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1. ความเป็นมา และความสำ�คัญของปัญหา

1.1 ความเป็นมา

สำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นองค์กรอิสระองค์กรหนึ่งที่เกิดขึ้นครั้งแรกโดยบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และสืบเนื่องจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 เป็นกลไกในการตรวจสอบการใช้อำ�นาจของรัฐ ซึ่งมีอำ�นาจและหน้าที่ในการขจัด
ความเดอืดรอ้นและคุม้ครองสทิธขิองประชาชน สรา้งความเขา้ใจอนัดรีะหวา่งรฐักบัประชาชน สรา้งความ
เป็นธรรมและความถูกต้องในการบริหารราชการแผ่นดิน หากแต่ปัญหาที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่เป็นปัญหา 

บทความพิเศษ

1	 สรุปความจากเอกสารการประเมินบุคคลเพื่อแต่งตั้งให้ดำ�รงตำ�แหน่งเจ้าหน้าที่สอบสวนผู้ชำ�นาญการ สำ�นักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ของนางจันทนา สิริมณีกุล

*	 เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้ชำ�นาญการ สำ�นักสอบสวน 3 สำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
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เกี่ยวกับที่ดิน ซึ่งมีเรื่องร้องเรียนเป็นจำ�นวนมาก
เขา้มาทีส่ำ�นกังานผูต้รวจการแผน่ดนิ สว่นใหญเ่ปน็
ข้อขัดแย้งเกี่ยวกับที่สาธารณประโยชน์ ในการ
ศกึษาครัง้นี ้จงึเปน็การศกึษาเฉพาะปญัหาและการ
วินิจฉัยปัญหาข้อขัดแย้งระหว่างประชาชนกับ 
เจา้หนา้ทีข่องรฐัเกีย่วกบัทีด่นิสาธารณประโยชนซ์ึง่
เป็นที่ดินประเภทหนึ่งของที่ดินของรัฐ เนื่องจาก
ปัญหาดังกล่าวมีผลกระทบต่อสภาพความเป็นอยู่
หรือการดำ�รงชีพของประชาชน ซึ่งนับวันจะ 
สร้างปัญหาที่ซับซ้อนและทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น 
เนื่องจากแนวเขตที่ดินของรัฐยังไม่ชัดเจน ทั้งเจ้า
หน้าที่ผู้รับผิดชอบในระดับจังหวัด และอำ�เภอ  
ต่างมีภารกิจประจำ�ด้านอื่นที่จะต้องปฏิบัติเป็น
จำ�นวนมาก 

1.2 ความสำ�คัญของปัญหา

การดำ�รงชีวิตของประชาชนโดยทั่วไปมี
หลายปัญหาที่ทำ�ให้เกิดผลกระทบทั้งทางกายและ
ใจ ปัญหาที่สำ�คัญประการหนึ่ง คือ ปัญหาเกี่ยว
กบัเรือ่งทีด่นิ อนัเนือ่งมาจากปญัหาทางการบรหิาร
จดัการในการใชป้ระโยชนจ์ากทีด่นิและการจดัระบบ
การถอืครองทีด่นิใหม้คีวามถกูตอ้งเหมาะสม ทีด่นิ
เปน็ปจัจยัพืน้ฐานการผลติทีส่ำ�คญัและสามารถทำ�
รายได้ให้แก่ประชาชน และโดยเหตุที่ที่ดินเป็น
ทรัพย์สินที่มั่นคงถาวร อีกทั้ง ยังเป็นหลักทรัพย์ 
ทีส่ำ�คญัในการใชเ้ปน็หลกัประกนัสำ�หรบัการลงทนุ
และสะดวกแก่การที่จะบังคับชำ�ระหนี้สิน เพราะ 
มีความมั่นคง ขนเคลื่อนย้ายหนีไปที่ไหนไม่ได้  
ตา่งกบัทรพัยส์นิประเภทอืน่ทีอ่าจสญูหายได ้ดงันัน้ 
ทีด่นิจงึเปน็พืน้ฐานของชวีติในเชงิเศรษฐกจิ และยงั
คงเปน็สิง่จำ�เปน็อยา่งยิง่ของมนษุยต์อ่ไปในอนาคต  
ซึ่งเป็นที่ยอมรับกันว่า ที่ดินเป็นสินค้าที่มีราคาสูง 
เมื่อเปรียบเทียบที่ดินกับสินค้าอย่างอื่นแล้ว ที่ดิน

มีคุณลักษณะพิเศษ 2 ประการ ซึ่งแตกต่างจาก 
สินค้าอื่นๆ ทุกชนิด กล่าวคือ ประการแรก ที่ดิน
เป็นสิ่งที่เคลื่อนที่ไม่ได้หรือติดอยู่กับที่ เป็นสินค้า
ซึ่งไม่อาจเปลี่ยนมือได้โดยทางกายภาพจากบุคคล
หนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่ง หรือจากสถานที่แห่งหนึ่ง
ไปยังสถานที่อีกแห่งหนึ่ง ประการที่สอง ที่ดิน 
เป็นอสังหาริมทรัพย์ที่ไม่มีวันสูญสลาย มีตัวตน  
แลเห็นและจับต้องได้ ที่ดินจึงเป็นหลักทรัพย์  
หลักประกันอันมั่นคงที่สำ�คัญในด้านเศรษฐกิจ 
นอกจากนี้ การที่ผู้ทำ�ประโยชน์ในที่ดินโดยเฉพาะ
เกษตรกรไดเ้ปน็เจา้ของทีด่นิ หรอืเปน็ผูเ้ชา่ทีด่นิทำ�
กนิโดยไดร้บัความเปน็ธรรมในการเสยีคา่เชา่ และ
มีความมั่นคงในการเช่า จะทำ�ให้เจ้าของที่ดินหรือ
ผูเ้ชา่มคีวามกระตอืรอืรน้และเตม็ในทีจ่ะทำ�ใหท้ีด่นิ
มปีระโยชนส์งูสดุ สง่ผลใหป้ระชาชนมคีวามเปน็อยู่
ที่ดีขึ้น ทำ�ให้ความแตกต่างทางด้านรายได้ลดน้อย
ลงก่อให้เกิดความเป็นธรรมสังคมก็จะมีความสงบ 
ขอ้พพิาทหรอืความขดัแยง้ตา่งๆ ลดนอ้ยลง ในทาง
ตรงขา้ม หากประชาชนไมม่ทีีด่นิทำ�กนิหรอืการเชา่
ที่ดินไม่ได้รับความเป็นธรรม ต้องเสียค่าเช่าสูง
ทำ�ให้ผลผลิตที่ได้ไม่คุ้มค่าการลงทุน ในที่สุดก็ 
จะละทิ้งอาชีพเกษตรกรรมไปประกอบอาชีพเป็น
กรรมกร มีการอพยพเข้ามาหางานทำ�ในเมือง 
ทำ�ใหเ้กดิการแบง่แยกกลุม่บคุคลออกเปน็สองกลุม่ 
คือ กลุ่มนายทุนกับกลุ่มกรรมกรซึ่งมีฐานะต่างกัน 
ความเป็นอยู่ ในสังคมย่อมไม่มีความราบรื่น  
ก่อให้เกิดปัญหาต่างๆ ตามมา เช่น ปัญหาคนว่าง
งาน ปัญหาที่อยู่อาศัย ปัญหาการศึกษา ปัญหา
อาชญากรรม ปัญหาความยากจน สำ�หรับใน
ทางการเมอืง ในการปกครองระบอบประชาธปิไตย 
ประชาชนย่อมได้รับหลักประกันและได้รับความ
คุ้มครองในเรื่องการมีสิทธิในที่ดิน เจ้าของที่ดินจึง
มีความหวงแหนในที่ดินของตน ในขณะเดียวกัน 
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ผู้ที่ไม่มีที่ดินเป็นของตนเองก็ต้องการที่ดินเพื่อใช้
เปน็ทีท่ำ�มาหากนิ กอ่ใหเ้กดิปญัหาการแยง่ชงิทีด่นิ 
ปัญหาข้อพิพาทเรื่องกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ตลอดจน
ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณประโยชน์ 

