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1. ความเป็นมา และความสำาคัญของปัญหา

1.1 ความเป็นมา

สำานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นองค์กรอิสระองค์กรหนึ่งที่เกิดขึ้นครั้งแรกโดยบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และสืบเนื่องจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักร�ช 2550 เป็นกลไกในก�รตรวจสอบก�รใช้อำ�น�จของรัฐ ซึ่งมีอำ�น�จและหน้�ที่ในก�รขจัด
ความเดอืดรอ้นและคุม้ครองสทิธขิองประชาชน สรา้งความเขา้ใจอนัดรีะหวา่งรฐักบัประชาชน สรา้งความ
เป็นธรรมและความถูกต้องในการบริหารราชการแผ่นดิน หากแต่ปัญหาที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่เป็นปัญหา 

บทความพิเศษ

1 สรุปความจากเอกสารการประเมินบุคคลเพื่อแต่งตั้งให้ดำารงตำาแหน่งเจ้าหน้าที่สอบสวนผู้ชำานาญการ สำานักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ของน�งจันทน� สิริมณีกุล

* เจ้�หน้�ที่สอบสวนผู้ชำ�น�ญก�ร สำ�นักสอบสวน 3 สำ�นักง�นผู้ตรวจก�รแผ่นดิน
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เกี่ยวกับที่ดิน ซึ่งมีเรื่องร้องเรียนเป็นจำ�นวนม�ก
เข�้ม�ทีส่ำ�นกัง�นผูต้รวจก�รแผน่ดนิ สว่นใหญเ่ปน็
ข้อขัดแย้งเกี่ยวกับที่สาธารณประโยชน์ ในการ
ศกึษาครัง้นี ้จงึเปน็การศกึษาเฉพาะปญัหาและการ
วินิจฉัยปัญห�ข้อขัดแย้งระหว่�งประช�ชนกับ 
เจา้หนา้ทีข่องรฐัเกีย่วกบัทีด่นิสาธารณประโยชนซ์ึง่
เป็นที่ดินประเภทหนึ่งของที่ดินของรัฐ เนื่องจ�ก
ปัญหาดังกล่าวมีผลกระทบต่อสภาพความเป็นอยู่
หรือก�รดำ�รงชีพของประช�ชน ซึ่งนับวันจะ 
สร้างปัญหาที่ซับซ้อนและทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น 
เนื่องจ�กแนวเขตที่ดินของรัฐยังไม่ชัดเจน ทั้งเจ้�
หน้�ที่ผู้รับผิดชอบในระดับจังหวัด และอำ�เภอ  
ต่�งมีภ�รกิจประจำ�ด้�นอื่นที่จะต้องปฏิบัติเป็น
จำ�นวนม�ก 

1.2 ความสำาคัญของปัญหา

ก�รดำ�รงชีวิตของประช�ชนโดยทั่วไปมี
หล�ยปัญห�ที่ทำ�ให้เกิดผลกระทบทั้งท�งก�ยและ
ใจ ปัญหาที่สำาคัญประการหนึ่ง คือ ปัญหาเกี่ยว
กบัเรือ่งทีด่นิ อนัเนือ่งม�จ�กปญัห�ท�งก�รบรหิ�ร
จดัการในการใชป้ระโยชนจ์ากทีด่นิและการจดัระบบ
การถอืครองทีด่นิใหม้คีวามถกูตอ้งเหมาะสม ทีด่นิ
เปน็ปจัจยัพืน้ฐานการผลติทีส่ำาคญัและสามารถทำา
ร�ยได้ให้แก่ประช�ชน และโดยเหตุที่ที่ดินเป็น
ทรัพย์สินที่มั่นคงถาวร อีกทั้ง ยังเป็นหลักทรัพย์ 
ทีส่ำาคญัในการใชเ้ปน็หลกัประกนัสำาหรบัการลงทนุ
และสะดวกแก่การที่จะบังคับชำาระหนี้สิน เพราะ 
มีความมั่นคง ขนเคลื่อนย้ายหนีไปที่ไหนไม่ได้  
ตา่งกบัทรพัยส์นิประเภทอืน่ทีอ่าจสญูหายได ้ดงันัน้ 
ทีด่นิจงึเปน็พืน้ฐ�นของชวีติในเชงิเศรษฐกจิ และยงั
คงเปน็สิง่จำาเปน็อยา่งยิง่ของมนษุยต์อ่ไปในอนาคต  
ซึ่งเป็นที่ยอมรับกันว่า ที่ดินเป็นสินค้าที่มีราคาสูง 
เมื่อเปรียบเทียบที่ดินกับสินค้าอย่างอื่นแล้ว ที่ดิน

มีคุณลักษณะพิเศษ 2 ประการ ซึ่งแตกต่างจาก 
สินค้าอื่นๆ ทุกชนิด กล่าวคือ ประการแรก ที่ดิน
เป็นสิ่งที่เคลื่อนที่ไม่ได้หรือติดอยู่กับที่ เป็นสินค้า
ซึ่งไม่อาจเปลี่ยนมือได้โดยทางกายภาพจากบุคคล
หนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่ง หรือจากสถานที่แห่งหนึ่ง
ไปยังสถ�นที่อีกแห่งหนึ่ง ประก�รที่สอง ที่ดิน 
เป็นอสังหาริมทรัพย์ที่ไม่มีวันสูญสลาย มีตัวตน  
แลเห็นและจับต้องได้ ที่ดินจึงเป็นหลักทรัพย์  
หลักประกันอันมั่นคงที่สำาคัญในด้านเศรษฐกิจ 
นอกจากนี้ การที่ผู้ทำาประโยชน์ในที่ดินโดยเฉพาะ
เกษตรกรไดเ้ปน็เจ�้ของทีด่นิ หรอืเปน็ผูเ้ช�่ทีด่นิทำ�
กนิโดยไดร้บัความเปน็ธรรมในการเสยีคา่เชา่ และ
มีความมั่นคงในการเช่า จะทำาให้เจ้าของที่ดินหรือ
ผูเ้ชา่มคีวามกระตอืรอืรน้และเตม็ในทีจ่ะทำาใหท้ีด่นิ
มปีระโยชนส์งูสดุ สง่ผลใหป้ระชาชนมคีวามเปน็อยู่
ที่ดีขึ้น ทำาให้ความแตกต่างทางด้านรายได้ลดน้อย
ลงก่อให้เกิดความเป็นธรรมสังคมก็จะมีความสงบ 
ขอ้พพิาทหรอืความขดัแยง้ตา่งๆ ลดนอ้ยลง ในทาง
ตรงข�้ม ห�กประช�ชนไมม่ทีีด่นิทำ�กนิหรอืก�รเช�่
ที่ดินไม่ได้รับความเป็นธรรม ต้องเสียค่าเช่าสูง
ทำาให้ผลผลิตที่ได้ไม่คุ้มค่าการลงทุน ในที่สุดก็ 
จะละทิ้งอ�ชีพเกษตรกรรมไปประกอบอ�ชีพเป็น
กรรมกร มีก�รอพยพเข้�ม�ห�ง�นทำ�ในเมือง 
ทำาใหเ้กดิการแบง่แยกกลุม่บคุคลออกเปน็สองกลุม่ 
คือ กลุ่มนายทุนกับกลุ่มกรรมกรซึ่งมีฐานะต่างกัน 
ความเป็นอยู่ ในสังคมย่อมไม่มีความราบรื่น  
ก่อให้เกิดปัญหาต่างๆ ตามมา เช่น ปัญหาคนว่าง
ง�น ปัญห�ที่อยู่อ�ศัย ปัญห�ก�รศึกษ� ปัญห�
อาชญากรรม ปัญหาความยากจน สำาหรับใน
ทางการเมอืง ในการปกครองระบอบประชาธปิไตย 
ประชาชนย่อมได้รับหลักประกันและได้รับความ
คุ้มครองในเรื่องการมีสิทธิในที่ดิน เจ้าของที่ดินจึง
มีความหวงแหนในที่ดินของตน ในขณะเดียวกัน 
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ผู้ที่ไม่มีที่ดินเป็นของตนเองก็ต้องการที่ดินเพื่อใช้
เปน็ทีท่ำ�ม�ห�กนิ กอ่ใหเ้กดิปญัห�ก�รแยง่ชงิทีด่นิ 
ปัญห�ข้อพิพ�ทเรื่องกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ตลอดจน
ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณประโยชน์ 

ก�รเกดิปญัห�เหล�่นีไ้ดส้ง่ผลถงึเสถยีรภ�พ
ทางการปกครองและทางการเมืองของประเทศ  
ดังนั้น เพื่อขจัดปัญห�ข้อพิพ�ทก�รแย่งชิงที่ดิน 
การบกุรกุทีส่าธารณประโยชน ์รฐัจงึมคีวามจำาเปน็
ที่จะต้องหามาตรการหรือจัดระบบการถือครอง
ทีด่นิใหเ้หมาะสมและสอดคลอ้งกบัสถานการณข์อง
ประเทศ เชน่ มาตรการในการควบคมุการเชา่ทีด่นิ 
ม�ตรก�รในก�รจดัทีด่นิใหป้ระช�ชนไดเ้ข�้อยูอ่�ศยั
และทำามาหากนิ การจดัทีด่นิเพือ่การครองชพี การ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมและที่สำาคัญก็คือการ
ให้ความคุ้มครองสิทธิในที่ดินที่มีความเป็นธรรม
และมั่นคง ซึ่งเป็นการลดปัญหาความขัดแย้ง
ระหว่�งรัฐกับประช�ชนหรือระหว่�งประช�ชน 
ด้วยกัน ส่งผลให้รัฐมีเสถียรภ�พท�งก�รเมือง

