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บทคัดย่อ 

หัวข้อการวิจัย : การศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ 

 ศึกษากรณี: ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันแปลงเขาปาเร๊ะ        
อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา 

                   การศึกษาวิจัยครั้งนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาอ านาจหน้าที่ ประเด็นปัญหาและ    
แนวทางการแก้ไขปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกันของกรมที่ดินแบบบูรณาการกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เนื่องจากที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือที่สาธารณประโยชน์ ปัจจุบันมีจ านวนลดลงอย่างต่อเนื่อง 
เพราะมีการบุกรุกเข้าท าประโยชน์ยึดถือเป็นของตนหรือท าให้เสื่อมสภาพการใช้ประโยชน์ร่วมกัน  
โดยรัฐบาลทุกยุคทุกสมัยได้เล็งเห็นถึงปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐว่าเป็นปัญหาที่ส าคัญ จึงได้ก าหนด
นโยบายที่จะแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐเพื่อให้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยความเรียบร้อย ซึ่งรวมถึง 
การก าหนดให้มีการเร่งรัดจัดท าหลักฐานแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐโดยการออกหนังสือส าคัญส าหรับ 
ที่หลวงตามมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แต่จนถึงปัจจุบันการจัดท าแนวเขตที่ดินของรัฐ
ยังไม่ส าเร็จลุล่วงตามนโยบายดังกล่าว และยังคงพบปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐอย่างต่อเนื่อง        
จึงมีประเด็นปัญหาให้พิจารณาว่าอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ  
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันที่มีอยู่ในปัจจุบันมีความเหมาะสม มีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะ
ใช้ในการคุ้มครองปูองกันหรือไม่ มีปัญหาที่จะส่งผลกระทบต่อการคุ้มครองปูองกันหรือไม่ และจะมี
แนวทางในการแก้ไขปัญหาอย่างไร หรือจะมีมาตรการใดที่จะสนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่ของกรมที่ดิน
ให้มีประสิทธิภาพประสิทธิผล 

  ผู้วิจัยได้ก าหนดระเบียบวิธีวิจัยหรือกระบวนการวิจัย (Methodology) คือ 
กระบวนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เพื่อให้ได้ข้อมูลและปรากฏการณ์ในเชิงลึก
ประกอบด้วยการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In – Depth Interview )  
และการวิจัยเชิงส ารวจ (Sampling Survey Research) ส่วนการน าเสนอรูปแบบวิธีวิจัยหรือ
กระบวนการวิจัย (Methodology) นั้น ผู้วิจัยไดก้ าหนดกรอบวิธวีิจัย ตลอดจนแนวทางในการศกึษา
ตามแนวทางกระบวนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research)  

  ผลจากการศึกษาวิจัยพบว่าอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน  เกิดขึ้นจากการที่กฎหมายก าหนดให้หน่วยงานของรัฐ 
เจ้าหน้าที่รัฐ มีอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบในการคุ้มครองปูองกันซึ่งมีทั้งโดยตรงและโดยอ้อม 
เพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น และยังมีระเบียบปฏิบัติ รวมถึง
นโยบายของรัฐบาลที่ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่รัฐ มีหน้าที่สนับสนุนการด าเนินการ
ดังกล่าว ดังนี้ กฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันโดยตรง ได้แก่  พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่พระพุทธศักราช 2457 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 มาตรา 122 
ก าหนดให้นายอ าเภอมีหน้าที่ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการดูแลรักษาและคุ้มครอง
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ปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชน ใช้ประโยชน์ร่วมกัน และสิ่งซึ่งเป็น
สาธารณประโยชน์อื่นอันอยู่ในเขตอ าเภอ อ านาจหน้าที่  ดังกล่าวรวมถึงการระงับข้อพิพาทหรือ     
ร้องทุกข์กล่าวโทษด าเนินคดี  ตามนัยมาตรา 122 วรรคสาม ซึ่ งจะต้องปฏิบัติตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 2553 กฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกัน      
โดยอ้อม ได้แก่  กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทางน้ า และแหล่งน้ า เช่น พระราชบัญญัติ         
การเดินเรือในน่านน้ าไทย พระพุทธศักราช 2456 และที่แก้ไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติการประมง 
พ.ศ. 2490 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทางบก เช่น พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 
กฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เช่น พระราชบัญญัติปุาไม้       
พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติพ.ศ.  2504 และพระราชบัญญัติปุาสงวนแห่งชาติ   
พ.ศ. 2507 และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ปุา พ.ศ. 2535 กฎหมายเกี่ยวกับการ
จัดระบบการถือครองที่ดิน เช่น พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.  2518        
และพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 เป็นต้น ส าหรับกรมที่ดินมีเพียงอ านาจ
หน้าที่ในการจัดท าหลักฐานแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐประมวลกฎหมายที่ ดินก าหนดอ านาจหน้าที่    
ในการจัดท าหลักฐานแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐ โดยการจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงไว้ ตามนัย
มาตรา 8 ตรี มิได้มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดให้กรมที่ดินมีอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกัน
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันแต่อย่างใด ดังนั้น จึงกล่าว 
ได้ว่าบทบาทหน้าที่ของกรมที่ดินในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นเพียงการสนับสนุนการ
คุ้มครองปูองกันในเรื่องของการจัดท าหลักฐานแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐเท่านั้น  ซึ่งผู้วิจัยเห็นว่า
แนวทางที่จะแก้ไขปัญหาการบุกรุกนั้นควรมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้ทันสมัยเป็น
ปัจจุบัน และออกนโยบายที่สามารถบริหารจัดการที่ดินของรัฐที่มีการบุกรุกมาใช้ให้เกิดประโยชน์
สูงสุด ด้วยการขับเคลื่อนแบบบูรณาการร่วมกันระหว่างภาครัฐและประชาชน ส าหรับด้านบุคลากร 
ควรจัดอบรมให้ความรู้ เพิ่มทักษะการท างานให้แก่เจ้าหน้าที่รัฐ โดยปลูกจิตส านึกในการปฏิบัติหน้าที่ 
และอีกประการที่ส าคัญคือเรื่องการแก้ไขปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐ ควรมีมาตรการสนับสนุนเพื่อ
เร่งรัดการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงทั่วประเทศ เมื่อมีขอบเขตที่ดินของรัฐชัดเจนย่อมเป็นการ
ลดปัญหาการบุกรุกที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน รวมทั้งขจัด
ความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชน ก่อให้เกิดทิศทางที่ดีในการสงวนหวงห้ามที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินให้ยังด ารงคงอยู่ส่งมอบสู่ลูกหลานเราในอนาคตได้ใช้ร่วมกันต่อไป 
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กิตติกรรมประกาศ 

รายงานการวิจัย เรื่อง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ 
ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ผู้วิจัย      
ขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารย์พินัย อนันตพงศ์ อาจารย์ที่ปรึกษา ซึ่งกรุณาถ่ายทอดความรู้ และให้
ค าชี้แนะในการวิจัย ท าให้การศึกษาวิจัยในครั้งนี้ผู้วิจัยสามารถด าเนินงานด้วยความเรียบร้อยและ
ประสบความส าเร็จด้วยดี และผู้วิจัยขอขอบคุณเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดกาฬสินธุ์ (นายโกศล พลโยธา)  
เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดเพชรบุรี (นายพีรพล ลิ้มสมัย) เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสกลนคร (นายวุฒิพงษ์   
เครือรัตน์) เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดยะลา สาขายะหา (นายสมเกียรติ กาลรักษ์) นายอ าเภอรัตภูมิ 
(นางสาววิไลลักษณ์ เรืองผล) ท้องถิ่นจังหวัดสระบุรี (นางสาวกาญจน์ชนิษฐา เอกแสงศรี) ผู้อ านวยการ
ส านักจัดการที่ดินของรัฐ (นายขวัญชัย อรัญเวช) อดีตนายอ าเภอยะหา (นายชัยชนะ กฤตยานาถ) 
ผู้น าทางศาสนา เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา หัวหน้าฝุายรังวัด และเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการ
คุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ที่ได้กรุณาให้ข้อมูล
ทั้งการสัมภาษณ์และตอบแบบสอบถามจนท าให้การวิจัยครั้งนี้ส าเร็จลุล่วงด้วยดี ขอขอบคุณเจ้าของ 
เอกสารและงานวิจัยทุกท่านที่ผู้ศึกษาค้นคว้าน ามาอ้างอิงในการศึกษาวิจัย ขอขอบคุณผู้อ านวยการ 
วิทยาลัยมหาดไทย และคณะเจ้าหน้าที่ทุกท่านที่ให้คอยอ านวยความสะดวกจนท าให้การวิจัยนี้ส าเร็จ
ได้ด้วยดี 

  ผู้วิจัยขอกราบขอบพระคุณคณะผู้บริหารกระทรวงมหาดไทย และคณะผู้บริหาร 
กรมที่ดิน ที่เปิดโอกาสให้เข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนักปกครองระดับสูง (นปส.) รุ่นที่ ๘๒ 
สถาบันด ารงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย พ.ศ.๒๕๖๗ 

  ผูว้ิจัยหวังเป็นอย่างยิ่งว่าเอกสารศึกษาฉบับน้ี จะเป็นประโยชน์ต่อผู้ที่ให้ความสนใจ
ในเรื่อง การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่งหากมี
ข้อผิดพลาดหรือบกพร่องประการใดในเอกสารการศึกษาฉบับนี้ ผู้ศึกษาขอน้อมรับและกราบขออภัย
มา ณ ที่นี้ 

 
         
 
 
 
         นางสาวสุธาทพิย์  รังสโิยภาส 
        กรกฎาคม  ๒๕๖๗ 
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สารบัญ 

 

บทคัดย่อ   ก 
กิตติกรรมประกาศ ข 
สารบัญ   ง 

บทที่ 1 บทน า 1 
 1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 1 

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 5 
 1.3 กรอบแนวคิดในการศึกษา 5  
 1.4 ประโยชน์ที่จะได้รับจากการศึกษา 6 
 1.5 ขอบเขตของการศึกษา 6 
 1.6 นิยามศัพท์เฉพาะ 8 

บทที่ 2 เอกสารและงานวิจัยที่เก่ียวข้อง   9 
 2.1 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 9 
 2.2 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาในการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
                อ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ 
                ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน  17 

2.3 ข้อกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง 21  
 2.4 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการบูรณาการ 41 

2.5 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 43 
2.6 กรอบแนวคิดในการวิจัย 45 

บทที่ 3 วิธีด าเนินการศึกษา   46 
 3.1 วิธีการวิจัย 46 
 3.2 ผู้ให้ข้อมูลส าคัญในการวิจัย   47 
 3.3 เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย 48 
 3.4 การสร้างเครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย 48 
 3.5 การเก็บรวบรวมข้อมูล 49 
 3.6 การวิเคราะห์ข้อมูล 49 
 3.7 ความเป็นกลาง (Objectivity) 49 
 

            

ง 



                                                                           
 

บทที่ 4 ผลการศึกษา  50 
 4.1 ประวัติความเป็นมาที่ดินสาธารณประโยชน์แปลง “เขาปาเร๊ะ”  50 
 4.2 ปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐที่ได้รับการแก้ไขด้วยการออกหนังสือ 
                ส าคัญส าหรับที่หลวง เพื่อสนับสนุนการคุ้มครองปูองกันที่ดินอัน 
                เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 51 
 4.3 สรุปประเด็นปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ 
                ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 53 
 4.4 สรุปแนวทางปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ 
                ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 55 

บทที่ 5 สรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ  56 
 5.1 สรุปผลการศึกษา 56 
 5.2 ข้อเสนอแนะ 58 
บรรณานุกรม  61 

ภาคผนวก   62 

ประวัติผู้จัดท าเอกสารการศึกษาส่วนบุคคล 89 
          

 

 
 

 

 

 

จ 



๑ 

 

บทที่ 1 
บทน า 

 
 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 “ที่ดิน” เป็นทรัพย์อันมีค่าและมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อความเป็นอยู่ของผู้คน      
ทั้งในอดีต และปัจจุบัน ซึ่งที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินหมายความว่า พื้นที่ดินทั่วไป และให้
หมายความรวมถึงภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน้ า ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลด้วย     
โดยแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 1.ที่ดินของเอกชน รวมถึงที่ดินที่ยั ง ไม่มีหนังสือส าคัญ            
แสดงกรรมสิทธิ์ แต่อาจมีหลักฐานแบบแจ้งการครอบครอง (ส.ค.1) หนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
(น.ส.3, น.ส.3 ก) ซึ่งผู้ครอบครองมีสิทธิครอบครองหรือท าประโยชน์ และที่ดินที่มีหนังสือส าคัญ 
แสดงกรรมสิทธิ์ เช่น โฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราว่าได้ท าประโยชน์แล้ว   
และ 2.ที่ดินของรัฐ ได้แก่ ที่ดินของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ รวมทั้งที่ดินรกร้าง  
ว่างเปล่าซึ่งมิได้มีผู้ใดครอบครองเป็นเจ้าของและที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ส าหรับสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน ได้แก่ ทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้            
เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินที่มีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งกลับมาเป็น       
ของแผ่นดิน โดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน และทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เช่น ห้วย 
หนอง คลอง บึง แม่น้ า ทะเลสาบ ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ ปุาช้าสาธารณะ เป็นต้น 

ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 นั้น 
รวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดิน ซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น 
ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน โดยประการอื่น
ตามกฎหมายที่ดิน หรือทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง 
ทะเลสาบ หรือทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ปูอมและโรงทหาร    
ส านักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์ อันเป็นทรัพย์สินของชาติและประชาชนทุกคน ส าหรับ
ใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะโดยส่วนรวม ดังนั้น กฎหมายจึงให้ความคุ้มครองเป็นพิเศษยิ่งกว่าทรัพย์สิน
ประเภทอื่นๆ ของรัฐ และเอกชนบุคคลธรรมดาและไม่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายเอกชน 1        
โดยทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะโอนแก่กันมิได้ เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่ง        
บทกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา หรือห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดิน      
ในเรื่องทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หรือห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่า
ทรัพย์สินนั้น จะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ ทั้งนี้ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1305–1307 และการเข้าไปยึดถือครอบครองที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  โดยไม่ได้รับ 
อนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่  ตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน จะเป็นความผิดอาญา   
ตามมาตรา 108 และมาตรา 108 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แล้วแต่กรณ ี 

 
 

1กรมที่ดิน,คู่มือการปฏิบัติงานเกี่ยวกับการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน, 
(กรุงเทพมหานคร: กรมที่ดิน, 2554), หน้า 23 
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ที่ดินของรัฐที่อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทย โดยมี 2 ประเภท ดังนี้  
1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า ได้แก่ ที่ดินของรัฐที่มิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง      

โดยชอบด้วยกฎหมาย และต้องมีการสงวนหรือหวงห้ามไว้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือใช้ประโยชน์
ร่วมกัน เช่น ที่เขา/ภูเขา ปริมณฑลเขา ภูเขา 40เมตร ที่ดินที่มีพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามไว้        
ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้าม ที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน         
พ.ศ. 2478 ที่ดินที่จัดหาผลประโยชน์ตามมาตรา 10 หรือ 11 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน         
ที่ดินที่จัดให้สัมปทานตามมาตรา 12 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นต้น  

2) ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือที่เรียกว่า “ที่สาธารณประโยชน์” นัน้เอง 
เช่น เดิมประชาชนส่วนใหญ่ใช้วัว ควาย ท าการเกษตร จึงได้มีการกันพื้นที่ไว้ส าหรับให้ประชาชน    
น า วัว ควาย ไปเลี้ยง หรือเดิมไม่มีเมรุ ก็จะกันพื้นที่ไว้เป็นที่ปุาช้าส าหรับเผาหรือฝังศพ หรือ คลอง บึง 
ล าราง ทางสาธารณะที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติ เป็นต้น การที่จะพิจารณาว่าที่ดินดังกล่ าวเป็นที่
สาธารณประโยชน์หรือไม่ นั้น ต้องพิจารณาจากการเกิดของที่ดินสาธารณประโยชน์ นั้น โดยแยกเป็น 
4 ประการ ดังนี้  

    2.1 เกิดขึ้นโดยผลของกฎหมาย โดยจะต้องพิจารณาว่า ที่ดินสาธารณประโยชน์นั้น 
เกิดขึ้นในช่วงเวลาใด   

(1) เกิดขึ้นก่อนปี พ.ศ.๒๔๗๘ ช่วงนีไ้ม่มีก าหนดรูปแบบไว้ อาจเป็นการสงวน 
หวงห้าม โดยพระบรมราชโองการ ผู้ว่าการมณฑล สมุหเทศาภิบาล กรมการอ าเภอ ก านัน เป็นต้น  

(2) เกิดขึ้นช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2478 – พ.ศ. 2497 ในช่วงนี้มพีระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 ใช้บังคับการสงวน
หวงห้ามต้องออกเป็นพระราชกฤษฎีกาเท่านั้น 
                     แต่อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว ่าจะไม่ปรากฏว่ามีการสงวนหวงห้ามไว้ หรือไม่มีการ      
ขึ้นทะเบียนที่ สาธารณะไว้  ก็ ไม่ ได้หมายความว่ า ที่ ดิ นนั้นจะไม่ เป็นที่ สาธารณประโยชน์                      
ที่สาธารณประโยชนอ์าจเกิดขึ้นโดยเหตุประการอื่น ๆ ได้ ดังนี้ 

 2.2 เกิดขึ้นโดยสภาพธรรมชาติ เช่น แม่น้ า คลอง ห้วย หนอง บึง ซึ่งประชาชน 
สามารถใช้ประโยชน์ร่วมกันได้  

 2.3 เกิดขึ้นโดยการใช้ร่วมกันของราษฎร เช่น เดิมเป็นที่รกร้าง ว่างเปล่า ต่อมาราษฎร 
น าวัว ควาย เข้าไปเลี้ยงจนกลายเป็นที่สาธารณประโยชน์ เป็นต้น 

 2.4 เกิดขึ้นโดยการอุทิศ  มี 2 กรณี คืออุทิศโดยตรง เช่น ท าหนังสือ หรือจดทะเบียน 
ในโฉนด ยกให้เป็นที่สาธารณะ และอุทิศโดยปริยาย เช่น เจ้าของที่ดินยินยอมให้ประชาชนทั่วไปเดิน
โดยไม่มีการโต้แย้งเป็นเวลานานก็เป็นการอุทิศโดยปริยายเป็นทางสาธารณะแล้ว 

 ดังนั้น ในการพิจารณาว่าที่ดินแปลงใด เป็นที่สาธารณประโยชน์หรือไม่ จะต้องพิจารณา 
ว่าเกิดขึ้นเมื่อใด อย่างไร การที่เราจะทราบข้อมูลดังกล่าว ก็ต้องดูจากเอกสารราชการ เช่น ทะเบียน     
ที่สาธารณประโยชน์ หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ระวางแผนที่ เอกสารที่ดินแปลงข้างเคียง ภาพถ่าย
ทางอากาศ เป็นต้น แต่ถ้าไม่มีหลักฐานดังกล่าว ก็ต้องน าสืบจากพยานบุคคล ผู้ปกครองท้องที่ในอดีต 
ผู้สูงอายุ เจ้าของที่ดินข้างเคียงที่ทราบประวัติความเป็นมาของที่สาธารณประโยชน์ดังกล่าว         
และตรวจสอบจากสภาพที่ดินจริง        
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กฎหมายได้ก าหนดให้มีหน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่รัฐมีอ านาจหน้าที่ในการดูแล
รักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินของรัฐไว้เป็นการเฉพาะ เช่น บรรดาที่ดินทั้งหลาย อันเป็นสาธารณสมบัติ  
ของแผ่นดิน หรือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน ถ้าไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น ประมวลกฎหมายที่ดิน 
มาตรา 8 บัญญัติให้อธิบดีกรมที่ดินมีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครองปูองกัน ตามควรแก่กรณี 
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 
มาตรา 122 บัญญัติให้นายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ในการดูแลรักษาและ
คุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันและสิ่งซ่ึงเป็น
สาธารณประโยชน์อื่นอันอยู่ในเขตอ าเภอตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 5 ได้บัญญัติ
ให้กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุหรือที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับใช้
เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ดังนั้น กระทรวงการคลัง โดยกรมธนารักษ์ จึงมีอ านาจหน้าที่ดูแล
รักษาและคุ้มครองปูองกัน  

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือที่นิยมเรียก 
กันว่าที่สาธารณประโยชน์นั้น คือ สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภททรัพย์สินส าหรับพลเมือง        
ใช้ร่วมกัน ตามนัยมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่เนื่องจากที่ดินดังกล่าว 
มีกฎหมายและระเบียบที่ เกี่ ยวข้องหลายฉบับ จึ งมีการ เรียกชื่ อแตกต่ างกันออกไปตาม                 
บทนิยามของกฎหมายและระเบียบแต่ละฉบับ ปัจจุบันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกันมีจ านวนลดน้อยลงไปจากเดิมมาก เนื่องจากมีการบุกรุก ท าลาย ท าให้เสื่อมสภาพ  
การใช้ประโยชน์ร่วมกัน ซึ่งการบุกรุกนั้นเกิดจากหลายสาเหตุด้วยกัน เช่น ผู้บุกรุกไม่ทราบว่าเป็น     
ที่สาธารณประโยชน์ หรือไม่ทราบอาณาเขตที่ชัดเจน บางรายอาจทราบ แต่มีเจตนาจะบุกรุก หรือบางสาเหตุ
อาจเกิดจากการที่ภาครัฐปล่อยปละละเลยในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่สาธารณประโยชน์ 
และมีอีกสาเหตุหนึ่งที่ส าคัญคือ ประชาชนมีปัญหาการขาดที่ดินท ากิน โดยปัญหาดังกล่าวนับวันจะมี
ความรุนแรงมากขึ้น โดยที่ผ่านมาแม้ว่าภาครัฐแก้ไขปัญหาด้วยการใช้มาตรการทางกฎหมายเชิงบังคับ 
เช่น การออกค าสั่งให้ผู้บุกรุกออกไปจากที่สาธารณประโยชน์ หรือด าเนินคดีกับผู้บุกรุก นอกจากจะไม่
ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควรแล้ว ในบางพื้นที่กลับกลายเป็นการสร้างปัญหาให้เกิดความขัดแย้งระหว่าง
รัฐกับประชาชน และระหว่างประชาชนด้วยกันเอง เนื่องจากปัญหาเรื่องแนวเขตที่ดินของรัฐไม่ชัดเจน 
การสงวนหวงห้ามและการน าขึ้นทะเบียนเป็นที่สาธารณประโยชน์ เจ้าหน้าที่รัฐที่เกี่ยวข้อง ปล่อยปละ
ละเลยไม่เคร่งครัดต่อกฎหมาย และระเบียบแบบแผนของทางราชการที่วางไว้ ท าให้การสงวนหวงห้าม
ที่ดินบางแปลงไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ/หรือไม่มีอาณาเขตแน่นอน เจ้าหน้าที่รัฐไม่อาจพิสูจน์หรือ
ยืนยันแนวเขตที่ดินของรัฐได้ท าให้การดูแลรักษาเป็นไปด้วยความยากล าบาก ก่อให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับ
การบุกรุกที่ดินของรัฐ และปัญหาเกี่ยวกับการพิสูจน์สิทธิในที่ดิน ดังนั้น เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาและ
ปูองกันมิให้เกิดปัญหาดังกล่าวในปี พ.ศ. 2535 รัฐบาลในขณะนั้นพิจารณาเห็นว่า ปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ ซึ่งรวมถึงที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันเป็นปัญหา
ส าคัญที่ก่อให้เกิดผลกระทบในทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง และอาจก่อให้เกิดความ
หายนะแก่ชาติ และ/หรือเกิดมหันตภัยต่อส่วนรวมได้ ถ้ามิได้รับการแก้ไขโดยทันท่วงที2 
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ปัญหาการบุกรุก ที่ส าคัญก็คือ ที่ดินสาธารณประโยชน์ไม่มีแนวเขตที่ชัดเจน แนวทาง 
แก้ไขปัญหาที่ดีที่สุดก็คือ การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ซึ่งเป็นภารกิจของกรมที่ดินโดยตรง   
จึงได้มีการก าหนดนโยบายที่จะแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐให้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยความเรียบร้อย             
ซึ่งรวมถึงการก าหนดให้มีการเร่งรัดการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง โดยให้อธิบดีกรมที่ดิน 
ซึ่งเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ตามมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน มอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัด 
หรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด ตามความเหมาะสม หากมีผู้คัดค้านการออกหนังสือส าคัญส าหรับ       
ที่หลวงก็ให้ด าเนินการตามระเบียบที่คณะกรรมการก าหนดโดยให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องให้ความ
ร่วมมือ หากมีความจ าเป็นต้องแก้ไขกฎหมายกฎระเบียบก็ให้ด าเนินการแก้ไขให้สอดคล้องกันด้วย 
ปัจจุบันการจัดท าแนวเขตที่ดินของรัฐโดยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงยังไม่ส าเร็จลุล่วง   
ตามนโยบายดังกล่าวและยังคงพบปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐอย่างต่อเนื่องจึงมีประเด็นปัญหา      
ให้พิจารณาว่าอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกันที่มีอยู่ในปัจจุบันมีความเหมาะสมมีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะใช้ในการคุ้มครอง
ปูองกันหรือไม่มีปัญหาที่จะส่งผลกระทบต่อการคุ้มครองปูองกันหรือไม่ และจะมีแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาอย่างไรมิให้เกิดผลกระทบต่อความเดือดร้อนของประชาชนที่ขาดที่ดินท ากินให้มีที่ดินท ากิน 
เป็นของตนเองให้ได้มีอาชีพที่มั่นคงโดยไม่กระทบต่อความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์  

   ส าหรับกรณีที่ได้ท าการศึกษาวิจัยในถึงแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา เดิมสภาพที่ดินแปลงดังกล่าว            
มีลักษณะเป็นพื้นที่เขามีการปลูกยางพาราและบางส่วนก็เป็นที่รกร้างว่างเปล่า มีบางส่วนใช้เป็นที่ตั้ง
ศาลาดูดวงจันทร์ โดยในพื้นที่ได้มีประชาชนเข้ามาบุกรุกใช้ปลูกยางพาราบนที่สาธารณประโยชน์    
โดยไม่ทราบว่าเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ และมีบางรายไม่ทราบแนวเขตที่ชัดเจนของที่ดิน
สาธารณประโยชน์ รวมถึงบางรายทราบแต่เข้ามาใช้สอยในที่ดินเนื่องจากได้มีการขึ้นทะเบียน         
ที่สาธารณประโยชน์เป็นประเภทที่ใช้สอยไม้ จึงได้เข้ามาท าการตัดไม้เอาไปใช้ประโยชน์ ส่งผลให้พื้นที่
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันมีจ านวนลดลงจากที่แจ้งไว้ในทะเบียนที่สาธารณะ       
ซึ่งหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องจึงได้มีการหารือแนวทางแก้ไขโดยร่วมกันบูรณาการแก้ไขปัญหา
ดังกล่าวด้วยการรังวัดออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ซึ่งในช่วงที่มีกระบวนการรังวัดนั้นทุกภาคส่วน
ได้ร่วมกันชี้แจงให้ความรู้แก่ประชาชนที่บุกรุกเพื่อให้เข้าใจว่าที่ดินนั้นเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน มิได้เป็นของบุคคลหนึ่งบุคคลใด หลังจากมีการรังวัดแล้วเสร็จจึงท าให้
ขอบเขตที่ดินของรัฐมีความชัดเจนขึ้น แต่ก็มีผลกระทบต่อผู้ที่บุกรุกในที่ดิน เนื่องจากได้มีการลงทุน
ปลูกยางพาราในที่ดินไปแล้ว บางคนก็ได้มีการซื้อที่ดินต่อมาจากคนครอบครองท าประโยชน์เดิม
เนื่องจากเข้าใจว่ามิใช่ที่ดินของรัฐเป็นต้น ดังนั้นกรณีดังกล่าว เท่ากับเป็นการสร้างปัญหาท าให้เกิด
ความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชน และระหว่างประชาชนด้วยกันเองในพื้นที่ หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
จึงพยายามที่จะร่วมกันแก้ไขปัญหาเพื่อลดความเดือดร้อนของประชาชนผู้ได้รับผลกระทบ แต่ก็มิอาจ
กระท าได้เนื่องจากติดขัดกับกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เช่น การยื่นค าขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ในพื้นที่ปุาไม้
ตามมติคณะรัฐมนตรี ๒๓ มิถุนายน  ๒๕๖๓ เป็นต้น จะเห็นได้ว่าที่สาธารณประโยชน์แต่ละแปลงนั้น    
มีกฎหมายหลายฉบับมาใช้บังคับในพื้นที่เดียวกันก่อให้เกิดปัญหาด้านความทับซ้อนในเรื่องระเบียบ
กฎหมายและหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกัน จากกรณีปัญหาข้างต้น 



๕ 

 

ดังนั้น เพื่อปูองกันมิให้มีการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์เพิ่มขึ้น และที่ดินของรัฐมีจ านวนไม่ลดลง
จากปัจจุบัน รวมทั้งสามารถแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน จึงควรมีแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันอย่างเป็นรูปธรรมและปูองกันการบุกรุกได้อย่าง
ยั่งยืนต่อไป  

จากเหตุผลข้างต้นดังกล่าวผู้วิจัยจึงสนใจศึกษา เรื่อง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุก 
ที่ดินสาธารณประโยชน์  ศึกษากรณี : ที่ดินสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ร่ วมกัน            
แปลงเขาปาเร๊ะ อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา เพื่อศึกษาอ านาจหน้าที่ ปัญหาอุปสรรค และแนวทางการ
แก้ไขปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน       
ของกรมที่ดินแบบบูรณาการเพื่อน าผลการวิจัยไปใช้แก้ไข ปรับปรุง กฎระเบียบ ค าสั่งที่เกี่ยวข้อง    
กับการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน       
การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เพื่อสนับสนุนการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ       
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน และสามารถน าไปพัฒนาหลักเกณฑ์
การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง การรังวัดท าแผนที่ การตรวจสอบสิทธิในที่ดินของผู้คัดค้าน    
ใหเ้หมาะสมกับยุคสมัยเพื่อน าพาองค์กรกรมที่ดินไปสู่ยุคไทยแลนด์ 4.0 ส่งผลให้ปัญหาข้อพิพาท 
ระหว่างรัฐกับประชาชนลดลง เนื่องจากกรมที่ดินมีข้อมูลหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง และรูปแปลง
ที่ดินของรัฐที่มีความทันสมัย ถูกต้อง ชัดเจน และเป็นปัจจุบัน สามารถใช้สนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่
ของผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันตามกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

