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บทคดัย่อ1 
 การวิจัยครัง้นี้ มีวัตถุประสงค์ เพื่ อ1) ศึกษา
กฎหมายและกระบวนการบงัคบัใช้กฎหมาย 2) ศึกษา
ปัญหาและอุปสรรคในการบังคับใช้กฎหมาย และ 3) 
เสนอแนวทางแกปั้ญหาการบงัคบัใชก้ฎหมาย ทีเ่กีย่วกบั
การคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
การวจิยัครัง้นี้เป็นการวจิยัเชงิคุณภาพ ด้วยวธิกีารวจิยั
เชงิเอกสาร เกบ็รวบรวมขอ้มูลด้วยการคดัเลอืกเอกสาร
ตามหลกัเกณฑข์อง Mogalakwe (2006) ไดแ้ก่ ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ตามนัยมาตรา 1304 (1) 
มาตรา 1304 (2) และ 1304 (3) พระราชบญัญตัลิกัษณะ
ปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 122 และระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรกัษาและคุ้มครอง
ป้องกนัที่ดนิอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดนิส าหรบั
พลเมอืงใชร้่วมกนั พ.ศ. 2553 วเิคราะหข์อ้มลูโดยใชก้าร
วเิคราะห์ข้อมูลระดบัทุติยภูมิของ Scott (1990; 2006) 
และเรยีบเรยีงดว้ยวธิพีรรณนา ผลการวจิยัพบว่า 
 1. กฎหมายที่เกี่ยวข้องมีอยู่หลายฉบับด้วยกัน 
อาทิเช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประมวล
กฎหมายที่ ดิน พระราชบัญญัติปกครองท้องถิ่น 
พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน ้ าไทย ฯลฯ และ
อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายก็ยังมีหลายองค์กรทั ้ง
หน่วยงานรัฐของส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน
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ท้องถิ่ น  ซึ่ งมีความซ ้ าซ้อนในอ านาจหน้ าที่ ของ
กระทรวงมหาดไทย จงัหวดั อ าเภอ และองคก์รปกครอง
สว่นทอ้งถิน่  
 2. ปัญหาด้านการรุกล ้าที่ดนิคอื ความไม่ชดัเจน
ของเขตที่ดนิและนโยบายรฐั เจ้าหน้าที่ขาดความรู้และ
ทกัษะปฏบิตังิาน ประชาชนขาดจติส านึกและไม่ย าเกรง
ต่อกฎหมาย และการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง ส่วน
อุปสรรคด้านสงัคมและเศรษฐกจิคอื ขาดการวางแผนใช้
ทรัพยากรธรรมชาติและการเข้ามาลงทุนของนายทุน
ภายในและภายนอกทอ้งถิน่ 
 3. แนวทางการแก้ปัญหา ได้แก่ ก าหนดความ
ชดัเจนในการปฏิบตัิหน้าที่และเขตพื้นที่รบัผิดชอบให้
เจา้หน้าที่ และก าหนดมาตรการประมวลกฎหมายที่ดิน
เรื่องการให้ความคุ้มครองทีด่นิของรฐัในเชงิป้องกนัและ
เชงิแกไ้ขใหช้ดัเจน 
 
ค ำส ำคัญ: สาธารณสมบัติของแผ่นดิน, การให้ความ

คุม้ครองทีด่นิ, มาตรการทางกฎหมาย 
 
Abstract 
         This research aimed to study 1 ) to study law 
and law enforcement process, 2) to study problems 
and obstacles in law enforcement, and 3) to propose 
solutions to law enforcement problems relating to the 
protection of land which is the public domain of the 
land. This research is a qualitative research which a 

แนวทำงแก้ปัญหำกำรใช้มำตรกำรกฎหมำยเก่ียวกบักำรคุ้มครองท่ีดิน 
อนัเป็นสำธำรณสมบติัของแผน่ดิน 
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that be the Property of to the Public Domain of Stage 

 
วทิยา  เบญ็จาธกิุล (Wittaya  Benjathikun)1  ศริเิพญ็  จนัทรน์ยิม (Siripen Junniyom)2  

เสงีย่ม  บษุบาบาน (Sangiam  boossababarn)3 
 

Received: March 9, 2022 
Revised: May 14, 2022  

Accepted: May 26, 2022  

- 165 -- 160 -



วารสารวชิาการ มหาวทิยาลยันอรท์กรุงเทพ                             ปีที ่11 ฉบบัที ่1 เดอืน มกราคม – มถุินายน 2565 

documented research method Collecting information 
by selecting documents, such as the Civil and 
Commercial Code, implied Section 1304 (1), Section 
1304 (2) and 1304 (3), Local Administrative Act B.E. 
2457 Concerning the Preservation and Protection of 
Lands which are Public Domain for Shared Citizens 
2 0 1 0 . Data were analyzed using secondary data 
analysis and compiled by descriptive method. The 
results showed that 
 1 . There are several relevant laws, such as 
the Civil and Commercial Code. Land code Local 
Administrative Act Maritime Act in Thai waters, etc., 
and the legal powers and duties are still many 
organizations, including government agencies of the 
central, provincial and local authorities. This has 
overlap in the powers and duties of the Ministry of 
Interior, provinces, districts and local government 
organizations 
 2 . The problem found is land encroachment 
and obstacles encountered in social and economic 
aspects 
 3 .  Solution to the problem, namely the 
determination of clarity in the performance of duties 
and areas of responsibility for the officers. And 
clearly define the preventive and remedial measures 
of the Land Code.  
Keywords: Public domain, Protection, Legal measures 
 
ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 
 ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1304 บัญญัติว่า “สาธารณสมบตัิของแผ่นดินนัน้ รวม
ท รั พ ย์ สิ น ทุ ก ช นิ ด ข อ ง แ ผ่ น ดิ น ซึ่ ง ใ ช้ เพื่ อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน 
เช่น ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือ
ทอดทิ้งหรอืกลบัมาเป็นของแผ่นดนิโดยประการอื่นตาม
กฎหมายที่ดนิ ทรพัย์สนิส าหรบัพลเมอืงใชร้่วมกนั เป็น
ต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ และ
ทรพัย์สนิใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็น
ต้นว่า ป้อมและโรงอาหาร ส านักราชการบ้านเมอืง เรอื
รบ อาวุธยุทธภณัฑ ์(ส านักงานคณะกรรมการกษษฎกีา, 