ดังนั้น เรื่องเกี่ยวกับที่ดินจึงมีความสำาคัญ 
เรื่องที่ดินเป็นนโยบายสำาคัญของประเทศที่จะต้อง
ทำ�นุบำ�รุงหวงแหนไว้เพื่อประช�ชนพลเมืองของ
ประเทศและต้องให้ความคุ้มครองในสิทธิการถือ
ครองทีด่นิของประชาชน เพือ่มใิหเ้กดิความขดัแยง้
จากการแย่งสิทธิการถือครองที่ดิน อันจะลุกลาม
ไปสู่ปัญหาในด้านสังคม ด้านเศรษฐกิจ ด้าน
การเมืองและการปกครอง ดังนั้น การให้ความ
คุ้มครองสิทธิ ในการถือครองที่ ดิน เพื่ อ เป็น 
หลักประกันแก่ประช�ชนจึงได้กระทำ�โดยก�รออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ยึดถือไว้เป็นหลักฐ�น 
ความสำาคัญของที่ดินซึ่งเป็นปัจจัยพื้นฐานที่ยิ่ง 
เพิ่มมากขึ้นท่ามกลางความต้องการของประชาชน
ที่นับวันมีจำานวนประชากรเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว 

ทำ�ให้เกิดปัญห�เกี่ยวกับที่ดินทั้งโดยตรงและโดย
อ้อมในหลายประการที่สำาคัญ คือ การไร้ที่ดินทำา
กินหรือมีที่ดินทำ�กินแต่ไม่เพียงพอต่อก�รดำ�รงชีพ 
การบุกรุกพื้นที่ป่าสงวนเข้าตัดไม้ทำาลายป่าเพื่อ
ตอ้งการทีด่นิทำากนิ การบกุรกุเขา้ครอบครองทีด่นิ
สาธารณะ การกว้านซื้อที่ดินกักตุนไว้เพื่อเก็งกำาไร 
โดยปัญหาสำาคัญยิ่งที่เกิดขึ้น คือ ปัญหาความ
ย�กจนอันเนื่องม�จ�กก�รข�ดที่ดินทำ�กินหรือมี
ที่ดินทำ�กินแต่ไม่เพียงพอ และข�ดเงินทุนในก�ร
พัฒนาปรับปรุงคุณภาพของดิน ทำาให้ผลผลิต
ทางการเกษตรไม่ได้ผลเท่าที่ควร เกษตรกรซึ่งเป็น
ประช�ชนส่วนใหญ่ของประเทศประสบปัญห�ก�ร
ข�ดทุนจึงไม่ส�ม�รถชำ�ระหนี้สินที่กู้ยืมม�ได้

ในช่วงเวล�ของแผนพัฒน�เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 นั้น การพัฒนาประเทศ
ได้มี เป้าหมายที่จะลดความยากจนในชนบท 
ปรับปรุงความแตกต่างของรายได้ในภูมิภาค และ
เพิ่มผลผลิตท�งก�รเกษตร โดยพย�ย�มที่จะให้มี
การวางแผนการใช้ประโยชน์ในที่ดินให้มากที่สุด 
รัฐบ�ลในขณะนั้นจึงได้เร่งรัดให้มีก�รออกเอกส�ร
สิทธิในที่ดินให้แก่ประช�ชน โดยเฉพ�ะประช�ชน
ในชนบทซึ่งมีอ�ชีพทำ�ก�รเกษตร เพื่อเป็นหลัก
ประกันความมั่นคงในการถือครองที่ดินให้แก่
เกษตรกร และป้องกันก�รบุกรุกที่ดินของรัฐและ
ทีด่นิในพืน้ทีป่า่สงวน ซึง่ในการออกเอกสารสทิธใิน
ที่ดินนั้น ได้ดำาเนินการโดยกรมที่ดิน เป้าหมายก็
คอืเรง่รดัการออกโฉนดทีด่นิทัว่ประเทศใหแ้ลว้เสรจ็
ภ�ยใน 20 ปี ซึ่งได้เริ่มดำ�เนินก�รตั้งแต่ พ.ศ. 
2528 เป็นต้นมาและตลอดระยะเวลาของการ
ดำ�เนินก�รดังกล่�วนั้น ได้ออกโฉนดที่ดินให้แก่
ร�ษฎรเป็นจำ�นวนม�ก ส�ม�รถแก้ไขปัญห�ด้�น
การลงทุนได้เป็นอย่างดี สร้างความเชื่อมั่นแก่
สถ�บนัก�รเงนิทีป่ลอ่ยเงนิกูใ้หแ้กผู่ล้งทนุ โดยก�ร
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รับจำานองที่ดินในราคาสูง สมตามเจตนารมณ์ใน
ก�รพัฒน�เศรษฐกิจของประเทศในห้วงเวล�นั้น 

แตส่ถานการณอ์กีดา้นหนึง่ การคา้และการ
เกง็กำาไรในทีด่นิไดเ้ขา้สูย่คุเฟือ่งฟมูกีารซือ้ขายทีด่นิ
กันเป็นจำ�นวนม�ก ก�รซื้อข�ยส่วนใหญ่ได้กระทำ�
โดยผ่านคนกลางที่เรียกว่านายหน้า ลักษณะที่ดิน
จะเป็นกลุ่มพื้นที่ติดต่อกันเป็นผืนใหญ่มีเนื้อที่
จำ�นวนม�กที่เรียกกันว่�ก�รกว้�นซื้อ แต่ที่ดินที่มี
พื้นที่ติดต่อกันเป็นกลุ่มนั้น ส่วนใหญ่เป็นพื้นที่
ทำ�ก�รเกษตรกรของร�ษฎรในท้องถิ่นชนบท 
เจ้�ของที่ดินที่ถูกชักจูงให้ข�ยที่ดินเป็นร�ษฎรที่มี
อ�ชีพทำ�เกษตรกรรม และผู้ที่ติดต่อกับเจ้�ของ
ที่ดินเพื่อรวบรวมที่ดินเสนอให้แก่น�ยหน้�นั้น  
สว่นใหญเ่ปน็บคุคลในพืน้ทีท่ีร่าษฎรไวเ้นือ้เชือ่ใจ ซึง่
ถูกหว่านล้อมด้วยผลประโยชน์ที่น้อยนิด เมื่อ
เปรียบเทียบกับเงินกู้ที่ผู้ซื้อได้รับจ�กก�รจำ�นอง
ทีด่นิตอ่สถาบนัการเงนิในราคาทีส่งูกวา่มลูคา่ทีด่นิ
จริง ผลของก�รรับจำ�นองที่มิได้ชำ�ระหนี้จ�ก 
ผูจ้ำ�นองร�ยใหญท่ำ�ใหส้ถ�บนัก�รเงนิหล�ยสบิแหง่
ต้องล้มลงในเวล�ต่อม� ร�ษฎรที่ได้ข�ยที่ดินไป
แล้วส่วนใหญ่ข�ดวินัยในก�รใช้เงินไม่มีทุนทำ�กิน 
ปัญหาความยากจนจึงได้เพิ่มดีกรีความรุนแรงขึ้น
อีกครั้งเนื่องจากขาดที่ดินทำากิน ก่อให้เกิดปัญหา
ก�รบุกรุกที่ดินในพื้นที่หวงห้�มของรัฐมีจำ�นวน 
เพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะพื้นที่ป่าไม้และที่ดิน
สาธารณประโยชน ์ทีน่บัวนัจะเหลอืนอ้ยลงโดยการ
จดัสรรทีด่นิใหร้�ษฎรเข�้ทำ�กนิในรปูแบบก�รปฏริปู
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

ก�รเรียกร้องสิทธิในที่ดินในระยะต่อม�ได้
กระทำ�โดยก�รรวมตวักนัเปน็กลุม่ใหญท่ีเ่รยีกกนัว�่ 
กลุม่สมชัช� เพือ่ใหม้อีำ�น�จตอ่รองกบัรฐั ซึง่มกี�ร
เรียกร้องกันตลอดม�จนถึงปัจจุบัน ดังนั้น จึงเป็น
หน้าที่ของผู้ปกครองรัฐที่จะต้องแก้ไขปัญหาความ

