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บทที ่2 

ทบทวนวรรณกรรม แนวคดิ ทฤษฎ ีและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

2.1 แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัหลกันิติธรรม 

 2.1.1 แนวคิดเกีย่วกบัหลกันิติธรรม 
 แนวคิดเก่ียวกบัหลกันิติธรรม ประกอบดว้ยค ำสองค ำ คือ “นิติ” และ “ธรรม” 
  1) “นิติ” (Legal) “หมำยถึง กฎหมำย หรือกฎระเบียบแบบแผนท่ีประกอบไปดว้ยแบบแผน
ในกำรปกครองบำ้นเมืองกบัขนบธรรมเนียมประเพณีแห่งทอ้งถ่ินนั้น”1 โดยมีแนวคิดพื้นฐำนในกำร
เห็นพอ้งร่วมกนั (General Consensus) ของคนหรือสมำชิกในประชำคมกำรเมือง โดยเฉพำะอยำ่งยิ่ง
เป็นควำมเห็นพอ้งร่วมกันระหว่ำงคนกลุ่มน้อยท่ีเป็นผูป้กครอง (Ruler) กับคนกลุ่มใหญ่ท่ีเป็น 
ผูถู้กปกครองหรือประชำชน (Citizen) เพื่อให้เป็นแบบแผนมำตรฐำนของพฤติกรรมร่วม (Mutual 
Practice) ทั้งน้ี โดยอำศยักฎเกณฑ์ของกฎหมำยเป็นกรอบก ำกบัในกำรบงัคบัควบคุม โดยเฉพำะ
กำรควบคุมพฤติกรรมและกำรกระท ำท่ีกระทบต่ออ ำนำจของผูป้กครองและสิทธิเสรีภำพของประชำชน
ผูถู้กปกครอง ซ่ึงเป็นส่วนที่เกี่ยวขอ้งกบักิจกรรมพื้นฐำนที่ส ำคญัของรัฐใน 3 ดำ้น ดว้ยกนัคือ 
กำรออกกฎหมำย (Legislative Practice), กำรบงัคบัใช้กฎหมำย (Executive Practice) และกำรตีควำม
กฎหมำยและพิพำกษำคดี (Judicial Practice) โดยอยู่บนหลักพื้นฐำนแห่งควำมเช่ือถือศรัทธำ 
(Trust) เพื่อประกันเสถียรภำพของกำรอยู่ร่วมกัน โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง หลักประกันเสถียรภำพ
ระหว่ำงอ ำนำจอนัชอบธรรมของผูป้กครอง กบัสิทธิ เสรีภำพอนัชอบธรรมของประชำชน 
ผูถู้กปกครอง ทั้งน้ี ตอ้งมีกำรก ำหนดกรอบในกำรจ ำกดัควบคุมอ ำนำจของผูป้กครองไวใ้หเ้ป็นไป
ท่ีแน่นอนชัดเจน เช่นเดียวกนักบักำรก ำหนดกรอบในกำรคุม้ครองสิทธิเสรีภำพของประชำชน  
เพื่อเป็นหลกัประกนัได้ว่ำ ทั้ งผูป้กครองและประชำชนต่ำงมีเสถียรภำพในกำรอยู่ร่วมกนั โดยท่ี
อ ำนำจของผู ้ปกครองนั้ น มิได้ใช้เพื่อกำรกดข่ีข่มเหงประชำชน หำกแต่ใช้เพื่อกำรคุ้มครอง 
สวสัดิภำพและควำมปลอดภยัในชีวิตทรัพยสิ์นของประชำชนเป็นหลกั ด้วยสันติวิธี (Peace) เพื่อให้
สภำพแวดล้อมของรัฐให้เกิดสันติสุขในกำรด ำรงอยู ่ร่วมกนัระหว่ำงควำมแตกต่ำงของมนุษย ์

                                                           
1 รำชบณัฑิตยสถำน.  (2539).  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 (พิมพค์ร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: อกัษร
เจริญทศัน์.  หนำ้ 447. 
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โดยไม่ก่อควำมขดัแยง้แตกแยก ระหว่ำงฝ่ำยขำ้งมำกกับฝ่ำยขำ้งน้อย โดยไม่มีกำรกดข่ีข่มเหง
คุกคำมซ่ึงกนั ระหวำ่งผลประโยชน์ส่วนใหญ่กบัผลประโยชน์ส่วนย่อย และระหว่ำงควำมถูกตอ้ง
ของฉันทำมติชัว่ครำว ฝ่ำยขำ้งมำกที่ไดรั้บกำรยอมรับก่อนกบัฝ่ำยขำ้งนอ้ยท่ียงัตอ้งรอกำรยอมรับ
ในภำยหลัง ซ่ึงเป็นกำรดัดแปลงสภำวะธรรมชำติของสังคมมนุษย์ ให้ เปล่ียนจำกกำรต่อสู้ 
ดว้ยพละก ำลงัโดยใช้ควำมรุนแรงหรือขจดัท ำลำยลำ้งขั้นแตกหัก เป็นกำรแข่งขนักนัดว้ยกติกำท่ี
สันติวิธีสำมำรถประนอมประโยชน์และหำทำงออกท่ีเป็นสำยกลำงโดยไร้ควำมสูญเสียของทุกฝ่ำยได ้
โดยใชค้วำมยุติธรรม (Justice) เป็นเจตจ ำนงร่วมอนัชอบด้วยกติกำ (Legality of General will)  
ซ่ึงจะส่งผลให้กระบวนกำรในกำรขบัเคล่ือนรัฐนั้น น ำไปสู่ควำมเป็นรัฐแห่งกติกำท่ีเก้ือหนุนให ้
กำรใชอ้ ำนำจของผูป้กครอง เป็นกำรใชอ้  ำนำจตำมกฎหมำยของรัฐไม่ใช่ตำมอ ำเภอใจของตน ซ่ึงมุ่ง
สนองเป้ำหมำยของรัฐไม่ใช่เป้ำหมำยหรือประโยชน์ส่วนตนหรือพวกของตน เพื่อให้กำรท ำหนำ้ท่ี
ของรัฐนั้นเป็นเสมือนเบำ้หลอมในกำรสร้ำงเจตจ ำนงร่วมอนัชอบดว้ยกติกำให้เกิดข้ึนในหมู่ของ
กลไกส ำคญัฝ่ำยต่ำง ๆ ของรัฐร่วมกนัไดท้ั้ งฝ่ำยกำรเมืองกำรปกครอง (Government Sector) และ
ฝ่ำยประชำชน (Private Sector) 
  2) “ธรรม” (Dhamma) หมำยถึง “คุณควำมดี ค ำสั่งสอน แนวทำงปฏิบติั ควำมจริง 
ควำมยติุธรรม ควำมถูกตอ้ง หรือกฎเกณฑ์” ซ่ึงพระรำชวรมุนี (ประยทุธ์ ปยตุโต) ไดอ้ธิบำยค ำวำ่ “ธรรม” 
คือ “สภำพท่ีทรงไว้, ธรรมดำ, ธรรมชำติ สภำวธรรม , สัจธรรม, ควำมจริง, เหตุ, ต้นเหตุ, ส่ิง, 
ปรำกฏกำรณ์ ฯลฯ”2 
  ส่วนควำมหมำยของหลกันิติธรรม ตำมพจนำนุกรม3 หมำยควำมวำ่ “หลกัพื้นฐำน
ของกฎหมำย” หรือ “หลกักำรที่เป็นกฎกติกำของกฎหมำยที่ผูบ้ญัญตัิกฎหมำยจะตอ้งยึดถือและ
ปฏิบติัตำม” โดยอำจจะสรุปไดว้่ำ หลกันิติธรรม หมำยถึง หลกักำรปกครองภำยใตก้ฎหมำยเป็นใหญ่
และเป็นหลกักำรปกครองที่บุคคลทั้งหลำย สถำบนัและหน่วยงำน ไม่ว่ำจะเป็นสำธำรณะหรือ
เอกชน รวมไปถึงรัฐ มีควำมรับผิดชอบทำงกฎหมำยท่ีได้มีกำรประกำศบงัคบัใช้อย่ำงเป็นกำร
ทั่วไป มีกำรบังคับใช้อย่ำงเสมอภำคกันและสอดคล้องกับธรรมเนียมและมำตรฐำนของสิทธิ
มนุษยชนระหว่ำงประเทศท่ีเป็นสำกล หลกัดงักล่ำวน้ีจะตอ้งมีมำตรกำรเพื่อเป็นกำรประกนักำร
เคำรพและปฏิบติัต่อหลักกำรควำมสูงสุดของกฎหมำย ควำมเท่ำเทียมกันทำงกฎหมำย มีควำม
โปร่งใส และยุติธรรมในกำรใช้กฎหมำย กำรรวมอ ำนำจ กำรแบ่งแยกอ ำนำจ กำรกระจำยอ ำนำจ 

                                                           
2 พระพรหมคุณำภรณ์ (ป.อ.ปยุตโต).  (2559).  พจนานุกรมพุทธศาสน์ ฉบับประมวลศัพท์ เพิ่มศัพท์และปรับปรุง.  
กรุงเทพฯ: มหำจุฬำลงกรณ์รำชวทิยำลยั.  หนำ้ 142. 
3 รำชบณัฑิตยสถำน.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1.  หนำ้ 447. 
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กำรมีส่วนร่วมในกระบวนกำร ตดัสินใจ ควำมชัดเจนแน่นอนของกฎหมำย หลีกเล่ียงกำรเลือก
ปฏิบติั ควำมโปร่งใสของกฎหมำยและกระบวนกำรทำงกฎหมำยทุกขั้นตอน  
 2.1.2 ความเป็นมาของหลกันิติธรรม 
 ควำมเป็นมำของหลกันิติธรรมนั้น เช่ือกนัวำ่มีมำตั้งแต่ยุคสมยัของนกัคิดและนกัปรัชญำ
ชำวกรีก อนัไดแ้ก่ เพลโต (Plato) และ อริสโตเติล (Aristotle) ท่ีไดคิ้ดคน้รูปแบบกำรปกครองท่ีดี
เพื่อน ำไปสู่สังคมท่ีเพื่อนมนุษย์สำมำรถอยู่ร่วมกันได้อย่ำงปกติสุข สงบสุข มีประสิทธิภำพ 
มีศกัด์ิศรี และเป็นธรรม4 โดยเฉพำะอยำ่งยิง่แนวคิดของ อริสโตเติล5 ท่ีไดส้รุปวำ่ กฎหมำยเท่ำนั้นท่ี
ควรจะเป็นผูป้กครองสูงสุดในระบอบกำรเมือง หำใช่ตวับุคคล ซ่ึงแนวคิดดงักล่ำวไดเ้ป็นท่ียอมรับ
กันโดยทั่วไปว่ำ สังคมอนัชอบธรรมจะเกิดข้ึนได้ต้องเป็นสังคมท่ีใช้กฎหมำยเป็นหลักในกำร
ปกครองดว้ยกฎหมำย (Rule by law) ซ่ึงเป็นหลกักำรใชก้ฎหมำยเพื่อเป็นขอ้ตกลงในกำรอยูร่่วมกนั
ของคนในสังคม ไม่ใช่สังคมท่ีมีบุคคลคนเดียวหรือคณะบุคคลเป็นใหญ่ (Rule by Men) ท่ีจะเป็นผูใ้ช้
อ  ำนำจโดยอ ำเภอใจโดยปรำศจำกกำรควบคุม โดยเหตุท่ีมีกำรปฏิเสธกำรปกครองโดยบุคคลหรือ 
คณะบุคคล เน่ืองจำกสัจธรรมขอ้หน่ึงท่ีวำ่เม่ือมนุษยมี์อ ำนำจจะมีแนวโน้มน ำไปสู่กำรฉ้อฉลทุจริต 
อ ำนำจท่ีเบ็ดเสร็จเด็ดขำดน ำไปสู่กำรฉ้อฉลทุจริตอยำ่งเด็ดขำดแน่นอน6 อยำ่งไรก็ตำม ล ำพงัแต่กำร 
ท่ีมีกฎหมำยเป็นหลกัในสังคมหรือในประเทศนั้นยงัไม่เพียงพอ เน่ืองจำกมนุษยเ์ป็นผูส้ร้ำงกฎหมำย
ข้ึนมำแต่มนุษยปุ์ถุชน ยอ่มมีทั้งดำ้นดีและดำ้นไม่ดี จนน ำไปสู่กำรใชก้ฎหมำยสร้ำงควำมไม่เป็นธรรม 
ใชก้ฎหมำยเป็นเคร่ืองมือท ำลำยลำ้งฝ่ังตรงขำ้ม ใช้กฎหมำยสร้ำงควำมชอบธรรมให้กบัตนเองหรือ
พวกพอ้ง เป็นตน้ ดงันั้น กฎหมำยจึงตอ้งอยูภ่ำยใตห้ลกัพื้นฐำนบำงประกำร ซ่ึงก็คือ หลกันิติธรรม 
(The Rule of Law) โดยควำมเป็นมำของหลักนิติธรรมมีควำมเด่นชัดมำกยิ่งข้ึนจำกกำรท่ีเป็น
หลกักำรพื้นฐำนในระบบกฎหมำยของสหรำชอำณำจกัรจำกแนวควำมคิดท่ีวำ่ “มนุษยไ์ม่ควรตอ้ง
ถูกปกครองโดยมนุษย ์แต่ควรจะตอ้งถูกปกครองโดยกฎหมำย”7 ปรำกฏข้ึนอยำ่งชดัเจนเป็นคร้ังแรก

                                                           
4 ก ำชัย จงจักรพนัธ์.  (2556).  หลักนิติธรรม ความหมายสาระส าคัญ และผลของการฝ่าฝืน.  เอกสำรค ำบรรยำยร่ำง
ขอ้เสนอเร่ือง “หลกันิติธรรม ควำมหมำย สำระส ำคญั และผลของกำรฝ่ำฝืน” ณ โรงแรมรำมำกำร์เดนส์ เม่ือวนัท่ี 21 
กมุภำพนัธ์ 2556.  หนำ้ 1-2. 
5 Aristotle.  (1995).  Politics.  USA: Oxford University Press.  p. 127. 
6 John Emerich Edward Dalberg-Acton, 1st Baron Acton (Lord Acton) ไดมี้ควำมเห็นอนัโด่งดงัเก่ียวกบัแนวควำมคิด
ท่ีคัดค้ำนแนวควำมคิดท่ีว่ำ “สันตะปำปำเป็นตัวแทนของพระเจ้ำ เป็นผู ้มีอ  ำนำจสูงสุด กำรกระท ำใด  ๆ ของ
สันตะปำปำยอ่มถูกตอ้งเสมอ โดยควำมเห็นดงักล่ำวมีถอ้ยค ำส่วนหน่ึงวำ่ “Power tends to corrupt, and absolute 
power corrupts absolutely. Great men are almost always bad men”. 
7 วรเจตน์ ภำคีรัตน์.  (2555).  หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม.  จลุนิติ, หนำ้ 57-60. 
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ในสมยัของพระเจำ้จอห์น (King John) กษตัริยแ์ห่งสหรำชอำณำจกัรในเวลำนั้นไดถู้กบงัคบัโดยขุนนำง
ให้พระองคล์งนำมในเอกสำรส ำคญัท่ีช่ือวำ่ Magna Carta ซ่ึงเอกสำรฉบบัน้ีเป็นพนัธสัญญำท่ีกษตัริย์
ให้ไว้แก่บรรดำขุนนำงในกำรจ ำกัดอ ำนำจของพระองค์ลง จึงอำจกล่ำวได้ว่ำ Magna Carta เป็น 
กำ้วส ำคญัในประวติัศำสตร์กำรเมืองกำรปกครองของมนุษยท่ี์จะน ำไปสู่กำรปกครองโดยกฎหมำย
เป็นใหญ่ในเวลำต่อมำ เน่ืองจำกเอกสำรฉบบัน้ีเป็นเอกสำรทำงกฎหมำยฉบบัแรกท่ีท ำให้หลกักำร
ปกครองโดยกฎหมำยได้รับกำรบนัทึกไวเ้ป็นลำยลกัษณ์อกัษร และกำรประกนัสิทธิเสรีภำพส่วน
บุคคลไวอ้ย่ำงชดัแจง้ อยำ่งไรก็ตำม แมจ้ะมีกำรลงนำมใน Magna Carta แลว้ ก็เป็นเพียงกำรจ ำกดั
อ ำนำจของกษัตริย์ลง แต่อ ำนำจปกครองยงัคงอยู่ท่ีกษัตริย์โดยในเวลำต่อมำรัฐสภำได้พัฒนำ
กลำยเป็นสถำบนัซ่ึงเป็นผูแ้ทนของกลุ่มคนต่ำง ๆ และเร่ิมมีบทบำทมำกข้ึนจนกลำยเป็นคู่ปรับ
ส ำคญัของกษตัริยโ์ดยเม่ือ ค.ศ. 1628 ในยุคสมยัของพระเจำ้ชำร์ลท่ี 1 (King Charles I (ค.ศ. 1600-1649)) 
รัฐสภำได้ตรำ Petition of Rights ข้ึนเพื่อปกป้องคุ้มครองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินและเสรีภำพ 
ส่วนบุคคล โดยประกำศวำ่ผูป้กครอง รัฐบำล ตลอดจนศำลตอ้งเคำรพในสิทธิดงักล่ำว ในเวลำต่อมำ
เอกสำรฉบบัน้ีไดถู้กเพิ่มเติมโดยเอกสำรท่ีช่ือวำ่ Habeas Corpus Act (ค.ศ. 1679) นบัเป็นจุดเร่ิมตน้
ของกำรประกนัสิทธิของบุคคลในกระบวนกำรยุติธรรม สำระส ำคญัของเอกสำรฉบบัน้ีคือ กำรให้สิทธิ
แก่บุคคลทุกคนท่ีถูกจบักุม ตวัอยำ่งเช่น กรณีท่ีบุคคลใดถูกจบักุม บุคคลนั้นยอ่มมีสิทธิท่ีจะฟ้องร้อง
ปกป้องตนเองต่อศำลโดยค ำฟ้องดงักล่ำวเรียกวำ่ “writ of habeas corpus” เป็นตน้จนในท่ีสุดกษตัริย์
เร่ิมรู้สึกว่ำรัฐสภำมีอ ำนำจมำกเกินไปและเร่ิมเป็นอนัตรำยเป็นเหตุให้กำรแข่งกนัเพื่อครองอ ำนำจ 
ท่ีเหนือกวำ่ระหวำ่งรัฐสภำกบักษตัริยเ์ป็นไปอยำ่งเขม้ขน้ และไดก้็เกิดเป็นสงครำมกลำงเมืองข้ึนใน
ระหว่ำงค.ศ. 1642-1649 จนกระทั่งในท่ีสุดรัฐสภำได้รับชัยชนะได้ในกำรปฏิวติัอันรุ่งโรจน์ 
(Glorious Revolution) ระหวำ่งปี ค.ศ. 1688-1689 ผลของกำรปฏิวติัดงักล่ำวน ำมำซ่ึงเอกสำรส ำคญั
อีกฉบับหน่ึง คือ Bill of Rights ท่ีท ำให้รัฐสภำกลำยเป็นรัฏฐำธิปัตย์8 คู่กันกับกษัตริยโ์ดยเหตุท่ี
ในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 17 ยงัไม่ปรำกฏแนวควำมคิดเร่ืองกำรแบ่งแยกอ ำนำจในสหรำชอำณำจกัรนั้น 
เห็นว่ำกษตัริยม์ีอ  ำนำจปกครองโดยเด็ดขำดและด ำรงอยู่เหนือกว่ำกฎหมำยที่ใช้บงัคบัอยู่จริง 
ในบำ้นเมืองไม่วำ่จะเป็นกฎหมำยลำยลกัษณ์อกัษรท่ีออกโดยรัฐสภำ หรือ Common Law ท่ีพฒันำข้ึน
โดยศำลดังนั้ น กำรท่ีกษัตริย์มีอ ำนำจเหนือรัฐสภำและศำล กษัตริย์จึงมีอ ำนำจในกำรแก้ไข
เปล่ียนแปลงกฎหมำยท่ีผำ่นรัฐสภำมำแลว้และมีอ ำนำจท่ีจะเขำ้มำยุง่เก่ียวกบักำรปฏิบติังำนของศำล 

                                                           
8 รัฏฐำธิปัตยต์ำมควำมหมำยในระบบกำรเมืองกำรปกครอง คือ ผูมี้อ  ำนำจสูงสุดตำมประเพณีกำรปกครองในแต่ละยคุ
แต่ละสมยั หรืออำจเรียกอีกอยำ่งหน่ึงไดว้ำ่ อ ำนำจอธิปไตย ซ่ึงเป็นอ ำนำจปกครองสูงสุดของรัฐ ขณะเดียวกนั
ควำมหมำยเชิงนำมธรรมยงัหมำยถึง รัฐธรรมนูญ หรือ กฎหมำยสูงสุดในกำรปกครองประเทศ ซ่ึงผูใ้ดไม่อำจจะ
ละเมิดได ้และกฎหมำยอ่ืนไม่อำจจะขดัต่อบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญได.้ 
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ในเวลำต่อมำรัฐสภำสำมำรถจ ำกัดอ ำนำจกษตัริย์จนส ำเร็จและได้กลำยเป็นรัฏฐำธิปัตย์แทนท่ี
กษตัริยโ์ดยในช่วงที่รัฐสภำต่อสู้กบักษตัริยอ์ยู่น้ีศำลก็ได้เขำ้มีบทบำทด้วยโดยได้พิพำกษำคดี
ไปในทำงยืนยนัควำมเป็นกฎหมำยสูงสุดของ Common Law ที่พฒันำข้ึนโดยศำล โดยเห็นว่ำ
ทั้งกษตัริยแ์ละรัฐสภำย่อมตอ้งตกอยู่ภำยใต ้Common Law ทั้งกษตัริยแ์ละรัฐสภำจะตรำกฎหมำย
หรือก ำหนดกฎเกณฑ์ใดให้ขดักบั Common Law ไม่ได้และศำลทรงไว ้ซ่ึงอ ำนำจเด็ดขำดในกำร
วินิจฉัยว่ำกฎหมำยหรือกฎเกณฑ์นั้ นขัดหรือแยง้กับ Common Law หรือไม่ ประกำรใด แม้ว่ำ
แนวควำมคิดและค ำพิพำกษำจะไม่ไดท้  ำให้ศำลกลำยเป็นผูท้รงอ ำนำจสูงสุดในระบบกำรปกครอง
ของสหรำชอำณำจกัร เพรำะศำลตอ้งผูกพนัต่อกฎหมำยท่ีสภำตรำข้ึนจะอำ้ง Common Law ปฏิเสธ
กฎหมำยท่ีสภำตรำข้ึนไม่ได้ แต่แนวควำมคิดดงักล่ำวท่ีปรำกฏในค ำพิพำกษำต่ำง ๆ ก็กลำยเป็น
ส่วนประกอบส ำคญัของหลกันิติธรรมของสหรำชอำณำจกัรจวบจนถึงปัจจุบนัน้ีโดยมีนกักฎหมำย
ชำวองักฤษท่ีช่ือว่ำ Albert Venn Dicey ได้อธิบำยหลกันิติธรรมไวใ้นต ำรำช่ือว่ำ “Introduction to 
the Study of the Law of the Constitution” วำ่ หลกันิติธรรมจะตอ้งสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัควำมมีอ ำนำจ
สูงสุดของรัฐสภำ และหลกันิติธรรมนั้นยอ่มมีเน้ือหำสำระท่ีส ำคญั คือ บุคคลทุกคนยอ่มเสมอภำคกนั
ต่อหนำ้กฎหมำย บุคคลไม่วำ่จะในชนชั้นใดยอ่มตอ้งตกอยูภ่ำยใตก้ฎหมำยซ่ึงมีบรรดำศำลทั้งหลำย
เป็นผูรั้กษำไวซ่ึ้งกฎหมำยดงักล่ำว หลกันิติธรรมในควำมหมำยน้ียอ่มปฏิเสธควำมคิดทั้งหลำยทั้ง
ปวงท่ีจะยกเวน้มิใหย้กเวน้ควำมรับผดิของรัฐ หรือตวัแทนแห่งรัฐ และไม่มีผูใ้ดทั้งส้ินแมแ้ต่กษตัริย์
ท่ีจะอยู่เหนือกฎหมำยได้ ซ่ึงแสดงให้เห็นว่ำบรรดำกำรกระท ำทั้งหลำยทั้งปวงของรัฐบำลและ 
ฝ่ำยปกครองจะตอ้งอยู่ภำยใตบ้งัคบัของกฎหมำย จะตอ้งไม่กระท ำกำรกำ้วล่วงสิทธิและเสรีภำพ
ของรำษฎรตำมอ ำเภอใจ รัฐบำลหรือเจำ้หนำ้ท่ียอ่มจะมีสิทธิพิเศษใด ๆ เหนือกวำ่รำษฎรไม่ได้9 
 ส ำหรับหลกันิติธรรมในรำชอำณำจกัรไทยมีมำชำ้นำนเช่นกนัโดยหลกันิติธรรม (Rule of Law) 
ไม่ใช่ค ำใหม่ในวงกำรกฎหมำยของรำชอำณำจกัรไทย โดยพบวำ่ “หลกันิติธรรม” ปรำกฏคร้ังแรก
ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 255010 แต่เน่ืองจำกหลกันิติธรรมเป็นแนวคิด 
ท่ีก ำเนิดและพฒันำข้ึนก่อนในสหรำชอำณำจกัร อนัมีระบบกฎหมำย แนวคิดและสภำพแวดลอ้ม 
ท่ีต่ำงจำกกฎหมำยของรำชอำณำจกัรไทย11 โดยจะเห็นได้จำกกำรท่ีรำชอำณำจกัรไทยได้รับเอำ

                                                           
9 วรเจตน์ ภำคีรัตน์.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7.  หนำ้ 60. 
10 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกในประวติัศำสตร์ของ
รัฐธรรมนูญไทยท่ีไดบ้ัญญติัรับรู้ถึงควำมมีอยูแ่ละควำมส ำคญัของหลกันิติธรรม โดยใชค้  ำวำ่ “หลกันิติธรรม” 
เขียนไวใ้นกฎหมำยเป็นลำยลกัษณ์อกัษรชดัเจน แต่มิไดอ้ธิบำยควำมหมำยว่ำนิติธรรมคืออะไร มีควำมส ำคญั
อยำ่งไร โดยรัฐธรรมนูญฯ ฉบบัก่อนหนำ้น้ีจะบญัญติัถึงนิติรัฐ. 
11 ก ำชยั จงจกัรพนัธ์.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4.  หนำ้ 3. 
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แนวคิดของหลักนิติธรรม (The Rule of Law) มำจำกสหรำชอำณำจกัรอนัเป็นกฎหมำยจำรีตประเพณี 
(Common Law) มำเป็นรำกฐำน โดยหลกันิติธรรมของรำชอำณำจกัรไทยกลบัมีปรำกฏเป็นรูปธรรม
อย่ำงเป็นลำยลกัษณ์อกัษรเม่ือปี พ.ศ. 2550 โดยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2550 
มำตรำ 3 วรรคสอง บญัญติัไวโ้ดยสรุปว่ำ “อ ำนำจอธิปไตยเป็นของปวงชนชำวไทย พระมหำกษตัริย์
ทรงเป็นประมุข ทรงใช้อ ำนำจทำงรัฐสภำ คณะรัฐมนตรี และศำล และกำรปฏิบติัหน้ำที่ของ
ทั้งสำมองค์กรดังกล่ำว รวมทั้ งองค์กรตำมรัฐธรรมนูญ และหน่วยงำนของรัฐ ต้องเป็นไปตำม 
หลกันิติธรรม” ดงันั้น หลักนิติธรรมอนัเป็นแนวคิดและทฤษฎีท่ีมีสภำพเป็นนำมธรรมจึงได้ถูก 
ท ำให้ปรำกฏในบทบญัญติัแห่งกฎหมำยอยำ่งเป็นรูปธรรมจบัตอ้งไดเ้ป็นคร้ังแรกโดยรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2550 รัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่ำวน้ีจึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก
ในประวติัศำสตร์รัฐธรรมนูญของรำชอำณำจกัรไทยท่ีไดบ้ญัญติั รับรู้ถึงควำมมีอยู ่และให้ควำมส ำคญั
กับหลักนิติธรรม โดยท ำให้ปรำกฏข้ึนในตัวบทกฎหมำยสูงสุดท่ีจับต้องได้ (Positive law or 
Existing law) อยำ่งจริงจงั  
 2.1.3 ความหมายของหลกันิติธรรม 
 จำกกำรศึกษำควำมเป็นมำของหลักนิติธรรม จะท ำให้ เห็นว่ำ หลักนิติธรรม หมำยถึง  
หลกัพื้นฐำนแห่งกฎหมำย ท่ีกฎหมำย และกระบวนกำรยุติธรรมจะตอ้งไม่ฝ่ำฝืน ขดั หรือแยง้ต่อ 
หลกันิติธรรม และหลกันิติธรรมน้ีจะถูกล่วงละเมิดไม่ได้12 ซ่ึงอำจจ ำแนกควำมหมำยของหลกันิติธรรม
ไดเ้ป็น 2 ประกำร13 ไดแ้ก่ 
  1) หลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลกันิติธรรมในควำมหมำยอย่ำงแคบ หมำยถึง 
หลกัพื้นฐำนแห่งกฎหมำย ท่ีกฎหมำย กระบวนกำรยติุธรรม หรือกำรกระท ำต่ำง ๆ จะตอ้งไม่ฝ่ำฝืน 
ขดั หรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม โดยหลกันิติธรรม หรือหลกัพื้นฐำนแห่งกฎหมำยน้ีจะถูกล่วงละเมิด
มิได ้หำกกฎหมำย กระบวนกำรยุติธรรม หรือกำรกระท ำใด ๆ ฝ่ำฝืน ขดั หรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม 
ยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั 
  2) หลักนิติธรรมโดยทัว่ไป หรือหลักนิติธรรมในควำมหมำยอย่ำงกวำ้ง หมำยถึง 
ลกัษณะท่ีดีของกฎหมำย กระบวนกำรยุติธรรม หรือกำรกระท ำใด ๆ ท่ีอำจเรียกอีกอย่ำงหน่ึงว่ำ 
อุดมคติของกฎหมำยและกระบวนกำรยุติธรรม อยำ่งไรก็ตำม แมว้ำ่กฎหมำยกระบวนกำรยุติธรรม 
หรือกำรกระท ำใด ๆ จะไม่มีลกัษณะสำระส ำคญัครบถว้นของกำรเป็นกฎหมำยและกระบวนกำร

                                                           
12 วรเจตน์ ภำคีรัตน์.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7.  หนำ้ 62 
13 คณะอนุกรรมกำรวิชำกำรว่ำด้วยหลกันิติธรรมแห่งชำติและคณะอนุกรรมกำรบรรณำธิกำรหนังสือหลกันิติธรรม  
ในคณะกรรมกำรอิสระวำ่ดว้ยกำรส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชำติ.  หนำ้ 1-8. 
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ยติุธรรมท่ีดี หรือขำดตกบกพร่องไปบำ้งก็ตำม กฎหมำย กระบวนกำรยติุธรรม หรือกำรกระท ำใด ๆ 
ยงัใชบ้งัคบัไดอ้ยูต่รำบเท่ำท่ีไม่ขดัต่อหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด 
 2.1.4 สาระส าคัญของหลกันิติธรรม 
 เม่ือไดท้รำบถึงควำมเป็นมำของหลกันิติธรรมแลว้ส่ิงท่ีควรทรำบต่อมำคือ สำระส ำคญั
ของหลกันิติธรรมนั้น แมว้่ำกฎหมำยจะมีเน้ือหำท่ีเขม้งวดและมีบทลงโทษรุนแรงเพียงใดก็ตำม 
หำกมีควำมแน่นอนชดัเจนและบงัคบัใชโ้ดยทัว่ไป ไม่เจำะจงต่อกรณีใดโดยเฉพำะ และไม่บงัคบัให้
มีผลยอ้นหลงั ไม่ขดัแยง้กบัหลกักำรประชำธิปไตย องคก์รท่ีใชอ้  ำนำจบงัคบัตำมกฎหมำยเขม้งวด
ปฏิบติัตำมหลกัเกณฑ์เง่ือนไขของกฎหมำย และในส่วนของประชำชนก็ถือวำ่อยูภ่ำยใตอ้  ำนำจของ
กฎหมำยแล้ว ท่ีกล่ำวมำขำ้งตน้ก็ย่อมเป็นสำระส ำคญัของหลกันิติธรรม โดยกฎหมำยท่ีจะท ำให้
หลกันิติธรรมปรำกฏเป็นจริงไดน้ั้นตอ้งมีลกัษณะส ำคญัหลำยประกำร14 กล่ำวคือ 
  1) กฎหมำยจะตอ้งบงัคบัเป็นกำรทัว่ไป ไม่เวน้แมก้ระทัง่องคก์ร หรือเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐ 
  2) กฎหมำยจะตอ้งประกำศใชอ้ยำ่งเปิดเผย 
  3) กฎหมำยจะตอ้งมีผลใชบ้งัคบัไปในอนำคต ไม่มีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัไปในอดีต 
  4) กฎหมำยจะตอ้งมีขอ้ควำมท่ีชดัเจน เพื่อหลีกเล่ียงมิให้เกิดกำรใชบ้งัคบัท่ีไม่เป็นธรรม 
  5) กฎหมำยจะตอ้งไม่มีขอ้ควำมท่ีขดัหรือแยง้กนัเอง 
  6) กฎหมำยจะตอ้งไม่เรียกร้องใหบุ้คคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อำจเป็นไปได ้
  7) กฎหมำยตอ้งมีควำมมัน่คงตำมสมควร แต่ก็เปิดโอกำสให้แกไ้ขให้สอดคลอ้งกบั
สภำพของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้
  8) กฎหมำยท่ีไดรั้บกำรประกำศใช้แลว้จะตอ้งไดรั้บกำรบงัคบัให้สอดคลอ้งตอ้งกนั 
กล่ำวคือตอ้งบงัคบักำรใหเ้ป็นไปตำมเน้ือหำของกฎหมำยท่ีไดป้ระกำศใชแ้ลว้นั้น 
 โดยอำจจ ำแนกสำระส ำคญัของหลกันิติธรรมอีกแบบได ้2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ 
  1) สำระส ำคญัของหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด ไดแ้ก่ 
   (1) หลกัควำมเป็นอิสระและควำมเป็นกลำงของผูพ้ิพำกษำและตุลำกำรหมำยควำมวำ่ 
ผูพ้ิพำกษำและตุลำกำรตอ้งมีควำมเป็นอิสระในกำรพิจำรณำพิพำกษำคดีภำยใตห้ลกักฎหมำย 
ควำมเป็นอิสระเป็นหลกัประกนัขั้นพื้นฐำนเพื่อให้ผูพ้ิพำกษำและตุลำกำรสำมำรถด ำรงตนด้วย
ควำมเป็นกลำงในกำรด ำเนินกระบวนพิจำรณำและวินิจฉัยอรรถคดีโดยปรำศจำกอคติไม่เอนเอียง
เขำ้ขำ้งฝ่ำยใด โดยเท่ียงธรรมตำมขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมำย ซ่ึงอำจพิจำรณำไดว้่ำมีอยู่ 2 รูปแบบ 
กล่ำวคือ 
                                                           
14 วรเจตน์ ภำคีรัตน์.  (2553).  รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ www.pub-law.net เล่ม 9 “หลักนิติรัฐ
และหลกันิติธรรม”.  กรุงเทพฯ: พี.เพรส.  หนำ้ 445. 
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    (1.1) ควำมเป็นอิสระและควำมเป็นกลำงจำกภำยนอก คือ ผูพ้ิพำกษำและตุลำกำร
จะตอ้งไม่อยูภ่ำยใตอ้ำณติักำรสั่งกำรและแทรกแซงไดจ้ำกผูอ่ื้น 
    (1.2) ควำมเป็นอิสระและควำมเป็นกลำงจำกภำยใน คือ ผูพ้ิพำกษำและตุลำกำร 
ตอ้งพิจำรณำพิพำกษำคดีและตดัสินคดีโดยปรำศจำกอคติทั้งปวง 
   ดงันั้น หำกกฎหมำยใดท่ีลิดรอนหรือท ำใหผู้พ้ิพำกษำและตุลำกำรไม่มีควำมเป็นอิสระ
ในกำรปฏิบติัหนำ้ท่ี หรือปรำกฏชดัแจง้วำ่อยูภ่ำยใตอ้คติในกำรปฏิบติัหนำ้ท่ี กฎหมำย ค ำพิพำกษำ 
ค ำสั่ง หรือค ำวนิิจฉยัดงักล่ำวยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบัเน่ืองจำกขดัต่อหลกันิติธรรม 
   (2) กฎหมำยต้องใช้บังคับเป็นกำรทั่วไปหมำยถึง กฎหมำยต้องมุ่งหมำยให้ใช้
บงัคบัโดยเสมอภำคกนั ไม่สำมำรถใชบ้งัคบักบัเฉพำะคนบำงคน หรือบำงกรณีโดยเฉพำะเจำะจงได ้
เพรำะกฎหมำยจะตอ้งเป็นกำรวำงกฎเกณฑ์กติกำส ำหรับสังคมโดยทัว่ไป จึงจ ำเป็นตอ้งให้กฎหมำย
ใชบ้งัคบัเป็นกำรทัว่ไป 
   (3) กฎหมำยตอ้งมีกำรประกำศใชใ้หป้ระชำชนทรำบหมำยควำมวำ่ กฎหมำยไม่วำ่
จะเป็นกฎหมำยล ำดบัชั้นใดจะตอ้งมีกำรประกำศใช้เป็นกำรทัว่ไป เพื่อให้ประชำชนได้รับทรำบ
ก่อนท่ีจะมีผลใชบ้งัคบั 
   (4) กฎหมำยตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัในทำงท่ีเป็นโทษหมำยควำมว่ำ หำกในขณะ
กระท ำกำรใด ๆ ไม่มีกฎหมำยบญัญติัให้กำรกระท ำนั้นเป็นควำมผิด กฎหมำยท่ีบญัญติัในภำยหลงั
จะก ำหนดให้กำรกระท ำดังกล่ำวเป็นควำมผิดและลงโทษมิได้ นอกจำกน้ี หำกกำรกระท ำใด
มีกฎหมำยบญัญติัควำมผิดและโทษอยู่แลว้ในขณะกระท ำควำมผิดกฎหมำยจะบญัญติัในภำยหลงั
ก ำหนดให้กำรกระท ำดงักล่ำวนั้นมีควำมผิดและให้บุคคลตอ้งรับโทษท่ีหนักข้ึนไม่ได้ โดยกำร
บญัญติักฎหมำยใชย้อ้นหลงัแก่กำรกระท ำท่ีเกิดข้ึนมำแลว้ ยอ่มเท่ำกบักฎหมำยมุ่งจะใหบุ้คคลไดรั้บ
โทษก่อนท่ีจะมีกฎหมำย ประชำชนยอ่มไม่ทรำบหรือไม่ตระหนกัวำ่กำรกระท ำของตนเองจะไดรั้บ
โทษซ่ึงรุนแรงกว่ำโทษอ่ืน ๆ กฎหมำยดงักล่ำวจึงกระทบต่อสิทธิเสรีภำพของประชำชนเกินกว่ำ
สังคมจะยอมรับได ้และกฎหมำยจะกลำยเป็นเคร่ืองมือให้ผูมี้อ  ำนำจท่ีฉ้อฉลใชอ้ ำนำจออกกฎหมำย
กลัน่แกลง้ลงโทษบุคคลอ่ืน จึงไม่ถูกตอ้ง กฎหมำยท่ีมีโทษอนัมีผลยอ้นหลงัในทำงท่ีเป็นโทษจึงขดั
ต่อหลกันิติธรรมยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั 
   (5) ผูต้อ้งหำหรือจ ำเลยตอ้งมีสิทธิในกำรต่อสู้คดีหมำยควำมว่ำ หลกันิติธรรม
ในข้อน้ีมีข้ึนเพื่อเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภำพขั้นพื้นฐำนท่ีสุดในกระบวนกำรยุติธรรมของ
ผูต้อ้งหำหรือจ ำเลย ซ่ึงผูต้อ้งหำหรือจ ำเลยจะตอ้งไดรั้บสิทธิต่ำง ๆ ในกำรต่อสู้คดีของตนอยำ่งเตม็ท่ี 
ตำมขั้นตอนและกระบวนกำรของกฎหมำย กำรปิดกั้นมิให้ผูต้ ้องหำหรือจ ำเลยน ำพยำนเขำ้สืบ
พิสูจน์ควำมบริสุทธ์ิของตนจะกระท ำไม่ได ้
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   (6) เจำ้หน้ำท่ีของรัฐจะใชอ้ ำนำจไดเ้ท่ำท่ีกฎหมำยให้อ ำนำจหมำยควำมว่ำ เจำ้หนำ้ท่ี
ของรัฐไม่สำมำรถใชอ้ ำนำจได ้หำกวำ่ไม่มีกฎหมำยให้อ ำนำจไว ้ทั้งน้ี เป็นไปเพื่อกำรคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภำพของประชำชนซ่ึงจะแตกต่ำงไปจำกหลกัพื้นฐำนของกฎหมำยเอกชนท่ีว่ำประชำชน
สำมำรถกระท ำกำรไดทุ้กประกำรหำกกฎหมำยไม่ไดก้  ำหนดห้ำมมิให้กระท ำไว ้ดงันั้น หำกเจำ้หน้ำท่ี
ของรัฐใช้อ ำนำจโดยไม่มีกฎหมำยให้อ ำนำจไวห้รือใช้อ ำนำจเกินกว่ำท่ีกฎหมำยให้อ ำนำจไว ้ 
ย่อมท ำให้ประชำชนได้รับควำมเดือดร้อนเสียหำย กำรกระท ำของเจ้ำหน้ำท่ีรัฐดังกล่ำวจึง 
ไม่สำมำรถกระท ำได ้และหำกมีกำรฝ่ำฝืนกระท ำไปยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั 
   (7) กฎหมำยจะยกเวน้ควำมรับผิดให้แก่กำรกระท ำท่ียงัไม่เกิดข้ึนไม่ได ้หมำยควำมว่ำ 
หลกันิติธรรมตอ้งมีพลวตัพฒันำให้เท่ำทนักบัควำมเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึน อยำ่งไรก็ตำม กำรบญัญติั
กฎหมำยไวเ้ป็นกำรล่วงหนำ้ ก ำหนดใหก้ำรกระท ำใดท่ียงัมิไดเ้กิดข้ึนใหถื้อวำ่กำรกระท ำนั้นไม่เป็น
ควำมผิด หรือเป็นควำมผิดแต่ไม่ต้องรับโทษไม่สำมำรถกระท ำได้ เพรำะจะท ำให้กำรกระท ำ 
ท่ีอำจจะเกิดข้ึนในอนำคตดงักล่ำวไม่ไดรั้บกำรตรวจสอบตำมกฎหมำยในขณะนั้นเท่ำกบักฎหมำย
เป็นเคร่ืองมือของผูมี้อ  ำนำจท่ีจะกระท ำกำรอย่ำงใดก็ไดต้ำมอ ำเภอใจของตน กฎหมำยดงักล่ำวจึง 
ขดัต่อหลกันิติธรรมยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั  
  2) สำระส ำคญัของหลกันิติธรรมในควำมหมำยอยำ่งกวำ้ง ไดแ้ก่ 
   (1) กฎหมำยท่ีดีตอ้งมีควำมชดัเจน หมำยควำมว่ำ กำรบญัญติักฎหมำยจะตอ้งใช้
ถอ้ยค ำในลกัษณะท่ีชดัเจนเป็นไปตำมเจตนำรมณ์ของกฎหมำยนั้น หลีกเล่ียงกำรใชถ้อ้ยค ำท่ีคลุมเครือ
ไม่ชดัเจนโดยไม่จ  ำเป็น เพรำะจะท ำให้สำมำรถตีควำมไปไดห้ลำยนยั ซ่ึงจะท ำให้เกิดปัญหำโตแ้ยง้
โต้เถียงต่อไปในกำรใช้กำรตีควำมกฎหมำย อย่ำงไรก็ตำม ในบำงกรณีกำรบญัญัติกฎหมำยอำจ
จ ำเป็นตอ้งใช้ถอ้ยค ำกวำ้ง ๆ เพื่อเปิดโอกำสให้มีกำรใชก้ำรตีควำมในอนำคต เพื่อให้เกิดควำมเป็น
ธรรมตำมกำลสมยัก็ได ้อำทิ กำรท่ีกฎหมำยใชถ้อ้ยค ำท ำนองท่ีวำ่ “ควำมสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม
อนัดีของประชำชน” เป็นตน้ 
   (2) กฎหมำยท่ีดีตอ้งไม่ขดัแยง้กนัเอง หมำยควำมว่ำ กำรบญัญติักฎหมำยจะตอ้ง 
ใชถ้อ้ยค ำท่ีมีควำมหมำยและเน้ือหำสอดคลอ้งตอ้งกนัทั้งฉบบั มิใช่กฎหมำยมำตรำหน่ึงขดัหรือแยง้
กนัเองกบัอีกมำตรำหน่ึง ทั้งท่ีไม่ไดเ้ป็นขอ้ยกเวน้ หรือบทบญัญติัในตอนตน้บญัญติัไวอ้ย่ำงหน่ึง 
แต่ในตอนทำ้ยกลบับญัญติัไวเ้ป็นอีกอยำ่งหน่ึงตรงกนัขำ้มกนัหรือไม่สอดคลอ้งกนั เช่นน้ียอ่มท ำให้
เกิดควำมสับสนและก่อใหเ้กิดปัญหำกำรใชก้ำรตีควำมกฎหมำยได ้
   (3) กฎหมำยท่ีดีตอ้งมีเหตุผล หมำยควำมวำ่ กฎหมำยท่ีบญัญติัข้ึนนั้นจะตอ้งมีเหตุผล 
และมีควำมจ ำเป็นท่ีจะตอ้งมีกฎหมำยฉบบันั้น หำกไม่สำมำรถอธิบำยถึงเหตุผลอนัยอมรับได ้และ
ควำมจ ำเป็นของกำรมีกฎหมำยนั้น ๆ ได้ จะท ำให้กฎหมำยดังกล่ำวเป็นกฎหมำยท่ีขำดน ้ ำหนัก 
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ควำมน่ำเช่ือถือ ควำมไม่มีเหตุผลจะท ำให้ไม่ไดรั้บกำรยอมรับจำกผูท่ี้อยูภ่ำยใตบ้งัคบัของกฎหมำย
ดงักล่ำว เน่ืองจำกไม่เขำ้ใจ ไม่เห็นควำมส ำคญัของกฎหมำยฉบบันั้น และอำจไม่ปฏิบติัตำมกฎหมำย
ดงักล่ำวได ้
   (4) กฎหมำยท่ีดีตอ้งน ำไปสู่ควำมเป็นธรรม หมำยควำมวำ่ เป้ำหมำยของกำรมีกฎหมำย
ในทำ้ยที่สุด คือ ควำมเป็นธรรม และตอ้งเป็นควำมเป็นธรรมของสังคมโดยภำพรวม ดงันั้น 
หำกกฎหมำยซ่ึงเป็นเพียงวธีิกำรก่อให้เกิดควำมเป็นธรรมในสังคมบญัญติัโดยไม่ไดมี้เป้ำหมำยหรือ
วตัถุประสงคเ์พื่อควำมเป็นธรรมแลว้ยอ่มเป็นกฎหมำยท่ีไม่ดี 
   (5) กฎหมำยท่ีดีตอ้งคุม้ครองสิทธิมนุษยชน ศกัด์ิศรีควำมเป็นมนุษย ์หรือสิทธิ
ขั้นพื้นฐำนหมำยควำมวำ่ กฎหมำยท่ีดีจะตอ้งสอดคลอ้งและสนบัสนุนหลกัสิทธิมนุษยชน ศกัด์ิศรี
ควำมเป็นมนุษย ์หรือสิทธิขั้นพื้นฐำนของมนุษยท์ั้งน้ี เพรำะเป็นสิทธิขั้นพื้นฐำนท่ีติดตวัมนุษยม์ำ
ตั้งแต่ก ำเนิดไม่สมควรท่ีรัฐหรือผูมี้อ  ำนำจออกกฎหมำยจะพรำกสิทธิดงักล่ำวไปจำกผูน้ั้นอยำ่งไร 
ก็ตำม สิทธิบำงประกำรหำกมีควำมจ ำเป็นในบำงสถำนกำรณ์บำงพื้นที่ รัฐสำมำรถบญัญติั
กฎหมำยมำจ ำกดัสิทธิบำงประกำรได้เท่ำท่ีจ  ำเป็นและพอสมควรแก่เหตุ เช่น กำรห้ำมผูต้้องขงั 
ในเรือนจ ำใชอุ้ปกรณ์ส่ือสำรเพื่อป้องกนักำรติดต่อในกำรคำ้ยำเสพติด เป็นตน้ 
   (6) กฎหมำยท่ีดีตอ้งทนัสมยั และสำมำรถรองรับต่อควำมเปล่ียนแปลงของสังคม 
เศรษฐกิจ กำรเมือง และวฒันธรรม หมำยควำมว่ำ กฎหมำยท่ีบญัญติัข้ึนมำนั้นจะตอ้งไม่เพียงแต่
สำมำรถสนองตอบต่อกำรแก้ปัญหำสังคม เศรษฐกิจ กำรเมือง และวฒันธรรมในสมยันั้น ๆ ได ้
หำกแต่ต้องสำมำรถรองรับกำรเปล่ียนแปลงของพฒันำกำรในด้ำนต่ำง ๆ ของสังคม เศรษฐกิจ 
กำรเมือง และวฒันธรรมในอนำคตได้ด้วย ดังนั้ น กำรบญัญัติกฎหมำยจึงจ ำเป็นต้องบญัญัติให้
สำมำรถรองรับควำมเปล่ียนแปลงต่ำง ๆ ท่ีจะเกิดข้ึนในอนำคตไดอ้ยำ่งเหมำะสม 
   (7) กฎหมำยท่ีดีตอ้งบญัญัติตำมกระบวนกำรและขั้นตอนท่ีกฎหมำยบญัญัติไว้
หมำยควำมวำ่ ในกำรบญัญติักฎหมำยโดยหลกักำรจะตอ้งเป็นอ ำนำจของฝ่ำยนิติบญัญติั ซ่ึงมีหนำ้ท่ี
ตำมระบอบประชำธิปไตย องคก์รหรือสถำบนัอ่ืนจะบญัญติักฎหมำยไดก้็ตอ้งเป็นไปตำมท่ีกฎหมำย
ให้อ ำนำจไว ้เช่น ฝ่ำยบริหำรสำมำรถตรำพระรำชก ำหนดไดภ้ำยใตเ้ง่ือนไขบำงประกำร แต่ก็ตอ้ง
น ำเขำ้มำพิจำรณำรับรองโดยฝ่ำยนิติบญัญติัอีกคร้ัง หรือฝ่ำยบริหำรท่ีสำมำรถออกกฎหมำยล ำดบัรอง
อ่ืน ๆ เช่น กฎกระทรวง ฯลฯ เพื่อใช้ในทำงบริหำรโดยอำศยัอ ำนำจจำกกฎหมำยแม่บทท่ีตรำโดย
ฝ่ำยนิติบญัญติั เป็นตน้ 
   (8) กฎหมำยท่ีดีตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัเป็นผลร้ำยหรือกระทบต่อสิทธิ หน้ำท่ี หรือ
ควำมรับผิดของบุคคลหมำยควำมว่ำ กฎหมำยจะตอ้งไม่บญัญติัให้เป็นผลร้ำย หรือมีผลกระทบต่อ
สิทธิ หน้ำท่ี หรือควำมรับผิดของบุคคลกับกำรกระท ำของบุคคลท่ีเกิดข้ึนไปแล้ว และในขณะนั้น 
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ไม่มีกฎหมำยบญัญตัิเป็นผลร้ำยหรือผลกระทบต่อสิทธิ หน้ำที่ หรือควำมรับผิดของบุคคลไว้
ส ำหรับกำรกระท ำดงักล่ำว เพรำะหำกให้กฎหมำยมีผลยอ้นหลงัเป็นผลร้ำยแลว้จะท ำให้บุคคลต่ำง ๆ 
ในสังคมไม่สำมำรถเช่ือถือและไวว้ำงใจได ้วำ่ส่ิงท่ีตนเองไดก้ระท ำไปในปัจจุบนัซ่ึงชอบดว้ยกฎหมำย
กลำยเป็นกำรกระท ำท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยในอนำคต เช่น กำรเพิกถอนสัญชำติยอ้นหลงั กำรเพิกถอน
สิทธิเลือกตั้งยอ้นหลงั เป็นตน้ 
   (9) กฎหมำยท่ีดีตอ้งมีบทลงโทษท่ีเหมำะสมและไดส้ัดส่วนกบัควำมผิดหมำยควำมวำ่ 
บทลงโทษที่จ  ำเลย หรือผูถู้กกล่ำวหำ หรือผูล้ะเมิดกฎหมำยจะได้รับจะต้องได้สัดส่วนหรือ
มีควำมสมเหตุสมผลกบัควำมผิดท่ีผูน้ั้นไดก้ระท ำ กล่ำวคือ หำกเป็นควำมผิดท่ีร้ำยแรงบทลงโทษ 
ท่ีไดรั้บก็จะตอ้งรุนแรง แต่หำกเป็นควำมผิดที่ไม่ร้ำยแรงมำกบทลงโทษก็จะตอ้งลดหลัน่ลงไป 
กำรก ำหนดสัดส่วนบทลงโทษให้สัมพนัธ์กบัควำมผดินั้นจะช่วยส่งเสริมกำรบงัคบัใชก้ฎหมำยให้มี
ประสิทธิภำพ 
   (10) กฎหมำยท่ีดีตอ้งมีกำรบงัคบัใชอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ และส่งเสริมให้ประชำชน
มีควำมรู้ และเคำรพกฎหมำย หมำยควำมว่ำ บทบญัญติัของกฎหมำยฉบบันั้น ๆ สำมำรถควบคุม
กิจกรรมทำงสังคมอยำ่งใดอยำ่งหน่ึงตำมวตัถุประสงคไ์ดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ เจำ้หนำ้ท่ีของรัฐตอ้ง
บงัคบัใช้กฎหมำยอย่ำงเคร่งครัด ต่อเน่ืองโดยไม่เลือกปฏิบติัเพื่อให้กฎหมำยมีควำมศกัด์ิสิทธ์ิ และ
ควรส่งเสริมกำรให้ควำมรู้ด้ำนกฎหมำยแก่ประชำชน เพื่อให้ประชำชนมีควำมรู้ด้ำนกฎหมำย 
ตระหนกั และเห็นควำมส ำคญัของกฎหมำยและหลกันิติธรรมอนัจะน ำไปสู่กำรบงัคบัใชก้ฎหมำย
ไดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ 
   (11) กระบวนกำรนิติบญัญติัตอ้งเป็นกระบวนกำรท่ีเปิดเผยโปร่งใส และตรวจสอบได้
หมำยควำมว่ำ ประชำชนจึงตอ้งมีสิทธิเขำ้ถึงกระบวนกำรนิติบญัญติัไดใ้นทุกขั้นตอน แสดงควำม
คิดเห็น มีส่วนร่วม และเสริมสร้ำงกลไกในกำรตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจของรัฐ ควำมรับผิดตำม
กฎหมำยใหมี้ควำมเขม้แขง็ และอีกทั้งเป็นกำรตรวจสอบกำรท ำงำนของฝ่ำยนิติบญัญติั 
   (12) กระบวนกำรยุติธรรมที่ดีตอ้งเปิดโอกำสให้มีกำรอุทธรณ์ หมำยควำมว่ำ 
ในกรณีที่มีกำรโตแ้ยง้สิทธิหรือหน้ำที่โดยมีกำรน ำคดี หรือขอ้พิพำทข้ึนสู่กำรพิจำรณำของ 
ศำลในกระบวนกำรยุติธรรมแลว้ และเมื่อมีค  ำพิพำกษำ ค ำวินิจฉัย หรือค ำสั่ง กฎหมำยควรจะ
บญัญตัิให้สิทธิแก่ผูไ้ดรั้บผลกระทบดงักล่ำวมีโอกำสไดอุ้ทธรณ์ค ำพิพำกษำ ค ำวินิจฉยั หรือค ำสั่ง
นั้นไดต้ำมขั้นตอนและกระบวนกำรท่ีกฎหมำยบญัญติัไว ้
   (13) กระบวนกำรยุติธรรมท่ีดีตอ้งเปิดโอกำสให้ประชำชนเขำ้ถึงไดโ้ดยสะดวก 
ไม่ชกัชำ้ ดว้ยค่ำใชจ่้ำยท่ีเหมำะสมหมำยควำมวำ่ เม่ือประชำชนมีปัญหำขอ้พิพำทท่ีจ ำเป็นตอ้งไดรั้บ
กำรแกไ้ขเยียวยำโดยกระบวนกำรยุติธรรม หรือจ ำเป็นตอ้งใช้สิทธิทำงศำลก็จะตอ้งให้ประชำชน
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สำมำรถเขำ้ถึงกระบวนกำรยุติธรรมไดโ้ดยสะดวก กระบวนกำรยุติธรรมจะตอ้งด ำเนินไปอยำ่งไม่ชกัช้ำ 
เพรำะควำมยุติธรรมท่ีล่ำชำ้ยอ่มเท่ำกบักำรปฏิเสธควำมยุติธรรม และขั้นตอนในกระบวนกำรยุติธรรม
ตอ้งมีนอ้ยท่ีสุด และเป็นไปตำมกรอบเวลำท่ีเพียงพอส ำหรับท ำใหเ้กิดทั้งควำมรวดเร็วและรอบคอบ 
   (14) กระบวนกำรยุติธรรมท่ีดีตอ้งส่งเสริมให้มีกระบวนกำรยุติธรรมทำงเลือก 
หมำยควำมว่ำ กำรยุติขอ้โตแ้ยง้หรือขอ้พิพำทอนัน ำไปสู่คดีควำม นอกจำกกระบวนกำรยุติธรรม
โดยปกติแลว้ ควรส่งเสริมให้มีกระบวนกำรยุติธรรมทำงเลือกใหแ้ก่ประชำชน เพื่อจดักำรกบัปัญหำ
ท่ีหลำกหลำยด้วยวิธีกำรท่ีเหมำะสม ทั้ งน้ี เพื่อเป็นกำรเพิ่มประสิทธิภำพของกำรบริหำรงำน
ยติุธรรม และเพิ่มช่องทำงในกำรระงบัขอ้พิพำท อนัจะสร้ำงควำมปรองดองใหแ้ก่คู่พิพำท ท ำใหก้ำร
บริหำรจดักำรทรัพยำกรภำครัฐท่ีมีอยู่อย่ำงจ ำกดัให้เกิดประสิทธิผลสูงสุด ลดควำมสูญเสียทำงด้ำน
เศรษฐกิจ ลดควำมส้ินเปลืองค่ำใช้จ่ำย เช่น กำรระงบัขอ้พิพำททำงเลือก กำรเจรจำ กำรไกล่เกล่ีย 
กำรประนอมขอ้พิพำท อนุญำโตตุลำกำร กระบวนกำรยติุธรรมเชิงสมำนฉนัท ์ยติุธรรมชุมชน เป็นตน้ 
   (15) นักกฎหมำย ผูท่ี้เก่ียวขอ้งในกระบวนกำรยุติธรรม และเจำ้หน้ำท่ีของรัฐท่ีดี
ตอ้งมีควำมเป็นอิสระและควำมเป็นกลำงในกำรปฏิบติัหน้ำที่หมำยควำมว่ำ ไม่อยู่ภำยใตอ้ำณัติ 
กำรสั่งกำร และแทรกแซงไดจ้ำกผูบ้ ั้งคบับญัชำ หรือผูอ่ื้นเพื่อให้สำมำรถด ำรงตนดว้ยควำมเป็นกลำง
ในกำรปฏิบติัหนำ้ท่ี เช่น กำรสั่งคดี กำรออกค ำสั่งทำงปกครองโดยปรำศจำกอคติไม่เอนเอียงเขำ้ขำ้ง
ฝ่ำยใดฝ่ำยหน่ึง เป็นตน้ 
   (16) นักกฎหมำย ผูท่ี้เก่ียวขอ้งในกระบวนกำรยุติธรรม และเจำ้หน้ำท่ีของรัฐท่ีดี
ตอ้งซ่ือสัตยสุ์จริต ยึดหลกัคุณธรรม เมตตำธรรม และสันติธรรมหมำยควำมวำ่ จะตอ้งบญัญติักฎหมำย 
ใชตี้ควำมกฎหมำย และบงัคบัใชก้ฎหมำยโดยยึดเจตนำรมณ์ของกฎหมำย หลกัคุณธรรม เมตตำธรรม 
และสันติธรรมด้วย ซ่ึงจะเป็นส่วนประกอบอนัส ำคญัท ำให้กำรบริหำรประเทศมีประสิทธิภำพ 
มีควำมเป็นธรรม 
 2.1.5 องค์ประกอบของหลกันิติธรรม 
 จำกกำรศึกษำควำมหมำยและสำระส ำคญัของหลกันิติธรรมแลว้ พบวำ่องคป์ระกอบของ
หลกันิติธรรมจ ำแนกได ้6 องคป์ระกอบ ดงัน้ี 
  1) กฎหมำยตอ้งก ำหนดขอบเขตกำรใช้อ ำนำจหน้ำที่ของฝ่ำยปกครองที่ช ัดเจน 
โดยตอ้งกระทบสิทธิและเสรีภำพของประชำชนใหน้อ้ยท่ีสุด หมำยควำมวำ่ รัฐและเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐ
มีอ ำนำจและตอ้งใช้อ ำนำจตำมที่กฎหมำยให้ไวเ้ท่ำนั้น องค์กรของรัฐ ไม่ว่ำจะเป็นฝ่ำยบริหำร 
ฝ่ำยนิติบญัญติัและฝ่ำยตุลำกำร มีอ ำนำจก็เพรำะกฎหมำย มอบอ ำนำจให้ ดงันั้นรัฐและเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐ
ทั้งหลำยตอ้งใชอ้  ำนำจตำมท่ีกฎหมำยให้ไวเ้ท่ำนั้น จะใชอ้  ำนำจเกินขอบเขตกวำ่ท่ีกฎหมำยก ำหนด
ไวไ้ม่ได ้รัฐท่ียึดถือหลกันิติธรรม รัฐและเจำ้หน้ำท่ีของรัฐจึงไม่สำมำรถใช้อ ำนำจไดต้ำมอ ำเภอใจ 



