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บทคัดย่อ 
 
  การศึกษาค้นคว้าอิสระเร่ื องการใช้มาตรการบังคับทางปกครองเก่ี ยวกับท่ี ดิน
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนันั้น มีวตัถุประสงค์เพื่อ (1) ศึกษาถึงแนวคิด
ท่ีเก่ียวกับการใช้มาตรการบังคบัทางปกครองในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั (2) ศึกษา และวิเคราะห์ถึงมาตรการทางกฎหมายหรือมาตรการ
อ่ืน  ๆท่ีน าไปใชใ้นการแกไ้ขปัญหาบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั  
  การศึกษาค้นคว้าอิสระน้ี เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพด้วยวิธีการวิจัยแบบเอกสาร 
โดยวิเคราะห์จากกฎหมายปกครอง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้ง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ 
ค าสั่ง และแนวทางปฏิบติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินสาธารณประโยชน์ 
  ผลการศึกษาพบว่า การใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองในการแกไ้ขปัญหาการบุกรุก
ท่ีดินสาธารณะไม่ไดบ้ญัญติัไวอ้ยา่งเป็นรูปธรรม อีกทั้งไม่ไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัท่ีดิน
สาธารณะ แต่ใหใ้ชม้าตรการบงัคบัทางปกครองโดยน ากฎหมายกลางมาเทียบเคียง ซ่ึงกรณีดงักล่าว
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หน่วยงานหลายหน่วยงาน จนเกิดความซ ้ าซ้อนในการด าเนินการ จึงสมควรแกไ้ขเพิ่ม และบญัญติั
กฎหมายเพื่อประโยชน์ต่อการด าเนินงานในปัจจุบนัและอนาคต ดงัน้ี  (1) ให้มีหน่วยงานหลัก
ส าหรับการแก้ไขปัญหาความซ ้ าซ้อนของหน่วยงานของรัฐในการดูแลรักษาท่ีดินสาธารณะ 
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Abstract 
 

The purpose of this research to study Enforcement of laws relating to land 
encroachment in public of Thailand. The purpose of this study. (1) To study is a law on the 
management of public lands similar to Thailand in the concept of the law relating to public land 
how to enforce the laws on the prevention and invasion of public land. (2) To study and analyze 
the use of the public Enforcement of laws or other measures to solve the invasion of public land.  

The result found that management public land in Thailand provisions appeared in 
many laws. To appear the responsible for several departments resulting in duplication of actions.  

The refore appropriate to amend and legislation for the benefit of the present and the 
future as following: 1) An update the law and regulations on the management of public lands.  
To resolve the problem of public land is unclear to solve problems caused by the lack of public 
participation in the management of public lands and resolve conflicts between the invaders and 
the people that want to use the land or the people with government agencies. 2) The primary 
agency for resolving the redundancy of government agencies in the maintenance of public lands. 
This causes problems in interpreting the law on the powers and duties of care. The use of legal 
measures strictly the problem for law enforcement government agencies. 
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บทที ่1 

บทน า 
 
 

1.  ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 

1.1  ความเป็นมา 
                         ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เป็นท่ีดินท่ีให้รัฐใช้
ประโยชน์ในการบริการสาธารณะเป็นการส่วนรวม โดยการจดัท าเขตท่ีดิน การก าหนดเขตท่ีดิน 
เป็นเอกสารของทางราชการไว ้ในลกัษณะการข้ึนทะเบียนเป็นเอกสารทางราชการหรือการออก
หนงัสือส าคญั กรณีการออกหนังสือท่ีแสดงกรรมสิทธ์ิส าหรับท่ีหลวงเป็นหนงัสือท่ีออกในท่ีดิน
ของรัฐ เพื่อแสดงเขตท่ีดินท่ีใชใ้นราชการของกระทรวง ทบวง กรม เช่น ท่ีดินของกองทพัต่างๆ ใน
สังกดักระทรวงกลาโหมส าหรับการใช้ฝึกทหาร ท่ีดินท่ีประชาชนได้มีการใช้ประโยชน์ในการ
ด าเนินกิจกรรมทางสาธารณะ เช่น ท่ีป่าช้าสาธารณะส าหรับฝังหรือเผาศพหรือปลงศพ ซ่ึงตามท่ี
ปรากฏในประวติัศาสตร์ทางกฎหมายเก่ียวกบัการจดัการเร่ืองท่ีดินทั้งของรัฐและเอกชนในประเทศ
ไทย มีมาตั้งแต่ สมยักรุงสุโขทยัเป็นราชธานี ดงัปรากฏในหลกัศิลาจารึกพ่อขุนรามค าแหงมหาราช 
สมัยของพระเจ้าอู่ทอง หรือสมเด็จพระรามาธิบดีท่ี 1 แห่งกรุงศรีอยุธยาก็มีกฎหมายลักษณะ
เบ็ดเสร็จ จนกระทัง่ในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ก็มี กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั กติกา และประกาศพระ
บรมราชโองการวา่ดว้ยเร่ืองท่ีดินอยูห่ลายฉบบัดว้ยกนั แต่ส่วนใหญ่เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัการออก
หลักฐานส าคัญในท่ีดินของรัฐให้แก่ประชาชนหรือการด าเนินการเก่ียวกับท่ีดินท่ีเป็นของ
ประชาชนแลว้ ไม่ปรากฏวา่มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการออกหลกัฐานส าคญัส าหรับท่ีดินของรัฐ โดย
สังเกตไดจ้ากขอ้ความในหลกัศิลาจารึกพ่อขุนรามค าแหงมหาราช ท่ีวา่  “ไพร่ในเมืองสุโขทยัน้ีจ่ึง
ชม สร้างป่าหมากป่าพลูทัว่เมืองน้ีทุกแห่ง ป่าพร้าวก็หลายในเมืองน้ีป่าลางก็หลายในเมืองน้ี หมาก
ม่วงก็หลายในเมืองน้ี หมากขมก็หลายในเมืองน้ี ใครสร้างไดไ้วแ้ก่มนั”  และในสมยัต่อมากฎหมาย
ท่ีเก่ียวข้องกบัท่ีดินไม่ว่าจะเป็นประกาศออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 120 ในสมยัพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว รัชกาลท่ี 5 รัตนโกสินศก 120 และกฎหมายฉบบัอ่ืน ๆ ในสมยัรัชกาลท่ี 5 
และรัชกาลต่อมาท่ีมีอยูก่่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัก็เป็นเร่ืองการขออนุญาตจบัจองท่ีดิน 
การออกโฉนดท่ีดิน การท าหนงัสือสัญญาเก่ียวกบัท่ีดินในการขาย ขายฝาก การเช่าท่ีดิน รวมตลอด
การก าหนดสิทธิในท่ีดินของคนต่างดา้ว และวดับาทหลวงโรมนัคาทอลิกเท่านั้น ไม่มีบทก าหนด
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เก่ียวกบัท่ีดินของรัฐหรือวิธีการเก่ียวกบัการออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงในท่ีดินของรัฐแต่
อย่างใด จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2473 ในสมยัพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่ัว รัชกาลท่ี 7 ไดมี้
พระบรมราชโองการประกาศใช้บรรพ 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ตั้ งแต่วนัท่ี  
1 เมษายน พ.ศ. 2475 เป็นตน้ไป จึงไดมี้การก าหนดประเภทไวด้งัต่อไปน้ี 

ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินชนิดหน่ึง ซ่ึงสาธารณสมบติัของแผน่ดิน รวมทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผน่ดินซ่ึงใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์หรือหวงห้ามสงวนรักษาไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัของราษฎร ประกอบด้วย 
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืน หรือทอดทิ้ง หรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการ
อ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เช่น บึง บาง รางน ้ า ชายตล่ิง เป็นตน้ 
หรือทรัพยสิ์นใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ เป็นตน้วา่ หน่วยงานราชการ อาคารสถานท่ี
ราชการ ยทุธภณัฑ์1 เป็นตน้ 

นอกจากนั้นยงัหมายความถึงท่ีดินท่ีคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติมีมติหรือหวง
หา้มในประเภทท่ีดินของรัฐ ซ่ึงไม่ไดมี้บุคคลใดใชสิ้ทธิในการครอบครองไวด้ว้ย จากนั้นยงัมีท่ีดิน
ของรัฐในประเภทอ่ืน เช่น ท่ีดินของรัฐท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา โดยรัฐมีอ านาจในการ
ยึดถือท่ีดินอย่างเอกชน โดยตอ้งออกท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ในท่ีดิน และยงัมี
ท่ีดินของรัฐในบางลกัษณะท่ีไม่จ  าเป็นตอ้งมีการออกเอกสารส าคญั อาทิ แม่น ้ า ล าคลอง บึง บาง 
รางน ้า ทางรถไฟ ถนน เน่ืองจากถนนและทางรถไฟเป็นท่ีดินท่ีมีสภาพและขอบเขตท่ีมีความชดัเจน
อยู่ในตวั ส าหรับแหล่งน ้ าต่างๆ ท่ีมีอยู่ตามธรรมชาติ อาจจะมีการเปล่ียนแปลงขอบเขตได้ตาม
ธรรมชาติ เกิดท่ีงอกหรืออาจมีการพงัทลายลงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินลงต่อไป 

ปี พ.ศ. 2479 ในสมยัพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดล รัชกาลท่ี 8  
คณะผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์ ไดป้ระกาศใช้พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 
2479 ซ่ึงใชบ้งัคบัเฉพาะท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ตามความใน มาตรา 1304 (1) แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยเ์ท่านั้น โดยไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการอนุญาตเขา้ยึดถือครอบครอง
ท่ีดินของรัฐ ถา้ฝ่าฝืนใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจสั่งใหอ้อกไปจากท่ีดินนั้นได ้ถา้ขดัค าสั่งของเจา้
พนักงานจะมีความผิดทั้งโทษจ าและโทษปรับ ซ่ึงเป็นการแสดงว่าทางราชการได้เร่ิมก าหนด
มาตรการเก่ียวกบัท่ีดินในส่วนท่ีเป็นของรัฐไวแ้ล้ว จึงได้มีการจดัระเบียบ และวิธีการในการขอ
อนุญาตเขา้ครอบครองใหช้ดัเจนมากยิง่ข้ึนกวา่เดิม 

ต่อมาเม่ือไดมี้การประกาศยกเลิกพระราชบญัญติัเก่ียวกบัการออกโฉนดท่ีดิน การ
หวงห้ามท่ีดิน การด าเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์ตามประมวล
                                                           

1ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 
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กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์พระราชบญัญติัท่ีดินในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัคนต่างด้าวรวมทั้งบรรดา
กฎหมาย กฎ และขอ้บงัคบัอ่ืน ๆ ตามพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 เป็น
ตน้มา ในตอนแรกประมวลกฎหมายท่ีดินก็ยงัมิไดก้ าหนดเก่ียวกบัหลกัฐานการแสดงกรรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินของรัฐวา่จะด าเนินการในท่ีดินของรัฐประเภทใด ผูใ้ดเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ี จนกระทัง่ใน
ปี พ.ศ. 2515 จึงไดมี้ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 334 ลงวนัท่ี  13 ธนัวาคม 2515 แกไ้ขเพิ่มเติม 
มาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ก าหนดให้อธิบดีกรมท่ีดินจดัให้มีหลกัฐานการแสดงกรร
รมสิทธ์ิในท่ีดินของรัฐ เพื่อแสดงไวเ้ป็นหลกัฐานส าหรับท่ีดินของรัฐ และมาตราดงักล่าวยงัให้
อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้มีการออกกฎกระทรวง ส าหรับใช้ในการก าหนด
รูปแบบ หลกัเกณฑ ์และวธีิการในการออกหนงัสือส าหรับท่ีของหลวงดว้ย นอกจากน้ียงัก าหนดให้
ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัหรือใชเ้พื่อประโยชน์ของทางราชการ
แผน่ดินโดยการเฉพาะ ถา้ไม่มีหนงัสือส าหรับท่ีหลวงเขตท่ีดินดงักล่าว ให้เป็นไปตามหลกัฐานของ
ทางราชการท่ีได้มีไว ้ดงันั้น ความชัดเจนเก่ียวกบัการออกหนังสือในท่ีหลวง จึงมีมาตั้งแต่วนัท่ี
ประกาศใชใ้นราชกิจจานุเบกษาของมาตรา 8 ตรี ในประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั เป็นตน้มา  

การออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง นบัตั้งแต่ไดมี้ประกาศพระบรมราชโองการ
ในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว รัชกาลท่ี 5 ให้จดัตั้งกรมทะเบียนท่ีดินในกระทรวง
เกษตราธิการ เม่ือวนัท่ี 17 กุมภาพนัธ์ ร.ศ. 120 จนกระทัง่ถึงวนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 
334 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม 2515 มีการใชบ้งัคบั ไม่ไดมี้กฎหมายบญัญติัไวช้ดัเจนวา่การออกหนงัสือ
ส าคญัของท่ีหลวงจะตอ้งด าเนินการ อยา่งไร ผูใ้ดเป็นพนกังานเจา้หน้าท่ี แต่หลงัจากประกาศของ
คณะปฏิวติัดงักล่าวไดแ้กไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินแลว้ จึงมีความชดัเจน
ว่าท่ีดินท่ีจะออกหนงัสือส าหรับท่ีหลวง จะตอ้งเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกันหรือใช้เพื่อประโยชน์ของราชการแผ่นดินโดยเฉพาะ โดยให้อธิบดีกรมท่ีดิน  
เป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีในการออกหนงัสือส าหรับท่ีหลวงตามแบบ หลกัเกณฑ์ และวิธีการท่ีก าหนด
ในกฎกระทรวง เพื่อแสดงเขตของท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั
หรือใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินลกัษณะโดยเฉพาะไวเ้ป็นหลกัฐาน 

ในปัจจุบนักฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนั มีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งท่ีก าหนดอ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวไว ้ดงัน้ี 

1.1.1  ประมวลกฎหมายทีด่ิน พ.ศ. 249 
มาตรา 8 มีสาระส าคัญกล่าวคือ ท่ีดินของรัฐท่ีเป็นสาธารณสมบัติของ

แผน่ดิน ถา้ไม่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของอธิบดีกรมท่ีดินในการดูแล
รักษา สงวน หวงห้าม ทั้งน้ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอ่ืน
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ใดดูแลแทนอธิบดีกรมท่ีดินก็ได ้
1.1.2  พระราชบัญญติัลักษณะปกครองท้องที ่(ฉบับที ่11) พ.ศ. 2551 

  มาตรา 122 ได้ก าหนดให้นายอ าเภอมีหน้าท่ีร่วมกบัองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินและส่ิงท่ีเป็น
สาธารณประโยชน์อย่างอ่ืน ในการน้ี นายอ าเภอ และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่มีอ านาจใช้
ท่ีดินหรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใชท่ี้ดิน เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดั หากมี
กรณีพิพาทเก่ียวกบัท่ีดินดงักล่าว นายอ าเภอและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งร่วมกนัด าเนินการ
แกไ้ขปัญหากรณีขอ้พิพาท โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูเ้สียค่าใชจ่้ายในการด าเนินการ 
 1.1.3  องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
  ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้มีกฎหมายเป็นการเฉพาะ
ก าหนดอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการหวงห้าม ดูแล สงวน รักษา และคุม้ครองป้องกนัท่ีดินสาธารณ
สมบติัของแผน่ดิน ดงัปรากฏในกฎหมายขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินนั้นๆ ประกอบดว้ย    
  1)  พระราชบญัญติัเทศบาล พ  .ศ. 2496  มาตรา 50  วรรคแรก ท่ีก าหนดไวว้่า
ภายใต้บงัคบัแห่งกฎหมายเทศบาลต าบลมีหน้าท่ีต้องท าในเขตเทศบาล ดังต่อไปน้ี (2) ให้มี 
และบ ารุงทางบกและทางน ้ า (3) รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้ง
การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล และมาตรา 53 ท่ีก าหนดไวว้่า ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย เทศบาล
เมืองมีหนา้ท่ีตอ้งท าในเขตเทศบาล ดงัต่อไปน้ี  )1 ( กิจการตามท่ีระบุไวใ้นมาตรา 50 

2)  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มาตรา 89ท่ีก าหนดไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายอ่ืน ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจหนา้ท่ี ด าเนิน
กิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (6) การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า 
และทางระบายน ้า  

3)  พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 68 ท่ีก าหนดไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายองคก์ารบริหารส่วนต าบลอาจจดัท ากิจการใน
เขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล ดงัต่อไปน้ี (8) การคุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณ
สมบติัของแผน่ดิน  

4) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 62 
ท่ีก าหนดไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัแห่งบทบญัญติัของกฎหมาย เมืองพทัยามีอ านาจหนา้ท่ี ด าเนินการใน
เขตเมืองพทัยาในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (3) การคุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน  
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1.2   ความส าคัญของปัญหา 
ในสภาพปัจจุบนัการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์

ร่วมกันในประเทศไทย มีปัญหาท่ีทวีความรุนแรงเพิ่มมากข้ึน ท าให้ท่ีดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัดงักล่าว มีจ านวนลดลงมาก เน่ืองจากการท าลาย แผว้ถาง ก่น
สร้าง ท าให้มีการเส่ือมสภาพในการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เน่ืองจากราษฎรเขา้ไปบุกรุกท าลาย เพื่อ
ท าประโยชน์ในด้านการเกษตรกรรม สร้างท่ีอยู่อาศยั บางคร้ังมีกลุ่มนายทุนอยู่เบ้ืองหลงัในการ
ด าเนินการ การป้องกนัและปราบปรามของหน่วยงานภาครัฐเป็นไปดว้ยความยากล าบาก เน่ืองจาก
ราษฎรผูเ้สียประโยชน์และกลุ่มนายทุนท่ีเสียประโยชน์ เข้าต่อสู้ขดัขวางการปฏิบติัหน้าท่ีของ
เจา้หน้าท่ี เป็นปัญหาในการเรียกคืนพื้นท่ีท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์
ร่วมกนัคืนจากผูท่ี้บุกรุกเป็นอยา่งมาก จากขอ้เทจ็จริงดงักล่าว มีความส าคญัของปัญหาปรากฏ ดงัน้ี 

1.2.1   ปัญหาความซ ้ าซ้อนของหน่วยงานของรัฐในการดูแลรักษาที่ดิน
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันท าให้เกิดปัญหาการตีความกฎหมาย

เกีย่วกบัอ านาจหน้าทีใ่นการดูแลรักษา  
ปัญหาใน เ ร่ืององค์ก รของ รัฐ ท่ี มีอ านาจใน การ ดูแล รักษา ท่ี ดิน

สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั มีมากมายหลายองคก์รท าให้ภาระงานมี
ความซ ้ าซอ้นขาดการบูรณาการในหน่วยงานในราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน กล่าวคือ นายอ าเภอมีหนา้ท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินและส่ิงท่ีเป็สาธารณประโยชน์อย่างอ่ืนตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง
ทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ท่ีดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั
ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินและส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์อย่างอ่ืน และสนับสนุน
งบประมาณในการดูแลรักษาท่ีดินสาธาณสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 และกฎหมายทอ้งถ่ินนั้น อาทิ 
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 วรรคแรก ท่ีก าหนดไวว้า่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย
เทศบาลต าบลมีหนา้ท่ีตอ้งท าในเขตเทศบาล ดงัต่อไปน้ี (2) ให้มีและบ ารุงทางบกและทางน ้ า (3) 
รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งการก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล
และมาตรา 53 ท่ีก าหนดไวว้่า ภายใต้บงัคับแห่งกฎหมาย เทศบาลเมืองมีหน้าท่ีต้องท าในเขต
เทศบาล ดงัต่อไปน้ี (1) กิจการตามท่ีระบุไวใ้นมาตรา 50 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89  ท่ีก าหนดไว้ว่า ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายอ่ืน ให้
กรุงเทพมหานครมีอ านาจหนา้ท่ี ด าเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (6) การจดั
ให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การ
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บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 68 ท่ีก าหนดไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลอาจจดัท ากิจการในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล ดงัต่อไปน้ี (8) การคุม้ครองดูแลและ
รักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมือง
พทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 62 ท่ีก าหนดไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัแห่งบทบญัญติัของกฎหมาย เมืองพทัยามี
อ านาจหน้าท่ี ด าเนินการในเขตเมืองพทัยาในเร่ืองดังต่อไปน้ี (3) การคุ้มครองดูแลและรักษา
ทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน เป็นตน้ กรมท่ีดิน มีหน้าท่ีดูแลรักษาสงวนหวงห้าม
ท่ีดินของรัฐท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ถา้ไม่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนให้เป็นอ านาจ
หน้าท่ีของอธิบดีกรมท่ีดินในการดูแลรักษา สงวน หวงห้าม พร้อมทั้งเป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีใน
การรังวดัระวงัแนวเขตท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน และออก
หนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 8 ซ่ึงกรณีเก่ียวกับ
อ านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาท่ีดินสาธาณสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั
ได้ปรากฏปัญหาในทางปฏิบติั ตวัอย่างเช่น พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11)  
พ.ศ. 2551 มาตรา 122 ไดก้ าหนดให้นายอ าเภอมีหนา้ท่ีร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
ดูแล รักษาและ คุ้มครองป้องกัน ท่ี ดิน ท่ี เ ป็นสาธารณสมบัติของแผ่น ดินและ ส่ิ ง ท่ี เ ป็น
สาธารณประโยชน์อย่างอ่ืน ในการน้ี นายอ าเภอ และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่มีอ านาจใช้
ท่ีดินหรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใชท่ี้ดิน เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดั หากมี
กรณีพิพาทเก่ียวกบัท่ีดินดงักล่าว นายอ าเภอและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งร่วมกนัด าเนินการ
แกไ้ขปัญหากรณีขอ้พิพาท โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูเ้สียค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ 
กรณีดงักล่าวยงัจะเป็นเร่ืองท่ีถูกตอ้งเหมาะสมหรือไม่ ทั้งน้ี เน่ืองจากนายอ าเภอสังกดัหน่วยงาน
ของรัฐในราชการส่วนภูมิภาคสังกดักรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ประกอบ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ไม่น่าท่ีจะเขา้ไปยุง่เก่ียวในพื้นท่ีท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภท
พล เ มืองใช้ประโยช น์ ร่วมกันดัง ก ล่ าวแล้ว  ควรจะ เ ป็นหน่วยงาน ท่ีสั งกัดกรม ท่ี ดิน 
กระทรวงมหาดไทย  เป็นผูมี้บทบาทอ านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภท
พลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัดงักล่าว จะมีความเหมาะสมกวา่ เน่ืองจากไม่วา่จะเป็นนายอ าเภอหรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็ตามในปัจจุบนัยงัไม่มีความเช่ียวชาญในการบริหารจดัการท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั กล่าวคือ บุคลากรในการด าเนินการไม่มี
ความพร้อม งบประมาณในการบริหารจดัการไม่เพียงพอต่อการด าเนินการ ท่ีส าคญัเคร่ืองมือในการ
บริหารจดัการ อาทิ กล้อง อุปกรณ์ต่างๆ การเขียนแผนท่ีในการรังวดัระวงัแนวเขตยงัไม่มีความ
พร้อมในการด าเนินการ ประกอบการ การบูรณาการงานในพื้นท่ียงัไม่มีประสิทธิภาพ เน่ืองจากขาด
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ความรู้ความเข้าใจในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์
ร่วมกนั นอกจากน้ีองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีในการดูแลจดัการท่ีดินสาธารณะซ ้ าซ้อนกนัน้ี ในหลายกรณีท่ีมี
การก าหนดองค์กรในการดูแลรักษาและจัดการท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกัน อาทิ คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ สังกัด ส านักงาน
ปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ข้ึนมาใหม่ มีหนา้ท่ีในการแกข้ปัญหาในการบุก
รุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั กรณีดงักล่าวท าให้เกิดปัญหาใน
ด้านการบริหารจัดการเ ป็นอย่า งมาก  ว่าองค์กรใดจะ มีอ านาจในการดูแล รักษา ท่ี ดิน
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันโดยแท้จริง นอกจากน้ี กฎหมายท่ีให้
อ านาจในการดูแลรักษาท่ีดินสาธาณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนับางองคก์รใน
บทบญัญติัของกฎหมายยงัมีขอ้ความไม่ชดัเจน มีความคลุมเครือ ส่งผลให้เกิดปัญหาในทางปฏิบติั 
โดยองค์กรในแต่ละองค์กรจะมีอ านาจในการน าท่ี ดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนัออกใหป้ระชาชนไดใ้ชป้ระโยชน์ในลกัษณะใดบา้ง เช่น อ านาจในการดูแลรักษา
ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัในเขตเทศบาล กฎหมายยงัไม่มีความ
ชดัเจนในเร่ืองว่า เป็นอ านาจขององค์กรใด เพราะค าพิพากษาศาลฎีกาบางฎีกาตดัสินว่าเทศบาลมี
อ านาจตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2497 แต่ว่าค าพิพากษาศาลฎีกาบางฎีกาตดัสินว่าเป็น
อ านาจของกระทรวงมหาดไทย โดยเป็นบทบาทอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอ ตามพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 

1.2.2  ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายของหน่วยงานภาครัฐ 
  ส าหรับสาเหตุของปัญหาท่ีส าคัญอีกประการหน่ึง ได้แก่ การบังคับใช้

กฎหมายของเจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ไดมี้การกระท าอยา่งเหมาสม และขาดการบงัคบั
ใช้กฎหมายอย่างจริงจัง การขาดความร่วมมือการปฏิบัติงานระหว่างหน่วยงานของรัฐ และ
ประชาชนในพื้นท่ี นอกจากนั้ นอาจเกิดจากกฎหมายท่ีใช้บังคับในปัจจุบันไม่เหมาะสมกับ
สภาวการณ์ปัจจุบนั ท าให้การคุ้มครองท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์
ร่วมกันไม่มีมีประสิทธิภาพได้ เน่ืองจากการแก้ไขปัญหาการบงัคบัใช้กฎหมายแก่ผูบุ้กรุกท่ีดิน
สาธาณสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัจ าเป็นตอ้งมีกฎหมายท่ีมีสภาพการ
บงัคบัใชใ้นลกัษณะเฉพาะมีผลบงัคบัท่ีสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเคยให้ไวแ้ก่ผูท้  าการ
บุกรุกได ้อาทิ กรมท่ีดินเคยออกโฉนดท่ีดินใหก้บัผูบุ้กรุกภายหลงัปรากฏวา่บุคคลดงักล่าวไดท้  าการ
บุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายสามารถ
เพิกถอนกรรมสิทธ์ิทั้งหมดซ่ึงเป็นค าสั่งทางปกครองแก่บุคคลท่ีท าการบุกรุกนั้นได ้เป็นตน้ 
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1)  มาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 25392 

(1)  หลักการส าคัญของมาตรการบังคับทางปกครอง 
มาตรการทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน โดยเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองตอ้งใช้ดุลยพินิจในการเลือกใช้มาตรการบงัคบั
ทางปกครอง ทั้งน้ี ตอ้งค านึงถึงหลกัการสมเหตุสมผล หลกัการไดส้ัดส่วน หลกัการการบงัคบัทาง
ปกครองเท่าท่ีจ  าเป็น หลกัความแน่นอนและชัดเจน ซ่ึงหลกัการเหล่าน้ีได้บญัญติัไวใ้นกฎมายท่ี
เก่ียวขอ้งกบัมาตรการในการบงัคบัทางปกครอง อาทิ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เป็นตน้ 

(2)  มาตรการท่ัวไปในการบังคับทางปกครอง 
ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการสั่งการอย่างไรแลว้ การด าเนินการใดๆ 

ตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงแต่เดิมการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเม่ือมีค าสั่งทาง
ปกครองแลว้การบงัคบัทางปกครองตอ้งเป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ต่อมาเม่ือมีกฎหมายกลาง 
กล่าวคือ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดน้ ามาตรการทางกฎหมาย
ปกครองมาบงัคบัใชห้ลายเร่ือง อาทิ กระบวนการเตรียมการในการออกค าสั่งทางปกครอง การให้
สิทธิแก่คู่กรณีในการก าหนดหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการท่ีจะยกเลิก เพิกถอน วินิจฉยัอุทธรณ์ 
การขอใหมี้การพิจารณาใหม่ และมาตรการในการบงัคบัทางปกครอง  

(3)  ขอบเขตของการบังคับทางปกครอง 
การบังคับทางปกครองมุ่งใช้กับค าสั่ งทางปกครองเป็นการ

เฉพาะเจาะจง ไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัการก าหนดให้มีการช าระเงิน ตามมาตรา 
57 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหา
เก่ียวกบัให้ผูใ้ดกระท าการหรือละเวน้กระท าการส่ิงหน่ึงส่ิงใด ตามมาตรา 58 แห่งพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งน้ี ค  าสั่งทางปกครองตอ้งมีการด าเนินการทางกายภาพ 
ถา้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติัตาม เจา้หนา้ท่ีมีหนา้ท่ีในการแจง้เตือนเป็นหนงัสือให้ช าระเงิน 
ใหก้ระท าการหรือละเวน้กระท าการส่ิงหน่ึงส่ิงใด ถา้ไม่ด าเนินการตามค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
เจา้หนา้ท่ี อาจมีการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองในการด าเนินการ 

(4)  แนวปฏิบัติของการบังคับทางปกครอง 
มาตรการบงัคบัทางปกครองเป็นการด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีโดยใช้

มาตรการบังคับทางปกครองกับประชาชนท่ีภาระผูกพนัท่ีต้องปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง 
                                                           

 2ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวธิีปฏิบัติราชการทางปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 9, กรุงเทพฯ: วิญญูชน,2556.  
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กล่าวคือ กฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองโดยการออกค าสั่งในฝ่าย
เดียวและมีผลผูกพนักับประชาชนเลย กฎหมายยงัเห็นว่ายงัไม่เพียงพอท่ีจะท าให้ประชาชนจะ
ปฏิบติัตาม หากประชาชนไม่ปฏิบติัตามท่ีก าหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองสามารถใชก้ าลงัเขา้ไป
บงัคบัได ้ดงันั้น กฎหมายจึงใหอ้ านาจฝ่ายปกครองไปด าเนินการบงัคบัได ้แต่เจา้หนา้ท่ีตอ้งมีอ านาจ
ในการออกค าสั่งทางปกครองโดยชอบด้วยกฎหมายเท่านั้ น ในการด าเนินการบังคับดังกล่าว 
เจา้หนา้ท่ีจะด าเนินการเองหรือมอบหมายใหผู้อ่ื้นกระท าการแทนก็ได ้

(5)  การทุเลาการบังคับทางปกครอง 
ปกติการฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตาม

ค าสั่งทางปกครอง  เช่น ผูใ้ดท่ีไดรั้บค าสั่งโยกยา้ยวา่ไม่เป็นธรรม ศาลปกครองไม่สามารถท าค าสั่ง
นั้นให้ระงบัไปชัว่คราว เพราะหลกัท่ีถือปฏิบติักนัในกฎหมายปกครอง การฟ้องคดีนั้นไม่มีผลเป็น
การทุเลาการบงัคบัคดีตามกฎหรือตามค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากหลกัท่ีวา่การบริการสาธารณะ
ตอ้งเป็นไปอยา่งต่อเน่ือง 

(6)  การอุทธรณ์การออกมาตรการบังคับทางปกครอง 
การใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองชนิด

หน่ึงสามารถฟ้องต่อศาลปกครองให้ท าการเพิกถอนได้ ถือว่าเป็นการให้สิทธิผูอ้ยู่ในค าสั่งทาง
ปกครองและถ้าเห็นว่ามาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีต่อเน่ืองจากค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ย
กฎหมายผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครองตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ก่อน ส่วนการอุทธรณ์นั้นให้
อุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 

(7)  อายคุวามในการบังคับทางปกครอง 
ในกรณีท่ีเก่ียวกับเร่ืองอายุความในการบังคับทางปกครองตาม

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ระบุไวใ้นมาตรา 67 ไดบ้ญัญติัให้น าเร่ือง
อายคุวามการบงัคบัคดีตามมาตรา 271 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาบงัคบัใชโ้ดย
การอนุโลม กล่าวคือ อายคุวามในการบงัคบัทางปกครองเป็นเวลา 10 ปี 

2)  มาตรการบังคับทางปกครองท่ีเป็นลักษณะเฉพาะในการแก้ไขปัญหาการ
บุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน 

(1)  หลักการส าคัญของมาตรการบังคับทางปกครอง 
มาตรการทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน โดยเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองตอ้งใช้ดุลยพินิจในการเลือกใช้มาตรการบงัคบั
ทางปกครอง ทั้งน้ี ตอ้งค านึงถึงหลกัการสมเหตุสมผล หลกัการไดส้ัดส่วน หลกัการการบงัคบัทาง
ปกครองเท่าท่ีจ  าเป็น หลกัความแน่นอนและชดัเจน 
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(2)  มาตรการท่ัวไปในการบังคับทางปกครอง 
ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการสั่งการอย่างไรแลว้ การด าเนินการใดๆ 

ตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั กล่าวคือ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ไดน้ ามาตรการทางกฎหมายปกครองมาบงัคบัใชห้ลายเร่ือง อาทิ กระบวนการเตรียมการใน
การออกค าสั่งทางปกครอง การใหสิ้ทธิแก่คู่กรณีในการก าหนดหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการท่ี
จะยกเลิก เพิกถอน วินิจฉัยอุทธรณ์ การขอให้มีการพิจารณาใหม่ และมาตรการในการบงัคบัทาง
ปกครอง ซ่ึงกรณีดงักล่าวน้ีจ าตอ้งมีบทบญัญติัท่ีมีลกัษณะเฉพาะตวัในการบญัญติัไวใ้นกฎหมาย  

(3)  ขอบเขตของการบังคับทางปกครอง 
การบังคับทางปกครองมุ่งใช้กับค าสั่ งทางปกครองเป็นการ

เฉพาะเจาะจง ไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครองตอ้งมีการด าเนินการแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติัตาม 
เจ้าหน้าท่ีมีหน้าท่ีในการแจ้งเตือนให้กระท าการหรือละเว้นกระท าการส่ิงหน่ึงส่ิงใด ถ้าไม่
ด าเนินการตามค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ี อาจมีการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองใน
การด าเนินการแก่ผูฝ่้าฝืนค าสั่ง 

(4)  แนวปฏิบัติของการบังคับทางปกครอง 
มาตรการบงัคบัทางปกครองเป็นการด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีโดยใช้

มาตรการบังคับทางปกครองกับประชาชนท่ีภาระผูกพนัท่ีต้องปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง 
กล่าวคือ กฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองโดยการออกค าสั่งในฝ่าย
เดียวและมีผลผูกพนักับประชาชนเลย หากประชาชนไม่ปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ฝ่าย
ปกครองสามารถใช้ก าลงัเขา้ไปบงัคบัได ้ดงันั้น กฎหมายจึงให้อ านาจฝ่ายปกครองไปด าเนินการ
บงัคบัได ้แต่เจา้หนา้ท่ีตอ้งมีอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองโดยชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ทั้งน้ี 
เจา้หนา้ท่ีจะด าเนินการเองหรือมอบหมายใหผู้อ่ื้นกระท าการแทนก็ได ้

(5)  การทุเลาการบังคับทางปกครอง 
ปกติการฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตาม

ค าสั่งทางปกครอง  เพราะหลกัท่ีถือปฏิบติักนัในกฎหมายปกครอง การฟ้องคดีนั้นไม่มีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัคดีตามกฎหรือตามค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากยดึหลกัการบริการท่ีต่อเน่ือง 

(6)  การอุทธรณ์การออกมาตรการบังคับทางปกครอง 
การใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองชนิด

หน่ึงสามารถฟ้องต่อศาลปกครองให้ท าการเพิกถอนได้ ถือว่าเป็นการให้สิทธิผูอ้ยู่ในค าสั่งทาง
ปกครองและถ้าเห็นว่ามาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีต่อเน่ืองจากค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ย
กฎหมายผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครองตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ก่อน 
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(7)  อายคุวามในการบังคับทางปกครอง 
เก่ียวกับเร่ืองอายุความในการบังคับทางปกครองตามกฎหมาย

เก่ียวกับมาตรการบังคับทางปกครองท่ีเป็นลักษณะเฉพาะในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน กล่าวคือ อายุความในการบงัคบัทาง
ปกครองควรจะไม่มีอายคุวามเน่ืองจากประโยชน์ในการคุม้ครองสาธารณะ 

2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

2.1  เพื่อศึกษาถึงแนวคิดท่ีเก่ียวกบัการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองในการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชนป์ระเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั  

2.2  เพื่อศึกษา และวิเคราะห์ถึงมาตรการทางกฎหมายหรือในมาตรการอ่ืนๆ ส าหรับ
น าไปใชใ้นการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 

3. ขอบเขตของการศึกษา 

ศึกษากฎหมายปกครอง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 กฎหมาย
ท้องถ่ิน พระราชบัญญัติท่ีเก่ียวข้อง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ค าสั่ง 
และแนวทางปฏิบติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
รวมทั้งศึกษาสภาพปัญหา ขอ้ขดัขอ้งในการปฏิบติั ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครอง
ป้องกนัท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั พร้อมทั้งขอ้เสนอแนะการ
แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 

4. วธิีการด าเนินการศึกษา 

ศึกษาโดยใช้วิธีการวิจยัเชิงคุณภาพ โดยการวิจยัเอกสาร (Documentary Research)  
ด้วยการค้นควา้ และรวบรวมจากตวับทกฎหมาย ประกาศ ระเบียบ  ข้อบงัคบั จากต าราทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ ระเบียบปฏิบติั ค าพิพากษาศาลฎีกา ขอ้วินิจฉัยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
หนงัสือ บทความ วารสาร จุลสาร เอกสารเผยแพร่ของหน่วยงานราชการ หรือหน่วยงานเอกชนต่าง 
ๆ น ามารวบรวมประมวลผลวเิคราะห์แนวทางในการเสนอแกไ้ขกฎหมายต่อไป 
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5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

5.1  ท าให้ไดท้ราบถึงขอ้สรุปอนัเป็นแนวทางในการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาในการ
บุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั โดยน ามาตรการบงัคบัทาง
ปกครองมาบงัคบัใชเ้ป็นการเฉพาะต่อการปฏิบติังานของหน่วยงานและเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
ตลอดจนเป็นแนวทางในการก าหนดนโยบายของรัฐบาลในการป้องกนั ดูแล รักษา และคุม้ครอง
ท่ีดินสาธารณะในประเทศไทย  

5.2  ท าให้มีการน ามาตรการทางกฎหมายต่างๆ มาบงัคบัใชใ้นการแกไ้ขปัญหา ไดแ้ก่
มาตรการบังคบัทางปกครองมาบงัคบัใช้อย่างจริงจงั บญัญติัไวอ้ย่างเป็นรูปธรรมท่ีชัดเจนใน
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัทุกฉบบั โดย
ไม่ตอ้งน ากฎหมายกลางมาเทียบเคียงในการบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งเหมาะสม ตลอดจนการน าหลกัการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในเร่ืองสิทธิชุมชน และการให้หน่วยงานท่ีเป็นเจา้ภาพหลกัเพียงหน่วยงาน
เดียวในการดูรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัตามบทบญัญติัใน
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งต่อไป 

 



 

 

 

 

บทที ่2 

แนวคดิเร่ืองมาตรการบังคบัทางปกครอง 
เกีย่วกบัที่ดนิสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั 

 
 
1.  แนวคิดเกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันตาม

พระราชบัญญัติลกัษณะปกครองท้องที ่พระพทุธศักราช 2457 

การ ศึกษา เ ร่ื อ งม าตรก ารก ารบัง คับ ใช้กฎหมาย เ ก่ี ย วกับก าร บุก รุก ท่ี ดิ น
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัในประเทศไทย จ าเป็นตอ้งท าความเขา้ใจ
ความหมายของท่ีดินสาธารณะให้ชัดเจนเสียก่อน กล่าวคือ ต้องเข้าใจความเป็นมาในทาง
ประวติัศาสตร์ ทฤษฎี รวมทั้ง แนวความคิดของท่ีดินสาธารณประโยชน์ ว่าหมายถึงอะไร และ
ครอบคลุมถึงทรัพยสิ์นของรัฐประเภทใดบ้าง ซ่ึงในบทน้ีจะศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลัก
กฎหมายของท่ีดินสาธารณะตามกฎหมายไทย ดงัน้ี  

1.1  ความหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
สาธารณสมบติัของแผ่นดิน หมายความถึง ทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผ่นดินซ่ึงใช้

เพื่อการสาธารณประโยชน์หรือห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัในสังคม เช่น ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า 
ท่ีดินซ่ึงมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใด3 ท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลบัมา
เป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนใดตามกฎหมายเก่ียวกบัท่ีดิน และทรัพยสิ์นท่ีใช้เพื่อพลเมืองใช้
ร่วมกนั อาทิเช่น ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ รวมทั้งทรัพยสิ์นใชเ้พื่อประโยชน์ของรัฐ
โดยเฉพาะ เช่น โรงเรือนหลวง สถานท่ีราชการของทหาร กองทพั ส านกัราชการบา้นเมือง เรือรบ 
อาวธุยทุธภณัฑ์4 ซ่ึงจากความหมายดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ สาธารณสมบติัของแผน่ดิน เป็นทรัพยสิ์น
ของรัฐ แต่ใช่ว่าทรัพยสิ์นของแผ่นดินจะเป็นสาธารณสมบติัทั้งหมดทุกอยา่ง เน่ืองจากหลกัเกณฑ์
จะตอ้งประกอบดว้ยหลกัเกณฑห์รือลกัษณะท่ีส าคญั คือ ทรัพยสิ์นของแผน่ดินจะตอ้งเป็นทรัพยสิ์น
ของรัฐซ่ึงทรัพยสิ์นนั้นอาจเป็นสังหาริมทรัพยห์รืออสังหาริมทรัพยก์็ไดแ้ละเพื่อสาธารณประโยชน์
หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงลกัษณะอย่างไรจะถือว่าเป็นการใช้เพื่อสาธารณประโยชน์

                                                           
3ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 
4ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304  
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หรือสงวนไวเ้พื่อได้มีกิจกรรมท าประโยชน์ต่างๆ ร่วมกนั และควรพิจารณาว่าทรัพยสิ์นท่ีใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์ มิไดห้มายความวา่ สาธารณชนจะเขา้อา้งสิทธิใชส้อยไดเ้สมอไป แต่สาธารณชน
ได้รับประโยชน์จากการท่ีมีผูแ้ทนเป็นผูใ้ช้ เช่น สถานท่ีราชการ อาวุธยุทธภณัฑ์ สนามบินของ
กองทพัอากาศ และทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น ทางอากาศ ทางน ้ า ทางหลวง 
ทะเลสาบ ซ่ึงต่างกบัการใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์โดยตรง กล่าวคือ พลเมืองมีสิทธิเขา้เก่ียวขอ้งใช้
สอยได้รับประโยชน์ด้วยตนเอง ตอ้งใช้ร่วมกนั ดงันั้น ทรัพยสิ์นของแผ่นดินมีความหมายกวา้ง 
พร้อมทั้งสังหาริมทรัพยแ์ละอสังหาริมทรัพยใ์นกรณีท่ีดินของรัฐจะคงกล่าวถึงเฉพาะทรัพยสิ์นท่ี
เป็นท่ีดินเพียงเท่านั้น 

1.2  ความหมายของทีด่ินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั5 หมายถึง พื้นท่ีท่ี

ประชาชนใช้หรือเคยใช้ประโยชน์ร่วมกนัตามสภาพแห่งพื้นท่ีนั้น และมิไดอ้ยู่ในการครอบครอง
ดูแลรับผิดชอบของบุคคลใด มีฐานะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์
ร่วมกัน ซ่ึงเดิมการก าหนดท่ีดินสาธารณะเกิดข้ึนจากส านึกร่วมกันของมนุษย์แสดงออกเป็น
ข้อตกลงร่วมกัน ดังนั้น องค์ประกอบของท่ีดินสาธารณะต้องเกิดจากการสงวนหวงห้ามของ
หน่วยงานภาครัฐ มีการใช้ประโยชน์ร่วมกันท่ีดินของรัฐผืนใด ถ้าประชาชนเข้าใช้ประโยชน์
ร่วมกนัเป็นระยะเวลาพอสมควรท่ีพอเขา้ใจไดว้า่เป็นท่ีส าหรับพลเมืองไดมี้การใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
แมไ้ม่มีพยานหลกัฐานของทางราชการ ก็คงถือว่าเป็นท่ีดินสาธารณะท่ีเกิดจากการใช้ประโยชน์
ร่วมกนัโดยชอบแลว้ กรณีมีผูอุ้ทิศให้ หากเพียงแค่มีเจตนาต่อเจา้หนา้ท่ีไม่วา่จะท าเป็นหนงัสือและ
ต้องจดทะเบียนต่อหน้าพนักงานเจ้าหน้าท่ีหรือไม่ก็ตาม ให้ถือว่าท่ีดินดังกล่าว ตกเป็นท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ ในการน้ี รวมท่ีดินโดยสภาพธรรมชาติถือวา่ชอบไวด้ว้ย 

1.3  แนวคิดเกีย่วกบัทีด่ินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
แนวความคิดเร่ืองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และท่ีดินสาธารณประโยชน์

ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัเกิดข้ึนมานานแลว้พร้อมกบัพฒันาการของทรัพยสิ์นประเภท
อ่ืนๆ เช่น ทรัพยสิ์นของชุมชน ทรัพยสิ์นของมวลมนุษยชาติ ทรัพยไ์ม่มีเจา้ของ ทรัพยน์อกพาณิชย ์
หรือทรัพยสิ์นของรัฐท่ีถือครองอยูอ่ยา่งเอกชน ในช่วงหลงั เม่ือประเทศต่าง ๆ มีระบบการปกครอง
แบบท่ีมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข มกัจะมีกฎหมายก าหนดให้กษตัริยเ์ป็นเจา้ของทรัพยสิ์นหรือ
ท่ีดินทั้งหมดอยู่เสมอ ซ่ึงภายหลงั เม่ือการเปล่ียนแปลงทางดา้นการปกครอง มีการรวมตวัของรัฐ
ชาติ (nation state) และมีความคิดเร่ืองประชาธิปไตย อ านาจของกษตัริยท์ ั้งหลายจึงถ่ายเทมายงัรัฐ 
ในปัจจุบนัรัฐจึงกลายเป็นผูมี้อ านาจจดัการทรัพยสิ์นมากมายหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นสาธารณ
                                                           

5พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 
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สมบติัของแผน่ดินประเภทประชาชนพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ทรัพยสิ์นของแผน่ดินท่ีจ ากดัไว้
โดยเฉพาะทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา และสังหาริมทรัพยท่ี์เป็นทรัพยากรธรรมชาติทั้งหลาย 

อย่างไรก็ตามการก าหนดให้ทรัพยสิ์นต่าง ๆ โดยเฉพาะสมบติัของแผ่นดินเป็น
ท่ีดินของรัฐน้ีไม่ไดห้มายความว่า รัฐสามารถน าทรัพยสิ์นไปจดัการอยา่งไรไดต้ามอ าเภอใจ ทั้งน้ี
เพราะตอ้งตระหนกัอยูเ่สมอวา่รัฐเป็นผูใ้ชอ้  านาจแทนประชาชน ดงันั้น แมรั้ฐเป็นผูท้รงสิทธิในสา
ธารณสมบติัของแผ่นดิน รัฐก็เป็นเพียงผูถื้อสิทธิแทนประชาชนเท่านั้น การใช้อ านาจรัฐในการ
จดัการสาธารณสมบติัของแผน่ดินโดยเน้ือหาในทางทฤษฎีแลว้เป็นทรัพยสิ์นของประชาชนทุกคน 
ซ่ึงสิทธิของประชาชนทั้งหลายนั้นมีอยูใ่น ลกัษณะท่ีเสมอภาคเท่าเทียมกนัสิทธิของประชาชนท่ีมี
ต่อทรัพยสิ์นประเภทน้ีเป็นสิทธิของมหาชนท่ีมีต่อทรัพยสิ์นของส่วนรวม(public property’s right) 
ซ่ึงเร่ืองน้ีศาลฎีกาของไทยไดมี้ค าพิพากษารับรองไวว้่า สิทธิท่ีประชาชนมีต่อสาธารณสมบติัของ
แผ่นดิน เป็นสิทธิของมหาชน ดงันั้น เม่ือมีการกระท าอนัเป็นการขดัแยง้ปิดกั้นต่อสิทธิดงักล่าว
ราษฎรแต่ละคนท่ีถูกละเมิดสิทธิยอ่มใชสิ้ทธิทางศาลใหร้ะงบัเพิกถอนการกระท านั้นได้6  นอกจากน้ี
ยงัการรับรองอีกว่า ใครจะอา้งเอาอายุความยนัแผน่ดินไม่ได ้เพราะเป็นประโยชน์ส่วนไดเ้สียของ
ประชาชนทัว่ไป โดยแต่เดิมนั้นพระมหากษตัริยถื์อครองสาธารณสมบติัของแผน่ดินแทนประชาชน 
และในปัจจุบนัรัฐถือครองแทนประชาชน7 ตามแนวค าพิพากษาดงักล่าวน้ียงัเป็นหลกักฎหมายท่ีดิน
ของประเทศองักฤษท่ีใชก้นัมาตราบทุกวนัน้ี แต่กฎหมายไทยไม่ถือหลกักฎหมายเก่าเคร่งครัดนกัใน
พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 128 มาตรา 35 ผ่อนผนัให้พลเมืองมีสิทธ์ิเป็นเจา้ของท่ีดินได้
คงสงวนแต่อ านาจรัฐท่ีจะเอาคืนไปใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์และตามมาตรา 35 ท่ีดินใดยงัไม่มีการ
ออกโฉนดให้เป็นกรรมสิทธ์ิของราษฎร จึงจะตกอยูใ่นบงัคบัแห่งกฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จบทท่ี 
42-43 น้ี แต่การออกโฉนดท่ีดินมีขอ้ขีดจ ากดั คือ สงวนท่ีซ่ึงรัฐบาลตอ้งการไวเ้พื่อกิจกรรมในดา้น
สาธารณประโยชน์ต่างๆ จะขอจบัจองขอออกโฉนดท่ีดินให้ไม่ได ้หลกัการเช่นเดียวกนัน้ีมาปรากฏ
ชัดแจ้งในมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ท่ีบังคับใช้อยู่ปัจจุบันน้ี และ
บทบัญญัติทั้ งหลายท่ีเก่ียวข้องกับสาธารณสมบติัของแผ่นดินจะตกอยู่ในบงัคบัแห่งประมวล
กฎหมายแพง่ และพาณิชย ์

ดงันั้นจึงอาจสรุปไดว้า่ในปัจจุบนัน้ีกฎหมายถือวา่รัฐเป็นผูท้รงสิทธิและอ านาจใน
ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั โดยรัฐนั้นไดถื้อสิทธิแทนประชาชน
ทุกคน รัฐจึงมีอ านาจเต็มท่ีในการดูแลและจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนัในลกัษณะต่างๆ หากการกระท านั้นสอดคลอ้งกบัผลประโยชน์ของประชาช 

                                                           
6ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1823/2493 
7ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 425/2488 
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1.3.1  หลักสิทธิในทรัพย์สิน 
ทรัพย์สินมีทั้งทรัพยท่ี์ปรากฏเป็นรูปร่างและไม่เป็นรูปร่างและสามารถ