1. เพื่อศึกษาประเด็นปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน 

2. เพื่อศึกษาแนวทางในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่สาธารณประโยชน์แบบบูรณาการ 
ระหว่างภาครัฐกับประชาชนของกรมที่ดิน 

1.3 แนวทางในการศึกษามีการพัฒนาแยกเป็น 2 ส่วน ดังนี้ 

 ส่วนที่ 1 แนวทางการพัฒนาในการแก้ไขและปรับปรุงกฎหมาย รวมถึงมาตรการ
บังคับใช้ในที่สาธารณประโยชน์ โดยรวบรวมข้อกฎหมายที่มีอยู่มาปรับปรุงพัฒนาเพื่อให้สอดคล้องกับ
ข้อเท็จจริงที่เป็นอยู่ในปัจจุบันอย่างเหมาะสมสามารถน ามาใช้ในการปูองกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ   
ได้อย่างเป็นรูปธรรมและไม่เกิดปัญหาข้อขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชน หรือระหว่างประชาชน   
ด้วยกันเอง 
 ส่วนที่  2 แนวทางการพัฒนาให้ความรู้ความเข้า ใจแก่ประชาชนที่บุกรุก               
ที่สาธารณประโยชน์ถึงผลกระทบกรณีที่มีการบุกรุกที่สาธารณประโยชน์ โดยใช้วิธีการแบบบูรณาการ
ระหว่างหน่วยงานผู้ดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน กับประชาชนผู้บุกรุก
ให้อยู่ในกรอบแนวทางที่ก าหนดไว้ เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาในเรื่องที่ดินท ากินของประชาชน        
โดยไม่ส่งผลกระทบต่อทรัพยากรและการใช้สอยที่ดินสาธารณประโยชน์  
 



๖ 

 

1.4 ประโยชน์ท่ีจะได้รับจากการศึกษา 

1. ได้ข้อมูลอ านาจหน้าที่ ปัญหา และแนวทางการแก้ไขปัญหาในการคุ้มครอง 
ปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน 

2. น าข้อมูลที่ได้รับจากการศึกษาวิจัยไปใช้แก้ไข ปรับปรุง กฎระเบียบ ค าสั่ง ที่เกี่ยวข้องกับ 
การคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน 
การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเพื่อสนับสนุนการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

3. ข้อมูลทีไ่ด้รับจากงานวิจัยสามารถน าไปพัฒนาหลักเกณฑ์การออกหนังสือส าคัญ 
ส าหรับที่หลวง การรังวัดท าแผนที่ การตรวจสอบสิทธิในที่ดินของผู้คัดค้านให้เหมาะสมกับยุคสมัย   
เพื่อน าพาองค์กรกรมที่ดินไปสู่ยุคไทยแลนด์ 4.0 

4. ปัญหาข้อพิพาทระหว่างรัฐกับประชาชนลดลง เนื่องจากกรมที่ดินมีข้อมูล 
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง และรูปแปลงที่ดินของรัฐที่มีความทันสมัย ถูกต้อง ชัดเจนและเป็น
ปัจจุบัน สามารถใช้สนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่ของผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและ คุ้มครองปูองกัน
ตามกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

1.5 ขอบเขตการศึกษา 

1. ขอบเขตด้านเนื้อหา  
    เป็นการศึกษาข้อมูลเชิงวิชาการ โดยศึกษาเกี่ยวกับระเบียบกฎหมายรวมถึงมาตรการ 

บังคับใช้เกี่ยวกับที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันและน ามา
ผนวกกับการน าเทคโนโลยีด้านการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศและการรังวัดท าแผนที่ที่ทันสมัยมาใช้
เป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการ 

 2. ขอบเขตด้านประสบการณ์   
      น าปัญหาขอ้เท็จจริงที่เกิดขึ้นในพื้นที่ที่สาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน

แปลงเขาปาเร๊ะ อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา มาปรับกับข้อกฎหมายเพื่อหาแนวทางในการแก้ไขปัญหา
อย่างเป็นรูปธรรม ก่อให้เกิดความพึงพอใจทั้งภาครัฐและเอกชน อีกทั้งไม่ส่งผลกระทบที่อาจก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่การใช้ประโยชน์ในที่สาธารณประโยชน์ของประชาชน 

3. ขอบเขตด้านประชากร 
สัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้น าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น/ผู้ปกครองท้องที่ต าบลยะหา  

อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา และแบบส ารวจเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง/ประชาชนในพื้นที่ที่มีการบุกรุกที่ดิน
สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ  

 4. ขอบเขตด้านเวลา 
                         ตั้งแต่วันที่ 22 เมษายน – 5 กรกฎาคม 2567 
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- กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

เหตุ/ปัจจัยที่ท าให้เกิด 
การบุกรกุ 

ที่สาธารณะ 

Input Process Output 

ความหมาย 
ประเภทที่สาธารณะ 

กฎหมายและระเบียบที่ 
เกี่ยวข้องกับ 
ที่สาธารณะ 

ส่วนราชการที่ดูแล 
ครอบครองที่สาธารณะ 

การบุกรกุที่สาธารณะ 

ความต้องการใช้
ประโยชน ์

ในที่สาธารณะ 

ก าหนดประเด็นปัญหา 
 

ศึกษาข้อมูล/งานวิจัย 
ที่เกี่ยวข้อง 

 

วิเคราะห์ข้อมูล 
 

ก าหนดแนวทางแก้ไข 

ด าเนินการตามแนวทาง 
 

ตรวจสอบการ
ด าเนินการ 

 

สรุปผล 

ส่วนราชการมีความรู ้
ความเข้าใจเกี่ยวกับ 
กฎระเบียบในการใช ้
ที่สาธารณะ และใช ้
ที่สาธารณะให้เกิด 
ประโยชน์สูงสุดแก่ 

ประเทศชาต ิ
และประชาชน 



๘ 

 

1.6 นิยามศัพท์เฉพาะ 

 ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หมายถึงทรัพย์สิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ตามมาตรา 1304(2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ดินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ตามมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 และที่ดิน 
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ตามนัยข้อ 5 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย            
ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง     
ใช้ร่วมกัน พ.ศ. 2553  

 การคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน
ของกรมที่ดิน หมายถึง การสนับสนุนการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดินตามข้อ 12 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแล
รักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน         
พ.ศ. 2553 และหมายความรวมถึง การจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน มาตรา 8 ตรี 
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บทที่ ๒ 

เอกสารและงานวิจัยที่เก่ียวข้อง 
 

การศึกษาวิจัยเรื่อง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ 
ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ผู้วิจัยได้
ท าการศึกษารวบรวมเอกสารแนวคิดทฤษฏีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องเพื่อใช้เป็นแนวทางประกอบการ
วิจัยดังนี้ 

1. แนวคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
2. แนวคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกทีด่ินของรัฐ 
3. ข้อกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เกี่ยวข้อง 
4. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการสร้างความร่วมมือ : การจดัการความขัดแย้ง 
5. งานวจิัยที่เกี่ยวข้อง 
6. กรอบแนวคิดในการวจิัย 

1.แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

1.1 ความหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน “ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน” 
ได้บัญญัติไว้ตามนัยมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์3 ว่า “สาธารณสมบัติของ 
แผ่นดินนั้น รวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้ เพื่อประโยชน์
ร่วมกัน เช่น  

(1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซ่ึงมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของ 
แผ่นดินโดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 

(2) ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง 
ทะเลสาบ 

(3) ทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ปูอมและ 
โรงทหารส านักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์”  

จากบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็นได้ว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินส่วนหนึ่ง 
ของแผ่นดิน แต่ใช่ว่าทรัพย์สินของแผ่นดินจะเป็นสาธารณสมบัติไปเสียทั้งหมดเพราะทรัพย์สินใดจะ
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา 1304 หรือไม่ จะต้องประกอบด้วยหลักเกณฑ์หรือลักษณะ 
ที่ส าคัญ 2 ประการ คือ  

    1) ต้องเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน คือ จะต้องเป็นทรัพย์สินของรัฐซึ่งทรัพย์สินนั้น 
อาจเป็นสังหาริมทรัพย์ หรืออสังหาริมทรัพย์ก็ได้ 
 
 
 

3มาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
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  2) ต้องใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน ดังนี้ 
      (1) ทรัพย์สินที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ มิได้หมายความว่า สาธารณชนจะเข้า 

อ้างสิทธิใช้สอยได้เสมอไป แต่สาธารณชนได้รับประโยชน์จากการที่มีผู้แทนของแผ่นดินเป็นผู้ใช้ เช่น 
สถานที่ราชการ อาวุธยุทธภัณฑ์ สนามบินของกองทัพอากาศ  
                                   (2) ทรัพย์สินที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า 
ทางหลวง ทะเลสาบ ซึ่งต่างกับการใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ในแง่ที่ว่า ประโยชน์ร่วมกันนี้เป็นประโยชน์  
ของพลเมืองโดยตรง คือ พลเมืองมีสิทธิเข้าเกี่ยวข้องใช้สอยได้รับประโยชน์ด้วยตนเอง แต่จะใช้เสียคนเดียว
มิได้ต้องใช้ร่วมกัน 

    ที่ดินอันเป็นเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินมี 2 ประเภท คือ  

1) ที่ดินที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา ได้แก่ ที่ดินที่รัฐถือไว้อย่างเอกชน 
เช่น ที่ดินราชพัสดุ ซึ่งให้เอกชนเช่า  

2)  ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ได้แก่ ที่ดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดิน             
ซึ่งมีผู้เวนคืน หรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน ที่ดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน และที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  

สรุปว่า สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น มีความหมายครอบคลุมไปถึงทรัพย์สิน 
ทุกชนิดของแผ่นดิน ซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน ทั้งที่เป็นสังหาริมทรัพย์ 
และอสังหาริมทรัพย์ แต่ทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินใช่ว่าจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไป      
เสียทั้งหมดไม่ หากเป็นแต่เพียงทรัพย์สินของแผ่นดินแต่มิได้ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อ
ประโยชน์ร่วมกัน ทรัพย์สินนั้นคงเป็นเพียงทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  

1.2 ความหมายของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช ้
ร่วมกัน 

       ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือที่นิยม
เรียกกันว่าที่สาธารณประโยชน์ เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน จึงเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินตามนัยมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง และพาณิชย์ 
แต่เน่ืองจากที่ดินดังกล่าว มีกฎหมาย และระเบียบที่เกี่ยวข้องหลายฉบับ จึงมีการเรียกชื่อแตกต่างกัน
ออกไป ดังนี ้   

   “ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน” เป็นค าที่ปรากฏในประมวลกฎหมายแพ่งและ 
พาณิชย์ มาตรา 1304 (2) “ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง 
ทะเลสาบ” จะเห็นได้ว่ากฎหมายเพียงให้ตัวอย่างไว้เท่านั้น ดังนั้น จึงอาจมีทรัพย์สินอย่างอื่นอีกก็ได้ 
ที่เป็นทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เช่น ท้องทะเลในน่านน้ าไทย ทุ่งเลี้ยงสัตว์ บึง หรือหนอง 
เป็นต้น ซึ่งถ้าแสดงข้อเท็จจริงได้ว่าเป็นทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันแล้วก็ย่อมเป็นสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดิน ตามความหมายของ มาตรา 1304 (2) ทั้งสิ้น 

    “ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน” ปรากฏในประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 8 ตรี4 “ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือใช้

4มาตรา 8 ตรี  แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
 



๑๑ 

 

เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ อธิบดีอาจจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเพื่อแสดงเขตไว้
เป็นหลักฐาน....” 

  “ที่สาธารณะ” เป็นค าเรียกชื่อที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ปรากฏอยู่ ในค าสั่ง 
กระทรวงมหาดไทย ที่ 473/2486 ลงวันที่ 19 ตุลาคม 24865 และค าสั่งที่ 252/2491 ลงวันที่ 
23 สิงหาคม 24916 สั่งการให้จังหวัดต่างๆ จัดหาที่ ส าธารณะประจ า ต าบลและหมู่บ้าน           
“ที่สาธารณประโยชน์” เป็นค าใช้เรียกชื่อสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ที่ปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 มาตรา 1227 ได้บัญญัติให้ความหมายของที่อันเป็น
สาธารณประโยชน์ ว่า“ที่เลี้ยงปศุสัตว์ที่จัดไว้ส าหรับราษฎรไปรวมเลี้ยงสัตว์ด้วยกัน เป็นต้น ตลอดจน
ถนนหนทางและที่อย่างอื่นซึ่งเป็นของกลางให้ราษฎรไปใช้ด้วยกัน” และพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.2490 
มาตรา 168 บัญญัติว่า“ที่สาธารณประโยชน์คือ ที่จับสัตว์น้ า ซึ่งบุคคลทุกคนมีสิทธิท าการประมง 
และเพาะเลี้ยงสัตว์น้ า...” 

เมื่อพิจารณาถ้อยค าจากบทบัญญัติของกฎหมายทั้งสองฉบับดังกล่าวแล้ว จะเห็นได้ว่า 
ที่เลี้ยงสัตว์ ถนนหนทาง ที่จับสัตว์น้ า ล้วนเป็นทรัพย์สินที่โดยสภาพแล้วเป็นที่ดินส าหรับพลเมือง      
ใช้ร่วมกันทั้งสิ้น ฉะน้ัน ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ก็คือ 
ที่สาธารณประโยชน์ หรือทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
มาตรา 1304 (2) 

ปัจจุบันได้มีพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ.2551 มาตรา 139                
ใหย้กเลิกความในมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 
และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน “มาตรา 122 นายอ าเภอมีหน้าที่ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกัน และสิ่งซึ่งเป็นสาธารณประโยชน์อื่นอันอยู่ในเขตอ าเภอ” ดังนั้น จึงมีค าว่า “ที่ดินอันเป็น     
สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน”เพิ่มขึ้นมาอีกค าหนึ่ง แต่มีความหมาย
เดียวกันกับทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1304 (2) 

 1.3 ลักษณะของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง        

ใช้ร่วมกัน 
      ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน นอกจากจะมี
ชื่อเรียกแตกต่างกันออกไปตามนิยามของกฎหมายและระเบียบแต่ละฉบับแล้ว ลักษณะของที่ดินยังมี
ความแตกต่างกันออกไปตามวัตถุประสงค์ของการมีหรือการใช้ประโยชน์ จึงมีชื่อเรียกแตกต่างกันออกไป เช่น 
ปุาช้าสาธารณประโยชน์ ทุ่งเลี้ยงสัตว์สาธารณประโยชน์ ทางสาธารณประโยชน์ แม่น้ าล าคลอง 
ห้วย หนอง บึง สาธารณประโยชน์ เป็นต้น ดังนั้น เพื่อให้เกิดความเข้าใจในลักษณะของที่ดิน 
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน จึงควรศึกษาท าความเข้าใจเกี่ยวกับการ
เกิดขึ้น และการสิ้นไปของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งสามารถ
เกิดขึ้นและสิ้นไปได้หลายทางหลายวิธีด้วยกัน ดังนี้ 
 

1. การ 5ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 473/2486 ลงวันที่ 19 ตุลาคม 2486 
6ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 252/2491 ลงวันที่ 23 สิงหาคม 2491 
7มาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ.2457 
8มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.2490 
9มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ.2551 
 



๑๒ 

 

  1. การเกิดขึ้นของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
    2. การเกิดขึ้นโดยผลของกฎหมาย อาจเกิดขึ้นได้หลายกรณี เช่น การประกาศโดย 

สมุหเทศาภิบาล ผู้ว่าราชการมณฑลหรือนายอ าเภอ ซึ่งในสมัยก่อนเมื่อยังไม่มีพระราชบัญญัติว่าด้วย
การหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ.2478 ทางราชการจะประกาศ
หวงห้ามไว้เป็นที่ดินสาธารณประโยชน์  โดยมีกฎหมายสงวนหวงห้ามไว้ เช่น ตาม “พระราชบัญญัติว่า
ด้วยการหวงห้ามที ่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พุทธศักราช 2478”      
การสงวนหวงห้ามในยุคนี้ ต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ด้วยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
หวงห้าม โดยมีแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกาด้วย ต่อมามีการใช้บังคับใช้ “ประมวลกฎหมายที่ดิน” 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
พุทธศักราช 2478 ก็ถูกยกเลิกไป การที่ทางราชการจะสงวนหวงห้ามที่ดินก็ต้องเป็นไปตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 20 (4) ซึ่งบัญญัติวิธีการสงวนหวงห้ามไว้ว่า “ให้คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ 
มีอ านาจพิจารณาสงวนหวงห้ามตามความต้องการของทบวงการเมือง ซึ่งอาจเป็นการสงวนหวงห้าม  
เพื่อน าที่ดินให้ประชาชนใช้ร่วมกัน หรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ” และในปี พ.ศ.2515 
ได้มี “ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 334” จึงมีการแก้ไขประมวลกฎหมายที่ดินเกี่ยวกับการสงวนหวงห้าม
เสียใหม่ ด้วยการก าหนดให้คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ มีอ านาจพิจารณาสงวนหวงห้ามที่ดิน 
ได้เพียง 2 กรณี คือ ใช้อ านาจสงวนและพัฒนาที่ดิน เพื่อจัดที่ดินให้ประชาชน ตามาตรา 20 (3) และ
อ านาจสงวนหวงห้ามเพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ตามมาตรา 20 (4) โดยการเวนคืนซึ่งใน
การเวนคืนที่ดินต้องออกเป็นพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ในกรณีที่จ าเป็นเพื่อกิจกาอันจ าเป็น
ในการปูองกันประเทศ หรือได้มาเพื่อทรัพยากรธรรมชาติ หรือมีความจ าเป็นในเรื่องการสาธารณูปโภค  
เป็นต้น 
  3. การเกิดขึ้นโดยผลทางนิติกรรม ที่สาธารณประโยชน์อาจเกิดจากการซื้อขาย            
การแลกเปลี่ยน หรือมีผู้ยกให้ ซึ่งสองกรณีแรกจะต้องน าหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินไปยื่นค าขอต่อพนักงาน
เจ้าหน้าที่ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 71 จึงจะถูกต้องและสมบูรณ์ตามกฎหมาย แต่กรณีที่
เป็นที่สาธารณประโยชน์โดยมีผู้ยกให้หรืออุทิศ ซึ่งการอุทิศที่ดินใหเ้ป็นที่สาธารณประโยชน์จะมี 2 กรณี 
คือ อุทิศโดยตรง และอุทิศโดยปริยาย  

1) การอุทิศโดยตรง คือ การที่ผู้ถือกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองที่ดิน 
โดยชอบด้วยกฎหมาย แสดงเจตนาอย่างชัดแจ้งยกที่ดินของตนให้เป็นที่ดินส าหรับประชาชนให้ใช้
ประโยชน์ร่วมกัน หรือให้เป็นที่ดินที่ใช้ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ การอุทิศที่มีเจตนาชัดแจ้งนี้ เรียกว่า 
เป็นการอุทิศโดยตรงต้องน าหนังสือแสดงสิทธิในที่ดนิไปยื่นค าขอต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ ตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 71  

2) การอุทิศโดยปริยาย เป็นการอุทิศที่ไม่ปรากฏเจตนาชัดแจ้งว่าเจ้าของ 
เดิมได้อุทิศที่ดินนั้นๆ โดยตรง แต่มีการกระท าบางอย่างของเจ้าของที่ดินเดิมให้บุคคลทั่วๆไป เห็นว่า
เจ้าของที่ดินเดิมคงจะมีเจตนาอุทิศนั่นเอง การกระท าที่แสดงออกเช่นนี้ เรียกว่าเป็นการอุทิศโดย
ปริยาย 
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4. การเกิดขึ้นจากการใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชน เช่น ที่ดินนั้น เดิมเป็นที่รกร้าง 
ว่างเปล่า ประชาชนได้น าสัตว์ไปปล่อยเลี้ยงร่วมกัน จนกลายเป็นที่สาธารณประโยชน์ในเวลาต่อมา 
ทั้งนี้ จะต้องได้ข้อเท็จจริงว่า มีการใช้จริงๆ และเป็นการใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือเพื่อประโยชน์
ร่วมกันของประชาชน มิใช่ใช้เพื่อประโยชน์ของคนใดคนหนึ่ง  

5. การเกิดขึ้นตามธรรมชาติ กรณีที่เป็นที่สาธารณประโยชน์ตามสภาพโดยธรรมชาติ                
ซึ่งประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน หรือโดยสภาพของตัวทรัพย์มีไว้ส าหรับให้พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน           
เช่น ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ แม่น้ าล าคลอง หนอง บึง ก็ล้วนแต่เป็นที่ดินส าหรับพลเมือง 
ใช้ร่วมกันที่เกิดขึ้นจากสภาพธรรมชาติของทรัพย์นั้น “ที่สาธารณประโยชน์ไม่จ าเป็นที่ทางราชการ 
ต้องสงวนหวงห้ามไว้เพื ่อประโยชน์ร ่วมกัน ก็เป็นสาธารณสมบัต ิของแผ่นดินโดยสภาพได้        
(ค าพิพากษาฎีกา ที่ 1035/2504) 
 

          1.4 การสิ้นสภาพของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง  
ใช้ร่วมกัน 
 1) การสิ้นสภาพของที่สาธารณประโยชน์โดยสภาพธรรมชาติ ส่วนใหญ่ 
จะเป็นการสิ้นสภาพโดยการเปลี่ยนแปลงจากที่ดินอันเป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทหนึ่ง  
ไปเป็นอีกประเภทหนึ่ง เช่น เปลี่ยนจากที่รกร้างว่างเปล่าไปเป็นที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง  
ใช้ร่วมกัน หรือจากที่พลเมืองใช้ร่วมกันมาเป็นที่รกร้างว่างเปล่า แต่ในบางกรณีเมื่อสิ้นสภาพไปแล้ว
กลายเป็นที่ดินเอกชนก็มี ซึ่งเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1308 ที่บัญญัติว่า 
“ที่ดินแปลงใดเกิดที่งอกริมตลิ่งที่งอกย่อมเป็นทรัพย์สินของเจ้าของที่ดินแปลงนั้น” ท าให้ที่ดินที่งอกริมตลิ่ง 
จะตกเป็นกรรมสิทธิ์ของเจ้าของที่ดินติดกับที่งอกนั้น  

2) การสิ้นสภาพของที่สาธารณประโยชน์โดยผลของกฎหมาย กล่าวคือเมื่อที่ดิน 
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เกิดขึ้นได้โดยการสงวนหวงห้ามตามกฎหมาย การท าให้สิ้นสภาพ                
ก็อาจเกิดขึ้นโดยกฎหมายได้เช่นกัน เช่น การถอนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน    
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน หรือพระราชบัญญัติที่ดินราชพัสดุ พ.ศ.2518 แล้วแต่กรณี ตามปกติที่ดิน
ที่ถูกถอนสภาพแล้วจะกลับเป็นที่รกร้างว่างเปล่า  แต่บางกรณีมีการตราเป็นกฎหมายหรือ
พระราชบัญญัติโอนที่ดินให้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนทันที  

3) การสิ้นสภาพของที่สาธารณประโยชน์โดยการถอนสภาพ เป็นไปตาม 
ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรค 2 ที่บัญญัติว่า “ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ส าหรับพลเมือใช้ร่วมกันหรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็นที่ดินที่ได้หวงห้าม หรือ
สงวนไว้ตามความต้องการของทบวงการเมือง อาจถูกถอนสภาพหรือโอนไปเพื่อใช้ประโยชน์อย่างอื่น 
หรือน าไปจัดเพื่อประชาชนได้...” โดยกรณีที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ถ้าทบวงการเมือง
รัฐวิสาหกิจ เอกชนจัดหาที่ดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแล้ว การถอนสภาพหรือการโอนให้กระท าโดย
พระราชบัญญัติ แต่ถ้าพลเมืองได้เลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินหรือที่ดินนั้นได้เปลี่ยนสภาพไปจากการเป็น
ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน และมิได้ตกลงไปเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดตามอ านาจกฎหมายอื่นแล้ว 
การถอนสภาพให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 
 
 



๑๔ 

 

  1.5 ความส าคัญของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 เป็นทรัพย์สินของชาติและประชาชนทุกคน
ส าหรับใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะโดยส่วนรวม ดังนั้น กฎหมายจึงก าหนดให้มีเจ้าหน้าที่รัฐ และ
หน่วยงานของรัฐมีอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันไว้เป็นการเฉพาะ เช่น บรรดา
ที่ดินทั้งหลายอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หรือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน ถ้าไม่มีกฎหมาย
ก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 บัญญัติให้อธิบดีกรมที่ดินมีอ านาจหน้าที่ 
ดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครองปูองกันตามควรแก่กรณี พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ 
พระพุทธศักราช 2457 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ.ศ.2551 มาตรา 122 บัญญัติให้นายอ าเภอ
ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน และสิ่งซึ่งเป็นสาธารณประโยชน์อื่น อันอยู่ในเขตอ าเภอ 
ตามพระราชบัญญัติที่ราชพสัดุ พ.ศ.2518 มาตรา 5 ได้บัญญัติให้กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์
ที่ราชพัสดุหรือที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ดังนั้น 
กระทรวงการคลัง โดยกรมธนารักษ์ จึงมีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครองปูองกัน และยังมี
กฎหมายให้ความคุ้มครองเป็นพิเศษ ยิ่งกว่าทรัพย์สินอื่นของรัฐ ดังที่ได้บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์และประมวลกฎหมายที่ดิน  

1.6 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผลของการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ไม่ว่าจะเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน หรือที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่มีไว้เพื่อบริการสาธารณะ เพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกัน
ของประชาชน และจัดไว้เพื่อประโยชน์ของราชการ ซึ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1304 ถือว่าที่ดินประเภทนี้เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน กฎหมายจึงให้ความคุ้มครองเป็นพิเศษยิ่ง
กว่าทรัพย์สินประเภทอื่นของรัฐและของเอกชน และไม่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายเอกชน       
ความคุ้มครองเป็นพิเศษที่กฎหมายบัญญัติรับรองให้แก่สาธารณสมบัติของแผ่นดินมีบัญญัติไว้ใน 
มาตรา 1305 – 1307 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์10 ดังนี้  

1) การห้ามโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่ง
พาณิชย์ มาตรา 1305 บัญญัติว่า “ทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะโอนแก่กันมิได้
เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา” การโอนตามมาตรานี้หมายถึงการ 
จ าหน่ายจ่ายโอนซ่ึงต้องมีการส่งมอบทรัพย์สินรวมทั้งมีการแสดงเจนตาที่จะท าให้การโอนนั้นสมบูรณ์
แบบด้วยเหตุผลที่กฎหมายห้ามมิให้มีการโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินก็เพราะ สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินเป็นทรัพย์สินของรัฐที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกั นของ
ประชาชน หากอนุญาตให้มีการโอนกันโดยง่าย ก็จะท าให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นหมดไป     
แต่อย่างไรก็ตามกฎหมายก็เปิดช่องให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้เมื่อมีกฎหมายเฉพาะ         
ให้อ านาจไว้หรือโดยพระราชกฤษฎีกา 
 
 

 
 

10มาตรา 1305 มาตรา 1306 และมาตรา 1307 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
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2) ห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นต่อสู้กับแผ่นดิน เป็นไปตามประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1306 บัญญัติว่า “ท่านห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดินใน 
เรื่องทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน” การห้ามยกอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้นั้น อายุความในที่นี ้
หมายถึงอายุความตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยทรัพย์ คือ ระยะเวลาตามที่กฎหมายก าหนด 
เพื่อการใช้สิทธิเรียกร้องในการที่จะให้ได้สิทธิใดๆ หรือเมื่อต้องการฟูองร้องภายในก าหนดระยะเวลานั้น 
ถ้าปล่อยทิ้งไว้จนเกินก าหนดจะฟูองร้องบังคับไม่ได้เรียกว่าอายุความเสียสิทธิหรือเมื่อใช้สิทธิตาม
ระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดก็ได้สิทธินั้นมาเรียกว่าอายุความได้สิทธิอายุความที่มาตรา 1306 ห้ามมิให้ยก 
เป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดินนั้น หมายถึง อายุความได้สิทธิและอายุความเสียสิทธิดังกล่าวการหวงห้ามมิให้ยก 
อายุความตามมาตรา 1306 นี้ เป็นการห้ามเอกชนมิให้ยกอายุความขึ้นต่อสู้กับแผ่นดินหรือรัฐเท่านั้น 
มิได้ห้ามเอกชนที่จะยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้ระหว่างกันเอง  

  การที่มาตรา 1306 ห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นกล่าวอ้างนั้นก็โดยมี
จุดมุ่งหมายเพื่อมิให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินสามารถตกเป็นสิทธิแก่เอกชนโดยอายุความได้ ฉะนั้น 
ผู้ที่ครอบครองท าประโยชน์บนที่ดิน หนองน้ าที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันมาแม้จะครอบครองมาถึง 30 ปี 
ก็มิได้สิทธิครอบครอง  และเมื่อเอกชนถูกฟูองหาว่าบุกรุกทางสาธารณะอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน เอกชนจะยกข้อต่อสู้เรื่องอายุความมาใช้ยันรัฐไม่ได้ 

3) ห้ามยึดทรัพย์ของแผ่นดิน เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 1307 บัญญัติว่า “ท่านห้ามมิให้ยึดทรัพย์ของแผ่นดิน ไม่ว่าทรัพย์นั้นจะเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินหรือไม่”  

 การยึดทรัพย์สิน หมายความว่า การเอาทรัพย์สินของลูกหนี้ ตามค าพิพากษา        
มาเพื่อด าเนินการตามกฎหมายโดยค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล ซึ่งกระท าโดยเจ้าพนักงานบังคับคดี 
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 285 (2) (ปัจจุบันคือ มาตรา 278, 296 ซึ่งแก้ไข 
เพิ่มเติม โดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (ฉบับที่ 30)       
พ.ศ.2560) นอกจากจะห้ามยึดแล้ว ยังหมายความรวมถึงการอายัด ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่ง มาตรา 254 และมาตรา 296 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (ฉบับที่ 30) พ.ศ. 2560) ด้วย กล่าวคือสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่อยู่ 
ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี  