การเกดิปญัหาเหลา่นีไ้ดส้ง่ผลถงึเสถยีรภาพ
ทางการปกครองและทางการเมืองของประเทศ  
ดังนั้น เพื่อขจัดปัญหาข้อพิพาทการแย่งชิงที่ดิน 
การบกุรกุทีส่าธารณประโยชน ์รฐัจงึมคีวามจำ�เปน็
ที่จะต้องหามาตรการหรือจัดระบบการถือครอง
ทีด่นิใหเ้หมาะสมและสอดคลอ้งกบัสถานการณข์อง
ประเทศ เชน่ มาตรการในการควบคมุการเชา่ทีด่นิ 
มาตรการในการจดัทีด่นิใหป้ระชาชนไดเ้ขา้อยูอ่าศยั
และทำ�มาหากนิ การจดัทีด่นิเพือ่การครองชพี การ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมและที่สำ�คัญก็คือการ
ให้ความคุ้มครองสิทธิในที่ดินที่มีความเป็นธรรม
และมั่นคง ซึ่งเป็นการลดปัญหาความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐกับประชาชนหรือระหว่างประชาชน 
ด้วยกัน ส่งผลให้รัฐมีเสถียรภาพทางการเมือง

ดังนั้น เรื่องเกี่ยวกับที่ดินจึงมีความสำ�คัญ 
เรื่องที่ดินเป็นนโยบายสำ�คัญของประเทศที่จะต้อง
ทำ�นุบำ�รุงหวงแหนไว้เพื่อประชาชนพลเมืองของ
ประเทศและต้องให้ความคุ้มครองในสิทธิการถือ
ครองทีด่นิของประชาชน เพือ่มใิหเ้กดิความขดัแยง้
จากการแย่งสิทธิการถือครองที่ดิน อันจะลุกลาม
ไปสู่ปัญหาในด้านสังคม ด้านเศรษฐกิจ ด้าน
การเมืองและการปกครอง ดังนั้น การให้ความ
คุ้มครองสิทธิ ในการถือครองที่ ดิน เพื่ อ เป็น 
หลักประกันแก่ประชาชนจึงได้กระทำ�โดยการออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ยึดถือไว้เป็นหลักฐาน 
ความสำ�คัญของที่ดินซึ่งเป็นปัจจัยพื้นฐานที่ยิ่ง 
เพิ่มมากขึ้นท่ามกลางความต้องการของประชาชน
ที่นับวันมีจำ�นวนประชากรเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว 

ทำ�ให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับที่ดินทั้งโดยตรงและโดย
อ้อมในหลายประการที่สำ�คัญ คือ การไร้ที่ดินทำ�
กินหรือมีที่ดินทำ�กินแต่ไม่เพียงพอต่อการดำ�รงชีพ 
การบุกรุกพื้นที่ป่าสงวนเข้าตัดไม้ทำ�ลายป่าเพื่อ
ตอ้งการทีด่นิทำ�กนิ การบกุรกุเขา้ครอบครองทีด่นิ
สาธารณะ การกว้านซื้อที่ดินกักตุนไว้เพื่อเก็งกำ�ไร 
โดยปัญหาสำ�คัญยิ่งที่เกิดขึ้น คือ ปัญหาความ
ยากจนอันเนื่องมาจากการขาดที่ดินทำ�กินหรือมี
ที่ดินทำ�กินแต่ไม่เพียงพอ และขาดเงินทุนในการ
พัฒนาปรับปรุงคุณภาพของดิน ทำ�ให้ผลผลิต
ทางการเกษตรไม่ได้ผลเท่าที่ควร เกษตรกรซึ่งเป็น
ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศประสบปัญหาการ
ขาดทุนจึงไม่สามารถชำ�ระหนี้สินที่กู้ยืมมาได้

ในช่วงเวลาของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 นั้น การพัฒนาประเทศ
ได้มี เป้าหมายที่จะลดความยากจนในชนบท 
ปรับปรุงความแตกต่างของรายได้ในภูมิภาค และ
เพิ่มผลผลิตทางการเกษตร โดยพยายามที่จะให้มี
การวางแผนการใช้ประโยชน์ในที่ดินให้มากที่สุด 
รัฐบาลในขณะนั้นจึงได้เร่งรัดให้มีการออกเอกสาร
สิทธิในที่ดินให้แก่ประชาชน โดยเฉพาะประชาชน
ในชนบทซึ่งมีอาชีพทำ�การเกษตร เพื่อเป็นหลัก
ประกันความมั่นคงในการถือครองที่ดินให้แก่
เกษตรกร และป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐและ
ทีด่นิในพืน้ทีป่า่สงวน ซึง่ในการออกเอกสารสทิธใิน
ที่ดินนั้น ได้ดำ�เนินการโดยกรมที่ดิน เป้าหมายก็
คอืเรง่รดัการออกโฉนดทีด่นิทัว่ประเทศใหแ้ลว้เสรจ็
ภายใน 20 ปี ซึ่งได้เริ่มดำ�เนินการตั้งแต่ พ.ศ. 
2528 เป็นต้นมาและตลอดระยะเวลาของการ
ดำ�เนินการดังกล่าวนั้น ได้ออกโฉนดที่ดินให้แก่
ราษฎรเป็นจำ�นวนมาก สามารถแก้ไขปัญหาด้าน
การลงทุนได้เป็นอย่างดี สร้างความเชื่อมั่นแก่
สถาบนัการเงนิทีป่ลอ่ยเงนิกูใ้หแ้กผู่ล้งทนุ โดยการ
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รับจำ�นองที่ดินในราคาสูง สมตามเจตนารมณ์ใน
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในห้วงเวลานั้น 

แตส่ถานการณอ์กีดา้นหนึง่ การคา้และการ
เกง็กำ�ไรในทีด่นิไดเ้ขา้สูย่คุเฟือ่งฟมูกีารซือ้ขายทีด่นิ
กันเป็นจำ�นวนมาก การซื้อขายส่วนใหญ่ได้กระทำ�
โดยผ่านคนกลางที่เรียกว่านายหน้า ลักษณะที่ดิน
จะเป็นกลุ่มพื้นที่ติดต่อกันเป็นผืนใหญ่มีเนื้อที่
จำ�นวนมากที่เรียกกันว่าการกว้านซื้อ แต่ที่ดินที่มี
พื้นที่ติดต่อกันเป็นกลุ่มนั้น ส่วนใหญ่เป็นพื้นที่
ทำ�การเกษตรกรของราษฎรในท้องถิ่นชนบท 
เจ้าของที่ดินที่ถูกชักจูงให้ขายที่ดินเป็นราษฎรที่มี
อาชีพทำ�เกษตรกรรม และผู้ที่ติดต่อกับเจ้าของ
ที่ดินเพื่อรวบรวมที่ดินเสนอให้แก่นายหน้านั้น  
สว่นใหญเ่ปน็บคุคลในพืน้ทีท่ีร่าษฎรไวเ้นือ้เชือ่ใจ ซึง่
ถูกหว่านล้อมด้วยผลประโยชน์ที่น้อยนิด เมื่อ
เปรียบเทียบกับเงินกู้ที่ผู้ซื้อได้รับจากการจำ�นอง
ทีด่นิตอ่สถาบนัการเงนิในราคาทีส่งูกวา่มลูคา่ทีด่นิ
จริง ผลของการรับจำ�นองที่มิได้ชำ�ระหนี้จาก 
ผูจ้ำ�นองรายใหญท่ำ�ใหส้ถาบนัการเงนิหลายสบิแหง่
ต้องล้มลงในเวลาต่อมา ราษฎรที่ได้ขายที่ดินไป
แล้วส่วนใหญ่ขาดวินัยในการใช้เงินไม่มีทุนทำ�กิน 
ปัญหาความยากจนจึงได้เพิ่มดีกรีความรุนแรงขึ้น
อีกครั้งเนื่องจากขาดที่ดินทำ�กิน ก่อให้เกิดปัญหา
การบุกรุกที่ดินในพื้นที่หวงห้ามของรัฐมีจำ�นวน 
เพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะพื้นที่ป่าไม้และที่ดิน
สาธารณประโยชน ์ทีน่บัวนัจะเหลอืนอ้ยลงโดยการ
จดัสรรทีด่นิใหร้าษฎรเขา้ทำ�กนิในรปูแบบการปฏริปู
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

การเรียกร้องสิทธิในที่ดินในระยะต่อมาได้
กระทำ�โดยการรวมตวักนัเปน็กลุม่ใหญท่ีเ่รยีกกนัวา่ 
กลุม่สมชัชา เพือ่ใหม้อีำ�นาจตอ่รองกบัรฐั ซึง่มกีาร
เรียกร้องกันตลอดมาจนถึงปัจจุบัน ดังนั้น จึงเป็น
หน้าที่ของผู้ปกครองรัฐที่จะต้องแก้ไขปัญหาความ

