
 

บทที่ 1 

บทน ำ 

1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 รัฐท่ีสมบูรณ์หรือรัฐท่ีเป็นเอกราชนั้นจะตอ้งประกอบไปด้วยองค์ประกอบท่ีส าคญัอยู่ 
4 ประการเป็นอยา่งนอ้ย คือ ประชากร ดินแดน รัฐบาล และอ านาจอธิปไตย1 ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ รัฐทุกรัฐ
จะตอ้งประกอบดว้ยประชากรอาศยัอยู่จึงจะเป็นรัฐ ในทางตรงกนัขา้ม หากรัฐใดท่ีไม่มีดินแดนท่ีมี
อาณาเขตแน่นอน2 ก็มิอาจถือวา่เป็นรัฐได ้ส าหรับประเทศไทยนั้นมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย
มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 การปกครองประเทศจึงอยู่ภายใตก้ฎหมายเพราะประเทศไทยเป็นนิติรัฐ
ประเทศหน่ึงที่ปกครองโดยมีกฎหมายก าหนดเป็นกฎเกณ์หรือกติกาเพื่อให้การใช้อ านาจรัฐและการ
ปฏิบติัตามภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมาย 
 ดงัไดก้ล่าวมาแลว้วา่ การเป็นประเทศนั้นมีองคป์ระกอบส าคญัคือมีประชาชน และมีดินแดน 
เพื่อให้หน่วยงานของรัฐไดใ้ชป้ระโยชน์ในขณะเดียวกนัก็เพื่อให้ประชาชนของประเทศไดใ้ชเ้ป็น
ที่อยู่อาศยัและที่ท  ามาหากิน ซ่ึงหากพิจารณาในอดีตที่จ  านวนประชากรของประเทศมีไม่มาก
จะไม่พบปัญหาขอ้จ ากดัดา้นพื้นท่ีเพียงประเทศยงัมีท่ีดินเพียงพอ และความท่ีประเทศไทยเป็นนิติรัฐ 
ดงันั้น ในส่วนที่เก่ียวขอ้งกบัการใช้ประโยชน์พื้นที่ดินจึงตอ้งมีกฎหมายก าหนดไวอ้ย่างชดัเจน
ซ่ึงแยกประเภทท่ีดินออกได ้2 ประเภท คือ ท่ีดินของรัฐ และท่ีดินของเอกชน โดยมีกฎหมายก าหนดให้
ประชาชนมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน เพื่อแสดงความเป็นเจา้ของท่ีดิน และสิทธิในการท าประโยชน์ในท่ีดิน 
ภายใตอ้งคก์รภาครัฐท่ีมีอ านาจและหนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดให้ด าเนินการดา้นหนงัสือแสดงสิทธิต่าง ๆ 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินในส่วนของเอกชน ซ่ึงก็คือ กรมท่ีดิน ทั้งน้ี รวมถึงการด าเนินการเก่ียวกบัการคุม้ครอง
ท่ีดินของรัฐ เช่น ท่ีราชพสัดุ ท่ีป่า ท่ีเขา ท่ีสาธารณประโยชน์ ฯลฯ แมจ้ะไม่ได้อยู่ในอ านาจหน้าท่ี
ในการปกครองดูแลของกรมที่ดิน และในดา้นการทะเบียนที่แสดงสิทธิยงัคงเป็นอ านาจหน้าท่ี
ของกรมท่ีดินเช่นกนั   