 1.7 ประมวลกฎหมายที่ดิน ได้บัญญัติให้ผู้ที่เข้าครอบครองที่ดินของรัฐ หรือที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยไม่ได้รับอนุญาต เป็นความผิดในตัวเอง โดยบัญญัติไว้ในมาตรา
911 ดังนี ้“ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่ และการปุาไม้ ที่ดินของรัฐถ้ามิได้มีสิทธิครอบครอง 
หรือมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด  

(1) เข้าไปยึดถือครอบครอง รวมตลอดถึงการก่อสร้าง หรือการเผาปุา 
(2) ท าด้วยประการใดๆ ให้เป็นการท าลาย หรือท าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน 

ที่กรวด หรือที่ทราย ในบริเวณที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามในราชกิจจานุเบกษา หรือ 
(3) ท าสิ่งหน่ึงสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรในที่ดิน” 

        

11มาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
 



๑๖ 

 

  บุคคลซึ่งเข้าไปครอบครองหรือท าการใดๆ ในที่ดินของรัฐโดยมิได้รับอนุญาต    
จากพนักงานเจ้าหน้าที่ ย่อมเป็นผู้ฝุาฝืนมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน คือ เป็นผู้บุกรุกที่ดิน 
ของรัฐจะมีความผิด ตามมาตรา 10812 และมาตรา 108 ทวิ13 รายละเอียดดังนี้    

“มาตรา 108” ผู้ใดฝุาฝืนมาตรา 9 อยู่ก่อนวันประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใช้
บังคับ พนักงานเจ้าหน้าที่หรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากพนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจแจ้งเป็นหนังสือ
ให้ผู้ฝุาฝืนปฏิบัติตามระเบียบที่คณะกรรมการก าหนด ถ้าผู้ฝุาฝืนเพิกเฉยหรือไม่ปฏิบัติ ให้ถูกต้องตาม
ระเบียบให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีค าสั่งเป็นหนังสือให้ผู้ฝุาฝืนออกไปจากที่ดิน และหรือรื้อถอนสิ่งปลูกสร้าง
ในที่ดินภายในระยะเวลาที่ก าหนด ถ้าไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของพนักงานเจ้าหน้าที่ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกิน
หนึ่งปีหรือปรับไม่เกินห้าพันบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ 

ในการก าหนดระเบียบตามวรรคหนึ่ง คณะกรรมการจะก าหนดให้ผู้ฝุาฝืนต้อง
เสียค่าตอบแทนในการใช้ที่ดินนั้นให้แก่รัฐ หรือราชการบริหารส่วนท้องถ่ินก็ได้” 

  “มาตรา 108 ทวิ นับแต่วันที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใช้บังคับ ผู้ใดฝุาฝืน
มาตรา 9 ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหน่ึงปี หรือปรับไม่เกินห้าพันบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ  
 ถ้าความผิดในวรรคหนึ่งได้กระท าแก่ที่ดินซ่ึงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน          
ที่ประชาชนใช้ร่วมกัน หรือที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปีหรือ   
ปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ 

  ถ้าความผิดพลาดตามวรรคสองได้กระท าเป็นเนื้อที่เกินกว่าห้าสิบไร่ ต้อง
ระวางโทษจ าคุกไม่เกินห้าปี หรือปรับไม่เกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ 

  ในกรณีที่มีค าพิพากษาว่าผู้ใดกระท าความผิดตามมาตรานี้  ศาลมีอ านาจสั่ง          
ในค าพิพากษา  ให้ผู้กระท าผิด คนงาน ผู้รับจ้าง ผู้แทน และบริวารของผู้กระท าความผิดออกไปจาก
ที่ดินนั้นด้วย  

บรรดาเครื่องมือ เครื่องใช้ สัตว์พาหนะ ยานพาหนะ หรือเครื่องจักรกลใดๆ 
ซึ่งบุคคลได้ใช้ในการกระท าผิดหรือได้ใช้เป็นอุปกรณ์ให้ได้รับผลในการกระท าความผิดดังกล่าว       
ให้ริบเสียทั้งสิ้น ไม่ว่าจะมีผู้ถูกลงโทษตามค าพิพากษาหรือไม่” 

จะเห็นได้ว่ากฎหมายก าหนดวิธีด าเนินการแก่ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐไว้แตกต่างกัน 
กล่าวคือ ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 108 เดิม บัญญัติให้ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐมีความผิดต้องถูกลงโทษ 
ต่อมาเนื่องจากมีผู้บุกรุกที่ดินของรัฐเป็นจ านวนมาก จนยากต่อการที่จะให้ราษฎรออกจากที่ดินบุกรุกรัฐ 
จึงได้ตราประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2515 แก้ไขมาตรา 108 ใหม ่
และบัญญัติมาตรา 108 ทวิ ขึ้นมาใหม่ โดยมีวัตถุประสงค์ที่จะช่วยเหลือผู้บุกรุกที่ดินเดิมก่อนวันที่ 
ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2515 จะใช้บังคับให้ไม่มีความผิด
ในการบุกรุกที่ดินของรัฐ เมื่อได้ปฏิบัติตามระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ ก าหนดไว้ เช่น 
ให้ผู้บุกรุกอยู่อาศัยต่อไป โดยเสียค่าตอบแทน ถ้าไม่ปฏิบัติหรือฝุาฝืนจึงจะถือว่ามีความผิด ส่วนการบุกรุก
ที่ดินของรัฐที่เกิดขึ้นหลังการใช้ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2515 
เป็นการบุกรุกที่เกิดขึ้นใหม่ รัฐจะไม่ให้ความช่วยเหลืออีกแล้ว โดยให้ถือว่าผู้บุกรุกที่ดินของรัฐมีความผิด
ทันทีที่มีการบุกรุก 

12มาตรา 108 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
13มาตรา 108 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
 



๑๗ 

 

 กล่าวโดยหลักการแล้ว สาธารณสมบัติของแผ่นดิน หรือที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน แม้ว่าจะมีกฎหมายคุ้มครองไว้เป็นพิเศษ ในการใช้และการจัดการ                
ต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ร่วมกันของประชาชนตามวัตถุประสงค์ ที่จัดให้มีที่ดินดังกล่าวเป็นส าคัญแต่
ขณะเดียวกันก็ไม่ถึงกับเป็นการผูกมัดไม่ให้มีการจัดการที่จะท าให้เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจสังคม
เสียเลยทีเดียว ดังนั้น การให้เอกชนเข้าไปใช้ประโยชน์ในระยะเวลาที่ไม่ยาวนานนักและไม่เป็นการ
ขัดขวางต่อการที่ประชาชนจะใช้ประโยชน์ร่วมกันจึงสามารถกระท าได้ส าหรับการใช้ประโยชน์อย่างอื่น
ที่มีลักษณะเป็นการถาวรก็ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้  โดยจะต้อง
ด าเนินการถอนสภาพเสียก่อน ตามนัยมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน อย่างไรก็ตามที่ดินประเภทนี้
จะไม่สามารถน าไปจัดหาผลประโยชน์ได้เพราะประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 1014 ได้วางหลักทั่วไป
ว่ามิให้จัดหาผลประโยชน์จากสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ดังนั้น           
หากกฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้โดยแจ้งชัดแล้วก็ไม่สามารถกระท าได้  

2. แนวคิดและทฤษฏีเก่ียวกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ อ านาจหน้าที่ในการคุ้มครอง
ป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน  

อ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน หรือที่สาธารณประโยชน์ เกิดขึ้นจากการที่กฎหมายก าหนดให้หน่วยงานของรัฐ 
เจ้าหน้าที่รัฐ มีอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบในการคุ้มครองปูองกัน ไม่ว่าจะโดยตรง หรือโดยอ้อม 
เพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่เช่นว่านั้น  แต่ใน
เรื่องเกี่ยวกับการคุ้มครองปูองกันที่สาธารณประโยชน์ ยังมีระเบียบปฏิบัติ รวมถึงนโยบายของรัฐบาล 
ที่ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่รัฐ มีหน้าที่สนับสนุนการด าเนินการดังกล่าว เพื่อมิให้ผู้ใด
น าไปใช้เป็นประโยชน์ส่วนตนได้ หรือถ้าน าไปได้ก็โดยวิธีการตามที่กฎหมายบัญญัติไว้เท่านั้น 

กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ได้แก่ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่
พระพุทธศักราช 2457 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ.ศ.2551 พระราชบัญญัติการเดินเรือใน
น่านน้ าไทย พระพุทธศักราช 2456 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.2490 พระราชบัญญัติทางหลวง 
พ.ศ.2535 พระราชบัญญัติปุาไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ  พ.ศ.2504
พระราชบัญญัติปุาสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ปุา พ.ศ.2535
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมพ.ศ.2518พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
พ.ศ.2558 ประมวลกฎหมายที่ดิน ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครอง
ปูองกันที่ดิน อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ.2553 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการ
สอบสวนเกี่ยวกับการบุกรุกที่หรือทางสาธารณประโยชน์ พ.ศ.2539 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐพ.ศ.2545 ซึ่งสามารถแยกพิจารณาตามลักษณะของ
กฎหมาย  และการก าหนดอ านาจหน้าที่ได้ ดังนี้ 

 
 
 

14มาตรา 10 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
 



๑๘ 

 

1. กฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองป้องกันโดยตรง ที่ดินอันเป็นสาธารณ 
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดให้มีเจ้าหน้าที่รัฐ และ
หน่วยงานของรัฐ มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันไว้เป็นการเฉพาะ โดยเดิมในมาตรา 122           
แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 บัญญัติว่า “ที่อันเป็นสาธารณประโยชน์      
คือ ที่เลี้ยงปศุสัตว์ที่จัดไว้ส าหรับราษฎรไปรวมเลี้ยงสัตว์ด้วยกัน เป็นต้น ตลอดจนถนนหนทางและที่อย่างอื่น 
ซึ่งเป็นของกลางให้ราษฎรใช้ได้ด้วยกัน เป็นหน้าที่ของกรมการอ าเภอ จะต้องคอยตรวจตรารักษาอย่าให้ผู้ใด 
เกียดกันเอาไปเป็นอาณาประโยชนแ์ต่เฉพาะตัว” ปัจจุบันได้มีพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) 
พ.ศ.2551 มาตรา 13 ให้ยกเลิกความในมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่             
พระพุทธศักราช 2457 และให้ใช้ความต่อไปน้ีแทน  

 “มาตรา 122 นายอ าเภอ มีหน้าที่ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดูแลรักษา                    
และคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน และสิ่งซึ่งเป็น
สาธารณประโยชน์อื่นอันอยู่ในเขตอ าเภอ 

นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจใช้ หรือยินยอมให้บุคคลอื่นใช้ 
ที่ดินตามวรรคหนึ่ง เว้นแต่จะได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัดและปฏิบัติตามประมวล
กฎหมายที่ดิน และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง 

ในกรณีที่มีข้อพิพาทหรือคดีเกี่ยวกับที่ดินตามวรรคหนึ่ง นายอ าเภอและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะร่วมกันด าเนินการหรือฝุายใดฝุายหนึ่ง จะเป็นผู้ด าเนินการก็ให้มีอ านาจกระท าได้ ทั้งนี้
กระทรวงมหาดไทย จะวางระเบียบก าหนดหลักเกณฑ์เป็นแนวปฏิบัติด้วยก็ได้ 

ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการตามวรรคหนึ่งและวรรคสาม ให้จ่ายจากงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ตามระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด” 

      ดังนั้น ปัจจุบันจึงเป็นอ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ที่ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกัน และสิ่งซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์อื่นอันอยู่ในเขตอ าเภอ อ านาจหน้าที่ดังกล่าวรวมถึงการระงับ
ข้อพิพาทหรือร้องทุกข์กล่าวโทษด าเนินคดี ตามนยั มาตรา 122 วรรคสาม ซึ่งจะต้องปฏิบัติตามระเบียบ 
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดิน อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ.2553  ข้อ 6 ดังนี้ 

“อ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินตามข้อ 5 ให้เป็นอ านาจหน้าที่                    
ของนายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่ 
 ในกรณีมีข้อพิพาทหรือคดีเกี่ยวกับที่ดินตามวรรคหนึ่งให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการระงับข้อพิพาทหรือร้องทุกข์กล่าวโทษภายในสามสิบวันนับแต่รู้เหตุแห่งข้อพิพาท
หรือคดีนั้นเว้นแต่คดีจะขาดอายุความให้ร้องทุกข์กล่าวโทษโดยทันที 

 หากมิได้มีการด าเนินการตามวรรคสองให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแจ้งเหตุผล      
และความจ าเป็นให้นายอ าเภอทราบภายในเจ็ดวัน นับแต่วันที่ครบก าหนดและให้นายอ าเภอเป็น
ผู้ด าเนินการหรือนายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการก็ได้ 



๑๙ 

 

 การด าเนินการระงับข้อพิพาทหรือการด าเนินคดีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือ
นายอ าเภอได้ด าเนินการไปก่อนระเบียบนี้ใช้บังคับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือนายอ าเภอ
ด าเนินการต่อไปจนกว่าจะถึงที่สุด 

ความในวรรคสองไม่เป็นการตัดอ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอที่จะด าเนินการฝุายเดียว” 

2. กฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองป้องกันโดยอ้อม 

 2.1 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทางน้ า และแหล่งน้ า เช่น พระราชบัญญัติการ
เดินเรือในน่านน้ าไทย พระพุทธศักราช 2456 และพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.2490
พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย พระพุทธศักราช 2456 แก้ไขเพิ่มเติม โดยประกาศของ 
คณะปฏิวัติฉบับที่ 50 (พ.ศ.2515) และพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย (ฉบับที่ 14) พ.ศ.2535 
มาตรา 120 ให้กรมเจ้าท่ามีหน้าที่ดูแลรักษาและขุดลอกร่องน้ า ทางเรือเดิน แม่น้ า ล าคลอง 
ทะเลสาบ และทะเลภายในน่านน้ าไทย 

   2.2 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทางบก เช่น พระราชบัญญัติทางหลวง  
พ.ศ.2535 ก าหนดให้ผู้อ านวยการทางหลวง เป็นผู้ควบคุมทางหลวง โดยอธิบดีกรมทางหลวง       
เป็นผู้อ านวยการทางพิเศษทางหลวงแผ่นดินทางหลวงสัมปทาน ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ นายอ าเภอ 
ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดมอบหมายเป็นผู้อ านวยการทางหลวงชนบท นายกเทศมนตรี เป็นผู้อ านวยการ
ทางหลวง และประธานกรรมการสุขาภิบาล เป็นผู้อ านวยการทางหลวงสุขาภิบาล 

    2.3 กฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เช่น 
พระราชบัญญัติปุาไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 พระราชบัญญัติ
ปุาสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ปุา พ.ศ.2535 ได้บัญญัติ
อ านาจหน้าที่การดูแลคุ้มครองปูองกัน “ปุา” “เขตรักษาพันธุ์สัตว์ปุา” “ปุาสงวนแห่งชาติ” และ 
 “อุทยานแห่งชาติ”ไว้เป็นการเฉพาะส าหรับเจ้าหน้าที่ของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม โดยมีหลักการส าคัญว่าการด าเนินการใดๆ เกี่ยวกับที่สาธารณประโยชน์ ที่อยู่ในเขต หรือ
ที่ต้องด้วยบทบัญญัติข้อห้ามของกฎหมายดังกล่าว จะต้องได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่  

    2.4 กฎหมายเกี่ยวกับการจัดระบบการถือครองที่ดินเช่น พระราชบัญญัติการปฏิรูป 
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 และพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดิน เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2558
ได้บัญญัติอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานรัฐ เจ้าหน้าที่รัฐในการบริหารจัดการที่ดินและการจัดระบบการถือครอง
ที่ดินในเขตรับผิดชอบไว้เป็นการเฉพาะ หากในเขตพื้นที่รับผิดชอบมีที่สาธารณประโยชน์ อยู่         
การด าเนินการใดๆ จะต้องเป็นไปตามเง่ือนไขของกฎหมายนั้นด้วย 
    2.5 ประมวลกฎหมายที่ดิน ผู้มีอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกัน
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 บัญญัติว่า “บรรดาที่ดิน 
ทั้งหลายอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินนั้น ถ้าไม่มีกฎหมายก าหนด
ไว้เป็นอย่างอื่นให้อธิบดีมีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษา และด าเนินการคุ้มครองปูองกันได้ตามควรแก่กรณี 
อ านาจหน้าที่ดังกล่าวนี้รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอื่นเป็นผู้ใช้ก็ได้” 
 



๒๐ 

 

โดยผลของมาตรา 8 ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ในอ านาจของอธิบดีกรมที่ดิน
ที่จะเป็นผู้ดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกัน เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น กล่าวคือ ถ้าหาก
มีกฎหมายพิเศษก าหนดอ านาจหน้าที่ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายนั้นแล้ว การดูแลรักษาก็ต้อง
เป็นไปตามกฎหมายพิเศษน้ัน ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของอธิบดีกรมที่ดินอีกต่อไป เช่น 

(1) ที่ปุาไม้ เป็นไปตามพระราชบัญญัติปุาสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507  มีกรมปุาไม้  
เป็นผู้มีอ านาจดูแล 

(2) ที่อุทยานแห่งชาติ เป็นไปตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504  
มีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ปุา และพันธุ์พืช เป็นผู้มีอ านาจดูแล 

(3) ที่แม่น้ า เป็นไปตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย พ.ศ.2456  
มีกรมเจ้าท่า เป็นผู้มีอ านาจดูแล 

(4) ที่ทางหลวง เป็นไปตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.2535 มีกรมทางหลวง 
เป็นผู้มีอ านาจดูแล 

(5) ที่ราชพัสดุ เป็นไปตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518  มีกรมธนารักษ์ 
เป็นผู้มีอ านาจดูแล 

(6) ที่ ส.ป.ก. เป็นไปตามพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518  
มีส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นผู้มีอ านาจดูแล 

(7) ที่นิคมสร้างตนเอง เป็นไปตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ  พ.ศ.2511 
มีกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ เป็นผู้มีอ านาจดูแล 

(8) ที่สาธารณประโยชน์ เป็นไปตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่        
พระพุทธศักราช 2547 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ.ศ.2551 มีนายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นเป็นผู้มีอ านาจดูแล 

(9) ที่ดินรกร้างว่างเปล่าเป็นไปตามประมวลกฎหมายที่ดิน โดยมีกระทรวงมหาดไทย 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นผู้มีอ านาจดูแล 

 นอกจากนี้ยังมีที่ดินอีกหลายประเภทซึ่งอยู่ในความดูแลของกระทรวง ทบวง กรมอื่นและ 
รัฐวิสาหกิจบางแห่ง เช่น ที่ดินของการรถไฟ ซึ่งการรถไฟเป็นรัฐวิสาหกิจ เป็นผู้ดูแลรักษาที่ดินเขตคันคลอง
คูน้ าต่างๆ เข่ือน กรมชลประทานเป็นผู้ดูแลรักษาโดยเฉพาะ  

 เพราะฉะนั้น อ านาจของอธิบดีกรมที่ดินเกี่ยวกับการดูแลรักษาที่ดินซึ่งเป็น      
สาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินของแผ่นดิน จึงมีเฉพาะที่ดินตามมาตรา 1304 (1) คือ ที่ดิน
รกร้างว่างเปล่า ที่ดินที่มีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมาย
ที่ดิน  

 อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับที่ดินรกร้างว่างเปล่านี ้รฐัมนตรีว่าการ 
กระทรวงมหาดไทย ได้มอบหมายให้ทบวงการเมืองอื่นใช้อ านาจแทนแล้ว ตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทย          
ที่ 505/255215  ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2552 เรื่อง มอบหมายให้ทบวงการเมืองอื่นมีอ านาจหน้าที่ 
ดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือทรัพย์สินของ
แผ่นดินที่ไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น ดังนั้น จึงไม่มีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
เหลือให้กรมที่ดินดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครองปูองกันอีกต่อไป 

15ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 505/2552 ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2552 
 



๒๑ 

 

 ส าหรับบทบาทของกรมที่ดินเมื่อพิจารณาอ านาจหน้าที่ตามบทบัญญัติแห่งประมวล
กฎหมายที่ดินแล้ว คงมีเพียงมาตรา 8 ตรี ที่บัญญัติว่า “ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ อธิบดีอาจจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับ   
ที่หลวงเพื่อแสดงเขตไว้เป็นหลักฐาน”  

 จากบทบัญญัติดังกล่าว อธิบดีกรมที่ดินแต่ผู้เดียวเป็นผู้มีอ านาจในการออกหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวงและกฎหมายรับรองการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงว่าเป็นเพียงหนังสือส าคัญของ
ทางราชการอย่างหน่ึงที่แสดงเขตที่ตั้งและการใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐเท่านั้น หาใช่หนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินของรัฐไม่ ประกอบกับวัตถุประสงค์ในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงก็เพื่อให้ทบวง
การเมืองผู้มีหน้าที่ดูรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเก็บไว้เป็นหลักฐานเพื่อแสดงขอบเขต
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และคุ้มครองปูองกันการบุกรุก ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าบทบาท
หน้าที่ของกรมที่ดินในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นเพียงการสนับสนุนการคุ้มครอง
ปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในเรื่ องของการจัดท า
หลักฐานแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐเท่านั้น 

3. ข้อกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้อง 

   1. ระเบียบและนโยบายก าหนดอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกัน หรือหน้าที่  
สนับสนุนการคุ้มครองปูองกัน 

   1.1 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ.255316 

    ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ.2553 นอกจากจะออกมารองรับ
การด าเนินการของผู้มีอ านาจหน้าที่ตามนัยมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติ ลักษณะปกครองท้องที่ 
พระพุทธศักราช 2457 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ ลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) 
พ.ศ.2551 แล้ว ยังก าหนดหน้าที่ให้หน่วยงานของรัฐสนับสนุนการด าเนินการดังกล่าวไว้ตามนัย
ข้อ 12 ซึ่งก าหนดให้ “การตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับที่ดินตามข้อ 5 เช่น ประวัติความเป็นมา ที่ตั้ง 
ขอบเขต สภาพปัญหา และการแก้ไขปัญหาให้เป็นหน้าที่ของนายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยให้ส านักงานที่ดินจังหวัดหรือส านักงานที่ดินจังหวั ดสาขา ให้การสนับสนุนในการ
ด าเนินการด้วย” ดังนั้น บทบาทของกรมที่ดินในการด าเนินการเกี่ยวกับการดูแลรักษาและคุ้มครอง
ปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ตามระเบียบดังกล่าว จึงมี
เพียงหน้าที่สนับสนุนหน่วยงานหลัก คือ นายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจ
หน้าที่ตามกฎหมายเท่านั้น 

นอกจากนั้นตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาและ
คุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ.2553 ข้อ 10 
และข้อ 11 ยังได้ก าหนดหน้าที่นายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการจัดท า  
ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ และด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องไว้ เช่น การคัดส าเนาทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ การตรวจสอบข้อเท็จจริง ใหค้วามเห็นเกี่ยวกับความผิดพลาดคลาดเคลื่อนของ
ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ และการขอออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นหน้าที่ของ

16ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ.2553 
 



๒๒ 

 

นายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสิ้น โดยให้ส านักงานที่ดินจังหวัดหรือส านักงานที่ดิน
จังหวัดสาขา ให้การสนับสนุนในการด าเนินการ ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าบทบาทของกรมที่ดินในการ
ด าเนินการกรณีดังกล่าวนี้ จึงมีเพียงหน้าที่สนับสนุนหน่วยงานหลัก คือ นายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเช่นกัน 

1.2  ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการสอบสวนเกี่ยวกับการบุกรุกที่หรือ 
ทางสาธารณประโยชน์ พ.ศ.253917  

    ในการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการแก้ไขปัญหาข้อพิพาท 
เกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์บางกรณีมีปัญหายุ่งยาก สลับซับซ้อน มีผลกระทบต่อหลายฝุาย จึงจ าเป็นที่
จะต้องมีกระบวนการตรวจสอบข้อเท็จจริงที่เป็นไปด้วยความถูกต้อง รวดเร็ว และเป็นธรรมแก่ทุกฝุาย 
กระทรวงมหาดไทยจึงออกระเบียบว่าด้วยการสอบสวนเกี่ยวกับการบุกรุกที่หรือทางสาธารณประโยชน์ 
พ.ศ.2539 ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2539 โดยมีสาระส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดให้มีการแต่งตั้ง 
“ผูม้ีอ านาจหน้าที่ในการสอบสวน” อ านาจหน้าที่และขั้นตอนการปฏิบัติของ “ผู้มีอ านาจหน้าที่ในการ 
สอบสวน”  การก าหนดตัวบุคคล “ผู้มีส่วนได้เสีย” รวมถึงสิทธิหน้าที่ของคู่กรณี โดยเฉพาะสิทธิในการ
ได้รับทราบข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานจากการสอบสวน เมื่อด าเนินการเสร็จแล้วให้สรุปส านวน
เสนอผู้ว่าราชการจังหวัด หรือปลัดกรุงเทพมหานครแล้วแต่กรณี เพื่อพิจารณาสั่งการหรือด าเนินการ
ตามที่เห็นสมควร รวมทั้งแจ้งให้คู่กรณีทราบด้วย ซึ่งกระบวนการดังกล่าวมีพื้นฐานมาจากกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่ตามนัยพระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

1.3 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ   
พ.ศ. 254518 

 ภาครัฐได้เล็งเห็นถึงสภาพความรุนแรงของปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ จึงได้หาแนว
ทางแก้ไขปัญหาในทางบริหาร โดยได้มีการออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ พ.ศ.2535 ลงวันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2535 วางแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน 
ของรัฐ ซึ่งหมายรวมถึง ที่ดินสาธารณประโยชน์ โดยให้เร่งรัดด าเนินการส ารวจและจัดท าแนวเขตที่ดิน
ของรัฐ ที่อยู่ในความดูแลรักษาหรือใช้ประโยชน์ของทางราชการให้ถูกต้องชัดเจน รวมทั้งจัดท า
ทะเบียนหรือหนังสือส าคัญส าหรับที่ดินของรัฐไว้เป็นหลักฐาน ซึ่งต่อมาได้มีการยกเลิกระเบียบดังกล่าว
และให้ใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ.2545 ลงวันที่ 
27 ธันวาคม 2545 แทน 

 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ       
พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้ก าหนดให้มี “คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ” เรียกโดยย่อว่า “กบร.”  
มีรองนายกรัฐมนตรี ที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
เป็นรองประธาน หัวหน้าส่วนราชการต่างๆ เป็นกรรมการ โดยมีรองปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อม ที่รับผิดชอบการปฏิบัติราชการของส านักแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ        
เป็นกรรมการและเลขานุการ มีอ านาจหน้าที่ในการแก้ไขปัญหา และสนับสนุนการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ โดยก าหนดให้มีคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐจังหวัด (กบร.จังหวัด) 
ท าหน้าที่พิจารณาพิสูจน์สิทธิในที่ดิน 

17ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการสอบสวนเกี่ยวกับการบุกรุกที่หรือทางสาธารณประโยชน์ พ.ศ.2539 
18ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ.2545 
 



๒๓ 

 

 ปัจจุบันได้มีการโอนภารกิจดังกล่าวมาอยู่ภายใต้คณะกรรมการนโยบายที่ดิน
แห่งชาติ (คทช.) ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ.2562 ซึ่ง คทช.       
ได้มีการตั้งคณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของรัฐจังหวัด (คพร.จังหวัด) เพื่อท าหน้าที่แทน กบร.จังหวัด 
และก าหนดมาตรการ เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐ เพื่อแก้ไข
ปัญหากรณีที่มีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินระหว่างประชาชนและหน่วยงานของรัฐ  
 

 ปัญหาในการคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง  
ใช้ร่วมกัน 

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช่ร่วมกันนั้น มีไว้เพื่อเป็นสมบัต ิ
ส่วนกลาง ที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เพราะฉะนั้นบุคคลใดจะเข้าครอบครองอ้างเป็นเจ้าของแต่เพียง       
ผู้เดียว จึงไม่อาจท าได้ และเพื่อให้การใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐเหล่านี้เป็นไป โดยสงบเรียบร้อยและถูกต้อง
ตามกฎหมาย จึงต้องก าหนดผู้มีอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาเพื่อให้มีหน้าที่ในการดูแลรักษาและ
คุ้มครองปูองกันมิให้ผู้หนึ่งผู้ใดน าที่ดินไปใช้ประโยชน์ในทางที่ผิดวัตถุประสงค์ที่ได้สงวนหวงห้ามไว้ 
เพราะหากไม่มีการดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครองปูองกันที่ดีแล้ว ที่ดินเหล่านี้จะถูกน าไปใช้
ประโยชน์ส่วนตัวกันหมด แม้จะได้มีกฎหมายบัญญัติให้ความคุ้มครองปูองกันที่สาธารณประโยชน์ไว้แล้ว 
เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 - 1307 และประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 9 มาตรา 
108 และมาตรา 108 ทวิ ก าหนดโทษแก่ผู้บุกรุกที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้วก็ตาม ก็ยังคงมี      
ผู้บุกรุกที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ทุกท้องที่ ท าให้เกิดกรณีพิพาท รัฐต้องเสียเวลาและ
งบประมาณเป็นอันมากในการยุติปัญหาข้อขัดแย้งดังกล่าว ซึ่งปัญหาที่เกิดขึ้นมีสาเหตุมาจากหลาย
ปัจจัย ดังนี้  

1. ปัญหาการบุกรุกที่ดิน  
 1.1 ปัญหาเกิดจากประชาชนผู้บุกรุก มีข้อมูลที่กล่าวถึงปัญหาเกี่ยวกับการบุกรุก
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือที่สาธารณประโยชน์ว่า เกิดจากตัว
ประชาชนซึ่งเป็นผู้บุกรุก ดังนี้ 

(1) ผูบุ้กรุกไม่ทราบว่าเป็นสงวนหวงห้ามอย่างสุจริตใจ เมื่อเห็นว่าเป็นที่ว่างเปล่า 
จึงเข้าไปยึดถือครอบครองท าประโยชน์ 