ย�กจนของร�ษฎรสว่นใหญท่ีป่ระกอบอ�ชพีทำ�ก�ร
เกษตร “นโยบายการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน” จึง
เป็นนโยบายสำาคัญที่เข้าแก้ไขปัญหานี้ และในการ
แก้ปัญหาครั้งนี้มิได้มองเพียงแค่ที่ดินที่ยังไม่มี
เอกส�รสิทธิเท่�นั้น แต่ยังมองไปถึงประเภทของ
เอกส�รสิทธิที่ไม่ส�ม�รถเป็นหลักประกันในก�ร
จำ�นองที่ดินต่อสถ�บันก�รเงินได้หรือเอกส�รสิทธิ
ที่เข้�ถึงแหล่งทุนได้น้อย เช่น หลักฐ�นก�รแจ้ง 
การครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ใบจอง (น.ส.2, 
น.ส.2 ก.) หนังสือรับรองการทำาประโยชน์  
(น.ส. 3, น.ส. 3 ก.,น.ส. 3 ข.หรอืแบบหมายเลข 
3) หนังสืออนุญาตให้เข้าทำาประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ที่ดิน (ส.ป.ก.4-01, ส.ป.ก.4-01 ก., ส.ป.ก.
4-01ข.) หนงัสอือนญุาตใหเ้ขา้ทำาประโยชนใ์นทีด่นิ
นิคมสร้างตนเอง (น.ค.1) หนังสือแสดงการทำา
ประโยชนใ์นทีด่นินคิมสรา้งตนเอง (น.ค.3) หนงัสอื
อนุญาตให้เข้าทำาประโยชน์ในที่ดินนิคมสหกรณ์ 
(กสน.3) หนังสือแสดงการทำาประโยชน์ในที่ดิน
นิคมสหกรณ์ (กสน.5) หรือแม้กระทั่งที่มีเพียง
แบบประเมินการเสียภาษีบำารุงท้องที่ (ภ.บ.ท.5) 
ใบเสร็จเสียภาษีบำารุงท้องที่ (ภ.บ.ท.11) ฯลฯ 
ที่ดินดังกล่�วนี้ถือว่�ยังเป็นที่ดินมือเปล่� ซึ่งต�ม
กฎหม�ยถือว่�เป็นที่ดินของรัฐแม้ว่�ร�ษฎรจะถือ
ครองที่ดินและทำาประโยชน์มานานเพียงใดก็ตาม 
ก�รดำ�เนนิก�รต�มนโยบ�ยนีไ้ดเ้รง่รดัใหม้กี�รออก
เอกส�รสทิธใินทีด่นิพรอ้มกบัเปลีย่นแปลงเอกส�ร
สิทธิในที่ดินให้อยู่ในประเภทเดียวกันคือโฉนดที่ดิน 
ซึง่เปน็เอกสารสทิธทิีส่ถาบนัการเงนิใหค้วามเชือ่ถอื 
เพื่อให้ร�ษฎรได้เข้�ถึงแหล่งทุนและมีเอกส�รสิทธิ
ที่มีความมั่นคงในการถือครองที่ดิน ในการนี้รัฐจึง
ไดอ้อกพระราชกฤษฎกีาจดัตัง้สำานกังานบรหิารการ
แปลงสินทรัพย์เป็นทุน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 
2546 เพื่อเป็นศูนย์กลางประสานการดำาเนินการ



49   สำ�นักง�นผู้ตรวจก�รแผ่นดิน

หนว่ยงานของรฐัและภาคเอกชนทีเ่กีย่วขอ้ง ในการ
จัดทำาแผนปฏิบัติการ แผนงาน โครงการ 
หรือกิจกรรมให้สอดคล้องกับนโยบายการแปลง
สินทรัพย์เป็นทุน ซึ่งได้เริ่มดำาเนินการตั้งแต่วันที่  
1 ตุลาคม พ.ศ. 2546 เป็นต้นมา 

เมือ่ความตอ้งการมเีอกสารสทิธใินทีด่นิของ
ร�ษฎรมีปริม�ณเพิ่มสูงขึ้น ประกอบกับรัฐบ�ล
เร่งรัดให้กรมที่ดินรีบดำ�เนินก�รออกเอกส�รสิทธิ
ในที่ดินประเภทโฉนดที่ดินให้แก่ร�ษฎรทุกพื้นที่ 
ความผิดพลาด บกพร่อง และความไม่ถูกต้องใน
ก�รออกโฉนดที่ดินจึงมีเกิดขึ้นได้ ดังที่ปร�กฏท�ง
สือ่มวลชนทกุแขนงในขณะนี ้ก�รกล�่วห�รอ้งเรยีน
หรือข่�วที่ปร�กฏท�งสื่อมวลชนดังกล่�วส่วนใหญ่
ล้วนแล้วแต่เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับก�รออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินต�มประมวลกฎหม�ยที่ดินใน
อดตีทีผ่า่นมาแลว้ในรปูแบบตา่งๆ ทีส่ำาคญัคอืการ
ออกหนงัสอืรบัรองการทำาประโยชน ์(น.ส.3, น.ส.
3 ก., น.ส.3 ข.) และโฉนดที่ดินในลักษณะก�ร
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินรุกล้ำ�หรือทับที่ดิน
ของรัฐประเภทต่างๆ เช่น ที่ดินในเขตป่าไม้  
ทีส่าธารณประโยชน ์ทีร่าชพสัด ุฯลฯ ซึง่เปน็ทีส่นใจ
ของสื่อมวลชน ผลที่ปร�กฏหล�ยกรณีส่วนใหญ่
ล้วนแล้วแต่มีสาเหตุมาจากความขัดแย้งจากการ
อ้�งสิทธิในที่ดินของรัฐ โดยเจ้�หน้�ที่ของรัฐกับ
ประช�ชน

2. วัตถุประสงค์ในการศึกษา
2.1 เพื่อศึกษาสภาพปัญหาความขัดแย้ง

เกี่ยวกับสิทธิในที่ดินที่เกิดจ�กก�รดำ�เนินก�รของ
เจ้�หน้�ที่รัฐกับประช�ชนกรณีที่ดินของรัฐโดย
เฉพาะที่สาธารณประโยชน์

2.2 เพื่อวินิจฉัยข้อขัดแย้งเกี่ยวกับสิทธิ 
ในที่ดินระหว่�งรัฐกับประช�ชนที่มีอยู่ในปัจจุบัน 
โดยเฉพาะกรณีการรุกล้ำาที่สาธารณประโยชน์

2.3 เพือ่เสนอหลกัก�ร ม�ตรก�ร แนวท�ง 
ขั้นตอน และกระบวนก�รในก�รดำ�เนินก�รที่ 
เหมาะสมในการจัดการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง
เกี่ยวกับสิทธิในที่ดินระหว่�งรัฐกับประช�ชน กรณี
การรุกล้ำาที่สาธารณประโยชน์

3. นิยามศัพท์ที่เกี่ยวข้อง
ที่ดินของรัฐ หมายความว่าที่ดินอันเป็น

สาธารณสมบัติของแผ่นดินทุกประเภท เช่น ที่ป่า
สงวนแห่งช�ติ ที่สงวนหวงห้�มของรัฐ ที่ส�ธ�รณ 
ประโยชน์ และที่ราชพัสดุ เป็นต้น (นิยามจาก
ระเบียบสำ�นักน�ยกรัฐมนตรีว่�ด้วยก�รแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545)

ที่ดินของรัฐ2 มีหลายประเภท ได้แก่ ที่ป่า
สงวนแห่งช�ติ ที่สงวนหวงห้�มของรัฐทุกประเภท 

2 ความหมายของที่ดินของรัฐนั้น นอกจากที่ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน คือที่ดินซึ่งมิได้เป็นกรรมสิทธิ์
ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดแล้ว ตามระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 ยังให้
ความหมายของ “ทีด่นิของรฐั” ไวว้า่ หมายถงึทีด่นิทีร่ฐัจดัใหม้ขีึน้เพือ่ใชป้ระโยชนร์ว่มกนัหรอืสงวนไวส้ำาหรบัใชป้ระโยชนร์ว่มกนั 
ซึ่งก็ได้แก่ที่ดินเหล่านั้น คือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ทรัพย์สินของแผ่นดิน ที่สงวนหวงห้าม ที่สาธารณประโยชน์ ที่ราชพัสดุ
และที่ดินตามกฎหมายป่าไม้ เป็นต้น
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ที่สาธารณะ ที่สาธารณประโยชน์ ที่ราชพัสดุ และ
ทีด่นิอนัเปน็ส�ธ�รณสมบตัขิองแผน่ดนิทกุประเภท 

ต�มประมวลกฎหม�ยที่ดิน ซึ่ ง เป็น
กฎหม�ยหลกัทีใ่ชใ้นก�รปฏบิตังิ�นต�มภ�รกจิและ
หน้าที่ความรับผิดชอบของกรมที่ดิน ไม่ได้ให้ 
คำาจำากัดความของที่ดินของรัฐว่า หมายถึงที่ดิน
ประเภทใดบ้าง แต่ก็ได้กล่าวถึง ที่ดินของรัฐ ไว้ 
ในหล�ยม�ตร� เช่น ม�ตร� 2 ม�ตร� 5 ม�ตร� 
6 มาตรา 8 ฯลฯ

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ได้แก่ ที่ดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืน
หรือทอดทิ้งหรือกลับม�เป็นของแผ่นดินโดย
ประก�รอืน่ต�มกฎหม�ยทีด่นิทีด่นิสำ�หรบัพลเมอืง
ใช้ร่วมกัน และท่ีดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพ�ะ

