
 

บทที ่2 

การทบทวนวรรณกรรมและงานวจิยั 

 การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งในบทน้ีเพื่อท่ีจะท าการศึกษาถึงแนวคิด 
หลกัการ ทฤษฎี และงานวิจยัท่ีเก่ียวกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั
อนัประกอบดว้ย 5 ส่วน คือ ส่วนท่ี 1 ความหมาย องคป์ระกอบ ท่ีมา รูปแบบของการใชป้ระโยชน์
ในที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน และพลเมือง ส่วนที่ 2 สภาพการณ์ของ
ที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ส่วนที่ 3 แนวคิด หลกัการ และทฤษฎีที่เก่ียวกบั
การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ส่วนท่ี 4 กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการ
ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัตามกฎหมายต่างประเทศและกฎหมายไทย และ
ส่วนท่ี 5 งานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงวรรณกรรมท่ีทบทวนน้ีเพื่อน าไปใชเ้ป็นขอ้มูลประกอบการวิเคราะห์
ในการจดัท ากฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัต่อไป 

1. ความหมาย องค์ประกอบ ทีม่า การครอบครอง รูปแบบการใช้ประโยชน์ และพลเมือง 

 เพื่อให้เขา้ใจถึงความเป็นมาและความส าคญัของที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกัน ในส่วนน้ีจึงขออธิบาย ความหมาย องค์ประกอบ ที่มา การครอบครอง รูปแบบ
การใช้ประโยชน์ และพลเมือง  

 1.1 ความหมายของทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
 ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ไดป้รากฏอยู่ในค านิยามของกฎหมาย
หลายฉบบั ไดแ้ก่ 
  1) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (2) ใหนิ้ยามค าวา่ ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั หมายถึง ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เช่น ที่ชายตล่ิง ทางน ้า 
ทางหลวง ทะเลสาบฯ  
  2) “ที่สาธารณประโยชน์” เป็นค าใช้เรียกช่ือสาธารณสมบติัของแผ่นดินที่ปรากฏ
อยู่ในพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 และ พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490
โดยเดิมในมาตรา 122 แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 บญัญติัวา่ 
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“ท่ีอนัเป็นสาธารณประโยชน์ คือ ท่ีเล้ียงปศุสัตวท่ี์จดัไวส้ าหรับราษฎรไปรวมเล้ียงสัตวด์ว้ยกนั เป็นตน้ 
ตลอดจนถนนหนทางและท่ีอยา่งอ่ืนซ่ึงเป็นของกลางให้ราษฎรใชไ้ดด้ว้ยกนั เป็นหนา้ท่ีของกรมการ
อ าเภอจะต้องคอยตรวจตรารักษา อย่าให้ผูใ้ดเกียดกันเอาไปเป็นอาณาประโยชน์แต่เฉพาะตัว” 
(กรมการอ าเภอได้เปล่ียนเป็นนายอ าเภอ ตามพระราชบญัญติับริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
มาตรา 62 วรรคสอง บรรดาอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวกบัราชการของกรมการอ าเภอหรือนายอ าเภอ 
ซ่ึงกฎหมายก าหนดให้กรมการอ าเภอและนายอ าเภอมีอยู่ให้โอนเป็นอ านาจและหน้าท่ีของ
นายอ าเภอ) ปัจจุบนัไดมี้พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 มาตรา 13 
ให้ยกเลิกความในมาตรา 122 แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีพระพุทธศกัราช 2457 
และให้ใชค้วามต่อไปน้ีแทน “มาตรา 122 นายอ าเภอมีหนา้ที่ร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในการดูแลรักษาและคุ ้มครองป้องกันที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินที่ประชาชน
ใช้ประโยชน์ร่วมกนัและส่ิงซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืนอนัอยูใ่นเขตอ าเภอนายอ าเภอและองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจใชห้รือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใชท่ี้ดินตามวรรคหน่ึง เวน้แต่จะไดรั้บ
ความเห็นชอบจากผูว้่าราชการจงัหวดัและปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้งในกรณีท่ีมีขอ้พิพาทหรือคดีเก่ียวกบัท่ีดินตามวรรคหน่ึง นายอ าเภอและองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจะร่วมกนัด าเนินการหรือฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงจะเป็นผูด้  าเนินการ ก็ให้มีอ านาจกระท าได ้
ทั้งน้ี กระทรวงมหาดไทยจะวางระเบียบก าหนดหลกัเกณฑ์เป็นแนวปฏิบติัดว้ยก็ไดค้่าใชจ่้ายในการ
ด าเนินการตามวรรคหน่ึงและวรรคสามให้จ่ายจากงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด” (ส านกัจดัการท่ีดินของรัฐ, หนา้ 9-10) 
  3) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 2553 ให้นิยามความหมายของท่ีดิน
ส าหรับประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ไม่วา่เป็นโดยสภาพธรรมชาติโดยการใชร่้วมกนัของประชาชน 
โดยทางนิติกรรม หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ที่ชายตล่ิง ที่ป่าชา้ ทางบก ทางน ้ า สวนสาธารณะ 
ท่ีเล้ียงสัตว ์และท่ีสาธารณะประจ าต าบลหรือหมู่บา้น 
  4) กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 พ.ศ. 2537 ข้อ 14 ได้นิยามค าว่า ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไวว้่า เป็นท่ีดินท่ีราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ทางน ้ า ทางหลวง 
ทะเลสาบ ท่ีชายตล่ิง ท่ีเขา  
  5) หนงัสือกระทรวงมหาดไทยท่ี 473/2486 ลงวนัท่ี 19 ตุลาคม 2486 ไดใ้ห้ค  านิยาม 
ที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัว่า หมายถึง ท่ีสาธารณะประจ าต าบลและหมู่บา้น 
คือ ท่ีดินท่ีมีการสงวนหวงห้ามไวเ้ป็นท่ีสาธารณะส าหรับประชาชนใช้ร่วมกนั หรือท่ีดินส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัตามมาตรา 1304 (2) คือ ท่ีชายตล่ิง ทางน ้า ทางหลวง ทะเลสาบ  
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 นอกจากความหมายท่ีปรากฏตามกฎหมายแลว้ ยงัมีนกัวชิาการทางดา้นกฎหมายหลายท่าน
ไดใ้หนิ้ยามความหมายของค าวา่ สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัไวด้ว้ยกนั ดงัต่อไปน้ี 
  1) ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัไวต้รงกนัว่า หมายถึง ทรัพยสิ์นนั้น
เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั (ประมูล 
สุวรรณศร, 2550, หนา้ 31-53; บญัญติั สุชีวะ, 2556, หนา้ 124-141 และวิริยะ นามศิริพงศพ์นัธ์ุ, 2555, 
หนา้ 37-52) 
  2) ที่สาธารณประโยชน์ (จนัทนา สิริมณีกุล, 2552-2553, หน้า 50-51) หมายถึง 
ท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีพลเมืองใชร่้วมกนัหรือเคยใชป้ระโยชน์ร่วมกนัมาก่อน ไม่วา่จะเป็น
ท่ีสาธารณประโยชน์โดยการสงวนหวงห้าม การน าข้ึนทะเบียนหรือโดยสภาพการใช้ประโยชน์
ร่วมกนัของประชาชนหรือการอุทิศให้ซ่ึงทางราชการจะน าข้ึนทะเบียน หรือออกหนังสือส าคญั
ส าหรับท่ีหลวงแลว้หรือไม่ก็ตาม 
  3) ท่ีสาธารณประโยชน์ (อรรถพร ทองประไพ, 2537-2538, หนา้ 7-14) หมายถึง ท่ีดิน
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทท่ีดินส าหรับพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนัไดแ้ก่ แม่น ้ า 
ล าคลอง หนอง บึง ทะเลสาบ ท่ีชายตล่ิง ถนนหนทาง ท่ีท าเลเล้ียงสัตว ์ท่ีป่าช้าท่ีประชาชนทัว่ไป
มีสิทธิน าศพเขา้ไปฝังหรือเผาได้ หรือที่ดินที่ประชาชนใช้ร่วมกนัเพื่อประโยชน์อย่างอ่ืน เช่น 
ท่ีประกอบพิธีกรรมประจ าหมู่บา้น ท่ีสนามกีฬาและท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ เป็นตน้ ซ่ึงท่ีสาธารณประโยชน์ 
จะตอ้งประกอบไปด้วย 2 ประการ คือ 1) ตอ้งเป็นท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินและ 
2) ตอ้งใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
 ในส่วนของกฎหมายต่างประเทศได้ก าหนดนิยาม ค าว่า ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนั เช่น กฎหมายโรมนั ไดอ้ธิบายความหมายของที่สาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนั หมายถึง ทรัพยสิ์นประเภทท่ีประชาชนใช้ร่วมกนัและถือว่าเป็นของประชาชน
ทุกคน เช่น ทางน ้ า ทางหลวง สะพาน สถานท่ีประชุม เป็นตน้ โดยทรัพยสิ์นเหล่าน้ีมีกฎหมายให้
ความคุม้ครองไวเ้พื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั ท าให้ทรัพยสิ์นประเภทน้ีเป็นทรัพยสิ์นท่ี
เอกชนคนใดไม่สามารถถือกรรมสิทธ์ิได ้และความคิดดงักล่าวไดพ้ฒันามาเป็นทรัพยน์อกพาณิชย์ 
คือ จ าหน่ายจ่ายโอนไม่ได ้ยกอายุความข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ไม่ได ้เป็นตน้ กฎหมายในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ได้อธิบายความหมายของท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั คือ สาธารณสมบติัของ
แผน่ดินอนัเป็นทรัพยน์อกพาณิชยแ์ละอยูใ่นบงัคบัของกฎหมายมหาชน ไดแ้ก่ ทรัพยสิ์นซ่ึงประชาชน
ใช้ร่วมกนั เช่น ถนน แม่น ้ า ทางรถไฟ ท่าเรือ ซ่ึงต่อมาไดมี้การก าหนดให้ทรัพยสิ์นบางประเภทท่ี
ไม่ได้มีลักษณะท่ีประชาชนใช้ร่วมกัน เช่น อาคารท่ีท าการเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินด้วย 
(ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ 2533, หนา้ 162)  
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 ประเภทของสาธารณสมบติัของแผ่นดินตามระบบกฎหมายฝร่ังเศสแบ่งเป็น 2 ประเภท
(ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ 2533, หนา้ 208) คือ 
  1) สาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยธรรมชาติ หมายถึง ทรัพยสิ์นที่กลายสภาพเป็น
สาธารณสมบตัิของแผ่นดิน ได้แก่ การเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินตามธรรมชาติ เช่น 
การเปล่ียนแปลงของชายฝ่ังทะเล การเปล่ียนแปลงประเภทแม่น ้ า ล าคลอง ทอ้งน ้ า เกาะ การเป็น
สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีเป็นผลมาจากการก าหนดของฝ่ายปกครอง เช่น ทางน ้าไหล ทะเลสาบ  
  2) สาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยการก าหนดให้เป็น ไดแ้ก่ สาธารณสมบติัของแผ่นดิน
เพื่อใชป้ระโยชน์ของประชาชน เช่น ถนน ทางด่วน ทางหลวงจงัหวดั ทางหลวงทอ้งถ่ิน ส่วนประกอบ
ของทางหลวง ท่าเรือพาณิชย ์ท่าเรือประมง อาคารและส่ิงก่อสร้างเพื่อประโยชน์ในการเดินเรือ 
และ สาธารณสมบติัของแผน่ดินเพื่อบริการสาธารณะ เช่น สนามบิน สถานีรถไฟ เป็นตน้ 
 จากค านิยามที่กล่าวมาขา้งตน้ไม่ว่าจะเป็นในส่วนของกฎหมายหรือของนักวิชาการ
ทั้งในประเทศและต่างประเทศจะมีการให้ค  านิยาม ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั
ว่ามีลักษณะเป็นพื้นท่ีของรัฐท่ีรัฐต้องสงวนหวงห้ามไวเ้พื่อให้พลเมืองมีสิทธิได้ใช้ประโยชน์
ร่วมกนั ปัจเจกชนคนใดคนหน่ึงไม่สามารถท่ีจะเขา้ถือครองเป็นเจา้ของได ้
 1.2 องค์ประกอบของทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
 องคป์ระกอบท่ีส าคญัของท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั คือ 
  1) มีลกัษณะเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินประเภทสาธารณสมบติัของแผ่นดิน หมายถึง 
ที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เช่น ที่เล้ียงสัตวส์าธารณะ 
ท่ีป่าชา้ แม่น ้า ล าคลอง ถนนหนทาง เป็นตน้ 
  2) เป็นทรัพยสิ์นท่ีมีไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หมายถึง การใช้ประโยชน์ในท่ีดินมี
วตัถุประสงคเ์พื่อให้ประชาชนไดรั้บประโยชน์ในท่ีดินอยา่งแทจ้ริง โดยราษฎรไม่สามารถเขา้ใช้สอย
หรือใชป้ระโยชน์เพื่อตนเอง 
  3) ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงเป็นทรัพยสิ์นท่ีมีไวเ้พื่อการใชป้ระโยชน์
ร่วมกนัต่อไปในอนาคต หมายถึง ประชาชนทุกคนสามารถใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นดงักล่าวร่วมกนั 
เช่น แม่น ้าล าคลองสาธารณะ ท่ีชายตล่ิง ทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์เป็นตน้ 
 ดงันั้น องคป์ระกอบของท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัจึงตอ้งมีลกัษณะ
ท่ีส าคัญ คือ เป็นท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันเพื่อ
สาธารณประโยชน์ โดยมีไวเ้พื่อการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัต่อไปในอนาคต 
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 1.3 ทีม่าของทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน  
 ลกัษณะการเกิดข้ึนของที่สาธารณประโยชน์ แมป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มิได้บญัญติัถึงที่มาของที่ดินเหล่าน้ีไวโ้ดยตรงเพียงแต่ได้กล่าวถึงลกัษณะที่ดินที่จะกลายเป็น
สาธารณสมบติัของแผ่นดินไว ้2 ประการ คือ มีการใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกนัหรือสงวนไวเ้พื่อ
ประโยชน์ร่วมกนั แต่ในความเป็นจริงที่ดินสาธารณะยงัมีที่มาจากการผูกนิติสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐ
กบั เอกชน เช่น การอุทิศให้เป็นท่ีสาธารณะ ดังนั้ น การพิจารณาว่า ท่ี ดินแปลงใดเป็นท่ี
สาธารณประโยชน์หรือไม่ ประเภทใด จึงตอ้งพิจารณาจากท่ีมาหรือการเกิดข้ึนของท่ีดินนั้น ๆ วา่ 
“เกิดข้ึนเมื่อใด” และ “เกิดข้ึนอย่างไร” กล่าวคือ ที่ดินสาธารณประโยชน์นั้นเกิดข้ึนในช่วงใด 
โดยสามารถแยกพิจารณาได ้4 ประการ ( ส านกัจดัการท่ีดินของรัฐ กรมท่ีดิน, 2560, หนา้ 2-3) คือ  
  1) ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนจากการสงวนหวงหา้ม  
  แมจ้ะมีกฎหมายท่ีดินออกมาใชบ้งัคบัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2444 แต่ก็มิไดมี้การก าหนดให้มีการ
สงวนหวงห้ามท่ีดินให้เป็นท่ีสาธารณประโยชน์ ถา้นายอ าเภอหรือขา้หลวงประจ าจงัหวดัเห็นว่า
ควรท่ีจะสงวนหรือหวงหา้มท่ีดินแปลงใดไวเ้พื่อใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น การน าท่ีดิน
มาเป็นท่ีท าเลเล้ียงสัตว ์ท่ีป่าช้าส าหรับฝังศพ ก็จะประกาศใช้ประชาชนทราบ จนต่อมาได้มีการ
ประกาศใหมี้พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงหา้มท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
พ.ศ. 2478 ประกาศใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 8 เมษายน พ.ศ. 2479 จึงท าให้มีความชดัเจนเก่ียวกบัการ
สงวนหวงหา้มท่ีดินยิง่ข้ึน ซ่ึงการสงวนหวงหา้มท่ีดินในขณะนั้นตอ้งพิจารณา ดงัต่อไปน้ี 
   (1) กรณีไดมี้การประกาศของกระทรวงมหาดไทย กรมการปกครอง ผูว้า่ราชการ
จงัหวดั หรือนายอ าเภอ หวงห้ามท่ีดินส าหรับประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ไวก่้อนวนัท่ี 8 เมษายน 
พ.ศ. 2479 ใหถื้อวา่ประกาศหวงหา้มดงักล่าวเป็นการหวงหา้มท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
   (2) การสงวนหวงห้ามตั้งแต่วนัท่ี 8 เมษายน พ.ศ. 2479 เป็นตน้ไป จะตอ้งออกเป็น
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มและประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
   (3) การสงวนหวงห้ามตั้งแต่วนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั (วนัท่ี 1 ธันวาคม 
พ.ศ. 2497) คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติจะตอ้งมีมติและประกาศสงวนหวงห้ามในราชกิจจานุเบกษา 
  2) เกิดจากการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัของประชาชน  
  หากประชาชนไดใ้ช้ประโยชน์ร่วมกนัในที่ดินของรัฐแปลงหน่ึงแปลงใดติดต่อกนั
เป็นเวลาพอสมควรแล้ว ที่ดินดงักล่าวก็จะตกเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนัโดยสภาพ การใช้ประโยชน์ร่วมกนัของประชาชนไม่ตอ้งมีพระราชกฤษฎีกาสงวนไว ้
หรือข้ึนทะเบียน หรือมีเอกสารของทางราชการก าหนดให้เป็นท่ีสาธารณะ หรือกรณีท่ีนายอ าเภอได้
ประกาศหวงห้ามไวต้ามพระราชบญัญติัว่าด้วยการสงวนหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็น
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สาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478 ใชบ้งัคบั แต่ไม่ไดอ้อกเป็นพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้าม 
ถา้ปรากฏวา่ประชาชนไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์ร่วมกนัหรือนายอ าเภอไดด้ าเนินการท าร้ัวกั้นจดัตลาดและ
มีโครงการจัดสร้างสนามเด็กเล่นแล้วท่ีดินนั้ นก็ตกเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
ประชาชนใชร่้วมกนั 
  3) เกิดจากการอุทิศ  
  การที่มีผูอุ้ทิศ ที่ดินให้เป็นที่สาธารณประโยชน์ส าหรับประชาชนใช้ร่วมกัน 
ซ่ึงการอุทิศให้อาจเกิดจากการท่ีผูห้น่ึงผูใ้ดได้อุทิศท่ีดินโดยท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อ
พนกังานเจา้หน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน แต่ถึงจะไม่ไดท้  าเป็นหนงัสือและจดทะเบียนต่อ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีก็ตามท่ีดินท่ีอุทศใหก้็ยอ่มตกเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน เช่น การอุทิศท่ีดิน
ใหเ้ป็นทางสาธารณะหรือทางหลวงนั้น ไม่จ  าตอ้งโอนโฉนดใหแ้ก่แผน่ดิน เพียงการอุทิศใหช้ดัแจง้ 
หรือจดทะเบียนในหนา้โฉนด 
  4) เกิดข้ึนโดยสภาพธรรมชาติ  
  การเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินโดยสภาพของธรรมชาติ เช่น บึงน ้ าท่ีใชเ้ก็บขงัน ้ า
ไวใ้ชต้ลอดปี และประชาชนไดใ้ชน้ ้ าจากบึงเพื่ออุปโภค บริโภคร่วมกนัมาเป็นเวลานานจนมีสภาพ
เป็นบึงสาธารณประโยชน์ ร่องน ้ าหรือล ารางที่น ้ าไหลผ่านสม ่าเสมอหรือตลอดทั้งปี จนมีสภาพ
เป็นร่องน ้ าหรือล ารางสาธารณประโยชน์ แม่น ้ าที่เป็นทางเดินของน ้ าไหลตลอดเวลา ทางเดิน
ท่ีประชาชนใช้สัญจรไปมาเป็นประจ าและมีระยะเวลานาน จนมีสภาพเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ 
ที่ดินท่ีเจา้ของอยู่ติดกบัแม่น ้ า ทะเล ต่อมาท่ีดินถูกน ้ าเซาะพงัจนเปล่ียนสภาพเป็นทางน ้ าไปแล้ว
ท่ีดินยอ่มตกเป็นสาธารณประโยชน์ 
  ดงันั้น ท่ีดินสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนันั้นเกิดข้ึนไดท้ั้งในกรณีท่ีมี
กฎหมายท าการสงวนหวงหา้มไวส้ าหรับประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เกิดข้ึนจากการใชป้ระโยชน์
ในท่ีดินร่วมกนั เกิดจากการท่ีบุคคลอุทิศให้เป็นท่ีสาธารณประโยชน์ หรือ เกิดข้ึนโดยสภาพธรรมชาติ
ท่ีมีลกัษะเป็นการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
 1.4 การครอบครองดูแลทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
 จากความหมายและองค์ประกอบท่ีกล่าวมาข้างต้นจึงเห็นได้ว่า  ท่ี ดินอันเป็นท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัที่ถือว่าเป็นที่ดินของรัฐประเภทหน่ึงที่ไม่สามารถ
ตกเป็นกรรมสิทธ์ิของผูห้น่ึงผูใ้ดไดแ้ละดว้ยเหตุน้ีท่ีดินเหล่าน้ีจึงตอ้งมีผูรั้บผิดชอบเพื่อดูแลรักษา
และป้องกันมิให้มีการเข้ามายึดถือครอบครองหรือใช้เพื่อประโยชน์ส่วนตน ทั้ งน้ี เพื่อให้ท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันท่ีถือว่า เป็นสมบัติส่วนกลางส าหรับใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เป็นไปดว้ยความสงบเรียบร้อย กฎหมาย
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จึงได้ก าหนดให้มีผูมี้อ  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท าหน้าท่ีจดัการควบคุม ดูแลรักษาและคุม้ครอง
ป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัไว ้เพื่อมิให้บุคคลหน่ึงบุคคลใดน าท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัไปใชป้ระโยชน์ในทางท่ีผิดวตัถุประสงคข์องท่ีสงวน
หวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เพราะหากไม่มีการดูและรักษาและด าเนินการคุม้ครองป้องกนัท่ีดีแลว้ 
ท่ีดินเหล่าน้ีก็จะถูกน าเพื่อไปใช้เพื่อประโยชน์ส่วนตวั ดว้ยเหตุน้ีจึงมีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบตาม
อ านาจหน้าที่และตามภารกิจของหน่วยงานต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
ส่วนทอ้งถ่ินและองคก์รอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการ ดูแลรักษาคุม้ครอง ป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัตามกฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ง หลกัเกณฑ ์แนวทางและหนงัสือเวยีนต่าง ๆ 
(คู่มือการดูแลรักษาและคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน์, หนา้ 37) ดงัต่อไปน้ี 
  1) ราชการส่วนกลาง 
  ในส่วนของราชการส่วนกลางไดก้ าหนดให้หน่วยงาน ดงัต่อไปน้ีท าหน้าท่ีควบคุม 
ก ากบั ดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ไดแ้ก่ 
   1.1) กระทรวงมหาดไทย มีอ านาจหน้าท่ี ควบคุม ก ากับ ดูแลให้หน่วยงานท่ีมี
หน้าท่ีความรับผิดชอบเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ ด าเนินการเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ให้
เป็นไปตามระเบียบ กฎหมายและนโยบายของรัฐบาลโดยเคร่งครัด วางนโยบาย ทางปฏิบติั และ
ออกกฎหมายเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ เนน้ผูอ้นุมติัอนุญาตเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ตามท่ีมี
กฎหมาย ระเบียบก าหนดไว ้ 
   1.2) กรมการปกครอง มีอ านาจหนา้ท่ี ควบคุม ก ากบั ดูแล ให้หน่วยงานในสังกดั
ด าเนินการเก่ียวกับที่สาธารณประโยชน์ และที่สาธารณประโยชน์ประจ าต าบล และหมู่บ ้าน 
ให้เป็นไปตามระเบียบ กฎหมายและนโยบายของกระทรวงมหาดไทยโดยเคร่งครัด และพิจารณา
เร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์  
   1.3)  กรมท่ีดิน มีอ านาจหน้าท่ีจัดท าเปล่ียนแปลงและรักษาทะเบียนท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ พิจารณาเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ ท าการรังวดัออกหนงัสือ
ส าคัญส าหรับท่ีหลวง ด าเนินการในเร่ืองการขอใช้ ขอถอนสภาพ ขอข้ึนทะเบียน การจัดหา
ผลประโยชน์การขอสัมปทาน และการสงวนหรือหวงห้ามท่ีดินของรัฐซ่ึงมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิ
ครอบครองเพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั (มาตรฐานการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์, 
หนา้ 6) โดยมีกฎหมายใหอ้ านาจในแต่ละเร่ืองไวด้งัต่อไปน้ี 
    (1)  ท าหน้า ท่ี เ ก่ียวกับการจัดท า เป ล่ียนแปลงและรักษาทะเบียนท่ี ดิน
สาธารณประโยชน์ตามหนงัสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0604/ว 197 ลงวนัท่ี 18 เมษายน 2510 
เร่ือง การดูแลรักษาและด าเนินการคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน และ
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ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน พ.ศ. 2544 
    (2) รังวดัออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (นสล.) ตามมาตรา 8 ตรี แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
    (3) ด าเนินการในเร่ืองการขอใช้ ขอถอนสภาพ ขอข้ึนทะเบียน การจัดหา
ผลประโยชน์การขอสัมปทาน และการสงวนหรือหวงห้ามท่ีดินของรัฐซ่ึงมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิ
ครอบครองเพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั ตามมาตรา 8 มาตรา 8 ทวิ มาตรา 9 มาตรา 12 
มาตรา 20 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองเหล่าน้ี 
    (4) ด าเนินการในเร่ืองการขอเปล่ียนสภาพท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบัติของ
แผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั จากการใชเ้พื่อประโยชน์อยา่งหน่ึงเป็นอีกอยา่งหน่ึง ตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการเปล่ียนสภาพท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัจากการใชเ้พื่อประโยชน์อยา่งหน่ึงเป็นอีกอยา่งหน่ึง พ.ศ. 2543  
  2) ราชการส่วนภูมิภาค  
  ในส่วนของราชการส่วนภูมิภาคไดก้ าหนดให้หน่วยงานดงัต่อไปน้ีท าหนา้ท่ีควบคุม 
ก ากบั ดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ไดแ้ก่ 
   2.1) จงัหวดั มีอ านาจหนา้ท่ี ควบคุม ก ากบั ดูใหห้น่วยงานในสังกดัด าเนินการเก่ียวกบั
ท่ีสาธารณประโยชน์ และท่ีสาธารณประโยชน์ประจ าต าบล และหมู่บา้น ให้เป็นไปตามระเบียบ 
กฎหมาย และนโยบายของกระทรวง มหาดไทยโดยเคร่งครัด และพิจารณาเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบั
ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนในทอ้งท่ีจงัหวดั 
   2.2) นายอ าเภอ มีอ านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน์ 
จดัท า เปล่ียนแปลง และรักษาทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ ด าเนินการกรณีมีการร้องเรียน
เก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ การบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์และการด าเนินการกรณีตอ้งวินิจฉยัวา่
ท่ีดินเป็นท่ีสาธารณประโยชน์หรือไม่ ตั้ งอยู่ ณ ท่ีใด มีขอบเขตอย่างไร ร้องทุกข์กล่าวโทษให้
ด าเนินคดีผูบุ้กรุกที่สาธารณประโยชน์ ระวงัช้ีแนวเขต และรับรองแนวเขตที่สาธารณประโยชน์ 
ยืน่ค  าขอออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (นสล.) และส ารวจท่ีสาธารณประโยชน์ในเขตทอ้งท่ีของตน 
(มาตรฐานการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์, หนา้ 10) โดยมีกฎหมายให้อ านาจในแต่ละเร่ืองไว ้
ดงัต่อไปน้ี 
    (1) ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์ ตามพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งที่ พระพุทธศกัราช 2457 หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0409/ว 1394 
ลงวนัท่ี 25 ตุลาคม 2528 เร่ือง ก าหนดมาตรการป้องกนัการบุกกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ หนงัสือ
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กรมการปกครอง ท่ี มท 0409/ว 490 ลงวนัท่ี 13 มิถุนายน 2529 เร่ือง การบริหารเก่ียวกบัการดูแลท่ีดิน 
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั และตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
วา่ดว้ยการดูแลและคุม้ครองป้องกนั ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2544 
    (2) จดัท า เปล่ียนแปลง และรักษาทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ ตามหนงัสือ
กระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0604/ว 197 ลงวนัท่ี 18 เมษายน 2510 เร่ือง การดูแลรักษาและด าเนินการ
คุม้ครองป้องกนัที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน และตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
ว่าดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2544  
    (3) ด าเนินการกรณีมีการร้องเรียนเก่ียวกับที่สาธารณประโยชน์ การบุกรุก
ที่สาธารณประโยชน์และการด าเนินการกรณีตอ้งวินิจฉัยว่าท่ีดินเป็นท่ีสาธารณประโยชน์หรือไม่ 
ตั้งอยู ่ณ ท่ีใด มีขอบเขตอยา่งไร ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 
หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0409/ว 1394 ลงวนัท่ี 25 ตุลาคม 2528 เร่ือง ก าหนดมาตรการ
ป้องกันการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์หนังสือกรมการปกครอง ท่ี มท 0409/ว 490 ลงวนัท่ี 13 
มิถุนายน 2529 เร่ือง การบริหารเก่ียวกบัการดูแลท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนั และตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั
ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ. 2544 ในการด าเนินการดงักล่าว ถา้จะตอ้งสอบสวน
ขอ้เท็จจริงก็ให้เสนอผูว้่าราชการจงัหวดัแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริง ตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการสอบสวนเก่ียวกบัการบุกรุกท่ีหรือทางสาธารณประโยชน์ พ.ศ. 2539 
เม่ือคณะกรรมการสอบสวนเสร็จให้สรุปส านวนเสนอผูว้่าราชการจงัหวดัพิจารณาสั่งการหรือ
ด าเนินการไปตามท่ีเห็นสมควรในกรณีท่ีมีปัญหาข้อยุติไม่ได้ให้น าเร่ืองเสนอคณะกรรมการ
ประสานการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐส่วนจงัหวดั (กบร. ส่วนจงัหวดั) พิจารณา  
    (4) ระวงัช้ีแนวเขต และรับรองแนวเขตท่ีสาธารณประโยชน์ ตามหนงัสือกระทรวง 
มหาดไทย ด่วนมาก ท่ี มท 0719/ว 525 ลงวนัท่ี 24 กุมภาพนัธ์ 2542 เร่ือง ให้สอบผูป้กครองทอ้งท่ี
ก่อนออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
    (5) เป็นผูย้ื่นค าขอออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (นสล.) ตามท่ีไดรั้บมอบ
จากกระทรวงมหาดไทย ตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 948/2516 ลงวนัท่ี 26 พฤศจิกายน 2516 
เร่ืองมอบหมายการด าเนินการขอออกหนังสือส าคญัท่ีหลวงในท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั  
    (6) ท าการส ารวจท่ีสาธารณประโยชน์ในเขตทอ้งท่ีของตนเพื่อประสานงาน
จงัหวดัและกรมท่ีดินด าเนินการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง อ านวยความสะดวกและควบคุม
การรังวดัออกหนังสือส าคัญส าหรับท่ีหลวงของเจ้าหน้าท่ีกรมท่ีดิน รวมทั้ งท าการสอบสวน
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ข้อเท็จจริง กรณีที่ รังวดัออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงได้เ น้ือที่น้อยกว่าหลักฐานเดิม 
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการมอบหมายให้สภาต าบล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ช่วยเหลือในการด าเนินการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง พ.ศ. 2543 
    (7) ร้องทุกข์กล่าวโทษให้ด าเนินคดีกับผูบุ้กรุกท่ีสาธารณประโยชน์ ตาม
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พระพุทธศักราช 2457 หนังสือกระทรวงมหาดไทย 
ท่ี มท 0409/ว 1394 ลงวนัท่ี 25 ตุลาคม 2528 เร่ืองก าหนดมาตรการป้องกนัการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ 
ระเบียบกระทรวง มหาดไทย วา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน พ.ศ. 2544 และตามหนงัสือกรมการปกครองท่ี มท 0311.1/ว 1283 ลงวนัท่ี 9 มิถุนายน 2540 
เร่ืองการด าเนินคดีกบัผูบุ้กรุกทางสาธารณประโยชน์  
   2.3) ก านัน ผูใ้หญ่บา้น มีอ านาจหน้าท่ีตรวจจดัการรักษาท่ีสาธารณะประโยชน์ 
ช่วยเหลือในการด าเนินการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง เช่น สอบสวนประวติัท่ีดิน ช้ีอาณาเขต
ท่ีสงสัย ช้ีแจงและประกาศแนวเขตให้ประชาชนไดรั้บทราบ ด าเนินการตามแต่ท่ีนายอ าเภอมอบหมาย 
(มาตรฐานการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์, หนา้ 11) โดยมีกฎหมายให้อ านาจในแต่ละเร่ืองไว้
ดงัต่อไปน้ี 
    (1) ก านนัมีหนา้ท่ีตรวจจดัการท่ีสาธารณะตามมาตรา 40 แห่ง พระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457  
    (2) ผูใ้หญ่บา้น กฎหมายไม่ไดก้  าหนดไวช้ดัเจนแต่ตามมาตรา 27 แห่งพระราช 
บญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่พระพุทธศกัราช 2457 ก าหนดให้ผูใ้หญ่บา้น มีหน้าที่ดูแลรักษา
ความสงบเรียบร้อยหรือความเดือดร้อนของราษฎร ตลอดจนปฏิบติัตามค าสั่งของก านนัหรือค าสั่ง
ของทางราชการ  
  3) ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  
  ในส่วนของราชการส่วนทอ้งถ่ินไดก้ าหนดให้หน่วยงานดงัต่อไปน้ีมีอ านาจหน้าท่ี
ในการดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ โดยแบ่งอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ดงัน้ี 
   3.1) นายกเทศมนตรี  
   ส าหรับเทศบาลท่ีมีนายกเทศมนตรีเป็นผูรั้บผิดชอบดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 48 เตวีสติ ให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจหนา้ท่ีอยา่งเดียวกบัอ านาจหน้าท่ีของ
ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ตามท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457  
    (1) นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั มีหน้าท่ีสนบัสนุนราชการส่วนทอ้งถ่ิน
ในการพัฒนาท้องถ่ิน ซ่ึงกฎหมายเฉพาะก าหนดให้ด าเนินการคุ้มครอง ดูแล บ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  
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    (2) องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีอ านาจหนา้ท่ี ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั
ท่ีสาธารณประโยชน์ร้องทุกขก์ล่าวโทษใหด้ าเนินคดีกบัผูบุ้กรุกท่ีสาธารณประโยชน์ให้ความช่วยเหลือ 
ให้ความร่วมมือ ให้ความเห็นแก่นายอ าเภอเก่ียวกบัเร่ืองการออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง 
รวมทั้งใหค้วามช่วยเหลือ ใหค้วามร่วมมือ และควบคุมก ากบัดูแลการท างานของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดิน
มารังวดัออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง ( คู่มือการดูแลรักษาและคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน์, 
หนา้ 39) โดยมีกฎหมายใหอ้ านาจในแต่ละเร่ืองไวด้งัต่อไปน้ี 
     - ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์ตามพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2544  
     - ร้องทุกข์กล่าวโทษให้ด าเนินคดีกบัผูบุ้กรุกที่สาธารณประโยชน์ ตาม
หนงัสือกรมการปกครองท่ี มท 0311.1/ว 1283 ลงวนัท่ี 9 มิถุนายน 2540 เร่ือง การด าเนินคดีกบัผูบุ้กรุก
ทางสาธารณประโยชน์ 
     - ให้ความช่วยเหลือ ให้ความร่วมมือ ให้ความเห็นแก่นายอ าเภอเก่ียวกบั
เร่ืองการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง รวมทั้งให้ความช่วยเหลือ ให้ความร่วมมือ และควบคุม
ก ากบัดูแลการท างานของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินมารังวดัออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง ตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการมอบหมายใหส้ภาต าบล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินช่วยเหลือ
ในการด าเนินการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง พ.ศ. 2543  
   3.2) เทศบาล  
   มีอ านาจหน้าที่เก่ียวขอ้งกบัที่สาธารณประโยชน์ คือ ให้มีและบ ารุงทางบกและ
ทางน ้ า และให้มีและบ ารุงทางระบายน ้ าโดยมีกฎหมายให้อ านาจหน้าท่ีของเทศบาลตาม
พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 ไดก้  าหนดหน้าที่ของเทศบาลไว้
โดยแบ่งตามประเภทของเทศบาล ดงัน้ี 
    (1) เทศบาลต าบล ก าหนดไวใ้นมาตราท่ี 50 (2) ใหมี้และบ ารุงทางบกและทางน ้า 
    (2) เทศบาลเมือง ก าหนดไวใ้นมาตราท่ี 53 (5) ใหมี้และบ ารุงทางระบายน ้า 
    (3) เทศบาลนคร ก าหนดไวใ้นมาตราท่ี 56 (1) กิจการตามท่ีระบุไวใ้นมาตรา 53 
  นอกจากหน้าท่ีของเทศบาลตามกฎหมายว่าด้วยเทศบาลแล้ว ใน พระราชบญัญติั
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัไดก้ าหนดหนา้ท่ี
ของเทศบาลไวด้ว้ยเช่นกนัในมาตรา 16 ให้เทศบาล เมืองพทัยา และองค์การบริหารส่วนต าบลมี
อ านาจและหน้าที่ในการจดัระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่น
ของตนเองดงัน้ี 
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  ภารกิจหนา้ท่ีของเทศบาลตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
   (1) การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง 
   (2) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า และทางระบายน ้า 
   (13) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 
   (16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
   (24) การจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม 
   (27) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
  จากท่ีกล่าวมาขา้งต้นการครอบครองเพื่อจดัการดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัไดมี้หน่วยงานของรัฐเขา้มาจดัการดูแลตั้งแต่ระดบัส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ
ส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีกฎหมายแต่ละฉบบัไดใ้หอ้  านาจในการจดัการดูแลรักษาพื้นท่ีดงักล่าวไว ้
 1.5 การจัดการการใช้ประโยชน์ 
  1) รูปแบบการใช้ประโยชน์ในทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
  เดิมการใชป้ระโยชน์ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัมีการใชป้ระโยชน์
ตามสภาพความเป็นจริงที่เหมาะสมกบับริบทของคนในชุมชน เพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกนั เช่น 
ใชเ้ป็นทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์ใชเ้ป็นท่ีเผาศพหรือท่ีป่าช้า แต่เม่ือสภาพสังคมเปล่ียนไปการใชป้ระโยชน์
ในพื้นท่ีดงักล่าวไดมี้การเปล่ียนแปลงไปตามบริบทของสังคมท่ีมีความเจริญมากข้ึน รัฐจึงไดมี้การ
น าเอาพื้นท่ีดงักล่าวไปบริหารจดัการการใช้ประโยชน์ใหม่ ท าให้ท่ีสาธารณะประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนันั้นในปัจจุบนัมีลกัษณะการใชป้ระโยชน์ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) การขอเปลี่ยนสภาพที่ดินสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัจาก
การใช้ประโยชน์เพื่ออีกอย่างหน่ึงเป็นอีกอย่างหน่ึง เช่น การขอเปล่ียนสภาพจากคลองสาธารณะ
มาเป็นถนน จึงมีการถมคลองเป็นถนนเพื่อการสัญจรทางบก หรือทุ่งหญา้ที่เล้ียงสัตวเ์ปล่ียนเป็น
ขุดสระเก็บน ้ าหรือสนามกีฬาระดบัต าบล เน่ืองจากการท าเกษตรกรรมในปัจจุบนัไดน้ าเทคโนโลยี
เขา้มาแทนท่ีส่งผลใหก้ารเล้ียงสัตว ์เพื่อท าการเกษตรไม่มีความจ าเป็นอีกต่อไป อีกทั้งการเล้ียงสัตวก์็มี
ลกัษณะการเล้ียงเพื่อบริโภคเป็นหลกั ท าให้รูปแบบการเล้ียงสัตวเ์ขา้สู่ระบบฟาร์ม หรือที่เผาศพ
ประจ าหมู่บา้นเปล่ียนเป็นแหล่งน ้ าสาธารณประโยชน์ขนาดใหญ่ เน่ืองจากพื้นท่ีท่ีเคยเป็นป่าชา้ส าหรับ
เผาศพมิไดใ้ช้ประโยชน์อีกต่อไป เน่ืองจากปัจจุบนัการเผาศพนิยมเผาที่เมรุในวดัเป็นหลกั ทั้งน้ี
ในการขอเปล่ียนสภาพผู ้ขอจะต้องเป็นทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายท่ีดินและต้องมี
วตัถุประสงคเ์พื่อปรับปรุงหรือพฒันาเพื่อสาธารณประโยชน์เท่านั้น 
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   (2) การขอใช้ประโยชน์ที่สาธารณะประโยชน์อย่างถาวร เช่น การขอใช้ที่ดิน
สาธารณประโยชน์เพื่อสร้างอาคารส านกังานราชการ โดยจะตอ้งด าเนินการถอนสภาพการเป็นท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ตามมาตรา 8 (1) ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน “ท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
ถา้ทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจดัหาท่ีดินมาให้ พลเมืองใช้ร่วมกนัแทนแลว้ การถอน
สภาพหรือโอนให้กระท าโดยพระราชบญัญติั แต่ถา้พลเมืองไดเ้ลิกใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้นหรือ
ท่ีดินนั้นไดเ้ปล่ียนสภาพไปจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั และมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิ
ของผูใ้ดตามอ านาจกฎหมายอ่ืนแลว้ การถอนสภาพให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา” เม่ือมีการถอน
สภาพการใชป้ระโยชน์ท่ีสาธารณ ทบวงการเมืองน าไปใชใ้นราชการท่ีดินดงักล่าวจะตกเป็นท่ีราชพสัดุ 
โดยมิตอ้งข้ึนทะเบียนตามมาตรา 8 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน หากเป็นท่ีสาธารณประโยชน์
ท่ีประชาชนใช้ประโยชน์อยู่จะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติและจัดหาท่ีดินให้ประชาชนใช้แทน 
นอกจากน้ี ที่ดินนั้นตอ้งอยู่ในบริเวณที่ก าหนดให้ใชป้ระโยชน์ในราชการและไม่ขดัต่อกฎหมาย
ผงัเมือง ทั้งน้ีการขอทบวงการเมืองจะตอ้งยืน่เร่ืองต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัทอ้งท่ี หากเป็นท่ีดินในเขต
กรุงเทพมหานครให้ยื่นต่ออธิบดีกรมที่ดินพร้อมเอกสารโครงการ แต่กรณีทบวงการเมืองขอ
ถอนสภาพท่ีดินสาธารประโยชน์ เพื่อใชป้ระโยชน์ในราชการซ่ึงตอ้งมีระยะเวลาในการด าเนินการ 
หากทบวงการเมืองผูข้อมีความจ าเป็นเร่งด่วนจะตอ้งด าเนินการ เช่น หากไม่ด าเนินการงบประมาณ
จะตกไป ก็สามารถด าเนินการยืน่ขออนุญาตใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของรัฐตามมาตรา 9 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดินควบคู่ไปกบัการขอถอนสภาพ โดยมีเง่ือนไขตอ้งอยูใ่นหลกัเกณฑถ์อนสภาพได ้และ
จะตอ้งใหค้วามร่วมมือในการด าเนินการถอนสภาพให้แลว้เสร็จภายในก าหนด 
   (3) การจดัสรรที่ดินสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัเป็นที่ท  ากิน
ให้แก่ประชาชนเป็นการที่รัฐไดน้ าที่ดินสาธารณประโยชน์ประเภทที่ท าเลเล้ียงสัตวแ์ละที่ป่าชา้ท่ี
ประชาชนเลิกใช้ประโยชน์ร่วมกนั และมีการออกหนังสือส าหรับที่หลวงแลว้มาจดัสรรให้แก่
ประชาชนท่ีขาดแคลนท่ีท ากินไดมี้ท่ีท ากินเป็นของตนเองตามนโยบายเพื่อแกปั้ญหาความยากจน 
ตามระเบียบวา่ดว้ยการอนุญาตใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2547 
   (4) การขอใชป้ระโยชน์ในที่ดินสาธารณประโยชน์ตามมาตรา 9 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดินเป็นการขอใชใ้นลกัษณะชัว่คราวไม่ถาวร โดยสถานะของท่ีดินยงัคงเดิม เช่น การขอ
อนุญาตเขา้ไปครอบครองใชป้ระโยชน์ การขุดดินลูกรังซ่ึงสามารถขออนุญาตเน้ือที่ไม่เกิน 10 ไร่ 
เวน้แต่มีเหตุอนัควรมีก าหนดระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี หรือขออนุญาตดูดทรายในแม่น ้ าซ่ึงขออนุญาต
เน้ือท่ีไดไ้ม่เกิน 5 ไร่ มีก าหนดระยะเวลา 1 ปี โดยในการขออนุญาตผูข้อจะตอ้งเป็นบุคคลหรือนิติบุคคล
สัญชาติไทย ยื่นค าขอตามแบบต่อนายอ าเภททอ้งท่ี หากทอ้งท่ีใดยกเลิกอ านาจหน้าท่ีนายอ าเภอแล้ว 
ใหย้ืน่ต่อพนกังานท่ีดินจงัหวดั หรือเจา้พนกังานท่ีดินสาขา ทั้งน้ี การอนุญาตการใชท่ี้ดินสาธารณประโยชน์
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ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัจะตอ้งไม่ขดัต่อการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัของราษฎรและจะตอ้งได้รับ
อนุมติัจากรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยก่อน หากเป็นการขอดูดทรายในแม่น ้ าระหวา่งประเทศ
เช่น แม่น ้าโขงจะตอ้งน าเสนอคณะกรรมการพิจารณาอนุญาตใหดู้ดทรายก่อน 
  กล่าวโดยสรุปได้ว่า รูปแบบการใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัในปัจจุบนัมีลกัษณะ ดงัต่อไปน้ี 1) การขอเปล่ียนสภาพที่ดินสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัจากการใช้ประโยชน์เพื่ออีกอย่างหน่ึงเป็นอีกอย่างหน่ึง 2) การขอใช้
ประโยชน์ที่สาธารณะประโยชน์อย่างถาวร 3) การจดัสรรที่ดินสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนัเป็นท่ีท ากินให้แก่ประชาชน 4) การขอใชป้ระโยชน์ในท่ีดินสาธารณประโยชน์
ในลกัษณะชัว่คราวไม่ถาวร 
  2) การจัดการทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
   (1) ความหมายของการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
   กฎหมายต่างประเทศได้แยกท่ีดินของรัฐออกอย่างเป็นระบบ โดยแยกออกเป็น
สองส่วน คือ  
    (1.1) กฎหมายเกี่ยวกบัที่ดินของรัฐในกลุ่มประเทศที่ใช้กฎหมายระบบ
ลายลกัษณ์อกัษร (Civil law) มีดงัต่อไปน้ี 
     - สาธารณรัฐฝร่ังเศส (ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ 2533, หนา้ 208) ในสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสก่อนเปลี่ยนแปลงการปกครองทรัพยสิ์นทุกชนิด ถือว่าเป็นทรัพยข์องพระมหากษตัริย ์
โดยไดม้ีการสร้างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการให้ความคุม้ครองทรัพยสิ์นดงักล่าวไวอ้ยา่งชดัเจนใน 
Edit de Juin และห้ามประชาชนอา้งอายุความข้ึนต่อสู้ ซ่ึงนกักฎหมายฝร่ังเศสไดน้ าหลกักฎหมาย
ของโรมนัมาศึกษาและภายหลงัไดคิ้ดคน้ทฤษฎีเร่ืองทรัพยส์าธารณะ (Choses Publiques) โดยเห็นว่า 
เป็นทรัพย์สินที่มีไวเ้พื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน แม้ทรัพย์สินน้ีจะเป็นของกษตัริย์ 
แต่กษตัริยไ์ม่มีสิทธิเหนือทรัพยสิ์นนั้น ต่อมาภายหลงัจากการปฏิวติัอ านาจกษตัริยถู์กลม้ลา้งและ
ไดมี้การประกาศบงัคบัใชป้ระมวลกฎหมายทรัพยสิ์นแห่งชาติ (Le Code de Domaine de la Nation) 
ไดแ้ยกท่ีดินของรัฐออกเป็น 2 ประเภท คือ 
      1) สาธารณสมบติัของแผน่ดิน เป็นทรัพยน์อกพาณิชย ์ซ่ึงไดแ้ก่ ทรัพยสิ์น
ท่ีประชาชนใชร่้วมกนั เช่น ถนน แม่น ้ าล าคลอง ทางรถไฟ ท่าเรือ หากเปรียบเทียบกบัสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินตามกฎหมายไทยแลว้มีความหมายเหมือนกบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 1304 (2) 
      2) ทรัพยสิ์นที่รัฐถือครองเหมือนเอกชนและสามารถท าการจ าหน่าย 
จ่าย โอน ได ้รวมทั้งสามารถยกอายุความข้ึนต่อสู้ได ้ซ่ึงหากเปรียบเทียบกบัสาธารณสมบติัของ
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แผ่นดินประเภทน้ีกับของประเทศไทยแล้วมีลักษณะคล้ายกับท่ีดินราชพสัดุซ่ึงสามารถท าการ 
จ าหน่าย จ่าย โอน ได ้จะต่างกนัเพียงแค่กฎหมายไทย ซ่ึงเอกชนไม่อาจยกอายคุวามข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ได ้
     - สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ( Creifelds, 1994, pp.853-854) ในสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีจะมีความคิดเร่ืองทรัพยสิ์นสาธารณะเช่นเดียวกบัสาธารณรัฐฝร่ังเศส นอกจากน้ี
ยงัมีแนวความคิดเร่ืองทรัพยสิ์นของส่วนรวมอีกประเภทหน่ึงท่ีน่าสนใจ เรียกวา่ ทรัพยสิ์นของชุมชน 
(Genossen Schafitliches Eigentum) หมายถึง ทรัพยสิ์นส่วนกลางที่สมาชิกในชุมชนทุกคน
เป็นเจา้ของมีสิทธิใชส้อยและเขา้แสวงหาประโยชน์ได ้ลกัษณะแห่งสิทธิเป็นเสมือนสิทธิของ
เอกชนแต่ละคนท่ีมีต่อทรัพยสิ์นของชุมชนซ่ึงตามกฎหมายเยอรมนันั้นไดแ้บ่งทรัพยสิ์นสาธารณะ
ออกเป็น 3 ประเภท ดงัน้ี 
      1) ทรัพยสิ์นเก่ียวขอ้งกบัคลงัของรัฐซ่ึงไดแ้ก่ ท่ีดิน ป่าไม ้เงินสด กิจการ
ต่าง ๆ ของรัฐ การจ าหน่าย จ่าย โอน การไดม้าหรือการตกอยูภ่ายในภาระบางอยา่งถือตามกฎหมายแพง่ 
      2) ทรัพยท์างการปกครองท่ีมีเพื่อใชด้ าเนินการทางปกครอง เช่น อาคาร
สถานท่ี โรงเรียน หอ้งสมุด โรงพยาบาล ค่ายทหาร 
      3) ทรัพยท่ี์ใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น ถนน สะพาน ทางสาธารณะ 
     - สมาพนัธรัฐสวิส (Andre Grisel, 1984, pp.525-527) ในสมาพนัธรัฐสวิส 
ได้มีระบบทรัพยสิ์นของรัฐเช่นเดียวกนั โดยมีการแบ่งประเภทของสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ออกเป็น 2 ประเภท คือ 
      1) ทรัพยสิ์นท่ีหน่วยงานของรัฐใช้ไดโ้ดยตรงเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
เช่น สถานท่ีท างานของส่วนราชการ หรือองค์กรอิสระ หรือเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ในการท างานของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
      2) ทรัพยสิ์นท่ีใช้เพื่อการบริการสาธารณะท่ีประชาชนเขา้ใช้ได ้ไดแ้ก่ 
โรงพยาบาล พิพิธภณัฑ ์หอ้งสมุด สถานีรถไฟ หรือท่ีท าการไปรษณีย ์เป็นตน้ 
    ในส่วนของสาธารณสมบติัของแผน่ดินโดยแทต้ามกฎหมายของสมาพนัธรัฐสวิส
แลว้ จะหมายความถึงเฉพาะทรัพยสิ์นท่ีมีอยูเ่พื่อประชาชนโดยตรงหรือสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ส าหรับประชาชนใชร่้วมกนัเท่านั้นซ่ึงอาจเกิดข้ึนโดยสภาพธรรมชาติหรือเกิดจากการก่อสร้าง หรือ
การก าหนดข้ึนก็ได ้ไดแ้ก่ เส้นทางคมนาคมต่าง ๆ เป็นตน้ 
   (2) แนวคิดทางการจดัการท่ีดินของรัฐในกลุ่มประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีต
ประเพณี (Common Law) มีแนวความคิด ในเร่ืองท่ีดินของรัฐต่างจากประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law) ซ่ึงมีประเทศองักฤษเป็นตน้แบบของการใช้กฎหมายจารีตประเพณี
และสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเป็นประเทศท่ีรับเอาแนวความคิดของประเทศองักฤษมาพฒันาจนเกิด
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หลกัเกณฑ์ใหม่ ๆ คือ ประเทศองักฤษ มีแนวความคิดในท่ีดินของรัฐแตกต่างไปจากประเทศท่ีใช้
กฎหมายระบบลายลกัษณ์อกัษรโดยเร่ิมตั้งแต่รัชสมยัของพระเจา้วิลเลียม (William) ซ่ึงเป็นชาวนอร์แมน 
ท่ีไดเ้ขา้ท าสงครามและไดรั้บชยัชนะในประเทศองักฤษและได้น าหลกัการปกครองแบบศกัดินา
สวามิภกัด์ิ (Feudalism) มาใช้ในประเทศองักฤษและได้วางแนวความคิดเก่ียวกับท่ีดินว่าท่ีดิน
ทั้งหมดในประเทศเป็นของพระมหากษตัริย ์ราษฎรท่ีอาศยัและท าประโยชน์ในท่ีดินเป็นเพียงแต่
ผูถื้อท่ีดิน (Tenant) จากผูอ่ื้นมาอีกทอดหน่ึงเท่านั้น  
   ทรัพยข์องรัฐตามขอ้ก าหนดของรัฐปี ค.ศ. 1975 ไดก้ล่าวไวว้า่ 
   ทรัพย์สินของรัฐ ให้หมายถึง ทรัพย์สินทั้งหมดท่ีรัฐเป็นเจ้าของซ่ึงให้รวมถึง
ทรัพยสิ์นท่ีไม่สามารถเคล่ือนยา้ยได้ ยกเวน้ในบางกรณีท่ีเป็นอยู่ในสภาพของสาธารณะรัฐ เช่น 
1) ที่ว่างเปล่า ที่ดินเสียหาย และที่ดินที่มิไดม้ีการจดัสรร หรือมีการเลิกใช้สอยที่ดินที่มีโฉนด
แต่ถูกเพิกถอนกลบัคืนเป็นท่ีดินของรัฐตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนด 2) ทรัพยสิ์นท่ีไม่สามารถ
เคล่ือนยา้ยได ้ท่ีเป็นของรัฐต่าง ๆ อาทิเช่น รัฐวิสาหกิจ องคก์รบริหารทอ้งถ่ินตามหน่วยงานต่าง ๆ 
3) ทรัพยสิ์นของรัฐนั้นตอ้งมีการประกาศให้ทราบว่าประโยชน์ที่ได้จากทรัพยสิ์นนั้นน ามาใช้
เพื่อราชการ 4) เป็นทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากการเสียภาษีโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย 5) เป็นทรัพยสิ์นท่ีไดม้า
จากการอนุมติัจากงบประมาณราชการ 6) ทรัพยสิ์นนั้นเป็นโบราณสถาน หรือโบราณวตัถุ 7) ทรัพยสิ์น
นั้นไดม้าโดยค าสั่งศาล 8) ทรัพยสิ์นนั้นไดม้าจากงบประมาณของรัฐบาล 9) ทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจาก
การเวนคืน 10) ทรัพยสิ์นนั้นไดม้าโดยการประกาศจากนายกรัฐมนตรี 11) ท่ีดินของเอกชนซ่ึงยก
ใหก้บัรัฐบาล 12) การไดม้าโดยวธีิอ่ืน ๆ ตามกฎหมายก าหนด  
   กฎหมายของประเทศองักฤษหลายฉบบัมีการวางหลกัเกณฑ์การใช้ทรัพย์สิน
ที่สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของส่วนรวมเช่นเดียวกัน ตวัอย่างเช่นมีกฎหมายเร่ืองทรัพย์สินหรือ
สถานท่ีท่ีเปิดกวา้งส าหรับประชาชนทัว่ไป ( Open Spaces) อนัหมายถึง สถานท่ีท่ีประชาชนทัว่ไป
สามารถเขา้ไปใชเ้พื่อวตัถุประสงคต่์าง ๆ ได ้โดยเฉพาะวตัถุประสงคเ์ร่ืองการพกัผอ่นหยอ่นใจ เช่น 
สวนสาธารณะ สนามกีฬา โรงละคร ร้านอาหาร อนุสาวรีย ์รวมถึงท่ีดินและป่าไมด้ว้ย ซ่ึงทรัพยสิ์น
ดงักล่าวถือวา่ สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัของชาติ ( National Trust )  
  3) การคุ้มครองทีส่าธารณประโยชน์ 
  การคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดินในสาธารณรัฐฝร่ังเศส (สุนทรียา เหมือนพะวงศ,์ 
2537, หนา้ 128-143) ไดแ้ก่ การคุม้ครองในลกัษณะต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) การจ าหน่ายจ่ายโอนไม่ได้ หลกัการพื้นฐานท่ีท าให้เกิดหลกัเร่ืองห้ามโอน 
พิจารณาจากการใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดินเป็นส าคญั การหา้มโอนมิใช่เพราะสภาพหรือลกัษณะ 
ของทรัพยสิ์นนั้นไม่สามารถโอนกนัได ้แต่เน่ืองจากทรัพยสิ์นนั้นมีอยู่เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม 
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จึงจ าเป็นตอ้งรักษาสภาพการใช้ประโยชน์ส่วนรวมให้คงอยู่ไดต้ลอดไป และหลกัการห้ามโอนน้ี
มิใช่เด็ดขาด แต่จะมีลกัษณะสัมพนัธ์กบัสภาพการใชอ้ยูเ่สมอ 
   (2) ภาระจ ายอมทางปกครองเพื่อประโยชน์ของสาธารณสมบติัของแผ่นดิน คือ 
เป็นเร่ืองของการที่เจา้ของทรัพยที์่ติดอยู่กบัสาธารณสมบตัิของแผ่นดินต้องอยู่ภายใตบ้งัคบั 
แห่งกฎหมาย ใหต้อ้งสละสิทธิการใชท้รัพยสิ์นของตนบางอยา่งเพื่อประโยชน์ในการใชส้าธารณสมบติั
ของแผน่ดินของบุคคลทัว่ไป เช่น ในบางกรณีมีหนา้ท่ีตอ้งไม่กระท าการบางอยา่ง ในทรัพยสิ์นของตน
ท่ีอยู่ติดกบัสาธารณสมบติัของแผ่นดิน และจะกระท าได้ต่อเม่ือได้รับอนุญาตจากฝ่ายปกครอง
เท่านั้น 
   (3) การคุม้ครองทางอาญาตามกฎหมายฝรั่งเศส การกระท าผิดใด ๆ เกี่ยวกบั 
สาธารณสมบติัของแผ่นดิน มีทั้ งโทษตามกฎหมายอาญาทัว่ไป เช่น ในความผิดและโทษตาม
กฎหมายเฉพาะท่ีเรียกวา่ความผิดฐานหรือซ่ึงอ านาจตามกฎหมายอาญาน้ีเป็นอ านาจดูแลรักษาความ
สงบเรียบร้อยทัว่ไป ท่ีอยู่เหนือสาธารณสมบติัของแผ่นดินและทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา
อนัเป็นอ านาจที่มีอยู่เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย ความมัน่คง และความปลอดภยัของสังคม 
ส่วนอ านาจพิเศษในการปกป้องรักษาดูแลมิให้มีการใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดินหรืออ านาจดูแล
การใช้สาธารณสมบติัของแผ่นดินให้เป็นไปดว้ยดีนั้น เรียกว่า อ านาจดูแลสงวนรักษา ท าให้ฝ่าย
ปกครองมีสิทธิเต็มท่ีเหนือสาธารณสมบติัของแผน่ดินในการดูแลรักษาสาธารณสมบติัของแผน่ดิน
ใหค้งอยูเ่พื่อประโยชน์สาธารณะต่อไปได ้โดยฝ่ายปกครองมีอ านาจจดัการอยา่งเตม็ท่ีตามความเหมาะสม 
ซ่ึงอ านาจน้ีเปรียบเสมือนเจา้ของทรัพยป์กป้องดูแลทรัพยสิ์นของตน  
   (4) การดูแลรักษาโดยทัว่ไปแลว้ถือเป็นหลกัวา่ หน่วยงานของรัฐมีหนา้ท่ีดูแลรักษา 
สาธารณสมบติัของแผ่นดินไม่ว่าสาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้นจะใช้ เพื่อประโยชน์โดยทัว่ไป
หรือเฉพาะกรณีก็ตาม 
   (5) การคุม้ครองทางศาล การคุม้ครองในลกัษณะน้ีเป็นกรณีที่หน่วยงานของรัฐ
มีสิทธิ ฟ้องขบัไล่ผูท่ี้เขา้มาครอบครองสาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยไม่มีสิทธิต่อศาลยุติธรรม
หรือ ศาลปกครองก็ได ้โดยส่วนใหญ่แลว้หน่วยงานของรัฐจะยื่นฟ้องขบัไล่ต่อศาลปกครอง และ
เป็นระยะยาวนานท่ีผูพ้ิพากษาศาลปกครองจะมีอ านาจเฉพาะกรณีการกระท าผิดท่ีเก่ียวกบัทางหลวง
ส าคญั และกรณีเก่ียวกบัสัญญาการใชป้ระโยชน์สาธารณสมบติัของแผน่ดิน แต่อยา่งไรก็ตาม ในปี 
ค.ศ. 1961 สภาแห่งรัฐไดมี้ค าพิพากษาว่าผูพ้ิพากษาศาลปกครองมีอ านาจในทุกคดีท่ีเก่ียวกบัการ
ขบัไล่ดงักล่าว 
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 1.6 พลเมือง 
 จากลกัษณะของท่ีสาธารณประโยชน์มีเจตนารมณ์เพื่อให้พลเมืองไดมี้การใช้ประโยชน์
ร่วมกัน ด้วยเหตุน้ีค าว่าพลเมืองจึงมีความส าคัญในการศึกษาวิจัย ท่ีต้องศึกษาถึงความหมาย 
องคป์ระกอบและลกัษณะของพลเมือง 
  1) ความหมายของพลเมือง (Citizen) 
  ค าว่า “พลเมือง” มาจากภาษาลาตินว่า eiver (พลเมือง) ซ่ึงเคยใช้ในยุคโบราณ
ซ่ึงเก่ียวกบัประชาธิปไตยในกรีกและโรมนั ต่อมายคุกลางไม่ไดน้ ามาใช ้แต่ค าวา่พลเมืองก็ไดมี้การ
น ากลบัมาใชอ้ีกคร้ังในช่วงของการปฏิวตัิในประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา และสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสในปลายศตวรรษท่ี 18 ซ่ึงค าวา่ “พลเมือง”ไดมี้นกัวชิาการใหค้  านิยามไว ้ดงัต่อไปน้ี 
  Thomas janoski และ Brain Gran ไดใ้ห้ค  านิยามของค าว่า “พลเมือง” หมายความ 
การเป็นสมาชิกของรัฐ และไดรั้บสถานภาพของบุคคล โดยสถานภาพบุคคลนั้นเร่ิมตน้ท่ีกลุ่มชนชั้น
น าในนครเอเธนส์ก่อนที่จะขยายไปครอบคลุมคนส่วนใหญ่ในสังคม ในขณะที่คนบางกลุ่ม เช่น
บางเช้ือชาติ เพศ ชนชั้น และกลุ่มคนพิการเพิ่งจะไดส้ถานภาพพลเมืองและไดรั้บสิทธิต่าง ๆ อยา่งช้า 
นอกจากน้ียงัรวมไปถึงสมาชิกภายนอก ซ่ึงไดแ้ก่ คนต่างดา้วท่ีอพยพเขา้มาและไดรั้บการยอมรับวา่
เป็นพลเมือง ซ่ึงความเป็นพลเมืองรวมไปถึงความสามารถเชิงรุกในการมีบทบาทหรืออิทธิพล
ทางการเมือง และสิทธิเชิงรับภายใตร้ะบบกฎหมาย โดยสิทธิของพลเมืองเป็นสิทธิท่ีมีความเป็นสากล
ซ่ึงได้รับการบญัญติัในกฎหมายและมีผลบงัคบัใช้กับพลเมืองทุกคน และความเป็นพลเมืองได้
แสดงออกถึงความเสมอภาค ดว้ยการไดรั้บสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมาย (รัฐศิรินทร์ วงักานนท์, 
2554, หนา้ 15)  
  Rogers M. Smith ได้อธิบายความหมายของความเป็นพลเมืองไว ้ 3 ความหมาย 
(รัฐศิรินทร์ วงักานนท,์ 2554, หนา้ 15) ดงัน้ี 
   (1) พลเมือง หมายถึง บุคคลท่ีมีสิทธิทางการเมืองในการมีส่วนร่วมในกระบวนการ
จดัการตนเอง ซ่ึงรวมถึงสิทธิในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง การมีบทบาทต่อหน่วยงานภาครัฐ 
การเขา้เป็นหน่ึงในคณะลูกขนุ และการมีส่วนร่วมในการอภิปรายทางการเมืองในฐานะสมาชิกคนหน่ึง
ของชุมชน 
   (2) พลเมืองในมุมมองที่เก่ียวกับสถานะทางกฎหมายนั้น พลเมือง หมายถึง 
คนที่ไดรั้บรองยอมรับวา่เป็นสมาชิกตามกฎหมาย มีอ านาจทางการเมืองในชุมชน มีสิทธิไดรั้บการ
คุม้ครองจากรัฐลาบทอ้งถ่ินไม่วา่สิทธินั้นจะรวมไปถึงสิทธิทางการเมืองดว้ยหรือไม่ก็ตาม  
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   (3) ค  าวา่ “พลเมือง” ในศตวรรษปัจจุบนั หมายถึง ผูซ่ึ้งเป็นส่วนหน่ึงของสมาคมใด ๆ 
ไม่วา่จะเป็นชุมชนทางการเมืองหรือกลุ่มในลกัษณะอ่ืน ๆ เช่น เป็นพลเมืองของกลุ่มเพื่อนบา้นของ
สโมสรออกก าลงักาย หรือของมหาวทิยาลยั เป็นตน้  
  ทั้งน้ี ในปัจจุบนัเราใช้ค  าว่า ความเป็นพลเมือง ไม่ได้หมายถึงเพียงแต่การได้รับ
สมาชิกภาพในทางสังคมเท่านั้น แต่จะตอ้งมีการด าเนินการบางอย่างในระดบัที่เหมาะสม เช่น 
การมีส่วนร่วมเพื่อสร้างความเป็นอยู่ที่ ดีข้ึนให้แก่ชุมชนโดยมีการท าอย่างต่อเน่ือง มีคุณค่า 
และบางส่วนก็เป็นทุนของตนเอง  
  ปริญญา เทวานฤมิตรกุล (ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, 2555, หนา้ 30) ไดใ้ห้ความหมาย
ของค าว่าพลเมืองไวว้่า “ความเป็นพลเมือง (citizenship)” หมายถึง การเป็นสมาชิกของสังคมท่ีมี
อิสรภาพควบคู่กบัความรับผิดชอบ และมีสิทธิเสรีภาพควบคู่กบัหนา้ท่ี โดยมีความสามารถในการ
ยอมรับความแตกต่างและเคารพกติกาในการอยู่ร่วมกนั พร้อมทั้งมีส่วนร่วมต่อความเป็นไปและ
การแกปั้ญหาในสังคมของตนเอง 
  ดรุณศกัด์ิ ตติยะลาภะ และคณะ (ดรุณศกัด์ิ ตติยะลาภะ และคณะ, 2559, หนา้ 8) ไดใ้ห้
ความหมายของความเป็นพลเมือง (citizenship) คือ สถานภาพของบุคคลท่ีมีจารีตประเพณีหรือ
กฎหมายของรัฐรับรองซ่ึงให้สิทธิและหนา้ท่ีแห่งความเป็นพลเมืองแก่บุคคล เรียกว่า “พลเมือง” 
ซ่ึงอาจรวมสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง การท างานและอยู ่อาศยัในประเทศ สิทธิกล ับประเทศ 
สิทธิครอบครองอสังหาริมทรัพย ์การคุม้ครองทางกฎหมายต่อรัฐบาลของประเทศ และการคุม้ครอง
ผา่นกองทพัหรือการทูต พลเมืองยงัมีหนา้ท่ีบางอยา่ง เช่น หนา้ท่ีปฏิบติัตามกฎหมายของรัฐ จ่ายภาษี 
หากบุคคลใดไม่มีความเป็นพลเมือง เรียกวา่ ผูไ้ร้สัญชาติ (Stateless)  
  จากความหมายท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้แสดงให้เห็นได้ว่าค  าว่าพลเมือง หมายถึง 
บุคคลทุกคนท่ีมีสัญชาติไทย มีสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมายในการปกครองตนเอง โดยทุกคนตอ้งมี
ส่วนร่วมและตดัสินใจร่วมกนัในการปกครองและเป็นผูท่ี้มีความกระตือรือร้นมีส่วนร่วมในกิจการ
สาธารณะ 
  2) ลกัษณะส าคัญของความเป็นพลเมือง 
  ลกัษณะของความเป็นพลเมือง (citizenship) ในระบอบประชาธิปไตยว่า หมายถึง 
การเป็นสมาชิกของสังคมท่ีมีอิสรภาพควบคู่กบัความรับผิดชอบ และมีสิทธิเสรีภาพควบคู่กบัหนา้ท่ี 
โดยมีความสามารถในการยอมรับความแตกต่างและเคารพกติกาในการอยู่ร่วมกนั พร้อมทั้งมี
ส่วนร่วมต่อความเป็นไปและการแก้ไขปัญหาในสังคมของตนเอง โดยประเทศที่ปกครอง
โดยระบอบประชาธิปไตยอาจมีการการให้น ้ าหนกัคุณสมบติัของความเป็นพลเมืองประกอบไปดว้ย
ลกัษณะ 6 ประการ (ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, 2555, หนา้ 30-36) ดงัน้ี 
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   (1) รับผดิชอบตนเองและพึ่งตนเองได ้ 
   ระบอบประชาธิปไตย คือ ระบอบการปกครองท่ีประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจสูงสุด
ของประเทศ ประชาชนในประเทศจึงมีฐานะเป็นเจา้ของประเทศเม่ือประชาชนเป็นเจา้ของประเทศ 
ประชาชนจึงเป็นเจา้ของชีวิต และมีสิทธิ เสรีภาพในประเทศของตนเอง ท านองเดียวกบัเจา้ของบา้น
มีสิทธิเสรีภาพในบา้นของตน หลกัสิทธิเสรีภาพ และท าให้ประชาชนมีอิสรภาพ คือเป็นเจา้ของ
ชีวิตตนเอง “พลเมือง” ในระบบประชาธิปไตยจึงเป็น ไท คือ เป็นอิสระชนท่ีรับผิดชอบตนเองและ
พึ่งตนเองได้ ไม่ยอมตกอยู่ในอยู่ภายใตอ้ิทธิพลอ านาจ หรือภายใต ้“ระบบอุปถมัภ์” ของผูใ้ด 
เด็กจะกลายเป็น “ผูใ้หญ่” และเป็น “พลเมือง” หรือสมาชิกคนหน่ึงของสังคมไดอ้ย่างแทจ้ริง 
เม่ือสามารถรับผดิชอบตนเองได ้
   (2) เคารพสิทธิผูอ่ื้น  
   ในระบอบประชาธิปไตยทุกคนเป็นเจา้ของประเทศ ทุกคนจึงมีสิทธิเสรีภาพ 
แต่ถ้าทุกคนใช้สิทธิเสรีภาพโดยค านึงถึงแต่ประโยชน์ของตนเอง หรือเอาแต่ความคิดของตนเอง
เป็นท่ีตั้ ง โดยไม่ค  านึงถึงสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้น หรือไม่สนใจว่าจะเกิดความเดือดร้อนแก่ผูใ้ด 
ย่อมจะท าให้เกิดการใชสิ้ทธิเสรีภาพที่กระทบกระทัง่กนัจนไม่อาจอยู่ร่วมกนัอยา่งผาสุกต่อไป 
การใชสิ้ทธิเสรีภาพตอ้งมี ขอบเขต คือใชสิ้ทธิเสรีภาพไดเ้ท่าท่ีไม่ละเมิดสิทธิเสรีภาพผูอ่ื้น 
   (3) เคารพความแตกต่าง  
   เม่ือประชาชนเป็นเจา้ของประเทศ ประชาชนจึงมีเสรีภาพในประเทศของตนเอง
ดงัท่ีกล่าวมาแลว้เม่ือประชาชนมีเสรีภาพจึงท าให้เกิดความแตกต่างไม่วา่จะเป็นเร่ืองการเลือกอาชีพ 
วิถีชีวิต ความเช่ือทางศาสนา หรือความคิดเห็นทางการเมือง ดงันั้นเพื่อมิให้เกิดความแตกแยก 
พลเมืองจึงตอ้งยอมรับและเคารพความแตกต่างของกนัและกนัเพื่อให้สามารถอยู่ร่วมกนัได ้และ
จะตอ้งไม่ใชค้วามรุนแรงต่อผูท่ี้เห็นแตกต่างไปจากตนเอง ถึงแมจ้ะไม่เห็นดว้ย แต่จะตอ้งยอมรับวา่
คนอ่ืนมีสิทธิท่ีจะแตกต่างหรือมีความเห็นท่ีแตกต่างจากเราได ้
   (4) เคารพหลกัความเสมอภาค  
   เม่ือประชาชนเป็นเจา้ของประเทศร่วมกนัแลว้ ทุกคนจึงมีส่วนในประเทศอย่าง
เท่า ๆ กนั ดงันั้นประชาชนทุกคนไม่ว่าจะเป็นใคร ร ่ ารวยหรือยากจน จบดอกเตอร์ หรือจบ ป.4 
มีอาชีพอะไร เป็นเจา้นาย หรือลูกนอ้ง ส่ิงต่าง ๆ เหล่าน้ีเป็นเพียงความแตกต่าง โดยทุกคนลว้นแต่
เท่าเทียมกนัในฐานะท่ีเป็นเจา้ของประเทศ ฉะนั้นพลเมืองทุกคนจึงตอ้งเคารพหลกัความเสมอภาค
และจะตอ้งเห็นคนเท่าเทียมกนั ไม่วา่ยากดีมีจน 
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   (5) เคารพกติกา  
   โดยกติกาหรือกฎหมายในการปกครองไม่ใช่อ าเภอใจ หรือ ใช้ก าลงั โดยทุกคน
ตอ้งเสมอภาคกนัภายใตก้ติกานั้น แต่ถึงแมจ้ะมีกฎหมาย หรือกติกา แต่หากประชาชนไม่เคารพ
หรือไม่ปฏิบติัตามกติกาหามีประโยชน์อนัใดไม่ ดงันั้นพลเมือง จึงตอ้งเคารพ กติกา ถา้มีปัญหาหรือ
ความขดัแยง้เกิดข้ึนตอ้งแกไ้ขโดยใช่วิถีทางประชาธิปไตยและกติกา ไม่เล่นนอกกติกา และไม่ใช้
ก าลงัและความรุนแรง 
   (6) รับผดิชอบต่อสังคมและส่วนรวม  
   สังคมหรือประเทศชาติมิได้ดีข้ึนหรือแย่ลงโดยตวัของมนัเอง ที่สังคมแย่ลง
เป็นเพราะการกระท าของคน ในทางกลบักนัสังคมก็ย่อมดีข้ึนด้วยการกระท าของคนในสังคม 
ดงันั้นพลเมือง จึงเป็นผูต้ระหนักว่าตนเองเป็นสมาชิกคนหน่ึงของสังคมและรับผิดชอบต่อการ
กระท าของตน จะตอ้งไม่ใชสิ้ทธิเสรีภาพตามอ าเภอใจ แต่ตอ้งเป็นผูท่ี้ใชสิ้ทธิเสรีภาพโดยตระหนกั
อยูเ่สมอวา่ การกระท าใด ๆ ของตนเองยอ่มมีผลต่อสังคมและส่วนรวม “พลเมือง” จึงตอ้งรับผดิชอบ
ต่อสังคม และมองตนเองเช่ือมโยงกบัสังคม เห็นตนเองเป็นส่วนหน่ึงของปัญหาและเข้ามามี
ส่วนร่วมในการแกไ้ขปัญหา โดยเร่ิมตนจากการที่ตนเองร่วมแกปั้ญหาดว้ยการไม่ก่อปัญหาและ
ลงมือท าดว้ยตนเอง ไม่ใช่แต่เพียงการเรียกร้องใหค้นอ่ืนหรือรัฐบาลแกปั้ญหา 
  ดงันั้น จึงสรุปไดว้่าคุณสมบติัท่ีเป็นลกัษณะส าคญัของพลเมือง คือ การเคารพผูอ่ื้น 
เคารพสิทธิของผูอ่ื้น เคารพความแตกต่าง เคารพหลกัความเสมอภาค เคารพกติกา และมีส่วนร่วม
รับผิดชอบต่อสังคมและพึ่งตนเอง เม่ือประชาชนเป็น “พลเมือง” ก็จะเปล่ียนจากภาระหรือปัญหา 
กลายเป็นพละของพลเมืองหรือก าลงัของเมือง ปัญหาทุกอยา่งของสังคมก็จะแกไ้ขได ้สังคมก็จะเขม้แข็ง 
และการเป็นพลเมืองท่ีสมบูรณ์จ าตอ้งรู้ทั้งวธีิการเป็นผูป้กครอง (Ruler) และเป็นผูถู้กปกครอง (Ruled) 
หมายความว่า ไม่มีผูใ้ดยึดครองต าแหน่งได้ตลอดไปแต่ตอ้งมีการพลดัเปล่ียนกนัไป เน่ืองจาก
ทุกคนเขา้มามีส่วนร่วม ทุกคนตดัสินใจร่วมกนั ดงันั้นจึงมีการพลดัเปล่ียนหมุนเวียนไป (Derek 
Heater, p.2) 

