
 

 

 
บทที ่4 

บทวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในเขตป่าชายเลน 
ตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 

 จากการศึกษาประวัติความเป็นมา วิวัฒนาการ แนวคิดและทฤษฎีมาตรการทางกฎหมายที่
เกี่ยวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  แสดงให้เห็นถึงมาตรก ารควบคุมการถือครองที่ดินใน
แง่มุมต่าง ๆ ได้เป็นอย่างดี ซึ่งกฎหมายที่มีอยู่ทั้งการควบคุมด้วยกฎหมายโดยตรงรวมถึงการควบคุม
การถือครองที่ดินของประชาชน เปรียบเทียบให้เกิดมุมมองในหลายมิติ แต่อย่างไรก็ดีจากการศึกษา
ในแต่ละบทเป็นการศึกษาเฉพาะเร่ือง ซึ่งผู้ศึกษาเห็นว่า หากได้มีการวิเคราะห์ประเด็นที่ได้ศึกษามา
ให้มีความเชื่อมโยงกันในเร่ืองการรับรองสิทธิของพลเมือง สถานการณ์ในปัจจุบันที่มีอยู่สามารถ
ควบคุมการถือครองที่ดินได้อย่างไร จะเห็นได้ว่าไม่ว่าจะเป็นกฎหมายต่างประเทศหรือแม้แต่
กฎหมายของประเทศไทย จะให้การรับรองการมีอยู่ของ สิทธิของประชาชนให้มีสิทธิในที่ดิน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ.2550 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็นกฎหมาย
สูงสุดและเป็นกฎหมายหลักของประเทศ ซึ่งได้บัญญัติถึงสิทธิในการมีกรรมสิทธิ์ดังกล่าวไว้อย่าง
เท่าเทียมกัน 
 ตามที่ได้ศึกษามาแล้วเกี่ยวกับการพิจารณากา รออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในเขตป่า
ชายเลน จะเห็นได้ว่ารัฐมีหน้าที่ในการรับรองคุ้มครองสิทธิของประชาชน โดยจะต้องพิจารณาจาก
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขตามที่ประมวลกฎหมายที่ดิน พ .ศ.2497  กฎกระทรวงฉบับที่ 43 
(พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ข้อ 14 (5) และ
ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ.2532) ซึ่งได้บัญญัติไว้เป็นหลักการ
เบื้องต้น ตลอดจนพิจารณาประกอบกับกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้องเป็นกรณี ๆ ไป และการพิจารณาว่า
จะออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้หรือไม่นั้น จะต้องพิ จารณาหลักเกณฑ์เบื้องต้นทั้งในข้อ
กฎหมายและข้อเท็จจริงประกอบกันดังต่อไปนี้ 
 1. สถานะทางกฎหมายของที่ดินที่จะขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน จะต้องไม่เป็นที่  
ดินที่มีกฎหมายบัญญัติห้ามมิให้ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  ไม่ว่าจะเป็นไปตามประมวล
กฎหมายที่ดิน หรือกฎหมา ยอื่นที่เกี่ยวข้อง บทบัญญัติหลักต้องเป็นไปตามกฎกระทรวงฉบับที่ 43 
(พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ข้อ 14 ซึ่งที่ดิน
แปลงเดียวกันอาจมีสภาพทางกฎหมายหลายสถานะก็ได้ จึงต้องพิจารณาที่ดินแปลงนั้นทุกสถานะ
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ประกอบกัน ซึ่งในบางคร้ั งไม่สามารถจ าแนกหรือจัดประเภทที่ดินได้อย่างชัดเจนว่ามีสถานะทาง
กฎหมายเช่นใด แต่ในที่ดินบางประเภทที่กฎหมายบัญญัติข้อยกเว้นไว้ เช่น ที่เขา ที่ภูเขา ที่เกาะ ตาม
กฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537)ฯ หรือกฎหมายบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลที่ได้ครอบครองมา
ก่อน พนักงานเจ้าห น้าที่ก็อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ได้ตามบทบัญญัติในแต่ละกรณีที่
ก าหนด 
 2. บุคคลที่มีสิทธิขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน พิจารณาแบ่งได้เป็น 2 ประเภท 
  2.1 ผู้ที่ครอบครอง และท าประโยชน์มาก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับและ
ไม่ว่าจะเข้าครอบครองท าประโย ชน์โดยชอบด้วยกฎหมายในขณะนั้นหรือไม่ แต่ถ้าได้ปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน เช่น ได้แจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ตามมาตรา 5 
แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ .ศ.2497 หรือได้รับใบเหยียบย่ า ตามมาตรา 14 
เป็นต้น ก็ได้รับการรับรองสิทธิตามมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ว่ามีสิทธิครองครองสืบไป 
และสามารถขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้ทุกกรณี เว้นแต่เป็นพื้นที่ที่กฎหมายห้ามมิให้ออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดยเด็ดขาด เช่น ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกัน หรือเป็นพื้นที่ ที่ทางราชการได้สงวนหวงห้ามไว้ก่อนมีการประกาศใช้ประมวลกฎหมาย
ที่ดินและผู้ขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้เข้าครอบครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในขณะนั้น
หรือเข้าครอบครองภายหลังการสงวนหวงห้าม พนักงานเจ้าหน้าที่ก็ไม่อาจออกหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินให้ได้เช่นกัน เน่ืองจา กสิทธิดังกล่าวใช้ยันกับรัฐไม่ได้ นอกจากนี้ผู้แจ้งต้องเป็นผู้ที่
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนแล้ว หากไม่มีการครอบครองท าประโยชน์ ผู้แจ้งก็ย่อม
ไม่มีสิทธิในที่ดิน เน่ืองจากการแจ้ง ส.ค.1 ย่อมไม่ก่อให้เกิดสิทธิขึ้นใหม่แต่ประการใด ส าหรับกรณี
ที่ผู้ครอบครองและท าประโยชน์มาก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ แต่ถ้ามิได้แจ้ง ส .ค.1 
ก็มีบทกฎหมายสันนิษฐานเด็ดขาดว่าบุคคลนั้นเจตนาสละสิทธิครอบครองที่ดิน ซึ่งผลทางกฎหมาย
ถือว่าที่ดินนั้นไม่มีบุคคลใดยกสิทธิครอบครองขึ้นยันกับรัฐได้อีกต่อไป แม้ว่าข้อเท็จจริงจะมีการ
ครอบครองที่ดินอยู่ก็ตาม ซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ได้เฉพาะบาง
