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บทคัดย่อ
การศึกษานี้มีวัตถุประสงค์ที่จะวิเคราะห์

ปัญหาและอุปสรรคของการบุกรุกท่ีสาธารณะ
เพื่อจะเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ท่ีสาธารณะของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง โดยใช้
ข้อมูลจากเอกสารงานวิจัย แบบสอบถาม การ
อภิปรายกลุ่มและการสัมภาษณ์เชิงลึกบุคคลท่ีมี
บทบาทเกี่ยวข้องกับปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ
ทั้งภาครัฐและเอกชน จ�านวน 581 คน จากข้อมูล
ที่ได้ท้ังหมดเมื่อน�ามาวิเคราะห์แล้วพบว่า ปัญหา
การบุกรุกที่สาธารณะในจังหวัดล�าปางเป็นปัญหา

เร้ือรังและโดยเฉพาะในเขตชนบทเกิดปัญหาน้ี 
เพ่ิมขึ้น เพราะประชาชนยากจน ขาดที่ท�ากิน  
ด้วยจ�านวนประชากรที่เพ่ิมขึ้นและพื้นท่ีท�ากินมี
เท่าเดิม ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะขาดการดูแล
และแก้ไขเนือ่งด้วยปัจจัยหลายด้าน อาทิ เจ้าหน้าท่ี 
ขาดความรู ้ทางด ้านกฎหมายอย ่างเพียงพอ 
ประชาชนขาดจิตส�านึก ไม่ให้ความร่วมมือในการ
ช่วยกันแก้ไขปัญหา โดยอ้างว่าตนมีสิทธิเพราะ 
อาศัยอยู่ในพ้ืนที่มาต้ังแต่บรรพบุรุษ และที่ส�าคัญ 
ประชาชนไม ่ทราบกฎหมายเกี่ ยว กับที่ ดิ น  
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อันเป็นปัญหาส�าคัญที่ส่งผลกระทบต่อการบริหาร 
จัดการราชการของหน ่วยงานภาครัฐที่ดูแล  
ดังนั้นหากในท้องถิ่นมีการประชาสัมพันธ์ความรู ้
ความเข้าใจเก่ียวกับปัญหาที่เกิดขึ้นอย่างทั่วถึง  
เจ้าหน้าทีม่คีวามรูค้วามเข้าใจปัญหาและบทบัญญตัิ
ของกฎหมายสามารถอธิบายแก่ประชาชนได้ และ
มีกฎหมายเฉพาะท่ีรวบรวมใช้บังคับกับท้องถ่ินได้
เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายหลักของประเทศ 
เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาและให้เกิดประสิทธิภาพ

ของการบริหารจัดการภาครัฐ บรรเทาผลกระทบ
จากการด�าเนินคดีในศาล สร้างบรรทัดฐานที่เป็น
ธรรมภายใต้หลักธรรมาภิบาล และประชาชนเข้า
มามีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา ร่วมกันดูแลรักษา 
คุ้มครองและป้องกันผลกระทบท่ีจะตามมาจาก
ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ
ค�าส�าคัญ: กฎหมาย, การบุกรุกที่สาธารณะ,  
การบริหารจัดการ, เทศบาล

ABSTRACT
This research aims to analyze the 

problem of encroachment on public land, 
to present ways in which local ordinances 
governing the management of this problem 
by officials in Lampang province might be 
improved and developed, and to suggest 
new provisions for use by local government 
in solving problems with administration in 
this area. The research involved a literature 
review, and distributing questionnaires 
to and holding group discussions and  
in-depth interviews with stakeholders in 
the management of land encroachment.  
A total of 581 people from both the public 
and private sectors participated in the 
research. Analysis of the research data 
shows that encroachment of public land is 
a chronic problem in Lampang and in more 
rural parts of the province, the problem 
is worsening. Factors contributing to this 
situation include poverty, a lack of access 
to land, and especially a fixed supply of 

the latter against an increasing pressure of 
numbers. However, despite the persistence 
of this issue, little attention is paid to it 
and efforts to solve it are lacking because 
officials have insufficient knowledge of 
the laws, communities are not sufficiently  
public-spirited and so there is a lack 
of cooperation in attempts to address 
problems with encroachment (a common 
complaint is that individuals have a right to 
occupy the land because their ancestors 
lived there), and most importantly, the 
public have limited knowledge of the law 
governing access to and use of land. This 
is a significant problem and it affects the 
work of government agencies tasked with 
managing public land and so it is proposed 
that local efforts to increase public relations  
efforts aimed at providing a comprehensive 
understanding of the problem should be 
made and that officials who have a solid 
understanding of both the problem and the 
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relevant regulations and legislation should 
help to educate the public. In addition,  
local, specialized regulations, provided 
they do not conflict with national laws,  
would help to increase the efficiency 
of the work of government bodies, 
reduce the negative impacts of court  
action taken against encroachers, build 
rules and norms that are in accord with 

principles of good governance, and provide 
an opening for the public to participate in 
solving problems with land encroachment 
and to protect against the impacts of the 
illegal use of public lands.
Keywo rd s :  L aw ,  Pub l i c  Doma i n 
Encroachment, Management, Local 
Government

บทนำา
ปัจจุบันปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะได้เพิ่ม 

จ�านวนคดีให้แก่หน่วยงานภาครัฐผู ้รับผิดชอบ 
ท�าให ้เกิดกรณีพิพาทซึ่งรัฐต ้องเสียเวลาและ 
งบประมาณในการยุติปัญหาข้อขัดแย้งดังกล่าว 
สาเหตุของป ัญหาดังกล ่าวนั้นมาจากราษฎร
ขาดแคลนพื้นที่ท�ากินประกอบกับการเพิ่มขึ้นของ
จ�านวนประชากร ท�าให้เกิดการรุกล�้าเข้าไปตั้ง
ถิ่นฐานและใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐรวมถึงพื้นที่
ป่าไม้ของประเทศเป็นจ�านวนมาก จากการส�ารวจ
การถือครองที่ดินในประเทศไทยเมื่อปี พ.ศ. 2560 
โดยกรมพัฒนาที่ดินพบว่า ประเทศไทยมีพื้นที่
ทั้งหมด 320.70 ล้านไร่ สามารถจ�าแนกออกเป็น
ทีด่นิในความดแูลของกรมทีด่นิ มพ้ืีนที ่167 ล้านไร่  
(ร้อยละ 52.07 ของท่ีดินในประเทศ) ส�านักงาน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) มีพื้นท่ี 
38 ล้านไร่ (ร้อยละ 11.84) ป่าสงวนแห่งชาติ 
กรมป่าไม้ มีพื้นที่ 76.44 ล้านไร่ (ร้อยละ 23.83) 
และที่ดินราชพัสดุ กรมธนารักษ์ มีพื้นท่ี 12.51  
ล้านไร่ (ร้อยละ 3.90) และหากเปรยีบเทียบสดัส่วน
จะพบว่าพื้นที่ส่วนใหญ่ของประเทศไทยอยู่ภายใต้
การดแูลของกรมทีด่นิ จ�านวน 167 ล้านไร่ หรอืคดิเป็น 

ร้อยละ 50.07 ของพืน้ทีป่ระเทศไทย และเมือ่น�ามา
รวมกบัทีด่นิราชพสัด ุเท่ากบัว่าทีด่นิในประเทศไทย 
เกือบครึ่งหนึ่งของประเทศ จ�านวน 179.50 ล้านไร่  
อยู่ภายใต้กรรมสิทธิ์ของรัฐ ขณะที่ที่ดินในความ
ครอบครองของประชาชนมีอยู่ที่ 141.20 ล้านไร่  
ข้อมลูข้างต้นแสดงว่าทีดิ่นเพ่ือการเกษตรส่วนใหญ่ 
มิได ้อยู ่ ในมือของเกษตรกร แต่ต ้องเช ่าที่ดิน 
ท�าการเกษตรหรือท�าการเกษตรในที่ดินของผู้อื่น 
จึงส่งผลต่อการใช้ทีดิ่นและความมัน่คงในอาชพีของ
เกษตรกร ราษฎรขาดแคลนพื้นที่ท�ากินประกอบ
กับการเพ่ิมขึ้นของจ�านวนประชากรท�าให้เกิดการ 
รุกล�้าเข้าไปตั้งถิ่นฐานและใช้ประโยชน์ในที่ดิน 
ของรั ฐรวมถึ งพื้ นที่ป ่ า ไม ้ของประเทศเป ็น 
จ�านวนมาก (Department Of National Parks, 
2018)

จ า ก ก า ร ล ง พ้ื น ที่ ส� า ร ว จ ข ้ อ มู ล แ ล ะ 
สมัภาษณ์เจ้าหน้าทีเ่ทศบาลในจงัหวดัล�าปาง พบว่า 
มีป ัญหา เกี่ ย วกั บการบั งคั บ ใช ้ กฎหมายที่ 
เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นบางฉบับ  
เช่น พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความ 
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เป็นระเบยีบเรยีบร้อยของบ้านเมอืง พ.ศ. 2535 และ
ปัญหาเก่ียวกับการบุกรุกที่สาธารณะ โดยเฉพาะ 
ปัญหาเก่ียวกับการบุกรุกที่สาธารณะเพราะมี
กฎหมายท่ีเข้ามาเกี่ยวข้องหลายฉบับแต่จาก 
ผลการด�าเนินงานที่ผ่านมาไม่สามารถใช้บังคับ 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบุกรุกที่ดินดังกล่าว 
ได ้ อย ่ า งมีประสิท ธิภาพ รวมทั้ ง ไม ่ ได ้ รั บ 
ความร่วมมือเท่าท่ีควรจากชุมชน ไม่สามารถ
จบักุมผู้กระท�าความผดิมาลงโทษได้ และมจี�านวน 
ที่ดินสาธารณะที่ถูกบุกรุกเพิ่มมากขึ้นทุกปี

จากเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ผู้วิจัยจึงสนใจ 
ท่ีจะศึกษาถึงสภาพปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ 
ในพืน้ที ่จงัหวัดล�าปาง เพือ่ร่วมกนัหาแนวทางแก้ไข
ปัญหาระหว่างเทศบาลและชมุชนท้ัง 13 อ�าเภอ ซ่ึง
แนวทางท่ีได้อาจน�าไปสู่การปรับปรุงและพัฒนา
กฎหมายให้สอดคล้องกับสภาวการณ์ปัจจุบันและ
ก่อให้เกิด ความเป็นธรรมในสังคมอันเป็นการ
สอดคล้องกับที่รัฐบาลได้บรรจุไว้ในแผนพัฒนา
เศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิฉบบัที ่12 (พ.ศ. 2560- 
2564) ในยุทธศาสตร์ที่ 2 การสร้างความเป็นธรรม
และลดความเหลื่อมล�้าในสังคม

วัตถุประสงค์ของโครงการวิจัย
1. วิเคราะห์ความรู้และความเข้าใจของ

ประชาชน ผูบ้รหิารเทศบาล ข้าราชการส่วนภมูภิาค
และผู้น�าชุมชนที่มีต่อปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณะ
ของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง

2. เพ่ือหาแนวทางการก�าหนดรูปแบบ
ข้อบัญญัติท้องถิ่นในการบริหารจัดการปัญหา 
การบกุรกุทีส่าธารณะของเทศบาลในจงัหวัดล�าปาง

วิธีการดำาเนินการวิจัย
การวิจัยเรื่อง การศึกษาความรู้ความเข้าใจ

เพ่ือหาแนวทางแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้วิจัยจะใช้วิธีการ
ศึกษาข้อมูลพื้นฐานของกลุ่มเป้าหมาย ข้อมูลพื้นที่ 
ตลอดจนแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับงานวิจัย 
ซึ่งได้ก�าหนดวิธีการด�าเนินการวิจัยไว้ดังนี้

1. แหล่งข ้อมูลชั้นปฐมภูมิ (Primary 
Source) คือ กลุ่มเป้าหมายซึ่งประกอบไปด้วย  
1) ประชาชนทั่วไป จ�านวน 400 คน จากประชากร
ในจังหวัดล�าปางทั้ง 13 อ�าเภอ 2) ผู้บริหารและ
สมาชกิสภาท้องถิน่ จ�านวน 84 คน จากเทศบาลทัง้ 
42 แห่ง 3) ผูน้�าชมุชน จ�านวน 84 คน 4) ข้าราชการ 
ในสังกัดหน่วยงานภาครัฐในส่วนภูมิภาค จ�านวน  
13 คน กลุม่เป้าหมายดงักล่าวนีจ้ะให้ข้อมูลทีส่ะท้อน 
ให้เห็นถึงสภาพปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ 
ในปัจจุบัน และจะเป็นข้อมูลที่จ�าเป็นส�าหรับ 
การพัฒนาตัวแบบการบริหารจัดการของเทศบาล