2457) จงึกล่าวไดว้่า “ทีด่นิ” เป็นทรพัยส์นิอนัมคีุณค่า มี
ราคา เป็นทรัพยากรธรรมชาติที่มีประโยชน์ต่อการ
ด ารงชวีติมนุษย ์เช่น ใชเ้ป็นที่อยู่อาศยั ท าเกษตรกรรม 
รวมไปถงึท าการอุตสาหกรรม ทีเ่ป็นปัจจยัการผลติทาง
เศรษฐศาสตร์อนัประกอบไปด้วย ที่ดนิ (Land) แรงงาน 
( Labor) ทุ น  ( Capital) แ ล ะ ผู้ ป ร ะ ก อ บ ก า ร 
(Entrepreneur) (ศักดา กาญจนวนาวลัย์ และสยานนท ์
สหุนนัต์, 2562) โดยทีต่ามประมวลกฎหมายทีด่นิมาตรา 
1 ได้บัญญัติบทนิยมของค าว่าที่ดินไว้ว่ า “ที่ ดิน” 
หมายถึงพื้นที่ดนิทัว่ ๆ ไป และให้หมายความถึงภูเขา
หว้ย หนอง คลอง บงึ บาง ล าน ้า ทะเลสาบ เกาะ และที่
ชายทะเลด้วย (ส านักงานจดัการที่ดินของรฐั, 2562) ใน
ประเทศไทย จ าแนกที่ดินออกเป็นสองประเภทใหญ่ ๆ 
คอื ทีด่นิของเอกชน ไดแ้ก่ ทีด่นิทีป่ระชาชนมกีรรมสทิธิ ์
และทางราชการออกเอกสารสิทธิใ์ห้ตามประมวล
กฎหมายที่ดินในรูปของโฉนดที่ดนิ โฉนดแผนที่ โฉนด
ตราจอง และตราจองทีต่ราว่าไดท้ าประโยชน์แลว้ รวมถงึ
ที่ดินที่ยงัไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสทิธิ ์แต่อาจมี
หลกัฐานแบบแจง้การครอบครอง (ส.ค.1) หนังสอืรบัรอง
การท าประโยชน์ (น.ส.3, น.ส.3 ก.) ซึ่งผู้ครอบครองมี
สทิธิครอบครอบหรอืท าประโยชน์ ส่วนที่ดินของรฐันัน้ 
ในประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 ได้บัญญัติไว้ว่า 
“ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสทิธิข์องบุคคลหน่ึงบุคคลใด 
ใหถ้อืว่าเป็นของรฐั” อธบิายความไดว้่าหมายถงึทีด่นิซึง่
มิได้ตกเป็นกรรมสิทธิข์องบุคคลหน่ึงบุคคลใด และ
บรรดาที่ดนิทัง้หลายที่เอกชนยงัมไิด้สทิธติามกฎหมาย 
โดยรวมไปถึงที่ดินที่มีผู้เข้าไปยึดครอบครองเองโดย
พลการและมีได้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์มหาชนที่
ก าหนดให้สทิธิใ์นที่ดินแก่เอกชนด้วย (สิริโฉม พรหม
โฉม, 2557) 
 ปัญหาทางปรชัญาที่เกี่ยวข้องกบัสทิธแิละความ
รบัผดิชอบในการถือครองที่ดนิเป็นปัญหาหลกัเกีย่วกบั
ค่านิยมและความเชื่อขัน้พื้นฐานของมนุษย์มากกว่า
ปัญหาของกฎหมาย ความพยายามทางกฎหมายในการ
ปกป้องผลประโยชน์สาธารณะในที่ดินได้รบัผลลัพธ์ที่
หลากหลาย แมว้่ามาตรการในทอ้งถิน่เพื่อควบคุมการใช้
ที่ดนิโดยเฉพาะ เช่น การแบ่งเขตการใช้ประโยชน์ที่ดนิ 
มกีารใช้กนัอย่างแพร่หลาย ความแปรปรวนที่พรอ้มใช้
งาน และการขาดการวางแผนระยะยาวทีแ่ทจ้รงิมกัท าให้
พวกเขาผดิหวงัขอ้เสนอกฎหมายการใชท้ีด่นิทัว่ประเทศ
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ล้มเหลวโดยทัว่ ถึงแม้ว่าจะมีการสนับสนุนจากรฐัสภา
เป็นจ านวนมาก แต่พระราชบญัญตันิโยบายการใชท้ีด่นิ
แห่งชาติที่ เสนอในปี 1970 และการเปลี่ยนแปลงที่
ต ามมาก็ ล้ ม เห ลวถึ งสามครั ้ง  (Caldwell, 1986 ) 
ยกตัวอย่างเช่นพื้นที่เพาะปลูกตัง้แต่ปี 1960 จ านวน
พื้นที่เพาะปลูกต่อหวัทัว่โลกลดลงจาก 0.41 เป็น 0.21 
เท่า เพื่อเลี้ยงประชากรที่ก าลงัเติบโต ทรพัยากรที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมมคีวามส าคญัมากขึน้ส าหรบัมนุษยชาต ิ
นโยบายคุ้มครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ถูกน ามาใช้
เป็ นแนวทางการปรับและจัดสรรทรัพยากรที่ มี
ประสทิธภิาพอย่างกวา้งขวางทัว่โลก ประเทศในยุโรปได้
ประกาศใช้นโยบายการใช้ที่ดนิจ านวนมากเพื่อป้องกนั
การสญูเสยีทีด่นิท ากนิอย่างรวดเรว็ในระหว่างกลายเป็น
เมือง (Linner & Messing, 2012; Monk et al., 2013) 
ดงันัน้ การจดัระเบยีบการท าหลกัฐานแผนที ่การปักเขต
ของกรมที่ดนิไม่ชดัเจน และเป็นปัจจุบนัเพื่อง่ายต่อการ
ตรวจสอบรวมถึงแก้ปัญหาด้านบุคลากรให้เกิดความ
เชี่ยวชาญในการปฏิบัติหน้าที่ รวมถึงการก าหนด
นโยบายด้านการควบคุมและดูแลที่ดินสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินโดยการก าหนดฝ่ายควบคุมให้ชดัเจนเพื่อ
ง่ายต่อการปฏิบัติงานอีกทัง้การให้อ านาจอธิบดีกรม
ที่ดินมีอ านาจฝ่ ายเดียวอาจส่งผลให้ยากต่อการ
ตรวจสอบ ซึ่งจ านวนเนื้อที่แท้จรงิของที่สาธารณสมบตัิ
ของแผ่นดนิทีไ่ม่อาจระบุไดช้ดัเจนแน่นอน กเ็ป็นปัญหา
ส าหรบัการออกหนังสอืส าคญัส าหรบัที่หลวงส าหรบัที่ 
สาธารณสมบตัิของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกนั
ผดิพลาดทบัที่ดนิท ากนิของราษฎรที่ส าคญัอกีประการ
หนึ่ งที่ท าให้การแก้ปัญหาเกิดความล่าช้า ส่งผลให้
ประชาชนไม่สามารถเข้าไปใช้ประโยชน์ในที่สาธารณ
สมบัติของแผ่นดินได้ ซึ่งในงานวิจัยของ Boonsuk 
(2020) ไดอ้ธบิายถงึทีร่าชพสัดุว่าเป็นทรพัยส์นิทีด่นิของ
รฐัอนัมคีวามส าคญัยิง่ต่อการบรหิารราชการแผ่นดนิและ
ประชาชนในชาติเป็นอย่างมาก แต่เมื่อเกิดการบุกรุก
ที่ดนิราชพสัดุขึ้นกลบัพบว่า ปัญหาการบุกรุกไม่ได้รบั
ความส าคญัในการแก้ไขปัญหายุติยบัยัง้การกระท าการ
บุกรุกหรือได้รับการเหลียวแลจากรัฐบาลเท่าที่ควร 
แสดงให้เหน็ถงึความลม้เหลวในการแกไ้ขปัญหาการบุก
รุกที่ดนิราชพสัดุที่ผ่านมายงัคงมปัีญหาในกระบวนการ
ยุติธรรมด้านที่ดินของรัฐไม่ประสบผลส าเร็จตาม
เจตนารมณ์และวตัถุประสงค์ของกฎหมายให้เกดิความ

เป็นธรรมและมปีระสทิธภิาพ เป็นเหตุให้ปัญหาการบุก
รุกที่ราชพสัดุยงัคงปรากฏอยู่เรื่อย ๆ สรา้งความขดัแย้ง 
ความเหลื่อมล ้าและความไม่เป็นธรรมในการใชป้ระโยชน์
ทรพัยากรทีด่นิของรฐั ระหว่างรฐั ประชาชน เอกชน และ
เป็นปัญหาส าคญัในสงัคมไทย ยิง่ปล่อยไวน้านวนัยิง่ทวี
ปัญหาขึ้นเรื่อย ๆ และเป็นปัญหาที่แก้ไขได้ยาก ส่งผล
กระทบความเสียหายและความเสื่อมโทรมต่อการใช้
ประโยชน์และการบรหิารจดัการในทีร่าชพสัดุเพื่อใหเ้กดิ
ความคุ้มค่าสูงสุดแก่ทางราชการหรือสาธารณะโดย
สว่นรวมในอนาคต 
 บทความวิจัยนี้น าเสนอกฎหมาย ปัญหาและ
อุปสรรค และแนวทางการแก้ปัญหาการบังคับใช้
กฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครองที่ดินอันเป็นสารธารณ
สมบัติของแผ่นดิน เพื่อที่จะท าให้ทราบถึงกฎหมาย 
กระบวนการ มาตรการทางกฎหมาย อันน าสู่การ
น าเสนอแนวทางการแก้ปัญหาในการคุ้มครองที่ดินที่
เกี่ยวข้องกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซึ่งเป็นการ
แก้ปัญหาการละเมิดสทิธิครอบครองที่ดินของรฐัที่ต้อง
แกไ้ขปัญหาเชงิโครงสรา้งทีน่โยบายและกฎหมายการใช้
ประโยชน์ในที่เข้มงวดและชัดเจนให้มีความเหมาะสม
เป็นไปโดยเสมอภาค เป็นธรรมและเป็นประโยชน์แก่
ส่วนร่วมและทางราชการที่แท้จรงิเป็นส าคญั ตลอดจน
สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ของสงัคมทีเ่กดิขึน้ (Boonsuk, 
2020) รวมทัง้สามารถไปประกอบการพิจารณาการ
ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบเกี่ยวกับที่ดินและการ 
บูรณาการหน่วยงานที่ เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้
กฎหมาย การที่รฐัควรเร่งด าเนินการออกเอกสารสิทธิ ์
หรอืให้สทิธทิี่ท ากนิในบรเิวณที่มศีกัยภาพและสามารถ
ท าประโยชน์ไดภ้ายใต้การควบคุมการใชป้ระโยชน์ทีด่นิ
อย่างถูกต้องเหมาะสม ตลอดจนควรเร่งรดัการน าข้อมูล
สารสนเทศภูมศิาสตร์มาก าหนดเขตพื้นที่ การวางแผน 
การบรหิารจดัการดว้ย (Sawamechai, 2016)   
 
วตัถปุระสงคข์องกำรวิจยั 
 1. เพื่อศกึษากฎหมายและกระบวนการบงัคบัใช้
กฎหมายการคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบตัขิองแผ่นดนิ 
 2. เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการบงัคบัใช้
กฎหมายการคุ้มครองที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดนิ 

- 167 -- 162 -



วารสารวชิาการ มหาวทิยาลยันอรท์กรุงเทพ                             ปีที ่11 ฉบบัที ่1 เดอืน มกราคม – มถุินายน 2565 

 3. เพื่ อเสนอแนวทางแก้ปัญหาการบังคับใช้
กฎหมายการคุ้มครองที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดนิ 
 
ขอบเขตของกำรวิจยั 
 การศึกษาครัง้นี้ เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) โ ด ย ก า ร วิ จั ย เ อ ก ส า ร 
(Documentary Research) ด้ วยการศึกษาวิเคราะห์
กฎหมายภายใต้ ขอบเขตการวิจัยการพิ จารณา
คุณลกัษณะทัว่ไปเกี่ยวกบัสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์นัยมาตรา 1304 
ได้แก่ ที่ดนิรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรอื
ทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นแผ่นดินโดยประการอื่นตาม
กฎหมายที่ดิน (มาตรา 1304 (1)) ทรพัย์สนิที่สงวนไว้
เพื่อประโยชน์ร่วมกนั หมายถงึ ทรพัยส์นิของแผ่นดนิซึง่
เป็นประโยชน์ของพลเมอืงโดยตรงอนัประชาชนทัว่ไปมี
สทิธใิช้สอยร่วมกนัได้ (มาตรา 1304 (2)) และทรพัย์สนิ
ที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ ซึ่งทางราชการสงวนไวเ้พื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ มิได้หมายความว่า 
สาธารณชนจะเข้าอ้างสิทธิ ใ์ช้สอยได้เสมอไป แต่
สาธารณชนได้รับประโยชน์จากการที่มีผู้แทนของ
แผ่นดินเป็นผู้ใช้ (มาตรา 1304 (3)) (ส านักงานจดัการ
ทีด่นิของรฐั, 2562) อ านาจหน้าทีใ่นการคุม้ครองป้องกนั
มาตรา 122 ตามพระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่
พ.ศ. 2457 (ส านักงานคณะกรรมการกษษฎีกา, 2457) 
และระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรกัษา
และคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรบัพลเมืองใช้ร่วมกนั พ.ศ. 2553 (ราชกิจ 
จานุเบกษา, 2553) และการสะท้อนและอุปสรรคในการ
บังคับใช้กฎหมายการคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบตัขิองแผ่นดนิ ดา้นการรุกล ้าทีด่นิและดา้นสงัคมและ
เศรษฐกิจ ส าหรบัน าเสนอเป็นแนวทางโดยมุ่งเน้นการ
พจิารณาการปรบัใชม้าตรการเกีย่วกบัการคุม้ครองทีด่นิ
อนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิต่อไป 
 
