
 
บทที่ 1 

บทนํา 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 การออกเอกสารสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินเปนการรับรองสิทธิของ
ประชาชนผูครอบครองทําประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงแตกตางกันไปตามฐานะท่ีกฎหมายกําหนด เชน 
โฉนดท่ีดินเปนหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินผูไดรับโฉนดท่ีดินจึงเปนผูมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 
หนังสือรับรองการทําประโยชนเปนหนังสือแสดงสิทธิครอบครองท่ีดิน ผูใดไดรับหนังสือรับรอง
การทําประโยชนจึงเปนผูมีสิทธิครอบครองท่ีดินเทานั้น การออกเอกสารสิทธิในท่ีดินใหกับ
ประชาชนจึงมีความสําคัญอยางยิ่งท้ังภาครัฐและเอกชน กลาวคือ เปนการรับรองสิทธิในทรัพยสิน
ของประชาชนเพ่ือความม่ันคงในการทําประโยชนในท่ีดินสงผลตอการเพ่ิมผลพวงในดาน
เกษตรกรรม ท่ีอยูอาศัย ท่ีประกอบธุรกิจการคาเปนการกระจายรายไดสูประชาชน ซ่ึงสามารถใช
เปนหลักทรัพยคํ้าประกันการกูยืมเงินเพื่อเปนทุนหมุนเวียนในการประกอบอาชีพได อีกท้ังเปนการ
ปองกันขอพิพาทในเร่ืองท่ีดินและเปนการสนับสนุนการปองกันการบุกรุกท่ีดินของรัฐดวย ปจจุบัน
การเพิ่มข้ึนของประชากรอยางรวดเร็วทุกๆ ป ความตองการพื้นท่ีทํากินและอยูอาศัยจึงเพิ่มมากข้ึน
เปนเงาตามตัวในขณะท่ีจํานวนท่ีดินมีอยูเทาเดิมหรืออาจจะนอยกวาเดิม เนื่องจากภัยธรรมชาติสวน
ทางกันการเรงรัดออกเอกสารสิทธ์ิในท่ีดินใหกับประชาชนจึงเปนความจําเปนเรงดวนท่ีรัฐตองเรง
ดําเนินการ เพื่อรับรองสิทธิของประชาชนเปนการปองกันปญหาขอพิพาทระหวางเอกชนกับเอกชน 
หรือเอกชนกับรัฐ 
 การออกหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน คือโฉนดท่ีดิน 
ออกได 2 วิธี คือ 
 1.  การเดินสํารวจออกโฉนดท่ีดิน โดยรัฐจะเปนผูดําเนินการเรงรัดการออกโฉนดท่ีดิน
ใหแกประชาชนโดยการเดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินดวยวิธีการสํารวจรังวัดทําแผนท่ีตามมาตรา 58 
และ 58 ทวิ และการเปล่ียน น.ส.3 ก. เปนโฉนดท่ีดินโดยการยายรูปแปลงท่ีดินจาก น.ส.3 ก. ท่ีใช
ระวางรูปถายทางอากาศไปลงในระวางแผนที่รูปถายทางอากาศระบบพิกัดฉากยูทีเอ็ม โดยไมตอง
ทําการสํารวจรังวัดตามมาตรา 58 ตรี 
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 2.  การออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย โดยเจาของท่ีดินยื่นคําขอรังวัดออกโฉนดท่ีดินเอง แยก
เปน 2 กรณี คือ กรณีมีหลักฐานสําหรับท่ีดินตามมาตรา 59 และกรณีไมมีหลักฐานสําหรับท่ีดิน ตาม
มาตรา 59 ทวิ 
 การออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 59 ออกใหแกผูท่ีมีหลักฐานแจงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.
1) ใบจอง ใบเหยียบย่ํา น.ส.3 โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือเปนผูท่ีมีสิทธิ
ตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ สวนการออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 59 ทวิ ผูท่ีมี
สิทธิขอออกโฉนดท่ีดินไดจะตองเปนผูท่ีครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินอยูกอนวันท่ีประมวล
กฎหมายท่ีดินใชบังคับโดยไมมีหลักฐานสําหรับที่ดิน 
 ปญหาการออกหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินหรือโฉนดท่ีดิน กรณีไมมีหลักฐาน
สําหรับท่ีดินตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินนั้นคือ ผูท่ีครอบครองท่ีดินมากอนใช
บังคับประมวลกฎหมายท่ีดินโดยไมมีหลักฐานสําหรับท่ีดิน กลาวคือไมไดแจงการครอบครอง (ส.ค.
1) ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงตอมามีการออกกฎกระทรวง
ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มากําหนดหลักเกณฑในการออกโฉนดท่ีดินโดยขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง
ฉบับนี้หามมิใหออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีเกาะ ซ่ึงไมมีหลักฐานการแจงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) 
ใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา “ไดทํา
ประโยชนแลว” หรือผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพหรือท่ีดินท่ี
คณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติไดอนุมัติใหจัดแกประชาชนหรือท่ีดินซ่ึงไดมีการจัดหาผล 
ประโยชนตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แหงประมวลกฎหมายท่ีดินโดยคณะกรรมการจัดท่ีดินแหง 
ชาติไดอนุมัติแลว เปนผลใหผูครอบครองทําประโยชนในท่ีดินบนเกาะมากอนประมวลกฎหมาย
ท่ีดินไมสามารถขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินได 
 จากปญหาดังกลาวทําใหผูวิจัยมีความสนใจท่ีจะศึกษาปญหาการออกโฉนดท่ีดินบนเกาะ
ตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน (กรณีไมมีหลักฐาน ส.ค.1) ตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 
(พ.ศ.2537) ขอ 14 (3) วามีปญหาอยางไรและมีแนวทางแกไขหรือไมอยางไร อีกท้ังยังไดศึกษาหลัก 
เกณฑในการออกโฉนดท่ีดิน  หลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของตางๆ  ประกอบกับความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาและคําพิพากษาของศาลท่ีเกี่ยวของ ซ่ึงจะไดนําไปศึกษาวิเคราะหหาคําตอบ
และขอเสนอแนะเพื่อปรับปรุงกฎหมายและแนวทางแกไขปญหา เพื่อความเปนธรรมแกประชาชน
ตอไป 
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วัตถุประสงคของการศึกษา 