กรณีเท่านั้น เช่น วิธีการออกเฉพาะรายโดยไม่แจ้งการครอบครองตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน ซึ่งต้องเป็นกรณีที่มีความจ าเป็น และโดยทั่วไปต้องได้รับอนุมัติจากผู้ว่าราชการ
จังหวัด แต่ต้องถูกจ ากัดเนื้อที่ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินด้วย  
  2.2 ผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์หลังวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ ซึ่ง
แยกพิจารณาได้เป็น 2 กรณี คือ 
   ก. เป็นการเข้าครอบครองโดยได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ เช่น ได้รับใบ
จองตามประมวลกฎหมายที่ดิน ได้รับหนังสือแสดงการท าประโยชน์ (น.ค.3 ในเขตนิคมสร้างตนเอง 
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หรือ กสน .5 ในเขตนิคมสหกรณ์ ) ตามพระราชบัญญัติการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ .ศ.2511 เป็น
ต้น บุคคลประเภทนี้ถือว่าเป็นผู้ที่มีหลักฐานเช่นเดียวกับผู้แจ้ง ส .ค.1 และสามารถขอออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินได้ แต่หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่ออกไปนั้นจะถูกห้ามโอน 10 ปี นับแต่วันที่
ได้รับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินด้วย หรือห้ามโอน 5 ปี ส าหรับในกรณีเป็นการออกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดินสืบเน่ืองจากใบจองที่ออกก่อนวันที่ 14 ธันวาคม 2515 เฉพาะที่รัฐให้การช่ว ยเหลือใน
ด้านสาธารณูปโภคและอื่น ๆ เนื่องจากการจัดที่ดิน  และห้ามโอน 5 ปี ส าหรับในกรณีการออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินสืบเน่ืองจาก น .ค.3 ในเขตนิคมสร้างตนเอง หรือ กสน .5 ในเขตนิคม
สหกรณ์ 
   ข. เป็นการเข้าครอบครองโดยไม่ได้รับอนุญาตหรือฝ่าฝืนกฎหมายอันถือว่าเป็นผู้
บุกรุกที่ดินของรัฐ  แต่บุคคลประเภทนี้ก็อาจได้รับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้กรณีเดียว คือ การ
น าเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง  (3) 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แต่จะถูกจ ากัดทั้งในเร่ืองเน้ือที่ที่ออกและห้ามโอนที่ดินเป็นเวล า 10 ปี 
นับแต่วันได้รับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ส าหรับเหตุผลที่กฎหมายเปิดโอกาสให้บุคคลประเภทนี้
ได้รับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินนั้นเน่ืองจากได้ครอบครองท าประโยชน์อยู่แล้ว  และเพื่อความ
สะดวกในการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ที่ท าให้สามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้
ต่อเน่ืองกันไป โดยมิต้องมีการเว้นว่างเป็นห้วงเป็นตอน  ประกอบกับในกรณีน้ีบุคคลดังกล่าว
สามารถมาขอให้ทางราชการด าเนินการออกใบจองให้ในลักษณะการจัดที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อย 
ตามประมวลกฎหมายที่ดินได้อยู่แล้ว จึงเป็นการสมควรที่จะออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ไป
ในคราวเดียวกันเพื่อไม่ต้องตกเป็นภาระของรัฐในการออกใบจองอีกต่อไป  
 3. การครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินต้องมีการครอบครองและต้องมีการท า
ประโยชน์ในที่ดิน ซึ่งการท าประโยชน์นั้นต้องเป็นไปตามสมควรแก่สภาพของที่ดินในท้องถิ่น 
ตลอดจนสภาพของกิจการที่ได้ท าประโยชน์ด้วย ส าหรับกร ณีการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่
มีข้อจ ากัดเร่ืองเน้ือที่ตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งออกเกิน 50 ไร่ จะต้องได้รับ
อนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัด และผู้ว่าราชการจังหวัดจะอนุมัติได้ต่อเมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้
ครอบครองได้ท าประโยชน์หรืออ านวยการ ท าประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเอง และสภาพการท า
ประโยชน์ในที่ดินน้ันเป็นหลักฐานมั่นคงและมีผลผลิตอันเป็นประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ ฉะนั้น 
หากเป็นกรณีการท าประโยชน์จะต้องเป็นไปในระดับที่เหนือกว่าหรือยิ่งกว่าการท าประโยชน์ตาม
หลักเกณฑ์ธรรมดา ต้องเป็นการท าประโยชน์โดยใช้พื้นที่ ทุกตารางวาให้เป็นประโยชน์คุ้มค่ามาก
ที่สุดอย่างแท้จริง (วัลลภ นาคบัว, 2540, หน้า 73-78) 
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 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินน้ัน 
ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐ และเพื่อความเหมาะสมกับสภาพการณ์ใน
ด้านต่าง ๆ อย่างต่อเน่ืองตลอดเวลา ส าหรับประมวลกฎหมายที่ดิน ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมเกี่ยวกับ
แบบ หลักเกณฑ์ และวิธีการในการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์หลายคร้ัง 
และมาตรา 59 ทวิ ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 
กุมภาพั นธ์ 2515 ซึ่งเหตุผลในการแก้ไขเพิ่มเติม คือ เนื่องจากคณะปฏิวัติได้พิจารณาเห็นว่า
ประชาชนซึ่งครอบครองท าประโยชน์ในที่ดิน และได้แจ้งการครอบครองไว้แล้วตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 มาเป็นเวลากว่าสิบห้าปี ยังไม่ได้รับหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินไว้เป็นหลักฐานส าหรับแสดงสิทธิในที่ดินของตน ท าให้เกิดกรณีพิพาทเกี่ยวกับ
สิทธิในที่ดินและเขตที่ดินข้างเคียง ทั้งไม่ได้รับความสะดวกในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เกี่ยวกับที่ดินนั้นด้วย เพราะไม่มีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน จึงได้ด าริให้แก้ไขเพิ่มเติมปร ะมวล
กฎหมายที่ดิน เพื่อให้ทางราชการสามารถออกหนังสือหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้รวดเร็วยิ่งขึ้น  
 การพิจารณาการขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในเขตป่าชายเลนตามมาตรา 59 ทวิ 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินน้ัน เป็นการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเฉพาะราย โดยมิได้แจ้งการ
ครอบครองและไม่มีหลักฐานส าหรับที่ดิน นอกจากจะต้องพิจารณาจากหลักเกณฑ์ที่ได้กล่าวมาแล้ว 
จะต้องพิจารณาจากหลักเกณฑ์ตามระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ.2532) 
ว่าด้วยเงื่อนไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ประกอบกับกฎกระทรวง
ฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ .ศ.2497 ข้อ 
14 (5) คือ ที่ดินที่คณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ
อย่างอื่น 
 ประเด็นการพิจารณาว่ามติคณะรัฐมนตรี เป็นกฎ หรือไม่  เมื่อพิจารณาจะเห็นได้ว่ามติ
คณะรั ฐมนตรีหากเป็นการสร้างกฎเกณฑ์และระบบกฎหมายยอมรับก็ใช้บังคับตามนั้น  มติ
คณะรัฐมนตรีก็ย่อมเป็นกฎ ดังนั้นมติคณะรัฐมนตรีจะเป็นกฎหรือไม่ ต้องดูเนื้อหาของมตินั้น  
 มติคณะรัฐมนตรีนั้นจ าแนกได้เป็น 3 กรณี คือ 
 1. นโยบาย เป็นการแสดงทิศทางของการบริหารอย่างใดอย่างหนึ่ง เช่นความสัมพันธ์กับ
ต่างประเทศหรือในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม  หรือการก าหนดแนวปฏิบัติทางสังคมและ
วัฒนธรรม นโยบาย คือ  การก าหนดเป้าหมายที่ต้องการด าเนินงานเพื่อให้ไปสู่ความส าเร็จ ดังน้ัน  
นโยบาย จึงไม่เป็นกฎหรือค าสั่ง  
 2. ค าสั่ง มีผลกฎหมายเฉพาะราย ได้แก่การแต่งต้ั งคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใน
กรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ ตามมาตรา 14 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 หรือ คณะกรรมการ 
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ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตาม มาตรา  13 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.2518 หรือ คณะกรรมการธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเก ษตร ตามมาตรา  14 แห่ง
พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร พ.ศ.2518  
 3. กฎ โดยมีผลเป็นหลักเกณฑ์ทั่วไปที่ผู้อยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตาม ซึ่งสามารถจ าแนกได ้
เป็น 2 ประเภท คือ  
  3.1 กฎที่เป็นลูกบท คือ มีกฎหมายบางฉบับก าหนดไว้โดยตรงว่า ให้คณะรัฐมนตรีออก 
กฎอันเป็นกฎหมายล าดับรองได้ เช่น การปรับบัญชีเงินเดือน จากบัญชีหนึ่งไปใช้อีกบัญชีหนึ่ง ให้
เป็นไปตามที่รัฐมนตรีก าหนด หรือ ในมาตรา  14 พระราชบัญญัติความรับผิดของเจ้าหน้าที่ทาง
ละเมิดฯ ที่ให้รัฐมนตรีวางระเบียบผ่อนช าระ  
  3.2 กฎที่เป็นอิสระ  ตามรัฐธรรมนูญไทยนี้ จะเห็นได้ว่า ประเทศไทยปกครองระบบ
รัฐสภา ผู้ที่บริหารราชการปกครอง คือ คณะรัฐมนตรี  ดังนั้นแม้จะมีบทบัญญัติโดยตรงใน
รัฐธรรมนูญก็ตาม อ านาจขององค์กรบริหารโดยปกติแล้วคือ การจัดการโดยทั่วไปและการออกกฎ
เท่าที่จ าเป็น โดยไม่ขัดต่อกฎหมายอ่ืน  
 อ านาจในการออกกฎของรัฐบาล จ าแนกได้ 3 ลักษณะ  
 1. ออกกฎเป็นอ านาจโดยเฉพาะของฝ่ายบริหาร อาจใช้บังคับกับบุคคลในองค์กร หรือ
บุคคลภายนอกด้วยเท่านั้น 
 2. ออกกฎที่เป็นลูกบท  โดยมีกฎหมายที่เป็นแม่บทให้อ านาจ เช่น พระราชบัญญัติ หรือ 
พระราชก าหนด ดังนั้นเมื่อผู้รับมอบอ านาจใดออกกฎหมายจึงย่อมมีอ านาจ 
 3. ออกกฎโดยหลักการทั่วไปที่คณะรัฐมนตรีหรือองค์กรบริหารของรัฐจึงจ าเป็นต้องมี
อ านาจดูแลการใช้บังคับกฎหมายและการจัดองค์กร การจัดการเงิน การจัดการทรัพย์สิน การจัดการ
บุคคลากร และการจัดการด าเนินงานของประเทศไปด้วยความเรียบร้อย ท านองเดียวกับอ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาขององค์กรต่าง ๆ ทั้งนี้เพื่อใช้ในการจัดองค์กร  กล่าวคือ มิใช่เป็นเร่ืองของอ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาที่มีมาตรการบังคับเพื่อให้เกิดผลทางกฎหมายเท่านั้น อ านาจนี้สามารถใช้เฉพาะกับ
บุคคลภายในองค์กรบริหารได้เท่านั้นเท่าที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย 
 การออกกฎที่มีลักษณะเป็นเอกเท ศ เป็นอ านาจทั่วไปในการจัดองค์กร เป็นเร่ืองของการ
วางหลักเกณฑ์ และสามารถน าไปใช้บังคับกับข้อเท็จจริงในกรณีต่างๆให้เกิดผลได้เท่าที่ไม่ขัดกับ
กฎหมายอ่ืน เช่น  การก าหนดวันหยุดชดเชยตามมติ คณะรัฐมนตรี  ในช่วงวันหยุดสงกรานต์ มีการ
หยุด เพิ่มวันที่ 16 เมษายน อีก เห็นได้ ว่า มติดังกล่าวเป็นกฎ กรณีไม่มีกฎหมายใดให้อ านาจมติ
คณะรัฐมนตรีในการออก จึงเป็นการออกกฎที่เป็นเอกเทศ เนื่องจาก คณะรัฐมนตรีเป็น
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ผู้บังคับบัญชาสูงสุด จึงมีหน้าที่ในการออกกฎได้ เพื่อให้การบริหารงานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
โดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจแต่อย่างใด เป็นอ านาจที่ออกกฎโดยอิสระ โดยเอกเทศของฝ่ายปกครอง 
 การก าหนดวันหยุดชดเชยดังกล่าวมีผลคือว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐก็มีสิทธิไม่มาท างานใน
วันที่ก าหนดเป็นวันหยุดได้ เว้นแต่จะมีค าสั่งเป็นการเฉพาะราย หรือผู้ใดมาท างานในวันหยุดก็มี
สิทธิที่จะได้รับค่าล่วงเวลา  ฝ่ายเจ้าหน้าที่การคลั งก็มีอ านาจเบิกเงินเพื่อที่จะไปจ่ายให้  จะเห็นได้ว่า
ผลทางกฎหมายเกิดขึ้นสืบเนื่องกันไป เมื่อเกิดผลเช่นน้ันมติคณะรัฐมนตรี  ดังกล่าวก็เป็นกฎอย่าง
หนึ่ง (ออนไลน)์.เข้าถึงได้จาก (ณฐ สันตสว่าง, ออนไลน์, 2553) 
