
ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เกีย่วกบัการบุกรุกท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน1 

 
วันใหม่ คงนคร2 

 
 ท่ีดิน ถือเป็นปัจจยัส ำคญัในกำรบริหำรประเทศ เพรำะนอกจำกมนุษยจ์ะใช้ท่ีดินเป็นท่ีอยู่อำศยั
แลว้ ท่ีดินยงัเป็นแหล่งท่ีมำของอำหำร และทรัพยำกรธรรมชำติท่ีส ำคญัและจ ำเป็นต่อชีวิตมนุษย ์ไม่ว่ำจะ
เป็นแร่ธำตุ ป่ำไม ้ในทำงเศรษฐศำสตร์ถือว่ำท่ีดินเป็นปัจจยัในกำรผลิตทั้งทำงเกษตรกรรม อุตสำหกรรม 
และพำณิชยกรรม ถึงแมว้ำ่ท่ีดินจะเป็นทรัพยำกรท่ีมิสูญส้ินไป แต่ท่ีดินนั้นมีอยู่อยำ่งจ ำกดั ในขณะท่ีปัจจุบนั
กำรเพิ่มจ ำนวนของประชำกรและกำรขยำยตวัของชุมชนอยำ่งต่อเน่ือง จึงเป็นสำเหตุหลกัท่ีก่อให้เกิดปัญหำ
กำรบุกรุกท่ีสำธำรณสมบติัของแผ่นดิน เน่ืองจำกปริมำณท่ีดินมีจ ำนวนเท่ำเดิมในขณะท่ีประชำกรนั้นเพิ่ม
จ ำนวนขึ้นเร่ือย ๆ จึงท ำให้เกิดกำรบุกรุกพื้นท่ีว่ำงเปล่ำท่ีไม่มีผูใ้ชป้ระโยชน์หรือขำดกำรดูแลรักษำ ดว้ยกำร
แย่งกำรครอบครอง กำรแย่งกันใช้หรือแสวงหำประโยชน์จำกท่ีดินเกิดขึ้นเป็นจ ำนวนมำกในปัจจุบัน 
ส ำหรับท่ีสำธำรณสมบติัของแผ่นดิน ตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย ์มำตรำ 1304 ไดย้กตวัอย่ำงไว ้
ไดแ้ก่ 1) ท่ีดินรกร้ำงว่ำงเปล่ำและท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลบัมำเป็นของแผ่นดินโดยประกำร
อ่ืนตำมกฎหมำยท่ีดิน 2) ท่ีดินส ำหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เป็นตน้ว่ำ ท่ีชำยตล่ิง ทำงน ้ ำ ทำงหลวง ทะเลสำบ 
3) ท่ีดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพำะ เป็นตน้ว่ำ ป้อมและโรงทหำร ส ำนักรำชกำรบำ้นเมือง  
เรือรบ อำวุธ ยุทธภณัฑ์ ซ่ึงท่ีดินดงักล่ำวทำงรำชกำรไดจ้ดัให้หรือสงวนเพื่อให้ประชำชนไดใ้ช้ประโยชน์
ร่วมกนั ท่ีรัฐจะให้กำรคุม้ครองเป็นพิเศษยิ่งกว่ำทรัพยสิ์นประเภทอ่ืน โดยบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมำย
แพ่งและพำณิชย ์มำตรำ 1305-1307 ท่ีหำ้มโอนสำธำรณสมบติัของแผ่นดิน หำ้มมิใหย้กอำยคุวำมขึ้นต่อสู้กบั
แผน่ดิน และหำ้มยดึทรัพยสิ์นของแผน่ดินรวมทั้งกำรบงัคบัคดีดว้ย 
 กำรดูแลรักษำและคุม้ครองป้องกนัท่ีสำธำรณสมบติัของแผ่นดิน มีหน่วยงำนของรัฐท่ีมีอ ำนำจ
ดูแลมำกมำยจึงท ำให้เกิดควำมซ ้ ำซ้อน เช่น หน่วยงำนส่วนกลำง ส่วนภูมิภำคและส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงแต่ละ
หน่วยงำนก็มีอ ำนำจหนำ้ท่ีในกำรดูแลรักษำและคุม้ครองป้องกนัท่ีสำธำรณสมบติัของแผ่นดินตำมกฎหมำย
แตกต่ำงกนั เช่น ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พระรำชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระรำชบญัญัติทำงหลวง 
พระรำชบญัญติัสงวนและคุม้ครองสัตวป่์ำ พระรำชบญัญติัป่ำสงวนแห่งชำติ พระรำชบญัญติัอุทยำนแห่งชำติ 
พระรำชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พระรำชบญัญติักำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พระรำชบญัญติั

 