21 

กำรใชอ้ ำนำจของเจำ้หนำ้ท่ีตอ้งเป็นไปตำม ท่ีกฎหมำยก ำหนด กำรกระท ำใด ๆ ท่ีไม่มีกฎหมำยรองรับ
จึงไม่ชอบ และไม่มีผลใชบ้งัคบั  
  2) กฎหมำยตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นกำรทัว่ไปกบับุคคลทัว่ไปโดยเสมอภำคและไม่เลือกปฏิบติั 
หมำยควำมว่ำ กฎหมำยที่จะตอ้งเป็นหลกัเกณฑ์ที่ให้อ ำนำจฝ่ำยปกครองออกค ำสั่งบงัคบัหรือ
ห้ำมมิให้บุคคลใดบุคคลหน่ึงกระท ำกำรหรือละเวน้ไม่กระท ำกำรอย่ำงใดอย่ำงหน่ึง เม่ือปรำกฏว่ำ 
มีขอ้เท็จจริงหรือสถำนกำรณ์ประเภทใดประเภทหน่ึงเกิดข้ึน ทั้งน้ี เพื ่อเป็นหลกัประกนัแก่
บุคคลทุกคนว่ำจะได้รับกำรปฏิบติัจำกฝ่ำยปกครองอย่ำงสม ่ำเสมอเท่ำเทียมกนั ตำมหลกัแห่งควำม
เสมอภำคและไม่เลือกปฏิบติั 
  3) กฎหมำยตอ้งไม่มีผลบงัคบัใชย้อ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษ หรือมีโทษยอ้นหลงั
หนกักวำ่เดิมไม่ได ้หมำยควำมวำ่ กฎหมำยท่ีให้อ ำนำจฝ่ำยปกครองกระท ำกำรใดจะตอ้งมีกำรแจง้
หรือประกำศให้ประชำชนทรำบล่วงหน้ำก่อนท่ีจะน ำไปใชบ้งัคบั และจะใชก้ฎหมำยนั้นบงัคบัแก่
กำรกระท ำหรือเหตุกำรณ์ท่ีเกิดข้ึนก่อนวนัท่ีไดมี้กำรประกำศใช้บงัคบักฎหมำยนั้นไม่ได ้โดยขอ้ห้ำม
ตรำกฎหมำยให้มีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัน้ีมีบญัญติัไวอ้ยำ่งชดัแจง้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัร
ไทยแทบทุกฉบบั ซ่ึงกำรห้ำมตรำกฎหมำยท่ีผลยอ้นหลงัไม่จ  ำกดัเฉพำะโทษอำญำเท่ำนั้น แต่รวมถึง
กฎหมำยท่ีใหโ้ทษเป็นผลร้ำยยอ้นหลงัทุกกรณีดว้ย 
  4) กฎหมำยจะตอ้งไม่มีขอ้ควำมท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งควำมไดส้ัดส่วน หมำยควำมวำ่ 
กฎหมำยให้อ ำนำจฝ่ำยปกครองออกมำใช้บังคับแก่ประชำชนต้องเป็นมำตรกำรท่ีก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่มหำชนยิ่งกวำ่ท่ีจะก่อให้เกิดควำมเสียหำยแก่เอกชนหรือแก่สังคมโดยส่วนรวม เพรำะ
แมว้ำ่กฎหมำยนั้นจะก ำหนดมำตรกำรท่ีเหมำะสมและจ ำเป็นแก่กำรด ำเนินกำรเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์
ที่ฝ่ำยนิติบญัญตัิตั้งไวก้็ตำม แต่หำกกำรบงัคบัใช้ให้เป็นไปตำมกฎหมำยนั้น จะก่อให้เกิด
ควำมเสียหำยแก่เอกชนหรือต่อสังคมเป็นอย่ำงมำกเม่ือเทียบกบัประโยชน์ท่ีส่วนรวมท่ีพึงไดรั้บ 
ก็น่ำจะถือว่ำเป็นกฎหมำยท่ีตรำข้ึนเพื่อให้อ ำนำจฝ่ำยปกครองกระท ำกำรดงักล่ำวขดัต่อหลกัแห่ง
ควำมไดส้ัดส่วน 
  5) กฎหมำยตอ้งไม่ยกเวน้ควำมผิดให้แก่กำรกระท ำของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะ
เกิดข้ึนในอนำคตไวล่้วงหนำ้ หมำยควำมวำ่ กฎหมำยท่ีอภยัโทษหรือนิรโทษกรรมให้แก่กำรกระท ำ
ท่ีเกิดข้ึนและผ่ำนมำแลว้ สำมำรถกระท ำไดไ้ม่ขดัต่อหลกันิติธรรม แต่กำรนิรโทษกรรมให้แก่กำร
กระท ำท่ีจะเกิดข้ึนในอนำคต ซ่ึงอำจไม่ชอบดว้ยกฎหมำยใหเ้ป็นส่ิงท่ีชอบดว้ยกฎหมำย  
  6) กฎหมำยตอ้งเปิดโอกำสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสำมำรถรองรับต่อควำม
เปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ กำรเมือง และวฒันธรรม และให้ประชำชนไดมี้ส่วนร่วม หมำยควำมวำ่ 
กฎหมำยต้องมีบทบญัญัติท่ีสอดรับกบักำรเปล่ียนแปลงของสภำพสังคม เพื่อท่ีสำมำรถควบคุม
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กิจกรรมทำงสังคมอยำ่งใดอยำ่งหน่ึงไดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ และควรเปิดโอกำสให้ประชำชนไดมี้
ส่วนร่วม ทั้งกำรส่งเสริมให้ควำมรู้ดำ้นกฎหมำยแก่ประชำชน เพื่อให้ประชำชนมีควำมรู้ดำ้นกฎหมำย 
ตระหนกั และเห็นควำมส ำคญัของกฎหมำยและหลกันิติธรรมอนัจะน ำไปสู่กำรบงัคบัใชก้ฎหมำย
ไดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ 
 2.1.6 ผลของการฝ่าฝืนหลกันิติธรรม 
 ในทำงปฏิบติัแล้วหำกผูมี้หน้ำท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตำมกฎหมำยไม่ไดป้ฏิบติัตำมกฎหมำย
หรือมีกำรฝ่ำฝืนหลกันิติธรรมผลของกำรฝ่ำฝืนหลกันิติธรรมย่อมตกเป็นโมฆะ15 กล่ำวคือ 
หำกกฎหมำย กระบวนกำรยุติธรรม หรือกำรกระท ำใด ๆ ที่ฝ่ำฝืน ขดั หรือแยง้กบัหลกันิติธรรม 
แมรั้ฐธรรมนูญก็ตำมถำ้มีบทบญัญติัใดขดัต่อหลกันิติธรรม ก็ย่อมหมำยควำมว่ำไม่มีผลบงัคบัใช ้
แต่อย่ำงใด ยกตวัอย่ำงเช่น ค ำวินิจฉัยศำลรัฐธรรมนูญท่ี 4/2556 วนัท่ี 13 มีนำคม 2556 ซ่ึงศำลได้
วินิจฉัยเก่ียวกับกำรด ำเนินกำรรับฟังพยำนหลักฐำนท่ีขัดกับหลักนิติธรรมไวอ้ย่ำงน่ำสนใจว่ำ  
ในพระรำชบญัญติัควำมร่วมมือระหว่ำงประเทศในเร่ืองทำงอำญำ พ.ศ. 2535 มำตรำ 41 ซ่ึงบญัญติั
ให้บรรดำพยำนหลกัฐำนและเอกสำรท่ีไดม้ำตำมพระรำชบญัญติัน้ีให้ถือวำ่เป็นพยำนหลกัฐำนและ
เอกสำรท่ีได้รับฟังตำมกฎหมำยนั้ น เป็นบทบัญญัติท่ีมิได้ก ำหนดรำยละเอียด ขั้นตอน และ
กระบวนกำรได้มำซ่ึงพยำนหลักฐำน แต่ในทำงกลับกันกลับบังคับให้จ  ำเลยต้องผูกมัด 
ตำมพยำนหลักฐำนและเอกสำรท่ีได้มำจำกกำรสืบพยำนของโจทยใ์นศำลต่ำงประเทศท่ีจ ำเลย 
ไม่มีโอกำสตรวจหรือรับทรำบพยำนหลักฐำน หรือต่อสู้คดีได้อย่ำงเพียงพอ แม้รับฟังได้ว่ำ
พยำนหลกัฐำนของศำล ตอ้งเป็นไปตำมประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำ มำตรำ 227 และ
มำตรำ 227/1 ท่ีบญัญัติให้ศำลใช้ดุลพินิจวินิจฉัยชั่งน ้ ำหนักพยำนหลักฐำนท่ีจ ำเลยไม่มีโอกำส 
ถำมคำ้นดว้ยควำมระมดัระวงัและไม่ควรเช่ือพยำนหลกัฐำนดงักล่ำวโดยล ำพงัเพื่อฟังลงโทษจ ำเลย  
แต่หลัก เกณฑ์ดังกล่ำวก็ย ังไม่ เปิดโอกำสให้ศำลน ำพยำนหลักฐำนเช่นน้ี รับฟังประกอบ
พยำนหลกัฐำนอ่ืนได ้จึงไม่เป็นธรรมแก่จ ำเลย ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2550 
มำตรำ 40 (2) (3) (4) และ (7) ได้รับรองและคุม้ครองสิทธิไว ้อีกทั้งยงัไม่สอดคล้องกบักติกำ
ระหว่ำงประเทศว่ำด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทำงกำรเมือง (International Covenant on Civil and 
Political Rights-ICCPR) ขอ้ 14.3 อนัเก่ียวกบัสิทธิท่ีจะได้รับกำรพิจำรณำต่อหน้ำ สิทธิท่ีจะต่อสู้
ดว้ยตนเองหรือผ่ำนผูช่้วยเหลือทำงกฎหมำย สิทธิท่ีจะซักถำมพยำน ซ่ึงเป็นปรปักษ์ต่อสิทธิของ
จ ำเลย พระรำชบญัญติัควำมร่วมมือระหวำ่งประเทศในเร่ืองทำงอำญำ พ.ศ. 2535 มำตรำ 41 จึงเป็น
บทบญัญัติแห่งกฎหมำยท่ีจ ำกัดสิทธิเสรีภำพของบุคคล และกระทบกระเทือนสำระส ำคญัแห่ง 
สิทธิในกระบวนยติุธรรมตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2550 มำตรำ 29 และ
                                                           
15 วรเจตน์ ภำคีรัตน์.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7.  หนำ้ 52. 
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มำตรำ 40 (2) (3) (4) และ (7) ไดบ้ญัญติัไว ้ทั้งไม่สอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรมตำมรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2550 มำตรำ 3 วรรคสอง กฎหมำยดงักล่ำวจึงขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ 
เป็นตน้ 
 ดงันั้น จึงเห็นไดว้ำ่กำรกระท ำใดหรือแมแ้ต่กฎหมำยท่ีฝ่ำฝืนหรือขดัแยง้ต่อหลกันิติธรรม
ยอ่มจะบงัคบัใช้ไม่ไดห้รือเป็นโมฆะไป และจำกตวัอยำ่งคดีขำ้งตน้ก็สำมำรถสรุปไดว้ำ่ กำรน ำเอำ
พระรำชบญัญติัควำมร่วมมือระหว่ำงประเทศในเร่ืองทำงอำญำ พ.ศ. 2535 มำตรำ 41 มำใช้ใน
กระบวนกำรทำงอำญำคร้ังน้ีขดัแยง้กับรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2550 
มำตรำ 29 และมำตรำ 40 (2) (3) (4) และ (7) นอกจำกน้ียงัขดักบักติกำระหวำ่งประเทศว่ำดว้ยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทำงกำรเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights-ICCPR) 
ขอ้ 14.3 อนัเป็นกรณีเก่ียวกบัสิทธิท่ีจะไดรั้บกำรพิจำรณำต่อหนำ้ สิทธิท่ีจะต่อสู้ดว้ยตนเองหรือผำ่น
ผูช่้วยเหลือทำงกฎหมำย สิทธิท่ีจะซกัถำมพยำน จึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม ผลก็คือ บงัคบัใช้
ไม่ไดห้รือตกเป็นโมฆะ ตำมค ำวนิิจฉยัของศำลรัฐธรรมนูญดงักล่ำว  

2.2 แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัหลกัธรรมาภิบาล 

 แนวคิดเก่ียวกบัหลกัธรรมำภิบำล (Good Governance) ปรำกฏข้ึนคร้ังแรกตำมรำยงำน
ของธนำคำรโลก (World Bank) เร่ือง Sub-Sahara Africa: From Crisis to Growth ; 198916 ซ่ึงเป็น
รำยงำนท่ีธนำคำรโลกไดว้ิเครำะห์ถึงควำมลม้เหลวในกำรฟ้ืนฟูระบบกำรเงินและเศรษฐกิจของประเทศ
ในทวีปแอฟริกำ ซ่ึงพบวำ่ปัญหำดงักล่ำวเกิดจำกวิกฤติกำรก ำกบัดูแลของภำครัฐท่ีผูมี้อ  ำนำจในรัฐ
มุ่งหำประโยชน์ส่วนตวัและพวกพอ้ง โดยปรำศจำกควำมรับผิดชอบต่อส่วนรวม เน่ืองจำกขำด
กลไกกำรตรวจสอบควบคุมกำรใช้อ ำนำจของรัฐ ท ำให้เกิดแนวควำมคิดว่ำหำกจะแก้ไขปัญหำ
เศรษฐกิจตกต ่ำให้บรรลุผลส ำเร็จและส่งเสริมให้เกิดกำรพฒันำอย่ำงย ัง่ยืนได้นั้น ตอ้งมุ่งเน้น
กำรก ำกบัดูแลกำรใชอ้  ำนำจของรัฐอยำ่งจริงจงักำรใชอ้  ำนำจของรัฐเพื่อเป็นกลไกท่ีเพิ่มประสิทธิภำพ
ในกำรบริหำรรำชกำรของรัฐให้ดียิ่งข้ึน ด้วยเหตุน้ี กำรก ำกับดูแลท่ีถือเป็นกลไกส ำคญัในกำร

                                                           
16 พระรำชกฤษฎีกำวำ่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 มีเจตนำรมณ์วำ่ กำรปฏิรูป
ระบบรำชกำร เพ่ือให้กำรปฏิบัติงำน ของส่วนรำชกำรตอบสนองต่อกำรพัฒนำประเทศและให้บริกำรแก่
ประชำชนไดอ้ย่ำงมีประสิทธิภำพยิ่งข้ึน ซ่ึงกำรบริหำร รำชกำรและกำรปฏิบติัหน้ำท่ีของส่วนรำชกำรน้ี ตอ้งใช้
วิธีกำรบริหำรกิจกำรบ้ำนเมืองท่ีดีเพ่ือให้กำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชำชน  
เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภำรกิจของรัฐมีประสิทธิภำพ เกิดควำมคุม้ค่ำในเชิงภำรกิจของรัฐ ลดขั้นตอนกำรปฏิบติังำน 
ท่ีเกินควำมจ ำเป็น และประชำชนไดรั้บกำรอ ำนวยควำมสะดวกและไดรั้บกำรตอบสนองควำมตอ้งกำร รวมทั้ง 
มีกำรประเมินผลกำรปฏิบติัรำชกำรอยำ่งสม ่ำเสมอ. 
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สนบัสนุนให้ภำครัฐใช้อ ำนำจกำรปกครองบริหำรจดักำรทรัพยำกรของประเทศทั้งดำ้นเศรษฐกิจ 
กำรเมือง และสังคมไดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพสูงสุด 
 หลกัธรรมำภิบำล (Good Governance) ซ่ึงรำชอำณำจกัรไทยไดน้ ำเอำหลกัธรรมำภิบำล
มำใช้ในกำรปฏิบติัหน้ำท่ีของเจำ้หน้ำท่ีของรัฐ โดยเรียกวำ่ “หลกักำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดี” 
จึงอำจกล่ำวได้ว่ำหลักธรรมำภิบำลเป็นปัจจยัท่ีส ำคญัในกำรบริหำร กำรจดักำรต่ำง ๆ และกำร
ควบคุมดูแลกิจกำรทั้งในภำคเอกชนและภำครัฐใหเ้ป็นไปตำมครรลองธรรมท่ีเหมำะสม โดยจ ำตอ้ง
วำงระบบและกลไกเพื่อให้เกิดประสิทธิภำพและประสิทธิผล แต่โดยท่ีกลไกทั้งหลำยตอ้งอำศยั
ควำมร่วมมือกนัของทุกคนภำยในรัฐ โดยกำรปลูกฝังจิตส ำนึกดำ้นคุณธรรมและจริยธรรมอนัเป็น 
ส่ิงส ำคญัต่อควำมส ำเร็จและควำมย ัง่ยืนของหลกัธรรมำภิบำล หลกัธรรมำภิบำลจึงอำจกล่ำวไดว้่ำ
เป็นกลไก และกระบวนกำรในกำรปฏิบติัควบคุมดูแลกำรปฏิบติัหน้ำท่ีของผูเ้ก่ียวขอ้งกบังำนนั้น  
ซ่ึงมีหลักคุณธรรมและหลักจริยธรรมเป็นกลไกในกำรควบคุมพฤติกรรมของทุกคนในรัฐ 
โดยเฉพำะผูมี้อ ำนำจในกำรบริกำรและทำงปกครองประเทศ และหลกัธรรมำภิบำลยงัเป็นกรอบ
แนวควำมคิดท่ีส ำคญัของกำรบริหำรภำครัฐ ซ่ึงมีองค์ประกอบหลกัท่ีส ำคญั คือ กำรเน้นบทบำท
ของกำรบริหำรงำนในภำครัฐ โดยให้เจ้ำหน้ำท่ีของรัฐได้ตระหนักถึงกำรปกครองประเทศ  
กำรบริหำรภำครัฐภำยใตห้ลกักำรหลกักำรประชำธิปไตยแบบมีส่วนร่วม และกำรให้ควำมส ำคญักบั
ประชำชน 
 จึงอำจกล่ำวได้ว่ำหลักธรรมำภิบำล (Good Governance) หมำยควำมว่ำ กำรบริหำรรัฐ 
ท่ีมีแนวควำมคิดในกำรปกครองท่ีก ำหนดให้เจ้ำหน้ำท่ีของรัฐ ซ่ึงเป็นผูป้ฏิบัติหน้ำท่ีตำมท่ีรัฐ
มอบหมำยให้ปฏิบติัหน้ำท่ีรำชกำรให้มีควำมรับผิดชอบ และพร้อมให้ประชำชนตรวจสอบกำร
บริกำรสำธำรณะให้เกิดประสิทธิภำพและประสิทธิผลท่ีดีท่ีสุดด้วยควำมเป็นธรรม น ำไปสู่กำร
พัฒนำท่ีย ัง่ยืน มีควำมยุติธรรมทำงสังคม ตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชน และมีกำร
ปรับเปล่ียนกลยุทธกำรพฒันำรูปแบบต่ำง ๆ เพื่อให้กำรพฒันำรัฐเต็มไปดว้ยส ำนึกของควำมรับผิดชอบ 
ให้ควำมส ำคญักบักำรประสำนกลมกลืนระหวำ่งควำมเจริญเติบโตทำงเศรษฐกิจและควำมยติุธรรม
ทำงสังคมและกำรพฒันำท่ีย ัง่ยืน ซ่ึงจะน ำไปสู่กลยุทธ์กำรพฒันำท่ีมีองค์ประกอบของกำรมีส่วนร่วม
ของประชำชน จึงอำจกล่ำวไดว้ำ่หลกัธรรมำภิบำลให้ควำมส ำคญัในเร่ืองกำรด ำเนินกำรตดัสินใจ
ในทำงกำรบริหำรปกครอง ซ่ึงอำจจ ำแนกองคป์ระกอบได ้8 ประกำร ดงัน้ี  
  1) ควำมรับผดิชอบรับกำรตรวจสอบต่อสำธำรณะ  
  2) ประสิทธิภำพและประสิทธิผล  
  3) ควำมเป็นธรรมในสังคม และกำรค ำนึงถึงส่วนรวม  
  4) กำรยดึมัน่ฉนัทำมติ  
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  5) กำรมีส่วนร่วม  
  6) กำรสนองตอบควำมตอ้งกำร  
  7) หลกันิติธรรม  
  8) หลกัควำมโปร่งใส 
 ส ำหรับรำชอำณำจกัรไทยไดเ้ร่ิมน ำหลกัธรรมำภิบำลไปใชเ้ป็นแนวคิดกำรพฒันำระบบ
รำชกำรไทยภำยหลงัวิกฤตกำรณ์กำรเงินในเอเชีย พ.ศ. 2540 (วิกฤตกำรณ์ทำงเศรษฐกิจตม้ย  ำกุ้ง) 
โดยกำรออกเป็นบทบัญญัติกฎหมำยล ำดับรอง คือ “ระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำร 
สร้ำงระบบบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 เพื่อใช้กบัองค์กรฝ่ำยบริหำรทั้งหมด 
ไม่วำ่จะเป็นรำชกำรส่วนกลำง รำชกำรส่วนภูมิภำค และรำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งหน่วยงำนใน
ก ำกบัดูแลของรัฐ ไม่ว่ำรัฐวิสำหกิจ มหำวิทยำลยัของรัฐ และองค์กำรมหำชน ซ่ึงระเบียบดงักล่ำว 
มีจุดประสงค์เน้นให้หน่วยงำนของรัฐด ำเนินงำนตำมภำระหน้ำท่ีโดยยึดหลกัพื้นฐำน 6 ประกำร 
ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัควำมโปร่งใส หลกักำรมีส่วนร่วม หลกัควำมรับผิดชอบ 
และหลักควำมคุ้มค่ำ โดยต่อมำภำยหลังกำรประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศกัรำช 2540 จึงมีกำรปฏิรูประบบกำรบริหำรงำนภำครัฐโดยไดแ้กไ้ขเพิ่มเติมกฎหมำยวำ่ดว้ย
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎหมำยว่ำด้วยระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน เพื่อจัด
โครงสร้ำงองค์กรและก ำหนดภำรกิจขององค์กรในฝ่ำยบริหำรใหม่ พร้อมกบัไดจ้ดัตั้งหน่วยงำนใหม่ 
ซ่ึงแยกมำจำกส ำนักงำนคณะกรรมกำรพลเรือน คือ คณะกรรมกำรพัฒนำระบบรำชกำรและ
ส ำนกังำนคณะกรรมกำรพฒันำระบบรำชกำร ให้ด ำเนินกำรสนบัสนุนกำรปฏิรูประบบรำชกำร
อย่ำงต่อเน่ือง และได้มีกำรตรำพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยหลักเกณฑ์และวิธีกำรบริหำรกิจกำร
บำ้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 เพื่อก ำหนดให้น ำหลกัธรรมำภิบำลไปใช้ในกำรด ำเนินกำรของรัฐให้เกิด
กำรสอดรับกบัมำตรำ 221 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2540 ประกอบกบั
มำตรำ 3/1 และมำตรำ 7/10 (5) แห่งพระรำชบญัญติัระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระรำชบญัญติัระเบียบบริหำรรำชกำรแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 ส ำหรับ
หลกัธรรมำภิบำลตำมที่ก ำหนดไวใ้นพระรำชกฤษฎีกำขำ้งตน้ ที่มีผลผูกพนัหน่วยงำนของรัฐ
ในระบบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน และองค์กรที่อยู่ในกำรก ำกับดูแลของหน่วยงำน ดังกล่ำว 
ซ่ึงรวมถึงกรมท่ีดินซ่ึงเป็นหน่วยงำนระดบักรม สังกดักระทรวงมหำดไทย ประกอบดว้ยหลกักำร
ส ำคญัทั้งส้ิน 6 หลกักำร โดยแต่ละหลกักำรมีควำมหมำยและองคป์ระกอบยอ่ย ดงัน้ี 
  1) หลกันิติธรรม หมำยถึง ในกำรปฏิบติัรำชกำรตอ้งใชอ้ ำนำจของกฎหมำย กฎ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบัในกำรปฏิบติังำนอย่ำงเคร่งครัดด้วยควำมเป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบติั และค ำนึงถึงสิทธิ
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เสรีภำพของประชำชนและผูมี้ส่วนได้เสียฝ่ำยต่ำง ๆ ซ่ึงสำมำรถจ ำแนกองค์ประกอบของกำร
ด ำเนินงำนภำยใตห้ลกันิติธรรมได ้4 ประกำร ดงัน้ี 
   (1) มีกฎหมำยรองรับกำรปฏิบติัหนำ้ท่ี  
   (2) กำรปฏิบติัหนำ้ท่ีตอ้งอยูภ่ำยใตก้รอบขอบเขตท่ีกฎหมำยบญัญติั  
   (3) กำรบงัคบัใชก้ฎหมำยตอ้งมีควำมเป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบติั 
   (4) กำรบงัคบัใช้กฎหมำยตอ้งค ำนึงถึงสิทธิและเสรีภำพของประชำชน และผูมี้
ส่วนไดเ้สียในเร่ืองนั้น ๆ 
  2) หลกัคุณธรรม หมำยถึง ในกำรปฏิบติัรำชกำร ผูป้ฏิบติัหน้ำท่ีรำชกำรจ ำตอ้งยึดถือ
และเช่ือมัน่ในควำมถูกตอ้งดีงำม โดยกำรรณรงคเ์พื่อสร้ำงค่ำนิยมท่ีดีงำมให้ผูป้ฏิบติังำนในองคก์ร
หรือสมำชิกของสังคมถือปฏิบติั ทั้งควำมซ่ือสัตยสุ์จริต ควำมเสียสละ ควำมอดทนขยนัหมัน่เพียร 
ควำมมีระเบียบวินัย ฯลฯ อันจะน ำไปสู่กำรปฏิบัติหน้ำท่ีรำชกำรได้อย่ำงมีคุณภำพ สำมำรถ
ด ำเนินกำรแล้วเสร็จภำยในระยะเวลำท่ีรำชกำรก ำหนด สร้ำงควำมเช่ือมัน่ไวว้ำงใจ รวมถึงควำม
คำดหวงัหรือควำมต้องกำรของประชำชนผู ้รับบริกำร รวมทั้ งผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียท่ีมีควำม
หลำกหลำยและมีควำมแตกต่ำงกนัไดอ้ยำ่งถูกตอ้งเหมำะสม ซ่ึงสำมำรถจ ำแนกองค์ประกอบของ
กำรปฏิบติัหนำ้ท่ีภำยใตห้ลกัตอบสนองได ้3 ประกำร ดงัน้ี 
   (1) กำรปฏิบติัรำชกำรตอ้งสำมำรถให้บริกำรไดอ้ย่ำงมีคุณภำพดว้ยควำมซ่ือสัตย์
สุจริต เห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวมมำกกว่ำประโยชน์ของตนหรือพวกพอ้ง และสำมำรถด ำเนินกำร
แลว้เสร็จภำยในระยะเวลำท่ีรำชกำรก ำหนด 
   (2) สร้ำงควำมเช่ือมัน่ไวว้ำงใจ 
   (3) ตอบสนองตำมควำมคำดหวงัหรือควำมต้องกำรของประชำชนผูรั้บบริกำร 
และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีมีควำมหลำกหลำยและมีควำมแตกต่ำงกนัไดอ้ยำ่งเหมำะสม 
  3) หลกักำรควำมโปร่งใส หมำยถึง ในกำรปฏิบติัรำชกำรตอ้งปฏิบติังำนด้วยควำม
ซ่ือสัตย์สุจริต ตรงไปตรงมำ รวมทั้ งต้องมีกำรเปิดเผยข้อมูลข่ำวสำรท่ีจ ำเป็นและเช่ือถือได้ให้
ประชำชนไดรั้บทรำบอยำ่งสม ่ำเสมอ ตลอดจนวำงระบบใหก้ำรเขำ้ถึงขอ้มูลข่ำวสำรดงักล่ำวเป็นไป
โดยง่ำย โดยสำมำรถจ ำแนกองค์ประกอบของกำรปฏิบตัิงำนภำยใต้หลักกำรควำมโปร่งใส
ได้ 3 ประกำร ดงัน้ี 
   (1) ตอ้งก ำหนดกระบวนกำรในกำรตรวจสอบกำรปฏิบติังำนท่ีชดัเจน  
   (2) ตอ้งไม่ปกปิดขอ้มูลและผลกำรปฏิบติังำน 
   (3) ตอ้งเปิดเผยหลกัเกณฑ ์วธีิกำรและผลกำรปฏิบติัแต่ละขั้นตอนอยำ่งชดัเจน 
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  4) หลกัควำมคุม้ค่ำ หมำยถึง ในกำรปฏิบติัรำชกำรตอ้งใช้ทรัพยำกรอย่ำงประหยดั 
เก ิดประสิทธิภำพท่ีคุ้มค่ำต่อกำรลงทุนและบังเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม ซ่ึงต้องมี
กระบวนกำรท่ีตอ้งพฒันำเพื่อให้เกิดควำมประสิทธิภำพและประสิทธิผลสูงสุด เช่น กำรลดขั้นตอน
และระยะเวลำในกำรปฏิบติังำนเพื่ออ ำนวยควำมสะดวก และลดภำระค่ำใชจ่้ำยของทำงภำครัฐและ
ภำคเอกชน ตลอดจนยกเลิกภำรกิจท่ีลำ้สมยัและไม่จ  ำเป็น ซ่ึงสำมำรถจ ำแนกองคป์ระกอบของกำร
ปฏิบติังำนภำยใตห้ลกัควำมคุม้ค่ำได ้3 ประกำร ดงัน้ี 
   (1) กำรปฏิบติัหน้ำท่ีตอ้งใช้ทรัพยำกรอย่ำงประหยดัให้เกิดประสิทธิภำพท่ีคุม้ค่ำ
ต่อกำรลงทุนและบงัเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม 
   (2) กำรปฏิบติัหน้ำที่ตอ้งมีกำรลดขั้นตอนและระยะเวลำในกำรปฏิบติังำนเพื่อ
อ ำนวยควำมสะดวกแก่ประชำชน 
   (3) ยกเลิกภำรกิจท่ีลำ้สมยัและไม่จ  ำเป็น 
  5) หลกัควำมรับผิดชอบ หมำยถึง ในกำรปฏิบติัรำชกำร ผูป้ฏิบติัรำชกำรตอ้งสำมำรถ
ช้ีแจงได้เม่ือปรำกฏขอ้สงสัย รวมทั้งตอ้งมีกำรจดัวำงระบบกำรรำยงำนควำมกำ้วหน้ำและผลสัมฤทธ์ิ
ตำมเป้ำหมำยท่ีก ำหนดไวต่้อสำธำรณะเพื่อประโยชน์ในกำรตรวจสอบและกำรให้คุณให้โทษ 
ตลอดจนตอ้งมีกำรจดัเตรียมระบบกำรแกไ้ขหรือบรรเทำปัญหำและผลกระทบใด ๆ ท่ีอำจจะเกิดข้ึน 
ซ่ึงสำมำรถจ ำแนกองค์ประกอบของกำรปฏิบติัหน้ำท่ีภำยใตห้ลกัควำมรับผิดชอบได้ 3 ประกำร 
ดงัน้ี 
   (1) กำรปฏิบติัรำชกำรตอ้งสำมำรถช้ีแจงไดเ้ม่ือมีขอ้สงสัย 
   (2) กำรปฏิบติัรำชกำรตอ้งมีกำรจดัวำงระบบกำรรำยงำนควำมกำ้วหนำ้และผลสัมฤทธ์ิ
ตำมเป้ำหมำยท่ีก ำหนดไวต่้อสำธำรณะเพื่อประโยชน์ในกำรตรวจสอบและกำรใหคุ้ณใหโ้ทษ 
   (3) กำรปฏิบติัรำชกำรตอ้งมีกำรจดัเตรียมระบบกำรแกไ้ขหรือลดสภำพปัญหำและ
ผลกระทบใด ๆ ท่ีอำจจะเกิดข้ึน 
  6) หลักกำรมีส่วนร่วม หมำยถึง ในกำรปฏิบติัรำชกำรต้องรับฟังควำมคิดเห็นของ 
ประชำชน เปิดให้ประชำชนมีส่วนร่วมในกำรรับรู้ เรียนรู้ ท ำควำมเขำ้ใจ แสดงทศันะของตน 
ร่วมเสนอปัญหำหรือประเด็นท่ีส ำคญัท่ีเก่ียวข้องร่วมวิพำกษ์แก้ไขปัญหำร่วมในกระบวนกำร
ตดัสินใจ และกำรด ำเนินงำนและร่วมตรวจสอบผลกำรปฏิบติังำน ทั้งน้ี ตอ้งมีควำมพยำยำมในกำร
แสวงหำฉนัทำมติหรือขอ้ตกลงร่วมกนัระหวำ่งกลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเฉพำะกลุ่มท่ี
ได้รับผลกระทบโดยตรงจะต้องไม่มีขอ้คดัคำ้นท่ีหำขอ้ยุติไม่ได้ในประเด็นท่ีส ำคญั ซ่ึงสำมำรถ
จ ำแนกองคป์ระกอบของกำรปฏิบติังำนภำยใตห้ลกักำรมีส่วนร่วมได ้3 ประกำร ดงัน้ี 
 



28 

   (1) กำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชน 
   (2) เปิดโอกำสให้ประชำชนมีส่วนร่วมในกำรรับรู้ เรียนรู้ ท ำควำมเขำ้ใจ ร่วมแสดง
ทศันะ ร่วมเสนอปัญหำหรือประเด็นส ำคญัท่ีเก่ียวขอ้งร่วมคิดแก้ไขปัญหำร่วมใน กระบวนกำร
ตดัสินใจและกำรด ำเนินงำนและร่วมตรวจสอบผลกำรปฏิบติังำน 
   (3) ผูป้ฏิบัติต้องมีควำมพยำยำมในกำรแสวงหำฉันทำมติหรือข้อตกลงร่วมกัน
ระหว่ำงกลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเฉพำะกลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบโดยตรงจะตอ้งไม่มี
ขอ้คดัคำ้นท่ีหำขอ้ยติุไม่ไดใ้นประเด็นส ำคญั  
  หลักธรรมำภิบำลทั้ง 6 ประกำร ที่กล่ำวมำนั้นมีผลผูกพนัให้หน่วยงำนของรัฐ
ทุกหน่วยงำนจ ำตอ้งด ำเนินกำรตำมขอบเขตและอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีบทบญัญติัแห่งกฎหมำยก ำหนดไว ้
โดยตอ้งเป็นไปตำมหลกัธรรมำภิบำล รวมไปถึงกำรออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและกำรเพิกถอน
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินของกรมท่ีดินท่ีตอ้งมีกำรด ำเนินกำรให้เป็นไปตำมหลกัธรรมำภิบำล
ตำมท่ีบญัญติัไวใ้นพระรำชกฤษฎีกำวำ่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 

2.3 หลกัการออกค าส่ังทางปกครอง 

 พระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 มำตรำ 12 วำงหลกัไวว้ำ่ ค  ำสั่ง
ทำงปกครองหน้ำที่ของบุคคล ดงันั้น จึงตอ้งมีกำรควบคุมค ำสั่งทำงปกครองให้เป็นไปตำม 
“หลกัแห่งควำมชอบดว้ยกฎหมำย” (Principe de la légalité) ดว้ย17 ตอ้งออกโดยเจำ้หนำ้ท่ีผูมี้อ  ำนำจ
ในเร่ืองนั้น18 หมำยควำมว่ำ เจำ้หน้ำที่จะตอ้งไดรั้บกำรแต่งตั้งโดยชอบดว้ยกฎหมำยให้มีหน้ำท่ี
ออกค ำสั่งในเร่ืองนั้น19 
 ในเร่ืองของกำรออก “ค ำสั่งทำงปกครอง” ตำมพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง 
พ.ศ. 2539 ควำมหมำยว่ำ “ค ำสั่งทำงปกครอง หมำยถึง กำรใช้อ ำนำจตำมกฎหมำยของเจำ้หน้ำท่ี 
มีผลเป็นกำรสร้ำงนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวำ่งบุคคลในอนัท่ีจะ ก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือ

                                                           
17 อังกูร วฒันรุ่ง.  (2558).  หลักควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: 
ส ำนกังำนต ำรวจแห่งชำติ.  หนำ้ 4. 
18 พระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539.   มำตรำ 12 ค ำสั่งทำงปกครองจะตอ้งกระท ำโดยเจำ้หน้ำท่ี
ซ่ึงมีอ ำนำจหนำ้ท่ีในเร่ืองนั้น. 
19 ชำญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2548).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 10 ปรับปรุงใหม่).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  
หนำ้ 100-101. 
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มีผลกระทบต่อสถำนภำพของสิทธิหรือหนำ้ที่ของบุคคล ไม่วำ่จะเป็นเป็นกำรถำวรหรือชัว่ครำว 
แต่ไม่รวมถึงกฎ” ค ำสั่งทำงปกครองจึงมีลกัษณะท่ีส ำคญั ดงัน้ี20 
  1) เป็นมำตรกำรหรือค ำสั่งท่ีออกโดยเจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครอง 
  2) เป็นกำรใชอ้ ำนำจตำมกฎหมำยปกครอง 
  3) เป็นค ำสั่งท่ีออกใหมี้ผลเฉพำะรำย 
  4) มีผลผกูพนัและบงัคบัต่อผูรั้บค ำสั่ง 
  5) มีผลทำงกฎหมำยสู่ภำยนอก 
 ซ่ึงพระรำชบญัญติัวธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ก ำหนดแบ่งหลกักำรออกค ำสั่ง
ทำงปกครองไวโ้ดยสรุปเป็น 3 ขั้นตอน คือ21  
  1) ขั้นตอนกำรเตรียมกำรและกำรด ำเนินกำรของเจำ้หน้ำท่ี กล่ำวคือ กำรเตรียมกำร
และกำรด ำเนินกำรของเจำ้หน้ำที่เพื่อจดัให้มีค  ำสั่งทำงปกครองในขั้นตอนกำรเตรียมกำรและ
กำรด ำเนินกำรของเจำ้หน้ำท่ีน้ีเป็นกระบวนกำรภำยในของฝ่ำยปกครองท่ีหน่วยงำนทำงปกครอง
หรือเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐยงัไม่ไดใ้ชอ้  ำนำจทำงปกครอง เพียงแต่มีกำรด ำเนินกำรเพื่อน ำไปสู่กำรจดัให้มี
ค  ำสั่งทำงปกครองเท่ำนั้น จึงยงัไม่มีผลบงัคบัตำมกฎหมำยอนัมีผลกระทบต่อสถำนภำพของสิทธิ
และหน้ำที่ของประชำชน ไดแ้ก่ กำรตอบขอ้หำรือของกรมบญัชีกลำง เป็นกำรเตรียมกำรและ
กำรด ำเนินกำรของเจำ้หนำ้ท่ีเพื่อจดัใหมี้ค ำสั่งทำงปกครอง (ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดท่ี 655/2555)22 
  2) ขั้นตอนกำรออกค ำสั่งทำงปกครอง หมำยควำมวำ่ กำรใชอ้  ำนำจตำมกฎหมำยของ
เจำ้หน้ำท่ีท่ีมีผลเป็นกำรสร้ำงนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวำ่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 
ระงบัหรือมีผลกระทบต่อสถำนภำพของสิทธิหรือหน้ำท่ีของบุคคล ไม่ว่ำจะเป็นกำรถำวรหรือ
ชัว่ครำว เช่น กำรสั่งกำร กำรอนุญำต กำรอนุมติั กำรวินิจฉยัอุทธรณ์ กำรรับรองและกำรรับจดทะเบียน 
แต่ไม่หมำยควำมรวมถึงกำรออกกฎ ตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบญัญติัน้ี ดงันั้น ขั้นตอนกำรออกค ำสั่ง
ทำงปกครองจึงเป็นกำรกระท ำของเจำ้หน้ำท่ีฝ่ำยปกครองท่ีได้มีกำรใช้อ ำนำจทำงกฎหมำยอนัมี
ผลกระทบต่อสถำนภำพของสิทธิหรือหนำ้ท่ีของบุคคล 
  3) กำรด ำเนินกำรภำยหลงักำรออกค ำสั่งทำงปกครอง เป็นขั้นตอนท่ีค ำสั่งทำงปกครอง
มีผลออกสู่ภำยนอกองค์กรฝ่ำยปกครอง ซ่ึงมีผลผูกพนัตำมกฎหมำยของผูรั้บค ำสั่ง ตั้งแต่ขณะท่ี