 การก าหนดในลักษณะนี้  เป็นกรณีที่กฎหมายล าดับรองบัญญัติรับ รองค าสั่งของฝ่าย
บริหาร ซึ่งโดยทั่วไปถือว่าไม่มีสภาพเป็นกฎหมาย และสามารถใช้บังคับได้เฉพาะกับหน่วยงาน
ราชการและข้าราชการเท่านั้น จึงไม่อาจบังคับให้ราษฎรปฏิบัติตามได้ ดังน้ัน ในบางกรณีเมื่อทาง
ราชการเห็นว่าเพื่อเป็นการรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อประโยชน์สาธาร ณะอย่างอื่น 
คณะรัฐมนตรีก็สามารถมีมติสงวนหวงห้ามที่ดินไว้ได้ และที่ดินดังกล่าวก็ไม่สามารถน าไปออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้ เช่น เขตที่ได้จ าแนกไว้เป็นเขตป่าไม้ถาวร เขตป่าชายเลน เป็นต้น  การ
พิจารณาในลักษณะนี้ไปกระทบกับสิทธิของราษฎรที่ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ ดินอยู่ก่อน
วันที่คณะรัฐมนตรีจะมีมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2530 ซึ่งการก าหนดเขตป่าชายเลน
ไม่ได้มีการส ารวจสภาพการใช้ประโยชน์ในที่ดินหรือส ารวจเขตป่า โดยไม่ค านึงถึงสภาพปัจจุบัน
ของการใช้ประโยชน์ในที่ดินบุคคลที่มีอยู่เดิมด้วย 
 ในปัจจุบันพนักงานเจ้าหน้ าที่ไม่อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในประเภทดังกล่าว
ข้างต้นให้แก่บุคคลใดได้  อย่างไรก็ตามข้อห้ามดังกล่าวมิได้เป็นข้อห้ามที่เด็ดขาด เนื่องจาก
กฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.2497 ได้บัญญัติข้อยกเว้นให้สามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้ในที่เขาหรือภูเขา และที่
เกาะ นอกจากนี้ หากเป็นกรณีที่ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินเป็นผู้มีสิทธิครอบครองโดย
ชอบด้วยกฎหมายอยู่ก่อนการก าหนดพื้นที่ให้เป็นที่ดินซึ่งห้ามมิให้ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
เช่น ที่ป่าสงวนแห่งชาติ  เขตอุทยานแห่งชาติ เป็นต้น แม้จะไม่มีการก าหนดข้อยกเว้นตาม
กฎกระทรวงฉบับดังกล่าวไว้ แต่พนักงานเจ้าหน้าที่ก็อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้บุคคล
นั้นได้โดยผลของการตีความกฎหมายหรือบทกฎหมายเฉพาะ ซึ่งเมื่อวิเคราะห์ถึงสภาพทาง
กฎหมายของที่ดินดังกล่าวแล้ว เห็นได้ว่ าที่สงวนหวงห้ามและที่ดินที่คณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพื่อ
รักษาทรัพยากรธรรมชาติ เป็นที่ดินซึ่งมีปัญหาของความสลับซับซ้อนของกฎหมาย และมีความไม่
ชัดเจนในการแปลความหมาย รวมทั้งในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ต้องพิจารณาจาก
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ข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับการครอบครองและท าประโยชน์ ควบคู่ไปกับข้อเท็จจริงในการสงวนหรือหวง
ห้าม จึงจะพิจารณาได้ว่าที่ดินนั้นอยู่ในหลักเกณฑ์ตามกฎหมายหรือไม่  
 พื้นที่ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2530 ประกาศพื้นที่ป่าชายเลน โดยมิได้
มีการส ารวจการถือครองที่ดินก่อน  ได้สร้างความเดือดร้อนให้กับราษฎรที่ ได้เข้าอยู่อาศัยและท า
ประโยชน์ในเขตป่าชายเลนโดยไม่มีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ซึ่งมีราษฎรจ านวนไม่น้อยที่ได้
ครอบครองท าประโยชน์รวมทั้งครอบครองต่อเน่ืองมาตั้งแต่ก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ 
(วันที่ 1 ธันวาคม 2497) แต่ยังไม่มีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  ซึ่งเดิมสามารถยื่นค าขอออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินได้  แต่เมื่อที่ดินได้ถูกประกาศก าหนดเขตเป็นพื้นที่ป่าชายเลนตามมติ
คณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2530 มีผลท าให้ที่ดินที่ไม่มีหลักฐานการแจ้งการครอบครอง
ที่ดิน (ส.ค.1) เป็นพื้นที่ต้องห้ามออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตา มนัยมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 
23 กรกฎาคม 2534 ซึ่งระบุให้น าพื้นที่ป่าชายเลนที่จ าแนกเขตการใช้ประโยชน์ในที่ดินป่าชายเลน
ตามนัยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2530 มารวมเป็นพื้นที่เขตอนุรักษ์ทั้งหมด  เว้นแต่
บริเวณพื้นที่ที่ได้รับอนุญาตให้มีการใช้ประโยชน์ใ นกรณีต่าง ๆ และห้ามมิให้อนุญาตการใช้
ประโยชน์ในพื้นที่ป่าชายเลนทุกกรณี (ตามหนังสือส านักงบประมาณ ด่วนที่สุด ที่ นร 0412/6105 
ลงวันที่ 7 มกราคม 2542) 
 ปัญหาข้อห้ามมิให้ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน มีทั้งส่วนที่ก าหนดเป็นบทบัญญัติของ
กฎหมาย และข้อห้ามมิใช่กฎหมาย คือ กรณีข้อห้ามตามมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับป่าชายเลน ซึ่งใน
การค้นคว้าพบว่าป่าชายเลนเป็นกลุ่มของสังคมพืชที่ขึ้นตามบริเวณชายฝั่ง ปากแม่น้ า หรืออ่าวที่มีน้ า
ทะเลท่วมถึง  ในช่วงที่มีน้ าทะเลขึ้นสูงสุด บริเวณที่มีดินเป็นดินเลนหรือดินเลนปนทราย พันธุ์ไม้
ส่วนใหญ่ประกอบ ด้วยพันธุ์ไม้สกุลโกงกาง  (Rhizophoraceae) เป็นส าคัญ  ส าหรับประเทศไทย
พบว่ามีพื้นที่ป่าชายเลนกระจายอยู่ตามชายฝั่งทะเลภาคตะวันออก ภาคกลาง ภาคใต้ฝั่งตะวันออก
และภาคใต้ฝั่งตะวันต ก ป่าชายเลนนับว่าเป็นระบบนิเวศ วิทยาที่มีคุณค่า มีความส าคัญ เป็นแหล่งที่
อยู่อาศัยเพาะพั นธุ์ของสัตว์น้ านานาชนิด  มีความส าคัญในการรักษาความสมดุลของสิ่งแวดล้อม 
โดยป้องกันพื้นที่ชายฝั่งทะเลจากคลื่นลมแรง ช่วยป้องกันการกัดเซาะดินที่อยู่บริเวณชายฝั่งทะเล
ไม่ให้มีการพังทลาย เป็นแหล่งดักตะกอนสารปฏิกูลและสารมลพิษต่าง ๆ จากบนบกไม่ให้ไหลลงสู่
ทะเล  ตลอดระยะ เวลาที่ผ่านมาสภาพพื้นที่ป่าชายเลนได้ถูกท าลายไปอย่างรวดเร็ว ทั้งนี้เน่ืองจาก
การเพิ่มขึ้นของประชากรและการเจริญเติบโตของประเทศ การเปลี่ยนแปลงสภาพป่าชายเลนไป