2. สภาพการณ์ของปัญหาทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัและผลกระทบ 

 การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ในปัจจุบนัรัฐไดใ้ห้ความส าคญัในการน าท่ีพื้นท่ีเหล่าน้ี
มาใชป้ระโยชน์ร่วมกนัดงัเห็นไดจ้ากยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2560 - 2579) ในประเด็น ดงัต่อไปน้ี 
 ประเด็นยุทธศาสตร์ชาติดา้นการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม เร่ืองการลด
ความเหล่ือมล ้ า สร้างความเป็นธรรมในทุกมิติ ด้วยการกระจายการถือครองท่ีดินและการเขา้ถึง
ทรัพยากร โดยแก้ไขปัญหาความขดัแยง้ระหว่างเขตพื้นท่ีป่าทบัซ้อนพื้นท่ีท ากินของประชาชน 
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รับรองสิทธิชุมชนในการเขา้ใช้ประโยชน์ท่ีดิน ก าหนดมาตรการเพื่อให้เกิดการใชป้ระโยชน์ที่ดิน
ที่มีกรรมสิทธ์ิอยา่งเป็นธรรมและกระจายการถือครองท่ีดินในขนาดท่ีเหมาะสมต่อการประกอบอาชีพ
เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมในการถือครองท่ีดิน รวมถึงการปรับปรุงกฎระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งในการใช้
ประโยชน์ท่ีดินสาธารณะเพื่อการประกอบอาชีพส าหรับประชาชนเพื่อให้ผูมี้รายไดน้้อยเขา้ถึงการ
ใช้ประโยชน์ที่ดินไดอ้ย่างเป็นธรรมและมีที่อยู่อาศยัที่มัน่คง และการเพิ่มขีดความสามารถของ
ชุมชนทอ้งถ่ินในการพฒันา การพึ่งตนเองและการจดัการตนเอง ดว้ยการเสริมสร้างศกัยภาพของ
ชุมชนในการพึ่งตนเองและการพึ่งพากนัเองโดยสนบัสนุนการรวมกลุ่มของสมาชิกในชุมชน
เพื ่อสร้างความเขม้แข็งของชุมชน ให้ชุมชนได้บริหารจดัการและมีส่วนร่วมในกิจการท่ีส่งผล
กระทบต่อชุมชนโดยตรง การสร้างการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อสร้างประชาธิปไตยชุมชน
โดยสนบัสนุนให้ประชาชนสามารถรวมกลุ่มและมีเวทีกลางเพื่อสร้างกระบวนการเรียนรู้ร่วมกนั
และเพื่อปรึกษาหารือกิจการท่ีเป็นประเด็นสาธารณะ สามารถก าหนดเป้าหมายการพฒันาบนฐาน
การมีขอ้มูลและการใชเ้หตุผล และสร้างขอ้ตกลงร่วมกนัท่ีสามารถผกูพนัและตรวจสอบการท างาน
ของภาครัฐ และลดความขดัแยง้ได้ อนัจะเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยท่ีระดบั
ฐานราก และสร้างความสมานฉันท์ ตลอดจนปรับบทบาทภาครัฐให้เป็นฝ่ายสนบัสนุนให้ชุมชน
จดัการตนเองไดม้ากข้ึนโดยรัฐเป็นท่ีปรึกษาสนบัสนุนองคค์วามรู้และพฒันาทกัษะในการบริหาร
จดัการใหก้บัชุมชน เพื่อเป็นพลงัของการพฒันา 
 ประเด็นยุทธศาสตร์ชาติดา้นการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตท่ีเป็นมิตรต่อส่ิงแวดล้อม 
ดว้ยการสร้างการเติบโตอยา่งย ัง่ยืนบนสังคมเศรษฐกิจสีเขียว มุ่งเนน้การพฒันาสังคมเศรษฐกิจให้
เติบโตและมีความเป็นธรรมบนความสมดุลของฐานทรัพยากรธรรมชาติและคุณภาพส่ิงแวดลอ้มท่ีดี 
ด้วยเศรษฐกิจฐานชีวภาพ น าไปสู่การยกระดบัคุณภาพชีวิต เพิ่มความเป็นธรรมทางสังคม 
สามารถลดความเส่ียงของผลกระทบดา้นส่ิงแวดลอ้มและลดปัญหาความขาดแคลนของทรัพยากร
ลงได้ โดยมีเป้าหมายสู่สังคมท่ีมีระดบัคุณภาพชีวิตท่ีสูงข้ึนแต่มีผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมต ่าลง
ผ่านแนวทางและมาตรการต่าง ๆ และการรักษาและเพิ่มพื้นท่ีสีเขียวท่ีเป็นมิตรกับส่ิงแวดล้อม 
โดยหยุดย ั้งการบุกรุกท า ลายพื้นท่ีป่า โดยประยุกต์ใช้เทคโนโลยีในการบริหารจดัการพื้นที่เส่ียง
ต่อการถูกบุกรุกมีการบริหารจดัการเชิงพื้นท่ีและมีการบูรณาการทุกหน่วยงานในการเฝ้าระวงัและ
ป้องกนัการบุกรุกป่าส่งเสริมการฟ้ืนฟูระบบนิเวศป่าธรรมชาติท่ีเส่ือมโทรมพื้นท่ีป่าอนุรักษต์ามกฎหมาย 
พื้นท่ีป่าตน้น ้ าบนพื้นท่ีสูงชัน และพื้นท่ีแนวกนัชน ส่งเสริมการเพิ่มพื้นท่ีสีเขียวในเขตเมืองและ
ชุมชน ส่งเสริมการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีตน้น ้ าท่ีเหมาะสมและไม่เกิดผลกระทบโดยก าหนดสิทธิชุมชน
ท่ีเขา้ไปใชป้ระโยชน์จากป่าจะตอ้งค านึงถึงความเปราะบางของระบบนิเวศ ขีดจ ากดั และศกัยภาพ
ในการฟ้ืนตวั เพื่อให้ชุมชนมีความรู้สึกหวงแหน เกิดการอนุรักษท์รัพยากรป่าไม ้และมีการปลูกป่า
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เพิ่มข้ึนตามหลกัการผูไ้ดรั้บประโยชน์จากป่าเป็นผูดู้แลป่า ส่งเสริมปลูกป่าเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม
จากป่าปลูกแบบครบวงจรสร้างกลไกหรือระบบตดัฟันระยะยาวท่ีถูกตอ้งตามหลกัวิชาการและ
กฎหมายส าหรับพื้นท่ีท่ีอยู่นอกเขตพื้นท่ีป่าไม้และพื้นท่ีของเอกชน โดยให้สามารถน ามาใช้
ประโยชน์ควบคู่กับการส่งเสริมการวิจยัและพฒันาเพื่อสามารถระบุแหล่งก าเนิดของไม้ และ
ป้องกนัการลกัลอบน าไมอ้อกจากป่า รวมถึงการสร้างและพฒันาพื้นท่ีสีเขียวเพื่อการพกัผอ่นหยอ่น
ใจและการเรียนรู้ทางธรรมชาติในเขตชุมชนเมืองและชนบทเพื่อให้ประชาชนไดป้ระโยชน์และ
รู้สึกใกลชิ้ดธรรมชาติ เกิดความรู้สึกหวงแหน เกิดจิตส านึกในการอนุรักษแ์ละไดรั้บความสุขจาก
ทรัพยากรธรรมชาติ พร้อมทั้งการแกไ้ขปัญหาชุมชนท่ีท ากินในเขตป่าโดยเน้นการใชป้ระโยชน์ท่ี
ไม่เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มในรูปแบบคนอยูก่บัป่าอยา่งย ัง่ยืน การจดัท าแผนท่ีแนวเขตพื้นท่ีสีเขียว 
ท่ีเป็นมาตรฐานเดียวกนั และจดัท าฐานขอ้มูลพื้นท่ีสีเขียวรายจงัหวดัการส่งเสริมการบริหารจดัการ
พื้นท่ีป่าชุมชนและป่าครอบครัวแบบมีส่วนร่วม การสร้างเครือข่ายภาคประชาชนทุกระดบัอายุให้มี
ส่วนร่วมในการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
 อีกทั้งยงัเป็นไปตามนโยบายภาครัฐในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีเป็นนโยบาย
ส าคญัของประเทศท่ีจะตอ้งหวงแหนไวเ้พื่อพลเมืองของประเทศและตอ้งให้ความคุม้ครองในสิทธิ
ในการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัตามนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ 
พ.ศ. 2560-2579 การบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ ตอ้งด าเนินการเพื่อให้เกิด
ความสมดุลของระบบนิเวศ มีการกระจายการถือครองอยา่งเป็นธรรมเพื่อให้ประชาชนมีท่ีอยูอ่าศยั
และท ามาหาเล้ียงชีพไดอ้ยา่งทัว่ถึง ตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง การบูรณาการใหก้ารใชป้ระโยชน์
ท่ีดินเป็นไปอยา่งเหมาะสมตามศกัยภาพของท่ีดิน มีความเช่ือมโยงกบัการจดัการทรัพยากรน ้ า ป่าไม ้
และชายฝ่ัง ให้เกิดประโยชน์สูงสุด ทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม ส่ิงแวดล้อม และ
ความมัน่คงของประเทศ โดยให้ค  านึงถึงสิทธิในทรัพยสิ์นของประชาชน หลกัธรรมาภิบาล การรับรู้
ขอ้มูลข่าวสาร การกระจายอ านาจ การมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน และภูมิสังคม ซ่ึงมียทุธศาสตร์
ดงัน้ี 

 2.1 นโยบายและแผนการบริหารจัดการทีด่ินและทรัพยากรดินของประเทศ พ.ศ. 2560-2579 
 ยุทธศาสตร์ท่ี 1 ดา้นการรักษาความสมดุลทางธรรมชาติ การอนุรักษ์ท่ีดิน และทรัพยากรดิน
อยา่งย ัง่ยนื มีกลยทุธ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ดงัน้ี  
  1) การก ากบั ควบคุมการจดัการท่ีดินในพื้นท่ีตน้น ้ าล าธาร พื้นท่ีป่าไม ้และท่ีดินของรัฐ 
ไดแ้ก่ 
   (1) จ  าแนกประเภทท่ีดิน ดว้ยการบูรณาการขอ้มูลท่ีถูกตอ้ง ทนัสมยั ตามหลกัวิชาการ 
โดยค านึงถึงความสมดุลทางธรรมชาติ  
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   (2) จดัท าแนวเขตพื้นท่ีป่าไม ้ท่ีดินของรัฐ รวมทั้งพื้นท่ีท่ีมีการบุกรุก พื้นท่ีมีปัญหา
ทบัซอ้นหรือพื้นท่ีท่ีมีการโตแ้ยง้การครอบครองใหช้ดัเจน ดว้ยเทคโนโลยท่ีีทนัสมยัและเป็นมาตรฐาน
เดียวกนั โดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 
   (3) ป้องกัน แก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ โดยด าเนินการภายใต้กรอบของ
กฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี หรือระเบียบอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งอยา่งเสมอภาคและเป็นธรรม  
   (4) ในกรณีที่มีราษฎรอาศยัอยูใ่นพื้นที่ตน้น ้ าล าธาร พื้นที่ป่าไม ้ที่ดินของรัฐ ให้
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางด าเนินการเพื่อเคล่ือนยา้ยราษฎรท่ีบุกรุก
ให้ออกจากพื้นท่ี โดยพิจารณามาตรการช่วยเหลือท่ีมีความเหมาะสมและเป็นธรรม 
   (5) ในกรณีท่ียงัไม่สามารถด าเนินการเคล่ือนยา้ยราษฎรออกจากพื้นท่ีตน้น ้ าล าธาร 
พื้นที่ป่าไม ้ที่ดินของรัฐได ้ให้ด าเนินการควบคุมขอบเขตเพื่อมิให้มีการขยายพื้นที่บุกรุกเพิ่มเติม
อยา่งเด็ดขาด และเม่ือด าเนินการเคล่ือนยา้ยผูบุ้กรุกออกแลว้ ใหด้ าเนินการฟ้ืนฟูสภาพตามธรรมชาติ
และป้องกนัการกลบัเขา้มาบุกรุกซ ้ า โดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 
  2) การสร้างกลไกการมีส่วนร่วม ในการอนุรักษ ์ฟ้ืนฟู เฝ้าระวงั พื้นท่ีป่าไม ้ท่ีดินของรัฐ 
ไดแ้ก่  
   (1) สร้างเครือข่ายและกระบวนการในการเฝ้าระวงัการบุกรุกพื้นท่ีป่าไม ้ท่ีดินของรัฐ 
ตลอดจนติดตาม ตรวจสอบ อยา่งต่อเน่ือง ดว้ยเคร่ืองมือท่ีทนัสมยัและมีประสิทธิภาพ  
   (2) ส่งเสริม พฒันา กฎกติกาของชุมชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุรักษ ์ฟ้ืนฟู พื้นท่ีป่าไม ้
พื้นท่ีป่าท่ีมีลกัษณะเป็นกลุ่มป่าหรือผืนป่า (Forest Complex) และเช่ือมต่อระหว่างป่า (Corridor) 
ท่ีดินของรัฐ โดยกระบวนการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 
 ยทุธศาสตร์ท่ี 2 ดา้นการใชท่ี้ดินและทรัพยากรดินเพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
  1) การเพิ่มประสิทธิภาพการใชป้ระโยชน์ท่ีดินของรัฐและเอกชนให้เกิดประโยชน์สูงสุด 
คือ  
   (1) วางแผนก าหนดเป้าหมาย และสัดส่วนของการใชป้ระโยชน์ท่ีดินของประเทศ 
ให้มีความเหมาะสมอยา่งเป็นระบบ ตามศกัยภาพของท่ีดินและสมรรถนะของดิน โดยครอบคลุม
พื้นท่ีทั้งประเทศ  
   (2) จดัให้มีการวางผงัเมืองในทุกระดบั โดยให้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน และบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งใหมี้ประสิทธิภาพเป็นไปตามหลกัการทางวชิาการ  
   (3) ก าหนดเขตและมาตรการการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน ทั้งในระดบัประเทศ ระดบัลุ่มน ้ า 
และระดบัจงัหวดั ใหมี้ความสัมพนัธ์และสอดคลอ้งกนั  
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   (4) ก ากบั ควบคุมการถือครองท่ีดินของประเทศ ให้มีการกระจายการถือครองท่ีดิน
อย่างเป็นธรรม ขอคืนพื้นท่ีท่ีไม่ไดใ้ช้ประโยชน์เพื่อน ามาใช้ประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งป้องกนั
การถือครองท่ีดินของคนต่างชาติ และนิติบุคคลต่างดา้ว โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย  
   (5) ส่งเสริม สนบัสนุน ให้มีการน าท่ีดินรกร้างว่างเปล่า หรือไม่ไดใ้ช้ประโยชน์
กลบัมาใชป้ระโยชน์ โดยการมีส่วนร่วมของชุมชนและทอ้งถ่ิน เพื่อให้เกิดมูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกิจ
โดยใชก้ลไกประชารัฐ 
  2) การเพิ่มประสิทธิภาพการใชป้ระโยชน์ท่ีดินบริเวณพื้นท่ีชายฝ่ังทะเลและปากแม่น ้ า
อยา่งเหมาะสม สอดคลอ้งกบัศกัยภาพของพื้นท่ี ไดแ้ก่  
   (1) ป้องกนัการรุกล ้ าพื้นท่ีชายฝ่ังทะเลและปากแม่น ้ า โดยก าหนดแนวเขตหรือ
หมุดแนวเขตใหช้ดัเจน  
   (2) อนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และใช้ประโยชน์พื้นท่ีชายฝ่ังทะเลและปากแม่น ้ าอย่างย ัง่ยืน 
ป้องกนัมิใหเ้กิดการกดัเซาะและท าลายระบบนิเวศ  
   (3) ควบคุมการก่อสร้าง ร้ือถอนส่ิงก่อสร้าง ท่ีมีผลให้เกิดการกดัเซาะและท าลาย
ระบบนิเวศชายฝ่ังทะเลและปากแม่น ้า 
  3) การเพิ่มประสิทธิภาพการใชป้ระโยชน์ท่ีดินในพื้นท่ีเขตพฒันาเศรษฐกิจพิเศษ ไดแ้ก่ 
   (1) เพิ่มประสิทธิภาพการใช้ประโยชน์ที่ดินในพื้นที่เขตพฒันาเศรษฐกิจพิเศษ
ให้สอดคลอ้งกบัศกัยภาพของพื้นท่ี และความตอ้งการของประชาชน  
   (2) ควบคุม ป้องกนั ผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการใชป้ระโยชน์ท่ีดินในพื้นท่ี
เขตพฒันาเศรษฐกิจพิเศษ 
 ยทุธศาสตร์ท่ี 4 ดา้นการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน 
  1) การพฒันากลไกการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินใหมี้ประสิทธิภาพ ไดแ้ก่  
   (1) จดัตั้งองคก์รระดบันโยบาย ท าหนา้ท่ีก าหนดนโยบาย ประสาน และบูรณาการ
การบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินในภาพรวมของประเทศให้มีเอกภาพ สอดคลอ้งไปในทิศทาง
เดียวกนั  
   (2) พฒันาศกัยภาพของหน่วยงานและองค์กรท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินและทรัพยากรดิน 
เพื่อขบัเคล่ือนนโยบายการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินไปสู่การปฏิบติั  
   (3) ส่งเสริม สนับสนุนกระบวนการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการท่ีดินและ
ทรัพยากรดินของภาคีทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง 
  2) การพฒันาเคร่ืองมือ เพื่อสนบัสนุนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน ให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดและเป็นธรรม ไดแ้ก่  
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   (1) พฒันา ปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดิน
และทรัพยากรดิน รวมทั้งผลกัดนัใหมี้ผลบงัคบัใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
   (2) ส่งเสริมการน าเทคโนโลยีนวตักรรมท่ีมีประสิทธิภาพมาใชใ้นการบริหารจดัการ
ท่ีดินและทรัพยากรดิน  
   (3) เร่งรัด พฒันาระบบฐานขอ้มูลท่ีดินและทรัพยากรดิน การจดัท าแผนท่ีก าหนด
แนวเขตท่ีดินของรัฐ โดยมีกฎหมายรองรับ  
   (4) ให้มีมาตรการทางการเงิน การคลงั เพื่อสนบัสนุนการบริหารจดัการท่ีดินและ
ทรัพยากรดิน ใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดและเป็นธรรม 
  3) การพฒันาองคค์วามรู้ดา้นการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน ไดแ้ก่  
   (1) ส่งเสริม สนบัสนุนการศึกษาวจิยัและการพฒันาเก่ียวกบัท่ีดินและทรัพยากรดิน 
โดยมีแผนงานการวิจยัที่เป็นระบบ รวมทั้งเผยแพร่และประชาสัมพนัธ์งานวิจยัอย่างต่อเน่ือง 
เพื่อผลกัดนัผลงานการวจิยัไปสู่การปฏิบติั 
   (2) พฒันาการถ่ายทอดองค์ความรู้ดา้นการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน
ทั้งในประเทศและระหวา่งประเทศ 
  ดงันั้น หากพิจารณาจากที่กล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า มียุทธศาสตร์ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การบริหารจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันมี 3 ยุทธศาสตร์ 8 กลยุทธ์ 
ท่ีมีความส าคญัต่อการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ 
 2.2 สภาวการณ์ของทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
 สถานการณ์ในปัจจุบนัพบวา่ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ยงัคงเกิดปัญหา
การใชป้ระโยชน์จนส่งผลกระทบต่อการใช้ประโยชน์ร่วมกนัของพลเมืองในประเทศ ซ่ึงเห็นได้จาก
พื้นท่ีท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีมีจ  านวนลดน้อยลง ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีมีลกัษณะเส่ือมสภาพหรือ
เป็นพื้นท่ีวา่งเปล่าท่ีไม่มีการน ามาใชป้ระโยชน์ โดยเกิดจากปัญหา ดงัต่อไปน้ี 
  1) ปัญหาการใช้ประโยชน์ 
   (1) ปัญหาพื้นท่ีสาธารณประโยชน์มีลกัษณะเส่ือมโทรม  
   ความเส่ือมโทรมของพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส่วนใหญ่เกิดข้ึนในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์
ท่ีมีลกัษณะเป็นพื้นท่ีวา่งเปล่าและไม่มีการน ามาใชป้ระโยชน์ประโยชน์ร่วมกนั เน่ืองจากพื้นท่ีเปล่า
เหล่าน้ีขาดเป้าหมายการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั จึงเป็นสาเหตุท าให้พื้นที่น้ีกลายเป็นที่เส่ือมโทรม 
ขาดการดูแลรักษา จนน าไปสู่การบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนอยา่งต่อเน่ืองในปัจจุบนั และ
จากการสัมภาษณ์เชิงลึกก านันต าบลพะยอม อ าเภอวงัน้อย จังหวดัพระนครศรีอยุธยา และ
นกัวิชาการกรมท่ีดิน ไดย้ืนยนัว่าในส่วนของพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีเป็นพื้นท่ีว่างเปล่าท่ีไม่ได้
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มีการน ามาใชป้ระโยชน์ร่วมกนัแลว้ก็จะกลายเป็นท่ีวา่งเปล่าท่ีขาดการใชป้ระโยชน์หรือดูแลรักษา 
จนน าไปสู่การบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ไดง่้ายข้ึน นอกจากน้ี การใชแ้ละการแสวงหาประโยชน์จากท่ี
สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีประชาชนใชร่้วมกนันั้น มกัยดึติดกบัแนวความคิดวา่ท่ีดินสาธารณสมบติั
ท่ีประชาชนใช้ร่วมกนั จะน าไปใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนไม่ได ้จึงท าให้ไม่ไดรั้บประโยชน์จากท่ีดิน
เท่าท่ีควร และในกรณีท่ีประชาชนเลิกใชป้ระโยชน์แลว้ก็ไม่มีการน าไปใชใ้ห้เกิดประโยชน์อยา่งอ่ืนอีก 
เป็นเหตุให้พื้นท่ีดงักล่าวเกิดความเส่ือมโทรมขาดการน ามาใชป้ระโยชน์ อีกทั้งยงัท าให้ปัจเจกชน
คนหน่ึงคนใดเขา้ครอบครองเป็นเจา้ของเพื่อแสวงหาประโยชน์เพียงฝ่ายเดียวจนประชาชนทัว่ไป
ไม่สามารถกลบัเขา้ไปใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้นร่วมกนัได ้ 
   พื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัในปัจจุบนั มีอยู่ทุกพื้นท่ีของ
ประเทศไทย โดยมีลกัษณะเป็นทั้งพื้นท่ีวา่งเปล่าท่ียงัไม่มีการน ามาใชป้ระโยชน์ หรือเคยเป็นพื้นท่ีท่ี
เคยใชป้ระโยชน์ร่วมกนัแต่ปัจจุบนัไม่มีการน ามาใชป้ระโยชน์เน่ืองจากสภาพของบริบทท่ีเปล่ียนไป
จากเดิม หรือพื้นที่ที่มีการน ามาใชป้ระโยชน์ร่วมกนัตามสภาพโดยธรรมชาติ เช่น ที่ชายตลิ่ง 
แม่น ้ า ล าคลอง เป็นตน้ หรือพื้นท่ีท่ีเกิดจากการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น ทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์ท่ีป่าชา้ 
สวนสาธารณะ เป็นตน้ โดยการวิจยัน้ีได้ศึกษาตวัอย่างในเขตจงัหวดัปทุมธานี เน่ืองจากจงัหวดั
ปทุมธานีเป็นจงัหวดัท่ีมีลกัษณะทางกายภาพก่ึงเมืองก่ึงชนบท ท าใหท่ี้ดินมีความส าคญัต่อชีวิตและ
ความเป็นอยูข่องประชาชน ซ่ึงจากขอ้มูลของกรมท่ีดินจงัหวดัปทุมธานี (2560) พบวา่ ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เฉพาะที่ดินที่ออกหนงัสือส าคญัส าหรับที่หลวงแลว้ มีจ  านวนทั้งส้ิน 
28 แปลง มีพื้นท่ีทั้งหมด 446 ไร่ 91 ตารางวา โดยมีรายละเอียดท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนั ดงัปรากฏในตารางท่ี 2.1 

ตารางที ่2.1 จ านวนทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั จ าแนกตามอ าเภอและต าบล 

อ าเภอ ต าบล ช่ือทีส่าธารณประโยชน์ 
จ านวนพืน้ที่ 

ไร่ งาน ตารางวา 

เมือง
ปทุมธานี 

บางกะดี สาธารณประโยชน์ป่าสะแก 71 3 2 
บางพูน ชานคลองสาธารณประโยชน์บางพูน 6 2 51 

สามโคก สามโคก ท่ีสาธารณประโยชน์เตาโอ่งอ่าง 5 3 47 
บางเตย ท่ีสาธารณประโยชน์หมุ่ท่ี 6 14 0 14 

หนองสาธารณประโยชน์ 1 1 57.6 

ท่ีพกัสัตวส์าธารณประโยชน์ หมู่ท่ี 5 0 3 66 
เชียงรากใหญ่ ท่ีสาธารณประโยชน์อู่ตะเภาสม 11 0 90 
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อ าเภอ ต าบล ช่ือทีส่าธารณประโยชน์ 
จ านวนพืน้ที่ 

ไร่ งาน ตารางวา 

เชียงรากนอ้ย ท่ีสาธารณประโยชน์ต าบลเชียงรากนอ้ย 39 3 98 
คลองควาย ท่ีสาธารณประโยชน์หนองอา้ยจ่า 2 0 75 

ท่ีสาธารณประโยชน์ หมู่ท่ี 1 3 2 76 
ท่ีสาธารณประโยชน์ หมู่ท่ี 1 14 0 3 
ศาลาประชาคมหมู่บา้น 0 1 59.8 
ท่ีสาธารณประโยชน์ หมู่ท่ี 3 7 0 76 

สามโคก บางกระบือ 
 
 
 
 

ท่ีสาธารณประโยชน์ดอนชัง่บุญ 32 3 12 
ป่าใหญ่สาธารณประโยชน์ 28 3 44 
คลองสระสาธารณประโยชน์ 2 2 86 
ดอนสระสาธารณประโยชน์ 0 1 33 
ป่าสะแกสาธารณประโยชน์ 23 0 61 

บา้นง้ิว สระโหมด 6 2 66 
ท่ีศาลเจา้สาธารณประโยชน์ หมู่ท่ี 4 0 2 15 

ทา้ยเกาะ หนองแมงคุดสาธารณประโยชน์ 4 3 86 
บางโพธ์ิเหนือ ทางเดินควาย 6 3 48 

หนองเสือ ศาลาครุ ท่ีสาธารณประโยชน์ หมู่ท่ี 10 3 3 1 
ท่ีสาธารณประโยชน์ หมู่ท่ี 10 7 3 33 
ท่ีสาธารณประโยชน์ หมู่ท่ี 1 0 1 1 
ท่ีสาธารณประโยชน์ หมู่ท่ี 1 26 0 66 

คลองหลวง คลองหน่ึง บึงสาธารณประโยชน์ 115 1 47 
ล าลูกกา บึงคอไห บึงคอไหสาธารณประโยชน์ 6 2 52 

รวมทั้งส้ิน  446 25 42 
ท่ีมา: ส านกังานท่ีดินจงัหวดัปทุมธานี, (2560) 

   จากพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้พบวา่ พื้นท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนันั้น ในปัจจุบนัมีการน าพื้นท่ีสาธารณประโยชน์เหล่าน้ีมาใช้ประโยชน์
ร่วมกนัทั้งตามสภาพโดยธรรมชาติ หรือจากการใช้ประโยชน์ร่วมกนั และในบางส่วนยงัคงเป็น
พื้นท่ีวา่งเปล่า ยงัไม่มีการน ามาใชป้ระโยชนร่์วมกนั 