                                                           
1 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2555).  หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย (พิมพค์ร้ังท่ี 6).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 55. 
2 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 56. 
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 อย่างไรก็ตาม ได้มีการน าแนวคิดเก่ียวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินและ
การทะเบียนท่ีดินมาบญัญติัเพื่อเป็นกฎเกณฑ์ท่ีแน่ชดัท่ีใชบ้งัคบัโดยเท่าเทียมกนัในราชอาณาจกัรไทย
นั้น เร่ิมมีการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินคร้ังแรกในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้
เจา้อยู่หัวมหาราช (รัชกาลท่ี 5) และได้มีวิวฒันาการในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเร่ือยมา 
โดยมีกฎหมายรองรับ คือ ทรงประกาศออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) และพระราชบญัญติั
ออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) และอีกหลายฉบบั และต่อมาในปี พ.ศ. 2497 ไดมี้พระราชบญัญติั
ให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 โดยมีหลกัการและเหตุผลของการมีประมวลกฎหมายท่ีดิน คือ 
ในขณะนั้นราชอาณาจกัรไทยยงัไม่มีกฎหมายเก่ียวกบัท่ีดินท่ีมีความรัดกุมและเหมาะสม ซ่ึงบรรดา
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินท่ีใช้อยู่แยกเป็นหลายฉบบัไม่สะดวกแก่การน าออกใช้ในการปฏิบติังาน
ของเจา้หน้าที่ ทั้งไม่สะดวกต่อการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมต่าง ๆ เกี่ยวกบัที่ดินและ
อสังหาริมทรัพยอ่ื์น ๆ ของเอกชน ท าใหเ้กิดขอ้พิพาทและความยุง่ยาก ซ่ึงปรากฏตามเจตนารมณ์ใน
การตราพระราชบญัญตัิให้ใชป้ระมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 และประมวลกฎหมายท่ีดินว่า 
“ในขณะน้ีไดมี้กฎหมายวา่ดว้ยท่ีดินอยูห่ลายฉบบั สมควรน ามาประมวลไวใ้นท่ีเดียวกนั และปรับปรุง
เสียใหม่ใหรั้ฐไดด้ าเนินการจดัท่ีดินโดยกวา้งขวาง เพื่อประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน”  
 จากการท่ีปัจจุบนัการขยายตวัทางดา้นเศรษฐกิจท่ีเติบโตอยา่งรวดเร็ว และจ านวนประชากร
ท่ีเพิ่มมากข้ึน ความตอ้งการในดา้นต่าง ๆ ยอ่มมีเพิ่มมากข้ึนโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในทรัพยากรท่ีมีจ ากดั
อยา่งท่ีดิน ทั้งเพื่อปลูกสร้างท่ีอยูอ่าศยัและท ามาหากิน จนต่อมาเกิดปัญหาความไม่สมดุลระหวา่งท่ีดิน
กับจ านวนประชากร ท าให้เกิดปัญหาการแย่งการครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน ส่งผลให้
ประชาชนเขา้ไปบุกรุกแผว้ถาง ท าลายป่า ยึดถือครอบครองพื้นท่ีป่าไม ้ป่าสงวนแห่งชาติ รวมถึงการท่ีมี
นายทุนหรือผูมี้อิทธิพลไดจ้า้งวานให้ประชาชนเขา้ไปบุกรุกท าลายป่า จบัจองท่ีดินและเปล่ียนมือ
เพื่อน าไปออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงมีหน่วยงานของรัฐ เจา้หน้าท่ี
ของรัฐเขา้มาเก่ียวขอ้งในกระบวนการต่าง ๆ เช่น กรมท่ีดิน กรมป่าไม ้กรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า 
และพนัธ์ุพืช กรมธนารักษ์ กรมทางหลวง กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝ่ัง เป็นตน้ ส่งผลต่อ
