
 

บทที ่1 

บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 1.1 ควำมเป็นมำของปัญหำ  
 การอยู่ร่วมกันของมนุษย์เร่ิมตน้จากลกัษณะของสังคมท่ีเล็กท่ีสุดท่ีเรียกว่า ครอบครัว 
(Family) เม่ือหลาย ๆ ครอบครัวไดม้าอยูร่วมกนัจนเกิดเป็นรูปแบบของเผา่พนัธ์ุ (Tribe) และเม่ือสมาชิก
ของสังคมเพิ่มมากท าให้เกิดการขยายตวัออกไปทั้งในด้านจ านวนและบริเวณที่ตั้งของสังคม 
จากลกัษณะการอยู่รวมกนัแบบเผ่าพนัธุ์กลายเป็นชุมชน (Community) เป็นสังคม (Society) 
เป็นประเทศ (Country) ท าให้ความจ าเป็นของการมีรัฐเกิดข้ึนจากความตอ้งการของคนท่ีจะอยูร่่วมกนั
ด้วยความสงบสุข มีการจดัวางระเบียบกฎเกณฑ์กติกาควบคุมการประพฤติของคน มีองค์กรท่ีจะ
รับผิดชอบในการดูแลให้คนในสังคมมีพฤติกรรมตามแนวทางที่ก าหนดไว ้ดงันั้น จุดประสงค์
ท่ีส าคญัของการมีรัฐ คือ ความปรารถนาของคนท่ีอยู่รวมกนัจะมีชีวิตท่ีมีความสมบูรณ์ อนัไดแ้ก่ 
การมีสิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาค มีโอกาสอนัเท่าเทียมกนั มีความเจริญกา้วหน้า มีการพฒันา
ดา้นชีวติและความเป็นอยู ่มีศกัด์ิและสิทธ์ิท่ีจะเป็นเจา้ของประเทศ 
  ความเป็นรัฐตามท่ี อานนท ์อาภาภิรม (2545, หนา้ 14-16) กล่าวไวมี้องคป์ระกอบส าคญั 
4 ดา้น คือ  
  1) ประชากร ทุกรัฐจะตอ้งมีจ านวนประชากรอาศยัจ านวนหน่ึงท่ีมีหลกัแหล่งท ามาหากิน
และด ารงชีวิตอยู่ในขอบเขตที่เรียกว่า “รัฐ” แต่มิได้ก าหนดไวว้่ารัฐหน่ึงควรมีประชากรเท่าใด 
ด้วยเหตุน้ีจ  านวนประชากรของแต่ละรัฐจึงอาจแตกต่างกันออกไป โดยประชากรภายในรัฐ
ไม่จ  าเป็นตอ้งมีเช้ือชาติ หรือตอ้งใชภ้าษาเดียวกนั อีกทั้งประชากรท่ีอยูใ่นรัฐเดียวกนัก็อาจมีวฒันธรรม 
ประเพณี และความเช่ือท่ีแตกต่างกนัออกไปก็ได ้ 
  2) ดินแดน รัฐจะเกิดข้ึนไม่ไดถ้า้ไม่มีดินแดนอนัแน่นอน ซ่ึงดินแดนน้ีอาจแบ่งเขต
ได้ 2 ทาง คือ การแบ่งเขตตามสภาพธรรมชาติและแบ่งเขตโดยการก าหนดข้ึนเอง โดยดินแดน
หมายความถึง พื้นดิน (Land) ทะเล (Sea) และเขตทอ้งฟ้าเหนือพื้นดิน (Air) ดงันั้น อ านาจปกครอง
ของรัฐจึงมีอยูเ่หนือดินแดนภายในรัฐ ซ่ึงดินแดนที่ตั้งหรือมีอาณาเขตที่แน่นอน จะมีขนาดใหญ่
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หรือเล็กก็ได้ และเม่ือพิจารณาถึงดินแดนแล้วยงัมีปัจจยัท่ีน ามาพิจารณาประกอบด้วย ได้แก่ ท่ีตั้ ง 
ภูมิอากาศ ทรัพยากรธรรมชาติ  
  3) รัฐบาล คือ องค์กรหรือผูแ้ทนขององค์กร เป็นผูท้  าหน้าท่ีดูแลประโยชน์สาธารณะ
และคุม้ครองรักษาความสงบภายในประเทศ ป้องกนัการรุกรานจากภายนอก จดัการทางเศรษฐกิจ 
และการบ าบดัทุกข์บ ารุงสุขของประชากรที่อาศยัอยู ่ในรัฐ รวมทั้งการด าเนินกิจการของรัฐ
ในทางการเมืองระหวา่งประเทศดว้ย 
  4) อ านาจอธิปไตย ในสังคมที่จะเป็นรัฐประชาชาติโดยสมบูรณ์ไดต้อ้งมีอธิปไตย 
คือ มีอ านาจเด็ดขาดและเต็มท่ีท่ีจะบญัญติับงัคบัและตดัสินคดีความตามกฎหมายให้ประชาชนของรัฐ
ของตน และสามารถท่ีจะด าเนินกิจการทั้งภายในหรือภายนอกประเทศได้โดยอิสระ ซ่ึงในบรรดา
องค์ประกอบของรัฐท่ีกล่าวมาทั้ง 4 ดา้นน้ี หลกัดินแดนถือเป็นส่วนหน่ึงท่ีส าคญัของความเป็นรัฐ
และถือเป็นปัจจยัท่ีส าคญัต่อการด ารงชีวติของมนุษย ์
 จากองคป์ระกอบความเป็นรัฐน้ีเองจึงกล่าวไดว้า่ปัจจยัส าคญัที่เป็นองคป์ระกอบน้ี 
ปัจจยัหน่ึงก็คือ ดินแดน หรือพื้นที่ เพราะจะเป็นส่วนที่ประชาชนของรัฐจะน าไปใช้ประโยชน์
เป็นที่อยูอ่าศยั ที่ท  ากิน และที่พกัผ่อน ส าหรับประเทศไทยหากมองยอ้นไปในอดีต ประเทศไทย
เป็นประเทศเกษตรกรรม จากประวตัิศาสตร์นับแต่สมยัสุโขทยั กรุงศรีอยุธยา เป็นต้นมา 
พระเจ้าแผน่ดินเป็นผูป้กครองไพร่ฟ้าขา้แผน่ดินให้ร่มเยน็เป็นสุข โดยเฉพาะในเร่ืองของท่ีดินท ากิน 
ซ่ึงในสมยันั้นที่ดินทั้งหมดเป็นของพระเจา้แผน่ดิน โดยพระเจา้แผน่ดินทรงไดม้อบที่ดินโดยการ
ให้อนุญาตแก่ราษฎรใช้เป็นท่ีท ามาหากินตามความเหมาะสมแต่ไม่มีกรรมสิทธ์ิในที่ดินดงักล่าว 
ตามนยัค ากล่าวของกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิวา่ “ท่ีดินทั้งหมดเป็นของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว
หาได้ทรงเป็นเจ ้าชีวิตอย่างเดียวไม่ ทรงเป็นพระเจ ้าแผ่นดินด้วย” จนต่อมาในสมัยของ
พระบาทสมเด็จจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้มีการออกพระราชบญัญตัิโฉนดที่ดิน ร.ศ. 120 ในปี
พ.ศ. 2444 หนงัส าคญัท่ีออกตามพระราชบญัญติัน้ีเรียกว่า “โฉนดแผนท่ี” เป็นการออกเพื่ออนุญาต
ให้ราษฎรมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินเป็นคร้ังแรก และถือเป็นหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิฉบบัแรก
ในประเทศไทย ต่อมาใน ปี พ.ศ. 2445 ไดมี้การออกพระราชบญัญติัออกตราจองชัว่คราวให้ราษฎร
ท ากินก่อน จากนั้นจึงน ามาออกเป็นโฉนดแผนท่ี และในปี พ.ศ. 2448 ไดเ้ปล่ียนเป็น “โฉนดตราจอง” 
ตามพระราชบญัญตัิออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 ในปี พ.ศ. 2479 จึงไดม้ีประกาศพระราชบญัญตัิ
ออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 เพื่อให้ราษฎรมาขออนุญาตจบัจองท าประโยชน์ในท่ีดิน
และทางราชการจะออกใบเหยียบย  ่าและตราจองให้เม่ือราษฎรท าประโยชน์ตามหลักเกณฑ์ท่ี
กฎหมายก าหนดแลว้จึงมีสิทธิมาขอตราจองที่ตราว่า “ไดท้  าประโยชน์แลว้” ซ่ึงถือเป็นหนงัสือ
แสดงกรรมสิทธ์ิเช่นกนั และในปีเดียวกนัน้ีได้มีการประกาศใช้กฎหมายเก่ียวกบัท่ีดินอีกฉบบั คือ 
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“ประมวลกฎหมายท่ีดิน” มีผลบงัคบัใช้ในวนัท่ี 1 ธันวาคม พ.ศ.2497 และใช้บงัคบัจนถึงปัจจุบนั 
หนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายน้ีเรียกวา่ “โฉนดท่ีดิน” (ตุลญา โรจน์ทงัค า แกว้ศุภาสวสัด์ิ, 
หนา้ 13-15) จากความเป็นมาท่ีกล่าวมาน้ีสะทอ้นให้เห็นวา่ ท่ีดินมีความส าคญัต่อมนุษยเ์พื่อใชเ้ป็น
ที่อยู่อาศยั ท่ีท ากิน จนมีการพฒันาด้านต่าง ๆ รวมถึงการพฒันาการทางกฎหมายในการจดัการ
ก าหนดสิทธิการครอบครองท าประโยชน์ท่ีดินท่ีถือวา่เป็นทรัพยากรท่ีมีจ ากดัไว ้
 ปัจจุบนั ประเทศไทยมีพื้นท่ีท่ีเป็นท่ีดินทั้งหมดประมาณ 321 ลา้นไร่ (กรมพฒันาท่ีดิน, 2559 
อ้างถึงจาก ส านักนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, 2560, หน้า 80) 
ในบรรดาท่ีดินท่ีมีอยูท่ ั้งหมดน้ีจ าแนกประเภทออกเป็น 2 ส่วน คือ  
  1) ท่ีดินท่ีเป็นของเอกชน ท่ีมีกฎหมายรับรองสิทธิการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของบุคคล
ในรูปแบบการออกเอกสารสิทธิในที่ดินตามสถานะของการครอบครองที่ดินนั้น ๆ อนัไดแ้ก่ 
โฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ หนงัสือแสดงสิทธิครอบครอง โดยก าหนดหลกัเกณฑ์
และวิ ธีการออกเอกสารสิทธิ เหล่าน้ีไว้ในประมวลกฎหมายท่ี ดินและระเบียบของกรมท่ีดิน 
กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงการออกเอกสารสิทธิในท่ีดินดงักล่าวผูมี้ช่ือในเอกสารสิทธิย่อมมีกรรมสิทธ์ิ
หรือสิทธิครอบครองดว้ยการท าประโยชน์ในที่ดินนั้นโดยเด็ดขาดเหนือที่ดินนั้น นอกจากน้ียงัมี
สิทธิปกป้อง ดูแล จดัการท่ีดินของตนใหป้ราศจากการรบกวนการถือกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครอง 
หากมีผูม้ารบกวนขดัสิทธิผูเ้ป็นเจา้ของย่อมใชสิ้ทธิของตนตามท่ีประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
และประมวลกฎหมายอาญาใหค้วามคุม้ครองไว ้เช่น การฟ้องขบัไล่ผูบุ้กรุกผูท่ี้เขา้มาอยูอ่าศยัในท่ีดิน
ของตนโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
  2) ท่ีดินของรัฐ ท่ีมีการก าหนดกฎหมายรองรับข้ึนมาตามวตัถุประสงคก์ารใชป้ระโยชน์ 
ซ่ึงสามารถแยกเป็น ท่ีดินของรัฐท่ีเป็นทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์ ท่ีดินของรัฐท่ีรัฐจดัให้แก่
ประชาชนเป็นท่ีท ากิน เช่น ท่ีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ีนิคมสร้างตนเอง และท่ีดินท่ีเป็นท่ีตั้ง
หน่วยงานของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐใช้ประโยชน์ คือ ท่ีราชพสัดุ ซ่ึงท่ีดินเหล่าน้ีมีกฎหมายบญัญติัไว้
โดยเฉพาะในเร่ืองการจดัการน าไปใชป้ระโยชน์  
 ในบรรดาท่ีดินของรัฐนอกจากท่ีกล่าวมาขา้งตน้น้ี ยงัมีท่ีดินของรัฐอีกประเภทหน่ึงท่ีเรียกวา่ 
“ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั” ท่ีรัฐมีวตัถุประสงค์เพื่อสงวนหวงห้ามไว้ให้
ประชาชนทัว่ไปใชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรือมีไวเ้พื่อประโยชน์ของสาธารณชน เช่น ท่ีชายหาด ท่ีชาย
ตล่ิง ทุ่งหญ้าเล้ียงสัตว์ ท่ีดินป่าช้าสาธารณประโยชน์ เป็นต้น โดยมีหน่วยงานต่าง ๆ มีหน้าท่ี
รับผิดชอบเป็นผูดู้แลรักษา ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่  
พระพุทธศกัราช 2457 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัที่ 11) พ.ศ. 2551 พระราชบญัญตัิการเดินเรือ
ในน่านน ้ าไทย พระพุทธศกัราช 2456 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 50 (พ.ศ. 2515) 
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พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย ( ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2534 เป็นตน้ ซ่ึงท่ีสาธารณประโยชน์
ในบางประเภทหน่วยงานผูมี้หนา้ท่ีดูแลรักษาสามารถออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) 
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 ตรี โดยเอกสารท่ีออกน้ีเรียกวา่ หนงัสือส าคญั
ส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) ซ่ึงเป็นเพียงหนงัสือของทางราชการเพื่อใชเ้ป็นเอกสารแสดงเขตท่ีตั้งและ
การท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐเท่านั้นมิใช่เป็นการออกในลกัษณะเป็นหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ของรัฐแต่อย่างใด โดยส่วนใหญ่จะออกให้ส าหรับท่ีสาธารณประโยชน์ประเภทท่ีพลเมืองใช้ร่วมกนั 
