
วารสารวิชาการศรีปทุม  ชลบุรี 175

ปีที่ 16 ฉบับที่ 4 เดือนเมษายน-มิถุนายน 2563 

ปัญหาและอุปสรรคทางกฎหมายเกี่ยวกับการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกัน

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

LEGAL PROBLEMS AND OBSTACLES IN RELATION TO 

THE MAINTENANCE, SAFEGUARD AND PROTECTION OF 

THE LAND WHICH ARE THE PUBLIC DOMAIN

พีรวุฒิ บุญวัติ*
Peeravut Boonyawat

สอาด หอมมณี** 
Sa-ard Hommanee

บวรวิทย์ เปรื่องวงศ์***
Borwonwit Prueangwong

บทคัดย่อ 	
	 การวจิยันีม้วีตัถปุระสงค์เพือ่ศกึษามาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัการดูแลรักษาและคุม้ครอง
ป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน พระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองท้องท่ี พ.ศ. 2457 และกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครองดูแล บ�ำรุงรักษา 
ใช้และจัดหาประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 
	 จากการวิจัยพบว่า การที่ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 ไม่ได้ก�ำหนดความหมายของค�ำว่า  
“ที่ดินของรัฐ” ก่อให้เกิดปัญหาการตีความสถานะที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภท
ทีด่นิรกร้างว่างเปล่าและประเภททีด่นิสาธารณประโยชน์ถงึความเป็นเจ้าของทีด่นิของรฐั และยงัท�ำให้
เกิดปัญหาการใช้อ�ำนาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าที่ในการเข้าไปบริหารจัดการและการดูแลทรัพย์สินของรัฐ  
เพราะการจัดการและการดูแลที่ดินของรัฐมีกฎหมายหลายฉบับเข้ามาเกี่ยวข้อง เช่น พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 หรือกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครอง ดูแล 
บ�ำรุงรักษา ใช้และจัดหาประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 และกฎหมายอื่น นอกจากนั้นยังมี
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ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่นเข้ามาดูแลและบริหารจัดการสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดนิกรณีท่ีเป็นท่ีดนิรกร้างว่างเปล่าด้วย จงึก่อให้เกดิปัญหาในการดูแลและจดัการทีดิ่นดังกล่าว
ที่ควรจะน�ำมาใช้ประโยชน์ได้มากกว่าจะปล่อยให้เป็นที่ดินที่รกร้างว่างเปล่า 
	 ผู้วิจัยจึงเสนอแนะว่า ควรแก้ไขประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 โดยก�ำหนดให้กระทรวง
มหาดไทยเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินสาธารณประโยชน์ ออกระเบียบก�ำหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินรกร้างว่างเปล่า โดยก�ำหนดให้ทบวง
การเมืองตามประมวลกฎหมายที่ดินที่ได้รับมอบหมายจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้มี
อ�ำนาจจัดท�ำทะเบียนและด�ำเนินการขอออกหนังสือส�ำคัญส�ำหรับที่ดินรกร้างว่างเปล่า นอกจากนั้น 
ให้ยกเลิกมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 แก้ไขเพิ่มเติมโดย 
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ�ำนาจในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินสาธารณประโยชน์ตามพระราชบัญญัติก�ำหนดแผน 
และขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 16 (27) 
โดยตรงเพียงหน่วยงานเดียว และแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  
ซึง่ก�ำหนดให้อธิบดกีรมท่ีดนิมอี�ำนาจหน้าทีใ่นการออกหนงัสอืส�ำคญัส�ำหรบัทีห่ลวงทีม่ลีกัษณะเป็นการ
ใช้ดุลยพินิจให้มีลักษณะเป็นการบังคับและผูกพันที่ต้องกระท�ำอย่างเคร่งครัด
ค�ำส�ำคัญ:	 การดูแลรักษาและคุ้มครอง, การป้องกัน, ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

