
 

ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับทะเบียนที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
      

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

นางสาวศุภัทร  ภัทรสุนทร 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

วิทยานิพนธ์นี้เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร์        

คณะนิติศาสตร์   จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ปีการศึกษา  2555 

ลิขสิทธิ์ของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

 
บทคดัยอ่และแฟ้มข้อมลูฉบบัเตม็ของวิทยานิพนธ์ตัง้แตปี่การศกึษา 2554 ท่ีให้บริการในคลงัปัญญาจฬุาฯ (CUIR) 

เป็นแฟ้มข้อมลูของนิสติเจ้าของวิทยานิพนธ์ท่ีสง่ผา่นทางบณัฑิตวิทยาลยั 

The abstract and full text of theses from the academic year 2011 in Chulalongkorn University Intellectual Repository(CUIR) 

are the thesis authors' files submitted through the Graduate School. 

 



 

LEGISLATION DIFFICULTIES ON LAND REGISTRATION FOR CITIZENS USE  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Miss Supat  Pattarasuntorn 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements 
for the Degree of Master of Laws Program in Laws 

Faculty of Law 
Chulalongkorn University 

Academic Year 2012 
Copyright of Chulalongkorn University 

 



หัวข้อวิทยานิพนธ์ ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับทะเบียนที่ดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกัน 

โดย นางสาวศุภัทร  ภัทรสุนทร 
สาขาวิชา นิติศาสตร์ 
อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก รองศาสตราจารย์ ดร. ศนันท์กรณ ์ โสตถิพันธุ์ 
 
 

 คณะนิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย อนุมัติให้นับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เป็นส่วนหนึ่งของ
การศึกษาตามหลักสูตรปริญญามหาบัณฑิต 
 

  ……………………………………………………………..คณบดีคณะนิติศาสตร์ 
  (ศาสตราจารย์ ดร. ศักดา  ธนิตกุล) 
 
คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ 
 
  …………………………………………..…………………ประธานกรรมการ 
  (ศาสตราจารย์ วิริยะ  นามศิริพงศ์พันธุ์) 
 
 
  …………………………………………….……………....อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก 
  (รองศาสตราจารย์ ดร. ศนันท์กรณ์  โสตถิพันธุ์) 
 
   
  …………………………………………..…………………กรรมการ 
  (ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ชยันติ  ไกรกาญจน์) 
 
 
  ………………………………………………………..……กรรมการภายนอกมหาวิทยาลัย 
  (ผู้ช่วยศาสตราจารย์ อิทธิพล  ศรีเสาวลักษณ์) 



 
 

 

ง 

ศุภัทร  ภัทรสุนทร  : ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับทะเบียนที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน. 
(LEGISLATION DIFFICULTIES ON LAND REGISTRATION FOR CITIZENS USE)         
อ. ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก : รศ.ดร.ศนันท์กรณ์ โสตถิพันธุ์, 139 หน้า. 

 มาตรการในการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
ประกอบไปด้วย ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ และหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เป็นวิธีการทาง
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 The measures to maintain the public lands for the common use of people are documentary. 
They are the public land registers and Crown Land Certificates. There are many problems of the 
issuance of private land title deeds overlapping with the public lands and the using of the public 
lands as private lands, resulting less public lands remaining. 

In this thesis, the author has studied the legal issues in relevant to the measures to maintain 
the lands for the common use of people in Thailand by analyzing the relevant provisions of laws, the 
court decisions, the problems and obstacles of the public land maintenance and reservation, the 
measures to maintain and reserve the public lands, the impropriety and inadequacy of the current 
measures, the vagueness of the public lands obtaining methods, the legal status of the state-owned 
lands, the legal status of the public land registers and Crown Land Certificates, the problem of the 
invasion of the state-owned lands using the benefit of section 1308, the legal issues arisen from 
section 1304 (2) of the Civil and Commercial Code, and other factors that affect the real estate 
business. The author has also studied relevant Australian laws and found that the provisions on the 
state-owned lands, the obtaining of, the use of, and the measures to maintain and reserve the same, 
including the responsible authorities are clearly and systematically legislated. However, there can still 
be the issue of the invasion of the state-owned lands just like in Thailand, for example, the possession 
of the state-owned land with the intention to be its owner using the benefit of the law on adverse 
possession. 

Therefore, the author would like to recommend the remedies by amending the Civil and 
Commercial Code, Book IV Property, Title I General Provisions, specifying the forms or required 
documents for the completeness and validity of the public lands. The author also believes that 
section 1308 of the Civil and Commercial Code should be abolished to prevent the dishonest 
obtaining of state-owned lands. 
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  บทที่   1 

บทน ำ 

1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ  
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  หมายถึง  ที่ดินอัน เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน ที่มี ไ ว้

เ พื่อ ให้ประชาชนใช้ประ โยชน์ร่วมกันหรือ เ พื่อ ใช้ในกิจการบริการสาธารณะ ต่า งๆ  ซึ ่ ง
อาจจะเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่าหรือที่ดินที่ประชาชนอุทิศให้  ที่ดินที่มีผู้ เวนคืน รัฐอาจจะ
ออกกฎหมาย เ พื่อส งวนหวงห้ามที่ด ิน ส าธ ารณะ ไว้  ป ระกาศสงวนหว งห้าม  มีก า รขึ ้น
ทะ เบียนที่สาธารณประโยชน์และออกหนังสือส าคัญส าหรับที ่หลวง  หรือ เกิดจากราษฎร
นั้น เองเป็นผู้ ใช้จนท าให้ที่ดินนั้นกลายเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน แ ละเนื่องจากเป็น
ทรัพย์สินส่วนรวม  กฎหมายจึงต้องการ รับรองคุ้มครองที่ดินประเภทนี้ต้องห้ามยึดหรือ
อายัดและโอนให้แก่ผู้ ใด และบุคคลใดไม่อาจได้มาโดยการครอบครองปรปักษ์  

ในปัจจุบัน จ านวนประชากรที่ เ พิ่มมากขึ้นและการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ขยายตัว
เ พิ่มอย่า งรวดเร็ว  ท า ให้ที่ดิน เป็นที่ต้องการอย่างมาก และส่งผลกระทบต่อที่ดินอัน เป็น   
สาธารณสมบัติขอ งแผ่นดิน เป็นที ่ต้อ งการ ในการ เข้า ใช้ประ โ ยชน์ ถูกน า ไป ใช้อย่า ง ไม่
ถูกต้องทั้ ง โดยการยึดถือ จับจองครอบครอง เป็นสมบัติส่วนตัว  ใช้วิธีการอัน ไม่สุจริต ใน
การได้มาซึ่ งที่ดินอัน เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน อาศัยช่องว่างทางกฎหมาย เ พื่อน า
ที่ดินไปแสวงหาประโยชน์ เ พ่ือตนเอง ท าให้จ านวนที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ลดจ านวนลง ดังนั้น เ พื่อป้องกัน  และสงวนรักษาให้สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ให้คงอยู่
ตลอดไป รัฐจะต้องมีมาตรการในการดูแลรักษาที่สาธารณะให้มีความชัดเจน แม่นย าและ
ครอบคลุมกว่าที่ เป็นอยู่ ในปัจจุบัน  เนื่องจากในปัจจุบันสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ตำม
ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์  มาตรา 1304 หมายถึง“สาธารณสมบัติของแผ่นดิน
นั ้น  ร วม ทรัพย์ส ิน ทุก ชนิดของแผ่น ดิน ซึ ่ ง ใ ช้ เ พื ่อ ส า ธ า รณประ โ ยชน์ห รือ ส งวน ไ ว้ เ พื ่อ
ประโยชน์ร่วมกัน เช่น  

1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินซึ่ งมีผู้ เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็ นของ
แผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน  

2) ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ ง ทางน้ า ทางหลวง  
ทะเลสาบ 
        3) ทรัพย์สินใช้ เ พ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรง
ทหาร ส านักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธ ยุทธภัณฑ์ ” 

   

http://www.ams.cmu.ac.th/pub/law/civil/section/section138.htm
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 จากบทบัญญัติดังกล่า ว  เป็น เพีย งการก าหนดลักษณะ ของความ เป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน เท่านั้น  โดยไม่ได้บัญญัติมาตรการในการดูแล สงวนรักษาความเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  แต่ทั้ งนี ้มาตรการในการสงวนรักษากลับถูกก าหนดอยู่ ใน
กฎหมายล าดับรองลงมา กระจายอยู่ ในกฎหมายหลายฉบับ และหลายอ งค์กรที่มีส่วน
เกี่ยวข้อง  อัน เป็นการสร้า งความสับสน และการปฏิบัติง านที่ซ้ าซ้อนหลายหน่วยงาน 
ประชาชนไม่อาจรู้ ได้ว่ารัฐมีมาตรการในการสงวนรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินด้วยวิธีการอย่างใดบ้าง และหน่วยงานใดเป็นผู้ รับผิดชอบ   
 ต ล อ ด จ น ที ่ด ิน ส า ธ า ร ณ ส ม บัต ิข อ ง แ ผ ่น ด ิน ป ร ะ เ ภ ท พ ล เ ม ือ ง ใ ช ้ร ่ว ม ก ัน นั ้น 
กฎหมายที่มีอยู่ ไม่มีความชัด เจนในมาตรการของการสงวนรักษาที่ดิน และการได้มาซึ่ ง
ที ่ด ินป ระ เภทนี ้จ ะต้อ งมีก า รท า เ ป็นหนัง ส ือ  และจดทะ เบีย นต่อพนัก ง าน เจ้า หน้า ที่
เ ช ่น เ ด ีย ว ก ับ ก ร ณีที ่ เ ป ็น ท ร ัพ ย ์ส ิน ข อ ง เ อ ก ช น ห รือ ไ ม ่  ร ว ม ถึง ก า ร จ ัด ท า ท ะ เ บีย น ที่
สาธารณประโยชน์ที่ ใช้อยู่ ในปัจจุบันไม่ได้ มีสภาพบังคับและไม่มีการปรับปรุง เ พื่อให้ทัน
ต่อยุคสมัยและที่ส าธารณะก็ไม่มีแนว เขตที่แน่นอนมาตั ้ ง แต่ต้น  จึงท า ให้มีข้อมูลที ่ ไ ม่
ชัดเจนอาจคลาดเคลื่อนไปจากความเป็นจริง ด้วยเหตุที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่มี
แบบก า หนดที ่ช ัด เ จน  ใ นกา ร แสด งออกถึง ค ว าม เป็นที ่ส า ธ า รณสม บัติข อ ง แผ่น ด ิน 
กล ่า ว คือ ก ฎห ม า ยอัน เ กี ่ย ว ข้อ ง กับที ่ด ิน อัน เ ป ็น ส า ธ า ร ณ สม บัต ิข อ ง แ ผ่น ด ิน มิไ ด ้ ใ ห้
ความส าคัญกับที่ดินประเภทนี้ เท่าใดนัก กล่าวคือการถือปฏิบัติ ของภาครัฐมาโดยตลอด
ว่าที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เกิดขึ้นจากสภาพแห่งตัวทรัพย์และการใช้ประโยชน์
เท่านั้น ตลอดจนกฎหมายที่มีอยู่ เป็นเพียงการก าหนดวิธีปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ที่ เกี่ยวข้อง
ในการสงวนหวงห้ามเท่านั้น ด้วยเหตุนี้จึ งเกิดปัญหาว่าราษฎร ประชาชนทั่ว ไปจะทราบ
ได้อ ย่า ง ไ ร ว ่า ที ่ด ิน บ ร ิ เ วณ ใ ดแ ป ล ง ใ ด เ ป็น ส า ธ า ร ณ สม บัติข อ ง แผ่น ดิน  ดัง ต ัว อ ย ่า ง         
ค าพิพากษาฎีกาที่  843/2523  
 “การอุทิศที ่ดิน ให้ เ ป็นที ่ส า ธารณประโยชน์เป็นการสละที่ด ิน ให้ เป็นสาธ ารณ
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน ตามมาตรา 1304 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ไม่จ าต้อง ท าพิธีจดทะเบียนอย่าง โอนให้แก่ เอกชน แม้ เป็น
ที่ดินมีโฉนดหากเจ้าของที่ดินน าที่ดินไปขาย ผู้ซื้อก็ไม่มี สิทธิในที่ดินส่วนที่อุทิ ศให้ เป็นที่
สาธารณประโยชน์แล้ว  
 ค าพิพากษาฎีกาที่  1291/2540 ที่ดินแปลงใหญ่เนื้อที่ประมาณ 900 ไร่  มีสภาพ
เป็นท า เ ล เ ลี ้ย งสัต ว์ส ง วน ไ ว้ เ พื ่อป ระ โ ยชน์ร่ว มกันของ ร าษฎรหลายหมู ่บ้า น  จึง เ ป็น      
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา 1304 (2) 
แม้จะยังไม่ขึ้นทะเบียนเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินก็ตาม  ” ย่อมแสดงให้ เห็นว่าการ
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เป็นที่สาธารณประโยชน์ย่อมเป็นโดยสภาพการใช้  แม้ไม่ ปรากฏหลักฐานทางทะเบียนก็
ตาม  ย่อมก่อให้ เกิดปัญหาตามมาว่าจะมีหลักฐานใดมาแสดงว่าที่ดินใดเป็นที่ดินของรัฐ
หรือ เป็นของ เอกชน ใคร เป็นผู้มีสิทธิในที ่ดินดังกล่าว  อาจ เกิดปัญหาการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินทับที่ส าธารณะ หรือปัญหาการ เข้าครอบครอง ที่ดินสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน  ล้วนเป็นปัญหาเกิดจากความไม่ เป็นระบบระเบียบในการ ดูแลรักษาที่ดิน
อัน เป็น สมบัติข อ งแผ่นดิน  ส่วนหนึ ่ง มีส า เ หตุม าจ าก กา รก าหนด ให้จ ัดท าทะ เบียนที่
ส า ธ า ร ณะ  ห รือ ก า ร จัด ท า ทะ เบีย นที ่ส า ธ า รณ ะยัง ไ ม ่ม ีป ร ะ สิท ธิภ าพ  เพ ร า ะถึง แ ม้
ป ร ะ เทศ ไทยจะมีก า รท า ทะ เบีย นที ่ส า ธ า รณะจ ริง แต่ไ ม่ใ ช ่ทุก พื ้นที ่จ ะ ปร ากฏอยู ่ ใ น
ทะเบียนที่สาธารณประโยชน์   
 
 อนึ่ งการจัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ เ พื่อต้องการให้มีหลักฐานพิสูจน์ว่า 
ที่ดินที่มีการขึ้นทะเบียนไว้ได้มีสภาพ เป็นที่สาธารณประโยชน์มีมาตั้ งแต่ เมื่อ ใด มีอาณา
เ ข ต เพีย ง ใ ด  เ พ ร า ะ ใ นท ะ เบีย น ที ่ส า ธ า ร ณะจ ะป ร า กฏ ทั ้ง ว ัน  เ ด ือ น  ปี  ที ่ห ว ง ห้า ม 
วัตถุประสงค์ที ่หวงห้าม แต่อย่า ง ไรก็ตาม  การมีกฎหมายที่ชัด เจนก าหนดหลัก เกณฑ์
ว ิธ ีก า ร ใ ห ้ม ีก า ร ส ง ว น ร ัก ษ า ที ่ส า ธ า ร ณ ะ ใ ห ้ เ ป ็น แ บ บ แ ผ น  แ ล ะมีร ูป แ บ บ ที ่ท ัน ส ม ัย 
ส ามารถก าหนดทิศทา ง  อาณา เขต ได้อย่า งแม่นย า และชัด เ จน   เป็น รูป ธ ร รมกว่า ที่
เป็นอยู่ ในปัจจุบันย่อมส่งผลให้ปัญหาต่างๆ  ไม่ว่าจะเป็นปัญหาในการตรวจสอบ วิธีการ
สงวนรักษาที่ส าธารณะ ปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณะ ปัญหาการสูญเสียสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินให้กับเอกชน ปัญหาการออกโฉนดในเขตพื้นที่ดินสาธารณประโยชน์ 
ปัญหาการถูกกลุ่มอิทธิพลหรือคนร่ ารวยใช้อ านาจ โดยมิชอบแสวงหาประโยชน์เ พื่อได้มา
ซึ่ งที่ดินอัน เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นสมบัติส่วนตน และปัญหาการทุจริต ใน
การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ ให้ลดน้อยลง 
 
 จึง เป็นกรณีที่ต้องท าการศึกษา วิ เคราะห์ว่า นิยามความหมาย การได้มาซึ่ งที่ดิน
อัน เ ป็น ส า ธ า รณสมบัติข อ ง แผ่น ดิน  หลัก เ กณฑ์ ว ิธ ีก า รปฏิบัต ิ ใ น ก า รท า ทะ เบีย น ที่
ส า ธ า รณประ โ ยชน์ข อ งป ระ เทศ ไทยตามที ่ก า หนด ไ ว้ใ น ป ร ะมวลกฎหมายแพ่ง แล ะ
พาณิชย์  ประมวลกฎหมายที่ดิน และกฎหมายอื่นๆ  ที่ เกี่ยวข้องว่า เป็นอย่างไร และการ
จัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ ให้มีความแม่นย า ครอบคลุมทุกพื้นที่สามารถเป็นไป
ได้หรือไม่อย่างไร และกฎหมายที่ ใช้บังคับในปัจจุบันมีความเหมาะสมหรือไม่  ตลอดจน
สถ า น ะท า ง กฎ ห ม าย ข อ งที ่ส า ธ า ร ณ สม บัต ิข อ ง แ ผ่น ด ิน ว ่า ม ีส ถ าน ะ เ ช่น ใ ด  จ ึง ค ว ร
ท าการศึกษาวิ เคราะห์ เ พ่ือหาแนวทางการแก้ไขปัญหาต่อไป เพื่อรักษาไว้ซึ่ งที่สาธารณะ
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เ พื่อประโยชน์ร่วมกันของประชาชน รวมทั้ งแนวทางวิธีการแก้ปัญหา และการเยียวยา
ความเสียหายที่ เกิดขึ้นจากการที่ภาครัฐในการติด ตามเอาคืนซึ่ งที่ดินที่ถูกบุกรุก ยึดครอง
ของเอกชนอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
   
 
1.2 วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย  

วัตถุประสงค์ของการวิจัยของวิทยานิพนธ์ ฉบับนี้  มีดังนี้  
1. ศึก ษ า ป ัญ ห า ท า ง ก ฎ ห ม า ย ข อ ง ที ่ด ิน อ ัน เ ป ็น ส า ธ า ร ณ ส ม บัต ิข อ ง

แผ่นดิน  สาเหตุที่ท า ให้ พื้นที่อัน เป็นที่สาธารณะลดจ านวนลง และ
กลายเป็นสมบัติของเอกชน 

2. ศึกษาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายของการได้มาซึ่ งที่ดินอัน เป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน และกฎหมายที่ดินของประเทศออสเตรเลีย 

3. ศึกษาสถานะทางกฎหมายของที่ด ิน ของรัฐ  ที ่ด ินอัน เป็นส าธา รณ
สมบัติของแผ่นดิน และกฎหมายที่ดินของประเทศออสเตรเลีย  

4. ศึกษาเพื่อให้ เห็นความจ า เป็นที่ต้องมาตรการทางกฎหมายที่ชัด เจน
และเหมาะสมเพื่อการสงวนรักษาที่สาธารณะไว้ให้คงอยู่ตลอดไป  

5. ศึกษาปัญหาการบุกรุก  ครอบครองที่ดิ นอัน เป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน  หรือกรณีปัญหาการขึ้นทะเบียนที่ส าธารณประโยชน์  การ
สงวนหวงห้ามบนที่ดินของเอกชน  หรือการออกโฉนดที่ดินในที่ดิน
สาธารณะ มาตรการทางกฎหมายที่มีอยู่ ในปัจจุบัน 

6. ศึกษาและวิ เคราะห์กฎหมายของประเทศไทยเพื่อหาแนวทางแก้ไข
ปัญหาการสูญ เสียทรัพย์สิน อัน เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจาก
การบุกรุก รุกล้ าและเข้ายึดครองเป็นสมบัติของเอกชน  
 

1.3 สมมติฐำน  
   ร ะบ บ ท ะ เ บีย น ข อ ง ส า ธ า ร ณ ส ม บัต ิข อ ง แ ผ่น ด ิน ป ร ะ เ ภ ท พล เ มือ ง ใ ช้
ร่วมกันยัง ไม่แม่นย าและไม่ครอบคลุม  ท า ให้ไม่สามารถดูแลรักษาสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงต้องท าการศึกษาปัญหากฎหมายที่มีอยู่   
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1.4 วิธีด ำเนินกำรวิจัย 

ว ิท ย า น ิพ น ธ ์ฉ บ ับ นี ้ เ ป ็น ก า ร ศ ึก ษ า แ ล ะ ค ้น ค ว ้ า ว ิจ ัย จ า ก เ อ ก ส า ร 
(Documentary Research )  โดยใช้การวิ เคราะห์ข้อมูลจากเอกสารที่ เกี่ยวข้องจาก
ประมวลกฎหมาย พระราชบัญญัติ  กฎกระทรวงและระ เบียบต่างๆ ที่ เ กี่ย วข้องกับที่    
สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน ตลอดจนบทบัญญัติของกฎหมาย
ที ่ เ กี ่ย ว ข้อ ง  ต า ร า  ว ิท ย านิพนธ์  บทคว าม  ค า พิพากษาฎีก า  แล ะสื ่อ อิ เ ล ็กท รอนิก ส์
สารสนเทศ ( Internet)  ที่มี เนื้อหาสาระเกี่ยวข้องกับประเด็นที่ท าการศึกษาวิจัย  แล้ว
น ามาศึกษาวิ เคราะห์อย่างเป็นระบบ เป็นประโยชน์ในการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายของ
ประเทศไทยต่อไปในอนาคต  

1.5 ขอบเขตของกำรวิจัย 

วิทยานิพนธ์นี ้  เป็นการศึกษาทฤษฎีกฎหมายที่ดินอัน เป็นสาธารณสมบัติขอ ง
แผ่นดินศึกษาวิ เคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการสงวนรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน ศึกษามาตรการในการดูแลรักษาที่ดินอัน เป็นสมบัติของแผ่นดิน เพื่อ
ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนในปัจจุบันมีความเหมาะสมหรือไม่  โดยการรวบรวม
ข้อมูลที่ เกี่ยวข้องจากต ารา วิทยานิพนธ์  บทความ ค าพิพากษาฎีกา และบทบัญญัติของ
กฎหมายที่ เกี่ยวข้อง อัน เกี่ยวกับแนวคิด ทฤษฎีและความเป็ นมาเกี่ยวกับที่ดินอัน เป็น
ส า ธ า ร ณ ส ม บัต ิข อ ง แ ผ่น ด ิน ส า ห ร ับ พล เ มือ ง ใ ช ้ร ่ว ม กัน  ก า ร ไ ด ้ม า ซึ ่ ง ที ่ด ิน แ ล ะ ก า ร
เปลี ่ย น แปล ง ข อ งสภ า พ ของส า ธ า รณ สมบัติข อ งแผ่น ดิน  ร ว มทั ้ ง ท า ก า รศึก ษ า หลัก
กฎหมายของต่างประเทศ ค าพิพากษาของศาลต่างประเทศที่ เกี่ยวข้อง โดยน ามา ศึกษา
เพ่ือเป็นตัวอย่าง  อันจะน ามาสู่การศึกษาวิ เคราะห์ปัญหาทางกฎหมายของประเทศไทย 
ทั้ งนี้ผู้ เขียนจะท าการศึกษากฎหมายของประเทศออสเตรเลีย  

1.6 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับจำกกำรศึกษำ  

1. ท า ให้ทร าบถึงหลัก เกณฑ์ วิธ ีก า ร ในการส งวนรักษา  กา ร ได้ม าซึ ่ ง     
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  และการใช้ประโยชน์ ในที่สาธารณะ 

2. ท า ให้ทราบถึงปัญหาทางกฎหมายของสาธารณสมบั ติของแผ่นดิน 
ส าหรับพล เมือง ใช้ร่วมกัน  การบุกรกครอบครอ งที่ส าธารณะ การ
ออกเอกสารสิทธิบนที่ดินสาธารณะ 
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3. ท า ให้ทราบแนวทางการแก้ไข  ทางออกของปัญหาทางกฎหมายที่
เกี่ยวกับที่ดินอัน เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  เ พื่อสงวนรักษา
สมบัติของแผ่นดินให้คงอยู่ตลอดไป 

4. ท า ให้ทราบถึงแนวทางและเสนอแนะในการปรับปรุงมาตรการทาง
กฎหมาย เ พื่อแก้ไขปัญหาที่ เกิดจากความไม่ เหมาะสม ไม่ชัด เจนใน
มาตรการทางทะเบียนต่อการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  



 
 

บทที่  2 

หลักทั่วไปเกี่ยวกบัสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน 

ความน า  

เพ่ือให้ทราบถึงความเป็นมาของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ร่วมกันและ
ความส าคัญของปัญหา ในบทนี้ผู้เขียนจึงขออธิบายบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายฉบับ
ต่างๆ  ที่เกี่ยวข้องรวมทั้งนิติวิธีในการปรับใช้กฎหมาย เพ่ือให้เกิดความเข้าใจตัวบทกฎหมายของ
ประเทศไทยอันเกี่ยวข้องกับที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยเฉพาะที่ดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกัน ความหมาย การใช้ประโยชน์ มาตรการในการดูแลรักษา หน่วยงานเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบในการ
ดูแลสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ ตลอดจนสถานะทางกฎหมายของที่ดินสาธารณประโยชน์ และ
สถานะของทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ซึ่งผู้เขียนจะขอกล่าวถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องตามล าดับ 
ดังต่อไปนี้   

ความหมายของค าว่า “ที่ดิน”  

ตามประมวลกฎหมายที่ดิน คือ พ้ืนที่ดินทั่วไป รวมถึงทะเลสาบ ห้วยหนอง คลอง บึง  ที่
ชายทะเล และเกาะแก่งต่างๆ  

ผู้เขียนขอให้ค าจ ากัดความของความหมายค าว่า“ที่ดิน” หมายถึง อสังหาริมทรัพย์ที่มีคุณค่า
ทางด้านเศรษฐกิจ การเมืองการปกครอง สังคม สิ่งแวดล้อม มีความหมายต่อสรรพสิ่งบนโลก เป็นทรัพย์
ที่ยากต่อการเสื่อมสลาย เป็นสิ่งที่หล่อเลี้ยงชีวิตมนุษย์มาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน เป็นพ้ืนฐานของสังคม 
ธรรมชาติ สิ่งมีชีวิตบนโลก กล่าวคือเป็นทั้งที่อยู่อาศัย ที่ท ากิน แหล่งอาหาร เสมือนปัจจัย 4 พ้ืนฐานใน
การด ารงชีวิตของมนุษย์ และเป็นแหล่งเศรษฐกิจที่สามารถสร้างเม็ดเงินได้อย่างมหาศาลแก่ประเทศชาติ
และประชาชน  รวมทั้งเป็นจุดเริ่มต้นของการพัฒนาการความเป็นมนุษย์ การสร้างสรรค์วัฒนธรรม 
ตลอดจนเป็นแหล่งเสริมสร้างความเจริญก้าวหน้าด้านสังคม การด ารงชีพ การเมืองการปกครอง เป็น
แหล่งผลิตผลที่ได้มาจากที่ดิน และการสงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติให้คงอยู่ตลอดไป  

2.1 ความหมายของค าว่า ที่ดินของรัฐ  

ที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน1 คือที่ดินที่ไม่ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดหมาย
รวมถึงที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน2 ให้ถือเป็นที่ดินของรัฐ และด้วย

                                                   
1 ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2498 

มาตรา 2 ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใด ให้ถือว่าเป็นของรัฐ 
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เหตุที่ “ที่ดิน” เป็นอสังหาริมทรัพย์ที่ต้องมีเจ้าของจะปราศจากผู้ยึดถือครอบครองไม่ได้3 จึงอาจเป็น
ที่มาของความเป็นที่ดินของรัฐ ที่ต้องการให้ที่ดินเหล่านี้ มีผู้ดูรับผิดชอบและป้องกันมิให้เอกชนเข้ามา
ยึดถือครอบครอง และเพ่ือแบ่งประเภทของที่ดินให้ชัดแจ้ง ระหว่างที่ดินของรัฐกับที่ดินของเอกชน4 ซึ่ง
ที่ดินของรัฐประชาชนทั่วไปมีสิทธิ์ใช้หรือได้รับประโยชน์จากที่ดินในลักษณะที่เป็นของส่วนรวม กล่าวคือ 
การใช้ถนนหนทางเพ่ือการสัญจรไปมา การเดินทางทางแม่น้ า ล าคลองสาธารณะ สวนสาธารณะ ทุ่ง
เลี้ยงสัตว์สาธารณะ เป็นต้น นอกจากนี้ที่ดินของรัฐ ยังมีกฎหมายก าหนดมาตรการคุ้มครองรักษาที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยก าหนดลักษณะต้องห้ามทางกฎหมายของที่ดินที่ไม่ว่าผู้ใดก็ตามก็
ไม่อาจได้กรรมสิทธิ์ ไม่สามารถโอนแก่กันได้ ไม่อาจยึดถือเป็นของตน หรือจะยกอายุความขึ้นต่อสู้  อันมี
ลักษณะเป็นทรัพย์นอกพาณิชย์5 เราจึงเรียกว่าเป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือท่ีดินของรัฐ  

แต่ในส่วนของสถานะทางกฎหมายในการถือครองที่ดินของรัฐเป็นเช่นใด รัฐเป็น
เจ้าของที่ดินหรือมีสิทธิ์ในที่ดินในลักษณะที่เอกชนถือครองหรือไม่ รัฐมีสิทธิ์เหนือที่ดินเหล่านี้ในลักษณะ
ของการมีกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองหรือไม่ ไม่มีกฎหมายก าหนดให้ชัดเจนในเรื่องนี้ ต้องพิจารณา
จากเจตนารมณ์ที่แท้จริงว่าต้องการให้มีลักษณะเช่นใด จากการศึกษาค้นคว้าพบว่ามีแนวความคิดเห็นใน
ความหมายของค าว่า “ ที่ดินของรัฐ“  ที่แบ่งออกเป็น 3 ทาง6  ดังนี้ 

1. เป็นของรัฐ หรือ ประชาชนร่วมกัน  

ที่ดินควรตกเป็นของรัฐหรือเป็นของประชาชน เป็นความคิดที่มีมาช้านาน 
กล่าวคือ ที่ดินเป็นทรัพย์สินที่เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติ ไม่ได้เกิดขึ้นโดยฝีมือของมนุษย์ และที่ดินได้ให้
ประโยชน์แก่ประชาชน ที่ดินทั้งหมดจึงควรเป็นสมบัติของส่วนรวม  มีสิทธิ์อย่างเต็มที่ในการใช้ประโยชน์
ร่วมกัน จึงไม่ควรจะต้องตกเป็นทรัพย์สินส่วนตัวของผู้ใดผู้หนึ่ง 

2.  เป็นสมบัติของพระมหากษัตริย์หรือประมุขเพียงผู้เดียว  

              เป็นแนวคิดที่เกิดขึ้นมาเป็นเวลานมนาน เป็นการถือครองที่ดินในระบบศักดิ์นา
สวามิภักดิ์ (Feudalism)  โดยความเชื่อที่ว่ากษัตริย์ซึ่งเป็นผู้ปกครองแผ่นดิน จึงเป็นเจ้าของแผ่นดิน 

                                                                                                                                                  
2 นายสุรพล  ชัยเพ่ิมกูล, “การออกโฉนดที่ดินในเขตที่ดินของรัฐ”  วารสารที่ดิน.  (ฉบับที่ 51 ,ม.ค. – ก.พ. 48),  หน้า 

20  
3 ศิริ  เกวลินสฤษดิ์, ค าอธิบายประมวลกฎหมายที่ดิน พร้อมกฎกระทรวงฯ ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ  

(กรุงเทพมหานคร : บพิตรการพิมพ์ , 2537) , หน้า 44-45  
4 อิทธิพล  ศรีเสาวลักษณ์, “กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการที่ดินในประเทศไทย” วารสารกฎหมาย (ปีที่ 20 ฉบับ

ที่ 2   พ.ศ. 2543) หน้า 158    
5 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 143 “ทรัพย์นอกพาณิชย์ หมายความว่า ทรัพย์ที่ไม่สามารถถือเอาได้ และ

ทรัพย์ที่โอนแก่กันมิได้ โดยชอบด้วยกฎหมาย”   
6 จงเจริญ  อนันตริยกุล, การบริหารงานออกโฉนดที่ดินในทางปฏิบัติ (พระนคร: อมรการพิมพ์ , 2508) , หน้า 35-57 
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ตลอดจนเป็นเจ้าของทุกสิ่งทุกอย่างในดินแดนของตนเอง  การมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินจะตกเป็นสิทธิ์ของ
ประชาชนไม่ได้ ประชาชนมีแต่เพียงสิทธิ์อยู่อาศัย หรือสิทธิ์ท ากินเท่านั้น7 เพราะความเป็นเจ้าของสิทธิ์
ในที่ดินทั้งหมดเป็นของกษัตริย์แต่เพียงผู้เดียว 

3. เป็นสมบัติของเอกชนทั่วไปได้ แนวความคิดนี้มองว่าที่ดินมีประโยชน์มากมาย 
หากมีการครอบครองที่ดินโดยประชาชนก็สามารถท าให้ที่ดินถูกน าไปให้ประโยชน์ได้อย่างหลากหลาย
เกิดให้เกิดการใช้ประโยชน์อย่างเต็มประสิทธิภาพ จึงสมควรให้ประชาชนสามารถครอบครองที่ดิน
ประเภทนี้เป็นของตนเองได้  

         ในความเห็นของผู้ เขียน มองว่าที่ดินที่ เรียกว่า “ที่ดินของรัฐ” เป็นที่ดินที่มี
คุณประโยชน์ต่อประเทศชาติที่ทุกคนต้องหวงแหนไว้ให้คงอยู่ตลอดไป จึงเหมาะสมที่จะให้ที่ดินเหล่านี้
อยู่ในการดูแลรับผิดชอบของรัฐ แต่การก าหนดแต่เพียงลักษณะของที่ดินอันเป็นสมบัติของรัฐ โดยมิได้
ก าหนดว่าความเป็นเจ้าของโดยรัฐเป็นการถือครองในลักษณะใดในทางกฎหมาย ตลอดจนไม่มีหลักฐาน
ที่แสดงการครอบครองที่ดินโดยรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ที่ดินของรัฐจึงไม่ได้ถูกจัดการดูแลอย่างเป็น
ระบบ ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องมีมาตรการในการหวงแหนที่ดินอันเป็นสมบัติของรัฐที่ชัดเจน ปราศจากการ
ตีความ ก าหนดบทบาทความเป็นเจ้าของที่ดิน การใช้ประโยชน์ในที่ดิน ตลอดจนบริหารจัดการที่ดินให้มี
ประสิทธิภาพและก่อให้เกิดประโยชน์มากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งประเด็นนี้ผู้เขียนจะท าการศึกษา
วิเคราะห์ในบทที่ 4 ต่อไป 

 
 2.1.1 ลักษณะของที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

 ส าหรับประเทศไทยได้ก าหนดลักษณะของที่ดินประเภทนี้อยู่ในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา1304 ดังต่อไปนี้  

1)  ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของ
แผ่นดินโดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 

 2)  ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง  
ทะเลสาบ 

 3)  ทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร
ส านักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธ ยุทธภัณฑ์ ส่วนค าว่า ที่ดินอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน จึงมี
ความหมายแคบกว่าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หมายถึงที่ดินอันเป็นสิทธิ์กระทรวง ทบวง
การเมือง เทศบาล สุขาภิบาล ต่างๆ ที่สามารถใช้ประโยชน์แก่หน่วยงาน 

                                                   
7 เร่ืองเดียวกัน หน้าเดียวกัน  
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ที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ถูกจัดแบ่งออกเป็นหลายประเภท มี
ความหลากหลายในการใช้ประโยชน์ ซึ่งส่งผลต่อการดูแล การสงวนรักษา ตลอดจนบทบาทหน้าที่ใน
การดูแล การบริหารจัดการที่ดินแต่ละประเภทก็มีลักษณะกระจัดกระจายไปตามหน่วยงานรัฐส่วนต่างๆ    

 

2.1.2 การใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ8 

 ก. การจัดที่ดินเพื่อประชาชน  

สืบเนื่องจากในอดีตประเทศไทยมีจ านวนประชากรไม่มากนัก ประกอบกับสภาพ
ภูมิประเทศมีทรัพยากรธรรมชาติอุดมสมบูรณ์ ที่ดินที่มีอยู่เป็นจ านวนมาก จึงเปิดโอกาสให้ประชาชน
สามารถเข้าจับจองที่ดินเพ่ือส่งเสริมการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ดีกว่าที่จะปล่อยที่ดินไว้โดยเปล่า
ประโยชน์ จึงมีการจัดที่ดินเพ่ือประชาชน ให้มีที่อยู่อาศัย มีที่ประกอบอาชีพตามอัตภาพ โดยเกิดขึ้น
ตามกฎหมายหลายฉบับ อาทิเช่น ประมวลกฎหมายที่ดิน  พ.ศ.2479 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการ
ครองชีพ พ.ศ.2511 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ.2517 พระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ.2518   

ที่ดินที่จัดให้ประชาชนนั้น จะต้องเป็นที่ดินของรัฐ โดยมีลักษณะดังนี้ 

                (1) เป็นที่ดินที่ไม่มีผู้ใดครอบครองมาก่อน และไม่ใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่
ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่ใช่ที่สงวนหวงห้าม หรือไม่ใช่ที่เขา ที่ภูเขา  

   (2) ที่อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ที่ราษฎรเคยใช้ประโยชน์ร่วมกัน แต่
ราษฎรไม่ได้ใช้ประโยชน์อีกต่อไปแล้ว  หรือรัฐหาที่ดินอ่ืนมาให้ราษฎรใช้ประโยชน์แทน และได้มีการ
ถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาแล้ว 

   (3) ที่ดินที่ถูกเวนคืน หรือทอดทิ้งไม่ได้ท าประโยชน์หรือปล่อยรกร้างว่างเปล่าจน   
ตกเป็นของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

    การจัดการที่ดินให้แก่ประชาชนตามที่กฎหมายบัญญัติไว้มีจุดประสงค์ ดังต่อไปนี้  

- เพ่ือแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐและเพ่ือขจัดปัญหาความยากจนของ
ประชาชน เนื่องจากสถิติผู้ที่บุกรุกที่ดินของรัฐที่เป็นที่สาธารณประโยชน์นั้น ส่วนใหญ่เป็นราษฎรที่มี
ฐานะยากจน ไม่มีที่อยู่อาศัยหรือที่ท ากินเป็นของตนเอง จึงได้บุกรุกเข้ามาอยู่ที่อาศัยท ากินในที่ดินของ
รัฐ ดังนั้น เพ่ือแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐและเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมตลอดจนแก้ไขปัญหา

                                                   
8 ธรรมรังสี วรรณโก,  “ระบบการจัดการที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539), หน้า 174 – 182  
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ความยากจนของราษฎร ภาครัฐจึงมีนโยบายจัดตั้ง “ศูนย์อ านวยการขจัดความยากจนและพัฒนา
ชนบทตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” (ศจพ.)9 มีหน้าที่รับผิดชอบโดยการจัดระเบียบและออกหนังสือ
อนุญาตให้ท ากินหรือยู่อาศัยแก่ราษฎรที่ยากจนที่บุกรุกที่ดินของรัฐประเภทที่สาธารณประโยชน์ ทั้งนี้
เป็นนโยบายของรัฐบาลภายใต้ชื่อ “โครงการบริหารจัดการการใช้ประโยชน์ในที่ดินสาธารณประโยชน์
ที่มีการบุกรุก เพ่ือขจัดความยากจนและพัฒนาชนบท” 

ข. การน าที่ดินให้ส่วนราชการใช้ประโยชน์  การใช้ที่ดินของส่วนราชการต่างๆ 
นอกจากกรณีกระทรวง ทบวง กรมและองค์กรปกครองท้องถิ่นจะมี สิทธิ์ขอใช้ที่ราชพัสดุตาม
พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุแล้ว อันเป็นการใช้สิทธิ์ตามกฎกระทรวง พ.ศ. 2519 ออกตามความใน
พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ข้อ 10 แล้วในขณะเดียวกันยังมีสิทธิ์ที่จะขอใช้ที่ดินของรัฐใน
ส่วนกรมที่ดินดูแล โดยการขอขึ้นทะเบียนตาม มาตรา 8 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไข
เพ่ิมเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 334 พ.ศ. 2515 ก าหนดให้ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมี
สิทธิครอบครองหรือที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งได้ถอนสภาพตาม มาตรา 8(1) แล้ว รัฐมนตรีมี
อ านาจที่จะจัดขึ้นทะเบียนเพ่ือทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ในราชการได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ
ก าหนดในกฎกระทรวงและกฎกระทรวงฉบับที่ 25 ( พ.ศ. 2516 ) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้
ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 เมื่อที่ดินซึ่งขึ้นทะเบียนเป็นของทบวงการเมืองใดก็ตาม ทบวง
การเมืองนั้นๆ ก็มีสิทธิ์ใช้ประโยชน์ในที่ดิน โดยมีวัตถุประสงค์แห่งการใช้ประโยชน์เพ่ือกิจการของ
ราชการโดยตรงเท่านั้น เช่น ปลูกสร้างสถานที่ราชการ เป็นต้น   

ค.การน าที่ดินไปใช้เพ่ือการอนุรักษ์ธรรมชาติ 10 ซึ่งที่ดินรกร้างว่างเปล่าที่มี
ทรัพยากรธรรมชาติอุดมสมบูรณ์ สามารถก าหนดให้เป็นเขตป่าสงวน เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า อุทยาน
แห่งชาติ  

ง. การน าที่ดินไปหาผลประโยชน์ โดยการน าที่ดินของรัฐที่มีลักษณะเป็นที่รกร้าง
ว่างเปล่า และท่ีมิใช่ที่ดินส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน  แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ดังนี้ 

  - การแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เช่น การท าสัมปทานเหมืองแร่ 
การท าป่าไม้11 

                                                   
9 กรมที่ดิน , “จัดตั้งศูนย์อ านวยการขจัดความยากจนและพัฒนาชนบทตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง (ศจพ.),” (ด่วน

ที่สุด ที่ มท 0511.4/  ว 3705 , ลงวันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2550)  
10 กฎกระทรวงฉบับที่ 43 พ.ศ. 2537 ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน ข้อ 14  (5) “ที่ดิน

ที่คณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างอื่น”  
11 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 12  
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  -  การจัดหาผลประโยชน์ด้านอ่ืนๆ ที่สามารถด าเนินได้ตาม มาตรา 10 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งอธิบดีมีอ านาจจัดหาผลประโยชน์ ได้ เช่นการซื้อขาย ให้ แลกเปลี่ยน การ
ให้เช่าและมาตรา 11 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน นอกจากนี้รัฐมนตรียังมีอ านาจจัดหาผลประโยชน์ใน
ที่ดินของรัฐได้ตามมาตรา 12 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ให้รัฐมนตรีมีอ านาจให้สัมปทาน ให้หรือให้
ใช้อันมีระยะเวลาจ ากัด โดยเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง แต่อย่างไรก็ดี 
เพ่ือให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐได้อย่างถูกต้อง สะดวกรวดเร็ว เกิดความชัดเจนในแนวทางปฏิบัติ
ของส่วนราชการ จึงได้ออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการถอนสภาพ การ
จัดขึ้นทะเบียนและการจัดหาผลประโยชน์ในที่ดินของรัฐ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2550 ซึ่ง
เป็นการรวบรวมและปรับปรุงแก้ไขวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการถอนสภาพ การจัดขึ้นทะเบียน และการ
จัดหาผลประโยชน์ในที่ดินของรัฐ ตามประมวลกฎหมายที่ดินเพ่ือให้ส่วนราชการผู้ขอและเจ้าหน้าที่มี
หลักเกณฑ์ที่ชัดเจนในการปฏิบัติงานอันน าไปสู่การด าเนินการที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น12 

                                                   
12 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการถอนสภาพ การจัดขึ้นทะเบียนและการจัดหาผลประโยชน์ใน

ที่ดินของรัฐ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2550  
ข้อ 10 ที่ดินที่จะถอนสภาพได้ต้องเป็นที่ดินของรัฐ ตามมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

     ข้อ 11 ทบวงการเมืองใดประสงค์น าที่ดินของรัฐดังกล่าวไปขึ้นทะเบียน จัดหาผลประโยชน์หรือน าไปใช้ประโยชน์อย่าง
อื่น ให้ทบวงการเมืองนั้น ๆ ยื่นหนังสือแสดงความประสงค์ขอถอนสภาพต่ออธิบดี ส าหรับที่ดินในเขตกรุงเทพมหานคร ในเขต
จังหวัดอื่น ให้ยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัด พร้อมด้วยเอกสารหลักฐานดังต่อไปนี้ 

(1) แผนงาน / โครงการ โดยแสดงเหตุผลความจ าเป็น ก าหนดวัตถุประสงค์วิธีด าเนินการ งบประมาณด าเนินการ 
ตลอดจนรายละเอียดของกิจกรรมต่างๆ 

(2) แผนที่สังเขปแสดงที่ตั้งของที่ดินที่ขอ สถานที่ส าคัญ และเส้นทางคมนาคมบริเวณใกล้เคียงโดยรอบ พร้อมภาพถ่าย
รอบแปลงที่ดิน 

(3) ส าเนาแผนที่ภูมิประเทศ มาตราส่วน 1 : 50000 ล าดับชุด L7017 ของกรมแผนที่ทหารทั้งแผ่น หมายสีแสดง
ต าแหน่งที่ตั้งของที่ดิน 

ข้อ 12 ให้จังหวัดพิจารณาตรวจสอบว่าที่ดินดังกล่าวได้ถูกถอนสภาพตามกฎหมายอื่นแล้วหรือไม่ หากยังมิได้ถูกถอน
สภาพให้ด าเนินการดังต่อไปนี้ 

(1) อ าเภอสอบสวนประวัติความเป็นมาของที่ดิน และให้ความเห็นประกอบการพิจารณา ว่าควรให้มีการถอนสภาพ
หรือไม่ อย่างไร 

(2) ให้ผู้ขอจัดท าแผนที่ท้ายพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพและจัดท าแผนผังการใช้ที่ดิน 
(3) ให้ผู้ขอประสานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือขอความเห็นจากที่ประชุมสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และจัด

ให้ราษฎรผู้เคยใช้ประโยชน์แสดงความคิดเห็น 
(4) ตรวจสอบว่าเป็นพ้ืนที่ทับซ้อนกับพ้ืนที่ซึ่งอยู่ในอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานอื่นเช่น เขตปฏิรูปที่ดิน เขตป่าไม้ หรือไม่ 

หากเป็นที่ทับซ้อนดังกล่าว ให้ขอความเห็นหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่นั้น ๆ ประกอบการพิจารณา 
(5) ให้ผู้ขอพิจารณาจัดหาที่ดินแปลงอื่นให้ใช้ร่วมกันแทน หากปรากฏว่าเป็นที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

ประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน และพลเมืองยังใช้ร่วมกันอยู่และชี้แจงให้ทราบว่าที่ดินที่จัดใช้แทนนั้น มี สภาพและอาณาเขตอย่างไร 
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จ. ที่ดินที่มีไว้ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ได้แก่ ที่ดินตามมาตรา 1304 (2) แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  

2.2 ทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันต้องมีลักษณะ ดังนี้  

2.2.1 ต้องเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดิน13 หมายถึง 
ทรัพย์สินที่เป็นของรัฐหรือเป็นของหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าทรัพย์สินนั้นเป็นสังหาริมทรัพย์หรือ
อสังหาริมทรัพย์ที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือประโยชน์แก่ส่วนรวม แต่ส าหรับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้
ผู้เขียนจะท าการศึกษาวิเคราะห์แต่ในส่วนของอสังหาริมทรัพย์ จึงหมายถึง ที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เช่น ที่เลี้ยงสัตว์สาธารณะ ถนนหนทาง เป็นต้น   

                     2.2.2 เป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หมายถึงการใช้ประโยชน์ในที่ดิน 
กล่าวคือ การทีประชาชนได้รับประโยชน์ที่ดินอย่างแท้จริง14 โดยมีบุคคลกลุ่มหนึ่งเป็นผู้ใช้แทน เพ่ือให้
เกิดประโยชน์แก่สาธารณะ เช่น สถานที่ราชการ  สนามบินของกองทัพอากาศ เป็นต้น ซึ่งราษฎรไม่
สามารถเข้าใช้สอยหรือใช้ประโยชน์ได้ด้วยตัวเอง 

                                                                                                                                                  
จ านวนเนื้อที่เท่าใด อยู่ห่างจากที่ดินแปลงเดิมมากน้อยเพียงใด พร้อมประสานขอความเห็นจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเขตพ้ืนที่
ประกอบการพิจารณา 

ข้อ 21 ที่ดินที่จะข้ึนทะเบียนต้องเป็นที่ดินของรัฐตามมาตรา 8 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
ข้อ 22 ทบวงการเมืองใดประสงค์จะน าที่ดินของรัฐตามความในข้อ 21 ไปจัดขึ้นทะเบียน ให้ยื่นหนังสือแสดงความ

ประสงค์ต่ออธิบดี ส าหรับที่ดินในเขตกรุงเทพมหานครในเขตจังหวัดอื่นให้ยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัด พร้อมด้วยเอกสารหลักฐาน
ตามความในหมวด 2 ข้อ 11 โดยอนุโลม 

ข้อ 23 ที่ดินตามความในข้อ 10 เมื่อได้ด าเนินการถอนสภาพเพ่ือให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ในราชการ ตามความ
ต้องการของทบวงการเมืองนั้นๆ แล้ว มิต้องด าเนินการตามวิธีการจัดขึ้นทะเบียนตามความในหมวดนี้อีกแต่อย่างใด 

ข้อ 34 การด าเนินการจัดหาผลประโยชน์ มีวิธีการด าเนินการดังนี้ 
(1) การจัดท าให้ที่ดินใช้ประโยชน์ได้ 
(2) การซื้อขาย 
(3) การแลกเปลี่ยน 
(4) การให้เช่า 
(5) การให้เช่าซื้อ 

    ข้อ 35 การจัดหาผลประโยชน์โดยการขาย การแลกเปลี่ยนและการให้เช่าซื้อต้องได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรี 
13 บัญญัติ  สุชีวะ, ค าอธิบายกฎหมายลักษณะทรัพย์  (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์พลสยาม พร้ินติ้ง ประเทศไทย , 

2553) หน้า 121-122 
14 อรทัย  อุโฆสิตกุล, “ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย ,2526) . หน้า 27  
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2.2.3 ทรัพย์สินที่สงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ซ่ึงเป็นทรัพย์สินไว้เพ่ือการใช้ประโยชน์
ต่อไปในอนาคต15 ได้แก่ บรรดาทรัพย์สินที่ประชาชนสามารถเข้าใช้ประโยชน์ได้ด้วยตนเอง ทุกคน
สามารถใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินดังกล่าวร่วมกัน เช่น แม่น้ าล าคลองสาธารณะ ถนน ที่ชายตลิ่ง 
รวมทั้งที่พักผ่อนหย่อนใจ สวนสาธารณะต่างๆ สนามหลวง เป็นต้น16 

 

2.3 ลักษณะที่ส าคัญของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือ 
ที่ดินสาธารณประโยชน์  

     2.3.1 เป็นที่ดินซ่ึงไม่สามารถออกโฉนดที่ดินได้17  

         คือที่ดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ทางน้ า ทางหลวง ที่เลี้ยงสัตว์สาธารณะ
เป็นต้น ซึ่งความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันนั้น เกิดขึ้นและมี
อยู่โดยสภาพแห่งการใช้ประโยชน์ กล่าวคือสามารถพิจารณาได้จากรูปลักษณ์ภายนอก ลักษณะแห่ง
การใช้งาน การใช้ประโยชน์แห่งทรัพย์นั้น จึงเป็นทรัพย์สินที่ไม่มีผู้ใดเป็นเจ้าของ หรือถือกรรมสิทธิ์ ไม่
สามารถออกโฉนดที่ดินบนที่ดินเหล่านี้ได้ หากมีการฝ่าฝืนออกโฉนดที่ดิน ก็สามารถที่จะเพิกถอนโฉนด
ที่ดินนั้นได้18 เพราะเป็นที่ดินมีไว้เพ่ือใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชน ซึ่งโดยสภาพแห่งทรัพย์ ไม่
จ าเป็นต้องประกาศพระราชกฤษฎีกาเ พ่ือสงวนรักษา  หรือหวงห้ามไว้  หรือขึ้นทะเบียนที่
สาธารณประโยชน์ หรือการมีเอกสารของทางราชการก าหนดเพ่ือแสดงว่าเป็นที่สาธารณประโยชน์19 
นอกจากนี้ ไม่ว่าผู้ใดก็ไม่อาจยกอายุความหรืออ้างการครอบครองขึ้นต่อสู้กับรัฐซึ่งเป็นผู้ดูแลรับผิดชอบได้   

      2.3.2 เป็นที่ดินที่ไม่สามารถแสวงหาประโยชน์ได้  

  เว้นแต่กรณีที่น าที่ดินของรัฐ มาจัดหาประโยชน์ให้แก่รัฐเพ่ือน ารายได้ไปพัฒนา
ท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นการซื้อขาย ให้เช่า การแลกเปลี่ยนหรือการให้เช่าซื้อ ทั้งนี้ต้องเป็นการด าเนินการ

                                                   
15 เร่ืองเดียวกัน หน้าเดียวกัน  
16 ม.ร.ว. เสนีย์ ปราโมช , ค าอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลักษณะทรัพย์   (พระนคร :  โรงพิมพ์ไทย

วัฒนาพานิช, 2528) , หน้า 77  
17 วรวุฒิ เทพทอง , ค าอธิบายหลักกฎหมายที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม , 

2546 ) , หน้า 4-5  
เร่ืองเดียวกัน   หน้า 77-78   
18 ค าพิพากษาฎีกา ที่ 936/2520  “ที่ปา่ซึ่งเป็นดอน ชาวบ้านใช้เลี้ยงสัตว์เก็บฟืนมากว่า 40 ปีเป็นสาธารณสมบัติของ

แผ่นดินซึ่งพลเมืองใช้ร่วมกันตาม มาตรา 1304(2) แม้โจทก์ได้รับหนังสือส าคัญ นายอ าเภอสั่งให้โจทก์ออกจากที่ดินนั้นได้”            
19 สถิตย์  เล็งไธสง, คู่มือกฎหมายว่าด้วยทรัพย์สิน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประมวลกฎหมายที่ดิน 

กฎหมายปฏิรูปที่ดิน และพระราชบัญญัติอาคารชุด (กรุงเทพมหานคร : ห้างหุ้นส่วนจ ากัดพิมพ์อักษร) , หน้า 258 – 259  
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โดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายที่ดิน20 ที่ดินที่สามารถน ามาจัดหาประโยชน์ได้ คือ ที่ดินรกร้างว่างเปล่า 
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่ง ได้ถูกถอนสภาพที่ดิน21 ตาม
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาแล้ว เมื่อได้มีการถอนสภาพที่ดินดังกล่าวจะมีสภาพเป็นที่ดินรก
ร้างว่างเปล่าที่สามารถน าไปจัดหาผลประโยชน์ได้ ดังนั้นที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันที่ยังไม่ได้ถูกถอนสภาพ จึงเป็นที่ดินที่ไม่สามารถน าไปจัดหาประโยชน์จาก
ที่ดินได้ แต่อย่างไรก็ตามกรณีที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ส าหรับพลมืองใช้ร่วมกัน
ที่อาจไม่ได้มีการบันทึกข้อมูลลงในทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือ หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
ซึ่งได้แก่ที่ดินที่มีแนวเขตตามธรรมชาติ เช่น ล ารางสาธารณะ ทางน้ า ทางบก เป็นต้น ถ้าหากตัวทรัพย์
ดังกล่าวมีการแปรเปลี่ยนสภาพไปตามธรรมชาติจนมีสภาพที่ไม่สามารถใช้ประโยชน์ร่วมกันได้อีก
ต่อไป ทรัพย์สินนั้นก็จะมีสถานะเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่าโดยทันที ในกรณีนี้รัฐสามารถน าไปจัดหา
ประโยชน์ได้โดยไม่ต้องถอนสภาพก่อนแต่อย่างใด   

             2.3.3 การได้มาซึ่งที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน
หรือที่ดินสาธารณประโยชน์  

  ที่สาธารณประโยชน์ เป็นค าที่เรียกชื่อ ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ที่ปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 245722 และใน

                                                   
20 ประมวลกฎหมายที่ดิน “มาตรา 10  ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิ์ครอบครองและมิใช่สาธารณสมบัติของ

แผ่นดินอันราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันนั้น ให้อธิบดีมีอ านาจจัดหาผลประโยชน์ ในการจัดหาผลประโยชน์ ให้รวมถึงจัดท าให้ที่ดินใช้
ประโยชน์ได้ ซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให้เช่า และให้เช่าซื้อ 
            หลักเกณฑ์และวิธีการจัดหาผลประโยชน์ ให้ก าหนดโดยกฎกระทรวง แต่ส าหรับการขาย การแลกเปลี่ยน และการให้
เช่าซื้อที่ดินต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีการด าเนินการจัดหาผลประโยชน์ตามความในมาตรานี้ ให้ค านึงถึงการที่จะสงวนที่ดินไว้ให้
อนุชนรุ่นหลังด้วย 
          มาตรา 11 การจัดหาผลประโยชน์ซึ่งที่ดินของรัฐตามนัยดังกล่าวมาในมาตราก่อนนี้ รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวง
การเมืองอื่นเป็นผู้จัดหาผลประโยชน์ ส าหรับรัฐ หรือบ ารุงท้องถิ่นก็ได้ ทั้งนี้ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง”   

21 หนังสือกรมที่ดิน ที่ 5487/2503  ลงวันที่ 15 มิถุนายน 2503  
ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 193/2501 ลงวันที่ 13  มีนาคม 2501  

22 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457  มาตรา 122 “นายอ าเภอมีหน้าที่ร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน และสิ่งซึ่งเป็น
สาธารณประโยชน์อื่นอันอยู่ในเขตอ าเภอ …” 
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พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 249023 ซึ่งที่สาธารณประโยชน์อาจเกิดขึ้นหรือได้มาโดยแบ่ง
ออกเป็น 5 ประการ ดังนี้24  

1. เกิดข้ึนโดยสภาพตามธรรมชาติ เช่น ที่ชายตลิ่ง แม่น้ า ห้วยหนอง คลองบึง
ต่างๆ 

2. เกิดข้ึนโดยการสงวนหวงห้าม ทั้งนี้วิธีการในการสงวนหวงห้าม  มีวิวัฒนาการ
ตั้งแตอ่ดีตจนถึงปัจจุบัน ผู้เขียนจะขอกล่าวถึงความเป็นมาของการสงวนรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินในประเทศไทย ดังนี้ คือ ก่อนประกาศใช้พระราชบัญญัติ    ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดิน
รกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 การสงวนหวงห้ามไม่มีวิธีปฏิบัติ หรือมี
กฎเกณฑ์ใดก าหนดไว้ตายตัว  ซึ่งอาจจะสงวนหวงห้ามโดยมีการออกเป็นพระบรมราชโองการสงวนหวง
ห้ามออกเป็นพระกฤษฎีกา หรือออกประกาศของสมุหเทศาภิบาล เป็นต้น แต่เมื่อมีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 247825  
ได้ก าหนดรูปแบบวิธีการไว้สงวนหวงห้าม โดยก าหนดให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกาและประกาศในราช
กิจจานุเบกษา ตัวอย่างค าพิพากษาฎีกาที่ 684/2509 การที่ทางราชการจะให้จังหวัดหรืออ าเภอจัดหา
ที่ดินไว้เป็นที่สาธารณประโยชน์ต้องออกเป็นพระราชกฤษฎีกา ทั้งต้องเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า ตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ .ศ. 
247826 ดังนั้นการที่ผู้ใหญ่บ้านเขียนป้ายไปปิดประกาศว่าเป็นที่สาธารณประโยชน์ ไม่ท าให้ที่ดินดังกล่าว
เป็นที่สาธารณประโยชน์หวงห้ามไปได้  จึ ง เห็นได้ว่ าขั้นตอนวิธีการในการสงวนรักษาที่ดิน
สาธารณประโยชน์จะต้องกระท าให้ถูกต้องและครบถ้วนจึงจะถือได้ว่าที่ดินนั้นได้มีการสงวนหวงห้ามไว้
แล้ว คือ การออกเป็นพระราชกฤษฎีกาพร้อมทั้งประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาเพ่ือให้การสงวนรักษา