เช่น ทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์ที่ป่าช้าสาธารณ เป็นตน้ ในส่วนของที่สาธารณประโยชน์ประเภทแม่น ้ า 
ล าคลอง ห้วย หนอง บึง ทางหลวง มกัไม่มีการออก น.ส.ล. เพราะมีสภาพเป็นท่ีสาธารณะและ
มีแนวเขตท่ีชดัเจนโดยสภาพของตวัเองอยูแ่ลว้ 
 การใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชนส์ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัในปัจจุบนัมีการน าไปใช้
ในหลายส่วน คือ  
  - น าไปใช้ประโยชน์ร่วมกนัตามสภาพของท่ีประเภทนั้น ๆ เช่น ท่ีล าราง ท่ีชายหาด 
ถนน ห้วย หนอง คลอง บึง เป็นตน้ ท าให้ลกัษณะของการใช้ประโยชน์ร่วมกนัมีเป้าหมายการใช้
ประโยชน์ตามประเภทของท่ีนั้น ๆ และหากจะมีการเปล่ียนแปลงหรือเพิกถอนท่ีสาธารณประโยชน์
ดงักล่าวจะกระท าไดโ้ดยรัฐเป็นผูด้  าเนินการ 
  - ยงัไม่มีเป้าหมายการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั คือ พื้นท่ีท่ีมีลกัษณะเป็นท่ีวา่งเปล่าท่ีพลเมือง
มีสิทธิใช้ประโยชน์ร่วมกันแต่ยงัไม่มีรูปแบบการใช้ประโยชน์ที่ชัดเจน ประกอบกับกฎหมาย
ที่น ามาใชบ้งัคบัก็ยงัไม่มีความชดัเจน กล่าวคือ เม่ือเกิดชุมชนข้ึนจึงมีการน ามาใชป้ระโยชน์ร่วมกนั
ตามสภาพของชุมชน เช่น เดิมเป็นพื้นท่ีเกษตรกรรม แต่เน่ืองจากไม่มีพื้นท่ีเล้ียงสัตวจึ์งมีการน า
ท่ีว่างเปล่าในชุมชนมาใช้เป็นพื้นท่ีเล้ียงสัตวร่์วมกนั หรือพื้นท่ีว่างเปล่าท่ีไม่มีการท าประโยชน์ 
น ามาเป็นพื้นท่ีกลางหรือส าหรับชุมชนท่ีเกิดจากการตกลงร่วมกนัวา่จะน ามาใชเ้พื่อกิจการใดกิจการหน่ึง 
เช่น ใชเ้ป็นท่ีประกอบกิจกรรมเผาศพ หรือท่ีเราเรียกวา่ “ท่ีป่าชา้”  
 ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันจึงเป็นท่ีท่ีผูใ้ดจะกล่าวอ้างและ
ครอบครองเพื่อตนเองไม่ได ้เน่ืองจากมีเป้าหมายคือการให้เป็นพื้นท่ีมีไวใ้ห้พลเมืองใช้ร่วมกนั 
ที่เป็นปัญหาในปัจจุบนัก็คือ ท่ีดินบางแปลงมีการออกหนงัสือส าคญัเป็นท่ีหลวงแต่บางแปลงก็ไม่มี
การออกหนงัสือส าคญัท่ีหลวงเพื่อบอกแนวเขตท่ีชดัเจนได ้พื้นท่ีเช่นน้ียงัคงมีอยู่จ  านวนมากและ
ก็ไม่มีการน าไปใชป้ระโยชน์ใด ท าใหสู้ญเสียการใชป้ระโยชน์ และท่ีเป็นปัญหาก็คือความไม่เขา้ใจ
ของประชาชนในพื้นท่ีจึงไดเ้ขา้ไปใชป้ระโยชน์ส่วนตนท าให้เป็นปัญหาของการบุกรุก แต่อยา่งไรก็ตาม
มีกฎหมายหลายฉบบัท่ีได้ให้ความหมายของท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั คือ 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์กฎหมายท่ีก าหนดในเร่ืองของการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์
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ไวใ้นพระราชบญัญติัการปกครองส่วนทอ้งท่ี และตามระเบียบต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง แต่ก็ไม่มีกฎหมายใด
บญัญติัถึงเร่ืองของการจดัการการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัในพื้นท่ีสาธารณะประโยชน์ท่ีชดัเจน  
 จากท่ีกล่าวมาน้ีท าให้เห็นไดว้า่การจดัการการใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนันั้นยงัคงขดัต่อหลกัการตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีตอ้งการให้น าเอาท่ีดินของรัฐ
ท่ีไม่ได้ใช้ประโยชน์โดยตรงมาเป็นท่ีท่ีพลเมืองของรัฐนั้นมีสิทธิได้ใช้ประโยชน์ร่วมกนั ดงันั้น 
ความส าคญัท่ีจะน าไปสู่เป้าหมายของหลกัการน้ี คือ การก าหนดประเภทการใชป้ระโยชน์ ผูมี้สิทธิ
ใชป้ระโยชน์ การคุม้ครองพื้นท่ีให้เกิดการใชป้ระโยชน์ได ้การบริหารจดัการพื้นท่ี หน่วยงานภาครัฐ
และภาคประชาชนท่ีจะมีหนา้ท่ีดูแลจดัการ ท่ีกล่าวมาน้ีในปัจจุบนัยงัคงมีปัญหาท่ีส่งผลให้การจดัการ
พื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัยงัไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ดงัน้ี 
  1) กำรก ำหนดประเภทกำรใช้ประโยชน์ 
  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (2) ได้อธิบายความหมายของท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั หมายถึง ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
เช่น ที่ชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษา
และคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั พ.ศ. 2553 
ให้นิยามความหมายของท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั ไม่ว่าเป็นโดยสภาพธรรมชาติ 
โดยการใช้ร่วมกนัของประชาชน โดยทางนิติกรรม หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ท่ีชายตล่ิง ท่ีป่าช้า 
ทางบก ทางน ้ า สวนสาธารณะ ท่ีเล้ียงสัตว ์และท่ีสาธารณะประจ าต าบลหรือหมู่บา้น ความหมาย
ตามท่ีกฎหมายทั้ง 2 ฉบบับญัญติัไวน้ั้น หมายความวา่ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนั 
เป็นท่ีดินท่ีเกิดข้ึนโดยสภาพธรรมชาติ โดยการใช้ร่วมกนัของประชาชน หรือโดยรัฐจดัสร้างข้ึน
เพื่อให้ประชาชนใชร่้วมกนัก็ได ้แต่กฎหมายมิไดร้ะบุประเภทการใชป้ระโยชน์ เป้าหมาย วิธีการ และ
รูปแบบการใช้ประโยชน์ของท่ีสาธารณประโยชน์ไวโ้ดยชัดเจน จึงท าให้เกิดปัญหาในการเข้าใช้
ประโยชน์ เช่น การน าท่ีริมตล่ิงมาใช้เพื่อเป็นท่ีอยู่อาศยั เป็นร้านอาหาร หรือ การน าท่ีริมชายหาดมา
ประกอบธุรกิจท่ีนัง่ชายหาด ร้านคา้ริมชายหาด จนน าไปสู่ปัญหาการขดัขวางการเขา้ใชป้ระโยชน์
ในพื้นท่ีชายตล่ิงหรือท่ีริมชายหาด หรือการเปล่ียนท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีพลเมืองเคยใช้ประโยชน์
ร่วมกนัเช่นทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์ท่ีป่าชา้ มาใชเ้ป็นสถานท่ีท่ีทิ้งขยะมูลฝอยหรือส่ิงปฏิกูลต่าง ๆ ท าให้เกิด
ปัญหาทางด้านสุขภาวะและสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นท่ีนั้ น ๆ หรือการเข้าไปแสวงหา
ผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคลใดบุคลหน่ึงหรือกลุ่มนายทุนเพื่อน าไปใช้ประโยชน์ส่วนตวัในพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์ที่พลเมืองเคยใช้ประโยชน์ร่วมกนัแต่ต่อมาได้เลิกใช้ประโยชน์ร่วมกนัแลว้
จึงกลายเป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่าท่ีไม่มีการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
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  2) ผู้มีสิทธิใช้ประโยชน์ 
  วตัถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ในการใช้ประโยชน์ของท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อให้
พลเมืองไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั แต่เน่ืองจากกฎหมายมิไดร้ะบุไวโ้ดยชดัเจนถึงพลเมืองผูมี้สิทธิใช้
ประโยชนร่์วมกนัสิทธิและหนา้ท่ีในการจดัการการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั จึงเป็นสาเหตุน าไปสู่ปัญหา
การบุกรุกที่สาธารณประโยชน์เพื่อใช้ประโยชน์ส่วนตน ท าให้ผูม้ีสิทธิใช้ประโยชน์ร่วมกนัอ่ืน
ไม่สามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์ได ้สร้างปัญหาความขดัแยง้แก่เจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีท าหนา้ท่ีในการดูแลรักษา
พื้นท่ีและแก่ประชาชนในพื้นท่ีท่ีไม่สามารถเขา้ใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีได ้ 
  3) กำรคุ้มครองพืน้ทีใ่ห้เกดิกำรใช้ประโยชน์ได้ 
  ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ท่ีดินอนัเป็นสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนันั้น มีการคุม้ครองไวเ้ป็นสมบติัส่วนกลางส าหรับใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้
เพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกนั เพราะฉะนั้นบุคคลใดจะเขา้ครอบครองท าประโยชน์แต่เพียงผูเ้ดียว
จึงไม่อาจท าได้ และเพื่อให้การใช้ประโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั
เป็นไปด้วยความเรียบร้อย กฎหมายจึงได้ก าหนดองค์กรต่าง ๆ ของรัฐ เช่น นายอ าเภอ องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เขา้มาท าหนา้ท่ีคุม้ครองป้องกนัมิใหผู้ห้น่ึงผูใ้ดน าท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ในทาง
ท่ีผิดวตัถุประสงค์ของการใช้ประโยชน์ร่วมกัน เพราะหากไม่มีการดูแลรักษาและด าเนินการ
คุม้ครองป้องกนัท่ีดีแลว้ ท่ีดินเหล่าน้ีอาจถูกน าไปใชป้ระโยชน์ส่วนตวักนัหมด แมจ้ะมีกฎหมายท่ี
ใช้บงัคบัในการคุม้ครองป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์อยู่ในปัจจุบนั แต่กฎหมายนั้นมีลกัษณะเป็น
การดูแลรักษาและคุม้ครองเชิงป้องกนัเพื่อให้คงพื้นท่ีน้ีไวส้ าหรับการใช้ประโยชน์ร่วมกันของ
พลเมืองมากกว่าการดูแลรักษาและคุม้ครองในเชิงการน าพื้นท่ีมาใช้ให้เกิดประโยชน์ร่วมกันใน
ลกัษณะการส่งเสริมต่อคุณภาพชีวิตหรือความเป็นอยู่ของพลเมืองให้ดีข้ึน อีกทั้งองค์กรท่ีท าหน้าท่ี
คุ้มครองป้องกันตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไวเ้พียงเฉพาะส่วนขององค์กรภาครัฐยงัขาดองค์กรภาค
ประชาชนซ่ึงถือว่าผูท่ี้มีส่วนไดเ้สียโดยตรงในการเขา้มาคุม้ครองพื้นท่ีให้เกิดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั
ดงักล่าว 
  4) กำรบริหำรจัดกำรพืน้ที ่
  การบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัในปัจจุบนัยงัอยู่ท่ี
ส่วนกลางเป็นองค์กรหลกัในการบริหารจดัการ ตั้งแต่การออกนโยบาย การจดัท าแผน การจดัสรร
ท่ีดิน การข้ึนทะเบียน การใชป้ระโยชน์ จนกระทัง่การถอนสภาพ แมจ้ะมีการกระจายอ านาจให้แก่
ส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 2 การก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการ
บริการสาธารณะ มาตรา 16 (27) “การดูแลรักษาพื้นท่ีสาธารณะ” แต่ก็เป็นเพียงการใหอ้ านาจในการ



