
 
บทที่ 3 

มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับการออกเอกสารสิทธิที่ดิน 

มาตรการทางกฎหมายของประเทศฟลิปปนสท่ีเกี่ยวของกับการออกโฉนดที่ดิน 

 จากบทความของนักวิจัยมูลนิธินิปปอนเพื่อปญญาชนสาธารณะแหงเอเชีย (“API Fellow- 
ships,” The Nippon foundation fellowships for Asian public intellectuals) คณะนิติศาสตร, มหาวิทยาลัย 
นีกาตะ ประเทศญ่ีปุน เร่ืองกฎหมายกับการบังคับใชกรณีฟลิปปนสและญ่ีปุนไดเขียนถึงกฎหมายของ 
ฟลิปปนสท่ีเกี่ยวของกับการออกโฉนดท่ีดินไวดังนี้คือ 

 1.  คุมกฎหมายจารีตประเพณีดวยกฎหมายของรัฐ 
 ฟลิปปนสเปนตัวอยางท่ีเห็นชัดของความพยายามในการคุมกฎหมายจารีตประเพณี 
(customary law) ดวยกฎหมายรัฐ (state law) ดังความเปนมาโดยยอดังนี้ 
 ในยุคใตอาณานิคมสเปนทรัพยากรธรรมชาติทุกประการทั่วทุกหมูเกาะฟลิปปนสถูกประกาศ
ใหเปนสมบัติของกษัตริยสเปน โดยยอมใหชนพื้นเมืองจดทะเบียนท่ีดินท่ีครอบครองอยูไดแตดวย
หลายสาเหตุไมปรากฏวามีชนพื้นเมืองใดไปจดทะเบียน 
 ในยุคอาณานิคมอเมริกาท่ีดินทุกแหงท่ัวทุกหมูเกาะฟลิปปนสถูกประกาศใหเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดิน (public domains) เวนแต 
  1.1  ท่ีดินเอกชนท่ีจดทะเบียนไวต้ังแตสมัยสเปน 
  1.2  ท่ีดินเอกชนท่ีจดทะเบียนใหมในระบบ Torrens System ตาม Land Registration Act, 
1902 
  1.3  ท่ีดินของชนพื้นเมืองตามกฎหมายจารีตประเพณี 
 ตอมาในยุคหลังอาณานิคม รัฐบาลฟลิปปนสสืบทอดนโยบายอเมริกาในเร่ืองสาธารณ
สมบัติของแผนดินและท่ีดินเอกชนและใหชนพื้นเมืองมีสิทธิครอบครองได 10 ปตาม Ancestral Land 
Decree, 1974 แตกระน้ันก็ออกกฎหมายยึดมาใหสัมปทานเหมืองแรตาม Mining Act, 1995 รวมท้ัง
ให เอกชนทําปาไม เล้ียงสัตวและทําไร จนเม่ือ 10 ปผานไปก็ไมมีชนพื้นเมืองไดรับอนุญาตใหอยูตอ
อีกเลย 
 ในป 1997 ฝายประชาชนเรียกรองใหผานกฎหมาย Indigenous Peoples’ Right Act (เรียก
โดยยอวา “IPRA” หรือ “อิพรา”) ออกมาไดสําเร็จ 
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 2.  กฎหมายสิทธิชนพื้นเมืองฟลิปปนส 1997 (“IPRA”) 
 IPRA เปน “กฎหมายลูก” ตามรัฐธรรมนูญฟลิปปนสป 1987 ท่ีเขียนไวอยาง “สวยหรู” 85 
มาตรา มารับรองและสงเสริมสิทธิชนพื้นเมืองใน 4 ประการ ดังนี้ 
  2.1  สิทธิในสมบัติบรรพบุรุษและท่ีดินบรรพบุรุษ (right to ancestral domains & lands) 
  2.2  สิทธิปกครองตนเองและตัดสินใจเอง (right to self governance & self determination) 
  2.3  สิทธิในศักดิ์ศรีแหงวัฒนธรรม (right to cultural integrity) 
  2.4  สิทธิยินยอมโดยเสรีและมีขอมูลลวงหนา (right to free & prior informed consent) 
  IPRA มีความละเอียดและครอบคลุมกวางขวางมากหมายหลายหัวขอ เชน 
   -  สมบัติบรรพบุรุษ (ancestral domains) พื้นดิน พื้นน้ํา ชายฝง ทรัพยากรธรรมชาติใน
นั้นและโฉนดสมบัติบรรพบุรุษ (“CADT” Certificate of Ancestral Domain Title) ซ่ึงเปน “โฉนดรวม” 
ของสมบัติบรรพบุรุษทุกประการ 
   -  ท่ีดินบรรพบุรุษ (ancestral lands) ท่ีดินท่ีชนพื้นเมืองครอบครองใชประโยชน
โฉนดท่ีดินบรรพบุรุษ (“CALT” Certificate of Ancestral Lands Title) ซ่ึงเปน “โฉนดเฉพาะ” ของท่ีดนิ 
บรรพบุรุษ 
   -  การเรียกรองสิทธิโดยชุมชน (communal claims) การตรวจสอบรับรอง (delineation 
& recognition) 
   -  กฎหมายจารีตประเพณี (customary laws) 
   -  ชุมชนวัฒนธรรมพื้นเมือง / ชนพื้นเมือง (indigenous cultural communities / indige- 
nous peoples) 
   -  คณะกรรมการแหงชาติเพื่อชนพ้ืนเมือง (“NCIP” National Commission of Indi- 
genous Peoples) 
   -  กรรมสิทธ์ิพื้นเมือง (native title) สิทธิเหนือสมบัติและท่ีดิน (domains & lands) ท่ี
ไมเคยตกเปนของแผนดิน (public) และชนพื้นเมืองครอบครองมาแตกอน (กอนหมูเกาะฟลิปปนสตก
เปนอาณานิคมสเปน) 

 3.  ปญหาการบังคับใชโดยเจาหนาท่ีรัฐ 
 ขอมูลสวนนี้ไดมาจาก Aida Vidal the Politics of Indigenous Peoples Rights to Land: A 
Closer Look at IPRA Implementation in Mindanao, Philippines, Alternate Forum for Research in 
Mindanao (AFRIM), Davao City, Philippines, Aug 04. 
 งานวิจัยนี้ ศึกษาการบังคับใชกฎหมาย IPRA ท่ีเกาะมินดาเนาเพราะชนพ้ืนเมืองฟลิปปนส 
รอยละ 61 อยูท่ีเกาะนี้ (7.1 ลานคน) กฎหมาย IPRA กําหนดใหรัฐบาลดําเนินการตามลําดับดังนี้ 
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  3.1  เม่ือชุมชนพื้นเมืองเรียกรองสิทธิใหรัฐบาลออก “ใบเรียกรองสิทธิ” ใหเรียกวา 
“CADC” หรือ Certificate of Ancestral Domain Claim 
  3.2  ตอไปเม่ือตรวจสอบการครอบครองเรียบรอยแลวใหรัฐบาลรับรองโดยออก “โฉนด 
สมบัติบรรพบุรุษ” ใหเรียกวา “CADT” หรือ Certificate of Ancestral Domain Title (พเิชษฐ เมลานนท, 
นีลุชล ชัยอิทธิพลวงศ และพรทิพย อภิสิทธิวาสนา, ออนไลน, 2545) 

มาตรการทางกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีเกี่ยวของกับการออกเอกสารสิทธิท่ีดิน 

 นโยบายการถือครองท่ีดินของอเมริกา ในชวงแรกเปนการสงเสริมใหมีการตั้งถ่ินฐาน
เนื่องจากมีท่ีดินจํานวนมากท่ีไมมีการบุกเบิกและตองการหารายไดเขารัฐตอมาไดเกิดความขัดแยงกัน
อยางรุนแรงจนตองเปล่ียนนโยบายในป ค.ศ.1841 ไดนํานโยบายการจํากัดสิทธิเขามาใชโดยประชาชน
แตละคนสามารถซ้ือท่ีดินไดไมเกิน 160 เอเคอร ในป ค.ศ.1861 รัฐสภาไดออกกฎหมาย homestead 
act มีวัตถุประสงคเพื่อชักชวนใหผูต้ังถ่ินฐานอพยพเขาไปอยูในพื้นท่ีเรียกวา Tran Mississippi West 
กฎหมายกําหนดไววาหัวหนาครอบครัวจะไดรับท่ีดินเปนเนื้อท่ี 160 เอเคอร และเม่ือทําการเพาะปลูก
บนท่ีดินนั้นเปนเวลาครบ 5 ปแลวจะไดรับโฉนดที่ดิน ท้ังนี้หัวหนาครอบครัวจะเปนพลเมือง
อเมริกาหรือผูท่ีจะเปนพลเมืองอเมริกาก็ได ตอมาในป ค.ศ.1904 ไดปรับปรุงกฎหมายใหสามารถถือ
ครองไดครอบครัวละ 320 เอเคอร และในป ค.ศ.1916 ไดมีกฎหมาย Stock Rain Sing Homestead 
กําหนดใหรัฐขายท่ีดินซ่ึงเปนพื้นท่ีเหมาะแกการเล้ียงสัตวและผลิตอาหารสัตว สําหรับสามีและ
ภรรยาครอบครัวละ 640 เอเคอร (คนละ 320 เอเคอร) 
 หลังสงครามโลกคร้ังแรกในป ค.ศ.1920 สหรัฐไดออกกฎหมายกีดกันคนเขาเมืองอยาง
จริงจังและในชวงป ค.ศ.1930-1940 รัฐบาลกลางไดดําเนินการโครงการ program of subsistence 
homesteads เพื่อสรางใหแตละครอบครัวมีท่ีดินผืนเล็กๆ ในขนาดพอท่ีจะนํามาหาเล้ียงชีพไดกับ
สามารถที่จะใชเวลาวางไปทํางานอ่ืน เชน งานอุตสาหกรรมท่ีอยูใกลบานบาง รวมท้ังสงเสริมใหมี
การกระจายกิจการอุตสาหกรรมในเมือง นอกจากนั้นรัฐบาลยังมีมาตรการในการบังคับซ้ือท่ีดินไว
เพื่อการชลประทานแกไรนาและปศุสัตว (ทางภาคตะวันตก) 
 ในป ค.ศ.1943 ไดยกเลิกการอนุญาตใหราษฎรจับจองท่ีดินขณะน้ันมีท่ีดินท่ีไมไดจัดสรร
อยูเพียง 184 ลานเอเคอร แลววางนโยบายในการจัดท่ีดินข้ึนใหมโดยยึดหลักการสําคัญ 3 ประการ คือ 
  1.  ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือต้ังถ่ินฐานบานเรือนจับจองไดไมเกินครอบครัวละ 640 
เอเคอร สวนท่ีดินเพื่อทําเปนทุงเล้ียงสัตวกฎหมายไมใหสิทธิแกเอกชนท่ีจะจับจอง 
  2.  ท่ีดินแปลงเล็กแปลงนอยหัวไรปลายนาใหรัฐมีอํานาจหาผลประโยชน โดยใหเชา
หรือขายก็ได 
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  3.  ท่ีดินท่ีเหมาะเพื่อการเล้ียงสัตวประมาณ 140 ลานเอเคอร ใหเอกชนเชาเพื่อเล้ียงสัตว 
  ในประเทศสหรัฐอเมริกา กระทรวงเกษตรของสหรัฐอเมริกาไดจําแนกสมรรถนะของ
ท่ีดิน โดยเปรียบเทียบตามความเหมาะสมของการใชท่ีดินวาท่ีดินบริเวณใดควรใชเพื่อการเพาะปลูก 
หรือเหมาะสําหรับการเล้ียงสัตวเปนเขตปาไมหรือควรทําอุตสาหกรรม สําหรับพื้นท่ีท่ีเหมาะสมแก
การเกษตรก็ไดกําหนดไวใชพื้นท่ีปลูกพืชแตละชนิดตางกันออกไป เชน มีการกําหนดพื้นท่ีเรียกวา 
“แถบสีเหลือง” (yellow belt) ใชปลูกขาวโพด เปนตน 
  จะเห็นไดวานโยบายเกี่ยวกับท่ีดินทํากินของสหรัฐอเมริกาในชวงแรกเปดโอกาสแก
เอกชน โดยเสรีในการถือครองท่ีดินขนาดท่ีกําหนดเพื่อใหพอทํากินสําหรับการเกษตรกรรมทุก
สาขาแตในชวง 80 ปท่ีผานมาจนถึงปจจุบัน กลับตรงกันขามคือ ขยายขนาดท่ีดินใหมีมากข้ึนเพื่อ
ประโยชนแกเกษตรกรรมขนาดใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่งทางภาคตะวันตก อยางไรก็ดีโดยสรุปการถือ
ครองท่ีดินของอเมริกาไมคอยมีปญหามากนัก ท้ังนี้ เพราะมีระบบการคุมครองสิทธิของสังคมและ
ระบบภาษี โดยเฉพาะอยางยิ่งภาษีทรัพยสิน ภาษีมรดกและการใหท่ีมีประสิทธิภาพ ประกอบกับ
พลเมืองของอเมริกายอมรับในกรรมสิทธ์ิของเอกชนและสิทธิสวนรวมมาก จึงทําใหปญหาเกี่ยวกับ
การถือครองท่ีดินหมดไป (อนุวรรตน โหมพิรัง, 2542, หนา 207 - 210) 

มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับการออกเอกสารสิทธิท่ีดินของสาธารณรัฐจีน (ไตหวัน) 

 จาการศึกษาระบบการควบคุมการถือครองท่ีดินดวยกฎหมายโดยตรง (ยกเวนการควบคุม
ดวยมาตรการทางการปฏิรูปท่ีดิน) ประเทศท่ีมีกฎหมายดังกลาวใชคอนขางชัดเจนมากท่ีสุด คือ 
ประเทศสาธารณรัฐจีน (ไตหวัน) และโดยท่ีกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินของประเทศสาธารณรัฐจีนเกี่ยว
เนื่องกันท้ังการกําหนดสิทธิ การจัดเก็บภาษีทรัพยสินและภาษีมูลคาท่ีดินเพิ่มจึงจําเปนตองศึกษา
กฎหมายท้ังสามลักษณะควบคูกันไป 
 กฎหมายท่ีดินของประเทศสาธารณะรัฐจีนไดตราข้ึนเม่ือวันท่ี 30 กรกฎาคม 2473 และมีผล 
บังคับใชเม่ือวันท่ี 1 มีนาคม 2479 แกไขเพ่ิมเติมเม่ือวันท่ี 29 เมษายน 2489 ไดบัญญัติถึงสาระสําคัญ
เกี่ยวกับการกําหนดสิทธ์ิในท่ีดิน การภาษีท่ีดินและภาษีมูลคาท่ีดินเพิ่มไวดังนั้น 
 สิทธิในท่ีดินท่ัวไป 
 กฎหมายกําหนดไววา ท่ีดินท้ังหมดของสาธารณรัฐจีนเปนของชาวจีนทุกคนท่ีดินของเอกชน
คือท่ีดินสวนท่ีประชาชนเปนเจาของอยางถูกตองตามกฎหมาย 
 ท่ีดินของเอกชนหากเจาของสาบสูญใหตกเปนท่ีดินของรัฐ สิทธิตางๆ เหนือพื้นดินจะเกิด
มีข้ึนไดก็โดยบทบัญญัติของกฎหมายแพงและพาณิชย หากเจาของท่ีดินไมอยูในท่ีดินของตนในกรณี
หนึ่งกรณีใดตอไปนี้ใหท่ีดินนั้นตกเปนของรัฐ 