ทบทวนวรรณกรรม 
 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ไดอ้ธบิายและ
กล่าวถึงความส าคญัของ ที่ดนิรกร้างว่างเปล่า ตามนัย
มาตรา 1304 (1) ทรัพย์สินที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์
ร่วมกัน นัยมาตรา 1304 (2) และทรัพย์สินที่ใช้เพื่อ

สาธารณ ประโยช น์  นั ยม าตรา 1304  (3 ) ซึ่ งมี
พระราชบญัญตัแิละกฎหมายทีเ่กีย่วขอ้งดงัต่อไปนี้ 
 ที่ดินรกร้างว่างเปล่าตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์นัยมาตรา 1304 (1) จ าเป็นจะต้องมกีารใช้
เพื่อสาธารณประโยชน์หรอืสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั
หรือไม่ จึงจะถือว่าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน มี
ความเห็นเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายแรก เห็นว่าที่ดินรกร้าง
ว่างเปล่าจะตอ้งมกีารใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรอืสงวน
ไว้เพื่อใช้ร่วมกนัจึงจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
โดยให้เหตุผลว่า “...เมื่ อพิจารณามาตรา 1304 ให้
ละเอยีดแลว้ จะเหน็ว่าไม่ไดบ้อกว่าทีด่นิรกรา้งว่างเปล่า
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ในกฎหมายใช้ค าว่า 
“เช่น” ไว้ก็จริง แต่หลักที่จะเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินหรอืไม่ น่าจะอยู่ในวรรคแรกนัน่คือ 1) จะต้อง
เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน และ 2) จะต้องใช้เพื่ อ
สาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน 
ฉะนัน้ ทีด่นิรกรา้งว่างเปล่าใดทีไ่ม่มลีกัษณะประการที ่2 
อยู่ด้วย กน่็าจะเป็นทรพัย์สนิของแผ่นดนิ ไม่ถึงกบัเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน (มาตรา 8 และ 10 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดนิกส็นับสนุนอยู่...” ฝ่ายที่สอง เหน็
ว่าโดยสภาพที่ดินรกร้างว่างเปล่าเป็นการสงวนไว้เพื่อ
ประโยชน์ร่วมกนัแล้วจงึเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ 
โดยให้เหตุผลว่า “...เดมิมาเข้าใจว่าสาธารณสมบตัิของ
แผ่นดินจะต้องมีการ “ใช้” เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
เท่านัน้ แต่ต่อมามกีารก าหนดในกฎหมายของฝรัง่เศสว่า
ที่ดินไม่มีเจ้าของเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินดังที่
กล่าวขา้งต้น ความหมายจงึเริม่กว้างขึน้ ต้นร่างมาตรา 
1304 นี้ แม้จะเป็นภาษาอังกษษมาแต่ค าว่า Domaine 
public ซึง่แปลว่า สาธารณสมบตัขิองแผ่นดนินัน้ กลบัใช้
ภาษาฝรัง่เศสไวโ้ดยเฉพาะย่อมมุ่งหมายใหม้คีวามหมาย
พเิศษมใิช่ความหมายทัว่ไป ตามรากศพัทใ์นหลกัทัว่ไป
จงึมิได้มีแต่ “ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์” เท่านัน้ แต่ได้
เพิม่ค าว่า “หรอื สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกนั” อยู่ด้วย 
การสงวนไวน้ัน้ย่อมแตกต่างจากค าว่า “ส าหรบัพลเมอืง
ใช้ร่วมกัน” นั ้นแน่  ๆ เพราะกรณีนั ้นมีลักษณะให้
ประชาชนอาจเข้าใช้ได้โดยตรง แต่กรณีอื่น ๆ คือ 
มาตรา 1304 (1) ถึง (3) กลบัหวงกนัมใิห้ใครมาใช้ บาง
ท่านว่า “สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั” นี้ มใิช่เป็นกรณี
ที่ร ัฐเข้าเป็นผู้ใช้แทน แต่เป็นเรื่องที่ประชาชนเข้าใช้
โดยตรง แต่ถ้าต้องเป็นเช่นนัน้จะเกดิปัญหาว่า “ที่ดนิรก
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ร้างว่างเปล่า” ที่ไม่ยอมให้ใครเข้าใช้ (มาตรา 9 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน) นัน้ จะไม่อาจนับเป็นสาธารณ
สมบตัิของแผ่นดนิได ้ดงันี้ ค าว่า “สงวนไว”้ นี้ในต้นร่าง
ภาษาองักษษกใ็ชค้ าว่า “Reserved” ซึง่เป็นการสงวนไว้
จรงิ ๆ มิให้ผู้ใดเข้าใช้จะใช้กันกรณีใด ก่อนมีประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายไทยแต่เดิมมาไม่
เคยมหีลกัเรื่องครอบครองปรปักษ์ ทีด่นิของรฐัจะใหส้ทิธิ
แก่เอกชนไดก้โ็ดยแต่การจดัใหต้ามกฎหมายมหาชน คอื 
กฎหมายที่ดนิเท่านัน้ การเกรงว่าเอกชนไปครอบครอบ
ที่ดินของรัฐแล้วเกิดสิทธิใดไม่มี แต่เมื่อมี ประมวล
กฎหมายแพ่ งและพาณิ ชย์  และก าหนดลักการ
ครอบครองขึน้ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จงึคง
ประสงค์ยดึหลกัเดมิให้ใครมาอ้างอายุความในที่ดนิของ
รฐัไม่ได้ แม้ว่าที่นัน้ยังมิได้จัดให้ใช้เพื่อการใดก็ตาม 
หากมีเรื่องที่ดินรกร้างว่างเปล่าซึ่งมิได้เป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินขึ้นด้วยแล้ว ก็คงมีการอ้างหลัก
ครอบครองปรปักษ์ใหร้ฐัเสยีหายแน่ ๆ จากความเป็นมา
ถ้อยค าในกฎหมายและเหตุผลดงักล่าว จึงเห็นว่าที่ดิน
รกร้างว่างเปล่านัน้เป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินโดย
สภาพตามที่ระบุเป็นตัวอย่างใน 1) ไว้แล้วนัน้ โดยไม่
ต้องไปตีความเพิ่มเติมอีก และการสงวนไว้เฉย ๆ 
เช่นนัน้ ย่อมเป็นประโยชน์แก่การวางแผนการใช้ที่ดิน
ของรฐัในภายหน้าอนัเป็น “การสงวนไว้เพื่อประโยชน์
ร่วมกนั” นัน้แล้ว...” (มานิต จุมปา, 2548) ทัง้นี้ ที่ดนิรก
รา้งว่างเปล่าจงึอาจแยกได ้2 ประเภท ไดแ้ก่ ทีด่นิรกรา้ง
ว่างเปล่าทีม่กีารสงวนหวงหา้มไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ 
หรอืเพื่อใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น ทีเ่ขา ภูเขา ปรมิณฑล 
ภูเขา 40 เมตร ตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง 
ก าหนดบรเิวณทีห่วงหา้มตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน ลงวนัที่ 21 พษษภาคม 2523 ที่ดินที่มี
พระราชกษษฎีกาหวงห้ามไว้ ตามพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณ
สมบตัขิองแผ่นดนิ พ.ศ. 2475 ทีด่นิทีจ่ดัผาผลประโยชน์ 
ตามมาตรา 10 หรอื 11 แห่งประมวลกฎหมายทีด่นิ เป็น
ตน้ และทีด่นิรกรา้งว่างเปล่าทีเ่ป็นทรพัยส์นิของแผ่นดนิ
ธรรมดา ซึ่ งที่ ดินประเภทนี้  บุ คคลอาจได้มาตาม
กฎหมายที่ดิน ตามนัยมาตรา 1334 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์(รฐัปัทม ์มลูไชยสขุ, 2563) 
 ทรัพย์สินที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน นัย
มาตรา 1304 (2) หรือทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้