                                                           
20 องักรู วฒันรุ่ง.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17.  หนำ้ 3-4. 
21 องักรู วฒันรุ่ง.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17.  หนำ้ 12-13. 
22 ค  ำสั่งศำลปกครองสูงสุดท่ี 655/2555 ศำลพิพำกษำวำ่ ค  ำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมกำรตรวจรับพสัดุงำนจำ้งขนยำ้ย
วสัดุครุภณัฑส์ ำนกังำนโดยวธีิตกลงรำคำ เป็นกำรเตรียมกำรและกำรด ำเนินกำรของเจำ้หนำ้ท่ีเพ่ือจดัใหมี้ค ำสัง่ทำง
ปกครอง. 
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ผูน้ั้นได้รับแจง้เป็นตน้ไปและจะมีผลอยู่ตรำบเท่ำท่ียงัไม่มีกำรเพิกถอนหรือส้ินผลโดยเง่ือนเวลำ
หรือเหตุอ่ืน และหำกผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองเห็นว่ำค ำสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมำยยอ่มมีสิทธิท่ีจะ
ขอให้องค์กรฝ่ำยปกครองหรือเจำ้หน้ำท่ีทบทวนค ำสั่งทำงปกครองได้ใน 3 ลักษณะ คือ กำรขอให้
พิจำรณำใหม่ กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง หรือกำรท่ีองคก์รฝ่ำยปกครองหรือเจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครอง
ใช้อ ำนำจทบทวนค ำสั่งทำงปกครอง โดยกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครอง แมม้ิได้มีค  ำขอของ
ผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองก็ตำมและทำ้ยท่ีสุด ก็มีสิทธิท่ีจะน ำคดีเขำ้สู่กำรวินิจฉยัขององคก์รวินิจฉยัช้ีขำด
คือศำลปกครองได ้

 2.3.1 สาระส าคัญของค าส่ังทางปกครอง 
 ค ำสั่งทำงปกครองจะมีสำระส ำคญัอยู ่5 ประกำร กล่ำวคือ23 
  1) ค  ำสั่งทำงปกครองเป็นกำรกระท ำโดยเจำ้หน้ำท่ีซ่ึงเจำ้หน้ำท่ีหมำยควำมว่ำ บุคคล 
คณะบุคคล หรือนิติบุคคลซ่ึงใช้อ ำนำจหรือได้รับมอบให้ใช้อ ำนำจทำงปกครองของรัฐในกำร
ด ำเนินกำรอย่ำงหน่ึงอย่ำงใดตำมกฎหมำย ไม่วำ่จะเป็นกำรจดัตั้งข้ึนในระบบรำชกำร รัฐวิสำหกิจ 
หรือกิจกำรอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตำม 
  ค ำสั่งทำงปกครองจะตอ้งกระท ำโดยเจำ้หนำ้ท่ีซ่ึงมีอ ำนำจหนำ้ท่ีในเร่ืองนั้น หมำยควำมวำ่ 
เจำ้หนำ้ท่ีจะตอ้งไดรั้บกำรแต่งตั้งโดยชอบดว้ยกฎหมำย บุคคลท่ีกระท ำกำรพิจำรณำทำงปกครองใน
เร่ืองใด ตอ้งไดรั้บกำรแต่งตั้งให้ด ำรงต ำแหน่งซ่ึงมีอ ำนำจท ำกำรพิจำรณำทำงปกครองในเร่ืองนั้น 
กำรพิจำรณำทำงปกครองในเร่ืองใดท่ีท ำโดยบุคคลท่ีไม่เคยไดรั้บต ำแหน่ง แต่งตั้งให้ไดรั้บต ำแหน่ง
ซ่ึงมีอ ำนำจท ำกำรพิจำรณำทำงปกครองในเร่ืองนั้นเลยไม่ว่ำในเวลำใด ๆ แต่ได้แสดงตนว่ำเป็น
ผูด้  ำรงต ำแหน่งดงักล่ำวยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมำย และในทำงของกฎหมำยแลว้ถือวำ่เป็นโมฆะ  
  2) ค  ำสั่งทำงปกครองเป็นกำรใช้อ ำนำจรัฐค ำสั่งทำงปกครองเป็นกำรใช้อ ำนำจฝ่ำยเดียว
บงัคบัแก่เอกชนโดยเอกชนไม่ยินยอมดว้ย ค ำสั่งทำงปกครองส่วนใหญ่จึงปรำกฏอยูใ่นลกัษณะ
เป็นกำรสั่งกำรให้เอกชนกระท ำกำร หรืองดเวน้กระท ำกำรอยำ่งใดอยำ่งหน่ึง เพรำะกำรใชอ้ ำนำจรัฐ
จะเป็นกำรใช้อ ำนำจทำงบริหำร กำรใช้อ ำนำจรัฐในท่ีน้ีจึงหมำยถึง กำรใช้อ ำนำจทำงปกครอง 
เท่ำนั้น 
  3) ค  ำสั่งทำงปกครองเป็นกำรก ำหนดสถำนภำพทำงกฎหมำยค ำสั่งทำงปกครองนั้น
ตอ้งมุ่งประสงค์ให้เกิดผลทำงกฎหมำยอนัเป็นนิติสัมพนัธ์ระหว่ำงบุคคลอย่ำงหน่ึงอย่ำงใดหรือ
ก่อใหเ้กิดกำรเคล่ือนไหวในสิทธิหนำ้ท่ี 

                                                           
23 ชำญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2548).  ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน.  หนำ้ 100-101.  
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  4) ค  ำสั่งทำงปกครองก่อให้เกิดผลเฉพำะกรณีค ำสั่งทำงปกครองจะตอ้งกระท ำโดย
มุ่งก ำหนดสถำนภำพทำงกฎหมำยท่ีเป็นอยูก่รณีหน่ึงโดยเฉพำะ 
  5) ค  ำสั่งทำงปกครองมีผลภำยนอกโดยตรง ช้ีให้เห็นว่ำค ำสั่งทำงปกครองเกิดข้ึน
เม่ือใดโดยตรำบใดท่ียงัมีผลปรำกฏอยู่ภำยในก็ยงัเป็นเพียงแต่กำรเตรียมกำรหรือพิจำรณำเพื่อออก
ค ำสั่งทำงปกครองนั้น และเจำ้หนำ้ท่ีผูพ้ิจำรณำจะเปล่ียนแปลงก็ได ้กรณียงัไม่มีค  ำสั่งทำงปกครอง
เกิดข้ึนและยงัไม่มีผลออกภำยนอก ผูจ้ะอยูใ่นบงัคบัของค ำสั ่งทำงปกครองนั้นไม่มีหนำ้ที่ตอ้ง
ปฏิบตัิตำม บุคคลผูอ้ยู่ในบงัคบัค ำสั่งจะมีหน้ำท่ีตอ้งปฏิบติัก็ต่อเม่ือไดรั้บค ำสั่งสุดทำ้ย คือ ค ำสั่ง
ของผูมี้อ  ำนำจ และกำรโตแ้ยง้หรือก ำหนดอำยคุวำมเร่ิมนบัตั้งแต่วนัรับค ำสั่งสุดทำ้ยนั้น  
 2.3.2 รูปแบบของการออกค าส่ังทางปกครอง 
 รูปแบบของกำรออกค ำสั่งทำงปกครองโดยหลกัแล้วเจำ้หน้ำที่จะได้รับกำรแต่งตั้ง
โดยหลกักฎหมำย และก ำหนดให้เป็นผูมี้อ  ำนำจในกำรออกค ำสั่งทำงปกครอง ซ่ึงเจำ้หนำ้ท่ีสำมำรถ
ใชอ้ ำนำจในกำรออกค ำสั่งไดด้ว้ยตนเองโดยไม่ตอ้งมีผูม้ำร้องขอ ซ่ึงส่วนใหญ่จะมีกฎหมำยก ำหนด
อ ำนำจหน้ำท่ีไวโ้ดยนิตินยัแลว้ แต่ในบำงกรณีเจำ้หน้ำท่ีจะริเร่ิมออกค ำสั่งทำงปกครองไดก้็ต่อเม่ือ 
มีประชำชน หรือเอกชนมำร้องขอเสียก่อนจึงด ำเนินกำรได้ ในกรณีน้ีเจำ้หน้ำท่ีจะออกค ำสั่งโดย 
ไม่มีผูม้ำร้องขอไม่ได ้ตวัอยำ่งเช่น ในเร่ืองของกำรวินิจฉัยอุทธรณ์ กำรรับจดทะเบียน กำรรับรอง 
กำรอนุมติั กำรออกใบอนุญำตต่ำง ๆ อำทิเช่น ใบอนุญำตก่อสร้ำงอำคำร ใบอนุญำตจดัตั้งสถำน
บริกำร เป็นตน้24 นอกจำกน้ีผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองมีสิทธิท่ีไดรั้บและรับทรำบเหตุผลของฝ่ำยปกครอง 
กำรรู้เหตุผลของค ำสั่งทำงปกครองท ำให้คู่กรณีสำมำรถใชสิ้ทธิอุทธรณ์หรือน ำคดีไปสู่กำรพิจำรณำ
ขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้อย่ำงมีประสิทธิภำพเพรำะได้รับทรำบเหตุผลท่ีแท้จริงว่ำ
เจำ้หนำ้ท่ีออกค ำสั่งทำงปกครอง เพรำะเหตุใดและมีเหตุผลเหมำะสมหรือถูกตอ้งหรือไม่และขดักบั
ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมำยหรือไม่25 ซ่ึงสอดคลอ้งกนักบัมำตรำ 37 แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติั
รำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีได้วำงหลกัเกณฑ์ไวว้่ำค  ำสั่งทำงปกครองท่ีท ำเป็นหนังสือและ
ยืนยนัค ำสั่ งทำงปกครองเป็นหนังสือต้องจัดให้มี เหตุผลไว้ด้วย และเหตุผลนั้ นอย่ำงน้อยต้อง
ประกอบดว้ย 3 ประกำร กล่ำวคือ ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสำระส ำคญัขอ้กฎหมำยท่ีอำ้งอิง และขอ้พิจำรณำ
และขอ้สนบัสนุนในกำรใชดุ้ลพินิจ26 

                                                           
24 ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศำนต.์  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 1.  กรุงเทพฯ: จิรรัชกำร
พิมพ.์  หนำ้ 25-27.  
25 เร่ืองเดียวกนั, หนำ้ 269. 
26 คณะวิชำกำร.  (2550).  ระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543.  กรุงเทพฯ: พิมพอ์กัษร.  หนำ้ 212.  
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 นอกจำกน้ี ในมำตรำ 12 พระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ยงัได้
วำงหลกัเกณฑ์ไวว้ำ่ ค  ำสั่งทำงปกครองจะตอ้งกระท ำโดยเจำ้หน้ำท่ี ซ่ึงมีอ ำนำจหน้ำท่ีในเร่ืองนั้น27 
นอกจำกน้ี มำตรำ 30 แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนัไดว้ำงหลกัเกณฑ์ไวว้่ำ ในกรณีกำรออกค ำสั่ง
ทำงปกครองท่ีค ำสั่งทำงปกครองอำจจะกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจำ้หนำ้ท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกำส
ท่ีจะได้ทรำบขอ้เท็จจริงอย่ำงเพียงพอและมีโอกำสได้โตแ้ยง้และแสดงพยำนหลกัฐำนของตน 
แต่มิใหน้ ำมำใชบ้งัคบัในกรณีดงัต่อไปน้ี เวน้แต่เจำ้หนำ้ท่ีจะเห็นสมควรปฏิบติัเป็นอยำ่งอ่ืน คือ28 
  1) เม่ือมีควำมจ ำเป็นรีบด่วนหำกปล่อยให้เน่ินชำ้ไปจะเกิดควำมเสียหำยอยำ่งร้ำยแรง
แก่ผูห้น่ึงผูใ้ด หรือจะกระทบต่อประโยชน์สำธำรณะ 
  2) เม่ือจะมีผลท ำให้ระยะเวลำท่ีกฎหมำยหรือกฎก ำหนดไวใ้นกำรท ำค ำสั่งทำงปกครอง
ตอ้งล่ำชำ้ออกไป 
  3) เม่ือเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีคู่กรณีนั้นเองไดใ้หไ้วใ้นค ำขอ ค ำใหก้ำร หรือ ค ำแถลง  
  4) เม่ือโดยสภำพเห็นไดช้ดัวำ่กำรใหโ้อกำสดงักล่ำวไม่อำจกระท ำได ้ 
  5) เม่ือเป็นมำตรกำรบงัคบัทำงปกครอง  
  6) กรณีอ่ืนตำมท่ีก ำหนดในกฎกระทรวง  
 นอกจำกน้ี มำตรำ 31 วรรคหน่ึง แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนั ก็ไดว้ำงหลกัไวอี้กวำ่ ผูรั้บ
ค ำสั่งทำงปกครองหรือคู่กรณี มีสิทธิท่ีจะเขำ้ถึงขอ้เท็จจริง หรือตรวจดูเอกสำร คู่กรณีมีสิทธิตรวจดู
เอกสำรท่ีจ ำเป็นตอ้งรู้เพื่อกำรโตแ้ยง้หรือช้ีแจง้หรือป้องกนัสิทธิของตนได ้แต่ถำ้ยงัไม่ไดท้  ำค ำสั่ง
ทำงปกครองในเร่ืองนั้นคู่กรณีไม่มีสิทธิตรวจดูเอกสำรอนัเป็นตน้ร่ำงค ำวนิิจฉยั29 
 2.3.3 การเพกิถอนค าส่ังทางปกครอง 
 กำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บค ำสั่ง30 
  1) ควำมหมำยของค ำสั่งทำงปกครองซ่ึงเป็นกำรให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค ำสั่งทำงปกครอง
ซ่ึงเป็นกำรให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค ำสั่ง ได้แก่ ค  ำสั่งทำงปกครองซ่ึงเป็นกำรให้เงิน ทรัพย์สิน หรือ
ประโยชน์อ่ืนใด แก่บุคคล ค ำสั่งทำงปกครองซ่ึงเป็นกำรก่อตั้งสิทธิให้แก่บุคคล เช่น กำรอนุญำต 
กำรอนุมติั กำรรับจดทะเบียน และค ำสั่งทำงปกครองซ่ึงเป็นกำรรับรองสิทธิหรือสถำนภำพของบุคคล 
เช่น กำรรับรองสัญชำติไทย 

                                                           
27 เร่ืองเดียวกนั, หนำ้ 212.  
28 คณะวชิำกำร.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 26.  หนำ้ 221.  
29 คณะวชิำกำร.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 26.  หนำ้ 222.  
30 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2554).  การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที ่
ผู้ออกค าส่ังทางปกครอง.  เอกสำรวชิำส่วนบุคคลหลกัสูตรผูบ้ริหำรกระบวนกำรยติุธรรมระดบัสูง.  หนำ้ 1-5. 
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  2) ระยะเวลำในกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครอง ค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำย
ซ่ึงเป็นกำรใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บค ำสั่งอำจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบำงส่วน โดยจะให้มีผลยอ้นหลงั
หรือมีผลในอนำคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตำมท่ีก ำหนดได้31  
  แต่กำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรให้ประโยชน์แก่
ผูรั้บค ำสั่งน้ี จะตอ้งกระท ำภำยในเกำ้สิบวนันบัแต่วนัท่ีเจำ้หนำ้ท่ีผูมี้อ  ำนำจในกำรเพิกถอนค ำสั่งนั้น
ได้รู้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค ำสั่งนั้น กล่ำวคือ รู้ว่ำค  ำสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมำยกฎหมำย เวน้แต่
ค ำสั่งนั้นจะไดท้  ำข้ึนเพรำะกำรแสดงขอ้ควำมอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้ควำมจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ 
หรือกำรข่มขู่ หรือกำรจูงใจ โดยกำรให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมำย32 และ
กำรเพิกถอนตอ้งเป็นตำมบทบญัญติัมำตรำ 5133 และมำตรำ 5234 แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำร
ทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ดว้ย  

                                                           
31 พระรำชบญัญติัวธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539.  มำตรำ 50. 
32 พระรำชบญัญติัวธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539.  มำตรำ 49 วรรคสอง. 
33 พระรำชบญัญติัวธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539.  มำตรำ 51 บญัญติัวำ่ กำรเพิกถอนค ำสัง่ทำงปกครอง
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรใหเ้งิน หรือใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอำจแบ่งแยกไดใ้หค้  ำนึงถึงควำมเช่ือ
โดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในควำมคงอยูข่องค ำสัง่ทำงปกครองนั้นกบัประโยชน์สำธำรณะประกอบกนั 
 ควำมเช่ือโดยสุจริตตำมวรรคหน่ึงจะไดรั้บควำมคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองไดใ้ชป้ระโยชน์
อนัเกิดจำกค ำสัง่ทำงปกครองหรือไดด้ ำเนินกำรเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อำจแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือกำร
เปล่ียนแปลงจะท ำใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหำยเกินควรแก่กรณี 
 ในกรณีดงัต่อไปน้ีผูรั้บค ำสัง่ทำงปกครองจะอำ้งควำมเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้
 (1) ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ควำมอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ควำมจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจ
โดยกำรใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมำย 
 (2) ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ควำมซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสำระส ำคญั 
 (3) ผูน้ั้นไดรู้้ถึงควำมไม่ชอบดว้ยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครองในขณะไดรั้บค ำสั่งทำงปกครองหรือ
กำรไม่รู้นั้นเป็นไปโดยควำมประมำทเลินเล่ออยำ่งร้ำยแรง 
 ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยใหมี้ผลยอ้นหลงั กำรคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองไดไ้ป 
ให้น ำบทบญัญติัวำ่ดว้ยลำภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชยม์ำใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถำ้เม่ือใด
ผูรั้บค ำสัง่ทำงปกครองไดรู้้ถึงควำมไม่ชอบดว้ยกฎหมำยของค ำสัง่ทำงปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้นหำกผูน้ั้นมิได้
ประมำทเลินเล่ออย่ำงร้ำยแรงให้ถือว่ำผูน้ั้ นตกอยู่ในฐำนะไม่สุจริตตั้งแต่เวลำนั้นเป็นตน้ไป และในกรณีตำม 
วรรคสำม ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในกำรคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จ ำนวน  
34 พระรำชบญัญติัวธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539.  มำตรำ 52 บญัญติัวำ่ ค  ำสัง่ทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมำยและไม่อยูใ่นบงัคบัของ มำตรำ 51 อำจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบำงส่วนไดแ้ต่ผูไ้ดรั้บผลกระทบจำกกำร
เพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองดงักล่ำวมีสิทธิไดรั้บค่ำทดแทนควำมเสียหำยเน่ืองจำกควำมเช่ือโดยสุจริตในควำมคงอยู่
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  3) เจำ้หนำ้ท่ีผูมี้อ  ำนำจเพิกถอน  
  อ ำนำจเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมำยเป็นดุลพินิจของเจำ้หน้ำท่ี
ฝ่ำยปกครอง กล่ำวคือ ล ำพงัแต่เฉพำะขอ้เท็จจริงที่ว่ำ ค  ำสั่งทำงปกครองที่ออกไปนั้นเป็นค ำสั่ง
ทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำย ยงัไม่มีผลเป็นกำรบงัคบัให้เจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครองตอ้งด ำเนินกำร
เพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองนั้นเสมอไป ทั้งน้ีเพรำะกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมำยเจำ้หนำ้ท่ีผูมี้อ  ำนำจจะตอ้งค ำนึงถึงกฎเกณฑ์ตำมมำตรำ 50 และมำตรำ 52 แห่งพระรำชบญัญติั
วิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ด้วย และอ ำนำจในกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ี 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมำยน้ี เป็นอ ำนำจท่ีเจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครองริเร่ิมด ำเนินกำรไดเ้อง (ex officio) โดยท่ี 
ไม่จ  ำตอ้งมีค ำร้องหรือค ำขอจำกคู่กรณีหรือผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
  4) ประเภทของค ำสั่งทำงปกครองซ่ึงเป็นกำรใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บค ำสั่ง 
   (1) กำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรให้เงิน 
ให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีอำจแบ่งแยกได ้
   (2) กำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรให้ประโยชน์
ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่กำรใหเ้งิน ใหท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีอำจแบ่งแยกได ้
  5) หลกัเกณฑ์ในกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงให้ประโยชน์ 
กำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค ำสั่งตกอยู่
ในบงัคบัของหลกักฎหมำยที่ส ำคญัสองหลกั ไดแ้ก่ หลกัควำมชอบดว้ยกฎหมำยของกำรกระท ำ
ทำงปกครอง และหลกัคุม้ครองควำมเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองในควำมคงอยู่ของ
ค ำสั่งทำงปกครอง หลักกฎหมำยดังกล่ำวมีผลบังคับขัดหรือแยง้กัน โดยหลักควำมชอบด้วย
กฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครองบงัคบัให้ต้องมีกำรฟ้ืนฟูควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำร
กระท ำดงักล่ำว ซ่ึงเป็นประโยชน์สำธำรณะอย่ำงหน่ึง และดงันั้น จึงตอ้งมีกำรเพิกถอนค ำสั่ง
ทำงปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำย ส่วนหลกักำรคุม้ครองควำมเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค ำสั่ง
ทำงปกครองในควำมคงอยู่ของค ำสั่งทำงปกครองเรียกร้องให้ตอ้งคุม้ครองควำมเช่ือดงักล่ำวและ
ดงันั้น จึงตอ้งคงไวซ่ึ้งค ำสั่งทำงปกครองนั้น แมจ้ะเป็นค ำสั่งทำงปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมำยก็ตำม  
  6) กำรพิจำรณำควำมเช่ือโดยสุจริตในควำมคงอยู่ของค ำสั่งทำงปกครอง ผูรั้บค ำสั่ง
ทำงปกครองจะอำ้งควำมเช่ือโดยสุจริตในควำมคงอยูข่องค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำย 

                                                                                                                                                                      

ของค ำสั่งทำงปกครองได้และให้น ำควำมในมำตรำ 51 วรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสำม มำใช้บังคบัโดย
อนุโลม แต่ตอ้งร้องขอค่ำทดแทนภำยในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่ไดรั้บแจง้ใหท้รำบถึงกำรเพิกถอนนั้น 
 ค่ำทดแทนควำมเสียหำยตำมมำตรำน้ีจะตอ้งไม่สูงกวำ่ประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอำจไดรั้บหำกค ำสัง่ทำงปกครอง
ดงักล่ำวไม่ถูกเพิกถอน. 
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ซ่ึงเป็นกำรให้ประโยชน์แก่ตนไดใ้นกรณีใด และควำมเช่ือโดยสุจริตดงักล่ำวสมควรจะไดร้ับ
ควำมคุม้ครองภำยใตเ้ง่ือนไขเช่นไร ย่อมเป็นท่ีเห็นไดช้ดัตั้งแต่ในเบ้ืองตน้วำ่ ผูรั้บค ำสั่งทำงปกครอง
จะอำ้งควำมเช่ือโดยสุจริตในควำมคงอยูข่องค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรให้
ประโยชน์แก่ตนไดก้็เฉพำะแต่ในกรณีท่ีผูรั้บค ำสั่งมีควำมเช่ือนั้นจริง ๆ และผูรั้บค ำสั่งจะเกิดควำมเช่ือ
เช่นนั้นไดก้็ต่อเม่ือไดท้รำบถึงไดท้รำบถึงควำมมีอยูข่องค ำสั่งทำงปกครองนั้นแลว้  
  กรณีท่ีหน่ึง ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ควำมอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ควำมจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ 
หรือข่มขู่ หรือชักจูงใน โดยกำรให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมำย 
ซ่ึงหมำยควำมวำ่ กำรออกค ำสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บค ำสั่งเกิดจำก
กำรกระท ำดงักล่ำวของผูรั้บค ำสั่งเอง 
  กรณีที่สอง ผู ้นั้ นได้ให้ข ้อมูล ซ่ึงไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสำระส ำค ัญ 
ซ่ึงหมำยควำมว่ำ ควำมไม่ชอบดว้ยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครองเกิดจำกควำมผิดของผูรั้บค ำสั่งเอง 
ท่ีได้ให้ข้อควำมซ่ึงไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสำระส ำคัญ ทั้ งน้ี โดยมิพกัต้องต้องค ำนึงว่ำ 
ผูรั้บค ำสั่งไดรู้้หรือควรไดรู้้ถึงควำมไม่ถูกตอ้งหรือควำมไม่ครบถ้วนในสำระส ำคญัของขอ้ควำม 
ท่ีไดใ้ห้แก่เจำ้หน้ำท่ีหรือไม่ ดงัน้ี แมบุ้คคลผูใ้ห้ขอ้ควำมจะไดใ้ห้ขอ้ควำมไปตำมท่ีตนทรำบโดยสุจริต 
ก็ตำม แต่ถำ้ขอ้มูลซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสำระส ำคญั ผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองนั้นจะอำ้ง
ควำมเช่ือโดยสุจริตในควำมคงอยู่ของค ำสั่งทำงปกครองไม่ได้ แต่ถ้ำควำมไม่ถูกตอ้งหรือควำม 
ไม่ครบถ้วนในสำระส ำคัญของข้อควำมท่ีผูรั้บค ำสั่งได้ให้แก่เจ้ำหน้ำท่ีเกิดจำกเจ้ำหน้ำท่ี เช่น  
เกิดจำกแบบฟอร์มค ำขอท่ีเจำ้หน้ำท่ีจดัไวใ้ห้ผูย้ื่นค ำขอกรอกขอ้ควำม กรณีก็ไม่อำจยกเหตุดงักล่ำว
ข้ึนอำ้เพื่อปฏิเสธควำมเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำร
ใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บค ำสั่งในควำมคงอยูข่องค ำสั่งทำงปกครองนั้นได ้อน่ึง แมแ้ต่ในกรณีท่ีขอ้ควำม
ซ่ึงไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสำระส ำคัญอันเป็นเหตุให้ค  ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมำยเกิดจำกควำมผิดของผูรั้บค ำสั่งเองและของเจำ้หน้ำท่ีประกอบกนั ผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองก็ 
ไม่อำจอำ้งควำมเช่ือโดยสุจริตในควำมคงอยูข่องค ำสั่งทำงปกครองนั้นไดเ้ช่นกนั 
  กรณีท่ีสำม ผูน้ั้นได้รู้ถึงควำมไม่ชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครองในขณะ
ไดรั้บค ำสั่งทำงปกครองหรือกำรไม่รู้นั้นเป็นไปโดยควำมประมำทเลินเล่ออย่ำงร้ำยแรง โดยกำร 
ให้เหตุผลไปในทำงตรงขำ้ม (argumentum a contrario) หำกไม่มีกรณีใดกรณีหน่ึงดงักล่ำว
ขำ้งตน้ ผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรให้ประโยชน์แก่ตนก็ย่อมอำ้ง
ควำมเช่ือโดยสุจริตในควำมคงอยูข่องค ำสั่งทำงปกครองนั้นได ้
  นอกจำกนั้น ควำมเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองในควำมคงอยู่ของค ำสั่ง
ทำงปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรให้ประโยชน์แก่ตนน้ีจะได้รับควำมคุม้ครอง 
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“ต่อเมื่อผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองได้ใช้ประโยชน์อนัเกิดจำกค ำสั่งทำงปกครองหรือได้ด ำเนินกำร
เก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อำจเปล่ียนแปลงไดห้รือเปล่ียนแปลงจะท ำให้ผูน้ั้นตอ้งเสียหำย
เกินควรแก่กรณี” 
  ในกรณีท่ียงัไม่จ  ำเป็นตอ้งคุม้ครองประโยชน์ท่ีบุคคลผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองไดรั้บไป 
เช่น ในกรณีที่มีกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรให้เงิน หรือ
ให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ท่ีอำจแบ่งแยกได้โดยให้มียอ้นหลงันั้น ผูรั้บค ำสั่งนั้นตอ้งคืนเงิน 
ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไป โดยถำ้ผูรั้บค ำสั่งอำจอำ้งควำมเช่ือโดยสุจริตในควำมคงอยูข่อง
ค ำสั่งทำงปกครองได ้กำรคืนตอ้งน ำบทบญัญติัว่ำดว้ยลำภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมำยแพ่งและ
พำณิชยม์ำใช้บังคับโดยอนุโลม โดยถ้ำเม่ือใดผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองได้รู้ถึงควำมไม่ชอบด้วย
กฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้น หำกผูน้ั้นมิไดป้ระมำทเลินเล่ออยำ่งร้ำยแรงให้
ถือว่ำผูน้ั้นตกอยู่ในฐำนะไม่สุจริตตั้งแต่เวลำนั้นเป็นตน้ไป แต่ถ้ำผูรั้บค ำสั่งไม่อำจควำมเช่ือโดย
สุจริตในควำมอยูข่องค ำสั่งทำงปกครองได ้ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในกำรคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ 
ท่ีไดรั้บไปเตม็จ ำนวน (มำตรำ 51 วรรคสองและมำตรำ 52 วรรคหน่ึง แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติั
รำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539) 
  ในกรณีท่ีมีกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรให้ประโยชน์
ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่กำรให้เงิน ให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอำจแบ่งแยกได ้ผูรั้บค ำสั่งท่ีไดรั้บ
ผลกระทบจำกกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองดังกล่ำวมีสิทธิได้รับค่ำตอบแทนควำมเสียหำย 
เน่ืองจำกควำมเช่ือโดยสุจริตในควำมคงอยู่ของค ำสั่งทำงปกครองได้ แต่ต้องร้องขอค่ำทดแทน
ภำยในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ให้ทรำบถึงกำรเพิกถอนนั้น (มำตรำ 52 วรรคหน่ึง 
แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539) ทั้งน้ี โดยเจำ้หน้ำท่ีผูมี้อ  ำนำจหน้ำท่ี
ในกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองนั้นชอบท่ีจะแจง้ให้ผูรั้บค ำสั่งทรำบถึงสิทธิดงักล่ำวพร้อมกบักำร
แจง้ให้เขำทรำบถึงกำรเพิกถอนนั้นดว้ย อยำ่งไรก็ตำม ค่ำทดแทนควำมเสียหำยเน่ืองจำกควำมเช่ือ
โดยสุจริตในควำมคงอยูข่องค ำสั่งทำงปกครองน้ีตอ้งไม่สุงกวำ่ประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอำจไดรั้บหำกค ำสั่ง
ทำงปกครองดงักล่ำวไม่ถูกเพิกถอน (มำตรำ 52 วรรคสอง แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำร
ทำงปกครอง พ.ศ. 2539) 
  บทบญัญตัิมำตรำ มำตรำ 51 และมำตรำ 52 แห่งพระรำชบญัญตัิวิธีปฏิบติัรำชกำร
ทำงปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นบทบญัญติัที่มีลกัษณะเป็นกำรจ ำกดัอ ำนำจในกำรเพิกถอนค ำสั่ง
ทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงเป็นกำรให้ประโยชน์ ตลอดจนก ำหนดค่ำทดแทนควำมเสียหำย
ให้แก่ผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองนั้น ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัประโยชน์ที่บุคคลผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองไดรั้บ
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ว่ำ เป็นประโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้หรือประโยชน์อยำ่งอ่ืนท่ีไม่ใช่
เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้ 
 2.3.4 การส้ินผลของค าส่ังทางปกครอง 
 ตำมมำตรำ 42 วรรคสองแห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 
ค  ำสั่งทำงปกครองเม่ือเกิดข้ึนแลว้ จะมีผลเร่ือยไปจนกวำ่จะถูกเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลำ
หรือโดยเหตุอ่ืน เช่น เง่ือนไขส้ินสุดโดยข้ึนอยู่กบัเหตุกำรณ์ท่ีไม่แน่นอน แต่ค ำสั่งทำงปกครอง
บำงอยำ่งอำจมีอำยโุดยกำรก ำหนดในกฎหมำยก็ได้35 
  1) กำรแกไ้ขรำยละเอียดเล็กนอ้ย 
  ในกรณีมีค  ำสั่งทำงปกครองออกมำแล้ว ถ้ำค ำสั่งทำงปกครองนั้นมีขอ้ผิดพลำด 
ไม่ตรงกบัควำมตั้งใจแทจ้ริงของเจำ้หน้ำที่ในรำยละเอียดเล็กน้อย ก็อำจแกไ้ขได ้เช่น พิมพผ์ิด 
นบัตวัเลขผิด ใชศ้พัทเ์ทคนิคผดิ อำ้งช่ือบุคคลผิด ไม่ไดล้งช่ือรับรองควำมถูกตอ้ง ฯลฯ36 อนัเห็นได้
ชดัเจนในตวัว่ำ แทจ้ริงหำกพิจำรณำทั้งเร่ืองแล้ว มิได้มุ่งประสงค์เช่นนั้น หำกกรณีดงักล่ำวไม่มี
ลกัษณะถึงระดับท่ีถือเป็นกำรบกพร่องท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมำยแล้ว เจำ้หน้ำท่ีผูเ้ก่ียวข้องในกำร 
ออกค ำสั่งอำจแก้ไขได้เสมอตำมมำตรำ 43 แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 
253937 ก ำหนด แต่หำกเป็นกำรไม่ชอบดว้ยกฎหมำยถึงระดบัท่ีท ำให้ค  ำสั่งทำงปกครองไม่สมบูรณ์ 
ก็ตอ้งแกไ้ขโดยกำรเพิกถอนหรือขอให้พิจำรณำใหม่หรือขอให้กระบวนกำรยุติธรรมทำงปกครอง
แกไ้ขเยยีวยำให ้
  2) ค  ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่สมบูรณ์ 
  ค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่สมบูรณ์อำจเป็นเพรำะบกพร่องในรูปแบบหรือวิธีพิจำรณำ
หรือไม่สมบูรณ์ในเน้ือหำก็ได้ ซ่ึงควำมบกพร่องในเร่ืองที่ส ำคญัน้อยจะไม่ถือว่ำท  ำให้ค  ำสั่ง
ทำงปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมำย และถือวำ่ค ำสั่งทำงปกครองนั้นเป็นค ำสั่งทำงปกครองท่ีสมบูรณ์ 
กล่ำวคือ มีผลตำมปกติของค ำสั่งทำงปกครองนั้น เฉพำะค ำสั่งทำงปกครองท่ีบกพร่องในเร่ือง

                                                           
35 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศำนต.์  (2554).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: แก่นจนัทร์กำรพิมพ.์  หนำ้ 286. 
36 เร่ืองเดียวกนั, หนำ้ 286. 
37 พระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539.  มำตรำ 43 ค ำสัง่ทำงปกครองท่ีมีขอ้ผิดพลำดเลก็นอ้ย
หรือผิดหลงเลก็นอ้ยนั้นเจำ้หนำ้ท่ีอำจแกไ้ขเพ่ิมเติมไดเ้สมอ 
 ในกำรแกไ้ขเพ่ิมเติมค ำสั่งทำงปกครองตำมวรรคหน่ึง ให้แจง้ให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทรำบตำมควรแก่กรณี 
ในกำรน้ีเจำ้หน้ำท่ีอำจเรียกให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งจดัส่งส ำเนำค ำสั่งทำงปกครองเอกสำรหรือวตัถุอ่ืนใดท่ีไดจ้ดัท ำข้ึน
เน่ืองในกำรมีค ำสัง่ทำงปกครองดงักล่ำวมำเพ่ือกำรแกไ้ขเพ่ิมเติมได.้ 
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ที่ส ำคญัเท่ำนั้นจะถือว่ำไม่ชอบด้วยกฎหมำยและท ำให้เป็นค ำสั่งทำงปกครองที่ไม่สมบูรณ์38 
แต่ผลทำงกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่สมบูรณ์ยงัจ ำแนกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
   (1) ประเภทท่ีเป็นโมฆะ ซ่ึงเสียเปล่ำไม่มีผลมำตั้งแต่ตน้ 
   (2) ประเภทเพิกถอนได้ ซ่ึงมีผลตำมกฎหมำยมำตั้งแต่ตน้ แต่อำจถูกเพิกถอน
ภำยหลงัได ้
 2.3.5 การออกค าส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 กำรออกค ำสั่งทำงปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำย เน่ืองจำกกำรออกกฎ ค ำสั่ง หรือ
กำรกระท ำอ่ืนใด อนักระท ำไปโดยไม่มีอ ำนำจ หรือนอกเหนืออ ำนำจหน้ำท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตำม
กฎหมำย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตำมรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีกำรอนัเป็นสำระส ำคญัที่กฎหมำยได้
ก ำหนดไวส้ ำหรับกำรกระท ำนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นกำรเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม 
หรือมีลกัษณะเป็นกำรสร้ำงขั้นตอนโดยไม่จ  ำเป็น หรือสร้ำงภำระให้เกิดกบัประชำชนเกินสมควร 
หรือเป็นกำรใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ39 ยอ่มเป็นเหตุใหค้  ำสั่งท่ีออกนั้นถูกเพิกถอนไดโ้ดยศำลปกครอง 
 2.3.6 หลกัการเพกิถอนค าส่ังทางปกครองโดยศาลปกครอง 
 หลักกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองโดยศำลปกครอง โดยหลักศำลปกครองจะอำศยั
บทบญัญติัแห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตำมมำตรำ 9
วรรคหน่ึง (1) หรือเป็นกรณีของค ำสั่งทำงปกครองท่ีออกโดยฝ่ำฝืนบทบญัญติัแห่งพระรำชบญัญติั
วธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 มำตรำ 13 มำตรำ 16 และมำตรำ 30 ตำมล ำดบั ดงัน้ี 
  1) ศำลมีอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำหรือมีค ำสั่งในคดีพิพำทเก่ียวกบัหน่วยงำนทำงปกครอง
หรือเจำ้หน้ำที่ของรัฐกระท ำกำรโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำยไม่ว่ำจะเป็นกำรออกกฎ ค ำสั่ง หรือ
กำรกระท ำอ่ืนใด เน่ืองจำกกำรกระท ำโดยไม่มีอ ำนำจหรือนอกเหนืออ ำนำจหน้ำท่ีหรือไม่ถูกตอ้ง
ตำมกฎหมำยหรือโดยไม่ถูกตอ้งตำมรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีกำรอนัเป็นสำระส ำคญัท่ีก ำหนดไว้
ส ำหรับกำรกระท ำนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นกำรเลือกปฏิบติัที่ไม่เป็นธรรม หรือ
มีลกัษณะเป็นกำรสร้ำงขั้นตอนโดยไม่จ  ำเป็นหรือเป็นกำรสร้ำงภำระให้เกิดกบัประชำชนเกินสมควร 
หรือเป็นกำรใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมำย 
  2) ลักษณะของเจ้ำหน้ำท่ีท่ีจะท ำกำรพิจำรณำทำงปกครองไม่ได้ไว้ ได้แก่ (1) 
เป็นคู่กรณีเอง (2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี (3) เป็นญำติของคู่กรณี คือ เป็นบุพกำรีหรือ
ผูสื้บสันดำนไม่วำ่ชั้นใด ๆ หรือเป็นพี่นอ้งหรือลูกพี่ลูกนอ้งนบัไดเ้พียงภำยในสำมชั้น หรือเป็นญำติ
เก่ียวพนัทำงแต่งงำนนบัไดเ้พียงสองชั้น (4) เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพ้ิทกัษห์รือ
                                                           
38 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศำนต.์  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 35.  หนำ้ 287.  
39 พระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวธีิพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มำตรำ 9 วรรคหน่ึง (1). 
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ผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณี (5) เป็นเจำ้หน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนำยจำ้งของคู่กรณี (6) กรณีอ่ืน
ตำมท่ีก ำหนดในกฎกระทรวง 
  3) ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจำกมำตรำ 13 เก่ียวกบัเจำ้หนำ้ท่ีหรือกรรมกำรในคณะกรรมกำร
ท่ีมีอ ำนำจพิจำรณำทำงปกครองซ่ึงมีสภำพร้ำยแรงอนัอำจท ำให้กำรพิจำรณำทำงปกครองไม่เป็นกลำง 
เจำ้หนำ้ท่ีหรือกรรมกำรผูน้ั้นจะท ำกำรพิจำรณำทำงปกครองในเร่ืองนั้นไม่ได ้
  4) สิทธิได้รับแจง้ผลกระทบต่อสิทธิ ในกรณีท่ีค ำสั่งทำงปกครองอำจจะกระทบถึง
สิทธิของคู่กรณี เจำ้หนำ้ท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกำสท่ีจะไดท้รำบขอ้เท็จจริงอยำ่งเพียงพอและมีโอกำส
ไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยำนหลกัฐำนของตน 
 ซ่ึงต่อไปผูว้ิจยัจะไดอ้ธิบำยควำมเป็นมำ วิวฒันำกำรของหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของ
รำชอำณำจกัรไทย ประเภทของหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ควำมส ำคญัของหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
ควำมแตกต่ำงของหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน และผลกระทบของกำรเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินต่อบุคคลผูค้รอบครองหรือถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินอนัมีหรือไม่มีเอกสำรสิทธิ และบุคคลภำยนอก 
โดยมีรำยละเอียด ดงัน้ี 

2.4 ความเป็นมา ววิฒันาการของหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ินของราชอาณาจักรไทย 