 60 

  1.1  เจาของท่ีดินรวมท้ังสมาชิกในครอบครัว สําหรับท่ีดินนอกเขตเทศบาลหรือมณฑลที่ 
ท่ีดินต้ังอยูเปนเวลาติดตอกัน 3 ปบริบูรณ 
  1.2  เจาของรวมสําหรับท่ีดินซ่ึงอาศัยอยูนอกเขตเทศบาลหรือมณฑลที่ท่ีดินนั้นต้ังอยูเปน 
เวลาติดตอกัน 1 ปบริบูรณ 
  1.3  องคกรธุรกิจสําหรับในเขตเทศบาลหรือมณฑลที่ท่ีดินนั้นต้ังอยูติดตอกันเปนเวลา 
1 ปบริบูรณ 
  1.4  ยกเวนกรณีการไปรับราชการทหารไปศึกษาไปปฏิบัติหนาท่ีราชการหรือหลบหนี
ความยากเข็ญหรือการจลาจล 
  ท่ีดินของเอกชน รัฐบาลอาจส่ังหามโอนหามกอสรางหรือหามใหเชาก็ได ถาการโอน
การกอสรางหรือใหเชานั้นขัดตอนโยบายของรัฐ 
  ท่ีดินท่ีเอกชนไมสามารถเปนเจาของได ประกอบดวยท่ีดินชายทะเล ทะเลาสาบ ธรรม 
ชาติ ที่ชายตล่ิง ทางเดินเรือ ทางนํ้า ทางสาธารณะ แหลงน้ําสาธารณะแหลงโบราณและท่ีดินอ่ืนๆ 
ซ่ึงมีกฎหมายหามเอกชนครอบครอง 
  ท่ีดินของรัฐไมสามารถใหใช หรือมีภาระผูกพันหรือใหเชาเปนเวลานานเกินกวา 10 ป 
โดยไมไดรับความเห็นชอบและความยินยอมจาก สภาทองถ่ิน (council yoan) 
  สําหรับท่ีดินของคนตางดาวกฎหมายไดบัญญัติไววา คนตางดาวจะสามารถมีสิทธ์ิใน
ท่ีดินได ถาคนตางดาวนั้นเปนพลเมืองของประเทศท่ีมีความสัมพันธทางการทูตกับสาธารณรัฐจีน
และไดรับอนุญาตแลว ท้ังนี้ ข้ึนอยูกับสนธิสัญญาซ่ึงทางจีนจะใหสิทธิเทาเทียมกับท่ีไดรับใน
ประเทศของคนตางดาวนั้นๆ โดยคนตางดาวจะตองซ้ือหรือเชาไดเฉพาะเพื่อวัตถุประสงคตอไปน้ี 
คือ ท่ีอยูอาศัย รานคาหรือโรงงาน โบสถ โรงพยาบาล โรงเรียน สําหรับคนตางดาว สถานทูตและ
สถานกงสุลและปาชา คนตางดาวท่ีไดรับอนุญาตเปนพิเศษจากรัฐบาลเก่ียวกับลงทุนทางอุตสาห- 
กรรมอาจเชาหรือซ้ือท่ีดินไดตามความจําเปน เนื้อท่ีและบริเวณของท่ีดินใหเปนไปตามคําอนุมัติของ 
หนวยงาน ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีจําเปนเนื้อท่ีและบริเวณของท่ีดินใหเปนไปตามคําอนุมัติของหนวยงาน 
ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีควบคุมกิจการนั้นๆ สําหรับเนื้อท่ีหรือบริเวณที่ต้ังของท่ีดินท่ีจะอนุญาตข้ึนอยูกับ
ขอกําหนดของกฎหมายของเทศบาลหรือมณฑล 
  นอกจากนี้ กฎหมายไดกําหนดหามมิใหโอนท่ีดินใหแกคนตางดาวหรือใหคนตางดาว
เชาคือ ท่ีดินเกษตรกรรม ท่ีปาไม ท่ีทําการประมงทุงเล้ียงสัตวท่ีลาสัตวบอเกลือ แหลงแร แหลงน้ํา 
และบริเวณเขตทหาร 
  กฎหมายของสาธารณะรัฐจีนรับรองสิทธิในการถือครองท่ีดินอยางเสมอภาคใน
โอกาสเทาเทียมกัน รัฐใหความสําคัญกับการทําประโยชนในท่ีดินมากโดยเฉพาะอยางยิ่งท่ีดินนอก
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เขตเทศบาลและนอกมณฑล ท้ังนี้อาจจะเนื่องมาจากตองการคุมครองพ้ืนท่ีการเกษตร สวนพื้นท่ีใน
เขตเทศบาลหรือมณฑลที่กฎหมายไมไดกลาวถึงไว อาจเปนเพราะระบบดานภาษีสามารถควบคุมการ
ถือครองไดอยูแลว โดยเฉพาะอยางยิ่ง การท่ีกฎหมายกําหนดใหผูท่ีท้ิงรางวางเปลาจะตองเสียภาษีสูง 
สําหรับการถือครองของคนตางดาวนั้น กฎหมายกําหนดไวลักษณะเดียวกับของไทย คือสามารถถือ
ครองไดแตเฉพาะประเทศท่ีมีสัญญาทางไมตรีตอกันและเปนท่ีนาสังเกตวาระบบการควบคุมการถือ
ครองท่ีดินของประเทศสาธารณรัฐจีนทองถ่ินเปนผูมีบทบาทสําคัญ (Chen Cheng, 1979, p 133 - 140) 

มาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการออกเอกสารสิทธิท่ีดินของประเทศไทย 

 กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับกับออกเอกสารสิทธิท่ีดินมีหลายฉบับท่ีสําคัญไดแก รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.2497 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507 และพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตร 
กรรม พ.ศ.2518 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 
12 (พ.ศ.2532) เปนตน 

 1.  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดมีบทบัญญัติรับรองสิทธิของ
ประชาชนและการใชอํานาจของรัฐวาตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและความเสมอภาคกันใน
กฎหมาย อีกท้ังไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน ดังปรากฏในมาตราดังนี้ คือ 
  มาตรา 26 การใชอํานาจโดยองคกรของรัฐทุกองคกรตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปน
มนุษยสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ 
  มาตรา 29 การจํากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได 
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและ
เทาท่ีจําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 
  กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ 
แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐ 
ธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายน้ันดวย 
  บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม 
  มาตรา 30 บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทา
เทียมกันชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน 
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  การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเร่ืองถ่ิน
กําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทาง
เศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรมหรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัด
ตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได 
  มาตรการที่รัฐกําหนดข้ึนเพื่อขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหบุคคลสามารถใชสิทธิและ
เสรีภาพไดเชนเดียวกับบุคคลอ่ืน ยอมไมถือเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตามวรรคสาม 
  มาตรา 41 สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและ
การจํากัดสิทธิเชนวานี้ยอมเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
  มาตรา 85 รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิง 
แวดลอม ดังตอไปนี้ 
   (1) กําหนดหลักเกณฑการใชท่ีดินใหครอบคลุมท่ัวประเทศ โดยใหคํานึงถึงความ
สอดคลองกับสภาพแวดลอมทางธรรมชาติ ท้ังผืนดิน ผืนน้ํา วิถีชีวิตของชุมชนทองถ่ินและการดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางมีประสิทธิภาพและกําหนดมาตรฐานการใชท่ีดินอยางยั่งยืน โดยตอง
ใหประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีไดรับผลกระทบจากหลักเกณฑการใชท่ีดินนั้นมีสวนรวมในการตัดสินใจ
ดวย 
   (2) กระจายการถือครองท่ีดินอยางเปนธรรมและดําเนินการใหเกษตรกรมี
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางท่ัวถึงโดยการปฏิรูปท่ีดินหรือวิธีอื่น 
รวมท้ังจัดหาแหลงน้ําเพื่อใหเกษตรกรมีน้ําใชอยางพอเพียงและเหมาะสมแกการเกษตร 
   (3) จัดใหมีการวางผังเมือง พัฒนาและดําเนินการตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล เพื่อประโยชนในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน 
   (4) จัดใหมีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอยาง
เปนระบบและเกิดประโยชนตอสวนรวม ท้ังตองใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษาและ 
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล 
   (5) สงเสริม บํารุงรักษา และคุมครองคุณภาพส่ิงแวดลอมตามหลักการพัฒนาท่ี
ยั่งยืนตลอดจนควบคุมและกําจัดภาวะมลพิษท่ีมีผลตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพและคุณภาพชีวิต
ของประชาชน โดยประชาชน ชุมชนทองถ่ินและองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีสวนรวมในการ
กําหนดแนวทางการดําเนินงาน 
  จากบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนการรับรองวาประชาชนจะไดรับการคุมครอง
รับรองสิทธิของตนเสมอกัน อีกท้ังมีความเสมอภาคตามกฎหมายเทาเทียมกัน ซ่ึงรัฐจะเลือกปฏิบัติ
มิได การรับรองสิทธิในทรัพยสินหรือการจํากัดสิทธิยอมเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติภายใตรัฐ 
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ธรรมนูญ นอกจากนี้รัฐตองการจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใชท่ีดินอยางเหมาะสมซึ่งเปน
การรับรองวาประชาชนจะไดรับความคุมครองในการถือครองท่ีดินและทรัพยสินอยางเสมอภาคเทา
เทียมกัน และการจํากัดสิทธิในทรัพยสินจะมีไดโดยบทบัญญัติของกฎหมายเทาท่ีจําเปนเทานั้น 

 2.  พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 
 บุคคลอาจมีสิทธิในท่ีดินโดยการครอบครอง สิทธิครอบครองท่ีดินไดเปนการครอบครอง
ในฐานะเจาของท่ีดิน โดยการทําประโยชนและถือครองแตท่ีดินดังกลาวหากยังไมมีเอกสารสิทธิใน
ท่ีดินรัฐมีหนาท่ีออกเอกสารสิทธิในท่ีดินให ซ่ึงตามพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ.2497 มีบทบัญญัติรับรองสิทธิการครอบครองท่ีดินของประชาชน ดังนี้ 
  การแจงการครอบครองท่ีดินตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย
ท่ีดินไดกําหนดใหผูท่ีครอบ ครองและทําประโยชนในท่ีดินอยูกอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช
บังคับ โดยไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินแจงการครอบครองท่ีดินตอนายอําเภอทองท่ี
ภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ ถาไมแจงภายในระยะเวลาที่
กําหนดใหถือวาบุคคลนั้นเจตนาสละสิทธิครอบครองท่ีดิน 
  เหตุท่ีกําหนดใหเจาของท่ีดินแจงการครอบครองเพราะเปนนโยบายของรัฐบาลเพ่ือจะ
ไดทราบวานอกจากท่ีดินท่ีทางการไดออกหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิ เชน ไดออกโฉนดท่ีดนิ โฉนดแผน
ท่ี โฉนดตราจอง หรือตราจองท่ีตราวา “ไดทําประโยชนแลว” ใหกับราษฎรไปแลวนั้นยังคงมีท่ี
ราษฎรไดครอบครองและทําประโยชนอยู โดยท่ียังไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเปน
จํานวนเทาใด เพราะถ าไดทราบถึงจํานวนของผูถือครองที่ดินและจํานวนท่ีดินของผูท่ียังไมมี
หนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินแลว รัฐก็จะไดตัวเลขท่ีแนนอนพอสมควรเกี่ยวกับท่ีดินราษฎรท่ีถือ
ครองอยูท้ังประเภทมีหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิ และยังไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิวาเปน
จํานวนเนื้อท่ีเทาใด และก็ไดทราบตอไปอีกวายังมีท่ีดินของรัฐอีกเปนจํานวนเทาใดในจํานวนท่ีดิน
ของรัฐท้ังหมดท่ียังไมมีผูใดเขาถือครองหรือเขาครอบครองทําประโยชน และจะไดทราบถึงจํานวน
ท่ีดินรกรางวางเปลาท่ีจะนําไปจัดใหราษฎรหรือวาจัดหาผลประโยชนหรือวาจัดใชประโยชนดวย
ประการใดก็ตามเปนจํานวนเทาใด เหตุผลก็เพื่อกําหนดนโยบายในการจัดใชประโยชนในท่ีดินของ
รัฐในสวนท่ียังไมมีผูถือครองไดถูกตอง 
  หลักเกณฑสําหรับผูท่ีอยูในขายท่ีตองแจงการครอบครองตามความในมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน มีดังนี้ 
   (1) ตองเปนผูไดครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินอยูกอนวันท่ีประมวลกฎหมาย
ท่ีดินใชบังคับ ความหมายของคําวา “ครอบครองและทําประโยชน” คือจะตองเปนการเขาครอบครอง 
และทําประโยชนในท่ีดินนั้นจริงๆ เชน ทําเปนไรนา เรือกสวนใหเห็นถึงกิจการท่ีทําประโยชนดวย 
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   (2) ท่ีดินท่ีครอบครองและทําประโยชนนั้นจะตองเปนท่ีดินท่ียังไมมีหนังสือสําคัญ
แสดงกรรมสิทธ์ิ หมายความวา ท่ีดินนั้นยังไมมีโฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจองหรือตราจอง 
ท่ีตราวา “ไดทําประโยชนแลว” 
   สวนการแจงการครอบครองนั้น กฎหมายกําหนดใหแจงตอนายอําเภอแหงทองท่ี
ท่ีดินนั้นต้ังอยูภายในกําหนด 180 วัน นับแตวันท่ีพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดินใช
บังคับ 
   ตามความในมาตรา 5 วรรค 2 ผูใดมีหนาท่ีตองแจงการครอบครองท่ีดินภายใน
กําหนดแลวไมปฏิบัติตามกฎหมายถือวาผูนั้นมีเจตนาสละสิทธิในท่ีดินนั้น ซ่ึงเปนบทสันนิษฐาน
โดยเด็ดขาดและรัฐมีอํานาจนําท่ีดินนั้นไปจัดตามประมวลกฎหมายท่ีดินได เชน นําไปจัดใหราษฎรใน 
ลักษณะท่ีดินแปลงเล็กแปลงนอยหรือจัดในรูปท่ีดินผืนใหญ หรือนําไปจัดหาผลประโยชนโดยการ
ขาย ใหเชาหรือใหเชาซ้ือ เปนตน เวนแตผูวาราชการจังหวัดจะไดมีคําส่ังผอนผันใหเปนการเฉพาะราย 
   ตอมาไดมีประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 96 ลงวันท่ี 29 กุมภาพันธ 2515 ยกเลิกความ
ในวรรค 2 ของมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน จึงเปนอันวานับแตวันท่ี
ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใชบังคับแลวก็จะไมมีการผอนผันการแจงการครอบครองท่ีดินอีก
ตอไป หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือจะไมมีการออก ส.ค.1 ใหกับเจาของท่ีดินอีกตอไป 
   เม่ือเปนเชนนี้ รัฐจึงมีความจําเปนตองหาชองทางชวยเหลือผูสุจริตท่ียังตกคางแจง
การครอบครองอยูเปนจํานวนมาก เพื่อเปดโอกาสใหเขาไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินท่ีไดครอบครองอยู
โดยชอบ ทางแกในเร่ืองนี้จึงไดมีบทบัญญัติแกไขเพิ่มเติมในมาตรา 27 ตรี และ 59 ทวิ ออกมาเพ่ือ
ชวยเหลือผูตกคางแจงการครอบครอง (ศิริ เกวลินสฤษดิ์, 2534, หนา 3 - 11) 
 3  ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 
 ในการขอออกเอกสารสิทธิในท่ีดินประมวลกฎหมายท่ีดิน (พ.ศ.2497) ไดกําหนดไวตาม
มาตรา 56 และมาตรา 56/1 วาแบบหลักเกณฑและวิธีการออกใบจองหนังสือรับรองการทําประโยชน 
ใบไตสวนหรือโฉนดท่ีดิน รวมท้ังใบแทนของหนังสือดังกลาวใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎ 
กระทรวง ซ่ึงก็คือกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ท่ีใชอยูในปจจุบัน ปญหาในการพิจารณาออก
เอกสารสิทธิท่ีดินตามขอหามของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ตามท่ีไดกลาวถึงการหามมิให 
ออกเอกสารสิทธิท่ีดินมาแลวขางตน คือ การขอออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวล
กฎหมายท่ีดิน (พ.ศ.2497) ซ่ึงจะกลาวถึงรายละเอียดตอไป 
  มาตรา 59 ทวิ ผูซ่ึงครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินอยูกอนวันท่ีประมวลกฎ 
หมายนี้ใชบังคับ โดยไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินและมิไดแจงการครอบครองตาม
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 แตไมรวมถึงผูซ่ึงมิไดปฏิบัติ
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ตามมาตรา 27 ตรี ถามีความจําเปนจะขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเปน
การเฉพาะราย เม่ือพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาเห็นสมควรใหดําเนินการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชนแลวแตกรณี ไดตามหลักเกณฑและวิธีการที่ประมวลกฎหมายนี้
กําหนดแตตองไมเกินหาสิบไร ถาเกินหาสิบไรจะตองไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด ท้ังนี้ตาม
ระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนด 
  เพื่อประโยชนแหงมาตรานี้ ผูครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินตามวรรคหน่ึงให
หมายความรวมถึงผูซ่ึงไดครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินตอเนื่องมาจากบุคคลดังกลาวดวย 
  มาตราน้ีไดเพิ่มเติมเขามาใหมโดยประกาศของคณะปฏิวัติฉบับท่ี 334 มาตรานี้เปน
เร่ืองของการออกโฉนดท่ีดิน หรือ น.ส.3 เฉพาะรายเชนเดียวกับมาตรา 59 เวนแตผูมาขอออกโฉนด
ท่ีดินหรือ น.ส.3 นั้นเปนผูตกคางแจงการครองท่ีดินตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายท่ีดิน 
  หลักเกณฑการขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย ตามมาตรา 59 ทวิ 
   (1) ตองครอบครองและทําประโยชนมากอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับ
และใหรวมถึงผูครอบครองตอเนื่อง 
   (2) ผูครอบครองไดครอบครองโดยไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 
   (3) ไมไดแจงการครอบครองท่ีดินตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใชประมวลกฎ 
หมายท่ีดิน พ.ศ.2497 
   (4) ไดปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี แหงประมวลกฎหมายท่ีดินแลว 
   (5) มีความจําเปนท่ีจะขอออกโฉนดท่ีดินตามระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แหงชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ.2532) ขอ 7 คือ 
    ก.  ท่ีดินนั้นถูกเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
    ข.  ผูครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินจะโอนท่ีดินนั้นใหแกทบวงการเมือง
องคการของรัฐบาล ตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึน
โดยพระราชบัญญัติ 
    ค.  มีความจําเปนอยางอ่ืน เชน มีความเดือดรอนตองการจะโอนท่ีดินโดยตอง
ไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด 
    บุคคลประเภทนี้สามารถออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
ไดไมเกิน 50 ไร ถาเนื้อท่ีเกินวา 50 ไร จะตองไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด 
  แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย โดยมิไดแจงการครอบครอง 
(กรมท่ีดิน, 2543, หนา 23) 
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   การรับคําขอ 
    (1) เม่ือมีผูมาขอยื่นคําขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
เฉพาะรายใหใชคําขอตามแบบ น.ส.1ข. (กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 พ.ศ.2537) โดยใหผูขออางเหตุผล
ความจําเปนในการขอออกไวในคําขอดวย แลวใหพนักงานเจาหนาท่ีหมายเหตุไวในวงเล็บดวย
อักษรสีแดงตอทายคําขอบนหัวกระดาษวา “มิไดแจงการครอบครอง” ตังอยางเชน “คําขอรังวัดออก
โฉนดท่ีดิน (มิไดแจงการครอบครอง)” เปนตน  
    (2) ผูขอท่ีอางวาไดครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินอยูกอนวันท่ีประมวล
กฎหมายท่ีดินใชบังคับ แตมิไดแจงการครอบครอง (ส.ค.1) ก็ใหนําหลักฐานการไดมาซ่ึงท่ีดินหรือ
พยานบุคคลผูรูเห็นตลอดจนผูปกครองทองท่ีมาใหเจาหนาท่ีสอบสวนได 
    (3) ในวันท่ียื่นคําขอใหสอบสวนผูขอและพยานบุคคลผูรูเห็นไวในบันทึก
ถอยคําตามแบบ ท.ด.16 เพื่อใหทราบวาผูขอเปนผูครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินอยูกอนวันท่ี
ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับ (กอนวันท่ี 1 ธันวาคม 2497) ติดตอมากันจนถึงปจจุบันหรือมีหลัก 
ฐานอ่ืนท่ีควรเช่ือไดวาทําประโยชนติดตอกันมากอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับและให
สอบสวนถึงลักษณะและสภาพการทําประโยชนในท่ีดิน รวมตลอดถึงการครอบครองและทํา
ประโยชนตอเนื่องมาจากเจาของท่ีดินเดิมไวใหชัดเจน 
    (4) ใหสอบสวนกํานันผูใหญบานหรือนายกเทศมนตรี (กรณีท่ีดินอยูในเขต
เทศบาล) เชนเดียวกับการสอบสวนผูขอตามขอ (3) โดยจะสอบสวนในวันท่ียื่นคําขอหรือใหพนัก 
งานเจาหนาท่ีผูทําการรังวัดหรือผูพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนในท่ีดินเปนผูทําการสอบสวน
ในวันท่ีออกไปทําการรังวัดหรือพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนในทองท่ีก็ได 
    (5) เม่ือพนักงานเจาหนาท่ีรับคําขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนแลวใหลงบัญชีรับทําการ (บ.ท.ด.2 หรือ ท.อ.14 แลวแตกรณี) และเขียนอักษรสีแดงใน
ชองหมายเหตุวา “มิไดแจงการครอบครอง” 
   การขออนุมัติผูวาราชการจังหวัด 
    (1) เม่ือมีผูมายื่นคําขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
เฉพาะรายในกรณีจําเปนอยางอ่ืนตามขอ 7 (3) แหงระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 12 
(พ.ศ.2532) ลงวันท่ี 4 ตุลาคม 2532 กรณีความจําเปนอยางอ่ืน ไดแกความจําเปนเกี่ยวกับเศรษฐกิจ
ทางครอบครัวถาไมจํานองหรือขายท่ีดินแปลงน้ีแลวเจาของท่ีดินจะไดรับความเดือดรอนเปนอยาง
ยิ่ง เปนตน ซ่ึงผูวาราชการจังหวัดจะเปนผูใชดุลยพินิจพิจารณาอนุมัติตามความจําเปนแตละราย 
    (2) การขออนุมัติกรณีความจําเปนอยางอ่ืนตอผูวาราชการจังหวัดใหพนักงาน
เจาหนาท่ีออกไปทําการรังวัดทําแผนท่ีหรือพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนในท่ีดินกอนเม่ือ
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ดําเนินการรังวัดและประกาศครบกําหนดแลวไมมีผูใดโตแยงคัดคานและไมขัดของประการใดแลว
จึงดําเนินการขออนุมัติตอผูวาราชการจังหวัด 
    กรณีมีการโตแยงสิทธิกันใหดําเนินการเร่ืองพิพาทใหเสร็จกอนท่ีจะเสนอขอ
อนุมัติผูวาราชการจังหวัด 