ร่วมกัน ซึ่งนิยมเรียกว่า “ที่สาธารณประโยชน์” เป็น
ทรพัย์สนิของแผ่นดินที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน 
แต่เน่ืองจากมีกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องหลาย
ฉบับ จึงมีการเรียกชื่อแตกต่างกันออกไป ดงันัน้ การ
เกดิของที่ดนิอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิส าหรบั
พลเมืองใช้ร่วมกนั มี 4 กรณี ประกอบด้วย 1) เกิดขึ้น
โดยสภาพธรรมชาต ิคอืธรรมชาตไิดส้รา้งสรรคใ์หเ้กดิตวั
ทรพัยท์ีม่ลีกัษณะเฉพาะขึน้ และโดยสภาพของตวัทรพัย์
ที่เกดิขึน้นัน้มไีวส้ าหรบัให้พลเมอืงใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
ดงัเช่นตวัอย่างค าพิพากษาศาลฎีกา ที่ 1035/2504 ซึ่ง
วนิิจฉัยว่า “ทีส่าธารณประโยชน์ไม่จ าเป็นทีท่างราชการ
ต้องสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกนักเ็ป็นสาธารณสมบตัิ
ของแผ่นดนิโดยสภาพได”้ เช่น ป่าชา้สาธารณประโยชน์ 
ทุ่งเลี้ยงสตัว์สาธารณประโยชน์ แม่น ้ า ล าคลอง ห้วย 
ห น อ ง  ค ล อ ง  บึ ง  ล า น ้ า  ล า เมื อ ง  ล า ร า ง 
สาธารณประโยชน์ เป็นต้น 2) เกดิจากการใช้ประโยชน์
ร่วมกนัของประชาชน ได้แก่ ที่ดินรกร้างว่างเปล่า นัย
มาตรา 1304 (1) หากประชาชนเขา้ใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
เช่น น าสตัว์ไปเลี้ยง เผาศพ เล่นกฬีา ฯลฯ ต้องปรากฏ
ว่าใชร้่วมกนัจรงิหรอืทีด่นิเอกชน เช่น การอุทศิและหรอื
สละครอบครอง แต่ทรพัยส์นิทีใ่ชเ้พื่อสาธารณ นยัมาตรา 
1304 (3) ไม่อาจกลายเป็นทรัพย์สินที่สงวนไว้เพื่ อ
ประโยชน์ร่วมกนั นัยมาตรา 1304 (2) เพราะสงวนหวง
ห้ามไว้เพื่อประโยชน์ของทางราชการ ทัง้นี้ จะต้องได้
ข้อเท็จจริงว่ ามีการใช้จริง ๆ และเป็นการใช้ เพื่ อ
สาธารณประโยชน์ หรือเพื่ อประโยชน์ร่วมกันของ
ประชาชนมใิช่ใชเ้พื่อประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหนึ่ง 
ดงัตวัอย่างค าพพิากษาศาลฎกีาที ่100/2515 วนิิจฉัยว่า 
“ทีด่นิซึง่ประชาชนในหมู่บา้นใชร้่วมกนัส าหรบัเลีย้งสตัว์
พาหนะโค กระบอื และเป็นทีป่่าชา้มานาน 80 ปีเศษแลว้ 
เป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับทรัพย์สิน
ส าหรบัพลเมอืงใชร้่วมกนัทีเ่กดิขึน้และเป็นอยู่ตามสภาพ
ของที่ดนิและการใช้ร่วมกนัของประชาชน โดยไม่ต้องมี
ประกาศพระราชกษษฎีกาสงวนไวห้รอืขึน้ทะเบยีน หรอื
มีเอกสารของทางราชการก าหนดไว้ให้เป็นที่สาธารณ
สมบตัิของแผ่นดนิ” 3) เกดิขึน้โดยผลของนิติกรรม อาจ
เกดิขึน้จากการซือ้ขาย การแลกเปลีย่น หรอืมผีูย้กใหซ้ึง่
สองกรณีแรกจะต้องน าหนังสอืแสดงสทิธิในที่ดนิไปยื่น
ค าขอจดทะเบยีนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ ตามมาตรา 71 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน “ให้เจ้าพนักงานที่ดินเป็น
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พนักงานเจ้าหน้าที่จดทะเบียนสิทธิ และนิติกรรม
เกีย่วกบัอสงัหารมิทรพัย์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ส าหรับอสังหาริมทรัพย์ที่อยู่ในเขตท้องที่
ส านักงานทีด่นิจงัหวดัหรอืส าหนักงานทีด่นิสาขานัน้” จงึ
จะถูกต้องและสมบูรณ์ตามกฎหมาย ซึ่งการเกดิขึน้หรอื
การไดม้าเพื่อใหป้ระชาชนไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรอืใช้
เพื่อประโยชน์ของแผ่นดนิโดยเฉพาะที่ดนิที่แลกเปลี่ยน
นัน้จะมีสถานะเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินเมื่อได้มี
การจดทะเบยีน (1) โดยการซื้อที่ดนิจากเอกชน เป็นไป
ตามหลกันิติกรรมสญัญาประเภทซื้อขายตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (2) โดยการแลกเปลีย่นที่ดนิ
ของรฐักบัเอกชน นอกจากจะเป็นไปตามหลกันิติกรรม
สญัญาประเภทแลกเปลี่ยนตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยแ์ลว้ ยงัมกีฎหมายบญัญตัไิวเ้ป็นเฉพาะกาล 
ตามนัยมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน “การ
พิจารณาว่าที่ดนิได้ท าประโยชน์แล้วหรอืไม่ ให้เป็นไป
ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในกระทรวง ที่ดินที่ได้รับ
อนุญาตให้จับจอง แต่ ยังไม่ ได้ รับค ารับรองจาก
นายอ าเภอว่าไดท้ าประโยชน์แลว้ ผูไ้ดร้บัอนุญาตจะโอน
ไปไม่ได้เว้นแต่จะตกทอดโดยทางมรดก” และมาตรา 
1305 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ส าหรบั 
(3) โดยมผีูย้กให ้หรอืุทศิให ้เป็นกรณีทีร่ฐัไดม้าซึง่ทีด่นิ
โดยเสน่หาทีเ่กดิจากความสมคัรใจของเจา้ของทีด่นิผูใ้ห้
เองและมีวัตถุประสงค์เฉพาะเจาะจงว่าต้องการให้
ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั กรณีจงึแตกต่างกบัการที่
เอกชนเวนคืนที่ดินให้แก่รฐับาลตามประมวลกฎหมาย
ทีด่นิมาตรา 5 “ให้ผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ใน
ทีด่นิอยู่ก่อนวนัทีป่ระมวลกฎหมายทีด่นิใชบ้งัคบั โดยไม่
มหีนังสอืส าคญัแสดงกรรมสทิธิท์ีด่นิ แจง้การครอบครอง
ทีด่นิต่อนายอ าเภอท้องทีภ่ายในหนึ่งรอ้ยแปดสบิวนันับ
แต่วนัที่พระราชบญัญัตินี้ใช้บงัคบั ตามหลกัเกณฑ์และ
วิธีการที่ร ัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา” เพราะการเวนคืนดงักล่าวเป็นเรื่องที่เอกชน
แสดงเจตนาสละการครอบครองทีด่นิของตนใหแ้ก่รฐัโดย
ความสมัครใจ โดยมิได้มีวัตถุประสงค์เฉพาะหรือมี
เจตนาที่จะให้รัฐน าที่ดินไปใช้ประโยชน์ในกิจการใด 
จ าแนกได้ 2 กรณี คือ กรณีอุทิศโดยตรง คือเอกชน
เจ้าของที่ดินแสดงเจตนาอุทิศที่ดินให้แก่รฐั เพื่อให้รฐั
น าไปใชเ้ป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิส าหรบัพลเมอืง
ใชร้่วมกนัโดยชดัแจง้ เช่น น าโฉนดทีด่นิและหรอืหนงัสอื