57 

   (2) ปัญหาการใชป้ระโยชน์ท่ีผดิประเภท  
   การน าพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ซ่ึงถือเป็นท่ีดินของรัฐประเภทหน่ึงมาใชป้ระโยชน์
ร่วมกนันั้นตอ้งค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม โดยพิจารณาจากเป้าหมายหรือวตัถุของท่ีสาธารณประโยชน์
วา่น ามาจดัการใช้ประโยชน์ร่วมกนั แต่ปัจจุบนัพบว่าปัญหาของการน ามาใชท่ี้ไม่ตรงตามเจตนารมณ์
ของการใช้ประโยชน์ร่วมกนั เห็นไดจ้ากขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน คือ มีการน าเอาท่ีสาธารณประโยชน์
ไปใชต้ามความตอ้งการของผูใ้ชโ้ดยไม่ค  านึงถึงสภาพของพื้นท่ีและความเหมาะสมในการใชป้ระโยชน์ 
แต่กลบัใชป้ระโยชน์เพื่อส่วนตนหรือครอบครัว เช่น ปัญหาการบุกรุกท่ีเกิดจากความไม่ชดัเจนของ
ท่ีสาธารณประโยชน์ กล่าวคือ เม่ือสภาพพื้นท่ีไดมี้การเปล่ียนแปลงไปจากเดิมในอดีตท าให้พื้นท่ี
สาธารณประโยชน์ไม่ไดมี้การใชป้ระโยชน์ร่วมกนัดัง่เดิมท าให้พื้นท่ีเหล่าน้ีเป็นพื้นท่ีรกร้างวา่งเปล่า
ขาดการท าประโยชน์ร่วมกนั จนท าให้ประชาชนบางส่วนเขา้ไปถือครองท าประโยชน์เพื่อตนเอง 
หรือในดา้นความชดัเจนของพื้นที่สาธารณประโยชน์ที่การตรวจสอบขอ้เท็จจริงกระท าไดย้าก 
ท าให้ไม่สามารถน าช้ีแนวเขตเพื่อการรังวดัและออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงได ้ขอบเขตท่ีดิน
ของรัฐไม่ชัดเจน ไม่แน่นอนและอาจเปล่ียนแปลงไปตามสภาพธรรมชาติ เน่ืองจากส่ิงก่อสร้าง
แสดงแนวเขตท่ีดินของรัฐไม่มัน่คงถาวร หลกัฐานของทางราชการไม่ชดัเจน ท่ีสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินบางแปลงไม่มีหลกัฐานหรือแนวเขตท่ีดินและไม่ทราบต าแหน่งท่ีดิน รวมทั้งสภาพพื้นท่ี
และแนวเขตมีการเปล่ียนแปลงไปตามธรรมชาติ ซ่ึงขาดการดูแลรักษา จึงท าให้ข้อมูลท่ีมีอยู่กบั
สภาพความเป็นจริงคลาดเคล่ือนไม่ตรงกนั ประกอบกบัมีปัญหาการบุกรุกและเขา้ครอบครองท่ีดิน
สาธารณประโยชน์เป็นจ านวนมากเป็นระยะเวลานาน จึงเกิดความไม่ชดัเจนของท่ีสาธารณประโยชน์  
   กรณีปัญหาการใช้ประโยชน์ในพื้นที่สาธารณประโยชน์ในปัจจุบ ัน พบว่า
การน าคดีฟ้องร้องต่อศาลเพื่อให้ด าเนินคดีแก่ผูก้ระท าผิด (ธรรมรังสี วรรณ, 2550, หนา้ 51-53) เช่น 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 111/2547 กรณีการใช้ประโยชน์บึงสาธารณประโยชน์  
กรุงเทพมหานครน าบึงสาธารณประโยชน์ท่ีต้ืนเขินซ่ึงประชาชนใช้เป็นทางสัญจรไปสร้างเป็น
ส านกังานเขตและปิดกั้นทางดงักล่าว ศาลปกครองเห็นวา่เม่ือบึงพิพาทเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์แมจ้ะต้ืนเขิน
และไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์เป็นท่ีกกัเก็บน ้ าและเป็นท่ีเล้ียงสัตวอี์กต่อไป แต่ตราบใดท่ียงัไม่มีการถอน
สภาพตามมาตรา 8 วรรคสอง (1) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน บึงพิพาทก็ยงัคงเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัเช่นเดิม การท่ีประชาชนใช้ท่ีดินบึงพิพาทซ่ึงต้ืนเขินเป็น
ทางเขา้ออกสู่ถนนสาธารณประโยชน์ไม่ว่าจะใช้เป็นเวลานานเพียงใด หรือมีจ  านวนประชาชน
ใช้มากนอ้ยเท่าใด บึงพิพาทส่วนท่ีประชาชนใชเ้ป็นทางสัญจร ก็คงมีสภาพเป็นท่ีสาธารณประโยชน์
อนัเป็นสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัเช่นเดียวกนั ซ่ึงอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของผูถู้กฟ้อง 
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(เขต) จะตอ้งดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัมิให้ผูใ้ดบุกรุกหรือเขา้ไปครอบครองโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย ตลอดจนดูแลให้ประชาชนไดใ้ชใ้ห้ตรงตามวตัถุประสงคข์องสภาพการใชป้ระโยชน์ของ
ประชาชน ดงันั้น การท่ีกรุงเทพมหานครน าท่ีดินบึงพิพาทไปก่อสร้างอาคารท่ีท าการส านกังานเขต
และสร้างร้ัวปิดกั้นทางพิพาทซ่ึงเป็นทางสาธารณประโยชน์ท่ีประชาชนยงัใชร่้วมกนัอยู ่จึงเป็นการ
กระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย และการท่ีผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีดูแลรักษาทางสาธารณประโยชน์
จึงเป็นการละเลยต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขอ้เท็จจริงรับฟัง
เป็นที่ยุติว่า ที่สาธารณประโยชน์ซ่ึงเป็นทางรถยนต์ที่ประชาชนใชส้ัญจรไปมาสู่ถนนสาธารณะ
อยู่ในบริเวณบึงท่ีพิพาท การท่ีกรุงเทพมหานครน าบึงท่ีพิพาทไปก่อสร้างอาคารส านกังานเขตก็ชอบ
ท่ีจะกนัทางพิพาทออกจากแนวเขตท่ีจะสร้างร้ัวส านกังาน เพื่อให้ประชาชนไดใ้ช้ประโยชน์ไดด้งัเดิม
หรือสร้างใหม่ทดแทนทางเดิมให้มีความสะดวกไม่นอ้ยกวา่เดิม การสร้างเพียงสะพานทางเดิน 
ค.ส.ล ยงัไม่สะดวกและยงัไม่อาจทดแทนทางสาธารณประโยชน์เดิมได ้เพราะมีประชาชนอาศยั
อยู่ดา้นหลงับึงพิพาทอีกเป็นจ านวนมาก 
   โดยศาลให้ความเห็นว่า แมก้ารท่ีศาลจะสั่งให้เปิดทางพิพาทยาวตลอดแนวบึงพิพาท
เพื่อให้ประชาชนดงักล่าวใชท้างพิพาทได ้จะท าให้ผูถู้กฟ้องคดีตอ้งมีภาระค่าใชจ่้ายในการร้ือถอนร้ัว 
ส่ิงปลูกสร้างและยา้ยอุปกรณ์ต่าง ๆ และตอ้งก่อสร้างร้ัวข้ึนใหม่ก็ตาม แต่เมื่อเปรียบเทียบกบั
การใช้ประโยชน์ของการเปิดทางพิพาทตลอดแนวบึง ถือไดว้่าเหมาะสมและไม่เป็นการเสียหาย
เกินความจ าเป็นส าหรับผูถู้กฟ้องคดีและกรุงเทพมหานครตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร มาตรา 89(6) ท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก และยงัเป็นอ านาจหนา้ท่ี
โดยตรงของผูถู้กฟ้องคดีท่ีจะตอ้งดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัทางพิพาทซ่ึงเป็นทางสาธารณประโยชน์ 
ศาลปกครองสูงสุดให้ผูฟ้้องคดีร้ือถอนร้ัวท่ีปิดกั้นทางพิพาทเพื่อให้ประชาชนได้ใช้เป็นทาง
สาธารณประโยชน์ตามปกติต่อไป ซ่ึงข้อเท็จจริงในคดีน้ีปรากฏว่ากรุงเทพมหานครและเขต
ได้ด าเนินการขยบัแนวร้ัวเพื่อท าเป็นถนนเพื่อให้ประชาชนไดใ้ชป้ระโยชน์ โดยใชเ้งินงบประมาณ
ในการด าเนินการเป็นจ านวนมาก  
   (3) ปัญหาการบุกรุก 
   การบุกรุกที่สาธารณประโยชน์ถือเป็นปัญหาที่ส าคญัที่หน่วยงานภาครัฐไดห้า
แนวทางการแกไ้ขปัญหาเหล่าน้ีมาอย่างต่อเน่ืองทั้งท่ีมีมาตรการในการลงโทษ มีการฟ้องขบัไล่ 
หรือมีกรณีพิพาทขดัแยง้ทั้งหน่วยงานภาครัฐและประชาชนดว้ยกนัเอง เห็นไดจ้ากกรณีตวัอยา่ง 
นายเนิน จิตประเสริฐ กบัพวก จงัหวดั สุรินทร์ (คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, 2551, หนา้ 39) 
โดยก านนัอา้งว่าที่ดินดงักล่าวเป็นที่สาธารณประโยชน์ของแผ่นดิน โดยก านนัฟ้องขบัไล่ผูร้้อง 
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ออกจากท่ีท ากิน ท่ีไดเ้คยใชป้ระโยชน์มายาวนาน โดยอา้งวา่เป็นท่ีสาธารณะกุดเลิงใหญ่ การตรวจสอบ
ของคณะอนุกรรมการสิทธิมนุษยชนพบว่า ที่บริเวณพิพาทเป็นพื้นที่ชุ่มน ้ าริมฝ่ังแม่น ้ ามูล หรือ
เรียกในทอ้งถ่ินภาคอีสานว่า “ทาม” อนัเป็นลกัษณะเฉพาะของพื้นที่ทามลุ่มน ้ ามูลตอนกลาง 
ในพื้นที่รอยต่อระหว่างจงัหวดัสุรินทร์ ร้อยเอ็ด และศรีสะเกษ วิถีชีวิตของประชาชนแถบน้ีท่ี
ใช้ประโยชน์จากทาม มกัใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีทามในฤดูน ้ าลด และหยุดใช้ช่วงน ้ าหลากท่วมถึง 
ประชาชนส่วนใหญ่ไม่มีเอกสารแสดงการครอบครอง ถือเป็นการครอบครองตามการใชป้ระโยชน์ 
และเป็นท่ีรับรู้กนัในหมู่ประชาชนวา่ ใครครอบครองท าประโยชน์มากน้อยเท่าใด การใชป้ระโยชน์
จากทาม จึงเป็นวถีิชีวติ เป็นวฒันธรรม และเป็นสิทธิของชุมชนร่วมกนั ในการก าหนดการใชป้ระโยชน์
ในท่ีดินบริเวณลุ่มน ้ า จากความพยายามในการตีความของก านนั ผูป้กครองทอ้งท่ี และหน่วยงาน
ราชการท่ีเก่ียวข้องว่า ท่ีดินดังกล่าวเป็นท่ีสาธารณะประโยชน์โดยสภาพ จึงเป็นการตีความ
ท่ีมีเจตนาบุกรุกท่ีดินของประชาชนท่ีได้ใช้ประโยชน์ตามวิถี ชีวติของทาม 
   กรณีปัญหาการบุกรุกพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ของรัฐจากผูมี้อิทธิพลในพื้นท่ี เช่น 
กรณีคดีฟาร์มไก่เขาสนพื้นท่ีหมู่ 6 ต าบลรางบวั อ าเภอจอมบึง จงัหวดัราชบุรี ท่ีมีการบุกรุกป่าสงวน
เพื่อยึดถือครอบครองท าประโยชน์ อาศยัในที่ดิน แผว้ถางท าลายป่า หรือกระท าการใดอนัเป็น
การเส่ือมเสียแก่สภาพป่า และ การเขา้ครอบครองที่ดินท ากินในที่ปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายจากผูมี้อิทธิพลในพื้นท่ี ซ่ึงกรณีตวัอยา่งน้ีอาจน าไปสู่การพิจารณาในเร่ืองการ
ก าหนดประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีจะน ามาใชร่้วมกนั ถา้ให้ภาคประชาชนเป็นผูก้  าหนดการใช้
อาจมีปัญหาในเร่ืองของผูมี้อิทธพลในการครอบง าการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ได ้
   กรณีการสร้างส่ิงกีดขวางทางน ้ าท าให้การไหลเวียนของน ้ าตามตวัอยา่งค าพิพากษา
ศาลฎีกา 287/2517 จ  าเลยปลูกสร้างอาคารและเขื่อนถมดินรุกล ้าเขตคลองบางโพงพางซ่ึงเป็นที่
อนัเป็นสาธารณประโยชน์ นายอ าเภอเจา้ของทอ้งท่ีคลองบางโพงพางย่อมมีอ านาจฟ้องขอบงัคบั
ให้จ  าเลยร้ือถอนอาคารและเข่ือนถมดินท่ีรุกล ้ านั้นออกไปได ้โดยอาศยัอ านาจตามท่ีบญัญติัไวใ้น
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 122 ประกอบดว้ยพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2495 มาตรา 40 วรรค 3 
   นอกจากน้ียงัเกิดจากการส ารวจและการจดัท าทะเบียนไม่ครบถ้วนสมบูรณ์และ
ทางราชการไดจ้ดัท าไวน้านแลว้ รวมทั้งสภาพพื้นท่ีและแนวเขต มีการเปล่ียนแปลงไปตามธรรมชาติ 
ซ่ึงขาดการดูแลรักษา ท าให้ขอ้มูลท่ีมีอยู่กบัสภาพความเป็นจริงคลาดเคล่ือนไม่ตรงกนัท าให้เกิด
ปัญหาการออกเอกสารสิทธิทบัท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ตวัอยา่งของปัญหาเหล่าน้ี เช่น ทางน ้ า
ท่ีประชาชนเคยใชส้ัญจรไปมาไดต้ื้นเขินข้ึนจึงมีผูบุ้กรุกเขา้ไปครอบครอง หรือเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินซ่ึงประชาชนไดเ้ลิกใชป้ระโยชน์จากท่ีเคยใชก้นัอยูเ่ดิมแลว้ เช่น เดิมเคยใชเ้ป็นทุ่งหญา้
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เล้ียงสัตว ์เป็นตน้วา่ มา้ โค กระบือ ต่อมาประชาชนเลิกเล้ียงสัตวจึ์งไม่มีการใชป้ระโยชน์จากท่ีดิน
ท าให้ท่ีดินกลายเป็นท่ีวา่ง ประชาชนจึงพากนัอพยพเขา้ไปจบัจองอยูอ่าศยัโดยการปลูกสร้างอาคาร
บา้นเรือนและประกอบอาชีพเพาะปลูก หรือท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐนั้น เม่ือมีบุคคลหน่ึงเขา้ไป
ได้ก็มีบุคคลอ่ืน ๆ พากนัตามเข้าไป อีกจ านวนมาก โดยต่างพากันแสวงหาประโยชน์จากท่ีดิน
ดงักล่าวอยา่งมากท่ีสุด ท าใหท่ี้ดินหมดสภาพความเป็นสาธารณะท่ีใชป้ระโยชน์ร่วมกนัไดอี้กต่อไป  
   (4) ปัญหาการแยง่ชิงและท าลายทรัพยากรธรรมชาติ  
   เน่ืองจากประชาชนต่างมุ่งเอาประโยชน์ส่วนตวั โดยไม่ค  านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม 
ขาดการดูแลรักษาและป้องกนัท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดิน เน่ืองมาจากท่ีสาธารณประโยชน์
ร่วมกนันั้น ประชาชนคิดว่าผูใ้ดจะเขา้ใช้ประโยชน์ก็ได้ ส่งผลให้ต่างคนต่างใช้ โดยไม่ค  านึงถึง
ส่วนรวม ไม่ให้ความส าคญักบัการป้องกนัทรัพยากรธรรมชาติว่าอาจเส่ือมค่าหรือถูกท าลายแล้ว
ต้องใช้เวลานานกว่ากลับคืนมาเหมือนเดิม ขาดการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ โดยเฉพาะ
ทรัพยากรท่ีดินและป่าไม ้ 
   กรณีตวัอยา่งเร่ืองร้องเรียนต่อส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภารายงานการ
สอบสวนเร่ืองร้องเรียนกลุ่มนายทุนและผูม้ีอิทธิพลบุกรุกทุ่งสงวนเล้ียงสัตว ์ ต  าบลทุ่งสัง 
อ าเภอทุ่งใหญ่ จงัหวดันครศรีธรรมราช (พูนทรัพย ์ปิยะอนนัต,์ 2549, หนา้ 22-26) โดยมีผูร้้องเรียน
ต่อผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา เพื่อขอให้ตรวจสอบขอ้เท็จจริงในเร่ืองที่ผูร้้องอา้งว่า มีบุคคล
ผูม้ีอิทธิพลไดร่้วมกนับุกรุกท าลายทุ่งสงวนเล้ียงสัตว ์หมู่ท่ี 3 ต าบลทุ่งสัง อ าเภอทุ่งใหญ่ จงัหวดั
นครศรีธรรมราช หรือที่ชาวบา้นเรียกกนัวา่ “ทุ่งหดัมา้” และสวนป่าเฉลิมพระเกียรติแด่สมเด็จ
พระนางเจา้พระบรมราชินีนาถ ซ่ึงอยูใ่นพื้นท่ีของทุ่งสงวนเล้ียงสัตวด์งักล่าว เพื่อแสวงหาประโยชน์
ส าหรับตนเองและพวกพอ้ง โดยไดร้วบรวมกลุ่มพรรคพวกตั้งเป็นกลุ่มเกษตรกรเล้ียงโคพื้นเมือง 
พร้อมทั้งท าโครงการและน างบประมาณมาบริหารจดัการและด าเนินการของกลุ่ม โดยมีการกั้นร้ัว
ลวดหนาม สร้างโรงเรือน ไถที ปลูกหญา้และอ่ืน ๆ ทั้ง ๆ ที่โรงเรือนเก่าก็มีอยู่และใช้การไดดี้ 
ร้ัวลวดหนามก็มีและหญา้ก็สมบูรณ์ เป็นการส้ินเปลืองงบประมาณของแผน่ดิน นอกจากนั้น 
บริเวณพื้นท่ีติดกบัร้ัวลวดหนามทางทิศใตก้็ถูกพรรคพวกกลุ่มน้ี โค่น ถาง ท าลาย เพื่อจะไดจ้บัจอง
ปลูกผลไม ้ผลการสอบสวนและพิจารณาของผูต้รวจการแผ่นดิน ด้านกฎหมายเป็นการบุกรุก
ทุ่งสงวนเล้ียงสัตว ์“ทุ่งหัดมา้” หรือ “ทุ่งเสม็ดเต้ีย” การแผว้ถางท าลายป่าเฉลิมพระเกียรติฯ และ
การเอาทรัพย์สมบติัของแผ่นดินไปแปลงสภาพน าไปใช้หาประโยชน์ส่วนตน เป็นการละเมิด
กฎหมายบ้านเมืองและไม่ปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องต้องรีบ
ด าเนินการแกไ้ขปัญหาตามอ านาจหน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายโดยรวดเร็ว และนอกจากน้ีท าให้เกิด
ปัญหาทางดา้นเศรษฐกิจ คือ เม่ือทุ่งสงวนเล้ียงสัตวถู์กบุกรุก เกษตรส่วนใหญ่จะไม่มีพื้นท่ีใชใ้นการ
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เล้ียงสัตว ์ซ่ึงจะสร้างความเดือดร้อนไม่สามารถครองชีพอยูไ่ดต้ามปกติ อีกทั้งนโยบายของรัฐบาล
ใน “โครงการส่งเสริมการเล้ียงโคเน้ือลา้นครอบครัว” จะไดรั้บผลกระทบเพราะเกษตรจะขาดทุ่งหญา้ท่ี
ใช้ในการเล้ียงโคได้ นอกจากน้ียงัส่งผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดล้อมและสังคม 
เม่ือมีการบุกรุกยึดครองท่ีดินดงักล่าว เกษตรก็จะขาดพื้นท่ีท่ีใช้ในการเล้ียงสัตว ์แต่เม่ือมีความจ าเป็น
จะตอ้งด ารงชีพ ก็อาจจะไปบุกรุกท าลายป่าสงวนของรัฐ เพื่อเป็นท่ีท าเกิดเป็นการสร้างปัญหาต่อเน่ือง
ไปอีก นอกจากน้ี ผลกระทบของการท ามาหากินของราษฎรท่ียากจนเน่ืองจากการบุกรุกยึดครอง
ทุ่งสาธารณะดงักล่าว จะเป็นอุปสรรคส าคญัต่อนโยบายของรัฐบาลการแกไ้ขปัญหาความยากจน
อีกดว้ย 
  2) การบริหารจัดการ  
  ดว้ยลกัษณะของท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั มีลกัษณะเป็นสมบติั
ส่วนกลางส าหรับพลเมืองได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน หรือเป็นการสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกัน 
ดงันั้น บุคคลใดจะเขา้ครอบครองอา้งเป็นเจา้ของแต่เพียงผูเ้ดียงจึงไม่อาจท าได ้และเพื่อให้การใช้
ประโยชน์ในท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันเป็นไปด้วยความสงบเรียบร้อย 
กฎหมายจึงได้ก าหนดให้มีผูมี้อ  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท าหน้าท่ีจดัการควบคุม ดูแลรักษาและ
คุม้ครองป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัไว ้เพื่อมิให้บุคคลหน่ึงบุคคลใด
น าท่ีดินสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัไปใชป้ระโยชน์ในทางท่ีผิดวตัถุประสงคข์อง
ท่ีสงวนหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เพราะหากไม่มีการดูและรักษาและด าเนินการคุม้ครอง
ป้องกนัท่ีดีแลว้ ท่ีดินเหล่าน้ีก็จะถูกน าเพื่อไปใชเ้พื่อประโยชน์ส่วนตวั ดว้ยเหตุน้ีจึงมีหน่วยงานท่ี
รับผิดชอบตามอ านาจหน้าท่ีและตามภารกิจของหน่วยงานต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ินและองคก์รอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการ ดูแลรักษาคุม้ครอง ป้องกนัท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัตามกฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ง หลกัเกณฑ์ แนวทางและ
หนงัสือเวยีนต่าง ๆ (คู่มือการดูแลรักษาและคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน,์ หนา้ 37) ดงัต่อไปน้ี 
   - ราชการส่วนกลาง ไดแ้ก่ 
   กระทรวงมหาดไทย มีอ านาจหน้าท่ี ควบคุม ก ากบั ดูแลให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี
ความรับผิดชอบเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ ด าเนินการเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ให้เป็นไปตาม
ระเบียบ กฎหมายและนโยบายของรัฐบาลโดยเคร่งครัด วางนโยบาย ทางปฏิบติั และออกกฎหมาย
เก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ เน้นผูอ้นุมติัอนุญาตเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ตามท่ีมีกฎหมาย 
ระเบียบก าหนดไว ้ 
   กรมการปกครอง มีอ านาจหน้าท่ี ควบคุม ก ากับ ดูแล ให้หน่วยงานในสังกัด
ด าเนินการเก่ียวกับที่สาธารณประโยชน์ และที่สาธารณประโยชน์ประจ าต าบล และหมู่บ ้าน 



62 

ให้เป็นไปตามระเบียบ กฎหมายและนโยบายของกระทรวงมหาดไทยโดยเคร่งครัด และพิจารณา
เร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์  
   กรมท่ีดิน มีอ านาจหนา้ท่ีจดัท าเปล่ียนแปลงและรักษาทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ 
พิจารณาเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ ท าการรังวดัออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง 
ด าเนินการในเร่ืองการขอใช ้ขอถอนสภาพ ขอข้ึนทะเบียน การจดัหาผลประโยชน์การขอสัมปทาน 
และการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐซ่ึงมิไดม้ีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพื่อให้ประชาชน
ใช้ประโยชน์ร่วมกนั (มาตรฐานการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์, หนา้ 6)  
   - ราชการส่วนภูมิภาค  
   จงัหวดั มีอ านาจหนา้ท่ี ควบคุม ก ากบั ดูให้หน่วยงานในสังกดัด าเนินการเก่ียวกบั
ท่ีสาธารณประโยชน์ และท่ีสาธารณประโยชน์ประจ าต าบล และหมู่บา้น ให้เป็นไปตามระเบียบ 
กฎหมาย และนโยบายของกระทรวง มหาดไทยโดยเคร่งครัด และพิจารณาเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบัท่ี
สาธารณประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนในทอ้งท่ีจงัหวดั 
   อ าเภอ มีนายอ าเภอเป็นฝ่ายปกครองมีอ านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครอง
ท่ีสาธารณประโยชน์ จดัท า เปล่ียนแปลง และรักษาทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ ด าเนินการ
กรณีมีการร้องเรียนเก่ียวกบัท่ีสาธารณประโยชน์ การบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์และการด าเนินการ
กรณีตอ้งวินิจฉยัวา่ท่ีดินเป็นท่ีสาธารณประโยชน์หรือไม่ ตั้งอยู ่ณ ท่ีใด มีขอบเขตอยา่งไร ร้องทุกข์
กล่าวโทษใหด้ าเนินคดีผูบุ้กรุกท่ีสาธารณประโยชน์ ระวงัช้ีแนวเขต และรับรองแนวเขตท่ีสาธารณประโยชน์ 
ยื่นค าขอออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (นสล.) และส ารวจท่ีสาธารณประโยชน์ในเขตทอ้งท่ี
ของตน (มาตรฐานการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์, หนา้ 10)  
   ก านัน ผู ้ใหญ่บ้านมีอ านาจหน้าท่ีตรวจจัดการรักษาท่ีสาธารณะประโยชน์ 
ช่วยเหลือในการด าเนินการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เช่น สอบสวนประวติัที่ดิน 
ช้ีอาณาเขตท่ีสงสัย ช้ีแจงและประกาศแนวเขตให้ประชาชนได้รับทราบ ด าเนินการตามแต่ท่ี
นายอ าเภอมอบหมาย ( มาตรฐานการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์, หนา้ 11)  
   - ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  
   มีอ านาจหนา้ท่ีในการดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ แบ่งอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายให้
อ านาจในการจดัการไว ้ดงัน้ี 
   นายกเทศมนตรี ส าหรับเทศบาลท่ีมีนายกเทศมนตรีเป็นผูรั้บผิดชอบดูแลรักษา
ที่สาธารณประโยชน์ตามที่บญัญตัิไวใ้นมาตรา 48 เตวีสติ ให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจหน้าท่ี
อย่างเดียวกบัอ านาจหน้าท่ีของก านัน ผูใ้หญ่บา้น ตามท่ีได้บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457  
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   นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีหน้าท่ีสนบัสนุนราชการส่วนทอ้งถ่ินในการ
พฒันาทอ้งถ่ิน ซ่ึงกฎหมายเฉพาะก าหนดให้ด าเนินการคุม้ครอง ดูแล บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม  
   องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) มีอ านาจหนา้ท่ี ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั
ท่ีสาธารณประโยชน์ร้องทุกขก์ล่าวโทษใหด้ าเนินคดีกบัผูบุ้กรุกท่ีสาธารณประโยชน์ให้ความช่วยเหลือ 
ให้ความร่วมมือ ให้ความเห็นแก่นายอ าเภอเก่ียวกบัเร่ืองการออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง 
รวมทั้งใหค้วามช่วยเหลือ ใหค้วามร่วมมือ และควบคุมก ากบัดูแลการท างานของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดิน
มารังวดัออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (คู่มือการดูแลรักษาและคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน์, 
หนา้ 39)  
   เทศบาล มีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีสาธารณประโยชน์ คือ ให้มีและบ ารุงทางบก
และทางน ้ า และให้มีและบ ารุงทางระบายน ้ าโดยมีกฎหมายให้อ านาจหน้าท่ีของเทศบาลตาม
พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดหน้าที่ของเทศบาลไว้
โดยแบ่งตามประเภทของเทศบาล ดงัน้ี 
    1) เทศบาลต าบล ก าหนดไวใ้นมาตราท่ี 50 (2) ใหมี้และบ ารุงทางบกและทางน ้า 
    2) เทศบาลเมือง ก าหนดไวใ้นมาตราท่ี 53 (5) ใหมี้และบ ารุงทางระบายน ้า 
    3) เทศบาลนคร ก าหนดไวใ้นมาตราท่ี 56 (1) กิจการตามท่ีระบุไวใ้นมาตรา 53 
    นอกจากหนา้ท่ีของเทศบาลตามกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาลแลว้ ใน พระราชบญัญติั
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัไดก้ าหนดหนา้ท่ี
ของเทศบาลไวด้ว้ยเช่นกนัในมาตรา 16 ให้เทศบาล เมืองพทัยา และองค์การบริหารส่วนต าบล
มีอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน
ของตนเอง ดงัน้ี 
   ภารกิจหน้าท่ีของเทศบาลตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
    (1) การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง 
    (2) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า และทางระบายน ้า 
    (13) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 
    (16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
    (24) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
    (27) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
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   4) หน่วยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง  
   นอกจากหน่วยงานตามที่กล่าวมาขา้งตน้แลว้ ยงัมีหน่วยงานอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้ง
ในท่ีมีหนา้ท่ีในการจดัการดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ตามพนัธกิจของแต่ละหน่วยงาน ดงัต่อไปน้ี 
    4.1 ส านกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม กองบริหาร
ราชการแผน่ดินท าหนา้ท่ี ดงัน้ี 
     1) จดัท านโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของ
ประเทศ ภายใตอ้ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 
     2) ศึกษา วเิคราะห์ และประมวลผลขอ้มูล ขอ้เท็จจริง สภาพปัญหาสถานการณ์
ดา้นการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินในปัจจุบนั เพื่อจดัท าขอ้เสนอแนะเชิงนโยบาย มาตรการ 
และแนวทางด้านการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดิน ให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2560 - 2579) แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
เป้าหมายการพฒันาท่ีย ัง่ยืน นโยบายรัฐบาล ยทุธศาสตร์กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
ยทุธศาสตร์ส านกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
     3) ประสานและสนบัสนุนการด าเนินการขบัเคล่ือนนโยบายและแผนการ
บริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศไปสู่การปฏิบติั เพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิในทางปฏิบติั 
ตลอดจนปรับปรุงทบทวนนโยบายและแผนฯ ใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์อยา่งต่อเน่ือง 
     4) ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการด าเนินงานตามนโยบายและแผน 
การบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ 
     5) ศึกษา วิจยั ส่งเสริมและสนบัสนุน ให้มีการศึกษาหรือวิจยัเก่ียวกบัท่ีดิน
และทรัพยากรดินของประเทศ 
     6) ปฏิบติังานในฐานะฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 
ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ และคณะอนุกรรมการ
ท่ีเก่ียวขอ้ง 
     7) ปฏิบติังานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบติังานของหน่วยงานอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้งหรือท่ีไดรั้บมอบหมาย 
    เพื่อให้การบริหารจดัการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศเป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพ แกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน และพฒันาศกัยภาพการใช้ประโยชน์
ในท่ีดินใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด สมดุล เป็นธรรม และย ัง่ยนื ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้ม 
และความมัน่คงของประเทศ อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 11 (8) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงวางระเบียบ
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ที่เรียกวา่ “ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2557” 
ให้อ านาจกองนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินในฐานะฝ่ายเลขานุการ
คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ มีอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 
    ขอ้ 8 คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ มีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
     (1) จดัท านโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของ
ประเทศเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมติั 
     (2) ก าหนดแนวทางหรือมาตรการเพื่อให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัตาม
นโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินอยา่งเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 
     (3) เสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการในกรณีท่ีปรากฏ
วา่การด าเนินงานของคณะกรรมการตามกฎหมายหรือหน่วยงานของรัฐไม่เป็นไปตามนโยบายและ
แผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ 
     (4) ติดตาม ประสานงาน สนบัสนุน หรือเร่งรัดการด าเนินงานของคณะกรรมการ
ตามกฎหมายหรือหน่วยงานของรัฐเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและ
ทรัพยากรดินของประเทศ 
     (5) ก าหนดแนวทางหรือมาตรการในการบูรณาการความร่วมมือและ
ประสานงานระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐกับประชาชนเก่ียวกับการบริหาร
จดัการท่ีดินหรือทรัพยากรดิน 
     (6) เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในการจดัให้มี ปรับปรุง แกไ้ข หรือยกเลิก
กฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน 
     (7) ปฏิบติัการอ่ืนใดตามท่ีนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
    ขอ้ 9 ในการจดัท านโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน
ของประเทศ คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ตอ้งค านึงถึงอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐ สิทธิในทรัพยสิ์นของประชาชน การแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน 
และหลักการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินให้มีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุด 
สมดุล เป็นธรรม และย ัง่ยนื ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้ม และความมัน่คงของประเทศ 
    เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบนโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ี ดินและ
ทรัพยากรดินของประเทศแลว้ ให้ส านกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
แจง้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายและแผนการบริหารจดัการ
ท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศตามแนวทางท่ีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ก าหนดตาม
ขอ้ 8 (2) 
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    4.2 อ านาจหนา้ท่ีของส านกังานท่ีดินจงัหวดั 
    กลุ่มงานวิชาการท่ีดิน มีหนา้ท่ีความรับผิดชอบเก่ียวกบัการควบคุม ดูแล รักษา
และคุม้ครอง ป้องกนัที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน การขออนุญาตเขา้ท าประโยชน์ 
การจดัหาผลประโยชน์ การขอสัมปทานในที่ดินของรัฐ การออกหนงัสือส าคญัส าหรับที่หลวง 
การจดัท่ีดินเพื่อประชาชน การก าหนดสิทธิในท่ีดิน การขอไดม้าซ่ึงท่ีดินเพื่อ การศาสนา คนต่างดา้ว 
และนิติบุคคลบางประเภท การแกไ้ขหรือเพิกถอนการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การจดทะเบียน 
หรือจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยท่ี์กระท าไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย  
    พิจารณากรณีราษฎรขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเกิน 50 ไร่ ใหค้  าปรึกษา 
ตอบปัญหา ขอ้หารือเก่ียวกบัปัญหากฎหมาย ปัญหาทางปฏิบติัเก่ียวกบังานดา้นต่าง ๆ ท่ีอยูใ่นอ านาจ
ของส านกังานท่ีดินจงัหวดั สาขา อ าเภอ และก่ิงอ าเภอ รวบรวมและรายงานสถิติปริมาณงานของ
ส านักงานที่ดินจงัหวดั สาขา อ าเภอ และก่ิงอ าเภอ พิจารณาเร่ืองร้องเรียนท่ีเกิดข้ึนเก่ียวกบังาน
ในหน้าที่ของส านกังานที่ดินจงัหวดั สาขา อ าเภอ และก่ิงอ าเภอ วางแผนและติดตามประเมินผล
การตรวจราชการของเจ้าพนักงานท่ีดินจงัหวดั ประสานงานและเร่งรัดติดตามผลการปฏิบติังาน
โครงการต่าง ๆ ท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของกรมท่ีดิน ตลอดจนด าเนินการตามกฎหมายอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้ง 
    จากการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยช์ตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ท าให้เกิดปัญหา
ความซ ้ าซ้อนของกฎหมายในเร่ืองอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐในการดูแลจดัการท่ีสาธารณสมบติั
ของแผ่นดิน เน่ืองจากหน่วยงานที่มีหน้าที่ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัที่สาธารณประโยชน์
มีอยู ่หลายหน่วยงานด้วยกนั โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทย มีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดูแล
รักษาคุม้ครองป้องกนัท่ีดินสาธารณประโยชน์ 3 หน่วยงาน คือ กรมท่ีดิน กรมการปกครอง และ
กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ีงต่างก็ไดอ้อกระเบียบและหนงัสือเวียนเก่ียวกบัแนวทางปฏิบติั
ของเจา้หน้าท่ีท าให้เกิดความสับสนในการปฏิบติังานระหว่างหน่วยงาน และมีกฎหมายท่ีก าหนด
อ านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินสาธารณประโยชน์หลายฉบบัในการบงัคบัใช ้
ท าให้เกิดปัญหาแก่เจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังานว่าเป็นของหน่วยงานใดมีหน้าท่ีในการจดัการดูแลรักษา
และคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน์ โดยมีกฎหมายก าหนดไว ้เช่น  
    - พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พุทธศักราช 2457 มาตรา 122 
ก าหนดให้กรมการอ าเภอหรือนายอ าเภอมีหน้าที่ตรวจตรารักษาที่ดินอนัเป็นสาธารณประโยชน์
ของแผ่นดิน และต้องป้องกันไม่ให้บุคคลหน่ึงบุคคลใดเอาไปเป็นประโยชน์แต่เฉพาะตัว 
พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พ.ศ. 2456 มาตรา 117 ห้ามมิให้ผูใ้ดปลูกสร้างอาคาร
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หรือส่ิงอ่ืนใดล่วงล ้ าเขา้ไปเหนือน ้ า ในน ้ า และใตน้ ้ าของแม่น ้ าล าคลอง บึง อ่างเก็บน ้ าทะเลสาบ
อนัเป็นทางสัญจรของประชาชน หรือประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรือทะเลภายในน่านน ้ าไทย 
หรือบนชายหาดของทะเลดงักล่าว เวน้แต่จะได้รับอนุญาตจากกรมเจา้ท่า พระราชบญัญติัทางหลวง 
พ.ศ. 2535 มาตรา 4 ก าหนดว่าทางหลวง หมายความว่า ทางหรือถนนซ่ึงมีไวเ้พื่อประโยชน์
ในการจราจรสาธารณะทางบกไม่ว่าจะในระดบัพื้นท่ีดิน ใตห้รือเหนืออสังหาริมทรัพยอ์ย่างอ่ืน 
นอกจากทางรถไฟ ผูมี้หน้าท่ีดูแลทางหลวง คือ ผูอ้  านวยการทางหลวง ซ่ึงประเภทของทางหลวง
มีหลายประเภทและผูม้ีอ  านาจหน้าที่ดูแลทางหลวงนั้นมีหลายหน่วยงาน เช่น ทางหลวงพิเศษ 
กรมทางหลวงเป็นผูด้  าเนินการและดูแลรักษา ทางหลวงแผ่นดินกรมทางหลวงเป็นผูด้  าเนินการ
และดูแลรักษา ทางหลวงชนบท กรมทางหลวงชนบทเป็นผูด้  าเนินการ ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือ
นายอ าเภอที่ไดร้ับมอบหมายเป็นผูดู้แล ทางหลวงเทศบาล เทศบาลเป็นผูด้  าเนินก ารและดูแล 
ทางหลวงสุขาภิบาล เทศบาลเป็นผูด้  าเนินการและดูแล เป็นตน้  
    - พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 (2) ก าหนดให้เทศบาลมีหนา้ท่ี
จดัใหมี้และบ ารุงทางน ้าทางบก พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มาตรา 89 ก าหนดว่าภายใต้แห่งกฎหมายอ่ืนให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจด าเนินกิจการในเขต
กรุงเทพมหานคร ดงัต่อไปน้ี... (10) ดูแลรักษาท่ีสาธารณะ พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 68 ก าหนดวา่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายองคก์ารบริหารส่วนต าบล
อาจจดัท ากิจการในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลดงัต่อไปน้ี ... (8) การคุม้ครองและดูแลทรัพยสิ์น
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 9 ก าหนดห้ามมิให้บุคคลใด
เขา้ไปยึดครอบครองหรือท าดว้ยประการใดให้เป็นการท าลายหรือท าให้เส่ือมสภาพที่ดิน ที่หิน 
ที่กรวดทราย หรือเข้าไปยึดถือครอบครอง รวมถึงการก่อสร้างหรือเผาป่าในที่ดินของรัฐ 
ห้ามมิให้มีสิทธิครอบครองหรือมิไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ี หากมีการฝ่าฝืนตามมาตรา 9 
มีความผดิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 108 และมาตรา 108 ทว ิในเร่ืองของพนกังานเจา้หนา้ท่ี
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 9 กระทรวงมหาดไทยมีค าสั่งท่ี 109/2538 ลงวนัท่ี 16 มีนาคม 
พ.ศ. 2538 แต่งตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นพนกังานเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน ดงันั้น จะเห็นได้ว่าท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้นมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจ
หน้าท่ีของหลายหน่วยงาน ไดแ้ก่ ผูว้่าราชการจงัหวดัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน หรือนายอ าเภอ
ตามพระราชบัญญัติล ักษณะปกครองท้องที่ พุทธศักราช 2547 องค์การบริหารส่วนต าบล 
ต ามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เมืองพัทยาตาม
พระราชบญัญติัเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 กรุงมหานครตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2538 เฉพาะในเขตความรับผิดชอบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยกเวน้ 
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แม่น ้ า ล าคลอง บึง อ่างเก็บน ้ า ทะเลสาบอนัเป็นทางสัญจรของประชาชนหรือประชาชนใชป้ระโยชน์
ร่วมกนั ทะเลสาบในเขตน่านน ้ าไทยชายหาด ชายทะเลดงักล่าวจะอยูใ่นความดูแลรักษาของกรมเจา้ท่า 
ตามพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทย พ.ศ. 2456 
    การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ในปัจจุบนัมีองคก์รหรือหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ
ในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัหลายส่วน ดงัต่อไปน้ี 
     1) การจดัท าเปล่ียนแปลงและรักษาทะเบียน มีหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ ไดแ้ก่ 
กรมการปกครอง กรมท่ีดิน/ท่ีดินอ าเภอ นายอ าเภอ  
     2) การรังวดัและออกหนงัสือส าคญั มีหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ ไดแ้ก่ องคก์าร
บริหารส่วนต าบล นายอ าเภอ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น นายกเทศมนตรี กรมพฒันาท่ีดิน กรมชลประทาน 
     3) การควบคุมและก ากบั มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ ไดแ้ก่ กรมการปกครอง 
กรมโยธาธิการและผงัเมือง กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝ่ัง ส านักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
     4) การขอใช้ ถอนสภาพ ข้ึนทะเบียน การจดัหาผลประโยชน์ สัมปทาน 
มีหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ ไดแ้ก่ กรมท่ีดิน/ท่ีดินอ าเภอ 
     5) การสงวนหวงห้าม ดูแลรักษาคุม้ครองป้องกนั มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ 
ไดแ้ก่ กรมการปกครอง กรมท่ีดิน/ท่ีดินอ าเภอ องคก์ารบริหารส่วนต าบล เทศบาล องคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั นายอ าเภอ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
กรมพฒันาท่ีดิน 
     6) การระวงัช้ีแนวเขตและรับรองแนวเขต หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ ได้แก่ 
กรมท่ีดิน/ท่ีดินอ าเภอ 
     7) การพิจารณาเร่ืองร้องเรียน มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ ไดแ้ก่ กรมการปกครอง 
     8) การฟ้องด าเนินคดีผูบุ้กรุก มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ ได้แก่ องค์การ
บริหารส่วนต าบล เทศบาล นายอ าเภอ นายกเทศมนตรี กรมชลประทาน 
    จากลกัษณะการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัในปัจจุบนั
มีองคก์รหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ และมีภารกิจเก่ียวขอ้งกบั
การจดัการท่ีดินดงักล่าวมีเป็นจ านวนมาก เม่ือมีองคก์รและหน่วยงานผูรั้บผิดชอบหลายหน่วยงาน 
โดยเฉพาะในเร่ืองของการจัดการท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีมีอยู่ทุกพื้นท่ีของเขตในอ านาจท่ีตน
รับผิดชอบแต่เป็นเร่ืองเดียวกนัท่ีทุกองค์กรหรือหน่วยงานนั้นตอ้งบริหารจดัการร่วมกนั ส่งผลให้
ในปัจจุบนัการดูแลรักษาท่ีดินของรัฐ แมจ้ะมีการก าหนดผูท่ี้มีอ านาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาท่ีดิน
ของรัฐไวแ้ลว้ก็ตาม แต่เน่ืองจากภารกิจของแต่ละหน่วยงานมีมากมายหลายดา้นส่งผลให้การบริหาร
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จดัการไม่สามารถปฏิบติัได้อย่างครอบคลุมทุกดา้นท าให้การปฏิบติังานไดผ้ลไม่เต็มท่ีเท่าท่ีควร 
ตลอดจนการก าหนดบทบาทให้แก่หน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ียงัไม่ชดัเจนท าให้เกิดความสับสน
ในการปฏิบติัหน้าท่ีส่งผลให้การท าหน้าท่ีในการดูแลรักษาคุม้ครองท่ีสาธารณประโยชน์ไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าที่ควรจนน าไปสู่ปัญหาการบุกรุกหรือการรุกล ้ าที่สาธารณประโยชน์และ
เกิดความขดัแยง้ระหว่างรัฐกบัประชาชน และสืบเน่ืองมาจากการท่ีปัจจุบนัมีหน่วยงานของรัฐ
หลายแห่งท าหนา้ท่ีดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ โดยอาศยัอ านาจและหลกัเกณฑ์วิธีการตามกฎหมาย
แต่ละฉบบัท่ีให้อ านาจหน่วยงานไว ้ดว้ยเหตุน้ีท าให้แนวทางวิธีการด าเนินการมีความแตกต่างกนั
ออกไป โดยเฉพาะเร่ืองการจดัการท่ีแต่ละหน่วยงานแต่ละหน่วยงานต่างคนต่างท าตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอ้บงัคบัท่ีไดใ้ห้อ านาจไวแ้ตกต่างกนัจนท าให้ขาดการบูรณาการร่วมกนัของหน่วยงาน
ท่ีรับผดิชอบ 
    นอกจากปัญหาขององค์กรภาครัฐตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้แลว้ ส่วนหน่ึงท่ีเป็น
ปัญหาของการบริหารจดัการ คือ ปัญหาการขาดการมีส่วนร่วมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและ
ประชาชนในพื้นที่ในการจดัการที่สาธารณประโยชน์ร่วมกนั เน่ืองจากการจดัการในปัจจุบนั
การให้ความร่วมมือหรือการเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการ การดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและประชาชนในพื้นที่ยงัขาดการจดัการที่มีลกัษณะการมีส่วนร่วม
ที่แท้จริง ซ่ึงสาเหตุท่ีส าคญัมีหลายส่วนไม่ว่าจะเป็นเร่ืองของการท่ีรัฐมิได้ท าความเข้าใจหรือ
ประชาสัมพนัธ์ให้ประชาชนไดท้ราบถึงสิทธิท่ีตนมีอยูใ่นท่ีดินสาธารณประโยชน์วา่มีสิทธิในท่ีดิน
ประเภทน้ีอยา่งไรบา้ง การใชป้ระโยชน์ร่วมกนัควรมีลกัษณะอยา่งไร มีความจ าเป็นหรือเป็นประโยชน์
ต่อประชาชนในพื้นท่ีอย่างไรบา้ง อีกทั้งกฎหมายท่ีมาลองรับบทบาทอ านาจหน้าท่ีของประชาชน
ก็ยงัไม่มีความชดัเจน 
  3) มาตรการควบคุม คุ้มครอง ดูแลรักษาทีส่าธารณประโยชน์ 
  ท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั ถือเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินมีไวเ้พื่อใช้
ประโยชน์ร่วมกนัของประชาชน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 ถือว่าท่ีดิน
ประเภทน้ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน กฎหมายจึงให้ความคุม้ครองเป็นพิเศษยิ่งกวา่ทรัพยสิ์น
ประเภทอ่ืน ๆ ของรัฐและของเอกชนบุคคลธรรมดา และไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายเอกชน 
ความคุม้ครองเป็นพิเศษที่กฎหมายบญัญติัรับรองให้แก่สาธารณสมบติัของแผ่นดินมีบญัญติัไว้
ในมาตรา 1305 - 1307 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์คือ 
   (1) หา้มโอนสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1305 บญัญตัิว่า “ทรัพยสิ์นซ่ึงเป็น
สาธารณสมบติัของแผ่นดินจะโอนแก่กันมิได้ เวน้แต่อาศยัอ านาจแห่งกฎหมายเฉพาะ หรือ
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พระราชกฤษฎีกา” การโอนตามมาตราน้ี หมายถึง การจ าหน่ายจ่ายโอน ซ่ึงจะตอ้งมีการส่งมอบ
ทรัพยสิ์นรวมทั้งมีการแสดงเจตนาที่จะท าให้การโอนนั้นสมบูรณ์แบบดว้ยเหตุผลที่กฎหมาย
ห้ามมิให้มีการโอนสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ก็เพราะสาธารณสมบติัของแผ่นดิน เป็นทรัพยสิ์น
ของรัฐท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัของประชาชน หากอนุญาต
ใหมี้การโอนกนัง่าย ๆ ก็จะท าใหส้าธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นหมดไป แต่อยา่งไรก็ตาม กฎหมาย
ก็เปิดช่องให้โอนสาธารณสมบติัของแผน่ดินไดเ้ม่ือมีกฎหมายเฉพาะให้อ านาจไว ้หรือโดยพระราช
กฤษฎีกา 
   สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีจะมีการโอนกนัไดโ้ดยกฎหมายเฉพาะ หรือพระราช
กฤษฎีกาตามมาตรา 1305 นั้น กฎหมายบญัญติัไวก้วา้ง ๆ โดยมิไดบ้ญัญติัวา่ ไดแ้ก่ สาธารณสมบติั
ประเภทใดบา้ง และยงัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ียงัใชป้ระโยชน์อยูห่รือไม่ 
   การโอนตามกฎหมายเฉพาะ หมายความวา่ ถา้มีการโอนสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ไม่วา่จะประเภทใดก็ตาม จะโอนไดต่้อเม่ือกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะใหอ้ านาจใหมี้การโอน
ไดเ้ป็นเร่ือง ๆ ไป เช่น 
    1) เฉพาะในรูปแบบท่ีจะโอน เช่น ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 10 ใหอ้ านาจ
อธิบดีกรมท่ีดินมีอ านาจโอนโดยวิธีจดัหาผลประโยชน์เขา้รัฐในรูปแบบต่าง ๆ เช่น ซ้ือและขาย
แลกเปล่ียน ใหเ้ช่าซ้ือ 
    2) การโอนให้เป็นการเฉพาะเร่ือง เช่น การโอนตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ซ่ึงเป็นบทบญัญติั
ใหโ้อนท่ีดินใหเ้อกชนเป็นการเฉพาะเร่ืองไป 
    3) การโอนท่ีดินให้กับประชาชน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1334 บญัญติัวา่ “ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืน หรือ
ทอดทิ้ง หรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดินนั้น ท่านวา่บุคคลอาจไดม้า
ตามกฎหมายท่ีดิน” เช่น การไดม้าโดยการจดัท่ีดิน ตามมาตรา 30 และมาตรา 33 
    4) การโอนเป็นการเฉพาะรายไป เช่น พระราชบญัญติัโอนท่ีดินให้แก่เอกชน
ต่าง ๆ โดยฝ่ายนิติบญัญติั การโอนตามมาตรา 1305 น้ี ท าใหส้ภาพของการเป็นท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส้ินไป จึงควรจะตอ้งโอนโดยกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัซ่ึงออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั
ไม่วา่จะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทใดก็ตาม 
   ดังกล่าวแล้วว่า ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 บญัญตัิว่า 
สาธารณสมบติัของแผ่นดินจะโอนแก่กันมิได้ เวน้แต่จะโอนโดยอาศยักฎหมายเฉพาะ หรือ
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พระราชกฤษฎีกาเท่านั้น กรณีจึงมีปัญหาว่าการโอนท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัให้แก่เอกชน
จะท าไดแ้ค่ไหนเพียงไรนั้น ประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 8 และมาตรา 10 บญัญติัไวด้งัน้ี 
   มาตรา 8 วรรคสอง ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนัหรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็นท่ีดินท่ีไดห้วงห้ามหรือสงวนไว้
ตามความตอ้งการของทบวงการเมืองอาจถูกถอนสภาพหรือโอนไปเพื่อประโยชน์อย่างอ่ืน หรือ
น าไปจดัเพื่อประชาชนไดใ้นกรณีต่อไปน้ี 
    (1) ท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ถา้ทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชน
จดัหาท่ีดินมาให้พลเมืองใชร่้วมกนัแทนแลว้ การถอนสภาพ หรือการโอน ใหก้ระท าโดยพระราชบญัญติั 
ถา้พลเมืองไดเ้ลิกใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้นหรือท่ีดินนั้นไดเ้ปล่ียนสภาพไปจากการเป็นท่ีดินส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัและมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของผูใ้ดตามอ านาจกฎหมายอ่ืนแลว้ การถอนสภาพ
ใหก้ระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 
    มาตรา 10 “ที่ ดินของรัฐซ่ึงมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใช่
สาธารณสมบติัของแผ่นดินอนัราษฎรใชป้ระโยชน์ร่วมกนันั้น ให้อธิบดีมีอ านาจจดัหาผลประโยชน์ 
ในการจดัหาผลประโยชน์ ให้รวมถึงการจดัท าให้ท่ีดินใชป้ระโยชน์ได ้ซ้ือขาย แลกเปล่ียน ให้เช่า 
และให้เช่าซ้ือ ฯลฯ” จากมาตรา 8 และมาตรา 10 ดงักล่าว แสดงให้เห็นว่าที่ดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนั ไม่อาจโอนใหแ้ก่เอกชนไดเ้ลย เวน้แต่ 
     1) เม่ือเอกชนได้จดัหาท่ีดินแปลงใหม่มาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว
เช่นน้ียอ่มจะออกพระราชบญัญติัโอนท่ีดินใหเ้อกชนไดเ้ป็นการแลกเปล่ียนได ้
     2) เม่ือไดมี้การถอนสภาพท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัแลว้ 
    ตามขอ้ยกเวน้ขอ้ที่ 1 ดงักล่าว พิจารณาไดว้่า การโอนที่ดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนั เช่น น าไปโอนขาย โอนให้ ไม่อาจกระท าได ้มีเพียงกรณีเดียวท่ีจะกระท าไดคื้อ กรณีท่ี
เอกชนไดจ้ดัหาท่ีดินแปลงใหม่มาให้พลเมืองใช้ร่วมกนัแทน เช่นน้ีจึงจะโอนท่ีดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนัให้แก่เอกชนเป็นการแลกเปลี่ยนได้แต่การโอนน้ีมาตรา 8 ก าหนดให้ท าการโอน
โดยพระราชบญัญติัเท่านั้น เพราะเป็นกรณีส าคญัและกระทบถึงสาธารณประโยชน์ ควรท่ีรัฐสภา
จะไดเ้ขา้มาร่วมวนิิจฉยัดว้ย และก่อนท่ีจะมีพระราชบญัญติัให้โอนได ้ฝ่ายบริหารตอ้งท าการสอบสวน
ให้ไดข้อ้เท็จจริงวา่ ท่ีดินท่ีเอกชนน ามาแลกเปล่ียน ท าให้รัฐไดรั้บประโยชน์มากข้ึนกวา่เดิมหรือไม่ 
เช่นที่ดินแปลงใหม่มีสภาพดีกว่าที่ดินเดิม อ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนมากกว่า มีราคา
สูงกวา่ท่ีดินเดิม หรือมีเน้ือท่ีมากกวา่ ทั้งประชาชนผูใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีดินไม่ขดัขอ้งในการใชป้ระโยชน์
และในการโอนเพื่อประกอบการพิจารณาของรัฐสภาเพื่อออกพระราชบญัญติัให้โอนต่อไป 
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    ส่วนตามขอ้ยกเวน้ท่ี 2 เร่ืองการถอนสภาพท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนันั้น 
ไม่เป็นเหตุท่ีจะกล่าวอา้งไดว้า่เป็นการโอนท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพราะกฎหมายมาตรา 8 
บญัญตัิว่า ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ถ้าพลเมืองเลิกใช้หรือที่ดินนั้นได้เปลี่ยนสภาพไป 
ก่อนที่จะมีการโอนจะตอ้งมีการถอนสภาพเสียก่อน การถอนสภาพกรณีน้ีไม่ถือเป็นการโอน 
แต่เป็นการท าให้สภาพท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัส้ินสภาพไป กล่าวคือ ส้ินสภาพจากการเป็น
ท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัตามมาตรา 1304 (2) กลบัสู่สภาพเดิม คือกลบัเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่า 
ตามมาตรา 1304 (1) การโอนท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัท่ีถอนสภาพแลว้จึงเป็นการโอนท่ีดิน
รกร้างวา่งเปล่านั้นเอง 
   (2) หา้มมิใหย้กอายคุวามข้ึนต่อสู้กบัแผน่ดิน 
   ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1306 บญัญติัวา่ “ท่านหา้มมิให้ยกอายุความ
ข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้กบัแผน่ดินในเร่ืองทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน” 
   การห้ามยกอายุความข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้นั้นอายุความในท่ีน้ีหมายถึงอายุความตาม
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยทรัพย ์คือระยะเวลาตามท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อการใชสิ้ทธิ
เรียกร้องในการท่ีจะให้ไดสิ้ทธิใด ๆ หรือเม่ือตอ้งฟ้องร้องภายในก าหนดระยะเวลาสั้น ถา้ปล่อยทิ้งไว้
จนเกินก าหนดจะฟ้องร้องบงัคบัไม่ได ้เรียกวา่อายคุวามเสียสิทธิ หรือเม่ือใชสิ้ทธิครบตามระยะเวลา
ท่ีกฎหมายก าหนดก็ไดสิ้ทธินั้นมา เรียกวา่อายคุวามไดสิ้ทธิ 
   อายคุวามท่ีมาตรา 1306 หา้มมิใหย้กเป็นขอ้ต่อสู้กบัแผน่ดินนั้น หมายถึง อายคุวาม
ไดสิ้ทธิและอายุความเสียสิทธิดงักล่าว การห้ามมิให้ยกอายุความตามมาตรา 1306 น้ี เป็นการห้าม
เอกชนมิให้ยกอายุความข้ึนต่อสู้กบัแผน่ดินหรือรัฐเท่านั้น มิให้ห้ามเอกชนท่ีจะยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้
ระหวา่งกนัเอง 
   การท่ีมาตรา 1306 หา้มมิใหย้กอายุความข้ึนกล่าวอา้งนั้น ก็โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อมิให้ 
สาธารณสมบติัของแผ่นดินสามารถตกเป็นสิทธิแก่เอกชนโดยอายุความได ้ฉะนั้น ผูท่ี้ครอบครอง
ท าประโยชน์บนที่ดิน หนองน ้ าที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกนัมา แมจ้ะครอบครองนานถึง 30 ปี 
ก็ไม่ไดสิ้ทธิครอบครอง และเม่ือเอกชนถูกฟ้องหาว่าบุกรุกทางสาธารณะอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน เอกชนจะยกขอ้ต่อสู้เร่ืองอายคุวามมาใชย้นัรัฐไม่ได ้
   (3) หา้มยดึทรัพยข์องแผน่ดิน รวมทั้งการบงัคบัคดีดว้ย 
   ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1307 บญัญติัวา่ “ท่านหา้มมิใหย้ดึทรัพย์
ของแผน่ดิน ไม่วา่ทรัพยสิ์นนั้นจะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่” 
   การยึดทรัพย์สิน หมายความว่า การเอาทรัพยสิ์นของลูกหน้ีตามค าพิพากษา
เพื่อด าเนินการตามกฎหมายโดยค าพิพากษา หรือค าสั่งของศาล ซ่ึงกระท าโดยเจา้พนกังานบงัคบัคดี
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ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 285 (2) นอกจากจะห้ามยึดแลว้ ยงัหมายความ
รวมถึงการอายดั ตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ มาตรา 254 และมาตรา 311 ดว้ย กล่าวคือ 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินไม่อยูใ่นความรับผดิแห่งการบงัคบัคดี 
   การท่ีกฎหมายบญัญติัให้ท่ีดินหรือทรัพยสิ์นท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ได้รับความคุม้ครองเป็นพิเศษจากการห้ามโอน ห้ามยึด และห้ามเอกชนยกอายุความข้ึนต่อสู้ 
ก็เพราะท่ีดิน หรือทรัพยสิ์นเหล่าน้ีมีไวส้ าหรับใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั จึงตอ้งระมดัระวงั
มิใหถู้กรบกวนหรือถูกขดัขวางต่อการท่ีประชาชนจะใชท่ี้ดินทรัพยสิ์นนั้น ๆ 
   นอกจากที่กล่าวมาขา้งตน้แลว้ มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมดูแลรักษา
และคุม้ครองป้องกนัที่ดินของรัฐอีกประการหน่ึงก็คือการด าเนินคดีกบัผูบุ้กรุก กล่าวคือ แมรั้ฐ
จะสร้างหลกัฐานข้ึนคุม้ครองป้องกนัที่ดินของรัฐโดยการออกหนังสือส าคญัส าหรับที่หลวง 
และมีการจดัท าทะเบียนท่ีสาธารณประโยชน์ แต่ก็เป็นเพียงหลกัฐานของทางราชการ ท่ีจะใชพ้ิสูจน์
ถึงความเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัเวลามีคดีข้ึนสู่ศาล หรือใชใ้นการพิจารณาวา่ที่พิพาท
เป็นท่ีดินของรัฐหรือไม่ ส่วนตามสภาพความเป็นจริงก็ยงัปรากฏวา่มีราษฎรบุกรุกท่ีดินของรัฐอยูเ่สมอ 
รัฐจึงจ าเป็นตอ้งออกกฎหมายวางมาตรการลงโทษผูบุ้กรุกเหล่าน้ีโดยมีจุดประสงค์เพื่อให้ผูบุ้กรุก
เข็ดหลาบ เกิดความเกรงกลวัไม่กลา้กระท าผิดอีก โดยประมวลกฎหมายท่ีดินไดบ้ญัญติัให้ผูท่ี้เขา้
ครอบครองท่ีดินของรัฐโดยไม่ไดรั้บอนุญาตเป็นความผดิในตวัเองโดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 9 ดงัน้ี 
   “ภายใตบ้งัคบักฎหมายว่าดว้ยการเหมืองแร่ และการป่าไม ้ที่ดินของรัฐถา้มิได้
มีสิทธิครอบครองหรือมิไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีแลว้ หา้มมิใหบุ้คคลใด 
    (1) เขา้ไปยดึถือครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้าง หรือการเผาป่า 
    (2) ท าดว้ยประการใด ๆ ใหเ้ป็นการท าลาย หรือท าให้เส่ือมสภาพท่ีดิน ท่ีกรวด 
หรือ ท่ีทรายในบริเวณท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงหา้มในราชกิจจานุเบกษา หรือ 
    (3) ท าส่ิงหน่ึงส่ิงใดอนัเป็นอนัตรายแก่ทรัพยากรในท่ีดิน” 
   บุคคลซ่ึงเขา้ไปครอบครองหรือท าการใด ๆ ในท่ีดินของรัฐโดยมิได้รับอนุญาต
จากพนกังานเจา้หนา้ท่ียอ่มเป็นผูฝ่้าฝืนมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน คือเป็นผูบุ้กรุกท่ีดินของรัฐ
ตามปกติเม่ือมีการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งด าเนินการให้ผูบุ้กรุกออกไปจากท่ีดิน 
หากไม่ยอมออก พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะด าเนินการฟ้องร้องด าเนินคดีทางโรงศาล ปัจจุบนัไดมี้ประกาศ
ของคณะปฏิวตัิ ฉบบัที่ 96 ลงวนัที่ 29 กุมภาพนัธ์ 2515 แก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน 
โดยบญัญติัโทษท่ีจะลงแก่ผูบุ้กรุกท่ีดินของรัฐไวใ้นมาตรา 108 และมาตรา 108 ทว ิดงัน้ี 
   มาตรา 108 “ผูใ้ดฝ่าฝืนมาตรา 9 อยูก่่อนวนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัน้ีใชบ้งัคบั 
พนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจแจง้เป็นหนงัสือให้ผูฝ่้าฝืน
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ปฏิบติัตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด ถา้ผูฝ่้าฝืนเพิกเฉยหรือไม่ปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามระเบียบ
ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีค าสั่งเป็นหนงัสือให้ผูฝ่้าฝืนออกไปจากท่ีดิน และหรือร้ือถอนส่ิงปลูกสร้าง
ในท่ีดินภายในระยะเวลา ท่ีก าหนด ถา้ไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของพนกังานเจา้หน้าท่ี ตอ้งระวางโทษ
จ าคุกไม่เกินหน่ึงปี หรือปรับไม่เกินหา้พนับาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ 
   ในการก าหนดระเบียบตามวรรคหน่ึง คณะกรรมการจะก าหนดให้ผู ฝ่้าฝืน 
ตอ้งเสียค่าตอบแทนในการใชท่ี้ดินนั้นใหแ้ก่รัฐหรือราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินดว้ยก็ได”้ 
   “มาตรา 108 ทวิ นับแต่วนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัน้ีใช้บงัคบัผูใ้ดฝ่าฝืน
มาตรา 9 ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหน่ึงปี หรือปรับไม่เกินห้าพนับาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับถา้ความผิด
ในวรรคหน่ึงไดก้ระท าแก่ท่ีดินซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้ร่วมกนัหรือท่ีใช้
เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปีหรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท
หรือทั้งจ  าทั้งปรับ 
   ถา้ความผิดตามวรรคสองไดก้ระท าเป็นเน้ือท่ีเกินกว่าห้าสิบไร่ ตอ้งระวางโทษจ าคุก
ไม่เกินหา้ปีหรือปรับไม่เกินสองหม่ืนบาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ 
   ในกรณีที่มีค  าพิพากษาว่าผูใ้ดกระท าความผิดตามมาตราน้ี ศาลมีอ านาจสั่ง
ในค าพิพากษาให้ผูก้ระท าผิด คนงาน ผูรั้บจา้ง ผูแ้ทน และบริวารของผูก้ระท าความผิดออกไป
จากท่ีดินนั้นดว้ย 
   บรรดาเคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ สัตวพ์าหนะ หรือเคร่ืองจกัรกลใด ๆ ซ่ึงบุคคลไดใ้ช้
ในการกระท า ความผดิ หรือไดใ้ชเ้ป็นอุปกรณ์ให้ไดรั้บผลในการกระท าความผิดดงักล่าวให้ริบเสีย
ทั้งส้ินไม่วา่จะมีผูถู้กลงโทษตามค าพิพากษาหรือไม่” 
   แมจ้ะมีมาตรการในการควบคุม ป้องกนัที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนัไวต้ามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ประมวลกฎหมายท่ีดิน ตามท่ีกล่าวมาแลว้ก็ตาม 
แต่ก็ยงัคงปรากฏวา่ยงัมีผูบุ้กรุกท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัอยูม่ากมายหลายทอ้งท่ี 
ท าใหเ้กิดกรณีพิพาทท่ีรัฐตอ้งเสียเวลาและงบประมาณเป็นอนัมากในการยติุปัญหา 
   จากสภาพการณ์ตามที่กล่าวมาขา้งตน้ไดส้ะทอ้นให้เห็นถึงปัญหาของการจดัการ
ท่ีสาธารณประโยชน์ในปัจจุบนัวา่ยงัคงมีปัญหาในหลาย ๆ  ดา้น ไม่วา่จะเป็นปัญหาการขาดความชดัเจน
ในการก าหนดประเภทพื้นท่ี ดา้นผูมี้สิทธิใชป้ระโยชน์ ดา้นการบริหารจดัการทั้งองคก์รภาครัฐและ
ภาคประชาชน มาตรการในการคุม้ครองดูแลรักษาพื้นท่ี 
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3. แนวคิด หลกัการ และทฤษฎี ที่เกีย่วข้องกบัการจัดการที่ดินสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนั 