                                                   
23 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
มาตรา 1304 (2) “ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ทีช่ายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง   ทะเลสาบ” 
24  บรรจง  ศ. นาคประดา,  วิทยายุทธ์ที่ดิน, (กรุงเทพมหานคร : พิมพ์อักษร, 2545 ) , หน้า 180 – 182  
25  พระราชบัญญัติหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478   
มาตรา 4 “ถ้ารัฐบาลต้องการจะหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ใดๆ ก็ให้

ด าเนินการ    หวงห้ามตามบทบัญญัติแห่พระราชบัญญัตินี้” 
มาตรา  5 “การหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่า ให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกาและประกาศในราชกิจจานุเบกษา…” 
มาตรา 7 “ถ้าการหวงห้ามนั้นมิได้ก าหนดเวลาไว้ เมื่อจะถอนการหวงห้ามทั้งหมดหรือแต่บางส่วน ก็ให้ออกเป็นพระ

ราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้นจะระบุเงื่อนไขในการถอนไว้ก็ได้ ฯ 
               พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 10 ที่ดินซึ่งได้หวงห้ามไว้ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้าม   
ที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 หรือตามกฎหมายอื่นอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้
บังคับ ให้คงเป็นที่หวงห้ามต่อไป  

26 กล่าวซ้ า  
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อยู่ในรูปของกฎหมาย ที่ทุกคนต้องให้ความเคารพและถือปฏิบัติ พร้อมกันนี้ก็ต้องประกาศเผยแพร่
เพ่ือให้ประชาชนทั่วไปได้รับทราบถึงการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ดังกล่าว   

 และแม้ว่าพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ถูกยกเลิกไปแล้วก็ตาม แต่เพ่ือให้การสงวนหวงห้ามที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้คงอยู่ต่อไป เมื่อพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 
2497 ใช้บังคับ จึงก าหนดให้ที่ดินที่มีการหวงห้ามตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้าง
ว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 ให้ยังคงเป็นที่ดินที่สงวนหวงห้ามอยู่ต่อไป  

3. เกิดขึ้นจากการสงวนหวงห้ามตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 20 (4) 
กล่าวคือ เป็นวิธีการที่ใช้ในปัจจุบันในการสงวนรักษาที่ดินเพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ จึง
ก าหนดให้ที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นที่ดินของรัฐ ที่คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติต้องการที่จะสงวน
หวงห้ามไว้เพ่ือเป็นที่ดินส าหรับให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน27ส่วนหลักเกณฑ์ วิธีการในสงวนหวง
ห้ามที่ดินเพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน เมื่อคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติมีมติให้สงวนหวง
ห้ามที่ดินเพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน ต้องจัดท าประกาศสงวนหรือหวงห้ามที่ดิน โดยมี
แผนที่แสดงต าแหน่งที่ดิน จ านวนพ้ืนที่ ที่ดินพ้ืนที่ข้างเคียง แนบท้ายประกาศ พร้อมทั้งประกาศ
เผยแพร่ในราชกิจจานุเบกษา28  

4. เกิดข้ึนจากการที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน  

5. เกิดข้ึนโดยการอุทิศให้ของประชาชน  

5.1 การอุทิศโดยชัดแจ้ง คือการที่เอกชนผู้เป็นเจ้าของที่ดินแสดงเจตนาอุทิศหรือ
ให้ที่ดินของตนเองแก่รัฐ เพ่ือน าไปใช้เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันวิธีการ
อุทิศ ได้แก่ การน าโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ไปยื่นต่อพนักงานเจ้าหน้าที่เพ่ือขอจด
ทะเบียนเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์29 หรือจะน าเอาโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ไป
ยื่นให้แก่ทางราชการเพ่ือเก็บไว้ หรือ เจ้าของที่ดินแสดงเจตนาโดยการท าเป็นหนังสือหรือแจ้งความ
ประสงค์ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ก็ได้     

5.2 การอุทิศโดยปริยาย คือวิธีการที่เอกชนเจ้าของที่ดินหาได้แสดงเจตนาอุทิศ
ที่ดินให้แก่รัฐอย่างชัดเจน แต่เป็นการให้โดยพฤติการณ์แห่งเจ้าของที่ดินที่ไม่ได้แสดงเจตนาหวงกัน หรือ

                                                   
27 ภาสกร  ชุณหอุไร, “ที่ดินต้องห้ามในการออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการท าประโยชน์” วารสารกฎหมาย ปีที่ 

15 ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2538 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), หน้า 77  
28 ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ ฉบับที่ 9 พ.ศ. 2529 ว่าด้วยการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐเพ่ือให้ 

ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน  
29 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0723/ว 2251 ลงวันที่ 10 สิงหาคม 2544 
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สงวนสิทธิ์ในที่ดิน แต่กลับปล่อยให้ประชาชนทั่วไปเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดิน ในลักษณะที่ประชาชนใช้
ร่วมกันอย่างเป็นทรัพย์สินส่วนรวม 

6 เกิดข้ึนโดยการเวนคืน30   

 

2.4 ระบบทะเบียนส าหรับทีด่ินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินในปัจจุบัน 

 2.4.1 ทะเบียนที่สาธารณประโยชน์  

ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ มีวัตถุประสงคเ์พ่ือประโยชน์ในการบริหารจัดการและการดูแล
สงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ไว้ เนื่องจากลักษณะแห่งตัวทรัพย์ซึ่งเป็นอสังหาริมทรัพย์ที่บุคคล
ทั่วไปไม่สามารถเป็นเจ้าของหรือมีสิทธิ์เหนือทรัพย์สินดังกล่าวได้ ตลอดจนไม่สามารถออกโฉนด หรือ
เอกสารแสดงสิทธิ์ใดแก่ประชาชนทั่วไป และความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์สามารถเกิดขึ้นได้หลาย
ทาง เช่นเกิดข้ึนตามธรรมชาติ และสามารถเกิดขึ้นจากสภาพการใช้ประโยชน์ในที่ดิน เป็นต้น ประกอบ
กับลักษณะของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ และลักษณะต้องห้ามแห่งกฎหมาย ได้แก่ ห้ามมิให้โอน ห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นต่อสู้ หรือ
ห้ามมิให้ยึดทรัพย์เหล่านี้ จึงไม่เพียงพอในการป้องกันรักษาที่ดินเหล่านี้ได้31 จึงจ าเป็นต้องมีมาตรการ 
วิธีการในการดูแลสงวนรักษา ตลอดจนมีฐานข้อมูลในการส ารวจตรวจสอบจ านวนที่ดินสาธารณะที่ได้มี
การขึ้นทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์มีอยู่จ านวนเท่าใดอยู่ในพ้ืนที่ใดบ้าง จึงมีการจัดท าทะเบียนที่
สาธารณประโยชน์ขึ้น ถือเป็นมาตรการทางเอกสารอย่างหนึ่ง เพ่ือเป็นหลักฐานแสดงความเป็นที่สา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยการบันทึกรายการที่แสดงถึงลักษณะของที่ดินสาธารณประโยชน์ลงใน
ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ได้แก่ ที่ดินสาธารณประโยชน์มีเนื้อที่เท่าใด อยู่ที่ใด ใช้ท าประโยชน์
อย่างไรบ้าง เป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ประเภทใด เช่น มีสภาพเป็นถนนหนทาง ทุ่งเลี้ยงสัตว์สาธารณะ 
เป็นต้น มีการแบ่งเขตและเนื้อที่ว่าที่ดินที่หวงห้ามท้ังสี่ทิศติดกับท่ีดินของบุคคลใด หรือติดสถานที่ใดบ้าง 
พร้อมทั้งลงนามของ    ผู้ลงทะเบียนซึ่งก็คือ เจ้าหน้าที่ผู้คัดลอกทะเบียน 

 

 

 

                                                   
30 พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 
31  อรทัย  อุโฆสิตกุล, “ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน,”  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ,2526). หน้า 117 
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2.4.1.1 สถานะของทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์  

ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์หาใช่ทะเบียนที่ดินที่แสดงถึงความเป็นเจ้าของที่ดินหรือ
การครอบครองที่ดินโดยรัฐไม่ เพราะทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์  ไม่ได้แสดงสถานะหรือการ
ครอบครองที่ดินโดยรัฐ แต่ทะเบียนที่ดินประกอบไปด้วยข้อมูลที่เป็นการบ่งบอกถึงตัวทรัพย์ การใช้
ประโยชน์ อาณาเขตพ้ืนที่ เท่านั้น ดังนั้นการจัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ จึงถูกก าหนดเป็น
มาตรการเพ่ือส ารวจพื้นที่ดินและจัดเก็บข้อมูลแห่งที่ดิน เป็นฐานข้อมูลให้แก่เจ้าหน้าที่ในการตรวจสอบ
ดูแล และให้บุคคลทั่วไปสามารถตรวจสอบข้อมูลว่าที่ดินสาธารณประโยชน์มีอยู่ที่ใดบ้าง ตั้งอยู่ต าบล 
อ าเภอจังหวัดใดเนื้อที่เท่าใด มีข้างเคียงติดต่อกับที่ดินของบุคคลใดบ้าง สภาพของที่ดินสาธารณะ อาทิ
เช่น สวนสาธารณะ ที่ท าเลเลี้ยงสัตว์ รวมทั้งที่ดินสาธารณประโยชน์ที่บันทึกลงทะเบียนไว้เกิดจากการ
สงวนหวงห้ามหรือเกิดจากสภาพของที่ดินธรรมชาติ หรือเกิดจากการใช้ร่วมกันของประชาชน อันเป็น
การสร้างหลักฐานของทางราชการเก่ียวกับที่ดินนั้นๆ และในกรณีที่หน่วยงานผู้รับผิดชอบยังไม่อาจออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงได้ ก็ได้ก าหนดให้สามารถท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์แปลงนั้นไว้เป็น
หลักฐานไปพลางก่อน32 เพ่ือป้องกันมิให้ราษฎรบุกรุกที่สาธารณประโยชน์เอาเป็นสมบัติส่วนตัวได้ 
เพราะเมื่อที่ดินแปลงใดได้จัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ไว้แล้ว ก็สามารถใช้เป็นหลักฐานเพ่ือให้
เจ้าหน้าที่ตรวจสอบได้ในกรณีที่มีข้อพิพาทว่าที่ดินแปลงดังกล่าวเป็นของรัฐหรือไม่  

และลักษณะของการเป็นที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่ได้ขึ้นอยู่กับการท า
ทะเบียนเป็นที่ สาธารณประโยชน์  เนื่ องจากสถานะและความสมบู รณ์ ของการเป็ นที่ ดิ น
สาธารณประโยชน์นั้น พิจารณาจากสภาพแห่งการใช้ประโยชน์และสภาพแห่งตัวทรัพย์เท่านั้น กล่าวคือ 
หากที่ดินมีไว้เพ่ือการใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนหรือมีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ก็ถือว่าที่ดิน
เหล่านั้นเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์โดยทันที ไม่จ าต้องมีทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์หรือการออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงแต่อย่างใด  เพราะฉะนั้นทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ จึงมิใช่แบบหรือ
เอกสารที่จะต้องมีการจัดท าเพ่ือแสดงออกถึงความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ แต่เป็นเพียงวิธีการหนึ่ง
ที่ถูกก าหนดไว้เพ่ือการสงวนรักษาที่ดินประเภทนี้ไว้ และเพ่ือใช้เป็นหลักฐานทางเอกสารในการพิสูจน์
สิทธิ์ในที่ดินเท่านั้นแต่เป็นเอกสารที่บันทึกความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ ที่เป็นข้อมูลเบื้องต้น
พ้ืนฐานเท่านั้น   

ประวัติความเป็นมาของทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ อันเป็นมาตรการทางกฎหมายที่
ถูกก าหนดให้ใช้มาเป็นเวลานานแล้ว โดยปรากฏเริ่มต้นจากระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแล

                                                   
32 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 ตรี  
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รักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 251533 ซึ่งได้ก าหนดให้มีการสงวนรักษาที่ดิน
สาธารณประโยชน์โดยวิธีการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณะ และได้ก าหนดให้เป็นบทบาทหน้าที่ของ
นายอ าเภอที่ต้องท าการส ารวจและจัดท าทะเบียนที่ดินประเภทนี้ ทั้งนี้วิธีการในการสงวนรักษาที่ดิน
สาธารณะโดยการท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ต่อมาได้ถูกบัญญัติอยู่ในรูปของกฎหมายอันเป็น
หลักเกณฑ์วิธีปฏิบัติของหน่วยงานราชการเรื่อยมา  จนกระทั่ งปัจจุบันการจัดท าทะเบียนที่
สาธารณประโยชน์ เป็นหลักเกณฑ์ปฏิบัติที่ยังคงปรากฏอยู่ในระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการ
ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  พ.ศ. 2553 มีใจความส าคัญว่า  
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ตามความหมายของระเบียบฯ ฉบับนี้ คือ ที่ดินที่ประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกัน ซึ่งที่ดินสาธารณะทั้งหมด ยกเว้นส าหรับที่ชายตลิ่ง ทางบก ทางน้ า ล ารางสาธารณะ 
หรือทางระบายน้ า ต้องถูกจดแจ้งลงในทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ตามรูปแบบที่กระทรวงมหาดไทย
ก าหนดไว้ และผู้ที่รับผิดชอบในการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณะ คือ นายอ าเภอและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น  

อย่างไรก็ด ีด้วยเหตุที่ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกันหรือที่
สาธารณประโยชน์นั้นสามารถเกิดขึ้นได้เองตามธรรมชาติและโดยสภาพการใช้ประโยชน์ ดังนั้นการมี
มาตรการทางกฎหมายก าหนดให้ต้องมีการจัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ และการออกหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวง (สธ.1) จึงเป็นสิ่งจ าเป็นที่ต้องด าเนินการ ประกอบกับปัญหาการบุกรุกที่ดินเหล่านี้
เพ่ิมจ านวนมากขึ้น รวมทั้งผลกระทบที่ได้รับจากการละเลย ไม่ดูแลสงวนรักษาที่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินตั้งแต่แรกเริ่มอย่างจริงจัง และจ านวนที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินมีอยู่กระจัด
กระจายอยู่ตามพ้ืนที่ต่างๆ ของประเทศ ลักษณะของที่ดินประเภทนี้สามารถเกิดขึ้นได้เองตามธรรมชาติ 
จึงไม่มีการจัดท าเอกสารหลักฐานใดเพ่ือแสดงสถานะความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ จึงก่อให้เกิด
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินสาธารณะ ปัญหาการออกโฉนดที่ดินทับที่สาธารณประโยชน์หรือการประกาศเขต
ที่ดินสาธารณะบนที่ดินของเอกชน จนกลายเป็นปัญหาเรื้อรังท่ียังไม่สามารถแก้ไขได้ สร้างความเสียหาย
และความเดือดร้อนแก่ประชาชน ชาวบ้านที่ได้รับผลกระทบจากการที่ตนอาศัยอยู่บนพ้ืนที่ที่มีความคาบ
เกี่ยวระหว่างที่ดินของเอกชนหรือที่ดินสาธารณประโยชน์ จึงเป็นที่มาของการก าหนดมาตรการทาง
กฎหมายเพ่ือสงวนรักษาที่ดินประเภทนี้ไว้ ในรูปแบบการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ขึ้น แต่
ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์นี้ก็มิได้ถูกก าหนดเป็นมาตรการเพ่ือการสงวนรักษาท่ีดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือที่ดินสาธารณประโยชน์ทุกประเภท ทุกชนิด เพราะใน
กรณีที่ดินสาธารณประโยชน์ใดที่มีแนวเขตในตัวเองตามธรรมชาติ เช่น ถนนหนทาง แม่น้ า ล าราง

                                                   
33 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2515 ข้อ  6  การท า

ทะเบียน  
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สาธารณะ เป็นต้น เหล่านี้จึงไม่อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ที่ต้องมีการบันทึกข้อมูลลงในทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ 

    

 2.4.1.2 วัตถุแห่งทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์  

ปัจจุบันรูปแบบของทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องมีการจัดท า เพ่ือการ
ดูแลรักษาท่ีดินของรัฐอันเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันนั้น ประกอบไปด้วยข้อมูลดังต่อไปนี้  

ก. ชื่อที่ดินสาธารณประโยชน์ เช่น ชื่อเรียกของทุ่งเลี้ยงสัตว์สาธารณะ เป็นต้น  
ข. อาณาเขตที่ดิน ทั้ง 4 ทิศ ติดกับพ้ืนที่ของผู้ใด  
ค. จ านวนเนื้อที่ท่ีมีอยู่ทั้งหมด  
ง. การใช้ประโยชน์ของที่สาธารณประโยชน์ 
จ. ชื่อพนักงานที่ดิน พร้อมทั้งลงวัน เดือน ปี ที่มีการบันทึกข้อมูล  

ด้วยวัตถุแห่งทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ต้องมีการบันทึกลงในทะเบียนนั้นมี
ลักษณะที่ได้เพียงข้อมูลเบื้องต้นทั่วไปของที่ดินเหล่านี้เท่านั้น ไม่มีการบ่งชี้หรือแสดงแนวเขตที่ดินที่
ชัดเจนแม่นย า ไม่ครอบคลุมพ้ืนที่ดินสาธารณประโยชน์ทั้งหมด เพราะในกรณีที่ที่ดินสาธารณประโยชน์
ที่มีแนวเขตในตัวเอง ก็ไม่อยู่ในบังคับที่จะต้องถูกส ารวจเพ่ือการจัดเก็บข้อมูลลงในทะเบียนแต่อย่างใด 
และข้อมูลที่มีการบันทึกนั้นก็หาไดม้ีการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงเพ่ือให้มีความถูกต้องเหมาะสมกับยุค
สมัย และให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด ดังนั้นแม้จะมีการก าหนดหลักเกณฑ์ในทางกฎหมายก็อาจเป็นการ
กระท าท่ีเปล่าประโยชน์ได้เช่นกัน 

  

           2.4.1.3 วิวัฒนาการของมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ตั้งแต่อดีตจนถึงกฎหมายทีม่ีผลบังคับใช้ในปัจจุบัน ดังนี้ 

1. หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ 220/2491 ลงวันที่ 29 กรกฎาคม 2491 เรื่อง
ให้ส ารวจที่ดินหวงห้ามและหนองสาธารณะ เนื่องจากมีการร้องเรียนของราษฎรที่ได้รับความเดือดร้อน
จากการที่เจ้าหน้าที่ด าเนินการประกาศหวงห้ามที่ดินและหนองน้ าสาธารณะโดยที่ราษฎรไม่ได้รับรู้ ซึ่ง
อาจจะมีการประกาศหวงห้ามบนพ้ืนที่ดินของราษฎร ด้วยเหตุนี้จึงต้องมีหนังสือฉบับนี้ออกมาเพ่ือให้เกิด
ความเป็นธรรมและอยู่บนความถูกต้องชอบธรรมโดยก าหนดให้จังหวัดสั่งการอ าเภอด าเนินการสอบสวน
พิจารณาตรวจสอบทะเบียนที่ดินสาธารณะที่มีการหวงห้ามและหนองน้ า ว่าทับหรือเหลื่อมล้ าที่ดินของ
ราษฎรหรือไม่ 
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2. หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ 353/2492 ลงวันที่ 2 กันยายน 2492 เรื่องให้
ส ารวจตรวจสอบและท าหลักฐานเกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์ เ พ่ือเป็นการสงวนรักษาที่
สาธารณประโยชน์ให้คงอยู่ตลอดไป จึงก าหนดให้แต่ละจังหวัดส ารวจตรวจสอบและท าทะเบียนที่
สาธารณประโยชน์ไว้เพ่ือเป็นหลักฐาน หนังสือฉบับนี้ถือเป็นหนังสือฉบับแรกที่ตระหนักและเห็น
ความส าคัญของที่สาธารณะประโยชน์โดยการก าหนดให้ท าทะเบียนที่สาธารณะประโยชน์ไว้ ตาม
รูปแบบที่ก าหนด 

3. หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0604/ว 197 ลงวันที่ 18 เมษายน 2510 
เรื่อง การดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นการ
กล่าวถึงการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยการก าหนดให้เจ้าหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายของ
แต่ละจังหวัดจัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์เพื่อเป็นหลักฐาน  

4. ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน พ.ศ. 2515 ก าหนดให้ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ประโยชน์หรือ
ที่ดินที่สงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันตามมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ดิน
เหล่านี้ก าหนดให้นายอ าเภอท้องที่ท าการส ารวจและจัดท าทะเบียน และส ารวจที่ดินที่ยังไม่ได้ออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเพ่ือแจ้งแก่หน่วยงานที่รับผิดชอบ (กรมที่ดิน) เพ่ือด าเนินการต่อไป 

5. ระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ. 2517 
ข้อ 16 ได้ก าหนดวิธีการในการท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ตลอดจนการจัดเก็บทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ไว้ 

6. ระเบียบกระทรวงมหาดไทย  ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  พ.ศ. 2553 เป็นฉบับปัจจุบัน โดยความในข้อ 10 ก าหนดว่าการ
จัดท า แก้ไขเปลี่ยนแปลง และจัดเก็บรักษาทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ เป็นหน้าที่ของนายอ าเภอต้อง
ท างานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ เ พ่ือให้สอดคล้องกับความในมาตรา 122 แห่ง
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่11) พ.ศ. 2551 

7. พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551  
เป็นฉบับปัจจุบันที่มีผลใช้บังคับโดยมีใจความส าคัญคือก าหนดมาตรการจัดการที่ดินสาธารณประโยชน์
ปรากฏอยู่ในมาตรา 13 ซึ่งก าหนดให้ยกเลิกมาตรา 122 ในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 
2457 เดิมและให้ใช้ความในมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่11) พ.ศ. 
2551 ก าหนดบทบาทหน้าที่ของนายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องร่วมกันดูแลสงวน
รักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ที่อยู่ในเขตอ าเภอของตน พร้อมนี้กระทรวงมหาดไทยจึงได้ออกระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
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ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 2553 เพ่ือให้การดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ไปในแนวทาง
เดียวกัน 

 เมื่อได้ศึกษามาตรการทางกฎหมายข้างต้นแล้ว จึงสรุปได้ว่าการจัดท าทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์หาใช่แบบบังคับทางกฎหมายที่จะต้องท าเพ่ือแสดงถึงความสมบูรณ์แห่งที่ดิน
สาธารณประโยชน์ไม่ และไม่ใช่เอกสารแสดงการครอบครองที่ดินโดยรัฐ หรือแสดงความเป็นเจ้าของ
ที่ดิน ซ่ึงแตกต่างไปจากที่ดินของเอกชนทีมี่ “โฉนดที่ดิน” อันเป็นเอกสารแสดงสิทธิ์ในที่ดิน เป็นหนังสือ
ที่แสดงความเป็นเจ้าของมีสิทธิ์เด็ดขาดเหนือพ้ืนดินตามที่ปรากฏในโฉนดที่ดิน หากที่ดินที่เอกชนได้มา
ไม่ว่าจะโดยการซื้อขาย การให้ การแลกเปลี่ยน เช่าซื้อก็ตาม หามิได้ด าเนินการเพ่ือออกโฉนดที่ดิน ก็ท า
ให้ขาดเอกสารหลักฐานที่แสดงถึงความเป็นเจ้าของที่ดิน ส่วนการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณะนั้น เป็น
เพียงรูปแบบทางเอกสารในการบันทึกข้อมูลของที่ดินสาธารณประโยชน์ เพ่ือการสงวนรักษาที่ดินเหล่านี้
ไว้ และเพ่ือเป็นหลักฐานแสดงการมีอยู่ของที่ดินสาธารณะเท่านั้น   

 

อย่างไรก็ดแีม้ภาครัฐจะก าหนดมาตรการในการสงวนรักษาที่ดินในรูปแบบของเอกสาร แต่ เมื่อ
การดูแลรักษาที่ดินประเภทนี้ไม่ได้ก าหนดให้มีลักษณะเป็นสภาพบังคับตั้งแต่ต้น ความไม่ชัดเจนแห่ง
กฎหมายที่ใช้บังคับจึงเกิดประเด็นปัญหาที่ว่าท้ายสุดแล้วที่ดินสาธารณประโยชน์จ าเป็นที่ต้องมีการขึ้น
ทะเบียนหรือไม่ และการออกกฎหมายก าหนดให้มีการจัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์นั้น หากไม่
ด าเนินการตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ จะมีผลอย่างไร มีบทลงโทษต่อการละเลยต่อการปฏิบัติ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่หรือไม่อย่างไร ตลอดจนสถานภาพทางกฎหมายของการมีทะเบียนที่
สาธารณประโยชน์ก็ เป็นเพียงพยานหลักฐานทางเอกสารเ พ่ือแสดงว่าที่ดินแปลงนั้นเป็นที่
สาธารณประโยชน์เท่านั้น  นอกจากนี้ที่ดนิสาธารณะประเภทดังกล่าวใครเป็นผู้มีสิทธิ์ในทรัพย์ประเภทนี้ 
กล่าวคือ เป็นสมบัติของรัฐในลักษณะใด เพราะกฎหมายกล่าวไว้เพียงว่าที่ดินที่ไม่มีผู้ใดมีกรรมสิทธิ์ให้
เป็นของรัฐ34 นอกจากนี้รูปแบบการท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ที่ใช้อยู่ ก็ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลง
แตกต่างไปจากเดิม คือก าหนดแต่เพียงข้อมูลทางเอกสารก าหนดเนื้อที่ การใช้ประโยชน์ของที่ดิน หาได้
มีการแนบแผนที่ประกอบแต่อย่างใด35 จึงไม่อาจทราบแนวเขตที่ดินที่ชัดเจนแน่นอน นอกเหนือจาก
รายละเอียดที่ปรากฏในทะเบียนเท่านั้น ดังนั้นหากเกิดข้อพิพาทขึ้นจะสามารถใช้เป็นหลักฐานพิสูจน์
ความเป็นที่ดินสาธารณะได้หรือไม่  ล าพังแตเ่พียงทะเบียนที่สาธารณะจึงไม่มีน้ าหนักเพียงพอที่จะพิสูจน์

                                                   
34 ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2498   

   มาตรา 2  ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใด ให้ถือว่าเป็นของรัฐ 
35 วาสนา จันทราภรณ์ , “การควบคุม คุ้มครองป้องกันและการใช้ประโยชน์ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่

ประชาชนใช้ร่วมกัน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2549),  หน้า  80 
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ได้ ต้องอาศัยการสืบพยานบุคคล โดยการสอบถามจากชาวบ้านที่อาศัยบริเวณนั้นๆ ทะเบียนที่
สาธารณประโยชน์ที่ใช้อยู่จึงอาจไม่มีความหมายเท่าใดนัก  

     นอกจากนี้บทบาทหน้าที่ของเจ้าหน้าที่และกฎหมายซึ่งมีอยู่มากมายที่เกี่ยวข้องก็อาจท าให้
เกิดความซ้ าซ้อนและเกิดความสับสนต่อประชาชนที่ไม่มีความรู้ด้านกฎหมาย หรือแม้กระทั่งผู้ที่มีความรู้
ด้านกฎหมายก็ตาม 

      2.4.2 การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง (สธ.1)  

       การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงนั้นเป็นหลักฐานทางเอกสารอีกประเภทหนึ่งที่ใช้
กับที่ดินประเภททรัพย์สินของแผ่นดินที่ต้องการให้การดูแลสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์มีความ
เป็นรูปธรรม มีความชัดเจนและเชื่อถือได้มากยิ่งขึ้น อันเป็นรูปแบบของการจัดเก็บข้อมูลทางเอกสารใน
การบ่งบอกถึงความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน โดยมีวัตถุประสงค์ในการ
ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงก็เพ่ือแสดงให้เห็นแนวเขตของที่ดินและลักษณะการใช้ประโยชน์ใน
ที่ดินของรัฐและป้องกันการบุกรุกของราษฎร36  อย่างไรก็ดีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงนั้นก็มิได้เป็น
หนังสือส าคัญเพ่ือแสดงการมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง37 หรือแสดงสถานะความสมบูณ์แห่งการ
เป็นที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน กล่าวคือ เป็นเพียงแบบพิมพ์ของ
ราชการที่ใช้ปฏิบัติกันเรื่อยมาในการสงวนรักษาที่ดินสาธารณะ โดยเริ่มต้นจากค าสั่งของกรมที่ดิน 
จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2515 จึงได้มีประกาศของคณะปฏิบัติฉบับที่ 334 (พ.ศ. 2515) แก้ไขเพ่ิมเติม
ประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติให้มีมาตรา 8 ตรี ซึ่งได้บัญญัติไว้ว่า 

“มาตรา 8 ตรี ที่ดินอันเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้
เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะอธิบดีอาจจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเพ่ือแสดงเขตไว้เป็น
หลักฐาน 

แบบหลักเกณฑ์และวิธีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง  ให้เป็นไปตามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง 

ที่ดินตามวรรคหนึ่ง แปลงใดยังไม่มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เขตของที่ดินดังกล่าวให้
เป็นไปตามหลักฐานของทางราชการ” 

                                                   
36 สมจิตร ทองประดับ, ค าอธิบายประมวลกฎหมายที่ดิน  (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติบรรณการ , 2542) หน้า 

68 
37 วาสนา  จันทราภรณ์ , “การควบคุม คุ้มครองป้องกันและการใช้ประโยชน์ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่

ประชาชนใช้ร่วมกัน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2549),  หน้า 61 
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จากบทบัญญัติของมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดินที่แก้ไขเพ่ิมเติมใหม่ ประกอบ
กับระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ. 251738 ซึ่งได้ก าหนดลักษณะ
แห่งที่ดินที่ต้องออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ได้แก่ ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน เช่น ทุ่งเลี้ยงสัตว์สาธารณะ บึงสาธารณะ โดยก าหนดยกเว้นที่ดินที่มีแนวเขตพ้ืนที่
ตามธรรมชาติ เช่น ล ารางสาธารณะ แม่น้ า ล าคลอง เป็นต้น และที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ มีการก าหนดวิธีการในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ก าหนดบทบาทหน้าที่ของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง การมอบหมายหน้าที่ในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้แก่นายอ าเภอ 
เนื่องจากกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นหน่วยงานหลักในการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน เล็ งเห็นถึงประโยชน์ของการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ซึ่ งต้องการให้ที่ดิน
สาธารณประโยชน์ทั้ งหมดมีเอกสารหลักฐานและด้วยเหตุที่นายอ าเภอซึ่ งมีหน้าที่ดูแลที่ดิน
สาธารณประโยชน์ในพ้ืนที่ตนอยู่ก่อนแล้ว39 ดังนั้นเพ่ือให้การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นไป
โดยความสะดวกและรวดเร็วจึงมอบหมายให้นายอ าเภอเป็นผู้ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง40 
รวมทั้งการก าหนดให้ท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นสภาต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องให้ความ
ช่วยเหลือในการส ารวจพื้นที่ท่ีสมควรออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง41 ท าให้มีแนวทางการด าเนินการ

                                                   
38 ระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ. 2517 ข้อ 3 ดินที่จะออกหนังสือส าคัญส าหรับที่ 

หลวงคือ   3.1  ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ทุ่งเลี้ยงสัตว์สาธารณะ หนอง
สาธารณะ บึงสาธารณะ เว้นแต่ที่สาธารณะโดยสภาพมีแนวเขตธรรมชาติอยู่แล้ว เช่น ที่ชายตลิ่ง ทางบก ทางน้ า ล ากระโดง ล าราง
สาธารณะ ทางระบายน้ า แม่น้ า ล าคลอง ฯลฯ 

3.2  ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เช่น ที่ดินที่ได้สงวนหวง
ห้ามหรือข้ึนทะเบียนเป็นของทบวงการเมืองที่ดินที่ถูกเวนคืนมาเป็นของรัฐ ที่ดินที่รัฐซื้อหรือมีผู้อุทิศให้รัฐ เป็นต้น 
ผู้ขอและการยื่นค าขอ 

39 กฎกระทรวง ฉบับที่ 26 (พ.ศ. 2516) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  
ข้อ 1 ทบวงการเมืองผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพ่ือ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ประสงค์จะให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ส าหรับที่ดินแปลงใด ให้แสดงความประสงค์ต่อ
อธิบดี 

40 ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 948/2516 ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 2516 เร่ือง มอบหมายด าเนินการออกหนังสือ
ส าคัญส าหรับ     ที่หลวง 

41 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการมอบหมายให้สภาต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นช่วยเหลือในการ
ด าเนินการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ. 2543 ข้อ 5 ภายในเดือนมีนาคมของทุกปี ให้จังหวัดสั่งอ าเภอทุกอ าเภอในเขต
จังหวัด ท าการส ารวจที่ดินสาธารณประโยชน์ในเขตท้องที่ของตนว่ายังไม่มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นจ านวนเท่าใด สมควร
ด าเนินการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงไว้เป็นหลักฐานหรือไม่ เพียงใด พร้อมทั้งเหตุผล แล้วรายงานให้จังหวัดทราบ เพ่ือ
รายงานกรมที่ดินตามแบบท้ายระเบียบนี้ 

ในการส ารวจนี้ อ าเภออาจขอให้สภาต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือช่วยเหลือในการสอบสวนประวัติ น า
ชี้อาณาเขตที่สงสัยและปฏิบัติการอื่น ๆ เท่าที่สภาต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจะท าได้ 
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ในการดูแลสงวนรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ชัดเจน เนื่องจากมีกฎหมายรับรองการ
ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงทั้งรูปแบบ แนวทาง ตลอดจนบทบาทหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ที่ได้รับ
มอบหมายหรือที่เกี่ยวข้องผู้มีความช านาญและใกล้ชิดกับพ้ืนที่ แต่อย่างไรก็ตามหนังสือส าคัญส าหรับที่
หลวงก็เป็นเพียงหลักฐานทางเอกสารของทางราชการประเภทหนึ่งที่แสดงแนวเขตที่ดินและการใช้
ประโยชน์ที่ดินของรัฐเท่านั้น มิใช่หนังสือแสดงสิทธิ์ในที่ดินของรัฐ หรือความสมบูรณ์ของการเป็นที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน   

รูปแบบของหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้เป็นไปตามที่กฎกระทรวงก าหนด 42นั้น มี
ลักษณะคล้ายกับโฉนดที่ดิน มีการรังวัดท าแผนที่อยู่ด้านหลังหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงและการ
ประกาศเผยแพร่ให้ประชาชนทั่วไปได้รับทราบ ส่วนลักษณะของที่ดินที่จะมีการออกหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวง ได้แก่ ที่ดินของรัฐประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน หรือใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ แต่หากเป็นที่ดินของรัฐประเภทอ่ืน เช่น ที่ดินของรัฐซึ่งเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
โดยรัฐถือครองที่ดินนั้นในฐานะอย่างเอกชนแล้ว ก็จะต้องออกเป็นโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองท า
ประโยชน์แล้วแต่กรณี จึงเห็นได้ว่ารูปแบบของหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นมาตรการทางเอกสาร
เพ่ือการสงวนรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ที่มีประสิทธิภาพมากกว่า เมื่อน ามาเปรียบเทียบกับทะเบียน
ที่ดินสาธารณะ ด้วยรูปแบบที่มีการบันทึกรายละเอียดของที่ดินที่เพียงพอ การมีแผนที่รูปที่ดินอยู่ใน
หนังสือส าคัญฯ และมีการประกาศเผยแพร่ อันจะท าให้การสงวนรักษาที่ดินมีความชัดเจน ง่ายต่อการ
ตรวจสอบข้อมูล และท าให้ประชาชนทั่วไปได้รับทราบด้วย   

แต่อย่างไรก็ดีด้วยเหตุที่ที่ดินของรัฐประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันบางจ าพวกไม่
จ าต้องมีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เช่น ถนนหนทาง แม่น้ า ล าคลอง และทางรถไฟ ล าราง
สาธารณะ เป็นต้น เนื่องจากโดยลักษณะและสภาพแห่งทรัพย์นั้นมีขอบเขตตามธรรมชาติ มีเขตแดนโดย
ตัวมันเองอยู่แล้ว43  และจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก าหนดว่า “หากจะให้ออกหนังสือส าคัญส าหรับ

                                                                                                                                                  
        เมื่อท้องที่อ าเภอใดได้ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงครบถ้วนหมดในปีใดแล้ว ปีต่อไปให้อ าเภอนั้นงดการส ารวจตามข้อนี้ได้  
 

42 กฎกระทรวง ฉบับที่ 26 (พ.ศ. 2516) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ข้อ 
3 ข้อ  4 

43  กรมที่ดิน,  ส านักจัดการที่ดินของรัฐ. การคุ้มครองที่ดินของรัฐ โดยส่วนคุ้มครองที่ดินของรัฐ  [ออนไลน์] , 15 
พฤศจิกายน 2555, แหล่งที่มา 
http://www.dol.go.th/publicland/index.php?option=com_content&task=blogcategory&id=47&Itemid=69 
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ที่หลวงก็จะเป็นการยุ่งยากและเสียเวลาและค่าใช้จ่าย  จึงให้เป็นหน้าที่ของอธิบดีกรมที่ดินพิจารณาว่า 
ที่ดินในลักษณะเช่นใดสมควรออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงหรือไม่44 ก็ได้ 

และหากพิจารณาจากสภาพแห่งที่ดินโดยปกติแล้วเมื่อระยะเวลาผ่านพ้นไปประกอบกับ
สภาพภูมิอากาศเปลี่ยนแปลงไป แม่น้ า ล าคลอง ร่องน้ า คูน้ า อาจเกิดการเปลี่ยนแปลงขอบเขตไปได้
ตามธรรมชาติ อาจจะเกิดการกัดเซาะพังทลายของที่ดิน หรือกรณีของสันทรายตามชายฝั่ง  ก็อาจเกิด
ทับถมของตะกอนดิน ทราย   จนเกิดการสะสมกลายเป็นที่งอกริมตลิ่ง อาจท าให้ประชาชนที่อยู่อาศัย
บริเวณใกล้เคียงฉวยโอกาสในการเข้ายึดถือครอบครองที่ดินเหล่านั้นเพ่ือการอยู่อาศัย หรือเป็นแหล่งท า
มาหากินของตนหรือเจ้าของที่ดินบริเวณนั้นๆ อาจเรียกร้องสิทธิ์ได้มาซึ่งที่ดินตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ (มาตรา 1308) หรือหากเกิดข้อเท็จจริงที่ว่าที่ดินบางแห่งอาจพังทลายกลายเป็นเส้นทางน้ า 
กลายเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ร่วมกัน หรือกรณีการท าถนนหนทางก็อาจจะทับพ้ืน
ที่ดินของประชาชนก็เป็นได้ เพราะฉะนั้น การมีเอกสารเพ่ือสงวนรักษาที่ดิน จึงเป็นสิ่งจ าเป็นที่ต้อง
กระท าอย่างเคร่งครัดและครอบคลุม ไม่ใช่ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของผู้ใดผู้หนึ่งเท่านั้น 

แต่อย่างไรก็ตามหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงก็เป็นเพียงหลักฐานทางเอกสารของทาง
ราชการประเภทหนึ่งที่แสดงแนวเขตที่ดินและการใช้ประโยชน์ที่ดินของรัฐเท่านั้น มิใช่หนังสือแสดงสิทธิ์
ในที่ดินของรัฐ หรือความสมบูรณ์ของการเป็นที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และเมื่อได้
ท าการศึกษาแล้วแม้ว่าหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงจะเป็นรูปแบบทางเอกสารที่เป็นหลักฐานที่สามารถ
เชื่อถือได้ก็ตาม แต่ด้วยรูปแบบที่ใช้มานาน อาจจะไม่เหมาะสมกับยุคสมัย และความไม่ชัดเจนของ
รูปแบบที่ใช้อยู่ประกอบกับกาลเวลาที่เปลี่ยนแปลงไป ข้อมูลที่ปรากฎอยู่ในหนังสือส าคัญฯ ก็มิได้มีการ
ปรับปรุง หรือตรวจสอบข้อมูลให้เป็นปัจจุบันอยู่เสมอ  

และในส่วนของการจัดเก็บรวบรวมหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง หรือ แม้แต่ทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ ที่ต้องถูกน าส่งมาจัดเก็บไว้ที่กรมที่ดินอย่างละชุด45 ซึ่งในขณะเดียวกันนั้น เอกสาร
สิทธิ์ในที่ดิน เช่นโฉนดที่ดิน ก็ต้องถูกจัดเก็บไว้ ณ กรมที่ดินเหมือนกัน แต่เป็นการแยกจัดเก็บตาม
ประเภทและลักษณะแห่งที่ดิน ดังนั้นเอกสารอันเป็นข้อมูลทางที่ดินทั้งหมด ไม่ว่าจะเป็นที่ดินของรัฐ 
หรือ ที่ดินของเอกชนก็ตาม ถูกน ามาจัดเก็บไว้ที่ส่วนกลางเหมือนกัน ปัญหาการออกโฉนดที่ดินทับซ้อน 
กับที่ดินของรัฐก็ไม่นาจะเกิดขึ้นได้ หากมีการตรวจสอบข้อมูล และมีการบริหารจัดการรวมทั้งมีการ
รวบรวมข้อมูลทางเอกสารที่มีอยู่น ามาใช้ให้เกิดประโยชน์  ตลอดจนปัญหาการสงวนรักษาที่ดิน

                                                   
44  ภาสกร  ชุณหอุไร, ค าอธิบายประมวลกฎหมายที่ดิน (กรุงเทพมหานคร :ส านักพิมพ์นิติบรรณการ, 2529) , หน้า 

258 – 259  
45 ระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ฉบับที่ 6 พ.ศ. 2539 ข้อ 18 
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สาธารณประโยชน์ทับที่ดินของประชาชน จึงจ าเป็นที่จะต้องศึกษาหาแนวทางวิธีการในแก้ไขปัญหา 
ผู้เขียนจะท าการศึกษาอย่างละเอียดในบทที่ 4 ต่อไป   

 

2.4.3 การออกประกาศหวงห้าม และการประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

 เป็นการสงวนรักษาที่ดินประเภทที่ดินรกร้างว่างเปล่า หรือที่ดินที่มีผู้ เวนคืน หรือทอดทิ้ง
เพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน46 โดยอาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน ว่าด้วยเรื่อง
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติในการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐเพ่ือให้ประชาชนได้
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน47 ประกอบกับระเบียบของคณะกรรมการจัดการที่ดินแห่งชาติ ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 
2529) ว่าด้วยการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน เพ่ือให้ท้องที่
ของอ าเภอใดมีที่ดินของรัฐซึ่งไม่ใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน
หรือที่ดินเพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ มีที่ดินเพ่ือให้ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์ได้ 
กระบวนการในการได้มาซึ่งที่ดินเพ่ือการสงวนหวงห้ามตามระเบียบฯ ฉบับนี้เริ่มต้นจากการพิจารณา
ว่าท้องที่อ าเภอใดซึ่งมีที่ดินของรัฐ ซึ่งมิใช่ที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือที่ดินเพ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ เมื่อนายอ าเภอหรือส่วนราชการเห็นควรที่จะสงวนหวงห้ามไว้เพ่ือเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินเพ่ือให้พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน ต้องมีการเสนอเรื่องพร้อมความเห็นต่อผู้ว่าราชการจังหวัด
ทราบและให้ความเห็นชอบ เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบ ก็จะสั่งการให้นายอ าเภอตรวจสอบว่าที่
ดังกล่าวเป็นที่ซึ่งอยู่ในการครอบครองของผู้ใดหรือไม่ และเป็นที่ดินที่มีองค์ประกอบของการเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่แล้วหรือไม่ กล่าวคือ เป็นที่รกร้างว่างเปล่า ที่มีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือ
กลับมาเป็นของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายที่ดินหรือไม่ แล้วจึงรวบรวมข้อมูลทั้งหมดรายงานต่อ
ผู้ว่าราชการจังหวัด เพ่ือประกอบการพิจารณา หากผู้ว่าราชการเห็นชอบให้มีการสงวนหวงห้ามที่
ดังกล่าว ก็ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรายงานพร้อมความเห็นเสนอต่อคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติต่อไป 
หากคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติมีมติเห็นชอบให้มีการสงวนหวงห้ามที่ดินเพ่ือเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน จึงให้นายอ าเภอโฆษณาเผยแพร่เพ่ือให้ประชาชน
ทั่วไปรับทราบว่าที่ดินบริเวณนี้ เนื้อที่เท่านี้ เป็นที่ดินที่ถูกสงวนหวงห้ามไว้เพ่ือเป็นสาธารณสมบัติของ

                                                   
46กรมที่ดิน, ส่วนจัดการที่ดินของรัฐ ส านักงานจัดการที่ดินของรัฐ  “คู่มือการปฏิบัติงานเกี่ยวกับการจัดการที่ดินของ

รัฐ” , หน้า 18  
47 ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2498 มาตรา 20 (4) ให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ในการสงวงหวงห้ามที่ดินของรัฐ

ซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิ์ครอบครองเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน 
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แผ่นดิน  ในการจัดท าประกาศหวงห้ามดังกล่าวนี้ ต้องประกาศในราชกิจจานุเบกษาพร้อมทั้งแนบแผน
ที่อันแสดงต าแหน่งที่ตั้ง จ านวนเนื้อที่ แนบท้ายประกาศด้วย48 

                                                   
48 ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ ฉบับที่ 9 พ.ศ. 2529 ว่าด้วยการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐเพ่ือให้ 

ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน  
ข้อ 4 ในท้องที่อ าเภอใดมีที่ดินของรัฐที่มิใช่สาธารณสมบตัิของแผ่นดิน ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพ่ือประโยชน์

ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เมื่อนายอ าเภอหรือส่วนราชการใดเป็นสมควรจะสงวนหรือหวงห้ามไว้เพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน 
ให้เสนอความเห็นต่อผู้ว่าราชการจังหวัด ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วย ให้สั่งนายอ าเภอของอ าเภอที่ที่ดินนัน้อยู่ในเขต
ด าเนินการเพ่ือสงวนหรือหวงห้ามที่ดินนั้นตามระเบียบนี้ 
 ถ้าที่ดินที่จะสงวนหรือหวงห้ามนั้นอยู่ในเขตของสองอ าเภอขึ้นไป และผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นสมควรจะสงวนหรือหวง
ห้ามที่ดินในทั้งสองอ าเภอ ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้นายอ าเภอของแต่ละอ าเภอประสานงานกันในการด าเนินการตามระเบียบนี้ 
ถ้าที่ดินที่จะสงวนหรือหวงห้ามนั้นอยู่ในเขตของสองจังหวัดขึ้นไปและผู้ว่าราชการจังหวัดของแต่ละจังหวัดที่ที่ดินนัน้อยู่ในเขตเห็น
พ้องด้วยกันในอันที่จะสงวนหรือหวงห้ามที่ดินนัน้ ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดของแต่ละจังหวัดสั่งให้นายอ าเภอของแต่ละจังหวัด
ประสานงานกันในการด าเนินการตามระเบียบนี้ 
 ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดของจังหวัดที่ที่ดินนั้นอยู่ในเขตคนหนึ่งคนใด เห็นว่าไม่สมควรจะสงวนหรือหวงห้ามที่ดินนั้น ให้
แจ้งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดคนอื่นๆ ทราบ และถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดที่ได้รับแจ้งเห็นสมควรที่จะสงวนหรือหวงห้ามที่ดินที่อยู่ในเขต
จังหวัดของตนให้สั่งนายอ าเภอของอ าเภอที่ที่ดินนั้นอยู่ในเขตด าเนินการเพ่ือสงวนหรือหวงห้ามที่ดินดังกล่าว 
ตามระเบียบนี้เฉพาะส่วนที่อยู่ในเขตจังหวัดของตน 
 ข้อ 5 ภายในสามสิบวันนบัแต่วันทีน่ายอ าเภอได้รับทราบค าสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัดที่สั่งการให้ด าเนินการเพ่ือสงวน
หรือหวงห้ามที่ดิน    เพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ให้นายอ าเภอด าเนินการตรวจสอบว่า 
        (ก) ที่ดินนั้นเป็นที่ดนิรกร้างว่างเปล่า หรือเป็นที่ดินที่มีผู้เวนคนืหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดย
ประการอื่นตามประมวลกฎหมายที่ดินหรือไม่ 
        (ข) ที่ดินนั้นมีผู้ครอบครองหรือท าประโยชน์อยู่แล้วหรือไม่ 
        (ค) ที่ดินนั้นเป็นทีด่ินที่อยู่ในเขตที่ดินที่ได้จ าแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี หรือเป็นที่ดินที่ได้
สงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองใดแล้วหรือไม่ 

        (ง) คณะกรรมการหมู่บ้านและสภาต าบลเห็นว่า สมควรจะสงวนหรือหวงห้ามที่ดินนั้นเพ่ือให้ประชาชนให้
ประโยชน์ร่วมกันหรือไม่ 
 ข้อ 6 ในการตรวจสอบตามข้อ 5 ถ้าปรากฏว่า 
         (ก) ที่ดินนั้นเป็นที่ดนิรกร้างว่างเปล่า หรือเป็นที่ดินที่มีผู้เวนคนืหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดย
ประการอื่นตามประมวลกฎหมายที่ดิน ให้นายอ าเภอตรวจสอบด้วยว่าที่ดินนั้นมีสภาพอย่างไร และจัดท าแผนที่สังเขปแสดง
ต าแหน่งที่ดิน จ านวนเนื้อที่ อาณาเขตความกว้างขวาง เขตข้างเคียงของที่ดนิ และแสดงขอบเขตที่ดินนั้นลงในแผนที่ 
ภูมิประเทศ และรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ 
        (ข) ที่ดินนั้นมีผู้ครอบครองหรือท าประโยชน์อยู่แล้ว ให้บันทึกด้วยว่าผูค้รอบครองหรือผู้ท าประโยชน์มีหนังสอื
แสดงสิทธิ์ในที่ดินหรือเอกสารหลักฐานแสดงว่าได้รับอนุญาตให้ท าประโยชน์หรือไม่ และให้นายอ าเภอแสดงอาณาเขตและจ านวน
เนื้อที่ของที่ดินที่มีการครอบครองหรือการท าประโยชน์ลงในแผนทีส่ังเขปและรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ 
          (ค) ที่ดินนั้นไม่เป็นที่ดินรกร้างวา่งเปล่า หรือไม่เป็นที่ดินที่มีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดย
ประการอื่นตามประมวลกฎหมายที่ดินหรือเป็นที่ดินที่อยู่ในเขตที่ดินที่ได้จ าแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรีหรือเป็น
ที่ดินที่ได้สงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองใดแล้ว ให้นายอ าเภอรวบรวมหลักฐานที่เกี่ยวกับที่ดินทีม่ีสภาพ
ดังกล่าวข้างตน้และรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ 
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                         (ง) คณะกรรมการหมู่บ้านและหรือสภาต าบลมีความเห็นว่าไม่สมควรจะสงวนหรือหวงห้ามที่ดินนั้น ให้
นายอ าเภอรวบรวมความเห็นของคณะกรรมการหมู่บ้านและสภาต าบล และรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ 
  ในการรายงานผู้ว่าราชการจังหวัดตาม (ก) (ข) (ค) หรือ (ง) ให้นายอ าเภอเสนอความเห็นของตนไปด้วยเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาของผู้ว่าราชการจังหวัด 
 ข้อ 7 เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดได้รับรายงานจากนายอ าเภอตามข้อ 6 แล้ว ให้พิจารณาด าเนินการดังนี้ 
         (ก) ถ้าที่ดินที่จะสงวนหรือหวงห้ามนั้นเป็นที่ดนิรกร้างว่างเปล่าหรือเป็นที่ดินที่มีผู้เวนคนืหรือทอดทิ้งหรือกลับมา
เป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามประมวลกฎหมายที่ดิน ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาว่าสมควรจะสงวนหรือหวงห้ามที่ดินนั้น
ตามรายงานของนายอ าเภอหรือไม่เพียงใด 
         (ข) ถ้าที่ดินที่จะสงวนหรือหวงห้ามนั้นมีผู้ครอบครองหรือท าประโยชน์แล้ว ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาว่า
สมควรจะสงวนหรือหวงห้ามที่ดินดังกล่าวหรือไม่ ถ้าเห็นว่าไม่สมควรให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้นายอ าเภอยุติการด าเนินการใน
ที่ดินส่วนที่มีการครอบครองหรือท าประโยชน์อยู่แล้ว แต่ถ้าเห็นว่าสมควร ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดด าเนินการต่างๆ ที่จ าเป็นเพ่ือให้ได้
ที่ดินนั้นมาส าหรับจะสงวนหรือหวงห้ามเพ่ือให้ประชาชนให้ประโยชน์ร่วมกัน และถ้าหากจ าเป็นให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรายงาน
คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติพร้อมด้วยความเห็น 
         (ค) ถ้าที่ดินที่จะสงวนหรือหวงห้ามนั้นไม่เป็นที่ดนิรกร้างว่างเปล่าหรือไม่เป็นที่ดินที่มผีู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือ
กลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามประมวลกฎหมายที่ดิน หรือเป็นที่ดินที่อยู่ในเขตที่ดินที่ได้จ าแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวร
หรือเป็นที่ดินที่ได้มีการสงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองอื่นแล้วให้ผู้ว่าราชการจังหวัด 
พิจารณาว่า สมควรจะสงวนหรือหวงห้ามที่ดินดงักล่าวหรือไม่ ถ้าเห็นว่าไม่สมควร ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้นายอ าเภอยุติการ
ด าเนินการ แต่ถ้าเห็นว่าสมควร ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดด าเนินการต่างๆ ที่จ าเป็นเพ่ือให้ได้ที่ดินนั้นมาส าหรับจะสงวนหรือหวงห้าม
เพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน และถ้าหากจ าเป็น ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรายงานคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติพร้อมด้วย
ความเห็น 
         (ง) ถ้าคณะกรรมการหมู่บ้านและหรือสภาต าบลมีความเห็นว่าไม่สมควรสงวนหรือหวงห้ามที่ดินนั้น ให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดพิจารณาว่าความเห็นดังกล่าวมีเหตุผลสมควรหรือไม่ ถ้าเห็นว่ามีเหตุผลสมควรหรือไม่ ถ้าเห็นว่ามีเหตุผลสมควรให้
ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้นายอ าเภอยุติการด าเนินการ แต่ถ้าเห็นว่าไม่มีเหตุผลสมควร ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้ 
นายอ าเภอด าเนินการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินนัน้ต่อไป 
 ข้อ 8 เมื่อคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติได้รับรายงานจากผู้ว่าราชการจังหวัดตามข้อ 7 (ข) หรือ (ค) แล้ว ให้
คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติพิจารณาว่า สมควรจะสงวนหรือหวงห้ามที่ดินนั้นเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันหรือไม่ ถ้า
เห็นว่าไม่สมควร ให้คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติแจ้งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ แต่ถ้าเห็นว่าสมควรให้คณะกรรมการ 
จัดที่ดินแห่งชาติด าเนินการต่างๆ ที่จ าเป็นเพ่ือให้ได้ที่ดินนั้นมาส าหรับจะสงวนหรือหวงห้ามเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน 
แล้วให้แจ้งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ 
 ข้อ 9 เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดและหรือคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ เห็นสมควรให้สงวนหรือหวงห้ามที่ดินเพ่ือให้
ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้ว ให้นายอ าเภอของอ าเภอที่ที่ดินนั้นอยู่ในเขตโฆษณาให้ประชาชนทราบถึงต าแหน่งที่ดิน จ านวน
เนื้อที่ เขตข้างเคียงของที่ดินที่จะสงวนหรือหวงห้าม โดยจัดท าประกาศระบุรายละเอียดต่างๆ เกี่ยวกับที่ดินที่จะสงวน 
หรือหวงห้ามตามแบบท้ายระเบียบนี้ ปิดไว้ในที่เปิดเผย ณ ศาลากลางจังหวดั ส านักงานที่ดนิจังหวัดหรือสาขา ที่ว่าการอ าเภอหรือ
กิ่งอ าเภอ ที่ท าการต าบล ที่ท าการหมู่บ้าน แห่งละอย่างน้อยหนึ่งฉบับ 
 ในการโฆษณาให้ประชาชนทราบถึงทีด่ินที่จะสงวนหรือหวงห้ามเพ่ือให้ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกันนายอ าเภอจะจัด
ให้มีการประชุมราษฎรในท้องที่เพ่ือท าการชี้แจงหรือจะให้มีการประกาศชี้แจงทางวิทยุกระจายเสียงด้วยก็ได้ 
 ให้นายอ าเภอจัดให้มีหลักเขตหรือเคร่ืองหมายอื่นแสดงแนวเขตของที่ดินที่จะสงวนหรือหวงห้าม และป้ายระบุ
รายละเอียดต่างๆ เกี่ยวกับที่ดินที่จะสงวนหรือหวงห้ามเช่นเดียวกับประกาศวรรคหนึ่ง มีขนาดและจ านวนพอสมควรติดตั้งไว้ใน
บริเวณที่ดินดังกล่าวเพ่ือให้ประชาชนทราบว่าเป็นเขตที่ดินที่จะสงวนหรือหวงห้าม 
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นอกจากที่กล่าวมายังมีพ้ืนที่ดินที่รัฐมนตรีสามารถประกาศหวงห้าม เพ่ือไม่ให้ประชาชนเข้ามา
บุกรุกแสวงหาประโยชน์จากที่ดินบริเวณนั้น หากรัฐเห็นสมควรที่จะประกาศสงวนรักษาไว้เพ่ือ
สาธารณประโยชน์ต้องห้ามมิให้ออกโฉนดที่ดิน ได้แก่ บริเวณที่เขา ภูเขา และปริมณฑลรอบที่เขาหรือ
ภูเขา 40 เมตร และบริเวณแม่น้ าล าคลอง49 ทั้งนี้กรณีที่ดินของรัฐนอกเหนือจากที่กล่าวข้างต้น อันเป็น