รบัรองการท าประโยชน์ไปยื่นจดทะเบียน “โอนเป็นที่
สาธารณประโยชน์” หรอือาจสง่มอบหนังสอืแสดงสทิธใิน
ทีด่นิให้แก่ทางราชการโดยใหท้างราชการไปด าเนินการ
เอง หรอืท าหนังสอืยกใหห้รอืใหถ้อ้ยค าต่อเจา้หน้าทีไ่วก้็
ได้ และกรณีอุทิศโดยปรยิาย ไม่ได้แสดงเจตนาออกมา
โดยชดัแจ้ง แต่ปล่อยให้ประชาชนทัว่ไปสญัจรไปมาบน
ทีด่นิของตนโดยไม่สงวนสทิธ ิ(ไม่ต้องจดทะเบยีนกม็ผีล
เพยีงแสดงเจตนาสละการครอบครองโดยชดัแจง้หรอืโดย
ปริยาย) โดยพิจารณาถึงเจตนาของผู้ที่ยกให้โดยมี
เจตนาที่ส าคญัคอื การให้ประชาชนใช้ร่วมกนั มใิช่เป็น
การยกให้แก่ฝ่ายปกครอง หรือรัฐบาล หรือบุคคลใด
บุคคลหนึ่ง ประโยชน์สาธารณะจงึตอ้งอยู่เหนือประโยชน์
ส่วนบุคคล สญัญายกที่ดนิให้แก่รฐัจึงมีผลทนัทีโดยไม่
จ าเป็นต้องมีพิธีการแต่อย่างใด และ 4) เกิดขึ้นโดยผล
ของกฎหมาย ซึ่งการที่หน่วยงานของรฐัหรอืเจ้าหน้าที่
ของรฐัได้ประกาศก าหนดเขตหวงห้ามที่ดินรกร้างว่าง
เปล่าไว้เพื่อใช้ประโยชน์ต่าง ๆ ของทางราชการ หรือ
เพื่อใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น สงวนหวงหา้ม
ไว้ส าหรบัใช้ในราชการทหาร กระทรวง ทบวง กรม ต่าง 
ๆ หรือสงวนไว้เป็นทุ่งหญ้าส าหรบัเลี้ยงสตัว์ โดยการ
หวงห้ามจะมไีด ้2 กรณีคอื กรณีทีไ่ม่มกีฎหมายบญัญตัิ
ไวโ้ดยตรงแต่ฝ่ายปกครองใช้อ านาจหน้าที่ทัว่ไปในการ
ปฏิบัติราชการสงวนหวงห้าม และกรณีที่มีกฎหมาย
บญัญตัใิหอ้ านาจหน้าทีแ่ก่ฝ่ายปกครองในการสงวนหวง
ห้ามไว้โดยตรง (ส านักงานคณะกรรมการกษษฎีกา, 
2497; ส านักงานจัดการที่ดินของรัฐ, 2562; รัฐปัทม ์ 
มลูไชยสขุ, 2563)  
 ทรพัย์สนิที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ นัยมาตรา 
1304 (3) เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร ส านักราชการ
บ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์ ได้แก่ ที่ดินที่ตัง้
สถานทีร่าชการต่าง ๆ หรอืทีเ่รยีกว่าทีร่าชพสัดุ แต่ใช่ว่า
ที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินส าหรบัใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดนิโดยเฉพาะ จะเป็นราชพสัดุไปเสยี
ทัง้หมด คงต้องพจิารณาตามพระราชบญัญตัทิี่ราชพสัดุ 
พ .ศ . 2 5 6 2  จ ากก ารบั ญ ญั ติ ม าต รา 6  ได้ แ ก่  
1) อสงัหารมิทรพัยอ์นัเป็นทรพัยส์นิของแผ่นดนิทุกชนิด 
2) ที่ดินที่สงวนหรือหวงห้ามไว้เพื่ อประโยชน์ของ
แผ่นดนิโดยเฉพาะ 3) ที่ดนิที่สงวนหรอืหวงห้ามไว้เพื่อ
ประโยชน์ของทางราชการตามกฎหมาย และข้อยกเว้น
ของการเป็นที่ราชพัสดุ ในมาตรา 7 อสงัหาริมทรพัย์
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ดงัต่อไปนี้ ไม่เป็นราชพสัดุ 1) ทีด่นิรกรา้งว่างเปล่า และ
ที่ดินซึ่งมีผู้ เวนคืนหรือทดทิ้งหรือกลับมาเป็นของ
แผ่นดนิโดยประการอื่นตามกฎหมายทีด่นิ แต่ไม่รวมถึง
ที่ดินรกร้างว่ างเปล่าที่ สงวนหรือหวงห้ามไว้เพื่ อ
ประโยชน์ของแผ่นดนิโดยเฉพาะหรอืเพื่อประโยชน์ของ
ทางราชการตามกฎหมาย 2) อสงัหารมิทรพัยอ์นัเป็นสา
ธารณสมบตัิของแผ่นดนิส าหรบัพลเมอืงใชห้รอืสงวนไว้
เพื่อประโยชน์ของพลเมอืงใชร้่วมกนั 3) อสงัหารมิทรพัย์
ของรฐัวสิาหกจิที่เป็นนิตบิุคคลและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 4) อสังหาริมทรัพย์ขององค์การมหาชน ซึ่ง
ไดม้าโดยมผีูอุ้ทศิใหห้รอืโดยการซือ้หรอืแลกเปลีย่นจาก
รายได้หรอืทรพัย์สนิขององค์การมหาชนนัน้ โดยไม่ได้
ใชเ้งนิงบประมาณแผ่นดนิหรอืเงนิอุดหนุนจากรฐับาล 5) 
อสงัหารมิทรพัย์ของสถานศกึษาของรฐัที่เป็นนิติบุคคล 
ซึ่งได้มาโดยมผีู้อุทศิให้หรอืโดยการซื้อหรอืแลกเปลี่ยน
จากรายได้หรอืทรพัย์สนิของสถานศกึษานัน้ โดยไม่ได้
ใชเ้งนิงบประมาณแผ่นดนิหรอืเงนิอุดหนุนจากรฐับาล 6) 
อสงัหารมิทรพัยข์องหน่วยงานของรฐัทีม่กีฎหมายจดัตัง้ 
ซึ่งได้มาโดยมผีู้อุทศิให้หรอืโดยการซื้อหรอืแลกเปลี่ยน
จากรายได้หรอืทรพัย์สนิของหน่วยงานของรฐันัน้ โดย
ไม่ได้ใช้เงินงบประมาณแผ่นดินหรือเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล และ 7) อสังหาริมทรัพย์ที่มีกฎหมายเฉพาะ
บทบญัญตัิยกเว้นไวไ้ม่ใหถ้ือเป็นที่ราชพสัดุ (ราชกจิจา
นุเบกษา, 2562) ซึ่งการเกิดขึ้นและหรือการได้มาซึ่ง
ที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินส าหรบัใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ และที่ราชพัสดุ เช่น 
การประกาศสงวนหวงหา้มไวใ้ชใ้นราชการ โดยกระทรวง 
ทบวง กรม ต่าง ๆ (รฐัปัทม ์มลูไชยสขุ, 2563) 
 อ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองป้องกนัมาตรา 122 
ตามพระราชบญัญัติลกัษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 
“นายอ าเภอมหีน้าที่ร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น
ในการดูแลรกัษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสา
ธารณสมบตัขิองแผ่นดนิทีป่ระชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั
และสิง่ซึง่เป็นสาธารณประโยชน์อื่นอนัอยู่ในเขตอ าเภอ” 
(ส านักงานคณะกรรมการกษษฎีกา, 2457) และระเบยีบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรกัษาและคุ้มครอง
ป้องกนัที่ดนิอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดนิส าหรบั
พลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 2553 (ราชกิจจานุเบกษา, 
2553) ประกอบด้วย หมวด 1 ลกัษณะที่ดนิ ขอ้ 5 ที่ดนิ
อนัเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรบัพลเมืองใช้

ร่วมกัน หมายถึงที่ดินส าหรบัประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกัน ไม่ว่าจะเป็นโดยสภาพธรรมชาติโดยการใช้
ร่วมกนัของประชาชน โดยทางนิตกิรรม หรอืโดยผลของ
กฎหมาย เช่น ที่ชายตลิ่ง ที่ ป่าช้า ทางบก ทางน ้ า 
สวนสาธารณะ ที่เลี้ยงสตัว ์และทีส่าธารณะประจ าต าบล
หรอืหมู่บา้น หมวด 2 อ านาจหน้าที ่ขอ้ 6 ใหเ้ป็นอ านาจ
หน้าที่ของนายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที ่
หมวด 3 การใช้ประโยชน์ ข้อ 7 ไม่มีอ านาจใช้หรือ
ยินยอมให้บุคคลอื่นใช้ เว้นแต่จะได้รบัความเห็นชอบ
จากผูว้่าราชการจงัหวดัและปฏบิตัติามประมวลกฎหมาย
ที่ ดิ น  กฎหมายอื่ นที่ เกี่ ย วข้ อง และระเบี ยบที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนด หมวด 4 การจดัท าทะเบยีน 
ขอ้ 10 ใหน้ายทะเบยีนทีส่าธารณประโยชน์ 4 ชุด เกบ็ไว้
ที่อ าเภอ ส านักงานที่ดิน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และกรมที่ดิน กรณีไม่มีหนังสือส าคัญส าหรบัที่หลวง 
(นสล.) ให้ยื่นค าขอออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
โดยให้ผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลและคุ้มครองป้องกันตาม
กฎหมาย เป็นผูด้ าเนินการขอออกหนังสอืส าคญัส าหรบั
ที่หลวง ขอ้ 11 กรณีที่ได้ด าเนินการออกหนังสอืส าคญั
ส าหรบัทีห่ลวงแลว้ ใหผู้ดู้แลรกัษาตรวจสอบเกบ็ไว ้หาก
ปรากฏหลักบานแต่รายละเอียดไม่ตรงกัน ให้แจ้งเจ้า
พนักงานที่ดนิด าเนินการลงรายการเกี่ยวกบัที่ดนิแปลง
นัน้ในทะเบยีนให้ครบถ้วน ตามขอ้เทจ็จรงิ เสรจ็แล้วลง
ลายมือชื่อพร้อมชื่อตัวบรรจง ต าแหน่ง และวนัเดือนปี 
ก ากบัไว้ หมวด 5 ข้อ 12 การตรวจสอบข้อเท็จจรงิ ให้
นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกัน
ด าเนินการ โดยมีส านักงานที่ดินจงัหวดัและสาขาเป็น
ผูส้นับสนุนในการด าเนินการดว้ย หมวด 6 ค่าใชจ้่าย ขอ้ 
13 ให้ใช้งบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นใน
การด าเนินการ การออกหนังสือส าหรับที่หลวง การ
ด าเนินคดี การรงัวดั การจดัท าและหรอืการตรวจสอบ
ทะเบยีน รวมทัง้ค่าใชจ้่ายอื่น ๆ 
 
วิธีด ำเนินกำรวิจยั 
 การศึกษาวิจัยครัง้นี้  เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative research) ด้ ว ย วิ ธี วิ จั ย เ อ ก ส า ร 
(Documentary research) ดงันี้ 
 การศึกษาในเชงิเอกสารด้วยการศกึษากฎหมาย 
กระบวนการบังคับใช้กฎหมาย ปัญหาและอุปสรรคที่
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เกี่ยวข้องกับมาตรการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับการ
คุ้มครองที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน ตาม
วตัถุประสงคข์อ้ที ่1 และขอ้ที ่2 ดงันี้ 
 1. ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ตามนัย
มาตรา 1304 (1) มาตรา 1304 (2) และ 1304 (3) 
 2. พระราชบญัญัติลกัษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 
2457 มาตรา 122 
 3. ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแล
รกัษาและคุ้มครองป้องกนัที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดนิส าหรบัพลเมอืงใชร้่วมกนั พ.ศ. 2553  
 การวิเคราะห์ในเชิงเอกสารด้วยการวิเคราะห์
กฎหมาย กระบวนการบังคับใช้กฎหมาย ปัญหาและ
อุปสรรคในมาตรการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับการ
คุ้มครองที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เน้น
วธิกีารกฎหมายเชงิบรรทดัฐานด้วยการศกึษาเกี่ยวขอ้ง
กบัปรากฏการณ์ทางกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ซึ่ง
เป็นข้อมูลทุติยภูมิโดยท าการคัดเลือกเอกสารตาม
หลักเกณฑ์ของ Mogalakwe (2006) ประกอบด้วย  
1) เป็นเอกสารที่มาจากแหล่งเชื่อถือได้ มคีวามถูกต้อง 
สมบูรณ์ 2) เป็นเอกสารทีส่ามารถแสดงรายละเอยีดแทน
เอกสารประเภทเดียวกันได้ และ 3) เป็นเอกสารที่
สามารถเขา้ใจไดง้่าย ชดัเจน สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์
การวจิยั 
 การวิเคราะห์แนวทางแก้ปัญหาการบังคับใช้
กฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบตัขิองแผ่นดนิ ตามวตัถุประสงคข์อ้ที ่3 ซึง่เป็นการ
น าผลการวิเคราะห์ในเชิงเอกสารมาสรุปและน าเสนอ
แนวทางตามแนวทางการวเิคราะห์ขอ้มูลระดบัทุติยภูมิ
ของ Scott (1990; 2006) ซึ่งเป็นขอ้มูลที่อยู่ในลกัษณะ
ของเอกสารและงานวิจัยที่ เกี่ยวข้องกับกฎหมาย  
โดยเรียบเรียงด้วยวิธีพรรณนา (Descriptive Method) 
เพื่อคน้หาเนื้อหาสาระส าคญัทีน่ าไปตอบผลการวจิยัตาม
วตัถุประสงคก์ารวจิยั 
 