ที่สาธารณประโยชน์3 หม�ยถึง ที่ส�ธ�รณ
สมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ร่ วมกันหรือ 
เคยใช้ประโยชน์ร่วมกันมาก่อน ไม่ว่าจะเป็นที่

  จะเห็นได้ว่านิยามความหมายดังกล่าวหมายความรวมถึงที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ทรัพย์สินของแผ่นดิน ที่สงวน
หวงห�้ม ทีส่าธารณประโยชน ์ทีร่าชพสัดแุละทีด่นิตามกฎหมายปา่ไม ้ซึง่มคีวามหมายกวา้งขวางมาก นอกจากนัน้หากพจิารณา
ความหมายของสาธารณสมบัติแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 ซึ่งได้ยกตัวอย่างไว้ 3 ประเภท 
ดังนี้ 

  1) ทีด่นิรกรา้งวา่งเปลา่ และทีด่นิซึง่มผีูเ้วนคนืหรอืทอดทิง้หรอืกลบัมาเปน็ของแผน่ดนิโดยประการอืน่ตามกฎหมายทีด่นิ
  2) ทรัพย์สินสำาหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ำา ทางหลวง ทะเลสาบ
  3) ทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร สำานักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธ

ยุทธภัณฑ์
  จากนิยามความหมายดังกล่าว จะเห็นได้ว่า ที่ดินของรัฐมีความหมายครอบคลุมคำาว่าที่ดินสาธารณประโยชน์ สำาหรับ

พลเมืองใช้ร่วมกันด้วย
3 ความหมายของคำาว่า “ที่ดินสำาหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน” หรือ “ที่สาธารณะ” หรือ “ที่สาธารณประโยชน์” หมายความถึง 

สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภททรัพย์สินสำาหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ทั้งสิ้น ดังนั้น จึงมีผู้เรียกที่ดินประเภทนี้แตกต่างกันออกไป และบางกรณีอาจเรียกรวมกันว่าที่ดินสาธารณประโยชน์
สำาหรบัพลเมอืงใชร้ว่มกนั ซึง่กส็ามารถกระทำาได ้ในการศกึษาวจิยันีจ้ะมุง่ศกึษาเฉพาะการคุม้ครองทีด่นิสาธารณประโยชนส์ำาหรบั
พลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

  ลักษณะการเกิดขึ้นของที่สาธารณประโยชน์
  ตามทีก่ลา่วมาแลว้วา่ทีด่นิอนัเปน็สาธารณสมบตัขิองแผน่ดนิตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณชิย ์ม ี3 ประเภท ทีด่นิ

ทัง้ 3 ประเภทนี ้ประมวลกฎหมายแพง่และพาณชิยม์ไิดบ้ญัญตัถิงึทีม่าของทีด่นิเหลา่นีไ้วโ้ดยตรง เพยีงแตก่ลา่วถงึลกัษณะทีด่นิ
ที่จะกลายเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้ว่าจะต้องมีลักษณะ 2 ประการ คือ มีการใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกันหรือสงวนไว้เพื่อ
ประโยชน์ร่วมกัน แต่ในความเป็นจริงที่ดินสาธารณะยังมีที่มาจากการที่มีการผูกนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชน เช่น การอุทิศ
ให้เป็นที่ส�ธ�รณะ ก�รที่จะพิจ�รณ�ว่�ที่ดินแปลงใดเป็นที่ส�ธ�รณะหรือไม่ ประเภทใด ต้องมีก�รพิจ�รณ�จ�กที่ม�หรือก�ร
เกดิขึน้ของทีด่นินัน้ๆ ตามกฎหมายแตล่ะฉบบัเปน็หลกัสำาคญั การเกดิขึน้ของทีด่นิสาธารณะอาจมาจากทัง้กฎหมายมหาชนหรอื
กฎหมายเอกชนก็ได้ รวมทั้งการเกิดขึ้นโดยสภาพตามธรรมชาติ หรือเพราะการใช้ที่ดิน หรือการสงวนหวงห้ามที่ดินนั้น พอ
จำ�แนกที่ม�ของที่ดินส�ธ�รณะได้ดังนี้

  การได้มาโดยทางนิติกรรมการได้มาโดยกรณีนี้ก็โดยการซื้อขาย การแลกเปลี่ยนหรือมีผู้ยกให้
  1) ก�รได้ม�โดยก�รซื้อ ที่ดินอันเป็นส�ธ�รณสมบัติของแผ่นดินบ�งประเภท อ�จมีที่ม�โดยรัฐซื้อจ�กเอกชน เช่น รัฐมี

ที่ดินสงวนหวงห้ามไว้เป็นสาธารณะสำาหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันอยู่แล้ว แต่ปรากฏว่ามีที่ดินของราษฎรคั่นอยู่ทำาให้แบ่ง
ที่สาธารณะออกเป็น 2 ส่วน ที่ดินแปลงนี้จึงไม่สวยงามหรือไม่สะดวกต่อการใช้ประโยชน์ กรณีนี้รัฐอาจตกลงขอซื้อจากราษฎร
ได้

2 (ต่อ)
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สาธารณประโยชน์ โดยการสงวนหวงห้าม การนำา
ขึ้นทะเบียนหรือโดยสภ�พก�รใช้ร่วมกันของ
ประช�ชนหรือก�รอุทิศให้ ซึ่งท�งร�ชก�รจะนำ� 
ขึน้ทะเบยีน หรอืออกหนงัสอืสำาคญัสำาหรบัทีห่ลวง
แล้วหรือไม่ก็ตาม

 ทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ หม�ยถึง 
ทะเบียนที่เจ้�หน้�ที่ได้จัดทำ�ขึ้นเพื่อบันทึกร�ยก�ร
เกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์เอาไว้ให้ทราบว่า 
ในจงัหวดัหนึง่ๆ หรอือำ�เภอหนึง่ๆ หรอืตำ�บลหนึง่ๆ 
มทีีด่นิสาธารณประโยชนเ์ปน็จำานวนเทา่ใด อยูท่ีใ่ด 
มีเนื้อที่มากน้อยเท่าใด ใช้เพื่อประโยชน์อย่างไร 

 หนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวง หม�ยถึง 
หนังสือสำาคัญของทางราชการอย่างหนึ่งที่แสดง 
ออกซึ่งแนวเขต ที่ตั้ง จำ�นวนเนื้อที่ และก�รใช้
ประโยชน์ในที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ 
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน และใช้ประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ ใช้คำาย่อว่า (นสล.)

4. ผลการศึกษา
4.1 บทบาทของสำานักงานผู้ตวจการ 

แผ่นดินที่เกี่ยวข้องกับปัญหาข้อขัดแย้งระหว่าง
ป ร ะ ช า ช น กั บ เ จ้ า ห น้ า ที่ ข อ ง รั ฐ เ กี่ ย ว กั บ 
ที่สาธารณประโยชน์

4.2 กรณีตัวอย่างเรื่องร้องเรียน

จากการสุ่มตัวอย่างข้อมูลงานในความรับ
ผิดชอบในระยะที่ผ่�นม� พบว่� มีเรื่องร้องเรียน
จำานวน 90 เรื่องร้องเรียน เป็นเรื่องร้องเรียนที่มี
ลักษณะเกี่ยวกับปัญหาตามหัวข้อการศึกษาครั้งนี้ 
(ข้อขัดแย้งเกี่ยวกับเรื่องที่ดินระหว่างประชาชนกับ
เจ้�หน้�ที่ของรัฐ) ซึ่งต้องใช้ระยะเวล�ดำ�เนินก�ร
ตั้งแต่ 6-10 เดือน มีผลกระทบต่อความเป็น 
อยู่ของประช�ชนโดยทั่วไปจำ�นวนม�ก มีจำ�นวน 
16 เรื่อง โดยอ�จสรุปกรณีตัวอย่�งที่น่�สนใจดังนี้

กรณตีวัอยา่งที ่1. เรือ่งรอ้งเรยีนที ่3807/ 
2549 กรณีไม่ดำาเนินการตรวจสอบและไม่ดูแล 
ที่สาธารณประโยชน์ ปล่อยปละละเลยและเอื้อ
ประโยชนใ์หพ้วกพอ้งบกุรกุถมดนิในลำาหว้ยตากลา้
อันเป็นลำาห้วยสาธารณประโยชน์ ทำาให้น้ำาใน
ลำาห้วยดังกล่าวเปลี่ยนทิศทางของน้ำา 

  2) การได้มาโดยการแลกเปลี่ยน นอกจากซื้อแล้วรัฐอาจใช้วิธีการแลกเปลี่ยนที่ดินของรัฐกับที่ดินของเอกชนก็ได้ วิธีการ
แลกเปลี่ยนก็มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นพิเศษ คือ ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง บัญญัติให้ที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินสำาหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ฯลฯ อาจถูกถอนสภาพหรือโอนไปเพื่อ
ใชป้ระโยชนอ์ยา่งอืน่ ถา้ทบวงการเมอืง รฐัวสิาหกจิ หรอืเอกชนจดัหาทีด่นิมาใหพ้ลเมอืงใชร้ว่มกนัแทนแลว้ การถอนสภาพหรอื
โอนให้กระทำ�โดยพระร�ชบัญญัติ ซึ่งอ�จมีเอกชนจัดห�ที่ดินม�ให้พลเมืองใช้ร่วมกันและขอให้ท�งร�ชก�รโอนที่ดินส�ธ�รณะให้
เอกชนแทน ดังนั้น ท�งร�ชก�รจึงต้องออกเป็นพระร�ชบัญญัติโอนที่ดินให้เอกชนเป็นก�รแลกเปลี่ยนกัน