2. แหล่งข้อมูลชั้นทุติยภูมิ (Secondary 
Source) ได้จากเอกสารท่ีเกี่ยวข้องต่อการบริหาร
จัดการภายในเทศบาล อาทิ ข้อกฎหมาย ข้อมูล 
การเก็บสถิติของปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ 
จ�านวนคดีความที่เกิดจากการบุกรุกที่สาธารณะ  
ผลการด�าเนินการแก้ไขปัญหา

การเก็บรวบรวมข้อมูล
วธิกีารเก็บรวบรวมข้อมลูของแผนงานวจิยันี้ 

จะให ้ความส�าคัญกับการรวบรวมข ้อมูลซึ่ ง 
แบ่งวิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลออกเป็น 3 ส่วน 
โดยใช้แบบสอบถาม (Questionnaire) และประชมุ 
อภิปรายกลุ ่ม (Focus Group) จากตัวแทน 
ภาคประชาชน ผู้น�าชุมชน ซึ่งกลุ่มบุคคลดังกล่าว 
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เป็นผู้มีประสบการณ์และมีปฏิสัมพันธ์กับเทศบาล
ในพื้นท่ีที่ตนอาศัยอยู ่  โดยผู ้วิจัยใช ้ประเด็น
ค�าถามที่มุ่งเน้นเรื่องความรู้ ความเข้าใจต่อปัญหา 
การบุกรกุทีส่าธารณะ ค�าถามเกีย่วกบัประสทิธภิาพ
และประสิทธิผลของการบริหารจัดการปัญหา 
การบกุรกุทีส่าธารณะ รวมถึงทัศนคตขิองประชาชน 
ต่อการบริหารจัดการปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ 
ของเทศบาล และแนวทางการพัฒนาความเข้มแข็ง
ของเทศบาลต่อการแก้ไขปัญหาการบกุรกุทีส่าธารณะ  
นอกจากนี้การอภิปรายกลุ ่มยังถือเป็นโอกาส 
ให้ประชาชนได้เสนอแนวทางการพัฒนาศักยภาพ 
ของชมุชนท้องถิน่ในการบรหิารจดัการตนเอง ตลอดจน 
แนวทางการพัฒนาสมรรถนะของเทศบาล 
ในฐานะที่เป็นหน่วยงานที่ให้บริการประชาชน 
ในพืน้ที ่รวมทัง้รวบรวมข้อมลูจากผูบ้รหิารเทศบาล 
ข้าราชการส่วนภมูภิาคต่อประเดน็ปัญหาการบกุรกุ
ทีส่าธารณะ โดยเฉพาะการบรหิารจดัการและกลไก
การด�าเนินงานในเชิงบริหาร โดยใช้แบบสัมภาษณ์
เชิงลึก (In-depth Interview) 

การวิเคราะห์ข้อมูล
การวิเคราะห์ข้อมูลของงานวิจัยน้ีประกอบ

ด้วย 2 วิธี คือ
1. การวิ เ คราะห ์ ข ้ อมู ล เชิ งปริ ม าณ 

(Quantitative Analysis) ได้มาจากการใช้
แบบสอบถามในการส�ารวจความรู้ความเข้าใจของ
ประชาชนในแง่มุมต่าง ๆ ของปัญหาการบุกรุก 
ที่สาธารณะ การวิเคราะห์ข้อมูลของแต่ละหมวด 
จะน�าเสนอผลการวิเคราะห์ข้อมูลในลักษณะสถิติ
เชงิพรรณนา (Descriptive Statistics) เช่น ความถี่ 
ค่าเฉลี่ย ค่าร้อยละ ค่าเบี่ยงเบนมาตรฐาน และ
ข้อมูลในลักษณะการบรรยายแบบตาราง การแปล

ความหมายค่าเฉลี่ยโดยใช้เกณฑ์ประเมินค่า และ
แบ่งระดับความส�าคัญออกเป็น 5 ระบบ ตามแบบ 
Likert Scale คือ (คะแนนสูงสุด-คะแนนต�่าสุด)/
จ�านวนชั้น

2. การ วิ เคราะห ์ ข ้ อมู ล เชิ งคุณภาพ 
(Qualitative Analysis) เป็นการน�าข้อมลูทีไ่ด้จาก
การประชมุกลุม่ย่อยตวัแทนภาคประชาชน ตลอดจน 
ข ้อมูลแบบสอบถามท่ีเป ็นค�าถามปลายเป ิด  
และข้อมูลจากการสัมภาษณ์มาวิเคราะห์เนื้อหา 
(Content Analysis) และประเด็นส�าคัญตาม
วัตถุประสงค ์ของการวิ จัยและกรอบแนวคิด 
การวิจัย และน�ามาสังเคราะห์เป็นแบบพรรณนา
ความที่จ�าแนกให้เห็นถึงความส�าคัญของปัญหา
การบกุรกุทีส่าธารณะในมมุมองของประชาชนและ
บุคลากรภาครัฐ รวมทั้งแนวทางการแก้ไขปัญหา
อย่างยั่งยืนในชุมชน

แนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวข้อง
การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์

ความรู้และความเข้าใจของประชาชน ผู้บริหาร
เทศบาล ข้าราชการส่วนภูมิภาคและผู้น�าชุมชน
ที่มีต่อปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะของเทศบาล
ในจังหวัดล�าปาง ทั้งเพื่อวิเคราะห์สถานการณ์
ปัญหา และเพื่อหาแนวทางการแก้ไขปัญหา โดย
ได้ทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องโดยแบ่งเป็น 2 
ตอน ประกอบด้วย

ตอนที่  1 แนวคิดเกี่ยวกับที่สาธารณ 
ประโยชน์

ความหมายของท่ีสาธารณะหรือที่ดิน 
ของรฐั

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1304 (krisdika, 2019) บัญญัติว่า “สาธารณ
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สำ�นักง�นผู้ตรวจก�รแผ่นดิน

สมบัติของแผ่นดินน้ัน รวมทรัพย์สินทุกชนิดของ
แผ่นดินซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้
เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น (1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า 
และที่ดินซ่ึงมีผู้เวนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลับมาเป็น
ของแผ่นดินโดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน  
(2) ทรัพย์สินส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า 
ทีช่ายตลิง่ ทางน�า้ ทางหลวง ทะเลสาบ (3) ทรพัย์สนิ
ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้น
ว่าป้อม และโรงทหาร ส�านักราชการบ้านเมือง  
เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์

 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ มาตรา  
1304 เป ็นเพียงตัวอย่างของสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดนิเท่านัน้ ทรัพย์สนิอืน่ทีม่ไิด้บญัญตัไิว้เมือ่
พิจารณาจากสภาพของทรัพย์สินนั้น ๆ แล้วอาจ 
เข้าข่ายเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ตาม 
อนมุาตราใดมาตราใดก็ได้ เช่น ค�าพพิากษาศาลฎีกา 
ที่ 1648/2500 โรงเรียนประชาบาลประเภท
โรงเรียนประถมศึกษา ค�าพิพากษาศาลฎีกาที่ 
1345/2519 สนามบินท่ีใช้ในราชการกองทัพอากาศ 
ค�าพพิากษาศาลฎกีาที ่5423/2537 ทีท่�าการเกษตร
ต�าบล เหล่านีศ้าลฎกีาวนิจิฉยัว่าเป็นสาธารณสมบตัิ
ของแผ่นดนิ (Supreme court, 2019) กรมส่งเสรมิ 
การปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยได้ให้
นยิามศัพท์ค�าว่า“ทีส่าธารณประโยชน์” หรอื “ท่ีดิน
ส�าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน” หมายถึง 
ที่ดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่ว่าเป็นโดย 
สภาพที่ดินหรือทางราชการได้สงวนไว้ก็ตาม เช่น  
ที่ชายตลิ่ง ทางบก ทางน�้า สวนสาธารณะ ที่เลี้ยง
สตัว์ และท่ีสาธารณะประจ�าต�าบล หรอืหมูบ้่าน และ 
ได้ให้ความหมายของค�าว่า “ทีด่นิของรฐั” ว่าหมายถงึ  
ท่ี ดิ น อั น เ ป ็ น ส า ธ า รณสม บั ติ ขอ งแผ ่ นดิ น  
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1304 

ระเบยีบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดแูล
รักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน พ.ศ. 
2553 (krisdika, 2018) ได้ให้นิยามค�าว่า “ท่ีดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส�าหรับพลเมือง 
ใช้ร่วมกัน” ว่าหมายถึง ที่ดินส�าหรับประชาชน 
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่ว่าเป็นโดยสภาพธรรมชาติ 
โดยการใช้ร่วมกันของประชาชน โดยทางนิติกรรม 
หรือโดยผลของกฎหมาย เช่น ท่ีชายตล่ิง ท่ีป่าช้า 
ทางบก ทางน�้า สวนสาธารณะ ที่เล้ียงสัตว์ และ 
ที่สาธารณะประจ�าต�าบลหรือหมู่บ้าน 

ระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 
(Provincial Affairs Bureau, 2018) ได้ให้นิยาม
ค�าว่า “ที่ดินของรัฐ” ว่าหมายความว่า ที่ดิน 
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินทุกประเภท 
เช่น ที่ป่าสงวนแห่งชาติ ที่สงวนหวงห้ามของรัฐ 
ที่สาธารณประโยชน์ และที่ราชพัสดุ เป็นต้น 

จากความหมายข้างต้นสรุปได้ว่า ท่ีสาธารณะ 
หรือท่ีดินของรัฐ หมายถึง ทรัพย์สินทุกชนิดของ
แผ่นดินซ่ึงใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวน
ไว้เพื่อประโยชน์ร ่วมกัน ไม่ว ่าเป็นโดยสภาพ
ธรรมชาติโดยการใช้ร่วมกันของประชาชน โดย
ทางนิติกรรม หรือโดยผลของกฎหมาย เป็นต้นว่า  
ทีช่ายตลิง่ ทางบก ทางน�า้ สวนสาธารณะ ทีเ่ลีย้งสตัว์  
และที่สาธารณะประจ�าต�าบล หรือหมู่บ้าน

ผลของการเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ 
1. ทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของ 

แผ่นดินจะโอนแก่กนัมไิด้5 การห้ามโอน หมายความว่า  
ห้ามโอนดังเช ่นการโอนทรัพย์สินของเอกชน
ธรรมดา แต่ไม่ห้ามโอนโดยอาศัยกฎหมายหรือ 
พระราชกฤษฎีกา เช่น การโอนโดยลักษณะทาง

5 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 
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นิติกรรมสัญญาต่าง ๆ อาจจะเป็นเรื่องซื้อขาย  
แลกเปลีย่นให้หรอืนติิกรรมสญัญาอะไรกไ็ด้อนัมผีล 
ให้มีการโอนกรรมสิทธิ์ซึ่งกระท�าไม่ได้ แต่ถ้าเป็น
เพยีงสัญญาจะโอน สญัญานัน้ย่อมมผีลบงัคบักันได้ 
เพียงแต่การโอนจะไม่เกิดข้ึนจนกว่าจะมีกฎหมาย
อนุญาตให้โอนได้เท่านั้น

2. ทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของ 
แผ่นดนิจะยกอายคุวามข้ึนต่อสูไ้ม่ได้6 หมายความว่า  
เมื่อเป ็นสาธารณสมบัติของแผ ่นดินแล ้วใคร
ก็ตามจะมาอ้างว่าได้กรรมสิทธ์ิหรือได้ทรัพยสิทธ ิ
ไปโดยการครอบครองปรปักษ์ไม่ได้ ฉะนั้น คนท่ี 
ครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยสงบ  
เปิดเผย ด้วยเจตนาเป็นเจ้าของ แม้จะครอบครอง 
เป็นระยะเวลานานเพียงใดก็ตามก็ไม่ได้กรรมสิทธิ์ 
แต ่อย ่างไรก็ตามสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภทมีไว้ใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกันหรือสงวนไว้
เพ่ือสาธารณประโยชน์ ประชาชนทุกคนมีสิทธ ิ
ท่ีจะเข้าไปใช้สอยได้ แต่ในระหว่างประชาชนด้วยกนั 
คนทีเ่ข้าไปใช้สอยอยูก่่อนย่อมมสีทิธดีิกว่าคนอืน่ ๆ   
ดังนั้นหากมีผู ้ใดมารบกวนการใช้สิทธิของตน 
ได้ชื่อว่าได้รับความเสียหายเป็นพิเศษ จึงมีสิทธ ิ
ฟ้องให้ระงับการรบกวนนั้นได้