ผลกำรวิจยั  
 วตัถุประสงค์ที่ 1 ผลการวิจัยพบว่า กฎหมาย
และกระบวนการบงัคบัใชก้ฎหมายการคุม้ครองป้องกนั
ทีด่นิอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ ประกอบดว้ย 
1) หลกักฎหมายทัว่ไปคอื ประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 1304 บญัญัติว่าสาธารณสมบตัิของ

แผ่นดนิรวมทรพัยส์นิทุกชนิดของแผ่นดนิซึง่มผีูเ้วนคนื 
ทอดทิ้ง หรือกลบัมาเป็นของแผ่นดิน กฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์จึงให้ความคุ้มครองเป็นพิเศษยิ่งกว่า
ทรพัย์สนิ ประเภทอื่น ๆ ของรฐัและของเอกชนบุคคล
ธรรมดา และไม่ได้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย
เอกชน ความคุ้มครองเป็นพิเศษที่กฎหมายบัญญัติ
รบัรองใหแ้ก่สาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ 2) กฎหมายที่
เกีย่วขอ้งในการดแูลรกัษาคุม้ครองป้องกนัทีด่นิอนัเป็น
สาธารณสมบตัขิองแผ่นดนินัน้มกีฎหมายหลายฉบบัที่
มีการก าหนดให้ส่วนราชการและองค์ปกครองส่วน
ท้องถิ่นมหีน้าที่ในการดูแลรกัษาและคุ้มครองป้องกนั
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพื่อป้องกัน
ไม่ใหใ้ครน าไปใชป้ระโยชน์สว่นตนหรอืถ้าจะน าไปใชก้็
ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายที่บญัญตัิไว ้ดงันัน้กฎหมายที่
ก าหนดอ านาจหน้าทีใ่นการคุม้ครองดูแลรกัษาป้องกนั 
คื อ  ป ร ะม ว ลกฎ ห ม าย ที่ ดิ น  พ .ศ . 2497 แ ล ะ
พระราชบัญญัติปกครองท้องถิ่น พ.ศ. 2551 และ
กฎหมายอื่น ๆ เช่น พระราชบัญญัติการเดินเรือใน
น่านน ้ าไทย พ.ศ. 2545 และ 3) องค์กรที่มีอ านาจ
หน้าที่ตามกฎหมายในการดูแลรักษาคุ้มครองและ
ป้องกนัที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดนิและมี
หลายองค์กรทัง้หน่วยงานของรัฐส่วนกลาง ส่วน
ภูมภิาคและส่วนท้องถิน่ ส่งผลให้เกดิความซ ้าซ้อนใน
อ านาจหน้าที่ของการดูแลรกัษาสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน เช่นกระทรวงมหาดไทย จังหวัด อ าเภอ 
องคก์รปกครองส่วนท้องถิน่ทีม่อี านาจที่ทบัซอ้นกนัจงึ
ก่อให้เกิดปัญหาการกล่อยปละละเลยของการรุกล ้า
ทีด่นิสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ เพราะความไม่ชดัเจน
ของอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งน าไปสู่
ปัญหาและอุปสรรคในการบังคบัใช้กฎหมายที่ดินอนั
เป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ 
 วตัถุประสงค์ที่ 2 ผลการวจิยัพบว่า ปัญหาและ
อุปสรรคในการบงัคบัใชก้ฎหมายทีด่นิอนัเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน มีสาเหตุมาจากหลายประการ
ดงัต่อไปนี้ 
 ปัญหำด้ำนกำรรกุล ำ้ท่ีดิน 
 1. ความไม่ชดัเจนของขอบเขตทีด่นิ 
 2. การขาดความรู้และทักษะความเชี่ยวชาญ
เฉพาะดา้นในการปฏบิตัหิน้าที ่
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 3. นโยบายของรฐัในการแก้ไขปัญหาเรื่องการ
รุกล ้าขาดความชดัเจน 
 4. การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและนโยบาย
ของรฐับาลแต่ละยุคแต่ละสมยัจนเกิดการแย่งชิงจาก
ทรพัยากรจากประชาชน 
 5. การขาดจติส านักสาธารณะของประชาชนใน
การดแูลรกัษาป้องกนัทีด่นิสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ 
 6 . การขาดการย า เกรงต่ อกฎหมายของ
ประชาชน เพยีงเพราะมุ่งหวงัเอาประโยชน์ส่วนตนแต่
ฝ่ายเดยีวโดยไม่ค านึงถงึประโยชน์สว่นรวม 
 7 . ผู้ ปกครองท้ องถิ่ น ใช้อ านาจ เพื่ อสร้าง
ผลประโยชน์ใหก้บัตนเอง 
 ดงันัน้ จงึควรมกีารเสนอแนะแนวทางเกี่ยวกบั
มาตรการทางกฎหมายเพื่อให้เกิดการป้องกันและ
คุ้มครองพื้นที่สาธารณะซึ่งเป็นสมบตัิของแผ่นดินได้
อย่างสมัษทธิผ์ล 
 อปุสรรคด้ำนสงัคมและเศรษฐกิจ 
 1. ก า ร ข า ด ก า ร ว า ง แ ผ น ใ น ก า ร ใ ช้
ทรพัยากรธรรมชาต ิ
 2. การทีน่ายทุนภายนอกหรอืนายทุนในทอ้งถิน่
เขา้ไปหาผลประโยชน์โดยการลงทุนด าเนินการ 
 จากขอ้มลูขา้งตน้ ปัญหาการรุกล ้าทีด่นิสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน ได้แก่ 1) ความไม่ชัดเจนของ
ขอบเขตที่ดิน 2) การขาดความรู้และทักษะความ
เชี่ยวชาญเฉพาะด้านในการปฏบิตัหิน้าที่ 3) นโยบาย
ของรัฐในการแก้ไขปัญหาเรื่องการรุกล ้าขาดความ
ชดัเจน 4) การเปลี่ยนแปลงทางการเมอืงและนโยบาย
ของรฐับาลแต่ละยุคแต่ละสมยัจนเกิดการแย่งชิงจาก
ทรัพยากรจากประชาชน 5 ) การขาดจิตส านั ก
สาธารณะของประชาชนในการดูแลรกัษาป้องกนัทีด่นิ
สาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ 6) การขาดการย าเกรงต่อ
กฎหมายของประชาชน เพียงเพราะมุ่ งหวังเอา
ประโยช น์ส่วนตนแต่ ฝ่ าย เดียวโดยไม่ ค านึ งถึ ง
ประโยชน์ส่วนรวม 7) ผูป้กครองทอ้งถิน่ใชอ้ านาจเพื่อ
สร้างผลประโยชน์ให้กับตนเอง ส าหรับอุปสรรค
ทางดา้นสงัคมและเศรษฐกจิกม็สี่วนส าคญัในการรุกล ้า
ของสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ ไดแ้ก่ 1) การขาดการ
วางแผนในการใช้ทรพัยากรธรรมชาติ และ 2) การที่
นายทุนภายนอกหรือนายทุนในท้องถิ่นเข้าไปหา

ผลประโยชน์โดยการลงทุนด าเนินการต่าง ๆ จาก 
สาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ 
 วตัถุประสงคท์ี ่3 ผลการวจิยัพบว่า แนวทางการ
เสนอแนะมาตรการทางกฎหมายป้องกันคุ้มครอง 
ทีส่าธารณสมบตัขิองแผ่นดนิคอื 1) การก าหนดความ
ชัดเจนให้กับเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐ ได้แก่ 
หน่วยงานที่ต้องรบัผดิชอบและควบคุมพื้นทีเ่ขตพื้นที ่
และ 2) การก าหนดมาตรการในประมวลกฎหมายทีด่นิ
เรื่องการใหค้วามคุม้ครองทีด่นิของรฐัทัง้ในเชงิป้องกนั
และเชิงแก้ไขอย่างชดัเจนในด้านการให้อ านาจบุคคล
เข้าไปครอบครองหรือใช้ประโยชน์ในที่ดิน เพื่อให้
สามารถก าหนดบทลงโทษเมื่อเกดิขอ้พิพาท และเกดิ
ประโยชน์สงูสุดต่อส่วนรวมขององคก์รภาครฐั องค์กร
ภาคเอกชน องคก์รอสิระ และนายทุนไดจ้รงิในทุกภาค
สว่นทีเ่กีย่วขอ้ง 
 
