
 

บทที ่4 

รูปแบบการจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 

 ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรมท่ีมีประชาชนยากจนกระจายอยูทุ่กภูมิภาคของประเทศ
และโดยเหตุประชากรส่วนใหญ่ของประเทศมีอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัจึงมีขอ้จ ากดัในเร่ือง
การมีพื้นท่ีในการท าการเกษตร ดงันั้นรัฐบาลในอดีตจึงไดจ้ดัสรรท่ีบางประเภทเพื่อให้ประชาชน
ไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั เรียกวา่ “ท่ีสาธารณประโยชน์” โดยระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการ
ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
พ.ศ. 2553 ขอ้ 5 ไดใ้ห้ความหมาย ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
หมายถึง ท่ีดินส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนัไม่ว่าเป็นโดยสภาพธรรมชาติ โดยการใช้
ร่วมกนัของประชาชน โดยทางนิติกรรม หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ท่ีชายตล่ิง ท่ีป่าช้า ทางบก 
ทางน ้ า สวนสาธารณะ ท่ีเล้ียงสัตว ์และท่ีสาธารณประจ าต าบลหรือหมู่บา้น โดยพื้นท่ีเหล่าน้ีมีไว้
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั จึงถือเป็นสมบติัส่วนรวมท่ีมีวตัถุประสงคใ์ห้ประชาชนไดใ้ชป้ระโยชน์
ร่วมกนั เน่ืองจากประชาชนทุกคนมิใช่วา่จะมีท่ีดินเป็นของตนเองทุกคน เช่น ในทอ้งท่ีต่างจงัหวดั 
วิถีชีวิตของประชาชนส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม เช่น การท านา ท าไร่ ท าสวน การเล้ียงสัตว ์
ซ่ึงอาจไม่มีท่ีท ากินหรือมีไม่เพียงพอ ดงันั้นภาครัฐเองก็มีท่ีไม่ใชป้ระโยชน์อะไรปล่อยไวเ้ป็นท่ีวา่งเปล่า
จึงน ามาใช้แก้ปัญหาท่ีใช้ประโยชน์ส าหรับประชาชน โดยการก าหนดให้ท่ี เหล่านั้ นเป็นท่ี
สาธารณประโยชน์หมายถึงที่ที่ให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ร่วมกันตามประเภทประโยชน์
ท่ีก าหนดไว ้
 การน าท่ีสาธารณประโยชน์มาใช้นั้นสามารถแยกไดเ้ป็น 2 ปะเภท คือท่ีสาธารณประโยชน์
ที่มีการน ามาใช้โดยภาครัฐและมีกฎหมายเฉพาะที่ก าหนดวตัถุประสงค์ของการใช้ประโยชน์ 
กบัท่ีสาธารณประโยชน์ท่ียงัไม่มีกฎหมายก าหนดวตัถุประสงคใ์นการใชป้ระโยชน์เป็นการเฉพาะ 
ซึ่ ง การวิจัยน้ี มุ่ งท่ีจะท าการศึกษาและวิจัยเพื่ อจัดท าเป็นกฎหมายส าหรับการใช้ประโยชน์ ท่ี
สาธารณประโยชน์โดยก าหนดถึงรูปแบบการใชป้ระโยชน์ ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ ขอบเขตแห่งอ านาจ
หน้าท่ีขององค์กรควบคุมและจดัการ และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการและดูแลรักษา 
ซ่ึงการจะใหไ้ดค้  าตอบท่ีจะน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายไดน้ั้นจะตอ้งมีการวิเคราะห์ในประเด็นส าคญั 
ดงัต่อไปน้ี  
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1. สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบจากการใช้ทีส่าธารณประโยชน์ 

 ที่สาธารณประโยชน์เป็นพื้นที่ของรัฐที่น ามาให้ประชาชนหรือพลเมืองของประเทศ
ไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั พื้นท่ีน้ีถือไดว้า่เป็นดินแดนของประเทศ และดินแดนถือเป็นองคป์ระกอบ
ที่ส าคญัอยา่งหน่ึงของความเป็นรัฐ ส าหรับท่ีดินในประเทศไทยสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท 
(สิริโฉม พรหมโฉม, 2557, หนา้ 137-138) คือ  
  1) ท่ีดินของเอกชน เป็นท่ีดินท่ีประชาชนมีสิทธิถือครองเป็นเจา้ของตามเอกสารสิทธิ
ต่าง ๆ เช่น โฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ เป็นตน้  
  2) ที่ดินของรัฐ เป็นที่ดินที่รัฐเป็นเจา้ของและถือครอง ซ่ึงมีหลายประเภท ได้แก่ 
ที่ป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีสงวนหวงห้ามของรัฐทุกประเภท ท่ีสาธารณประโยชน์ ท่ีราชพสัดุ และท่ีดิน
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินทุกประเภท (ส านกัจดัการท่ีดินของรัฐ, 2559, หนา้ 1) ท่ีดินประเภท
ท่ีกล่าวมาน้ีถือว่าเป็นที่สาธารณประโยชน์เป็นที่ดินของรัฐประเภทหน่ึง โดยมีองค์ประกอบ
ของท่ีสาธารณประโยชน์ ประกอบดว้ย  
   - เป็นท่ีดินท่ีรัฐเป็นเจา้ของและถือครอง ซ่ึงต่างจากท่ีดินท่ีเป็นประโยชน์สาธารณะ
ท่ีเอกชนยกให้ใช้เพื่อประโยชน์แก่สาธารณชนแต่กรรมสิทธ์ิในท่ีดินยงัคงเป็นของเอกชนมิใช่เป็น
ท่ีดินของรัฐ  
   - เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีมีลกัษณะเป็นพื้นท่ีส่วนกลาง หรือพื้นท่ีส่วนรวม
ของชุมชน 
   - เป็นทรัพยสิ์นที่มีไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ คือ การใช้ประโยชน์ในพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้พลเมืองไดร้ับประโยชน์ร่วมกนัอยา่งแทจ้ริง โดยมิใช่
เพื่อปัจเจกชนคนหน่ึงคนใด 
  จากองคป์ระกอบของท่ีสาธารณประโยชน์ตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั หมายความวา่ ท่ีดินของรัฐท่ีไม่ไดใ้ช้ประโยชน์เพื่อการอ่ืนใดโดยเฉพาะ 
และให้พลเมืองได้ใช้ประโยชน์ร่วมกนัโดยมีการก าหนดประเภทการใช้ประโยชน์ที่ช ัดเจน 
ซ่ึงต่างจากท่ีดินท่ีเป็นประโยชน์สาธารณะท่ีเอกชนยกให้ประชาชนทัว่ไปไดใ้ชป้ระโยชน์แต่กรรมสิทธ์ิ
ในที่ดินยงัคงเป็นของเอกชน เช่น สวนสาธารณะกลางกรุงของเอกชนช่ือว่า “สวนชูวิทย์” 
เป็นสวนสาธารณะท่ีตั้งอยูบ่ริเวณสุขุมวิทซอย 10 เน้ือท่ี 6 ไร่เป็นสวนสาธารณะท่ีนายชูวิทย ์กมลวิศิษย์
ไดน้ าท่ีดินดงักล่าวไปท าประโยชน์เป็นสวนสาธารณะให้ประชาชนทัว่ไปไดใ้ช ้แต่ต่อมากลบัน าท่ีดิน
ดงักล่าวไปท าธุรกิจเพื่อแสวงหาผลก าไร จนท าให้สวนสาธารณะท่ีเคยใช้ประโยชน์ร่วมกนัหมด
สภาพการใชเ้พื่อประโยชน์ของประชาชนทัว่ไป 
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  ท่ีดินของรัฐท่ีเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินมีการน ามาใชป้ระโยชน์ คือ 
   (1) ที่ดินที่รัฐที่น ามาใช้ประโยชน์ โดยมีกฎหมายก าหนดประเภทที่ดินของรัฐ 
การใชป้ระโยชน์ไว ้ผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีจดัการดูแล ประกอบดว้ย 
    (1.1) ท่ีราชพสัดุ หมายถึง ท่ีดินท่ีรัฐน ามาใชเ้พื่อประโยชน์ของทางราชการหรือ
น ามาให้ประชาชนไดใ้ช้ประโยชน์ในลกัษณะการเช่าพื้นท่ีโดยมีกรมธนารักษ์เป็นผูมี้อ านาจดูแล 
(ดูภาพประกอบท่ี 4.1)  

     
ภาพประกอบที ่4.1 ลกัษณะของทีร่าชพสัดุ 
ทีม่า: (Chiang Mai News, ออนไลน,์ 2563) 

    (1.2) ที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หมายถึง การจดัสรรที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม การเพิ่มมูลค่าที่ดินให้เกษตรกร โดยมีส านักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
เป็นผูจ้ดัการดูแล (ดูภาพประกอบท่ี 4.2) 

 
ภาพประกอบที ่4.2 ลกัษณะของทีด่ินจากการปฏิรูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 
ทีม่า: TCIJ, ออนไลน์, 2563) 
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    (1.3) ที่นิคมสร้างตนเอง หมายถึง ที่ดินของรัฐที่มีการด าเนินการจดัที่ดิน
ให้สมาชิกนิคมสร้างตนเองใหมี้ท่ีอยูอ่าศยั และประกอบอาชีพเป็นหลกัแหล่ง (ดูภาพประกอบท่ี 4.3) 

 
ภาพประกอบที ่4.3 ลกัษณะของทีนิ่คมสร้างตัวเอง 
ทีม่า:  (TNN24, ออนไลน์, 2563) 

    (1.4) ป่าไม ้หมายถึง บริเวณท่ีมีความชุ่มช้ืน และปกด้วยตน้ไม ้ใบไมสี้เขียว 
ข้ึนอยูอ่ยา่งหนาแน่นและกวา้งใหญ่พอท่ีจะมีอิทธิพลต่อส่ิงแวดลอ้มในบริเวณนั้น เช่น ความเปล่ียนแปลง
ของลมฟ้าอากาศ ความอุดมสมบูรณ์ของดินและน ้ า มีสัตวป่์าและส่ิงมีชีวิตอ่ืนซ่ึงมีความสัมพนัธ์
ซ่ึงกนัและกนั (ดูภาพประกอบท่ี 4.4) 

 
ภาพประกอบที ่4.4 ลกัษณะของทีป่่าไม้ 
ทีม่า:  (โครงการอนุรักษป่์าไม ้ปลูกป่าชายเลนและฟ้ืนฟูสภาพดินตามรอยพ่อ, ออนไลน์, 2563) 

    (1.5) อุทยานแห่งชาติ หมายถึง พื้นท่ีบริเวณใดบริเวณหน่ึงท่ีไดส้งวนรักษาไว้
ให้คงอยู่ในสภาพธรรมชาติเดิม เพื่อให้เป็นประโยชน์แก่การศึกษาและความร่ืนรมยข์องประชาชน 
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โดยมีพระราชกฤษฎีกาประกาศก าหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาติ ตามกฎหมายวา่ดว้ยอุทยานแห่งชาติ 
(ดูภาพประกอบท่ี 4.5) 

 
ภาพประกอบที ่4.5 ลกัษณะของทีอุ่ทยานแห่งชาติ 
ทีม่า:  (มติชนออนไลน์, ออนไลน์, 2563) 

  ท่ีดินของรัฐเหล่าน้ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดถึงกฎเกณฑ์ในการใช้ประโยชน์ตาม
ประเภทท่ีดิน การบริหารจดัการ และการควบคุมไวอ้ย่างชัดเจน ส่งผลให้การใช้ประโยชน์ในพื้นท่ี
เป็นไปอย่างสมประโยชน์และตรงตามเป้าหมายของบริบทพื้นที่ ท  าให้การใช้ประโยชน์
เป็นไปอย่างถูกต้องและชดัเจน 
   (2) ท่ีดินของรัฐท่ีไม่ไดใ้ชท้  าประโยชน์เป็นการเฉพาะ 
   ที่ดินของรัฐในส่วนที่ยงัไม่ไดม้ีการก าหนดการใชป้ระโยชน์ไวเ้ฉพาะมีลกัษณะ
เป็นพื้นท่ีรกร้างวา่งเปล่า รัฐจึงก าหนดให้เป็นท่ีสาธารณประโยชน์ หมายถึง ท่ีดินท่ีรัฐไดส้งวนไว้
ให้ประชาชนไดใ้ช้ประโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงมีลกัษณะแตกต่างจากท่ีดินของรัฐประเภทท่ีมีกฎหมาย
ก าหนดการใชป้ระโยชน์ไวช้ดัเจนดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ การท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดถึงประเภท
การใชป้ระโยชน์ที่ชดัเจนท าให้เป็นปัญหาต่อการบริหารจดัการและการควบคุมการใชป้ระโยชน์
จึงถูกน าไปใชป้ระโยชน์ในลกัษณะท่ีไม่เหมาะสมกบัสภาพของพื้นท่ีท าให้บางคร้ังท่ีสาธารณประโยชน์
มิไดมี้การน าไปใช้อย่างสมประโยชน์ท่ีแทจ้ริงและสร้างความขดัแยง้ในการใช้ประโยชน์ร่วมกนั
และเป็นท่ีมาของปัญหาซ่ึงแยกประเด็นปัญหา ดงัน้ี 
    (2.1) การใชป้ระโยชน ์
    ท่ีสาธารณประโยชน์ หมายถึง ท่ีดินท่ีทางราชการไดจ้ดัให้หรือสงวนไวเ้พื่อให้
ประชาชนไดใ้ช้ประโยชน์ร่วมกนัตามสภาพแห่งพื้นท่ีนั้น หรือท่ีดินท่ีประชาชนไดใ้ช้หรือเคยใช้
ประโยชน์ร่วมกนัมาก่อนไม่ว่าปัจจุบนัยงัคงใชอ้ยู่หรือเลิกใชแ้ลว้ก็ตาม (บญัญตัิ สุชีวะ, 2556, 
หน้า 124-141) เช่น ท่ีเล้ียงสัตว ์ป่าชา้ฝังหรือเผาศพ หว้ย หนอง คลอง บึง แม่น ้า ทางหลวง ทะเลสาบ 
เป็นตน้ ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 ถือว่าที่สาธารณประโยชน์เป็น
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สาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ผูใ้ดจะเขา้ยึดถือครอบครองเพื่อประโยชน์
แต่เฉพาะตนนั้นหาท าได้ไม่ ซ่ึงในส่วนของมาตรา 1304 (2) เป็นการอธิบายความหมายถึงภาพรวม
และตวัอย่างของพื้นที่สาธารณประโยชน์ที่มีลกัษณะเป็นวตัถุประสงค์เพื่อการใช้ร่วมกนัตาม
สภาพธรรมชาติ การใช้ร่วมกนัตามจุดมุ่งหมายของชุมชน แต่ยงัไม่ไดร้วมถึงพื้นท่ีในส่วนท่ีเป็นท่ี
สาธารณประโยชนแ์ต่ยงัไม่มีการน ามาใชป้ระโยชน์ ท่ีท าใหข้าดเป้าหมายการใชป้ระโยชน์ท่ีชดัเจน 
    เม่ือท่ีสาธารณประโยชน์เป็นท่ีดินของรัฐประเภทหน่ึงจึงเป็นท่ีดินท่ีรัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิ (ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2559, หน้า 2) ดงันั้น 
การน าพื้นที่เหล่าน้ีมาใชป้ระโยชน์จึงเป็นหนา้ที่ของรัฐเป็นผูก้  าหนดประเภทการใช้ประโยชน์ 
โดยค านึงถึงบริบทของพื้นท่ี สังคม ประเพณี วฒันธรรม เช่น ถา้เป็นพื้นท่ีชุมชนท่ีมีปัญหาขาดแคลนน ้ า 
พื้นท่ีส่วนน้ีจึงเหมาะกบัการเป็นท่ีกกัเก็บน ้าส าหรับประชาชนใชร่้วมกนั หรือในชุมชนท่ีประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมพื้นท่ีส่วนน้ีเหมาะกบัการใชเ้ป็นทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์หรือพื้นที่ขนาดเล็กที่อยู่ในเขต
ชุมชนแออดั เช่น กรุงเทพมหานครหรือปริมณฑล พื้นท่ีเหล่าน้ีเหมาะสมกับใช้เป็นท่ีพกัผ่อน 
สวนสาธารณะ หรือพื้นที่มีขนาดใหญ่แต่ไม่สามารถน าไปใช้ประโยชน์ได้จึงเหมาะกับการ
ใช้ปลูกป่าชุมชน เป็นตน้ ซ่ึงในปัจจุบนัที่สาธารณประโยชน์ยงัไม่มีกฎหมายเฉพาะที่ก าหนด
ประเภทการใช้ประโยชน์ไวอ้ย่างชดัเจนท าใหท่ี้สาธารณประโยชน์มีลกัษณะ  
     - เป็นพื้นท่ีวา่งเปล่าขาดเป้าหมายการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เป็นเหตุใหพ้ื้นท่ีเหล่าน้ี
กลายเป็นท่ีเส่ือมโทรมขาดการดูแลรักษา จนน าไปสู่การบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ และจากการสัมภาษณ์
เชิงลึกก านนัต าบลพะยอม อ าเภอวงันอ้ย จงัหวดัพระนครศรีอยธุยา และนกัวชิาการกรมท่ีดิน ไดก้ล่าววา่
ในส่วนของท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีเป็นพื้นท่ีวา่งเปล่าท่ีไม่ไดมี้การใชป้ระโยชน์ร่วมกนัแลว้ก็จะกลายเป็น
ที่ว่างเปล่าขาดการใชป้ระโยชน์หรือดูแลรักษา น าไปสู่การบุกรุกที่สาธารณประโยชน์ไดง้่ายข้ึน 
(ดูภาพประกอบท่ี 4.6) 

 
ภาพประกอบที ่4.6 ลกัษณะพืน้ทีส่าธารณประโยชน์ที่ยงัไม่มีการน าไปใช้ประโยชน์ 
ทีม่า:  (สมาพนัธ์ส่ือมวลชนแห่งอาเซียน, ออนไลน์, 2563) 
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     - ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีมีลกัษณะเป็นการใชป้ระโยชน์ผดิประเภท เช่น บึงน ้ า 
ท่ีประชาชนได้เข้าใช้ประโยชน์เพื่ออุปโภค บริโภคร่วมกันเป็นเวลานานจนมีสภาพเป็นบึง
สาธารณประโยชน์ เป้าหมายของการมีบึงสาธารณะก็เพื่อการกกัเก็บน ้ าไวเ้พื่อใช้ประโยชน์
ในการอุปโภค บริโภค หรือการเกษตร ร่วมกันในลักษณะที่มีการแบ่งสัดส่วนในกรณีที่น ้า
มีไม่เพียงพอ  
     ท่ีสาธารณประโยชน์เป็นท่ีของรัฐแต่ไดม้อบให้ประชาชนทุกคนมีสิทธิท่ีจะ
เขา้ใชป้ระโยชน์ไดเ้ท่าเทียมกนัโดยค านึงถึงสภาพตามธรรมชาติของพื้นท่ีท่ีสามารถก าหนดประเภท
ประโยชน์ท่ีจะน าไปใช ้แต่ท่ีเป็นปัญหาก็คือ มีการน าเอาท่ีสาธารณประโยชน์ไปใชต้ามความตอ้งการ
ของผูใ้ชโ้ดยไม่ค  านึงถึงสภาพของพื้นท่ีและความเหมาะสมในการใชป้ระโยชน์ แต่กลบัใชป้ระโยชน์
เพื่อส่วนตนหรือครอบครัว เช่น การเปล่ียนทางเดินน ้ าเพื่อกนัน ้ าไวใ้ช้เป็นประโยชน์ส่วนตนหรือ
พวกพอ้ง การบุกรุก การใชสิ้ทธิเกินส่วนในพื้นที่ การสร้างส่ิงกีดขวางทางน ้ าท าให้การไหลเวียน
ของน ้ าเพื่อให้ทุกคนมีสิทธิใช้น ้ าร่วมกัน หรือท าให้การสัญจรทางน ้ าติดขดัในการใช้ประโยชน์
ร่วมกนั หรือทางเดินที่ประชาชนใช้สัญจรไปมาเป็นประจ าในระยะเวลานานจนมีสภาพเป็น
ถนนสาธารณประโยชน์ ท่ีทุกคนมีสิทธิใช้เพื่อการเดินทางหรือสัญจรไปมาแต่กลบัพบว่า มีการใช้
ประโยชน์ที่ข ัดกับสภาพของพื้นที่  รวมทั้ งน าพื้นที่ไปแสวงหาผลประโยชน์เพื่อตนเอง 
(ดูภาพประกอบท่ี 4.7) 
 

 
ภาพประกอบที ่4.7 การบุกรุกทีส่าธารณประโยชน์เพ่ือแสวงหาประโยชน์ส่วนตน 
ทีม่า: (77 ข่าวเด็ด, ออนไลน์, 2563) 

     ภาพประกอบท่ี 4.7 เป็นภาพตวัอย่างท่ีแสดงถึงสภาพท่ีดินบริเวณสะพาน
ห้วยทวย หรือชาวบา้นเรียกว่า ห้วยหลง ซ่ึงส่วนมากเป็นป่าบุ่งป่าทามของภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ 
เป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ เดิมเป็นป่าอุดมสมบูรณ์มาก หน้าฝนจะมีพืชพนัธุ์ธญัญาหารข้ึน
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ส่วนหนา้แลง้ก็จะกลายเป็นทุ่งเล้ียงสัตว ์ต่อมามีนายทุนเขา้มาลอ้มร้ัวอา้งเป็นผูค้รอบครองกรรมสิทธ์ิ 
พร้อมถางป่าบุ่ง ป่าทามทิ้งแล้วปลูกยางพาราข้ึนแทน ชาวบ้านจึงต้องรวมตัวกันมาคัดค้าน
นอกจากนั้นกลุ่มชาวบา้นยงัพาไปดูบริเวณห้วยบ่อ ซ่ึงเป็นหนองน ้ าธรรมชาติ ฤดูฝนจะมีปลาชุกชุม 
ต่อมามีคนในหมู่บา้นพานายทุนเขา้มา ก็เขา้บุกรุกหนองน ้ าห้วยบ่อ เพราะกลุ่มนายทุนมีเคร่ืองมือ
หนักครบ ใช้รถแบ็คโฮขุดร่องน ้ าเพื่อให้น ้ าระบายออกในช่องทางที่ตอ้งการ พร้อมกบัถมถนน
ผา่กลางหนองเพื่อเช่ือมกบัท่ีดินอีกฝ่ัง น าร้ัวมาลอ้มห้ามชาวบา้นเขา้มาหาปลา นอกจากน้ีนายทุนยงัขุด
เปิดทางน ้ าให้ไหลลงล าห้วยทวย เพื่อตอ้งการให้น ้ าในหนองแห้ง เพื่อจะยื่นเปลี่ยนแปลงสภาพ
ของท่ีดินให้แลดูเสมือนว่าเป็นบริเวณท่ีไม่มีน ้ าท่วมขงั ดงันั้น การใช้ประโยชน์ท่ีกล่าวมาน้ีถือเป็น
การใชป้ระโยชน์ท่ีผิดประเภทของท่ีสาธารณประโยชน์ เน่ืองจากน ามาใชป้ระโยชน์ผิดสภาพของพื้นท่ี
และเป็นการน ามาใชป้ระโยชน์ของเพื่อตนเองมิใช่เป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมจึงเป็นการใช้
ประโยชน์ท่ีกระทบสิทธิของผูอ่ื้นถือเป็นการกระท าท่ีผิดกฎหมายฐานบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั พื้นท่ีท่ีถูกบุกรุกมีสภาพตามท่ีเห็นในภาพ (ดูภาพประกอบท่ี 4.8) 
 

 
ภาพประกอบที ่4.8 การใช้ประโยชน์ทีข่ัดกบัสภาพของพื้นที่โดยการสร้างส่ิงกดีขวางทางน า้ 
ทีม่า: (กองสวสัดิการสังคม เทศบาลเมืองรังสิต, ออนไลน์, 2563) 