 2.4.1 ความส าคัญในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามระบบการทะเบียนที่ดินของ
ราชอาณาจักรไทย 
 ท่ี ดินเป็นทรัพยำกรธรรมชำติขั้ นมูลฐำนท่ีส ำคัญท่ีสุด เน่ืองจำกเป็นท่ีผลิตอำหำร 
เคร่ืองนุ่งห่ม ยำรักษำโรค เป็นแหล่งก ำเนิดทรัพยำกรธรรมชำติอ่ืนท่ีส ำคญั เช่น น ้ ำ ป่ำไม ้เป็นตน้ 
รวมถึงเป็นท่ีพกัผ่อน ท่ีอยู่อำศยั และเป็นสินทรัพยท่ี์มีลกัษณะแทจ้ริง (Real Asset) และสินทรัพย์
ทำงกำรเงิน (Financial Asset) ท ำให้ท่ีดินมีบทบำทต่อกำรพฒันำเศรษฐกิจ เพรำะเป็นตน้ทุนในกำร
ผลิตและใชค้  ้ำประกนักำรช ำระหน้ี ท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองสิทธิตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน จึงเป็น
ทรัพยสิ์นท่ีมีมูลค่ำมำกในปัจจุบนัและมีอยูจ่  ำนวนจ ำกดั ท ำให้เป็นท่ีตอ้งกำรของประชำชน ดงันั้น 
ควำมมุ่งหมำยในกำรจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกบัที่ดินเพื่อเป็นกำรเปิดเผยถึงสถำนะ
อนัเก่ียวกบัสิทธิในทรัพยสิ์นท่ีจะตอ้งจดทะเบียนนั้นเพื่อประชำชนทัว่ไปจะไดท้รำบถึงสิทธิของ
บุคคลใดผูกพนัอยู่ ทั้ งน้ีเพื่อป้องกันกำรหลอกลวงหรือฉ้อฉลต่ำง ๆ ในกำรท่ีจะท ำกำรจ ำหน่ำย  
จ่ำยโอน ทรัพยสิ์นนั้น โดยเฉพำะกฎหมำยบงัคบัวำ่ ถำ้บุคคลใดไดม้ำโดยทำงนิติกรรมกำรไดม้ำนั้น
ตอ้งท ำเป็นหนงัสือและจะตอ้งจดทะเบียนกำรไดม้ำต่อพนกังำนเจำ้หน้ำท่ีดว้ย กำรไดม้ำนั้นจึงจะ
สมบูรณ์ ส่วนกำรไดม้ำทำงอ่ืนนอกจำกนิติกรรม เช่น ทำงมรดก เป็นตน้ กฎหมำยบงัคบัวำ่จะไปท ำ
กำรเปล่ียนแปลงมิไดจ้นกวำ่จะไดจ้ดทะเบียนกำรไดม้ำนั้นเสียก่อน  
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 ด้วยเหตุน้ีท่ีดินท่ีมีหนังสือรับรองสิทธิตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน (โฉนดท่ีดิน หรือ
หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ (น.ส. 3 และ น.ส. 3 ก.)) จึงกลำยเป็นทรัพยสิ์นท่ีมีมูลค่ำสูงเพิ่มมำกข้ึน 
ในปัจจุบนัทรัพยำกรท่ีดินมีจ ำนวนจ ำกดั ท ำให้ท่ีดินเป็นส่ิงท่ีตอ้งกำรของประชำชนมำกยิ่งข้ึนและ
นับวนัจะมีรำคำสูงข้ึน ท่ีดินท่ีมีหนังสือรับรองสิทธิ จึงถูกน ำมำใช้ในมิติของทำงเศรษฐศำสตร์  
เพื่อประโยชน์ในกำรพัฒนำประเทศ แต่เน่ืองจำก กำรด ำเนินงำนของเจ้ำหน้ำท่ีของรัฐในกำร 
น ำท่ีดินมำออกเอกสำรสิทธิโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำย ท ำให้ท่ีดินท่ีมีเอกสำรสิทธิในหลำยพื้นท่ีถูก 
เพิกถอนสิทธิ ในขณะเดียวกันเจำ้หน้ำท่ีของรัฐหรือหน่วยงำนรัฐละเลย ไม่ด ำเนินกำรบงัคบัใช้
กฎหมำย ท ำให้ท่ีดินจ ำนวนมำกท่ีมีเอกสำรสิทธิและเป็นหลกัทรัพยท่ี์ใช้ค  ้ำประกนักำรช ำระหน้ี  
ไม่มีกำรใช้ประโยชน์กลำยเป็นท่ีรกร้ำงว่ำงเปล่ำ ท ำให้ท่ีดินท่ีมีเอกสำรสิทธิตกอยู่ในมือของ 
กลุ่มนำยทุนเพียงไม่ก่ีกลุ่ม ส่งผลใหก้ลุ่มเกษตรกร คนยำกจนซ่ึงเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศไม่มี
ท่ีดินเพื่อประกอบอำชีพเกษตรกรรมเป็นของตนเอง จึงมีกำรบุกรุกท่ีดินของรัฐโดยเฉพำะพื้นท่ีป่ำ  
ท ำให้ปัญหำขอ้พิพำทในเร่ืองท่ีดินจึงเป็นปัญหำท่ีส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจซ่ึงเกิดข้ึนเป็น
จ ำนวนมำกในทุกพื้นท่ีและนบัวนัจะทวคีวำมรุนแรงมำกยิง่ข้ึน 
 ในนำนำอำรยประเทศจึงได้พฒันำระบบกำรทะเบียนท่ีดิน โดยมีวตัถุประสงค์ในกำร  
ท ำให้กำรมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไม่เป็นกำรยุง่ยำก และสะดวกในกำรท ำธุรกรรมเก่ียวกบัท่ีดิน ทั้งท ำให้
กรรมสิทธ์ิของผูเ้ป็นเจำ้ของท่ีดินตำมทะเบียนนั้นมีควำมมัน่คงดว้ย เวน้แต่ในกรณีท่ีมีขอ้ระบุไว้
โดยเฉพำะ ซ่ึงรำชอำณำจกัรไทยมีกรมท่ีดินเป็นหน่วยงำนท่ีมีหนำ้ท่ีในกำรออกโฉนดท่ีดินจึงตอ้งมี
กำรควบคุมและระบบกำรจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดินท่ีไดอ้อกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินแล้ว ทั้ งน้ีเพื่อให้กำรท ำธุรกรรมเก่ียวกับท่ีดินประเภทน้ีเป็นไปโดยสะดวกยิ่งข้ึนและ
นอกจำกน้ีเพื่อให้ท่ีดินท่ียงัไม่ออกโฉนดท่ีดิน (ท่ีดินมือเปล่ำ) เดินไปในแนวทำงเดียวกนักบัท่ีดิน 
ท่ีไดอ้อกโฉนดแลว้ กรมท่ีดินจึงไดรั้บโอนอ ำนำจดงักล่ำวน้ีมำจำกกระทรวงมหำดไทย เม่ือ พ.ศ. 2485 
มำด ำเนินกำรทำงกรมท่ีดินอีกส่วนหน่ึง  
 โดยงำนทะเบียนสิทธิและนิติกรรมมีระเบียบแบบแผนท่ีจะตอ้งยึดถือหลกัปฏิบติัเพื่อให้
กำรด ำเนินกำรไปตำมบทกฎหมำย ตำมหลักนิยมแห่งกำรจดทะเบียนท่ีดิน กรมท่ีดินจึงได ้
ตรำขอ้บงัคบั ออกค ำสั่งก ำหนดวิธีปฏิบติัมำโดยล ำดบั สมดัง่พระรำชด ำรัสของสมเด็จในกรมหลวง
รำชบุรีดิเรกฤทธ์ิ เสนำบดีกระทรวงเกษตรำธิกำรท่ีรับสั่งไวว้ำ่ “ศำลมีแบบแผนท่ีจะสั่ง เรำก็มีแบบ
แผนท่ีจะต้องท ำ ถ้ำแม้นเสนำบดีจะสั่งอะไรก็ต้องสั่งตำมกฎหมำยให้อ ำนำจ เม่ือเรำรู้สึกตวัว่ำ 
เจำ้พนกังำนท่ีดินอยูใ่นหน้ำท่ีท ำกำรตำมวิชำพิเศษเหมือนทดน ้ ำ รถไฟ เช่นน้ีแลว้ ทดน ้ ำ รถไฟนั้น
เขำสั่งกำรตรงไปยงัเจำ้ท่ี แต่เร่ืองท่ีดินยงัไม่ชัดเหมือนทดน ้ ำ เจำ้พนักงำนท่ีดินแลเทศำเจำ้เมือง
รับผิดชอบเพียงใดยงัไม่ขีดเส้น ในเวลำมีเร่ือง เสนำบดีตอ้งคิดอย่ำให้แก่งแย่งแลปฏิเสธกนัต่ำง ๆ 
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ต่อไปฉันเดิน วิธีดงัน้ีในส่วนควำมคิดเรำตอ้งท ำตำมค ำสั่งเทศำเจำ้เมือง เช่น มีรำชกำรร้องข้ึนใน
หนำ้ท่ีอ่ืน เรำตอ้งช่วยเขำ เพรำะเป็นงำนของพระเจำ้อยูห่วัเหมือนกนั น่ีในกำรประพฤติกิริยำต่ำง ๆ 
ตอ้งท ำตำมเจำ้บำรภำรเมือง แต่ในส่วนอ่ืน ๆ ท่ีมีกฎหมำย เป็นหลกับงัคบัให้เรำตอ้งท ำอย่ำงนั้น
อย่ำงน้ี เรำต้องท ำตำมพระรำชบญัญัตินั้น เทศำเจำ้เมืองบงัคบัให้เรำท ำผิดกฎหมำย เรำมีอ ำนำจ 
ไม่ท ำตำม แต่ฉันไม่หวงัว่ำขำ้รำชกำรท่ีดินจะไปตั้งเถียงเจำ้เมือง เจำ้เมืองสั่งอะไรผิดกฎหมำยให้
บอกมำยงักระทรวงดีกวำ่ ดว้ยผูน้อ้ยจะไม่ไดรั้บควำมล ำบำก ถำ้ผูใ้หญ่ไดรั้บควำมล ำบำกไม่เป็นไร
ดว้ยเสนำบดีกินเงินเดือนมำก” 
 เดิมกำรจ ำหน่ำย จ่ำย โอน เพียงท ำหนังสือสัญญำกนัเองก็ใช้ได้ ต่อมำ สมยัรัชกำลท่ี 5  
ไดท้รงกรุณำโปรดเกลำ้ฯ ให้มีประกำศเร่ืองจ ำน ำและขำยฝำกท่ีดิน ร.ศ. 118 (พ.ศ. 2442) ลงวนัท่ี 8 
มีนำคม ร.ศ. 118 ก ำหนดวิธีกำรจ ำน ำแลขำยฝำกท่ีดินให้มีสัญญำเป็นกรมธรรม์ ท ำต่อหน้ำ 
เจ้ำพนักงำนตำมกฎหมำย เม่ือไม่มีกรมธรรม์ห้ำมไม่ให้ฟ้องอ้ำงว่ำจ  ำน ำแลขำยฝำกได้เลย ต่อมำ  
ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ไดท้รงกรุณำโปรดเกลำ้ฯ ให้มีประกำศออกโฉนดท่ีดินใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 15 
กนัยำยน ร.ศ. 120 กำรซ้ือขำยให้ปัน แลกเปล่ียน มรดก เช่ำซ้ือ จ ำน ำ หรือไถ่ถอน เป็นตน้ ตอ้งน ำ
โฉนดมำให้เจำ้พนกังำนทะเบียนสอบแกท้ะเบียนตำมขอ้บงัคบัแลว้ จึงเป็นกำรอนัไดก้ระท ำกำรนั้น
โดยถูกตอ้งดว้ยกฎหมำย มิฉะนั้นอยำ่ไดถื้อวำ่ให้อ ำนำจแก่กนัเป็นอนัขำด เวน้แต่กำรเช่ำถืออนัมี
ก ำหนด 3 ปี จึงไม่จ  ำตอ้งแกท้ะเบียน ต่อมำ วนัท่ี 1 เมษำยน 2472 ได้มีประกำศใช้ประมวลกฎหมำย
แพ่งและพำณิชย ์ซ่ึงบญัญติัให้กำรท ำนิติกรรมบำงประเภทเก่ียวกบัอสังหำริมทรัพยห์รือกำรไดม้ำ 
ซ่ึงอสังหำริมทรัพยแ์ละทรัพยสิทธิเก่ียวกบัอสังหำริมทรัพยต์อ้งท ำเป็นหนงัสือและจดทะเบียนต่อ
พนกังำนเจำ้หนำ้ท่ี ซ่ึงถือปฏิบติัมำจนถึงปัจจุบนั 
 2.4.2 ววิฒันาการของการออกหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ินของราชอาณาจักรไทย 
  1) ประวติัควำมเป็นมำของกำรออกเอกสำรสิทธิท่ีดิน 
  ท่ีดินตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน หมำยควำมว่ำ พื้นท่ีดินทัว่ไป และให้หมำยควำม
รวมถึ ง ภู เขำ ห้ วย หนองคลอง บึ ง บำงล ำน ้ ำ ทะเลสำบ  เกำะและท่ี ชำยทะเล  ท่ี ดิน เป็ น
ทรัพยำกรธรรมชำติท่ีมีควำมส ำคญัต่อชีวิตและควำมเป็นอยูข่องมนุษยอ์ย่ำงยิ่ง ทั้งในอดีต ปัจจุบนั
และอนำคต โดยเฉพำะเม่ือจ ำนวนประชำกรเพิ่มมำกข้ึนทุก ๆ วนั ขณะท่ีพื้นดินมีอยู่เท่ำเดิมหรือ
น้อยกว่ำเดิมเน่ืองจำกภยัธรรมชำติและกำรท ำลำยของมนุษย์ รัฐจึงต้องมีกำรออกเอกสำรสิทธิ 
ในท่ีดินเพื่อเป็นกำรรับรองคุม้ครองสิทธิในท่ีดินแก่เจำ้ของ ทั้งน้ีเพื่อป้องกนักำรโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดิน
และเป็นหลักทรัพย์ส ำหรับเจ้ำของท่ีดินนั้น ซ่ึงระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดินและกำรออกโฉนดท่ีดิน 
ในประเทศไทยมีวิวฒันำกำรมำตั้งแต่สมยัสุโขทยั สมยักรุงศรีอยุธยำ และจนถึงสมยัรัตนโกสินทร์
ปัจจุบนัตำมล ำดบั ดงัน้ี 
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   (1) สมยักรุงสุโขทยั สมยัน้ีปรำกฏหลกัฐำนวำ่พ่อขุนรำมค ำแหงมหำรำช (ระหวำ่ง 
พ.ศ. 1820-1860) ทรงปกครองบำ้นเมืองนั้น พระองคท์รงด ำเนินนโยบำยส่งเสริมเศรษฐกิจเก่ียวกบั
กำรท ำประโยชน์ในท่ีดินโดยให้พลเมืองเขำ้ท ำประโยชน์ในท่ีดินเพื่อให้ได้พืชผลมำเป็นปัจจยั  
ในกำรบริโภคและอุปโภคพอควรแก่ระดบักำรครองชีพ เม่ือรำษฎรเขำ้บุกเบิกหกัร้ำงถำงพงในท่ีดิน
จนเพำะปลูกได้ผลประโยชน์แล้วก็โปรดให้ท่ีดินนั้นเป็นกรรมสิทธ์ิของผูอ้อกแรงออกทุนไป 
ดงัปรำกฏในหลกัศิลำจำรึกหลกัที่ 1 วำ่ “ไพร่ในเมืองสุโขทยัน้ีจึงชมสร้ำงป่ำหมำก ป่ำพลูทัว่เมือง
น้ีทุกแห่ง ป่ำพร้ำวก็หลำยในเมืองน้ีป่ำลำงก็หลำยในเมืองน้ีหมำกม่วงก็หลำยในเมืองน้ีหมำกขำม 
ก็หลำยในเมืองน้ีใครสร้ำงได้ไวแ้ก่มนั” และเม่ือเจำ้ของท่ีดินตำยลงก็ยอมรับรองให้ทำยำทบุตร
หลำนสืบมรดกตกทอดต่อกนัไปดงัขอ้ควำมในศิลำจำรึกวำ่“ไพร่ฟ้ำหนำ้ใส ลูกเจำ้ลูกขุนผูใ้ดแลลม้
ตำยหำยกวำ่ เหยำ้เรือนพ่อเช้ือเส้ือค ำมัน่ ชำ้งขอลูกเมียเยยีขำ้ม ไพร่ฟ้ำขำ้ไทย ป่ำหมำกป่ำพลูพอ่เช้ือ
มนัไวแ้ก่ลูกมนัส้ิน  
   (2) สมยักรุงศรีอยุธยำ สมยัน้ีสมเด็จพระรำมำธิบดีที่ 1 พระเจำ้อู่ทองทรงมี
พระบรมรำชโองกำรให้ขุนเกษตรำธิบดีเสนำบดี กรมนำ ร่ำงกฎหมำยลกัษณะเบ็ดเสร็จท่ีเก่ียวกบั
ที่ไร่ท่ีนำ เรือกสวน เม่ือ พ.ศ. 1903 โดยพระองค์พระรำชทำนท่ีดินให้รำษฎรเข้ำอยู่อำศยัท ำกิน 
ท่ีไม่ให้ทิ้งท่ีดินไวว้่ำงเปล่ำ โดยมอบหมำยให้เสนำ ระวำง นำยอำกร เป็นเจำ้หน้ำท่ีท ำกำรจดัเก็บ
ภำษีและรับแจง้กำรเขำ้ท ำประโยชน์ในที่ดิน เพื่อตรวจดูว่ำเป็นที่สำธำรณะหรือที่หวงห้ำม
หรือไม่ ถ้ำท่ีดินมีควำมเหมำะสมก็จะออกใบอนุญำตซ่ึงเรียกวำ่ “โฉนด” ให้รำษฎรเหล่ำนั้นยึดไว้
เป็นหลกัฐำน และเม่ือท่ีดินท ำประโยชน์แล้วเม่ือผูน้ั้นตำยไปก็ให้ตกแก่ลูกหลำน ตำมกฎหมำย 
ท่ีปรำกฏในสมยัน้ีกำรก ำหนดหลกัเกณฑเ์ร่ืองกำรทอดทิ้งท่ีดินท่ีไดจ้บัจองท ำประโยชน์แลว้ ดงัน้ี 
   บทท่ี 5 มำตรำ 33 บญัญติัวำ่ “ถำ้ผูใ้ดโก่นสร้ำงเลิกร้ังท่ีไร่นำเรือกสวนนั้นให้ไปบอก
แก่เสนำนำยระวำงนำยอำกรไปดูท่ีไร่นำเรือกสวนท่ีโก่นสร้ำงนั้นให้รู้มำกแลนำอยูใ่ห้เสนำนำยระวำง
นำยอำกร เขียนโฉนดให้ไวแ้ก่ผูเ้ลิกร้ังโก่นสร้ำงนั้นให้รู้วำ่ผูน้ั้นอยูบ่ำ้นนั้นโก่นสร้ำงเลิกร้ังต ำบลนั้น
ข้ึนในปีนั้นเท่ำนั้นไวเ้ป็นส ำคญั ถำ้แลผูใ้ดลกัลอบโก่นสร้ำงเลิกร้ังท ำตำมอ ำเภอใจตนเอง มิไดบ้อก
เสนำนำยระวำง นำยอำกรจบัไดก้็ดีมีผูร้้องฟ้องพิจำรณำเป็นสัจไซร้ใหล้งโทษ 6 สถำน” 
   บทท่ี 42 “ท่ีในแว่นแควน้กรุงเทพมหำนคร พระมหำนครศรีอยุธยำมหำดิลก
นพรัตน์รำชธำนีบุรีรมย ์เป็นท่ีแห่งพระเจำ้อยูห่ัว หำกให้รำษฎรทั้งหลำยผูเ้ป็นขำ้แผน่ดินอยู ่จะได้
เป็นท่ีรำษฎรหำมิได ้แลมีพิพำทแก่กนั เพรำะมนัอยูแ่ลว้ มนัละท่ีบำ้นท่ีสวนมนัเสียและมีผูห้น่ึงเขำ้มำ
อยู่แลลอ้มท ำเอำปลูกสร้ำงอยูใ่ห้เป็นสิทธิแก่มนั อน่ึงถำ้ท่ีนั้นมนัมิไดล้ะเสีย แลมนัลอ้มท ำไวเ้ป็น
ค ำนบั แต่มนัหำกไปรำชำกิจสุขทุกขป์ระกำรใดก็ดีมนักลบัมำแลว้มนัจะเขำ้มำอยูเ่ล่ำไซร้ ให้คืนให้
มนัอยู ่เพรำะมนัมิไดซ้ดัท่ีนั้นเสียถำ้มนัซัดท่ีเสียชำ้นำนถึง 9 ปี 10 ปีไซร้ ให้แขวงจดักำรให้รำษฎร
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ซ่ึงหำท่ีมิได้นั้นอยู่ อย่ำให้ท่ีนั้นเปล่ำเป็นท ำเลเสียอน่ึงถ้ำท่ีนั้นมนัปลูกตน้ไม ้อญัมณีอนัมีผลไว ้ 
ให้ผูอ้ยูใ่หค้่ำตน้ไมน้ั้น ถำ้มนัพูนเป็นโคกไวใ้หบ้  ำเหน็จซ่ึงมนัพูนนั้นโดยควรส่วนท่ีนั้นมิใหซ้ื้อขำย
แก่กนัเลยฯ” ต่อมำสมยัพระเจำ้ปรำสำททอง (พ.ศ. 2175) ไดจ้ดัตั้งกรมนำข้ึนมีหน้ำท่ีจดัท่ีดินและ
หน้ำท่ีตุลำกำรระงบัคดีวิวำทในเร่ืองท่ีดิน เช่น แย่งนำกนัท ำ รวมถึงระงบัขอ้พิพำทเก่ียวกบักำร 
ลกัเคร่ืองมือท ำนำลกัแอกลกัไถ เป็นตน้  
   (3) สมยักรุงรัตนโกสินทร์ตอนตน้ 
   สมยัรัชกำลที่ 1 ถึงสมยัรัชกำลที่ 2 งำนที่ดินยงัคงด ำเนินกำรเช่นเดียวกบัสมยั
กรุงศรีอยธุยำตำมกฎหมำยเบด็เสร็จ  
   สมยัรัชกำลท่ี 3 ในปีจุลศกัรำช 1203 (ร.ศ. 60 หรือ พ.ศ. 2384) พระบำทสมเด็จ
พระนั่งเกล้ำเจ้ำอยู่หัว ทรงกรุณำโปรดเกล้ำให้ได้มีกำรออกหนังสือส ำคัญส ำหรับท่ีบ้ำนข้ึน 
เน่ืองจำกก่อนหนำ้น้ีมิไดมี้กำรออกหนงัสือส ำคญัส ำหรับส่วนท่ีดินเป็นท่ีบำ้นท่ีอยูอ่ำศยั ทั้งปรำกฏ
ว่ำมีกรณีพิพำทรุกล ้ ำกนัอยู่เสมอ ซ่ึงเป็นกำรด ำเนินกำรเฉพำะภำยในก ำแพงพระนครก่อนและ 
ได้แพร่หลำยกระจำยไปออกในหัวเมืองลักษณะรูปแบบหนังสือส ำคัญส ำหรับท่ีบ้ำนซ่ึงเป็น 
หนงัสือเขียนดว้ยดินสอบนกระดำษข่อย ต่อมำเปล่ียนเป็นกระดำษฝร่ังแทน กระทรวงกำรนครบำล
เป็นเจ้ำหน้ำท่ีในกำรออกหนังสือส ำคญัชนิดน้ี โดยให้นำยอ ำเภอไปท ำกำรรังวดัแล้วประกำศ
โฆษณำหำผูค้ดัคำ้นภำยในเวลำท่ีก ำหนด เม่ือไม่มีผูใ้ดโต้แยง้คดัค้ำนประกำรใดก็ออกหนังสือ
ส ำคญัส ำหรับท่ีบำ้นให้ออกให้ผูข้อต่อไป ส่วนในหวัเมืองให้ผูว้ำ่รำชกำรเมืองหรือสมุหเทศำภิบำล
เป็นผูด้  ำเนินกำรและเม่ือมีกำรออกโฉนดท่ีดินในพื้นท่ีใดก็ให้เปล่ียนหนงัสือส ำคญัฉบบัน้ีส ำหรับ 
ท่ีบำ้นเป็นโฉนดท่ีดินหรือหนังสือแสดงสิทธิต่อไปหนังสือส ำคญัส ำหรับท่ีบำ้นจึงไม่ใช่หนังสือ
แสดงกรรมสิทธ์ิหรือเพื่อเก็บภำษีอำกรแต่อย่ำงใด แต่ออกให้เพื่อเป็นหลกัฐำนและขอบเขตที่ดิน
ท่ีตนปลูกบำ้นอยู่อำศยั  
   สมยัรัชกำลท่ี 4 พระบำทสมเด็จพระจอมเกลำ้เจำ้อยูห่ัว (ตั้งแต่ พ.ศ. 2394-2411) นั้น
รำชกำรในดำ้นท่ีดินมีกำรจดัท ำโฉนดเช่นเดียวกบัสมยักรุงศรีอยธุยำแต่ยงัไม่ทัว่ถึง เหตุวำ่ผูใ้ดจะท ำ
ประโยชน์จะตอ้งไปขออนุญำตรำษฎรมกัไม่ขออนุญำตจึงท ำให้กำรเก็บภำษีอำกรขำดไปบำ้ง ดงันั้น 
ในปีจุลศกัรำช 1226 (ร.ศ. 83 หรือ พ.ศ. 2407) พระองค์จึงทรงโปรดเกลำ้ให้ขำ้หลวงเสนำออกไป
ท ำกำรรังวดัท่ีนำโคดู คือ นำหวำ่นท่ีท ำไดโ้ดยอำศยัทั้งน ้ำฝนและน ้ำท่ำเป็นนำท่ีท ำไดผ้ลดีบริเวณนำ
ในทอ้งท่ีจงัหวดัพระนครศรีอยุธยำ (กรุงเก่ำ) อ่ำงทอง สุพรรณบุรี และลพบุรี ขำ้หลวงเดินนำเป็น
เจำ้หน้ำท่ีท ำตรำแดงหรือบำงคนเรียกว่ำ “โฉนดตรำแดง” เป็นหนงัสือส ำคญัส ำหรับท่ีดินท่ีเป็นนำ
โดยบอกต ำบลท่ีดินตั้งอยู ่ช่ือเจำ้ของนำ ระยะกวำ้ง ยำวจ ำนวนเน้ือท่ีอำณำเขตติดต่อขำ้งเคียงทั้งส่ีทิศ 
มีช่ือขำ้หลวงเดินนำซ่ึงเป็นผูอ้อกตรำแดงโดยออกให้แก่เจำ้ของนำเพื่อประโยชน์ในกำรเก็บเงินค่ำนำ
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มำกกวำ่ท่ีจะให้เป็นหนงัสือส ำหรับแสดงกรรมสิทธ์ิ แต่ก็เป็นหลกัฐำนในเร่ืองสิทธ์ิในท่ีดินอยูบ่ำ้ง 
และเป็นมรดกตกทอดกนัต่อ ๆ ไปจนถึงลูกหลำนได ้ต่อมำไดมี้กำรออกพระรำชบญัญติัออกโฉนด
ท่ีดิน ร.ศ.127 (พ.ศ. 2451) เพื่อเปล่ียนตรำแดงเป็นโฉนดท่ีดินทั้งหมด ในสมยัน้ีไดมี้พระบรมรำช
โองกำรประกำศก ำหนดท่ีใหข้ำย ให้เช่ำแก่คนนอกประเทศตำมประกำศ ณ วนัพฤหสับดี ข้ึนสองค ่ำ
เดือนเจ็ด ปีมะโรง นักษตัรอฐัศกศกัรำช 1218 (พ.ศ. 2399) มีหลกักำรว่ำท่ีดินภำยในพระนครและ 
ห่ำงก ำแพงพระนครออกไปในรัศมี  200 เส้น ห้ำมไม่ให้ผู ้ใดขำยท่ี ดินแก่คนต่ำงประเทศ 
ท่ีเขำ้มำอยู่ในประเทศไทยไม่ถึง 10 ปี หำกผูใ้ดมีควำมจ ำเป็นอำจได้รับอนุญำตจำกเสนำบดีจึงจะ
ขำยได้ เหตุผลท่ีมีกำรประกำศห้ำมไม่ให้ขำยท่ีดินแก่คนต่ำงด้ำวเน่ืองมำจำกมีกำรแทรกแซงทำง
กำรเมืองในประเทศและประเทศเพื่อนบ้ำนก็ได้สูญเสียเอกรำชไปเน่ืองจำกยอมให้กองทพัและ
ขบวนกำรค้ำขำยท่ีซ่อนนโยบำยขยำยอ ำนำจหำเมืองข้ึนไวเ้ป็นฉำกหลังได้โอกำสก็ยึดอ ำนำจ 
เอำบำ้นเอำเมืองเสียดว้ย เหตุน้ีพระองคจึ์งทรงห้ำมมิให้ขำยท่ีดินแก่คนต่ำงดำ้วภำยในรัศมี 200 เส้น 
จำกพระนครดงักล่ำว และไดมี้ประกำศเร่ืองฝร่ังท ำหนงัสือสัญญำลงวนัพฤหัส แรมค ่ำหน่ึง เดือน
เจด็ ปีมะโรงนกัษตัรอฐัศก บญัญติัเร่ืองคนสัญชำติฝร่ังเศส องักฤษ อเมริกำและคนในบงัคบัดงักล่ำว
จะซ้ือหรือเช่ำท่ีดิน  
   นอกจำกน้ียงัมีประกำศขำยสวน ขำยนำฝำกแก่กนั ตำมประกำศ ณ วนัอำทิตย ์
แรมสิบเอด็ค ่ำ ปีขำลอฐัศกศกัรำช 1228 (ร.ศ. 85หรือ พ.ศ. 2409) โดยมีใจควำมส ำคญัสรุปไดว้ำ่กำร
ขำยฝำกหรือกำรจ ำน ำท่ีสวนท่ีนำถำ้ผูข้ำยหรือผูจ้  ำน ำไดม้อบโฉนดตรำแดงหรือหนงัสือส ำคญัอ่ืน ๆ 
ใหแ้ก่ผูซ้ื้อหรือผูรั้บจ ำน ำก็ใหท่ี้ดินนั้นตกเป็นของผูซ้ื้อหรือผูรั้บจ ำน ำถำ้ไม่ไดม้อบก็ไม่ตก  
   สมัยรัชกำลท่ี 5 พระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ำเจ้ำอยู่หัว (พระปิยมหำรำช)  
(พ.ศ. 2411) พระองคท์รงออกหนงัสือส ำคญัส ำหรับท่ีดินบำงประเภท แต่ก็ยงัไม่ใช่หนงัสือส ำคญัท่ี
แสดงกรรมสิทธ์ิเช่นเดียวกัน กล่ำวคือ ทรงประกำศออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.120 (พ.ศ. 2444) และ
พระรำชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 (พ.ศ. 2451) ซ่ึงเป็นกฎหมำยท่ีดินใช้บงัคบัจนถึง พ.ศ. 2497 
หนงัสือส ำคญัส ำหรับท่ีดินออกใชใ้นรัชกำลท่ี 5 ไดแ้ก่ โฉนดสวน โฉนดป่ำ หนงัสือส ำคญัส ำหรับ
ท่ีบำ้น ใบเหยยีบย  ่ำ ตรำจองโฉนดตรำจอง โฉนดแผนท่ี และโฉนดท่ีดิน เป็นตน้ กล่ำวคือ  
    (3.1) โฉนดสวน เป็นหนงัสือส ำคญัส ำหรับท่ีดินออกตำมประกำศซ่ึงจะเดินสวน 
ออกในปีจุลศกัรำช 1236 (ร.ศ. 93 หรือ พ.ศ. 2417) โดยเจำ้พระยำภำสกรวงษ์ผูว้่ำกำรกรมนำเป็น
ผูด้  ำเนินกำร ตั้งขำ้รำชกำรหลำยเหล่ำจ ำนวน 8 นำย เป็นขำ้หลวงไปด ำเนินกำรรังวดัท่ีสวนส ำรวจ
ตน้ผลไมย้ืนตน้ท่ีมีอำยุเกิน 3 ปีข้ึนไป ท่ีตอ้งเสียอำกรสวน จ ำนวน 7 ชนิด คือ หมำก พลูมะปรำง 
มะม่วงทุเรียน มงัคุดลำงสำด ส่วนตน้ไม้อ่ืน ๆ ท่ีอยู่ในสวนนั้นไม่ต้องเสียอำกรกำรส ำรวจสวน 
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มีก ำหนดท ำกำรส ำรวจทุก ๆ 10ปี หรือเปล่ียนรัชกำลใหม่ไดค้รบก ำหนด 3 ปี อีกคร้ังหน่ึง โดยมุ่งหมำย
ในกำรเก็บอำกรสวนเท่ำนั้น 
    ลักษณะของโฉนดสวนเป็นแบบพิมพ์มีต ้นขั้ วมีสำระส ำค ัญที่ตั้ งที่ ดิน 
ชื่อ เจ้ำของสวน รำยช่ือข้ำหลวงจ ำนวน 8 นำยจ ำนวนต้นผลไม้ทั้ ง 7 ชนิดดังกล่ำวแบ่งเป็น  
2 ลักษณะ คือ ชนิดไม้ใหญ่และไม้เล็กจ ำนวนเงินต้องเสียอำกรสวน วนั/เดือน/ปีท่ีออกโฉนด 
ประทบัตรำใหไ้วเ้ป็นส ำคญัถำ้โฉนดสวนเป็นอนัตรำยสูญเสียเจำ้ของสวนขอออกใบแทนได ้  
    (3.2) โฉนดป่ำ เป็นหนงัสือส ำคญัออกให้ส ำหรับที่สวน ที่ปลูกไมล้ม้ลุก 
พรรณไมข้นำดเล็ก ซ่ึงไม่ใช่ไมย้ืนตน้ และท่ีไม่อยู่ในลกัษณะท่ีจะตอ้งเสียอำกรเช่นสวนผกัต่ำง ๆ 
สวนออ้ยหรือสวนจำกเป็นตน้ เพื่อเป็นหลกัฐำนส ำหรับเจำ้ของท่ีดิน โฉนดป่ำเจำ้เมืองกรมกำรเป็นผูอ้อก
ให้มิได้เก่ียวกบัขำ้หลวงเสนำ แต่อย่ำงใด กำรเก็บอำกรโฉนดป่ำก็เก็บตำมจ ำนวนเน้ือท่ีท่ีระบุไว ้
เท่ำนั้น 
    (3.3) หนงัสือส ำคญัส ำหรับท่ีบำ้น ออกให้เฉพำะในเขตกรุงเทพมหำนคร เท่ำนั้น 
โดยกระทรวงนครบำล หนงัสือส ำคญัส ำหรับท่ีบำ้นไม่ใช่หนงัสือส ำคญัแสดงกรรมสิทธ์ิเพื่อเก็บภำษี 
แต่ออกใหเ้ป็นหลกัฐำนและขอบเขตท่ีดินท่ีปลูกบำ้นอยูอ่ำศยัเท่ำนั้น  
    (3.4) ใบเหยียบย  ่ำ เป็นหนังสือท่ีเป็นใบอนุญำตให้จองท่ีดินเพื่อให้ผูข้อเข้ำ
ครอบครองท ำท่ีดินใหเ้กิดประโยชน์ ใบเหยยีบย  ่ำ มีหลำยแบบ ดงัน้ี 
     (3.4.1) ใบเหยียบย  ่ำซ่ึงมีมำก่อน ร.ศ. 117 (พ.ศ. 2441) เป็นใบอนุญำตให้
รำษฎรจบัจองเพื่อท ำประโยชน์ในท่ีดิน เป็นกำรจงัจองท่ีออกตำมพระรำชบญัญติัส ำหรับผูรั้กษำ
เมืองกรมกำรและเสนำก ำนนัอ ำเภอ ซ่ึงออกประเมินนำจุลศกัรำช 1244 (ร.ศ. 101หรือ พ.ศ. 2424)  
ผูป้ระสงคจ์ะขอท่ีดินท ำกินก็ให้ไปบอกเสนำก ำนนัซ่ึงเป็นพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีให้ตรวจสอบพิจำรณำ 
แล้วออกใบเหยียบย  ่ำ ใบเหยียบย  ่ำชนิดน้ีเขียนด้วยเส้นดินสอบนกระดำษข่อยมีจ ำนวนเน้ือท่ี 
ท่ีขอจบัจองไม่เกิน 100 ไร่ ก ำหนดให้ท ำประโยชน์ให้แล้วเสร็จภำยใน 1 ปี ถ้ำไม่ท ำประโยชน์ 
ก็ส้ินสิทธิกำรจบัจองท ำประโยชน์ไดเ้ฉพำะท่ีดินท่ีท ำประโยชน์แลว้ 
     (3.4.2) ใบเหยียบย  ่ำตำมขอ้บงัคบักำรหวงห้ำมท่ีดิน ร.ศ. 117 (พ.ศ. 2441) 
นำยอ ำเภอเป็นพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีในกำรออกใบเหยยีบย  ่ำ มีก ำหนดอำยุ 12 เดือน เม่ือครบต่ออำยุได้
อีกทุกรอบ 12 เดือน ถำ้ผูถื้อใบเหยยีบย  ่ำมีควำมประสงคจ์ะปันแลกเปล่ียนหรือขำยท่ีดินแก่ผูอ่ื้นก็ให้
น ำใบเหยยีบย  ่ำไปขอเปล่ียนเจำ้ของต่อพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีไดโ้ดยผูรั้บโอนมีสิทธิในกำรจบัจองท่ีดิน
ตำมอำยขุองใบเหยยีบย  ่ำท่ีเหลือ 
     (3.4.3) ใบเหยียบย  ่ำออกตำมกฎกระทรวงเกษตรำธิกำร ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) 
หมวดท่ี 8 วำ่ดว้ยกำรจบัจองท่ีดินตำมควำมในขอ้ 15 แห่งประกำศกระแสพระบรมรำชโองกำรเร่ือง
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ออกโฉนดท่ีดิน ตำมประกำศเม่ือวนัท่ี 15 กนัยำยน ร.ศ. 120 ควำมวำ่ “ถำ้ผูใ้ดจะขอจบัจองท่ีดินวำ่ง
เปล่ำในทอ้งท่ีท่ีไดอ้อกโฉนดอย่ำงใหม่ (โฉนดแผนท่ี) แลว้ให้ปักเขตท่ีดินของตนเองแลว้ยื่นเร่ือง
ต่อกรมกำรอ ำเภอ ใบเหยยีบย  ่ำชนิดน้ีมีก ำหนดอำย ุ1 ปี ต่ออำยไุดแ้ต่โอนใหผู้อ่ื้นต่อไม่ได ้
     แมจ้ะได้ออกใบเหยียบย  ่ำให้แก่ผูใ้ดไปแล้วก็ดีถ้ำควำมปรำกฏภำยหลงัว่ำ
ท่ีดินท่ีอนุญำตให้จบัจองเป็นท่ีซ่ึงรัฐบำลยงัไม่มีควำมประสงค์จะให้ผูใ้ดมีกรรมสิทธ์ิก็อำจไม่ยอม
ให้จบัจองต่อไปอีกก็ได้ หรือถำ้ปรำกฏว่ำจบัจองท่ีดินมำกเกินก ำลงัควำมสำมำรถท่ีจะท ำให้ท่ีดิน
เกิดประโยชน์ไดจ้ะจบัจองแต่พอสมควรก็ได ้ 
     (3.4.4) ใบเหยียบย  ่ำออกตำมพระรำชบญัญตัิออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 127 
(พ.ศ. 2451) หมวดที่ 11 ว่ำด้วยกำรจบัจองที่ดิน มีวิธีด ำเนินกำรเช่นเดียวก ับใบเหยียบย  ่ำ 
ตำมกฎกระทรวงเกษตรำธิกำร ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444)  
     (3.4.5) ใบเหยียบย  ่ำออกตำมพระรำชบญัญติัโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 
เป็นใบอนุญำตตำมใบแบบพิมพ์หลวงท่ีนำยอ ำเภอออกให้โดยระบุต ำแหน่ง เน้ือท่ี และเขตท่ีดิน 
ผูใ้ดประสงคจ์ะขอจบัจองท่ีดินจะตอ้งยื่นค ำขอจบัจองท่ีดินตำมแบบหมำยเลข 1 ต่อคณะกรรมกำร
อ ำเภอท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยู่ หลงัจำกกำรรังวดัและสอบสวนสิทธ์ิ นำยอ ำเภอจะออกใบเหยียบย  ่ำให้แต่ 
ไม่เกิน 50 ไร่ และตอ้งท ำประโยชน์ให้แลว้เสร็จใน 2 ปี นบัแต่วนัท่ีไดรั้บใบเหยียบย  ่ำ จะส้ินสิทธ์ิ
ในส่วนท่ีใบเหยียบย  ่ำท่ียงัไม่ไดท้  ำประโยชน์ ใบเหยียบย  ่ำเป็นเพียงหลกัฐำนใบอนุญำตให้จบัจอง
เท่ำนั้น จะจ ำหน่ำยจ่ำยโอนไม่ได ้เวน้แต่ตกทอดทำงมรดก  
     (3.4.6) ตรำจอง เป็นใบหนังสืออนุญำตให้จองท่ี ดินเพื่ อให้ผู ้ขอเข้ำใช้
ประโยชนใ์นท่ีดิน 
      - ตรำจองออกตำมพระรำชบญัญติัส ำหรับผูรั้กษำเมืองกรมกำรและเสนำ
ก ำนนัอ ำเภอ ซ่ึงจะออกเดินประเมินนำ จุลศกัรำช 1236 (ร.ศ. 93 หรือ พ.ศ. 2417) โดยขำ้หลวงกรมนำ
เป็นผูอ้อกใหเ้พื่อควำมสะดวกในกำรเก็บเงินค่ำนำ 
      - ตรำจองท่ีขำ้หลวงขุดคลองออกให้ ตำมประกำศขุดคลอง จุลศกัรำช 1239 
(ร.ศ. 96 หรือ พ.ศ. 2420) แก่รำษฎรที่ออกเงินหรือแรงในกำรช่วยขุดคลอง เช่น คลองรังสิต 
คลองประเวศบุรีรัมย ์คลองในทุ่งหลวง เป็นตน้  
      - ตรำจองชั่วครำวออกตำมพระรำชบญัญัติออกตรำจองชั่วครำว ร.ศ. 121 
(พ.ศ. 2445) ต่อมำมีประกำศเปล่ียนช่ือเป็นพระรำชบญัญติัออกโฉนดตรำจองและให้ใชใ้นมณฑล
พิษณุโลกใน ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) เรียกตรำจองดงักล่ำววำ่ “โฉนดตรำจอง” 
     กำรออกตรำจองชัว่ครำวหรือโฉนดตรำจองดงักล่ำวเป็นกำรแกไ้ขปัญหำ
ในพื้นท่ีท่ียงัไม่สำมำรถออกโฉนดแผนท่ีไดโ้ดยจะใช ้พระรำชบญัญติัน้ีในทอ้งท่ีใด ให้ประกำศใน
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รำชกิจจำนุเบกษำใช้เป็นทอ้งที่ไป โดยขำ้หลวงเกษตรเป็นผูอ้อกให้ และจดัตั้งหอทะเบียนที่ดิน
เพื่อใช้เป็นท่ีเก็บรักษำและตั้งนำยทะเบียนเพื่อรับจดทะเบียนดว้ย แต่ถ้ำทำงกำรด ำเนินกำรออกโฉนด
แผนท่ีให้เม่ือใดก็ให้เปล่ียนมำรับโฉนดแผนท่ีต่อไป ทอ้งท่ีท่ีเคยมีกำรออกตรำจองชัว่ครำว ไดแ้ก่ 
อ ำเภอนครไชยศรี อ ำเภอบำงขุนเทียน จงัหวดัชลบุรี จงัหวดัพิษณุโลก จงัหวดัพิจิตร และจงัหวดั
อุตรดิตถ ์เป็นตน้  
     วธีิกำรออกและกำรจดทะเบียนท่ีดินตำมตรำจองชัว่ครำวหรือโฉนดตรำจอง
น้ีเป็นไปท ำนองเดียวกับโฉนดแผนท่ีทุกประกำร ซ่ึงมีแผนท่ีประกอบไวห้ลังตรำจองนั้นด้วย
แตกต่ำงกนัที่ขำ้หลวงเกษตรเป็นผูล้งนำมและประทบัต ำแหน่งในตรำจองแต่ผู เ้ดียวเท่ำนั้น 
ส่วนโฉนดแผนท่ีตอ้งประทบัตรำต ำแหน่งผูบ้ญัชำกำรเมืองและนำยอ ำเภอแห่งทอ้งท่ีนั้นดว้ยอีก 2 ดวง 
     ตรำจองท่ีเป็นใบอนุญำตออกตำมควำมในพระรำชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน 
(ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2479 ประกำศใช้เม่ือวนัท่ี 7 เมษำยน 2480 เป็นตรำจองท่ีเป็นใบอนุญำต แต่ก็
สำมำรถเปล่ียนเป็นตรำจองท่ีตรำวำ่ “ไดท้  ำประโยชน์แลว้” ไดท้นัที โดยกำรสลกัหลงัของพนกังำน
เจำ้หนำ้ท่ี ตรำจองท่ีตรำวำ่ไดท้  ำประโยชน์แลว้นั้น ผูถื้อมีกรรมสิทธ์ิตำมกฎหมำยเป็นหนงัสือส ำคญั
แสดงกรรมสิทธ์ิเช่นเดียวกบัโฉนดแผนท่ี 
     (3.4.7) โฉนดตรำจอง เป็นหนังสือส ำคญัแสดงสิทธ์ิในที่ดิน ออกตำม
พระรำชบญัญติัออกโฉนดตรำจองและใหใ้ชใ้นมณฑลพิษณุโลกใน ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) ใชเ้ฉพำะ
ในจงัหวดัพิษณุโลก พิจิตร สุโขทยั และอุตรดิตถ ์(เม่ือมีกำรเปล่ียนแปลงกำรปกครองในภำยหลงัจึง
รวมถึงพื้นท่ีบำงส่วนของจงัหวดันครสวรรค์) หลงัจำกนั้นตั้งแต่ พ.ศ. 2497 เป็นตน้มำ ทำงกำรได้
ส่งเจำ้หนำ้ท่ีไปด ำเนินกำรส ำรวจเพื่อเปล่ียนโฉนดตรำจองเป็นโฉนดแผนท่ี แต่ขณะน้ียงัด ำเนินกำร
ไดไ้ม่ทั้งหมดทุกแปลง 
     ส ำหรับโฉนดตรำจองและตรำจองท่ีตรำว่ำ “ได้ท ำประโยชน์แล้ว” ให้คง 
ใชก้ฎหมำยวำ่ดว้ยกำรนั้นเฉพำะในส่วนท่ีบญัญติัถึงวธีิกำรรังวดัและกำรออกหนงัสือส ำคญัดงักล่ำว
ขำ้งตน้ต่อไปจนกวำ่จะไดอ้อกโฉนดท่ีดินตำมประมวลกฎหมำยท่ีดินแลว้  
     (3.4.8) โฉนดแผนท่ีเป็นหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิ กล่ำวคือ เม่ือทำงรำชกำร
ได้ออกโฉนดแผนท่ีในท่ีท้องท่ีใด ผูค้รอบครองท่ีดินมือเปล่ำ หรือผูถื้อหนังสือส ำคญัอย่ำงอ่ืน  
ตอ้งน ำรังวดัเพื่อออกโฉนดแผนท่ี หรือเปล่ียนหนงัสือแสดงสิทธ์ิในท่ีดินเดิมเป็นโฉนดแผนท่ี ดงัน้ี  
      - โฉนดแผนท่ีออกตำมประกำศพระบรมรำชโองกำร ให้ออกโฉนดท่ีดิน
มณฑลกรุงเก่ำและมณฑลกรุงเทพมหำนคร ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ในจงัหวดัพระนครศรีอยธุยำเป็น
คร้ังแรก ในปี ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) โดยออกโฉนดแผนท่ีให้แทนตรำจองท่ีมีอยูเ่ดิม โฉนดแผนท่ีน้ี
ท ำตำมแบบพิมพห์ลวง 
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      - โฉนดแผนท่ีออกตำมควำมในพระรำชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 
(พ.ศ. 2451) โดยเมื่อมีประกำศใช้พระรำชบญัญติัออกโฉนดที่ดินฉบบัน้ีแล้ว โดยประกำศใช้
ทัว่รำชอำณำจกัรไทย จึงยกเลิกประกำศออกโฉนดท่ีดินแต่เดิมทั้งหมด โดยเม่ือจะออกโฉนดท่ีดิน
ในทอ้งท่ีใด เสนำบดี กระทรวงเกษตรำธิกำร จะประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ 
     ตำมมำตรำ 8 แห่งพระรำชบญัญัติออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) 
บญัญติัว่ำ ในบดัน้ีมีควำมประสงค์จะเปล่ียนหนังสือส ำคญัส ำหรับท่ีดินเป็นโฉนดแผนท่ีทั้งหมด
เพรำะเหตุฉะนั้น จึงให้เสนำบดีกระทรวงเกษตรำธิกำรมีอ ำนำจแจง้ควำมในรำชกิจจำให้เจำ้ของท่ีมำ
รับโฉนดหรือเปล่ียนโฉนดไดทุ้กแห่งทุกต ำบลถำ้ผูใ้ดขดัขืนไม่ช่วยพนกังำนกระท ำกำรรังวดัหรือ
กำรออกโฉนดแผนท่ีใหส้ะดวกอยำ่งใดใหมี้โทษปรับคร้ังละ 100 บำท ลงมำเป็นพินยัแลว้แต่ศำลจะ
เห็นสมควร  
  2) ววิฒันำกำรในกำรออกโฉนดท่ีดินของรำชอำณำจกัรไทย 
  ปลำยปี ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ได้มีกำรปรับปรุงและวำงระเบียบเก่ียวกับกำรเดิน
ส ำรวจออกโฉนดเพื่อให้ควำมสะดวกแก่กองเดินส ำรวจและเจำ้ของท่ีดิน โดยไดย้กเลิกใบเดินทุ่ง 
และยกเลิกใบไต่สวน ตอนท่ี 3 จึงคงใช้แต่ใบไต่สวนตอนท่ี 1 และท่ี 2 และไดเ้ปิดงำนออกโฉนด
ข้ึนท่ีมณฑลกรุงเทพมหำนครอีกแห่งหน่ึง เร่ิมตน้ลงมือเดินส ำรวจออกโฉนดตั้งแต่คลองบำงเขน 
ฝ่ังเหนือและตำมเขตคลองเปรมประชำกรฝ่ังตะวนัตกกบัทิศตะวนัตก ล ำน ้ำเจำ้พระยำฝ่ังตะวนัออก
จนถึงคลองเชียงรำกน้อยฝ่ังเหนือ พอถึงปลำยปี ร.ศ. 121 (พ.ศ. 2445) ก่อนท่ีจะแจกโฉนดให้แก่
เจำ้ของที่ดิน พระยำประชำชีพบริบำล (ผึ่ง ชูโต) ไดน้ ำโฉนดที่ดินของพระคลงัขำ้งที่ 2 โฉนด 
กบัโฉนดในนำมของบริษทัขุดคลองคูนำสยำมทุ่งหลวงคลองรังสิตและโฉนดของรำษฎรข้ึน
ทูลเกลำ้ฯ ถวำยพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกลำ้เจำ้อยูห่วั ณ พระรำชวงัดุสิต เพื่อให้ทรงพระกรุณำ
โปรดเกลำ้ฯ พระรำชทำนแก่บริษทัขุดคลองฯ และรำษฎรเจำ้ของท่ีดินเป็นปฐมฤกษ์ก่อน แล้วจึง 
ลงมือแจกใหแ้ก่เจำ้ของท่ีดินต่อไป ตำมล ำดบั 
  ต่อมำ มีกำรจดัตั้งหอทะเบียนข้ึนเป็นแห่งท่ี 2 ตั้งอยูช่ั้นล่ำงของกระทรวงเกษตรำธิกำร 
ในขณะนั้ น (คือ ท่ีตั้ งกรมท่ีดินขณะนั้ น) มีขุนวิวิธพจนวีภำค (เสง่ียม) จำกกรมแผนท่ีมำเป็น 
นำยทะเบียนและขอนำยอิน (ภำยหลงัเป็นขุนปรีชำรังวดั) มำเป็นผูช่้วยนำยทะเบียน หอทะเบียน
ท่ีดินน้ีในคร้ังแรกอยู่ในควำมอ ำนวยกำรรับผิดชอบของพระยำประชำชีพบริบำล และได้ตั้ ง 
หอทะเบียนกลำงข้ึนท่ีชั้นล่ำงของกระทรวงเกษตรำธิกำรเพื่อใช้เก็บหนังสือส ำคญัท่ีหอทะเบียน
ทอ้งท่ีส่งมำ (ต่อมำหอทะเบียนกลำงดงักล่ำวไดเ้ปิดรับท ำธุระให้แก่รำษฎรเม่ือวนัท่ี 24 มิถุนำยน 2483 
ในสมยัหลวงช ำนำญนิติเกษตร (อุทยั แสงมณี) เป็นอธิบดีกรมท่ีดิน) จุดประสงคข์องพระยำประชำชีพ
บริบำล (ผึ่ง ชูโต) ท่ีตั้งหอทะเบียนกลำงส ำหรับท ำสัญญำจดทะเบียนให้แก่ประชำชนทัว่ไปด้วย 
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เรียกว่ำ หอทะเบียนกลำง จะมีพร้อมทุกอย่ำงเหมือนหอทะเบียนทอ้งถ่ิน เวน้ไวแ้ต่โฉนดไม่มี 
ถำ้ผูใ้ดจะท ำสัญญำจดทะเบียนหรือดูหลกัฐำนส ำหรับที่ดินดูไดที้่หอทะเบียนกลำงมิตอ้งไปยงั
หอทะเบียนทอ้งถ่ินก็ได้ ถำ้หลกัฐำนส ำหรับท่ีดินท่ีหอทะเบียนทอ้งถ่ินเกิดอนัตรำยสูญหำยก็เอำ
หลกัฐำนจำกหอทะเบียนกลำงไปท ำแทนข้ึนไดมิ้ตอ้งจดัเจำ้พนกังำนออกไปท ำใหม่และตวับุคคลท่ี
จะเป็นนำยทะเบียนกลำงนั้นตอ้งเป็นผูท่ี้รอบรู้ระเบียบและขอ้บงัคบัดี ฉะนั้น หอทะเบียนกลำง
จึงคงมีหนำ้ท่ีเก็บแต่หนงัสือส ำคญัอยำ่งเดียว 
  ต่อมำประมำณปลำยปี ร.ศ. 121 (พ.ศ. 2445) เน่ืองจำกงำนออกโฉนดท่ีดินมีมำกข้ึน
ประกอบกบักำรเซ็นช่ือลงในโฉนดของผูบ้ญัชำกำรเมืองและกรมกำรอ ำเภอ มีขอ้ขดัขอ้งท ำให้กำร
ออกโฉนดด ำเนินไปโดยไม่สะดวก เพรำะผูบ้ญัชำกำรเมืองและกรมกำรอ ำเภอมีงำนมำกทั้งตอ้ง
ประจ ำอยู่สถำนท่ีท ำกำร กำรจะเดินทำงมำลงนำมในโฉนดจึงไม่สะดวก พระยำประชำชีพบริบำล 
(ผึ่ง ชูโต) จึงไปกรำบทูลหำรือกบัสมเด็จกรมพระยำด ำรงรำชำนุภำพขอยกเลิกกำรเซ็นลงนำมของ 
ผูบ้ญัชำกำรเมืองและกรมกำรอ ำเภอคงเพียงให้ประทบัตรำอย่ำงเดียวในโฉนดและเซ็นช่ือเฉพำะ
กรรมกำรต ำแหน่งนำหรือเจ้ำพนักงำนท่ีดินเท่ำนั้ น ซ่ึงสมเด็จกรมพระยำด ำรงรำชำนุภำพ 
ทรงเห็นชอบดว้ยและไดท้  ำหนงัสือกรำบบงัคมทูลพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกลำ้เจำ้อยู่หัว ซ่ึงก็
ได้ทรงพระรำชทำนพระบรมรำชำนุญำตให้ยกเลิก ดังนั้ นตั้ งแต่ปลำยปี ร.ศ. 121 (พ.ศ. 2445)  
เป็นตน้มำ ในโฉนดจึงไม่มีลำยเซ็นของผูบ้ญัชำกำรเมืองและกรมกำรอ ำเภอคงมีแต่ประทบัตรำ
ต ำแหน่งเท่ำนั้ น และให้ถือว่ำโฉนดท่ีมีลำยเซ็นกรมกำรนำต ำแหน่งเดียวเป็นโฉนดท่ีชอบด้วย
กฎหมำย ซ่ึงแสดงว่ำ ในประวติัศำสตร์กำรออกโฉนดท่ีดินของรำชอำณำจกัรไทยไดเ้คยมีกำรลง
นำมในโฉนดโดยเจำ้พนกังำนท่ีดินแต่เพียงผูเ้ดียวมำก่อนแลว้ กองกำรขำ้หลวงท่ีตั้งกองอำศยัท ำงำน
อยู่ท่ีสภำควรรำชประยูร พระรำชวงับำงปะอินนั้น คร้ันต่อมำได้สร้ำงหอทะเบียนท่ีดินประจ ำ
จงัหวดัพระนครศรีอยธุยำข้ึนเสร็จรำวเดือน กรกฎำคม ร.ศ. 122 (พ.ศ. 2446) ก็ยกกองข้ึนไปท ำอยูท่ี่
หอทะเบียนท่ีดินประจ ำจงัหวดัในปี ร.ศ. 122 (พ.ศ. 2446) นัน่เอง 
  ต่อมำประมำณปลำยปี ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) งำนออกโฉนดซ่ึงกระทรวงเกษตรำธิกำร
เป็นผูรั้บผิดชอบไดมี้กำรคิดคน้แบบข้ึนใหม่เรียกว่ำ “ใบน ำ” ซ่ึงท ำข้ึนใชแ้ทนใบไต่สวน ตอนท่ี 2 
และในใบน ำนั้นไดย้กเลิกขอ้ท่ีใหเ้จำ้ของท่ีดินขำ้งเคียงลงลำยมือช่ือรับรองเขตกนั 
  ต่อมำในสมยัพระยำวงษำนุประพทัธ์ยงัมิไดเ้ป็นเจำ้พระยำเป็นเพียงรองเสนำบดีอยูแ่ลว้
ก็เล่ือนข้ึนเป็นเสนำบดีแทนพระยำประชำชีพบริบำล (แยม้ แสงชูโต) บรรดำศกัด์ิเป็นพระยำ
บรมบำทบ ำรุง มำเป็นอธิบดีกรมทะเบียนท่ีดิน เห็นวำ่ แบบใบน ำกบัใบไต่สวนเป็นแบบท่ีใชก้ำรอยู่
อย่ำงเดียวกันไม่ควรจะใช้ให้แตกต่ำงกันไปและใบน ำก็ไม่มีข้อควำมรู้ได้ดีอย่ำงใบไต่สวน 
จึงสั่งยกเลิกใบน ำนั้นเสียใหก้ลบัมำใชแ้บบใบไต่สวน ตอนท่ี 2 ตำมเดิมอีก 
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  ต่อมำในสมยัพระยำจกัรปำณีศรีศิลวิสุทธ์ิ (อู๋ ไกรฤกษ์) เม่ือเป็นพระยำสุรเกษตร
โศภณ เป็นอธิบดีกรมท่ีดิน ได้มีกำรแก้ไขใบไต่สวนโดยเพิ่มเติมข้อควำมบำงประกำรและใช้
กระดำษทั้งแผ่นเพื่อให้สะดวกแก่วิธีกำรท่ีจะมีหกัโอนใบไต่สวนเท่ำนั้น และกำรรังวดัก็ไดเ้ปล่ียน
วิธีใหม่ คือ จดักำรกองเดินส ำรวจออกไปท ำกำรรังวดัพร้อมกันกับกรมรังวดัออกไปท ำแผนท่ี
รำยละเอียดทีเดียว เร่ืองประกำศเม่ือไดอ้อกโฉนดแผนท่ีเปล่ียนใหใ้หม่ในต ำบลหน่ึงต ำบลใดแลว้ก็
ประกำศยกเลิกหนงัสือส ำคญัส ำหรับท่ีดินเดิมนั้นเสียอีกชั้นหน่ึง ต่อมำภำยหลงัมิไดมี้ประกำศกนั
อีกเห็นจะถือวำ่เม่ือออกโฉนดใหม่ให้แลว้ของเก่ำก็เลิกไปในตวัเอง ดงัน้ีก็ไดเ้ร่ืองหลกัปักเขตท่ีดิน
นั้น กำรออกโฉนดคร้ังแรกมิไดใ้ช้คงถือเขตตำมท่ีเจำ้ของท่ีดินกบัเจำ้ของท่ีดินขำ้งเคียงรับรองกนั
เป็นเกณฑ ์
  ต่อมำหลำยปีจึงได้เกิดใช้หลักกนัข้ึน (ประมำณปี พ.ศ. 2456) หลักท่ีใช้คร้ังแรก ๆ 
เป็นเหล็กโตประมำณ 4 หุน ยำวประมำณ 1 เมตร และใช้ปักตำมท่ีนำและท่ีสวนแต่อยูไ่ม่ไดถ้ำวร
มกัจะถูกคนลักเอำจึงได้เลิกหลกัเหล็กและคิดท ำหลกัคอนกรีตข้ึนใช้แทน ส่วนในเร่ืองของกำร
แบ่งแยกโฉนดทำงหอทะเบียนท่ีดินแต่แรกเร่ิมมำเจำ้ของท่ีดินมีควำมประสงค์ขอแบ่งแยกก็ให้
เจ้ำของช้ีแผนท่ีหลังโฉนดเจ้ำของผูข้อแบ่งแยกมกัจะช้ีให้แบ่งตำมคนันำท่ีสวนก็ช้ีให้แบ่งตำม 
ลูกร่อง เพรำะแผนท่ีหลังโฉนดท่ีท ำกันมำแต่เดิมถ้ำเป็นท่ีนำก็จุดคนันำไวใ้นแผนท่ีหลงัโฉนด  
หำกเป็นท่ีสวนก็จุดลูกร่องสวนไวเ้หมือนกนั กำรแบ่งแยกผูข้อจึงถือคนันำและร่องสวนเป็นแนว
เขตแบ่งแยกกนัช่ำงแผนท่ีก็นบัเขตให้ตำมนั้น จึงมิไดมี้กำรไปรังวดัปักหลกัแบ่งแยกยงัท่ีดินไดท้  ำ
กนัเช่นน้ีเร่ือยมำ 
  ต่อมำเม่ือปี พ.ศ. 2457 พระยำวสูิตรเกษตรศิลป์ (ข ำ ศำลิคุปต) เป็นขำ้หลวงออกโฉนด
อยูม่ณฑลรำชบุรี เห็นวำ่ คนันำท่ีจุดไวใ้นแผนท่ีหลงัโฉนดชกัช้ำ คนันำเจำ้ของท่ีดินอำจเปล่ียนแปลง
หรือยกเลิกเสียเม่ือไรก็ไดไ้ม่มีประโยชน์อนัใด ควรยกเลิกเสียดีกว่ำกำรลองแผนท่ีหลงัโฉนดก็จะ
เร็วข้ึนกวำ่ท่ีเป็นอยูใ่ห้เลิกไดค้งมีแต่เขตรอบนอกอยำ่งเดียว กำรด ำเนินกำรเร่ืองท่ีดินดงักล่ำวท่ีผำ่น
มำไดมี้ประกำศพระบรมรำชโองกำรและกฎเสนำบดีรวมหลำยฉบบั เช่น ประกำศออกโฉนดท่ีดิน
มณฑลกรุงเก่ำลงวนัท่ี 3 พฤษภำคม ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ประกำศออกโฉนดท่ีดิน ลงวนัท่ี 15 
กนัยำยน ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) และกฎเสนำบดีกระทรวงเกษตรำธิกำรส ำหรับกำรออกโฉนดท่ีดิน 
ลงวนัท่ี 31 มีนำคม ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) ทั้งน้ี จดัเป็นกฎหมำยท่ีดินซ่ึงไดอ้อกใชต้ำมควำมจ ำเป็น
ส ำหรับให้กิจกำรด ำเนินกำรไปได้ในสมยันั้นยิ่งนำนปีเข้ำก็ยิ่งมำกฉบบัมีข้อควำมซับซ้อนและ
กระจดักระจำยไม่สะดวกแก่กำรปฏิบติั เสนำบดีกระทรวงเกษตรำธิกำรจึงด ำริท่ีจะรวบรวมให้เป็น
พระรำชบญัญติัฉบบัเดียวกนัเพื่อให้ขอ้ควำมแจ่มแจง้เขำ้ใจง่ำยและเป็นหมวดหมู่สะดวกในกำร
ปฏิบติั จึงได้ทูลขอให้พระเจำ้ลูกยำเธอกรมหม่ืนรำชบุรีดิเรกฤทธ์ิ ซ่ึงในสมยันั้นด ำรงต ำแหน่ง
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เสนำบดีกระทรวงยติุธรรมทรงโปรดให้พระเมธีนฤปกร ต ำแหน่งกรรมกำรศำลฎีกำ เป็นผูร้วบรวม
และยกร่ำงข้ึนแลว้ทรงตรวจแก่อีกชั้นหน่ึงแลว้โปรดส่งให้เสนำบดีกระทรวงเกษตรำธิกำรน ำข้ึน
ทูลเกล้ำฯ ถวำยพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ำอยู่หัว ซ่ึงต่อมำได้พระรำชทำนพระบรม 
รำชำนุญำตให้ประกำศใช้เป็นพระรำชบญัญติัเรียกว่ำ พระรำชบญัญัติออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 
(พ.ศ. 2451) ดงันั้น พระรำชบญัญติัดงักล่ำวจึงได้มีบทบญัญติัไวช้ัดเจนว่ำในโฉนดท่ีดินผูบ้ญัชำ
กำรเมืองและนำยอ ำเภอท้องท่ีไม่ตอ้งเซ็นช่ือ ซ่ึงกฎหมำยมำตรำน้ี หมำยควำมว่ำ โฉนดท่ีดินท่ีออก
ตั้งแต่ ปี ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) จนถึง พ.ศ. 2486 จะมีตรำของผูบ้ญัชำกำรเมืองและตรำของนำยอ ำเภอ
ทอ้งท่ีประทบัแต่ไม่มีลำยเซ็นช่ือผูบ้ญัชำกำรเมืองและนำยอ ำเภอคงมีลำยเซ็นช่ือของเจำ้พนกังำน
เกษตรำธิกำรและประทบัตรำอยู่ระหว่ำงกลำงของตรำทั้งสองดงักล่ำว ซ่ึงปัจจุบนักำรออกโฉนด
ท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ท่ีออกตำมบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมำยท่ีดินและ
หลกัเกณฑ์วิธีกำรท่ีก ำหนดในกฎกระทรวงนั้น ได้เร่ิมด ำเนินกำรมำตั้งแต่วนัท่ี 1 ธันวำคม 2497  
ซ่ึงโฉนดท่ีดินตำมประมวลกฎหมำยท่ีดินน้ี มี 6 แบบ กล่ำวคือ น.ส. 4, น.ส. 4 ก. , น.ส. 4 ข. ,น.ส. 4 ค. , 
น.ส. 4 ง. และ น.ส. 4 จ. โดยท่ี น.ส. 4 ก. , น.ส. 4 ข. และ น.ส. 4 ค. เป็นโฉนดท่ีดินท่ีออกโดยอำศยั
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 พ.ศ. 2497 ซ่ึงไดถู้กยกเลิกไปแลว้ โดยกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 15 (พ.ศ. 2510) 
แต่ถำ้รำษฎรผูใ้ดยงัถือโฉนดท่ีดินทั้ง 3 แบบอยูแ่ลว้ ก็ยงัถือวำ่ใชไ้ด ้ส่วนโฉนดท่ีดิน แบบ น.ส. 4 เป็น
โฉนดท่ีดินท่ีออกโดยอำศยักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 15 (พ.ศ. 2510) ซ่ึงต่อมำถูกยกเลิกโดยกฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี 34 (พ.ศ. 2529) ส่วนโฉนดท่ีดิน แบบ น.ส. 4 ง. เป็นโฉนดท่ีดินท่ีออกโดยอำศยักฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี 17 (พ.ศ. 2514) ซ่ึงต่อมำถูกยกเลิกโดยกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 34 (พ.ศ. 2529) และส่วนของ
โฉนดท่ีดิน แบบ น.ส. 4 จ. เป็นโฉนดท่ีดินท่ีออกโดยกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 34 (พ.ศ. 2529) ซ่ึงต่อมำ
ได้ถูกยกเลิกโดยกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) แต่กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 ก็ยงัคงให้ออก
โฉนดท่ีดิน แบบ น.ส. 4 จ. เช่นเดิมและถูกใชส้ ำหรับกำรออกโฉนดท่ีดินนบัมำจนถึงปัจจุบนั  
 2.4.3 หลกัเกณฑ์เกีย่วกบัการออกโฉนดทีด่ินในปัจจุบัน 
  1) กำรไดม้ำซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 
  บุคคลยอ่มมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินในกรณี ดงัต่อไปน้ี 
   (1) กำรไดม้ำซ่ึงกรรมสิทธ์ิตำมบทกฎหมำยก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมำยท่ีดินใชบ้งัคบั 
หรือไดม้ำซ่ึงโฉนดท่ีดินตำมบทแห่งกฎหมำยน้ี 
   (2) กำรไดม้ำซ่ึงกรรมสิทธ์ิตำมกฎหมำยว่ำดว้ยกำรจดักำรท่ีดินเพื่อกำรครองชีพ
หรือกฎหมำยอ่ืน 
  กำรได้มำซ่ึงกรรมสิทธ์ิตำมบทกฎหมำยก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมำยท่ีดินใช้บงัคบั 
ไดแ้ก่ ผูไ้ดรั้บโฉนดแผนท่ี โฉนดตรำจอง และตรำจองท่ีตรำวำ่ “ไดท้  ำประโยชน์แลว้” หรือไดม้ำซ่ึง
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โฉนดท่ีดินตำมบทแห่งประมวลกฎหมำยน้ี ไดแ้ก่ กำรเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดิน ตำมมำตรำ 58 
และมำตรำ 58 ทว ิแห่งประมวลกฎหมำยท่ีดินและกำรออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำยตำมมำตรำ 59 และ
มำตรำ 59 ทว ิแห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน 
  กำรไดท่ี้ดินมำโดยอธิบดีกรมท่ีดินจดัท่ีดินซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดครอบครอง ใหเ้พื่อท่ีอยูอ่ำศยั
และท ำมำหำเล้ียงชีพ ตำมระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก ำหนด และเง่ือนไขของคณะกรรมกำรจดัสรรท่ีดิน
แห่งชำติ ตำมมำตรำ 27 แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดินก ำหนด โดยรวมรำยกำรคือ จ ำนวนท่ีดินท่ีจะ
แบ่งให้ครอบครอง หลกัเกณฑ์สอบสวนคดัเลือกผูเ้ขำ้ครอบครอง วิธีท่ีผูเ้ขำ้ครอบครองพึงปฏิบติั 
หลกัเกณฑก์ำรชดใชทุ้นท่ีไดล้งไปในท่ีดินนั้นและกำรเรียกเก็บค่ำธรรมเนียม กิจกรรมท่ีจ ำเป็น และ
ส ำหรับกำรจดัแบ่งท่ีดิน 
  กำรได้มำซ่ึงกรรมสิทธ์ิตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรจดักำรท่ีดินเพื่อกำรครองชีพตำม
พระรำชบญัญัติจดัท่ีดินเพื่อกำรครองชีพ พ.ศ. 2511 ซ่ึงต่อมำตำมพระรำชบัญญัติดังกล่ำวเป็น
อ ำนำจหน้ำท่ีของกรมประชำสงเครำะห์และกรมส่งเสริมสหกรณ์ (ปัจจุบนัหมำยถึงกรมพฒันำ
สังคมและสวสัดิกำร และกรมส่งเสริมสหกรณ์) ด ำเนินกำรจดัสรรท่ีดินของรัฐให้กบับุคคลบำงประเภท
ในรูปนิคมสร้ำงตนเอง ซ่ึงเจำ้หน้ำท่ีจะออกหนังสือส ำคญัให้ เป็นหลกัฐำนเพื่อน ำไปยื่นขอออก
โฉนดท่ีดินต่อไป หรือกำรไดม้ำซ่ึงกรรมสิทธ์ิตำมกฎหมำยอ่ืน ไดแ้ก่ กำรออกพระรำชบญัญติัโอน
ท่ีดินอนัเป็นสำธำรณสมบติัของแผน่ดินใหก้บัเอกชนในกรณีมีกำรแลกเปล่ียนท่ีดิน ฯลฯ  
  กำรไดม้ำดว้ยกำรครอบครองปรปักษต์ำมมำตรำ 1382 แห่งประมวลกฎหมำยแพ่งและ
พำณิชย ์กล่ำวคือ กำรครอบครองท่ีดินท่ีผูอ่ื้นมีกรรมสิทธ์ิอยูโ่ดยสงบและโดยเปิดเผยดว้ยเจตนำเป็น
เจำ้ของติดต่อกนัเป็นเวลำสิบปีผูค้รอบครองก็ไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น ซ่ึงกำรไดม้ำซ่ึงโฉนดท่ีดิน
โดยกำรครอบครองปรปักษ์นั้ นอำจได้มำโดยประกำรอ่ืนนอกจำกนิติกรรม ในกรณีท่ีดินนั้นมี 
โฉนดที่ดินแลว้ เช่น กำรไดม้ำโดยทำงมรดกที่ไม่มีพินยักรรม หรือกำรไดสิ้ทธิในภำระจ ำยอม
โดยทำงอำยุควำม หรือกำรไดม้ำจำกกำรกลำยเป็นส่วนควบดว้ยผลแห่งกฎหมำย เช่น ท่ีงอกริมตล่ิง 
เป็นตน้ นอกจำกน้ี ถำ้มีบุคคลอ่ืนมำแยง่กำรครอบครองนั้น ผูเ้ป็นเจำ้ของท่ีดินไม่ฟ้องภำยในหน่ึงปี 
ก็เป็นอนัส้ินสิทธิ  
  กำรไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีงอกตำมมำตรำ 1308 แห่งประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย ์
กล่ำวคือท่ีดินงอกออกไปจำกท่ีดินท่ีเจำ้ของมีกรรมสิทธ์ิอยูแ่ลว้ส่วนท่ีงอกนั้นตกเป็นกรรมสิทธ์ิของ
เจำ้ของท่ีดินแปลงนั้น  
  กำรได้มำทำงมรดกตำมมำตรำ 1599-1600 แห่งประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย ์ 
ทั้งในฐำนะทำยำทโดยธรรมและทำยำทโดยพินยักรรม กำรไดม้ำโดยทำงนิติกรรม ซ้ือ ขำย แลกเปล่ียน 
ท่ีดิน กำรบงัคบัจ ำนองโดยวธีิเอำทรัพยห์ลุดจ ำนอง เป็นตน้  
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  นอกจำกน้ี สำมำรถไดม้ำซ่ึงโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือกำรท ำประโยชน์อนัสืบเน่ืองมำจำก
ใบจองตำมมำตรำ 30 และมำตรำ 33 แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน ซ่ึงอยู่ในบงัคบัห้ำมโอน 10 ปี ตำม
มำตรำ 31 วรรคหน่ึง (1) แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน หรืออยู่ในบงัคบัห้ำมโอน 5 ปี ตำมมำตรำ 31 
วรรคหน่ึง (2) แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน ซ่ึงสำมำรถโอนใหบุ้คคลอ่ืนได ้ดงัน้ี   
   (1) โอนโดยทำงตกทอดทำงมรดก ไม่ว่ำจะโอนตกทอดทำงมรดกให้ทำยำทโดยธรรม
หรือผูรั้บพินยักรรมก็ตำม กำรรับมรดกถือวำ่เป็นกำรสืบทอดสิทธิเจำ้มรดก เม่ือเจำ้มรดกถึงแก่ควำมตำย 
บรรดำทรัพยสิ์นทุกชนิด ตลอดจนสิทธิหน้ำท่ีและควำมรับผิดต่ำง ๆ ของผูต้ำยย่อมเป็นมรดกตกทอด
แก่ทำยำท เวน้แต่ตำมกฎหมำยหรือว่ำโดยสภำพแวดล้อมเป็นกำรเฉพำะตวัของผูต้ำยโดยแทต้ำม
มำตรำ 1559 และมำตรำ 1600 แห่งประมวลกฎหมำยแพง่และพำณิชย ์
   (2) โอนท่ีดินนั้นให้แก่ทบวงกำรเมือง ตำมมำตรำ 1 แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 ประกอบระเบียบคณะกรรมกำรจดัสรรท่ีดินแห่งชำติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2532) ขอ้ 7 (2) 
หมำยควำมว่ำ หน่วยรำชกำรท่ีมีฐำนะเป็นนิติบุคคลของรำชกำรส่วนกลำง รำชกำรส่วนภูมิภำค  
และรำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน 
   (3) โอนท่ีดินนั้นให้แก่องค์กำรของรัฐบำล ตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยกำรจดัตั้งองค์กำร
ของรัฐบำล เช่น องคก์ำรทหำรผำ่นศึก เป็นตน้  
   (4) โอนใหแ้ก่รัฐวสิำหกิจท่ีจดัตั้งโดยพระรำชบญัญติั 
   (5) โอนให้แก่สหกรณ์เพื่อกำรช ำระหน้ี โดยไดรั้บอนุมติัจำกนำยทะเบียนสหกรณ์
แลว้  
  ในกรณีกำรโอนโดยกำรตกทอดทำงมรดก ผูที้่รับมรดกที่ดินมำแล้ว หำกที่ดิน
แปลงดงักล่ำวอยูใ่นระยะเวลำห้ำมโอน 10 ปี หรือ 5 ปี แลว้แต่กรณี ผูท่ี้รับมรดกผูน้ั้นจะถูกจ ำกดั
หำ้มโอนท่ีดินดงักล่ำวเท่ำระยะเวลำหำ้มโอนของเจำ้ของมรดกท่ีเหลืออยู ่
  นอกจำกท่ีกล่ำวมำน้ี ยงัมีกรณีอ่ืน ๆ ท่ีอำจท ำให้ไดม้ำซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยชอบ
ดว้ยกฎหมำยอีกหลำยประกำร อำทิเช่น สัญญำขำยฝำกท่ีดินก็เป็นกำรไดม้ำซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น
โดยชอบดว้ยกฎหมำย โดยที่กฎหมำยไดห้ลกัเกณฑ์ไวว้ำ่ สัญญำขำยฝำกเป็นสัญญำที่กรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์นตกเป็นของผูซ้ื้อ โดยมีขอ้ตกลงวำ่ ผูข้ำยอำจไถ่ท่ีดินนั้นคืนได ้ซ่ึงตอ้งท ำเป็นหนงัสือ
และจดทะเบียนต่อพนักงำนเจำ้หน้ำท่ี โดยก ำหนดเวลำไถ่ตำมสัญญำขำยฝำกท่ีดินจะตอ้งไม่เกิน  
10 ปี นบัแต่เวลำจดทะเบียนขำยฝำกท่ีดิน คู่สัญญำจะตกลงกนัไม่ให้ผูซ้ื้อฝำกจ ำหน่ำยท่ีดินระหวำ่ง
ขำยฝำกก็ไดห้ำกมีกำรฝ่ำฝืนผูรั้บซ้ือฝำกตอ้งรับผิดต่อผูฝ้ำกขำยในควำมเสียหำยท่ีเกิดข้ึน นอกจำกน้ี 
กำรขำยฝำกจะตอ้งมีกำรตกลงเร่ืองสินไถ่ไว ้ถำ้ไม่ไดก้  ำหนดใหไ้ถ่ตำมรำคำขำยฝำกและสัญญำขำย
ฝำกท่ีดินท่ีท ำตั้งแต่วนัท่ี 10 เมษำยน 2541 เป็นตน้ไปจะก ำหนดสินไถ่สูงกวำ่รำคำขำยฝำกรวมกบั
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ดอกเบ้ียเกินกว่ำร้อย 15 ต่อปีไม่ได ้ทั้งน้ีสัญญำขำยฝำกท่ีมีก ำหนดเวลำต ่ำกว่ำ 10 ปี คู่สัญญำอำจ
ขยำยก ำหนดเวลำไถ่ได ้แต่รวมกนัทั้งหมดตอ้งไม่เกิน 10 ปี กำรไถ่ท่ีดินคืนผูไ้ถ่ท่ีดินจะตอ้งไถ่คืน
ภำยในก ำหนดเวลำขำยฝำกนั้นมิฉะนั้นจะไถ่คืนไม่ได้และท่ีดินนั้นจะตกเป็นของผูรั้บซ้ือฝำก 
นอกจำกน้ี ในส่วนของกำรจ ำนองท่ีดินก็เป็นเหตุให้ได้มำซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยชอบด้วย
กฎหมำยไดเ้ช่นกนั โดยกฎหมำยไดว้ำงหลกัเกณฑ์ไวว้ำ่ กำรจ ำนองตอ้งเป็นอสังหำริมทรัพย ์หรือ
สังหำริมทรัพยบ์ำงประเภท คือ เรือก ำป่ัน หรือเร่ือท่ีมีระวำงตั้งแต่หกตนัข้ึนไป เรือกลไฟ หรือเรือ
ยนต์ท่ีมีระวำงตั้งแต่ห้ำตนัข้ึนไป แพ สัตวพ์ำหนะ และสังหำริมทรัพยอ่ื์น ๆ ซ่ึงกฎหมำยบญัญติัไว้
ให้จดทะเบียนเฉพำะ โดยท่ีกรรมสิทธ์ิในทรัพยมิ์ไดต้กเป็นของผูรั้บจ ำนองเป็นเพียงกำรรับจ ำนอง
เพื่อประกนักำรช ำระหน้ีเท่ำนั้น ไม่ตอ้งส่งมอบทรัพยสิ์นให้แก่ผูรั้บจ ำนอง นอกจำกน้ีเก่ียวกบักำร
จ ำนองท่ีดินนั้นก ำหนดวำ่ กำรจ ำนองท่ีดิน น.ส. 3 ก ไม่ตอ้งมีกำรประกำศกำรจดทะเบียน แต่ น.ส. 3 
ตอ้งมีกำรประกำศกำรจดทะเบียน ดงันั้น เม่ือท่ีดินท่ีจ ำนองนั้นมิไดมี้กำรไถ่ถอนจ ำนองและหลุดจ ำนอง 
ท่ีดินนั้นย่อมตกเป็นกรรมสิทธ์ิของผูรั้บจ ำนอง และนอกจำกน้ี กำรจดทะเบียนโอนท่ีดินเป็นท่ี
สำธำรณะประโยชน์หรือแบ่งหกัเป็นท่ีสำธำรณะประโยชน์ก็เป็นเหตุใหไ้ดม้ำซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
โดยชอบด้วยกฎหมำยได้เช่นกนั หำกเจำ้ของท่ีดินมีเจตนำอุทิศให้ท่ีดินเป็นท่ีสำธำรณะโดยตรง 
ขอ้ยกเวน้คือ ในกำรขอโอนหรือแบ่งหักท่ีดินของผูเ้ยำวห์รือคนไร้ควำมสำมำรถ ให้เป็นทำงสำธำรณะ
ประโยชน์ ผูแ้ทนโดยชอบธรรมของผูเ้ยำวห์รือผูอ้นุบำลของคนไร้ควำมสำมำรถตอ้งไดรั้บอนุญำต
จำกศำลก่อน 
  นอกจำกน้ีแลว้ กำรไดม้ำของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมำยนั้น อำจไดม้ำ
จำกสินสมรส ซ่ึงตอ้งเป็นกำรสมรสท่ีตอ้งจดทะเบียนกนัโดยถูกตอ้งตำมกฎหมำย โดยหลกักำร
ได้มำของสินสมรส คือ ตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ ว่ำด้วยเร่ืองครอบครัว ซ่ึงเป็น
ทรัพยสิ์นท่ีคู่สมรสได้มำระหว่ำงสมรส หรือฝ่ำยใดฝ่ำยหน่ึงได้มำระหว่ำงสมรสโดยพินัยกรรม 
หรือโดยกำรให้เป็นหนงัสือ โดยระบุว่ำ “ให้เป็นสินสมรส” หรือเป็นทรัพยสิ์นท่ีเป็นดอกผลของ
สินส่วนตวั หรือเป็นกรณีท่ีสงสัยวำ่ทรัพยสิ์นอยำ่งหน่ึงเป็นสินสมรสหรือไม่ ใหส้ันนิฐำนไวก่้อนวำ่
เป็นสินสมรส แต่กำรท่ีบุคคลทั้งสองไม่ไดมี้กำรจดทะเบียนสมรสกนั ทรัพยสิ์นท่ีไดม้ำระหวำ่งนั้น 
ไม่เป็นสินสมรส แต่เป็นทรัพยสิ์นท่ีบุคคลทั้งสองเป็นเจำ้ของร่วมกนั หรือกำรไดม้ำซ่ึงกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินโดยชอบด้วยกฎหมำย โดยกำรอำศยัสัญญำแลกเปล่ียน คือ เป็นสัญญำซ่ึงคู่กรณีต่ำงฝ่ำย 
ต่ำงโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยใ์ห้แก่กนัและกนั ซ่ึงกำรแลกเปลี่ยนจะส ำเร็จบริบูรณ์ต่อเมื่อ
คู่สัญญำทั้งสองฝ่ำยไดแ้สดงเจตนำโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพย ์เป็นตน้  