อภิปรำยผล 
  ผลจากการวิจัยวัตถุประสงค์ที่  1 พบว่ า  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินรวมทรัพย์สินทุ กชนิด 
ของแผ่นดินซึ่งมีผู้เวนคืน ทอดทิ้ง หรือกลบัมาเป็นของ
แผ่นดิน กฎหมายแพ่งและพาณิชย์จึงให้ความคุ้มครอง
เป็นพเิศษยิง่กว่าทรพัยส์นิ ประเภทอื่น ๆ ของรฐัและของ
เอกชนบุคคลธรรมดา และไม่ได้อยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายเอกชน ความคุ้มครองเป็นพิเศษที่กฎหมาย
บญัญตัริบัรองใหแ้ก่สาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ ทัง้นี้อาจ
เป็นเพราะว่าที่ดนิอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดนิ คอื
ทีด่นิของรฐัประเภทหนึ่งที่เป็นสมบตัขิองแผ่นดนิส าหรบั
พลเมอืงใชร้่วมกนัหรอืน าไปใชเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดนิ 
ซึง่อนันต ์อภชิยันันท ์(2564) ไดน้ิยามทีด่นิของรฐั ไดแ้ก่ 
ทีด่นิทีร่ฐัหรอืหน่วยงานของรฐัเป็นผูถ้อืกรรมสทิธิ ์โดยใน
งานวิจัยของ Jungthawan (2020) พบว่า สาเหตุการ
ได้มาซึ่งกรรมสทิธิท์ี่ดินอาจได้มาหลายช่องทางด้วยกนั 
ซึ่งก่อนที่จะออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์จ าเป็นต้องมีการพิสูจน์สิทธิในที่ดินเสยีก่อน 
โดยกฎหมายแต่ละฉบบัมุ่งเน้นการจดัการที่ดนิโดยรฐัใน
การควบคุมการใช้ทีด่นิและใช้กระบวนการพสิูจน์สทิธใิน
ที่ดนิภายใต้กรอบกฎหมายและเอกสารทางราชการ และ 
Uthaina (2020) พบว่า ทีด่นิในเขตด าเนินการปฏริปูทีด่นิ
ที่ยงัไม่มีการออกหนังสอือนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ใน
เขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) ย่อมมสีทิธิครอบครองได้
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และสทิธคิรอบครองในกรณีนี้ไม่อาจตกทอดไปยงัทายาท
ของเจ้ามรดกได้ เพราะสิทธิครอบครองจะเกิดขึ้นด้วย
สาระส าคัญที่ ว่ าโดยเจตนายึดถื อเพื่ อตน เมื่ อผู้
ครอบครองถงึแก่ความตายเจตนายดึถอืเพื่อตนของผูต้าย
ย่อมระงบัและสิน้สดุไปดว้ย 
 ผลจากการวจิยัวตัถุประสงคท์ี ่2 พบว่า ปัญหาการ
รุกล ้าที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินเกิดจากความไม่
ชัดเจนของขอบเขตที่ดิน เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานขาด
ความรู้ ทกัษะ และความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน นโยบาย
การแก้ไขปัญหาเรื่องการรุกล ้าที่ดนิของรฐัไม่ชดัเจน การ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองและนโยบายของรฐับาลแต่ละ
ยุคสมยั รวมไปถึงประชาชนยงัขาดจิตส านึกสาธารณะ
และไม่ย าเกรงต่อกฎหมาย และผูป้กครองส่วนทอ้งถิน่ยงั
มกีารใช้อ านาจเพื่อประโยชน์ใหก้บัตนเอง ซึง่ในส่วนของ
อุปสรรคทางดา้นสงัคมและเศรษฐกจิเกีย่วกบัการขาดการ
วางแผนการใชท้รพัยากรธรรมชาติ และนายทุนภายนอก
เข้าไปหาผลประโยชน์จากสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
เช่นเดียวกบัการบรหิารจดัการที่ราชพัสดุไม่สมัษทธิผ์ล
เท่าที่ควรและขาดความคล่องต้วในการจดัหาประโยชน์ที่
ราชพัสดุ ประกอบกบัไม่มีหน่วยงานใดท าหน้าที่ในการ
ปกครอง ดูแล และบ ารุงรกัษาที่ดนิที่สงวนหรอืหวงห้าม
ไวเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดนิโดยเฉพาะหรอืทีด่นิที่สงวน
หรือหวงห้ามไว้เพื่ อประโยชน์ของทางราชการตาม
กฎหมาย ท าใหเ้กดิปัญหาการบุกรุกทีด่นิดงักล่าว และยงั
ขาดหลักเกณฑ์ในการบริหารจัดการที่ราชพัสดุนอก
ราชอาณาจกัรและทรพัยส์นินอกราชอาณาจกัร (ราชกจิจา
นุเบกษา, 2562) ซึ่งในการศึกษาของ สุจารีย์ วิชยัดิษฐ ์
(2556) พบว่า ปัญหาความขดัแยง้ทีเ่กดิขึน้จากการบุกรุก
ที่ดินสาธารณประโยชน์น่าจะเกิดมาจากความไม่ชดัเจน
ของที่สาธารณประโยชน์ ซึ่งเดมิเป็นพื้นทีว่่างเปล่าท าให้
ชาวบา้นจงึจบัจองเป็นพืน้ทีท่ ากนิ และหน่วยงานภาครฐั
กท็ราบมาโดยตลอดว่ามชีาวบา้นบุกรุกเขา้ท ากนิในที่ดนิ
สาธารณประโยชน์ แต่กไ็ม่ไดด้ าเนินการใด ๆ ท าใหไ้ดร้บั
การคดัค้านและต่อต้านการด าเนินการจากชาวบ้านที่ท า
กนิบนพืน้ทีด่งักล่าว ซึง่ปัญหาทีเ่กดิขึน้จงึเป็นหน้าทีข่อง
หน่วยงานภาครัฐที่ เกี่ยวข้อง จะต้องหาวิธีการหรือ
แนวทางเพื่อแก้ไขปัญหาความขดัแย้งที่เกดิขึน้ และอาจ
เพิ่มความรุนแรงมากขึน้ เมื่อภาครฐัเขา้ด าเนินการอย่าง
จริงจัง เนื่องจากชาวบ้านมีความเข้าใจว่าที่ดินแปลงนี้
เป็นพืน้ทีส่าธารณะซึง่ทุกคนสามารถใชป้ระโยชน์ได ้โดย

ทีไ่ม่ต้องออกเอกสารสทิธิใ์ด ๆ ทัง้สิน้ และบางส่วนเขา้ใจ
ว่าหากตนเองได้ครอบครองที่ดนิท ากนิเป็นเวลาหลายปี 
จะสามารถยื่นขอครอบครองเป็นกรรมสิทธิไ์ด้ และใน
เอกสารวิจัยของ คมสันติ ์ศรีพรมรี และคณะ (2561)  
พบว่า อ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองป้องกนัที่ดนิอนัเป็น
สาธารณสมบตัิของแผ่นดินส าหรบัพลเมืองใช้ประโยชน์
ร่วมกนั เกดิขึน้จากการทีก่ฎหมาย ระเบยีบ และนโยบาย
ของรฐับาลก าหนดให้หน่วยงานของรฐั เจ้าหน้าที่รฐั มี
อ านาจหน้าที่และความรบัผดิชอบในการคุม้ครองป้องกนั
ซึง่มทีัง้โดยตรง และโดยออ้ม หรอืสนับสนุนการคุม้ครอง
ป้องกนัเพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงคห์รอืเจตนารมของ
กฎหมาย ระเบียบ และนโยบายนัน้ ๆ กรมที่ดินมิได้มี
อ านาจหน้าที่โดยตรง คงมีเพียงอ านาจหน้าที่สนับสนุน
การตรวจสอบข้อเท็จจริงของผู้มีอ านาจโดยตรงตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย โดยปัญหาที่พบส่วนใหญ่
เป็ นเรื่ องของบุ คลากรที่ ขาดความรู้  ทักษะ และ
ประสบการณ์ ปัญหาดา้นระเบยีบปฏบิตัเิกีย่วกบัการออก
หนังสอืส าคญัส าหรบัทีห่ลวง และขาดความชดัเจน แมว้่า
ปัญหาดงักล่าวมิได้ส่งผลกระทบต่อกรมที่ดนิ แต่หากมี
การแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจะส่งผลให้การปฏิบัติงานใน
หน้าที่มปีระสทิธภิาพมากยิง่ขึน้ นอกจากนี้ในการศกึษา
ของ Alam and Khisni (2020) ยงัได้กล่าวถึงการท าลาย
บนัทึกที่ดินอาจท าให้ความแขง็แกร่งของหลกัฐานเป็น
ใบรบัรองเป็นหลกัฐานสทิธใินที่ดนิ ซึ่งพบว่า ผลกระทบ
ของการท าลายบนัทกึทีด่นิของสทิธใินทีด่นิสาธารณะ คอื 
1) การท าลายบนัทึกที่ดินอาจท าให้ความแขง็แกร่งของ
หลกัฐานเป็นใบรบัรองเป็นหลกัฐานของสทิธิในที่ดิน 2) 
ผลกระทบของการท าลายบันทึกที่ดินน าไปสู่ใบรบัรอง
สิทธิในที่ดินก่อนที่ข้อมูลที่กู้คืนจะไม่สามารถใช้เป็น
หลกัฐานในการด าเนินการทางกฎหมาย 3) การสูญเสยี
หรอืการท าลายบนัทกึที่ดนิไม่จ าเป็นต้องสามารถก าจดั/
ยกเลกิสทิธใินที่ดนิที่เกี่ยวขอ้งได้ ด้านกฎหมายของการ
คุม้ครองทางกฎหมายของผลการกูค้นืขอ้มูลสทิธใินที่ดนิ
คือ1) ด้านที่ส าคัญ 2) ด้านโครงสร้าง และ 3) ด้าน
วฒันธรรม 
 ผลจากการวจิยัวตัถุประสงค์ที ่3 พบว่า มาตรการ
ทางกฎหมายป้องกันคุ้มครองที่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดนิ ควรมแีนวทางดงัต่อไปนี้คอื ควรก าหนดหน้าที่
และเขตพื้นที่ควบคุมให้กับเจ้าหน้าที่อย่างชดัเจน และ
ควรก าหนดมาตรการในประมวลกฎหมายที่ดนิทัง้ในเชิง
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ป้องกนัและเชงิแก้ไขในการให้ความคุ้มครองที่ดนิของรฐั
ทีช่ดัเจน รวมทัง้ควรมกีารก าหนดการใหอ้ านาจบุคคลเขา้
ไปครอบครองหรอืใชป้ระโยชน์ในทีด่นิ หากเกดิขอ้พพิาท
ควรก าหนดบทลงโทษให้ชดัเจนและปฏบิตัิตามกฎหมาย
ที่เกี่ยวขอ้งในเรื่องการป้องกนคุ้มครองที่สาธารณสมบตัิ
ของแผ่นดินอย่างเคร่งครดั จริงจงั โดยไม่เลือกปฏิบัติ
อย่างโปร่งใสและเป็นธรรมกับทุกฝ่ายที่เป็นผู้มีส่วนได้
ส่วนเสยี ดังเช่นราชกิจจานุเบกษา หมวด 3 การจัดท า
และการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุเพื่อประโยชน์ในการขึ้น
ทะเบยีนที่ราชพสัดุกรณีที่ดนิอนัเป็นสาธารณสมบตัิของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เมื่อได้มีการถอน
สภาพที่ดินจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรบัพลเมอืงใชห้รอืสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของพลเมอืง
ใช้ร่วมกนั เพื่อมอบหมายให้ส่วนราชการหรอืหน่วยงาน
ของรฐัใช้ประโยชน์ ให้กรมที่ดินแจ้งกรมธนารกัษ์ทราบ
โดยเร็วเพื่อขึ้นทะเบียนราชพัสดุ (ราชกิจจานุเบกษา, 
2562) ส าหรบัในงานวจิยัของ สมชาติ ศลิป์เจรญิ (2559) 
ที่ได้เสนอแนะว่าเพื่อให้ได้มาซึ่งแนวทางการปรับปรุง
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของกระทรวงกลาโหม 
โดยรวมมุ่งเน้นไปที่การปฏิบัติงานในเชิงรูปธรรมของ
เจ้าหน้าที่ และการปฏิบัติงานต่อราษฎรผู้บุกรุกตาม
กฎหมายยงัขาดการปฏิบัติงานในรูปนามธรรมและการ
ปฏิบัติการจิตวิทยากับราษฎรผู้บุกรุกและเจ้าหน้าที ่
ตลอดจนการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดนิของแต่ละพื้นที่
ไม่เหมือนกัน เนื่ องจากแต่ละพื้นที่มีกฎหมายรองรับ
แตกต่างกนั ซึง่ท าใหก้ารปฏบิตังิานบางพืน้ทีเ่ขม้ขน้มาก
บางพื้นที่มีความเข้มข้นน้อย ตามแต่ละกฎหมายของ
พืน้ทีน่ัน้ ๆ ดงันัน้แต่ละเหล่าทพัจงึมกีารปฏบิตับิางอย่าง
คลา้ยกนั บางอย่างแตกต่างกนั หากมกีารรวมการปฏบิตัิ
ตามแนวทางและมาตรการในการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินในภาพรวมของกระทรวงกลาโหมแล้ว จะท าให้ทุก
เหล่าทัพสามารถน าไปเป็นแนวทางในการปฏิบัติ
เช่นเดียวกันได้ต่อไป ส าหรับงานวิจัยของ กิตติศักดิ ์
ปรกต ิและสมเกยีรต ิวรปัญญาอนนัต์ (2562) แสดงความ
คดิเหน็ว่าการแกไ้ขปัญหาดว้ยการพฒันาองคค์วามรูท้าง
วิชาการในเรื่องการพิ เคราะห์ประเด็นแห่ งคดีเป็น
สิง่จ าเป็นเร่งด่วน 
 