                                                                                                                                                  
 ข้อ 10 ภายในหกสิบวันนับแต่วันปดิประกาศ ถ้าไม่มีผู้คัดค้านการสงวนหรือหวงห้ามที่ดิน ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเสนอเร่ือง
พร้อมด้วยเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องไปยังคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติเพ่ือด าเนินการตามข้อ 11 ต่อไป แต่ถ้ามีผู้คัดค้านการ
สงวนหรือหวงห้ามที่ดินโดยอ้างว่าตนเป็นผู้มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ์ครอบครอง หรือได้รับอนุญาตให้ท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่แล้วเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาสั่งการ เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งประการใดแล้ว ให้แจ้งแก่ผู้คัดค้านทราบ 
ถ้าผู้คัดค้านไม่พอใจค าสั่งดังกล่าว ก็ให้ไปด าเนินการฟ้องหรือร้องต่อศาลได้ 
 ในกรณีที่มีการฟ้องหรือร้องต่อศาล ผู้ว่าราชการจังหวัดจะรอการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินทั้งหมดไว้ก่อนจนกว่าจะมีค า
พิพากษาถึงที่สุดแล้วก็ได้ หรือจะด าเนินการเพ่ือสงวนและหวงห้ามที่ดินนั้นตอ่ไปโดยยกเว้นที่ดินส่วนที่มีผู้คดัค้านนัน้จากการสงวน
หรือหวงห้ามไว้ก่อนจนกว่าจะมีค าพิพากษาถึงที่สุดแล้วก็ได้ 
 เมื่อได้มีค าพิพากษาถึงที่สุดให้ยกค าร้องคัดค้าน ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเสนอเร่ืองพร้อมด้วยเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องไป
ยังคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติเพ่ือด าเนินการตามข้อ 11 ต่อไป แต่ถ้าศาลได้มีค าพิพากษาถึงที่สุดว่าผู้คัดคา้นเป็นผู้มีกรรมสิทธิ์
หรือสิทธิ์ครอบครอง หรือได้รับอนุญาตให้ท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมาย ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรายงานคณะกรรมการจัด
ที่ดินแห่งชาติเพ่ือพิจารณาว่าสมควรจะยกเว้นที่ดินส่วนทีม่ีผู้คัดค้านจากการสงวนหรือหวงห้าม หรือจะด าเนินการให้ที่ดินนั้นตกมา
เป็นของรัฐเพ่ือประโยชน์ในการสงวนหรือหวงห้ามเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน 
 ข้อ 11 เมื่อคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติได้มีมติให้สงวนหรือหวงห้ามที่ดินเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้ว ให้
จัดท าประกาศการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน โดยให้มีแผนที่แสดงต าแหน่งทีด่ิน จ านวนเนื้อที่ และ
เขตข้างเคียงของที่ดินที่สงวนหรือหวงห้ามแนบท้ายประกาศด้วย 
 แผนที่ที่แสดงเขตทีด่ินที่สงวนหรือหวงห้าม ต้องเป็นแผนที่ที่พร้อมจะน าลงในระวางแผนที่หรือระวางรูปถ่ายทางอากาศ
ตามระเบียบของกรมที่ดินได้ และต้องแสดงเขตติดต่อข้างเคียงโดยรอบ โดยมีมาตราส่วนขนาดพอสมควรประกาศการสงวนหรือหวง
ห้ามที่ดินเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 ข้อ 12  เมื่อได้ประกาศการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดโฆษณาการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินให้ประชาชนทราบ โดยปิดส าเนาประกาศและแผนที่แนบท้ายประกาศไว้ในที่
เปิดเผย ณ ศาลากลางจังหวัด ส านักงานที่ดินจังหวัดหรือสาขา ที่ว่าการอ าเภอ หรือกิ่งอ าเภอที่ท าการต าบล ที่ท าการหมู่บ้าน แห่งละ
อย่างน้อยหนึ่งฉบับ 

49 กฎกระทรวง ฉบับที่ 43 พ.ศ. 2537  ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ข้อ 14  
“ที่ดินที่จะออกโฉนดที่ดินต้องเป็นที่ดินที่ผู้มีสิทธิ์ในที่ดินได้ครอบครองและท าประโยชน์แล้ว และเป็นที่ดินที่สามารถออกโฉนดที่ดินได้
ตามกฎหมายแต่ห้ามมิให้ออกโฉนดที่ดินส าหรับที่ดินดังต่อไปนี้ 
(1) ที่ดินที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบที่ชายตลิ่ง 
(2) ที่เขา ที่ภูเขา และพ้ืนที่ที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แต่ไม่รวมถึงที่ดินซึ่ง                  
ผู้ครอบครองมีสิทธิ์ครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
(3) … “ 
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ที่ดินที่ไม่มีผู้ใดครอบครอง เฉพาะบริเวณที่เป็นที่หิน ที่กรวด หรือที่ทราย หากผู้ใดจะเข้าไปใช้ประโยชน์
จะต้องด าเนินการตามกระบวนการที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น ไม่สามารถเข้าครอบครอง ท าประโยชน์
โดยพลการหรือตามอ าเภอใจ  

ส าหรับเหมืองแร่หรือป่าไม้ 50 ประชาชนจะเข้าไปเพื่อครอบครอง ท าประโยชน์ ท าลาย เผา
ป่า หรือกระท าใดๆ ที่ท าให้สภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวด นั่นเสื่อมสภาพ ไม่สามารท าได้ เนื่องจาก
รัฐมนตรีได้มีการประกาศเขตหวงห้ามลงในราชกิจจานุเบกษาแล้ว  

ทั้งหมดนี้เป็นรูปแบบวิธีการในการสงวนหวงห้ามเพ่ือการรักษาที่ดินเหล่านี้ไว้ให้แก่
ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ ตลอดจนการป้องกันรักษาแหล่งธรรมชาติให้คงอยู่ตลอดไปได้อีกทางหนึ่ง  

 

2.4.4 การข้ึนทะเบียนที่ดินของรัฐ  

ทะเบียนที่ดินของรัฐในลักษณะนี้มิใช่การท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์เพ่ือสงวนรักษาที่ดิน
ให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ร่วมกันตามที่ได้กล่าวมาตอนต้น แต่เป็นการขึ้นทะเบียนที่ดินของรัฐเพ่ือ
ประโยชน์แก่ส่วนราชการ51 ได้แก่ ที่ดินรกร้างว่างเปล่าที่ไม่มีผู้ใดมีสิทธิครอบครอง ที่ดินสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งได้มีการถอนสภาพความเป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินเรียบร้อย
แล้ว และที่ดินที่ถูกถอนสภาพตามกฎหมายอ่ืนๆ เช่นกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
เป็นต้น  

ในการขึ้นทะเบียนเป็นที่ดินของรัฐในหัวข้อนี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ทบวงการเมือง ไม่ว่าจะ
เป็นกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ สามารถใช้น าที่ดินไปใช้ประโยชน์ในทางราชการโดยเฉพาะ ทั้งนี้เป็นไป

                                                   
50 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ มาตรา 6 “เมื่อรัฐบาลเห็นสมควรก าหนดบริเวณที่ดินแห่งใดที่มีสภาพธรรมชาติเป็น

ที่น่าสนใจให้คงอยู่ในสภาพธรรมชาติเดิมเพ่ือสงวนไว้ให้เป็นประโยชน์แก่การศึกษาและร่ืนรมย์ของประชาชน ก็ให้มีอ านาจกระท า
ได้โดยประกาศพระราชกฤษฎีกา และให้มีแผนที่แสดงแนวแห่งบริเวณที่ก าหนดนั้นแนบท้ายพระราชกฤษฎีกาด้วย บริเวณที่
ก าหนดนี้เรียกว่า “อุทยานแห่งชาติ”  
ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา  9 (2) ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้ที่ดินของรัฐนั้น ถ้ามิได้มี สิทธิ์
ครอบครอง หรือมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด 

(1) เข้าไปยึดถือ ครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้างหรือเผาป่า 
(2) กระท าด้วยประการใด เป็นการท าลาย หรือท าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่ทราย ในบริเวณที่

รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามในราชกิจจานุเบกษา หรือ 
(3) ท าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรในที่ดิน  
51 กรมที่ดิน, ส่วนจัดการที่ดินของรัฐ ส านักงานจัดการที่ดินของรัฐ กรมที่ดิน “คู่มือการปฏิบัติงานเกี่ยวกับการจัดการ

ที่ดินของรัฐ,“ , หน้า 7  
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ตามมาตรา 8 ทวิ52 การด าเนินการเพ่ือให้หน่วยงานรัฐได้ที่ดินมาเพ่ือใช้ประโยชน์จะต้องปฏิบัติดังนี้ คือ 
ให้ทบวงการเมืองแสดงความประสงค์ขอขึ้นทะเบียนที่ดินพร้อมทั้งเหตุผลความจ าเป็น วิธีการด าเนินการ 
และงบประมาณ แผนผังการใช้ประโยชน์ต่อกรมที่ดินหรือจังหวัด เมื่อได้ท าการขึ้นทะเบียนที่ดินของรัฐ
เรียบร้อยแล้ว ให้รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้ประชาชนได้รับทราบ พร้อมทั้งให้มีแผนที่
แนบท้ายประกาศเพ่ือแสดงขอบเขตของที่ดิน ดังนั้นที่ดินที่ถูกขึ้นทะเบียนเป็นที่ดินของรัฐตามหัวข้อนี้ 
จึงท าให้ที่ดินเหล่านี้มีสถานะเป็นสมบัติของแผ่นดินธรรมดา หาใช่ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินไม่ อันจะท าให้รัฐสามารถใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างเต็มที่  

 

2.5 ผลทางกฎหมายของทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์หรือเอกสารของทางราชการ 

รูปแบบของเอกสารราชการเพ่ือการสงวนรักษาที่ดินสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นทะเบียนที่ดิน
สาธารณะ หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ล้วนเป็นมาตรการทางกฎหมายที่ก าหนดให้ต้องด าเนินการมา
เป็นเวลานาน โดยมีวิวัฒนาการในการก าหนดเป็นมาตรการส าหรับดูแล สงวนรักษาคุ้มครองที่
สาธารณประโยชน์ตลอดจนวิธีปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องที่ชัดเจนและให้ความส าคัญต่อการสงวน
รักษาที่ดินสาธารณะมากขึ้น  กล่าวคือ จากจุดเริ่มต้นที่เป็นเพียงแนวทางปฏิบัติของส่วนราชการ53 
จนกระทั่งมีกฎหมายก าหนดให้ต้องขึ้นทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่
หลวง  หรือการออกประกาศหวงห้าม อันเป็นการสร้างหลักฐานทางเอกสารของภาครัฐ เป็นหลักฐาน
แสดงความมีอยู่ ต าแหน่ง ที่ตั้ง อาณาเขต เพ่ือป้องกันการถูกท าลาย ป้องกันมิให้ประชาชนรุกล้ าเข้า
ครอบครองหรือยึดถือเอาเป็นประโยชน์ส่วนตน    

ทั้งนี้การออกเอกสารทะเบียนที่สาธารณประโยชน์หรือออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงใน
ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน ก็ไม่ใช่เอกสารทางทะเบียนที่แสดงสิทธิ์ใน

                                                   
 52 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 ทวิ ”ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิ์ครอบครอง หรือที่ดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันซึ่งได้ถอนสภาพตามมาตรา 8 (1) แล้ว รัฐมนตรีมีอ านาจที่จะข้ึนทะเบียนเพ่ือให้ทบวงการเมือง ใช้ประโยชน์ในราชการได้
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง 
             ก่อนที่จะจัดขึ้นทะเบียนตามวรรคหนึ่ง ให้มีการรังวัดท าแผนที่ และให้ผู้ว่าราชการจังหวัดท้องที่ประกาศจัดขึ้นทะเบียน
ให้ราษฎรทราบมีก าหนดสามสิบวนั ประกาศให้ปิดในที่เปิดเผย ณ ส านักงานที่ดิน ที่ว่าการอ าเภอหรือที่ว่าการกิ่งอ าเภอ ที่ท าการ
ก านัน และในบริเวณที่ดินนั้น  

              การจัดขึ้นทะเบียนตามวรรคหนึ่ง ให้รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา และให้มีแผนที่แนบท้ายประกาศด้วย” 
53 วาสนา จันทราภรณ์ , “การควบคุม คุ้มครองป้องกันและการใช้ประโยชน์ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่

ประชาชนใช้ร่วมกัน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2549), หน้า 61 – 62  
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ที่ดินของรัฐหรือแสดงความสมบูรณ์ของการเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์54 และไม่ได้เป็นบ่อเกิดแห่ง
การได้สิทธิ์หรือการสูญเสียสิทธิ์ในที่ดินของรัฐ แต่เป็นเพียงมาตรการทางกฎหมายในการสงวนรักษา
คุ้มครองดูแลที่สาธารณประโยชน์ในรูปของเอกสารของหน่วยงานรัฐ เป็นระบบเอกสารในการแสดง
ข้อเท็จจริงของการมีอยู่แห่งที่ดินสาธารณประโยชน์และการสืบค้นข้อมูล ตรวจสอบพ้ืนที่ดินสาธารณะ
ของรัฐเท่านั้น อันเป็นแนวปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ  

อย่างไรก็ดีการด าเนินการสงวนรักษาที่ดินโดยการมีเอกสารหลักฐานของที่ดินให้ครอบคลุมพ้ืนที่
อันเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ที่สามารถเกิดขึ้นเองตามธรรมชาติและเกิดจากสภาพการใช้ประโยชน์ จึง
ไม่เป็นการง่ายนักในการส ารวจการจัดเก็บข้อมูลของที่ดินลงในเอกสารราชการดังกล่าวได้อย่างถูกต้อง
และครบถ้วนทั้งหมด และยังอาจก่อให้เกิดเป็นข้อพิพาทกับประชาชนได้ ทั้งนี้กรณีที่กฎหมายได้ก าหนด
ลักษณะแห่งที่ดินสาธารณประโยชน์ และวิธีการในการสงวนรักษาที่ดินไม่เป็นไปแนวทางเดียวกัน จึงท า
ให้สภาพความเป็นจริงกับข้อมูลของที่ดินสาธารณประโยชน์ที่อยู่ในทะเบียนไม่สัมพันธ์หรือถูกต้อง
ตรงกัน อันเป็นผลจากการไม่ได้ตระหนักถึงความส าคัญต่อการสงวนรักษาที่ดิน    สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินอย่างจริงจังมาตั้งแต่ต้น ตลอดจนกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่นั้นไม่มีสภาพบังคับที่ชัดเจน กล่าวคือ
การออกเอกสารหลักฐานดังกล่าวไม่ครอบคลุม แม้จะมีการก าหนดให้ที่ดินสาธารณประโยชน์ต้องมีการ
จัดท าหลักฐานทางเอกสารในรูปแบบต่างๆ ที่กล่าวมาข้างต้น ตลอดจนมิได้มีการก าหนดลักษณะทาง
กฎหมายหรือให้ค าจ ากัดความที่ชัดเจนว่าที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ ร่วมกันมี
สถานะในทางกฎหมายเช่นใด ทั้งนี้เมื่อพิจารณาจากกรณีที่เป็นที่ราชพัสดุ  ซึ่งถือเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดินประเภทหนึ่งเหมือนกันน ามาเปรียบเทียบแล้วก็พบความแตกต่าง คือ ที่ราชพัสดุมีการก าหนด
ลักษณะที่ดิน สภาพแห่งการใช้ประโยชน์ที่ชัดเจน แตกต่างออกไปจากที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินที่ปรากฏในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304  กล่าวคือ มีการก าหนดให้ที่ราช
พัสดุ ถือเป็นกรรมสิทธิ์ของกระทรวงการคลัง เป็นก าหนดการบทบาทหน้าที่ เกิดความชัดเจนในทาง
กฎหมาย ทั้งบทบาทหน้าที่ของผู้ที่ต้องรับผิดชอบ ในการบริหารจัดการต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเฉพาะ
ได้แก่ พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 251855 ท าให้เกิดความชัดเจนทั้งในลักษณะของทรัพย์สิน การใช้
ประโยชน์ และการถือครองเพ่ือการดูแล บริหารจัดการที่ดินโดยกระทรวงการคลัง  

 

 

                                                   
54 นางสาวอรทัย  อุโฆสิตกุล, “ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2526) , หน้า 157  
55 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518  มาตรา 4   
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2.6 แนวปฏิบัติของส่วนราชการในการสงวนรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมือง
ใช้ร่วมกัน 

2.6.1 การก าหนดบทบาทหน้าที่แก่หน่วยงานต่างๆเพ่ือการดูแลรักษาที่สาธารณประโยชน์  

ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 ก าหนดให้อธิบดีกรมที่ดินมีหน้าที่รับผิดชอบในการดูแลรักษา
และคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินทั้งหมด เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดเป็นอย่างอ่ืน 
ดังนั้น บทบาทหน้าที่หลักในการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินคือ อธิบดีกรมที่ดิน 
แต่อย่างไรก็ดี ก็มีกฎหมายอ่ืนบัญญัติอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาที่ดินเหล่านี้แก่หน่วยงานต่างๆ56 
เพ่ือให้มีความครอบคลุม ทั่วถึงมากยิ่งขึ้นโดยการก าหนดบทบาทหน้าที่แก่หน่วยงานต่างๆ ดังต่อไปนี้   

2.6.1.1 พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย พ.ศ. 2456 แก้ไขเพ่ิมเติมโดย
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 50 พ.ศ. 2515 และพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย (ฉบับที่ 14) 
พ.ศ. 2535 โดยมีภารกิจหลัก คือ การดูแลรักษาน่านน้ าไทย ได้แก่ แม่น้ า ล าคลอง ทะเลสาบ ก าหนดให้
เป็นบทบาทหน้าที่ของเจ้าท่า (หรือกรมการขนส่งทางน้ าและพาณิชยนาวี)  ที่ต้องดูแลรับผิดชอบ ทั้งนี้
ไม่ว่าจะเป็นแม่น้ า ล าคลอง หรือทะเลสาบล้วนเป็นทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินทั้งสิ้น 
แต่เพ่ือให้การด าเนินงานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและไปในทิศทางเดียวกันกรมเจ้าท่าจึงได้มอบ
อ านาจหน้าที่ดังกล่าวให้แก่นายอ าเภอเป็นผู้รับผิดชอบดูแลในเขตพ้ืนที่ที่รับผิดชอบ 

2.6.1.2 กฎกระทรวง ฉบับที่ 26 (พ.ศ.2516) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 เพ่ือให้การปฏิบัติงานสงวนรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน โดยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง มีรูปแบบ วิธีการหลักเกณฑ์ที่ถูกต้อง จึงได้ก าหนดให้
ทบวงการเมืองมีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน วิธีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่
หลวง ตลอดจนการเก็บรักษาเอกสารดังกล่าวไว้ในกฎกระทรวงฉบับนี้  

2.6.1.3 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ตามความในมาตรา 16 (27) พระราชบัญญัติฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือการกระจาย
อ านาจบทบาทหน้าที่ไปสู่ท้องถิ่นซึ่งมีความใกล้ชิดกับพ้ืนที่ สามารถด าเนินงานต่างๆได้บรรลุเป้าหมายได้
ดีกว่า ซึ่งการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินก็เป็นอีกหน้าที่หนึ่งซึ่งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องดูแลรับผิดชอบ57 ซึ่งประกอบไปด้วย เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด มีหน้าที่ดูแลรักษาที่สาธารณประโยชน์ในเขตพ้ืนที่ของตน ทั้งนี้การด าเนินการ

                                                   
56 ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 890/2498 ลงวันที่ 16 สิงหาคม 2498  เร่ือง มอบหมายให้ทบวงการเมืองอื่นมีอ านาจ

หน้าที่ดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเปน็สาธารณสมบตัขิองแผ่นดินหรือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน 
57 ธรรมรังสี  วรรณโก, “ระบบการจัดการที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน,”  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต  

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2539) , หน้า 235  
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ดังกล่าวมีลักษณะสอดคล้องกับการดูแลรักษาที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ร่วมกันตาม
ความในมาตรา 122 ของพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 ซึ่งก าหนดให้
นายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ร่วมกันในการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ร่วมกัน  

2.6.1.4 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ความใน
มาตรา 68 (8) ก าหนดอ านาจหน้าที่ของสภาต าบลในการคุ้มครองดูแลรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน อันหมายถึงการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นที่สาธารณประโยชน์ที่อยู่ในเขตอ านาจของตน 

2.6.1.5 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 เป็นการ
กระจายอ านาจการปกครองไปยังส่วนท้องถิ่น เนื่องจากเมืองพัทยาเป็นเมืองที่มีความเจริญ มีการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูง จึงสามารถปกครองตนเองได้ ซึ่งในมาตรา 62 จึงได้ก าหนดให้เมืองพัทยา 
ต้องดูแลรักษาทรัพย์อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินในเมืองของตนเองเป็นการเฉพาะ   

2.6.1.6 พระราชบัญญัติบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 (10) 
ก าหนดให้การดูแลบ ารุ งรักษาที่สาธารณะในเขตกรุ ง เทพมหานครเป็นบทบาทหน้าที่ ของ
กรุงเทพมหานคร  

2.6.1.7 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน จากการใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์อย่างหนึ่ง เป็นอีกอย่าง
หนึ่ง พ.ศ. 2543 ระเบียบฉบับนี้มีสาเหตุมาจากสภาพแห่งที่ดินย่อมสามารถแปรเปลี่ยนสภาพได้ตาม
กาลเวลา อันเป็นการเปลี่ยนแปลงตามธรรมชาติ รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงด้วยฝีมือมนุษย์ แต่อย่างไรก็ดี
เมื่อการเปลี่ยนแปลงสภาพแห่งที่ดินเป็นอีกลักษณะหนึ่งซึ่งยังคงเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์อยู่ต่อไปนั้น 
ก็จ าเป็นที่ต้องมีการแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นมาพิจารณาติดตามตรวจสอบที่ดินเหล่านี้เพ่ือให้เกิดความ
ชัดเจน และถูกต้อง มีแนวทางปฏิบัติในทิศทางเดียวกัน จึงเป็นที่มาของระเบียบฯ ฉบับนี้     

ทั้งหมดที่กล่าวมานี้ จึงสรุปได้ว่ากฎหมายได้มีการก าหนดบทบาทหน้าที่การดูแลสงวน
รักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือที่สาธารณประโยชน์ ให้แก่
หน่วยงานต่างๆมากมาย ทั้งนี้เพ่ือดูแลรักษาคุ้มครองให้ที่ดินเหล่านี้ให้คงอยู่ตลอดไป และป้องกันมิให้มี
การบุกรุกที่ดินของประชาชน แต่การก าหนดในลักษณะเช่นนี้จึงเป็นการก าหนดบทบาทหน้าที่ที่ซ้ าซ้อน
กัน ท าให้ผู้ปฏิบัติตลอดจนผู้ที่สนใจศึกษาในเรื่องนี้เกิดความสับสนในภารกิจของแต่ละหน่วยงานซึ่งจะ
ส่งผลให้การด าเนินการไม่ประสบผลส าเร็จ 
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2.6.2 การจัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์  
    เป็นหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องต้องด าเนินการเพ่ือสงวนรักษา คุ้มครอง

สาธารณสมบัติของแผ่นดินให้คงอยู่ต่อไป มีวิธีปฏิบัติซึ่งปรากฏอยู่ในกฎหมายระเบียบวิธีปฏิบัติฉบับ
ต่ างๆ หลายฉบับ ซึ่ งการจัดท าทะเบียนที่ดิ นสาธารณประโยชน์มีจุด เริ่ มต้นมา จากการที่
กระทรวงมหาดไทยออกหนังสือ เลขที่ 220/2491 ลงวันที่ 29 กรกฎาคม 2491 เรื่อง ให้ส ารวจที่ดินหวง
ห้ามและหนองสาธารณะ  วัตถุประสงค์ในการออกหนังสือฉบับนี้ มาจากเหตุที่ราษฎรได้รับความ
เดือดร้อนจากการที่มีเจ้าพนักงานได้ปฏิบัติและด าเนินการประกาศหวงห้ามที่ดินและหนองน้ า  เพ่ือใช้
ประโยชน์ร่วมกัน โดยที่ราษฎรมิได้รู้เห็นหรือรับทราบการสงวนหวงห้ามมาก่อน จนเป็นเหตุให้ราษฎร
ได้รับความเดือดร้อนจากการที่มีการสงวนหวงห้ามที่ดินทับบริเวณที่ดินหรือเหลื่อมล้ าที่ดินของราษฎรที่
มีการยึดถือครอบครอง ดังนั้นเพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาความขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่างภาครัฐกับ
ราษฎร จึงต้องออกหนังสือฉบับนี้เพ่ือให้จังหวัดสั่งการอ าเภอด าเนินการตรวจสอบทะเบียนที่ดินที่มีการ
หวงห้ามว่ามีออกทับและเหลื่อมล้ าที่ดินของราษฎรหรือไม่ ซึ่งในทะเบียนจะต้องระบุรายละเอียดให้
ชัดเจนว่าอ าเภอนั้นๆ มีที่ดินหวงห้าม มีหนองน้ าสาธารณะกี่แห่ง อยู่ในท้องที่ใด หมู่ ต าบลใด ใครเป็นผู้
ประกาศ ใช้ในวัตถุประสงค์ใด และมีการข้ึนทะเบียนตั้งแต่เมื่อใด มีอาณาเขตเท่าใด  

 
        ต่อมาได้ออกหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ 353/2491 ลงวันที่ 2 กันยายน 2492 เรื่อง ให้

ส ารวจตรวจสอบและท าหลักฐานเกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์ ด้วยเหตุที่กระทรวงมหาดไทยเห็นว่ามี
ที่ดินสาธารณประโยชน์ซึ่งไม่มีหลักฐานการหวงห้ามของทางราชการ หรือทางราชการไม่ได้ประกาศหวง
ห้ามไว้ เมื่อท่ีดินสาธารณะประโยชน์ไม่มีหลักฐานทางทะเบียนคุ้มครอง ก็อาจเป็นเหตุให้ที่ดินถูกท าลาย 
หรืออาจถูกรุกล้ า ครอบครองเป็นสมบัติส่วนตัว ดังนั้นเพ่ือให้ที่ดินสาธารณประโยชน์คงสภาพเพ่ือให้
ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ร่วมกันสืบต่อไป จึงเห็นสมควรให้จังหวัดด าเนินการส ารวจตรวจสอบและขึ้น
ทะเบียนไว้เป็นหลักฐาน โดยให้จังหวัดต่างๆ สั่งการเจ้าพนักงานที่เกี่ยวข้องกล่าวคือให้อ าเภอต่างๆ 
ด าเนินการส ารวจที่ดินสาธารณประโยชน์และกรอกรายละเอียดลงในแบบทะเบียนที่กระทรวงมหาดไทย
ได้ส่งตัวอย่างมา ซึ่งต้องด าเนินการจัดท าเป็น 3 หรือ 4 ชุด แยกเก็บรักษาไว้ ณ กิ่งอ าเภอ 1 ชุด ณ 
อ าเภอ และ จังหวัด แห่งละ 1 ชุด และจัดส่งมายังกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเก็บรักษา 1 ชุด นอกจากนี้ 
เมื่ออ าเภอได้ด าเนินการตรวจสอบแล้ว เจ้าหน้าที่ต้องด าเนินการปักหลักเขตไว้เป็นหลักฐาน ท าป้าย
ประกาศแสดงไว้ ณ ที่ดินนั้นๆ เพ่ือให้ราษฎรรับทราบว่าเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์  พร้อมทั้งสั่งการให้
ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน คอยดูแลมิให้ผู้ใดบุกรุกท าประโยชน์ในที่ดินสาธารณประโยชน์โดยเด็ดขาด  

 
       หลังจากนั้นได้ออกหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0604/ว.197 ลงวันที่ 18 เมษายน 

2510 เรื่อง การดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
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วัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดให้จังหวัดทุกจังหวัด สั่งการเจ้าหน้าที่ให้จัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณะให้
เรียบร้อย เพ่ือให้การจัดท าทะเบียนมีข้อมูลที่สมบูรณ์และจัดระเบียบการจัดเก็บทะเบียนให้เป็นระบบ
ระเบียบมากยิ่งขึ้น 

 
    จนกระทั่งมีพระราชบัญญัติว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณ

สมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 247858 เป็นพระราชบัญญัติฉบับแรกท่ีออกมา โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการสงวน
รักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ได้แก่ ที่ดินรกร้างว่างเปล่า59 ที่ดินที่รัฐต้องการหรือจ าเป็น
ในการน าไปใช้ประโยชน์ของทางราชการ วิธีการในการสงวนหวงห้ามโดยการก าหนดให้มีการออกเป็น
พระราชกฤษฎีกาและประกาศลงในราชกิจจานุเบกษา ท าให้การรักษาคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินมีรูปแบบและวิธีการที่เป็นรูปธรรมโดยมีกฎหมายรองรับการด าเนินการของหน่วยงาน
ที่รับผิดชอบเกิดขึ้นเป็นครั้งแรก60 โดยมีเนื้อหาใจความส าคัญคือวัตถุประสงค์ในการหวงห้าม ที่ดิน
บริเวณที่ต้องการสงวนหวงห้าม และเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจในการด าเนินการหวงห้ามพร้อมกับต้องแนบ
แผนที่เพื่อแสดงแนวเขตท่ีดินที่ต้องการหวงห้ามแนบติดท้ายพระราชกฤษฎีกาด้วย 

        และเมื่อมีพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ประกาศใช้บังคับนั้น 
ความในมาตรา 4 ได้ก าหนดให้ยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอัน
เป็น     สาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 จึงท าให้พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวเป็นอันตกไป 
พร้อมนี้จึงได้มีการประกาศให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 1 ธันวาคม 2497 ซึ่งใน
กฎหมายฉบับนี้ได้ก าหนดบทบาทหน้าที่ในการดูแลสงวนรักษาที่ดินอันสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

                                                   
58 พระราชบัญญัติว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 

มาตรา 4 ถ้ารัฐต้องการจะหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ใดๆ ก็ให้ด าเนินการหวง
ห้ามตามบทแห่งพระราชบัญญัตินี้  
มาตรา 5  การหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่า ให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกาและประกาศในราชกิจจานุเบกษา ในพระราชกฤษฎีกา
นั้นให้ระบุ  

(1) ความประสงค์ที่หวงห้าม 
(2) เจ้าหน้าที่ผู้ทีมีอ านาจในการหวงห้าม 
(3) ที่ดินซึ่งก าหนดว่าต้องหวงห้าม 

           ให้มีแผนที่เขตที่ดินดังกล่าวแล้วติดไว้ท้ายพระราชกฤษฎีกา แผนที่ที่กล่าวนี้ให้ถือว่าเป็นส่วนหนึ่งแห่งพระราชกฤษฎีกา 
แต่ในกรณีที่หวงห้ามที่ดินริมทางหลวงนั้น จะก าหนดเขตที่ดิน ซึ่งหวงห้ามนับจากเส้นกลางทางหลวงออกไปเป็นระยะทางดังจะได้
ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาก็ได้  

59 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์   มาตรา 1304 (1)  
60 ชัชวาล สมจิตต์.  “วิชาการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน” [ออนไลน์] , 26 

กรกฎาคม 2555 แหล่งที่มา  www.ins.moi.go.th/newweb/download/e-ins/24-3.ppt 
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กล่าวคือ โดยทั่วไปก าหนดให้เป็นหน้าที่ของอธิบดีกรมท่ีดิน61 เว้นแต่มีกฎหมายก าหนดเป็นอย่างอ่ืนหรือ
รัฐมนตรีที่มีหน้าที่รับผิดชอบอาจจะมอบหมายให้กระทรวง ทบวงอ่ืนเป็นผู้รับผิดชอบก็สามารถกระท า
ได้  นอกจากนี้ในประมวลกฎหมายที่ดินยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการดูแลที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่ส าคัญ ได้แก่การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง มีการจัดตั้งคณะกรรมการจัดการที่ดิน
แห่งชาติ62 เพ่ือก าหนดบทบาทหน้าที่ในการสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกัน  

    และเมื่อมีพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 อันเป็นการก าหนดกรอบ
แนวทางวิถีทางในการปกครองดูแลภายในส่วนท้องถิ่นทั้งด้านการบริหารดูแลให้เกิดความสงบเรียบร้อย 
ควบคุมดูแลให้ราษฎรปฏิบัติตามกฎหมายรวมทั้งการดูแลทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
โดยมีการแก้ไขเพ่ิมเติมหลายครั้ง จนกระทั่งประกาศใช้บังคับฉบับปัจจุบัน ได้แก่ พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 มีใจความส าคัญในการดูแลสงวนรักษาที่ดินสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน คือ การปรับเปลี่ยนบทบาทหน้าที่ของเจ้าหน้าที่แตกต่างไปจากเดิม โดยการก าหนด
ระบุเจาะจงบทบาทหน้าที่ กล่าวคือ 63ก าหนดให้นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้มี
หน้าที่ความรับผิดชอบร่วมกันในการดูแล สงวนรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน และสาธารณประโยชน์อื่นๆ ที่อยู่ในเขตอ าเภอของตน  

         ทั้งนี้เพ่ือให้การสงวนรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินมีหลักเกณฑ์แนวทาง
ปฏิบัติที่ชัดเจนและเป็นรูปธรรม จึงได้ออกระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 255364  อันเป็นแนวทางการปฏิบัติของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ

                                                   
61 ประมวลกฎหมายที่ดิน   มาตรา 8  
62 กล่าวซ้ า มาตรา 20 (4)  
63 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 
ข้อ 122 นายอ าเภอมีหน้าที่ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสา

ธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน และสิ่งซึ่งเป็นสาธารณประโยชน์อื่นอันอยู่ในเขตอ าเภอ 
64 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน  พ.ศ. 2553   
ข้อ 3  ให้ยกเลิกระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ

แผ่นดิน พ.ศ. 2544  
           บรรดาระเบียบ ข้อบังคับหรือค าสั่งใดที่ขัดหรือแย้งกับระเบียบนี้ให้ใช้ระเบียบนี้แทน  

ข้อ 5 ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันที่อยู่ในบังคับของระเบียบนี้  หมายถึง ที่ดิน
ส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่ว่าเป็นโดยสภาพธรรมชาติโดยการใช้ร่วมกันของประชาชน โดยทางนิติกรรม หรือโดยผล
ของกฎหมาย เช่น ที่ชายตลิ่ง ที่ป่าช้า ทางบก ทางน้ า สวนสาธารณะ ที่เลี้ยงสัตว์ และที่สาธารณประโยชน์ประจ าต าบลหรือ
หมู่บ้าน 

ข้อ 6  อ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินตามข้อ 5 ให้เป็นอ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอร่วมกัน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่  
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การสงวนรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินฉบับล่าสุด โดยมีจุดประสงค์เพ่ือให้เกิดความ
เหมาะสมและสอดคล้องกับความในมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) 
พ.ศ. 2551 ที่กล่าวมาข้างต้น คือการก าหนดบทบาทหน้าที่ในการดูแลรักษาคุ้มครองที่
สาธารณประโยชน์ ให้เป็นอ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการจัดท า
ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์กับที่ดินสาธารณประโยชน์ ที่มิได้มีแนวเขตที่ดินในตัวเองตาม
ธรรมชาติ65 ตามรูปแบบที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด ซึ่งต้องท าทะเบียนจ านวน 4 ชุด เพ่ือแบ่ง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการเก็บรักษา ทั้งที่อ าเภอ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส านักงานที่ดินจังหวัด 
และกรมที่ดิน แห่งละ 1 ชุด ทั้งนี้เมื่อระเบียบกระทรวงมหาดไทยฉบับนี้ได้ประกาศใช้ ความในข้อ 3 
ก าหนดให้ยกเลิกระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2544  เพ่ือบังคับใช้ระเบียบฯ ฉบับปี 2553 ซึ่งเป็นฉบับปัจจุบันแทนที่
ฉบับเดิม 

 
    2.6.3 การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง (สธ.1)  
     เป็นการด าเนินการตามมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ก าหนดให้อธิบดีกรมที่ดินมี

หน้าที่ในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง วัตถุประสงค์เพ่ือเป็นหลักฐานแสดงแนวเขตที่ดินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน พร้อมทั้งมีรูปแผนที่แสดงเขตแนบท้ายหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวงด้วย  

                                                                                                                                                  
            ในกรณีมีข้อพิพาทหรือคดีเกี่ยวกับที่ดินตามวรรคหนึ่ง ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการระงับข้อพิพาทหรือ
ร้องทุกข์กล่าวโทษภายในสามสิบวัน นับแต่รู้เหตุแห่งข้อพิพาทหรือคดีนั้น เว้นแต่คดีจะขาดอายุความให้ร้องทุกข์กล่าวโทษโดย
ทันทีหากมิได้มีการด าเนินการตามวรรคสอง ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแจ้งเหตุผลและความจ าเป็นให้นายอ าเภอทราบภายใน
เจ็ดวันนับแต่วันที่ครบก าหนด และให้นายอ าเภอเป็นผู้ด าเนินการหรือนายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการก็ได้
การด าเนินการระงับข้อพิพาทหรือการด าเนินคดีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือนายอ าเภอได้ด าเนินการไปก่อนระเบียบนี้ใช้
บังคับ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือนายอ าเภอด าเนินการต่อไปจนกว่าจะถึงที่สุดความในวรรคสอง ไม่เป็นการตัดอ านาจ
หน้าที่ของนายอ าเภอที่จะด าเนินการฝ่ายเดียว 
ข้อ 10 ที่ดินตามข้อ 5 เว้นแต่ที่ชายตลิ่ง ทางบก ทางน้ า ล ากระโดง ล ารางสาธารณะหรือทางระบายน้ า รวมทั้งที่เรียกชื่ออย่างอื่น
ในท านองเดียวกัน ให้นายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ตามแบบที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนดจ านวน 4 ชุด โดยให้เก็บรักษาไว้ที่อ าเภอ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส านักงานที่ดินจังหวัดและกรม
ที่ดิน แห่งละ 1 ชุด 

ถ้าที่ดินแปลงใดยังไม่มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ให้ผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันตามกฎหมาย 
เป็นผู้ด าเนินการขอออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 

ส าหรับทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ได้จัดท าไว้ก่อนระเบียบนี้  ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขอคัดส าเนามาเพ่ือ
จัดเก็บไว้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้องที่ด้วยในการด าเนินการข้างต้นให้ส านักงานที่ดินจังหวัดหรือส านักงานที่ดินจังหวัดสาขา
ให้การสนับสนุนในการด าเนินการ เช่น ด้านข้อมูลและการรังวัดท าแผนที่ 

65  เร่ืองเดียวกัน  
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    หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงนั้นจะออกให้แก่ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกันและที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ แต่ใน
กรณีท่ีดินที่แนวเขตที่ชัดเจนในตัวของมันเอง ก็ไม่จ าเป็นต้องออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ประกอบ
กับความในมาตราดังกล่าวก าหนดให้เป็นดุลพินิจของอธิบดีกรมที่ดินที่จะออกหนังสือส าคัญฯ หรือไม่
ออกก็ได้ตามความเหมาะสม66 แต่อย่างไรก็ดีกระทรวงมหาดไทยจึงได้มีค าสั่งมอบหมายหน้าที่การออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้แก่ นายอ าเภอ เป็นผู้ด าเนินการเพ่ือให้การดูแลรักษาและการออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เป็นไปในทิศทางเดียวกัน อันเป็นการสร้างความคล่องตัว ความสะดวก
รวดเร็ว ในการส ารวจและการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง  

นอกจากนี้การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ยังมีกฎหมายบัญญัติแนวทางวิธีการที่ช่วยให้
การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นไปอย่างถูกต้องและรวดเร็วยิ่งขึ้น กล่าวคืออาศัยความเห็นหรือ
การเสนอแนะจากส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีหน้าที่ออกส ารวจพ้ืนที่ดินสาธารณประโยชน์บริเวณที่ยังไม่มีหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวงซึ่งอาจเป็นที่ดินที่มีการขึ้นทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์อยู่แล้วหรือไม่มีทะเบียน
ที่ดินสาธารณประโยชน์ก็ได้67 และรูปแบบของหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ที่จะต้องมีการรังวัดพ้ืนที่
เพ่ือให้มีระวางพ้ืนที่ดินที่ชัดเจน ซึ่งมีลักษณะที่เดียวกับโฉนดที่ดินของเอกชน จึงท าให้หนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวง เป็นเอกสารหลักฐานในการสงวนรักษาที่ดินของรัฐที่ชัดเจนสามารถใช้อ้างอิงได้  และมี
ประสิทธิภาพดีกว่าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์  

แต่การออกส ารวจการรังวัดพ้ืนที่ดินเหล่านี้ จ าเป็นต้องอาศัยอัตราก าลังของเจ้าหน้ าที่จ านวน
มากประกอบเจ้าหน้าที่ต้องมีความรู้ ความช านาญเกี่ยวกับที่ดิน  ดังนั้นการที่มีกฎหมายหลายฉบับตามที่
ได้กล่าวมาข้างต้น ล้วนแต่ก าหนดมาตรการในการดูแลรักษา และคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ให้คงอยู่ตลอดไป แต่ปัญหาการรุกล้ า การเข้ายึดครองที่ดิน
สาธารณะ หรือปัญหาการขึ้นทะเบียนหรือการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงทับที่ดินของประชาชน
ยังคงมีอยู่ และเป็นปัญหาที่ยังไม่สามารถแก้ไขได้ ในทางกลับกันปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณะยังเพ่ิม
มากขึ้นเรื่อยๆ จึงเป็นเหตุผลให้ภาครัฐต้องท าการบ้านอย่างหนักเพ่ือหาแนวทางแก้ไขปัญหา ซึ่งผู้เขียน
จะศึกษาวิเคราะห์ปัญหาในบทที่ 4 ต่อไป     

 
 

 

                                                   
66 ภาสกร  ชุณหอุไร,  ค าอธิบายประมวลกฎหมายที่ดิน  , หน้า 258   
67 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการมอบหมายให้สภาต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นช่วยเหลือในการ

ด าเนินการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ. 2543  ข้อ 5  
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2.6.4 การก่อตั้งคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) 

เหตุผลและความจ าเป็นที่ก่อตั้ง เนื่องจากแนวเขตพ้ืนที่ดินของรัฐอันเป็นที่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินลดจ านวนลง มีการขยายตัวของพ้ืนที่ที่มีการบุกรุกเพ่ือการอยู่อาศัยและท ากินมากขึ้นจึงต้องมี
นโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ที่สามารถปฏิบัติได้จริงและบรรลุเป้าหมาย 
ทั้งนี้ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐอาจเกิดจากการก าหนดเขตที่ดินของรัฐทับซ้อนกับที่ดินของราษฎร 
หรือการออกเอกสารสิทธิ์ให้แก่ราษฎรบนที่ดินของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐเพ่ือการ
อยู่อาศัยและที่ท ากินนั้นโดยส่วนใหญ่ผู้ที่บุกรุกเป็นเกษตรกรที่มีฐานะยากจน ไม่สามารถน าคดีขึ้นสู่ศาล
เพ่ือต่อสู้คดีกับรัฐได้และไม่มีที่ดินเป็นของตนเอง จึงเกิดแนวทางแก้ไขปัญหาเป็นที่มาของการออก 
“ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535” เพ่ือก าหนด
มาตรการแนวทางการปฏิบัติให้แก่ กบร. ในการป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐให้ได้อย่าง
มีประสิทธิภาพและเป็นระบบเดียวกันทั้งประเทศ  ระเบียบฯ ดังกล่าวนี้ ขอบเขตของค าว่า “ที่ดินของ
รัฐ” ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญในการด าเนินการเพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ คือ ที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม มาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  

หลักเกณฑ์ในการด าเนินงานของ กบร. เพ่ือให้เป็นไปตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การแก้ไขปญัหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 คือการส ารวจตรวจสอบพ้ืนที่ดินของรัฐทุกประเภท68  
การพิสูจน์สิทธิ์การครอบครองในเขตที่ดินของรัฐโดยประชาชนทั่วไป สาเหตุเนื่องจากปัญหาการการมี
แนวเขตที่ดินของรัฐที่ไม่ชัดเจน และไม่ครอบคลุม จึงท าให้เกิดปัญหาบุกรุกที่ดินของรัฐ ปัญหาการออก
เอกสารสิทธิ์แก่ราษฎรอาจเกิดการทับซ้อนระหว่างที่ดินของรัฐ กับ ที่ดินของเอกชน  ดังนั้น เพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์แห่งระเบียบส านักนายรัฐมนตรีฯ ฉบับนี้ บทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการ กบร. คือการหา
ต าแหน่งและขอบเขตที่ดินของรัฐ หาร่องรอยและตรวจสอบการใช้ประโยชน์ของราษฎรในที่ดินของรัฐ 
และการจัดเก็บข้อมูลแห่งที่ดินเพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาตรวจสอบข้อเท็จจริงเมื่อเกิดข้อ
พิพาทขึ้น การก าหนดแผน แนวทางเพ่ือแก้ไขปัญหาการบุกรุก พร้อมทั้งเร่งรัดด าเนินการการพิจารณา 
วินิจฉัยค าขอออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินของประชาชน    

2.6.5 การก าหนดให้จัดท าระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดินในที่ดินของรัฐให้เป็นมาตรฐาน
เดียวกัน ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยมาตรฐานระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดินใน
ที่ดินของรัฐ พ.ศ. 255069  

                                                   
68 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304(2) 
69 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยมาตรฐานระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดินในที่ดินของรัฐ  พ.ศ. 2550  

     ข้อ 10 ให้ส่วนราชการซึ่งมีหน้าที่ดังต่อไปนี้เป็นผู้ด าเนินการจัดท าระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดินในที่ดินของรัฐ
ให้เป็นไปตามมาตรฐานที่ก าหนดไว้ในระเบียบนี้ 
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                    ด้วยวัตถุประสงค์ของระเบียบฯ ฉบับนี้ที่ต้องการให้ที่ดินของรัฐ ได้แก่ ที่ดินทั้งหมดอัน
เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน กล่าวคือ ไม่ว่าจะเป็นที่ราชพัสดุ ที่ดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1304 ซึ่งถือเป็นที่ดินของรัฐอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน ต้องอยู่ภายใต้ระเบี ยบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยมาตรฐานระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดินในที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2550 นี้ 
กล่าวคือการก าหนดให้มีรูปแบบของระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดินให้อยู่บนมาตรฐานเดียวกัน 
เนื่องจากก่อนหน้าที่จะประกาศใช้บังคับระเบียบฯ ฉบับนี้  การจัดท าแผนที่ในที่ดินของรัฐ ได้ถูกจัดท า
บ้างไม่จัดท าบ้าง และการจัดท านั้นก็ไม่ได้จัดท าโดยหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง เพราะที่ดินของรัฐมี
จ านวนมาก การดูแลรักษาที่ดินจึงกระจายไปยังหน่วยงานรัฐต่างๆ รวมถึงการจัดท าแผนที่ก็เช่นเดียวกัน 
จึงท าให้การจัดท าแผนที่ดินของรัฐไม่เป็นมาตรฐานเดียวกันและไม่ครอบคลุมทั่วถึง จึงก่อให้เกิดปัญหา
ต่างๆ ทั้งการบุกรุกท่ีดินของรัฐ แนวเขตท่ีดินที่ไม่ชัดเจน จึงเป็นที่มาของระเบียบฯ ฉบับนี้  

          ซ่ึงที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ร่วมกันหรือที่สาธารณประโยชน์ 
ซึ่งถือเป็นที่ดินของรัฐเหมือนกัน ฉะนั้นเพื่อให้การด าเนินการจัดท าระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดิน
ที่ปรากฏอยู่ในหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงมีมาตรฐานเดียวกันตามที่ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ 
ฉบับนี้ได้ก าหนดไว้70 จึงต้องปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการจัดท าแผนที่ดินให้เป็นไปตามที่ระเบียบฯ ฉบับนี้
ก าหนดไว้ และยังมีการก าหนดพิกัดอัตราส่วนที่ดินแต่ละแปลงในอัตราส่วนดังนี้ 

-  ในส่วนพื้นราบ 1 : 4,000  
-  ระวางแผนที่ภูมิประเทศ 1 : 50,00071   

                                                                                                                                                  
      (1) จัดท าแผนที่แสดงเขตที่ดินซึ่งก าหนดตามกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีเพ่ือจัด สงวนหรือรักษาที่ดินของรัฐ 
      (2) ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
     (3) ออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ หนังสืออนุญาตให้อยู่อาศัย หนังสือแสดงการท าประโยชน์หรือหนังสือ
อนุญาต ในลักษณะอ่ืนใดที่ทางราชการออกให้แก่เอกชน เพ่ือให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนด 
      (4) ด าเนินการอื่นใดในลักษณะท านองเดียวกันกับ (1) (2) หรือ (3) 

70  เร่ืองเดียวกัน ข้อ 21 ระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดินในที่ดินของรัฐที่ได้จัดท าขึ้นก่อนวันที่ระเบียบนี้ใช้บังคับ 
ให้ส่วนราชการด าเนินการปรับระวางแผนที่และแผนที่รูปแปลงที่ดินดังกล่าวให้เป็นไปตามมาตรฐานที่ก าหนดไว้ในระเบียบนี้ และ
ส่งส าเนาแผนที่รูปแปลงที่ดินและข้อมูลดิจิตอลให้แก่กรมที่ดินเพ่ือจัดท าฐานข้อมูลในระบบภูมิสารสนเทศ ทั้งนี้ ภายในหนึ่งปีนับ
แต่วันที่ระเบียบนี้มีผลใช้บังคับ 

71  เร่ืองเดียวกัน ข้อ 13 ระวางแผนที่ต้องเป็นระวางพ้ืนราบ กว้างยาวด้านละห้าสิบเซนติเมตร และมีมาตราส่วน 1 : 
4,000 พร้อมทั้งแสดงล าดับชุดและหมายเลขระวางแผนที่ภูมิประเทศมาตราส่วน 1 : 50,000 ของกรมแผนที่ทหารที่ใช้
ประกอบการจัดท าไว้ด้วย ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการจัดท าระวางแผนที่ที่ กมร. ก าหนด 
ข้อ 14 แผนที่รูปแปลงที่ดินของที่ดินแต่ละแปลงต้องแสดงค่าพิกัดฉากตั้งและพิกัดฉากราบส่วนย่อยของระวางแผนที่ และพิกัด
ต าแหน่งมุมเขตของแปลงที่ดินทั้งหมดที่ได้ในการรังวัด โดยใช้มาตราส่วนตามความเหมาะสม 

ในกรณีที่มีที่ดินหลายแปลงตั้งอยู่ภายในแนวเขตที่ก าหนดตามกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีให้จัดท าแผนที่รูปแปลง
ที่ดินรวมโดยแสดงรูปแปลงที่ดินและรายการตามที่ก าหนดในวรรคหนึ่งด้วย 

แผนที่รูปแปลงที่ดินตามวรรคหนึ่งและแผนที่รูปแปลงที่ดินรวมตามวรรคสองให้จัดท าเป็นข้อมูลดิจิตอลด้วย 
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อันจะท าให้ที่ดินสาธารณประโยชน์ของประเทศไทย  มีแผนที่ดินเพ่ือแสดงแนวเขตพ้ืน
ที่ดิน และการมีรูปแบบของแผนที่ดินที่เป็นมาตรฐานเดียวกันทั้งหมด นอกจากนี้ยังมีการก าหนดพิกัด
อัตราส่วนพื้นที่ดินจากการออกส ารวจเพื่อการจัดท าระวางแผนที่ที่ชัดเจนและเหมาะสมมากข้ึน 

 

2.7 ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการส ารวจ ตรวจสอบ ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. … 

วัตถุประสงค์ของร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ ที่ตระหนักและเล็งเห็นความส าคัญต่อการดูแล
รักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน จึงก าหนดมาตรการในการสงวน
รักษาดูแลที่ดินประเภทนี้ให้มีความชัดเจนและไปในทิศทางเดียวกัน  โดยเฉพาะการจัดท าทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ให้มีลักษณะที่เข้มงวดมากยิ่งขึ้น และ ในการส ารวจ ตรวจสอบ ดูแลรักษาและ
คุ้มครองที่ดินตามความในร่างพระราชบัญญัตินี้ก าหนดให้เป็นความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเพียงหน่วยงานเดียว  

ลักษณะที่ดินที่ต้องมีการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ได้แก่ ที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันทั้งหมดภายในประเทศ ไม่ว่าจะเป็นโดยสภาพตามธรรมชาติ 
โดยการใช้ประโยชน์ของประชาชน โดยทางนิติกรรม หรือโดยผลแห่งกฎหมาย เช่น ถนนหนทาง ทางบก 
ทางน้ า ห้วยหนอง คลอง บึง ล ารางสาธารณะ สวนสาธารณะ   ที่เลี้ยงสัตว์สาธารณะ ที่ชายตลิ่ง ที่ป่าช้า 
ที่ดินที่ไม่มีเจ้าของ  เป็นต้น  ทั้งหมดที่กล่าวมานี้เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองท้องถิ่นที่จะต้องออก
ส ารวจ ตรวจสอบ เพื่อการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ทั้งสิ้น72  

                                                   
72 ร่างพระราชบัญญัติ ว่าด้วยการส ารวจ ตรวจสอบ ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ

แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. …  
มาตรา 5 ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันที่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัตินี้ หมายถึง 

ที่ดินส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่ว่าเป็นโดยสภาพธรรมชาติ โดยการใช้ร่วมกันของประชาชน โดยทางนิติกรรม หรือ
โดยผลของกฎหมาย เช่น ที่ชายตลิ่ง ที่ป่าช้า ที่ไหล่เขาทางบก ทางน้ า หนองน้ า คลอง  บึง สวนสาธารณะ ที่เลี้ยงสัตว์ ที่
สาธารณประโยชน์ประจ าต าบลหรือหมู่บ้าน ที่ดินที่ประชาชนมอบอุทิศให้เป็นที่สาธารณประโยชน์ ที่ดินไม่มีเจ้าของ ถนนสายหลัก
และทางเดิน 

มาตรา 6 อ านาจหน้าที่ในการส ารวจ ตรวจสอบ ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินตาม มาตรา 5 ให้เป็นอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ในกรณีมีข้อพิพาทหรือคดีเกี่ยวกับที่ดินตามวรรคหนึ่ง ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการระงับข้อพิพาท
หรือร้องทุกข์กล่าวโทษภายในสามสิบวัน นับแต่รู้เหตุแห่งข้อพิพาทหรือคดีนั้น เว้นแต่คดีจะขาดอายุความให้ร้องทุกข์กล่าวโทษโดย
ทันที 

การด าเนินการระงับข้อพิพาทหรือการด าเนินคดีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ด าเนินการไปก่อนพระราชบัญญัตินี้ใช้
บังคับ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการต่อไปจนกว่าจะถึงที่สุด 
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ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้หากผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา ย่อมเป็นที่แน่ชัดว่าจะช่วยให้การ
ด าเนินงานในการดูแลสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์สามารถบรรลุผลได้อย่างเป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น 
และที่ส าคัญ คือ ท าให้พ้ืนที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันมีแนวเขต
ชัดเจน ครอบคลุมและแม่นย ายิ่งขึ้น เพราะมีเอกสารหลักฐานอ้างอิง ซึ่งจะส่งผลให้ปัญหาการบุกรุกที่ดิน
สาธารณะลดน้อยลง ตลอดจนการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินเป็นไปอย่างถูกต้อง ไม่เกิดผลกระทบต่อ
ประชาชนในปัญหาความทับซ้อนระหว่างที่ดินของรัฐกับที่ดินของเอกชน ซึ่งปัจจุบันมีปริมาณพ้ืนที่ดิน
สาธารณะลดน้อยลงเป็นอย่างมาก ปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณะที่เพ่ิมมากข้ึนเรื่อยๆ และเกิดขึ้นอย่าง
ต่อเนื่องสามารถพบเห็นได้จากข่าวสารประจ าวัน รวมถึงปัญหาการออกเอกสารสิทธิ์ให้แก่เอกชนทับ
ที่ดินสาธารณะ ปัญหาเหล่านี้จึงเป็นตัวสะท้อนให้เห็นว่ามาตรการในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณะตาม
กฎหมายที่ใช้อยู่ในปัจจุบันไม่สามารถแก้ไขรวมทั้งไม่สามารถป้องกันมิให้มีการบุกรุกที่ดินสาธารณะ  แต่
อย่างไรก็ตามการเสนอร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้จึงน่าจะสามารถตอบโจทย์ในการแก้ไขปัญหาการบุก
รุกที่ดินสาธารณะได้บ้างไม่มากก็น้อย   

   ซึ่งเดิมก่อนมีร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ มาตรการในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์
ตามที่ผู้เขียนได้กล่าวไว้ตอนต้น ไม่มีความเป็นระบบ บทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวข้องไม่ได้แสดงให้
เห็นถึงความต้องการที่จะสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์อย่างจริงจัง การด าเนินงานของแต่ละ
หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายหน้าที่ไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน กฎหมายมีลักษณะกระจัดกระจายไม่เป็น
เอกภาพ มาตรการในการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ไม่ครอบคลุมทุกพ้ืนที่ สาเหตุเนื่องจาก
มาตรการในการดูแลสงวนรักษาที่ดินประเภทนี้ถูกก าหนดอยู่ในกฎหมายกระจายอยู่หลายฉบับ ซึ่ง

                                                                                                                                                  
มาตรา 10 ที่ดินตามมาตรา 5 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการส ารวจ ตรวจสอบ และจัดท าทะเบียนที่ดิน

สาธารณประโยชน์ตามแบบที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด โดยประกาศเป็นที่สาธารณประโยชน์เพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์
ร่วมกัน ทั้งนี้ให้จัดเก็บทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ไว้ที่ องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจหน้าที่ดูแลพ้ืนที่นั้น ส านักงาน
ที่ดินจังหวัดและกรมที่ดิน แห่งละ 1 ชุด ถนนสายหลักและทางเดินตามมาตรา 5 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการส ารวจ 
ตรวจสอบ และจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ โดยประกาศเป็นที่สาธารณประโยชน์เพ่ือให้ประชาชน ได้ใช้ประโยชน์
ร่วมกัน เพ่ือมิให้มีการบุกรุกและป้องกันการออกเอกสารสิทธิ์ซ้ าซ้อน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสงวนกันที่ไหล่เขาไว้ 40 เมตร 
เพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน เว้นแต่กรณีที่เคยมีการยกเว้นก่อนการบังคับใช้พระราชบัญญัตินี้ และการให้สัมปทาน
เหมืองแร่ 
 ถ้าที่ดินแปลงใดยังไม่มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ให้ผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันตามกฎหมาย 
เป็นผู้ด าเนินการขอออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
 ส าหรับทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ได้จัดท าไว้ก่อนพระราชบัญญัตินี้ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจ
หน้าที่ดูแลพ้ืนที่นั้น ขอคัดส าเนามาเพ่ือจัดเก็บไว้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้องที่ด้วย 
 ในการด าเนินการข้างต้นให้ส านักงานที่ดินจังหวัดหรือส านักงานที่ดินจังหวัดสาขาให้การสนับสนุนในการด าเนินการ 
เช่น ด้านข้อมูลและการรังวัดท าแผนที่ 
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กฎหมายแต่ละฉบับต่างก็มีระดับศักดิ์แห่งกฎหมายที่แตกต่างกันไม่ว่าจะเป็นกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ ประมวลกฎหมาย กฎกระทรวง ระเบียบต่างๆ เป็นต้น  รวมถึงการก าหนดบทบาท
หน้าที่ของหน่วยงานส่วนราชการในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์  ก็กระจายออกไปหลาย
หน่วยงานตั้งแต่ส่วนกลางออกไปยังส่วนท้องถิ่น อาทิเช่น กรมที่ดิน กรมเจ้าท่า องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  เป็นต้น ดังนั้น ด้วยเหตุที่มีความกระจัดกระจายของกฎหมาย ตลอดจนบทบาทหน้าที่ที่ซ้ าซ้อน
กัน เป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้การดูแลรักษาที่ดินประเภทนี้ไม่มีประสิทธิภาพ และไม่สามารถคุ้มครอง
รักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ได้บรรลุผลอย่างแท้จริง ส่งผลให้ปัญหาการบุกรุกที่ดินยังคงมีอยู่ ดังนั้น
ด้วยผลแห่งความล้มเหลวในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณะ จึงเป็นเหตุผลและที่มาแห่งการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนี้  

สาระส าคัญแห่งร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้  ที่ว่าด้วยการมาตรการวิธีการในการสงวนรักษา
ที่ดินสาธารณประโยชน์  ดังนี้ 