เป็นที่เลี้ยงสัตว์น้ า เช่น นากุ้งและการเลี้ยงปลา การท าเหมืองแร่ และการตัดไม้เกินก าลังผลิตของป่า  
ในปี พ .ศ.2519 หน่วยงานต่าง ๆ ได้มีการต่ืนตัวขึ้นมาและมีความเห็นว่าควรจะมีองค์กรกลางที่มี
อ านาจหน้าที่ในเร่ืองนี้โดยเฉพาะ  จนกระทั่งในปี พ .ศ.2520  คณะรัฐมนตรีได้มีมติแต่งตั้ง
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คณะกรรมการทรัพยากรธรรมชาติชายเลนแห่งชาติขึ้น  โดยให้อยู่ในความอุปถัมภ์ของส านักงาน
คณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ  โดยให้มีอ านาจและหน้าที่พิจารณาปัญหาการใช้ประโยชน์และการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติชายเลน  ในปี พ .ศ.2523 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบตามที่
คณะกรรมการทรัพยากรธรรมชาติชายเลนแห่งชาติเสนอ  ในกรณีที่มีความจ าเป็ นจะอนุญาตให้
โครงการพัฒนาใด ๆ ใช้ป่าชายเลนที่เป็นป่าสงวนแห่งชาติต้องปฏิบัติตาม รวม 4 ข้อ  โดยมี
มาตรการมิให้มีการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใด ๆ แก่ราษฎรที่เข้ามาอาศัยในบริเวณนั้น
รวมอยู่ด้วย  หลังจากนั้น  ในปี พ .ศ.2534  คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้กระทรวงมหาดไทยก าหนด
นโยบายและมาตรการเพื่อหยุดยั้งการบุกรุกที่ดินในเขตป่าไม้ชายเลน และระงับการพิจารณาการขอ
อนุญาตใช้ประโยชน์ในพื้นที่ป่าชายเลนของทางราชการ  กระทรวงมหาดไทยจึงให้ทุกจังหวัด
ด าเนินการจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งเรียกว่า “คณะกรรมการป้องกันและหยุดยั้งการบุกรุก
ที่ดินในเขตป่าชายเลน” โดยมีอ านาจหน้าที่ดังนี ้
 1. ให้มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดมาตรการป้องกันการบุกรุกพื้นที่ป่าชายเลน และก าหนด 
มาตรการหยุดยั้งกลุ่มบุคคล เช่น กลุ่มนายทุน ผู้มีอิทธิพลและอ่ืน ๆ มิให้มีการบุกรุกที่ดินป่าชายเลน
โดยเด็ดขาด  
 2. ให้มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาการขอใช้ประโยชน์ในพื้นที่ป่าชายเลน โดยให้ระงับ
การใช้ประโยชน์ในพื้นที่ป่าชายเลนโดยเด็ดขาด  ยกเว้นผู้ได้รับอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในพื้นที่อยู่
แล้ว  ให้ด าเนินการต่อไปจนสิ้นสุดอายุการอนุญาต  และกรณีที่ได้ยื่นขออนุญาตไว้ก่อนมีมติ
คณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่ 23 กรกฎาคม 2534 ให้มีการผ่อนผันการอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์  โดย
ก าหนดวันสิ้นสุดในหนังสืออนุญาตไม่เกินวันที่ 31 ธันวาคม 2537 
 3. ในกรณีที่มีการร้องเรียนหรือในกรณีที่ตรวจพบว่า  ได้มีการออกเอกสารสิทธิในพื้นที่
ป่าชายเลนไปโดยมิชอบด้วยกฎหมาย  ให้มีอ านาจหน้าที่ตรวจสอบเอกสารสิทธิ ดังกล่าวว่าถูกต้อง
หรือไม่อย่างไร แล้วเสนอความเห็นต่อผู้ว่าราชการจังหวัด  ซึ่งเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่เพื่อด าเนินการ
ตามอ านาจหน้าที่ต่อไป 
 4. ให้มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาค าขอออกเอกสารสิทธิในพื้นที่ป่าชายเลน โดยให้ระงับ 
การออกเอกสารสิทธิในเขตป่าชายเลนให้แก่ผู้บุกรุกและเข้าอยู่อาศัยโดยผิดกฎหมายโดยเด็ดขาด 
 5. ให้มีหน้าที่ส ารวจรายชื่อผู้บุกรุกพื้นที่ป่าชายเลนก่อนคณะรัฐมนตรีจะมีมติให้ระงับการ 
ใช้ประโยชน์ เมื่อวันที่ 23 กรกฎาคม 2534 แล้วจัดท าทะเบียนรายชื่อผู้บุกรุกไว้เป็นหลักฐาน  เพื่อใช้
เป็นข้อมูลในการตรวจสอบ 
 6. จัดให้มีแผนการประชาสัมพันธ์ระดับจังหวัด  เพื่อรณรงค์ในการอนุรักษ์ที่ป่าชายเลน  
เพื่อให้ประชาชนมีความส านึกในคุณค่า รักและหวงแหนที่ป่าชายเลน 
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 7. ให้มีอ านาจแต่งต้ังคณะท างานเพื่อช่วยเหลือคณะกรรมการในการปฏิบัติงานตามความ  
จ าเป็น 
 อย่างไรก็ตาม อ านาจของคณะกรรมการป้องกั นและหยุดยั้งการบุกรุกที่ดินในเขตป่าชาย
เลนที่เกี่ยวข้องกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมี 2 ประการ คือ 
 ประการแรก ในกรณีที่มีการร้องเรียนหรือในกรณีที่ตรวจพบว่าได้มีการออกเอกสารสิทธิ
ในพื้นที่ป่าชายเลนไปโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ให้มีอ านาจหน้าที่ตรวจสอบเอกสารสิทธิดั งกล่าวว่า
ถูกต้องหรือไม่ อย่างไร แล้วเสนอความเห็นต่อผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่เพื่อ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ต่อไป 
 ประการที่สอง  ให้มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาค าขอออกเอกสารสิทธิในพื้นที่ป่าชาย
เลน โดยให้ระงับการออกเอกสารสิทธิในเขตป่าชายเลนใ ห้แก่ผู้บุกรุกและเข้าอยู่อาศัยโดยผิด
กฎหมายโดยเด็ดขาด 
 จากการตรวจสอบบทกฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้และบทกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้องแล้ว ไม่พบ
กฎหมายใดบัญญัติสถานะทางกฎหมายของป่าชายเลนไว้ ป่าชายเลนจึงมีสภาพเช่นเดียวกับที่ดิน
ทั่วไป แต่เน่ืองจากลักษณะส าคัญประการหนึ่งของป่า ชายเลนคืออยู่ตามบริเวณชายฝั่งปากแม่น้ า 
หรืออ่าวที่มีน้ าทะเลท่วมถึงในช่วงที่มีน้ าทะเลขึ้นสูงสุด ป่าชายเลนจึงประกอบด้วยที่ดินสองส่วน 
คือ ส่วนที่อยู่บนบก ที่มีสภาพเป็นที่รกร้างว่างเปล่า  ซึ่งบุคคลอาจได้สิทธิในที่ดินตามมาตรา 1334 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และส่วนที่อยู่ในทะเลที่มีสภาพเป็นที่ชายตลิ่งหรือชายทะเล
อันถือว่าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน ตามมาตรา 1304 (2) 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (วัลลภ นาคบัว, 2540, หน้า 123-124) 