7 

ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัอนัเป็นสาธารณสมบติัประเภทพลเมืองใชร่้วมกนัเท่านั้น ดงับญัญติัไว้
ในมาตรา 40 และมาตรา 122 แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 
(ราชกิจจานุเบกษา, 2551, หนา้ 103)  
  นอกจากน้ีระเบียบของกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั
ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั พ.ศ. 2553 หมวด 3 วา่ดว้ยการ
ใช้ประโยชน์ ขอ้ 7 “นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจใช้ หรือยินยอมให้
บุคคลอื่นใช้ที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เวน้แต่จะไดรั้บ
ความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดัและปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
และระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด” ซ่ึงเป็นการก าหนดอ านาจหน้าท่ีให้แก่ผูว้่าราชการจงัหวดั 
ประกอบกบัลกัษณะของการบริหารจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัยงัมี
ลกัษณะเป็นการจดัการแบบ TOP-Down คือ จากองค์กรภาครัฐสู่ประชาชน ส่งผลให้การจดัการ
หรือนโยบายในการแกไ้ขปัญหาไม่สอดคล้องกบับริบทพื้นท่ี สภาพปัญหา และความตอ้งการใช้
ของภาคประชาชนอยา่งแทจ้ริง และนโยบายท่ีก าหนดข้ึนส่วนใหญ่เป็นการแกไ้ขปัญหาท่ีปลายเหตุ
เน่ืองจากขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการแกไ้ขปัญหา 
  นอกจากน้ี กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ในปัจจุบนัมีหลายฉบบั
กระจดักระจายตามกฎหมายต่าง ๆ เช่น ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 4 วา่ดว้ยทรัพยสิ์น 
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 
ประกอบกับพระราชบัญญติัลักษณะปกครองท้องท่ี ฉบบัแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 
พระราชบญัญตัิการเดินเรือในน่านน ้ าไทยพระพุทธศกัราช 2456 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกาศของ
คณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 50 (พ.ศ. 2515) พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2534 
เป็นตน้ การมีกฎหมายใชบ้งัคบัหลายฉบบัยอ่มใหเ้กิดความสับสนและบางคร้ังอาจเกิดการใชอ้  านาจ
หนา้ท่ีท่ีทบัซ้อนกนัได ้จึงท าให้กฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยูไ่ม่เหมาะสมกบัการจดัการการใชป้ระโยชน์
ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัในปัจจุบนั 
  5) องค์กรบริหำรจัดกำรและมำตรกำรส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมของประชำชน 
  องคก์รในการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ในปัจจุบนั มีหน่วยงานหลายหน่วยงาน
เขา้มาเก่ียวขอ้งท าหน้าท่ีจดัการการใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ เม่ือพิจารณาจากการจดั
องคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั สามารถแบ่งไดเ้ป็น 
2 ลกัษณะ คือ  
   (1) องค์กรด าเนินการตามประเภทของการใช้ประโยชน์ ไดแ้ก่ องค์กรท่ีมีหน้าท่ี
เก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ทางน ้ า ไดแ้ก่ กรมเจา้ท่า มีหน้าที่เก่ียวกบัการควบคุมการเดินเรือและ
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การสัญจรทางน ้ า กรมประมง มีหน้าท่ีเก่ียวกบัการควบคุมดูแลและส่งเสริมการประกอบอาชีพ
ประมงของประชาชนทัว่ไป กรมชลประทานดูแลในส่วนท่ีเก่ียวกบัคลองและทางชลประทานต่าง ๆ 
ส่วนองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ทางบก ไดแ้ก่ กรมทางหลวง กรมโยธาธิการและผงัเมือง 
เทศบาลดูแลในส่วนท่ีเก่ียวกบัทางหลวง ส่วนการทางพิเศษแห่งประเทศไทย ดูแลในส่วนท่ีเก่ียวกบั
ทางพิเศษ และการรถไฟแห่งประเทศไทยในส่วนท่ีเก่ียวกบักิจการรถไฟ  
   (2) องคก์รตามลกัษณะการปกครองในแต่ละเขตพื้นท่ี ไดแ้ก่ ในราชการส่วนภูมิภาค 
จงัหวดัจะมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัทางหลวงตามพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 และมีอ านาจ
หน้าท่ีเก่ียวกับการร้ือถอนส่ิงรุกล ้ าในท่ีสาธารณะตามประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 44 ส่วน
นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ตาม
พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่  พระพุทธศกัราช 2457 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัที่ 11) 
พ.ศ. 2551 และในราชการส่วนทอ้งถ่ิน องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ี
สาธารณะ สถานสาธารณะ จดัให้มีและบ ารุงรักษาทางน ้ า ทางบก ในทอ้งถ่ินนั้น ๆ ตามกฎหมาย
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น และพระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 และตามที่ได้รับมอบหมายจากเจ้าท่าตามพระราชบญัญัติ
การเดินเรือในน่านน ้ าไทยพระพุทธศกัราช 2456 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั (ฉบบัท่ี 50) 
พ.ศ. 2515 พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทย (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2534  
  ดงันั้น จะเห็นไดว้่าแต่ละหน่วยงานต่างก็มีนโยบายในการปฏิบติังานของตน อีกทั้งยงัมี
กฎหมายหลายฉบบัต่างให้อ านาจหน้าท่ีองค์กรในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ จึงท าให้เกิดความ
ซ ้ าซ้อน ขาดเอกภาพในการจดัการ และลกัษณะการปฏิบติังานต่างฝ่ายต่างปฏิบติัตามภารกิจ บทบาท
หนา้ท่ีของตนจึงท าให้ขาดการบูรณาการร่วมกนั อีกทั้งการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกันกฎหมายก าหนดไวเ้ฉพาะอ านาจหน้าท่ีขององค์กรภาครัฐในการจดัการดูแลเท่านั้ น
แต่กฎหมายยงัมิได้ก าหนดสิทธิและหน้าท่ีของพลเมืองว่าดว้ยการใช้ประโยชน์หรือการจดัการ
การใช้ประโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัไวอ้ยา่งชดัเจน ทั้ง ๆ ท่ีเจตนารมณ์
หรือวตัถุประสงคข์องการใชท่ี้สาธารณประโยชน์ในส่วนน้ีเป็นสิทธิของพลเมืองโดยตรง 
  นอกจากน้ี ในส่วนของการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน โดยหลกัการใช้ประโยชน์
ที่เหมาะสมนั้นประชาชนในพื้นที่ย่อมจะทราบเป็นอย่างดีว่า ที่สาธารณประโยชน์นั้นควรจะใช้
เพื่อการใดจึงจะสมประโยชน์ แต่กลบัไม่พบว่าในการก าหนดประเภทการใช้ประโยชน์ท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งท่ีด าเนินการอยู่นั้นไดใ้ห้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น
ต่อการก าหนดประเภทการใช้ประโยชน์และมาตรการในการควบคุมการใช้ประโยชน์ ซ่ึงท่ีด าเนินการ
อยู่นั้นใช้หลกัการจากภาครัฐสู่ภาคประชาชนซ่ึงเป็นหลกัการที่เรียกว่า “Top-Down Approach” 
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ในขณะที่ในสภาพการณ์ปัจจุบนัที่ประชาชนมีการเรียกร้องสิทธิต่าง ๆ ที่พึงมีแก่ประชาชน 
ด ังนั้น  การก าหนดประเภทและการควบคุมจึงน่าจะเป็นการเอาแนวความคิดที่เ รียกว่า 
“Bottom-Up Approach” มาใช้ นัน่คือประเภทการใช้ที่สาธารณประโยชน์มาจากความตอ้งการ
ของประชาชนดว้ยการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินการดงักล่าว   
  จากปัญหาท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ส่งผลใหก้ารจดัการการใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในปัจจุบนัไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีต้องการสงวนท่ี
เหล่าน้ีไว ้เพื่อการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัของพลเมือง ทั้งน้ีเน่ืองจากยงัไม่มีรูปแบบกฎหมายท่ีน ามา
บงัคบัใช้โดยเฉพาะในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ การก าหนดผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ วิธีการ
การใช้ประโยชน์ และมาตรการดูแล รักษา คุ้มครองท่ีสาธารณประโยชน์ จึงเป็นเหตุให้พื้นท่ี
สาธารณประโยชน์อีกจ านวนมากมีลกัษณะเป็นพื้นที่ว่างเปล่าที่ยงัไม่มีการใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
จนน าไปสู่ปัญหาการบุกรุก หรือมีการน าไปใช้ผิดประเภทไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการใช้
ประโยชน์ร่วมกนั แมว้่าหน่วยงานภาครัฐจะไดพ้ยายามหาวิธีการจดัการปัญหาที่เกิดข้ึน เช่น 
การฟ้องขบัไล่ผูบุ้กรุก หรือการจดัท าโครงการเพื่อแก้ไขปัญหา เช่น โครงการรังวดัออกหนังสือ