 1 บทควำมน้ีเรียบเรียงจำก เร่ือง ปัญหำกำรบงัคบัใชก้ฎหมำยขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเก่ียวกบักำรบุกรุก
ท่ีดินสำธำรณสมบติัของแผน่ดินโดยมีอำจำรยท่ี์ปรึกษำ คือ รองศำสตรำจำรย ์ดร. ปภำศรี บวัสวรรคแ์ละคณะ คือ รอง
ศำสตรำจำรย ์ประเสริฐ ตณัศิริ และรองศำสตรำจำรย ์ดร. กลัยำ ตณัศิริ  
 2นกัศึกษำปริญญำโท หลกัสูตรนิติศำสตรมหำบณัฑิต (ส่วนภูมิภำค) คณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลยัรำมค ำแหง 
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ท่ีรำชพสัดุ และกฎกระทรวงกำรคลงัว่ำดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีกำรปกครอง ดูแล บ ำรุงรักษำ ใช้และจดัหำ
ประโยชน์เก่ียวกบัท่ีรำชพสัดุ พระรำชบญัญติักำรเดินเรือในน่ำนน ้ำไทย ระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรีว่ำดว้ย
กำรแก้ไขปัญหำกำรบุกรุกท่ีดินของรัฐ ระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรดูแลรักษำและคุม้ครอง
ป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสำธำรณสมบติัของแผ่นดิน พระรำชบญัญติัก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พระรำชบญัญติัองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัพระรำชบัญญัติเทศบำล 
พระรำชบญัญติัสภำต ำบลและองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล พระรำชบญัญติัระเบียบบริหำรรำชกำรเมืองพทัยำ 
พระรำชบญัญติัระเบียบบริหำรรำชกำรกรุงเทพมหำนคร เป็นตน้ ซ่ึงจะเห็นไดว้่ำมีกฎหมำยท่ีเก่ียวขอ้งเป็น
จ ำนวนมำก ตลอดจนไดมี้กำรบงัคบัและด ำเนิน กำรตำมกรอบอ ำนำจหนำ้ท่ีท่ีกฎหมำยก ำหนดไวแ้ลว้ก็ตำม 
ก็ยงัไม่สำมำรถยบัย ั้งกำรบุกรุกท่ีสำธำรณสมบติัของแผ่นดินได ้ดว้ยเหตุดงักล่ำวเม่ือเกิดปัญหำขอ้พิพำท
เก่ียวกบักำรบุกรุกท่ีดินสำธำรณสมบติัของแผ่นดินขึ้นระหว่ำงประชำชนกบัรัฐ ก็มกัจะขยำยขอบเขตของ
ปัญหำเป็นปัญหำมวลชนและปัญหำสังคมตำมมำจนยำกต่อกำรเยยีวยำแกไ้ขให้เป็นท่ียติุอย่ำงเป็นธรรมและ
เป็นท่ียอมรับของทุกฝ่ำยในเวลำอนัรวดเร็วได ้
 ส ำหรับกำรดูแลรักษำและคุม้ครองป้องกนัท่ีสำธำรณสมบติัของแผ่นดินขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน มีกฎหมำยเฉพำะท่ีก ำหนดอ ำนำจหนำ้ท่ีไวต้ำมกฎหมำยจดัตั้งตำมลกัษณะขององคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ินแต่ละประเภท ได้แก่ พระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มำตรำ  45 (7) 
พระรำชบญัญติัเทศบำล พ.ศ. 2496 มำตรำ 50 (2) มำตรำ 53 (5) และมำตรำ 56 พระรำชบญัญติัสภำต ำบลและ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ. 2537 มำตรำ 68 (8) พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรเมืองพทัยำ 
มำตรำ 62 (3) พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรกรุงเทพมหำนคร มำตรำ  89 (10) ประกอบกับ
พระรำชบญัญติัก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
มำตรำ 16 (27) ท่ีถ่ำยโอนกำรดูแลรักษำและคุม้ครองป้องกันท่ีสำธำรณสมบติัของแผ่นดินให้แก่เทศบำล 
เมืองพทัยำและองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล มำตรำ 17 (5) ท่ีถ่ำยโอนกำรดูแลรักษำและคุม้ครองป้องกันท่ีสำ
ธำรณสมบติัของแผ่นดินให้แก่องค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั และมำตรำ 18 ท่ีถ่ำยโอนกำรดูแลรักษำและ
คุม้ครองป้องกันท่ีสำธำรณสมบติัของแผ่นดินให้แก่กรุงเทพมหำนคร โดยปัจจุบนักำรกระจำยอ ำนำจให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในเร่ืองกำรดูแลรักษำและคุม้ครองป้องกนัท่ีสำธำรณสมบติัของแผน่ดินยงัไม่มี
ควำมก้ำวหน้ำเท่ำท่ีควร เน่ืองจำกเพรำะยงัมีขอ้ขดัขอ้งในทำงเทคนิคอนัมีท่ีมำจำกขอ้จ ำกดัของระเบียบ
กฎหมำยท่ียงัคงสงวนอ ำนำจไวใ้ห้แก่ส่วนรำชกำรท่ีเก่ียวขอ้ง ไดก้ ำหนดใหมี้กำรถ่ำยโอนภำรกิจในกำรดูแล
รักษำ และคุ ้มครองท่ีสำธำรณสมบัติของแผ่นดินให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงส่วนรำชกำรเดิม
ประกอบด้วย กรมกำรปกครองถ่ำยโอนภำรกิจกำรดูแลรักษำและคุม้ครองป้องกันท่ีสำธำรณประโยชน์
ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน และกรมท่ีดินถ่ำยโอนภำรกิจกำรดูแลรักษำและคุม้ครองป้องกัน 
(ท่ีดินรกร้ำงว่ำงเปล่ำ) โดยในภำรกิจท่ีถ่ำยโอนให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ขณะน้ีเป็นอ ำนำจหน้ำท่ีท่ี
เก่ียวขอ้งในกำรช่วยดูแลและคุม้ครองป้องกนัมิให้เกิดควำมเสียหำย รวมถึงกำรฟ้องหรือถูกฟ้องคดีในกรณีท่ี
มีกำรด ำเนินกำรใด ๆ เก่ียวกบัท่ีดินดงักล่ำวดว้ย แต่จำกกำรด ำเนินกำรขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี
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ผ่ำนมำ พบปัญหำประชำชนจ ำนวนมำกเขำ้บุกรุกท ำให้ท่ีสำธำรณสมบติัของแผ่นดินกลำยสภำพเป็นท่ีอยู่
อำศยัและท่ีท ำมำหำกิน ท ำให้ยำกล ำบำกต่อกำรขบัไล่ประชำชนออกจำกท่ีดินดงักล่ำว ซ่ึงสำเหตุของปัญหำ
กำรบุกรุกนั้นเกิดจำกควำมไม่ชัดเจนของท่ีสำธำรณสำธำรณสมบติัของแผ่นดินท่ีสภำพพื้นท่ีได้เกิดกำร
เปล่ียนแปลงจำกเดิมในอดีต ท ำให้กำรตรวจสอบขอ้เท็จจริงท ำไดย้ำก ปัญหำองคก์รของรัฐท่ีมีอ ำนำจดูแลท่ี
สำธำรณสมบติัของแผ่นดินมีมำกมำย ท ำให้งำนซ ้ ำซ้อนหรือเก่ียงกนัปฏิบติัหนำ้ท่ี เน่ืองจำกงำนบุกรุกท่ีสำ
ธำรณสมบติัของแผน่ดินกระท ำไดย้ำกและตอ้งใชร้ะยะเวลำนำน กำรขำดควำมร่วมมือกนัระหวำ่งรัฐ องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและประชำชนในพื้นท่ี ตลอดจน ขำดกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกำรจดักำรท่ีสำ
ธำรณสมบติัของแผน่ดินร่วมกนั   
 ควรมีกำรแกไ้ขพ้ระรำชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ฉบบัท่ี 11 พ.ศ. 2551 ในกำรใหน้ำยอ ำเภอ
มีอ ำนำจหนำ้ท่ีร่วมกนักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงถือว่ำเป็นกำรให้อ ำนำจหนำ้ท่ีซ ้ ำซ้อนกนัเป็นเหตุ
ให้เกิดปัญหำในทำงปฏิบติัเป็นเหตุให้มีกำรละเลยในกำรปฏิบติัหน้ำท่ี จึงควรมีกำรแกไ้ขเก่ียวกบัอ ำนำจ
หนำ้ท่ีในกำรจดักำรดูแลรักษำท่ีดินสำธำรณสมบติัของแผ่นดินภำยในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดย
กำรแบ่งหนำ้ท่ีในกำรจดักำรดูแลรักษำท่ีดินสำธำรณสมบติัของแผ่นดินส ำหรับพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั
บำงประเภทภำยในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เช่น เทศบำลไวอ้ยำ่งชดัเจนโดยให้เทศบำลมีอ ำนำจเต็ม
ในกำรจดักำรดูแลรักษำทุ่งสงวนเล้ียงสัตว ์ แม่น ้ำ ล ำคลอง สวนสำธำรณะ โดยมีกำรบญัญติัอ ำนำจหนำ้ท่ีให้
ชดัเจนและแน่นอน วำ่อ ำนำจในกำรปกครองดูแลพื้นท่ีสำธำรณสมบติัแผน่ดินเป็นอ ำนำจของหน่วยงำนใดท่ี
จะดูแลพื้นท่ีนั้น เพื่อไม่ให้มีควำมคลุมเครือ ไมใ้ห้มีอ ำนำจทบัซ้อนกนั ในกำรดูแลท่ีดิน   สำธำรณสมบติั
ของแผน่ดิน ซ่ึงจะท ำใหเ้กิดกำรท ำงำนร่วมกนัไดอ้ยำ่งเป็นรูปธรรมต่อไป 
 ควรมีกำรบญัญติัประมวลกฎหมำยท่ีดินท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมใหม่ ดงัน้ี  
 1. หนงัสือส ำคญัส ำหรับท่ีหลวง วำ่เป็นหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของรัฐได ้ 
 2. ลักษณะของท่ีดินท่ีจะออกหนังสือส ำคัญส ำหรับท่ีหลวง ก ำหนดว่ำท่ีดินของรัฐประเภท
พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั หรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพำะ จะตอ้งออกเป็นหนังสือส ำคญั
ส ำหรับท่ีหลวงทั้งส้ิน ตำมท่ีอธิบดีกรมท่ีดินพิจำรณำว่ำ ท่ีดินในลกัษณะเช่นใดจะสมควรออกหนงัสือส ำคญั
ส ำหรับท่ีหลวง และกำรใชอ้  ำนำจของผูป้กครองทอ้งถ่ินไปในทำงมิชอบควรมีมำตรกำรลงโทษผูป้กครอง
ท้องถ่ินอย่ำงเคร่งครัดและเหมำะสม เพื่อไม่ให้ประชำชนได้รับควำมเดือดร้อนจำกกำรใช้อ ำนำจของ
ผูป้กครองทอ้งถ่ินและผูมี้อิทธิพลหรือนกักำรเมืองทอ้งถ่ิน 
 และรัฐควรมีนโยบำยท่ีชดัเจนวำ่จะไม่ใหเ้อกสำรสิทธิตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน แก่ผูบุ้กรุกท่ีดิน
ของรัฐอีกต่อไป เพื่อจะไม่ใชป้ระโยชน์จำกท่ีสำธำรณประโยชน์ของแผ่นดิน และให้สงวนไวเ้ป็นทรัพยสิ์น
ของชุมชนร่วมกนั หำกจ ำเป็นจะตอ้งใช้ประโยชน์ในท่ีสำธำรณประโยชน์เพื่อกำรพฒันำชุมชนหรือเพื่อ
ก่อสร้ำงส่ิงปลูกสร้ำงหรือท่ีท ำกำรต่ำง ๆ ของหน่วยงำนของรัฐ หรือมีโครงกำรใด ๆ กำรขอใชป้ระโยชน์ใน
ท่ีสำธำรณสมบติัของแผ่นดินตอ้ง ได้รับควำมยินยอมพร้อมใจของชุมชน และควรก ำหนดกำรวำงแผนกำร
ใชท่ี้ดินของรัฐให้ไดป้ระโยชน์มำกท่ีสุดส ำหรับ ท่ีดินของรัฐประเภทสำธำรณสมบติัของแผ่นดินท่ีสงวนไว้
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เพื่อใชป้ระโยชน์ของแผน่ดิน โดยเฉพำะและประเภทสำธำรณสมบติัของแผ่นดินส ำหรับพลเมืองใชร่้วมกนั
ให้มีกำรเร่งรัดกำรออกหนังสือส ำคญัส ำหรับท่ีหลวงโดยให้อธิบดีกรมท่ีดินมอบอ ำนำจหน้ำท่ีกำรออก
หนังสือส ำคญัส ำหรับท่ีหลวงให้ผูว้่ำรำชกำรจงัหวดั ตำมควำมเหมำะสม หำกมีผูค้ดัคำ้นกำรออกหนังสือ
ส ำคญัส ำหรับท่ีหลวง ก็ให้ด ำเนินกำรตำมระเบียบคณะกรรมกำรก ำหนด โดยให้ส่วนรำชกำรเก่ียวขอ้งให้
ควำมร่วมมือ หำกมีควำมจ ำเป็นตอ้งแกไ้ขกฎหมำย กฎระเบียบก็ใหด้ ำเนินกำรแกไ้ขใหส้อดคลอ้งกนัดว้ย      
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