3. ห ้ามมิให ้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดิน7  
ไม่ว่าจะเป็นเพียงทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
หรอื ทรพัย์สินของแผ่นดนิทีเ่ป็นสาธารณสมบัตขิอง
แผ่นดนิ กห้็ามยดึทัง้สิน้ ค�าว่า “ยดึ” หมายความว่า  
ยึดเอามาเพื่อประโยชน์ในการบังคับคดีตาม 
ค�าพิพากษา เช่น สาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ใน

ความดูแลของทางราชการ ส่วนราชการที่ดูแลนั้น
เป็นหนี้ในทางแพ่งและมีค�าพิพากษาให้ช�าระหนี้ 
ปกติเจ้าหนี้ตามค�าพิพากษามีสิทธิไปยึดทรัพย์สิน
ของลูกหนี้ขายทอดตลาดเอาเงินมาช�าระหนี้ 
ตามค�าพิพากษาได้ แต่ถ้าทรัพย์สินท่ีจะยึดนั้น 
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ในความดูแล 
ของส่วนราชการ เจ้าหนี้ก็จะไปยึดไม่ได้

การใช ้ที่ ดินของรัฐหรือที่ดินอันเป ็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน

จากการพิจารณากฎหมายหลายฉบับท�าให้
ทราบได้ว่าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
สามารถน�าไปใช้ได้ แต่ผูใ้ดบ้างมสิีทธใิช้ทีด่นิของรฐั 
ผูใ้ดเป็นผูอ้นมุติัหรอือนญุาต และจะใช้ได้ในลกัษณะ 
ใดบ้าง เร่ืองการใช้ที่ ดินของรัฐได ้มีกฎหมาย  
กฎกระทรวง ระเบียบ ค�าส่ัง และหนังสือส่ังการ
เกี่ยวข้องมากมายหลายฉบับด้วยกัน ดังนี้

1. ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
(krisdika, 2019)

ผูจ้ะขอใช้ทีด่นิของรฐัตามประมวลกฎหมาย
ทีด่นิจะต้องมฐีานะเป็นทบวงการเมอืง โดยมาตรา 1  
ให้ค�านิยามไว้ ดังนี้

“ทบวงการเมือง หมายความว่า หน่วย
ราชการท่ีมีฐานะเป ็นนิติบุคคลของราชการ 
ส่วนกลางราชการส่วนภูมิภาค หรือราชการ 
ส่วนท้องถิ่น” การใช้ที่ดินของรัฐประเภทต่าง ๆ  
ต้องด�าเนินการถอนสภาพการเป็นที่ดินของรัฐ
ก่อน โดยการตรากฎหมายเป็นพระราชกฤษฎีกา 
และด�าเนินการขึ้นทะเบียนการใช้ ส�าหรับเอกชน 

6 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1306
7 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307
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ขอใช้โดยการน�าทีด่นิมาแลกเปลีย่น ต้องด�าเนินการ 
ตรากฎหมายเป็นพระราชบัญญัติ นอกจากนี้  
อาจจะขอเช่าจากทบวงการเมอืงกไ็ด้ ดงัทีม่บัีญญตัิ
ไว้ในมาตรา 8 วรรคสอง และมาตรา 8 ทวิ ดังนี้ 

มาตรา 8 วรรคสอง ที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือ 
ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็น
ที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตามความต้องการ
ของทบวงการเมืองอาจถูกถอนสภาพหรือโอน
ไปเพื่อใช้ประโยชน์อย่างอื่น หรือน�าไปจัดเพื่อ
ประชาชนได้ในกรณีดังต่อไปนี้

 (1)  ที่ดินส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
ถ้าทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจัดหา
ที่ดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอน
สภาพหรอืโอนให้กระท�าโดยพระราชบญัญตั ิแต่ถ้า
พลเมืองได้ เลกิใช้ประโยชน์ในทีดิ่นนัน้ หรอืทีด่นินัน้
ได้เปลีย่นสภาพไปจากการเป็นทีด่นิส�าหรับพลเมอืง 
ใช้ร่วมกัน และมิได้ตกไปเป็นกรรมสิทธ์ิของผู้ใด 
ตามอ�านาจกฎหมายอื่นแล้ว การถอนสภาพ 
ให้กระท�าโดยพระราชกฤษฎีกา

 (2)  ท่ีดิน ท่ี ใช ้ เพื่อประโยชน ์ของ 
แผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินท่ีได้หวงห้ามหรือ 
สงวนไว้ ตามความต้องการของทบวงการเมืองใด  
ถ ้าทบวงการเมืองนั้นเลิกใช ้หรือไม ่ต ้องการ 
หวงห้ามหรือสงวนต่อไป เมือ่ได้มพีระราชกฤษฎกีา
ถอนสภาพแล้ว คณะรัฐมนตรีจะมอบหมาย 
ให้ทบวงการเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู ้ใช้หรือจัดหา
ประโยชน์ก็ได ้ แต ่ถ ้าจะโอนต่อไปยังเอกชน  
ให้กระท�าโดยพระราชบัญญัติ และถ้าจะน�าไปจัด 
เพื่อประชาชนตามประมวลกฎหมายนี้หรือ
กฎหมายอื่น ให้กระท�าโดยพระราชกฤษฎีกา

มาตรา 8 ทวิ ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใด 
มีสิทธิครอบครอง หรือที่ ดินส�าหรับพลเมือง 
ใช้ร่วมกันซ่ึงได้ถอนสภาพตามมาตรา 8 (1) แล้ว 
รัฐมนตรีมีอ�านาจที่จะขึ้นทะเบียนเพื่อให้ทบวง
การเมืองใช้ประโยชน์ในราชการได้ตามหลักเกณฑ์
และวิธีการที่ก�าหนดในกฎกระทรวง

ก่อนท่ีจะจัดข้ึนทะเบียนตามวรรคหนึ่ง ให้
มีการรังวัดท�าแผนที่ และให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
ท้องที่ประกาศจัดขึ้นทะเบียนให้ราษฎรทราบ 
มีก�าหนดสามสิบวัน ประกาศให้ปิดในที่เปิดเผย 
ณ ส�านักงานที่ดิน ที่ว่าการอ�าเภอหรือที่ว่าการ 
กิ่งอ�าเภอ ที่ท�าการก�านัน และในบริเวณที่ดินนั้น

การจัดขึ้นทะเบียนตามวรรคหนึ่ ง ให ้
รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา และให้มี
แผนที่แนบท้ายประกาศด้วย

นอกจาก น้ีการใช ้ที่ ดินของรั ฐยั งต ้อง 
ด�าเนินการตามมาตรา 9 และมาตรา 9 ทว ิ
มฉิะนัน้ จะถอืว่าเป็นการบกุรกุเข้าไปในทีด่นิของรัฐ 
ซึ่งมีความผิดตามที่กฎหมายบัญญัติไว้

มาตรา 9 ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการ 
เหมืองแร่และการป่าไม้ ที่ดินของรัฐนั้นถ้ามิได ้
มสิีทธคิรอบครอง หรือมไิด้รับอนญุาตจากพนกังาน
เจ้าหน้าที่แล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด

 (1) เข้าไปยึดถอื ครอบครอง รวมตลอดถงึ 
การก่นสร้างหรือเผาป่า

 (2) ท�าด้วยประการใด ให้เป็นการท�าลาย 
หรือท�าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ท่ีกรวดหรือ 
ที่ทราย

ในบริเวณที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามใน 
ราชกิจจานุเบกษา หรือ

 (3) ท�าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่
ทรัพยากรในที่ดิน
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

มาตรา 9 ทวิ ผู้รับอนุญาตตามมาตรา 9 
ต้องเสยีค่าตอบแทนเป็นรายปีให้แก่องค์การบรหิาร
ส่วนจังหวัด ตามวิธีการและอัตราที่ก�าหนดไว้ใน 
ข้อบัญญัติจังหวัด แต่ต้องไม่เกินอัตราตามบัญช ี
ท้ายประมวลกฎหมายนี้

 (1) เข้าไปยึดถอื ครอบครอง รวมตลอดถงึ 
การก่นสร้างหรือเผาป่า

 (2) ท�าด ้วยประการใด ให ้เป ็นการ
ท�าลาย หรือท�าให้เสื่อมสภาพท่ีดิน ท่ีหิน ท่ีกรวด
หรือที่ทราย

ในบริเวณที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามใน 
ราชกิจจานุเบกษา หรือ

 (3) ท�าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตราย 
แก่ทรัพยากรในที่ดิน

มาตรา 9 ทวิ ผู้รับอนุญาตตามมาตรา 9 
ต้องเสยีค่าตอบแทนเป็นรายปีให้แก่องค์การบรหิาร
ส่วนจังหวัด ตามวิธีการและอัตราที่ก�าหนดไว้ใน 
ข้อบัญญัติจังหวัด แต่ต้องไม่เกินอัตราตามบัญช ี
ท้ายประมวลกฎหมายนี้

2. ค�าส่ังกระทรวงมหาดไทย ที ่109/2538  
เร่ืองแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ ตามความใน
มาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

(Department of Local Administration, 
2019) โดยอาศยัอ�านาจตามความในมาตรา 15 แห่ง 
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 
2497 และมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยแต่งต้ังให้ผูด้�ารง
ต�าแหน่งดังต่อไปนี้ เป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ีตาม
ความในมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน คือ 

 1. อ ธิบดีกรม ท่ีดิน  เป ็นพนักงาน 
เจ้าหน้าท่ีส�าหรับการอนุญาตระเบิดและย่อยหิน  
การขุดตักดินลูกรังหรือหินผุ ในบริเวณที่ เขา

หรือภูเขา และปริมณฑลรอบที่เขาหรือภูเขา 40 
เมตร ที่รัฐมนตรียังมิได้ประกาศก�าหนดพื้นที่นั้น 
ให้เป็นแหล่งหนิปนูหรือดินลูกรัง หรือหนิผุเพ่ือการ
ก่อสร้าง

 2. ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นพนักงาน 
เจ้าหน้าที่ในเขตท้องที่จังหวัดส�าหรับการอนุญาต 
ดังนี้

  (1) การระเบดิและย่อยหนิ การขุดตัก
ดินลูกรังหรือหินผุ ในบริเวณที่รัฐมนตรีได้ประกาศ
ก�าหนดพื้นที่นั้น เป็นแหล่งหินปูนหรือดินลูกรัง 
หรอืหนิผ ุเพือ่การก่อสร้าง และในพืน้ทีน่อกเขตเขา 
หรือภเูขาและปริมณฑลรอบท่ีเขา หรือภเูขา 40 เมตร

  (2) การขุดหรือดูดทราย การเก็บ
หินลอย การท�าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่
ทรัพยากรในที่ดิน

  (3) การเข้าไปยึดถือ ครอบครอง  
รวมตลอดถึงการก่อสร้างหรือเผาป่า

  (4) การต่ออายุใบอนุญาต กรณีท่ี
อธบิดีกรมทีด่นิหรอืผูว่้าราชการจังหวดัได้อนญุาตไว้

3. การใช้ที่ดินที่ราชพัสดุ หรือสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินประเภทใช้เพื่อประโยชน ์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 