ส าคญัท่ีหลวง โครงการแก้ไขปัญหาความยากจน เป็นต้น แต่ปัญหาก็ยงัคงมีอยู่อย่างต่อเน่ือง 
โดยเฉพาะปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ท าให้รัฐตอ้งสูญเสีย
งบประมาณในการด าเนินคดีฟ้องขบัไล่ผูบุ้กรุกเป็นจ านวนมาก และโครงการต่าง ๆ ท่ีรัฐจดัท าข้ึน
ก็มีลกัษณะเป็นการแกไ้ขปัญหาท่ีปลายเหตุ 
  ท่ีกล่าวมาน้ีช้ีให้เห็นถึงสภาพของปัญหาจากการท่ีมีท่ีดินของรัฐประเภทการให้
ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนันั้นยงัคงมีปัญหาเกิดข้ึนท่ีส่งผลให้กฎหมายไม่สามารถน าไปใชบ้งัคบั
ได้ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย เพราะฉะนั้น เพื่อเป็นการแก้ปัญหาที่เกิดข้ึน ประกอบกบัเพื่อ
เป็นการพฒันาเศรษฐกิจระดับฐานรากในชุมชนการศึกษาและวิจยัน้ีจึงมีวตัถุประสงค์ท่ีจะหา
ค าตอบเพื่อน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบรองรับการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีท่ีเป็นสาธารณประโยชน์
ของแผ่นดินเพื่อให้เป็นกฎหมายเฉพาะท่ีก าหนดประเภทการใช้ประโยชน์ ผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ 
การบริหารจดัการ การควบคุม การดูแลรักษา และหน่วยงานที่มีอ  านาจและหน้าที่ด าเนินการ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการดูแลรักษา ซ่ึงการวจิยั ก าหนดเร่ืองท่ีวจิยั คือ “กฎหมายตน้แบบ 
(Model Law) วา่ดว้ยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั” 
 1.2 ควำมส ำคัญของปัญหำ 
 จากความเป็นมาของปัญหาตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ การวิจยัน้ีจึงเห็นถึงความส าคญัท่ีจะแกไ้ข
ปัญหาดว้ยการศึกษาและวิจยัเพื่อหาค าตอบท่ีจะน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบเพื่อรองรับ
การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัให้เป็นไปตามความประสงคแ์ละเจตนารมณ์
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ของกฎหมายในการใช้ประโยชน์ร่วมกัน ซ่ึงการวิจยัได้ให้ความส าคญัต่อการศึกษาและวิจยั
ในประเด็นดงัต่อไปน้ี เพื่อให้ได้ค  าตอบที่จะน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบว่าด้วย
จดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ดงัต่อไปน้ี 
  1) แนวคิด หลักกำรและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกำรจัดกำรที่สำธำรณประโยชน์ส ำหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนั  
  ในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เพื่อให้เป็นไปตาม
วตัถุประสงคข์องการใชพ้ื้นท่ีส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั นั้นการวิจยัไดใ้หค้วามส าคญัต่อการน าเอา
แนวคิด หลกัการและทฤษฎี ท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อใชใ้นการวเิคราะห์ ประกอบดว้ย 
  แนวคิด 
   - การบริหารจดัการ 
   ค  าว่า “บริหารจดัการ” แยกอธิบายความไดเ้ป็น 2 ค า คือ “การบริหาร” หมายถึง 
ด าเนินการ หรือ จดัการ และหากพิจารณาความหมายท่ีมาจากรากศพัทภ์าษาลาติน “Administatrae” 
หมายถึง ช่วยเหลือ (Assist) หรืออ านวยการ (Airect) ความหมายดั้งเดิมของค าว่า Administer 
จึงหมายถึง การติดตามดูแลส่ิงต่าง ๆ และเม่ือน ามาใช้เป็นค านาม “การบริหาร” (Administration) 
จะน าไปใชก้บัการด าเนินงานต่าง ๆ ท่ีมีกระบวนการขั้นตอนการตดัสินใจทั้งในส่วนภาครัฐและเอกชน 
ซ่ึงมีลกัษณะการบริหารท่ีส าคญั 9 ประเด็น (วิลาวณัย ์ทศัคร, 2560, หนา้ 61-63) คือ 1) การบริหาร
ตอ้งมีวตัถุประสงคห์รือเป้าหมาย 2) การบริหารตอ้งอาศยัปัจจยัเป็นองคป์ระกอบส าคญั 3) การบริหาร
ตอ้งใชท้รัพยากรการบริหารเป็นองคป์ระกอบพื้นฐาน 4) การบริหารตอ้งมีลกัษณะการด าเนินการ
เป็นกระบวนการทางสังคม 5) การบริหารตอ้งเป็นการด าเนินการร่วมกนัระหว่างกลุ่มบุคคลตั้งแต่
สองคนข้ึนไป 6) การบริหารต้องอาศยัความร่วมมือร่วมใจเพื่อให้การปฏิบติัตามภารกิจบรรลุ
วตัถุประสงค์ 7) การบริหารเป็นการร่วมมือด าเนินการอย่างมีเหตุผล 8) การบริหารมีลกัษณะเป็น
การตรวจสอบผลการปฏิบติังานกบัวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไว ้9) การบริหารไม่มีตวัตน แต่มีอิทธิพล
ต่อความเป็นอยูข่องมนุษย ์ส่วนค าวา่ “การจดัการ” หมายถึง กระบวนการ กิจกรรมหรือการศึกษา
เก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีในอนัท่ีจะเช่ือมัน่ไดว้า่ กิจกรรมต่าง ๆ ด าเนินไปในแนวทางท่ีจะบรรลุผล
ส าเร็จตามวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไว ้โดยกระบวนการในการจดัการมีองค์ประกอบท่ีส าคญั 5 ประการ 
คือ การวางแผน (Planning) การจดัองค์กร (Organization) การบงัคบับญัชา (Commanding) 
การประสานงาน (Co-ordinating) และการควบคุม (Controlling) 
   ดงันั้น เม่ือรวมค าว่า “การบริหาร” กบั “การจดัการ” เป็นค าวา่ “การบริหารจดัการ” 
จะหมายถึง การด าเนินงาน หรือการปฏิบตัิงานใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐ และ/หรือ เจา้หนา้ที่
ของรัฐ ร่วมกบัหน่วยงานภาคประชาชน โดยมีวตัถุประสงค์เฉพาะที่แน่นอนในการท างาน 
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ผ่านกระบวนการ กิจกรรมหรือการศึกษาเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีให้เกิดความเช่ือมัน่ว่ากิจกรรม
ต่าง ๆ จะด าเนินการไปในแนวทางท่ีจะบรรลุผลส าเร็จตามวตัถุประสงคท่ี์ไดร่้วมกนัก าหนดไว ้ทั้งน้ี 
เพื่อให้การบริหารจดัการพื้นท่ีสาธารณประโยชน์มีกระบวนการท างานร่วมกนัภายใตว้ตัถุประสงค์
ท่ีชดัเจนจะท าให้เกิดความเช่ือมัน่ว่าการจดัการพื้นท่ีน้ีจะน าไปสู่ความส าเร็จตามวตัถุประสงคท่ี์ตั้งไว ้
คือ การไดใ้ช้ประโยชน์ร่วมกนัของพลเมืองในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ ดงันั้น การบริหารจดัการ
จึงมีความส าคญัที่ตอ้งน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัการจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนั เพื่อใหก้ารบริหารจดัการพื้นท่ีสาธารณประโยชน์มีความชดัเจนและเป็นไปอยา่งสมประโยชน์
แก่ทุกฝ่าย 
   - ประโยชน์สาธารณะ 
   ประโยชน์สาธารณะ (Public interest) หมายถึง ประโยชน์อนัเกิดแก่ประชาชน
ส่วนรวมทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน ไม่ใช่ประโยชน์เพื่อกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงหรือคนใดคนหน่ึง
โดยเฉพาะ เช่น การปกป้องดูแลทรัพยากรธรรมชาติ ป่าไม ้ท่ีดิน แหล่งน ้ า เป็นตน้ ท าให้ประโยชน์
สาธารณะย่อมส าคัญเหนือกว่าประโยชน์ของปัจเจกบุคคล (สมยศ เช้ือไทย, 2540, หน้า 33) 
ประโยชน์สาธารณะจึงเป็นแนวคิดท่ีส าคญัท่ีน ามาใชก้บัการบริหารจดัการพื้นท่ีสาธารณประโยชน์
ใหต้รงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายคือการท่ีพลเมืองไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนัในท่ีสาธารณประโยชน์
ท่ีรัฐเป็นผูดู้แลรักษาไวเ้พื่อประโยชน์ของส่วนรวม ดงันั้น การใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์
จึงตอ้งเป็นไปเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคมไม่ใช่เป็นการท าเพื่อตอบสนอง
ความตอ้งการของคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะหรือเป็นการตอบสนองความตอ้งการของผูด้  าเนินการ
นั้นเอง ดว้ยเหตุน้ีประโยชน์สาธารณะจึงมีความส าคญัเพื่อน ามาวิเคราะห์ในเร่ืองของการก าหนด
ประเภทการใชป้ระโยชน์เพื่อให้ตรงตามความตอ้งการผูท่ี้มีสิทธิใชป้ระโยชน์ส่วนใหญ่ นอกจากน้ี
หลกัประโยชน์สาธารณะยงัเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งด าเนินการเพื่อตอบสนองความตอ้งการ
ของคนส่วนใหญ่ในสังคม ฝ่ายปกครองจึงตอ้งใชอ้  านาจเพื่อให้ภาระหนา้ท่ีนั้นบรรลุผลส าเร็จตาม
วตัถุประสงคข์องกฎหมายนั้น ดงันั้น แนวคิดเร่ืองประโยชน์สาธารณะจึงมีความส าคญัท่ีตอ้งน ามา
วิเคราะห์ในงานวิจยัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพื่อให้ฝ่ายปกครอง
ท่ีเก่ียวขอ้งมีอ านาจด าเนินการตามวตัถุประสงค์ คือ การท่ีพลเมืองได้ใช้ประโยชน์ร่วมกนัในท่ี
สาธารณประโยชน์ 
   - นโยบายสาธารณะ 
   นโยบายสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีรัฐด าเนินการจดักระท าข้ึนในปัจจุบนั
และกิจกรรมท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึนในอนาคต เพื่อให้บรรลุเป้าหมายท่ีก าหนดไวแ้ละเกิดผลลพัธ์ต่อ
สาธารณะตามท่ีตอ้งการ โดยมีการวางแผน การจดัท าโครงการ วิธีการบริหารงาน หรือกระบวนการ