การคุ้มครองท่ีดินของรัฐและหลักการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของเอกชนตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ดงันั้นจึงเป็นอ านาจและหน้าท่ีของกรมท่ีดินในการพิจารณาด าเนินการเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐและเอกชนนั้นมีจ านวนมากนบัจากอดีต
ถึงปัจจุบนั รวมทั้งส้ิน 7,737 แปลง  
 ดว้ยเหตุน้ี รัฐบาลจึงไดต้ระหนกัและให้ความส าคญัในประเด็นเก่ียวกบัการออกหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินในเขตพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีเกาะ ท่ีภูเขา ท่ีชายทะเล หรือท่ีสงวนหวงห้าม 
เป็นตน้ รวมถึงการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยคลาดเคล่ือนหรือออกโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 
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ซ่ึงในกระบวนการต่าง ๆ ได้มีเจา้หน้าท่ีของรัฐเขา้ไปเก่ียวขอ้ง ซ่ึงเป็นปัญหาระดับประเทศท่ีตอ้ง
ได้รับการแกไ้ขอย่างเร่งด่วน ราชอาณาจกัรไทยถือว่าเป็นประเทศเสรีประชาธิปไตยท่ีมีรัฐธรรมนูญ
เป็นกฎหมายสูงสุดและเป็นกฎหมายแม่บทหลกัที่ใช้ส าหรับการบริหารปกครองประเทศและ
ในขณะเดียวกนัก็เป็นกฎหมายที่รับรองหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน3 ให้เกิด
ความ เท่า เทียมกนัในทางกฎหมาย โดยท่ีกฎหมายดังกล่าวน้ีได้ก าหนดให้มีอ านาจอธิปไตย 
(Sovereignty) 3 ประการ กล่าวคือ อ านาจบริหาร (Executive Power) อ านาจนิติบัญญัติ (Legislative 
Power) และอ านาจตุลาการ (Judicial Power) ซ่ึงถือได้ว่าเป็นของปวงชนชาวไทยทุกคนและ
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขโดยใช้อ านาจผ่านทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และองคก์รตุลาการ 
ตามล าดบั ฉะนั้น การปฏิบติัหนา้ท่ีของทั้งสามองคก์รดงักล่าว รวมทั้งองคก์รตามรัฐธรรมนูญ และ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ ตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาลโดยเคร่งครัด4 โดยท่ีองคก์ร
ทั้งหลายเหล่าน้ีจะตอ้งมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีไดว้างขอบเขตการใชอ้ านาจและหนา้ท่ีขององคก์ร
ของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐนั้น โดยบทบญัญติัดงักล่าวตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรมท่ีเป็นกรอบหรือ
ขอบเขตในการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการอนัน าไปสู่เป้าหมายสูงสุดของรัฐ แต่อยา่งไรก็ดี การท่ีมีบทบญัญติั
ที่ก  าหนดขอบเขตและอ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐไวอ้ยา่งเคร่งครัด เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติัหน้าท่ี
ราชการให้เป็นไปตามขอบเขตอ านาจที่บทบญัญตัิแห่งกฎหมายก าหนด ดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต 
มีความรับผดิชอบ และรับฟังความคิดเห็นของประชาชน จึงจะเกิดผลดีแก่ทางราชการและประชาชน
ของรัฐนั้นในเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล 
 เม่ือพิจารณาจากหลกันิติธรรม (The Rule of Law) และหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) 
ซ่ึงเป็นหลกัสากลท่ีประเทศเสรีประชาธิปไตยต่างยอมรับและน าไปใชบ้งัคบัภายในรัฐ แต่หลกันิติธรรม
และหลกัธรรมาภิบาลมกัจะปรากฏเป็นรูปธรรม เมื่อบุคคลภายในรัฐนั้นได้รับผลกระทบจาก
การปฏิบตัิหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกก าหนดขอบเขตไวต้ามบทบญัญตัิแห่งกฎหมาย5 
ซ่ึงบทบญัญติัแห่งกฎหมายมีฐานะเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมของประชาชน จึงอาจกล่าวได้ว่า