     จากปัญหาความไม่ชดัเจนของการก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์และ
การใชป้ระโยชน์ท่ีผิดประเภท ส่งผลกระทบต่อการเขา้ใชป้ระโยชน์ของสาธารณชนไดต้ามสภาพ
ของพื้นท่ี หรือการใชป้ระโยชน์ท่ีไดส้ัดส่วนเพื่อให้ประชาชนทัว่ไปไดเ้ขา้ถึงการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
จนน าไปสู่ประเด็นขอ้พิพาทกนัระหวา่งประชาชนที่เขา้ใชป้ระโยชน์กบัประชาชนทัว่ไปที่มีสิทธิ
ใชป้ระโยชน์ร่วมกัน หรือสร้างความสับสนให้แก่องค์กรรัฐผูมี้หน้าท่ีดูแลรักษาคุ้มครองพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์ ตลอดจนการบุกรุกของผูมี้อิทธิพล 
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     ปัจจุบนัรัฐมีการจดัท าทะเบียนท่ีสาธารณประโยชน์หรือการออกหนังสือ
ส าคญัส าหรับท่ีหลวงเพื่อให้ขอบเขตของท่ีสาธารณประโยชน์มีความชดัเจนมากข้ึนเพื่อการดูแล
รักษาและคุม้ครองพื้นท่ี แต่เน่ืองจากการจดัท าทะเบียนหรือการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง
เป็นเพียงหลกัฐานของทางราชการที่จะพิสูจน์ถึงความเป็นที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนัเม่ือเกิดกรณีโตแ้ยง้การเขา้ใชป้ระโยชน์ระหวา่งประชาชนผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
หรือหน่วยงานของรัฐท่ีท าหน้าท่ีดูแลรักษา หรือใช้ในการพิจารณาว่าท่ีพิพาทเป็นท่ีดินของรัฐ
หรือไม่เท่านั้น จึงท าให้กฎหมายท่ีบงัคบัใชอ้ยูย่งัไม่เพียงพอที่จะน ามาใชใ้นการก าหนดประเภท
ที่สาธารณประโยชน์ท่ีชดัเจน ท าให้ประเภทการใช้ประโยชน์ในปัจจุบนัยงัไม่มีความชดัเจน และ
ยงัคงมีลกัษณะเป็นการใชท่ี้ผดิประเภท 
    (2.2) ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ 
    ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัเป็นส่วนหน่ึงของสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์ของประชาชนโดยตรง กฎหมายจึงให้อ านาจหน่วยงาน
ของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งท าหนา้ท่ีดูแลรักษาพื้นท่ีส่วนน้ีไวเ้พื่อใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น หนา้ท่ี
ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน
และพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี หนา้ท่ีบ ารุงรักษาทางน ้าและทางบกตามพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นต้น การท่ีรัฐมีหน้าท่ีต้องดูแลรักษาคุ้มครองท่ี
สาธารณประโยชน์ให้คงอยูไ่ว ้เน่ืองจากกฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีจะน าพื้นท่ีเหล่าน้ีมาให้ประชาชน
ใช้ประโยชน์ร่วมกนั จึงท าให้ลกัษณะของผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์มหาชน
มิใช่ปัจเจกชนคนใดคนหน่ึง แต่ท่ีเป็นปัญหาก็คือมหาชนในท่ีน้ีหมายถึงใครได้บ้างเน่ืองจาก
บทบญัญติัของกฎหมายใช้ค  าเรียกท่ีแตกต่างกัน กล่าวคือในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มาตรา 1304 “สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้ น รวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซ่ึงใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น 
    ....  
    (2) ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เป็นตน้วา่ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง
ทะเลสาบ”  
    จะพบวา่มีการใชค้  าวา่ “พลเมือง” เช่นเดียวกบัประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 8 ตรี 
“ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั อธิบดีอาจจดัให้มีหนงัสือส าคญั
ส าหรับที่หลวงเพื่อแสดงเขตไวเ้ป็นหลกัฐาน” และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการ
เปล่ียนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันจากการใช้
เพื่อสาธารณประโยชน์อย่างหน่ึงเป็นอีกอย่างหน่ึง พ.ศ. 2543 และกฎที่ออกโดยอาศยัอ านาจ
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ตามความในมาตรา 20 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
“ข ้อ  4 การด าเนินการเก่ียวกบัการเปล่ียนสภาพท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนั จากการใช้เพื่อสาธารณประโยชน์อย่างหน่ึงเป็นอีกอย่างหน่ึง เช่น ถมคลอง
เปล่ียนสภาพเป็นถนน ผูข้อจะตอ้งเป็นทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และมีวตัถุประสงค์
เพื่อปรับปรุงหรือพฒันาไปใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์โดยใหย้ืน่ค  าขอเป็นหนงัสือต่อจงัหวดัซ่ึงท่ีดิน
ตั้งอยูพ่ร้อมเอกสารหลกัฐาน…” 
    กฎหมายดงักล่าวใช ้ค  าว ่า  “พลเมือง” เ ป็นผู ม้ ีสิทธิใช ้ประโยชน์ในที่
สาธารณประโยชน์ แต่ก็ย ังมีกฎหมายอีกกลุ่มหน่ึงใช้ค  า ที่แตกต่างกัน คือ “ประชาชน” 
ใ น พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี (ฉบับท่ี  11) พ.ศ. 2551 แก้ไขมาตรา 122 แห่ง
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พุทธศกัราช 2457 มาตรา 122 วรรคแรก “นายอ าเภอมีหนา้ท่ี
ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินอันเป็น
สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั และส่ิงซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืน
อนัอยูใ่นเขตอ าเภอ” แต่ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดิน
อนัเป็นสาธารณประโยชน์ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั พ.ศ. 2553 ท่ีออกโดยอาศยัอ านาจ
ตามความในมาตรา 122 แห่งพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พระพุทธศกัราช 2457 
ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 และมาตรา 20 
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออก
ระเบียบไว ้ปรากฏอยูใ่นขอ้ 5 “ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
หมายถึง ท่ีดินส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนัไม่ว่าเป็นโดยสภาพธรรมชาติ โดยการใช้
ร่วมกนัของประชาชน โดยทางนิติกรรม หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ท่ีชายตล่ิง ท่ีป่าช้า ทางบก 
ทางน ้า สวนสาธารณะ ท่ีเล้ียงสัตว ์และท่ีสาธารณประจ าต าบลหรือหมู่บา้น” 
    ความแตกต่างของการก าหนดผูใ้ช้ประโยชน์ท่ีมีทั้ง “พลเมือง” และ “ประชาชน” 
จึงท าให้มีขอ้พิจารณาได้ว่าทั้ ง 2 ค  าท่ีใช้น้ีน่าจะมีความแตกต่างกันในเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
กล่าวคือค าวา่ “พลเมือง” หรือ “Citizen” เป็นค าท่ีมาจากษาละติน “Civis” หรือ “Civitas” หมายถึง
เป็นสมาชิกของนครรัฐ (City-state) อาณาจกัรโรมนั ทั้งน้ี รากฐานของค าวา่ Civitas ในภาษาละติน
มาจากค าวา่ “ Polites” ในภาษากรีก นิยามโดย อลิสโตเติล พลเมืองในยคุกรีกโบราณ ตามนิยามของ 
อลิสโตเติล หมายถึง สมาชิกของชุมชนทางการเมืองกรีก โดยเป็นผูอ้ยูอ่าศยัหรือใชชี้วิตอยูใ่นชุมชน
การเมืองและมีส่วนร่วมในกระบวนการอบรมขดัเกลาทางสังคมเพื่อสร้างความเป็นพลเมือง 
(มานิตตา ชาญไชย, 2559, หนา้ 12) โดยค าวา่ “พลเมือง” มีรากศพัทม์าจาก 2 ค  า คือ “พละ” และ “เมือง” 
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โดย พละ หมายถึง ก าลงั เมือง หมายถึง บา้นเมือง เม่ือน าสองค าน้ีมารวมกนั จึงท าให้ค  าวา่ “พลเมือง” 
มีความหมายท่ีมากไปกว่าผูท่ี้มีบทบาทเพียงแค่รับค าสั่งจากรัฐตามกฎหมายและท าตามกฎหมาย
เท่านั้น แต่ยงัหมายถึง ผูท่ี้เป็นก าลงั พลงัประเทศชาติมีความเจริญ ค าว่า “พลเมือง” จึงหมายถึง 
คนท่ีเป็นพละก าลงัของบา้นเมืองไม่เป็นภาระให้ผูอ่ื้นแต่สามารถพึ่งตนเองและช่วยเหลือสังคมได ้
(ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2559, หน้า 22-23) ซ่ึงพลเมืองมีส่วนเป็นเจา้ของประเทศ
ต่างจากคนต่างประเทศท่ีเขา้มาอยูช่ัว่คราว ดงันั้น เม่ือกล่าวถึงพลเมืองของประเทศใดยอ่มหมายถึง
บุคคลทั้งหลายท่ีมีสัญชาติของประเทศนั้น ๆ ตามกฎหมายของแต่ละประเทศ เช่น เม่ือกล่าวถึง
พลเมืองของไทยย่อม หมายถึงคนทั้งหลายที่มีสัญชาติไทยตามกฎหมายไทย มีสิทธิและหน้าท่ี
ในฐานะประชาชนของประเทศไทย (กฤษฎา ศุภวรรธนะกุล, 2560, หนา้ 3-4) และในต่างประเทศ
ใชค้  าวา่ “Citizen” หมายถึง “A person who has the legal right to belong to a particular country” คือ 
บุคคลผูซ่ึ้งมีสิทธิตามกฎหมายของเฉพาะประเทศ หรือ “A person who lives in a particular place” 
คือ บุคคลผูอ้าศยัอยูใ่นประเทศเฉพาะ (Oxford Collocations Dictionary, Online, 2020)  
    ส่วนค าวา่ “ประชาชน” ประกอบไปดว้ย “ประชา” หมายถึง หมู่คน และ “ชน” 
หมายถึง คน ประชาชนจึงหมายถึง คนท่ีเกิดและอาศยัอยู่ในประเทศใดประเทศหน่ึงถือว่าเป็น
สมาชิกของประเทศ (ส านักงานราชบณัฑิตสภา,  2556, หน้า 656) หรือ “ประชาชน” (People) 
หมายถึง คนท่ีอยู่ใตอ้  านาจ เป็นผูรั้บค าสั่งและท าตามค าสั่ง เป็นผูดู้แล และจะมองท่ีผลประโยชน์
ของตนเองอย่างเดียว และถ้าต้องเสียประโยชน์ก็จะไม่ยอมเสียสละ หรือไม่มีส่วนช่วยในการ
แกปั้ญหา ซ่ึงถือวา่มีจ  านวนมากในสังคม (ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2559, หนา้ 22-23) 
นอกจากน้ีเม่ือพิจารณาในส่วนของต่างประเทศพบวา่ ค าวา่ “People” คือ “Human beings; men, women 
and children” หมายถึง มนุษย ์ไดแ้ก่ ผูช้าย ผูห้ญิง เด็ก หรือ “all the people who live in a particular 
place or belong to a particular country, race, etc.” หมายถึง ประชาชนทุกคนท่ีอาศยัในสถานท่ีเฉพาะ 
หรือเป็นของเฉพาะประเทศ เช้ือชาติ เป็นตน้ (Oxford Collocations Dictionary, Online, 2020) 
    จากความหมายท่ีกล่าวมาท าให้เห็นไดว้่าลกัษณะของค า “พลเมือง” กบัค าว่า 
“ประชาชน” มีความหมายท่ีแตกต่างกนั การท่ีกฎหมายใช้ค  าท่ีไม่เหมือนกนัจึงสร้างความสับสน
ให้กับผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ เน่ืองจากในพื้นท่ีทุกพื้นท่ีนั้นมีทั้งคนท่ีมีสถานะเป็นพลเมืองและ
สถานะเป็นประชาชนปะปนกันอยู่จึงมีปัญหาว่าฝ่ายพลเมืองหรือฝ่ายประชาชนเป็นผูม้ีสิทธิ
ใช้ประโยชน์ จากความไม่ชดัเจนดงักล่าวน าไปสู่ปัญหาการบริหารจดัการการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั
ทั้งองค์กรภาครัฐและผูม้ีสิทธิใชป้ระโยชน์ ตลอดจนเมื่อเป็นผูม้ีสิทธิใช้ประโยชน์แลว้กฎหมาย
จึงต้องมีความชัดเจนว่าต้องการท่ีจะให้ผูใ้ช้ประโยชน์เป็น พลเมือง หรือ เป็นประชาชน ทั้ง ๆ ท่ี 
กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัใช้ค  าว่า “พลเมือง” แต่กฎซ่ึงเป็นกฎหมายล าดบัรองกลบัใช้ค  าว่า 
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“ประชาชน” ซ่ึงน่าจะเป็นปัญหาคือการบงัคบัใชก้ฎหมายเพราะการใชป้ระโยชน์ยอ่มหมายความถึง
การให้สิทธิและหนา้ท่ีในการจดัการร่วมกบัองคก์รภาครัฐท่ีจะช่วยดูแลรักษา คุม้ครองพื้นท่ีให้เกิด
การใช้ประโยชน์ร่วมกันตามวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายด้วย และ การไม่ได้ก าหนดผูม้ีสิทธิ
ใช้ประโยชน์ที่ชัดเจนอาจท าให้เกิดปัญหาความเขา้ใจผิดหรือสร้างความสับสนได้ว่า ผูม้ีสิทธิ
ใชป้ระโยชน์จะหมายความเฉพาะเป็นคนไทยที่มีสัญชาติไทย หรือเป็นคนทัว่ไปท่ีอยูใ่นเมืองไทย
โดยไม่ค  านึงถึงการมีสัญชาติไทยหรือไม่ ซ่ึงน่าจะขดักบั สภาพของท่ีสาธารณประโยชน์ซ่ึงเป็น
สาธารณสมบติัของแผน่ดินอนัหมายถึงสมบติัของแผน่ดินท่ีมุ่งจะให้คนไทยไดใ้ชป้ระโยชน์ 
    (2.3) การบริหารจดัการ 
    โดยเหตุท่ีสาธารณประโยชน์เป็นท่ีท่ีทุกคนสามารถน ามาใชป้ระโยชน์ดงัท่ีกล่าว
ไวแ้ลว้นั้น ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีการบริหารจดัการท่ีชดัเจนในเร่ืองของการควบคุม ดูแลรักษาเพื่อให้เกิด
การใชป้ระโยชน์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้โดยการบริหารจดัการในกรณีน้ี ประกอบดว้ย 
    - องค์กรบริหารจัดการ 
    ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมถือเป็นท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินที่มีไวเ้พื่อเป็นสมบตัิส่วนกลางส าหรับใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้
เพื่อประโยชน์ร่วมกนั เพราะฉะนั้นบุคคลใดจะเขา้ครอบครองอา้งเป็นเจา้ของแต่เพียงผูเ้ดียวไม่ได ้
และเพื่อให้การใช้ประโยชน์ในที่ดินเป็นไปด้วยความสงบเรียบร้อยและถูกต้องตามกฎหมาย
จึงมีการก าหนดผูม้ีอ  านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองพื้นที่ดงักล่าวไวใ้ห้ประชาชน
ใช้ประโยชน์ร่วมกนัทั้งในปัจจุบนัและอนาคตขา้งหนา้อยา่งย ัง่ยนื  
    องคก์รหรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
แยกตามประเภทประโยชน์ท่ีใชต้ามท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ไดแ้ก่  
     - ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน กฎหมายก าหนดให้
นายอ าเภอร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีในการร่วมกนัดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 แก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 โดยท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ีอยูใ่น
เขตเทศบาลหรือองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือกรุงเทพมหานคร อยูใ่นอ านาจการดูแลรักษาของเขต
เทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเมืองพทัยาหรือกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  
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     - ที่ดินสาธารณประเภทที่ริมน ้ า ที่ชายตล่ิง ที่ชายทะเล อยู่ในอ านาจของ
กรมเจา้ท่าตามพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พระพุทธศกัราช 2456 แกไ้ขเพิ่มเติมโดย
ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 50 พ.ศ. 2515 พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทย (ฉบบัท่ี 14) 
พ.ศ. 2535 และ พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทย (ฉบบัท่ี 17) พ.ศ. 2560 
     - ท่ีสาธารณะทางบกตามพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 ให้อ านาจ
ผูอ้  านวยการทางหลวงเป็นผูค้วบคุมทางหลวง โดยอธิบดีกรมทางหลวงเป็นผูอ้  านวยการทางพิเศษ 
ทางหลวงแผ่นดิน ทางหลวงสัมปทาน ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอซ่ึงผูว้่าราชการจงัหวดั
มอบหมายเป็นผูอ้  านวยการทางหลวงชนบท นายกเทศมนตรีเป็นผูอ้  านวยการทางหลวงเทศบาล 
และประธานกรรมการสุขาภิบาลเป็นผูอ้  านวยการทางหลวงสุขาภิบาล (ส านกัจดัการท่ีดินของรัฐ, 2559, 
หนา้ 30) 
    จากอ านาจหน้าท่ีการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ต่าง ๆ ซ่ึงมีหน่วยงาน
ผูรั้บผดิชอบดูแลหลายหน่วยงานตามกฎหมายแต่ละฉบบัท่ีให้อ านาจไวท้  าให้เกิดความทบัซ้อนของ
ผูมี้อ  านาจในการดูแลรักษา เช่น กรณีท่ีดินป่าชา้สาธารณประโยชน์ในพื้นท่ีอ าเภอหน่ึงนั้น อ านาจ
ในการดูแลรักษาของผูมี้อ  านาจทบัซ้อนกนัระหว่างนายอ าเภอซ่ึงมีอ านาจในการดูแลรักษาตาม
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ เทศบาลหรือองคก์าร
บริหารส่วนต าบล ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
(ณฐัวฒิุ รัตนโศภิต และ วริยา ล ้าเลิศ, 2561, หนา้ 180) 
    การมีกฎหมายหลายฉบบัให้อ านาจแต่ละหน่วยงานของรัฐบริหารจดัการดูแล
รักษาท่ีสาธารณประโยชน์ ท าให้เกิดปัญหาการจดัการท่ีมีลกัษณะกระจดักระจาย ไม่มีระบบ และ
เกิดปัญหาความซ ้ าซ้อนในการปฏิบติัหนา้ท่ี เน่ืองจากมีผูท่ี้เก่ียวขอ้งหลายหน่วยงานต่างน ากฎหมาย
มาใช้ปฏิบติัเฉพาะหน่วยงานของตน โดยขาดการบูรณาการร่วมกัน จึงท าให้การดูแลรักษาท่ี
สาธารณประโยชน์ในปัจจุบนัไม่เหมาะสมและไม่เป็นระเบียบส่งผลให้การจดัการที่ในภาครัฐ
ขาดประสิทธิภาพ และจากการสัมภาษณ์เชิงลึกรองผูว้า่ราชการจงัหวดัขอนแก่นและนกัวิชาการ 
ได ้ยืนยนัว่ามาตรการการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ของท้องท่ี ได้แก่ จงัหวดั อ าเภอ ก านัน 
ผูใ้หญ่บา้นมีกฎหมายให้อ านาจในการดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ไวใ้นทุกหน่วยงาน และในส่วน
ของทอ้งถ่ิน เช่น องคก์ารบริหารส่วนต าบล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล ต่างก็มีกฎหมาย
ให้อ านาจในการดูแลรักษาเช่นกัน ซ่ึงการมีหน่วยงานผูรั้บผิดชอบหลายส่วนตามท่ีกฎหมาย
ให้อ านาจจึงท าใหเ้กิดความทบัซอ้นของการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ 
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    นอกจากน้ี เม่ือพิจารณาจากเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนภูมิภาคดูแล เน่ืองจากมีเจา้หนา้ท่ีเป็นขา้ราชการระดบัจงัหวดัจึงเป็นเจา้หนา้ท่ีภาครัฐ
ที ่ม ีต  าแหน่งและหนา้ที ่ที ่ชดั เจน มีลกัษณะเป็นผู ใ้ชแ้รงงานภาครัฐซ่ึงมาจากการแต ่งตั้ง
เพราะฉะนั้นจึงมีการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีท่ีชดัเจนโดยกฎหมายและมีการปฏิบติัหนา้ท่ีตามนโยบาย
ของรัฐบาล ส่วนเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูท่ี้ไดม้าจากการเลือกตั้งซ่ึงไม่ไดอ้ยู่
ในต าแหน่งท่ีมีลกัษณะถาวรข้ึนอยูก่บัการไดรั้บเลือกตั้งจากประชาชนในทอ้งท่ีนั้น ๆ เพราะฉะนั้น
ความต่อเน่ืองในการปฏิบัติหน้าท่ีจึงไม่ย ั่งยืนในขณะท่ีนโยบายการบริหารปกครองมีการ
เปล่ียนแปลงไปตามองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละสมยัเพราะฉะนั้นการบริหารจดัการ
ถ ้าเป็นขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแล้วอาจมีการเปล่ียนแปลงไปตามนโยบายขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นแต่ละยุคแต่ละสมยัก็ได้ เพราะฉะนั้นจึงน่าจะเป็นปัญหาต่อการจดัการ 
การคุม้ครอง การก าหนดประเภท ผูใ้ชป้ระโยชน์ 
    เมื่อที่สาธารณประโยชน์ถือเป็นพื้นที่ที่มีความส าคญัต่อประชาชนในดา้น
การด ารงชีวิต วิถีชีวิต สังคม วฒันธรรม โดยรัฐมุ่งเนน้ให้เกิดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ในปัจจุบนั
ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในเชิงการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั แต่การบริหารจดัการในปัจจุบนัมีเพียง
องค์กรภาครัฐเพียงฝ่ายเดียวเป็นผูด้  าเนินการ ในขณะท่ีประชาชนเป็นผูใ้ช้ประโยชน์อาจมีการใช้
ประโยชน์ที่ผิดประเภทและมีการบุกรุกพื้นที่สาธารณประโยชน์ และประชาชนที่ใช้ประโยชน์
ส่วนใหญ่ก็จะเป็นประชาชนในพื้นท่ีจึงน่าท่ีจะมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการโดยเฉพาะการเฝ้าระวงั
หรือการตรวจสอบความถูกตอ้งของการใชป้ระโยชน์ตามประเภทของท่ีสาธารณประโยชน์นั้น ๆ 
แต่ท่ีเป็นปัญหา คือ ไม่มีกฎหมายให้สิทธิและหนา้ท่ีประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการ 
ทั้ง ๆ ท่ีประชาชนเป็นผูท่ี้อยูใ่นพื้นท่ีท่ีตั้งสาธารณประโยชน์ย่อมจะตระหนกัรู้ว่าการใช้ประโยชน์
ที่เหมาะสมในพื้นท่ีควรเป็นอยา่งไร และปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนกบัท่ีสาธารณประโยชน์เป็นเช่นใด 
จากการสัมภาษณ์ผูอ้  านวยการกองช่างเทศบาลเมืองท่าโขลง จงัหวดัปทุมธานีและรองผูว้า่ราชการ
จงัหวดัขอนแก่น ไดก้ล่าววา่ การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ในส่วนของภาคประชาชนก็ตอ้งเขา้มา
มีส่วนร่วมในการจดัการร่วมกบัทอ้งถ่ินดว้ยซ่ึงปัจจุบนัยงัไม่มีกฎหมายมารองรับสิทธิในการจดัการ
ท่ีดงักล่าว 
    - การบริหารจัดการ 
    โครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทยผสมผสานแนวคิดการรวม
อ านาจ การแบ่งอ านาจ และการกระจายอ านาจเขา้ด้วยกนั ตามรัฐธรรมนูญและระเบียบการบริหาร
ราชการแผ่นดิน แบ่งโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน คือ การบริหารราชการ
ส่วนกลาง (การรวมศูนยอ์  านาจ) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค (หลกัการแบ่งอ านาจ) และการปกครอง



168 

ส่วนทอ้งถ่ิน (หลกัการกระจายอ านาจ) โดยการบริหารราชการส่วนภูมิภาคปรับใชห้ลกัการแบ่งอ านาจ
จากส่วนกลางให้ภูมิภาคโดยมอบหมายให้ตวัแทนของรัฐบาลไปประจ าในพื้นท่ีเพื่อดูแลและบริหาร
กิจการในพื้นท่ี โดยแบ่งเขตการปกครองออกเป็น 2 ระดบั คือ จงัหวดัและอ าเภอ โดยส่วนกลาง
จะแต่งตั้งขา้ราชการประจ า คือ ผูว้่าราชการจงัหวดั เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการส่วนภูมิภาคในเขต
พื้นท่ีจงัหวดั เป็นผูแ้ทนของรัฐบาลในการรับนโยบาย และค าสั่งจากส่วนกลางในการขบัเคล่ือนการ
ปฏิบติังานให้เหมาะสมกบัพื้นท่ี และความตอ้งการของประชาชน และในระดบัอ าเภอมีนายอ าเภอเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในอ าเภอ และรับผิดชอบภารกิจต่าง ๆ ในระดบัอ าเภอ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ 
และคณะ, 2546, หนา้ 12-15) ดงัต่อไปน้ี 
     - ส่วนกลาง มีกระทรวงมหาดไทยเป็นหน่วยงานท่ีมีบทบาทภารกิจท่ีเก่ียวขอ้ง
โดยตรงต่อการบริหารจดัการท่ีดินของประเทศ ทั้งเป็นหน่วยงานหลกัท่ีท าหนา้ท่ีในการควบคุมและ
ก ากบัดูแลหน่วยงานในสังกดัท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดิน เช่น กรมท่ีดิน กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
กรมการปกครอง กรมโยธาธิการและผงัเมือง เป็นตน้ นอกจากน้ีกระทรวงมหาดไทยยงัอยู่ในฐานะ
หน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีในการสนบัสนุนและส่งเสริมการถ่ายโอนภารกิจและปรับปรุงอ านาจหน้าท่ี
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงการพฒันาบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (มนตรี แดงศรีและคณะ, 2554, หน้า 2-12) ดงันั้น ส่วนกลาง
จึงมีหนา้ท่ีควบคุม ก ากบั ดูแลให้หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีความรับผิดชอบเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์
ด าเนินการเก่ียวกบัที่สาธารณประโยชน์ให้เป็นไปตามระเบียบกฎหมายและนโยบายของรัฐบาล
โดยเคร่งครัด อีกทั้งเป็นผูอ้นุมตัิ อนุญาตเกี่ยวกบัที่สาธารณประโยชน์ตามที่กฎหมายและ
ระเบียบท่ีก าหนดไว ้ 
     - ส่วนภูมิภาค เป็นไปตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 ก าหนดให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัในแต่ละจงัหวดั นายอ าเภอแต่ละอ าเภอ มีอ านาจหนา้ที่
ในการควบคุมดูแลหน่วยงานราชการในพื้นท่ีตามนโยบายของรัฐ ซ่ึงรวมถึงนโยบายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การจดัการท่ีดิน เช่น อธิบดีกรมท่ีดินมอบอ านาจให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัปฏิบติัราชการแทนเก่ียวกบั
การออกหนังสือส าคัญท่ีหลวง นายอ าเภอมีหน้าท่ีตรวจสอบดูแลส านักงานท่ีดินเก่ียวกับการ
ด าเนินคดีและตรวจสอบรังวดัการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ในพื้นท่ี เป็นตน้ ดงันั้น การบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคจึงเป็นตวัแทนของระบบบริหารราชการส่วนกลางจึงใช้อ านาจหน้าท่ีตามท่ี
ส่วนกลางมอบหมายให้ปฏิบติัการตามภารกิจต่างๆ รวมถึงการก ากบัดูแลและสนบัสนุนการท างาน
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อใหเ้ป็นไปตามนโยบายของส่วนกลาง 
     - องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปตาม
หลกัการการกระจายอ านาจสู่ประชาชน โดยให้อ านาจแก่ประชาชนในการตดัสินใจในกิจการต่าง ๆ 
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ของทอ้งถ่ินเอง โดยในส่วนของการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 2 
การก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ มาตรา 16 (27) “การดูแลรักษา
พื้นที่สาธารณะ” ให้องค์กรส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจเพียงการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัอนัเป็น
สาธารณสมบติัประเภทพลเมืองใชร่้วมกนั ตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี 
(ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ในมาตรา 40 และมาตรา 122 (ราชกิจจานุเบกษา, 2551, หน้า 103) ประกอบกบั
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั พ.ศ. 2553 หมวด 3 วา่ดว้ยการใชป้ระโยชน์ ขอ้ 7 “นายอ าเภอ
และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจใช ้หรือยนิยอมใหบุ้คคลอ่ืนใชท่ี้ดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้่าราชการจงัหวดัและ
ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง และระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด” 
จากกฎหมายดงักล่าวท าให้อ านาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท าหน้าที่ดูแลรักษาเท่านั้น
แต่มิไดใ้ชอ้  านาจจดัการท่ีสาธารณประโยชน์แต่อยา่งไร จึงท าให้มีลกัษณะเป็นการกระจายอ านาจ
ลงสู่ทอ้งถ่ินท่ีไม่เต็มรูปแบบ  
     จากลกัษณะการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้
จะเห็นไดว้่าจุดเร่ิมตน้ของการจดัการอยู่ท่ีส่วนกลางเป็นส าคญัแลว้จึงมีการถ่ายโอนอ านาจมายงั
ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน แมใ้นปัจจุบนักฎหมายจะใหอ้ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 แกไ้ข
เพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 และมีการก าหนดระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษา
และคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั พ.ศ. 2553 
ก็ตาม แต่การด าเนินการและอ านาจในการพิจารณาอนุญาตยงัคงอยูใ่นการพิจารณาของหน่วยงาน
ของกระทรวงมหาดไทยเป็นหลกั จึงก่อให้เกิดปัญหาการจดัการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยเฉพาะในเร่ืองของการจดัการการใชป้ระโยชน์ท่ีสาธารณะ ทั้งในส่วนของระยะเวลาการด าเนินการ 
รวมถึงประเภทของการใช้ประโยชน์ที่ไม่ตอบสนองต่อความตอ้งการของชุมชนและประชาชน
ในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งเตม็รูปแบบ จึงท าให้รูปแบบการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ในปัจจุบนั
มีลกัษณะเป็นการบริหารจดัการในรูปแบบ Top - Down Approach คือ จากองคก์รภาครัฐสู่ภาคประชาชน 
มีลกัษณะเป็นการบริหารจดัการจากบนลงสู่ล่างเป็นส าคญั ท าใหก้ารบริหารจดัการดงักล่าวอาจไม่ตรง
ตามเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ของการใช้ประโยชน์ร่วมกนัของพลเมือง ส่งผลให้การจัดการ
ที่สาธารณประโยชน์ไม่สอดคลอ้งกบับริบทพื้นที่ สภาพปัญหา และความตอ้งการของพลเมือง
ในการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั อีกทั้งการจดัการตามลกัษณะท่ีกล่าวมาจะเป็นการจดัการ การใชป้ระโยชน์
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ท่ีไม่มีความย ัง่ยืน เน่ืองจากไม่ไดเ้กิดข้ึนจากพื้นฐานความตอ้งการของพลเมืองผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์
หรือความจ าเป็นท่ีเหมาะสมของบริบทพื้นท่ีอย่างแทจ้ริง 
     นอกจากน้ี กฎหมายท่ีใช้บงัคบัในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ในปัจจุบนั
ยงัมีหลายฉบบักระจดักระจายตามกฎหมายต่าง ๆ เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 4 
ว่าด้วยทรัพยสิ์น ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ 
พระพุทธศกัราช 2457 ประกอบกับพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองท้องท่ี ฉบบัแก้ไขเพิ่มเติม 
(ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทย พระพุทธศกัราช 2456 แกไ้ขเพิ่มเติม
โดยประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 50 (พ.ศ. 2515) พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย 
(ฉบบัที่ 14) พ.ศ. 2534 เป็นต้น เมื่อกฎหมายที่ใช้บงัคบัมีหลายฉบบัท าให้การบริหารจดัการ
ที่สาธารณประโยชน์ในปัจจุบนัขาดเอกภาพ และการบูรณาการร่วมกนัจึงส่งผลให้เกิดปัญหา
การจดัการท่ีชดัเจนและขาดประสิทธิภาพ 
    (2.4) มาตรการคุม้ครอง ป้องกนั ดูแลรักษา 
    ที่สาธารณประโยชน์ไม่ว่าจะเป็นไปตามสภาพการใช้ประโยชน์ หรือตามท่ี
รัฐสงวนไวใ้ห้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ล้วนแต่มีวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายเพื่อการใช้
ประโยชน์ร่วมกนั รัฐจึงจ าเป็นตอ้งก าหนดมาตรการในการคุม้ครองพื้นท่ีให้อยูใ่นลกัษณะท่ีสามารถ
น ามาใช้ประโยชน์ร่วมกนัได้ โดยเฉพาะที่สาธารณประโยชน์ที่มีลกัษณะเป็นพื้นที่ว่างเปล่า
ซ่ึงในปัจจุบนัยงัคงมีอยูเ่ป็นจ านวนมาก มีกระจดักระจายอยูต่ามพื้นท่ีต่าง ๆ และยงัไม่มีการน ามาใช้
ให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณชน จึงท าให้ที่ดินส่วนน้ีสูญเสียการใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น 
ที่สาธารณประโยชน์ท่ีเคยใชเ้ป็นทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์เป็นตน้ว่า มา้ โค กระบือ แต่ต่อมาประชาชน
เลิกเล้ียงสัตวจึ์งไม่มีการใช้ประโยชน์จากท่ีดินดงักล่าวท าให้ท่ีดินส่วนนั้นกลายเป็นท่ีว่างเปล่า 
ประชาชนจึงพากนัอพยพเขา้ไปจบัจองใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยัดว้ยการปลูกสร้างอาคารบา้นเรือนส่งผลกระทบ
ต่อการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัในท่ีดินสาธารณประโยชน์ซ่ึงรัฐมีเจตนารมณ์ท่ีจะสงวนไวใ้ชป้ระโยชน์
ร่วมกนัอย่างสมประโยชน์อีกทั้งเมื่อมีบุคคลหน่ึงเข ้าไปใช้ประโยชน์ได ้ก็จะมีบุคคลอื่น ๆ 
ตามเขา้ไปใช้ประโยชน์อีกจ านวนมาก โดยต่างพากนัแสวงหาประโยชน์จากท่ีดินดงักล่าวให้ได้
มากท่ีสุด ท าใหท่ี้ดินหมดสภาพความเป็นสาธารณะท่ีใชป้ระโยชน์ร่วมกนัไดอี้กต่อไป ประกอบกบั
ในสังคมปัจจุบนัทรัพยากรที่ดินถือเป็นปัจจยัที่ส าคญัในการด ารงชีวิตของประชาชน เน่ืองจาก
ประชาชนบางส่วนยงัขาดพื้นท่ีท ากินอยูอี่กเป็นจ านวนมาก เม่ือเทียบกบัประชากรท่ีเพิ่มมากข้ึนแต่ท่ีดิน
กลบัมีอยูอ่ยา่งจ ากดั จึงเป็นสาเหตุท าให้ประชาชนไม่มีที่ดินที่เพียงพอแก่การประกอบอาชีพ 
หรือท่ีอยูอ่าศยั เป็นเหตุให้ประชาชนบางส่วนตอ้งบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อใช้เป็นท่ีอยูท่ี่ท  ากิน 
หรือกลุ่มนายทุนท่ีเขา้ไปแสวงหาผลประโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อประกอบธุรกิจ เช่น 
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โรงงานอุตสาหกรรม โรงแรม ท่ีพกัแหล่งท่องเท่ียว หรือรีสอร์ทท่ีพกัต่าง ๆ (First posted, ออนไลน์, 
2559)  
    จากการสัมภาษณ์เชิงลึกจากปลัดอ า เภอหนองแค จังหวัดสระบุรีและ
นายกเทศมนตรีต าบลหนองซ ้ าซาก จงัหวดัชลบุรี กล่าววา่ ปัจจุบนัท่ีสาธารณประโยชน์ในประเทศไทย
บางส่วนเป็นพื้นท่ีวา่งเปล่าท่ีการขาดการดูแลรักษาและปล่อยใหท่ี้เหล่าน้ีมีลกัษณะเป็นพื้นท่ีเส่ือมโทรม
ขาดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั และเม่ือไม่มีการน ามาใชป้ระโยชน์ ประชาชนจึงเขา้ไปใชป้ระโยชน์
เพื่อตนเองจนกลายเป็นปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
    ปัจจุบนัมีกฎหมายให้อ านาจหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งท าหน้าท่ีดูแลรักษา
และคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน์ ไดแ้ก่ นายอ าเภอร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อ  านาจ
ดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 แกไ้ขเพิ่มเติม
โดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ฉบบัท่ี 11 (พ.ศ.2551) อ านาจหนา้ท่ีในการบ ารุงรักษา
ทางน ้าและทางบกตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (1) 
และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 (2) เป็นตน้ จากกฎหมายท่ีกล่าวมาน้ีลว้นมีลกัษณะ
เป็นการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อให้คงพื้นท่ีน้ีไวส้ าหรับการใช้
ประโยชน์ร่วมกนัของพลเมืองมากกว่าการดูแลรักษาและคุม้ครองในเชิงการน าพื้นท่ีมาใช้ให้เกิด
ประโยชน์ร่วมกนัในลกัษณะการส่งเสริมต่อคุณภาพชีวิตหรือความเป็นอยูข่องพลเมืองให้ดีข้ึน อีกทั้ง 
กฎหมายท่ีมีอยู่ก็ให้อ านาจหน้าท่ีการคุม้ครองป้องกนัไวเ้พียงเฉพาะส่วนขององค์กรภาครัฐแต่ยงัขาด
องคก์รภาคประชาชนซ่ึงถือวา่เป็นทั้งผูไ้ดป้ระโยชน์และผูเ้สียประโยชน์จากการใชท่ี้สาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั จึงถือวา่เป็นผูท่ี้มีส่วนไดเ้สียโดยตรงท่ีควรเขา้มาร่วมจดัการคุม้ครองพื้นท่ี
ใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
    จากสภาวการณ์ของปัญหาที่กล่าวมาขา้งตน้น้ี ส่งผลให้การบริหารจดัการ
ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัในปัจจุบนัขาดความชดัเจนในเร่ืองการใชป้ระโยชน์ 
ผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ เร่ืองการบริหารจดัการ ได้แก่ องค์กรบริหารจดัการ กระบวนการบริหาร
จดัการ และเร่ืองมาตรการดูแลรักษาคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน์ ท าให้พื้นท่ีสาธารณประโยชน์อีก
จ านวนมากมีลกัษณะเป็นพื้นท่ีว่างเปล่าท่ียงัไม่มีการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั จนน าไปสู่ปัญหาการบุกรุก 
หรือมีการน าไปใช้ผิดประเภทไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการใช้ประโยชน์ร่วมกนั และปัญหา
ขอ้พิพาทต่าง ๆ ระหวา่งผูเ้ขา้ใชป้ระโยชน์ดว้ยกนัเอง หรือกบัเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีมีหนา้ท่ีในการควบคุม
การใชป้ระโยชน์ 
    ปัญหาการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ถือวา่เป็นปัญหา
ส าคญัท่ีส่งผลกระทบต่อประเทศในปัจจุบนั และภาครัฐไดเ้ล็งเห็นถึงความส าคญัของปัญหาการใช้
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ประโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน จึงมีแนวนโยบายเพื่อการจดัการท่ี
สาธารณประโยชน์ท่ีถือวา่เป็นทรัพยากรของแผน่ดินไว ้ดงัต่อไปน้ี 
    แผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี พ.ศ. 2561 - 2580  
    ประเด็นยทุธศาสตร์ชาติดา้นการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม  
    การลดความเหล่ือมล ้า  สร้างความเป็นธรรมในทุกมิติ ด้วยการกระจาย
การถือครองท่ีดินและการเขา้ถึงทรัพยากร โดยแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งเขตพื้นท่ีป่าทบัซ้อน
พื้นท่ีท ากินของประชาชน รับรองสิทธิชุมชนในการเขา้ใชป้ระโยชน์ท่ีดิน ก าหนดมาตรการเพื่อให้
เกิดการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิอย่างเป็นธรรมและกระจายการถือครองท่ีดินในขนาดท่ี
เหมาะสมต่อการประกอบอาชีพเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมในการถือครองท่ีดิน รวมถึงการปรับปรุง
กฎระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งในการใชป้ระโยชน์ท่ีดินสาธารณะเพื่อการประกอบอาชีพส าหรับประชาชน
เพื่อใหผู้มี้รายไดน้อ้ยเขา้ถึงการใชป้ระโยชน์ท่ีดินไดอ้ยา่งเป็นธรรมและมีท่ีอยูอ่าศยัท่ีมัน่คง  
    การเพิ่มขีดความสามารถของชุมชนทอ้งถ่ินในการพฒันา การพึ่งตนเองและ
การจดัการตนเอง ดว้ยการเสริมสร้างศกัยภาพของชุมชนในการพึ่งตนเองและการพึ่งพากนัเอง
โดยสนบัสนุนการรวมกลุ่มของสมาชิกในชุมชนเพื่อสร้างความเขม้แข็งของชุมชน ให้ชุมชนได้
บริหารจดัการและมีส่วนร่วมในกิจการท่ีส่งผลกระทบต่อชุมชนโดยตรง การสร้างการมีส่วนร่วม
ของภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อสร้างประชาธิปไตยชุมชนโดยสนบัสนุนให้ประชาชนสามารถรวมกลุ่ม
และมีเวทีกลางเพื่อสร้างกระบวนการเรียนรู้ร่วมกนัและเพื่อปรึกษาหารือกิจการท่ีเป็นประเด็นสาธารณะ 
สามารถก าหนดเป้าหมายการพฒันาบนฐานการมีข้อมูลและการใช้เหตุผล และสร้างข้อตกลง
ร่วมกนัท่ีสามารถผูกพนัและตรวจสอบการท างานของภาครัฐ และลดความขดัแยง้ได้ อนัจะเป็น
เคร่ืองมือส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยท่ีระดบัฐานราก และสร้างความสมานฉันท์ ตลอดจน
ปรับบทบาทภาครัฐให้เป็นฝ่ายสนับสนุนให้ชุมชนจดัการตนเองได้มากข้ึนโดยรัฐเป็นท่ีปรึกษา
สนบัสนุนองคค์วามรู้และพฒันาทกัษะในการบริหารจดัการใหก้บัชุมชน เพื่อเป็นพลงัของการพฒันา 
    ประเด็นยุทธศาสตร์ชาติดา้นการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตร
ต่อส่ิงแวดลอ้ม  
    การสร้างการเติบโตอย่างย ัง่ยืนบนสังคมเศรษฐกิจสีเขียวมุ่งเน้นการพฒันา
สังคมเศรษฐกิจให้เติบโตและมีความเป็นธรรมบนความสมดุลของฐานทรัพยากรธรรมชาติและ
คุณภาพส่ิงแวดลอ้มท่ีดีดว้ยเศรษฐกิจฐานชีวภาพ น าไปสู่การยกระดบัคุณภาพชีวิต เพิ่มความเป็นธรรม
ทางสังคม สามารถลดความเส่ียงของผลกระทบดา้นส่ิงแวดลอ้มและลดปัญหาความขาดแคลนของ
ทรัพยากรลงได ้โดยมีเป้าหมายสู่สังคมท่ีมีระดบัคุณภาพชีวิตท่ีสูงข้ึนแต่มีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม
ต ่าลงผา่นแนวทางและมาตรการต่าง ๆ 
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    การรักษาและเพิ่มพื้นท่ีสีเขียวท่ีเป็นมิตรกบัส่ิงแวดลอ้ม โดยหยุดย ั้งการบุกรุก
ท าลายพื้นที่ป่า โดยประยุกต์ใช้เทคโนโลยีในการบริหารจัดการพื้นที่ เส่ียงต่อการถูกบุกรุก
มีการบริหารจดัการเชิงพื้นที่และมีการบูรณาการทุกหน่วยงานในการเฝ้าระวงัและป้องกนัการ
บุกรุกป่าส่งเสริมการฟ้ืนฟูระบบนิเวศป่าธรรมชาติท่ีเส่ือมโทรม พื้นท่ีป่าอนุรักษต์ามกฎหมาย พื้นท่ี
ป่าตน้น ้ าบนพื้นท่ีสูงชนั และพื้นท่ีแนวกนัชน ส่งเสริมการเพิ่มพื้นท่ีสีเขียวในเขตเมืองและชุมชน 
ส่งเสริมการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีตน้น ้ าท่ีเหมาะสมและไม่เกิดผลกระทบโดยก าหนดสิทธิชุมชนท่ีเขา้
ไปใชป้ระโยชน์จากป่าจะตอ้งค านึงถึงความเปราะบางของระบบนิเวศ ขีดจ ากดั และศกัยภาพในการ
ฟ้ืนตวั เพื่อใหชุ้มชนมีความรู้สึกหวงแหน เกิดการอนุรักษท์รัพยากรป่าไม ้และมีการปลูกป่าเพิ่มข้ึน
ตามหลกัการผูไ้ดร้ับประโยชน์จากป่าเป็นผูดู้แลป่า ส่งเสริมปลูกป่าเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม
จากป่าปลูกแบบครบวงจรสร้างกลไกหรือระบบตดัฟันระยะยาวท่ีถูกตอ้งตามหลกัวิชาการและ
กฎหมายส าหรับพื้นท่ีท่ีอยู่นอกเขตพื้นท่ีป่าไม้และพื้นท่ีของเอกชน โดยให้สามารถน ามาใช้
ประโยชน์ควบคู่กับการส่งเสริมการวิจยัและพฒันาเพื่อสามารถระบุแหล่งก าเนิดของไม้ และ
ป้องกนัการลกัลอบน าไมอ้อกจากป่า รวมถึงการสร้างและพฒันาพื้นท่ีสีเขียวเพื่อการพกัผอ่นหยอ่นใจ
และการเรียนรู้ทางธรรมชาติในเขตชุมชนเมืองและชนบทเพื่อให้ประชาชนไดป้ระโยชน์และรู้สึก
ใกล้ชิดธรรมชาติ เกิดความรู้สึกหวงแหน เกิดจิตส านึกในการอนุรักษ์และได้รับความสุขจาก
ทรัพยากรธรรมชาติ พร้อมทั้งการแกไ้ขปัญหาชุมชนท่ีท ากินในเขตป่าโดยเน้นการใชป้ระโยชน์ท่ี
ไม่เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มในรูปแบบคนอยูก่บัป่าอยา่งย ัง่ยืน การจดัท าแผนท่ีแนวเขตพื้นท่ีสีเขียว 
ท่ีเป็นมาตรฐานเดียวกนั และจดัท าฐานขอ้มูลพื้นท่ีสีเขียวรายจงัหวดัการส่งเสริมการบริหารจดัการ
พื้นที่ป่าชุมชนและป่าครอบครัวแบบมีส่วนร่วม การสร้างเครือข่ายภาคประชาชนทุกระดบัอายุ
ให้มีส่วนร่วมในการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
    การวจิยัน้ีไดว้ิเคราะห์หาค าตอบท่ีเป็นไปตามหลกัวชิาการและค าตอบท่ีไดม้านั้น
ไม่มีความขดัแยง้ใด ๆ กบัยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และแผนปฏิรูปประเทศไทย แต่หากในอนาคต
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปีมีการปรับปรุงแก้ไขหรือยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงไปก็ไม่ส่งผลกระทบ
ต่อผลการวจิยัน้ี 

2. การจัดการทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัตามกฎหมายไทย 

 การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัในปัจจุบนัมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการบริหารจดัการท่ีส าคญั คือ การใช้ประโยชน์ ผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ การบริหารจดัการ และ
มาตรการในการดูแลรักษาคุม้ครอง 
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 2.1 กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการใช้ประโยชน์ 
 ที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัในปัจจุบนัไดม้ีการน ามาใช้ประโยชน์
โดยสามารถแยกออกเป็น 2 ส่วน คือ 
  1) การใช้ประโยชน์ตามทีม่ีกฎหมายรองรับ ได้แก่  
  - ท่ีราชพสัดุ ตามพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562  
  มาตรา 6 ท่ีราชพสัดุ ไดแ้ก่  
   (1) อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิด  
   (2) ท่ีดินท่ีสงวนหรือหวงหา้มไวเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ และ  
   (3) ท่ีดินท่ีสงวนหรือหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ของทางราชการตามกฎหมาย 
มาตรา 7 อสังหาริมทรัพยด์งัต่อไปน้ี ไม่เป็นท่ีราชพสัดุ 
  …...........  
  - อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชห้รือสงวนไว้
เพื่อประโยชน์ของพลเมืองใช้ร่วมกนั เช่น ที่ดินบริเวณที่ราษฎรยกให้เป็นที่สาธารณประโยชน์
และข้ึนทะเบียนไวเ้ป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน 
ที่ดินดงักล่าวจึงเป็นสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์มาตรา 1304 (2) แมต้่อมาจะมีการน าที่ดินบริเวณดงักล่าวไปใช้เช่าหรือจดัท า
ทะเบียนใหม่วา่เป็นท่ีราชพสัดุ ก็หามีผลเปล่ียนสภาพสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามมาตรา 1304 (2) 
เป็นอย่างอ่ืนไม่ ตราบท่ียงัไม่มีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพตามมาตรา 8 ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ที่ดินดงักล่าวจึงมิใช่เป็นที่ราชพสัดุเน่ืองจากเขา้ขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 7 (2) ซ่ึงในกรณีที่ที่ดิน
อนัเป็นสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เม่ือถูกถอนสภาพตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
มาตรา 8 วรรคสอง (1) แลว้ท่ีนั้นยงัมีลกัษณะเป็นท่ีรัฐสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั ยอ่มไม่ถือเป็น
ท่ีราชพสัดุ แต่ถา้ถอนสภาพเพื่อน าไปใช้ในราชการ ถือเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินประเภท
สงวนไวใ้ช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ซ่ึงเขา้ลกัษณะเป็นที่ราชพสัดุตามมาตรา 18 
เพื่อประโยชน์ในการข้ึนทะเบียนท่ีราชพสัดุ ใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี (1) กรณีท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เมื่อไดม้ีการถอนสภาพที่ดินจากการเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของพลเมืองใช้ร่วมกนั เพื่อมอบหมายให้
ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐใช้ประโยชน์ ให้กรมที่ดินแจง้กรมธนารักษ์ทราบโดยเร็ว 
เพื่อข้ึนทะเบียนท่ีราชพสัดุ (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, หน้า 207) โดยมีคณะกรรมการ
ที่ราชพสัดุท าหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายเกี่ยวกบัการบริหารจดัการที่ราชพสัดุ เพื่อให้การใช้
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ประโยชน์ที่ราชพสัดุเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ทางราชการรวมทั้งก าหนดโทษอาญาส าหรับกรณี
ท่ีมีการบุกรุกท่ีราชพสัดุ เพื่อเป็นการรักษาท่ีดินของรัฐไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ของทางราชการต่อไป  
  - ท่ีปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร ตามพระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
  มาตรา 4 การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หมายความว่า การปรับปรุงเก่ียวกับสิทธิ 
และการถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมรวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น 
โดยรัฐน า ท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้  า ประโยชน์ในท่ีดิน
นั้นดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี เพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเอง
หรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าหรือ
เขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากร
และปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลดียิ่งข้ึน โดยมีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม เป็นผูจ้ดัการดูแลตามมาตรา 19 การใชป้ระโยชน์มีอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบ
ในการก าหนดนโยบาย มาตรการ ขอ้บงัคบัหรือระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติังานการปฏิรูปท่ีดินของ
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ตลอดจนการควบคุมการบริหารงานของ
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) และมีการก าหนดพื้นท่ี การใช้ประโยชน์และ
ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ไวใ้นหมวด 3 การด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไดบ้ญัญติัอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐ เจา้หน้าท่ีรัฐ 
ในการบริหารจดัการท่ีดินและการจดัระบบการถือครองท่ีดินในเขตรับผิดชอบไว ้คือ หากในเขต
พื้นท่ีรับผิดชอบมีท่ีสาธารณประโยชน์อยู่ในการด าเนินการใดจะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขของกฎหมาย
นั้น ๆ เช่น ในเขตพื้นที่ที่ไดม้ีพระราชกฤษฎีกาประกาศเป็นเขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา 26 (1) 
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก าหนดใหท่ี้ดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั หากพลเมืองเลิกใชห้รือเปล่ียนสภาพจากการเป็นท่ีดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนัแลว้ ย่อมถูกถอนสภาพจากการเป็นดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนั โดยผลของพระราชกฤษฎีกาฯ จึงเป็นอ านาจหน้าท่ีของส านักงานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ท่ีจะน าไปด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน แต่ถา้พลเมืองยงัไม่เลิกใช้ หรือ
ยงัไม่เปล่ียนสภาพที่ดินนั้นยงัคงเป็นที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนั คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตอ้งจดัท่ีดินแปลงอ่ืนให้ประชาชนใช้ร่วมก ัน
แทนก่อน จึงจะมีผลเป็น การถอนสภาพตามกฎหมาย ที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั  
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  - ท่ีในการจดัรูปท่ีดินตาม พระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558  
  ไดบ้ญัญติัอ านาจหนา้ท่ีของหน่วยงานรัฐ เจา้หนา้ท่ีรัฐ ในการบริหารจดัการท่ีดินและ
การจดัระบบการถือครองท่ีดินในเขตรับผดิชอบไว ้โดยพระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ตามมาตรา 11 (6) ได้ให้อ านาจคณะกรรมการจดัรูปท่ีดินกลางมีอ านาจหน้าท่ีให้ความเห็นชอบ
ในการก าหนดท่ีดินตอนใดเป็นท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั
หรือใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ หรือท่ีดินท่ีไดส้งวนหรือหวงหา้มไวต้ามความตอ้งการ
ของทางราชการตามมาตรา 34 คือ ในกรณีท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีอยูใ่นเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตส ารวจการจดัรูปที่ดินจะมีผลเป็นการถอนสภาพที่ดินให้เป็นทรัพยสิ์นของกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์เพื่อใชใ้นการจดัการรูปท่ีดินตามนยัมาตรา 34 แห่งพระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อการ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2558 เม่ือไดมี้พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 32 แลว้ ถา้คณะกรรมการจดัรูปท่ีดิน
จงัหวดัเห็นสมควรให้น าท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินภายในเขตพระราชกฤษฎีกานั้น
มาด าเนินการจดัรูปท่ีดิน ให้ด าเนินการดงัต่อไปน้ี (1) ถา้ในเขตนั้นมีท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั หรือเป็นท่ีดินท่ีพลเมืองเลิกใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้น หรือ
ไดเ้ปล่ียนสภาพจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัและมิได้ตกเป็นกรรมสิทธ์ิของผูใ้ด
รวมอยู่ดว้ย ให้พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 32 มีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบตัิ
ของแผน่ดินส าหรับท่ีดินดงักล่าว โดยมิตอ้งด าเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และ
ใหก้รมชลประทานมีอ านาจน าท่ีดินนั้นมาใชใ้นการจดัรูปท่ีดินได ้
  จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดน้ีย่อมช้ีให้เห็นว่ามีกฎหมายหลายฉบบัไดน้ าท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัมาบริหารจดัการท่ีชดัเจนในการใช้ประโยชน์ โดยการก าหนดวตัถุประสงค์
และขอบเขตแห่งการใชป้ระโยชน์ อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รท่ีเก่ียวขอ้งท่ีจะดูแล ภายใตบ้ริบทของ
หลกัการและเหตุผลของกฎหมายแต่ละฉบบันั้น ๆ เพื่อให้สอดคลอ้งกบัประเภทของประโยชน์ท่ี
อนุญาตใหใ้ชห้รือประเภทของประโยชน์ส าหรับท่ีดินนั้น ๆ  
 2.2 ทีส่าธารณประโยชน์ที่ยงัไม่มีกฎหมายก าหนดประเภทการใช้ประโยชน์โดยเฉพาะ 
 นอกจากพื้นที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันที่รัฐได้น าไปจัดการ
เพื่อการใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายดงัท่ีกล่าวไวใ้นขอ้ 1 แลว้ ยงัคงมีพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนัท่ีเหลืออยู่ท่ียงัไม่มีกฎหมายเฉพาะมารองรับการใช้ประโยชน์ร่วมกนัท่ีชัดเจน 
คงมีเพียงแต่กฎหมายท่ีให้ความหมายไวก้ระจายอยูใ่นกฎหมายหลายฉบบั ไดแ้ก่ ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (2) ไดใ้ห้ความหมายท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
หมายถึง “ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เป็นตน้วา่ ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ” 
จากการให้ความหมายตามมาตราดงักล่าวจะเห็นวา่ กฎหมายเพียงยกตวัอยา่งไวว้่าท่ีสาธารณประโยชน์
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นั้นมีลกัษณะตามประเภทตวัอย่างท่ีระบุไว ้ดงันั้น จึงอาจมีทรัพยสิ์นอย่างอ่ืนอีกท่ีเป็นทรัพยสิ์น
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เช่น ทอ้งทะเลในน่านน ้ าไทย ทุ่งเล้ียงสัตว ์บึง หรือหนอง เป็นตน้ 
หากแสดงขอ้เท็จจริงไดว้่าเป็นทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัแลว้ก็ย่อมเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดิน ตามความหมายของ มาตรา 1304 (2) ทั้งส้ิน ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 ตรี 
ไดนิ้ยามวา่ “ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั หรือใชเ้พื่อประโยชน์
ของแผน่ดินโดยเฉพาะ อธิบดีอาจจดัให้มีหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงเพื่อแสดงเขตไวเ้ป็นหลกัฐาน” 
ตามกฎหมายฉบบัน้ีเพียงแต่ก าหนดให้อธิบดีมีอ านาจจดัการให้มีหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงเพื่อ
แสดงเขตไวเ้ป็นหลกัฐานส าหรับท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 มาตรา 122 ไดบ้ญัญติัให้ความหมาย
ของท่ีอนัเป็นสาธารณประโยชน์ คือ “ท่ีเล้ียงปศุสัตวท่ี์จดัไวส้ าหรับราษฎรไปรวมเล้ียงสัตวด์ว้ยกนั 
เป็นตน้ ตลอดจนถนนหนทาง และท่ีอย่างอ่ืนซ่ึงเป็นของกลาง ให้ราษฎรไปใช้ดว้ยกนั” ปัจจุบนั
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 มาตรา 13 ให้ยกเลิกความในมาตรา 122 
แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 และให้ใช้ความต่อไปน้ีแทน 
“มาตรา 122 นายอ าเภอมีหนา้ท่ี ร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาและคุม้ครอง
ป้องกนัท่ีดินอนัเป็น สาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั และส่ิงซ่ึงเป็น
สาธารณประโยชน์ อ่ืนอนัอยูใ่นเขตอ าเภอ” พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 16 บญัญติัว่า 
“ท่ีสาธารณประโยชน์คือ ท่ีจบัสัตวน์ ้ า ซ่ึงบุคคลทุกคนมีสิทธิท าการประมง และเพาะเล้ียง สัตวน์ ้ า...” 
(กรมท่ีดิน, 2550, หน้า 10-11) ซ่ึงเม่ือพิจารณาถ้อยค าจากบทบญัญติัของกฎหมายทั้งสองฉบบั
ดงักล่าวแลว้ จะเห็นไดว้า่ ท่ีเล้ียงสัตว ์ถนนหนทาง ท่ีจบัสัตวน์ ้ า ลว้นเป็นทรัพยสิ์นท่ีโดยสภาพแลว้
เป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัทั้งส้ิน ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 473/2486 ลงวนัท่ี 19 ตุลาคม 2486 
และค าสั่งท่ี 252/2491 ลงวนัท่ี 23 สิงหาคม 2491 มีการระบุ “ท่ีสาธารณะ” เป็นค าเรียกช่ือท่ีสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินท่ีปรากฏอยูใ่นค าสั่ง เพื่อสั่งการใหจ้งัหวดัต่าง ๆ จดัหาท่ีสาธารณะประจ าต าบลและหมู่บา้น 
ซ่ึงท่ีสาธารณะท่ีปรากฏในค าสั่งกระทรวงมหาดไทยถือวา่เป็นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนัประเภทหน่ึงท่ีตอ้งการสงวนไวเ้พื่อการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
 จากกฎหมายท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ เห็นไดว้า่กฎหมายหรือค าสั่งต่าง ๆ ไดมี้การนิยาม
ความหมายของค าวา่ “ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั” ไวก้ระจดักระจายตามกฎหมาย
แต่ละฉบบัวา่ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัหมายถึงอะไร กฎหมายบางฉบบัก็เพียงแต่
ยกตวัอย่างของท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัว่ามีอะไรบา้ง ตลอดจนการเขา้ใช้
ประโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์นั้นก็มีลกัษณะทั้งท่ีมีเป้าหมายการใชร่้วมกนัตามสภาพธรรมชาติ
ของท่ีสาธารณประโยชน์นั้น ๆ เช่น ทางน ้า ทางหลวง ซ่ึงส่วนใหญ่ประชาชนทัว่ไปมีสิทธิใชป้ระโยชน์
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ร่วมกนั แต่ในส่วนของท่ีสาธารณประโยชน์บางประเภทมีลกัษณะเป็นพื้นท่ีท่ีรัฐไดห้วงกนัไวห้รือ
สงวนรักษาไวเ้พื่อพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรือท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีพลเมืองเคยใช้ประโยชน์
ร่วมกนั แต่ปัจจุบนัไดเ้ลิกใชป้ระโยชน์จึงกลายเป็นพื้นท่ีวา่งเปล่าท่ีไม่มีการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัท า
ให้พื้นที่เหล่าน้ีขาดเป้าหมายการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ประกอบกบักฎหมายที่บงัคบัใชใ้นปัจจุบนั
ยงัไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดประเภทที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัที่ชดัเจน
ท าใหพ้ื้นท่ีมีลกัษณะเป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่า เส่ือมโทรมน าไปสู่ปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัอย่างต่อเน่ือง และท าให้เกิดปัญหาความขดัแยง้ของบุคคลผูมี้สิทธิใช้
ประโยชน์ร่วมกนัไม่ว่าจะเป็นความขดัแยง้ที่เกิดข้ึนระหว่างภาครัฐกบัภาคประชาชน อีกทั้ง 
การขาดความชดัเจนของประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ยงัน าไปสู่ปัญหาการใชป้ระโยชน์ผดิประเภท 
เป็นท่ีมาของขอ้พิพาทการแยง่ชิงการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัในปัจจุบนั 
 นอกจากความส าคญัในเร่ืองความชดัเจนของพื้นท่ีสาธารณประโยชน์และการก าหนด
ประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัแลว้ ส่ิงท่ีส าคญัอีกส่วนหน่ึงของการใช้
ประโยชน์ร่วมกนัในพื้นท่ีดงักล่าวก็คือ ผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ว่าหมายความรวมถึงใครบา้ง ทั้งน้ี 
เพื่อให้เกิดความชดัเจนทั้งในส่วนของผูสิ้ทธิใช้ประโยชน์และเพื่อให้การดูแลรักษาและคุม้ครอง
พื้นที่สาธารณประโยชน์มีความชดัเจนในการบริหารจดั ซ่ึงในปัจจุบนัมีกฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบั
การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ทั้งในส่วนท่ีเป็นกฎหมายแม่ท่ีอออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั คือ  
  - ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1304 (2) ให้นิยามค าว่า ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั หมายถึง ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เช่น ที่ชายตล่ิง ทางน ้า 
ทางหลวง ทะเลสาบฯ ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 ตรี ไดนิ้ยามวา่ “ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั หรือใชเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ อธิบดีอาจจดั
ให้มีหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงเพื่อแสดงเขตไวเ้ป็นหลกัฐาน” พระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง
ทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 มาตรา 13 “นายอ าเภอมีหน้าท่ีร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกนัและส่ิงซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืนอนัอยูใ่นเขตอ าเภอ...” และกฎหมายล าดบัรองท่ี
ออกโดยฝ่ายบริหาร กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 พ.ศ. 2537 ขอ้ 14 ไดนิ้ยามค าวา่ ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไวว้่า เป็นท่ีดินท่ีราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ทางน ้ า ทางหลวง 
ทะเลสาบ ท่ีชายตล่ิง ท่ีเขา และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั
ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั พ.ศ. 2553 ให้นิยามความหมาย
ของที่ดินส าหรับประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ไม่วา่เป็นโดยสภาพธรรมชาติโดยการใชร่้วมกนั
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ของประชาชน โดยทางนิติกรรม หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ท่ีชายตล่ิง ท่ีป่าช้า ทางบก ทางน ้ า 
สวนสาธารณะ ท่ีเล้ียงสัตว ์และท่ีสาธารณะประจ าต าบลหรือหมู่บา้น 
  จากกฎหมายท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่มีการกล่าวถึงผูท่ี้มีสิทธิใช้ประโยชน์ในท่ี
สาธารณประโยชน์ทั้งค  าว่า “พลเมือง” และ “ประชาชน” ปะปนกนัอยู่ทั้งในกฎหมายหลกัหรือ
กฎหมายแม่ซ่ึงออกโดยสภานิติบญัญติั คือ เป็นกฎหมายท่ีออกโดยความตอ้งการของประชาชน 
และในกฎหมายล าดบัรองท่ีออกโดยฝ่ายผูบ้ริหาร ซ่ึงความถูกตอ้งและเจตนารมณ์ของกฎหมาย
มุ่งเนน้ไปท่ี พลเมือง คือ คนในชาติ เป้าหมายและวตัถุประสงคข์องท่ีสาธารณประโยชน์ตอ้งการใช้
คนในประเทศเป็นผูใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั ดงันั้น การบญัญติักฎหมายท่ีไม่มีความชดัเจนและสอดรับ
กบัวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายหลกัของผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ท่ีน่าจะมุ่งใหเ้ป็นคนในชาติท่ีมีสัญชาติ
ไทย การบริหารจดัการโดยใช้ค  าท่ีไม่เหมือนกนัอาจแสดงว่าการแปลงค าน้ีอาจเกิดข้ึนโดยเจตนา
หรือโดยไม่เจตนาก็ตาม แต่ถา้มองในนยัของการตีความกฎหมายแลว้ก็จะน าไปสู่การสร้างความสับสน
วา่จะเป็นพลเมืองหรือประชาชน  
  ดงันั้น เมื่อที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั มีลกัษณะเป็นการใช้
เพื่อประโยชน์สาธารณะ คือ เป็นการใชป้ระโยชน์อนัเกิดแก่ส่วนรวมทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน 
ไม่ใช่ประโยชน์เพื่อกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงหรือคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะ การก าหนดผูมี้สิทธิใชท่ี้เหมาะสม
และชดัเจนจะช่วยท าให้เป้าหมายการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งแทจ้ริง  
 2.3 กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการบริหารจัดการพืน้ทีส่าธารณประโยชน์ 
 การบริหารจดัการนั้นเกิดจากแนวคิดที่ว่าตามธรรมชาติของมนุษยที์่เป็นสัตวส์ังคม
ซ่ึงตอ้งอยูร่วมกนัเป็นกลุ่มและจะตอ้งมีผูน้ ากลุ่มหรือท่ีเราเรียกวา่ “ผูบ้ริหาร” และมีการบริหารท่ีมี
แนวทางหรือวิธีการควบคุมดูแลกันภายในกลุ่มเพื่อให้เกิดความสุขและความสงบเรียบร้อย 
โดยเฉพาะเร่ืองการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัท่ีถือว่าเป็นท่ีดินของรัฐ
ประเภทหน่ึงท่ีมีความส าคญัโดยมีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเขา้มาจดัการดูแลรักษาไว้
เพื่อประโยชน์ของสาธารณะต่อไป การบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์สามารถแบ่งออกเป็น 
2 ส่วนท่ีส าคญั คือ 
  1) องค์กรบริหารจัดการ 
  ปัจจุบนัมีกฎหมายหลายฉบบัก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององค์กรภาครัฐในการบริหาร
จดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนัไว ้ไดแ้ก่ ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
มาตรา 8 ก าหนดให้อธิบดีกรมท่ีดินมีหนา้ที่รับผิดชอบในการดูแลรักษาและคุม้ครองที่ดินอนัเป็น
สาธารณสมบติัของแผ่นดินทั้งหมด เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน จากกฎหมาย
ดงักล่าวเห็นไดว้่า บทบาทหน้าที่หลกัในการดูแลรักษาที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
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เป็นของอธิบดีกรมท่ีดิน แต่อยา่งไรตาม เพื่อให้เกิดความครอบคลุมในการจดัการให้ทัว่ถึงมากยิ่งข้ึน 
จึงมีการออกกฎหมายอ่ืนให้อ านาจหน้าที่ในการดูแล โดยที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนัมีกฎหมายให้อ านาจหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งท าหน้าท่ีดูแล รักษา คุม้ครองป้องกนั
ท่ีสาธารณประโยชน์ ดงัน้ี 
   (1) พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ตามความในมาตรา 16 (27) พระราชบญัญติัฉบบัน้ีมีวตัถุประสงค์
เพื่อการกระจายอ านาจบทบาทหนา้ท่ีไปสู่ทอ้งถ่ินซ่ึงมีความใกลชิ้ดกบัพื้นท่ีสามารถด าเนินงานต่าง ๆ 
ไดบ้รรลุเป้าหมายเป็นอยา่งดี การดูแลรักษาท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินเป็นอีกหนา้ท่ีหน่ึง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจะตอ้งดูแลรับผิดชอบซ่ึงประกอบไปด้วย เทศบาล องค์การ
บริหารส่วนต าบล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ในเขตพื้นท่ี
ของตน ทั้งน้ี การด าเนินการดงักล่าวมีลกัษณะสอดคล้องกบัการดูแลรักษาท่ีสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินท่ีพลเมืองใชร่้วมกนัตามมาตรา 122 ของพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11)
พ.ศ. 2551 ซ่ึงก าหนดให้นายอ าเภอร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีในการร่วมกนัดูแล
รักษาท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ความในมาตรา 68 (8 ) ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของสภาต าบลในการคุม้ครอง
ดูแลรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติแผ่นดินอัน หมายถึง การดูแลรักษาท่ีดินอันเป็น
สาธารณะประโยชน์ท่ีอยู่ในเขตอ านาจของตน พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา 
พ.ศ. 2542 เป็นการกระจายอ านาจการปกครองไปยงัส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากเมืองพทัยาเป็นเมืองท่ีมี
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูง จึงสามารถปกครองตนเองได ้ซ่ึงในมาตรา 62 จึงไดก้ าหนดให้
เมืองพทัยาตอ้งดูแลรักษาทรัพยอ์นัเป็นสาธารณประโยชน์ของแผ่นดินในเมืองของตนเป็นการเฉพาะ 
พระราชบญัญติับริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ. ศ. 2528 มาตรา 89 (10) ก าหนดให้การดูแล
บ ารุงรักษาท่ีสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานครเป็นบทบาทของกรุงเทพมหานคร 
   (2) พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พ.ศ. 2456 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกาศ
คณะปฏิวติั (ฉบบัท่ี 50) พ.ศ. 2515 พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2535 
และพระราชบญัญตัิการเดินเรือในน่านน ้ าไทย (ฉบบัที่ 17) พ.ศ. 2560 โดยมีภารกิจหลกั คือ 
การดูแลรักษาน่านน ้ าไทย ได้แก่ แม่น ้ า ล าคลอง ทะเลสาบ และก าหนดให้กรมเจา้ท่า หรือ
กรมการขนส่งทางน ้ าและพาณิชยนาวี เป็นผูดู้แลรับผิดชอบ ทั้งน้ี ไม่ว่าจะเป็นแม่น ้ า ล าคลอง 
ทะเลสาบ ถือเป็นทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีประชาชนมีสิทธิใช้ร่วมกนั และ
เพื่อใหก้ารด าเนินงานเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและในทิศทางเดียวกนักรมเจา้ท่าจึงไดม้อบอ านาจ
หนา้ท่ีดงักล่าวใหแ้ก่นายอ าเภอเป็นผูรั้บผดิชอบดูแลในพื้นท่ีท่ีรับผดิชอบ 
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   (3) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการเปล่ียนสภาพท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั จากการใช้เพื่อสาธารณประโยชน์อย่างหน่ึง เป็นอีกอย่างหน่ึง 
พ.ศ. 2543 โดยระเบียบฉบบัน้ีมีสาเหตุมาจากสภาพของท่ีดินสาธารณประโยชน์บางประเภทยอ่ม
สามารถแปรเปล่ียนสภาพไดต้ามกาลเวลาอนัเป็นการแปรเปล่ียนตามธรรมชาติ การเปล่ียนแปลง
ดว้ยฝีมือมนุษย ์อย่างไรก็ดี เม่ือการเปล่ียนแปลงสภาพท่ีดินเป็นอีกลกัษณะหน่ึงท่ียงัคงเป็นท่ีดิน
สาธารณประโยชน์อยูต่่อไปนั้น จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีคณะกรรมการข้ึนมาพิจารณาตรวจสอบท่ีดิน
เหล่าน้ีเพื่อให้เกิดความชัดเจนและถูกต้องมีแนวทางปฏิบติัในทิศทางเดียวกันจึงเป็นท่ีมาของ
ระเบียบฉบบัดงักล่าวน้ี 
   (4) กฎกระทรวงฉบบัท่ี 26 พ.ศ. 2516 ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 เพื่อให้การปฏิบตัิงานสงวนรักษาที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินจึงให้มีการออกหนังสือส าคัญที่หลวง รูปแบบวิธีการหลัก เกณฑ์ที่ ถูกต้อง 
จึงได้ก าหนดให้ทบวงการเมืองมีหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ด้วยวิธีการออก
หนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงตลอดจนการเก็บรักษาเอกสารดงักล่าวไวใ้นกฎกระทรวงฉบบัน้ี 
   จากกฎหมายท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตนน้ี จะเห็นไดว้า่มีกฎหมายท่ีก าหนดบทบาท
หน้าท่ีในการจดัการดูแล สงวน รักษา คุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัให้แก่หน่วยงานต่างๆมากมาย ทั้งน้ี เพื่อดูแลรักษาคุม้ครองให้พื้นท่ีเหล่าน้ียงัคง
อยู่ตลอดไปและป้องกนัมิให้เกิดการบุกรุกในที่ดินสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
แต่การก าหนดกฎหมายในลกัษณะเช่นน้ีก่อให้เกิดปัญหาความซ ้ าซ้อนกนั เป็นเหตุให้ผูป้ฏิบติังาน
ตลอดจนผูท่ี้ด าเนินการเกิดความสับสนในภารกิจของแต่ละหน่วยงาน ส่งผลกระทบต่อการจดัการท่ี
มีประสิทธิภาพ 
   นอกจากน้ีเม่ือพิจารณาจากองค์กรภาครัฐท่ีกฎหมายให้อ านาจในการจดัการดูแล
ที่สาธารณประโยชน์ไวโ้ดยตรงตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 
มาตรา 122 “ใหน้ายอ าเภอร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท าหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั” เน่ืองจากลกัษณะของท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนั หมายถึง ท่ีดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกนัไม่ว่าจะเป็นโดยสภาพธรรมชาติหรือ
โดยการใช้ประโยชน์ร่วมกนัของประชาชนหรือโดยทางนิติกรรมหรือโดยผลของกฎหมาย และ
ใหอ้ านาจหนา้ท่ีแก่นายอ าเภอร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งท่ี
มีอ านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนั การระงบัขอ้พิพาทหรือคดีใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อ  านาจด าเนินการระงบั
ขอ้พิพาทหรือขอ้ร้องทุกข์กล่าวโทษภายใน 30 วนั นบัแต่วนัที่รู้เหตุขอ้พิพาทหรือคดีนั้นเวน้แต่
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คดีขาดอายุความให้ร้องทุกข์ไดท้นัที หากไม่ด าเนินการให้องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินแจง้เหตุผล
ความจ าเป็นให้นายอ าเภอทราบภายใน 7 วนั และให้นายอ าเภอเป็นผูด้  าเนินการหรือนายอ าเภอจะ
ร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการก็ได ้ในส่วนของการใช้ประโยชน์นายอ าเภอหรือ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจใช ้หรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใช้ได ้ทั้งน้ีเป็นไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั พ.ศ. 2553 ขอ้ 7 นายอ าเภอและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจใช้ 
หรือยินยอมให้บุคคลอื่นใชที้่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
เวน้แต่จะได้รับความเห็นชอบจากผูว้่าราชการจังหวดัและปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง และระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด การจดัท าทะเบียนท่ีสาธารณประโยชน์
ให้มีการเก็บไวท่ี้อ าเภอส านกังานท่ีดินจงัหวดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกรมท่ีดิน (ส านกัจดัการ
ท่ีดินของรัฐ, 2559, หนา้ 38-39) 
   จากกฎหมายและระเบียบกระทรวงมหาดไทยขา้งตน้ มีการก าหนดให้การจดัการ
ดูแลรักษาที่สาธารณประโยชน์เป็นอ านาจของนายอ าเภอร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ท าหนา้ท่ีดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
แต่เม่ือพิจารณาถึงลักษณะขององค์กรทั้งสองส่วนจะเห็นถึงความแตกต่างทั้งในส่วนของท่ีมา 
ลกัษณะ และ บทบาทภารกิจท่ีส าคญัของทั้งสององคก์ร กล่าวคือ 
   - นายอ าเภอ เป็นผูบ้ริหารราชการส่วนภูมิภาค (Provincial Administration) 
เป็นการบริหารราชการแผ่นดินตามหลกัการแบ่งอ านาจ (De-concentration) เจา้หน้าที่ของรัฐ
จากส่วนกลางถูกส่งไปปฏิบติัภารกิจในภูมิภาคต่าง ๆ ตามนโยบายของส่วนกลาง โดยมอบอ านาจ
หน้าท่ีในกิจการบางอย่างให้แก่ราชการส่วนภูมิภาคไปปฏิบติัจดัท า มีอ านาจตดัสินใจในขอบเขต
ที่จ  ากดับางอยา่งตามท่ีราชการบริหารส่วนกลางจะไดม้อบไวใ้ห้หน่วยงานท่ีตั้งอยูต่ามส่วนภูมิภาค 
เป็นกลไกส าคญัทางการเมืองในการแปลงนโยบายการเมืองสู่การปฏิบติั ตามพระราชบญัญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 51 ไดบ้ญัญติัให้การจดัระเบียบบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาคมีสองรูปแบบคือ จงัหวดัและอ าเภอ โดยอ าเภอตามพระราชบญัญติับริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 61 ไดบ้ญัญติัให้มีหน่วยราชการบริหารรองจากจงัหวดัเรียกวา่ อ าเภอ 
แต่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลดงัเช่นจงัหวดั การตั้ง ยุบ และเปล่ียนแปลงเขตอ าเภอจะตอ้งกระท า
โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา เมื่อพิจารณาลกัษณะและบทบาทหนา้ที่ในอ าเภอหน่ึงมีนายอ าเภอ
คนหน่ึงเป็นหวัหนา้ปกครองบงัคบับญัชาขา้ราชการในอ าเภอ และรับผิดชอบบริหารราชการของอ าเภอ 
นายอ าเภอสังกดักระทรวงมหาดไทย และให้ปลดัอ าเภอและหัวหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอ
ซ่ึงกระทรวงต่าง ๆ ส่งมาประจ าให้ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นผูช่้วยเหลือ การแบ่งส่วนราชการของอ าเภอ 
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มีดงัน้ี 1) ส านกังานอ าเภอมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการทัว่ไปของอ าเภอนั้น ๆ มีนายอ าเภอเป็นผูป้กครอง
บงัคบับญัชาขา้ราชการและรับผิดชอบ และ 2) ส่วนต่าง ๆ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ได้ตั้งข้ึน
ในอ าเภอนั้น ๆ เป็นผูป้กครองบงัคบับญัชารับผดิชอบ (สัมฤทธ์ิ ยศสมศกัด์ิ, 2549, หนา้ 6) 
   อ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอ “นายอ าเภอ” เป็นต าแหน่งตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงกฎหมายก าหนดให้เป็นหวัหนา้ปกครองบงัคบับญัชา
บรรดาขา้ราชการในอ าเภอ และรับผดิชอบงานบริหารราชการของอ าเภอ โดยมีภารกิจในความรับผิดชอบ
ท่ีหลากหลายด้านมีกฎหมายฉบับต่าง ๆ บัญญัติให้นายอ าเภอเป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ี ผูรั้กษา
กฎหมายเพื่อประโยชน์ทางราชการและอ านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน คือ 1) อ านาจหน้าท่ี
นายอ าเภอตามกฎหมายในความรับผิดชอบของหน่วยงานอ่ืน ได้แก่ กรมท่ีดิน กรมป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั กรมการพฒันาชุมชน กรมส่งเสริมการปกครอง รวมถึงกระทรวงอื่น ๆ 
2) อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในความรับผิดโดยตรงของกรมการปกครอง ได้แก่ การบริหาร
การปกครองทอ้งท่ี การบริหารการทะเบียน งานนิติการและรักษาความสงบเรียบร้อย การอ านวย
ความเป็นธรรม การอ านวยการกองอาสารักษาดินแดน การรักษาความสงบเรียบร้อยและ
ความมัน่คงภายใน การประสานแผนพฒันาพื้นท่ี การขบัเคล่ือนนโยบายพิเศษและอ านวยการ
บริหาร ซ่ึงการดูแลท่ีดินสาธารณประโยชน์ถือเป็นภารกิจหน่ึงตามกฎหมายในความรับผิดชอบของ
หน่วยงานอ่ืนในสังกดักระทรวงมหาดไทยของกรมท่ีดิน โดยมีภารกิจในเร่ืองการถอนสภาพการจดั
ข้ึนทะเบียนตามประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 8 และมาตรา 8 ทวิ การเปล่ียนสภาพ ตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการเปล่ียนสภาพท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนัจากการใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์อยา่งหน่ึงเป็นอีกอยา่งหน่ึง พ.ศ. 2543 การสงวนหวงห้าม 
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 20 (4) และระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9 
(พ.ศ. 2529) ว่าดว้ยการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐเพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
การดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
ตามพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่  พระพุทธศกัราช 2457 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัที่ 11) 
พ.ศ. 2551 มาตรา 122 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั
ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั พ.ศ. 2553 นายอ าเภอมีหน้าท่ี
ร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัร้องทุกขก์ล่าวโทษให้ด าเนินคดีกบัผูบุ้กรุกท่ีสาธารณประโยชน์ 
(กรมปกครอง, 2560, หนา้ 8-11) 
   - องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ เพื่อมอบอ านาจให้ประชาชนในทอ้งถ่ินสามารถบริหารจดัการ
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กิจกรรมต่าง ๆ ได้ด้วยตนเอง ประชาชนในทอ้งถ่ินจึงมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาและพฒันา
ทอ้งถ่ินของตนตามอ านาจหน้าที่ที่ไดรั้บมอบหมาย แต่ยงัคงอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐบาล 
(ชาชิวฒัน์ ศรีแก้ว, หน้า 10-11) โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งจะมีขอบเขตอ านาจ
หน้าท่ีของตนเองซ่ึงแยกออกจากรัฐ โดยทัว่ไปแลว้อ านาจหน้าท่ีของรัฐและองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเป็นรูปแบบเดียวกนั คือ การจดัท า “บริการสาธารณะ” ส าหรับการจดัท าบริการสาธารณะท่ีถือ
เป็นอ านาจหนา้ท่ีของระดบัชาติ (รัฐ) และระดับทอ้งถ่ิน (องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน) นั้นเป็นการ
จดัท าภารกิจเพื่อตอบสนองความตอ้งการและความส าคญัต่อความเป็นอยูข่องประชาชนโดยทัว่ไป 
สามารถแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท (ณฐัพล ใจจริง และกฤษณ์ วงศว์เิศษธร, ออนไลน์, 2563) ไดแ้ก่  
    (1) การบริการสาธารณะระดบัชาติ (National Affairs) หมายถึง กิจกรรมท่ีจดัท าข้ึน
โดยรัฐท่ีมุ่งเน้นเพื่อประโยชน์ส่วนรวมภายในรัฐ มีลกัษณะเก่ียวกบักิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัความ
มัน่คงของรัฐ เก่ียวขอ้งกบัการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน กระบวนการยุติธรรม เก่ียวกบัการ
เป็นตวัแทนของรัฐโดยรวม และรวมไปถึงกิจกรรมท่ีตอ้งการให้เกิดมาตรฐานเดียวกนัทั้งประเทศ 
อาทิ กองทพั กิจการต ารวจ ศาลยติุธรรม กิจกรรมทางการทูต ระบบการแลกเปล่ียนเงินตรา เป็นตน้  
    (2) การบริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ิน (Local Affairs) เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวกบั
ทอ้งถ่ินโดยเฉพาะ และเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ิน โดยจะมีลกัษณะเป็นกิจกรรมท่ี
ตอบสนองคนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงแต่ละทอ้งถ่ินอาจจะมีความแตกต่างกนัออกไป โดยส่วนใหญ่จะสอดคลอ้ง
กบัชีวิตประจ าวนัของคนในทอ้งถ่ิน ทั้งเร่ืองที่เก่ียวกบัสภาพแวดลอ้ม การอ านวยความสะดวก 
รวมไปถึงการจดัสวสัดิการใหค้นในทอ้งถ่ินโดยตรง (นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2543) 
   นอกจากน้ี ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 78 
ไดบ้ญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ไว ้คือ การกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ิน
พึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการทอ้งถ่ินไดเ้อง โดยรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดให้รัฐตอ้งกระจายอ านาจ
ให้ท้องถ่ินพึ่ งตนเองและตดัสินใจในกิจการท้องถ่ินได้เอง พฒันาเศรษฐกิจท้องถ่ินและระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ินให้ทัว่ถึงและ
เท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้น และตามพระราชบญัญติัก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ตามรัฐธรรมนูญ
ฉบบั พ.ศ. 2540 มาตรา 284 ไดก้  าหนดให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
เพื่อพฒันาการกระจายอ านาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึน โดยเน้ือหาของพระราชบญัญติัก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีดว้ยกนั 4 เร่ือง ไดแ้ก่ 1) คณะกรรมการ
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 2) การก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการ
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จดัระบบการบริการสาธารณะ 3) การจดัสรรสัดส่วนภาษีและอากรและ 4) แผนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงการก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ
ปรากฏในหมวด 2 มาตรา 16 - 22 แห่งพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยมีสาระส าคญัอยู ่3 ประการ คือ 
   ประการแรก มีการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบ
ต่าง ๆ ไวไ้ดแ้ก่ เทศบาล เมืองพทัยา องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั และ
กรุงเทพมหานคร ซ่ึงจะมีอ านาจหน้าท่ีทั้ งทางการปกครอง การบริหารในท้องถ่ินของตนเอง 
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ส่งเสริมสนบัสนุนดา้นต่าง ๆ อาทิ การส่งเสริมดา้นการศึกษา กีฬา 
การท่องเท่ียว ฯลฯ รวมไปถึงการดูแลความสงบเรียบร้อยภายในทอ้งถ่ิน อย่างไรก็ตามการจดัท า
บริการหรือกิจกรรมใด ๆ ในทอ้งถ่ิน จ าเป็นตอ้งค านึงถึงความสามารถในการจดัท าของทอ้งถ่ินเอง 
คุณภาพชีวิตของคนในทอ้งถ่ิน และความตอ้งการหรือประโยชน์ท่ีคนในทอ้งถ่ินจะไดรั้บ รวมทั้ง
อ านาจหนา้ท่ีอ่ืน ๆ ท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด  
   ประการท่ีสอง อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ท่ีมีการจดัตั้งเป็น
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน ๆ ในอนาคต พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเหล่าน้ีไว ้2 กรณี คือ ในกรณีท่ีมีการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนมาใหม่ในรูปแบบ
ไม่เตม็พื้นท่ีจงัหวดั ใหมี้อ านาจหนา้ท่ีตามในมาตรา 16 คือ มีอ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัเทศบาล เมือง
พทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล แต่หากเป็นการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนมาใหม่
ในรูปแบบเต็มจงัหวดั ก็จะมีอ านาจหน้าท่ีตามมาตรา 16 และ 17 นั่นคือ มีอ านาจหน้าท่ีเดียวกบั
กรุงเทพมหานครนัน่เอง  
   ประการท่ีสาม การท างานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามมาตรา 21 และ 22 
มีการก าหนดวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจร่วมมือกนัด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีได ้หรืออาจ
ร้องขอใหรั้ฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนด าเนินการแทนได ้และนอกจากน้ีองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอาจมอบให้เอกชนด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีแทนได้ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง 
   หากพิจารณาจากขอบเขตและอ านาจหน้าท่ีจะพบว่ากฎหมายได้ให้อ านาจแก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินกิจกรรมหรือให้บริการสาธารณะได ้แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม 
(สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2547, หนา้ 41) คือ  
    (1) อ านาจหนา้ท่ีท่ีตอ้งจดัท า เป็นกิจกรรมท่ีกฎหมายบงัคบัให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัท าใหค้รบถว้น หากไม่จดัท าเท่ากบัเป็นการละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ี และ 
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    (2) อ านาจหน้าท่ีท่ีอาจจดัท า เป็นกิจกรรมท่ีกฎหมายให้ดุลพินิจกบัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่าจะจดัท าบริการสาธารณะนั้น ๆ หรือไม่ก็ได ้ข้ึนอยู่กบัความพร้อมและ
การพิจารณาเห็นสมควรว่าเหมาะกบัและจ าเป็นกบัคนในทอ้งถ่ินนั้น อย่างไรก็ตามอ านาจหน้าท่ี
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมายไดใ้ห้อ านาจไวอ้ยา่งชดัเจนวา่กิจกรรมหรือหนา้ท่ีดา้นใด
สามารถด าเนินการได ้หรือกิจกรรมใดองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถด าเนินการได ้ก็จะ
เป็นอ านาจของส่วนภูมิภาค หรือรัฐส่วนกลาง ตามหลกัการแนวคิดการแบ่งอ านาจหน้าท่ีในการ
จดัท าบริการสาธารณะ ทั้งน้ี ในการก าหนดหรือมอบหมายอ านาจหน้าที่ให้กบัองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้น มีความเหมาะสม สอดคลอ้งกบัขนาดพื้นท่ี ความสามารถทั้งทรัพยากรดา้นบุคลากร 
เงิน และความตอ้งการของประชาชนเป็นหลกัทั้งส้ิน 
   ดงันั้น เม่ือพิจารณาจากบทบาทหน้าท่ีและภารกิจของทั้งนายอ าเภอและองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะมีความแตกต่างกนั ภารกิจและหน้าที่ของนายอ าเภอมุ่งเน้นในเร่ือง
ความมัน่คง ความปลอดภยัเป็นส าคญั แต่ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมุ่งเน้นในการ
ให้บริการสาธารณะ และเม่ือน ามาพิจารณาเปรียบเทียบกับลักษณะของการใช้ประโยชน์ในท่ี
สาธารณประโยชนส์ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัเป็นเร่ืองของการบริการสาธารณะ โดยมุ่งเนน้การจดัการ
เพื่อให้เกิดประโยชน์สาธารณเป็นส าคญั ดงันั้น จึงเป็นเร่ืองส าคญัท่ีจะตอ้งพิจาณาว่าองค์กรหลกั
ที่เหมาะสมท่ีควรมีอ านาจในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีควรเป็นองค์กรใด ทั้งน้ีเพื่อให้การ
จดัการเป็นไปอยา่งมีประสิทธิผลและเพื่อประโยชน์ส่วนรวมอยา่งแทจ้ริง 
  2) กระบวนการบริหารจัดการ 
  ปัจจุบนักระทรวงมหาดไทยได้ออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษา
และคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั พ.ศ. 2553 
โดยไดม้ีการยกเลิกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัที่ดิน
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2544 เน่ืองจากไดมี้พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองส่วนทอ้งท่ี
ฉบบัท่ี 11 พ.ศ. 2551 แกไ้ขมาตรา 122 แห่งพระราชบญัญติัรักษาปกครองลกัษณะปกครองทอ้งท่ี 
พ.ศ. 2457 ให้นายอ าเภอร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท าหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั  
  นอกจากน้ี ในส่วนของบทบาทหน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัปรากฏอยูใ่นเร่ืองในการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม ซ่ึงค าว่า “บทบาท” ในท่ีน้ี หมายถึง ลกัษณะของการปฏิบติัหน้าท่ี จึงท าให้บทบาท
มีความสัมพนัธ์กบัอ านาจและหน้าท่ี โดยบทบาทขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการบริหาร
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จดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม จ าแนกออกไดเ้ป็น 4 ลกัษณะ (ทนงศกัด์ิ จนัทร์ทอง, 
ออนไลน,์ 2563) ดงัน้ี 
   (1) การด าเนินการ หมายถึง การจดัหาหรือจดัใหมี้บ ารุงรักษาให้คงสภาพท่ีดีตลอดไป 
ก าจดัให้หมดไป บ าบดัฟ้ืนฟู ปรับปรุงให้มีสภาพดีข้ึน ควบคุมการใช้ประโยชน์ให้เป็นไปตามท่ี
ก าหนด ศึกษาวิจยัใหไ้ดว้ธีิการหรือองคค์วามรู้ เฝ้าระวงัให้ทราบเหตุหรือแหล่งเกิดเหตุ การติดตาม
และตรวจสอบ โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีบทบาทท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการในดา้นการ
จดัการท่ีสาธารณประโยชน์ คือเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลต้องคุ้มครอง ฟ้ืนฟูและ
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในเขตพื้นท่ี รวมถึงการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร
จากธรรมชาติ การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ การบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า ทางระบายน ้า และการรักษา
ความเป็นระเบียบเรียบร้อย กรณีการคุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ซ่ึงคาบเก่ียว
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจงัหวดั เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล 
ท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งร่วมด าเนินการ หรือองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นผูด้  าเนินการ  
   (2) การส่งเสริม หมายถึง การให้หรือเพิ่มเติมในดา้นความรู้ความเขา้ใจ จิตส านึก
และความตระหนกั การมีส่วนร่วม และความพร้อมเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการด าเนินงาน โดยองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบมีบทบาทเป็นผูส่้งเสริมเก่ียวกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ คือ 
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาทอ้งถ่ินและการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม ส่งเสริมความรู้ความเขา้ใจเร่ืองส่ิงแวดลอ้มแก่ประชาชนในทอ้งถ่ินและบุคคลในองคก์ร 
   (3) การประสาน หมายถึง การส่ือสารหรือการด าเนินการใด ๆ ใหเ้กิดความร่วมมือ 
หรือเกิดการด าเนินงานร่วมกนัระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือหน่วยงานอ่ืน รวมทั้งให้
เกิดบูรณาการในการบริหารจดัการในพื้นที่เพื่อลดความซ ้ าซ้อน สนับสนุนงานซ่ึงกนัและกัน 
ลดค่าใช้จ่าย และเพิ่มประสิทธิภาพในการด าเนินงาน โดยองค์การบริหารส่วนจงัหวดั มีบทบาท
ประสานองค์การบริหารส่วนจงัหวดัในเขตจงัหวดัอ่ืน กรณีการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มท่ีคาบเก่ียวระหวา่งจงัหวดั 
   (4) การสนบัสนุน หมายถึง การใหห้รือใหใ้ชว้สัดุอุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองจกัรกล 
แรงงาน ขอ้มูล และงบประมาณเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการด าเนินงาน โดยหนา้ท่ีขององคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัสนบัสนุนงบประมาณให้แก่ประชาคม องค์กรประชาชน ควรเป็นไปในลกัษณะของ
การส่งเสริมความสามารถด าเนินการ โดยใช้ศกัยภาพของตนเองในการบริหารจดัการในลกัษณะ
ของการร่วมคิด ร่วมท า ร่วมรับผลประโยชน์ โดยไม่ใหก้ารสนบัสนุนในลกัษณะของการใหส่ิ้งของ
หรือการด าเนินการแทน 
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  ด้วยเหตุน้ี การบริหารราชการส่วนท้องถ่ินจึงมีลักษณะเป็นการกระจายอ านาจสู่
ทอ้งถ่ินเพื่อใหป้ระชาชนมีอ านาจในการตดัสินใจเก่ียวกบักิจการต่าง ๆ ท่ีเป็นสาธารณะของทอ้งถ่ิน
ดว้ยตนเอง ตามภารกิจหนา้ท่ีท่ีระบุให้ด าเนินการอยา่งชดัเจน มีพื้นท่ีรับผดิชอบชดัเจน มีผูบ้ริหารท่ี
ไดรั้บเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน หรืออาจจะไดรั้บความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน การบริหาร
ราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นการใชห้ลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) ใหแ้ก่ประชาชนโดยตรง 
และประชาชนในฐานะผูรั้บมอบอ านาจจะตอ้งมีความรับผิดชอบต่อการตดัสินใจและการด าเนินการ
ของท้องถ่ินตนเอง โดยการจดัระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ินในปัจจุบันมีอยู่ 2 รูปแบบ 
ประกอบดว้ย  
  1) รูปแบบท่ีใชใ้นการบริหารงานทอ้งถ่ินทัว่ไป ไดแ้ก่ 
   (1) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีสุด
ในทุกประเภทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยในรูปแบบทัว่ไป มีจงัหวดัละ 1 แห่ง มีพื้นท่ี
การปกครองครอบคลุมพื้นท่ีจงัหวดั (ยกเวน้กรุงเทพมหานคร) มีหนา้ท่ีจดับริการสาธารณะในเขต
จงัหวดั ช่วยเหลืองานของเทศบาลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล และประสานแผนพฒันาทอ้งถ่ิน
ไม่ภารกิจซ ้ าซอ้นกนั  
   (2) เทศบาล เป็นประเภทการปกครองหน่ึงท่ีมีขนาดเหมาะสมในเขตท่ีมีความเจริญ
และมีความเป็นเมืองสูง ซ่ึงในประเทศไทยแบ่งออกเป็น 3 ประเภทย่อยตามขนาดความเจริญ
ของพื้นท่ี ประกอบดว้ย เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต าบล และ 
   (3) องคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็กท่ีสุด
ในทุกประเภทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทย  
  2) รูปแบบพิเศษซ่ึงใชใ้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่  
   (1) กรุงเทพมหานครเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมีโครงสร้าง
ขนาดใหญ่ ไม่มีฐานะเป็นจังหวดั มีหน้าที่จ ัดบริการสาธารณะในพื้นที่กรุงเทพมหานคร
ซ่ึงมีความอิสระสูง และมีผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง และ  
   (2) เมืองพทัยาเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อรองรับ
ความเจริญเติบโตอยา่งรวดเร็วของพื้นท่ี มีระดบัเทียบเท่าเทศบาลนคร อยูใ่นเขตจงัหวดัชลบุรี  
  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นหน่วยการปกครองท่ีเกิดตามหลกัการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) ซ่ึงมีความเป็นอิสระ (Autonomy) ในการปกครองตนเองโดยส่ิงท่ีสามารถสะท้อน
ระดบัของการกระจายอ านาจและความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินวา่มีอยู่มากน้อย
เพียงใด สามารถพิจารณาไดจ้ากการให้อ านาจหน้าท่ีแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและการแทรกแซง
หรือก ากบัดูแลของส่วนกลาง กล่าวคือ หากอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าภารกิจขององค์กรปกครอง
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ส่วนทอ้งถ่ินมีอยู่กวา้งขวาง ย่อมสะทอ้นถึงระดบัการกระจายอ านาจท่ีมีอยูสู่ง และหากส่วนกลาง
เขา้มาแทรกแซงหรือก ากบัดูแลอยู่น้อย ก็สามารถสะทอ้นถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยูสู่ง เป็นตน้ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, 2552)  
  นอกจากน้ี ในส่วนของพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีพลเมืองเคยใช้ร่วมกนัแต่ปัจจุบนั
บริบทของสังคมเปล่ียนไปพื้นที่ที่เคยใช้ประโยชน์ร่วมกนักลบัไม่ได้มีการน ามาใช้ประโยชน์
จึงท าให้พื้นที่เหล่าน้ีกลายเป็นพื้นที่ว่าเปล่าไม่มีการใชป้ระโยชน์จนเป็นพื้นที่เส่ือมโทรมหรือ
เป็นพื้นท่ีรกร้างแต่เน่ืองจากยงัขาดกฎหมายเฉพาะในการจดัการท่ีชัดเจนเพื่อการใช้ประโยชน์
ร่วมกนั จึงท าให้เกิดปัญหาการน าท่ีสาธารณประโยชน์มาใชป้ระโยชน์ไม่สอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
หรือบทบริบทในชุมชน อีกแนวทางการขอใช้ท่ีสาธารณประโยชน์  กรณีการใช้ท่ีดินสาธารณะ
ประจ าต าบลและหมู่บา้นและท่ีสาธารณประโยชน์ ท่ีดินประเภทน้ีอาจน าไปใช้ให้เป็นประโยชน์
ทั้งทางดา้นเศรษฐกิจแก่ส่วนรวม เช่น การน าไปท าเป็นแปลงทดลองปลูกพืชชนิดต่าง ๆ ให้เป็น
สถานท่ีกลางส าหรับเกษตรน าสินคา้ไปจ าหน่าย ใชเ้ป็นทุ่งปลูกหญา้เล้ียงสัตว ์หรือใชเ้ป็นท่ีพกัผ่อน
หย่อนใจหรือใช้บางส่วนเป็นแหล่งน ้ าสาธารณะขนาดใหญ่ประจ าหมู่บา้น เป็นตน้ โดยตอ้งขอ
อนุมติัต่อกระทรวงมหาดไทย นอกจากน้ีกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่มีความประสงค์
จะขอใช้ประโยชน์ท่ีดินสาธารณประโยชน์ตอ้งมีการจดัท าโครงการและจดัเตรียมงบประมาณให้
เรียบร้อยเน่ืองจากตอ้งใชง้บประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่เม่ือพิจารณาในดา้นเร่ือง
อ านาจในการอนุญาตยงัเห็นไดว้า่ยงัอยูใ่นการพิจารณาของหน่วยงานกระทรวงมหาดไทยเป็นหลกั
จึงก่อให้เ กิดสภาพปัญหาต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยเฉพาะในเร่ืองการขอใช้ท่ี
สาธารณประโยชน์หรือท่ีสาธารณะประโยชน์ท่ีว่างเปล่ามาใช้เพื่อก่อให้เกิดประโยชน์ต่อคนในชุมชน 
ซ่ึงยงัคงติดขดัในดา้นของกฎหมายในการให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะสามารถ
ตอบสนองความตอ้งการของชุมชนและประชาชนในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งเตม็รูปแบบ  
  3) มาตรการคุ้มครอง ป้องกนั ดูแลรักษา 
  ตามเจตนารมณ์หรือวตัถุประสงคข์องที่สาธารณประโยชน์ ตอ้งการให้มีการจดั
พื้นที่สาธารณประโยชน์ไวเ้พื่อการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัจึงมีมาตรการทางกฎหมายในการคุม้ครอง
ดูแลรักษาพื้นท่ีให้เกิดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัทั้งในส่วนของพื้นท่ีสาธารณประโยชน์โดยสภาพท่ี
กฎหมายมุ่งคุม้ครองไวเ้พื่อให้ประชาชนทัว่ไปไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนัทั้งพื้นที่ทางบก ทางน ้ า 
แต่ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนัคือมีการน าไปใช้ประโยชน์ท่ีผิดลกัษณะหรือมีการใช้เพื่อประโยชน์
ส่วนตวัมากกว่าส่วนรวม มีการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์เป็นจ านวนมากท าให้ประชาชนทัว่ไป
ไม่สามารถเขา้ใช้ประโยชน์ได้ตามวตัถุประสงค์ โดยเฉพาะในส่วนของพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ท่ี
พลเมืองเคยใช้ร่วมกนัแต่ปัจจุบนับริบทของสังคมเปลี่ยนไปพื้นที่ที่เคยใช้ประโยชน์ร่วมกนั
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กลบัไม่ไดมี้การน ามาใชป้ระโยชน์จึงท าใหพ้ื้นท่ีเหล่าน้ีกลายเป็นพื้นท่ีวา่เปล่าไม่มีการใชป้ระโยชน์
จนเป็นพื้นท่ีเส่ือมโทรมหรือเป็นพื้นท่ีรกร้างเน่ืองจากขาดการจัดการท่ีชัดเจนเพื่อน ามาใช้
ประโยชน์ร่วมกนั  
  ปัจจุบนัมีมาตรการทางกฎหมายในการคุม้ครองดูแลรักษาพื้นท่ีให้เกิดการใช้ประโยชน์
ร่วมกนั โดยกฎหมายใหอ้ านาจหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐท าหนา้ท่ีดูแลรักษาคุม้ครองพื้นท่ีไว ้ดงัน้ี 
  ราชการส่วนกลาง ไดแ้ก่ กระทรวงมหาดไทย มีอ านาจหนา้ท่ี ควบคุม ก ากบั ดูแลให้
หน่วยงานท่ีมีหน้า ท่ีความรับผิดชอบเก่ียวกับท่ีสาธารณประโยชน์ ด า เนินการเ ก่ียวกับท่ี
สาธารณประโยชน์ให้เป็นไปตามระเบียบ กฎหมายและนโยบายของรัฐบาลโดยเคร่งครัด และ
ออกกฎหมายเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ เนน้ผูอ้นุมติัอนุญาตเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ตามท่ีมี
กฎหมาย ระเบียบก าหนดไว ้กรมการปกครอง มีอ านาจหนา้ท่ี ควบคุม ก ากบั ดูแล ให้หน่วยงาน
ในสังกัดด าเนินการเก่ียวกับท่ีสาธารณประโยชน์ และท่ีสาธารณประโยชน์ประจ าต าบล และ
หมู่บา้น ให้เป็นไปตามระเบียบ กฎหมายและนโยบายของกระทรวงมหาดไทยโดยเคร่งครัด และ
พิจารณาเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ กรมท่ีดิน มีอ านาจหน้าท่ีจดัท าเปล่ียนแปลง
และรักษาทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ พิจารณาเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบัที่สาธารณประโยชน์ 
ท าการรังวดัออกหนังสือส าคญัส าหรับที่หลวง ด าเนินการในเร่ืองการขอใช้ ขอถอนสภาพ 
ขอข้ึนทะเบียน การจดัหาผลประโยชน์การขอสัมปทาน และการสงวนหรือหวงห้ามท่ีดินของรัฐ
ซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพื่อใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั (มาตรฐานการดูแลรักษา
ท่ีสาธารณประโยชน์, หนา้ 6)  
  ราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ จงัหวดั มีอ านาจหน้าท่ี ควบคุม ก ากบั ดูให้หน่วยงาน
ในสังกัดด าเนินการเก่ียวกับท่ีสาธารณประโยชน์ และท่ีสาธารณประโยชน์ประจ าต าบล และ
หมู่บา้น ให้เป็นไปตามระเบียบ กฎหมาย และนโยบายของกระทรวง มหาดไทยโดยเคร่งครัด และ
พิจารณาเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนในทอ้งท่ีจงัหวดั นายอ าเภอ มีอ านาจ
หน้าท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน์ จดัท า เปล่ียนแปลง และรักษาทะเบียน
ท่ีดินสาธารณประโยชน์ ด าเนินการกรณีมีการร้องเรียนเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ การบุกรุกท่ี
สาธารณประโยชน์และการด าเนินการกรณีตอ้งวินิจฉยัว่าท่ีดินเป็นท่ีสาธารณประโยชน์หรือไม่ ตั้งอยู ่
ณ ท่ีใด มีขอบเขตอยา่งไร ร้องทุกขก์ล่าวโทษให้ด าเนินคดีผูบุ้กรุกท่ีสาธารณประโยชน์ ระวงัช้ีแนว
เขต และรับรองแนวเขตท่ีสาธารณประโยชน์ ยื่นค าขอออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (นสล.) 
และส ารวจท่ีสาธารณประโยชน์ในเขตทอ้งท่ีของตน (มาตรฐานการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์, 
หนา้ 10) ก านนั ผูใ้หญ่บา้นมีอ านาจหนา้ท่ีตรวจจดัการรักษาท่ีสาธารณะประโยชน์ ช่วยเหลือในการ
ด าเนินการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง เช่น สอบสวนประวติัท่ีดิน ช้ีอาณาเขตท่ีสงสัย ช้ีแจง
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และประกาศแนวเขตใหป้ระชาชนไดรั้บทราบ ด าเนินการตามแต่ท่ีนายอ าเภอมอบหมาย ( มาตรฐาน
การดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์, หนา้ 11)  
  ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ แบ่งอ านาจ
หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายให้อ านาจในการจัดการไว้ ดังน้ี นายกเทศมนตรี ส าหรับเทศบาลท่ีมี
นายกเทศมนตรีเป็นผูรั้บผิดชอบดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 48 เตวสีติ 
ใหน้ายกเทศมนตรีมีอ านาจหนา้ท่ีอยา่งเดียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ตามท่ีไดบ้ญัญติั
ไวใ้นพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
มีหนา้ท่ีสนบัสนุนราชการส่วนทอ้งถ่ินในการพฒันาทอ้งถ่ิน ซ่ึงกฎหมายเฉพาะก าหนดให้ด าเนินการ
คุม้ครอง ดูแล บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีอ านาจ
หนา้ท่ี ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์ร้องทุกขก์ล่าวโทษให้ด าเนินคดีกบัผูบุ้ก
รุกท่ีสาธารณประโยชน์ให้ความช่วยเหลือ ให้ความร่วมมือ ให้ความเห็นแก่นายอ าเภอเก่ียวกบัเร่ือง
การออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง รวมทั้งใหค้วามช่วยเหลือ ใหค้วามร่วมมือ และควบคุมก ากบั
ดูแลการท างานของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินมารังวดัออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (คู่มือการดูแล
รักษาและคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน์, หนา้ 39) เทศบาล มีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีสาธารณประโยชน์ 
คือ ใหมี้และบ ารุงทางบกและทางน ้า และใหมี้และบ ารุงทางระบายน ้าโดยมีกฎหมายให้อ านาจหน้าท่ี
ของเทศบาลตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 นอกจากหน้าท่ีของ
เทศบาลตามกฎหมายว่าดว้ยเทศบาลแลว้ ในพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัไดก้ าหนดหนา้ท่ีของเทศบาลไวด้ว้ยเช่นกนัในมาตรา 16 
ใหเ้ทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบการบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นของตนเอง ดงัน้ี ภารกิจหน้าที่ของเทศบาล
ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542 (1) การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง (2) การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก 
ทางน ้ า และทางระบายน ้ า (13) การจดัให้มีและบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผ่อนหยอ่นใจ (27) การดูแล
รักษาท่ีสาธารณะ 
  กฎหมายทั้งหมดท่ีกล่าวมาขา้งตน้ลว้นเป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจหน่วยงานรัฐทั้งหมด
ที่เก่ียวขอ้งกบัท่ีสาธารณประโยชน์ไดเ้ขา้มาจดัการคุม้ครองป้องกนัท่ีสาธารณะประโยชน์ เพื่อให้
เกิดการใช้ประโยชน์ร่วมกนัอย่างถูกตอ้งตามกฎหมาย และป้องกนัไม่ให้เกิดปัญหาการบุกรุกท่ี
สาธารณประโยชน์ เพื่อการแสวงหาผลประโยชน์จากกลุ่มคนใดคนหน่ึง แต่เน่ืองจากมาตรการทาง
กฎหมายในการคุม้ครองป้องกนัและดูและท่ีสาธารณประโยชน์ในปัจจุบนัปรากฏอยู่ตามกฎหมาย
แต่ละฉบบั ได้แก่ พระราชบญัญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พระพุทธศกัราช 2457 และท่ีแก้ไข
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เพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พระพุทธศกัราช 2456 
พระราชบญัญติัการ ประมง พ.ศ. 2490 พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดิน พ.ศ. 2553 ส่งผลท าให้มาตรการการบงัคบัใช้กฎหมายไม่เกิดประสิทธิผล อีกทั้ง 
มาตรการคุม้ครองดูแลป้องกนัตามกฎหมายต่าง ๆ ท่ีกล่าวลว้นแต่เป็นการให้อ านาจแก่หน่วยงาน
ภาครัฐในการจดัการ ยงัขาดกฎหมายท่ีให้อ านาจภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการคุม้ครอง
ป้องกนัดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ท าให้ปัญหาการบุกรุกยงัคงเกิดข้ึนใน
ปัจจุบนั รัฐตอ้งสูญเสียค่าใช้จ่ายในการฟ้องขบัไล่ผูบุ้กรุกท่ีสาธารณประโยชน์เป็นจ านวนมาก 
สะทอ้นให้เห็นถึงมาตรการทางกฎหมายในการคุม้ครองป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์ยงัไม่เพียงพอ
ต่อการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 

3. การจัดการทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัตามกฎหมายต่างประเทศ 

 ประเทศต่าง ๆจะมีท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัและมีการจดัการท่ีท า
ให้เกิดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัของประชาชนโดยมีกฎหมายก าหนดการจดัการท่ีสามารถจะน ามา
วิเคราะห์เพื่อเป็นแนวทางส าหรับการจดัท ากฎหมายวา่ดว้ยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนัของไทย ซ่ึงการวิจยัได้ทบทวนกฎหมายของต่างประเทศหลายประเทศ คือ 
เครือรัฐออสเตรเลีย แคนาดา นิวซีแลนด์ และ สหรัฐอเมริกา ซ่ึงพบวา่กฎหมายวา่ดว้ยการจดัการท่ี
สาธารณประโยชน์ท่ีจะน ามาใช้เป็นแนวทางส าหรับประเทศไทยไดน้ั้นมี 2 ประเทศ คือ เครือรัฐ
ออสเตรเลีย และ สหรัฐอเมริกา เพราะมีหลกัเกณฑ์ วิธีการ และกระบวนการในการดูแลรักษาท่ีดิน
อยา่งมีระบบ มีประสิทธิภาพ มีแบบแผน ท่ีชดัเจนมากกวา่อีก 2 ประเทศท่ีมีเพียงการให้ความหมาย
ของท่ีสาธารณประโยชน์  

 3.1 เครือรัฐออสเตรเลยี 
 เครือรัฐออสเตรเลียมีกฎหมายในเร่ืองการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ท่ีมีการวางระบบการ
ดูแล สงวนรักษาท่ีดินประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ไวอ้ยา่งชดัเจน มีการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินอยา่งมี
ประสิทธิภาพ ตลอดจนก าหนดวตัถุประสงคแ์ห่งการใชป้ระโยชน์ท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินไว้
อย่างชัดเจนและมีโครงสร้างการด าเนินการการก าหนดบทบาทหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
อย่างมีเอกภาพ โดยมีพระราชบญัญติัรัฐบาลทอ้งถ่ิน ค.ศ. 1993 (พ.ศ. 2536) ( Local Government 
Act, 1993) เป็นกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี  
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  1) การก าหนดประเภท 
  พระราชบญัญติัรัฐบาลทอ้งถ่ิน ค.ศ. 1993 (พ.ศ. 2536) (Local Government Act, 1993) 
แบ่งลกัษณะของท่ีดินของรัฐ (Public land) ตามแผนส่ิงแวดลอ้มทอ้งถ่ิน Local Environmental Plan 
คือ การแบ่งประเภทจะตอ้งมีการก าหนดเป็นแผนการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะโดยมีหน่วยแผนงาน
ส่ิงแวดลอ้มจดัประเภทท่ีดินและก าหนดแผนบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะ แต่ในบางสถานการณ์
รัฐสภาของเครือรัฐออสเตรเลีย หรือฝ่ายบริหารก็สามารถออกกฎหมายเพื่อก าหนดได้เช่นกัน 
ประเภทท่ีดินท่ีก าหนดแยกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับชุมชน (Community 
Land) และ ท่ีของรัฐท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของราชการ (Operational Land)  
  นอกจากน้ี การจดัประเภทหรือการแกไ้ขท่ีสาธารณประโยชน์ตอ้งก าหนดเป็นแผน คือ 
   (1) การจ าแนกประเภทของท่ีดินท่ีไดม้าหลงัจากวนัท่ี 1 กรกฎาคม 1993 (พ.ศ. 2536) 
ส่วนน้ีจะใช้บงัคบักบัท่ีดินท่ีสภาได้รับมาหลงัจากออกกฎหมายน้ี ยกเวน้ท่ีดินตามกฎหมายเก่า
พระราชบญัญติัท่ีดินหลวง ค.ศ. 1989 (พ.ศ. 2532) (The Crown Lands Act, 1989) และพระราชบญัญติั
การบริหารจดัการท่ีดินหลวง ค.ศ. 2016 (พ.ศ. 2559) (The Crown Land Management Act, 2016) 
และท่ีดินท่ีมีวตัถุประสงคเ์พิ่มจะใชใ้นการก่อสร้างถนน  
   (2) การจดัประเภทท่ีดินใหม่โดยเฉพาะภายใตพ้ระราชบญัญติัการวางแผนและ
ประเมินส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2522 และ  
   (3) การจดัประเภทที่ดินใหม่เป็นที่ดินชุมชน หรือการจดัประเภทที่ดินราชการ
เป็นท่ีดินชุมชนนั้น สภามีอ านาจท่ีจะจดัประเภทท่ีดินสาธารณะจากท่ีดินราชการเป็นท่ีดินชุมชน
โดยรายละเอียดการผา่นแผนท่ีส าคญั คือ ตอ้งจดัใหมี้การประชาพิจารณ์ (Public Hearing) 
  2) การจ าแนกประเภททีส่าธารณประโยชน์ 
  การจดัท าร่างแผนการจดัการท่ีดินชุมชน โดยการยกร่างแผนการใช้ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับชุมชน (Community) ซ่ึงจะมีการก าหนด ประเภทของท่ีดิน วตัถุประสงค ์เป้าหมายในการใชท่ี้ดิน 
และต้องระบุรายละเอียดของวตัถุประสงค์ของการน าท่ีดินไปใช้ประโยชน์ โดยมีการก าหนด
ประเภทวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งระบุไว ้5 แบบ ไดแ้ก่  
   (1) พื้นท่ีธรรมชาติ (Natural Area) ไดแ้ก่ ท่ีดินชุมชนท่ีมีลกัษณะทางธรรมชาติท่ีส าคญั
การใชก้บัท่ีดินของชุมชน โดยวตัถุประสงคห์ลกัในการจดัการท่ีดินชุมชนท่ีแบ่งเป็นพื้นท่ีธรรมชาติ 
ไดก้ าหนดวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายของการใช ้เพื่ออนุรักษค์วามหลากหลายทางชีวภาพ การรักษา
ท่ีดินนั้นไวใ้ห้คงความเป็นท่ีอยู่อาศยัของสัตว ์ยงัคงเป็นธรรมชาติ การพฒันาฟ้ืนฟูพื้นท่ี เพื่อใช้
ในทางสาธารณะประโยชน์ แต่ในทางท่ีจะตอ้งจ ากดัการเขา้ไปรบกวนธรรมชาติให้น้อยท่ีสุด และ
เพื่อใช้ตามแผนฟ้ืนฟู ตามกฎหมายพระราชบญัญตัิการอนุรักษส์หพนัธ์ที่ถูกคุกคาม ค.ศ.  1995 

http://www5.austlii.edu.au/au/legis/nsw/consol_act/epaaa1979389/
http://www5.austlii.edu.au/au/legis/nsw/consol_act/epaaa1979389/
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(พ.ศ. 2538) (Threatened Species Conservation Act, 1995) หรือ พระราชบญัญติัการบริหารจดัการ
ประมง ค.ศ. 1994 (พ.ศ. 2537) (The Fisheries Management Act, 1994) 
   (2) พื้นท่ีส าหรับกีฬา (Sports Ground) มีวตัถุประสงคส์ าคญัในการบริหารจดัการ
พื้นท่ีชุมชนประเภทพื้นท่ีส าหรับการกีฬา (Sports Ground) ใชเ้พื่อเป้าหมาย คือ การส่งเสริม สนบัสนุน 
และอ านวยความสะดวกในการจดังานอดิเรกประเภทกิจกรรมนนัทนาการ เกม การละเล่น และกีฬา
ท่ีไม่เป็นทางการต่าง ๆ การสร้างความมัน่ในวา่กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีจะจดั ไดถู้กพิจารณาถึงผลกระทบ
ที่อาจมีต่อที่พกัอาศยั ในกรณีเวลาสร้างสนามกีฬาไปแลว้ มีผลกระทบก็จะตอ้งท าแผนปรับปรุง
ก็สามารถอา้งวตัถุประสงคน้ี์ได ้
   (3) สวนสาธารณะ (Park) วตัถุประสงค์ส าคญัในการบริหารจดัการพื้นท่ีชุมชน
ประเภทพื้นท่ีพกัผ่อนสาธารณะจะตอ้งใช้เพื่อเป้าหมาย ไดแ้ก่ ส่งเสริมการอยู่ร่วมกนัของชุมชน 
ส่งเสริมการสังคม วฒันธรรม การจดัให้มีพื้นท่ีท ากิจกรรม และพกัผอ่นหย่อนใจส าหรับคนในชุมชน 
การพฒันาพื้นท่ีใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์อ้อ่ืน ๆ ขา้งตน้ 
   (4) พื้นท่ีเพื่อวฒันธรรมท่ีมีความส าคญั (Cultural Significance) เป็นพื้นท่ีชุมชน
ประกอบดว้ยพื้นท่ีท่ีมีความส าคญัทางวฒันธรรมมีวตัถุประสงคใ์นการบริหารจดัการพื้นท่ีเพื่ออนุรักษ ์
และพฒันาความส าคญัทางวฒันธรรมของชุมชน ความสวยงามทางประวติัศาสตร์ โบราณคดี หรือ
ทางสังคมศาสตร์ ใหค้งอยูสื่บไปโดยใชว้ธีิการอนุรักษ ์
   (5) พื้นท่ีสาธารณประโยชนท่ี์ชุมชนใชท้ัว่ไป (General Community Use) วตัถุประสงค์
หลกัส าหรับการจดัการที่ดินชุมชนแบ่งออกเป็นการใช้งานทัว่ไปของชุมชน เป็นวตัถุประสงค์
ในการบริหารจัดการพื้นท่ีท่ีจะจัดให้เป็นพื้นท่ีสาธารณะส าหรับใช้ประโยชน์ทั่วไปจะต้องมี
วตัถุประสงค์ในการบริหารเพื่อตอบสนองกับความต้องการใช้ในปัจจุบันหรือในอนาคตเพื่อ
ประโยชน์ของสังคม โดยตอ้งใชเ้พื่อเป้าหมาย คือ การอ านวยความสะดวกในการจดักิจกรรมทางกาย 
สังคม วฒันธรรม และพฒันาความสัมพนัธ์ของคนในชุมชน การให้เช่า หากแต่ตอ้งเปิดให้บริการ
เพื่อการสาธารณประโยชน์ 
  จากท่ีกล่าวมาทั้ งหมดแสดงให้เห็นว่าเครือรัฐเครือรัฐออสเตรเลียมีการก าหนด
ประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ไวอ้ยา่งชดัเจน ตั้งแต่การแบ่งประเภท การจดัประเภท และ การจ าแนก
ประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ เพื่อใหเ้กิดความชดัเจนของการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
  3) การจัดการการใช้ประโยชน์ 
  รัฐบาลแห่งรัฐเครือรัฐออสเตรเลียเป็นผูก้  าหนดนโยบายแห่งท่ีดินทั้งหมดของประเทศ
โดยแบ่งลกัษณะท่ีดินของรัฐเพื่อการใช้ประโยชน์ในท่ีดินตามความเหมาะสมแห่งท่ีดินกล่าวคือ 
การแบ่งท่ีดินของรัฐออกเป็น 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ ท่ีดินท่ีมีไวเ้พื่อแสวงหาประโยชน์ให้แก่รัฐโดยการ
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ซ้ือขาย ให้เช่า เป็นตน้ และ ท่ีดินท่ีมีไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ให้ประชาชนสามารถใชป้ระโยชน์
ร่วมกนัได ้
  โดยลกัษณะท่ีดินของรัฐท่ีตอ้งหา้มมิใหมี้การครอบครองเป็นสมบติัส่วนตวั โดยแต่ละ 
มลรัฐมีกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑใ์นการบริหารจดัการเป็นของตนเอง ท่ีดินของรัฐอาจจะถูกสงวน
ไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือถูกจดัสรรไวเ้พื่อการแสวงหาผลประโยชน์ของรัฐก็ไดเ้ช่นเดียวกนั 
ในกรณีท่ีดินท่ีเหมาะสมแก่การใช้ประโยชน์เพื่อส่วนรวมหรือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
เช่น ตั้งเป็นแหล่งอนุรักษธ์รรมชาติ ใชเ้พื่อทางสัญจรไปมา รัฐสามารถจดัสรรท่ีดินของรัฐเป็นท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ได ้แต่อยา่งไรก็ดี กรณีท่ีดินซ่ึงรัฐไดส้งวนรักษาท่ีดินไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ 
หากต่อมาท่ีดินของรัฐเหล่านั้นหมดประโยชน์ เน่ืองจากการใช้ประโยชน์ตามเจตนารมณ์หรือ
วตัถุประสงคท่ี์ตั้งไวเ้รียบร้อยแลว้ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์สาธารณะประโยชน์โดยมีระยะเวลา
ก าหนด เป็นตน้ หากครบก าหนดระยะเวลาท่ีสาธารณประโยชน์ไม่สามารถใชป้ระโยชน์ไดอี้ก หรือ
ในกรณีท่ีมีการประกาศสงวนรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์มีพื้นท่ีมากเกินความจ าเป็นต่อการใช้
ประโยชน์ทั้งหมดน้ี สามารถน าท่ีดินเหล่าน้ีออกจ าหน่ายหรือจ่ายโอนไดแ้ต่ทั้งน้ีการด าเนินการตอ้ง
อยูภ่ายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมาย 
  4) แผนการจัดการพืน้ทีน่ครซิดนีย์ (Sydney)  
  เมืองหลวงของเครือรัฐออสเตรเลีย ประกอบไปด้วยการจัดการ (Generic Plan of 
Management, At the City of Sydney, 2006) ดงัต่อไปน้ี 
   - แผนการจดัการ 
   ตามพระราชบญัญติัรัฐบาลทอ้งถ่ิน ค.ศ. 1993 (พ.ศ. 2536) (The Local Government 
Act, 1993) ก าหนดใหมี้แผนการจดัการพื้นท่ีชุมชน (Community Land) โดยแยกจากแผนการจดัการ
พื้นท่ีสาธารณะ (Land) ซ่ึงแผนการจดัการดงักล่าว (Plan of Management or POM) ถือเป็นเคร่ืองมือ
ท่ีส าคญั เน่ืองจากการจดัท าแผนน้ีสภาไดมี้การพูดคุยกบัชาวชุมชน แผนดงักล่าวไดร่้างองค์ประกอบ
ของพื้นท่ีและได้อธิบายวิธีการท่ีสภาจะด าเนินการ ใช้สอยและพฒันาพื้นท่ีดังกล่าวในอนาคต 
แผนงานฉบบัน้ียงัแสดงถึงกระบวนการท างานท่ีโปร่งใสและไดรั้บความร่วมมืออีกดว้ย โดยพื้นท่ี
ชุมชนอาจประกอบดว้ย พื้นท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ เช่น สวนสาธารณะ ไปจนถึงส่ิงก่อสร้างต่าง ๆ พื้นท่ี
ชุมชนยงัช่วยสนบัสนุนลกัษณะการด ารงชีวิตที่ดีและ เป็นพื้นที่ที่มีประโยชน์ต่อผูใ้ช้ทางเทา้ 
หรือผูม้าเยี่ยมเยือนนครซิดนียไ์ด้ โดยกฎหมายก าหนดให้พื้นท่ีชุมชนไดรั้บการจดัประเภทให้เป็น
ทั้งพื้นท่ีทางธรรมชาติ สวนสาธารณะ ลานกีฬา พื้นท่ีทางวฒันธรรมท่ีส าคญัและหมายรวมถึงพื้นท่ี
ใชส้อยภายในชุมชนดว้ย 
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   - ความตอ้งการหรือความจ าเป็นของแผนการจดัการ 
   พระราชบญัญติัรัฐบาลท้องถ่ิน ค.ศ. 1993 (พ.ศ. 2536) (The Local Government 
Act, 1993) ก าหนดให้พื้นท่ีหรือท่ีดินท่ีถูกครอบครองโดยสภา ตอ้งได้รับการจดัให้เป็นทั้งพื้นท่ี
สาธารณะและพื้นท่ีใชส้อย พื้นท่ีหรือท่ีดินท่ีไดรั้บการจดัประเภทใหเ้ป็นพื้นท่ีชุมชนสามารถจดัการและ
ถูกใช้งานตามแผนการใช้พื้นท่ีได ้(Plan of Management or PoM) จุดประสงค์ของแผนการจดัการ
เพื่อสนบัสนุนเป้าหมายและวิสัยทศัน์การท างานให้เมืองซิดนีย ์มีความย ัง่ยืนภายในปี ค.ศ. 2030 
ตามยุทธศาสตร์ซิดนียย์ ัง่ยืน (Sustainable Sydney, 2030) อีกทั้งให้เกิดความมัน่ใจว่ามีการปฏิบติั
ตาม The Local Government Act, 1993 และ เตรียมพร้อมสร้างความโปร่งใสในการพฒันา การใช้งาน 
และการจดัการพื้นท่ีชุมชน 
  5) กระบวนการเตรียมแผนการจัดการ 
  กระบวนการจดัท าแผน เร่ิมจากการพูดคุยปรึกษาหารือกบัผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย และ
การจดัท าเอกสารโดยมีการก าหนดวธีิการไว ้ไดแ้ก่  
   (1) กระบวนการเตรียมแผนการจดัการเพื่อใหเ้กิดการปรึกษาหารือ (Consultation)  
   (2) ขั้นตอน (Stages) ไดแ้ก่ การเตรียมร่างแผนการจดัการ สรุปแนวทางแกไ้ขโดยการ 
แสดงขอ้มูลสู่สาธารณะและประชาพิจารณ์ รายงานผลจากการประชาพิจารณ์ พิจารณาขอ้เสนอ 
เตรียมแผนขั้นสุดทา้ย พิจารณารับขอ้เสนอ ประกาศใชแ้ผน  
   (3) ผลท่ีเกิด (Output) ไดแ้ก่ ร่างแผน เขียนขอ้เสนอเพื่อพิจารณาส่งไปยงัสภาทอ้งถ่ิน 
สรุปขอ้เสนอเพื่อพิจารณา รายงานต่อสภาทอ้งถ่ิน จนเกิดแผนการจดัการพื้นท่ีส าหรับสวนสาธารณะ 
ลานกีฬาและการใชง้านพื้นท่ีชุมชน 
   (4) การปรึกษาหารือกบัชุมชน (Community Consultation) การปรึกษาหารือกบัชุมชน
และขอ้มูลของชุมชนเองมีความส าคญัในการสร้างความมัน่ใจว่าแผนการจดัการตรงกบัความตอ้งการ
ของชุมชน ทั้งยงัช่วยกระตุน้ใหเ้กิดความพึงพอใจต่อการบริหารงานดา้นพื้นท่ีสาธารณะ โดยก่อนท่ี
แผนการจดัการ (PoM) จะได้รับการพิจารณาโดยสภาทอ้งถิ่น แผนดงักล่าวตอ้งไดร้ับการ
เผยแพร่สู่สาธารณะให้รับทราบอยา่งน้อย 28 วนั ระยะเวลาซ่ึงการเขียนขอ้เสนอเพื่อพิจารณาตอ้ง
ไม่นอ้ยกวา่ 42 วนันบัแต่วนัแรกท่ีมีการเผยแพร่สู่สาธารณะ นอกจากน้ีตอ้งมีการจดัประชาพิจารณ์ 
ในกรณีพื้นท่ีชุมชนไดก้บัการจดัประเภทแลว้หรือไดรั้บการจดัประเภทใหม่ 
   (5) เน้ือหาของแผนการจดัการ ไดแ้ก่ บทน า รายละเอียดของพื้นท่ีหรือท่ีดินภายใต้
แผนการจดัการ กรอบการท างาน พื้นฐานการจดัการ การใช้สอยพื้นท่ี การเช่า/การไดรั้บอนุญาต 
แผนกลยุทธ์และจุดประสงค์ เป้าหมายท่ีสามารถปฏิบติัได้ การวดัการปฏิบติังาน การเปล่ียนแปลง
กระบวนการทบทวนและการปรับใหแ้ผนการจดัการมีและการทบทวนความทนัสมยั 
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  พื้นท่ีชุมชนต้องได้รับการบริหารจัดการตามเง่ือนไขของพระราชบัญญัติรัฐบาล
ทอ้งถ่ิน ค.ศ. 1993 (พ.ศ. 2536) (The Local Government Act, 1993) และ ระเบียบการปกครองทอ้งถ่ิน
ทัว่ไป ค.ศ. 2005 (พ.ศ. 2548) (Local Government (General) Regulation, 2005) ก าหนดให้พื้นท่ีท่ี
เป็นเจ้าของโดยสภาท้องถ่ินต้องได้รับการจัดประเภทแบบใดแบบหน่ึงระหว่างพื้นท่ีท าการ
เพาะปลูกและพื้นท่ีชุมชน พื้นท่ีชุมชนถูกก าหนดให้เป็นพื้นส าหรับใชเ้พื่องานชุมชนทัว่ไปได ้และ
จะถูกขายไม่ได้ และส่ิงท่ีจ  าเป็นใน The Local Government Act เพื่อการจดัการพื้นท่ีสาธารณะ 
ไดแ้ก่ พื้นท่ีชุมชนตอ้งถูกจดัประเภท แผนการด าเนินงานตอ้งมีเป้าหมายหลกัส าหรับการบริหาร
จดัการพื้นท่ี แผนการด าเนินงานตอ้งมีรายละเอียดเง่ือนไขพื้นท่ี ส่ิงก่อสร้างและแผนพฒันาปรับปรุง
พื้นท่ี แผนการด าเนินงานตอ้งระบุวตัถุประสงค์เฉพาะส าหรับการขออนุญาตใช้พื้นท่ี ส่ิงก่อสร้าง
และแผนการพฒันาปรับปรุงพื้นท่ี แผนการด าเนินงานตอ้งอธิบายขนาดและความถ่ีในการใชแ้ละ
การพฒันาปรับปรุงพื้นท่ี แผนการด าเนินงานตอ้งระบุเป้าหมายการด าเนินงาน แผนการด าเนินงาน
ตอ้งมีตอ้งระบุวิธีการวดัความส าเร็จของจุดประสงค์และเป้าหมายการด าเนินงานดว้ย  สภาทอ้งถ่ิน
ตอ้งจดัแสดงร่างแผนเป็นเวลา 28 วนัและตอ้งส่งร่างดงักล่าวไม่น้อยกว่า 42 วนัเพื่อขออนุมติั และ 
ร่างฉบบัท่ีไดรั้บการแกไ้ขตอ้งถูกแสดงต่อสาธารณชนในลกัษณะเดียวกบัการน าเสนอร่างฉบบัแรก 
จนกระทัง่สภาทอ้งถ่ินลงมติยอมรับร่างแผนโดยไม่มีการแกไ้ขใด ๆ อีก 
  6) มาตรการคุ้มครองป้องกนัทีส่าธารณะประโยชน์ 
  กฎหมายเครือรัฐเครือรัฐออสเตรเลียมีมาตรการทางกฎหมายในการควบคุม คุม้ครอง 
สงวนท่ีสาธารณประโยชน์ไว ้ดงัต่อไปน้ี  
   (1) การจดัท าทะเบียนท่ีดินสาธารณะ 
   มาตรการทางกฎหมายในการจดัท าทะเบียนท่ีดินสาธารณะ ถือวา่มาตรการทางเอกสาร
มีความส าคญัเพื่อป้องกนัคุม้ครองรักษาท่ีดินเหล่าน้ีให้คงอยูต่ลอดไป มีการก าหนดให้หน่วยงานท่ี
รับผิดชอบตอ้งด าเนินการบนัทึกขอ้มูลของท่ีดินลงในทะเบียนท่ีดินของรัฐ เน่ืองจากโดยหลกัแลว้
ท่ีดินของเครือรัฐเครือรัฐออสเตรเลียทั้งหมดตอ้งมีเอกสารเพื่อแสดงสิทธิในท่ีดิน ทั้งน้ี ไม่วา่จะเป็น
ท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินของเอกชนตอ้งจดัให้มีการท าทะเบียนท่ีดินทั้งหมด ในส่วนของท่ีดินของรัฐ
ไม่ว่าจะเป็นท่ีดินท่ีรัฐจดัสรรไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือไม่ก็ตาม จะตอ้งมีการบนัทึกขอ้มูล
ลงในทะเบียนท่ีดินเหมือนกนั เพื่อใหท่ี้ดินทุกแปลงมีหลกัฐานทางทะเบียนแสดงถึงการครอบครอง
ท่ีดินความเป็นเจ้าของท่ีดิน ตลอดจนมีแผนท่ีเพื่อแสดงแนวเขตท่ีดินและเป็นเอกสารแสดงถึง
วตัถุประสงคแ์ห่งการใชป้ระโยชน์ของท่ีดินดว้ย ในส่วนของมีท่ีดินของรัฐท่ีรัฐมีเจตนารมณ์สงวน
ไวเ้พื่อใชเ้ป็นสาธารณประโยชน์นั้น โดยเร่ิมตน้จากการประกาศเผยแพร่ใหท้ราบถึงพื้นท่ีท่ีตอ้งการ
สงวนรักษาลงในราชกิจจานุเบกษาหรือการประกาศเผยแพร่ในลกัษณะอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
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เพื่อให้ประชาชนทัว่ไปทราบถึงวตัถุประสงคแ์ห่งการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน นอกจากการประกาศ
เขตท่ีดินสาธารณะลงในราชกิจจานุเบกษาแล้วยงัต้องมีการบนัทึกข้อมูลของทะเบียนท่ีดินใน
รูปแบบของทะเบียนท่ีดินของรัฐในเครือรัฐออสเตรเลียนั้น ประกอบไปดว้ยขอ้มูลหลกั ๆ ท่ีจ  าเป็น 
ได้แก่ รายการช่ือผูค้รอบครองท่ีดิน อาณาเขตท่ีดินท่ี ดินท่ีอยู่ติดกบัท่ีดินของรัฐลกัษณะการใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน ส่วนในกรณีท่ีดินของรัฐท่ีสงวนไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ก็ตอ้งระบุวา่ใชป้ระโยชน์
เพื่อการใด ใครเป็นผูรั้บผิดชอบ พร้อมทั้งแนบแผนท่ีดิน (Public Map) ลงในทะเบียนท่ีดินเพื่อทราบ
แนวเขตท่ีดินพื้นท่ีอาณาเขตของสาธารณะวา่มีอยูเ่ท่าใดแนบทา้ยทะเบียนท่ีดินดว้ย ทั้งน้ี หากมีการ
เปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือยกเลิกถอนสภาพการเป็นท่ีดินสาธารณะก็ตอ้งท าการปรับปรุงขอ้มูลและ
บนัทึกลงในทะเบียนดว้ยเหมือนกนั  
   ดงันั้น ลกัษณะของทะเบียนท่ีดินของรัฐ เครือรัฐออสเตรเลียมีลกัษณะท่ีคลา้ยคลึง
กบัหนงัสือส าคญัส าหรับที่หลวง (Royal Land) ของประเทศไทย คือ เป็นเอกสารที่มีลกัษณะ
คลา้ยกบัท่ีดินซ่ึงระบุรายละเอียดของท่ีดิน ตลอดจนมีแผนท่ีแสดงท่ีตั้งจ  านวนพื้นท่ีท่ีดินและท่ี
ติดต่อโดยชดัเจน ในส่วนท่ีแตกต่างกนัคือทะเบียนท่ีดินของรัฐ เครือรัฐออสเตรเลียนั้นเป็นเอกสาร
ที่แสดงสถานะแห่งที่ดินตลอดจนผูที้่ครอบครองที่ดินไดแ้ก่รัฐไม่ใช่เป็นเพียงเอกสารหลกัฐาน
เพื่อประโยชน์ในการสงวนรักษาท่ีดินเท่านั้ นดังนั้ นทะเบียนท่ีดินของเครือรัฐออสเตรเลีย
จึงมีความสมบูรณ์และชดัเจนกวา่ของประเทศไทย 
   (2) องคก์รดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ 
   กฎหมายเครือรัฐออสเตรเลียไดมี้การก าหนดองคก์รของรัฐท่ีท าหนา้ท่ีในการดูแล
รักษาท่ีสาธารณประโยชน์ไว ้ดงัต่อไปน้ี  
    1) รัฐมนตรีท่ีรับผดิชอบ 
    2) การแต่งตั้งบุคคลหรือหน่วยงานรับผิดชอบเก่ียวกบัท่ีดินเพื่อสาธารณประโยชน์  
    3) ส านกังานท่ีดินและส่วนท่ีดิน 
   โดยองค์กรท่ีมีบทบาทหน้าท่ีหลกัในการดูแลท่ีสาธารณประโยชน์คือรัฐมนตรีท่ี
ได้รับการแต่งตั้ งหรือรับมอบหมายหน้าท่ีและต้องมีการจัดตั้ งหน่วยงานหน่ึงข้ึนมาท าหน้าท่ี
รับผิดชอบเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินเป็นการเฉพาะ เน่ืองจากการด าเนินงานเก่ียวกบัท่ีดินนั้น
เป็นเร่ืองที่จ  าเป็นตอ้งมีบุคลากรที่มีประสบการณ์ มีความรู้ความเช่ียวชาญและจ านวนบุคลากร
ที่เพียงพอ ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความเหมาะสมกบัพื้นท่ีดินท่ีมีอยูแ่ละมีลกัษณะเฉพาะจึงจ าเป็นท่ีจะตอ้ง
มีหน่วยงานข้ึนมาดูแลท่ีดินประเภทน้ีเป็นการเฉพาะเช่นเดียวกนั  
   โดยทัว่ไปจะมีการจดัตั้งส านกังานท่ีดินเพียงละหน่ึงแห่งเท่านั้นซ่ึงการดูแลรักษา
และบริหารจดัการตลอดจนการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินจะเป็นไปอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ
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ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดและหน่วยงานทะเบียนท่ีดินซ่ึงท าหน้าท่ีในการบันทึกข้อมูลท่ีดิน
รายละเอียดเก่ียวกบัท่ีดินจ าเป็นตอ้งลงในทะเบียนท่ีดินหากมีการปรับปรุงแกไ้ขก็ตอ้งด าเนินการ
จดัการให้เรียบร้อย แต่ในบางรัฐ เช่น รัฐเซ้าว์เครือรัฐออสเตรเลียกฎหมายก าหนดภารกิจ
และการถือครองท่ีดินไวเ้ป็นการเฉพาะ กล่าวคือ มีการแต่งตั้งบุคคลหรือหน่วยงานหน่ึงหน่วยงานใด
เขา้มาจดัการ ทั้งน้ี ดว้ยวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการให้มีผูรั้บผิดชอบโดยตรงท่ีจะถือเป็นผูถื้อครองท่ีดิน
เพื่อประโยชน์ในการบริหารจดัการ การใชป้ระโยชน์ท่ีดินเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนอยา่งเป็นเอกเทศ 
หรือในกรณีของรัฐเวสเทิร์นเครือรัฐออสเตรเลียก าหนดใหส่้วนทอ้งถ่ินเป็นผูดู้แลรับผิดชอบ 
   จากการศึกษากฎหมายเครือรัฐออสเตรเลียท าให้เห็นถึงการบริหารจัดการ
ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีมีความชดัเจนและเหมาะสม ดงัต่อไปน้ี 
    1. ประเภทการใชป้ระโยชน์ มีวธีิการจดัการ ดงัน้ี 
     - จดัให้มีองคก์รภาครัฐ ไดแ้ก่ สภาทอ้งถิ่นร่วมกบัองคก์รภาคประชาชน
เขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดประเภทร่วมกนัเพื่อให้ตรงตามความตอ้งการและความจ าเป็นของชุมชน 
     - การจ าแนกประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ 
     - การก าหนดประเภทของท่ีดินตามวตัถุประสงค ์หรือเป้าหมายในการใชท่ี้ดิน
ไวอ้ยา่งชดัเจน 
     - แผนการจดัการพื้นท่ีสาธารณะท่ีเรียกว่า “Plan of Management or PoM” 
ท่ีก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ ไดแ้ก่ พื้นท่ีทางธรรมชาติ พื้นท่ีส าหรับกีฬา สวนสาธารณะ 
พื้นท่ีทางวฒันธรรมท่ีส าคญัและสาธารณประโยชน์ทัว่ไป 
    2. ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ ไดก้  าหนดไว ้ดงัน้ี 
     - ผูมี้ส่วนไดเ้สียในการใชป้ระโยชน์ ไดแ้ก่ คนในชุมชน 
     - หน่วยงานภาครัฐ 
    3. องคก์รบริหารจดัการ ไดแ้ก่ 
     - มลรัฐมีกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑใ์นการบริหารจดัการเป็นของตนเอง 
     - สภาทอ้งถ่ินมีอ านาจพิจารณาแผนการจดัการ Plan of Management (PoM)  
     - คนในชุมชนเขา้มามีส่วนร่วมในการปรึกษาหารือในการจดัท าแผน เพื่อให้
ตรงกบัความตอ้งการของชุมชน 
    4. กระบวนการบริหารจดัการ มีขั้นตอนการด าเนินการ ดงัต่อไปน้ี 
     - การจดัท าแผนการจดัการท่ีเรียกวา่ Plan of Management (PoM) ท่ีเกิดจาก
การปรึกษาหารือร่วมกนัของสภาทอ้งถ่ินกบัคนในชุมชน  