1. มีวัตถุประสงค์ที่ต้องการให้มีการส ารวจ ตรวจสอบ ดูแลรักษาและคุ้มครอง
ป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันอย่าง
เคร่งครัดและครอบคลุมมากกว่าเดิม แสดงให้เห็นว่ารัฐให้ความส าคัญต่อการดูแล
และหวงแหนความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์มากขึ้น   

2. มีความต้องการให้การดูแลรักษาคุ้มครองที่ดินประเภทนี้เป็นเอกภาพ และชัดเจน
กว่าของเดิมที่ใช้บังคับอยู่ จึงมีการบัญญัติหลักเกณฑ์ในการสงวนรักษาที่ดิน
สาธารณประโยชน์ ในรูปของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ซึ่งจะช่วยให้
ประชาชนทั่วไปสามารถเข้าถึงกฎหมายได้ง่ายขึ้น สามารถรู้และเข้าใจมาตรการ
ในการดูแลรักษาทีด่ินสาธารณประโยชน์ 

3. บทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่รับผิดชอบมีความชัดเจนไม่ทับซ้อนหรือคาบเกี่ยว
กันหลายหน่วยงาน จึงก าหนดให้เป็นบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดชอบ73 เพียงองค์กรเดียว 

4. ที่ดินที่ถูกก าหนดให้ต้องมีการบันทึกลงในทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ คือที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 74 ได้แก่ ที่ดินที่
ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน โดยมิได้ค านึงว่าจะได้มาซึ่งที่ดินสาธารณประโยชน์
โดยวิธีการใดก็ตาม และลักษณะทางกายภาพของที่ดินมีแนวเขตพ้ืนที่ในตัวเองตาม

                                                   
73 เร่ืองเดียวกัน มาตรา 10  
74 เร่ืองเดียวกัน  
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ธรรมชาติหรือไม่ เช่น ถนนหนทาง ทางบก ทางน้ า แม่น้ าล าคลอง ห้วย ล าราง
สาธารณะ ที่เลี้ยงสัตว์สาธารณะ ป่าช้า สวนสาธารณะ รวมถึงที่ดินที่ไม่มีเจ้าของ 
เป็นต้น เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีการส ารวจ ตรวจสอบ 
เพ่ือการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ให้ครอบคลุม อันเป็นหลักเกณฑ์ที่
แตกต่างไปจากหลักเกณฑ์การจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ตามกฎหมายที่
ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน75 ซึ่งได้ยกเว้นส าหรับกรณีที่ดินสาธารณประโยชน์ที่มี
ขอบเขตในตัวของมันเองตามธรรมชาติ เช่น ถนน ล ารางสาธารณะ เหล่านี้เป็นต้น  
ก็ไม่จ าต้องมีการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ก็ได้  

5. รูปแบบของทะเบียนที่ ดิ นสาธารณประโยชน์  ยั งคงเป็น รูปแบบเดิมที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนด  

   เมื่อผู้เขียนได้ท าการศึกษาถึงเหตุผลและความจ าเป็นในการเสนอร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้
ซึ่งมีวัตถุประสงค์ที่ต้องการให้ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ร่วมกันนั้นคงอยู่
ตลอดไป ตลอดจนการมีฐานข้อมูลอาณาเขต แนวเขตพ้ืนที่ดินประเภทดังกล่าวที่แน่นอน แม่นย า ดังนั้น
ด้วยเหตุผลที่กล่าวมานี้จึงท าให้เห็นว่าแนวทางกรอบการด าเนินงานตามความในร่างพระราชบัญญัตินี้ มี
แนวคิดไปในทิศทางเดียวกับที่ผู้เขียนต้องการที่จะเสนอแนะ อันจะขอกล่าวในบทที่ 5  ต่อไป 

2.8 ปัจจัยที่ท าให้ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันลดจ านวนลง 

2.8.1 มาตรการทางกฎหมายในการสงวนรักษาสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน  

กฎหมายก าหนดมาตรการในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์พร้อมทั้งก าหนดบทบาท
หน้าที่ของหน่วยงานเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องในกฎหมาย ในรูปของพระราชบัญญัติ ระเบียบ ต่างๆ การ
ก าหนดวิธีการในการสงวนรักษาดูแลที่ดินสาธารณประโยชน์ปรากฏอยู่ในกฎหมายหลายฉบับ และการ
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่หลายหน่วยงานเข้ามามีบทบาทหน้าที่ในงานลักษณะเดียวกัน จึงท าให้เกิดปัญหา
การท างานซ้ าซ้อน และสร้างความสับสนให้กับตัวเจ้าหน้าที่และประชาชนโดยทั่วไป  

  รวมทั้งรูปแบบวิธีการสงวนรักษาที่สาธารณประโยชน์ที่ใช้อยู่นั้นก็เป็นรูปแบบเดิมๆ ที่ใช้
ปฏิบัติกันมาตั้งแต่อดีต ซึ่งอาจไม่เหมาะสมกับสภาวการณ์ในปัจจุบัน  ไม่ว่าจะเป็นรูปแบบวิธีการสงวน
รักษาทางเอกสาร ได้ แก่  การออกหนั งสื อส าคัญส าหรับที่ หลวง การจัดท าทะเบียนที่ดิ น
สาธารณประโยชน์ รวมทั้งปัจจัยภายนอก ได้แก่ ที่ดินสาธารณประโยชน์ซึ่งอาจมีการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ตามกาลเวลาและลักษณะแห่งการใช้ประโยชน์ ดังนั้นการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ และ

                                                   
75ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 2553 ข้อ 10  
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หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงกับที่ดินสาธารณะบางจ าพวก จึงเป็นปัจจัยที่ส าคัญที่ท าให้มีการบุกรุกที่
สาธารณประโยชน์ได้ง่ายขึ้น และท าให้ที่ดินส าหรับการใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนหรือเพ่ือ
อ านวยประโยชน์และความสะดวกสบายให้แก่ประชาชนส่วนรวมลดจ านวนลง ซึ่งผู้เขียนจะวิเคราะห์ใน
บทที่ 4 ต่อไป   

2.8.2 แนวคิดการเร่งออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินให้แก่ประชาชน76 เพ่ือแก้ไขปัญหาการบุกรุก 
ตลอดจนการแผ่ขยายพ้ืนที่การบุกรุกที่ดิน ปัญหาการถือครองที่ดินที่ไม่ชัดเจน และปัญหาขาดแคลน
ที่ดินท ากิน ซึ่งนอกจากปัญหาที่เกิดจากการออกโฉนดที่ดินที่กระทบกับพ้ืนที่ดินสาธารณประโยชน์แล้ว
นั้น ในกรณีที่ภาครัฐไม่สามารถออกโฉนดที่ดินให้แล้วเสร็จได้ในเวลาอันรวดเร็วก็จะท าให้ผู้ครอบครอง
ที่ดินขยายอาณาเขตการครอบครองที่ดินซึ่งตนได้ครอบครองอยู่เดิม มีการขยายพ้ืนที่ออกไปอีกจึงอาจ
กระทบกับพ้ืนที่ดินของรัฐอันเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์มากขึ้น นอกจากนี้ด้วยมาตรการดังกล่าวนี้ยัง
ส่งผลให้เกิดพฤติกรรมที่ผิดๆ แก่ประชาชน ที่ขาดความย าเกรงต่อโทษของการบุกรุกที่ดินของรัฐ ไม่
ตระหนักถึงส าคัญของพ้ืนที่ดินสาธารณประโยชน์ เพราะเห็นว่าผลจากการบุกรุกท าให้ตนเองมีที่ดินท า
กินเป็นของตนเอง    

2.8.3 นโยบายส่งเสริมการท่องเที่ยวของภาครัฐ เพ่ือกระตุ้นการเติบโตทางเศรษฐกิจการน า
รายได้เข้าสู่ประเทศ ส่งผลกระทบต่อปัญหาที่ดินในประเทศ กล่าวคือ ท าให้เกิดการกว้านซื้อที่ดินของ
กลุ่มธุรกิจเอกชน นายทุน กลุ่มผู้มีอิทธิพล และปัญหาการทุจริตในหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับ
ที่ดินของเอกชนและที่ดินของรัฐ อาทิเช่น ที่ดินบริเวณที่สูง ที่เขา ภูเขา พ้ืนที่ชายทะเล เกาะ ซึ่งส่วน
ใหญ่เป็นที่อุทยานแห่งชาติ ที่ป่าสงวน ที่สาธารณประโยชน์ กลับมีการครอบครองเพ่ือก่อสร้างโรงแรม    
รีสอร์ท หรือ เป็นแหล่งท่องเที่ยวหรือกิจกรรมต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นสนามกอล์ฟ สถานบันเทิง ล้วนเป็นการ
ท าให้ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินลดลงและยังเป็นการเปลี่ยนแปลงสภาพการให้ประโยชน์ที่ดิน และ
เป็นการท าลายทรัพยากรธรรมชาติที่ส าคัญของประเทศไทย ทั้งยังส่งผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือแก่นัก
ลงทุนทั้งชาวไทยและต่างชาติ นักท่องเที่ยว จากผลพวงที่เกิดจากกรณีที่รัฐมีมาตรการติดตามตรวจสอบ
เพ่ือเอาที่ดินของรัฐที่พบว่ามีการบุกรุกกลับคืนสู่รัฐ ย่อมท าให้ธุรกิจในพ้ืนที่เหล่านั้นต้องหยุดชะงัก 
หรือไม่สามารถท่ีจะด าเนินธุรกิจนั้นต่อไปได้อีก       

            2.8.4 กรณีการได้มาซึ่งที่ดินของประชาชนโดยผลแห่งกฎหมาย มาตรา 1308 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์  

                                                   
76 กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย, “โครงการพัฒนากรมที่ดินและเร่งการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ” มิถุนายน 2527 
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            ด้วยมาตรา 1308 ประกอบกับมาตรา 14477 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เป็น
บทบัญญัตทิีว่่าด้วยการได้สิทธิ์ในที่ดินของประชาชนที่สามารถมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองในที่ดิน
เพ่ิมข้ึน อันเป็นการได้มาซึ่งที่ดินโดยผลแห่งกฎหมาย ซึ่งอาจเกิดจากการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย
หรือโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงแต่ละกรณีไป ซึ่งหากเป็นการได้มาซึ่งที่ดินจาก
การกระท าโดยมิชอบ ที่เกิดจากการกระท าด้วยฝีมือมนุษย์มิได้เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติ เพ่ือให้ตนเอง
มีพ้ืนที่ดินเพิ่มมากขึ้น ถือเป็นการกระท าที่กระทบต่อที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน อันเป็นสาเหตุหนึ่ง
ที่อาจท าให้พ้ืนที่ของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินลดลง   

 ด้วยบทบัญญัติที่ว่าด้วยการได้ซึ่งที่ดินกรณีท่ีงอกริ่มตลิ่งนั้น จะต้องประกอบด้วยข้อเท็จจริง
ดังต่อไปนี้  
             1. จะต้องมีที่ดินริมตลิ่ง กล่าวคือ ที่ดินที่เกิดท่ีงอกริมตลิ่งได้นั้นจะต้องมีส่วนใดส่วนหนึ่งอยู่
ติดกับน้ า ไม่ว่าจะเป็นหนอง คลอง บึง แม่น้ า ทะเล ทะเลสาบ 
             2. ที่งอกนั้นจะต้องเกิดขึ้นตามธรรมชาติ อันเกิดจากสายน้ าพัดพาดินจากท่ีอ่ืนมาทับถมกัน
จนเกิดเป็นที่งอก  มิใช่เกิดจากการกระท าของมนุษย์ เช่น 
                  2.1 การถมดินออกไป ก็ไม่ถือว่าเป็นที่งอกที่จะสามารถอ้างสิทธิ์การได้มาซึ่งที่ดินได้ 

       2.2 หากบางฤดูน้ าท่วมถึง เพราะที่งอกนั้นจะต้องมีลักษณะของพ้ืนที่ดินที่น้ าท่วมไม่ถึง 
หากเป็นพื้นที่ดินที่บางฤดูน้ าท่วมถึง ก็ไม่ถือว่าเป็นที่งอกริมตลิ่ง แต่จะมีลักษณะเป็นที่ชายตลิ่ง ซึ่งถือ
เป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
                  2.3 ล ารางสาธารณประโยชน์หรือล าคลอง คูน้ า หรือแหล่งน้ า อ่ืนซึ่งเป็นที่
สาธารณประโยชน์ หากมีการตื้นเขินก็ไม่ถือเป็นที่งอก  

  3.  การงอกของที่ริมตลิ่งนั้นจะต้องงอกจากริมตลิ่งออกไป78 มิใช่งอกจากท่ีอ่ืนเข้ามา โดยที่งอ
กริ่มตลิ่งติดกับท่ีดินแปลงใดนั้น ทั้งนีเ้จ้าของที่ดินริมตลิ่งจะมีกรรมสิทธิ์หรือมีแต่เพียงสิทธิครอบครอง
ขึ้นอยู่ที่ดินริมตลิ่งเป็นที่ดินประเภทใด ซึ่งถือหลักของส่วนควบเข้ามาเกี่ยวข้องด้วย79  

                                                   
77 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
มาตรา 1308  ที่ดินแปลงใดเกิดที่งอกริมตลิ่ง ที่งอกย่อมเป็นของที่ดินแปลงนั้น องค์ประกอบที่จะท าให้เกิดสิทธิ์การได้ที่

งอกร่ิมตลิ่งตามมาตรานี้  
มาตรา 144    ส่วนควบของทรัพย์หมายความว่า ส่วนซึ่งโดยสภาพแห่งทรัพย์หรือโดยจารีตประเพณีแห่งท้องถิ่นเป็น

สาระส าคัญในความเป็นอยู่ของทรัพย์นั้น และไม่อาจแยกออกจากกันได้นอกจากจะท าลาย ท าให้บุบสลาย หรือท าให้ทรัพย์นั้น
เปลี่ยนแปลงรูปทรงหรือสภาพไป  
          เจ้าของทรัพย์นั้นย่อมมีกรรมสิทธิ์ในส่วนควบของทรัพย์นั้น 

78 ค าพิพากษาฎีกาที่ 7435/2540   
       ค าพิพากษาฎีกาที่ 1189/2534  
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               ดังนั้น ด้วยบทบัญญัติแห่งกฎหมายมาตรานี้ จึงอาจท าให้ผู้ที่มีเจตนาทุจริตต้องการที่ดินจึง
กระท าการโดยมิชอบด้วยกฎหมาย โดยการกระท าด้วยฝีมือของมนุษย์ ไม่ว่าจะเป็นการน าอิฐ หิน กรวด 
ทรายมาทับถมบริเวณล่องน้ าใกล้พื้นที่ดินของตน เพื่อให้เกิดการสะสมกลายเป็นพ้ืนที่ดิน เข้าครอบครอง 
แล้วจึงไปอ้างสิทธิ์การได้มาต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ว่าที่ดินของตนเกิดที่งอกริมตลิ่ง หากเป็นเช่นนี้ย่อมถือ
เป็นการท าลายความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เพ่ือประโยชน์ส่วนตน จึงส่งผลกระทบต่อที่ดินอัน
เป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินลดน้อยลงได้เช่นกัน ผู้เขียนจะน าไปศึกษาวิเคราะห์ในบทที่ 4 ต่อไป  

 

2.9 ค าพิพากษาฎีกาที่เกี่ยวข้องและค าร้องต่างๆ 

 2.9.1 ค าพิพากษาคดีที่เก่ียวข้องกับลักษณะของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่
พลเมืองใช้ร่วมกัน  

     ตัวอย่างค าพิพากษาที่ผู้เขียนยกมาเพ่ือให้เข้าใจความหมายและลักษณะของที่ดินสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินมากขึ้น เพ่ือทราบว่าที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นมีลักษณะอย่ างไร ใช้
ประโยชน์อย่างไร หรือมีไว้เพ่ือวัตถุประสงค์ใด ตลอดจนรูปแบบวิธีการในการดูแลสงวนรักษาที่สาธารณ
สมบัติของแผ่นดินอย่างใดบ้าง มีความสอดคล้องหรือเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือไม่ พร้อม
ทั้งชี้ให้เห็นถึงปัญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นจากความไม่ชัดเจน ไม่แม่นย าและช่องว่างทางกฎหมาย ใน
การดูแลสงวนรักษาท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน ตลอดจน
ความสับสน ความไม่เข้าใจ ของประชาชนทั่วไปว่าอันที่จริงแล้วที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภทประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันจะต้องมีการขึ้นทะเบียนสาธารณประโยชน์และออกหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวงหรือไม่ หรือเป็นเพียงวิธีปฏิบัติในการสงวนรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินเท่านั้น 
ปัญหาการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงทับที่ดินของประชาชน หรือกรณีที่ประชาชนบุกรุก
ครอบครองที่สาธารณประโยชน์ซึ่งเป็นปัญหาส าคัญ ซึ่งต้องเร่งหาแนวทางเพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึน   

และปัจจุบันแนวค าพิพากษาจะเปลี่ยนหรือไม่เมื่อพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับ
ที่ 11) พ.ศ. 2551 และระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน พ.ศ. 2553 มีผลใช้บังคับ เพราะที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา 1304 สามารถเกิดขึ้นได้โดยสภาพของการใช้ประโยชน์ จึงไม่จ าต้องมีเอกสาร

                                                                                                                                                  
79 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 144 “ส่วนควบของทรัพย์ หมายถึง ส่วนซึ่งโดยสภาพแห่งทรัพย์หรือโดย

จารีตประเพณีแห่งท้องถิ่นเป็นสาระส าคัญแห่งความเป็นอยู่ของทรัพย์นั้น และไม่อาจแยกออกจากกันได้นอกจาก ท าลาย ท าให้บุบ
สลาย หรือท าให้ทรัพย์นั้นเปลี่ยนแปลงรูปทรง หรือ สภาพไป  
     เจ้าของทรัพย์ย่อมมีกรรมสิทธิ์ในส่วนควบของทรัพย์นั้น”     
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หลักฐานใดๆเพ่ือบ่งบอกลักษณะแห่งที่ดินดังกล่าว  ซึ่งสามารถศึกษาได้จากตัวอย่างค าพิพากษา
ดังต่อไปนี้  

ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1291/2540  

ที่ดินแปลงใหญ่เนื้อที่ 900 ไร่ มีสภาพเป็นท าเลเลี้ยงสัตว์สงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันของ
ราษฎรหลายหมู่บ้าน จึงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1304 (2) แม้ยังไม่ขึ้นทะเบียนเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินก็ตาม ดังนั้น จ าเลยทั้งเจ็ดจะเข้ าไป
ครอบครองนานเท่าใด จ าเลยก็ไม่ได้สิทธิครอบครอง 

 

ค าพิพากษาฎีกาท่ี 2524-2525/2543  

             ที่ดินที่จ าเลยบุกรุกเป็นที่ดินราษฎรใช้เก็บผักหักฟืนและเป็นท าเลเลี้ยงสัตว์ร่วมกันมาเป็นเวลา
ช้านานนับร้อยปี จึงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม ป.พ.พ. มาตรา 1304 (2) ซึ่งไม่มีกฎหมายบังคับ
ให้ต้องขึ้นทะเบียนและออกเป็นพระราชกฤษฎีกาก่อนขึ้นทะเบียนเป็นที่สาธารณประโยชน์ดังเช่นในกรณี
ของที่ดินรกร้างว่างเปล่าตามมาตรา 1304 (1) และ พ.ร.บ. ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินฯ แต่อย่างใด 

 

 ค าพิพากษาฎีกาท่ี 244/2545  

โจทก์เข้าครอบครองที่ดินที่ราษฎรเคยใช้เป็นที่ เลี้ยงสัตว์และเพาะพันธุ์ โดยได้แจ้งการ
ครอบครองและมีหนังสือแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ตั้งแต่ปี 2498 กรณีนี้แม้ทางราชการจะไม่ได้
ท าหลักฐาน หรือขึ้นทะเบียนไว้ ที่ดินนั้นยังคงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่นั่นเอง และไม่อาจโอน
แก่กันได้  เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทบัญญัติเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา (ตาม ปพพ. มาตรา 1305) 
และจะยกอายุความขึ้นต่อสู้กับแผ่นดินไม่ได้ (ตาม ป.พ.พ. มาตรา 1306) ดังนั้นแม้โจทก์จะแจ้งการ
ครอบครองที่ดินไว้ ก็หาท าให้โจทก์มีสิทธิ์ใดยกข้ึนยันต่อรัฐไม่ เป็นต้น 

 ค าพิพากษาฎีกาทั้ง 3 ที่ผู้เขียนยกมาเพ่ือชี้ให้เห็นว่าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
สามารถพิจารณาได้จากสภาพแห่งตัวทรัพย์และการใช้ประโยชน์ของที่ดิน ดังนั้นเมื่อที่ดินใดที่มีการใช้
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ หรือ ประชาชนมีการเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินร่วมกันเป็นปกติ ที่ดินเหล่านั้นก็มี
ลักษณะเป็นที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกัน โดยไม่ต้องมีการจัดท า
เอกสารหลักฐานใดๆ เ พ่ือแสดงสถานะความเป็นที่ดินประเภทดังกล่าว  ส่วนทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์และการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงนั้น ก็เป็นเพียงมาตรการทางกฎหมายใน
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การสงวนรักษาท่ีดินเหล่านี้ในรูปของเอกสารราชการเท่านั้น ไม่ได้มีบทบาทส าคัญต่อความเป็นอยู่ ความ
สมบูรณ์หรือสถานะแห่งตัวทรัพย์อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแต่อย่างใด  

ดังนั้น เมื่อพิจารณาให้ดีจะพบว่าจ านวนที่ดินสาธารณประโยชน์มีอยู่เป็นจ านวนมากกระจายอยู่
ในพ้ืนที่ต่างๆ ทั่วประเทศ แต่จ านวนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่มีหลักฐานทางเอกสารก็อาจไม่สัมพันธ์กัน
กับพ้ืนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่มีอยู่จริง 

     ค าพิพากษาฎีกาท่ี 3048/2537 

   การอุทิศที่ดินเพ่ือสาธารณะไม่ตกอยู่ในบังคับว่าด้วยการให้ผู้อุทิศอาจท าหลักฐานเป็นหนังสือ
อุทิศที่ดินหรืออุทิศโดยปริยายก็มีผลท าให้ที่ดินที่อุทิศตกเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้วหาจ าต้องจด
ทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ไม่  

 ค าพิพากษาฎีกานี้ เป็นการแสดงให้เห็นว่าที่ดินที่รัฐได้มาเพ่ือเป็นที่ดินส าหรับประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกัน โดยการที่เจ้าของอุทิศให้ ไม่ว่าจะให้โดยตรง โดยชัดแจ้งอันประกอบไปด้วยเอกสาร
หลักฐาน หรือ  การอุทิศให้โดยปริยาย ที่ไม่จ าต้องมีเอกสารหลักฐานใดๆ  เมื่อการให้ซึ่งที่ดินอันเป็น
อสังหาริมทรัพย์เพ่ือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ไม่ตกอยู่ในบังคับว่าด้วยการให้ ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้น เมื่อเจ้าของที่ดินอุทิศที่ดินโดยปราศจากเอกสารหลักฐานใดๆ เพ่ือเป็น
หลักฐาน ก็ล้วนแต่ท าให้ที่ดินมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อเจ้าของที่ดิน
แสดงเจตนาอุทิศที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์แล้ว แต่มิได้มีการเปลี่ยนแปลงข้อมูลในโฉนด หรือ
ปราศจากเอกสารหลักฐาน ก็อาจส่งผลเสียหายที่อาจจะเกิดข้ึนในภายหลังได้  

    

ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2265/2528 

ตัวเมืองนครศรีธรรมราชเก่าเป็นรูปสี่เหลี่ยมผืนผ้า มีก าแพงเมืองล้อมรอบทั้งสี่ด้าน นอกก าแพง
เมืองมีคูล้อมรอบเช่นเดียวกันคูเมืองกว้างประมาณ 10 วา โดยตลอดตัวเมืองนครศรีธรรมราชเก่าเป็น
ของทางราชการและสถานที่ราชการใช้บริหารราชการแผ่นดินในเขตเมืองนครศรีธรรมราช ฉะนั้น เมือง
นครศรีธรรมราชเก่าจึงเป็นของหลวงหรือทรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ผู้ใดจะถือเอา
ครอบครองเป็นกรรมสิทธิ์ส่วนตัวหาได้ไม่ แม้ต่อมาจะปรากฏว่าได้มีการรื้อก าแพงเมืองลงบางส่วนเหลือ
แต่ฐานก าแพงเมืองแล้ว ใช้ฐานก าแพงท าเป็นถนน และคูเมืองได้ตื้นเขินขึ้นเป็นที่ราบ แล้วมีราษฎรไป
ครอบครองปลูกเรือนอยู่อาศัยและใช้เป็นที่ท ากินรวมถึงที่ดินพิพาทที่จ าเลยครอบครองอยู่ด้วย ก็หาได้
ท าให้ฐานะของเมืองนครศรีธรรมราชเก่าพ้นสภาพจากการเป็นของหลวงหรือแผ่นดินไม่  โดยเฉพาะคู
เมืองแต่เดิมทาง ราชการสมัยก่อนใช้เป็นที่ป้องกันข้าศึกศัตรูจึงเป็น สาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม
อนุมาตรา (3) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 และเป็นที่ราชพัสดุ ตามมาตรา 4 
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แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 ด้วยแม้ที่พิพาทจะมีสภาพเป็นที่นาแต่ก็ยังเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินอันเป็นที่ราชพัสดุ จ าเลยจึงหาได้สิทธิครอบครองไม่ โจทก์ร่วมเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ที่ดินพิพาท
ซึ่งเป็นที่ราชพัสดุ ตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 5 โจทก์ร่วม ย่อมมีสิทธิ์ให้โจทก์เช่า
ที่ดินพิพาทได้ เมื่อจ าเลยเข้าครอบครองที่ดินพิพาทอยู่ไม่ยอมออกไปโจทก์และโจทก์ร่วม ย่อมมีอ านาจ
ฟ้องขับไล่จ าเลยได้ 

 จากค าพิพากษาฎีกานี้ เมื่อที่ดินมีลักษณะหรือสภาพเป็นที่ดินของรัฐอันเป็นที่ดินที่ใช้เพ่ือ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ จึงถือเป็นที่ราชพัสดุ ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ 
ที่ดินเหล่านั้นถือเป็นกรรมสิทธิ์ของกระทรวงการคลัง ย่อมมสีิทธิ์ในการใช้ประโยชน์ หวงกัน หรือติดตาม
เอาคืนจากผู้ที่เข้ามาบุกรุก หรือครอบครองได้ ซึ่งแสดงให้เห็นว่าที่ ราชพัสดุอยู่ในการครอบครองดูแล
ของกระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ์) ที่ดินของรัฐประเภทนี้จึงมีผู้ดูแล ครอบครอง บริหารจัดการและใช้
ประโยชน์บนที่ดินที่ชัดเจน แต่ส าหรับที่ดินของรัฐประเภทอ่ืนๆ นั้น กลับไม่มีกฎหมายก าหนดให้
หน่วยงานหรือผู้ใดครอบครองที่ดินของรัฐเหล่านี้  จึงไม่อาจทราบได้ว่าที่ดินซึ่งเป็นที่ดินของรัฐเหมือนกัน 
ใครเป็นผู้ครอบครองดูแล หรือเป็นเจ้าของที่ดินโดยแท้จริง เพราะรัฐไม่มีสภาพบุคคลที่จะสามารถ
ครอบครองทรัพย์ใดๆ ได้    

        

 2.9.2 ตัวอย่างคดีที่เกิดจากกลุ่มผู้มีอิทธิพล นักการเมือง อาศัยช่องทางแห่งกฎหมายและการ
ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบของหน่วยงานส่วนราชการในการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดิน ดังนี้  

ก. คดีบุกรุกที่ดินเขากระโดง จังหวัดบุรีรัมย์  
พ้ืนที่พิพาทนั้น มีส่วนเกี่ยวพันกับนักการเมืองตระกูลชิดชอบ ซึ่งที่ดินพิพาทที่เป็นประเด็นมี

ลักษณะเป็นทุ่งเลี้ยงสัตว์สาธารณะ อันถือเป็นที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกัน แต่ปรากฏว่าที่บริเวณดังกล่าว ถูกน าไปออกเอกสารสิทธิ์ ได้แก่ นส .3 ในพ้ืนที่ดินสาธรรณ
ประโยชน์ดังกล่าว ซึ่งตามกฎหมายแล้วถือเป็นที่ต้องห้ามมิให้มีการออกเอกสิทธิ์ใดๆ เพ่ือเป็นการ
แสดงออกถึงความเป็นเจ้าของที่ดินเพ่ือการครอบครองโดยเจตนาเป็นเจ้าของที่ดิน   

 
ข. คดีบุกรุกที่ดินเขายายเที่ยง จังหวัดนครราชสีมา 
คดีนี้เป็นกรณีท่ี พลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ ซึ่งเป็นองคมนตรีและเคยด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี 

ข้อเท็จจริงกรณีนี้เกิดจากที่ดินบริเวณเขายายเที่ยง ซึ่งปรากฏว่ามีชื่อผู้ที่ถือครองที่ดินที่มีส่วนเกี่ยวพัน
กับพลเอกสุรยุทธ์ จุลลานนท์ ซึ่งมีบ้านพักอยู่บนพ้ืนที่เขาแพง  และจากการส ารวจตรวจสอบพ้ืนที่
ดังกล่าวพบว่าที่ดินในบริเวณเขายายเที่ยงนั้นอยู่แนวเขตตามแผนที่แนบท้ายกฎกระทรวง ฉบับที่ 67 
(พ.ศ. 2528) ออกตามความแห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ก าหนดให้ป่าเขาเตียง 
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และป่าเขาเขื่อนลั่น (หรือเขายายเที่ยง) เป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ จึงต้องห้ามมิให้ครอบครองหรือขอ
ออกเอกสารสิทธิ์ใดๆ เหนือพ้ืนดิน แต่ปรากฏว่าบริเวณพ้ืนที่เขาแพงเป็นบ้านพักของพลเอกสุรยุทธ์ จุลา
นนท์และภรรยา แต่จากข้อเท็จจริงคดีนี้ได้ข้อสรุปเป็นที่ยุติว่าคดีนี้อัยการสั่งไม่ฟ้อง เนื่องจากคู่กรณีขาด
เจตนาบุกรุก เพราะเดิมที่ดินพิพาทนี้เป็นของนายเบ้า สินนอก ซึ่งเป็นชาวบ้านที่อยู่อาศัยในบริเวณนั้น 
ได้ซื้อที่มาโดยมิได้มีเอกสารหลักฐานใดๆ และไม่รู้ว่าเป็นเขตป่าสงวน ต่อมามีมติคณะรัฐมนตรีให้กรมป่า
ไม้ปรับปรุงพ้ืนที่เขายายเที่ยงเพ่ือจัดสรรที่ดินแก่ราษฎร ให้มีที่ดินท ากินอยู่อาศัย คนละไม่เกิน 15 ไร่ 
โดยมีเงื่อนไขคือ ห้ามมิให้ผู้ครอบครองมีกรรมสิทธิ์เหนือพ้ืนดิน คงมีแต่เพียงสิทธิครอบครองเท่านั้น 
และห้ามมิให้มีการจ าหน่ายจ่ายโอน เว้นแต่ตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมเท่านั้น ดังนั้น นายเบ้าจึงได้รับ
สิทธิ์ในที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งต่อมานายเบ้าได้ขายที่ดินดังกล่าวแก่นายนพดล พิทักษ์วานิช เป็น 
ผู้ครอบครองต่อมาซึ่งการซื้อขายมิได้มีเอกสารสิทธิ์ใดนอกจากหลักฐานการเสียภาษีบ ารุงท้องที่เท่านั้น 
(ภบท.5) ไม่ถือว่าเป็นเอกสารสิทธิ์ตามกฎหมายที่ดิน ที่จะน ามาอ้างสิทธิ์การมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ
ครอบครองได้จนกระทั่ง พลเอกสุรฤทธิ์  จันทราทิพย์ ได้ครอบครองต่อมาได้ยกให้แก่ คุณหญิงจิตรวดี  
จุลานนท์ โดยเสน่หา ซึ่งเป็นภรรยาของพลเอกสุรยุทธ์  จุลานนท์ จากการวินิจฉัยคดีของอัยการ เห็นว่า
การครอบครองที่ดินเดิมคือ นายเบ้าผู้ที่ครอบครองที่ดินบนเขายายเที่ยง เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันที่ 29 เม.ย.18 ที่เห็นชอบให้กรมป่าไม้ ด าเนินการปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติเขายายเที่ยง เพ่ือ
จัดสรรให้ราษฎรท ากินครอบครัวละไม่เกิน 15 ไร่ การครอบครองของนายเบ้าจึงเป็นการครอบครองโดย
ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งการครอบครองต่อมาของ พล.อ.สุรยุทธ์ เป็นการครอบครองโดยอาศัยสิทธิ์ของ
นายเบ้า จึงขาดเจตนากระท าผิดตามข้อกล่าวหา 

 
คดีบุกรุกที่ดินเขาแพง อ าเภอสมุย จังหวัดสุราษฎร์ธานี   
ที่ดินเขาแพงมีลักษณะเป็นป่าดิบชื่น และที่ลาดชัน เกิน 35 องศา ตามกฎหมายต้องห้ามมิให้

ออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินแก่ประชาชน เนื่องจากเป็นพ้ืนที่ป่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน แต่
ปรากฏว่า ที่ดินบริเวณดังกล่าวถูกจับจองถือครองเป็นสมบัติส่วนตัว โดยส่วนราชการได้ออกเอกสาร
สิทธิ์ในที่ดินเหล่านี้ให้แก่ประชาชน ซึ่งประเด็นส าคัญคือ มีกลุ่มนักการเมืองที่เข้าถือครองที่ดินบนเขา
แพง ได้แก่  นายแทน เทือกสุบรรณ ซึ่ ง เป็นบุตรชายของนายสุ เทพ เทือกสุบรรณ ซึ่ ง เป็น 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคประชาธิปัตย์ ข้อเท็จจริงในคดีนี้ คือ การถือครองที่ดินบนเขาแพงของ
นายแทน เทือกสุบรรณ โดยมีเอกสารสิทธิ์โฉนดที่ดิน อันเป็นการขัดต่อกฎกระทรวง ฉบับแก้ไข ฉบับที่ 
43 (พ.ศ. 2537)80 ก าหนดให้ผู้ที่ครอบครองที่ดินบริเวณท่ีเขา ภูเขา  เกาะ ที่มี สค.1 สามารถมายื่นเรื่อง
ขอออกโฉนดที่ดินได้เท่ากับเนื้อที่ที่ปรากฏใน สค.1 เท่านั้น แต่ในกรณีของนายแทน เทือกสุบรรณนั้น 

                                                   
80 กฎกระทรวงมหาดไทย ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 

2497 ข้อ 14 (2), (3)  



 
 
55 

เดิมที่ดินที่เป็นประเด็นนั้น ได้มีการออก สค.1 เพียง 20 ไร่ ซึ่งต่อมาได้ด าเนินการออกโฉนดที่ดินกลับมี
พ้ืนที่เพ่ิมมากข้ึนจากเดิม โดยมีประมาณ 60 ไร่ ทั้งนี้เมื่อคดีนี้กลายเป็นประเด็นส าคัญทางการเมืองและ
กระบวนการยุติธรรม จึงท าให้คดีนี้กลายเป็นเรื่องที่จะต้องเร่งหาข้อสรุปโดยเร็ว ซึ่งจากการพิจารณาคดี
นี้โดยการสั่งการบุคคลที่เกี่ยวข้องเร่งสืบพยานหลักฐาน จึงพบว่า สค.1 ได้หายไป อันเป็นการท าให้คดีนี้
หาข้อสรุปได้ยากขึ้น นอกจากนี้กรณีที่ดินที่เป็นที่เขา ภูเขาท่ีมีความลาดชันเกินกว่า 35 องศา ต้องห้ามมิ
ให้ออกโฉนด ซึ่งบริเวณพ้ืนที่ที่เกิดกรณีพิพาทที่มีความลาดชัน เกิน 35 องศาแต่กลับออกโฉนดที่ดิน
ให้แก่ประชาชนได้  

  จากตัวอย่างคดีที่ผู้เขียนได้ยกขึ้นมาข้างต้น ล้วนเป็นคดีที่ส าคัญซึ่งนอกจากจะชี้ให้เห็นถึง
ประเด็นปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือการครอบครองเป็นสมบัติส่วนตัว ไม่ว่าจะ
เป็นเพ่ือการอยู่อาศัย การแสวงหาผลประโยชน์แล้ว โดยอาศัยช่องว่างทางกฎหมาย มาตรการทาง
กฎหมายที่มีอยู่ไม่สามารถป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ หรือขาดความเข้มงวดต่อการปฏิบัติหน้าที่ของ
หน่วยงานที่รับผิดชอบ จึงอาจก่อให้เกิดปัญหาการออกเอกสารสิทธิ์บนที่ดินของรัฐ สร้างความเสียหาย
ต่อประเทศ ทรัพยากรธรรมชาติที่ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชน  อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าจะเป็นคดีส าคัญๆ 
และค าพิพากษาฎีกาที่ เกี่ยวข้องที่ผู้ เขียนยกมานั้น ประเด็นส าคัญที่ ต้องวิ เคราะห์คือ ที่ดิน
สาธารณประโยชน์ซึ่งโดยลักษณะทั่วไป เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยสภาพ ซึ่งต้องห้ามโดยชัด
แจ้งแห่งกฎหมายไม่ให้ออกเอกสารสิทธิ์บนพ้ืนที่ดินดังกล่าว หากมีการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินจึงเป็น
การกระท าที่เอ้ือประโยชน์แก่นักการเมืองหรือไม่ และการที่หน่วยงานราชการออกเอกสารสิทธิ์อันเป็น
หน่วยงานที่เก็บรักษาเอกสารหลักฐานการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ ซึ่งกระท าโดยมิชอบด้วย
กฎหมาย บทลงโทษกับบุคคลเหล่านี้จะเป็นเช่นไร และคดีจะเป็นที่ยุติเช่นใด ควรจะต้องติดตาม ว่าจะมี
บทสรุปเป็นอย่างเดียวกับคดีที่ดินเขายายเที่ยงของพลเอกสุรยุทธ์  จุลานนท์ หรือไม่ ที่อัยการมีค าสั่งไม่
ฟ้องคดีดังกล่าวเนื่องจากขาดเจตนาบุกรุกท่ีดินสาธารณะ  

ทั้งหมดนี้  จึงแสดงให้ เห็นว่าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิ น โดยเฉพาะที่ดิน
สาธารณประโยชน์พบว่าไม่มีแนวเขตพ้ืนที่ดินที่ชัดเจนครอบคลุมทุกพ้ืนที่ ประกอบกับไม่มีเอกสารของ
ทางราชการที่แสดงความเป็นที่ดินสาธารณะ ซึ่งทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ และหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวงไม่ได้มีอย่างครอบคลุมพ้ืนที่ดินสาธารณะทั้งหมด จึงไม่ใช่เอกสารที่จะสามารถใช้กล่าว
อ้างยืนยันความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้อย่างมีประสิทธิภาพ   

และเมื่อการจัดการดูแลสงวนรักษาสาธารณสมบัติของแผ่นดินยังไม่มีความชัดเจน มาตรการ
ทางกฎหมายยังไม่เข้มงวดเท่าที่ควร  โดยมีช่องว่างทางกฎหมายที่ท าให้เกิดการสูญเสียทรัพย์สินอันสา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน ซึ่งเป็นสมบัติของประเทศ ตลอดจนกระบวนการ วิธีการในการแสดงออกถึง
ความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ยังไม่เข้ารูปเข้ารอย กฎหมายยังขาดความเป็นระบบระเบียบ ไม่มี
ความชัดเจนในการแสดงถึงความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่สามารถน ามาใช้พิสูจน์ หรือน ามา
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ตรวจสอบได้จริง แม้กฎหมายจะก าหนดนิยาม ลักษณะของที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้ก็ตาม  แม้แต่
มาตรการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ทางเอกสาร ไม่ว่าจะเป็นทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ การ
ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง หรือการประกาศสงวนหวงห้าม กฎหมายก าหนดวิธีการไว้อย่าง
หลวมๆ ไม่เป็นระบบที่ชัดเจน เพียงพอ ไม่มีกฎหมายก าหนดแบบบังคับทางเอกสารเพ่ือบ่งบอกสถานะ
ความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ อย่างเช่นการได้มาซึ่งทรัพย์สินของเอกชน เพราะลักษณะแห่งที่ดิน
สาธารณประโยชน์ พิจารณาได้จากสภาพแห่งตัวทรัพย์และการใช้ประโยชน์ รวมทั้งไม่มีกฎหมายบังคับ
ว่าที่สาธารณประโยชน์ต้องมีการขึ้นทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ ต้องมีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
หรือต้องประกาศหวงห้าม แต่เป็นการก าหนดเฉพาะที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินบางประเภท 
และบางลักษณะแห่งการใช้ประโยชน์เท่านั้น ที่มีกฎหมายบัญญัติให้ต้องมีหลักฐานอย่างใดอย่างหนึ่ง
ตามท่ีได้กล่าวมา ดังนั้นทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์จึงเป็นเพียงมาตรการทางเอกสารเพ่ือการสร้าง
หลักฐานการมีอยู่ของที่ดินสาธารณประโยชน์เท่านั้น  

ตลอดจนกฎหมายที่ว่าด้วยการสงวนหวงห้ามที่สาธารณประโยชน์ก็มีอยู่หลายฉบับกระจัด
กระจาย อ านาจหน้าที่ของเจ้าพนักงานก็มีมากมาย เช่นเดียวกัน จนอาจจะท าให้เกิดปัญหาความซ้ าซ้อน
ของการใช้อ านาจรัฐ ความสับสนต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานต่างๆ   

ผู้เขียนพบว่าปัญหาในการดูแลสงวนรักษาความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นปัญหาที่ต้อง
เร่งรัดด าเนินการแก้ไข ตลอดจนหาทางปรับเปลี่ยน แก้ไขกฎหมายที่ใช้อยู่ในขณะนี้  และความเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินที่ไม่ได้ขึ้นอยู่กับว่าที่ดินนั้นๆ มีการท าทะเบียนเป็นที่สาธารณประโยชน์หรือ
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงแล้ว รวมทั้งที่ดินสาธารณะที่ได้มีการขึ้นทะเบียนที่สาธารณประโยชน์หรือมี
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงอยู่ก่อนแล้ว ก็ไม่สามารถป้องกันหรือแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่
สาธารณประโยชน์ได้  



 

บทที่  3 
กฎหมายว่าด้วยที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเทศออสเตรเลีย (จักรภพออสเตรเลีย)  

 
3.1 เหตุผลที่ผู้เขียนศึกษากฎหมายเกี่ยวกับที่ดินของจักรภพออสเตรเลีย (Commonwealth of 
Australia)  

สาเหตุที่เลือกศึกษากฎหมายของประเทศออสเตรเลีย เนื่องจากกฎหมายที่เกี่ยวกับที่ดินของ
ประเทศออสเตรเลียมีหลักเกณฑ์ วิธีการ รวมทั้งกระบวนการในการดูแลรักษาที่ดินอย่างเป็นระบบ มี
ประสิทธิภาพ มีแบบแผน เป็นต้นแบบของกฎหมายลักษณะที่ดินที่ประเทศต่างๆ น ามาปรับใช้กับกฎหมาย
ในประเทศตน เช่น ประเทศแคนาดา นิวซีแลนด์รวมทั้งประเทศไทยที่ได้รับอิทธิพลทางด้านกฎหมาย
ลักษณะที่ดินมาจากประเทศออสเตรเลียด้วยเช่นเดียวกัน ดังจะเห็นได้จากการใช้ระบบทะเบียนที่ดิน การ
ออกโฉนดที่ดิน การตั้งกรมที่ดิน เป็นต้น   

ที่ดินของรัฐ (Crown Land) ในประเทศออสเตรเลียมีกฎหมายว่าด้วยการบริหารจัดการมีวาง
ระบบการดูแล สงวนรักษาท่ีดินประเภทนี้ไว้อย่างชัดเจน มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเต็มประสิทธิภาพ 
ตลอดจนก าหนดวัตถุประสงค์แห่งการใช้ประโยชน์แห่งที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินอย่างชัดเจน  และมี
โครงสร้างการด าเนินงาน การก าหนดบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอย่างมีเอกภาพ มีส านักงาน
ที่ดินเพียงรัฐละแห่งเท่านั้น อันเป็นการรวมศูนย์การใช้อ านาจและการบริหารจัดการที่ศูนย์กลางเพียงแห่ง
เดียว ท าให้การดูแลการบริหารจัดการที่ดินที่เป็นอิสระง่ายต่อการบริหารจัดการ ตลอดจนการควบคุมดูแล
และการตรวจสอบก็สามารถด าเนินการได้อย่างรวดเร็วมีประสิทธิภาพ และการใช้ระบบทะเบียนที่ดินเพ่ือ
การจัดเก็บรวบรวมและบันทึกข้อมูลลงในทะเบียนที่ดินเป็นหลักฐาน ซึ่งประเทศไทยก็ได้น ามาปรับใช้อัน
เป็นมาตรการในดูแลสงวนรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ร่วมกัน จึงควร
ศึกษากฎหมายของประเทศต้นแบบ เพื่อการวิเคราะห์และน าหลักการที่น่าจะเป็นประโยชน์ต่อการบริหาร
จัดการที่ดินในประเทศไทยมาประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกับกฎหมายของประเทศไทยต่อไป เนื่องจาก
ประเทศไทยปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ในช่วงวิกฤติ ที่ต้องเร่งหาทางป้องกันและ
แก้ไขปัญหา มิฉะนั้นจะไม่ เหลือผืนป่าผืนแผ่นดินอันมีคุณประโยชน์ต่อประเทศชาติและแหล่ง
ทรัพยากรธรรมชาติ แหล่งต้นน้ าล าธารไว้ให้แก่ชนรุ่นต่อไป 
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3.2 กฎหมายที่ว่าด้วยที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินในประเทศออสเตรเลีย 
3.2.1 ความหมายของค าว่า “Crown land”  
ที่ดิน1 หมายถึง พ้ืนที่ดิน โรงเรือนสิ่งปลูกสร้างซึ่งติดกับที่ดิน รวมถึงสิทธิในที่ดิน       
ด้วยอิทธิพลทางด้านกฎหมายของประเทศสหราชอาณาจักรหรือประเทศอังกฤษที่เชื่อว่าที่ดิน

ทั้งหมดเป็นของกษัตริย์2 ส่งผลให้ที่ดินในประเทศออสเตรเลียทั้งหมดเป็นสมบัติของกษัตริย์ หรือ
ผู้ปกครองประเทศ (Monarch) ที่ดินทั้งหมดจึงถูกรวมที่จุดๆ เดียว คือ เป็นสิทธิอันเด็ดขาดสมบูรณ์ของ
กษัตริย์หรือผู้ปกครองประเทศ เป็นผู้ที่ครอบครองที่ดินทั้งหมดและมีอ านาจที่จะอนุญาตหรือมอบที่ดินที่
อยู่ในการครอบครองแห่งตนแก่ผู้ใดเพ่ือครอบครองหรือใช้ประโยชน์ กล่าวคือ สามารถมอบที่ดินให้แก่
บรรดาขุนนาง เจ้าขุนมูลนาย ตามล าดับชั้นต่างๆ (Feudal) หรือแก่ประชาชนคนใดก็สามารถกระท าได้ 
หรือเห็นว่าเหมาะสมหรือเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาบ้านเมือง ความเจริญรุ่งเรือง ก็สามารถก าหนดให้
ที่ดินพ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่งถูกจัดสรรไว้เพ่ือประโยชน์ต่อส่วนรวม หรือต่อรัฐก็ได้ และการที่ประชาชนมีที่อยู่
อาศัย หรือ ที่ท ามาหากินก็ถือเป็นการครอบครองโดยอาศัยสิทธิของกษัตริย์ ดังนั้นกษัตริย์จะเรียกเอาที่ดิน
เหล่านี้คืนเมื่อใดก็ได้   

 
แต่ด้วยแนวคิดดังกล่าวที่ผ่อนคลายลงจนกระทั่งปัจจุบัน  ประเทศออสเตรเลียมีการจัดสรรพ้ืน

ที่ดินอย่างเป็นสัดเป็นส่วน กล่าวคือ พ้ืนที่ดินของรัฐ และพ้ืนที่ดินขอเอกชน ในที่นี้จะขอกล่าวถึงแต่เพียง
ดินของรัฐในประเทศออสเตรเลียเท่านั้น อันเป็นพ้ืนที่ส่วนหนึ่งที่เรียกว่า “ที่ดินของรัฐ” (Crown Land) 
คือ ที่ดินที่ไม่มีผู้ใดครอบครอง (Vacant) อันเป็นสมบัติของรัฐ โดยมีอาณาเขตพ้ืนที่ประมาณ 23% ของ
พ้ืนที่ดินทั้งหมดในประเทศ ซึ่งลักษณะของที่ดินของรัฐนี้อาจถูกจัดสรรไว้เพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนหรือ
ส่วนรวม ไม่ว่าจะเป็นไปเพ่ือการสงวนรักษาธรรมชาติ พืชพันธุ์ หรือป่าไม้สงวน สัตว์ป่าสงวนใกล้สูญพันธุ์ 
รวมถึงเพ่ือเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินงานของภาครัฐในการอ านวยความสะดวกสบาย ที่ตั้งของ
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานที่จ าเป็น สถานที่บริการสาธารณะในรูปแบบต่างๆ ให้แก่ประชาชน  หรือ รัฐ
สามารถจัดสรรที่ดินของรัฐส่วนหนึ่งไว้เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์ เช่นการจ าหน่าย การให้เช่าที่ดิน           
ก็สามารถกระท าได้เช่นเดียวกัน  

 

                                           
1 Land for Public Purposes Acquisition Act 1914  
sec 2  Land includes messuages, tenements, and hereditaments and houses and buildings, 

and also includes any estate or interest (legal or equitable) in land, and any easement, right, power, or 
privilege in, under, over, affecting, or in connection with land 

2 Australian Property Law . Case and Material. Chapter 3 “Title  to Land   , p  188 - 191  
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ลักษณะของที่ดินของรัฐ (Crown Land) นอกจากจะเป็นพ้ืนที่ดินที่ไม่มีผู้ใดครอบครอง หรือเป็น
ที่ว่างเปล่า หรือที่ดินที่มีผู้อุทิศให้3 ยังรวมไปถึงทะเลทรายที่ไม่สามารถท าประโยชน์ หรืออยู่อาศัยได้ เช่น 
พ้ืนน้ า ทะเล เหล่านี้ ล้วนเป็นที่ดินของรัฐเช่นกัน รัฐเป็นผู้ถือครองที่ดินเหล่านี้4  โดยปกติที่ดินของรัฐจะมี
ปริมาณพ้ืนที่อันจ ากัด แต่ต้องบริหารจัดการเพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุด ด้วยเหตุนี้จึงจ าเป็นที่ภาครัฐต้องมี
การวางแผนวางโครงสร้างในการบริหารจัดการดู แล และสงวนรักษาให้เป็นระบบชัดเจน และมี
ประสิทธิภาพ เพ่ือให้ที่ดินคงอยู่ต่อไป กล่าวคือ รัฐมีอ านาจในการบริหารจัดการ ตลอดจนใช้ประโยชน์
เหนือพ้ืนที่ดินเหล่านั้นได้อย่างเต็มที่ ทั้งเพ่ือประโยชน์ต่อการบริหารราชการแผ่นดิน ต่อประชาชนโดยการ
จัดท าบริการสาธารณะ หรือประโยชน์ทางเศรษฐกิจของประเทศ ในรูปของการพัฒนาแหล่งอุตสาหกรรม 
(นิคมอุตสาหกรรม) หรือการจ าหน่ายจ่ายโอน หรือน าที่ดินออกให้เช่า หรือออกใบอนุญาต เป็นต้น  

3.2.2 ที่ดินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะ 5 (Public Purpose หรือ Public Interest) 
คือ ที่ดินของรัฐที่รัฐสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ของประชาชน หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะด้านต่างๆ  เช่น การ
ก่อสร้างสถานที่ท าการของรัฐ โรงเรียน ถนนหนทาง เส้นทางรถไฟ สถานีต ารวจ สถานพยาบาล 
สวนสาธารณะ รวมทั้งแม่น้ าล าคลองต่างๆ ป่า เขา เป็นต้น เป็นที่ดินที่ต้องห้ามมิให้มีการครอบครองอยู่
อาศัย โดยภาครัฐเข้ามามีบทบาทส าคัญให้การบริหารจัดการที่ดินและพ้ืนน้ า โดยการขึ้นทะเบียนที่ดินของ

                                           
3  Land  Acquisition  Act  1991   
sec  4 Definitions  

       (1) In this Act:"acquisition" of land means an acquisition of land or of any interest in 
land."acquisition notice" means a notice under section 19 which declares that land has been acquired 
by compulsory process."authority of the State" means:  
       (a) a Minister of the Crown, or 
        (b) a statutory body representing the Crown, or 
        (c) a council or a county council within the meaning of the Local Government  Act 1993, or 
       (d) any other authority authorised to acquire land by compulsory process.   
"Commonwealth Native Title Act" or "NTA" means the Native Title Act 1993 of the 
commonwealth."compensation notice" means a notice under section 42 which notifies the former 
owners of land of a compulsory acquisition, their entitlement to compensation and the amount of 
compensation offered."compulsory acquisition" of land means the acquisition of the land by 
compulsory process under this Act."Crown land" means:  
        (a) Crown land within the meaning of the Crown Lands Act 1989, or 
        (b) Crown land dedicated for a public purpose, or 
        (c) any other land of the Crown or of an authority of the State.    

4 DR  Ulla Secher.  “ Monach University Law Review ( Vol. 34 No. 1)”  ,  P.  10.  Available from : 
www.austii.edu.au/au/joulnals/MonashUlawRW/2008/pdf.  

5  Ibid   

http://www.austii.edu.au/au/joulnals/MonashUlawRW/2008/pdf
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รัฐพร้อมทั้งการประกาศเผยแพร่แก่ประชาชนทั่วไปได้รับทราบถึงการสงวนรักษาที่ดินของรัฐเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ และเพ่ือการสงวนรักษาทรัพย์สินของรัฐให้คงสืบต่อไป6  คุ้มครองดูแลป้องกันมิให้มีการบุกรุก

                                           
6 Crown Land (reserves) Act  1978   

     sec 3A  Application of Road Management Act 2004 
 (1) A road on reserved Crown land under this Act is a road for the purposes of the Road 
Management Act 2004 but is a public road for the purposes of that Act only if the road is a public 
road within the meaning it has in section 3(1) of the Road Management Act 2004.  
     Sec  4   Power to reserve Crown land for public purposes 
 (1) The Governor in Council may by Order published in the Government Gazette reserve 
by a general or particular description either temporarily or permanently any Crown lands which in his 
opinion are required for any public purposes and without affecting the generality of the foregoing for 
any or any combination of the following— 
 (a) ports, quays wharves docks and landing places; 
 (b) roads carparks tramways and railways; 
 (c) aerodromes and landing grounds for aircraft; 
 (d) watersheds and gathering grounds for water supply purposes, the supply and 
distribution of water and works associated therewith including reservoirs aqueducts pipe-lines channels 
and waterways; 
 (e) the protection of the beds or channels and the banks of waterways; 
 (f) drainage and sewerage works; 
 (g) camping grounds and watering places for travelling stock; 
 (h) markets abattoirs and saleyards; 
 (i) municipal buildings and store-yards; 
 (j) public baths and swimming pools; 
 (k) mineral springs; 
 (l) the preservation of areas of ecological significance; 
 (m) the conservation of areas of natural interest or beauty or of scientific historic or 
archaeological interest; 
 (ma) carbon sequestration in vegetation and soil; 
 (n) the preservation of species of native plants; 
 (o) the propagation or management of wildlife or the preservation of wildlife habitat; 
 (p) pre-school centres, State schools and other institutions of public instruction and 
areas and facilities for the study of the natural environment; 
 (q) prisons and reformatories; 
 (r) public buildings including offices halls libraries museums galleries and war 
memorials; 
 (s) experimental and research farms and agricultural colleges; 
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ที่ดินของรัฐ อย่างไรก็ดีในกรณีที่รัฐไม่มีที่ดินเพ่ือเป็นที่สาธารณประโยชน์ รัฐสามารถด าเนินการเพ่ือให้
ได้มาซึ่งที่ดินของเอกชน7 ทั้งโดยวิธีการบังคับและโดยวิธีการตกลง ในการน ามาใช้เพ่ือประโยชน์สาธารณะ
ได้ ผู้เขียนจะกล่าวโดยละเอียดในหัวข้อถัดไป   

3.2.3 การได้มาซึ่งที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์  
      เป็นการท าให้ที่ดินกลับคืนสู่สภาพเดิม (Resumption) หมายถึงการท าให้

ที่ดินเหล่านั้นกลับมามีสภาพเป็นที่ดินของรัฐอันเป็นสมบัติของรัฐ8 ซึ่งรัฐสามารถน าไปใช้เพ่ือประโยชน์แก่
ประชาชนส่วนรวม ประกอบไปด้วย 3 วิธี9 ดังนี้   

1. ได้มาโดยการท าสัญญา (Agreement) หรือข้อตกลงระหว่างรัฐกับประชาชน 
อันเป็นวิธีการที่ได้มาซึ่งที่ดินของประชาชน (Private Land) ที่เกิดขึ้นโดยความสมัครใจ ไม่ได้ถูกบังคับขู่
เข็ญ เช่น การท าสัญญาซื้อขาย การอุทิศให้ ซึ่งเมื่อรัฐได้ที่ดินเหล่านั้นมาแล้ว ที่ดินของเอกชนก็เปลี่ยน

                                                                                                                         
 (t) the growth preservation and supply of timber including Government school forest 
plantations; 
 (u) the supply of sand gravel stone and other materials for the construction of public 
roads buildings and other works; 
 (v) alpine resorts; 
 (w) public parks gardens and ornamental plantations; 
 (x) areas for public recreation including areas for camping; 
 (y) the purposes of health and social welfare; 
 (z) facilities and services for tourists or for the promotion of tourism; 
 (za) show-grounds and race-courses; 
 (zb) cemeteries and crematoria; 
 (zc) hospitals and institutions or services for any other purposes administered by the 
Minister administering the Health Services Act 1988 or conducted by committees registered under the 
Hospitals and Charities Act 1958; 
 (zd) bush nursing centres; 
 (ze) the protection of the coastline; and 
 (zf) zoological parks. 

7 Land  Acquisition Act 1994   
      sec 13 Modes of acquisition An interest in land may be acquired under this Act— 
 (a) by agreement under section 32; or 
 (b) by compulsory process under section 33.  