ถือเอาได้ถือเป็นส่ิงท่ีมีความจ าเป็นในชีวิตประจ าวนัของมนุษย์8 โดยเร่ิมตน้จากการล่าสัตวเ์ป็น
อาหาร การเพาะปลูก การท าเคร่ืองมือเคร่ืองในครัวเรือน การเล้ียงสัตว ์จนถึงการจดัการท่ีดินท่ีมี
การหวงหา้มเพื่อประโยชน์ส่วนรวม สิทธิในทรัพยสิ์นมีการเร่ิมตน้ตั้งแต่โบราณท่ีมนุษยม์รการเล้ียง
ชีพดว้ยการเก็บพืชผกัเพื่อใช้ในการอุปโภคบริโภคและหล่อเล้ียงชีวิต มนุษยย์งัไม่ไดมี้การก าหนด
สิทธิในท่ีดิน ท่ีดินจึงเป็นสิทธิของส่วนรวม ต่อมามนุษยไ์ดร้วมตวักนัอยูร่่วมกนัเป็นสังคมมากข้ึน 
มีจ านวนท่ีเพิ่มมากข้ึน จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งจดัสรรท่ีดินเพื่อใชใ้นการเกษตรกรรมแต่ส่วนใหญ่
เป็นท่ีดินท่ีปรากฏในบริเวณริมน ้ า ซ่ึงมีความอุดมสมบูรณ์ ท าให้ท่ีดินท่ีอยู่ริมน ้ าหายากข้ึน ไม่
เพียงพอต่อความตอ้งการในการท าการเกษตร ท าให้สถานท่ีท่ีท ามาหากินส่วนรวมท่ีมีความอุดม
สมบูรณ์ไดล้ดน้อยลง จึงจ าเป็นตอ้งมีการสงวนเพื่อใช้ประโยชน์ในการส่วนรวมในสมยัท่ีมีการ
คุม้ครองสิทธิมนุษยชน เร่ิมเกิดข้ึนในประเทศในแถบตะวนัตกท่ีก าลงัมีการต่ืนตวัในเร่ืองสิทธิ
เสรีภาพ  และมีการยนืยนัในการใชสิ้ทธิเสรีภาพในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิในทรัพยสิ์น เห็นไดจ้าก
ท่ีปรากฏในกฎหมายของประเทศสหราชอาณาจกัรหรือกฎบตัรแม็คนาคาร์ตา ไดก้ าหนดให้การ
คุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินของประชาชนชาวประเทศองักฤษท่ีจะไม่ถูกริบ นอกจากน้ียงัมีค า
ประกาศอิสรภาพของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีไดรั้บรองสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยคื์อรับรองใน
สิทธิในชีวิต เสรีภาพ และสิทธิในการแสวงหาความสุข ต่อมาประเทศฝร่ังเศส ได้ประกาศค า
ประกาศสิทธิพลเมือง โดยมีหลกัส าคญั คือ กรรมสิทธ์ิจะละเมิดไม่ได้ เวน้แต่มีความจ าเป็นเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะภายใตเ้ง่ือนไขท่ีมีค่าทดแทน ซ่ึงค าประกาศน้ีถือว่าเป็นแม่แบบของกฎหมาย
เก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิในท่ีดิน และสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ท่ีหลายประเทศน าไปใชจ้นถึง
ปัจจุบนั 

1)  การคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สิน 
(1)  สิทธิในทรัพย์สินในฐานะสิทธิขั้นพื้นฐาน  เป็นสิทธิท่ีเกิดจาก

กฎหมายธรรมชาติท่ีรับรองสิทธิเสรีภาพของเอกชน9 โดยน าปรัชญาทางการเมืองและสิทธิเสรีภาพ
ตามธรรมชาติมาบญัญติัเป็นกฎหมาย การท่ีน าแนวความคิดเก่ียวกบัสิทธิในทรัพยสิ์นมาเป็นสิทธิ
ขั้นพื้นฐาน เพื่อเป็นหลกัประกนัในการพฒันา เพราะการยอมรับสิทธิดงักล่าวเท่ากบัเป็นการปฏิเสธ

                                                           
8พรชัย  สุนทรพนัธ์ุ. ค าอธิบายกฎหมายลักษณะมรดก, กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายเนติบณัฑิตยสภา, 

2558 หนา้ 54. 
9เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์. ที่มาของกฎหมายมหาชน, กรุงเทพฯ: โครงการต าราคณะนิติศาสตร์ จุฬาลากรณ์

มหาวิทยาลยั, 2546. หนา้ 66. 
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อ านาจฝ่ายอยติุธรรมท่ีรัฐจะเขา้ไปย  ่ายทีรัพยสิ์นของเอกชนโดยไร้เหตุผล 
(2)  หลักกรรมสิทธ์ิในประเทศประชาธิปไตย กรรมสิทธ์ิมีองคป์ระกอบ 

3 ประการ ไดแ้ก่ ผูท้รงสิทธิ กล่าวคือ เอกชนทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล วตัถุแห่งสิทธ์ิ ไดแ้ก่ 
ตวัทรัพย ์อสังหาริมทรัพย ์ท่ีดิน และขอบเขตแห่งสิทธ์ิ ซ่ึงพฒันาจากแนวคิดต่างๆ ไปสู่แนวคิดท่ีมุ่ง
ประโยชน์ต่อสังคม โดยส่วนรวมอนัน าไปสู่การจ ากดัอ านาจกรรมสิทธ์ิ 

2)  การจ ากัดสิทธิในทรัพย์สิน 
   (1)  การจ ากัดกรรมสิทธ์ิ สิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชน ถือเป็นเสรีภาพใน
การด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ แต่รัฐสามารถจ ากดัสิทธิดงักล่าวได ้โดยมีหลกัการส าคญั คือ การ
รักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ 
   (2)  รูปแบบการจ ากัดกรรมสิทธ์ิ ทรัพยทุ์กชนิดยอ่มอยูภ่ายใตข้อ้จ ากดั ทุก
คนมีสิทธ์ิใชส้อยทรัพยสิ์นของตนเองไดเ้ท่าท่ีไม่ละเมิดกฎหมาย ในขณะเดียวกนัรัฐมีอ านาจท่ีจะ
ควบคุมการใช้สอยทรัพยสิ์นเพื่อป้องกนัความมัน่คงปลอดภยัสาธารณะ และความสงบเรียบร้อย
ของสังคม โดยมีรูปแบบดงัน้ี 

ก.  ข้อผูกมัดในกรรมสิทธ์ิ ขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิเป็นการท่ีรัฐยงัให้
เอกชนเป็นเจา้ของสิทธิในทรัพยสิ์น แต่ตอ้งมีความจ าเป็นโดยตอ้งมีการวางเง่ือนไขไว ้เหตุผลเพื่อ
จ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชน นอกจากน้ีแล้วในเร่ืองขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น อาจมี
ความประสงคเ์พื่อปกป้องประโยชน์สาธารณะเป็นการส่วนรวม 

ข.  การเวนคืน การเวนคืนถือเป็นรูปแบบของการจ ากัดสิทธิใน
ทรัพยสิ์นท่ีรุนแรง เน่ืองจากเป็นการน าเอากรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนมาเป็นของรัฐโดยตรง 
โดยวางเง่ือนไขว่าการเอาทรัพย์สินของเอกชนไปใช้ต้องเป็นไปเพื่อกิจกรรมในการบริการ
สาธารณะหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะและต้องมีการจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่ผูท่ี้ต้อง
สูญเสียทรัพยสิ์น 

1.3.2  หลักประโยชน์สาธารณะ                                                                                                                                                                                                                                                                                       
1)  ความหมายของประโยชน์สาธารณะ 

ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน ได้ให้ความหมายของ
ประโยชน์สาธารณะ ไวว้่า “ส่ิงท่ีเป็นผลดีหรือเป็นคุณกบัประชาชนโดยทัว่ไป” โดยเป็นค าผสม 
กล่าวคือ “ประโยชน์” เป็นค านาม แปลวา่ ส่ิงท่ีมีผลใชไ้ดดี้สมกบักบัส่ิงท่ีไดมี้การคิดมุ่งหมายเอาไว้
หรือส่ิงท่ีเป็นคุณประโยชน์ต่อประชาชน10 ค  าว่า “สาธารณะ” เป็นค าวิเศษณ์ แปลวา่เพื่อประชาชน

                                                           
10พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2525, หนา้ 799 
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โดยการทัว่ไป11 
ศาสตราจารย ์ดร.ประยูร  กาญจนดุล ไดใ้ห้ความหมายของประโยชน์

สาธารณะไวว้่า “การบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือในควบคุมของฝ่าย
ปกครองท่ีจดัท าเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน12”   

ทางกฎหมายไม่ไดมี้การให้ความหมายของประโยชน์สาธารณะไวอ้ยา่ง
ชดัเจน จึงไม่สามารถให้ความหมายของประโยชน์สาธารณะว่ามีความหมายเพียงใด ก าหนดได้
เพียงแต่เป็นวตัถุประสงคข์องรัฐเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม 

ดังนั้ น ประโยชน์สาธารณะ จึงพอให้ความหมายไว้ว่า ประโยชน์
สาธารณะเป็นหลกัเก่ียวกบัความตอ้งการของคนหมู่มากในสังคม เกิดจากความตอ้งการท่ีตรงกนั
ของคนส่วนใหญ่ และคนเหล่านั้นเห็นว่าเป็นส่ิงท่ีดีงาม จนเป็นแนวทางร่วมกัน เกิดจากการ
ด าเนินการบริการสาธารณะโดยรัฐเป็นผูด้  าเนินการ ซ่ึงประโยชน์สาธา รณะมีลักษณะส าคัญ
ประกอบดว้ย ตอ้งเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม ตอ้งมีการตอบสนอง
ความจ าเป็นส่วนรวมของประชาชน มีการผนัแปรอยู่ตลอดเวลาตามสภาพแวดลอ้ม ไม่ว่าจะเป็น
ด้านเน้ือหาหรือภารกิจของรัฐบาล เวลาหรือยุคสมัย สถานท่ีและผูท่ี้มีหน้าท่ีด าเนินการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ 

2)  ลักษณะของประโยชน์สาธารณะ 
ประโยชน์สาธารณะ คือ การสนองความตอ้งการของคนส่วนมากท่ีไม่ใช่

เป็นผูด้  าเนินการเอง แต่ผูด้  าเนินการไดแ้ก่หน่วยงานในภาครัฐ ซ่ึงเปล่ียนแปลงไปตามยุคตามสมยั 
และมีความส าคญัในการพฒันา โดยมีลกัษณะดงัน้ี 

(1)  ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองของความต้องการ 
ในธรรมชาติของมนุษยมี์อยู่ใน 2 ประเภท กล่าวคือ ในสถานะหน่ึง

เป็นปัจเจกชน และอีกสถานะหน่ึงเป็นสมาชิกของสังคมในฐานะสัตวส์ังคม ในสถานะสมาชิกของ
สังคมสมาชิกทุกคนในสังคมตอ้งมีกิจกรรมร่วมกนัในหลายประการ อาทิ กิจกรรมดา้นความมัน่คง
ปลอดภยั กิจกรรมการบ าเพ็ญประโยชน์สาธารณะ กิจกรรมการอนุรักษ์รักษาศิลปวฒันธรรม 
และทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่ในสังคม ส่ิงเหล่าน้ีต่อมาคือความสุขสบายในคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน  
นัน่คือความมัน่คงปลอดภยัในสังคม ซ่ึงกิจกรรมท่ีร่วมกนัท าน้ีเกิดจากความตอ้งการของคนส่วน
ใหญ่ในสังคมในลกัษณะท่ีมีความจ าเป็นต่อสังคม หากไม่มีความจ าเป็นต่อสังคมก็ไม่ถือไดว้า่เป็น

                                                           
11พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2525, หนา้ 502 
12ประยรู  กาญจนดุล , ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533 

หนา้ 69. 
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ประโยชน์สาธารณะ อีกกรณีหน่ึงการพิจารณาถึงตวับุคคลผูท่ี้ได้รับประโยชน์ หากรัฐบาลท าส่ิง
เพียงเพื่อตอบสนองความตอ้งการของตนเอง อาทิ การหารายได้ ซ่ึงมกัเรียกว่ากิจกรรมเพื่อการ
แสวงหาก าไรให้ได้มากมากท่ีสุด โดยปกติแล้วไม่ถือว่าเป็นการเกิดจากความต้องการของคน 
หมู่มาก จึงไม่สามารถจดัใหเ้ป็นการบริการสาธารณะ 

(2)  ประโยชน์สาธารณะต้องตอบสนองความจ าเป็นส่วนรวม 
                                              ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองของความต้องการของคนส่วนรวม13 
ประกอบกบัความตอ้งการนั้นตอ้งเป็นท่ียอมรับวา่ดีมีประโยชน์ กล่าวคือ เป็นกิจกรรมเพื่อความสุข
สบายของคนส่วนใหญ่ จึงไม่ไม่ใช่กิจกรรมท่ีท าข้ึนโดยคนใดหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง ความตอ้งการ
นั้น มีทั้งความตอ้งการในความจ าเป็นขั้นพื้นฐาน ไดแ้ก่ ความมัน่คงปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น 
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยในบา้นในสังคม เป็นตน้ รวมทั้งความตอ้งการในล าดบัท่ีรองลงมา 
จะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัสวสัดิการทางสังคม เพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตในดา้นต่างๆ ของสังคม เป็นตน้ 
จะเห็นไดว้่าความตอ้งการทั้ง 2 ประการลว้นเป็นความตอ้งการท่ีมีความจ าเป็นต่อชีวิตและสังคม 
เม่ือคนในสังคมมีความต้องการท่ีเหมือนกันฝ่ายปกครองต้องมีหน้าท่ีในการตอบสนองความ
ตอ้งการนั้นๆ 

(3)  ประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงท่ีมกีารเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา 
ประโยชน์สาธารณะมีลกัษณะเป็นอยา่งอยา่งหน่ึง ไดแ้ก่ การเป็นส่ิง

สัมพทัธ์มีการเปล่ียนแปลงไดโ้ดยตลอดตามยุคตามสมยัในลกัษณะท่ีเรียกวา่มีการพลวตัร เน่ืองจาก
ประโยชน์เป็นเร่ืองของความตอ้งการโดยส่วนรวม ประโยชน์สาธารณะจึงเป็นเร่ืองท่ีไม่มีความ
แน่นอนตลอดไป แต่จะผนัแปรไปกบัปัจจยัส่ิงแวดลอ้มต่างๆ    

3)  แนวคิดเร่ืองประโยชน์สาธารณะท่ีตั้งอยู่ บนความขัดแย้งระหว่าง
ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ส่วนตัว แนวคิดน้ีเรียกไดว้า่ ส่ิงจ าเป็นสาธารณะ โดยหลกัการรัฐ
มีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีจ าเป็นแก่ประชาชน ทั้งน้ี เม่ือสังคมมีการพฒันามากข้ึนงาน
ของรัฐมีการขยายมากข้ึน ดงันั้น ความขดัแยง้ระหวา่งประโยชน์ส่วนตวัและผลประโยชน์ส่วนรวม 
ซ่ึงปรัชญาน้ี เอกชนเล็งเห็นถึงความพอใจต่อประโยชน์ส่วนตนเป็นส าคญั ส่วนเร่ืองประโยชน์
สาธารณะเป็นเร่ืองของรัฐ และการกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะน้ีท่ีท าใหรั้ฐมีอ านาจเวนคืนท่ีดิน 

4)  แนวคิดเร่ืองประโยชน์สาธารณะท่ีตั้งอยู่บนแนวคิดเร่ืองผลประโยชน์
ทางเศรษฐกิจ ในยุคดั้ งเดิมแนวคิดเร่ืองประโยชน์สาธารณะท่ีตั้ งอยู่บนความขัดแยง้ระหว่าง
ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ส่วนตวั แต่ตามแนวคิดน้ีเป็นแนวคิดท่ีเป็นผลประโยชน์ในทาง

                                                           
13บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เล่ม 1 : ววิฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะของกฎหมายมหาชนยุคต่างๆ, 

พิมพค์ร้ังท่ี 2, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2537 หนา้ 121. 
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เศรษฐกิจ ในเร่ืองปัจจยัทางเศรษฐกิจน้ีปรากฏในกฎหมายต่างๆ ท่ีน าเอาปัจจยัทางเศรษฐกิจมา
พิจารณาควบคู่ในการปฏิบติัการในการด าเนินการกิจกรรมประโยชน์สาธารณะ และมีแนวโนม้ไป
ในทางท่ีดี 

1.3.3  หลักการเสียสละพเิศษ14 
การเวนคืน เป็นการล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิไม่ว่าจะเป็นการถอนกรรมสิทธ์ิ

ทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งน้ี เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยตอ้งเสียสละเพื่อส่วนรวมมากกว่า
ส่ิงอ่ืนใดพิเศษต่างออกไปจากคนอ่ืน ซ่ึงความเสียสละในลกัษณะน้ีตอ้งมีการทดแทนในส่ิงท่ีสูญเสีย
ไป ไม่ตอ้งเป็นไปตามหลกัแห่งความเสมอภาคท่ีทุกคนตอ้งไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐโดยเท่าเทียม 
กรณีน้ี ถือวา่เป็นการเวนคืนท่ีดิน อีกกรณีหน่ึงหากขอ้ผูกมดัในกรรมสิทธ์ิเป็นการจ ากดัสิทธิในการ
บริหารจดัการทรัพยสิ์นเป็นการทัว่ไป ท่ีทุกคนตอ้งมีผลปฏิบติัเป็นอยา่งเดียวกนัทั้งหมด โดยเสมอ
ภาค กรณีน้ีในลกัษณะเช่นน้ีไม่ตอ้งมีการใชค้่าทดแทน 

1.3.4  หลักการมีส่วนร่วม15 
การจดัการในเร่ืองเก่ียวกับท่ีดินสาธารณะมีปัจจยัหลายประการในการ

บริหารจดัการ ซ่ึงท่ีดินดงักล่าว ข้ึนอยู่กบัสภาพปัญหาต่างๆ ท่ีเป็นปัจจยัหลกั และทุกภาคส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งตอ้งมีการบริหารจดัการร่วมกนัภายในแนวคิดท่ีว่ามีจิตส านึกร่วมกนัในการหวงห้ามไว้
เป็นท่ีสาธารณะ เพื่อรักษาไวใ้ห้อนุชนรุ่นหลงัไดใ้ชป้ระโยชน์เป็นการส่วนรวมต่อไป ในการน้ี ใน
การบริหารจดัการดงักล่าว มีองคป์ระกอบดงัน้ี 

1)  การมส่ีวนร่วมในการบริหารจัดการระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง 
หน่วยงานภาครัฐในหลายหน่วยงานอาจมีภารกิจท่ีมีความแตกต่างกนั

ออกไป ข้ึนอยู่กับกฎหมายในแต่ละฉบับท่ีบัญญัติไว้เ ป็นอย่างไร ในเ ร่ืองเ ก่ียวกับท่ี ดิน
สาธารณประโยชน์หากมีการบริหารจดัการร่วมกนั น่าจะสามารถสร้างประโยชน์ใหก้บัประเทศชาติ
ได้พอสมควร อาทิเช่น ในเขตอุทยานแห่งชาติ ซ่ึงจดัเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์ในอีกประเภท
หน่ึง ปกติจะท าการสงวนรักษา อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติไวเ้พื่อประโยชน์ส่วนรวมและรักษา
สมดุลของธรรมชาติ แต่หากบริหารจดัการร่วมกนักบัหน่วยงานราชการอ่ืนๆ เพื่อพฒันาเป็นแหล่ง
ท่องเท่ียวเชิงนิเวศน์ เชิงอนุรักษ ์ก็สามารถสร้างรายไดใ้ห้กบัหน่วยงานของรัฐในการน าไปบริการ
สาธารณะไดเ้ช่นเดียวกนักล่าวคือ ให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู ด าเนินการจดัท า
แผนงานในการก าหนดเขตส าหรับการท่องเท่ียวและกติกาส าหรับการท่องเท่ียว  องค์กรปกครอง

                                                           
14ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. กฎหมายรัฐธรรมนูญ:แนวคดิและประสบการณ์ของต่างประเทศ, กรุงเทพฯ: ;วิญญูชน, 2552 

หนา้ 66. 
15อมร  จนัทรสมบูรณ์. กฎหมายปกครอง,พิมพค์ร้ังท่ี 9, กรุงเทพฯ: พิมพม์หาวิทยาลยัรามค าแหง, 2525 หนา้ 41. 
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ส่วนท้องถ่ินสนับสนุนงบประมาณในการบริหารจดัการ ฝ่ายปกครอง ต ารวจ ทหาร ก าหนด
มาตรการในการบงัคบัใชก้ฎหมาย และการรักษาความสงบเรียบร้อย เป็นตน้ 

2)  การมีส่วนร่วมระหว่างภาคเอกชน องค์กรเอกชน ภาคีเครือข่ายกับ
ภาครัฐ 

การจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ โดยมีประชาชนในพื้นท่ีมีส่วนร่วม
ในการจดัการจะเกิดผลดีต่อการรักษาท่ีดินสาธารณะอยา่งย ัง่ยืน และบูรณาการไดทุ้กรูปแบบ ท าให้
ทอ้งถ่ินมีจิตส านึกร่วมในการรักษาท่ีดินสาธารณะ โดยรู้สึกวา่ตนเองก็มีหนา้ท่ีในการรักษาไวใ้ห้คง
อยู่ต่อไปในฐานะความเป็นเจา้ โดยอาจมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่างๆ อาทิเช่น กิจกรรมการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม กิจกรรมการเดินป่า กิจกรรมการการท่องเท่ียวเชิงอนุรักษ ์เป็น
ตน้ นอกจากน้ี ในท่ีสาธารณะบางแห่งเป็นท่ีท่ีประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนัมาเป็นเวลายาวนาน 
โดยอาศยัท ากินท าประโยชน์ร่วมกนั เช่น การเก็บเห็ด การหาของป่า การใชป้ระโยชน์อ่ืนๆ เป็นตน้  
กิจกรรมเหล่าน้ีเป็นกิจกรรมท่ีเป็นวิถีชีวิตของคนในหมู่บา้นชุมชน หากมีการบริหารจดัการอย่าง
เหมาะสมจะเกิดประโยชน์ต่อการสงวนรักษาท่ีดินสาธารณะอยา่งย ัง่ยนืต่อไปในอนาคต 

2.  แนวคดิเกีย่วกบัมาตรการบังคบัทางปกครอง 

2.1  ความหมายของมาตรการบังคับทางปกครอง 
มาตรการบงัคบัทางปกครองหรือการบงัคบัทางปกครอง หมายถึง การด าเนินการ

ของเจา้หน้าท่ีโดยการใช้วิธีการทางปกครองบงัคบักบัประชาชนท่ีตอ้งมีภาระผูกพนัในการปฏิบติั
หน้าท่ีให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงปกติการออกมาตรการบงัคบัทางปกครองตอ้งมีค าสั่ง
ทางปกครองก่อนเสมอ16 

2.2  แนวคิดเกีย่วกบัมาตรการบังคับทางปกครอง 
2.2.1  หลักแห่งความได้สัดส่วน 

หลกัการน้ีหมายความว่าองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารมีอ านาจจ ากดัสิทธิหรือ
เสรีภาพของราษฎรได้เพียงเท่าท่ีจ  าเป็น การจ ากัดสิทธิเสรีภาพท่ีเกินขอบเขตให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์หรือวตัถุประสงค์ของกฎหมาย17 การพิจารณาหลกัการน้ีเป็นการพิจารณาเปรียบเทียบ
ระหว่างการกระท าหรือมาตรการต่างๆ ของฝ่ายปกครองว่ามีความเหมาะสม จ าเป็น สมเหตุสมผล

                                                           
16ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 9, กรุงเทพฯ:วิญญูชน, 2547 หนา้ 144. 
17ชาญชัย  แสวงศกัด์ิ, กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการที่ส าคัญ , กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2553  

หนา้ 78. 
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หรือไม่อย่างไร ทั้งน้ีตอ้งกระทบต่อความเสียหายของประชาชนให้น้อยท่ีสุด หลกัแห่งความได้
สัดส่วนมีองคป์ระกอบดงัน้ี  

1)  เกิดผลสัมฤทธ์ิ  เป็นหลักท่ีบงัคบัให้ฝ่ายปกครองพิจารณาในการใช้
ดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองท่ีสามารถท าให้บรรลุวตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย  

2)  ความจ าเป็น เป็นหลกัท่ีฝ่ายปกครองเป็นฝ่ายเลือกท่ีจะใชดุ้ลพินิจในการ
ออกค าสั่งทางปกครองท่ีประชาชนหรือรัฐเสียประโยชน์นอ้ยท่ีสุด หากเป็นกรณีท่ีมีความจ าเป็นใน
การออกค าสั่งทางปกครองท่ีอาจกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชน 

3)  ความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ เป็นหลกัการท่ีตอ้งการให้เกิด
ภาวะสมดุลระหวา่งความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกบัเอกชนและประโยชน์ของประชาชนท่ีจะพึงไดรั้บ
จากมาตรการทางปกครอง ดงันั้น จึงห้ามให้ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจในการด าเนินการใด อนัมีผลให้
เกิดประโยชน์ต่อประชาชนค่อนขา้งน้อยไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึน แมม้าตรการนั้นจะ
เหมาะสมและจ าเป็นตามความมุ่งหมายของกฎหมาย 

หลกัความไดส้ัดส่วนเป็นหลกักฎหมายท่ีศาลปกครองทั้งประเทศเยอรมนั
และประเทศฝร่ังเศสไดพ้ฒันาข้ึน จนเป็นท่ียอมรับของศาลรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนัและ
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสวา่ เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีค่าบงัคบัระดบัเดียวกบั
รัฐธรรมนูญหรือในอีกความหมายหน่ึงคือ หลกัความไดส้ัดส่วนเป็นกฎมายรัฐธรรมนูญท่ีไม่เป็น
ลายลกัษณ์อกัษร การใชห้ลกัความไดส้ัดส่วนมีวตัถุประสงคแ์ละระดบัการใช ้2 กรณีคือ กรณีแรก 
การใช้หลกัความได้สัดส่วนในการควบคุมกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีค่า
บงัคบัล าดบัรองจากรัฐธรรมนูญ มิให้ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ ทั้งน้ีเพื่อมุ่งคุม้ครองมิให้รัฐหรือ
ฝ่ายนิติบัญญัติออกกฎหมายจ ากัดเสรีภาพของประชาชนเกินความจ าเป็นและสมควร ซ่ึง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร พ.ศ. 2550 บญัญติัรองรับไวใ้นมาตรา และหลกัความไดส้ัดส่วนใน
การควบคุมกฎหมายล าดบัรองหรือกฎไม่ใหข้ดัหรือแยง้กบักฎหมายแม่บท หรือกฎหมายท่ีค่าบงัคบั
ระดบัพระราชบญัญติั โดยจะป้องกนัออกกฎมิให้ก าหนดขอ้บงัคบัเกินความจ าเป็นและนอกเหนือ
วตัถุประสงคข์องกฎหมายบท และมาตรการท่ีก าหนดใน “กฎ” จะตอ้งมีเพื่อบรรลุวตัถุประสงคต์าม
เจตนารมณ์กฎหมายแม่บทเท่านั้น กรณีท่ีสอง การใช้หลกัความไดส้ัดส่วนในการควบคุมการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง วา่เป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่สุจริตหรือไม่ โดยการใช้
ดุลพินิจจะตอ้งกระท าดว้ยความจ าเป็นและสมควร ไม่เป็นการจ ากดัเสรีภาพประชาชนเกินสมควร 
และการใช้ดุลพินิจจะตอ้งเป็นไปเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายท่ีให้อ านาจใช้ดุลพินิจ และ
มาตรการท่ีก าหนดของการใชดุ้ลพินิจจะตอ้งเป็นไปดว้ยเหมาะสม 
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(1)  หลักความได้สัดส่วนในการควบคุมกฎหมาย  กฎหมายตอ้งไม่ขดั
หรือแยง้ต่อหลกัแห่งความได้สัดส่วนถึงแมว้่ารัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยส่วนใหญ่จะ
มิไดบ้ญัญติัก าหนดหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (principle of proportionality) ไวอ้ยา่งชดัแจง้เป็นลาย
ลกัษณ์อกัษร แต่องค์กรต่างๆของรัฐไม่วา่จะเป็นองคก์รนิติบญัญติั องค์กรบริหาร หรือองคก์รตุลา
การจะตอ้งเคารพและปฏิบติัตามหลกัการน้ี โดยจะกระท าการใดๆ ท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลักการน้ี
ไม่ได้18 หลกัแห่งความได้สัดส่วนประกอบด้วยหลกัการส าคญั 3 ประการ คือ หลกัแห่งความ
เหมาะสม (principle of suitability) หลกัแห่งความจ าเป็น (principle of necessity) และหลกัแห่ง
ความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (principle of proportionality in the narrow sense) หลกั
ความไดส้ัดส่วนในฐานะเป็นหลกักฎหมายในการควบคุมกฎหมายหรือกฎมิให้ขดักบัรัฐธรรมนูญ 
มีรายละเอียดดงัน้ี 

ก.  หลักแห่งความเหมาะสม หมายถึง มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจ
ฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับแก่ประชาชนต้องเป็นมาตรการท่ีเหมาะสม กล่าวคือ สามารถ
ด าเนินการเพื่อให้เกิดผลตามท่ีฝ่ายนิติบญัญัติประสงค์จะให้เกิดข้ึนได้จริงในทางปฏิบัติ โดย
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้น การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะกระท าไดก้็
เฉพาะเพียงเพื่อจดัระเบียบแห่งการใชสิ้ทธิและเสรีภาพเหล่านั้นไม่ให้การใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพของ
ประชาชนคนหน่ึงกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนคนอ่ืนๆ หรือเพื่อรักษาไวซ่ึ้ง
ประโยชน์มหาชนเท่านั้ น ดังนั้ น การตรากฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกค าสั่งบังคับให้
ประชาชนกระท าการหรือมิให้กระท าการใด โดยท่ีสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนและหรือ
ประโยชน์มหาชนไม่ไดรั้บการคุม้ครองให้ดีข้ึนมาเลย ก็เท่ากบัเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีขดั
ต่อหลักแห่งความเหมาะสมเพราะไม่สามารถบรรลุผลในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไดจ้ริงในทางปฏิบติั 

ข.  หลักแห่งความจ าเป็น หมายถึง มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจ
ฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบัแก่ประชาชนต้องเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นแก่การด าเนินการเพื่อให้
เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายนั้นส าเร็จลุล่วงไปได้กล่าวคือ เป็นมาตรการท่ีมี
ผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุด โดยตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตยแลว้ รัฐจะเรียกร้องให้ประชาชนจ าตอ้งยอมสละสิทธิและเสรีภาพ
ของตนไดเ้พียงเท่าท่ีจ  าเป็นแก่การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้นและหรือประโยชน์มหาชนเท่านั้น 
ดังนั้ น การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินกว่าความจ าเป็นในการด าเนินการให้บรรลุ
จุดมุ่งหมายท่ีตั้งไวย้อ่มขดัต่อหลกัแห่งความจ าเป็น 
                                                           

18บรรเจิด  สิงคะเนติ. หลกักฎหมายเกีย่วกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง, กรุงเทพฯ:วิญญูชน, 2548 หนา้ 153. 



24 
 

ค.  หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบหรือเรียกอีก
อย่างหน่ึงว่าหลักแห่งความสมดุล หมายถึง มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้
บงัคบัแก่ประชาชนตอ้งเป็นมาตรการท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าท่ีจะก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่เอกชนหรือแก่สังคมโดยส่วนรวม เพราะแม้ว่ากฎหมายนั้นจะก าหนดมาตรการท่ี
เหมาะสมและจ าเป็นแก่การด าเนินการเพื่อบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ฝ่ายนิติบญัญติัตั้งไวก้็ตาม แต่หาก
บงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายนั้น จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนหรือต่อสังคมเป็นอย่าง
มากเม่ือเทียบกบัประโยชน์ท่ีส่วนรวมท่ีพึงไดรั้บ ก็น่าจะถือว่าเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อให้อ านาจ
ฝ่ายปกครองกระท าการดงักล่าวขดัต่อหลกัแห่งความสมดุลการท่ีจะพิจารณาวา่กฎหมายใดกระทบ
ต่อสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพเกินความจ าเป็นสมควรหรือไม่ คือจะใชห้ลกัความไดส่้วนในการ
พิจารณาประกอบ กฎหมายท่ีออกมาไดเ้ป็นการจ ากดัเสรีภาพประชานเกินความจ าเป็นและสมควร
หรือไม่ ถึงแมว้่ารัฐธรรมนูญจะบญัญติัให้ฝ่ายนิติบญัญติัมีอ านาจในการตรากฎหมายจ ากดัหรือให้
อ านาจฝ่ายปกครองในการจ า กดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแต่ละคนเพื่อคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของผูอ่ื้นและหรือเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์มหาชนไดก้็ตาม แต่ก็หาไดมี้อ านาจตดัหรือเพิก
ถอนสิทธิและเสรีภาพด้วยไม่ ดงันั้นบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเพิกถอนสิทธิเสรีภาพดา้นใดด้าน
หน่ึงของประชาชนย่อมมีขอ้ความขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ บทบญัญติันั้นเป็นอนัใช้บงัคบัมิได ้
แต่อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบติัมีกฎหมายท่ีก าหนดเง่ือนไขไวอ้ย่างเคร่งครัดให้ประชาชนต้อง
ปฏิบติัก่อนท่ีจะใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพนั้นได ้แต่ไม่มีประชาชนคนใดสามารถปฏิบติัตามเง่ือนไขนั้น
ได ้กฎหมายในลกัษณะดงักล่าวถือวา่เป็นการกระทบถึงแก่นของสิทธิเสรีภาพ แมต้ามรูปแบบแลว้
จะเป็นกฎหมายจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพ แต่ตามเน้ือหาก็มีผลไม่แตกต่างกบักฎหมายท่ีตดัสิทธิหรือ
เสรีภาพเลย ดงันั้นกฎหมายดงักล่าวใชบ้งัคบัไม่ได ้และในท านองเดียวกนั กฎหมายท่ีบญัญติัวา่การ
กระท าหรือการละเวน้ไม่กระท าการใดเป็นความผิดทางอาญา และก าหนดระวางโทษทางอาญาไว้
อยา่งโหดร้ายทารุณ เช่น ตดัแขน ตดัขา เช่นน้ี ยอ่มเป็นกฎหมายท่ีจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในร่างกาย
ของประชาชนจนถึงแก่นของสิทธิและเสรีภาพ ยอ่มมีผลใชบ้งัคบัไม่ไดเ้ช่นกนั 

ตัวอย่างค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีใช้หลักความได้สัดส่วน
ควบคุมกฎ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 15/254519 ในส่วนความชอบ
ดว้ยกฎหมายของการออกกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ. 2543)ฯ โดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 5 และ
มาตรา 42 แห่ง พระราชบญัญติัธุรกิจน าเท่ียวและมคัคุเทศก์ฯ เพื่อใชบ้งัคบับทบญัญติัในขอ้ 11 ทว ิ
นั้น เม่ือได้พิจารณาบทบญัญติัในมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง พระราชบญัญติัธุรกิจน าเท่ียวและ
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มคัคุเทศก์ฯ และเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว ประกอบกบัเหตุผลในการ
ประกาศใช้กฎกระทรวงฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2543) และบทบญัญติัในมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยแลว้ เห็นวา่ กรณีน้ีแมจ้ะเป็นการก าหนดหนา้ท่ีใหม้คัคุเทศก์ตอ้งปฏิบติั ไม่ใช่การ
ก าหนดให้มคัคุเทศก์ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีตามถอ้ยค าในมาตรา 42 วรรคหน่ึงก็ตาม แต่การก าหนด
หน้าท่ีของมคัคุเทศก์ดงักล่าวย่อมเก่ียวขอ้งและมีผลโดยตรงต่อ การปฏิบติัหน้าท่ีของมคัคุเทศก ์
เพราะสามารถน าเอาส่ิงท่ีไดรั้บรู้จากการอบรมเพิ่มเติมไปใชใ้ห้เป็นประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ี
ไดดี้ยิง่ข้ึน และส่งผลดีในดา้นอ่ืน ๆ ดว้ย สมดงัเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัฉบบัน้ีท่ีตอ้งการให้
การประกอบอาชีพของมคัคุเทศก์เป็นไปอย่างมีระเบียบและได ้มาตรฐาน กฎกระทรวงฉบบัน้ีจึง
เป็นกฎกระทรวงท่ีมีลกัษณะเป็นการจดัระเบียบการประกอบอาชีพ ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีมาตรา 50 วรรค
สอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยยินยอมให้กระท าได ้และเป็นคนละกรณีกบัเร่ืองการ
ต่ออายุใบอนุญาตตามมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ประกอบกบัไม่เคยมีกรณีท่ีไม่มีการ
ต่ออายุใบอนุญาตเพราะเหตุท่ีมคัคุเทศก์ไม่เขา้รับการ ฝึกอบรมเพิ่มเติมตามท่ีคู่กรณีให้การ ดงันั้น 
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ. 2543) จึงออกมาใชบ้งัคบัโดยไม่เกินขอบอ านาจท่ีกฎหมายให้อ านาจ
ไวแ้ละไม่ขดัต่อพระราชบญัญติัธุรกิจน าเท่ียวและมคัคุเทศก์ฯ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย นอกจากน้ี การก าหนดให้มคัคุเทศก์ตอ้งเขา้รับการฝึกอบรมเพิ่มเติมยงัเป็นมาตรการท่ี จ  าเป็น
เพื่อให้วตัถุประสงค์ของกฎหมายสัมฤทธ์ิผล โดยท่ีไม่เป็นการกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่ง
สิทธิเสรีภาพ เน่ืองจากเป็นวธีิการท่ีเหมาะสมท่ีสุดท่ีจะท าใหม้คัคุเทศกไ์ดรั้บความรู้ความ เขา้ใจและ
น าไปปฏิบติั อีกทั้งไม่ขดัต่อหลกัดุลยภาพระหว่างความเสียหายท่ีเกิดข้ึนต่อมคัคุเทศก์หรือสังคม
โดยส่วนรวมกบัประโยชน์มหาชน เน่ืองจากการบงัคบัใหม้คัคุเทศกเ์ขา้รับการฝึกอบรมจะท าให้เกิด
ประโยชน์ต่อส่วนรวมเพราะมคัคุเทศก์จะมีความรู้ความเข้าใจในขอ้มูลต่าง ๆ ได้ ถูกต้อง และ
ปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความระมดัระวงัในดา้นมารยาทและความประพฤติมากยิ่งข้ึน จึงยอ่มเป็นผลดีต่อ
ภาพพจน์ด้านอุตสาหกรรมท่องเท่ียวโดยรวมของประเทศ ในขณะท่ีมคัคุเทศก์จะมีภาระเพิ่มข้ึน
เพียงแต่ในแง่ของการตอ้งเขา้รับการฝึกอบรมและตอ้งเสียค่าใช้จ่ายทุก ๆ 2 ปี เท่านั้น ดงันั้น 
กฎกระทรวงฉบบัน้ีจึงไม่ขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วนท่ีจะกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของมคัคุเทศก์จน
เกินสมควรอนัจะถือวา่เป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญแต่อยา่งใด 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 16/254520 การก าหนดแผนผงั
แสดโครงการคมนาคมและขนส่งตามท่ีปรากฏใน ผงัเมืองรวมตามมาตรา 17 (3) (ค) แห่ง
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ประชาชน ไดรั้บทราบแนวนโยบายของ
ทางราชการท่ีจะจดัให้มีโครงการคมนาคมและขนส่งในเขตผงัเมืองรวม ซ่ึงการก าหนดแนวทาง
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ถนนในแผนผังดังกล่าวจะกระท าโดยการก าหนดสายทางในเ บ้ืองต้นตามหลักวิชาการ
สถาปัตยกรรมและการผงัเมืองเท่านั้น มิไดส้ ารวจหรือศึกษารายละเอียดในแง่ของวิศวกรรมศาสตร์ 
ผลกระทบต่อประชาชนในเขตท้องท่ี และผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมหรือการเปล่ียนระบบ
โครงสร้างของประชากรจนถึงขั้นท่ีพร้อมจะสร้างถนนไดท้นัที และแนวถนนดงักล่าว ยงัไม่มีผล
บงัคบัเด็ดขาด เม่ือหน่วยงานท่ีรับผิดชอบจะก่อสร้างถนนก็จะส ารวจเร่ืองดงักล่าวอีกคร้ังหน่ึง 
ดงันั้น แนวทางท่ีเหมาะสมในการก่อสร้างจริงอาจตอ้งเปล่ียนแปลงไปจากท่ีก าหนดไวใ้นแผนผงัฯ 
ได ้ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการออกแบบการจราจร การก่อสร้าง 
และบูรณะทางหลวงตามมาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการของกรมทางหลวง และ
เป็นผูรั้บผิดชอบโครงการก่อสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข 417 มีความจ าเป็นต้องเพิ่ม 
ประสิทธิภาพในการคมนาคมและขน ส่งในเส้นทางสายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี สู่
กรุงเทพมหานคร เช่ือมโยงกบัเมืองสุราษฎร์ธานี ซ่ึงผลการศึกษาแนวถนนของผงัเมืองรวมพบว่า 
ไม่เหมาะสมทางเศรษฐศาสตร์และวิศวกรรมศาสตร์ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีอ านาจก าหนดแนวทาง
ถนนตามความเหมาะสมได ้ทั้งน้ี โดยไดค้  านึงถึงหลกัความไดส้ัดส่วนเพื่อใหก้ารจ ากดัสิทธิเสรีภาพ
มีผลกระทบต่อประโยชน์ส่วนตวัของเอกชนแต่ละคนเป็นไปเพียงเท่าท่ีจ  าเป็นต่อการรักษาไวซ่ึ้ง
ประโยชน์มหาชน ดงันั้น การด าเนินการของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีอาศยัอ านาจตามกฎหมายออก พระ
ราชกฤษฎีกาก าหนดแนวเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนแตกต่างไปจากแนวเขตทางตามโครงการ
คมนาคมและขนส่งในผงัเมืองรวม จึงเป็นการด าเนินการท่ีถูกต้องตามกฎหมายแล้ว พระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนเพื่อสร้างทางหลวงแผน่ดินหมายเลข 417 จึงชอบ
ดว้ยกฎหมายแลว้ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 18/254521กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 
433 (พ.ศ. 2542) มีวตัถุประสงค์เพื่อใช้เป็น แนวทางในการพฒันาและการด ารงรักษาเมือง และ
บริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบท ในดา้นการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคมและการขนส่ง การ
สาธารณูปโภค บริกาสาธารณะ และสภาพแวดลอ้มฯ โดยการจดัการเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ใน
ท่ีดิน เพื่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน ประกอบกบัท่ีดินของผูฟ้้องคดีอยูติ่ดกบัแม่น ้ า
ปิงซ่ึงเป็นแม่น ้ าสายหลกัท่ีมีความส าคญัเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในดา้นต่างๆ ของประชาชน การ
ก าหนดใหบ้ริเวณริมฝ่ัง แม่น ้าเป็นท่ีโล่งเพื่อนนัทนาการและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม จึงเป็นเร่ืองท่ี
มีความเหมาะสม และถึงแมว้่าการก าหนดดงักล่าวจะเป็นการกระทบสิทธิของผูฟ้้องคดีบา้ง แต่ก็
มิได้จ  ากัดสิทธิโดย ส้ินเชิงแต่อย่างใด ผูฟ้้องคดีสามารถใช้ประโยชน์เพื่อการอยู่อาศยัและการ
เกษตรกรรมได้โดยมี ข้อห้ามบางประการตามท่ีก าหนดไวเ้ท่านั้น ตามข้อ 13 วรรคสอง ของ
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กฎกระทรวงดังกล่าว ซ่ึงสอดคล้องกับมาตรา 48 ประกอบมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ดังนั้น การใช้ดุลพินิจก าหนดประเภทท่ีดินในคดีน้ี จึงมีความสอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัให้
สามารถออกมาเพื่อจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนบางประการเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมได ้

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.51/254722 การท่ีรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้อาศยัอ านาจ ตามมาตรา 50 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย และมาตรา 32 ในพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ออกประกาศกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ก าหนดห้ามใชเ้คร่ืองมือท าการประมงบางชนิดท าการประมงในฤดูปลาท่ี
มีไข่ วางไข่ และเล้ียงตวัในวยัอ่อน ในทอ้งท่ีจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ จงัหวดัชุมพร และจงัหวดั 
สุราษฎร์ธานี ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ลงวนัท่ี 24 กนัยายน 2542 ซ่ึงห้ามใช ้เคร่ืองมือบางชนิดท า
การประมงในบางช่วงเวลา มิไดห้้ามโดยส้ินเชิงและตลอดไป เพื่อการอนุรักษ์สัตวน์ ้ าอนัเป็นการ
แกปั้ญหาการท าลายพนัธ์ุสัตวน์ ้ าอนัเกิดจากการใช้เคร่ืองมือประมงบางชนิดท่ีส่งผลให้ลูกสัตวน์ ้ า
เศรษฐกิจถูกจบัปะปนข้ึนมาดว้ย และพอ่พนัธ์ุแม่พนัธ์ุปลาถูกจบัเป็นจ านวนมากนั้น เป็นมาตรการท่ี
จ าเป็นแก่การด าเนินการเพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์ในการอนุรักษ์พนัธ์ุสัตว์น ้ าให้สามารถใช้
ประโยชน์อย่างย ัง่ยืนตลอดไป แมจ้ะกระทบต่อเสรีภาพในการท าประมงของผูฟ้้องคดี ก็ตาม แต่
เป็นมาตรการท่ีสามารถบรรลุผลในการอนุรักษ์พนัธ์ุสัตวน์ ้ าได ้ประกาศดงักล่าวจึงเป็นมาตรการ
จ าเป็นท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่สาธารณะมากกว่าเม่ือเทียบกบัความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บและ
มิไดก้ระทบสาระส าคญัในการประกอบอาชีพประมงของผูฟ้้องคดีตามมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยแต่อย่างใด ดงันั้น เม่ือประกาศดังกล่าวออกโดยผูมี้อ  านาจและมีการใช้
ดุลพินิจโดยชอบแลว้ จึงเป็นประกาศท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

(2)  หลักความได้สัดส่วนในการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  ใน
การควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครอง โดยพิจารณาว่า  การกระท าทางปกครองนั้ นต้องมี
วตัถุประสงคข์องการกระท าทางปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนด จะตอ้งพิจารณาตามหลกัความได้
สัดส่วนค าวา่ วตัถุประสงคข์องการกระท าทางปกครอง หมายถึง ตวัขอ้ก าหนด ของการกระท าทาง
ปกครองอนัเป็นตวัขอ้ความท่ีบงัคบัให้บุคคลหน่ึงหรือหลายคนกระท าการบางอย่าง ละเวน้ไม่
กระท าการบางอย่าง หรืออาจเป็นข้อก าหนดท่ีอนุญาตให้บุคคลหน่ึงหรือหลายคนกระท าการ
บางอยา่งหรือละเวน้ไม่กระท าการบางอยา่งวตัถุประสงคห์รือเน้ือความของการกระท าทางปกครอง
อนัเป็นขอ้ก าหนดซ่ึงกฎหมายก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท าการทางปกครองน้ี23 ในบาง

                                                           
22ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.51/2547 
23นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์ หลกักฎหมายปกครองเกีย่วกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ:วิญญูชน, 2543 หนา้ 214. 
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กรณีกฎหมายก็ก าหนดไวโ้ดยชัดแจ้งว่าเม่ือมีข้อเท็จจริงอย่างหน่ึงอย่างใดเกิดข้ึน องค์กรฝ่าย
ปกครองตอ้งกระท าการเช่นไร แต่บางกรณีกฎหมายก็ก าหนดให้องคก์รฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีจะ
เลือกกระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดตามท่ีกฎหมายก าหนดได้ ซ่ึงส่วนใหญ่แล้วจะเป็นอ านาจท่ี
ประกอบด้วยอ านาจผูกพนัและอ านาจดุลพินิจผสมกันไป โดยบางกรณีกฎหมายบญัญติัว่าเม่ือ
ปรากฏวา่มีขอ้เทจ็จริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงเกิดข้ึน องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีจะตอ้งออกค าสั่ง 
(ซ่ึงเป็นอ านาจผูกพนั) แต่สามารถตดัสินใจได้อย่างอิสระว่าสมควรออกค าสั่งอย่างไรในบรรดา
ค าสั่งหลาย ๆ อยา่ง ท่ีกฎหมายเปิดช่องใหเ้ลือกออกได ้(ซ่ึงเป็นอ านาจดุลพินิจ)24 เช่น เม่ือขา้ราชการ
คนใดคนหน่ึงกระท าการอนักฎหมายวา่ดว้ยกฎระเบียบขา้ราชการพลเรือนบญัญติัวา่เป็นการกระท า
ผิดวินยัอย่างร้ายแรง ผูมี้อ  านาจบรรจุแต่งตั้งมีหนา้ท่ีจะตอ้งออกค าสั่งลงโทษขา้ราชการคนนั้นทาง
วนิยั แต่ผูมี้อ  านาจบรรจุแต่งตั้งสามารถตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระวา่สมควรจะออกค าสั่งปลดออกหรือ
ไล่ออกจากราชการ บางกรณีกฎหมายบญัญติัวา่ เม่ือปรากฏวา่มีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงเกิดข้ึน 
องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองสามารถตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระว่าสมควรจะออกค าสั่งหรือไม่ (ซ่ึงเป็น
อ านาจดุลพินิจ)แต่เม่ือตดัสินใจไปในทางท่ีจะออกค าสั่งแล้วจะตอ้งออกค าสั่งมีเน้ือความตามท่ี
กฎหมายก าหนดไวโ้ดยเฉพาะเจาะจง เช่น เม่ือปรากฏว่าบุคคลซ่ึงได้สัญชาติไทยโดยการแปลง
สัญชาติไดก้ระท าการใด ๆ อนัเป็นการกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงหรือขดัต่อประโยชน์ของรัฐ 
หรือเป็นการเหยียดหยามประเทศหรือเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชนรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยสามารถจะตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระว่าสมควรจะออก
ค าสั่งถอนสัญชาติของบุคคลนั้นหรือไม่ แต่เม่ือตดัสินใจไปในทางท่ีจะออกค าสั่งถอนสัญชาติ ก็
จะตอ้งออกค าสั่งถอนสัญชาติของบุคคลนั้นอยา่งไรก็ดี มีขอ้สังเกตวา่ ปัญหาการพิเคราะห์เก่ียวกบั
วตัถุประสงคห์รือเน้ือความของการกระท าทางปกครองน้ีแตกต่างจากการพิเคราะห์คุณสมบติัทาง
กฎหมายของขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน เพราะปัญหาท่ีเก่ียวกบัการพิเคราะห์คุณสมบติัทางกฎหมายของ
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน เป็นกรณีท่ีกฎหมายท่ีให้อ านาจกระท าการทางปกครองก าหนดขอ้เท็จจริงอนั
เป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุของการกระท าทางปกครองไวด้ว้ยถอ้ยค าท่ีไม่อาจก าหนดความหมายได้
แน่นอนตายตวั (indefinite concepts) ถอ้ยค าเช่นว่าน้ีไดแ้ก่บรรดาถอ้ยค าซ่ึงกฎหมายไม่ไดใ้ห้ค  า
จ  ากดัความไวแ้ละซ่ึงวิญญูชน(reasonable man) อาจเขา้ใจความหมายกวา้งแคบแตกต่างกนัออกไป
ได้ เช่น การกระท าท่ีเป็นภยัต่อความมัน่คงของรัฐ การกระท าท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน  อาคารหรือโรงเรือนท่ีอยู่ในสภาพช ารุดทรุดโทรมน่ารังเกียจ 
ผลิตภณัฑ์ทางเภสัชกรรมท่ีน่าจะเป็นอนัตรายต่อสุขภาพของประชาชน” “ส่ิงพิมพ์ท่ีน่าจะเป็น