 ส าหรับกรณีการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภทการ ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์  (น.ส.3 ก.) ตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินในเขตป่าไม้ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา มีค าวินิจฉัยที่ 681/2535 สรุปได้ดังนี้  การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
เฉพาะรายตามมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินก าหนดให้ต้องมีหลักฐานแ จ้งการครอบครอง
จึงจะขอออกโฉนดที่ดินได้  ส่วนผู้ที่ครอบครองตั้งแต่วันที่พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 
6) พุทธศักดิ์ 2479 ใช้บังคับ (กฎหมายเก่า ) ถ้าไม่ด าเนินการให้ชอบด้วยกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ใน
ขณะนั้น การออกโฉนดที่ดินให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก า หนดในกฎกระทรวง คือ 
กฎกระทรวง  (พ.ศ.2497) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ .ศ.2497 
ข้อ 1 ซึ่งต้องแจ้งการครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.2497 เช่นเดียวกัน  จึงเป็นอันว่าการครอบครองที่ดินไม่ว่าก่อนใช้พระราชบัญญั ติออกโฉนด
ที่ดิน (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2479 หรือ ตั้งแต่วันใช้พระราชบัญญัติดังกล่าวจนถึงวันใช้ประมวล
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กฎหมายที่ดิน ที่ดินสองจ าพวกนี้ต้องแจ้งการครอบครอง  ถ้าไม่แจ้งการครอบครองภายในหนึ่งร้อย
แปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ .ศ.2497 ใช้บังคับหรือไม่
ได้รับผ่อนผันการแจ้งการครอบครองจากผู้ว่าราชการจังหวัดก็ขอออกโฉนดที่ดินไม่ได้  แม้ต่อมา 
มาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 
ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ์ พ .ศ.2515 จะเปิดโอกาสให้ผู้ครอบครองและท าประโยช น์ในกรณีดังกล่าว
สามารถขอออกโฉนดที่ดินได้ก็ตาม แต่ถ้าที่ดินนั้นถูกก าหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาติ อุทยาน
แห่งชาติ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า เขตห้ามล่าสัตว์ป่า หรือมีมติคณะรัฐมนตรีให้สงวนไว้เป็นป่าไม้
ถาวรแห่งชาติไปก่อนแล้ว  พนักงานเจ้าหน้าที่ก็ไม่อาจออกโฉนดที่ดินได้  เพราะผลของการไม่แจ้ง
การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ .ศ.2497 ถือได้ว่า
บุคคลเหล่านี้สละสิทธิการครอบครองที่ดิน รัฐมีอ านาจจัดที่ดินดังกล่าวตามบทบัญญัติแห่งประมวล
กฎหมายที่ดินได้ และการก าหนดเขตป่าไม้ของทางราชการข้างต้นท าให้ที่ดินดัง กล่าวต้องห้ามมิให้
ออกโฉนดที่ดินตามข้อ 8 แห่งกฎกระทรวงฉบับที่ 5 (พ.ศ.2497) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ .ศ.2497 โดยเขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษา
พันธุ์สัตว์ป่า เขตห้ามล่าสัตว์ป่า ถือเป็นที่สงวนหวงห้ามตามกฎหมายเฉพาะ และเขตป่าไม้ถาวรตาม
มติคณะรัฐมนตรีถือเป็นที่ดินซึ่งทางราชการเห็นว่าควรสงวนไว้เพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติ  
นอกจากนี้ ข้อ 9 (1) แห่งระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2515) ว่าด้วย
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการออกโฉนดที่ดิน  ยังห้ามมิให้ออกโฉนดที่ ดินที่ถูกจ าแนกเป็น
เขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรีอีกด้วย 
 ดังนั้น  ผู้ที่ครอบครองที่ดินโดยไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดินตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ .ศ.2497 ไม่สามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
หรือโฉนดที่ดินได้ หากที่ดินดังกล่าวได้ถูกก าหนดให้เป็นเขตที่ดินของรัฐไปแล้ว  แม้ตามมาตรา 59 
ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินจะเปิดโอกาสให้ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในกรณีข้างต้น
สามารถขอออกโฉนดที่ดินได้ เพราะผลของการไม่แจ้งการครอบครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ .ศ.2497 ถือได้ว่าบุคค ลเหล่านี้สละสิทธิการ
ครอบครองที่ดิน  
 กรมที่ดินได้ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2482 ที่วางแนวทาง
ปฏิบัติไว้ว่าเมื่อคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นในบทกฎหมายเป็นประการใดแล้ว โดยปกติให้
เป็นไปตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  ท าให้ผู้ครอบครองท า ประโยชน์ในที่ดินมาก่อน
ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ โดยมิได้แจ้งการครอบครอง  (ส.ค.1) และรัฐได้ก าหนดให้ที่ดิน
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ดังกล่าวเป็นเขตที่ดินของรัฐ ไม่สามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน คือโฉนดที่ดินและหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3 ก.)ได้ (ไชยา วิสุทธิปราณี, 2552, หน้า 99-100) 
 ต่อมาได้มีการฟ้องคดีสู่ศาลปกครอง โดยศาลปกครองสูงสุดได้มีค าพิพากษาที่วินิจฉัย
แตกต่างจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา รายละเอียดตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด  
ในคดีหมายเลขด าที่ 2986 /2544 หมายเลขแดงที่ 993/2547 สรุปได้ว่า ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขอออก
หนังสือรับรองการท าประโยชน์หรือโฉนดที่ดิน (น.ส.1 ข.) ฉบับที่ 18/2543 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน  
2542 ค าขอดังกล่าวของผู้ฟ้องคดีเป็นค าขอออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดง
กรรมสิทธิ์ที่ดินตามนัยตามนัยมาตรา  59  ทวิ  แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  โดยอ้างว่า  เป็นผู้
ครอบครอ งและท าประโยชน์ในที่ดินแปลงพิพาทต่อเน่ืองมาจากเจ้าของที่ดินคนก่อน ๆ อันเป็น
กรณีการครอบครองที่ดินก่อนการประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ คือตั้งแต่ปี  พ.ศ.2475 
เป็นต้นมา โดยมิได้แจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ตามมาตรา  5 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ ดิน พ.ศ.2497 และที่ดินแปลงพิพาทของผู้ฟ้องคดีไม่มีลักษณะเป็นพื้นที่ป่าชาย
เลนเขตเศรษฐกิจ ข . ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  15 ธันวาคม  2530 ที่ดินแปลงพิพาทของผู้ฟ้อง
คดีนั้น ผู้ฟ้องคดีได้ครอบครองและท าประโยชน์มาก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ โดยสภาพ
ไม่มีสถานะเป็นที่ดินซึ่งทางราชการเห็นว่าควรสงวนไว้เพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ  
อันเป็นลักษณะต้องห้ามมิให้ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามข้อ 8 (2) ของกฎกระทรวงฉบับที่  5 
(พ.ศ.2497 ) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน  พ.ศ.2497  ซึ่งเป็น
กฎหมายที่ใช้บัง คับในขณะนั้น  และข้อ 14 (5) ของกฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน  พ.ศ.2497 ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งปฏิเสธการขอ
ออกโฉนดที่ดินของผู้ฟ้องคดี  แต่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่ามติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  15 
ธันวาคม 2530 ได้ก าหนดให้จ าแนกเขตการใช้ประโยชน์ที่ดินในพื้นที่ป่าชายเลนเป็น  3 ประเภท ซึ่ง
ประกอบด้วยเขตอนุรักษ์ เขตเศรษฐกิจ ก. และเขตเศรษฐกิจ ข. พร้อมกับได้ก าหนดมาตรการการใช้
ประโยชน์ที่ดินในแต่ละเขตไว้  ซึ่งถือว่าเป็นการวางนโยบายของรัฐที่ทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ
การขีดแนวเขตก าหนดเป็นพื้นที่ป่าชายเลนตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจะต้องถือปฏิบัติ  โดยมติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ก าหนดความหมายของค าว่า “เขตเศรษฐกิจ ข .” หมายถึง  พื้นที่ป่าชายเลน
ที่ยอมให้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินและการพัฒนาด้านอ่ืน ๆ  ได้  แต่ต้องค านึงถึงผลดีและผลเสีย
ทางด้านสิ่งแวดล้อมด้วย ได้แก่ พื้นที่การเกษตร พื้นที่อุตสาหกรรม พื้นที่เป็นแหล่งชุมชน  พื้นที่เป็น
แหล่งการค้า พื้นที่เป็นแหล่งเทียบเรือ และพื้นที่อื่นๆ ดังนั้น ที่ดินที่จะถือว่าเป็นพื้นที่ป่าชายเลนเขต
เศรษฐกิจ ข. ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2530 นั้น จะต้องเป็นที่ดินซึ่งโดยสภาพเป็น
พื้นที่ป่าชายเลนเท่านั้น  เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงตามหลักฐานการอ่าน  แปล  ตีความและวิเคราะห์
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ภาพถ่ายทางอากาศของผู้เชี่ยวชาญของศาลว่า  ที่ดินแปลงพิพาทของผู้ฟ้องคดีเป็นที่ดินที่ได้มีการท า
ประโยชน์เต็มทั้งแปลงมาแล้วต้ังแต่ปี พ .ศ.2496  เป็นต้นมา  แม้หลักฐานดังกล่าวจะมิใช่เอกสาร
แสดงสิทธิในที่ดิน  อันเป็นหลักฐานแสดงกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองในที่ดินท านองเดียวกัน
กับโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในที่ดินเต็มทั้งแปลงและไม่มีสภาพเป็นพื้นที่ป่า
ชายเลนมาแล้วต้ังแต่ปี พ.ศ.2496 เป็นต้นมา จึงถือได้ว่า ที่ดินแปลงพิพาทของผู้ฟ้องคดีไม่มีลักษณะ
เป็นพื้นที่ป่าชายเลนเขตเศรษฐกิจ ข. ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  15 ธันวาคม 2530 ศาลปกครอง
สูงสุดจึงมีค าสั่งให้เจ้าพนักงานที่ดินด าเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการในการออกโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในที่ดินแปลงพิพาทให้แก่ผู้ฟ้องคดี  
 และศาลปกครองสูงสุดได้มีค าพิพากษาที่วินิจฉัยแตกต่างจากค าพิพากษาดังกล่าวข้างต้น 
คือ ให้ยกเลิกค าขอออกโฉนดที่ดิน รายละเอียดตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด  ในคดีหมายเลข
ด าที่ 4125/2544 หมายเลขแดงที่ 1262/2547 สรุปได้ว่า ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าครอบครองและท าประโยชน์
ในที่ดินตามหลักฐานหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3) เลขที่ 54 ต าบลคลองต าหรุ อ าเภอ
เมืองชลบุรี จังหวัดชลบุรี เน้ือที่ประมาณ 27 ไร่ และที่ดินพิพาทส่วนที่เกินจากที่ดินที่ระบุไว้ตาม
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ดังกล่าวรวมทั้งหมด 44 ไร่ โดยผู้ฟ้องคดีอ้างว่าซื้อที่ดินดังกล่าวมา
จากเจ้าของที่ดินเดิมเมื่อปี พ.ศ.2504 และได้ท าประโยชน์ในที่ดินโดยการเพาะเลี้ยงกุ้งและให้บุคคล
อ่ืนเช่าท านากุ้ง ต่อมาปี พ .ศ.2538 ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าร้องขอออกโฉนดที่ดินตามหลักฐานหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3) เลขที่ 54 ต าบลคลองต าหรุ อ าเภอเมืองชลบุรี จังหวัดชลบุรี ผลการ
รังวัดปรากฏว่าที่ดินพิพาทมีเนื้อที่ดินเกินกว่าจ านวนที่ปรากฏตามหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
จ านวน 14 ไร่ เศษ ส านักงานที่ดินจังหวัดชลบุรีจึงออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามจ านวนเนื้อ
ที่ดินที่ปรากฏตามหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้รับโฉนดที่ดินดังกล่าวเมื่อปี พ .ศ.