ยากจนของราษฎรสว่นใหญท่ีป่ระกอบอาชพีทำ�การ
เกษตร “นโยบายการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน” จึง
เป็นนโยบายสำ�คัญที่เข้าแก้ไขปัญหานี้ และในการ
แก้ปัญหาครั้งนี้มิได้มองเพียงแค่ที่ดินที่ยังไม่มี
เอกสารสิทธิเท่านั้น แต่ยังมองไปถึงประเภทของ
เอกสารสิทธิที่ไม่สามารถเป็นหลักประกันในการ
จำ�นองที่ดินต่อสถาบันการเงินได้หรือเอกสารสิทธิ
ที่เข้าถึงแหล่งทุนได้น้อย เช่น หลักฐานการแจ้ง 
การครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ใบจอง (น.ส.2, 
น.ส.2 ก.) หนังสือรับรองการทำ�ประโยชน์  
(น.ส. 3, น.ส. 3 ก.,น.ส. 3 ข.หรอืแบบหมายเลข 
3) หนังสืออนุญาตให้เข้าทำ�ประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ที่ดิน (ส.ป.ก.4-01, ส.ป.ก.4-01 ก., ส.ป.ก.
4-01ข.) หนงัสอือนญุาตใหเ้ขา้ทำ�ประโยชนใ์นทีด่นิ
นิคมสร้างตนเอง (น.ค.1) หนังสือแสดงการทำ�
ประโยชนใ์นทีด่นินคิมสรา้งตนเอง (น.ค.3) หนงัสอื
อนุญาตให้เข้าทำ�ประโยชน์ในที่ดินนิคมสหกรณ์ 
(กสน.3) หนังสือแสดงการทำ�ประโยชน์ในที่ดิน
นิคมสหกรณ์ (กสน.5) หรือแม้กระทั่งที่มีเพียง
แบบประเมินการเสียภาษีบำ�รุงท้องที่ (ภ.บ.ท.5) 
ใบเสร็จเสียภาษีบำ�รุงท้องที่ (ภ.บ.ท.11) ฯลฯ 
ที่ดินดังกล่าวนี้ถือว่ายังเป็นที่ดินมือเปล่า ซึ่งตาม
กฎหมายถือว่าเป็นที่ดินของรัฐแม้ว่าราษฎรจะถือ
ครองที่ดินและทำ�ประโยชน์มานานเพียงใดก็ตาม 
การดำ�เนนิการตามนโยบายนีไ้ดเ้รง่รดัใหม้กีารออก
เอกสารสทิธใินทีด่นิพรอ้มกบัเปลีย่นแปลงเอกสาร
สิทธิในที่ดินให้อยู่ในประเภทเดียวกันคือโฉนดที่ดิน 
ซึง่เปน็เอกสารสทิธทิีส่ถาบนัการเงนิใหค้วามเชือ่ถอื 
เพื่อให้ราษฎรได้เข้าถึงแหล่งทุนและมีเอกสารสิทธิ
ที่มีความมั่นคงในการถือครองที่ดิน ในการนี้รัฐจึง
ไดอ้อกพระราชกฤษฎกีาจดัตัง้สำ�นกังานบรหิารการ
แปลงสินทรัพย์เป็นทุน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 
2546 เพื่อเป็นศูนย์กลางประสานการดำ�เนินการ
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หนว่ยงานของรฐัและภาคเอกชนทีเ่กีย่วขอ้ง ในการ
จัดทำ�แผนปฏิบัติการ แผนงาน โครงการ 
หรือกิจกรรมให้สอดคล้องกับนโยบายการแปลง
สินทรัพย์เป็นทุน ซึ่งได้เริ่มดำ�เนินการตั้งแต่วันที่  
1 ตุลาคม พ.ศ. 2546 เป็นต้นมา 

เมือ่ความตอ้งการมเีอกสารสทิธใินทีด่นิของ
ราษฎรมีปริมาณเพิ่มสูงขึ้น ประกอบกับรัฐบาล
เร่งรัดให้กรมที่ดินรีบดำ�เนินการออกเอกสารสิทธิ
ในที่ดินประเภทโฉนดที่ดินให้แก่ราษฎรทุกพื้นที่ 
ความผิดพลาด บกพร่อง และความไม่ถูกต้องใน
การออกโฉนดที่ดินจึงมีเกิดขึ้นได้ ดังที่ปรากฏทาง
สือ่มวลชนทกุแขนงในขณะนี ้การกลา่วหารอ้งเรยีน
หรือข่าวที่ปรากฏทางสื่อมวลชนดังกล่าวส่วนใหญ่
ล้วนแล้วแต่เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินใน
อดตีทีผ่า่นมาแลว้ในรปูแบบตา่งๆ ทีส่ำ�คญัคอืการ
ออกหนงัสอืรบัรองการทำ�ประโยชน ์(น.ส.3, น.ส.
3 ก., น.ส.3 ข.) และโฉนดที่ดินในลักษณะการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินรุกล้ำ�หรือทับที่ดิน
ของรัฐประเภทต่างๆ เช่น ที่ดินในเขตป่าไม้  
ทีส่าธารณประโยชน ์ทีร่าชพสัด ุฯลฯ ซึง่เปน็ทีส่นใจ
ของสื่อมวลชน ผลที่ปรากฏหลายกรณีส่วนใหญ่
ล้วนแล้วแต่มีสาเหตุมาจากความขัดแย้งจากการ
อ้างสิทธิในที่ดินของรัฐ โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐกับ
ประชาชน

2. วัตถุประสงค์ในการศึกษา
2.1 เพื่อศึกษาสภาพปัญหาความขัดแย้ง

เกี่ยวกับสิทธิในที่ดินที่เกิดจากการดำ�เนินการของ
เจ้าหน้าที่รัฐกับประชาชนกรณีที่ดินของรัฐโดย
เฉพาะที่สาธารณประโยชน์

2.2 เพื่อวินิจฉัยข้อขัดแย้งเกี่ยวกับสิทธิ 
ในที่ดินระหว่างรัฐกับประชาชนที่มีอยู่ในปัจจุบัน 
โดยเฉพาะกรณีการรุกล้ำ�ที่สาธารณประโยชน์

2.3 เพือ่เสนอหลกัการ มาตรการ แนวทาง 
ขั้นตอน และกระบวนการในการดำ�เนินการที่ 
เหมาะสมในการจัดการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง
เกี่ยวกับสิทธิในที่ดินระหว่างรัฐกับประชาชน กรณี
การรุกล้ำ�ที่สาธารณประโยชน์

3. นิยามศัพท์ที่เกี่ยวข้อง
ที่ดินของรัฐ หมายความว่าที่ดินอันเป็น

สาธารณสมบัติของแผ่นดินทุกประเภท เช่น ที่ป่า
สงวนแห่งชาติ ที่สงวนหวงห้ามของรัฐ ที่สาธารณ 
ประโยชน์ และที่ราชพัสดุ เป็นต้น (นิยามจาก
ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไข
ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2545)

ที่ดินของรัฐ2 มีหลายประเภท ได้แก่ ที่ป่า
สงวนแห่งชาติ ที่สงวนหวงห้ามของรัฐทุกประเภท 

2	 ความหมายของที่ดินของรัฐนั้น นอกจากที่ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน คือที่ดินซึ่งมิได้เป็นกรรมสิทธิ์
ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดแล้ว ตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 ยังให้
ความหมายของ “ทีด่นิของรฐั” ไวว้า่ หมายถงึทีด่นิทีร่ฐัจดัใหม้ขีึน้เพือ่ใชป้ระโยชนร์ว่มกนัหรอืสงวนไวส้ำ�หรบัใชป้ระโยชนร์ว่มกนั 
ซึ่งก็ได้แก่ที่ดินเหล่านั้น คือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ทรัพย์สินของแผ่นดิน ที่สงวนหวงห้าม ที่สาธารณประโยชน์ ที่ราชพัสดุ
และที่ดินตามกฎหมายป่าไม้ เป็นต้น
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ที่สาธารณะ ที่สาธารณประโยชน์ ที่ราชพัสดุ และ
ทีด่นิอนัเปน็สาธารณสมบตัขิองแผน่ดนิทกุประเภท 

ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่ ง เป็น
กฎหมายหลกัทีใ่ชใ้นการปฏบิตังิานตามภารกจิและ
หน้าที่ความรับผิดชอบของกรมที่ดิน ไม่ได้ให้ 
คำ�จำ�กัดความของที่ดินของรัฐว่า หมายถึงที่ดิน
ประเภทใดบ้าง แต่ก็ได้กล่าวถึง ที่ดินของรัฐ ไว้ 
ในหลายมาตรา เช่น มาตรา 2 มาตรา 5 มาตรา 
6 มาตรา 8 ฯลฯ