  (3) ในกรณีท่ีเนื้อท่ีเกิน 50 ไร ใหปฏิบัติทํานองเดียวกับขอ (1) และขอ (2) 
    (4) กรณีขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนมีท้ังกรณีจํา 
เปนอยางอ่ืนตามขอ (1) และเนื้อท่ีเกิน 50 ไร ตามขอ (3) ใหดําเนินการขออนุมัติตอผูวาราชการจังหวัด
ไปในคราวเดียวกัน 
    (5) กรณีผูขอเปนผูซ่ึงไดแจงความประสงคจะไดสิทธ์ิในท่ีดินตามมาตรา 27 ตรี 
แหงประมวลกฎหมายท่ีดินใหสอบสวนกรณีความจําเปนและพิจารณาดําเนินการตามนัยมาตรา 107 
แหงประมวลกฎหมายท่ีดินเสียกอน แลวจึงเสนอขออนุมัติตอผูวาราชการจังหวัด ทํานองเดยีวกบัขอ 
(1) (3) หรือขอ (4) แลวแตกรณี 
   การออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเฉพาะราย โดยมิไดแจง
การครอบครอง (กรมท่ีดิน, 2543 หนา 27) 
   ผูซ่ึงครอบครองและทําประโยชนตอเนื่องมาจากเจาของท่ีดินเดิมตามนัยมาตรา 59 
ทวิ วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายท่ีดินนั้น หมายถึงผูซ่ึงรับโอนท่ีดินมาจากเจาของเดิมซ่ึงได
ครอบครองทําประโยชนอยูกอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับไมวาจะเปนการรับมรดก รับ
ซ้ือ รับใหหรือกรณีอ่ืนๆ ซ่ึงเปนการโอนท่ีดินตอกันและแมการทํานิติกรรมนั้นจะไดกระทําภาย 
หลังประมวลกฎหมายท่ีดินบังคับใช โดยมิไดทําเปนหนังสือและจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาท่ีก็
ตามก็มีความหมายรวมถึงดวย แตท้ังนี้จะตองสอบสวนพยานหลักฐานใหเปนท่ีเช่ือไดวาไดมีการทํา
นิติกรรมโอนท่ีดินตอกันและไดสงมอบการครอบครองท่ีดินตอกันแลว (บุญสม วงษพันธุ, ม.ป.ป., 
หนา 95) 
   นอกจากนี้ทานศาสตราจารย ศิริ เกวลินสฤษด์ิ ไดอธิบายถึงการขอออกเอกสารสิทธิ 
ท่ีดินตามมาตรา 59 ทวิ ไวดังนี้คือ 
    หลักเกณฑ ของมาตรา 59 ทวิ  
     1.  ผูท่ีจะขอออกโฉนดท่ีดินหรือ น.ส.3 เฉพาะรายตองเปนผูตกคางแจงการ
ครอบครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดินและหมายรวมถึงผูท่ีได
ครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินตอเนื่องจากบุคคลดังกลาวดวย ความตรงนี้สําคัญจะเห็นไดวา
มาตรา 59 ทวิ นี้ไดรับรองสิทธิของผูท่ีไดรับมอบการครอบครองทําประโยชนในท่ีดินตอ เนื่องมา 
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จากผูซ่ึงตกคางแจงการครอบครองหมายความวา ไดครอบครองท่ีดินมากอนวันใชประมวลกฎหมาย
ท่ีดินและก็ครอบครองมาเร่ือยโดยไมไดแจงการครอบครอง 
     ตัวอยาง นาย ก. ครอบครองทําประโยชนในท่ีดินมาต้ังแตป พ.ศ.2490 ใน
ตอนท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินออกใชบังคับไดมีประกาศใหแจงการครอบครอง ก. ไมไดแจงภายใน 
180 วัน แสดงวา ก. ยังไมไดมี ส.ค.1 ในท่ีดินนี้ถือวาเปนผูตกคางแจงการครอบครอง ตอมา พ.ศ.2500 
ก. ไดสงมอบการครอบครองท่ีดินแปลงนี้ใหกับ ข. พ.ศ.2510 ข. สงมอบการครอบครอบใหกับ ค.
ตอไปอีก ค. ไดครอบครองทําประโยชนในท่ีดินนั้นตอเนื่องตลอดมาจาก ข. และนาย ข. ตอเนื่อง
จากนาย ก. กรณีนี้เองกฎหมายใหสิทธินาย ค. ท่ีจะมาขอออกโฉนดท่ีดินหรือ น.ส.3 ไดโดยถือวานาย 
ค. ไดครอบครองทําประโยชนในท่ีดินตอเนื่องมาจากนาย ก. ซ่ึงเปนเจาของเดิม 
     2.  บุคคลตามขอ 1 ตองไมใชผูซ่ึงมิไดปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี กรณีท่ีตอง
ปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี คือวาเม่ือมีการเดินสํารวจตามมาตรา 58 ผูซ่ึงตกคางแจงการครอบครองนั้น 
ถาประสงคจะไดสิทธิในท่ีดิน ตนก็จะตองมาแจงการครอบครองตอเจาพนักงานท่ีดินในทองท่ีซ่ึง
ท่ีดินนั้นต้ังอยูภายในกําหนด 30 วัน นับแตวันปดประกาศของผูวาราชการจังหวัดและถาผูนั้นไม
ไดมาแจงภายในกําหนด 30 วัน แตตอนท่ีพนักงานเจาหนาท่ีไดนัดหมายกําหนดวันทําการรังวัด
ท่ีดินนั้น ผูนั้นไดมานําช้ีเขตท่ีดินของตนนํารังวัดปกเขตท่ีดินรอบแปลงท่ีดินของตนอยางนีก้ฎหมาย
ก็ถือวาผูนั้นประสงคจะไดสิทธิในท่ีดินแปลงนั้นอยู บุคคลดังกลาวนี้ถือไดวาเปนผูซ่ึงไดปฏิบัติตาม
มาตรา 27 ตรี แตถาผูนั้นไมแจงภายในกําหนด และตอนท่ีพนักงานเจาหนาท่ีไดกําหนดวันนัดหมาย
รังวัดท่ีดินบริเวณน้ัน ผูนั้นนอนหลับทับสิทธิไมไดไปนํา แมแตจะมอบตัวแทนไปก็ไมไดมอบให
ไปนําช้ี อยางนี้คือผูนั้นไมไดปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี เพราะฉะน้ันจึงหมดสิทธิท่ีจะมาขอออกโฉนด
ท่ีดินตามมาตรา 59 ทวิ หมดโอกาสเลยทีเดียวเพราะเหตุวาทางราชการไดเปดโอกาสใหแลวแต
ไมไดใชสิทธิอันนั้นการจะชวยบุคคลดังกลาวไดก็มีหนทางเดียวคือ แนะนําใหไปขออนุญาตจับจอง
ท่ีดินเปนการเร่ิมตนใหมไปขอจับจองท่ีดินแลวคอยมาดําเนินการขอออกโฉนดท่ีดินตอไป คือการ
ขออกใบจองไป แลวคอยนําใบจองมาขอออกโฉนด นี่เปนกรณีท่ีไมปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี 
     3.  การออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนจะตองมีความ
จําเปน ซ่ึงเปนสาระสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไวความจําเปนมีอยูอยางไรนั้น เดิมมีกําหนดอยูใน
ระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 2 ขอ 9 (2) ตอมาระเบียบฉบับดังกลาวไดถูก
ยกเลิกและไดกําหนดกรณีท่ีมีความจําเปนข้ึนใหมในระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ 
ฉบับท่ี 12 ขอ 7 ซ่ึงมีอยู 3 กรณีดวยกัน คือ 
     กรณีแรกท่ีดินนั้นถูกเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
ปจจุบันมีกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยอยูหลายฉบับ ฉบับแม คือพระราชบัญญัติวา
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ดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530 นอกจากนี้ก็ยังมีกฎหมายเวนคืนเพื่อสรางหรือขยายทาง
หลวงตามพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที 295 ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อสรางหรือขยายทางพิเศษตามประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับท่ี 290 ลงวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2515 และกฎหมายวาดวยการเวนคืนเพื่อการอ่ืนอีกหลาย
ฉบับ ฯลฯ 
     การเวนคืนตามกฎหมายดังกลาวคือเปนความจําเปนท่ีจะออกโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนใหได เพื่อผูนั้นจะไดไปจดทะเบียนเวนคืนและรับเงินคา
ทดแทนจากเจาหนาท่ีตอไป 
     กรณีท่ีสอง ผูครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินจะโอนท่ีดินนั้นใหแก
ทบวงการเมือง องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาลหรือรัฐ 
วิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติ กรณีดังกลาวถือวามีความจําเปนเพื่อจะไดออกโฉนดท่ีดิน
หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนใหกับผูมีสิทธิเพื่อทําการจดทะเบียนโอนใหกับหนวยงาน
ดังกลาวตอไป ซ่ึงตามระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 2 ขอ 9 (2) ท่ีไดถูกยกเลิก
ไปแลว กําหนดไวเฉพาะการโอนท่ีดินนั้นแกทางราชการเทานั้น การกําหนดใหมไดขยายไปถึง
องคการของรัฐและรัฐวิสาหกิจดวย 
     กรณีท่ีสาม เปนกรณีท่ีม่ีความจําเปนอยางอื่นซ่ึงนอกเหนือจากการถูก
เวนคืนฯ หรือการโอนท่ีดินใหกับหนวยงานราชการ องคการของรัฐและรัฐวิสาหกิจ สวนใหญจะ
เปนความจําเปนเกี่ยวกับฐานะทางครอบครัวฐานะทางเศรษฐกิจในการประกอบธุรกิจของผูนั้น
โดยเฉพาะ เชน มีความจําเปนท่ีจะออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเพื่อเอาไป
จํานองกับธนาคารนําเงินมาลงทุนในการซื้อปุย พันธุพืช หรือทําร้ัวกั้นแนวเขตที่ดิน เปนตน หรือมี
ความจําเปนเพราะมีบุตรมากตองขายท่ีดินเพื่อการศึกษาของบุตร กรณีท่ีมีความจําเปนดังกลาว
จะตองเสนอเร่ืองใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณาอนุมัติกอนจึงจะดําเนินการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชนได ซ่ึงตามระเบียบเดิมตองไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดเปน
การเฉพาะรายระเบียบใหมท่ีแกไขแลวไมมีคําวา “เฉพาะราย” จึงตีความไดวาถามีการออกโฉนด
ท่ีดินหาแปลงก็ทําบันทึกอางความจําเปนเพื่อขออนุมัติผูวาราชการจังหวัดฉบับเดียวได โดยไม
จําเปนตองทําบันทึกแยกเปนรายแปลงหาฉบับ 
     4.  เม่ือพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาเห็นสมควรก็ใหดําเนินการออกโฉนดท่ี 
ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนใหได แตตองไมเกินหาสิบไร ในกรณีท่ีจะมีการออกโฉนด
ท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนรายใดเกินหาสิบไร ก็จะตองปฏิบัติตามระเบียบของ
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คณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 12 ขอ 5 และขอ 6 ซ่ึงไดอธิบายไวโดยละเอียดแลวในมาตรา 
58 ทวิ กรณีออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนใหกับบุคคลประเภทท่ี 2 
     ตามระเบียบฯ เดิม ผูวาราชการจังหวัดจะอนุมัติไดสูงสุดไมเกินหนึ่งรอยไร
ดวยเหตุผลท่ีจะชวยเหลือผูตกคางแจงการครอบครองจริงๆ ซ่ึงสวนใหญเปนชาวนาชาวไรท่ียากจน
จึงจํากัดจํานวนเนื้อท่ีไวตามท่ีเห็นควรแตระเบียบฯ ใหไดเปดกวางใหผูวาราชการจังหวัดใชดุลพินิจ
พิจารณาอนุมัติไดโดยไมจํากัดจํานวนเน้ือท่ีข้ันสูง ดูคอนขางจะนาหวงสําหรับการดูแลคุมครอง
ปองกันท่ีดินของรัฐ ซ่ึงตองถือวาเปนนโยบายใหมของรัฐบาล 
     เหตุผลอีกประการหนึ่งเกี่ยวกับมาตรา 59 ทวิ ในการเปดโอกาสใหผูตกคาง
แจงการครอบครองมาขอออกโฉนดท่ีดินหรือ น.ส.3 เฉพาะรายไดนั้นเพราะเหตุวาในบางทองท่ีท่ียัง 
ไมมีการเดินสํารวจตามมาตรา 58 ผูตกคางแจงการครอบครองบางคนอาจมีความจําเปนท่ีจะตองขอ
ออกโฉนดท่ีดินหรือ น.ส.3 เพื่อเวนคืนใหกับรัฐก็ดี หรือโอนใหกับทางราชการก็ดีหรือมีความ
จําเปนเกี่ยวกับฐานะทางครอบครัวก็ดี หรือฐานะทางเศรษฐกิจของครอบครัวก็ดีไดมีโอกาสที่จะมา
ดําเนินการใหพนักงานเจาหนาท่ีไดออกโฉนดท่ีดินหรือ น.ส.3 ใหไดโดยไมตองมีการเดินสํารวจ
เสียกอน ซ่ึงจะเห็นไดวาถาหากใหรอใหมีการเดินสํารวจในบางกรณีท่ีจะมีการเวนคืนท่ีดินหรือวา 
โอนท่ีดินนั้นใหกับทางราชการผลเสียก็จะเกิดข้ึนกับทางราชการดวย อันนี้ก็เปนเหตุผลท่ีสําคัญ
อันหนึ่งวาผูท่ีตกคางแจงการครอบครองนั้นมีโอกาสจะมาขอออกโฉนดที่ดินหรือออก น.ส.3 เฉพาะ
รายไดแมวาในบริเวณนั้นจะยังไมมีการเดินสํารวจ 
     การขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตามมาตรานี้ 
เดิมระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 2 ขอ 9 (1) ไดกําหนดไววา ท่ีดินนั้นตองไม
อยูในเขตท่ีทางราชการจําแนกใหเปนเขตปาไมถาวรแตเม่ือใชระเบียบใหมฉบับท่ี 12 แลวความขอ
นี้ไดถูกยกเลิกไปจึงเปนอันสรุปไดวา ในกรณีขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนเฉพาะรายตามมาตรานี้แมท่ีดินนั้นจะอยูในเขตปาไมถาวรก็ใหดําเนินการออกได ทาง
ปฏิบัติท่ีแกไขใหมนี้ดูนาเปนหวงอยางมากสําหรับการดูแลรักษาและการคุมครองปองกันท่ีปาไม
ถาวรของชาติ ซ่ึงตองถือวาเปนนโยบายใหมของรัฐบาลเชนเดียวกัน อยางไรก็ตามในการออกโฉนด
ท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนในเขตปาไมนั้นไดมีขอตกลงระหวางการกรมท่ีดินกับ
กรมปาไมใหไปพิสูจนตรวจสอบรวมกันเสียกอน ขอตกลงไดทําไวนานควรจะปรับปรุงแกไขให
เกิดผลดีดวยกันทุกฝาย คือฝายกรมท่ีดินตองดูแลเร่ืองผูทํากินในท่ีดินและฝายกรมปาไมท่ีตองดูแล
รักษาปาอันเปนทรัพยากรที่สําคัญยิ่งของประเทศ มิฉะนั้นแลวอาจเกิดความเสียหายข้ึนไดใน
อนาคตดวยการจงใจเจตนาหรือการรูเทาไมถึงการณของเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบ (ศิริ เกวลินสฤษดิ์, 
2534, หนา 166 - 169) 
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  คณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ตามมาตรา 14, มาตรา 20 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน 
   มาตรา 14 ใหมีกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา “คณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ” 
ประกอบดวยรัฐมนตรีเปนประธาน รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
ปลัดกระทรวงกลาโหม อธิบดีกรมการปกครอง อธิบดีกรมประชาสงเคราะห อธิบดีกรมสงเสริม
ทรัพยากรธรณี อธิบดีกรมสงเสริมการเกษตร อธิบดีกรมปาไม อธิบดีกรมธนารักษ ผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ เลขาธิการสํานักงาเรงรัดพัฒนาชนบทเปนกรรมการ อธิบดีเปนกรรมการและ
เลขาธิการโดยตําแหนง และคณะกรรมกาผูทรงคุณวุฒิอ่ืนอีกไมเกินเจ็ดคน ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ัง 
   (ความในมาตรา 14 เดิมถูกยกเลิกโดยขอ 4 แหงประกาศของคณะปฏิวัติฉบับท่ี 334 
และใหใชขอความขางบนแทน) 
   คณะกรรมการชุดนี้ถือไดวาเปนกรรมการระดับชาติทําหนาท่ีสําคัญตามมาตรา 20
ดังจะไดกลาวตอไป แตเปนท่ีนาเสียดายวาความรูสึกของกรรมการซ่ึงมาจากสวนราชการอ่ืนกด็หีรือ
บุคคลภายนอกก็ดียังนึกคิดอยูตลอดเวลาวาเปนกรรมการของกระทรวงมหาดไทยเพราะมี
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธานความรวมมือ หรือความกระตือรือรนจากสวน
ราชการภายนอกไมคอยดีพอ ซ่ึงในเร่ืองนี้ก็ไดมีผูเสนอแนะวาเพื่อใหคณะกรรมการมีบทบาทท่ี
สําคัญโดยแทจริง ควรจะกําหนดใหนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีผูรับมอบหมายเปน
ประธานและใหเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนเลขาธิการ ซ่ึง
เปนท่ีนาสนใจและควรติดตามการแกไขบทบัญญัติมาตรานี้ตอไป 
   มาตรา 20 ใหคณะกรรมการมีอํานาจดังตอไปนี้ 
    (1) วางนโยบายการจัดท่ีดิน เพื่อใหประชาชนมีท่ีดินสําหรับอยูอาศัยและหา
เล้ียงชีพตามควรอัตภาพ 
    (2) วางแผนการถือครองท่ีดิน 
    (3) สงวนและพัฒนาท่ีดินเพื่อจัดใหแกประชาชน 
    (4) สงวนหรือหวงหามท่ีดินของรัฐซ่ึงมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพ่ือให
ประชาชนใชประโยชนรวมกัน 
    (5) อนุมัติโครงการจัดท่ีดินของทบวงการเมือง 
    (6) ควบคุมการจัดท่ีดินตามประมวลกฎหมายนี้และกฎหมายอ่ืน 
    (7) ปฏิบัติการเกี่ยวกับท่ีดินตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
    (8) มอบหมายใหทบวงการเมืองท่ีเกี่ยวของดําเนินการเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ี
อยางใดอยางหนึ่งในมาตรานี้แทนคณะกรรมการไดตามท่ีเห็นสมควร 