 แนวคิด หลกัการ และทฤษฎี ท่ีส าคญัในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนั มีประเด็นท่ีตอ้งทบทวนวรรณกรรมในเร่ืองท่ีส าคญั ดงัต่อไปน้ี 

 3.1 แนวคิด 
 แนวคิดท่ีส าคญัในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัมีดงัต่อไปน้ี 
  1) การบริหารจัดการ 
  แนวคิดเก่ียวกับการบริหารจัดการมีท่ีมาสืบเน่ืองจากการท่ีมนุษย์เป็นสัตว์สังคม 
หมายถึง มนุษยโ์ดยธรรมชาติยอ่มอยูร่วมกนัเป็นกลุ่ม ซ่ึงการอยูร่วมกนัเป็นกลุ่มของมนุษยอ์าจมีได้
หลายลกัษณะและเรียกต่างกนั เช่น ครอบครัว เผา่พนัธ์ุ ชุมชน สังคม และประเทศ และเม่ือมนุษยม์า
อยู ่รวมก ันเป็นกลุ่มย ่อมเป็นธรรมชาติอีกที่ในแต่ละกลุ่มจะต ้องมี “ผูน้ ากลุ่ม” รวมทั้งมี 
“แนวทางหรือวิธีการควบคุมดูแลกนัภายในกลุ่ม” เพื่อให้เกิดความสุขและความสงบเรียบร้อย 
สภาพเช่นน้ีไดม้ีวิวฒันาการตลอดมา โดยผูน้ ากลุ่มขนาดใหญ่ เช่น ในระดบัประเทศของภาครัฐ 
ในปัจจุบนัอาจเรียกว่า “ผูบ้ริหาร” ขณะท่ีการควบคุมดูแลกนัภายในกลุ่มนั้น เรียกว่า การบริหาร 
หรือการบริหารราชการ จึงอาจกล่าวไดว้า่ “ท่ีใดมีประเทศ ท่ีนัน่ยอ่มมีการบริหาร” นัน่เอง 
  ค าวา่ การบริหาร (administration) มีรากศพัทม์าจากภาษาลาติน “administatrae” หมายถึง 
ช่วยเหลือ (assist) หรืออ านวยการ (direct) การบริหารมีความสัมพนัธ์หรือมีความหมายใกลเ้คียงกบั
ค าวา่ “minister” ซ่ึงหมายถึง การรับใชห้รือผูรั้บใช ้หรือผูรั้บใชรั้ฐ คือ รัฐมนตรี ส าหรับความหมาย
ดั้งเดิมของค าวา่ administer หมายถึง การติดตามดูแลส่ิงต่าง ๆ ส่วนค าวา่ การจดัการ (management) 
นิยมใชใ้นภาคเอกชนหรือภาคธุรกิจซ่ึงมีวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งเพื่อมุ่งแสวงหาก าไร หรือก าไร
สูงสุด ส าหรับผลประโยชน์ที่จะตกแก่สาธารณะถือเป็นวตัถุประสงค์รองหรือเป็นผลพลอยได้ 
เมื่อเป็นเช่นน้ี จึงแตกต่างจากวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งหน่วยงานภาครัฐที่จดัตั้งข้ึนเพื่อให้
บริการสาธารณะทั้งหลาย (public services) แก่ประชาชน การบริหารภาครัฐทุกวนัน้ีหรืออาจ
เรียกว่า การบริหารจดัการ เกี่ยวขอ้งกบัภาคธุรกิจมากข้ึน เช่น การน าแนวคิดผูบ้ริหารสูงสุด 
(Chief Executive Officer) หรือ ซีอีโอ (CEO) มาปรับใชใ้นวงราชการ การบริหารราชการดว้ยความ
รวดเร็ว การลดพิธีการท่ีไม่จ  าเป็น การลดขั้นตอนการปฏิบติัราชการ และการจูงใจดว้ยการใหร้างวลั
ตอบแทน เป็นตน้ นอกเหนือจากการท่ีภาครัฐไดเ้ปิดโอกาสให้ภาคเอกชนหรือภาคธุรกิจเขา้มารับ
สัมปทานจากภาครัฐ เช่น ให้สัมปทานโทรศพัทมื์อถือ การขนส่ง เหลา้ บุหร่ี อยา่งไรก็ดี ภาคธุรกิจ
ก็ไดท้  าประโยชน์ให้แก่สาธารณะหรือประชาชนไดเ้ช่นกนั เช่น จดัโครงการคืนก าไรให้สังคมดว้ย
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การลดราคาสินคา้ ขายสินคา้ราคาถูก หรือการบริจาคเงินช่วยเหลือสังคม เป็นตน้ (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 
2548)  
  นอกจากน้ี ยงัมีนักวิชาการ ได้ให้ความหมายค าว่า การบริหาร การจดัการ และ
การบริหารจดัการ ไวด้งัต่อไปน้ี 
  สมพงศ์ เกษมสิน กล่าวไวว้่า ค  าว่า การบริหาร นิยมใช้กบัการบริหารราชการ หรือ
การจดัการเก่ียวกบันโยบาย ซ่ึงมีศพัทบ์ญัญติัวา่ รัฐประศาสนศาสตร์ และค าวา่ การจดัการ นิยมใช้
กบัการบริหารธุรกิจเอกชน หรือการด าเนินการตามนโยบายท่ีก าหนดไว ้โดยให้ความหมายการบริหาร
ไวว้า่ การบริหารมีลกัษณะเด่นเป็นสากลอยูห่ลายประการ (สมพงศ ์เกษมสิน, 2523, หนา้ 5-6) ดงัน้ี  
   (1) การบริหารยอ่มมีวตัถุประสงค ์
   (2) การบริหารอาศยัปัจจยับุคคลเป็นองคป์ระกอบ  
   (3) การบริหารตอ้งใชท้รัพยากรการบริหารเป็นองคป์ระกอบพื้นฐาน  
   (4) การบริหารมีลกัษณะการด าเนินการเป็นกระบวนการ  
   (5) การบริหารเป็นการด าเนินการร่วมกนัของกลุ่มบุคคล  
   (6) การบริหารอาศยัความร่วมมือร่วมใจของบุคคล กล่าวคือ ความร่วมใจ จะก่อให้เกิด
ความร่วมมือของกลุ่ม อนัจะน าไปสู่พลงัของกลุ่ม ท่ีจะท าใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์
   (7) การบริหารมีลกัษณะการร่วมมือกนัด าเนินการอยา่งมีเหตุผล 
   (8) การบริหารมีลกัษณะเป็นการตรวจสอบผลการปฏิบติังานกบัวตัถุประสงค ์
   (9) การบริหารไม่มีตวัตน แต่มีอิทธิพลต่อความเป็นอยูข่องมนุษย ์ 
  อนนัต ์เกตุวงศ ์ใหค้วามหมายการบริหารวา่ เป็นการประสานความพยายามของมนุษย ์
อยา่งนอ้ย 2 คน และทรัพยากรต่าง ๆ เพื่อท าใหเ้กิดผลตามตอ้งการ (อนนัต ์เกตุวงศ,์ 2523, หนา้ 27) 
  ไพบูลย์ ช่างเรียน ให้ความหมายการบริหารว่า หมายถึง ระบบท่ีประกอบไปด้วย
กระบวนการในการน าทรัพยากรทางการบริหารทั้งทางวตัถุและคนมาด าเนินการเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์
ท่ีก าหนดไวอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (ไพบูลย ์ช่างเรียน, 2532, หนา้ 17) 
  ติน ปรัชญพฤทธ์ิ มองการบริหารในลกัษณะท่ีเป็นกระบวนการโดยหมายถึงกระบวนการ
น าเอาการตดัสินใจ และนโยบายไปปฏิบติั ส่วนการบริหารรัฐกิจหมายถึงเก่ียวขอ้งกบัการน าเอา
นโยบายสาธารณะไปปฏิบติั (ติน ปรัชญพฤทธ์ิ, 2535, หนา้ 8) 
  บุญทนั ดอกไธสง ให้ความหมายว่า การบริหาร คือ การจดัการทรัพยากรท่ีมีอยูใ่ห้มี
ประสิทธิภาพมากที่สุดเพื่อตอบสนองความต้องการของบุคคล องค์การ หรือประเทศ หรือ
การจดัการเพื่อผลก าไรของทุกคนในองคก์าร (บุญทนั ดอกไธสง, 2537, หนา้ 1) 
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  วรัิช วรัิชนิภาวรรณ ไดแ้บ่งการบริหาร ตามวตัถุประสงคห์ลกัของการจดัตั้งหน่วยงาน
ไว ้6 ส่วน (วรัิช วรัิชนิภาวรรณ, 2545, หนา้ 36-38) ดงัน้ี  
  ส่วนที่หน่ึง การบริหารงานของหน่วยงานภาครัฐ ซ่ึงเรียกว่า การบริหารรัฐกิจ 
(public administration) หรือการบริหารภาครัฐ มีวตัถุประสงคห์ลกัในการจดัตั้ง คือ การให้บริการ
สาธารณะ (public services) ซ่ึงครอบคลุมถึงการอ านวยความสะดวก การรักษาความสงบเรียบร้อย 
ตลอดจนการพฒันาประชาชนและประเทศชาติ เป็นต้น การบริหารส่วนน้ีเป็นการบริหารของ
หน่วยงานของภาครัฐ (public or governmental organization) ไม่วา่จะเป็นหน่วยงานทั้งในส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน เช่น การบริหารงานของหน่วยงานของส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง กรม หรือเทียบเท่า การบริหารงานของจงัหวดัและอ าเภอ การบริหารงานของหน่วยงาน
บริหารท้องถ่ิน หน่วยงานบริหารเมืองหลวง รวมตลอดทั้งการบริหารงานของหน่วยงานของ
รัฐวสิาหกิจ เป็นตน้ 
  ส่วนท่ีสอง การบริหารงานของหน่วยงานภาคธุรกิจ ซ่ึงเรียกว่า การบริหาร ธุรกิจ 
(business administration) หรือการบริหารภาคเอกชนหรือการบริหารของหน่วยงานของเอกชน 
ซ่ึงมีวตัถุประสงคห์ลกัของการจดัตั้งเพื่อการแสวงหาก าไร หรือการแสวงหาก าไรสูงสุด (maximum 
profits) ในการท าธุรกิจ การคา้ขาย การผลิตอุตสาหกรรม หรือให้บริการ เห็นตวัอยา่งไดอ้ย่างชัดเจน
จากการบริหารงานของ บริษทั หา้งร้าน และหา้งหุน้ส่วนทั้งหลาย 
  ส่วนท่ีสาม การบริหารของหน่วยงานท่ีไม่สังกดัภาครัฐ (non-governmental organization) 
ซ่ึงเรียกย่อว่า หน่วยงาน เอ็นจีโอ (NGO) เป็นการบริหารงานของหน่วยงานท่ีไม่แสวงหาผลก าไร 
(non-profit administration) มีวตัถุประสงค์หลกัในการจดัตั้ง คือการไม่แสวงหาผลก าไร (non-profit) 
เช่น การบริหารของมูลนิธิ และสมาคม 
  ส่วนที่ส่ี การบริหารงานของหน่วยงานระหวา่งประเทศ (international organization) 
มีวตัถุประสงคห์ลกัของการจดัตั้ง คือ ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ เช่น การบริหารงานของสหประชาชาติ 
(United Nations Organization) องค์การคา้ระหว่างประเทศ (World Trade Organization) และ
กลุ่มประเทศอาเซียน (ASEAN) 
  ส่วนท่ีห้า การบริหารงานขององคก์รตามรัฐธรรมนูญ การบริหารงานขององคก์รส่วนน้ี 
เกิดข้ึนหลังจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2540) โดยบทบญัญัติ
ของรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดให้มีองค์กรตามรัฐธรรมนูญข้ึน เช่น การบริหารงานของศาลรัฐธรรมนูญ 
ศาลปกครอง คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
และผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา เป็นตน้ องค์กรดงักล่าวน้ีถือว่าเป็นหน่วยงานของรัฐเช่นกนั 
แต่มีลกัษณะพิเศษ เช่น เกิดข้ึนตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญดงักล่าว และมีวตัถุประสงค์หลกั
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ในการจดัตั้งเพื่อปกป้องคุม้ครองและรักษาสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนควบคุมตรวจสอบ
การปฏิบติังานของหน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
  ส่วนท่ีหก การบริหารงานของหน่วยงานภาคประชาชน มีวตัถุประสงคห์ลกัในการจดัตั้ง
เพื่อปกป้องรักษาผลประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมซ่ึงเป็นประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ
และถูกเอารัดเอาเปรียบตลอดมา เช่น การบริหารงานของหน่วยงานของเกษตรกร กลุ่มผูใ้ชแ้รงงาน 
และกลุ่มผูใ้หบ้ริการ  
  วิรัช วิรัชนิภาวรรณ มีความเห็นว่า การบริหารในฐานะท่ีเป็นกระบวนการ หรือ
กระบวนการบริหาร เกิดไดจ้ากหลายแนวคิด เช่น โพสคอร์บ เกิดจากแนวคิดของ ลูเทอร์ กูลิค และ 
ลินดอล เออร์วิค ประกอบด้วยขั้นตอนการบริหาร 7 ประการ ได้แก่ การวางแผน (Planning) 
การจดัองค์การ (Organizing) การบริหารงานบุคคล (Staffing) การอ านวยการ (Directing) 
การประสานงาน (Coordinating) การรายงาน (Reporting) และการงบประมาณ (Budgeting) 
ขณะที่กระบวนการบริหารตามแนวคิดของ เฮ็นรี ฟาโยล (Henry Fayol) ประกอบดว้ย 5 ประการ 
ได้แก่ การวางแผน (Planning) การจดัองค์การ (Organizing) การบงัคบัการ (Commanding) 
การประสานงาน (Coordinating) และการควบคุมงาน (Controlling) หรือรวมเรียกว่า พอคค์ (POCCC) 
(วรัิช วรัิชนิภาวรรณ, 2545, หนา้ 39)  
  ธงชยั สันติวงษ ์กล่าวถึงลกัษณะของงานบริหารจดัการไว ้3 ดา้น (ธงชยั สันติวงษ,์ 2543, 
หนา้ 21-22) คือ  
   (1) ในดา้นที่เป็นผูน้ าหรือหัวหน้างาน งานบริหารจดัการ หมายถึง ภาระหน้าท่ี
ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงท่ีปฏิบติัตนเป็นผูน้ าภายในองคก์าร 
   (2) ในดา้นของภารกิจหรือส่ิงท่ีตอ้งท า งานบริหารจดัการ หมายถึง การจดัระเบียบ
ทรัพยากรต่าง ๆ ในองคก์าร และการประสานกิจกรรมต่าง ๆ เขา้ดว้ยกนั 
   (3) ในดา้นของความรับผิดชอบ งานบริหารจดัการ หมายถึง การตอ้งท าให้งานต่าง ๆ 
ส าเร็จลุล่วงไปดว้ยดีดว้ยการอาศยับุคคลต่าง ๆ เขา้ดว้ยกนั  
  วิรัช วิรัชนิภาวรรณ กล่าวไวว้่า การบริหารจดัการ (management administration) 
การบริหารการพฒันา (development administration) แมก้ระทัง่การบริหารการบริการ (service 
administration) แต่ละค ามีความหมายคลา้ยคลึงหรือใกลเ้คียงกนัที่เห็นไดอ้ยา่งชดัเจนมีอยา่งนอ้ย 
3 ส่วน คือ 1) ล ้วนเป็นแนวทางหรือวิธีการบริหารงานภาครัฐที่หน่วยงานของรัฐ และ/หรือ 
เจา้หน้าท่ีของรัฐ น ามาใช้ในการปฏิบติัราชการเพื่อช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารราชการ 
2)  มีกระบวนการบริหารงานท่ีประกอบด้วย 3 ขั้นตอน คือ การคิด (thinking) หรือการวางแผน 
(planning) การด าเนินงาน (acting) และการประเมินผล (evaluating) และ 3) มีจุดหมายปลายทาง คือ 
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การพฒันาประเทศไปในทิศทางท่ีท าให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน รวมทั้ งประเทศชาติ
มีความเจริญก้าวหน้าและมัน่คงเพิ่มข้ึน ส าหรับส่วนท่ีแตกต่างกนั คือ แต่ละค ามีจุดเน้นต่างกนั 
กล่าวคือ การบริหารจดัการเนน้เร่ืองการน าแนวคิดการจดัการของภาคเอกชนเขา้มาใชใ้นการบริหาร
ราชการ เช่น การมุ่งหวงัผลก าไร การแข่งขนั ความรวดเร็ว การตลาด การประชาสัมพนัธ์ การจูงใจ
ด้วยค่าตอบแทน การลดขั้นตอน และการลดพิธีการ เป็นตน้ ในขณะที่การบริหารการพฒันา
ให้ความส าคญัเร่ืองการบริหารรวมทั้งการพฒันานโยบาย แผน แผนงาน โครงการ (policy, plan, 
program, project) หรือกิจกรรมของหน่วยงานของรัฐ ส่วนการบริหารการบริการเน้นเร่ืองการ
อ านวยความสะดวกและการใหบ้ริการแก่ประชาชน (วรัิช วรัิชนิภาวรรณ, 2548, หนา้ 5) 
  กล่าวโดยสรุป ตามท่ีนกัวชิาการหลายท่านไดใ้ห้นิยามความหมายและอธิบายลกัษณะ
ของการบริหารจดัการมาขา้งตน้ จึงสรุปไดว้่าการบริหารจดัการนั้นมีแนวคิดมาจากธรรมชาติ
ของมนุษย์ท่ีเป็นสัตว์สังคมซ่ึงต้องอยู่รวมกันเป็นกลุ่มและจะต้องมีผูน้ ากลุ่มหรือท่ีเราเรียกว่า
ผูบ้ริหารและมีการบริหารท่ีมีแนวทางหรือวิธีการควบคุมดูแลกนัภายในกลุ่มเพื่อให้เกิดความสุข
และความสงบเรียบร้อย โดยการบริหารจดัการมีองค์ประกอบที่ส าคญั คือ  1) การด าเนินงาน 
การปฏิบติังาน แนวทาง วิธีการ หรือมรรควิธีใด ๆ 2) ท่ีหน่วยงานของรัฐ และ/หรือ เจา้หนา้ท่ีของรัฐ
น ามาใช้ในการบริหารราชการหรือปฏิบติังาน 3) ตามวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไว ้4) เพื่อน าไปสู่
จุดหมายปลายทาง หรือการเปล่ียนแปลงในทิศทางท่ีดีข้ึนกวา่เดิม 
  2) ประโยชน์สาธารณะ 
  ปัจจุบนัรัฐมีหน้าที่หลกัที่ตอ้งด าเนินการเพื่อประชาชนที่ส าคญั 3 ประการ ได้แก่ 
การรักษาความสงบเรียบร้อย การจดัท าบริการสาธารณะ และการอ านวยความยติุธรรม จึงเห็นไดว้า่
บริการสาธารณะถือเป็นกิจกรรมอีกประเภทหน่ึงซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีตอ้งจดัท าข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการ
ของประชาชนโดยส่วนรวม ซ่ึงเป็นการให้บริการแก่ประชาชนหรือการด าเนินการอื่น ๆ 
เพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน 
  การจดัท าบริการสาธารณะถือเป็นการจ ากดัสิทธิของเอกชน ซ่ึงการจ ากดัสิทธิของเอกชน
โดยรัฐนั้น โดยทัว่ไปสามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ การจ ากดัสิทธิเอกชนในเชิงป้องกนั และ
การจ ากดัสิทธิเอกชนในเชิงเยียวยา ซ่ึงการจดัท าบริการสาธารณะถือเป็นการจ ากดัสิทธิเอกชน
ในเชิงเยียวยา เป็นการด าเนินการเพื่อประโยชน์ของชุมชนหรือสังคม จึงตอ้งมีการรอนสิทธิหรือ
รุกล ้ าในสิทธิของเอกชน ทั้งน้ีเพื่อให้มีผลเป็นการก่อให้เกิดหรือจดัท าบริการสาธารณะและรัฐ 
ดงันั้น จะเห็นได้ว่าในการด าเนินงานของรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนรวมจะตอ้งด าเนินการจดัท า
เพื่อประโยชน์สาธารณะแก่ประชาชน 
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   - ความหมาย  
   ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน “ประโยชน์สาธารณะ” หมายความวา่ 
ส่ิงที่เป็นผลดีหรือเป็นคุณกบัประชาชนทัว่ไป (Public Interest) ซ่ึงเป็นค าผสม คือ “ประโยชน์” 
เป็นค านาม แปลว่า ส่ิงท่ีมีผลใช้ได้ดีสมกับส่ิงท่ีคิดมุ่งหมายไว ้หรือส่ิงท่ีเป็นผลดีหรือเป็นคุณ
(พจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2525, หน้า 799) และ “สาธารณ หรือ สาธารณะ” 
เป็นค าวิเศษณ์ แปลวา่ เพื่อประชาชนทัว่ไป (พจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2525, หนา้ 502) 
แต่ในทางกฎหมายไม่ไดมี้การให้ค  านิยามไวอ้ย่างชัดเจน ท าให้ไม่สามารถก าหนดความหมายว่า 
“ประโยชน์สาธารณะ” มีความหมายเพียงใด เพียงแต่เป็นวตัถุประสงค์ของรัฐในการด าเนินการ
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคม 
   พจนานุกรมศพัท์กฎหมายมหาชน (ฝรั่งเศส-ฝรั่งเศส) ของ Philippe Foillard 
ได้ให้ค  าจ  ากดัความของค าว่าประโยชน์สาธารณะไวว้่า ได้แก่ “ขอ้พิสูจน์ขอ้แรกของกิจกรรม
ของฝ่ายปกครอง” โดยได้อธิบายไวว้่า หน้าท่ีหลักของฝ่ายปกครองคือการจัดท ากิจกรรมท่ีมี
วตัถุประสงค์เพื่อ “ประโยชน์สาธารณะ” มิใช่เพื่อประโยชน์ของเอกชนรายหน่ึงรายใด กิจกรรม
เหล่าน้ีเรียกว่า บริการสาธารณะ ประโยชน์สาธารณะถือเป็นเร่ืองส าคญัเร่ืองหน่ึงของกฎหมาย
ปกครองและเป็นส่ิงท่ีน ามาใชใ้นการวางกรอบอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ กิจกรรมท่ี
ไดด้ าเนินการโดยเอกชนไม่สามารถจดัไดว้า่เป็น “บริการสาธารณะ” (service public) หากมิไดจ้ดัท าข้ึน
เพื่อสาธารณชนทัว่ไป งานก่อสร้างต่าง ๆ ไม่จดัว่าเป็นงานโยธาสาธารณะหากมิได้ท าข้ึนเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ เม่ือกิจกรรมใดเป็นเร่ืองประโยชน์สาธารณะก็จะอยูภ่ายใตก้ารบงัคบัใชก้ฎหมาย
ที่มีล ักษณะพิเศษที่เป็นส่ิงที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครอง นั่นคืออ านาจฝ่ายเดียวของ
ฝ่ายปกครองในการใช้นิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีมีผลบงัคบักบับุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือบุคคลทั่วไป 
รวมทั้งอ านาจในการแกไ้ขสัญญาฝ่ายเดียว 
   สมยศ เช้ือไทย ไดใ้ห้ความหมายของค าว่า ประโยชน์สาธารณะ (Public interest) 
หมายถึง ประโยชน์อนัเกิดแก่ประชาชนส่วนรวมทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน ไม่ใช่ประโยชน์
เพื่อกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงหรือคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะ เช่น การปกป้องดูแลทรัพยากรธรรมชาติ ป่าไม ้
ท่ีดิน แหล่งน ้ า เป็นตน้ ดงันั้น ประโยชน์สาธารณะยอ่มส าคญัเหนือกวา่ประโยชน์ของปัจเจกบุคคล 
(สมยศ เช้ือไทย, 2540, หนา้ 33) 
   จากความหมายท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นได้ว่า “ประโยชน์สาธารณะ” เป็นเร่ือง
ที่มีลกัษณะเป็นนามธรรม การให้ความหมายที่ชัดเจน ครอบคลุมเป็นเร่ืองที่ท  าได้ยาก แนวคิด
ในเร่ืองประโยชน์สาธารณะนั้นมีที่มาจากระบบกฎหมายและปรัชญาของยุโรปตะวนัตก 
(John D. Montgomery, 1967, p. 218) ซ่ึงมีลกัษณะความสัมพนัธ์ท่ีใกลชิ้ดกบัประโยชน์ของปัจเจกชน 
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คือ องค์กรฝ่ายปกครองนอกจากจะเป็นกลไกของฝ่ายบริหารในการบริหารงานเพื่อประโยชน์
สาธารณะแลว้ ยงัมีหนา้ท่ีในการพิทกัษรั์กษาสิทธิของปัจเจกชนอีกดว้ย ดงันั้นองคก์รฝ่ายปกครอง
จึงตอ้งสร้างดุลยภาพระหว่างอ านาจของฝ่ายปกครองกบัสิททธิเสรีภาพของปัจเจกชน ทั้งน้ี
เพื่อเป็นมาตรฐานในทางจริยธรรมขององค์กรฝ่ายปกครองในการกล่าวอา้งให้ปัจเจกชนเสียสละ
เพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
   - ลกัษณะของประโยชน์สาธารณะ 
   เม่ือประโยชน์สาธารณะ คือ ความต้องการของคนส่วนใหญ่ในสังคมมิใช่เพื่อ
ตอบสนองความตอ้งการของปัจเจกบุคคลใดบุคคลหน่ึง ท าให้ประโยชน์สาธารณะมีลกัษณะท่ีส าคญั 
(สมยศ เช้ือไทย, 2540, หนา้ 33) คือ 
    (1) ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองของความตอ้งการ (Need) 
  โดยธรรมชาติของมนุษยจ์ดัว่าเป็นส่ิงมีชีวิตที่มีสองสถานภาพ กล่าวคือ สถานภาพ
ท่ีหน่ึงเป็นปัจเจกชน ส่วนอีกสถานภาพหน่ึงเป็นสมาชิกของสังคมท่ีตนอยูร่่วมกนั ซ่ึงในฐานะท่ีเป็น
สมาชิกของสังคมท่ีอยู่ร่วมด้วยน้ี สมาชิกทุกคนในสังคมจะมีความตอ้งการร่วมกนัหลายประการ 
เช่น ความมัน่คงปลอดภยัในชีวิต การตอ้งการรักษาชีวิตของตนให้รอดอยู่ นัน่คือความตอ้งการ
ความปลอดภยัของสังคม ประการต่อมาคือ ความสุขสบายจากคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน โดยลักษณะ
ดงักล่าวสามารถมองได ้2 มิติ คือ มิติท่ี 1 หากประโยชน์สาธารณะแสดงถึงความตอ้งการของคน ๆ เดียว 
หรือคนจ านวนนอ้ยจะไม่มีลกัษณะเป็นประโยชน์สาธารณะไปได ้แต่ถา้ความตอ้งการของคนแต่ละคน
ในสังคมตรงกนัเพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ ก็จะท าให้ความตอ้งการเหล่านั้นกลายเป็นความตอ้งการส่วนรวม
ข้ึนมาได ้ในทางตรงกนัขา้ม ถา้คนแต่ละคนซ่ึงเป็นคนฝ่ายขา้งมากเห็นว่าส่ิงนั้นไม่จ  าเป็น ส่ิงนั้น
ก็ไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะ มิติที่ 2 เป็นการพิจารณาถึงตวับุคคลผูที้่ไดรั้บประโยชน์ หากว่ารัฐ
ท าส่ิงหน่ึงส่ิงใดข้ึนเพียงเพื่อตอบสนองความตอ้งการของรัฐเอง เช่น การหารายไดท่ี้โดยปกติแลว้
ไม่ถือวา่เป็นความตอ้งการของคนส่วนใหญ่จึงไม่เป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ 
    (2) ประโยชน์สาธารณะตอ้งตอบสนองความจ าเป็นส่วนร่วมของประชาชน 
    เม่ือประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองของความตอ้งการของมหาชน จึงสามารถพิจารณา
ไดจ้ากผลรวมของความตอ้งการของคน นัน่ก็คือ ความตอ้งการของส่วนรวม (Ernest S. Griffith, 

1967, p.14) ความตอ้งการของส่วนรวมนั้นมีทั้งความตอ้งการพื้นฐาน เช่น ความตอ้งการความมัน่คง
ปลอดภยัในชีวิต ทรัพยสิ์น ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง รวมทั้งความตอ้งการล าดบัรอง
ในเร่ืองสวสัดิการทางสังคม เพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตในด้านต่าง ๆ จะเห็นได้ว่า ความตอ้งการ
ทั้งสองประการล้วนเป็นความตอ้งการที่จ  าเป็น เมื่อคนในสังคมมีความตอ้งการเหมือน ๆ กนั 
องค์กรของรัฐจึงมีหนา้ท่ีตอ้งสนองตอบ โดยอาจจะกระท าดว้ยตนเองหรือมอบอ านาจให้ผูอ่ื้นกระท า
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หน้าท่ีนั้นแทน หากว่ามีกฎหมายอนุญาตให้สามารถมอบอ านาจให้กระท าได้อย่างชัดแจง้ ทั้งน้ี
เพื่อใหก้ารด าเนินการนั้นบรรลุตามความประสงคข์องกฎหมาย 
    (3) ประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงสัมพทัธ์ คือ ผนัแปรเปล่ียนแปลงตลอดเวลาไปตาม
ปัจจยัแวดล้อมไม่ว่าจะเป็นด้าน เน้ือหาหรือภารกิจของรัฐ เวลาหรือยุคสมยั สถานท่ีและผูมี้หน้าท่ี
ด าเนินการเพื่อสาธารณะประโยชน์ 
    การผนัแปรเปล่ียนแปลงไปตลอดเวลา ไปตามยุคและสมยั หรือเรียกว่าเป็น 
“พลวตั” (Dynamic) เน่ืองจาก ประโยชน์เป็นเร่ืองของความตอ้งการหรือความจ าเป็นของส่วนรวม 
ประโยชน์สาธารณะจึงไม่ใช่เร่ืองท่ีมีความคงท่ีแน่นอนตลอดไป แต่จะสัมพทัธ์ไปกบัปัจจยัแวดลอ้ม
ต่าง ๆ (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2538, หนา้ 340) เช่น เมื่อเวลา หรือ ยุคสมยั ผา่นพน้ไปก็อาจท าให้
ส่ิงหน่ึงท่ีเคยเป็นความตอ้งการส่วนร่วมอาจไม่มีความจ าเป็นหรือไม่ตอ้งการ จากท่ีเคยเป็นประโยชน์
สาธารณะก็ไม่เป็นอีกต่อไป หรือสถานท่ีและผูมี้หนา้ท่ีด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะก็ผนัแปร
ไปตามลกัษณะของการบริหารจดัการไม่ว่าจะเป็นทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงแต่ละส่วนงานก็จะตอ้งด าเนินการในขอบเขตอ านาจของตน 
    ดงันั้น ประโยชน์สาธารณะ คือ ประโยชน์อนัเกิดแก่ประชาชนส่วนรวมท่ีส าคญั
เหนือกว่าประโยชน์ของปัจเจกบุคคล โดยมีลกัษณะที่ส าคญั คือ เป็นเร่ืองของความต้องการ
ของส่วนรวมเพื่อตอบสนองความจ าเป็นส่วนร่วมของประชาชน และตอ้งมีลกัษณะเป็นส่ิงสัมพทัธ์ 
  3) นโยบายสาธารณะ  
  นโยบายสาธารณะเป็นส่ิงที่เกี่ยวขอ้งกบัวิถีชีวิตของประชาชนในทุกสังคมไม่วา่
ทางใดก็ทางหน่ึง ทั้งนโยบายดา้นการศึกษา นโยบายดา้นการสาธารณสุข นโยบายดา้นสวสัดิการ
สังคม นโยบายดา้นเศรษฐกิจ นโยบายดา้นส่ิงแวดลอ้ม และนโยบายดา้นความสงบเรียบร้อยและ
ความมัน่คงของประเทศ เป็นตน้  
   - ความหมายของนโยบายสาธารณะ 
   “นโยบายสาธารณะ” หมายถึง กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีรัฐด าเนินการจดักระท าข้ึนในปัจจุบนั
และกิจกรรมที่คาดว่าจะเกิดข้ึนในอนาคต เพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว ้และเกิดผลลพัธ์
ต่อสาธารณะตามท่ีต้องการ โดยมีการวางแผน การจัดท าโครงการ วิธีการบริหารงานหรือ
กระบวนการด าเนินงานให้บรรลุวตัถุประสงคใ์นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงดว้ยวิธีปฏิบติังานท่ีถูกตอ้งเหมาะสม 
สอดคล้องกบัสภาพความเป็นจริง และความตอ้งการของประชาชนหรือผูใ้ช้บริการแต่ละเร่ือง 
(ศุภชยั ยาวะประภาษ, 2557, หนา้ 3 และ มยรีุ อนุมานราชธน, 2552, หนา้ 6) ทั้งน้ี นโยบายสาธารณะ
ถือได้ว่าเป็นกลไกส าคญัในการด าเนินงานของรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐทุกแห่ง ด้วยเหตุท่ี
นโยบายเป็นกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีรัฐจดัข้ึน หรือแผนงานหรือโครงการ หรือแนวทางปฏิบติัท่ีรัฐหรือ
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หน่วยงานของรัฐได้ก าหนดข้ึนเพื่อเจตนาในการแก้ไขปัญหาทั้ งในระยะสั้ นและระยะยาว 
(วรเดช จนัทรศร, 2556, หนา้ 1) โดยกิจกรรมนั้นจะตอ้งมีกฎขอ้บงัคบัส าหรับบุคคลและหน่วยงาน
ในการปฏิบติักิจกรรมต่าง ๆ และกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมกระบวนการนโยบายหรือการ
กระท าทางการเมืองอ่ืน ๆ (Sharkansky, 1970, p. 1) อยา่งไรก็ตาม นโยบายสาธารณะจะตอ้งเป็นการ
กระท าท่ีมีจุดมุ่งหมายท่ีชัดเจนว่าส่ิงใดท่ีจะต้องกระท าให้ส าเร็จ มิใช่ส่ิงท่ีรัฐบาลเพียงแต่ตั้ งใจ
กระท าหรือเสนอให้กระท าเท่านั้น (Anderson, 1994, pp. 5-6) นอกจากน้ียงัมองครอบคลุมไปถึง
การด าเนินกิจกรรมของทั้งภาครัฐและภาคเอกชนท่ีมีวตัถุประสงค์ในการแกไ้ขปัญหาสาธารณะ
หรือปัญหาของประชาชนและการพฒันาประเทศ เพื่อความอยู่ดีกินดีของประชาชนและความ
เจริญก้าวหน้าของประเทศ ซ่ึงแตกต่างจากนักวิชาการคนอ่ืนที่มองเพียงกิจกรรมที่ด าเนินการ
โดยรัฐเท่านั้น (สมบติั ธ ารงธญัวงศ,์ 2560, หนา้ 21) 
   - ความส าคญัของนโยบายสาธารณะ 
   จากความหมายของนโยบายสาธารณะขา้งตน้จะเห็นได้ว่า นโยบายสาธารณะ
เป็นส่ิงที่รัฐด าเนินการเพื่อส่วนรวมทั้งภารกิจในและต่างประเทศ ซ่ึงการด าเนินนโยบายต่าง ๆ 
ของรัฐบาลนั้นก่อให้เกิดผลต่อผูท่ี้เก่ียวขอ้งจ านวนมากทั้งต่อผูก้  าหนดนโยบายและต่อประชาชน 
รวมทั้งความส าคญัในฐานะที่เป็นเคร่ืองมือในการบริหารประเทศ (สมบตัิ ธ ารงธญัวงศ์, 2560, 
หน้า 24-32 และมยรีุ อนุมานราชธน, 2552, หนา้ 6-8) ดว้ยเหตุน้ี นโยบายสาธารณะจึงมีความส าคญั 
ดงัต่อไปน้ี 
    (1) ความส าคญัต่อผูท่ี้เก่ียวขอ้ง 
     (1.1) ความส าคัญต่อผู ้ก  าหนดนโยบาย โดยส่วนใหญ่รัฐบาลคือผู ้ท่ีต้อง
รับผิดชอบต่อการก าหนดนโยบายบริหารประเทศ หากรัฐบาลสามารถด าเนินนโยบายได้ประสบ
ความส าเร็จตามเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้และสอดคลอ้งกบัความตอ้งการหรือค่านิยมของประชาชน 
รวมทั้งการด าเนินนโยบายนั้นเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ (efficiency) และประสิทธิผล (effectiveness) 
ยอ่มเป็นท่ีแน่ชดัวา่ผลการด าเนินนโยบายของรัฐบาลชุดน้ียอ่มจะไดรั้บความนิยมและความศรัทธา
จากประชาชนเพิ่มข้ึน ซ่ึงจะน าไปสู่การตดัสินใจในการเลือกตั้งรัฐบาลในคร้ังถดัไป แต่ในทาง
ตรงกนัขา้ม หากนโยบายที่รัฐบาลด าเนินการนั้นไม่ประสบความส าเร็จ หรือไม่สอดคลอ้งกบั
ความตอ้งการของประชาชนและสังคม ในการเลือกตั้งคร้ังต่อไปรัฐบาลอาจไม่ไดรั้บคะแนนเสียง
ขา้งมากและอาจไม่ไดเ้ป็นรัฐบาลในชุดต่อไป ทั้งน้ีผูรั้บผิดชอบต่อนโยบายสาธารณะไม่ไดมี้เพียง
ผูบ้ริหารในระดบัประเทศเท่านั้น เพราะในการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารของทอ้งถ่ิน
ก็ถือเป็นผูรั้บผิดชอบต่อนโยบายสาธารณะเหมือนกนัเพียงแต่นโยบายนั้นเป็นนโยบายในระดบัพื้นท่ี 