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ได้แก่ ที่ดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืน
หรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดย
ประการอืน่ตามกฎหมายทีด่นิทีด่นิสำ�หรบัพลเมอืง
ใช้ร่วมกัน และท่ีดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ

ที่สาธารณประโยชน์3 หมายถึง ที่สาธารณ
สมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองใช้ร่ วมกันหรือ 
เคยใช้ประโยชน์ร่วมกันมาก่อน ไม่ว่าจะเป็นที่

		  จะเห็นได้ว่านิยามความหมายดังกล่าวหมายความรวมถึงที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ทรัพย์สินของแผ่นดิน ที่สงวน
หวงหา้ม ทีส่าธารณประโยชน ์ทีร่าชพสัดแุละทีด่นิตามกฎหมายปา่ไม ้ซึง่มคีวามหมายกวา้งขวางมาก นอกจากนัน้หากพจิารณา
ความหมายของสาธารณสมบัติแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 ซึ่งได้ยกตัวอย่างไว้ 3 ประเภท 
ดังนี้ 

		  1) ทีด่นิรกรา้งวา่งเปลา่ และทีด่นิซึง่มผีูเ้วนคนืหรอืทอดทิง้หรอืกลบัมาเปน็ของแผน่ดนิโดยประการอืน่ตามกฎหมายทีด่นิ
		  2) ทรัพย์สินสำ�หรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ำ� ทางหลวง ทะเลสาบ
		  3) ทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร สำ�นักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธ

ยุทธภัณฑ์
		  จากนิยามความหมายดังกล่าว จะเห็นได้ว่า ที่ดินของรัฐมีความหมายครอบคลุมคำ�ว่าที่ดินสาธารณประโยชน์ สำ�หรับ

พลเมืองใช้ร่วมกันด้วย
3	 ความหมายของคำ�ว่า “ที่ดินสำ�หรับพลเมืองใช้ร่วมกัน” หรือ “ที่สาธารณะ” หรือ “ที่สาธารณประโยชน์” หมายความถึง 

สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภททรัพย์สินสำ�หรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ทั้งสิ้น ดังนั้น จึงมีผู้เรียกที่ดินประเภทนี้แตกต่างกันออกไป และบางกรณีอาจเรียกรวมกันว่าที่ดินสาธารณประโยชน์
สำ�หรบัพลเมอืงใชร้ว่มกนั ซึง่กส็ามารถกระทำ�ได ้ในการศกึษาวจิยันีจ้ะมุง่ศกึษาเฉพาะการคุม้ครองทีด่นิสาธารณประโยชนส์ำ�หรบั
พลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

		  ลักษณะการเกิดขึ้นของที่สาธารณประโยชน์
		  ตามทีก่ลา่วมาแลว้วา่ทีด่นิอนัเปน็สาธารณสมบตัขิองแผน่ดนิตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณชิย ์ม ี3 ประเภท ทีด่นิ

ทัง้ 3 ประเภทนี ้ประมวลกฎหมายแพง่และพาณชิยม์ไิดบ้ญัญตัถิงึทีม่าของทีด่นิเหลา่นีไ้วโ้ดยตรง เพยีงแตก่ลา่วถงึลกัษณะทีด่นิ
ที่จะกลายเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้ว่าจะต้องมีลักษณะ 2 ประการ คือ มีการใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกันหรือสงวนไว้เพื่อ
ประโยชน์ร่วมกัน แต่ในความเป็นจริงที่ดินสาธารณะยังมีที่มาจากการที่มีการผูกนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชน เช่น การอุทิศ
ให้เป็นที่สาธารณะ การที่จะพิจารณาว่าที่ดินแปลงใดเป็นที่สาธารณะหรือไม่ ประเภทใด ต้องมีการพิจารณาจากที่มาหรือการ
เกดิขึน้ของทีด่นินัน้ๆ ตามกฎหมายแตล่ะฉบบัเปน็หลกัสำ�คญั การเกดิขึน้ของทีด่นิสาธารณะอาจมาจากทัง้กฎหมายมหาชนหรอื
กฎหมายเอกชนก็ได้ รวมทั้งการเกิดขึ้นโดยสภาพตามธรรมชาติ หรือเพราะการใช้ที่ดิน หรือการสงวนหวงห้ามที่ดินนั้น พอ
จำ�แนกที่มาของที่ดินสาธารณะได้ดังนี้

		  การได้มาโดยทางนิติกรรมการได้มาโดยกรณีนี้ก็โดยการซื้อขาย การแลกเปลี่ยนหรือมีผู้ยกให้
		  1) การได้มาโดยการซื้อ ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินบางประเภท อาจมีที่มาโดยรัฐซื้อจากเอกชน เช่น รัฐมี

ที่ดินสงวนหวงห้ามไว้เป็นสาธารณะสำ�หรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันอยู่แล้ว แต่ปรากฏว่ามีที่ดินของราษฎรคั่นอยู่ทำ�ให้แบ่ง
ที่สาธารณะออกเป็น 2 ส่วน ที่ดินแปลงนี้จึงไม่สวยงามหรือไม่สะดวกต่อการใช้ประโยชน์ กรณีนี้รัฐอาจตกลงขอซื้อจากราษฎร
ได้

2 (ต่อ)
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สาธารณประโยชน์ โดยการสงวนหวงห้าม การนำ�
ขึ้นทะเบียนหรือโดยสภาพการใช้ร่วมกันของ
ประชาชนหรือการอุทิศให้ ซึ่งทางราชการจะนำ� 
ขึน้ทะเบยีน หรอืออกหนงัสอืสำ�คญัสำ�หรบัทีห่ลวง
แล้วหรือไม่ก็ตาม

	 ทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ หมายถึง 
ทะเบียนที่เจ้าหน้าที่ได้จัดทำ�ขึ้นเพื่อบันทึกรายการ
เกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์เอาไว้ให้ทราบว่า 
ในจงัหวดัหนึง่ๆ หรอือำ�เภอหนึง่ๆ หรอืตำ�บลหนึง่ๆ 
มทีีด่นิสาธารณประโยชนเ์ปน็จำ�นวนเทา่ใด อยูท่ีใ่ด 
มีเนื้อที่มากน้อยเท่าใด ใช้เพื่อประโยชน์อย่างไร 

	 หนังสือสำ�คัญสำ�หรับที่หลวง หมายถึง 
หนังสือสำ�คัญของทางราชการอย่างหนึ่งที่แสดง 
ออกซึ่งแนวเขต ที่ตั้ง จำ�นวนเนื้อที่ และการใช้
ประโยชน์ในที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ 
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน และใช้ประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ ใช้คำ�ย่อว่า (นสล.)

4. ผลการศึกษา
4.1 บทบาทของสำ�นักงานผู้ตวจการ 

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
ผิดชอบในระยะที่ผ่านมา พบว่า มีเรื่องร้องเรียน
จำ�นวน 90 เรื่องร้องเรียน เป็นเรื่องร้องเรียนที่มี
ลักษณะเกี่ยวกับปัญหาตามหัวข้อการศึกษาครั้งนี้ 
(ข้อขัดแย้งเกี่ยวกับเรื่องที่ดินระหว่างประชาชนกับ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ) ซึ่งต้องใช้ระยะเวลาดำ�เนินการ
ตั้งแต่ 6-10 เดือน มีผลกระทบต่อความเป็น 
อยู่ของประชาชนโดยทั่วไปจำ�นวนมาก มีจำ�นวน 
16 เรื่อง โดยอาจสรุปกรณีตัวอย่างที่น่าสนใจดังนี้

กรณตีวัอยา่งที ่1. เรือ่งรอ้งเรยีนที ่3807/ 
2549 กรณีไม่ดำ�เนินการตรวจสอบและไม่ดูแล 
ที่สาธารณประโยชน์ ปล่อยปละละเลยและเอื้อ
ประโยชนใ์หพ้วกพอ้งบกุรกุถมดนิในลำ�หว้ยตากลา้
อันเป็นลำ�ห้วยสาธารณประโยชน์ ทำ�ให้น้ำ�ใน
ลำ�ห้วยดังกล่าวเปลี่ยนทิศทางของน้ำ� 