 72 

    (9) ปฏิบัติการอ่ืนตามท่ีบัญญัติไวในประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน 
    (10) วางระเบียบหรือขอบังคับ กําหนดหลักเกณฑหรือเง่ือนไขเกี่ยวกับการจัด
ท่ีดินหรือเพื่อกิจการอ่ืนตามประมวลกฎหมายนี้ 
   มาตราน้ีไดมีการแกไขมาแลวถึง 2 คร้ัง เดิมบทบัญญัติวาดวยอํานาจหนาท่ีของ
คณะกรรมการเขียนไวคอนขางแคบ เชน ใน (1) วางโครงการจัดท่ีดินโดยมีวัตถุประสงคท่ีจะให
บุคคลมีท่ีดินสําหรับอยูอาศัยและประกอบการทํามาหาเล้ียงชีพตามควรแกอัตภาพ โดยใหการ
ชวยเหลือในดานสาธารณูปโภคและอ่ืนๆ และ (2) วางโครงการเพ่ือสงวนและบํารุงดินซ่ึงเห็นวา
คณะกรรมการควรมีอํานาจหนาท่ีในเร่ืองการจัดท่ีดินท้ังของรัฐและเอกชนใหกวางขวางและ
ครอบคลุมมากกวาท่ีเปนอยู ดังนั้นในป 2515 จึงไดมีการยกเลิกความในมาตรา 20 เดิมโดยขอ 4 
แหงประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 96 ไดมีการแกไขถอยคําใน (1) เสียใหมเปน “วางนโยบายการ
จัดท่ีดิน การใชท่ีดินหรือการพัฒนาท่ีดินและใน (2) เปน “วางแผนการกําหนดบริเวณการใชท่ีดิน
การถือครองท่ีดิน รวมท้ังการอนุรักษดินและน้ํา รวมท้ังแกไขเพ่ิมเติมถอยคําในอนุมาตราอ่ืนและ
เพิ่มอนุมาตราเขามาใหมใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีกวางขวางและคลองตัวยิ่งข้ึน 
   แนวความคิดในตอนนั้นก็เพื่อจะใหคณะกรรมการไดมีอํานาจหนาท่ีท้ังดานการจัด
ท่ีดิน การใชท่ีดิน การพัฒนาท่ีดินรวมท้ังการอนุรักษดินและน้ํา การใชอํานาจหนาท่ีในการอนุมัติ
โครงการจัดท่ีดินของทบวงการเมืองและการควบคุมการจัดท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินและ
กฎหมายอ่ืน ฯลฯ 
   ตอมาเม่ือพระราชบัญญัติวาดวยการพัฒนาที่ดิน พ.ศ.2526 ออกใชบังคับอํานาจ
หนาท่ีเกี่ยวกับการใชประโยชนท่ีดิน การพัฒนาท่ีดินและการอนุรักษดินและน้ําเปนของคณะ
กรมการตามพระราชบัญญัติวาดวยการพัฒนาที่ดิน จึงไดมีการยกเลิกมาตรา 20 อีกคร้ังหนึ่งโดย
มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับท่ี 3) พ.ศ.2526 ตาม
ขอความท่ีปรากฏอยูแลว 
   อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการจัดท่ีดินในปจจุบัน สวนใหญจึงเปนเร่ืองวาง
นโยบายเก่ียวกับการจัดท่ีดินไมวาจะเปนการจัดท่ีดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน การจัดท่ีดินตรา
พระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพหรือการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมฯลฯ ดวยวัตถุประสงค
ท่ีจะใหประชาชนไดมีท่ีดินสําหรับอยูอาศัยและหาเล้ียงชีพตามควรแกอัตภาพ นอกจากนโยบายแลว
ในเร่ืองการวางแผนการถือครองท่ีดินก็เปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการท่ีจะดําเนินการเพื่อให
เกิดผลดีแกเศรษฐกิจและสังคมโดยเฉพาะอยางยิ่งเกษตรกรผูยากไร ซ่ึงไมมีท่ีดินเปนของตนเอง
หรือไมพอเล้ียงชีพ นอกจากน้ีคณะกรรมการยังมีอํานาจหนาท่ีท่ีจะสงวนท่ีดินของรัฐและทําการ
พัฒนาท่ีดินใหพรอมท่ีจะใชประโยชนไดเพื่อนําไปจัดใหกับประชาชนตอไป ท่ีดินแหงใดเห็นควร
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จะสงวนหรือหวงหามไวเพื่อใหประชาชนใชประโยชนรวมกัน คณะกรรมการก็จะดําเนินการสงวน
หรือหวงหามไวตามวัตถุประสงคดังกลาว อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการครอบคลุมถึงการจัด
ท่ีดินของทบวงการเมืองท้ังหมด ซ่ึงจะตองผานการอนุมัติโครงการ รวมท้ังควบคุมการจัดท่ีดินของ
ทบวงการเมืองท้ังหมด ซ่ึงเปนไปในทางดานนโยบายไมใชรายละเอียด ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีของ
ทบวงการเมืองโดยเฉพาะอยูแลวในเร่ืองการปฏิบัติการเกี่ยวกับท่ีดินตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
นั้นตองดูเปนเร่ืองๆ ไปวาคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหคณะกรรมการทําในเร่ืองใดบางเทาท่ีทราบใน
ขณะน้ี คณะรัฐมนตรีไดมอบหมายใหคณะกรรมการเปนผูพิจารณาถอนสภาพท่ีดินอันเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินท่ีประชาชนใชรวมกัน ซ่ึงหมดสภาพหรือประชาชนเลิกใชแลวเพื่อนํามาจัด
ใหกับประชาชนตามประมวลกฎหมายท่ีดินตอไป (ศิริ เกวลินสฤษดิ์, 2534, หนา 104 - 105) 

 4.  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 มาตรา 1334 “ท่ีดินรกรางวางเปลาและท่ีดินซ่ึงมีผูเวนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลับมาเปน
ของแผนดิน โดยประการอื่นตามกฎหมายท่ีดินนั้นทานวาบุคคลอาจไดมาตามกฎหมายท่ีดิน” 
 มาตรา 1309 “เกาะท่ีเกิดในทะเลสาบ หรือในทางน้ําหรือในเขตนานน้ําของประเทศก็ดี 
และทองทางน้ําท่ีเขินข้ึนก็ดี เปนทรัพยสินของแผนดิน” 
 ท่ีดินตามมาตราน้ีหมายความเปนขอยกเวน มิใหท่ีดินเกิดข้ึนในลักษณะเชนนั้นเปนสวน
ควบของท่ีดินท่ีอยูใกลเคียง ผูใดจะอางวาตนไดกรรมสิทธ์ิโดยลักษณะสวนควบไมไดการที่บัญญัติ
ใหเปนทรัพยสินของแผนดินนั้น ตามธรรมดาก็คือใหถือวาเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภท
ท่ีรกรางวางเปลานั่นเอง แตในหากกรณีอาจเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใช
ประโยชนรวมกันก็ได เชน เกาะท่ีเกิดข้ึนในบึงหรือหนองท่ีเปนทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน
มาแตเดิมท่ีจะดูวาเขาอยูในประเภทไหนตองดูอาการหวงแหนควบคุมของแผนดินเปนสําคัญ (ประมูล 
สุวรรณศร, 2550, หนา 53) 
 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 258 / 2506 ขอเท็จจริงเพียงวาท่ีรายพิพาทเปนท่ีดินซ่ึงอยูบนเกาะคือ 
ต้ังอยูกลางแมน้ํามีน้ําในแมน้ําเขาลอมรอบ ยังไมพอฟงวาท่ีรายพิพาทเปนทรัพยสินของแผนดิน 

 5.  หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน 
 ตามท่ีไดกลาวมาบางแลวในบทกอนนี้วาหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขในการออกเอกสาร
สิทธิท่ีดิน พนักงานเจาหนาท่ีจะตองพิจารณาตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายหลายฉบับต้ังแตรัฐธรรมนญู
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายลําดับรองท่ีออกมา
ตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน (พ.ศ.2497) มาตรา 5 ประมวล
กฎหมายท่ีดิน มาตรา 27 ตรี มาตรา 56-มาตรา 64 กฎกระทรวงและระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แหงชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ.2532) วาดวยเง่ือนไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
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ประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงบทบัญญัติดังกลาวไดมีการแกไขเพ่ิมเติมเพื่อใหเปนไปตามนโยบายของรัฐ 
และความเหมาะสมกับสถานการณในดานตางๆ มาโดยตลอด เชน การแกไขเพิ่มเติมโดยประกาศ
คณะปฏิวัติฉบับท่ี 96 ลงวันท่ี 29 กุมภาพันธ 2515 แกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 27 
ตรี57, 58, 58 ทวิ, 59 และ 59 ทวิ, 59 ตรี, 59 จัตวา และ 59 เบญจ และโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 แกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 56, มาตรา 
56/1 และตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหผูมี ส.ค.1 ตองขอออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชนภายในสองปนับแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 
 สําหรับกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ซ่ึงไดเร่ิมใชบังคับเม่ือวันท่ี 1 เมษายน 2537 
นั้นไดยกเลิกกฎกระทรวงท่ีเคยใชบังคับมาทั้งส้ินรวม 11 ฉบับ คือ กฎกระทรวง (พ.ศ.2497) กฎ 
กระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ.2497) กฎกระทรวง ฉบับท่ี 5 (พ.ศ.2497) กฎกระทรวง ฉบับท่ี 16 (พ.ศ.2514) 
กฎกระทรวง ฉบับท่ี 18 (พ.ศ.2515) กฎกระทรวง ฉบับท่ี 22 (พ.ศ.2515) กฎกระทรวง ฉบับท่ี 23 (พ.ศ.
2515) กฎกระทรวง ฉบับท่ี 28 (พ.ศ.2516) กฎกระทรวง ฉบับท่ี 30 (พ.ศ.2518) กฎกระทรวง ฉบับท่ี 
34 (พ.ศ.2529) และกฎกระทรวง ฉบับท่ี 39 (พ.ศ.2533) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ท้ังนี้เนื่องจากหลักเกณฑการออกหนังสือรับรองการทําประโยชน
และโฉนดท่ีดินไดใชบังคับมาเปนเวลานานแลว สมควรปรับปรุงใหเหมาะสมกับสภาว การณยิ่งข้ึน 
โดยเฉพาะการขอออกหนังสือรับรองการทําประโยชนในพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติอุทยานแหงชาติ
เขตรักษาพันธุสัตวปา เขตหามลาสัตวปาและเขตที่ไดจําแนกใหเปนไปเขตปาไมถาวรตามมติ
คณะรัฐมนตรียังไมมีมาตรการที่รัดกุมเหมาะสม จึงกําหนดใหมีการตรวจสอบรับรองจากกรมปาไม
และกรมพัฒนาท่ีดินกอนออกหนังสือรับรองการทําประโยชนดวย และกําหนดหามมิใหออกโฉนด
ท่ีดินในที่เกาะเพ่ิมข้ึนเพื่อปองกันการบุกรุกของราษฎรรวมทั้งเพื่ออนุรักษทรัพยากร ธรรมชาติ 
นอกจากนี้ไดเพิ่มเติมหลักเกณฑและวิธีการออกหนังสือรับรองการทําประโยชนข้ึนอีกแบบหนึ่ง
โดยใหเจาพนักงานท่ีดินสามารถออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (แบบ น.ส.3 ข.) ในทองท่ีท่ีมี
ประกาศกระทรวงมหาดไทยยกเลิกอํานาจหนาท่ีของนายอําเภอเกี่ยวกับการปฏิบัติการตามประมวล
กฎหมายท่ีดินแลวได 
 สําหรับระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ.2532) ไดยกเลิกระเบียบ
ท่ีเคยประกาศใชมารวมทั้งส้ิน 3 ฉบับ คือ ระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติฉบับท่ี 2 
(พ.ศ.2515) ฉบับท่ี 4 (พ.ศ.2515) และฉบับท่ี 7 (พ.ศ.2524) โดยมีวัตถุประสงคหลายประการแตประการ
สําคัญไดแก การแกไขเพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติของกฎหมายเนื่องจากระเบียบเดิมการกําหนด
ท่ีเกินตัวบทโดยเฉพาะมาตรา 58 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินอันสงผลใหมีการเปล่ียนแปลง
หลักการที่สําคัญในกรณีการเดินสํารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดแก บุคคลท่ีครอบครอง
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และทําประโยชนในท่ีดินภายหลังจากวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับและไมมีใบจอง ใบ
เหยียบย่ําหรือหลักฐานวาเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพตามมาตรา 
58 ทวิ วรรคสอง (3) แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงเดิมไดกําหนดใหเฉพาะบุคคลท่ีครอบ ครอง
และทําประโยชนในท่ีดินอยูกอนวันท่ี 4 มีนาคม 2512 (ระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ 
ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2515 ขอ 7) เทานั้น จึงมีสิทธินําพนักงานเจาหนาท่ีเดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชนได แตตามระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 12 
มิไดมีการกําหนดระยะเวลาดังกลาวไวแตประการใด อันทําใหเปนการขยายโอกาสใหผูบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐหรือผูท่ีเขาครอบครองทําประโยชนโดยไมชอบดวยกฎหมายมีสิทธิไดรับหนังสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินมากยิ่งข้ึน 
 นอกจากการพิจารณาตามประมวลกฎหมายท่ีดินแลว หากมีกรณีจะตองพิจารณากฎหมาย
อ่ืนท่ีเกี่ยวของประกอบดวย เชน 
  -  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเพื่อเปนหลักในการพิจารณาเกี่ยวกับสาธารณ
สมบัติของแผนดินตามมาตรา 1304 หรือการไดมาซ่ึงท่ีดินตามมาตรา 1344 หรือการไดมาซ่ึงกรรม 
สิทธ์ิในท่ีงอกริมตล่ิงตามมาตรา 1308 
  -  กฎหมายวาดวยการปาไมไดแก พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติ
อุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507 และพระราชบัญญัติสงวน
และคุมครองสัตวปา พ.ศ.2535 โดยในบางกรณีตองพิจารณาถึงบทกฎหมายท่ียกเลิกไปแลวดวย เชน 
พระราชบัญญัติคุมครองและสงวนสัตวปา พุทธศักราช 2481 ซ่ึงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ 
พ.ศ.2507 ไดยกเลิกไป ท้ังนี้เพื่อใหทราบฐานะทางกฎหมายของพ้ืนท่ีนั้นวาไดมีการกําหนดเปนเขต
ปาไมมาต้ังแตเม่ือใด อันจะทําใหทราบไดวาบุคคลท่ีมายื่นคําขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได
ครอบครองทําประโยชนในท่ีดินโดยชอบกฎหมายกอนการกําหนดเปนเขตปาไมหรือไม 
  -  กฎหมายวาดวยการจัดท่ีดิน เชน พระราชบัญญัติการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.
2515 พระราชบัญญัติการจัดรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517 พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2518 
  -  กฎหมายอ่ืน เชน พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พุทธศักราช 2456 พระ- 
ราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.2457 พระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ.2518 พระราชบัญญัติทาง
หลวง พ.ศ.2535 
 นอกจากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีดินและกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของแลวในบางพ้ืนท่ีมีความ
จําเปนตองวินิจฉัยถึงแนวนโยบายของรัฐหรือมติคณะรัฐมนตรีหรือมติของคณะกรรมการชุดตางๆ 
ประกอบดวยเชนกัน เชน มติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบนโยบายและแนวทางการแกไขปญหาการบุก
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รุกท่ีดินของรัฐ นโยบายปาไมแหงชาติ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการแกไขปญหาการบุก
รุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2535 
 โดยสรุปการพิจารณาออกเอกสารสิทธิในท่ีดินในปจจุบันคือการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชน ซ่ึงตามระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 12 
(พ.ศ.2532) 
 ขอ 4 “การออกโฉนดท่ีดินใหกระทําไดในบริเวณท่ีดินท่ีไดสรางระวางแผนท่ีเพื่อการ
ออกโฉนดท่ีดินไวแลวในบริเวณท่ีดินนอกจากนี้ใหออกเปนหนังสือรับรองการทําประโยชน เวนแต
อธิบดีกรมท่ีดินเห็นเปนการสมควรใหออกหนังสือรับรองการทําประโยชนในบริเวณท่ีดินท่ีได
สรางระวางแผนท่ีแลวไปพลางกอนได” 
 พนักงานเจาหนาท่ีจําเปนตองพิจารณาเปนหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขตามประมวล
กฎหมายท่ีดินและกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ตลอดจนระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แหงชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ.2532) ไดบัญญัติไวเปนหลักการเบ้ืองตนโดยพิจารณาประกอบกับ
กฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของเปนการเฉพาะกรณีไป ซ่ึงการพิจารณาวาจะออกเอกสารสิทธิในท่ีดินใหได
หรือไมนั้นจะตองพิจารณาหลักเกณฑเบ้ืองตนในขอกฎหมายและขอเท็จจริงประกอบกันดังตอไปนี้ 
  5.1  ผูมีสิทธิขอออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน แบงพิจารณาไดเปน 2 ประเภท 
   ประเภทท่ีหนึ่ง ไดแก ผูท่ีครอบครองทําประโยชนมากอนวันท่ีประมวลกฎหมาย
ท่ีดินใชบังคับไมวาจะเขาครอบครองทําประโยชนโดยชอบดวยกฎหมายในขณะน้ันหรือไม แตถา
ไดปฏิบัติตามพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยแจงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) 
   ตามมาตรา 5 หรือไดรับใบเหยียบย่ําตามมาตรา 14 ก็ไดรับการรับรองสิทธิตาม
มาตรา 4 แหงประมวลกฎหมายที่ดินวามีสิทธิครอบครองสืบไปและสามารถขอออกหนังสือแสดง
สิทธิในท่ีดินไดทุกกรณี เวนแตเปนพื้นท่ีท่ีกฎหมายหามมิใหออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดย
เด็ดขาด เชน ท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินท่ีประชาชนใชประโยชนรวมกันหรือเปนพื้นท่ีท่ีทาง
ราชการไดสงวนหวงหามไวกอนมีการประกาศใชประมวลกฎหมายท่ีดินและผูออกเอกสารสิทธิได
เขาครอบครองโดยไมชอบดวยกฎหมายในขณะน้ันหรือเขาครอบครองภายหลังการสงวนหวงหาม
พนักงานเจาหนาท่ีก็ไมอาจออกเอกสารสิทธิไดเชนกัน เนื่องจากสิทธิดังกลาวใชยันกับรัฐไมได แต
มีขอสังเกตวาการแจง ส.ค.1 ดังกลาว มิไดเปนขอสันนิษฐานของกฎหมายวาผูแจงการครอบครอง
และทําประโยชนในท่ีดินอยูกอนแลว หากไมมีการครอบครองทําประโยชนผูแจงก็ยอมไมมีสิทธิใน
ท่ีดิน เนื่องจากการแจง ส.ค.1 ยอมไมกอใหเกิดสิทธิข้ึนใหมแตประการใด สําหรับกรณีท่ีแมจะเปน
ผูครอบครองมากอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับแตถามิไดแจง ส.ค.1 ก็มีบทกฎหมาย
สันนิษฐานเด็ดขาดวาบุคคลนั้นเจตนาสละสิทธิครอบครองท่ีดิน ซ่ึงผลทางกฎหมายยอมถือวาท่ีดิน