8 E.A Francis, B.A. , A.A.S..A. , The Law and Practice Relating to Torrens Title in Australia, ( 
Volume 2   ,Chapter 9 , 1973)  , p. 169 -171   

9 Crown Land  Management  Act 2009   
    sec 13 (4)  The Minister may, for the purposes of this Act, acquire personal property located 
on land that is subject to acquisition under this section by agreement or compulsorily.  
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สถานะเป็นที่ดินของรัฐ ทั้งนี้เพ่ือประโยชน์ของทางราชการในการน าไปใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือเพ่ือ
การแสวงหาผลประโยชน์ ซึ่งการได้มาโดยวิธีนี้ รัฐไม่ต้องจ่ายค่าชดเชยแก่เจ้าของที่ดิน  อย่างไรก็ตาม รัฐ
สามารถจ่ายค่าชดเชยให้แก่เจ้าของที่ดินได้ หากได้มีการะบุไว้ในสัญญาดังกล่าว  

2. ได้มาโดยการบังคับ (Compulsory) หรือที่รู้จักกันที่เรียกว่า “การเวนคืนที่ดิน”  
วิธีการนี้ต้องด าเนินการอยู่บนพ้ืนฐานและหลักเกณฑ์กระบวนการที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น รัฐไม่
สามารถกระท าได้ตามอ าเภอใจ ทั้งนี้การได้มาโดยวิธีนี้ภาครัฐต้องเยียวยาแก่ผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการ
กระท าของรัฐโดยการจ่ายค่าชดเชยให้แก่ เจ้าของที่ดินที่ถูกรัฐบังคับซื้อเ พ่ือน าที่ดินมาใช้ เ พ่ือ
สาธารณประโยชน์ในราคาตามท้องตลาด 

3. ได้มาโดยมีผู้อุทิศที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์10 คือ การให้ที่ดินแก่รัฐ ซึ่งจะเป็น
การให้ที่ดินโดยชัดแจ้งเท่านั้น โดยการจดแจ้งลงในโฉนดที่ดิน ไม่มีลักษณะที่รัฐจะได้มาที่ดินมาโดยการ
อุทิศโดยปริยาย 

เมื่อรัฐได้มาซึ่งที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์ไม่ว่าจะด้วยวิธีการใดก็ตาม ที่ดินที่
ได้มานั้นก็จะเป็นสิทธิของกษัตริย์หรือที่ดินของรัฐ (The Crown) และเพ่ือให้มีหลักฐานแสดงความเป็น
เจ้าของที่ดินและป้องกันปัญหาการบุกรุกที่ดิน จึงก าหนดให้ส านักทะเบียนที่ดินต้องด าเนินการจดทะเบียน
ที่ดินของรัฐลงในทะเบียนที่ดินของรัฐ11 

                                           
10 Lands  Acquisition  Act  1989   

      sec 122 Dedication for public purpose 
 (1) The Governor General may, by Proclamation: 
   (a) set apart for, or dedicate to, a public purpose land vested in the Commonwealth, or 
in an officer or person on behalf of the Commonwealth; or 
 (b) revoke or vary the setting apart for, or dedication to, a public purpose of land 
vested in the Commonwealth, whether set apart or dedicated under this section or otherwise. 
 (2) Land set apart for, or dedicated to, a public purpose under subsection (1) may be 
vested in trustees upon trust to carry out the purpose for which it is set apart or dedicated. 

11  Lands for Public Purpose  Acquisition  Act  1914   
          sec 11 Proceedings to be adopted where land vests in His Majesty 
 (1) When any land acquired under this Act vests in His Majesty the King, the Governor 
may cause the grant, duplicate certificate of title, or other muniment or muniments of title, and the 
instrument or document whereby the land is conveyed to His Majesty, to be lodged with the Registrar-
General. 
 (2) The Registrar-General shall make any entry in the Register Book or other book in the 
Lands Titles or General Registry Office necessary or proper to evidence the vesting of the land in His 
Majesty. 
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ที่ดินจึงเป็นปัจจัยที่มีความส าคัญและเป็นที่ต้องการ ประกอบกับการเพ่ิมจ านวน
ประชากร ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ อุตสาหกรรมซึ่งจ าเป็นที่ต้องการพ้ืนที่ดินที่มีอยู่ในปริมาณที่
จ ากัด เพื่อการอยู่อาศัย แหล่งท ากิน และแหล่งผลิตสินค้าต่างๆ ที่ดินที่เป็นสมบัติของรัฐ จึงจ าเป็นที่ต้องมี
การสงวนรักษาหรือหวงห้ามไว้เพ่ือใช้ประโยชน์ในด้านต่างๆ โดยถูกก าหนดอยู่ในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
ของทุกมลรัฐ เช่น พ้ืนที่ส าหรับการสงวนรักษาพันธุ์ป่าไม้ พ้ืนที่ส าหรับใช้ในส่วนราชการต่างๆ ที่ตั้งของ
สนามบินแห่งราชอาณาจักร ตลอดจนเป็นที่สาธารณประโยชน์ให้แก่ประชาชนภายในรัฐใช้ประโยชน์
ร่วมกัน  
 
3.3 มาตรการทางกฎหมายที่ว่าด้วยที่ดินของรัฐ ในประเทศออสเตรเลีย 

3.3.1 ระบบการจัดเก็บและสงวนรักษาที่ดินไม่ว่าจะเป็นที่ดินของรัฐหรือที่ดินเอกชน มี  
2  รูปแบบ ได้แก่ 
                    3.3.1.1 ระบบทะเบียนที่ดินแบบ Registration of The Deeds หมายถึง 
เอกสารซึ่งถือเป็นเครื่องมือที่แสดงถึงการโอนกรรมสิทธิ์12 อันเป็นระบบเอกสารที่ประกอบด้วย ชื่อผู้โอน 
ผู้รับโอน ประทับตรา และส่งมอบ ถือเป็นเอกสารทางกฎหมายที่ใช้ในการท าสัญญา หรือการโอนสิทธิ
เกี่ยวกับที่ดิน ระบบนี้เป็นระบบที่คู่กรณีสามารถท าเอกสารขึ้นได้เอง  

3.3.1.2 ระบบ Registration of Titles หรือ Torrens System เป็นระบบการ
จัดท าทะเบียนที่ดิน เป็นเอกสารทางกฎหมายที่รัฐเป็นผู้ออกให้ มีการระบุแนวเขตที่ดินลงในทะเบียนที่ดิน
เพ่ือให้เกิดความชัดเจน หากข้อมูลมีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอันเกี่ยวกับผู้มีสิทธิในที่ดินหรือแนวเขต
ที่ดิน ก็จะต้องบันทึกข้อมูลการเปลี่ยนแปลงลงในทะเบียนด้วย13   

                                           
12 E.A Francis, B.A. , A.A.S..A., The Law and Practice Relating to Torrens Title in Australia, 

(Volume 1, 1972)  , p. 7    
13 Crown  Land Management  Act  2009   

      sec 72  Duties of Registrar General 
 (1) The Registrar General must, in addition to the Register of Crown Leases maintained 
under the Real Property Act 1886, maintain such other registers as the Registrar General thinks fit for 
the purpose of recording instruments under— 
 (a) this Act; and 
 (b) other Acts dealing with land of the Crown that is not registered under the Real 
Property Act 1886, (and such registers will be collectively referred to as the Crown land register). 
 (2) The Crown land register may be wholly or partly in the form of a computer data 
base, in documentary form, or in another form the Registrar General considers appropriate. 
 (3) The Registrar General will, at the request of the Minister, take such action for or in 
connection with— 
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    ระบบทะเบียนที่ดิน สามารถใช้เป็นหลักฐานพิสูจน์สิทธิในที่ดินไม่ว่าจะเป็นที่ดินของรัฐหรือ
เอกชน ท าให้รู้ต าแหน่งที่ตั้ง ขอบเขตและจ านวนเนื้อที่ของที่ดินแต่ละแปลงได้อย่างถูกต้อง แม่นย า 
สามารถป้องกันการบุกรุกที่ดินเข้าไปครอบครองที่ดินของรัฐ  ซึ่ งเป็นที่ดินรกร้างว่ างเปล่า ที่
สาธารณประโยชน์ หรือที่ดินที่ราชการสงวนหวงห้ามไว้เพ่ือเป็นเขตป่าไม้ อุทยานแห่งชาติ ท าให้สามารถ
ระงับข้อโต้แย้งสิทธิในที่ดินหรือการรุกล้ าแนวเขตท่ีดินซึ่งกันและกัน 
      ซึ่งในปัจจุบันวิธีการในการดูแล สงวนรักษาท่ีดินทั้งที่ดินของเอกชนและที่ดินอันเป็น สาธารณ
สมบัติของแผ่นดินหรือที่ดินของรัฐ ที่ได้รับยอมรับและบังคับใช้โดยทั่วไป คือ ระบบการจดทะเบียน 
(ระบบ Registration of Titles หรือที่รู้จักในชื่อ Torrens System)  
          ข้อมูล ณ ปัจจุบัน ที่ดินร้อยละ 90  ของประเทศออสเตรเลียได้ถูกจดทะเบียนอยู่ในทะเบียน
ที่ดินเรียบร้อยแล้ว            
 

 3.3.2 ความสัมพันธ์ระหว่าง ที่ดินของรัฐ (Crown land) กับ ระบบ Torrens System   
ระบบ Torrens System14 คือระบบทางทะเบียนที่แสดงความเป็นเจ้าของที่ดิน15 

เพ่ือให้บุคคลทั่วไปสามารถตรวจสอบ ข้อมูล สถานะของที่ดินได้ ซึ่งระบบดังกล่าวนี้หรือเรียกอีกอย่างว่า
ระบบจดทะเบียนที่ดิน จะใช้กับที่ดินของเอกชนทั่วไป แต่ในทางปฏิบัติระบบนี้ยังใช้กับที่ดินของรัฐด้วย
เช่นกัน ดังนั้นเมื่อเป็นทรัพย์ประเภทที่ดินเหมือนกันแม้จะเป็นที่ดินของรัฐก็ตาม ก็ต้องอยู่ภายใต้ระบบ 
Torrens System เหมือนกัน16 สามารถศึกษาได้จากกฎหมายของรัฐต่างๆ ในจักรภพออสเตรเลีย (The 
Commonwealth of Australia) แม้จะไม่มีกฎหมายก าหนดที่ชัดเจนตายตัวว่าที่ดินของรัฐอันมิใช่
                                                                                                                         
 (a) the issue, alteration, correction or cancellation of certificates or other documents of 
title; or 
 (b) the deposit of any plan in the Lands Titles Registration Office; or 
 (c) the making, recording, alteration, correction or cancellation of entries or 
endorsements in the Crown land register or in the Register Books, 
as may be necessary or expedient for the purposes of the administration of this Act. 

14 ระบบ Torrens System  เป็นระบบที่มีต้นก าเนิดในประเทศออสเตรเลีย โดยนาย Robert Richard Torrens เป็น
ทฤษฎีด้านการท าทะเบียนที่ดิน เพ่ือการแสดงออกถึงความเป็นเจ้าของที่ดินดูแลรักษาที่ดินให้เป็นระบบระเบียบ เพ่ือความสะดวก
ในการตรวจสอบ เป็นระบบที่ประเทศต่างๆให้การยอมรับและน าไปปรับใช้กับประเทศของตน เช่น นิวซีแลนด์ แคนาดา สิงคโปร์ 
ฟิลิปปินส์ รวมทั้งประเทศไทยก็น ามาใช้ด้วยเช่นกัน ซึ่งในช่วงแรกเร่ิมระบบนี้เป็นการท าทะเบียนที่อยู่ในรูปของเอกสาร แต่เมื่อ
วิวัฒนาการที่เจริญก้าวหน้า จึงเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมโดยการจัดเก็บข้อมูลทะเบียนที่ดินลงเอกสารทางอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งง่าย 
รวดเร็ว สะดวกสบายในการสืบค้น และตรวจสอบข้อมูล  

15 E.A Francis, B.A. , A.A.S..A., The Law and Practice relating to  TORRENS TITLE IN 
AUSTRALIASIA, (VOLUME 1 . Chapter 1 ,1972)  ,p 6   

16 E.A Francis, B.A. , A.A.S..A., The Law and Practice relating to  TORRENS TITLE IN 
AUSTRALIASIA, (VOLUME 2 .Chapter 13 , 1973) ,  p. 243 – 248   
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ทรัพย์สินของเอกชนจะต้องมีผลผูกพันในการจัดท าทะเบียนที่ดินเหมือนกับที่ดินของเอกชน แต่เมื่อผู้เขียน
ได้ท าการศึกษาค้นคว้าจากกฎหมาย บทความต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องที่ดินในประเทศออสเตรเลียแล้ว
พบว่าที่ดินที่เรียกว่าที่ดินของรัฐนั้น ซ่ึงเป็นทรัพย์สินอันเป็นอสังหาริมทรัพย์ที่ต้องมีผู้ครอบครอง หรือเป็น
ทรัพย์ที่ต้องเจ้าของอยู่บนหลักการเดียวกับประเทศไทย  ดังนั้นที่ดินของรัฐจึงต้องมีหลักฐานแสดงความ
เป็นเจ้าของที่ดินเหมือนกับที่ดินเอกชน  

 เนื่องจากประเทศออสเตรเลียมีรูปแบบการปกครองระบบสหพันธรัฐ (Federal government) 
โดยแบ่งเขตการปกครองออกเป็น 6 รัฐ (state) และ 2 ดินแดนที่เป็นเขตปกครองตนเองมิได้มีฐานะเป็น
รัฐ ดังนี้ 

1. รัฐนิวเซาท์เวลส์ (New South Wales) เมืองหลวงคือ ซิดนีย์ 
2. รัฐวิคตอเรีย (Victoria) เมืองหลวงคือ เมลเบิน 
3. รัฐควีนแลนด์ (Queensland) เมืองหลวงคือ บริสเบน 
4. รัฐออสเตรเลียใต้ (South Australia) เมืองหลวงคือ อะเดลิด 
5. รัฐออสเตรเลียตะวันตก (Western Australia) เมืองหลวงคือ เพิธ 
6. รัฐแทสมาเนีย (Tasmania) เมืองหลวงคือ โฮบารท 
7. ดินแดนภาคเหนือ (Northern Territory) เมืองหลวงคือ ดาร์วิน  
8.   ดินแดนเมืองหลวงของออสเตรเลีย (Australian Capital Territory) คือ กรุงแคนเบอรา 
และในแต่ละรัฐมีรัฐสภา (State Parliament) ท าหน้าที่ตรากฎหมายขึ้นบังคับใช้ภายในรัฐตนเอง 

ผู้เขียนจึงต้องศึกษากฎหมายของแต่ละรัฐเพ่ือให้เกิดความเข้าใจถึงเจตนารมณ์แห่งกฎหมายแต่ละฉบับ
แนวทางวิธีปฏิบัติในการสงวนรักษาที่ดินของรัฐอันเป็นสมบัติของรัฐ ซึ่งมาจากรากฐานเดียวกัน  โดย
ผู้เขียนจะขอกล่าวถึงสาระส าคัญของกฎหมายที่ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินของรัฐรวมทั้งที่ดินที่มีไว้เพ่ือ
สาธารณประโยชน์ของแต่ละรัฐโดยสังเขป ดังนี้  

รัฐ Queensland17  โดยทั่วไปที่ดินที่มีผู้ครอบครอง เจ้าของที่ดินต้องยื่นเรื่องขอขึ้นทะเบียนที่ดิน 
เพ่ือแสดงความเป็นเจ้าของที่ดิน ซึ่งในกรณีของที่ดินของรัฐก็เช่นเดียวกัน หากเป็นที่ดินที่รัฐต้องการสงวน

                                           
17 Real  Property Act 1991  

     sec 34 Registering Commonwealth Land  
         (1) In this section 
           (a) Commonwealth land means land that is not registered which is vested in the 
Commonwealth or in a Commonwealth instrumentality and  
              (b) Commonwealth Attorney-General means the Attorney – General of the 
Commonwealth or a person authorized to exercise the powers and functions of that Attorney – 
General.    
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ไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หน่วยงานรัฐที่มีหน้าที่รับผิดชอบจะต้องด าเนินการประกาศเผยแพร่ลงในราช
กิจจานุเบกษาและด าเนินการขึ้นทะเบียนเพ่ือจดทะเบียนที่ดินเป็นสมบัติของรัฐ เพ่ือให้ประชาชน
โดยทั่วไปได้รับทราบ และเพ่ือให้มีหลักฐานแสดงให้เห็นว่ารัฐเป็นเจ้าของที่ดิน และสามารถใช้ประโยชน์ใน
ที่ดินเหล่านั้นได้อย่างสมบูรณ์ถูกต้อง ทั้งนีเ้ป็นไปเพ่ือประโยชน์สูงสุดแก่รัฐ และพลเมืองแห่งรัฐตน  
 รัฐ New South Wales การจดทะเบียนที่ดินเพ่ือแสดงความเป็นเจ้าของที่ดินเป็นหลักเกณฑ์ที่
ทุกคนที่เป็นเจ้าของที่ดินต้องกระท า ซึ่งรูปแบบของทะเบียนที่ดินนั้นประกอบด้วย ทะเบียนที่ดินที่ระบุ
รายละเอียดของผู้ที่เป็นเจ้าของ อาณาเขตพ้ืนที่ดินของตน แผนที่แสดงพ้ืนที่อาณาบริเวณของตน ส่วน
ที่ดินของรัฐรวมทั้งที่ซ่ึงรัฐได้มานั้น18 ก็ต้องมีการจัดท าทะเบียนที่ดินให้ถูกต้อง โดยวัตถุประสงค์ของการท า
ทะเบียนที่ดินของรัฐเพ่ือให้เกิดความชัดเจน ง่ายต่อการสืบค้นหาที่ดินซึ่งรัฐเป็นเจ้าของและทราบว่าที่ดิน

                                                                                                                         
        (2) The Commonwealth Attorney – General or a Commonwealth instrumentality may lodge an 
application requesting  
          (a) That Commonwealth land be registered 
          (b) That the Commonwealth or a Commonwealth instrumentality respectively be 
registered as the registered proprietor of land.  

18 Crown Lands  Act  1989   
     sec 39  Effect of recording in Register  
If a recording under section 36 (4) (a), 37 (2) (a) or 38 (a) has been made in respect of any land, the 
Registrar-General may not register under the Real Property Act 1900 a transfer of the land to or by a 
person other than the Minister if: 
       (a) the recording still has effect in respect of the land, and 
       (b) the consent of the Minister to the transfer has not been given. 
Section 183A applies in relation to a condition that is subject to a recording referred to in this section. 

Real Property  Act 1900   
sec  13A   Application of this Part  

           (1) For the purposes only of this Part, "perpetual lease from the Crown" includes a homestead 
selection under the Crown Lands Acts. 
           (2) This Part applies to land:  
                (a) sold, leased, dedicated, reserved or otherwise disposed of or dealt with, 
                (b) in the course of being sold, leased, dedicated, reserved or otherwise disposed of or 
dealt with, or 
                (c) capable of being sold, leased, dedicated, reserved or otherwise disposed of or dealt 
with, by or on behalf of the Crown under the Crown Lands Acts (as defined in the Crown Lands Act 
1989) or under any of the Acts specified in Schedule 2, being land in respect of which a grant has not 
issued and which, unless the context otherwise indicates or requires, is not under the provisions of this 
Act    
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นั้นๆ มีไว้เพ่ือใช้ประโยชน์แก่รัฐอย่างใดบ้าง และตั้งอยู่ในบริเวณใด ซึ่งหน่วยงานที่รับผิดชอบคือ Minister 
of the Crown 
 รัฐ South Australia เป็นรัฐที่เป็นต้นก าเนิดของระบบ Torrens System ถือหลักการที่ว่า ที่ดิน
ทั้งหมดในรัฐไม่ว่าจะเป็นที่ดินของเอกชน หรือที่ดินของรัฐต้องมีการขึ้นทะเบียนที่ดิน ดังนั้น ที่ดินของรัฐ 
อันเป็นสมบัติของกษัตริย์ที่สามารถตกทอดมายังราชวงศ์ก็ต้องอยู่ภายใต้หลักการ  จดทะเบียนที่ดินลงใน 
“ทะเบียนที่ดินของรัฐ”19 เช่นเดียวกัน ทั้งนี้เพ่ือแสดงความเป็นเจ้าของที่ดินโดยปราศจากข้อยกเว้น และ
เพ่ือประโยชน์ในการบริหารจัดการ ตลอดจนการดูแลรักษาท่ีดินเหล่านี้ไว้ให้คงอยู่ตลอดๆป    
 รัฐ Victoria  ก็มีกฎหมายก าหนดให้รัฐต้องท าทะเบียนที่ดินของรัฐ เพ่ือบ่งบอกถึงความเป็น
เจ้าของที่ดิน ไม่ว่าจะเป็นที่ดินของเอกชนหรือที่ดินของรัฐ โดยปรากฏอยู่ใน Victoria Transfer of Land 
Statues ซึ่งได้ก าหนดให้รัฐต้องขึ้นทะเบียนที่ดินของรัฐ เพ่ือให้เกิดความแน่นอน ชัดเจนในความเจ้าของ 
อันเป็นผู้มีสิทธิเหนือพ้ืนดินเหล่านั้น รวมทั้งเพ่ือความสะดวกรวดเร็ว และง่ายต่อการพิสูจน์ตรวจสอบสิทธิ
ในที่ดินที่มีอยู่ภายในรัฐในกรณีท่ีเกิดข้อพิพาทขึ้น   
 รัฐ Western Australian ก าหนดให้ที่ดินทั้งหมด รวมถึงที่ดินของรัฐ20 ต้องมีการขึ้นทะเบียนเพ่ือ
แสดงความเป็นเจ้าของ ที่เรียกว่า “Certificate of Crown Land Title” โดยชื่อที่ปรากฏในทะเบียนที่ดิน 

                                           
19 Crown Land  Management  Act 2009   

       sec 3 Crown Land means 
 (a) unalienated Crown land; or 
 (b) dedicated land; or 
 (c) Crown leasehold land; or 
 (d) land owned by, or under the control of, the Minister  

20 Transfer of  Land  Act 1893   
           Sec 68  Estate of registered proprietor paramount 
 (3) Notwithstanding subsection (2), the Crown land included in any registered certificate 
of Crown land title, registered qualified certificate of Crown land title or registered instrument shall be 
deemed to be subject to — 
 (a) any reservation, exception, condition, covenant or power to which the relevant 
interest in Crown land is subject; and 
 (b) any public right of way; and … 

Land  Administration Act 1997  
          sec 29 Certificates etc. of Crown land title, creation and registration of 
 (1) Subject to this section, the Minister may apply to the Registrar for the creation and 
registration of a certificate of Crown land title or qualified certificate of Crown land title in an 
approved form in relation to a parcel of Crown land or part of such a parcel, as the case requires, 
shown on — 
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คือ The State of the Western Australia ทั้งนี้ ที่ดินของรัฐ การแสดงความเป็นเจ้าของ
นอกเหนือไปจากทะเบียนที่ดินของรัฐ อาจจะกระท าโดยวิธีการประกาศโดยหน่วยงานของรัฐ หรือ
ประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาหรือไม่ก็ได้ เพื่อเป็นการประกาศให้ทราบวัตถุประสงค์ของการสงวนรักษา
ที่ดินของรัฐไว้ใช้ประโยชน์แก่ประชาชน และประโยชน์ในการจัดสรรที่ดินของรัฐที่เหมาะสมในการน าไปหา
ประโยชน์ทางเศรษฐกิจ 
 

รัฐ Tasmania21  ที่ดินของรัฐ ต้องมีการจดทะเบียนที่ดินเช่นกัน  ซึ่งที่ดินของรัฐ หากต้องการ
น าไปใช้เพ่ือการจัดท าประโยชน์สาธารณะด้านต่างๆ เช่น การท าถนนหนทาง สวนสาธารณะ สิ่ง

                                                                                                                         
 (a) the relevant plan of survey or sketch plan referred to in section 27(1) on the 
registration of that plan of survey or sketch plan; or 
 (b) a plan of survey or sketch plan used by the department of the Public Service 
through which the repealed Act was administered. 
 (2) The Minister may apply to the Registrar for the creation and registration of a 
subsidiary certificate of Crown land title in an approved form in relation to one or more interests in a 
reserve or lease (the additional interests) when the number of existing interests in the reserve or lease 
is such that it would be impracticable to record the additional interests on the certificate of Crown 
land title or qualified certificate of Crown land title created in respect of the reserve or lease. 
 (3) A subsidiary certificate of Crown land title referred to in subsection (2) must be cross 
referenced to the relevant certificate of Crown land title or qualified certificate of Crown land title. 

21  Public land (Administration and Forests) Act 1991  
       sec 4 public land_ means land in the State vested in - 
          (a) the Crown (including land granted in fee simple by the Crown which has revested in the 
Crown by way of purchase or otherwise);     or 
          (b) a body or authority established for a public purpose by or under a law of the State; or 
          (c) a body corporate - 
           (i) incorporated under a law of the State, of another State or of a Territory of the 
Commonwealth; and 
           (ii) in which the Crown has a controlling interest and includes  
          (d) any such land covered by water, including the sea; and 
          (e) everything on, under or over any such land; and 
          (f) where the whole estate or interest of the Crown in land has not been alienated or otherwise 
disposed of by the Crown  the remaining estate or interest of the Crown in that land; 
        Sec 14 Reference of public land to Commission_ 
            (1) The Minister may refer questions on the use of any public land to the Commission 
requiring it to enquire into them and to make recommendations. 
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สาธารณูปโภคพ้ืนฐานที่จ าเป็น จึงถือเป็นที่ดินของรัฐที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ ซึ่งรัฐมนตรี มีหน้าที่ต้อง
ด าเนินการประกาศเผยแพร่วัตถุประสงค์แห่งการใช้ประโยชน์ให้ประชาชนทั่ วไปรับทราบก่อน พร้อมทั้ง
บันทึกข้อมูลที่ดินของรัฐลงในทะเบียนที่ดินไว้เป็นหลักฐาน  

 
  จึงสรุปได้ว่า ระบบ Torrens มีส่วนเกี่ยวข้องและมีความสัมพันธ์กับที่ดินของรัฐในประเทศ
ออสเตรเลีย วัตถุประสงค์ในการก าหนดให้น าระบบ Torrens มาใช้กับที่ดินของรัฐ เพ่ือให้ทราบว่าที่ดิน
นั้นๆ เป็นสมบัติของรัฐ ดังนั้นไม่ว่าที่ดินซึ่งรัฐมีอยู่ก่อนแล้วหรือได้มาโดยวิธีการใดก็ตาม เพ่ือให้มีหลักฐาน
แสดงให้เห็นว่ารัฐเป็นเจ้าของที่ดิน และไม่ใช่ที่ดินรกร้างว่างเปล่า ไม่มีเจ้าของ จึงมีกฎหมายก าหนดให้ต้อง
มีหลักฐานทางเอกสารขึ้น โดยการจดทะเบียนที่ดินเพ่ือแสดงความเป็นเจ้าของเช่นเดียวกับที่ดินของเอกชน
ทั่วไป (Private Land)  ซึ่งแนวความคิดนี้อยู่บนสมมติฐานเดียวกับที่ดินของเอกชน คือ ที่ดินคือ 
อสังหาริมทรัพย์ที่สามารถครอบครองได้ (alienate) สามารถถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินได้ กล่าวคือเมื่อเป็น
ที่ดินซึ่งรัฐมีหรือ ได้มาล้วนจะต้องขึ้นทะเบียนเพ่ือแสดงความเป็นเจ้าของ แสดงสถานะแห่งที่ดิน ว่าเป็น
ที่ดินเป็นสมบัติของรัฐ ซึ่งอาจจะถูกสงวนไว้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือ เพ่ือการแสวงหาประโยชน์ในทาง
เศรษฐกิจแก่รัฐ ทั้งนี้ประโยชน์ที่ได้รับจากการจัดท าทะเบียนที่ดินของรัฐ นอกจากจะท าให้เกิดความ
ชัดเจนว่าผู้ที่ถือครองที่ดินคือใคร แสดงสถานะทางกฎหมายของที่ดินเหล่านั้น ยังถือเป็นเอกสารหลักฐาน
ของทางราชการในการพิสูจน์ตรวจสอบสิทธิเหนือพ้ืนที่ดิน ในกรณีที่เกิดประเด็นพิพาทระหว่างรัฐกับ
เอกชน และการท าทะเบียนยังเป็นเอกสารที่น ามาสู่การบันทึกข้อมูลส่วนกลางของประเทศ โดยการบันทึก
ข้อมูลทะเบียนที่ดินทั้งหมดลงในข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ 
 

3.3.3 สถานะทางกฎหมายของที่ดินของรัฐ 
จากการศึกษากฎหมายในประเทศออสเตรเลีย ซึ่งกล่าวได้ว่ากฎหมายที่ดินของประเทศ

อังกฤษมีอิทธิพลต่อกฎหมายของประเทศออสเตรเลียเป็นอย่างมาก กล่าวคือ การมีแนวความคิดที่ว่า ที่ดิน

                                                                                                                         
            (2)If the Minister considers it appropriate to do so, the   Minister may include in a reference 
land that is not public land but   is directly affected by the use of the public land the subject of the 
reference.   
            (3) The Commission may recommend to the Minister that the Minister should refer a question 
on the use of any specified public land to the Commission in accordance with subsection (1). 
             (4) As soon as practicable after making a reference to the Commission the Minister must 
publish a copy of the reference in  
           (a) the _Gazette_; and 
         (b) at least 3 newspapers published and circulated generally in Tasmania seeking 
comments on the terms of the reference.  
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ทั้งหมดเป็นของกษัตริย์ (The Crown) ดังนั้นที่ดินที่ประชาชนครอบครองอยู่อาศัยท าประโยชน์ถือเป็น
การครอบครองในนามของกษัตริย์ เท่านั้น 

ประกอบกับมีกฎหมายก าหนดให้ที่ดินทั้งหมดต้องถูกจัดเก็บข้อมูลในรูปของทะเบียนที่ดิน 
รวมถึงที่ดินของรัฐก็เช่นเดียวกัน เพ่ือให้ที่ดินทั้งหมดมีผู้ครอบครองดูแลรับผิดชอบ มีฐานข้อมูลทางที่ดิน
ของประเทศออสเตรเลีย ได้แก่ จ านวนที่ดินที่มีอยู่ การใช้ประโยชน์ในที่ดินและเพ่ือประโยชน์ในการ
บริหารจัดการที่ดินที่มีอยู่ให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด และการพัฒนาที่ดิน ซึ่งที่ดินของรัฐก็ต้องถูกบันทึก
ข้อมูลลงในทะเบียนที่ดินเหมือนกัน โดยใช้ชื่อทางทะเบียนว่าที่ดินของรัฐ  

การก าหนดรายละเอียดต่างๆ ลงในทะเบียนที่ดินมีรูปแบบวิธีการในการบันทึกข้อมูลที่ส าคัญๆ 
คือการใส่ชื่อผู้ที่ครอบครองที่ดิน ดังนั้นที่ดินของรัฐก็ต้องมีผู้ครอบครองที่ดินเหมือนกันดังที่ผู้เขียนได้กล่าว
ในตอนต้น เช่น รัฐนิวเซาส์เวลส์ และรัฐเวสเทิร์นออสเตรเลีย ที่ได้บันทึกข้อมูลที่ดินของรัฐในทะเบียนที่ดิน 
ว่าเป็นที่ดินของรัฐตนเองอย่างชัดเจน จึงแสดงให้เห็นว่าที่ดินเป็นสมบัติของรัฐ รัฐมีสิทธิในการใช้ประโยชน์
ในฐานะที่เป็นเจ้าของเสมือนที่ดินของเอกชน อันเป็นการท าให้เกิดความชัดเจนในการใช้ประโยชน์
ตลอดจนการป้องกันคุ้มครองที่ดินเหล่านี้ให้คงอยู่ตลอดไป เพราะรัฐเป็นเจ้าของที่ดิน สิทธิความเป็น
เจ้าของย่อมมีสิทธิในการใช้ประโยชน์ สิทธิในการหวงกัน สิทธิในการจ าหน่ายจ่ายโอน รวมทั้งสิทธิในการ
ติดตามเอาคืนจากผู้ที่กระท าโดยมิชอบ  เหล่านี้ย่อมส่งผลดีต่อรัฐและประชาชนเพราะจะท าให้การบริหาร
จัดการการดูแลรักษาที่ดินประเภทนี้มีความเป็นรูปธรรมก่อให้เกิดประสิทธิภาพ และเกิดประโยชน์สูงสุด 
รวมทั้งสามารถป้องกันไม่ได้เกิดปัญหาการบุกรุกที่ดินประเภทนี้เพราะนอกจากจะมีระบบทะเบียนที่ดิ นที่
ครอบคลุม ชัดเจนแล้ว ทะเบียนที่ดินยังแสดงออกถึงตัวตนของผู้ที่ครอบครองที่ดิน ทั้งยังเป็นการดูแล
ป้องกันมิให้ผู้ใดเข้ามาบุกรุกได้อีกทางหนึ่งด้วย  

จึงสรุปได้ว่าการก าหนดโครงสร้างการด าเนินงานในการดูแลรักษาที่ดินโดยเฉพาะที่ดินของรัฐ
ของประเทศออสเตรเลียพบว่า เป็นประเทศหนึ่งที่มีการวางโครงสร้างการด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพ ท า
ให้การบริหารจัดการตลอดจนการดูแลรักษาที่ดินของรัฐเป็นไปอย่างครอบคลุม เนื่องจากโครงสร้างการ
ท างานมีความเป็นเอกภาพ มีความชัดเจนในการบทบาทหน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย รวมทั้งมีกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับที่ดินที่มีความชัดเจน เข้าใจง่ายและไม่มีความซ้ าซ้อนในการท างาน และมีรูปแบบการ
ด าเนินงาน ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดนิยามความเป็นที่ดินของรัฐ การเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ วิธีการใน
การได้มาซึ่งที่ดินของรัฐ การดูแลรักษาที่ดินของรัฐ และบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่รับผิดชอบ  
  

3.3.4 มาตรการทางกฎหมายในการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ (Land for Public 
Purpose) 
                    ภายใต้หลักเกณฑ์ของระบบทะเบียนที่ดิน หรือ ระบบ Torrens System ที่ดินทั้งหมด
ภายในรัฐจะต้องมีการขึ้นทะเบียนโดยไม่มีข้อยกเว้น ทั้งที่ดินของเอกชน (ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์) และที่ดิน
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ของรัฐ (ที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่ห้ามมิให้มีการครอบครอง) เนื่องจากที่ดินถือเป็นทรัพย์ชนิดหนึ่ง สามารถ
จับต้องได้ ซึ่งโดยสภาพไม่อาจรู้ได้ว่าที่ดินที่มีอยู่ภายในรัฐเป็นของผู้ใดและมีอาณาเขตเท่าใด ซึ่งอาจเป็น
ของรัฐ หรือของเอกชน ดังนั้นเพ่ือเป็นการป้องกันปัญหาการบุกรุก การแย่งการครอบครองที่ดิน และ
เพ่ือให้มีเอกสารอันใช้เป็นหลักฐานในการส ารวจตรวจสอบอาณาเขตพ้ืนที่ดิน ข้อมูลการครอบครองที่ดิน 
และการแสดงสิทธิในที่ดินทั้งของเอกชนและรัฐ  รัฐจึงก าหนดให้ที่ดินทั้งหมดต้องมีการจัดท าทะเบียนที่ดิน
เพ่ือบันทึกข้อมูลต่างๆ เกี่ยวกับที่ดินลงในทะเบียนที่ดิน  

    
3.3.4.1 ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์  
     นอกเหนือไปจากการมีมาตรการทางกฎหมายก าหนดต้องห้ามมิให้ที่ดินซึ่งเป็นที่ดินของรัฐมี

การจ าหน่ายจ่ายโอน การเข้าครอบครองหรือแสวงหาผลประโยชน์จากที่ดินแล้ว กฎหมายยังก าหนด
มาตรการทางเอกสารเพ่ือป้องกันคุ้มครองรักษาที่ดินเหล่านี้ให้คงอยู่ตลอดไป ตั้งแต่จุดเริ่มต้นคือ จาก
กระบวนการได้มาซึ่งที่ดินของรัฐ กล่าวคือ เมือ่รัฐมีที่ดินหรือได้มาซึ่งที่ดินก าหนดให้หน่วยงานที่รับผิดชอบ
ต้องด าเนินการบันทึกข้อมูลของที่ดินลงในทะเบียนที่ดินของรัฐ เนื่องจากโดยหลักแล้วที่ดินของประเทศ
ออสเตรเลียทั้งหมดจะต้องมีเอกสารเพ่ือแสดงสิทธิในที่ดิน ดังนั้นไม่ว่าจะเป็นที่ดินของรัฐ หรือที่ดินของ
เอกชน จึงต้องมีการจัดท าทะเบียนที่ดินทั้งหมด  ส่วนที่ดินของรัฐไม่ว่าจะเป็นที่ดินที่รัฐจะจัดสรรไว้เพ่ือ
สาธารณประโยชน์หรือไม่ก็ตาม ก็ต้องมีการบันทึกข้อมูลลงในทะเบียนที่ดินเหมือนกัน เพ่ือให้ที่ดินทุก
แปลงมีเอกสารหลักฐานทางทะเบียนเพ่ือแสดงออกถึงการครอบครองที่ดิน และความเป็นเจ้าของที่ดิน 
ตลอดจนการมีแผนที่เพ่ือแสดงแนวเขตที่ดิน และเป็นเอกสารแสดงถึงวัตถุประสงค์แห่งการใช้ประโยชน์
ของที่ดินด้วย  

 
ในกรณีที่ดินของรัฐที่รัฐสงวนไว้เป็นที่สาธารณประโยชน์นั้น มีขั้นตอนกระบวนการโดย

เริ่มต้นจากการประกาศเผยแพร่ให้ทราบถึงพ้ืนที่ที่ต้องการสงวนรักษาลงในราชกิจจานุเบกษาหรือการ
ประกาศเผยแพร่ในลักษณะอ่ืนๆ ตามที่กฎหมายก าหนด เพ่ือให้ประชาชนทั่วไปรับทราบถึงวัตถุประสงค์
แห่งการใช้ประโยชน์ในที่ดิน นอกจากที่รัฐต้องประกาศเขตพ้ืนที่ดินสาธารณะลงในราชกิจจานุเบกษาแล้ว 
ยังต้องมีการบันทึกข้อมูลลงในทะเบียนที่ดินของรัฐ ซึ่งรูปแบบของทะเบียนที่ดินของรัฐในประเทศ
ออสเตรเลียนั้น นอกจากจะต้องประกอบไปด้วยข้อมูลหลักๆ ที่จ าเป็น ได้แก่รายการชื่อผู้ครอบครองที่ดิน 
อาณาเขตที่ดิน ที่ดินที่อยู่ติดต่อกับที่ดินของรัฐ ลักษณะแห่งการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ส่วนในกรณีที่ดินของ
รัฐที่สงวนไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะก็ต้องระบุด้วยว่าใช้เพ่ือประโยชน์ใด ใครเป็นผู้ดูแลรับผิดชอบ พร้อม
ทั้งแนบแผนที่ดิน (Public Map)22 ลงในทะเบียนที่ดิน เพ่ือทราบแนวเขตที่ดิน พ้ืนที่อาณาเขตของที่

                                           
22 Crown Land  Management   Act  2009  



72 

 

สาธารณะว่ามีอยู่เท่าใดแนบท้ายทะเบียนที่ดินด้วย ทั้งนี้หากข้อมูลทางทะเบียนมีการเปลี่ยนแปลง แก้ไข 
หรือยกเลิก ถอนสภาพการเป็นที่ดินสาธารณะ ก็จะต้องท าการปรับปรุงข้อมูลและบันทึกลงในทะเบียนด้วย
เหมือนกัน แต่อย่างไรก็ตาม มีบางรัฐกฎหมายก าหนดเพียงให้มีการจัดท าทะเบียนที่ดินพร้อมแนบแผน
ที่ดินเท่านั้น ไม่ต้องมีการประกาศเผยแพร่การสงวนรักษาที่ ดินเ พ่ือประโยชน์สาธารณะ เช่น            
รัฐเวสเทิร์นออสเตรเลีย23 รัฐควีนส์แลนด์24  

   ลักษณะของทะเบียนที่ดินของรัฐของประเทศออสเตรเลีย ก็มีลักษณะที่คล้ายคลึงกับหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวงของประเทศไทย กล่าวคือ เป็นเอกสารที่มีลักษณะคล้ายกับโฉนดที่ดินซึ่งระบุ
รายละเอียดแห่งที่ดิน ตลอดจนมีแผนที่ที่แสดงที่ตั้ง จ านวนพ้ืนที่ดิน และที่ดินติดต่อที่ชั ดเจน แต่ส่วนที่
แตกต่างกัน คือ ทะเบียนที่ดินของรัฐชองประเทศออสเตรเลียนั้น เป็นเอกสารที่แสดงสถานะแห่งที่ดิน 
ตลอดจนผู้ที่ครอบครองที่ดินได้แก่ รัฐ ไม่ใช่เป็นเพียงเอกสารหลักฐานเพื่อประโยชน์ในการสงวนรักษาที่ดิน
เหล่านี้เท่านั้น ดังนั้นทะเบียนที่ดินของประเทศเทศออสเตรเลียจึงมีความสมบูรณ์ ชัดเจนกว่าของประเทศ
ไทย  

 
จึงสรุปได้ว่าการบันทึกข้อมูลที่ดินสาธารณะลงในทะเบียนที่ดินสามารถเป็นหลักฐานทาง

เอกสารเพ่ือแสดงให้เห็นว่าที่ดินดังกล่าวใครเป็นผู้ครอบครองดูแล เพ่ือแสดงให้ทราบว่าเป็นที่ดินเพ่ือ
สาธารณประโยชน์ มีอาณาเขตพ้ืนที่ดินเท่าใด อยู่บริเวณใด และมีอาณาเขตติดต่อกับพ้ืนที่ใดบ้าง ทั้งนี้ใน

                                                                                                                         
         sec  70  Public maps 
 (1) For the purposes of any Act or law, a map or plan is a public map if it delineates any 
Crown land and— 
 (a) is deposited or filed in the Lands Titles Registration Office; or 
 (b) has been prepared under the direction of, and certified by, the Surveyor General or 
Deputy Surveyor General.  
 

23  Land Administration Act  1997  
              sec  29 (5) A certificate of Crown land title, a qualified certificate of Crown land title and a 
subsidiary certificate of Crown land title are to be created in the name of the State of Western 
Australia and to evidence interests, reserves or other dealings, or caveats, in respect of the parcel of 
Crown land or part of such a parcel, as the case requires, to which they relate. 

24 Real Property Act  1991  
sec  35 Subdividing land 
         (5) a dedication of land to public use in a plan must  
                     (a) be of the whole estate or interest dedicated by the registered proprietor except that 
part of land reserved below the surface and  
  (b) vest the land in the Crown.    
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การแสดงการครอบครองที่ดิน แต่ละมลรัฐ ก็มีกฎหมายเป็นของตน จึงมีการก าหนดวิธีการ รูปแบบการ
บันทึกข้อมูลผู้ครอบครองที่ดินของรัฐ ในลักษณะต่างๆ ให้เกิดความชัดเจน เช่น รัฐนิวเซาว์เวลส์ ใช้ชื่อทาง
ทะเบียนว่า “The State of New South Wale” 25 รัฐเวสเทิร์นออสเตรเลีย ใช้ชื่อทางทะเบียนว่า   
“The State of Western Australia”26 เป็นต้น เพ่ือเป็นการแสดงให้เห็นว่าที่ดินเป็นสมบัติของรัฐตน  
รัฐเป็นผู้มีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน27 และยังเป็นหลักฐานเพ่ือแสดงต าแหน่งที่ตั้ง อาณาเขตพ้ืนที่ดิน ท าให้เกิด
ความชัดเจนในการส ารวจข้อมูลทางทะเบียน การบริหารจัดการที่ดินประเภทนี้ได้อย่างรวดเร็ว แม่นย า
และมีประสิทธิภาพ  และท าให้ที่ดินนั้นๆ ไม่อาจถูกครอบครองได้อีกต่อไป ดังนั้นการท าทะเบียนที่ดิน
ดังกล่าวนอกจากจะเป็นหลักฐานทางเอกสารในการแสดงออกถึงความเป็นเจ้าของที่ดิน แสดงสถานะของ
ที่ดินแล้ว ยังเป็นการป้องกันคุ้มครองสงวนรักษาที่ดินให้คงสภาพอยู่ต่อไป ไม่ให้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใด
ไปในตัวด้วย   

3.3.4.2 บทบาทหน้าที่ในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์  
1.  รัฐมนตรีที่รับผิดชอบ (Minister of the Crown)  
2.  แต่งตั้งบคุคล หรือ หน่วยงานรับผิดชอบเกี่ยวกับที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์  
3.  ส านักงานที่ดิน และส่วนงานทะเบียนที่ดิน (Registrar General) 

ผู้ที่มีบทบาทหน้าที่หลักในการดูแลที่ดินสาธารณะ คือ รัฐมนตรีที่ได้รับการแต่งตั้งหรือรับ
มอบหมายหน้าที่ (Minister of the Crown)28  และต้องมีการจัดตั้งหน่วยงานหนึ่งขึ้นมาท าหน้าที่

                                           
25 Crown Lands Act 1989  

     sec 37 (2) The Registrar-General shall, at the request of the Minister, make a recording in the 
Register to signify:  
       (a) that Crown land specified in the request, being land of which the State of New South Wales is 
then the registered proprietor, is, on a sale to a purchaser, to be held subject to conditions specified 
or referred to in the request, or 
       (b) that such a recording has ceased to have effect. 

26 Land  Administration Act 1997  
           sec 29 (5) A certificate of Crown land title, a qualified certificate of Crown land title and a 
subsidiary certificate of Crown land title are to be created in the name of the State of Western 
Australia and to evidence interests, reserves or other dealings, or caveats, in respect of the parcel of 
Crown land or part of such a parcel, as the case requires, to which they relate. 

27 Gandangara local Aboriginal Land  Council  V  Minister  Administering  The Crown lands  
Act. New  South Wales  จาก  http:// www.austlill.edu.au/cgi-
bin/sinodisp/au/joulnals/AUIndigLawRpr/1993/3.html?st...  

28  Land  Administration  Act 1997   
          sec 7  Minister for Lands (body corporate), status of etc. 

http://www.austlill.edu.au/cgi-bin/sinodisp/au/joulnals/AUIndigLawRpr/1993/3.html?st
http://www.austlill.edu.au/cgi-bin/sinodisp/au/joulnals/AUIndigLawRpr/1993/3.html?st
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รับผิดชอบเกี่ยวกับที่การบริหารจัดการที่ดินเป็นการเฉพาะ29 เนื่องจากการด าเนินงานอันเกี่ยวกับที่ดินนั้น
จ าเป็นที่ต้องมีบุคลากรที่มีความรู้ประสบการณ์และมีจ านวนบุคลากรที่เพียงพอ เพ่ือให้เหมาะสมกับพ้ืน
ที่ดินที่มีอยู่ จึงจ าเป็นต้องมีหน่วยงานหนึ่งขึ้นมาดูแลที่ดินประเภทนี้เป็นการเฉพาะ โดยทั่วไปแต่ละรัฐจะมี
การจัดตั้งส านักงานที่ดินเพียงรัฐละหนึ่งแห่งเท่านั้น ซึ่งท าให้การดูแลรักษาและการบริหารจัดการ 
ตลอดจนการใช้ประโยชน์ในที่ดินเป็นไปอย่างเหมาะสม มีประสิทธิภาพและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด  และ
หน่วยงานทะเบียนที่ดิน ซึ่งท าหน้าที่ในการบันทึกข้อมูลของที่ดินรายละเอียดเกี่ยวกับที่ดินที่จ าเป็นลงใน
ทะเบียนที่ดิน พร้อมทั้งหากมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงข้อมูลต่างๆ ก็ต้องด าเนินการจัดท าข้อมูลใน
ทะเบียนที่ดินให้ถูกต้องอยู่เสมอ   

แต่ในบางรัฐ เช่น รัฐเซาว์ออสเตรเลีย กฎหมายก าหนดภารกิจ และการถือครองที่ดินไว้เป็น
การเฉพาะ กล่าวคือ มีการแต่งตั้งบุคคลหรือ หน่วยงานหนึ่งหน่วยงานใด หากไม่สามารถแต่งตั้งได้ ก็ต้อง
โอนที่ดินเป็นของ His Majesty the king ทั้งนี้ด้วยวัตถุประสงค์ที่ต้องการผู้รับผิดชอบโดยตรง ที่จะต้อง
เป็นผู้ถือครองที่ดิน30 เพ่ือประโยชน์ในการบริหารจัดการ การใช้ประโยชน์ในที่ดิน เพ่ือประโยชน์แก่

                                                                                                                         
 (1) The body corporate established under the repealed Act under the name of the 
Minister for Lands is continued as a body corporate under this Act under that name and consists of 
the Minister to whom the administration of this Act is from time to time committed by the Governor. 

29 Lands for Public Purposes Acquisition  Act  1914  
      sec 5  Appointment of promoter of undertaking and holder of lands By the proclamation whereby 
a purpose is declared to be a public purpose, or by a subsequent proclamation, the Governor 
 (a) may appoint some person, or the holder for the time being of some specified office, 
to be, in respect of such public purpose, the promoter of the undertaking for the purposes of this Act; 
and 
 (b) may nominate a person, or the holder for the time being of a specified office, being 
in the case of such holder a body corporate, to be the person to whom all land to be acquired under 
this Act for the said public purpose shall be conveyed, and in whom the same shall vest. 
  

30 Ibid   sec  6  Power to acquire lands required for a public purpose 
               When the Governor has, by proclamation, declared any purpose to be a public purpose, the 
promoter of the undertaking may take and acquire, either by agreement or compulsorily, any land 
which is required for the said purpose: Provided that 
 (a) no land shall be taken or acquired under this Act unless the Governor has in writing 
directed that the same shall be so acquired; and 
 (b) all land acquired under this Act shall be conveyed to and shall vest in the person or 
officer, if any, nominated in that behalf by proclamation, as provided by section 5, or, if no person or 
officer is so nominated, then to and in His Majesty the King.  
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ประชาชนอย่างเป็นเอกเทศ หรือในกรณีของรัฐเวสเทิร์นออสเตรเลียก าหนดให้ส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดูแลรับ
ชอบ 

 
3.3.4.3 วัตถุแห่งทะเบียนที่ดินของรัฐ 
ข้อมูลที่ปรากฏในทะเบียนที่ดิน ได้แก่ ต าแหน่งที่ตั้ง อาณาเขตพ้ืนที่ พ้ืนที่ข้างเคียงทั้ง 4 ทิศ 

วัตถุประสงค์แห่งการใช้ประโยชน์ แนบแผนที่ท้ายทะเบียน ชื่อผู้ที่เป็นเจ้าของที่ดิน และลักษณะการใช้
ประโยชน์ในที่ดิน     

อย่างไรก็ดีเมื่อรัฐมีวัตถุประสงค์ท่ีจะใช้ที่ดินเพื่อสาธารณประโยชน์ อันเป็นการน าที่ดินกลับคืน
สู่สภาพเดิม (Resumption) ให้เป็นที่ดินมีสถานะเป็นที่ดินของรัฐ รัฐสามารถน าที่ดินมาใช้ให้เกิดประโยชน์
ต่อส่วนรวม หรือแก่ประชาชน ซึ่งที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ต้องถูกบันทึกลงในทะเบียนที่ดินของรัฐ ได้แก่ 
ที่ดินที่ไม่มีเจ้าของไม่มีผู้ใดครอบครอง ที่ดินที่มีผู้อุทิศให้ หรือที่รัฐได้มาจากการเวนคืนที่ดิน เพ่ือน ามาใช้
เพ่ือประโยชน์แก่ประชาชน  

3.3.4.4 สภาพบังคับในการท าทะเบียนที่ดิน 
ทะเบียนที่ดินของรัฐ กล่าวคือ ที่ดินที่มีลักษณะเป็นที่ดินของรัฐกฎหมายก าหนดให้ต้องถูก

บันทึกลงในทะเบียนที่ดิน เพ่ือแสดงให้เห็นว่าสถานะทางกฎหมายว่าเป็นที่ดินของรัฐ และผู้ครอบครอง
ที่ดิน ซึ่งได้แก่ รัฐเป็นเจ้าของที่ดิน เพ่ือให้สามารถน าที่ดินเหล่านี้ไปใช้ประโยชน์ได้ต่อไป หากไม่บันทึกลง
ในทะเบียนก็ท าให้ที่ดินเหล่านั้น ไม่มีเจ้าของ เป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า อันจะส่งผลให้รัฐไม่สามารถน าที่ดิน
ไปใช้ประโยชน์ ดังนั้น การบันทึกข้อมูลลงในทะเบียนจึงเป็นหลักฐานเพ่ือแสดงสถานะแห่งที่ดิน ผู้ที่
ครอบครองที่ดิน และแสดงข้อมูลจ านวนของที่ดินของรัฐในแต่ละมลรัฐ อันน าไปสู่ข้อมูลของที่ดินทั้งหมด
ในประเทศ  

การท าทะเบียนที่ดินของรัฐนั้น ถือเป็นขั้นตอนเพ่ือให้ที่ดินนั้นๆ มีสถานะเป็นที่ดินเพ่ือ
สาธารณประโยชน์ ซึ่งในบางรัฐนอกจากที่จะต้องมีทะเบียนที่ดินของรัฐแล้ว ยังต้องมีการประกาศลงในราช
กิจจานุเบกษา เพ่ือประกาศเผยแพร่ให้ประชาชนทั่วไปได้รับทราบ หากมิได้ด าเนินการให้ครบถ้วน รัฐก็ไม่
สามารถใช้ประโยชน์ในที่ดินได้     

 
3.3.5  การแสวงหาประโยชน์ในที่ดินของรัฐ  

    ในประเทศออสเตรเลียโดยรัฐบาลแห่งรัฐ จะเป็นผู้ที่ก าหนดนโยบายแห่งที่ดินทั้งหมดของ
ประเทศ ได้แบ่งลักษณะที่ดินของรัฐเพ่ือการใช้ประโยชน์ในที่ดินตามความเหมาะสมแห่งที่ดิน กล่าวคือ 
การแบ่งที่ดินของรัฐออกเป็น 2 ลักษณะ ดังนี้   
        ลักษณะที่ 1 เป็นที่ดินที่มีไว้เพ่ือการแสวงหาประโยชน์ให้แก่รัฐ ทั้งการซื้อขาย ให้เช่า เป็นต้น 
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    ลักษณะที่ 2 เป็นที่ดินที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ ให้ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์ร่วมกันได้ 
ไม่ว่าจะเป็นการถนนหนทาง สถานที่ราชการ โรงเรียน สถานพยาบาล เป็นต้น  
    ส่วนการวางแผนการด าเนินงาน การบริหารจัดการที่ดินให้เป็นตามนโยบายแห่งที่ดินตามที่
รัฐบาลแห่งรัฐก าหนด นั้นเป็นบทบาทหน้าที่ของแต่ละมลรัฐต้องน าไปปฏิบัติต่อไป31  
    ดังนั้น ที่ดินของรัฐ คือที่ดินที่ต้องห้ามมิให้ครอบครองเป็นสมบัติส่วนตัว ห้ามมิให้จ าหน่าย ให้
เช่าในประเทศออสเตรเลีย แต่ละรัฐล้วนมีกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ในการดูแลบริหารจัดการเป็นของตน 
ซึ่งที่ดินของรัฐอาจถูกสงวนไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ก็ได้ หรือ ถูกจัดสรรไว้เพ่ือการแสวงหาผลประโยชน์
ให้แก่รัฐได้เช่นกัน  ที่ดินของรัฐจึงแบ่งเป็น 2 ลักษณะ กล่าวคือในกรณีที่รัฐเห็นว่าที่ดินของรัฐตั้งอยู่บน
พ้ืนที่ที่มีความเหมาะสมแก่การอยู่อาศัย หรือเห็นว่าเหมาะสม เป็นประโยชน์ทางเศรษฐกิจก็สามารถ
จัดสรรที่ดินของรัฐเหล่านั้นน าออกขาย หรือออกให้เช่า หรือการออกใบอนุญาตเพ่ือการใช้ประโยชน์บน
ที่ดินของรัฐโดยเอกชน  ส่วนกรณีที่ดินเหมาะสมแก่การใช้ประโยชน์เพ่ือส่วนรวม หรือให้ประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ควรเป็นที่ตั้งของสถานที่ราชการ สถานพยาบาล เป็นแหล่งอนุรักษ์ธรรมชาติ เป็น
อุทยานแห่งชาติ  หรือเ พ่ือเป็นทางสัญจรไปมา รัฐ ก็สามารถจัดสรรที่ ดินของรัฐนั้นเป็นที่ดิน
สาธารณประโยชน์   

แต่อย่างไรก็ดีกรณีที่ดินซึ่งรัฐได้สงวนรักษาที่ดินไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์แล้วก็ตาม หากที่ดินของ
รัฐเหล่านั้นหมดประโยชน์เนื่องจากการใช้ประโยชน์ตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้เรียบร้อยแล้ว
หรือสงวนไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์โดยมีระยะเวลาก าหนด เป็นต้น หากครบก าหนดระยะเวลาหรือที่
สาธารณประโยชน์ไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้อีก หรือ ในกรณีที่มีการประกาศสงวนรักษาที่ดินสาธารณะมี
พ้ืนที่มากเกินความจ าเป็นต่อการใช้ประโยชน์ ทั้งหมดนี้รัฐสามารถน าที่ดินของรัฐเหล่านี้ออกจ าหน่ายจ่าย
โอน หรือออกให้เช่าได้32 แต่ทั้งนี้ทั้งนั้นการด าเนินการดังกล่าวจะกระท าได้หรือไม่นั้น ต้องอยู่ภายใต้
บทบัญญัติแห่งกฎหมายของรัฐนั้นๆ บัญญัติไว้จึงจะสามารถกระท าได้ 

                                           
31 John Parker and Leonie Newham , Australia, “Land  Management in  Australia Case Study 

with Emphasis on the State of Victoria”   
32 Lands for public Purposes Acquisition Act 1914  

       sec 17 Power to dispose of surplus land 
 (1) When it appears to the Governor that any land taken or acquired for any public 
purpose is no longer required for such purpose, such land may, with the consent of the Governor— 
 (a) be used for any other public purpose; or 
 (b) be sold, exchanged for other land, or otherwise disposed of. 
 (2) For the purpose of carrying out any sale, exchange, or disposition of such land, the 
person in whom the same is vested, or, if vested in His Majesty the King, the Governor, may execute 
any and every assurance, deed, instrument, and writing, and do all such other things as may be 
necessary or expedient; and it shall not be necessary for the person paying any moneys in respect of 
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3.3.6  ค าพิพากษาของศาลคดีที่เก่ียวข้องกับการดูแลรักษาและคุ้มครองที่ดินของรัฐ 

Step v Crown Land Manager (2010) No. JA 57 of 2010 (21021325)  
เป็นคดีบุกรุกที่ดินของรัฐ อันเป็นที่ดินต้องห้ามมิให้มีการครอบครอง หรือเข้าท าประโยชน์ใดๆ 

ในที่ดินเพ่ือประโยชน์ส่วนตน เพราะถือเป็นที่ดินของรัฐ แต่ปรากฏว่านาย Step จ าเลยในคดีผู้บุกรุกเข้า
อยู่อาศัยในที่ดินของรัฐโดยปราศจากการได้รับอนุญาตหรือได้รับสิทธิจากการเช่าที่ดินจากรัฐ จึงเป็นการ
เข้าครอบครองโดยมิชอบด้วยกฎหมาย  ซึ่งเมื่อเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานด้านที่ดิน (Department of 
Lands and Planning of the Northern Territory) ทราบเรื่องก็ได้ด าเนินการออกหนังสือแจ้งแก่ผู้บุก
รุกถึงการเข้าอยู่อาศัยในที่ดินของรัฐโดยปราศจากการได้รับอนุญาต พร้อมทั้งแจ้งแก่ผู้ที่บุกรุกออกไปจาก
ที่ดินดังกล่าวภายใน 24 ชั่วโมงนับจากที่ได้รับหนังสือฉบับนี้ แต่ปรากฏว่าผู้บุกรุกยังคงเพิกเฉย จน
เจ้าหน้าที่ต้องออกหนังสือเตือนอีกครั้ง จนเป็นคดีขึ้นสู่ศาลในที่สุด ซึ่งผู้ที่บุกรุกได้โต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิของ
ตนว่าตนมีสิทธิในที่ดินดังกล่าวแล้ว เนื่องจากได้เข้าครอบครองที่ดินบริเวณนี้ติดต่อกันเกินกว่า 8 ปีแล้ว 
ตนจึงมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินด้วยการครอบครองปรปักษ์ แต่แท้จริงแล้ว กฎหมายที่ว่าด้วยการครอบครองปก
ปักษ์นั้น หาได้รวมถึงที่ดินของรัฐไม่ ดังนั้นแม้ผู้ครอบครองจะครอบครองเป็นเวลานานเท่าใดก็ไม่อาจได้
กรรมสิทธิ์ในที่ดินด้วยการครอบครองปรปักษ์ ผู้บุกรุกจึงไม่สามารถอ้างสิทธิใด  เพ่ือให้ตนเองมีสิทธิ
ครอบครองที่ดินอันเป็นที่ดินของรัฐได้ ศาลจึงมีค าพิพากษาให้ผู้บุกรุกออกไปจากที่ดินดังกล่าวโดยไม่มี
ข้อยกเว้น  