                                                           
24วรเจตน์  ภาคีรัตน์. การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน, กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 

2551 หนา้ 74. 
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อนัตรายต่อจิตใจของเยาวช เป็นตน้ ในกรณีเช่นวา่น้ีถือเป็นดุลพินิจวินิจฉยั (margin of mudgement 
latitude de jugement) อนัต่างจาก ดุลพินิจตดัสินใจ ซ่ึงเป็นการพิเคราะห์เก่ียวกบัวตัถุประสงคห์รือ
เน้ือความของการกระท าทางปกครองในบางกรณีองค์กรฝ่ายปกครองเขา้ใจกฎหมายฉบบัท่ีให้
อ านาจออกค าสั่งคลาดเคล่ือนคิดวา่ตนเองมีอ านาจผูกพนั องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองออกค าสั่งไป
โดยปฏิบติัตามค าปรึกษาหารือหรือตามขอ้เสนอแนะท่ีตนเองไดรั้บมาจากองค์กรอ่ืนอย่างหลบัหู
หลบัตา เขา้ลกัษณะเป็นการมอบหมายให้องคก์รอ่ืนเป็นผูใ้ชดุ้ลพินิจแทนตนโดยทางออ้ม แต่ท่ีอาจ
พบเห็นกนัไดบ้่อยมากไดแ้ก่กรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่งไปโดยปฏิบติัตามกฎเกณฑ์
ชนิดหน่ึงอย่างเคร่งครัด กฎเกณฑ์เช่นว่าน้ีเรียกว่า แนวทางปฏิบติั (directive) หรือแนวนโยบาย 
(rule of policy) หรืออีกนยัหน่ึงยี่ต็อก ซ่ึงองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองผูท้รงไวซ่ึ้งอ านาจดุลพินิจหรือ
ผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือตนข้ึนไปไดก้ าหนดข้ึนไวล่้วงหนา้ เพื่อเป็นแนวทางในการใชดุ้ลพินิจของ
ตน การผูกพนัหรือจ ากดัอ านาจดุลพินิจดว้ยกฎเกณฑ์ดงักล่าวยอ่มท าให้องคก์รฝ่ายปกครองไม่อยู่
ในวสิัยท่ีจะออกค าสั่งโดยค านึงถึงบรรดาขอ้เทจ็จริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองอยา่งรอบ
ดา้นได ้ดงันั้น หากการพิจารณาไดค้วามว่าองค์กรฝ่ายปกครององค์กรใดออกค าสั่งตามค าบงการ
ของแนวทางปฏิบติัอยา่งเคร่งครัดแลว้ ถือไดว้า่องคก์รฝ่ายปกครององคก์รนั้นไม่ไดใ้ชดุ้ลพินิจอยา่ง
แทจ้ริง เพราะเป็นไปไม่ไดเ้ลยท่ีค าสั่งนั้นจะเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองกรณีนั้น ดงันั้น ในกรณี
เช่นน้ีองคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาวา่ขอ้เท็จจริงต่างๆ ท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง
แต่ละกรณีนั้นมีลกัษณะพิเศษท่ีสมควรจะออกค าสั่งให้ผิดแผกแตกต่างไปจากแนวทางปฏิบติัท่ีได้
ก าหนดข้ึนไวล่้วงหน้าหรือไม่ด้วย จึงเห็นไดว้่าในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยชดัแจง้ว่าเม่ือมี
ขอ้เทจ็จริงอยา่งหน่ึงอยา่งใดเกิดข้ึน องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการเช่นไรนั้น การท่ีการกระท า
ทางปกครองท่ีได้กระท าลงไปจะชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตุท่ีการกระท าทางปกครองนั้นมี
วตัถุประสงค์หรือเน้ือความของการกระท าทางปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่25 มกัไม่มี
ปัญหาในการพิเคราะห์กรณีดงักล่าว แต่ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้องคก์รฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ
เลือกกระท าการนั้น การกระท าทางปกครองจะชอบด้วยกฎหมายต่อเม่ือองค์กรฝ่ายปกครอง
พิจารณาเลือกกระท าการทางปกครองภายใตข้อบเขตของหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (principle of 
proportionality) อนัมีสาระส าคญัประกอบด้วยหลกั 3 ประการ คือ หลกัแห่งความเหมาะสม 
(principle of suitability) หลกัแห่งความจ าเป็น (principle of necessity) และหลกัแห่งความได้
สัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ26 (principle of proportionality in the narrow sense) จะกล่าวไว ้คือ 

 

                                                           
25หยดุ  แสงอุทยั.ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกบักฎหมายทั่วไป, กรุงเทพฯ: โรงพิมพแ์ละท าปกเจริญผล, 2535 หนา้ 29. 
26นยันา  เกิดวิชยั. กฎหมายปกครอง, นครปฐม: ส านกัพิมพนิ์ตินยั, 2543 หนา้ 84. 
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ก.  หลักแห่งความเหมาะสม บงัคบัให้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองใช้
วิจารณญาณเลือกออกค าสั่งท่ีสามารถจะด าเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อ านาจ 
ส าเร็จลุล่วงไปไดเ้ท่านั้น ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยูใ่นวสิัยจะท าให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้
อ านาจปรากฏข้ึนมาในโลกแห่งความเป็นจริงไดเ้ลยยอ่มเป็นค าสั่งท่ีไม่เหมาะสม 

ข.  หลักแห่งความจ าเป็น มีความหมายวา่ ในบรรดาค าสั่งหลาย ๆ 
ประการซ่ึงลว้นแลว้แต่สามารถด าเนินให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้
ทั้งส้ินนั้น ถา้เป็นค าสั่งท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎร องคก์รของรัฐฝ่าย
ปกครองจะตอ้งเลือกออกค าสั่งท่ีจะมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรนอ้ยท่ีสุด 
และถา้เป็นค าสั่งท่ีให้ประโยชน์แก่ราษฎร องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกออกค าสั่งท่ีจะมี
ผลท าใหรั้ฐเสียประโยชน์นอ้ยท่ีสุด 

ค.  หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ  เป็นการ
เรียกร้องใหเ้กิดภาวะสมดุลข้ึนระหวา่งความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนแก่เอกชนและประโยชน์อนัสังคม
จะพึงได้รับจากการปฏิบติัการให้เป็นไปตามมาตรการทางปกครองมาตรการใดมาตรการหน่ึง 
ดงันั้น หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบน้ีจึงหา้มมิใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองใชอ้ านาจ
ออกค าสั่งใดค าสั่งหน่ึงซ่ึงเป็นท่ีเห็นไดช้ดัว่า หากไดล้งมือปฏิบติัการให้เป็นไปตามค าสั่งนั้นแลว้ 
จะยงัใหเ้กิดประโยชน์แก่มหาชนนอ้ยมากไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะบงัเกิดข้ึนกบัราษฎร 

ตัวอย่างค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีใช้หลักความได้สัดส่วน
ควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.111/254727เม่ือขอ้เท็จจริงรับฟัง
เป็นท่ียติุวา่ มีทางสาธารณประโยชน์ซ่ึงเป็นทางรถยนตท่ี์ประชาชนใชส้ัญจรสู่ถนนสาธารณะอยูใ่น
บริเวณบึงท่ีพิพาท การท่ีกรุงเทพมหานคร น าบึงท่ีพิพาทไปก่อสร้างอาคารส านกังานเขตก็ชอบท่ีจะ
กนัทางพิพาทออกจากแนวเขต ท่ีจะสร้างร้ัวส านกังานเพื่อให้ประชาชนใชป้ระโยชน์ไดด้งัเดิมหรือ
สร้างใหม่ทดแทน ทางเดิมให้มีความสะดวกไม่นอ้ยกวา่เดิม การสร้างเพียงสะพานทางเดิน ค.ส.ล. 
ยงัไม่สะดวกและไม่อาจทดแทนทางสาธารณประโยชน์เดิมได้ และโดยท่ีมีประชาชนอาศยัอยู่
ดา้นหลงับึงพิพาทอีกเป็นจ านวนมาก แมก้ารท่ีศาลจะสั่งให้เปิดทางพิพาทยาวตลอดแนวบึงพิพาท
เพื่อให้ประชาชนดงักล่าวใช้ทางพิพาทได ้จะท าให้ผูถู้กฟ้องคดีตอ้งมีภาระค่าใชจ่้ายในการร้ือถอน
ร้ัว ส่ิงปลูกสร้างและยา้ยอุปกรณ์ต่างๆ และตอ้งก่อสร้างร้ัวข้ึนใหม่ แต่เม่ือเปรียบเทียบกบัประโยชน์
ของการเปิดทางพิพาทตลอดแนวบึง ถือได้ว่าเหมาะสมและไม่เป็นการเสียหายเกินความจ าเป็น
ส าหรับผูถู้กฟ้องคดี ทั้งยงัเป็นประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวมอนัเป็นอ านาจหน้าท่ีของผูถู้กฟ้อง
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คดีและกรุงเทพมหานครตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ มาตรา 89 (6) ท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก และยงัเป็นอ านาจหน้าท่ีโดยตรงของผูถู้กฟ้องคดีท่ี
จะตอ้งดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัทางพิพาทซ่ึงเป็นทางสาธารณประโยชน์ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.54/255328 ผูถู้กฟ้องคดี (เทศบาล
นครอุบลราชธานี) เป็นหน่วยงานทางปกครอง ท่ี พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบญัญติั
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 
ก าหนดใหมี้อ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของ
ผูถู้กฟ้องคดีหลายประการ โดยเฉพาะอ านาจหนา้ท่ี ในการจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ซ่ึงรวมถึง
มีหนา้ท่ีจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางเทา้ท่ีเป็นส่วนหน่ึงของทางสาธารณะดว้ย ขอ้เท็จจริงปรากฏว่า
ถนนท่ีผูถู้กฟ้องคดีจดัท าโครงการก่อสร้างปรับปรุงขยายผิวจราจรท่ีพิพาททั้ง 24 โครงการ มีทาง
เทา้อยู่ทั้งสองขา้งทางทั้งส้ิน การท่ี ผูถู้กฟ้องคดีจดัท าโครงการก่อสร้างปรับปรุงขยายผิวจราจรท่ี
พิพาทโดยการร้ือทางเทา้ท่ีมีอยู่เดิมและตดัหรือยา้ยตน้ไมท่ี้ปลูกบนทางเทา้ออกไปทั้งหมดย่อมท า
ใหป้ระชาชนตอ้งลงมาเดิน บนผิวจราจรแทน ซ่ึงไม่มีความปลอดภยัในชีวิต ร่างกาย และทรัพยสิ์น 
และหากผูถู้กฟ้องคดีอา้งวา่ขยายผิวจราจรเพื่อท าเป็นช่องทางจอดรถสองขา้งทาง ก็เป็นท่ีเห็นไดว้า่
ประชาชนจะตอ้งลงมาเดินบนผิวจราจรในช่องทางถดัไปแทน จึงเป็นการกีดขวางการจราจรซ่ึงท า
ให้เกิดปัญหาการจราจรติดขดัหรือไม่คล่องตวัตามมาอีกด้วย เม่ือถนนท่ีผูถู้กฟ้องคดีจดัท าทั้ง 24 
โครงการ เป็นทางหลวงในเขตเทศบาล ผูถู้กฟ้องคดีจึงชอบท่ีจะน ามาตรฐานและลกัษณะของทาง
หลวงตามประกาศกรมโยธาธิการ เร่ือง มาตรฐานและลกัษณะของทางหลวงและงานทาง รวมทั้ง
ก าหนดเขตทางหลวง ท่ีจอดรถ ระยะแนวตน้ไม ้และเสาพาดสายเก่ียวกบัทางหลวงชนบทและทาง
หลวงเทศบาล พ.ศ. 2543 มาประกอบการพิจารณาโดยอนุโลม ดงันั้น ถนนตามโครงการมีความ
กวา้งผิวจราจรไม่น้อยกวา่ 6.00 เมตร และมีทางเทา้อยู่ทั้งสองขา้งทางทั้งส้ิน การท่ีผูถู้กฟ้องคดีร้ือ
ทางเทา้ท่ีมีอยูเ่ดิมและตดัหรือยา้ยตน้ไมท่ี้ปลูกบนทางเทา้ออกไปทั้งหมดหรือคงไวเ้พียงบางส่วนทั้ง
สองขา้งหรือขา้งใดขา้งหน่ึงของถนนท่ีมีความกวา้งขา้งละน้อยกว่า 1.50 เมตร จึงไม่เป็นไปตาม
มาตรฐานและลกัษณะของทางหลวงเทศบาลตามประกาศ กรมโยธาธิการดงักล่าว และเป็นการ
ค านึงถึงแต่ความสะดวกของผูใ้ช้รถเท่านั้น โครงการดงักล่าวไม่ได้ท  าให้การจราจรคล่องตวัข้ึน
กวา่เดิม และไม่ไดท้  าใหเ้กิดความปลอดภยัในชีวติ ร่างกาย และทรัพยสิ์นของประชาชนท่ีจะตอ้งใช้
ทางเทา้ รวมทั้งไม่เป็นไปตามมาตรฐานและลกัษณะ ของทางหลวงเทศบาลแต่อยา่งใด กรณีจึงถือ
ไดว้า่เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่มีเหตุผล อยา่งชดัแจง้อนัเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
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ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.49/255429 การก่อสร้างสะพาน
ทางเดินเป็นโครงการท่ีรัฐจดัให้มีข้ึนท่ีอาจมีผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม วฒันธรรม อาชีพ ความ
ปลอดภยั วิถีชีวิตหรือาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ชุมชนหรือสังคม และเม่ือลกัษณะทางกายภาพ
ของสะพานไดท้  าลายสภาพความเป็นธรรมชาติ ความร่มร่ืน และทศันียภาพท่ีน่าดูท่ีมีอยู่เดิมและ
อาจท าลายความเงียบสงบของการอยูอ่าศยัของประชาชนในบริเวณดงักล่าว ทั้งมีผลท าให้สิทธิใน
การด ารงชีวิตอย่างปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสุขภาพอนามยั 
สวสัดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของชาวชุมชนสูญเสียไป จึงตอ้งจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวก่้อน การไม่ด าเนินการจึงเป็นการกระท าโดยไม่ถูกตอ้งตาม
ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคัญท่ีก าหนดไวอ้นัเป็นกากรระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
นอกจากน้ี การร้องขอให้มีการก่อสร้างสะพานก็เกิดจากประชาชนจ านวนน้อย อีกทั้ง การจดัท า
เอกสารค าร้องขอก็ไดท้  าข้ึนภายหลงัจากท่ีหน่วยงานทางปกครองด าเนินโครงการจนเสร็จส้ินแลว้
และมีการคดัคา้นจากประชาชนจ านวนมากและประโยชน์ส่วนใหญ่ไม่ได้รับประโยชน์ ไม่เกิด
ความคุม้ค่าในการใช้ประโยชน์ การก่อสร้างสะพานจึงส่งผลกระทบต่อการใชชี้วิตอยา่งปรกติสุข
ของประชาชนมากเกินสมควรเม่ือเปรียบเทียบประโยชน์ท่ีจะไดรั้บ จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีไม่ชอบ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 236/255430 ผูฟ้้องคดีเคยไดรั้บ
ใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการมิส เม่ือวนัท่ี 19 ตุลาคม 2533 หลงัจากท่ีกระทรวงมหาดไทยไดมี้
นโยบายเก่ียวกบัสถานบริการตามหนงัสือด่วนมาก ท่ี มท 0207/ว 420 ลงวนัท่ี 19 มีนาคม 2533 ซ่ึง
ก็ไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่กระทรวงมหาดไทยไดเ้ปล่ียนแปลงนโยบายเก่ียวกบัสถานบริการเป็นอ่ืน 
และยงัปรากฏวา่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ซ่ึงแต่งตั้งโดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ยงัให้ยึดถือหนงัสือ
ดงักล่าวเป็นแนวทางอยู ่กรณีดงักล่าวเม่ือไม่ปรากฏวา่มีขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายใดเปล่ียนแปลง
ในสาระส าคญั จึงยอ่มมีผลท าให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงไดเ้คยออกใบอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีจดัตั้งสถาน
บริการใชดุ้ลพินิจออกใบอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีตามค าขอ เม่ือวนัท่ี 8 สิงหาคม 2545 แตกต่างเป็นอ่ืน
ออกไปไม่ได้ ส่วนการท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองได้น าแนวทางการส่งเสริมกาท่องเท่ียวของจงัหวดั
แม่ฮ่องสอนมาประกอบเป็นเหตุผลในการออกค าสั่งพิพาทนั้น เห็นวา่ แนวทาดงักล่าวเป็นนโยบาย
ในการส่งเสริมการท่องเท่ียวการก าหนดแนวทางดังกล่าวไม่มีกฎหมายรองรับเพื่อมาก าหนด
เง่ือนไขของการอนุญาตตั้งสถานบริการตามพระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 แนวทาง
ส่งเสริมการท่องเท่ียวดงักล่าวจึงยอ่มไม่อาจน ามาใชบ้งัคบัในการอนุญาตตั้งสถานบริการได ้ดงันั้น 
ค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตามหนงัสือจงัหวดัแม่ฮ่องสอน ท่ี มส 0018/12257 ลงวนัท่ี 12 ธนัวาคม 
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2545 ท่ีไม่อนุญาตให้ผูฟ้้องคดีตั้งสถานบริการตามมาตรา 3 (1) แห่งพระราชบญัญติัสถานบริการ 
พ.ศ. 2509 จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

2.2.2  หลักความสมเหตุสมผล 
หลักสมเหตุสมผลในทางกฎหมาย (Reasonableness)ในประเทศอังกฤษ 

ศาลฎีกาไดว้างหลกัในการวินิจฉัยพฤติการณ์การกระท าหรือการอา้งขอ้เท็จจริงและการปรับหลกั
กฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงวา่จะเป็นการอา้งขอ้เทจ็จริงเขา้กบักฎหมายท่ีสมเหตุสมผลในทางกฎหมายวา่ 
การจะอา้งเหตุผลใดๆ ข้ึนนั้นจะตอ้งกระท าไปดว้ยความสมเหตุสมเหตุ31 ซ่ึงประกอบดว้ย 

1)  การไม่น าเหตุอ่ืนหรือตัวแปรอ่ืนท่ีไม่เกี่ยวข้องนอกเหนือจากเหตุตาม
กฎหมายมาอ้าง (Irrelevant considerations) หมายความวา่ การท่ีจะอา้งถึงเหตุผลท่ีสมเหตุสมผลนั้น 
ผูท่ี้อา้งเหตุผลท่ีกฎหมายให้อ านาจกระท าการใด จะตอ้งพิจารณาในขอ้เท็จจริงท่ีกฎหมายรับรอง
หรือก าหนดไวเ้ท่านั้น จะน าเอาข้อเท็จจริงอ่ืนหรือข้อกฎหมายท่ีเป็นตวัแปรอ่ืนท่ีไม่เก่ียวข้อง 
(Irrelevancy) มาพิจารณาไม่ได ้หากมีการอา้งเอาขอ้เท็จจริงอ่ืนนอกเหนือท่ีกฎหมายก าหนดถือว่า
การกระท าไร้สาระ (absurd) และปราศจากเหตุผลเกินกวา่ท่ีวญิญูชนปกติจะกระท าการได ้

2)  ข้ออ้างในการกระท าหรือออกค าส่ังใดๆนั้นจะต้องมีพยานหลักฐาน
พิสูจน์อย่างชัดแจ้งจริง (overwhelming proof – require something quite extreme) หมายความวา่ 
จะต้องมีพยานหลกัฐานพิสูจน์ในข้อเท็จจริงท่ีเกิดว่าเป็นขอ้กฎหมายท่ีตามกฎหมายก าหนดให้
อ านาจกระท าการได ้

3)  การกระท าหรือการออกค าส่ังใดท่ีอ้างเป็นเหตุจะต้องท่ีมีวัตถุประสงค์ 
ท่ีไม่เหมาะสมหรือบิดเบือนวัตถุประสงค์ (Improper purpose) หมายความวา่ การกระท าใดจะตอ้ง
เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายท่ีให้อ านาจไวเ้ท่านั้น จะท าการบิดเบือนวตัถุประสงค์
กฎหมายให้เป็นตามความต้องการของตนไม่ได้32 ดังนั้น หลักสมเหตุสมผล (Reasonableness) 
ในทางกฎหมาย จะตอ้งพิเคราะห์ถึงเหตุอนัเป็นปัจจยัของการกระท าวา่เป็นเหตุท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรง
กบัขอ้เท็จจริง และขอ้กฎหมายนั้น จะน าเหตุหรือตวัแปรท่ีไม่เก่ียวขอ้งมาประกอบการพิจารณาให้
เหตุผลไม่ได ้และขอ้เท็จจริงท่ีเป็นตน้เหตุปัจจยันั้นจะตอ้งมีพยานหลกัฐานท่ีชดัแจง้ท่ีพิสูจน์ไดว้่า
เป็นขอ้เท็จจริงท่ีรับฟังเป็นยุติวา่ตรงกบัท่ีกฎหมายก าหนดไว ้และเม่ือน าขอ้เท็จจริงท่ีพิสูจน์แลว้ว่า
เป็นตัวแปรท่ีเก่ียวข้องโดยตรงกับต้นเหตุปัจจัยมาปรับเข้ากับข้อกฎหมายแล้วเป็นไปตาม

                                                           
31วรเจตน์  ภาคีรัตน์. ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับกฎหหมายปกครอง:หลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครองและการ

กระท าทางปกครอง, กรุงเทพฯ:วิญญชน, 2546 หนา้ 33. 
32กมลชยั  รัตนสกาวงศ.์ หลกักฎหมายทั่วไปของกฎหมายวธิีพิจารณาเร่ืองในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง.  นิติศาสตร์ 

22 (กนัยายน 2535) หนา้ 5. 
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วตัถุประสงคข์องกฎหมายอยา่งแทจ้ริง หลกัสมเหตุสมผลจึงเป็นประโยชน์ในการปรับบทกฎหมาย
เขา้กบัขอ้เท็จจริง (Subsumtion) โดยเฉพาะการท่ีจะตอ้งไม่มีปัจจยัหรือตวัแปรอ่ืนท่ีไม่เก่ียวขอ้งมา
เป็นหลกัในการวนิิจฉยัใหเ้หตุผลก็จะไดเ้หตุผลท่ีสมเหตุสมผล 

3.  มาตรการทางปกครองในการจัดการทีด่ินสาธารณะของประเทศสหรัฐอเมริกา 

3.1  ทีม่าในการจัดการทีด่ินสาธารณะ 
สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศท่ีปกครองในรูปแบบสหพนัธรัฐ โดยมีประธานาธิบดี

เป็นประมุขผูน้ าประเทศ และเป็นหัวหน้าคณะรัฐบาล ประกอบไปด้วยมลรัฐ จ านวน 50 มลรัฐ  
มีพื้นท่ีมากเป็นอบัดบั 3 ของโลก และมีความหลากหลายในทางภูมิศาสตร์ ภูมิอากาศ และอุดม
สมบูรณ์ไปดว้ยทรัพยากรธรรมชาติ จ านวนมหาศาล  

ท่ี ดินของประเทศสหรัฐอเมริกาแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ตามผู ้ท่ีได้มีการ
ครอบครอง คือท่ีดินของรัฐ กบัท่ีดินของเอกชน โดยท่ีดินของรัฐเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐ และส่วน
ราชการต่างๆ  ทั้งน้ี รัฐเป็นผูท่ี้ครอบครองและใช้ประโยชน์ ส่วนท่ีดินของเอกชนเป็นกรรมสิทธ์ิ
ของเจา้ของท่ีดินท่ีจะใช้ประโยชน์ไดอ้ย่างเสรี เวน้แต่มีกฎหมายจ ากดัประโยชน์เอาไว ้เช่น การ
เวนคืน การก าหนดเขตท่ีดิน การจ ากดัความสูงของอาคาร เป็นตน้ 

3.2  ความเป็นทีด่ินของทีด่ินสาธารณะ 
ท่ีดินสาธารณะ หมายถึง ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินและถือเป็น

กรรมสิทธ์ิของรัฐบาลสหพนัธรัฐ เดิมท่ีดินของประเทศสหรัฐอเมริกามีสภาพเป็นทุ่งกวา้งไม่มีผูค้น
อาศัย นอกจากชนพื้นเมือง ต่อมาอังกฤษได้เข้าท าการยึดครองและตั้ งเป็นอาณานิคม จึงอ้าง
กรรมสิทธ์ิทั้งหมดในท่ีดินเป็นของประเทศองักฤษ โดยให้คนองักฤษและบริษทัขององักฤษเป็นผู ้
ถือครองท่ีดิน ต่อมาอาณานิคมเร่ิมประกาศตนเป็นอิสรภาพจากการปกครองขององักฤษ และถือ
ก าเนิดความเป็นรัฐ บรรดารัฐต่างๆ เหล่าน้ียกกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของตนให้เป็นของสหพนัธรัฐ
ต่อไป 

3.3   การบริหารจัดการทีด่ินสาธารณะ 
ในระยะเร่ิมแรกนโยบายการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐเป็นการถ่ายโอนท่ีดิน

สาธารณะให้เป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนหรือมลรัฐ โดยรัฐสภาไดต้รากฎหมายท่ีให้อ านาจในการ
บริหารจดัการท่ีดินโดยการขายหรือโอนท่ีดินสาธารณะ ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นการให้สิทธิในการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อการตั้งถ่ินฐาน การให้สิทธิแก่ทหารผ่านศึก และการขายท่ีดินเพื่อพฒันา
โครงสร้างพื้นฐานทางคมนาคม และเป็นรายไดใ้ห้แก่รัฐบาลในการช าระหน้ีสาธารณะ ซ่ึงในแต่ละ
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ช่วงรัฐสภาไดต้รากฎหมายเป็นการถ่ายโอนท่ีดินสาธารณะใหเ้ป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนและของมล
รัฐ ดงัต่อไปน้ี 

3.2.1  ในระหว่าง ค.ศ. 1700 - ค.ศ. 1799 
ในปี ค.ศ. 1785 รัฐสภาไดต้รากฎหมาย Land Ordinance Act of 1785 ซ่ึง

เป็นกฎหมายเก่ียวกบัการจดัระบบท่ีดินของรัฐโดยมีการจดัท าระบบการส ารวจท่ีดินของรัฐ (Public 
landsurvey) เป็นส่ีเหล่ียมจตุัรัสและแบ่งท่ีดินเป็นพื้นท่ีเรียกวา่ “ทาวน์ชิพ” (township) ขนาดของ
ทาวน์ชิพมีเน้ือท่ีดินในอตัราส่วนเท่ากนักวา้ง 6 ไมล์และยาว 6ไมล์ รวมเน้ือท่ีหน่ึงแปลงเป็น36 
ตารางไมล์ และท่ีดินแต่ละตารางไมล์มีเน้ือท่ีประมาณ 640 เอเคอร์ และแต่ละส่วนในส่ีส่วนจะมี
ท่ีดินประมาณ 160 เอเคอร์ โดยแต่ละตารางไมล์จะถูกก าหนดตวัเลขเพื่อใช้ประโยชน์ โดยท่ีดิน
แปลงท่ี 16 ถูกก าหนดให้สงวนไวส้ าหรับสร้างโรงเรียน ท่ีดิน แปลงท่ี 8 แปลงท่ี 11 แปลงท่ี 26 
แปลงท่ี 29 เป็นท่ีดินจดัไวส้ าหรับทหารผา่นศึกในสงครามปฏิวติั ส่วนท่ีดิน แปลงท่ีเหลือจะถูกขาย
โดยการประมูลมีอตัราเร่ิมตน้ท่ี 640 เหรียญต่อหน่ึงแปลง หรือหน่ึงเหรียญต่อท่ีดิน 1 เอเคอร์ 

ต่อมาในปี ค.ศ. 1787 รัฐสภาไดต้รากฎหมาย Northwest Ordinance Act of 
1787 เพื่อขยาย พื้นท่ีไปทางตะวนัตกเฉียงเหนือของแม่น ้ าโอไฮโอ รัฐบาลกลางไดข้ายท่ีดินของ
สหพนัธรัฐเพื่อส่งเสริมการตั้งถ่ินฐานและเป็นการลดภาระหน้ีของประเทศและสร้างความเขม้แข็ง
ให้แก่ประเทศ โดยในปี ค.ศ. 1796 รัฐสภาไดต้รากฎหมาย Land Act of 1796 รัฐบาลได้ตรา
กฎหมายก าหนดราคาขายท่ีดินสาธารณะขั้นต ่า จ  านวน 2 เหรียญต่อเอเคอร์เพื่อหารายได้ให้แก่
รัฐบาล 

3.2.2  ในระหว่าง ค.ศ. 1800 - ค.ศ. 1899 
ในปี ค.ศ. 1841 รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาไดมี้การตรากฎหมายท่ีช่ือวา่ Pre-

emption Act of 1841ก าหนดให้ผูต้ ั้งถ่ินฐานคร้ังแรกมีโอกาสซ้ือท่ีดินสาธารณะจ านวน 160 เอเคอร์
ไดใ้นราคาเอเคอร์ละ 1.25 เหรียญ ในปี ค.ศ. 1862 รัฐสภาไดต้รากฎหมายท่ีช่ือวา่  Homestead Act 
of 1862 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมีสาระส าคัญเป็นการให้ท่ีดินสาธารณะ จ านวน 160 เอเคอร์  
แก่ประชาชนเพื่อการตั้งถ่ินฐานและการเพาะปลูก เม่ือมีการตั้งถ่ินฐานและใชป้ระโยชน์ ในท่ีดินนั้น
ครบห้าปีแล้วรัฐก็จะออกโฉนดท่ีดินแปลงดงักล่าวให้แก่ผูต้ ั้งถ่ินฐานโดยเสียค่าธรรมเนียมเพียง 
เล็กน้อย และในปีเดียวกนัรัฐสภาได้ตรากฎหมายท่ีช่ือว่า  Morrill Land Grant Act of 1862
ก าหนดให้ท่ีดินจ านวน 30,000 เอเคอร์ เป็นท่ีดินส าหรับวุฒิสภาและผูแ้ทนราษฎร ส าหรับการ
เพาะปลูกและสร้างโรงเรียน ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวถือกนัวา่เป็นกฎหมายท่ีวางรากฐานดา้นการศึกษา
ขั้นสูงให้แก่ประเทศสหรัฐอเมริกา ในปี ค.ศ. 1866 รัฐสภาได้ตรากฎหมายท่ีช่ือว่า Southern 
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Homestead Act of 1866 เพื่อช่วยให้ทาสผิวด าท่ีไดรั้บอิสรภาพมีท่ีดินท ากิน อยา่งไรก็ดีกฎหมาย
ฉบบัน้ีไดย้กเลิกในปี ค.ศ. 1876 

ในปี ค.ศ. 1873 รัฐสภาไดต้รากฎหมายท่ีช่ือวา่ Timber Culture Act of 1873 
ซ่ึงมีสาระส าคญัเป็นการให้เปล่าท่ีดินจ านวน 160 เอเคอร์แก่ผูมี้คุณสมบติัครบล้วนใบรัฐทาง
ตะวนัตกหากได้มีการปลูกต้นไมจ้  านวนหน่ึงในส่ีของท่ีดิน และใบปี ค.ศ. 1877 รัฐสภาได้ตรา
กฎหมายท่ีช่ือวา่ Desert Lands Entry Act of 1877 ซ่ึงมีสาระส าคญัเป็นจ าหน่ายท่ีดินในราคาถูก
ให้แก่ผูต้ ั้งถ่ินฐานทางดินแดนตะวนัตกท่ีมีสภาพแห้งแลว้โดย ก าหนดให้จ  าหน่ายท่ีดินจ านวน 640 
เอเคอร์ ในราคาเอเคอร์ละ 1.25 เหรียญ และจะลดลงเหลือเพียง 25 เชนต ์หากผูต้ ั้งถ่ินฐานท าระบบ
ชลประทาน และยงัเป็นการก าหนดให้มีการสร้างรางรถไฟเพื่อจดัท าระบบ คมนาคมของชาติ
ประมาณการวา่มีท่ีดินสาธารณะจ านวนกวา่ 17 ลา้นเอเคอร์ ถูกจดัสรรใหเ้ป็นท่ีดินส าหรับ สร้างทาง
รถไฟ ในปี ค.ศ. 1878 รัฐสภาไดต้รากฎหมายท่ีช่ือวา่ Timber and Stone Act of 1878 ซ่ึงไดแ้บ่ง
ท่ีดินมีเน้ือท่ีขนาดแปลงละ 160 เอเคอร์ และจ าหน่ายท่ีดินแปลงละ 2.50 เหรียญต่อเอเคอร์ เพื่อท า
ประโยชน์เก่ียวกับป่าไม้และแร่ธาตุในท่ีดิน ต่อมากฎหมาย และในปี ค.ศ. 1909 ได้ปรับปรุง
กฎหมาย Homestead Act เพื่อถ่ายโอนท่ีดินให้แก่เอกชนให้มีขนาดใหญ่ข้ึน โดยรัฐสภาได้ตรา
กฎหมายท่ีช่ือว่า Enlarged Homestead Act of 1909 ซ่ึงมีผลเป็นการถ่ายโอนท่ีดินจ านวน 320 
เอเคอร์ ให้แก่ผูต้ ั้งถ่ินฐานในพื้นท่ีแห้งแลง้ในมลรัฐทางตะวนัตก เพื่อการตั้งถ่ินฐาน ส าหรับชนเผา่
พื้นเมืองเม่ือมีการขยายอาณาเขตไปทางตะวนัตกมากข้ึน ชนเผา่พื้นเมืองถูกผลกัดนัให้อยูใ่นพื้นท่ี
เล็ก ๆ ซ่ึงรัฐสภาไดต้ระหนกัถึงสิทธิของชนพื้นเมืองในดินแดนท่ีพวกเขาเคยครอบครอง ในปี ค.ศ. 
1887 รัฐสภาจึงไดต้รากฎหมายท่ีช่ือวา่  Dawes Act of 1887 จดัสรรท่ีดินใหแ้ก่ชนเผา่พื้นเมือง 

3.2.3  ต้ังแต่ ค.ศ. 1900 เป็นต้นมา 
ภายหลงัจากท่ีนโยบายของรัฐเป็นไปในทางถ่ายโอนท่ีดินสาธารณะให้แก่

เอกชนโดยง่ายและราคาถูก จึงไดเ้ร่ิมเปล่ียนแปลงนโยบายของรัฐไปในทางสงวนรักษาท่ีดิน โดย
ในปี ค.ศ. 1891 รัฐสภาไดต้รากฎหมาย ท่ีช่ือวา่ The Forest Reservation Act of 1891 ซ่ึงมีผลเป็น
การสงวนพื้นท่ีป่าสนจากการบุกรุกของเอกชน นอกจากน้ี ไดเ้ร่ิมมีการตั้งเขตสงวนและอุทยาน
แห่งชาติ เพื่อเป็นการรักษาพื้นท่ีป่าและอนุรักษ์ทรัพยากรของชาติ เช่น ในปี ค.ศ. 1872 มีการ
ประกาศอุทยานแห่งชาติ Yellow Stoned ค.ศ. 1934 รัฐสภาไดต้รากฎหมายท่ีช่ือว่า The Taylor 
Grazing Act of 1934 ซ่ึงมีสาระส าคญัเป็นการปรับปรุงระบบการบริหารจดัการและการรักษาพื้นท่ี
ทุ่งหญา้กวา่ 80 ลา้นเอเคอร์ โดยเอกชนท่ีจะเขา้ไปใชป้ระโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวตอ้งด าเนินการตาม
กฎหมายซ่ึงตราข้ึนโดยรัฐสภาและฝ่ายบริหาร ในปี ค.ศ. 1964 รัฐสภาได้ตรากฎหมายท่ีช่ือว่า 
Wilderness Act of 1964 ซ่ึงมีสาระส าคญัเป็นการรักษาพื้นท่ีป่าดงดิบจากการแสวงหาประโยชน์
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จากทรัพยากรธรรมชาติ และทา้ยท่ีสุดในปี ค.ศ. 1976 รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาไดต้รากฎหมายท่ีมี
ช่ือวา่  The Federal Land Policy and Management Act of 1976 เป็นการรักษาท่ีดินสาธารณะเป็น
ของรัฐบาลและก าหนดให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการบริหาร และก าหนด
นโยบายในการใชท่ี้ดินสาธารณะอยา่งเคร่งครัด 

3.4  บทบัญญตัิของกฎหมายทีเ่กีย่วกบัการบริหารจัดการทีด่ินสาธารณะ 

3.4.1  บทบัญญติัของรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัความเก่ียวพนักนั

ระหวา่งรัฐบาลของสหพนัธรัฐกบัการใชท่ี้ดิน ดงัน้ี 
1)  Article I, § 8 มีสาระส าคญัเป็นการให้อ านาจรัฐสภา (Congress) ในการ

ตรากฎหมายใน เขตทอ้งท่ี (ไม่เกินสิบตารางไมล์) ท่ีรัฐใดๆ โดยเฉพาะไดย้กให้รัฐสภาไดย้อมรับ
เพื่อใชเ้ป็นท่ีตั้งท่ีท าการของรัฐบาลของสหพนัธรัฐ และใชสิ้ทธิอ านาจออกกฎหมายท านองเดียวกนั
เหนือดินแดนท่ีซ้ือมาโดยความยนิยอม ของสภานิติบญัญติัแห่งรัฐนั้น ๆ เพื่อสร้างป้อม คลงักระสุน 
คลงัอาวธุ อู่เรือและอาคารสถานท่ีท่ีจ  าเป็นอ่ืนๆ33 

2)  Article IV,§3 ไดมี้การก าหนดท่ีมีสาระส าคญัเป็นการให้อ านาจรัฐสภา
ในการตรากฎหมายและระเบียบ ท่ีจ  าเป็นเก่ียวกบัดินแดนหรือทรัพยสิ์นอ่ืน ๆ อนัเป็นของสหรัฐ 
และก าหนดให้ส่วนใดส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญน้ี จะถูกตีความให้เป็นผลเสียหายแก่การอา้งสิทธิ
ใด ๆ ของสหรัฐหรือของรัฐใดรัฐหน่ึงโดยเฉพาะไม่ได้34 

                                                           
33The Section 8,  Article I  of the United States Constitution, แปลจาก The United States Constitution, การบริหาร

จดัการท่ีดินของรัฐของสหรัฐอเมริกา, โดย ธิติ  สายเช้ือ, คน้คืน 1 มกราคม 2557, จาก  http://lawdrafter.blogspot.com/2014/01/blog-
post.html Article I Section 8 The Congress shall have Power To lay and collect Taxes, Duties, Imposts and Excises, to pay the 
Debts and provide for the common Defence and general Welfare of the United States; but all Duties, Imposts and Excises shall be 
uniform throughout the United States; Etc. 
To exercise exclusive Legislation in all Cases whatsoever, over such District (not exceeding ten Miles square) as may, by Cession 
of particular States, and the Acceptance of Congress, become the Seat of the Government of the United States, and to exercise like 
Authority over all Places purchased by the Consent of the Legislature of the state in which the Same shall be, for the Erection of 
Forts, Magazines, Arsenals, dock-Yards, and other needful Buildings; Etc. 

34The Section 3,  Article IV of the United States Constitution, แปลจาก The United States Constitution, กาบริหาร
จดัการท่ีดินของรัฐของสหรัฐอเมริกา, โดย ธิติ  สายเช้ือ, คน้คืน 1 มกราคม 2557, จาก http://lawdrafter.blogspot.com/2014/01/blog-
post.html Article IV Section 3 New States may be admitted by the Congress into this Union; but no new state shall be formed or 
erected within the Jurisdiction of any other state; nor any State be formed by the Junction of two or more States, or Parts of States, 
without the Consent of the Legislatures of the States concerned as well as of the Congress.The Congress shall have Power to 
dispose of and make all needful Rules and Regulations respecting the Territory or other Property belonging to the United States; 
and nothing in this Constitution shall be so construed as to Prejudice any Claims of the United States, or of any particular state.  
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จากบทบัญญติัของรัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นท่ีเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญได้
บญัญติัใหอ้ านาจอยา่ง กวา้งขวางแก่รัฐบาลในการให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินท่ีรัฐบาลเห็นวา่เหมาะสมเพื่อใช้
ประโยชน์อย่างไรก็ดีการไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐจะตอ้งได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาในการตรา
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการถือครองท่ีดินของรัฐบาลสหพนัธรัฐ 

3.4.2  Federal Land Policy and Management Act of 1976 (FLPMA) 
โดยท่ีท่ีดินสาธารณะถือเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน (public domain) 

ถือเป็นกรรมสิทธ์ิ ของสหพนัธรัฐ ในช่วงปี ค.ศ. 1960 รัฐบาลของสหพนัธรัฐไดก้ าหนดนโยบาย 
การใช้ท่ีดินสาธารณะเพื่อมาใช้ประโยชน์อย่างผสมผสาน (multiple use) กฎหมาย FLPMA มี
สาระส าคญัเป็นการก าหนดนโยบายและบริหารจดัการและปกป้องท่ีดิน สาธารณะอย่างเป็นระบบ
ในลกัษณะท่ีเป็นการคุม้ครองคุณค่าทางวิทยาศาสตร์ ประวติัศาสตร์ นิเวศวิทยา ส่ิงแวดลอ้ม สภาพ
ภูมิอากาศ ทรัพยากรน ้า ภูมิสถาปัตย ์และการหาประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติโดยมีสาระส าคญั
สรุปได ้ดงัน้ี35 

1)  การก าหนดแผนการบริหารจัดการท่ีดินสาธารณะ โดยรัฐสภาจะ
ประกาศนโยบายเก่ียวกบั ท่ีดินของรัฐเพื่อการสงวนรักษาเป็นกรรมสิทธ์ิของสหพนัธรัฐ เวน้แต่การ
ด าเนินการใด ๆ ท่ีเป็นไปตามแผนการใช้ท่ีดินท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายดงักล่าว ซ่ึงตามกฎหมาย
ดงักล่าว ก าหนดให ้BLM ด าเนินการตามแผนการบริหารจดัการใชท่ี้ดินไดอ้ยา่งเอนกประสงค ์ 

2)  การถ่ายโอนท่ีดินของรัฐ (disposition) โดย FLPMA ก าหนดให้ BLM มี
อ านาจในการขาย ท่ีดินของรัฐซ่ึงต้องเป็นไปตามแผนการใช้ท่ีดินและเพื่อวตัถุประสงค์ของ
สาธารณะประโยชน์ (public purpose) กระบวนการขายจะกระท าโดยวิธีการประมูลให้มีการสู้ราคา
กนัซ่ึงจดัโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และราคาท่ีขายตอ้งเป็นราคาซ้ือขายตามราคา
ทอ้งตลาดท่ีเป็นธรรม  

3)  การไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐ โดย BLM มีอ านาจในการให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินของ
รัฐโดยการซ้ือ การแลกเปล่ียน การไดท่ี้ดินจากการบริจาค หรือการเวนคืน (eminent domain) ใน
ส่วนของการเวนคืนนั้น รัฐมนตรีมหาดไทยใช้อ านาจไดต่้อเม่ือมีความจ าเป็นในการควบคุมท่ีดิน
สาธารณะ  

                                                           

 35Section 102(a), แปลจาก Federal Land Policy and Management Act of 1976 (FLPMA), การบริหารจดัการท่ีดิน
ของรัฐของสหรัฐอเมริกา, โดย ธิติ  สายเช้ือ, คน้คืน 1 มกราคม 2557, จาก http://lawdrafter.blogspot.com/2014/01/blog-post.html 
Section 102(a) of FLPMA states: “The Congress declares that it is the policy of the United States that — (1) the public lands be 
retained in Federal ownership, unless as a result of the land use planning procedure provided for in this Act, it is determined that 
disposal of a particular parcel will serve the national interest. 
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4) การจดัให้มีองค์กรในการบริหารจัดการท่ีเป็นการเฉพาะ โดยส านัก
บริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land Management: BLM) เป็นหน่วยงานหลกัในการบริหารจดัการ
การใชท่ี้ดินของรัฐมีผูอ้  านวยการส านกับริหารจดัการท่ีดิน (Director)เป็นหวัหนา้ส านกั แต่งตั้งโดย
ประธานาธิบดีโดยความเห็นชอบของวฒิุสภา มีอ านาจ บงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีทั้งปวง  

3.5  หน่วยงานทีม่ีอ านาจในการบริหารจัดการทีด่ินสาธารณะ 
ปัจจุบนัมีท่ีดินของรัฐท่ีอยูใ่นอ านาจบริหารจดัการของรัฐบาลสหพนัธรัฐประมาณ 

640 ล้าน เอเคอร์ หรือประมาณร้อยละ 28 ของท่ีดินทั้งหมดของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีมีเน้ือท่ี
ทั้งหมดประมาณ 2.3 พนัลา้นเอเคอร์ หน่วยงานท่ีมีอ านาจบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ประกอบดว้ย  
3 หน่วยงานหลกั ไดแ้ก่  Forest Service (FS) สังกดักระทรวงเกษตร (Department of Agriculture), 
Bureau of Land Management (BLM) นอกจากน้ียงัมีกระทรวงกลาโหม (Department of Defense) 
และระบบพิเศษอ่ืนๆ ในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ (Special Systems of Federal Lands) สรุป
สาระส าคญัไดด้งัน้ี 

3.5.1  Forest Service (FS) 
Forest Service (FS) จดัตั้งข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1904 ซ่ึงอยู่ในสังกดักระทรวง

เกษตร (Department of Agriculture) ถือเป็นหน่วยงานท่ีเก่าแก่ท่ีสุดในบรรดาหน่วยงานต่าง ๆ ของ
รัฐบาลสหพนัธรัฐท่ีมีอ านาจหน้าท่ี ในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะ มีอ านาจหน้าท่ีในการ
ปกป้องท่ีดินสาธารณะ สงวนรักษาตน้น ้ า และสงวนรักษาป่าไม ้ด าเนินงานร่วมกบัหน่วยงานวิจยั
ดา้นป่าไม ้(forestry research) และประสานการด าเนินการกบัหน่วยงานอ่ืนท่ีตั้งข้ึนภายในกระทรวง
เกษตร โดย FS มีอ านาจหนา้ท่ีบริหารจดัการพื้นท่ีปาไมท้างตะวนัตก ประมาณ 192.9 ลา้นเอเคอร์ 
ส่วนในทางตะวนัออกบริหารจดัการพื้นท่ีป่าไมก้ว่าคร่ึง นอกจากอ านาจหน้าท่ีตามท่ีได้กล่าวมา
ขา้งตน้ โดยผลของกฎหมาย Multiple Use-Sustained Act of 1960 ไดเ้พิ่มเติมอ านาจหนา้ท่ีของ FS 
ในการบริหารจดัการใชพ้ื้นท่ีป่าไมเ้พื่อการสันทนาการ การใชพ้ื้นท่ีเพื่อการปศุสัตว ์และการสงวน
รักษาถ่ินท่ีอยูข่องสัตวป่์าและสัตวน์ ้ ารวมทั้งการด าเนินการอ่ืนใดเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคข์องป่า
สงวนแห่งชาติ 

3.5.2  Bureau of Land Management (BLM) 
Bureau of Land Management (BLM) ซ่ึงไดมี้การจดัตั้งข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1946  

ในสังกดักระทรวงมหาดไทย (Department of interior) โดยการผนวกหน่วยงานของรัฐบาล
สหพนัธรัฐสองหน่วยงานเขา้ดว้ยกนั คือ General Land Office ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนในปี 
ค.ศ. 1812 มีอ านาจหน้าท่ีในการบริหารจัดการ เก่ียวกับการส ารวจและขาย ให้เช่า และเก็บ
ค่าธรรมเนียมจากการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินสาธารณะและ Grazing Service (GS) ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ี
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จดัตั้งข้ึนในปี ค.ศ. 1934 มีอ านาจหนา้ท่ีในการอนุญาตการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินสาธารณะเพื่อการ
ปศุสัตว ์ในปัจจุบนัถือไดว้า่ BLM เป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะคิด
เป็นเน้ือท่ีประมาณ 247.9 ลา้นเอเคอร์ 

โดยท่ีอ านาจหนา้ท่ีของ BLM มีบทบญัญติัท่ีไดก้ าหนดไวใ้นกฎหมายท่ีช่ือ
วา่ Federal Land Policy and Management Act of 1976 (FLPMA) ซ่ึงตามกฎหมายดงักล่าว BLM มี
อ านาจหนา้ท่ีความรับผิดชอบในลกัษณะเดียวกบั อ านาจหนา้ท่ีของ FS กล่าวคือ มีอ านาจหนา้ท่ีใน
การสงวนรักษาป่าไม ้ปศุสัตว ์ถ่ินท่ีอยูข่องสัตวป่์าและสัตวน์ ้ า อยา่งไรก็ดี BLM มุ่งเน้นดูแลเร่ือง
ท่ีดินทุ่งหญา้ส าหรับเล้ียงสัตว ์ส่วน USFS มุ่งเนน้ดูแลเร่ืองป่าไมน้อกจากน้ี BLM ยงัมีอ านาจหนา้ท่ี
ในการบริหารจดัการแร่ธาตุในท่ีดินสาธารณะ 

3.5.3  Department of Defense (DOD) 
Department of Defense (DOD) ไดมี้การจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายความมัน่คง

แห่งชาติ (National Security Act of 1947) มีความรับผิดชอบในการบริหารจดัการท่ีดินท่ีสงวนไว้
เก่ียวกบัการทหารของสหพนัธรัฐอนัไดแ้ก่ ฐานทพั สถานท่ีฝึกทางทหารต่าง ๆ ในปัจจุบนัมีฐานทพั
ประมาณ 4,127 แห่ง ทัว่ทุกมลรัฐใน สหรัฐอเมริกาตั้งแต่ฐานทพัขนาดเล็กมีพื้นท่ีไม่เกินหน่ึง
เอเคอร์ จนถึงฐานทพัท่ีมีพื้นท่ีขนาดใหญ่มากกวา่ 3.1 ลา้นเอเคอร์ เช่น ฐานทพัอากาศเนลลิส (Nellis 
Airforce Range) ในมลรัฐเนวาดา อยา่งไรก็ดี แมว้า่การ ด าเนินการทางทหารของเหล่าทพัต่าง ๆ จะ
แตกต่างกัน แต่การด า เนินการทางทหารเหล่านั้ นเป็นการด า เนินการตามข้อแนะน าของ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหมในการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ 

4.  มาตรการทางปกครองในการจัดการทีด่ินสาธารณะของประเทศองักฤษ 

4.1  ทีม่าในการจัดการทีด่ินสาธารณะของประเทศองักฤษ 
ประเทศองักฤษเดิมสิทธิในท่ีดิน ถูกควบคุมจากอ านาจส่วนกลาง โดยมีกษตัริย์

