
ปัญหาเกีย่วกบัการใช้และการคุ้มครองทีส่าธารณสมบัติของแผ่นดิน1 
 

   จิราลกัษณ์ น่ิมสนิทนันท์2 
 

 ปัญหาจ านวนประชากรมีเพิ่มมากข้ึนเป็นล าดบั เป็นเหตุใหป้ระชากร ไม่มีท่ีดินอยูอ่าศยัหรือท่ีดิน 
ท าประโยชน์ท ามาหาเล้ียงชีพอยา่งเพียงพอ เป็นเหตุใหป้ระชากรบางส่วนตอ้งเขา้ไปบุกรุกครอบครองท ากิน 
ในท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ท าใหเ้กิดปัญหาการโตแ้ยง้สิทธิ ในท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
ในขณะเดียวกนัรัฐก็มีปัญหาโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดินกบัประชาชนทัว่ไป เพราะยงัมีท่ีดินท่ีเป็นของประชาชน  
ซ่ึงไดค้รอบครองท าประโยชน์มาอยูก่่อนท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินจะมีผลใชบ้งัคบั ซ่ึงประชากรเหล่าน้ีลว้น
เป็นเกษตรกรท่ีไดท้  ากินในท่ีดินของตน เพื่อท ามาหาเล้ียงครอบครัวเท่านั้น แตกต่างไปจากนายทุน หรือนกั
ธุรกิจซ่ึงไดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้ไปท าประโยชน์ หรือเขา้ไปครอบครองใชส้อยประโยชน์ท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย ทั้งน้ีเน่ืองจากความหมายของค าวา่ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินมีความหมายกวา้งตอ้งมีการตีความหรือขยายความ ปัจจุบนัมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินสาธารณ-
สมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 5 บญัญติัวา่      
ใหผู้ท่ี้ไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั โดยไม่มีหนงัสือ
ส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน แจง้การครอบครองท่ีดินต่อนายอ าเภอทอ้งท่ีภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่
วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีรัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจา-
นุเบกษา และยงัมีประมวลกฎหมายท่ีดินท่ีออกตามพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497
ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2497 ท่ีไดมี้บทบญัญติัเก่ียวกบัความหมายของท่ีดิน ของรัฐและการไดม้าซ่ึง
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินของบุคคล  
 ปัจจุบนัปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินเป็นปัญหาตลอดมา เน่ืองจากมีการออก
กฎหมายท่ีดินเก่ียวกบัท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินมาแลว้แต่ยงัไม่ชดัเจนครอบคลุมถึงสภาพความเป็นจริง
ในการครอบครองท าประโยชน์ของราษฎร ความไม่แน่นอนชดัเจนในอาณาเขตวา่พื้นท่ีใดเป็นท่ีของรัฐตาม
ก าหนดในตวับทกฎหมายวา่เป็นเขตท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีราษฎรจะเขา้ท าประโยชน์หรือบุกรุก
มิได ้พื้นท่ีใดมีอาณาขอบเขตท่ีชอบดว้ยกฎหมายและสามารถอนุญาตให้ราษฎรมีสิทธิเขา้ยดึถือเอาท าการ
ครอบครองท าประโยชน์เพื่อตนไดต้ามกฎหมาย หรือท่ีประชาชนสามารถจะเขา้ยดึถือหรือครอบครองท า
ประโยชน์ไดแ้ละไม่ถือวา่เป็นความผดิฐานบุกรุกท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินไดน้ั้น เน่ืองจากมีขอ้เทจ็จริง
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ซ่ึงขอ้กฎหมายยงัไม่สามารถก าหนดบทบญัญติับงัคบัใชไ้ปในทิศทางเดียวกนัไดอ้ยา่งชดัเจน  ตามบท