 77 

นั้นไมมีบุคคลใดยกสิทธิครอบครองข้ึนยันกับรัฐไดอีกตอไป แมวาขอเท็จจริงก็จะมีการครอบครอง
ท่ีดินอยูกอนก็ตาม อยางไรก็ดีบุคคลท่ีมิไดแจง ส.ค.1 นี้ พนักงานเจาหนาท่ีอาจออกหนังสือแสดง
สิทธิในท่ีดินใหไดเฉพาะในบางกรณีเทานั้น กลาวคือโดยวิธีการเดินสํารวจตามมารตรา 58 ทวิ 
วรรคสอง (2) แหงประมวลกฎหมายที่ดินและวิธีการออกเฉพาะรายโดยไมแจงการครอบครองตาม
มาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงตองเปนกรณีท่ีมีความจําเปนและโดยท่ัวไปตองไดรับ
อนุมัติจากผูวาราชการเทานั้น แตท้ังสองวิธีจะตองถูกจํากัดเนื้อท่ีในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดวย 
นอกจากนี้มีขอควรสังเกตเปนอยางยิ่งวาสิทธิในการขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินของผู
ครอบครองทําประโยชนกอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับนี้ไมวาจะไดแจง ส.ค.1 หรือไมก็
ตามมิไดเปนเฉพาะตัวแตยังหมายความรวมถึงผูท่ีครอบครองและทําประโยชนตอ เนื่องมาจาก
บุคคลดังกลาวดวย (ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 27 ตรี มาตรา 58 ทวิ มาตรา 59 ทวิ)  
   ประเภทท่ีสอง ไดแก ผูท่ีครอบครองทําประโยชนหลังวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน
ใชบังคับซ่ึงแยกพิจารณาไดเปน 2 กรณี กลาวคือกรณีแรก เปนการเขาครอบครองโดยไดรับอนุญาต
จากพนักงานเจาหนาท่ีตามกฎหมาย เชน ไดรับใบจองตามประมวลกฎหมายท่ีดินไดรับหนังสือ
แสดงการทําประโยชน (น.ค.3 ในเขตนิคมสรางตนเอง หรือ ก.ส.น.5 ในเขตนิคมสหกรณ) ตาม
พระราชบัญญัติการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 เปนตน สําหรับบุคลประเภทนี้กฎหมายถือ
วาเปนผูมีหลักฐานทํานองเดียวกับผูแจง ส.ค.1 และสามารถขอออกหนังสือแสดงสิทธิไดท้ังโดย
วิธีการเดินสํารวจและวิธีการเฉพาะรายแตหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปนั้น โดยท่ัวไปจะถูก
หามโอน 10 ป นับแตวันไดรับหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดวยหรือหามโอน 5 ป ในกรณีเปนการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิสืบเนื่องจากใบจองท่ีออกกอนวันท่ี 14 ธันวาคม 2515 เฉพาะรัฐใหการ
ชวยเหลือในดานสาธารณูปโภคและอ่ืนๆ เนื่องจากการจัดท่ีดิน (ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 31, 
พระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 มาตรา 12) สําหรับกรณีท่ีสองเปนการเขา
ครอบครองโดยไมไดรับอนุญาตหรือฝาฝนกฎหมายอันถือไดวาเปนผูบุกรุกท่ีดินของรัฐ แตบุคคล
ประเภทนี้อาจไดรับหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดกรณีเดียว คือกรณีการนําเดินสํารวจออกโฉนด
ท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง (3) แหงประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน แตจะถูกจํากัดท้ังในเร่ืองท่ีท่ีออกและหามโอนที่ดินเปนเวลา 10 ป นับแตวันท่ีไดรับหนังสือ
แสดงสิทธ์ิในท่ีดิน (ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 58 ทวิ) สําหรับเหตุผลท่ีกฎหมายเปดโอกาสให
บุคคลประเภทนี้ไดรับหนังสือแสดงสิทธ์ิในท่ีดินนั้น เนื่องจากไดครอบครองทําประโยชนอยูแลว 
และเพื่อความสะดวกในการดําเนินการของเจาหนาท่ีทําใหสามารถออกหนังสือแสดงสิทธิได
ตอเนื่องกันไปโดยมิตองมีการเวนวางเปนหวงเปนตน ประกอบกับในกรณีนี้บุคคลดังกลาวสามารถ
ขอใหทางราชการดําเนินการออกใบจองใหในลักษณะการจัดท่ีดินแปลงเล็กแปลงนอยตามประมวล
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กฎหมายท่ีดินไดอยูแลว จึงเปนการสมควรท่ีจะออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินใหไปในคราว
เดียวกันเพื่อไมตองตกเปนภาระของรัฐในการออกใบจองอีกตอไป ดังนั้น การออกหนังสือแสดง
สิทธิในท่ีดินโดยการเดินสํารวจใหแกบุคคลท่ีครอบครองทําประโยชนหลังวันท่ีประมวลกฎหมาย
ท่ีดินใชบังคับโดยไมมีหลักฐานตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง (3) แหงประมวลกฎหมายที่ดินจึงถือ
วาเปนการจัดท่ีดินประเภทหนึ่งดวยดังไดกลาวแลวขางตน 
  5.2  สถานะทางกฎหมายของท่ีดินท่ีจะออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน 
  จะตองไมเปนท่ีดินท่ีมีกฎหมายบัญญัติหามมิใหออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ท้ังนี้
ไมวาจะเปนไปตามประมวลกฎหมายท่ีดินหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของก็ตาม โดยบทบัญญัติหลักใน
เร่ืองนี้ยอมตองเปนไปตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14 และมีขอสังเกตวาท่ีดินแปลง
เดียวกันอาจมีสภาพทางกฎหมายหลายสถานะก็ได เชน พื้นท่ีหวงหามเพื่อใชในราชการทหารใน
ทองท่ีจังหวัดกาญจนบุรี มีท้ังท่ีดินท่ีเปนที่สงวนหวงหามท่ีราชพัสดุ เขตอุทยานแหงชาติ อันทําใหมี
ฐานะทางกฎหมายเปนท้ังท่ีเกาะและเปนเขตอุทยานแหงชาติดวย เปนตน ในกรณีนี้จึงตองพิจารณา
ท่ีดินแปลงน้ันทุกสถานประกอบกัน ซ่ึงในบางคร้ังก็มีปญหาไมสามารถจําแนกหรือจัดประเภท
ท่ีดินไดอยางชัดเจนวามีสถานะทางกฎหมายเชนใด อยางไรก็ดีในท่ีดินบางประเภทแมจะถูกหามมิ
ใหออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินก็ตามแตหากไดมีกฎหมายบัญญัติขอยกเวนไว เชน ท่ีเขา ภูเขา 
เกาะ ตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) หรือกฎหมายบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลท่ีได
ครอบครองมากอน เชน มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ มาตรา 6 แหงพระราชบญัญัติ
อุทยานแหงชาติ พนักงานเจาหนาท่ีก็อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินใหไดตามบัญญัติท่ีแตละ
กรณีกําหนด 
  5.3  การครอบครองและทําประโยชนในท่ีดิน 
  ตองมีการครอบครองและตองมีการทําประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงการทําประโยชนนั้นตอง
เปนตามสมควรแกสภาพของท่ีดินในทองถ่ิน ตลอดจนสภาพของกิจการท่ีไดทําประโยชน จึงเปน
ดุลยพินิจของพนักงานเจาหนาท่ีท่ีตองตรวจสอบขอเท็จจริงในแตละกรณีวาไดทําประโยชน
เหมาะสมหรือไมอยางไร หรือควรออกหนังสือแสดงสิทธิใหไดเทาใดแตตามหลักการแลวพนักงาน
เจาหนาท่ีสามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดเทาท่ีทําประโยชนแลวเทานั้น อยางไรก็ดี
สําหรับกรณีการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีมีขอจํากัดเร่ืองเน้ือท่ีตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสาม 
และมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงหากออกเกิน 50 ไร จําเปนตองไดรับอนุมัติจาก
ผูวาราชการจังหวัดนั้น ผูวาราชการจังหวัดจะอนุมัติไดตอเม่ือปรากฏขอเท็จจริงวาผูครอบครองได
ทําประโยชนหรืออํานวยการทําประโยชนในท่ีดินดวยตนเองและสภาพการทําประโยชนในท่ีดิน
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นั้นเปนหลักฐานม่ันคงและมีผลผลิตอันเปนประโยชนในทางเศรษฐกิจ (ระเบียบคณะกรรมการจัด
ท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 2 (พ.ศ.2532) 
  5.4  หลักเกณฑเก่ียวกับท่ีดินท่ีหามมิใหออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน 
  ท่ีดินท่ีหามมิใหออกเอกสารสิทธิในท่ีดินนั้น มีการกําหนดท้ังในสวนท่ีเปนบทบัญญัติ
ของกฎหมายและสวนท่ีมิใชกฎหมายซ่ึงเปนการกําหนดขอหามโดยใชอํานาจของฝายบริหาร เชน 
เปนมติของคณะรัฐมนตรีหรือนโยบายของคณะกรรมการชุดตางๆ ซ่ึงหากเปนขอหามท่ีกําหนดโดย
กฎหมาย พนักงานเจาหนาท่ียอมตองพิจารณาโดยเครงครัด หากไดดําเนินการฝาฝนบทบัญญัติ
ดังกลาว การออกเอกสารสิทธิในท่ีดินยอมเปนการออกไปโดยไมชอบดวยกฎหมายตองมีการเพิก
ถอนตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  ในปจจุบันมีการหามมิใหออกเอกสารสิทธิในท่ีดินโดยกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.
2537) รวม 5 ประเภท ดังนี้ 
   ประเภทท่ีหนึ่ง ประเภทท่ีราษฎรใชประโยชนรวมกัน เชน ทางน้ํา ทางหลวง ทะเล 
สาบ ชายตล่ิง ท่ีดินประเภทน้ีมีสถานะทางกฎหมายเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ตามมาตรา 
1304 (2) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงไมอาจโอนใหแกบุคคลหน่ึงบุคคลใดได เวนแต
อาศัยอํานาจแหงบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา ดังนั้นแมจะมิไดมีการบัญญัติหามไวใน
กฎกระทรวงฉบับนี้ พนักงานเจาหนาท่ีก็ไมมีอํานาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนในท่ีดินประเภทนี้ไดแตประการใด 
   ประเภทท่ีสอง ท่ีเขา ท่ีภูเขาและพื้นท่ีท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยประกาศ
หวงหามตามมาตรา 9 (2) แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน (ประกาศกระทรวงมหาดไทย ลงวันท่ี 21 
พฤษภาคม 2523) แตไมรวมถึงท่ีดินซ่ึงผูครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
   สําหรับสถานะทางกฎหมายของท่ีเขาหรือท่ีภูเขานั้นมีสภาพเปนท่ีรกรางวางเปลา 
ผูครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินดังกลาวอาจไดสิทธิตามกฎหมายตามมาตรา 1334 แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
   ประเภทท่ีสาม ท่ีเกาะแตไมรวมถึงท่ีดินของผูซ่ึงมีหลักฐานการแจงการครอบครอง
ท่ีดิน มีใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา “ไดทํา
ประโยชนแลว” หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพหรือท่ีดินท่ีคณะ 
กรรมการจัดท่ีดินแหงชาติอนุมัติใหแกประชาชน หรือท่ีดินซ่ึงไดมีการจัดหาผลประโยชนตามมาตรา 
10 และมาตรา 11 แหงประมวลกฎหมายท่ีดินโดยคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติไดอนุมัติแลว 
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   ท่ีเกาะนั้นไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใดใหคํานิยามไว แตความเขาใจท่ัวไป
หมายถึงพื้นท่ีดินท่ีมีน้ําลอมรอบ และมีขนาดแตกตางกันไปตามธรรมชาติ สําหรับการเกิดของเกาะ
อาจแยกการพิจารณาไดเปน 2 ระยะ กลาวคือ ระยะท่ีหนึ่งไดแก ระยะท่ีเกาะกําลังจะเกิดข้ึนแตยังอยู
ไตพื้นน้ําจึงยังไมเรียกวาเปนเกาะโดยสมบูรณและถือวาเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ตามมาตรา 
1304 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย สําหรับระยะท่ีสอง ไดแก เกาะไดสูงข้ึนเหนือพื้นน้ํามี
ความมั่นคงพอท่ีจะอยูเหนือน้ําไดในเวลาน้ําข้ึนเต็มฝงแตไมรวมถึงกรณีน้ําทวมลนฝง ซ่ึงถือเปน
เกาะโดยสมบูรณตามกฎหมายและตกเปนทรัพยสินของแผนดินตามมาตรา 1309 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยหรือกลาวอีกนัยหนึ่งยอมเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทท่ีรกราง
วางเปลา ซ่ึงบุคคลอาจไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินตามกฎหมายท่ีดิน ท้ังนี้ตามนัยมาตรา 1334 แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยทํานองเดียวกับท่ีเขาหรือท่ีภูเขา อยางไรก็ดีมีขอสังเกตวาหลัก
กฎหมายของไทยในเร่ืองท่ีดินไมไดสนใจในเร่ืองท่ีเกาะแตประการใด มีการกลาวถึงแตท่ีดินอัน
เปนเรือกสวนไรนาเทานั้น จึงไมมีนโยบายมาแตเดิมและเร่ิมมีนโยบายเม่ือใชประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย บรรพ 4 เทานั้น (บันทึกเร่ืองท่ีเกาะ คณะกรรมการกฤษฎีกา 18 กันยายน 2494) 
นอกจากนี้ มีนักนิติศาสตรบางทานเห็นวาหากเปนเกาะใหญๆ  เชน เกาะภูเก็ต เกาะนั้นจะ
ประกอบดวยท่ีดินของรัฐทุกประเภท และท่ีดินของเอกชนทุกประเภทเชนเดียวกับแผนดินใหญ แต
ถาเปนเกาะเล็กๆ ท่ีไมมีคนอยูอาศัยอาจจะเปนท่ีดินของรัฐประเภทท่ีสงวนหวงหามหรือเปนท่ีดนิรก
รางวางเปลา หรือเปนท่ีพลเมืองใชรวมกันก็ได   
   ประเภทท่ีส่ี ท่ีสงวนหวงหามตามมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 มาตรา 20 (3) และ (4) แหงประมวลกฎหมายท่ีดินหรือกฎหมายอ่ืน 
   สําหรับการสงวนหรือหวงหามท่ีดินของรัฐกอน พ.ศ.2478 ไมมีกฎหมายบังคับไว
และไมมีหลักเกณฑแนนอนการสงวนหรือหวงหามอาจกระทําไดโดยพระบรมราชโองการประกาศ
ของสมุหเทศาภิบาล ประกาศของผูวาราชการจังหวัดหรือประกาศของเจาพนักงานปกครองทองท่ีก็
ไดและจะสงวนหวงหามท่ีดินของรัฐเพื่อการใดก็ได สําหรับการยกเลิกหรือเพิกถอนการสงวนหวง
หามนั้นก็มิไดมีหลักเกณฑกําหนดไวเชนกัน แตโดยหลักการทั่วไปหากจะมีการยกเลิกหรือเพกิถอน
การสงวนหวงหามท่ีดินดังกลาวก็จะกระทําในลักษณะเดียวกับการสงวนหรือหวงหามนั้น ตอมาใน
ป พ.ศ.2478 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการหวงหามท่ีดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดิน พุทธศักราช 2478 บัญญัติวิธีการหวงหามท่ีดินของรัฐใหเปนไปแนวทางเดียวกนั 
โดยกําหนดใหการหวงหามท่ีดินรกรางวางเปลาตองกระทําโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
สําหรับการถอนการหวงหามนั้นตราเปนพระราชกฤษฎีกาเชนเดียวกัน ในป พ.ศ.2497 เม่ือมีการ
ประกาศใชบังคับประมวลกฎหมายท่ีดินพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ได
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ยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวยการหวงหามท่ีดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
พุทธศักราช 2478 แตมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดินก็ไดบัญญัติให
ท่ีดินซ่ึงไดหวงหามไวเพื่อประโยชนตามพระราชบัญญัติวาดวยการหวงหามท่ีดินรกรางวางเปลาอัน
เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน พุทธศักราช 2478 หรือตามกฎหมายอ่ืนอยูกอนวันท่ีประมวล
กฎหมายท่ีดินใชบังคับใหเปนท่ีหวงหามตอไป สําหรับการเพิกถอนการหวงหามนั้นประมวล
กฎหมายท่ีดินก็ไดกําหนดหลักเกณฑไวในมาตรา 8 วรรคสองวาท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดินท่ีราษฎรใชประโยชนรวมกัน หากราษฎรมิไดใชประโยชนตอไปแลวหรือรัฐจัดหาท่ีดินอ่ืน
ท่ีราษฎรใชประโยชนรวมกันแทนแลว การถอนสภาพก็ใหกระทําโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
และแมวาตอมาไดมีการแกไขมาตรา 8 แหงประมวลกฎหมายที่ดินดังกลาว โดยประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับท่ี 334 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม 2515 ก็ตาม แตก็คงหลักการในการถอนสภาพท่ีดินไวโดย
การถอนสภาพท่ีดินใหพลเมืองใชรวมกัน ถาทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจัดหาที่ดินให
พลเมืองใชรวมกันแลว การถอนสภาพก็ใหกระทําโดยการตราเปนพระราชบัญญัติแตถาพลเมืองเลิก
ใชแลวหรือท่ีดินนั้นไดเปล่ียนสภาพไปจากการเปนท่ีดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน การถอนสภาพก็
ใหกระทําโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา สําหรับการถอนสภาพท่ีดินท่ีใชเพื่อประโยชนของ
แผนดินโดยเฉพาะหรือท่ีราชพัสดุนั้นตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาเชนเดียวกัน ท้ังนี้เปนไปตาม
มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ.2528 
   มีขอสังเกตวาท่ีสงวนหวงหามตามกฎหมายอ่ืนในขอนี้ ยอมหมายความรวมถึงปา
สงวนแหงชาติ ตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507 อุทยานแหงชาติ ตาม
มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 เขตรักษาพันธุสัตวปาและเขตหามลาสัตว
ปา ตามมาตรา 33 และมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.2535 ดวย 
อยางไรก็ตามท่ีดินในเขตอุทยานแหงชาตินั้นอาจมีฐานะทางกฎหมายเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดินท่ีประชาชนใชประโยชนรวมกันตามมาตรา 1304 (2) แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยดวย นอกจากนี้การหวงหามและการสงวนก็มีความหมายแตกตางกันกลาวคือ “หวงหาม” 
เปนการหามมิใหผูใดเขาหักราง จัดทําหรือปลูกสรางดวยประการใดในท่ีดินนั้น เวนแตจะไดรับ
อนุญาตเปนหนังสือจากเจาหนาท่ีแตคําวา “สงวน” หมายถึง ทางราชการสงวนไวเพื่อใชประโยชน
รวมกันเทานั้น 
   ประเภทท่ีหา ท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไวเพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อ
ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน 
   การกําหนดในลักษณะนี้ เปนกรณีที่กฎหมายลําดับรองบัญญัติรับรองคําส่ังของ
ฝายบริหารซ่ึงโดยท่ัวไปถือวาไมมีสภาพเปนกฎหมายและสามารถใชบังคับไดเฉพาะกับขาราชการ
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เทานั้น จึงไมอาจบังคับใหราษฎรปฏิบัติตามได ดังนั้นในบางกรณีเม่ือทางราชการเห็นวาเพื่อการ
รักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน คณะรัฐมนตรีก็สามารถมีมติสงวน
ท่ีดินไวไดและท่ีดินดังกลาวก็ไมสามารถนําไปออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได เชน เขตท่ีได
จําแนกไวเปนเขตปาไมถาวร เปนตน อยางไรก็ตามโดยหลักท่ัวไปที่รัฐไมสามารถออกกฎหมายไป 
ลบลางสิทธิของบุคคลไดจึงยอมตองคํานึงถึงสิทธิในท่ีดินของบุคคลท่ีมีอยูเดิมแลวดวย ในกรณีนีจ้งึ
อาจมีขอยกเวนท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนในท่ีดินประเภทนี้ได 
   โดยสรุปในปจจุบันพนักงานเจาหนาท่ีไมอาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรอง 
การทําประโยชนในท่ีดินท้ัง 5 ประเภทดังกลาวขางตนใหแกบุคคลใดได อยางไรก็ดีการหามดังกลาว
มิไดเปนขอหามเด็ดขาด เนื่องจากกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ไดบัญญัติขอยกเวนใหสามารถ
ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนไดในท่ีเขาหรือภูเขา และท่ีเกาะ นอกจากนี้ยังมี
ขอควรสังเกตวาหากเปนกรณีท่ีผูครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินเปนผูมีสิทธิครอบครองโดย
ชอบดวยกฎหมายอยูกอนการกําหนดพื้นท่ีใหเปนท่ีดินซ่ึงหามมิใหออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
เชน ท่ีสงวนหวงหามเพ่ือใชในราชการทหาร ท่ีปาสงวนแหงชาติ เขตอุทยานแหงชาติ เปนตน แมจะ
ไมมีการกําหนดขอยกเวนตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ไว แตพนักงานเจาหนาท่ีก็อาจ
ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนใหบุคคลนั้นไดโดยผลของการตีความ
กฎหมายหรือบทกฎหมายเฉพาะ 