 
 
คดี State of Queensland V Douglas Macleod Beames  
เป็นคดีที่ Douglas Macleod Beames (จ าเลย) อุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลที่ตัดสินคดีว่า

ที่ดินที่พิพาทกันนั้นเป็นที่ดินของรัฐอันถือเป็นสิทธิของรัฐควีนส์แลนด์ State of Queensland (โจทก์)    
ที่ดินที่พิพาทกันมีอาณาเขตคาบเกี่ยวระหว่างที่ดินของรัฐกับที่ดินของ Douglas Macleod 

Beames ซึ่งเป็นที่ดินที่มีลักษณะเป็นที่ชายตลิ่ง แล้วต่อมาเกิดการทับถมของตะกอนจนกลายเป็นพ้ืนที่ดิน 
จ าเลยอ้างสิทธิเหนือท่ีดินบริเวณดังกล่าวว่าเป็นสิทธิของตน จึงท าให้เกิดข้อโต้แย้งว่าสิทธิในที่ดินที่เพ่ิมขึ้น
เป็นของใคร ฝ่ายโจทก์ได้โต้แย้งว่าที่ดินที่เพ่ิมขึ้นนั้นไม่ได้เกิดขึ้นตามธรรมชาติ คือไม่ได้เกิดจากการทับถม
ของตะกอน แต่เกิดขึ้นจากฝีมือมนุษย์ เมื่อศาลได้พิจารณาจากข้อเท็จจริง การสืบพยานทั้งเอกสารและ
พยานบุคคลในบริเวณนั้น ที่ดินบริเวณท่ีพิพาทนั้นอยู่ในต าแหน่งติดชายฝั่งอันเป็นที่ชายตลิ่ง (High Water 

                                                                                                                         
any such transaction to prove the consent of the Governor to such transaction, nor to inquire whether 
a proper case has arisen for the exercise of any power under this section. 
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Marks) เมื่อเกิดการทับถมของตะกอนจนกลายเป็นพ้ืนที่ดิน ที่ดินที่เพ่ิมถือเป็นที่ดินของรัฐ33  ไม่ถือเป็น
สิทธิของเอกชนในการครอบครองที่ดินบริเวณดังกล่าวได้ 

  คดี Gandangara Local Aboriginal Land V Minister Administrator the Crown Land 
Act  

  ที่ดินของรัฐตามกฎหมาย Crown Lands Consolidation Act 1913 section 13H (1) และ 
(2) ประกอบกับ Real Property Act 1900 ของรัฐนิวเซาว์เวลส์ ก าหนดว่า ที่ดินของรัฐจะต้องบันทึกลง
ในทะเบียนที่ดิน โดยต้องบันทึกว่า The State of New South Wales และหากที่ดินที่รัฐได้มานั้น รัฐ
ต้องการน าไปใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์นั้น ก็จะต้องประกาศเผยแพร่ลงในราชกิจจานุ เบกษาเพ่ือให้
ประชาชนทั่วไปได้รับทราบ แต่ส าหรับคดีนี้ ที่ดินที่รัฐได้มา รัฐได้ด าเนินการบันทึกลงในทะเบียนที่ดิน
เท่านั้น แต่รัฐหาได้ด าเนินการประกาศเผยแพร่ลงในราชกิจจานุเบกษาไม่ เพ่ือแสดงเจตนารมณ์ในการใช้
ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์ ดังนั้นเมื่อรัฐไม่ด าเนินการจัดการที่ดินให้ถูกต้องครบถ้วนตามที่
กฎหมายก าหนด จงึท าให้รัฐไม่สามารถใช้ประโยชน์ในที่ดินตามเจตนารมณ์ได้ กล่าวคือไม่ว่าจะเป็นการใช้
เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือการน าไปแสวงหาประโยชน์ให้แก่รัฐ    

 
ผู้เขียนจะขอสรุปประเด็นที่มีความแตกต่างกันในสาระส าคัญระหว่างกฎหมายที่ดินสาธารณะ

ของประเทศไทย และกฎหมายที่ดินสาธารณะของประเทศออสเตรเลีย คือ ที่ดินของรัฐของประเทศ
ออสเตรเลีย คือที่ดินที่รัฐเป็นเจ้าของ โดยมีทะเบียนที่ดินของรัฐเป็นเอกสารที่แสดงการครอบครองที่ดิน
โดยรัฐ บ่งชี้ถึงการใช้ประโยชน์ของที่ดิน มีการแนบแผนที่เพ่ือให้ทราบแนวเขตพ้ืนที่ดินได้อย่างชัดเจน 
                                           

33 Land  Act  1994  
       sec 9 Land adjacent to tidal boundary or right line tidal boundary owned by State 
 (1) If land has a boundary that is a tidal boundary or right line tidal boundary, other land 
that is on the same side of the boundary as the water subject to tidal influence— 
  (a) is the property of the State; and 
  (b) May be dealt with as unallocated State land. 
 (2) Subsection (1) does not apply to land if it is inundated land or a registered interest in the 
land is held by someone else. 
 (3) Subsections (1) and (2) apply even if a person owns land having tidal boundaries or right 
line tidal boundaries on both sides of water subject to tidal influence. 
      sec 10 Land raised above high-water mark by works 
 (1) Land in the ownership of the State that becomes raised above high-water mark as a result 
of the carrying out of works on or in proximity to the land remains owned by the State and may be 
dealt with as unallocated State land. 
 (2) This section does not apply to land the subject of reclamation mentioned in section 127. 
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ทะเบียนที่ดินของรัฐยังเป็นมาตรการในการดูแลรักษาที่ดินของรัฐได้ไปในตัว แต่อย่างไรก็ตามที่ดินของรัฐ
ของประเทศออสเตรเลีย ก็มิได้ถูกจ าแนกประเภท ลักษณะการใช้ประโยชน์ และบทบาทหน้าที่ในการดูแล
ที่ดินของรัฐแยกย่อยลงไป เพราะที่ดินของรัฐจะมีอยู่เพียง 2 ลักษณะ ได้แก่ ที่ดินของรัฐที่มีไว้เพ่ือ
สาธารณประโยชน์ กับที่ดินของรัฐที่มีไว้เพ่ือแสวงหาประโยชน์ให้แก่รัฐ  ดังนั้นเมื่อไม่มีการแบ่งแยกใน
ลักษณะหรือประเภทของที่ดินให้ลึกลงไป ระบบทะเบียนที่ดินของรัฐ ผู้ดูแลรับผิดชอบ แต่ละรัฐจะมี
หน่วยงานที่ดูรับผิดชอบที่ดินของรัฐเพียงรัฐละแห่ง ส่งผลให้ระบบที่ดินของรัฐ การดูแลการบริหารจัดการ
ที่ดินของรัฐไม่มีความซับซ้อน หรือยุ่งยาก การดูแลการบริหารจัดการที่ดินเป็นไปอย่างครอบคลุมและ
ทั่วถึง จึงท าให้ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐเกิดข้ึนไม่มากเท่าใดนัก   

 
นอกจากนี้ด้วยลักษณะของที่ดินของรัฐ คือที่ดินซึ่งรัฐสามารถน าไปใช้ประโยชน์ได้ไม่ว่าจะ

เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม อันเป็นที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์ และเพ่ือประโยชน์ทางเศรษฐกิจ รัฐสามารถ
จ าหน่ายจ่ายโอน หรือน าออกให้เช่าซึ่งที่ดินของรัฐก็ได้ ทั้งหมดนี้มากจากนโยบายของรัฐที่ได้จาก
การศึกษาวิเคราะห์พ้ืนที่ดินเพื่อให้การใช้ประโยชน์ในที่ดินเกิดความเหมาะสม และเกิดประโยชน์สูงสุด 

   
แต่ส าหรับประเทศไทย ที่ดินของรัฐ คือที่ดินที่ไม่ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใด ก็ต้องเป็นของรัฐ 

ที่ดินของรัฐถูกจ าแนกออกเป็น 2 ลักษณะใหญ่ คือที่ดินของรัฐธรรมดา เป็นที่ดินซึ่งรัฐสามารถน าไป
แสวงหาประโยชน์แก่รัฐ และที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซึ่งที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินยังถูกจ าแนกลักษณะออกเป็น 3 ประเภทลงไปอีก ท าให้การใช้ประโยชน์ในที่ดินมีความแตกต่าง
กันออกไป บทบาทหน้าที่ในการดูแลรับผิดชอบก็ถูกก าหนดหน้าที่แก่หน่วยงานรัฐต่างๆ กระจายกัน
ออกไป จึงเป็นการสร้างความสับสนในความซ้ าซ้อนของหน่วยงานและหน้าที่แก่เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง 
ตลอดจนกระบวนการวิธีการในการดูแลก็มีลักษณะที่แตกต่างกันไป 

 
แต่ในภาพรวมของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินก็ไม่มีเอกสารที่บ่งชี้สถานะแห่ง

ที่ดินแต่สามารถพิจารณาจากลักษณะทางกายภาพแห่งตัวทรัพย์ การใช้ประโยชน์เท่านั้น จึงเป็นการส่งผล
เสียหายแก่ภาครัฐในการบริหารจัดการ การดูแลสงวนรักษาที่ดินเหล่านี้ ทั้งยังไม่มีเอกสารที่แสดงถึงการ
ครอบครองที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินว่าเป็นของผู้ใด กล่าวคือเป็นของรัฐ หรือ ของประชาชน
ทุกคน ส่วนทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์และหนังส าคัญส าหรับที่หลวงนั้นก็ไม่ใช่เอกสารที่แสดงสิทธิ
ครอบครองในที่ดิน หรือเอกสารที่แสดงสถานะ ความสมบูรณ์แห่งการเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์แต่อย่าง
ใด แต่เป็นเพียงมาตรการทางเอกสารในการดูแลสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ที่เกิดขึ้นมาภายหลัง
เท่านั้น  ดังนั้นไม่ว่าจะเป็นทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงก็ไม่สามารถ
ดูแล หรือป้องกันไม่ให้มีการบุกรุกที่ดินเหล่านี้ได้อย่างแท้จริง เพราะมาตรการดังกล่าวไม่ได้ถูกบังคับใช้
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อย่างครอบคลุมพ้ืนที่ดินสาธารณะทั้งหมด และทะเบียนที่ดินสาธารณะก็ไม่มีแผนที่ดิน จึงท าให้ปัญหาการ
บุกรุกที่ดินสาธารณะในประเทศไทยทวีความรุนแรงขึ้นเรื่อยๆ        

 
 

     
 



บทที่  4 
วิเคราะห์กฎหมายที่เกี่ยวกับทะเบียนทีด่ินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของประเทศไทย 

  

  จากการศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ในประเทศไทย
และกฎหมายในประเทศออสเตรเลีย พบว่ากฎหมายที่ว่าด้วยการสงวนรักษาที่ดินสาธารณะของประเทศ
ออสเตรเลียมีความชัดเจนเป็นระบบ มีโครงสร้างการบริหารจัดการเป็นอย่างดี จึงท าให้ไม่สามารถน ามา
ศึกษาวิเคราะห์ในลักษณะเปรียบเทียบได้ จึงเป็นการศึกษาในลักษณะที่เป็นต้นแบบหรือตัวอย่างเพ่ือ
น ามาซึ่งแนวทางในการพัฒนาปรับปรุงกฎหมายของประเทศไทยเท่านั้น  ดังนั้นในบทนี้ผู้เขียนจึงศึกษา
วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับมาตรการในการสงวนรักษาที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน
ของประเทศไทย โดยจะท าการศึกษาวิ เคราะห์กฎหมายที่ เกี่ยวข้องกับการดูแลรักษาที่ดิน
สาธารณประโยชน์  ค าพิพากษาของศาล ปัญหาและอุปสรรคในการดูแลสงวนรักษาที่ดิน
สาธารณประโยชน์ มาตรการในการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์  และความไม่เหมาะสมและ      
ไม่เพียงพอของมาตรการในการสงวนรักษาที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน วิธีการได้มาซึ่งที่ดินสาธารณะขาด
รูปแบบกระบวนการที่ชัดเจน  รวมทั้งสถานะทางกฎหมายของที่ดินของรัฐ สถานะทางกฎหมายของ
ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์และหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง  ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐโดย
อาศัยช่องทางของกฎหมายในมาตรา 1308 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ตลอดจนปัญหาทาง
กฎหมายอันมีสาเหตุมาจากมาตรา 1304 (2) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และปัจจัยต่างๆ        
ที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งผู้เขียนเห็นสมควรพิจารณาเพ่ือหาแนวทางแก้ไข
ปัญหา ดังนี้ 
 
4.1 วิ เคราะห์มาตรการทะ เบี ยนที่ ดิ นสาธารณประโยชน์ที่ ใ ช้ ในการสงวนรั กษาที่ ดิ น

สาธารณประโยชน์ในปัจจุบัน 

  4.1.1 ปัญหาวัตถุแห่งทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ 

  เมื่อกล่าวถึงทะเบียนที่ดินอันเป็นมาตรการเพ่ือการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ 
ซึ่งมีวัตถุแห่งทะเบียนที่ดินสาธารณะที่จะต้องถูกบันทึกลงในทะเบียนที่ดิน1 ได้แก่ ที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ในที่นี้หมายถึงที่ดินที่มีลักษณะตามมาตรา 1304 (2) แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่ส าหรับที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่มีแนวเขตพ้ืน
ทีดิ่นในตัวเองตามธรรมชาตินั้น ไม่ต้องมีการบันทึกข้อมูลลงในทะเบียนที่ดินสาธารณะ เช่น ถนนหนทาง 

                                                           
1 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดนิส าหรับ

พลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 2553 ข้อ 10   
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ล ารางสาธารณะ ที่ชายตลิ่ง แม่น้ าล าคลอง เป็นต้น จึงท าให้การจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์
เกิดช่องว่าง อันเป็นผลให้การสงวนรักษาที่ดินสาธารณะไม่ครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งหมด ท าให้บางพ้ืนที่ถูก
ปล่อยปละละเลย เพราะไม่มีหลักฐานทางทะเบียนที่ดิน  จึงท าให้ข้อมูลหลักฐานเพ่ือยืนยันความเป็น
ที่ดินสาธารณประโยชน์ไม่ครอบคลุม สิ่งเหล่านี้ส่งผลกระทบต่อท่ีดินสาธารณะมากมาย อาทิเช่น การถูก
บุกรุกคุกคาม  ที่ดินสาธารณะที่อยู่ในทะเบียนที่ดินมีอาณาเขตพ้ืนที่ไม่ตรงกับความเป็นจริง ปัญหาการ
ออกโฉนดที่ดินทับที่ดินสาธารณะ เป็นต้น  

นอกจากนี้ด้วยลักษณะแห่งตัวทรัพย์นั้นเอง แม้จะมีแนวเขตพ้ืนที่ดินตามธรรมชาติไม่
ว่าจะเป็นที่ชายตลิ่ง ล าคลองสาธารณะ ล ารางสาธารณะก็ตาม เมื่อกาลเวลาเปลี่ยนแปลงไป ทรัพย์สิน
เหล่านั้นก็ย่อมมีการแปรเปลี่ยนสภาพได้ กล่าวคือ ที่ชายตลิ่งกลายสภาพเป็นพ้ืนที่ดิน หรือบริเวณล าราง
สาธารณะอาจเกิดการสะสมของตะกอนดิน ทราย จนกลายเป็นพ้ืนที่ดิน ทั้งนี้อาจจะเกิดขึ้นเองตาม
ธรรมชาติหรือโดยฝีมือของมนุษย์ก็ได้ จึง เป็นเหตุที่ท าให้ประชาชน ชาวบ้านเข้ายึดถือเพ่ือการ
ครอบครองท าประโยชน์ได้ ดังนั้นเมื่อที่ดินสาธารณประโยชน์อันเป็นวัตถุแห่งทะเบียนที่ดินสาธารณะ
ไมไ่ด้รับการดูแลรักษาอย่างครอบคลุมและทั่วถึง ปราศจากหลักฐานใดๆ เพ่ืออ้างอิง บ่งบอกความเป็นที่
สาธารณะ ย่อมเกิดผลเสียหายต่อรัฐ ต่อประเทศและประชาชนที่ต้องสูญเสียที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน โดยการถูกแอบอ้างหรือการเข้าครอบครองที่ดินเหล่านั้นโดยปราศจากเหตุอันควร หรือโดย
มิชอบด้วยกฎหมาย  
  4.1.2 ปัญหาสภาพบังคับในการท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ 

  ด้วยเหตุที่มาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ก าหนดลักษณะ

ของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือ ที่สาธารณประโยชน์ โดย

พิจารณาจากสภาพและลักษณะการใช้ประโยชน์แห่งที่ดิน ซึ่งมีผลให้ที่ดินเหล่านั้นมีสถานะเป็นที่ดิน

สาธารณประโยชน์โดยทันที2 โดยไม่จ าเป็นต้องมีการจัดท าทะเบียนที่ดิน ประกอบกับระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย  ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

พ.ศ. 2553 ข้อ 10 ก าหนดมาตรการเพ่ือการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ โดยการท าทะเบียน

ที่ดินสาธารณประโยชน์ แต่ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ถูกก าหนดขึ้นเพ่ือบันทึกข้อมูลที่ดิน

สาธารณประโยชน์บางจ าพวกเท่านั้นตามที่ผู้ เขียนได้กล่าวไว้ในบทที่  2 ดังนั้นทะเบียนที่ดิน

สาธารณประโยชน์ นอกจากจะไม่ใช่แบบหรือเอกสารที่ต้องจัดท าเพ่ือแสดงสถานะทางกฎหมายหรือ

                                                           
2 ค าพิพากษา ฎีกาที่ 281/2506 “ที่ดนิซึ่งราษฎรใช้เลี้ยงสัตว์ร่วมกันอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ตาม ป.พ.พ. 

1304 (2 ) ตั้งแต่ก่อนใช ้พ.ร.บ. ว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าฯ ไม่ต้องออกพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามหรือสงวนแต่
ประการใด  ทางราชการจะประกาศข้ึนทะเบียนเป็นทีส่าธารณประโยชน์หรือไม่ ไม่ส าคัญ” 
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ความสมบูรณ์แห่งลักษณะของที่ดินประเภทแล้ว ยังเป็นเพียงมาตรการทางกฎหมายเพ่ือใช้ในการสงวน

รักษาที่ดินสาธารณประโยชน์บางจ าพวกเท่านั้น อันเป็นการแสดงให้เห็นบทบาท ความส าคัญของ

ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ซึ่ ง ไม่สามารถก่อให้ เกิดประโยชน์ต่อการดูแลรักษาที่ดิน

สาธารณประโยชน์ได้อย่างที่ควร    

  ผู้เขียนเห็นว่าความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ สามารถพิจารณาจากลักษณะทาง

กายภาพแห่งตัวทรัพย์ โดยปราศจากเอกสารใดๆ และทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ซึ่งบันทึกข้อมูล

ของที่ดินสาธารณประโยชน์บางจ าพวกเท่านั้น จึงท าให้เห็นว่าการท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ ไม่มี

สภาพบังคับท่ีแน่นอน พร้อมกันนี้การที่กฎหมายก าหนดลักษณะ สถานะของที่ดินสาธารณประโยชน์ทาง

หนึ่ง กับมาตรการสงวนรักษาที่ดินอีกทางหนึ่ง  ประกอบกับแนวค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ว่า ทะเบียน

ที่ดินสาธารณประโยชน์มิใช่เอกสารหลักฐานที่รัฐต้องท า3  จึงท าให้เห็นถึงปัญหาและอุปสรรคต่อการ

สงวนรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ที่จะเกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมได้ยาก เพราะการใช้ประโยชน์ของที่ดิน

สาธารณประโยชน์ ประชาชนอาจมีการใช้ประโยชน์ตรงตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ และการใช้ประโยชน์ที่

ผิดไปจากที่กฎหมายบัญญัติไว้ก็ได้ อันเป็นไปเพ่ือประโยชน์ส่วนตัว และนอกจากนี้ด้วยลักษณะแห่งตัว

ทรัพย์ที่ ส ามารถแปรเปลี่ ยนสภาพไปตามกาลเวลา ดั งนั้ นหากพิจารณาสถานะแห่ งที่ ดิ น

สาธารณประโยชน์จากสภาพที่ดินและการใช้ประโยชน์ในความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ โดย

ปราศจากเอกสารหลักฐานใดๆ รัฐอาจจะต้องสูญเสียที่ดินเพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ 

  ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ควรจะมีบทบาทมากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ไม่ใช่

เป็นเครื่องมือในการบันทึกข้อมูลของที่ดินสาธารณประโยชน์บางจ าพวกเท่านั้น ตลอดจนรายละเอียดที่

ปรากฏในทะเบียนก็เป็นเพียงข้อมูลพ้ืนฐานทั่วๆ ไปเท่านั้น จึงถือเป็นหลักเกณฑ์วิธีปฏิบัติที่ไม่เหมาะสม

กับสภาพความเป็นจริงในอันที่จะสงวนรักษาที่ดินเหล่านี้ให้คงอยู่ตลอดไป นอกจากนี้มาตรการทาง

เอกสารก็หาได้มีสภาพบังคับในทางกฎหมาย ที่หน่วยงานรัฐจ าต้องกระท าอย่างเคร่งครัดไม่ แต่ขึ้นอยู่กับ

ดุลยพินิจของหน่วยงาน ทั้งยังไม่ปรากฏแนวค าพิพากษาศาลฎีกาที่ได้กล่าวถึงสภาพบังคับของการท า

ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ และนอกจากนี้ในกรณีเจ้าหน้าที่ละเลยหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าหรือ

ปฏิบัติหน้าที่ในกรณีที่ส ารวจพ้ืนที่และการบันทึกข้อมูลทางทะเบียนคลาดเคลื่อนไม่ถูกต้อง ก็ไม่ได้มี

กฎหมายก าหนดบทลงโทษที่ชัดเจน นอกเหนือไปจากบทลงโทษทั่วไปของเจ้าพนักงานรัฐ ตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และประมวลกฎหมายอาญาเท่านั้น ประกอบกับเมื่อไม่มีหลักฐานทางเอกสาร

                                                           
3 เร่ืองเดียวกัน 
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ที่เป็นระบบ หากมกีารปรับเปลี่ยนต าแหน่งหรือมีการโยกย้ายหน้าที่ ผู้ที่เข้ามารับหน้าที่ใหม่ก็ไม่อาจรู้ได้

ว่าพ้ืนที่ใดได้ด าเนินการไปบ้างแล้ว หรือ ด าเนินการอยู่ในขั้นตอนใด  

ทั้งหมดที่กล่าวมานี้ นอกจากทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ จะมีลักษณะเป็นการ

ด าเนินการในการติดตามดูแลที่ดินสาธารณประโยชน์ เพ่ือแสดงความหวงแหนและเรียกคืนมาเป็นสิทธิ์

ของรัฐเช่นเดิม ซึ่งอาจจะสร้างความเสียหายต่อประชาชน ที่ได้เข้าครอบครอง หรือท าประโยชน์ในที่ดิน

ของรัฐ โดยที่ตนเองครอบครองมาโดยสุจริต ไม่อาจทราบได้ว่าที่ดินเหล่านั้นเป็นที่ดินของรัฐหรือไม่    

ยังแสดงให้เห็นถึงบทบาทของทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ไม่ได้มีความหมายเท่าใดนัก ต่อการ

สงวนรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์  

  

4.1.3 ปัญหารูปแบบทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ 

  ในทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ซึ่งประกอบไปด้วยข้อมูลของที่ดินเนื้อที่เท่าใด 
ต าแหน่งที่ตั้ง ใช้ท าประโยชน์อย่างไรบ้าง เป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ประเภทใด ซึ่ง เป็นหลักฐานทาง
เอกสารในการอ้างอิงตรวจสอบความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ แต่อย่างไรก็ดีด้วยข้อมูลที่ต้องถูก
บันทึกลงในทะเบียนที่ดินสาธารณะดังกล่าว  ซึ่งเมื่อได้บันทึกลงในทะเบียนแล้ว ส่วนใหญ่พบว่าข้อมูล
มิได้มีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพือ่ให้เป็นปัจจุบันอย่างสม่ าเสมอ ไม่มีการปรับปรุงรูปแบบของทะเบียน
ให้เหมาะสมกับยุคสมัย และโดยเฉพาะอย่างยิ่งทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ไม่มีการท าแผนที่
ประกอบ เพ่ือแสดงแนวเขตที่ดินสาธารณะ จึงท าให้ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ไม่เพียงพอที่จะใช้
เป็นมาตรการในการป้องกันยับยั้งไม่เกิดการบุกรุกท่ีดิน และเป็นประโยชน์ต่อการสงวนรักษาที่ดินเหล่านี้
ได้อย่างแท้จริง เมื่อทะเบียนที่ดินยังขาดความชัดเจนในการแสดงถึงความที่ดินสาธารณะและแนวเขต
ที่ดิน รวมทั้งการสืบค้นข้อมูลเพื่อการส ารวจตรวจสอบยังไม่สามารถใช้ได้จริง  

ดั งนั้ น  จึ งจ า เป็ นที่ ต้ องแก้ ไขข้ อบกพร่องจากการที่ เ กิ ดจากทะเบียนที่ ดิ น
สาธารณประโยชน์ ตลอดจนควรมีการพิจารณา ทบทวนรูปแบบของทะเบียนที่ดินสาธารณะที่ใช้อยู่ใน
ปัจจุบัน ซึ่งมิได้มีการเปลี่ยนแปลง หรือการปรับปรุงเพ่ือให้ทันสมัยเหมาะสมกับยุคสมัย และหาแนวทาง
เพ่ือให้ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์สามารถสงวนรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ได้
อย่างเป็นรูปธรรม และมีความถูกต้องแม่นย าเพ่ือรักษาพ้ืนที่ดินสาธารณเหล่านี้ไว้ โดยปราศจากปัญหา
การบุกรุก และครอบครองเป็นสมบัติส่วนตัวของเอกชน  
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4.1.4 ปัญหาบทบาทหน้าที่ในการท าทะเบียนที่ดินและการดูแลรักษาทะเบียนที่ดิน 
4.1.4.1 บทบาทหน้าที่ในการท าทะเบียนที่ดิน 

การที่กฎหมายก าหนดให้นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น4 

มีหน้าที่ในการออกส ารวจพ้ืนที่และการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์  อันเป็นการกระจาย

อ านาจหน้าที่ไปสู่ท้องถิ่น ซึ่งเป็นผู้ที่มีความคุ้นเคยและใกล้ชิดกับพ้ืนที่ดิน แต่ในลักษณะของงานดังกล่าว

จ าเป็นต้องอาศัยบุคลากรที่มีความรู้ ความช านาญและประสบการณ์ ทั้งต้องมีความเป็นอิสระ คล่องตัว

ในการด าเนินงาน ตลอดจนระยะเวลาในการด าเนินงานที่เหมาะสม  จึงไม่เหมาะสมที่จะก าหนดให้เป็น

บทบาทของนายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะที่ผ่านมาการดูแลรักษาที่ ดิน กฎหมาย

มิได้ค านึงถึงความเหมาะสมและมุ่งเน้นที่จะสงวนรักษาที่ดินเหล่านี้อย่างแท้จริง เพราะไม่ว่าจะเป็น

นายอ าเภอหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม ล้วนมีบทบาทหน้าที่ ภารกิจหลักในการบริหารจัดการ

ดูแลประชาชน ชาวบ้านในพ้ืนที่ของตนให้อยู่อย่างสงบเรียบร้อย อันเป็นภารกิจหลัก จึงไม่เหมาะสมที่

ต้องรับภาระหน้าที่ในการส ารวจพ้ืนที่ดินและท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์  แต่สมควรที่จะ

ก าหนดให้เป็นความรับผิดชอบขององค์กรหนึ่งองค์กรใดเป็นการเฉพาะที่มีบุคลากรที่มีความพร้อม  มี

เครื่องมือที่จ าเป็นและทันสมัย และมีความรู้ประสบการณ์ในด้านนี้ น่าจะเหมาะสมกว่า และก่อให้เกิด

ผลลัพธ์ที่ดีกว่า   

4.1.4.2 กา รดู แ ล  แล ะกา ร บริ ห า ร จั ด ก า ร เ กี่ ย ว กั บ ทะ เบี ย นที่ ดิ น
สาธารณประโยชน์   

กรมที่ดินซึ่งเป็นหน่วยงานที่จัดเก็บเอกสารทะเบียนที่ดินสาธารณะ

ประโยชน์ เพ่ือดูแลรักษาท่ีดินของรัฐ ยังเป็นหน่วยงานซ่ึงมีหน้าทีใ่นการออกเอกสารสิทธิ์ให้แก่ประชาชน  

ดังนั้นกรมที่ดินจึงมีข้อมูลของที่ดินไม่ว่าจะเป็นที่ดินของรัฐ หรือที่ดินของเอกชน จึงท าให้สามารถ

พิจารณาตรวจสอบความถูกต้องก่อนการออกโฉนดที่ดินแก่ประชาชน  แต่เหตุใดปัญหาการออกโฉนด

ที่ดินทับที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือ ปัญหาการออกโฉนดในที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือที่ดินของรัฐ

ประเภทอ่ืนยังคงเกิดขึ้น ที่ดินสาธารณประโยชน์จ านวนมากกลับกลายเป็นสมบัติของเอกชน  ดังนั้น จึง

ต้องพิจารณาว่าเหตุผลที่กรมที่ดินซึ่งเป็นหน่วยงานกลางที่มีข้อมูลที่ดินอย่างครบถ้วน ไม่ว่าจะเป็นที่ดิน

ของรัฐหรือที่ดินของเอกชนก็ตาม เหตุใดจึงไม่สามารถควบคุมดูแล รวมทั้งบริหารจัดการที่ดินของเอกชน 

และที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้อย่างถูกต้อง ท าให้เกิดข้อสังเกตที่ว่าข้อมูลต่างๆ ใน

                                                           
4 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดนิส าหรับ

พลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 2553 ข้อ 10  
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ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ และหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงซึ่งกรมที่ดินเป็นผู้จัดเก็บอยู่นั้น ไม่ได้

ถูกน ามาใช้ให้เกิดประโยชน์ หรือข้อมูลที่มีอยู่ไม่สามารถน ามาใช้ประโยชน์ได้ เนื่องจากเป็นข้อมูลที่ไม่

ถูกต้อง หรือมีความคลาดเคลื่อนบิดเบือนไปจากความเป็นจริงหรือไม่อย่างไร หรือการบริหารจัดการ

ภายในหน่วยงานกรมที่ดินไม่ได้ถูกก าหนดให้ท างานที่เชื่อมต่อกัน จึงท าให้ไม่มีข้อมูลในการตรวจสอบ 

หรือแท้ที่จริงแล้วหน่วยงานที่ดูแลที่ดินทั้งหมดไม่ใช่กรมที่ดิน หรือการบริหารจัดการระบบเอกสารยัง

ไม่ได้มีการใช้งานจริง ดังนั้นเพ่ือแก้ไขปัญหาในส่วนนี้ จึงควรทบทวนบทบาทหน้าที่ในการดูแลรักษาที่ดิน

สาธารณประโยชน์ให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น ตลอดจนการน าข้อมูลที่มีอยู่นั้นมาใช้ให้เกิดประโยชน์ 

และเป็นระบบมากกว่าเดิมที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน   

กล่าวโดยสรุป ผู้เขียนเห็นว่าก าหนดบทบาทหน้าที่ของนายอ าเภอและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ ยังไม่เหมาะสมเท่าใดนัก เพราะการดูแล

สงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์เป็นงานที่ต้องประกอบด้วยบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ และ

ประสบการณ์เป็นการเฉพาะ นอกจากนี้การจัดเก็บเอกสารหลักฐานทางทะเบียนที่ดินต้องมีการจัดตั้ง

หน่วยงานขึ้นมาดูแล เพ่ือประโยชน์ในการจัดเก็บ ตลอดจนการปรับปรุงข้อมูลและการตรวจสอบความ

ถูกต้องของข้อมูล พร้อมทั้งสามารถน าข้อมูลที่มีอยู่น าไปใช้เพ่ือประโยชน์ในการพิสูจน์ตรวจสอบความ

ถูกต้องในการออกโฉนดที่ดินให้แก่ประชาชน และการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ   

 

4.2 วิเคราะห์มาตรการการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงที่ใช้ในการสงวนรักษาที่ดิน
สาธารณประโยชน์ในปัจจุบัน 

  4.2.1 ปัญหาวัตถุแห่งหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง (สธ.1 ) 

   เนื่องจากความในประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 ตรี ได้ก าหนดมาตรการทาง

กฎหมายเพ่ือสร้างเอกสารหลักฐานในการสงวนรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ

พลเมืองใช้ร่วมกันและใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ โดยก าหนดให้เป็นอ านาจของอธิบดีกรม

ที่ดินในการพิจารณาออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง แต่ก็มิใช่ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันจะต้องถูกก าหนดให้มีหลักฐานปรากฎในหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงทั้งหมด 

กล่าวคือ ที่ดินที่มีแนวเขตตามธรรมชาติ เช่น ล ารางสาธารณะ ถนนหนทาง แม่น้ าล าคลอง เป็นต้น ก็หา
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ได้ถูกก าหนดให้ต้องมี เอกสารหลักฐานไม่ 5 อันเป็นวิธีการที่มี ลักษณะเดียวกับทะเบียนที่ดิน

สาธารณประโยชน์ ดังนั้น ไม่ว่าจะเป็นมาตรการทางกฎหมายที่ก าหนดให้มีการออกหนังสือส าคัญส าหรับ

ที่หลวงหรือทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ก็ไม่สามารถดูแลสงวนรักษาที่ดินเหล่านี้ได้อย่างครอบคลุม 

ชัดเจนหรือเป็นระบบเพียงพอ  

  4.2.2 ปัญหาหลักเกณฑ์ในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง  

  กล่าวคือ นอกจากหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงจะได้น าเอาหลักเกณฑ์วิธีการออกโฉนด

ที่ดินมาปรับใช้ เพ่ือให้การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงสามารถสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์

ได้ชัดเจนมากยิ่งขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกับวิธีการท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ แต่ด้วยเหตุที่การออก

หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง มีการบันทึกรายละเอียดแห่งที่ดินที่มากขึ้น ได้แก่ ที่ดินอันเป็นสาธารณ

สมบัติของแผ่นดินประเภทใด ตั้งอยู่ ณ ที่ใด อาณาเขตพ้ืนที่ดิน อยู่ในความดูแลรับผิดชอบของใคร และ

มีรูปแผนที่ในหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงด้วย แต่การด าเนินการดังกล่าวที่ผ่านมากลับพบว่า ไม่ว่าจะ

เป็นทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงก็ตาม กลับไม่สามารถดูแลสงวน

รักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ได้เท่าที่ควร เพราะไม่ว่าจะเป็นปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณะที่ยังคงเกิด

ขึ้นอยู่เป็นประจ า ปัญหาการออกโฉนดที่ดินให้แก่ประชาชนในที่ดินสาธารณประโยชน์ จึงต้องมอง

ย้อนกลับมาพิจารณาถึงมาตรการทางกฎหมายในการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ในปัจจุบัน ที่

ส าคัญๆ ผู้เขียนมีความเห็นว่ามาตรการทางเอกสารเป็นแนวทางวิธีการที่พึงกระท าอย่างเคร่งครัด แต่เมื่อ

ระบบมาตรการทางเอกสารในการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ของประเทศไทยในปัจจุบันขาด

ความน่าเชื่อถือ ไม่สามารถใช้อ้างอิงเพ่ือการพิสูจน์ตรวจสอบได้จริง เพราะข้อมูลที่ปรากฎในเอกสารไม่

ถูกต้อง คลาดเคลื่อนไปจากความเป็นจริง รวมทั้งเจ้าหน้าที่รับผิดชอบก็ไม่ได้ให้ความส าคัญต่อการ

ด าเนินการ ซึ่งอาจจะเป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้นายอ าเภอหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีหน้าที่

ในการดูแลรักษาที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือที่ดินสาธารณประโยชน์ในพ้ืนที่6 จึงอาจเป็นการเพ่ิม

ภารกิจมากเกินไปหรือไม่ เนื่องจากทั้ง 2 หน่วย มีภาระหน้าที่หลักที่ต้องรับผิดชอบอยู่แล้ว ท าให้การ

ด า เนินงานในส่วนนี้ เป็นไปอย่างล่ าช้า  แม้การก าหนดหน้าที่ ในการดูแล สงวนรักษาที่ดิน

สาธารณประโยชน์ไปยังส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีความคุ้นเคย ใกล้ชิดกับพ้ืนที่ แต่ด้วยความรับผิดชอบที่มีเป็น

จ านวนมาก จึงท าให้การดูแลทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ได้กระท าอย่างจริงจัง รวมทั้งเจ้าหน้าที่ดังกล่าว

                                                           
5 ระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง พ.ศ. 2517 ข้อ 3   
6 เร่ืองเดียวกัน  ข้อ 4  
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อาจจะไม่ได้มีความรู้หรือประสบการณ์เก่ียวกับงานที่ดินอย่างถูกต้อง หรือขาดความเอาใจใส่การติดตาม

ตรวจสอบข้อมูลทางเอกสารที่อยู่ให้ถูกต้องอยู่เสมอ หรือเกิดจากการไม่ได้น าข้อมูลที่ปรากฏในเอกสาร

ไม่ว่าจะเป็นทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงมาใช้ให้เกิดประโยชน์ 

เหล่านี้จึงเป็นปัญหาส าคัญที่ต้องเร่งด าเนินการหาแนวทางแก้ไขปัญหา หน้าที่ในการติดตาม ดูแลที่ดิน

สาธารณประโยชน์ ผู้เขียนเห็นว่ามาตรการทางเอกสารที่มีอยู่นั้นมีความส าคัญ แต่ควรพิจารณาทบทวน 

ตลอดจนพัฒนาให้มีระบบที่ดียิ่งขึ้น ส่วนหนึ่งคือ ความส าคัญของบุคลากร จ าเป็นต้องมีเจ้าหน้าที่ที่มี

ความช านาญในพ้ืนที่ออกส ารวจพ้ืนที่ดิน เพ่ือการส ารวจและรังวัดพ้ืนที่ ตลอดจนการอาศัยบุคคลใน

พ้ืนที่ในการน าชี้พ้ืนที่ ทั้งหมดนี้เพ่ือให้การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงมีความชัดเจนแม่นย า และ

เพ่ิมบทบาทหน้าที่ให้ดีขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน   

  4.2.3 ปัญหาสภาพบังคับในการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง  
  เมื่อกล่าวถึงหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง คือ มาตรการทางเอกสารในการสงวนรักษา

ที่ดินสาธารณประโยชน์ แต่กลับเป็นมาตรการที่ไม่ได้ถูกก าหนดเป็นมาตรการบังคับที่พึงกระท าอย่าง

เคร่งครัด แต่กลับเป็นลักษณะการใช้ดุลยพินิจของอธิบดีกรมที่ดิน พิจารณาตามความเหมาะสมในการ

ออกหนั งสือส าคัญส าหรับที่หลวงและความเห็นของหน่วยงานส่ วนท้องถิ่น 7 รวมทั้ งที่ ดิ น

สาธารณประโยชน์ใดที่มีแนวเขตตามธรรมชาติก็ไม่จ าเป็นต้องออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็น

หลักฐาน จึงเป็นการท าให้มาตรการดังกล่าวไม่ได้สภาพบังคับ และหาได้มีการออกหนังสือส าคัญส าหรับ

ที่หลวงให้ครอบคลุมพ้ืนที่ดินสาธารณประโยชน์ทั้งหมดไม่ ดังนั้นเมื่อได้ก าหนดเป็นการมาตรการในทาง

กฎหมายดังกล่าวแล้ว ก็ควรก าหนดให้เป็นมาตรการบังคับที่พึงกระท าอย่างเคร่งครัดและตลอดไปเพ่ือให้

การดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์เป็นรูปธรรม และสามารถท าให้พ้ืนที่สาธารณประโยชน์ทั้งหมดที่มี

คงอยู่ตลอดไป  

 

4.3 วิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. … 
 
  4.3.1 วัตถุแห่งทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์  

                                                           
7 เร่ืองเดียวกัน 
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ร่างพระราชบัญญัตินี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นมาตรการที่ว่าด้วยการสงวนรักษาที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกัน8  โดยก าหนดให้ที่ดิน 
สาธารณประโยชน์ทุกชนิดทุกประเภทจะต้องถูกส ารวจเพ่ือการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์
โดยไม่มีข้อยกเว้น ซึ่งแตกต่างไปจากหลักเกณฑ์แนวทางปฏิบัติตามกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน 
กล่าวคือ ที่ดินที่มีแนวเขตตามธรรมชาติ ไม่ต้องถูกส ารวจตรวจสอบเพ่ือการจัดทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์รวมทั้งหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง แตส่ าหรับร่างพระราชบัญญัติฯ ฉบับนี้ ตามความ
ในมาตรา 10 ก าหนดให้ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ร่วมกัน9  ทั้งหมดโดยไม่ได้
ก าหนดยกเว้นที่ดินที่มีแนวเขตตามธรรมชาติ รวมถึงที่ดินที่ไม่มีเจ้าของ ถนนหนทางต่างๆ ล้วนแต่ถูก
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดชอบในการส ารวจ ตรวจสอบเพ่ือการจัดท าทะเบียน
ที่ดินสาธารณประโยชน์ทั้งสิ้น มาตรการเช่นนี้ย่อมส่งผลให้มีการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์เป็น
อย่างครอบคลุม ทั่วถึงมากยิ่งขึ้น ท าให้หน่วยงานรัฐมีข้อมูลที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ชัดเจน ครอบคลุม 
และง่ายต่อการดูแลรักษาตลอดจนการใช้ประโยชน์บนที่ดินเหล่านี้ จึงน่าจะสามารถแก้ไขปัญหาการบุก
รุกที่ดินสาธารณประโยชน์ได้ผลดีกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน  

 
 

                                                           
8 ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. … 
มาตรา 5  ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันที่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัตินี้ 

หมายถึง ที่ดินส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่ว่าเป็นโดยสภาพธรรมชาติ โดยการใช้ร่วมกันของประชาชน โดยทางนิติ
กรรม หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ที่ชายตลิ่ง ที่ป่าช้า ที่ไหล่เขาทางบก ทางน้ า หนองน้ า คลอง บึง สวนสาธารณะ ที่เลี้ยงสัตว์ ที่
สาธารณะประจ าต าบลหรือหมู่บ้าน ที่ดินที่ประชาชนมอบอุทิศให้เป็นที่สาธารณะ ที่ดินไม่มีเจ้าของ ถนนสายหลักและทางเดิน 

มาตรา 10  ที่ดินตามมาตรา 5 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการส ารวจ ตรวจสอบ และจัดท าทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ตามแบบที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด โดยประกาศเป็นที่สาธารณประโยชน์เพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์
ร่วมกัน ทั้งนี้ให้จัดเก็บทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ไว้ที่ องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจหน้าที่ดูแลพ้ืนที่นั้น ส านักงาน
ที่ดินจังหวัดและกรมที่ดิน แห่งละ 1 ชุดถนนสายหลักและทางเดินตามมาตรา 5 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการส ารวจ 
ตรวจสอบ และจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ โดยประกาศเป็นที่สาธารณประโยชน์เพ่ือให้ประชาชน ได้ใช้ประโยชน์
ร่วมกัน เพ่ือมิให้มีการบุกรุกและป้องกันการออกเอกสารสิทธิ์ซ้ าซ้อนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสงวนกันที่ไหล่เขาไว้ 40 เมตร 
เพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน เว้นแต่กรณีที่เคยมีการยกเว้นก่อนการบังคับใช้พระราชบัญญัตินี้ และการให้สัมปทาน
เหมืองแร่ 
 ถ้าที่ดินแปลงใดยังไม่มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ให้ผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันตามกฎหมาย 
เป็นผู้ด าเนินการขอออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
 ส าหรับทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ได้จัดท าไว้ก่อนพระราชบัญญัตินี้ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจ
หน้าที่ดูแลพ้ืนที่นั้น ขอคัดส าเนามาเพ่ือจัดเก็บไว้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้องที่ด้วย 
 ในการด าเนินการข้างต้นให้ส านักงานที่ดินจังหวัดหรือส านักงานที่ดินจังหวัดสาขาให้การสนับสนุนในการด าเนินการ 
เช่น ด้านข้อมูลและการรังวัดท าแผนที่ 

9 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา 1304 (2) 
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4.3.2 บทบาทหน้าที่ในการท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ 
ตามความในมาตรา 1010 เป็นการก าหนดให้เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น เพียงองค์กรเดียว ซึ่งต่างไปจากหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่ใช้บังคับในปัจจุบันที่ก าหนดให้การ
ดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์เป็นหน้าที่ของนายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องท างาน
ร่วมกัน11  ซ่ึงร่างพระราชบัญญัติฯ ฉบับนี้ก าหนดให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นองค์กรที่กระจายอยู่
ตามพ้ืนที่ต่างๆ จึงมีความคุ้นเคยใกล้ชิดพ้ืนที่มากที่สุด แต่ผลลัพธ์ที่ได้ก็อาจจะไม่ต่างไปจากเดิม 
กล่าวคือ เมื่อพิจารณาถึงหน้าที่ดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ เป็นงานที่มีความยากล าบาก ประกอบ
กับพ้ืนที่ดินเหล่านี้มีจ านวนมากมายมหาศาล แนวเขตที่ดินประเภทนี้ก็ยังไม่ชัดเจนและครอบคลุม 
นอกจากนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรู้หรือไม่ว่ามีกฎหมายที่ว่าด้วยการดูแลที่ดินสาธารณประโยชน์
ฉบับใดบ้าง การถูกคุกคามการท างานของกลุ่มผู้มีอิทธิพลฯลฯ ด้วยเหตุผลที่กล่าวมา การดูแลรักษาที่ดิน
สาธารณะให้มีความถูกต้องแม่นย า จึงจ าต้องใช้บุคลากรที่มีความคุ้นเคยกับพ้ืนที่ดิน และมีความรู้ทาง
กฎหมายอันเกี่ยวข้องกับที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ว่าด้วยการใช้ประโยชน์ รวมถึงวิธีการได้มาซึ่งที่ดิน
เหล่านี้ ตลอดจนหลักเกณฑ์วิธีการในการสงวนรักษา จึงควรมอบหมายหน้าที่แก่หน่วยงานใดหน่วยงาน
หนึ่งเป็นการเฉพาะที่ประกอบด้วยบุคลากรมีความรู้และประสบการณ์ดังกล่าวโดยตรง เพ่ือให้การ
ด าเนินงานออกมามีความถูกต้องและมีประสิทธิภาพเชื่อถือได้  

กล่าวโดยสรุปคือ ร่างพระราชบัญญัติฯ นี้ได้ก าหนดบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่รับผิดชอบไว้
อย่างชัดเจนเป็นเอกเทศมากกว่าเดิม แต่การก าหนดให้เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจ
เพ่ิมภาระหน้าที่แก่หน่วยงานดังกล่าวมากเกินไป เพราะเป็นองค์กรที่มีภารกิจหลักที่ต้องด าเนินการอยู่
แล้ว และอาจท าให้เป้าหมายของการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้
ร่วมกันไม่อาจส าเร็จลุล่วงไปได้  และไม่ได้เกิดผลลัพธ์ที่แตกต่างไปจากเดิมที่เป็นอยู่ 

   
4.3.3 รูปแบบของทะเบียนที่ดิน 

ร่างพระราชบัญญัติฯ ฉบับนี้ แม้จะก าหนดลักษณะของที่ดินสาธารณประโยชน์
ที่ต้องถูกบันทึกลงในทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ไว้อย่างครอบคลุมมากกว่าเดิมที่เป็นอยู่ก็ตาม ซึ่งจะ
ท าให้มีข้อมูลของที่ดินทางทะเบียนที่ครอบคลุมมากขึ้น เพ่ือประโยชน์ในการพิสูจน์ตรวจสอบพ้ืนที่ดิน
สาธารณะของประเทศไทย แต่ส าหรับรูปแบบของทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ก็มิได้เปลี่ยนแปลง
หรือแตกต่างไปจากเดิม ตลอดจนมิได้ก าหนดให้ต้องจัดท าแผนที่ดินลงในทะเบียนหรือแนบท้ายทะเบียน

                                                           
10  ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเปน็สาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. … ข้อ 10  
11 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551  

        มาตรา 122 นายอ าเภอมีหน้าที่ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน และสิ่งซึ่งเป็นสาธารณประโยชน์อื่นอันอยู่ในเขตอ าเภอ … 
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ที่ดินแต่อย่างใด ซึ่งในความเห็นของผู้เขียนเห็นว่าการที่กฎหมายก าหนดมาตรการสงวนรักษาที่ดิน
สาธารณประโยชน์โดยการจัดท าทะเบียนที่ดินของร่างพระราชบัญญัติฯฉบับนี้ จะสามารถช่วยให้การ
สงวนรักษาคุ้มครองสมบัติของชาติให้คงอยู่ต่อไปได้ดีกว่ามาตรการที่เป็นอยู่ในขณะนี้ก็ตาม แต่การสงวน
รักษาที่ดินเหล่านี้ควรที่จะต้องเป็นมาตรการที่ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด ดังนั้นล าพังแต่เพียงการบันทึก
ข้อมูลที่ดินลงในทะเบียนโดยปราศจากแผนที่ดินที่แสดงอาณาเขต บริเวณที่ตั้งของที่ดินตลอดจนรูปแบบ
การจัดเก็บข้อมูลทางทะเบียน ย่อมท าให้ทะเบียนที่ดินไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ในการสงวนรักษาอย่าง
สูงสุด ทั้งยังคงมีช่องว่างที่ท าให้การสงวนรักษาที่ดินไม่ได้ผลเท่าท่ีควรจะเป็น 

ดังนั้น เพ่ือให้การดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ของประเทศให้คงอยู่
ตลอดไป การก าหนดให้มีการจัดท าทะเบียนที่ดินควบคู่ไปกับการก าหนดให้มีแผนที่ดินสาธารณะ เพ่ือให้
มีหลักฐานแสดงอาณาบริเวณพ้ืนที่ดิน และต าแหน่งที่ตั้งของที่ดินลงในทะเบียนที่ดินหรือแนบท้าย
ทะเบียนที่ดินอย่างชัดเจน ก็ยิ่งท าให้การดูแลสงวนรักษาท่ีดินสาธารณะมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน    

 
4.4  วิเคราะห์ปัญหาสถานะทางกฎหมายของท่ีดินของรัฐ  

     ด้วยบทบัญญัติแห่งมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ก าหนดว่า “ที่ดินที่ไม่

ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดให้เป็นของรัฐ” วัตถุประสงค์แห่งมาตรานี้เพ่ือก าหนดให้สอดคล้องกับ

หลักเกณฑ์ที่ว่าที่ดินซึ่งเป็นอสังหาริมทรัพย์  อันเป็นทรัพย์ที่ต้องมีเจ้าของ จะปล่อยว่างเปล่าโดย

ปราศจากเจ้าของไม่ได้12 ประกอบกับที่ดินอันมีไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นสิ่งจ าเป็นที่รัฐต้องสงวน

รักษาไว้เป็นสมบัติของรัฐเพ่ือประโยชน์ในด้านต่างๆ ทั้งด้านการบริการสาธารณะ สถานที่ราชการ 

สวนสาธารณะ และสาธารณประโยชน์อื่นๆ ฯลฯ   

ดังนั้น ที่ดินบริเวณใดที่เอกชนไม่มีกรรมสิทธิ์หรือไม่มีหนังสือแสดงสิทธิ์ในที่ดิน (โฉนด

ที่ดิน) ถือเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ13 

แต่การก าหนดนิยามของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินว่าเป็นที่ดินของรัฐ โดยไม่
ปรากฏความหมายของค าว่า “ที่ดินของรัฐ” คืออะไร รัฐเป็นเจ้าของที่ดินหรือไม่ หรือเป็นเจ้าของที่ดิน
ในลักษณะใด จึงท าให้สามารถตีความได้หลายทาง กล่าวคือ14 

                                                           
12 ศิริ เกวลินสฤษดิ์, ค าอธิบายประมวลกฎหมายกฎหมายที่ดิน พร้อมกฎกระทรวงฯ ระเบียบของคณะกรรมการการจัด

ที่ดินแห่งชาต ิ ,หน้า 44-45   
13 ภาสกร  ชุณหอุไร, “วิธีการที่ที่ดินมือเปล่าจะกลับคืนมาสู่รัฐ” วารสารนิติศาสตร์  ปีที่ 15 ฉบับที่  1 ,2528 , หน้า 

102   
14 ม.ร.ว.เสนีย์  ปราโมช,  ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลักษณะทรัพย์  (กรุงเทพมหานคร : 

เนติบัณฑิตยสภา , 2551), หน้า 104-105  
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1. เป็นที่ดินที่รัฐมีฐานะเป็นเจ้าของ หรือเป็นผู้ทรงกรรมสิทธิ์เหนือที่ดินเหล่านี้อย่าง
สมบูรณ์ เสมือนที่ดินของเอกชน และเป็นผู้ควบคุมดูแลการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน 
โดยรัฐสามารถมอบอ านาจให้หน่วยงานของรัฐดูแล หรือให้เอกชนเช่าเพ่ือท าประโยชน์
ในระยะเวลาที่ก าหนดได้ 

2. ที่ดินเป็นของกษัตริย์ หรือ ประมุข ผู้ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินแต่เพียงผู้เดียว 15 เป็น
แนวความคิดจากระบบศักดินาสวามิภักดิ์ (Feudalism)  ซึ่งระบบนี้มีความเชื่อว่า 
กษัตริย์เป็นสมมติเทพ จึงเป็นเจ้าชีวิต และเจ้าแผ่นดินทั้งหมด แต่อย่างไรก็ตาม 
กษัตริย์ไม่ได้ถือครองอย่างเด็ดขาด เพราะสามารถแบ่งที่ดินให้เป็นกรรมสิทธิ์แก่
ประชาชนได้ตามความดีความชอบและต าแหน่งชนชั้นบรรดาศักดิ์  

3. รัฐเป็นเพียงผู้ยึดถือแทนประชาชน ในลักษณะเป็นผู้ดูแลรักษาท่ีดินเหล่านี้เท่านั้น หาได้
มีสิทธิ์ใดๆ เหนือพ้ืนที่ดิน  เพราะที่ดินเป็นทรัพย์ที่เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติ ไม่ได้เกิด
จากผู้ใดผู้หนึ่งสร้างขึ้นมา16 ที่ดินจึงควรเป็นของส่วนรวม17 อันเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือ
ประชาชนได้ใช้ประโยชนร่วมกัน18 มีลักษณะเป็นทรัพย์นอกพาณิชย์ จึงต้องห้ามมิให้
ผู้ใดครอบครองเป็นเพื่อประโยชน์ส่วนตัว   

         อย่างไรก็ดี เมื่อน ามาพิจารณาเปรียบเทียบกับที่ราชพัสดุ ซึ่งถือเป็นที่ดินของรัฐ

เหมือนกัน แต่ความในพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 251819 ก าหนดให้ที่ดินที่มีลักษณะเป็นสาธารณ

สมบัติของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ และ ที่ดินอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 

ถือเป็นที่ราชพัสดุ โดยให้กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์20 อันท าให้ทรัพย์ดังกล่าวมีลักษณะ

                                                           
15 คึกฤทธิ์  ปราโมช , ฝร่ังศักดินา  (พระนคร : ส านักพิมพ์ก้าวหน้า , 2504) ,หน้า 3-6  
16 Andrew, W. Ashby, (Prepared) , PUBLIC LANDS (Rome,Italy : Food and Agriculture Organization of 

the United Nations 1956) p.4  
17 ภาณุพันธ์  ชัยรัต , “ปัญหาการใช้กฎหมายควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน เพ่ือสนองนโยบายที่ดินแห่งชาติ ,”  

(วิทยานิพนธ์  ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย) ,  หน้า 16   
18 ศักดิ์  ไทยวัฒน์ , “บทความกฎหมายที่ดิน เกี่ยวกับการปกครอง”  ,   หน้า 34 – 38  
19 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ มาตรา  4  , มาตรา 5 
20 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 7742/2548  

                 แม้ตามหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงระบุว่าที่ดินพิพาทเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทใช้เพ่ือประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะก็ตาม แต่เมื่อที่ดินพิพาทเป็นที่ราชพัสดุ กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ตาม พ.ร.บ. ที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 
มาตรา 4 และ 5 ที่ดินพิพาทจึงเป็นเพียงทรัพย์สินของแผ่นดิน มิใช่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม ป.พ.พ. มาตรา 1304 (2) 
(3) ที่ประชาชนทัว่ไปสามารถเข้าไปใช้ประโยชน์ได้ เมื่อจ าเลยไม่ยอมออกจากที่ดินพิพาท การกระท าของจ าเลยจึงเป็นการรบกวน
การครอบครองอสังหาริมทรัพย์ เป็นความผิดตาม ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 365 (3) ประกอบกับมาตรา 362 
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เช่นเดียวกับท่ีดินของเอกชนทีส่ามารถมีกรรมสิทธิ์ได้21 กล่าวคือ กระทรวงการคลังในฐานะที่เป็นเจ้าของ

สามารถใช้ประโยชน์ในที่ดิน น าไปแสวงหาผลประโยชน์ในที่ดินได้จ าหน่ายจ่ายโอน สิทธิ์ในการหวงกัน 

และติดตามเอาคืนมาซ่ึงทรัพย์สินของตน22  ไม่ถือเป็นทรัพย์นอกพาณิชย์23  

     แต่ส าหรับทีด่ินของรัฐประเภทอ่ืนๆ ที่มิใช่ที่ราชพัสดุ กฎหมายก าหนดแต่เพียงว่าเป็น “ที่ดิน
ของรัฐ” เท่านั้น โดยไม่ได้ก าหนดสถานะทางกฎหมายในการถือครองที่ดินที่ชัดเจน ผู้เขียนจึง
ท าการศึกษาวิเคราะห์โดยพิจารณาจากองค์ประกอบ ปัจจัยต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการใช้สิทธิ์ในที่ดิน
สาธารณประโยชน์ของรัฐ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ ดังนี้  

1. การก าหนดกรอบแนวทางปฏิบัติ และกฎเกณฑ์ต่างๆ ในรูปของกฎหมาย ไม่ว่าจะ
เป็นลักษณะของที่ดินสาธารณประโยชน์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรการในการดูแล
รักษาที่ดินและบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานรัฐต่างๆ ที่ได้รับมอบหมายให้มีหน้าที่ดูแลรับผิดชอบ 
ตลอดจนก าหนดมาตรการในการเวนคืนที่ดินกลับมาเป็นของรัฐ เป็นภารกิจหน้าที่ของหน่วยงานรัฐ ใน
รูปแบบของกฎหมายก าหนดในลักษณะที่กระจัดกระจายไปยังหน่วยงานต่างๆ มากมาย ทั้งนี้เพ่ือ
ประโยชน์ในการดูแล และการกระจายความรับผิดชอบ   