กฎหมายลกัษณะเบด็เสร็จ บทท่ี 42 พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ตลอดจนประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการท า
ประโยชน์ท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดิน     
 จากปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าวขา้งตน้ประกอบกบัอตัราการเพิ่มของประชากร จึงท าให้มีการอา้ง
สิทธิหรือการโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ในบางขอ้บางประเด็นท่ียงัมีขอ้ถกเถียง
กนั ซ่ึงท าใหเ้กิดปัญหาท่ีควรจะมีการศึกษาเพื่อเป็นแนวทางปรับปรุงแกไ้ข ดงัน้ี 
 ปัญหาการครอบครองท่ีดินซ่ึงเป็นท่ีหวัไร่ปลายนาอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั    
แต่มิไดแ้จง้การครอบครองตาม มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  
 มาตรา 5 ใหผู้ท่ี้ไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั 
โดยไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินแจง้การครอบครองท่ีดินต่อนายอ าเภอทอ้งท่ี ภายในหน่ึงร้อย-
แปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั ตามหลกัเกณฑ ์และวธีิการท่ีรัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศ
ในราชกิจจานุกเบกษาการแจง้ ส.ค. 1  
 วรรคสอง 2 (ยกเลิก) 
 การแจง้การครอบครองตามความในมาตราน้ีไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิข้ึนใหม่ผูแ้จง้การแต่ประการใด 
 เน่ืองจากมีการเรียกเก็บภาษีบ ารุงทอ้งท่ีเก่ียวกบัท่ีดิน จึงท าใหเ้กษตรกร แจง้การครอบครองท่ีดิน  
ไวไ้ม่เตม็ตามจ านวนเน้ือท่ีท่ีตนครอบครอง ทั้งน้ีตอ้งการท่ีจะหลีกเล่ียงการเสียภาษีบ ารุงทอ้งท่ีท่ีดิน จึงท า
ใหไ้ม่สามารถออกเอกสารสิทธิเก่ียวกบัท่ีดินดงักล่าวไดค้รบถว้น แต่เม่ือท่ีท่ีมีการครอบครองท่ีดินส่วนท่ี
เหลือน้ีจึงกลายเป็นท่ีหวัไร่ปลายนา ท าใหไ้ม่สามารถออกเอกสารสิทธิในท่ีดินส่วนดงักล่าวได ้จึงมีปัญหาวา่
ท่ีดินในส่วนท่ีเป็นท่ีหวัไร่ปลายนาจะตกเป็นท่ีของรัฐตามความหมายในประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 2 
หรือไม ่เพราะมาตรา 3 ไดบ้ญัญติัการไดม้าซ่ึงท่ีดินไวช้ดัเจนแลว้ ซ่ึงเป็นกรณีท่ีมีการออกเอกสารสิทธิ       
ในท่ีดินท่ีตนไดแ้จง้การครอบครองไวก่้อนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบันั้นติดเขตป่า 
 การใชอ้ านาจพิจารณาออกเอกสารสิทธิในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั ตาม
พระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 มาตรา 8 ให้ผูซ่ึ้งไดค้รอบครอง
และท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั โดยมีหลกัฐานการแจง้การครอบครอง
ท่ีดิน และยงัมิไดย้ืน่ค าขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ น าหลกัฐานการแจง้การ
ครอบครองท่ีดินนั้นมายืน่ค  าขอเพื่อออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ต่อพนกังาน
เจา้หนา้ท่ีภายในสองปีนบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั 
 เม่ือไดรั้บค าขอและหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดินตามวรรคหน่ึงแลว้ ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ี
ด าเนินการเพื่อออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ตามประมวลกฎหมายท่ีดินต่อไป 