ABSTRACT
	 The objective of this research is to study the legal measure on the maintenance, 
safeguard and protection in the public domain according to the Code of Land, Local 
Administration Act, B.E. 2457 and ministerial regulations on the criteria and methods 
on the Administration, Care, Maintenance, Utilization and Provision of Interest in  
relation to the state Property, B.E. 2545. 
	 From the study, it is indicated that the Land Code, Section 2, did not stipulate 
the meaning of the word “State Land”, causing the problem on the interpretation of 
the land status which is the public domain as the waste and uncultivated land and the 
public interest land on state land ownership. Also, it has caused the problem on using 
the competence in managing and taking care of the state property which has been 
involved by many laws, whether the Local Administration Act, B.E. 2547, in Act on the 
Decentralization Plan and Procedures towards the Local Administration Organization, 
B.E. 2542 or ministerial regulations on the Criteria and Method on the Administration, 
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Care, Maintenance, Utilization and Provision of Interest in relation to the State Property, 
B.E. 2545 and other laws. In addition, there are central governmental units, provincial 
governmental units and local governmental units are coming to take care and manage 
the public domain in case of the waste and uncultivated lands. Therefore, this would 
have caused the problem in taking care of and managing the said land that should 
be taken for the utilization more than leaving them to be the waste and uncultivated 
lands. 
	 From the study, it suggested that the Code of Land, Section 2 should be 
amended. The Ministry of Interior should be designated as the ownership holder  
of the waste land and public interest land and set up the rules for the criteria and  
methods on the maintenance and protection of waste lands by permitting the  
administrative department who is assigned by the Minister of Interior to have the  
power to register and apply for the issuance of certificate for the waste land.  
Furthermore, Section 122 of the Local Administration Act. B.E. 2547, amended  
by the Local Administration Act (No. 11), B.E. 2551 should be revoked for the Local 
Administration Organization to have the direct and only power to maintain and protect 
the public interest lands according to the Royal Ordinance on the Decentralization 
Plan and Procedures towards the Local Administration Organization, B.E. 2542. Section 
16 (27) and amend the provision in Section 8 Tri, of the Code of Land that designated 
the Director General of Department of Land to have the power to issue the certificate 
for the state land in the way of using the discretion for the strict enforcement and 
obligation in taking action.
Keywords:	 maintenance and safeguard, protection, state public land.