55 

  ดงันั้น เม่ือผูท่ี้ไดม้ำซ่ึงท่ีดินตำมกรณีต่ำง ๆ ดงักล่ำวมำขำ้งตน้ท่ีและเป็นผูมี้กรรมสิทธ์ิ
โดยชอบดว้ยกฎหมำยในที่นั้นสำมำรถน ำมำขอออกโฉนดที่ดินหรือหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
ไดแ้ลว้แต่กรณี ซ่ึงกำรด ำเนินกำรออกโฉนดท่ีดินของกรมท่ีดินมี 2 วธีิ กล่ำวคือ  
   (1) กำรเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดิน และ 
   (2) กำรออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำย 
  ซ่ึงในปัจจุบนักำรออกโฉนดท่ีดินมีกำรด ำเนินกำรเป็น 4 วธีิใหญ่ ๆ กล่ำวคือ  
   (1) กำรเดินส ำรวจกำรออกโฉนดท่ีดิน ตำมมำตรำ 58, 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมำย
ท่ีดิน ไดแ้ก่ 
    (1.1) กำรเดินส ำรวจกำรออกโฉนดท่ีดินภำคพื้นดิน ด ำเนินกำรในพื้นท่ีหมู่บำ้น 
หรือพื้นท่ีท่ีมีส่ิงปกคลุมไม่เห็นรำยละเอียดในระวำงแผนท่ีท่ีรูปถ่ำยทำงอำกำศ หรือพื้นท่ีท่ีไม่สำมำรถ
สร้ำงระวำงรูปถ่ำยทำงอำกำศได ้
    (1.2) กำรเดินส ำรวจกำรออกโฉนดท่ีดินโดยใช้ระวำงแผนท่ีรูปถ่ำยทำงอำกำศ 
ด ำเนินกำรในพื้นท่ีโล่ง สำมำรถเห็นลวดลำยในระวำงแผนท่ีรูปถ่ำยทำงอำกำศซ่ึงเป็นลกัษณะงำน
เก็บตกเสริมหรือเพิ่มเติมในพื้นที่ระวำงแผนที่เดียวกนักบักำรเปล่ียน น.ส. 3 ก. เป็นโฉนดที่ดิน 
ในกรณีท่ีดินไม่มี น.ส. 3 ก. หรือมีแต่ไม่สำมำรถยำ้ยรูปแปลงท่ีดินในระวำงแผนท่ีรูปถ่ำยทำง
อำกำศเพื่อเปล่ียนเป็นโฉนดท่ีดินได ้
   (2) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยกำรเปล่ียน น.ส. 3 ก. เป็นโฉนดท่ีดินตำมมำตรำ 58 ตรี 
แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน 
   (3) กำรออกโฉนดที่ดินเฉพำะรำย ตำมมำตรำ 59 แห่งประมวลกฎหมำยที่ดิน 
ซ่ึงรวมกำรออกโฉนดท่ีดินตำมโครงกำรต่ำง ๆ ดงัน้ี 
    (3.1) กำรออกโฉนดท่ีดินแบบทอ้งถ่ิน 
    (3.2) กำรออกโฉนดท่ีดินตำมโครงกำรจดัรูปท่ีดิน  
    (3.3) กำรออกโฉนดท่ีดินตำมโครงกำรปฏิรูปท่ีดิน  
   (4) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยมิได้แจง้กำรครอบครอง (ส.ค. 1) ตำมมำตรำ 59 ทว ิ
แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน  
  ส่วนในเร่ืองของกำรออกโฉนดท่ีดินในรำชอำณำจกัรไทยในยุคปัจจุบนั (พ.ศ. 2528 
ถึงปัจจุบนั) ตำมพระรำชบญัญตัิแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมำยที่ดิน (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528 
ได้ก ำหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิกำรออกโฉนดท่ีดิน ดงัน้ี  
   (1) ก ำหนดแบบโฉนดท่ีดินใหม่ โดยให้ใช้แบบ น.ส. 4 จ. (กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 34 
(พ.ศ. 2529) ลงวนัท่ี 1 มกรำคม 2529)  
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   (2) ก ำหนดแบบโฉนดท่ีดินใหม่ โดยให้ใช้แบบ น.ส. 4 จ. (กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 
(พ.ศ. 2537) ลงวนัท่ี 22 กุมภำพนัธ์ 2537) ซ่ึงเป็นแบบล่ำสุดและไดใ้ชต้ลอดมำจนถึงปัจจุบนั  
  ในกรณีโฉนดท่ีดิน น.ส. 4 จ. ท่ีออกเป็นโฉนดตรำจองหรือตรำจองท่ีตรำว่ำ  
“ได้ท ำประโยชน์แล้ว” ให้มีค  ำว่ำ “โฉนดตรำจอง” หรือตรำจองท่ีตรำว่ำ “ได้ท ำประโยชน์แล้ว” 
แล้วแต่กรณีไวใ้ต้ตรำครุฑ และท่ีดินท่ีท่ีจะออกโฉนดท่ีดินต้องเป็นท่ีดินท่ีผูมี้สิทธิในท่ีดินได้
ครอบครองและท ำประโยชน์แลว้ และเป็นท่ีดินท่ีสำมำรถออกโฉนดท่ีดินไดต้ำมกฎหมำย 
 2.4.4 หลกัเกณฑ์และวธีิการออกโฉนดทีด่ินเฉพาะราย 
 กำรออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำย เป็นไปตำมมำตรำ 59 แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน  
แต่ส ำหรับกำรออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำยโดยมิไดแ้จง้กำรครอบครอง ตำมมำตรำ 59 ทวิ (ไม่มีกำร
แกไ้ขเพิ่มเติม) แต่กรณีกำรขออนุมติัผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัเพื่อออกโฉนดท่ีดิน กรณีจ ำเป็น และกรณี
ท่ีดินท่ีขอออโฉนดมีเน้ือท่ีเกินกว่ำ 50 ไร่ นั้น ได้มีกำรก ำหนดหลกัเกณฑ์วิธีกำรด ำเนินกำรโดย 
ขอ้ 5, 6 และขอ้ 7 แห่งระเบียบของคณะกรรมกำรจดัท่ีดินแห่งชำติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2532) ลงวนัท่ี  
4 ตุลำคม 2532 โดยมีขั้นตอนกำรออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำย เม่ือเจ้ำของท่ีดินมีควำมประสงค ์
ขอรังวดัออกโฉนดท่ีดินให้ยื่นค ำขอเจำ้พนักงำนท่ีดิน ณ ส ำนักงำนท่ีดินจงัหวดั/สำขำ/ส่วนแยก  
ท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยู ่ซ่ึงหลกัฐำนท่ีสำมำรถน ำมำออกโฉนดได ้ไดแ้ก่ หลกัฐำนกำรแจง้กำรครอบครอง 
(ส.ค. 1) รวมตลอดถึงผูค้รอบครองต่อเน่ือง, ใบจอง (น.ส. 2), ใบเหยียบย  ่ำหมำยเลข 3, หนังสือ
รับรองกำรท ำประโยชน์ (น.ส. 3, น.ส. 3 ก., น.ส. 3 ข.) ตรำจอง ตรำจองท่ีตรำวำ่ “ไดท้  ำประโยชน์
แลว้”, หนังสือแสดงกำรท ำประโยชน์นิคมสร้ำงตนเอง (น.ค. 3), หนังสือแสดงกำรท ำประโยชน์
สหกรณ์นิคม (กสน. 5) หรือไม่มีหลักฐำนเก่ียวกบัท่ีดินแต่ได้ครอบครองท่ีดินมำก่อนประมวล
กฎหมำยท่ีดินใช้บงัคบั โดยยื่นใบแจง้ควำมประสงค์ท่ีจะได้โฉนดท่ีดินตำมมำตรำ 27 ตรี แห่ง
ประมวลกฎหมำยท่ีดิน หำกท่ีดินท่ีน ำมำขอออกโฉนดท่ีดิน ติดจ ำนอง ตอ้งมีหนงัสือแสดงควำม
ยนิยอมจำกผูรั้บจ ำนองมำประกอบดว้ย และกำรออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำยน้ีจะกระท ำไดใ้นบริเวณ
ท่ีดินท่ีได้สร้ำงระวำงแผนท่ีเพื่อกำรออกโฉนดท่ีดินไวแ้ล้ว เท่ำนั้น ตำมระเบียบคณะกรรมกำร 
จดัท่ีดินแห่งชำติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2532) วำ่ดว้ยเง่ือนไขกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำร
ท ำประโยชน์ โดยขั้นตอนในกำรออกโฉนดท่ีดินมี 4 ขั้นตอน คือ  
  1) กำรรับค ำขอรังวดัออกโฉนดท่ีดิน เป็นขั้นตอนกำรสอบสวนสิทธิเพื่อให้ได้
ข้อเท็จจริง ว่ำผูข้อหลักฐำนเอกสำรส ำหรับท่ีดินแปลงนั้น หรือไม่อย่ำงไร โดยตรวจสอบจำก
หลกัฐำนเอกสำรต่ำง ๆ ท่ีผูข้อน ำมำแสดงและจำกกำรสอบสวนถอ้ยค ำผูข้อและพยำน ผูป้กครอง
ทอ้งท่ี หำกเป็นกรณีครอบครองต่อเน่ืองตอ้งสอบสวนพยำนบุคคลดว้ย 
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  2) กำรรังวดัสอบสวนสิทธิกำรครอบครองและท ำประโยชน์ ตำมขอ้ 10 แห่งกฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตำมควำมในพระรำชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497  
คือ เม่ือไดพ้ิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์แลว้ ปรำกฏวำ่ไดมี้กำรครอบครองและท ำประโยชน์แก่
สภำพท่ีดินในทอ้งถ่ิน ตลอดจนสภำพของกิจกำรท่ีไดท้  ำประโยชน์ฯ โดยเจำ้หนำ้ท่ีผูส้อบสวนตอ้ง
ตรวจสภำพกำรท ำประโยชน์ในท่ีดิน ดว้ยตนเองทุกแลง ก่อนท ำกำรสอบสวนลงลำยมือช่ือเพื่อให้
ทรำบว่ำเจ้ำของท่ี ดินนั้ นให้ถ้อยค ำถูกต้องหรือไม่อย่ำงไร ในกำรสอบสวนต้องสอบสวน
รำยละเอียดของกำรใชป้ระโยชน์ ระยะเวลำกำรครอบครองและท ำประโยชน์ เป็นกำรต่อเน่ือง หรือ
ทิ้งร้ำงหรือไม่ ที่ดินนั้นเป็นที่สำธำรณะประโยชน์ ที่หลวงหวงห้ำม ที่รำชกำรสงวนหวงห้ำมไว ้
หรือไม่ ท ำประโยชน์อะไรในท่ีดิน ท ำติดต่อตลอดหรือละทิ้งไปบำ้ง หรือไม่ และสภำพกำรท ำ
ประโยชน์ตรงตำมท่ีแจ้งไวใ้นหลักฐำนเดิม หรือไม่ ประกำรใด และให้สอบสวนว่ำ ท่ีดินเป็นของ 
ใครมำก่อนด้วย หรือไม่  โดยวิธีกำรด ำเนินกำรให้ด ำเนินกำรตำมข้อ 15 (1) และ (2) แห่ง
กฎกระทรวงฉบบัเดียวกนั กล่ำวคือ ให้มีกำรรังวดัท ำแผนท่ีตำมวิธีกำรรังวดัเพื่อออกโฉนดท่ีดิน 
โดยให้เจำ้ของท่ีดินปักหลกัหมำยเขตท่ีดินไวทุ้กมุมท่ีดินของตน และให้ถอ้ยค ำตำมแบบ น.ส. 5  
ทำ้ยกฎกระทรวงฉบบัดงักล่ำว โดยกำรรังวดันั้น เพื่อให้ทรำบท่ีตั้ง ระยะแนวเขตท่ีดิน กวำ้งยำว 
และเน้ือท่ีแปลงท่ีดิน 
  3) กำรแจกโฉนดท่ีดิน ตำมขอ้ 15 (3) ประกอบขอ้ 16 แห่งกฎกระทรวงฉบบัเดียวกนั 
ก ำหนดไวว้่ำ ก่อนกำรแจกโฉนดท่ีดินให้เจ้ำพนักงำนท่ีดินประกำศแจกโฉนดท่ีดินให้ทรำบ 
มีก ำหนด 30 วนั ประกำศนั้นให้ปิดไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ส ำนักงำนท่ีดินท้องท่ี ส ำนักงำนเขตหรือ 
ท่ีวำ่กำรอ ำเภอหรือท่ีวำ่กำรก่ิงอ ำเภอทอ้งท่ี ท่ีท ำกำรแขวงหรือท่ีท ำกำรก ำนนัทอ้งท่ี และในบริเวณ
ท่ีดินนั้น แห่งละหน่ึงฉบบัในเขตเทศบำลให้ปิดไว ้ณ ส ำนกังำนเทศบำล อีกหน่ึงฉบบั โดยนบัจำก
วนัถดัจำกวนัปิดประกำศ เป็น 1 จนครบ 30 วนั จึงจะถือวำ่ประกำศครบก ำหนดตำมกฎหมำย ทั้งน้ี
เพื่อเป็นกำรประกำศหำผูค้ดัคำ้นเพื่อท่ีทำงรำชกำรจะไดข้อ้มูลเพิ่มเติมว่ำท่ีดินดงักล่ำวนั้นสำมำรถ
ออกโฉนดท่ีดินใหก้บัผูข้อไดห้รือไม่ 
  ในกรณีท่ีเร่ืองกำรขอออกโฉนดท่ีดินอยู่ระหว่ำงด ำเนินกำร ซ่ึงอำจเป็นเร่ืองจะตอ้ง
แสวงหำขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม ไม่วำ่จะเป็นกำรออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐหรือ
กรณีอ่ืน ๆ นั้น ให้ด ำเนินกำรประกำศแจกโฉนดท่ีดินไดโ้ดยไม่ตอ้งรอให้เสร็จส้ินขั้นตอนดงักล่ำว 
ซ่ึงกรณีน้ีศำลฎีกำไดว้ำงหลกัเกณฑไ์วว้ำ่ “ตรำบใดท่ีผูถื้อท่ีดินยงัไม่ไดม้ำซ่ึงโฉนด หรือยงัไม่ไดรั้บ
โฉนดไปจำกเจ้ำหน้ำท่ี ผูท่ี้ยึดถือไวก้็จะถือว่ำตนได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินอันแท้จริงถูกต้องตำม
กฎหมำยแลว้ไม่ได”้  
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  4) กำรพิจำรณำลงนำมในโฉนดท่ีดิน เป็นขั้นตอนท่ีส ำคญัท่ีสุดเพรำะเป็นกำรตรวจสอบ
พิจำรณำขอ้เท็จจริงก่อนท่ีเจำ้พนกังำนจะลงนำมในโฉนดท่ีดิน ซ่ึงตอ้งมีขอ้มูลพร้อมและเพียงพอ 
ท่ีแสดงวำ่เป็นท่ีดินของผูมี้สิทธิครอบครองไดค้รอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดินมิไดเ้ป็นท่ีสงวน 
หรือหวงหำ้ม หรือตอ้งห้ำมตำมหลกัเกณฑก์ำรออกโฉนดท่ีดิน หรือหลกัฐำนเดิมตรงกบัแปลงท่ีดิน
ท่ีน ำมำท ำกำรรังวดั หรือระยะขำ้งเคียงเน้ือท่ี และกำรรับรองแนวเขต ถูกตอ้งตำมระเบียบ กฎหมำย 
ท่ีกรมท่ีดินวำงไวห้รือไม่ หำกขอ้มูลเหล่ำน้ีไม่เพียงพอเป็นหน้ำท่ีของผูพ้ิจำรณำกลัน่กรองจะตอ้ง
ด ำเนินกำรเพิ่มเติม แลว้จึงประมวลขอ้มูลพร้อมควำมเห็นเสนอเจำ้พนกังำนท่ีดินจงัหวดัหรือสำขำ 
หรือเจำ้พนกังำนท่ีดินหวัหนำ้ส่วนแยก เพื่อพิจำรณำลงนำมในโฉนดท่ีดินเพื่อแจกโฉนดท่ีดินให้แก่
ผูข้อต่อไป 
  การออกโฉนดทีด่ินเฉพาะรายในทีห่วงห้ามโดยถูกต้องตามกฎหมาย 
  ในกำรออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำยในท่ีหวงห้ำมโดยถูกตอ้งตำมกฎหมำยนั้น ตอ้งพิจำรณำ
เป็นรำยกรณีไป 10 กรณี ดงัต่อไปน้ี 
   (1) กรณีท่ีดินอยูใ่นเขตป่ำไม ้ 
   (2) กรณีท่ีดินอยูใ่นเขตป่ำชำยเลน 
   (3) กรณีท่ีดินอยูใ่นควำมรับผดิชอบของกรมอุทยำนแห่งชำติ สัตวป่์ำและพนัธ์ุพืช  
   (4) ในกรณีท่ีดินอยูใ่นควำมรับผดิชอบของกรมทรัพยำกรทำงทะเลและชำยฝ่ัง 
   (5) ในกรณีท่ีดินอยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดิน 
   (6) ในกรณีท่ีดินอยูใ่นเขตหวงหำ้มเพื่อจดัตั้งนิคมสร้ำงตนเองและนิคมสหกรณ์ 
    (6.1) นิคมสร้ำงตนเอง เป็นงำนบริหำรสวสัดิกำรสังคมรูปแบบหน่ึง เร่ิมเม่ือปี 
พ.ศ. 2483 โดยจอมพล ป.พิบูลสงครำม นำยกรัฐมนตรีสมยันั้น ซ่ึงน ำท่ีดินรกร้ำงว่ำงเปล่ำมำใช้
ประโยชน์เพื่อสงเครำะห์คนยำกไร้ให้มีท่ีอยูอ่ำศยัและท่ีดินท ำกินในลกัษณะชุมชนท่ีเป็นระเบียบ 
และพฒันำให้มีรำยได้และคุณภำพชีวิตท่ีดี แล้วให้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น ตำมพระรำชบัญญัติ 
จดัท่ีดินเพื่อกำรครองชีพ พ.ศ. 2485 ฉบบัแก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2504 และฉบบัล่ำสุดแก้ไขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2511 ซ่ึงใชม้ำจนปัจจุบนั คือ  
     (6.1.1) หนังสืออนุญำตให้เข้ำท ำประโยชน์ในท่ีดิน (น.ค. 1) ออกให้เม่ือ
สมำชิกนิคมไดรั้บอนุญำตใหเ้ขำ้ท ำประโยชน์ในท่ีดิน ตำมมำตรำ 8 พระรำชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อกำร
ครองชีพ พ.ศ. 2511 กล่ำวคือ เม่ือคณะกรรมกำรฯ พิจำรณำให้เป็นสมำชิกนิคมฯ แลว้จะออกหนงัสือ
ดงักล่ำวให ้(น.ค. 1) 
     (6.1.2) หนงัสือแสดงกำรท ำประโยชน์ (น.ค. 3) ออกให้เมื่อสมำชิกนิคมฯ 
มีคุณสมบติัครบถว้นตำมมำตรำ 11 แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนั กล่ำวคือ เม่ือไดรั้บหนงัสือ น.ค. 1 
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แลว้ โดยเขำ้ท ำประโยชน์ในท่ีท่ีดินนั้นเกินกว่ำ 5 ปี ไม่มีหน้ีสินเก่ียวกบักิจกำรนิคมคำ้งช ำระและ
ช ำระเงินช่วยทุนท่ีรัฐบำลลงไปแลว้ ก็จะไดรั้บหนงัสือแสดงกำรท ำประโยชน์ (น.ค. 3)  
    ซ่ึงหนังสือแสดงกำรท ำประโยชน์ (น.ค. 3) สำมำรถน ำมำออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ตำมประมวลกฎหมำยท่ีดินได้ทนัที แต่ห้ำมโอนโฉนดท่ีดินกัน 
มีก ำหนด 5 ปี นับแต่วนัรับโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ เวน้แต่ตกทอดทำง
มรดกหรือโอนไปยงัสหกรณ์ท่ีตนเป็นสมำชิกและก ำหนดเวลำห้ำมโอนดงักล่ำวไม่อยูใ่นข่ำยแห่ง
กำรบงัคบัคดี ทั้งน้ีตำมมำตรำ 12 แห่งพระรำชบญัญติัดงักล่ำว ประกอบหนงัสือกรมประชำสงเครำะห์ 
ที่ รส. 0405/ว. 8656 ลงวนัท่ี 9 กุมภำพนัธ์ 2541 เวียนโดยหนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท. 0719/ว. 09488 
ลงวนัท่ี 30 มีนำคม 2541 เร่ือง กำรออกหนงัสือส ำคญัตำมประมวลกฎหมำยท่ีดินให้แก่รำษฎรท่ีมี
หลกัฐำน ส.ค. 1 ในเขตนิคมสร้ำงตนเอง  
    (6.2) นิคมสหกรณ์ ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ ตำมพระรำชบัญญัติจดัท่ีดิน 
เพื่อกำรครองชีพ พ.ศ. 2511 พื้นท่ีด ำเนินกำรคือ ท่ีดินในเขตนิคมสหกรณ์ท่ีไดม้ำโดยคณะกรรมกำร
จดัสรรท่ีดินแห่งชำติมอบท่ีดินของรัฐท่ีได้จ  ำแนกให้เป็นท่ีดินจดัสรรเพื่อกำรเกษตรกรรมให ้
กรมส่งเสริมสหกรณ์ด ำเนินกำรจดัท่ีดินให้แก่รำษฎรท่ีไม่มีท่ีดินท ำกินหรือมีท่ีดินนอ้ยไม่เพียงพอ
ต่อกำรประกอบอำชีพไดมี้ท่ีดินเป็นของตนเอง มี 2 ประเภท ดงัน้ี 
     (6.2.1) หนังสืออนุญำตให้เข้ำท ำประโยชน์ในท่ีดิน (กสน. 3) ออกให ้
เม่ือสมำชิกฯ ไดรั้บอนุญำตให้เขำ้ท ำกิน ตำมำตรำ 8 แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนั คือ นิคมประกำศ
รับสมคัรบุคคลเป็นสมำชิก นิคมฯ คดัเลือกสมำชิกและจดัผูผ้่ำนกำรคดักรองลงแปลงท่ีดินตำม
แผนผงัจดัแบ่งท่ีดินและออกหนงัสือ (กสน. 3) อนุญำตใหท้ ำประโยชน์ต่อไป 
     (6.2.2) หนงัสือแสดงกำรท ำประโยชน์ (กสน. 5) ออกใหเ้ม่ือสมำชิกมีคุณสมบติั
ครบถ้วนตำมมำตรำ 11 แห่งพระรำชบญัญัติเดียวกัน กล่ำวคือ เม่ือได้รับหนังสืออนุญำตให้เข้ำ 
ท ำประโยชน์ในท่ีดิน (กสน. 3) โดยเขำ้ท ำประโยชน์ในท่ีดินดงักล่ำวแลว้เกินกว่ำ 5 ปีไม่มีหน้ีสิน
เก่ียวกบักิจกำรนิคมคำ้งช ำระและช ำระเงินช่วยทุนท่ีรัฐบำลลงไปแลว้ ก็จะไดรั้บหนงัสือแสดงกำร
ท ำประโยชน์ (กสน. 5)  
    โดยหนังสือแสดงกำรท ำประโยชน์ (กสน. 5) สำมำรถน ำมำออกโฉนดท่ีดิน
หรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ตำมประมวลกฎหมำยท่ีดินได ้เม่ือได้รับควำมเห็นชอบจำก
สหกรณ์ท่ีตนเป็นสมำชิกอยูต่ำมนยัมำตรำ 40 แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนั แต่อยูใ่นบงัคบัห้ำมโอน
โฉนดท่ีดินกนัมีก ำหนดระยะเวลำ 5 ปี นบัแต่วนัรับโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ 
เวน้แต่ตกทอดทำงมรดกหรือโอนไปยงัสหกรณ์ท่ีตนเป็นสมำชิกและก ำหนดเวลำห้ำมโอนดงักล่ำว
ไม่อยูใ่นข่ำยแห่งกำรบงัคบัคดีเช่นเดียวกบั น.ค. 3  
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   (7) ในกรณีกำรออกโฉนดท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐ คือ ท่ีดินสำธำรณสมบติัของแผน่ดิน
ส ำหรับพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ท่ีสงวนหวงห้ำมตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน และกฎหมำยอ่ืน 
ท่ีดินท่ีรัฐมนตรีสงวนไวเ้พื่อรักษำทรัพยำกรธรรมชำติหรือเพื่อประโยชน์สำธำรณะอยำ่งอ่ืน เป็นตน้  
   ตำมมำตรำ 56/1 แห่งพระรำชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมำยท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) 
พ.ศ. 2551 ประกอบระเบียบกรมท่ีดินว่ำด้วยกำรตรวจสอบท่ีดินเพื่อกำรออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ กรณีเป็นท่ีดินท่ีมีอำณำเขตติดต่อคำบเก่ียวหรืออยูใ่นเขตท่ีดินของรัฐ
ดว้ยวธีิอ่ืน พ.ศ. 2551 ใหเ้จำ้หนำ้ท่ีด ำเนินกำรดงัน้ี 
    (7.1) ตรวจสอบหลักฐำนเดิมและหลักฐำนทำงทะเบียนท่ีดินว่ำผู ้ขอเป็น 
ผูมี้สิทธิในท่ีดินและถูกตอ้งตรงตำมหลกัฐำนท่ีทำงรำชกำรมีอยูห่รือไม่ 
    (7.2) ตรวจสอบท่ีดินขำ้งเคียงทุกดำ้นถูกตอ้งตรงกบัหลกัฐำนท่ีดินเดิมท่ีน ำมำ
แสดงหรือไม่ ตรวจสอบระยะแนวเขตท่ีดิน และบนัทึกถอ้ยค ำของเจำ้ของท่ีดิน เจำ้ของท่ีดินขำ้งเคียง 
ตลอดจนผูป้กครองทอ้งท่ี ไวเ้ป็นหลกัฐำน 
    (7.3) ตรวจสอบสภำพกำรท ำประโยชน์วำ่มีควำมเป็นไปไดต้รงกบัท่ีไดแ้จง้ไว้
ในหลกัฐำนท่ีน ำมำแสดงในกำรขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ หรือไม่  
    (7.4) กรณีช่ือผูข้อออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ในท่ีดิน 
ไม่ตรงกบัช่ือในหลกัฐำนท่ีดินเดิมท่ีผูข้อน ำมำยื่นฯ ให้สอบสวนและบนัทึกถอ้ยค ำผูข้อ ผูป้กครอง
ทอ้งที่ และผูที้่เช่ือถือไดว้ำ่มีกำรครอบครองและกำรท ำประโยชน์ในที่ดินต่อเน่ืองมำจำกผูที้่มีช่ือ
ในหลกัฐำนท่ีดินเดิม อยำ่งไร ตั้งแต่เม่ือไหร่ 
    (7.5) กรณีท่ีมีเหตุอันควรสงสัยเป็นอย่ำงยิ่งว่ำท่ีดินขอออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ในท่ีดินอำจไม่ตรงกบัหลกัฐำนท่ีผูข้อฯ น ำมำแสดง ให้เจำ้พนกังำน
ท่ีดินจงัหวดั/สำขำ/ส่วนแยก นำยอ ำเภอ ปลดัอ ำเภอผูเ้ป็นหวัหนำ้ประจ ำก่ิงอ ำเภอ หรือผูอ้  ำนวยกำร
ศูนย์เดินส ำรวจแล้วแต่กรณี ด ำเนินกำรแต่งตั้ งคณะกรรมกำรอย่ำงน้อย 3 คน เพื่อพิจำรณำ
ตรวจสอบสภำพท่ีดินและกำรครอบครองท ำประโยชน์เพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริง เม่ือตรวจสอบแลว้ให้
รำยงำนผลต่อผูแ้ต่งตั้งประกอบกำรพิจำรณำด ำเนินกำรกบัผูข้อต่อไป 
   อีกทั้ง หำกยงัไม่ไดข้อ้ยุติว่ำเป็นท่ีดินท่ีอยู่ในหลกัเกณฑ์จะออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ได ้ให้ด ำเนินกำรตรวจสอบกบัระวำงแผนท่ีรูปถ่ำยทำงอำกำศหรือ
ระวำงรูปถ่ำยทำงอำกำศฉบบัท่ีท ำข้ึนก่อนสุดเท่ำท่ีทำงรำชกำรมีอยู ่โดยตรวจสอบกบัแผนท่ีภำพถ่ำย
ทำงอำกำศกรมแผนท่ีทหำร วำ่สำมำรถออกไดห้รือไม่  
   ซ่ึงประกอบกบัระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี วำ่ดว้ยกำรแกไ้ขปัญหำกำรบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐ พ.ศ. 2545 ก ำหนดวำ่ ส ำหรับท่ีดินท่ีเป็นท่ีดินของรัฐ ใหด้ ำเนินกำรดงัน้ี 
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    (1) กรณีท่ีปรำกฏชดัแจง้ตำมเอกสำรซ่ึงผูข้อน ำมำเป็นหลกัฐำนในกำรขอออก
โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ ว่ำไดมี้กำรครอบครองท ำประโยชน์ในท่ีดินมำ
ก่อนกำรเป็นท่ีดินของรัฐดงักล่ำว ก่อนกำรออกหนังสือแสดงสิทธิฯ ดงักล่ำว ให้จงัหวดัน ำเร่ือง
เสนอต่อคณะอนุกรรมกำรแกไ้ขปัญหำกำรบุกรุกท่ีดินของรัฐประจ ำจงัหวดั (กบร. จงัหวดั) เพื่อพิสูจน์
สิทธิในท่ีดินตำมก ำหนด 
    (2) กรณีท่ีปรำกฏชดัแจง้ตำมเอกสำรซ่ึงผูข้อน ำมำเป็นหลกัฐำนในกำรขอออก
โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ ว่ำได้มีกำรครอบครองท ำประโยชน์ในท่ีดิน
ภำยหลงักำรเป็นท่ีดินของรัฐดงักล่ำว ให้เจำ้หน้ำท่ีท่ีดินยกเลิกค ำขอของผูข้อ พร้อมทั้งแจง้ให้ผูข้อ
ทรำบเพื่อด ำเนินกำรตำมพระรำชบญัญติัวธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ต่อไป  
    (3) กรณีที่ไม่ปรำกฏชัดแจง้ตำมเอกสำรซ่ึงผูข้อน ำมำเป็นหลกัฐำนในกำร
ขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ ว่ำได้มีกำรครอบครองท ำประโยชน์ 
ในท่ีดินมำก่อนหรือภำยหลงักำรเป็นท่ีดินของรัฐดงักล่ำว ยกตวัอย่ำงเช่น ท่ีดินเป็นท่ีหวงห้ำมตำม
พระรำชกฤษฎีกำสงวนหวงห้ำมท่ีดิน พ.ศ. 2478 โดยกำรอ้ำงสิทธิในท่ีดินตำมหลักฐำน ส.ค. 1  
โดยระบุวำ่ไดรั้บมำจำกบิดำเม่ือ พ.ศ. 2485 เป็นตน้ ให้เจำ้พนกังำนท่ีดินด ำเนินกำรสอบขอ้เท็จจริง
ให้ได้ควำมโดยชัดเจนเป็นท่ียุติว่ำได้มีกำรครอบครองท ำประโยชน์ในท่ีดินดงักล่ำวมำก่อนหรือ
ภำยหลงักำรเป็นท่ีดินของรัฐแลว้จึงด ำเนินกำรตำมขอ้ 1 หรือขอ้ 2 แลว้แต่กรณี  
   ในกำรสอบสวน นอกจำกเอกสำรท่ีเป็นพยำนหลกัฐำนต่ำง ๆ แลว้ ให้รวมถึงกำร
สอบพยำนบุคคล และสภำพแวดลอ้ม ประกอบกนั เช่น กำรตรวจสอบกำรเสียภำษีบ ำรุงทอ้งท่ี เป็นตน้ 
   ในกรณีไม่สำมำรถด ำเนินกำรไดใ้หเ้จำ้หนำ้ท่ีแจง้เป็นหนงัสือและเหตุผลประกอบ
โดยละเอียดให้ทรำบภำยใน 2 วนันับแต่ทรำบผลค ำสั่งดงักล่ำว และถือว่ำค ำสั่งนั้นเป็นค ำสั่งทำง
ปกครอง (กรณีไม่ออกโฉนดท่ีดิน) ให้แจง้ผูข้อออกโฉนดท่ีดินทรำบพร้อมแจง้กำรอุทธรณ์ค ำสั่ง
ดงักล่ำวต่อเจำ้หนำ้ท่ีผูท้  ำค  ำสั่งซ่ึงหมำยถึง เจำ้พนกังำนท่ีดินจงัหวดั/สำขำ/ส่วนแยก ภำยในก ำหนด 
15 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งค ำสั่งตำมมำตรำ 44 และมำตรำ 45 แห่งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
รำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบกบักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตำมควำมใน
พระรำชบัญญัติเดียวกัน และประกอบมำตรำ 50 แห่งพระรำชบัญญัติจดัตั้ งศำลปกครองและ 
วิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญัติเก่ียวกับผูอ้อกค ำสั่งทำงปกครองต้องระบุวิธีกำรยื่น 
ค ำฟ้องและระยะเวลำส ำหรับกำรยื่นค ำฟ้องไวใ้นค ำสั่งดงักล่ำว ประกอบเน่ืองจำกมำตรำ 40 แห่ง
พระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัเก่ียวกบักำรให้เจำ้หน้ำท่ีผูอ้อก
ค ำสั่งทำงปกครองตอ้งแจง้รำยละเอียดและระยะเวลำกำรยืน่อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค ำสั่งทำงปกครองฯ 
กำรออกโฉนดท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐจึงตอ้งด ำเนินกำรตำมท่ีไดก้ล่ำวมำขำ้งตน้น้ี 
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   (8) กรณีท่ีดินอยูใ่นเขตท่ีเขำ ท่ีภูเขำ 
   ท่ีดินในเขตท่ีเขำ ท่ีภูเขำ นั้นห้ำมมิให้ออกโฉนดท่ีดินตำมกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 
(พ.ศ. 2537) ออกตำมควำมพระรำชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 ข้อ 14 (2) 
กล่ำวคือ ท่ีเขำ ท่ีภูเขำ และพื้นท่ีท่ี รัฐมนตรีประกำศหวงห้ำม ตำมมำตรำ 9 (2) แห่งประมวล
กฎหมำยท่ีดิน แต่ไม่รวมถึงท่ีดินซ่ึงผูค้รอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมำยตำม
ประมวลกฎหมำยท่ีดิน 
   ก ำหนดบริเวณท่ีเขำ หรือภูเขำ และปริมณฑลรอบท่ีเขำหรือภูเขำ 40 เมตร และ
ควำมลำดชนั 35 เปอร์เซ็นต์ และนอกจำกน้ีตำมท่ีคณะกรรมกำร ป.ป.ป. เสนอส ำหรับ ท่ีเขำ หรือ 
ท่ีภูเขำ คือ ส ำหรับท่ีเขำ หมำยถึง ส่วนของพื้นท่ีสูงจำกบริเวณรอบ ๆ (SURROUNDING) น้อยกวำ่ 
600 เมตร และท่ีภูเขำ หมำยถึง ส่วนของพื้นท่ีท่ีสูงจำกบริเวณรอบ ๆ (SURROUNDING) ตั้งแต่ 600 เมตร
ข้ึนไป โดยจะตอ้งน ำหลกัเกณฑอ์ยำ่งใดอยำ่งหน่ึงหรือหลำยอยำ่งต่อไปน้ีประกอบกำรพิจำรณำ คือ 
    (8.1) ลกัษณะและช่ือท่ีปรำกฏในแผนท่ีแสดงภูมิประเทศของกรมแผนท่ีทหำร
มำตรำส่วน 1: 50,000 หมำยถึง กำรพิจำรณำลกัษณะและช่ือท่ีปรำกฏในแผนท่ีของกรมแผนท่ีทหำร 
ซ่ึงไดมี้กำรส ำรวจในพื้นท่ีจริงแลว้แสดงสภำพพื้นท่ีโดยเส้นชั้นควำมสูง รวมทั้งช่ือของภูมิประเทศ
ท่ีส ำคญั 
    (8.2) กำรเรียกของประชำชนในทอ้งถ่ิน หมำยถึง กำรเรียกวำ่เป็นเขำหรือภูเขำ 
มำประกอบกำรพิจำรณำ 
    (8.3) กำรตรวจสอบพื้นท่ี หมำยถึง กำรตรวจสอบสภำพพื้นท่ีจริงประกอบกำร
พิจำรณำกบัหลกัฐำนแผนท่ีรูปถ่ำยเพื่อใหเ้ห็นโครงสร้ำงของดิน  
    (8.4) โครงสร้ำงทำงธรณีวิทยำ หมำยถึง บริเวณท่ีดินทั้งบริเวณท่ีอยูใ่นโครงสร้ำง
ของภูเขำ  
    (8.5) ผลกำรแปลตีควำมรูปถ่ำยทำงอำกำศหรือภำพจำกดำวเทียม หมำยถึง 
กำรตรวจสอบสภำพท่ีดินแสดงให้เห็นว่ำเป็นท่ีเขำหรือท่ีภูเขำจำกรูปถ่ำยทำงอำกำศหรือภำพจำก
ดำวเทียม ตำมหลกัวชิำกำรแลว้แต่กรณี  
   อีกทั้ ง หนังสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0713/ว 19779 ลงวนัท่ี 15 กันยำยน 2531 เร่ือง 
นโยบำยป่ำไมแ้ห่งชำติ ไดว้ำงแนวทำงปฏิบติักำรออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในพื้นท่ีท่ีมีควำม
ลำดชนัโดยเฉล่ีย 35 เปอร์เซ็นต์ข้ึนไปว่ำ “ไม่อนุญำตให้มีกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง
กำรท ำประโยชน์ ตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน หำกมีควำมจ ำเป็นควรจะให้เช่ำหรือสัมปทำนโดย 
ขออนุญำตคณะรัฐมนตรีเป็นรำย ๆ เวน้แต่กรณีรำษฎรมีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมำยอยู่ก่อนแล้ว 
แมว้ำ่ท่ีดินผืนนั้นจะมีควำมลำดชนัเกินกวำ่ 35 เปอร์เซ็นต ์อนุญำตให้ออกเอกสำรสิทธิได ้แต่ควรมี
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เง่ือนไขเพื่อป้องกนัผลกระทบส่ิงแวดลอ้มไวด้ว้ย” ซ่ึงหนงัสือฉบบัสอดคลอ้งกบัแนวค ำพิพำกษำ
ของศำลปกครองท่ีว่ำ กรณีนำยทุน ออก น.ส. 3 ก. โดยมิชอบด้วยกฎหมำยโดยใช้ ส.ค. 1 (ท่ีดิน  
ส.ป.ก. 4-01) จำกท่ีอ่ืนมำสวมออกทบัท่ีดิน ส.ป.ก. ล ำห้วย อ ำเภอป่ำซำง จงัหวดัล ำพูน ทิ้งท่ีดินให้
รกร้ำงและพื้นท่ีนั้นก็มีควำมลำดชันเกิน 35 เปอร์เซ็นต์ จึงเป็นกำรออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
เป็นตน้ 
   ทั้งน้ี กรมท่ีดินไดว้ำงแนวทำงแนวทำงปฏิบติัไวต้ำมหนงัสือ ท่ี 7509/2499 ลงวนัท่ี 
27 กนัยำยน 2499 ตอบขอ้หำรือจงัหวดัจนัทบุรี เวียนโดยหนังสือกรมท่ีดิน ท่ี 7509/2499 ลงวนัท่ี  
2 ตุลำคม 2499 วำ่ ถำ้เป็นท่ีดินซ่ึงบุคคลมีสิทธิครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมำยอยูก่่อนวนัประมวล
กฎหมำยท่ีดินใชบ้งัคบัแลว้ ท่ีดินนั้นก็ไม่อยูใ่นบริเวณประกำศหวงหำ้มขำ้งตน้  
   นอกจำกน้ี กรมท่ีดินไดเ้วียนตำมหนังสือกรมท่ีดินท่ี มท 0712/ว 7508 ลงวนัท่ี 1 
เมษำยน 2529 เร่ือง นโยบำยป่ำไมแ้ห่งชำติ และต่อมำคณะกรรมกำรนโยบำยป่ำไมแ้ห่งชำติ 
ได้พิจำรณำทบทวน ขอ้ 17 มีมติรวม 3 ประกำร คือ 
     (1) ไม่ อ นุญ ำตให้ มี ก ำรออกโฉนด ท่ี ดินห รือหนั งสื อ รับ รองกำร 
ท ำประโยชน์ ตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน ในพื้นท่ีท่ีมีควำมลำดชนั 35 เปอร์เซ็นตข้ึ์นไป หำกมีควำม
จ ำเป็นควรให้เช่ำหรือสัมปทำนโดยขออนุมติัคณะรัฐมนตรีเป็นรำย ๆ ไป เวน้แต่รำษฎรมีสิทธิ 
โดยชอบดว้ยกฎหมำยอยูก่่อนแลว้  
     (2) กรณีรำษฎรรำยใดมีสิทธิครอบครองท่ีดินมำก่อนประกำศใช้ประมวล
กฎหมำยท่ีดิน ถือวำ่ผูน้ั้นมีสิทธิครอบครองตำมกฎหมำย แมว้่ำท่ีดินผืนนั้นจะมีควำมลำดชนัเฉล่ีย
เกิน 35 เปอร์เซ็นต์ อนุญำตให้ออกเอกสำรสิทธิได ้แต่กำรอนุญำตควรมีเง่ือนไขป้องกนัผลกระทบ
ทำงส่ิงแวดลอ้มดว้ย  
     (3) ขอให้กรมพฒันำที่ดินจดัส่งแผนที่แสดงพื้นที่ที่มีควำมลำดชันเกิน 
35 เปอร์เซ็นต ์ใหแ้ก่หน่วยรำชกำรท่ีเก่ียวขอ้ง 
    ในพื้นท่ีดงักล่ำว กรณีรำษฎรรำยใดมีสิทธิครอบครองท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมำย
ก่อนประมวลกฎหมำยท่ีดินใชบ้งัคบั คือ ไดแ้จง้ ส.ค. 1 ไวด้ว้ย แมว้ำ่ท่ีดินผืนนั้นจะมีควำมลำดชนั
เฉล่ียเกิน 35 เปอร์เซ็นต ์อนุญำตใหอ้อกเอกสำรสิทธิได ้ 
   (9) ในกรณีกำรออกโฉนดท่ีดินท่ีงอกริมตล่ิง 
   หำกมีผูย้ื่นค ำขอออกโฉนดท่ีดินและท่ีดินนั้นเป็นท่ีดินริมน ้ ำน่ำจะมีลกัษณะเป็น
ท่ีดินท่ีงอกริมตล่ิง ตอ้งพิจำรณำว่ำ ท่ีดินท่ีจะถือว่ำเป็นท่ีงอกริมตล่ิงนั้นเกิดข้ึนเองตำมธรรมชำติ
ไม่ใช่โดยกำรถม ต้องเป็นกำรงอกจำกผืนดินออกไป ไม่ใช่เป็นกำรต้ืนเขินมำจำกล ำน ้ ำเข้ำหำ
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แผน่ดินและจะตอ้งไม่มีทำงน ้ ำสำธำรณะ ทำงสำธำรณะ หรือท่ีสำธำรณะอนัใดคัน่อยูร่ะหวำ่งท่ีดินเดิม
กบัท่ีงอกเม่ือเวลำน ้ำข้ึนตำมปกติน ้ำท่วมไม่ถึง  
   ทั้งน้ี มำตรำ 1308 แห่งประมวลกฎหมำยแพง่และพำณิชย ์บญัญติัวำ่ ท่ีดินแปลงใด
เกิดที่งอกริมตล่ิง ที่งอกย่อมเป็นทรัพยสิ์นของเจำ้ของที่ดินแปลงนั้น แต่อย่ำงไรก็ตำมท่ีชำยตล่ิง 
ทำงน ้ ำ ทำงหลวง ทะเลสำบ มำตรำ 1304 (2) บญัญติัวำ่ ทรัพยส์มบติัของแผน่ดินประเภททรัพยสิ์น
ส ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ส่วนมำตรำ 1336 บญัญติัว่ำ เจำ้ของทรัพยมี์สิทธิใช้สอย และจ ำหน่ำย
ทรัพยสิ์นของตน และไดซ่ึ้งดอกผลแห่งทรัพยน์ั้นกบัทั้งมีสิทธิติดตำมและเอำคืนทรัพยสิ์นของตน
จำกบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยึดถือไว ้และมีสิทธิขดัขวำงมิให้ผูอ่ื้นสอดเข้ำเก่ียวกับทรัพย์สินนั้น
โดยมิชอบดว้ยกฎหมำย  
   ท่ีดินท่ีจะออกโฉนดท่ีดินท่ีงอกริมตล่ิงได ้จะตอ้งเป็นท่ีงอกเกิดข้ึนโดยธรรมชำติ 
ไม่ใช่เกิดจำกกำรกระท ำให้ต้ืนเขินงอกข้ึน เป็นอนัพน้จำกกำรเป็นสำธำรณสมบติัของแผ่นดินและ
อยู่ในลกัษณะพึงจะออกโฉนดที่ดินได้ โดยให้จงัหวดัแต่งตั้งคณะกรรมกำรอย่ำงน้อย 3 คน 
เพื่อออกไปตรวจสภำพท่ีดินวำ่เป็นที่งอกตำมมำตรำ 1308 ดงักล่ำวหรือไม่ อยำ่งไร หำกปรำกฏวำ่ 
ที่งอกเป็นแถวเป็นแนวยำวติดต่อกนัแลว้ให้จงัหวดัสั่งเจำ้หนำ้ที่จดักำรวำงแนวเขตที่งอกนั้นไว ้
เพื่อตดัปัญหำเร่ืองเขตท่ีริมตล่ิงและเพื่อใหเ้กิดควำมเป็นธรรมแก่ผูข้อรำยอ่ืน หำกจงัหวดัเห็นควรให้
มีกำรวำงแนวเขตท่ีงอกริมตล่ิง ก็ให้คณะกรรมกำรตรวจสภำพท่ีดินนั้น ท ำกำรก ำหนดแนวเขต
ที่งอกริมตล่ิง และในกำรจดักำรวำงแนวเขตจะใชง้บประมำณของจงัหวดั ส่วนเจำ้หน้ำท่ีจะใชข้อง
จงัหวดัหรือจะขอสนบัสนุนจำกส่วนกลำงก็ได ้ต่อจำกนั้นจะดูแลรักษำและด ำเนินกำรคุม้ครองป้องกนั
ท่ีดินจำกแนวเขตท่ีวำงไวไ้ปจดแม่น ้ ำล ำคลอง หรือทะเล ให้คงเป็นท่ีสำธำรณประโยชน์ส ำหรับ
ประชำชนใชร่้วมกนั และให้ปฏิบติัตำมนยัแห่งหนงัสือกระทรวงมหำดไทย ท่ี 19519/2498 ลงวนัท่ี 
23 กนัยำยน 2498 และหนงัสือกระทรวงมหำดไทย ท่ี มท 0609/18387 ลงวนัท่ี 1 กนัยำยน 2523  
   แต่ขอ้ควรระวงัในกำรพิจำรณำเร่ืองกำรเป็นที่งอกน้ีว่ำ ตอ้งพิจำรณำให้ไดว้่ำ
เป็นที่งอกจำกดินเดิมจริง ๆ ไม่ใช่ท่ีดินริมแม่น ้ ำ ริมคลอง หรือทะเล ท่ีเดิมท่ีไดอ้อกเอกสำรสิทธิไว้
ไม่ถึงแนวเขตที่ครอบครอง และเป็นกำรออกโฉนดที่ดินเฉพำะรำยเท่ำนั้น จะน ำเดินส ำรวจ
ออกโฉนดท่ีดินไม่ได ้ 
   เม่ือมีกำรงอกของท่ีดิน ก็มีกำรพงัทลำยของท่ีดินเน่ืองจำกถูกน ้ ำกดัเซำะไดเ้ช่นกนั
ในเร่ืองดงักล่ำวน้ี ตำมค ำพิพำกษำศำลฎีกำท่ี 677/2490, 353-360/2507 ประกอบค ำสั่งกรมที่ดิน 
ที ่ 5/2548 ลงวนัท่ี 8 ธันวำคม 2485 เร่ือง กำรปฏิบัติในเร่ืองท่ีดินพังลงน ้ ำท ำให้รูปแผนท่ีเดิม
เปล่ียนแปลงไป และตำมควำมเห็นของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ ท่ี นร. 0901/2011 ลงวนัท่ี 30 
พฤศจิกำยน 2547 ซ่ึงสำมำรถสรุปได้ว่ำ กรณีท่ีดินเป็นท่ีของเอกชนมีกรรมสิทธ์ิอยู่ แมภ้ำยหลัง 
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ถูกน ้ ำกดัเซำะหรือพงัทลำยท ำให้แนวเขตท่ีดินเปล่ียนไป เจำ้ของท่ีดินยงัคงใชสิ้ทธิแสดงควำมเป็น
เจำ้ของโดยกำรหวงกนั หรือสงวนสิทธิในกำรครอบครองท่ีดินของตนอยูโ่ดยมิไดท้อดทิ้งตอ้งถือวำ่
ท่ีดินดงักล่ำวไม่เป็นท่ีสำธำรณสมบติัของแผน่ดิน 
   (10) ในกรณีกำรออกโฉนดท่ีดินในเขตจดัรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตรกรรม 
   กำรออกโฉนดท่ีดินในเขตจดัรูปท่ีดินฯ เป็นกำรด ำเนินกำรตำมมำตรำ 41 แห่ง
พระรำชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตร พ.ศ. 2517 และประกอบกฎกระทรวง (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2518 
ออกตำมควำมในพระรำชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตร พ.ศ. 2517 ได้ก ำหนดให้หัวหน้ำ
ส ำนักงำนจดัรูปท่ีดินจงัหวดัเป็นผูย้ื่นค ำขอออกโฉนดท่ีดินต่อเจ้ำพนักงำนท่ีดินจงัหวดั/สำขำ/ 
ส่วนแยกแห่งทอ้งท่ีซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยู ่ส่วนกรณีกำรเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดินในเขตโครงกำรจดัรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม นั้น พระรำชกฤษฎีกำก ำหนดเขตโครงกำรจดัรูปท่ีดินมีผลเพียงให้เจำ้ของ
ท่ีดินหรือผูมี้สิทธิไดรั้บท่ีดินตอ้งปฏิบติัตำมบทบญัญติัแห่งพระรำชบญัญติัดงักล่ำว เท่ำนั้น ไม่มีผล
ท ำให้เจำ้ของท่ีดินหรือผูมี้สิทธิได้รับท่ีดินต้องเสียสิทธิในท่ีดินแต่อย่ำงใด ตำมนัยค ำพิพำกษำ 
ศำลฎีกำท่ี 3124/2532 ประกอบหนงัสือกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ท่ี กษ 0214/21776 ลงวนัท่ี 19 
สิงหำคม 2542 
   (11) ท่ีเกำะ เป็นสมบติัของแผ่นดิน ตำมมำตรำ 1309 แห่งประมวลกฎหมำยแพ่ง
และพำณิชย ์และเป็นท่ีตอ้งห้ำมมิให้มีกำรออกโฉนดท่ีดิน ตำมกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) 
ขอ้ 14 (3) แต่หำกจะออกโฉนดท่ีดินได้จะตอ้งเป็นกรณีของกำรครอบครองหรือมีสิทธิอยู่ก่อน
ประมวลกฎหมำยที่ดินใช้บ ังค ับ และประกอบตำมนัยหนังสือคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ ท่ี 
นร 0601/1230 ลงวนัท่ี 9 ตุลำคม 2535 เร่ือง กำรเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
และหนงัสือคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0601/209 ลงวนัท่ี 29 มีนำคม 2537 เร่ือง หำรือ
ข้อกฎหมำยเก่ียวกับท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน และประกอบค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด  
คดีหมำยเลขแดงท่ี อ. 61/2548 ลงวนัท่ี 16 พฤษภำคม 2548 ซ่ึงศำลวินิจฉัยว่ำ เจ้ำพนักงำนท่ีดิน
จงัหวดัแห่งหน่ึงปฏิเสธไม่ด ำเนินกำรออกโฉนดท่ีดินให้นำงสำว พ. (ผูฟ้้องคดี) ซ่ึงไดย้ื่นค ำขอไว้
ก่อนกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตำมควำมในพระรำชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมำย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 ใช้บงัคบั โดยอำ้งวำ่ เป็นท่ีเกำะ ซ่ึงตอ้งห้ำมมิให้มีกำรออกโฉนดท่ีดิน แต่ศำลเห็นว่ำ 
ท่ีดินแปลงดงักล่ำวนั้นซ่ึงเป็นท่ีเกำะผูฟ้้องคดีน ำเดินส ำรวจเพื่อออกโฉนดท่ีดินดงักล่ำวในขณะนั้น
อยูใ่นหลกัเกณฑท่ี์สำมำรถออกโฉนดท่ีดินได ้ก็เป็นกำรออกโฉนดท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมำย 
  ดงันั้น โดยสรุป บุคคลท่ีสำมำรถออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำยให้ไดต้ำมมำตรำ 59 แห่ง
ประมวลกฎหมำยท่ีดินนั้น กล่ำวคือ 
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   กรณีท่ี 1 บุคคลธรรมดำหรือนิติบุคคลก็ได ้แต่ตอ้งอยูใ่นฐำนะผูมี้สิทธิครอบครอง 
เช่น เป็นผูมี้หลกัฐำน ส.ค. 1 ใบจอง น.ส. 3 โฉนดตรำจอง ตรำจองท่ีตรำวำ่ “ไดท้  ำประโยชน์แลว้” 
หรือมีหนงัสือแสดงกำรท ำประโยชน์ในท่ีดินนิคมสร้ำงตนเอง (น.ค. 3) หรือนิคมสหกรณ์ (ก.ส.น. 5) 
และรวมถึงท่ีดินท่ีไม่มีหลกัฐำนดว้ย  
   กรณีท่ี 2 ผูค้รอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดินไดย้ื่นค ำขอต่อพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ี
เพื่อประสงคใ์ห้พนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีออกโฉนดท่ีดินให้ กรณีน้ีมีหลกัฐำนส ำหรับท่ีดิน เช่น หลกัฐำน
กำรแจ้งกำรครอบครอง (ส.ค. 1) ใบจอง (น.ส. 2) ใบเหยียบย  ่ำ แบบหมำยเลข 3 (ท่ีออกก่อน
ประมวลกฎหมำยท่ีดินใช้บงัคบัและได้แจง้ ส.ค. 1 แล้ว) แบบหมำยเลข 3 (ท่ีออกหลงัประมวล
กฎหมำยท่ีดินใชบ้งัคบั) หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ (น.ส. 3 น.ส. 3 ก. และ น.ส. 3 ข.) หนงัสือ
แสดงกำรท ำประโยชน์ซ่ึงออกตำมพระรำชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อกำรครองชีพ (น.ค. 3 หรือ ก.ส.น. 5) 
หรือใบไต่สวนกรณีเป็นกำรรังวดัสอบเขตใบไต่สวนหรือรังวดัซ ้ ำใบไต่สวน  
   สรุปหลกัเกณฑก์ำรออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำยตำมมำตรำ 59 คือ 
    (1) ผูข้อตอ้งเป็นผูมี้สิทธิครอบครองในท่ีดินท่ีจะขอออกโฉนดท่ีดินนั้นโดย
ชอบดว้ยกฎหมำย 
    (2) ท่ีดินแปลงท่ีจะขอนั้ นอยู่ในบริเวณท่ีมีประกำศของคณะรัฐมนตรีตำม
มำตรำ 58 แลว้หรือไม่ก็ได ้โดยหำกเป็นกำรเดินส ำรวจตำมมำตรำ 58 บุคคลจะตอ้งมีองคป์ระกอบ
คือ  
     (2.1) ตอ้งครอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดินมำก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมำย
ท่ีดินใชบ้งัคบัโดยไม่มีหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิและไม่ไดแ้จง้กำรครอบครอง (ส.ค. 1)  
     (2.2) ตอ้งเป็นผูค้รอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองตลอดมำ มิใช่
แย่งกำรครอบครอง หรือเป็นบุคคลท่ีกฎหมำยถือว่ำไดส้ละสิทธิกำรครอบครองตำมนัยมำตรำ 5 
แห่งพระรำชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมำยท่ีดินแลว้  
     (2.3) หำกท่ีดินนั้นมีประกำศเดินส ำรวจฯ จะต้องมำแจง้กำรครอบครอง
ท่ีดินภำยใน 30 วนั นบัแต่วนัปิดประกำศก ำหนดทอ้งท่ีและวนัเร่ิมตน้เดินส ำรวจของผูว้่ำรำชกำร
จงัหวดั หรือในกรณีท่ีไม่มำแจง้กำรครอบครองแต่ไดน้ ำพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีพิสูจน์กำรท ำประโยชน์
ตำมวนัเวลำท่ีไดน้ดัหมำย ถือวำ่เป็นผูป้ฏิบติัตำมมำตรำ 27 ตรี แต่หำกวำ่ทอ้งท่ีนั้นไม่เคยมีประกำศ 
เดินส ำรวจมำก่อนบุคคลนั้นก็สำมำรถออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำยได ้ 
   สรุปหลกัเกณฑข์องบุคคล ตำมมำตรำ 59 ทว ิแห่งประมวลกฎหมำยท่ีดินได ้ดงัน้ี 
    (1) ตอ้งครอบครองและท ำประโยชน์ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมำยท่ีดินใชบ้งัคบั
และใหร้วมถึงผูค้รอบครองต่อเน่ือง 
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    (2) ไดค้รอบครองโดยไม่มีหนงัสือส ำคญัแสดงสิทธิในท่ีดิน 
    (3) ไดมี้กำรแจง้กำรครอบครองตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบญัญติัให้ใช้ประมวล
กฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497  
    (4) ไดป้ฏิบติัตำมมำตรำ 27 ตรี แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดินแลว้ 
    (5) มีควำมจ ำเป็นท่ีจะออกโฉนดท่ีดินตำมระเบียบคณะกรรมกำรจดัสรรท่ีดิน
แห่งชำติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2532) ขอ้ 7 
   บุคคลประเภทน้ีสำมำรถออกโฉนดท่ีดินไดไ้ม่เกินห้ำสิบไร่ ถำ้เน้ือท่ีเกินห้ำสิบไร่
จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจำกผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดั 
 2.4.5 หลกัเกณฑ์และวธีิการเดินส ารวจเพ่ือการออกโฉนดทีด่ิน 
 กำรเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดิน เป็นกำรออกโฉนดท่ีดินตำมมำตรำ 58 มำตรำ 58 ทว ิแห่ง