 
 

สรปุ 
 การใช้มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองที่ดนิ
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินของกรมที่ดินให้
อ านาจแต่อธิบดีของกรมที่ดินมีอ านาจเพียงผู้เดียวใน
ออกหนังสือส าคัญเพื่อคุ้มครองป้องกันที่ดินสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน ตามนัยมาตรา 8 ตรี ของประมวล
กฎหมายทีด่นิ ส่วนปัญหาในการคุม้ครองป้องกนัทีด่นิอนั
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พบว่า การคุ้มครอง
ป้องกนัทีส่าธารณสมบตัขิองแผ่นดนิทีก่ าหนดในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยต์ามนัยมาตรา 1305-1307 และ
นัยมาตรา 109 ของประมวลกฎหมายที่ดินแม้จะมีการ
ก าหนดโทษของผู้รุกล ้าที่ดินแต่ก็ยังมีประชาชนรุกล ้า
ที่ดินเช่นเดิม แต่หากหน่วยงานทางราชการปล่อยปละ
ละเลยใหผู้บุ้กรุกและอยู่นานจนเกนิไปจนไม่ยอมออกจาก
ที่ดินแปลงดังกล่าวประกอบกับมีเหตุสนับสนุนให้
ประชาชนรุกล ้ าที่ ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
เช่นเดยีวกนั เช่น การปล่อยละเลยของหน่วยงานภาครฐั 
การที่ประชากรมีจ านวนมากขึ้นแต่ที่ดนิในการประกอบ
อาชพีลดน้อยลง หรอื การทีก่ฎหมายไม่ไดก้ าหนดสทิธผิู้
ถือครองสิทธิอย่างชัดเจนตลอดถึงการขาดวินัยของ
เจ้าหน้าที่พลเรือนจากปัญหาดังกล่าวเกิดจาก อ านาจ
หน้าทีข่องบุคลากร และดา้นนโยบายของรฐัไม่ชดัเจน ไม่
ว่าจะเป็นการออกหนังสอืส าคญัส าหรบัที่หลวงทีเ่กดิจาก
การขาดความรู้ความเข้าใจและทกัษะ และประสบการณ์
ในการปฏิบตัิหน้าที่จึงส่งผลให้เกิดความซ ้าซ้อนในการ
ปฏิบัติงาน จึงส่งผลให้การรุกล ้าที่ดินเป็นปัญหาใหญ่
ระดับประเทศ จึงท าให้ผู้วิจ ัยมีความสนใจศึกษาถึง
มาตรการการบงัคบัใช้กฎหมายในการคุ้มครองที่ดินอนั
เป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิไดแ้ก่ การจดัท าหลกัฐาน
ของทางราชการให้ชัดเจนไม่ว่าจะเป็นโฉนดที่ดิน หรือ
หนังสอืส าคญัเอกสารสทิธิเ์พื่อให้เจ้าหน้าที่ได้ตรวจสอบ
ได้ในกรณีมีข้อพิพาทว่าที่ดินแปลงดังกล่าวเป็นของรฐั
หรอืไม่ ตลอดจนมาตรการในการก าหนดบทบาทหน้าที่
ของเจา้หน้าทีข่องรฐัใหช้ดัเจนว่ามขีอบเขตอ านาจหน้าที่
พียงใดครอบคลุมเขตอ านาจแค่ไหนเพื่อให้เจ้าหน้าที่
ปฏบิตัิงานและศกึษางานอย่างชดัเจนไม่ทบัซ้อนอ านาจ
หน้าที ่
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ข้อเสนอแนะ 
 1. ข้อเสนอแนะในกำรวิจยัครัง้น้ี 
 1.1 ข้อเสนอแนะทางนโยบาย ควรมีการจดัระบบ
กฎ ห ม าย และระ เบี ย บ ปฏิ บั ติ ที่ เกี่ ย วข้ อ งกั บ
สาธารณประโยชน์ให้ชดัเจนและให้ประชาชนและชุมชน
ท้องถิ่นท างานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย
พฒันาระบบและกลไกการแกปั้ญหาขอ้พพิาทการขดัแยง้
ระหว่างชุมชนในท้องถิ่นกับหน่วยงานของรฐัโดยมีการ
กระจายอ านาจการบรหิารจดัการเพื่อป้องกนัการทบัซ้อน
ของการใช้กฎหมาย รวมถึงการก าหนดบทบาทหน้าที่
ของผู้ปฏิบัติงานให้ชัดเจนและควรเพิ่มข้อก าหนดใน
นโยบายของรฐัว่าจะไม่ใหเ้อกสารสทิธแิก่ผูบุ้กรุกทีด่นิอนั
เป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิเพื่อสงวนให้ประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกนัหรอืถ้ามีความจ าเป็นที่รฐัต้องน ามาใช้
ประโยชน์เพื่อสาธารณประโยชน์กต็อ้งไดร้บัความยนิยอม
จากชุมชน 
 1.2 ข้อเสนอแนะทัว่ไป ควรมีการให้ความรู้แก่
บุคลากรที่ขาดความรู้ ความเข้าใจในการปฏิบัติหน้าที่
และไม่เกรงกลวัต่ออ านาจมดื รวมถึงบทลงโทษบุคลากร
ที่ทุจรติหรอืประพษติปฏิบตัิไม่ชอบหรอืจงใจละเลยการ
ปฏบิตัหิน้าทีอ่กีประการอกีทัง้ควรเพิม่เรื่องการด าเนินคดี
แก่ผู้รุกล ้าที่ดนิอนัเป็นสาธารณประโยชน์อย่างที่สุดและ
เมื่อด าเนินคดีถึงที่สุดให้หน่วยงานราชการรบีบงัคบัเอา
ที่ดินกลับมาโดยทันที พร้อมทัง้สร้างจิตส านึกให้กับ
ชุมชนในท้องถิ่นให้อนุรกัษ์ที่สาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ
โดยอบรมใหค้วามรูแ้ก่ประชาชนในชุมชนโดยการสง่เสรมิ
อาชพีใหก้บัชุมชนเพื่อไม่ใหม้กีารรุกล ้าทีด่นิเพิม่เตมิ 
 2. ข้อเสนอแนะในกำรวิจยัครัง้ต่อไป 
  การวิ จั ยครั ้งนี้ มุ่ ง เน้ นศึ กษ ากฎหมาย 
กระบวนการ ปัญหาและอุปสรรคเพื่อเสนอแนวทาง
แก้ปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายการคุม้ครองที่ดนิอนัเป็น
สาธารณสมบตัิของแผ่นดนิ ดงันัน้ ในการศกึษาวจิยัครัง้
ต่อไปควรมกีารศกึษาเกีย่วกบั “ปัญหาความทบัซอ้นดา้น
การควบคุม ก ากับ และดูแลที่ดินสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน” เพื่อน าไปสู่กรอบแนวทางการปรบัปรุงแก้ไข
กฎหมายและระเบยีบปฏบิตัเิกีย่วกบัการคุม้ครองทีด่นิอนั
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ตรงประเด็นสามารถ
น าไปใชใ้หเ้กดิประโยชน์โดยรวมสงูสดุต่อไป 
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