 6.  กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
 เหตุผลในการประกาศใชกฎกระทรวงฉบับนี้ เพี่อปรับปรุงแบบหลักเกณฑและวิธีการใน
การออกหนังสือรับรองการทําประโยชนและโฉนดท่ีดินท่ีใชบังคับมาเปนเวลานานแลวจึงตอง
ปรับปรุงใหเหมาะสมกับสภาวการณในปจจุบัน โดยเฉพาะการออกหนังสือรับรองการทําประโยชน
ในพื้นท่ีปาสงวนแหงชาติ อุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธุสัตวปา เขตหามลาสัตวปาและเขตท่ีได
กําหนดใหเปนเขตปาไมถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี สมควรกําหนดใหมีการตรวจสอบรับรองจาก
กรมปาไมและกรมพัฒนาท่ีดินกอน และกําหนดหลักเกณฑการออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีเกาะเพื่อ
ปองกันการบุกรุกของราษฎรกับเพื่ออนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ โดยสาระสําคัญของกฎกระทรวง
ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ท่ีกระทบโดยตรงกับท่ีดินบนเกาะ คือ 
  ขอ 14 ท่ีดินท่ีจะออกโฉนดท่ีดินตองเปนท่ีดินท่ีผูมีสิทธิในท่ีดินไดครอบครองและทํา
ประโยชนแลว และเปนท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินไดตามกฎหมายแตหามมิใหออกโฉนดท่ีดิน
สําหรับท่ีดิน ดังตอไปนี้ 
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   (1) ท่ีดินท่ีราษฎรใหประโยชนรวมกัน เชน ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ ท่ีชายตล่ิง 
   (2) ท่ีเขา ท่ีภูเขาและพื้นท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงหามตาม มาตรา 9 (2) แหง
ประมวลกฎหมายท่ีดินแตไมรวมถึงท่ีดินซ่ึงผูครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
   (3) ท่ีเกาะแตไมรวมถึงท่ีดินของผูซ่ึงมีหลักฐานแจงการครอบครองท่ีดิน มีใบจอง
ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา “ไดทําประโยชนแลว”
หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพหรือท่ีดินท่ีคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แหงชาติไดอนุมัติใหจัดแกประชาชนหรือท่ีดินซ่ึงไดมีการจัดหาผลประโยชนตามมาตรา 10 และ
มาตรา 11 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติไดอนุมัติแลว 
   (4) ท่ีสงวนหวงหามตามมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ.2497 มาตรา 20 (3) และ(4) แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงไดแกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบับท่ี 3) พ.ศ.2526 หรือกฎหมายอ่ืน 
   (5) ท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไวเพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อประโยชน
สาธารณะอยางอ่ืน 
  จากขอ 14 (3) ของกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ทําใหเกิดการเปล่ียนแปลงการ
ออกโฉนดท่ีดินบนเกาะไปจากเดิม กลาวคือ มาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน (การออกโฉนด
ท่ีดินเฉพาะรายโดยมิไดแจงการครอบครอง) ไมสามารถนํามาใชกับที่ดินบนเกาะได ท้ังนี้ มาตรา 1 
แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน คําวาท่ีดินใหหมายรวมถึงเกาะดวย 

 7.  ระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ.2532) วาดวยเงื่อนไขการออก
โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน 
 หมวด 1 
  การอนุมัติใหออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตามมาตรา 58 ทวิ 
วรรคส่ีและมาตรา 59 ทวิ วรรคหน่ึงแหงประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  ขอ 5. ผูวาราชการจังหวัดจะอนุมัติใหออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนรายใดเกินหาสิบไรได ตอเม่ือผูวาราชการจังหวัดหรือผูท่ีผูวาราชการจังหวัดมอบหมายได
ตรวจสอบการทําประโยชนแลวปรากฏวา 
   (1) ผูครอบครองไดทําประโยชนหรืออํานวยการทําประโยชนในท่ีดินดวยตนเอง 
   (2) สภาพการทําประโยชนในท่ีดินนั้นเปนหลักฐานม่ันคงและมีผลผลิตอันเปน
ประโยชนในทางเศรษฐกิจ 
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  ขอ 6. ในกรณีท่ีปรากฏวาเนื้อท่ีท่ีทําประโยชนตองดวยหลักเกณฑตามขอ 5 เกินหาสิบ
ไรใหผูวาราชการจังหวัดส่ังไมอนุมัติ ในกรณีเชนนี้ใหพนักงานเจาหนาท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชนใหเทาจํานวนเนื้อท่ีท่ีไดทําประโยชนแลวตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 2 
(พ.ศ.2497) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 แตตองไมเกิน
หาสิบไร 
  ขอ 7. พนักงานเจาหนาท่ีจะออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
ใหแกบุคคลตามมาตรา 59 ทวิ วรรคหน่ึง เปนการเฉพาะรายได ถามีความจําเปนดังตอไปนี้ 
   (1) ท่ีดินนั้นถูกเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
   (2) ผูครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินจะโอนท่ีดินนั้นใหแกทบวงการเมือง 
องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดย
พระราชบัญญัติ 
   (3) มีความจําเปนอยางอ่ืนโดยไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด 

8.  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ 8/2546 วันท่ี 8 สิงหาคม 2546 
เร่ืองคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของกฎที่ออกโดยความเห็นชอบของ

คณะรัฐมนตรี โดยรวมคดีท้ังสามสํานวนเขาดวยกันและเพื่อความสะดวกแกการพิจารณา 
 ผูฟองคดีท้ังสามสํานวนยื่นคําฟองและมีคําขอ  มีสาระสําคัญโดยสรุปดังนี้ 