		  2) การได้มาโดยการแลกเปลี่ยน นอกจากซื้อแล้วรัฐอาจใช้วิธีการแลกเปลี่ยนที่ดินของรัฐกับที่ดินของเอกชนก็ได้ วิธีการ
แลกเปลี่ยนก็มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นพิเศษ คือ ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง บัญญัติให้ที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินสำ�หรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ฯลฯ อาจถูกถอนสภาพหรือโอนไปเพื่อ
ใชป้ระโยชนอ์ยา่งอืน่ ถา้ทบวงการเมอืง รฐัวสิาหกจิ หรอืเอกชนจดัหาทีด่นิมาใหพ้ลเมอืงใชร้ว่มกนัแทนแลว้ การถอนสภาพหรอื
โอนให้กระทำ�โดยพระราชบัญญัติ ซึ่งอาจมีเอกชนจัดหาที่ดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันและขอให้ทางราชการโอนที่ดินสาธารณะให้
เอกชนแทน ดังนั้น ทางราชการจึงต้องออกเป็นพระราชบัญญัติโอนที่ดินให้เอกชนเป็นการแลกเปลี่ยนกัน

		  3) การได้มาโดยมีผู้ยกให้ การได้มาซึ่งที่ดินของรัฐโดยวิธีการ “ยกให้” หรือ “อุทิศให้” คือ กรณีที่เอกชนเจ้าของที่ดิน
ไดส้ละทีด่นิของตนใหก้บัรฐัเพือ่ใหห้รอืสงวนไวเ้ปน็ทีส่าธารณสมบตัขิองแผน่ดนิสำ�หรบัพลเมอืงใชร้ว่มกนัหรอืใชเ้พือ่ประโยชนข์อง
ทางราชการโดยเฉพาะ เชน่ ยกใหเ้ปน็ทางสาธารณะ ยกใหเ้ปน็ทีส่รา้งโรงเรยีน การอทุศิใหเ้ปน็สาธารณสมบตัขิองแผน่ดนิ กรณี
นี้เป็นกรณีที่รัฐได้มาซึ่งที่ดินโดยเสน่หาที่เกิดจากความสมัครใจของเจ้าของที่ดินผู้ให้เอง กรณีจึงแตกต่างกับการที่เอกชนเวนคืน
ที่ดินให้แก่รัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 5 เพราะการเวนคืนเป็นเรื่องที่เอกชนโอนที่ดินให้แก่รัฐโดยสมัครใจและไม่มี
เจตนาเจาะจงให้รัฐนำ�ไปใช้ในกิจการ

3 (ต่อ)
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ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

1. พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542

2. ประมวลกฎหมายที่ดิน

ข้อพิจารณา และข้อเสนอ

พนักงานผู้รับผิดชอบสำ�นวนพิจารณาตาม
หนงัสอืชีแ้จงขอ้เทจ็จรงิของจงัหวดัแลว้เหน็วา่ เรือ่ง
รอ้งเรยีนดงักลา่วเปน็กรณทีีผู่ร้อ้งเรยีนไดก้ลา่วอา้ง
ว่าองค์การบริหารส่วนตำ�บล ร. ไม่ดำ�เนินการ
ตรวจสอบและไม่ดูแลที่สาธารณประโยชน์ปล่อย
ปละละเลยและเอื้อประโยชน์ให้พวกพ้องบุกรุกถม
ดินในลำ�ห้วยตากล้าอันเป็นลำ�ห้วยสาธารณ 
ประโยชน์ทำ�ใหน้้ำ�ในลำ�หว้ยดงักลา่วเปลีย่นทศิทาง
ของน้ำ� แต่ทางจังหวัดได้มอบให้เจ้าหน้าที่ของ
องค์การบริหารส่วนตำ�บล ร. ซึ่งผู้ถูกร้องเรียนเอง
เป็นผู้ ไปตรวจสอบลำ�ห้วยสาธารณประโยชน์ 
“ตากลา้” โดยไมม่คีณะกรรมการอืน่รว่มตรวจสอบ
ทำ�ใหผู้ร้อ้งเรยีนมคีวามรูส้กึวา่ยงัไมไ่ดร้บัความเปน็
ธรรมเหมือนเดิม รวมทั้งมีผลของการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงเดิมก่อนที่จะมีการร้องเรียนขอความ 
เป็นธรรมว่า ลำ�ห้วยตากล้าน่าจะมีการเปล่ียนแปลง 
ลำ�ห้วย แต่ในที่สุดจังหวัดได้สรุปว่ากรณีการ
เปลี่ยนแปลงทิศทางน้ำ�เป็นข้อเท็จจริงในพื้นที่  
หากผูร้อ้งเรยีนเหน็วา่การเปลีย่นทศิทางของน้ำ�เกดิ
จากการกระทำ�ของผู้ใด และเกิดความเสียหายขึ้น
กับสิทธิของตนก็สามารถใช้สิทธิฟ้องศาลได้ ซึ่ง 
รายละเอียดในการชี้แจงดังกล่าวยังไม่มีผลการ
ตรวจสอบร่วมกันของหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิด
ชอบที่ชัดเจนเพียงพอที่จะวินิจฉัยให้เป็นที่ยุติได้  
ดังนั้น เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับที่สาธารณ 
ประโยชนใ์หไ้ดข้อ้ยตุ ิและเปน็ธรรมกบัทกุฝา่ยโดย

เรว็ จงึเหน็สมควรอาศยัอำ�นาจตามความในมาตรา 
30 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
เสนอแนะใหจ้งัหวดัพจิารณาดำ�เนนิการแกไ้ขปญัหา
ดงักลา่วใหไ้ดข้อ้ยตุ ิโดยการแตง่ตัง้คณะกรรมการ
ระดับจังหวัดประกอบด้วยผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ
ผูแ้ทน นายอำ�เภอทีเ่กีย่วขอ้ง องคก์ารบรหิารสว่น
ตำ�บล ร. และเจา้หนา้ทีท่ีเ่กีย่วขอ้ง พรอ้มทัง้ผูร้อ้ง
เรยีน และเจา้ของทีด่นิแปลงขา้งเคยีง เพือ่รว่มกนั
ตรวจสอบแนวเขตลำ�หว้ยสาธารณประโยชนต์ากลา้ 
พร้อมทั้งจัดทำ�แผนที่แสดงแนวเขตที่สาธารณ 
ประโยชน์ดังกล่าว อนึ่ง หากการดำ�เนินการเรื่อง
ดังกล่าวเป็นกรณีที่จะต้องนำ�เสนอคณะกรรมการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) จังหวัด
พิจารณาก็ขอให้ดำ�เนินการเสนอเรื่องให้ กบร.
จังหวัดพิจารณาตามกฎหมายและระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลที่ดินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินและหนังสือกระทรวง
มหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 0511.4/ว 2434  
ลงวันที่ 21 กรกฎาคม 2546 ที่ระบุให้จังหวัด
ประชุม กบร. ทุกเดือน ในโอกาสแรกต่อไปด้วย

กรณีตั วอย่ างที่  2 . เรื่ อ งร้ อง เรี ยน 
ที่ 961/2548 เรื่องขอความเป็นธรรมกรณี 
กรมพัฒนาที่ดินเข้าขุดคลองรุกล้ำ�เข้าไปในที่ของ 
ผู้ร้องเรียน ทำ�ให้ไม่สามารถใช้ประโยชน์ใน 
ที่ดินได้

ขั้นตอนดำ�เนินงาน

1. ผู้ร้องเรียน ได้ยื่นหนังสือร้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาว่าไม่ได้รับความ 
เป็นธรรมจากการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่กรม
พฒันาทีด่นิ กระทรวงเกษตรและสหกรณ ์เนือ่งจาก
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หน่วยงานดังกล่าวได้ขุดคลองและทำ�ถนนรุกล้ำ� 
เข้ามาในที่ดินของผู้ร้อง โดยไม่ได้รับความยินยอม
จากผู้ร้องแต่อย่างใด เป็นเหตุให้ผู้ร้องได้รับความ
เดือดร้อนและเสียหาย

2. ในฐานะพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบ
สำ�นวนได้ตรวจสอบเอกสารแล้ว จึงได้มีหนังสือไป
ยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง (อธิบดีกรมพัฒนาที่ดิน) 
เพื่อขอให้ชี้แจงข้อเท็จจริงและส่งเอกสารหลักฐาน
เพื่อประกอบการพิจารณา

3. หลังจากได้รับหนังสือชี้แจงและเอกสาร
ที่เกี่ยวข้องของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งได้รับ 
คำ�ชีแ้จงจากผูว้า่ราชการจงัหวดั เจา้หนา้ทีส่อบสวน
จึงได้พิจารณาตามหนังสือชี้แจงข้อเท็จจริงของ
จังหวัด ประกอบกับกฎหมายที่เกี่ยวข้อง แล้วจึง
วิเคราะห์และจัดทำ�คำ�วินิจฉัยเสนอผู้บังคับบัญชา
ตามลำ�ดับชั้น 

ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

พระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูวา่ดว้ย
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542

ข้อพิจารณาและข้อเสนอ

พนักงานผู้รับผิดชอบสำ�นวนพิจารณาตาม
หนังสือชี้แจงข้อเท็จจริงของกรมพัฒนาที่ดินแล้ว
เห็นว่า เรื่องร้องเรียนดังกล่าวเป็นกรณีที่กรม
พัฒนาที่ดินได้ก่อสร้างคลองส่งน้ำ�และทางลำ�เลียง
สาธารณประโยชน์ โดยได้ขุดคลองรุกล้ำ�เข้าไปใน
ที่ดินบางส่วนของผู้ร้องเรียน ซึ่งกรมพัฒนาที่ดิน
อ้างว่าได้รับความยินยอมให้ใช้ที่ดินเป็นบางส่วน
เนื้อที่ 1 ไร่ 2 งาน จากเจ้าของที่ดินเดิม แต่จาก
การตรวจสอบของพนักงานผู้รับผิดชอบสำ�นวนพบ

ว่า ตามที่กรมพัฒนาที่ดินได้รับความยินยอมให้ 
ใช้ที่ดินบางส่วนจากเจ้าของที่ดินเดิม ซึ่งเป็นที่ดิน
คนละแปลงกับโฉนดที่ผู้ร้องเรียนเป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์ และนอกจากนี้ประเด็นเรื่องจำ�นวน
เนื้อที่ที่เหลือของผู้ร้องเรียนกับที่กรมพัฒนาที่ดิน
รายงานมีความแตกต่างกัน กรมพัฒนาที่ดินจึงได้
ทำ�การตรวจสอบใหม่อีกครั้งปรากฏว่า เดิมโฉนด
ที่ดินดังกล่าว มีนาย ท. เป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ได้
อุทิศที่ดินบางส่วน เนื้อที่ 3 งาน แต่ผลการรังวัด
ที่ดินซึ่งผู้ร้องเรียนได้ทำ�การรังวัดสอบเขตอย่างไม่
เป็นทางการกับเจ้าหน้าที่สำ�นักงานที่ดิน ประกอบ
กบัตามบนัทกึถอ้ยคำ�ของผูร้อ้งเรยีนพบวา่ทีด่นิของ
ผู้ร้องเรียนขาดหายไปประมาณ 2 ไร่เศษ ซึ่งไม่
ตรงกับที่กรมพัฒนาที่ดินชี้แจง แต่ผู้ร้องเรียน 
ไม่สามารถลงพื้นที่เพื่อชี้แนวเขตที่ดินและร่วม 
ตรวจสอบที่ดินได้ เนื่องจากความเจ็บป่วยและ
ชราภาพ พนักงานผู้รับผิดชอบสำ�นวนจึงได้ทำ�การ
เจรจาไกล่เกลี่ยทางโทรศัพท์กับทั้งสองฝ่ายเพื่อ 
หาข้อยุติตลอดมา ฝ่ายผู้ร้องเรียนประสงค์ให้ 
กรมพัฒนาที่ดินทำ�การถมดินและทำ�ทางข้ามเข้า
พืน้ทีม่าโดยตลอดแตย่งัไมแ่ลว้เสรจ็ บดันีเ้จา้หนา้ที่
ของกรมพัฒนาที่ดินแจ้งว่าได้ดำ�เนินการให้แล้ว
เสรจ็แลว้ ดงันัน้ เรือ่งรอ้งเรยีนดงักลา่วจงึเปน็กรณี
ทีท่างราชการไดด้ำ�เนนิการแกไ้ขความเดอืดรอ้นให้
แก่ผู้ร้องเรียนอย่างเหมาะสมแล้ว จึงเห็นสมควร
วินิจฉัยให้ยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าว
ตามมาตรา 25 (4) แหง่พระราชบญัญตัปิระกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
พ.ศ. 2542

4.3 ผลสรุปเกี่ยวกับสภาพปัญหาและ
อุปสรรค 
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กรณีการศึกษาปัญหาและวินิจฉัยปัญหา 
ข้อขัดแย้งระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
เกี่ยวกับที่สาธารณประโยชน์ สรุปผลได้ดังนี้

(1) ปัญหาแนวเขตไม่ชัดเจน

สภาพปัญหาที่ก่อให้เกิดข้อขัดแย้ง
เกี่ยวกับที่ดินระหว่างรัฐกับประชาชนส่วนใหญ่เกิด
จากลักษณะแนวเขตไม่ชัดเจน โดยในภาพรวมเกิด
จากการไม่มีระบบฐานข้อมูลที่สมบูรณ์และชัดเจน 
ไม่ว่าจะเป็นข้อมูลด้านการทะเบียนที่ดิน ด้านการ
รังวัดแผนที่ และข้อมูลเกี่ยวกับที่ดินของรัฐ และ
ที่ดินของเอกชนหรือประชาชน การที่รัฐไม่มีฐาน
ข้อมูลดังกล่าวหรือมีแต่ยังไม่สมบูรณ์ ทำ�ให้ 
ไม่ทราบที่ตั้งที่ดินของรัฐที่ชัดเจน โดยทั่วไปมัก
เป็นการบอกกล่าวกันมาแต่เดิมว่า ที่ดินของรัฐ 
มีอยู่ ณ ที่ใด บริเวณใด และมีแนวเขตเพียงใด  
ซึง่ไมช่ดัเจนแนน่อน เมือ่กาลเวลาผา่นไปความทรง
จำ�ของประชาชนหรือผู้ปกครองท้องที่อาจคลาด
เคลื่อนไป ประกอบกับสภาพพื้นที่มีการพัฒนา
เปลีย่นแปลงไปทำ�ใหก้ารชีแ้นวเขตทีด่นิของรฐัหรอื
ที่สาธารณประโยชน์ ไม่ถูกต้องตามความเป็นจริง 
ทำ�ใหท้ีด่นิของรฐัถกูครอบครองทำ�ประโยชนโ์ดยไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ส่งผลให้เกิดข้อขัดแย้งระหว่าง
รัฐกับประชาชน

(2) ปัญหาด้านภารกิจและภาระ
งานของหน่วยงานของรัฐ

การดูแลรักษาที่ดินของรัฐซึ่งแม้
ปัจจุบันรัฐจะกำ�หนดผู้ที่มีอำ�นาจหน้าที่ในการดูแล
รกัษาทีด่นิของรฐัแลว้กต็าม แตเ่ปน็ทีท่ราบกนัดวีา่
ไม่ได้ผลเท่าที่ควร อาจมีสาเหตุมาจากภารกิจ 
ของแต่ละหน่วยงานที่มีมากหลายด้าน ส่งผลให้ 
ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ในทุกด้านได้อย่างเต็มที่ 
ตลอดจนการกำ�หนดบทบาทให้แก่หน่วยงานหรือ

เจา้หนา้ทีภ่าครฐัไมช่ดัเจน ทำ�ใหเ้กดิความสบัสนใน
การปฏบิตัหิน้าที ่สง่ผลใหก้ารทำ�หนา้ทีใ่นการดแูล
รักษาและคุ้มครองที่ดินของรัฐไม่มีประสิทธิภาพ
เท่าที่ควร อันเป็นสาเหตุที่ก่อให้มีการรุกล้ำ�ที่ดิน
ของรัฐและเกิดข้อขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชน

(3) ปัญหาการขาดความร่วมมือ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชน 
ในพื้นที่

การให้ความร่วมมือหรือการมี 
ส่วนร่วมในการดูแลรักษาที่ดินของรัฐขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชนในพื้นที่ รัฐอาจ
ยังไม่ได้รับความร่วมมือจากประชาชนมากเท่าที่
ควร ซึ่งสาเหตุหนึ่งมาจากการที่รัฐมิได้ทำ�ความ
เขา้ใจหรอืประชาสมัพนัธใ์หป้ระชาชนรบัทราบสทิธิ
ทีต่นมอียูใ่นทีด่นิวา่สถานะของสทิธนิัน้เปน็อยา่งไร 
มีขอบเขตเพียงใด ส่งผลให้มีการอ้างสิทธิในที่ดิน
ของรฐัทีเ่ขา้ไปทำ�ประโยชนโ์ดยไมท่ราบสถานะแหง่
สิทธิที่แท้จริงที่ตนได้รับ เช่น การได้รับหลักฐาน
การแจ้งการครอบครอง (ส.ค.1) เป็นต้น ในส่วน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มิได้เข้ามามี
ส่วนร่วมในการดูแลคุ้มครองที่ดินของรัฐเนื่องจาก
ได้รับบทบาทอำ�นาจหน้าที่ที่ไม่ชัดเจน