2540 และส านักงานที่ดินจังหวัดชลบุรีได้แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการยื่นค าร้องขอออกโฉนดที่ดิน
ในส่วนที่เหลือ ผู้ฟ้องคดีจึงได้ยื่นค าร้องขอออกโฉนดที่ดินต่อส านักงานที่ดินเมื่อวันที่ 19 มิถุนายน 
2540 ส านั กงานที่ดินจังหวัดชลบุรีได้ด าเนินการสอบพยานบุคคลถึงสภาพที่ดิน สภาพการ
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินพิพาท โดยพยานบุคคลให้ถ้อยค าว่า ที่ดินพิพาทมีการ
ครอบครองและท าประโยชน์มาก่อนปี พ.ศ.2497 สภาพการท าประโยชน์เต็มทั้งแปลงโดยการท าบ่อ
เลี้ยงกุ้ง ขณะท าการตรวจสอบได้พักบ่ อไว้ ท าให้มีต้นป่าแสมขึ้นเล็กน้อย และไม่ใช่เป็นที่สงวน
หวงห้ามของทางราชการ ไม่เป็นที่สาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่เป็นที่
ป่าไม้ ส านักงานที่ดินจังหวัดชลบุรีจึงได้ท าการรังวัดที่ดินพิพาทและคณะกรรมการจังหวัดชลบุรีได้
ตรวจสอบที่ดินพิพาทแล้ว เห็นควรออกโฉนดที่ดินให้กับผู้ขอได้ แต่อธิบดีกรมทรัพยากรทางทะเล
และชายฝั่ง  (ป่าไม้จังหวัดชลบุรีเดิม ) ในฐานะกรรมการตรวจสอบการออกโฉนดที่ดินในที่ดิน
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พิพาทส่วนที่เหลือได้ตีความและวิเคราะห์ภาพถ่ายทางอากาศ พ .ศ.2496 แล้ว ปรากฏว่าที่ดินพิพาท
ไม่มีร่องรอยการท าประโยชน์แล ะมีสภาพเป็นป่าชายเลนอยู่ประมาณร้อยละ 47 ของพื้นที่ดิน และ
ในการตรวจสอบสภาพพื้นที่ในปัจจุบันไม่ปรากฏว่ามีการท าประโยชน์ในที่ดิน มีแต่พันธุ์ไม้ป่าชาย
เลนขึ้นอยู่เกือบเต็มพื้นที่ และได้ท าการตรวจสอบรูปแผนที่ภูมิประเทศมาตราส่วน 1: 50,000 แสดง
ต าแหน่งที่ดินพิพาทที่ขอออกโฉนดที่ดินกับแผนที่การจ าแนกเขตการใช้ประโยชน์ที่ดินในพื้นที่ป่า
ชายเลนตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2530 ปรากฏว่าที่ดินพิพาทอยู่ในเขตพื้นที่ป่า
ชายเลนเขตเศรษฐกิจ ข . ทั้งแปลง การออกโฉนดที่ดินโดยมิได้แจ้งการครอบครองในเขตพื้นที่ป่า
ชายเลนเขตเศรษฐกิ จ ข . ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2530 เป็นที่ดินประเภทที่
คณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติ จึงเป็นที่ดินที่ต้องห้ามมิให้ออกโฉนดที่ดิน
ตามกฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ.2497 ข้อ 14 (5) เว้นแต่จะมีหลักฐานแสดงการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินโดย
ชอบด้วยกฎหมายอยู่ก่อนมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2530 (หนังสือกรมป่าไม้ ด่วนที่สุด 
ที่ กษ 0709/19156 ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 2536) ฉะนั้น เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าที่ดินที่ผู้ขอรังวัด
ออกโฉน ดที่ดินเฉพาะรายตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน โดยมิได้แจ้งการ
ครอบครองที่ดินเป็นที่ดินอยู่ในเขตพื้นที่ป่าชายเลนเขตเศรษฐกิจ ข.ทั้งแปลง และผู้ขอไม่มีหลักฐาน
ใด ๆ ที่แสดงได้ว่ามีการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว จึง
ไม่สามารถออกเอกสารสิทธิในบริเวณที่ดินดังกล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ ส านักงานที่ดินจังหวัดชลบุรี
จึงได้มีค าสั่งยกเลิกค าขอออกโฉนดที่ดินพิพาท ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้พิเคราะห์แล้วเห็นว่า ผู้ฟ้อง
คดีเป็นบุคคลซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ไม่อาจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโย ชน์ได้
ตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เนื่องจากที่ดินพิพาทเป็นที่ดินส่วนที่เหลือจากการขอ
รังวัดออกโฉนดที่ดินเฉพาะราย ป่าไม้จังหวัดชลบุรีได้ตรวจสอบการท าประโยชน์กับภาพถ่ายทาง
อากาศของกรมป่าไม้ ปรากฏว่าที่ดินพิพาทไม่มีร่องรอยการท าประโยชน์ และไม่มีสภาพเป็นป่าชาย
เลนอยู่ประมาณร้อยละ 47 ของพื้นที่ ที่ดิน ที่ดินพิพาทมีลักษณะของป่าที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติ
มากกว่าป่าที่จะมีผู้ใดปลูกขึ้น หากผู้ครอบครองมีอาชีพปลูกไม้ฟืนขายก็น่าจะปลูกไม้เต็มพื้นที่ ไม่
ควรปล่อยให้เป็นพื้นที่ว่างเปล่าโดยไม่ได้ท าประโยชน์ถึงร้อยละ 53 และในการตรวจสอบสภาพ
พื้นที่ในปัจจุบันไม่ปรากฏการท าประโยชน์แต่อย่างใด มีแต่พันธุ์ไม้ป่าชายเลนขึ้นอยู่เกือบเต็มพื้นที่ 
รวมทั้งตรวจสอบรูปแผนที่ภูมิประเทศมาตราส่วน 1: 50,000 แสดงต าแหน่งที่ดินพิพาทที่ขอออก
โฉนดที่ดินกับแผนที่การจ าแนกเขตการใช้ประโยชน์ที่ดินในพื้นที่ป่ าชายเลนตามมติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2530 ปรากฏว่าที่ดินพิพาทอยู่ในเขตพื้นที่ป่าชายเลนเขตเศรษฐกิจ ข . ทั้ง
แปลง ศาลปกรองสูงสุดมีค าสั่งให้ยกเลิกค าขอออกโฉนดที่ดิน 
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 กล่าวโดยสรุป  ที่ดินบริเวณที่มีมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2530 ก าหนดให้
เป็นเขตป่าชายเลน หากราษฎรไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ทางราชการไม่สามารถออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ .ศ.2497 ประกอบกับ
กฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน  
พ.ศ.2497 ให้แก่ราษฎรได้  แม้ว่าจะมีหลักฐานทางเอกสารหรือพยานบุคคลปรากฏโดยชัดเจนว่าได้
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินมาก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับก็ตาม  อย่างไรก็ตาม 
ปรากฏว่าได้มีค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด พิพากษาให้ผู้ฟ้องคดีบางรายซึ่งครอบครองและท า
ประโยชน์มาก่อนประมวลกฎ หมายที่ดินใช้บังคับ โดยไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) และ
ที่ดินแปลงอื่นในบริเวณป่าชายเลนตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว ซึ่งไม่มีสภาพเป็นป่าชายเลนแล้ว 
สามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้ เน่ืองจากการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่า
บุคคลนั้นได้ครอบครองแล ะท าประโยชน์มาก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับจริง แต่เป็นไป
เพียงในรายที่ราษฎรยื่นฟ้องต่อศาลปกครองเท่านั้น อันเป็นการไม่เสมอภาคแก่ราษฎรซึ่งมีการ
ครอบครองในลักษณะเดียวกันดังกล่าว จึงสมควรจะต้องมีการแก้ไขกฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ.
2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใ ห้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน  พ.ศ.2497 ข้อ 14 (5) เพื่อเป็น
การรับรองสิทธิของราษฎรที่เป็นเจ้าของที่ดินในลักษณะนี้ เพื่อให้ได้รับการปฏิบัติจากรัฐในกรณี
เท่าเทียมกันต่อไป 