200 

     - การก าหนดพื้นท่ีหรือท่ีดินท่ีถูกครอบครองโดยสภาทอ้งถ่ิน จดัให้เป็นทั้ง
พื้นท่ีสาธารณะและพื้นท่ีใชส้อย เพื่อสามารถจดัการและถูกใชง้านตามแผนการใชพ้ื้นท่ีได ้ 
     - การก าหนดขั้นตอนการด าเนินการ ไดแ้ก่ การเตรียมร่างแผนการจดัการ 
การแสดงขอ้มูลสู่สาธารณะและประชาพิจารณ์ รายงานผลจากการประชาพิจารณ์ พิจารณาขอ้เสนอ 
เตรียมแผนขั้นสุดทา้ย พิจารณารับขอ้เสนอ ประกาศใชแ้ผน 
     - การติดตามผลการด าเนินการ ไดแ้ก่ ร่างแผนเสนอเพื่อพิจารณาส่งไปยงั
สภาทอ้งถ่ิน สรุปขอ้เสนอเพื่อพิจารณารายงานต่อสภาทอ้งถ่ิน จนเกิดแผนการจดัการพื้นท่ี เช่น 
สวนสาธารณะ ลานกีฬาและการใชง้านพื้นท่ีชุมชน 
    5. มาตรการคุม้ครองดูแลรักษา คือ 
     - มาตรการคุม้ครองดว้ยการการจดัท าทะเบียนท่ีดินสาธารณะ 
     - องคก์รภาครัฐท าหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ 
     - การเขา้ถึงขอ้มูลท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อการใชสิ้ทธิของการใชป้ระโยชน์
และการรักษาดูแลร่วมกนัของประชาชน 
 3.2 สหรัฐอเมริกา 
 สหรัฐอเมริกามีการปกครองรูปแบบสหพนัธรัฐ (Federal Republic) โดยมีประธานาธิบดี
เป็นประมุขและเป็นหวัหนา้รัฐบาลภายใตรั้ฐธรรมนูญ เป็นประเทศท่ีมีพื้นท่ีกวา้งใหญ่เป็นอนัดบั 3 
ของโลก และมีความหลากหลายทางภูมิศาสตร์ ภูมิอากาศ อุดมไปดว้ยทรัพยากรธรรมชาติจ านวนมหาศาล 
โดยท่ีดินของสหรัฐอเมริกาสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภทตามลกัษณะของผูค้รอบครอง คือ  
  1) ที่ดินของรัฐ (Public Land) เป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐและหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ
เป็นผูค้รอบครองและใชป้ระโยชน์ และ  
  2) ท่ีดินของเอกชน (Private Land) เป็นกรรมสิทธ์ิของเจา้ของท่ีดินท่ีจะใชป้ระโยชน์
ไดอ้ยา่งเสรี เวน้แต่มีกฎหมายจ ากดัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน เช่น การเวนคืนท่ีดิน การก าหนดเขตท่ีดิน 
การจ ากดัความสูงของอาคาร เป็นตน้  
 การแบ่งประเภทท่ีดินของสหรัฐอเมริกามีลกัษณะคลา้ยคลึงกบัของประเทศไทย แต่ใน
เร่ืองของการก าหนดรูปแบบและการบริหารจดัการท่ีสาธารณะมีความชัดเจน ดว้ยเหตุน้ีจึงได้น า
กฎหมายของสหรัฐอเมริกามาศึกษาเพื่อหาแนวทางการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีมีความ
เหมาะสมกบัประเทศไทย โดยการบริหารจดัการที่ดินสาธารณประโยชน์ (ธิติ สายเช้ือ, 2557) 
มีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
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  1) ลกัษณะของทีด่ินของรัฐ 
  สหรัฐอเมริกาได้นิยามค าว่า “ที่ดินของรัฐ” (Public Land) หมายถึง ที่ดินที่เป็น
สาธารณสมบตัิของแผ่นดิน (Public Domain) และถือเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐบาลสหพนัธรัฐ 
โดยพื้นท่ีของสหรัฐอเมริกาประกอบด้วยการใช้พื้นท่ีป่าไม้จ  านวน 671 ล้านเอเคอร์ (ประมาณ 
1,678 ล้านไร่) พื้นท่ีทุ่งหญ้าเล้ียงสัตว์จ  านวน 614 ล้านเอเคอร์ พื้นท่ีเพาะปลูกจ านวน 408 ล้าน
เอเคอร์ พื้นท่ีส าหรับการใชเ้หตุผลพิเศษจ านวน 313 ลา้นเอเคอร์ พื้นท่ีการใชเ้บ็ดเตล็ดจ านวน 197 
ลา้นเอเคอร์ และพื้นท่ีเมืองจ านวน 61 ลา้นเอเคอร์ จากลกัษณะท่ีดินของรัฐในสหรัฐอเมริกาจะเห็น
วา่พื้นท่ีส่วนหน่ึงเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ไดแ้ก่ พื้นท่ีทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์
เป็นตน้ 
  2) การบริหารจัดการทีด่ินของรัฐ 
  นโยบายในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ รัฐบาลสหพนัธรัฐเป็นการถ่ายโอน (Disposal) 
ท่ีดินสาธารณะให้เป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนหรือของรัฐ โดยรัฐสภาไดต้รากฎหมายท่ีให้อ านาจ
จดัการท่ีดินขายหรือโอนท่ีดินสาธารณะรวมเป็นเน้ือท่ีประมาณ 1.275 พนัลา้นเอเคอร์ ซ่ึงส่วนใหญ่
เป็นการใหสิ้ทธิในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพื่อการตั้งถ่ินฐาน การใหสิ้ทธิในท่ีดินแก่ทหารผ่านศึก 
และการขายท่ีดินเพื่อพฒันาโครงสร้างพื้นฐานทางดา้นคมนาคม และเป็นรายไดใ้หแ้ก่รัฐบาลในการ
ช าระหน้ีสาธารณะของประเทศ ซ่ึงในแต่ละช่วงรัฐสภาได้ตรากฎหมายเป็นการถ่ายโอนท่ีดิน
สาธารณะให้เป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนและของมลรัฐโดยตั้งแต่ ค.ศ. 1900 (พ.ศ. 2443) เป็นตน้มา 
ภายหลงัจากท่ีนโยบายของรัฐเป็นไปในทางถ่ายโอนท่ีดินสาธารณะให้แก่เอกชนโดยง่ายและราคา
ถูก จึงไดเ้ร่ิมเปล่ียนแปลงนโยบายของรัฐไปในทางสงวนรักษาท่ีดิน โดยในปี ค.ศ. 1891 (พ.ศ. 2434) 
รัฐสภาไดต้รารัฐบญัญติัป่าสงวน 1891 (พ.ศ. 2434) The Forest Reservation Act of 1891 ซ่ึงมีผลเป็น
การสงวนพื้นท่ีป่าสนจากการบุกรุกของเอกชน นอกจากน้ี ไดเ้ร่ิมมีการตั้งเขตสงวนและอุทยานแห่งชาติ 
เพื่อเป็นการรักษาพื้นท่ีป่าและอนุรักษท์รัพยากรของชาติ เช่น ในปี ค.ศ. 1872 (พ.ศ. 2315) มีการประกาศ
อุทยานแห่งชาติ Yellow Stone ในปี ค.ศ. 1934 รัฐสภาไดต้รารัฐบญัญติัทุ่งหญา้เทยเ์ลอร์ ค.ศ. 1934 
(พ.ศ. 2477) (The Taylor Grazing Act of 1934 (พ.ศ. 2477) ซ่ึงมีสาระส าคญัเป็นการปรับปรุงระบบ
การบริหารจดัการและการรักษาพื้นท่ีทุ่งหญา้กวา่ 80 ลา้นเอเคอร์ (200 ลา้นไร่) โดยเอกชนท่ีจะเขา้ไป
ใช้ประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวตอ้งด าเนินการตามกฎหมายซ่ึงตราข้ึนโดยรัฐสภาและฝ่ายบริหาร 
ในปี ค.ศ. 1964 รัฐสภาไดต้รารัฐบญัญติัท่ีรกร้างวา่งเปล่า ค.ศ. 1964 (พ.ศ. 2507) Wilderness Act of 1964 
ซ่ึงมีสาระส าคญัเป็นการรักษาพื้นท่ีป่าดงดิบจากการแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และ
ทา้ยที่สุดในปี ค.ศ. 1976 รัฐสภาไดต้รา The Federal Land Policy and Management Act of 1976 
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เป็นการรักษาท่ีดินสาธารณะเป็นของรัฐบาลและก าหนดให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจ
ในการบริหารจดัการและก าหนดนโยบายในการใชท่ี้ดินสาธารณะอยา่งเคร่งครัด  
  3) กฎหมายทีเ่กีย่วกบัการบริหารจัดการทีส่าธารณประโยชน์ 
  รัฐสภาสหรัฐอเมริกาไดต้รากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ไว้
ในรัฐบัญญัตินโยบายและการจัดการท่ีดินของรัฐบาลกลางปี 1976 (Federal Land Policy and 
Management Act of 1976 (FLPMA))โดยท่ีดินสาธารณะถือเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน (Public 
Domain) ซ่ึงเป็นกรรมสิทธ์ิของสหพนัธรัฐ ในช่วงปี ค.ศ. 1960 รัฐบาลของสหพนัธรัฐไดก้ าหนด
นโยบายการใชท่ี้ดินสาธารณะเพื่อมาใชป้ระโยชน์อยา่งผสมผสาน (Multiple Use) โดยตรากฎหมาย
ข้ึนสองฉบบัในปี ค.ศ. 1964 (พ.ศ. 2507) คือ 
   (1) กฎหมายเก่ียวกับท่ีดินของรัฐบาลสหพันธรัฐ (Public Land Law Review 
Commission (PLLRC)) เป็นกฎหมายท่ีก าหนดให้มีการตรวจสอบกฎหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ ท่ี
เก่ียวข้องกับท่ีดินของรัฐบาลสหพนัธรัฐ รวมทั้ งตรวจสอบนโยบายและการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานของรัฐบาลสหพนัธรัฐซ่ึงบริหารจดัการท่ีดินของสหพนัธรัฐ โดยมีการปรับปรุงการ
บริหารจดัการท่ีดินของสหพนัธรัฐท่ีส าคญั คือ การบริหารจดัการและการสงวนรักษาท่ีดินของ
สหพนัธรัฐควรเป็นกรรมสิทธ์ิของสหพนัธรัฐเพื่อประโยชน์ต่อชาวอเมริกนัทั้งมวล  
   (2)  รัฐบัญญัติการจ าแนกประเภทและการใช้ประโยชน์อย่างผสมผสาน 
(Classification and Multiple Use Act) ซ่ึงใหอ้ านาจโดยตรงแก่ส านกับริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of 
Land Management (BLM)) เป็นหน่วยงานหลกัในการบริหารจดัการการใชท่ี้ดินของรัฐ รวมถึงการ
จ าแนกประเภทท่ีดินเพื่อการสงวนรักษาหรือการจ าหน่าย และก าหนดการจดัการท่ีดินเพื่อการใช้
ประโยชน์แบบผสมผสาน  
  โดยกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการท่ีสาธารณประโยชน์ คือ พระราชบัญญัติ
นโยบายและการจัดการท่ีดินของรัฐบาลกลางปี 1976 (พ.ศ. 2519) (Federal Land Policy and 
Management Act of 1976 : FLPMA) มีสาระส าคญัเป็นการก าหนดนโยบายและบริหารจดัการและ
ปกป้องท่ีดินสาธารณะอย่างเป็นระบบในลักษณะท่ีเป็นการคุ้มครองคุณค่าทางวิทยาศาสตร์ 
ประวติัศาสตร์ นิเวศวทิยา ส่ิงแวดลอ้ม สภาพภูมิอากาศ ทรัพยากรน ้ า ภูมิสถาปัตย ์และการหาประโยชน์
ทรัพยากรธรรมชาติโดยมีสาระส าคญัสรุปได ้(ธิติ สายเช้ือ, 2557, หนา้ 3) ดงัต่อไปน้ี 
   (1) การก าหนดแผนการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะ โดยรัฐสภาจะประกาศนโยบาย
เก่ียวกบัที่ดินของรัฐเพื่อการสงวนรักษาเป็นกรรมสิทธ์ิของสหพนัธรัฐ เวน้แต่การด าเนินการใด ๆ 
ที่เป็นไปตามแผนการใชท่ี้ดินท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายดงักล่าว ซ่ึงตามกฎหมายดงักล่าวก าหนดให้
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ส านักบริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land Management : BLM) ด าเนินการตามแผนการบริหาร
จดัการใชท่ี้ดินไดอ้ยา่งเอนกประสงค ์ 
   (2) การถ่ายโอนท่ีดินของรัฐ (Disposition) โดยกฎหมายว่าด้วยการจัดการท่ี
สาธารณประโยชน์ ก าหนดให้ส านักบริหารจดัการท่ีดิน มีอ านาจในการขายท่ีดินของรัฐซ่ึงตอ้ง
เป็นไปตามแผนการใชท่ี้ดินและเพื่อวตัถุประสงคข์องสาธารณะ (Public Purpose) กระบวนการขาย
จะกระท าโดยวิธีการประมูลให้มีการสู้ราคากนัซ่ึงจดัโดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย และ
ราคาท่ีขายตอ้งเป็นราคาซ้ือขายตามราคาทอ้งตลาดท่ีเป็นธรรม  
   (3) การไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐ โดยส านกับริหารจดัการท่ีดิน Bureau of Land Management 
(BLM) มีอ านาจในการให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐโดยการซ้ือ การแลกเปล่ียน การไดท่ี้ดินจากการบริจาค 
หรือการเวนคืน Eminent Domain) ในส่วนของการเวนคืนนั้น รัฐมนตรีมหาดไทยใช้อ านาจได้
ต่อเม่ือมีความจ าเป็นในการควบคุมท่ีดินสาธารณะ  
   (4) การจดัให้มีองคก์รบริหารจดัการ โดยส านกับริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land 
Management : BLM) เป็นหน่วยงานหลกัในการบริหารจดัการการใช้ท่ีดินของรัฐ มีผูอ้  านวยการ
ส านกับริหารจดัการท่ีดิน (Director) เป็นหวัหน้าส านกัฯ แต่งตั้งโดยประธานาธิบดีโดยความเห็นชอบ
ของวฒิุสภา มีอ านาจบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีทั้งปวงในส านกัฯ  
  จากการศึกษารัฐบัญญัติของสหรัฐอเมริกาแสดงให้เห็นถึงการบริหารจัดการท่ี
สาธารณประโยชน์ท่ีมีความชดัเจนและเหมาะสม ดงัต่อไปน้ี 
   1) ประเภทการใชป้ระโยชน์ มีวธีิการจดัการ ดงัน้ี 
    - การจดัท าแผนการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะ  
    - การจ าแนกประเภทท่ีดินเพื่อการสงวนรักษา และจดัการตามแผนการใชท่ี้ดิน
และเพื่อวตัถุประสงคข์องสาธารณะ (Public Purpose)  
    - การจดัการท่ีดินพิจารณาจากลกัษณะการคุ้มครองคุณค่าทางวิทยาศาสตร์ 
ประวติัศาสตร์ นิเวศวทิยา ส่ิงแวดลอ้ม สภาพภูมิอากาศ ทรัพยากรน ้า และการหาประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติ 
   2) ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ ไดก้  าหนดไว ้ดงัน้ี 
    - ชาวอเมริกนัทั้งมวล หรือ พลเมือง  
    - หน่วยงานภาครัฐ 
   3) องคก์รบริหารจดัการ ไดแ้ก่ 
    - รัฐบาลสหพนัธรัฐอ านาจบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ 
    - มีการถ่ายโอนท่ีสาธารณะใหเ้ป็นกรรมสิทธ์ิของมลรัฐ 
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    - มีส านกับริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land Management : BLM) เป็นหน่วยงาน
หลกัในการบริหารจดัการการใชท่ี้ดินของรัฐ 
   4) กระบวนการบริหารจดัการ มีขั้นตอนการด าเนินการ ดงัต่อไปน้ี 
    - การก าหนดแผนการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะ  
    - การถ่ายโอนที่ดินของรัฐ (Disposition) ให้แก่ส านักบริหารจดัการที่ดิน 
เพื่อจดัการตามแผนการใชท่ี้ดินและตามวตัถุประสงคข์องสาธารณะ (Public Purpose)  
    - ส านกับริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land Management :BLM) มีอ านาจในการ
ใหไ้ดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐ และเป็นหน่วยงานหลกัในการบริหารจดัการการใชท่ี้ดิน  
   5) มาตรการคุม้ครองดูแลรักษา ดงัต่อไปน้ี 
    - การมีส านกับริหารจดัการท่ีดินท่ีเป็นองคก์รเฉพาะในการคุม้ครองดูแล 
    - การใหพ้ลเมืองชาวอเมริกนัทั้งมวลร่วมกนัดูแลรักษา 
   การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ของต่างประเทศ ไดแ้ก่ เครือรัฐออสเตรเลียและ
สหรัฐอเมริกา ตามท่ีกล่าวมาน้ี เม่ือน ามาเปรียบเทียบจะพบว่ามีทั้งส่วนท่ีมีความคลา้ยคลึงกนัและ
แตกต่างกนั โดยการวิจยัน้ีไดท้  าการเปรียบเทียบท่ีสาธารณประโยชน์ของเครือรัฐออสเตรเลีย และ
สหรัฐอเมริกาตามตารางท่ี 4.3 

ตารางที ่4.3 การเปรียบเทยีบทีส่าธารณประโยชน์ของเครือรัฐออสเตรเลยี และสหรัฐอเมริกา 

การจัดการทีส่าธารณประโยชน์ 
เครือรัฐ

ออสเตรเลยี 
สหรัฐอเมริกา 

ประเภทการใช้ประโยชน์ 
- องคก์รภาครัฐและภาคประชาชนร่วมกนัก าหนดประเภท 
- การจ าแนกประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ 
- การก าหนดวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายการใชป้ระโยชน์ 
- มีแผนการจดัการพื้นท่ีสาธารณะ 

 

✓ 

✓ 

✓ 

✓ 

 
- 

✓   
✓  
✓  

ผู้มีสิทธิใช้ประโยชน์ 
- พลเมือง/คนในชุมชน 
- หน่วยงานภาครัฐ 

 

✓  
✓  

 

✓  
✓   

องค์กรบริหารจัดการ 
- สหพนัธรัฐ 

 
- 

 

✓  
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การจัดการทีส่าธารณประโยชน์ 
เครือรัฐ

ออสเตรเลยี 
สหรัฐอเมริกา 

- มลรัฐ 
- สภาทอ้งถ่ิน 
- พลเมือง/คนในชุมชน 

✓   
✓   
✓  

✓  
- 
- 

กระบวนการบริหารจัดการ 
- องคก์รภารรัฐร่วมกบัองคก์รภาคประชาชน 
- การก าหนดพื้นท่ีสาธารณะ 
- การก าหนดขั้นตอนการด าเนินการ 
- การติดตามผล 

 

✓   
✓  
 ✓  
✓  

 

✓   
✓  
 ✓   
- 

มาตรการคุ้มครอง ดูแลและรักษา 
- การคุม้ครองพื้นท่ีดว้ยการจดัท าทะเบียนท่ีดินสาธารณะ 
- องคก์รภาครัฐท าหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ 
- ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการดูแลรักษา 

 

✓   
✓   
✓  

 
- 
✓   
✓  

 จากตาราง 4.3 จะเห็นไดว้า่การบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ของเครือรัฐออสเตรเลีย
และสหรัฐอเมริกา มีการก าหนดประเภทท่ีคล้ายคลึงกันในเ ร่ืองการจ าแนกประเภทท่ี
สาธารณประโยชน์การก าหนดวตัถุประสงค์และเป้าหมายการใช้ประโยชน์ และการมีแผนการ
จดัการพื้นท่ีสาธารณะ แต่ต่างกนัตรงท่ีเครือรัฐออสเตรเลียมีการจดัการโดยใช้องค์กรภาครัฐและ
ภาคประชาชนร่วมกันก าหนดประเภทซ่ึงสหรัฐอเมริกาไม่มีในส่วนน้ี ในส่วนของผูมี้สิทธิใช้
ประโยชน์ทั้งเครือรัฐออสเตรเลียและสหรัฐอเมริกามีการก าหนดไวเ้หมือนกนัคือ พลเมืองหรือคน
ในชุมชน กับหน่วยงานภาครัฐ ในส่วนขององค์กรบริหารจัดการทั้ งเครือรัฐออสเตรเลียและ
สหรัฐอเมริกามีการโอนอ านาจให้มลรัฐจดัการเหมือนกนัแต่มีความแตกต่างกนัตรงท่ีสหรัฐอเมริกา
มีสหพนัธรัฐเขา้มาร่วมจดัการแต่เครือรัฐออสเตรเลียมีสภาทอ้งถ่ินและพลเมืองหรือคนในชุมชนเขา้
มาบริหารจดัการ ในส่วนของกระบวนการบริหารจดัการของเครือรัฐออสเตรเลียและสหรัฐอเมริกา
มีการบริหารท่ีคลา้ยคลึงกนั คือ มีองค์กรภาครัฐร่วมกบัองค์กรภาคประชาชน มีการก าหนดพื้นท่ี
สาธารณะ มีการก าหนดขั้นตอนการด าเนินการท่ีชดัเจน แต่ในเครือรัฐออสเตรเลียจะมีการติดตาม
ผลการด าเนินงานดว้ย และในส่วนของมาตรการคุม้ครอง ดูแลและรักษาทั้งเครือรัฐออสเตรเลียและ
สหรัฐอเมริกาได้มีองค์กรภาครัฐและภาคประชาชนร่วมกนัดูแลรักษาที่สาธารณประโยชน์ 
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แต่อาจแตกต่างกนัตรงท่ีเครือรัฐออสเตรเลียยงัได้ก าหนดมาตรการคุม้ครองพื้นท่ีด้วยการจดัท า
ทะเบียนท่ีดินสาธารณะไวอ้ยา่งชดัเจน  

4. รูปแบบทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 

 ดงัท่ีได้วิเคราะห์มาแล้วว่าในปัจจุบนัท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน
สามารถแยกออกได้เป็น 2 ประเภท คือ ท่ีสาธารณประโยชน์ประเภทท่ีมีกฎหมายก าหนดการใช้
ประโยชน์ไวโ้ดยเฉพาะ เช่นน ามาปฏิรูปท่ีดิน หรือจดัรูปท่ีดิน ซ่ึงมีกฎหมายเฉพาะก าหนดการใช้
ประโยชน์ตามนั้น ส่วน ท่ีสาธารณประโยชน์ประเภทท่ียงัไม่มีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยชดัเจนนั้นมี
ปัญหาท่ีส่งผลกระทบจากการใชป้ระโยชน์ซ่ึงการวิจยัไดว้ิเคราะห์หารูปแบบท่ีเหมาะสมส าหรับท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันโดยมีรูปแบบการจดัการของต่างประเทศ คือ 
เครือรัฐออสเตรเลีย และสหรัฐอเมริกา มาก าหนดเป็นแนวทางในการวิเคราะห์หารูปแบบท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทยเพื่อน าค าตอบ
ไปจดัท าเป็นกฎหมายรองรับ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