บทน�ำ
	 ในปัจจุบันที่ดินเป็นความต้องการของราษฎรทุกหมู่เหล่า เนื่องจากการด�ำเนินชีวิตโดยเฉพาะ 
การสร้างบ้านเรือนเพื่ออยู ่อาศัยและแหล่งท�ำกินที่ต้องอยู่บนพื้นดินเป็นหลัก ซึ่งความต้องการ 
ดงักล่าวจะเพิม่มากขึน้ตามจ�ำนวนประชากรทีเ่พ่ิมมากขึน้ ปัจจุบนัประเทศไทยมจี�ำนวนพ้ืนทีดิ่นทัง้หมด 
ประมาณ 320.70 ล้านไร่ (0.36% ของพื้นที่โลก) มีการแบ่งประเภทที่ดินของประเทศเช่นเดียวกับ 
ประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยแบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ ที่ดินของรัฐ 
และที่ดินของเอกชน จากการส�ำรวจที่ดินของประชาชนที่ถือครอง พบว่าที่ดินที่ประชาชนครอบครอง 
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มีประมาณ 130 ล้านไร่ โดยในส่วนของที่ดินของเอกชนนั้นจะอยู่ภายใต้กฎหมายเรื่องกรรมสิทธิ ์
ที่รัฐจะต้องให้การคุ้มครองโดยเสมอภาคแก่เอกชน และการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของเอกชนนั้น  
รัฐจะก�ำหนดกฎเกณฑ์และกติกาในการใช้ประโยชน์ที่ไม่เคร่งครัดนัก ส�ำหรับที่ดินของรัฐจะมีทั้ง 
ที่ดินที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยเฉพาะที่ดิน
ที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น ตามความในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304  
หมายถึงที่ดินรกร้างว่างเปล่าและท่ีดินซ่ึงมีผู ้เวนคืน หรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน
โดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน ที่ดินส�ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน และที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ทั้งนี้ที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินถือเป็นสมบัติส่วนกลางใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน และเพื่อให้การใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ 
ที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและถูกต้องตามกฎหมาย จึงจ�ำเป็นต้อง
ก�ำหนดผู้มีอ�ำนาจหน้าที่และหลักเกณฑ์ในการดูแลรักษาเพื่อการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกัน 
มิให้ผู้หนึ่งผู้ใดน�ำที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไปใช้ประโยชน์ในทางที่ผิดวัตถุประสงค์ 
ที่ได้สงวนหวงห้ามไว้ เพราะหากไม่มีการดูแลรักษาและด�ำเนินการคุ้มครองป้องกันแล้ว ท่ีดินอันเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะถูกบุกรุกและน�ำไปใช้ประโยชน์ส่วนตัวกันหมด ส�ำหรับกฎหมาย 
ที่เกี่ยวกับที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน นอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ที่เป็นกฎหมายสูงสุดซึ่งบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ของผู ้เกี่ยวข้องแล้ว  
ยังมีกฎหมายที่ก�ำหนดผู้มีอ�ำนาจหน้าที่และหลักเกณฑ์ในการดูแลรักษาท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดนิเป็นการเฉพาะอกีหลายฉบบั เช่น ประมวลกฎหมายทีด่นิ พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครอง 
ท้องที่ พ.ศ. 2457 พระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอน 
การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน�้ำไทย  
พ.ศ. 2456 พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 และกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
ปกครอง ดูแลบ�ำรุงรักษา ใช้และจัดหาประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 เป็นต้น อย่างไรก็ดี  
ถึงแม้ประเทศไทยจะมีกฎหมายบัญญัติให้ความคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ไว้แล้วก็ตาม แต่ปรากฏว่ายังมีผู้บุกรุกที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่มากในทุกท้องที่  
ไม่ว่าจะเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า ที่ดินสาธารณประโยชน์ และที่ดินราชพัสดุ และยังไม่สามารถระงับ 
หยุดยั้ง หรือชะลอการบุกรุกดังกล่าวได้ อาจเป็นเพราะมาตรการทางกฎหมายในการดูแลรักษาและ
คุ้มครองป้องกันมีช่องว่างและไม่ครอบคลุมถึงแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกอย่างแท้จริง ซึ่งเป็น
ประเด็นส�ำคัญของการวิจัยนี้

วัตถุประสงค์ของการวิจัย
	 1.	 เพื่อศึกษาความเป็นมาและความส�ำคัญของกฎหมายเกี่ยวกับการดูแลรักษาและคุ้มครอง
ป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
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	 2.	 เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินของประเทศไทยและต่างประเทศ
	 3.	 เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินของประเทศไทยและต่างประเทศ
	 4.	 เพือ่วเิคราะห์ปัญหาและอปุสรรคทางกฎหมายเกีย่วกบัการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
	 5.	 เพื่อเสนอแนะปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดิน 
อนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิให้มปีระสิทธภิาพในการบงัคบัใช้ และเป็นบรรทดัฐานของกฎหมาย 
รวมทั้งครอบคลุมปัญหาทางกฎหมายต่อไป

สมมติฐานของการวิจัย
	 การดแูลรกัษาและคุม้ครองป้องกนัทีดิ่นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินบางประเภทมปัีญหา
ในทางกฎหมาย ได้แก่ ปัญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
มาตรา 2 ไม่ชัดเจนและขาดประสิทธิภาพ ปัญหาการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินรกร้าง 
ว่างเปล่าตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 ขาดหลักเกณฑ์ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกัน 
ปัญหาการดแูลรกัษาและคุม้ครองป้องกนัทีด่นิสาธารณประโยชน์ตามพระราชบญัญตัลิกัษณะปกครอง
ท้องที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 122 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) 
พ.ศ. 2551 ก�ำหนดให้ผูม้อี�ำนาจหน้าทีใ่นการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัทีดิ่นซ�ำ้ซ้อนกบักฎหมายอืน่  
และปัญหาการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินราชพัสดุตามกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และ 
วิธีการปกครอง ดูแล บ�ำรุงรักษา ใช้และจัดหาประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 ข้อ 7  
ไม่มีสภาพบังคับอย่างแท้จริงและไม่ครอบคลุม ซึ่งส่งผลให้ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ไม่ได้รบัการดแูลรกัษาและคุม้ครองป้องกนัอย่างถกูต้องเหมาะสม น�ำมาซึง่ปัญหาการบกุรกุทีด่นิอนัเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน จึงจ�ำเป็นต้องแก้ไขกฎหมายที่ดินและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