(4) ปญัหาการบรูณาการการปฏบิตัิ
ของหน่วยงานภาครัฐ 

ซึ่งสืบเนื่องมาจากการที่ปัจจุบัน 
มีหน่วยงานของรัฐหลายแห่งที่ทำ�หน้าที่ดูแลที่ดิน 
ของรฐั โดยอาศยัอำ�นาจและหลกัเกณฑว์ธิกีารตาม
กฎหมายแต่ละฉบับที่ให้อำ�นาจแต่ละหน่วยงานไว้ 
ทำ�ใหแ้นวทางวธิกีารดำ�เนนิการมคีวามแตกตา่งกนั 
โดยเฉพาะเรื่องการจัดทำ�แนวเขตที่ดินของรัฐ 
ที่แต่ละหน่วยงานต่างคนต่างทำ�ตามกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับที่ได้กำ�หนดแนวทางไว้แตกต่าง
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กัน ส่งผลให้ที่ดินของรัฐไม่มีแนวเขตที่ชัดเจนหรือ
เกดิการทบัซอ้นระหวา่งแนวเขตทีด่นิของรฐัดว้ยกนั
หรือระหว่างแนวเขตที่ดินของรัฐกับเอกชนหรือ
ประชาชน

(5) ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน

ปัญหาส่วนหนึ่งเกิดจากการทุจริต
ของบุคลากรบางส่วนในหน่วยงานภาครัฐ และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอาจรู้เท่าไม่ถึง
การณ์หรืออาจเกิดถูกบังคับจากผู้บริหารระดับสูง 
นักการเมืองหรือผู้มีอิทธิพล

(6) ปัญหาความซับซ้อนและ 
รายละเอียดของข้อเท็จจริง

การวินิจฉัยข้อร้องเรียนเก่ียวกับ 
เรือ่งนีจ้ำ�เปน็ตอ้งอาศยัความรู ้ความสามารถและ
ประสบการณ์จากการปฏิบัติงานและศึกษาข้อเท็จจริง 
อย่างถี่ถ้วน รวมทั้งอาจต้องมีการลงพื้นที่เพื่อ 
ตรวจสอบหาขอ้เทจ็จรงิประกอบการพจิารณาดว้ย

5. ข้อเสนอแนะ
จากการศึกษาข้อร้องเรียนถึงสภาพปัญหา

ข้อขัดแย้งระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ
เกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์ ผู้ศึกษาเห็นว่า 
การจัดการปัญหาข้อขัดแย้งดังกล่าวสามารถ
ดำ� เนินการส่วนหนึ่ งได้ โดยอาศัยกลไกของ 
กฎหมายที่สำ�คัญ ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
พ.ศ. 2542 และประมวลกฎหมายทีด่นิ ประกอบ
กับกฎหมาย มาตรการทางการบริหาร และ
มาตรการอื่นที่เกี่ยวข้อง โดยควรมีแนวทางการ
แก้ไขปัญหา ดังต่อไปนี้

(1) กรณีปัญหาแนวเขตไม่ชัดเจน

ปัญหาข้อขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชน 
อันเนื่องมาจากข้อมูลที่ดิน แนวเขตที่ดินสาธารณ 
ประโยชน์ ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
สำ�หรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ควรเร่งรัดให้มีการออก
หนังสือสำ�คัญสำ�หรับที่หลวงอย่างจริงจัง เพื่อจะ 
ได้ทราบแนวเขตที่ชัดเจนแน่นอน ทั้งนี้ ปัจจุบัน
หนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้ง เชน่ กรมทีด่นิไดม้กีารดำ�เนนิ
งานเรื่องนี้ทุกปีอยู่แล้ว อย่างไรก็ตาม รัฐบาลควร
ให้การสนับสนุนทั้งงบประมาณและกำ�ลังคนอย่าง
เต็มที่ เพื่อลดปัญหาที่อาจเกิดขึ้นได้ตลอดเวลา 
นอกจากนี้ในส่วนของที่ดินที่ได้ออกหนังสือสำ�คัญ
สำ�หรับที่หลวงแล้ว ควรพิจารณาว่าที่ดินดังกล่าว
ควรใช้ประโยชน์ให้มากที่สุดและกรณีส่วนราชการ
ขอใชป้ระโยชนไ์ดม้กีารใชป้ระโยชนเ์ตม็พืน้ทีห่รอืไม ่
เพื่อป้องกันการบุกรุกของประชาชนและสะดวก 
ต่อการพิสูจน์สิทธิที่ดินของ กบร. จังหวัด

(2) กรณปีญัหาความรว่มมอืของประชาชน 

ปญัหาความรว่มมอืของประชาชน ควรใหม้ี
การประชาสัมพันธ์เชิงรุกอย่างต่อเนื่อง การให้
ข้อมูลเกี่ยวกับที่ดินของรัฐและสิทธิของประชาชน 
ในการถือครองที่ดินในเขตที่ดินของรัฐ โดยการ
พจิารณาปรบัปรงุในเรือ่งการแตง่ตัง้คณะกรรมการ
ประชาสมัพนัธป์อ้งกนัการบกุรกุทีด่นิของรฐั (กปส.
ปบร.) ซึง่เดมิมกีารแตง่ตัง้โดย กบร. ตามระเบยีบ
สำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการ
บุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2535 เพื่อเป็นหน่วยงาน
หลักในการดำ�เนินการเรื่องการประชาสัมพันธ์  
การจัดให้มีการอบรมผู้นำ�ท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่ 
ที่เกี่ยวข้องหรือกำ�หนดหลักสูตรการเรียนการสอน 
ตลอดจนเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร ประชาสัมพันธ์ 
ให้ข้าราชการ นิสิต นักศึกษา และประชาชนทั่วไป
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ไดท้ราบพรอ้มทัง้สรา้งจติสำ�นกึใหป้ระชาชนมคีวาม
รักและหวงแหนที่ดินของรัฐ ซึ่งประชาชนจะเป็น
แนวร่วมที่ดีในการคุ้มครองที่ดินของรัฐ ทั้งนี้ โดย
ให้ประชาชนเข้ามามี ส่วนร่วมอย่างแท้จริง ไม่ว่า
จะเป็นการกำ�หนดแนวเขตที่ดินของรัฐ และการ
คุ้มครอง ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ อีกทั้งให้มีการจัด
ทำ�แผนทีแ่สดงสภาพและประเภททีด่นิของรฐัแสดง
ไว้ ณ ส่วนราชการที่รับผิดชอบดูแลรักษาหรือใช้
ประโยชนท์ีด่นิของรฐัดว้ย ดงัเชน่ทีเ่คยมกีารดำ�เนนิ
การมาแล้วที่อำ�เภอเก้าเลี้ยว จังหวัดนครสวรรค์

สำ�หรับกรณีที่ แม้จะมีกฎหมายบังคับหรือ
การมีหนังสือสำ�คัญที่หลวง ก็ยังมีประชาชนบาง
กลุม่ทีไ่มส่จุรติเขา้ไปบกุรกุ จงึควรมมีาตรการหรอื
แนวทางให้กลุ่มประชาชนในพื้นที่ช่วยสอดส่อง 
ดูแลและแจ้งให้เจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่ดูแลและรักษา
ที่สาธารณประโยชน์ทราบ

(3) กรณีปัญหาเกี่ยวกับหน่วยงานของรัฐ 

ปัญหาเกี่ยวกับหน่วยงานของรัฐ ควรแก้ไข
ปรับปรุงหน้าที่ของหน่วยงานรับผิดชอบโดยให้
สำ�นักแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ซึ่งเป็น
สำ�นกังานเลขานกุาร กบร. ปจัจบุนัสงักดัสำ�นกังาน
ปลดักระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม 
โอนกลับไปสังกัดสำ�นักงานปลัดสำ�นักนายก
รฐัมนตร ีเพือ่ความคลอ่งตวัในการสัง่การและการ
ติดต่อประสานงานกับ กบร.จังหวัด ทุกจังหวัด 
รวมทั้งควรพิจารณาปรับปรุงโครงสร้างและอัตรา
กำ�ลังเจ้าหน้าที่ให้แก่สำ�นักแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ทีด่นิของรฐั เพือ่เพิม่ประสทิธภิาพและประสทิธผิล
ในการปฏิบัติงานต่อไปด้วย และควรให้คณะ
อนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ
จังหวัด (กบร.จังหวัด) แต่ละจังหวัดพิจารณาการ
ขอออกหนงัสอืแสดงสทิธใินทีด่นิในเขตทีด่นิของรฐั