 4.1 เหตุผลในการจัดท ากฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนั  
 ปัจจุบนัประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายเฉพาะในเร่ืองการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั มีเพียงการก าหนดความหมาย ลกัษณะของที่สาธารณะประโยชน์ 
องค์กรท่ีท าหน้าท่ีจัดการดูแลรักษาคุ้มครองไวก้ระจัดกระจายตามกฎหมายฉบับต่าง ๆ เช่น 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ประมวลกฎหมายท่ีดิน พระราชบญัญติัการปกครองส่วนทอ้งท่ี 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน เป็นตน้ ส่งผลให้กฎหมายท่ีมีอยู่ขาดสภาพการ
บงัคบัใช้ท่ีชัดเจนและเหมาะสมในเร่ืองของการจดัการ การใช้ประโยชน์ ได้แก่ ประเภทการใช้
ประโยชน์ การก าหนดประเภท ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ อีกทั้ง ในส่วนของกฎหมายท่ีใหอ้ านาจองคก์ร
ท าหนา้ท่ีบริหารจดัการก็ยงัมีลกัษณะเป็นการซ ้ าซ้อนขาดการบูรณาการร่วมกนั การจดัท ากฎหมาย
ว่าดว้ยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัจะท าให้มีกฎหมายท่ีชดัเจนและ
เหมาะสมบงัคบัใช ้ทั้งดา้นการใชป้ระโยชน์ ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ การบริหารจดัการ และมาตรการ
คุม้ครองดูแลรักษา ซ่ึงความชดัเจนของกฎหมายจะช่วยแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ 
การใชผ้ิดประเภท หรือลดความขดัแยง้ระหวา่งผูใ้ชป้ระโยชน์ดว้ยกนัเอง หรือกบัหน่วยงานภาครัฐ
และจะท าให้การใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ตรงตามวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายของ
การใชป้ระโยชน์ร่วมกนัของพลเมืองใหมี้ความเหมาะสมและสมประโยชน์แก่ทุกฝ่าย  
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 4.2 โครงสร้างของกรอบกฎหมายว่าด้วยการจัดการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนั  
 โครงสร้างของกรอบกฎหมายว่าดว้ยการจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนัท่ีจะน ามาบริหารจดัการ มีดงัต่อไปน้ี  
  1) การใช้ประโยชน์ 
  การใช้ประโยชน์ หมายถึง การน าพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีว่างเปล่ามาใช้ให้เกิด
ประโยชน์แก่สาธารณชนอย่างเหมาะสมและสมประโยชน์ ดังนั้น การก าหนดประเภทการใช้
ประโยชน์จึงมีความส าคญัต่อการบริหารจดัการ เพื่อให้เกิดความชดัเจนในการใช้ประโยชน์ตาม
เป้าหมายท่ีตั้งไวอี้กทั้งยงัเป็นไปตามเจตนารมณ์ของท่ีสาธารณประโยชน์ ซ่ึงเป็นท่ีดินของแผน่ดิน
ที ่มีไว้เพื่ อการใช้ประโยชน์ ร่วมกันของพลเมืองในประเทศ โดยการใช้ประโยชน์ในพื้นท่ี
สาธารณประโยชนส์ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั แยกเป็น 
   (1) ประเภทการใชป้ระโยชน์ 
   ประเภทการใช้ประโยชน์ถือเป็นส่วนหน่ึงท่ีส าคัญต่อการบริหารจัดการท่ี
สาธารณประโยชน์ เพื่อให้เกิดความชดัเจนของรูปแบบในการน าพื้นท่ีมาใช้ประโยชน์ให้มีความ
เหมาะสมกบัสภาพของพื้นท่ีและความตอ้งการของชุมชน ซ่ึงในปัจจุบนักฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่ยงั
ไม่มีการก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ไวอ้ยา่งชดัเจนวา่มีรูปแบบการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ี
เพื่อการใดบา้ง มีเพียงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งก าหนดความหมายและลกัษณะของท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (2) ซ่ึงเป็นเพียง
การยกตวัอยา่งให้เห็นถึงลกัษณะของพื้นท่ีสาธารณประโยชน์เท่านั้น หรือประมวลกฎหมายท่ีดิน
มาตรา 8 ตรี ซ่ึงเป็นเพียงการแสดงเขตพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ใหป้รากฏเป็นหลกัฐานไวใ้นหนงัสือ
ส าคญัที่หลวง ท าให้กฎหมายที่มีอยู่ขาดความชัดเจนในเร่ืองประเภทการใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
ส่งผลให้เกิดปัญหาการใชป้ระโยชน์ผิดประเภท การบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ ปัญหาการแยง่ชิง
การใช้ประโยชน์ร่วมกนัในปัจจุบนั ดงันั้น โครงสร้างของกฎหมายจึงจ าเป็นตอ้งมีการก าหนด
ประเภทการใชป้ระโยชน์ โดยค านึงถึงบริบทของพื้นท่ีและความจ าเป็นหรือความตอ้งการของชุมชน 
ไดแ้ก่ 
    (1.1) พื้นท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อการประกอบอาชีพ  
    การใช้พื้นท่ีว่างเปล่าเพื่อประกอบอาชีพในการสร้างรายไดใ้ห้แก่ประชาชนท่ี
ไม่มีพื้นที่ท  ากิน ด้วยการน าพื้นที่เหล่าน้ีมาบริหารจดัการให้เกิดการใช้ประโยชน์ร่วมกันของ
คนในชุมชนท่ีมีสิทธิใชป้ระโยชน์เสมอภาคกนั ซ่ึงสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ  
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     - พื้นท่ีเกษตรกรรม 
     พื้นที่เกษตรกรรม หมายถึง พื้นที่ที่ใชเ้พื่อการเกษตรที่รวมถึง การท านา 
ท าสวน ท าไร่ และการปศุสัตว ์รวมทั้งการเล้ียงสัตวเ์ล็ก ๆ นอ้ย ๆ ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นพื้นท่ีในชนบท
ท่ีมีอาชีพหลกัคือเกษตรกรรม ดงันั้น หากมีท่ีสาธารณประโยชน์ที่เป็นพื้นที่ว่างเปล่าในชุมชน
ท่ีมีขนาดไม่ใหญ่มาก การน าพื้นท่ีเหล่าน้ีมาใช้ประโยชน์เพื่อการเกษตรท่ีเหมาะสมกบัพื้นท่ี เช่น 
ทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์หรือ การกนัพื้นท่ีไวใ้ห้แก่ชุมชนเพื่อท าเกษตรอินทรียร่์วมกนัซ่ึงตวัอย่างน้ีจะมี
ลกัษณะคลา้ยคลึงกบัการจดัการพื้นท่ีว่างของเมือง Seattle สหรัฐอเมริกาท่ีเรียกว่า “ People Path” 
เป็นการน าพื้นท่ีมาจดัเป็นแปลงเกษตรอินทรียเ์พื่อปลูกผกั ผลไม ้ใชใ้นการอุปโภคหรือบริโภค หรือ
แจกจ่ายใหแ้ก่คนในชุมชน 
     นอกจากเกษตรกรรมจะมีความส าคญัต่อชุมชนในชนบทแลว้ เม่ือพิจารณา
จากท่ีสาธารณประโยชน์ในชุมชนเขตเมืองซ่ึงมีพื้นท่ีขนาดเล็ก แต่ยงัคงมีกลุ่มคนท่ีมีรายไดน้อ้ยเขา้
มาอาศยัอยู่ในพื้นท่ีเขตเมืองเป็นจ านวนมาก ดงันั้น การน าพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ในเขตเมืองที่
เป็นท่ีว่างเปล่ามาใช้ท าเกษตรกรรม เหมือนเช่นเกษตรกรรมในเมืองของสหรัฐอเมริกาในรูปแบบ
สวนชุมชน (Community Garden) ท่ีมีจุดก าเนิดจากแรงบนัดาลใจหลากหลาย นบัตั้งแต่ความตอ้งการ
ผลิตอาหารกินเอง ความตอ้งการให้การศึกษาแก่คนในเมือง ความตอ้งการพฒันาชุมชน ไปจนถึง
ความตอ้งการสร้างชุมชนโดยผา่นการเกษตรกรรรม โดยมองวา่เกษตรกรรมในเมืองมีศกัยภาพท่ีจะ
สร้างโอกาสทางเศรษฐกิจ ให้การศึกษาและสร้างความเป็นชุมชนให้แก่ผูมี้รายไดน้้อยในเขตเมือง 
ดงันั้น เกษตรกรรมในเมืองจึงมีประโยชน์หลายอยา่ง เช่น ช่วยให้คนจนเมืองและคนที่มีขอ้จ ากดั
ในการเดินทางสามารถเขา้ถึงอาหารสดและสะอาด ช่วยประหยดัเงินท่ีตอ้งจ่ายเป็นค่าอาหาร ช่วยให้
ไดอ้อกก าลงักาย ฝึกทกัษะอาชีพ และช่วยสร้างงานส าหรับคนชายขอบ เช่น เยาวชนกลุ่มเส่ียง 
คนไร้บา้น ผูต้อ้งขงัท่ีพน้โทษ ผูห้ญิงท่ีไม่มีงานท า เป็นตน้ (เนตรดาว เถาถวลิ, 2556) 

 
ภาพประกอบที ่4.9 รูปแบบการจัดการสวนชุมชน (Community Garden) 
ทีม่า: Ken Sherman 
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 จากภาพดงักล่าว จะมีลกัษณะท่ีใกลเ้คียงกบัการจดัการพื้นท่ีแบบสวนชุมชน (Community 
Garden) เป็นการท าแปลงรวมของชุมชนในละแวกใกลท่ี้อยูอ่าศยัของผูมี้รายไดน้อ้ยทัว่เมืองมิสซูล่า 
พื้นท่ีท าสวนชุมชนอาจเป็นของเทศบาล โบสถ์ หรือองค์กรเอกชนท่ีน ามาแบ่งสรรเป็นแปลงยอ่ย
เล็ก ๆ แลว้ให้ผูส้นใจเช่าส าหรับท าสวนปลูกพืชผกั ไมด้อก สมุนไพร เพื่อบริโภค เพื่อขาย หรือ
เพื่อนนัทนาการ สวนชุมชนแต่ละแห่งจดัหาท่ีดินท าการเกษตรให้แก่สมาชิกขนาดกวา้ง 15 ฟุต และ
ยาว 15 ฟุต พร้อมอุปกรณ์ในการท าเกษตร น ้ า ปุ๋ย ฟาง ความรู้ สมาชิกสามารถไดรั้บค าแนะน า
จากผูป้ระสานงานโครงการ นอกจากนั้น โครงการยงัจดัอบรมผูท้  าสวนมือใหม่เป็นเวลาหน่ึง
สัปดาห์ ในเร่ืองวธีิการท าสวน พฤกษศาสตร์ แหล่งอาหารและการท าอาหาร ในสวนชุมชน สมาชิก
เก่าซ่ึงท าเกษตรมานานจะท างานร่วมกบัสมาชิกใหม่ เรียนรู้จากกนัและกนั และแบ่งปันทรัพยากร
กนั สมาชิกสามารถมีอาหารพอกิน และประหยดังบประมาณในการซ้ืออาหาร เกิดความภาคภูมิใจ 
ไดล้ิ้มรสชาติอาหารสดใหม่ท่ีปลูกจากสวน นอกจากผูมี้รายไดน้้อยแลว้ ประชาชนทัว่ไปยงัไดรั้บ
การเชิญชวนให้เขา้ร่วมกบัโครงการน้ี ผ่านการเช่าท่ีดินท าเกษตร การกินอาหารร่วมกนั การอ่าน
หนงัสือใตร่้มไม ้และการช่วยสนบัสนุนเงินทุนส าหรับครัวเรือนท่ีขาดแคลน โครงการสวนชุมชน
บริจาคอาหารให้กบัธนาคารอาหาร (Food Bank) ซ่ึงเป็นมูลนิธิท่ีบริจาคอาหารให้แก่คนจนท่ีเขา้ไม่
ถึงอาหาร ผูข้าดแคลน บา้นพกัเยาวชน และหน่วยงานอ่ืน ๆ ในเมืองมิสซูล่า 

 
ภาพประกอบที ่4.10 เยาวชนท างานร่วมกนัใน PEAS FARM  
ทีม่า: เนตรดาว เถาถวลิ  

 นอกจากน้ียงัมีโครงการให้เยาวชนมีความรู้ในการท าเกษตรอินทรีย์ ช่วยท าให้พวกเขา
มีความมัน่ใจในตนเอง สร้างความสัมพนัธ์กบัคนอ่ืนๆ ได ้และมองเห็นโอกาสในชีวิตอ่ืน ๆ อีกดว้ย 
โดยเยาวชนกลุ่มเส่ียงบางคนที่ผา่นการร่วมโครงการไดร้ับการจา้งเป็นพนกังานของโครงการ 
บางคนริเร่ิมท าฟาร์มของตวัเอง และบางคนมีโอกาสในการท างานท่ีดีข้ึน 
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 ดงันั้น การน าพื้นท่ีสาธารณประโยชน์มาใช้เป็นพื้นท่ีเกษตรกรรมจึงสามารถน ามาใช้
ประโยชน์ไดท้ั้งในพื้นท่ีเขตชนบท หรือเขตชุมชนเมือง ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัความเหมาะสมของบริบท
พื้นท่ีและความจ าเป็นหรือความตอ้งการของชุมชน โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อช่วยสร้างอาชีพหรือ
สร้างรายไดใ้ห้แก่ผูท่ี้มีรายไดน้อ้ยในเขตพื้นท่ีนั้น ๆ และยงัเป็นการสร้างความสัมพนัธ์ของคนในชุมชน
และใหโ้อกาสแก่ผูย้ากไร้ 
     - พื้นท่ีเชิงพาณิชย ์
     พื้นท่ีเชิงพาณิชย ์หมายถึง พื้นท่ีท่ีใชเ้ป็นแหล่งจ าหน่ายสินคา้ทางการเกษตร 
หรือผลิตภณัฑ์ของชุมชน ซ่ึงมีลกัษณะเป็นตลาดนัดชั่วคราวท่ีคนในชุมชนสามารถน าสินคา้มา
จ าหน่ายเพื่อสร้างรายไดใ้ห้แก่ครอบครัว เม่ือมีการส่งเสริมให้ชุมชนประกอบอาชีพเกษตรกรรมท่ี
ถือเป็นขั้นตอนของการผลิตเพื่อให้เกิดผลิตภณัฑ์ หรือสินค้าข้ึน ซ่ึงบางคร้ังในชุมชนได้มีการ
รวมกลุ่มกนัเพื่อแปรรูปผลิตภณัฑ์ให้สามารถคงอยูไ่ดน้านเพื่อไวจ้  าหน่ายระยะยาว หรือหตัถกรรม
พื้นบา้นท่ีสามารถใชพ้ื้นท่ีน้ีเป็นแหล่งจ าหน่ายเพื่อสร้างรายไดใ้ห้แก่คนในชุมชน จึงเป็นพื้นท่ีท่ีใช้
ประโยชน์จากพื้นท่ีสาธารณประโยชน์  
     การน าพื้นท่ีสาธารณประโยชน์มาใชเ้พื่อเป็นพื้นท่ีเชิงพาณิชยเ์พื่อสร้างรายได้
ให้แก่พลเมืองในชุมชนนั้นถือเป็นการใช้ประโยชน์ในลักษณะของสาธารณประโยชน์ทั่วไป 
(General Community Use) ของเครือรัฐออสเตรเลีย โดยมีวตัถุประสงคก์ารบริหารจดัการพื้นท่ีท่ีจะ
จดัให้เป็นพื้นท่ีสาธารณะส าหรับใช้ประโยชน์ทั่วไปจะต้องมีวตัถุประสงค์ในการจดัการเพื่อ
ตอบสนองกบัความตอ้งการใชใ้นปัจจุบนัหรือในอนาคตเพื่อประโยชน์ของสังคม เพื่อเป้าหมาย คือ 
การอ านวยความสะดวกในการจดักิจกรรมทางกาย สังคม วฒันธรรม และพฒันาความสัมพนัธ์ของ
คนในชุมชน การใหเ้ช่า หากแต่ตอ้งเปิดใหบ้ริการเพื่อการสาธารณประโยชน์ ดงันั้น การน าเอาพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์มาใช้ในเชิงพาณิชยจึ์งสามารถท าไดแ้ต่ตอ้งเป็นการบริการ จดัการในลกัษณะ
เพื่อการสาธารณประโยชน์ 

 
ภาพประกอบที ่4.11 ภาพตลาดใต้โหนด 

ท่ีมา: (ข่าวภาคใต,้ ออนไลน์, 2563) 
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   จากภาพเป็นตวัอย่างของตลาดใตโ้หนด ซ่ึงเป็นตลาดทอ้งถิ่น จดัข้ึนในพื้นท่ี
ของบา้นนกัเขียน กวีซีไรต์ กนกพงศ์ สงสมพนัธ์ โดยตลาดแห่งน้ีเป็นที่รวมตวักนัของชุมชน 
คนทอ้งถ่ินท่ีน าเอาผลิตผลทางวฒันธรรม อาหารการกิน มาคา้ขายกนั เป็นตลาดสีเขียวท่ีพยายาม
ไม่ใช้ถุงพลาสติก หรือโฟมในการบรรจุสินคา้ ซ่ึงตลาดแห่งน้ีตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์ในการ
กระตุน้เศรษฐกิจ สร้างความเขม้แข็งให้แก่ชุมชนโดยใชก้ลไกตลาดเป็นเคร่ืองมือในการขบัเคล่ือน
ในการขยายช่องทางการตลาดให้แก่เกษตรกร วิสาหกิจชุมชนท่ีผลิตสินคา้ OTOP สหกรณ์ และ
ผูป้ระกอบการ SMEs เพื่อแกไ้ขปัญหาสินคา้เกษตร เช่ือมโยงผลผลิตเขา้สู่ตลาด ตลอดจนประชาชน
ในชุมชน และพื้นท่ีใกล้เคียงมีสถานท่ีจ าหน่ายสินคา้โดยตรงแก่ผูบ้ริโภค โดยมุ่งเน้นความเป็น
เอกลกัษณ์พาณิชย ์และอตัลกัษณ์ชุมชน 
   การน าพื้นท่ีสาธารณประโยชน์มาใช้เพื่อการประกอบอาชีพไม่วา่จะเป็นลกัษณะ
ของอาชีพเกษตรกรรม หรืออาชีพเชิงพาณิชย ์มีวตัถุประสงค์เพื่อเป็นการสร้างรายไดใ้ห้แก่คนใน
ชุมชนไดมี้พื้นท่ีในการท ามาหาเล้ียงชีพอนัเป็นการสร้างรายไดใ้หแ้ก่คนในชุมชน ดว้ยเหตุน้ี การน า
พื้นท่ีว่างเปล่าของแผ่นดินมาใช้ประโยชน์ร่วมกนั จึงเป็นการช่วยส่งเสริมอาชีพและช่วยยกระดบั
คุณภาพชีวิตของพลเมืองในชุมชนให้ดียิ่งข้ึน ซ่ึงเป็นการสอดคลอ้งตามหลกัการของนโยบายและ
แผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ พ.ศ. 2560-2579 ท่ีมีวตัถุประสงค์ให้มี
การบริหารจดัการท่ีดินเพื่อใหป้ระชาชนมีท่ีท ามาหาเล้ียงชีพ 
    (1.2) พื้นท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อนนัทนาการ 
    การน าพื้นท่ีมาใชเ้พื่อการท ากิจกรรมร่วมกนัในยามวา่งหรือการผกัผอ่นหย่อนใจ
ของชุมชนนั้น ๆ เช่น สถานท่ีเล่นกีฬา สวนสาธารณะ งานอดิเรก เป็นตน้ โดยลกัษณะของพื้นท่ีว่าง
ท่ีน ามาจดัการจะมีลกัษณะเป็นพื้นท่ีว่างเปล่าในเขตเมืองหลวงหรือเขตปริมณฑลจะมีลกัษณะเป็น
พื้นท่ีขนาดเล็กหรือมีขนาดค่อนขา้งจ ากดั เน่ืองจากพื้นท่ีส่วนใหญ่ใช้เป็นท่ีอยู่อาศยัหรือเป็นพื้นท่ี
อุตสาหกรรมเป็นส าคญั การหาพื้นท่ีส าหรับท ากิจกรรมร่วมกนัจึงเป็นเร่ืองยาก ดงันั้น หากมีการน า
พื้นที่ส่วนน้ีมาใชป้ระโยชน์ก็จะเป็นประโยชน์ต่อพลเมืองในพื้นที่นั้นในการสร้างความสัมพนัธ์
อนัดีต่อกนั หรือ ท าใหเ้กิดความสามคัคีในชุมชนผา่นกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีท าร่วมกนั 
    การใชป้ระโยชน์ในส่วนน้ีจะมีความสอดคลอ้งกบัเครือรัฐออสเตรเลียท่ีมีการ
ก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ใชเ้ป็นพื้นท่ีส าหรับกีฬา (Sports Ground) โดยมีวตัถุประสงค์
ส าคญัในการบริหารจดัการพื้นท่ีชุมชนประเภทน้ีเพื่อส่งเสริม สนบัสนุน และอ านวยความสะดวก
ในการจดังานอดิเรกประเภทกิจกรรมนนัทนาการ เกม การละเล่น และกีฬาท่ีไม่เป็นทางการต่าง ๆ 
รวมถึงการจดัท าสวนสาธารณะ (Public Park) ที่มีวตัถุประสงคส์ าคญัในการใชโ้ดยมีเป้าหมาย 