ขอบเขตของการวิจัย
	 การวิจัยนี้ศึกษาแนวคิดของหลักกฎหมายและปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายเกี่ยวกับการดูแล
รักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ได้แก่ ประมวลกฎหมายที่ดิน  
มาตรา 2 และมาตรา 8 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 122 แก้ไขเพิ่มเติม 
โดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 กฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์ 
และวิธีการปกครอง ดูแล บ�ำรุงรักษา ใช้และจัดหาประโยชน์เกี่ยวกับท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2545 ข้อ 7 
ตลอดจนกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ ได้แก่ สาธารณรัฐฝรั่งเศส และ
เครือรัฐออสเตรเลีย
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วิธีด�ำเนินการวิจัย
	 การวิจัยนี้ เป ็นการวิจัยเอกสาร (documentary research) โดยศึกษาบทลงโทษ  
พระราชบญัญตั ิระเบียบ กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ค�ำพพิากษาศาลฎกีา ค�ำสัง่ศาล และเอกสาร
ที่เกี่ยวข้องกับที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

ผลการวิจัย
	 1.	 บทบัญญัติ มาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ที่บัญญัติให้ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์
ของบคุคลหนึง่บุคคลใดให้ถอืเป็นของรฐันัน้ มวีตัถปุระสงค์เพือ่ก�ำหนดให้สอดคล้องกบัหลกัเกณฑ์ทีว่่า 
ที่ดินเป็นอสังหาริมทรพัย์ที่ต้องมีเจ้าของ จะปล่อยว่างโดยไม่มีเจ้าของไม่ได้ ประกอบกับต้องการสงวน
รักษาที่ดินเหล่านี้ไว้เพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน หรือสงวนไว้เพื่อส่วนรวม และเพื่อประโยชน์
แก่ประชาชนทุกคน กฎหมายจึงก�ำหนดให้เป็นท่ีดินของรัฐอันเป็นค�ำกว้าง ๆ แต่การก�ำหนดให้ท่ีดิน 
อันเป็นสาธารณสมบัตขิองแผ่นดนิว่าเป็นทีด่นิของรฐัโดยไม่ได้ก�ำหนดความหมายของค�ำว่า “ทีด่นิของ
รฐั” คอือะไร รฐัเป็นเจ้าของหรอืไม่ ในลกัษณะใด จงึท�ำให้ตคีวามหมายสถานะทีด่นิรกร้างว่างเปล่าและ
ทีด่นิสาธารณประโยชน์ได้หลายทาง และก่อให้เกดิปัญหาความไม่ชดัเจนของหลกัความเป็นเจ้าของว่า 
รัฐเป็นเจ้าของท่ีดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินสาธารณประโยชน์ในสถานะใด รัฐเป็นผู้ทรงกรรมสิทธิ ์
ในที่ดินหรือรัฐมีเพียงแต่สิทธิครอบครองเท่านั้น นอกจากนี้ ยังท�ำให้เกิดปัญหาการบริหารจัดการและ
การดูแลทรัพย์สินของรัฐ โดยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกัน ตลอดจนการบริหารจัดการที่ดินของ
รัฐมีลักษณะไม่เหมาะสม ไม่เป็นระบบและขาดประสิทธิภาพ
	 2.	 บทบัญญัติ มาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ได้บัญญัติเกี่ยวกับการดูแลรักษาและ
คุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดิน ในการดูแลรักษา
และคุ้มครองป้องกันท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ได้ก�ำหนดให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของ 
อธิบดีกรมท่ีดินกรณีไม่มีกฎหมายก�ำหนดไว้เป็นอย่างอื่น และอ�ำนาจหน้าที่ดังกล่าวรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยจะมอบหมายให้ทบวงการเมอืงอืน่เป็นผูใ้ช้กไ็ด้ ส�ำหรบัการมอบหมายอ�ำนาจหน้าที่
ในการดแูลรกัษาทีด่นิอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยดังกล่าว  
ได้มกีารมอบหมายมาแล้วหลายครัง้ ซึง่การมอบหมายดังกล่าวจะมกีารออกระเบยีบก�ำหนดหลกัเกณฑ์
ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้ผู้ได้รับมอบหมาย 
น�ำไปปฏิบตั ิส�ำหรบัการมอบหมายในปัจจบุนัของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้มกีารมอบหมาย 
ตามค�ำสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 505/2552 ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน พ.ศ. 2552 โดยมอบหมายให้
กรงุเทพมหานคร เมอืงพทัยา เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต�ำบล มอี�ำนาจหน้าทีใ่นการดูแลรักษา
และคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่ดินรกร้างว่างเปล่า แต่การออก
ระเบยีบก�ำหนดหลกัเกณฑ์ในการดแูลรกัษาและคุม้ครองป้องกนัทีดิ่นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
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ที่ใช้บังคับอยู่จนถึงปัจจุบันคือ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกัน
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส�ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 2553 มุ่งใช้บังคับกับที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพียงประเภทเดียวคือ ท่ีดินส�ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือท่ีเรียกว่า 
“ทีด่นิสาธารณประโยชน์” จงึท�ำให้ทีด่นิรกร้างว่างเปล่าขาดหลกัเกณฑ์หรอืมาตรการในการดแูลรกัษา
และคุม้ครองป้องกนัจากการบุกรกุ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่สามารถด�ำเนนิการให้เป็นไปตาม
อ�ำนาจหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายได้
	 3.	 การดแูลรกัษาและคุม้ครองป้องกนัทีด่นิอนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิประเภทพลเมอืง
ใช้ร่วมกันหรือท่ีเรียกว่า “ท่ีดินสาธารณประโยชน์” ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  
พ.ศ. 2457 มาตรา 122 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11)  
พ.ศ. 2551 ก�ำหนดให้นายอ�ำเภอมีอ�ำนาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันหรือที่เรียกว่า “ที่ดินสาธารณประโยชน์”  
ซ�้ำซ้อนกับอ�ำนาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตามพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 มาตรา 16 (27) ซึ่งสร้างความสับสนในการบังคับใช้กฎหมายเป็นอย่างมาก และท�ำให้เป็น
อุปสรรคต่อการปฏิบัติงานของหน่วยงานผู้รับผิดชอบ และยิ่งไปกว่านั้นการก�ำหนดให้หลายองค์กร 
มีอ�ำนาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภท
เดียวกัน ท�ำให้แต่ละองค์กรเกี่ยงงานซึ่งกันและกัน เนื่องจากไม่มีองค์กรใดต้องรับผิดชอบโดยเฉพาะ  
ซึ่ งในที่สุดจะเกิดความเสียหายแก ่ ท่ี ดินอันเป ็นสาธารณสมบั ติของแผ ่นดินประเภทที่ ดิน
สาธารณประโยชน์อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ โดยเฉพาะผลเสียหายที่เกิดจากการบุกรุก
	 4. 	การดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่ดิน 
ราชพัสดุ ตามกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครอง ดูแล บ�ำรุงรักษา ใช้และจัดหา
ประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 ข้อ 7 ซึ่งก�ำหนดให้กรมธนารักษ์หรือส�ำนักงานธนารักษ์พื้นที่
เป็นผู้ด�ำเนินการในขั้นตอนการขอออกหนังสือส�ำคัญส�ำหรับท่ีดินราชพัสดุ แต่ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