ผู ้ขอใช้จะต้องเป็นส่วนราชการเท่านั้น 
เอกชนจะขอใช้ได้เฉพาะกรณกีารเช่า หรือการจัดท�า 
เป็นสัญญาต่างตอบแทนอื่นเท่านั้น กฎกระทรวง
การคลัง ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครอง 
ดูแล บ�ารุงรักษา ใช้ และจัดหาประโยชน์เกี่ยวกับ 
ทีร่าชพสัดุ พ.ศ. 2545 (Treasury, 2019) ก�าหนด ดงันี้ 
 ข้อ 2 “ผู้ขอใช้ที่ราชพัสดุ” หมายความว่า 
กระทรวง ทบวง กรม เทศบาล หน่วยงานของรัฐ  
หรือองค ์กรอื่นของรัฐที่ขอใช ้ที่ราชพัสดุตาม 
กฎกระทรวงนี้
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“ผู้ใช้ที่ราชพัสดุ” หมายความว่า กระทรวง 
ทบวง กรม เทศบาลหน่วยงานของรัฐ หรอืองค์กรอืน่ 
ของรัฐที่เป็นผู ้ปกครอง ดูแล หรือใช้ประโยชน์ 
ในทีร่าชพสัด ุและให้หมายความรวมถงึรฐัวสิาหกจิ
ที่เป็นนิติบุคคลที่มีสิทธิใช้ที่ราชพัสดุตามกฎหมาย

 ข้อ 14 ผู้ขอใช้ที่ราชพัสดุที่ประสงค์จะ
ขอใช้ที่ราชพัสดุเพื่อเป็นประโยชน์ในทางราชการ 
ถ้าที่ราชพัสดุนั้นตั้งอยู่ในกรุงเทพมหานคร ให้ท�า 
ความตกลงกับกรมธนารักษ์ แต่ถ้าที่ราชพัสดุนั้น 
ตัง้อยูใ่นจงัหวดัอืน่ให้ขอใช้ทีร่าชพสัดตุ่อผูว่้าราชการ
จังหวัด พร้อมทั้งแจ้งเหตุผลและความจ�าเป็น 
ในการขอใช้ท่ีราชพัสดุนั้น เมื่อได้รับความยินยอม
จากผู้ว่าราชการจังหวัดแล้ว ให้ท�าความตกลงกับ
กรมธนารักษ์ และให้เข้าใช้ประโยชน์ในที่ราชพัสดุ
ได้เมื่อได้รับอนุญาตจากกรมธนารักษ์แล้ว

ข้อ 23 ทีร่าชพสัดทุีไ่ม่ได้ใชป้ระโยชน์ในทาง
ราชการหรอืทีไ่ม่ได้สงวนไว้เพือ่ใช้ประโยชน์ ในทาง
ราชการ จะน�ามาจัดหาประโยชน์โดยการจัดให้
เช่า หรือโดยวิธีการจัดท�าสัญญาต่างตอบแทนอื่น 
นอกเหนือจากการจัดให้เช่าก็ได้

การจัดหาประโยชน์โดยการจัดให้เช่าตาม
วรรคหนึ่ง ต้องเป็นการให้เช่าในลักษณะดังต่อไปนี้

(1) การให้เช่าที่ดินที่ผู้เช่าใช้เป็นที่อยู่อาศัย
(2) การให ้เช ่าที่ดินที่ผู ้ เช ่าใช ้ประกอบ

เกษตรกรรม
(3) การให้เช่าทีด่นิเพือ่ปลกูสร้างอาคารโดย

ยกกรรมสทิธิอ์าคารทีป่ลกูสร้างให้กระทรวงการคลงั
(4) การให้เช่าที่ดินเพื่อประโยชน์อย่างอื่น
(5) การให้เช่าอาคารซึ่งเป็นที่ราชพัสดุ
ข้อ 25 ที่ราชพัสดุที่กระทรวง ทบวง กรม 

หรือเทศบาลสงวนไว้ แต่ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์ใน

ทางราชการ จะน�ามาจัดหาประโยชน์โดยการจัด
ให้เช่าหรอืโดยวธิกีารจดัท�าสญัญาต่างตอบแทนอืน่
นอกเหนอืจากการจดัให้เช่ากไ็ด้ แต่จะต้องเป็นการ
จัดหาประโยชน์เป็นการชั่วคราว

การจัดหาประโยชน์โดยการจัดให้เช่าตาม
วรรคหนึ่ง ต้องเป็นการให้เช่าตามข้อ 23 (1) (2) 
(4) และ (5) และจะด�าเนินการได้ต่อเมื่อได้รับ 
ความยินยอมจากกระทรวง ทบวง กรม หรือ
เทศบาลดังกล่าว

4. หนงัสอืกรมธนารกัษ์ ท่ี กค 0407/ว 121  
ลงวันท่ี 14 กุมภาพันธ์ 2537 เร่ือง การขอใช้ 
ที่ราชพัสดุ (Treasury, 2019)

ข้อ 3 ถ้าที่ราชพัสดุที่ขอใช้มีส่วนราชการ
ครอบครองใช้ประโยชน์อยู่ก่อน ขอให้ส่วนราชการ
ที่ขอใช้ท�าความตกลงกับส่วนราชการที่ครอบ
ครองอยู่ก่อน และเมื่อได้รับความยินยอม ขอให ้
ส ่งส�าเนาหนังสือยินยอมของส ่วนราชการที ่
ครอบครองอยู่ก่อน ไปให้กรมธนารักษ์ด้วย

นอกจากน้ี การใช้ท่ีดินของรัฐก็ยังมีการ 
ใช้ในลักษณะต่าง ๆ อีกมากมาย เช่น การใช้ที่ดิน 
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการ
เปล่ียนสภาพท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ 
แผ่นดินส�าหรับพลเมืองใช ้ประโยชน์ร ่วมกัน  
จากการใช้เพื่อสาธารณประโยชน์อย่างหนึ่งเป็น 
อกีอย่างหนึง่ พ.ศ. 2543 ระเบยีบกระทรวงมหาดไทย  
ว่าด้วยการอนญุาตให้ดูดทราย พ.ศ. 2546 ระเบยีบ
กระทรวงมหาดไทย ว ่าด ้วยหลักเกณฑ์และ 
วธิกีารเกีย่วกบัการขออนญุาตให้ด�าเนนิการขดุลอก
แหล่งน�้าสาธารณประโยชน์ท่ีต้ืนเขิน พ.ศ. 2536 
เป็นต้น
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ตอนที่ 2 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
(Boonchai Somjai, 2005, pp.43-44)  

ได้ศกึษาแนวทางแก้ไขปัญหาการบุกรกุทีส่าธารณะ: 
ศึกษากรณีที่สงวนสัตว์กมลา หมู่ท่ี 3 อ�าเภอกะทู้ 
จังหวัดภูเก็ต มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาสภาพ
ปัญหาการบุกรุกที่ดินสาธารณะ ผลการศึกษา
พบว่า ผู้ครอบครองที่ดินสาธารณะส่วนใหญ่เป็น
คนในพ้ืนที่กมลาโดยก�าเนิด เป็นการครอบครอง
ต่อเนื่องมาจากบรรพบุรุษที่อาศัยอยู ่เดิม หรือ 
บางรายก็ได้มาจากการแบ่งซื้อจากผู้อาศัยอยู่เดิม  
มกีารบกุรกุครอบครองต่อเนือ่งมานานกว่า 60 ปีแล้ว  
มกีารสร้างบ้านพกัอาศยัหรอืสร้างบ้านหรอืบังกะโล
ส�าหรับเช่า ผู ้ครอบครองบางรายก็เป็นคนต่าง
พื้นที่ แต่มีเพียงส่วนน้อยที่มาซื้อที่ดินเพื่อท�าธุรกิจ 
ต้องการให้ทางราชการออกเอกสารสิทธิแสดง
กรรมสิทธิ์ในที่ดินให้แก่ผู้ท่ีครอบครองจึงได้มีการ
คัดค้านการออกหนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวง 
(น.ส.ล.) มาโดยตลอด เมื่อรัฐบาลได้มีนโยบาย
แก้ไขปัญหาสังคมและความยากจนเชิงบูรณาการ 
กรมที่ดินได้จัดท�าแผนปฏิบัติการบริหารจัดการ
ที่ดินของรัฐกรณีมีการบุกรุกท่ีดินสาธารณะเพ่ือ
แก้ไขปัญหาความยากจนโดยการน�าท่ีดินที่มีการ 
ครอบครองอยู ่มาให้เช ่าโดยเสียค ่าตอบแทน 
ให้แก่รัฐตามประมวลกฎหมายท่ีดิน หากสามารถ 
ด�าเนินการได้ตามนโยบายดังกล่าวก็สามารถแก้ไข
ปัญหาการคัดค้านการออกหนังสือส�าคัญส�าหรับ 
ที่หลวงได้ในที่สุด

(PhaiRoj Lokniyom, et al., 2008, pp.ฉ) 
ได้ศึกษาเรื่องมาตรการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ในเขตพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติและเขตพื้นท่ีป่าไม้ มี
วตัถปุระสงค์เพือ่ศกึษาสภาพปัญหาการบุกรกุพืน้ท่ี
ป่าสงวนแห่งชาติและเขตพื้นที่ป่าไม้ และเสนอ

มาตรการแก้ไขปัญหาการบกุรุกทีดิ่นในเขตป่าสงวน
แห่งชาติและเขตพื้นที่ป่าไม้ โดยใช้วิธีการศึกษา 
ทัง้การศกึษาเชงิปริมาณและการศกึษาเชงิคณุภาพ 
ผลการศึกษาพบว่า ปัจจุบันทรัพยากรป่าไม้ 
มีความสัมพันธ์กับวิถีชีวิตของประชาชนท่ีอาศัย
อยู่รอบป่าโดยร้อยละ 73.8 ของประชาชนกลุ่ม
ตัวอย่างมีการใช้ประโยชน์จากป่า เช่น การใช ้
ไม้เพื่อสร้างบ้านเรือน ฟืน เก็บของป่า ล่าสัตว์  
เพื่อเป็นอาหารและขายเป็นรายได้ และพบว่า
ประชาชนได้รับประโยชน์จากป่าลดลงจากอดีต 
เนื่องจากป่าไม ้มีความเสื่อมโทรมลงมากเม่ือ 
เทียบกับ 10 ปีที่ผ่านมา อย่างไรก็ตาม สิ่งส�าคัญ 
คือ ประชาชนที่อาศัยในเขตป่ากว่าครึ่งหนึ่งมองว่า 
ตนไม่ได้อาศัยในเขตป่าและร้อยละ 68 ระบุว่า
ไม่มีเอกสารสิทธิในที่ดินและมีเฉพาะเอกสารแสดง
รายการท่ีดินของผู้มีหน้าท่ีเสียภาษีบ�ารุงท้องท่ี 
(ภบท.5)

(Itthiphon Srisaowaluck, et al., 2007, 
pp.34) ศึกษาถึงกลไกการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาสภาพปัญหา
ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และแนวนโยบายของรัฐ
ที่เกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
ศึกษาความต้องการของภาคประชาชน กลไกและ 
ข้อจ�ากดัของทางราชการ ความคิดเหน็ของฝ่ายต่าง ๆ   
และผลดี ผลเสีย ผลกระทบ ที่อาจเกิดขึ้นจาก
การเปลี่ยนแปลงกลไกการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐที่เหมาะสม ผลการศึกษาพบว่า การมี 
คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  
(กบร.) เป็นทางเลือกที่สามารถหาข้อยุติได้ด้วย 
พยานหลกัฐานและการบรหิารจดัการในทางปกครอง 
จึงมีผลดีมากกว่า แต่ควรปรับปรุงองค์ประกอบ
ของ กบร. และ กบร.จังหวัด ให้มีสัดส่วนของ
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ภาครัฐลดลงเท่าท่ีจ�าเป็น และมีองค์ประกอบ
ของภาคประชาชนและภาควิชาท่ีเหมาะสม  
ปรบัปรงุมาตรการของการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ 
และการพิสูจน์สิทธิโดยการลดขั้นตอนท่ีไม่จ�าเป็น 
ก�าหนดระยะเวลาการด�าเนินการในแต่ละข้ันตอนที่
ชดัเจน การอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศด�าเนินการ 
เป็นพืน้ที/่ชมุชน/หรอืเป็นรายระวาง และในกรณีที ่
ทีด่นิแปลงใดไม่เป็นทีส่งวนหวงห้ามจะต้องไม่สร้าง
เงื่อนไขหรือข้ันตอนให้เป็นภาระเพิ่มขึ้นในการที ่
จะออกเอกสารสทิธใินทีดิ่น เป็นต้น จดัท�าแผนงาน 
ในการเพิ่มจ�านวนของผู ้ช�านาญการในการอ่าน
ภาพถ่ายทางอากาศให้เพียงพอและทั่วถึงอย่าง 
เร่งด่วน ควรมแีรงจงูใจโดยอาจก�าหนดให้การแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐเป็นตัวชี้วัดในการ
ประเมินผลงาน