 เม่ือพน้ก าหนดเวลาตามวรรคหน่ึง หากมีผูน้ าหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดินมาขอออกโฉนด
ท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการ     
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ท าประโยชน์ใหไ้ดต่้อเม่ือศาลยติุธรรมไดมี้ค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดวา่ผูน้ั้นเป็นผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและ
ท าประโยชน์ในท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมายอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั  
 ในการพิจารณาของศาลตามวรรคสาม ใหศ้าลแจง้ใหก้รมท่ีดินทราบ และใหก้รมท่ีดินตรวจสอบ  
กบัระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศฉบบัท่ีท าข้ึนก่อนสุดเท่าท่ีทางราชการมีอยู ่
พร้อมทั้งท าความเห็นเสนอต่อศาลวา่ ผูน้ั้นไดค้รอบครองหรือท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นโดยชอบดว้ย
กฎหมายก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัหรือไม่ เพื่อประกอบการพิจารณาของศาล ความเห็น
ดงักล่าวใหเ้สนอต่อศาลภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัไดรั้บแจง้จากศาล เวน้แต่ศาลจะขยายระยะเวลา
เป็นอยา่งอ่ืน 
 เพื่อประโยชน์แห่งมาตราน้ี ผูค้รอบครองท่ีดินตามวรรคหน่ึงใหห้มายความรวมถึงผูซ่ึ้งได้
ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจากบุคคลดงักล่าวดว้ย ตามบทบญัญติัมาตราน้ี เป็นการเพิ่ม
ภาระใหก้บัราษฎรผูไ้ดค้รอบครองท าประโยชน์ซ่ึงส่วนมากจะเป็นผูมี้ฐานะยากจนและขาดไร้ศกัยภาพ
ความรู้ทางการศึกษา  
  การรับฟังพยานหลกัฐาน ในการพิจารณาคดีของศาลจากกรณีพิพาทหรือการโตแ้ยง้สิทธิระหวา่งรัฐ
กบัเอกชนเก่ียวกบัท่ีดินท่ีเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ ตาม
มาตรา 127 เอกสารมหาชนซ่ึงพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดท้  าข้ึนหรือรับรอง หรือส าเนาอนัรับรองถูกตอ้งแห่ง
เอกสารนั้น และเอกสารเอกชนท่ีมีค าพิพากษาแสดงวา่เป็นของแทจ้ริงและถูกตอ้งนั้น ใหส้ันนิษฐานไวก่้อน
วา่เป็นของแทจ้ริงและถูกตอ้ง เป็นหนา้ท่ีของคู่ความฝ่ายท่ีถูกอา้งเอกสารนั้นมายนั ตอ้งน าสืบความไม่บริสุทธ์ิ
หรือความไม่ถูกตอ้งแห่งเอกสาร  
 เม่ือมิไดมี้การแจง้การครอบครองท่ีดินไวต้ามพระราชบญัญติั ใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 5 
จะส่งผลใหท่ี้ดินแปลงดงักล่าวตอ้งตกเป็นท่ีสาธารณประโยชน์หรือไม่ เน่ืองจากขอ้กฎหมายท่ีออกโดยรัฐ
ดงักล่าวขา้งตน้ ท าใหเ้กิดปัญหาขอ้พิพาทกบัประชาชนหรือเกษตรกรบางรายท่ีมิไดเ้ขา้ใจปัญหาขอ้กฎหมาย 
เพราะไม่ไดแ้จง้การครอบครอง หรือแจง้ขอออกเอกสารสิทธิใด ๆ เก่ียวกบัท่ีดินท่ีตนครอบครอง บางรายได้
มีการเปล่ียนมือการครอบครองท่ีดินกนัมาหลายชัว่อายคุน ประชาชนบางรายท่ีมีท่ีดินอยูติ่ดกบัท่ีดิน          
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ยิง่ก่อใหเ้กิดปัญหาเพิ่มมากข้ึนเป็นล าดบั ทั้งเน่ืองจากท่ีดินท่ีรัฐอา้งวา่เป็นท่ีดิน
สาธารณสมบติัของแผน่ดินบางแปลงมิไดข้ึ้นทะเบียนไว ้บางแปลงไดข้ึ้นทะเบียนไวแ้ต่ระบุเน้ือท่ีโดยการ
ประมาณ ไม่มีเน้ือท่ีชดัเจน ทั้งไม่มีอาณาเขต หรือหลกัป้ายแสดงบอกอาณาเขตไว ้ส่วนท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินท่ีมีการข้ึนทะเบียนไวแ้ละมีการออกเอกสารสิทธิเป็นหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) 