2. พิจารณาจากหลักการเป็นผู้ทรงกรรมสิทธิ์24 นอกจากจะมีสิทธิ์ใช้สอย ได้รับ
ประโยชน์จากที่ดินแล้ว ยังมีสิทธิ์จ าหน่ายจ่ายโอน เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์จากที่ดินเหล่านี้ แต่ในความ
เป็นจริง ลักษณะของการใช้ประโยชน์ในที่ดินสาธารณะนั้น รัฐต้องใช้ภายใต้วัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์
แก่ประเทศชาติและต่อส่วนรวมเท่านั้น และรัฐก็ไม่สามารถที่จะจ าหน่ายจ่ายโอนหรือแสวงหา
ผลประโยชน์จากที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ร่วมกันได้ โดยพลการ25 เว้นแต่รัฐ
จะได้ด าเนินการตามกระบวนการของกฎหมายที่ว่าด้ วยเรื่องการถอนสภาพการเป็นที่ดินของรัฐ
เสียก่อน26 ดังนั้นรัฐจึงมีสิทธิ์ในที่ดินสาธารณประโยชน์อย่างจ ากัดเท่านั้น   

3. พิจารณาจากเอกสารของทางราชการ ไม่ว่าจะเป็นทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ 
และหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ก็มิได้ท าขึ้นเพ่ือเป็นเอกสารแสดงสิทธิ์ในที่ดินของรัฐหรือบ่งบอก
สถานะของที่ดินสาธารณประโยชน์ ซ่ึงแตกต่างไปจากการจัดท าทะเบียนที่หลวงของประเทศออสเตรเลีย 
ที่กฎหมายก าหนดไว้อย่างชัดเจนในวัตถุประสงค์ของการท าทะเบียนที่หลวง เพ่ือแสดงถึงสิทธิ์การ
ครอบครองที่ดินและการได้มาซึ่งที่ดิน  อาทิเช่น กฎหมายของรัฐนิวเซาว์เวลส์ ในทะเบียนที่หลวงได้
                                                           

21 สุชาติ  มงคลเลิศลพ, เอกสารประกอบการบรรยาย วิชา กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการที่ดิน ตอนที่ 1 : ประมวล
กฎหมายที่ดิน. (เอกสารไม่ตีพิมพ์)    

22 เร่ืองเดียวกัน หน้า 218  
23  บัญญัติ สุชีวะ,  ค าอธิบายกฎหมายลักษณะทรัพย์, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติบรรณการ, 2552 ), หน้า 120   
24 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1336   
25 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 10  
26 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 
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ก าหนดว่า ที่หลวงเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐนิวเซาว์เวลส์ (The State of New South Wale)27  อันมี
ลักษณะบังคับให้ต้องมีทะเบียนที่หลวงและระบุผู้ที่ถือครองที่ดิน  แต่ส าหรับประเทศไทยกฎหมาย
ก าหนดให้จัดท าทะเบียนที่ดินและหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเพ่ือเป็นหลักฐานแสดงการมีอยู่ของที่ดิน
และเพ่ือประโยชน์ในการสงวนรักษาท่ีดินไว้เท่านั้น ไมไ่ด้เป็นเอกสารแสดงสิทธิ์ในที่ดินของรัฐ หรือแสดง
สถานะความเป็นเจ้าของที่ดินแต่อย่างใด  

4. นโยบายเร่งออกโฉนดที่ดินแก่ประชาชน หรือแนวทางเพ่ือช่วยเหลือประชาชนที่ไม่มี
ที่ดินท ากิน และอยู่อาศัย28 ที่เข้ามาครอบครองอยู่อาศัยในพ้ืนที่ดินของรัฐ ได้มีที่อยู่อาศัย ที่ท ากินอย่าง
ถูกต้อง ไม่ว่าจะเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า หรือที่ดินสาธารณประโยชน์ ซึ่งแนวความคิดดังกล่าวแม้จะเป็น
การช่วยเหลือประชาชนให้มีที่อยู่อาศัยและที่ดินท ากิน  แต่นโยบายเช่นนี้นอกจากเป็นการแสดงให้เห็น
ถึงสิทธิ์ของรัฐเหนือที่ดินสาธารณประโยชน์แล้ว ยังเป็นถือเป็นนโยบายที่อาจเป็นตัวกระตุ้นให้เกิดการบุก
รุกที่ดินของรัฐเพ่ิมข้ึน ส่งผลกระทบต่อจ านวนพ้ืนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ลดลง กระทบต่อการก าหนด
แนวเขตพ้ืนที่ดินของรัฐ และกระทบต่อเจตนารมณ์ของการดูแลสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์  
ดังนั้น หากรัฐต้องการก าหนดมาตรการช่วยเหลือประชาชนให้มีที่อยู่อาศัยและที่ดินท ากิน ก็ควรต้อง
ก าหนดกรอบแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน และต้องไมส่่งผลกระทบต่อพ้ืนที่ดินสาธารณประโยชน์ 

5. การเวนคืนที่ดิน โดยการถูกบังคับเวนคืน29 เพ่ือประโยชน์และความมุ่งหมายแห่งรัฐ 
เช่น เพ่ือจัดท าสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เพ่ือการป้องกันประเทศ เหล่านี้เป็นต้น ที่แสดงให้เห็นว่าที่ดินของ
เอกชน รัฐสามารถเรียกคืนกลับมาเป็นสมบัติของรัฐ อันจ าท าให้ที่ดินที่ถูกบังคับเวนคืนนั้น มีสถานะเป็น
ที่ดินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน30 ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา 1304 (2)      

     เมื่อผู้เขียนศึกษาวิเคราะห์กฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องแล้ว การก าหนดนิยามของที่ดิน

สาธารณประโยชน์ หมายถึง ที่ดินของรัฐ แค่เพียงเท่านี้ จึงก่อให้เกิดเป็นปัญหาทางกฎหมายได้ ดังนี้  

1. เกิดความไม่ชัดเจนของหลักการความเป็นเจ้าของ รัฐเป็นเจ้าของที่ดินใน
สถานะทางกฎหมายใดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ระหว่างรัฐเป็นผู้ทรงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
หรือ รัฐมีแต่เพียงสิทธิ์ครอบครองเท่านั้น นอกจากนี้รัฐเป็นเจ้าของที่ดินแท้จริงหรือไม่ ผู้เขียนมีความเห็น
ว่าควรน าหลักกฎหมายที่ว่าด้วยทรัพย์มาก าหนดเพ่ือให้เกิดความชัดเจน ท าให้กฎหมายอยู่บนพ้ืนฐาน

                                                           
27 Crown Lands Act 1989 sec  37 (2) 
28 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545 และฉบับที่ 2 พ.ศ. 2547 ข้อ 

8 
29 พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ มาตรา 5   
30 ภาสกร  ชุณหอุไร, “วิธีการที่ที่ดินมือเปล่าจะกลับคืนมาสู่รัฐ” วารสารนิติศาสตร์  , หน้า 117 - 120  



95 

 

ความถูกต้อง ปราศจากการตีความ ตลอดจนท าให้รัฐสามารถใช้สิทธิ์ความเป็นเจ้าของได้อย่างถูกต้อง
เหมาะสม 

2. เกิดปัญหาการบริหารจัดการและการดูแลทรัพย์สินของรัฐ ปัจจุบันการดูแล
รักษาที่ดินตลอดจนการบริหารจัดการที่ดินของรัฐมีลักษณะกระจัดกระจายไม่เป็นระบบ มีการ
ปฏิบัติงานที่ทับซ้อนกัน ทั้งนี้เพราะการออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องมีหลายฉบับ และมีผู้เกี่ยวข้องหลาย
หน่วยงานอันเป็นการท าให้การดูแลรักษาที่ดินสาธารณะไม่เหมาะสมและไม่เป็นระบบระเบียบ  

3. เกิดผลกระทบต่อการด าเนินการทางธุรกิจ เพราะที่ดินของรัฐ ไม่ได้มีความ
ชัดเจนในสถานะความเป็นเจ้าของ รวมทั้งไมม่ีเอกสารของทางราชการเพ่ือบ่งบอกความเป็นเจ้าของที่ดิน
และสถานะความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ จึงท าให้บุคคลทั่วไปไม่สามารถรู้ได้ว่าพ้ืนที่ใดเป็นที่ดิน
สาธารณประโยชน์หรือไม่ และมีอาณาเขตเท่าใด หากมีการท านิติกรรมใดๆ ก็ยากต่อการตรวจสอบ จึง
ท าให้เกิดการบุกรุกพ้ืนที่ดินได้โดยง่าย มีการเข้าท าประโยชน์ในที่ดินทั้งเพ่ืออยู่อาศัย และเพ่ือการ
ประกอบกิจการในรูปแบบต่างๆ โดยเฉพาะธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ ไม่ว่าจะเป็นโรงแรม รีสอร์ท สนาม
กอล์ฟ ฯลฯ ซึ่งเมื่อข้อเท็จจริงปรากฏจากการที่ภาครัฐออกส ารวจตรวจสอบพ้ืนที่แล้วพบว่ามีการบุกรุก 
ล่วงล้ าเข้ามาในที่ดินของรัฐอันเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ ย่อมท าให้เอกชนผู้บุกรุกพ้ืนที่เหล่านั้นได้รับ
ผลกระทบโดยตรงที่จะต้องหยุด ระงับกิจการต่างๆ เพ่ือท าให้ที่ดินกลับสู่สภาพเดิม ส่งผลให้ธุรกิจต้อง
หยุดชะงัก ท าให้ขาดความน่าเชื่อถือในสายตานักท่องเที่ยว ลูกค้าที่มาใช้บริการ และนอกจากนี้ยังเป็น
การท าให้เห็นถึงความไม่เป็นธรรมของกฎหมายที่ว่าด้วยที่ดินสาธารณประโยชน์  จึงเห็นได้ว่าลักษณะ
ความเป็นที่ดนิสาธารณประโยชน์ในภาพรวมไม่เป็นระบบ ไม่มีมาตรฐาน  

ทั้งหมดที่กล่าวมานี้จึงอาจสรุปได้ว่าเจตนารมณ์แห่งมาตรา 2 ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน ที่ก าหนดให้เป็นที่ดินของรัฐ คงต้องการเพียงเพ่ือการสงวนรักษาที่ดินเหล่านี้ไว้เพ่ือให้ประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกัน หรืออาจจะเป็นสงวนที่ดินไว้เพ่ือส่วนรวมเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนทุกคน โดยมิได้
ต้องการให้ที่ดินประเภทนี้ตกเป็นสิทธิ์ของคนใดคนหนึ่งเพียงคนเดียว31 กฎหมายจึงก าหนดให้เป็นที่ดิน
ของรัฐอันเป็นค ากว้างๆ ไว้เท่านั้น ดังนั้น ไม่ว่าจะเป็นรัฐหรือรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐก็ไม่ได้เป็น
เจ้าของที่ดิน หรือไม่ว่าผู้ใดก็ไม่อาจมีกรรมสิทธิ์หรือมสีิทธิ์ครอบครองได้ อันเป็นสมบัติส่วนรวมที่มีไว้เพ่ือ
สาธารณประโยชน์ หรือประโยชน์แก่ทางราชการ หรือที่เรียกว่า ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
เท่านั้นเอง32  

                                                           
31 ธรรมรังสี วรรณโก,  “ระบบการจัดการที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดนิ ,”  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539 ),  หน้า 240  
32 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553  ข้อ 3 ที่ดินของรัฐ หมายถึง ที่ดินอันเป็นสา

ธารณสมบัติของแผ่นดินทุกประเภท 
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         แต่อย่างไรก็ตาม หากกฎหมายก าหนดสิทธิ์ความเป็นเจ้าของที่ดินประเภทนี้ไว้อย่าง

ชัดเจน  ในลักษณะเดียวกับที่ราชพัสดุก็จะเป็นผลดี ท าให้การด าเนินงาน การบริหารจัดการ ตลอดจน

การก าหนดบทบาทหน้าที่ดูแลรักษาท่ีดินเหล่านี้มีความชัดเจนและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น รวมทั้งการ

มีสิทธิ์อย่างเต็มที่ในฐานะเจ้าของที่ดินที่จะใช้ประโยชน์ให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่รัฐและประชาชน เพราะ

ความเป็นเจ้าของที่ดินย่อมมีสิทธิ์ในที่ดินอย่างเต็มที่ สามารถหวงแหนสมบัติของตนเองและรู้บทบาท

หน้าที่ของตนเองมากขึ้น ทั้งนีเ้พ่ือรักษาทรัพย์สินอันเป็นสมบัติของตนให้คงอยู่ตลอดไป  นอกจากนี้สิทธิ์

การจ าหน่ายจ่ายโอนอันเป็นสิทธิ์แห่งเจ้าของที่ดิน รัฐสามารถก าหนดทิศทางเพ่ือการบริหารจัดการที่ดิน

ของรัฐเสียใหม่ โดยอาจก าหนดแบ่งที่ดินของรัฐตามความเหมาะสมมีไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะ กับที่ดิน

ของรัฐที่จัดสรรเพื่อการจ าหน่ายจ่ายโอน สามารถแสวงหาประโยชน์จากที่ดินได้อย่างคล่องตัวมากข้ึน  

 

4.5 วิเคราะห์การได้มาซึ่งที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยการอุทิศโดยปริยาย 

  การอุทิศที่ดินให้แก่รัฐน าไปใช้เพ่ือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้

ร่วมกัน อันเป็นการเปลี่ยนสถานะแห่งที่ดินจากที่ดินของเอกชนเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ ที่ อาจ

ก่อให้เกิดปัญหา คือ การอุทิศโดยปริยาย ซึ่งเป็นวิธีการที่เอกชนเจ้าของที่ดินยกที่ดินให้แก่รัฐ โดย

พิจารณาจากพฤติการณ์แห่งเจ้าของที่ดินที่เจตนายกที่ดินให้แก่สาธารณะให้ได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน โดย

ปราศจากการสงวนหวงห้าม ท าให้ที่ดินดังกล่าวเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์โดยทันที โดยมิได้น าเอาหลัก

กฎหมายที่ว่าด้วยการให้ซึ่งอสังหาริมทรัพย์ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาปรับใช้33 

  การได้มาซึ่งที่ดินสาธารณะโดยการพิจารณาจากเจตนาแห่งเจ้าของที่ดินโดยพฤติการณ์

แห่งเจ้าของที่ยินยอมให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินโดยปราศจากการหวงห้ามหรือกล่าวสงวนสิทธิ์ไว้34 หรือสละ

สิทธิ์ครอบครองที่ดินให้ประชาชนเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดิน เช่น ที่ดินที่เจ้าของปล่อยให้ประชาชนใช้เป็น

ทางสาธารณะมาเป็นระยะเวลาเกินกว่า 10  ปี ก็ถือว่าเจ้าของที่ดินมีพฤติกรรมที่แสดงถึงเจตนาอุทิศ

ที่ดินโดยปริยายแล้ว35 ซึ่งการอุทิศให้โดยวิธีนี้จะปราศจากการเปลี่ยนแปลงข้อมูลในเอกสารสิทธิ์ 

กล่าวคือ เป็นนิติกรรมที่ไม่มีแบบ ไม่ต้องท าเป็นหนังสือและจดทะเบียน เพราะไม่อยู่ในบังคับแห่ง

                                                           
33 วิริยะ  นามศิริพงศ์พันธุ์, ค าอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 4 ว่าด้วยทรัพย์สิน (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์

เดือนตุลา, 2547) หน้า 47 – 48   
34 มานิตย์  จุมปา, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยทรัพย์สิน  (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์แห่ง

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  2553 ) ,  หน้า 52   
35 ภาสกร  ชุณหอุไร, วิธีการที่ที่ดินมือเปล่าจะกลับคืนมาสู่รัฐ. วารสารนิติศาสตร์ , หน้า 114 
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บทบัญญัติว่าด้วยการให้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์36 รวมทั้งไม่ต้องมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลง

ข้อมูลในโฉนดหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (นส.3) หรือการโอนหรือเวนคืนโฉนดที่ดินหรือ 

หนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้แก่รัฐ อันจะก่อให้เกิดความไม่ชัดเจนและไม่เป็นธรรมต่อประชาชนใน

ภายหลัง ทั้งยังส่งผลกระทบต่อการพิสูจน์สิทธิ์ในที่ดิน การก าหนดอาณาเขตพ้ืนที่ดินที่มีการอุทิศให้ และ

โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาที่เกิดขึ้นการจากท านิติกรรมบนที่ดินภายหลังจากที่อุทิศที่ดินเพ่ือสาธารณะ

แล้ว เช่น กรณีที่ทายาทของเจ้าของที่ดินที่ไม่ทราบถึงเจตนารมณ์แห่งเจ้าของที่ดินที่ได้อุทิศที่ดินเพ่ือ

สาธารณประโยชน์แล้ว เมื่อเจ้ามรดกถึงแก่ความตายทายาทจึงได้ท านิติกรรมไม่ว่าจะเป็นการจ าหน่าย

จ่ายโอนที่ดิน การจ านองที่ดิน หรือการให้เช่าที่ดินเหนือพ้ืนดิน ส่งผลกระทบต่อผู้รับโอนที่ไม่มีกรรมสิทธิ์

ในที่ดิน  ผู้เขียนจะขอยกตัวอย่างค าพิพากษาฎีกาที่เก่ียวข้อง ดังนี้ 

 

ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2970/2543 

การที่เจ้าของที่ดินพิพาทแสดงเจตนายกที่ดินพิพาทให้เป็นทางสาธารณประโยชน์และยอมให้

ประชาชนทั่วไปใช้ที่ดินพิพาทเป็นทางสัญจรไปมาเป็นเวลาหลายสิบปี ย่อมถือได้ว่ามีเจตนาอุทิศให้ที่ดิน

พิพาทเป็นทางสาธารณะโดยปริยายมาตั้งแต่ต้นแล้ว เมื่อที่ดินพิพาทตกเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

ประเภททรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตาม ป.พ.พ. มาตรา 1304 (2) ย่อมมีผลทันทีโดยไม่จ าต้อง

จดทะเบียนเป็นทางสาธารณประโยชน์อีก และย่อมไม่สามารถโอนให้แก่กันได้โดยทางนิติกรรม แม้

จ าเลยจะได้ซื้อที่ดินพิพาทจากการขายทอดตลาดของศาลตาม ป.พ.พ. มาตรา 1330 ก็ตาม จ าเลยก็

ไม่ได้รับความคุ้มครองตามบทบัญญัติดังกล่าว ที่ดินพิพาทจึงยังคงสภาพเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

เช่นเดิม คดีนี้โจทก์ฟ้องจ าเลยซึ่งเป็นกรณีราษฎรฟ้องกันเองขอให้บังคับว่าที่ดินพิพาทเป็นทางสาธารณะ 

เป็นคดีที่มีค าขอให้ปลดเปลื้องทุกข์อันไม่อาจค านวณเป็นราคาเงินได้ 

จากค าพิพากษาฎีกานี้ แสดงให้เห็นว่านอกจากการอุทิศที่ดินเพ่ือสาธารณะท าให้รัฐได้มาซึ่ง

ที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์ทางหนึ่ง โดยไม่จ าต้องมีเอกสารหรือหลักฐานแล้ว ยังมีผลเป็นการต้องห้ามมิ

ให้โอนแก่กันโดยทางนิติกรรม ผู้ที่รับโอนที่ดินแม้จะกระท าสุจริต เสียค่าตอบแทน และจดทะเบียนโดย

สุจริตก็ไม่ได้รับการคุ้มครองตามกฎหมาย เพราะที่ดินมีสถานะเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์แล้ว แต่

อย่างไรก็ตาม เมื่อที่ดินที่เจ้าของแสดงเจตนาอุทิศให้ โดยมิได้มีการเปลี่ยนแปลงทางทะเบียน ย่อมสร้าง

                                                           
36 สมชัย  ฑีฆาอุตมากร, ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยทรัพย์สิน (กรุงเทพมหานคร : พล สยามพร้ินติ้ง 

2555 ) , หน้า 149 
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ความเสียหายต่อทายาทของเจ้าของที่ดิน  หรือผู้รับโอนที่ดินมาโดยทางนิติกรรมจากผู้โอนโดยสุจริต 

รวมทั้งบุคคลโดยทั่วไปไม่อาจทราบถึงเจตนาแห่งเจ้าของที่ดินผู้ซึ่งอุทิศที่ดินเพ่ือสาธารณะ หากมีการน า

ที่ดินเหล่านี้ออกจ าหน่ายจ่ายโอนหรือ ออกให้เช่า กฎหมายไม่อาจคุ้มครองผู้ที่ได้ที่ดินมาไม่ว่าโดยทางใด

ก็ตาม เนื่องจากที่ดินเหล่านี้มีสถานะเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์เรียบร้อยแล้ว ดังนั้นเมื่อวิธีการได้มาซึ่ง

ที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์ที่เจ้าของที่ดินสามารถกระท าได้โดยง่ายก็ตาม  แต่ผลจากการแสดงเจตนา

ดังกล่าวที่ไม่มีความชัดเจน ไม่เป็นระบบ ก็ย่อมสร้างความเสียหาย ผู้เขียนเห็นว่าวิธีการอุทิศที่ดินโดย

ปริยายจึงถือเป็นวิธีการที่ไม่เหมาะสมไม่อยู่บนพ้ืนฐานความถูกต้องและยุติธรรมแห่งกฎหมาย 

 จากแนวทางปฏิบัติและจากค าพิพากษาฎีกา37 การอุทิศที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์ มิได้ถูก

ก าหนดให้ต้องอยู่ภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยการให้ ดังนั้น ล าพังแต่เพียงแสดงเจตนาด้วย

วาจาหรือการปล่อยให้ประชาชนบุคคลทั่วไปเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินโดยปราศจากการหวงกัน หรือหวง

ห้ามก็ถือเป็นการที่เจ้าของที่ดินแสดงเจตนาอุทิศที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์แล้ว รวมทั้งลักษณะการใช้

ประโยชน์บนที่ดินที่เป็นเพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ที่ดินจึงมีสถานะเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ทันที ดังนั้น

แม้จะมีการโอนที่ดินดังกล่าวให้แก่ผู้ใดก็ตาม ผู้รับโอนก็หาได้มีสิทธิ์ในที่ดินแต่อย่างใด เพราะที่ดินนั้นๆ 

เป็นของรัฐ ไม่ว่าผู้ใดก็ไม่สามารถกล่าวอ้างสิทธิ์เหนือพ้ืนดินต่อสู้กับรัฐได้ เพราะฉะนั้นหลัก “ผู้รับโอนไม่

มีสิทธิ์ดีกว่าผู้โอน” ก็ไม่จ าต้องน ามาปรับใช้  

 จึงสรุปได้ว่าไม่ว่ารัฐจะเป็นการได้มาซึ่งที่ดินมาโดยการอุทิศอย่างชัดแจ้ง หรือโดยปริยาย การ

ได้มาโดยสภาพ โดยการใช้ประโยชน์ก็ตาม เหล่านี้หาได้มีรูปแบบก าหนดให้ชัดเจน รวมทั้งผลในทาง

กฎหมายในที่ดินที่รัฐได้มาก็ไม่ท าให้รัฐเป็นเจ้าของที่ดินเช่นเดียวกับเอกชนได้มาซึ่งที่ดินไม่ แต่เป็นการ

                                                           
37 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 9543/2551 

 โจทก์ที่ 2 ซื้อที่ดินพิพาทจากผู้อื่นแล้วยกให้วัดโจทก์ที่ 1 ขณะที่โจทก์ที่ 1 ยังไม่เป็นนิติบุคคล ต่อมาเมื่อโจทก์ที่ 1 ได้รับ
การประกาศตั้งเป็นวัดเมื่อวันที่ 13 กรกฎาคม 2513 โดยมีโจทก์ที่ 2 ซึ่งได้รับการแต่งตั้งให้เป็นเจ้าอาวาส โจทก์ที่ 2 ก็ได้แสดง
เจตนายืนยันว่าได้มีการยกที่ดินพิพาทให้แก่โจทก์ที่ 1 ตลอดมาโดยมีการท าบันทึกถ้อยค าว่า โจทก์ที่ 1 มีความประสงค์ขอรับโอน
ที่ดินพิพาทจากโจทก์ที่ 2 นับแต่วันที่ 13 กรกฎาคม 2513 ถือได้ว่ามีเจตนาอุทิศที่ดินพิพาทเพ่ือใช้เป็นที่สร้างวัดที่ดินพิพาทย่อมตก
เป็นของแผ่นดินส าหรับใช้เป็นที่ส าหรับสร้างวัดโจทก์ที่ 1 ตามเจตนาของผู้อุทิศทันทีโดยไม่จ าต้องท าเป็นหนังสือและจดทะเบียน
การยกให้ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 525 เมื่อสร้างวัดโจทก์ที่ 1 เสร็จเรียบร้อย 
กระทรวงศึกษาธิการและมหาเถรสมาคมเห็นชอบให้ตั้งวัดโจทก์ที่ 1 และได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วเมื่อวันที่ 21 
กรกฎาคม 2513 ที่ดินพิพาทจึงเป็นกรรมสิทธิ์ของโจทก์ที่ 1 โดยสมบูรณ์ตั้งแต่บัดนั้น เมื่อที่ดินพิพาทตกเป็นของโจทก์ที่ 1 แล้ว
ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ.2505 มาตรา 34 จะโอนกรรมสิทธิ์ได้ก็แต่โดยพระราชบัญญัติเท่านั้น การที่โ จทก์ที่ 2 มอบ
อ านาจให้จ าเลยไปรับโอนที่ดินพิพาทมาเป็นของจ าเลย จ าเลยก็ไม่มีสิทธิ์รับโอนที่ดินพิพาทซึ่งเป็นของโจทก์ที่ 1 มาเป็นกรรมสิทธิ์
ของตนซึ่งมีผลท าให้การโอนที่ดินพิพาทจากจ าเลยไปยังจ าเลยร่วมที่ 1 ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย 
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ได้มาเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถใช้ประโยชน์ร่วมกัน ฉะนั้นรัฐจึงมีแต่เพียงสิทธิ์ในการหวงแหนไม่ผู้ใดเข้า

ยึดครองเป็นสมบัติส่วนตัวเท่านั้น แต่อย่างไรก็ดีในทางกลับกันการก าหนดให้วิธีการได้มาได้หลากหลาย

วิธีแต่ละวิธีก็มิได้ก าหนดรูปแบบให้เป็นบรรทัดฐานเช่นนี้ ส่งผลเสียหายแก่รัฐ  ก่อให้เกิดความรู้สึกที่

ขัดแย้งแก่ประชาชนที่ต้องยอมรับหลักเกณฑ์ที่ไม่ยุติธรรม และอาจก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย 

ตลอดจนภาคธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ ผู้ประกอบการก็อาจได้รับผลกระทบจากปัญหาความไม่ชัดเจนใน

เรื่องสิทธิ์ในที่ดินว่าเป็นของผู้ใด เพราะการให้ที่ดินโดยไม่ต้องท าเป็นหนังสือ จดทะเบียน นอกจากจะ

เป็นการยกเว้นไม่น าเอาหลักกฎหมายที่ว่าด้วยการให้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาปรับใช้

แล้ว ยังส่งผลกระทบที่ตามมาภายหลังในการพิสูจน์ตรวจสอบ ตลอดจนการควบคุมดูแลรักษาที่ดิน

ประเภทนี้ และส่งผลให้เกิดปัญหาความไม่เป็นธรรมที่อาจเกิดขึ้นได้จากการแสดงเจตนาโดยปราศจาก

เอกสารหลักฐาน เมื่อมีการน าที่ดินเหล่านี้ไปท านิติกรรมในลักษณะต่างๆ ต่อไป เช่นการซื้อขาย การให้ 

หรือ การให้เช่า เป็นต้น  ดังนั้น การก าหนดวิธีการได้มาซึ่งที่ดินที่ชัดเจน มีความเป็นระบบระเบียบ แม้

จะยุ่งยากในการปฏิบัติ แต่ก็ส่งผลดีแก่รัฐและประชาชน ที่จะสามารถพิสูจน์ตรวจสอบความถูกต้อง และ

ยังเป็นการป้องกันมิให้เกิดปัญหาที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน  

 

4.6 วิเคราะห์ปัญหาที่เกิดจากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย มาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์  

  แม้ว่าประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 จะได้ก าหนดลักษณะของที่ดินที่เป็นของรัฐไว้

แล้วก็ตาม แต่การที่กฎหมายก าหนดลักษณะของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือที่ดิน

สาธารณประโยชน์ โดยพิจารณาจากองค์ประกอบ 2 ลักษณะ คือ ที่ดินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

และที่ดินที่สงวนไว้เพ่ือการใช้ประโยชน์ร่วมกัน อันจะท าให้ที่ดินที่มีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่

กล่าวตอนต้น ก็ย่อมเป็นผลให้ที่ดินเหล่านั้นเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์โดยทันที ซึ่งเท่ากับเป็นการ

พิจารณาจากลักษณะทางกายภาพแห่งที่ดินเท่านั้น ดังนั้นผลทางกฎหมายของที่ดินอันเป็นสาธารณ

สมบัติของแผ่นดินหรือที่ดินสาธารณประโยชน์จึงไม่ได้ขึ้นอยู่กับเอกสารหรือหลักฐานใดๆ เพ่ือแสดง

สถานะหรือความสมบูรณ์แห่งที่สาธารณประโยชน์ ท าให้ที่ดินของรัฐประเภทนี้ขาดความเป็นระบบ

ระเบียบที่ชัดเจน ปัญหาการบุกรุกที่ดินจึงเกิดขึ้นได้ง่าย และการที่รัฐไม่มีหลักฐานในการยืนยันสถานะ

ของที่ดินในการต่อสู้คดีกับเอกชน (กลุ่มประชาชนที่มีฐานะร่ ารวย กลุ่มผู้มีอิทธิพล หรือนักการเมือง) จึง

ท าให้รัฐต้องสูญเสียพ้ืนที่ดินอันเป็นที่สาธารณประโยชน์จ านวนมากโดยปราศจากเหตุอันควร            
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แต่อย่างไรก็ตาม ในทางกลับกันหากผู้ที่บุกรุกคือประชาชนชาวบ้านทั่วๆไป เมื่อคดีขึ้นสู่ศาล ประชาชน  

ผู้บุกรุกที่ดินมักตกเป็นฝ่ายที่แพ้คดีแทบท้ังสิ้น ทั้งนีเ้พราะกลุ่มคนเหล่านี้ไม่มีความรู้ที่เกี่ยวข้องกับสิทธิ์ใน

ที่ดิน ประกอบการพิจารณาว่าที่ดินเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์หรือไม่ จะพิจารณาลักษณะของที่ดินตาม

มาตรา 1304 (2) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เท่านั้น  

ดังนั้น เมื่อการพิจารณาที่ดินที่มีลักษณะตรงตามที่ก าหนดในประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ มาตรา 1304 (2) ซึ่งจะมีผลให้เป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ โดยรัฐหรือหน่วยงานรัฐไม่ต้อง

ท าเอกสารหรือหลักฐานใดๆ เพ่ือยืนยัน หรือแสดงสิทธิ์ในที่ดิน หากประชาชนเข้าครอบครอง หรือท า

ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือประโยชน์ส่วนตัว ย่อมถือเป็นผู้บุกรุกที่ดินของรัฐทันที  การบัญญัติกฎหมายเช่นนี้

จึงมีทั้งข้อดีและข้อเสีย กล่าวคือ ข้อดี คือ ท าให้รัฐมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือที่

สาธารณประโยชน์ได้โดยง่าย รัฐสามารถพิจารณาจากสภาพของที่ดินหรือลักษณะแห่งการใช้ประโยชน์

แห่งที่ดินว่าเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดหรือไม่ อันจะท าให้ที่ดิน มีสถานะเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์

ทันท ีโดยไม่ต้องท าเอกสารใดๆ เพ่ือเป็นหลักฐานแสดงสถานะที่ดินสาธารณประโยชน์ 

ข้อเสีย คือ ก่อให้เกิดผลกระทบสิทธิ์ของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นสิทธิ์การครอบครองอยู่

อาศัย สิทธิ์ท ามาหากิน  ชาวบ้านที่อาจไม่มีความรู้กฎหมาย รวมถึงการที่ไม่สามารถรู้ได้ว่าที่ดินที่ตนเข้า

ครอบครองอยู่อาศัยหรือเข้าท าประโยชน์นั้นเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์หรือไม่ การตรวจสอบก็ท าได้ยาก 

ต้องใช้เวลานานเนื่องจากที่ดินประเภทนี้ไม่มีเอกสารหลักฐานเพ่ือยืนยันสถานทางกฎหมายของที่ดิน

ประเภทนี้ นอกเหนือไปจากการพิจารณาจากลักษณะแห่งที่ดินเท่านั้น จึงอาจจะท าให้บทบัญญัติแห่ง

กฎหมายมาตรานี้มีลักษณะที่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยแล้วศีลธรรมอันดีของประชาชน เพราะกฎหมาย

ไม่อยู่บนพ้ืนฐานความยุติธรรมต่อประชาชน เป็นการเอาเปรียบประชาชน   

 

4.7 วิเคราะห์ปัญหาเกิดจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายมาตรา 1308 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์38 
 ด้วยเหตุที่มาตราดังกล่าวเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก่อให้เกิดการได้สิทธิ์ที่ดินแก่ประชาชน
หรือแก่รัฐที่จะท าให้ตนมีที่ดินเพ่ิมขึ้น อันเป็นสิทธิ์ในความเป็นเจ้าของที่ดิน ในลักษณะเป็นผู้ทรง
กรรมสิทธิ์หรือทรงสิทธิ์ครอบครองก็ตาม แตก่รณีการเกิดที่งอกริมตลิ่งตามความหมายแห่งมาตรานี้ ต้อง

                                                           
38 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1308  
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เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติมิใช่เกิดขึ้นจากฝีมือมนุษย์ และหากที่งอกที่เกิดขึ้นติดกับที่ดิน
สาธารณะที่งอกย่อมเป็นที่สาธารณะด้วยเหมือนกัน39   
  มาตรา 1308 จึงเป็นช่องทางหนึ่งที่เอกชนหรือประชาชนสามารถจะแสวงหาประโยชน์

โดยกระท าการโดยมิชอบ เพ่ือต้องการเป็นเจ้าของที่ดิน ซึ่งอาจจะเกิดขึ้นกับที่ดินของรัฐก็ได้ โดยใช้

วิธีการที่มิชอบด้วยกฎหมาย และช่องว่างทางกฎหมาย กล่าวคือ เมื่อที่สาธารณประโยชน์บางจ าพวกที่

กฎหมายมิได้บังคับให้ต้องมีการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 

อันได้แก่ที่ดินที่มีแนวเขตพ้ืนที่ตามธรรมชาติ เช่น คูคลอง  ร่องน้ า  ล ารางสาธารณะ จึงเป็นช่องทางใน

การกระท าการอันมิชอบและเป็นการยากที่หน่วยงานรัฐจะตรวจสอบหาความจริง เพราะไม่มีเอกสาร

หลักฐานเพ่ืออ้างอิงหรือบ่งบอกถึงความเป็นที่ดินสาธารณะ ดังนั้นเมื่อที่ดินปราศจากหลักฐานอ้างอิง 

การเกิดขึ้นของที่งอกโดยฝีมือมนุษย์การน าตะกอนดิน ทรายมาทับถม40 หรือหากเป็นเกิดที่งอกที่มาจาก

การแปรสภาพตามฤดูกาลและกาลเวลาจึงเกิดการสะสมของดิน ตะกอนหิน ทราย ทับถมจากล าราง

สาธารณะ ล าคลองต่างๆ จนเกิดเป็นที่งอกริมตลิ่ง ซึ่งประชาชนหรือชาวบ้านที่อาศัยบริเวณนั้นๆ ก็อาจ

กล่าวอ้างสิทธิ์ความเป็นเจ้าของโดยอาศัยความในมาตรา 1308 นี้     

 
4.8 วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับมาตรการทางทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่กระทบต่อการประกอบ
ธุรกิจด้านอสังหาริมทรัพย์ 
  ด้วยระบบของกฎหมายที่ว่าด้วยที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ไม่มีความชัดเจน 
และไม่มีมาตรฐานที่สามารถเชื่อถือและตรวจสอบได้ กล่าวคือ  

                                                           
39 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 9817 - 9819/2542 

 เดิมบริเวณที่พิพาทเป็นเกาะอยู่กลางแม่น้ ากก ต่อมาแม่น้ ากกเปลี่ยนทางเดินของน้ าลงมาทางทิศใต้ ท าให้แม่น้ ากกส่วน
ที่อยู่ระหว่างเกาะกับที่ชายตลิ่งตื้นเขินขึ้นน้ าท่วมไม่ถึงและท าให้เกาะกับตลิ่งเชื่อมติดต่อกัน กลายเป็นที่พิพาท ที่พิพาทจึงเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินประเภททรัพย์สิน ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304(2) แม้
โจทก์ได้เข้าครอบครองท าประโยชน์ในที่พิพาทตลอดมา ก็หามีกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิ์ครอบครองที่จะยันต่อรัฐได้ไม่ โจทก์จึงไม่มีสิทธิ์
ขอให้ออกโฉนดที่ดินส าหรับที่พิพาทได้ 

40 ระเบียบกรมเจ้าท่า ว่าด้วยการระวังชี้และรับรองแนวเขตที่ดิน  พ.ศ. 2538  ข้อ 6.4 ที่ดินซึ่งเป็นที่งอก ให้พิจารณา
โดยอาศัยความในมาตรา 1308 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งที่ดินแปลงใดเกิดงอกริมตลิ่ง ที่งอกย่อมเป็นทรัพย์สิน
ของเจ้าของที่ดินแปลงนั้น เฉพาะด้านแนวเขตที่ดินตามโฉนดโดยถือเอาเส้นฉากกับแนวฝั่งผ่านจุดปลายเขตที่ดินที่แนวฝั่งลงมาใน
น้ า นอกจากนี้การที่จะพิจารณาว่าเป็นที่งอกต้องเป็นที่ดินซึ่งงอกไปจากตลิ่ง และตามปกติน้ าขึ้นสูงสุดขึ้นท่วมไม่ถึง ทั้งต้องเป็นที่
งอกซึ่งเกิดขึ้นตามธรรมชาติ มิใช่เกิดจากการถม 
          การเป็นที่งอกโดยธรรมชาติหรือการถม ให้เจ้าหน้าที่แจ้งช่างรังวัดว่าควรขอให้เจ้าหน้าที่จากกรมทรัพยากรธรณี
ตรวจสอบชั้นดินก่อน … 
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1. กฎหมายก าหนดลักษณะของที่ดินสาธารณประโยชน์41 โดยให้พิจารณาจากสภาพหรือการ
ใช้ประโยชน์ในที่ดิน ซึ่งรัฐไม่จ าต้องท าเอกสารหลักฐานใดๆ ในการแสดงสถานทาง
กฎหมายของที่ดินสาธารณประโยชน์ และการถือครองที่ดินเหล่านี้ รวมถึงทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ หรือหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงซึ่งไม่ใช่แบบ หรือ หนังสือที่ต้อง
กระท าเพ่ือแสดงสถานะของที่ดิน เพียงแต่เป็นเอกสารหลักฐานอันเป็นมาตรการทาง
กฎหมายเพ่ือการสงวนรักษาท่ีดินเหล่านี้ไว้เท่านั้น  

2. มาตรการทางกฎหมายในการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ก็ไม่ได้ก าหนดต้องมีการ
ออกส ารวจตรวจสอบที่ดินสาธารณะทุกประเภท ทุกพ้ืนที ่  

3. วิธีการได้มาซึ่งที่ดินสาธารณประโยชน์ในลักษณะของการอุทิศที่ดินโดยปริยาย อันเป็นการ
ให้โดยปราศจากเอกสารหลักฐานใดๆ  ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายทันทีที่มีการแสดงเจตนา  
ทั้งหมดนี้ล้วนแต่เป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้เกิดปัญหาการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินสาธารณะ

แก่เอกชนเป็นจ านวนมากไม่ว่าจะเป็นการครอบครองอยู่อาศัย หรือการครอบครองเพ่ือแสวงหา
ผลประโยชน์ โดยเฉพาะพ้ืนที่ดินที่เป็นที่เขา ภูเขา ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือการค้า หรือการประกอบกิจการ
ต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการสร้างรีสอร์ท โรงแรม ธุรกิจที่พักอาศัยหรือ สนามกอล์ฟ ฯลฯ ซึ่งสร้างความ
เสียหายแก่ประเทศและกระทบต่อภาคธุรกิจ ด้วยเหตุที่ที่ดินของรัฐส่วนใหญ่อยู่บนพ้ืนที่ซึ่งมีภูมิประเทศ
และภูมิอากาศที่สวยงาม และเหมาะสมแก่การเป็นแหล่งท่องเที่ยว ประกอบกับมาตรการกระตุ้น
เศรษฐกิจการท่องเที่ยวของภาครัฐ และมาตรการเร่งออกโฉนดที่ดินท ากินเพ่ือช่วยเหลือประชาชนที่
ยากไร้ไม่มีที่ดินท ากิน จึงเป็นปัจจัยที่ท าให้เกิดผลกระทบต่อที่ดินของรัฐ ท าให้ที่ดินของรัฐลดน้อยลง    
      ดังนั้นเมื่อที่ดินของรัฐที่อยู่ในท าเลที่สวยงาม มีความอุดมสมบูรณ์ของระบบนิเวศ ย่อมเป็น
ตัวกระตุ้นให้ภาคเอกชน ประชาชนทั่วไป เข้าบุกรุก เพ่ือการครอบครองได้มาเป็นของตน หรือเป็น
นายหน้าจัดหาที่ดินเหล่านี้ขายให้แก่เอกชนที่ต้องการเข้ามาลงทุนประกอบธุรกิจไม่ว่าจะเป็นการสร้าง   
รีสอร์ท โรงแรม บ้านพักตากอากาศ แหล่งปลูกพืชพรรณเศรษฐกิจต่างๆ มากมาย  ตัวอย่างเช่น พ้ืนที่ดิน
บริเวณเขาแพง เขายายเที่ยง วังน้ าเขียว ภูเรือ ซึ่งล้วนแต่เป็นที่ดินของรัฐ ที่มีลักษณะเป็นที่ดิน
สาธารณประโยชน์ และที่ดิน สปก. ซึ่งพบว่าส่วนใหญ่ที่ดินเหล่านี้มีการออกเอกสารสิทธิ์ ไม่ว่าจะเป็น 
นส. 3 หรือ โฉนดที่ดิน    

     ในการติดตามเอาคืนซึ่งที่ดินของรัฐ โดยอาศัยความในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1304 (2) เมื่อเจ้าหน้าที่รัฐออกส ารวจพ้ืนที่และพบว่าพ้ืนที่ใดเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือ
ที่ดิน สปก. อันเป็นการต้องห้ามมิให้ครอบครองเพ่ือการแสวงหาผลประโยชน์ในที่ดินเป็นการส่วนตัว    
รัฐก็จะต้องติดตามเอาที่ดินเหล่านั้นคืนมา และท าให้ที่ดินกลับสู่สภาพเดิม  อย่างไรก็ดี ระยะเวลา
ขั้นตอนในการพิสูจน์ตรวจสอบความถูกต้องว่ามีการบุกรุกที่ดินของรัฐจริงหรือไม่ จ าเป็นต้องใช้เวลานาน 

                                                           
41 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (2)  
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เนื่องจากสาเหตุหลักๆ คือ การไม่มีเอกสารหลักฐานของทางราชการที่สามารถบ่งบอกสถานะของที่ดิน 
รวมถึงต าแหน่งที่ตั้งของที่ดินสาธารณประโยชน์ ประกอบกับการพิจารณาตรวจสอบจากทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ หรือ หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงก็อาจได้ข้อมูลที่คลาดเคลื่ อน หรือ เป็นพ้ืนที่ที่ยัง
ไม่ได้ท าการส ารวจมาตั้งแต่แรกก็เป็นได้ ทั้งนี้เมื่อเป็นคดีขึ้นสู่ศาล ส่วนใหญ่ประชาชนมักเป็นฝ่ายแพ้คดี 
เพราะความไม่เป็นระบบของกฎหมายที่ว่าด้วยที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ผู้เขียนได้กล่าวไว้ตอนต้น ผลที่
ตามมา คือ ไม่ว่าจะได้ปลูกสร้างสิ่งใดบนที่ดินก็ตาม ก็จะต้องถูกรื้อถอนและท าให้เป็นไปตามเดิมทั้งสิ้น              
   
     กล่าวโดยสรุป เมื่อได้พิจารณาระบบของกฎหมายที่ดินสาธารณประโยชน์มีปัจจัยต่างๆ อัน

เป็นความบกพร่องในการวางโครงสร้างของที่ดินสาธารณประโยชน์ มาตรการการสงวนรักษาที่ดินที่

หละหลวม ไม่ชัดเจน  จึงส่งผลเสียต่อภาคเศรษฐกิจของประเทศ แหล่งท่องเที่ยว ส่งผลกระทบต่อความ

น่าเชื่อถือแก่นักท่องเที่ยว  

 เมื่อมีการบุกรุก รัฐในฐานะที่เป็นเจ้าของที่ดิน เป็นผู้ดูแลรับผิดชอบ ต้องด าเนินการติดตาม

น าที่ดินเหล่านั้นคืนกลับมา ซึ่งหากพิจารณาในทางกลับกัน โดยหาแนวทางป้องกัน เฝ้าระวังมิให้เกิด

ปัญหาบุกรุก มากกว่าการหาวิธีการในการแก้ไขปัญหา และการติดตามตรวจสอบพ้ืนที่ดิน จะเป็นผลดี 

ต่อรัฐและประชาชนมากกว่า เพราะวิธีการที่รัฐท าอยู่นั้น ไม่ใช่วิธีการที่ถูกต้องและเป็นธรรมแก่ประชาชน 

ปัญหาการบุกรุกก็ยังเกิดขึ้นได้ ควรกลับไปทบทวนที่ต้นเหตุการบุกรุก ว่ามีสาเหตุมาจากจุดใด ส่วนที่กฎหมาย

มีข้อบกพร่อง ได้แก่ การก าหนดมาตรการสงวนรักษาที่ดินโดยทางเอกสารที่หละหลวม ไม่ครอบคลุม 

และไม่สามารถใช้พิสูจน์ตรวจสอความถูกต้องได้ เพราะนอกจากจะเป็นข้อมูลที่อยู่ในทะเบียนโดยมิได้ 

จัดเก็บลงในสารบบกลางแล้ว ยังไม่มีการแนบแผนที่ดิน และลักษณะของที่ดินประเภทนี้รัฐไม่ได้

ก าหนดให้ต้องมีเอกสารใดๆ เพ่ือเป็นหลักฐาน  

 



บทที่  5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

มาตรการในการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันหรือที่ดินสาธารณประโยชน์ตามที่กฎหมายก าหนดนั้น คือ มาตรการทางเอกสารที่ใช้เป็น
หลักฐานเพื่อพิสูจน์   การมีอยู่จริงของที่ดิน ตลอดจนเป็นฐานข้อมูลในการส ารวจตรวจสอบจ านวนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ในประเทศไทยและป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐเป็นสมบัติส่วนตน ซ่ึงประกอบด้วย 2 
วิธีการ ได้แก่ การจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ และหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ซึ่งทั้ง 2 วิธีนี้ 
เป็นวิธีการทางกฎหมายที่ถูกก าหนดให้ถือปฏิบัติมาเป็นเวลานานแล้ว และยังคงใช้บังคับมาจนถึง
ปัจจุบัน แต่ปัญหาที่ดินสาธารณประโยชน์ในประเทศไทยถูกบุกรุกก็ยังคงเป็นปัญหาส าคัญ ที่ดินของรัฐ
ยังถูกยึดถือครอบครองเป็นสมบัติของเอกชนอยู่เป็นจ านวนมาก จนท าให้ปริมาณที่ดินสาธารณประโยชน์
มีจ านวนน้อยลง ซึ่งพบว่าแนวเขตที่ดินสาธารณะในปัจจุบันไม่ชัดเจน บางพ้ืนที่ยังไม่ถูกส ารวจหรือไม่มี
อยู่ในฐานข้อมูลทางทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์และหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง และปัญหาการ
ออกโฉนดที่ดินเหลื่อมล้ าที่ดินสาธารณะ ทั้งหมดนี้ล้วนมีสาเหตุมาจากมาตรการทางกฎหมายที่ว่าด้วย
การดูแลรักษาที่ดินสาธารณะที่หละหลวม ไม่มีความชัดเจน และไม่มีสภาพบังคับอย่างเป็นรูปธรรม 
กล่าวคือ ไม่ว่าจะเป็นการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 
แม้จะเป็นมาตรการทางกฎหมายก าหนดไว้ส าหรับการดูแลรักษาที่ดินของรัฐส าหรับประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกันก็ตาม  แต่เมื่อได้ท าการศึกษาวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายดังกล่าวแล้วพบว่าไม่ใช่
ที่ดินสาธารณประโยชน์ทุกประเภทจะถูกก าหนดให้อยู่ภายใต้มาตรการทางกฎหมายในการท าทะเบียน
ที่ดินสาธารณประโยชน์ และการออกหนังสือส าหรับที่หลวง เพราะกฎหมายก าหนดยกเว้นส าหรับที่ดิน
สาธารณประโยชน์บางจ าพวกไว้ คือ กรณีที่เป็นที่สาธารณประโยชน์ที่มีแนวเขตในตัว เองตามธรรมชาติ 
เช่น ล ารางสาธารณะ ห้วยหนองคลอง บึง รวมทั้งถนนหนทาง ทางระบายน้ า เป็นต้น ที่ไม่ต้องท าการ
ส ารวจเพ่ือจัดท าหลักฐานทางเอกสารดังกล่าว จึงท าให้ที่ดินสาธารณประโยชน์บางส่วนไม่ได้ถูกส ารวจ
ตรวจสอบ จึงไม่มีการบันทึกข้อมูลลงในทะเบียนที่ดิน ท าให้ข้อมูลของที่ดินสาธารณประโยชน์ไม่
ครบถ้วนและตกส ารวจไป ซึ่งพ้ืนที่ดังกล่าวอาจตกเป็นสิทธิ์ของเอกชนได้อย่างง่าย ดังนั้นมาตรการทาง
กฎหมายในการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ดังกล่าวจึงหาได้มีลักษณะบังคับที่ต้องกระท าอย่าง
เคร่งครัด  
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นอกจากนี้การก าหนดหน่วยงานเจ้าหน้าที่ผู้ รับผิดชอบในการดูแลรักษาที่ดิน
สาธารณประโยชน์ ได้แก่ นายอ าเภอและองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท างานร่วมกันในการดูแลรักษา
รวมทั้งการจัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ อันเป็นการกระจายอ านาจหน้าที่ไปยังท้องถิ่นซึ่งมีความ
ใกล้ชิดและคุ้นเคยกับพ้ืนที่ สามารถท าการส ารวจเพ่ือการบันทึกข้อมูลทางทะเบียนที่ดินได้อย่างถูกต้อง
และครอบคลุม  

ซึ่งการก าหนดบทบาทหน้าที่ให้แก่นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะ
เหตุที่มีความคุ้นเคยและใกล้ชิดกับพ้ืนที่ จึงควรที่จะท าหน้าที่ในการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ 
การจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ก็ตาม แต่ก็ยังไม่สามารถท าให้การดูแลรักษาที่ดิน
สาธารณประโยชน์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากบุคคลที่ได้รับมอบหมาย มีหน้าที่ความรับผิดชอบใน
ภารกิจหลักในการปกครองดูแล รักษาความสงบเรียบร้อย ตลอดจนชีวิตความเป็นอยู่ของคนในพ้ืนที่ 
ดังนั้นการก าหนดให้ต้องรับผิดชอบในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ การจัดท าทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ในเขตพ้ืนที่ตน จึงเป็นการเพ่ิมภาระหน้าที่มากเกินไป อันจะท าให้การปฏิบัติงาน
ดังกล่าวไม่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ จึงสมควรที่ต้องมีการทบทวนบทบาทหน้าที่ เพราะภารกิจการ
ดูแลสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ในประเทศไทยซึ่งมีลักษณะที่กระจัดกระจาย และงานในลักษณะ
เช่นนี้จ าเป็นต้องดูแลอย่างใกล้ชิด และต้องการบุคลากรที่มีความพร้อม มีความรู้และประสบการณ์ 
ความเชี่ยวชาญด้านนี้เป็นการเฉพาะ เพราะด้วยลักษณะงานที่ต้องอาศัยความรู้ ความช านาญ และ
ประสบการณ์เป็นส าคัญ จึงอาจไม่เหมาะสมที่จะต้องให้หน่วยงานส่วนท้องถิ่นต้องมารับผิดชอบ
ด าเนินการในส่วนนี้ อันจะส่งผลให้มาตรการทางกฎหมายและวิธีการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ 
ได้แก่การจัดท าข้อมูลทางทะเบียนที่ดินเกิดความผิดพลาดคลาดเคลื่อน ไม่ตรงกับความเป็นจริง จึงพบว่า
หลักเกณฑ์แนวทางปฏิบัติขาดความรัดกุมและไม่ก าหนดมาตรการดูแลแก่หน่วยงานให้เป็นกิจลักษณะ 
และไม่เหมาะสม ย่อมท าให้การดูแลรักษาป้องกันที่ดินสาธารณะอันเป็นสมบัติของประเทศไม่ทั่วถึงและ
ครอบคลุม มาตรการทางกฎหมายที่มีอยู่ก็ไร้ความหมายและเปล่าประโยชน์  

การจัดเก็บเอกสารหลักฐานทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์และหนังสือส าคัญส าหรับ
ที่หลวง ซึ่งต้องจัดส่งส าเนาอย่างละชุดมาเก็บไว้ ณ ส่วนกลาง ได้แก่ กรมที่ดิน จึงท าให้กรมที่ดินเป็น
ศูนย์กลางข้อมูลของที่ดินทั้งหมด ไม่ว่าจะเป็นที่ดินของรัฐ และที่ดินของเอกชน แต่เป็นการจัดเก็บที่
กระจายแยกกันตามประเภทของที่ดินแก่หน่วยงานที่ดูแลรับผิดชอบ เพราะนอกจากกรมที่ดินจะมี
หน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นเพ่ีอดูแลบริหารจัดการที่ดินของรัฐทั้งหมด โดยจัดเก็บเอกสารทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ นอกจากนี้ กรมที่ดิน ยังมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่ออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินไม่ว่าจะเป็น
โฉนดที่ดิน และ นส. 3 อันเป็นที่ดินของเอกชนที่สามารถครอบครองได้ แต่เหตุใดการออกเอกสารสิทธิ์
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กลับพบปัญหาการออกโฉนดที่ดินทับที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือ ปัญหาการก าหนดแนวเขตที่ดิน
สาธารณประโยชน์บนที่ดินมีโฉนด   

การมีกฎหมายหลายต่อหลายฉบับเพื่อก าหนดบทบาทหน้าที่ในการดูแลรักษาทรัพย์สิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน อันมีลักษณะที่ซ้ าซ้อนเกี่ยวพันกันหลายหน่วยงานเกินกว่าความ
จ าเป็น ไม่ว่าจะเป็นกรมที่ดิน กรมเจ้าท่า นายอ าเภอ องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น ทั้งหมดนี้
ล้วนแต่มีบทบาทหน้าที่อย่างเดียวกัน คือ การดูแลสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ทั้งสิ้น ซึ่งการ
ก าหนดบทบาทหน้าที่แก่หน่วยงานต่างๆ ตามที่ได้กล่าวไว้ในบทที่ 2 และ บทที่ 4 เนื่องจากแต่ละ
หน่วยงานล้วนมีบทบาทหน้าที่อันมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินทั้งสิ้น ดังนั้นในการก าหนดหน้าที่ในลักษณะที่ซ้ าซ้อนแก่หน่วยงานต่างๆ ย่อมสร้างความสับสน
และการตีความเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ ภาระความรับผิดชอบ จนน าไปสู่การด าเนินงานที่ล้มเหลว เพราะ
พ้ืนที่เดียวกันแต่มีหลายหน่วยงานมีหน้าที่รับผิดชอบเหมือนกัน ผลสุดท้ายคือ วัตถุประสงค์ของการหวง
แหนทรัพย์สินของประชาชนทุกคน ก็ไร้ความหมาย  

บทบัญญัติแห่งกฎหมายมาตรา 1304 (2) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบ
กับมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน อาจเป็นบทบัญญัติที่สร้างความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือ
กระทบต่อสิทธิ์ของประชาชน เพราะหากเกิดข้อเท็จจริงที่ว่า ที่ดินที่ประชาชนเข้าไปครอบครอง อยู่
อาศัยหรือท ากินนั้น ปรากฎว่าที่ดินมีลักษณะเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1304 ซึ่งเมื่อเป็นคดีความขึ้นสู่ศาลระหว่างรัฐกับประชาชนผู้บุกรุก ประชาชนย่อมฝ่ายแพ้คดี เพราะเหตุ
ที่กฎหมายได้ก าหนดลักษณะแห่งที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้แล้ว ที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินที่สามารถพิจารณาได้จากสภาพแห่งทรัพย์และการใช้ประโยชน์เท่านั้น โดยไม่
จ าเป็นต้องมเีอกสารหลักฐานเพื่อยืนยันหรือแสดงสถานะความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ และไม่ว่าจะ
เป็นทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์หรือหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงก็ตามก็ไม่ใช่เอกสารหลักฐานแสดง
สถานะแห่งที่ดินประเภทนี้ แต่เป็นมาตรการสงวนรักษาที่ดินทางเอกสารเท่านั้น  ดังนั้นหากผู้ใดบุกรุก
ที่ดินดังกล่าวย่อมมีความผิดและต้องออกไปจากที่ดินเหล่านั้นโดยปราศจากข้อยกเว้น จึงสรุปได้ว่า
ลักษณะแห่งที่ดินสาธารณประโยชน์ ที่สามารถพิจารณาจากสภาพภายนอก โดยปราศจากเอกสารใดๆ 
ของทางราชการ ตลอดจนวิธีการได้มาซึ่งที่ดินสาธารณประโยชน์ ย่อมสร้างความเดือดร้อนแก่ประชาชน 
ที่ไม่สามารถตรวจสอบข้อมูล อันเป็นข้อเท็จจริง ในการป้องกัน และ การพิสูจน์สิทธิ์ที่ดิน อันเป็น
ประโยชน์ทั้งกับรัฐ และเอกชน ประกอบกับมาตรการสงวนรักษาที่ดินที่สาธารณประโยชน์ไม่สัมพันธ์กับ
ลักษณะของที่ดินสาธารณปประโยชน์ จึงท าให้ไม่สามารถดูแลรักษาที่ดินเหล่านี้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
การบุกรุกที่ดิน และจ านวนพื้นที่ดินสาธารณประโยชน์จึงลดน้อยลงเรื่อยๆ  
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ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซึ่งถือเป็นที่ดินของรัฐ ตามความในมาตรา 2 
ประมวลกฎหมายที่ดิน รัฐเป็นเจ้าของที่ดินในลักษณะเดียวกับที่เอกชนครอบครองหรือไม่ กล่าวคือ ด้วย
ลักษณะแห่งการมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองที่ดิน สิทธิความเป็นเจ้าของจึง เป็นสิทธิเด็ดขาดเหนือ
ที่ดิน จึงมีสิทธิ์จ าหน่าย ใช้สอย ให้ หวงกัน รวมทั้งสิทธิ์ขัดขวาง แต่อย่างไรก็ตาม ที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือที่ดินสาธารณประโยชน์ ซึ่งมีลักษณะเป็นทรัพย์นอก
พาณิชย์ อันเป็นทรัพย์ที่ต้องห้ามมิให้มีการแสวงหาประโยชน์จากทรัพย์สินดังกล่าว สิทธิ์ของรัฐเหนือ
ทรัพย์สินดังกล่าวจึงมีอยู่อย่างจ ากัด และหากพิจารณาจากการจัดท าเอกสารทางราชการเพ่ือการสงวน
รักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ทั้งการจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ การออกหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวง การจัดท าเอกสารเหล่านี้มิได้ท าขึ้นเพ่ือเป็นเอกสารแสดงสิทธิ์ในที่ดินของรัฐ แต่เป็นการ
ใช้สิทธิ์ในการหวงกันและการสงวนรักษาทรัพย์สินเหล่านี้ไว้ เพ่ือให้ทรัพย์สินนั้นๆ คงอยู่ให้ประชาชนใช้
ประโยชน์ได้ตลอดไปเท่านั้น จึงไม่ใช่การใช้สิทธิ์ในฐานะเป็นผู้ทรงกรรมสิทธิ์ในลักษณะเดียวกับเอกชน 
ซึ่งแตกต่างไปจากการจัดท าทะเบียนที่หลวงของประเทศออสเตรเลีย มีกฎหมายก าหนดไว้อย่างชัดเจน
ในการจัดท าทะเบียนเพ่ือแสดงถึงการได้มาซึ่งที่ดินและการถือครองที่ดินโดยรัฐรวมทั้งยังเป็นการสงวน
รักษาที่ดินเหล่านี้ไปในตัว เช่น ความในทะเบียนที่ดินของรับนิวเซาว์เวลส์ ที่ระบุไว้อย่างชัดแจ้งว่า “ที่ดิน
เป็นของรัฐนิวเซาว์เวลส์” (The State of New South Wale) 1  แต่ส าหรับประเทศไทยกฎหมาย
ก าหนดให้จัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์และหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เพ่ือเป็นหลักฐานการ
มีอยู่ของที่ดินและเพ่ือประโยชน์ต่อการสงวนรักษาที่ดินเท่านั้น   ดังนั้นจึงเป็นไปได้ว่าเจตนารมย์แห่ง
มาตรา 2 ประมวลกฎหมายที่ดิน ที่ก าหนดให้เป็นที่ดินของรัฐ คงต้องการเพียงเพ่ือการสงวนรักษาที่ดิน
เหล่านี้ไว้เพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน หรืออาจจะเป็นสงวนที่ดินไว้เพ่ือส่วนรวมเพ่ือประโยชน์
แก่ประชาชนทุกคน โดยมิได้ต้องการให้ที่ดินประเภทนี้ตกเป็นสิทธิ์ ของคนใดคนหนึ่งเพียงผู้เดียว 
กฎหมายจึงก าหนดให้เป็นที่ดินของรัฐอันเป็นค ากว้างๆ ไว้เท่านั้น  และไม่ว่าจะเป็นรัฐหรือรัฐบาลหรือ
หน่วยงานของรัฐก็ไม่ได้เป็นเจ้าของที่ดิน ในลักษณะเดียวกับที่ดินของเอกชน แต่เพ่ือต้องการก าหนด
ลักษณะแห่งที่ดินของรัฐ คือ ที่ดินที่ไม่ว่าผู้ใดก็ไม่อาจมีกรรมสิทธิ์หรือมีสิทธิครอบครองได้ อันเป็นสมบัติ
ส่วนรวมที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือประโยชน์แก่ทางราชการ หรือที่เรียกว่า ที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินเท่านั้นเอง 