                                                           
3 อดิเทพ อุยยะพฒัน์.  (2558).  การปฏิวตัิ รัฐประหาร กบัอ านาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญและออกกฎหมายของ
คณะปฏิวัติ รัฐประหาร และรูปแบบและกระบวนการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญในประเทศไทย.  
รวมบทความทางวิชาการของส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 13 “ศาลรัฐธรรมนูญกบัการปฏิรูปการเมืองภายใต้
หลกันิติธรรม”.  กรุงเทพฯ: พี. เพรส.  หนา้ 456. 
4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 3 วรรคสอง. 
5 ศกัด์ิณรงค ์แสงสง่าพงศ์.  (2557).  การใช้หลักนิติธรรมในการแก้ไขปัญหาเร่ืองการถือครองที่ดิน.  หนงัสือรวม
บทความทางวชิาการของส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 12 “ศาลรัฐธรรมนูญกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนภายใตรั้ฐธรรมนูญ”.  กรุงเทพฯ: พี. เพรส.  หนา้ 318. 
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หลกันิติธรรมเป็นแนวความคิดท่ีวางระบบกฎหมายของนานาอารยประเทศท่ีให้ความส าคญัในหลกั
ความเป็นธรรมและความยุติธรรม และมีหลกัธรรมาภิบาลเป็นหลกัในการก ากบัดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ี
ราชการของเจ้าหน้าท่ีของรัฐให้เกิดความเป็นธรรม มีความโปร่งใส และให้ประชาชนมีส่วนร่วม 
นอกจากน้ี กฎหมายท่ีก าหนดอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองได้ถูกบญัญติัไวโ้ดยมี
ความมุ่งหมายให้เกิดการน ากฎหมายไปใช้อย่างเสมอภาค โดยไม่เลือกปฏิบตัิในทุกระดบัชั้น 
และไม่ละเมิดหรือขดัต่อสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน เช่นเดียวกนัในเร่ืองหลกันิติธรรม
และหลกัธรรมาภิบาลยอ่มหมายถึงกระบวนการทางอ านาจพื้นฐาน ทั้งอ านาจนิติบญัญติั อ านาจตุลาการ 
และอ านาจบริหาร ซ่ึงตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมายเป็นพื้นฐานดว้ย ทั้งน้ีเพื่อก่อให้สังคมเกิด
ความสงบสุขและความเป็นระเบียบเรียบร้อยภายใตก้ฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional) เป็นกฎหมาย
สูงสุดของประเทศและกฎหมายล าดบัรองถดัไปก าหนด ซ่ึงก าหนดบริบทต่าง ๆ ไวอ้ย่างชดัแจง้
โดยกฎหมายดงักล่าวไวก่้อนแลว้ 
 ส าหรับในกรณีของการน าหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาลไปใชใ้นการปฏิบติั
ราชการทางปกครอง หมายถึง การน าเอาหลกัการบงัคบัใชก้ฎหมายภายในฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง
ท่ีตอ้งยึดถือกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึงเป็นกฎหมายมหาชนท่ีเป็นหลกัในการปฏิบติั
ราชการ จนถึงการตรวจสอบถ่วงดุลการใชอ้ านาจ (Check and Balance) ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง
แต่ละกรณี ซ่ึงไดก้ าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะส าหรับแต่ละเร่ือง ๆ ไป ซ่ึงอยูภ่ายใตห้ลกัการพื้นฐานของ
กฎหมายปกครอง กล่าวคือ หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย กระท าการใด ๆ ของ
ฝ่ายปกครองจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไว ้หรือเรียกอีกนยัหน่ึงวา่ “หลกัไม่มีกฎหมาย 
ไม่มีอ านาจ” และขอ้พิจารณาบางประการ (ขอ้ยกเวน้) เก่ียวกบัหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครอง6 ซ่ึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกันิติรัฐ (Legal State) รวมถึงการกระท าใด ๆ ของฝ่ายปกครอง 
ลว้นตอ้งชอบดว้ยกฎหมายเสมอ (The Principle of Legality of Administrative Act หรือ Principle 
de Légalitédes Administratifs หรือ Gesetzmäßigkeit der Verwaltung)7 โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายใน
ฝ่ายบริหารหรือองค์กรฝ่ายปกครองนั้นมีกฎหมายแม่บทหลกัในการบริหารราชการแผ่นดิน กล่าวคือ 
มาตรา 3/1 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 (ปรับปรุงฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2551 
นั้น ซ่ึงถือไดว้่า เป็นหัวใจหลกัของการบริหารราชการแผ่นดิน กล่าวคือ “การบริหารราชการแผ่นดิน
นั้นตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน” ซ่ึงเป็นหลกัการส าคญัท่ีอยูภ่ายใตห้ลกันิติธรรมท่ีได้