(2) ผูบุ้กรุกไม่ทราบอาณาเขตที่แน่นอน ผู้บุกรุกประเภทนี้อาจทราบแต่เพียงว่า 
ที่ดินบริเวณนั้นๆ เป็นที่สงวนหวงห้ามแต่ไม่ทราบอาณาเขตที่แน่นอนก็เข้าไปยึดถือครอบครองผู้บุกรุก
ประเภทนี้ บางคนเป็นผู้เคารพกฎหมาย เช่น เมื่อทางราชการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงก็ไม่
คัดค้านโต้แย้งแต่ประการใด เพียงแต่ขอรับประโยชน์พืชผลที่สร้างไว้เท่านั้น 

(3) ผูบุ้กรุกมีเจตนาบุกรุก ผู้บุกรุกประเภทนี้ทราบดีว่าที่ดินที่ตนเข้าไปถือ 
ครอบครองนั้นเป็นที่สงวนหวงห้าม เมื่อเข้าไปอยู่อาศัยแรก ๆ เจ้าหน้าที่ไม่ว่ากล่าวตักเตือนแต่อย่างใด 
ต่อมาได้สร้างหลักฐานถาวรขึ้น และยังได้ชักชวนญาติพี่น้องหรือเพื่อฝูงเข้าไปบุกรุกที่ดิน ทั้งนี้อาจมี
เจ้าหน้าที่รัฐเป็นผู้อยู่เบื้องหลัง 
 (4) ผู้บุกรุกมีเจตนาเข้าอยู่อาศัยและท ากินเป็นการชั่วคราว ผู้บุกรุก
ประเภทนี้ ทราบก่อนแล้วว่าที่ดินที่ตนเข้าไปอยู่อาศัยนั้นเป็นที่สงวนหวงห้าม โดยเจตนาเดิมเพียงแต่
จะเข้าไปอยู่อาศัยชั่วคราว เมื่อทางราชการบอกกล่าวตักเตือนก็พร้อมที่จะออกจากที่ดินตนบุกรุก    
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แต่ถ้าทางราชการปล่อยปละละเลยให้อยู่นานๆ ไปอาจจะเปลี่ยนเจตนาใหม่ไม่ยอมออกจากที่ดิน      
ที่บุกรุก ซึ่งกรณีเช่นน้ีมีอยู่เป็นจ านวนมาก 
 1.2 ปัญหาและสาเหตุส าคัญที่มีส่วนสนับสนุนส่งเสริมให้ประชาชนบุกรุก    
มีข้อมูลที่กล่าวถึงสาเหตุส าคัญที่มีส่วนสนับสนุนส่งเสริมให้ประชาชนบุกรุกที่สาธารณประโยชน์     
เกิดจากสาเหตุส าคัญ 5 ประการ ดังนี้ 

1) การปล่อยปละละเลยของภาครัฐเนื่องจากที่สาธารณประโยชนม์ีเป็นจ านวนมาก 
และกระจัดกระจายอยู่ทั่วไปทุกท้องที่ท าให้การดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันกระท าได้ไม่ทั่วถึง
ประกอบกับในบางครั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอยู่ก็ขาดความรับผิดชอบไม่น าพาต่อภาระหน้าที่ที่ต้องดูแล
รักษา 

2) ปัญหาการขาดที่ดินท ากินเนื่องจากประชาชนเพิ่มมากขึ้นอย่างรวดเร็ว  
แต่ที่ดินมีจ านวนจ ากัด เป็นเหตุให้ประชาชนมีที่ดินไม่เพียงพอแก่การประกอบอาชีพ จึงมีการบุกรุก
เข้าท าประโยชน์ในที่ดินสาธารณะ 

3) การไม่มีกฎหมายก าหนดสิทธิในการถือครองที่ดิน เป็นเหตุให้นายทุน หรือ 
ผู้ที่มีก าลังเงินมากมีโอกาสซื้อที่ดินกักตุนไว้เป็นจ านวนมาก ผู้ขายก็มักจะขายให้กับผู้มีฐานะทาง 
การเงินดีและได้ราคาสูง ส่วนผู้ยากไร้ ไม่มีเงินหรือทรัพย์น้อย ไม่สามารถซื้อที่ดิน หรือสู้ราคากับนายทุนได้ 
ต้องดิ้นรนหาที่ท ากินเมื่อมีโอกาสก็จะบุกรุกที่ดินของรัฐ 

4) ความเป็นอิสระในการตั้งบ้านเรือนหรือเลือกที่อยู่  เนื่องจากทางราชการ 
มิได้ก าหนดมาตรการหรือออกกฎหมายบังคับว่า การเลือกสถานที่ปลูกบ้านอยู่อาศัยต้องเป็นไปตาม   
ที่รัฐก าหนด ประชาชนจึงปลูกบ้านอยู่อาศัยได้โดยอิสระกระจัดกระจายอยู่ทั่วไปตามความพอใจจึงได้บุกรุก
เข้าไปอยู่อาศัยในที่ดินสาธารณะ 

5) การขาดวินัยของประชาชนผู้บุกรุกบางรายทราบดีว่าที่ดินที่ตนยึดถือ 
ครอบครองเป็นที่ดินของรัฐ แต่ด้วยความขาดวินัยและความรับผิดชอบต่อสังคม ถือประโยชน์ของตนเอง 
เป็นใหญ่ และคิดว่าที่ตนกระท าไปนั้นเป็นเรื่องเล็กน้อย ไม่ท าให้เสื่อมเสียชื่อเสียงมากนัก จึงท าให้
บุคคลที่กระท าผิดในด้านนี้อยู่ในสังคมได้อย่างไม่กระดากอายเสมือนไม่มีความผิด 

2. ปัญหาการถือครองที่ดินของเอกชนในประเทศไทยภายใต้กฎหมายปัจจุบัน   
เปน็ส่วนหนึ่งของปัญหาในการบุกรุกที่ดินของรัฐ เนื่องจากปัจจุบันเอกชนอาจถือครองที่ดินโดย 
มีกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองก็ได้ ซึ่งถือว่าเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินทั้งสิ้น 
ด้วยเหตุที่ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 1 ได้ให้บทนิยามของค าว่า “สิทธิในที่ดิน” ไว้นอกจาก 
จะหมายถึงกรรมสิทธิ์แล้ว ยังใหห้มายความรวมถึงสิทธิครอบครองด้วยค่านิยามนี้ใช้เฉพาะกับประมวล 
กฎหมายที่ดิน ฉะนั้น จึงไม่ได้หมายความรวมถึงสิทธิอื่นๆ ในที่ดิน เช่น สิทธิครอบครองในฐานะผู้เช่า  
สิทธิเก็บกิน ภาระจ ายอม สิทธิเหนือพื้นที่ดิน แม้ว่าตามหลักกฎหมายแพ่งของไทย จะถือว่าเป็นสิทธิใน 
ที่ดินเหมือนกันก็ตาม ดังนั้น บุคคลที่ถือครองที่ดินในประเทศไทย จึงอาจแบ่งแยกได้เป็น 2 ประเภท คือ 
ถือครองที่ดินโดยเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน และถือครองที่ดินโดยไม่เป็นผู้มีสิทธิในที่ดิน 

3. ปัญหาการจัดท าหลักฐานแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐตามกฎหมายของกรมที่ดิน 
เกี่ยวกับที่สาธารณประโยชน์ คือ ปัญหาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง       
ใช้ร่วมกัน ที่ไม่อาจออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้ได้สืบเนื่องมาจากการที่อธิบดีกรมที่ดินได้ใช้อ านาจ
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ตามมาตรา 8 ตรี วรรคแรกแห่งประมวลกฎหมายที่ดินที่ก าหนดให้ “อธิบดี อาจจัดให้มีหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวง” ในการออกระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ.2517 
ข้อ 3 ก าหนดใหท้ี่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน บางลักษณะอธิบดี 
จะไม่ออกหนังสือส าคัญส าหรับหลวงให้ เพราะเห็นว่าเป็นที่สาธารณประโยชน์ที่โดยสภาพมีแนวเขตธรรมชาติ      
อยู่แล้ว เช่น ที่ชายตลิ่ง ทางบก ทางน้ า ล ารางสาธารณะ ทางระบายน้ า แม่น้ าล าคลอง ฯลฯ โดยเฉพาะที่ 
สาธารณประโยชน์ที่เป็น แม่น้ าล าคลอง ซึ่งขอบเขตอาจเปลี่ยนไปได้ตามธรรมชาติ เมื่อเกิดเป็นที่งอกริมตลิ่ง 
บุคคลอาจได้มาตามประมวลกฎหมายแพ่ง และพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๘ หรือกรณีที่ดินเอกชนพังทลายลงน้ า
กลายเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หากจะให้ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง
ก็จะเป็นการยุ่งยาก จึงมีปัญหาในทางปฏิบัติว่าจะออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงในที่ดินที่มีลักษณะ
ดังกล่าวได้หรือไม่ อย่างไร จะมีวิธีการแก้ไขปัญหาการบุกรุกอย่างไร (ปัญหาเรื่องการก าหนดลักษณะของที่ดิน 
เป็นการใช้อ านาจของอธิบดีกรมที่ดินตาม มาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน หรือเป็นการใช้
นโยบายของกรมที่ดิน) 

กรมที่ดินได้วางแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกทางบกและทางน้ า
สาธารณประโยชน์ ไว้สรุปว่า เมื่อมีกรณีพิพาทเกี่ยวกับการบุกรุกทางบกและทางน้ าสาธารณประโยชน์
ที่ไม่มีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง นายอ าเภอหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถท า
หนังสือแสดงความจ านงขอรังวัดตรวจสอบทาง หรือล ารางที่ไม่มีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงได้ 
โดยท าเป็นหนังสือขอความร่วมมือและให้ส านักงานที่ดินจัดส่งเจ้าหน้าที่ไปท าการรังวัด ในทางปฏิบัติ
ควรส่งช่างรังวัดอาวุโสไปด าเนินการ โดยให้ถือหนังสือขอความร่วมมือเป็นค าขอและอนุโลมปฏิบัติ
ตามระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการรังวัดสอบเขตแบ่งแยกและรวมโฉนดที่ดิน พ.ศ.252719 ประกอบกับค าสั่ง
กระทรวงมหาดไทย ที่ 158/2501  ลงวันที่ 3 มีนาคม 250120 เรื่อง ระเบียบปฏิบัติในการรังวัดท า
แผนที่และการระวังแนวเขตที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งเกิดขึ้น  

ปัญหาของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติตามระเบียบ กฎหมาย และนโยบายของกรมที่ดิน 
ในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงพิจารณาจากการซักซ้อมความเข้าใจของ 

กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทยและการตอบข้อหารือที่เกิดขึ้น สรุปได้ ดังนี้  
1. หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0718/ว 29528 ลงวันที่ 22 กันยายน 2540 เรื่อง ซักซ้อม 

ความเข้าใจเกี่ยวกับทางปฏิบัติตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 45 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญตัิ
ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2547  

 เป็นปัญหาเกี่ยวกับการรังวัดออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงแล้วปรากฏว่ามีผู้คัดค้าน                 
โดยมีหลักฐานแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งจะต้องปฏิบัติตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 
45 (พ.ศ.2537)21 ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2547 ข้อ 2 
(2) คือ ในกรณีที่ผู้คัดค้านมีหลักฐานแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินให้รอการออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเฉพาะส่วน ที่ได้คัดค้านไว้ก่อนและให้ผู้ว่าราชการจังหวัดตรวจสอบสิทธิ
ในที่ดินของผู้คัดค้านว่าได้มาโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ถ้าปรากฏว่าได้มาโดยไม่ชอบให้ออกหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวงและแจ้งให้ผู้คัดค้านทราบภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่ทราบผลการตรวจสอบ และ
ถ้าปรากฏว่าได้มาโดยชอบ ให้แจ้งให้ผู้คัดค้านทราบโดยเร็วแล้วระงับการออกหนังสือส าคัญส าหรับ   
ที่หลวงเฉพาะส่วนนั้น กรณีตรวจสอบสิทธิแล้วไม่ได้กล่าวถึงหลักฐานแสดงสิทธิในที่ ดินที่ออกไป    

19ระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการรังวัดสอบเขตแบ่งแยกและรวมโฉนดที่ดิน พ.ศ.2527 
20ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 158/2501 ลงวันที่ 3 มีนาคม 2501 
21กฎกระทรวง ฉบับที่ 45 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2547 
2501 



๒๖ 

 

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายว่าจะด าเนินการอย่างไร เป็นเหตุให้เกิดความสับสนในทางปฏิบัติ อีกประการหนึ่ง
การตรวจสอบดังกล่าวเป็นการก าหนดให้เป็นหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัดที่จะต้องด าเนินการหรืออย่างไร   

 กรมที่ดินได้วางแนวทางปฏิบัติไว้ว่า การที่กฎกระทรวง ฉบับที่ 45 (พ.ศ.2537) ออก
ตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2547 ข้อ 2 (2) บัญญัติไว้ดังกล่าว เมื่อความ
ปรากฏว่าได้มีการออกหลักฐานแสดงสิทธิในที่ดินไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้มีหน้าที่และผู้มีอ านาจ
จะต้องด าเนินการเพิกถอน  ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินอยู่แล้ว จึงละไว้ในฐานที่เข้าใจไม่ต้อง
ก าหนดไว้ในกฎกระทรวงให้เป็นการซ้ าซ้อนอีก อีกประการหนึ่งที่ดินแปลงเดียวจะมีเอกสารส าคัญส าหรับ
ที่ดิน 2 ประเภท ซ้อนกันอยู่ในคราวเดียวกันไม่ได้ จึงต้องด าเนินการเพิกถอนแก้ไขหลักฐานแสดงสิทธิ  
ในที่ดินที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายก่อนแล้วจึงออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 

 ส่วนตามกฎกระทรวงฯ ที่ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดตรวจสอบสิทธิในที่ดินของ 
ผู้คัดค้าน นั้น แม้จะเป็นหน้าที่ผู้ว่าราชการจังหวัดก็สามารถสั่งการให้พนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 71 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินด าเนินการได้โดยอนุโลมถือปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 
0708/ว 707 ลงวันที่ 26 มิถุนายน 2530 

2. หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0726/ว 07283 ลงวันที่ 20 มีนาคม 2544 เรื่อง 
ซักซ้อมความเข้าใจการรังวัดตรวจสอบที่สาธารณประโยชน์ที่ไม่มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง       
กรมที่ดินได้วางแนวทางปฏิบัติกรณีรังวัดตรวจสอบเขตที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ไม่มีการออกหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวง โดยให้นายอ าเภอหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถท าหนังสือแสดง
ความจ านงขอรังวัดตรวจสอบทาง หรือล ารางที่ไม่มีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงได้ โดยท า
เป็นหนังสือขอความร่วมมือ และให้ส านักงานที่ดินจัดส่งเจ้าหน้าที่ไปท าการรังวัด ในทางปฏิบัติควรส่ง
ช่างรังวัดอาวุโสไปด าเนินการ โดยให้ถือหนังสือขอความร่วมมือเป็นค าขอและอนุโลมปฏิบัติตาม
ระเบียบกรมที่ดินว่าด้วยการรังวัดสอบเขตแบ่งแยกและรวมโฉนดที่ดิน พ.ศ.2527 ประกอบกับค าสั่ง
กระทรวงมหาดไทย ที่ 158/2501 ลงวันที่ 3 มีนาคม 2501 เรื่อง ระเบียบปฏิบัติในการรังวัดท าแผนที่
และการระวังแนวเขตที่ดินอันเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งเกิดขึ้น    
โดยสภาพ เว้นแต่การปักหลักเขตที่ดินให้ใช้หลักไม้ปักแทน ปรากฏว่าเกิดปัญหาโดยพนักงาน
เจ้าหน้าที่จะอ้างว่าไม่สามารถเข้าไปในที่ดินข้างเคียงได้ หากเจ้าของที่ดินข้างเคียงมิได้ขอรังวัดสอบเขต
ด้วย ดังนั้น เมื่อมีการรังวัดตรวจสอบเขตที่สาธารณประโยชน์ พนักงานเจ้าหน้าที่จะบอกให้เจ้าของ
ที่ดินข้างเคียงที่ถูกอ้างว่าเป็นผู้บุกรุกไปขอรังวัดสอบเขตที่ดิน 

กรณีดังกล่าว คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ 
พิจารณาแล้วว่าพนักงานเจ้าหน้าที่ในการรังวัดตรวจสอบเขตที่สาธารณประโยชน์ที่ไม่มีหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวงมีอ านาจที่จะเข้าไปในที่ดินข้างเคียง เพื่อประโยชน์ในการรังวัดได้ตามนัยมาตรา 66 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินแม้เจ้าของที่ดินข้างเคียงนั้นจะมิได้ขอรังวัดก็ตาม 

3. หนังสือกรมที่ดิน ที ่มท 0607/ว 19880 ลงวันที่ 26 กันยายน 2520 เรื่อง 
การรังวัดออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
 
 



๒๗ 

 

   สรุปปัญหาว่า การรังวัดออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงในจังหวัดต่างๆ ช่างรังวัดได้ท า 
การรังวัด โดยบางแปลงไม่ได้ท าการปักหลักเขตที่ดินหลักเขต และแผ่นปูายบอกชื่อที่สาธารณประโยชน์ 
ในขณะท าการรังวัดแต่ได้ใช้ไม้แก่นปักไว้ และภายหลังเป็นระยะเวลานานๆ จึงได้น าหลักเขตที่ดิน 
หลักเขตที่สาธารณประโยชน์ และแผ่นปูายบอกชื่อที่สาธารณประโยชน์ไปปักหรือมอบหมายผู้อื่น
ไปปักแทน การปฏิบัติเช่นนี้ย่อมท าให้การปักหลักเขตคลาดเคลื่อนไปจากความเป็นจริง เพราะหลักไม้
ที่ปักไว้ อาจหลุดหายหรือช ารุด หลักเขตที่ปักภายหลังจึงไม่ตรงกับต าแหน่งที่แท้จริงย่อมก่อให้เกิด
ปัญหายุ่งยากขึ้นภายหลังท าให้ผู้อื่นมองไปในแง่ไม่สุจริตได้  

   ดังนั้น กรมที่ดิน จึงได้ก าชับให้เจ้าหน้าที่ผู้ท าการรังวัด ให้ปักหลักเขตที่ดิน หลักเขต 
และแผ่นปูายบอกชื่อที่สาธารณประโยชน์ในขณะท าการรังวัดโดยเคร่งครัด 

4. หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0618/ว 22874 ลงวันที่ 15 กันยายน 2538  
เรื่อง การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 

    สรุปปัญหาเกี่ยวกับการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเพื่อแก้ไขปัญหาการ
ครอบครองที่ดินของรัฐโดยไม่ถูกต้องตามนโยบายของรัฐบาล ซึ่งปรากฏว่า การด าเนินการในหลาย
จังหวัด เจ้าหน้าที่มิได้เร่งรัดด าเนินการให้แล้วเสร็จโดยเร็ว ดังเช่นกรณีที่เกิดขึ้นในจังหวัดหนึ่ง ปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่าช่างรังวัดได้ท าการรังวัดแล้วเสร็จมาเป็นเวลากว่า 10 ปี โดยไม่มีผู้ใดคัดค้านและไม่มี 
เหตุขัดข้อง แต่เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งผู้บังคับบัญชาไม่เอาใจใส่ในการด าเนินการ ก่อให้เกิดผล 
เสียหายต่อทางราชการ ซึ่งอยู่ระหว่างพิจารณาทางวินัย 

   กรมที่ดินได้ก าหนดแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าวใน 3 ประเด็นหลัก สรุปได้ดังนี้  

 ประเด็นที่ 1 เรื่องเจ้าของที่ดินข้างเคียงไม่มาลงนามรับรองเขต เน่ืองจากระเบียบ
กรมที่ดิน ว่าด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ.2517 มิได้ก าหนดเรื่องการแจ้งเจ้าของที่ดิน
ข้างเคียงและลงนามรับรองเขตที่ดิน จึงให้น าวิธีการแจ้งเจ้าของที่ดินข้างเคียงและการรับรองแนวเขต
ที่ดินในกรณีออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายมาใช้ในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง โดยอนุโลม 

 ประเด็นที่ 2 เรื่องการคัดค้านการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง (ก่อนกฎกระทรวง 
ฉบับที่ 45 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล กฎหมายที่ดิน พ.ศ.2547  
ใช้บังคับ) 

  กรณีดังกล่าว ให้ถือปฏิบัติตามนัยกฎกระทรวง ฉบับที่ 45 (พ.ศ.2537) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2547 ได้ 

ประเด็นที่ 3  เรื่องการรังวัดได้เนื้อที่น้อยกว่าหลักฐานเดิม โดยไม่ปรากฏว่ามี 
ผู้บุกรุกให้ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงไปก่อน เสร็จแล้วให้นายอ าเภอสอบสวน ข้อเท็จจริงว่าที่
สาธารณประโยชน์แปลงนั้นน้อยไปเพราะเหตุใด มีจ านวนเน้ือที่เท่าใด โดยขอความเห็นต่อสภาต าบล 
เพื่อพิจารณา หากสภาต าบลไม่มีความเห็นเป็นอย่างอื่น ภายใน 60 วัน ให้ด าเนินการต่อไป (ปัจจุบันถกู 
ก าหนดไว้ในระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการมอบหมายให้สภาต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
มีส่วนช่วยเหลือในการด าเนินการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ.2543) 
 



๒๘ 

 

กล่าวโดยสรุป ปัญหาของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติตามระเบียบ กฎหมาย และนโยบายของ 
กรมที่ดินในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงดังที่ได้ยกตัวอย่างมาดังกล่าว อาจมีสาเหตุหลาย
ประการ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาด้านเจ้าหน้าที่อาจขาดความรู้ ความเข้าใจ ขาดทักษะ ความสามารถ และ
ประสบการณ์ หรืออาจเกิดจากนโยบายของกรมที่ดินในแต่ละยุคสมัยที่ท าให้เจ้าหน้าที่เกิดความสับสน 
ซึ่งต่อมากระทรวงมหาดไทย ได้เล็งเห็นถึงสภาพปัญหาดังกล่าว จึงได้มีหนังสือ ที่ 0310.1/ว 0003 
ลงวันที่ 3 มกราคม 2561 เรื่อง การซักซ้อมแนวทางและขั้นตอนการปฏิบัติในอ านาจหน้าที่ของ 
หน่วยงานเกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์ โดยมีเนื้อความตอนหนึ่ง สรุปว่า“..กระทรวงมหาดไทย 
พิจารณาเห็นว่ามีปัญหาการร้องเรียนในเรื่องการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ ของรัฐ ได้แก่ เจ้าหน้าที่ของ
กรมการปกครอง กรมที่ดิน และกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องเกี่ยวกับการออกหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวง..” ซึ่งสาเหตุเนื่องจากเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานหรือผู้รับผิดชอบตามระเบียบ 
กฎหมายมีความไม่เข้าใจ สับสน ในข้ันตอนและแนวทาง ปฏิบัติ...” 

  แนวทางการแก้ไขปัญหาในการคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 

1. แนวทางการแก้ไขปัญหาในการคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 

1.1 แนวทางการแก้ไขปัญหาโดยใช้มาตรการทางกฎหมาย 

      ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐเป็นปัญหาที่ส าคัญ ที่ส่งผลกระทบต่อการคงอยู่
ของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน แนวทางในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐที่ผ่านมามุ่งใช้
มาตรการทางกฎหมายผลักดันให้ผู้บุกรุกออกจากที่ดินของรัฐ โดยจะมีการแจ้งและมีค าสั่งให้ผู้ฝุาฝืนออก
จากที่ดินของรัฐ ตามระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515) ว่าด้วยวิธีปฏิบัติ
ในการแจ้งและออกค าสั่งแก่ผู้ฝุาฝืน มาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2515 ใช้บังคับในข้อ 9 บัญญัติว่า “ในกรณีที่ผู้ฝุาฝืน
ไม่ปฏิบัติตามหนังสือแจ้งให้พนักงานเจ้าหน้าที่ หรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากพนักงานเจ้าหน้าที่มีค าสั่ง
เป็นหนังสือส่งไปยังผู้ฝุาฝืนและก าหนดให้ผู้ฝุาฝืนออกไปจากที่ดินนั้นภายในก าหนดสามสิบวันนับแต่
วันที่ได้รับค าสั่งของพนักงานเจ้าหน้าที่หากผู้นั้นยังฝุาฝืนอยู่อีก ก็ให้ด าเนินคดีต่อไป” 

     ฉะนั้น จะเห็นได้ว่า เมื่อปรากฏว่าราษฎรได้บุกรุกที่ดินของรัฐก่อนวันประกาศของ 
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 (2515) ใช้บังคับ พนักงานเจ้าหน้าที่ไม่มีอ านาจที่จะด าเนินคดีกับผู้บุกรุกได้
ทันที  ที่มีการบุกรุก จะต้องมีค าสั่งให้ผู้บุกรุกออกไปจากที่ดินที่บุกรุกเสียก่อน เมื่อได้รับแจ้งไปแล้ว 
ผู้บุกรุกไม่ปฏิบัติตาม จึงถือว่าผู้บุกรุกมีความผิดตามมาตรา 108 ทวิ ในเรื่องนี้มีค าพิพากษาฎีกาที่
2469/2520 วินิจฉัยว่า “จ าเลยเข้าไปยึดถือครอบครองที่ดินของรัฐมาตั้งแต่ก่อนมีประกาศของ 
คณะปฏิวัติ ฉบับที ่96 ออกใช้บังคับ เมื่อไม่ปรากฏว่านายอ าเภอหรือคณะกรรมการจัดที่ดินเพื่อ 
ประโยชน์ของประชาชนได้เคยแจ้งให้จ าเลยรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างออกไปแล้วย่อมจะเอาผิดแก่จ าเลย
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 9 และ 108 ทวิ ไม่ได้” 
 



๒๙ 

 

    ส าหรับบุคคลที่ฝุาฝืนมาตรา 9 ภายหลังวันใช้ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ถือว่า
ผู้นั้นเป็นผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ ย่อมมีความผิดตามมาตรา 108 ทวิ พนักงานเจ้าหน้าที่ย่อมมีอ านาจ
ด าเนินการฟูองร้องต่อศาลและถูกลงโทษได้ทันที มาตรา 108 ทวิ ไม่ได้มีบทบัญญัติเหมือนมาตรา 
108 ที่ใช้กับผู้บุกรุกที่ดินของรัฐก่อนวันใช้ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ที่ให้มีการแจ้งให้ผู้บุกรุก
ออกไปจากที่ดินก่อนที่จะฟูองร้องด าเนินคดี แต่ในทางปฏิบัติแล้วพนักงานเจ้าหน้าที่มักจะไม่แจ้งความ 
เพื่อด าเนินคดีทันที พนักงานเจ้าหน้าที่มักใช้วิธีการอะลุ้มอล่วย คือ แจ้งให้ผู้บุกรุกระงับการกระท าผิด 
และออกไปจากที่ดินเสีย โดยอาจก าหนดเวลาให้ออกจากที่ดิน ถ้าผู้กระท าผิดยังขัดขืนไม่ยอมออกไป
จากที่ดินนั้น พนักงานเจ้าหน้าที่จึงจะใช้วิธีการแจ้งความเพื่อจับกุมด าเนินคดี22 

 1.2 แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐโดยใช้นโยบาย 
         ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 ได้ก าหนดนโยบายและ

แนวทางในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐไว้  ดังนี้ 
1) รัฐควรเร่งรัดให้มีการด าเนินการออกเอกสารสิทธิแก่ราษฎรในกรณี 

ดังต่อไปน้ี 
(1) กรณีที่เป็นผู้ครอบครองท าประโยชนใ์นที่ดินของรัฐได้สงวนหวงห้าม 

ไว้ตามกฎหมายและหากพิสูจน์ได้ว่าได้อยู่มาก่อนการสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐ หรือเป็นหมู่บ้านเก่า  
ที่สามารถพิสูจน์ได้ว่าเป็นผู้อยู่มาแต่ดั้งเดิมหรือครอบครองต่อเน่ืองมาจากผู้ครอบครองเดิมมาก่อนการ
สงวนห้ามเป็นที่ดินของรัฐให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเร่งรัดด าเนินการตรวจสอบและจัดท าทะเบียน
บัญชีหรือจัดท าแผนงาน และโครงการออกเอกสารสิทธิของผู้ครอบครองเหล่านี้ไว้เป็นหลักฐาน 

(2) ราษฎรที่อยู่ในบริเวณแนวเขตที่ดินของรัฐที่ยังมีแนวเขตที่ไม่ชัดเจน 
ให้เร่งด าเนินการส ารวจแนวเขตให้แน่นอนเมื่อรัฐได้ส ารวจและจัดท าแนวเขตที่ชัดเจนแล้วถ้าปรากฏว่า
ราษฎรเหล่านี้ครอบครองท ากินอยู่นอกเขตที่ดินของรัฐก็ควรพิจารณาด าเนินการออกเอกสารสิทธิ
ให้แก่ราษฎรตามระเบียบขั้นตอนของกฎหมายต่อไป 

2) รัฐไม่ควรให้เอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินแก่ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ 
3) ที่ดินของรัฐ (ยกเว้นเขตอุทยานแห่งชาติเขตรักษาพันธุ์สัตว์ปุาเขตพื้นที่ 

ต้นน้ าล าธาร พื้นที่ลุ่มน้ าชั้นที่ 1 และชั้นที่ 2 พื้นที่สงวนหวงห้ามไว้ใช้ประโยชน์ในราชการและที่ดิน   
ที่ยังไม่หมดสภาพการเป็นที่สาธารณประโยชน์ที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน) ที่มีผู้บุกรุกครอบครอง
และรัฐไม่มีความจ าเป็นจะต้องสงวนไว้อีกต่อไปให้ด าเนินการตามกฎหมายปฏริูปที่ดิน และเพื่อให้การ 
ด าเนินการเป็นไปตามหลักการปฏิรูปที่ดินให้ได้ผลอย่างแท้จริงสมควรให้ ส.ป.ก. ปรับปรุงแนวทางปฏิบัติ  
ดังนี้ 
   (1) ในเขตประกาศปฏิรูปที่ดินหากมีผู้บุกรุกถือครองที่ดินและเจ้าของ
ที่ดินต่อต้านการปฏิรูปที่ดินหรือไม่ให้ความร่วมมือในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้ ส .ป.ก.
ด าเนินการโดยขอความร่วมมือจากฝุายปกครองหรือส่วนราชการที่ เกี่ยวข้องให้ด าเนินการตาม
กฎหมายแก่ผู้ต่อต้านโดยเคร่งครัดพร้อมทั้งรายงาน กบร. เพื่อประสานงานแก้ไขปัญหาในทุกพื้นที่และ
ทุกราย 