84 

และความส าเร็จของการด าเนินนโยบายของผูบ้ริหารท้องถ่ินนั้นจะส่งผลต่อโอกาสในการเป็น
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการเลือกตั้งคร้ังต่อไปเช่นกนั  
     (1.2) ความส าคญัต่อประชาชน เน่ืองจากนโยบายสาธารณะเป็นผลผลิต
ทางการเมือง เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน หรืออาจกล่าวไดว้า่ประชาชนเป็นผูรั้บผล
จากนโยบายสาธารณะ ทั้งน้ีเน่ืองจากนโยบายสาธารณะบางส่วนถูกก าหนดข้ึนมาจากความตอ้งการ 
หรือปัญหาของประชาชนส่วนใหญ่ ดงันั้นถา้ความตอ้งการหรือปัญหานั้นไดถู้กน าเขา้สู่กระบวนการ
ทางการเมืองเพื่อพิจารณาและก าหนดออกมาเป็นนโยบายสาธารณะเพื่อตอบสนองประชาชนและ
ถูกน าไปปฏิบัติได้จนประสบความส าเร็จ รวมทั้ งสอดคล้องกับความต้องการหรือค่านิยมของ
ประชาชนและสังคมดว้ยแลว้นั้น ย่อมที่จะส่งผลให้ประชาชนนั้นเกิดความพึงพอใจ และเกิด
คุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนอีกดว้ย แต่ถา้หากการด าเนินนโยบายนั้นไม่ประสบความส าเร็จ หรือผลท่ีเกิดข้ึน
ไม่สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนยอ่มท าให้ประชาชนหมดความศรัทธาในตวัรัฐบาล และ
ส่งผลต่อคะแนนนิยมในการเลือกตั้งคร้ังต่อไปในท่ีสุด 
     (1.3) ความส าคญัต่อข ้าราชการ เน่ืองจากนโยบายสาธารณะถือเป็น
เคร่ืองมือหน่ึงท่ีส าคญัในการก าหนดแนวทางการด าเนินงานของหน่วยงานในภาครัฐ โดยขา้ราชการ/
ผูป้ฏิบติังานจะเป็นผูท่ี้น านนโยบายท่ีรัฐบาลไดก้ าหนดมานั้นไปสู่การปฏิบติั ซ่ึงจะตอ้งมีขั้นตอน
ของการแปลงนโยบายให้มีความเป็นรูปธรรมมากยิ่งข้ึนโดยการก าหนดแผนงานหรือโครงการข้ึนมา
ใหส้อดคลอ้งกบันโยบาย ทั้งน้ีนโยบายท่ีถูกก าหนดมาเป็นอยา่งดีและมีความชดัเจนเม่ือมีการแปลง
นโยบายสู่การปฏิบติัจะท าให้ขา้ราชการท่ีน านโยบายไปปฏิบติันั้นเกิดความเขา้ใจท่ีถูกตอ้ง ตรงกนั 
และสามารถด าเนินการได้อย่างเป็นระบบและถูกต้อง จนนโยบายนั้นสามารถบรรลุผลได้ตาม
เป้าหมายท่ีก าหนดไว ้ 
     (1.4) ความส าคญัต่อผูศึ้กษานโนบายสาธารณะหน่ึง ๆ กล่าวคือ ในกระบวนการ
ของนโยบายสาธารณะไม่ว่าจะเป็นขั้นตอนของการก าหนดนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบติั 
การประเมินผลนโยบาย และการยุติหรือสืบต่อนโยบาย ผูท่ี้ศึกษานโยบายจะไดรั้บความรู้เก่ียวกบั
การพฒันานโยบาย วิธีการวิเคราะห์นโยบาย สาเหตุและผลกระทบของนโยบาย โดยความเข้าใจ
ดังกล่าวถือเป็นประโยชน์อย่างมากต่อการวิเคราะห์ประเด็นปัญหาสาธารณะ รวมทั้ งการเสนอ
ทางเลือกต่าง ๆ เพื่อให้ผูมี้อ  านาจสามารถตดัสินใจก าหนดนโยบายไดอ้ย่างเหมาะสม และเม่ือน าไป
ปฏิบติัก็สามารถด าเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และเป็นนโยบายท่ีตอบสนองต่อความตอ้งการ
ของสังคม  
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    (2) ความส าคญัในฐานะเป็นเคร่ืองมือการบริหารประเทศของรัฐบาลดา้นต่าง ๆ 
ไดแ้ก่ 
     (2.1) ดา้นการก าหนดทิศทางการพฒันาประเทศ แนวทางการพฒันาประเทศ
จะมีทิศทางอย่างไร เน้นหนกัดา้นไหน ลว้นข้ึนอยู่กบันโยบายของรัฐบาลแต่ละรัฐบาลเป็นส าคญั 
ดงัตวัอยา่งเช่น นโยบายการเปิดประเทศของรัฐบาลไทยท าใหมี้การเปิดเขตการคา้เสรีต่าง ๆ ท่ีแสดง
ให้เห็นว่ารัฐบาลให้ความส าคญักบัการสร้างพนัธมิตรในดา้นการคา้และการลงทุน รวมไปถึงการ
เช่ือมความสัมพนัธ์กบัประเทศต่าง ๆ เพื่อการด าเนินนโยบายอ่ืน ๆ ร่วมกันต่อไป แตกต่างกบั
นโยบายของบางประเทศท่ีเนน้การปิดประเทศ ไม่เช่ือมความสัมพนัธ์กบัประเทศอ่ืน ๆ ไม่วา่ดา้นใด 
ทั้งน้ีเพราะไม่ตอ้งการบริหารประเทศถูกแทรกแซงจากประเทศอ่ืน ๆ  
     (2.2) ดา้นการตอบสนองความตอ้งการ และแกไ้ขปัญหาท่ีส าคญัของประชาชน 
โดยทัว่ไปรัฐบาลมีหน้าที่ในการก าหนดนโยบายข้ึนเพื่อแก้ไขปัญหาที่ส าคญัของประชาชน 
โดยปัญหาท่ีส าคญัอาจพิจารณาจากความจ าเป็นเร่งด่วนของปัญหา ความรุนแรงของปัญหา หรือ
ผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึน ปัญหาเหล่าน้ีมกัจะไดรั้บความสนใจในการแกไ้ขเป็นล าดบัตน้ ๆ ไม่ว่าจะ
เป็นปัญหาความยากจน ปัญหาดา้นการศึกษา การสาธารณสุข และสวสัดิภาพสังคมต่าง ๆ เป็นตน้ 
ทั้งน้ีรัฐบาลที่ดีจะมีหน้าที่ที่จะท าให้ปัญหาหรือความเดือดร้อนของประชาชนนั้นลดลงหรือ
หมดส้ินไป รวมทั้งการก าหนดนโยบายใหม่ ๆ ในการพฒันาประเทศเพื่อแสวงหาทางเลือกและ
โอกาสใหม่ ๆ ใหก้บัประชาชน 
     (2.3) ดา้นการใชอ้  านาจของรัฐบาลเพื่อจดัสรรค่านิยมทางสังคม โดยนโยบาย
สาธารณะของรัฐบาลมีส่วนอย่างมากในการจดัสรรค่านิยมต่าง ๆ ทางสังคม ตวัอย่างเช่น ค่านิยม
เก่ียวกบัการเคารพสิทธิมนุษยชน ซ่ึงในบางสังคมท่ีให้ความส าคญัในประเด็นน้ี รัฐบาลจะตอ้ง
ก าหนดนโยบายคุม้ครองสิทธิมนุษยชน และจะก าหนดนโยบายใด ๆ ท่ีมีลกัษณะละเมิดสิทธิมนุษยชน
ไม่ได ้ 
     (2.4) ด้านการเสริมสร้างความเป็นธรรมในสังคม โดยความเป็นธรรม
ในสังคมนั้นถือไดว้่าเป็นอุดมการณ์ท่ีส าคญัของระบบการเมืองสมยัใหม่ กล่าวคือ นโยบายใด ๆ 
ของรัฐบาลจะตอ้งมีจุดมุ่งหมายในกาสร้างความเป็นธรรมในสังคม ตวัอย่างเช่น ในทางเศรษฐกิจ 
รัฐบาลจะตอ้งยกเลิกนโยบายท่ีคุม้ครองการผกูขาดทางเศรษฐกิจและส่งเสริมใหมี้การแข่งขนัอยา่งเสรี 
เพื่อสร้างความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ โดยมีการเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถแข่งขนัทางเศรษฐกิจ
อยา่งเสรี ส าหรับทางสังคม รัฐบาลจะตอ้งส่งเสริมใหป้ระชาชนมีโอกาสไดรั้บสวสัดิการจากรัฐบาล
อย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกนั เช่น ในเร่ืองการศึกษา ประชาชนทุกคนมีสิทธิไดร้ับการศึกษา
ขั้นพื้นฐาน 15 ปี โดยไม่เสียค่าใช้จ่าย และในทางการเมือง รัฐบาลจะตอ้งส่งเสริมให้ประชาชน
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มีสิทธิและเสรีทางการเมืองอย่างเสมอภาค โดยไม่จ  ากดัเร่ืองเพศ ศาสนา เช้ือชาติ หรือสีผิว หรือ
ความเป็นธรรมในกระบวนการยุติธรรม รวมถึงไดรั้บการคุม้ครองจากกฎหมายอย่างเสมอภาค
เท่าเทียมกนั 
     (2.5) ด้านการเสริมสร้างความเสมอภาคในโอกาสแก่ประชาชน เพราะ
โดยธรรมชาติแลว้มนุษยเ์กิดมามีความสามารถไม่เท่ากนั และการท่ีมนุษยมี์ความสามารถแตกต่างกนั
นั้นบางคร้ังเกิดข้ึนจากพนัธุกรรมซ่ึงเป็นส่ิงท่ีมนุษย์เลือกไม่ได้ แต่มนุษย์ทุกคนมีโอกาสท่ีจะ
ประสบความส าเร็จเช่นเดียวกันได้ ดังนั้นรัฐบาลจึงต้องมีการก าหนดนโยบายเพื่อส่งเสริมให้
ประชาชนไดรั้บโอกาสอยา่งเท่าเทียมกนัในการพฒันาความสามารถตามความถนดัของตน  
     (2.6) ดา้นการกระจายรายไดใ้ห้แก่ประชาชน ภารกิจส าคญัของรัฐบาลในการ
บริหารประเทศประการหน่ึง คือ การกระจายรายไดใ้นหมู่ประชาชนอย่างเป็นธรรม เป้าประสงค์
การพฒันาประเทศที่พึงปรารถนา คือ ท าให้ประชาชนส่วนใหญ่ได้รับประโยชน์จากผลพฒันา
อย่างเป็นธรรมและกวา้งขวาง ทั้งน้ีเพื่อขจดัช่องว่างระหว่างคนรวยและคนจนให้หมดไปหรือ
ลดช่องวา่งใหเ้หลือนอ้ยท่ีสุด 
     (2.7) ดา้นการกระจายความเจริญไปสู่ชนบท ในสังคมท่ีมีความแตกต่างกนัมาก
ระหว่างชุมชนเมืองและชุมชนชนบท รัฐบาลจะตอ้งก าหนดนโยบายในการกระจายความเจริญ
ไปสู่ชนบท เพื่อลดความแตกต่างระหว่างชุมชนเมืองและชุมชนชนบทให้น้อยลงและเพื่อลดการ
เคล่ือนยา้ยของประชาชนจากชุมชนชนบทเขา้สู่ชุมชนเมือง นโยบายการกระจายอ านาจทางการเมือง 
การปกครอง การบริหารและการคลงัเพื่อให้ประชาชนในชนบทสามารถก าหนดแนวทางการบริหาร 
การพฒันาและการพึ่งตนเองไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม 
     (2.8) ดา้นการพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลย ีเพราะการพฒันาวิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยีเป็นรากฐานส าคญัของการพฒันาการผลิต ทั้งการผลิตสินคา้และบริการ และ
เป็นการผลิตท่ีก่อใหเ้กิดมูลค่าเพิ่มสูงจะท าใหป้ระชาชนไดรั้บผลตอบแทนจากการผลิตในระดบัสูง 
ท าให้มีรายไดดี้และมีคุณภาพชีวิตสูง รวมทั้งยงัช่วยพฒันาประเทศให้มีสมรรถนะในการปกป้อง
ตนเองจากการเอารัดเอาเปรียบของต่างประเทศ และช่วยรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ
ท าใหล้ดการขาดดุลการคา้และดุลบริการไดอี้กดว้ย   
     (2.9) ด้านการอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม ปัจจุบนัปัญหาส่ิงแวดล้อมเป็นปัญหา
ที่สังคมโลกให้ความสนใจเอาใจใส่มากข้ึน รวมทั้งในประเทศท่ีมีชนชั้นกลางมากข้ึน ประชาชน
กลุ่มน้ีจะเพิ่มการเรียกร้องต่อรัฐบาลให้สนใจต่อการอนุรักษ์ส่ิงแวดลอ้มดว้ยการก าหนดนโยบาย
และมาตรการต่าง ๆ เพื่อส่งเสริมการอนุรักษ์ส่ิงแวดลอ้มและเพื่อควบคุมมลพิษทั้งทางอากาศ
และทางน ้า 
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    นอกจากน้ี นโยบายสาธารณะยงัมีความส าคญัในฐานะท่ีเป็นเคร่ืองมือของรัฐบาล
ในดา้นอ่ืน ๆ อีกหลายประการ เช่น เคร่ืองมือของในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ 
การรักษาความมัน่คงของประเทศ การเจริญสัมพนัธภาพระหว่างประเทศ การรักษาผลประโยชน์
ระหวา่งประเทศ การส่งเสริมการลงทุนและการจา้งงานภายในประเทศ การคุม้ครองสิทธิประโยชน์
ของประชาชน การส่งเสริมคุณธรรมและจริยธรรมของสังคม การขยายโอกาสทางการศึกษาแก่
ประชาชนอยา่งเสมอภาค และทัว่ถึง การพฒันาชุมชนเมือง การอนุรักษศิ์ลปวฒันธรรมของชาติ และ
การพฒันาระบบประชาธิปไตยใหมี้เสถียรภาพมัน่คง  
    กล่าวโดยสรุปคือ นโยบายสาธารณะนั้นเป็นนโยบายท่ีมีความส าคญัโดยตรง
ต่อทั้งผูก้  าหนดนโยบาย ผูน้ านโยบายไปปฏิบติั และประชาชนผูซ่ึ้งจะไดรั้บผลจากนโยบายนั้น ๆ 
โดยนโยบายสาธารณะท่ีดีตอ้งสอดคลอ้งกบัค่านิยมและความตอ้งการของประชาชน เม่ือถูกน าไป
ปฏิบติัอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จะท าใหป้ระชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดีอยา่งเสมอภาคทัว่หน้า 
แต่หากนโยบายสาธารณะมีลกัษณะในทางตรงกนัขา้มจะส่งผลให้ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อน 
ยากจน ดอ้ยการศึกษาและคุณภาพชีวิตต ่า นอกจากน้ีนโยบายยงัถือเป็นเคร่ืองมือหน่ึงของรัฐบาล
ในการบริหารประเทศเพื่อใหเ้กิดการพฒันาและความกา้วหนา้ในดา้นต่าง ๆ  
  4) สิทธิชุมชน 
  สิทธิ หมายถึง ส่ิงนั้นเป็นส่ิงที่คนผูน้ั้นพึงมีพึงได้อย่างถูกต้อง คนอ่ืนต้องยอมรับ
จะขดัขวางหรือลิดรอนไม่ได ้ส่วนค าว่า ชุมชน หมายถึง การอยู่รวมกนัของกลุ่มคนจ านวนหน่ึง
ในพื้นท่ีแห่งหน่ึง เพื่ออาศยัทรัพยากรธรรมชาติในบริเวณนั้นในการด ารงชีวิต โดยเหตุท่ีมีคนกลุ่ม
ดงักล่าวอาศยัอยูร่่วมกนัใชท้รัพยากรเพื่อการผลิตจึงมีการก าหนดรูปแบบความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนั
มีองค์กรหรือสถาบนัของชุมชนและกฎเกณฑ์ต่าง ๆ เม่ือน าค า 2 ค  ามารวมกนัเป็น “สิทธิชุมชน” 
(Community Rights) จึงหมายถึง หมู่ชน กลุ่มคนท่ีมีวตัถุประสงคร่์วมกนั มีท่ีอยูร่่วมกนัเป็นสังคม 
มีขอบเขตเป็นชุมชนใดชุมชนหน่ึง หรือหลายชุมชนหรือหลายกลุ่มชาติพนัธ์ุ โดยไม่จ  ากดัเฉพาะ
กลุ่มคนในชนบทเท่านั้นแต่จะรวมถึงกลุ่มคนในเมืองดว้ย กลุ่มคนเหล่าน้ีจะมีความสัมพนัธ์ทางสังคม 
มีวฒันธรรมร่วมกนั มีการจดัสรร การใชท้รัพยากรและผลประโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงกลุ่มคนนั้นมีอ านาจ
อนัชอบธรรมถูกตอ้งตามกฎเกณฑ ์ประเพณี หรือขอ้ตกลงท่ีบุคคลในสังคมยึดถือร่วมกนั (ส านกังาน
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2555, หนา้ 11-17)  
  นอกจากน้ียงัมีนกัวชิาการและผูท้รงคุณวฒิุไดอ้ธิบายความหมายไว ้ดงัต่อไปน้ี 
  ไพโรจน์ พลเพชร (2547) อธิบายว่า ชุมชนถือเป็นหน่วยทางสังคมประเภทหน่ึง 
จึงย่อมท่ีจะมีสิทธิและอ านาจของตนเองได ้สิทธิชุมชน ด ารงอยูใ่นทุกส่วนของวถีิชีวิตชุมชนทั้งดา้น
เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง ระบบยุติธรรม ระบบสุขภาพ การศึกษา ประเพณี พิธีกรรม 
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ฯลฯ ทั้งน้ี มีการแบ่งสิทธิชุมชนเป็น 3 ดา้นใหญ่ ๆ คือ สิทธิการจดัการทรัพยากร สิทธิในอตัลกัษณ์ 
และสิทธิในการพฒันาและการก าหนดวิถีชีวิตของตนเอง มิติในเน้ือหาหลายดา้นของชุมชนน้ี
เป็นส่ิงบ่งบอกวา่ชุมชนเป็นระบบสังคมระบบหน่ึง ท่ีมีสิทธิและอ านาจในการดูแลจดัการตวัเอง 
  ยศ สันตสมบตัิ (2541) อธิบายว่า สิทธิชุมชน หมายถึง สิทธิร่วมเหนือทรัพยสิ์น
ของชุมชน สมาชิกของชุมชนซ่ึงท าหน้าท่ีดูแลรักษาป่าไมเ้ท่านั้นจึงจะมีสิทธิใช้และไดป้ระโยชน์
จากป่า โดยนยัน้ี สิทธิชุมชนให้ความส าคญักบัการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรเพื่อส่วนรวมมากกว่า
ประโยชน์ส่วนตน ดงันั้น แมว้า่โดยทฤษฎีแลว้สมาชิกของชุมชนทั้งหมดจะมีสิทธิตามธรรมชาติ
ในการใช้ทรัพยากรร่วม แต่ชุมชนก็สามารถใช้อ านาจออกกฎเกณฑ์โดยค านึงถึงความเป็นธรรม
ในสังคมเป็นส าคญั ตวัอย่างเช่น ชุมชนหลายแห่งมีกฎเกณฑ์อนุญาตให้แต่ละเฉพาะครัวเรือนท่ี
แต่งงานใหม่และยากจนเท่านั้นจึงจะมีสิทธิตดัไมเ้พื่อใช้ส่วนตวั ในขณะที่ครัวเรือนที่มีฐานะดี
จะไม่ไดสิ้ทธิอนันั้น 
  ชลธิรา สัตยาวฒันา (2546) อธิบายวา่ สิทธิชุมชน เป็นอุดมการณ์ท่ีแนบแน่นกบัวิถีชีวิต
และวฒันธรรมชุมชนมาอยา่งยาวนาน จากการใชช้ีวิตร่วมกนัของชาวชุมชนที่ตอ้งพึ่งพาอาศยั 
ร่วมทุกข์ร่วมสุข เกิดความเอ้ืออาทรและผูกพนั ความขดัแยง้แตกแยกท่ีเกิดข้ึนจะผลกัดนัให้มีการ
คิดคน้หาวธีิการจดัการภายในใหลุ้ล่วงไป 
  ความคิดเร่ือง “สิทธิ” และ “สิทธิชุมชน” ของแต่ละกลุ่มชน หรือกลุ่มชาติพนัธ์ุต่าง ๆ 
จึงเป็นส่ิงท่ีสามารถสืบสานจากชุมชนนั้นเอง โดยอาจวิเคราะห์จากระบบความเช่ือ ศาสนา จารีต 
ประเพณี พิธีกรรม ภาษา ศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ฯลฯ รวมไปถึงวิถีชีวิตประจ าวนัและวงจรชีวิต
นบัแต่แรกเกิดจนถึงวาระสุดทา้ยของชีวิต สิทธิชุมชนให้ความส าคญักบัผูที้่อยูกิ่นดูแลทรัพยากร
เพื่อความอยู่รอดของชุมชนเป็นอนัดบัแรก โดยผูอ่ื้นยงัคงมีสิทธิไดต้ามระดบัของการมีส่วนร่วม
ที่ลดหลั่นกันไปตามความจ าเป็นพื้นฐานของชีวิตและสังคม ตวัอย่างเช่น ชุมชนประมงชายฝ่ังมี
กฎเกณฑท่ี์อนุญาตชาวประมงในชุมชนมี “สิทธิหนา้บา้น” ในการจบัปลาในแหล่งประมงหนา้ชุมชน
ก่อนบุคคลภายนอกชุมชน ซ่ึงหากวิเคราะห์ถึงนยัของสิทธิชุมชนจากมุมมองทางสังคมศาสตร์
อื่น ๆ “สิทธิชุมชน” เป็นการจดัความสัมพนัธ์ทางสังคมระหว่างสมาชิกในชุมชน ซ่ึงไม่จ  าตอ้ง
เป็นชุมชนในเชิงกายภาพท่ีมีพื้นท่ีร่วมกนั แต่อาจเป็นเครือข่ายในความสัมพนัธ์ทางสังคมท่ีเกิดข้ึน
ในรูปแบบใด ๆ โดยมีเกณฑส์ าคญั คือ สมาชิกนิยามตนเองวา่เป็นส่วนหน่ึงของชุมชน และสังคมก็รับรู้
ว่าเขาเป็นส่วนหน่ึงของชุมชนดงักล่าวเช่นกนั ดงันั้น สิทธิชุมชนจึงเกิดข้ึนในสถานการณ์ท่ีขดัแยง้ 
เพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือในการจดัการความสัมพันธ์ระหว่างคนในชุมชนและนอกชุมชน โดยก าหนด
เกณฑ์คุณค่าร่วมของชุมชนท่ีสมาชิกในชุมชนยึดถือปฏิบติั อีกทั้งเคล่ือนไหวผลกัดนัให้สังคมและ
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รัฐยอมรับ เพื่อให้เกิดการปฏิบติัท่ีรับรองอตัลกัษณ์ ความชอบธรรม และเกณฑ์คุณค่าท่ีชุมชนนั้น ๆ 
ยึดถือ (อุดมศกัด์ิ สินธิพงษ,์ 2558, หนา้ 106-107) 
  โดยนานาชาติได้ให้การยอมรับสิทธิของชุมชน ซ่ึงปรากฏอยู่ในปฏิญญาสากลของ
สหประชาชาติว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (The UN Universal Declaration of Human Rights  1948) 
การยอมรับสิทธิของชนพื้นเมืองตามปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิของชนพื้นเมือง (The UN Universal 
Declaration on the Rights of Indigenous People 1987) หรือการยอมรับสิทธิของชุมชนในการมีส่วนร่วม
ในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ตามท่ีปรากฏอยูใ่น Rio Declaration of Environment 
and Development and Agenda 21, 1992) หลายประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา คานาดา ออสเตรเลีย 
นิวซีแลนด์ และอีกหลายประเทศไดใ้ห้การยอมรับสิทธิของชุมชนในการจดัการดูแลใช้ประโยชน์
ทรัพยากรในเขตพื้นที่ของตนก่อนการอพยพโยกยา้ยคนมาจากยุโรป โดยเฉพาะประเทศองักฤษ 
มาก่อตั้งเป็นเครือรัฐออสเตรเลีย มีชนพื้นเมืองชาวอะบอริจิ้น (Aborigine) อาศยัอยู่ก่อนแลว้ 
การบุกเบิกครอบครองท่ีดินของคนผิวขาวในตอนแรกมิไดย้อมรับการมีสิทธิในท่ีดินของชนพื้นเมือง 
จนถึงปี ค.ศ. 1976 จึงเร่ิมมีกฎหมายท่ีให้สิทธิชนพื้นเมืองในการครอบครองท่ีดินและจดัการทรัพยากร
ด้วยตนเอง ภายใต้ Aboriginal Land Rights (Northern Territory) Act 1976 ซ่ึงมีแนวคิดในการให้
ชาวอะบอริจ้ินมีสิทธิในท่ีดินท่ีไม่สามารถโอนได ้(Inalienable freehold title) ซ่ึงสามารถจดัการท่ีดิน
ตามวฒันธรรมประเพณีของชนเผ่าของตนและสอดคลอ้งกบักฎหมายของรัฐตอนเหนือ เช่น 
การท าเหมือง การท าถนน การอนุรักษท์รัพยากรในท่ีดินของชาวอะบอริจ้ิน การให้เงินทุนผา่นบญัชี
ของชาวอะบอริจ้ิน เป็นตน้ (อิทธิพล ศรีเสาวลกัษณ์, 2550) 
  สิทธิชุมชนมีส่วนที่เกี่ยวขอ้งกบัการจดัการที่สาธารณประโยชน์ เน่ืองจาก สิทธิ
ของชุมชนในการจ ัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์ ภายใต้แนวคิดเร่ืองระบบจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติโดยชุมชน (Common Property Regime) และปรากฏอยู่ในหมวดสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดยบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบั
สิทธิชุมชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม คือ มาตรา 43 วรรค 1 ซ่ึงบญัญติัไวว้า่ 
“บุคคลและชุมชนยอ่มมีสิทธิ (1) ……. (2) จดัการ บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
ส่ิงแวดลอ้ม และความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและย ัง่ยืนตามวธีิการท่ีกฎหมายบญัญติั......” 
บทบญัญตัิดงักล่าวเป็นการรับรองและคุม้ครองสิทธิให้กบัชุมชน ที่เ รียกว ่า  “สิทธิชุมชน 
(Community Rights)” ในลกัษณะที่เป็นสิทธิเชิงกลุ่ม (Group’s Rights หรือ Collective Rights)” 
โดยเน้ือหาแห่งสิทธิ คือ สิทธิในการจดัการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์ ซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ 
ส่ิงแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพ และมีเง่ือนไขในการใช้สิทธิ (Exercise of Rights) 
คือ จะตอ้งใชสิ้ทธิดงักล่าว “อยา่งสมดุลและย ัง่ยืน” หมายความวา่ รัฐธรรมนูญไดรั้บรองสิทธิชุมชน
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ซ่ึงมีเน้ือหาแห่งสิทธิท่ีมีลกัษณะ ขอบเขต และเง่ือนไขท่ีสมบูรณ์ชัดเจนในตวัเองแล้ว โดยไม่ตอ้ง
พึ่งพาสิทธิประเภทอ่ืนมาประกอบเสริม กล่าวอีกนยัหน่ึง คือ “สิทธิชุมชนในการจดัการ บ ารุงรักษา 
และใชป้ระโยชน”์ ดงักล่าวเป็น “สิทธิเชิงเน้ือหา (Substantive Rights)” ท่ีผูท้รงสิทธิ (Rights’ Holder) 
คือ ชุมชน สามารถใช้สิทธิน้ีได้ทนัที นอกจากน้ี หากพิจารณาในแง่ระบบจดัการทรัพยสิ์นท่ีเป็น
ทรัพยากรธรรมชาติแล้ว การจดัการโดยชุมชนเป็นรูปแบบหน่ึงของระบบจดัการทรัพยสิ์นท่ี เป็น
ทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีเรียกวา่ “การจดัการโดยชุมชน (Common Property Regime)” ซ่ึงต่างจากรูปแบบท่ี
เรียกว่า “การจดัการโดยรัฐ (State Property Regime)” นอกจาก “ชุมชนจะมีสิทธิดว้ยตวัเอง” 
ในการจดัการ บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์ ซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และความหลากหลาย
ทางชีวภาพ ตามมาตรา 43 วรรค 1 แลว้ ชุมชนยงัมีสิทธิร่วมจดัการ ร่วมบ ารุงรักษา และร่วมใชป้ระโยชน์ 
ซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และความหลากหลายทางชีวภาพ กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หรือรัฐ ตามมาตรา 43 วรรค 2 ซ่ึงบญัญตัิไวว้ ่า “สิทธิของบุคคลและชุมชนตามวรรคหน่ึง 
หมายความรวมถึง สิทธิท่ีจะร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือรัฐ ในการด าเนินการดงักล่าวดว้ย” 
ซ่ึงอาจตีความไดว้า่ การท่ีรัฐธรรมนูญรับรองใหชุ้มชนมีสิทธิร่วมด าเนินการกบัรัฐในลกัษณะดงักล่าว
เป็นรูปแบบการจดัการทรัพยสิ์นท่ีเป็นทรัพยากรธรรมชาติรูปแบบหน่ึงท่ีเรียกว่า “การจดัการร่วม 
(Co-management)” ซ่ึงเกิดจากการผสมผสานระหว่างการจดัการสองรูปแบบ คือ การจดัการโดยรัฐ 
(State Property Regime) กบั การจดัการโดยชุมชน (Common Property Regime) (คนึงนิจ ศรีบวัเอ่ียม, 
2560, หนา้ 16-17) 
  ขอ้ดีของการให้สิทธิชุมชนจดัการท่ีดินในทางเศรษฐศาสตร์ มีการจ าแนกสิทธิในการ
ใช้ทรัพยากรเป็น 3 ประเภท คือ การใช้ทรัพยากรท่ีผูใ้ช้มีกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคล (Private property) 
ผูใ้ชมี้สิทธิร่วมกนัในการใช ้(Common Property) และการเขา้ถึงทรัพยากรไดโ้ดยเสรี (Open Access) 
การมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น มิใช่การมีสิทธิใน “ส่ิงของ” นั้น แต่แทจ้ริงแล้ว สิทธิที่มี คือ 
สิทธิในการใช้ประโยชน์จากทรัพยสิ์นและอรรถประโยชน์ท่ีไดรั้บ ความส าคญัของกรรมสิทธ์ิ
จึงไม่ได้อยู่ท่ีมิติทางกายภาพ แต่เป็นสิทธิหลาย ๆ ด้านในการท่ีจะใช้ประโยชน์ ยิ่งสิทธิท่ีจะใช้
ครอบคลุมหลายมิติมากเท่าใด ก็เท่ากบัวา่กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นนั้นสมบูรณ์ (Comprehensive) มากข้ึน
เท่านั้น ซ่ึงอธิบายได ้(อรพรรณ ณ บางชา้ง ศรีเสาวลกัษณ์, 2549) ดงัน้ี 
   (1) กรรมสิทธ์ิส่วนบุคคล (Private Property) หมายถึง การมีกฎหมายรับรองสิทธิ 
ผูท่ี้มีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นสามารถหวงกนัไม่ให้ผูอ่ื้นใช้ประโยชน์ มีสิทธิท่ีจะจ าหน่าย แบ่งแยก 
หรือโอนกรรมสิทธ์ินั้ นให้แก่ใครก็ได้ โดยท่ีผูมี้กรรมสิทธ์ิจะเป็นผูท่ี้ได้รับผลประโยชน์จาก
ทรัพยากรแต่เพียงผูเ้ดียว โดยที่รัฐและผูอ่ื้นจะต้องเคารพในกรรมสิทธ์ินั้ น ทั้ งน้ี มีข้อแม้ว่า
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การใช้ประโยชน์นั้นจะตอ้งอยู่ในขอบเขตท่ีสังคมยอมรับไดแ้ละไม่ไปกระทบต่อประโยชน์โดยรวม
ของสังคม 
   (2) สิทธิร่วม (Common Property) หมายถึง สิทธิท่ีกลุ่มบุคคลท่ีเป็นสมาชิกของชุมชน
หรือองคก์ร มีสิทธิร่วมกนัในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร สมาชิกแต่ละรายจะไม่มีสิทธิส่วนบุคคล
แต่จะมีสิทธิในฐานะท่ีเป็นสมาชิกของชุมชนนั้นหรือองคก์รนั้น โดยทัว่ไปกฎและกติกาของการใช้
จะก าหนดร่วมกนัระหวา่งคนท่ีเป็นสมาชิกหรืออาจจะเป็นกฎและกติกาท่ีมีมาแต่เดิมของคนรุ่นก่อน ๆ 
และสืบทอดกนัมาจนถึงรุ่นลูกรุ่นหลาน สมาชิกท่ีมีสิทธิร่วมมีสิทธิในการท่ีจะหวงกนัไม่ให้บุคคลอ่ืน
หรือกลุ่มอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นสมาชิกของชุมชนท่ีจะเขา้มาใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรและในขณะเดียวกนั
สมาชิกแต่ละรายก็ตอ้งมีหนา้ท่ีในการดูแลทรัพยากรนั้นดว้ย 
   (3) การเขา้ถึงทรัพยากรไดโ้ดยเสรี หรือ (Open Access: OA) คือ การเขา้ถึงทรัพยากร
ท่ีเปิดกวา้งส าหรับทุกคน ไม่มีผูใ้ดเป็นเจา้ของทรัพยากร แต่ละคนจึงไม่มีสิทธิหรือมีความชอบธรรม
ทางกฎหมายในการท่ีจะหวงกนัไม่ใหผู้อ่ื้นเขา้ไปใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร และจะเป็นภาวะท่ีแต่ละฝ่าย
ต่างก็จะรีบเขา้ไปใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรใหม้ากท่ีสุดภายในระยะเวลาอนัรวดเร็ว 
  ดงันั้น สิทธิชุมชนถือเป็นส่วนหน่ึงที่น ามาใช้ในการจดัการที่สาธารณประโยชน์
ของชุมชนในการจดัการ บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์ เน่ืองจากการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ถือวา่
เป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีส าคญัอยา่งหน่ึงท่ีทุกคนมีสิทธิใชป้ระโยชน์ร่วมกนัได ้แต่สิทธิของการใช้
ร่วมกนัน้ีจะตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมร่วมกนั 
 3.2 หลกัการ 
 หลกัการท่ีส าคญัในการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัมีดงัต่อไปน้ี 
  1) หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหลักการส าคญัประการหน่ึงของการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย หรือการปกครองโดยประชาชน หรือประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
เป็นแนวคิดท่ีเช่ือวา่รัฐจะส่งเสริมให้ประชาชนสามารถด ารงชีวิตไดบ้นฐานของสิทธิท่ีเท่าเทียมกนั
อยา่งมีเสรีภาพ และขณะเดียวกนัสามารถพฒันาตนเองไดอ้ยา่งเต็มที่นั้น จะตอ้งเป็นรัฐหรือสังคม
ที่เปิดโอกาสให้ประชาชนในสังคมสามารถมีส่วนร่วมในทางการเมือง ลกัษณะของการมีส่วนร่วม
ของประชาชนมี 2 ลกัษณะ คือ การมีส่วนร่วมโดยตรงและการมีส่วนร่วมโดยออ้ม (เกรียงไกร 
เจริญธนาวฒัน์, 2562, หนา้ 55) 
  นอกจากน้ี หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนถือเป็นการรับรองสิทธิในการจดัการ
เร่ืองใดเร่ืองหน่ึงร่วมกนั โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มีส่วนร่วมในการด าเนินการต่าง ๆ โดยมี
นกัวิชาการทางกฎหมายไดอ้ธิบายนิยามความหมายของ หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนไว ้ดงัน้ี 
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  การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง กระบวนการหรือการด าเนินการโดยสมคัรใจ
ของภาคประชาชนท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมหรือเก่ียวขอ้งในขั้นตอนต่าง ๆ ขององค์กรภาครัฐ ในการ
ด าเนินกิจกรรมหรือโครงการเพื่อพฒันาประเทศ เช่น ร่วมในการคิด ร่วมในการตดัสินใจ และ
ร่วมตรวจสอบติดตามในระหวา่งการด าเนินกิจกรรมหรือโครงการ เป็นตน้ (สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และ
พราวพรรณราย มลัลิกะมาลย,์ 2555, หนา้ 32) 
  การพิจารณาว่าหลกัการมีส่วนร่วมนั้นเป็นการมีส่วนร่วมที่แท้จริงหรือไม่ หรือ
เป็นเพียงแค่การท าให้ถูกตอ้งตามแบบท่ีตอ้งท าตามท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น สามารถพิจารณาได ้
ดงัต่อไปน้ี   
   - ระดบัการมีส่วนร่วมได ้
   การมีส่วนร่วมของประชาชนแบบ 2 ระดบั (สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และคณะ, 2528, 
หน้า 53-55) คือ ระดับต ่าก ับระดับสูงกล่าวคือ การมีส่วนร่วมของประชาชนแบบระดับต ่า  
จะเป็นกรณีท่ีองคก์รภาครัฐเป็นฝ่ายริเร่ิม คิด และตดัสินใจให้มีโครงการหรือกิจกรรมใด ๆ ข้ึนมา 
และเห็นวา่โครงการหรือกิจกรรมนั้นควรท่ีจะให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมแลว้ ก็จะมีการอนุมติั
หรืออนุญาตให้ประชาชนเขา้ร่วมไดใ้นขั้นตอนและกรอบกติกาท่ีองคก์รภาครัฐก าหนดการมีส่วนร่วม
ลกัษณะน้ีเรียกว่า การมีส่วนร่วมจากดา้นบน (องค์กรภาครัฐ) ลงไปสู่ดา้นล่าง (ประชาชน) หรือ
ที่เรียกวา่ Top-down Approach ส่วนการมีส่วนร่วมของประชาชน แบบระดบัสูง จะเป็นกรณีท่ี
ตรงขา้มกบักรณีแรก คือ ประชาชนจะเป็นฝ่ายริเร่ิม คิด และตดัสินใจให้มีโครงการหรือกิจกรรมใด ๆ 
ข้ึนมาก่อน แลว้จึงน าเสนอผลโครงการหรือกิจกรรมนั้นต่อองคก์รภาครัฐเพื่อการตดัสินใจด าเนินการ
ในขั้นสุดทา้ยต่อไป การมีส่วนร่วมลกัษณะน้ีเรียกว่า การมีส่วนร่วมจากด้านล่าง (ประชาชน) 
ข้ึนไปสู่ดา้นบน (องคก์รภาครัฐ) หรือท่ีเรียกวา่ Bottom-up Approach 
   การมีส่วนร่วมของประชาชนแบบ 4 ระดบั (อคิน รพีพฒัน์, 2527, หน้า 104-108) 
ประกอบดว้ย 
    1) ขั้นตอนการคน้หาปัญหา ก าหนดสาเหตุของปัญหา จดัล าดบัความส าคญั
ของปัญหา และหาแนวทางแกไ้ขปัญหา 
    2) ขั้นตอนการตดัสินใจ และวางแผนแกไ้ขปัญหา 
    3) ขั้นตอนการปฏิบติังานในกิจกรรมการพฒันาตามแผน 
    4) ขั้นตอนประเมินผลงานของกิจกรรมการพฒันา เพื่อค้นควา้หาข้อดีและ
ขอ้บกพร่อง ซ่ึงจะไดน้ ามาปรับปรุงแกไ้ขและเพิ่มประสิทธิภาพการท างานต่อไป 
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   สุนีย์ มลัลิกะมาลย์ (หน้า 58-56) นักกฎหมายด้านส่ิงแวดล้อมท่ีมีช่ือเสียงของ
ประเทศไทยไดแ้บ่งระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มไว ้6 ระดบั ดงัน้ี 
   ระดบัท่ี 1 ร่วมรับรู้ หมายถึง รัฐไดใ้ห้ขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงการหรือ
กิจกรรมแก่ประชาชนเม่ือรัฐมีความคิดริเร่ิมหรือมีนโยบายท่ีจะใหมี้โครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ แลว้
เปิดโอกาสให้ประชาชนไดรั้บรู้โดยการให้ขอ้มูลข่าวสารแก่ประชาชนหรือให้สิทธิแก่ประชาชน
ในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร 
   ระดับท่ี 2 ร่วมคิด ร่วมแสดงความคิดเห็น หมายถึง เม่ือประชาชนได้ร่วมรับรู้
ขอ้มูลข่าวสารจากรัฐแลว้ประชาชนก็จะร่วมคน้หาปัญหา สาเหตุของปัญหาความจ าเป็นและ
ความตอ้งการท่ีตอ้งใหมี้โครงการหรือกิจกรรมนั้น พร้อมร่วมแสดงความคิดเห็นเพื่อหน่วยงานเจา้ของ
โครงการหรือกิจกรรม หรือหน่วยงาน หรือผูท่ี้มีอ านาจตดัสินใจจะไดน้ าไปใชป้ระกอบการพิจารณา
ต่อไป 
   ระดบัท่ี 3 ร่วมพิจารณา ร่วมตดัสินใจ หมายถึง ร่วมพิจารณาเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ย
กบัโครงการหรือกิจกรรม การเลือกพื้นท่ีตั้งโครงการโดยเฉพาะประชาชนท่ีอยู่ในพื้นท่ีท่ีจะตั้ง
โครงการควรจะมีส่วนร่วมพิจารณารับหรือปฏิเสธไม่ให้โครงการตั้งในพื้นท่ีหากเห็นวา่มาตรการ
ท่ีจะใชใ้นการลดผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม และมาตรการการติดตามตรวจสอบไม่ชดัเจนและไม่เปิดโอกาส
ใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมตรวจสอบดว้ย 
   ระดบัท่ี 4 ร่วมด าเนินการ หมายถึง ร่วมในการลงทุน ร่วมในการคดัเลือกผูป้ฏิบติังาน 
หรือร่วมปฏิบติังานเอง ในระดบัการมีส่วนร่วมน้ีอาจจะท าไม่ไดใ้นทุกประเภทของโครงการ เช่น 
หากเป็นโครงการท่ีจ าเป็นตอ้งใช้ผูมี้ความรู้เฉพาะด้านผูช้  านาญการ หรือใช้เทคโนโลยีชั้นสูงแล้ว
บางคร้ังเป็นความยุ่งยากท่ีจะให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมปฏิบติังานได้ แต่หากเป็นโครงการหรือ
กิจกรรมระดับท้องถ่ิน เช่น การจดัการป่า ลุ่มน ้ า หรือทรัพยากรอ่ืนท่ีใช้ภูมิปัญญาชาวบ้านได้ 
ชาวบา้นหรือประชาชน ในทอ้งถ่ินก็เขา้ร่วมด าเนินการได ้หรือเป็นการร่วมด าเนินการดว้ยการลงทุน
ถือหุน้ก็ยอ่มถือวา่มีการร่วมด าเนินการได ้
   ระดบัที่ 5 ร่วมติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผล หมายถึง การร่วมตรวจสอบ
และติดตามการด าเนินการตามโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ วา่เป็นไปตามเป้าหมายและวตัถุประสงค์
หรือไม่ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งหากเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มแลว้ไดมี้การ
น ามาตรการลดผลกระทบมาใช้หรือไม่ มีการใช้ระบบการติดตามตรวจสอบเพื่อป้องกนัปัญหา
ที่จะเกิดข้ึนหรือไม่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดบัน้ีจะเป็นประโยชน์ต่อการพิทกัษรั์กษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอยา่งมาก เพราะประชาชนจะท าหนา้ท่ีคอยเฝ้าระวงัและเตือนภยั 
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(Watch Dog) การด าเนินงานโครงการเพื่อป้องกนัและแกไ้ขปัญหาไดท้นัท่วงทีก่อนท่ีจะมีผลร้าย
เกิดข้ึน และเม่ือมีการด าเนินการตามโครงการหรือกิจกรรมแลว้ก็ตอ้งมีการประเมินผลวา่การด าเนินการ
นั้น ๆ บรรลุตามเป้าหมายและวตัถุประสงค์มากน้อยเพียงใด มีการน ามาตรการการป้องกนัแกไ้ข
ปัญหาส่ิงแวดล้อมมาใช้หรือไม่ และผลของการด าเนินการเป็นอย่างไร เพื่อจะได้เป็นแนวทาง
ในการพิจารณาน าเอามาตรการท่ีเหมาะสมมาใชไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
   ระดบัท่ี 6 ร่วมรับผล หมายถึง การด าเนินการโครงการหรือกิจกรรมท่ีด าเนินไปแลว้ 
ยอ่มไดม้าซ่ึงผลประโยชน์และผลกระทบทั้งท่ีเป็นผลกระทบดา้นบวกและผลกระทบดา้นลบ ทั้งต่อ
ประชาชนและต่อส่ิงแวดลอ้ม โดยท่ีประชาชนหลีกเล่ียงไม่พน้ท่ีจะตอ้งรับเอาผลท่ีเกิดข้ึนมานั้น 
   ดงันั้น ระดบัของการมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นส่วนส าคญักบัการเปิดโอกาส
ให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการ การใช้ประโยชน์ในท่ีสาธารณะประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนั หากองคก์รรัฐเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมและการเขา้มามีส่วนร่วม
ดงักล่าวอยูใ่นระดบัสูง ก็จะสะทอ้นใหเ้ห็นวา่ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการไดอ้ยา่งเต็มท่ี 
   - การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนกบัการปกครองทอ้งถิ่น ถือว่าเป็นหัวใจ
ของการบริหารการจดัการองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตั้งอยูบ่นพื้นฐานความคิดของประชาธิปไตย 
ทอ้งถ่ินและการปกครองตนเองท่ีให้ความส าคญักบัประชาธิปไตยทางตรง โดยท่ีประชาชนเขา้มา
ด าเนินกิจการชุมชนดว้ยตนเอง ดงันั้น การมีส่วนของประชาชน ถ้าวิเคราะห์ตามกรอบระดบั
การมีส่วนร่วมของประชาชนของ International Association for Public Participation (IPA2) 
ซ่ึงแบ่งระดบัการมีส่วนร่วมเป็น 5 ขั้นตอน โดยแต่ละขั้นจะเรียงล าดับจากการให้ประชาชน
เขา้มามีส่วนร่วมจากมากท่ีสุดไปถึงระดบันอ้ยท่ีสุด ดงัน้ี  
    1) การมีส่วนร่วมในระดบัใหอ้ านาจกบัประชาชน  
    2) การมีส่วนร่วมในระดบัสร้างความร่วมมือ  
    3) การมีส่วนร่วมในระดบัการเขา้มามีบทบาท 
    4) การมีส่วนร่วมในระดบัหารือ เป็นลกัษณะการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ให้ขอ้มูล ขอ้เท็จจริง ความรู้สึก ความคิดเห็นประกอบการตดัสินใจ ดงันั้น ประชาชนจึงมีบทบาท
ในการใหเ้ฉพาะขอ้มูลเท่านั้น ส่วนการตดัสินใจก็เป็นของหน่วยงานทางภาครัฐ 
    5) การมีส่วนร่วมในระดบัขอ้มูลข่าวสารซ่ึงเป็นระดบัต ่าสุดในการมีส่วนร่วม 
บทบาทของประชาชนจะน้อยมากเพราะรัฐจะเป็นเพียงผูใ้ห้ขอ้มูลกบัประชาชนเพียงดา้นเดียว 
และประชาชนไม่มีโอกาสแสดงความคิดเห็น เช่น การจดัท าป้าย การแจกวารสาร แต่อยา่งไรก็ตาม
การทราบขอ้มูลข่าวสารก็มีความจ าเป็นต่อการมีส่วนร่วมในระดบัท่ีสูงข้ึน เพราะถา้ประชาชนไม่ทราบ
ขอ้มูลท่ีครบถว้นการตดัสินใจท่ีสมเหตุสมผลคงไม่เกิดข้ึน 
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   ดงันั้น จึงเห็นไดว้า่การมีส่วนร่วมของประชาชนมีหลายระดบั และการเลือกรูปแบบ
และระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนจึงมีความส าคญั เพราะจะเป็นตวัช้ีวดัการกระจายอ านาจ
สู่ทอ้งถ่ินกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ินมีประสิทธิภาพมากนอ้ยเพียงใด และเป็นแนวทาง
ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเมินว่าตนมีระดบัการมีส่วนร่วมอยู่ในระดบัใด ทั้งน้ีเพื่อท่ีจะ
พฒันาสู่การมีส่วนร่วมของทอ้งถ่ินตนสู่ระดบัท่ีสูงข้ึน ซ่ึงเม่ือน ามาเปรียบเทียบกบัองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไทย พบว่า มีทุกระดบั แต่ระดบัท่ีพบมากคือ การมีส่วนร่วมในระดบัขอ้มูลข่าวสาร 
และการมีส่วนร่วมในระดบัหารือ ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนกบัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมีอยูแ่ต่ใหค้วามส าคญัในเร่ืองดงักล่าวในระดบันอ้ย 
   หากพิจารณาจากระดับการมีส่วนร่วมตามที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า 
การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนกบัองค์กรภาครัฐยงัมีปัญหาที่ส าคญัในการเขา้มามีบทบาท
หรือมีส่วนร่วมในการจดัการร่วมกนั (ส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, 2559, 
หน้า 83-86) คือ  
    1) ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนแต่เพียงในรูปแบบ คือ มีการมีส่วนร่วม
เกิดข้ึนอยา่งถูกตอ้งตามรูปแบบการจดัตั้งท่ีก าหนดไว ้แต่ในความเป็นจริงไม่ไดเ้ป็นไปตามหลกัการ
มีส่วนร่วมท่ีแทจ้ริง 
    2) ปัญหาประชาชนยงัไม่เขา้ใจและขาดรูปแบบการมีส่วนร่วมท่ีท าใหป้ระชาชน
เกิดความพลเมือง (Citizenship) การมีส่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในปัจจุบนัโดยมากเป็นการมีส่วนร่วมแบบการรับทราบการด าเนินการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
(Inform) ซ่ึงนบัวา่เป็นการมีส่วนร่วมในระดบัท่ีต ่าเกือบจะท่ีสุด 
    3) ปัญหาจากมาตรการทางกฎหมายที่ไม่เก้ือหนุนต่อการมีส่วนร่วมของ
ภาคประชาชน มีความยุ่งยากและไม่เหมาะกบัการน าไปปฏิบติัใช้ส าหรับประชาชนในระดบั เช่น 
กระบวนการในการพิจารณาร่างขอ้บญัญติัของสภาทอ้งถ่ินท่ีเสนอโดยประชาชนไม่มีหลกัเกณฑ์
การพิจารณาท่ีแน่นอน สภาทอ้งถ่ินสามารถไม่รับหลกัการร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว โดยไม่จ  าเป็นตอ้ง
ช้ีแจงวา่เหตุใดจึงไม่รับหลกัการ เป็นตน้ 
    4) กฎหมายในปัจจุบนัท่ีใชอ้ยูเ่ป็นกฎหมายฉบบัเก่าไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการ
มีส่วนร่วมแนวใหม่ที่มีการพฒันาข้ึนมารับรองสิทธิของประชาชน ท าให้ระบบการปกครอง
แบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ินไม่เก้ือหนุนให้ประชาชนสามารถ
เขา้ไปมีส่วนร่วมได ้ 
    5) ปัญหาการมีองคก์รท่ีท างานส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน
ท่ีมีจ านวนมากในเชิงปริมาณแต่ขาดคุณภาพตามหลกัความเป็นจริง 
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    6) กฎหมายดา้นการมีส่วนร่วม การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร และการกระจายอ านาจ 
แยกออกจากกนั และแยกหน่วยงานในการดูแลรับผดิชอบ 
   - ประเภทและวธีิการเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   ประเภทการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   กฎหมายรัฐธรรมนูญก าหนดให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรม
หรือกิจการของรัฐอย่างกวา้งขวาง ซ่ึงประกอบไปดว้ยประเภทต่าง ๆ (นรภทัร ปลอดทอง, 2552, 
หนา้ 14-15) ดงัต่อไปน้ี 
    1) การมีส่วนร่วมในทางการเมืองทางการปกครอง ประกอบไปด้วย การใช้สิทธิ
ออกเสียงเลือกตั้ง การเสนอร่างกฎหมาย และการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
    2) การส่งเสริมใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในทุกกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวิต
ความเป็นอยูข่องประชาชน ซ่ึงประกอบไปดว้ย การก าหนดนโยบายและวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคม ทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน การตดัสินใจทางการเมือง การวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคม รวมทั้งการจดัท าบริการสาธารณะ การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดบั และ
การให้การศึกษาแก่ประชาชนเก่ียวกบัการพฒันาการเมืองการปกครอง 
    3) การมีส่วนร่วมของประชาชนในดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
ประกอบดว้ย 1) การก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ท่ีดินโดยใช้สอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มทางธรรมชาติ 
ตลอดจนการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติให้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและย ัง่ยืน และ 2) การจดัท า
แผนการบริหารจดัการทรัพยากรน ้าและทรัพยากรอ่ืนอยา่งเป็นระบบ 
    4) การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองทอ้งท่ี ก าหนดใหก้ระบวนการ
เขา้สู่ต าแหน่ง การประเมินผลในระหวา่งด ารงต าแหน่ง หรือการพน้จากต าแหน่งของก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
   - การมีส่วนร่วมของประชาชนผา่นสภาองคก์รชุมชน 
   เน่ืองจากชุมชนถือเป็นสังคมฐานรากในประเทศ กล่าวคือ ก่อนท่ีจะมีหมู่บา้น 
ต าบล อ าเภอ จงัหวดั หรือประเทศแลว้ จะเห็นวา่ชุมชนเป็นหน่วยของสังคมท่ีเกิดจากการรวมตวักนั
จากหลาย ๆ ครอบครัวเพื่อร่วมท ากิจกรรมต่าง ๆ ท่ีตอ้งการร่วมกนั ซ่ึงในบางคร้ังชุมชนท่ีเกิดข้ึนนั้นก็
เกิดจากการมีภูมิหลงัทางประเพณีวฒันธรรมหรือศาสนาเดียวกนั ดว้ยเหตุน้ี ชุมชนจึงจ าตอ้งมีกฎหมาย
รับรองสภาพการเป็นชุมชนตามพระราชบญัญติัสภาองคก์รชุมชน โดยมีการรับรองใหอ้งคก์รชุมชน
เป็นเวทีท่ีปรึกษาหารือของชุมชน และมีสถานะท่ีชดัเจนเป็นท่ียอมรับทุกฝ่าย โดยเกิดจากความเห็น
ความตอ้งการท่ีตรงกนัของประชาชนในชุมชน หมู่บา้น หรือ ต าบล ซ่ึงมีเจตนารมณ์เพื่อส่งเสริมให้
ชุมชนมีความเขม้แขง็สามารถจดัการชุมชนของตนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและย ัง่ยนื โดยมีบทบาท
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ท่ีส าคญัในการพฒันาชุมชนของตนบนความตอ้งการอนัหลากหลายของ วฒันธรรม ประเพณี หรือ
วถีิการด ารงชีวติ  
   โครงสร้างของสภาองคก์รชุมชนข้ึนอยูก่บัลกัษณะของชุมชนนั้น ๆ แต่ดว้ยลกัษณะ
ของสภาองค์กรชุมชนคือเวทีแลกเปล่ียนเรียนรู้ เพื่อก าหนดแนวทางในการพฒันาชุมชน หมู่บา้น 
ต าบลนั้น ๆ โดยคนในชุมชนและเพื่อคนในชุมชน ซ่ึงเวทีแลกเปล่ียนเรียนรู้ดงักล่าวน้ีจะประกอบ
ไปดว้ย ตวัแทนของกลุ่มองค์กรชุมชนต่างๆ เช่น กลุ่มแม่บา้น กลุ่มอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
กลุ่มกิจกรรมพฒันาอ่ืน ๆ ท่ีมีอยูใ่นแต่ละชุมชน รวมทั้งผูน้  าชุมชนท่ีไม่เป็นทางการ เช่น ผูรู้้ภูมิปัญญา 
ปราชญช์าวบา้น และผูน้ าทางการ ไดแ้ก่ ก านนั ผูใ้หญ่บา้นในชุมชน ผูน้ าสถาบนัในพื้นท่ี (บา้น วดั 
โรงเรียน) เขา้มาร่วมใชเ้วทีพูดคุยเพื่อแกไ้ขปัญหาของชุมชนเป็นระบบการจดัการตนเองของชุมชน 
(นรภทัร ปลอดทอง, 2552, หนา้ 27)  
   ทั้งน้ี สภาองคก์รชุมชนมีหลกัการท่ีส าคญัดว้ยกนั 4 ประการคือ (1) วตัถุประสงค์ 
เพื่อส่งเสริมองค์กรในชุมชนให้ในพื้นที่ให้เขม้แข็งเพื่อมีสถานภาพที่ชัดเจนในการด าเนินงาน
เพื่อพฒันาชุมชน (2) การจดัตั้งสภาองคก์รชุมชน ให้เป็นไปตามความพร้อมของชุมชนตามธรรมชาติ
สอดคลอ้งกบัวิถีชีวิต วฒันธรรม ภูมิปัญญาของชุมชน และความเห็นพอ้งตอ้งกนัของประชาชน
ท่ีเก่ียวขอ้ง (3) ไม่มีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย เนน้การด าเนินงานตามภารกิจหนา้ท่ีท่ีชุมชนสามารถ
ด าเนินการไดต้ามรัฐธรรมนูญ (4) วิธีการด าเนินงาน เน้นการมีส่วนร่วม ความร่วมมือ และการเรียนรู้
ร่วมกนัของสมาชิกองคก์รชุมชนกบัสถาบนัต่าง ๆ ในพื้นท่ี เช่น บา้น วดั โรงเรียน องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน และส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ในส่วนของหน้าท่ีสภาองค์กรชุมชนท่ีสามารถ
ด าเนินการไดต้ามรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ ไดแ้ก่ การมีส่วนร่วม
ในการจดัการ บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่งแวดลอ้ม และ ส่งเสริม
สนบัสนุนให้สมาชิกองคก์รชุมชนร่วมมือกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและหน่วยงานของรัฐ
ในการจดัการ บ ารุงรักษาและการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อชุมชน
และประเทศชาติอยา่งย ัง่ยนื (นรภทัร ปลอดทอง, 2552, หนา้ 28)  
   - การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในระบบกระบวนการยติุธรรม 
   ระบบกระบวนการอ านวยความยติุธรรมของ ทัว่ประเทศทัว่โลกต่างประสบปัญหา
ในลกัษณะท่ีคลา้ย ๆ กนั เช่น ปัญหาบุคลากร ในการอ านวยความยุติธรรมมีไม่สมดุลกบัจ านวน
ประชากร ปัญหาของขั้นตอน กระบวนการยุติธรรมมีความซับซ้อน ท าให้เกิดปัญหาความล่าช้า 
และกระบวนการ ยุติธรรมไม่ได้ตอบสนองปัญหาและความตอ้งการของชุมชน ประชาชนหรือ
ชุมชนหรือ ผูเ้ป็นเหยื่อของอาชญากรรมมีความรู้สึกถูกทอดทิ้ง หรือขาดการเหลียวแลจากภาครัฐ 
การท่ีภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการยุติธรรม จึงเป็นส่ิงท่ีทุกประเทศให้ ความส าคญั 
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และเกิดแนวความคิดเก่ียวกบัการยุติขอ้พิพาทอนัเป็นทางเลือกหรือ บางคร้ังเรียกวา่ “กระบวนการ
ยุติธรรมชุมชน” ซ่ึงแนวความคิดน้ีถือว่าผูก้ระท าความผิด ผูเ้สียหายและชุมชน ต่างมีส่วนได้รับ
ความกระทบกระเทือนจากการกระท าความผิดข้ึน ฉะนั้นชุมชนหรือภาคประชาชนจะตอ้งเขา้มา
มีส่วนร่วมในการก าหนด นโยบายและแนวทางรักษาความสงบเรียบร้อยและสร้างความเป็นธรรม
ให้แก่สังคม เพื่อตอบสนองความตอ้งการของผูเ้สียหายและชุมชน อีกทั้งเพื่อให้ผูก้ระท าความผิด 
ต้องรับผิดชอบในส่ิงท่ีตนกระท าโดยแนวความคิดน้ีถือว่าชุมชนเป็นศูนย์กลาง (Community 
focused) ในการแกไ้ขปัญหาของชุมชน รัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้ง กระตือรือร้นในการแกไ้ขปัญหา
ของชุมชนดว้ยวธีิการเป็นหุน้ส่วนหรือร่วมมือกบัชุมชน เพื่อก าหนดแนวปฏิบติัใหผู้ก้ระท าความผิด
รับผิดชอบจากการกระท าของตนเอง ช่วยเหลือผูเ้สียหายและสนบัสนุน เสริมสร้างความปลอดภยั
ใหก้บัชุมชน ฉะนั้นชุมชน เป็นทางเลือกท่ีดีท่ีสุดในการช่วยแกไ้ขปัญหาและการสร้างความสงบสุข
ไม่ให้คนตกเป็นเหยื่อของอาชญากรรม แกปั้ญหาความขดัแยง้ และสร้างความสงบสุขสู่ชุมชน 
ซ่ึงภายใตแ้นวความคิดน้ีระบบยุติธรรมชุมชนจึงสนับสนุนให้ภาคประชาชนเขา้มามี ส่วนร่วม
ในกระบวนการยุติธรรมทุกขั้นตอนตั้งแต่ก่อนศาลช้ีขาดตดัสินขอ้พิพาท ระหว่างการพิจารณา
ขอ้พิพาท และภายหลังท่ีศาลตัดสินช้ีขาดข้อพิพาท รวมทั้ ง สนับสนุนให้มีการใช้วิธีบ  าบัดและ
ปรับเปล่ียนพฤติกรรมของผูก้ระท าผิดภายใตชุ้มชน (Community treatments) แทนการบ าบดัในสถานท่ี
คุมขงัของรัฐ (กรกฎ ทองขะโชค และคณะ, 2562, หนา้ 92) 
   จากการอธิบายความหมาย ลกัษณะ และระดบัของการมีส่วนร่วมของนกัวิชาการ
ต่าง ๆ พอสรุปได้ว่า หลกัการมีส่วนร่วม คือ กระบวนการหรือการด าเนินการด้วยสมคัรใจของ
ภาคประชาชนท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมหรือเก่ียวขอ้งในขั้นตอนต่าง ๆ ขององค์กรภาครัฐ ในการด าเนิน
กิจกรรมหรือโครงการเพื่อพฒันาประเทศ โดยมีระดบัการมีส่วนร่วมที่ส าคญั คือ 1) ร่วมรับรู้ 
2) ร่วมคิด ร่วมแสดงความคิดเห็น 3) ร่วมพิจารณา ร่วมตดัสินใจ 4)ร่วมด าเนินการ 5) ร่วมติดตาม 
ตรวจสอบ และประเมินผล และ 6) ร่วมรับผล ทั้งน้ีหลกัการมีส่วนร่วมจะเป็นกลไกที่ส าค ัญ
ในการเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการการใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณะ
ประโยชนส์ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
  2) หลกัการการกระจายอ านาจ 
  หลกัการกระจายอ านาจถือเป็นหลกัการหน่ึงท่ีส าคญัในการน ามาใช้วิเคราะห์ในเร่ือง
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัการ โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งการใหมี้อ านาจ
ในการจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองร่วมกนัจึงควรเป็นองค์กรที่มีความใกลชิ้ดกบั
ประชาชนมากท่ีสุด  
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  เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ (2554, หน้า 76-77) นักวิชาการด้านกฎหมายมหาชน
ได้ให้ความหมายไวว้่า หลกัการกระจายอ านาจ หมายถึง การท่ีรัฐมอบอ านาจการปกครองจาก
องคก์รส่วนกลางไปยงัองคก์รส่วนทอ้งถ่ินโดยให้องค์กรส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจอิสระในการจดัการ
ปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง การกระจายอ านาจดงักล่าวเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองหรือ
ทางบริหารเท่านั้น ดงันั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมีอ านาจในการตดัสินใจทางปกครอง
ของทอ้งถ่ิน ดว้ยเหตุดงักล่าวจึงก่อใหเ้กิดผลตามมา 2 ประการ คือ  
  ประการแรก คือ เม่ือเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองจากส่วนกลางให้แก่องค์กร
ส่วนทอ้งถ่ินสามารถกระท าการตดัสินใจทางปกครองไดด้ว้ยตนเอง ดงัน้ี องคป์กครองส่วนทอ้งถ่ิน
จึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล  
  ประการที่สอง คือ การกระจายอ านาจดงักล่าวก็ยงัมีขอ้จ ากดัอยู่บา้ง ในเร่ืองของ
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองคก์รส่วนทอ้งถ่ิน กล่าวคือ ความเป็นอิสระขององคก์รส่วนทอ้งถ่ิน
ยงัตอ้งอยู ่ภายใตก้ารควบคุมก ากบัของรัฐที่มีอยู ่เหนือองค์กรส่วนทอ้งถิ่น ดงันั้น การควบคุม
ก ากบัจึงเป็นปัจจยัหลกัท่ีส าคญัของการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ถา้การควบคุมก ากบัไม่เป็นจริงเป็นจงั 
การกระจายอ านาจก็จะไม่เกิดข้ึน อาจจะมีผลตามมาว่าเป็นการรวมอ านาจเขา้สู่ส่วนกลางมากข้ึน
กว่าเดิมเสียอีก ดงัปรากฏตวัอย่างของไทยในอดีตเน้นหนกัไปยงัรวมศูนยอ์  านาจเขา้สู่ส่วนกลาง 
มากกวา่การกระจายอ านาจไปให้ยงัองคก์รส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้นการด าเนินงานต่าง ๆ ก็ยงัคงไม่มีอิสระ
ท่ีควรจะเป็น ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัทอ้งถ่ินซ่ึงควรอยู่ในรูปแบบของการก ากบัดูแลก็ยงัไม่
เกิดข้ึนในการปกครองทอ้งถ่ินของไทย ความรู้สึกของเจา้หน้าท่ีของรัฐทั้งจากส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคก็มองเจา้หน้าท่ีของส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูท่ี้อยู่ใตบ้งัคบับญัชาของตนเอง ผลความสัมพนัธ์
ที่เป็นไปในลกัษณะการบงัคบับญัชาตามล าดบัชั้นได้สะท้อนออกมาในรูปแบบของการไม่อาจ
ตดัสินใจในปัญหาต่าง ๆ ด้วยตนเองได้ การด าเนินการต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จึงตอ้งพึ่งพากบัราชการบริหารส่วนกลางอยูต่ลอดเวลา  
  เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ (2560) ไดก้ล่าวถึง หลกัการส าคญัของการกระจายอ านาจ
มี 2 ประการ คือ หลักแห่งความเป็นอิสระของท้องถ่ิน และหลักแห่งการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน มีรายละเอียดดงัน้ี 
   1) หลกัแห่งความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินนั้นมีความสัมพนัธ์
กบัหลกัการควบคุมก ากบั กล่าวคือ ถ้าให้การควบคุมก ากบัจากราชการบริการส่วนกลางและ
จากราชการบริหารส่วนภูมิภาคมีอยูเ่หนือทอ้งถ่ินมากจนราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินนั้นไม่สามารถจะ
กระท าการใด ๆ ไดเ้ลย เช่นจะกระท าการใดก็ตอ้งไปขออนุญาตจากราชการบริหารส่วนกลางหรือ
ราชการบริหารส่วนภูมิภาคอยูร่ ่ าไปแลว้ ก็จะท าให้การปกครองและบริหารทอ้งถ่ินและความเป็น
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นิติบุคคลขององคก์รบริหารส่วนทอ้งถ่ินนั้นเปล่าประโยชน์ แต่ในขณะเดียวกนัถา้ไม่มีการควบคุม
ก ากบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลยก็จะเป็นการท าลายหลกัความเป็นเอกภาพเสียไปดงัไดก้ล่าวมา
ขา้งตน้แลว้ ดงันั้นถา้มีการควบคุมก ากบัเป็นไปตามกติกาที่วางไวแ้ลว้ก็ยอ่มท าให้การปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้นบรรลุวตัถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ซ่ึงได้วางหลกัแห่งความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินดงัต่อไปน้ี  
    (1) หลกัความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล การบริหารงานบุคคลของตนเอง
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเคร่ืองช้ีวดัถึงความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
การมีอ านาจบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหมายถึงการที่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นมีอ านาจมีอ านาจปกครองและบงัคบับญัชาพนกังานของตนในเร่ืองก าหนดต าแหน่ง 
สรรหาบุคคลมาด ารงต าแหน่ง การก าหนดเง่ือนไขในการท างาน ตลอดจนใหคุ้ณให้โทษพนกังานรวม 
    (2) หลกัความเป็นอิสระกบัความเป็นนิติบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในเม่ือก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการจดัการบริหารงานของตนเอง
แลว้นั้น ผลที่ตามมาก็คือตอ้งให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็นนิติบุคคลเพราะมิเช่นนั้นแลว้ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ไม่สามารถบริหารงานไดเ้ลยเพราะการบริหารงานนั้นก็ตอ้งมีนิติสัมพนัธ์
กบับุคคลภายนอก ดงัน้ีถา้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่เป็นนิติบุคคลก็หมายความวา่ความเป็นอิสระ
ในการบริหารงานก็จะไม่เกิดข้ึน  
    (3) หลกัความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถ่ิน 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นส่วนหน่ึงของราชการบริหารในฝ่ายบริหาร ดงันั้นจึงมีหน้าท่ี
ในการก าหนดนโยบายเกี่ยวกบัการปกครองส่วนทอ้งถิ่นและการบริการทอ้งถิ่นเพื่อให้เกิด
ความคล่องตวัในการด าเนินงานและเพื่อจดัท าบริการสาธารณะท่ีดีและเหมาะสมกบัความตอ้งการ
ของประชาชนในทอ้งถ่ิน  
    (4) หลกัความเป็นอิสระทางการเงินและการคลงั การบริหารของทอ้งถ่ินจะ
ด าเนินการต่อไปไดน้ั้นก็ตอ้งมีเงินเป็นปัจจยัของตนเองในการบริหารทอ้งถ่ิน ถา้ทอ้งถ่ินไม่มีเงิน
มาจดัการบริหารทอ้งถ่ินแลว้ ทอ้งถ่ินนั้นก็ไม่สามารถพฒันาและเจริญต่อไปได ้ดงันั้น จึงเป็นหนา้ท่ี
ของรัฐที่จะตอ้งหาวิธีการที่ท  าให้ทอ้งถ่ินสามารถหาปัจจยัดงักล่าวไดด้้วยตนเองโดยไม่จ  าตอ้ง
พึ่งพาอาศยัรัฐ เช่น การใหอ้ านาจทอ้งถ่ินจดัเก็บภาษีในทอ้งถ่ินนั้นเป็นรายไดข้องตนเอง 
   2) หลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน หลกัการ
ดงักล่าวเป็นการแสดงให้เห็นถึงหลกัการในการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการปกครองประเทศ ในกรณีของทอ้งถ่ินก็เช่นเดียวกนั หลกัการดงักล่าวตอ้งการให้
ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นมีส่วนร่วมในการปกครองในทอ้งถ่ินของตน เป็นการแสดงให้เห็นถึง
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เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ยอมรับสิทธิทางการเมืองของประชาชนในระดบัทอ้งถิ่น เช่น 
ในการเลือกตั้งผูแ้ทนของถ่ิน การถอดถอนผูบ้ริหารและสภาทอ้งถ่ิน การเสนอกฎหมาย และรวมถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชนกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการอนุรักษ์ บ ารุงรักษา และการได้
ประโยชนจ์ากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งย ัง่ยนื เป็นตน้ 
   วธีิการกระจายอ านาจทางปกครอง คือ การกระจายอ านาจทางปกครองจากราชการ
ส่วนกลางออกไปให้แก่องคก์รท่ีไม่ใช่องคก์รในราชการส่วนกลางนั้น กระท าไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ 
(ประยูร กาญจนดุล, 2538, หน้า 173-174; หยุด แสงอุทยั, 2535, หน้า 187 และสมคิด เลิศไพฑูรย ,์ 
2547, หนา้ 18-19 อา้งถึงใน นนัทพล กาญจนวฒัน์, 2555, หนา้ 73-75) 
    1) การกระจายอ านาจในการปกครองตามอาณาเขตหรือการกระจายอ านาจ
ทางพื้นท่ี (Decentralization Territorial) กล่าวคือ การกระจายอ านาจลกัษณะน้ี เป็นการกระจายอ านาจ
ให้แก่ราชการส่วนทอ้งถ่ิน/องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดป้กครองตนเอง และจดัท าบริการสาธารณะ
ในเขตทอ้งท่ีท่ีรัฐก าหนดข้ึน ซ่ึงองค์กรลกัษณะน้ีจะมีอ านาจหน้าท่ีกระท าการตามท่ีไดรั้บมอบหมาย
เฉพาะภายในเขตทอ้งท่ีของตนเท่านั้น ในปัจจุบนัองคก์รท่ีไดรั้บการกระจายอ านาจในการปกครอง
ตามอาณาเขตตามกฎหมายไทยมีทั้งหมด 5 รูปแบบ ตามพระราชบญัญตัิจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรวม 5 ฉบบั ซ่ึงกฎหมายแต่ละฉบบัไดก้ าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง
เป็นนิติบุคคลและเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง ดงัน้ี 
     (1) เทศบาล ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  
     (2) องค์การบริหารส่วนต าบล ตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
     (3) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 
     (4) กรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 
     (5) เมืองพทัยา ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
    2) การกระจายอ านาจทางบริการหรือทางเทคนิค (Decentralization by Service 
or Technique) กล่าวคือ การกระจายอ านาจลกัษณะน้ีเป็นวิธีการกระจายอ านาจโดยมอบอ านาจ
ในการจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่ง ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นกิจการทางดา้นเทคนิคหรือเศรษฐกิจ เช่น 
ไฟฟ้า ประปา และโทรศพัท์ เป็นตน้ ไปให้แก่องค์กรของรัฐบาลที่ไม่ใช่ราชการส่วนกลาง
เป็นผูด้  าเนินการแทน ดว้ยเงินทุนและเจา้หนา้ท่ีขององคก์รนั้นเองซ่ึงองคก์รในลกัษณะน้ีตามกฎหมาย
ของไทยในปัจจุบนัมี 2 รูปแบบ คือ รูปแบบแรก เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายจดัตั้งรัฐวิสาหกิจ
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แต่ละแห่ง เช่น การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค จดัตั้งโดยพระราชบญัญติัการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 
และการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน จดัตั้งโดยพระราชบญัญติัการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2543 เป็นตน้ และรูปแบบท่ีสอง คือ องคก์ารมหาชนตามพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2540 
เช่น ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ ง
ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2543 และ
องคก์ารบริหารการพฒันาพื้นท่ีพิเศษเพื่อการท่องเท่ียวอยา่งย ัง่ยนื จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง
องค์การบริหารการพฒันาพื้นที่พิเศษ เพื่อการท่องเท่ียวอย่างย ัง่ยืน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2546 
เป็นตน้ โดยองคก์รท่ีเกิดข้ึนจากการกระจายอ านาจตามอาณาเขตและตามกิจการมีลกัษณะท่ีเหมือนกนั
และแตกต่างกนัในบางประเด็น ในส่วนที่เหมือนกนัคือองคก์รทั้งสองรูปแบบเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนท่ีไม่ไดอ้ยูใ่นระบบการบงัคบับญัชาจากราชการส่วนกลางแต่หากอยูใ่นการก ากบัดูแล 
ในส่วนที่มีความแตกต่างกนั คือ องค์กรที่เกิดจากการกระจายอ านาจตามกิจการอาจมีขอบเขต
แห่งอ านาจหน้าท่ีที่ไม่จ  ากดัอยูใ่นทอ้งที่ใดทอ้งที่หน่ึงเหมือนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ทั้งน้ี 
ข้ึนอยูก่บักฎหมายจดัตั้งรัฐวิสาหกิจหรือองค์การมหาชนนั้นวา่ก าหนดให้มีอ านาจหนา้ท่ีครอบคลุม
ทั้งราชอาณาจกัรหรือภายในเขตทอ้งท่ีใดทอ้งท่ีหน่ึง 
    สรุป หลกัการกระจายอ านาจ คือ การท่ีรัฐมอบอ านาจการปกครองจากองค์กร
ส่วนกลางไปยงัองคก์รส่วนทอ้งถ่ินโดยให้องคก์รส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจอิสระในการจดัการปกครอง
ทอ้งถ่ินของตนเองตามหลกัการท่ีส าคญั 2 ประการคือ หลกัแห่งความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน และ
หลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน 
  3) หลกัการใช้ประโยชน์อย่างชาญฉลาด 
  การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ หมายถึง การใชส่ิ้งท่ีธรรมชาติสะสมเอาไวอ้ยา่งถูกตอ้ง
และเหมาะสม (wise use) ให้คุม้ค่าท่ีสุด หมดเปลืองและสูญเสียน้อยท่ีสุด แต่เกิดประโยชน์แก่มนุษย์
ทุกคน ในช่วงเวลาท่ีสืบเน่ืองกนันานท่ีสุด  
  การน าทรัพยากรธรรมชาติมาใชเ้พื่อสนองความตอ้งการของมนุษยน์ั้นเป็นส่ิงท่ีหลีกเล่ียง
ไม่ได ้มนุษยจึ์งมีความจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งใชท้รัพยากรธรรมชาติอยา่งสมเหตุสมผล หรือตอ้งใช้
อย่างฉลาด มนุษยทุ์กคนจะตอ้งร่วมมือกนัในอนัท่ีจะใช้ทรัพยากรประเภทท่ีใชแ้ลว้หมดไปให้ได้
นานท่ีสุด มีประโยชน์มากท่ีสุด พร้อม ๆ กนันั้นก็หาส่ิงทดแทนเพื่อยืดอายุการใชง้านต่อไป อีกทั้ง
ระมดัระวงัการใชท้รัพยากรท่ีใชแ้ลว้สามารถทดแทนใหม่ได ้ใหอ้ยูใ่นอตัราการเกิดใหม่ของทรัพยากร
เหล่านั้น และน าเอาทรัพยากรท่ีใชแ้ลว้มาใชต่้อไปอีก ไม่ทิ้งขวา้ง โดยเปล่าประโยชน์ นัน่ก็หมายถึง
เราจะตอ้งรู้จกัการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาตินัน่เอง ซ่ึงการท่ีจะอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติใหไ้ดผ้ลนั้น 
ควรมีหลกัพื้นฐานในการอนุรักษ ์(จนัทวนั เบญ็จวรรณ์, ออนไลน)์ ดงัต่อไปน้ี 
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   (1) การส ารวจ (exploration) ประการแรก เราจะตอ้งส ารวจหาส่ิงท่ีตอ้งการน ามาใช้
ประโยชน ์เช่น การส ารวจแหล่งแร่ แหล่งน ้า แหล่งพลงังาน ฯลฯ วา่มีอยูท่ี่ใด มีปริมาณมากนอ้ยเพียงไร 
สามารถน ามาใชป้ระโยชน์ไดห้รือไม่  
   (2) การป้องกนั (protection) เม่ือเราส ารวจหาส่ิงท่ีเราตอ้งการจะน ามาใชป้ระโยชน์
ไดแ้ลว้ เราตอ้งรู้จกัป้องกนัรักษา มิให้ทรัพยากรเหล่านั้นเปล่ียนสภาพเป็นพิษภยั เกิดความเส่ือมโทรม 
เสียหายหรือถูกท าลาย เช่น ทรัพยากรน ้ า ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีมีความจ าเป็นกบัการด ารงชีวิตของมนุษยม์าก 
เราควรท่ีจะช่วยกนัดูแลมิใหเ้กิดความเน่าเสีย เกิดความต้ืนเขิน เพื่อใหแ้หล่งน ้านั้นมีน ้ าท่ีมีคุณภาพดี
และมีปริมาณเพียงพอท่ีเราจะใชส้อยไดต้ลอดไป  
   (3) การลดอตัราความเส่ือมสูญ (elimination of waste) หมายถึงการใชใ้หไ้ดป้ระโยชน์
อย่างเต็มที่ มีส่วนเสียหรือส่วนที่ไม่ใช้ประโยชน์น้อยที่สุด เช่น น ้ าที่ไหลอยู่ในแม่น ้ า ล าคลอง 
ถ้าเราใชไ้ม่ทนัหรือไม่มีการกกัเก็บน ้ าไว ้น ้ าเหล่าน้ีจะไหลลงทะเลไป ซ่ึงเราไม่สามารถน าน ้ าทะเล
มาใช้ในการอุปโภคหรือบริโภคได้ การชลประทานในรูปแบบต่างๆ เช่นการสร้างเขื่อน 
การสร้างอ่างเก็บน ้ า การสร้างฝายทดน ้ าและอ่ืน ๆ สามารถช่วยลดปัญหาการสูญเสียน ้ าในลกัษณะ
น้ีได ้ 
   (4) การใช้ทรัพยากรท่ีมีคุณภาพรองลงมา (use lower-grade material) โดยทัว่ไป
มนุษยเ์รานั้น มกัเลือกใชแ้ต่ทรัพยากรท่ีมีคุณภาพดี และจะละเลยทรัพยากรท่ีมีคุณภาพต ่า สมยัก่อน
ในธรรมชาติยงัมีทรัพยากรมากมายท่ีจะให้มนุษยเ์ราเลือกใช้ตามท่ีตอ้งการ เช่น ในอดีตภาคเหนือ
เป็นดินแดนที่อุดมสมบูรณ์ไปด้วยทรัพยากรป่าไม้ โดยเฉพาะไม้สักซ่ึงเป็นไม้ที่มีค่ามาก 
ผูค้นในสมยันั้นนิยมใช้ไมส้ักในการสร้างบา้นเรือน ใช้ในงานแกะสลกั และอื่น ๆ อีกมากมาย 
แต่ในปัจจุบนัไมส้ักเป็นไมท่ี้หายากและมีราคาแพง การใชไ้มท่ี้มีคุณภาพรองลงมาจึงเป็นส่ิงจ าเป็น 
โดยการเลือกใชเ้น้ือไมใ้ห้เหมาะสมกบัการใชง้าน จะเป็นการช่วยลดความส้ินเปลืองของทรัพยากร
ท่ีมีค่าไปโดยใช่เหตุ เช่น การใช้ไมย้างพารา ไมไ้ผ่ ซ่ึงมีคุณภาพรองลงมาและหาได้ง่ายมาใช้ท า
เคร่ืองเรือนแทนไมส้ัก  
   (5) การปรับปรุงคุณภาพทรัพยากร (improve the quality) ความเจริญกา้วหน้า
ทางวิทยาศาสตร์ ท าให้มนุษยรู้์จกัใช้ประโยชน์จากทรัพยากรท่ีมีคุณภาพต ่า เช่น การปรับปรุง
ดินเค็มในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ เพื่อใช้ในการเพาะปลูก การใช้ปุ๋ยพืชสดบ ารุงดินที่ขาด
ความอุดมสมบูรณ์ เหล่าน้ีลว้นท าใหเ้รามีทรัพยากรใชม้ากข้ึน และสามารถใชไ้ดน้าน  
   (6) การน าทรัพยากรมาใชท้ดแทนกนั (substitution) หมายถึง การน าทรัพยากรท่ีมีอยู่
เป็นจ านวนมาก หรือท่ีเกิดใหม่ไดโ้ดยใชร้ะยะเวลาสั้น ๆ มาใชป้ระโยชน์แทนทรัพยากรท่ีหาไดย้าก 
มีจ านวนนอ้ยหรือเหลืออยู่นอ้ย หรือใชร้ะยะเวลาในการเกิดยาวนานมาก เช่น มีการใชโ้ฟม พลาสติก 
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ซ่ึงเป็นวสัดุสังเคราะห์มาประดิษฐ์เคร่ืองใชแ้ทนวสัดุธรรมชาติ การใชเ้ส้นใยสังเคราะห์แทนเส้นใย
จากธรรมชาติ การใชพ้ลงังานแสงอาทิตยท่ี์มีอยา่งมากมายแทนพลงังานจากน ้ามนัซ่ึงมีปริมาณจ ากดั  
   (7) การน ากลบัมาใชป้ระโยชน์อีก (re-cycling) การกระท าเช่นน้ี จะก่อให้เกิดผลดี
สองประการ คือประหยดัทรัพยากรและอนุรักษคุ์ณภาพส่ิงแวดลอ้มควบคู่กนัไป ในกระบวนการ
ผลิตส่ิงต่าง ๆ ย่อมมีของเหลือทิ้งหรือของเสียออกมาด้วยเสมอ ส่ิงเหล่าน้ีเราสามารถน ามา
ผ่านกระบวนการเพื่อน ากลบัมาใชใ้หม่ไดอี้ก เช่น การน าน ้ าทิ้งจากโรงงานอุตสาหกรรมท่ีผา่นการ
บ าบดัแลว้กลบัมาใช้ใหม่ พวกเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ต่าง ๆ ของมนุษยที์่ท  าจากโลหะ จากกระดาษ 
จากพลาสติก เม่ือหมดสภาพท่ีจะใชง้านแลว้ เราก็สามารถท่ีจะน ามาผา่นกระบวนการเพื่อน ากลบัมา
ใชใ้หม่ไดอี้กเช่นเดียวกนั 
  หลกัทั้งเจ็ดประการดงัที่กล่าวมาน้ี เป็นหลกัการเบ้ืองตน้ที่เราจะตอ้งระลึกไวเ้สมอ
ในการท่ีจะอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ ความสัมพนัธ์ระหว่างทรัพยากรธรรมชาติแต่ละอย่างนั้น
เป็นส่ิงท่ีเราจะมองขา้มไม่ได ้ถา้เราจะใชท้รัพยากรอยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยไม่ค  านึงถึงความเสียหายท่ี
จะเกิดข้ึนแก่ทรัพยากรอีกอยา่งหน่ึงนั้นยอ่มไม่ได ้จึงขอเนน้ในท่ีน้ีวา่ การใชท้รัพยากรจะตอ้งมีการ
ประสานงานและวางแผนร่วมกนัทุกฝ่ายดว้ยความระมดัระวงั การพฒันาส่ิงใดก็ตามจะตอ้งนึกถึง
หลกัการอนุรักษ์ควบคู่กนัไป โดยมีจุดมุ่งหมายที่จะรักษาผลผลิตให้มีอยู่สม ่าเสมอย ัง่ยืนนาน 
เราจะบรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าวน้ีได้ด้วยดี ก็โดยปฏิบติัตามหลกัการอย่างสม ่าเสมอ กล่าวคือ
จะตอ้งส ารวจหาทรัพยากรธรรมชาติเพื่อน ามาใช้ประโยชน์ เม่ือพบแล้วก็ตอ้งรู้จกัป้องกนัรักษา
เพื่อให้ใชป้ระโยชน์ไดย้าวนาน รู้จกัการลดอตัราการเส่ือมสูญของทรัพยากร มีการใชท้รัพยากรท่ีมี
คุณภาพรองลงมา ปรับปรุงคุณภาพทรัพยากรให้สูงข้ึน น าทรัพยากรมาใชท้ดแทนกนั และควรมีการ
น าของเสีย ของเหลือทิ้ง ของใช้แล้ว กลับมาใช้ประโยชน์อีก ตลอดจนให้ความส าคัญแก่การ
พิจารณาผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม อนัเกิดจากการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ จึงจะท าให้งานพฒันา
ประเทศชาติของเราด าเนินไปดว้ยดีบนหนทางแห่งความถูกตอ้ง 
   การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ (Natural resources conservation) หมายถึง การใช้
ทรัพยากรธรรมชาติด้วยวิธีการฉลาดเหมาะสม โดยใช้อย่างประหยดั ให้เกิดประโยชน์และ
เกิดคุณค่ามากท่ีสุด รวมทั้งการปรับปรุงของเสียให้น ากลบัมาใชใ้หม่ เพื่อให้เกิดการสูญเสียน้อยท่ีสุด 
(ทว ีทองสวา่ง และทศันีย ์ทองสวา่ง, 2523, หนา้ 1) 
  การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ หมายถึง การรู้จกัใชท้รัพยากรธรรมชาติอยา่งชาญฉลาด
ใหเ้ป็นประโยชน์ต่อมหาชนมากท่ีสุด และใชเ้ป็นเวลานานท่ีสุด ทั้งน้ีตอ้งใหสู้ญเสียทรัพยากรธรรมชาติ
โดย เปล่าประโยชน์น้อยที่สุด  และจะต้องกระจายการใช้ประโยชน์โดยทั่วถึงก ันด้วย 
(สุรภี โรจน์อารยานนท,์ 2526, หนา้ 9) 
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  จากความหมายดังกล่าวของการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ จะมีลกัษณะของ
การจดัการใชท้รัพยากรธรรมชาติแต่ละประเภทอยา่งฉลาด ทรัพยากรธรรมชาติชนิดใดหายาก หรือ
ลดจ านวนน้อยลง ถา้น ามาใช้ประโยชน์อาจท าให้เกิดผลเสียหายได ้ในสภาพน้ีจะตอ้งน าหลกั
ของการสงวนมาใช้ และในการใช้อย่างประหยดัและพยายามเพิ่มปริมาณให้เพียงพอก่อนท่ีจะ
น าไปใชใ้นอนาคตส่ิงท่ีส าคญั คือ ควรหาวธีิการท่ีจะท าใหมี้ทรัพยากรธรรมชาติไวใ้ชต้ลอดไป 
  ในการอนุรักษแ์ละจดัการทรัพยากรธรรมชาติให้เหมาะสมและไดรั้บประโยชน์สูงสุด 
ควรค านึงถึงหลกัต่อไปน้ี 
   (1) การอนุรักษแ์ละการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ ตอ้งค านึงถึงทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน
ควบคู่กนัไป เพราะทรัพยากรธรรมชาติต่างก็มีความเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์และส่งผลต่อกนัอย่างแยก
ไม่ได ้
   (2) การวางแผนการจดัการทรัพยากรธรรมชาติอย่างชาญฉลาด ตอ้งเช่ือมโยงกบั
การพฒันา สังคม เศรษฐกิจ การเมือง และคุณภาพชีวิตอย่างกลมกลืน ตลอดจนรักษาไวซ่ึ้ง
ความสมดุลของระบบนิเวศควบคู่กนัไป 
   (3) การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ ตอ้งร่วมมือกนัทุกฝ่าย ทั้งประชาชนในเมือง 
ในชนบท และผูบ้ริหาร ทุกคนควรตระหนกัถึงความส าคญัของทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มตลอดเวลา 
โดยเร่ิมตน้ท่ีตนเองและทอ้งถ่ินของตน ร่วมมือกนัทั้งภายในประเทศและทั้งโลก 
   (4) ความส าเร็จของการพฒันาประเทศข้ึนอยูก่บัความอุดมสมบูรณ์และความปลอดภยั
ของทรัพยากรธรรมชาติ ดงันั้นการท าลายทรัพยากรธรรมชาติจึงเป็นการท าลายมรดกและอนาคต
ของชาติดว้ย 
   (5) ประเทศมหาอ านาจท่ีเจริญทางดา้นอุตสาหกรรม มีความตอ้งการทรัพยากรธรรมชาติ
เป็นจ านวนมาก เพื่อใชป้้อนโรงงานอุตสาหกรรมในประเทศของตน ดงันั้นประเทศท่ีก าลงัพฒันา
ทั้งหลายจึงตอ้งช่วยกนัป้องกนัการแสวงหาผลประโยชน์ของประเทศมหาอ านาจ 
   (6) มนุษยส์ามารถน าเทคโนโลยีต่าง ๆ มาช่วยในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติได ้
แต่การจดัการนั้นไม่ควรมุ่งเพียงเพื่อการอยูดี่กินดีเท่านั้น ตอ้งค านึงถึงผลดีทางดา้นจิตใจดว้ย 
   (7) การใช้ทรัพยากรธรรมชาติในส่ิงแวดลอ้มแต่ละแห่งนั้น จ  าเป็นตอ้งมีความรู้
ในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติที่จะให้ประโยชน์แก่มนุษยท์ุกแง่ทุกมุม ทั้งขอ้ดีและข้อเสีย 
โดยค านึงถึงการสูญเปล่าอนัเกิดจากการใชท้รัพยากรธรรมชาติดว้ย 
   (8) รักษาทรัพยากรธรรมชาติท่ีจ  าเป็นและหายากดว้ยความระมดัระวงั พร้อมทั้ง
ประโยชน์และการท าให้อยู่ในสภาพท่ีเพิ่มทั้งทางด้านกายภาพและเศรษฐกิจเท่าท่ีท าได้ รวมทั้ง
จะตอ้งตระหนกัเสมอวา่ การใชท้รัพยากรธรรมชาติท่ีมากเกินไปจะไม่เป็นการปลอดภยัต่อส่ิงแวดลอ้ม 
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   (9) ตอ้งรักษาทรัพยากรท่ีทดแทนได ้โดยให้มีอตัราการผลิตเท่ากบัอตัราการใช้
หรืออตัราการเกิดเท่ากบัอตัราการตายเป็นอยา่งนอ้ย 
   (10) หาทาวปรับปรุงวิธีการใหม่ ๆ ในการผลิต และการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ
อยา่งมีประสิทธิภาพ อีกทั้งพยายามคน้ควา้ส่ิงใหม่มาใชท้ดแทน 
   (11) ใหก้ารศึกษาเพื่อใหป้ระชาชนเขา้ใจถึงความส าคญัในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
  หลกัการใช้ประโยชน์อย่างชาญฉลาด เป็นหลกัการท่ีช่วยให้การใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่
อย่างจ ากดัให้เกิดการใช้ประโยชน์ไดน้านท่ีสุด มีประโยชน์มากท่ีสุด พร้อมๆ กนันั้นก็หาส่ิงทดแทน
เพื่อยืดอายุการใช้งานต่อไป โดยน าหลกัพื้นฐานในการอนุรักษ์ทรัพยากรมาใช้ ไดแ้ก่ การส ารวจ 
การป้องกนั การลดอตัราความเส่ือมสูญโดยการใชใ้ห้ไดป้ระโยชน์อยา่งเต็มท่ี การใชท้รัพยากรท่ีมี
คุณภาพรองลงมา การปรับปรุงคุณภาพทรัพยากร การน าทรัพยากรมาใชท้ดแทนกนั การน ากลบัมา
ใชป้ระโยชน์อีก 
  4) หลกัการปกครองตนเอง 
  หลกัการปกครองตนเอง (Principal of Self-Government) หมายถึง การท่ีประชาชน
ในท้องถ่ินสามารถตัดสินใจในกิจการของท้องถ่ินได้ด้วยตนเองบนพื้นฐานของหลักอ านาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชน (Popular Sovereignty) กล่าวอีกนัยหน่ึง การปกครองตนเองเป็นการท่ี
ประชาชนมีอ านาจที่จะก าหนดวิถีชีวิตของตนเองได้ตามเจตนารมณ์ของประชาชน เน่ืองจาก
ประชาชนในชุมชนมีความรู้ ความเขา้ใจในปัญหาหรือความตอ้งการของตนเองไดดี้กวา่คนนอกชุมชน 
และสามารถตอบสนองปัญหา ความตอ้งการของประชาชนไดร้วดเร็ว (ปธาน สุวรรณมงคล, 2560) 
โดยสิทธิในการปกครองตนเอง ถือเป็นสิทธิในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการสร้างเจตจ านงทางการเมือง
หรือเขา้ไปมีส่วนร่วมกบัองค์กรของรัฐ (status actives) สิทธิประเภทน้ีปรากฏในรูป “สิทธิพลเมือง” 
ทั้งน้ี สิทธิในการเขา้ไปมีส่วนร่วมกบัองค์กรของรัฐ ซ่ึงสิทธิประเภทน้ี อาจแบ่งย่อยออกเป็น 
2 ประเภท คือ สิทธิการมีส่วนร่วมในการก าหนดเจตจ านงทางการเมือง และสิทธิการมีส่วนร่วม
ในการปกครองตนเอง (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2561, หนา้ 52-53)  
  เน่ืองจากการมีส่วนร่วมน้ีเป็นวิธีการที่เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม รัฐจึงยอม
ให้บุคคล คณะบุคคล หรือหน่วยงานทางปกครองทอ้งถ่ินเขา้มา มีส่วนร่วมในสมบติัสาธารณะเหล่าน้ี 
ต่อมาไดเ้ร่ิมร้ือฟ้ืนแนวความคิดท่ีค านึงถึงสังคม หรือเรียกว่า “ลทัธิชุมชน” (Communitarianism) ข้ึน 
โดยลทัธิชุมชน มีหลกัการส าคญั 4 ประการ ( พิทยา วอ่งกุล, 2540, หนา้ 131-133) ดงัน้ี  
   (1) มีระบบเศรษฐกิจของตนเอง เป็นโครงสร้างท่ีช่วยให้ชุมชนเป็นอิสระจากการ
ครอบง าทางเศรษฐกิจจากภายนอก และสร้างความเขม้แข็งให้แก่ชุมชนเอง น าไปสู่โครงสร้าง
ทางวฒันธรรมและการเมืองของชุมชนข้ึนในการตัดสินใจพัฒนาตนเองและการอยู่ร่วมกัน 
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ก่อให้เกิดอตัลกัษณ์และความหลากหลายทางเศรษฐกิจ ท าให้มีระบบเศรษฐกิจที่พึ่ งตนเอง
อย ่า งครบวงจร โดย ชุมชนมีการรวมตัวกันพัฒนาการเกษตรแบบพึ่ งตนเอง ธุรกิจชุมชน 
อุตสาหกรรมชุมชน และท าใหเ้กิดสังคมการผลิตข้ึน 
   (2) เป็นเจา้ของทรัพยากรธรรมชาติและสภาพแวดลอ้ม เมื่อชุมชนมีกรรมสิทธ์ิ
รัฐจึงไม่อาจยึดถือวา่ทรัพยากรเป็นของแผ่นดิน จึงไม่อาจให้สัมปทาน จดัสรรท่ีท ากิน หรืออนุมติั
โครงการเชิงพาณิชยข์นาดใหญ่ได ้หากไม่ผา่นความยนิยอมจากชุมชน 
   (3) มีอ านาจตดัสินใจ ประสานงาน และรักษาผลประโยชน์ของชุมชน ในฐานะท่ี
ชุมชนได้รับการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ โดยทุกฝ่ายจะตอ้งให้ความเคารพความมีตวัตนของ
ชุมชน อาทิ ในการใชท้รัพยากรหรือวตัถุดิบในทอ้งถ่ิน บุคคลภายนอกจะตอ้งขอความเห็นชอบจาก
องค์กรชุมชน โดยองค์กรชุมชนมีสิทธิต่อรองผลประโยชน์เบ้ืองตน้จากการใชท้รัพยากรนั้น หรือ
อาจใชสิ้ทธิปฏิเสธก็ไดห้ากเป็นกรณีท่ีมีผลกระทบต่อชีวติความเป็นอยูใ่นชุมชน 
   (4) มีอ านาจในการบริหารการปกครองตนเอง ไม่วา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จะมาจากการเลือกตั้ง การจดัตั้งองค์กรชาวบา้น หรือชุมชนท่ีรวมตวักนัข้ึนตามธรรมชาติก็ตาม 
องคก์รเหล่าน้ีต่างมีสิทธิในการปกครองตนเอง มีสิทธิในการด าเนินการพฒันาชุมชนโดยไม่จ  าตอ้ง
ข้ึนอยู่กบันโยบายส่วนกลางซ่ึงไม่เหมาะสมกบัสภาพความเป็นจริงในพื้นที่ อธิปไตยของชุมชน
ในการบริหารการปกครองตนเองเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ในการอยู่ร่วมกนัในชุมชน อนัถือเป็น
กฎหมายของทอ้งถ่ินหรือธรรมนูญทอ้งถ่ินบนหลกัที่ว่า “ปกครองโดยชุมชน เพื่อชุมชน” ดงัน้ี 
เมื่อชุมชนมีสิทธิในการปกครองตนเอง ภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐให้ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย 
ดงันั้น ในการพฒันาท่ีส าคญัชุมชนจะเป็นฝ่ายเสนอข้ึนสู่การพิจารณาและอนุมติังบประมาณจากรัฐ 
รวมทั้งชุมชนมีสิทธิเรียกร้องกฎหมายตามความตอ้งการของประชาชนหรือชุมชน จึงเป็นผลให้เกิด
การเปล่ียนบทบาทของรัฐ จากการที่รัฐเป็นผูป้กครอง ผูก้  าหนดทุกส่ิงอย่างในท้องถ่ิน มาเป็น
ผูก้  ากบัดูแล ท่ีปรึกษาและผูบ้ริการประชาชนอยา่งแทจ้ริง 
  จากหลกัการของลทัธิชุมชนท่ีกล่าวมาน้ี จะเห็นไดว้า่ “ชุมชน” เป็นรากฐานของสังคม
ในการพฒันา เพื่อให้เกิดการกระจายอ านาจและความเจริญอยา่งมัน่คง อีกทั้งยงัเป็นการผนึกก าลงั
ของปัจเจกบุคคลในการมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง ผา่นกระบวนการมีส่วนร่วม
ในการพฒันาท่ีเป็นรูปธรรมตามสภาพความเป็นจริงและสอดคล้องกับปัญหาท่ีเกิดข้ึน อนัเป็น
ลักษณะของรูปแบบและเน้ือหาในการปกครองโดยประชาชนและเพื่อประชาชนอย่างแท้จริง 
ภายใตก้ารปกครองในระบอบประชาธิปไตยซ่ึงจะช่วยส่งเสริมการปกครองในระดบัประเทศมีความ
เข้มแข็ง ข้ึน ดังนั้ น การบริหารจัดการท่ีสาธารณประโยชน์ เพื่อให้สอดคล้องกับวิถี ชีวิต 
ขนบธรรมเนียมประเพณี จึงตอ้งมีรูปแบบการเปิดโอกาสให้พลเมือง ประชาชน หรือสมาชิก
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ในพื้นท่ีนั้น ๆ เป็นผูมี้ส่วนร่วมในการก าหนดรูปแบบการใช้ประโยชน์ร่วมกนัจะช่วยท าให้การ
จดัการท่ีสาธารณประโยชน์เป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมร่วมกนั  
  5) หลกัการเฝ้าระวงั 
  การเฝ้าระวงัทางทางทรัพยากรธรรมชาติแบบมีส่วนร่วมโดยภาคประชาชนส าหรับ
ประเทศไทยถือเป็นหนา้ท่ีและความรับผิดชอบของทุกคน การสร้างกลไกการเฝ้าระวงัทางส่ิงแวดลอ้ม
แบบมีส่วนร่วม จึงมีความจ าเป็นต่อความส าเร็จของการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มท่ีย ัง่ยืน ดงันั้น การน าหลกัการการเฝ้าระวงัมาใชเ้พื่อการแกไ้ขปัญหาการใชป้ระโยชน์
ในพื้นที่สาธารณประโยชน์นั้นถือเป็นการจดัการดว้ยการใชค้นในที่เป็นผูม้ีส่วนเก่ียวขอ้งหรือ
เป็นทั้งให้มีส่วนไดเ้สียไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการดูแลรักษา คุม้ครองพื้นท่ีให้เกิดการใชป้ระโยชน์
ร่วมกนัตามเจตนารมณ์ท่ีตกลงกนัไว ้(อุ่นเรือน เล็กนอ้ย, 2561, หนา้ 32-34) 
  การเฝ้าระวงั คือ การเก็บรวบรวมขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อวิเคราะห์ถึงแนวโนม้ท่ีคาดว่า
จะเกิดข้ึน ในประเด็นปัญหาท่ีตอ้งการเฝ้าระวงัอยา่งเป็นระบบ ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อการป้องกนั
และแกปั้ญหาในอนาคต (Artiola et al., 2004) ซ่ึงการเฝ้าระวงัอยา่งมีส่วนร่วมนั้น จะใหภ้าพต่อเน่ือง
ท่ีมองเห็นการเปล่ียนแปลงไดต้ั้งแต่ในช่วงตน้ และมองเห็นปัญหาและหาวิธีแกไ้ขไดท้นัที ถือเป็น 
“การเตือนภยัล่วงหน้า” ซ่ึงการเห็นปัญหาในระยะเร่ิมต้น จะช่วยแก้ปัญหาได้ก่อนท่ีปัญหาจะ
ลุกลามบานปลายออกไป ท าให้เกิดการรักษาท่ีคงมาตรฐานท่ีดีไว ้เน่ืองจากสามารถช้ีให้เห็นได้ว่า 
การป้องกนัและการจดัการท่ีผา่นมามีเพียงพอหรือไม่ รวมถึงเกิดการใชท้รัพยากรอยา่งมีประสิทธิภาพ 
ทราบถึงทรัพยากรท่ีจ าเป็นในการด าเนินการท่ีให้ผลลพัธ์ท่ีดียิ่งข้ึน และช่วยท าให้มองเห็นภาพ
สุดทา้ยจากประสบการณ์ในอดีตท่ียงัไม่มีการเฝ้าระวงัอยา่งมีส่วนร่วม เปรียบเทียบกบัการเฝ้าระวงั
อย่างมีส่วนร่วม ซ่ึงอาจขยายให้เกิดผลประโยชน์ในด้านอ่ืน ๆ ซ่ึงท้ายท่ีสุดแล้ว จะกลายเป็น
ฐานขอ้มูลท่ีส าคญั ซ่ึงขอ้มูลท่ีไดเ้ป็นขอ้มูลจริงและสามารถแสดงแนวโนม้สถานการณ์ในอนาคตได ้
  การสร้างการเฝ้าระวงัอยา่งมีส่วนร่วมมีขั้นตอนท่ีส าคญั 7 ขั้นตอน (เอกสารคู่มือการ
สร้างการมีส่วนร่วมกบัชุมชน: แนวคิด วิธีการ และเคร่ืองมือ ของ องค์การอาหารและเกษตรแห่ง
สหประชาชาติ (Food and Agricultural Organization; FAO) (FAO, n.d.) ) ซ่ึงมีเน้ือหาโดยสรุป ดงัน้ี 
   (1) การอภิปรายถึงเหตุความจ าเป็นของการเฝ้าระวงัร่วมกนั ถือเป็นขั้นตอนแรกท่ี
มีความส าคญัเพราะเป็นขั้นตอนที่เปิดโอกาสให้ประชาชนในชุมชนทอ้งถิ่น หรือที่เรียกกนัว่า 
“คนใน” ไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการพิจารณาถึงประโยชน์และวตัถุประสงค์ของการเฝ้าระวงัท่ีจะ
เกิดข้ึนในอนาคต ซ่ึงเป้าหมายท่ีส าคญัของขั้นตอนน้ี คือ เพื่อให้ “คนใน” สามารถตดัสินใจเองวา่
การเฝ้าระวงัจะมีประโยชน์และช่วยในการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม
ในชุมชนทอ้งถ่ินหรือไม่ 
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   (2) ก าหนดเป้าหมายและกิจกรรมการเฝ้าระวงัโดยคนใน คือ การชวนให้ “คนใน” 
และ “บุคคลภายนอก” ร่วมกันถกแถลงถึงว ัตถุประสงค์และกิจกรรมในการเฝ้าระวงัว่า 
มีความสอดคลอ้งและเป็นไปในทิศทางเดียวกนัหรือไม่ หากวตัถุประสงคแ์ละกิจกรรมการเฝ้าระวงั
ท่ีทั้งสองกลุ่มตอ้งการนั้น มีความแตกต่างกนัมาก การก าหนดใหค้นในไดมี้ส่วนร่วมในการก าหนด
วตัถุประสงคแ์ละกิจกรรมในการเฝ้าระวงัเอง จึงเป็นทางออกท่ีดีท่ีสุด 
   (3) การตั้งโจทยใ์นการเฝ้าระวงั ภายหลงัจากการก าหนดวตัถุประสงค์และ
กิจกรรมต่าง ๆ แล้ว จ  าเป็นต้องทบทวน กิจกรรมต่าง ๆ ที่ได้ออกแบบไวน้ั้ นจะดีหรือไม่ 
โดยผา่นการตั้งโจทยค์  าถามและร่วมกนัตอบค าถามวา่เราตอ้งการรู้อะไรและส่ิงท่ีเราจะเฝ้าระวงันั้นจะ
บอกอะไรแก่เรา ทั้งสองค าถามจะช่วยท าให้การออกแบบกิจกรรมการเฝ้าระวงัเกิดข้ึนได้ตรงตาม
วตัถุประสงคท่ี์ตั้งไว ้
   (4) ก าหนดตวัช้ีวดัในการเฝ้าระวงั เป็นการก าหนดตวัช้ีวดัที่จะท าการเฝ้าระวงั 
โดยในการก าหนดตวับ่งช้ีนั้น จ  าเป็นตอ้งค านึงถึงตวัช้ีวดัทั้งทางตรงและทางออ้มท่ีจะท าใหส้ามารถ
ตอบค าถามการเฝ้าระวงัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
   (5) การตดัสินใจเลือกเคร่ืองมือในการรวบรวมขอ้มูลท่ีตอ้งการ เป็นเวทีของการ
อภิปรายและแลกเปลี่ยนกนัในประเด็นการเลือกเคร่ืองมือในการเก็บขอ้มูลตวับ่งช้ีแต่ละต ัว
ให้เหมาะสม  
   (6) การก าหนดตวัผูรั้บผิดชอบ ไดแ้ก่ ผูรั้บผิดชอบจ าเป็นตอ้งเป็นคนท่ีมีทกัษะเฉพาะ 
มีความรู้ความสามารถเก่ียวกบัขอ้มูลและตวับ่งช้ีในประเด็นนั้น ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งบุคคลนั้น
ตอ้งมีเวลา ซ่ึงในส่วนน้ีอาจตอ้งมีการชดเชยส าหรับผูที้่เสียสละ รวมถึงอาจน าเด็กและเยาวชน
ในชุมชนมาช่วยได ้โดยใหส่ิ้งจูงใจตอบแทน 
   (7) วิเคราะห์ผลและน าเสนอผลการเฝ้าระวงั เน่ืองจากการวิเคราะห์ข้อมูลตาม
ช่วงเวลาท่ีระบุในกิจกรรมการเฝ้าระวงัถือเป็นส่ิงส าคญั การวิเคราะห์ขอ้มูลและพูดคุยถึงผลท่ีเกิดข้ึน
ในท่ีประชุมของชุมชน จะท าให้ทราบว่า กิจกรรมการเฝ้าระวงัต่าง ๆ นั้น ด าเนินไปตามแผนงาน
หรือไม่ หรือตอ้งมีการเปล่ียนแปลง หรือปรับเปล่ียนแผนงานอยา่งไรต่อไป 
  ทั้ง 7 ขั้นตอนของการสร้างการเฝ้าระวงัอย่างมีส่วนร่วมสรุปได้ว่า การออกแบบ
ขั้นตอนการด าเนินงานอยู่ภายใตห้ลกัการของการเน้นให้เกิดส านึก “ความเป็นเจา้ของเร่ือง” และ 
“ความรับผิดชอบ” ให้แก่ “คนใน” บนพื้นฐานศกัยภาพและขอ้จ ากดัของคนในชุมชนโดยแทจ้ริง 
ในขณะเดียวกัน บุคคลภายนอก หรือหน่วยงานภายนอก ที่เข ้ามาส่งเสริมกระบวนการนั้น 
จะรับบทบาทน าในแง่การเป็นพี่เล้ียงและฝ่ายอ านวยการใหก้ระบวนการไดเ้กิดข้ึนไปตามธรรมชาติ
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ของชุมชนเอง ภายใตรู้ปแบบของการท างานร่วมกนัในแนวระนาบที่มีความเท่าเทียมกนัทั้งจาก
คนในดว้ยกนัเอง และบุคคลหน่วยงานภายนอกท่ีจะเป็นหุน้ส่วนในการท างานร่วมกนัต่อไป 
  ดงันั้น การน าเอาหลกัการเฝ้าระวงัมาใช้เพื่อเป็นมาตรการหน่ึงในการคุม้ครองดูแล
รักษาพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัจะช่วยท าใหปั้ญหาการบุกรุกลดนอ้ยลงได ้
เน่ืองจากเฝ้าระวงัเป็นการดูแลรักษาจากคนในหรือพลเมืองในพื้นที่เองโดยการสร้างให้เกิด
ความเป็นเจา้ของท่ีตอ้งร่วมกนัดูแลเพื่อให้การใชป้ระโยชน์เป็นไปเพื่อส่วนรวมอย่างแทจ้ริง และ
ถือเป็นการดูแลตั้งแต่เบ้ืองตน้ไม่ตอ้งรอใหปั้ญหาเกิดข้ึนก่อนแลว้จึงค่อยแกไ้ข 
 3.3 ทฤษฎ ี
  1) ทฤษฎอี านาจรัฐ  
  ค าวา่ “อ านาจ” (le pouvoir) ท่ีเรียกกนัวา่อ านาจรัฐ (le pouvoir d'Etat) สืบเน่ืองมาจาก
อ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐท่ีเรียกกนัว่า อ านาจอธิปไตย อ านาจรัฐแสดงถึงการมีอ านาจของ
ผูป้กครองรัฐท่ีมีอยู่เหนือผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครองหรือพลเมืองของรัฐอนัเป็นการสะทอ้นให้เห็นถึง
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชนของรัฐท่ีอยูบ่นพื้นฐานแห่งความไม่เท่าเทียมกนั จึงถือไดว้า่
เป็นปรัชญาหรือหัวใจของกฎหมายมหาชนท่ีกล่าวว่า “ถา้ไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว ้ก็ไม่สามารถ
กระท าได้” ซ่ึงอ านาจอธิปไตย หมายถึง อ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ ซ่ึงในทางรัฐศาสตร์
รัฐจะประกอบไปดว้ย ดินแดน ประชากร อ านาจอธิปไตย และ ผูป้กครอง หากขาดอยา่งใดอยา่งหน่ึงไป
ก็จะขาดองคป์ระกอบแห่งความเป็นรัฐ เม่ือมีรัฐแลว้จึงจ าเป็นตอ้งมีอ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐนั้น 
(เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 85) 
  นอกจากน้ี พรชยั เล่ือนฉวี ไดอ้ธิบายค าว่า อ านาจอธิปไตย คือ อ านาจสูงสุดของรัฐ 
(Supreme Authority) ท่ีจะบงัคบัให้ประชาชนในรัฐปฏิบติัตาม หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ เจตจ านง
สูงสุดของรัฐ (The Supreme will of State) ท่ีแสดงออกมาในลกัษณะต่าง ๆ เช่น ออกมาในรูปค าสั่ง 
กฎหมาย ขอ้บงัคบัหรือนโยบาย และผูท่ี้แสดงออกซ่ึงเจตจ านงสูงสุดน้ีก็ คือ องค์อธิปปัตยข์องรัฐ
นัน่เอง (พรชยั เล่ือนฉว,ี 2554, หนา้ 73)  
  เมื่อสังคม (Society) เป็นปรากฏการณ์อย่างหน่ึงของมนุษยใ์นการมารวมตวักนัข้ึน
โดยมีวตัถุประสงค์หรือความมุ่งหมายอย่างหน่ึงอย่างใดท่ีเหมือนกนัหรือคลา้ยกนั และส่ิงหน่ึง
ที่เกิดข้ึน จากการรวมตวักนัเป็นสังคมก็คือ “อ านาจ” ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีอยู่เหนือกลุ่มคนในสังคมนั้น
แมกเวเบอร์ (Max Weber) ได้ให้ความหมายของค าว่า “อ านาจ” หมายถึง ความเป็นไปได้ใน
ความสัมพนัธ์ทาง สังคมท่ีบุคคลหน่ึงจะท าการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของตนแมว้า่จะมีการต่อตา้น
จากบุคคล อ่ืนก็ตาม อ านาจถูกน ามาใช้ในความสัมพนัธ์ทางสังคมทุกชนิด ตั้งแต่ความสัมพนัธ์
ระหว่างบุคคล เช่น การแต่งงาน และใช้ถึงความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัรัฐด้วย อ านาจอุบตัิข้ึน
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เป็นผลมาจากการใช้ ก าลงั (force) หรือการขู่ว่าจะใช้ก าลัง หรือในกรณีทัว่ไปจะเกิดข้ึนจาก
การมีอ านาจหน้าที่ (authority) และความชอบธรรม (legitimacy) หรือสังคมให้การยอมรับ 
(นิยม รัฐอมฤต , 2545, หน้า 42) ดงันั้น อ านาจจึงเป็นส่ิงที่สามารถท าให้บุคคลหน่ึงกระท า
หรือไม่กระท าโดยบุคคลนั้นจะเตม็ใจจะท าหรือจ ายอมตอ้งกระท าก็ได ้
  ดงันั้น รัฐหรือหน่วยงานของรัฐจะใช้อ านาจหนา้ท่ีด าเนินการใด ๆ จะตอ้งมีอ านาจท่ี
กฎหมายก าหนดให้ไวที้่เราเรียกว่า “อ านาจรัฐ” ที่แสดงถึงการมีอ านาจของผูป้กครองรัฐที่มี
อยู่เหนือผูที้่อยู่ใตป้กครองหรือพลเมืองของรัฐ การจดัการที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกันโดยองค์กรภาครัฐจึงเกิดจากการมีกฎหมายก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจหน้าที่ไว ้
ซ่ึงเป็นการใชอ้ านาจรัฐในการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 