 8.1  สํานวนแรก ผูฟองคดีท่ี 1 ฟองวาไดครอบครองทําประโยชนท่ีดินในทองท่ีหมูท่ี 6 
ตําบลราไวย อําเภอเมืองภูเก็ต จังหวัดภูเก็ต เนื้อท่ี 15 ไร ตอเนื่องต้ังแตป พ.ศ.2496 โดยมีใบ เสร็จ
การเสียภาษีบํารุงทองท่ีเปนหลักฐานแตไมเคยแจงการครอบครองตามท่ีกําหนดไวในประมวล
กฎหมายท่ีดิน ตอมาเม่ือวันท่ี 13 มีนาคม  2544 ผูฟองคดีท่ี 1 ไดยื่นคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนการ
เฉพาะรายตอเจาพนักงานท่ีดินจังหวัดภูเก็ต เปนคําขอท่ี 10766/44 และเจาพนักงานท่ีดินมีคําส่ังท่ี
7/2544 ไมรับคําขอ โดยแจงวาเนื่องจากจังหวัดภูเก็ตเปนท่ีเกาะซ่ึงหามมิใหออกโฉนดท่ีดินตามขอ 
14 (3) ของกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 พรอมท้ังไดแจงใหผูฟองคดีอุทธรณภายในกําหนด 15 วัน นับแตไดรับแจง
คําส่ังผูฟองคดีท่ี 1 จึงไดอุทธรณคําส่ังดังกลาวตอมาเจาพนักงานท่ีดินจังหวัดภูเก็ตเห็นวาคําส่ัง
ดังกลาวชอบดวยกฎหมายแลว 
  ผูฟองคดีท่ี 1 เห็นวาคําส่ังของเจาพนักงานท่ีดินจังหวัดภูเก็ตท่ีไมรับคําขอทําใหผูฟอง
คดีท่ี 1 ไดรับความเดือดรอนเสียหายตองเสียสิทธิโดยชอบดวยกฎหมายไมสามารถนําท่ีดินแปลง
ดังกลาวไปคํ้าประกันหรือทํานิติกรรมใดๆ ได และการหามมิใหออกโฉนดที่ดินสําหรับท่ีเกาะมี
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ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรมกับผูฟองคดีท่ี 1 และประชาชนท่ีครอบครองทํา
ประโยชนในท่ีดินท่ีต้ังอยูในเกาะภูเก็ต ซ่ึงมีฐานะเปนจังหวัดเชนเดียวกับจังหวัดอ่ืนๆ 
  ผูฟองคดีท่ี 1 จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาดังนี้ 
   1) ใหเพิกถอนขอ 14 (3) ของกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 และ 
   2) ใหเจาพนักงานท่ีดินจังหวัดภูเก็ตรับคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะราย
ของผูฟองคดีท่ี 1 
  8.2  สํานวนท่ีสอง ผูฟองคดีท่ี 2 ฟองวาไดครอบครองทําประโยชนท่ีดินในทองท่ีหมูท่ี 
3 ตําบลปาตอง อําเภอกะทู จังหวัดภูเก็ต เนื้อท่ี 4 ไรเศษ โดยรับโอนจากบุคคลอ่ืนต้ังแตกอน
ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับแตเปนท่ีดินท่ีมิไดแจงการครอบครองและไมมีหนังสือแสดง
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินมากอน ตอมาไดมีกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2547) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 เม่ือวันท่ี 1 เมษายน 2537 ออกหลักเกณฑ
ตามขอ 14 (3)หามมิใหออกโฉนดที่ดินในที่เกาะแตไมรวมถึงท่ีดินของผูซ่ึงมีหลักฐานแจงการ
ครอบครองท่ีดินท่ีมีใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองท่ี
ตราวา  “ไดทําประโยชนแลว”  หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ
หรือท่ีดินท่ีคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติไดอนุมัติใหจัดใหแกประชาชนหรือท่ีดินซ่ึงไดจัดหา
ผลประโยชนตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แหงประมวลกฎหมายที่ดินโดยคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แหงชาติไดอนุมัติแลว สํานักงานท่ีดินจังหวัดภูเก็ตจึงไมออกโฉนดท่ีดินใหผูฟองคดีท่ี 2 เพราะตอง 
หามตามขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ทําใหผูฟองคดีท่ี 2 ไดรับความเสียหาย 
  ผูฟองคดีท่ี 2 จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาดังนี้ 
   1) ใหเพิกถอนขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 หรือไมใหนําความตามขอ 14 (3) ของกฎ 
กระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มาใชบังคับกับกรณีของผูฟองคดีท่ี 2  
   2) ใหสํานักงานท่ีดินจังหวัดภูเก็ต (โดยผูถูกฟองคดีท่ี 3) ออกโฉนดท่ีดินแปลง
ดังกลาวแกผูฟองคดีท่ี 2 
  8.3  สํานวนท่ีสาม ผูฟองคดีท่ี 3 ไดครอบครองทําประโยชนท่ีดินในทองท่ีหมูท่ี 2 
ตําบลวิชิต อําเภอเมืองภูเก็ต จังหวัดภูเก็ต เนื้อท่ี 30 ไร ไดครอบครองมากอนประมวลกฎหมายท่ีดิน
ใชบังคับ โดยมิไดแจงการครอบครองตอมาผูฟองคดีท่ี 3 ไดยื่นขอออกโฉนดพรอมท้ังไดรับแจงให
มารับโฉนดตั้งแตวันท่ี 7 สิงหาคม 2528 แตเนื่องจากมีผูคัดคานการออกโฉนดแปลงนี้แตในท่ีสุด
ศาลฎีกามีคําพิพากษาใหผูฟองคดีท่ี 3 เปนผูมีสิทธิครอบครองในท่ีดินแปลงนี้ตามคําพิพากษาศาล
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ฎีกาท่ี 4762/2536 แตไดรับแจงจากผูถูกฟองคดีท่ี 3 วาจะมีกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) หาม
ออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีเกาะท่ีมิไดแจงการครอบครองจึงไมออกโฉนดท่ีดินให 
  ผูฟองคดีท่ี 3 ไดรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวาเปนการกระทําท่ีไม
ชอบดวยกฎหมาย จึงไดเสนอแนะใหมีการแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) โดยมิให
นําขอ 14 (3) มาใชบังคับแกกรณีผูซ่ึงไดครอบครองทําประโยชนในท่ีดิน สําหรับท่ีเกาะและไดยื่น
คําขอหรือนําสํารวจรังวัดเพื่อออกโฉนดท่ีดินกอนวันท่ี 1 เมษายน 2537 ใหเสร็จโดยเร็ว 
  ผูฟองคดีท่ี 3 เห็นวาขอ 14 (3) ของกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกโดยไม
ชอบดวยกฎหมายเพราะมาตรา 58 มาตรา 58 ทวิ มาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินไดกําหนด
หลักเกณฑการออกโฉนดท่ีดินไวแลวการท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกกฎกระทรวงมาขัดกัน อีกท้ังมาตรา 
15 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 บัญญัติใหออกกฎกระทรวงเพื่อ
ปฏิบัติการใหเปนไปตามประมวลกฎหมายท่ีดิน นอกจากนั้นประมวลกฎหมายท่ีดินก็ไมไดให
อํานาจผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกกฎกระทรวงมาลบลางแกไขพระราชบัญญัติท่ีออกโดยสภานิติบัญญัติ
อีกท้ังรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและมาตรา 59 ทวิแหงประมวลกฎหมายท่ีดินใหสิทธิใน
การขอรังวัดออกโฉนดท่ีดินครอบครองมาโดยชอบดวยกฎหมายแตขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง
ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ไดออกมาตัดสิทธิทําใหไมไดรับความคุมครองเสมอกับบุคคลในจังหวัดอ่ืน 
  ผูฟองคดีท่ี 3 จึงขอใหศาลมีคําส่ังพิพากษาดังนี้ 
   1) ใหเพิกถอนขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 แตไมใหนําขอ 14 (3) ของกฎกระทรวงฉบับท่ี 
43 (พ.ศ.2537) มาใชบังคับกับกรณีของผูฟองคดีท่ี 3 
   2) ใหผูถูกฟองคดีท่ี 3 ออกโฉนดท่ีดินแกผูฟองคดีท่ี 3 
  ศาลไดทําการแสวงหาขอเท็จจริงอ่ืนๆ ปรากฏวาไดขอเท็จจริงเพิ่มเติมสรุปไดดังนี้ 
   1) ในช้ันการเสนอรางกฎกระทรวงฯ (แกไขเพ่ิมเติม (2) ของขอ 8 ของกฎกระทรวง 
ฉบับท่ี 5 (พ.ศ.2497) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 เพื่อ
หามมิใหออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีเกาะเพิ่มเติมจากท่ีดินประเภทอื่นท่ีหามไวแลว ปรากฏขอเท็จจริง
ในบันทึกวิเคราะหสรุปแนบทายรางกฎกระทรวง ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยเสนอเพ่ือประกอบการ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีในหัวขอเกี่ยวกับสิทธิและหนาท่ีของบุคคลท่ีอยูใตบังคับของกฎหมายวา
ในการออกกฎกระทรวงนี้ บุคคลที่ยึดถือครอบครองที่เกาะอยูกอนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับ 
(วันท่ี 1 ธันวาคม 2497) ยอมีสิทธิครอบครองท่ีดินนั้นสืบไป ท้ังนี้ตามนัยมาตรา 4 แหงประมวล
กฎหมายท่ีดิน 
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   2) เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติรับหลักการรางกฎกระทรวงนี้ ไดมีมติเพิ่มเติมดวยวาให
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา โดยใหพิจารณาถึงผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนกับ
ประชาชนและท่ีดินสําหรับเกาะใหญและใหพิจารณาแนวทางการจัดการท่ีเกาะวาสมควรดําเนินการ
อยางไรตามกฎหมายใด เพื่อสงวนไวใหประชาชนตลอดไป 
   3) เม่ือรางกฎกระทรวงฉบับนี้ผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการรางกฎหมายคณะท่ี 7) ไดมีการแกไขเพิ่มเติมขอกําหนดในเร่ืองการออกโฉนดท่ีดินใน
บริเวณที่เกาะ โดยกําหนดเปนหลักการวา การหามออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีเกาะจะไมกระทบ 
กระเทือนบุคคลซ่ึงมีหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน มีใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการ
ทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมาย
วาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง (1) แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน 
นอกเหนือจากกรณีท่ีกลาวแลว การออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีเกาะจะมีไดเฉพาะเม่ือมีการจัดท่ีดินให
ราษฎรตามมาตรา 27 และมาตรา 33 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน โดยจะตองผานการอนุมัติจาก
คณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติเสมอหรือเปนการออกโฉนดท่ีดินเนื่องในการจัดหาผลประโยชน
ตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยไดรับการอนุมัติจากคณะกรรมการจัด
ท่ีดินแหงชาติกอนท้ังนี้ กรรมการางกฎหมายคณะท่ี 7 เห็นวาหลักการดังกลาวซ่ึงจะไมกระทบ 
กระเทือนสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายตามประมวลกฎหมายท่ีดินมากอนมีการใชบังคับ
ประมวลกฎหมายท่ีดินและผูซ่ึงไดรับการจัดสรรท่ีดินซ่ึงมีหลักฐานใบจองอยูกอนรางกฎกระทรวง
นี้จะใชบังคับนาจะเพื่อท่ีจะคุมครองประชาชนที่อาศัยอยูบนเกาะโดยชอบดวยกฎหมายได ในขณะ
ท่ีจะชวยปองกันมิใหมีการบุกรุกท่ีเกาะและชวยอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติมิใหถูทําลายไดพอเพียง
แลว 
   ศาลออกนั่งพิจารณาคดีเม่ือวันท่ี 2 พฤษภาคม 2545 โดยไดรับสรุปขอเท็จจริงของ
ตุลาการเจาของสํานวน คําแถลงของคูกรณีและคําช้ีแจงดวยวาจาประกอบคําแถลงการณและคํา
แถลงการณดวยวาจาของตุลาการผูแถลงคดีดวยแลว 
   ศาลไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 
ฯลฯ ท่ีเกี่ยวของประกอบแลว 
   ขอเท็จจริงรับฟงไดวา ผูฟองคดีท้ังสามสํานวนมีภูมิลําเนาในทองท่ีจังหวัดภูเก็ต 
ครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินในทองท่ีจังหวัดภูเก็ตโดยผูฟองคดีท่ี 1 ครอบครองและทํา
ประโยชนในท่ีดินเนื้อท่ีประมาณ 15 ไร มาต้ังแตกอนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับ ซ่ึงไดเสีย
ภาษีบํารุงทองท่ีตลอดมาปรากฏตามหลักฐานใบเสร็จรับเงินการเสียภาษีบํารุงทองท่ี (ยกเวนป พ.ศ.
2496 – 2502, พ.ศ.2504, พ.ศ.2508 และ พ.ศ.2511) ผูฟองคดีท่ี 2 ครอบครองและทําประโยชนใน
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ท่ีดินเนื้อท่ีประมาณ 4 ไร โดยไดรับโอนมาจากบุคคลอ่ืน ซ่ึงครอบครองและทําประโยชนมาต้ังแต
กอนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับและผูฟองคดีท่ี 3 ครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินเนื้อท่ี
ประมาณ 30 ไร ตอเนื่องจากพอตาและแมยายของผูฟองคดีท่ี 3 ซ่ึงครอบครองและทําประโยชนมา
ต้ังแตกอนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับ โดยผูฟองคดีท้ังสามสํานวนไมมีหนังสือสําคัญแสดง
กรรมสิทธ์ิท่ีดินและไมไดมีการแจงการครอบครองท่ีดินตอนายอําเภอทองท่ีภายในหน่ึงรอยแปด
สิบวันวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ใชบังคับ 
   ผูฟองคดีท่ี 2 และ 3 ไดเคยยื่นคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายตอผูถูกฟอง
คดีท่ี 3 แตระหวางดําเนินกระบวนการเพ่ือพิจารณาออกโฉนดท่ีดินแกผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 นั้น ผู
ฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 มีคดีพิพาทกับบุคคลอ่ืนเกี่ยวกับสิทธิในท่ีดินและเม่ือคดีถึงท่ีสุดศาลพิพากษา
ใหผูฟองคดีท่ี 2 และที่ 3 มีสิทธิครอบครองท่ีดินดีกวาผูครอบครองรายอ่ืนจึงไดมีการดําเนิน
กระบวนการเพ่ือพิจารณาออกโฉนดท่ีดินตอไปตามข้ันตอน จนกระท่ังมีประกาศแจกโฉนดท่ีดินแก
ผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 แลว ไดมีกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ใชบังคับโดยขอ 14 (3) กําหนดให
ท่ีดินท่ีจะออกโฉนดท่ีดินตองเปนท่ีดินท่ีผูมีสิทธิในท่ีดินไดครอบครองและทําประโยชนแลว และ
เปนท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินไดตามกฎหมาย แตหามมิใหออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีเกาะแตไม
รวมถึงท่ีดินของผูซ่ึงมีหลักฐานการแจงการครอบครองท่ีดิน มีใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรอง
การทําประโยชน โฉนดตราจอง ตรงจองท่ีตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือเปนผูมีสิทธิตาม
กฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพหรือท่ีดินท่ีคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติไดอนุมัติให
จัดแกประชาชนหรือท่ีดินซ่ึงไดมีการจัดหาผลประโยชนตามมาตรา 10และมาตรา 11 แหงประมวล
กฎหมายท่ีดิน โดยคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติไดอนุมัติแลว ท้ังนี้ เพื่อปองกันการบุกรุกของ
ราษฎรกับเพื่ออนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ สําหรับผูฟองคดีท่ี 1 ไดยื่นคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนการ
เฉพาะรายตอผูถูกฟองคดีท่ี 3 ภายหลังกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มีผลใชบังคับซ่ึงผูถูก
ฟองคดีท่ี 3 มีคําส่ังม่ีรับคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายของผูฟองคดีท่ี 1 และมีคําส่ังไม
ออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายแกผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 ตามขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 
43 (พ.ศ.2537) 
   นอกจากนั้น ในการขอออกโฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนเปน
การเฉพาะรายในทองท่ีจังหวัดภูเก็ตตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินกอนกฎกระทรวง 
ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มีผลใชบังคับ มีกรณีคางดําเนินการรวม 74 ราย และการเดินสํารวจเพื่อออก
โฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนในทองท่ีจังหวัดภูเก็ต ตามมาตรา 58 ทวิ (2) และ 
(3) แหงประมวลกฎหมายท่ีดินกอนกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มีผลใชบังคับ มีกรณีคาง
ดําเนินการรวม 120 ราย สวนการขอออกโฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนการ
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เฉพาะรายบนพื้นท่ีเกาะรวม 13 จังหวัด ตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินกอน
กฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มีผลใชบังคับมีกรณีคางดําเนินการรวม 155 ราย และการเดิน
สํารวจเพื่อออกโฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนบนพื้นท่ีเกาะรวม 13 จังหวัด ตาม
มาตรา 58 ทวิ (2) และ (3) แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน กอนกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มี
ผลใชบังคับมีกรณีคางดําเนินการรวม 1,039 ราย 
   ผูฟองคดีท้ังสามสํานวนเห็นวาการที่ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกขอ 14 (3) กฎกระทรวง 
ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) และการท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 3 มีคําส่ังไมรับคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะ
รายแกผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 เปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมายจึงขอใหศาลกําหนดคําบังคับ
ใหเพิกถอนขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ. 2537) และใหเพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟอง
คดีท่ี 3 ท่ีไมรับคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายของผูฟองคดีท่ี 1 และท่ีไมออกโฉนดท่ีดิน
เปนการเฉพาะรายแกผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 
   คดีนี้มีประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัย 3 ประเด็น ตามลําดับ ดังนี้ 
    -  ประเด็นท่ีหนึ่ง คดีนี้อยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดท่ีจะพิจารณาพิพากษา
หรือมีคําส่ังไดหรือไม 
    -  ประเด็นท่ีสอง การฟองคดีนี้เปนไปตามเง่ือนไขในการฟองคดีปกครองหรือไม 
    -  ประเด็นท่ีสาม ขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ชอบดวยกฎหมายหรือไม 
   ในประเด็นหนึ่งท่ีวา คดีนี้อยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดท่ีจะพิจารณาพิพากษา
หรือมีคําส่ังไดหรือไมนั้นเห็นวา โดยท่ีผูฟองคดีท้ังสามฟองวารัฐมนตรีวาการกระทรวง มหาดไทย 
ผูถูกฟองคดีที่ 1 ออกขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ข้ึนใชบังคับทําใหผูถูกฟอง
คดีท่ี 3 ไมรับคําขอออกโฉนดท่ีดินของผูฟองคดีท่ี 1 และไมออกโฉนดท่ีดินใหแกผูฟองคดีท่ี 2 และ 
3 ผูฟองคดีท้ังสามเห็นวาความในขอ 14 (3) ไมชอบดวยกฎหมายจึงขอใหศาลพิพากษาใหเพิกถอน ขอ 
14 (3) หรือไมใหนําความตามขอ 14 (3) ของกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มาใชบังคับกับกรณี
ของผูฟองคดีท่ี 2 และ3 กรณีจึงเปนการฟองวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 ซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐออกกฎโดย
ไมถูกตองตามกฎหมายตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และเนื่องจากการออกกฎกระทรวงจะตองผานความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีกอนตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเร่ืองตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ.
2531 ประกอบกับผูถูกฟองคดีท่ี 1 และผูถูกฟองคดีท่ี 2 ยื่นคําใหการวารางกฎกระทรวงฉบับ
ดังกลาวนี้ไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 4 สิงหาคม 2535 แลว ดังนั้น คําฟองนี้จึง
เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของกฎท่ีออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึง
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อยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2552 และศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจกําหนดคํา
บังคับตามคําขอของผูฟองคดีไดตามมาตรา 72 (1) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
   สําหรับประเด็นท่ีสองท่ีวา การฟองคดีนี้เปนไปตามเงื่อนไขในการฟองคดีปกครอง
หรือไมนั้นเห็นวา การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 3 ไมรับคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายของผูฟองคดี
ท่ี 1 และไมไดดําเนินการออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายใหแกผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 ตามมาตรา 
59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน เนื่องจากมีการออกขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.
2537) ผูฟองคดีท้ังสามจึงเปนผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเล่ียงไดอันเนื่องมาจากการออกกฎกระทรวงดังกลาวจึงมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตาม
มาตรา 52 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
ประกอบกับขอ 32 วรรคหน่ึง และขอ 33 วรรคหน่ึง แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการศาล
ปกครองภายในกําหนดระยะเวลาฟองคดี ตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครองฯ สําหรับกรณีผูฟองคดีท่ี 1 นั้น เนื่องจากเจาพนักงานท่ีดินจังหวัดภูเก็ตได
แจงคําส่ังไมรับคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนเฉพาะรายของผูฟองคดีท่ี 1 ทราบเม่ือวันท่ี 14 มีนาคม 
2544 วาจังหวัดภูเก็ตเปนเกาะท่ีตองหามมิใหออกโฉนดท่ีดินตามขอ 14 (3) ของกฎกระทรวงฉบับท่ี 
43 (พ.ศ.2537) จึงตองถือวาผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีนับแตวันท่ีสิทธิของผูฟอง
คดีท่ี 1 ถูกกระทบ คือ ต้ังแตวันที่ 14 มีนาคม 2544 ซ่ึงเปนวันท่ีผูฟองคดีท่ี 1 รับทราบคําส่ังไมรับคํา
ขอออกโฉนดท่ีดินใหแกผูฟองคดีท่ี 1 เม่ือผูฟองคดีท่ี 1 นําคดีมาฟองตอศาลปกครองเม่ือวันท่ี 30 
มีนาคม 2544 จึงเปนการฟองรองภายในกําหนดเกาสิบวันนับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการ
ฟองคดีตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
   สวนกรณีการยื่นคําฟองของผูฟองคดีท่ี 2 เม่ือวันท่ี 24 เมษายน 2544 ผูฟองคดีท่ี 3 
เม่ือวันท่ี 4 พฤษภาคม 2544 นั้น เห็นวา เนื่องจากเหตุแหงการฟองคดีเกิดข้ึนกอนศาลปกครองเปด
ทําการและเปนขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ผูฟองคดี
ท้ังสองจึงมีสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรมซ่ึงเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาในขณะนั้นได เม่ือ
พิจารณาจากคําฟองและคําขอของผูฟองคดีท้ังสองแลว แสดงใหเห็นวาผูฟองคดีมิไดประสงคจะ
ฟองเรียกคาเสียหายแตประสงคจะฟองในเร่ืองอ่ืนท่ีไมใชคาเสียหาย ดังนั้น ผูฟองคดีจึงตองฟองคดี
ตอศาลยุติธรรมภายในอายุความสิบป ตามมาตรา 193/30 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
เม่ือผูฟองคดีท้ังสองยื่นคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายกอนวันท่ีกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 
(พ.ศ.2537) จะมีผลใชบังคับ ผูถูกฟองคดีท่ี 3 ปฏิเสธไมออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายใหแกผู
ฟองคดีท้ังสองเพราะตองหามตามขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ซ่ึงไมปรากฏ
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ขอเท็จจริงวาผูถูกฟองคดีท่ี 3 ออกคําส่ังปฏิเสธการออกโฉนดท่ีดินใหแกผูฟองคดีท้ังสองเม่ือใดแม
หากจะถือวาผูฟองคดีท้ังสองทราบการปฏิเสธไมออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายของผูถูกฟองคดี
ท่ี 3 อยางเร็วท่ีสุดในวันท่ี 1 เมษายน 2537 ซ่ึงเปนวันท่ีกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มีผลใช
บังคับก็ตาม เม่ือนับระยะเวลาต้ังแตวันท่ี 1 เมษายน 2537 จนถึงวันท่ีผูฟองท้ังสองนําคดีมาฟองตอ
ศาลปกครองเม่ือวันท่ี 24 เมษายน 2544 และวันท่ี 4 พฤษภาคม 2544 ตามลําดับก็ยังไมเกินสิบปตาม
มาตรา 193/30 แตมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองไวเพียงเกาสิบวันนับแตวันท่ีรู
หรือควรถึงเหตุแหงการฟองคดีเม่ือนับระยะเวลาตามมาตรา 49 ดังกลาว ต้ังแตวันท่ีผูฟองคดีท้ังสอง
ทราบการปฏิเสธไมออกโฉนดท่ีดินของผูถูกฟองคดีท่ี 3 คือ ในวันท่ี 1 เมษายน 2537 ดังท่ีไดวินิจฉัย
ไวขางตนและจนวันท่ีผูฟองคดีท้ังสองนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเม่ือวันท่ี 24 เมษายน 2544 และ
วันท่ี 4 พฤษภาคม 2544 ตามลําดับ ก็จะเปนระยะเวลาท่ีเกินกวาเกาสิบวันผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 จึง
ยื่นฟองคดีนี้ตอศาลปกครองเม่ือพนระยะเวลาตามมาตรา 49 แลว แตเนื่องจากการออกกฎกระทรวง
ดังกลาวมีผลกระทบตอผูขอออกโฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนการเฉพาะราย
ตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน เปนจํานวนมาก การฟองคดีดังกลาวนี้จึงเหตุจําเปน
และเปนประโยชนตอสวนรวม ซ่ึงศาลปกครองมีอํานาจรับไวพิจารณาใดตามมาตรา 52 วรรคสอง 
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2552 
   สวนประเด็นท่ีสามวา ขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ชอบดวยกฎหมายหรือไมนั้นศาล
ปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญเห็นวา มีปญหาที่ตองวินิจฉัยในประเด็นนี้รวม 3 ขอ คือ (1) 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) 
หรือไม (2) ขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ซ่ึงกําหนดหามออกโฉนดท่ีดินสําหรับ 
ท่ีเกาะขัดตอพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 หรือไม และ (3) ขอ 14 (3) ของกฎ 
กระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ชอบดวยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
   ในปญหาวารัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกขอ 14 (3) ของ
กฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) หรือไมนั้นศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญเห็นวารัฐมนตรี 
วาการกระทรวงมหาดไทย ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 และประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 เพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ
ออกโฉนดท่ีดินสําหรับผูท่ีครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินและผูท่ีรับโอนที่ดินดังกลาวกอน
วันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับ คือกอนวันท่ี 1 ธันวาคม 2497 ซ่ึงมิไดแจงการครอบครองและ
ไมดําเนินการใหชอบดวยกฎหมายท่ีใชบังคับขณะนั้น การออกโฉนดท่ีดินซ่ึงไมไดแจงการ
ครอบครองดังกลาว จึงจะตองดําเนินการตามหลักเกณฑท่ีกําหนดโดยกฎกระทรวง เม่ือผูถูกฟองคดี
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ท่ี 1 ใชอํานาจตามมาตรา 6 และมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.
2497 ประกอบกับมาตรา 56 แหงประมวลกฎหมายท่ีดินออกกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 เพื่อกําหนดแบบ 
หลักเกณฑและวิธีการออกใบจอง หนังสือรับรองการทําประโยชน ใบไตสวน หรือโฉนดท่ีดิน 
รวมท้ังใบแทนของหนังสือดังกลาว และคณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 
(พ.ศ.2537) แลว ดังนั้นจึงเปนการดําเนินการตามท่ีกฎหมายไดใหอํานาจโดยชอบดวย 
   สวนในปญหาวา ขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ซ่ึงกําหนด
หามออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีเกาะ ขัดตอพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 
และประมวลกฎหมายท่ีดินหรือไมนั้น ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญเห็นวาแมมาตรา 1 
แหงประมวลกฎหมายท่ีดินจะบัญญัติใหท่ีดินหมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา 
ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลก็ตาม แตภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะ และ
ท่ีชายทะเล มิใชเปนพื้นท่ีดินท่ัวไปผูใดจะยื่นคําขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนโดยอาศัยหลักเกณฑเชนเดียวกับพื้นท่ีดินท่ัวไป เพราะหากท่ีดินดังกลาวเปนท่ีสาธารณ
สมบัติของแผนดิน หรือเปนทรัพยสินของแผนดินซ่ึงใชเพื่อสาธารณประโยชน เชน ชายตล่ิง ทาง
น้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ จะโอนแกกันมิไดและหามมิใหยกอายุความข้ึนเปนขอมูลตอสูกับแผนดิน 
นอกจากนั้น กฎหมายยังไดบัญญัติอีกวาหามยึดทรัพยสินของแผนดินไมวาทรัพยสินนั้นจะเปนสา
ธารณสมบัติของแผนดินหรือไมตามนัยมาตรา 1304 มาตรา 1306 และมาตรา 1307 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย จึงเห็นไดวาหากท่ีดินนั้นเปนสาธารณสมบัติของแผนดินหรือเปน
ทรัพยสินของแผนดินแลว รัฐมีอํานาจท่ีสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันได สําหรับเกาะท่ีเกิดข้ึนใน
ทะเลสาบหรือในทางน้ําหรือในเขตนานน้ําของประเทศก็ดีและทองทางน้ําท่ีต้ืนเขินก็ดียอมถือเปน
ทรัพยสินของแผนดินตามนัยมาตรา 1309 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หากมิไดใชเพื่อ
สาธารณประโยชนหรือสงวนไวเพื่อใชประโยชนรวมกันแลว รัฐยอมมีอํานาจท่ีจะจัดท่ีดินใหแกผู
ครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินโดยชอบดวยกฎหมายเชนเดียวกับท่ีดินท่ัวไป รัฐจึงมีอํานาจ
สงวนสิทธิท่ีจะกําหนดหลักเกณฑในการจัดท่ีดินดังกลาวได ผูครอบครองและทําประโยชนในท่ีดิน
ซ่ึงเปนท่ีเกาะมากอนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับและไมมีหนังสือรับรองการทําประโยชนจึง
ตองแจงการครอบครองตอนายอําเภอทองท่ีภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ี 1 ธันวาคม 2497 
ซ่ึงเปนวันท่ีพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ใชบังคับตามนัยมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 แมวาผูครอบครองจะมิไดแจงการครอบ 
ครองภายในกําหนดและที่ดินนั้นมิไดตกเปนของรัฐก็ตาม ผูครอบครองและทําประโยชนในท่ีดิน
ดังกลาวก็ไมอาจอางการครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินข้ึนยันรัฐหรือบุคคลผูไดสิทธิมาจาก
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การจัดท่ีดินของรัฐได ดังนั้นรัฐจึงมีอํานาจกําหนดหลักเกณฑการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือ
รับรองการทําประโยชนในท่ีดินซ่ึงเปนท่ีเกาะ รวมท้ังท่ีดินท่ัวไปท่ีไมไดแจงการครอบครองตามท่ี
กําหนดในมาตรา 5 และมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ได
การที่ขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) กําหนดหลักเกณฑในการออกโฉนดท่ีดิน
หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนในท่ีดินซ่ึงเปนเกาะ ยกเวนผูมีหลักฐานการแจงการครอบครอง
ท่ีดิน มีใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตรงวา “ไดทํา
ประโยชนแลว” หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินซ่ึงไดจัดหาผลประโยชนตาม
มาตรา 10 และมาตรา 11 แหงประมวลกฎหมายท่ีดินโดยคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติไดอนุมัติ
แลวจึงเปนการใชอํานาจจัดท่ีดินของรัฐ แมวาจะมีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 96 ลงวันท่ี 29 
มีนาคม 2515 ยกเลิกความในมาตรา 5 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ.2497 ซ่ึงบัญญัติวาถาผูครอบครองไมแจงการครอบครองภายในกําหนดใหถือวาผูครอบครอง
สละสิทธิการครอบครองที่ดิน รัฐมีอํานาจจัดท่ีดินนั้นตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายที่ดิน 
และไดเพิ่มความในมาตรา 58 ทวิ และมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินวาใหผูครอบครอง
ท่ีดินมากอนใชประมวลกฎหมายท่ีดินแตมิไดแจงการครอบครองไวรวมท้ังผูครอบครองตอเนื่อง
จากบุคคลดังกลาวมีสิทธิขอใหทางราชการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนได
ตอเม่ือมีการเดินสํารวจรังวัดในทองท่ีนั้น หรือเมื่อมีความจําเปนก็อาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือ
รับรองการทําประโยชนเฉพาะรายก็ไดนั้นยอมแสดงใหเห็นวา รัฐยังคงสงวนสิทธิท่ีจะกําหนด
หลักเกณฑในท่ีดินท่ีมิไดแจงการครอบครองภายในกําหนดเวลาดังกลาว ผูครอบครองท่ีดินท่ีมิได
แจงการครอบครอบจึงไมอาจอางสิทธิตามมาตรา 58 ทวิ หรือมาตรา 59 ทวิ ข้ึนใชยันรัฐไดอีก 
ดังนั้น สาระสําคัญและเจตนารมณในบทบัญญัติตามขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) 
จึงเปนการใชอํานาจจัดท่ีดินมิไดแจงการครอบครองภายในกําหนดตามบทบัญญัติแหงพระราช 
บัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 และประมวลกฎหมายท่ีดิน 
   ในปญหาวา ขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ชอบดวยรัฐ 
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือไมนั้น ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญเห็นวาโดยท่ี
บทบัญญัติมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีบัญญัติใหบุคคลไดรับการคุมครอง
จากรัฐธรรมนูญโดยเสมอกันนั้น เปนการวางหลักการใหรัฐปฏิบัติตอบุคคลบนพื้นฐานความเสมอ
ภาคเทาเทียมกัน โดยไมออกหลักเกณฑใหมีผลปฏิบัติท่ีไมเสมอภาคแกบุคคลท่ีเหมือนกันใน
สาระสําคัญอยางเดียวดัน หรืออกหลักเกณฑใหมีผลปฏิบัติตอบุคคลแตกตางกันในสาระสําคัญท่ี
แตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละบุคคล การที่กฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) 
กําหนดใหการออกโฉนดท่ีดินในท่ีเกาะใชบังคับกับกรณีการาครอบครองท่ีดินท่ีเกาะ ซ่ึงผูครอบ 
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ครองยังมิไดมีหลักฐานแจงการครอบครองทุกแหงเสมอเหมือนกัน มิไดมีการเลือกปฏิบัติกับผู
ครอบครองรายหนึ่งรายใดหรือเกาะหนึ่งเกาะใดเปนการเฉพาะ กฎกระทรวงดังกลาวจึงไมขัดตอ
หลักความเสมอภาคของรัฐธรรมนูญแตอยางใด สวนประเด็นท่ีผูฟองคดีอางสิทธิในทรัพยสินของ
ตนยอมไดรับความคุมครองตามรัฐธรรมนูญนั้น เห็นวาท่ีดินท่ีผูฟองคดีครอบครองอยูนั้นเปนท่ีดิน
ซ่ึงมิไดแจงการครอบครองภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด แมวาท่ีดินดังกลาวจะมิไดตกมาเปน
ท่ีดินของรัฐ แตการที่ผูครอบครองไมแจงการครอบครองท่ีดินไมแจงการครอบครองภายในกําหนด 
ยอมมีผลใหผูนั้นไมอาจอางการครอบครอบข้ึนใชยันรัฐได ดังท่ีไดวินิจฉัยมาแลวเบ้ืองตน 
   กลาวโดยสรุปศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญเห็นวา รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยไดใชอํานาจออกขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) โดยอาศัย
อํานาจมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 และมาตรา 56 แหง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงเปนการใชอํานาจตามท่ีกฎหมายไดใหอํานาจไวโดยชอบธรรมและ
คํานึงถึงผลประโยชนของมหาชนเปนหลัก และไมขัดตอหลักการคุมครองสิทธิของประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ดังนั้น บทบัญญัติในขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 
(พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 จึงชอบดวย
กฎหมายแลว 
   สวนการที่ผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 ยื่นคําขอออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายตอ
พนักงานเจาหนาท่ีกอนท่ีจะมีการประกาศใชกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 แตในระหวางดําเนินกระบวนการเพื่อ
พิจารณาออกโฉนดท่ีดินใหแกผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 ผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 มีคดีพิพาทกับบุคคลอ่ืน
เกี่ยวกับสิทธิในท่ีดิน จนมีการนําคดีไปฟองตอศาลยุติธรรมและเม่ือคดีถึงท่ีสุด ศาลพิพากษาใหผู
ฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 ชนะคดี มีสิทธิครอบครองท่ีดินดีกวาผูอ่ืน จึงไดมีการดําเนินกระบวนการเพ่ือ
พิจารณาออกโฉนดท่ีดินตอไปตามข้ันตอน จนกระท่ังมีการประกาศแจกโฉนดท่ีดินแกผูฟองคดีท่ี 2 
และท่ี 3 แลว ตอมากระทรวงมหาดไทยไดออกกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537)ฯ มีผลใชบังคับ
ตั้งแตวันท่ี 1 เมษายน 2537 โดยบทบัญญัติในขอ 14 (3) กําหนดใหท่ีดินท่ีจะออกโฉนดท่ีดินตองเปน 
ท่ีดินท่ีผูมีสิทธิในท่ีดินไดครอบครองและทําประโยชนแลวและเปนท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดิน
ไดตามกฎหมาย แตหามออกโฉนดท่ีดินสําหรับเกาะผูถูกฟองคดีท่ี 3 ซ่ึงเปนเจาพนักงานท่ีดิน
จังหวัดภูเก็ต จึงมีคําส่ังไมออกโฉนดท่ีดินเปนการเฉพาะรายแกผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 ตามขอ 14 (3) 
ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) โดยท่ีคําขอท่ีผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 3 มีคําขอไมใหนําความ
ตามขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มาใชบังคับกับกรณีของผูฟองคดีท่ี 2 และท่ี 
3 และใหผูถูกฟองคดีท่ี 3 ออกโฉนดที่ดินใหแกผูฟองคดีท้ังสองนั้น มีปญหาวาเปนขอหาท่ีอยูใน
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อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองช้ันตนหรือศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ี
ประชุมใหญเห็นวา แมคําขอน้ีจะเกี่ยวพันกับคําขอในขอหาความชอบดวยกฎหมายของขอ 14 (3) 
ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) และการนํากฎกระทรวงฉบับนี้ไปใชบังคับแกกรณีของผูฟอง 
คดีท้ังสองเปนการใชบังคับยอนหลังก็ตามแตโดยท่ีคําฟองในขอหาดังกลาวเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่เจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราช 
บัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และการกระทําละเมิดของ
เจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) และศาลปกครอง
มีอํานาจกําหนด คําบังคับใหไดตามมาตรา 72 ซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ช้ันตนตามมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว คําฟองในขอหาน้ีแยกออกไดจากขอหาความ 
ชอบดวยกฎหมายของ ขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) และประธานศาลปกครอง
สูงสุดไดมีคําส่ังใหสงคําฟองในขอหาดังกลาวไปยังศาลปกครองช้ันตนท่ีคําฟองในขอหาดังกลาว
อยูในเขตอํานาจตามขอ 99 แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 เพื่อวินิจฉัยวา บทบัญญัติในขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 
(พ.ศ.2537) ซ่ึงมีผลใชบังคับต้ังแตวันท่ี 1 เมษายน 2537 จะใชบังคับยอนหลังกับกรณีการยื่นคําขอ
ออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายกอนวันใชบังคับกฎกระทรวงและเจาพนักงานท่ีดินไดดําเนิน
กระบวนการเพ่ือพิจารณาออกโฉนดท่ีดินตามข้ันตอนโดยชอบ จนกระท่ังมีประกาศแจกโฉนดท่ีดิน
แกผูยื่นคําขอแลวหรือไมตอไป 
   พิพากษายกฟองคดีของผูฟองคดีท่ี 1 และยกฟองคดีของผูฟองคดีท่ี 2 และผูฟองคดี
ท่ี 3 ในขอหาความชอบดวยกฎหมายของขอ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) 
 
 