  3) การได้มาโดยมีผู้ยกให้ การได้มาซึ่งที่ดินของรัฐโดยวิธีการ “ยกให้” หรือ “อุทิศให้” คือ กรณีที่เอกชนเจ้าของที่ดิน
ไดส้ละทีด่นิของตนใหก้บัรฐัเพือ่ใหห้รอืสงวนไวเ้ปน็ทีส่าธารณสมบตัขิองแผน่ดนิสำาหรบัพลเมอืงใชร้ว่มกนัหรอืใชเ้พือ่ประโยชนข์อง
ท�งร�ชก�รโดยเฉพ�ะ เชน่ ยกใหเ้ปน็ท�งส�ธ�รณะ ยกใหเ้ปน็ทีส่ร�้งโรงเรยีน ก�รอทุศิใหเ้ปน็ส�ธ�รณสมบตัขิองแผน่ดนิ กรณี
นี้เป็นกรณีที่รัฐได้มาซึ่งที่ดินโดยเสน่หาที่เกิดจากความสมัครใจของเจ้าของที่ดินผู้ให้เอง กรณีจึงแตกต่างกับการที่เอกชนเวนคืน
ที่ดินให้แก่รัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 5 เพราะการเวนคืนเป็นเรื่องที่เอกชนโอนที่ดินให้แก่รัฐโดยสมัครใจและไม่มี
เจตน�เจ�ะจงให้รัฐนำ�ไปใช้ในกิจก�ร

3 (ต่อ)
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ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

1. พระร�ชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่�
ด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542

2. ประมวลกฎหม�ยที่ดิน

ข้อพิจารณา และข้อเสนอ

พนักง�นผู้รับผิดชอบสำ�นวนพิจ�รณ�ต�ม
หนงัสอืชีแ้จงขอ้เทจ็จรงิของจงัหวดัแลว้เหน็วา่ เรือ่ง
รอ้งเรยีนดงักล�่วเปน็กรณทีีผู่ร้อ้งเรยีนไดก้ล�่วอ�้ง
ว่าองค์การบริหารส่วนตำาบล ร. ไม่ดำาเนินการ
ตรวจสอบและไม่ดูแลที่สาธารณประโยชน์ปล่อย
ปละละเลยและเอื้อประโยชน์ให้พวกพ้องบุกรุกถม
ดินในลำ�ห้วยต�กล้�อันเป็นลำ�ห้วยส�ธ�รณ 
ประโยชน์ทำาใหน้้ำาในลำาหว้ยดงักลา่วเปลีย่นทศิทาง
ของน้ำ� แต่ท�งจังหวัดได้มอบให้เจ้�หน้�ที่ของ
องค์การบริหารส่วนตำาบล ร. ซึ่งผู้ถูกร้องเรียนเอง
เป็นผู้ ไปตรวจสอบลำาห้วยสาธารณประโยชน์ 
“ตากลา้” โดยไมม่คีณะกรรมการอืน่รว่มตรวจสอบ
ทำาใหผู้ร้อ้งเรยีนมคีวามรูส้กึวา่ยงัไมไ่ดร้บัความเปน็
ธรรมเหมือนเดิม รวมทั้งมีผลของก�รตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงเดิมก่อนที่จะมีการร้องเรียนขอความ 
เป็นธรรมว่� ลำ�ห้วยต�กล้�น่�จะมีก�รเปล่ียนแปลง 
ลำ�ห้วย แต่ในที่สุดจังหวัดได้สรุปว่�กรณีก�ร
เปลี่ยนแปลงทิศทางน้ำาเป็นข้อเท็จจริงในพื้นที่  
หากผูร้อ้งเรยีนเหน็วา่การเปลีย่นทศิทางของน้ำาเกดิ
จากการกระทำาของผู้ใด และเกิดความเสียหายขึ้น
กับสิทธิของตนก็สามารถใช้สิทธิฟ้องศาลได้ ซึ่ง 
ร�ยละเอียดในก�รชี้แจงดังกล่�วยังไม่มีผลก�ร
ตรวจสอบร่วมกันของหน่วยง�นที่มีหน้�ที่รับผิด
ชอบที่ชัดเจนเพียงพอที่จะวินิจฉัยให้เป็นที่ยุติได้  
ดังนั้น เพื่อเป็นก�รแก้ไขปัญห�เก่ียวกับที่ส�ธ�รณ 
ประโยชนใ์หไ้ดข้อ้ยตุ ิและเปน็ธรรมกบัทกุฝา่ยโดย

เรว็ จงึเหน็สมควรอาศยัอำานาจตามความในมาตรา 
30 แห่งพระร�ชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่�
ด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
เสนอแนะใหจ้งัหวดัพจิ�รณ�ดำ�เนนิก�รแกไ้ขปญัห�
ดงักลา่วใหไ้ดข้อ้ยตุ ิโดยการแตง่ตัง้คณะกรรมการ
ระดับจังหวัดประกอบด้วยผู้ว่�ร�ชก�รจังหวัดหรือ
ผูแ้ทน นายอำาเภอทีเ่กีย่วขอ้ง องคก์ารบรหิารสว่น
ตำ�บล ร. และเจ�้หน�้ทีท่ีเ่กีย่วขอ้ง พรอ้มทัง้ผูร้อ้ง
เรยีน และเจา้ของทีด่นิแปลงขา้งเคยีง เพือ่รว่มกนั
ตรวจสอบแนวเขตลำาหว้ยสาธารณประโยชนต์ากลา้ 
พร้อมทั้งจัดทำ�แผนที่แสดงแนวเขตที่ส�ธ�รณ 
ประโยชน์ดังกล่าว อนึ่ง หากการดำาเนินการเรื่อง
ดังกล่าวเป็นกรณีที่จะต้องนำาเสนอคณะกรรมการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) จังหวัด
พิจารณาก็ขอให้ดำาเนินการเสนอเรื่องให้ กบร.
จังหวัดพิจ�รณ�ต�มกฎหม�ยและระเบียบ
กระทรวงมห�ดไทย ว่�ด้วยก�รดูแลที่ดินอันเป็น
ส�ธ�รณสมบัติของแผ่นดินและหนังสือกระทรวง
มหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 0511.4/ว 2434  
ลงวันที่ 21 กรกฎาคม 2546 ที่ระบุให้จังหวัด
ประชุม กบร. ทุกเดือน ในโอก�สแรกต่อไปด้วย

กรณีตั วอย่ างที่  2 . เรื่ อ งร้ อง เรี ยน 
ที่ 961/2548 เรื่องขอความเป็นธรรมกรณี 
กรมพัฒนาที่ดินเข้าขุดคลองรุกล้ำาเข้าไปในที่ของ 
ผู้ร้องเรียน ทำาให้ไม่สามารถใช้ประโยชน์ใน 
ที่ดินได้

ขั้นตอนดำาเนินงาน

1. ผู้ร้องเรียน ได้ยื่นหนังสือร้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาว่าไม่ได้รับความ 
เป็นธรรมจ�กก�รปฏิบัติหน้�ที่ของเจ้�หน้�ที่กรม
พฒันาทีด่นิ กระทรวงเกษตรและสหกรณ ์เนือ่งจาก
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หน่วยงานดังกล่าวได้ขุดคลองและทำาถนนรุกล้ำา 
เข้ามาในที่ดินของผู้ร้อง โดยไม่ได้รับความยินยอม
จากผู้ร้องแต่อย่างใด เป็นเหตุให้ผู้ร้องได้รับความ
เดือดร้อนและเสียห�ย

2. ในฐ�นะพนักง�นสอบสวนผู้รับผิดชอบ
สำ�นวนได้ตรวจสอบเอกส�รแล้ว จึงได้มีหนังสือไป
ยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง (อธิบดีกรมพัฒนาที่ดิน) 
เพื่อขอให้ชี้แจงข้อเท็จจริงและส่งเอกสารหลักฐาน
เพื่อประกอบก�รพิจ�รณ�

3. หลังจ�กได้รับหนังสือชี้แจงและเอกส�ร
ที่เกี่ยวข้องของหน่วยง�นที่เกี่ยวข้อง ซึ่งได้รับ 
คำาชีแ้จงจากผูว้า่ราชการจงัหวดั เจา้หนา้ทีส่อบสวน
จึงได้พิจารณาตามหนังสือชี้แจงข้อเท็จจริงของ
จังหวัด ประกอบกับกฎหม�ยที่เกี่ยวข้อง แล้วจึง
วิเคราะห์และจัดทำาคำาวินิจฉัยเสนอผู้บังคับบัญชา
ต�มลำ�ดับชั้น 

ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

พระร�ชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูว�่ดว้ย
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542

ข้อพิจารณาและข้อเสนอ

พนักง�นผู้รับผิดชอบสำ�นวนพิจ�รณ�ต�ม
หนังสือชี้แจงข้อเท็จจริงของกรมพัฒนาที่ดินแล้ว
เห็นว่า เรื่องร้องเรียนดังกล่าวเป็นกรณีที่กรม
พัฒนาที่ดินได้ก่อสร้างคลองส่งน้ำาและทางลำาเลียง
สาธารณประโยชน์ โดยได้ขุดคลองรุกล้ำาเข้าไปใน
ที่ดินบ�งส่วนของผู้ร้องเรียน ซึ่งกรมพัฒน�ที่ดิน
อ้างว่าได้รับความยินยอมให้ใช้ที่ดินเป็นบางส่วน
เนื้อที่ 1 ไร่ 2 ง�น จ�กเจ้�ของที่ดินเดิม แต่จ�ก
ก�รตรวจสอบของพนักง�นผู้รับผิดชอบสำ�นวนพบ

ว่า ตามที่กรมพัฒนาที่ดินได้รับความยินยอมให้ 
ใช้ที่ดินบ�งส่วนจ�กเจ้�ของที่ดินเดิม ซึ่งเป็นที่ดิน
คนละแปลงกับโฉนดที่ผู้ร้องเรียนเป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์ และนอกจากนี้ประเด็นเรื่องจำานวน
เนื้อที่ที่เหลือของผู้ร้องเรียนกับที่กรมพัฒน�ที่ดิน
รายงานมีความแตกต่างกัน กรมพัฒนาที่ดินจึงได้
ทำาการตรวจสอบใหม่อีกครั้งปรากฏว่า เดิมโฉนด
ที่ดินดังกล่�ว มีน�ย ท. เป็นเจ้�ของกรรมสิทธิ์ได้
อุทิศที่ดินบ�งส่วน เนื้อที่ 3 ง�น แต่ผลก�รรังวัด
ที่ดินซึ่งผู้ร้องเรียนได้ทำ�ก�รรังวัดสอบเขตอย่�งไม่
เป็นท�งก�รกับเจ้�หน้�ที่สำ�นักง�นที่ดิน ประกอบ
กบัตามบนัทกึถอ้ยคำาของผูร้อ้งเรยีนพบวา่ทีด่นิของ
ผู้ร้องเรียนข�ดห�ยไปประม�ณ 2 ไร่เศษ ซึ่งไม่
ตรงกับที่กรมพัฒน�ที่ดินชี้แจง แต่ผู้ร้องเรียน 
ไม่ส�ม�รถลงพื้นที่เพื่อชี้แนวเขตที่ดินและร่วม 
ตรวจสอบที่ดินได้ เนื่องจากความเจ็บป่วยและ
ชร�ภ�พ พนักง�นผู้รับผิดชอบสำ�นวนจึงได้ทำ�ก�ร
เจรจาไกล่เกลี่ยทางโทรศัพท์กับทั้งสองฝ่ายเพื่อ 
หาข้อยุติตลอดมา ฝ่ายผู้ร้องเรียนประสงค์ให้ 
กรมพัฒน�ที่ดินทำ�ก�รถมดินและทำ�ท�งข้�มเข้�
พืน้ทีม่าโดยตลอดแตย่งัไมแ่ลว้เสรจ็ บดันีเ้จา้หนา้ที่
ของกรมพัฒน�ที่ดินแจ้งว่�ได้ดำ�เนินก�รให้แล้ว
เสรจ็แลว้ ดงันัน้ เรือ่งรอ้งเรยีนดงักลา่วจงึเปน็กรณี
ทีท่างราชการไดด้ำาเนนิการแกไ้ขความเดอืดรอ้นให้
แก่ผู้ร้องเรียนอย่างเหมาะสมแล้ว จึงเห็นสมควร
วินิจฉัยให้ยุติก�รพิจ�รณ�เรื่องร้องเรียนดังกล่�ว
ตามมาตรา 25 (4) แหง่พระราชบญัญตัปิระกอบ
รัฐธรรมนูญว่�ด้วยผู้ตรวจก�รแผ่นดินของรัฐสภ� 
พ.ศ. 2542

4.3 ผลสรุปเกี่ยวกับสภาพปัญหาและ
อุปสรรค 
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กรณีก�รศึกษ�ปัญห�และวินิจฉัยปัญห� 
ข้อขัดแย้งระหว่�งประช�ชนกับเจ้�หน้�ที่ของรัฐ 
เกี่ยวกับที่สาธารณประโยชน์ สรุปผลได้ดังนี้

(1) ปัญหาแนวเขตไม่ชัดเจน

สภ�พปัญห�ที่ก่อให้เกิดข้อขัดแย้ง
เกี่ยวกับที่ดินระหว่�งรัฐกับประช�ชนส่วนใหญ่เกิด
จ�กลักษณะแนวเขตไม่ชัดเจน โดยในภ�พรวมเกิด
จากการไม่มีระบบฐานข้อมูลที่สมบูรณ์และชัดเจน 
ไม่ว่�จะเป็นข้อมูลด้�นก�รทะเบียนที่ดิน ด้�นก�ร
รังวัดแผนที่ และข้อมูลเกี่ยวกับที่ดินของรัฐ และ
ที่ดินของเอกชนหรือประช�ชน ก�รที่รัฐไม่มีฐ�น
ข้อมูลดังกล่าวหรือมีแต่ยังไม่สมบูรณ์ ทำาให้ 
ไม่ทร�บที่ตั้งที่ดินของรัฐที่ชัดเจน โดยทั่วไปมัก
เป็นก�รบอกกล่�วกันม�แต่เดิมว่� ที่ดินของรัฐ 
มีอยู่ ณ ที่ใด บริเวณใด และมีแนวเขตเพียงใด  
ซึง่ไมช่ดัเจนแนน่อน เมือ่กาลเวลาผา่นไปความทรง
จำาของประชาชนหรือผู้ปกครองท้องที่อาจคลาด
เคลื่อนไป ประกอบกับสภาพพื้นที่มีการพัฒนา
เปลีย่นแปลงไปทำ�ใหก้�รชีแ้นวเขตทีด่นิของรฐัหรอื
ที่สาธารณประโยชน์ ไม่ถูกต้องตามความเป็นจริง 
ทำาใหท้ีด่นิของรฐัถกูครอบครองทำาประโยชนโ์ดยไม่
ชอบด้วยกฎหม�ย ส่งผลให้เกิดข้อขัดแย้งระหว่�ง
รัฐกับประช�ชน

(2) ปัญหาด้านภารกิจและภาระ
ง�นของหน่วยง�นของรัฐ

ก�รดูแลรักษ�ที่ดินของรัฐซึ่งแม้
ปัจจุบันรัฐจะกำ�หนดผู้ที่มีอำ�น�จหน้�ที่ในก�รดูแล
รกัษาทีด่นิของรฐัแลว้กต็าม แตเ่ปน็ทีท่ราบกนัดวีา่
ไม่ได้ผลเท่าที่ควร อาจมีสาเหตุมาจากภารกิจ 
ของแต่ละหน่วยง�นที่มีม�กหล�ยด้�น ส่งผลให้ 
ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ในทุกด้านได้อย่างเต็มที่ 
ตลอดจนก�รกำ�หนดบทบ�ทให้แก่หน่วยง�นหรือ

เจา้หนา้ทีภ่าครฐัไมช่ดัเจน ทำาใหเ้กดิความสบัสนใน
ก�รปฏบิตัหิน้�ที ่สง่ผลใหก้�รทำ�หน�้ทีใ่นก�รดแูล
รักษาและคุ้มครองที่ดินของรัฐไม่มีประสิทธิภาพ
เท่าที่ควร อันเป็นสาเหตุที่ก่อให้มีการรุกล้ำาที่ดิน
ของรัฐและเกิดข้อขัดแย้งระหว่�งรัฐกับประช�ชน

(3) ปัญหาการขาดความร่วมมือ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชน 
ในพื้นที่

การให้ความร่วมมือหรือการมี 
ส่วนร่วมในการดูแลรักษาที่ดินของรัฐขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชนในพื้นที่ รัฐอาจ
ยังไม่ได้รับความร่วมมือจากประชาชนมากเท่าที่
ควร ซึ่งสาเหตุหนึ่งมาจากการที่รัฐมิได้ทำาความ
เขา้ใจหรอืประชาสมัพนัธใ์หป้ระชาชนรบัทราบสทิธิ
ทีต่นมอียูใ่นทีด่นิว�่สถ�นะของสทิธนิัน้เปน็อย�่งไร 
มีขอบเขตเพียงใด ส่งผลให้มีก�รอ้�งสิทธิในที่ดิน
ของรฐัทีเ่ขา้ไปทำาประโยชนโ์ดยไมท่ราบสถานะแหง่
สิทธิที่แท้จริงที่ตนได้รับ เช่น ก�รได้รับหลักฐ�น
การแจ้งการครอบครอง (ส.ค.1) เป็นต้น ในส่วน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มิได้เข้ามามี
ส่วนร่วมในการดูแลคุ้มครองที่ดินของรัฐเนื่องจาก
ได้รับบทบ�ทอำ�น�จหน้�ที่ที่ไม่ชัดเจน