4. กฎหมายต่างประเทศว่าด้วยการจัดการพืน้ที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 

 ประเทศต่าง ๆ ท่ีมีการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีมีความชัดเจนท าให้การใช้
ประโยชน์ร่วมกนัของพลเมืองในพื้นท่ีนั้น ๆ ไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนัโดยมีกฎหมายก าหนดการจดัการ
ท่ีสามารถจะน ามาวิเคราะห์เพื่อเป็นแนวทางส าหรับการจัดท ากฎหมายว่าด้วยการจัดการท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัของไทย ซ่ึงการวิจยัน้ีไดศึ้กษากฎหมายต่างประเทศ 
คือ เครือรัฐออสเตรเลีย (เครือจกัรภพออสเตรเลีย) และสหรัฐอเมริกา เพื่อน ามาใช้เป็นแนวทาง
ในการก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และกระบวนการในการดูแลรักษาที่ ดินอย่างมีระบบ 
มีประสิทธิภาพ มีแบบแผน ท่ีชัดเจนมากกว่าอีก 2 ประเทศท่ีมีเพียงการให้ความหมายของท่ี
สาธารณประโยชน์  

 4.1 เครือรัฐออสเตรเลยี 
 เครือรัฐออสเตรเลียมีกฎหมายในเร่ืองการบริหารจดัการที่ดินของรัฐ (Crown Land) 
ซ่ึงมีการวางระบบการดูแล สงวนรักษาท่ีดินประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ไวอ้ย่างชดัเจน มีการใช้
ประโยชน์ในที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ ตลอดจนก าหนดวตัถุประสงค์แห่งการใช้ประโยชน์ท่ี
สาธารณสมบติัของแผ่นดินไวอ้ย่างชัดเจนและมีโครงสร้างการด าเนินการ การก าหนดบทบาท
หนา้ท่ีของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งอยา่งมีเอกภาพ โดยมี Local Government Act, 1993 เป็นกฎหมายวา่
ดว้ยการบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี  
  1) การก าหนดประเภท 
  Local Government Act, 1993 แบ่งลกัษณะของที่ดินของรัฐ (Public land) ตาม 
Local Environmental Plan คือ การแบ่งประเภทจะต้องมีการก าหนดเป็นแผนการบริหารจัดการ
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ท่ีดินสาธารณะโดยมีหน่วยแผนงานส่ิงแวดลอ้มจดัประเภทท่ีดินและก าหนดแผนบริหารจดัการ
ท่ีดินสาธารณะ แต่ในบางสถานการณ์รัฐสภาของออสเตรเลีย หรือฝ่ายบริหารก็สามารถออกกฎหมาย
เพื่อก าหนดได้เช่นกนั ประเภทท่ีดินท่ีก าหนดแยกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ 1) ท่ีสาธารณประโยชน์
ส าหรับชุมชน (Community land) เป็นพื้นท่ีท่ีมีไวเ้พื่อใช้ประโยชน์สาธารณะ เช่น สวนสาธารณะ 
เป็นตน้ และ 2) ท่ีของรัฐท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของราชการ (Operational land) เป็นท่ีของรัฐประเภทหน่ึง 
แต่ไม่ไดใ้ชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ เช่น อาคารจอดรถรัฐสภา คลงัเก็บสินคา้ เป็นตน้ 
   (1) การจดัประเภทท่ีดินสาธารณะ 
   การจดัประเภทหรือการแกไ้ขท่ีสาธารณประโยชน์ตอ้งก าหนดเป็นแผน คือ 
    (1.1) การจ าแนกประเภทของที่ดินที่ไดม้าหลงัจากวนัที่ 1 กรกฎาคม 1993 
ส่วนน้ีจะใชบ้งัคบักบัที่ดินที่สภาไดร้ับมาหลงัจากออกกฎหมายน้ี ยกเวน้ที่ดินตามกฎหมายเก่า 
The Crown Lands Act, 1989 และ The Crown Land Management Act, 2016 และท่ีดินท่ีมีวตัถุประสงค์
เพิ่มจะใชใ้นการก่อสร้างถนน 
    (1.2) การจดัประเภทท่ีดินใหม่โดยเฉพาะภายใตพ้ระราชบญัญติัการวางแผน
และประเมินส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2522  
    (1.3) การจดัประเภทท่ีดินใหม่เป็นท่ีดินชุมชน หรือการจดัประเภทท่ีดินราชการ
เป็นท่ีดินชุมชนนั้น สภามีอ านาจท่ีจะจดัประเภทท่ีดินสาธารณะจากท่ีดินราชการเป็นท่ีดินชุมชน
โดยรายละเอียดการผา่นแผนท่ีส าคญั คือ ตอ้งจดัใหมี้การประชาพิจารณ์ (Public Hearing) 
   (2) การจ าแนกประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ 
   การจดัท าร่างแผนการจดัการท่ีดินชุมชน โดยการยกร่างแผนการใชท่ี้สาธารณประโยชน์
ส าหรับชุมชน (Community) ซ่ึงจะมีการก าหนด ประเภทของที่ดิน วตัถุประสงค์ เป้าหมาย
ในการใช้ที่ดิน และตอ้งระบุรายละเอียดของที่ดินวา่ส่วนไหนมีวตัถุประสงคใ์นการใชอ้ยา่งไร 
โดยมีการก าหนดประเภทวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งระบุไว ้5 แบบ ไดแ้ก่ 
    (2.1) พื้นท่ีธรรมชาติ (Natural Area) ไดแ้ก่ ท่ีดินชุมชนท่ีมีลกัษณะทางธรรมชาติ
ท่ีส าคญัการใช้กบัท่ีดินของชุมชน ส่วนพื้นท่ีท่ีมีลกัษณะทางธรรมชาติท่ีมีความส าคญั เป็นท่ีรู้จกั 
จะตอ้งระบุขอ้มูลเร่ืองมาตรการป้องกนัรักษาเพิ่มจากท่ีดินทัว่ไป โดยวตัถุประสงค์หลกัในการ
จดัการท่ีดินชุมชนท่ีแบ่งเป็นพื้นท่ีธรรมชาติ ได้ก าหนดไวว้่าวตัถุประสงค์ส าคญัในการบริหาร
จดัการพื้นท่ีชุมชนประเภทพื้นท่ีทางธรรมชาติ ตอ้งใชเ้พื่อเป้าหมาย ดงัต่อไปน้ี 
     - เพื่ออนุรักษค์วามหลากหลายทางชีวภาพ  
     - เพื่อท่ีจะรักษาท่ีดินนั้นไวใ้หค้งความเป็นท่ีอยูอ่าศยัของสัตว ์ยงัคงเป็นธรรมชาติ 
     - เพื่อพฒันาฟ้ืนฟูพื้นท่ีดงักล่าว 