เป็นผูถื้อครองท่ีดินทั้งหมด และกษตัริยไ์ดใ้ห้บรรดาขุนนางทั้งหลายมีการถือครองท่ีดินในรูปแบบ
ท่ีเรียกวา่  Francalmoigm36ผูถื้อครองท่ีดินท่ีอยูใ่ตขุ้นนางอยูช่ั้นล่างสุดเรียกวา่ Tenants in demesne 
ทั้งน้ี สามารถโอนสิทธิให้ผูอ่ื้นได้ ซ่ึงการถือครองในลกัษณะกรณีดงักล่าวน้ีเรียกว่า Copyhold 
ภายหลงั รูปแบบของสิทธิในท่ีดินไดเ้ปล่ียนแปลงไป โดยไดเ้ปล่ียนแปลงรูปแบบของสิทธิในท่ีดิน
เป็นแบบ Socage คือ แบบท่ีผูถื้อครองท่ีดินตอ้งเสียค่าตอบแทนเป็นรายปี 

                                                           
36คึกฤทธ์ิ ปราโมช, ฝร่ังศกัดินา (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพส์ยามรัฐ. 2529) หนา้ 42-72. 
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4.2  ความเป็นทีด่ินสาธารณะ 
ท่ีดินสาธารณะ หมายถึง ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินและถือเป็น

กรรมสิทธ์ิของรัฐบาล โดยกษตัริยเ์ป็นเจา้ของท่ีดินในอดีต ในปัจจุบนัถือว่าท่ีดินสาธารณะใน
ประเทศองักฤษมีการควบคุมโดยกฎหมายหลายฉบบั ในส่วนท่ีดินของรัฐจะจ ากดัให้หน่วยงานของ
รัฐใช้ประโยชน์ โดยหน่วยงานของรัฐสามารถเวนคืนท่ีดินจากเอกชนได้ และด าเนินการออก
หนงัสือส าคญั เพื่อเป็นหลกัฐานในการแสดงวา่เป็นท่ีดินของรัฐ ท่ีดินสาธารณะในประเทศองักฤษ
ยงัแบ่งท่ีดินสาธารณะโดยเฉพาะ เช่น ส านกังานราชการ ป้อมปราการ โบราณสถาน เป็นตน้ และ
ท่ีดินสาธารณะเพื่อใช้ในกิจกรรมทัว่ไป เช่น การคมนาคม การเกษตรกรรม เศรษฐกิจ เป็นตน้ ซ่ึง
ประเทศอังกฤษเป็นประเทศท่ีมีพื้นท่ีน้อย จึงจ ากัดในเร่ืองท่ีดินสาธารณะ ไม่ปล่อยให้ท่ีดิน
สาธารณะวา่งเปล่า โดยใหเ้อกชนเช่าท าประโยชน์และจดัเก็บภาษีท่ีดินสาธารณะเพื่อใชใ้นกิจกรรม
ทัว่ไป และการด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดินสาธารณะจะเนน้ในเร่ืองการจดัท าแผนงานควบคุมอยา่งเป็น
ระบบ เนน้เร่ืองการวางแผนในการบริหารจดัการ 

4.3  การบริหารจัดการทีด่ินสาธารณะ 
ในกฎหมายองักฤษการจดัการท่ีดิน อาจแบ่งได้ 2 วิธี37 คือ การควบคุมโดยตรง 

และการควบคุมโดยกฎหมาย ดงัน้ี 
4.3.1  การควบคุมโดยตรง  

เป็นการน า ท่ี ดินของเอกชนกลับมาเป็นของรัฐ โดยอาศัยข้อตกลง 
(Agreement) หรือการบงัคบั (Compulsion) เช่น กฎหมายบา้น (Housing Act 1980) ให้อ านาจ
ทอ้งถ่ินในการหาท่ีดินมาจดัท าบา้นเพื่อขายให้สาธารณะ การใช้อ านาจของส่วนรวมในการจ ากดั
สิทธิในท่ีดิน เช่น กฎหมายเกษตรกรรม (Agriculture Act 1947) ท่ีให้อ านาจรัฐมนตรีเกษตร ในการ
จดัการและออกขอ้บงัคบัแก่เกษตรกรท่ีลม้เหลวในการท าเกษตรกรรมและน าท่ีดินมาใชป้ระโยชน์
ได้ ภายหลงักฎหมายดงักล่าวได้ถูกยกเลิกไป โดยรัฐได้เปล่ียนรูปแบบมาเป็นแบบป้องกนัและ
ส่งเสริมให้ใช้ประโยชน์หรือ จ ากดัการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน ซ่ึงท าให้ในปัจจุบนัเหลือเพียงแต่
กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่รัฐบาล สามารถสั่งให้ท าเกษตรในระยะเวลานบัปี เม่ือปรากฏวา่ประเทศมี
ความจ าเป็นในเร่ืองอาหาร 

  

                                                           
37J.D.C. Harte, “Landscape”, land use and the law: an introduction to the relating to the landscape its use, pp. 88-89. การ

บริหารจดัการท่ีดินของรัฐของสหราชอาณาจกัร,โดย ธิติ สายเช้ือ,คน้คืน 1 มกราคม 2557 http://lawdrafter.blogspot.com/2014/01/ 

blog-post.html  
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4.3.2  การควบคุมโดยกฎหมาย  
1) ใบอนุญาต  หา้มเอกชนในการท าประโยชน์ในท่ีดินบางประการ เป็นการ

ควบคุมการพฒันาท่ีดินในอีกมิติหน่ึง โดยในกฎหมายผงัเมือง (Town and country planning Act 
1971) ใน S 60 ไดใ้ห้อ านาจทอ้งถ่ินในการปกป้องดา้นทรัพยากรธรรมชาติ จากการท่ีเอกชนจะท า
การตดัตอ้งไดรั้บอนุญาตจากทอ้งถ่ินเสียก่อน ในวธีิการน้ี มีวตัถุประสงคท่ี์จะเขา้มาควบคุมท่ีชดัเจน
ในเร่ืองการบริหารจดัการส่วนใหญ่มกัเป็นวตัถุประสงคใ์นการพฒันาท่ีดิน  

2)  การประกาศ  ในกฎหมายผงัเมือง (Town and country planning act 
1971) ใน S 26 ท าให้ให้สิทธิในการใช้ท่ีดินของเอกชนในการกระท าบางประการถูกห้ามหรือ
ก าหนดให้การกระท าตอ้งไดรั้บใบอนุญาต แต่ในกรณีท่ีไดก้ระท าไปก่อนท่ีกฎหมายดงักล่าวมีผล
ใชบ้งัคบัจะไดรั้บการยกเวน้ ในมาตรการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินในประเทศองักฤษ จะใช้
มาตรการวางแผน (Planning Control)โดยน ากฎหมายมาเป็นกรอบในการก าหนดนโยบายสาธารณะ
ของการใชท่ี้ดินในอนาคต โดยการวางแผน จะใชก้ฎหมายผงัเมืองเป็นกฎหมายหลกั โดยให้อ านาจ
ทอ้งถ่ินในการบริหารงานดงักล่าว แผนการใช้ท่ีดินซ่ึงจดัท าเป็นแผนพฒันาท่ีดินซ่ึงสามารถแบ่ง
ออกเป็น 2 ส่วน คือ38   

(1)  แผนโครงสร้างในการพัฒนาท่ีดิน จดัท าโดยสภาจงัหวดัหลกัเกณฑ์
ในการท าแผนพฒันาท่ีดิน ในแผนโครงสร้างน้ีต้องอาศัยลักษณะทางกายภาพและเศรษฐกิจ
ประกอบกัน โดยเฉพาะการใช้ประโยชน์ในท่ีดินตอ้งปรึกษากบัท้องถ่ินให้ยอมรับแผนพฒันา
เศรษฐกิจและการพฒันาพื้นท่ีตามกฎหมายทอ้งถ่ิน (Local government Act 1982)  

(2)  แผนท้องถ่ินในการพัฒนาท่ีดิน (Local Plan) จดัท าโดยสภาอ าเภอ
หรือเขตเป็นการวางแผนส าหรับอนาคตท่ีสามารถปรับปรุงแกไ้ขได้ตามความเหมาะสมกบัพื้นท่ี 
โดยท าเป็นรูปแบบแผนท่ี39 (Map) และเขียนเป็นเอกสาร (Statement) ซ่ึงจะแสดงรายละเอียดการใช้
ประโยชน์ท่ีดินทางภูมิศาสตร์ ท่ีแสดงการพฒันาในเขตทอ้งถ่ินของตน โดยในแผนทอ้งถ่ินจะถูก
จดัท าในรูปแบบของร่างแผนท่ี (Proposal Map) ซ่ึงจะตอ้งไม่ขดัแยง้กบัแผนโครงสร้างท่ีจดัท าโดย
จงัหวดั 

   

                                                           
 38R.E. Megarry and H.W.R. Wade. Law of the real property 5th ed (London : Stevens&sons limited,1975), p. 115. 

การบริหารจดัการท่ีดินของรัฐของของสหราชอาณาจกัร,โดย ธิติ สายเช้ือ, คน้คืน 1 มกราคม 2557, จากhttp:// lawdrafter.blogspot.com/2014/01/blog-

post.html 

 39Town and Country Planning Act 1971 Section 11 การบริหารจดัการท่ีดินของรัฐของของสหราชอาณาจกัร, โดย ธิติ  
สายเช้ือ, คน้คืน 1 มกราคม 2557, จาก http://lawdrafter.blogspot.com/2014/01/blog-post.html 



43 
 

ประเทศองักฤษ จดัไดว้่าเป็นตน้แบบแห่งการใช้ท่ีดินของรัฐของหลาย
ประเทศ ดว้ยความท่ีเป็นประเทศท่ีมีพื้นท่ีน้อย และท่ีดินกบัประชากรมีความเหมาะสม ประเทศ
องักฤษจึงเน้นท่ีระบบการควบคุม การพฒันาท่ีดินเป็นหลัก โดยใช้มาตรการทางภาษีเป็นตัว
สนับสนุน และเน้นการแบ่งเป็นการควบคุมในระดบัโครงสร้างถึงเน้ือหา และทอ้งถ่ินตอ้งปรับ
แผนการพฒันาใหเ้ป็นไปตามท่ีโครงสร้างหลกั 

การด าเนินการดงักล่าว ท าให้ใช้ประโยชน์ของท่ีดินออกเป็นเขต ผ่าน
การอนุญาต แต่กว่าจะผ่านการอนุญาตได้นั้น ตอ้งมีเน้ือหาประกอบตั้งแต่แผนโครงสร้างแผน
ทอ้งถ่ิน แนวทางในการท าประโยชน์ท่ีดินทั้งหมด เพื่อควบคุมการใช้ประโยชน์ ถึงแมว้่าในเร่ือง
การทอดทิ้งท่ีดินจะไม่ได้มีบญัญติัไวอ้ย่างชดัเจน แต่ก็ได้มีบรรทดัฐานจากทางศาล ท่ีให้เจา้ของ
ท่ีดินตอ้งถูกบงัคบัใหจ่้ายค่าชดเชยบนพื้นฐานท่ีวา่ ท่ีดินนั้นอาจใชป้ระโยชน์ได ้ถา้ในระหวา่งไม่ท า
ประโยชน์ในท่ีดินและไม่ไดใ้ห้ผูอ่ื้นท าประโยชน์ เจา้ของท่ีดินตอ้งกลบัเขา้ท าประโยชน์ใน 7 ปี 

มาตรการทางภาษี เป็นตวัหลกัท่ีเด่นชดัท่ีสุด  

5.  มาตรการทางปกครองในการจัดการทีด่ินสาธารณะของประเทศญี่ปุ่ น 

5.1  ทีม่าในการจัดการทีด่ินสาธารณะของประเทศญี่ปุ่ น 
ประเทศญ่ีปุ่น มีสภาพภูมิประเทศเป็นพื้นท่ีเกาะ พื้นท่ีประมาณ 337,700 ตาราง

กิโลเมตรประเทศญ่ีปุ่น จึงให้ความส าคญักบัการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดิน ทั้งท่ีดินของรัฐ 
และท่ีดินของเอกชน กรรมสิทธ์ิในกฎหมายญ่ีปุ่น ลกัษณะของกรรมสิทธ์ินั้นตอ้งควบคู่ไปกบัหนา้ท่ี
ของเจา้ของกรรมสิทธ์ิ เช่นเดียวกบักรรมสิทธ์ิของเยอรมนั ไม่มีลกัษณะท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิสมบูรณ์ 
การจ ากดักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นเป็นไปตามความแตกต่างในเชิงนโยบาย โดยเฉพาะกรรมสิทธ์ิใน
บา้น และท่ีดิน เช่น ในท่ีดินเกษตรกรรมท่ีจ ากดัสิทธิในการโอนหรือขาย กล่าวคือ ไม่สามารถโอน
หรือขายไดห้ากปราศจากการอนุญาตจากหน่วยงานของรัฐ เพื่อพฒันาสุขภาพและการรักษาเมืองไว ้
การจ ากดัสิทธิในกรรมสิทธ์ิในญ่ีปุ่นนั้น เก่ียวเน่ืองมาจากขนาดพื้นท่ีท่ีมีขนาดเล็ก กฎหมายท่ีเกิดข้ึน
ก็เพื่อจะช่วยคุม้ครองท่ีดินท่ีมีอยูใ่นปริมาณนอ้ย ป้องกนัการใชท่ี้ดินในทางท่ีผดิหรือไม่เหมาะสม 

5.2  ความเป็นทีด่ินสาธารณประโยชน์ 
ท่ีดินสาธารณะ หมายถึง ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินและถือเป็น

กรรมสิทธ์ิของรัฐ โดยกษตัริย ์(จกัรพรรดิและโชกุน) เป็นเจา้ของท่ีดินในอดีต ในปัจจุบนัประเทศ
ญ่ีปุ่นมีการบริหารจดัการท่ีดินโดยอาศยัชุมชน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมใน
การบริหารจัดการ มีการเวนคืนจากเอกชนให้เป็นของรัฐกรณีท่ีไม่ได้ท  าประโยชน์ เน่ืองจาก



44 
 

ประเทศญ่ีปุ่นเป็นประเทศท่ีมีพื้นท่ีน้อย จึงจ ากดัในเร่ืองท่ีดินสาธารณะ เน้นในเร่ืองการพฒันา
คุณภาพชีวติของประชากร และทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การกระท าท่ีมีผลกระทบต่อวิถี
ชีวิตของชุมชน และส่ิงแวดล้อม จึงไม่สามารถท าได้ ดงันั้น ท่ีดินของรัฐในประเทศญ่ีปุ่น จึงมี
บทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีโทษค่อนขา้งรุนแรง ในส่วนการแสดงถึงสิทธิท่ีดินของรัฐ ประเทศ
ญ่ีปุ่น จะด าเนินการออกกฎหมายก าหนดใหแ้ต่ละแห่งท่ีดินของรัฐโดยเฉพาะ เวน้แต่ท่ีดินของรัฐท่ีมี
ลกัษณะเฉพาะจะก าหนดไวใ้นกฎหมายเป็นเร่ืองๆ ไป   

5.3  การบริหารจัดการทีด่ินสาธารณประโยชน์40 
หลักกรรมสิทธ์ิในประเทศญ่ีปุ่น ผู ้ถือกรรมสิทธ์ิมีสิทธิใช้สอย สิทธิในการ

แสวงหาประโยชน์และท าลาย แต่สิทธิดงักล่าวอาจถูกจ ากดัไดโ้ดยกฎหมายรัฐธรรมนูญ ในมาตรา 
29 สิทธิในทรัพยสิ์นจะละเมิดมิได ้เน้ือหาแห่งสิทธิให้เป็นไปตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย โดยให้
สอดคลอ้งกบัประโยชน์สุขอนัร่วมกนัของสาธารณะทรัพยส่์วนบุคคลสามารถน ามาใช้ประโยชน์
สาธารณะภายใตก้ารใชค่้าทดแทน แบ่งออกเป็น 2 ยคุ ดงัน้ี 

5.3.1  กฎหมายมาตรการพิเศษทางกฎหมายเพื่อให้เกษตรกรเป็นเจ้าของที่ดิน 
(Owner - farmer Establishment Special Measure 1946) 

กฎหมายดงักล่าวมีมาตรการพิเศษเพื่อให้เกษตรกรสามารถเป็นเจา้ของท่ีดิน
ไดอ้ยา่งรวดเร็วและยกระดบัการใชท่ี้ดินเกษตรกรรม ให้ผูใ้ชท่ี้ดิน หรือผูเ้พาะปลูกมีความมัน่คงใน
สถานะของตน และสามารถใช้ประโยชน์จากผลผลิตท่ีตนเป็นผูล้งแรงท างานไดอ้ย่างเป็นธรรม 
ควบคุมเพิ่มเติม ดงัน้ี 

1)  ก าหนดมาตรการบังคับซ้ือท่ีดินท่ีเจา้ของให้ผูอ่ื้นเช่าหรือมิไดอ้าศยัใน
ท่ีดินนั้น41 โดยก าหนดจ านวนพื้นท่ีท่ีอนุญาตให้แต่ละคนครอบครอง ส่วนท่ีเกินจ านวนจะถูกซ้ือ
โดยรัฐ  

ท่ีดินเกษตรกรรมท่ีจะถูกบงัคบัซ้ือนั้น จะต้องเป็นท่ีดินท่ีมีบนัทึกใน
ระเบียนท่ีดิน โดยท่ีดินท่ีถูกบงัคบัซ้ือ ไดแ้ก่ ท่ีดินท่ีเกษตรกรเจา้ของท่ีดินท าการโดยไม่สมควรเกิน
กวา่เน้ือท่ีท่ีก าหนดท่ีดินท่ีไดม้าจากสัญญาเพื่อท างานกบัผูอ่ื้นท่ีไม่ใช่เจา้ของ ท่ีดินเกษตรกรรมท่ีมี
อยูก่่อน มิถุนายน ค.ศ.1948 ท่ีดินท่ีเกษตรกรเป็นเจา้ของและถูกด าเนินคดี ท่ีดินท่ีให้เช่า โดยเจา้ของ
ถูกด าเนินคดี 
                                                           

 40 ส านักงานคณะกรรมการการวิจัยแห่งชาติ, รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญ่ีปุ่ น แปลโดย สุดา วิศรุตพิชญ์, 

กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว, 2541 หนา้ 79. 

 41Owner-farmer Establishment Special Measure Law article 3 ส านกังานคณะกรรมการการวิจยัแห่งชาติ, รัฐธรรมนูญ
แห่งประเทศญ่ีปุ่ น แปลโดย สุดา วิศรุตพิชญ,์ กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว, 2541. 
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ส าหรับท่ีดินท่ีไดรั้บการยกเวน้ไม่ถูกบงัคบัซ้ือ ไดแ้ก่ ท่ีดินท่ีใช้เพื่อการ
สาธารณะท่ีดินท่ีเป็นของหลวงและใชเ้พื่อก่อตั้งให้เกษตรกรเป็นเจา้ของท่ีดินหรือเพาะปลูกทัว่ไป 
ท่ีดินเพื่อการทดลอง วจิยัดา้นเกษตรกรรม ท่ีดินเพื่อการทดลอง วจิยัดา้นอ่ืน ๆ ตามท่ีไดมี้ค าสั่ง  

2)  มาตรการก าหนดเวลาให้ท าประโยชน์42  รัฐอาจก าหนดมาตรการโดย
ระบุพื้นท่ีท่ีตอ้งการหรือก าหนดเวลาใหท้  าประโยชน์ (Put to use)  

3)  มาตรการซ้ือท่ีดินท่ีไม่ท าประโยชน์43 โดยก าหนดรายละเอียดต่าง ๆ ของ
ท่ีดินจะด าเนินการซ้ือให้มาเป็นของรัฐ ตอ้งมีแผนการซ้ืออนัประกอบไปดว้ยรายละเอียดของท่ีดิน 
สิทธิของท่ีดิน ตน้ไม ้ส่ิงปลูกสร้างท่ีจะถูกซ้ือหรือบงัคบัท าประโยชน์หลังจากนั้น จะเสนอต่อ
สาธารณะ เพื่อน ามาบงัคบัใชท้  าประโยชน์ภายใตก้ฎหมายมาตรการพิเศษเพื่อให้เกษตรเป็นเจา้ของ
ท่ีดินน้ี  

5.3.2  กฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตร (Agricultural Land Adjustment Law 1949) 
เป็นกฎหมายเพื่อปรับปรุงความสัมพนัธ์ ความมัน่คงในสถานภาพของผูเ้พาะปลูก โดยให้มีการ
รักษาและส่งเสริมความสามารถในการผลิตทางเกษตรกรรม โดยมีมาตรการควบคุมการท า
ประโยชน์ ไดแ้ก่ กฎหมายก าหนดหน้าท่ีเจา้ของท่ีดินท่ีไม่ท าประโยชน์44 โดยก าหนดให้เจา้ของ
ท่ีดินหรือผูเ้พาะปลูกในท่ีดินเกษตรกรรม ท่ีเจ็บป่วยหรือมีเหตุผลอ่ืนตามท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบ 
หากไม่สามารถท่ีจะเพาะปลูก หรือจดัการท่ีดินเกษตรกรรมดว้ยตนเอง ให้ยื่นค าร้องต่อทางราชการ 
เพื่อให้เป็นผูบ้ริหารท่ีดินหรือซ้ือท่ีดินตามระเบียบท่ีก าหนด มาตรการใช้ระบบอนุญาตนิติกรรม
เก่ียวกับท่ีดินเกษตรกรรม45 โดยก าหนดให้ผูท่ี้ต้องการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดิน การเช่าท่ีดินในท่ี
เกษตรกรรม รวมถึงทุ่งหญา้ จะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบและตอ้งไดรั้บอนุญาตจากทางราชการ หาก
ไม่ปฏิบติัตามระเบียบ การโอนหรือเช่าดงักล่าวจะไม่มีผลในกรรมสิทธ์ินั้น 

ทั้งน้ี หากเจา้ของท่ีดิน ผูเ้ช่า หรือผูท่ี้เพาะปลูกในท่ีดินโดยใชสิ้ทธิของผูอ่ื้น 
ตอ้งการน าท่ีดินไปท าอยา่งอ่ืนนอกจากการเพาะปลูกแลว้ ตอ้งขออนุญาตผา่นการตรวจสอบจ านวน
ท่ีดิน และตอ้งใหท้างรัฐมนตรีเกษตรตรวจรับรองดว้ย 

ภายหลงัไดมี้การยกเลิกกฎหมายทั้งสองประเภท และไดต้รากฎหมายท่ีดิน
                                                           

 42Owner-farmer Establishment Special Measure Law article 30-32 ส านกังานคณะกรรมการการวิจยัแห่งชาติ, 
รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญ่ีปุ่ น แปลโดย สุดา วิศรุตพิชญ,์ กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว, 2541. 

43Owner-farmer Establishment Special Measure Law article 31 ส านกังานคณะกรรมการการวิจยัแห่งชาติ, รัฐธรรมนูญ
แห่งประเทศญ่ีปุ่ น แปลโดย สุดา วิศรุตพิชญ,์ กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว, 2541. 

44Agricultural Land Adjustment Law 1949 article 3 ส านักงานคณะกรรมการการวิจัยแห่งชาติ, รัฐธรรมนูญแห่ง

ประเทศญ่ีปุ่ น แปลโดย สุดา วิศรุตพิชญ,์กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว, 2541. 
45Agricultural Land Adjustment Law 1949 article 4 ส านักงานคณะกรรมการการวิจยัแห่งชาติ, รัฐธรรมนูญแห่ง

ประเทศญ่ีปุ่ น แปลโดย สุดา วิศรุตพิชญ,์ กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว, 2541. 
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เกษตรกรรม (Agricultural Land Law 1952) ข้ึน ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีเนน้ในเร่ืองการส่งเสริมการท า
ประโยชน์ในท่ีดิน แต่ย ังคงมีการควบคุมนิติกรรมท่ีดินเกษตรกรรมและวางเง่ือนไขการ
เปล่ียนแปลงสิทธิในท่ีดิน โดยผูท่ี้จะเปล่ียนท่ีดินเกษตรกรรมไปใช้ประโยชน์ท่ีดินในลกัษณะอ่ืน 
จะตอ้งปฏิบติัตามกระบวนการพิเศษของระเบียบรัฐมนตรี ทั้งยงัมีมาตรการหา้มเจา้ของท่ีดินให้ผูอ่ื้น
เช่าท่ีดิน และบงัคบัขายท่ีดิน หากไม่ท าประโยชน์ดว้ยตนเอง46 และกฎหมายวางแผนการใช้ท่ีดิน
แห่งชาติ ค.ศ.1974 (National Land Use Planning Law 1974) เป็นมาตรการในการส่งเสริมการท า
ประโยชน์ในท่ีดิน 

กฎหมายท่ีดินเกษตรกรรม เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการโอนสิทธิ สิทธิในท่ีดิน การ
เช่าท่ีดิน และการใช้ท่ีดินเพื่อการอ่ืน มีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครองเกษตรกร ให้ท าเกษตรกรรมใน
ท่ีดินของตนเองจากเจา้ของท่ีดินรายใหญ่ กฎหมายท่ีเกิดข้ึนมีหลกัเนน้ให้เกษตรกรเป็นเจา้ของท่ีดิน
โดยเน้นการกระจายสิทธิในท่ีดิน โดยมีมาตรการคือจ ากดัสิทธิในท่ีดิน เน่ืองจากพื้นท่ีท่ีมีน้อยใน
ประเทศ จึงท าใหต้อ้งมีกฎหมายท่ีเขม้งวด และสามารถน าไปบงัคบัใชเ้พื่อให้เกิดประโยชน์ไดอ้ยา่ง
สูงสุด 

ท่ีดินของประเทศญ่ีปุ่น มีมาตรการการควบคุมการใช้ประโยชน์แบบค่อย
เป็นค่อยไป มีพฒันาการเป็นยคุ ๆ เน่ืองจากประเทศญ่ีปุ่นเคยผา่นช่วงการครอบครองพื้นท่ีในระบบ
ศกัดินามาก่อนจึงมีความเหล่ือมล ้าในท่ีดินมากในยุคแรก ๆ เช่น ในยุคของโชกุนท่ีเป็นเจา้ของท่ีดิน
ขนาดใหญ่ของประเทศ จนกระทัง่เม่ือส้ินสุดยุคดงักล่าว จึงจ าเป็นตอ้งมีการปฏิรูป และมีมาตรการ
ส่งเสริมการท าประโยชน์ในท่ีดินญ่ีปุ่น ให้ความส าคัญกับความเป็นอยู่ของประชากร จึงเห็น
ความส าคญัของความมัน่คงทางอาหาร ดงันั้น เกษตรกรรมจึงเป็นเป้าหมายหลกัส าหรับท่ีดินท่ีไม่
ท าประโยชน์ ดงันั้น ช่วงปฏิรูปท่ีดินจึงเนน้ใหเ้กษตรกรเป็นเจา้ของท่ีดินโดยกระจายสิทธิในการถือ
ครอง ห้ามเช่าท่ีดิน หรือก าหนดให้ซ้ือท่ีดินท่ีไม่ท าประโยชน์ และต่อมาจะมีการออกกฎหมาย
ปรับปรุงท่ีดินเกษตรกรรม และถูกเน้นให้เขม้งวดมากข้ึนโดยกฎหมาย ความเขม้งวดทางกฎหมาย
ดงักล่าวท าใหจ้  านวนท่ีดินท่ีถือครองท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั ผูถื้อครองจ าเป็นตอ้งท าประโยชน์ในท่ีดินไป
โดยปริยาย และท าใหผู้ถื้อครองท่ีดินท่ีไม่ท าประโยชน์ตอ้งออกไปจากระบบโดยปริยาย 

5.3.3  มาตรการทางกฎหมายในการด า เนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไม่ท า
ประโยชน์ มาตรการในการด าเนินการกับท่ีดินท่ีถูกทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ในประเทศญ่ีปุ่น มี
มาตรการทางกฎหมายท่ีส าคญั คือ การก าหนดหน้าท่ีเจา้ของท่ีดินท่ีไม่อาจท าประโยชน์ในท่ีดิน 
และมาตรการซ้ือท่ีดินท่ีทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ วธีิด าเนินการไดแ้ก่ มาตรการก าหนดหนา้ท่ีเจา้ของ
                                                           

46Agricultural Land  Law 1952 article 6 ส านกังานคณะกรรมการการวิจยัแห่งชาติ, รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญ่ีปุ่ น 

แปลโดย สุดา วิศรุต พิชญ,์ กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว, 2541. 
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ท่ีดินท่ีไม่อาจท าประโยชน์ในท่ีดินในกรณีติดราชการกองทพัหรือการอ่ืน ๆ ตามกฎหมายปรับปรุง
สิทธิในท่ีดินเกษตรกรรม (Agricultural Adjustment Law 1938) ก าหนดให้เจา้ของท่ีดินหรือผู ้
เพาะปลูกในท่ีดินเกษตรกรรม หากพบวา่ตนเองไม่สามารถท่ีจะท าการเพาะปลูกหรือบริหารงานใน
ท่ีดิน เน่ืองจากติดราชการกองทพัหรือการอ่ืน ๆ ตามท่ีระบุไว ้ในระเบียบ ให้เจา้ของท่ีดินหรือผู ้
เพาะปลูกยื่นค าร้องต่อทางราชการ เพื่อให้เป็นผูบ้ริหารท่ีดิน (Administration) หรือซ้ือท่ีดิน 
(Purchase) แปลงนั้น โดยจงัหวดั เมือง หมู่บา้น หรือองค์กรอ่ืน47โดยมาตรการตรวจสอบการท า
ประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าว หากพบวา่ท่ีดินไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในการเพาะปลูก หรือปล่อยให้เป็นท่ี
รกร้างวา่งเปล่า รัฐบาลก็จะด าเนินการใชป้ระโยชน์โดยอาจจะเวนคืนท่ีดิน (Expropriate) มาตรการ
ก าหนดหนา้ท่ีเจา้ของท่ีดินท่ีไม่อาจท าประโยชน์ในท่ีดิน ในกรณีท่ีเจ็บป่วยหรือมีเหตุผลอ่ืนจนไม่
สามารถเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน  ตามกฎหมายปรับปรุงท่ีดินเกษตรกรรม (Agricultural Land 
Adjustment Law 1949) กฎหมายก าหนดหน้าท่ีเจา้ของท่ีดินท่ีไม่ท าประโยชน์ 48 โดยก าหนดให้
เจา้ของท่ีดินหรือผูเ้พาะปลูกในท่ีดินเกษตรกรรม ท่ีเจ็บป่วยหรือมีเหตุผลอ่ืนตามท่ีก าหนดไวใ้น
ระเบียบ หากไม่สามารถท่ีจะเพาะปลูก หรือจดัการท่ีดินเกษตรกรรมดว้ยตนเอง ให้ยื่นค าร้องต่อทาง
ราชการ เพื่อให้เป็นผูบ้ริหารท่ีดินหรือซ้ือท่ีดินตามระเบียบท่ีก าหนด มาตรการบงัคบัซ้ือท่ีดินท่ี
ทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์  มาตรการบงัคบัซ้ือท่ีดินท่ีถูกทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ของเอกชน ปรากฏอยู่
ใน กฎหมายมาตรการพิเศษเพื่อให้เกษตรกรเป็นเจา้ของท่ีดิน (Owner –farmer Establishment 
Special Measure 1946) นอกจากมีมาตรการในการบงัคบัซ้ือท่ีดินท่ีเจา้ของให้ผูอ่ื้นเช่าหรือมิได้
อาศยัในท่ีดินนั้น49  โดยก าหนดจ านวนพื้นท่ีท่ีอนุญาตให้แต่ละคนครอบครอง ส่วนท่ีเกินจ านวนท่ี
กฎหมายก าหนดจะถูกซ้ือโดยรัฐเพื่อใหเ้กษตรกรเป็นเจา้ของท่ีดินนั้น 

6.  มาตรการทางปกครองในการจัดการที่ดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนัเปรียบเทยีบกบักฎหมายของต่างประเทศ 

6.1  ความเป็นทีด่ินสาธารณะ 
ท่ี ดินสาธารณะ หมายถึง พื้นท่ี ท่ีประชาชนใช้ด้วยกัน และมิได้อยู่ในการ

                                                           
47Agricultural Adjustment Law 1938 article 3 ส านกังานคณะกรรมการการวิจยัแห่งชาติ, รัฐธรรมนูญแห่งประเทศ

ญ่ีปุ่ น แปลโดย สุดา วิศรุตพิชญ,์ กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว, 2541.  
48Agricultural Land Adjustment Law 1949 article 3 ส านกังานคณะกรรมการการวิจยัแห่งชาติ, รัฐธรรมนูญแห่ง

ประเทศญ่ีปุ่ น แปลโดย สุดา วิศรุตพิชญ,์ กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว, 2541.  
49Owner-farmer Establishment Special Measure Law article 3 ส านักงานคณะกรรมการการวิจยัแห่งชาติ, 

รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญ่ีปุ่ น แปลโดย สุดา วิศรุต พิชญ,์ กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว, 2541. 
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ครอบครองดูแลรับผิดชอบของบุคคลใด มีฐานะเป็นท่ีดินของรัฐของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ด้วยกนัซ่ึงเดิมการก าหนดท่ีดินประเภทน้ี เกิดข้ึนจากส านึกร่วมกันของมนุษยแ์สดง
ออกเป็นขอ้ตกลงร่วมกนั ดงันั้น องคป์ระกอบของท่ีดินดงักล่าว ตอ้งเกิดจากการสงวนหวงห้ามของ
หน่วยงานภาครัฐ มีการใช้ประโยชน์ร่วมกันท่ีดินของรัฐผืนใด ถ้าประชาชนเข้าใช้ประโยชน์
ร่วมกนัเป็นระยะเวลาพอสมควรท่ีพอเขา้ใจไดว้า่เป็นท่ีส าหรับพลเมืองไดมี้การใชป้ระโยชน์ดว้ยกนั 
แมไ้ม่มีพยานหลกัฐานของทางราชการ ก็คงถือวา่เป็นท่ีดินนั้นเกิดจากการใชป้ระโยชน์ดว้ยกนัโดย
ชอบแล้ว กรณีมีผูอุ้ทิศให้ หากเพียงแค่มีเจตนาต่อเจ้าหน้าท่ีไม่ว่าจะท าเป็นหนังสือและตอ้งจด
ทะเบียนต่อหน้าพนักงานเจ้าหน้า ท่ีหรือไม่ก็ตาม ให้ ถือว่า ท่ี ดินดังกล่าว  ตกเป็นท่ี ดิน
สาธารณประโยชน์ ในการน้ี รวมท่ีถือวา่ชอบโดยสภาพไวด้ว้ย 

ความเป็นท่ีดินของรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา ท่ีดินนั้นถือเป็นกรรมสิทธ์ิของ
รัฐบาลสหพนัธรัฐ จากเดิมท่ีดินของประเทศสหรัฐอเมริกามีสภาพเป็นทุ่งกวา้งไม่มีผูค้นอาศยั 
นอกจากชนพื้นเมือง ต่อมาองักฤษไดเ้ขา้ท าการยึดครอง และตั้งเป็นอาณานิคม จึงอา้งกรรมสิทธ์ิ
ทั้งหมดในท่ีดินเป็นของประเทศองักฤษ โดยให้คนองักฤษและบริษทัขององักฤษเป็นผูถื้อครอง
ท่ีดิน ต่อมาอาณานิคมเร่ิมประกาศตนเป็นอิสรภาพจากการปกครองขององักฤษ และถือก าเนิดความ
เป็นรัฐ บรรดารัฐต่างๆ เหล่าน้ียกกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของตนใหเ้ป็นของสหพนัธรัฐต่อไป 

6.2  มาตรการในการบริหารจัดการ 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ไดก้ล่าวถึงท่ีดินสาธารณประโยชน์ไวใ้ห้เป็น

สาธารณสมบติัของแผ่นดินรวมทั้งทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผ่นดินเพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกนั อาทิ 
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ท่ีดินท่ีมีการเวนคืน ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง ทรัพยสิ์นท่ีเป็นสาธารณะไม่
สามารถโอนใหแ้ก่กนัได ้เวน้แต่กฎหมายไดบ้ญัญติัไว ้ไม่สามารถยกข้ึนต่อสู้กบัแผน่ดิน และห้ามมี
การยึดทรัพย์สินของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ในมาตรา 8 ของประมวล
กฎหมายท่ีดิน ซ่ึงมีสาระส าคญักล่าวคือ ท่ีดินของรัฐท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ถ้าไม่มี
กฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืนให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของอธิบดีกรมท่ีดินในการดูแลรักษา ดูแล
ป้องกันและสงวนหวงห้ามหรือให้ทบวงการเ มือง อ่ืนใดดูแลแทนอธิบดีกรมท่ี ดินก็ได ้
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457  มาตรา 122 ไดก้ าหนดให้นายอ าเภอ
มีหน้าท่ีร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสา
ธารณสมบติัของแผ่นดินและส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์อย่างอ่ืน นโยบายการแกไ้ขปัญหาความ
ยากจนดา้นท่ีดินท ากิน นโยบายเร่งด่วนเพื่อแกไ้ขปัญหาส าคญัของประเทศในส่วนของนโยบายการ
แกไ้ขปัญหาความยากจน 
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ท่ีดินสาธารณะนั้น มีลกัษณะท่ีส าคญัประการแรก คือจะตอ้งเป็นทรัพยสิ์นของรัฐ
ซ่ึงทรัพยสิ์นนั้นอาจเป็นสังหาริมทรัพยห์รือเป็นอสังหาริมทรัพยก์็ไดแ้ละอีกองคป์ระกอบหน่ึงคือ
ตอ้งใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงลกัษณะอยา่งไรจะถือวา่เป็น
การใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ดว้ยกนัอาจแยกแต่ละประเภทไดด้งัน้ี 

6.2.1  ทีด่ินรกร้างว่างเปล่า 
ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าเป็นท่ีดินซ่ึงเอกชนยงัไม่เคยมีกรรมสิทธ์ิครอบครอง 

โดยชอบดว้ยกฎหมายมาก่อน ถา้เป็นท่ีดินซ่ึงเอกชนเคยมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองมาก่อน
แลว้ แมจ้ะทอดทิ้งไม่ปล่อยไวใ้ห้รกร้างวา่งเปล่าเพียงใดก็หาใช่ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าไม่ จึงอาจแยก
ประเภทไดแ้ก่ ท่ีรกร้างว่างเปล่าท่ีใชเ้พื่อห้ามไว ้เพื่อสาธารณประโยชน์ เช่น ท่ีเขา ภูเขา ปริมณฑล
เขา  ท่ีรกร้างวา่งเปล่าท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดาประชาชน อาจไดสิ้ทธิตามกฎหมายท่ีดิน 
เช่น อธิบดีกรมท่ีดินมีอ านาจน าท่ีดินของรัฐซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดมีสิทธิครอบครองไปจดัให้ประชาชน
เพื่อเป็นท่ีอยูอ่าศยัและท ามาหาเล้ียงชีพได ้การน าท่ีดินไปให้ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั การน า
ท่ีดินให้ส่วนราชการใช้ประโยชน์ การน าท่ีดินไปก าหนดเพื่อการอนุรักษ์ ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าท่ี
ประกอบดว้ยทรัพยากรธรรมชาติ สามารถน าไปก าหนดให้เป็นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ อุทยานแห่งชาติ 
เขตรักษาพันธ์ุสัตว์ป่า หรือเขตป่าไม้ถาวร ตามมติคณะรัฐมนตรีได้ การน าท่ีดินไปจัดหา
ผลประโยชน์ การจดัหาผลประโยชน์ในท่ีดินรกร้างว่างเปล่า อาจแบ่งได ้2 ประเภท คือ ประเภท
แรกเป็นการหาผลประโยชน์ จากทรัพยากรธรรมชาติท่ีอยูใ่นท่ีดินนั้น เช่น การท าเหมืองแร่ การท า
อุตสาหกรรมป่าไม้ หาดินลูกรัง ซ่ึงในส่วนน้ีจะเป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กรท่ีรับผิดชอบตาม
กฎหมายเฉพาะเร่ืองนั้นๆ ไดก้ าหนดเอาไวแ้ลว้ 

6.2.2  ทีด่ินซ่ึงมีผู้ เวนคืนตามกฎหมายทีด่ิน 
เป็นลกัษณะของการเวนคืนโดยความสมคัรใจไม่ใช่เป็นการเวนคืนโดยท า

การขู่เข็ญหรือบงัคบัซ้ือ และเป็นกรณีท่ีเจา้ของท่ีดินไดย้ื่นค าขอเวนคืนต่อพนกังานเจา้หน้าท่ีและ
ตามค าสั่งกรมท่ีดิน  

6.2.3  ทีด่ินทีม่ีผู้ทอดทิง้ตามกฎหมายทีด่ิน 
เป็นกรณีท่ีบุคคลมีสิทธ์ิในท่ีดินตามโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท า

ประโยชน์ได้ทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ในท่ีดิน หรือปล่อยท่ีดินให้เป็นท่ีรกร้างว่างเปล่าเกิน
ก าหนดเวลาส าหรับท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดินเกินสิบปีติดต่อกนัและส าหรับท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการ
ท าประโยชน์เกินห้าท่ีติดต่อกัน ให้ถือว่าเจตนาสละสิทธิในท่ีดินเฉพาะส่วนท่ีทอดทิ้งไม่ท า
ประโยชน์หรือท่ีปล่อยใหเ้ป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่า เม่ืออธิบดีกรมท่ีดินไดย้ื่นค าร้องต่อศาล และศาลได้
สั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักล่าวแลว้ ให้ท่ีดินนั้นตกเป็นของรัฐเพื่อด าเนินการตาม
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ประมวลกฎหมายท่ีดินและให้การด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดินประเภทน้ีจะตอ้งเป็นไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดินท่ีถูกทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์หรือปล่อยให้
เป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่าใหต้กเป็นของรัฐ พ.ศ. 2522 

6.2.4  ทีด่ินซ่ึงกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนๆ ตามกฎหมายทีด่ิน 
เป็นท่ีดินท่ีไดม้าเป็นของแผ่นดิน โดยมีลกัษณะเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่าหรือ

ท่ีดินท่ีมีการเวนคืนโดยสมคัรใจหรือท่ีดินท่ีมีผูท้อดทิ้ง ท่ีไม่เขา้หลกัเกณฑใ์นขอ้อ่ืนๆ 
6.2.5  ทีด่ินสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกนั 

ท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันนั้น 
เกิดข้ึนหรือไดจ้าก 4 กรณี ไดแ้ก่ เกิดจากสภาพธรรมชาติ เกิดจากการใช้ร่วมกนัของราษฎร ไดม้า
โดยทางนิติกรรม เช่น การซ้ือขาย แลกเปล่ียนให้ หรืออุทิศให้ เป็นตน้ และไดม้าโดยผลกฎหมาย 
เช่น การสงวนหรือหวงหา้มและการไดม้าโดยการเวนคืน 

6.2.6  ทีส่าธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทใช้ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  
ท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน

โดยเฉพาะเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิดเวน้แต่สาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทท่ีดินรกร้าง
ว่างเปล่าและท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตาม
กฎหมายท่ีดิน รวมทั้ง อสังหาริมทรัพยส์ าหรับประชาชนใชห้รือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของราษฎร
ไดใ้ชร่้วมกนั 

6.2.7  การจัดการทีด่ินสาธารณประโยชน์ในบทบาทหน้าทีข่องนายอ าเภอ 
การดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีสาธารณประโยชน์ การด าเนินการ

เ ก่ียวกับการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ (ขั้ นตอนการด า เ นินการฯ) การด า เนินการของ
คณะอนุกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ จงัหวดั (กบร. จงัหวดั) (การพิสูจน์สิทธิการ
ครอบครอง ท่ี ดินของรัฐ)  การร้อง ทุกข์ก ล่ าวโทษแจ้งความด า เ นินคดี  การขอใช้ ท่ี ดิน
สาธารณประโยชน์ หนา้ท่ีความรับผิดชอบในการด าเนินการเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ กรมการ
ปกครอง  มีหน้า ท่ี  ควบคุม  ก ากับ  ดูแล  ให้ห น่วยงานในสั งกัดด า เ นินการ เ ก่ี ยวกับ ท่ี
สาธารณประโยชน์เป็นไปตามระเบียบ กฎหมาย และนโยบายของกระทรวงมหาดไทย โดย
เคร่งครัด และพิจารณาเร่ืองร้องเรียน เก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ ตอบขอ้หารือให้ค  าแนะน าการ
แกไ้ขปัญหา นายอ าเภอ ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์ จดัท า/เปล่ียนแปลง 
และรักษาทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ ด าเนินการกรณีมีการร้องเรียน และวินิจฉยัวา่ท่ีดินเป็นท่ี
สาธารณประโยชน์หรือไม่ ตั้งอยู ่ ณ ท่ีใด มีขอบเขตอยา่งไร ระวงัช้ีแนวเขต รับรองแนวเขต ยื่นค า
ขอออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (นสล.) โดยท่ีดินอ าเภอเป็นเจ้าของเร่ือง  ท าการส ารวจท่ี
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สาธารณประโยชน์ในเขตทอ้งท่ี ร้องทุกขก์ล่าวโทษใหด้ าเนินคดีกบัผูบุ้กรุกท่ีสาธารณประโยชน์  
การบริหารจัดการท่ีดินสาธารณประโยชน์ของประเทศสหรัฐอเมริกา

รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ได้บญัญติัให้อ านาจอย่างกวา้งขวางแก่รัฐบาลในการให้ไดม้าซ่ึง
ท่ีดินท่ีรัฐบาลเห็นวา่เหมาะสมเพื่อใชป้ระโยชน์ อยา่งไรก็ดี การไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐจะตอ้งไดรั้บ
ความเห็นชอบจากรัฐสภาในการตรากฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการถือครองท่ีดินของรัฐบาล
สหพนัธรัฐ อีกทั้งใน Federal Land Policy and Management Act of 1976 (FLPMA) โดยท่ีท่ีดิน
สาธารณะถือเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน (public domain) ถือเป็นกรรมสิทธ์ิ ของสหพนัธรัฐ 
รัฐบาลของสหพนัธรัฐไดก้ าหนดนโยบายการใชท่ี้ดินสาธารณะเพื่อมาใชป้ระโยชน์อยา่งผสมผสาน 
(multiple use)  กฎหมาย FLPMA มีสาระส าคญัเป็นการก าหนดนโยบายและบริหารจดัการและ
ปกป้องท่ีดิน สาธารณะอย่างเป็นระบบในลักษณะท่ีเป็นการคุ้มครองคุณค่าทางวิทยาศาสตร์ 
ประวติัศาสตร์ นิเวศวิทยา ส่ิงแวดล้อม สภาพภูมิอากาศ ทรัพยากรน ้ า ภูมิสถาปัตย์และการหา
ประโยชนใ์นทรัพยากรธรรมชาติ 

การบริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ของประเทศองักฤษ  การจดัการ
ท่ีดินสาธารณะในประเทศองักฤษมีการควบคุมโดยกฎหมายหลายฉบบั ในส่วนท่ีดินของรัฐจะ
จ ากดัใหห้น่วยงานของรัฐใชป้ระโยชน์ โดยหน่วยงานของรัฐสามารถเวนคืนท่ีดินของเอกชนมาเป็น
ของรัฐได ้และด าเนินการออกหนงัสือส าคญั เพื่อเป็นหลกัฐานในการแสดงวา่เป็นท่ีดินของรัฐ ท่ีดิน
สาธารณะในประเทศองักฤษยงัแบ่งท่ีดินสาธารณะโดยเฉพาะ เช่น ส านกังานราชการ ป้อมปราการ 
โบราณสถาน เป็นตน้ และท่ีดินสาธารณะเพื่อใช้ในกิจกรรมทัว่ไป เช่น การคมนาคม การเกษตร
กรรม เศรษฐกิจ เป็นต้น ซ่ึงประเทศอังกฤษเป็นประเทศท่ีมีพื้นท่ีน้อย จึงจ ากัดในเร่ืองท่ีดิน
สาธารณะ ไม่ปล่อยให้ท่ีดินสาธารณะวา่งเปล่า โดยให้เอกชนเช่าท าประโยชน์และจดัเก็บภาษีท่ีดิน
สาธารณะเพื่อใช้ในกิจกรรมทัว่ไป และการด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดินสาธารณะจะเน้นในเร่ืองการ
จัดท าแผนงานควบคุมอย่างเป็นระบบ เน้นเ ร่ืองการวางแผนในการบริหารจัดการท่ีดิน
สาธารณประโยชน์  

การบริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ของประเทศญ่ีปุ่น ท่ีดินท่ีเป็นสา
ธารณสมบติัของแผน่ดินและถือเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐ ประเทศญ่ีปุ่นมีการบริหารจดัการท่ีดินโดย
อาศยัชุมชน และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการ มีการเวนคืน
จากเอกชนให้เป็นของรัฐกรณีท่ีไม่ได้ท  าประโยชน์ เน่ืองจากประเทศญ่ีปุ่นเป็นประเทศท่ีมีพื้นท่ี
น้อย จึงจ ากัดในเร่ืองท่ีดินสาธารณะ เน้นเร่ืองการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชากรและ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การกระท าท่ีมีผลกระทบต่อวิถีชีวิตของชุมชนและส่ิงแวดลอ้ม 
จึงไม่สามารถท าได้ ดังนั้น ท่ีดินของรัฐในประเทศญ่ีปุ่น จึงมีบทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีโทษ
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ค่อนขา้งรุนแรง ในส่วนการแสดงถึงสิทธิท่ีดินของรัฐ ประเทศญ่ีปุ่น จะด าเนินการออกกฎหมาย
ก าหนดให้แต่ละแห่งท่ีดินของรัฐโดยเฉพาะ เวน้แต่ท่ีดินของรัฐท่ีมีลกัษณะเฉพาะจะก าหนดไวใ้น
กฎหมายเป็นเร่ืองๆ ไป 

6.3  หน่วยงานทีม่ีอ านาจในการบริหารจัดการทีด่ินสาธารณประโยชน์ 
ตามพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518ได้ก าหนดไวว้่าท่ีราชพสัดุ หมายถึง

อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิด เวน้แต่ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืน
หรือทอดทิ้งหรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืน อสังหาริมทรัพยท่ี์พลเมืองใช้ประโยชน์
ร่วมกนั โดยมีกรมธนารักษเ์ป็นผูดู้แลรักษา พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 
2457 ไดก้ าหนดให้นายอ าเภอมีหน้าท่ีร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาและ
คุม้ครองป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินและส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์อย่างอ่ืน 
พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทย พ.ศ. 2456ก าหนดให้กรมเจา้ท่ามีหนา้ท่ีในการดูแลรักษา
และขุดลอกร่องน ้ า ทางเรือเดิน แม่น ้ า ล าคลอง และทะเลภายในน่านน ้ าไทย พระราชบญัญติัทาง
หลวง พ.ศ. 2535 ก าหนดใหผู้อ้  านวยการทางหลวงเป็นผูค้วบคุมทางหลวง โดยอธิบดีกรมทางหลวง
เป็นผู ้อ  านวยการทางพิเศษ ทางหลวงแผ่นดิน ทางหลวงสัมปทาน ผูว้่าราชการจังหวดัหรือ
นายอ าเภอ เป็นผูอ้  านวยการทางหลวงชนบท นายกเทศมนตรีเป็นผูอ้  านวยการทางหลวงเทศบาล 
พระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 พระราชบญัญติั
ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 และพระราชบญัญติัสงวนและคุม้ครองสัตวป่์า พ.ศ. 2535 ก าหนดให้มี
บทบาท อ านาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาคุม้ครองป้องกนัเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า อุทยานแห่งชาติ ให้
เป็นของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพนัธ์ุพืช พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 2484  
และพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ก าหนดให้อ านาจหน้าท่ีการดูแลรักษาคุม้ครอง
ป้องกนัป่าไม ้และป่าสงวนแห่งชาติใหเ้ป็นหนา้ท่ีของกรมป่าไม ้พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก าหนดให้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิ
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าหรือท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืน
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และท่ีดินนั้นอยูน่อกพื้นท่ีเขตป่าไมถ้าวร ในส่วนขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ไดมี้กฎหมายเป็นการเฉพาะก าหนดอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการดูแลรักษา และคุม้ครอง
ป้องกนัท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ดงัปรากฏในกฎหมายขององค์กรปกครองทอ้งถ่ินนั้นๆ 
ประกอบดว้ย พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 และมาตรา 53 พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 68 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 
2542 มาตรา 62 
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หน่วยงานท่ีมีอ านาจในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ในประเทศ
สหรัฐอเมริกา การจดัให้มีองค์กรบริหารจดัการ โดยส านกับริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land 
Management (BLM) เป็นหน่วยงานหลกัในการบริหารจดัการการใช้ท่ีดินของรัฐ มีผูอ้  านวยการ
ส านกับริหารจดัการท่ีดิน(Director) เป็นหวัหนา้ส านกั แต่งตั้งโดยประธานาธิบดีโดยความเห็นชอบ
ของวุฒิสภา มีอ านาจ บงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีทั้งปวง และมีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งอ่ืนๆ อีก กล่าวคือ 
Forest Service (FS) จดัตั้งข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1904 สังกดักระทรวงเกษตร (Department of Agriculture) 
ถือเป็นหน่วยงานท่ีเก่าแก่ท่ีสุดในบรรดาหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาลสหพนัธรัฐท่ีมีอ านาจหน้าท่ี 
ในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะ มีอ านาจหนา้ท่ีในการปกป้องท่ีดินสาธารณะ สงวนรักษาตน้น ้ า 
และสงวนรักษาป่าไม ้หน่วยงาน Bureau of Land Management (BLM) สังกดักระทรวงมหาดไทย 
(Department of interior) โดยการผนวกหน่วยงานของรัฐบาลสหพนัธรัฐสองหน่วยงานเขา้ดว้ยกนั 
คือ General Land Office มีอ านาจหนา้ท่ีในการบริหารจดัการ เก่ียวกบัการส ารวจและขาย ให้เช่า 
และเก็บค่าธรรมเนียมจากการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน มีอ านาจหนา้ท่ีในการอนุญาตการใชป้ระโยชน์
ในท่ีดินสาธารณะเพื่อการปศุสัตว ์ในปัจจุบนัถือไดว้า่ BLM เป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีในการบริหาร
จดัการท่ีดินสาธารณะ หน่วยงาน Department of Defense (DOD) จดัตั้งข้ึนตามกฎหมายความมัน่คง
แห่งชาติ (National Security Act of 1947) มีความรับผิดชอบในการบริหารจดัการท่ีดินท่ีสงวนไว้
เก่ียวกบัการทหารของสหพนัธรัฐอนัไดแ้ก่ ฐานทพั สถานท่ีฝึกทางทหารต่าง ๆ ซ่ึงหากมีการบุกรุก
และทางการได้ด าเนินการตามกฎหมายแล้ว หลังจากนั้นมีการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง
กล่าวคือมีการช าระค่าปรับทางปกครองและเสียสิทธิในท่ีดินประเภทต่างๆ หลายประการ 

หน่วยงานท่ีมีอ านาจในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ในประเทศ
องักฤษการจดัให้มี องคก์รบริหารจดัการเป็นหนา้ท่ีของรัฐบาลเป็นผูก้  าหนดนโยบาย ส่วนใหญ่การ
จดัการท่ีดินสาธารณะ เน้นไปในเร่ืองการจดัเก็บภาษี ในส่วนท่ีดินท่ีสาธารณะส าหรับใช้เป็นการ
เฉพาะจะเป็นหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการบริหารจดัการและดูแลร่วมกบัชุมชน 

หน่วยงานท่ีมีอ านาจในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ในประเทศญ่ีปุ่น 
การจดัใหมี้ องคก์รบริหารจดัการเป็นหนา้ท่ีของรัฐบาลเป็นผูก้  าหนดนโยบาย ส่วนใหญ่การจดัการ
ท่ีดินสาธารณะ เนน้ไปในเร่ืองของเกษตร จึงเป็นหนา้ท่ีของกระทรวงเกษตรในการบริหารจดัการ 
ในส่วนท่ีดินท่ีสาธารณะส าหรับใชเ้ป็นการเฉพาะจะเป็นหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน
การบริหารจดัการและดูแลร่วมกบัชุมชน 
 

 



 
 

 

บทที ่3 

มาตรการบังคบัทางปกครองที่เกีย่วกบัที่ดนิสาธารณประโยชน์ 
ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั 

  
 

มาตรการบงัคบัทางปกครอง หมายถึง การด าเนินการของเจา้หน้าท่ีโดยใช้การบงัคบั
ทางปกครองกบัประชาชนท่ีมีภาระผูกพนัตอ้งปฏิบติัการตามหน้าท่ีให้เป็นเป็นไปตามค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงปกติการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองจะมีกฎหมายในเร่ืองนั้นๆ บญัญติัไวเ้ป็นการ
เฉพาะ เวน้เสียแต่ว่าไม่ได้มีการบญัญติัไวห้รือบญัญติัไวโ้ดยไม่ชัดเจนหรือถ้าเจ้าหน้าท่ีเห็นว่า
มาตรการบงัคบัทางปกครองในกฎหมายเฉพาะนั้นจะเกิดผลการปฏิบติันอ้ยกวา่ เจา้หนา้ท่ีก็สามารถ
ใชดุ้ลยพินิจน ามาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีมีมาตรฐานขั้นต ่าหรือหลกัประกนัความเป็นธรรมขั้น
ต ่าในการปฏิบติัราชการในกฎหมายกลาง ซ่ึงในปัจจุบนั ได้แก่ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาบงัคบัใช ้

ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน หมายถึง พื้นท่ีท่ี
ประชาชนใช้หรือเคยใชป้ระโยชน์ดว้ยกนัตามสภาพแห่งพื้นท่ีนั้น และมิไดอ้ยู่ในการครอบครอง
ดูแลรับผิดชอบของบุคคลใด มีฐานะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์
ดว้ยกนั ซ่ึงเดิมการก าหนดท่ีสาธารณประโยชน์เกิดข้ึนจากส านึกร่วมกนัของมนุษยแ์สดงออกเป็น
ขอ้ตกลงร่วมกนั ดงันั้น องค์ประกอบของท่ีดินสาธารณประโยชน์ตอ้งเกิดจากการสงวนหวงห้าม
ของหน่วยงานภาครัฐ มีการใช้ประโยชน์ร่วมกนัท่ีดินของรัฐผืนใด ถา้ประชาชนเขา้ใชป้ระโยชน์
ร่วมกนัเป็นระยะเวลาพอสมควรท่ีพอเขา้ใจไดว้า่เป็นท่ีส าหรับพลเมืองไดมี้การใชป้ระโยชน์ดว้ยกนั 
แมไ้ม่มีพยานหลกัฐานของทางราชการ ก็คงถือว่าเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ีเกิดจากการใช้
ประโยชน์ดว้ยกนัโดยชอบแลว้  

1.  มาตรการบังคบัทางปกครองตามพระราชบัญญัติวธิปีฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

1.1  หลกัการส าคัญของมาตรการบังคับทางปกครอง49 
มาตรการทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดย

เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองตอ้งใช้ดุลยพินิจในการเลือกใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง 

                                                           

 49ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้ในเชิงอรรถ (2). หนา้ 7-9. 
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ทั้งน้ี ตอ้งค านึงถึงหลกัการสมเหตุสมผล หลกัการไดส้ัดส่วน หลกัการการบงัคบัทางปกครองเท่าท่ี
จ  าเป็น หลกัความแน่นอนและชัดเจน ซ่ึงหลกัการเหล่าน้ีได้บญัญติัไวใ้นกฎมายท่ีเก่ียวขอ้งกับ
มาตรการในการบงัคบัทางปกครอง อาทิ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
เป็นตน้ 

1.2  มาตรการทัว่ไปในการบังคับทางปกครอง 
ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการสั่งการอย่างไรแลว้ การด าเนินการใดๆ ตอ้งเป็นไป

ตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงแต่เดิมการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเม่ือมีค าสั่งทางปกครองแล้ว
การบงัคบัทางปกครองต้องเป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ต่อมาเม่ือมีกฎหมายกลาง กล่าวคือ 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดน้ ามาตรการทางกฎหมายปกครองมา
บงัคบัใช้หลายเร่ือง อาทิ กระบวนการเตรียมการในการออกค าสั่งทางปกครอง การให้สิทธิแก่
คู่กรณีในการก าหนดหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐในการท่ีจะยกเลิก เพิกถอน วินิจฉัยอุทธรณ์ การ
ขอใหมี้การพิจารณาใหม่ และมาตรการในการบงัคบัทางปกครอง  

1.3  ขอบเขตของการบังคับทางปกครอง 
การบงัคบัทางปกครองมุ่งใช้กบัค าสั่งทางปกครองเป็นการเฉพาะเจาะจง ได้แก่ 

ค  าสั่ งทางปกครองท่ีมี เ น้ือหาเ ก่ียวกับการก าหนดให้มีการช าระเงิน ตามมาตรา 57 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบั
ใหผู้ใ้ดกระท าการหรือละเวน้กระท าการส่ิงหน่ึงส่ิงใด ตามมาตรา 58 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งน้ี ค  าสั่งทางปกครองตอ้งมีการด าเนินการทางกายภาพ ถา้ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติัตาม เจา้หน้าท่ีมีหน้าท่ีในการแจง้เตือนเป็นหนังสือให้ช าระเงิน ให้
กระท าการหรือละเวน้กระท าการส่ิงหน่ึงส่ิงใด ถา้ไม่ด าเนินการตามค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
เจา้หนา้ท่ี อาจมีการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองในการด าเนินการ 

1.4  แนวปฏิบัติของการบังคับทางปกครอง 
มาตรการบงัคบัทางปกครองเป็นการด าเนินการของเจา้หน้าท่ีโดยใช้มาตรการ

บังคับทางปกครองกับประชาชนท่ีภาระผูกพนัท่ีต้องปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ 
กฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองโดยการออกค าสั่งในฝ่ายเดียวและมี
ผลผกูพนักบัประชาชนเลย กฎหมายยงัเห็นวา่ยงัไม่เพียงพอท่ีจะท าให้ประชาชนจะปฏิบติัตาม หาก
ประชาชนไม่ปฏิบติัตามท่ีก าหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้ก าลงัเขา้ไปบงัคบัได ้ดงันั้น 
กฎหมายจึงใหอ้ านาจฝ่ายปกครองไปด าเนินการบงัคบัได ้แต่เจา้หนา้ท่ีตอ้งมีอ านาจในการออกค าสั่ง
ทางปกครองโดยชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ในการด าเนินการบงัคบัดงักล่าว เจา้หนา้ท่ีจะด าเนินการ
เองหรือมอบหมายใหผู้อ่ื้นกระท าการแทนก็ได ้
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1.5  การทุเลาการบังคับทางปกครอง 
ปกติการฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง

ปกครอง  เช่น ผูใ้ดท่ีได้รับค าสั่งโยกยา้ยว่าไม่เป็นธรรม ศาลปกครองไม่สามารถท าค าสั่งนั้นให้
ระงบัไปชั่วคราว เพราะหลกัท่ีถือปฏิบติักนัในกฎหมายปกครอง การฟ้องคดีนั้นไม่มีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัคดีตามกฎหรือตามค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากหลกัท่ีว่าการบริการสาธารณะตอ้ง
เป็นไปอยา่งต่อเน่ือง 

1.6  การอุทธรณ์การออกมาตรการบังคับทางปกครอง 
การใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองชนิดหน่ึงสามารถ

ฟ้องต่อศาลปกครองให้ท าการเพิกถอนได ้ถือว่าเป็นการให้สิทธิผูอ้ยู่ในค าสั่งทางปกครองและถา้
เห็นว่ามาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีต่อเน่ืองจากค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายผูอ้ยู่ใน
บงัคับของค าสั่งทางปกครองต้องด าเนินการอุทธรณ์ก่อน ส่วนการอุทธรณ์นั้นให้อุทธรณ์ต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 

1.7  อายุความในการบังคับทางปกครอง 
เก่ียวกบัเร่ืองอายุความในการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 67 ไดบ้ญัญติัให้น าเร่ืองอายุความการบงัคบัคดีตามมาตรา 
271 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาบงัคบัใชโ้ดยการอนุโลม กล่าวคือ อายุความใน
การบงัคบัทางปกครองเป็นเวลา 10 ปี 

2.  มาตรการบังคบัทางปกครองตามกฎหมายทีเ่กีย่วกบัทีด่ินสาธารณะ 

2.1  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ 
มาตรา 1304 ได้วางหลักเก่ียวกับท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้

ประโยชน์ร่วมกนั ไวว้า่ สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ไดร้วมทั้งทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผน่ดินเพื่อใช้
ประโยชน์ร่วมกนั อาทิ ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ท่ีดินท่ีมีการเวนคืนให้ตกเป็นของรัฐ ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า 
ทางหลวง ทะเลสาบ ป้องปราการ โรงทหาร  อาคารสถานท่ีราชการ เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ ์
ทรัพยสิ์นท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินไม่สามารถโอนให้แก่กนัได ้เวน้แต่กฎหมายไดบ้ญัญติั
ไว ้ตามมาตรา 1305 ไม่สามารถยกข้ึนต่อสู้กบัแผน่ดิน ตามมาตรา 1306 และห้ามมีการยึดทรัพยสิ์น
ของแผน่ดิน ตามมาตรา 1307 

กรณีเก่ียวกบักฎหมายดงักล่าว ไม่มีขอ้บญัญติัเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัทางปกครอง
เอาไว ้จึงตอ้งน ามาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
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พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางและมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑ์ท่ีก าหนด
มาบงัคบัใช ้

2.2  ประมวลกฎหมายทีด่ิน พ.ศ. 2497 
ในมาตรา 8 ของประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงมีสาระส าคญักล่าวคือ ท่ีดินของรัฐท่ี

เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ถา้ไม่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืนให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
อธิบดีกรมท่ีดินในการดูแลรักษา ดูแลป้องกันและสงวนหวงห้าม ทั้ ง น้ี รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยจะมอบหมายใหท้บวงการเมืองอ่ืนใดดูแลแทนอธิบดีกรมท่ีดินก็ได ้

กรณีเก่ียวกบักฎหมายดงักล่าว ไม่มีขอ้บญัญติัเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัทางปกครอง
เอาไว ้จึงตอ้งน ามาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางและมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑ์ท่ีก าหนด
มาบงัคบัใช ้

2.3  พระราชบัญญตัิลกัษณะปกครองท้องที ่พระพุทธศักราช 2457   
มาตรา 122 ไดก้ าหนดให้นายอ าเภอมีหน้าท่ีร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินและส่ิงท่ีเป็น
สาธารณประโยชน์อย่างอ่ืน ในการน้ี นายอ าเภอ และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่มีอ านาจใช้
ท่ีดินหรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใชท่ี้ดิน เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดั หากมี
กรณีพิพาทเก่ียวกบัท่ีดินดงักล่าว นายอ าเภอและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งร่วมกนัด าเนินการ
แกไ้ขปัญหากรณีขอ้พิพาท โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูเ้สียค่าใชจ่้ายในการด าเนินการ 

กรณีเก่ียวกบักฎหมายดงักล่าว ไม่มีขอ้บญัญติัเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัทางปกครอง
เอาไว ้จึงตอ้งน ามาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางและมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑ์ท่ีก าหนด
มาบงัคบัใช ้

3.  ประเภทของทีด่ินสาธารณประโยชน์ 

ท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้ นได้บัญญัติไว้ในมาตรา 1304 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์โดยไดมี้องค์ประกอบหรือลกัษณะท่ีส าคญัประการแรก คือจะตอ้งเป็น
ทรัพย์สินของรัฐซ่ึงทรัพย์สินนั้นอาจเป็นสังหาริมทรัพย์หรือเป็นอสังหาริมทรัพย์ก็ได้และอีก
องคป์ระกอบหน่ึงคือตอ้งใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงลกัษณะ
อยา่งไรจะถือวา่เป็นการใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ดว้ยกนัอาจแยกแต่
ละประเภทไดด้งัน้ี 
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3.1  ทีด่ินรกร้างว่างเปล่า 
ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า หมายถึง ท่ีดินซ่ึงเอกชนยงัไม่เคยมีกรรมสิทธ์ิครอบครอง 

โดยชอบดว้ยกฎหมายมาก่อน ถา้เป็นท่ีดินซ่ึงเอกชนเคยมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองมาก่อน
แล้ว แม้จะทอดทิ้งไม่ปล่อยไวใ้ห้รกร้างว่างเปล่าเพียงใดก็หาใช่ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าไม่50 โดย
คณะท างานพิจารณาก าหนดแนวทางในการดูแลรักษา การคุม้ครองป้องกนัและการขอใช้ท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ ไดเ้สนอความเห็นไวว้่า ท่ีรกร้างว่างเปล่า ท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งหรือ
กลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืน ตามกฎหมายท่ีดินเป็นดงันั้น จึงประกอบดว้ยองคป์ระกอบ
ท่ีส าคญัตามมาตรา 1304 (1) (2) (3) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์คือ ตอ้งถูกใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์ หากไม่มีลกัษณะดังกล่าว ก็เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา จึงอาจแยก
ประเภทได ้ดงัน้ี 

3.1.1  ที่รกร้างว่างเปล่าที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ เช่น ท่ีเขา ภูเขา ปริมณฑลเขา 
ตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองก าหนดบริเวณท่ีหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ก าหนดให้ท่ีดินท่ีมีพระราชกฤษฎีกาไดห้วงห้ามไวต้ามพระราชบญัญติัน้ี วา่ดว้ยการ
หวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่า อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 ท่ีดินท่ีจัดหา
ผลประโยชน์ตามมาตรา 10 หรือ 11 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นตน้ 

3.1.2  ทีร่กร้างว่างเปล่าทีเ่ป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาประชาชน อาจได้สิทธิ
ตามกฎหมายทีด่ิน เช่น อธิบดีกรมท่ีดินมีอ านาจน าท่ีดินของรัฐซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดมีสิทธิครอบครอง
ไปจดัใหป้ระชาชนเพื่อเป็นท่ีอยูอ่าศยัและท ามาหาเล้ียงชีพได้51  หรือรัฐบาลมีอ านาจจดัท่ีดินของรัฐ
เพื่อใหป้ระชาชนใชเ้ป็นท่ีตั้งเคหสถานหรือประกอบอาชีพเป็นหลกัแหล่งในท่ีดินนั้น โดยการจดัตั้ง
นิคม52หรืออีกทางหน่ึงหากเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินซ่ึงมีท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า หรือท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือ
ทอดทิ้งหรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดินและท่ีดินนั้นอยูน่อกเขตป่า
ไมถ้าวร ตามมติคณะรัฐมนตรี ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก็มีอ านาจน าท่ีดินน้ีมาใช้
ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้53 

3.1.3  การน าทีด่ินไปให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ในการน้ี คณะกรรมการจดั
ท่ีดินแห่งชาติ ซ่ึงเป็นผูมี้อ านาจท่ีจะสงวนหรือหวงห้ามท่ีดินของรัฐ ซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดบุคคลหน่ึง
ใชสิ้ทธิครอบครองเพื่อให้ประชาชนใชป้ระโยชน์ดว้ยกนัซ่ึงการด าเนินการดงักล่าวจะเป็นไปตาม
                                                           

50บญัญติั สุชีวะ, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยทรัพย์, กรุงเทพฯ : โรงพิมพก์ารศาสนา, 2514 
หนา้ 38. 

51ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 27 
52พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 26 
53พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 26 
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ระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ. 2529) ว่าดว้ย การสงวนหรือหวงห้าม
ท่ีดินของรัฐเพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั ขอ้ 4 และ ขอ้ 6 และคณะกรรมการจดัท่ีดิน
แห่งชาติมีบทบาทอ านาจหน้าท่ีท่ีจะพิจารณากรณีการสงวนท่ีดินให้เป็นไปตามความตอ้งการของ
หน่วยงานราชการ ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 20 (4) จึงมีอ านาจหนา้ท่ีพิจารณาสงวนท่ีดิน
ของรัฐตามความตอ้งการ 

3.1.4  การน าที่ดินให้ส่วนราชการใช้ประโยชน์ในการใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ  
นอกจากกระทรวง ทบวง กรม และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีสิทธิขอใช้ท่ีราชพสัดุ ตาม
พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 แลว้ ก็ยงัมีสิทธิขอใชท่ี้ดินของรัฐในส่วนท่ีกรมท่ีดินดูแลได้
อีกดว้ย โดยการขอข้ึนทะเบียนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 ทว ิ 

3.1.5  การน าที่ดินไปก าหนดเพื่อการอนุรักษ์ธรรมชาติ ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าท่ี
ประกอบดว้ยทรัพยากรธรรมชาติ สามารถน าไปก าหนดให้เป็นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ อุทยานแห่งชาติ 
เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า หรือเขตป่าไมถ้าวรได ้

3.1.6  การน าทีด่ินไปจัดหาผลประโยชน์ การจดัหาผลประโยชน์ในท่ีดินรกร้างวา่ง
เปล่า อาจแบ่งได ้2 ประเภท คือ ประเภทแรกเป็นการแสวงหาผลประโยชน์ จากทรัพยากรธรรมชาติ
ท่ีอยูใ่นท่ีดินนั้น เช่น ท าเหมืองแร่ ป่าไม ้การจดัการยอ่ยหิน การขุดหาดินลูกรัง ซ่ึงในส่วนน้ีจะเป็น
อ านาจหน้าท่ีขององค์กรท่ีรับผิดชอบตามกฎหมายเฉพาะเร่ืองนั้น ๆ แล้วแต่กรณี ส่วนการจดัหา
ผลประโยชน์ในดา้นอ่ืน ๆ สามารถด าเนินการไดต้ามประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 10 มาตรา 11 
และมาตรา 12 

3.2  ทีด่ินซ่ึงมีผู้เวนคืนตามกฎหมายทีด่ิน 
ค าว่า ‚เวนคืน‛ ตามมาตรา 1304 (1) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

แตกต่างจากค าว่า ‚เวนคืน‛ ตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนในส่วนของอสังหาริมทรัพย์ ตาม
พระราชบญัญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2503 เพราะท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนน้ี เป็น
ลกัษณะของการเวนคืนโดยความสมคัรใจไม่ใช่เป็นการเวนคืนโดยท าการขู่เข็ญหรือบงัคบัซ้ือ และ
เป็นกรณีท่ีเจา้ของท่ีดินไดย้ืน่ค าขอเวนคืนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี54 และตามค าสั่งกรมท่ีดิน  

3.3  ทีด่ินทีม่ีผู้ทอดทิง้ตามกฎหมายทีด่ิน 
การทอดทิ้งท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินเป็นกรณีท่ีบุคคลมีสิทธ์ิในท่ีดิน ตาม

โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ไดท้อดทิ้งไม่ท าประโยชน์ในท่ีดิน หรือปล่อยท่ีดิน
ใหเ้ป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่าเกินก าหนดเวลาส าหรับท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดินเกินสิบปีติดต่อกนั และส าหรับ
ท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการท าประโยชน์เกินห้าท่ีติดต่อกนั ให้ถือวา่เจตนาสละสิทธิในท่ีดินเฉพาะ
                                                           

54ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 5 
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ส่วนท่ีทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์หรือท่ีปล่อยใหเ้ป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่า เม่ืออธิบดีกรมท่ีดินไดย้ื่นค าร้อง
ต่อศาล และศาลไดส้ั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักล่าวแลว้ ใหท่ี้ดินนั้นตกเป็นของรัฐ 

3.4  ทีด่ินซ่ึงกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืน ๆ ตามกฎหมายทีด่ิน 
ท่ีดินประเภทน้ี มีความเห็นแตกต่างกนัเป็น 2 แนว กล่าวคือ แนวทางแรกเห็นว่า 

ท่ีดินดงักล่าวหมายถึงท่ีดินท่ีกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยการเวนคืน หรือบงัคบัซ้ือ หรือจดัซ้ือเพื่อ
ใชใ้นกิจกรรมสาธารณประโยชน์ ตามกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์แต่แนวทางท่ีสอง
เห็นวา่ ท่ีดินท่ีไดม้าเป็นของแผน่ดินตามนยัดงักล่าว จะตอ้งมีลกัษณะเป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่าหรือท่ีดิน
ท่ีมีการเวนคืนโดยสมคัรใจหรือท่ีดินท่ีมีผูท้อดทิ้ง ซ่ึงท่ีดินตามแนวทางแรกจะไม่ใช่ท่ีดินท่ีมี
ลกัษณะเป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่า เพราะการบงัคบัเวนคืนจะตอ้งมีวตัถุประสงค์เก่ียวกบัการอนัเป็นสา
ธารณสมบติัของแผ่นดิน ตามมาตรา 1304 (1) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ละท่ีดิน
ประเภทน้ีหาตวัอยา่งไดย้าก เน่ืองจากเป็นการบญัญติัเผือ่ไว ้

3.5  ทีด่ินสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกนั 
ประเภทของสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้ดว้ยกนัหรือท่ีเรียกว่า 

‚ท่ีสาธารณประโยชน์‛ นัน่เอง เช่น เดิมประชาชนส่วนใหญ่ใช้ววั ควาย ท าการเกษตร จึงไดมี้การ
กนัพื้นท่ีไวส้ าหรับให้ประชาชนน าววั ควาย ไปเล้ียงหรือเดิมไม่มีเมรุ ก็จะกนัพื้นท่ีไวเ้ป็นท่ีป่าช้า
หรือเผาหรือฝังศพหรือล าคลอง บึง ล าราง ทางสาธารณะท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ เป็นตน้ 

ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั เป็นค าใช้เรียกช่ือ 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีปรากฏอยูใ่นพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 
2457 และพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 โดยให้ความหมายวา่ท่ีอนัเป็นสาธารณประโยชน์ 
คือ ท่ีเล้ียงปศุสัตวท่ี์จดัไวส้ าหรับราษฎรไปรวมเล้ียงสัตวด์ว้ยกนั ตลอดจนถนนหนทางและท่ีอยา่ง
อ่ืนซ่ึงเป็นของกลางใหร้าษฎรใชไ้ดด้ว้ยกนั เป็นหนา้ท่ีของกรมการอ าเภอจะตอ้งคอยตรวจตรารักษา 
อย่าให้ผูใ้ดเอาไปเป็นอาณาประโยชน์แต่เฉพาะตัวในเวลาต่อมาภายหลังกรมการอ าเภอได้
เปล่ียนเป็นนายอ าเภอ ตามพระราชบญัญติับริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ท าให้บรรดาอ านาจ
หน้าท่ีท่ีเก่ียวกบัราชการของกรมการอ าเภอหรือนายอ าเภอซ่ึงกฎหมายก าหนดให้กรมการอ าเภอ
และนายอ าเภอมีอยู่ให้โอนเป็นอ านาจและหน้าท่ีของนายอ าเภอ ปัจจุบนัได้มีพระราชบัญญัติ 
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ยกเลิกความในมาตรา 122 แห่งพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 โดยให้นายอ าเภอมีหน้าท่ีร่วมกบัองค์กรปกครอง
ทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีประชาชน
ใชป้ระโยชน์ร่วมกนั และส่ิงซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืนอนัอยูใ่นเขตอ าเภอ นายอ าเภอและองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจใช้หรือยินยอมให้บุคคลอ่ืน ๆ ใช้ท่ีดินตามวรรคหน่ึง เวน้แต่จะ
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ได้รับความเห็นชอบจากผูว้่าราชการจงัหวดัและปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมาย 
อ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

ส าหรับท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนันั้น 
เกิดข้ึนหรือไดจ้าก 4 กรณี ไดแ้ก่ เกิดจากสภาพธรรมชาติ เกิดจากการใช้ร่วมกนัของราษฎร ไดม้า
โดยทางนิติกรรม เช่น การซ้ือขาย แลกเปล่ียนให้ หรืออุทิศให้ เป็นตน้ และไดม้าโดยผลกฎหมาย 
เช่น การสงวนหรือหวงหา้มและการไดม้าโดยการเวนคืน55 

3.5.1  การได้มาซ่ึงเกดิจากสภาพธรรมชาติ 
ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมอนัท่ี เกิด

จากสภาพธรรมชาติของทรัพย์สินนั้น หมายความว่า โดยสภาพของตวัทรัพยมี์ไวส้ าหรับให้ใช้
ประโยชน์ร่วมกนั เช่น ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ ตามท่ีระบุไวใ้นประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 (2) แต่เป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัเกิดข้ึนจากสภาพธรรมชาติ
ของทรัพยท์ั้งส้ินท่ีสาธารณประโยชน์ไม่จ  าเป็นท่ีทางราชการตอ้งสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัก็
เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยสภาพได้56 ส่วนหนองน ้ าสาธารณะจะเป็นสมบติัของแผ่นดิน
หรือไม่ กฎหมาย มิไดบ้งัคบัว่าตอ้งข้ึนทะเบียนไว ้การท่ีเป็นสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อ
ประโยชน์ร่วมกันหรือไม่ ท่ีพิพาทเป็นหนองน ้ าราษฎรใช้เป็นท่ีเล้ียงสัตว ์จบัปลาใช้น ้ าร่วมกัน  
จึงเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ผูใ้ดจะถือสิทธิในท่ีสาธารณ
สมบติัของแผน่ดินหาไดไ้ม่57 

3.5.2  การได้มาซ่ึงเกดิขึ้นจากการใช้ร่วมกนัของราษฎร 
สาธารณประโยชน์ลักษณะส าคัญของการเป็นท่ีดินสาธารณสมบติัของ

แผน่ดินประเภทพลเมืองใชร่้วมกนัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 (2) จะตอ้งมี
ไวเ้พื่อหรือสงวนไวใ้ช้ประโยชน์ร่วมกัน หากไม่มีการสงวนหวงห้ามท่ีดินไวเ้ป็นท่ีดินส าหรับ
ประชาชนใช้ร่วมกนั หรือการสงวนหวงห้ามเป็นไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น การสงวนหวง
ห้ามในระหว่างปี  พ.ศ. 2479 -2497 โดยไม่ได้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกาหวงห้าม ตาม
พระราชบญัญติัหวงหา้มท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478 การหวง
หา้มนั้นจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่มีผลท าให้ท่ีดินท่ีหวงห้ามกลายเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั แต่อยา่งไรก็ดี แมก้ารหวงหา้มจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่หากขอ้เท็จจริง
รับฟังไดว้า่มีประชาชนเขา้ไปใชใ้นท่ีพิพาทนั้นร่วมกนั กล่าวคือ เป็นการให้เพื่อสาธารณประโยชน์ 

                                                           

 55ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี 229/2551 
 56ค าพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 1035/2505 
 57ค าพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 952/2508 
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ท่ีดินนั้นก็อาจเป็นสาธารณประโยชน์ส าหรับประชาชนใชร่้วมกนัท่ีเกิดจากการใชข้องราษฎรหรือ
ประชาชนได ้เช่น ทางซ่ึงราษฎรใชเ้ดินร่วมกนัมา 60 – 100  ปี ไม่มีใครหวงห้าม จนเขา้ใจกนัทัว่ไป
ว่าเป็นทางสาธารณะนั้นเป็นทางหลวง หรือท่ีดินซ่ึงประชาชนในหมู่บา้นใช้ร่วมกนัส าหรับเล้ียง
สัตวพ์าหนะโคกระบือ และเป็นท่ีป่าช้ามานาน 80 ปีเศษแล้ว เป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ประเภททรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัท่ีเกิดข้ึนและเป็นอยู่ตามสภาพของท่ีดินและการใช้
ร่วมกันของประชาชน โดยไม่ตอ้งมีประกาศพระราชกฤษฎีกา สงวนไวห้รือข้ึนทะเบียนหรือมี
เอกสารของทางราชการก าหนดไวใ้ห้เป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดิน58 ส่วนล าคลองอนัเป็นทาง
น ้ าท่ีประชาชนใช้สัญจรไปมาร่วมกนั เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา 1304 แม้ล าคลองนั้ นได้ต้ืนเขินโดยธรรมชาติไม่มีสภาพเป็นล าคลองมา
ประมาณ 30 ปีเศษ และไม่มีราษฎรไดใ้ชป้ระโยชน์ก็ตาม แต่ยงัไม่มีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพล า
คลองนั้น จากการเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามมาตรา 8 วรรค 2 และทางราชการยงัถือเป็นท่ี
หลวงหวงหา้มนั้นจึงยงัคงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน59 

3.5.3  การได้มาโดยทางนิติกรรม มีกรณกีารได้มาดังนี้ 
1) ได้มาโดยการซ้ือท่ีดินจากเอกชน เพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั

ท่ีดินนั้นจะมีสถานะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทพลเมืองใชร่้วมกนั 
2) ได้มาโดยการแลกเปลี่ยน วธีิการแลกเปล่ียนมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการ

เฉพาะตามมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และมาตรา 1305 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย ์

3) ได้มาโดยมีการยกให้ การไดม้าซ่ึงท่ีดินโดยวิธีการ ‚ยกให้‛ หรือ ‚อุทิศ‛ 
นั้น หมายถึง กรณีท่ีเอกชนเจา้ของท่ีดินไดส้ละท่ีดินของตนเองให้กบัรัฐเพื่อใช ้หรือสงวนไวเ้ป็นท่ี
สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพื่อประโยชน์ของทางราชการ
โดยเฉพาะ เช่น ยกใหเ้ป็นทางสาธารณะ ยกให้เป็นท่ีสร้างโรงเรียน เป็นตน้ การอุทิศท่ีดินให้เป็นสา
ธารณสมบติัของแผ่นดินน้ีเป็นกรณีท่ีรัฐได้มาซ่ึงท่ีดินโดยเสน่หาท่ีเกิดจากความสมคัรใจของ
เจา้ของท่ีดินผูใ้หเ้อง กรณีจึงแตกต่างกนักบัการท่ีเอกชนเวนคืนท่ีดินใหแ้ก่รัฐ ตามประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีเอกชน ไดโ้อนท่ีดินของตนให้แก่รัฐโดยความสมคัรใจ โดยมิไดเ้จตนาท่ีจะให้
รัฐน าไปใชป้ระโยชน์ในกิจการใดในการอุทิศใหเ้ป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนัมีกรณีเกิดข้ึนได ้2 กรณี คือ 

 

                                                           
58ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 100/2515 
59ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 428/2511 
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(1)  การอุทิศให้โดยตรง คือ การท่ีเอกชนเจา้ของท่ีดินแสดงเจตนาท่ีจะ
อุทิศท่ีดินของตนให้รัฐ เพื่อให้รัฐน าไปใช้เป็นท่ีดินสาธารณะโดยแจง้ชดั เช่น น าโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3) ไปยื่นค าขอจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หน้าท่ีโอนเป็นท่ี
สาธารณประโยชน์ นอกจากน้ีการแสดงเจตนาโดยแจง้ชดัอาจกระท าโดยส่งมอบโฉนด ท่ีดินหรือ 
น.ส. 3 ใหแ้ก่ทางราชการโดยทางราชการไปด าเนินการเอง หรือแสดงเจตนา โดยท าเป็นหนงัสือยก
ใหห้รือใหถ้อ้ยค าต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี 

(2)  การอุทิศท่ีดินให้โดยปริยาย คือ กรณีท่ีเจา้ของท่ีดินยงัไม่ไดมี้การ
แสดงเจตนาออกมาให้แจง้ชัดว่าจะยกท่ีดินของตนให้เป็นท่ีสาธารณประโยชน์ แต่กลบัปล่อยให้
ประชาชนโดยการทัว่ไปได้มีการสัญจรไปมาบนท่ีดินของตน โดยไม่ได้มีการสงวนสิทธิมาเป็น
เวลานานพอสมควร เช่น ท่ีดินของเอกชนคนหน่ึง ต่อมามีราษฎรจ านวนมากอาศยัเดินผ่านไปมา
ออกสู่ทางสาธารณะ เจ้าของท่ีดินก็มิได้ว่ากล่าวหรือปิดกั้นอย่างใดเป็นเวลาช้านานพอสมควร 
เป็นตน้ ดงันั้นถือไดว้า่ เป็นการอุทิศท่ีดินใหเ้ป็นสาธารณประโยชน์โดยปริยายแลว้  

การอุทิศท่ีดินของตนให้แก่หน่วยงานของรัฐ เพื่อให้เป็นท่ีดินสาธารณะ
ก็ท าเป็นหนังสือหรือจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีหรือไม่ก็ได้ ถ้าท าเป็นหนังสือหรือ 
จดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีก็จะปรากฏเป็นหลกัฐานชดัเจน แต่ถึงแมก้ารอุทิศท่ีดินให้จะไม่ท า
เป็นหนงัสือและจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีก็หาท าให้การอุทิศท่ีดินให้แก่รัฐดงักล่าวเสียไป
แต่อย่างใดไม่ เหตุท่ีเป็นเช่นน้ีเห็นว่า นอกจากจะไม่มีกฎหมายบัญญัติในเร่ืองการอุทิศท่ีดิน 
ให้ประชาชนไดใ้ช้ประโยชน์ดว้ยกนัวา่จะตอ้งท าเป็นหนงัสือหรือจดทะเบียนหรือไม่ แลว้แต่เม่ือ
พิจารณาถึงเจตนาของผูท่ี้ยกให้เจตนาท่ีส าคญัก็คือ การให้ประชาชนใช้ร่วมกัน มิใช่เป็นการ 
ยกให้แก่ฝ่ายปกครอง หรือรัฐบาล หรือบุคคลหน่ึงบุคคลใด ประโยชน์สาธารณะจึงตอ้งอยู่เหนือ
ประโยชน์ส่วนบุคคล สัญญายกท่ีดินให้แก่รัฐจึงน่าจะมีผลทนัที โดยไม่จ  าเป็นตอ้งมีพิธีการต่างๆ 
แต่อยา่งใด60 

3.5.4  การได้มาซ่ึงทีด่ินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยผลของกฎหมาย  
เป็นการไดม้าโดยการสงวนหรือหวงห้าม โดยรัฐจะกนัหรือการก าหนดเขต

ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ต่าง ๆ ของทางราชการหรือเพื่อให้ประชาชนใชป้ระโยชน์
ดว้ยกนั เช่น มีการสงวนหวงห้ามไวใ้ช้เป็นท่ีทหาร เป็นทุ่งหญา้ท าเลส าหรับเล้ียงสัตว ์ดงันั้น การ
สงวนหรือหวงหา้มจึงมีไดห้ลายวธีิแลว้แต่ยคุสมยัหรือช่วงเวลา โดยแบ่งเป็น 3 ช่วงเวลาดงัน้ี 

1)  การสงวนหวงห้ามท่ีเกิดขึน้ก่อนวันท่ี 8 เมษายน 2479  ตั้งแต่เดิมก่อนท่ี
ยงัไม่มีกฎหมาย ได้แก่ พระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณ
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สมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478 ใชบ้งัคบั ไม่มีกฎหมายบญัญติัวา่การสงวนหวงหา้มในท่ีดินของรัฐไว้
ใช้ประโยชน์ เช่น สงวนไวเ้ป็นทุ่งหญา้สาธารณะหรือป่าช้าสาธารณะจะกระท าการโดยวิธีใดบา้ง 
ซ่ึงท่ีดินอนัเป็นของรัฐนั้น ตามธรรมดารัฐยอ่มจดัไวเ้พื่อกิจกรรมสาธารณประโยชน์หรือจดัสงวน
ไวเ้พื่อการท่ไดใ้ช้ประโยชน์ดว้ยกนัได้ วิธีการท่ีจะหวงห้ามนั้นย่อมแตกต่างกนัไปตามกาลสมยั
พระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
พ.ศ. 2478 ก าหนดใหห้วงหา้มโดยออกเป็นพระราชกฤษฎีกาและประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก่อน
หนา้นั้นหาไดมี้กฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งใดไม่ สมุหเทศาภิบาล ผูว้า่ราชการจงัหวดั ผูว้า่ราชการ
มณฑล จึงออกประกาศหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่ามิให้ผูใ้ดเขา้ไปก่อสร้างเหยียบย  ่าจบัจองหรือ
กรรมสิทธ์ิโดยพลการได้61หากฝ่าฝืนยอ่มไดรั้บการลงทาตามกฎหมายท่ีก าหนดไวอ้ยา่งท่ีสุด 

นอกจากน้ี ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองท้องท่ี พระพุทธศกัราช 
2457 ยงัให้อ านาจแก่กรมการอ าเภอ (นายอ าเภอ) ให้มีบทบาทอ านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ แต่มิไดใ้ห้อ านาจท่ีจะประกาศให้ท่ีดินแปลงหน่ึงแปลงใดเป็นท่ีดินสาธารณะ 
แต่เป็นท่ีเขา้ใจไดว้า่ เม่ือนายอ าเภอ ตอ้งมีบทบาทอ านาจหนา้ท่ีในดูแลรักษาปกป้องท่ีดินสาธารณะ 
นายอ าเภอจึงมีหน้าท่ีท่ีจะออกประกาศสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐให้เป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้
ดว้ยกนัไดเ้ช่นเดียวกนั หรือจะประกาศเพื่อสงวนหวงห้ามไวเ้ป็นท่ีดินของหน่วยราชการอ่ืนใดก็ได้
เช่นเดียวกนั และท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าซ่ึงนายอ าเภอประกาศสงวน เม่ือวนัท่ี 30 ตุลาคม 2478 ส าหรับ
ใหด้ าเนินการเป็นทณัฑสถานนิคมของกรมราชทณัฑ ์นั้น ต่อมาเม่ือมีพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวง
หา้มท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า พ.ศ. 2478 ข้ึนใชบ้งัคบั (วนัท่ี 8 เมษายน พ.ศ. 2479) นั้น ถือวา่มีผลท าให้
ท่ีดินแปลงนั้นเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน62 นายอ าเภอ จึงมีบทบาทอ านาจหน้าท่ีในการออก
ประกาศสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐไวใ้ช้ประโยชน์ในกิจการของรัฐได้ ส่วนประกาศท่ีก านัน 
ผู ้ใหญ่บ้าน ฯลฯ เป็นผู ้ประกาศหวงห้ามจะมีผลเป็นการสงวนหวงห้ามหรือไม่นั้ น ก านัน 
ผูใ้หญ่บ้าน ฯลฯ ก็เป็นพนักงานฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญติัลักษณะการปกครองท้องท่ี 
พระพุทธศกัราช 2457 ยอ่มมีบทบาทอ านาจหนา้ท่ีท่ีจะประกาศสงวนหวงหา้มท่ีดินเช่นเดียวกนัดว้ย 

ฉะนั้ น การสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐไว้เป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันท่ีเกิดข้ึนก่อนมีพระราชบัญญัติไว้แต่ท่ีมีค  าพิพากษาฎีกาวินิจฉัยไว้เป็นบรรทัดฐาน  
ว่าประกาศสงวนหวงห้ามของพนกังานฝ่ายปกครองทอ้งท่ี เช่น ประกาศของผูว้่าราชการจงัหวดั 
นายอ าเภอ ก านัน ผูใ้หญ่บา้น ถือว่ามีผลตามกฎหมายท าให้ท่ีดินท่ีถูกสงวนหวงห้ามกลายเป็นท่ี
สงวนหวงไวส้ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัได ้ถือวา่มีผลตามกฎหมายท าใหท่ี้ดินท่ีถูกสงวนหวงหา้ม 
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2)  การสงวนหวงห้ามท่ีเกิดขึน้ระหว่างวันท่ี 8 เมษายน 2479 ถึงวันท่ี 30 
พฤศจิกายน 2497 อนัเป็นช่วงพระราชบญัญติั ว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสา
ธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 ใช้บงัคบัโดยการสงวนหวงห้าม จะต้องออกเป็นพระราช
กฤษฎีกาโดยเหตุท่ีการหวงห้ามในอดีตมีหลากหลายวิธีและยงัไม่มีแนวทางท่ีแน่นอน รัฐบาลสมยั
นั้นจึงเสนอร่างพระราชบัญญติัดังกล่าวโดยมีเหตุผลหลายประการ คือ การหวงห้ามโดยฝ่าย
ปกครองไม่มีหลกัเกณฑ์และหวงห้ามเอาตามชอบใจไม่น่าเหมาะสมส าหรับการปกครองในระบบ
ปัจจุบนั จึงเสนอใหก้ารหวงหา้มตอ้งท าเป็นพระราชกฤษฎีกาก าหนดผูมี้อ านาจหนา้ท่ี วตัถุประสงค ์
และวิธีถอนการหวงห้าม ซ่ึงแต่เดิมไม่มีบญัญติัไว ้พระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้าง
วา่งเปล่า พ.ศ. 2478 ไดป้ระกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 8 เมษายน 2479 หลกัการส าคญัของกฎหมาย ฉบบัน้ีถา้
รัฐบาลตอ้งการจะหวงหา้มท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน เพื่อประโยชน์ใด 
ๆ ก็ใหด้ าเนินการหวงหา้มตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี63  การหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า
เพื่อให้ราษฎรใช้ร่วมกนั ตั้งแต่ วนัท่ี 8 เมษายน 2479 จนถึงก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 
2497 ใช้บงัคบั (วนัท่ี 1 ธันวาคม พ.ศ. 2497) จึงตอ้งกระท าในรูปของพระราชกฤษฎีกา และมีรูป
แผนท่ีทา้ยประกาศด้วย หากมิได้กระท าตามกฎหมายบญัญติัไวก้็ถือไม่ได้ว่าเป็นท่ีดินสาธารณ
สมบติัของแผ่นดิน ท่ีประชาชนใชร่้วมกนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (2) 
การท่ีทางราชการจะให้อ าเภอหรือจงัหวดัจดัหาท่ีดินท่ีสงวนไวเ้ป็นท่ีสาธารณประโยชน์ประจ า
หมู่บา้น หรือต าบลนั้นจะตอ้งออกเป็นพระราชกฤษฎีกาประกาศเขตท่ีดิน ซ่ึงสงวนไวเ้ป็นสาธารณะ 
ทั้งท่ีดินนั้นตอ้งเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าไม่มีเอกชนเป็นเจา้ของ ตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
กรณีเพียงแต่ผูใ้หญ่บา้นเขียนป้ายประกาศไวว้า่เป็นท่ีสาธารณะไม่ท าใหท่ี้ดินนั้นเป็นท่ีดินสาธารณะ
ไปได้64 และในการพิจารณาว่าท่ีดินแปลงท่ีทางราชการได้หวงห้ามไวเ้ป็นท่ีสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินส าหรับราษฎรได้ใช้ร่วมกนั เช่น หวงห้ามไวเ้ป็นทุ่งหญา้ท าเลเล้ียงสัตว์ หรือเป็นป่าช้า
สาธารณะนั้น จะมีความถูกตอ้งสมบูรณ์ในการเป็นท่ีสาธารณะหรือไม่ จึงตอ้งพิจารณาวา่การสงวน
หวงห้ามท่ีดินนั้น ๆ ไดก้ระท าเม่ือปีใด ในขณะนั้นมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งไร และไดมี้การ
หวงหา้มไวถู้กตอ้งตามกฎหมายหรือไม่อยา่งไร เพราะการหวงห้ามท่ีดินในลกัษณะรกร้างวา่งเปล่า
เป็นท่ีดินสาธารณะของไทยนั้น มีการพฒันาเปล่ียนแปลงตลอดมา 

3.6  ทีส่าธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทใช้ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  
ท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะหรือ

เรียกอีกอยา่งหน่ึงวา่ ‚ท่ีราชพสัดุ‛ โดยหมายความวา่ อสังหาริมทรัพย ์อนัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดิน

                                                           
63พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ.2478  มาตรา 4 
64ค าพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 684/2509 
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ทุกชนิดเวน้แต่สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ประเภทท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าและท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือ
ทอดทิ้งหรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน รวมทั้ง อสังหาริมทรัพย์
ส าหรับประชาชนใชห้รือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของราษฎรไดใ้ชร่้วมกนัเป็นตน้วา่ ท่ีชายตล่ิง ทาง
น ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ ในส่วนอสังหาริมทรัพยข์องรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคลและขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ถือวา่เป็นท่ีราชพสัดุ65 

3 . 6 . 1   ความหมายของที่ ร าชพัส ดุ  ถูกก าหนดให้ครอบคลุม ถึง เฉพาะ
อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิด เวน้แต่ในส่วนท่ีก าหนดเป็นบทยกเวน้ โดย
แบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ ดงัน้ี 

1)  เป็นสาธารณสมบั ติของแผ่นดินท่ีใช้ เ พ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ เช่น ป้อมโรงทหาร และส านกัราชการบา้นเมือง 

2)  เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินท่ีเป็นอสังหาริมทรัพย์ท่ีใช้ประโยชน์อ่ืนๆ 
เช่น บา้นพกัราชการ ท่ีดินท่ีทางราชการจดัใหเ้อกชนเช่าหรือเขา้ท าประโยชน์ 

3.6.2  การได้มาซ่ึงทีร่าชพสัดุมีหลายทาง ดังนี ้
1)  การประกาศสงวนหวงห้ามไว้ใช้ในราชการโดยกระทรวง ทบวง กรม

ต่างๆ ประกาศสงวนหวงหา้มไวใ้ชใ้นราชการ และไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์แลว้ 
2)  ตกเป็นของรัฐเน่ืองจากค้างช าระภาษีอากร  กรณีท่ีผูใ้ดค้างช าระภาษี

อากร และไม่สามารถช าระไดใ้นท่ีดินจะถูกรัฐยดึท่ีดินมาช าระแทน 
3)  โดยค าพิพากษาของศาล ในกรณีมีขอ้พิพาทโตแ้ยง้ กรรมสิทธ์ิในท่ีราช

พสัดุ และมีการฟ้องร้องต่อศาล ศาลได้พิจารณาจากพยานและหลกัฐานต่าง ๆ แลว้ พิพากษาให้
กระทรวงการคลงัเป็นผูมี้สิทธิดีกวา่โดยถูกตอ้งตามกฎหมาย ซ่ึงตามความเป็นจริงแลว้มีสิทธิมาแต่
เดิมอยูแ่ลว้มิใช่เพิ่งไดม้า เพราะค าพิพากษาของศาล 

4)  โดยการเวนคืน เช่น กรมชลประทานเวนคืนท่ีดินเพื่อประโยชน์ในการ
ชลประทาน กรมการบินพาณิชยเ์วนคืนท่ีดินเพื่อก่อสร้างท าอากาศยาน 

5)  โดยผลของกฎหมาย เช่น การบงัคบัแห่งสิทธิของเจา้หน้ี กองมรดก เม่ือ
บุคคลใดถึงแก่ความตายโดยไม่มีทายาทโดยธรรม หรือผูรั้บพินัยกรรม หรือการตั้งมูลนิธิตาม
พินยักรรม ท่ีงอกยอ่มเป็นทรัพยสิ์นของเจา้ของท่ีดินแปลงนั้น ไดแ้ก่ ท่ีดินท่ีงอกริมตล่ิงต่อเน่ืองจาก
ท่ีดินราชพสัดุ66 