มาตรา 8 ตรี ก�ำหนดให้ท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส�ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ อธิบดีอาจจัดให้มีหนังสือส�ำคัญส�ำหรับที่หลวงเพื่อแสดงเขตไว้เป็น
หลกัฐาน ซึง่เป็นขัน้ตอนการออกหนงัสอืส�ำคญัส�ำหรบัทีห่ลวงทีม่ลีกัษณะเป็นการใช้ดลุยพนิจิของอธบิดี
กรมที่ดินพิจารณาตามความเหมาะสมและไม่มีสภาพบังคับที่จะต้องกระท�ำอย่างเคร่งครัด จึงท�ำให้ 
การด�ำเนินการขอออกหนังสือส�ำคัญส�ำหรับที่ดินราชพัสดุเป็นมาตรการที่ไม่มีสภาพบังคับและไม่มี 
สภาพผูกพันให้ผู้มีอ�ำนาจหน้าที่ต้องปฏิบัติเช่นเดียวกัน และท�ำให้การออกหนังสือส�ำคัญส�ำหรับท่ีดิน
ราชพัสดุไม่ครอบคลุมพื้นที่ที่ดินราชพัสดุทั้งหมด
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ข้อเสนอแนะ
	 1.	 ปัญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2  
โดยเฉพาะที่ดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินสาธารณประโยชน์ อันเน่ืองมาจากไม่มีความชัดเจน 
ในสถานะความเป็นเจ้าของ รวมท้ังไม่มีเอกสารทางราชการบ่งบอกถึงความเป็นเจ้าของที่ดินและ
สถานะความเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินสาธารณประโยชน์ จึงท�ำให้บุคคลทั่วไปไม่สามารถรู้
ได้ว่าพื้นที่ใดเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่าหรือเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ และมีอาณาเขตเท่าใด รวมทั้ง 
หากมีการท�ำนิติกรรมใด ๆ ก็จะตรวจสอบได้ยาก ซึ่งแตกต่างจากที่ดินราชพัสดุที่มีกฎหมายก�ำหนดไว ้
อย่างชัดเจน รวมทั้งแตกต่างจากที่ดินของเครือรัฐออสเตรเลียท่ีมีกฎหมายก�ำหนดไว้อย่างชัดเจน 
ในการจัดท�ำทะเบียนเพื่อแสดงถึงการได้มาซึ่งที่ดินและการถือครองที่ดินโดยรัฐ ดังนั้นเพื่อให้การ 
ด�ำเนินงานและการบริหารจัดการ ตลอดจนการก�ำหนดบทบาทหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินรกร้างว่างเปล่า
และทีด่นิสาธารณประโยชน์มคีวามชดัเจนและมปีระสทิธภิาพมากขึน้ รวมทัง้มสีทิธอิย่างเตม็ทีใ่นฐานะ
เจ้าของที่ดินที่ใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่รัฐและประชาชน และเพื่อรักษาทรัพย์สินอันเป็นสมบัติ
ของตนให้คงอยู่ตลอดไป จึงเห็นควรให้แก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 โดยก�ำหนดให้
กระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินสาธารณประโยชน์ 
	 2.	 ปัญหาการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินรกร้างว่างเปล่าตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
มาตรา 8 เนื่องจากขาดหลักเกณฑ์ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกัน ท�ำให้ผู้มีอ�ำนาจหน้าที่ในการ
ดแูลรกัษาและคุม้ครองป้องกนัไม่สามารถด�ำเนนิการให้เป็นไปตามอ�ำนาจหน้าทีท่ีไ่ด้รบัมอบหมายจาก
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้ ดังนั้นเพื่อเป็นการแก้ปัญหาดังกล่าวและเพื่อให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ได้แก่ กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต�ำบล มีหลักเกณฑ์
หรือแนวทางในการปฏิบัติ จึงเห็นควรให้ออกระเบียบก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการดูแลรักษา
และคุ้มครองป้องกันที่ดินรกร้างว่างเปล่าเช่นเดียวกับที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส�ำหรับ
พลเมอืงใช้ร่วมกนัหรอืทีเ่รยีกว่า “ทีด่นิสาธารณประโยชน์” โดยก�ำหนดให้ทบวงการเมอืงตามประมวล
กฎหมายที่ดินท่ีได้รับมอบหมายจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้มีอ�ำนาจจัดท�ำทะเบียน