(Ratita Kaewjunkan, 2011, pp.185-
195) ได้ศึกษาถงึโครงการวจิยัแนวทางแก้ไขปัญหา
การบุกรุกที่ดินของรัฐในพื้นที่เขตห้ามล่าสัตว์ป่า
ทะเลน้อย มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาสภาพปัญหา 
สาเหตุ ผลกระทบจากการบุกรุกถือครองท่ีน�าไปสู ่
การเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาที่เหมาะสมได้รับ 
การยอมรบัจากสาธารณะ หน่วยงานท่ีเกีย่วข้องและ
จากประชาชนผู้ได้รับผลกระทบ ผลการวิจัยพบว่า  
ปัจจัยทีท่�าให้การแก้ปัญหาการบกุรกุถอืครองพืน้ที่
ในเขตห้ามล่าสตัว์ป่าทะเลน้อยยงัไม่บรรลเุท่าทีค่วร  
เนื่องจากความทับซ้อนและขาดการประสานงาน 
ท่ีดขีองหน่วยงานทีร่บัผดิชอบซึง่มหีลายหน่วยงาน  
การที่ไม่สามารถแก้ปัญหาต้นตออันได้แก่การ
พสิจูน์สทิธแิละการจดัท�าแนวเขตได้อย่างทนัท่วงที 
ท�าให้เกิดแรงจูงใจในการบุกรกุเข้าไปถอืครองพืน้ที่
เพิ่มเติมอย่างต่อเนื่อง การที่ประชาชนไม่ศรัทธา
เจ้าหน้าที่รัฐและการบังคับใช้กฎหมายเท่าที่ควร 

และประการส�าคัญคือการขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและชุมชนในการแก้ปัญหา

ในการศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้องกับการ
วิจัยในครั้งนี้ท�าให้ทราบได้ว่าปัญหาการบุกรุกที่
สาธารณะนั้นเกิดขึ้นอย่างกว้างขวาง และยังคง
ระดมแนวคิดเพ่ือหาแนวทางในการแก้ไขปัญหา
อย่างต่อเนื่องในทุกภาคส่วน ข้อมูลเหล่านี้จะน�า
ไปสู่กระบวนการก�าหนดข้อค�าถามในเคร่ืองมือ
วิจัย ซึ่งจะได้น�าแนวความคิดในการแก้ไขปัญหา 
ทั้งจะเป็นแนวทางก�าหนดความชัดเจนและความ
เหมาะสมของกลไกการบริหารจัดการภายในของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านอ�านาจหน้าที่ 
อนัสามารถด�าเนนิการบรหิารจัดการท้องถิน่ได้ภายใต้ 
กฎหมาย ทั้งหมดของการรวบรวมข้อความเห็น 
ทั้งทางด้านเอกสารและข้อมูลจากภาคประชาชน
และเจ้าหน้าทีภ่าครัฐในพืน้ทีจ่รงิของจงัหวดัล�าปาง 
จะช่วยให้เกิดแนวทางในการบริหารจัดการปัญหา 
การบุก รุก ท่ีสาธารณะขององค ์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในจังหวัดล�าปางได้

สรุปผลการวิจัย
การศึกษาในคร้ังน้ีจึงพยายามศึกษาว่า

แนวทางใดทีเ่หมาะสมในการแก้ไขปัญหาการบกุรกุ
ที่สาธารณะของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง โดยใช้
กรณีศึกษาของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง โดยจะ
สรุปและอภปิรายผล ตามวตัถุประสงค์ในการศกึษา
ดังต่อไปนี้

1. วิเคราะห์ความรู้และความเข้าใจของ
ประชาชน ผู้บริหารเทศบาล ข้าราชการส่วน
ภูมิภาคและผู้น�าชุมชนที่มีต่อปัญหาการบุกรุก 
ที่สาธารณะของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง
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ตาราง ข้อมูลจากแบบสอบถามที่ท�าการเก็บรวบรวมจากประชาชนและผู้น�าชุมชน จ�านวนทั้งสิ้น 
484 คน โดยวัดระดับความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมจ�านวน 5 ด้าน ประกอบไปด้วย ด้านเนื้อหากฎหมาย,  
ด้านการประชาสัมพันธ์, ด้านหน้าที่ของภาครัฐ, ด้านเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงาน และด้านการมีส่วนร่วม  
โดยข้อมูลทั้งสิ้นรวบรวมและสังเคราะห์ผลได้ดังนี้

ประเด็นวัดความคิดเห็น ระดับความคิดเห็น ร้อยละ แปลผล

M S.D.

ด้านเนื้อหากฎหมาย 3.24 0.913 65.0 ปานกลาง

1. เนื้อหาของกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินมีความเหมาะสมและ 

เป็นธรรมกับประชาชน

3.37 0.879 67.0 ปานกลาง

2. บทก�าหนดโทษของกฎหมายมีความเหมาะสมและสอดคล้อง

กับสภาพความผิด

3.12 0.948 62.0 ปานกลาง

ด้านการประชาสัมพันธ์ 2.65 1.017 53.0 ปานกลาง

3. หน่วยงานภาครัฐได้ประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับ 

การบุกรุกที่สาธารณะอย่างต่อเนื่อง

2.77 0.981 55.0 ปานกลาง

4. หน่วยงานภาครัฐได้เข้ามาให้ความรู้เกี่ยวกับกฎหมายที่ดินและ

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบุกรุกที่สาธารณะ

2.55 1.005 51.0 น้อย

5. หน่วยงานภาครัฐได้เข้ามาสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับวิธีการหรือ

มาตรการที่จะน�ามาใช้กับผู้บุกรุกที่สาธารณะ

2.56 1.018 51.0 น้อย

6. หน่วยงานภาครัฐได้ประชาสัมพันธ์ รณรงค์เพื่อป้องกันมิให ้

มีการบุกรุกที่สาธารณะ

2.59 1.029 51.0 น้อย

7. หน่วยงานภาครัฐได้จัดโครงการอบรมเพื่อเสริมความรู้และ

ปลูกจิตส�านึกให้ประชาชนได้ตระหนัก

2.65 1.009 53.0 ปานกลาง

8. หน่วยงานภาครัฐได้จัดท�าป้ายเพื่อแสดงเขตที่ดินให้ประชาชน

รับทราบว่าเป็นเขตพื้นที่สาธารณะ

2.81 1.065 56.0 ปานกลาง

ด้านหน้าที่ของภาครัฐ 3.30 1.076 66.0 ปานกลาง

9. หน่วยงานของรัฐเป็นหน่วยงานที่เหมาะสมในการจัดการ 

เรื่องการบุกรุกที่สาธารณะ

3.38 0.972 68.0 ปานกลาง

10. หน่วยงานของรัฐมีอ�านาจ มีก�าลังพล มีเครื่องมืออย่าง 

เพียงพอในการจัดการเรื่องการบุกรุกที่สาธารณะ

3.23 1.180 65.0 ปานกลาง

ด้านเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงาน 3.15 0.932 63.0 ปานกลาง

11. เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติหน้าที่ดูแลรักษาและจับกุม 

ด�าเนินคดีกับผู้กระท�าผิดมีจ�านวนเพียงพอ

2.93 0.877 60.0 ปานกลาง
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ประเด็นวัดความคิดเห็น ระดับความคิดเห็น ร้อยละ แปลผล

M S.D.

12. เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์ สุจริต  

เสมอภาค และไม่เลือกปฏิบัติ

3.16 0.964 63.0 ปานกลาง

13. เจ้าหน้าที่ของรัฐมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมาย

และมาตรการเพื่อจัดการปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ

3.37 0.955 67.0 ปานกลาง

ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน 2.70 0.007 45.0 ปานกลาง

14. หน่วยงานภาครัฐได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม 

ในการรับรู้ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ

2.86 1.065 57.0 ปานกลาง

15. หน่วยงานภาครัฐได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม 

ในการเสนอก�าหนดแนวทางหรือมาตรการเพื่อแก้ไขปัญหาการบุก

2.80 0.913 56.0 ปานกลาง

16. ประชาชนมีส่วนช่วยเหลือการท�างานของเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับ

การแก้ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ

2.73 0.978 55.0 ปานกลาง

17. หน่วยงานภาครัฐมีการมีการแต่งตั้งประชาชน เข้าไปเป็น

กรรมการหรือมีส่วนร่วมในการตรวจสอบ การท�างานของ 

เจ้าหน้าที่รัฐ

2.43 1.072 49.0 น้อย

ผลประเมินภาพรวม 3.00 0.789 60.0 ปานกลาง

ด ้านการประชาสัมพันธ ์ ความคิดเห็น 
ในภาพรวม อยู ่ในระดับปานกลาง (M=2.65,  
S.D.=1.017) คดิเป็นร้อยละ 53.0 และเมือ่พจิารณา
รายข้อพบว่า โดยเรียงล�าดับความคิดเห็นจากมาก
ไปหาน้อย ได้แก่ หน่วยงานภาครัฐได้จัดท�าป้าย
เพือ่แสดงเขตทีด่นิให้ประชาชนรบัทราบว่าเป็นเขต 
พืน้ทีส่าธารณะ มคีวามคดิเหน็อยูใ่นระดับปานกลาง  
(M=2.81, S.D.=1.065) คิดเป็นร้อยละ 56.0  
รองลงมา หน่วยงานภาครัฐได้ประชาสัมพันธ์
ข ้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการบุกรุกท่ีสาธารณะ 
อย่างต่อเนื่อง ความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง 
(M=2.77, S.D.=0.981) คิดเป็นร้อยละ 55.0 และ 
น้อยที่สุด หน่วยงานภาครัฐได้เข้ามาให้ความรู ้
เกี่ยวกับกฎหมายที่ดินและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ 
การบกุรกุทีส่าธารณะ ความคิดเหน็อยูใ่นระดบัน้อย  

จากตาราง พบว่า ระดับความคิดเห็นใน
การเข้าร่วมโครงการ มีความคิดเห็นอยู่ในระดับ 
ปานกลาง มีค่าเฉลี่ย 3.00 คิดเป็นร้อยละ 60.0  
เมื่อพิจารณาเป็นรายประเด็นพบว่า

ด้านเนือ้หากฎหมาย ความคดิเหน็ในภาพรวม  
อยู่ในระดับปานกลาง (M=3.24, S.D.=0.913)  
คดิเป็นร้อยละ 65.0 และเมือ่พจิารณารายข้อพบว่า  
โดยเรียงล�าดับความคิดเห็นจากมากไปหาน้อย  
ได้แก่ เน้ือหากฎหมายท่ีดินมีความเหมาะสม 
เป็นธรรมกับประชาชน มีความคิดเห็นอยู่ในระดับ
ปานกลาง (M=3.37, S.D.=0.879) คิดเป็นร้อยละ  
67.0 รองลงมา บทก�าหนดโทษของกฎหมายมี
ความเหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพความผิด 
มีความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง (M=3.12, 
S.D.=0.948) คิดเป็นร้อยละ 62.0 ตามล�าดับ
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(M=2.55, S.D.=1.05) คิดเป็นร้อยละ 51.0  
ตามล�าดับ 