 

                                                           
65พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 มาตรา 4 
66ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1758 
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6)  โดยกฎหมายพิเศษ  เช่น ตกเป็นของรัฐตามค าสั่ งนายกรัฐมนตรี  
ตามมาตรา 17 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร ตกเป็นของแผ่นดินตามพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 

7)  ท่ีดินเหลือจากการเวนคืน เม่ือรัฐบาลเวนคืนท่ีดินมาเพื่อประโยชน์ของ
รัฐบาล เช่น สร้างถนน ซ่ึงอาจมีส่วนท่ีเหลือจากการเวนคืนและมีเน้ือท่ีน้อยเจ้าของไม่อาจใช้
ประโยชน์ได ้รัฐบาลก็จ  าเป็นตอ้งซ้ือท่ีดินเหลือเศษจากการเวนคืนนั้นมาเป็นทรัพยสิ์นของรัฐบาล
หรือเป็นกรณีรัฐบาลซ้ือดว้ยเงินงบประมาณในปัจจุบนั หน่วยงานของราชการทุกกระทรวง ทบวง 
กรมต่าง ๆ ได้ขยายหน่วยงานเพิ่มข้ึนตาม ภาระหน้าท่ี และความรับผิดชอบท่ีเพิ่มข้ึนอีกทั้งการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท าให้การคมนาคมติดต่อประสานงานของหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีเก่ียวขอ้ง
กนั เป็นไปไดล้ าบาก จึงจ าเป็นตอ้งขยบัขยายสถานท่ีท าการของราชการให้กวา้งขวางข้ึนหรือยา้ย
หน่วยงานไปรวมกนั ณ สถานท่ีใหม่ จึงท าใหต้อ้งตั้งเงินงบประมาณแผน่ดินข้ึนเพื่อซ้ือท่ีดินมาปลูก
สร้างท่ีท าการใหม่ ท่ีดินเหล่าน้ีจึงเปล่ียนช่ือผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมาเป็นของรัฐ คือ เป็นสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉเพาะหรืออาจเป็นกรณีท่ีเอกชนยกให้
รัฐบาล ท่ีดินเหล่าน้ีราษฎรผู ้เป็นเจ้าของท่ีดินจะยกให้แก่รัฐเพื่อใช้เป็นสถานท่ีตั้ งโรงเรียน 
โรงพยาบาล สถานีอนามยั เป็นตน้ โดยอาจจะยกใหรั้ฐบาลโดยตรงหรือยกให้กระทรวง ทบวง กรม
ใดโดยตรง ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมนั้นจะตอ้งน าข้ึนทะเบียนท่ีราชพสัดุเป็นทรัพยสิ์นของรัฐบาล 

8) โบราณสถาน ก าแพงเมือง คูเมือง ตามพระราชบัญญัติโบราณสถานและ
โบราณวตัถ ุศิลปวตัถแุละพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ให้กรมศิลปากรมีอ านาจประกาศให้
ท่ีดินแห่งไหนเป็นเขตโบราณสถาน และมีอ านาจบงัคบัเจา้ของท่ีดินไม่ให้ร้ือถอนตกแต่งซ่อมแซม
โดยไม่ได้รับอนุญาตเป็นลายลกัษณ์อกัษรจากกรมศิลปากร อย่างไรก็ตาม กรมศิลปากรไม่ได้มี
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินดงัท่ีคน ส่วนมากเขา้ใจ เพราะก าแพงเมืองคูเมือง เป็นโบราณสถานท่ีสร้างข้ึน
เพื่อเป็นป้อมปราการป้องกนัศตัรูรุกราน จึงเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดิน เป็นท่ีราชพสัดุท่ีอยูใ่นความ
ปกครองดูแลและเป็นกรรมสิทธ์ิของกระทรวงการคลังไม่ใช่ของกระทรวงศึกษาธิการ (กรม
ศิลปากร) แต่อยา่งใด 

9) โดยเหตุอ่ืน ๆ การไดม้าซ่ึงท่ีราชพสัดุนอกเหนือจากดงักล่าวขา้งตน้ยงั
อาจไดม้าจากสาเหตุต่าง ๆ เช่น ท่ีดินท่ีรัฐไดม้าจากการค ้าประกนั เป็นตน้ อ านาจหน้าท่ีการดูแล
รักษาใหเ้ป็นของอธิบดีกรมธนารักษเ์ฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร ส่วนในจงัหวดัอ่ืนให้เป็นของธ
นารักษพ์ื้นท่ี ส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์
ของแผน่ดินโดยเฉพาะ กระท าโดยตราเป็นพระราชบญัญติั ส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินอ่ืนให้
เป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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4.  ผู้มอี านาจหน้าทีดู่แลรักษาทีด่ินอนัเป็นสาธารณประโยชน์ 

โดยทัว่ไปบรรดาท่ีดินทั้งหลายอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือเป็นทรัพยข์อง
แผ่นดินนั้น ถ้าไม่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืนอธิบดีกรมท่ีดินมีอ านาจหน้าท่ีดูแลรักษา  
และด าเนินการคุม้ครองป้องกนัไดต้ามควรแก่กรณีโดยเป็นการบริการจดัการท่ีดินของรัฐให้เป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพ ไดแ้ก่ การท าหน้าท่ีเก่ียวกบัการจดัท า เปล่ียนแปลง และรักษาทะเบียนท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ การรังวดัออกหนงัสือส าหรับท่ีหลวง ตามมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน การด าเนินการในเร่ืองการขอใช ้ขอถอนสภาพ ขอข้ึนทะเบียน การจดัหาผลประโยชน์ การขอ
สัมปทาน และการสงวนหรือหวงห้ามท่ีดินของรัฐซ่ึงมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพื่อให้
ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั รวมถึงด าเนินการในเร่ืองการขอเปล่ียนสภาพท่ีดินอนัเป็นสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินส าหรับราษฎรใช้ร่วมกนัจากการใช้เพื่อประโยชน์อยา่งหน่ึงเป็นอีกอย่างหน่ึง67 
ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีดงักล่าวน้ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอ่ืน
เป็นผูใ้ช้ก็ได้68 กล่าวคือว่าถา้หากมีกฎหมายพิเศษก าหนดอ านาจหน้าท่ีให้พนกังานเจา้หน้าท่ีตาม
กฎหมายนั้นแลว้ การดูแลรักษาก็ตอ้งเป็นไปตามกฎหมายนั้น ไม่อยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของอธิบดีกรม
ท่ีดินอีกต่อไป เช่น 

4.1  ที่ป่าไม้ ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 โดยมีกรมป่า
ไมเ้ป็นผูมี้อ านาจดูแล 

4.2  ที่อุทยานแห่งชาติ ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504  
มีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์าและพนัธ์พืช เป็นผูมี้อ  านาจดูแล 

4.3  ที่แม่น ้า ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน ้า ไทย พ.ศ. 2546  
มีกรมเจา้ท่า เป็นผูมี้อ านาจดูแล 

4.4  ที่ทางหลวง ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 มีกรมทางหลวง 
เป็นผูมี้อ านาจดูแล 

4.5  ทีส่ านักงานการปฏิรูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม(ส.ป.ก.)ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ
ปฏิรูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นผูมี้อ านาจ
ดูแล 

 

                                                           
67ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการเปล่ียนสภาพท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้

ร่วมกนัจากการใชเ้พ่ือประโยชน์อยา่งหน่ึงเป็นอีกอยา่งหน่ึง พ.ศ. 2543 
68ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 
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4.6  ทีร่าชพสัดุ เป็นไปตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 มีกรมธนารักษ ์เป็น
ผูมี้อ านาจ 

4.7  ที่นิคมสร้างตนเอง เป็นไปตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 
2511 มีกรมพฒันาสังคมและสวสัดิการเป็นผูมี้อ านาจดูแล 

4.8  ที่ดินสาธารณประโยชน์ มีนายอ าเภอร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูมี้
อ านาจดูแล ซ่ึงเป็นไปตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 ซ่ึงแกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ฉบบัท่ี 11 พ.ศ. 2551 โดยด าเนินการเก่ียวกบั
มาตรการป้องกนัการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ การดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสา
ธารณสมบติัของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน รวมถึงการจดัท า เปล่ียนแปลง และรักษา
ทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ กรณีท่ีมีการร้องเรียนเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ การบุรกรุก 
ท่ีสาธารณประโยชน์ นายอ าเภอท้องท่ีจะต้องท าการวินิจฉัยว่าท่ีดินท่ีมีการร้องเรียนนั้นเป็น 
ท่ีสาธารณประโยชน์หรือไม่ ตั้งอยู่ ณ ท่ีใด มีขอบเขตอย่างไร แลว้สอบสวนขอ้เท็จจริง เพื่อเสนอ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริง69  

4.9  ทีด่ินรกร้างว่างเปล่า เป็นไปตามประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยมีกระทรวงมหาดไทย 
และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูมี้อ  านาจดูแล 

นอกจากน้ียงัมีท่ีดินอีกหลายประเภทซ่ึงอยู่ในความดูแลของกระทรวง ทบวง กรมอ่ืน  
และรัฐวสิาหกิจบางแห่ง เช่น ท่ีดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย การรถไฟซ่ึงเป็นรัฐวิสาหกิจเป็น
ผูดู้แลรักษา หรือท่ีดินเขตคนัคลองคูน ้ าต่าง ๆ เข่ือน กรมชลประทานเป็นผูดู้แลรักษาโดยเฉพาะ 
ดงันั้น อ านาจของอธิบดีกรมท่ีดินเก่ียวกบัการดูแลรักษาท่ีดินซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
และทรัพยสิ์นของแผน่ดิน จึงมี เฉพาะท่ีประเภทท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้ง
หรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน70 แต่อย่างไรก็ตามปัจจุบนัอ านาจ
หน้าท่ีเก่ียวกับท่ีดินรกร้างว่างเปล่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้มอบหมายให้ทบวง
การเมืองอ่ืนใช้อ านาจแทนแล้ว71 ซ่ึงเป็นการมอบหมายให้ทบวงการเมืองอ่ืนมีอ านาจหน้าท่ีดูแล
รักษาและด าเนินการคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัหรือ ทรัพยสิ์นของแผน่ดินท่ีไม่มี
กฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร ภายในเขตกรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา 
ภายในเขตเมืองพทัยา เทศบาล ภายในเขตเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ภายในเขต
องคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น  

                                                           
69ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการสอบสวนเก่ียวกบัการบุกรุกท่ีหรือทางสาธารณประโยชน์ พ.ศ. 2539 
70ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 (1) 
71ค าสัง่กระทรวงมหาดไทย ท่ี 505/ 2552 ลงวนัท่ี 20 พฤศจิกายน 2552 
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เม่ือทบวงการเมืองผูมี้อ  านาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรือใชป้ระโยชน์ของแผน่ดิน โดยเฉพาะมีความประสงคจ์ะ
ให้มีหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงส าหรับท่ีดินแปลงใด ให้ทบวงการเมืองนั้นแสดงความประสงค์
เป็นหนงัสือราชการถึงอธิบดีกรมท่ีดิน แจง้ความประสงค์และสภาพท่ีดินแปลงท่ีจะให้มีหนงัสือ
ส าคญัส าหรับท่ีหลวง พร้อม หลกัฐานของท่ีดินแปลงนั้น เช่น ส าเนาทะเบียนท่ีดินสาธารณะ บญัชี
ส ารวจหรือประกาศ หรือหลักฐานการสงวนหวงห้าม เป็นต้น โดยยื่นผ่านทางส านักงานท่ีดิน
จงัหวดัหรือส านักงานท่ีดินจงัหวดัสาขา ซ่ึงท่ีดินแปลงนั้นอยู่ในเขต กรณีท่ีท่ีดินตั้งอยู่คาบเก่ียว
หลายจงัหวดัให้แสดงความประสงค์ผ่านทางส านักงานท่ีดินจงัหวดั หรือส านักงานท่ีดินจงัหวดั
สาขาท่ีมีท่ีดินส่วนใหญ่ตั้งอยู่กรณีเช่นน้ีส านกังานท่ีดินท่ีไดรั้บแจง้ความประสงค์เป็นผูพ้ิจารณา
ด าเนินการต่อไป และเม่ือออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงแล้วจะจ าลองรูปถ่ายให้จงัหวดัท่ี
เก่ียวขอ้งจงัหวดัละ 1 ฉบบัดว้ย 

การแสดงความประสงคจ์ะให้มีหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง ทบวงการเมืองจะเป็นผู ้
แสดงความประสงคน์ั้นตอ้งเป็นตามประเภทของท่ีดิน ซ่ึงแยกเป็น 2 ประเภท72 ดงัน้ี 

4.9.1  ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์

ร่วมกนั ถา้อยูใ่นความดูแลรักษาของกระทรวงมหาดไทย เป็นอ านาจหนา้ท่ีของกระทรวงมหาดไทย
เป็นผูแ้สดงความประสงคใ์นฐานะผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีดูแลรักษา แต่ในทางปฏิบติักระทรวงมหาดไทย
ไดมี้ค าสั่งมอบหมายให้นายอ าเภอ73 ผูดู้แลรักษาท่ีอนัเป็นสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ ร่วมกัน 74 ซ่ึ ง ท่ี ดินนั้ นตั้ งอยู่ เ ป็นผู ้มี อ  านาจด า เ นินการแทนรัฐมนต รีว่ าการ
กระทรวงมหาดไทย ทั้ ง น้ี เพื่อความสะดวกและรวดเร็ว และปัจจุบันในมาตรา 122 แห่ง
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีซ่ึงแก้ไขใหม่ให้นายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อ  านาจยื่นค าขอรังวดัออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงแต่ในกระบวนการจะตอ้ง
ด าเนินการร่วมกนั75 

4.9.2  ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  
เป็นอ านาจหน้าท่ีของกระทรวงการคลงัเป็นผูแ้สดงความประสงคใ์นฐานะเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิแต่
กระทรวงการคลงัไดอ้อกกฎกระทรวงให้กรมธนารักษเ์ป็นผูแ้สดงความประสงคส์ าหรับท่ีดินท่ีอยู่
ในเขตกรุงเทพมหานคร ส่วนในจงัหวดัอ่ืนให้เป็นหนา้ท่ีของธนารักษพ์ื้นท่ีจงัหวดั เวน้แต่ท่ีดินของ

                                                           
72ระเบียบกรมท่ีดิน วา่ดว้ยการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง พ.ศ. 2517 
73ค าสัง่กระทรวงมหาดไทย ท่ี 948/2516 ลงวนัท่ี 26 พฤศจิกายน 2516 
74พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 117, มาตรา 122 
75หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0511.4/ว7182 ลงวนัท่ี 16 มีนาคม 2552 
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กระทรวงกลาโหม กระทรวงการคลงัมอบหมายใหป้ลดักระทรวงกลาโหม ผูบ้ญัชาการทหารสูงสุด 
ผูบ้ญัชาการทหารบก ผูบ้ญัชาการทหารเรือ ผูบ้ญัชาการทหารอากาศ หรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายจากผู ้
ด ารงต าแหน่งดงักล่าวเป็นผูด้  าเนินการแทน โดยใชห้ลกัฐานประกอบค าขอ ไดแ้ก่ หลกัฐานการน า
ข้ึนทะเบียนทบวงการเมือง ประกาศ หลกัฐานการสงวนหวงห้าม หรือหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดิน เป็นตน้ และเม่ือรับค าขอแล้วเจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดัหรือเจ้าพนักงานท่ีดินจงัหวดัสาขา
แลว้แต่กรณีจะตอ้งพิจารณาว่าท่ีดินแปลงท่ีขอนั้นอยู่ในลกัษณะท่ีจะออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ี
หลวงได้หรือไม่ โดยพิจารณาท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ จึงตอ้งออกเป็นหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงแต่หากเป็นท่ีราช
พสัดุอ่ืนท่ีราชพสัดุน้ีมิไดเ้ป็นสาธารณสมบติัท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ มาตรา 8 ตรี 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินมิไดก้ าหนดไวว้า่จะให้ออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงใด จึงยอมให้
ออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ได้76 

5.  หลกัฐานในการแสดงสิทธิในทีด่ินสาธารณประโยชน์ 

5.1  หนังสือส าคัญส าหรับทีห่ลวง 
หนังสือส าคัญส าหรับใช้ในท่ีหลวง ไม่มีค  านิยามศพัท์หรือให้ความหมายไว ้

โดยเฉพาะในประมวลกฎหมายท่ีดินว่ามีความหมายว่าอย่างไร ความส าคญัของหนังสือส าคญั
ส าหรับท่ีหลวงเป็นเพียงหนงัสือแสดงขอบเขตท่ีดินของรัฐเท่านั้น หาใช่หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ของรัฐไม่77 ซ่ึงการออกหนงัสือส าหรับท่ีหลวง ไดมี้การออกกนัมาชา้นานแลว้แต่ก็ไม่มีกฎหมายใด
สนับสนุนให้ออกแต่ก็มีการออกหนังสือส าหรับท่ีหลวงกันมาเร่ือย ๆ โดยพบว่าได้มีการออก
หนงัสือส าหรับท่ีหลวงฉบบัแรกในท่ีดินท่ีใช้ในราชการกระทรวงกลาโหม ในทอ้งท่ีอ าเภอเมือง
ราชบุรี จงัหวดัราชบุรี เน้ือท่ี 4 ไร่ 3 งาน 40 ตารางวาเป็นท่ีตั้งส าหรับท่ีพกัสัสดีออกให้เม่ือวนัท่ี 18 
กนัยายน พ.ศ. 2460 ต่อมาเม่ือ พ.ศ.2515 จึงไดมี้ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 334 (พ.ศ. 2515) 
แกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดินเพิ่มมาตรา 8 ตรีโดยการก าหนดวา่ ท่ีดินของรัฐประเภทใดบาง
ท่ีจะอยูใ่นหลกัเกณฑท่ี์จะออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงได ้ซ่ึงเม่ือพิจารณาแลว้จ าแนกไดเ้ป็น 2 
ประเภท ดงัน้ี 

 
                                                           

76สาโรช  นิลเขต, ค าบรรยายกฎหมายที่ดินว่าด้วยที่ดินของรัฐและการออกหนังสือแสดง สิทธิในที่ดิน , อุดรธานี: 
บา้นเหล่าการพิมพ,์ 2551 หนา้ 114. 

77ส านักมาตรฐานการออกหนังสือส าคญั กรมท่ีดิน. คู่มือการปฏิบัติงานการออกโฉนดที่ดินเฉพาะราย, 2553  
หนา้ 17. 
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5.1.1  ทีด่ินของรัฐประเภทใดอยู่ในหลักเกณฑ์ออกหนังสือส าคัญส าหรับทีห่ลวงได 
1)  ท่ีดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับราษฎรได้ใช้

ร่วมกัน เช่น ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีหวงหา้มไวเ้ป็นท่ีท าเลเล้ียงสัตวข์องพลเมือง เป็นตน้ 
2)  ท่ีดินของรัฐท่ีเป็นทรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ

ท่ีดินประเภทน้ีจะเป็นท่ีดินราชพสัดุท่ีมีการหวงหา้มไวใ้ชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ เช่น 
ท่ีตั้งโรงเรียน ท่ีตั้งสถานีอนามยั โรงพยาบาล ป้อมต ารวจ ค่ายทหาร ท่ีท าการของส่วนราชการ ท่ีตั้ง
มหาวทิยาลยัของรัฐ สถานท่ีราชการต่างๆ  เป็นต ้

5.1.2  วัตถุประสงค์การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ส าหรับวตัถุประสงคใ์น
รังวดัการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง มีดงัน้ี 

1)  เพ่ือก าหนดขอบเขตหรือแนวเขตท่ีดิน ปักหลกัเขตท่ีดิน ปักหลกัเขต 
ท่ีสาธารณประโยชน์ และปักแผน่ป้ายช่ือท่ีสาธารณประโยชน์78 

2)  เพ่ือให้ทราบต าแหน่งท่ีตั้ง ขนาดรูปร่าง เน้ือท่ีท่ีถูกตอ้งของท่ีสาธารณะ 
3)  เพ่ือป้องกันการบุกรุกการเข้าท าประโยชน์ โดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 

และลดขอ้พิพาทเร่ืองแนวเขตท่ีดิน 
4)  เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการคุ้มครอง  และดูแลรักษาให้คงอยู่เพื่อ

ประโยชน์ของส่วนรวมตลอดไป โดยมุ่งหวงัให้ประชาชนเกิดความส านึกในการช่วยดูแลรักษาท่ี
สาธารณประโยชน์ 

5)  เพ่ือออกหนังสือส าหรับท่ีหลวงใหแ้ก่ทบวงการเมืองผูมี้หนา้ท่ีดูแลรักษา
ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินไวเ้ป็นหลกัฐาน 

6)  เพ่ือประโยชน์ในการจัดท าทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์79การออก
หนงัสือส าหรับท่ีหลวงไดด้ าเนินการออกมานานแลว้ก่อนใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดินโดยอาศยัค าสั่ง
ระเบียบการท่ีมีมาแต่เดิมของกระทรวงเกษตราธิการซ่ึงสมยัก่อนกรมท่ีดินข้ึนกบักระทรวงเกษตราธิ
การ โดยไม่มีกฎหมายใดสนบัสนุน หรือให้อ านาจพนกังานเจา้หนา้ท่ีไวอ้ยา่งไรจึงไดมี้การบญัญติั
เพิ่มเติมมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินเขา้มาเพื่อจะรับรองการด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีใน
การออกหนังสือส าหรับท่ีหลวงให้มีผลสมบูรณ์ว่าหนังสือส าหรับท่ีหลวงนั้น ๆ ได้มีบทบญัญติั
ก าหนดหลกัเกณฑ์และอ านาจหน้าท่ีให้ท าการออกได้80 ในการศึกษาบทน้ีจะท าการศึกษาเก่ียวกบั
                                                           

78ส านักมาตรฐานการออกหนงัสือส าคญั กองฝึกอบรม กรมท่ีดิน. การแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับพื้นที่เดินส ารวจออก
โฉนดที่ดนิ, 2554 หนา้ 11. 

79ส านกัมาตรฐานการออกหนงัสือส าคญั กรมท่ีดิน. คู่มือการด าเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน, 
2553 หนา้ 32.  

80ศิริ เกวลินสฤษด์ิ. ค าอธิบายประมวลกฎหมายที่ดนิ, กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ,์ 2531 หนา้ 23. 
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กฎหมาย กฎกระทรวง ระเบียบ ค าสั่งรวมทั้งแนวทางปฏิบติัในการรังวดัออกหนังสือส าหรับท่ี
หลวงในปัจจุบนั 

5.2  หลกัเกณฑ์การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
การออกหนังสือส าหรับท่ีหลวงตามบทบญัญติัของมาตรา 8 ตรี แห่งประมวล

กฎหมายท่ีดิน เป็นอ านาจของอธิบดีกรมท่ีดินท่ีจะเป็นผูอ้อกหนังสือส าหรับท่ีหลวงแต่ปัจจุบนั
อธิบดีกรมท่ีดิน ไดม้อบอ านาจให้ผูว้่าราชการจงัหวดัแบบบูรณาการ ปฏิบติัราชการแทนเก่ียวกบั
การออกหนงัสือส าหรับท่ีหลวงในเขตจงัหวดันั้นๆ81 ยกเวน้ในเขตกรุงเทพมหานคร อ านาจหนา้ท่ี
ในการออกหนังสือส าหรับท่ีหลวงเป็นของอธิบดีกรมท่ีดิน ซ่ึงกฎหมายรับรองการออกหนังสือ
ส าหรับท่ีหลวงวา่เป็นเพียงหนงัสือของทางราชการอยา่งหน่ึงท่ีแสดงเขตท่ีตั้ง และการใชป้ระโยชน์
ในท่ีดินของรัฐเท่านั้น หาใช่หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของรัฐไม่ และลกัษณะของท่ีดินท่ีจะออก
หนงัสือส าหรับท่ีหลวงไดก้ าหนดวา่ท่ีดินของรัฐประเภทใดให้ออกหนงัสือส าหรับท่ีหลวงได ้ซ่ึงถา้
เป็นท่ีดินของรัฐประเภทพลเมืองใช้ร่วมกนัหรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะจะตอ้ง
ออกเป็นหนงัสือส าหรับท่ีหลวงทั้งส้ิน แต่ถา้เป็นท่ีดินของรัฐอยา่งอ่ืน เช่น ท่ีดินของรัฐท่ีเป็นทรัพย์
ของแผน่ดินธรรมดา โดยรัฐถือท่ีดินนั้นในฐานะอยา่งเอกชนแลว้ก็จะตอ้งออกเป็นโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์แลว้แต่กรณี โดยความมุ่งหมายในการออกหนงัสือส าหรับท่ีหลวง
เพื่อให้แก่ทบวงการเมือง ผูท่ี้บทบาทอ านาจมีหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินไวเ้ป็นหลกัฐาน เพื่อแสดงขอบเขตของท่ีดินอนัเป็นท่ีสาธารณะ  

6.  การใช้มาตรการการการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณะของคณะกรรมการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกทีด่ินของรัฐ (กบร.) 

จากการท่ีมีราษฎรจ านวนมากเขา้ไปบุกรุกครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ
ไม่ว่าเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ท่ีป่าสงวนแห่งชาติ หรือท่ีใช้ประโยชน์
ส าหรับแผน่ดินโดยเฉพาะ รวมถึงการท่ีราษฎรขอออกเอกสารสิทธิในท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐและ
การคัดด้านการรังวดัออกหนังสือส าคัญส าหรับท่ีหลวง และได้อ้างสิทธิการครอบครองท า
ประโยชน์ในท่ีดินวา่ไดม้าโดยชอบดว้ยกฎหมายก่อนการประกาศหรือสงวนหวงการเป็นท่ีดินของ
รัฐ คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) จึงไดว้างมาตรการเร่ืองการพิสูจน์สิทธิ
การครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐไวด้งัต่อไปน้ี 

 
                                                           

81ค าสัง่กรมท่ีดิน ท่ี 2185/2546 ลงวนัท่ี 24 ตุลาคม 2546 
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6.1  การพสูิจน์สิทธิ 
การพิสูจน์สิทธิท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐตอ้งมีพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัท่ีดินแปลงนั้น ซ่ึงแสดงว่าได้ครอบครองท าประโยชนอย่างต่อเน่ืองมาก่อนการเป็นท่ีดินของ
รัฐ82 ดงัน้ี 

6.1.1  เอกสารทีท่างราชการท าข้ึนและพิสูจน์ได้ว่าเป็นเอกสารซ่ึงลงวันที่ก่อน การ
เป็นท่ีดินของรัฐหรือ 

6.1.2  เอกสารที่ทางราชการท าข้ึนและพิสูจน์ได้ว่าเป็นเอกสารซ่ึงลงวันที่ภายหลัง 
การเป็นท่ีดินของรัฐแต่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั (วนัท่ี 1 ธันวาคม 2497) โดย
เอกสารดงักล่าวมีขอ้ความแสดงว่าไดค้รอบครองท าประโยชน์ใน ท่ีดินแปลงนั้นมาก่อนการเป็น
ท่ีดินของรัฐ 

6.1.3  พยานหลักฐานอ่ืน  นอกจากข้อ 4.1.1 และ 4.1.2 เช่น แบบแจ้งการ
ครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) หรือพยานบุคคล เป็นตน้ เม่ือพิจารณาแลว้เห็นวา่พยานหลกัฐานนั้นมีส่วน
สนบัสนุนค ากล่าวอา้งวา่มีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ ให้ด าเนินการ
อ่านภาพถ่ายทางอากาศของกรมแผนท่ีทหารท่ีถ่ายภาพพื้นท่ีนั้นไวเ้ป็นคร้ังแรกหลงัจากการเป็น
ท่ีดินของรัฐ หากปรากฏร่องรอยการท า ประโยชน์ในท่ีดินอยู่ในภาพถ่ายทางอากาศ จึงจะเช่ือตาม
พยานหลกัฐานอ่ืนนั้น 

6.2  เม่ือได้ท าการพิสูจน์สิทธิการครอบครองแล้ว ปรากฏว่ามีการครอบครองภายหลัง
การเป็นทีด่ินของรัฐ  

คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐจะแจง้ผลการพิสูจน์ดงักล่าวให้
บุคคลท่ีครอบครองท่ีดินทราบภายในก าหนดสามสิบวนั และแจง้หน่วยงานของรัฐท่ีมีอ านาจดูแล
รักษาท่ีดินของรัฐเพื่อด าเนิน ดงัน้ี 

6.2.1  กรณีที่ผู้ครอบครองที่ดินมีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ให้แจง้เจา้พนักงาน
ท่ีดินด าเนินการเพิกถอนหรือแกไ้ขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน 

6.2.2  กรณีที่ผู้ ครอบครองได้ยื่นค าขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ให้ยื่น
คัดค้านการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินต่อเจ้าพนักงานท่ีดิน เพื่อให้ด าเนินการสอบสวน
เปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 

 
                                                           

79ฝ่ายควบคุมการออกโฉนดท่ีดิน กองหนงัสือส าคญั กรมท่ีดิน. รวมระเบียบค าส่ังกรมที่ดนิเกีย่วกับการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดนิในเขตที่ดนิของรัฐ, 2536 หนา้ 35. 
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6.2.3  กรณทีีผู่้ครอบครองที่ดินไม่มีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน และไม่ไดย้ื่นค าขอ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ใหด้ าเนินตามกฎหมายและระเบียบต่อไป 

7.  กรณตีวัอย่างในการด าเนินการแก้ไขปัญหาการบุกรุกทีด่นิสาธารณะ83 

7.1  ปัญหาที่ดินสาธารณประโยชน์แปลงท าเลเลีย้งสัตว์ป่าโคกส าโรง บ้านโคกส าโรง 
หมู่ที ่2 ต าบลเพีย้ราม อ าเภอเมืองสุรินทร์ จังหวดัสุรินทร์ 

7.1.1  ประวัติ / ความเป็นมา 
1)  ท่ีสาธารณประโยชน์ แปลง “ป่าโคกส าโรง” ตั้งอยูห่มู่ท่ี 2 ,8 ต าบลเพี้ย

ราม อ าเภอเมืองสุรินทร์ จงัหวดัสุรินทร์ เป็นท่ีสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชร่้วมกนั เพื่อใช้
เป็นท่ีท าเลเล้ียงสัตวพ์าหนะ ไดมี้การข้ึนทะเบียนเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ และสงวนหวงห้ามไว้
เม่ือวนัท่ี 18 มีนาคม 2468 เน้ือท่ีประมาณ 6,880 ไร่ 

2)  อ าเภอเมืองสุรินทร์ มีหนังสือ ท่ี สร 0122/1093 ลงวันท่ี 9 มีนาคม 2542  
ยืน่ค าขอรังวดัออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล,) แปลง ‚ท าเลเล้ียงสัตวป่์าโคกส าโรง‛ ช่าง
รังวดัออกไปท าการรังวดัในวนัท่ี 9 มีนาคม 2542 ผลการรังวดัไดเ้น้ือท่ี 3,643 ไร่ - งาน 14 ตารางวา 
นอ้ยกวา่หลกัฐานทะเบียน 3,236 ไร่ 3 งาน 86 ตารางวา 

3)  คณะอนุกรรมการฯ กบร.จังหวัดสุรินทร์  ได้ประชุมพิจารณาแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินท่ีสาธารณปะโยชน์ แปลง ‚ท าเลเล้ียงสัตวป่์าโคกส าโรง‛ คร้ังท่ี 1 ในคราว
การประชุมคร้ังท่ี 6/2549 เม่ือวนัท่ี 11 ตุลาคม 2549 เน่ืองจากอ าเภอเมืองสุรินทร์ ไดย้ื่นค าขอรังวดั
ออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง แปลง ‚ท าเลเล้ียงสัตวป่์าโคกส าโรง‛ แลว้มีผูค้ดัคา้นการรังวดั
จ านวน 36 ราย 64 แปลง โดยมีหลกัฐานเป็นโฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3ก.) 
แบบแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) และไม่มีเอกสารแสดงสิทธิในท่ีดิน 

4) ท่ีประชุมมีมติ ให้มีการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศบริเวณท่ี
สาธารณประโยชน์ แปลงดังกล่าว เพื่อหาร่องรอยการท าประโยชน์ในท่ีดินเพื่อประกอบการ
พิจารณาคณะอนุกรรมการฯ กบร.จงัหวดัสุรินทร์ ไดป้ระชุมพิจารณาแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินท่ี
สาธารณปะโยชน์ แปลง ‚ท าเลเล้ียงสัตวป่์าโคกส าโรง‛ คร้ังท่ี 2 ในคราวการประชุมคร้ังท่ี 1/2554 
เม่ือวนัท่ี 11 มีนาคม 2554 ท่ีประชุมมีมติ กลุ่มท่ี 1 - 3 ซ่ึงราษฎรอา้งหลกัฐาน ส.ค.1 ให้ส านกังาน
ท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์สอบสวนขอ้เทจ็จริงใหไ้ดข้อ้ยติุวา่ การไดม้าของ ส.ค.1 ไดม้าก่อนหรือหลงัการ

                                                           
83คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐจงัหวดัสุรินทร์ ‚รายงานผลการประชุมเพ่ือแกไ้ขปัญหาการบุก

รุกท่ีดินของรัฐ‛ รายงานการประชุมคณะกรรมการแกปั้ญหาท่ีดินของรัฐจงัหวดัสุรินทร์ คร้ังท่ี 3 วนัท่ี 4 สิงหาคม 2559 
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เป็นท่ีดินของรัฐแลว้น าเสนอคณะอนุกรรมการอีกคร้ังหน่ึง ราษฎรกลุ่มท่ี 4 ไม่มีเอกสาร ส.ค.1 ให้
ส านกังานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์แจง้ผูค้รอบครองเอง ส าหรับกลุ่มท่ี 4 ซ่ึงเป็นการออกเอกสารสิทธ์ิไป
แลว้ และปรากฏวา่พื้นท่ีส่วนใหญ่เป็นพื้นท่ีป่า ไม่มีร่องรอยการท าประโยชน์ ซ่ึงผิดเง่ือนไขของผูท่ี้
ไดรั้บการจบัจอง มอบใหส้ านกังานจงัหวดัสุรินทร์ รวบรวมขอ้เท็จจริงท่ีเก่ียวขอ้งรายงานกรมท่ีดิน
เพื่อพิจารณาเพิกถอนตามนยั มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินต่อไป 

7.1.2  การด าเนินการตามมาตรการทางกฎหมาย/แนวทางแก้ไขปัญหา 
1)  จังหวัดสุรินทร์ได้มีค าส่ัง ท่ี 2286/2548 ลงวันท่ี  16 พฤศจิกายน 2548 

เร่ือง ตั้งคณะกรรมการตรวจสอบสิทธิในท่ีดิน ตามนยักฎกระทรวงฉบบัท่ี 44(ท.ศ. 2437) ขอ้ 2 (2 
2)  คณะกรรมการตรวจสอบสิทธิในท่ีดินได้ด าเนินการตรวจสอบหลักฐาน

แสดงสิทธิของผูค้ดัคา้นท่ีมีเอกสารสิทธิท่ีดินประเภทโฉนดท่ีดิน กลุ่มท่ี 5 จ านวน 12 แปลง ไดอ้อก
ในบริเวณท่ีสาธารณประโยชน์ ‘‘ท าเลเล้ียงสัตวป่์าโคกส าโรง'’ หมู่ท่ี 2, 8 ต าบลเพี้ยราม อ าเภอเมือง
สุรินทร์ จงัหวดัสุรินทร์ พิจารณาแลว้เห็นวา่เป็นการออกใบจองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจาก
ออกทบัท่ีสาธารณประโยชน์ แปลง ‚ป่าโคกส าโรง‛ ซ่ึงไดมี้การข้ึนทะเบียนประกาศสงวนหวงห้าม
ไวเ้ม่ือวนัท่ี 18 มีนาคม 2468 จึงเป็นการออกใบจองภายหลงัการประกาศสงวนหวงห้ามเป็นท่ี
สาธารณประโยชน์ ซ่ึงเอกสารสิทธิทั้งหมดออกสืบเน่ืองจากใบจอง และไม่มีพระราชกฤษฎีกาถอน
สภาพท่ีสาธารณประโยชน์ดงักล่าว (เทียบเคียงค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.
842/2557 ลงวนัท่ี 30 ธันวาคม 2557 ระหว่างร้อยโท ไตรจกัร เทียบจิรยาวฒัน์      ผูฟ้้องคดี เจา้
พนกังานท่ีดินจงัหวดับุรีรัมย ์สาขาประโคนชยั ผูถู้กฟ้องคดี) จึงเป็นการออกใบจองโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย เน่ืองจากออกทบัท่ีสาธารณประโยชน์แปลง ‚ป่าโคกส าโรง‛ 

3)   ส านักงานท่ี ดินจังหวัดสุ รินทร์  จึงไ ด้มีบันทึกข้อความฉบับ ท่ี 
0020.4/10843 ลงวันท่ี 3 พฤษภาคม 2559 และบนัทึกขอ้ความฉบบัท่ี 0020.4/14252 ลงวนัท่ี 7 
มิถุนายน 2559 เสนอผูว้า่ราชการจงัหวดัสุรินทร์ทราบและพิจารณาตามท่ีคณะกรรมการตรวจสอบ
สิทธิในท่ีดินไดด้ าเนินการตรวจสอบเอกสารสิทธิท่ีผูค้ดัคา้นการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง
น ามาแสดงเป็นหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3ก.) จ  านวน 10 แปลง หนงัสือรับรองการท า
ประโยชน์ (น.ส. 3ก.) เลขท่ี 7566, 7567 ,7569 - 7573 ,7575 ,7576 ออกโดยเปล่ียนจากหลกัฐาน
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3) และ น.ส.3 ออกสืบเน่ืองจากหลกัฐานใบจอง ซ่ึงใบจอง
ดงักล่าวไดอ้อกใหผู้ค้ดัคา้นเม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2502 พิจารณาแลว้เห็นวา่เป็นการออกใบจองโดย
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากออกทบัท่ีสาธารณประโยชน์ แปลง ‚ป่าโคกส าโรง‛ ซ่ึงไดมี้การข้ึน
ทะเบียนประกาศสงวนหวงห้ามไวเ้ม่ือวนัท่ี 18 มีนาคม 2468 จึงเป็นการออกใบจองภายหลงัการ
ประกาศสงวนหวงห้ามเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ และโฉนดท่ีดินจ านวน 12 แปลง เป็นโฉนดท่ีดิน
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เลขท่ี 10760 - 107666 ,116715 ,107844 - 107848 ทุกแปลง ออกโฉนดโดยวิธีการเปล่ียน น.ส. 3ก. 
เป็นโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินจากหลกัฐานหนงัสือรับรองการท า
ประโยชน์ (น.ส. 3ก.) โดย น.ส. 3ก. ออกโดยเปล่ียนจากหลกัฐานหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ 
(น.ส.3) และ น.ส.3 ออกสืบเน่ืองจากหลกัฐานใบจอง ซ่ึงใบจองดงักล่าวเป็นการออกโดย ไดอ้อกให้
ผูค้ดัค้านเม่ือวนัท่ี 23 กันยายน 2502 พิจารณา แล้วเห็นว่าเป็นการออกใบจองโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เน่ืองจากออกทบัท่ีสาธารณประโยชน์ แปลง ‚ป่าโคกส าโรง‛ 

4)  ขณะนีเ้ร่ืองราวดังกล่าวอยู่ระหว่างส านักงานท่ีดินจังหวัดสุรินทร์แจง้ผล
การตรวจสอบสิทธิในท่ีดินของคณะกรรมการตรวจสอบสิทธิใบท่ีดินใหผู้ค้ดัดา้นทราบ 

7.2  ปัญหาที่สาธารณประโยชน์ แปลง “ท าเลเลีย้งสัตว์โคกเพชร” ต าบลเฉนียง อ าเภอ
เมืองสุรินทร์ จังหวดัสุรินทร์ กรณ ีการขอออกโฉนดทีด่ิน ราย นางระเบียบ บุญทว ีกบัพวก  

7.2.1  ประวัติ / ความเป็นมา 
1)  ศาลจังหวดัสุรินทร์ มีหนังสือท่ี ศย 303.018/005297 ลงวันท่ี 6 สิงหาคม 

2555 แจง้ใหส้ านกังานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ด าเนินการตรวจสอบท่ีดินและท าความเห็นเสนอต่อศาล 
ตามคดีแพง่ หมายเลขด าท่ี 968/2555 โดย นางระเบียบ บุญทวี ผูร้้องขอท่ี 1, นางอ าพร ปรัยนุ ผูร้้อง
ขอท่ี 2 ร้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งว่าผูร้้องทั้ งสองเป็นผูซ่ึ้งได้ครอบครองและท า
ประโยชน์ในท่ีดินตามหลกัฐาน แบบแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) เลขท่ี 42 หมู่ท่ี 1 ต าบลเฉนี
ยง อ าเภอเมืองสุรินทร์ จงัหวดัสุรินทร์ เน้ือท่ี 26 ไร่ 2 งาน 72 ตารางวา โดยชอบดว้ยกฎหมายอยู่
ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัตามมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 

2)  ท่ีสาธารณประโยชน์ แปลง “ท าเลเลีย้งสัตว์โคกเพชร” หมู่ท่ี 8 ต าบล
เฉนียง อ าเภอเมืองสุรินทร์ จงัหวดัสุรินทร์ ข้ึนทะเบียนไวเ้ม่ือปี พ.ศ. 2468 โดย นายเคียน สืบสิทธ์ิ 
เป็นผูป้ระกาศ 

3)  อ าเภอเมืองสุรินทร์ มีหนังสือ ท่ี สร. 51/10407 ลงวันท่ี 21 ตุลาคม 2518  
ขอรังวดั ออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) โดยอาศยัทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ 
ล าดับท่ี 44 ช่ือท่ีดินสาธารณประโยชน์ แปลง ‚ป่าโคกเพชร‛ หมู่ท่ี 8 ต าบลเฉนียง อ าเภอเมือง
สุรินทร์ จงัหวดัสุรินทร์ ผลการรังวดัไดเ้น้ือท่ี 221 ไร่ 1 งาน 29.7 ตารางวา 

4)  อ าเภอเมืองสุรินทร์ มีหนังสือ ท่ี สร 0117/2347 ลงวันท่ี 31 พฤษภาคม 
2547 ขอรังวดัออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) ในท่ีดินสาธารณประโยชน์ ส าหรับ
พลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั แปลง ‚ท าเลเล้ียงสัตวโ์คกเพชร‛ หมู่ท่ี 19 ต าบลเฉนียง อีกคร้ังหน่ึง 
ผลการรังวดัไดเ้น้ือท่ี 249 ไร่ 0 งาน 42  ตารางวา มากกวา่ผลการรังวดัออก น.ส.ล. เม่ือปี พ.ศ. 2518  
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27 ไร่ 2 งาน 12.3 ตารางวา และปรากฏว่ามีผูค้ดัคา้นการรังวดัออก น.ส.ล. จ  านวน 11 ราย โดยมี 
ผูค้ดัคา้น อา้งหลกัฐาน ส.ค.1 จ านวน 10 ราย ไม่มีหลกัฐานแสดงสิทธ์ิในท่ีดิน จ านวน 1 ราย 

5)  นางระเบียบ บุญทวี ผู้ ร้องขอท่ี 1 , นางอ าพร ปรัยบุ ผู้ ร้องขอท่ี 2  ยื่นค า
ขอออกโฉนดท่ีดินโดยอาศยัหลกัฐาน (ส.ค.1) เลขท่ี 263 หมู่ท่ี 1 ต าบลเฉนียง อ าเภอเมืองสุรินทร์ 
จงัหวดัสุรินทร์ มีช่ือ นายชอบ สายไทย เป็นผูแ้จง้การครอบครองท่ีดิน ระบุการไดว้่า รับมรดกมา
จาก บิดา-มารดา ประมาณ 5 ปี (พ.ศ.2493) สภาพท่ีดินเป็นท่ีนา เน้ือท่ี 26 ไร่ 2 งาน 72 ตารางวา 
ตามค าขอฉบบั ลงวนัท่ี 10 กนัยายน 2555 

7.2.2  การด าเนินการตามมาตรการทางกฎหมาย/แนวทางแก้ไขปัญหา 
1)  พนักงานเจ้าหน้าท่ีได้ท าการรังวัดเม่ือวันท่ี 6 กุมภาพันธ์ 2556  ผลการ

รังวดัได้เน้ือท่ี 26 ไร่ 0 งาน 87 ตารางวา น้อยกว่าหลักฐานท่ีดินเดิม 0 ไร่ 1 งาน 85 ตารางวา 
ขา้งเคียงรับรอง แนวเขตไม่ครบ การรังวดัมีการคดัคา้น โดยวดัราชวิถีเจา้ของท่ีดินขา้งเคียงดา้นทิศ
ตะวนัออกเลขท่ีดิน 693 และอ าเภอเมืองสุรินทร์ คดัคา้นการรังวดัโดยอา้งวา่บริเวณท่ีผูข้อน าท าการ
รังวดัออกโฉนดท่ีดินอยูใ่นเขตท่ีดินท่ีสาธารณประโยชน์ แปลง ‚ท าเลเล้ียงสัตวโ์คกเพชร‛ 

2)  พนักงานเจ้าหน้าท่ีได้น ารูปแผนท่ีลงท่ีหมายในระวาง UTM หมายเลข 
5638 I 3832 มาตราส่วน 1:4000 แล้ว ปรากฏว่าบริเวณท่ีผูข้อน าท าการรังวดัออกโฉนดท่ีดินทั้ง
แปลงตั้งอยูใ่นเขตท่ีดินท่ีสาธารณประโยชน์ แปลง ‚ท าเลเล้ียงสัตวโ์คกเพชร‛ หมู่ท่ี 8 ต าบลเฉนียง 
อ าเภอเมีองสุรินทร์ จงัหวดัสุรินทร์ ซ่ึงเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ีได้มีการรังวดัเพื่อออกหนงัสือ
ส าคญัส าหรับท่ีหลวงแลว้ 

3)  ส านักงานท่ีดินจังหวัดสุรินทร์ได้มีหนังสือท่ี สร 0020.3/22715 ลงวันท่ี 
23 กันยายน 2556 น าเรียนศาลจงัหวดัสุรินทร์ทราบวา่ การรังวดัมีเหตุขดัขอ้ง เน่ืองจากอ าเภอเมือง
สุรินทร์ คดัคา้นการรังวดัโดยอา้งว่าบริเวณท่ีผูข้อน าท าการรังวดัออกโฉนดท่ีดินอยู่ในเขตท่ีดินท่ี
สาธารณประโยชน์ แปลง ‚ท าเลเล้ียงสัตวโ์คกเพชร‛ และขอขยายเวลาเสนอความเห็นต่อศาล 180 
วนั นบัแต่วนัท่ี 24 กนัยายน 2556 เพื่อน าเร่ืองการขอออกโฉนดท่ีดินแปลงดงักล่าว เขา้สู่กระบวบ
การพิสูจน์สิทธ์ิในท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐ ตามมาตรการของคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุก
ท่ีดินของรัฐ เร่ือง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดิน ของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ 

4)  ศาลจังหวดัสุรินทร์ได้มหีนังสือ ท่ี ศย 303.018/3363 ลงวันท่ี 19 มีนาคม 
2557 เร่ือง ขอให้ส านักงานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์จดัส่งผลการรังวดัท่ีดินพิพาท ราคาประเมินท่ีดิน
พิพาท พร้อมขอใหท้ าความเห็นเสนอต่อศาลก่อนวนัท่ี 19 พฤษภาคม 2557 ซ่ึงเป็นวนันดัพร้อม 

5)  ส านักงานท่ีดินจังหวัดสุรินทร์ มีหนังสือ ท่ี สร 0020.2/9878 ลงวันท่ี 16 
พฤษภาคม 2557 รายงานผลการด าเนิบการคืบหนา้การรังวดัจดัท ารูปแผนท่ีท่ีดินพิพาท และการท า
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ความเห็นเสนอต่อศาล ความว่า กรมท่ีดินไดส่้งผลการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายบริเวณต าแหน่ง
แปลงท่ีดินท่ีขอออกโฉนดท่ีดินท่ีดินแลว้ ปัจจุบนัอยู่ในขั้นตอนการส่งเร่ืองให้คณะอนุกรรมการ
แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐจงัหวดัสุรินทร์ (กบร.จงัหวดัสุรินทร์) พิจารณาด าเนินการ เร่ือง 
การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ จึงไดข้อขยายระยะเวลาการเสนอ
ความเห็นต่อศาลออกไปอีกมีก าหนด 180 วนั 

6)  ศาลจังหวัดสุรินทร์ได้มีหนังสือ ท่ี ศย 303.018/13048 ลงวันท่ี 24 
ตุลาคม 2457 เร่ือง ขอความอนุเคราะห์ให้พยานบุคคลเขา้ให้ถอ้ยค า ช่วยด าเนินการให้พยานบุคคล
ผูสู้งอายุของผูร้้อง ทั้งสองเขา้ให้ถ้อยค าต่อเจา้พนักงานท่ีดินตามท่ีเห็นสมควรตามระเบียบของ
ส านกังานท่ีดิน และตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

7)  ส านักงานท่ีดินจังหวัดสุรินทร์ได้ด าเนินการสอบสวนพยานบุคคล
ผูสู้งอาย ุตามค าขอของศาลจงัหวดัสุรินทร์ ประกอบดว้ย 1.นางเผอื สายไทย, 2.นางเหียน ผิวงาม, 3.
นายเล็ก จินนัทุยา, 4.นายเล่ือน เกสรบวั และ 5. นางอ าพร ปรัยนุ โดยพยานผูสู้งอายุของผูร้้องทั้ง 5 
ราย ไดใ้ห้ถอ้ยค าในท านองเดียวกนั   ความว่า ตามท่ี นางระเบียบ บุญทวี ผูร้้องขอท่ี 1 , นางอ าพร 
ปรัยบุ ผูร้้องขอท่ี 2 ยื่นค าขอออกโฉนดท่ีดินโดยอาศยัหลกัฐาน ส.ค.1 เลขท่ี 263 หมู่ท่ี 1 ต าบลเฉนี
ยง อ าเภอเมืองสุรินทร์ จงัหวดัสุรินทร์ มีช่ือ นายชอบ  สายไทย ผูแ้จง้การครอบครองท่ีดิน แต่ใยวยั
ท าการรังวดัปรากฏว่า ผูป้กครองทอ้งท่ีคดัคา้นการรังวดัโดยอา้งวา่บริเวณท่ีผูร้้องทั้งสองน าท าการ
รังวดัออกโฉนดท่ีดินอยู่ในเขตท่ีดินท่ีสาธารณประโยชน์ แปลง ‚ท าเลเล้ียงสัตวโ์คกเพชร‛ โดย
ท่ีดินตามหลกัฐาน ส.ค.1 ท่ีผูร้้องทั้งสองน ามาเป็นหลกัฐานในการขอออกโฉนดท่ีดิน เดิมเป็นของ 
นายมอง สายไทย ซ่ึงเป็นบิดาของ นายชอบฯ ต่อมาเม่ือประมาณปี พ.ค. 2473 นายมองฯ ไดย้กท่ีดิน
ให้แก่ นายชอบฯ เม่ือทางราชการประกาศให้แจง้ ส.ค.1 นายชอบฯ จึงไดแ้จง้การครอบครองท่ีดิน
ดงักล่าว และ กรณี นายชอบฯ แจง้การครอบครองท่ีดิน ส.ค.1 โดยแจง้วา่ไดม้าโดยรับมรดกมาจาก
นายมองฯ (บิดา) ขอ้เท็จจริงเป็นการรับให้เน่ืองจากขณะแจง้ ส.ค.1 นายมองฯ ยงัมีชีวิตอยู ่และได้
เสียชีวิตลงเม่ือพ.ศ.2412 การท่ี นายนอบฯ แจง้ว่าได้มาโดยทางมรดกน่าจะเกิดจากการเขา้ใจผิด
เพราะท่ีดินดงักล่าวเป็นมรดกมาแต่ปูยา่ นายมองฯ เป็นผูก่้นสร้าง และท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีผูร้้อง
ทั้งสองขอออกโฉนดท่ีดิน โดยท ามาก่อนปี พ.ศ. 2468 แล้ว และปัจจุบัน ผูร้้องทั้ งสองเป็นผู ้
ครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินโดยการท านา โดย นางระเบียบฯ ผูร้้องขอท่ี 1 รับให้ท่ีดินมาจาก 
นายชอบฯ (บิดา) ผูแ้จง้การครอบครองท่ีดิน ส่วนนางอ าพรฯ ผูร้้องขอท่ี 2 รับให้ท่ีดินมาจาก นาย
มองฯ (บิดา) และครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินเสมอมา ไม่เคยทอดทั้งไม่ท าประโยชน์ในท่ีดิน 
และนบัแต่ นายชอบฯ ไดค้รอบครองท าประโยชน์จนกระทัง่บุตรหลานครอบครองมาจนถึงปัจจุบนั 
ไม่เคยมีผูป้กครองทอ้งท่ีหรือทางราขการโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดินหรือขบัไล่ออกจากท่ีดินแต่อยา่งใด 