 1.  เพื่อศึกษาสภาพปญหาการออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน
(กรณีไมมีหลักฐานสําหรับท่ีดิน) 
 2.  เพื่อศึกษาประวัติความเปนมาของการออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน หลักการแนวคิด ทฤษฎี
ในการออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน 
 3.  เพื่อศึกษามาตรการของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน 
 4.  เพื่อศึกษาวิเคราะหปญหาการออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 59 ทิว สําหรับท่ีดินบนเกาะตาม
กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) 
 5.  เพื่อศึกษาคนหามาตรการท่ีเหมาะสมเพ่ือใชเปนแนวทางในการปรับปรุง แกไข กฎหมาย 
เพื่อความเปนธรรมแกประชาชน 

สมมติฐานของการศึกษา 

 การที่รัฐออกกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 ขอ 14 (3) มาบังคับใชเปนการจํากัดสิทธิของประชาชน
ผูครอบครองทําประโยชนในท่ีดินบนเกาะมากอนประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยมิไดแจงการ
ครอบครอง (ส.ค.1) มิใหนําท่ีดินดังกลาวมาขอออกโฉนดที่ดิน ตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวล
กฎหมายท่ีดินไดในขณะท่ีผูครอบครองท่ีดินซ่ึงมิใชท่ีบนเกาะสามารถขอออกโฉนดท่ีดินตาม
มาตรา 59 ทวิ ได จึงเปนการไมยุติธรรม ซ่ึงนาจะขัดกับกฎหมายรัฐธรรมนูญในเร่ืองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนและความเสมอภาคตามกฎหมายจึงจําเปนตองมีการทบทวน ปรับปรุง แกไข เพิ่มเติม 
กฎกระทรวงดังกลาว เพื่อเปนการแสดงวารัฐมิไดออกกฎหมายมาเพื่อทําใหประชาชนเดือดรอน 
ท้ังนี้ เพื่อประโยชนสุขของประชาชนตอไป 

วิธีการดําเนินการศึกษา 

 การศึกษาวิจัยนี้เปนการศึกษาวิจัยทางเอกสาร (documentary research) โดยการศึกษา 
คนควา และวิเคราะหขอมูลจากกฎหมาย กฎกระทรวง ระเบียบ ตํารา คําบรรยาย บทความ วิทยานพินธ 
คําวินิจฉัยศาลปกครองและเอกสารท่ีเกี่ยวของตางๆ 
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ขอบเขตของการศึกษา 

 เปนการศึกษาวิจัยปญหาการออกโฉนดท่ีดินบนเกาะ ตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.
2537) และการออกโฉนดที่ดินตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินโดยศึกษาจากกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวของ ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติใหใช
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 12 
(พ.ศ.2532) กฎหมายเกี่ยวกับปาไม กฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปท่ีดิน กฎหมายวาดวยการจัดท่ีดิน คํา
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อเปนแนวทางแกไข
ปรับปรุงพัฒนากฎหมายใหเกิดความเปนธรรมและประโยชนสูงสุดตอไป 

ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 1.  ทําใหทราบถึงสภาพปญหาการออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมาย 
ท่ีดิน (กรณีไมมีหลักฐานสําหรับท่ีดิน) 
 2.  ทําใหทราบถึงประวัติความเปนมาของการออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน หลักการแนวคิด 
ทฤษฎี ในการออกเอกสารสิทธ์ิท่ีดิน 
 3.  ทําใหทราบถึงมาตรการของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน 
 4.  ทําใหทราบถึงปญหาการออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 59 ทวิ สําหรับท่ีดินบนเกาะตาม
กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) 
 5.  ทําใหทราบถึงมาตรการท่ีเหมาะสมเพื่อใชเปนแนวทางในการปรับปรุงแกไข กฎหมาย 
เพื่อความเปนธรรมแกประชาชน 