 
 



๓๐ 

 

  (2) การน าที่ดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปที่ดินให้ ส.ป.ก. พิจารณา 
ด าเนินการจัดเก็บค่าเช่าหรือค่าชดเชยเข้ากองทุนปฏิรูปที่ดินตามหลักการและวิธีการในส่วนที่เกี่ยวกับ 
ค่าเช่าตาม พ.ร.บ.ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 เพื่อจะได้น าเงินไปใช้ด าเนินการในโครงการพัฒนา 
พื้นที่หรือน าไปใช้จัดหาที่ดินท ากินให้แก่เกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท ากินได้เช่าหรือเช่าซื้อต่อไปทั้งนี้ควร
ด าเนินการให้สอดคล้องกับค่าเช่าตาม พ.ร.บ.การเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524  
 (3) ควรก าหนดเนื้อที่สูงสุดส าหรับสมาชิกแต่ละรายเท่าที่จ าเป็นต่อ
การท ากินแต่ละประเภทตามความเหมาะสมและความอุดมสมบูรณ์ในแต่ละพื้นที่ของเขตปฏิรูปที่ดิน
ส าหรับพื้นที่ส่วนเกินความจ าเป็นของสมาชิกแต่ละรายควรก าหนดเงื่อนไขให้ปลูกไม้ผลหรือไม้ยืนต้น
ต่อไป 
 (4) ให้ ส.ป.ก. ก าหนดมาตรการในการติดตามและตรวจสอบการครอบครอง     
ท าประโยชน์ของสมาชิกผู้ได้รับสิทธิแต่ละรายให้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์เงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนดไว้อย่าง
เคร่งครัดและโดยต่อเน่ืองตลอดไป 

4) ที่สาธารณประโยชน์ที่ปุาสงวนแห่งชาติเสื่อมโทรมที่มีผู้บุกรุกครอบครอง    
ท าประโยชนแ์ต่มิได้ก าหนดเป็นเขตปฏิรูปที่ดินให้ด าเนินการ ตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปน้ี 

(1)  ให้เช่าหรืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์โดยเสียค่าตอบแทนหรือ 
ได้รับเอกสารพิเศษที่มีหลักเกณฑ์ท านองเดียวกับเอกสาร ส.ป.ก. ตามจ านวนเนื้อที่ที่ได้บุกรุกครอบครอง             
ท าประโยชน์อยู่เดิมแล้วแต่กรณีแต่ต้องไม่สูงเกินกว่าที่ส่วนราชการที่รับผิดชอบพิจารณาเห็นสมควร 
ทั้งนี้โดยให้ก าหนดค่าเช่าหรือค่าตอบแทนตามหลักการและวิธีการเกี่ยวกับค่าเช่าตาม 51 พ.ร.บ. ปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 กรณีการเช่าในส่วนที่เกินกว่าจ านวนเนื้อที่ส่วนราชการผู้รับผิดชอบเห็นสมควร    
ให้คิดค่าเช่าหรือค่าตอบแทน  ในอัตราก้าวหน้าโดยค านึงถึงอัตราการเช่า ตาม พ.ร.บ. การเช่าที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524 ด้วย 

(2) องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้เก็บค่าเช่าหรือค่าตอบแทนไว้ 
โดยให้แบ่งหนึ่งในสามเป็นกองทุนพัฒนาชนบทและจังหวัดและอีกสองในสามเป็นกองทุนพิทักษ์ปุาไม้         
และทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่นั้นๆ 

(3) ก าหนดเงื่อนไขให้ปลูกไม้ผลไม้ยืนต้นในพื้นที่ส่วนที่เกินความ 
จ าเป็นต่อการท ากินของเกษตรกรแต่ละรายตามความอุดมสมบูรณ์และความเหมาะสมในแต่ละพื้นที่
กรณีที่มีความจ าเป็นในแง่การอนุรักษ์หรือการปูองกันการแพร่กระจายดินเค็มก็ควรก าหนดเงื่อนไข
ห้ามใช้พื้นที่ท านาหรือท าพืชหรือก าหนดมาตรการฟื้นฟูที่เหมาะสมต่อไป 

 5) ใหจ้ัดสรรงบประมาณแก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อการผลิตกล้าไม้ 
ผลไม้ยืนต้นอย่างเพียงพอที่จะบริการแก่เกษตรกรในราคาต้นทุนในทุกพื้นที่ที่จะด าเนินการตามข้อ 4) 
และให้จัดสรรงบประมาณส าหรับโครงการจัดท าแนวเขตพื้นที่สงวนหวงห้ามของรัฐให้ชัดเจนและถาวร  
ในทุกโครงการของทุกส่วนราชการ 

6) ในกรณีที่มีการด าเนินคดีแก่ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐและเมื่อคดีถึงที่สุดแล้วให ้
ส่วนราชการที่มีหน้าที่รับผิดชอบด าเนินการบังคับคดีโดยทันทีพร้อมทั้งให้รายงานกระทรวงต้นสังกัด
และ กบร.ทราบด้วย ห้ามมิให้ละเลยปล่อยทิ้งเป็นเวลาเนิ่นนาน ทั้งนี้ควรมอบหมายให้ผู้ตรวจราชการ



๓๑ 

 

ส านักนายกรัฐมนตรีและผู้ตรวจราชการของหน่วยงานต้นสังกัดที่เกี่ยวข้องติดตามการบังคับคดีต่อไป   
จนเสร็จสิ้นคดี23 

7) ให้ยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีและหรือให้แก้ไขกฎหมายที่ไม่สอดคล้อง 
หรือขัดแย้งกับนโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐข้างต้น 

 1.3 แนวทางการแก้ไขปัญหาโดยใช้กลไกของภาครัฐ 
    เมื่อปี พ.ศ. 2535 ได้มีการประกาศใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย

การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน ของรัฐ พ.ศ.2535 ขึ้นเป็นครั้งแรก ก าหนดให้มีคณะกรรมการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) รองนายกรัฐมนตรี เป็นประธาน ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี
เป็นฝุายเลขานุการ และมีการตั้งคณะกรรมการประสานการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ      
ส่วนจังหวัด (กปร. ส่วนจังหวัด) ท าหน้าที่พิจารณาพิสูจน์สิทธิในที่ดิน 

  ต่อมา เมื่อปี พ.ศ.2545 โดยผลของการปฏิรูประบบราชการ ได้มีการโอน
ภารกิจดังกล่าวมาเป็นของส านักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  และ
ประกาศใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 
ก าหนดให้มีคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐจังหวัด (กบร.จังหวัด) ท าหน้าที่พิจารณา
พิสูจน์สิทธิในที่ดิน 

ปัจจุบันได้มีการโอนภารกิจดังกล่าวมาอยู่ภายใตค้ณะกรรมการนโยบายที่ดนิ 
แห่งชาติ (คทช.) ตามพระราชบัญญัติ คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ซึ่ง คทช.
ได้มีการตั้งคณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของรัฐจังหวัด (คพร.จังหวัด) เพื่อท าหน้าที่แทน กบร.
จังหวัด และก าหนดมาตรการ เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคล ในเขตที่ดินของรัฐ 
เพื่อแก้ไขปัญหากรณีที่มีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับ สิทธิในที่ดินระหว่างประชาชนและหน่วยงานของรัฐ 

 
 
 
 

 
 
 

 
 

 คณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของรัฐจังหวดั (คพร.จังหวัด) มีหน้าที่และอ านาจ ดังนี้  
- พิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐตามมาตรการ 

ที่ คทช.ก าหนด ในกรณีที่ต้องใช้ภาพถ่ายทางอากาศประกอบการพิสูจน์สิทธิ ให้ใช้ผลการอ่าน แปล 
ตีความภาพถ่ายทางอากาศของคณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศที่ คทช. แต่งตั้ง 

- ก ากับ ติดตาม ดูแลการปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐที่ดูแลรักษาและ 
ใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ ให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ค าสั่ง ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรี            
ที่เกี่ยวข้อง และด าเนินการตามนโยบาย แผนงาน มาตรการที่ คทช. ก าหนด 

23ส านักงานแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐส านักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม,แนวทาง 
และวิธีการด าเนินการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ,(กรุงเทพ: ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา
,2558),หน้า 8-10 
 



๓๒ 

 

- ตรวจสอบหรือด าเนินการใด เๆพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาที่ดิน 
ของรัฐ และการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินของรัฐ หากพบว่าการด าเนินการไปโดยไม่ชอบด้วย 
กฎหมาย หรือด าเนินการไปโดยผิดพลาดคลาดเคลื่อน ให้แจ้งหน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่ในการ
ด าเนินงานให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ และค าสั่งที่เกี่ยวข้อง 

- รวบรวมข้อมูล เอกสารหลักฐาน และข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการครอบครองที่ดินของ
บุคคลในเขตที่ดินของรัฐ 

- แต่งตั้งคณะท างาน หรือเจ้าหน้าที่เพื่อด าเนินการหรือปฏิบัติงานใดๆ ในการ
ปูองกัน และแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับที่ดินของรัฐตามที่ได้รับมอบหมาย 

- ด าเนินการในเรื่องอื่นๆตามที่ก าหนดและปฏิบัติงานอื่นใดตามที่ คทช. มอบหมาย 
  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 คณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศมีหน้าที่และอ านาจดังนี้ 
- ก าหนดแผนงาน โครงการ งบประมาณในการด าเนินการจัดท าแผนที่และ 

อ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ เพื่อประกอบการพิสูจน์สิทธิในเขตที่ดินของรัฐ  
-  จัดท าแผนที่ภาพถ่ายทางอากาศ มาตราส่วนต่างๆ ตามที่ก าหนดเพื่อประกอบ 

การพิสูจน์สิทธิในเขตที่ดินของรัฐ 
-  อ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ พร้อมลงสัญลักษณ์และหมายแนว 

เขตพื้นที่ ทั้งที่ปรากฏและไม่ปรากฏร่องรอยการท าประโยชน์ลงบนภาพถ่ายทางอากาศ เพื่อประกอบการ
พิสูจน์สิทธิในเขตที่ดินของรัฐ 

- ก าหนดหลักเกณฑ์ แนวทาง หรือข้อปฏิบัติเกี่ยวกับการอ่าน แปล ตีความ 
ภาพถ่ายทางอากาศ 

- แต่งตั้งคณะท างานหรือเจ้าหน้าที่เพื่อช่วยการปฏิบัติงานตามที่มอบหมาย 
ด าเนินการในเรื่องอื่นๆ ตามที่ก าหนดและปฏิบัติงานอื่นใด ตามที่ คทช. มอบหมาย 



๓๓ 

 

วัตถุประสงค์ของการพิสูจน์สิทธิในเขตที่ดินของรัฐ คือ 
1) เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาข้อพิพาท หรือข้อโต้แย้งสิทธิในที่ดินระหว่าง 

ประชาชนกับหน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาคุ้มครองปูองกัน หรือใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ 
ด้วยวิธีการพิสูจน์ความจริงให้เป็นที่ยุติว่าประชาชนได้เข้าครอบครอง และท าประโยชน์ในที่ดินแปลง
พิพาท ก่อนการเป็นที่ดินของรัฐหรือไม่ 

2) เพื่อเป็นข้อมูลส าหรับหน่วยงาน ที่เกี่ยวข้อง ใช้ประกอบการพิจารณา ให้ความ 
ช่วยเหลือ เยียวยา ตามแนวทางที่เหมาะสมตามควรแก่กรณี ด้วยความมุ่งหวังที่จะสร้างความเป็นธรรม
ให้เกิดขึ้นในสังคม เป็นทางเลือกหนึ่งในการแก้ไขปัญหา 

 มาตรการของ คทช. เรื่อง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลใน 
เขตที่ดินของรัฐ  
 เพื่อเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ ภาคเอกชน และประชาชนใน
การบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดิน อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 10 (5) ของพระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) จึงได้
วางมาตรการเรื่องการพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐไว้ดังต่อไปนี้ 

1) การพิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดินของรัฐต้องม ี
พยานหลักฐานที่เกี่ยวกับที่ดินแปลงนั้น ซึ่งแสดงว่าได้ครอบครองท าประโยชน์อย่างต่อเนื่องมาก่อนการ
เป็นที่ดินของรัฐครั้งแรก ดังนี้ 

      1.1) เอกสารที่ทางราชการท าขึ้น และพิสูจนไ์ด้ว่าเป็นเอกสาร ซึง่ลงวันที่ 
ก่อนการเป็นที่ดินของรัฐ 

1.2) เอกสารที่ทางราชการท าขึ้น และพิสูจน์ได้ว่าเป็นเอกสาร ซึ่งลงวันที่ 
ภายหลัง การเป็นที่ดินของรัฐ แต่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ (วันที่ 1 ธันวาคม 2497) 
โดยเอกสารดังกล่าวมีข้อความแสดงว่าได้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินแปลงนั้นมาก่อนการเป็น
ที่ดินของรัฐ 

1.3) พยานหลักฐานอื่นนอกจากข้อ 1.1 และ 1.2 เช่น แบบแจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) พยานบุคคล พยานวัตถุ เป็นต้น เมื่อพิจารณาแล้วเห็นว่าพยานหลักฐานนั้น   
มีส่วนสนับสนุนค ากล่าวอ้างว่ามีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการเป็นที่ดินของรัฐ ให้ด าเนินการ
อ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศของกรมแผนที่ทหารที่ถ่ายภาพพื้นที่นั้นไว้เป็นครั้งแรก หลังจาก
เป็นที่ดินของรัฐ หากปรากฏร่องรอยการท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ใน ภาพถ่ายทางอากาศจึงจะเชื่อตาม
พยานหลักฐานอื่นน้ัน 

2) เมื่อได้พิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินตามข้อ 1 แล้ว ปรากฏว่ามีการครอบครอง
ท าประโยชน์ในที่ดินภายหลัง การเป็นที่ดินของรัฐ ให้คณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิในที่ดินของรัฐจังหวัด 
(คพร.จังหวัด) แจ้งผลการพิสูจน์สิทธิดังกล่าว ให้บุคคลที่ครอบครองที่ดินทราบภายในก าหนด 30 วัน
ท าการและแจ้งให้หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐด าเนินการ ดังนี้ 

2.1) กรณีที่ผู้ครอบครองที่ดินมีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แจ้ง  
เจ้าพนักงานที่ดินด าเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
 



๓๔ 

 

2.2) กรณีที่ผู้ครอบครองที่ดินได้ยื่นค าขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
ให้ยื่นคัดค้านการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินต่อเจ้าพนักงานที่ดิน 

2.3) กรณีที่ผู้ครอบครองที่ดินมีหลักฐาน ส.ค.1 ให้แจ้งเจ้าพนักงานที่ดิน 
เพื่อด าเนินการจ าหน่าย ส.ค.1 ต่อไป 

2.4) กรณีที่ผู้ครอบครองที่ดินไม่มีหนังสือ แสดงสิทธิในที่ดิน และไม่ได้ 
ยื่นค าขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ด าเนินการตามกฎหมายและ ระเบียบต่อไป 
                3) เมื่อได้พิสูจน์สิทธิการครอบครองที่ดินมาก่อนการเป็นที่ดินของรัฐให้ คพร.
จังหวัดแจ้งผลการพิสูจน์สิทธิดังกล่าวให้บุคคลที่ครอบครองที่ดิน ทราบภายในก าหนด 30 วันท าการ
และแจ้งให้หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาด าเนินการดังนี้ 

3.1) กรณีหน่วยงานของรัฐดังกล่าวเห็นด้วยกับมติของ คพร. จังหวัด 
ให้แจ้งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดด าเนินการตามกฎหมายและระเบียบต่อไป  
 3.2) กรณีที่หน่วยงานของรัฐดังกล่าวไม่เห็นด้วยกับมติ  คพร.จังหวัด       
ใหพ้ิจารณาด าเนินการ ตามอ านาจหน้าที่ต่อไป  
 หมายเหตุ มาตรการนี้เป็นไปตามมติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติในการ
ประชุม ครั้งที่ 1/2564 เมื่อวันที่ 29 มีนาคม 2564 กระบวนการและขั้นตอนการพิสูจน์สิทธิใน
ที่ดิน 

๑) ขั้นตอนการรับเรื่อง 
ก) บุคคลมีข้อโต้แย้งสิทธิในที่ดินของรัฐ 
ข) หน่วยงานของรัฐมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสถานะที่ดินของรัฐ 
ค) มีเหตุอันควรสงสัยว่าบุคคลครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ 

๒) รวบรวมพยานหลักฐาน และสอบสวนสิทธิ 
ก) สอบสวนหรือตรวจสอบพยานหลักฐานเกี่ยวกับความเป็นมาของที่ดินของรัฐ 
ข) ราษฎรแสดงพยานหลักฐานเกี่ยวกับที่ดินพิพาทว่าได้มีการครอบครอง  

ท าประโยชน์ต่อเนื่องมาก่อนการเป็นที่ดินของรัฐ  
๓) คพร.จังหวัด พิจารณาพยานหลักฐานเกี่ยวกับที่ดิน 

ก) เอกสารที่ทางราชการท าขึ้นและลงวันที่ก่อนการเป็นที่ดินของรัฐ 
ข) เอกสารที่ทางราชการท าขึ้นและลงวันที่หลังการเป็นที่ดินของรัฐ        

แต่ก่อนประมวลกฎหมายที่ดิน โดยมีข้อความแสดงว่าได้ครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการเป็นที่ดิน
ของรัฐ 

ค) พยานหลักฐานอื่นนอกจาก ข้อ 1.1 หรือ 1.2 เช่น ส.ค. 1 หรือพยานบุคคล เป็นตน้  
ซึ่งมีส่วนสนับสนุนค ากล่าวอ้างว่า มีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการเป็นที่ดินของรัฐ 

๔) ด าเนินการอา่น แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ 
ก) จัดท าระวางแผนที่ภาพถา่ยทางอากาศ 
ข) อ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศภาคส านักงาน 
ค) ตรวจสอบข้อมูลภาคสนาม 
ง) ปรับปรุงผลการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศ 
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จ) ถ่ายทอดผลการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศลงใน overlay พร้อมแสดง 
สัญลักษณ์และค าอธิบาย 

ฉ) น าเสนอที่ประชุมคณะท างานกลั่นกรองผลการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ  
เพื่อพิจารณาในเบื้องต้น 

ช) คณะอนุกรรมการอา่นภาพถ่ายทางอากาศพจิารณารับรองผลการอ่าน แปล ตีความ 
ภาพถ่ายทางอากาศ 

๕) คพร. จังหวัด มีมติเชื่อวา่ครอบครองมาก่อนหรือหลังการเป็นที่ดินของรัฐให้แจ้ง 
ผลแก่เจ้าของที่ดิน, หน่วยงานที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ,ส านักงานที่ดิน 

  4) มาตรการปูองกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
      (1) จัดการวางแผนการใช้ที่ดินของรัฐให้ได้ประโยชน์มากที่สุด 

     (2) ให้ความรู้ด้านวิชาการเกี่ยวกับการใช้ที่ดินของรัฐ โดยจัดให้มีการ 
อบรมผู้น าท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง หรือก าหนดหลักสูตรการเรียนการสอน ตลอดจนการ 
เผยแพร่ประชาสัมพันธ์ให้ข้าราชการ นิสิต นักศึกษา และประชาชนทั่วไป ให้มีความส านึกในคุณค่า
รักและหวงแหนที่ดินของรัฐ 
 (3) จัดให้มีแผนการประชาสัมพันธ์ระดับชาติเพื่อรณรงค์ในการอนุรักษ์ที่ดิน
ของรัฐ 

               (4) ให้จัดท าแผนที่แสดงสภาพ และประเภทที่ดินของรัฐตั้งแสดงไว้ ณ  
ศาลากลางจังหวัด ที่ว่าการอ าเภอ ส านักงานเขต ส านักงานเทศบาล สภาต าบล และส่วนราชการที่รับผิดชอบ 
ดูแลรักษาหรือใช้ประโยชน์ที่ดินของรัฐ 

    (5) ส าหรับที่ดินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่สงวนไว้เพื่อใช้ 
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ และประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันให้มีการ
เร่งรัดการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง โดยให้อธิบดีกรมที่ดินมอบอ านาจหน้าที่การออกหนังสือ      
ส าคัญส าหรับที่หลวงให้ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด ตามความเหมาะสม หากมี 
ผู้คัดค้านการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ก็ใหด้ าเนินการตามระเบียบที่คณะกรรมการก าหนด 
โดยใหส้่วนราชการที่เกี่ยวข้องให้ความร่วมมือ หากมีความจ าเป็นต้องแก้ไขกฎหมาย  กฎระเบยีบ ก็ให้ด าเนินการ 
แก้ไขให้สอดคล้องกันด้วย24 

 1.4 แนวทางการแก้ไขปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน 

1) การจัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน ์
การจัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์นั้น ได้มีการจัดท ามานานแล้ว  

ซึ่งตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ.2457 มาตรา 114 ก าหนดให้กรมการอ าเภอ 
จัดท าบัญชีที่ดิน ที่นา ที่สวน ที่ห้วย หนอง คลอง บึง เอาไว้เป็นคู่มือในการปฏิบัติงานตามหน้าที่  
การจัดท าทะเบียนที่ดินตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่เป็นการจัดท าทั้งทะเบียนที่ดิน
ทั้งหมดรวมทั้งที่ดินสาธารณประโยชน์ด้วย ต่อมาได้มีพระบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า 
เจ้าอยู่หัวทรงให้มีการส ารวจที่ดินสาธารณประโยชน์ทุกแปลง ไม่ว่าจะได้มีการหวงห้ามไว้หรือไม่ และ
กระทรวงมหาดไทยได้มีค าสั่งที่ 250/2479 ลงวันที่ 21 ธันวาคม 2479 วางระเบียบให้น าที่ดิน   

24กรมที่ดิน, เรื่องเดิม, หน้า 39-41 
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ที่ได้มีพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าไว้เป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันลงทะเบียนที่
สาธารณประโยชน์ให้เป็นหลักฐานด้วย ต่อมาได้มีหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ 220/2491 ลงวันที่ 29 
กรกฎาคม 2491 สั่งให้จังหวัดต่างๆ พิจารณาตรวจสอบทะเบียนที่ดินหวงห้าม  และหนองน้ า
สาธารณะภายในท้องที่ว่ามีการออกทับหรือเหลื่อมล้ าที่ดินของเอกชนที่ได้ครอบครองก่อนประกาศ
หรือไม่ แล้วจัดท าทะเบียนว่ามีกี่แห่ง อยู่ในท้องที่ใด หมู่ใด ต าบลใด ได้ประกาศหวงห้ามไว้ตั้งแต่
เมื่อใด ฯลฯ เพื่อจังหวัด จะได้ด าเนินการกับผู ้บุกรุกต่อไป และหนังสือกระทรวงมหาดไทย        
ที่ 353/2492 ลงวันที่ 2 กันยายน 2492 สั่งให้จังหวัดน าที่ดินสาธารณประโยชน์ซึ่งไม่ปรากฏหลักฐาน
การหวงห้าม หรือทางการมิได้หวงห้าม แต่ได้กลายเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามกฎหมายแล้วขึ้น 
ทะเบียนเอาไว้เป็นหลักฐาน ยกเว้นที่สาธารณประโยชน์ที่เกิดขึ้นโดยสภาพ เช่น แม่น้ า คลอง ห้วย หนอง 
บึง พร้อมทั้งให้เจ้าหน้าที่ด าเนินการปักหลักเขตไว้เป็นหลักฐานและท าปูายปักไว้ ณ ที่ดินนั้นให้ราษฎร
ทราบไว้เป็นที่สาธารณประโยชน์ 
  ทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ จึงเป็นทะเบียนที่เจ้าหน้าที่ได้จัดท าขึ้น เพื่อบันทึก
รายการเกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์เอาไว้ให้ทราบว่า ในจังหวัดหน่ึงๆ หรืออ าเภอหนึ่งๆหรือต าบล
หนึ่งๆ มีที่ดินสาธารณประโยชน์เป็นจ านวนเท่าใด อยู่ที่ใด มีเนื้อที่มากน้อยเท่าใด ใช้เพื่อประโยชน์
อย่างไร  

มีปัญหาว่า ที่ดินที่ระบุไว้ในทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ว่าเป็นที่ดินส าหรับ 
พลเมืองใช้ร่วมกัน เช่น ระบุว่าสงวนไว้เป็นที่เลี้ยงสัตว์ เช่นนี้ จะรับฟังได้หรือไม่ว่าที่ดินแปลงนั้นเป็น
ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในเรื่องนี้ มีค าพิพากษาฎีกา ตัดสินไว้เป็นบรรทัดฐานแล้ว คือ  

ค าพิพากษาฎีกาที่ 492/2502 และค าพิพากษาฎีกาที่ 952/2508 วินิจฉัยว่า                
“การจะเป็นหนองสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่นั้น กฎหมายมิได้บังคับว่าจะต้องขึ้นทะเบียนไว้
เพราะการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่นั้น เป็นไปตามสภาพของที่ดินนั้นว่าเป็นทรัพย์สินที่ใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน ์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกันหรือไม่” 

ค าพิพากษาฎีกา 281/2506 วินิจฉัยว่า “ที่ดินซึ่งเป็นที่ส าหรับให้ราษฎร 
ใช้เลี้ยงสัตว์ร่วมกันอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา
1304 (2) ตั้งแต่ก่อนใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าฯ พ.ศ. 2478
ไม่ต้องออกพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามหรือสงวนแต่ประการใด ทางราชการจะประกาศขึ้นทะเบียนเป็น
ที่สาธารณประโยชน์หรือไม่ ไม่ส าคัญ” 

จากค าพิพากษาฎีกาดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า ความสมบูรณ์ของการเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น ขึ้นอยู่ที่ว่าที่ดินแปลงนั้นได้ถูกสงวนหรือหวงห้ามไว้โดยชอบด้วยกฎหมาย 
หรือไม่ หรือเกิดจากการใช้ร่วมกันของราษฎรหรือไม่ หรือเป็นทีส่าธารณประโยชน์ที่เกิดขึ้นโดยสภาพ 
ธรรมชาติของทรัพย์นั้นหรือไม่ มิได้ขึ้นอยู่กับทะเบียนที่สาธารณประโยชน์แต่อย่างใด ทะเบียนที่ 
สาธารณประโยชน์ จึงเป็นเพียงหลักฐานที่แสดงว่าที่ที่ได้หวงห้ามไว้นั้นมีอยู่จริงหรือไม่เท่านั้น เช่น ที่ดิน  
ที่ได้สงวนหวงห้ามไว้เป็นทุ่งเลี้ยงสัตว์มีการน าขึ้นทะเบียนที่สาธารณประโยชน์การน าขึ้นทะเบียนที่
สาธารณประโยชน์เป็นหลักฐาน อย่างหน่ึงที่แสดงว่าที่ดินนั้นมีอยู่จริง แต่การหวงห้ามไว้เป็นที่เลี้ยงสัตว์
จะสมบูรณ์ใช้ได้หรือไม่ จะต้องพิจารณาจากหลักฐานการหวงห้ามนั้นๆ ฉะน้ัน แมจ้ะมีชื่อเป็นที่ดิน 
ที่สงวนไว้ส าหรับประชาชนใช้ร่วมกันอยู่ในทะเบียนที่สาธารณประโยชน ์แต่ถ้าปรากฏว่าได้สงวนหวงห้ามไว้ 
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โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น ไม่ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาในระหว่างที่มีพระราชบัญญัติว่าด้วยการสงวนหวงห้าม 
ที่ดินรกร้างว่างเปล่า พ.ศ.2478 ใช้บังคับ ก็ไม่ท าให้ที่ดินที่มีชื่ออยู่ในทะเบียนที่สาธารณประโยชน์เป็น
ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปได้ 
 แต่อย่างไรก็ดี แม้ทะเบียนที่สาธารณประโยชน์จะไม่ใช่สิ่งที่แสดงถึงความ
สมบูรณ์ของการเป็นที่สาธารณประโยชน์ แต่ทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ก็ใช้เป็นหลักฐานอย่างหนึ่งที่ 
จะพิสูจน์ได้ว่า ที่ดินที่ได้หวงห้ามไว้ได้กลายเป็นที่สาธารณประโยชน์ไปเมื่อใด เพียงใดเพราะในทะเบียน 
ที่สาธารณประโยชน์ จะปรากฏทั้งวัน เดือน ปี ที่หวงห้ามวัตถุประสงค์ที่หวงห้าม ผู้ที่ท าการหวงห้าม 
รวมทั้งเป็นหลักฐานที่แสดงว่าที่ดินนั้นมีอยู่จริงเพราะมีปรากฏชื่อในทะเบียนและยังท าให้ทราบได้ว่า
ที่ดินนั้นได้กลายเป็นที่สาธารณประโยชน์โดยวิธีการใด เช่น เกิดจากการสงวนหวงห้ามหรือเกิดจาก
สภาพของทรัพย์นั้นเอง เช่น เป็นแม่น้ าล าคลอง เป็นต้น25 

 2) การออกหนังสือส าคญัส าหรับที่หลวง 
      การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงได้มีการด าเนินการออกมานานแล้ว