80 

 

 

8)  คณะอนุกรรมการฯ กบร.จังหวัดสุรินทร์  ได้ประขุมพิจารณาแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินท่ีสาธารณประโยชน์ แปลง ‚ท าเลเล้ียงสัตวโ์คกเพชร‛ ต าบลเฉนียง อ าเภอ
เมืองสุรินทร์ จงัหวดัสุรินทร์ กรณี นางระเบียบ บุญทวี กบัพวก รวม 2 ยื่นค าขอออกโฉนดท่ีดิน
ดงักล่าว ในคราวการประชุมคร้ังท่ี 1/2448 เม่ือวนัท่ี 21 สิงหาคม 2448 ท่ีประชุมมีมติ ให้ส านกังาน
ท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ ด าเนินการส่งเร่ืองราวดงักล่าวให้ส านกังานปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม เพื่อขอความอนุเคราะห์ อ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศในบริเวณท่ีดิน
ดงักล่าว 

9)   จังหวัดสุ รินทร์ได้มีหนัง สือขอความอนุ เคราะห์ให้ส านักงาน
ปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ด าเนินการอ่าน แปล ตีความจากภาพถ่ายทาง
อากาศในบริเวณท่ีดินดงักล่าว 

10)  เม่ือส านักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  ได้
ด าเนินการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศในบริเวณท่ีดินดงักล่าวแลว้เสร็จ ส านกังานท่ีดิน
จงัหวดัสุรินทร์จะไดน้ าผลการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ เสนอคณะอนุกรรมการฯ กบร.
จงัหวดัสุรินทร์ พิจารณาอีกคร้ังหน่ึง แลว้ท าความเห็นเสนอศาลจงัหวดัสุรินทร์ ตามมาตรา 8 แห่ง
พระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2441 วา่ นางระเบียบ บุญทว ี
กบัพวก รวม 2 คน ไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินมาโดยชอบดว้ยกฎหมายอยู่ก่อนวนัท่ี
ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั หรือไม่ 

 
7.3  ปัญหาการบุกรุกทีด่ินสาธารณประโยชน์แปลง “ป่าเสมาะเกรียล ป่าประเปลี่ยน ป่า

ปวงตึก” ต าบลประทดับุ อ าภอปราสาท จังหวดัสุรินทร์ 

7.2.1  ประวัติ / ความเป็นมา 
1)  ท่ีสาธารณประโยชน์แปลง “ป่าเสมาะเกรียล ป่าประเปลี่ยน ป่าปวงตึก” 

ตั้งอยู่หมู่ท่ี 1, 2 และหมู่ท่ี 7 ต าบลประทดับุ อ าเภอปราสาท จงัหวดัสุรินทร์ ไดป้ระกาศสงวนหวง
หา้มข้ึนทะเบียนเป็นท่ีสาธารณประโยชน์เม่ือวนัท่ี 12 มีนาคม 2468 เน้ือท่ีประมาณ 2,400 ไร่  

2)  อ าเภอปราสาทไดข้อรังวดัออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) 
แปลง ‚ป่าเสมาะเกรียล ป่าประเปล่ียน ป่าปวงตึก‛ เม่ือประมาณปี พ.ศ. 2527 และไดมี้การรังวดั เม่ือ
ประมาณปี พ.ศ. 2528 ค านวณเน้ือท่ีไดป้ระมาณ 1,801 ไร่ 2 งาน 14 ตารางวา (เอกสารหมายเลข 3) 
แต่ยงัไม่มีการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงเน่ืองจากมีการร้องเรียนและคดัคา้นการรังวดั แต่ก็
ได้มีการแก้ไขปัญหาดงักล่าวมาโดยตลอด ไม่ว่าจะเป็นกรณีเม่ือปี พ.ศ. 2528 นายสุธี ภูวพนัธ์ 
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจงัหวดัสุรินทร์ ขณะนั้น มีหนงัสือถึงรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
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ให้ช่วยบรรเทาความเดือดร้อนของราษฎร เน่ืองจากทางราชการอา้งเอาท่ีดินของราษฎรเป็นท่ีท าเล
เล้ียงสัตวส์าธารณประโยชน์ ‚ป่าเสมาะเกรียน ป่าประเปล่ียน ป่าปวงตึก‛ ปี พ.ศ. 2529 อ าเภอ
ปราสาทไดด้ าเนินคดีกบั นายใหม่ วิชายง นายซึง นิลหุต นายเอีย สุกผล กบัพวก ซ่ึงเป็นผูบุ้กรุก 
ท่ีสาธารณประโยชน์แปลงดังกล่าวเป็นความผิดต่อ พ.ร.บ. ป่าไม้และประมวลกฎหมายท่ีดิน  
ศาลจงัหวดัสุรินทร์ไดมี้ค าพิพากษายกฟ้องจ าเลยทั้งสาม เน่ืองจากการกระท าของจ าเลยขาดเจตนา 
อนัเป็นองค์ประกอบความผิดทางอาญา ศาลอุทธรณ์ภาค 1 พิพากษา จ าเลยทั้งสาม มีความผิด  
ตาม พ.ร.บ. ป่าไม ้พ.ศ. 2484 และมีความผดิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ใหล้งโทษจ าเลยทั้ง 3 จ  าเลย
ไม่เคยกระท าผิดมาก่อน โทษจ าคุกให้รอการลงโทษให้คนละ 2 ปี ปี พ.ศ. 2541 นายแงะ จินนัทุยา 
ไดมี้เร่ืองร้องเรียนไปยงัคณะกรรมาธิการการปกครอง สภาผูแ้ทนราษฎร เก่ียวกบักรณีปัญหาการบุก
รุกท่ีสาธารณประโยชน์ ปี พ.ศ. 2542 นายทิพย ์วายโศรก อยู่บา้นเลขท่ี 44 หมู่ท่ี 1 บา้นจบก ต าบล
ประทดับุ อ าเภอปราสาท จงัหวดัสุรินทร์ ขอความช่วยเหลือตรวจสอบขอ้พิพาทเก่ียวกบัท่ีตั้งของ
ท าเลเล้ียงสัตว ์ในพื้นท่ีต าบลประทดับุ อ าเภอปราสาท เน่ืองจากราษฎรในพื้นท่ีต าบลประทดับุท่ีมี
เอกสารสิทธิ น.ส.3 หรือ ส.ค.1 ได้ยื่นเร่ืองขอออกโฉนดท่ีดินต่อส านักงานท่ีดินในพื้นท่ีแต่
เจา้หน้าท่ีไม่สามารถออกให้ได ้เน่ืองจากพื้นท่ีดงักล่าวเป็นท่ีท าเลเล้ียงสัตว ์ปี พ.ศ. 2553 กลุ่มผูใ้ช้
นามว่า ‚กลุ่มพิทกัษ์ผลประโยชน์ชาวประทดับุ‛ ร้องเรียนกล่าวหานายสุเทพ เหมือนวาจา ก านัน
ต าบลประทัดบุ อ าเภอปราสาท จังหวัดสุรินทร์ และบุตร ท าการวิ่งเต้นออกโฉนดท่ีดินท่ี
สาธารณประโยชน์ ‚ป่าเสมาะเกรียล ป่าประเปล่ียน ป่าปวงตึก‛ บริเวณโรงโม่หินเทพศิลา ต าบล
ประทดับุ อ าเภอปราสาท จงัหวดัสุรินทร์ ท าให้ชาวบา้นไดรั้บความเดือดร้อนไม่มีท่ีท าเลเล้ียงสัตว ์
ส าหรับใชป้ระโยชน์ จากการตรวจสอบพบวา่ น.ส.3 เลขท่ี 83 หมู่ท่ี 2 ต าบลทุ่งมน (ปัจจุบนัต าบล
ประทดับุ) เน้ือท่ี 7 ไร่ 1 งาน 70 ตารางวา ออกเม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม 2508 และเลขท่ี 58 หมู่ท่ี 2 
ต าบลทุ่งมน (ปัจจุบนัต าบลประทดับุ) เน้ือท่ี 13 ไร่ 3 งาน 20 ตารางวา ออกเม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม 
2508 มีช่ือ นายสุเทพ  เหมือนวาจา เป็นผูถื้อสิทธิครอบครองโดยซ้ือมาจาก นางเอมอร กลีบเอ็จ  
อีกทอดหน่ึง เม่ือวนัท่ี 15 กุมภาพนัธ์ 2539 ออกทบัท่ีสาธารณประโยชน์ จะตอ้งด าเนินการเพิกถอน
ตามนัยมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และได้น าเร่ืองเสนอ กบร. ส่วนจงัหวดัสุรินทร์ 
พิจารณาใหค้วามเห็น และ กบร. ส่วนจงัหวดัสุรินทร์ ไดมี้มติในคราวประชุมคร้ังท่ี 1/2554 เม่ือวนัท่ี 
11 มีนาคม 2554 ให้ส านักงานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์รวบรวมเอกสารหลกัฐานท่ีเก่ียวกบัการออก
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3) ดงักล่าว ส่งใหก้รมท่ีดินพิจารณาด าเนินการ ตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 

3)  จากการรวบรวมเอกสารพยานหลักฐานต่างๆ เพื่อส่งกรมท่ีดินพิจารณา
ตามนัยมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ส านักงานท่ีดินจังหวดัสุรินทร์ สาขาปราสาท 
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ตรวจสอบแลว้ไดแ้จง้ใหท้ราบวา่ ถึงแมก้ารออก น.ส.3 ดงักล่าว จะเป็นการออกเฉพาะรายก็ตาม แต่
ผูข้อและขา้งเคียงไดร่้วมเป็นพยาน ตรวจสอบยนืยนัวา่ไม่เป็นท่ีสาธารณะในขณะนั้น ไม่มีผูค้ดัคา้น
การออก น.ส.3 ประกอบกบัในขณะนั้นท่ีสาธารณประโยชน์ยงัไม่มีการรังวดั ยงัไม่มีแนวเขตท่ี
ชัดเจน ภายหลงัมีการรังวดัท ารูปแผนท่ีเพื่อออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) แล้วจึง
ปรากฏวา่ท่ีดินทั้ง 2 แปลง อยูบ่ริเวณขอบแผนท่ีของท่ีสาธารณะ  

4)  ระหว่างท่ีมีการแก้ไขปัญหาเร่ืองร้องเรียนดังกล่าว  อ  าเภอปราสาทก็ได้
ยื่นขอรังวดัตรวจสอบ แนวเขตท่ีสาธารณประโยชน์ เพื่อให้ได้แนวเขตท่ีชัดเจนไปด้วย และ
ส านักงานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ สาขาปราสาท ได้ขอรับการสนับสนุนงบประมาณจากองค์การ
บริหารส่วนต าบลประทดับุ เพื่อเป็นค่าใชจ่้ายในการรังวดัตรวจสอบแนวเขตท่ีสาธารณประโยชน์ 
‚ป่าเสมาะเกรียล ป่าประเปล่ียน และป่าปวงตึก‛ องคก์ารบริหารส่วนต าบลประทดับุ มีมติท่ีประชุม
เม่ือวนัท่ี 22 สิงหาคม 2545 เห็นชอบให้ระงับการรังวดั ตรวจสอบท่ีสาธารณประโยชน์แปลง
ดงักล่าวไวก่้อน รอใหค้ณะท างานระดบัจงัหวดัไดป้ฏิบติังานก่อนสักระยะ และปัญหาท่ีมีการรังวดั
มาหลายคร้ังยงัไม่มีผลคืบหนา้ เกรงว่าถา้ตั้งงบประมาณจะท าให้ส้ินเปลืองงบประมาณ ตอ้งรอให้
ชดัเจนก่อน ประกอบกบัไม่มีผูน้  าช้ีแนวเขตท่ีสาธารณะได ้ 

5)  องค์การบริหารส่วนต าบลประทัดบุ ให้ระงับการรังวดัตรวจสอบท่ี
สาธารณประโยชน์แปลง ‚ป่าเสมาะเกรียล ป่าประเปล่ียน และป่าปวงตึก‛ ไวก่้อน ในปี 2557 อ าเภอ
ปราสาท ไดมี้ค าสั่งท่ี 765/2557  ลงวนัท่ี 17 มกราคม 2557 แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการ
รังวดั ช้ีแนวเขตของหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) แปลง ‚ป่าเสมาะเกรียล ป่าประเปล่ียน 
และป่าปวงตึก‛ และได้เขา้ท าการรังวดัตรวจสอบหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) แปลง
ดงักล่าวเม่ือวนัท่ี 20 มีนาคม 2558 โดยมีก าลงัเจา้หน้าท่ีจากจงัหวดัทหารบกสุรินทร์ไปดูแลความ
ปลอดภยัแก่เจา้หนา้ท่ีรังวดัของส านกังานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ สาขาปราสาท และคณะกรรมการฯ 
จากการรังวดัตรวจสอบไดมี้การน าผลการรังวดัเม่ือปี พ.ศ. 2528 ประกอบการรังวดั ผลการรังวดัได้
เน้ือท่ี 1,801 ไร่ 2 งาน 15 ตารางวา เท่ากบัผลการรังวดัเม่ือปี พ.ศ. 2528 แต่น้อยกว่าหลกัฐานเดิม 
698 ไร่ 1 งาน 85 ตารางวา ในวนัรังวดั ไม่มีผูค้ ัดค้าน แต่ปรากฏว่ามีผูท้  าการบุกรุกในท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ประมาณ 105 ราย คณะกรรมการฯ ได้มีมติเห็นชอบกับแนวเขตท่ีดินท่ี
สาธารณประโยชน์ ตามท่ีน ารังวดัปรากฏตามรายงานการประชุมฉบบัลงวนัท่ี 13 พฤษภาคม 2558 
และเน่ืองจากผลการรังวดัไดเ้น้ือท่ีนอ้ยกวา่หลกัฐานเดิม จึงไดส่้งเร่ืองให้องคก์ารบริหารส่วนต าบล
ประทดับุให้ความเห็บชอบ และสภาองค์การบริหารส่วนต าบลประทดับุไดเ้ปิดประชุมสมยัสามญั 
สมยัท่ี 2 (คร้ังท่ี 1) ประจ าปี พ.ศ. 2558 เม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน 2558 เพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบ
กรณีการรังวดัออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) ได้เน้ือท่ีน้อยกว่าหลกัฐานเดิม ซ่ึงท่ี
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ประชุมมีมติให้ความเห็นชอบกบัผลการรังวดัเน้ือท่ีจ  านวน 1,801 ไร่ 2 งาน 15 ตารางวา ส านกังาน
ท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ สาขาปราสาท ไดป้ระกาศออกหนงัสือส าคญัส าหรับ ท่ีหลวง (น.ส.ล.) แปลง
ดงักล่าวเม่ือวนัท่ี 7 สิงหาคม 2558 ขณะประกาศออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) มีผู ้
คดัค้าน จ านวน 2 ราย ได้แก่ นางระเบียบ เหมือนวาจา มีหนังสือคดัค้านการรังวดัออกหนังสือ
ส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) อา้งหลกัฐานโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39850 ต าบลประทดับุ อ าเภอปราสาท 
จงัหวดัสุรินทร์ เน้ือท่ี 4 ไร่ 2 งาน 90 ตารางวา (เอกสารหมายเลข 13) และโฉนดท่ีดินเลขท่ี 51861 
ต าบลประทดับุ อ าเภอปราสาท จงัหวดัสุรินทร์ เน้ือท่ี 12ไร่ – งาน – ตารางวา  นายสุเทพ เหมือน
วาจา มีหนงัสือคดัดา้นการรังวดัออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) ฉบบัวนัท่ี 7 สิงหาคม 
2558 อา้งหลกัฐาน น.ส.3 ก. เลขท่ี 4977 ต าบลไพล อ าเภอปราสาท จงัหวดัสุรินทร์ เน้ือท่ี 41 ไร่ 2 
งาน 30 ตารางวา และน.ส.3 ก เลขท่ี 4978 ต าบลไพล อ าเภอปราสาท จงัหวดัสุรินทร์ เน้ือท่ี 10 ไร่ 1 
งาน 90 ตารางวา 

7.3.2  การด าเนินการตามมาตรการทางกฎหมาย/แนวทางแก้ไขปัญหา  
1)  ส านักงานท่ีดินจังหวัดสุรินทร์ สาขาปราสาท มีหนังสือ แจง้องค์การ

บริหารส่วนต าบลประทัดบุ ให้มาด าเนินการยื่นค าขอรังวดักันเขตท่ีดิน ท่ีมีการคัดค้านตาม
กฎกระทรวงฉบบัท่ี 45 (พ.ศ. 2537) ขอ้ 2 และไดก้ าหนดวนันดัท าการรังวดักนัเขตท่ีดินดงักล่าวใน
วนัท่ี 15- 18 ธันวาคม 2558 และหลงัจากไดรู้ปแผนท่ีพิพาทเรียบร้อยแลว้ส านักงานท่ีดินจงัหวดั
สุรินทร์ สาขาปราสาท จะไดด้ าเนินการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) ในส่วนท่ีไม่มี
การคดัคา้นไปก่อน ส่วนท่ีมีการคดัคา้นจะได้ด าเนินการตรวจสอบสิทธิในท่ีดินของผูค้ดัคา้นว่า
ไดม้าโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และด าเนินการตามระเบียบกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งต่อไป 

2)  ในส่วนการด าเนินการเพิกถอนหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3) 
เลขท่ี 83 และเลขท่ี 58 หมู่ ท่ี  2 ต าบลทุ่งมน (ปัจจุบันต าบลประทัดบุ) เ ม่ือได้แนวเขตท่ี
สาธารณประโยชน์แปลง ‚ป่าเสมาะเกรียล ป่าประเปล่ียน และป่าปวงตึก‛ ตามท่ีองค์การบริหาร
ส่วนต าบลประทดับุมีมติเห็นชอบในเน้ือท่ี 1,801 ไร่ 2 งาน 15 ตารางวา ขณะน้ีส านักงานท่ีดิน
จงัหวดัสุรินทร์ไดด้ าเนินการรวบรวมเอกสาร และหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อจะส่งเร่ืองให้กรมท่ีดิน
พิจารณาด าเนินการเพิกถอนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยด่วนท่ีสุดต่อไป 

3)  จากการประสานงานกับอ าเภอปราสาท  ได้แจ้งให้ทราบว่า เม่ือวนัท่ี  
24 พฤศจิกายน 2558 นายอ าเภอปราสาทได้มอบหมายให้ ปลัดอ าเภอ เข้าแจ้งความร้องทุกข์
กล่าวโทษด าเนินคดีแก่ราษฎรท่ีบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ ปลูกมนัส าปะหลงั ปลูกไมยู้คาลิปตสั  
และโรงโม่หินสุรินทร์เทพศิลา ตั้งตาชัง่ในท่ีสาธารณะ ยดึป่าสงวนเนินป่าเส่ือมโทรม และไดร้ะเบิด
หินในท่ีท าเลแปลง ‚ป่าเสมาะเกรียล ป่าประเปล่ียน และป่าปวงตึก‛ ต าบลประทดับุ อ าเภอปราสาท 
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จงัหวดัสุรินทร์ ต่อพนกังานสอบสวนสถานีต ารวจภูธรทุ่งมน ขณะน้ีเร่ืองอยูร่ะหวา่งด าเนินการของ
พนกังานสอบสวน  

4)  ในส่วนการแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากินในท่ีสาธารณะประโยชน์แปลง “ป่า
เสมาะเกรียล ป่าประเปลี่ยน ป่าปวงตึก” เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2558 พลตรี มนสั หนูวฒันา ผูบ้งัคบั
การจงัหวดัทหารบกสุรินทร์ในขณะนั้น ได้เป็นประธานการประชุมช้ีแจงรับฟังความคิดเห็น
ประชาชนผูบุ้กรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์แปลง ‚ป่าเสมาะเกรียล ป่าประเปล่ียน ป่าปวงตึก‛ ท่ี
ประชุมมีมติเห็นชอบให้น าท่ีดินสาธารณประโยชน์ แปลงดงักล่าว มาด าเนินการตามโครงการ
บริหารจดัการการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ีมีการบุกรุก เพื่อขจดัความยากจนและ
พฒันาชนบท ในกรณีดงักล่าวส านกังานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์เห็นวา่ควรแจง้ให้องคก์ารบริหารส่วน
ต าบลประทดับุ อ าเภอปราสาท และส านักงานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ สาขาปราสาท ตรวจสอบ
ขอ้เท็จจริง ช้ีแจงท าความเขา้ใจกบัราษฎรและจดัท าประชาคม รับฟังความคิดเห็นจากทุกภาคส่วน
ตามกรอบแนวทางการด าเนินการตามโครงการดงักล่าวต่อไป 

7.4  ปัญหาที่สาธารณประโยชน์ “ห้วยแง่เง่า” ต าบลปรือ อ าเภอปราสาท จังหวัด
สุรินทร์ 

คณะอนุกรรมการฯ กบร.จงัหวดัสุรินทร์ ไดป้ระชุมพิจารณาแกไ้ขปัญหาการบุก
รุกท่ีดินท่ี สาธารณประโยชน์ ‚ห้วยแง่เง่า‛ คร้ังท่ี 1 ในคราวการประชุมคร้ังท่ี 1/2557 ลงวนัท่ี 17 
มีนาคม 2557เน่ืองจาก คณะกรรมการหมู่บ้านโคกส าโรง หมู่ท่ี 10 ต าบลปรือ อ าเภอปราสาท 
จงัหวดัสุรินทร์ ร้องเรียนต่อผูว้่าราชการจงัหวดัสุรินทร์ขอให้ตรวจสอบขอ้เท็จจริง กรณี มีการถม
ดินในท่ีดิน สาธารณประโยชน์ห้วยแง่เง่า ใกลบ้ริเวณท่ีดินแปลงเลขท่ี 448 ระวางท่ีดินหมายเลข 
5638 II 1616 ซ่ึงท่ีดินดงักล่าวเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์ของชุมชน เป็นระยะเวลากว่า 60 ปี 
อ าเภอปราสาท ได้มีค  าสั่งท่ี 494/2555 ลงวนัท่ี 31 สิงหาคม 2555 เร่ือง แต่งตั้ งคณะกรรมการ
ตรวจสอบขอ้เท็จจริงกรณีการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ เน่ืองจากอ าเภอปราสาทไดรั้บหนังสือ
ร้องเรียนจากผูใ้หญ่บา้นหมู่ท่ี 10 ต าบลปรือ อ าเภอปราสาท พร้อมกบัราษฎรบา้นโคกส าโรง วา่ ได้
มีการถมดินในท่ีดินสาธารณประโยชน์ใกลบ้ริเวณท่ีดินแปลงท่ีดินเลขท่ี 448 ระวางท่ีดินหมายเลข 
5638 II 1616 จากผูถื้อครอบครองท่ีดินท่ีติดหว้ยแง่เงา โดยไดอ้า้งวา่ท่ีดินสาธารณประโยชน์บริเวณ
ดงักล่าวเป็นของตน ทั้งๆ ท่ีท่ีดินดงักล่าวเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์ของชุมชนเป็นระยะเวลากว่า 
60 ปีมาแลว้ คณะกรรมการฯ ตามค าสั่งอ าเภอปราสาท ไดส้อบปากค าผูร้้องเรียนและพยาน จ านวน 
14  ราย  ต่างให้ถ้อยค าในท านองเ ดียวกันว่า  ชาวบ้านส่วนใหญ่ใช้ประโยชน์จาก ท่ี ดิน
สาธารณประโยชน์ ‚ห้วยแง่เง่า‛ ในการหาปลา หวา่นแห แช่ปอ และใชเ้ป็นท่ีลอกปอ แต่ไม่ทราบ
วา่พื้นท่ีท่ีแทจ้ริงมีจ านวนก่ีไร่ เน่ืองจากปัจจุบนัยงัไม่มีเอกสารหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง และได้
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สอบปากค า นางวิภาวรรณ ธีรวงศ์ไพศาล ผูถื้อสิทธิการครอบครองท่ีดินตามหลกัฐาน น.ส.3 ให้
ถอ้ยค าวา่ซ้ือท่ีดินมาจาก นายบวั โกสีย ์เม่ือปี พ.ศ. 2537 เน้ือท่ี 3 ไร่ 0 งาน 96 ตารางวา และไดน้ า 
น.ส.3 แปลงดงักล่าวไปขอออกโฉนดท่ีดินทั้งแปลง แต่ไม่สามารถรังวดัพื้นท่ีไดท้ั้งหมด เน่ืองจาก
น ้ าใน ‚ห้วยแง่เง่า‛ เอ่อลน้ตล่ิงท่วมท่ีดินของตนเองในส่วนท่ียงัไม่ไดถ้มดิน จึงเป็นการออกโฉนด
ท่ีดินแต่บางส่วนตามหลกัฐานโฉนดท่ีดินเลขท่ี 53325 เลขท่ีดิน 448 หน้าส ารวจ 3669 ต าบลปรือ 
อ าเภอปราสาท จงัหวดัสุรินทร์ เน้ือท่ี 1 ไร่ 1 งาน 64 ตารางวาคณะกรรมการฯ ตามค าสั่งอ าเภอ
ปราสาท ไดพ้ิจารณาแลว้เห็นวา่ จากค าของพยานน่าเช่ือวา่ ท่ีบริเวณท่ีร้องเรียนเดิมเคยมีสภาพเป็น
ล าห้วยและปัจจุบันยงัคงสภาพเป็นน ้ าท่วมขังเป็นล าห้วยบางส่วน เน่ืองจากถูกถมดินท าให้
เปล่ียนแปลงสภาพไป แต่จากถ้อยค าพยานไม่ทราบแนวเขตท่ีล าห้วยสาธารณะชดัเจน แต่พยาน
ยนืยนัวา่สามารถน าช้ีแนวเขตล าห้วยได ้ส านกังานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ สาขาปราสาท ไดมี้หนงัสือ
แจง้ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบลปรือแจง้ความประสงคใ์นการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงท่ี
บริเวณดงักล่าว องคก์ารบริหารส่วนต าบลปรือไดย้ื่นเร่ืองขอออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงห้วย
แง่เง่า ตามหนงัสือด่วนท่ีสุด ท่ี สร 81701/236 ลงวนัท่ี 14 พฤษภาคม 2556 เร่ืองแจง้ความประสงค์
ออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง ‚หว้ยแง่เง่า‛ หมู่ท่ี 10  และไดติ้ดตามผลการด าเนินการออกรังวดั
เพื่อออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงดังกล่าว คณะกรรมการฯ จึงมีความเห็นว่า ท่ีดินบริเวณ
ดงักล่าวน่าจะเป็นท่ีสาธารณะ แต่จะมีอาณาเขต/แนวเขต เป็นอย่างใด เน้ือท่ีเท่าใด คณะกรรมการ
ตรวจสอบขอ้เทจ็จริงไม่สามารถตรวจสอบยนืยนัได ้และพยานยงัไม่สามารถช้ีแนวเขตไดแ้น่ชดั คง
ต้องอาศยัเคร่ืองมือและเจ้าหน้าท่ีท่ีดินท่ีมีความรู้ความช านาญการเฉพาะด้านไป ท าการรังวดั
ตรวจสอบเขต โดยมีผู ้ปกครองท้องท่ี และองค์การบริหารส่วนต าบลปรือ ในฐานะผูดู้แลท่ี
สาธารณประโยชน์ และพยานบุคคล ผูสู้งอายุท่ีเคยอาศยัและใชป้ระโยชน์บริเวณดงักล่าว ไดร่้วมช้ี
แนวเขต เพื่อท่ีส านกังานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ สาขาปราสาท ไดอ้อกมาท าการรังวดั ตามค าร้องขอ
ขององคก์ารบริหาร ส่วนต าบลปรือ ในการขอออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (นสล.) ส านกังาน
ท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ สาขาปราสาท พิจารณาแลว้เห็นว่า คณะกรรมการฯ ตามค าสั่งอ าเภอปราสาท 
ไม่สามารถตรวจสอบและยนืยนัไดว้า่เป็นท่ีสาธารณประโยชน์หรือไม่ เน่ืองจากพยานไม่สามารถช้ี
แนวเขตได้แน่ชัด อาจจะตอ้งมีการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศเพื่อตรวจสอบพื้นท่ีให้ชดัเจนจึง
ขอให้คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.จงัหวดั) มีมติให้ส่งเร่ืองราว
ดงักล่าว ใหมี้การอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ เพื่อหาขอบเขตท่ีดินของรัฐ หรือหาร่องรอย
การท าประโยชน์ ในท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ จึงไดก้ าหนดต าแหน่งท่ีดินดงักล่าวลงใน
แผนท่ีภูมิประเทศ มาตราส่วน 1 : 50000 มาเพื่อประกอบการน าเสนอ กบร.จงัหวดัสุรินทร์ ประชุม
คณะอนุกรรมการฯ กบร.จงัหวดัสุรินทร์ จึงไดมี้มติให้ส านักงานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ ส่งเร่ืองให้
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ส านักงานปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เพื่อขอให้มีการอ่าน แปล ตีความ 
ภาพถ่ายทางอากาศบริเวณท่ีสาธารณประโยชน์ แปลงดงักล่าว เพื่อหาร่องรอยการท าประโยชน์ใน
ท่ีดิน เพื่อประกอบการพิจารณาคณะอนุกรรมการฯ กบร.จงัหวดัสุรินทร์ ไดป้ระชุมพิจารณาแกไ้ข
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินท่ีสาธารณประโยชน์ ‚ห้วยแง่เง่า‛ คร้ังท่ี 2 ในคราวการประชุมคร้ังท่ี 1/2558 
ลงวนัท่ี 21 สิงหาคม 2558 ท่ีประชุมมีมติ รวม 2 ประเด็น ไดแ้ก่ รับทราบผลการอ่าน แปล ตีความ
ภาพถ่ายทางอากาศ ให้ส านกังานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ จดัส่งผลการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทาง
อากาศ ซ่ึงปรากฏวา่บริเวณท่ีดินพิพาท มีร่องรอยเป็น A1 นาขา้ว, F2 ป่าผลดัใบ และ W1 แหล่งน ้ า
ธรรมชาติ จึงให้พิจารณาด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีต่อไป ให้ส านักงานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ 
ด าเนินการในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงในส่วนการออกโฉนดท่ีดินนั้น ท่ีดินในส่วนท่ีประชาชนมีสิทธ์ิใน
ท่ีดินมากกว่ารัฐ ก็ให้พิจารณาด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีท่ีดินในส่วนท่ีเป็นป่าพลัดใบ (F2)  
และแหล่งน ้ าธรรมชาติ  (W1) ก็ให้แจ้ง ส่วนราชการท่ี เ ก่ียวข้องท่ี มีหน้า ท่ี  ดูแลรักษา ท่ี
สาธารณประโยชน์ พิจารณาด า เนินการตามอ านาจหน้า ท่ี ต่อไปขณะน้ีเ ร่ืองราวปัญหาท่ี
สาธารณประโยชน์ ‚ห้วยแง่เง่า‛ อยู่ระหว่างการด าเนินการตามมติท่ีประชุมคณะอนุกรรมการฯ 
กบร.จงัหวดัสุรินทร์ โดยองค์การบริหารส่วนต าบลปรือ ได้มีหนังสือแจ้งนายประสิทธ์ิ เติมสุข  
ผูค้รอบครองท่ีดินพิพาท ใหร้ื้อถอนบา้นและส่ิงปลูกสร้างออกจากท่ีดินพิพาทแลว้ 

7.5  ปัญหาประชาชนเกี่ยวกับเร่ืองร้องขอความเป็นธรรมจากการด าเนินการก่อสร้าง
อ่างท านบ ต าบลจรัส อ าเภอบัวเชด จังหวดัสุรินทร์ 

โครงการอ่างเก็บน ้ าท านบ เนินโครงการพฒันาเพื่อความมัน่คงในเขตพื้นท่ีต าบล
จรัส อ าเภอ บวัเชด จงัหวดัสุรินทร์ เป็นโครงการชลประทานขนาดกลาง อย่างห่างจากชายแดน
ประมาณ 4 - 8 กิโลเมตร เม่ือปี 2520 กมัพูชา ไดเ้กิดความขดัแยง้และเกิดการสู้รบกนัเอง ระหว่าง
กองก าลงัติดอาวธุของทหารกมัพูชา 3 ฝ่าย และทหารญวน - เฮง สัมริน ท าให้ราษฎรระส ่ าระส่ายไม่
สามารถประกอบอาชีพเนินหลกัแหล่งได้ เน่ืองจากตอ้งคอยหลบกระสุนปืนใหญ่ อีกทั้งในการ
ออกไปประกอบอาชีพมกัถูกกบัระเบิดของฝ่ายญวน - เฮง สัมริน ท่ีลอบเขา้มาฝังในเขตไทยเสมอ 
กองทพัภาคท่ี 2 ตอ้งส่งก าลงัทหารจ านวนมากไปป้องกนัและคอยผลกัดนัให้ทหารฝ่ายตรงขา้มออก
จากเขตแดนไทย ซ่ึงเป็นการส้ินเปลืองก าลงัพล และสูญเสียงบประมาณจ านวนมาก ต่อมากองทพั
ภาคท่ี 2 จึงติดต่อกรมชลประทาน ให้เขา้ไปด าเนินการก่อสร้างอ่างเก็บน ้ าท านบตามยุทธศาสตร์
ความมัน่คงขายแดน หลกั ๆ คือ ใช้เป็นเคร่ืองกีดขวางและสกดักั้นการรุกรานของฝ่ายตรงขา้ม 
รวมทั้งยบัย ั้งและขดัขวางการเคล่ือนยา้ยก าลงัพลของขา้ศึก และดา้นอ่ืน ๆ ในปี 2528 ใชร้ะยะเวลา
ในการก่อสร้างเป็นเวลา 6 ปี (แลว้เสร็จในปี 2533) มูลค่าในการก่อสร้างทั้งส้ิน 92,442,600 บาท  
โครงการอ่างเก็บน ้ าท านบ มีท่ีตั้งอยู่บริเวณบา้นโอทะลนั หมู่ท่ี 3 ต าบลจรัส และบ้านโอทะลัน
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พฒันา หมู่ท่ี 10 ต าบลจรัส อ าเภอบวัเชด จงัหวดัสุรินทร์ พื้นท่ีอ่าง 1.88 ตารางกิโลเมตร ขนาดความ
จุ 12 ล้านลูกบาตรเมตร พื้นท่ีส่งน ้ าประมาณ 10,000 ไร่ วตัถุประสงค์ของโครงการ เพื่อใช้เป็น
เคร่ืองกีดขวางและสกดักั้นการรุกรานของฝ่ายตรงขา้ม รวมทั้งยบัย ั้ง และขดัขวางการเคล่ือนยา้ย
ก าลงัพลของขา้ศึก เพื่อใชใ้นการเกษตรในพื้นท่ีใกลเ้คียง ประมาณ 10,000 ไร่ ใชใ้นการประมง การ
ปศุสัตว์ และอุปโภคบริโภคของราษฎรในพื้นท่ีบริเวณใกล้เคียง เพื่อใช้เป็นสถานท่ีท่องเท่ียว 
พกัผ่อน หย่อนใจ ของราษฎรท่ีอยู่ในบริเวณใกล้เคียง สภาพปัญหาสืบเน่ืองจากการด าเนินการ
โครงการอ่างเก็บน ้าท านบ ตั้งแต่ปี 2528 เป็นตน้มา ไดมี้ขอ้ร้องเรียนจากราษฎรท่ีอาศยัอยูใ่นบริเวณ
ก่อสร้างโครงการก่อนปี 2528 ในเร่ืองท่ีดินท ากิน ท่ีอยู่อาศยั โดยไดร้้องขอค่าชดเชยจากรัฐบาล 
เพราะพื้นท่ีท ากิน และท่ีอยู่อาศัยบางส่วนถูกน ้ าท่วม แนวทางในการแก้ไขปัญหา จากการ
ด าเนินงานท่ีผ่านมาอ าเภอบวัเชด ไดเ้ล็งเห็นถึงความส าคญัในเร่ืองน้ีโดยตลอด โดยประสานกบั
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งให้ช่วยเหลือในการแกไ้ขปัญหา เช่น กรมชลประทาน องคก์รปกครอง ส่วน
ทอ้งถ่ิน เป็นตน้ ในการน้ีอ าเภอบวัเชด ได้ให้ความร่วมมือในการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ แล้ว ได้แก่ 
จงัหวดัสุรินทร์ ไดมี้ค าสั่งจงัหวดัสุรินทร์ ท่ี 2880/2555 ลงวนัวนัท่ี 18 กนัยายน 2555 เร่ือง แต่งตั้ง
คณะท างานตรวจขอ้เทจ็จริง กรณี นายแยน ปลกัเจริญ กบัพวก ไดรั้บความเดือดร้อน จากการท่ีกรม
ชลประทานก่อสร้างอ่างเก็บน ้ าท านบ อ าเภอบวัเชด จงัหวดัสุรินทร์ ค าสั่งดงักล่าวมอบหมายให ้
นายอ าเภอบวัเชด เป็นประธานคณะท างาน ผูแ้ทนโครงการชลประทานสุรินทร์ เป็นเลขานุการ โดย
ค าสั่งไดม้อบหมายให้คณะท างานมีอ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบขอ้เท็จจริง กรณีอา้งว่าราษฎร
ได้รับความเดือดร้อน จากการก่อสร้างอ่างเก็บน ้ าดงักล่าว พร้อมทั้งสรุปขอ้เท็จจริงรายงานผูว้่า
ราชการจงัหวดัสุรินทร์ได้ทราบ สืบเน่ืองจากค าสั่งจงัหวดัสุรินทร์ ท่ี 2880/2555 ลงวนัวนัท่ี 18 
กนัยายน 2555 เร่ือง แต่งตั้งคณะท างานตรวจขอ้เท็จจริง กรณี นายแยน ปลกัเจริญ กบัพวก ไดรั้บ
ความเดือดร้อนจากการท่ีกรม ชลประทานก่อสร้างอ่างเก็บน ้ าท านบ อ าเภอบวัเชด จงัหวดัสุรินทร์ 
ตามขอ้ 1 อ าเภอบวัเชด ได้มีการประชุม เม่ือวนัท่ี 5 ตุลาคม 2555 ณ ห้องประชุมอาคารท่ีว่าการ
อ าเภอบวัเชด ชั้น 2 เพื่อด าเนินการตรวจสอบ ขอ้เท็จจริงและแกไ้ขปัญหาดงักล่าว โดยมีนายอ าเภอ
บวัเชดเป็นประธาน มีตวัแทนจากผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน ตวัแทนส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ประกาศ
คณะท างานแก้ไขปัญหาผลกระทบจากการก่อสร้างฝาย อ่างเก็บน ้ า และเข่ือน ในพื้นท่ีจงัหวดั
สุรินทร์ ลงวนัท่ี 24 มีนาคม 2557 ไดมี้ประกาศแจง้ให้ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไดรั้บผลกระทบ
จากการก่อสร้างโครงการอ่างเก็บน ้ าท านบ อ าเภอบวัเชด จงัหวดัสุรินทร์ ยื่นค าร้องขอตรวจสอบ
ขอ้เท็จจริง ในการน้ีมีผูย้ื่นค าร้องขอตรวจสอบขอ้เท็จจริงแลว้ จ  านวน 105 ราย ค าสั่งคณะท างาน
แก้ไขปัญหาผลกระทบจากการก่อสร้างฝาย อ่างเก็บน ้ า และเข่ือน ในพื้นท่ีจงัหวดัสุรินทร์ ท่ี 
989/2447 ลงวนัท่ี 24 มีนาคม 2557 ไดแ้ต่งตั้งคณะท างานเพื่อด าเนินการเร่ือง พิสูจน์สิทธ์ิในการ
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แกไ้ขปัญหาผลกระทบจากการก่อสร้างฝาย อ่างเก็บน ้ า และเข่ือน ในพื้นท่ีจงัหวดัสุรินทร์ โดยมี
นายอ าเภอบวัเชด เป็นประธาน ตวัแทนจากโครงการชลประทานสุรินทร์ เป็นเลขานุการ โดยมี 
นายศกัด์ิดา  สุขตน (ตวัแทนฝ่ายผูร้้องเป็นผูช่้วยเลขานุการ) ทั้งน้ี คณะท างานขา้งตน้มีหนา้ท่ีในการ
ตรวจสอบขอ้เทจ็จริง เสนอผลการด าเนินงาน และแนวทางในการแกไ้ขปัญหาต่อคณะท างานแกไ้ข
ปัญหาผลกระทบจากการก่อสร้างฝาย อ่างเก็บน ้ า และเข่ือน ในพื้นท่ีจงัหวดัสุรินทร์ ในการน้ี มี
ราษฎรท่ียื่นขอให้พิสูจน์สิทธ์ิ จ  านวน 104 ราย สืบเน่ืองจากการแต่งตั้งคณะท างานเพื่อด าเนินการ
เร่ืองพิสูจน์สิทธ์ิในการแกไ้ขปัญหาผลกระทบจากการก่อสร้างฝาย อ่างเก็บน ้ า และเข่ือน ในพื้นท่ี
จงัหวดัสุรินทร์ ตามขอ้ 4 การพิสูจน์สิทธ์ิในการแกไ้ขปัญหาผลกระทบจากการก่อสร้างฝาย อ่างเก็บ
น ้ า และเข่ือน ดงักล่าว การพิสูจน์สิทธ์ิยงัไม่แลว้เสร็จ เน่ืองจากการพิสูจน์ตอ้งมีพยานหลกัฐานท่ี
ชดัเจน บางรายขอ้มูลยงัไม่สมบูรณ์ มีขอ้มูลซ ้ าซ้อนกนัเอง จ าเป็นตอ้งใช้ระยะเวลาในการพิสูจน์
สิทธ์ิ มีความละเอียดรอบคอบ ขอ้มูลถูกตอ้ง เพื่อป้องกนัปัญหาพิพาทท่ี อาจเกิดข้ึนในอนาคต 

7.6  ปัญหาประชาชนเกี่ยวกับราษฎรบ้านตระเวง หมู่ที่ 2 ต าบลจรัส อ าเภอบัวเชด 
จังหวดัสุรินทร์ ร้องเรียนเกีย่วกบัทีด่ินท ากิน 

สืบเน่ืองจากเม่ือวนัท่ี 5 กรกฎาคม 2553 นายเสริม สิงห์ศิลป์ ซ่ึงเป็นตวัแทนของ
ราษฎร (ผูร้้อง) ท่ีเดือดร้อน กรณี เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์าห้วยทบัทนั - ห้วยส าราญ ประกาศพื้นท่ีเป็น
เขตพื้นท่ีทบัซ้อน กบัท่ีดินท ากิน ซ่ึงอา้งวา่ พื้นท่ีดงักล่าวเคยมีเอกสารสิทธ์ิแสดงหลกัฐานแบบแจง้
การครอบครองท่ีดิน (สค.1) จากกรมท่ีดิน ตั้งแต่ปี 2498 และไดท้  ากินต่อเน่ืองเป็นตน้มา จนถึงปี 
2535 กรมปาไม ้จึงไดป้ระกาศใหพ้ื้นท่ีดงักล่าว เป็นเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์าห้วยทบัทนั - ห้วยส าราญ 
เป็นเหตุให้ราษฎรไม่สามารถเขา้ไปท ากิน และอาศยัเพื่อประกอบอาชีพตามปกติได ้จนเป็นเหตุให้
ราษฎรบา้นตระเวง หมู่ท่ี 2 ต าบลจรัส อ าเภอบวัเชด จงัหวดัสุรินทร์ ไดรั้บความเดือดร้อน และร้อง
ขอท่ีดินท ากินในพื้นท่ีดงักล่าว ท่ีตั้งพื้นท่ีพิพาทมีท่ีตั้งอยู่บริเวณบ้านตระเวง หมู่ท่ี 2 ต าบลจรัส 
อ าเภอบวัเชด จงัหวดัสุรินทร์ ภายในพื้นท่ีเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์าห้วยทบัทนั – ห้วยส าราญ สภาพ
ปัญหา สืบเน่ืองจากเม่ือวนัท่ี 5 กรกฎาคม 2553 นายเสริม สิงห์ศิลป์ ซ่ึงเป็นตวัแทนของราษฎร  
(ผูร้้อง) ท่ีร้องขอท่ีดินท ากินและขออาศัยในพื้นท่ีดังกล่าสรุปประเด็นได้ดังน้ี กรณีราษฎรน า
หลกัฐานแสดงหลกัฐานแบบแจง้การครอบครองท่ีดิน (สค.1) ไปยื่นค าขอออกโฉนดท่ีดิน ตาม
ประกาศของกรมท่ีดิน ปรากฏว่า ต าแหน่งท่ีดินตามหลักฐานแสดงหลักฐานแบบแจ้งการ 
ครอบครองท่ีดิน (สค.1) ดงักล่าว ทบัซ้อนกบัพื้นท่ีเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์าห้วยทบัทนั – ห้วยส าราญ 
กรณีราษฎรขอกลบัเขา้ไปท ากินในพื้นท่ีบา้นตระเวงเก่าโดยชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงในปัจจุบนัพื้นท่ี
ดงักล่าว ไดมี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์าห้วยทบัทนั – ห้วยส าราญ ผล
การด าเนินงานท่ีผา่นมา จากการด าเนินงานท่ีผา่นมาอ าเภอบวัเชด ไดเ้ล็งเห็นถึงความส าคญัในเร่ือง
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น้ีโดยตลอด โดยประสานกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งให้ช่วยเหลือในการแกไ้ขปัญหา เช่น กรมป่าไม ้
กรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์าและพนัธ์ุพืช องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ ในการน้ีอ าเภอ
บวัเชด ได้ให้ความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ แล้ว ได้แก่วนัท่ี 5 กรกฎาคม 2553 อ าเภอ
บวัเชด ไดรั้บหนงัสือจากนายเสริม สิงห์ศิลป์ ลงวนัท่ี 3 กรกฎาคม 2553 เร่ือง เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า
ห้วยทบัทนั - ห้วยส าราญ ทบัซ้อนท่ีดินท ากินของราษฎร (สค.1) รายละเอียดพอสรุปไดว้่า ผูร้้อง
ประสงค์ขอให้อ าเภอแกไ้ขปัญหาการเขา้ไปท ากินในพื้นท่ีเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า โดยถูกตอ้งตาม
กฎหมาย อ าเภอบวัเชดไดมี้ค าสั่งท่ี 263/2553 ลงวนัวนัท่ี 14 กรกฎาคม 2553 แต่งตั้งคณะกรรมการ
ตรวจสอบขอ้เท็จจริง โดยมี ปลดัอ าเภอหัวหน้าฝ่ายบริหารงานปกครอง เป็นประธาน เม่ือวนัท่ี  
6 สิงหาคม 2553 อ าเภอบวัเชด ไดรั้บหนงัสือจากเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า ห้วยทบัทนั - ห้วยส าราญ  
ท่ี ทส 0919.605/1006 ลงวนัท่ี 3 สิงหาคม 2553 เร่ือง เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า ห้วยทบัทนั - ห้วย
ส าราญ ทบัซอ้นท่ีดินท ากินของราษฎร (สค.1) รายละเอียดพอสรุปไดว้า่ พื้นท่ีบา้นตระเวงเก่า อยูใ่น
เขตพื้นท่ีป่าตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 12 พฤศจิกายน 2506 ให้รักษาไวเ้ป็นสมบติัของชาติ  
‚ป่าหว้ยส าราญ‛ เม่ือปี 2518 - 2522 เกิดการสู้รบตามแนวขายแดนกองทพัภาคท่ี 2 ไดอ้พยพราษฎร
จากบริเวณบา้นตระเวงเก่าไปอยูท่ี่อ่ืนแลว้ วนัท่ี 4 กุมภาพนัธ์ 2524 ท่ีประชุมคณะกรรมการคดัเลือก
ท่ีดินส่วนจงัหวดัสุรินทร์ มีมติเห็นชอบให้จดัสรรท่ีดินให้แก่ผูอ้พยพตาม ขอ้ 1.2 แลว้ ประมาณ  
64 ครอบครัว ๆ ละ ประมาณ 20 ไร่ โดยให้เจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์เสนอขออนุญาตต่อ 
กรมป่าไม ้เม่ือวนัท่ี 4 ธันวาคม 2525 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ได้อนุมติัในจงัหวดัสุรินทร์  
เขา้ท าประโยชน์ในเน้ือท่ี 2,160 ไร่ เพื่อจดัท่ีดินให้แก่ราษฎรเน้นการชั่วคราว และได้จดัสรรให้
ราษฎร ได้ท าประโยชน์ ท าให้พื้นท่ีบ้านตระเวงเก่า ถูกทอดทิ้งนับแต่นั้นเน้นมาจนถึงปัจจุบนั  
ปี 2538 ไดมี้พระราชกฤษฎีก าหนดให้พื้นท่ีท่ีครอบคลุมบา้นตระเวงเก่า เป็นเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า 
ซ่ึงขณะนั้นไม่มีราษฎรเข้าไปท ากินในบริเวณนั้น และไม่มีผูใ้ดแสดงหลักฐานแบบแจ้งการ
ครอบครองท่ีดิน (สค.1) แต่อย่างใด วนัท่ี 22 กนัยายน 2553 คณะกรรมการตรวจสอบขอ้เท็จจริง 
รายงานผลการตรวจสอบขอ้เท็จจริง สรุปสาระส าคญัไดว้า่ กรณีราษฎรน าหลกัฐานแสดงหลกัฐาน
แบบแจ้งการครอบครองท่ีดิน (สค.1) ไปยื่นค าขอออกโฉนดท่ีดิน ตามประกาศของกรมท่ีดิน 
ปรากฏวา่ ต าแหน่งท่ีดินตามหลกัฐานแสดงหลกัฐาน แบบแจง้การครอบครองท่ีดิน (สค.1) ดงักล่าว 
ทบัซอ้นกบัพื้นท่ีเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์าหว้ยทบัทนั - หว้ยส าราญ ปรากฏวา่ มีราษฎรน า สค.1 ไปยื่น
ต่อส านกังานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ สาขาสังขะ จ านวน 49 ราย ในจ านวนดงักล่าวมีรายช่ือราษฎร 
ท่ีเดือดร้อน จ านวน 12 ราย ซ่ึงส านักงานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ สาขาสังขะ ไดรั้บค าขอออกโฉนด
ท่ีดินไวแ้ล้ว เร่ืองดงักล่าวจึงอยู่ในขั้นตอนการตรวจสอบหลกัฐาน และการจดัสร้างระวางแผนท่ี 
เน่ืองจากต าแหน่งท่ีดินดงักล่าว ยงัไม่จดัสร้างระวางแผนท่ี จึงยงัไม่สามารถสรุปได้ว่า ท่ีดินตาม
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หลกัฐาน สค.1 จะสามารถออกโฉนดท่ีดินไดห้รือไม่ ถา้สงสัยวา่ ต าแหน่งท่ีดินตามหลกัฐาน สค.1 
ทับพื้นท่ีเขตรักษาพนัธ์ุสัตว์ป่าห้วยทับทัน - ห้วยส าราญ จริง ก็จะต้องมีการพิสูจน์สิทธิการ
ครอบครองท่ีดิน ระหวา่งรัฐกบัราษฎรนั้นวา่บุคคลใดมีสิทธิดีกวา่ กรณีราษฎรขอกลบัเขา้ไปท ากิน
ในพื้นท่ีบา้นตระเวงเก่าโดยชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงในปัจจุบนัพื้นท่ีดงักล่าว ไดมี้พระราชกฤษฎีกา
ก าหนดให้เป็นเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์าห้วยทบัทนั - ห้วยส าราญ ปรากฏวา่ พื้นท่ีของบา้นตระเวงเก่า 
อยู่ในเขตพื้นท่ีป่าตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 12 พฤศจิกายน 2406 ให้รักษาไวเ้ป็นสมบติัของ
ชาติ ‚ป่าห้วยส าราญ‛ เม่ือปี 2519 - 2522 เกิดการสู้รบตามแนวขายแดนกองทพัภาคท่ี 2 ไดอ้พยพ
ราษฎรจากบริเวณบา้นตระเวงเก่าไปอยูท่ี่อ่ืนแลว้ วนัท่ี 4 กุมภาพนัธ์ 2524 ท่ีประชุมคณะกรรมการ
คดัเลือกท่ีดินส่วนจงัหวดัสุรินทร์ มีมติเห็นชอบให้จดัสรรท่ีดินให้แก่ผูอ้พยพตาม ประมาณ 64 
ครอบครัว ๆ ละ ประมาณ 20 ไร่ พร้อมบา้น 1 หลงัต่อครอบครัว และจดัตั้ งเป็นหมู่บา้นพฒันา
ตนเองตามแนวชายแดนไทย - กมัพูชา บา้นตระเวง หมู่ท่ี 2 ต าบลจรัส อ าเภอบวัเชด จงัหวดัสุรินทร์ 
โดยให้เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสุรินทร์ เสนอขออนุญาตต่อกรมป่าไม ้เม่ือวนัท่ี 4 ธันวาคม 5424 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ไดอ้นุมติัในจงัหวดัสุรินทร์ เขา้ท าประโยชน์ในเน้ือท่ี 2,160ไร่ เพื่อจดั
ท่ีดินให้แก่ราษฎรเป็นการชั่วคราว และได้จดัสรรให้ราษฎร ได้ท าประโยชน์ ท าให้พื้นท่ีบ้าน
ตระเวงเก่าถูกทอดทิ้งนบัแต่นั้นเป็นมาจนถึงปัจจุบนั ปี 2538 ไดมี้พระราชกฤษฎีก าหนดให้พื้นท่ีท่ี
ครอบคลุมบา้นตระเวงเก่า เป็นเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า ซ่ึงขณะนั้นไม่มีราษฎรเขา้ไปท ากินในบริเวณ
นั้น และไม่มีผูใ้ดแสดงหลกัฐาน แบบแจง้การครอบครองท่ีดิน (สค.1) แต่อยา่งใด 