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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     - เพื่อใชใ้นทางสาธารณะประโยชน์ แต่ในทางท่ีจะตอ้งจ ากดัการเขา้ไปรบกวน
ธรรมชาติใหน้อ้ยท่ีสุด 
     - เพื่อใชต้ามแผนฟ้ืนฟู ตามกฎหมาย Threatened Species Conservation Act, 1995 
หรือ The Fisheries Management Act, 1994 
    (2.2) พื้นท่ีส าหรับกีฬา (Sports Ground) มีวตัถุประสงค์ส าคญัในการบริหาร
จดัการพื้นท่ีชุมชนประเภทพื้นท่ีส าหรับการกีฬา (Sports Ground) ใชเ้พื่อเป้าหมาย ดงัต่อไปน้ี  
     - เพื่อส่งเสริม สนับสนุน และอ านวยความสะดวกในการจดังานอดิเรก
ประเภทกิจกรรมนนัทนาการ เกม การละเล่น และกีฬาท่ีไม่เป็นทางการต่าง ๆ  
      - เพื่อสร้างความมัน่ในว่ากิจกรรมต่าง ๆ ท่ีจะจดั ไดถู้กพิจารณาถึงผลกระทบ
ท่ีอาจมีต่อท่ีพกัอาศยั ในกรณีเวลาสร้างสนามกีฬาไปแล้ว มีผลกระทบก็จะตอ้งท าแผนปรับปรุง
ก็สามารถอา้งวตัถุประสงคน้ี์ได ้
    (2.3) สวนสาธารณะ (Park) วตัถุประสงคส์ าคญัในการบริหารจดัการพื้นท่ีชุมชน
ประเภทพื้นท่ีพกัผอ่นสาธารณะจะตอ้งใชเ้พื่อเป้าหมาย ดงัต่อไปน้ี  
     - เพื่อส่งเสริมการอยูร่่วมกนัของชุมชน ส่งเสริมการสังคม วฒันธรรม 
     - เพื่อจดัใหมี้พื้นท่ีท ากิจกรรม และพกัผอ่นหยอ่นใจส าหรับคนในชุมชน 
     - เพื่อพฒันาพื้นท่ีใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์อ้อ่ืน ๆ ขา้งตน้ 
    (2.4) พื้นท่ีเพื่อวฒันธรรมท่ีมีความส าคญั (Cultural Significance) เป็นพื้นท่ีชุมชน
ประกอบดว้ยพื้นท่ีท่ีมีความส าคญัทางวฒันธรรมมีวตัถุประสงคใ์นการบริหารจดัการพื้นท่ีเพื่ออนุรักษ์ 
และพฒันาความส าคญัทางวฒันธรรมของชุมชน ความสวยงามทางประวติัศาสตร์ โบราณคดี หรือ
ทางสังคมศาสตร์ ใหค้งอยูสื่บไปโดยใชว้ธีิการอนุรักษ ์
    (2.5) สาธารณประโยชน์ทัว่ไป (General Community Use) วตัถุประสงคห์ลกัส าหรับ
การจดัการท่ีดินชุมชนแบ่งออกเป็นการใช้งานทัว่ไปของชุมชน เป็นวตัถุประสงค์ในการบริหาร
จดัการพื้นท่ีท่ีจะจดัให้เป็นพื้นท่ีสาธารณะส าหรับใชป้ระโยชน์ทัว่ไปจะตอ้งมีวตัถุประสงคใ์นการ
บริหารเพื่อตอบสนองกบัความตอ้งการใช้ในปัจจุบนัหรือในอนาคตเพื่อประโยชน์ของสังคม 
โดยตอ้งใชเ้พื่อเป้าหมาย ดงัต่อไปน้ี 
     - เพื่ออ านวยความสะดวกในการจดักิจกรรมทางกาย สังคม วฒันธรรม และ
พฒันาความสัมพนัธ์ของคนในชุมชน 
     - อาจมีการใหเ้ช่า หากแต่ตอ้งเปิดใหบ้ริการเพื่อการสาธารณประโยชน์ 
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   จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดแสดงให้เห็นว่า เครือรัฐออสเตรเลียมีการก าหนดประเภท
ท่ีสาธารณประโยชน์ไวอ้ยา่งชดัเจน ตั้งแต่การแบ่งประเภท การจดัประเภท และ การจ าแนกประเภท
ท่ีสาธารณประโยชน์ 
  2) การจัดการการใช้ประโยชน์ 
  รัฐบาลแห่งรัฐออสเตรเลียเป็นฝ่ายก าหนดนโยบายแห่งที่ดินทั้งหมดของประเทศ
โดยแบ่งลกัษณะท่ีดินของรัฐเพื่อการใช้ประโยชน์ในท่ีดินตามความเหมาะสมแห่งท่ีดิน กล่าวคือ 
การแบ่งท่ีดินของรัฐออกเป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
  ลกัษณะท่ี 1 เป็นท่ีดินท่ีมีไวเ้พื่อแสวงหาประโยชน์ให้แก่รัฐ โดยการซ้ือขาย ให้เช่า 
เป็นตน้ 
  ลกัษณะท่ี 2 เป็นท่ีดินท่ีมีไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ใหป้ระชาชนสามารถใชป้ระโยชน์
ร่วมกนัได ้
  ลกัษณะท่ีดินของรัฐท่ีตอ้งหา้มมิใหมี้การครอบครองเป็นสมบติัส่วนตวั โดยแต่ละมลรัฐ
มีกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑ์ในการบริหารจดัการเป็นของตนเอง ท่ีดินของรัฐอาจจะถูกสงวนไว้
เพื่อสาธารณประโยชน์หรือถูกจดัสรรไวเ้พื่อการแสวงหาผลประโยชน์ของรัฐก็ไดเ้ช่นเดียวกนั 
ในกรณีท่ีดินท่ีเหมาะสมแก่การใช้ประโยชน์เพื่อส่วนรวมหรือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั 
เช่น ตั้งเป็นแหล่งอนุรักษธ์รรมชาติ ใชเ้พื่อทางสัญจรไปมา รัฐสามารถจดัสรรท่ีดินของรัฐเป็นท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ได ้แต่อยา่งไรก็ดี กรณีท่ีดินซ่ึงรัฐไดส้งวนรักษาท่ีดินไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ 
หากต่อมาท่ีดินของรัฐเหล่านั้นหมดประโยชน์ เน่ืองจากการใช้ประโยชน์ตามเจตนารมณ์หรือ
วตัถุประสงคท่ี์ตั้งไวเ้รียบร้อยแลว้ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์สาธารณะประโยชน์โดยมีระยะเวลา
ก าหนด เป็นตน้ หากครบก าหนดระยะเวลาท่ีสาธารณประโยชน์ไม่สามารถใชป้ระโยชน์ไดอี้ก หรือ
ในกรณีท่ีมีการประกาศสงวนรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์มีพื้นท่ีมากเกินความจ าเป็นต่อการใช้
ประโยชน์ทั้งหมดน้ี สามารถน าท่ีดินเหล่าน้ีออกจ าหน่ายหรือจ่ายโอนได้แต่ทั้งน้ีการด าเนินการ
ตอ้งอยูภ่ายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมาย 
  3) แผนการจัดการพืน้ทีน่ครซิดนีย์ (Sydney)  
  เมืองหลวงของเครือรัฐออสเตรเลีย ประกอบไปดว้ย (Generic Plan of Management, 
At the City of Sydney, 2006) 
   (1) แผนการจดัการ 
   ตามThe Local Government Act, 1993 ก าหนดให้มีแผนการจัดการพื้นท่ีชุมชน 
(Community Land) โดยแยกจากแผนการจดัการพื้นท่ีสาธารณะ (Land) ซ่ึงแผนการจดัการดงักล่าว 
(Plan of Management or PoM) ถือเป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญั เน่ืองจากการจดัท าแผนน้ีสภาได้มีการ
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พูดคุยกับชาวชุมชน แผนดังกล่าวได้ร่างองค์ประกอบของพื้นท่ีและได้อธิบายวิธีการที่สภา
จะด าเนินการ ใชส้อยและพฒันาพื้นท่ีดงักล่าวในอนาคต แผนงานฉบบัน้ียงัแสดงถึงกระบวนการ
ท างานท่ีโปร่งใสและได้รับความร่วมมืออีกดว้ย โดยพื้นท่ีชุมชนอาจประกอบด้วย พื้นท่ีพกัผ่อน
หย่อนใจ เช่น สวนสาธารณะ ไปจนถึงส่ิงก่อสร้างต่าง ๆ พื้นที่ชุมชนยงัช่วยสนับสนุนลกัษณะ
การด ารงชีวิตที่ดีและ เป็นพื้นที่ที่มีประโยชน์ต่อผูใ้ช้ทางเทา้ หรือผูม้าเยี่ยมเยือนนครซิดนียไ์ด ้
โดยกฎหมายก าหนดให้พื้นท่ีชุมชนไดรั้บการจดัประเภทให้เป็นทั้งพื้นท่ีทางธรรมชาติ สวนสาธารณะ 
ลานกีฬา พื้นท่ีทางวฒันธรรมท่ีส าคญัและหมายรวมถึงพื้นท่ีใชส้อยภายในชุมชนดว้ย 
   (2) ความตอ้งการหรือความจ าเป็นของแผนการจดัการ 
   The Local Government Act, 1993 ก าหนดให้พื้นท่ีหรือท่ีดินท่ีถูกครอบครองโดยสภา 
ตอ้งไดรั้บการจดัให้เป็นทั้งพื้นท่ีสาธารณะและพื้นท่ีใชส้อย พื้นท่ีหรือท่ีดินท่ีไดรั้บการจดัประเภท
ใหเ้ป็นพื้นท่ีชุมชนสามารถจดัการและถูกใชง้านตามแผนการใชพ้ื้นท่ีได ้(Plan of Management or PoM) 
ซ่ึงแผนการจดัการฉบบัน้ีไดถู้กรวบรวมมาจากแผนต่าง ๆ ไดแ้ก่ แผนการจดัการทัว่ไป ช่วงปี ค.ศ. 1994 
แผนการจดัการเฉพาะส าหรับพื้นที่ชุมชนที่มีการปรับใช้ก่อนปี ค.ศ. 2002 และพื้นที่ชุมชนท่ี
ได้มาจากสภาเม่ือปี ค.ศ.1994 
   จุดประสงค์ของแผนการจดัการเพื่อสนบัสนุนเป้าหมายและวิสัยทศัน์การท างาน
ให้เมืองซิดนีย์ มีความย ัง่ยืนภายในปี ค.ศ. 2030 ตามยุทธศาสตร์ Sustainable Sydney, 2030 
อีกทั้งให้เกิดความมัน่ใจว่ามีการปฏิบติัตาม The Local Government Act, 1993 และ เตรียมพร้อม
สร้างความโปร่งใสในการพฒันา การใชง้าน และการจดัการพื้นท่ีชุมชน 
   (3) กระบวนการเตรียมแผนการจดัการ 
   กระบวนการจดัท าแผน เร่ิมจากการพูดคุยปรึกษาหารือกบัผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย และ
การจดัท าเอกสารไดมี้การก าหนดวธีิการไว ้ดงัต่อไปน้ี  
    - กระบวนการเตรียมแผนการจดัการเพื่อให้เกิดการปรึกษาหารือ (Consultation) 
ได้แก่ การประชาสัมพนัธ์ข่าวด้วยการพูดคุยหรือช้ีแจง การจดัท าแผนในหนังสือพิมพ์ Sydney 
Morning Herald การเตรียมเอกสารเพื่อรวบรวมขอ้มูลจากศูนยบ์ริการสวสัดิการชุมชน (Neighbourhood 
Service Center) หรือจากเวบ็ไซตท่ี์เก่ียวขอ้ง การท าประชาพิจารณ์ 
    - ขั้นตอน (Stages) ไดแ้ก่ การเตรียมร่างแผนการจดัการ สรุปแนวทางแกไ้ข
โดยการแสดงขอ้มูลสู่สาธารณะและประชาพิจารณ์ รายงานผลจากการประชาพิจารณ์ พิจารณา
ขอ้เสนอ เตรียมแผนขั้นสุดทา้ย พิจารณารับขอ้เสนอ ประกาศใชแ้ผน 
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    - ผลท่ีเกิด (Output) ไดแ้ก่ ร่างแผน เขียนขอ้เสนอเพื่อพิจารณาส่งไปยงัสภาทอ้งถ่ิน 
สรุปขอ้เสนอเพื่อพิจารณา รายงานต่อสภาทอ้งถ่ิน จนเกิดแผนการจดัการพื้นท่ีส าหรับสวนสาธารณะ 
ลานกีฬาและการใชง้านพื้นท่ีชุมชน 
   (4) การปรึกษาหารือกบัชุมชน (Community Consultation)  
   การปรึกษาหารือกบัชุมชนและขอ้มูลของชุมชนเองมีความส าคญัในการสร้าง
ความมัน่ใจวา่แผนการจดัการตรงกบัความตอ้งการของชุมชน ทั้งยงัช่วยกระตุน้ให้เกิดความพึงพอใจ
ต่อการบริหารงานด้านพื้นท่ีสาธารณะ โดยก่อนท่ีแผนการจดัการ (PoM) จะได้รับการพิจารณา
โดยสภาท้องถ่ิน แผนดังกล่าวต้องได้รับการเผยแพร่สู่สาธารณะให้รับทราบอย่างน้อย 28 วนั 
ระยะเวลาซ่ึงการเขียนขอ้เสนอเพื่อพิจารณาตอ้งไม่น้อยกวา่ 42 วนันบัแต่วนัแรกที่มีการเผยแพร่
สู่สาธารณะ นอกจากน้ีตอ้งมีการจดัประชาพิจารณ์ ในกรณีพื้นท่ีชุมชนไดก้บัการจดัประเภทแลว้
หรือไดรั้บการจดัประเภทใหม่ 
   (5) เน้ือหาของแผนการจดัการ ไดแ้ก่  
    - บทน า คือ ท่ีมาของแผน แผนการจดัการ ความจ าเป็นของแผน กระบวนการ 
การเตรียมแผน การพูดคุยกบัชุมชน ขอ้มูลในแผน 
    - รายละเอียดของ พื้นที่หรือที่ดินภายใต้แผนการจดัการ พื้นที่/ที่ดินและ
การวางแผนท่ีดิน 
    - กรอบการท างาน  
    - พื้นฐานการจดัการ ไดแ้ก่ ประเภทของพื้นท่ีหรือท่ีดินชุมชน 
    - การใชส้อยพื้นท่ี ไดแ้ก่ การใชส้อยและการพฒันาท่ีไดรั้บการอนุญาต ขนาด 
และ ความถ่ีในการใชง้าน/ท่ีดิน ขอ้ตกลงในการใชง้าน การจบัจองและผลจากการใชง้าน 
    - การเช่า/การได้รับอนุญาตในการเช่า / กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน/ การเช่าชั่วคราว 
และ Casual ire กรรมสิทธ์ิและทรัพยสิ์นเก่ียวกบัท่ีดิน 
    - แผนกลยทุธ์และจุดประสงค ์เป้าหมายท่ีสามารถปฏิบติัได ้การวดัการปฏิบติังาน 
    - การเปล่ียนแปลงกระบวนการทบทวนและการปรับให้แผนการจดัการมีและ
การทบทวนความทนัสมยั 
   พื้นท่ีชุมชนตอ้งไดรั้บการบริหารจดัการตามเง่ือนไขของ The Local Government 
Act, 1993 และ ประกาศ Local Government (General) Regulation, 2005 ก าหนดให้พื้นท่ีท่ีเป็นเจา้ของ
โดยสภาทอ้งถิ่นตอ้งไดร้ับการจดัประเภทแบบใดแบบหน่ึงระหว่างพื้นที่ท  าการเพาะปลูกและ
พื้นท่ีชุมชน พื้นท่ีชุมชนถูกก าหนดให้เป็นพื้นส าหรับใช้เพื่องานชุมชนทัว่ไปได ้และจะถูกขายไม่ได ้
และส่ิงท่ีจ  าเป็นใน The Local Government Act เพื่อการจดัการพื้นท่ีสาธารณะ ไดแ้ก่  
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    - พื้นท่ีชุมชนตอ้งถูกจดัประเภท 
    - แผนการด าเนินงานตอ้งมีเป้าหมายหลกัส าหรับการบริหารจดัการพื้นท่ี 
    - แผนการด าเนินงานตอ้งมีรายละเอียดเง่ือนไขพื้นท่ี ส่ิงก่อสร้างและแผนพฒันา
ปรับปรุงพื้นท่ี 
    - แผนการด าเนินงานตอ้งระบุวตัถุประสงคเ์ฉพาะส าหรับการขออนุญาตใชพ้ื้นท่ี 
ส่ิงก่อสร้างและแผนการพฒันาปรับปรุงพื้นท่ี 
    - แผนการด าเนินงานตอ้งอธิบายขนาดและความถ่ีในการใช้และการพฒันา
ปรับปรุงพื้นท่ี 
    - แผนการด าเนินงานตอ้งระบุเป้าหมายการด าเนินงาน 
    - แผนการด าเนินงานตอ้งมีตอ้งระบุวิธีการวดัความส าเร็จของจุดประสงค์และ
เป้าหมายการด าเนินงานดว้ย 
    - สภาทอ้งถิ่นตอ้งจดัแสดงร่างแผนเป็นเวลา 28 วนัและตอ้งส่งร่างดงักล่าว
ไม่นอ้ยกวา่ 42 วนัเพื่อขออนุมติั 
    - ร่างฉบบัท่ีไดรั้บการแกไ้ขตอ้งถูกแสดงต่อสาธารณชนในลกัษณะเดียวกบัการ
น าเสนอร่างฉบบัแรก จนกระทัง่สภาทอ้งถ่ินลงมติยอมรับร่างแผนโดยไม่มีการแกไ้ขใด ๆ อีก 
  4) มาตรการคุ้มครองป้องกนัทีส่าธารณะประโยชน์ 
  กฎหมายเครือรัฐออสเตรเลียมีมาตรการทางกฎหมายในการควบคุม คุม้ครอง สงวน
ท่ีสาธารณประโยชน์ไว ้ดงัต่อไปน้ี 
   (1) การจดัท าทะเบียนท่ีดินสาธารณะ 
   มาตรการทางกฎหมายในการจดัท าทะเบียนท่ีดินสาธารณะ ถือวา่มาตรการทางเอกสาร
มีความส าคญัเพื่อป้องกนัคุม้ครองรักษาท่ีดินเหล่าน้ีให้คงอยู่ตลอดไป มีการก าหนดให้หน่วยงาน
ท่ีรับผดิชอบตอ้งด าเนินการบนัทึกขอ้มูลของท่ีดินลงในทะเบียนท่ีดินของรัฐ เน่ืองจากโดยหลกัแลว้
ท่ีดินของเครือรัฐออสเตรเลียทั้งหมดตอ้งมีเอกสารเพื่อแสดงสิทธิในท่ีดิน ทั้งน้ี ไม่ว่าจะเป็นท่ีดิน
ของรัฐหรือที่ดินของเอกชนตอ้งจดัให้มีการท าทะเบียนที่ดินทั้งหมด ในส่วนของที่ดินของรัฐ
ไม่ว่าจะเป็นที่ดินที่รัฐจดัสรรไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือไม่ก็ตาม จะตอ้งมีการบนัทึกขอ้มูล
ลงในทะเบียนท่ีดินเหมือนกนั เพื่อใหท่ี้ดินทุกแปลงมีหลกัฐานทางทะเบียนแสดงถึงการครอบครอง
ท่ีดินความเป็นเจ้าของท่ีดิน ตลอดจนมีแผนท่ีเพื่อแสดงแนวเขตท่ีดินและเป็นเอกสารแสดงถึง
วตัถุประสงคแ์ห่งการใชป้ระโยชน์ของท่ีดินดว้ย ในส่วนของมีท่ีดินของรัฐท่ีรัฐมีเจตนารมณ์สงวนไว้
เพื่อใช้เป็นสาธารณประโยชน์นั้น โดยเร่ิมตน้จากการประกาศเผยแพร่ให้ทราบถึงพื้นท่ีท่ีตอ้งการ
สงวนรักษาลงในราชกิจจานุเบกษาหรือการประกาศเผยแพร่ในลกัษณะอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
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เพื่อให้ประชาชนทัว่ไปทราบถึงวตัถุประสงคแ์ห่งการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน นอกจากการประกาศ
เขตท่ีดินสาธารณะลงในราชกิจจานุเบกษาแลว้ยงัตอ้งมีการบนัทึกขอ้มูลของทะเบียนท่ีดินในรูปแบบ
ของทะเบียนท่ีดินของรัฐในเครือรัฐออสเตรเลียนั้น ประกอบไปดว้ยขอ้มูลหลกั ๆ ท่ีจ  าเป็น ไดแ้ก่ 
รายการช่ือผูค้รอบครองท่ีดิน อาณาเขตท่ีดินท่ี ดินท่ีอยูติ่ดกบัท่ีดินของรัฐลกัษณะการใชป้ระโยชน์
ในที่ดิน ส่วนในกรณีที่ดินของรัฐที่สงวนไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ก็ตอ้งระบุว่าใช้ประโยชน์
เพื่อการใด ใครเป็นผูรั้บผิดชอบ พร้อมทั้งแนบแผนที่ดิน (Public Map) ลงในทะเบียนที่ดิน
เพื่อทราบแนวเขตท่ีดินพื้นท่ีอาณาเขตของสาธารณะวา่มีอยูเ่ท่าใดแนบทา้ยทะเบียนท่ีดินดว้ย ทั้งน้ี 
หากมีการเปล่ียนแปลงแก้ไขหรือยกเลิกถอนสภาพการเป็นท่ีดินสาธารณะก็ตอ้งท าการปรับปรุง
ขอ้มูลและบนัทึกลงในทะเบียนดว้ยเหมือนกนั  
   ดงันั้น ลกัษณะของทะเบียนท่ีดินของรัฐเครือรัฐออสเตรเลียมีลกัษณะท่ีคลา้ยคลึง
กบัหนังสือส าคญัส าหรับที่หลวงของประเทศไทย คือ เป็นเอกสารที่มีลกัษณะคล้ายกบัที่ดิน
ซ่ึงระบุรายละเอียดของท่ีดิน ตลอดจนมีแผนท่ีแสดงท่ีตั้งจ  านวนพื้นท่ีท่ีดินและท่ีติดต่อโดยชัดเจน 
ในส่วนท่ีแตกต่างกนัคือทะเบียนท่ีดินของรัฐของเครือรัฐออสเตรเลียนั้นเป็นเอกสารท่ีแสดงสถานะ
แห่งท่ีดินตลอดจนผูท่ี้ครอบครองท่ีดินได้แก่รัฐไม่ใช่เป็นเพียงเอกสารหลักฐานเพื่อประโยชน์
ในการสงวนรักษาท่ีดินเท่านั้นดงันั้นทะเบียนท่ีดินของเครือรัฐออสเตรเลียจึงมีความสมบูรณ์และ
ชดัเจนกวา่ของประเทศไทย 
    (1.1) องคก์รดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ 
    กฎหมายเครือรัฐออสเตรเลียไดมี้การก าหนดองค์กรของรัฐท่ีท าหน้าท่ีในการ
ดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์ไว ้ดงัต่อไปน้ี  
     - รัฐมนตรีท่ีรับผดิชอบ 
     - การแต่งตั้งบุคคลหรือหน่วยงานรับผดิชอบเก่ียวกบัท่ีดินเพื่อสาธารณประโยชน์  
     - ส านกังานท่ีดินและส่วนท่ีดิน 
    โดยองคก์รท่ีมีบทบาทหนา้ท่ีหลกัในการดูแลท่ีสาธารณประโยชน์คือรัฐมนตรี
ท่ีได้รับการแต่งตั้งหรือรับมอบหมายหน้าท่ีและต้องมีการจดัตั้ งหน่วยงานหน่ึงข้ึนมาท าหน้าท่ี
รับผิดชอบเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินเป็นการเฉพาะ เน่ืองจากการด าเนินงานเก่ียวกบัท่ีดินนั้น
เป็นเร่ืองท่ีจ าเป็นตอ้งมีบุคลากรท่ีมีประสบการณ์ มีความรู้ความเช่ียวชาญและจ านวนบุคลากรท่ีเพียงพอ 
ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความเหมาะสมกบัพื้นท่ีดินท่ีมีอยูแ่ละมีลกัษณะเฉพาะจึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีหน่วยงาน
ข้ึนมาดูแลท่ีดินประเภทน้ีเป็นการเฉพาะเช่นเดียวกนั  
    โดยทัว่ไปจะมีการจดัตั้งส านักงานท่ีดินเพียงละหน่ึงแห่งเท่านั้นซ่ึงการดูแล
รักษาและบริหารจดัการตลอดจนการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินจะเป็นไปอยา่งเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ
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ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดและหน่วยงานทะเบียนท่ีดินซ่ึงท าหน้าท่ีในการบันทึกข้อมูลท่ีดิน
รายละเอียดเก่ียวกบัท่ีดินจ าเป็นตอ้งลงในทะเบียนท่ีดินหากมีการปรับปรุงแกไ้ขก็ตอ้งด าเนินการ
จดัการใหเ้รียบร้อย แต่ในบางรัฐ เช่น รัฐเชาวอ์อสเตรเลียกฎหมายก าหนดภารกิจและการถือครองท่ีดิน
ไวเ้ป็นการเฉพาะ กล่าวคือ มีการแต่งตั้งบุคคลหรือหน่วยงานหน่ึงหน่วยงานใดเขา้มาจดัการ ทั้งน้ี 
ด้วยวตัถุประสงค์ที่ตอ้งการให้มีผูรั้บผิดชอบโดยตรงท่ีจะถือเป็นผูถื้อครองที่ดินเพื่อประโยชน์
ในการบริหารจดัการ การใชป้ระโยชน์ท่ีดินเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนอยา่งเป็นเอกเทศ หรือในกรณี
ของรัฐเวสเทิร์นออสเตรเลียก าหนดใหส่้วนทอ้งถ่ินเป็นผูดู้แลรับผิดชอบ 
 จากกฎหมายเครือรัฐออสเตรเลียถือวา่มีรูปแบบการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์มีกฎหมาย
ที่ความชัดเจนในการจดัการการใช้ประโยชน์ทั้งในเร่ืองการก าหนดประเภทการใช้ประโยชน์ 
การจดัการ องคก์รบริหารจดัการและมาตรการท่ีน ามาใชบ้งัคบั 
 4.2 สหรัฐอเมริกา 
 สหรัฐอเมริกามีรูปแบบการปกครองแบบสหพนัธรัฐ (Federal Republic) โดยมีประธานาธิบดี
เป็นประมุขและเป็นหวัหนา้รัฐบาลภายใตรั้ฐธรรมนูญ เป็นประเทศท่ีมีพื้นท่ีกวา้งใหญ่เป็นอนัดบั 3 
ของโลก และมีความหลากหลายทางภูมิศาสตร์ ภูมิอากาศ อุดมไปดว้ยทรัพยากรธรรมชาติ
จ านวนมหาศาล ท่ีดินของสหรัฐอเมริกาสามารถแบ่งออกเป็น 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  
 การแบ่งประเภทที่ดินของสหรัฐอเมริกามีลักษณะคล้ายคลึงกับของประเทศไทย 
แต่ในเร่ืองของการก าหนดรูปแบบและการบริหารจดัการท่ีสาธารณะจะมีความชัดเจน โดยการ
บริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์ในสหรัฐอเมริกา (คณธิติ สายเช้ือ, 2557, ออนไลน์) มีรายละเอียด 
ดงัต่อไปน้ี 
  1) ลกัษณะของทีด่ินของรัฐ 
  สหรัฐอเมริกาได้นิยามค าว่า “ที่ดินของรัฐ” (Public Land) หมายถึง ที่ดินที่เป็น
สาธารณสมบตัิของแผ่นดิน (Public Domain) และถือเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐบาลสหพนัธรัฐ 
ซ่ึงจากการส ารวจการใช้ท่ีดินของสหรัฐอเมริกาโดยกระทรวงเกษตรของสหรัฐอเมริกา (U.S. 
Department of Agriculture) ท่ีด าเนินการส ารวจการใช้ท่ีดินทุก ๆ 5 ปี จากการส ารวจเม่ือปี ค.ศ. 2007 
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พบว่า พื้นท่ีของสหรัฐอเมริกาประกอบด้วยการใช้พื้นท่ีป่าไมจ้  านวน 671 ลา้นเอเคอร์ พื้นท่ีทุ่งหญา้
เล้ียงสัตวจ์  านวน 614 ลา้นเอเคอร์ พื้นท่ีเพาะปลูกจ านวน 408 ลา้นเอเคอร์ พื้นท่ีส าหรับการใชเ้หตุผล
พิเศษจ านวน 313 ลา้นเอเคอร์ พื้นท่ีการใชเ้บ็ดเตล็ดจ านวน 197 ลา้นเอเคอร์ และพื้นท่ีเมืองจ านวน 
61 ล้านเอเคอร์ จากลักษณะท่ีดินของรัฐในสหรัฐอเมริกาจะเห็นว่าพื้นท่ีส่วนหน่ึงเป็นท่ี
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ไดแ้ก่ พื้นท่ีทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์เป็นตน้ 
  2) การบริหารจัดการทีด่ินของรัฐ 
  เร่ิมแรกนโยบายในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ รัฐบาลสหพนัธรัฐเป็นการถ่ายโอน 
(Disposal) ที่ดินสาธารณะให้เป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนหรือมลรัฐ โดยรัฐสภาไดต้รากฎหมาย
ท่ีให้อ านาจจดัการท่ีดินขายหรือโอนท่ีดินสาธารณะรวมเป็นเน้ือท่ีประมาณ 1.275 พนัลา้นเอเคอร์ 
ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นการให้สิทธิในการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อการตั้งถ่ินฐาน การให้สิทธิในท่ีดิน
แก่ทหารผ่านศึก และการขายท่ีดินเพื่อพฒันาโครงสร้างพื้นฐานทางดา้นคมนาคม และเป็นรายได้
ใหแ้ก่รัฐบาลในการช าระหน้ีสาธารณะของประเทศ ซ่ึงในแต่ละช่วงรัฐสภาไดต้รากฎหมายเป็นการ
ถ่ายโอนท่ีดินสาธารณะใหเ้ป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนและของมลรัฐโดยตั้งแต่ ค.ศ. 1900 เป็นตน้มา 
ภายหลงัจากท่ีนโยบายของรัฐเป็นไปในทางถ่ายโอนท่ีดินสาธารณะให้แก่เอกชนโดยง่ายและราคาถูก 
จึงไดเ้ร่ิมเปล่ียนแปลงนโยบายของรัฐไปในทางสงวนรักษาท่ีดิน โดยในปี ค.ศ. 1891 รัฐสภาไดต้รา
กฎหมาย The Forest Reservation Act of 1891 ซ่ึงมีผลเป็นการสงวนพื้นที่ป่าสนจากการบุกรุก
ของเอกชน นอกจากน้ี ไดเ้ร่ิมมีการตั้งเขตสงวนและอุทยานแห่งชาติ เพื่อเป็นการรักษาพื้นท่ีป่าและ
อนุรักษ์ทรัพยากรของชาติ เช่น ในปี ค.ศ. 1872 มีการประกาศอุทยานแห่งชาติ Yellow Stone 
ในปี  ค.ศ. 1934 รัฐสภาได้ตรากฎหมาย The Taylor Grazing Act of 1934 ซ่ึงมีสาระส าคัญเป็นการ
ปรับปรุงระบบการบริหารจดัการและการรักษาพื้นท่ีทุ่งหญา้กว่า 80 ลา้นเอเคอร์ โดยเอกชนท่ีจะ
เขา้ไปใชป้ระโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวตอ้งด าเนินการตามกฎหมายซ่ึงตราข้ึนโดยรัฐสภาและฝ่ายบริหาร 
ในปี ค.ศ. 1964 รัฐสภาไดต้รากฎหมาย Wilderness Act of 1964 ซ่ึงมีสาระส าคญัเป็นการรักษาพื้นท่ี
ป่าดงดิบจากการแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และทา้ยท่ีสุดในปี ค.ศ. 1976 รัฐสภา
ไดต้รากฎหมาย The Federal Land Policy and Management Act of 1976 เป็นการรักษาท่ีดินสาธารณะ
เป็นของรัฐบาลและก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการบริหารจดัการ
และก าหนดนโยบายในการใชท่ี้ดินสาธารณะอยา่งเคร่งครัด (ธิติ สายเช้ือ, 2557, หนา้ 1-2) 
  3) กฎหมายทีเ่กีย่วกบัการบริหารจัดการทีส่าธารณประโยชน์ 
  รัฐสภาสหรัฐอเมริกาไดต้รากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ไว้
ในพระราชบญัญติันโยบายและการจดัการท่ีดินของรัฐบาลกลางปี ค.ศ. 1976 (Federal Land Policy 
and Management Act of 1976 (FLPMA)) โดยท่ีดินสาธารณะถือเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
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(Public Domain) ซ่ึงเป็นกรรมสิทธ์ิของสหพนัธรัฐ ในช่วงปี ค.ศ. 1960 รัฐบาลของสหพนัธรัฐ
ไดก้ าหนดนโยบายการใช้ที่ดินสาธารณะเพื่อมาใช้ประโยชน์อย่างผสมผสาน (Multiple Use) 
โดยตรากฎหมายข้ึนสองฉบบัในปี ค.ศ. 1964 คือ  
   (1) กฎหมายเก่ียวกับท่ีดินของรัฐบาลสหพันธรัฐ (Public Land Law Review 
Commission (PLLRC)) เป็นกฎหมายที่ก าหนดให้มีการตรวจสอบกฎหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินของรัฐบาลสหพนัธรัฐ รวมทั้งตรวจสอบนโยบายและการปฏิบติังานของหน่วยงาน
ของรัฐบาลสหพนัธรัฐซ่ึงบริหารจดัการท่ีดินของสหพนัธรัฐ โดยมีการปรับปรุงการบริหารจดัการ
ที่ดินของสหพนัธรัฐที่ส าคญั คือ การบริหารจดัการและการสงวนรักษาที่ดินของสหพนัธรัฐ
ควรเป็นกรรมสิทธ์ิของสหพนัธรัฐเพื่อประโยชน์ต่อชาวอเมริกนัทั้งมวล  
   (2) กฎหมาย Classification and Multiple Use Act ซ่ึงให้อ านาจโดยตรงแก่ส านัก
บริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land Management (BLM)) เป็นหน่วยงานหลกัในการบริหารจดัการ
การใชท่ี้ดินของรัฐ รวมถึงการจ าแนกประเภทท่ีดินเพื่อการสงวนรักษาหรือการจ าหน่าย และก าหนดการ
จดัการท่ีดินเพื่อการใชป้ระโยชน์แบบผสมผสาน  
  โดยกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ คือ พระราชบญัญติันโยบาย
และการจดัการท่ีดินของรัฐบาลกลางปี 1976 (Federal Land Policy and Management Act of 1976 
(FLPMA)) มีสาระส าคญัเป็นการก าหนดนโยบายและบริหารจดัการและปกป้องที่ดินสาธารณะ
อย่างเป็นระบบในลกัษณะท่ีเป็นการคุม้ครองคุณค่าทางวิทยาศาสตร์ ประวติัศาสตร์ นิเวศวิทยา 
ส่ิงแวดลอ้ม สภาพภูมิอากาศ ทรัพยากรน ้ า ภูมิสถาปัตย ์และการหาประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ
โดยมีสาระส าคญัสรุปได ้(ธิติ สายเช้ือ, 2557, หนา้ 3) ดงัต่อไปน้ี 
   (1) การก าหนดแผนการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะ โดยรัฐสภาจะประกาศนโยบาย
เก่ียวกบัที่ดินของรัฐเพื่อการสงวนรักษาเป็นกรรมสิทธ์ิของสหพนัธรัฐ เวน้แต่การด าเนินการใด ๆ 
ที่เป็นไปตามแผนการใชท่ี้ดินท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายดงักล่าว ซ่ึงตามกฎหมายดงักล่าวก าหนดให้
ส านกับริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land Management (BLM)) ด าเนินการตามแผนการบริหาร
จดัการใชท่ี้ดินไดอ้ยา่งเอนกประสงค ์ 
   (2) การถ่ายโอนที่ดินของรัฐ (disposition) โดยกฎหมายว่าด้วยการจดัการท่ี
สาธารณประโยชน์ ก าหนดให้ส านักบริหารจดัการท่ีดิน มีอ านาจในการขายท่ีดินของรัฐซ่ึงตอ้ง
เป็นไปตามแผนการใชท่ี้ดินและเพื่อวตัถุประสงคข์องสาธารณะ (Public purpose) กระบวนการขาย
จะกระท าโดยวิธีการประมูลให้มีการสู้ราคากนัซ่ึงจดัโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
และราคาท่ีขายตอ้งเป็นราคาซ้ือขายตามราคาทอ้งตลาดท่ีเป็นธรรม  



122 

   (3) การได้มาซ่ึงที่ดินของรัฐ โดยส านักบริหารจดัการที่ดิน Bureau of Land 
Management (BLM) มีอ านาจในการให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐโดยการซ้ือ การแลกเปล่ียน การไดท่ี้ดิน
จากการบริจาค หรือการเวนคืน Eminent domain) ในส่วนของการเวนคืนนั้น รัฐมนตรีมหาดไทย
ใช้อ านาจไดต่้อเม่ือมีความจ าเป็นในการควบคุมท่ีดินสาธารณะ  
   (4) การจดัให้มีองคก์รบริหารจดัการ โดยส านกับริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land 
Management (BLM)) เป็นหน่วยงานหลกัในการบริหารจดัการการใช้ท่ีดินของรัฐ มีผูอ้  านวยการ
ส านกับริหารจดัการท่ีดิน (Director) เป็นหวัหน้าส านกัฯ แต่งตั้งโดยประธานาธิบดีโดยความเห็นชอบ
ของวฒิุสภา มีอ านาจบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีทั้งปวงในส านกัฯ  
  4) หน่วยงานทีม่ีอ านาจในการบริหารจัดการทีด่ินของรัฐ 
  สหรัฐอเมริกามีหน่วยงานท่ีมีอ านาจบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ประกอบดว้ย 4 หน่วยงาน
หลกั (ธิติ สายเช้ือ, 2557) สรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี 
   (1) Forest Service (FS) สังกดักระทรวงเกษตร (Department of Agriculture) 
ถือเป็นหน่วยงานท่ีเก่าแก่ท่ีสุดในบรรดาหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาลสหพนัธรัฐท่ีมีอ านาจหนา้ท่ี
ในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะ มีอ านาจหนา้ท่ีในการปกป้องท่ีดินสาธารณะ สงวนรักษาตน้น ้ า 
และสงวนรักษาป่าไม ้ด าเนินงานร่วมกบัหน่วยงานวิจยัดา้นป่าไม ้(forestry research) และประสาน
การด าเนินการกบัหน่วยงานอ่ืนท่ีตั้งข้ึนภายในกระทรวงเกษตร 
   (2) Bureau of Land Management (BLM) สังกดักระทรวงมหาดไทย (Department 
of Interior) โดยการผนวกหน่วยงานของรัฐบาลสหพนัธรัฐสองหน่วยงานเข ้าด ้วยก ัน คือ 
General Land Office ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนในปี ค.ศ. 1812 มีอ านาจหนา้ท่ีในการบริหารจดัการ
เก่ียวกบัการส ารวจและขาย ให้เช่า และเก็บค่าธรรมเนียมจากการใช้ประโยชน์ในท่ีดินสาธารณะ 
และ Grazing Service (GS) ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนในปี ค.ศ. 1934 มีอ านาจหนา้ท่ีในการอนุญาต
การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินสาธารณะเพื่อการปศุสัตว ์ในปัจจุบนัถือไดว้า่ BLM เป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี
ในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะ โดยท่ีอ านาจหนา้ท่ีของ BLM ก าหนดไวใ้นกฎหมาย Federal Land 
Policy and Management Act of 1976 (FLPMA) ซ่ึงตามกฎหมายดังกล่าว BLM มีอ านาจหน้าท่ี
ความรับผิดชอบในลกัษณะเดียวกบัอ านาจหน้าท่ีของ FS กล่าวคือ มีอ านาจหน้าท่ีในการสงวน
รักษาป่าไม ้ปศุสัตว ์ถ่ินท่ีอยูข่องสัตวป่์าและสัตวน์ ้ า อยา่งไรก็ดี BLM มุ่งเนน้ดูแลเร่ืองท่ีดินทุ่งหญา้
ส าหรับเล้ียงสัตว ์ส่วน USFS มุ่งเนน้ดูแลเร่ืองป่าไม ้ 
   (3) National Park Service (NPS) สังกดักระทรวงมหาดไทย (Department of Interior) 
มีอ านาจหน้าท่ีบริหารจดัการอุทยานแห่งชาติตามท่ีได้รับอนุมติัของรัฐสภาและอนุสรณ์สถานท่ี
ได้ออกประกาศของประธานาธิบดี NPS มีอ านาจหนา้ท่ีในการบริหารจดัการหน่วยงานต่าง ๆ ไดแ้ก่ 
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อุทยานแห่งชาติ (national park) อนุสรณ์สถานแห่งชาติ (national monument) เขตสงวนแห่งชาติ 
(national preserve) อุทยานประวัติศาสตร์แห่งชาติ (national historic) พื้นท่ีพักผ่อนหย่อนใจ 
(national recreation area) โดยการด าเนินการของ NPS มีเป้าหมายควบคู่กนัสองประการ คือ 
เพื่อการสงวนรักษาท่ีดินสาธารณะในความรับผดิชอบและด าเนินกิจกรรมสันทนาการแก่ประชาชน
ทัว่ไป 
   (4) Fish and Wildlife Service (FWS) สังกดักระทรวงมหาดไทย (Department of Interior) 
มีอ  านาจหน้าที่ในการจดัการดูแลการยา้ยถ่ินฐานของสัตวแ์ห่งชาติ (national wildlife refuge) 
ต่อมาเม่ือไดมี้การจดัท าระบบการยา้ยถ่ินฐานของสัตวแ์ห่งชาติจึงอยูใ่นอ านาจความรับผิดชอบของ 
FWS โดย FWS มีเป้าหมายในการด าเนินการเพื่อสงวนพนัธ์ุพืชและพนัธ์ุสัตว ์และการด าเนินการเพื่อ
ความเพลิดเพลินอ่ืน ๆ เช่น การอนุญาตใหล่้าสัตว ์การดูนก การเดินป่า 
   (5) Department of Defense (DOD) จดัตั้ งข้ึนตามกฎหมายความมัน่คงแห่งชาติ 
(National Security Act of 1947) มีความรับผิดชอบในการบริหารจดัการท่ีดินท่ีสงวนไวเ้ก่ียวกับ
การทหารของสหพนัธรัฐ อนัไดแ้ก่ ฐานทพั สถานท่ีฝึกทางทหารต่าง ๆ  
   (6) Special Systems of Federal Lands ถือไดว้า่เป็นหน่วยงานเฉพาะกิจท่ีจดัท าภารกิจ
เก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐนอกเหนือจากหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ
ดงัที่ไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ในการจดัตั้ง Special Systems of Federal Lands เป็นกรณีที่รัฐสภา
ไดเ้ลือกท่ีจะปกป้องทรัพยากรธรรมชาติของชาติท่ีมีคุณค่าเป็นการเฉพาะ เช่น ป่าดงดิบ (wilderness) 
ป่าและแม่น ้าธรรมชาติ (wild and scenic rivers)  
  การบริหารจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ของสหรัฐอเมริกามีการมุ่งเน้นให้มีการน า
พื้นท่ีสาธารณะมาใช้เพื่อให้เกิดประโยชน์ร่วมกนัของสังคม อีกทั้ง มีรูปแบบการจดัการท่ีชดัเจน
ท าให้การใช้ประโยชน์ในพื้นที่สาธารณประโยชน์เป็นไปตามเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ของ
การใช้ประโยชน์ร่วมกนั 

5. กฎหมายไทยในการจัดการทีส่าธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 

 กฎหมายในเร่ืองของการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ไดมี้การ
บญัญติัไวด้ว้ยกนัหลายฉบบั ดงัต่อไปน้ี 