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน สามารถได้มาโดยวิธีการอุทิศให้โดยปริยาย ซึ่ง
การอุทิศให้โดยปริยาย คือการแสดงเจตนาจากพฤติการณ์แห่งเจ้าของที่ดิน ในการท าให้ที่ดินของตนเอง
เป็นที่ดินเพื่อสาธารณประโยชน์ได้ โดยไม่ต้องมีเอกสารหลักฐานใดๆ ประกอบการแสดงเจตนาหรือแสดง

                                                   
1
 Crown Lands Act 1989 sec  37 (2) 
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ความสมบูรณ์แห่งการแสดงเจตนาอุทิศที่ดิน ประกอบกับ ค าพิพากษาฎีกา  ยอมรับหลักเกณฑ์ที่ว่าด้วย
การอุทิศให้โดยปริยายสามารถใช้ได้กับการอุทิศที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์ และไม่น าเอาหลักกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ที่ว่าด้วยการให้ซึ่งอสังหาริมทรัพย์มาปรับใช้ ซึ่งวิธีการนี้ ย่อมสร้างความไม่เป็นธรรมต่อ
ผู้ที่ท านิติกรรมเกี่ยวกับที่ดินที่ได้อุทิศเป็นที่ดินสาธารณะแล้ว ผู้ที่จะเข้ามาท านิติกรรมไม่สามารถที่จะ
ตรวจสอบ หรือบุคคลโดยทั่วไปไม่อาจรู้ได้ว่าที่ดินผืนนี้ได้ถูกอุทิศเพ่ือสาธารณะแล้วหรือไม่ 

อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณามาตรการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ไม่ว่าจะเป็น
ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือ หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ก็ล้วนเป็นมาตรการที่มีจุดบกพร่อง 
อันเป็นช่องทางที่ท าให้รัฐต้องสูญเสียพื้นที่ดินเหล่านี้ ประกอบกับการก าหนดลักษณะของที่ดินที่สามารถ
พิจารณาจากสภาพและการใช้ประโยชน์ ที่สร้างความเดือนร้อนแก่ประชาชน เพราะที่ดินอันเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินมีลักษณะความหมายที่กว้างขวาง โดยไม่ต้องมีเอกสารหลักฐานใดๆ เพ่ือบ่งบอก
สิทธิ์ในที่ดินของรัฐ ดังนั้น เมื่อที่ดินใดก็ตามทื่มีลักษณะเป็นไปตามความในมาตรา1304 (2) แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยน ามาใช้ประกอบกับมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ก็
หมายความว่าที่ดินเหล่านั้นเป็นที่ดินของรัฐอันมีลักษณะเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ ที่ต้องห้ามมิให้
ครอบครอง หรือท าประโยชน์ใดบนที่ดินเหล่านี้  ซึ่งอาจส่งผลเสียหายแก่ผู้ที่อยู่อาศัย และผู้ที่ใช้ที่ดิน
ประกอบอาชีพ ไม่ว่าจะเป็นธุรกิจโรงแรม บ้านพักตากอากาศ ที่ต้องได้รับผลกระทบจากทั้ง 2 มาตรา
ดังกล่าว ในอันที่ต้องหยุดกิจการ และท าให้ที่ดินเป็นไปตามเดิม สร้างความเสียหายต่อภาคธุรกิจการ
ท่องเที่ยว และความน่าเชื่อต่อผู้ใช้บริการ นักท่องเที่ยวทั้งชาวไทยและต่างชาติ ดังนั้นเพ่ือป้องกันและ
แก้ไขปัญหาดังกล่าวจึงควรก าหนดลักษณะของที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ชัดเจน มีรู ปแบบที่เป็น
มาตรฐาน ที่สามารถใช้อ้างอิงและตรวจสอบได้ มากกว่าการใช้วิธีการพิจารณาผลทางกฎหมายหรือ
สถานะทางกฎหมายของที่ดินจากสภาพหรือการใช้ประโยชน์ในที่ดินเท่านั้น   

ปัญหาการกล่าวอ้างการได้สิทธิ์ในที่ดินที่เพ่ิมขึ้น อันเกิดจากที่งอกริมตลิ่งตามมาตรา
1308 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ซึ่งการเกิดขึ้นของที่งอกอาจเกิดข้ึนโดยธรรมชาติและโดยฝีมือ
มนุษย์ ซึ่งเมื่อเกิดที่งอก ผลที่ตามมา คือ การกล่าวอ้างสิทธิ์ ในที่ดิน และในกรณีที่งอกเกิดขึ้นโดยฝีมือ
มนุษย์ มิได้เกิดข้ึนเองตามธรรมชาติการแอบอ้างสิทธิ์ในที่ดินโดยอาศัยความในมาตรา 1308 นี้ก็เป็นการ
ยากที่จะพิสูจน์ตรวจสอบว่าที่งอกนั้นเกิดโดยเองหรือไม่ ดังนั้น เพ่ือป้องกันมิให้อาศัยช่องทางในการ
กล่าวอ้างสิทธิ์ในที่ดินที่เกิดที่งอกขึ้นโดยกระท าการอันมิชอบด้วยกฎหมาย อันมีเจตนาทุจริตเพ่ือให้ตน
ได้ที่ดินเพ่ิมข้ึน จึงควรก าหนดเนื้อหาลักษณะของที่งอกริมตลิ่งให้ชัดเจน หรือยกเลิกมาตรานี้เพ่ือป้องกัน
การแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบด้วยกฎหมาย 

ส าหรับกฎหมายที่ว่าด้วยที่ดินของรัฐในประเทศออสเตรเลียนั้น ที่ดินที่มีลักษณะเป็น
ที่ดินอันเป็นของรัฐ คือที่ดินที่ต้องห้ามมิให้มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง ซ่ึงการเป็นที่ดินของรัฐใน



   109 
 
ประเทศออสเตรเลียต้องอยู่ภายใต้ระบบทะเบียนที่ดินทั้งหมด กล่าวคือ ที่ดินของเอกชนทั่วไป และที่ดิน
ของรัฐก็ต้องมีการบันทึกข้อมูลที่ดินลงในทะเบียนที่ดินทั้งหมด เพ่ือให้มีข้อมูลปรากฎในทางทะเบียนว่า
ที่ดินแต่ละแปลงเป็นของผู้ใด เพราะที่ดินของประเทศออสเตรเลียจ าต้องมีผู้ยึดถือครอบครอง เพ่ือ
ประโยชน์ในการดูแลรักษาและการติดตามตรวจสอบพื้นที่ดนิ และแม้ว่าประเทศออสเตรเลียจะประกอบ
ไปด้วยรัฐต่างๆมากมาย ซึ่งแต่ละรัฐก็มีกฎหมายเป็นของตนเองก็ตาม แต่เมื่อได้ท าการศึกษากฎหมายแต่
ละรัฐแล้ว จึงท าให้เห็นได้ว่ากฎหมายของแต่ละรัฐมีพ้ืนฐานทางกฎหมายที่ว่าด้วยที่ดินเป็นไปในทิศทาง
เดียวกัน   

ที่ดินของรัฐ จึงต้องมีการขึ้นทะเบียนที่ดินเพ่ือให้มีหลักฐานทางเอกสารเพ่ือแสดงออก
ถึงการครอบครองโดยรัฐ หรือรัฐเป็นเจ้าของที่ดิน และการขึ้นทะเบียนยังเป็นการท าให้รัฐมีฐานข้อมูล
ของที่ดินทั้งหมด ทั้งที่ดินของรัฐและที่ดินของเอกชน และในกรณีที่รัฐต้องการที่ดินที่มิใช่ที่ดินของรัฐ 
เพ่ือน าไปใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ รัฐก็สามารถด าเนินการทางกฎหมายเพ่ือให้ได้มาซึ่งที่ดิน มี 3 วิธีการ 
ได้แก่ การได้มาโดยวิธีการบังคับ หรือการเวนคืนที่ดิน การได้มาโดยการท าข้อตกลงหรือท าสัญญา
ระหว่างกัน หรือการได้มาโดยมีผู้อุทิศที่ดินแก่รัฐ เมื่อรัฐได้มาซึ่งที่ดินแล้วต้องด าเนินการประกาศ
เผยแพร่ โดยการประกาศลงในราชกิจจานุเบกษา พร้อมทั้งการจดทะเบียนที่ดินของรัฐ เพ่ือให้ที่ดินที่รัฐ
ได้มาเป็นที่ดินเพ่ือสาธารณประโยชน์อย่างถูกต้องครบถ้วน ซึ่งการจัดท าทะเบียนที่ดินนอกจากจะเป็น
รูปแบบวิธีการในการได้มาซึ่งที่ดินของรัฐแล้ว ยัง ถือเป็นมาตรการในการสงวนรักษาที่ดินไปในคราว
เดียวกัน ย่อมท าให้การดูแลรักษาที่ดินของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และครอบคลุม มีความเป็น
ระบบ  

 
5.2 ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายอันเกี่ยวข้องกับที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ประกอบกับการศึกษากฎหมายของประเทศออสเตรเลีย 
ได้แก่ ศึกษาสถานะทางกฎหมายของที่ดินสาธารณประโยชน์ ระบบทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ 
สถานะของทะเบียนที่ดิน บทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่รับผิดชอบ วิธีการในการได้มาซึ่งที่ดิน
สาธารณประโยชน์ อันเป็นการศึกษาเพ่ือเป็นตัวอย่างอันเป็นประโยชน์ต่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับ
ที่ดินสาธารณประโยชน์ของประเทศไทย และน าผลที่ได้รับจากศึกษากฎหมายของประเทศออสเตรเลีย
มาเป็นแนวทางในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายที่ดินในประเทศไทย เพราะกฎหมาย
ที่ดินของประเทศออสเตรเลียมีความเป็นระบบ มีการวางโครงสร้างการบริหารจัดการ การใช้ประโยชน์
ในที่ดินได้อย่างเหมาะสม ในขณะเดียวกันกฎหมายก็มีความยึดหยุ่น จึงท าให้ที่ดินของรัฐ แม้จะพบว่ามี
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ปัญหาการบุกรุกอยู่บ้างแต่ไม่มีปริมาณที่มากเหมือนกับประเทศไทย ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะ
แนวทางเพ่ือแก้ไขปัญหาทางกฎหมายของประเทศไทย ดังต่อไปนี้   

1. เห็นควรเพ่ิมบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 4 ว่า
ด้วยทรัพย์สิน ลักษณะ 1 บทเบ็ดเสร็จทั่วไป ดังนี้ 

1.1 ก าหนดแบบ หรือเอกสารที่ต้องท าเพ่ือแสดงความสมบูรณ์ของที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน กล่าวคือ เมื่อ
ที่ดินบริเวณใดที่มีลักษณะเป็นไปตาม มาตรา 1304 (2) แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ต้องบันทึกลงในทะเบียนที่ดินของรัฐ เพ่ือสร้าง
เอกสารหลักฐานแสดงสถานะ ความสมบูรณ์แห่งที่ดิน  เมื่อที่ดิน
สาธารณประโยชน์ถูกก าหนดให้ต้องมีเอกสารเพ่ือแสดงสถานะแห่งที่ดิน 
ยังถือเป็นเอกสารส าหรับป้องกันการบุกรุก และสงวนรักษาที่ดินเหล่านี้ไป
ในตัว แต่อย่างไรก็ดี ด้วยการก าหนดให้เป็นรูปแบบบังคับเช่นนี้ ก็อาจ
ก่อให้เกิดปัญหาพิพาทระหว่างรัฐกับเอกชน เรื่องแนวเขตพ้ืนที่ดิน
ระหว่างที่ดินของรัฐกับที่ดินของเอกชนได้ เพ่ือแก้ไขปัญหาและระงับข้อ
พิพาทดังกล่าว จึงจ าเป็นที่หน่วยงานรัฐที่มีหน้าที่จัดท าทะเบียนที่ดินของ
รัฐจะต้องด าเนินการด้วยความรัดกุมและรอบคอบ โดยการอาศัยอ้างอิง
ระวางแผนที่เป็นส าคัญ เพ่ือให้การท าทะเบียนที่ดินของรัฐเป็นไปอย่าง
ถูกต้อง แม่นย า และหากปัญหาการโต้แย้งเรื่องแนวเขตพ้ืนที่ที่ไม่สามารถ
หาข้อยุติได้ ก็จะต้องให้หน่วยงานรัฐที่ก่อตั้งขึ้นมา ได้แก่คณะกรรมการ 
กบร. หาแนวทางแก้ไขปัญหา โดยการพิสูจน์ตรวจสอบสิทธิการ
ครอบครองเขตที่ดินของรัฐของราษฎร แต่หากไม่สามารถระงับข้อพิพาท
ได้ ต้องอาศัยกระบวนการยุติธรรม โดยควรก าหนดให้เป็นศาลปกครอง
เพียงแห่งเดียวเท่านั้น ทั้งนี้เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาการโต้แย้งสิทธิ์ ระหว่าง
ศาล รวมทั้งการบวนการของศาล การขอเอกสารหลักฐานต่างๆ จะ
ก่อให้เกิดความสะดวกรวดเร็วกว่า  

1.2 ก าหนดวิธีการในการได้มาซึ่งที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน สามารถด าเนินการได้กี่รูปแบบ มีวิธีการ
อย่างไร และผลทางกฎหมายของการที่มิได้กระท าให้ถูกต้อง ทั้งนี้เพ่ือลด
ปัญหาที่ เกิดขึ้นจากการที่ เจ้ าของที่ ดินแสดงเจตนายกที่ ดินเ พ่ือ
สาธารณประโยชน์ โดยการแสดงเจตนาด้วยวาจา หรือ จากพฤติการณ์
แห่งเจ้าของที่ดินที่ยินยอม หรือปล่อยให้บุคคลทั่วไปสามารถใช้พ้ืนที่ดิน
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ของตนเองเป็นทางสัญจรไปมา หรือเป็นที่เลี้ยงสัตว์สาธารณะ เป็นต้น 
เพราะการอุทิศที่ดินโดยปริยายก็ท าให้เกิดผลในทางกฎหมายที่จะท าให้
ที่ดินมีสถานะเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ โดยปราศจากการเปลี่ยนแปลง
ข้อมูลใดๆ ในเอกสารแสดงสิทธิ์ในที่ดิน บุคคลทั่วไปไม่อาจทราบได้ 

1.3 การได้มาซึ่งที่ดินที่เกิดจากที่งอกริมตลิ่ง มาตรา 1308 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยเสนอให้ยกเลิกมาตรานี้ เพ่ือป้องกันมิให้มี
การแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ โดยอาศัยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
มาตรานี้   

2. ควรปรับแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน  
ในกรณีที่ไม่สามารถปรับแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ในการจัดท าเอกสารแสดงสถานะ หรือความสมบูรณ์แห่งที่ดิน
สาธารณประโยชน์ ขอเสนอให้มีการปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมให้หนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวงมีบทบาทมากยิ่งขึ้น โดยให้เพ่ิมเติมในส่วนของที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันทั้งหมดและ
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เพ่ือประโยชน์ต่อแผ่นดิน
โดยเฉพาะ ให้พนักงานเจ้าหน้าที่จะต้องออกส ารวจพ้ืนที่ดิน และออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงให้ครอบคลุมทั้งหมด ทั้งก าหนดเป็น
มาตรการบังคับที่จะต้องกระท าโดยปราศจากการใช้ดุลยพินิจในการออก
เอกสารดังกล่าว พร้อมกันนี้เพื่อให้หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงมีบทบาท
มากยิ่ งขึ้น ต้องก าหนดให้ มีการรวบรวมข้อมูลลงในสารบบกลาง
อิเล็กทรอนิกส์ เป็นการเก็บข้อมูลที่ได้มานั้นลงในระบบคอมพิวเตอร์
ส่วนกลาง เพ่ือประโยชน์ในการสืบค้นข้อมูลและการพิสูจน์ตรวจสอบ
สถานะที่ดินได้ดียิ่งขึ้น         

ข้อดี  
- สามารถท าให้ลักษณะแห่งทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันเกิดความชัดเจน เพราะมีเอกสารหลักฐานที่
แสดงสถานะความเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ ลดปัญหาที่เกิดขึ้นจาก
ความไม่ชัดเจนในลักษณะแห่งที่ดิน เป็นการป้องกันและแก้ไขปัญหาการ
บุกรุกที่ดิน 
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- เป็นกฎหมายที่อยู่บนพ้ืนฐานความยุติธรรม ไม่เอาเปรียบประชาชน 
โดยเฉพาะผู้ซื้อที่อาจไม่ได้กรรมสิทธิ์ในที่ดินจากการท านิติกรรมใดๆ 
เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ 

- การก าหนดให้การออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ให้เป็นมาตรการ
บังคับที่ต้องกระท าเพ่ือการสงวนรักษาที่ดินก็จะสามารถท าให้การสงวน
รักษาที่ดินเหล่านี้ เป็นไปอย่างครอบคลุม  

ข้อเสีย การปรับแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และ
ประมวลกฎหมายที่ดิน จ าเป็นที่ต้องมีการพิจารณาทบทวนเพ่ือให้เกิดความ
เหมาะสม ท าให้ต้องใช้เวลาและมีขั้นตอนมากเพ่ือพิจารณาความเหมาะสม 
รวมทั้งการก าหนดให้ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกันมีทะเบียนที่ดินแสดงสถานะแห่งที่ดิน ก็อาจเกิดปัญหาพิพาทในเรื่อง
แนวเขตพ้ืนที่ดินระหว่างรัฐกับเอกชน อันจะท าให้กระบวนการท าทะเบียน
ที่ดินของรัฐต้องหยุดชะงัก ต้องมาด าเนินการในการพิสูจน์ตรวจสอบสิทธิ์ ใน
ที่ดินบริเวณพิพาทว่าเป็นสิทธิ์ของผู้ใด ทั้งยังเป็นการเพ่ิมภาระงานให้แก่ 
คณะกรรมการ กบร. และศาลเพ่ิมมากขึ้น  และสร้างความรู้สึกในทางลบที่
ประชาชนมีต่อรัฐ     

3. เสนอยกเลิกระเบียบกระทรวงมหาดไทย  ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครอง
ป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  พ.ศ. 2553 และสนับสนุน
ผลักดัน ให้ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ .ศ. …  ผ่านความเห็นชอบและ
ประกาศใช้บังคับ เพราะความในมาตรา 5 มาตรา 102 ได้ก าหนดให้ที่ดินอัน

                                                   
2 มาตรา 5  ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัท่ีอยู่ในบงัคบัของพระราชบญัญัตินี ้

หมายถึง ท่ีดินส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั ไมว่า่เป็นโดยสภาพธรรมชาติ โดยการใช้ร่วมกนัของประชาชน โดยทางนิติ
กรรม หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ท่ีชายตลิ่ง ท่ีป่าช้า ท่ีไหล่เขาทางบก ทางน า้ หนองน า้ คลอง บึง สวนสาธารณะ ท่ีเลีย้ง
สตัว์ ท่ีสาธารณะประจ าต าบลหรือหมู่บ้าน ท่ีดินท่ีประชาชนมอบอทิุศให้เป็นท่ีสาธารณะ ท่ีดินไม่มีเจ้าของ ถนนสายหลกัและ
ทางเดิน 
มาตรา 10  ท่ีดินตามมาตรา 5 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการส ารวจ ตรวจสอบ และจัดท าทะเบียนท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ตามแบบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด โดยประกาศเป็นท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์
ร่วมกัน ทัง้นีใ้ห้จัดเก็บทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ไว้ท่ี องค์กรปกครอง ส่วนท้องถ่ินท่ีมีอ านาจหน้าท่ีดูแลพืน้ท่ีนัน้ 
ส านักงานท่ีดินจังหวัดและกรมท่ีดิน แห่งละ 1 ชุดถนนสายหลกัและทางเดินตามมาตรา 5 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ด าเนินการส ารวจ ตรวจสอบ และจดัท าทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ โดยประกาศเป็นท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อให้ประชาชน 
ได้ใช้ประโยชน์ร่วมกนั เพื่อมิให้มีการบกุรุกและป้องกนัการออกเอกสารสิทธ์ิซ า้ซ้อนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสงวนกนัท่ี
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เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินทั้งหมด โดยเป็นบทบาทหน้าที่ขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นในออกเดินส ารวจและจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ 
หากร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ มีผลใช้บังคับก็จะท าให้การสงวนรักษาที่ดินได้
อย่างครอบคลุม และชัดเจนมากยิ่งขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 
       แต่อย่างไรก็ดี ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายที่บังคับใช้ในปัจจุบันหรือร่าง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. …  ก็ตาม ซึ่งก าหนดให้หน่วยงานส่วนท้องถิ่น
ซึ่งมีความคุ้นเคยใกล้ชิดกับพ้ืนที่แต่ผลลัพธ์ที่ได้ก็ไม่เป็นที่น่าพึงพอใจ  จึงควร
ปรับแก้ไขในส่วนนี้ โดยการคัดสรรบุคลากรที่มีความรู้ ประสบการณ์ มีความ
เป็นอิสระในการท างาน พร้อมทั้งจัดตั้งหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งขึ้นมาให้มี
อ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์เป็นการเฉพาะ และการ
สนับสนุนการให้ความรู้ประชาสัมพันธ์ให้เป็นประชาชนให้มีความรู้ความเข้าใจ
กฎหมายที่ดินที่เกี่ยวข้องกับการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ และ
ความส าคัญของที่ดินสาธารณประโยชน์ที่มีต่อประเทศชาติและประชาชน  
ข้อดี 
เกิดความชัดเจน และเป็นเอกภาพ สามารถติดตามตรวจสอบได้โดยง่ายซึ่งจะ
ส่งผลดีและสามารถด าเนินการได้อย่างเต็มที่และมีประสิทธิภาพสูงสุด  
ข้อเสีย  
เป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณแผ่นดิน ในการจัดตั้งหน่วยงาน และเพ่ิมอัตรา
การจ้างบุคลากรที่เพ่ิมมากขึ้น ซึ่งต้องใช้เวลานานในการศึกษาวิเคราะห์ข้อดี
ข้อเสีย      
 

                                                                                                                                                  
ไหลเ่ขาไว้ 40 เมตร เพื่อให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ร่วมกนั เว้นแต่กรณีท่ีเคยมีการยกเว้นก่อนการบงัคบัใช้พระราชบญัญัตินี ้
และการให้สมัปทานเหมืองแร่ 
 ถ้าท่ีดินแปลงใดยังไม่มีหนังสือส าคัญส าหรับท่ีหลวง ให้ผู้มีอ านาจหน้าท่ีดูแลรักษาและคุ้ มครองป้องกันตาม
กฎหมาย เป็นผู้ด าเนินการขอออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง 
 ส าหรับทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ีได้จัดท าไว้ก่อนพระราชบัญญัตินี ้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีดแูลพืน้ท่ีนัน้ ขอคดัส าเนามาเพื่อจดัเก็บไว้ท่ีองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินท้องท่ีด้วย 
 ในการด าเนินการข้างต้นให้ส านกังานท่ีดินจงัหวดัหรือส านกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาให้การสนบัสนนุในการด าเนินการ 
เช่น ด้านข้อมลูและการรังวดัท าแผนท่ี 
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  อย่างไรก็ดี ในความเห็นของผู้เขียน เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการสงวนหวงแหน
สมบัติของแผ่นดินให้คงอยู่ตลอดไปได้อย่างแท้จริง ผู้เขียนขอเสนอให้มีการบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
กับที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน โดยผนวกรวมกันอย่างเป็น
หมวดหมู่อยู่ในกฎหมายเพียงฉบับเดียว กล่าวคือ เป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ว่าด้วยที่ดินอันเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน มีความหมายว่าอย่างไร มีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างไปจากที่ดินของเอกชน
หรือไม่อย่างไร มีการใช้ประโยชน์ในลักษณะใด การดูแลรักษาที่ดินมีวิธีการอย่างไร  มีการก าหนด
บทบาทหน้าที่ของหน่วยงานและบุคลากรในการดูแลรักษาท่ีดิน  ตลอดจนการก าหนดมาตรการลงโทษที่
ชัดเจนในกรณีที่เจ้าหน้าที่ละเลอต่อการปฏิบัติหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบด้วยกฎหมาย ทั้งหมด
แม้จะเป็นเรื่องยากที่จะสามารถปฏิบัติได้จริง ซึ่งจ าเป็นต้องใช้ระยะเวลานานแต่หากสามารถเป็นไปได้
จริงแล้วนั้นก็จะท าให้ผู้ปฏิบัติหน้าที่สามารถเข้าถึงเจตนารมณ์ที่แท้จริง เข้าใจภารกิจหน้าที่ของตนเอง 
ตลอดจนท าให้ประชาชนโดยทั่วไปรับรู้เข้าใจถึงวัตถุประสงค์ของที่ดินสาธารณประโยชน์ หลักเกณฑ์
วิธีการด าเนินงานในการสงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ อันเป็นการช่วยให้ปัญหาการบุกรุกที่ดินลด
น้อยลง รวมทั้งมาตรการทางเอกสารในการดูแล สงวนรักษาที่ดินสาธารณประโยชน์ ไม่ว่าจะเป็นการท า
ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ก็ควรก าหนดเป็นมาตรการ
บังคับเพียงอย่างใดย่างหนึ่งเท่านั้น คือ การก าหนดให้มี ต้องมีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงไว้
เป็นหลักฐาน อันเป็นมาตรการทางเอกสารในการดูแลสงวนรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันทั้งหมด  
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ร่างพระราชบัญญัติ 

ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดิน 

อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 

พ.ศ. .... 1 

 

  

 โดยที่เป็นการสมควรมีกฎหมายว่าด้วยการส ารวจ ตรวจสอบ ดูแลรักษาและคุ้มครอง
ป้ อ ง กั น ที่ ดิ น อั น เ ป็ น ส า ธ า ร ณ ส ม บั ติ ข อ ง แ ผ่ น ดิ น ส า ห รั บ พ ล เ มื อ ง ใ ช้ ร่ ว ม กั น 
 …………………………………………………………………………………………………………………………
…………..................................................................... 

 มาตรา ๑  พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติว่าด้วยการส ารวจ ตรวจสอบ ดูแล
รักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. ....” 

 มาตรา ๒ พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเป็นต้นไป  

 มาตรา ๓ บรรดากฎหมาย กฎ ข้อบังคับ และประกาศอ่ืนในส่วนที่บัญญัติไว้แล้วใน 
พระราชบัญญัตินี้ หรือซึ่งขัดหรือแย้งกับบทแห่งพระราชบัญญัตินี้ ให้ใช้พระราชบัญญัตินี้แทน  

 มาตรา ๔  ให้รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  และให้มี
อ านาจแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่กับออกกฎกระทรวงเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้
กฎกระทรวงนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้ 

 มาตรา ๕  ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันที่อยู่ใน
บังคับของพระราชบัญญัตินี้ หมายถึง ที่ดินส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่ว่าเป็นโดยสภาพ
ธรรมชาติ โดยการใช้ร่วมกันของประชาชน โดยทางนิติกรรม หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ที่ชายตลิ่ง 
ที่ป่าช้า ที่ไหล่เขาทางบก ทางน้ า หนองน้ า คลอง บึง สวนสาธารณะ ที่เลี้ยงสัตว์ ที่สาธารณะประจ า
ต าบลหรือหมู่บ้าน ที่ดินที่ประชาชนมอบอุทิศให้เป็นที่สาธารณะ ที่ดินไม่มีเจ้าของ ถนนสายหลักและ
ทางเดิน 

 มาตรา ๖  อ านาจหน้าที่ในการส ารวจ ตรวจสอบ ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดิน
ตาม มาตรา ๕ ให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

                                                   
1 ร่างพระราชบัญญัติ ว่าด้วยการส ารวจ ตรวจสอบ ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ

แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. … , [ออนไลน์] , 10 พฤศจิกายน  2555, แหล่งที่มา 
www.parliament.go.th/.../article_20110826152347.do 
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 ในกรณีมีข้อพิพาทหรือคดีเกี่ยวกับที่ดินตามวรรคหนึ่ง ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นผู้ด าเนินการระงับข้อพิพาทหรือร้องทุกข์กล่าวโทษภายในสามสิบวัน  นับแต่รู้เหตุแห่งข้อ
พิพาทหรือคดีนั้น เว้นแต่คดีจะขาดอายุความให้ร้องทุกข์กล่าวโทษโดยทันที 

 การด าเนินการระงับข้อพิพาทหรือการด าเนินคดีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้
ด าเนินการไปก่อนพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการต่อไปจนกว่าจะ
ถึงท่ีสุด 

 มาตรา ๗  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจใช้ หรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใช้ที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เว้นแต่จะได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่า
ราชการจังหวัดและปฏิบัติตามประมวลกฎหมายที่ดิน กฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง และระเบียบที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนด 

 มาตรา ๘  การขอถอนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันตามมาตรา ๘ วรรคสอง การขออนุญาตใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐตามมาตรา ๙ และการขอ
สัมปทานตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ให้ปฏิบัติตามกฎ หรือระเบียบว่าด้วยการนั้นที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนด 

 มาตรา ๙  ทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายที่ดินอาจขอเปลี่ยนสภาพการใช้ที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน จากการใช้เพ่ือประโยชน์อย่างหนึ่งเป็นอีก
อย่างหนึ่งได ้ทั้งนี ้ให้ปฏิบัติตามกฎ หรือระเบียบว่าด้วยการนั้นที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด 

 มาตรา ๑๐  ที่ดินตามมาตรา ๕ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการส ารวจ 
ตรวจสอบ และจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ตามแบบที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด โดย
ประกาศเป็นที่สาธารณประโยชน์เพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน ทั้งนี้ให้จัดเก็บทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ไว้ที่ องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจหน้าที่ดูแลพ้ืนที่นั้น ส านักงานที่ดิน
จังหวัดและกรมที่ดิน แห่งละ ๑ ชุด ถนนสายหลักและทางเดินตามมาตรา ๕ ให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด าเนินการส ารวจ ตรวจสอบ และจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ โดยประกาศเป็นที่
สาธารณประโยชน์เพ่ือให้ประชาชน ได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน เพ่ือมิให้มีการบุกรุกและป้องกันการออก
เอกสารสิทธิซ้ าซ้อน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสงวนกันที่ไหล่เขาไว้ ๔๐ เมตร เพ่ือให้ประชาชนได้
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน เว้นแต่กรณีที่เคยมีการยกเว้นก่อนการบังคับใช้พระราชบัญญัตินี้ และการให้
สัมปทานเหมืองแร่ 

 ถ้าที่ดินแปลงใดยังไม่มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง ให้ผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและ
คุ้มครองป้องกันตามกฎหมาย เป็นผู้ด าเนินการขอออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง 

 ส าหรับทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ได้จัดท าไว้ก่อนพระราชบัญญัตินี้  ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีอ านาจหน้าที่ดูแลพื้นที่นั้น ขอคัดส าเนามาเพ่ือจัดเก็บไว้ที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท้องที่ด้วย 
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 ในการด าเนินการข้างต้นให้ส านักงานที่ดินจังหวัดหรือส านักงานที่ดินจังหวัดสาขาให้การ
สนับสนุนในการด าเนินการ เช่น ด้านข้อมูลและการรังวัดท าแผนที่ 

 มาตรา ๑๑ กรณีที่ได้ด าเนินการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงแล้ว ให้ผู้ดูแลรักษา
ตรวจสอบทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ฉบับที่ผู้ดูแลรักษาเก็บไว้  หากไม่ปรากฏหลักฐานใน
ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือปรากฏหลักฐานแต่รายละเอียดไม่ตรงกัน ให้แจ้งเจ้าพนักงาน
ที่ดินด าเนินการลงรายการเก่ียวกับท่ีดินแปลงนั้นในทะเบียนให้ครบถ้วน หรือด าเนินการแก้ไขทะเบียน
ที่ดินสาธารณประโยชน์ให้ตรงตามข้อเท็จจริง เสร็จแล้วลงลายมือชื่อพร้อมชื่อตัวบรรจง ต าแหน่ง และ
วัน เดือน ปี ก ากับไว้ 

 กรณีที่ได้มีพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพที่ดินตามมาตรา ๕ หรือมี
พระราชบัญญัติให้โอนที่ดินหรือมีค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลอันถึงที่สุดว่าที่ดินดังกล่าวไม่เป็นที่ดิน
สาธารณประโยชน์ทั้งแปลง ให้เจ้าพนักงานที่ดินจ าหน่ายทะเบียนโดยการขีดฆ่ารายการทะเบียนที่ดิน
สาธารณประโยชน์ตลอดทั้งรายการ แต่หากกรณีเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์บางส่วนให้เจ้าพนักงาน
ที่ดินแก้ไขรายการให้ถูกต้อง พร้อมทั้งหมายเหตุท้ายทะเบียนของที่ดินแปลงนั้นตามแต่กรณีว่าที่ดิน
สาธารณประโยชน์ดังกล่าวได้โอนหรือถอนสภาพตามพระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา ค าพิพากษา 
หรือค าสั่งศาลใด ตั้งแต่เมื่อใด เสร็จแล้วลงลายมือชื่อพร้อมชื่อตัวบรรจง ต าแหน่ง และวัน เดือน ปี 
ก ากับไว้ 

 กรณีที่ยังมิได้มีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เมื่อปรากฏว่าการจัดท าทะเบียน
ที่ดินสาธารณประโยชน์ผิดพลาดคลาดเคลื่อน ให้ส านักงานที่ดินจังหวัดรวบรวมข้อเท็จจริงและ
ความเห็นของ  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือรายงานผู้ว่าราชการจังหวัดให้ความเห็นเพ่ือน าเสนอ
กระทรวงมหาดไทยพิจารณาสั่งการ หากกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบให้แก้ไขหรือจ าหน่ายรายการ
ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ให้เจ้าพนักงานที่ดินแก้ไขรายการในทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์
หรือหมายเหตุไว้ตอนท้ายของทะเบียนว่า “ไม่มีที่ดินตามท่ีระบุไว้ในทะเบียนเดิม” เสร็จแล้วลงลายมือ
ชื่อพร้อมชื่อตัวบรรจง ต าแหน่ง และวัน เดือน ปี ก ากับไว้ 
 เมื่อได้มีการแก้ไขหรือหมายเหตุในทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ตามวรรคหนึ่ง วรรค
สองและวรรคสามเสร็จแล้ว ให้จัดส่งส าเนาทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ให้หน่วยงานตามมาตรา 
๑๐ แก้ไขหลักฐานทะเบียนให้ถูกต้องตรงกัน 

 มาตรา ๑๒  การตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับที่ดินตามมาตรา ๕ เช่น ประวัติความ
เป็นมา ที่ตั้งขอบเขต สภาพปัญหาและการแก้ไขปัญหา ให้เป็นหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
อ านาจหน้าที่ดูแลพ้ืนที่นั้น โดยให้ส านักงานที่ดินจังหวัดหรือส านักงานที่ดินจังหวัดสาขาให้การ
สนับสนุนในการด าเนินการด้วย 

 มาตรา ๑๓  ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการส ารวจ ตรวจสอบ ดูแลรักษาและคุ้มครอง
ป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น การออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง การตรวจสอบหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง การด าเนินคดีกรณีมีข้อ
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พิพาท การรังวัดท าแผนที่ การจัดท าทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ รวมทั้งค่าใช้จ่ายอ่ืนใดที่
เกี่ยวข้อง ให้เบิกจ่ายจากงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจหน้าที่ดูแลพ้ืนที่นั้น 

 มาตรา ๑๔  บรรดาค าขอ และเรื่องราวใดซึ่งได้ด าเนินการไปแล้ว หรืออยู่ระหว่าง
ด าเนินการก่อนพระราชบัญญัตินี้ ใช้บังคับให้ด าเนินการต่อไปได้  เท่าที่ ไม่ขัดหรือแย้งกับ
พระราชบัญญัตินี้ 
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ภาคผนวก ข 
กฎหมายประเทศออสเตรเลีย 
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Land  Acquisition  Act  19911   
sec  4   Definitions  

(1) In this Act:"acquisition" of land means an acquisition of land or of any 
interest in land."acquisition notice" means a notice under section 19 which 
declares that land has been acquired by compulsory process."authority of 
the State" means:  

(a) a Minister of the Crown, or 
(b) a statutory body representing the Crown, or 
(c) a council or a county council within the meaning of the Local 
Government    Act 1993, or 
(d) any other authority authorised to acquire land by compulsory 
process. 

"Commonwealth Native Title Act" or "NTA" means the Native Title Act 
1993 of the Commonwealth."compensation notice" means a notice under 
section 42 which notifies the former owners of land of a compulsory 
acquisition, their entitlement to compensation and the amount of 
compensation offered."compulsory acquisition" of land means the 
acquisition of the land by compulsory process under this Act."Crown land" 
means:  

(a) Crown land within the meaning of the Crown Lands Act 1989, or 
(b) Crown land dedicated for a public purpose, or 
(c) any other land of the Crown or of an authority of the State. 

Land Registration Act  20022  
sec 79  
 Voluntary registration of demesne land 

(1)Her Majesty may grant an estate in fee simple absolute in possession out of 
demesne land to Herself. 

(2)The grant of an estate under subsection (1) is to be regarded as not having 
been made unless an application under section 3 is made In respect of the estate 
before the end of the period for registration. 

(3)The period for registration is two months beginning with the date of the 
grant, or such longer period as the registrar may provide under subsection (4). 
                                                   

1 Land  Acquisition  Act  1991 [online], 2 August 2012. Available From : http://www.austlii.edu.au/cgi-
bin/download.cgi/au/legis/nsw/consol_act/latca1991442    

2 Land Registration  Act  2002 [online], 15 July  2012.  Available From : 
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2002/9/contents  
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(4)If on the application of Her Majesty the registrar is satisfied that there is a 
good reason for doing so, he may by order provide that the period for registration 
ends on such later date as he may specify in the order. 

(5)If an order under subsection (4) is made in a case where subsection (2) has 
already applied, that application of the subsection is to be treated as not having 
occurred. 
Real  Property Act 19913  
sec 34 Registering Commonwealth Land  

(1) In this section 
(a) Commonwealth land means land that is not registered which is vested 

in the Commonwealth or in a Commonwealth instrumentality and  
(b) Commonwealth Attorney-General means the Attorney – General of 

the Commonwealth or a person authorized to exercise the powers 
and functions of that Attorney – General.    

(2) The Commonwealth Attorney – General or a Commonwealth 
instrumentality may lodge an application requesting  
(a) That Commonwealth land be registered 
(b) That the Commonwealth or a Commonwealth instrumentality 

respectively be registered as the registered proprietor of land. 
sec 35  Subdividing land 
 (5) a dedication of land to public use in a plan must 
      (a) be of the whole estate or interest dedicated by the registered 
proprietor except that part of land reserved below the surface and  
      (b) vest the land in the Crown.  
The Crown Lands  Act  19894   
Sec 37 (2) The Registrar-General shall, at the request of the Minister, make a 
recording in the Register to signify:  

(a) that Crown land specified in the request, being land of which the State of 
New South Wales is then the registered proprietor, is, on a sale to a purchaser, to be 
held subject to conditions specified or referred to in the request, or 

(b) that such a recording has ceased to have effect. 

                                                   
3 Real  Property  Act  1991 [online], 5 march 2012. Available From : 

http://www.qlrc.qld.gov.au/reports/r40.pdf  
4  Crown Lands  Act  1989 [online], 12 august 2012. Available From : 

http://www.austlii.edu.au/au/legis/nsw/consol_act/cla1989134/s37.html 
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sec 39 Effect of recording in Register  

If a recording under section 36 (4) (a), 37 (2) (a) or 38 (a) has been made in 
respect of any land, the Registrar-General may not register under the Real Property 
Act 1900 a transfer of the land to or by a person other than the Minister if: 

(a) the recording still has effect in respect of the land, and 
(b) the consent of the Minister to the transfer has not been given. 
Section 183A applies in relation to a condition that is subject to a recording 

referred to in this section. 
The Real Property  Act 19005  
Part 3  Crown lands and lands acquired from the Crown to be subject to the Act 
sec  13A   Application of this Part  

(1) For the purposes only of this Part, "perpetual lease from the Crown" 
includes a homestead selection under the Crown Lands Acts. 
(2) This Part applies to land:  

(a) sold, leased, dedicated, reserved or otherwise disposed of or dealt 
with, 
(b) in the course of being sold, leased, dedicated, reserved or 
otherwise disposed of or dealt with, or 
(c) capable of being sold, leased, dedicated, reserved or otherwise 
disposed of or dealt with, 
by or on behalf of the Crown under the Crown Lands Acts (as defined 
in the Crown Lands Act 1989) or under any of the Acts specified in 
Schedule 2, being land in respect of which a grant has not issued and 
which, unless the context otherwise indicates or requires, is not under 
the provisions of this Act 

sec 13H Land that becomes Crown land  
(1) Where the Registrar-General becomes aware that land (whether it is land 

to which this Part applies or not) comprised in a folio of the Register has become 
Crown land within the meaning of the Crown Lands Act 1989, the Registrar-General 
shall make such recordings in the Register as the Registrar-General considers 
appropriate and may cancel, or make such recordings as the Registrar-General 
considers appropriate upon, any relevant certificate of title or duplicate registered 

                                                   
5 Real Property  Act 1900 [online],  12 august 2012. Available  From : 

http://www.austlii.edu.au/au/legis/nsw/consol_act/rpa1900178/  
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dealing when it becomes available to the Registrar-General. 
(2) Without limiting the generality of subsection (1), the Registrar-General may 

record "The State of New South Wales" as the registered proprietor of land referred 
to in that subsection if it is not already so recorded. 

(3) The Registrar-General may by notice in writing, require a person who is in 
possession of a certificate of title or duplicate registered dealing evidencing title to an 
estate or interest in land referred to in subsection (1) to deliver up the certificate or 
dealing for cancellation or notation, as the case may require, within a period 
specified in the notice. 

(4) Where a certificate of title or duplicate registered dealing is not delivered 
up to the Registrar-General for cancellation or notation as required by a notice given 
under subsection (3): (a) the certificate of title or duplicate registered dealing, as the 
case may be, shall be deemed to be wrongfully retained within the meaning of 
section 136, and 
(b) the notice shall be deemed to be a notice referred to in section 136 (1). 
Lands for Public Purposes Acquisition  Act  1914 sec 5  (a) , (b)  
 

Crown Land Management  Act 20096  
sec 3 Crown Land means 
 (a) unalienated Crown land; or 

 (b) dedicated land; or 
 (c) Crown leasehold land; or 
 (d) land owned by, or under the control of, the Minister 

 

sec 13 (4) The Minister may, for the purposes of this Act, acquire personal property 
located on land that is subject to acquisition under this section by 
agreement or compulsorily. 

 

sec  70 Public maps 

 (1) For the purposes of any Act or law, a map or plan is a public map if it 
delineates any Crown land and— 

 (a) is deposited or filed in the Lands Titles Registration Office; or 

                                                   
6 Crown Land Management  Act 2009 [online] , 5 march 2012. Available From : 

http://www.legislation.sa.gov.au/LZ/C/A/Crown%20Land%20Management%20Act%202009.aspx 
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 (b) has been prepared under the direction of, and certified by, the 
Surveyor-General or Deputy Surveyor-General. 

Sec 72 Duties of Registrar General 
 (1) The Registrar General must, in addition to the Register of Crown Leases 
maintained under the Real Property Act 1886, maintain such other registers as the 
Registrar General thinks fit for the purpose of recording instruments under— 
 (a) this Act; and 
 (b) other Acts dealing with land of the Crown that is not registered under 
the Real Property Act 1886, 
(and such registers will be collectively referred to as the Crown land register). 
 (2) The Crown land register may be wholly or partly in the form of a 
computer data base, in documentary form, or in another form the Registrar General 
considers appropriate. 
 (3) The Registrar General will, at the request of the Minister, take such 
action for or in connection with— 
 (a) the issue, alteration, correction or cancellation of certificates or other 
documents of title; or 
 (b) the deposit of any plan in the Lands Titles Registration Office; or 
 (c) the making, recording, alteration, correction or cancellation of entries 
or endorsements in the Crown land register or in the Register Books, 
as may be necessary or expedient for the purposes of the administration of this Act. 
Transfer of  Land  Act 18937   
Sec 68  Estate of registered proprietor paramount 
 (3) Notwithstanding subsection (2), the Crown land included in any registered 

certificate of Crown land title, registered qualified certificate of Crown land 
title or registered instrument shall be deemed to be subject to — 

 (a) any reservation, exception, condition, covenant or power to which 
the relevant interest in Crown land is subject; and 

 (b) any public right of way; and 
 (c) any easement subsisting over or upon or affecting that Crown land; 

and 
 (d) any unpaid rates; and 

                                                   
7 Transfer of  Land  Act 1893 [online] , 12 august 2012. Available From : 

http://www.austlii.edu.au/au/legis/wa/consol_act/tola1893160/ 
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 (e) any mining tenement within the meaning of the Mining Act 1978; 
and 

 (f) any prior unregistered lease or agreement for lease or for letting for 
a term not exceeding 5 years to a tenant in actual possession, 

  even if it is, or they are, not specially notified as an encumbrance on that 
certificate of Crown land title or instrument, but no option of purchase or 
renewal of any lease or agreement referred to in paragraph (f) shall be valid 
as against a subsequent registered interest unless that lease or agreement is 
registered or protected by a caveat. 

 
 
Land  Administration Act 19978 

Sec 3 certificate of Crown land title means certificate of Crown land title (being a 
certificate of the radical title of the Crown) referred to in section 29 and 
showing the interests, dealings or caveats granted, entered in to or lodged in 
respect of a parcel of Crown land, and, except in that section, includes any 
subsidiary certificate of Crown land title — 

 (a) created in relation to part of that parcel; and 
 (b) referred to in that certificate of Crown land title; and 
       (c)    showing the particular interests, dealings or caveats granted, entered 
into or lodged in respect of that part 

Sec 7 (1)  

sec 29 Certificates etc. of Crown land title, creation and registration of 

 (1) Subject to this section, the Minister may apply to the Registrar for the 
creation and registration of a certificate of Crown land title or qualified 
certificate of Crown land title in an approved form in relation to a parcel of 
Crown land or part of such a parcel, as the case requires, shown on — 

 (a) the relevant plan of survey or sketch plan referred to in 
section 27(1) on the registration of that plan of survey or sketch 
plan; or 

                                                   
8 Land  Administration Act 1997 [online], 12 august 2012. Available From :  

http://www.austlii.edu.au/au/legis/wa/consol_act/laa1997200/ 
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 (b) a plan of survey or sketch plan used by the department of the 
Public Service through which the repealed Act was administered. 

 
     (5) A certificate of Crown land title, a qualified certificate of Crown land title and 
a subsidiary certificate of Crown land title are to be created in the name of the State 
of Western Australia and to evidence interests, reserves or other dealings, or caveats, 
in respect of the parcel of Crown land or part of such a parcel, as the case requires, 
to which they relate 
 
Public land (Administration and Forests) Act 19919 
sec 4 public land_ means land in the State vested in - 
          (a) the Crown (including land granted in fee simple by the Crown which has 
revested in the Crown by way of purchase or otherwise);     or 
          (b) a body or authority established for a public purpose by or under a law of 
the State; or 
          (c) a body corporate - 
           (i) incorporated under a law of the State, of another State or of a 
Territory of the Commonwealth; and 
           (ii) in which the Crown has a controlling interest and includes  
          (d) any such land covered by water, including the sea; and 
          (e) everything on, under or over any such land; and 
          (f) where the whole estate or interest of the Crown in land has not been 
alienated or otherwise disposed of by the Crown  the remaining estate or interest of 
the Crown in that land; 
Sec 14 Reference of public land to Commission_ 
            (1) The Minister may refer questions on the use of any public land to the 
Commission requiring it to enquire into them and to make recommendations. 
            (2)If the Minister considers it appropriate to do so, the   Minister may include 
in a reference land that is not public land but   is directly affected by the use of the 
public land the subject of the reference.   
            (3) The Commission may recommend to the Minister that the Minister 
should refer a question on the use of any specified public land to the Commission in 
accordance with subsection (1). 

                                                   
9 Public land (Administration and Forests) Act 1991 [online],  1  may  2012. Available From :  

http://www.austlii.edu.au/au/legis/tas/consol_act/plafa1991368/  
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             (4) As soon as practicable after making a reference to the Commission the 
Minister must publish a copy of the reference in  
           (a) the _Gazette_; and 
         (b) at least 3 newspapers published and circulated generally in Tasmania 
seeking comments on the terms of the reference. 
 
Lands  for Public Purposes Acquisition Act 191410  
sec 2 public purpose means a purpose declared by the Governor, by proclamation 
under this Act, to be a public purpose. 
sec 5  Appointment of promoter of undertaking and holder of lands 
By the proclamation whereby a purpose is declared to be a public purpose, or by a 
subsequent proclamation, the Governor— 

(a) may appoint some person, or the holder for the time being of some 
specified office, to be, in respect of such public purpose, the promoter 
of the undertaking for the purposes of this Act; and 

(b) may nominate a person, or the holder for the time being of a 
specified office, being in the case of such holder a body corporate, to 
be the person to whom all land to be acquired under this Act for the 
said public purpose shall be conveyed, and in whom the same shall 
vest. 

sec 6 Power to acquire lands required for a public purpose 
When the Governor has, by proclamation, declared any purpose to be a public 
purpose, the promoter of the undertaking may take and acquire, either by agreement 
or compulsorily, any land which is required for the said purpose: Provided that— 
 (a) no land shall be taken or acquired under this Act unless the Governor 
has in writing directed that the same shall be so acquired; and 
 (b) all land acquired under this Act shall be conveyed to and shall vest in 
the person or officer, if any, nominated in that behalf by proclamation, as provided 
by section 5, or, if no person or officer is so nominated, then to and in His Majesty 
the King. 
sec 11 Proceedings to be adopted where land vests in His Majesty 

                                                   
10 Lands  for Public Purposes Acquisition Act 1914 [online], 5 march 2012. Available From : 

http://www.legislation.sa.gov.au/LZ/C/A/LANDS%20FOR%20PUBLIC%20PURPOSES%20ACQUISITION%20ACT%2
01914/CURRENT/1914.1154.UN.PDF 
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 (1) When any land acquired under this Act vests in His Majesty the King, 
the Governor may cause the grant, duplicate certificate of title, or other muniment or 
muniments of title, and the instrument or document whereby the land is conveyed 
to His Majesty, to be lodged with the Registrar-General. 
 (2) The Registrar-General shall make any entry in the Register Book or 
other book in the Lands Titles or General Registry Office necessary or proper to 
evidence the vesting of the land in His Majesty. 
 (3) If any of such land is under the provisions of the Real Property Act 
1886 the Registrar-General shall, upon receiving the transfer or other instrument 
whereby the same is conveyed to His Majesty, make an entry on the folium relating 
thereto in the Register Book as follows: "Cancelled, the land [or part of the land] 
having been acquired by the Crown". Thereafter the land referred to in this 
subsection shall, for the purposes of the Real Property Act 1886 and until again 
alienated from the Crown, be dealt with and regarded in all respects as if it had 
never been alienated from the Crown. 
 (4) Upon receiving the grant or duplicate certificate of title of the land in 
any such case as mentioned in subsection (3) of this section, the Registrar-General 
shall cancel the same by endorsing thereon the words—"Cancelled, the within land 
[or part of the within land] having been acquired by the Crown"; and if the land is not 
the whole of the land comprised in the grant or certificate of title, the Registrar-
General shall, without fee, issue a fresh certificate of title for the balance of the land 
so comprised. 

Sec 17 Power to dispose of surplus land 

 (1) When it appears to the Governor that any land taken or acquired for any 
public purpose is no longer required for such purpose, such land may, with 
the consent of the Governor— 
 (a) be used for any other public purpose; or 
 (b) be sold, exchanged for other land, or otherwise disposed of. 
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 (2) For the purpose of carrying out any sale, exchange, or disposition of such 
land, the person in whom the same is vested, or, if vested in His Majesty the 
King, the Governor, may execute any and every assurance, deed, instrument, 
and writing, and do all such other things as may be necessary or expedient; 
and it shall not be necessary for the person paying any moneys in respect of 
any such transaction to prove the consent of the Governor to such 
transaction, nor to inquire whether a proper case has arisen for the exercise 
of any power under this section. 

 
Crown Land (reserves) Act  197811   
sec 3A Application of Road Management Act 2004 
 (1) A road on reserved Crown land under this Act is a road for the 
purposes of the Road Management Act 2004 but is a public road for the purposes of 
that Act only if the road is a public road within the meaning it has in section 3(1) of 
the Road Management Act 2004. 
 (2) The relevant road authority for the purposes of the Road Management 
Act 2004 is, subject to any regulations for the purpose of section 37(1)(c) of the Road 
Management Act 2004— 
 (a) if the committee of management for the reserve is a Council, the 
Council; or 
 (b) if paragraph (a) does not apply— 
  (i) the person or body nominated for the purposes of this section 
in a notice published in the Government Gazette by the Minister administering this 
Act; or 
  (ii) if no notice is published, the relevant committee of 
management for the reserve; or 
  (iii) if neither subparagraph (i) nor (ii) applies, the Secretary to the 
Department of Sustainability and Environment. 
sec 4 Power to reserve Crown land for public purposes 
 (1) The Governor in Council may by Order published in the Government 
Gazette reserve by a general or particular description either temporarily or 
permanently any Crown lands which in his opinion are required for any public 

                                                   
11 Crown Land (reserves) Act  1978 [online], 1 May 2012. Available From :  

http://www.austlii.edu.au/au/legis/vic/consol_act/cla1978219/ 
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purposes and without affecting the generality of the foregoing for any or any 
combination of the following— 
 (a) ports, quays wharves docks and landing places; 
 (b) roads carparks tramways and railways; 
 (c) aerodromes and landing grounds for aircraft; 
 (d) watersheds and gathering grounds for water supply purposes, the 
supply and distribution of water and works associated therewith including reservoirs 
aqueducts pipe-lines channels and waterways; 
 (e) the protection of the beds or channels and the banks of waterways; 
 (f) drainage and sewerage works; 
 (g) camping grounds and watering places for travelling stock; 
 (h) markets abattoirs and saleyards; 
 (i) municipal buildings and store-yards; 
 (j) public baths and swimming pools; 
 (k) mineral springs; 
 (l) the preservation of areas of ecological significance; 
 (m) the conservation of areas of natural interest or beauty or of scientific 
historic or archaeological interest; 
 (ma) carbon sequestration in vegetation and soil; 
 (n) the preservation of species of native plants; 
 (o) the propagation or management of wildlife or the preservation of 
wildlife habitat; 
 (p) pre-school centres, State schools and other institutions of public 
instruction and areas and facilities for the study of the natural environment; 
 (q) prisons and reformatories; 
 (r) public buildings including offices halls libraries museums galleries and 
war memorials; 
 (s) experimental and research farms and agricultural colleges; 
 (t) the growth preservation and supply of timber including Government 
school forest plantations; 
 (u) the supply of sand gravel stone and other materials for the 
construction of public roads buildings and other works; 
 (v) alpine resorts; 
 (w) public parks gardens and ornamental plantations; 
 (x) areas for public recreation including areas for camping; 
 (y) the purposes of health and social welfare; 
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 (z) facilities and services for tourists or for the promotion of tourism; 
 (za) show-grounds and race-courses; 
 (zb) cemeteries and crematoria; 
 (zc) hospitals and institutions or services for any other purposes 
administered by the Minister administering the Health Services Act 1988 or conducted 
by committees registered under the Hospitals and Charities Act 1958; 
 (zd) bush nursing centres; 
 (ze) the protection of the coastline; and 
 (zf) zoological parks.  
 
 
 
 
Land  Acquisition Act 199412   

sec 13 Modes of acquisition 

An interest in land may be acquired under this Act— 
 (a) by agreement under section 32; or 
 (b) by compulsory process under section 33. 
 
Land  Act  199413  
sec 9 Land adjacent to tidal boundary or right line tidal 
boundary owned by State 
 (1) If land has a boundary that is a tidal boundary or right line tidal boundary, 
other land that is on the same side of the boundary as the water subject to tidal 
influence— 
  (a) is the property of the State; and 
  (b) may be dealt with as unallocated State land. 
 (2) Subsection (1) does not apply to land if it is inundated land or a registered 
interest in the land is held by someone else. 
 (3) Subsections (1) and (2) apply even if a person owns land having tidal 
boundaries or right line tidal boundaries on both sides of water subject to tidal 

                                                   
12 Land  Acquisition Act 1994  [online], 5 march 2012. Available From : 

http://www.legislation.act.gov.au/a/1994-42/current/pdf/1994-42.pdf 
13 Land  Act  1994 [online], 1 May 2012. Available From :  

http://www.austlii.edu.au/au/legis/qld/consol_act/la199448/ 
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influence. 
Sec 10 Land raised above high-water mark by works 
 (1) Land in the ownership of the State that becomes raised above high-water 
mark as a result of the carrying out of works on or in proximity to the land remains 
owned by the State and may be dealt with as unallocated State land. 
 (2) This section does not apply to land the subject of reclamation 
mentioned in section 127. 
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