และด�ำเนินการออกหนังสือส�ำคัญส�ำหรับที่ดินรกร้างว่างเปล่า
	 3.	 ปัญหาการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินสาธารณประโยชน์ตามพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 122 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 ซึ่งก�ำหนดให้นายอ�ำเภอมีอ�ำนาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครอง
ป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันหรือท่ีเรียกว่า “ท่ีดิน
สาธารณประโยชน์” ซ�้ำซ้อนกับอ�ำนาจหน้าที่ในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 16 (27) จึงท�ำให้เกิดความสับสนและเกิดการเกี่ยงงานกัน  
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ดังนั้นเพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาและเพื่อให้เกิดความชัดเจน รวมทั้งเพื่อให้การดูแลรักษาและคุ้มครอง
ป้องกันที่ดินสาธารณประโยชน์มีประสิทธิภาพ จึงเห็นควรยกเลิก มาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี  
(ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐที่อยู่ในพื้นที่และ
ใกล้ชิดท้องถ่ินเป็นองค์กรผู้บังคับใช้กฎหมาย โดยมีอ�ำนาจหน้าที่ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดิน
สาธารณประโยชน์โดยตรงเพียงหน่วยงานเดียวตามพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 16 (27) ทั้งนี้เพื่อให้เป็นไป
ตามหลักการปกครองตนเองและสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ในปัจจุบัน
	 4.	 ปัญหาการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภท
ที่ดินราชพัสดุตามกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครอง ดูแล บ�ำรุงรักษา ใช้และจัดหา
ประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 ข้อ 7 ซึ่งก�ำหนดให้กรมธนารักษ์หรือส�ำนักงานธนารักษ์พื้นที่
เป็นผู้ด�ำเนินการในขั้นตอนการขอออกหนังสือส�ำคัญส�ำหรับที่ดินราชพัสดุ แต่มาตรการดังกล่าวไม่มี
สภาพบังคับและไม่มีสภาพความผูกพันให้ผู้มีอ�ำนาจหน้าที่ในการขอออกหนังสือส�ำคัญส�ำหรับที่ดิน
ราชพสัดตุ้องปฏบัิต ิเนือ่งจากขัน้ตอนการออกหนงัสอืส�ำคญัส�ำหรบัทีห่ลวงตามประมวลกฎหมายทีด่นิ 
มาตรา 8 ตร ีซึง่เป็นอ�ำนาจหน้าทีข่องอธบิดกีรมทีด่นิไม่ได้ก�ำหนดให้เป็นมาตรการบงัคบั แต่เป็นลกัษณะ
การใช้ดุลยพินิจของอธิบดีกรมท่ีดินพิจารณาตามความเหมาะสมในการออกหนังสือส�ำคัญส�ำหรับ 
ที่หลวง ดังนั้นเพื่อให้มาตรการในการขอออกหนังสือส�ำคัญส�ำหรับที่ดินราชพัสดุเป็นมาตรการที่ม ี
สภาพบงัคบัและมสีภาพผกูพนัให้ผูม้อี�ำนาจหน้าทีต้่องปฏบิติั ตลอดจนเพ่ือให้มกีารออกหนงัสือส�ำคญั
ส�ำหรับที่หลวงให้ครอบคลุมที่ดินราชพัสดุทั้งหมด จึงเห็นควรให้แก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติ มาตรา 8 ตรี 
จากทีบ่ญัญตัใิห้ “ทีด่นิอนัเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส�ำหรับพลเมอืงใช้ร่วมกนัหรือใช้เพ่ือประโยชน์
ของแผ่นดนิโดยเฉพาะ อธบิดอีาจจดัให้มหีนงัสอืส�ำคญัส�ำหรบัทีห่ลวงเพือ่แสดงเขตไว้เป็นหลกัฐาน....” 
เป็น “ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส�ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่น
ดินโดยเฉพาะ อธิบดีต้องจัดให้มีหนังสือส�ำคัญส�ำหรับที่หลวงเพื่อแสดงเขตไว้เป็นหลักฐาน....” เพื่อให้
มีลักษณะเป็นการบังคับและผูกพันที่ต้องกระท�ำอย่างเคร่งครัด
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