7.7  ปัญหาการบุกรุกทีด่ินสาธารณประโยชน์ประเภททีด่ินราชพสัดุ 

 7.7.1  แปลงที่ 1 ท่ีดินราชพสัดุแปลงหมายเลขทะเบียนท่ี สร.1551 ต าบลกงัแอน 
อ าเภอปราสาท จงัหวดัสุรินทร์ ใช้ประโยชน์ในราชการส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้น
พื้นฐาน เป็นท่ีตั้ งโรงเรียนวนัเจริญสามคัคี (เดิม) เน้ือท่ีบุกรุกทั้งแปลง 4 - 2 - 2 4  ไร่ มีผูบุ้กรุก
จ านวน 3 ราย (มีบา้นพกัอาศยัในท่ีดิน) มติท่ีประชุม คณะอนุกรรมการการแกไ้ขปัญหาการบุกรุก
ท่ีดินของรัฐจงัหวดัสุรินทร์ (กบร.) คร้ังท่ี 3/2549 ลงวนัท่ี 13 มิถุนายน 2549 ให้ผูบุ้กรุกพร้อม
บริวารออกไปจากท่ีดินพิพาทและร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างออกไปจากท่ีดินพิพาท พร้อมทั้ งเรียก
ค่าเสียหาย ซ่ึงส านกังานธนารักษ์พื้นท่ีสุรินทร์จะไดด้ าเนินการเพื่อมอบอ านาจให้ผูใ้ช้ประโยชน์
ด าเนินคดีกบัผูบุ้กรุกต่อไป 

7.7.2  แปลงที่ 2 ท่ีดินราชพสัดุแปลงหมายเลขทะเบียนท่ี สร.1019 ต าบลสังขะ 
อ าเภอสังขะ จงัหวดัสุรินทร์ใช้ประโยชน์ในราชการส านกังานต ารวจแห่งชาติ ในก ากบัของต ารวจ
ตระเวนชายแดนท่ี 21 เป็นท่ีตั้งหน่วย ตระเวนขายแดนท่ี 304 เน้ือท่ีบุกรุกทั้งแปลง 49- 2- 89 ไร่ มีผู ้
บุกรุก จ านวน 21 ราย (เป็นท่ีอยู่อาศัยและท าการเกษตร) ส านักงานธนารักษ์พื้นท่ีสุรินทร์จะ
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ประสานผูใ้ชป้ระโยชน์เสนอขอตั้งงบประมาณไปยงั กรมธนารักษเ์พื่อส ารวจรังวดัรายละเอียดการ
ถือครองต่อไป 

7.7.3  แปลงที่ 3 ท่ีดินราชพสัดุแปลงหมายเลขทะเบียนท่ี สร.190 ต าบลรัตนบุรี 
อ าเภอรัตนบุรี จงัหวดัสุรินทร์ เน้ือท่ี ทั้งแปลงจ านวน 242 -0- 18 ไร่ เน้ือท่ีบุกรุกจ านวน 100 – 0 – 
00 ไร่ ใชป้ระโยชน์ในราชการส านกังาน คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เป็นท่ีตั้งโรงเรียนบา้น
น ้ าเขียว (แปลงเกษตร) มีผูบุ้กรุกจ านวน 14 รายเม่ือปี 25511 จงัหวดัสุรินทร์ได้มอบอ านาจให้
ผูอ้  านวยการส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาสุรินทร์ เขต 2 เป็นผู ้ด าเนินคดีกบัผูบุ้กรุก และศาลไดมี้ค า
พิพากษาใหจ้  าเลยและบริวารร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างออกจากท่ีพิพาท ขณะน้ี คดีอยูร่ะหวา่งการบงัคบั
คดีใหเ้ป็นไปตามค าพิพากษา 

7.7.4  แปลงที่ 4 ท่ีดินราชพสัดุแปลงหมายเลขทะเบียนท่ี ท.44864 ต าบลในเมือง 
อ าเภอเมืองสุรินทร์ จังหวดัสุรินทร์ เน้ือท่ีทั้ งแปลง 2,074 –0– 00 ไร่ ใช้ประโยชน์ในราชการ
กองทพับก (มณฑลทหารบกท่ี 24) เน้ือท่ีบุกรุก จ านวน 1,736 -0- 00 ไร่ มีผูบุ้กรุกจ านวน 743 ราย 
มทบ.25 ไดเ้สนอแนวทางแกไ้ขปัญหาไปยงั ทบ. เห็นว่าเพื่อประโยชน์และความคืบหน้าในการ
แกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัท่ีดินท่ีโตแ้ยง้กนัเร่ืองแนวเขตท่ีสาธารณะทุ่งท าเลเล้ียงสัตวใ์ห้ยุติ และสามารถ
เพิกถอนใหเ้ป็นท่ีราชพสัดุได ้และ ทบ.สามารถใชป้ระโยชน์ท่ีดินในส่วนท่ีอยู ่นอกเขตทุ่งท าเลเล้ียง
สัตวซ่ึ์งเป็นท่ีราชพสัดุจดัท าโครงการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ของก าลงัพลร่วมกบักระทรวงการคลงั
โดยกรมธนารักษแ์บ่งจดัใหเ้ช่า ร่วมทั้งการแกไ้ขปัญหากบัผูบุ้กรุกก็จะสามารถใชง้บประมาณ และ
ค่าใชจ่้ายจากกรมธนารักษ ์ซ่ึงต่างจากท่ีสาธารณะทุ่งท าเลเล้ียงสัตวไ์ม่สามารถจดัท าในเร่ืองดงักล่าว
ได ้ดงันั้น จึงเห็นควรไม่คดัคา้นการรังวดัเพื่อออก นสล. ตามท่ีอ าเภอเมืองฯ รังวดัน าช้ี และสามารถ
ด าเนินการออก นสล.เป็นแปลงยอ่ย ๆ ได ้โดยแยกการออก น.ส.ล. ท่ีสาธารณะและท่ีครอบครองให้
ได้มาซ่ึง นสล. แต่ละส่วน ส่วนท่ีสาธารณะก็น าไปเพิกถอนตามประมวลกฎหมายท่ีดินให้แปล
สภาพเป็นท่ีราชพสัดุ เพื่อจดัใหร้าษฎรเช่า ต่อไป 

7.7.5   แปลงที่ 5 ท่ีดินราชพสัดุแปลงหมายเลขทะเบียนท่ี สร. 909 ต าบลกาบเชิง 
อ าเภอกาบเชิง จงัหวดัสุรินทร์ เน้ือท่ีทั้งแปลง 1,874 – 0 – 00  ไร่ ใช้ประโยชน์ในราชการกรมการ
ปกครอง เป็นท่ีวา่การอ าเภอกาบเชิง เน้ือท่ีบุกรุกจ านวน 10 – 0 – 00  ไร่ มีผูบุ้กรุกจ านวน 14 ราย อยู่
อาศยัในท่ีดินราชพสัดุส านกังานธนารักษพ์ื้นท่ีสุรินทร์ ไดมี้หนงัสือประสานกบัอ าเภอกาบเชิงเพื่อ
ด าเนินการแกไ้ขปัญหาการบุกรุก 

7.7.6  แปลงที่ 6 ท่ีดินราชพสัดุแปลงหมายเลขทะเบียนท่ี สร.1180 ต าบลยะวึก 
อ าเภอชุมพลบุรี จังหวดัสุรินทร์ มีเน้ือท่ีทั้ งแปลง จ านวน  5 ไร่  มีการบุกรุกจ านวน 2ไร่ ใช้
ประโยชน์ในราชการส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เป็นท่ีตั้งโรงเรียนบา้นกระเบ้ือง 



92 

 

 

(แปลงเกษตร) มีผูบุ้กรุกจ านวน 3 ราย จงัหวดัสุรินทร์ได้มอบอ านาจให้ นายสุรพล เป็นพุ่มพวง 
ผูอ้  านวยการโรงเรียนบา้นกระเบ้ือง ในฐานะส่วนราชการผูใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุเป็นผูฟ้้องขบั
ไล่ใหอ้อกจากท่ีราชพสัดุ 

7.7.7  แปลงที่ 7 ท่ีดินราชพสัดุแปลงหมายเลขทะเบียนท่ี สร.- (อยู่ระหว่างน าส่ง
ข้ึนทะเบียน) ต าบลเมืองบวั อ าเภอชุมพลบุรี จงัหวดัสุรินทร์ เน้ือท่ีบุกรุกทั้งแปลง 2- 3- 66 ไร่  
ใช้ประโยชน์ในราชการส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เป็นท่ีตั้งโรงเรียนบา้นซาด  
มีผูบุ้กรุก จ านวน 10 ราย 



 

 

บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัการการใช้มาตรการบังคบัทางปกครองเกีย่วกบั 
ที่ดนิสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั 

ในสภาพปัจจุบนัการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์
ร่วมกันในประเทศไทย มีปัญหาท่ีทวีความรุนแรงเพิ่มมากข้ึน ท าให้ท่ีดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนัมีจ านวนลดนอ้ยลงมาก เน่ืองจากการบุกรุก ท าลาย แผว้ถาง 
ก่นสร้าง ท าให้มีการเส่ือมสภาพในการใช้ประโยชน์ร่วมกนั เน่ืองจากราษฎรเขา้ไปบุกรุกท าลาย 
เพื่อท าประโยชน์ในดา้นการเกษตรกรรม สร้างท่ีอยูอ่าศยั บางคร้ังมีกลุ่มนายทุนอยูเ่บ้ืองหลงัในการ
ด าเนินการ การป้องกนัและปราบปรามของหน่วยงานภาครัฐเป็นไปดว้ยความยากล าบาก เน่ืองจาก
ราษฎรผูเ้สียประโยชน์และกลุ่มนายทุนท่ีเสียประโยชน์ เข้าต่อสู้ขดัขวางการปฏิบติัหน้าท่ีของ
เจา้หน้าท่ี เป็นปัญหาในการเรียกคืนพื้นท่ีท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์
ร่วมกนัคืนจากผูท่ี้บุกรุกเป็นอย่างมาก นอกจากปัญหาดงักล่าวแล้ว ยงัมีปัญหาในทางกฎหมาย 
กล่าวคือ ปัญหาในเร่ืององค์กรของรัฐท่ีมีอ านาจในการดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภท
พลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั มีมากมายหลายองค์กรท าให้ภาระงานมีความซ ้ าซ้อนขาดการบูรณา
การในหน่วยงานในราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ิน ได้ปรากฏ
ปัญหาในทางปฏิบติั ตวัอย่างเช่น พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11)  พ.ศ. 2551 
มาตรา 122 ไดก้ าหนดให้นายอ าเภอมีหน้าท่ีร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลรักษา
และคุม้ครองป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินและส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์อย่าง
อ่ืน ในการน้ี นายอ าเภอ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่มีอ านาจใชท่ี้ดินหรือยินยอมให้บุคคล
อ่ืนใช้ท่ีดิน เวน้แต่จะได้รับความเห็นชอบจากผูว้่าราชการจงัหวดั หากมีกรณีพิพาทเก่ียวกบัท่ีดิน
ดงักล่าว นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งร่วมกนัด าเนินการแก้ไขปัญหากรณีขอ้
พิพาท โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูเ้สียค่าใชจ่้ายในการด าเนินการ กรณีดงักล่าวยงัจะเป็น
เร่ืองท่ีถูกตอ้งเหมาะสมหรือไม่ ทั้งน้ี เน่ืองจากไม่ว่าจะเป็นนายอ าเภอหรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินก็ตามในปัจจุบันยงัไม่มีความเช่ียวชาญในการบริหารจัดการท่ีดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน กล่าวคือ บุคลากรในการด าเนินการไม่มีความพร้อม 
งบประมาณในการบริหารจดัการไม่เพียงพอต่อการด าเนินการ ท่ีส าคญัเคร่ืองมือในการบริหาร
จดัการ อาทิ กลอ้ง อุปกรณ์ต่างๆ การเขียนแผนท่ีในการรังวดัระวงัแนวเขตยงัไม่มีความพร้อมใน
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การด าเนินการ ประกอบกบั การบูรณาการงานในพื้นท่ียงัไม่มีประสิทธิภาพ เน่ืองจากขาดความรู้
ความเขา้ใจในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชนป์ระเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 

นอกจากน้ียงัมีปัญหาการเก่ียวกบัการบงัคบัใช้กฎหมายของหน่วยงานภาครัฐส าหรับ
สาเหตุของปัญหาท่ีส าคญัอีกประการหน่ึง ไดแ้ก่ การบงัคบัใชก้ฎหมายของเจา้หนา้ท่ีและหน่วยงาน
ของรัฐท่ีไม่ไดมี้การกระท าอยา่งเหมาะสม และขาดการบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งจริงจงั การขาดความ
ร่วมมือการปฏิบติังานระหว่างหน่วยงานของรัฐ และประชาชนในพื้นท่ี นอกจากนั้นอาจเกิดจาก
กฎหมายท่ีใช้บังคับในปัจจุบันไม่เหมาะสมกับสภาวการณ์ปัจจุบัน ท าให้การคุ้มครองท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนัไม่มีประสิทธิภาพเน่ืองจากการแก้ไข
ปัญหาการบงัคบัใช้กฎหมายแก่ผูบุ้กรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์
ร่วมกนัจ าเป็นตอ้งมีกฎหมายท่ีมีสภาพการบงัคบัใชใ้นลกัษณะเฉพาะมีผลบงัคบัท่ีสามารถเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีเคยให้ไวแ้ก่ผูท้  าการบุกรุกได ้อาทิ กรมท่ีดิน เคยออกโฉนดท่ีดินให้กบัผูบุ้กรุก
ภายหลังปรากฏว่าบุคคลดังกล่าวได้ท าการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนั ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายสามารถเพิกถอนกรรมสิทธ์ิทั้งหมดซ่ึงเป็นค าสั่งทาง
ปกครองแก่บุคคลท่ีท าการบุกรุกนั้นได ้เป็นตน้ 

1.  ปัญหาความซ ้าซ้อนของหน่วยงานของรัฐในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันท าให้เกิดปัญหาการตีความกฎหมายเกี่ยวกับ
อ านาจหน้าทีใ่นการดูแล 

เก่ียวกบัสภาพปัญหาในขอ้น้ี กล่าวคือ มีหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีเก่ียวกบัการดูแลรักษา
ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์นร่วมกนัหลายหน่วยงานแต่ละหน่วยงานมี
ภารกิจท่ีคล้ายคลึงกนัท าให้ภาระงานมีความซ ้ าซ้อนขาดการบูรณาการในหน่วยงานในราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย 

1.1  พระราชบัญญตัิลกัษณะปกครองท้องที ่(ฉบับที ่11) พ.ศ. 2551 
มาตรา 122 บญัญติัให้นายอ าเภอมีหน้าท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั

ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน และส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์อยา่งอ่ืน   
1.2  กฎหมายท้องถิ่น 

ตามกฎหมายทอ้งถ่ิน บญัญติัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีดูแลรักษา
และคุม้ครองป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินและส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์อย่าง
อ่ืน และสนับสนุนงบประมาณในการดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
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ประโยชน์ร่วมกนั ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 และกฎหมาย
ทอ้งถ่ินนั้น ประกอบดว้ย 

1.2.1  พระราชบัญญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  
มาตรา 50 วรรคแรก ท่ีก าหนดไวว้า่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเทศบาลต าบล

มีหน้าท่ีตอ้งท าในเขตเทศบาล ดงัต่อไปน้ี (2) ให้มีและบ ารุงทางบกและทางน ้ า (3) รักษาความ
สะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งการก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลและมาตรา 53 
ท่ีก าหนดไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเทศบาลเมืองมีหนา้ท่ีตอ้งท าในเขตเทศบาล ดงัต่อไปน้ี (1) 
กิจการตามท่ีระบุไวใ้นมาตรา 50  

1.2.2  พระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  
มาตร า  8 9  ท่ี ก า หนดไ ว้ว่ า  ภ า ย ใ ต้บัง คับ แ ห่ ง กฎหม า ย อ่ืน  ใ ห้

กรุงเทพมหานครมีอ านาจหนา้ท่ี ด าเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (6) การจดั
ใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า และทางระบายน ้า  

1.2.3  พระราชบัญญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 68 ท่ีก าหนดไวว้่า ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายองค์การบริหารส่วน

ต าบลอาจจดัท ากิจการในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล ดงัต่อไปน้ี (8) การคุม้ครองดูแลและรักษา
ทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน  

1.2.4  พระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
มาตรา 62 ท่ีก าหนดไวว้่า ภายใตบ้งัคบัแห่งบทบญัญติัของกฎหมาย เมือง

พทัยามีอ านาจหนา้ท่ี ด าเนินการในเขตเมืองพทัยาในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (3) การคุม้ครองดูแลและรักษา
ทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน เป็นตน้  

1.3  ประมวลกฎหมายทีด่ิน พ.ศ. 2497  
กรมท่ีดิน มีหนา้ท่ีดูแลรักษาสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐท่ีเป็นสาธารณสมบติัของ

แผน่ดิน ถา้ไม่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของอธิบดีกรมท่ีดินในการดูแล
รักษา สงวน หวงห้าม พร้อมทั้ ง เป็นหน่วยงานท่ีมีหน้า ท่ีในการรังว ัดระว ังแนวเขตท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั และออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 8  

ซ่ึงกรณีเก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภท
พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนัได้ปรากฏปัญหาในทางปฏิบติั ดงัเห็นไดจ้ากในเร่ืองการดูแลรักษา
ท่ีดินสาธารณประโยชน์เฉพาะในเร่ืองเดียวกนัมีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ จ านวน 6 หน่วยงาน ไดแ้ก่ 
นายอ าเภอ (กรมการปกครองในฐานะราชการส่วนภูมิภาค มีหนา้ท่ีในการดูแลรักษาคุม้ครอง) กรม
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ท่ีดิน (ในฐานะราชการส่วนกลาง มีหนา้ท่ีในการสนบัสนุนในดา้นการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ี
หลวง การรังวดัระวงัแนวเขต ด้านเทคนิคต่างๆ) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ประกอบด้วย 
องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา (ใน
ฐานะราชการส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ท่ีในการดูแลรักษาคุม้ครอง และสนบัสนุนงบประมาณในการดูแล
รักษาคุม้ครอง) ซ่ึงในทางปฏิบติัแลว้ในการประสานการท างานท าให้เกิดขอ้ยุ่งยากเป็นอย่างมาก 
กล่าวคือ ผูท้  าหนา้ท่ีดูแลสงวนรักษา ผูท้  าหน้าท่ีดา้นงบประมาณ และผูท้  าหน้าท่ีดา้นเทคนิคอยูค่น
ละหน่วยงานเวลาปฏิบติังานเกิดปัญหาในการประสานงาน การขบัเคล่ือนเป็นไปได้ช้า กว่าจะ
ด าเนินการไดรั้ฐอาจเสียประโยชน์ในการดูแลสงวนรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมือง
ใชป้ระโยชน์ร่วมกนัได ้

ตวัอย่างกรณีเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัไดป้รากฏปัญหาในทางปฏิบติั ตวัอย่างเช่น พระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11)  พ.ศ. 2551 มาตรา 122 ไดก้ าหนดให้นายอ าเภอมีหนา้ท่ีร่วมกบั
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินและส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์อย่างอ่ืน ในการน้ี นายอ าเภอ และองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ไม่มีอ านาจใชท่ี้ดินหรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใชท่ี้ดิน เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่
ราชการจงัหวดั หากมีกรณีพิพาทเก่ียวกบัท่ีดินดงักล่าว นายอ าเภอและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ต้องร่วมกันด าเนินการแก้ไขปัญหากรณีข้อพิพาท โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูเ้สีย
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ กรณีดงักล่าวยงัจะเป็นเร่ืองท่ีถูกตอ้งเหมาะสมหรือไม่ ทั้งน้ี เน่ืองจาก
นายอ า เ ภอสั ง กัดห น่วยง านของ รัฐ ในราชก าร ส่ วน ภู มิภาคสั งกัดกรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ประกอบ องค์การบริหารส่วนจังหวดั 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ไม่น่าท่ีจะเขา้ไปยุ่งเก่ียวใน
พื้นท่ีท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันดังกล่าวแล้ว ควรจะเป็น
หน่วยงานท่ีสังกดักรมท่ีดิน เป็นผูมี้บทบาทอ านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันดังกล่าว จะมีความเหมาะสมกว่า เน่ืองจากไม่ว่าจะเป็น
นายอ าเภอหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ตามในปัจจุบนัยงัไม่มีความเช่ียวชาญในการบริหาร
จดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั กล่าวคือ บุคลากรในการ
ด าเนินการไม่มีความพร้อม งบประมาณในการบริหารจดัการไม่เพียงพอต่อการด าเนินการ ท่ีส าคญั
เคร่ืองมือในการบริหารจดัการ อาทิ กลอ้ง อุปกรณ์ต่างๆ การเขียนแผนท่ีในการรังวดัระวงัแนวเขต
ยงัไม่มีความพร้อมในการด าเนินการ ประกอบกบั การบูรณาการงานในพื้นท่ียงัไม่มีประสิทธิภาพ 
เน่ืองจากขาดความรู้ความเขา้ใจในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
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ประโยชน์ร่วมกนั นอกจากน้ีองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการดูแลจดัการท่ีดินสาธารณะซ ้ าซ้อนกนัน้ี ใน
หลายกรณีท่ีมีการก าหนดองค์กรในการดูแลรักษาและจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภท
พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั เช่น หน่วยงานท่ีเรียกว่า คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐ สังกดั ส านกังานปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ข้ึนมาใหม่ มีหนา้ท่ีใน
การแก้ขปัญหาในการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั กรณี
ดงักล่าวท าใหเ้กิดปัญหาในดา้นการบริหารจดัการเป็นอยา่งมาก วา่องคก์รใดจะมีอ านาจในการดูแล
รักษาท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยแทจ้ริง นอกจากน้ี กฎหมายท่ีให้อ านาจในการดูแลรักษา
ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนับางองคก์รในบทบญัญติัของกฎหมาย
ยงัมีขอ้ความไม่ชัดเจน มีความคลุมเครือ ส่งผลให้เกิดปัญหาในทางปฏิบติั โดยองค์กรในแต่ละ
องคก์รจะมีอ านาจในการน าท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัออกให้
ประชาชนไดใ้ช้ประโยชน์ในลกัษณะใดบา้ง เช่น อ านาจในการดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนัในเขตเทศบาล กฎหมายยงัไม่มีความชดัเจนในเร่ืองว่าเป็น
อ านาจขององค์กรใดเพราะค าพิพากษาศาลฎีกาบางฎีกาตัดสินว่า เทศบาลมีอ านาจตาม
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2497 แต่ว่าค าพิพากษาศาลฎีกาบางฎีกาตดัสินว่าเป็นอ านาจของ
กระทรวงมหาดไทย โดยเป็นบทบาทอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอ ตามพระราชบญัญติัลักษณะ
ปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457  

2.  ปัญหาการบังคบัใช้กฎหมายของหน่วยงานภาครัฐ 

ส าหรับสาเหตุของปัญหาท่ีส าคญัอีกประการหน่ึง เน่ืองจากมาตรการทางปกครอง
เก่ียวกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ในประเทศไทยปัจจุบันย ังน า
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาบงัคบัใช ้ท าให้เกิดปัญหาในการปฏิบติั
เก่ียวกบัการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเก่ียวกบัท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงมีลกัษณะเฉพาะส าหรับการแกไ้ขปัญหา กล่าวคือ การบงัคบัใช้กฎหมายของ
เจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ไดมี้การกระท าอยา่งเหมาะสม และขาดการบงัคบัใช้กฎหมาย
อย่างจริงจงั การขาดความร่วมมือการปฏิบติังานระหวา่งหน่วยงานของรัฐ และประชาชนในพื้นท่ี 
นอกจากนั้นอาจเกิดจากกฎหมายท่ีใช้บงัคบัในปัจจุบนัไม่เหมาะสมกบัสภาวการณ์ปัจจุบนั ท าให้
การคุม้ครองท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนัไม่มีประสิทธิภาพได ้
เน่ืองจากการแกไ้ขปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายแก่ผูบุ้กรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมือง
ใช้ประโยชน์ร่วมกนัจ าเป็นตอ้งมีกฎหมายท่ีมีสภาพการบงัคบัใช้ในลกัษณะเฉพาะมีผลบงัคบัท่ี
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สามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเคยให้ไวแ้ก่ผูท้  าการบุกรุกได ้อาทิ กรมท่ีดิน เคยออกโฉนด
ท่ีดินให้กับผูบุ้กรุกภายหลังปรากฏว่าบุคคลดังกล่าวได้ท าการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายสามารถเพิกถอนกรรมสิทธ์ิทั้งหมดซ่ึง
เป็นค าสั่งทางปกครองแก่บุคคลท่ีท าการบุกรุกนั้นได้ ซ่ึงปัญหาในการใช้มาตรการบงัคบัทาง
ปกครองตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ปรากฏดงัน้ี 

2.1  มาตรการทัว่ไปในการบังคับทางปกครอง 
สภาพปัญหาในกรณีฝ่ายปกครองมีอ านาจในการสั่งการอย่างไรแล้ว การ

ด าเนินการใดๆ ตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงแต่เดิมการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองเม่ือ
มีค าสั่งทางปกครองแล้วการบงัคบัทางปกครองตอ้งเป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ต่อมาเม่ือมี
กฎหมายกลาง กล่าวคือ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดน้ ามาตรการ
ทางกฎหมายปกครองมาบงัคบัใช้หลายเร่ือง เช่น กระบวนการเตรียมการในการออกค าสั่งทาง
ปกครอง การใหสิ้ทธิแก่คู่กรณีในการก าหนดหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการท่ีจะยกเลิก เพิกถอน 
วนิิจฉยัอุทธรณ์ การขอใหมี้การพิจารณาใหม่ และมาตรการในการบงัคบัทาง 

เ น่ืองจากปัญหาในการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนัเป็นปัญหาท่ีส าคญัของชาติ ในการพิจารณาเก่ียวกบัมาตรการทางปกครองควรมี
ความเขม้งวด และสามารถแกปั้ญหาในระยะยาวได ้ไม่ใหบุ้คคลท่ีฝ่าฝืนต่อกฎหมายไดท้  าการฝ่าฝืน
กฎหมายไดอี้ก และควรมีมาตรการท่ีจะไม่ให้บุคคลน าเอาไปเป็นเยี่ยงอย่าง อาทิ กรณี การบุกรุก
ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน ผูท่ี้ท  าการบุกรุกต้องได้รับโทษ
ในทางปกครอง กล่าวคือ ไม่มีสิทธิในเอกสารสิทธิเก่ียวกบัท่ีดินทุกประเภท ด าเนินการเพิกถอน
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นการครอบครองท าประโยชน์ งดได้รับการ
พิจารณาจากรัฐในการให้สิทธิในท่ีดินทุกประเภท เช่น หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การออก
โฉนดท่ีดิน การออกหนงัสือรับรองเก่ียวกบัท่ีดินต่างๆ เป็นตน้ 

2.2  การอุทธรณ์การออกมาตรการบังคับทางปกครอง 
สภาพปัญหาเก่ียวกับการใช้มาตรการบังคับทางปกครองถือว่าเป็นค าสั่งทาง

ปกครองชนิดหน่ึงสามารถฟ้องต่อศาลปกครองให้ท าการเพิกถอนได ้ถือวา่เป็นการให้สิทธิผูอ้ยูใ่น
ค าสั่งทางปกครอง และถา้เห็นว่ามาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีต่อเน่ืองจากค าสั่งทางปกครองไม่
ชอบดว้ยกฎหมายผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครองตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ก่อน ส่วนการอุทธรณ์
นั้นใหอุ้ทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 

เ น่ืองจากปัญหาในการบุกรุก ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนัเป็นปัญหาท่ีส าคญัของชาติ ในการพิจารณาอุทธรณ์น่าจะด าเนินการในชั้นศาลได้
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เลย หากต้องให้ด าเนินการตามขั้นตอนตามกฎหมายกลาง อาจจะก่อให้เกิดความเสียหายมาก
กวา่เดิม 

2.3  อายุความในการบังคับทางปกครอง 
สภาพปัญหาเก่ียวกบัเร่ืองอายุความในการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามมาตรา 67 ไดบ้ญัญติัให้น าเร่ืองอายุความการบงัคบั
คดีตามมาตรา 271 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่มาบงัคบัใชโ้ดยการอนุโลม กล่าวคือ 
อายคุวามในการบงัคบัทางปกครองเป็นเวลา 10 ปี เน่ืองจากการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ท าให้
รัฐเสียหายเป็นปัญหาเฉพาะท่ีตอ้งมีการใช้มาตรการทางปกครองท่ีแตกต่างจากเร่ืองทางปกครอง
อ่ืนๆ จึงไม่ควรท่ีจะมีการก าหนดอายคุวาม 



 
 

บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1.  บทสรุป 

ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินชนิดหน่ึง ซ่ึงสาธารณสมบติัของแผ่นดิน รวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซ่ึงใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์หรือหวงห้ามสงวนรักษาไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัของราษฎร ประกอบด้วย 
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืน หรือทอดทิ้ง หรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการ
อ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เช่น บึง บาง รางน ้ า ชายตล่ิง เป็นตน้ 
หรือทรัพยสิ์นใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ เป็นตน้วา่ หน่วยงานราชการ อาคารสถานท่ี
ราชการ ยทุธภณัฑ ์ในสภาพปัญหาในปัจจุบนัการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนั มีปัญหาท่ีทวีความรุนแรงเพิ่มมากข้ึนท าให้ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภท
พลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัดงักล่าว มีจ านวนลดลงมาก เน่ืองจากการท าลาย แผว้ถาง ก่นสร้าง ท า
ให้มีการเส่ือมสภาพในการใช้ประโยชน์ร่วมกัน เน่ืองจากราษฎรเข้าไปบุกรุกท าลาย เพื่อท า
ประโยชน์ในดา้นการเกษตรกรรม สร้างท่ีอยูอ่าศยั จากขอ้เท็จจริงดงักล่าว มีความส าคญัของปัญหา 
กล่าวคือ ปัญหาความซ ้ าซ้อนของหน่วยงานของรัฐในการดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัท าให้เกิดปัญหาการตีความกฎหมายเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีใน
การดูแลรักษา และปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายของหน่วยงานภาครัฐ  

ในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ได้น าแนวคิดต่างๆ มาประยุกต์ใช้ในการแก้ไขปัญหา 
กล่าวคือ แนวคิดเก่ียวกับท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันตาม
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 และแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 
2551 ไดน้ าหลกัสิทธิในทรัพยสิ์น หลกัประโยชน์สาธารณะ หลกัการเสียสละพิเศษ และหลกัการมี
ส่วนร่วมมาปรับใช้ ในส่วนแนวคิดเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัทางปกครองได้น าหลกัแห่งความได้
สัดส่วน หลักความสมเหตุสมผลมาปรับใช้ ประกอบกบัได้น าแนวคิดของต่างประเทศท่ีมีการ
จัดการเก่ียวกับท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันมาประยุกต์ใช้
เช่นเดียวกนั ไดแ้ก่ มาตรการทางปกครองในการจดัการท่ีดินสาธารณะของประเทศสหรัฐอเมริกา 
มาตรการทางปกครองในการจดัการท่ีดินสาธารณะของประเทศองักฤษ และมาตรการทางปกครอง
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ในการจดัการท่ีดินสาธารณะของประเทศญ่ีปุ่น 
มาตรการบงัคบัทางปกครอง หมายถึง การด าเนินการของเจา้หน้าท่ีโดยใช้การบงัคบั

ทางปกครองกบัประชาชนท่ีมีภาระผูกพนัตอ้งปฏิบติัการตามหน้าท่ีให้เป็นเป็นไปตามค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงปกติการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองจะมีกฎหมายในเร่ืองนั้นๆ บญัญติัไวเ้ป็นการ
เฉพาะ เวน้เสียแต่ว่าไม่ได้มีการบญัญติัไวห้รือบญัญติัไวโ้ดยไม่ชัดเจนหรือถ้าเจ้าหน้าท่ีเห็นว่า
มาตรการบงัคบัทางปกครองในกฎหมายเฉพาะนั้นจะเกิดผลการปฏิบติันอ้ยกวา่ เจา้หนา้ท่ีก็สามารถ
ใชดุ้ลยพินิจน ามาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีมีมาตรฐานขั้นต ่าหรือหลกัประกนัความเป็นธรรมขั้น
ต ่าในการปฏิบติัราชการในกฎหมายกลาง ซ่ึงในปัจจุบนั ได้แก่ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาบงัคบัใช้ กรณีเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัทางปกครองในการบงัคบัใชก้บั
ท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนัดงักล่าว ไม่มีข้อบญัญติัเก่ียวกับ
มาตรการบงัคบัทางปกครองเอาไว ้จึงตอ้งน ามาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลาง และมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการ
ไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดมาบงัคบัใช ้ซ่ึงในลกัษณะเช่นน้ีไม่สามารถท่ีจะแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบั
การบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันได้อย่างเป็นรูปธรรม
จ าเป็นตอ้งมีการบญัญติักฎหมายไวเ้ป็นการเฉพาะ อาทิ กรณีท่ีเก่ียวกบัอายุความตอ้งก าหนดให้มี
อายคุวามในการฟ้องร้องด าเนินคดี กรณีเก่ียวการบงัคบัใชก้ฎหมายตอ้งมีมาตรการในการยกเลิกเพิก
ถอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินท่ีมีอยู่แลว้ไปดว้ย กรณีการอุทธรณ์ให้ด าเนินการใน
ชั้นศาลไดเ้ลยไม่ตอ้งรอการพิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ี เป็นตน้ 

เก่ียวกับสภาพปัญหาความซ ้ าซ้อนของหน่วยงานของรัฐในการดูแลรักษาท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั กล่าวคือ มีหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีเก่ียวกบั
การดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์นร่วมกนัหลายหน่วยงานแต่ละ
หน่วยงานมีภารกิจท่ีคลา้ยคลึงกนัท าใหภ้าระงานมีความซ ้ าซอ้น ไดแ้ก่ นายอ าเภอ กรมท่ีดิน องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ท าให้เกิดปัญหาในการตีความกฎหมายและการบงัคบัใช้กฎหมาย ของ
เจา้หนา้ท่ี และหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ไดมี้การกระท าอยา่งเหมาะสม และเป็นธรรม ไม่มีการบงัคบัใช้
กฎหมายอย่างจริงจงั โดยเฉพาะกฎหมายท่ีเก่ียวกบัท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนัยงัไม่มีมาตรการบงัคบัทางปกครองเป็นของตนเอง ยงัตอ้งอาศยักฎหมายอ่ืนมา
เทียบเคียงในการบงัคบัใช ้ทั้งท่ีเป็นกฎหมายเฉพาะท าใหเ้กิดปัญหาในทางปฏิบติัตลอดมา 
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2. ข้อเสนอแนะ 

2.1  ให้มีหน่วยงานหลักส าหรับการแก้ไขปัญหาความซ ้าซ้อนของหน่วยงานของรัฐใน

การดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน เพื่อแก้ไขปัญหาการ

ตีความกฎหมายเกีย่วกบัอ านาจหน้าทีใ่นการดูแลรักษา 

 เก่ียวกบัสภาพปัญหาในขอ้น้ี กล่าวคือ มีหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีเก่ียวกบัการดูแล

รักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์นร่วมกันหลายหน่วยงานแต่ละ

หน่วยงานมีภารกิจท่ีคลา้ยคลึงกนัท าให้ภาระงานมีความซ ้ าซ้อนขาดการบูรณาการในหน่วยงานใน

ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย 

2.1.1  พระราชบัญญติัลักษณะปกครองท้องที ่(ฉบับที ่11) พ.ศ. 2551 

มาตรา 122 บญัญติัให้นายอ าเภอมีหน้าท่ีในการดูแลรักษาและคุ้มครอง

ป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินและส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์อยา่งอ่ืน   

2.1.2  กฎหมายท้องถิน่ 

ตามกฎหมายทอ้งถ่ิน บญัญติัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีดูแล

รักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินและส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์

อย่างอ่ืน และสนับสนุนงบประมาณในการดูแลรักษาท่ีดินสาธาณสาธารณประโยชน์ประเภท

พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 

และกฎหมายทอ้งถ่ินนั้น ประกอบดว้ย  

1)  พระราชบัญญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  

มาตรา 68 ท่ีก าหนดไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายองคก์ารบริหารส่วน

ต าบลอาจจดัท ากิจการในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล ดงัต่อไปน้ี (8) การคุม้ครองดูแลและรักษา

ทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน  

2)  พระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542  

มาตรา 62 ท่ีก าหนดไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัแห่งบทบญัญติัของกฎหมาย เมือง

พทัยามีอ านาจหนา้ท่ี ด าเนินการในเขตเมืองพทัยาในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (3) การคุม้ครองดูแลและรักษา

ทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน เป็นตน้  
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                             จากปัญหาดงักล่าว เห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเก่ียวกบัท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนัไปอยู่ในการควบคุมดูแลของกรมท่ีดิน 
กระทรวงมหาดไทย เพื่อแก้ปัญหาเก่ียวกบัความซ ้ าซ้อนในภารกิจเก่ียวกบัการดูแลสงวนรักษา 
การงบประมาณ และการด าเนินการดา้นเทคนิค ดงัน้ี 
               2.1.3  ยกเลิกพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 

มาตรา 122  
                              กฎหมายเดิม มาตรา 122 บญัญติัให้นายอ าเภอมีหนา้ท่ีในการดูแลรักษาและ
คุม้ครองป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินและส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืน 
                             กฎหมายท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  มาตรา 8 วรรคส่ี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 
2497 บญัญติัให้อธิบดีกรมท่ีดินมีหน้าท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณ
สมบติัของแผน่ดินและส่ิงท่ีเป็นสาธารณประโยชน์อยา่งอ่ืน  
                     2.1.4  กฎหมายท้องถิน่  
                              1)  ยกเลิกพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537 มาตรา 68  
                                   กฎหมายเดิม มาตรา 68 ท่ีก าหนดไวว้่า ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย
องค์การบริหารส่วนต าบลอาจจดัท ากิจการในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล ดงัต่อไปน้ี (8) การ
คุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน  
                                  กฎหมายท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  มาตรา 8 วรรคห้า แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 ท่ีก าหนดไวว้่า ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายองค์การบริหารส่วนต าบลให้โอนภารกิจตา
มาตรา 68 (8) การคุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินให้อยู่ใน
ความรับผดิชอบของอธิบดีกรมท่ีดิน 
                              2)  ยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
มาตรา 62   
                                   กฎหมายเดิม มาตรา 62 ท่ีก าหนดไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัแห่งบทบญัญติัของ
กฎหมาย เมืองพทัยามีอ านาจหนา้ท่ี ด าเนินการในเขตเมืองพทัยาในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (3) การคุม้ครอง
ดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน เป็นตน้ 
                                   กฎหมายท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  มาตรา 8 วรรคหก แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 ท่ีก าหนดไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเมืองพทัยาให้โอนภารกิจตามาตรา 62 (3) การ
คุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินให้อยูใ่นความรับผิดชอบของ
อธิบดีกรมท่ีดิน 
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               2.2  การใช้มาตรการทางกฎหมายและมาตรการบังคับทางปกครองโดยเคร่งครัด 

ส าหรับแก้ไขปัญหาการบุกรุกทีด่ินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
                      ส าหรับสาเหตุของปัญหาท่ีส าคญัอีกประการหน่ึง ได้แก่ การบงัคบัใช้กฎหมาย
ของเจา้หน้าท่ีและหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ได้มีการกระท าอย่างเหมาะสม และเป็นธรรม ไม่มีการ
บงัคบัใช้กฎหมายอย่างจริงจัง โดยเฉพาะกฎหมายท่ีเก่ียวกับท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภท
พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันยงัไม่มีมาตรการบงัคบัทางปกครองเป็นของตนเอง ยงัต้องอาศยั
กฎหมายอ่ืนมาเทียบเคียงในการบงัคบัใช ้ทั้งท่ีเป็นกฎหมายเฉพาะ ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 มาตรา 122 ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 8 ซ่ึงมี
แนวทางในการด าเนินการ ดงัน้ี 
                      2.2.1  มาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ดังน้ี 
                               1)  มาตรการท่ัวไปในการบังคับทางปกครอง 
                  ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการสั่งการอยา่งไรแลว้ การด าเนินการใดๆ ตอ้ง
เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงแต่เดิมการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองเม่ือมีค าสั่งทางปกครอง
แลว้การบงัคบัทางปกครองตอ้งเป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ต่อมาเม่ือมีกฎหมายกลาง กล่าวคือ 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดน้ ามาตรการทางกฎหมายปกครองมา
บงัคบัใช้หลายเร่ือง อาทิ กระบวนการเตรียมการในการออกค าสั่งทางปกครอง การให้สิทธิแก่
คู่กรณีในการก าหนดหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐในการท่ีจะยกเลิก เพิกถอน วินิจฉัยอุทธรณ์ การ
ขอใหมี้การพิจารณาใหม่ และมาตรการในการบงัคบัทางปกครอง  
            2)  การอุทธรณ์การออกมาตรการบังคับทางปกครอง 
                 การใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองชนิด
หน่ึงสามารถฟ้องต่อศาลปกครองให้ท าการเพิกถอนได้ ถือว่าเป็นการให้สิทธิผูอ้ยู่ในค าสั่งทาง
ปกครองและถ้าเห็นว่ามาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีต่อเน่ืองจากค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ย
กฎหมายผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครองตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ก่อน ส่วนการอุทธรณ์นั้นให้
อุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 
            3)  อายคุวามในการบังคับทางปกครอง 
                 เก่ียวกบัเร่ืองอายุความในการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัให้น าเร่ืองอายุความการบงัคบัคดีตามมาตรา 271 
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาบงัคบัใชโ้ดยการอนุโลม กล่าวคือ อายุความในการ
บงัคบัทางปกครองเป็นเวลา 10 ปี 
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                          จากปัญหาดงักล่าว เห็นควรให้มีการเพิ่มบทบญัญติัของกฎหมายเก่ียวกบัมาตรการ
บงัคบัทางปกครองท่ีเป็นลักษณะเฉพาะในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั โดยให้ส่วนราชการท่ีรับผิดชอบโดยตรง ได้แก่ กรมท่ีดิน 
กระทรวงมหาดไทย มีอ านาจในการแกไ้ขเพิ่มเติมเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัทางปกครองในประมวล
กฎหมายท่ี ดิน พ.ศ. 2497 โดยมีเ น้ือหาสาระเก่ียวกับมาตรการบังคับทางปกครองท่ีเป็น
ลกัษณะเฉพาะในการแกไ้ขปัญหา ดงัน้ี 
                    2.2.2  มาตรการบังคับทางปกครองที่เป็นลักษณะเฉพาะในการแก้ไขปัญหาการบุก
รุกทีด่ินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน ดงัน้ี 
                                1)  มาตรการท่ัวไปในการบังคับทางปกครอง 
                                     กฎหมายเดิม กรณีฝ่ายปกครองมีอ านาจในการสั่งการอย่างไรแลว้ การ
ด าเนินการใดๆ ตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงแต่เดิมการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองเม่ือ
มีค าสั่งทางปกครองแล้วการบงัคบัทางปกครองตอ้งเป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ต่อมาเม่ือมี
กฎหมายกลาง กล่าวคือ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดน้ ามาตรการ
ทางกฎหมายปกครองมาบงัคบัใช้หลายเร่ือง อาทิ กระบวนการเตรียมการในการออกค าสั่งทาง
ปกครอง การใหสิ้ทธิแก่คู่กรณีในการก าหนดหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการท่ีจะยกเลิก เพิกถอน 
วนิิจฉยัอุทธรณ์ การขอใหมี้การพิจารณาใหม่ และมาตรการในการบงัคบัทาง 
                                      กฎหมายท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 8 วรรคเจ็ด แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 บญัญติัไวว้า่ “การบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ผู ้
ท่ีท  าการบุกรุกตอ้งไดรั้บโทษในทางปกครอง กล่าวคือ ไม่มีสิทธิในเอกสารสิทธิเก่ียวกบัท่ีดินทุก
ประเภท เพิกถอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินทุกประเภท งดไดรั้บการพิจารณาจากรัฐในการให้
สิทธิในท่ีดินทุกประเภท” เน่ืองจากปัญหาในการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนัเป็นปัญหาท่ีส าคญัของชาติในการพิจารณาเก่ียวกบัมาตรการทางปกครองควรมี
ความเขม้งวด และสามารถแกปั้ญหาในระยะยาวได ้ไม่ใหบุ้คคลท่ีฝ่าฝืนต่อกฎหมายไดท้  าการฝ่าฝืน
กฎหมายไดอี้ก และควรมีมาตรการท่ีจะไม่ใหบุ้คคลน าเอาไปเป็นเยีย่งอยา่ง  
                                  2)  การอุทธรณ์การออกมาตรการบังคับทางปกครอง 
                                       กฎหมายเดิม เก่ียวกบัการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองถือว่าเป็นค าสั่ง
ทางปกครองชนิดหน่ึงสามารถฟ้องต่อศาลปกครองใหท้ าการเพิกถอนได ้ถือวา่เป็นการให้สิทธิผูอ้ยู่
ในค าสั่งทางปกครองและถา้เห็นวา่มาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีต่อเน่ืองจากค าสั่งทางปกครองไม่
ชอบดว้ยกฎหมายผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครองตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ก่อน ส่วนการอุทธรณ์
นั้นใหอุ้ทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 
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                                       กฎหมายท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 8 วรรคแปด แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 บญัญติัไวว้า่ “ในการพิจารณาอุทธรณ์เก่ียวกบัการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภท
พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันให้อุทธรณ์ต่อศาลได้เลย”  เน่ืองจากปัญหาในการบุกรุกท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน เป็นปัญหาท่ีส าคัญของชาติ ในการ
พิจารณาอุทธรณ์ ควรจะด าเนินการในชั้นศาลไดเ้ลยไม่ตอ้งรอการพิจารณาจากเจา้หนา้ท่ี หากตอ้ง
ใหด้ าเนินการตามขั้นตอนตามกฎหมายกลาง อาจจะก่อใหเ้กิดความเสียหายมากกวา่เดิม 
                                   3)  อายคุวามในการบังคับทางปกครอง  
                                        กฎหมายเดิม เก่ียวกับเร่ืองอายุความในการบังคับทางปกครองตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัในมาตรา 67 ให้น าเร่ืองอายุ
ความการบงัคบัคดีตามมาตรา 271 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาบงัคบัใชโ้ดยการ
อนุโลม กล่าวคือ อายคุวามในการบงัคบัทางปกครองเป็นเวลา 10 ปี  
                                        กฎหมายท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 8 วรรคเกา้ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 บัญญัติไว้ว่า “คดีเก่ียวกับการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนัไม่มีอายุความ”  เน่ืองจากการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนัท าให้รัฐเสียหายเป็นปัญหาเฉพาะท่ีต้องมีการใชม้าตรการทางปกครองท่ีแตกต่าง
จากเร่ืองทางปกครองอ่ืนๆ จึงไม่ควรท่ีจะมีการก าหนดอายคุวาม 
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