                                                           
6 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 19-24. 
7 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2538).  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง พิมพ์คร้ังท่ี 1.  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่ง
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 13. 
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ก าหนดหลักประกันขั้นต ่าเอาไวใ้นการบริหารราชการแผ่นดินของหน่วยงานราชการท่ีก่อให้เกิด
ประโยชน์สุขต่อประชาชนเอาไวอ้ย่างชัดแจ้ง โดยทั้ งราชการส่วนกลาง ท่ียึดหลักการรวมอ านาจ 
(Centralization) ราชการส่วนภูมิภาคท่ียึดหลักการแบ่งอ านาจปกครอง (Concentration) และราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินท่ียึดหลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization)8 ซ่ึงตอ้งถือปฏิบติัโดยตรงอย่างเคร่งครัด
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งกฎหมายมหาชนในฝ่ายปกครองในส่วนที่เกี่ยวขอ้งกบัการออกกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองท่ีถือเป็นเคร่ืองมือให้หน่วยงานในฝ่ายปกครองเหล่านั้นด าเนินงานไปได้อย่าง
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเกิดประโยชน์สูงสุดต่อรัฐ ประชาชน (มหาชน) และเอกชน 
ท่ีอยู่ภายในรัฐก็เพื่อให้การใช้อ านาจหรือการกระท าอ่ืนใดของฝ่ายปกครองดงักล่าวนั้นตกอยูภ่ายใต้
กรอบของกฎหมายมหาชนที่สอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรมอย่างมีประสิทธิภาพ แต่อย่างไรก็ตาม 
หลกันิติธรรมในทางปกครองอนัมีกฎหมายมหาชนก ากบับงัคบัใช้อยู ่ก็อาจมีปัญหาเกิดข้ึน 
กล่าวคือ อาจเกิดปัญหาท่ีไม่ไดรั้บการปฏิบติัที่เป็นธรรม หรือการน ากฎหมายไปบงัคบัใช้ขดัต่อ
หลกันิติธรรม ซ่ึงมกัถูกเรียกร้องอยูเ่สมอโดยภาคประชาชนจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ีหรือ
หน่วยงานของรัฐโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในส่วนของกฎหมายปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การออกกฎและค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง ซ่ึงยงัไม่สามารถตอบสนองเจตนารมณ์ของ
กฎหมายภายใตห้ลกันิติธรรมท่ีไดก้ าหนดวางหลกัเกณฑ์เอาไวไ้ดเ้ท่าที่ควรกฎหมายจึงบญัญติัให้
ฝ่ายตุลาการมีอ านาจในการตรวจสอบถ่วงดุลการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองในการตรวจสอบความชอบ
และไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการใช้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองดงักล่าวได ้
ซ่ึงตอ้งมีฝ่ายตุลาการท่ีเป็นอิสระควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐดงักล่าว 
 ดงันั้น ในเร่ืองของการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง
โดยฝ่ายตุลาการ แมจ้ะเป็นเพียงการควบคุมแบบแก้ไข9 อนัเป็นการตรวจสอบภายหลงัจากท่ีได้
มีการกระท าทางปกครองไปแลว้ อาทิเช่น การออกค าสั่งทางปกครอง เป็นตน้ แต่ก็ย่อมเป็น
วิถีทางเลือกหน่ึงที่เป็นบทพิสูจน์ความมีอยู่จริงของกฎหมายภายใตห้ลกันิติธรรมกบัการกระท า
ทางปกครองโดยฝ่ายตุลาการไดซ่ึ้งฝ่ายตุลาการยอ่มมีเคร่ืองมือท่ีส าคญัยิง่ นัน่ก็คือ กฎหมายภายในเฉพาะ
ของฝ่ายตุลาการเอง หรือกฎหมายปฏิบติัราชการเฉพาะเร่ืองของแต่ละหน่วยงานภายในฝ่ายปกครอง และ
ตลอดจนกฎหมายมหาชนทุกฉบบัท่ีเกี่ยวขอ้งประกอบกนั โดยกฎหมายเหล่าน้ีถูกออกแบบมาให้
สอดคลอ้งและถูกก ากบัให้อยู่ภายใตห้ลกันิติธรรมอยูก่่อนแลว้เพื่อน ามาบงัคบัใชใ้ห้เกิดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล โดยเป็นการควบคุมมิให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐกระท า