ประมวลกฎหมำยที่ดิน และมำตรำ 58 ตรี แห่งประมวลกฎหมำยที่ดิน หรือเรียกอีกอยำ่งหน่ึงวำ่ 
กำรเปล่ียน น.ส. 3 ก. เป็นโฉนดท่ีดิน นั้น ด ำเนินกำรโดยกำรยึดถือกฎหมำยเก่ำเพียงแต่ในปัจจุบนั
กฎหมำยในมำตรำ 58 ได้ปรับอ ำนำจหน้ำท่ีของเจำ้หน้ำท่ีพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์จำก
นำยอ ำเภอมำเป็นเจำ้พนกังำนท่ีดิน และไดเ้ปล่ียนต ำแหน่งผูค้วบคุมงำนเดินส ำรวจ “ผูก้  ำกบักำรเดิน
ส ำรวจ” เป็น “ผูอ้  ำนวยกำรศูนยเ์ดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดิน” และเปล่ียนช่ือหน่วยงำนปฏิบติักำรเดิน
ส ำรวจจำก “กองก ำกบักำรเดินส ำรวจ” เป็น “ศูนยอ์  ำนวยกำรเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดิน” ส ำหรับ
มำตรำ 58 ทวิ ไดมี้กำรแกไ้ขเพิ่มเติมคือ ให้มีกำรยกเวน้กำรห้ำมโอนกรณีครอบครองท ำประโยชน์
ในท่ีดินมำภำยหลงัประมวลกฎหมำยท่ีดินส ำหรับองค์กำรของรัฐบำลและรัฐวิสำหกิจดว้ย ซ่ึงเกิด
จำกเหตุส ำคญัคือ กรมท่ีดินได้มีโครงกำรพฒันำกรมท่ีดินและเร่งรัดกำรออกโฉนดท่ีดินให้แล้ว
เสร็จทัว่ประเทศภำยใน 20 ปี (พ.ศ. 2528-2547) โดยกำรกู้เงินจำกธนำคำรโลกมำด ำเนินกำรและ 
น ำเทคโนโลยีสมยัใหม่มำใช้ในกำรรังวดัท ำแผนท่ีและเปล่ียนระบบ 29 ศูนยก์  ำเนิด มำเป็นระบบ
พิกดัฉำก ยูทีเอ็ม และไดมี้กำรแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมำยท่ีดิน โดยเพิ่มเติมมำตรำ 58 ตรี ข้ึน 
เพื่อให้ประชำชนมีหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ใช้ระวำงรูปถ่ำยทำงอำกำศ (น.ส. 3 ก) สำมำรถมี
หลกัฐำนแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของตนโดยทัว่ถึง โดยมีใจควำมส ำคญั คือ  
  1) รัฐมนตรีวำ่กำรกระทรวงมหำดไทยประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำก ำหนดทอ้งท่ีและ
วนัเร่ิมด ำเนินกำรออกโฉนดท่ีดิน ส ำหรับท่ีดินท่ีมี น.ส. 3 ก. ใหท้รำบล่วงหนำ้ไม่นอ้ยกวำ่ 30 วนั 
  2) กำรท ำแผนท่ีเพื่อออกโฉนดท่ีดินตำม (1) ใหน้ ำระวำงรูปถ่ำยทำงอำกำศมำตรำส่วน 
1: 5,000 ท่ีใชใ้นกำรออก น.ส. 3 ก. ไปยำ้ยรูปแปลง น.ส. 3 ก. ลงในระวำงแผนท่ีรูปถ่ำยทำงอำกำศ
ระบบพิกดัฉำก ยูทีเอ็ม มำตรำส่วน 1: 4,000 แลว้ใช้รูปในแผนท่ีในระวำงแผนท่ีรูปถ่ำยทำงอำกำศ
ไปเขียนโฉนดท่ีดิน โดยไม่ตอ้งไปท ำกำรส ำรวจรังวดัในท่ีดิน 
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  3) เม่ือถึงก ำหนดวนัท่ีเร่ิมด ำเนินกำรออกโฉนดท่ีดินตำม (1) ให้ระงบักำรจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมใด ๆ ท่ีตอ้งท ำกำรรังวดัส ำหรับท่ีดินท่ีมี น.ส. 3 ก. ในทอ้งท่ีดงักล่ำว 
  4) ใหอ้อกโฉนดท่ีดินแก่ผูมี้ช่ือซ่ึงเป็นผูมี้สิทธิใน น.ส. 3 ก.  
  5) เม่ือไดจ้ดัท ำโฉนดท่ีดินแปลงใดพร้อมท่ีจะแจกแลว้ ให้เจำ้พนกังำนท่ีดินประกำศ
ก ำหนดวนัแจกโฉนดที่ดินแปลงนั้นแก่ผูม้ีสิทธิ และให้ถือว่ำ น.ส. 3 ก. ส ำหรับที่ดินแปลงนั้น 
ได้ยกเลิกตั้งแต่วนัก ำหนดแจกโฉนดท่ีดินตำมประกำศดงักล่ำว  
 นอกจำกน้ี ท่ีดินท่ีน ำเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดิน ผูค้รอบครองและผูท้  ำประโยชน์ในท่ีดิน
ไม่มีหลกัฐำน หรือมีหลกัฐำน ส.ค. 1 ซ่ึงถือเป็นท่ีดินมือเปล่ำ สำมำรถโอนให้กนัไดโ้ดยกำรส่งมอบ
กำรครอบครองตำมนัยมำตรำ 133/8 แห่งประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย ์ดงันั้น หำกมีควำม
จ ำเป็นตอ้งด ำเนินกำรโอนท่ีดินสำมำรถด ำเนินกำรไดโ้ดยกำรส่งมอบกำรครอบครองท่ีดินให้แก่
ผูรั้บโอนแลว้ยื่นค ำขอสวมสิทธิกำรน ำรังวดัเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดินต่อพนกังำนเจำ้หน้ำท่ี และ
แกไ้ขหลกัฐำนกำรน ำเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดินใหถู้กตอ้งต่อไป  
 กรณีตวัอยำ่งเก่ียวกบัปัญหำขอ้กฎหมำยในกำรเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดินตำมมำตรำ 58, 
58 ทวิ และ 58 ตรี แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน อำทิเช่น คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (กรรมกำรร่ำง
กฎหมำยคณะท่ี 7) เร่ืองเสร็จท่ี 781/2535 เร่ือง กำรเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ของส ำนกัปลดักระทรวงและส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
หรือ ส.ป.ก. ซ่ึงโตแ้ยง้วำ่กำรเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดินตำมมำตรำ 58 แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน 
จะด ำเนินกำรในทุกพื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดิน หรือไม่ และท่ีดินนั้นเป็นกรรมสิทธ์ิของ ส.ป.ก. โดยผล
ของพระรำชบญัญติักำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มำตรำ 36 ทวิ ซ่ึงหำกผูค้รอบครอง
ไม่มีหนงัสือส ำคญัแสดงสิทธิตำมประมวลกฎหมำยท่ีดินและมิไดด้ ำเนินกำรใด ๆ ตำมท่ีก ำหนดไวใ้น
กฎหมำยดงักล่ำวนั้น เป็นกรณีเขำ้หลกัเกณฑ์ตำมท่ีไดมี้กำรประกำศเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ หรือไม่ โดยให้เหตุผลประกอบวำ่ หำกผูค้รอบครองและท ำประโยชน์
ในกรณีดงักล่ำวไดส้ละสิทธิกำรครอบครองแลว้ ส.ป.ก. มีอ ำนำจด ำเนินกำรปฏิรูปท่ีดินนั้นได ้และ
พนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีจะออกโฉนดท่ีดินกรณีน้ีไม่ได ้ซ่ึงคณะกรรมกำรฯ คณะท่ี 7 เห็นวำ่ ผูค้รอบครอง
และท ำประโยชน์ในท่ีดินก่อนประมวลกฎหมำยท่ีดินใช้บงัคบั มิได้แจง้กำรครอบครองภำยใน
ระยะเวลำก ำหนดตำมมำตรำ 5 วรรคหน่ึง แห่งพระรำชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2479 
และไม่ไดรั้บกำรผอ่นผนัจำกผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดั วรรคสองของบทบญัญติัดงักล่ำวก ำหนดให้ถือวำ่
บุคคลมีเจตนำสละสิทธิครอบครองท่ีดินและรัฐมีอ ำนำจจดัท่ีดินนั้นตำมกฎหมำยท่ีดิน แมต่้อมำ
มำตรำ 5 วรรคสอง แห่งพระรำชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2479 ถูกยกเลิกโดย
ประกำศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 96 ลงวนัท่ี 29 กุมภำพนัธ์ พ.ศ. 2515 และก ำหนดมำตรำ 27 ตรี แห่ง
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ประมวลกฎหมำยท่ีดิน ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกำศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 96 ลงวนัท่ี 29 กุมภำพนัธ์ 2515 
ข้ึนแทน เพื่อเปิดโอกำสให้ผูค้รอบครองและท ำประโยชน์เหล่ำน้ีไดแ้จง้ควำมประสงคจ์ะไดสิ้ทธิ
ในท่ีดินโดยแจง้กำรครอบครองภำยใน 30 วนั นบัแต่วนัปิดประกำศหรือน ำมำหรือส่งตวัแทนมำน ำ
พนักงำนเจ้ำหน้ำท่ีท ำกำรส ำรวจรังวดัช้ีเขตท่ีดินของตนในเวลำมีกำรเดินส ำรวจรังวดัก็ถือว่ำ
ประสงค์จะไดสิ้ทธิในที่ดินนั้นต่อไป และหำกผูค้รอบครองและท ำประโยชน์ดงักล่ำวไดแ้จง้
ควำมประสงค์จะไดสิ้ทธิในท่ีดินก่อนมีกำรก ำหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก็ถือว่ำมีสิทธิ
ของออกโฉนดท่ีดินไดต้ำมมำตรำ 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 4) 
พ.ศ. 2528 แต่ถ้ำไม่ประสงค์จะได้สิทธิในท่ีดินไวต่้อพนักงำนเจ้ำหน้ำท่ี และต่อมำท่ีดินนั้ น 
ถูกก ำหนดเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตรกรรม ตำมมำตรำ 25 แห่งพระรำชบญัญติักำรปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ผูน้ั้นก็ไม่มีสิทธิน ำพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีท ำกำรส ำรวจรังวดัท่ีดินเพื่อ
ออกโฉนดท่ีดินได้ เพรำะถือว่ำไม่มีสิทธิครอบครองท่ีดินนั้น ส.ป.ก. จึงมีอ ำนำจน ำท่ีดินนั้นมำ
ด ำเนินกำรปฏิรูปเพื่อเกษตรกรรมได ้กล่ำวโดยสรุป พนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีของกรมท่ีดินมีอ ำนำจใจกำร
ออกเดินส ำรวจรังวดัเพื่อออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือโฉนดได้ แต่จะออกโฉนดให้แก่
รำษฎรท่ีครอบครองและท ำประโยชน์อยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมำยท่ีดินใช้บงัคบัโดยไม่ไดแ้จง้
กำรครอบครองตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2479 ทั้งมิได้
แจง้ควำมประสงค์จะได้สิทธิในท่ีดินตำมมำตรำ 27 ตรี แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน ฯลฯ ไวก่้อน 
มีกำรก ำหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตรกรรมไม่ได ้
 หรือกรณีกำรน ำเดินส ำรวจออก น.ส. 3 ก. โดยแจง้วำ่ซ้ือท่ีดินมำจำกบุคคลอ่ืนและเป็นท่ีดิน
ไม่มีหลกัฐำน และพนกังำนเจำ้หน้ำท่ีไดด้ ำเนินกำรออกโฉนดท่ีดินตำมำตรำ 58 ทวิ วรรคสอง (2) 
แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดินไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมำยแล้ว แมภ้ำยหลงัจะปรำกฏขอ้เท็จจริงว่ำ
ท่ีดินดงักล่ำวผูเ้ดินส ำรวจได้แจง้ ส.ค. 1 ไว ้ก็ถือว่ำผูน้ ำเดินส ำรวจออก น.ส. 3 ก. ได้ ดงันั้น กำรออก
โฉนดกรณีดงักล่ำวจึงชอบดว้ยกฎหมำย 
 หมำยเหตุ กำรออกโฉนดท่ีดินโดยกำรเดินส ำรวจออกโฉนดท่ีดิน ตำมมำตรำ 58 ทว ิ
มำตรำ 58 ตรี และกำรออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำย มำตรำ 59 แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน ดงักล่ำว  
ถ้ำหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินเดิมมีรำยกำรภำระผูกพนั หรือมีรำยกำรเปลี่ยนแปลงผูม้ ีสิทธิ  
ในที่ดินในระหวำ่งด ำเนินกำรออกโฉนดท่ีดิน ให้ยกรำยกำรดงักล่ำวมำจดแจง้ไวใ้นโฉนดท่ีดินดว้ย 
กล่ำวคือ  
  1) กรณีกำรออกโฉนดท่ีดินตำมมำตรำ 58 ทวิ และมำตรำ 59 โฉนดท่ีดินเป็นผลสมบูรณ์
ตำมกฎหมำย เม่ือเจำ้พนกังำนท่ีดินไดล้งนำมในโฉนดท่ีดินและแจกโฉนดท่ีดินใหแ้ก่ผูมี้สิทธิรับไปแลว้ 
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ฉะนั้น จึงสำมำรถจดแจง้รำยกำรฯ ดงักล่ำว ในกรณีน้ีได้ก่อนท่ีเจำ้พนักงำนท่ีดินแจกโฉนดท่ีดิน
ใหแ้ก่ผูมี้สิทธิรับไป หลงัจำกนั้นไม่สำมำรถจดแจง้ได ้
  2) กรณีกำรออกโฉนดท่ีดินตำมมำตรำ 58 ตรี โฉนดท่ีดินเป็นผลสมบูรณ์ตำมกฎหมำย
ในวนัก ำหนดแจกโฉนดท่ีดินตำมประกำศของเจำ้พนกังำนท่ีดิน ฉะนั้น จึงสำมำรถจดแจง้รำยกำรฯ 
ดงักล่ำว ในกรณีน้ีไดก่้อนก ำหนดวนัแจกโฉนดท่ีดินตำมประกำศของเจำ้พนกังำนท่ีดินและตั้งแต่
วนัดงักล่ำวเป็นตน้ไป จะไม่สำมำรถจดแจง้ได ้ 
 ส่วนก ำหนดให้ยกเลิกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเดิม โดยมำตรำ 59 เบญจ ก ำหนดไวโ้ดย
สำระส ำคญัคือ เม่ือมีกำรออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผูใ้ดไปโดยกำรเดินส ำรวจตำมำตรำ 58 ทวิ ก็ดี หรือ
โดยกำรขอโฉนดเฉพำะรำยตำมมำตรำ 59 ก็ดี ให้ถือว่ำ หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเดิม อำทิเช่น 
น.ส. 3, น.ส. 3 ก., โฉนดตรำจอง, หรือตรำจองท่ีตรำวำ่ “ไดท้  ำประโยชน์แลว้” เป็นอนัยกเลิก และ
ใหผู้มี้สิทธิในท่ีดินนั้นส่งหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ียกเลิกแลว้นั้นคืนแก่เจำ้พนกังำนท่ีดิน ยกเวน้
กรณีสูญหำย เม่ือไม่สำมำรถคืนไดใ้นทำงปฏิบติัเจำ้หน้ำท่ีก็จะบนัทึกกำรสูญหำยไวเ้ป็นหลกัฐำน 
และส่วนส ำหรับกำรออกโฉนดท่ีดินโดยกำรปรับแกร้ะวำงรูปถ่ำยทำงอำกำศเปล่ียนจำก น.ส. 3 ก. 
ตำมมำตรำ 58 ตรี มีกำรก ำหนดใหย้กเลิกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเดิมไวใ้นมำตรำ 58 ตรี นั้นแลว้ 
กล่ำวคือ ให้ถือว่ำ น.ส. 3 ก. ส ำหรับท่ีดินแปลงนั้นได้ยกเลิกตั้งแต่ก ำหนดแจกโฉนดท่ีดินตำม
ประกำศของเจำ้พนกังำนท่ีดินและให้ส่ง น.ส. 3 ก. ท่ียกเลิกแลว้นั้นคืนแก่เจำ้พนกังำนท่ีดิน เวน้แต่
กรณีสูญหำย ในกำรแจกโฉนดท่ีดินดงักล่ำวโดยก ำหนดสถำนท่ีในกำรปิดประกำศ ซ่ึงมีก ำหนด
สำมสิบวนัไวใ้นที่เปิดเผย ณ ส ำนกังำนที่ดินทอ้งท่ี ส ำนกังำนเขตหรือที่วำ่กำรอ ำเภอหรือที่วำ่กำร
กิ่งอ ำเภอทอ้งท่ี ท่ีท ำกำรแขวงหรือท่ีท ำกำรก ำนั้นทอ้งท่ีและในบริเวณท่ีดินนั้น แห่งละหน่ึงฉบบั 
ในเขตเทศบำลให้ปิดไว ้ณ ส ำนกังำนเทศบำล อีกหน่ึงฉบบั กำรปิดประกำศไม่ถูกตอ้งมีผลให้กำร
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (ทั้ง 2 กรณีดงักล่ำวขำ้งตน้) ไม่ชอบดว้ยกฎหมำย  
 2.4.6 สาเหตุของการออกโฉนดทีด่ินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 สำเหตุของกำรออกโฉนดที่ดินโดยผิดพลำดคลำดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
มำจำกสำเหตุโดยสรุป ดงัต่อไปน้ี  
  1) กำรออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินใหแ้ก่ผูไ้ม่มีสิทธิในท่ีดินตำมหลกัฐำนเดิม 
   (1) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน น.ส. 3 ก. ให้แก่ ผูไ้ม่มีสิทธิในท่ีดิน
ตำมหลกัฐำนเดิม 
   (2) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน น.ส. 3 ก. เน่ืองจำกผูข้อออกโฉนดท่ีดิน
ได้ขำยที่ดินตำมหลกัฐำน น.ส. 3 ก. ให้บุคคลอ่ืนโดยกำรส่งมอบกำรครอบครอง ผูซ้ื้อจึงเป็น
ผูมี้สิทธิในท่ีดินตำมหลกัฐำน น.ส. 3 ก. ดงักล่ำว ออกโฉนดท่ีดินไม่ชอบดว้ยกฎหมำยเน่ืองจำกผูข้อ
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ออกโฉนดที่ดินได้ที่ดินมำโดยกำรจดทะเบียนรับมรดก และศำลได้มีค  ำพิพำกษำเพิกถอนกำร
จดทะเบียนโอนมรดกดงักล่ำว จึงเป็นกำรออกโฉนดท่ีดินใหแ้ก่ผูไ้ม่มีสิทธิในท่ีดิน 
  2) กำรออกโฉนดท่ีดินทบัท่ีสำธำรณสมบติัของแผน่ดิน 
   (1) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยกำรน ำท ำกำรเดินส ำรวจทบัท่ีรำชพสัดุ 
   (2) กำรออกโฉนดท่ีดินหรือ น.ส. 3 ก. ในเขตพระรำชกฤษฎีกำก ำหนดเขตหวงห้ำมฯ 
และเขตหวงหำ้มตำมพระบรมรำชโองกำร 
  3) ออกโฉนดท่ีดินทบัท่ีดินของบุคคลอ่ืน 
   (1) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยกำรรังวดัรวมหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ซ่ึงมีอำณำ
เขตไม่ติดต่อกนัเป็นผนืเดียว และยงัทบัท่ีดินตำมหลกัฐำน น.ส. 3 ก. ของบุคคลอ่ืน 
   (2) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน ส.ค. 1 หรือใบจอง (น.ส. 2) ทบัโฉนดท่ีดิน 
หรือ น.ส. 3 หรือ น.ส. 3 ก. ของบุคคลอ่ืน  
   (3) กำรออกโฉนดท่ีดินทบัท่ีดินตำมหลกัฐำน น.ส. 3 ก. และอำศยัหลกัฐำน น.ส. 3 ก. 
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำย เน่ืองจำกไดน้ ำหลกัฐำนกำรแจง้กำรครอบครองท่ีดินท่ีไดอ้อกโฉนดท่ีดินไปแลว้
เป็นหลกัฐำนในกำรออก น.ส. 3 ก. 
   (4) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน ส.ค. 1 ไดอ้อกทบัท่ีดินตำมหลกัฐำน 
ส.ค. 1 ซ่ึงท่ีดินดงักล่ำวเป็นท่ีดินของวดัร้ำง ตำมทะเบียนท่ีดินศำสนสมบติั 
   (5) กำรออกโฉนดท่ีดินหรือ น.ส. 3 ก. ทบั น.ส. 3 หรือโฉนดท่ีดินของบุคคลอ่ืน 
   (6) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำนใบจองซ่ึงใบจองออกทบัพื้นท่ีป่ำสงวน
แห่งชำติ 
   (7) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน ส.ค. 1 ซ่ึงไดอ้อกทบัท่ีดินตำมหลกัฐำน 
ส.ค. 1 ของบุคคลอ่ืน 
   (8) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน ส.ค. 1 ซ่ึงผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดัไดมี้ค ำสั่ง
ผอ่นผนัแจง้กำรครอบครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยและทบัท่ีดินตำมโฉนดท่ีดินของบุคคลอ่ืน 
   (9) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยอำศัยหลักฐำน ส.ค. 1 และได้ออกทับท่ีดินตำม
หลกัฐำน น.ส. 3 ของบุคคลอ่ืนประกอบกบั ส.ค. 1 ท่ีใช้ในกำรออก น.ส. 3 ก. เป็นหลกัฐำนของ
ท่ีดินแปลงอ่ืน 
   (10) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยมีกำรน ำหลกัฐำน น.ส. 3 ไปสวมทบัท่ีดินแปลงอ่ืน
บริเวณอ่ืนท่ีท่ีมิใช่ท่ีดินตำมหลกัฐำน น.ส. 3 
  4) กำรออกโฉนดท่ีดินโดยไม่ปฏิบติัตำมขั้นตอนของระเบียบและกฎหมำย 
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   (1) เน่ืองจำกท่ีดินมีหลกัฐำน น.ส. 3 ก. อยูใ่นเขตอุทยำนแห่งชำติ ในขณะท่ีออก 
น.ส. 3 ก. มิได้ตั้ งคณะกรรมกำรตำมนัยกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตำมควำมใน 
พระรำชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497  
   (2) ออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน น.ส. 3 ก. ซ่ึงมีรำยกำรจดทะเบียนประเภท
ให้ใน น.ส. 3 ก. ดังกล่ำว เป็นกำรจดทะเบียนให้ท่ีดินมรดกแก่บุคคลภำยนอกโดยยงัไม่ได ้
จดทะเบียนโอนท่ีดินมรดกลงช่ือทำยำทท่ีมีสิทธิรับมรดกเสียก่อน  
  5) ออกโฉนดท่ีดินทบัท่ีสำธำรณประโยชน์  
   (1) ออกโฉนดท่ีดินเป็นกำรเฉพำะรำยโดยไม่มีหลกัฐำนส ำหรับท่ีดิน และบำงส่วน
ไดอ้อกทบัท่ีสำธำรณประโยชน์ 
   (2) ออกโฉนดท่ีดินซ่ึงบำงส่วนทบัท่ีสำธำรณประโยชน์ โดย กบร. จงัหวดัมีมติให้
แกไ้ขโฉนดท่ีดินเฉพำะส่วนท่ีออกทบัท่ีสำธำรณประโยชน์ 
   (3) ออกโฉนดที่ดินโดยบำงส่วนไดอ้อกทบัคลองสำธำรณประโยชน์ หรือทำง
สำธำรณประโยชน์ 
  6) ออกโฉนดท่ีดินในท่ีป่ำไม ้ 
   (1) ออกโฉนดท่ีดินโดยอำศัยหลักฐำน ส.ค. 1 จำกกำรวิเครำะห์ ภำพถ่ำยทำง
อำกำศ ปรำกฏวำ่สภำพพื้นท่ีเป็นป่ำธรรมชำติทั้งแปลงและไม่ปรำกฏร่องรอยกำรท ำประโยชน์ใน
ท่ีดินแต่ประกำรใด  
   (2) ออกโฉนดท่ีดินโดยไม่มีหลกัฐำนกำรแจง้กำรครอบครอง (ส.ค. 1) ในท่ีดิน 
ท่ีอยูใ่นเขตป่ำไมถ้ำวร และสภำพพื้นท่ีมีควำมลำดชนัโดยเฉล่ียเกิน 35 เปอร์เซ็นตข้ึ์นไป  
   (3) ออกโฉนดท่ีดินทบัท่ีเขำบำงส่วน 
  7) ออกโฉนดท่ีดินในท่ีดินไม่ตรงตำมหลกัฐำนเดิม 
   (1) ออกโฉนดท่ีดินโดยไดมี้กำรรังวดั รวมท่ีดินนอกหลกัฐำนรวมเขำ้ไปดว้ย 
   (2) ออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน ส.ค. 1 แต่ไดน้ ำ ส.ค. 1 ส ำหรับท่ีดินแปลงอ่ืน
มำใชเ้ป็นหลกัฐำนในกำรออก ออกโฉนดที่ดิน โดยไม่ปรำกฏวำ่ที่ดินมีหลกัฐำนเดิมอยำ่งไร และ
ไดรั้งวดัลงไปในบริเวณคลองสำธำรณประโยชน์ท่ีประชำชนใชร่้วมกนั  
   (3) ออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน ส.ค. 1 แต่ไดน้ ำ ส.ค. 1 ส ำหรับท่ีดินแปลงอ่ืน
มำใช้เป็นหลกัฐำนในกำรออก ออกโฉนดที่ดิน โดยไม่ปรำกฏว่ำที่ดินมีหลกัฐำนเดิมอย่ำงไร 
โดยท่ีดินอยูใ่นเขตพื้นท่ีป่ำชำยเลน  
   (4) ออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน ส.ค. 1 ซ่ึงเป็นหลกัฐำนท่ีดินแปลงอ่ืนท่ีได้
ออกโฉนดท่ีดินไปเตม็พื้นท่ีแลว้ อีกทั้งท่ีดินดงักล่ำวเป็นพื้นท่ีเกำะ  
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   (5) ออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน น.ส. 3 ก. ซ่ึงหลกัฐำนเดิมเป็นหลักฐำน 
ส.ค. 1 และเป็นหลกัฐำน ส.ค. 1 ของท่ีดินแปลงอ่ืน และท่ีดินอยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดิน  
   (6) ออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน ส.ค. 1 ซ่ึงเป็นหลกัฐำนท่ีดินแปลงอ่ืน และ
ท่ีดินอยูใ่นเขตหำ้มล่ำสัตวป่์ำ  
  8) รำยกำรจดทะเบียนไม่ชอบดว้ยกฎหมำย 
   (1) ออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำน น.ส. 3 ก. ซ่ึงซ้ือมำ แต่ขอ้เท็จจริงปรำกฏว่ำ 
ศำลไดมี้ค ำพิพำกษำถึงท่ีสุดว่ำ ผูถื้อกรรมสิทธ์ิในโฉนดท่ีดินไดป้ลอมลำยมือช่ือผูข้ำยในหนงัสือ
มอบอ ำนำจและใชเ้อกสำรปลอมในกำรจดทะเบียนช้ือขำย จึงถือวำ่กำรซ้ือขำยมิไดเ้กิดข้ึน 
   (2) มิไดบ้นัทึกช่ือผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินรวมไวล้งในสำรบญัจดทะเบียนฉบบั
เจำ้ของท่ีดิน และไดจ้ดทะเบียนบนัทึกรำยกำรจดทะเบียนและกำรกนัรูปแผนท่ีในฉบบัเจำ้ของท่ีดิน
ฉบบัเดียว 
  9) อ่ืน ๆ 
   (1) ช่ำงรังวดัน ำค่ำพิกดัฉำกของหมุดหลกัเขตซ่ึงไม่ถูกตอ้งมำค ำนวณเน้ือท่ี 
   (2) กำรค ำนวณเน้ือที่ขำ้มหลกัเขตไป 1 หลกั โดยมิไดค้  ำนวณเน้ือที่รอบแปลง
เพื่อตรวจสอบควำมถูกตอ้ง 
   (3) ช่ำงรังวดัเขียนหมำยเลขค่ำพิกดัฉำกของหลกัเขตไวผ้ิด ท ำให้กำรค ำนวณเน้ือท่ี
โฉนดท่ีดินผดิพลำด ส่วนรูปแผนท่ีคงเดิม 
   (4) ในกำรรังวดัออกโฉนดท่ีดิน เจำ้หน้ำท่ีค  ำนวณค่ำพิกดัฉำกโยงยึดหลกัเขตท่ี
ผดิพลำดเป็นเหตุใหรู้ปแผนท่ีและเน้ือท่ีในท่ีดินผิดพลำดไปดว้ย 
   (5) เจำ้หนำ้ท่ีไดท้  ำกำรรังวดัโยงยึดหลกัเขตท่ีดินโดยท ำกำรรังวดัมุมไวผ้ิดพลำดท ำให้
รูปแผนท่ีและเน้ือท่ีท่ีค  ำนวณไดใ้นโฉนดท่ีดินผิดพลำด 
   (6) กำรสร้ำงโฉนดท่ีดินแปลงแยกทั้งสองแปลงไดใ้ช้แบบพิมพโ์ฉนดท่ีดินสลบั
หมำยเลขกัน ส่วนรำยละเอียดเกี่ยวกับเลขโฉนดที่ดิน ต ำแหน่งที่ดินและช่ือผูถื้อกรรมสิทธ์ิ
ในโฉนดที่ดินทั้งคู่ฉบบัตรงกนัยกเวน้รูปแผนท่ีหน้ำโฉนดท่ีดินแตกต่ำงกนั รำยกำรจดทะเบียน
คลำดเคล่ือนสลบัแปลงกนัดว้ย 
   (7) ออกโฉนดที่ดินโดยอำศยัหลกัฐำน น.ค. 3 และมิได้รับอนุญำตจำกอธิบดี
กรมพฒันำสังคมและสวสัดิกำร  
   (8) ออกโฉนดท่ีดินโดยอำศยัหลกัฐำนใบจอง ไม่ชอบด้วยกฎหมำย และได้เข้ำ
ครอบครองท่ีดินแลว้ กำรท่ีผูมี้สิทธิครอบครองขอจบัจองท่ีดินท่ีไดอุ้ทิศถวำยให้เป็นท่ีธรณีสงฆแ์ลว้ 
และไดอ้อกโฉนดท่ีดิน ในท่ีดินท่ีอยูใ่นควำมครอบครองของวดัจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมำย 
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   (9) ออกโฉนดท่ีดินไม่ชอบด้วยกฎหมำย เน่ืองจำกกำรจดทะเบียนขำย น.ส. 3 
ระหว่ำงผูซ้ื้อและผูข้ำยโดยไม่มีกำรส่งมอบท่ีดิน อีกทั้งผูซ้ื้อและผูข้ำยยงัครอบครองท่ีดินในส่วน
ของตนเองอยู ่
  นอกจำกน้ี กำรออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นกำรเฉพำะรำย กรณีไดเ้น้ือท่ีเกิน
จำกหลกัฐำนท่ีดินเดิม ซ่ึงตำมหนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0516.5/ว 18083 ลงวนัท่ี 30 มิถุนำยน 2554 
เร่ือง กำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำย กรณีไดเ้น้ือท่ีเกิน
จำกหลกัฐำนท่ีดินเดิม ได้วำงหลกัไวว้่ำ กำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์
เป็นกำรเฉพำะรำย กรณีไดเ้น้ือท่ีเกินจำกหลกัฐำนท่ีดินเดิมตั้งแต่ 10 เปอร์เซ็นต ์ข้ึนไป ภำยหลงัจำก
เจำ้หน้ำท่ีไดอ้อกโฉนดท่ีดินไปแลว้นั้น ไดแ้ก่ กรณีหลกัฐำนเดิมเป็นหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ 
กล่ำวคือ ส ำหรับ น.ส.3, น.ส. 3 ก., และ น.ส. 3 ข. ท่ีไดเ้น้ือท่ีตั้งแต่ 10 เปอร์เซ็นต์ข้ึนไป, หนังสือ
แสดงกำรแจง้กำรครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) ใบจอง (น.ส. 2) หนังสือแสดงกำรรับรองกำรท ำประโยชน์
ในเขตนิคมสร้ำงตนเอง (น.ค. 3) หนงัสือแสดงกำรรับรองกำรท ำประโยชน์ในเขตนิคมสหกรณ์ 
(ก.ส.น. 5) ท่ีไดเ้น้ือท่ีเกินตั้งแต่ 20 เปอร์เซ็นต ์ข้ึนไป และกรณีกำรรังวดัเพื่อเปล่ียนโฉนดตรำจอง 
หรือตรำจองท่ีตรำวำ่ “ไดท้  ำประโยชน์แลว้” เป็นโฉนดท่ีดินให้ถือปฏิบติัตำมทั้ง 2 กรณีขำ้งตน้ดว้ย 
และถือวำ่เป็นกำรออกโฉนดท่ีดินโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมำย ซ่ึงหำกมีกรณีดงักล่ำวน้ีเกิดข้ึนก็จะตอ้ง
ด ำเนินกำรแต่งตั้งคณะกรรมกำรตรวจสอบกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์
เป็นกำรเฉพำะรำย กรณีได้เน้ือที่เกินจำกหลกัฐำนที่ดินเดิม ตำมนัยแห่งส ำเนำค ำสั่งกรมที่ดิน 
ที่ 1661/2554 เร่ือง แต่งตั้งคณะกรรมกำรตรวจสอบกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำ
ประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำย กรณีไดเ้น้ือท่ีเกินจำกหลกัฐำนท่ีดินเดิม ลงวนัท่ี 30 มิถุนำยน 2554 
เพื่อด ำเนินกำรกบักรณีดงักล่ำว  
 2.4.7 หลกัการเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ินทีอ่อกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 เน่ืองจำกมำตรำ 5 วรรคสำม แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 
บญัญตัิวำ่ “ค ำสั ่งทำงปกครอง หมำยควำมวำ่ 1) กำรใชอ้ ำนำจตำมกฎหมำยของเจำ้หนำ้ที่ที ่มี 
ผลเป็นกำรสร้ำงนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่ำงบุคคลในอนัที่จะก่อเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงบั 
หรือมีผลกระทบต่อสถำนภำพของสิทธิหรือหน้ำท่ีของบุคคล ไม่ว่ำจะเป็นกำรถำวรหรือชั่วครำว เช่น 
กำรสั ่งกำร กำรอนุญำต กำรอนุมตัิ กำรวินิจฉัยอุทธรณ์ กำรรับรอง และกำรรับจดทะเบียน  
แต่ไม่หมำยควำมรวมถึงกำรออกกฎ และ 2) กำรอ่ืนท่ีก ำหนดในกฎกระทรวง” ส่วนโฉนดท่ีดิน 
หมำยควำมว่ำ หนังสือส ำคญัแสดงกรรมสิทธ์ิที่ดินและให้หมำยควำมรวมถึง โฉนดแผนท่ี 
โฉนดตรำจอง และตรำจองท่ีตรำวำ่ “ไดท้  ำประโยชน์แลว้” ดงันั้น เม่ือพิจำรณำถึงในส่วนท่ีกล่ำวมำ
ประกอบกนัแลว้จึงสรุปไดว้่ำ กำรออกโฉนดที่ดินนบัเป็นกำรออกค ำสั่งทำงปกครองอย่ำงหน่ึง 
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โดยท่ีโฉนดท่ีดินท่ีออกให้ไปแก่ผูท่ี้มีกรรมสิทธ์ิหรือมีสิทธิครอบครองท่ีดิน ตำมมำตรำ 1 แห่ง
ประมวลกฎหมำยท่ีดินนั้น อำจเป็นกำรออกโฉนดท่ีดินโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมำยไดแ้ละย่อมเป็น
ค ำสั่งทำงปกครองท่ีอำจถูกเพิกถอนไดท้ั้งหมดหรือบำงส่วนเสียไปไดเ้ช่นกนั ซ่ึงในกำรด ำเนินกำร
เพิกถอนกำรออกโฉนดท่ีดินโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมำยอำจเป็นกำรเพิกถอนโดยเจำ้หนำ้ท่ีผูมี้อ  ำนำจ
ในกำรออกโฉนดท่ีดินเองหรือผูบ้งัคบับญัชำของเจำ้หน้ำท่ีผูอ้อกโฉนดท่ีดินนั้น ซ่ึงเป็นกรณีกำร
เพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองโดยเจำ้หน้ำท่ี และค ำพิพำกษำของศำลปกครองให้เพิกถอนได้ตำม
หลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมำยก ำหนด ดงันั้น กำรด ำเนินกำรเพิกถอนกำรออกโฉนดท่ีดินไม่วำ่ทั้งหมดหรือ
บำงส่วนท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมำยดงักล่ำวนั้น ยอ่มมีควำมเก่ียวพนักบัควำมมุ่งหมำยเพื่อให้
กำรด ำเนินกำรออกโฉนดท่ีดินในคร้ังต่อ ๆ ไปทุกกรณีออกโดยถูกตอ้งตำมหลกัทำงกำรทะเบียน
ท่ีดินและถูกตอ้งตำมกฎหมำยก ำหนด กำรเพิกถอนโฉนดท่ีดิน (ค ำสั่งทำงปกครอง) จึงจ ำเป็นตอ้ง
ด ำเนินกำรเพิกถอนโดยเจำ้หน้ำท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชำของเจำ้หน้ำท่ี หรือโดยศำลปกครองพิพำกษำ
ใหเ้พิกถอน แลว้แต่กรณี รำยละเอียดมีดงัน้ี 
 2.4.8 หลกัการเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ินของกรมทีด่ิน 
 นับแต่วนัท่ี 1 ธันวำคม 2497 อันเป็นวนัท่ีประมวลกฎหมำยท่ีดิน ใช้บังคับกฎหมำย
ดงักล่ำวไดบ้ญัญติัวำงหลกัเกณฑ์วำ่ ในกรณีท่ีมีกำรออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน หรือไดจ้ดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหำริมทรัพย ์หรือจดแจง้เอกสำรรำยกำรจดทะเบียนอสังหำริมทรัพย์
ใหแ้ก่ผูใ้ดโดยคลำดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมำย ให้อธิบดีมีอ ำนำจแกไ้ขใหเ้ป็นกำรถูกตอ้งหรือ
เพิกถอนเสียได ้ตำมมำตรำ 61 แห่งประมวลกฎหมำยที่ดิน ซ่ึงไม่ว่ำควำมผิดพลำดจะเกิดแก่ผูใ้ด
กำรด ำเนินกำรเพื่อแก้ไขให้กำรจดทะเบียนท่ีคลำดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมำยถูกตอ้งตำม
หลักกำรทำงทะเบียนและตำมกฎหมำย บทบญัญัติตำมมำตรำ 61 ดังกล่ำว ถือว่ำ เป็นกฎหมำย 
หลักในกำรแก้ไขควำมผิดพลำดท่ีเกิดข้ึนจำกกำรปฏิบัติงำนของพนักงำนเจ้ำหน้ำท่ีกรมท่ีดิน  
มำตรำ 61 น้ี จึงเป็นบทบญัญติัให้อ ำนำจเจำ้หน้ำท่ีในกำรเพิกถอนกำรออกโฉนดท่ีดินท่ีออกโดย 
ไม่ชอบด้วยกฎหมำยได้ โดยมำตรำ 61 ดังกล่ำว ได้ก ำหนดให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมำย 
ซ่ึงด ำรงต ำแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจรำชกำรกรมท่ีดินมีอ ำนำจหน้ำท่ีสั่งเพิกถอนหรือแกไ้ขได ้
(แกไ้ขอ ำนำจฯ โดยพระรำชบญัญติัแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมำยท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 
มำตรำ 6 ควำมว่ำ ให้ยกเลิกควำมในมำตรำ 61 แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระรำชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมำยท่ีดิน (ฉบับท่ี 9) พ.ศ. 2543) โดยก ำหนดกำร
ด ำเนินกำรเพิกถอนโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ดงัน้ีคือ  
 ก่อนที่จะด ำเนินกำรตำมวรรคหน่ึง ให้อธิบดีหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีมอบหมำย
ตั้งคณะกรรมกำรสอบสวนข้ึนคณะหน่ึง โดยมีอ ำนำจเรียกโฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ 
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เอกสำรท่ีได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสำรท่ีได้จดแจง้รำยกำรทะเบียนอสังหำริมทรัพย ์
หรือเอกสำรอ่ืนที่เก่ียวขอ้งมำพิจำรณำ พร้อมทั้งแจง้ให้ผูม้ีส่วนไดเ้สียทรำบเพื่อให้โอกำสคดัคำ้น 
ถำ้ไม่คดัคำ้นภำยในก ำหนดสำมสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ ใหถื้อวำ่ไม่มีกำรคดัคำ้น 
 คณะกรรมกำรสอบสวนกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ท่ีออก
โดยคลำดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมำย อย่ำงน้อยตอ้งมีเจำ้พนักงำนฝ่ำยปกครองและตวัแทน
คณะผูบ้ริหำรทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหำรทอ้งถ่ินท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยูเ่ป็นกรรมกำร 
 กำรสอบสวนตำมวรรคสองตอ้งด ำเนินกำรให้แลว้เสร็จและส่งให้อธิบดีหรือรองอธิบดี
ซ่ึงอธิบดีมอบหมำยภำยในก ำหนดหกสิบวนันับแต่วนัท่ีได้มีค  ำสั่งให้ท ำกำรสอบสวนในกรณี 
ท่ีคณะกรรมกำรสอบสวนไม่สำมำรถด ำเนินกำรให้แล้วเสร็จภำยในก ำหนดเวลำดังกล่ำวให้
คณะกรรมกำรสอบสวนรำยงำนเหตุที่ท  ำให้กำรสอบสวนไม่แลว้เสร็จต่ออธิบดีหรือรองอธิบดี 
ซ่ึงอธิบดีมอบหมำยเพื่อขอขยำยระยะเวลำกำรสอบสวน โดยให้อธิบดีหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดี
มอบหมำยสั่งขยำยระยะเวลำด ำเนินกำรไดต้ำมควำมจ ำเป็นแต่ไม่เกินหกสิบวนั 
 ให้อธิบดีหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีมอบหมำยพิจำรณำให้แลว้เสร็จภำยในสิบห้ำวนันบัแต่
ได้รับรำยงำนกำรสอบสวนจำกคณะกรรมกำรสอบสวนตำมวรรคส่ี เมื่ออธิบดีหรือรองอธิบดี
ซ่ึงอธิบดีมอบหมำยพิจำรณำประกำรใดแลว้ ก็ใหด้ ำเนินกำรไปตำมนั้น 
 กำรด ำเนินกำรเพิกถอนตำมควำมในมำตรำน้ี ถำ้ไม่ไดโ้ฉนดที่ดินหรือหนงัสือรับรอง
กำรท ำประโยชน์มำ ให้ถือว่ำโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์นั้นสูญหำย และ
ให้เจำ้พนกังำนท่ีดินออกใบแทนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเพื่อด ำเนินกำรต่อไป 
 ถำ้มีกำรคลำดเคล่ือนเน่ืองจำกเขียนหรือพิมพข์อ้ควำมผดิพลำดโดยมีหลกัฐำนชดัแจง้และ
ผูมี้ส่วนไดเ้สียยนิยอมเป็นลำยลกัษณ์อกัษรแลว้ ใหเ้จำ้พนกังำนท่ีดินมีอ ำนำจหนำ้ท่ีแกไ้ขใหถู้กตอ้งได ้
 ในกรณีท่ีศำลมีค ำพิพำกษำหรือค ำสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแก้ไขอย่ำงใดแล้วให ้
เจำ้พนกังำนท่ีดินด ำเนินกำรตำมค ำพิพำกษำหรือค ำสั่งนั้นตำมวธีิกำรท่ีอธิบดีก ำหนด 
 กำรตั้งคณะกรรมกำรสอบสวน กำรสอบสวน กำรแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเพื่อให้โอกำสคดัคำ้น 
และกำรพิจำรณำเพิกถอนแกไ้ข ใหเ้ป็นไปตำมหลกัเกณฑแ์ละวธีิกำรท่ีก ำหนดในกฎกระทรวง 
 แต่อยำ่งไรก็ตำม ตำมมำตรำ 61 น้ี กำรแกไ้ขควำมผิดคลำดเคล่ือนหรือผิดพลำดเล็กน้อย
เน่ืองจำกกำรเขียนหรือพิมพ ์ท่ีมิใช่ผดิพลำดในสำระส ำคญัท่ีเป็นเหตุให้กำรออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินไม่ชอบ พนกังำนเจำ้หน้ำท่ีสำมำรถด ำเนินกำรแกไ้ขได ้ตำมแนวทำงในส ำเนำหนงัสือกรม
ท่ีดิน ท่ี มท 0609/2/ว 9864 ลงวนัท่ี 30 เมษำยน 2524 เร่ือง กำรแกไ้ขรูปแผนท่ีผดิพลำดคลำดเคล่ือน
และผิดต ำแหน่งในระวำงรูปถ่ำยทำงอำกำศ และในบำงคร้ังกำรแกไ้ขควำมผิดพลำดคลำดเคล่ือน
ตำมมำตรำ 61 น้ี ซ่ึงเป็นกำรเพิกถอนโฉนดท่ีดินหรือหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยเจำ้หน้ำท่ีนั้น 
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ยงัคงตอ้งอำศยักำรแก้ไขในลกัษณะของกำรบูรณำกำรร่วมกนัหลำยฝ่ำยที่เกี่ยวขอ้ง อำทิเช่น 
กำรแกไ้ขปัญหำกรณีกรมท่ีดินไดอ้อกเอกสำรสิทธิ น.ส. 3 ก. ตั้งแต่ พ.ศ. 2519 ครอบคลุมพื้นท่ี 3 อ ำเภอ
ในจงัหวดัอุทยัธำนี คือ อ ำเภอบำ้นไร่ อ ำเภอห้วยคต และอ ำเภอลำนสัก จ ำนวน 5,748 แปลง 
เน้ือที่ 109,000 ไร่ 2 งำน 69.6 ตำรำงวำ ซ่ึงเป็นท่ีดินในเขตอนุรักษ์ เป็นป่ำสงวนแห่งชำติ ตำมมติ
คณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 16 ธนัวำคม 2513 ซ่ึงกรมป่ำไมพ้บวำ่ มีกำรออก น.ส. 3 ก. ในพื้นท่ีดงักล่ำว
โดยไม่ชอบ จึงมีหนงัสือแจง้ผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดัให้ด ำเนินกำรเพิกถอนตำมมำตรำ 61 แห่งประมวล
กฎหมำยท่ีดิน ซ่ึงผูว้่ำรำชกำรฯ และกรมท่ีดินเห็นว่ำ หำกเพิกถอนจะเกิดผลกระทบตำมมำ จึงใช้
ดุลพินิจสั่งไม่เพิกถอน ต่อมำพื้นท่ีดงักล่ำวคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 4 พฤษภำคม 2536 มอบพื้นท่ี
ดงักล่ำวให้ส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เพื่อน ำไปด ำเนินกำรปฏิรูปท่ีดิน 
ทำงกรมป่ำไมจึ้งไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 12 เมษำยน 2544 ถึงอธิบดีกรมท่ีดินเพื่อให้พิจำรณำเพิกถอน
ตำมมำตรำ 61 ดงักล่ำว กรมท่ีดินจึงตรวจสอบสภำพท่ีดินพบวำ่ เป็นพื้นท่ีเกษตรกรรม ท่ีตั้งชุมชน 
หมู่บำ้น และโรงงำนอุตสำหกรรม ไม่มีสภำพของป่ำไมแ้ต่อย่ำงใด หำกเพิกถอนอำจท ำให้รำษฎร
ไดรั้บควำมเดือดร้อน กรณีจึงหำรือไปยงัคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ คณะท่ี 7 ให้ควำมเห็นว่ำ พื้นท่ี
ดงักล่ำวยอ่มเป็นพื้นท่ีป่ำสงวนแห่งชำติ ผูใ้ดจะถือกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินน้ีไม่ได้
และไม่อำจออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได ้ตำมมำตรำ 14 แห่งพระรำชบญัญติัป่ำสงวนแห่งชำติ 
พ.ศ. 2507 ดงันั้น น.ส. 3 ก. ดงักล่ำว จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมำย ดงันั้น แนวทำงกำรแกไ้ขรัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงทรัพยำกรธรรมชำติและส่ิงแวดล้อมได้ลงนำมบนัทึกขอ้ตกลงกบัผูว้่ำรำชกำรจงัหวดั
อุทยัธำนีเพื่อมุ่งหมำยให้ประชำชนไดรั้บ น.ส. 3 ก. มำกกวำ่ ส.ป.ก. 4-01 และตอ้งกำรให้เพิกถอน
สภำพป่ำ ดงันั้น กรณีน้ีในกำรแก้ไขปัญหำนั้นนอกจำกจะอำศยัขอ้กฎหมำยหลำยฉบบั ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญฯ พระรำชบัญญัติป่ำสงวนแห่งชำติ พ.ศ. 2507 ประมวลกฎหมำยท่ีดิน หรือแม้แต่ 
มติรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง ฯลฯ ก็ยงัคงตอ้งอำศยักำรบูรณำกำรของหน่วยงำนหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งร่วม
หลำยฝ่ำย และตอ้งอำศยัหลักทำงรัฐศำสตร์เขำ้มำช่วยแก้ไขปัญหำให้เป็นไปตำมหลักนิติธรรม 
เพรำะกรณีน้ีหำกมีกำรเพิกถอน น.ส. 3 ก. ยอ่มไม่เป็นผลดีต่อประชำชน ส่งผลเสียต่อเศรษฐกิจของ
จงัหวดั และอำจก่อให้เกิดปัญหำด้ำนควำมสงบเรียบร้อยเน่ืองจำกระทบต่อสิทธิของประชำชน
จ ำนวนมำก และประชำชนในพื้นท่ีก็สุจริต หน่วยงำนของรัฐจึงตอ้งปฏิบติักบักรณีน้ีให้เป็นไปตำม
หลกันิติธรรมดงักล่ำว เป็นตน้  
 นอกจำกน้ี ในกำรเพิกถอนกำรออกโฉนดท่ีดินท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำยซ่ึงเป็น
กรณีของกำรเพิกถอนโดยเจำ้หน้ำท่ีกรมท่ีดินผูอ้อกโฉนดท่ีดินหรือผูบ้งัคบับญัชำของเจำ้หน้ำท่ี
ผูอ้อกโฉนดท่ีดินนั้นตอ้งยดึถือปฏิบติัตำม พระรำชบญัญติัวธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 
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ประกอบดว้ยเช่นกนั ซ่ึงกฎหมำยฉบบัน้ีไดบ้ญัญติัก ำหนดให้เจำ้หนำ้ท่ีผูอ้อกค ำสั่งทำงปกครองหรือ
ผูบ้งัคบับญัชำฯ ดงักล่ำว มีอ ำนำจในกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองนั้นได ้ดงัน้ี 
  1) เจ้ำหน้ำท่ีหรือผูบ้ ังคับบัญชำของเจ้ำหน้ำท่ีอำจเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองได ้ 
ตำมหลกัเกณฑ์ท่ีก ำหนดในมำตรำ 51 มำตรำ 52 และมำตรำ 52 ไม่ว่ำจะพน้ขั้นตอนกำรก ำหนดให้
อุทธรณ์หรือใหโ้ตแ้ยง้ตำมกฎหมำยน้ีหรือกฎหมำยอ่ืนมำแลว้หรือไม่  
  กำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นกำรให้ประโยชน์ตอ้งกระท ำภำยใน 
เกำ้สิบวนั นบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองนั้น เวน้แต่ค ำสั่งทำงปกครองท่ีไดท้  ำข้ึน
เพรำะแสดงข้อควำมอนัเป็นเท็จหรือปกปิดควำมจริงซ่ึงควรบอกให้แจ้งหรือกำรข่มขู่หรือกำร 
ชักจูงใจ โดยกำรให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมำย อำทิเช่น กรณีตำม 
ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด คดีหมำยเลขแดงท่ี ฟ.8/2547 หรือค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด  
คดีหมำยเลขแดงท่ี อ. 58/2554 ท่ีศำลพิพำกษำท ำนองเดียวกนัวำ่ ผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองกรณีน้ีเป็น 
ผูไ้ด้รับเงินหรือทรัพยสิ์นหรือหรือประโยชน์ท่ีอำจแบ่งแยกได้จำกค ำสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมำย  
แต่เม่ือค ำสั่งทำงปกครองได้เกิดข้ึนแล้วจะมีผลในทำงกฎหมำยไปจนกว่ำจะมีกำรกระท ำทำง
ปกครองอ่ืนมำลบล้ำง ผูอ้อกค ำสั่งดงักล่ำวจึงมีอ ำนำจเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมำยโดยอำศยัมำตรำ 3 มำตรำ 50 และมำตรำ 51 แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง 
พ.ศ. 2539 เพื่อเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองเดิมบำงส่วนได ้เป็นตน้  
  2) ค  ำสั่งทำงปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมำยอำจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบำงส่วน 
โดยจะให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนำคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตำมท่ีก ำหนดได ้
แต่ถำ้ค ำสั่งนั้นเป็นกำรใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บ กำรเพิกถอนตอ้งเป็นไปตำมกฎหมำยก ำหนด 
 นอกจำกน้ี กำรขอใหพ้ิจำรณำใหม่ตำมส่วนท่ี 7 แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนั ก็เป็นประเภทหน่ึง
ของกระบวนกำรเยียวยำในฝ่ำยปกครองที่คู่กรณีผูรั้บค ำสั่งได้ร้องขอให้เจำ้หน้ำที่ผูอ้อกค ำสั่ง
ได้พิจำรณำเพิกถอนหรือแกไ้ขเพิ่มเติมค ำสั่งทำงปกครองได ้แมจ้ะพน้ก ำหนดอุทธรณ์ตำมส่วนท่ี 5 
กล่ำวคือ (1) ก ำหนดอุทธรณ์ภำยใน 15 วนั ส ำหรับกำรอุทธรณ์ประเภทบงัคบัตำมมำตรำ 44 และ 
(2) ก ำหนดอุทธรณ์เฉพำะตำมมำตรำ 44 โดยหลกักำรแลว้กำรพิจำรณำใหม่เป็นกำรเปิดโอกำสให้
คู่กรณีท่ีจะไดรั้บควำมเป็นธรรม และเปิดโอกำสให้แก่เจำ้หน้ำท่ีออกค ำสั่งนั้นเองจะไดแ้กต้วัโดย
แกไ้ขกำรท่ีตนด ำเนินกำรมำโดยบกพร่องให้ชอบดว้ยกฎหมำย โดยท่ีขอบเขตในกำรยื่นค ำขอให้
พิจำรณำใหม่นั้นกระท ำไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 
  1) มีพยำนหลกัฐำนใหม่ 
  2) คู่กรณีท่ีแทจ้ริงมิไดเ้ขำ้มำมีส่วนในกำรพิจำรณำ 
  3) เจำ้หนำ้ท่ีไม่มีอ ำนำจท่ีจะท ำค ำสั่งทำงปกครอง 