ก่อนใช้ประมวลกฎหมายที่ดินแต่ว่าการออกหนังสือประเภทนี้อาศัยค าสั่งระเบียบการที่มีมาแต่เดิม
ของ กระทรวงเกษตราธิการ โดยไม่มีกฎหมายใดสนับสนุนหรือให้อ านาจพนักงานเจ้าหน้าที่ไว้แต่อย่างไร 
แต่ว่าการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงดังกล่าวในสายตาของคนทั่วไปโดยเฉพาะในชั้นศาลนั้น      
ก็มีความเชื่อถือเพราะเหตุว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐได้เป็นผู้กระท าการออกฉะนั้นเหตุผลที่ได้มีการเพิ่มมาตรา 
8 ตรี เข้ามานั้นก็เพื่อจะรับรองการด าเนินการ  ของเจ้าหน้าที่ในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้
มีผลสมบูรณ์ตามกฎหมายว่าด้วยหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงนั้นๆ27 โดยหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง
ฉบับแรกเป็นที่ตั้งที่พักสัสดี ต าบลน่าเมือง อ าเภอเมืองราชบุรี จังหวัดราชบุรี ออกให้เมื่อวันที่ 18 
กันยายน 2460 แต่ไม่มีกฎหมายใดให้อ านาจไว้โดยเฉพาะ แต่ได้ออกกันมาเรื่อยๆโดยอาศัยระเบียบ 
ค าสั่งต่างๆ จนถึงปี พ.ศ. 2515 ได้มีประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 334 (พ.ศ.2515) แก้ไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติให้มีมาตรา 8 ตรี ดังนี้ 

    “มาตรา 8 ตรี ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ 
ร่วมกันหรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะอธิบดีอาจจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเพื่อ
แสดงเขตไว้เป็นหลักฐานแบบ หลักเกณฑ์ และวิธีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้เป็นไปตามที่
ก าหนดในกฎกระทรวง 

        ที่ดินตามวรรคหน่ึง แปลงใดยังไม่มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เขตของ 
ที่ดินดังกล่าวให้เป็นไปตามหลักฐานของทางราชการ” 
 2.1 กฎหมาย ระเบียบ ค าสั่งที่เกี่ยวข้องกับการจัดให้มีหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวง การจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงมีกฎหมายและระเบียบค าสั่งที่เกี่ยวข้องดังนี้ 

   1) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (2), (3) 
   2) ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 ตร ี
   3) กฎกระทรวง ฉบับที่ 26 (พ.ศ.2516) 

   4) กฎกระทรวง ฉบับที่ 45 (พ.ศ.2537) 
   5) ระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 

25กรมที่ดิน, เรื่องเดิม, หน้า 2 5-27 



๓๘ 

 

พ.ศ.2517,  ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2520), ฉบับที่ 3 (พ.ศ.2520), ฉบับที่ 4 (พ.ศ.2522),  ฉบับที่ 5 
(พ.ศ.2530) และฉบับที่ 6 (พ.ศ.2539) 

   6) ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการมอบหมายให้สภาต าบลหรือ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนช่วยเหลือในการด าเนินการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
พ.ศ.2543 

   7) ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 948/2516 ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 2516 
เรื่อง มอบหมายการด าเนินการขอออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงในที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 

   8) ระเบียบกรมที่ดินว่าด้วยการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือส าคัญส าหรับ   
ที่หลวง พ.ศ.2529 

   9)  ค าสั่งกรมที่ดิน ที่ 2189/2546 ลงวันที่ 24 ตุลาคม 2546 เรื่อง 
มอบอ านาจของอธิบดีกรมที่ดินให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการปฏิบัติราชการแทน 

 2.2 หลักการที่ส าคัญในการจดัให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
          บทบัญญัติของมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน รับรองการออก 

หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงว่า เป็นเพียงหนังสือส าคัญของทางราชการอย่างหนึ่งที่แสดงเขตที่ตั้งและ
การใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐเท่านั้น หาใช่หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินของรัฐไม่ 

 1)ลักษณะของที่ดินที่ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงได้ก าหนด 
ว่าที่ดินของรัฐประเภทใดให้ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงได้ซึ่งถ้าเป็นที่ดินของรัฐประเภทพลเมือง
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน หรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ จะต้องออกเป็นหนังสือส าคัญส าหรับ 
ที่หลวงทั้งสิ้น แต่ถ้าเป็นที่ดินของรัฐอย่างอื่น เช่น ที่ดินของรัฐที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
โดยรัฐถือที่ดินนั้น ในฐานะอย่างเอกชนแล้ว ก็จะต้องออกเป็นโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์แล้วแต่กรณี 
 2)ที่ดินของรัฐประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันบางลักษณะ
ไม่จ าเป็นต้องออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เช่น ถนนหนทาง ล าคลอง และทางรถไฟ เป็นต้น 
เพราะเป็นที่ดินที่มีสภาพและขอบเขตในตัวของมันเองอยู่แล้วส าหรับแม่น้ า  ล าคลอง อาจเปลี่ยน
ขอบเขตไปได้ตามธรรมชาติ โดยงอกเป็นที่งอกริมตลิ่งซึ่งบุคคลอาจได้มาตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา 1308 หรือบางแห่งอาจจะพังลงน้ ากลายเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน       
ที่พลเมืองใช้ร่วมกันหากจะให้ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงก็จะเป็นการยุ่งยาก ฉะนั้น จึงให้
เป็นหน้าที่ของอธิบดีกรมที่ดินพิจารณาว่าที่ดินในลักษณะเช่นใดจะสมควรออกหนังสือส าคัญส าหรับ
ที่หลวงหรือไม่ 
  - แบบ หลักเกณฑ์ และวิธีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้เป็นไป
ตามที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง ซึ่งก็ได้แก่กฎกระทรวง ฉบับที่ 26 (พ.ศ.2516) และที่แก้ไขเพิ่มเติม 
ฉบับที ่45 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497  

 - ที่ดินที่พลเมืองใช้ร่วมกันก็ดีหรือที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน  
โดยเฉพาะก็ดี ถ้าที่ดินนั้นยังไม่มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้ถือว่าเขตที่ดินนั้นเป็นไปตาม
หลักฐานของทางราชการ เช่น ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่กระทรวงมหาดไทยได้ส่งให้ 



๓๙ 

 

จังหวัดต่างๆ ส ารวจและจัดท าขึ้น หรือประกาศการสงวนหวงห้ามที่ดินของทางราชการ เช่น พ.ร.บ. 
ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ.2478 

 - การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงตามมาตรา 8 ตรี ให้เป็นอ านาจ
ของอธิบดีกรมที่ดินจะเป็นผู้ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง แต่ปัจจุบันอธิบดีกรมที่ดินได้มีค าสั่งที่ 
2185/2546 ลงวันที่ 24 ตุลาคม 2546  มอบอ านาจอธิบดีให้ผู้ว่าราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทน 
เกี่ยวกับการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงในเขตจังหวัดนั้นๆ (ยกเว้นในเขตกรุงเทพมหานคร อ านาจ
หน้าที่ในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นของอธิบดีกรมที่ดิน) 

 2.3 หลักเกณฑ์ที่ส าคัญในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
         กฎกระทรวง ฉบับที ่26 (พ.ศ.2516) และที่แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที ่

45 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ก าหนด 
แบบ หลักเกณฑ์ และวิธีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงไว้ ดังนี้ 

1) ทบวงการเมืองผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินนั้นให้แสดงความ 
ประสงค์ต่ออธิบดีกรมที่ดินว่า จะให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 

2) เมื่อได้รับค าขอตามข้อ (1) ให้อธิบดีจัดให้มีการสอบสวนและ 
รังวัดท าแผนที่ตามวิธีการรังวัดเพื่อออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดินและประกาศการออกหนังสือส าคัญส าหรับ 
ที่หลวง ใหป้ระชาชนทราบก าหนดสามสิบวัน โดยปิดไว้ในที่เปิดเผย ณ ส านักงานที่ดินจังหวัดหรือ 
ส านักงานที่ดินจังหวัดสาขาหนึ่งฉบับ ณ ที่ท าการอ าเภอหรือกิ่งอ าเภอท้องที่หรือที่ท าการเขตหน่ึงฉบับ 
ณ ที่ท าการก านันหนึ่งฉบับ และให้บริเวณที่ดินนั้นหนึ่งฉบับ ส าหรับในเขตเทศบาลให้ปิดไว้            
ณ ส านักงานเทศบาลอีกหนึ่งฉบับด้วย ในประกาศดังกล่าวให้มีแผนที่แสดงแนวเขตที่ดินที่ออกหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวงและก าหนดระยะเวลาที่ผู้มีส่วนได้เสียจะคัดค้านไว้ด้วย ซึ่งจะต้องไม่น้อยกว่า 
สามสิบวันนับแต่วันประกาศ ถ้าไม่มีผู้คัดค้านให้ด าเนินการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงต่อไป 

3) ในกรณีที่มีผู้คัดค้าน ให้ด าเนินการตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 45 
(พ.ศ.2537) และให้อธิบดีรอการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงไว้  แล้วด าเนินการดังนี้ 

(1) ในกรณีที่ผู้คัดค้านไม่มีหลักฐานแสดงสิทธิในที่ดินตาม 
ประมวลกฎหมายที่ดินและไม่ไปใช้สิทธิทางศาลภายในหกสิบวันนับแต่วันที่คัดค้าน ให้ออกหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวงได้ หากผู้คัดค้านไปใช้สิทธิทางศาลให้รอการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเฉพาะส่วน
ที่คัดค้านจนกว่าจะได้มีค าพิพากษาถึงที่สุดของศาลแสดงว่า ผู้คัดค้านไม่มีสิทธิในที่ดินนั้น 

(2) ในกรณีที่ผู้คัดค้านมีหลักฐานแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวล 
กฎหมายที่ดิน ให้รอการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเฉพาะส่วนที่ได้คัดค้านไว้ก่อนและ          
ผู้ว่าราชการจังหวัดตรวจสอบสิทธิในที่ดินของผู้คัดค้าน ว่าได้มาโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่         
ถ้าปรากฏว่าได้มาโดยไม่ชอบให้ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงและแจ้งให้ผู้คัดค้านทราบภายใน
เจ็ดวันนับแต่วันที่ทราบผลการตรวจสอบ และถ้าปรากฏว่าได้มาโดยชอบ ให้แจ้งให้ผู้คัดค้านทราบ 
โดยเร็วแล้วระงับการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเฉพาะส่วนนั้น 

4) หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้ใช้แบบ ส.ธ.1 ท้ายกฎกระทรวงนี ้
5) หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้ท าขึ้นสามฉบับมอบให้ผู้ดูแล 

 



๔๐ 

 

รักษาถือไว้หนึ่งฉบับและเก็บไว้ ณ กรมที่ดินหนึ่งฉบับ กรณีที่ดินคาบเกี่ยวหลายจังหวัดให้จัดท า
เพิ่มขึ้นตามจังหวัดที่เกี่ยวข้อง (ระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ฉบับที่ 6 
พ.ศ.2539) 

6) ถ้าหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงสูญหายให้อธิบดีออกใบแทนให้ 
กล่าวโดยสรุป คือ กระบวนการในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงนั้น มาตรา 8 ตรี วรรคสอง 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติว่า  แบบหลักเกณฑ์ และวิธีการให้เป็นไปตามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง ซึ่งกฎกระทรวงฉบับที่  26 (พ.ศ.2516) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ข้อ 1 ก าหนดให้ทบวงการเมืองผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาเป็นผู้แสดง
ความประสงค์ในการขอออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงต่ออธิบดี  

 ในกรณีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันเดิม 
กระทรวงมหาดไทยได้มีค าสั่ง ที่ 948/2516 ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 2516 มอบหมายให้นายอ าเภอ
ท้องที่ที่ที่ดินตั้งอยู่เป็นผู้ด าเนินการยื่นค าขอ (แสดงความประสงค์แทนกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นทบวง
การเมืองผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาในขณะนั้น) แต่เนื่องจากปัจจุบันพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่พระพุทธศักราช 2457 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11 ) พ.ศ. 2551 มาตรา 122 วรรคหนึ่ง 
บัญญัติให้นายอ าเภอมีหน้าที่ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกัน
ที่ ดิ นอันเป็นสาธารณสมบัติ ของแผ่นดินที่ ประชาชนใช้ประโยชน์ ร่ วมกันและสิ่ งซึ่ ง เป็น
สาธารณประโยชน์อื่นอันอยู่ ในเขตอ าเภอดังนั้นในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง นอกจาก 
นายอ าเภอจะเป็นผู้แสดงความประสงค์แทนกระทรวงมหาดไทยแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
สถานะเป็น “ทบวงการเมือง” ตามค านิยามในมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ก็สามารถแสดง
ความประสงค์ขอออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงได้เช่นเดียวกัน โดยถือปฏิบัติตามระเบียบกรมที่ดิน
ว่าด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ.2517 (และที่แก้ไขเพิ่มเติม) ประกอบระเบียบ 
กระทรวง มหาดไทยว่าด้วยการมอบหมายให้สภาต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นช่วยเหลือใน
การด าเนินการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ.2543 กรณีมีผู้คัดค้านการออกหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวง ให้ปฏิบัติตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 45 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 

 2.4 การปฏิบัติตามนโยบายในการคุ้มครองปูองกันที่ดนิอันเป็นสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดนิ 
 ปัญหาประการหนึ่งที่ส่งผลให้เกิดข้อพิพาท คือ แนวเขตที่ดินของรัฐไม่ชัดเจน  
ในป ีพ.ศ.2535 รัฐบาลจึงได้ก าหนดนโยบายให้มีการเร่งรัดการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง    
ในที่ดินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่สงวนไว้เพื่อใช้ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ
และประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน โดยให้อธิบดีกรมที่ดินมอบอ านาจ 
หน้าที่การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด ตามความ
เหมาะสม หากมีผู้คัดค้านการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ก็ใหด้ าเนินการตามระเบียบที่คณะกรรมการ 
ก าหนด โดยให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องให้ความร่วมมือ หากมีความจ าเป็นต้องแก้ไขกฎหมาย
กฎระเบียบก็ให้ด าเนินการแก้ไขให้สอดคล้องกันด้วย26  เมื่อกรมที่ดิน มีบทบาทหน้าที่ในการจัดท าแนวเขต
ที่ดินของรัฐโดยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ดังนั้น กรมที่ดิน จึงได้ให้ความส าคัญกับการ 

26กรมที่ดิน,คู่มือการปฏิบัติงานเกี่ยวกับการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณแผ่นดิน, 
  (กรุงเทพมหานคร: กรมที่ดิน, 2554), หน้า 41 
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เร่งรัดการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงในที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันเพื่อใช้เป็นหลักฐานแสดงเขตที่ดินของรัฐปูองกันและลดปัญหาข้อพิพาทระหว่างภาครัฐกับ
ประชาชน โดยได้จัดท าโครงการเร่งรัดออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นประจ าทุกปีและได้กระจายอ านาจ 
การลงนามออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง โดยมอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัด (ยกเว้นกรุงเทพมหานคร) 
ปฏิบัติราชการแทนแล้ว ตามค าสั่งกรมที่ดิน ที่ 2185/2546 ลงวันที่ 24 ตุลาคม 2546 

  4.แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการบูรณาการ 

 1.  ความหมายการบูรณาการ 
                  การบูรณาการมีนักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายในลักษณะใกล้เคียงกันไว้
ดังนี้ความหมายการบูรณาการตรงกับค าภาษาอังกฤษว่า Integration มีรากศัพท์มาจากภาษาลาติน  
ว่า Integrate ค าว่าบูรณาการในความหมายทั่วไป หมายถึง การท าสิ่งที่บกพร่องให้สมบูรณ์แบบ    
โดยการเพิ่มเติมบางส่วนที่ขาดอยู่ให้สมบูรณ์ หรือการน าส่วนประกอบย่อยมารวมกันตั้งแต่สองส่วน
เพื่อท าให้เป็นส่วนประกอบใหญ่ของทั้งหมด ดังนั้น การบูรณาการเป็นการเชื่อมสิ่งหนึ่งหรือหลายสิ่ง
เข้ามาเป็นส่วนประกอบกับอีกสิ่งหนึ่งให้มีความสมบูรณ์กลายเป็นส่วนหนึ่งของแกนหลักหรือ
ส่วนประกอบที่ใหญ่กว่า (เกรียงศักดิ์ เจริญวงศ์ศักดิ์, 2546)  

 พระธรรมปิฎก (ป.อ.ปยุตโต) (2540) ได้ให้ความหมายบูรณาการ หมายถึง การท าให ้
หน่วยย่อยที่มีอยู่ทั้งหลายที่สัมพันธ์อิงอาศัยซึ่งกันและกันเข้ามาร่วมท าหน้าที่ประสานกลมกลืนให้เป็น
องค์รวมหนึ่งเดียวที่มีความหมายครบถ้วนสมบูรณ์ในตัว 

 ประเวศ วะสี (2545) ได้ให้ความหมายของการบูรณาการเป็นความเชื่อมโยงของ 
องค์ประกอบต่างๆ ไปด้วยกันอย่างลงตัวและอย่างสมดุล  

 ทิศนา แขมณี (2548) ได้ให้นิยามของการบูรณาการ หมายถึงการท าให้สมบูรณ์                 
โดยการน าหน่วยย่อยๆ ที่มีความสัมพันธ์มาท าหน้าที่อย่างผสมผสานกลมกลืนเป็นหนึ่งเดียวให้ครบถ้วน 
สมบูรณ์ในตัวเองไม่ได้แยกเป็นส่วนๆ 

 บีเน ่(Beane, 1991) การบูรณาการเป็นการเชื่อมโยงความรู้ประสบการณ์ในลักษณะ 
ผสมผสานเข้าด้วยกันทั้งหมดเพื่อให้สอดคล้องสมบูรณ์โดยรวมกันมากกว่าการแยกส่วน 

การบูรณาการ (Integration) หมายถึง การประสานกลมกลืนกันของแผนกระบวนการ 
สารสนเทศการจัดสรรทรัพยากร การปฏิบัติการ ผลลัพธ์ และการวิเคราะห์ เพื่อสนับสนุนเปูาประสงค์ 
ที่ส าคัญของสถาบัน (Organization-wide Goal) การบูรณาการที่มีประสิทธิผลเป็นมากกว่าความ
สอดคล้องไปในแนวทางเดียวกัน (Alignment) ซึ่งการด าเนินการของแต่ละองค์ประกอบภายในระบบการ
จัดการ ผลการด าเนินการมีความเชื่อมโยงกันเป็นหนึ่งเดียวอย่างสมบูรณ์ (คณะกรรมการการอุดมศึกษา, 
2557, หน้า 35) 
 

สรุปจากความหมายที่กล่าวมา การบูรณาการหมายถึง กระบวนเชื่อมประสานสิ่งหนึ่งหรือ
หลายสิ่งผสมผสานสิ่งที่มีอยู่เข้ามารวมกันให้มีความประสานสัมพันธ์แบบองค์ รวมเป็นหนึง่เดียว 
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 ครบถ้วน สมบูรณ์ เป็นเอกภาพในตัวแบบไม่แยกส่วน จนกลายเป็นส่วนหนึ่งของแกนหลัก
หรือส่วนประกอบที่ใหญ่ขึ้น 

2. ประโยชน์ของการบูรณาการ 
  แนวคิดการบูรณาการถูกน ามาใช้ในการบริหารราชการของรัฐบาลด้านการวางแผน

ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ การบริหารราชการระดับจังหวัดที่ปรับเปลี่ยนการบริหารงานแบบแยก
ส่วนมาเป็นการบริหารงานแบบบูรณาการ (CEO) การที่หน่วยงานน าหลักการบูรณาการมาใช้ในการ
ด าเนินงานก่อให้เกิดประโยชน์ ดังนี้ (เกรียงศักดิ์  เจริญวงศ์ศักดิ์, 2546) 

1. เป็นการเพิ่มความสามารถในการแข่งขัน เกิดการรวมงานที่ใกล้เคียงกันให้
เป็นสิ่งเดียวกันเกิดผลดีต่อเรื่องใหญ่ โดยดูคุณภาพรวมทั้งหมด และมองปัญหาได้ถูกจุดโดยใช้ความ
เกี่ยวข้อง เชื่อมโยงกับระบบหรือปัจจัยต่างๆ ให้มีมุมมองที่กว้าง ครบถ้วน 

2. สามารถใช้ทรัพยากรต่างๆ เช่น บุคลากรร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพลดความ 
ซ้ าซ้อนในการท างาน การสิ้นเปลืองในการใช้ทรัพยากร ท าให้มีทรัพยากรเหลือใช้อย่างอื่นได้ 

3. พนักงานท างานได้ง่าย สะดวก มีประสิทธิภาพ พร้อมที่จะปรับตัวอย่าง
ต่อเน่ืองและช่วยให้สามารถแก้ไขปัญหาต่างๆ ได้อย่างเบ็ดเสร็จ 

4. ลดความสูญเปล่าของเวลา ความซ้ าซ้อน ในการบริหารช่วยให้การแก้ปัญหา 
ในงานได้อย่างเบ็ดเสร็จเชื่อมโยงกับระบบต่างๆ ให้มีมุมมองอย่างครบถ้วนและลึกซึ้ง 

5. ลดค่าใช้จ่ายในการตรวจติดตาม และตรวจประเมินผลที่ต้องด าเนินการตรวจ
ติดตาม  และประเมินผลที่ละกิจกรรม หากมีการบูรณาการกิจกรรมหรือโครงการท าให้การด าเนินการ
ติดตามและตรวจประเมินผลเพียงครั้งเดียวสามารถตอบได้หลายเปูาหมาย 

6. สร้างภาพลักษณะที่ดีแกอ่งค์การในการบริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพภายในองคก์าร 
7. เป็นการพัฒนามนุษย์ให้มีความสมบูรณ์ บุคคลที่มีความคิดแบบบูรณาการจะช่วย 

ให้ลดความผิดพลาดจากการตัดสินใจที่ไม่รอบคอบ มีความเข้าใจเรื่องที่มีความซับซ้อนได้อย่างลึกซึ้ง 
และกว้างขวางยิ่งขึ้นท าให้การตัดสินใจในเรื่องเล็กเกิดผลดีต่อเรื่องใหญ่โดยดูภาพรวมทั้งหมด ก่อนตัดสินใจ
และมองปัญหาได้ถูกจุดรู้จุดเชื่อมโยงและผลกระทบ 

8. การบูรณาการเป็นพฤติกรรมที่แสดงถึงความฉลาดหลักแหลมในการปรับตัวเอง  
อย่างต่อเนื่องด้วยการใช้ไหวพริบ ปฏิภาณ สติปัญญาและมีปฏิสัมพันธ์กับสิ่งอื่นให้เข้าด้วยกันอย่าง
สมบูรณ์แบบ  

9. ช่วยขจัดความขัดแย้ง เนื่องจากการบูรณาการท าให้เกิดความเชื่อมโยงแนวคิด 
ต่าง  ๆเข้ากันได้อย่างสมบูรณ์ 

10. รู้จุดเชื่อมโยงของงานและผลกระทบที่จะเกิดขึ้น ช่วยให้สามารถแก้ไข
ปัญหาได้อย่างชัดเจนเบ็ดเสร็จ เชื่อมโยงงานต่างๆ อย่างลงตัว 

สรุปการบูรณาการท าให้องค์การเกิดการเปลี่ยนแปลงวิธีการท างานแบบเดิมๆ ท าให้
เกิดผลดีแก่องค์กร หลุดพ้นจากปัญหาความขาดแคลน และสามารถสร้างความได้เปรียบในการแข่งขัน
อันเกิดจากการบูรณาการงานที่มีอยู่เข้าด้วยกันสามารถลดความซ้ าซ้อนของงาน ความสูญเปล่าเกี่ยวกับบุคลากร 
งบประมาณ เวลา ประหยัดทรัพยากร ลดปัญหาความขัดแย้งภายในองค์การเป็นการพัฒนาทรัพยากร
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มนุษย์ ให้เป็นบุคคลที่รอบคอบ มองงานสัมพันธ์อย่างเป็นระบบและท าให้การท างานมีประสิทธิภาพ
มากกว่าเดิม 

5.งานวิจัยที่เก่ียวข้อง 
จรีรัตน ์สร้อยเสริมทรัพย์ (2552) ศึกษาเรื่อง มาตรการทางกฎหมายในการบังคับใช้

เกี่ยวกับการบุกรุกที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินในประเทศไทยโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์หรือศึกษาการ
ใช้ประโยชน์ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน มาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่นๆ ในการปูองกันและ
แก้ไขการบุกรุกที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ผลการวิจัยพบว่ากฎหมาย ที่เกี่ยวข้องในการดูแลรักษา
คุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินในประเทศไทยนั้น มีกฎหมายหลายฉบับที่ก าหนด 
ให้ส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยมิให้ผู้ใดน าไปใช้เป็นประโยชน์ส่วนตนได้ หรือถ้าน าไปได้ก็โดยวิธีการทาง
กฎหมายตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ เท่านั้น กฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครอง
ปูองกัน ได้แก่ ประมวลกฎหมายที่ดินพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 และที่     
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติปุาสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติ
อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติที่
ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 และกฎกระทรวงการคลัง ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครองดูแลบ ารุงรักษาใช้และ
จัดหาประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 และ พ.ศ. 2546 พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย 
พระพุทธศักราช 2456 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545  
ค าสั่งคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ที่ 2/2546 และที่ 4 - 78/2546 ระเบียบ 
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
พ.ศ.2545 ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 12/2543 ฯลฯ เป็นต้น  

นอกจากนี้องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย ในการดูแลรักษาคุ้มครองและปูองกันที่ดิน 
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินมหีลายองค์กร ทั้งหน่วยงานของรัฐส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น 
ท าให้เกิดปัญหาความซ้ าซ้อนเรื่องอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผ่นดิน อาทิเช่น 
กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย จังหวัด อ าเภอองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น เป็นต้น ตลอดจนนโยบาย
ระเบียบค าสั่งของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขการบุกรุกที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบัน     
มีจ านวนมาก แต่ยังไมสามารถแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ 

วีรศักดิ์ แก้วเขื่อน (2548,บทคัดย่อ) ศึกษาแนวทางการแก้ไขและปูองกันการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ ของประชาชนในเขตอ าเภอพาน จังหวัดเชียงราย การศึกษาครั้งนี้พบว่าสภาพพื้นที่ส่วนใหญ่
เป็นที่ราบท าประโยชน์เป็นที่ท านา ท าไร่ ไม่มีเอกสารสิทธิร้อยละ 42.41 ประเภทที่ดินที่ถูกบุกรุกมากที่สุด
คือ พื้นที่ปุาสงวนแห่งชาติ ที่ราชพัสดุที่สาธารณประโยชน์หนองน้ า สาเหตุและปัญหาส าคัญที่ท าให้เกิด
การบุกรุกที่ดิน ได้แก่ ธาตุที่ท าขึ้นโดยที่ประชาชนทราบว่า ได้บุกรุกที่ดินของรัฐและไม่มีเอกสารสิทธิ
ในที่ดิน ส่วนภาครัฐ มีการด าเนินการสอบถามสาเหตุที่บุกรุกที่ดินของรัฐ แนวทางในการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ ได้แก่จัดปูายแสดงพื้นที่ที่ดินของรัฐให้ชัดเจนเพื่อไม่ให้มีการขยายการบุกรุกเพิ่มขึ้นการ
ตรวจสอบแนวเขตที่ดินและหลักฐาน ผู้ครอบครองกรรมสิทธิ์อย่างเป็นธรรม หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควร
รณรงค์ปูองกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ โดยส่งเจ้าหน้าที่ออกไปให้ความรู้แก่ประชาชนในพื้นที่ให้ประชาชน
ผู้น าชุมชนหรือผู้ใหญ่บ้านหาทางแก้ไขปัญหาร่วมกันปลูกจิตส านึกให้ประชาชนหวงแหนที่ดิน       
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และแนวทางที่รัฐควรด าเนินการเพื่อปูองกันไม่ให้เกิดการบุกรุกที่ดิน ได้แก่ จัดหาที่ดินที่เหมาะสม
ให้กับประชาชนในราคาถูก 

บุญชัย สมใจ (2547,บทคัดย่อ) การศึกษาเรื่อง การศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่สาธารณประโยชน์ ศึกษากรณีที่สงวนเลี้ยงสัตว์กมลา หมู่ที่ 3 ต าบลกมลา อ าเภอกะทู้ 
จังหวัดภูเก็ต  มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาสภาพปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ เพื่อศึกษาความ
ต้องการของประชาชนเกี่ยวกับแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ เพื่อศึกษา แนวทางการ
แก้ไขปัญหาของภาครัฐเกี่ยวกับการจัดการปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ ผลการศึกษาพบว่า   
ผู้ครอบครองที่ดินสาธารณประโยชน์ส่วนใหญ่เป็นคนในพื้นที่กมลาโดยก าเนิดเป็นการครอบครอง    
ต่อเนื่องมาจากบรรพบุรุษที่อาศัยอยู่เดิม หรือบางรายก็ได้มาจากการแบ่งซื้อขายจากผู้อาศัยอยู่เดิม    
มีการบุกรุกครอบครองต่อเน่ืองมานานกว่า 60 ปีแล้ว มีการสร้างบ้านพักอาศัยหรือสร้างบ้านหรือ 
บังกะโลส าหรับเช่า ผู้ครอบครองบางรายก็เป็นคนต่างพื้นที่ แต่มีเพียงส่วนน้อยซื้อที่ดิน  เพื่อท าธุรกิจ 
ต้องการให้ทางราชการออกเอกสารแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินให้แก่ผู้ครอบครอง จึงได้มีการคัดค้านการ
ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง (น.ส.ล.) มาโดยตลอด เมื่อรัฐบาลได้มีนโยบายการแก้ไขปัญหาสังคม
และความยากจนเชิงบูรณาการ กรมที่ดินได้จัดท าแผนปฏิบัติการการบริหารจัดการที่ดินของรัฐกรณีมี
การบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์เพื่อแก้ไขปัญหาความยากจนโดยน าที่ดินที่มีการครอบครองอยู่มาให้
เช่าโดยเสียค่าตอบแทนให้แก่รัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน หากสามารถด าเนินการได้ตามนโยบาย
ดังกล่าว ก็สามารถแก้ไขปัญหาการคัดค้านการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงได้ในที่สุด 

นายพุฒิพงค์ หุ่นโตภาพ,นางสาวจรีรัตน์ สร้อยเสริมทรัพย์,นายสรายุทธ์ เตชะวุฒิพันธุ์ 
 (2551,บทคัดย่อ) โครงการวิธีการระงับข้อพิพาทในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงส าหรับ    
ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน งานวิจัยนี้เป็นการศึกษากระบวนการออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง สาเหตุและปัญหาที่เกี่ยวกับการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงส าหรับ
ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน การด าเนินการแก้ไขปัญหาการออกหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวงในปัจจุบัน การวิจัยนี้เป็นการวิเคราะห์หาวิธีการระงับข้อพิพาท โดยศึกษาจาก
กฎหมายที่เกี่ยวข้องและเปรียบเทียบรูปแบบการระงับข้อพิพาทของหน่วยงานของรัฐในปัจจุบัน 
เพื่อให้ได้แนวทางระงับข้อพิพาทในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ส าหรับที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน จากการศึกษาพบว่าวธิีการระงับข้อพิพาทในการออกหนังสือส าคัญ ส าหรับ
ที่หลวงส าหรับที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันนั้น ควรใช้หลักสิทธิชุมชนและการ
มีส่วนร่วมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยจะต้องมีการออกกฎหมายรองรับ
สิทธิชุมชนและการมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อรับรองสิทธิของประชาชนให้เกิดผลในทางปฏิบัติและ
ควรจะมีการรับฟังพยานหลักฐานของประชาชนในพื้นที่ประกอบการพิจารณาข้อพิพาทมีการบังคับใช้
กฎหมายอย่างเคร่งครัด อีกทั้งควรมีการแก้ไขระเบียบกรมที่ดินว่าด้วยการมอบหมายให้สภาต าบลหรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นช่วยเหลือในการด าเนินการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ.2543 
ในเรื่องอ านาจของช่างรังวัด ให้สามารถชี้แจงข้อเท็จจริงส าหรับที่สาธารณะประโยชน์ที่มีการบุกรุก
ควรก าหนดให้ประชาชนซึ่งอยู่ในพื้นที่สามารถเช่าที่ดินดังกล่าวจากหน่วยงานของรัฐได้โดยน าหลัก
กฎหมายในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาปรับใช้ และควรเร่ง 
ส ารวจเพื่อออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงทั่วประเทศ 
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6.กรอบแนวคิดในการวิจัย 
จากการทบทวนเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องคณะผู้วิจัยจึงได้กรอบแนวคิด ดังนี้ 

 
 

 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

อ านาจหน้าที่หลัก 

         กฎหมาย 

         ระเบียบ 

         นโยบาย 

อ ำนำจหน้ำที่สนับสนุน 

        การลงนาม น.ส.ล. 