ด้านหน้าที่ของภาครัฐ ความคิดเห็นใน 
ภาพรวม อยู่ในระดับปานกลาง (M=3.30, S.D.= 
1.076) คดิเป็นร้อยละ 66.0 และเมือ่พจิารณารายข้อ 
พบว่า โดยเรียงล�าดับความคิดเห็นจากมากไปหา 
น้อย ได้แก่ หน่วยงานของรัฐเป็นหน่วยงานที่
เหมาะสมในการจัดการเรื่องการบุกรุกที่สาธารณะ 
มีความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง (M=3.38, 
S.D.=0.972) คิดเป็นร้อยละ 68.0 รองลงมา  
หน่วยงานของรัฐมีอ�านาจ มีก�าลังพล มีเครื่องมือ 
อย ่างเพียงพอในการจัดการเรื่องการบุกรุก 
ที่สาธารณะ มีความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง 
(M=3.23, S.D.=1.180) คิดเป็นร้อยละ 65.0  
ตามล�าดับ ด้านเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงาน ความคิดเห็น 
ในภาพรวม อยู ่ในระดับปานกลาง (M=3.15, 
S.D.=0.932) คิดเป็นร้อยละ 63.0 และเมือ่พจิารณา
รายข้อพบว่า โดยเรียงล�าดับความคิดเห็นจาก 
มากไปหาน้อย ได้แก่ เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีความรู้
ความเข้าใจเก่ียวกับกฎหมายและมาตรการเพ่ือ
จดัการปัญหาการบกุรกุทีส่าธารณะ มคีวามคดิเหน็ 
อยู่ในระดับปานกลาง (M=3.37, S.D.=0.955)  
คิดเป็นร้อยละ 67.0 รองลงมา เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์ สุจริต เสมอภาค 
และไม่เลือกปฏิบัติ ความคิดเห็นอยู ่ในระดับ 
ปานกลาง (M=3.16, S.D.=0.964) คิดเป็นร้อยละ  
63.0 และน้อยทีส่ดุเจ้าหน้าทีข่องรัฐทีป่ฏบิตัหิน้าที่
ดูแลรักษาและจับกุมด�าเนินคดีกับผู ้กระท�าผิด 
มีจ�านวนเพียงพอ ความคิดเห็นอยู ่ ในระดับ 
ปานกลาง (M=2.93, S.D.=0.877) คิดเป็นร้อยละ 
60.0 ตามล�าดับ

ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ความคิด
เห็นในภาพรวม อยู่ในระดับปานกลาง (M=2.70, 
S.D.=0.007) คดิเป็นร้อยละ 45.0 และเมือ่พจิารณา
รายข้อพบว่า โดยเรียงล�าดับความคิดเห็นจากมาก
ไปหาน้อย ได้แก่ หน่วยงานภาครัฐได้เปิดโอกาส
ให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการรบัรูปั้ญหาการบกุรกุ
ท่ีสาธารณะ มีความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง  
(M=2.86, S.D.=1.065) คิดเป็นร้อยละ 57.0  
รองลงมา หน่วยงานภาครัฐได้เป ิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการเสนอก�าหนดแนวทาง
หรื อมาตรการ เพื่ อแก ้ ไขป ัญหาการบุ กรุ ก 
ท่ีสาธารณะ มีความคิดเห็นอยู่ในระดับปานกลาง 
(M=2.80 S.D.=0.913) คิดเป็นร้อยละ 56.0  
และน้อยที่สุด หน่วยงานภาครัฐมีการแต่งตั้ง
ประชาชนเข้าไปเป็นกรรมการหรือมีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบการท�างานของเจ้าหน้าทีร่ฐั ความคดิเหน็
อยู่ในระดับน้อย (M=2.43, S.D.=1.072) คิดเป็น
ร้อยละ 49.0 ตามล�าดับ 

นอกจากนี้ยั งมีข ้อมูลจากการประชุม
อภิปรายกลุ ่มในประเด็นท่ีเกี่ยวกับปัญหาการ
บุกรุกท่ีสาธารณะ โดยจากการให้ข้อมูลของผู้ให้
ข้อมูลหลักของภาคประชาชนในประเด็นค�าถาม
เกี่ยวกับการบุกรุกท่ีสาธารณะ พบว่าประชาชน
ส่วนใหญ่มคีวามรูค้วามเข้าใจว่ามกีฎหมายเกีย่วกบั 
การบุกรุกที่สาธารณะและไม่ควรท�าผิดกฎหมาย 
แต่เนื่องจากประชาชนส่วนใหญ่มีปัญหาท่ีท�ากิน 
ประชาชนในพื้นที่จังหวัดล�าปางส่วนใหญ่ประกอบ
อาชพีเกษตรกร ไม่มทีีดิ่นเป็นกรรมสิทธิข์องตนเอง 
จึงยินยอมที่จะเข้าท�ากินในที่สาธารณะ ทั้งอาศัย
อยู่มานานนับแต่รุ่นบรรพบุรุษ นอกจากประเด็น
ดังกล่าวแล้วประชาชนต้องการให้ภาครัฐมีการ
ประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับปัญหาการ
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บุกรุกที่สาธารณะอย่างต่อเนื่องทั่วถึง และหาก
ภาครัฐจะมีมาตรการอย่างใดต่อการจัดการปัญหา
ควรสร้างความเข้าใจแก่ประชาชนก่อน และควร
ให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการด�าเนินงาน 
ควรฟังเสยีงประชาชนในท้องทีใ่นการเสนอทางออก
ของปัญหาร่วมกัน

จากการให้ข้อมูลของผู้ให้ข้อมูลหลักของ
ภาคผู้น�าชุมชนพบว่า แม้ว่าผู้น�าชุมชนจะได้เข้าไป
ให้ความรู ้ความเข้าใจกต็าม แต่หลายพืน้ทีส่ามารถ
จัดการปัญหาได้ด้วยการเจรจาไกล่เกลี่ย แต่อีก
หลายพื้นที่ประชาชนไม่ยอมรับฟังและอ้างสิทธิ 
โดยบางพืน้ท่ีเกิดการโต้เถยีง ขดัแย้งกนัอย่างรนุแรง 
เกิดการฟ้องร้องด�าเนินคดีต่อกัน อีกท้ังเจ้าหน้าที่
บางคนเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตน ใช้อ�านาจในทาง
ท่ีไม่เป็นธรรม เอื้อประโยชน์แก่กลุ่มคนบางกลุ่ม 
ท�าให้เกิดข้อกังขาของประชาชนต่อการปฏิบัติงาน 
ของเจ้าหน้าที่ และภาครัฐไม่มีแนวนโยบายต่อ
การให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการก�าหนด
นโยบายต่อการจัดการแก้ไขปัญหาดังกล่าว และ
บางพื้นที่ทั้งที่มีปัญหาแต่ผู ้บริหารท้องถ่ินกลับ 
ไม่สนใจต่อการแก้ไขปัญหา

จากการให้ข้อมูลการสัมภาษณ์บุคลากรใน
เทศบาลต่อบทบาทหน้าที่ของตนพบว่า ส่วนใหญ่ 
จะมีความรู ้ความเข้าใจทางด้านกฎหมายเป็น
อย่างดีว่ามีกฎหมายบังคับใช้อยู่ แต่ในด้านของ 
เจ้าหน้าทีส่่วนใหญ่ในท้องถิน่มคีวามรูด้้านกฎหมาย
เพียงเบ้ืองต้น ซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติงาน 
และผู้ให้ข้อมูลหลักส่วนใหญ่เห็นด้วยที่ควรจะมี
กฎหมายเฉพาะของท้องที่เป็นเอกเทศและเป็น
รูปธรรม เพื่อแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณะ 

เพราะมีกฎหมายเก่ียวกับการบุกรุกท่ีสาธารณะ
ของรัฐมากมายหลายฉบับ แต่หากท้องถิ่นได้น�า
กฎหมายหลักมาปรับให้เป็นเฉพาะท้องที่ของตน 
และประกาศแก่ประชาชน ให้ความรู้ ความเข้าใจ
แก่ประชาชน เชื่อว่าจะสามารถแก้ไขปัญหาและ 
ลดข้อกังขาของประชาชนในการอ้างว่าไม่รู ้ไม่ทราบ 
ข้อกฎหมายเกีย่วกับปัญหาดงักล่าวได้ แต่กฎหมาย
ที่จะน�ามาบังคับใช้ในท้องถิ่นควรเป็นลักษณะ 
ที่ประชาชนและหน่วยงานภาครัฐสามารถแก้ไข
ปัญหาร่วมกัน โดยเป็นลักษณะเอื้อต่อการบริหาร
จัดการด้วยธรรมาภิบาล เท่าท่ีไม่ขัดต่อกฎหมาย
หลกัของรฐั ภายใต้อ�านาจหน้าทีก่ารบรหิารจดัการ
ของเทศบาลในจังหวัดล�าปาง

จากข้อมูลทั้งหมดผู้วิจัยได้พิจารณาเล็งเห็น
ถงึแนวปฏิบตัขิองประชาชนกบักฎหมายทีบ่งัคบัใช้ 
ในปัจจุบันเกี่ยวกับปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ 
ไม่เอื้อต่อการด�าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย ทั้งปัญหาการไม่รู ้กฎหมายของ 
เจ้าหน้าที่ภาครัฐเป็นประเด็นที่ผู้วิจัยมองว่าเป็น
เร่ืองส�าคัญต่อการปกครองอย่างยิ่ง เนื่องจากเมื่อ
เจ้าหน้าที่ภาครัฐไม่รู ้กฎหมายเกี่ยวกับประเด็น
ปัญหาที่เกิดข้ึน การบริหารจัดการภายในชุมชน
จึงไม่อาจแก้ปัญหาได้ และผู้วิจัยได้ข้อมูลในเชิง
ของการบริหารจัดการเป็นลักษณะการทับซ้อน 
ในอ�านาจของการดแูลรักษาพืน้ทีร่ะหว่างหน่วยงาน
ภาครฐัด้วยกนัเอง หากผูบ้รหิารสงูสุดของหน่วยงาน 
จะมองเห็นความส�าคัญในปัญหาและน�ามาบรรจุ
อยู่ในแผนพัฒนาอันเป็นประเด็นปัญหาเร่งด่วน
ท่ีควรได้รับการแก้ไข ผู้วิจัยเช่ือว่าปัญหาจะได้รับ
การแก้ไข
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2. เพื่อหาแนวทางการก�าหนดรูปแบบ 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นในการบริหารจัดการปัญหา 
การบุกรุกที่สาธารณะของเทศบาลในจังหวัด
ล�าปาง

จากการศึกษาเอกสาร ต�ารา การให้ข้อมูล
ส�าคัญจากผู้มีส่วนเก่ียวข้องกับการจัดการปัญหา
การบกุรกุทีส่าธารณะของเทศบาลในจงัหวัดล�าปาง
ทั้งผู้ก�าหนดนโยบาย ผู้ปฏิบัติ ผู้รับการปฏิบัติ และ
ภาคประชาชนมีทัศนะว่า หากท้องถิ่นมีข้อบัญญัติ
เป ็นการเฉพาะต่อการจัดการปัญหาดังกล่าว 
จะเป็นผลดี เพราะบทบัญญัติของกฎหมายที่มาก  
กระจัดกระจายซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการเข้าถึงข้อ
กฎหมายของประชาชน หากมบีทบญัญตัขิองท้องถ่ิน 
โดยตรงน้ัน จะท�าให้ประชาชนทราบและปฏิบัติ
ตามข้อก�าหนดของกฎหมาย โดยแนวทางในการ
ก�าหนดรูปแบบข้อบัญญัติท้องถิ่นในการบริหาร
จัดการปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะของเทศบาล 
ในจังหวัดล�าปาง ควรก�าหนดเป็นเทศบัญญัต ิ
โดยเนื้อหาของข้อบัญญัติต้องเช่ือมโยงกฎหมาย 
อนัเกีย่วข้องกับการบรหิารจดัการทีส่าธารณะ และ
ควรมีส่วนประกอบ ส่วนที่ 1 หลักการและเหตุผล
ในการจัดท�า (ร่าง) เทศบัญญัติ, ส่วนที่ 2 บททั่วไป  
ประกอบด้วย ค�าจ�ากัดความ, ส่วนที่ 3 การบริหาร
จัดการในการดูแลรักษาและคุ ้มครองป้องกัน 
ทีส่าธารณะ, ส่วนที ่4 บทก�าหนดโทษ และส่วนที ่5  
ผู้รักษาการตามเทศบัญญัติ

ผู ้วิ จัยวิเคราะห์เอกสารและข้อมูลจาก 
ผู้บริหารท้องถิ่นและข้าราชการสังกัดหน่วยงาน
ราชการส่วนภูมิภาค จึงน�ามาเป็นต้นแบบ (ร่าง) 
เทศบัญญัติ เรื่อง การดูแลรักษาและคุ ้มครอง
ป้องกันที่สาธารณะ พ.ศ. ... (พระราชบัญญัติ
ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542)

อาศัยอ�านาจตามความในมาตรา 60 แห่ง 
พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 แก้ไข
เพิม่เตมิถงึ (ฉบบัที ่13) พ.ศ. 2552 ประกอบมาตรา 8,  
8 ทวิ, 9, 9/1, 10, 11, 20, 21, 22 และมาตรา 23 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497, ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับ 
การถอนสภาพ การจดัขึน้ทะเบยีน และการจัดการ
ผลประโยชน์ในที่ดินของรัฐ ตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ. 2550

ข้อ 1 ข้อบัญญัตินี้เรียกว่า “เทศบัญญัติ... 
เรื่ อ ง  การดูแลรักษาและคุ ้ มครองป ้องกัน 
ที่สาธารณะ พ.ศ. ...”