(4) ปญัหาการบรูณาการการปฏบิตัิ
ของหน่วยงานภาครัฐ 

ซึ่งสืบเนื่องม�จ�กก�รที่ปัจจุบัน 
มีหน่วยง�นของรัฐหล�ยแห่งที่ทำ�หน้�ที่ดูแลที่ดิน 
ของรฐั โดยอาศยัอำานาจและหลกัเกณฑว์ธิกีารตาม
กฎหม�ยแต่ละฉบับที่ให้อำ�น�จแต่ละหน่วยง�นไว้ 
ทำาใหแ้นวทางวธิกีารดำาเนนิการมคีวามแตกตา่งกนั 
โดยเฉพ�ะเรื่องก�รจัดทำ�แนวเขตที่ดินของรัฐ 
ที่แต่ละหน่วยงานต่างคนต่างทำาตามกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับที่ได้กำาหนดแนวทางไว้แตกต่าง
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กัน ส่งผลให้ที่ดินของรัฐไม่มีแนวเขตที่ชัดเจนหรือ
เกดิก�รทบัซอ้นระหว�่งแนวเขตทีด่นิของรฐัดว้ยกนั
หรือระหว่�งแนวเขตที่ดินของรัฐกับเอกชนหรือ
ประช�ชน

(5) ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน

ปัญห�ส่วนหนึ่งเกิดจ�กก�รทุจริต
ของบุคลากรบางส่วนในหน่วยงานภาครัฐ และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอาจรู้เท่าไม่ถึง
การณ์หรืออาจเกิดถูกบังคับจากผู้บริหารระดับสูง 
นักก�รเมืองหรือผู้มีอิทธิพล

(6) ปัญหาความซับซ้อนและ 
รายละเอียดของข้อเท็จจริง

ก�รวินิจฉัยข้อร้องเรียนเก่ียวกับ 
เรือ่งนีจ้ำาเปน็ตอ้งอาศยัความรู ้ความสามารถและ
ประสบการณ์จากการปฏิบัติงานและศึกษาข้อเท็จจริง 
อย่�งถี่ถ้วน รวมทั้งอ�จต้องมีก�รลงพื้นที่เพื่อ 
ตรวจสอบหาขอ้เทจ็จรงิประกอบการพจิารณาดว้ย

5. ข้อเสนอแนะ
จ�กก�รศึกษ�ข้อร้องเรียนถึงสภ�พปัญห�

ข้อขัดแย้งระหว่�งประช�ชนกับเจ้�หน้�ที่ของรัฐ
เกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์ ผู้ศึกษาเห็นว่า 
ก�รจัดก�รปัญห�ข้อขัดแย้งดังกล่�วส�ม�รถ
ดำ� เนินก�รส่วนหนึ่ งได้ โดยอ�ศัยกลไกของ 
กฎหมายที่สำาคัญ ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่�ด้วยผู้ตรวจก�รแผ่นดินของรัฐสภ� 
พ.ศ. 2542 และประมวลกฎหมายทีด่นิ ประกอบ
กับกฎหม�ย ม�ตรก�รท�งก�รบริห�ร และ
มาตรการอื่นที่เกี่ยวข้อง โดยควรมีแนวทางการ
แก้ไขปัญห� ดังต่อไปนี้

(1) กรณีปัญหาแนวเขตไม่ชัดเจน

ปัญห�ข้อขัดแย้งระหว่�งรัฐกับประช�ชน 
อันเนื่องม�จ�กข้อมูลที่ดิน แนวเขตที่ดินส�ธ�รณ 
ประโยชน์ ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
สำาหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ควรเร่งรัดให้มีการออก
หนังสือสำาคัญสำาหรับที่หลวงอย่างจริงจัง เพื่อจะ 
ได้ทร�บแนวเขตที่ชัดเจนแน่นอน ทั้งนี้ ปัจจุบัน
หนว่ยง�นทีเ่กีย่วขอ้ง เชน่ กรมทีด่นิไดม้กี�รดำ�เนนิ
งานเรื่องนี้ทุกปีอยู่แล้ว อย่างไรก็ตาม รัฐบาลควร
ให้การสนับสนุนทั้งงบประมาณและกำาลังคนอย่าง
เต็มที่ เพื่อลดปัญหาที่อาจเกิดขึ้นได้ตลอดเวลา 
นอกจากนี้ในส่วนของที่ดินที่ได้ออกหนังสือสำาคัญ
สำาหรับที่หลวงแล้ว ควรพิจารณาว่าที่ดินดังกล่าว
ควรใช้ประโยชน์ให้มากที่สุดและกรณีส่วนราชการ
ขอใชป้ระโยชนไ์ดม้กีารใชป้ระโยชนเ์ตม็พืน้ทีห่รอืไม ่
เพื่อป้องกันก�รบุกรุกของประช�ชนและสะดวก 
ต่อการพิสูจน์สิทธิที่ดินของ กบร. จังหวัด

(2) กรณปีญัหาความรว่มมอืของประชาชน 

ปญัหาความรว่มมอืของประชาชน ควรใหม้ี
การประชาสัมพันธ์เชิงรุกอย่างต่อเนื่อง การให้
ข้อมูลเกี่ยวกับที่ดินของรัฐและสิทธิของประช�ชน 
ในการถือครองที่ดินในเขตที่ดินของรัฐ โดยการ
พจิารณาปรบัปรงุในเรือ่งการแตง่ตัง้คณะกรรมการ
ประชาสมัพนัธป์อ้งกนัการบกุรกุทีด่นิของรฐั (กปส.
ปบร.) ซึง่เดมิมกี�รแตง่ตัง้โดย กบร. ต�มระเบยีบ
สำ�นักน�ยกรัฐมนตรีว่�ด้วยก�รแก้ไขปัญห�ก�ร
บุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 เพื่อเป็นหน่วยง�น
หลักในการดำาเนินการเรื่องการประชาสัมพันธ์  
ก�รจัดให้มีก�รอบรมผู้นำ�ท้องถิ่นและเจ้�หน้�ที่ 
ที่เกี่ยวข้องหรือกำ�หนดหลักสูตรก�รเรียนก�รสอน 
ตลอดจนเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร ประชาสัมพันธ์ 
ให้ข้�ร�ชก�ร นิสิต นักศึกษ� และประช�ชนทั่วไป
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ไดท้ราบพรอ้มทัง้สรา้งจติสำานกึใหป้ระชาชนมคีวาม
รักและหวงแหนที่ดินของรัฐ ซึ่งประช�ชนจะเป็น
แนวร่วมที่ดีในการคุ้มครองที่ดินของรัฐ ทั้งนี้ โดย
ให้ประช�ชนเข้�ม�มี ส่วนร่วมอย่�งแท้จริง ไม่ว่�
จะเป็นก�รกำ�หนดแนวเขตที่ดินของรัฐ และก�ร
คุ้มครอง ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ อีกทั้งให้มีการจัด
ทำ�แผนทีแ่สดงสภ�พและประเภททีด่นิของรฐัแสดง
ไว้ ณ ส่วนร�ชก�รที่รับผิดชอบดูแลรักษ�หรือใช้
ประโยชนท์ีด่นิของรฐัดว้ย ดงัเชน่ทีเ่คยมกีารดำาเนนิ
การมาแล้วที่อำาเภอเก้าเลี้ยว จังหวัดนครสวรรค์

สำาหรับกรณีที่ แม้จะมีกฎหมายบังคับหรือ
การมีหนังสือสำาคัญที่หลวง ก็ยังมีประชาชนบาง
กลุม่ทีไ่มส่จุรติเขา้ไปบกุรกุ จงึควรมมีาตรการหรอื
แนวท�งให้กลุ่มประช�ชนในพื้นที่ช่วยสอดส่อง 
ดูแลและแจ้งให้เจ้�หน้�ที่ผู้มีหน้�ที่ดูแลและรักษ�
ที่สาธารณประโยชน์ทราบ

(3) กรณีปัญหาเกี่ยวกับหน่วยงานของรัฐ 

ปัญหาเกี่ยวกับหน่วยงานของรัฐ ควรแก้ไข
ปรับปรุงหน้�ที่ของหน่วยง�นรับผิดชอบโดยให้
สำ�นักแก้ไขปัญห�ก�รบุกรุกที่ดินของรัฐ ซึ่งเป็น
สำ�นกัง�นเลข�นกุ�ร กบร. ปจัจบุนัสงักดัสำ�นกัง�น
ปลดักระทรวงทรพัย�กรธรรมช�ตแิละสิง่แวดลอ้ม 
โอนกลับไปสังกัดสำ�นักง�นปลัดสำ�นักน�ยก
รฐัมนตร ีเพือ่ความคลอ่งตวัในการสัง่การและการ
ติดต่อประส�นง�นกับ กบร.จังหวัด ทุกจังหวัด 
รวมทั้งควรพิจารณาปรับปรุงโครงสร้างและอัตรา
กำ�ลังเจ้�หน้�ที่ให้แก่สำ�นักแก้ไขปัญห�ก�รบุกรุก
ทีด่นิของรฐั เพือ่เพิม่ประสทิธภิ�พและประสทิธผิล
ในการปฏิบัติงานต่อไปด้วย และควรให้คณะ
อนุกรรมก�รแก้ไขปัญห�ก�รบุกรุกที่ดินของรัฐ
จังหวัด (กบร.จังหวัด) แต่ละจังหวัดพิจารณาการ
ขอออกหนงัสอืแสดงสทิธใินทีด่นิในเขตทีด่นิของรฐั