 5.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ไว ้คือ  
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  1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดก้ าหนดใหป้ระชาชนมีสิทธิเขา้มามีส่วนร่วม
ในการจดัการร่วมกนัระหวา่งภาครัฐกบัภาคประชาชน ดงัน้ี 
   (1) การให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย โดยรัฐธรรมนูญ
ได้ก าหนดให้รัฐตอ้งส่งเสริมและสนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบาย 
การตดัสินใจทางการเมือง การวางแผนพฒันาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองรวมทั้งการตรวจสอบ
การใชอ้ านาจรัฐทุกระดบั (มาตรา 76) 
   (2) ส่งเสริมและสนบัสนุนให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และ
ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติตามมาตรา 79 รัฐตอ้งส่งเสริมและสนบัสนุนให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลาย
ทางชีวภาพอยา่งสมดุล รวมทั้งมีส่วนร่วมในการส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม
ตามหลกัการการพฒันาท่ีย ัง่ยืน ตลอดจนควบคุมและก าจดัภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพอนามยั 
สวสัดิภาพ และคุณภาพชีวติของประชาชน 
   (3) หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนกบัรัฐและชุมชนในการบ ารุงรักษาและ
การไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและการคุม้ครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
จะกระท ามิได้ เวน้แต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมรวมทั้งได้ให้
องคก์ารอิสระซ่ึงประกอบดว้ย ผูแ้ทนองคก์ารเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มและผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษา
ที่จดัการการศึกษาด้านส่ิงแวดลอ้ม ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการดงักล่าว ทั้งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั (มาตรา 56) 
   (4) บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชนท้องถ่ินดั้ งเดิมย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีต
ประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะหรือวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินและของชาติ และมีส่วนร่วม
ในการจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอยา่งสมดุล
และย ัง่ยนื ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั (มาตรา 46) 
  2) การกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการทอ้งถิ่นไดเ้อง 
โดยรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดให้รัฐตอ้งกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการ
ทอ้งถ่ินไดเ้อง พฒันาเศรษฐกิจทอ้งถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้งโครงสร้าง
พื้นฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ินใหท้ัว่ถึงและเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมีความพร้อม
ให้เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้น 
(มาตรา 78) 
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  3) สิทธิของประชาชนในการได้รับทราบขอ้มูลหรือข่าวสาธารณะของรัฐ ที่ถือว่า
มีความส าคญัในการรับรู้สิทธิของประชาชนในด้านต่าง ๆ ไวด้งัน้ี บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบ
ขอ้มูลหรือข่าวสาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน เวน้แต่การเปิดเผยขอ้มูลนั้นจะกระทบต่อความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัของประชาชน 
หรือส่วนไดเ้สียอนัพึงไดรั้บความคุม้ครองของบุคคลอ่ืน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั (มาตรา 58) 
และบุคคลยอ่มมีสิทธิไดรั้บขอ้มูล ค าช้ีแจง และเหตุผลจากหน่วยราชการหน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ 
หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินก่อนการอนุญาตหรือการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบ
ต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพอนามยั คุณภาพชีวิต หรือส่วนไดเ้สียส าคญัอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบัตนหรือ
ชุมชนทอ้งถ่ิน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเร่ืองดงักล่าว ทั้งน้ี ตามกระบวนการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนท่ีกฎหมายบญัญติั (มาตรา 59)  
 5.2 กฎหมายด้านทรัพย์สิน ไดแ้ก่  
  1) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ บรรพ 4 ว่าด้วยทรัพย์สิน 
  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 4 ว่าดว้ยทรัพยสิ์นไดใ้ห้นิยามความหมาย
ของค าวา่ ท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ไวต้ามมาตรา 1304 (2) ทรัพยสิ์นส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนั เป็นตน้วา่ ท่ีชายตล่ิง ทางน ้า ทางหลวง ทะเลสาบฯ 
  เมื่อที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน ถือเป็นทรัพย ์สิน
ของแผ่นดินท่ีมีไว ้เพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกนัของประชาชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 1304 ซ่ึงถือว่าท่ีดินประเภทน้ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน กฎหมายจึงให้ความคุม้ครอง
เป็นพิเศษยิ่งกว่าทรัพยสิ์นประเภทอ่ืน ๆ ของรัฐและของเอกชนบุคคลธรรมดา และไม่อยู่ภายใต้
บงัคบัของกฎหมายเอกชน ความคุม้ครองเป็นพิเศษท่ีกฎหมายบญัญติัรับรองให้แก่สาธารณสมบติั
ของแผน่ดินมีบญัญติัไวใ้นมาตรา 1305-1307 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์คือ 
   (1) ห้ามโอนสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 1305 บญัญตัิวา่ “ทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นสาธารณสมบตัิของแผน่ดินจะโอนแก่กนัมิได ้ เวน้แต่
อาศยัอ านาจแห่งกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา” การโอนตามมาตราน้ี หมายถึง การจ าหน่าย
จ่ายโอน ซ่ึงจะตอ้งมีการส่งมอบทรัพยสิ์น รวมทั้งมีการแสดงเจตนาที่จะท าให้การโอนนั้น
สมบูรณ์แบบด้วยเหตุผลท่ีกฎหมายห้ามมิให้มีการโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ก็เพราะ
สาธารณสมบติัของแผ่นดิน เป็นทรัพยสิ์นของรัฐท่ีใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อ
ประโยชน์ร่วมกนัของประชาชน หากอนุญาตให้มีการโอนกนัง่าย ๆ ก็จะท าให้สาธารณสมบติั
ของแผน่ดินนั้นหมดไป แต่อยา่งไรก็ตามกฎหมายก็เปิดช่องให้โอนสาธารณสมบติัของแผน่ดินได้
เม่ือมีกฎหมายเฉพาะใหอ้ านาจไว ้หรือโดยพระราชกฤษฎีกา อีกทั้งสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีจะ
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มีการโอนกนัไดโ้ดยกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 1305 นั้น กฎหมายบญัญติัไว ้
กวา้ง ๆ โดยมิไดบ้ญัญติัวา่ ไดแ้ก่ สาธารณสมบติัประเภทใดบา้ง และยงัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ท่ียงัใชป้ระโยชน์อยูห่รือไม่ 
   การโอนตามกฎหมายเฉพาะ หมายความวา่ ถา้มีการโอนสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ไม่วา่จะประเภทใดก็ตาม จะโอนไดต่้อเม่ือกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะใหอ้ านาจใหมี้การโอน
ไดเ้ป็นเร่ือง ๆ ไป เช่น 
    (1) เฉพาะในรูปแบบท่ีจะโอน เช่น ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 10 ใหอ้ านาจ
อธิบดีกรมท่ีดินมีอ านาจโอนโดยวิธีจดัหาผลประโยชน์เขา้รัฐในรูปแบบต่าง ๆ เช่น ซ้ือและขาย
แลกเปล่ียน ใหเ้ช่าซ้ือ 
    (2) การโอนใหเ้ป็นการเฉพาะเร่ือง เช่น การโอนตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ซ่ึงเป็นบทบญัญติั
ใหโ้อนท่ีดินใหเ้อกชนเป็นการเฉพาะเร่ืองไป 
    (3) การโอนท่ีดินให้กบัประชาชนตามประมวลกฎหมายท่ีดินซ่ึงประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1334 บญัญติัว่า “ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า และท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืน หรือทอดทิ้ง 
หรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดินนั้น ท่านว่าบุคคลอาจได้มาตาม
กฎหมายท่ีดิน” เช่น การไดม้าโดยการจดัท่ีดินตามมาตรา 30 และมาตรา 33 
    (4) การโอนเป็นการเฉพาะรายไป เช่น พระราชบญัญติัโอนท่ีดินให้แก่เอกชน
ต่าง ๆ โดยฝ่ายนิติบญัญติั การโอนตามมาตรา 1305 น้ี ท าใหส้ภาพของการเป็นท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส้ินไป จึงควรจะตอ้งโอนโดยกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัซ่ึงออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั
ไม่วา่จะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทใดก็ตาม 
   2) ห้ามมิให้ยกอายุความข้ึนต่อสู้กบัแผ่นดิน ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 1306 บญัญติัว่า “ท่านห้ามมิให้ยกอายุความข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้กบัแผ่นดินในเร่ืองทรัพยสิ์น
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน” 
   การห้ามยกอายุความข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้นั้น อายุความในที่น้ี หมายถึง อายุความ
ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยทรัพย ์คือระยะเวลาตามท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อการใช้
สิทธิเรียกร้องในการท่ีจะให้ไดสิ้ทธิใด ๆ หรือเม่ือตอ้งฟ้องร้องภายในก าหนดระยะเวลาสั้น ถา้ปล่อย
ทิ้งไวจ้นเกินก าหนดจะฟ้องร้องบงัคบัไม่ได ้เรียกว่าอายุความเสียสิทธิ หรือเม่ือใช้สิทธิครบตาม
ระยะเวลาทีกฎหมายก าหนดก็ไดสิ้ทธินั้นมา เรียกวา่ “อายคุวามไดสิ้ทธิ” 
   อายคุวามท่ีมาตรา 1306 หา้มมิใหย้กเป็นขอ้ต่อสู้กบัแผน่ดินนั้น หมายถึง อายคุวาม
ไดสิ้ทธิและอายุความเสียสิทธิดงักล่าว การห้ามมิให้ยกอายุความตามมาตรา 1306 น้ี เป็นการห้าม
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เอกชนมิให้ยกอายุความข้ึนต่อสู้กบัแผน่ดินหรือรัฐเท่านั้น มิให้ห้ามเอกชนท่ีจะยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้
ระหวา่งกนัเอง 
   การท่ีมาตรา 1306 หา้มมิใหย้กอายคุวามข้ึนกล่าวอา้งนั้น ก็โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อมิให้
สาธารณสมบติัของแผ่นดินสามารถตกเป็นสิทธิแก่เอกชนโดยอายุความได ้ฉะนั้น ผูท่ี้ครอบครอง
ท าประโยชน์บนท่ีดิน หนองน ้าท่ีราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกนัมา แมจ้ะครอบครองนานถึง 30 ปี 
ก็ไม่ไดสิ้ทธิครอบครอง และเมื่อเอกชนถูกฟ้องหาวา่บุกรุกทางสาธารณะอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน เอกชนจะยกขอ้ต่อสู้เร่ืองอายคุวามมาใชย้นัรัฐไม่ได ้
   3) ห้ามยึดทรัพยข์องแผน่ดิน รวมทั้งการบงัคบัคดีดว้ย ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์มาตรา 1307 บญัญติัวา่ “ท่านห้ามมิให้ยึดทรัพยข์องแผน่ดิน ไม่วา่ทรัพยสิ์นนั้นจะเป็น
สาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่” 
   การยึดทรัพยสิ์น หมายความว่า การเอาทรัพยสิ์นของลูกหน้ีตามค าพิพากษา
เพื่อด าเนินการตามกฎหมายโดยค าพิพากษา หรือค าสั่งของศาล ซ่ึงกระท าโดยเจา้พนกังานบงัคบัคดี
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 285 (2) นอกจากจะห้ามยึดแลว้ ยงัหมายความ
รวมถึงการอายดั ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 และมาตรา 311 ด้วย 
กล่าวคือ สาธารณสมบติัของแผน่ดินไม่อยูใ่นความรับผดิแห่งการบงัคบัคดี 
   การท่ีกฎหมายบญัญติัให้ท่ีดินหรือทรัพยสิ์นท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ได้รับความคุม้ครองเป็นพิเศษจากการห้ามโอน ห้ามยึด และห้ามเอกชนยกอายุความข้ึนต่อสู้ 
ก็เพราะท่ีดิน หรือทรัพยสิ์นเหล่าน้ีมีไวส้ าหรับใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั จึงตอ้งระมดัระวงั
มิใหถู้กรบกวนหรือถูกขดัขวางต่อการท่ีประชาชนจะใชท่ี้ดินทรัพยสิ์นนั้น ๆ 
  2) ประมวลกฎหมายทีด่ิน พ.ศ. 2497  
  ตามประมวลกฎหมายท่ีดินไดก้ าหนดอ านาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองท่ีดิน
อนัเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินไว ้ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 8 บญัญติัว่า 
“บรรดาท่ีดินทั้งหลายอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน หรือเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินนั้น ถา้ไม่มี
กฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนให้อธิบดีมีอ านาจหนา้ท่ีดูแลรักษาและด าเนินการคุม้ครองป้องกนั
ไดต้ามควรแก่กรณี อ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวน้ีรัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอ่ืนเป็นผูใ้ชก้็ได”้ 
เพราะฉะนั้น ท่ีดินท่ีอธิบดีกรมที่ดินมีหน้าท่ีดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครองป้องกัน ได้แก่ 
1) ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หรือเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดิน และ 2) ท่ีดินตาม 1) นั้น
ตอ้งไม่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนวา่เป็นอ านาจของหนา้ท่ีผูอ่ื้นเป็นผูดู้แล โดยผลของมาตรา 8 
ที่ดินสาธารณสมบติัของแผ่นดินตามมาตรา 1304 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์(2) ท่ีดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน และท่ีดินอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินตามมาตรา 1309 ประมวล
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กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงไดแ้ก่ เกาะท่ีเกิดในทะเลสาบ หรือในทางน ้ า หรือในเขตน่านน ้ าของ
ประเทศ และทอ้งทางน ้ าท่ีต้ืนเขิน ลว้นอยู่ในอ านาจของอธิบดีกรมท่ีดินท่ีจะเป็นผูดู้แลรักษาและ
ด าเนินการคุม้ครองป้องกนั เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน กล่าวคือ ถา้หากมีกฎหมาย
พิเศษ ก าหนดอ านาจหน้าท่ีให้พนกังานเจา้หน้าท่ีคนอ่ืนเป็นผูดู้แลรักษาแลว้ การดูแลรักษาก็ตอ้ง
เป็นไป ตามกฎหมายพิเศษนั้น ไม่อยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของกรมท่ีดินอีกต่อไป 
  นอกจากน้ีท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัหรือใช้
เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ อาจจดัให้มีหนงัสือส าคญัส าหรับที่หลวงเพื่อแสดงเขตไว้
เป็นหลกัฐาน ทั้งน้ี แบบ หลกัเกณฑ์ และวิธีการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงให้เป็นไปตามท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎกระทรวงหากท่ีใดยงัไม่มีการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง เหตุของท่ีดงักล่าว
ให้เป็นไปตามหลกัฐานของทางราชการ (มาตรา 8 ตรี) ในส่วนที่ดินของรัฐประเภทพลเมือง
ใช้ประโยชน์ร่วมกนั บางลกัษณะไม่จ  าเป็นตอ้งออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง เช่น ถนนหนทาง 
แม่น ้ า ล าคลอง เพราะเป็นท่ีดินท่ีมีสภาพและขอบเขตในตวัของมนัเองอยู่แลว้ อีกโดยสภาพอาจ
เปลี่ยนขอบเขตไปไดต้ามธรรมชาติเช่นที่งอกริมตลิ่ง ซ่ึงบุคคลอาจได้มาตามมาตรา 1308 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หรืออาจจะกลายเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีพลเมืองใช้ร่วมกนั
เป็นท่ีงอกหรือพงัลง จนเป็นส่วนหน่ึงของท่ีสาธารณประโยชน์ กฎหมายจึงก าหนดให้เป็นหน้าท่ี
ของอธิบดีกรมท่ีดินพิจารณาวา่ท่ีดินดงักล่าวสมควรออกหนงัสือส าคญัท่ีหลวงหรือไม่ 
  ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1305 บญัญติัว่า 
สาธารณสมบตัิของแผ่นดินจะโอนแก่กนัมิได้ เวน้แต่จะโอนโดยอาศยักฎหมายเฉพาะ หรือ
พระราชกฤษฎีกาเท่านั้น กรณีจึงมีปัญหาวา่การโอนที่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัให้แก่เอกชน
จะท าไดแ้ค่ไหนเพียงไรนั้น ประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 8 และมาตรา 10 บญัญติัไว ้ดงัน้ี 
  ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัหรือใชเ้พื่อประโยชน์
ของแผน่ดินโดยเฉพาะ หรือเป็นท่ีดินท่ีไดห้วงห้ามหรือสงวนไวต้ามความตอ้งการของทบวงการเมือง
อาจถูกถอนสภาพหรือโอนไปเพื่อประโยชน์อย่างอ่ืน หรือน าไปจดัเพื่อประชาชนได้ (มาตรา 8 
วรรคสอง) ในกรณีต่อไปน้ี 
   (1) ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ถา้ทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชน
จดัหาที ่ดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอนสภาพ หรือการโอน ให้กระท าโดย
พระราชบญัญติั ถ้าพลเมืองได้เลิกใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้นหรือท่ีดินนั้นได้เปล่ียนสภาพไปจาก
การเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัและมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของผูใ้ดตามอ านาจกฎหมายอ่ืนแลว้ 
การถอนสภาพใหก้ระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 
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   (2) ท่ีดินของรัฐซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใช่สาธารณสมบติัของ
แผ่นดินอนัราษฎรใชป้ระโยชน์ร่วมกนันั้น ให้อธิบดีมีอ  านาจจดัหาผลประโยชน์ ในการจดัหา
ผลประโยชน์ ใหร้วมถึงการจดัท าให้ท่ีดินใชป้ระโยชน์ได ้ซ้ือขาย แลกเปล่ียน ใหเ้ช่า และใหเ้ช่าซ้ือ 
ฯลฯ ตามมาตรา 10  
  จากบทบญัญติัมาตรา 8 และมาตรา 10 แสดงใหเ้ห็นวา่ท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
ไม่อาจโอนใหแ้ก่เอกชนไดเ้ลย เวน้แต่ 
   (1) เม่ือเอกชนไดจ้ดัหาท่ีดินแปลงใหม่มาให้พลเมืองใชร่้วมกนัแทนแลว้เช่นน้ียอ่ม 
จะออกพระราชบญัญติัโอนท่ีดินให้เอกชนไดเ้ป็นการแลกเปล่ียนได ้มีขอ้พิจารณาไดว้า่ การโอนท่ีดิน
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เช่น น าไปโอนขาย โอนให ้ไม่อาจกระท าได ้มีเพียงกรณีเดียวท่ีจะกระท าได้
คือ กรณีท่ีเอกชนไดจ้ดัหาท่ีดินแปลงใหม่มาให้พลเมืองใช้ร่วมกนัแทน เช่นน้ีจึงจะโอนท่ีดินส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัให้แก่เอกชนเป็นการแลกเปล่ียนไดแ้ต่การโอนน้ีมาตรา 8 ก าหนดให้ท าการโอน
โดยพระราชบญัญติัเท่านั้น เพราะเป็นกรณีส าคญัและกระทบถึงสาธารณประโยชน์ ควรท่ีรัฐสภา
จะได้เข้ามาร่วมวินิจฉัยด้วย และก่อนท่ีจะมีพระราชบญัญติัให้โอนได้ ฝ่ายบริหารต้องท าการ
สอบสวนให้ไดข้อ้เท็จจริงวา่ ท่ีดินท่ีเอกชนน ามาแลกเปล่ียน ท าให้รัฐไดรั้บประโยชน์มากข้ึนกวา่เดิม
หรือไม่ เช่นที่ดินแปลงใหม่มีสภาพดีกวา่ที่ดินเดิม อ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนมากกวา่ 
มีราคาสูงกวา่ท่ีดินเดิม หรือมีเน้ือท่ีมากกวา่ ทั้งประชาชนผูใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีดินไม่ขดัขอ้งในการใช้
ประโยชน์และในการโอนเพื่อประกอบการพิจารณาของรัฐสภาเพื่อออกพระราชบญัญติัให้โอนต่อไป 
   (2) เม่ือไดมี้การถอนสภาพท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัแลว้ ส่วนตามขอ้ยกเวน้ท่ี 2 
เร่ืองการถอนสภาพท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนันั้น ไม่เป็นเหตุท่ีจะกล่าวอา้งไดว้า่เป็นการโอนท่ีดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เพราะกฎหมายมาตรา 8 บญัญติัว่า ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
ถ้าพลเมืองเลิกใชห้รือท่ีดินนั้นไดเ้ปล่ียนสภาพไป ก่อนท่ีจะมีการโอนจะตอ้งมีการถอนสภาพเสียก่อน 
การถอนสภาพกรณีน้ีไม่ถือเป็นการโอน แต่เป็นการท าให้สภาพท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั
ส้ินสภาพไป กล่าวคือ ส้ินสภาพจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัตามมาตรา 1304 (2) 
กลบัสู่สภาพเดิม คือกลบัเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ตามมาตรา 1304 (1) การโอนท่ีดินส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนัท่ีถอนสภาพแลว้จึงเป็นการโอนท่ีดินรกร้างวา่งเปล่านั้นเอง 
  ในส่วนของมาตรการในการควบคุม คุม้ครองที่สาธารณประโยชน์ไวใ้นมาตรา 9 
ก าหนด ห้ามมิให้บุคคลเขา้ไปยึดถือครอบครองหรือท าดว้ยประการใดให้เป็นการท าหรือท าให้
เส่ือมสภาพท่ีดิน ท่ีหิน ท่ีกรวด ท่ีทราย หรือเขา้ไปยึดถือครอบครองรวมถึงการก่อสร้าง หรือเผาป่า 
ท่ีดินของรัฐ ถา้มิไดมี้สิทธิครอบครอง หรือมิไดรั้บอนุญาต จากหน่วยงานเจา้หนา้ท่ี หากผูใ้ดฝ่าฝืน
ตามมาตรา 9 มีความผิดตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 108 และ 108 ทวิ และกระทรวงมหาดไทย
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ได้มีค  าสั่งท่ี 109/2538 ลงวนัท่ี 16 มีนาคม พ.ศ. 2538 แต่งตั้งให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นพนักงาน
เจา้หนา้ท่ี ตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัที่ดินของรัฐ
อีกประการหน่ึงก็คือ การด าเนินคดีกบัผูบุ้กรุก กล่าวคือ แมรั้ฐจะสร้างหลกัฐานข้ึนคุม้ครองป้องกนั
ท่ีดินของรัฐโดยการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงและมีการจดัท าทะเบียนท่ีสาธารณประโยชน์ 
แต่ก็เป็นเพียงหลกัฐานของทางราชการ ที่จะใชพ้ิสูจน์ถึงความเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั
เวลามีคดีข้ึนสู่ศาล หรือใช้ในการพิจารณาว่าที่พิพาทเป็นที่ดินของรัฐหรือไม่ ส่วนตามสภาพ
ความเป็นจริงก็ยงัปรากฏว่ามีราษฎรบุกรุกท่ีดินของรัฐอยู่เสมอ รัฐจึงจ าเป็นตอ้งออกกฎหมายวาง
มาตรการลงโทษผูบุ้กรุกเหล่าน้ีโดยมีจุดประสงค์เพื่อให้ ผูบุ้กรุกเข็ดหลาบ เกิดความเกรงกลวัไม่กล้า
กระท าผิดอีก โดยประมวลกฎหมายท่ีดินไดบ้ญัญติัให้ผูท่ี้เขา้ครอบครองท่ีดินของรัฐโดยไม่ได้รับ
อนุญาตเป็นความผดิในตวัเองโดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 9 “ภายใตบ้งัคบักฎหมายวา่ดว้ยการเหมืองแร่ 
และการป่าไม ้ท่ีดินของรัฐถา้มิไดมี้สิทธิครอบครองหรือมิไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หน้าท่ีแลว้ 
หา้มมิใหบุ้คคลใด 
   (1) เขา้ไปยดึถือครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้าง หรือการเผาป่า 
   (2) ท าด้วยประการใด ๆ ให้เป็นการท าลาย หรือท าให้เส่ือมสภาพท่ีดิน ท่ีกรวด 
หรือ ท่ีทรายในบริเวณท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงหา้มในราชกิจจานุเบกษา หรือ 
   (3) ท าส่ิงหน่ึงส่ิงใดอนัเป็นอนัตรายแก่ทรัพยากรในท่ีดิน” 
  บุคคลซ่ึงเขา้ไปครอบครองหรือท าการใด ๆ ในท่ีดินของรัฐโดยมิได้รับอนุญาตจาก
พนกังานเจา้หนา้ท่ียอ่มเป็นผูฝ่้าฝืนมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน คือเป็นผูบุ้กรุกท่ีดินของรัฐ
ตามปกติเม่ือมีการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งด าเนินการให้ผูบุ้กรุกออกไปจากท่ีดิน 
หากไม่ยอมออก พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะด าเนินการฟ้องร้องด าเนินคดีทางโรงศาล ปัจจุบนัไดมี้ประกาศ
ของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 96 ลงวนัท่ี 29 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2515 แกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน 
โดยบญัญติัโทษที่จะลงแก่ผูบุ้กรุกที่ดินของรัฐไวใ้นมาตรา 108 ว่า พนกังานเจา้หน้าที่หรือผูซ่ึ้ง
ได้รับมอบหมายจากพนักงานเจา้หน้าท่ีมีอ านาจแจง้เป็นหนังสือให้ผูฝ่้าฝืนปฏิบติัตามระเบียบท่ี
คณะกรรมการก าหนด ถา้ผูฝ่้าฝืนเพิกเฉยหรือไม่ปฏิบติัใหถู้กตอ้งตามระเบียบใหพ้นกังานเจา้หน้าท่ี
มีค  าสั่งเป็นหนงัสือให้ผูฝ่้าฝืนออกไปจากท่ีดิน และหรือร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างในท่ีดินภายในระยะเวลา 
ท่ีก าหนด ถา้ไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของพนกังานเจา้หนา้ท่ี ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหน่ึงปี หรือปรับ
ไม่เกินห้าพนับาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ ในการก าหนดระเบียบตามวรรคหน่ึง คณะกรรมการจะ
ก าหนดให้ผูฝ่้าฝืน ตอ้งเสียค่าตอบแทนในการใชท่ี้ดินนั้นให้แก่รัฐหรือราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน
ดว้ยก็ได ้
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  นบัแต่วนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัน้ีใชบ้งัคบัผูใ้ดฝ่าฝืนมาตรา 9 ตอ้งระวางโทษ
จ าคุกไม่เกินหน่ึงปี หรือปรับไม่เกินหา้พนับาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับถา้ความผดิในวรรคหน่ึงไดก้ระท า
แก่ท่ีดินซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้ร่วมกนัหรือท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปีหรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับตาม
ความในมาตรา 108 ทว ิ
 5.3 กฎหมายด้านองค์กรจัดการ  
 การจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนักฎหมายไดใ้ห้อ านาจองคก์ร
ของรัฐเขา้มาจดัการในฐานะเป็นผูท้รงสิทธิในทางกฎหมายมหาชน (subject of public law) กล่าวคือ 
องค์กรของรัฐซ่ึงเป็นบุคคลตามกฎหมายมหาชนและรวมถึงบุคคลเอกชนที่รับมอบอ านาจรัฐ 
ดว้ยเหตุน้ีผูท้รงสิทธิน้ีจึงเป็นบุคคลท่ีมีสถานะทางกฎหมายมหาชนหรือได้รับมอบอ านาจทาง
กฎหมายมหาชน ส่งผลให้ผูท้รงสิทธิดังกล่าวมีลักษณะเป็นผูเ้ข้าเก่ียวข้องกับอ านาจรัฐและ
ประโยชน์สาธารณะ โดยผูท้รงสิทธิในทางกฎหมายมหาชนสามารถเป็นบุคคลในทางกฎหมาย
เช่นเดียวกบัเอกชน กล่าวคือ มีสิทธิหรืออ านาจอนัเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้
และมีหน้าท่ีในทางกฎหมายได ้การท่ีผูท้รงสิทธิในทางกฎหมายมหาชนเป็นผูส้ามารถมีสิทธิได้ 
ย่อมหมายถึง กฎหมายอาจรับรองให้มีกรรมสิทธ์ิไดเ้ช่นกนั การท่ีกฎหมายรับรองให้ผูท้รงสิทธิ
ในทางกฎหมายมหาชนมีกรรมสิทธ์ิไดย้่อมเท่ากบัว่า โดยหลกัทัว่ไป ผูท้รงสิทธิในทางกฎหมาย
มหาชนอาจเป็นผูท้รงทรัพยสิทธิท่ีแสดงความเป็นเจา้ของไดไ้ม่ต่างจากบุคคลตามกฎหมายเอกชน
ซ่ึงเราอาจเห็นเป็นรูปธรรมไดช้ดัเจนยิ่งข้ึนจากการท่ีระบบกฎหมายไทยรับรองใหผู้ท้รงสิทธิในทาง
กฎหมายท่ีเป็นบุคคลตามกฎหมายมหาชน เช่น กระทรวง กรม รัฐวสิาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
องคก์รมหาชน ตามพระราชบญัญติัและพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ สามารถเป็น
ผูท้รงกรรมสิทธ์ิได ้ทั้งน้ี หากพิจารณาในภาพกวา้ง การเป็นผูท้รงกรรมสิทธ์ิในกรณีน้ีจึงถือเป็น 
“ทรัพยสิ์นของแผน่ดิน” ท่ีรัฐไทยเป็นเจา้ของ (อานนท ์มาเมา้, 2560, หนา้ 69) โดยมอบอ านาจในการ
จดัการใหอ้งคก์รต่าง ๆ จดัการ ดงัต่อไปน้ี  
  1) องค์กรส่วนูมิภาค ไดแ้ก่  
   - พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) 
พ.ศ. 2551 
   พระราชบญัญติัลักษณะปกครองท้องท่ีได้บัญญติัเร่ืองของการดูแลรักษาท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัไวใ้นมาตราดงัต่อไปน้ี 
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    (1) กฎหมายก าหนดให้ก านนัตอ้งร่วมมือและช่วยเหลือนายอ าเภอและองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
และส่ิงซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืนอนัอยูใ่นต าบลนั้นตามมาตรา 40  
    (2) การจดัท าทะเบียนท่ีสาธารณประโยชน์ตามมาตรา 114 ก าหนดใหก้รมการอ าเภอ
จดัท าทะเบียนท่ีดิน ท่ีนา ท่ีสวน ท่ีหว้ย หนอง คลอง บึง เอาไวเ้ป็นคู่มือในการปฏิบติังานตามหน้าท่ี
การจดัท าทะเบียนท่ีดินตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีเป็นการจดัท าทั้งทะเบียนท่ีดิน
ทั้งหมดรวมถึงท่ีดินสาธารณประโยชน์ โดยต่อมาไดมี้หนงัสือกระทรวงมหาดไทยสั่งให้จงัหวดัต่าง ๆ 
พิจารณาตรวจสอบทะเบียนท่ีดินหวงห้ามและหนองน ้ าสาธารณะภายในทอ้งท่ีวา่มีการออกทบัหรือ
เหล่ือมล ้ าท่ีดินของเอกชนท่ีได้ครอบครองก่อนประกาศน้ีหรือไม่อย่างไร ต่อมาพระราชบญัญติั
ลักษณะปกครองท้องท่ี พุทธศักราช  2457 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 11) พ.ศ. 2551 ได้ยกเลิก
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 ตามมาตรา 122 เดิม และใหใ้ชม้าตรา 122 
วา่ดว้ยเร่ืองการดูแลท่ีสาธารณประโยชน์โดยให้นายอ าเภอ มีหนา้ท่ีร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีประชาชนใชป้ระโยชน์
ร่วมกนั และส่ิงซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืนอนัอยูใ่นเขตอ าเภอ...” จึงท าให้ปัจจุบนัการดูแลรักษา
และคุม้ครองป้องกนัที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินที่ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั
เป็นหนา้ท่ีของนายอ าเภอมีหนา้ท่ีร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูดู้แล 
    นอกจากน้ีพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ไดม้ีการออกกฎ ระเบียบ
เพื่อใชจ้ดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ดงัต่อไปน้ี 
    1) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการเปล่ียนสภาพท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัจากการใชเ้พื่อประโยชน์อยา่งหน่ึงเป็นอีกอยา่งหน่ึง พ.ศ. 2543 
    การเปล่ียนสภาพดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั
จากการใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งหน่ึงเป็นอีกอยา่งหน่ึง หมายถึง การน าท่ีดินสาธารณประโยชน์
ท่ีราษฎรไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนัเพื่อประโยชน์อยา่งหน่ึง ซ่ึงหมดความจ าเป็นในการใชป้ระโยชน์
ร่วมกนัอยา่งนั้น ไม่มีสภาพการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัต่อไป น าไปปรับปรุงเพื่อพฒันาเพื่อให้ราษฎร
ไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนัเป็นอีกอยา่งหน่ึง โดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะและผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึน
ในอนาคต เช่น ถมล าราง หรือคลองอรรถประโยชน์ท่ีต้ืนเขินให้เป็นทางสาธารณะ เล้ียงสัตวม์าพฒันา
เป็นสวนสาธารณะประโยชน์ เป็นตน้ 
    ดงันั้น การด าเนินการเก่ียวกบัการเปล่ียนสภาพที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิ
ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัจากการใช้เพื่อสาธารณประโยชน์อย่างหน่ึงเป็นอีกอยา่งหน่ึง 
เช่น ถมคลองเปลี่ยนสภาพเป็นถนน ผูข้อจะตอ้งเป็นทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
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และมีวตัถุประสงคเ์พื่อปรับปรุงหรือพฒันาไปใช้เพื่อสาธารณประโยชน์โดยให้ยื่นค าขอเป็นหนงัสือ
ต่อจงัหวดัซ่ึงท่ีดินตั้งอยู ่พร้อมเอกสารหลกัฐาน ดงัน้ี (1) โครงการและเหตุผลความจ าเป็นท่ีจะตอ้ง
ด าเนินการ (2) รายละเอียดงบประมาณท่ีจะใช้ด าเนินการ (3) รูปแผนท่ีและเน้ือท่ีตามหลกัวิชาการ
แผนท่ี ในกรณีท่ีมีหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงให้ใช้รูปแผนท่ีหลงัหนังสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง 
โดยก าหนดระยะและเน้ือท่ีบริเวณท่ีจะด าเนินการดว้ย (4) แผนผงัแสดงการใช้ท่ีดินและภาพถ่าย
ท่ีดินท่ีจะด าเนินการ (5) ส าเนาระวางแผ่นท่ี ส าเนาระวางแผนท่ีภาพถ่ายทางอากาศ หรือส าเนา
ระวางรูปถ่ายทางอากาศแลว้แต่กรณี หมายสีแสดงอาณาบริเวณที่จะด าเนินการ (6) ส าเนาแผนท่ี
ภูมิประเทศมาตราส่วน 1: 50,000 แสดงต าแหน่งท่ีตั้งของท่ีดินเม่ือจงัหวดัไดรั้บค าขอแลว้ให้ปฏิบติั
ดงัน้ี 
     (1) แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและสอบสวนขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัท่ีดินและ
พิจารณาความเหมาะสมพร้อมทั้งผลกระทบในดา้นต่าง ๆ 
     (2) ขอทราบความเห็นไปยงัส่วนราชการที่เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองส่ิงแวดลอ้ม 
ผงัเมือง การจราจร เช่น ส านักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม กรมการผงัเมือง กรมเจ้าท่า 
ส านักงานคณะกรรมการจดัระบบจราจรทางบก รวมทั้งขอทราบความเห็นไปยงัองค์การปกครอง
ทอ้งถ่ิน อ าเภอ ก่ิงอ าเภอ หรือเขตทอ้งท่ีท่ีดินตั้งอยูแ่ละผูมี้หนา้ท่ีดูแลพื้นท่ีเพื่อประกอบพิจารณา 
    และมาตรการตามขอ้ 6 ในการสอบสวนให้คณะกรรมการตามขอ้ 5 (1) รวบรวม
ขอ้เทจ็จริงในเร่ืองเหล่าน้ีดว้ย คือ 
     (1) ประวติัความเป็นมาของท่ีดินวา่ไดส้งวนหวงห้ามไวห้รือไม่ เม่ือใดผูใ้ด
ประกาศสงวนหวงหา้ม อาศยับทกฎหมายใด มีหลกัฐานอยา่งใดบา้ง ราษฎรไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั
ตั้งแต่เมื่อใด ราษฎรไดเ้ลิกใช้ประโยชน์ร่วมกนัมาตั้งแต่เมื่อใดเพราะเหตุใดปัจจุบนัสภาพที่ดิน
เป็นอย่างไร มีผูค้รอบครองท าประโยชน์ทั้งท่ีชอบและไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ให้แสดงให้
ปรากฏในแผนท่ีตามขอ้ 4 (3) ดว้ย (ถา้มี) 
     (2) ขอความเห็นราษฎรที่ได้เคยใช้ประโยชน์ร่วมกัน ว่าจะขดัข ้อง
หรือมีความคิดเห็นต่อการเปล่ียนสภาพการใชท่ี้ดินอยา่งไร หรือไม่ 
    เม่ือเสร็จกระบวนการแล้วจังหวดัรวบรวมความเป็นของคณะกรรมการ 
ความเห็นของส่วนราชการและหน่วยงาน ตามขอ้ 5 (1) และ (2) และเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง รายงาน
พร้อมเสนอความเห็นไปใหก้ระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณาอนุมติัต่อไป (ขอ้ 7) 
    2) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดิน
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั พ.ศ. 2553 
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    กระทรวงมหาดไทยไดอ้อกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการดูแลรักษา
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 าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัโดยระเบียบดงักล่าวมีสาระส าคญัสรุปไดด้งัน้ี 
     (1) ลกัษณะที่ดินไดก้ าหนดที่สาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนัไวว้่า หมายถึง ท่ีดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกนัไม่ว่าจะเป็นโดยสภาพธรรมชาติหรือ
โดยการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัของประชาชนหรือโดยทางนิติกรรมหรือโดยผลของกฎหมาย 
     (2) อ านาจหนา้ที่ไดใ้ห้นายอ าเภอร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม
กฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งท่ีมีอ านาจหน้าท่ีดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั การระงบัขอ้พิพาทหรือคดีให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นผูมี้อ  านาจด าเนินการระงบัขอ้พิพาทหรือขอ้ร้องทุกขก์ล่าวโทษภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีรู้เหตุ
ข้อพิพาทหรือคดีนั้นเวน้แต่คดีขาดอายุความให้ร้องทุกข์ได้ทนัทีหากไม่ด าเนินการให้องค์การ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแจง้เหตุผลความจ าเป็นให้นายอ าเภอทราบภายใน 7 วนั และให้นายอ าเภอ
เป็นผูด้  าเนินการหรือนายอ าเภอจะร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการก็ไดก้รณีเร่ืองเดิม
ท่ีไดด้ าเนินการไปก่อนหนา้ระเบียบท่ีใชบ้งัคบัน้ีก็ให้ด าเนินการต่อไปและหกัอ าเภอจะด าเนินการ
ฝ่ายเดียวก็สามารถด าเนินการได ้
     (3) การใชป้ระโยชน์นายอ าเภอหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจใช ้
หรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใช้ได ้ทั้งน้ีเป็นไปตามขอ้ 7 นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ไม่มีอ านาจใช ้หรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใชท่ี้ดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนั เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดัและปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง และระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 
     (4) การจดัท าทะเบียนท่ีสาธารณประโยชน์ให้มีการเก็บไวท่ี้อ าเภอส านักงาน
ท่ีดินจงัหวดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกรมท่ีดิน 
    ในส่วนของการขอถอนสภาพท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนัตามมาตรา 8 วรรคสอง การขออนุญาตใช้ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐตามมาตรา 9 
และการขอสัมปทานตามมาตรา 12 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ให้ปฏิบติัตามกฎ หรือระเบียบว่าดว้ย
การนั้นท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดตาม (ขอ้ 8) และเม่ือทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน
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อาจขอเปล่ียนสภาพการใชท่ี้ดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัจากการใช้
เพื่อประโยชน์อย่างหน่ึงเป็นอีกอย่างหน่ึงได ้ทั้งน้ี ให้ปฏิบติัตามระเบียบว่าดว้ยการเปล่ียนสภาพ
ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดตาม
ขอ้ (9)  
    3) ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการมอบหมายให้สภาต าบล หรือองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินช่วยเหลือในการด าเนินการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง พ.ศ. 2543 
    ระเบียบดงักล่าวไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัเร่ืองท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัไวด้งัต่อไปน้ี  
     (1) ก าหนดลักษณะท่ีดิน ไวต้ามข้อ 5 คือ ที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัท่ีอยูใ่นบงัคบัของระเบียบน้ี หมายถึง ท่ีดินส าหรับประชาชน
ใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ไม่วา่เป็นโดยสภาพธรรมชาติโดยการใชร่้วมกนัของประชาชน โดยทางนิติกรรม 
หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ที่ชายตลิ่ง ที่ป่าช้า ทางบก ทางน ้ า สวนสาธารณะ ที่เล้ียงสัตว ์
และท่ีสาธารณะประจ าต าบลหรือหมู่บา้น 
     (2) ก าหนดอ านาจหน้าที่ไวต้ามข ้อ 6 อ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษา
และคุม้ครองป้องกนัท่ีดินตามขอ้ 5 ให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอร่วมกบัองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ในกรณีมีขอ้พิพาทหรือคดีเก่ียวกบัท่ีดิน
ตามวรรคหน่ึง ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูด้  าเนินการระงับข้อพิพาทหรือร้องทุกข์
กล่าวโทษภายในสามสิบวนั นับแต่รู้เหตุแห่งขอ้พิพาทหรือคดีนั้น เวน้แต่คดีจะขาดอายุความ
ให้ร้องทุกขก์ล่าวโทษโดยทนัทีหากมิไดมี้การด าเนินการตามวรรคสอง ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
แจ้งเหตุผลและความจ าเป็นให้นายอ าเภอทราบภายในเจ็ดวนันับแต่วนัที่ครบก าหนด และ
ให้นายอ าเภอเป็นผูด้  าเนินการ หรือนายอ าเภอร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการก็ได ้
การด าเนินการระงบัขอ้พิพาท หรือการด าเนินคดีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือนายอ าเภอได้
ด าเนินการไปก่อนระเบียบน้ีใช้บงัคบั ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือนายอ าเภอด าเนินการ
ต่อไปจนกวา่จะถึงท่ีสุดความในวรรคสอง ไม่เป็นการตดัอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอท่ีจะด าเนินการ
ฝ่ายเดียว 
     (3) การใชป้ระโยชน์ ไดมี้การก าหนดไวใ้นระเบียบ นายอ าเภอและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มีอ านาจใช้หรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใช้ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เวน้แต่จะไดร้ับความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดัและ
ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง และระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 
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     (4) การจดัท าทะเบียน ไดมี้การก าหนดไวใ้นระเบียบวา่ท่ีดินตามขอ้ 5 เวน้แต่
ท่ีชายตล่ิง ทางบก ทางน ้ า ล ากระโดง ล ารางสาธารณะหรือทางระบายน ้ า รวมทั้งท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน
ในท านองเดียวกนั ให้นายอ าเภอร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการจดัท าทะเบียนท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ตามแบบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดจ านวน 4 ชุด โดยใหเ้ก็บรักษาไวท่ี้อ าเภอ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส านกังานท่ีดินจงัหวดัและกรมท่ีดิน แห่งละ 1 ชุด ถา้ท่ีดินแปลงใดยงั
ไม่มีหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง ให้ผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัตามกฎหมาย 
เป็นผูด้  าเนินการขอออกหนังสือส าคญัส าหรับที่หลวงส าหรับทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์
ที่ได ้จดัท าไวก้่อนระเบียบน้ี ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นขอคดัส าเนามาเพื ่อจดัเก็บไวท่ี้
องค ์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท้องท่ีด้วยในการด าเนินการข้างต้นให้ส านักงานท่ีดินจังหวัดหรือ
ส านกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาใหก้ารสนบัสนุนในการด าเนินการ เช่น ดา้นขอ้มูลและการรังวดัท าแผนท่ี 
     กรณีท่ีไดด้ าเนินการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงแลว้ ให้ผูดู้แลรักษา
ตรวจสอบทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ฉบบัที่ผูดู้แลรักษาเก็บไว ้หากไม่ปรากฏหลกัฐาน
ในทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์หรือปรากฏหลกัฐานแต่รายละเอียดไม่ตรงกนั ใหแ้จง้เจา้พนกังาน
ท่ีดินด าเนินการลงรายการเก่ียวกับท่ีดินแปลงนั้นในทะเบียนให้ครบถ้วน หรือด าเนินการแก้ไข
ทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ให้ตรงตามข้อเท็จจริง เสร็จแลว้ลงลายมือช่ือพร้อมช่ือตวับรรจง
ต าแหน่ง และวนั เดือน ปี ก ากบัไว ้(ขอ้ 11)  
     กรณีท่ีไดมี้พระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพท่ีดินตามขอ้ 5 
หรือมีพระราชบญัญติัให้โอนท่ีดิน หรือมีค าพิพากษา หรือค าสั่งของศาลอนัถึงท่ีสุดวา่ท่ีดินดงักล่าว
ไม่เป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์ทั้งแปลง ให้เจา้พนกังานท่ีดินจ าหน่ายทะเบียนโดยการขีดฆ่ารายการ
ทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ตลอดทั้งรายการ แต่หากกรณีเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์บางส่วน
ให้เจา้พนักงานท่ีดินแก้ไขรายการให้ถูกตอ้ง พร้อมทั้งหมายเหตุทา้ยทะเบียนของท่ีดินแปลงนั้น
ตามแต่กรณีว่าที่ดินสาธารณประโยชน์ดังกล่าวได้โอนหรือถอนสภาพตามพระราชบญัญ ัติ 
พระราชกฤษฎีกา ค าพิพากษา หรือค าสั่งศาลใด ตั้งแต่เม่ือใด เสร็จแลว้ลงลายมือช่ือพร้อมช่ือตวับรรจง 
ต าแหน่ง และวนั เดือน ปี ก ากบัไว ้
     กรณีท่ียงัมิไดมี้การออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง เม่ือปรากฏวา่การจดัท า
ทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ผิดพลาดคลาดเคล่ือน ให้ส านกังานท่ีดินจงัหวดัรวบรวมขอ้เท็จจริง
และความเห็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และอ าเภอ เพื่อรายงานผูว้่าราชการจงัหวดัให้
ความเห็นเพื่อน าเสนอกระทรวงมหาดไทยพิจารณาสั่งการ หากกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบให้แกไ้ข 
หรือจ าหน่ายรายการทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินแกไ้ขรายการในทะเบียน
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ท่ีดินสาธารณประโยชน์หรือหมายเหตุไวต้อนท้ายของทะเบียนว่า “ไม่มีท่ีดินตามท่ีระบุไวใ้น
ทะเบียนเดิม” เสร็จแลว้ลงลายมือช่ือพร้อมช่ือตวับรรจง ต าแหน่ง และวนั เดือน ปี ก ากบัไว ้
     เม่ือไดมี้การแกไ้ขหรือหมายเหตุในทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ตาม
วรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสามเสร็จแล้ว ให้จดัส่งส าเนาทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์
ให้หน่วยงานตามขอ้ 10 แกไ้ขหลกัฐานทะเบียนใหถู้กตอ้งตรงกนั 
     (5) การตรวจสอบขอ้เทจ็จริง ไดมี้การก าหนดไวใ้นระเบียบไวว้า่ การตรวจสอบ
ขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัท่ีดินตามขอ้ 5 เช่น ประวติัความเป็นมา ท่ีตั้งขอบเขต สภาพปัญหาและการแกไ้ข
ปัญหา ใหเ้ป็นหนา้ท่ีของนายอ าเภอร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยใหส้ านกังานท่ีดินจงัหวดั
หรือส านกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาใหก้ารสนบัสนุนในการด าเนินการดว้ย (ขอ้ 12 ) 
     (6) ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการดูแลรักษาและคุ ้มครองป้องกันที่ดิน
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น การออกหนงัสือส าคญั
ส าหรับท่ีหลวงการตรวจสอบหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง การด าเนินคดีกรณีมีขอ้พิพาท การรังวดั
ท าแผนท่ีการจดัท าทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน์ รวมทั้งค่าใช้จ่ายอ่ืนใดท่ีเก่ียวขอ้ง ให้เบิกจ่าย
จากงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ขอ้ 13) 
   - พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
   การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินของไทยในปัจจุบนัไดจ้ดัโครงสร้างองคก์ร
และระบบการท างานของส่วนราชการซ่ึงก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534 กฎหมายดงักล่าวไดจ้ดัระเบียบบริหารราชการออกเป็น 3 ส่วนไดแ้ก่ การบริหาร
ราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน  
    (1) การบริหารราชการส่วนกลาง  
    การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลางเป็นการใช้หลกัการรวมอ านาจการ
ตัดสินใจไวท่ี้ส่วนกลางและเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฯ 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 และพระราชบญัญติัปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ได้มีการก าหนดให้มีการจดัตั้งกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ 
โดยมีนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีประจ ากระทรวงต่าง ๆ ร่วมเป็นคณะรัฐมนตรีรับผิดชอบการ
บริหารราชการแผ่นดิน มีปลดักระทรวง และอธิบดีเป็นหัวหน้าส่วนราชการประจ าระดบักระทรวง 
และกรม ท าหนา้ท่ีน านโยบายจากคณะรัฐมนตรีไปปฏิบติัภายใตก้ารควบคุมของสภานิติบญัญติั 
    (2) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
    การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคในปัจจุบนัเป็นไปตามหลกัการแบ่ง
อ านาจ โดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐจากส่วนกลางไดอ้อกไปปฏิบติัภารกิจตามภูมิภาคต่าง ๆ ตามนโยบาย
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ของส่วนกลาง ทั้งน้ีเป็นไปตามพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
ตามมาตรา 51 ประกอบกบัพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ. 2457 ก าหนดให้มีการจัด
ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ประกอบไปด้วย จังหวดั อ าเภอ ก่ิงอ าเภอ ต าบล และ
หมู่บ ้าน มีผู ้ว่าราชการจงัหวดัเป็นตวัแทนของรัฐบาลท่ีไดรั้บมอบอ านาจจากส่วนกลางมาปฏิบติั
ในเขตจงัหวดันั้น ๆ และเป็นหวัหนา้บงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีราชการส่วนภูมิภาค
ในเขตจงัหวดั 
    ในส่วนภูมิภาคมีหน่วยราชการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ 
คือ 
     (2.1) จงัหวดั เป็นหน่วยราชการท่ีปกครองส่วนภูมิภาคท่ีใหญ่ท่ีสุดมีฐานะ
เป็นนิติบุคคลประกอบข้ึนดว้ยอ าเภอหลายอ าเภอ โดยมาตรา 54 พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ไดก้ าหนดให้จงัหวดัหน่ึง ๆ มีผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูรั้บนโยบายและ
ค าสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง และกรม มาปฏิบติัการ
ให้เหมาะสมกบัทอ้งท่ีและประชาชน และคุณผูบ้งัคบับญัชาบรรดาขา้ราชการฝ่ายบริหารซ่ึงปฏิบติั
หน้าท่ีราชการส่วนภูมิภาคในเขตจงัหวดั และรับผิดชอบในราชการจงัหวดัและอ าเภอ อาจจะมี
รองผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือ ผูช่้วยผูว้า่ราชการจงัหวดัซ่ึงสังกดักระทรวงมหาดไทย และมาตรา 53 
ได้ก าหนดให้ผู ้ว่าราชการจังหวัดมีคณะท่ีปรึกษาในการบริหารราชการแผ่นดินท่ีเ รียกว่า 
คณะกรรมการจงัหวดั ซ่ึงตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 60 
บญัญติัไวว้า่ “ใหแ้บ่งส่วนราชการของจงัหวดั” (ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2542 , หนา้ 111-113) ดงัน้ี 
     - ส านกังานจงัหวดั มีหน้าท่ีเก่ียวกบัราชการทัว่ไปและการวางแผนพฒันา
จงัหวดัของจงัหวดันั้น มีหัวหน้าส านกังานจงัหวดัเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ และรับผิดชอบ
ในการปฏิบตัิราชการของส านกังานจงัหวดั โดยส านกังานจงัหวดัท าหน้าที่เป็น “คณะท างาน” 
ในงานดา้นนโยบายและแผน ตลอดจนปฏิบติังานดา้นเลขานุการของผูว้า่ราชการจงัหวดั อาจกล่าว
ไดว้า่ส านกังานจงัหวดัเป็นศูนยป์ระสานงานหรือศูนยอ์  านวยการของจงัหวดันัน่เอง 
     - ส่วนต่าง ๆ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ไดต้ั้งข้ึนมีหนา้ท่ี ท่ีเก่ียวกบัราชการ
ของกระทรวง ทบวง กรมนั้น ๆ มีหัวหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดันั้น ๆ เป็นผูป้กครองบงัคบั
บญัชารับผดิชอบ เช่น ส านกังานท่ีดิน ส านกังานป่าไมจ้งัหวดั เป็นตน้  
     (2.2) อ าเภอ เป็นหน่วยราชการบริหารส่วนภูมิภาครองจากจงัหวดั แต่ไม่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลเหมือนจงัหวดั การตั้ง ยุบ เปล่ียนเขตอ าเภอ ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
ส าหรับการจดัระเบียบราชการของอ าเภอท่ีส าคญั ๆ มีดงัน้ี 
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     - ในอ าเภอหน่ึงมีนายอ าเภอคนหน่ึงเป็นหัวหน้าปกครองบังคบับัญชา
บรรดาขา้ราชการในอ าเภอและรับผิดชอบงานบริหารราชการของอ าเภอ โดยนายอ าเภอสังกัด
กระทรวงมหาดไทย 
     - ในอ าเภอหน่ึงนอกจากจะมีนายอ าเภอเป็นผู ้ปกครองบังคับบัญชา
รับผดิชอบแลว้ใหมี้ปลดัอ าเภอและหวัหนา้ส่วนราชการประจ าอ าเภอซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ 
ส่งมาประจ าให้ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นผูช่้วยเหลือนายอ าเภอ และมีอ านาจบงัคบับญัชาขา้ราชการฝ่าย
บริหารส่วนภูมิภาคซ่ึงสังกดักระทรวง ทบวง กรม นั้นในอ าเภอ  
     - ให้แบ่งส่วนราชการของอ าเภอ คือ ส านักงานอ าเภอมีหน้าท่ีเก่ียวกับ
ราชการทัว่ไปของอ าเภอนั้น ๆ มีนายอ าเภอเป็นผูป้กครองบงัคบับญัชาและรับผิดชอบ และส่วนต่าง ๆ 
ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ไดต้ั้งข้ึนในอ าเภอนั้น ๆ มีหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการของกระทรวง ทบวง กรม
นั้น ๆ มีหวัหนา้ส่วนราชการประจ าอ าเภอนั้น ๆ เป็นผูป้กครองบงัคบับญัชารับผดิชอบ 
     (2.3) ต าบล เป็นการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญัติ
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ. ศ. 2457 โดยมาตรา 29 แห่งกฎหมายดงักล่าวบญัญติัว่าให้รวมหมู่บา้น
ประมาณ 20 หมู่บา้นเขา้ดว้ยกนัเพื่อจดัตั้งเป็นต าบลและจดัท าเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทย
พร้อมทั้งระบุเขตต าบลให้ชดัเจนทุกดา้น โดยกฎหมายก าหนดดว้ยวา่ต าบลหน่ึงมีก านนัคนหน่ึง
ท าหนา้ท่ีปกครองราษฎรท่ีอยูใ่นเขตต าบลนั้น โดยมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง
ทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีฉบบัท่ี 11 พ.ศ. 2551 
ก าหนดให้นายอ าเภอเป็นประธานประชุมผูใ้หญ่ทุกคนในต าบลเพื่อปรึกษาหารือหรือคดัเลือก
ผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึงในต าบลใหเ้ป็นข้ึนเป็นก านนั 
    (3) การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
    การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ 
เพื่อมอบอ านาจใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินสามารถบริหารจดัการกิจการต่าง ๆ ไดด้ว้ยตนเองประชาชน
ในทอ้งถ่ินมีอ านาจในการตดัสินใจเก่ียวกบักิจการต่าง ๆ ท่ีเป็นสาธารณะของทอ้งถ่ินดว้ยตนเอง อีก
ทั้งประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการแกไ้ขปัญหาและพฒันาทอ้งถ่ินของตนตามอ านาจหนา้ที่
ท่ีไดรั้บมอบ แต่ยงัคงอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐบาล (ชาชิวฒัน์ ศรีแกว้, หนา้ 10-11)  
    ความส าคญัของการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน เป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล 
เพื่อให้เกิดความทัว่ถึงในการให้บริการสาธารณะและ เป็นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน
ในท้องถ่ินอย่างแท้จริงและรวดเร็ว เน่ืองจากความต้องการของประชาชนในแต่ละท้องถิ่น
ย่อมมีความแตกต่างกนั การรอรับบริการจากรัฐบาลเพียงอย่างเดียวอาจไม่ตรงกบัความตอ้งการ
ที่แทจ้ริงและเกิดความล่าชา้ อีกทั้งยงัช่วยเหลือรัฐบาลในการประหยดังบประมาณหรือเป็นการลด
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ค่าใชจ่้ายของรัฐบาล เพราะกิจการส่วนใหญ่ท่ีทอ้งถ่ินรับมอบจากรัฐบาล ทอ้งถ่ินสามารถด าเนินการ
ไดโ้ดยใช้รายไดข้องตนเอง ซ่ึงมาจากขอ้ก าหนดของกฎหมาย และส่วนสุดทา้ยท่ีส าคญั คือท าให้
ประชาชนมีความรู้ความเขา้ใจในหลกัการ รูปแบบของการปกครองระบอบประชาธิปไตยในเบ้ืองตน้ 
เพราะเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองไม่วา่จะโดยการเลือกตั้ง การสมคัร
รับเลือกตั้ง หรือการตรวจสอบการก ากบัดูแล การปฏิบติัหนา้ท่ีของสภาทอ้งถ่ิน หรือคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงจะมีผลใหป้ระชาชนมีความรู้ความเขา้ใจในรูปแบบการปกครองในระดบัประเทศ 
    ส าหรับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทยไดก้ าหนดให้จดัระเบียบ
บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินไวต้ามพระราชบญัญติับริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70 คือ 
องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล และ ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ตามที่มีกฎหมายก าหนด โดยสามารถแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
รูปแบบทัว่ไป และ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ  
    1) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป 
    องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมี
การจดัตั้งข้ึน โดยมีลกัษณะหรือองค์ประกอบท่ีมีความคลา้ยคลึงกนัทัว่ประเทศ แต่ทั้งน้ี องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปอาจจะมีหลายประเภทก็ได ้เช่น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบทัว่ไปของประเทศไทยจะมีอยูด่ว้ยกนั 3 ประเภท ไดแ้ก่  
     - องค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นไปตามพระราชบญัญติัองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 โดยมีโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจงัหวดัตามมาตรา 7 ให้จงัหวดัหน่ึง
มีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัประกอบไปดว้ย สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั และมีอ านาจหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ี 
     - เทศบาลตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ไดก้ าหนดให้มีเทศบาล 
3 ประเภท ไดแ้ก่ เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร โดยเทศบาลประกอบไปดว้ย
สภาเทศบาล และนายกเทศมนตรี ซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ี 
     - องคก์ารบริหารส่วนต าบล เป็นการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งตาม
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 แก้ไขเพิ่มเติมจนถึงฉบบัท่ี 6 
พ.ศ. 2552 มีอ านาจหน้าท่ีในการพฒันาต าบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม โดยมี
โครงสร้างการบริการขององคก์ารบริหารส่วนต าบลแบ่งออกเป็น 2 ฝ่ายไดแ้ก่สภาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลและนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
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    2) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 
    องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ คือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ที่มีลกัษณะหรือองค์ประกอบบางประการแตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทัว่ ๆ ไป 
ความแตกต่างน้ีสืบเน่ืองมาจากลกัษณะเฉพาะของทอ้งถ่ินนั้น ๆ เอง เช่น เป็นทอ้งถ่ินท่ีมีความเจริญ
ทางเศรษฐกิจมาก เป็นทอ้งถ่ินท่ีมีประชากรอาศยัอยู่อยา่งหนาแน่น หรือเป็นทอ้งถ่ินท่ีเป็นสถานท่ี
ท่องเท่ียวท่ีมีช่ือเสียงมีนกัท่องเท่ียวจ านวนมาก เป็นตน้ โดยลกัษณะเฉพาะของทอ้งถ่ินนั้นท าให้การ
ใช้รูปแบบการบริหารจดัการแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทัว่ไปไม่เหมาะสม ไม่สามารถ
ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ จึงตอ้งมีการคิดคน้หา
รูปแบบการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการดงักล่าว
ซ่ึงไดแ้ก่  
     - กรุงเทพมหานคร เป็นการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีจดัตั้ง
ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มีหนา้ท่ีจดับริการสาธารณะ
ใหแ้ก่ประชาชนในเขตพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร 
     - เมืองพทัยา เป็นการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีจดัตั้งตาม
พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2521 ต่อมาได้มีการยกเลิกแล้วใช้
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  
    ดงันั้น เม่ือระบบการปกครองทอ้งถ่ินมีพื้นฐานมาจาก ระบบของการกระจาย
อ านาจทางการปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินเพื่อจดัท าการบริการสาธารณะไดอ้ย่างทัว่ถึงตรงกบัความตอ้งการ
ของราษฎร และเหมาะสมกบัสภาพของแต่ละทอ้งถ่ินโดยให้ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ไดมี้ส่วนร่วม
อยา่งเตม็ท่ีเพื่อเป็นกระบวนการใหก้ารเรียนรู้ในระบบประชาธิปไตย แก่ประชาชนในระดบัทอ้งถ่ิน 
ราชการส่วนกลางตอ้งไม่มีอ านาจเหนือคณะผูบ้ริหารส่วนทอ้งถ่ิน แต่มีบทบาทในการก ากบัดูแล 
และใหค้วามช่วยเหลือ ทอ้งถ่ินตอ้งมีอิสระในการตดัสินใจ ก าหนดทิศทาง นโยบาย และการบริหาร
จดัการ เพื่อการพฒันาทอ้งถ่ินของตนเองไดใ้นระดบัหน่ึงจึงถือไดว้า่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นรากฐานของระบอบประชาธิปไตย และ การมีส่วนร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ิน และเป็นกลไก
การปกครองท่ีจะ “บ าบดัทุกข์ บ ารุงสุข” ให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินของตน ไดอ้ย่างแทจ้ริง ทั้งน้ี
เพราะองคก์รปกครอบส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมาจากประชาชนด าเนินกิจการ เพื่อประชาชนและโดยการ
ก ากบัดูแลของประชาชน 
  2) องค์กรส่วนท้องถิ่น ได้แก่ 
   (1) พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  



142 

   ส านกังานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
อยู ่ภายใต้ส านักงานปลดัส านักนายกรัฐมนตรี ซ่ึงพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 มีรายละเอียดตามบทบัญญัติ 
(ส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, 2559, หนา้ 75-77) ดงัน้ี 
    (1.1) คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ตามมาตรา 6 ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึง เรียกวา่ “คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” ประกอบดว้ย (1) นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรี
มอบหมายเป็นประธาน (2) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั
ปลดักระทรวงมหาดไทย ปลดักระทรวงการคลงั ปลดักระทรวงศึกษาธิการ ปลดักระทรวงสาธารณสุข 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติผูอ้  านวยการส านกังบประมาณและอธิบดีกรมการปกครอง (3) ผูแ้ทนองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นจ านวนสิบสองคน ประกอบด้วย ผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนจงัหวดัสองคน 
ผูบ้ริหารเทศบาลสามคน ผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบลห้าคน และผูบ้ริหารกรุงเทพมหานคร 
ผูบ้ริหารเมืองพทัยาหรือผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้งข้ึนรวมสองคน 
ทั้งน้ีโดยให้ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทเลือกกนัเองตามหลกัเกณฑ์และ
วิธีการท่ีนายกรัฐมนตรีก าหนด (4) ผูท้รงคุณวุฒิจ านวนสิบสองคน ประกอบดว้ย บุคคลซ่ึงมีความรู้
ความเชี่ยวชาญในดา้นการบริหารราชการแผ่นดิน ดา้นการพฒันาทอ้งถิ่น ดา้นเศรษฐศาสตร์ 
ดา้นการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในสาขารัฐศาสตร์หรือรัฐประศาสนศาสตร์ และดา้นกฎหมาย ทั้งน้ี 
การสรรหาผูท้รงคุณวุฒิให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีนายกรัฐมนตรีก าหนดให้หัวหน้า
ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นเลขานุการ
คณะกรรมการ 
    (1.2) อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
    ให้คณะกรรมการมีอ านาจและหน้าท่ีเสนอแนะและจดัระบบตรวจสอบและ
การมีส่วนร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ินการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการ
สาธารณะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนตามมาตรา 12 (12) 
    พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น ยงัไดก้ าหนดหน้าที่ของเทศบาลไวด้ว้ยเช่นกนัในมาตรา 16 ให้เทศบาล 
เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง โดยได้แสดงภารกิจหน้าท่ีของเทศบาลตาม
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
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     (1) การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง 
     (2) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า และทางระบายน ้า 
      ……… 
     (13) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 
     ………. 
     (16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
     ……… 
     (24) การจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
     ……… 
     (27) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
    ส่วนขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเองตามาตรา 17 ใหด้งัน้ี 
     ……… 
     (7) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
     (8) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาท้องถ่ินและให้
กรุงเทพมหานครมีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชน
ในทอ้งถ่ินของตนเองตามมาตรา 16 และมาตรา 17 (มาตรา 18) 
   (2) พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  
   องคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอ านาจ
ท่ีมีขนาดเล็กท่ีสุดท่ีพฒันามาจากองคก์รตามหลกัการรวมอ านาจท่ีเรียกวา่สภาต าบล ตามกฎหมาย
ในปัจจุบนัองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีเขตพื้นท่ีรับผิดชอบเต็มพื้นท่ีของต าบล ในส่วนของสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหน้าดูแลรักษาที่สาธารณประโยชน์ตามมาตรา 23 ภายใตบ้งัคบั
แห่งกฎหมาย สภาต าบลอาจด าเนินกิจการภายในต าบล ดงัต่อไปน้ี 
    ……… 
    (2) จดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางน ้าและทางบก 
   และมาตรา 68 ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย องคก์ารบริหารส่วนต าบลอาจจดัท ากิจการ
ในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล ดงัต่อไปน้ี 
    ……… 
    (8) การคุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
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   (3) พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  
   เทศบาลมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีสาธารณประโยชน์ คือ ใหมี้และบ ารุงทางบก
และทางน ้ า และให้มีและบ ารุงทางระบายน ้ า โดยมีกฎหมายให้อ านาจหน้าท่ีของเทศบาลตาม
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 ดงัต่อไปน้ี 
    1) ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเทศบาลต าบลมีหน้าที่ตอ้งท าในเขตเทศบาล 
(2) ใหมี้และบ ารุงทางบกและทางน ้า (มาตรา 50) 
    2) ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย เทศบาลเมืองมีหน้าที่ตอ้งท าในเขตเทศบาล 
(5) ใหมี้และบ ารุงทางระบายน ้า (มาตรา 53) 
    3) ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย เทศบาลนครมีหน้าที่ต้องท าในเขตเทศบาล 
(1) กิจการตามท่ีระบุไวใ้นมาตรา 53 (5) ใหมี้และบ ารุงทางระบายน ้า (มาตรา 56) 
  3) กฎหมายทีเ่กีย่วข้อง 
  พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พุทธศกัราช 2456 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกาศ
ของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 50 (พ.ศ. 2515)  
  กฎหมายไดก้ าหนดมาตรการในการควบคุม คุม้ครองและป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์
ตามขอ้ 5 พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พุทธศกัราช 2456 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกาศ
ของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 50 (พ.ศ. 2515) ให้ยกเลิกความในมาตรา 117 มาตรา 118 มาตรา 119 และ
มาตรา 120 แห่งพระราชบญัญตัิการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พุทธศกัราช 2456 และให้ใช้ความ
ต่อไปน้ีแทน 
   (1) มิใหผู้ใ้ดปลูกสร้างอาคารหรือส่ิงใดล่วงล ้าเขา้ไปเหนือน ้ า ในน ้า และใตน้ ้าของ
แม่น ้ า ล าคลอง บึง อ่างเก็บน ้ า ทะเลสาบ อนัเป็นทางสัญจรของประชาชน หรือท่ีประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกนั หรือทะเลภายในน่านน ้าไทย เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากเจา้ท่า (มาตรา 117) 
   (2) หากผูใ้ดฝ่าฝืน ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินสองพนับาท และให้เจา้ท่ามีค าสั่ง
เป็นหนงัสือแจง้ให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารหรือส่ิงล่วงล ้านั้นให้ร้ือถอนไปให้พน้แม่น ้า 
ล าคลอง บึง อ่างเก็บน ้ า ทะเลสาบ อนัเป็นทางสัญจรของประชาชน หรือท่ีประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกนั หรือทะเลภายในน่านน ้ าไทย ในกรณีท่ีไม่ปรากฏตวัเจา้ของหรือผูค้รอบครอง ให้ปิดค าสั่ง
นั้นไว ้ณ อาคารหรือส่ิงล่วงล ้านั้น และเมื่อครบก าหนดสิบห้าวนันบัแต่วนัที่ไดอ้อกค าสั่งนั้นแลว้
ยงัไม่มีการร้ือถอนอาคารหรือส่ิงล่วงล ้านั้นได้ ในการน้ีให้เจา้ท่าจดัการขายทอดตลาดทรัพยสิ์น
ที่ร้ือถอนหรืออยู่ในอาคารนั้น และให้น าความในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1327 
มาใชบ้งัคบัแก่เงินท่ีขายทรัพยสิ์นนั้นไดโ้ดยอนุโลม (มาตรา 118) 
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   (3) ห้ามมิให้ผูใ้ดเท ทิ้ง หิน กรวด ทราย ดิน โคลน อบัเฉา ส่ิงของหรือส่ิงปฏิกูลใด ๆ 
รวมทั้งน ้ ามนัและเคมีภณัฑ์ลงในแม่น ้ า ล าคลอง บึง อ่างเก็บน ้ า ทะเลสาบ อนัเป็นทางสัญจรของ
ประชาชน หรือท่ีประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรือทะเลภายในน่านน ้าไทย อนัจะเป็นเหตุให้เกิด
การต้ืนเขินหรือตกตะกอน หรือท าให้แม่น ้ า ล าคลอง บึง อ่างเก็บน ้ า ทะเลสาบ อนัเป็นทางสัญจร
ของประชาชน หรือท่ีประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรือทะเลภายในน่านน ้ าไทยสกปรกเป็นพิษ
ต่อส่ิงมีชีวติหรือเป็นอนัตรายแก่การเดินเรือ เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากเจา้ท่า ผูใ้ดฝ่าฝืนตอ้งระวางโทษ
ปรับไม่เกินสองพนับาท และตอ้งชดใช้เงินค่าใช้จ่ายท่ีเจา้ท่าตอ้งเสียในการขจดัส่ิงเหล่านั้นดว้ย
(มาตรา 119) 
  ทั้งหมดท่ีกล่าวมาขา้งตน้เป็นอ านาจในการดูแลท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมือง
ใชด้ว้ยกนั โดยมีกฎหมายก าหนดใหก้รมเจา้ท่าเป็นผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษา 
  พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทย (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2535 
  ตามพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2535 กฎหมายได้
ก าหนดอ านาจให้กรมเจา้ท่ามีอ านาจหน้าท่ีดูแล รักษาและขุดลอกร่องน ้ า ทางเรือเดิน แม่น ้ า ล าคลอง 
ทะเลสาบและทะเลภายในน่านน ้ าไทยและ ห้ามมิให้ผูใ้ดขุดลอก แกไ้ข หรือท าดว้ยประการใด ๆ 
อนัเป็นการเปล่ียนแปลงร่องน ้าทางเรือเดิน แม่น ้า ล าคลอง ทะเลสาบหรือทะเลภายในน่านน ้ าไทย 
เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากเจา้ท่า ผูใ้ดฝ่าฝืนตอ้งระวางโทษปรับ ตั้งแต่ห้าพนับาทถึงห้าหม่ืนบาท
และใหเ้จา้ท่าสั่งใหห้ยดุกระท าการดงักล่าว (มาตรา 120) 