12 

ด าเนินงานให้บรรลุวตัถุประสงค์ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงทั้ งในระยะสั้ นและระยะยาวด้วยวิธีการ
ปฏิบติังานท่ีถูกตอ้งเหมาะสม สอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจริงและความตอ้งการของประชาชนหรือ
ผูใ้ชบ้ริการแต่ละเร่ือง (ศุภชยั ยาวะประภาษ, 2557, หนา้ 3; มยุรี อนุมานราชธน, 2552, หนา้ 6 และ 
วรเดช จนัทรศร, 2556, หนา้ 1) ซ่ึงการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ถือเป็นกิจกรรมท่ีส าคญัอยา่งหน่ึง
ท่ีรัฐตอ้งด าเนินการ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายท่ีก าหนดไวแ้ละเกิดผลลพัธ์ต่อสาธารณะโดยสอดคลอ้ง
กบัสภาพความเป็นจริงและความตอ้งการของประชาชนหรือผูใ้ชบ้ริการในดา้นการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั
ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพื่อท าใหป้ระชาชนในชุมชนมีสภาพความเป็นอยู่
ท่ีดีข้ึน ดงันั้น นโยบายสาธารณะจึงเป็นประเด็นส าคญัท่ีตอ้งน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัการจดัการท่ี 
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพื่อใหก้ารด าเนินการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ของรัฐ
เป็นไปอยา่งสอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจริงและความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้ริง  
   - สิทธิชุมชน 
   สิทธิ หมายถึง ส่ิงนั้นเป็นส่ิงท่ีคนผูน้ั้นพึงมีพึงไดอ้ย่างถูกตอ้ง คนอ่ืนตอ้งยอมรับ
จะขดัขวางหรือลิดรอนไม่ได ้ส่วนค าว่า ชุมชน หมายถึง การอยู่รวมกนัของกลุ่มคนจ านวนหน่ึง
ในพื้นท่ีแห่งหน่ึง เพื่ออาศยัทรัพยากรธรรมชาติในบริเวณนั้นในการด ารงชีวิต โดยเหตุท่ีมีคนกลุ่ม
ดงักล่าวอาศยัอยูร่่วมกนัใชท้รัพยากรเพื่อการผลิตจึงมีการก าหนดรูปแบบความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนัมี
องค์กรหรือสถาบนัของชุมชนและกฎเกณฑ์ต่าง ๆ เม่ือน าค า 2 ค ามารวมกนัเป็น “สิทธิชุมชน” 
(Community Rights) จึงหมายถึง หมู่ชน กลุ่มคนท่ีมีวตัถุประสงคร่์วมกนั มีท่ีอยูร่่วมกนัเป็นสังคม 
มีขอบเขตเป็นชุมชนใดชุมชนหน่ึง หรือหลายชุมชนหรือหลายกลุ่มชาติพนัธ์ุ โดยไม่จ  ากดัเฉพาะ
กลุ่มตนในชนบทเท่านั้นแต่จะรวมถึงกลุ่มคนในเมืองด้วย กลุ่มคนเหล่าน้ีจะมีความสัมพนัธ์
ทางสังคม มีวฒันธรรมร่วมกนั มีการจดัสรร การใชท้รัพยากรและผลประโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงกลุ่มคนนั้นมี
อ านาจอนัชอบธรรมถูกตอ้งตามกฎเกณฑ์ ประเพณี หรือขอ้ตกลงท่ีบุคคลในสังคมยึดถือร่วมกนั 
(ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2555, หน้า 11-17) ดงันั้น สิทธิชุมชนจึงมีความส าคญัต่อ
การจดัการพื้นที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช ้ประโยชน์ร่วมกนัซ่ึงถือเป็นสิทธิท่ี
พลเมืองพึงมีพึงไดใ้นการจดัสรรการใช้ประโยชน์ร่วมกนัในพื้นสาธารณประโยชน์ให้เกิดความ
เหมาะสมกบัชุมชนของตนเองไม่ว่าจะในด้านการจดัการทรัพยากร เศรษฐกิจ และสังคม ดงันั้น
แนวคิดเร่ืองสิทธิชุมชนจึงมีความส าคญัท่ีตอ้งน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพื่อใหพ้ลเมืองในชุมชนไดเ้ขา้มามีสิทธิในการจดัการร่วมกนัเพื่อป้องกนั
การละเมิดสิทธิชุมชนและเป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคม 
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  หลกักำร 
   - หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง กระบวนการหรือการด าเนินการโดยสมคัรใจ
ของภาคประชาชนท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมหรือเก่ียวขอ้งในขั้นตอนต่าง ๆ ขององคก์รภาครัฐ ในการ
ด าเนินกิจกรรมหรือโครงการเพื่อพฒันาประเทศ เช่น ร่วมในการคิด ร่วมในการตดัสินใจ และร่วม
ตรวจสอบติดตามในระหว่างการด าเนินกิจกรรมหรือโครงการ เป็นตน้ (สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และ
พราวพรรณราย มลัลิกะมาลย,์ 2555, หนา้ 32) เน่ืองจากเจตนารมณ์ของกฎหมายในการใชป้ระโยชน์
ในท่ีสาธารณประโยชน์ตอ้งการให้เกิดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัของพลเมือง ดงันั้น หลกัการมีส่วนร่วม
ของประชาชนจึงเป็นหลกัการส าคญัท่ีน ามาใชใ้นเร่ืองของการจดัการในภาคประชาชนที่จะเขา้มา
มีส่วนร่วมกบัหน่วยงานภาครัฐในการบริหารจดัการพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ร่วมกนั ทั้งในดา้น
การแสดงความคิดเห็นต่อการก าหนดประเภทการใชป้ระโยชน์และมาตรการในการควบคุมการใช้
ประโยชน์ ซ่ึงการใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการนั้น เน่ืองจากประชาชนยอ่มทราบดีวา่
ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีมีอยูใ่นชุมชนของตนควรจะใชเ้พื่อการใดจึงจะเป็นการสมประโยชน์ ดงันั้น 
หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนจึงมีส าคัญท่ีต้องน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัเร่ืองการจัดการ
ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพื่อใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัอยา่งสมประโยชน์
แก่ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง  
   - หลกัการการกระจายอ านาจ 
   หลกัการกระจายอ านาจ หมายถึง การที่รัฐมอบอ านาจการปกครองจากองคก์ร
ส่วนกลางไปยงัองค์กรส่วนทอ้งถิ่นโดยให้องคก์รส่วนทอ้งถิ่นมีอ านาจอิสระในการจดัการ
ปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง การกระจายอ านาจดงักล่าวเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองหรือ
ทางบริหารเท่านั้น ดงันั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมีอ านาจในการตดัสินใจทางปกครอง
ของทอ้งถิ่น (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2554, หน้า 76-77) การจดัการที่สาธารณประโยชน์
เพื่อให้เกิดการใชป้ระโยชน์ท่ีเหมาะสมกบับริบทของพื้นท่ีและความตอ้งการของคนในชุมชนนั้น 
องค์ปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นองค์กรที่ส าคญัเน่ืองจากเป็นองค์กรของรัฐที่มีความใกลชิ้ดกบั
ประชาชนในพื้นท่ีท่ีปกครองดูแล ดงันั้นการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
มีอ านาจในการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ยอ่มจะท าให้การใชป้ระโยชน์เป็นไปอยา่งเหมาะสม 
คือ ตรงตามความตอ้งการของประชาชนและเหมาะสมกบับริบทของพื้นท่ีในชุมชนนั้น ๆ ดงันั้น 
หลกัการกระจายอ านาจจึงมีความส าคญั ที่ตอ้งน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัการจดัการพื ้นที่
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัเพื่อให้เกิดความเหมาะสมกบับริบทของพื้นท่ีและ
ความตอ้งการของประชาชนอย่างแทจ้ริง 
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   - หลกัการใชป้ระโยชน์อยา่งชาญฉลาด 
   หลกัการใชป้ระโยชน์อย่างชาญฉลาด หมายถึง การใชท้รัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่
อยา่งถูกตอ้งและเหมาะสม (wise use) ให้คุม้ค่าท่ีสุด หมดเปลืองและสูญเสียนอ้ยท่ีสุดแต่ก่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดในช่วงเวลาท่ีสืบเน่ืองกันนานท่ีสุด มนุษยจึ์งมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องใช้
ทรัพยากรธรรมชาติอยา่งสมเหตุสมผล หรือตอ้งใชอ้ยา่งฉลาด และทุกคนจะตอ้งร่วมมือกนัในอนัท่ี
จะใชท้รัพยากรประเภทท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัใหเ้กิดประโยชน์มากท่ีสุด ดว้ยเหตุน้ีหลกัการใชป้ระโยชน์
อย่างชาญฉลาดจึงมีความส าคญัต่อการจดัการในการเขา้ใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์
ร่วมกนั เน่ืองจากท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนันั้นมีลกัษณะเป็นพื้นท่ีท่ีมีอยูอ่ยา่ง
จ ากดั แต่ประชาชนทุกคนสามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์ร่วมกนัได ้จนท าให้เกิดการแยง่ชิง เกิดความ
ขดัแยง้และเกิดขอ้พิพาทในการเขา้ใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีดงักล่าว ดงันั้น หลกัการใชป้ระโยชน์อย่าง
ชาญฉลาดจึงมีความส าคญัท่ีตอ้งน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน เพื่อให้การจัดการท่ีสาธารณประโยชน์เป็นไปอย่างเหมาะสม คุ้มค่า และ
ก่อให้เกิดการใช้ประโยชน์อย่างสูงสุดต่อส่วนรวม อีกทั้งเป็นการคุม้ครองพื้นท่ีเพื่อให้เกิดการใช้
ประโยชน์ไดอ้ยา่งแทจ้ริง (จนัทวนั เบญ็จวรรณ์, 2552, ออนไลน)์ 
   - หลกัการปกครองตนเอง 
   หลกัการปกครองตนเอง (Principal of Self-Government) หมายถึง การท่ีประชาชน
ในท้องถ่ินสามารถตัดสินใจในกิจการของท้องถ่ินได้ด้วยตนเองบนพื้นฐานของหลักอ านาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชน (Popular Sovereignty) กล่าวอีกนัยหน่ึง การปกครองตนเองเป็นการท่ี
ประชาชนมีอ านาจท่ีจะก าหนดวิถีชีวิตของตนเองไดต้ามเจตนารมณ์ของประชาชน เน่ืองจากประชาชน
ในชุมชนมีความรู้ ความเขา้ใจในปัญหาหรือความตอ้งการของตนเองไดด้ีกว่าคนนอกชุมชน 
และสามารถตอบสนองปัญหา ความตอ้งการของประชาชนไดร้วดเร็ว (ปธาน สุวรรณมงคล, 2560) 
การออกแบบการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ เพื่อก าหนดนโยบายให้สอดคลอ้งกบัวิถีชีวิต 
ขนบธรรมเนียมประเพณี โดยมีรูปแบบการเปิดโอกาสให้พลเมือง ประชาชน หรือสมาชิกในพื้นท่ี
นั้น ๆ เป็นผูมี้ส่วนร่วมในการก าหนดรูปแบบการใช้ประโยชน์ร่วมกนัจะช่วยท าให้การจดัการท่ี
สาธารณประโยชน์เป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมร่วมกนั ดงันั้น หลกัการปกครองตนเอง
จึงมีความส าคญัที่ตอ้งน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัการจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนั เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์ในพื้นที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั
ตรงตามวตัถุประสงคแ์ละความตอ้งการของประชาชน 
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   - หลกัการเฝ้าระวงั  
   การเฝ้าระวงัทางทางทรัพยากรธรรมชาติแบบมีส่วนร่วมโดยภาคประชาชน
ส าหรับประเทศไทยถือเป็นหนา้ท่ีและความรับผิดชอบของทุกคน การสร้างกลไกการเฝ้าระวงัทาง
ส่ิงแวดลอ้มแบบมีส่วนร่วม จึงมีความจ าเป็นต่อความส าเร็จของการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้มท่ีย ัง่ยืน ดงันั้น การน าหลกัการการเฝ้าระวงัมาใชเ้พื่อการแกไ้ขปัญหาการใชป้ระโยชน์
ในพื้นที่สาธารณประโยชน์นั้นถือเป็นการจดัการดว้ยการใชค้นในที่เป็นผูม้ีส่วนเก่ียวขอ้งหรือ
เป็นทั้งให้มีส่วนไดเ้สียไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการดูแลรักษา คุม้ครองพื้นท่ีให้เกิดการใชป้ระโยชน์
ร่วมกนัตามเจตนารมณ์ท่ีตกลงกนัไว ้(อุ่นเรือน เล็กนอ้ย, 2561, หนา้ 32-34) 
  ทฤษฎ ี
   - ทฤษฎีอ านาจรัฐ 
   อ านาจอธิปไตย หมายถึง อ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ ซ่ึงในทางรัฐศาสตร์  
รัฐจะประกอบไปดว้ย 1) ดินแดน 2) ประชากร 3) อ านาจอธิปไตย 4) ผูป้กครอง หากขาดอย่างใด
อย่างหน่ึงไปก็จะขาดองค์ประกอบแห่งความเป็นรัฐ เมื่อมีรัฐแล้วจึงจ าเป็นตอ้งมีอ านาจสูงสุด
ในการปกครองรัฐนั้น (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หน้า 85) รัฐหรือหน่วยงานของรัฐจะใช้
อ านาจหน้าที่ด าเนินการใด ๆ จะตอ้งมีอ านาจที่กฎหมายก าหนดให้ไวท่ี้เราเรียกว่า “อ านาจรัฐ” 
ที่แสดงถึงการมีอ านาจของผูป้กครองรัฐที่มีอยู ่เหนือผูที้่อยู ่ใต ้ปกครองหรือพลเมืองของรัฐ 
การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัโดยองคก์รภาครัฐจึงเกิดจากการมีกฎหมาย
ก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจหน้าท่ีไว ้ซ่ึงเป็นการใชอ้ านาจรัฐในการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ดงันั้น ทฤษฎีอ านาจรัฐจึงมีความส าคญัท่ีตอ้งน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยั
การจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพื่อให้องคก์รภาครัฐที่จะเขา้มาจดัการ
ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัมีขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ีในการจดัการท่ีชดัเจน 
  2) สภำพกำรณ์แห่งปัญหำและผลกระทบจำกกำรจัดกำรที่สำธำรณประโยชน์ส ำหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนั 

  การจดัการการใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัในปัจจุบนั
ยงัคงเกิดปัญหาในหลาย ๆ ดา้น คือ ดา้นของการน ามาใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงสภาพของการเขา้ใช้
ประโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัมีลกัษณะท่ีผิดไปจากเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการเขา้ใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีมีลกัษณะเป็นการใชป้ระโยชน์
ร่วมกนัตามสภาพของท่ีสาธารณประโยชน์ เช่น ท่ีชายตล่ิง ท่ีชายหาด ท่ีมีการน าไปใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยั
หรือประกอบธุรกิจร้านคา้จนน าไปสู่ปัญหาการขดัขวางการเขา้ใชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรือในส่วน
ของพื้นที่สาธารณประโยชน์ที่มีลกัษณะเป็นพื้นที่ว่างเปล่าที่กฎหมายไดส้งวนหวงกนัไวเ้พื่อให้
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ทุกคนไดเ้ขา้มาใช้ประโยชน์ร่วมกนัแต่สภาพการใช้ประโยชน์กลบัเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนตวั
มากกว่าประโยชน์ส่วนรวม จนน าไปสู่ปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ หรือมีการน า
ที่สาธารณประโยชน์ไปใช้ในลกัษณะที่ไม่เหมาะสมกบับริบทของพื้นที่หรือไม่สอดคลอ้งกบั
ความตอ้งการของประชาชนจนเกิดการโตแ้ยง้กนัเกิดข้ึน  
  พื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนับางส่วนยงัคงเป็นพื้นท่ีว่างเปล่า
ท่ียงัไม่มีการน ามาใชเ้พื่อก่อใหเ้กิดประโยชน์ร่วมกนั ทั้งน้ี เน่ืองจากวธีิการหรือรูปแบบของประเภท
ของการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัยงัขาดความชดัเจน ดา้นผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์
ยงัไม่มีกฎหมายก าหนดไวช้ดัเจนว่าผูม้ีสิทธิใชป้ระโยชน์หมายถึงใคร มีสิทธิและหน้าที่อยา่งไร 
ท าให้ประชาชนเขา้ใช้ประโยชน์ในลกัษณะเพื่อประโยชน์ของตนเองเป็นส าคญัจนน าไปสู่ปัญหา
การบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ ในส่วนของการบริหารจดัการในดา้นของการน าพื้นท่ีไปใชใ้ห้เกิด
ประโยชน์ หรือในด้านขององค์กรผูท้  าหน้าท่ีบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ สภาพของการ
จดัการมีลกัษณะเป็นการดูแลคุม้ครองป้องกนัมากกวา่การน าพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ไปใชใ้ห้เกิด
ประโยชน์ร่วมกนั อีกทั้งอ านาจในการบริหารจดัการในปัจจุบนัยงัอยู่ท่ีส่วนกลางเป็นองค์กรหลกั 
แมจ้ะมีการกระจายอ านาจให้แก่ส่วนทอ้งถ่ินแลว้แต่ก็คงเป็นเพียงการให้อ านาจในการดูแลรักษา
และคุม้ครองป้องกนัเท่านั้น ท าให้การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินมีลกัษณะไม่เต็มรูปแบบ ประกอบ
กบัลกัษณะของการบริหารจดัการท่ีมีลกัษณะเป็นการจดัการแบบ TOP-Down คือ จากบนลงสู่ล่าง 
ส่งผลใหก้ารจดัการหรือนโยบายในการแกไ้ขปัญหาไม่สอดคลอ้งกบับริบทพื้นท่ี สภาพปัญหา และ
ความตอ้งการใชข้องภาคประชาชนอยา่งแทจ้ริง  
  นอกจากน้ีนโยบายส่วนใหญ่เป็นการแก ้ไขปัญหาที่ปลายเหตุเนื่องจากขาด
หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ และเม่ือพิจารณาองค์กร
ที่เก่ียวขอ้งกบัการจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในปัจจุบนั จะพบว่า
มีหน่วยงานหลายหน่วยงานเขา้มาเก่ียวขอ้ง ซ่ึงแต่ละหน่วยงานต่างก็มีนโยบายในการปฏิบติังาน
ของตนท่ีแตกต่างกนัออกไป ตามกฎหมายแต่ละฉบบัท่ีให้อ านาจหนา้ท่ีองคก์รต่าง ๆ ในการจดัการ
ท่ีสาธารณประโยชน์ จนเกิดปัญหาความซ ้ าซ้อน ขาดเอกภาพในการจดัการ และลักษณะการ
ปฏิบติังานต่างฝ่ายต่างปฏิบติัตามภารกิจ บทบาทหน้าท่ีของตนจึงท าให้ขาดการบูรณาการร่วมกนั 
อีกทั้งกฎหมายก าหนดไวเ้ฉพาะอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รภาครัฐในการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
แต่มิไดก้ าหนดถึงสิทธิและหนา้ท่ีของพลเมืองผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ไวอ้ยา่งชดัเจน ทั้ง ๆ ท่ีเจตนารมณ์
หรือวตัถุประสงคข์องการใชท่ี้สาธารณประโยชน์เหล่าน้ีเป็นไปเพื่อประโยชน์ของพลเมืองโดยตรง 
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  จากสภาพการณ์แห่งปัญหาของการใช้ประโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์ในเบ้ืองต้น
ดงักล่าว การศึกษาวิจยัน้ีจึงเห็นถึงความส าคญัท่ีจะตอ้งท าการศึกษาและวิเคราะห์ถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึน
ในปัจจุบนัและผลกระทบของการจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
เพื่อหาแนวทางในการบริหารจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัให้เกิด
ความชดัเจนในดา้นของกฎหมายและมีการบริหารจดัการร่วมกนัทั้งในส่วนขององคก์รภาครัฐและ
ภาคประชาชนในการเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการ ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์
ท่ีสมประโยชน์แก่ทุกฝ่ายและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
  3) กำรจัดกำรทีส่ำธำรณประโยชน์ส ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัในต่ำงประเทศ 
  การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันมีในหลายประเทศ เช่น 
เครือรัฐออสเตรเลีย มีกฎหมายในเร่ืองการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ (Crown Land) ซ่ึงมีการวางระบบ
การดูแล สงวนรักษาท่ีดินประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ไวอ้ยา่งชดัเจน มีการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
อย่างมีประสิทธิภาพ ตลอดจนก าหนดวตัถุประสงค์แห่งการใช้ประโยชน์ท่ีสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินไวอ้ย่างชดัเจนและมีโครงสร้างการด าเนินการการก าหนดบทบาทหน้าท่ีของหน่วยงานท่ี
เกี่ยวขอ้งอย่างมีเอกภาพ โดยมีพระราชบญัญตัิรัฐบาลทอ้งถิ่น ค.ศ.1993 (พ.ศ. 2536) (Local 
Government Act, 1993) เป็นกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ โดยมีแผนการ
จดัการพื้นท่ีนครซิดนีย ์(Sydney) เมืองหลวงของเครือรัฐออสเตรเลีย ประกอบไปดว้ย (Generic Plan 
of Management, At the City of Sydney, 2006) และ สหรัฐอเมริกาไดต้รากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ไวใ้นพระราชบญัญติันโยบายและการจดัการท่ีดินของรัฐบาลกลางปี 
ค.ศ. 1976 (Federal Land Policy and Management Act of 1976 (FLPMA)  
  ดงันั้น ในการวิจยัจึงเห็นถึงความส าคญัท่ีจะศึกษาวิเคราะห์กฎหมายของต่างประเทศ
เพื่อใช้เป็นแนวทางในการจดัการท่ีสาธารณะประโยชน์ เพื่อให้ประชาชนไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั
ของไทย 
  4) โครงสร้ำงองค์ประกอบกำรบริหำรจัดกำรที่สำธำรณประโยชน์ส ำหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกันของไทย 
  ในปัจจุบนัการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัอยูภ่ายใต้
กฎหมายหลายฉบบั ไดแ้ก่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 4 วา่ดว้ยทรัพยสิ์น และประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 กฎหมายดา้นองค์กรจดัการขององค์กรส่วนทอ้งท่ี ไดแ้ก่ พระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองส่วนทอ้งท่ีฉบบัท่ี 11 พ.ศ. 2551 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 กฎหมายดา้นองค์กรส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ 
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การ
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บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 แกไ้ขเพิ่มเติมจนถึงฉบบัท่ี 6 พ.ศ. 2552 กฎหมายดา้นการกระจายอ านาจ 
ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทย พุทธศกัราช 2456 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกาศของ
คณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 50 (พ.ศ. 2515) พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2535 
แต่ก็ยงัคงมีปัญหาหลายประการ เช่นการบุกรุก การใชป้ระโยชน์ไม่ตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
องคก์รจดัการตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวมี้หลายองคก์รท่ีท าให้เป็นปัญหาของความทบัซอ้นและสับสน
ในการบงัคบัใชก้ฎหมาย ซ่ึงการวจิยัน้ีเห็นถึงความส าคญัท่ีจะวิเคราะห์ให้เห็นถึงปัญหาของการบงัคบั
ใช้กฎหมาย เพื่อน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบเพื่อการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั  
  การศึกษาและวิจยัจึงให้ความส าคญัท่ีจะศึกษาและวิเคราะห์ถึงโครงสร้างองค์ประกอบ
การบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัในประเด็นดงัต่อไปน้ี 
   (1) ประเภทการใชป้ระโยชน์ 
   ประเภทการใช้ประโยชน์ในที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั
เป็นประเด็นปัญหาท่ีส าคญัท่ีตอ้งน ามาวิเคราะห์เพื่อก าหนดวิธีการและรูปแบบในการจดัการพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนันั้นให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของท่ีท่ีเป็นสาธารณะ
ประโยชน์ท่ีให้พลเมืองใช้ร่วมกนัไดอ้ย่างสมประโยชน์ โดยค านึงถึงลกัษณะของพื้นท่ีให้สอดคล้อง
กบับริบทและความตอ้งการของพลเมืองในแต่ละพื้นท่ีเป็นส าคญั ดงันั้น การก าหนดประเภทการใช้
ประโยชน์จึงมีส าคญัท่ีตอ้งน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัเพื่อให้การใช้ประโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์
นั้ นเป็นไปอย่างเหมาะสมกับสภาพบริบทของพื้นท่ีและความต้องการท่ีแท้จริงของพลเมือง
ผูท่ี้มีสิทธิใชป้ระโยชน์ 
   (2) ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ 
   ผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์เป็นประเด็นปัญหาส าคญัท่ีตอ้งน ามาวิเคราะห์เพื่อให้เกิด
ความชัดเจนของผูม้ีสิทธิใช้ประโยชน์ร่วมกนัในที่สาธารณประโยชน์ ตลอดจนการมีกฎหมาย
มารองรับถึงเร่ืองสิทธิและหน้าท่ีของผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ในการจดัการ ควบคุม คุม้ครองดูแล
ท่ีสาธารณประโยชนส์ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ดงันั้น การก าหนดผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์จึงมีความส าคญั
ที่ตอ้งน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัการจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ทั้งน้ี
เพื่อให้มีความชดัเจนในดา้นของผูท่ี้จะมีสิทธิใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
   (3) การคุม้ครองพื้นท่ีใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ได ้
   การคุม้ครองพื้นท่ีให้เกิดการใชป้ระโยชน์ เป็นประเด็นปัญหาท่ีส าคญัท่ีตอ้งน ามา
วิเคราะห์ เพื่อให้การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนับรรลุตามวตัถุประสงค์
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ของการใช้ประโยชน์ร่วมกนัของพลเมืองซ่ึงเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีตอ้งการสงวน
หวงกนัที่สาธารณประโยชน์เหล่าน้ีไวส้ าหรับพลเมืองได้มีสิทธิใช้ประโยชน์ร่วมกนั ดงันั้น 
การคุม้ครองพื้นท่ีให้เกิดการใช้ประโยชน์จึงมีความส าคญัท่ีต้องน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัการ
จดัการที ่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันทั้ งน้ี เพื่อให้การใช้ประโยชน์ในพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์นั้นเป็นไปเพื่อให้พลเมืองมีสิทธิใช้ประโยชน์อย่างคุม้ค่าและเหมาะสมกบั
บริบทของพื้นท่ีนั้น ๆ 
   (4) การบริหารจดัการพื้นท่ี 
   การบริหารจดัการพื้นท่ีเป็นประเด็นปัญหาท่ีส าคญัท่ีตอ้งน ามาศึกษาเพื่อหาค าตอบ
ในการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัให้เกิดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั
อย่างสมประโยชน์แก่ทุกฝ่าย และเพื่อให้สอดคล้องกับบริบทของพื้นที่ สภาพปัญหา และ
ความต้องการของภาคประชาชน โดยมีกฎหมายเฉพาะท่ีชัดเจนในการบริหารจัดการท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัให้บรรลุวตัถุประสงค์ของการใช้ประโยชน์ร่วมกนั
อยา่งแทจ้ริง ดงันั้น การบริหารจดัการพื้นท่ีจึงมีส าคญัท่ีตอ้งน ามาวิเคราะห์ในงานวิจยัการจดัการพื้นท่ี
สาธารณประโยชนส์ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพื่อใหเ้กิดการจดัการท่ีสมประโยชน์แก่ทุกฝ่าย  
   (5) องคก์รบริหารจดัการและมาตรการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   หน่วยงานภาครัฐและภาคประชาชนท่ีจะมีหนา้ท่ีดูแลจดัการเป็นประเด็นปัญหาท่ีส าคญั
ท่ีตอ้งน ามาศึกษาเพื่อหาค าตอบในด้านของหน่วยงานท่ีจะท าหน้าท่ีดูแลจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เน่ืองจากหน่วยงานทั้งภาครัฐและภาคประชาชนถือเป็นกลไกหน่ึงท่ีส าคญั
ในการขบัเคล่ือนให้การบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อให้เกิดการดูแลจดัการร่วมกนัและเป็น
การช่วยกนัแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณโยชน์ท่ียงัคงเป็นปัญหาในปัจจุบนั ดงันั้น การก าหนด
บทบาทอ านาจหน้าท่ีในการดูแลจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัทั้งหน่วยงาน
ภาครัฐและภาคประชาชนจึงเป็นเร่ืองท่ีส าคัญ ตลอดจนการหามาตรการในการควบคุมการใช้
ประโยชน์ในพื้นที่สาธารณประโยชน์ให้มีความชดัเจนและเหมาะสมจะช่วยท าให้การใช้ประโยชน์
ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันเกิดการใช้ประโยชน์อย่างถูกต้องและเหมาะสม 
ดงันั้น หน่วยงานภาครัฐและภาคประชาชนท่ีจะมีหนา้ท่ีดูแลจดัการจึงมีส าคญัท่ีตอ้งน ามาวิเคราะห์
ในงานวิจยัการจดัการพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ทั้งน้ีเพื่อให้การดูแล
จดัการเกิดจากการมีส่วนร่วมในการด าเนินการของทั้งสองฝ่าย 
  ความส าคญัของการศึกษาและวิเคราะห์ในประเด็นดงักล่าวจะท าให้ไดค้  าตอบท่ีจะ
น าไปใช้ในการจดัท าเป็นกฎหมายเพื่อให้เป็นตน้แบบของกฎหมายท่ีจะรองรับการจดัการพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัต่อไป 
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  5) กำรจัดท ำกฎหมำยต้นแบบว่ำด้วยกำรจัดกำรพื้นที่สำธำรณประโยชน์ส ำหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนั 
  การวิจยัเร่ืองน้ีมีวตัถุประสงค์ในการจดัท ากฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจดัการพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั หมายถึง กฎหมายท่ีจดัท าเป็นตน้แบบเพื่อให้รัฐบาล
หรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจะไดใ้ช้เป็นแนวทางส าหรับการจดัท ากฎหมายว่าดว้ยการจดัการพื้นที่
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั หากภาครัฐเห็นถึง ความส าคญั และความจ าเป็น
ในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์เพื่อให้พลเมืองไดมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ร่วมกนั โดยกฎหมายตน้แบบ
จดัท าข้ึนมาจากผลการวเิคราะห์ท่ีไดเ้ป็นค าตอบตามประเด็นศึกษาและวจิยัดงัท่ีไดก้ล่าวมานั้น  