                                                           
8 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 (ปรับปรุงฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2551.  มาตรา 4. 
9 ภูริชญา วฒันรุ่ง.  (2552).  หลักกฎหมายมหาชน  (พิมพ์คร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งมหาวิทยาลัย
รามค าแหง.  หนา้ 477. 
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โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยฝ่าฝืนหรือขดัแยง้กบัหลกันิติธรรม อนัจะเป็นเหตุให้มีผูที้่ไดร้ับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจ้าก
การออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายตุลาการย่อมมีอ านาจในการพิจารณา
พิพากษาหรือมีค าสั่งเพิกถอนการกระท าดงักล่าวเสียทั้งหมดหรือแต่บางส่วนก็ได ้โดยมีเจตนารมณ์
เพื่อป้องกนัไม่ใหข้ดัต่อความสงบเรียบร้อย และศีลธรรมอนัดีของประชาชน อนัเป็นหลกัส าคญัของ
หลกันิติธรรม หรือการควบคุมตามหลกัแห่งความเป็นกลางของเจา้หน้าท่ีผูม้ีอ  านาจในการพิจารณา
ทางปกครอง ซ่ึงหากว่าเจา้หน้าที่ของฝ่ายปกครองใช้อ านาจหรือดุลพินิจในการพิจารณามีมติ
เพื่อออกค าสั่งทางปกครองหรือกฎไปโดยมีส่วนไดเ้สียหรือไม่เป็นไปตามหลกัแห่งความเป็นกลาง 
ค าสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีออกมานั้นก็ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเม่ือมีการน ามาฟ้องข้ึนเป็นคดี
ต่อศาล เป็นเหตุให้ศาลอาจมีค  าพิพากษาหรือค าสั่งยกเลิกเพิกถอนไปเสียไดเ้ช่นกนั หลกัแห่ง
ความเป็นกลางจึงเป็นหลกัทฤษฎีพื้นฐานตามส านกักฎหมายธรรมชาติที่มีแนวความคิดว่าสิทธิ
นั้นมีอยูแ่ลว้ตามธรรมชาติ เป็นสิทธิท่ีมนุษยทุ์กคนมีมาแลว้ตั้งแต่ก าเนิด ซ่ึงหากฝ่ายปกครองกระท าการ
โดยไม่เป็นธรรมก็ยอ่มไม่ชอบดว้ยหลกันิติธรรมไปดว้ย  
 ส าหรับกรมท่ีดินนั้นมีประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบของกรมท่ีดิน 
อนัเป็นกฎหมายมหาชน ซ่ึงกรมท่ีดินได้บังคบัใช้ในกรณีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองของการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 27 ตรี มาตรา 58 มาตรา 58 ทวิ มาตรา 58 ตรี และมาตรา 59 ทวิ 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ประกอบกบักฎกระทรวง ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการสอบสวนและการพิจารณา
เพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและ
นิติกรรมหรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
พ.ศ. 2553 ซ่ึงหากผูมี้อ านาจตามมาตรา 61 ดงักล่าวไดด้ าเนินการโดยถูกตอ้งตามท่ีบญัญติัไวทุ้กประการ 
ก็ย่อมไม่เป็นเหตุให้การกระท าการเพิกถอนดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่อย่างใด ซ่ึงปัญหา
การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิท่ีผา่นมาของกรมท่ีดินเป็นการสะทอ้นถึงการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ี
ผูมี้อ  านาจของกรมท่ีดินท่ีอาจกระท าการทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากการด าเนินการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ท าให้หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในหลายพื้นท่ี
ถูกเพิกถอน ซ่ึงปัญหาขอ้พิพาทในเร่ืองหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินก็มิได้ลดน้อยลงไปและในทาง
ตรงกันข้ามกลับมีการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยมิได้ใช้หลักกฎหมาย 
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หากแต่ใช้หลักรัฐศาสตร์เขา้มาแก้ปัญหา ส่งผลให้เกิดความเขา้ใจผิด ไม่เช่ือถือในบทบญัญัติแห่ง
กฎหมาย และกระบวนการยติุธรรม10 
 ปัญหาที่เกิดข้ึนกบักรมที่ดินจนกระทัง่เป็นคดีฟ้องร้องยงัศาลปกครองนั้นส่วนใหญ่
จะมีสาเหตุจากการใช้อ านาจหน้าท่ีในการออกค าสั่งทางปกครอง ดงันั้นการวิจยัน้ีจึงมีแนวคิดท่ีจะ
ท าการศึกษาและวิจยัโดยการน าเอาหลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลมาวิเคราะห์คดีปกครองท่ีมีการร้อง
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดา้นการออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน เพื่อช้ีให้เห็นถึงความส าคญัของ
การใชอ้ านาจหนา้ท่ีในการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินท่ีสมควรจะยึดหลกันิติธรรม
และธรรมาภิบาลในการปฏิบติัหนา้ท่ี  