ดำ�เนินการพิสูจน์สิทธิแต่ละรายให้แล้วเสร็จไป 
โดยเรว็ โดยรฐับาลควรใหค้วามสำ�คญักบัปญัหาใน
เรื่องนี้และควรสนับสนุนองค์กรนี้ให้มีการประชุม
เพื่อพิจารณาร่วมกันอย่างน้อยไม่ต่ำ�กว่าเดือนละ  
1 ครัง้ ตามขอ้สัง่การของกระทรวงมหาดไทยอยา่ง
จริงจัง ทั้งนี้ เพื่อให้ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ
หมดสิน้ไป และเปน็การคุม้ครองสทิธขิองประชาชน
ไปในคราวเดียวกัน 

กรณทีีใ่ชข้อ้มลูจากผลการการสำ�รวจโดยวธิี
การตา่งๆ เชน่ การอา่นผลภาพถา่ยทางอากาศของ
คณะอนุกรรมการอ่านภาพถ่ายทางอากาศเป็น
ข้อมูลหลักสำ�หรับสนับสนุนการพิจารณาเพื่อการ
ตรวจสอบวา่มรีอ่งรอยการทำ�ประโยชนซ์ึง่แสดงวา่
มีการครอบครองในที่ดินมาก่อนการเป็นที่ดิน 
ของรัฐ กบร. ควรกำ�หนดมาตรการ เป้าหมาย 
และระยะเวลาดำ�เนินการว่าควรจะเสร็จสิ้นเมื่อไร  
รวมทั้งกำ�หนดหลักเกณฑ์ว่าในกรณีที่มีการอ่าน
แปลแล้ว ปรากฏว่ามีร่องรอยการทำ�ประโยชน์ 
ในที่ดินมาก่อนการเป็นที่ดินของรัฐนั้น ควรจะต้อง
พิจารณาว่าต้องมีการทำ�ประโยชน์ในพื้นที่ ใน
อตัราสว่นเทา่ใดจากเนือ้ทีท่ัง้หมดหรอืหากกำ�หนด
ว่าจะต้องมีการทำ�ประโยชน์ต่อเนื่อง การใช้ข้อมูล
จากผลการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศจะต้อง
ทำ�การอา่น แปลภาพถา่ยทีด่ำ�เนนิการบนิถา่ยภาพ
ในพื้นที่ เดียวกันในเวลาที่แตกต่างกันเกินกว่า 
หนึ่งครั้ง

(4) กรณีปัญหาการบูรณาการการปฏิบัติ
ของหน่วยงานภาครัฐและปัญหาการทุจริต
คอร์รัปชัน 

แนวทางแกป้ญัหาในระเบยีบ ขอ้บงัคบัและ
กฎหมายของแตล่ะหนว่ยงานทีม่หีนา้ทีเ่กีย่วขอ้งกบั
ที่ดินสาธารณประโยชน์ไม่สอดคล้องกัน ทำ�ให้เกิด
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ปัญหาในทางปฏิบัติร่วมกัน ควรศึกษา วิเคราะห์ 
และพิจารณาปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดทำ�
เอกสารสทิธ ิใหม้คีวามเปน็เอกภาพ การแบง่แยก
สิทธิของรัฐและเอกชนให้เกิดความชัดเจนและเป็น
ธรรม รวมทั้งมีความชัดเจนเพื่อไม่ให้เกิดปัญหา
ทางปฏบิตัซิึง่จะเปน็การแกไ้ขปญัหาหรอืลดปญัหา
ใหน้อ้ยลงได ้สำ�หรบัปญัหาทีเ่กดิจากการทจุรติของ
บุคลากรในหน่วยงานต่างๆ รวมทั้งการใช้อำ�นาจ
ของผู้มีอิทธิพลจะต้องมีการบังคับใช้กฎหมายที่มี
อยู่แล้วอย่างจริงจัง

ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นแนวทางการแก้ไขปัญหา
ในด้านใดก็ตาม นโยบายของรัฐถือว่าเป็นส่วน
สำ�คัญยิ่งในการกำ�หนดกรอบการดำ�เนินการ
คุ้มครอง ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ หากรัฐมีนโยบาย
ชัดเจนในการที่จะกำ�กับดูแลและตรวจสอบการ
คุ้มครองที่ดินของรัฐแล้ว การดำ�เนินการในเรื่องนี้
จะสามารถดำ�เนินการได้อย่างจริงจังและมี
ประสทิธภิาพ อนันำ�สูป่ญัหาขอ้รอ้งเรยีนทีล่ดลงได ้
รวมทั้งสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างเจ้าหน้าที่
ของรัฐกับประชาชน

อย่างไรก็ตาม ปัจจุบัน รัฐบาลได้แถลง
นโยบายต่อรัฐสภากำ�หนดนโยบายเร่งด่วนเพื่อ
แก้ไขปัญหาความยากจนซึ่งคณะรัฐมนตรีในการ
ประชมุ เมือ่วนัที ่24 มกราคม 2547 ไดเ้หน็ชอบ
กับข้อเสนอของคณะกรรมการอำ�นวยการและ
กำ�กับนโยบายการบริหารจัดการการใช้ประโยชน์ 
ในที่ดินของรัฐเพื่อแก้ไขปัญหาความยากจน (กอ.
ชดจ.) ที่ได้นำ�ที่ดินของรัฐมาใช้ให้เกิดประโยชน์
สงูสดุ ตอ่มากระทรวงมหาดไทยไดเ้หน็ชอบใหก้รม
ทีด่นินำ�ทีด่นิสาธารณประโยชนป์ระเภททีท่ำ�เลเลีย้ง

สตัวแ์ละทีป่า่ชา้สาธารณประโยชน ์ทีป่ระชาชนเลกิ
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน และมีการออกหนังสือสำ�คัญ
สำ�หรบัทีห่ลวงแลว้เปน็ขอ้มลูดา้นอปุทานเพือ่นำ�ไป
ดำ�เนินการตามนโยบายแก้ไขปัญหาความยากจน 
โดยได้กำ�หนดหลักเกณฑ์การพิจารณาอนุญาต
จำ�นวนเนื้อที่ ไม่เกินครอบครัวละสิบห้าไร่ ระยะ
เวลาคราวละห้าปี ถ้าผู้ครอบครองใช้ประโยชน์มี
ที่ดินเกิน 15 ไร่ ให้ปรับลดส่วนที่เกินให้ผู้ขอใช้
ประโยชน์รายอื่นต่อไป ซึ่งปัจจุบันกรมที่ดินกำ�ลัง
ดำ�เนินการอยู่

(5) กรณีปัญหาความซับซ้อนและราย
ละเอียดของข้อเท็จจริงและข้อเสนอแนะด้าน
มาตรการเสรมิความรูค้วามสามารถของเจา้หนา้ที่

ตามที่ได้ศึกษาพบว่า ปัญหาและอุปสรรค
ประการหนึ่ง คือ ความซับซ้อนของปัญหาและ 
รายละเอียดของข้อเท็จจริง การวินิจฉัยข้อร้อง
เรยีนเกีย่วกบัเรือ่งนีจ้ำ�เปน็ตอ้งอาศยัความรู ้ความ
สามารถและประสบการณ์จากการปฏิบัติงานและ
ศึกษาข้อเท็จจริงอย่างถี่ถ้วน ดังนั้น จึงควรมีการ
จัดทำ�คู่มือ หลักการ แนวทางและขั้นตอนในการ
วินิจฉัยเกี่ยวกับการปฏิบัติงานด้านนี้ สำ�หรับเจ้า
หน้าที่ที่เกี่ยวข้อง โดยอาจมอบหมายให้สำ�นัก
สอบสวนที่รับผิดชอบเกี่ยวกับเรื่องที่ดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (ปัจจุบันคือ 
สำ�นักสอบสวน 3) สำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ดำ�เนินการจัดทำ� เพื่อใช้เป็นเครื่องมือดำ�เนินการ 
ทั้งนี้ อาจใช้กรณีศึกษาจากเอกสารฉบับนี้เพื่อใช้ 
เป็นแนวทางในการจัดทำ�คู่มือ หลักการ แนวทาง
และขั้นตอนในการวินิจฉัยกรณีเหล่านี้ต่อไป 	