ข้อ 2 ข ้อบัญญัตินี้ ให ้ ใช ้บั งคับในเขต
เทศบาล... และให้ใช้บังคับต้ังแต่วันที่ได้ประกาศ
ไว้โดยเปิดเผย ณ ส�านักงานเทศบาล...แล้วเจ็ดวัน

ข้อ 3 บรรดาข้อบัญญัติ ประกาศ ระเบียบ
หรอืค�าสัง่อืน่ใดในส่วนทีไ่ด้ตราไว้ในเทศบาล ซึง่ขดั
หรือแย้งกับข้อบัญญัตินี้ให้ใช้เทศบัญญัตินี้แทน

ข้อ 4 ในเทศบัญญัตินี้
“ที่สาธารณะ” หมายความว่า พื้นที่ดิน 

ทั่วไปและให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง  
คลอง บึง บาง ล�าน�้า ทะเลสาบ เกาะ และ
ที่ชายทะเล ซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือ 
สงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ที่อยู ่ในเขตพ้ืนที ่
ความรับผิดชอบของเทศบาล

“สาธารณสมบติัของแผ่นดิน” หมายความว่า  
ทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อสาธารณ 
ประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร ่วมกัน  
ที่อยู่ในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบของเทศบาล เช่น

(1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งม ี
ผู้เวนคืน หรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน
โดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน
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(2) ทรัพย์สินส�าหรับพลเมืองใช้ร ่วมกัน 
เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน�้า ทางหลวง ทะเลสาบ

“เจ้าพนักงานท้องถิ่น” หมายความถึง  
นายกเทศมนตรี... อ�าเภอ... จังหวัดล�าปาง

“เจ้าหน้าที่” หมายความถึง ข้าราชการ
หรือพนักงานส่วนท้องถิ่นซึ่งได้รับแต่งตั้งจาก 
เจ้าพนักงานท้องถ่ินเพื่อให้ปฏิบัติหน้าท่ีและให้มี
อ�านาจตามที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นมอบหมาย

“เทศบาล” หมายความว่า เทศบาล... 
อ�าเภอ... จังหวัดล�าปาง

ข้อ 5 บ ร ร ด า ท่ี ดิ น ทั้ ง ห ล า ยอั น เ ป ็ น 
ที่สาธารณะที่อยู ่ในเขตพื้นท่ีความรับผิดชอบ 
ของเทศบาล ถ้าไม่มกีฎหมายก�าหนดไว้เป็นอย่างอืน่  
ให้เจ้าพนกังานท้องถ่ินหรอืเจ้าหน้าท่ีมอี�านาจในการ 
ดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันได้ตามควรแก่กรณี

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส�าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือใช้เพื่อประโยชน์ 
ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็นที่ดินที่ได้หวงห้าม
หรอืสงวนไว้ตามความต้องการของเทศบาลอาจถกู
ถอนสภาพหรอืโอนไปเพือ่ใช้ประโยชน์อย่างอืน่หรอื
น�าไปจัดเพื่อประชาชนได้ ในกรณีดังต่อไปนี้

(1) ที่ดินส�าหรับพลเมืองใช้ร ่วมกัน ถ้า
เทศบาลหรือหน่วยงานอ่ืนใดหรอืเอกชนจดัหาท่ีดนิ
มาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอนสภาพ 
หรือโอนให้กระท�าโดยพระราชบัญญัติ แต่ถ้า
พลเมอืงได้เลกิใช้ประโยชน์ในทีด่นินัน้ หรอืทีด่นินัน้ 
ได ้ เปลี่ยนสภาพไปจากการเป ็นที่ดินส�าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน และมิได้เป็นกรรมสิทธิ์ของ 
ผู้ใดตามอ�านาจกฎหมายอื่นแล้ว การถอนสภาพ 
ให้กระท�าโดยพระราชกฤษฎีกา

(2) ที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน 
โดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตาม
ความต้องการของเทศบาล ถ้าหากเทศบาลเลิกใช้ 
หรือไม่ต้องการหวงห้าม หรือสงวนต่อไป เมื่อได้มี
พระราชกฤษฎกีาถอนสภาพแล้ว และหากเทศบาล
จะใช้หรือจัดหาประโยชน์จากที่ดินนั้น ต้องได้รับ
มอบหมายจากคณะรัฐมนตรีก่อน

การตราพระราชบัญญติัหรอืพระราชกฤษฎีกา 
ตามวรรคสอง ให้มีแผนที่แสดงเขตที่ดินแนบท้าย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาน้ันด้วย 
(ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 8)

ข้อ 6 ภายใต ้บั งคับกฎหมายว ่ าด ้ วย
การเหมืองแร่และการป่าไม้ ที่ดินของรัฐนั้นถ้า 
มิได้มีสิทธิครอบครอง หรือมิได้รับอนุญาตจาก 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นแล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด

(1) เข้าไปยึดถือ ครอบครอง รวมตลอดถึง 
การก่อสร้าง หรือเผาป่า ที่อยู่ในเขตพื้นที่ความ 
รับผิดชอบของเทศบาล

(2) ท�าด้วยประการใด ให้เป็นการท�าลาย หรือ 
ท�าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่ทราย 
ในบริเวณท่ีอยู ่ในเขตพ้ืนท่ีความรับผิดชอบของ
เทศบาล

(3) ท�าส่ิงหน่ึงส่ิงใดอันเป็นอันตรายแก่
ทรัพยากรในที่ดินที่อยู่ในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบ
ของเทศบาล

ผู้ใดฝ่าฝืนบทบัญญัติในข้อนี้ต้องระวางโทษ
ปรับครั้งละไม่เกิน 1,000 บาท (ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 9, พระราชบัญญัติ 
เทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 60 วรรคสาม 
เทศบัญญัตินั้น จะก�าหนดโทษปรับผู ้ละเมิด
เทศบัญญัติไว้ด ้วยก็ได้ แต่ห้ามมิให้ก�าหนด 
เกินกว่าหนึ่งพันบาท)
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ข้อ 7 ให ้ผู ้ที่ ได ้ รับอนุญาตตามข ้อ 6  
เสียค่าตอบแทนเป็นรายปีแก่เทศบาล ดังนี้

(1) ตาม ข้อ 6 (1) ไร่ละ 1,000 บาทต่อปี
(2) ตามข้อ 6 (2) หรือ ตามข้อ 6 (3) 
 (ก) การขดุหรอืดดูทราย ลกูบาศก์เมตรละ 

28 บาท
 (ข) การขดุดนิหรอืลกูรงั หรอือืน่ ๆ  ไร่ละ  

1,000 บาท หรือลูกบาศก์เมตรละ 10 บาท
โดยในการนี้  ให ้ผู ้ ได ้รับอนุญาตช�าระ 

ค่าตอบแทนแก่เทศบาลภายในก�าหนด 7 วนันบัแต่ 
วันที่ ได ้รับอนุญาตเป ็นลายลักษณ์อักษรจาก 
เจ้าพนักงานท้องถิ่น หากฝ่าฝืนไม่ด�าเนินการ 
ให ้ถือว ่าการอนุญาตสิ้นผลทันที โดยไม ่ต ้อง 
บอกกล่าวเป็นหนงัสอื (ประมวลกฎหมายทีด่นิ พ.ศ. 
2497 มาตรา 9/1)

ข้อ 8 การขอรับอนุญาตตามข้อ 7 ให  ้
ผู้ประสงค์ยื่นเอกสารเกี่ยวกับการขออนุญาตตาม
แบบฟอร์มและรายการหลักฐานเพื่อประกอบการ
พิจารณาที่เทศบาลก�าหนด

การพิจารณาอนุญาตให ้ เทศบาลโดย 
เจ้าพนกังานท้องถิน่พจิารณาโดยผ่านความเหน็ชอบ 
จากสภาเทศบาลและประกาศโดยเป ิดเผย  
ณ ส�านักงานเทศบาล ให้ประชาชนได้รับทราบ 
เพื่อโต้แย้งหรือคัดค้าน ไม่น้อยกว่า 7 วัน ในการนี้ 
จะด�าเนินการอนุญาตโดยไม่ผ่านการเห็นชอบ 
และการรับฟังประชาชนก่อนมิได้

การพิจารณาหากไม่ผ่านสภาเทศบาลให้
แสดงเหตุผลของการไม่อนุญาตไว้ และให้การ 
ขออนุญาตนั้นตกไป 

หากการพิจารณาผ่านสภาเทศบาลแล้ว  
หากมีประชาชนได้โต้แย้งคัดค้านไม่เห็นด้วยและ
มีเหตุอันสมควร สามารถรับฟังได้ ให้เจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นระงับการอนุญาตนั้น แต่หากการโต้แย้ง

คัดค้านเป็นไปเพื่อการกลั่นแกล้ง ประวิงเวลา หรือ
ไม่มเีหตุผลอนัสมควร เจ้าพนกังานท้องถิน่สามารถ
ด�าเนินการอนุญาตได้

การพิจารณาไม่อนุญาตตามวรรคสามหรือ
วรรคสี่ ไม่ตัดสิทธิบุคคลอันจะได้น�าเสนอค�าร้อง 
เพื่อขออนุญาตใหม่ได้ (พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 มาตรา 48 เตรส (2))

ข้อ 9 ที่ดินของรัฐที่อยู ่ในเขตพื้นที่ของ
เทศบาลซ่ึงมไิด้มบีคุคลใดมสิีทธคิรอบครองและมใิช่
สาธารณสมบัติของแผ่นดินอันราษฎรใช้ประโยชน์
ร่วมกันนั้น ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ�านาจจัดหา
ผลประโยชน์ ในการจัดหาผลประโยชน์ ให้รวมถึง
จัดท�าให้ที่ดินใช้ประโยชน์ได้ ซื้อขาย แลกเปลี่ยน 
ให้เช่า และให้เช่าซื้อ

หลักเกณฑ์และวิธีการจัดหาผลประโยชน์  
ให้เป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วย 
วิธีปฏิบัติ เกี่ยวกับการถอนสภาพ การจัดขึ้น
ทะเบยีน และการจัดการผลประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ  
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2550 แต่ส�าหรับ
การขาย การแลกเปลี่ยน และการให้เช่าซ้ือที่ดิน 
ต้องได้รบัอนมุตัจิากรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทย

การด�าเนนิการจัดหาผลประโยชน์ตามความ
ในมาตรานี้ ให้ค�านึงถึงการที่จะสงวนที่ดินไว้ให้
อนุชนรุ่นหลังด้วย (ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 
2497 มาตรา 10, 11)

ข้อ 10 ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ�านาจ
หน้าที่ในการจัดที่ดินเพื่อประชาชนดังต่อไปนี้

(1) วางนโยบายจัดที่ดิน เพ่ือให้ประชาชน
มีที่ดินส�าหรับอยู่อาศัยและหาเลี้ยงชีพตามสมควร 
แก่อัตภาพ

(2) วางแผนการถือครองที่ดิน
(3) สงวนและพัฒนาที่ ดินเพื่อจัดให้แก่

ประชาชน
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(4) สงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐซึ่งมิได้
มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพื่อให้ประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกัน

(5) มีหนังสือเรียกบุคคลใด ๆ มาชี้แจง 
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการ
จัดที่ดิน และให้ส่งเอกสารหลักฐานหรือสิ่งอ่ืน 
ที่เกี่ยวข้องมาประกอบการพิจารณา

(6) เข้าไปยงัสถานทีห่รอืทีด่นิของหน่วยงาน 
หรือบุคคลใด ๆ ที่อยู่ในเขตพื้นที่ของเทศบาล เพื่อ
ตรวจสอบเรือ่งต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วกบัการจดัทีด่นิ และให้
มอี�านาจสอบถามข้อเทจ็จรงิ เรยีกเอกสารหลกัฐาน 
หรอืสิง่อืน่ทีเ่กีย่วข้องจากบุคคลท่ีอยูใ่นสถานท่ีหรอื
ท่ีดนิเช่นว่านัน้มาตรวจพจิารณาได้ตามความจ�าเป็น 
ในการนี้บุคคลเช่นว่านั้นต้องให้ความสะดวกแก่ 
เจ้าพนกังานท้องถิน่ตามสมควร (ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 20)