212 

เพื่อส่งเสริมการอยูร่่วมกนัของชุมชน ส่งเสริมการสังคมใหมี้พื้นท่ีท ากิจกรรม และพกัผอ่นหยอ่นใจ
ส าหรับคนในชุมชน 
    (1.3) พื้นท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อการคุม้ครองทางส่ิงแวดลอ้ม 
    พื้นท่ีวา่งเปล่าท่ีหมดสภาพจากการเป็นป่าแลว้นอกเหนือจากท่ีเขตอุทยาน หรือ
พื้นท่ีท่ีน าไปจดัเป็นท่ีปฏิรูปท่ีดิน ท าใหพ้ื้นท่ีเหล่าน้ีมีขนาดไม่ใหญ่มาก และดว้ยบริบทและลกัษณะ
ของพื้นท่ีดงักล่าวจึงมีความเหมาะสมกบัการก าหนดเป็นพื้นท่ีป่าชุมชนเพื่อใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์
ร่วมกนั ตามมาตรา 4 พระราชบญัญติัป่าชุมชน พ.ศ. 2562 “ป่าชุมชน” หมายความวา่ ป่านอกเขตป่า
อนุรักษ์หรือพื้นท่ีอ่ืนของรัฐนอกเขตป่าอนุรักษ์ท่ีได้รับอนุมติัให้จดัตั้งเป็นป่าชุมชน โดยชุมชน
ร่วมกบัรัฐในการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู จดัการ บ ารุงรักษาตลอดจนใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
ส่ิงแวดลอ้ม และความหลากหลายทางชีวภาพในป่าชุมชนอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื 
    การน าพื้นท่ีป่าชุมชนมาจดัการมีวตัถุประสงคเ์พื่อส่งเสริมให้ชุมชนไดร่้วมกบัรัฐ
ในการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู จดัการ บ ารุงรักษาตลอดจนใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม 
และความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและย ัง่ยืนในรูปแบบของป่าชุมชน ดงันั้น การน าท่ี
สาธารณประโยชน์ท่ีมีลกัษณะเป็นพื้นท่ีวา่งเปล่าแต่มีบริบทท่ีเหมาะกบัการเป็นป่าชุมชนมาก าหนด
ประเภทการใชป้ระโยชน์เป็นป่าชุมชน เพื่อเป็นการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และ
ความหลากหลายทางชีวภาพ ช่วยฟ้ืนฟูพื้นท่ีป่าในเขตป่าชุมชนโดยการปลูกป่าทดแทน เสริมสร้าง
ความร่วมมือทุกภาคส่วนในการจดัการป่าชุมชน ส่งเสริมวฒันธรรมประเพณีท่ีหลากหลายของชุมชน
ในการอนุรักษ์ การฟ้ืนฟู การพฒันาการควบคุมดูแล และการใช้ทรัพยากรธรรมชาติในป่าชุมชน 
และเพื่อใหก้ารใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติในป่าชุมชนอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื 
    โดยการจดัประเภทการใชป้ระโยชน์ในส่วนน้ีจะมีลกัษณะคลา้ยกบัการจดัการ
ของเครือรัฐออสเตรเลียท่ีมีแผนการจดัการส่ิงแวดล้อมในการก าหนดประเภท เน่ืองจากเครือรัฐ
ออสเตรเลียเป็นประเทศท่ีให้ความส าคัญด้านส่ิงแวดล้อม ท าให้การบริหารจัดการมุ่งเน้นให้
ความส าคญัดา้นส่ิงแวดลอ้มเป็นหลกั  
   (2) วธีิการก าหนดประเภท 
   ปัจจุบนัการก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัยงัไม่มี
กฎหมายเฉพาะก าหนดวธีิการท่ีชดัเจน มีเพียงประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 8 ตรี ท่ีใหอ้ านาจอธิบดี
จดัให้มีหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงเพื่อแสดงเขตไวเ้ป็นหลกัฐาน โดยกฎหมายดงักล่าวเป็นเพียง
การแสดงเขตพื้นที่สาธารณประโยชน์ให้ปรากฏเป็นหลกัฐานไวใ้นหนงัสือส าคญัที่หลวงเพื่อใช้
ในการควบคุม คุม้ครอง ดูแลท่ีสาธารณประโยชน์เท่านั้น แต่มิไดก้ าหนดวา่พื้นท่ีสาธารณประโยชน์
ใครควรเป็นผูก้  าหนดและมีวิธีการก าหนดประเภทอย่างไร จึงท าให้พื้นที่เหล่าน้ีขาดเป้าหมาย
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การใช้ประโยชน์ร่วมกนั และขาดความชดัเจนในการก าหนดประเภท ดว้ยเหตุน้ี โครงสร้างของ
กฎหมายจึงจ าเป็นตอ้งมีการก าหนดประเภทท่ีชดัเจนโดยมีผูก้  าหนดประเภทการใชป้ระโยชน์ และ
วธีิการก าหนดประเภท ดงัน้ี 
    (2.1) ผูก้  าหนดประเภทการใชป้ระโยชน์  
    เน่ืองจากท่ีสาธารณประโยชน์เป็นท่ีดินของรัฐประเภทหน่ึงท่ีมีวตัถุประสงค์
เพื่อตอ้งการให้น ามาใช้เพื่อประโยชน์ของสาธารณะ หมายถึง การน ามาใช้เพื่อประโยชน์ของมหาชน
มากกวา่ปัจเจกชนคนหน่ึงคนใด และดว้ยวตัถุประสงคข์องการน าพื้นท่ีมาใชป้ระโยชน์ตอ้งการให้
เกิดการใช้ประโยชน์ร่วมกันอย่างสมประโยชน์ ดงันั้น ผูท่ี้จะเขา้ใจถึงความต้องการในการใช้
ประโยชน์ร่วมกันจึงเป็นพลเมืองในพื้นท่ีนั้น ๆ จากการวิเคราะห์ดังกล่าวท าให้เห็นว่า ผูก้  าหนด
ประเภทการใชป้ระโยชน์ท่ีเหมาะสมเพื่อให้เกิดการใชป้ระโยชน์บรรลุวตัถุประสงค์หรือเป้าหมาย
ท่ีตั้ งไว้ก็ คือ พลเมืองของพื้นท่ีนั้ น ๆ และเม่ือพิจารณาประกอบกับการจัดประเภทท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ของเครือรัฐออสเตรเลียท่ีให้คนในชุมชนได้เขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนด
ประเภทตามแผนการจดัท่ีดินสาธารณประโยชน์ ด้วยการจดัให้มีการท าประชามติชุมชน ทั้งน้ี 
เพื่อใหแ้ผนการจดัการตรงตามความตอ้งการของชุมชน 
    นอกจากการใหพ้ลเมืองเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดประเภทการใชป้ระโยชน์
แลว้เพื่อให้การก าหนดประเภทนั้นตรงกบัความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของพลเมืองในชุมชนและเหมาะสม
กบับริบทของพื้นท่ีจึงจ าเป็นตอ้งมีการก าหนดเง่ือนไขการก าหนดประเภทการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์นั้นดว้ย โดยการก าหนดประเภทตอ้งพิจารณาถึงความเหมาะสมทั้งทางดา้นสภาพ
ภูมิอากาศ ประเพณีวฒันธรรม บริบทของพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีจดัการนั้น ทั้งน้ีเพื่อเป็นการ
ป้องกนัปัญหาการถูกครอบง าจากผูมี้อิทธิพลท่ีตอ้งการเขา้มาแสวงหาประโยชน์ดว้ยการให้พลเมือง
ในชุมชนเป็นผูก้  าหนดแต่อยู่ภายใต้ความต้องการของผูมี้อิทธิพลหรือกลุ่มนายทุนนั้น ๆ โดย
ท่ีมิได้ค  านึงถึงความเหมาะสมหรือประโยชน์ท่ีแท้จริงของชุมชน เช่น ปัญหาการบุกรุกพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์ของรัฐจากผูมี้อิทธิพลในพื้นท่ี กรณีคดีฟาร์มไก่เขาสนพื้นท่ีหมู่ 6 ต าบลรางบวั 
อ าเภอจอมบึง จงัหวดัราชบุรี ท่ีมีการบุกรุกป่าสงวนเพื่อยึดถือครอบครองท าประโยชน์ อาศยัใน
ท่ีดิน แผว้ถางท าลายป่า หรือกระท าการใดอนัเป็นการเส่ือมเสียแก่สภาพป่า และ การเขา้ครอบครอง
ท่ีดินท ากินในท่ีปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายจากผูมี้อิทธิพลในพื้นท่ีเพื่อน ามา
เป็นพื้นท่ีฟาร์มเล้ียงไก่ ดงันั้นหากมีการครอบง าให้พลเมืองในพื้นร่วมกนัก าหนดประเภทการใช้
ประโยชน์เป็นพื้นท่ีเล้ียงไก่ของชุมชนก็จะเปรียบเสมือนการใช้พลเมืองเป็นเคร่ืองมือในการ
แสวงหาผลประโยชน์โดยทางออ้ม ดงันั้น นอกจากการให้พลเมืองเป็นผูม้ีสิทธิก าหนดประเภท
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การใชป้ระโยชน์แลว้จึงตอ้งมีการก าหนดเง่ือนไขการก าหนดประเภทควบคู่ไปดว้ย ทั้งน้ี เพื่อท าให้
การก าหนดประเภทเป็นไปอยา่งเหมาะสม ถูกตอ้งแทจ้ริง 
    (2.2) ขั้นตอนการก าหนดประเภท  
    การก าหนดประเภทการใชป้ระโยชน์ถือเป็นกระบวนการหน่ึงท่ีมีความส าคญั
เพื่อให้ไดม้าซ่ึงรูปแบบประเภทของการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ท่ีมีความสอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
ของคนในชุมชนและเหมาะสมกับบริบทของพื้นท่ีนั้น ๆ ดงันั้นจึงมีขั้นตอนในการด าเนินการ
เพื่อการก าหนดประเภทการใชป้ระโยชน์ ดงัต่อไปน้ี 
     - การจดัท าแผนก าหนดประเภท 
     การจดัท าแผน คือ การก าหนดรูปแบบการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ 
ผ่านการแสดงความคิดเห็นร่วมกนัของคนในชุมชน โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อให้ได้รูปแบบการใช้
ประโยชน์ร่วมกนัท่ีตรงตามความตอ้งการของคนในชุมชน และมีความเหมาะสมกบับริบทของ
พื้นท่ีในชุมชนนั้น ๆ ซ่ึงวิธีการจดัท าแผนเร่ิมจากการท่ี ผูน้  าชุมชน หรือ ผูใ้หญ่บา้น เรียกประชุม
พลเมือง/คนในชุมชนเพื่อให้ผูเ้ขา้ร่วมประชุมได้พูดคุย แสดงความคิดเห็นร่วมกนั เก่ียวกบัการ
ก าหนดประเภทการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ของชุมชน  
     - การท าประชามติชุมชน  
     การลงประชามติ หมายถึง การออกเสียงลงมติโดยตรงของประชาชน
ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งเกี่ยวกบัปัญหาที่เกี่ยวขอ้งกบัส่วนรวม หรือเป็นมติของประชาชนส่วนใหญ่
ในประเทศท่ีแสดงออกในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือท่ีใดท่ีหน่ึง (พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน 
พ.ศ. 2554) เม่ือวิเคราะห์จากความหมายดงักล่าวพบว่า การก าหนดประเภทการใช้ประโยชน์ใน
พื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนันั้น ถือเป็นเร่ืองส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งและมีผลต่อ
ส่วนรวม จึงจ าเป็นต้องใช้มติเสียงข้างมากของพลเมืองในชุมชนในการก าหนดประเภทท่ี
สาธารณประโยชน์เพื่อให้เป็นมติของส่วนรวมท่ีเป็นชุมชนในพื้นท่ีเพื่อจะได้ถือปฏิบติัร่วมกัน
ต่อไป 
     เม่ือไดแ้ผนการก าหนดประเภทการใช้ประโยชน์ท่ีเกิดจากการร่วมแสดง
ความคิดเห็นของชุมชนตามขั้นตอนแรกแลว้ ผูน้ าชุมชน หรือ ผูใ้หญ่บา้นตอ้งจดัใหผู้เ้ขา้ร่วมประชุม
ลงประชามติในการก าหนดประเภท โดยมีหลกัการท่ีส าคญัในการลงประชามติ ไดแ้ก่  
      1) การเปิดโอกาสให้ผูเ้ห็นชอบและไม่เห็นชอบในเร่ืองท่ีจะจดัท าประชามติ
ไดแ้สดงความคิดเห็นอยา่งเท่าเทียมกนั 
      2) การจดัใหมี้การลงคะแนนออกเสียงประชามติโดยอิสระ  
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      3) การน าผลการออกเสียงประชามติไปด าเนินการเพื่อให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนผูม้าออกเสียงประชามติ 
     เม่ือไดม้ติของท่ีประชุมแลว้จึงไดแ้ผนการก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์
ท่ีเกิดจากการลงประชามติร่วมกนั  
     - เสนอแผนไปยงันายอ าเภอเพื่อพิจารณา  
     การเสนอแผนให้แก่นายอ าเภอพิจารณา คือ ขั้นตอนการเสนอเร่ืองให้แก่
องคก์รภาครัฐท่ีเก่ียวขอ้งและมีบทบาทหนา้ท่ีโดยตรงไดพ้ิจารณาเพื่อน าไปสู่การปฏิบติั เม่ือวิเคราะห์
ถึงบทบาทหนา้ท่ีของนายอ าเภอพบวา่ นายอ าเภอเป็นผูบ้ริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีรับนโยบายจาก
ส่วนกลางลงสู่การปฏิบติั โดยมีภารกิจเป็นผูรั้กษากฎหมายเพื่อประโยชน์ทางราชการและอ านวย
ความเป็นธรรมแก่ประชาชน และมีอ านาจหนา้ท่ีในความรับผิดชอบโดยตรงของกรมการปกครอง
ซ่ึงมีอ านาจท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาแผนก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ คือ การประสาน
แผนพฒันาพื้นท่ี ซ่ึงขั้นตอนในส่วนน้ีจะด าเนินการโดยผูน้ าชุมชน หรือตวัแทนของชุมชนท าหนา้ท่ี
เสนอแผนท่ีไดจ้ากการลงประชามติของคนในชุมชนมายงันายอ าเภอพิจารณา 
     - ประกาศแผนการก าหนดประเภท  
     การประกาศแผน หมายถึง การแจง้แผนการก าหนดประเภทให้คนในชุมชน
ไดรั้บทราบโดยทัว่กนั เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการปฏิบติัร่วมกนั โดยการน าแผนออกประกาศให้คน
ในชุมชนได้รับทราบข้อมูลข่าวสารก็เพื่อให้คนในชุมชนได้รับทราบสิทธิของตนในการเข้าใช้
ประโยชน์ในส่วนรูปแบบการประกาศแผนมีวิธีการด าเนินการ คือ นายอ าเภอติดประกาศในทอ้งท่ี
ใหทุ้กคนไดรั้บทราบแผน ประกอบกบัมีการแจง้ไปยงัผูน้ าชุมชน หรือผูใ้หญ่บา้นใหป้ระชาสัมพนัธ์
แจง้แผนการก าหนดประเภทการใช้ประโยชน์ให้แก่พลเมืองในชุมชนหรือในทอ้งท่ีของตนได้
รับทราบขอ้มูลโดยทัว่กนั 
     ขั้นตอนการก าหนดประเภทดงักล่าวขา้งตน้น้ีมีความสอดคลอ้งสอดคล้อง
กบัวิธีการก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ของเครือรัฐออสเตรเลียท่ีมีแผนการจดัการพื้นท่ี
สาธารณะท่ีเรียกวา่ “Plan of Management or PoM” เป็นขั้นตอนการก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์  
   (3) ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ 
   ผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ หมายถึง ผูมี้สิทธิเขา้ใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีว่างเปล่าท่ีมีการ
จดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั โดยกฎหมายมีเจตนารมณ์ตอ้งการให้เกิด
การใชป้ระโยชน์ร่วมกนัจึงท าให้ลกัษณะของผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์มหาชน 
ซ่ึงมหาชนในที่น้ี จากการวิเคราะห์กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัที่สาธารณประโยชน์พบว่ามีการใชค้  า
อยู ่ 2 ค  าท่ีแสดงถึงผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์  ได้แก่ พลเมือง และ ประชาชน และจากการวิเคราะห์
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ความหมายและลกัษณะของพลเมือง กบัประชาชนจากกฎหมายต่าง ๆ มีความแตกต่างกนั การน าค า
ทั้งสองมาใช้กบักฎหมายในเร่ืองเดียวกนัย่อมท าให้เกิดความสับสนและเขา้ใจผิดของผูมี้สิทธิใช้
ประโยชน์ ดงันั้น โครงสร้างกฎหมายจึงจ าเป็นตอ้งมีการก าหนดผูม้ีสิทธิใชป้ระโยชน์ให้ชดัเจน 
เพื ่อน าไปสู่สิทธิของผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ท่ีแท้จริง อีกทั้งเป็นการก าหนดหน้าท่ีในการจดัการ
ร่วมกันกับองค์กรภาครัฐในการคุ้มครองดูแลรักษาพื้นท่ีให้เกิดการใช้ประโยชน์ร่วมกันตาม
วตัถุประสงคห์รือเป้าหมายท่ีตั้งไว ้
   เม่ือวิเคราะห์ตามลกัษณะของท่ีสาธารณประโยชน์ถือว่าเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินอนัหมายถึงสมบติัของแผน่ดินท่ีมุ่งเนน้ให้คนไทยไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั ดงันั้น ผูมี้สิทธิ
ใช้ประโยชน์จึงหมายถึงเฉพาะคนไทยท่ีมีสัญชาติไทย มีสิทธิและหน้าท่ีในฐานะประชาชนของ
ประเทศไทยจึงหมายถึงสถานะของพลเมือง และเม่ือพื้นท่ีสาธารณประโยชน์มีการกระจายอยู่ตาม
พื้นท่ีต่าง ๆ ของประเทศไทยแต่จ านวนพื้นท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั การวิจยัพบวา่ ผูท่ี้มีสิทธิใชป้ระโยชน์
ในท่ีน้ี หมายถึง พลเมืองท่ีอาศยัอยูใ่นพื้นท่ีหรือใกลเ้คียงกบัพื้นท่ีนั้น ๆ เพื่อใหพ้ลเมืองของประเทศ
มีชีวิตและความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน ดงันั้น พื้นท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีมีอยูใ่นพื้นท่ีต่างๆรัฐจึงมีการสงวน
หวงกนัไวเ้พื่อใหค้นในพื้นท่ีไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั โดยมีความสอดคลอ้งกบัเครือรัฐออสเตรเลียท่ี
ก าหนดให้ผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ หมายความถึง พลเมือง/คนในชุมชนซ่ึงในหน่ึงพื้นท่ีอาจมีหลาย
ชุมชนก็ได ้
   (4) การบริหารจดัการ 
   การบริหารจดัการ คือ การด าเนินงาน หรือการปฏิบติังานใด ๆ ของหน่วยงาน
ภาครัฐ และ/หรือ เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ร่วมกบัหน่วยงานภาคประชาชน โดยมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะท่ีแน่นอน
ในการท างาน ผ่านกระบวนการ กิจกรรมเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีให้เกิดความเช่ือมัน่ว่ากิจกรรม
ต่าง ๆ จะด าเนินการไปในแนวทางท่ีจะบรรลุผลส าเร็จตามวตัถุประสงค์ท่ีได้ร่วมกนัก าหนดไว ้
ท าให้การบริหารจดัการพื้นท่ีสาธารณประโยชน์จ าเป็นตอ้งมีการจดัการท่ีชดัเจน เพื่อให้เกิดความเช่ือมัน่
วา่การจดัการพื้นท่ีนั้นจะน าไปสู่ความส าเร็จตามวตัถุประสงคท่ี์ตั้งไว ้คือ การไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั
ของพลเมืองในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ ดว้ยเหตุน้ี โครงสร้างของกฎหมายตอ้งมีการก าหนดองคก์ร
บริหารจดัการ และกระบวนการบริหารจดัการท่ีชดัเจนและเหมาะสม ดงัน้ี 
    (4.1) องคก์รบริหารจดัการ  
    องค์กรบริหารจัดการมีความส าคัญต่อการขับเคล่ือนการบริหารจัดการท่ี
สาธารณประโยชน์ ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ปัจจุบนักฎหมายก าหนดให้องคก์รภาครัฐหลายส่วน
เขา้มาบริหารจดัการตามกฎหมายแต่ละฉบบัท่ีให้อ านาจ จึงเป็นเหตุให้เกิดปัญหาการบริหารจดัการ
ท่ีมีลักษณะกระจัดกระจาย ไม่มีระบบ และมีความซ ้ าซ้อนในการปฏิบัติหน้าท่ี ส่งผลให้การ
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ด าเนินงานขององค์กรขาดประสิทธิภาพ นอกจากน้ี กฎหมายท่ีบงัคบัใช้อยู่ในปัจจุบนัยงัไม่มีการ
รับรองสิทธิและหนา้ท่ีของพลเมืองในการเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการร่วมกบัองคก์รภาครัฐ 
    รูปแบบองคก์รการบริหารจดัการ แยกเป็น 
    - คณะกรรมการทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
     เป็นองค์กรก ากบัการบริหารจดัการและก าหนดนโยบายการใช้ประโยชน์
พื้นท่ีสาธารณประโยชน์ มีโครงสร้างคณะกรรมการ ประกอบดว้ย 
     ผูว้า่ราชการจงัหวดั      ท่ีปรึกษา 
     นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั     ท่ีปรึกษา 
     นายอ าเภอ (ท่ีตั้งพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ ท่ีคดัเลือกกนัเอง) ประธาน 
     นายอ าเภอ (ท่ีตั้งพื้นท่ีสาธารณประโยชน์)   กรรมการ 
     นายกเทศมนตรี       กรรมการ 
     นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล     กรรมการ  
     ปราชญชุ์มชน      กรรมการ 
     ผูท้รงคุณวฒิุดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  กรรมการ 
     ปลดัอ าเภอ (ท่ีตั้งพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ ท่ีคดัเลือกกนัเอง) เลขานุการ 
    ขอบเขตแห่งอ านาจและหน้าที ่ 
     1) ก าหนดนโยบายการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีสาธารณประโยชน์ 
     2) ก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการบริหารจดัการการใชป้ระโยชน์
ในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
     3) ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการจดัท ามาตรการการเฝ้าระวงั
พื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัท่ีน ามาใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีนั้น ๆ 
     4) ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการจดัท ากฎกติกาชุมชนท่ีใช้
บงัคบัในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ของพื้นท่ีนั้น ๆ 
     5) ตั้งแต่งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างาน 
     6) ก ากบัการบริหารจดัการการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีสาธารณประโยชน์ 
     7) ไกล่เกล่ียปัญหาขอ้พิพาทจากการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีสาธารณประโยชน์ 
     8) จดัตั้งกองทุนเพื่อการพฒันาและดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนั 
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    - คณะอนุกรรมการทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
    เป็นคณะอนุกรรมการท่ีแต่งตั้งโดยคณะกรรมการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนั มีโครงสร้างคณะอนุกรรมการ ประกอบดว้ย 
    ปลดัอ าเภอ        ประธาน 
    ปลดัอ าเภอ (ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัตั้งอยู)่  กรรมการ  
    ปลดัเทศบาล        กรรมการ 
    ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล     กรรมการ 
    ก านนั        กรรมการ 
    ปราชญชุ์มชน      กรรมการ 
    ตวัแทนดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  กรรมการ 
    ตวัแทนส านกังานท่ีดิน     กรรมการ 
    เกษตรอ าเภอ       กรรมการ 
    ผูช่้วยปลดัอ าเภอ       เลขานุการ 
    ขอบเขตแห่งอ านาจและหน้าที ่
     1) ด าเนินงานตามนโยบายและแผนปฏิบติัการในการบริหารจดัการ 
     2) ก ากบัดูแลใหมี้การใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายท่ีตั้งไวร่้วมกนั 
     3) มอบหมายงานดา้นการเฝ้าระวงั การบุกรุก การตรวจสอบ การใชป้ระโยชน์
ตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายท่ีตั้งไวร่้วมกนั ใหแ้ก่คณะท างาน 
     4) ไกล่เกล่ีย ประนีประนอมขอ้พิพาทเบ้ืองตน้ 
     5) ด าเนินการจดัท ารายงานประจ าปีเสนอคณะกรรมการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
     6) ด าเนินการอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนัมอบหมาย 
    - คณะท างาน 
    คณะท างานแต่งตั้งโดยคณะกรรมการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนัให้เป็นผูป้ฏิบติัการดา้นต่าง ๆ ตามวตัถุประสงคข์องการใชป้ระโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั คณะท างานจะแยกเป็นชุดตามท่ีมอบหมาย ประกอบดว้ย 
    ชุดท่ี 1 คณะท างานดา้นการติดตามการใชป้ระโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัตามท่ีก าหนดในวตัถุประสงค ์
    ชุดท่ี 2 คณะท างานดา้นการเฝ้าระวงัการบุกรุก 
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    ชุดท่ี 3 คณะท างานดา้นการไกล่เกล่ีย ประนีประนอมขอ้พิพาทเบ้ืองตน้ 
    โครงสร้างคณะท างานแต่ละชุด 
    ก านนั       หวัหนา้คณะท างาน 
    ผูใ้หญ่บา้น      คณะท างาน 
    ผูแ้ทนชุมชน (คดัเลือกโดยชุมชน) ไม่นอ้ยกวา่ 3 คน  คณะท างาน 
    ขอบเขตแห่งอ านาจและหน้าที ่
     1) ปฏิบติัการตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากคณะอนุกรรมการ 
     2) รายงานผลการปฏิบติัการต่อคณะอนุกรรมการ  
    (4.2) กระบวนการบริหารจดัการ 
    การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัถือเป็นนโยบาย
สาธารณะท่ีรัฐตอ้งด าเนินการจดัท าข้ึนเพื่อให้บรรลุเป้าหมายตามท่ีก าหนดไวแ้ละเกิดผลลพัธ์ต่อ
สาธารณชนส่วนรวม โดยวธีิการบริหารงาน หรือกระบวนการด าเนินงานเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์
ในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ตอ้งมีกระบวนการจดัการท่ีชดัเจน มีวิธีการท่ีถูกตอ้งเหมาะสม 
สอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจริงและความตอ้งการของพลเมืองในพื้นท่ี ดว้ยเหตุน้ี กระบวนการ
จดัการจึงถือเป็นส่วนหน่ึงท่ีส าคญัในการขบัเคล่ือนนโยบายสาธารณะในเร่ืองการบริหารจดัการท่ี
สาธารณประโยชน์ให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามเป้าหมายของการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั โดยกระบวนการ
บริหารจดัการตอ้งมีการด าเนินเงินร่วมกนัทั้งองคก์รภาครัฐและภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมใน
การบริหารจดัการดว้ยการก าหนดบทบาทหนา้ท่ีและขอบเขตการด าเนินงานท่ีชดัเจน มีลกัษณะการ
จดัการท่ีเป็นการบูรณาการร่วมกนั อีกทั้ง มีการก ากบัติดตามการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์
ใหเ้ป็นไปตามเป้าหมายหรือวตัถุประสงคข์องพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัดว้ย  
    กระบวนการบริหารจดัการมี ดงัน้ี 
     - คณะกรรมการท่ีสาธารณประโยชน์ ท าหนา้ท่ีก าหนดนโยบายการใชป้ระโยชน์ 
มีการก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการและเง่ือนไขในเร่ืองท่ีส าคญั ไดแ้ก่ 1) การบริหารจดัการการใชป้ระโยชน์ 
2) การจดัท ามาตรการเฝ้าระวงั 3) การจดัท ากฎกติกาชุมชน ท าหนา้ท่ีก ากบัติดตามการใชป้ระโยชน์
ท่ีสาธารณประโยชน์ ตลอดจนมีอ านาจไกล่เกล่ียปัญหาขอ้พิพาทมีเกิดขอ้ขดัแยง้ระหวา่งผูใ้ชป้ระโยชน์ 
อีกทั้งมีการจดัตั้งกองทุนเพื่อการพฒันาและดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ และคณะกรรมการมีอ านาจ
ตั้งแต่งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างานเพื่อด าเนินงานต่อไป 
     - คณะอนุกรรมการท่ีสาธารณประโยชน์ มีหน้าท่ีด าเนินงานตามนโยบาย
และแผนปฏิบติัการในการบริหารจดัการ และก ากบัดูแลใหมี้การใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคห์รือ
เป้าหมายท่ีตั้งไวร่้วมกนั มีอ านาจมอบหมายงานดา้นการเฝ้าระวงั การบุกรุก การตรวจสอบ การใช้
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ประโยชน์ตามวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายที่ตั้ งไวร่้วมกัน ให้แก่คณะท างานได้ด าเนินการ 
เ มื ่อ เกิดข ้อพิพาทจากการใช้ประโยชน์ร่วมกันคณะอนุกรรมการมีอ านาจท าการไกล่เกล่ีย 
ประนีประนอมข้อพิพาทเบ้ืองต้น อีกทั้ ง มีหน้าท่ีด าเนินการจัดท ารายงานประจ าปี เสนอ
คณะกรรมการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัและด าเนินการอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัมอบหมาย  
     - คณะท างานแต่งตั้งโดยคณะกรรมการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนัให้เป็นผูป้ฏิบติัการดา้นต่าง ๆ ตามวตัถุประสงคข์องการใชป้ระโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั โดยคณะท างานจะแยกเป็นชุดตามท่ีมอบหมาย ประกอบไปดว้ย 3 ชุด 
ไดแ้ก่ ชุดท่ี 1 คณะท างานดา้นการติดตามการใชป้ระโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนัตามท่ีก าหนดในวตัถุประสงค์ ชุดท่ี 2 คณะท างานดา้นการเฝ้าระวงัการบุกรุกและชุดท่ี 3 
คณะท างานดา้นการไกล่เกล่ีย ประนีประนอมขอ้พิพาทเบ้ืองตน้ ซ่ึงคณะท างานอ านาจและหนา้ท่ี
ในการปฏิบติัการตามท่ีได้รับมอบหมายจากคณะอนุกรรมการ และรายงานผลการปฏิบติัการต่อ
คณะอนุกรรมการ  
    โดยกระบวนการบริหารจดัการดงักล่าวมีลกัษณะคลา้ยกบัการบริหารจดัการ
ของเครือรัฐออสเตรเลียที่มีการจดัการในลกัษณะเช่นน้ี ดว้ยการจดัท าแผนการจดัการที่เรียกว่า 
Plan of Management (PoM) ท่ีเกิดจากการปรึกษาหารือร่วมกันของสภาทอ้งถ่ินกบัคนในชุมชน 
การก าหนดพื้นท่ีหรือท่ีดินท่ีถูกครอบครองโดยสภาทอ้งถ่ิน จดัให้เป็นทั้งพื้นท่ีสาธารณะและพื้นท่ี
ใชส้อย เพื่อสามารถจดัการและถูกใชง้านตามแผนการใชพ้ื้นท่ีท่ีก าหนดไว ้ 
    (4.3) มาตรการคุม้ครอง ดูแลรักษา 
    มาตรการคุม้ครอง ดูแลรักษา เป็นวิธีการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ให้คงอยู่ไว ้
เพื่อการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงในปัจจุบนัมีการก าหนดมาตรการทางกฎหมายข้ึนใชบ้งัคบัในลกัษณะ
การตั้งเป็นกฎ ขอ้ก าหนด ระเบียบ หรือกฎหมาย เพื่อควบคุม คุม้ครอง ดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ 
โดยจากการวเิคราะห์กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก าหนดมาตรการคุม้ครอง ดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันพบว่า ส่วนใหญ่มีลักษณะเป็นมาตรการทางกฎหมายท่ีให้อ านาจ
หน่วยงานภาครัฐ ทั้ งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน ท าหน้าท่ีคุ้มครองดูแลท่ี
สาธารณประโยชน์ตามกฎหมายต่าง ๆ ท่ีให้อ านาจไว ้เช่น พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี 
พระราชบญัญติัเทศบาล พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล เป็นตน้  
    ดงันั้น เม่ือพิจารณาจากกฎหมายท่ีให้อ านาจไว ้ จึงเห็นไดว้่ายงัขาดมาตรการ
คุม้ครองดูแลรักษาในส่วนของภาคประชาชน และการดูแลรักษาคุม้ครองในเชิงการน าพื้นท่ีมาใช้
ให้เกิดประโยชน์ร่วมกนัในเชิงส่งเสริมคุณภาพชีวิตของพลเมืองในพื้นที่ ดงันั้น เพื่อให้เกิด
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การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการจดัการดา้นมาตรการคุม้ครองดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั โครงสร้างของกฎหมายจึงตอ้งมีการก าหนดมาตรการคุม้ครองดูแลรักษา
ในส่วนของภาคประชาชน ดงัน้ี 
    - การเฝ้าระวงั  
    การเฝ้าระวงั คือ การเก็บรวบรวมข้อมูลท่ีเกิดข้ึน เพื่อวิเคราะห์ถึงแนวโน้ม
ที่คาดวา่จะเกิดข้ึนในประเด็นปัญหาท่ีตอ้งการเฝ้าระวงัอยา่งเป็นระบบ ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อการ
ป้องกนัและแกปั้ญหาในอนาคต การน ามาตรการเฝ้าระวงัอย่างมีส่วนร่วมเขา้มาใช้ในการจดัการ
ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีเกิดจากการมีส่วนร่วมของประชาชนเข้ามาร่วมจัดการคุ้มครองดูแล
ที่สาธารณประโยชน์จะช่วยแกปั้ญหาการบุกรุกที่สาธารณประโยชน์ เน่ืองจากการให้พลเมือง
ในพื้นท่ีเขา้มามีส่วนในการเฝ้าระวงัจะท าให้เห็นถึงการเปล่ียนแปลงไดต้ั้งแต่ช่วงตน้ และสามารถ
มองเห็นปัญหาและหาวธีิการแกไ้ขไดท้นัที  
    การเฝ้าระวงัพื้นท่ีสาธารณประโยชน์โดยการให้พลเมืองในพื้นท่ีหรือใกลเ้คียง 
เขา้มามีส่วนร่วมออกแบบขั้นตอนการด าเนินงานโดยอยู่ภายใตห้ลกัการของการเน้นให้เกิดส านึก
ความเป็นเจา้ของเร่ืองหรือความรับผิดชอบ ใหแ้ก่พลเมืองในพื้นท่ีบนพื้นฐานศกัยภาพและขอ้จ ากดั
ของคนในชุมชนอย่างแท้จริง โดยขั้นตอนการเฝ้าระวงัท่ีสาธารณประโยชน์อย่างมีส่วนร่วมมี
ลกัษณะท่ีส าคญั (อุ่นเรือน เล็กนอ้ย, 2561) ไดแ้ก่ 1) การเปิดโอกาสให้พลเมืองในชุมชนพื้นท่ี หรือ
ท่ีเรียกวา่ “คนใน” ไดร่้วมกนัพิจารณาถึงประโยชน์และวตัถุประสงคข์องการเฝ้าระวงัท่ีจะเกิดข้ึนใน
อนาคต เป้าหมายท่ีส าคญัในข้ึนตอนน้ี คือ เพื่อให ้“คนใน”สามารถตดัสินใจเองวา่ การเฝ้าระวงัจะมี
ประโยชน์และช่วยในการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีเป็นสมบติัส่วนกลาง 2) การให้พลเมือง
ในพื้นที่ หรือ ใกล้เคียง ได้ร่วมกนัพูดคุยเพื่อก าหนดวตัถุประสงค์และกิจกรรมในการเฝ้าระวงั
ในพื้นที่สาธารณประโยชน์ที่ใชป้ระโยชน์ร่วมกนั และ 3) ติดตามผลการเฝ้าระวงัว่ากิจกรรมท่ี
เฝ้าระวงันั้นเป็นไปตามวตัถุประสงคห์รือไม่หรือควรมีการเปล่ียนแปลง แกไ้ขอยา่งไร 
    นอกจากน้ี จากการสัมภาษณ์รองผูว้า่ราชการจงัหวดัขอนแก่น ไดใ้ห้สัมภาษณ์
วา่การน ามาตรการเฝ้าระวงัของคนในชุมชนมาใชก้บัการคุม้ครองดูแลท่ีสาธารณประโยชน์จะเป็น
มาตรการที่มีความเหมาะสม เน่ืองจากมีความใกลชิ้ดในการติดตามเพราะผูม้ีสิทธิใช้ประโยชน์
ท าหน้าท่ีเป็นทั้งผูใ้ช้และผูเ้ฝ้าระวงัการใช้ประโยชน์ดว้ย อีกทั้ง การน าเอาหลกัการเฝ้าระวงัมาใช้
ยงัมีความสอดคลอ้งกบันโยบายและแผนการบริหารจดัการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ 
พ.ศ. 2560-2579 กลยุทธ์ในดา้นการสร้างกลไกการมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู เฝ้าระวงัท่ีดิน
ของรัฐ ด้วยการสร้างเครือข่ายและกระบวนการในการเฝ้าระวงัการบุกรุกท่ีดินของรัฐ ตลอดจน
ติดตาม ตรวจสอบอยา่งต่อเน่ือง 
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    - กติกาชุมชน 
    กติกาชุมชน คือ การมีส่วนร่วมในการออกแบบกติกาในชุมชนของตน 
เพื่อจดัการการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั โดยเร่ิมตน้จาก
การสร้างเวทีประชาคมในพื้นท่ีเพื่อร่วมกนัสร้างกติกาในระดบัชุมชนเพื่อให้ทุกคนถือปฏิบติัร่วมกนั 
โดยมีลกัษณะมุ่งเน้นการบงัคบัใช้ในชุมชนและมีมาตรการเชิงลงโทษที่ตกลงร่วมกนัในชุมชน 
ซ่ึงการน ามาตรการกติกาชุมชนมาใชบ้งัคบัจะเป็นการช่วยแบ่งเบาภาระหนา้ท่ีในการคุม้ครองดูแล
ใหแ้ก่องคก์รภาครัฐ และช่วยใหก้ารคุม้ครองดูแลท่ีสาธารณประโยชน์มีลกัษณะท่ีทนัท่วงที  
    นอกจากน้ีการสร้างกติกาชุมชนยงัเป็นไปตามนโยบายและแผนการบริหาร
จดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ พ.ศ. 2560-2579 ดา้นการส่งเสริม พฒันา กฎกติกาของ
ชุมชนที่เก่ียวขอ้งกบัการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟูที่ดินของรัฐโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 
โดยสอดคลอ้งกบัในเครือรัฐออสเตรเลียและสหรัฐอเมริกายงัก าหนดใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม
ในการดูแลรักษาพื้นท่ีสาธารณประโยชน์อีกดว้ย 
    - การไกล่เกลีย่ 
    การไกล่เกล่ียถือเป็นวธีิการระงบัขอ้พิพาทท่ีดี เน่ืองจากเป็นการยุติปัญหาท่ีเกิด
จากความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนเพื่อให้ไดข้อ้ยุติบนความเขา้ใจของทั้งสองฝ่าย จึงถือว่าเป็นรูปแบบการ
ระงบัขอ้พิพาทท่ีส่งผลต่อความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนไดน้อ้ยท่ีสุดเม่ือเทียบกบัการระงบัขอ้พิพาททางดา้นอ่ืน 
ดังนั้ น การน าการไกล่เกล่ียเข้ามาใช้เป็นมาตรการหน่ึงในการระงับข้อพิพาทจากการใช้ท่ี
สาธารณประโยชน์ร่วมกนัจะช่วยท าให้ปัญหาขอ้ขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนถูกไดรั้บการแกไ้ขไดโ้ดยเร็วและ
สามารถยุติปัญหาของผูข้ดัแยง้ทั้งสองฝ่ายไดด้ว้ยความเขา้ใจเพื่อด าเนินการใช้ประโยชน์ร่วมกนั
ต่อไป 
    จากผลของการวิเคราะห์จะพบถึงรูปแบบการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ คือ 
ตอ้งมีกฎหมายเฉพาะในเร่ืองการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพื่อให้เกิด
ความชดัเจนในการบริหารจดัการการที่สาธารณประโยชน์เพื่อน าไปสู่การใช้ประโยชน์ร่วมกนั
อย่างสมประโยชน์ จึงควรจดัให้มีกรอบกฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ 
เพื่อจะไดน้ าไปจดัท ากฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนัต่อไป  
    โครงสร้างกฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนั ประกอบไปดว้ย  
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      ปราชญชุ์มชน       กรรมการ  
      ผูท้รงคุณวฒิุดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม กรรมการ 
      ปลดัอ าเภอ (ท่ีตั้งพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ ท่ีคดัเลือกกนัเอง) เลขานุการ 
      ขอบเขตแห่งอ านาจและหนา้ท่ีของคณะกรรมการ 
      - ก าหนดนโยบายการใชป้ระโยชน์ 
      - ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการบริหารจดัการการใช้ 
ประโยชน ์
      - ก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการจดัท ามาตรการการเฝ้าระวงั 
      - ก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการจดัท ากฎกติกาชุมชน 
      - ตั้งแต่งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างาน 
      - ก ากบัการบริหารจดัการการใชป้ระโยชน์ 
      - ไกล่เกล่ียปัญหาขอ้พิพาทจากการใชป้ระโยชน์ 
      - จดัตั้งกองทุนเพื่อการพฒันาและดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ 
     2) คณะอนุกรรมการท่ีสาธารณประโยชน์ ประกอบดว้ย 
      ปลดัอ าเภอ           ประธาน 
      ปลดัอ าเภอ (ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัตั้งอยู)่ กรรมการ  
      ปลดัเทศบาล          กรรมการ 
      ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล        กรรมการ 
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      ก านนั        กรรมการ 
      ปราชญชุ์มชน      กรรมการ 
      ตวัแทนดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  กรรมการ 
      ตวัแทนส านกังานท่ีดิน      กรรมการ 
      เกษตรอ าเภอ       กรรมการ 
      เจา้หนา้ท่ีปกครอง      เลขานุการ 
     ขอบเขตแห่งอ านาจและหนา้ท่ีของคณะอนุกรรมการ 
      - ด าเนินงานตามนโยบายและแผนปฏิบติัการในการบริหารจดัการ 
      - ก ากบัดูแลใหมี้การใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายท่ีตั้งไว ้
      - มอบหมายงานดา้นการเฝ้าระวงั การบุกรุก การตรวจสอบ การใชป้ระโยชน์
ตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายใหแ้ก่คณะท างาน 
      - ไกล่เกล่ีย ประนีประนอมขอ้พิพาทเบ้ืองตน้ 
      - ด าเนินการจดัท ารายงานประจ าปีเสนอคณะกรรมการ 
      - ด าเนินการอ่ืนตามท่ีมอบหมาย 
    3) โครงสร้างคณะท างาน ประกอบดว้ย 
      ก านนั       หวัหนา้คณะท างาน 
      ผูใ้หญ่บา้น       คณะท างาน 
      ผูแ้ทนชุมชน       คณะท างาน 
     (คดัเลือกโดยชุมชน) ไม่นอ้ยกวา่ 3 คน) 
      - ด าเนินงานตามนโยบายและแผนปฏิบติัการในการบริหารจดัการ 
      - ก ากบัดูแลใหมี้การใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายท่ีตั้งไว ้
     ขอบเขตแห่งอ านาจและหนา้ท่ี 
     - ปฏิบติัการตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากคณะอนุกรรมการ 
     - รายงานผลการปฏิบติัการต่อคณะอนุกรรมการ 
    2.2 กระบวนการบริหารจดัการ 
     1) คณะกรรมการท่ีสาธารณประโยชน์ มีอ านาจในการด าเนินการ ดงัน้ี 
     - ก าหนดนโยบายการใชป้ระโยชน์ 
     - ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในเร่ืองการบริหารจัดการ
การใช้ประโยชน์/การจดัท ามาตรการเฝ้าระวงั/การจดัท ากฎกติกาชุมชน 
     - ก ากบัการบริหารจดัการ 
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     - ไกล่เกล่ียปัญหาขอ้พิพาท 
     - จดัตั้งกองทุน 
     - ตั้งแต่งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างาน 
     2) คณะอนุกรรมการสาธารณประโยชน์ มีอ านาจในการด าเนินการ ดงัน้ี 
     - ด าเนินงานตามนโยบายและแผนปฏิบติัการในการบริหารจดัการ 
     - ก ากบัดูแลใหมี้การใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายท่ีตั้งไว ้
     - มอบหมายงานดา้นการเฝ้าระวงั การบุกรุก การตรวจสอบ การใชป้ระโยชน์
ตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายใหแ้ก่คณะท างาน 
     - ไกล่เกล่ีย ประนีประนอมขอ้พิพาทเบ้ืองตน้ 
     - ด าเนินการจดัท ารายงานประจ าปีเสนอคณะกรรมการ 
     - ด าเนินการอ่ืนตามท่ีมอบหมาย 
     3) คณะท างาน ประกอบดว้ย คณะท างาน 3 ชุด ไดแ้ก่ 
     ชุดท่ี 1 คณะท างานดา้นการติดตามการใช้ประโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัตามท่ีก าหนดในวตัถุประสงค ์
     ชุดท่ี 2 คณะท างานดา้นการเฝ้าระวงัการบุกรุก 
     ชุดท่ี 3 คณะท างานดา้นการไกล่เกล่ีย ประนีประนอมขอ้พิพาทเบ้ืองตน้ 
    โดยชุดคณะท างานทั้ง 3 ชุด มีอ านาจในการด าเนินการ ดงัน้ี 
     1. ปฏิบติัการตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากคณะอนุกรรมการ 
     2. รายงานผลการปฏิบติัการต่อคณะอนุกรรมการ 
    2.3 มาตรการควบคุม คุม้ครองดูแล ประกอบไปดว้ย 
     - กฎกติกาชุมชน 
     - การเฝ้าระวงั 
     - การไกล่เกล่ีย 