ปรากฏวา่มีบางแปลงไดไ้ปออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงทบัซอ้นเอาท่ีดินของเกษตรกร ซ่ึงครอบครอง
ท าประโยชน์อยูก่่อนแลว้ แต่เกษตรกรรายนั้นไม่ทราบเร่ืองการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง จึงมิได้
โตแ้ยง้คดัคา้นในขณะท่ีมีการรังวดัและออกเอกสารหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง หรือเกษตรกรบางราย
ทราบวา่มีการไปขอออกเอกสารหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงทบัซอ้นเอาท่ีดินของตนซ่ึงครอบครองอยูแ่ลว้ 
แต่เกษตรกรรายนั้นก็มิไดโ้ตแ้ยง้คดัคา้นดว้ยเขา้ใจวา่รัฐมีสิทธิหรือมีอ านาจตนจะกระท าการใด ๆ ไดโ้ดย
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ชอบ คร้ันต่อมาเม่ือมีการแจง้ขอ้กล่าวหา หรือมีการขบัไล่ใหอ้อกจากท่ีดินในส่วนท่ีรัฐไดอ้อกหนงัสือส าคญั
ส าหรับท่ีหลวงทบัซอ้น ท าใหเ้กษตรกรบางรายตอ้งละทิ้งยอมสละท่ีดินซ่ึงตนครอบครองมายาวนานก่อนท่ี
รัฐจะออกกฎหมายมาบงัคบัใช ้แต่ยงัมีเกษตรกรบางรายไม่ยอมออกจากท่ีดินในส่วนท่ีรัฐออกหนงัสือส าคญั
ส าหรับท่ีหลวงทบัซอ้นเอาท่ีดินของตน จึงท าให้เกิดปัญหาการโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดินโดยรัฐ หรือเจา้พนกังาน
ของรัฐไดมี้การด าเนินคดีกบัเกษตรกรรายดงักล่าว ทั้งคดีอาญาและคดีแพง่ โดยมีการรวบรวมพยานหลกัฐาน
ต่าง ๆ ตั้งแต่ชั้นสอบสวนของพนกังานสอบสวน ในขณะเดียวกนัผูน้ าทอ้งถ่ินและหรือเจา้ของท่ีดินขา้งเคียง
ท่ีดินพิพาทโดยส่วนใหญ่มกัจะเขา้ขา้งรัฐเสมอ ยิง่เจา้ของท่ีดินขา้งเคียงท่ีมีสาเหตุกบัเกษตรกรรายดงักล่าว
ดว้ยแลว้ ยิง่จะท าใหก้ารด าเนินคดีตอ้งสูญเสียความเป็นธรรมไปโดยส้ินเชิง และเม่ือมีขอ้พิพาทมาสู่ศาล   
การพิจารณาคดีของศาล โดยส่วนใหญ่ มกัจะปกป้องทรัพยสิ์นอนัเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ทั้งน้ี   
สืบเน่ืองจากหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงเป็นเอกสารมหาชน ตามวธีิพิจารณาคดีของศาลยอ่มตอ้งรับฟัง
หนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง เป็นพยานเอกสารท่ีมีความเช่ือถือไดต้ามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความ
แพง่ มาตรา 127 ซ่ึงบญัญติัวา่ “เอกสารมหาชนซ่ึงพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดท้  าข้ึนหรือ รับรองหรือส าเนาอนั
รับรองถูกตอ้งแห่งเอกสารนั้น และเอกสารเอกชน ท่ีมีค าพิพากษาแสดงวา่เป็นของแทจ้ริงและถูกตอ้งนั้น  
ใหส้ันนิษฐาน ไวก่้อนวา่เป็นของแทจ้ริงและถูกตอ้ง เป็นหนา้ท่ีของคู่ความฝ่ายท่ีถูกอา้งเอกสารนั้นมายนั 
ตอ้งน าสืบความไม่บริสุทธ์ิหรือความไม่ถูกตอ้งแห่งเอกสาร”  

จากหลกัปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าวกรณี จึงท าใหเ้กษตรกรบางรายไม่ไดรั้บความเป็นธรรมตามท่ี
ควรจะเป็น การโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดินท่ีเป็นท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดินจึงท าใหเ้สียความยติุธรรมไปโดย
ผลของกฎหมายดงักล่าว เพราะเกษตรกรหรือประชาชนบางรายไม่อาจหาพยานหลกัฐานมาน าสืบหกัลา้ง   
ขอ้สันนิษฐานของกฎหมายดงักล่าวได ้
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