ข้อ 11 ให้นายกเทศมนตรี... เป็นผู้รักษา
การให้เป็นไปตามเทศบญัญตัน้ีิและให้มอี�านาจออก
ระเบียบ ประกาศ หรือค�าสั่งเพื่อปฏิบัติการให้เป็น
ไปตามเทศบัญญัตินี้ (พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 มาตรา 48 เตรส (5))

(พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 62 ภายในเจด็วนันบัแต่วนัทีส่ภาเทศบาล
ได้มีมติเห็นชอบด้วยกับร่างเทศบัญญัติ ใน
กรณีเทศบาลต�าบล ให้ประธานสภาเทศบาลส่ง 
ร่างเทศบัญญัติไปยังนายอ�าเภอเพื่อส่งไปยัง 
ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา ในกรณีเทศบาล
เมืองและเทศบาลนคร ให้ประธานสภาเทศบาล
ส่งไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา)

อภิปรายผลการวิจัย
ผลการวิจัยพบว่า เทศบาลต้องส่งเสริมให้ม ี

การบรหิารจดัการ แก้ไขปัญหาการบกุรกุทีส่าธารณะ 
อย่างเป็นระบบซ่ึงจ�าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือ
จากทุกฝ่าย ส่งเสริมการมีส่วนร่วมกับชุมชน ท�าให้
เกิดค่านิยมในการหวงแหนผลประโยชน์ร่วมกัน  
มีความเข้าใจความต้องการและปัญหาของชุมชน  
ซึ่งเป็นหัวใจส�าคัญของหลักการกระจายอ�านาจ 
สู ่ท ้องถิ่นในการบริหารจัดการ ทั้ งผู ้บริหาร  
และชุมชนมีส่วนร่วมคิด ร่วมท�า ร่วมตัดสินใจ 
ร่วมด�าเนินการเพื่อให้บรรลุตามเป้าหมายและ
วัตถุประสงค์ที่ต้องการ ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัย
ของ (Ratita Kaewjunkan, 2011, pp.185-195) 
เห็นว่า ปัจจัยที่ท�าให้การแก้ปัญหาการบุกรุก 
ถือครองพื้นที่ในเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย 
ยังไม่บรรลุเท่าที่ควร เนื่องจากความทับซ้อนและ 
ขาดการประสานงานทีด่ขีองหน่วยงานทีร่บัผดิชอบ 
ซ่ึงมีหลายหน่วยงาน การที่ไม่สามารถแก้ปัญหา
ต้นตออันได้แก่การพิสูจน์สิทธิและการจัดท�า 
แนวเขตได้อย่างทันท่วงที ท�าให้เกิดแรงจูงใจ 
ในการบุ ก รุก เข ้ า ไปถื อครองพื้ นที่ เพิ่ ม เติ ม 
อย ่ างต ่อ เนื่ อง  การที่ ประชาชนไม ่ศ รัทธา 
เจ้าหน้าท่ีรัฐและการบังคับใช้กฎหมายเท่าท่ีควร 
และประการส�าคัญคือการขาดการมีส่วนร่วม 
ของประชาชนและชุมชนในการแก้ปัญหา

นอกจากนี้แล้วผลการวิจัยยังสะท้อนปัญหา
ประชาชนมฐีานะยากจน ขาดทีด่นิท�ากนิ ประชาชน
ไม่รู้กฎหมายเกีย่วกบัการบกุรุกทีส่าธารณะ ปัญหา
ประชาชนบางรายรู้กฎหมาย แต่ไม่เคารพกฎหมาย 
จึงสอดคล ้องกับหลักแนวคิดเร่ืองการบุกรุก 
ทีส่าธารณะทีร่ะบสุาเหตุของการบกุรุกทีส่าธารณะ
ว่ามาจากความยากจนและขาดแคลนที่ดินท�ากิน 
ขาดเอกสารสิทธิในที่ดิน ท�าให้ไม่ม่ันคงในการ
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ครอบครองที่ดิน รวมทั้งไม่มีความรักและหวงแหน
ท่ีสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ ขาดการพัฒนาอาชพี
ที่มั่นคง การขาดจิตส�านึกร่วมกันในการอนุรักษ์ 
ดังนั้นแนวทางการแก้ไขปัญหาคือการขจัดความ
ยากจนให้กับประชาชนด้วยการส่งเสริมอาชีพ 
ให้กับประชาชนหรือยินยอมให้ประชาชนสามารถ
แสวงหาประโยชน์จากที่สาธารณะได้โดยที่ต้องมี
ค่าตอบแทนให้กับรัฐ ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษา
ของ (Boonchai Somjai, 2005, pp.43-44)  
ที่พบว่า เมื่อรัฐบาลได้มีนโยบายแก้ไขปัญหาสังคม
และความยากจนเชิงบูรณาการ กรมท่ีดินได้จัดท�า
แผนปฏบัิตกิารบริหารจัดการทีด่นิของรฐักรณมีกีาร
บุกรุกที่ดินสาธารณะเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน
โดยการน�าที่ดินที่มีการครอบครองอยู่มาให้เช่า 
โดยเสยีค่าตอบแทนให้แก่รฐัตามประมวลกฎหมาย
ทีด่นิ หากสามารถด�าเนนิการได้ตามนโยบายดงักล่าว 
ก็สามารถแก้ไขปัญหาการคัดค้านการออกหนังสือ
ส�าคัญส�าหรับที่หลวงได้ในท่ีสุด ท้ังยังสอดคล้อง
กับการศึกษาของ (Itthiphon Srisaowaluck, 
et al., 2007, pp.34) ท่ีพบว่าการให้สิทธิชุมชน
จัดการที่ดินเป็นทางออกอย่างหน่ึงในการแก้ไข
ปัญหาสิทธิในที่ดิน โดยเอกสารสิทธิในท่ีดินท่ีจะ
ออกให้แก่ชุมชนอาจเป็นสิทธิใช้ประโยชน์โดยไม่มี
กรรมสิทธิ์ สิทธิของชุมชนในที่ดินดังกล่าวจะท�าให้
ชุมชนสามารถบริหารจัดการที่ดินให้เกิดประโยชน์
ต่อสมาชิกในชุมชน ภายใต้เงื่อนไขข้อตกลงกับ 
ภาครัฐ และชุมชนยังสามารถประสานประโยชน์
หรอืป้องกนัการเข้าไปใช้ประโยชน์ทีด่นิโดยไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายของบุคคลภายนอกที่อาจส่งผล 
กระทบกับชุมชนโดยมีกฎหมายรองรับ ท�าให้ที่ดิน
ในเขตความรับผิดชอบของชุมชนและท่ีดินของรัฐ
ข้างเคียงได้รับการดูแลสืบไป และสอดคล้องกับ 

(PhaiRoj Lokniyom, et al., 2008, pp.ฉ) ได้
เสนอมาตรการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินในเขต
ป่าสงวนแห่งชาติและเขตพื้นที่ป่าไม้ เรื่องเอกสาร
สิทธิแก่ประชาชน

ข้อเสนอแนะ
ประเทศไทยมกีฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัปัญหา

การบุกรุกที่สาธารณะจ�านวนมากก่อให้เกิดปัญหา
การเข้าถงึกฎหมายของประชาชนเป็นไปด้วยความ
ยาก รวมไปถึงการบังคับใช้กฎหมายของเจ้าหน้าที่
ผู้รักษาการตามกฎหมายไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย เพราะเจ ้าหน้าที่อาจจะเข ้าใจ 
ข้อกฎหมายไม่ถ่องแท้ ท้ังในด้านการด�าเนินงาน 
การประสานงานเพ่ือบังคับใช้กฎหมายในระหว่าง 
ส่วนราชการไม่เกิดประสิทธภิาพเท่าท่ีควร ก่อให้เกดิ 
ความซ�้าซ ้อนของอ�านาจหน้าที่ส ่วนราชการ  
บางกรณีกลับเลี่ยงการแก้ไขปัญหาโดยการอ้างว่า
หน่วยงานภาครัฐไม่มีอ�านาจดูแลหรือแก้ไขปัญหา 
เกิดช่องว่างของกฎหมาย ในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ 
ขอเสนอการก�าหนดมาตรการของกฎหมายในการ
ควบคมุดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกันทีส่าธารณะ
ในเชิงนโยบาย และสามารถน�าไปใช้ประโยชน์ได้  
3 ด้าน ดังนี้

1. เทศบาลควรร่วมมือกับส�านักงานที่ดิน
ในเขตท้องที่ ด�าเนินการจัดท�าทะเบียนที่สาธารณ 
ประโยชน์ท่ีถูกต้อง หน่วยงานใดเป็นผู้ครอบครอง 
ดูแล เพื่อเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาแนวเขต
และความซ�้าซ้อนของอ�านาจหน้าที่หน่วยงาน 
ภาครัฐในการควบคุมดูแลพ้ืนท่ีต่าง ๆ รวมท้ัง 
ออกหนังสือส�าคัญส�าหรับที่หลวง เพื่อให้เกิด 
ความชัดเจนในเรื่องของกรรมสิทธิ์ อ�านาจ หน้าที่ 
และสิทธิในการครอบครอง ดูแล ชัดเจน เพื่อแก้ไข
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ปัญหาเรื่องสิทธิในการเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ หรือ
สิทธิครอบครองที่ดินดังกล่าวได้

2. เทศบาลควรด� า เนิ นการก� าหนด
บทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะท่ีชัดเจนและ
ประชาชนเข้าถึงข้อกฎหมายนั้นได้ เป็นการแก้ไข
ปัญหา ถึงกรณีการอ้างความไม่รู ้กฎหมายเพื่อ 
พ้นจากความรับผิด ซึ่งสังคมทุกสังคมจ�าเป็นต้องมี
กฎเกณฑ์ที่ใช้ร่วมกัน และเชื่อว่ากฎหมายที่ชัดเจน 
และประชาชนทราบถึงบทบัญญัติของกฎหมาย 
กฎหมายน้ันจะเป็นเครื่องมือในการควบคุมสังคม 
เพราะทุกบทบัญญัติของกฎหมายนอกจากจะช่วย
ให้สังคมอยู่ร่วมกันโดยปกติสุขแล้ว ยังต้องมองถึง
บคุคลทีฝ่่าฝืนให้ถกูลงโทษตามความเหมาะสมเพือ่
เป็นการปรามสังคมว่าไม่ควรท�า เพราะหากท�าใน
สิง่ทีก่ฎหมายห้าม ท่านจะต้องถูกลงโทษทันทีเสมอ

3. หน่วยงานภาครฐัท่ีรบัผดิชอบดแูลพืน้ที่ 
สาธารณะที่ ถูกละเมิดสิทธิจากการบุกรุกควร 

ด�าเนินการฟ้องร ้องบังคับคดีกับผู ้บุกรุกหรือ
ฝ่าฝืนค�าสั่ง เพื่อให้เกิดกรณีการบังคับใช้กฎหมาย 
อย่างแท้จริง ในกรณีท่ีไม่อาจจะใช้ช่องทางอื่นใด 
ต่อผู ้กระท�าผิดได้ เป็นแนวทางแก้ไขปัญหาที ่
เป็นช่องทางสุดท้าย เพราะช่องทางนี้จะสร้าง 
ผลกระทบอย่างรุนแรงในความปกติสุขของสังคม 
และมาตรการนี้จะใช้ก็ต่อเม่ือไม่เหลือช่องทางใด
แล้วทีจ่ะเยยีวยาปัญหานีไ้ด้ การฟ้องร้องด�าเนนิคดี 
จึงเป็นมาตรการท่ีจะท�าให้ทราบโดยชัดแจ้งว่า 
ผลจากการกระท�านั้น กระท�าได้หรือไม่ต่อไป

ทั้งหมดนี้เป็นเพียงแนวทางที่ได้จากการ
วิเคราะห์ สังเคราะห์ข้อมูลทั้ง เอกสาร ต�ารา  
ความคิดเห็นของกลุ่มตัวอย่างในพื้นที่ คณะผู้วิจัย
ได้น�ามารวบรวมและเรียบเรียงเพื่อให้สามารถ 
น�าข้อเทจ็จรงิต่าง ๆ  เหล่านีไ้ปใช้เพือ่เป็นประโยชน์ 
ในอนาคตต่อไปได้ 
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