        การเปลี่ยนแปลงผู้มีอ านาจลงนาม 

        การก าหนดลักษณะของที่ดินที่จะออก      
น.ส.ล. ได้ 

        การออกระเบียบฯ 

 
การคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของ 
กรมที่ดิน 
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บทที่ 3 

วิธีด าเนินการศึกษาวิจัย 
 

การศึกษาวิจัยเรื่อง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ 
ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ผู้วิจัยได้
ก าหนดระเบียบวิธีวิจัยหรือกระบวนการวิจัย (Methodology) คือ กระบวนการวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) เพื่อให้ได้ข้อมูลและปรากฏการณ์ในเชิงลึก ประกอบด้วย 

1. การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) 
2. การสัมภาษณ์เชิงลึก (In – Depth Interview) 
3. การวิจัยเชิงส ารวจ (Sampling Survey Research) 
ส่วนการน าเสนอรูปแบบวิธีวิจัยหรือกระบวนการวิจัย (Methodology) นั้น ผู้วิจัย 

ได้ก าหนดกรอบวิธีวิจัย ตลอดจนแนวทางในการศึกษาตามแนวทางกระบวนการวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) ซึ่งมีสาระส าคัญที่สรุปได้ ดังต่อไปน้ี 
 

1.วิธีการวิจัย 
  ส าหรับการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ผู้วิจัยได้เลือกใช้รูปแบบในการศึกษากระบวนการวิจัย    
เชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ซึ่งประกอบด้วยการใช้กระบวนการศึกษาวิจัยและวิเคราะห์
ข้อมูลจากเอกสาร หรือเรียกว่า การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) จากนั้นก็จะใช้การ
สัมภาษณ์เชิงลึก (In – Depth Interview) ในการอธิบายปรากฏการณ์ของปัญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่จริง 
ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา บริเวณ “ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ” อันมีสาระส าคัญ 
โดยสรุปได้ดังนี้ 

1.1 การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research)  
ในกระบวนการวิจัย (Methodology) ที่ใช้เป็นกระบวนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 

Research) ขั้นแรกเริ่มจากการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) ก่อนเบื้องต้น ผู้วิจัยจะท าการศึกษา
ค้นคว้าและวิเคราะห์ข้อมูล โดยทบทวนแนวความคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการสร้าง
ความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์
แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ดังนี้  

1.1.1  แนวความคิดเกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์ ตลอดจนขอบเขตของ 
          ค าจ ากัดความ ความหมายเฉพาะ รวมถึงการขอใช้ที่สาธารณประโยชน์ 
1.1.2 แนวคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
         อ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ 
         ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
1.1.3  แนวความคิดเกี่ยวกับการสร้างความร่วมมือ การจัดการความขัดแย้งในการ 
          จัดการที่ดินสาธารณประโยชน์ 
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ส าหรับงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ผู้วิจัยให้ความสนใจงานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับปัญหาการ 
จัดการที่ดินสาธารณประโยชน์ในพื้นที่ต่างๆ ของประเทศไทย และงานวิจัยเกี่ยวกับการสร้างความร่วมมือ
การจัดการความขัดแย้งในการจัดการที่ดินสาธารณประโยชน์ ในพื้นที่ต่างๆ ของประเทศไทย 
ตลอดจนประวัติศาสตร์ท้องถิ่น อัตลักษณ์ ความเป็นมาของชุมชนบริเวณ “ที่สาธารณประโยชน์แปลง
เขาปาเร๊ะ” ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ประชาชน การประกอบอาชีพ วิถีชีวิตความเป็นอยู่ 
ศาสนาและวัฒนธรรม ควบคู่ไปด้วย เพื่อให้เข้าใจแก่นแท้เชิงลึกของการบุกรุกที่สาธารณประโยชน์ 

1.2 การสัมภาษณ์เชิงลกึ (In – Depth Interview) 

ในกระบวนการวิจัย (Methodology) ที่ ใช้ เป็นกระบวนการวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) หลังจากมีชุดข้อมูลจาการการสืบค้น โดยมองภาพรวมอย่างรอบด้านแล้ว 
ต่อมาผู้วิจัยจะท าการศึกษา โดยการลงพื้นที่เก็บข้อมูล ด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In – Depth Interview) 
ซึ่งมีการออกแบบโครงสร้างของข้อค าถามให้ตรงกับกรอบแนวคิดที่ได้วางไว้พอสังเขป เป็นการสัมภาษณ์       
กึ่งโครงสร้าง กล่าวคือ ผู้วิจัย ใช้การสัมภาษณ์แบบไม่เป็นทางการ โดยไม่มีชุดค าถามหรือเวลาเป็นตัวก าหนด
ในการสัมภาษณ์ แต่ผู้วิจัยจะตั้งประเด็นไว้ส่วนหนึ่งล่วงหน้า เพื่อความต่อเนื่องในการสัมภาษณ์และเพื่อ
ปูองกันการข้ามประเด็น โดยให้ผู้ถูกสัมภาษณ์มีอิสระทางความคิดในการตอบข้อซักถาม สามารถโต้ตอบ      
ไปมาได้ หรือถามกลับผู้สัมภาษณ์ได้แบบ “คนใน” (Emic view) และมีการวิเคราะห์จากมุมมองของ “คนนอก”  
 (Etic view) เพื่อสร้างบรรยากาศและเกิดความเข้าใจ “บริบทของสถานการณ์ที่เกิดขึ้น” หรือมิติความ
เป็นจริงของบุคคลในบริบททางสังคมและวัฒนธรรม ในขณะนั้น 

๑.๓ การวิจัยเชิงส ารวจ (Sampling Survey Research)  
       ใช้วิธีการคัดเลือกประชากรกลุ่มตัวอย่างแบบเจาะจง (Purposive Sampling) 

โดยเลือกคุณลักษณะประชากรกลุ่มตัวอย่างแบบเจาะจงและจัดท าแบบสอบถาม(Questionnaires) 
จัดส่งให้กลุ่มตัวอย่าง ประมาณ ๓๐ ชุด ซึ่งประกอบด้วย ผู้อ านวยการส านักจัดการที่ดินของรัฐ/     
เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด(สาขา)/หัวหน้ากลุ่มงานวิชาการทีด่ิน/หัวหน้าฝุายทะเบียน/หัวหน้าฝุายรังวัด/
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานส านักงานที่ดิน/เจ้าหน้าที่ ศอ.บต./นายอ าเภอ/ปลัดอ าเภอ/ก านัน/ผู้ใหญ่บ้าน/
ผู้น าชุมชน และผู้ที่เกี่ยวข้องกับที่ดินสาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ โดยใช้วิธีสุ่มตัวอย่างจาก     
ทุกกลุ่ม 

 

2. ผู้ให้ข้อมูลส าคัญในการวิจัย 

การศึกษาวิจัยเรื่อง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ 
ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ผู้วิจัยได้
ก าหนดผู้ให้ข้อมูลส าคัญ โดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In – Depth Interview) และการวิจัยเชิงส ารวจ 
(Sampling Survey Research) จากกลุ่มชาวบ้านกลุ่มตัวอย่างแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Random) 
ที่ท าประโยชน์ในที่ดินสาธารณประโยชน์ แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา 
จ านวน 30 ราย, ผู้น าชุมชน, นักวิชาการอิสระ, หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง (นายอ าเภอร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามนัยมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ 
พระพุทธศักราช 2457 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11)
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พ.ศ.2551) ตลอดจนบุคคลผู้มีส่วนเกี่ยวข้องและมีส่วนส าคัญในการสร้างความขัดแย้งที่เกิดขึ้นจริง
ภายในพื้นที่ ซ่ึงผู้วิจัยจะท าการคัดเลือกด้วยตนเอง เพื่อให้ได้ข้อมูลที่ตรงประเด็น ภายใต้กรอบแนวคิด
ที่วางไว้  ส าหรับการจัดประเภทผู้ให้ข้อมูลผู้วิจัยได้แบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม ดังนี้ 1. ภาคประชาชน 
2.ผู้น าชุมชน หมายถึง ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ผู้น าศาสนา ประธานกลุ่มต่างๆ 3. ภาคประชาสังคม 
นักวิชาการ ปราชญ์ชาวบ้าน และ 4. หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง หมายถึง ผู้มีหน้าที่ดูแล รักษา 
คุ้มครอง ปูองกัน ตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ 

3. เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย 

 การศึกษาวิจัยเรื่อง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์
ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ผู้วิจัยได้ก าหนด
ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ โดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In – Depth Interview) และแบบสอบถามจากกลุ่ม
ตัวอย่างแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Random) ที่เกี่ยวข้องหรือท าประโยชน์ในที่ดินสาธารณประโยชน์ 
แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ประกอบไปด้วยบุคคลทั่วไป,ผู้น าชุมชน,     
เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด,หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง เช่น นายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         
ตามมาตรา ๑๒๒ แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ.๒๔๕๗ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ.๒๕๕๑ และสร้างเครื่องมือให้ในการศึกษาวิจัย 
คือ แบบส ารวจแนวทางแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้
ร่วมกัน ซึ่งมีวัตถุประสงค์สอดคล้องกับการศึกษาวิจัย ดังนี้ 

๑) เพื่อศึกษาประเด็นปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน 

๒) เพื่อศึกษาแนวทางในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่สาธารณประโยชน์แบบบูรณาการ 
ระหว่างภาครัฐกับประชาชนของกรมที่ดิน  

4. การสร้างเครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย 

  ผู้ศึกษาวิจัยได้จัดท าแบบสัมภาษณ์และแบบสอบถาม เพื่อใช้เป็นเครื่องมือจัดเก็บ
ข้อมูลในการวิจัย โดยมีขั้นตอนการสร้างเครื่องมือ ดังนี้ 
   ก) ศึกษาแนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี ่ยวข้องในเรื ่องการศึกษา
แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน และการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน จากนั้นน ามาก าหนดกรอบแนวคิดที่ใช้ในการวิจัยเพื่อใช้เป็น
แนวทางในการสร้างแบบสอบถามและแบบสัมภาษณ์ 
   ข) สร้างแบบสอบถามและแบบสัมภาษณ์เกี่ยวกับการศึกษาแนวทางการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน 
   ค) น าแบบสอบถามที่ผ่านการพิจารณาของอาจารย์ที่ปรึกษาแล้วไปด าเนินการ 
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5. การเก็บรวบรวมข้อมูล 

 5.1 การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการศึกษาค้นคว้าจากเอกสารทางวิชาการและข้อมูล
จากสื่อเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 5.2 การเก็บรวบรวมข้อมูลจากแบบสัมภาษณ์และแบบสอบถามที่แจก ให้กับ 
ประชากรกลุ่มตัวอย่างแล้วน ามาตรวจสอบความสมบูรณ์ ถูกต้อง เพื่อเตรียมการส าหรับการวิเคราะห์
ข้อมูลและประมวลผล 

6. การวิเคราะห์ข้อมูล 

 การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพ (Qualitative Data) ที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึก 
(In – Depth Interview) ผู้วิจัยท าการตรวจสอบข้อมูลและการวิเคราะห์ข้อมูล โดยวิธีการตีความ
(Interpretation) ซึ่งได้จากการสังเกตและการสัมภาษณ์ที่ได้จดบันทึกไว้จากสิ่งที่เป็นรูปธรรมหรือ
ปรากฏการณ์ที่มองเห็น โดยผู้วิจัย ได้เห็นหลายๆ เหตุการณ์ ข้อมูลที่ไม่ต้องการจะถูกก าจัดออกไปได้
หลังจากนั้นท าการสร้างข้อสรุปแบบอุปนัย (Inductive) โดยการเขียนเป็นประโยคหรือข้อความตาม
กรอบแนวคิดทฤษฎีหรือตอบปัญหาของการวิจัยควบคู่กับการวิเคราะห์ข้อมูล โดยการวิเคราะห์เนื้อหา 
(Content Analysis) ซึ่งได้จากการศึกษาเอกสาร (Document Research) ในการวิเคราะห์เอกสาร 
โดยผู้วิจัยได้ค านึงถึงบริบท (Context) หรือสภาพแวดล้อมของข้อมูลเอกสารที่น ามาวิเคราะห์ส่วนข้อมูล
เชิงส ารวจเมื่อได้รวบรวมข้อมูลการตอบแบบสอบถามแล้วจึงน าข้อมูลดังกล่าวมาวิเคราะห์และ
ประมวลผลเพื่อท าการสรุปผลการวิจัย 

7. ความเป็นกลาง (Objectivity)  

 การศึกษาวิจัยเรื่อง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ 
ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ผู้มีวิจัยมีภูมิหลัง 
โดยเป็นผู้ด าเนินการในการเสนอเพื่อพิจารณาออกหนังสือส าคัญส าหรับที่ หลวง (น.ส.ล) เลขที่        
ยล ๐๒๙๕ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ซึ่งต าแหน่งเจ้าหนักงานจังหวัดยะลา สาขายะหา 
ในห้วงเวลาดังกล่าว แต่การเก็บข้อมูลเพื่อศึกษาค้นคว้าในครั้งนี้มิได้ส่งกระทบหรือเป็นข้อจ ากัด      
ในด้านอ านาจหน้าที่ ความคิด มุมมอง ทัศนคติแต่อย่างใด จุดประสงค์หลักงานวิจัยชิ้นนี้ เพื่อสามารถ
อธิบายสาเหตุและปัญหาส าคัญที่ท าให้เกิดการบุกรุกที่ดินของรัฐ ศึกษาหาแนวทางปูองกันการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ ร่วมกันหาทางแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ เพื่อไม่ให้มีการขยายการบุกรุกเพิ่มขึ้น
ตลอดเป็นการปลูกจิตส านึกให้ประชาชนหวงแหนที่ดินของชาติสืบไป  
 

 
 
 
 
 
 



๕๐ 

 

บทที่ ๔ 
ผลการศึกษา 

 
ส าหรับการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ผู้วิจัยได้เลือกใช้รูปแบบในการศึกษากระบวนการวิจัย 

เชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยท าการเก็บข้อมูลในรูปแบบของการวิจัยเชิงเอกสาร
(Documentary Research) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In – Depth Interview) และการวิจัยเชิงส ารวจ 
(Sampling Survey Research) เพื่อศึกษาปัจจัยความส าเร็จการศึกษาวิจัยเรื่อง “แนวทางการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา 
อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา โดยมีวัตถุประสงค์ เพื่อศึกษาประเด็นปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดิน  
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดินและเพื่อศึกษาแนวทาง     
ในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่สาธารณประโยชน์แบบบูรณาการระหว่างภาครัฐกับประชาชนของ     
กรมที่ดิน เมื่อได้ประมวลผลการศึกษาและท าการวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารทางวิชาการที่เกี่ยวข้อง  
ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ และข้อมูลจากแบบส ารวจ ท าให้ทราบสภาพปัญหาอุปสรรคและข้อจ ากัด  
ทั้งปัจจัยภายในภายนอกที่เกี่ยวข้อง เพื่อน าข้อมูลมาพัฒนาและปรับปรุงแนวทางในการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์  

4.๑ ประวัติความเป็นมาที่ดินสาธารณประโยชน์แปลง “เขาปาเร๊ะ” 

ที่ดินสาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภท 
พลเมืองใช้ร่วมกัน ตั้งอยู่หมู่ที่ ๖ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา  มีเอกสารทางราชการคือ
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเลขที่ ยล.๐๒๙๕ ที่ดินเลขที่ ๕๒๔ ระวาง ๕๑๒๒IV๓๔๑๖ ที่ดินแปลงนี้ 
มีเนื้อที่ประมาณ ๑๔๑ ไร่ ๓ งาน ๖๕.๔/๑๐ ตารางวา (หนึ่งร้อยสี่สิบเอ็ดไร่สามงานหกสิบห้าเศษสี่
ส่วนสิบตารางวา) โดยมีพื้นที่บางส่วนเป็นที่ตั้งของศาลาดูดวงจันทร์ หรือหอดูดวงจันทร์  ส าหรับเป็น
จุดดูดวงจันทร์ในพื้นที่อ าเภอยะหา โดยชาวมุสลิมในประเทศไทยมักจะยอมรับผลการดูดวงจันทร์  
จากที่นี่ เพราะเป็นจุดที่เห็นดวงจันทร์ชัดและเห็นเป็นที่แรกเสมอ และที่นี่เป็นศาลาหรือหอดูดวงจันทร์
ที่มีท าเลที่ดีที่สุดในประเทศไทย อีกทั้งเป็นจุดชมวิวที่สวยที่สุดแห่งหนึ่งในจังหวัดยะลาด้วย 

   ศาลาดูดวงจันทร์ อ าเภอยะหา หรือหอดูดวงจันทร์โรงพยาบาลสมเด็จพระยุพราช 
หรือหอดูดวงจันทร์เขาปาเร๊ะ แล้วแต่ผู้คนจะเรียก ตั้งอยู่บนเขาปาเร๊ะ หลังโรงพยาบาลสมเด็จ      
พระยุพราช อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา ที่นี่เป็นที่รู้จักและเป็นที่นิยมในการท่องเที่ยวส าคัญของจังหวัด
ยะลาอีกหนึ่งแห่ง โดยมีนักท่องเที่ยวทั้งชาวไทยและกลุ่มประเทศอาเซียน ทั้งมาเลเซีย อินโดนีเซีย   
มาเยือนอยู่บ่อยครั้ง หากมาเยือนปลายฝนต้นหนาว จะสัมผัสกับอากาศที่หนาวเย็น สดชื่น และ
ทัศนียภาพสวยงามตระการตาของทะเลหมอกที่รายรอบขุนเขา 

  ผู้วิจัยขอน าเสนอผลการวิเคราะห์ข้อมูลจากกลุ่มประชากรตัวอย่างและจากเอกสาร
ทางวิชาการ โดยวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ ซึ่งได้รวบรวมข้อมูลมาจากการวิจัยเชิงเอกสารและการเก็บ
ข้อมูลจากการสัมภาษณ์และแบบสอบถาม โดยเก็บข้อมูลจากผู้ให้ข้อมูลแบ่งเป็น ๓ กลุ่มประชากร 



๕๑ 

 

ได้แก่ เจ้าหน้าที่กรมที่ดิน ผู้ที่เกี่ยวข้องจากหน่วยงานอื่น และประชาชนในพื้นที่อ าเภอยะหา จังหวัด
ยะลา ดังนี้  

 ๔.๑.๑ ปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐที่ได้รับการแก้ไขด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง
เพื่อสนับสนุนการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 

   ก)  จากการศึกษาพบว่าอ านาจหน้าที่ของอธิบดีกรมที่ดิน ไม่ว่าจะเป็นการลงนาม 
การเปลีย่นแปลงผู้มีอ านาจลงนาม การก าหนดลักษณะของที่ดินที่จะออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
การก าหนดระเบียบปฏิบัติ และการตรวจสอบสิทธิในที่ดินของผู้คัดค้าน ดังนั้นอ านาจหน้าที่ในการ
คุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดินโดยการ
ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ตามนัยมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดินพบว่า ตามแผนภูมิ
อ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ตามมาตรา 8 ตรี ที่ให้อธิบดีมีอ านาจลงนามต่อมาได้มีค าสั่ง
มอบให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้มีอ านาจลงนาม การออกระเบียบปฏิบัติ การที่ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องได้มี
ส่วนร่วมโดยเฉพาะการประกาศให้ผู้มีส่วนได้เสียได้มีโอกาสคัดค้าน และกระบวนการที่แจ้งให้ไป
ด าเนินคดีทางศาล การตรวจสอบสิทธิในที่ดินของผู้คัดค้านฯลฯ นั้นถือว่าเหมาะสมและเป็นการช่วย
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เนื่องจากสาเหตุแห่งการบุกรุกเกิดขึ้นจากแนวเขตที่ดิน
ของรัฐไม่มีความชัดเจน ดังนั้นการก าหนดขอบเขตและแนวเขตที่ดินของรัฐโดยกระบวนการรังวัด
เพื่อออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงจึงเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้เป็นอย่างดี ท าให้ประชาชน
รู้ขอบเขตที่ดินของรัฐไม่กล้าที่จะเข้าท าการบุกรุก หรือหากมีการบุกรุกเมื่อใดเจ้าหน้าที่ของรัฐ         
ที่มีหน้าที่ดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันก็สามารถใช้อ านาจทางกฎหมายด าเนินการกับผู้บุกรุกได้ทันที  
  ข) ปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน 
  ๑) จากการศึกษาพบว่า ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง    
ใช้ร่วมกัน แม้จะได้มีกฎหมายบัญญัติให้ความคุ้มครองปูองกันที่สาธารณประโยชน์ไว้แล้ว            
เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๕ (สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะโอนแก่กันมิได้ 
เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา) มาตรา ๑๓๐๖ (ผู้ใดจะยกอายุ
ความขึ้นต่อสู้กับแผ่นดินมิได้) และมาตรา ๑๓๐๗  (จะยึดเพื่อการบังคับคดีตามค าพิพากษาของศาลมิได้) 
และประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา ๙ มาตรา ๑๐๘ และมาตรา ๑๐๘ ทวิ ที่ก าหนดโทษแก่ผู้บุกรุกที่ดิน
สาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้วก็ตาม แต่ก็ยังคงมีผู้บุกรุกที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่อีกมาก ท าให้ 
เกิดกรณีพิพาท รัฐต้องเสียเวลาและงบประมาณเป็นอันมากในการยุติปัญหาข้อขัดแย้งดังกล่าว ซึ่งมี
ประเด็นปัญหาและมีสาเหตุมาจากหลายปัจจัย ดังนี้  

  ประเด็นปัญหาเกิดจากประชาชนผู้บุกรุกมี ๓ ประการคือ ๑) ผู้บุกรุกไม่ทราบว่าเป็น
ที่ดินของรัฐหรือทราบแต่ไม่รู้อาณาเขตที่แน่นอน  ๒) ผู้บุกรุกมีเจตนาบุกรุก และ๓) ผู้บุกรุกมีเจตนา
เข้าอยู่อาศัยและท ากินเป็นการชั่วคราว แต่ถ้าทางราชการปล่อยปละละเลยก็จะเปลี่ยนเจตนาใหม่    
ไม่ยอมออกจากที่ดินที่บุกรุก ซึ่งกรณีเช่นน้ีมีอยู่เป็นจ านวนมาก 



๕๒ 

 

  ประเด็นปัญหาและสาเหตุส าคัญที่มีส่วนสนับสนุนส่งเสริมให้ประชาชนบุกรุก มี ๔ 
ประการคือ ๑) การปล่อยปละละเลยของภาครัฐ ๒) ปัญหาเรื่องการขาดที่ดินท ากิน๓) การไม่มี
กฎหมายก าหนดสิทธิในการถือครองที่ดิน ๔) การขาดวินัยของพลเรือน 

  ปัญหาการถือครองที่ดินของเอกชนในประเทศไทยภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ในปัจจุบันนั้น เป็นส่วนหนึ่งของปัญหาในการบุกรุกที่ดินของรัฐ เนื่องจากปัจจุบันเอกชนอาจถือครอง
ที่ดินโดยเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินหรือถือครองที่ดินโดยไม่เป็นผู้มีสิทธิในที่ดิน  
ซึ่งการถือครองที่ดินโดยเป็นผู้มีสิทธิในที่ดิน เป็นไปตามประมวลกฎหมายที่ดิน กล่าวคือ บุคคลผู้ถือ
ครองที่ดินอาจได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดิน หรือมีเพียงสิทธิครองครองตามประมวลกฎหมายที่ดินได้ 
ส าหรับการถือครองที่ดินโดยไม่เป็นผู้มีสิทธิในที่ดินนั้น คือ บุคคลผู้ซึ่งครอบครองที่ดินก่อนประมวล
กฎหมายที่ดินแต่ไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดิน ตามมาตรา 5 แห่ง พ.ร.บ. ให้ใช้ ป.ที่ดิน และผู้ครอบครอง
ที่ดินโดยพลการเมื่อประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับแล้ว บุคคลประเภทนี้จะไม่ถือว่าเป็นผู้มีสิทธิ
ครอบครองตามความหมายของประมวลกฎหมายที่ดิน แต่เป็นผู้มีสิทธิครอบครองตามความหมายของ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ คือ เป็นผู้ที่ยึดถือที่ดินด้วยเจตนา ยึดถือเพื่อตนจึงได้สิทธิครอบครอง
ในที่ดินนั้น (ตามมาตรา 1367 แห่ง ป.พ.พ.) เราอาจเรียกบุคคลดังกล่าวว่า “ผู้ซึ่งครอบครอง 
และท าประโยชน์ในที่ดิน” มิใช่ “ผู้มีสิทธิครอบครองที่ดิน” แม้ว่าบุคคลดังกล่าวจะได้ครอบครองที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ประเภทที่รกร้างว่างเปล่า ซึ่งบุคคลอาจได้มาตามประมวลกฎหมายที่ดิน
ได้ก็ตาม และนอกจากผู้ซึ่งครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินดังกล่าวแล้ว บุคคลผู้ซึ่งบุกรุกที่ดินของรัฐ 
ประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินอื่นๆ ก็จัดได้ว่าเป็นผู้ถือครองที่ดินโดยไม่เป็นผู้มีสิทธิในที่ดิน 
ได้เช่นกัน 

2) ปัญหาในการสนับสนุนการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ 
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน ในประเด็นเกี่ยวกับปัญหาด้านอ านาจหน้าที่
ด้านบุคลากร และด้านนโยบาย จากการศึกษาพบว่า ปัญหาการจัดท าหลักฐานแสดงแนวเขตที่ดิน
ของรัฐตามกฎหมายโดยการจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ตามนัยมาตรา 8 ตรี แห่งประมวล
กฎหมายที่ดินมีปัญหาเกิดขึ้นหลายประการ  เช่น ปัญหาการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง
ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.) ปัญหาการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงในเขตจัดรูปที่ดิน ปัญหาการ
ออกหนังสือส าคัญส าหรับที ่หลวงในเขตปุาไม้ปัญหาการออกหนังสือส าคัญส าหรับที ่หลวง       
ในเขตนิคมสร้างตนเอง ซึ่งเป็นปัญหาเรื่องสถานะของที่ดินและอ านาจของอธิบดีกรมที่ดินตาม มาตรา 8 ตรี 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ปัญหาที่ดินอันเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
ที่ไม่อาจออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้ได้ ซึ่งเป็นปัญหาเรื่องการก าหนดลักษณะของที่ดิน
เป็นการใช้อ านาจของอธิบดีกรมที่ดินตาม มาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดินหรือเป็นการใช้
นโยบายของกรมที่ดิน และปัญหาของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติตามระเบียบ กฎหมาย และนโยบาย
ของกรมที่ดินในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ซึ่งปัญหาที่เกิดขึ้นดังกล่าวในบางกรณีกรมที่ดิน 
ได้วางแนวทางแก้ไขปัญหาไว้บ้างแล้วแต่ก็ยังไม่ครอบคลุมทั้งหมด 
  จากการศึกษาพบว่า ปัญหาของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติตามระเบียบ กฎหมาย และ
นโยบายของกรมที่ดินในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง  ซึ่งอาจมีสาเหตุหลายประการ 
ไม่ว่าจะเป็นปัญหาด้านเจ้าหน้าที่อาจขาดความรู้ความเขา้ใจ ขาดทักษะ ความสามารถ และประสบการณ์ 



๕๓ 

 

หรืออาจเกิดจากนโยบายของกรมที่ดินในแต่ละยุคสมัยที่ท าให้เจ้าหน้าที่เกิดความสับสน เป็นปัญหา  
ที่ส าคัญที่สุด ดังจะเห็นได้จากการที่กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ที่ 0310.1/ว 0003 ลงวันที่
3 มกราคม 2561 เรื่อง การซักซ้อมแนวทางและขั้นตอนการปฏิบัติในอ านาจหน้าที่ของหน่วยงาน
เกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์ โดยมีเนื้อความตอนหนึ่ง สรุปว่า “...กระทรวงมหาดไทยพิจารณาเห็น
ว่ามีปัญหาการร้องเรียนในเรื่องการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ได้แก่ เจ้าหน้าที่ของกรมการปกครอง 
กรมที่ดิน และกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น ในเรื่องเกี่ยวกับการออกหนังสือส าคัญส าหรับ    
ที่หลวง ซึ่งสาเหตุเนื่องจากเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน หรือผู้รับผิดชอบตามระเบียบกฎหมายมีความ      
ไม่เข้าใจ สับสน ในข้ันตอนและแนวทางปฏิบัติ...” 