2. วตัถุประสงค์ของกำรวจิัย 

 1. เพื่อศึกษาและวจิยัแนวคิด หลกัการ และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
 2. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์สภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบจากใช้ประโยชน์ท่ี
สาธารณประโยชนส์ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
 3. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์การบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั
ของต่างประเทศ 
 4. เพื่อศึกษา และวเิคราะห์ โครงสร้างองคป์ระกอบการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
 5. เพื่อจดัท ากฎหมายตน้แบบ (Model Law) วา่ดว้ยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนั 

3 ขอบเขตของกำรวจิัย 

 3.1 ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ 
 การวจิยัมีขอบเขตคลอบคลุมถึงประเด็นต่าง ๆ ดงัน้ี 
  - แนวคิด หลกักำร และทฤษฎ ี
  แนวคิด 
   1) การบริหารจดัการ  
   2) นโยบายสาธารณะ 
   3) ประโยชน์สาธารณะ 
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   4) สิทธิชุมชน 
  หลกักำร  
   1) หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   2) หลกัการกระจายอ านาจ    
   3) หลกัการปกครองตนเอง 
   4) หลกัการใชป้ระโยชน์อยา่งชาญฉลาด 
   5) หลกัการเฝ้าระวงั 
   ทฤษฎ ี
   ทฤษฎีอ านาจรัฐ 
  กฎหมำย 
    - กฎหมำยต่ำงประเทศ 
    - กฎหมายเครือรัฐออสเตรเลีย (Local Government Act 1993) 
    - กฎหมายสหรัฐอเมริกา (Federal Land Policy and Management Act of 1976 
(FLPMA)  
    - แผนการจดัการพื้นท่ีนครซิดนีย ์(Generic Plan of Management, At the City 
of Sydney, 2006)    
   - กฎหมำยไทย 
    - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัไทย พุทธศกัราช 2560 
    - ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 4 วา่ดว้ยทรัพยสิ์น 
    - ประมวลกฎหมายท่ีดิน พระพุทธศกัราช 2497 
    - พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 และพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 รวมทั้ง 
     1) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการเปลี่ยนสภาพที่ดินอนัเป็น
สาธารณสมบตัิของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันจากการใช้เพื่อประโยชน์อย่างหน่ึง
เป็นอีกอยา่งหน่ึง พ.ศ. 2543 
     2) ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการมอบหมายให้สภาต าบล หรือ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินช่วยเหลือในการด าเนินการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง พ.ศ. 2543 
     3) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดิน
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั พ.ศ. 2553  
    - พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534   
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    - พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2547 
    - พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
    - พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
    - พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พระพุทธศักราช 2456 แก้ไข
เพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัที่ 50 (พ.ศ. 2515) และพระราชบญัญตัิการเดินเรือ
ในน่านน ้าไทย (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2535  
  ประเด็นศึกษำ 
   1) ประเภทการใชป้ระโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
   2) ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ 

   3) การคุม้ครองพื้นท่ีใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ได ้
   4) การบริหารจดัการพื้นท่ี 

   5) องคก์รบริหารจดัการและมาตรการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 3.2 ขอบเขตด้ำนประชำกร 
 ประชากรในการเก็บรวบรวมขอ้มูล ประกอบดว้ย ผูน้ าชุมชน และตวัแทนชุมชน  
  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบล นายกเทศมนตรี

เทศบาลเมือง และนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  องค์กรส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ ผูแ้ทนส านกังานท่ีดินจงัหวดั ผูแ้ทนส านกัโยธาและผงัเมือง

จงัหวดั ผูแ้ทนส านกับริหารปกครองทอ้งท่ี ผูแ้ทนกองบริหารจดัการท่ีดิน ส านกังานนโยบายและ
แผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม นายอ าเภอหรือผูแ้ทน 

 3.3 ขอบเขตด้ำนพืน้ที ่
 ปัญหาการใช้ประโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัท่ีผิดประเภทและ

การบุกรุกพื้นท่ีดงักล่าวถือเป็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนในทุกพื้นท่ีท่ีมีลักษณะเป็นท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ดว้ยเหตุดงักล่าวนั้นผูว้ิจยัจึงท าการศึกษาและเก็บขอ้มูลในการศึกษาวิจยัน้ี
จากพื้นที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัในเขตจงัหวดัปทุมธานี ที่ยงัคงมีปัญหา
ในเร่ืองของการใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัในปัจจุบนั 
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4. กรอบแนวคดิกำรวจิัยและสมมติฐำนกำรวจิัย 