ดำาเนินการพิสูจน์สิทธิแต่ละรายให้แล้วเสร็จไป 
โดยเรว็ โดยรฐับาลควรใหค้วามสำาคญักบัปญัหาใน
เรื่องนี้และควรสนับสนุนองค์กรนี้ให้มีการประชุม
เพื่อพิจ�รณ�ร่วมกันอย่�งน้อยไม่ต่ำ�กว่�เดือนละ  
1 ครัง้ ตามขอ้สัง่การของกระทรวงมหาดไทยอยา่ง
จริงจัง ทั้งนี้ เพื่อให้ปัญห�ก�รบุกรุกที่ดินของรัฐ
หมดสิน้ไป และเปน็การคุม้ครองสทิธขิองประชาชน
ไปในคราวเดียวกัน 

กรณทีีใ่ชข้อ้มลูจ�กผลก�รก�รสำ�รวจโดยวธิี
ก�รต�่งๆ เชน่ ก�รอ�่นผลภ�พถ�่ยท�งอ�ก�ศของ
คณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศเป็น
ข้อมูลหลักสำ�หรับสนับสนุนก�รพิจ�รณ�เพื่อก�ร
ตรวจสอบวา่มรีอ่งรอยการทำาประโยชนซ์ึง่แสดงวา่
มีการครอบครองในที่ดินมาก่อนการเป็นที่ดิน 
ของรัฐ กบร. ควรกำาหนดมาตรการ เป้าหมาย 
และระยะเวลาดำาเนินการว่าควรจะเสร็จสิ้นเมื่อไร  
รวมทั้งกำาหนดหลักเกณฑ์ว่าในกรณีที่มีการอ่าน
แปลแล้ว ปรากฏว่ามีร่องรอยการทำาประโยชน์ 
ในที่ดินมาก่อนการเป็นที่ดินของรัฐนั้น ควรจะต้อง
พิจารณาว่าต้องมีการทำาประโยชน์ในพื้นที่ ใน
อตัร�สว่นเท�่ใดจ�กเนือ้ทีท่ัง้หมดหรอืห�กกำ�หนด
ว่าจะต้องมีการทำาประโยชน์ต่อเนื่อง การใช้ข้อมูล
จ�กผลก�รอ่�นแปลภ�พถ่�ยท�งอ�ก�ศจะต้อง
ทำ�ก�รอ�่น แปลภ�พถ�่ยทีด่ำ�เนนิก�รบนิถ�่ยภ�พ
ในพื้นที่ เดียวกันในเวล�ที่แตกต่�งกันเกินกว่� 
หนึ่งครั้ง

(4) กรณีปัญหาการบูรณาการการปฏิบัติ
ของหน่วยงานภาครัฐและปัญหาการทุจริต
คอร์รัปชัน 

แนวทางแกป้ญัหาในระเบยีบ ขอ้บงัคบัและ
กฎหม�ยของแตล่ะหนว่ยง�นทีม่หีน�้ทีเ่กีย่วขอ้งกบั
ที่ดินสาธารณประโยชน์ไม่สอดคล้องกัน ทำาให้เกิด
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ปัญหาในทางปฏิบัติร่วมกัน ควรศึกษา วิเคราะห์ 
และพิจ�รณ�ปรับปรุงกฎหม�ยเกี่ยวกับก�รจัดทำ�
เอกสารสทิธ ิใหม้คีวามเปน็เอกภาพ การแบง่แยก
สิทธิของรัฐและเอกชนให้เกิดความชัดเจนและเป็น
ธรรม รวมทั้งมีความชัดเจนเพื่อไม่ให้เกิดปัญหา
ท�งปฏบิตัซิึง่จะเปน็ก�รแกไ้ขปญัห�หรอืลดปญัห�
ใหน้อ้ยลงได ้สำ�หรบัปญัห�ทีเ่กดิจ�กก�รทจุรติของ
บุคลากรในหน่วยงานต่างๆ รวมทั้งการใช้อำานาจ
ของผู้มีอิทธิพลจะต้องมีการบังคับใช้กฎหมายที่มี
อยู่แล้วอย่�งจริงจัง

ทั้งนี้ ไม่ว่�จะเป็นแนวท�งก�รแก้ไขปัญห�
ในด้านใดก็ตาม นโยบายของรัฐถือว่าเป็นส่วน
สำาคัญยิ่งในการกำาหนดกรอบการดำาเนินการ
คุ้มครอง ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ หากรัฐมีนโยบาย
ชัดเจนในก�รที่จะกำ�กับดูแลและตรวจสอบก�ร
คุ้มครองที่ดินของรัฐแล้ว การดำาเนินการในเรื่องนี้
จะส�ม�รถดำ�เนินก�รได้อย่�งจริงจังและมี
ประสทิธภิ�พ อนันำ�สูป่ญัห�ขอ้รอ้งเรยีนทีล่ดลงได ้
รวมทั้งสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างเจ้าหน้าที่
ของรัฐกับประช�ชน

อย่างไรก็ตาม ปัจจุบัน รัฐบาลได้แถลง
นโยบ�ยต่อรัฐสภ�กำ�หนดนโยบ�ยเร่งด่วนเพื่อ
แก้ไขปัญหาความยากจนซึ่งคณะรัฐมนตรีในการ
ประชมุ เมือ่วนัที ่24 มกราคม 2547 ไดเ้หน็ชอบ
กับข้อเสนอของคณะกรรมการอำานวยการและ
กำากับนโยบายการบริหารจัดการการใช้ประโยชน์ 
ในที่ดินของรัฐเพื่อแก้ไขปัญหาความยากจน (กอ.
ชดจ.) ที่ได้นำาที่ดินของรัฐมาใช้ให้เกิดประโยชน์
สงูสดุ ตอ่มากระทรวงมหาดไทยไดเ้หน็ชอบใหก้รม
ทีด่นินำาทีด่นิสาธารณประโยชนป์ระเภททีท่ำาเลเลีย้ง

สตัวแ์ละทีป่า่ชา้สาธารณประโยชน ์ทีป่ระชาชนเลกิ
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน และมีการออกหนังสือสำาคัญ
สำ�หรบัทีห่ลวงแลว้เปน็ขอ้มลูด�้นอปุท�นเพือ่นำ�ไป
ดำาเนินการตามนโยบายแก้ไขปัญหาความยากจน 
โดยได้กำาหนดหลักเกณฑ์การพิจารณาอนุญาต
จำานวนเนื้อที่ ไม่เกินครอบครัวละสิบห้าไร่ ระยะ
เวลาคราวละห้าปี ถ้าผู้ครอบครองใช้ประโยชน์มี
ที่ดินเกิน 15 ไร่ ให้ปรับลดส่วนที่เกินให้ผู้ขอใช้
ประโยชน์รายอื่นต่อไป ซึ่งปัจจุบันกรมที่ดินกำาลัง
ดำ�เนินก�รอยู่

(5) กรณีปัญหาความซับซ้อนและราย
ละเอียดของข้อเท็จจริงและข้อเสนอแนะด้าน
มาตรการเสรมิความรูค้วามสามารถของเจา้หนา้ที่

ตามที่ได้ศึกษาพบว่า ปัญหาและอุปสรรค
ประการหนึ่ง คือ ความซับซ้อนของปัญหาและ 
รายละเอียดของข้อเท็จจริง การวินิจฉัยข้อร้อง
เรยีนเกีย่วกบัเรือ่งนีจ้ำาเปน็ตอ้งอาศยัความรู ้ความ
สามารถและประสบการณ์จากการปฏิบัติงานและ
ศึกษาข้อเท็จจริงอย่างถี่ถ้วน ดังนั้น จึงควรมีการ
จัดทำาคู่มือ หลักการ แนวทางและขั้นตอนในการ
วินิจฉัยเกี่ยวกับก�รปฏิบัติง�นด้�นนี้ สำ�หรับเจ้�
หน้�ที่ที่เกี่ยวข้อง โดยอ�จมอบหม�ยให้สำ�นัก
สอบสวนที่รับผิดชอบเกี่ยวกับเรื่องที่ดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (ปัจจุบันคือ 
สำ�นักสอบสวน 3) สำ�นักง�นผู้ตรวจก�รแผ่นดิน 
ดำาเนินการจัดทำา เพื่อใช้เป็นเครื่องมือดำาเนินการ 
ทั้งนี้ อ�จใช้กรณีศึกษ�จ�กเอกส�รฉบับนี้เพื่อใช้ 
เป็นแนวทางในการจัดทำาคู่มือ หลักการ แนวทาง
และขั้นตอนในก�รวินิจฉัยกรณีเหล่�นี้ต่อไป  