  3) ปัญหาในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ด้านอ านาจหน้าที่ด้านบุคลากร 
และด้านนโยบาย จากการศึกษาพบว่า ปัญหาด้านอ านาจหน้าที่ยังมีความเห็นที่แตกต่างกัน ปัญหา
ด้านบุคลากรมีปัญหาบางกลุ่มในเรื่องความรู้ ทักษะ ความช านาญและประสบการณ์ การไม่บังคับใช้
กฎหมายอย่างเคร่งครัด ดังจะเห็นได้จากตัวอย่างของบทสัมภาษณ์ ดังนี้  

“การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานยังคงมีความไม่รู้เข้าใจ
ระเบียบกฎหมายอย่างแท้จริง รวมทั้งความไม่ใส่ใจที่จะบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัดและขาดการ
ประชาสัมพันธ์ท าความเข้าใจกับประชาชนอย่างจริงจัง” 

  (สัมภาษณ์เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดเพชรบุรี,๒๐ มิ.ย. 256๗) 
“เจ้าหน้าที่ขาดความรู้ความช านาญ ไม่มีประสบการณ์ในการท างาน หน่วยงาน

ผู้ดูแลรักษาขาดการบังคับใช้กฎหมายที่เด็ดขาด” 
  (สัมภาษณ์เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดกาฬสินธุ์,๒๑ มิ.ย. 256๗) 
“เห็นว่ากฎหมายที่ใช้บางอย่างมีความเหมาะสม แต่ก็มีบางกรณีที่ยังไม่สอดคล้องกับ

สถานการณ์ปัจจุบัน เช่น ในเรื่องของการยื่นค าขอรังวัดเพื่อออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง (น.ส.ล) 
ควรให้อ านาจหน้าที่ในการยื่นค าขอเป็นของหน่วยงานในส่วนภูมิภาคสามารถด าเนินการยื่นค าขอ    
ได้อย่างเป็นเอกภาพ เพื่อความสะดวกรวดเร็วไม่ติดขัดในเรื่องกระบวนการที่ต้องส่งกลับไปกลับมา
ระหว่างหน่วยงานในส่วนภูมิภาคกับหน่วยงานต้นสังกัด”  

“เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในพื้นที่ไม่สามารถด าเนินการให้เป็นไปตามมาตรการทาง
กฎหมายได้ทันทีจนกว่าจะผ่านกระบวนการขั้นตอนตามกฎหมายแต่ละขั้นตอนท าให้เกิดความยุ่งยาก
และแก้ไขปัญหาไม่ทันท่วงที”     

 (สัมภาษณ์นายอ าเภอรัตภูมิ จังหวัดสงขลา,๑๖ มิ.ย. 256๗) 

สรุป ประเด็นปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 

ปัญหาด้านอ านาจหน้าที่ พบว่า ๑) การใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่
ต้องด าเนินการอย่างเคร่งครัด ไม่ควรปล่อยปละละเลยให้มีการบุกรุกเข้ายึดถือครอบครองโดยไม่ได้รับ
อนุญาต  ๒) หน่วยงานของรัฐบางภาคส่วนที่เกี่ยวข้องมิได้บังคับใช้กฎหมายโดยเคร่งครัดและขาดการ
ประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนทราบ  



๕๔ 

 

ปัญหาด้านบุคลากร พบว่า 1) บุคลากรก็ยังขาดความรู้ ทักษะ และประสบการณ์
เกี่ยวกับกระบวนการท างานเกี่ยวกับเรื่องที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
และเรื่องที่เกี่ยวข้อง 2) ขาดการใส่ใจในการบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด ปล่อยปละละเลยให้มี
การบุกรุกที่ดินของรัฐ  

ปัญหาด้านนโยบาย  พบว่า ๑) รัฐยังมีนโยบายและแนวทางในการแก้ไขปัญหาการ
บุกรุกที่ยังไม่ชัดเจน  ๒) กรณีที่มีการทับซ้อนระหว่างหน่วยงานภาครัฐด้วยกัน ควรมีการออกกฎหมาย
หรือหลักเกณฑ์ในทางปฏิบัติที่ชัดเจน โดยค านึงถึงประโยชน์ของการใช้ที่ดินเป็นหลัก  ๓) ให้รัฐบาล
แก้ไขปัญหาเรื่อง One Map ให้สามารถบังคับใช้ได้อย่างเร็วที่สุด 

ข้อเสนอแนะจากแบบสอบถามและสัมภาษณ์ 
“ควรให้ผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาที่สาธารณประโยชน์ มีมาตรการควบคุม ปูองกัน

อย่างชัดเจน” 
“อ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ

พลเมืองใช้ร่วมกันเป็นของอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงควรก าชับกวดขันให้มีการ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่โดยเคร่งครัด ไม่ควรปล่อยปละละเลยให้มีการบุกรุกเข้ายึดถือครอบครอง
โดยไม่ได้รับอนุญาต เพื่อสงวนไว้ให้อนุชนคนรุ่นหลังได้มีที่ดินไว้ใช้ประโยชน์ร่วมกันตลอดไป” 

“ก าหนดแนวเขตที่ดินของรัฐให้ประชาชนสามารถรับรู้ได้ชัดเจน” 
“ในที่ดินที่ยังไม่มีการบุกรุก ต้องดูแลปูองกันไม่ให้มีการบุกรุกเพิ่ม ในส่วนที่บุกรุก

แล้วให้จัดที่ดินตามนโยบายของรัฐบาล” 
“ควรจัดอบรมให้ความรู้ด้านกฎหมายและระเบียบที่ เกี่ยวข้องแก่เจ้าหน้าที่

ผู้ปฏิบัติงาน” 
“นโยบายของรัฐควรมีการปรับปรุงให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมและบริบทสังคม 

อัตลักษณ์ ภาษาและวัฒนธรรมในพื้นที่ โดยเฉพาะพื้นที่สามจังหวัดชายแดนใต้ ที่มีคนในพื้นที่ ส่วน
ใหญ่เป็นไทยมุสลิม การไม่รู้ภาษา ไม่รู้เรื่องกฎหมายหรือไม่ทราบแนวเขตที่ชัดเจน รวมถึงภาวะสังคม 
เศรษฐกิจ ประชาชนไม่มีที่ดินท ากิน จึงเป็นสาเหตุให้ประชาชนในพื้นที่อาจจะเข้ามาบุกรุกได้” 

“การที่รัฐมีนโยบายจัดที่ดินให้แก่ผู้บุกรุกไม่สามารถหยุดหรือลดปัญหาได้ และจะเกิด
การบุกรุกซ้ าๆ ต่อไปเรื่อยๆ” 

“ใช้แผนที่แผ่นเดียวกันในการตรวจสอบเขตที่ดินของรัฐ รวมถึงที่สาธารณะทุก
ประเภท เพื่อง่ายต่อการตรวจสอบของเจ้าหน้าที่และปูองกันการบุกรุกของประชาชน ตรวจและระวัง
แนวเขตที่ดินของรัฐอย่างสม่ าเสมอเพื่อมิให้เข้าครอบครองโดยมิชอบด้วยกฎหมาย” 

“ควรมีการยุบรวมหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่เป็นหน่วยงานเดียว เพื่อความเป็น
เอกภาพในการแก้ไขปัญหา” 

“เห็นด้วยกับการใช้แนวทางการบูรณาการร่วมกันระหว่างภาครัฐด้วยกัน           
เพื่อน ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมื อง     
ใช้ร่วมกัน โดยขอทราบข้อมูลความเห็นจากประชาชนในพื้นที่มาใช้ประกอบการพิจารณาด้วย” 

 



๕๕ 

 

สรุป แนวทางในการแก้ไขปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 

 

แนวทางแก้ไขปัญหาด้านอ านาจหน้าที่  
1) ควรให้ผู้มีอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบกฎหมายอย่าง
เคร่งครัด และต้องไม่ปล่อยปละละเลยจนท าให้มีการบุกรุกได้ 

2) ก าหนดมาตรการเพื่อแก้ไขปัญหาเรื่องการทับซ้อนของอ านาจหน้าที่ระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐด้วยกัน 

3) จัดให้มีหน่วยงานหลักที่มีหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินของรัฐเพียง
หน่วยงานเดียวเพื่อความเป็นเอกภาพในการด าเนินการตามกฎหมาย 
 

แนวทางแก้ไขปัญหาด้านบุคลากร  
๑) ควรอบรมให้ความรู้ ถ่ายทอดความรู้ จัดการความรู้ เป็นประจ าทุกปีต่อเนื่อง เพื่อจะได้มี

การถ่ายทอดประสบการณ์และทักษะของแต่ละคนเพื่อเกิดการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกัน 
๒) ควรเร่งรัดให้เจ้าหน้าที่น านโยบายไปปฏิบัติอย่างจริงจัง 
๓) ควรปลูกฝัง ค่านิยม จิตส านึก อุดมการณ์ มุ่งมั่นที่จะท าประโยชน์ให้กับสาธารณะอย่าง

แท้จริง 
 

แนวทางแก้ไขปัญหาด้านนโยบาย  
๑) ควรมีนโยบายส่งเสริมให้ประชาชนได้เห็นความส าคัญของที่สาธารณประโยชน์ 
๒) เร่งรัดให้มีการใช้แผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการมาตราส่วน ๑:๔๐๐๐ (One Map) 
๓) ควรมีนโยบายในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

ประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันแบบบูรณาการระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชน 
 

 
 

 

 

 

 

 

 



๕๖ 

 

บทที่ ๕ 

สรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ 

 
การศึกษาวิจัยเรื่อง แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์” 

ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา  

  มีวัตถุประสงค์ เพื่อศึกษาอ านาจหน้าที่ ประเด็นปัญหา และแนวทางการแก้ไขปัญหา
ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน สามารถสรุปผล 
อภิปรายผล และข้อเสนอแนะในการวิจัย ดังนี้  

1. สรุปผลการศึกษา  

สรุปผลการศึกษาข้อมูลเชิงคุณภาพ  
1.1 สรุปผลการศึกษาอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ 

ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน ผลจากการศึกษาวจิัยข้อมูลเอกสาร พบว่าอ านาจ
หน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน
เกิดขึ้นจากการที่กฎหมายก าหนดให้หน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่รัฐมีอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ 
ในการคุ้มครองปูองกันซึ่งมีทั้งโดยตรง และโดยอ้อม เพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ 
ของกฎหมายนั้น และยังมีระเบียบปฏิบัติ รวมถึงนโยบายของรัฐบาลที่ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐ หรือ
เจ้าหน้าที่รัฐ มีหน้าที่สนับสนุนการด าเนินการดังกล่าว ดังนี้  กฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ในการ
คุ้มครองปูองกันโดยตรง ได้แก่ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 แก้ไข
เพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 มาตรา 122 ก าหนดให้นายอ าเภอมีหน้าที่ร่วมกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที ่ด ินอ ัน เป็นสาธารณสมบัต ิของ แผ่นดิน           
ที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน และสิ่งซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์อื่นอันอยู่ในเขตอ าเภอ อ านาจหน้าที่ 
ดังกล่าวรวมถึงการระงับข้อพิพาทหรือร้องทุกข์กล่าวโทษด าเนินคดี ตามนัยมาตรา 122 วรรคสาม 
ซึ่งจะต้องปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษา และคุ้มครองปูองกันที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 2553 กฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่              
ในการคุ้มครองปูองกันโดยอ้อม ได้แก่ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทางน้ า และแหล่งน้ า เช่น
พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย พระพุทธศักราช 2456 และที่แก้ไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติ 
การประมง พ.ศ. 2490 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทางบก เช่น พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.2535 
กฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เช่น พระราชบัญญัติปุาไม้ พ.ศ.2484 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัติปุาสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 และ 
พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ปุา พ.ศ. 2535 กฎหมายเกี่ยวกับการจัดระบบการถือครองที่ดิน  
เช่น พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 และพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2558 
 
 



๕๗ 

 

๑.๒ ส าหรับกรมที่ดิน มีเพียงอ านาจหน้าที่ในการจัดท าหลักฐานแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐ 
ประมวลกฎหมายที่ดินก าหนดอ านาจหน้าที่ในการจัดท าหลักฐานแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐ โดยการ
จัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงไว้ ตามนัยมาตรา 8 ตรี มิได้มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดให้
กรมที่ดินมีอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง
ใช้ประโยชน์ร่วมกันแต่อย่างใด ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าบทบาทหน้าที่ของกรมที่ดินในการออกหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นเพียงการสนับสนุนการคุ้มครองปูองกันในเรื่องของการจัดท าหลักฐานแสดง
แนวเขตที่ดินของรัฐเท่านั้น  

2. อภิปรายผลการศึกษา  

1. วัตถุประสงค์ที่ ๑ เพื่อศึกษาประเด็นปัญหาในการคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของกรมที่ดิน 

    จากผลการวิจัยประเด็นปัญหาในการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พบว่า แม้จะได้มีกฎหมายบัญญัติให้ความคุ้มครองปูองกัน      
ที่สาธารณประโยชน์ไว้แล้ว แต่ก็ยังคงมีผู้บุกรุกที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ทุกท้องที่ โดยมีประเด็น
ปัญหาและสาเหตุหลายประการ ประเด็นปัญหาที่ส าคัญประการหนึ่งคือ ปัญหาการจัดท าหลักฐาน
แสดงแนวเขตที่ดินของรัฐตามกฎหมาย โดยการจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงตามนัยมาตรา 
8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน มีปัญหาเกิดขึ้นหลายประการ โดยเฉพาะปัญหาของเจ้าหน้าที่ในการ
ปฏิบัติตามระเบียบ กฎหมาย และนโยบายของกรมที่ดิน ซึ่งอาจมีสาเหตุหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นปัญหา
ด้านเจ้าหน้าที่อาจขาดความรู้ความเข้าใจ ขาดทักษะความสารถ และประสบการณ์ 

ผลที่ได้จากการสัมภาษณ์ พบว่า ปัญหาด้านอ านาจหน้าที่มีประเด็นความเห็นว่า 
ควรก าชับกวดขันให้มีการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่โดยเคร่งครัด และไม่ควรปล่อยปละละเลยให้มี
การบุกรุกที่ดินของรัฐ รัฐต้องมีนโยบายก าหนดมาตรการเพื่อแก้ไขปัญหาเรื่องการทับซ้อนของอ านาจ
หน้าที่ระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน ในส่วนปัญหาด้านบุคลากร พบว่าบุคลากรมีปัญหา เช่น 
บุคลากรก็ยังขาดความรู้ ทักษะ และประสบการณ์เกี่ยวกับกระบวนการท างานเกี่ยวกับเรื่องที่ดิน
สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน และเรื่องที่เกี่ยวข้อง และขาดการใส่ใจในการ
บังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด ปล่อยปละละเลยให้มีการบุกรุกที่ดินของรัฐ ส าหรับปัญห า         
ด้านนโยบายรัฐยังมีนโยบายและแนวทางในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ยังไม่ชัดเจน ในกรณีที่มีการ      
ทับซ้อนระหว่างหน่วยงานภาครัฐด้วยกัน ควรมีการออกกฎหมายหรือหลักเกณฑ์ในทางปฏิบัติที่ชัดเจน 
โดยค านึงถึงประโยชน์ของการใช้ที่ดินเป็นหลัก ทั้งนี้ให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาเรื่อง One Map ให้สามารถ
บังคับใช้ได้อย่างเร็วที่สุด 

 ๒. วัตถุประสงค์ที่  ๒ เพื่อศึกษาแนวทางในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ี 
สาธารณประโยชน์แบบบูรณาการระหว่างภาครัฐกับประชาชนของกรมที่ดิน 

  จากผลการวิจัยแนวทางการแก้ไขปัญหาในการคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พบว่า มีแนวทางในการแก้ไขปัญหาหลายประการ เช่น       
การแก้ไขปัญหาโดยใช้มาตรการทางกฎหมายด าเนินคดีกับผู้บุกรุก การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของ
รัฐโดยใช้นโยบายการแก้ไขปัญหาโดยใช้กลไกของภาครัฐ โดยการเร่งรัดให้ด าเนินการส ารวจและจัดท า



๕๘ 

 

แนวเขตที่ดินของรัฐ การใช้มาตรการปูองกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ โดยมีมาตรการที่ส าคัญคือให้มีการ
เร่งรัดการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง โดยให้อธิบดีกรมที่ดินมอบอ านาจหน้าที่ในการออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้กับผู้ว่าราชการจังหวัด หรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวั ดตามความ
เหมาะสม  

ด้านการแก้ไขปัญหาแบบบูรณาการร่วมกันนั้น ผลการศึกษาวิจัยพบว่าสอดคล้องกับ
แนวคิดและทฤษฎี คือ แนวคิดการบูรณาการถูกน ามาใช้ในการบริหารราชการของรัฐบาลด้านการ
วางแผนยุทธศาสตร์  การพัฒนาประเทศ การบริหารราชการระดับจังหวัดทีป่รับเปลี่ยนการบริหารงาน
แบบแยกส่วนมาเป็นการบริหารงาน  แบบบูรณาการ (CEO) การที่หน่วยงานน าหลักการบูรณาการมา
ใช้ในการด าเนินงานก่อให้เกิดประโยชน์ (เกรียงศักดิ์  เจริญวงศ์ศักดิ์, 2546) 

การบูรณาการท าให้องค์การเกิดการเปลี่ยนแปลงวิธีการท างานแบบเดิมๆ ท าให้ 
เกิดผลดีแก่องค์กร หลุดพ้นจากปัญหาความขาดแคลน และสามารถสร้างความได้เปรียบในการแข่งขัน
อันเกิดจากการบูรณาการงานที่มีอยู่เข้าด้วยกันสามารถลดความซ้ าซ้อนของงาน ความสูญเปล่า 
เกี่ยวกับบุคลากร งบประมาณ เวลา ประหยัดทรัพยากร ลดปัญหาความขัดแย้งภายในองค์การ   
เป็นการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ให้เป็นบุคคลที่รอบคอบ มองงานสัมพันธ์อย่างเป็นระบบและท าให้การ
ท างานมีประสิทธิภาพมากกว่าเดิม 

  ผลการสัมภาษณ์พบว่าปัญหาด้านอ านาจหน้าที่ยังมีความเห็นแตกต่างกัน เช่น ควรจัดให้มี 
หน่วยงานหลักที่มีหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ ดินของรัฐเพียงหน่วยงานเดียว      
เพื่อความเป็นเอกภาพในการด าเนินการตามกฎหมาย, ก าหนดมาตรการเพื่อแก้ไขปัญหาเรื่องการทับซ้อน
ของอ านาจหน้าที่ระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน, กรณีพื้นที่ใดมีการทับซ้อนของหน่วยงาน
รับผิดชอบหลายหน่วยควรมีการบูรณาการร่วมกันในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกฯ ด้านบุคลากรควรมี
การฝึกอบรมเพื่อเพิ่มทักษะ ความรู้ และประสบการณ์ในการท างาน รวมถึงปลูกฝังค่านิยม จิตส านึก 
อุดมการณ์ มุ่งมั่นที่จะท าประโยชน์ให้กับสาธารณะอย่างแท้จริง และด้านนโยบายควรมีนโยบายในการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันแบบ      
บูรณาการระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน 

ข้อเสนอแนะผลการศึกษา 

 -ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

  จากผลการศึกษาวิจัยพบว่าปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ 
พลเมืองใช้ร่วมกันในปัจจุบันยังคงมีปัญหาอย่างต่อเนื่องจากในอดีต แม้ว่ารัฐบาลหลายยุคหลายสมัย 
ได้พยายามหานโยบายหรือมาตรการหลากหลายรูปแบบเพื่อน ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว     
แต่ก็ยังคงมีผู้บุกรุกเข้าท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐ ทั้งนี้เกิดมาจากหลายสาเหตุด้วยกัน ไม่ว่าจะเป็น
เรื่องของการไม่รู้แนวเขตที่ดินของรัฐที่ชัดเจน ปัญหาการขาดที่ดินท ากินของประชาชน ปัญหาเรื่อง
การปล่อยปละละเลยของเจ้าหน้าที่รัฐที่ไม่บังคับใช้กฎหมายอย่างเข้มงวด ปัญหาการทับซ้อนเรื่อง
พื้นที่ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาเรื่องอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบในการด าเนินการ เป็นต้น ดังนั้นเพื่อเป็น
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน ผู้วิจัยจึงมี
ข้อเสนอแนะ ดังนี้ 



๕๙ 

 

๑. แก้ไขปรับปรุงระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้ทันสมัย ก้าวทันต่อโลกปัจจุบัน 
โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับมาตรการบังคับใช้กฎหมายควรมีแนวทางการปฏิบัติตามกฎหมายที่
ชัดเจน ก าหนดให้สอดรับกับสถานการณ์ในปัจจุบัน ควรแก้ไขปรับปรุงเกี่ยวกับบทลงโทษผู้กระท า 
ความผิดฐานบุกรุกที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพื่อให้เจ้าหน้าที่สามารถน ามาบังคับใช้ได้โดยไม่
ต้องเกรงกลัวอิทธิพล หรือการขัดแย้งกับประชาชนข้ันรุนแรง 

๒. มีนโยบายในการแก้ไขปัญหากรณีขาดที่ดินท ากินของประชาชน โดยการออก 
นโยบายที่สามารถน าที่ดินของรัฐมาใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด โดยไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ที่ดิน
สาธารณประโยชน์ ด้วยการจัดระเบียบให้แก่ผู้บุกรุกได้อยู่อย่างเป็นระบบที่รัฐสามารถควบคุมดูแล   
จัดสรรที่ดินท ากินให้ประชาชนเข้าอยู่อาศัยและท ากินได้อย่างเหมาะสม มีความมั่นคงในการถือครองที่ดิน        
ส่งผลให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น มีการสื่อสารให้ประชาชนรับรู้ถึงหลักเกณฑ์และข้อจ ากัด ในการอยู่บนที่ดิน              
ที่มีการบุกรุกอย่างไม่ท าลายความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินและไม่ท าลายทรัพยากรธรรมชาติ  

๓. ขับเคลื่อนนโยบายการปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ 
มาตราส่วน ๑:๔๐๐๐ (One Map) เพื่อน าไปสู่เอกภาพในการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดิน
ของประเทศ 

๔. มีการบูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน หรือหน่วยงานของรัฐ 
กับประชาชนในการร่วมมือกันแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

๕. ควรจัดให้มีการฝึกอบรมให้ความรู้ เพิ่มทักษะและประสบการณ์ให้แก่เจ้าหน้าที่ 
ของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอย่าง
สม่ าเสมอ 

๖. ควรจัดให้มีระเบียบเกี่ยวกับการรังวัดออกหนังสือส าคญัส าหรับที่หลวงโดยเฉพาะ 
และต้องชัดเจน เพื่อสนับสนุนการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกันให้มีประสิทธิภาพ 

๗. เพื่อเป็นการสนับสนุนการคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามนโยบายรัฐบาล กรมที่ดินควรเร่งรัดการออกหนังสือส าคัญส าหรับ       
ที่หลวงให้ครอบคลุมทั่วประเทศ และควรมีมาตรการในการเร่งรัดติดตาม แก้ไขปัญหา เช่น การจัดทีม
เฉพาะกิจลงพื้นที่ หรือการพิจารณาแต่งตั้งเจ้าหน้าที่จากหน่วยงานอื่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่        
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน โดยอาศัยอ านาจตามนัย มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
 -ข้อเสนอแนะทั่วไป 
  การศึกษานี้เป็นการศึกษาด้วยวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ ซึ่งประกอบด้วยการใช้
กระบวนการศึกษาวิจัยและวิ เคราะห์ข้อมูลจากเอกสาร หรือเรียกว่า การวิจัยเชิงเอกสาร 
(Documentary Research) จากนั้นก็จะใช้การสัมภาษณ์เชิงลึก (In – Depth Interview) และการ
วิจัยเชิงส ารวจ (Sampling Survey Research) ดังนั้นในอนาคตควรมีการศึกษาเพิ่มเติมด้วยวิธีการ  
ที่เหมาะสม เช่น วิธีการวิจัยเชิงปริมาณ วิธีการสถิติเชิงอนุมาน เพื่อพิจารณาปัจจัยที่มีผลต่อการ
บริหารจัดการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน 



๖๐ 

 

และควรมีการน าเทคนิคอื่นๆ มาใช้เก็บรวบรวมข้อมูลในการวิจัย เพื่อให้ได้ข้อมูลเชิงลึกมากขึ้น เช่น 
การลงพื้นที่จัดให้มีการสนทนาเป็นกลุ่มเพื่อน าข้อมูลจากพื้นที่มาใช้ในการวิจัยอย่างถ่องแท้ เป็นต้น 
 

ข้อเสนอแนะในการศึกษาครั้งต่อไป 

    จากการศึกษาวิจัยพบว่าอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดิน 
อันเป็นที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันเป็นของนายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่น ตามนัยมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457  
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ. ศ. 2551 ส่วนอ านาจหน้าที่ในการจัดท าหลักฐานแสดงแนวเขตที่ดินของรัฐ
โดยการจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นของอธิบดีกรมที่ดิน ซึ่งส่วนใหญ่จะพบปัญหาว่าผู้ดูแล
รักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  ไม่สามารถน าชี้แนวเขตที่ดิน
สาธารณประโยชน์ได้ กล่าวคือไม่รู้ขอบเขตที่ดินของรัฐที่ชัดเจน ดังนั้น ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้ง
ต่อไป จึงควรศึกษาว่าการถ่ายโอนอ านาจหน้าที่หรือการก าหนดอ านาจหน้าที่ในการจัดท าแนวเขต
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ให้หน่วยงานผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแล
รักษาดังกล่าว จะสามารถกระท าได้ หรือไม่ จะมีความเหมาะสม มีปัญหา อุปสรรคอย่างไร จะส่งผลให้                   
การคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันมีประสิทธิภาพ
เพิ่มมากขึ้นหรือไม่อย่างไร 
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การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
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๗๐ 

 

แบบสอบถามกลุ่มผู้ที่เก่ียวข้องประกอบการวิจัยส าหรับผู้มีส่วนเก่ียวข้อง 
เร่ือง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์” 

ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา  
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แบบสอบถามกลุ่มเจ้าหน้าที่กรมที่ดินประกอบการวิจัยส าหรับผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง 

เร่ือง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์”  
ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา  
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 แบบสัมภาษณ์ประกอบการวิจัย  
เร่ือง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์”  

ศึกษากรณี: ที่สาธารณประโยชน์แปลงเขาปาเร๊ะ ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา  
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ภาพศาลาดูดวงจันทร์ อ าเภอยะหา  จังหวัดยะลา 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
ภาพถ่ายดาวเทียม พ้ืนที่เขาปาเร๊ะ อ าเภอยะหา  จังหวัดยะลา 
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๘๖ 

 

ภาพหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง (น.ส.ล.) (ด้านหน้า) 
 เลขที่ ยล ๐๒๙๕ ทีด่ินเลขที่ 524 ระวาง 5221 IV 3416 

ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



๘๗ 

 

ภาพหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง (น.ส.ล.) (ด้านหลัง) 
 เลขที่ ยล ๐๒๙๕ ทีด่ินเลขที่ 524 ระวาง 5221 IV 3416 

ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา 
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ภาพแผนที่ระวาง 
 ที่ดินเลขที่ 524 ระวาง 5221 IV 3416 

ต าบลยะหา อ าเภอยะหา จังหวัดยะลา 
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ประวัติผู้จัดท าเอกสารการศึกษาส่วนบุคคล 
 

• นางสาวสุธาทิพย ์รังสโิยภาส 
• ต าแหน่ง เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดยะลา 
• ชื่อหน่วยงาน ส านักงานที่ดินจังหวัดยะลา 
• สถานที่ตั้ง ส านักงานที่ดินจังหวัดยะลา ถนนวงเวียน 1 ต าบลสะเตง อ าเภอเมืองยะลา จังหวัดยะลา  
   หมายเลขโทรศพัท ์ 095-4606208 
• ที่อยู่ปัจจุบัน 98 ต าบลคอหงส์ อ าเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา 90110 
• วุฒิการศึกษา  ปริญญาโท  สาขาวชิานิติศาสตร์   สถานศึกษามหาวิทยาลัยรามค าแหง   
   พ.ศ. 2556  ที่ส าเร็จการศกึษา 
• ประสบการณ์และผลงาน 

1. ด ารงต าแหน่ง เจ้าพนกังานที่ดินจังหวัดพัทลุง สาขาปากพะยูน เมื่อวันที่   21 พ.ค.2561 
2. ด ารงต าแหน่ง เจ้าพนกังานที่ดินจังหวัดสงขลา สาขานาทว ี      เมื่อวันที่     1 ก.ค.2562 
3. ด ารงต าแหน่ง เจ้าพนกังานที่ดินจังหวัดสงขลา สาขาจะนะ      เมื่อวันที่   25 เม.ย.2565 
4. ด ารงต าแหน่ง เจ้าพนกังานที่ดินจังหวัดปัตตาน ี          เมื่อวันที่   28 พ.ย.2565 
5. ด ารงต าแหน่ง เจ้าพนกังานที่ดินจังหวัดยะลา    เมื่อวันที่   13 พ.ย.2566 

 

• เครื่องราชอิสริยาภรณ ์ 
1. จัตุรถาภรณ์มงกุฎไทย (จ.ม.)   รับพระราชทานเมื่อปี 2544 
2. จัตุรถาภรณช์้างเผือก (จ.ช.)   รับพระราชทานเมื่อปี 2547 
3. ตริตาภรณ์มงกุฎไทย (ต.ม.)   รับพระราชทานเมื่อปี 2549 
4. ตริตาภรณช์้างเผือก (ต.ช.)   รับพระราชทานเมื่อปี 2552 
5. ทวีตริยาภรณม์งกุฎไทย (ท.ม.)  รับพระราชทานเมื่อปี 2556 
6. ทวีตริยาภรณช์้างเผือก (ท.ช.)   รับพระราชทานเมื่อปี 2563 
7. เหรียญจักรพรรดิมาลา (ร.จ.พ.) รับพระราชทานเมื่อปี 2564 
8. ประถมาภรณม์งกุฎไทย (ป.ม.)  รับพระราชทานเมื่อปี 2566 