 4.1 กรอบแนวคิดกำรวจัิย 
 ปัญหาการใช้ประโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัท าให้เกิดการใช้
ประโยชน์ผดิประเภทและการบุกรุกพื้นท่ี ซ่ึงการแกไ้ขปัญหาจะมาจากการมีกฎหมายท่ีเหมาะสมและ
มีประสิทธิภาพต่อการจดัการในลกัษณะของการจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัการท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัโดยการน าเอาแนวคิด หลกัการ ทฤษฎี และกฎหมายท่ี
ใช้บงัคบัในปัจจุบนั และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการรวมทั้งแนวทางการจดัการของ
ต่างประเทศมาใชใ้นการจดัท ากฎหมายตน้แบบซ่ึงจะส่งผลต่อการแกไ้ขปัญหาและเกิดความชดัเจน
ในประเภทและการใช้ประโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัท่ีถูกต้องตาม
วตัถุประสงค์ของท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีต้องการให้เกิดการใช้ประโยชน์ร่วมกัน โดยมีองค์กร
ควบคุมในรูปแบบของการบูรณาการระหวา่งหน่วยงานภาครัฐและประชาชน และก าหนดสิทธิและ
หน้าที่ของพลเมืองในการใช้ประโยชน์ในที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
(ดูภาพประกอบท่ี 1.1 กรอบแนวคิดการวจิยั) 
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ภำพประกอบที ่1.1 กรอบแนวคิดกำรวจัิย 

- แนวคิด หลักกำรและทฤษฎี ได้แก่ แนวคิดเร่ืองการบริหาร
จัดการ นโยบายสาธารณะ  ประโยชน์สาธารณะ สิทธิชุมชน  
หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน หลักการกระจายอ านาจ 
หลกัการปกครองตนเอง หลกัการใชป้ระโยชน์อย่างชาญฉลาด 
การเฝ้าระวงั ทฤษฎีอ านาจรัฐ 
- กฎหมำยต่ำงประเทศ  
-  กฎหมายเครือรัฐออสเตรเลีย (Local Government Act 1993) 
-  กฎหมายสหรัฐอเมริกา (Federal Land Policy and Management 
Act of 1976 (FLPMA) 
- กฎหมำยไทย  
 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
- กฎหมายดา้นทรัพยสิ์น ไดแ้ก่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
บรรพ 4 วา่ดว้ยทรัพยสิ์น และประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  
-  กฎหมายดา้นองคก์รจดัการ 1) องคก์รส่วนทอ้งท่ี ไดแ้ก่ 
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457   
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534        
 2) องคก์รส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์าร
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496   
- การกระจายอ านาจ ไดแ้ก่ บญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 
พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พระราชบญัญติัการ
เดินเรือในน่านน ้ าไทย (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2535 
 

ปัญหาการจดัการใชป้ระโยชน์ในท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง 

ใชร่้วมกนั 

โครงสร้ำงกฎหมำยต้นแบบว่ำด้วยกำรจดักำรที่
สำธำรณประโยชน์ส ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
-  การก าหนดประเภทการใชป้ระโยชน์ 
-  ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ 
-  การคุม้ครองพ้ืนท่ีใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ 
-  การบริหารจดัการพ้ืนท่ี 
-   องค์กรบริหารจดัการและมาตรการส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของประชาชน 

 
 
 

 
 

กฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เป็นประโยชน์ต่อการใช้
ประโยชน์ในพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมกับสภาพความเป็น
จริงตามบริบทของพ้ืนท่ี อาชีพและความตอ้งการ
ของประชาชนโดยมีการจัดการท่ีเหมาะสมตาม
ประเภทการใช้ประโยชน์และมีองค์กรควบคุมท่ี
ชัดเจนโดยการให้ประชาชนท่ีใช้ประโยชน์มีส่วน
ร่วมจัดการ และช่วยลดปัญหาในเร่ืองการบุกรุกท่ี
สาธารณประโยชน์ 
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 4.2 สมมติฐำนกำรวจัิย 
 ปัญหาการใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัเกิดจากการ
ไม่มีกฎหมายใช้บงัคบัโดยตรงท าให้มีการบุกรุก การใช้ประโยชน์ไม่ตรงตามสภาพของพื้นท่ี 
ความไม่ชัดเจนของผูมี้สิทธิใช้ประโยชน์ ปัญหาเหล่าน้ีถา้ได้มีกฎหมายท่ีชัดเจนจะท าให้การใช้
ประโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์เป็นไปตามเป้าหมายที่จะให้พลเมืองของประเทศได้ใช้ร่วมกัน
ซ่ึงกฎหมายตน้แบบท่ีจดัท าน้ีมีโครงสร้างองคป์ระกอบกฎหมายประกอบดว้ย ประเภทการใชป้ระโยชน์ 
ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ การคุม้ครองพื้นท่ีใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ การบริหารจดัการพื้นท่ี และองคก์ร
บริหารจดัการและมาตรการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน 

5. ค ำถำมกำรวจิัย  

 1. ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั หมายถึงอะไร 
 2. ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั มีความส าคญัต่อประชาชนอยา่งไร 
 3. ปัญหาการก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัเป็นอยา่งไร 
 4. ผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์คือผูใ้ด 
 5. ปัญหาความไม่ชดัเจนของผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนัมีผลต่ออะไร 
 6. การคุม้ครองพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัมีอะไรบา้ง 
 7. ปัญหาต่าง ๆ จากการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัในปัจจุบนั
เป็นอยา่งไร 
 8. องคก์รจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัมีปัญหาการทบัซอ้นและ
ไม่เป็นเอกภาพอยา่งไร 
 9. กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัในปัจจุบนัมีกฎหมายอะไรบา้ง และกฎหมายเหล่านั้นมีการบงัคบั
ใชอ้ยา่งไร 
 10. กฎหมายต่างประเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัมีประเทศใดบา้งท่ีจะใชเ้ป็นแนวทางส าหรับประเทศไทยได ้
 11. ปัจจุบนัประชาชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ได้
อยา่งไร 
 12. การน าเอาหลกัการปกครองตนเองมาใช้ในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัไดอ้ยา่งไร 
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 13. การน าเอาหลกัการใช้ประโยชน์อยา่งชาญฉลาดมาใชใ้นการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัไดอ้ยา่งไร 
 14. แนวทางการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนัไดอ้ยา่งไร 
 15. การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัของต่างประเทศเป็นอยา่งไร 
 16. โครงสร้างองคป์ระกอบของกฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ประกอบดว้ยอะไรบา้ง 

6. ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

 ค  าตอบท่ีเป็นผลจากการศึกษาและวจิยั คือ  
 “กฎหมายตน้แบบ (Model Law) วา่ดว้ยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนั” มีประโยชน์ท่ีคาดวา่จะไดรั้บ ดงัน้ี 
 ด้ำนกำรใช้ประโยชน์ของพลเมือง ได้ความชัดเจนในรูปแบบของประเภทของการใช้
ประโยชน์ ท่ีเหมาะสมกับบริบทของพื้นท่ี ความจ าเป็นหรือความต้องการของพลเมือง ท าให้
พลเมืองในพื้นท่ีมีชีวิตความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึนทั้งด้านอาชีพ สุขภาพ ส่ิงแวดล้อม และความสัมพนัธ์
ร่วมกนัของชุมชน และไดบุ้คคลที่มีสิทธิใชป้ระโยชน์ในพื้นที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ท่ีมีความชดัเจนและเหมาะสม  
 ด้ำนกำรบริหำรจัดกำร ไดก้ระบวนการบริหารจดัการการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีสาธารณะ
ประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัท่ีชดัเจนและมีเอกภาพ มีการด าเนินงานแบบบูรณาการร่วมกนั
ขององคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ โดยประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการ
บริหารจดัการดูแลรักษาพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ 
 ด้ำนกำรป้องกันปัญหำกำรบุกรุก และกำรใช้ประโยชน์ผิดประเภท ไดม้าตรการการคุม้ครอง 
ป้องกนั ดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัท่ีเหมาะสม เพื่อลดปัญหาการใช้
ที่สาธารณประโยชน์ผิดประเภทหรือการบุกรุกที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
ท าใหรั้ฐไม่ตอ้งสูญเสียค่าใชจ่้ายเป็นจ านวนมากในการแกไ้ขปัญหาเหล่าน้ี 
 ด้ำนกำรคุ้มครองสิทธิของพลเมือง ไดก้ฎหมายมารองรับสิทธิและหน้าที่ของพลเมือง
ในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์ร่วมกนั
อยา่งสมประโยชน์ 
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7. นิยำมศัพท์เฉพำะ  

 พื้นที่สำธำรณประโยชน์ส ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หมายความว่า ท่ีดินส าหรับพลเมือง
ใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ไม่วา่เป็นโดยสภาพธรรมชาติ โดยการใชร่้วมกนัของประชาชน โดยทางนิติกรรม
หรือโดยผลของกฎหมาย และท่ีสาธารณะประจ าต าบลหรือหมู่บา้น ท่ีมีลกัษณะเป็นพื้นท่ีวา่งเปล่า
ยงัไม่มีการน ามาใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ทั้งท่ีมีหนงัสือส าคญัท่ีหลวง และไม่มีหนงัสือส าคญัท่ีหลวง 
 พลเมือง หมายความวา่ บุคคลท่ีมีสัญชาติไทย มีสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมายไทยในการ
ปกครองตนเอง โดยทุกคนตอ้งมีส่วนร่วมและตดัสินใจร่วมกนัในการปกครองและเป็นผูท่ี้มีส่วนร่วม
ในกิจการสาธารณะ 
 ประชำชน หมายความว่า บุคคลท่ีเขา้มาอยู่ภายใตดิ้นแดนของรัฐไทย โดยไม่ค  านึงถึง
สัญชาติของบุคคลนั้น 
 กำรบริหำรจัดกำร หมายความว่า กระบวนการบริหารจดัการการใช้ประโยชน์ในพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
 มำตรกำร หมายความว่า สภาพบงัคบัท่ีน ามาใช้บงัคบัเพื่อการควบคุม ดูแลรักษา ตามท่ี
กฎหมายก าหนด 
 องค์กร หมายความวา่ องคก์รส่วนราชการและองคก์รส่วนเอกชน 
 กำรมีส่วนร่วม หมายความว่า การให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจดัการพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ใน 6 ระดบัคือ (1) ร่วมรับรู้ (2) ร่วมคิด ร่วมแสดง
ความคิดเห็น (3) ร่วมพิจารณา ร่วมตดัสินใจ (4) ร่วมด าเนินการ (5)ร่วมติดตาม ตรวจสอบ และ
ประเมินผล (6) ร่วมรับผล 
 กำรกระจำยอ ำนำจ หมายความวา่ การมอบอ านาจขององค์รัฐส่วนกลางในการบงัคบัใช้
กฎหมายจากองคก์รหน่ึงไปยงัอีกองคก์รหน่ึง ตามหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 กำรใช้ประโยชน์อย่ำงชำญฉลำด หมายความวา่ การใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัท่ีมีอยู่อย่างถูกตอ้ง เหมาะสมและคุม้ค่าท่ีสุด และคงรักษาไวซ่ึ้งพื้นท่ี
สาธารณประโยชน์ใหพ้ลเมืองไดใ้ชอ้ยา่งย ัง่ยนื  
 กำรจัดกำรที่สำธำรณประโยชน์ส ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันของต่ำงประเทศ หมายความวา่ 
รูปแบบการจดัการพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัของต่างประเทศท่ีมีรูปแบบ
การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีสอดคลอ้งกบัพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ของประเทศไทย 
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 กฎหมำยต้นแบบ หมายความวา่ กฎหมายท่ีจดัท าเป็นตน้แบบของกฎหมายเพื่อเป็นแบบ
ส าหรับการจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์
ท่ีสมประโยชน์แก่ทุกฝ่ายและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 