1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

 1. เพื่อศึกษาและวิจยัหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาลเพื่อให้ไดอ้งค์ประกอบของ
หลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาลที่จะน าไปใช้ในการวิเคราะห์การน าหลกันิติธรรมและ
หลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
 2. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์คดีปกครองเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและ
การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาล 
 3. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ขอบเขตแห่งอ านาจและหนา้ท่ีของกรมท่ีดินในการออกหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
 4. เพื่อหาแนวทางและขอ้เสนอแนะในการปรับใชห้ลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาลในการ
พิจารณาออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน และเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้เกิดผลกระทบ
ต่อผูค้รอบครองหรือผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน รวมทั้งบุคคลภายนอกท่ีเก่ียวขอ้ง ให้เป็นธรรมและ
คุม้ครองประโยชน์สาธารณะใหม้ากท่ีสุด 

1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ  

 การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นการใช้
อ านาจหนา้ที่ของเจา้หนา้ที่กรมที่ดินตามที่กฎหมายก าหนดไว ้เมื่อมีการฟ้องเป็นคดีปกครองต่อ
ศาลปกครอง เพื่อเพิกถอนค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจึงเป็นปัญหาของการออกค าสั่ง

                                                           
10 ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ.  (2557).  ศาลรัฐธรรมนูญกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนภายใต้
รัฐธรรมนูญ.  หนังสือรวมบทความทางวิชาการของส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 12.  กรุงเทพฯ: พี. เพรส.  
หนา้ 317-318. 
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ท่ีไม่ชอบ การน าเอาหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาลมาใช้เป็นแนวปฏิบติัส าหรับการใชอ้  านาจ
หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินยอ่มท าให้การฟ้องร้องขอเพิกถอนค าสั่งทางปกครองลดนอ้ยลงไป 

1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 

 วิทยานิพนธ์น้ีก าหนดขอบเขตการศึกษาโดยการวิเคราะห์คดีปกครองระหว่างผู ้มีสิทธิ
ครอบครองและผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน กบักรมท่ีดิน จ านวน 5 คดี 
โดยก าหนดหลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลในการวเิคราะห์  

1.5 วธิดี ำเนินกำรศึกษำ 

 วิทยานิพนท์เล่มน้ีใช้วิธีการวิจยัเอกสารจากต ารา บทความ รวมทั้งขอ้มูลท่ีรวบรวมไดจ้าก
อินเทอร์เน็ต และเอกสารต่าง ๆ ทั้ งภาษาไทย และภาษาต่างประเทศ โดยศึกษา แนวคิด ทฤษฎี 
วิวฒันาการ ความหมาย ความส าคญั และองค์ประกอบของหลกันิติธรรม และ ธรรมาภิบาล การออก
หนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินที่ไม่ชอบจนถูกฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงการศึกษาใช้วิธีการวิเคราะห์คดีปกครองจ านวน 5 คดี เพื่อช้ีถึงการน าเอา
องคป์ระกอบของหลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลมาใชใ้นการออกค าสั่งทางปกครอง เพื่อวางแนวทาง 
การน าเอาหลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลมาใช้ในการใช้อ านาจหน้าที่ของเจา้หน้าที่กรมที่ดิน 
เพื่อลดการถูกฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง 

1.6 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ  

 1. ไดอ้งค์ประกอบของหลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อการใช้อ านาจ
หนา้ท่ีในการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดิน 
 2. ท าให้เกิดการพฒันาหลกัเกณฑ์ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินต่าง ๆ ของกรมท่ีดิน เป็นไปตามหลกันิติธรรมและธรรมาภิบาล 
 3. ประชาชนมีความเขา้ใจในกระบวนการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและกระบวนการ
เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินต่าง ๆ ของกรมท่ีดิน  