79 

  4) ขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมำยเปล่ียนแปลงไป 
 หำกมีผูเ้สนอขอพิจำรณำใหม่เจำ้หน้ำท่ีตอ้งพิจำรณำค ำขอนั้นตอ้งเป็นไปตำมเง่ือนไข 
2 ประกำร คือ 
  1) ในกรณีตำมมำตรำ 54 วรรคหน่ึง (1) (2) และ (3) จะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีคู่กรณีผูมี้ค  ำขอ
ไม่ทรำบขอ้เทจ็จริงนั้นมำก่อนในกำรพิจำรณำครำวท่ีแลว้ โดยไม่ใช่ควำมผดิของตน 
  2) ต้องยื่นค ำขอให้พิจำรณำใหม่ภำยใน 90 วนั นับแต่วนัท่ีตนได้รู้ถึงเหตุท่ีขอให้
พิจำรณำใหม่ 
 นอกจำกเง่ือนไข 2 ประกำรขำ้งตน้แลว้ หำกเจำ้หน้ำท่ีจะรับฟังค ำร้องขอนั้น กฎหมำย
ก็มิได้ห้ำมเพรำะเป็นกำรได้ข้อเท็จจริง และอำจน ำไปใช้อ ำนำจในเร่ืองกำรเพิกถอนค ำสั่งทำง
ปกครองโดยเจำ้หนำ้ท่ีแทนได ้เพียงแต่ไม่มีหนำ้ท่ีตอ้งด ำเนินกระบวนกำรพิจำรณำให้เสมอไปอยำ่ง
เร่ือง “กำรขอใหพ้ิจำรณำใหม่” น้ีเท่ำนั้น  
 2.4.9 หลกัการเพกิถอนโฉนดทีด่ินทีอ่อกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครอง 
 มำตรำ 5 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย (ฉบบัชั่วครำว) พุทธศกัรำช 2557 
ได้ก ำหนดให้อ ำนำจศำลปกครองสูงสุด ใหก้ระท ำหรือวินิจฉยัไดเ้ฉพำะเม่ือมีมติของท่ีประชุมใหญ่
ศำลฎีกำหรือท่ีประชุมใหญ่ตุลำกำรในศำลปกครองสูงสุด และเฉพำะในส่วนท่ีเก่ียวกบักำรพิจำรณำ
พิพำกษำคดี และประกอบกบัมำตรำ 9 วรรคหน่ึง (1)-(6) แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครอง
และวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ให้อ ำนำจศำลปกครองในกำรพิพำกษำหรือค ำสั่งให้เพิกถอน
เก่ียวกบัขอ้พิพำทในเร่ืองของกำรออกกฎหรือค ำสั่ง หรือหน่วยงำนทำงปกครองหรือเจำ้หน้ำท่ีของรัฐ
ละเลยต่อหน้ำท่ีตำมกฎหมำยหรือปฏิบติัหน้ำท่ีล่ำชำ้เกินสมควร หรือคดีเก่ียวกบัควำมรับผิดทำงละเมิด 
หรือเก่ียวกบัสัญญำทำงปกครอง หรือคดีท่ีกฎหมำยก ำหนดให้หน่วยงำนทำงปกครองหรือเจำ้หนำ้ท่ี
ของรัฐฟ้องคดีต่อศำล หรือคดีพิพำทท่ีเก่ียวเร่ืองท่ีกฎหมำยก ำหนดให้อยูใ่นเขตอ ำนำจศำลปกครอง 
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมำย กรณีจึงเห็นได้ว่ำ ศำลปกครองมีอ ำนำจตำมกฎหมำยในกำรพิพำกษำหรือ 
มีค  ำสั่งให้เพิกถอนเหตุแห่งควำมไม่ชอบดว้ยกฎหมำยขำ้งตน้ได ้โดยเฉพำะอยำ่งยิ่งเก่ียวกบัอ ำนำจ
ประกำรหน่ึงในพิพำกษำหรือมีค ำสั่งให้เพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำย โดยเหตุท่ี
ศำลปกครองใชเ้ป็นหลกัเกณฑ์ในกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครอง หมำยควำมว่ำ ค  ำสั่งทำงปกครอง 
ท่ีออกมำโดยฝ่ำยปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมำยไม่ว่ำจะทั้งหมดหรือบำงส่วน ซ่ึงไม่ว่ำจะเป็น
กรณีของกำรสั่งกำร กำรอนุญำต กำรอนุมติั กำรวนิิจฉยัอุทธรณ์ กำรรับรอง และกำรรับจดทะเบียน 
เป็นตน้ และยอ่มหมำยควำมรวมไปถึงกำรออกโฉนดที่ดิน กล่ำวคือ เป็นกรณีของกำรอนุมติั
หรือไม่อนุมตัิเกี่ยวกำรออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ซ่ึงถือได้ว่ำเป็นค ำสั่ง
ทำงปกครองประเภทหน่ึงดว้ย ซ่ึงศำลสำมำรถพิพำกษำหรือมีค ำสั่งให้เพิกถอนได ้ดงันั้น ในกำร
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เพิกถอนกำรออกโฉนดท่ีดินท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมำยโดยศำลปกครอง ศำลยึดหลกักำรท่ีว่ำ 
ศำลมีอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำหรือมีค ำสั่งเก่ียวกับหน่วยงำนทำงปกครองหรือเจำ้หน้ำท่ีของรัฐ
กระท ำกำรโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำย ไม่ว่ำจะเป็นกำรออกกฎ หรือค ำสั่ง หรือกำรกระท ำอ่ืนใด
เน่ืองจำกกำรกระท ำโดยไม่มีอ ำนำจหรือนอกเหนืออ ำนำจหน้ำท่ี หรือไม่ถูกต้องตำมกฎหมำย 
หรือไม่ถูกตอ้งตำมรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีกำรอนัเป็นสำระส ำคญัท่ีก ำหนดไวส้ ำหรับกำรกระท ำนั้น 
หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นกำรเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นกำรสร้ำง
ขั้นตอนโดยไม่จ  ำเป็นหรือสร้ำงภำระให้เกิดกบัประชำชนเกินสมควร หรือเป็นกำรใช้ดุลพินิจ
โดยไม่ชอบ (มำตรำ 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542) ก ำหนด ซ่ึงในกำรฟ้องคดีปกครองตำมเหตุแห่งกำรออกโฉนดท่ีดินโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมำย หรือกำรปฏิเสธไม่ออกโฉนดท่ีดินดงักล่ำวน้ี อนัหมำยถึง เป็นกำรฟ้องเป็นคดีปกครอง
ตำมมำตรำ 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระรำชบญัญติัดงักล่ำวนั้น จะตอ้งฟ้องภำยในอำยุควำม กล่ำวคือ 
ผูเ้สียหำยหรือคู่กรณีจะตอ้งยื่นฟ้องเป็นคดีปกครองภำยในเกำ้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้ หรือควรรู้ถึงเหตุ
แห่งกำรฟ้องคดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้ก ำหนดเกำ้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อ
หน่วยงำนทำงปกครองหรือเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐเพื่อให้ปฏิบติัหนำ้ท่ีตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด และไม่ได้
รับหนงัสือช้ีแจงจำกหน่วยงำนทำงปกครอง หรือเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐหรือไดรั้บแต่เป็นค ำช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดี
เห็นวำ่ไม่มีเหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมำยเฉพำะก ำหนดไวเ้ป็นอยำ่งอ่ืน และค ำสั่งใดท่ี
อำจฟ้องต่อศำลปกครองได ้ให้ผูอ้อกค ำสั่งระบุวธีิกำรยืน่ค  ำฟ้องและระยะเวลำส ำหรับยืน่ค  ำฟ้องไว้
ในค ำสั่งดงักล่ำวดว้ยในกรณีท่ีปรำกฏต่อผูอ้อกค ำสั่งใดในภำยหลงัวำ่ ตนมิไดป้ฏิบติัตำมวรรคหน่ึง 
ให้ผูน้ั้นด ำเนินกำรแจง้ขอ้ควำมซ่ึงพึงระบุตำมวรรคหน่ึงให้ผูรั้บค ำสั่งทรำบโดยไม่ชกัชำ้ ในกรณีน้ี
ให้ระยะเวลำส ำหรับยื่นค ำฟ้องเร่ิมนับใหม่นับแต่วนัท่ีผูรั้บค ำสั่งไดรั้บแจง้ขอ้ควำมดงักล่ำว และ
กอปรกับกำรฟ้องคดีตำมมำตรำ 9 วรรคหน่ึง (3) ให้ยื่นฟ้องภำยในหน่ึงปี และกำรฟ้องคดีตำม
มำตรำ 9 วรรคหน่ึง (4) ให้ยื่นฟ้องภำยในห้ำปี นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งกำรฟ้องคดีแต่ไม่
เกินสิบปีนบัแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งกำรฟ้องคดี (มำตรำ 49 มำตรำ 50 และมำตรำ 51 ตำมล ำดบั) อำทิเช่น 
ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดท่ี 98/2555 ซ่ึงศำลไดมี้ค ำสั่งวำ่ กรณีฟ้องขอใหศ้ำลมีค ำพิพำกษำหรือค ำสั่ง
ให้เพิกถอนค ำสั่งของส ำนกังำนท่ีดินจงัหวดัสมุทรสำครท่ีไม่ออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผูฟ้้องคดีและ
เพิกถอนค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ของส ำนักงำนท่ีดินจงัหวดัสมุทรสำครท่ียกอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีนั้น 
ตอ้งฟ้องต่อศำลปกครองภำยในก ำหนดเกำ้สิบวนัตำมมำตรำ 49 แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนั เป็นตน้ 
 นอกจำกเหตุดงักล่ำวขำ้งต้นแล้ว ศำลยงัยึดหลกักำรเก่ียวกับควำมไม่เป็นกลำงในกำร
พิจำรณำทำงปกครอง 2 กรณี กล่ำวคือ ควำมไม่เป็นกลำงอนัเกิดจำกภำวะวสิัย (เหตุเกิดจำกภำยนอก
จิตใจ) และควำมไม่เป็นกลำงอนัเกิดจำกอตัวิสัย (เหตุเกิดจำกภำยในจิตใจ) ของเจำ้หน้ำท่ีผูอ้อกค ำสั่ง 
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ตำมมำตรำ 13 และมำตรำ 16 แห่งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 
ตำมล ำดบั และรวมไปถึงเหตุแห่งกำรไม่ใหคู้่กรณีไดมี้โอกำสโตแ้ยง้ปกป้องสิทธิของตนเองไดอ้ยำ่ง
เพียงพอ ตำมท่ีกฎหมำยภำยในฝ่ำยปกครองท่ีก ำหนดเก่ียวขอ้งแก่กำรน้ีโดยเฉพำะ และรวมไปถึง
ตำมท่ีกฎหมำยมำตรฐำนกลำง กล่ำวคือ ตำมมำตรำ 30 แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนัก ำหนด ก็เป็น
เหตุประกำรหน่ึงท่ีศำลใชเ้ป็นเหตุประกอบในกำรพิจำรณำพิพำกษำหรือมีค ำสั่งให้เพิกถอนกำรออก
โฉนดท่ีดินโดยมิชอบดว้ยกฎหมำยไดเ้ช่นกนั ซ่ึงสำมำรถอธิบำยรำยละเอียดไดด้งัน้ี 
 2.4.10 เหตุแห่งการเพิกถอนโฉนดที่ดินตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบมาตรา 61 วรรคแปด แห่งประมวลกฎหมายทีด่ิน 
  1) กำรกระท ำโดยไม่มีอ ำนำจหรือนอกเหนืออ ำนำจหนำ้ท่ี 
  มำตรำ 12 พระรำชบญัญติัวธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 วำงหลกัเกณฑ์ไวว้ำ่ 
ค  ำสั่งทำงปกครองจะตอ้งกระท ำโดยเจำ้หนำ้ท่ี ซ่ึงมีอ ำนำจหน้ำท่ีในเร่ืองนั้น โดยควำมไม่มีอ ำนำจ 
หมำยถึง เจำ้หน้ำท่ีกระท ำกำรออกค ำสั่งโดยไม่มีอ ำนำจเลย หรือค ำสั่งออกโดยเจำ้หน้ำท่ีท่ีไม่มี
อ ำนำจ (ออกโดยเจำ้หนำ้ท่ีอ่ืน/เจำ้หนำ้ท่ีไม่ไดรั้บมอบอ ำนำจ/กำรมอบอ ำนำจไม่ชอบดว้ยกฎหมำย) 
หรือเป็นค ำสั่งท่ีออกโดยเจำ้หนำ้ท่ีท่ีมีส่วนไดเ้สีย ส่วนกำรกระท ำท่ีนอกเหนืออ ำนำจ คือ กำรกระท ำ
ท่ีท ำเกินกวำ่ท่ีกฎหมำยก ำหนดใหอ้ ำนำจไว ้ดงันั้น กำรกระท ำโดยไม่มีอ ำนำจหรือนอกเหนืออ ำนำจ
หนำ้ท่ี ตำมหลกัควำมชอบดว้ยกฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครอง องคก์รเจำ้หน้ำท่ีฝ่ำยปกครอง
จะกระท ำกำรในเร่ืองใดไดต่้อเม่ือมีกฎหมำยบญัญติัให้อ ำนำจไว ้โดยเฉพำะกรณีท่ีกำรใชอ้  ำนำจไป
มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภำพของบุคคล ซ่ึงบำงกรณีอำจเป็น “อ ำนำจโดยปริยำย (Pouvoirs 
Implicites)” เพื่อให้กำรบงัคบัใช้กฎหมำยบรรลุวตัถุประสงค์ นอกจำกน้ี เจำ้หน้ำท่ีอำจกระท ำกำร
โดยอำศยัอ ำนำจตำมหลกัทัว่ไป เช่น “หลกัอ ำนำจขนำน” (Principe du Parallélisme des Compétences) 
ที่ถือว่ำเจำ้หน้ำที่ผูม้ีอ  ำนำจออกค ำสั ่งในเร่ืองใด ย่อมมีอ ำนำจออกค ำสั่งในทำงตรงกนัขำ้ม 
(Acte Contraire) โดยกฎหมำยไม่จ  ำตอ้งบญัญติัให้อ ำนำจไว ้เช่น ผูมี้อ  ำนำจออกค ำสั่งแต่งตั้งยอ่มมี
อ ำนำจออกค ำสั่งใหพ้น้จำกต ำแหน่งดว้ย 
   (1) อ ำนำจหนำ้ท่ีของเจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครองกบักำรพิจำรณำในมิติต่ำง ๆ  
   ผูก้ระท ำกำรจะตอ้งเป็นผูด้  ำรงต ำแหน่งท่ีกฎหมำยบญัญัติให้อ ำนำจไว ้(อ ำนำจ
หนำ้ท่ีในแง่ของ “บุคคล”) สำมำรถกระท ำกำรไดเ้ฉพำะในเร่ืองท่ีอยูใ่นอ ำนำจหนำ้ท่ี (อ ำนำจหนำ้ท่ี
ในแง่ของ “เร่ือง”) และภำยในเขตพื้นท่ีท่ีรับผิดชอบ (อ ำนำจหนำ้ท่ีในแง่ของ “พื้นท่ี”) โดยกระท ำกำร
ในขณะท่ีมีอ ำนำจตำมกฎหมำยเท่ำนั้น (อ ำนำจหนำ้ท่ีในแง่ของ “เวลำ”)  
    (1.1) อ ำนำจหนำ้ท่ีในแง่ของบุคคล (Compétence ratione Personae) ผูท่ี้จะกระท ำกำร
ในฐำนะเจำ้หน้ำที่ฝ่ำยปกครองได้จะตอ้งด ำรงต ำแหน่งท่ีกฎหมำยบญัญติัให้อ ำนำจกระท ำกำร
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ในเร่ืองนั้น บุคคลทัว่ไปท่ีไม่เคยไดรั้บแต่งตั้งเป็นเจำ้หน้ำท่ี ของรัฐ แต่แสดงตนเป็นเจำ้หน้ำท่ีและ
กระท ำกำรไปประหน่ึงวำ่เป็นฝ่ำยปกครอง กำรใดท่ีบุคคลนั้นท ำไปยอ่มตกเป็นโมฆะ ไม่มีผลใด ๆ 
ในทำงกฎหมำย  
    (1.2) อ ำนำจหน้ำท่ีในแง่ของเร่ือง (Compétence ratione Materiae) เจำ้หน้ำท่ี
ผูด้  ำรงต ำแหน่งหน่ึงยอ่มกระท ำกำรไดเ้ฉพำะในเร่ืองซ่ึงกฎหมำยก ำหนดให้เป็นอ ำนำจหน้ำท่ีของตน 
มิอำจกำ้วล่วงไปกระท ำกำรในเร่ืองซ่ึงอยู่ในอ ำนำจหน้ำท่ีของเจำ้หนำ้ท่ีอ่ืนได ้และอำจมอบอ ำนำจ
ให้เจำ้หน้ำท่ีอ่ืนไดต้ำมหลกัเกณฑ์ท่ีก ำหนดในกฎหมำยระเบียบบริหำรรำชกำรแผน่ดิน มำตรำ 38 
โดยกำรกระท ำใด ๆ ของผูรั้บมอบอ ำนำจย่อมถือเป็นกำรกระท ำในฐำนะผูม้อบอ ำนำจนั้นเอง 
นอกจำกน้ี เจ้ำหน้ำท่ี ซ่ึงเป็นผู ้บังคับบัญชำย่อมทบทวนและเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชำไดโ้ดยอำศยัอ ำนำจตำมมำตรำ 49 แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง 
พ.ศ. 2539  
    (1.3) อ ำนำจหนำ้ท่ีในแง่ของพื้นท่ี (Compétence ratione Loci) เจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครอง
ย่อมมีอ ำนำจกระท ำกำรได้เฉพำะในเขตพื้นท่ีรับผิดชอบของตน ไม่อำจกระท ำกำรในเขตพื้นท่ี
รับผดิชอบของเจำ้หนำ้ท่ีอ่ืนได ้เวน้แต่บทกฎหมำยจะบญัญติัใหก้ระท ำเช่นนั้นได ้ 
    (1.4) อ ำนำจหน้ำท่ีในแง่ของเวลำ (Compétence ratione Temporis) เจ้ำหน้ำท่ี
ฝ่ำยปกครองยอ่มมีอ ำนำจกระท ำกำรในระหวำ่งท่ีด ำรงต ำแหน่ง หำกล่วงเลยระยะเวลำท่ีก ำหนดไปแลว้ 
ยอ่มมีผลตดัอ ำนำจของเจำ้หนำ้ที่ที่จะกระท ำกำรไดต้่อไป กล่ำวคือ เจำ้หนำ้ที่มีอ  ำนำจกระท ำกำร
ในขณะท่ีด ำรงต ำแหน่งและตอ้งกระท ำกำรภำยในระยะเวลำท่ีกฎหมำยก ำหนด อำทิเช่น มำตรำ 61 
วรรคสำม แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดินกำรสอบสวน ก ำหนดให้คณะกรรมกำรฯ ตอ้งด ำเนินกำรให้
แลว้เสร็จและส่งให้อธิบดีหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีมอบหมำยภำยในก ำหนดหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีได้
มีค  ำสั่งให้ท ำกำรสอบสวนในกรณีท่ีคณะกรรมกำรสอบสวนไม่สำมำรถด ำเนินกำรให้แล้วเสร็จ
ภำยในก ำหนดเวลำดงักล่ำวให้คณะกรรมกำรสอบสวนรำยงำนเหตุท่ีท ำให้กำรสอบสวนไม่แล้ว
เสร็จต่ออธิบดีหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีมอบหมำยเพื่อขอขยำยระยะเวลำกำรสอบสวน โดยให้อธิบดี
หรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีมอบหมำยสั่งขยำยระยะเวลำด ำเนินกำรได้ตำมควำมจ ำเป็นแต่ไม่เกิน 
หกสิบวนั เป็นตน้ 
   (2) ผลของควำมบกพร่องในเร่ืองอ ำนำจหนำ้ท่ี 
    (2.1) เหตุแห่งควำมไม่ชอบดว้ยกฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครอง กรณีท่ี
เจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครองกระท ำกำรใดไปโดยปรำศจำกอ ำนำจหน้ำท่ี กำรกระท ำนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ย
กฎหมำย ไม่ว่ำจะเป็นกำรออกกฎ ค ำสั่งทำงปกครอง หรือกำรกระท ำอ่ืนใดก็ตำม ทั้งน้ี กฎหมำย
ของบำงประเทศไดใ้ห้ควำมส ำคญักบัอ ำนำจหน้ำที่ในแง่ของพื้นที่ (Compétence ratione Loci) 
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เป็นพิเศษ เช่น กฎหมำยเยอรมนัท่ีบญัญติัว่ำ “ค ำสั่งทำงปกครองท่ีเจำ้หน้ำท่ีออกให้แก่ผูรั้บค ำสั่ง
นอกเหนือเขตพื้นท่ีซ่ึงอยูใ่นอ ำนำจหนำ้ท่ีของตนและเป็นเร่ืองเก่ียวกบัอสังหำริมทรัพยย์อ่มตกเป็น
โมฆะ” มำตรำ 44 วรรคสอง (3) แห่งรัฐบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครองสำธำรณรัฐฝร่ังเศส 
(Verwaltungsverfahrensgesetz : VwVfG) ฯลฯ ในรำชอำณำจกัรไทย เช่น กำรออกหนงัสือรับรอง
กำรท ำประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ในเขตป่ำไมถ้ำวรหรือในเขตป่ำสงวนแห่งชำตินั้นเป็นค ำสั่งทำงปกครอง
ท่ีบกพร่องในเร่ืองอ ำนำจหน้ำท่ีของเจำ้หน้ำท่ีผูไ้ม่มีอ ำนำจออกค ำสั่งทำงจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมำย
และอำจถูกเพิกถอนได้ ควำมเห็นคณะกรรมกำรวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 268/2552 
เป็นตน้ 
    (2.2) ควำมบกพร่องท่ีเป็นปัญหำขอ้กฎหมำยเก่ียวดว้ยควำมสงบเรียบร้อยของ
ประชำชน ควำมบกพร่องในเร่ืองอ ำนำจหนำ้ท่ีของเจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครองถือเป็นเหตุแห่งควำมไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมำยประกำรหน่ึงซ่ึงศำลปกครองใช้เพิกถอนกำรกระท ำของฝ่ำยปกครอง ตำมมำตรำ 9 
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก ำหนด 
โดยระบบกฎหมำยของนำนำอำรยประเทศมองว่ำเป็นเหตุบกพร่องดงักล่ำวค่อนขำ้งร้ำยแรง 
จึงถือเป็นปัญหำขอ้กฎหมำยเก่ียวดว้ยควำมสงบเรียบร้อยของประชำชน” (Moyen d’ordre Public) 
ท่ีศำลปกครองสำมำรถยกข้ึนวินิจฉัยไดเ้องแมผู้ฟ้้องคดีจะมิได้กล่ำวอำ้งในค ำฟ้องก็ตำม ซ่ึงเป็น
ท ำนองเดียวกนักบัก ำหนดใน ขอ้ 92 แห่งระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลำกำรในศำลปกครองสูงสุด 
ว่ำดว้ยวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2543 อำทิเช่น ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด คดีหมำยเลขแดง
ท่ี อ. 509/2555, คดีหมำยเลขแดงท่ี อ. 780/2555 และคดีหมำยเลขแดงท่ี อ. 853/2556 ซ่ึงทั้งหมดเป็น
ค ำสั่งเก่ียวกบักำรฟ้องให้เพิกถอนค ำสั่งลงโทษทำงวนิยั โดยท่ีศำลพิพำกษำหรือมีค ำสั่งวำ่ แมผู้ฟ้้องคดี
จะมิไดก้ล่ำวอำ้งว่ำผูแ้ต่งตั้งคณะกรรมกำรสอบสวนทำงวินัยไม่ใช่เจำ้หน้ำท่ีผูมี้อ  ำนำจหน้ำท่ีตำม
กฎหมำย แต่ศำลปกครองก็มีอ ำนำจยกปัญหำดังกล่ำวข้ึนวินิจฉัยได้เอง และเม่ือกำรแต่งตั้ ง
คณะกรรมกำรสอบสวนทำงวินัยไม่ชอบดว้ยกฎหมำยเพรำะผูแ้ต่งตั้งไม่มีอ ำนำจเสียแล้ว ผลกำร
สอบสวนทำงวินยัและค ำสั่งลงโทษทำงวินยัย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมำยตำมไปดว้ย ศำลจึงพิพำกษำ
เพิกถอนค ำสั่งลงโทษทำงวนิยัท่ีพิพำทนั้น เป็นตน้  
    (2.3) ปัญหำกำรเยียวยำควำมบกพร่องในเร่ืองอ ำนำจหนำ้ท่ี เป็นกรณีท่ีเจำ้หนำ้ท่ี
ท่ีไม่มีอ  ำนำจไดก้ระท ำกำรใดไป จะให้เจำ้หน้ำที่ผูมี้อ  ำนำจตำมกฎหมำยให้สัตยำบนัเพื่อเยียวยำ
ให้กำรกระท ำนั้นมีผลสมบูรณ์ไดห้รือไม่ โดยในทำงแพ่งอำจมีกำรให้สัตยำบนัต่อนิติกรรมท่ีเป็น
โมฆียะเพื่อรับรองให้นิติกรรมนั้นมีผลสมบูรณ์แต่เร่ิมแรกได ้ซ่ึงในทำงปกครองยงัไม่มีค  ำตอบท่ี
ชัดเจนเท่ำใดนัก อำทิเช่น ควำมเห็นคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (กรรมกำรร่ำงกฎหมำย กองท่ี 6)  
เร่ืองเสร็จท่ี 224/2519 ท่ีเคยวินิจฉัยวำ่ กรณีท่ีผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัไดส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมกำรสอบสวน
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เพื่อลงโทษข้ำรำชกำรครูในสังกัดกรมสำมัญศึกษำซ่ึงรับรำชกำรประจ ำอยู่ท่ีจงัหวดั ทั้ งท่ีผูว้่ำ
รำชกำรจงัหวดัมิใช่ผูบ้งัคบับญัชำของขำ้รำชกำรต่ำงสังกดัท่ีประจ ำในส่วนภูมิภำคและไม่มีอ ำนำจ
สั่งแต่งตั้ งคณะกรรมกำรสอบสวนแก่ข้ำรำชกำรดังกล่ำวนั้ น อธิบดีกรมสำมัญศึกษำในฐำนะ
ผูบ้ ังคับบัญชำของผูถู้กสอบสวนย่อมไม่อำจอำศยัอ ำนำจตำมประกำศคณะปฏิวติั ฉบับท่ี 218  
มอบอ ำนำจให้ผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัปฏิบติัรำชกำรแทนอธิบดีโดยให้มีผลยอ้นหลงัได ้เพรำะจะเป็น
“กำรให้สัตยำบนักำรกระท ำท่ีผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดัไดก้ระท ำไปโดยไม่มีอ ำนำจ” ซ่ึงอยูน่อกขอบเขต
ของประกำศคณะปฏิวติัฯ ดงันั้น กำรท่ีอธิบดีกรมสำมญัศึกษำไดมี้ค ำสั่งมอบอ ำนำจให้ผูว้ำ่รำชกำร
จงัหวดัปฏิบติัรำชกำรแทนโดยให้มีผลยอ้นหลงัจึงเป็นกำรกระท ำท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำย และไม่ท ำ
ให้ค  ำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมกำรสอบสวนของผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัมีผลใช้บงัคบัข้ึนมำได้ หรือเป็น
กรณีท่ีศำลปกครองสูงสุดก็เคยยอมรับกำรให้สัตยำบนัต่อกำรกระท ำของเจำ้หน้ำท่ีท่ีไม่มีอ ำนำจ 
กล่ำวคือ ตำมค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด หมำยเลขคดีแดงท่ี อ.235/2553 กรณีท่ีคณบดีคณะ
วิทยำศำสตร์ มหำวิทยำลยัมหำสำรคำม ไดอ้อกค ำสั่งให้อำจำรยว์ิชำฟิสิกส์อิเล็กทรอนิกส์งดสอน 
ในวิชำดงักล่ำว ทั้งท่ีคณบดีไม่อำจใชอ้  ำนำจในฐำนะผูบ้งัคบับญัชำของคณะหรือในฐำนะประธำน
คณะกรรมกำรประจ ำคณะวทิยำศำสตร์ออกค ำสั่งให้งดสอนไดโ้ดยล ำพงั เพรำะกำรออกค ำสั่งให้งดสอน
อยู่ในอ ำนำจของคณะกรรมกำรประจ ำคณะวิทยำศำสตร์ตำมมำตรำ 31 (5) แห่งพระรำชบญัญัติ
มหำวิทยำลยัมหำสำรคำม พ.ศ. 2537 แต่ในภำยหลงัเม่ือปรำกฏว่ำคณบดีได้เสนอเร่ืองกำรสั่งให ้
งดสอนต่อท่ีประชุมคณะกรรมกำรประจ ำคณะวิทยำศำสตร์และท่ีประชุมได้พิจำรณำให ้
ควำมเห็นชอบกบัค ำสั่งให้งดสอนแลว้ จึงถือวำ่คณบดีมีอ ำนำจออกค ำสั่งดงักล่ำวได ้ตำมมำตรำ 41 
วรรคหน่ึง (4) แห่งพระรำชบญัญติัวธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นตน้ 
    กระท าโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน หรือ
วธีิการอนัเป็นสาระส าคัญทีก่ าหนดไว้ส าหรับการกระท าน้ัน 
    โดยปกติแลว้ภำยในฝ่ำยปกครองนั้นหำกมีกำรกระท ำกำรใด ๆ เป็นกำรภำยใน
ตำมอ ำนำจหน้ำท่ีโดยเฉพำะอย่ำงยิ่งเก่ียวกบักำรออกค ำสั่งทำงปกครองนั้นย่อมมีกฎหมำย หรือ
ระเบียบต่ำง ๆ ก ำหนดขั้นตอนและวิธีกำรของกำรด ำเนินกำรหรือกำรเตรียมกนัประเภทนั้น ๆ ไว้
เป็นกำรเฉพำะเจำะจงเพื่อให้เจำ้หน้ำท่ีถือปฏิบติัตำมไดอ้ย่ำงถูกตอ้ง หรือเรียกวำ่ วิธีปฏิบติัรำชกำร
ทำงปกครองของฝ่ำยปกครองนั้น ๆ ซ่ึงในกำรใชบ้งัคบัตอ้งพิจำรณำใชร่้วมกบักฎหมำยมำตรฐำนกลำง 
คือ พระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 มำตรำ 3 ซ่ึงบญัญติัก ำหนดหลกัประกนั
ขั้นต ่ำเอำไวส้ ำหรับวิธีกำรปฏิบติัรำชกำรทำงปกครองของหน่วยงำนทำงปกครอง หรือเป็นกรณีท่ี
กฎหมำยภำยในฝ่ำยปกครองมีหลกัประกนัขั้นต ่ำท่ีต ่ำกวำ่หลกัเกณฑ์ท่ีก ำหนดในพระรำชบญัญติัน้ี
ให้ใช้พระรำชบัญญัติน้ีแทน หรือเป็นกรณีท่ีภำยในฝ่ำยปกครองมิได้มีกฎหมำย หรือกฎ หรือ
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ระเบียบก ำหนดวธีิกำรปฏิบติัรำชกำรทำงปกครองแก่กำรนั้นไวโ้ดยชดัแจง้ หรือมิไดก้ ำหนดไว ้ก็ให้
ใชพ้ระรำชบญัญติัน้ีเป็นหลกัประกนัควำมเป็นธรรมในกำรด ำเนินกำรเช่นกนั และอีกทั้ง มำตรำ 4 
วรรคสอง แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนั ก็บญัญติัวำ่ “กำรยกเวน้มิให้น ำบทบญัญติัแห่งพระรำชบญัญติัน้ี
มำใชบ้งัคบัแก่กำรด ำเนินกำรใด ๆ หรือกบัหน่วยงำนใด ให้ตรำเป็นพระรำชกฤษฎีกำตำมขอ้เสนอ
ของคณะกรรมกำรวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง” ดังนั้ น จึงเห็นได้ว่ำ วิธีปฏิบัติรำชกำรทำง
ปกครองนั้น ๆ ภำยในฝ่ำยปกครองจะตอ้งปฏิบติัอยูภ่ำยใตก้รอบของกฎหมำยก ำหนดไวท้ั้งส้ินและ
มิอำจอำ้งกำรกระท ำโดยไม่มีกฎหมำยบญัญตัิรองรับเพื่อให้กำรกระท ำนั้นชอบดว้ยกฎหมำยได ้
แต่อยำ่งใด เรียกวำ่ เป็นกำรปฏิบติัโดยไม่ถูกตอ้งตำมรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิกำรอนัเป็นสำระส ำคญั 
โดยมีองค์ประกอบคือ รูปแบบตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด (ท ำเป็นหนังสือ, เหตุผลประกอบค ำสั่งฯ,
รำยกำรไม่ครบ ฯลฯ) หรือขั้นตอนและวิธีกำร (กำรรับฟังคู่กรณี, ไม่แจง้ขอ้เท็จจริง, ไม่ให้โอกำส
โตแ้ยง้, ไม่ผำ่นขั้นตอนควำมเห็นชอบ ฯลฯ) เป็นตน้ ซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมำย อำทิเช่น กรณีส ำหรับ
วธีิปฏิบติัรำชกำรทำงปกครองภำยในฝ่ำยปกครอง (กรมท่ีดิน) เพียงบำงส่วนท่ีหยิบยกข้ึน กล่ำวคือ 
ในกำรออกค ำสั่งทำงปกครอง (กำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน) โดยไม่ปฏิบติั
ตำมขั้นตอนของระเบียบและกฎหมำยของกรมท่ีดิน นั้นย่อมเป็นกำรกระท ำโดยไม่ถูกต้องตำม
กฎหมำยหรือไม่ถูกตอ้งตำมรูปแบบขั้นตอน หรือวธีิกำรอนัเป็นสำระส ำคญัท่ีก ำหนดไวส้ ำหรับกำร
กระท ำนั้น อำทิเช่น กำรออกโฉนดท่ีดินโดยเน่ืองจำกท่ีดินมีหลกัฐำน น.ส. 3 ก. อยู่ในเขตอุทยำน
แห่งชำติ ในขณะท่ีออก น.ส. 3 ก. มิไดต้ั้งคณะกรรมกำรตำมนยักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) 
ออกตำมควำมใน พระรำชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 และกบักรณีของออกโฉนด
ที่ดินโดยอำศยัหลกัฐำน น.ส. 3 ก. ซ่ึงมีรำยกำรจดทะเบียนประเภทให้ใน น.ส. 3 ก. ดงักล่ำว 
เป็นกำรจดทะเบียนให้ท่ีดินมรดกแก่บุคคลภำยนอกโดยยงัไม่ไดจ้ดทะเบียนโอนท่ีดินมรดกลงช่ือ
ทำยำทท่ีมีสิทธิรับมรดกเสียก่อน หรือกรณีท่ีดินท่ีขอออกโฉนดท่ีดินนั้นตั้งอยูใ่นเขตอุทยำนแห่งชำติ 
ซ่ึงในขั้นตอนกำรออกโฉนดท่ีดินตอ้งให้หวัหนำ้อุทยำนแห่งชำติร่วมตรวจพิสูจน์ท่ีดินตำมกฎกระทรวง 
ฉบบัที่ 43 (พ.ศ. 2537) ออกตำมควำมในพระรำชบญัญตัิให้ใชป้ระมวลกฎหมำยที่ดิน พ.ศ. 2497 
ขอ้ 10 (3) หำกกำรตรวจพิสูจน์ดงักล่ำวไม่มีหัวหน้ำอุทยำนแห่งชำติซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยู่ร่วมตรวจ
พิสูจน์ที่ดิน ท ำให้ขั้นตอนกระบวนกำรออกโฉนดที่ดินดงักล่ำวไม่ครบถว้นอนัเป็นเหตุให้ค  ำสั่ง
ทำงปกครองคือ โฉนดท่ีดินนั้นไม่สมบูรณ์ตำมนยัแห่งมำตรำ 41 (4) แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติั
รำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงอำจถูกเพิกถอนได ้เป็นตน้ 
 นอกจำกน้ี ศำลปกครองเองก็ไดว้ำงหลกัเกณฑ์ไวเ้ป็นแนวทำงจำกค ำพิพำกษำท่ีเก่ียวขอ้ง
กบักรณีของกำรกระท ำโดยไม่ถูกตอ้งตำมกฎหมำยหรือไม่ถูกตอ้งตำมรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีกำร
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อนัเป็นสำระส ำคญัท่ีก ำหนดไวส้ ำหรับกำรกระท ำนั้น ว่ำเป็นกำรกระท ำท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมำย  
อำทิเช่น  
  1) ค  ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด คดีหมำยเลขด ำท่ี อ. 661/2558 และคดีหมำยเลขแดง
ท่ี อ. 71/2552 ศำลปกครองสูงสุดไดพ้ิพำกษำท ำนองเดียวกนัวำ่ ค  ำสั่งเล่ือนขำ้รำชกำรในส ำนกังำน
ปลดักระทรวงมหำดไทยไม่ชอบดว้ยกฎหมำย เน่ืองจำกเป็นค ำสั่งทำงปกครองท่ีถือไดว้ำ่เป็นไปโดย
ไม่ถูกตอ้งตำมรูปแบบ หรือขั้นตอนอนัเป็นสำระส ำคญัตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด และไม่ถูกตอ้งตำม
กฎหมำย และมีลกัษณะเลือกปฏิบติัอยำ่งไม่เป็นธรรมดว้ย  
  2) ศำลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่ำ แม้ผูฟ้้องคดีจะมีอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรจดัให้มีและ
บ ำรุงรักษำทำงน ้ ำและทำงบกตำมมำตรำ 67 (1) แห่งพระรำชบญัญติัสภำต ำบลและองคก์ำรบริหำร
ส่วนต ำบล พ.ศ. 2537 และเป็นกรณีท่ีด ำเนินกำรตำมมติของสภำองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลก็ตำม  
แต่ในส่วนของขน้ตอนกำรก่อสร้ำงยงัตอ้งด ำเนินกำรตำมพระรำชบญัญติักำรเดินเรือในน่ำนน ้ ำไทย 
พระพุทธศกัรำช 2456 ซ่ึงเป็นกฎหมำยบัญญัติไวเ้ป็นกำรเฉพำะ จึงไม่อำจด ำเนินกำรให้ขดักับ 
กฎหมำยดังกล่ำวได้ อนัต้องปฏิบัติตำมกฎหมำยท่ีเก่ียวของภำยในกรอบอ ำนำจหน้ำท่ีของตน 
กฎหมำยทั้งสองฉบบัจึงไม่มีควำมขดัแยง้กนั แมก้ำรก่อสร้ำงดงักล่ำวจะเป็นกำรสร้ำงทำงสัญจรของ
ประชำชนทำงน ้ ำท่ีเป็นสำธำรณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อสำธำรณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อ
ประโยชน์ร่วมกนัตำมมำตรำ 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมำยแพง่และพำณิชย ์กรณีจึงไม่อำจน ำเหตุ
ดงักล่ำวมำอำ้งเพื่อไม่ปฏิบติัตำมพระรำชบญัญติักำรเดินเรือในน่ำนน ้ำไทย พุทธศกัรำช 2456 ได ้
ค  ำสั่งร้ือถอนสะพำนทำงเดินเทำ้ดงักล่ำวจึงชอบดว้ยกฎหมำย กรณีน้ีจึงถือไดว้ำ่เป็นกำรด ำเนินกำร
ไปโดยไม่ถูกตอ้งตำมรูปแบบ หรือขั้นตอนอนัเป็นสำระส ำคญัตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด  
  3) คดีพิพำทกรณีน ำผลกำรสอบสวนทำงวินัยมำออกค ำสั่งให้ชดใช้ค่ำเสียหำย 
ฐำนกระท ำละเมิด ศำลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวำ่ กำรแต่งตั้งคณะกรรมกำรสอบขอ้เท็จจริงควำมรับ
ผิดทำงละเมิดกบัคณะกรรมกำรสอบสวนทำงวินัย มีวตัถุประสงค์และอ ำนำจหน้ำท่ีแตกต่ำงกัน  
ทั้งเป็นคณะกรรมกำรสอบสวนตำมกฎหมำยคนละฉบบั กำรท่ีหน่วยงำนของรัฐน ำผลกำรสอบสวน
ของคณะกรรมกำรสอบสวนทำงวนิยัมำออกค ำสั่งใหเ้จำ้หนำ้ท่ีชดใชค้่ำเสียหำยฐำนกระท ำละเมิดใน
กำรปฏิบัติหน้ำท่ี จึงเป็นกำรออกค ำสั่งทำงปกครองโดยมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องตำมรูปแบบหรือ
ขั้นตอนอนัเป็นสำระส ำคญัตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดไว ้จึงเป็นค ำสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำย  
 การกระท าโดยไม่สุจริต 
 กำรปฏิบติัหนำ้ท่ีรำชกำรของขำ้รำชกำรพลเรือนสำมญัหรือขำ้รำชกำรพลเรือนในพระองคน์ั้น 
อธิบำยวำ่ จะตอ้งปฏิบติัหนำ้ท่ีรำชกำรดว้ยควำมสุจริต ตำมก ำหนดในมำตรำ 82 (1) แห่งพระรำชบญัญติั
ระเบียบขำ้รำชกำรพลเรือน พ.ศ. 2551 ซ่ึงหำกไม่ปฏิบติัหนำ้ท่ีรำชกำรดว้ยควำมสุจริตก็ยอ่มเป็นกำร
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กระท ำผิดวินัยผูบ้งัคบับญัชำผูมี้อ  ำนำจสั่งบรรจุตำมมำตรำ 57 ตอ้งด ำเนินกำรลงโทษทำงวินัยได ้
และหำกละเลยไม่ปฏิบตัิให้ถือว่ำปฏิบตัิหน้ำที่โดยไม่สุจริต ตำมมำตรำ 90 วรรคสอง แห่ง
พระรำชบญัญติัเดียวกนัก ำหนด และนอกจำกน้ี แมแ้ต่ในคดีทำงแพ่งโดยเฉพำะในส่วนของกำร
แสดงกำรใช้สิทธิโดยสุจริตหรือไม่นั้น บำงส่วนก็อำจมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัคดีท่ีดิน ซ่ึงศำลฎีกำก็ให้
ควำมส ำคญัยิง่กบักำรกระท ำต่ำง ๆ ท่ีไม่สุจริตโดยไดว้ำงหลกัเกณฑ์ไวต้ำมแนวค ำพิพำกษำศำลฎีกำ 
ท่ี 1032/2554 และค ำพิพำกษำศำลฎีกำ ท่ี 2129/2554 ไวว้่ำ “หำกมีกำรแย่งใช้สิทธิโดยรู้ว่ำคนอ่ืน
มีสิทธิดีกว่ำ หรือรับรองให้เขำใช้สิทธิบำงอย่ำงแลว้น ำคดีมำฟ้องเขำ หรือมีพฤติกำรณ์หลีกเล่ียง
กฎหมำยแล้วน ำคดีมำฟ้อง หรือเป็นกำรใช้สิทธิทำงศำลโดยมิชอบ หรือท ำกำรฉ้อโกง หรือหำ
ประโยชน์โดยมิชอบ หรือท ำกำรประมำทเลินเล่ออยำ่งร้ำยแรงแลว้น ำคดีมำฟ้อง ดว้ยเหตุเหล่ำน้ีเป็น
กำรใชสิ้ทธิโดยไม่สุจริต และแมว้ำ่ในฟ้องมิไดบ้รรยำยเหตุแห่งควำมไม่สุจริตเหล่ำน้ีมำศำลก็สำมำรถ
หยิบยกข้ึนพิจำรณำเองได้ ตำมประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมแพ่ง มำตรำ 142 (5) ประกอบ
มำตรำ 246 และ 247 และประกอบค ำพิพำกษำศำลฎีกำ ท่ี 505/2551 และส่วนของในทำงปกครอง
เองก็เช่นกนัค ำสั่งทำงปกครองใดท่ีออกโดยไม่สุจริตไม่ชอบดว้ยกฎหมำยนั้นตอ้งมีลกัษณะเป็นกำร
ใชอ้  ำนำจเพื่อประโยชน์ส่วนตวัและพวกพอ้ง ควำมไม่สุจริตในกำรออกค ำสั่งทำงปกครองโดยหลกั
จะพิจำรณำจำกมูลเหตุ (Motif) ของเจำ้หนำ้ท่ีผูมี้อ  ำนำจในกำรกระท ำทำงปกครองนั้น ๆ เป็นตน้ว่ำ
ไดด้ ำเนินกำรไปโดยใชเ้หตุผลส่วนตวัหรือโดยกลัน่แกลง้ผูรั้บค ำสั่งทำงปกครองหรือไม่ เช่น กำรท่ี
ขำ้รำชกำรรำยหน่ึงกบัผูบ้งัคบับญัชำมีเร่ืองขดัใจ โดยขำ้รำชกำรรำยนั้นไดเ้คยร้องเรียนตำมกฎหมำย
กล่ำวหำผูบ้งัคบับญัชำของตน ซ่ึงในที่สุดปรำกฏว่ำขอ้ร้องเรียนไม่มีมูลควำมจริง แต่อย่ำงใด 
ฝ่ำยผูบ้งัคบับญัชำไม่พอใจจึงแต่งตั้งคณะกรรมกำรสอบสวนทำงวินยัอย่ำงร้ำยแรงขำ้รำชกำรรำยนั้น 
โดยอำ้งวำ่กำรกระท ำดงักล่ำวของขำ้รำชกำรรำยนั้นก่อใหเ้กิดควำมเสียหำยต่อภำพพจน์และช่ือเสียง
ของหน่วยงำนอนัเป็นมูลควำมผิดวินัยอย่ำงร้ำยแรง กรณีน้ีเห็นได้ว่ำ เป็นกำรแต่งตั้งกรรมกำร
สอบสวนทำงวินัยโดยไม่สุจริตนั่นคือเป็นกำรใช้อ ำนำจโดยมีวตัถุประสงค์นอกเหนือจำก
วตัถุประสงค์ของกฎหมำย เป็นควำมไม่พอใจส่วนตวัท่ีถูกผูใ้ตบ้งัคบับญัชำร้องเรียน ทั้ง ๆ ท่ีกำร 
ใช้สิทธิร้องเรียนตำมกฎหมำยเป็นสิทธิพื้นฐำนประกำรหน่ึงของหลักกำรปกครองในระบอบ
ประชำธิปไตย และกฎหมำยก็บัญญัติรับรองสิทธิของข้ำรำชกำรท่ีจะร้องเรียนผู ้บังคับบัญชำ
ได้ อำทิเช่น ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดท่ี อ. 16/255 
 การกระท าโดยการเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม 
 คณะกรรมกำรสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชำชำติ ได้ให้ควำมหมำยไวว้่ำ กำรปฏิบติัท่ี
แตกต่ำงกนั กำรกีดกนั กำรหน่วงเหน่ียว หรือกำรล ำเอียงซ่ึงมีพื้นฐำนมำจำกเร่ืองเพศ ผิว เช้ือชำติ 
ศำสนำ ควำมคิดเห็นทำงกำรเมือง หรือควำมคิดเห็นอ่ืน ๆ สัญชำติ หรือท่ีมำในสังคม ควำมยำกดีมีจน 
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สถำนะของแหล่งก ำเนิด หรือสถำนะอ่ืน ๆ ซ่ึงมีวตัถุประสงค์หรือมีผลกระทบหรือท ำให้สูญเปล่ำ
หรือท ำให้กำรยอมรับตอ้งเส่ือมเสียไป กำรเสวยสิทธิหรือกำรใช้สิทธิโดยบุคคลทุกคนบนจุดยืนท่ี
เสมอภำคกนัซ่ึงสิทธิและเสรีภำพทั้งมวล ลว้นแต่เป็นกำรเลือกปฏิบติัอยำ่งไม่เป็นธรรมทั้งส้ิน หรือ
กำรปฏิบติัใด ๆ ต่อบุคคลหรือกลุ่มคนโดยไม่เท่ำเทียมกนัและไร้เหตุผล หรือ กำรปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม
หรือปฏิเสธท่ีจะปฏิบติัเน่ืองจำก เช้ือชำติ อำยุ สัญชำติ หรือศำสนำ หรือ กำรปฏิบติัท่ีแตกต่ำงเน่ือง
ควำมชอบหรือไม่ชอบท่ีปรำศจำกเหตุผลท่ีสำมำรถรับฟังได้ เช่น ในอดีตรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2550 บญัญติัรับรองวำ่ กำรเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ต่อบุคคล 
เพรำะเหตุแห่งควำมแตกต่ำงในเร่ืองถ่ินก ำเนิด เช้ือชำติ ภำษำ เพศ อำยุ ควำมพิกำร สภำพทำง
ร่ำงกำยหรือสุขภำพ สถำนะของบุคคล ฐำนะทำงเศรษฐกิจหรือสังคม ควำมเช่ือทำงศำสนำ 
กำรศึกษำอบรม หรือควำมคิดเห็นทำงกำรเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระท ำ
มิได ้กอปรกบัปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย (ฉบบัชัว่ครำว) พุทธศกัรำช 2557 มำตรำ 4 
บญัญติัว่ำ ภำยใตบ้งัคบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี ศกัด์ิศรีควำมเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภำพ และ
ควำมเสมอภำค บรรดำท่ีชนชำวไทยเคยได้รับกำรคุ้มครองตำมประเพณีกำรปกครองของ
รำชอำณำจกัรไทย ในระบอบประชำธิปไตยอนัมีพระมหำกษตัริยท์รงเป็นประมุขและตำมพนัธกรณี
ระหว่ำงประเทศท่ีรำชอำณำจกัรไทย มีอยู่แล้ว ย่อมได้รับกำรคุม้ครองตำมรัฐธรรมนูญน้ี อีกทั้ง  
ร่ำงพระรำชบญัญติัว่ำดว้ยกำรเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล พ.ศ. .... มำตรำ 4 บญัญติัว่ำ 
“ห้ำมมิให้เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล” และรวมไปถึงพระรำชบญัญติัควำมเท่ำเทียม
ระหว่ำงเพศ พ.ศ. 2558 มำตรำ 3 บัญญัติว่ำ “กำรเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมระหว่ำงเพศ” 
หมำยควำมว่ำ กำรกระท ำหรือไม่กระท ำกำรใด อนัเป็นกำรแบ่งแยก กีดกนั หรือจ ำกดัสิทธิประโยชน์ 
ใด ๆ ไม่วำ่ทำงตรงหรือทำงออ้ม โดยปรำศจำก ควำมชอบธรรม เพรำะเหตุท่ีบุคคลนั้นเป็นเพศชำย
หรือเพศหญิง หรือมีกำรแสดงออกท่ีแตกต่ำงจำกเพศ โดยก ำเนิด กำรก ำหนดนโยบำย กฎ ระเบียบ 
ประกำศ มำตรกำร โครงกำร หรือวิธีปฏิบติั ของหน่วยงำนของรัฐ องค์กรเอกชน หรือบุคคลใด
ในลกัษณะท่ีเป็นกำรเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ระหวำ่งเพศจะกระท ำมิได ้มำตรำ 17 วรรคหน่ึง 
แห่งพระรำชบญัญติัเดียวกนั และนอกจำกน้ียงัมีกฎหมำยเก่ียวกบักฎหมำยว่ำดว้ยกำรเลือกปฏิบติั
โดยไม่เป็นธรรมทำงควำมทุพพลภำพ (Disability Discrimination Ordinance หรือ DDO) ซ่ึงคณะกรรมำธิกำร
เพื่อควำมเท่ำเทียมทำงโอกำส ได้อธิบำยไวพ้อสรุปได้ว่ำ แนวทำงเกี่ยวกบักำรเลือกปฏิบติั
อย่ำงไม่เป็นธรรมไว ้2 ประกำร คือ  
  1) กำรเลือกปฏิบติัทำงตรง หมำยถึง กฎหมำยวำ่ดว้ยกำรเลือกปฏิบติัทุกฉบบัห้ำมมิให้
มีกำรเลือกปฏิบตัิทำงตรง ซ่ึงถือเป็นแนวคิดหลกั ของกฎหมำยว่ำด้วยกำรเลือกปฏิบตัิและ
สิทธิมนุษยชนในเขตอ ำนำจต่ำงประเทศอ่ืน ๆ โดยกำรเลือกปฏิบติัทำงตรงเกิดข้ึนเม่ือบุคคลใด
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บุคคลหน่ึงเลือกปฏิบติัต่ออีกบุคคลหน่ึงด้อยกว่ำท่ีผู ้เลือกปฏิบติัปฏิบติัหรือพึงปฏิบติัต่อบุคคล
ทัว่ไป เพรำะเหตุแห่งลกัษณะท่ีไดรั้บควำมคุม้ครอง (เพศ กำรตั้งครรภ์ สถำนภำพสมรส เช้ือชำติ 
ควำมทุพพลภำพ หรือสถำนภำพครอบครัว) ถือเป็นกำรเลือกปฏิบติัทำงตรง และ 
  2) ส่วนกำรเลือกปฏิบัติทำงอ้อม หมำยถึง กำรเลือกปฏิบัติทำงอ้อมเก่ียวข้องกับ
นโยบำยหรือกำรปฏิบติัท่ีเป็นกลำง แต่มีผลกระทบท ำให้กลุ่ม ท่ีมีลกัษณะท่ีได้รับกำรคุ้มครอง
เสียเปรียบ และไม่มีเหตุผลสนบัสนุนได ้แนวคิดของกำรเลือกปฏิบติัทำงออ้มส ำคญัยิ่งในสถำนกำรณ์
เก่ียวกบักำรเลือกปฏิบติัในระบบและโครงสร้ำงซ่ึงตรงขำ้มกบักำร เลือกปฏิบติัทำงตรงอยำ่งชดัเจน 
องคป์ระกอบส ำคญัในกำรทดสอบกำรเลือกปฏิบติัทำงออ้ม คือ 1) มีขอ้ก ำหนดหรือเง่ือนไขส ำหรับ
บุคคล 2) สัดส่วนของผูท่ี้มีลกัษณะท่ีไดรั้บควำมคุม้ครองท่ีไม่ตรงตำมขอ้ก ำหนดหรือเง่ือนไขนอ้ย
กว่ำสัดส่วนของผูท่ี้ไม่มีลกัษณะดงักล่ำวเป็นอย่ำงมำก 3) ซ่ึงเป็นขอ้เสียส ำหรับบุคคลท่ีมีลกัษณะ 
ท่ีไดรั้บควำมคุม้ครองเพรำะไม่สำมำรถท ำตำมได ้และ 4) ขอ้ก ำหนดหรือเง่ือนไขน้ีไม่สมเหตุสมผล 
ท ำนองเดียวกนัขอ้สรุปต่ำง ๆ ขำ้งตน้ก็สอดคล้องกับกำรวำงหลกัเกณฑ์ของศำลปกครองในคดี
ปกครองท่ีเก่ียวขอ้ง อำทิเช่น ตำมค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดท่ี อ.251/2551 ท่ีศำลปกครองสูงสุด
ได้วำงหลกัเกณฑ์ในค ำพิพำกษำดงักล่ำวไวต้อนหน่ึงว่ำ กำรเลือกปฏิบติัท่ีถือว่ำไม่เป็นธรรมนั้น 
ตอ้งเป็นกรณีของกำรออกค ำสั่งทำงปกครองท่ีขดัต่อหลกัควำมเสมอภำคและเป็นกำรเลือกปฏิบติั
โดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพรำะเหตุแห่งควำมแตกต่ำงในเร่ืองถ่ินก ำเนิด เช้ือชำติ ภำษำ เพศ อำย ุ
สภำพทำงกำยหรือสุขภำพ สถำนะของบุคคล ฐำนะทำงเศรษฐกิจ หรือสังคม ควำมเช่ือทำงศำสนำ 
กำรศึกษำอบรม หรือควำมคิดเห็นทำงกำรเมือง อนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งกฎหมำยจะกระท ำมิได ้
กำรจะกล่ำวอำ้งว่ำเป็นกำรเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมได้นั้น ตอ้งเป็นกรณีท่ีผูก้ล่ำวอำ้งสิทธิตำม
กฎหมำยจะไดรั้บสิทธินั้น ๆ แต่ไม่ไดรั้บสิทธินั้นเพรำะกำรเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม ดงันั้น กรณีท่ี
ผูก้ระท ำควำมผิดดว้ยกนั จึงไม่สำมำรถอำ้งสิทธิตำมกฎหมำยขำ้งตน้ได ้หรือค ำพิพำกษำศำลปกครอง
สูงสุดท่ี อ.142/2547 ศำลวำงหลกัเกณฑ์ไวว้ำ่ กำรเลือกปฏิบติัต่อบุคคลเพรำะเหตุสภำพร่ำงกำยของ
ผูส้มคัรสอบคดัเลือกเป็นขำ้รำชกำรในต ำแหน่งอยักำรผูช่้วย ในกรณีน้ีแมร่้ำงกำยจะพิกำรแต่ไม่เป็น
อุปสรรคอย่ำงมำกต่อกำรปฏิบติัหน้ำท่ีในลกัษณะงำนอยักำร กำรท่ีไม่รับสมคัรจึงเป็นกำรเลือก
ปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมตำมมำตรำ 30 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2540 ก ำหนด 
หรือค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ อ.158/2550 ศำลวำงหลกัเกณฑ์ไวว้่ำ กรณีกำรเลือกปฏิบติั
ต่อบุคคลในกำรสมคัรสอบเขำ้รับรำชกำร (เฉพำะเกียรตินิยม) นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมำยเพรำะเป็น
กำรเลือกปฏิบติัอยำ่งไม่เป็นธรรม เป็นตน้  
 ดงันั้น จึงสำมำรถสรุปไดว้ำ่ กำรเลือกปฏิบติัอยำ่งไม่เป็นธรรม หมำยถึง กำรกระท ำหรือ
งดเวน้กระท ำกำรใด ๆ ที่มีลกัษณะของกำรกีดกนั กำรแบ่งแยก กำรหน่วงเหน่ียว หรือกำรจ ำกดั
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ซ่ึงสิทธิแก่บุคคลใด อนัมีผลท ำใหบุ้คคลนั้นไม่ไดรั้บโอกำสแห่งควำมเท่ำเทียมกนัอยำ่งท่ีบุคคลนั้น
พึงจะได้รับ และในกำรตีควำมควำมหมำยของกำรค ำว่ำ กำรเลือกปฏิบติั ตำมปฏิญญำสำกลฯ 
ควรจกัตอ้งตีควำมตำมควำมมุ่งหมำยท่ีตอ้งกำรใหมี้กำรเคำรพต่อมนุษยอ์ยำ่งเสมอภำคเท่ำเทียมกนัดว้ย 
 การกระท ามีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับ
ประชาชนเกนิสมควร 
 กำรกระท ำท่ี มีลักษณะเป็นกำรสร้ำงขั้ นตอนโดยไม่จ  ำเป็นท่ี เป็นเหตุแห่งควำม 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมำย ควำมหมำยวำ่ กำรจะมีกำรกระท ำทำงปกครองอยำ่งใดอยำ่งหน่ึงนั้นหำกจะมี
ขั้นตอนใดท่ีต้องปฏิบัติตำมก็ต้องเป็น “ขั้นตอนท่ีกฎหมำยก ำหนดไว”้ เท่ำนั้ น ถ้ำปรำกฏว่ำ  
ฝ่ำยปกครองได้ให้เอกชนปฏิบัติตำมขั้นตอนท่ีกฎหมำยไม่ได้ก ำหนดไว ้แต่เป็นขั้นตอนท่ีฝ่ำย 
ปกครองก ำหนดหรือสร้ำงข้ึนเองโดยไม่จ  ำเป็นแก่กำรมีกำรกระท ำทำงปกครองเช่นนั้นแต่ประกำรใด 
ยอ่มเป็นกำรกระท ำท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำย ขอ้พึงสังเกตตำมคือ กำรสร้ำงขั้นตอนท่ีจะถือวำ่เป็นเหตุ
อนัไม่ชอบด้วยกฎหมำยนั้นจะตอ้งเป็นขั้นตอนท่ีไม่จ  ำเป็นเท่ำนั้น หำกเป็นขั้นตอนท่ีจ ำเป็น เช่น 
กำรก ำหนดขั้นตอนเพื่อกำรตรวจสอบควำมถูกตอ้งเหมำะสมหรือควำมชอบดว้ยกฎหมำยของค ำสั่ง
ทำงปกครองแลว้ ขั้นตอนดงักล่ำวก็น่ำจะถือไดว้ำ่เป็นขั้นตอนท่ีจ ำเป็น และส ำหรับในส่วนของกำร
กระท ำท่ีสร้ำงภำระให้เกิดกบัประชำชนเกินสมควร ควำมหมำย เป็นกำรกระท ำท่ีมีลกัษณะใกลเ้คียง
กบักำรสร้ำงขั้นตอนโดยไม่จ  ำเป็น เพียงแต่เหตุในกรณีน้ีจะพิจำรณำในแง่ท่ีวำ่เป็น “ภำระ” ท่ีเกิดกบั
ประชำชนและเป็นภำระท่ีเกินสมควรหรือไม่ ภำระในท่ีน้ีอำจเป็นภำระอย่ำงใดก็ได้ เช่น ภำระ
ทำงด้ำนค่ำใช้จ่ำยหรือภำระท่ีตอ้งกระท ำกำรหรืองดเวน้กระท ำกำรอย่ำงใดอย่ำงหน่ึงหรือหลำย
อยำ่งและตอ้งเป็นภำระท่ีเกินสมควร และกำรสร้ำงขั้นตอนโดยไม่จ  ำเป็น หรือสร้ำงภำระให้เกิดกบั
ประชำชนเกินสมควร นั้ น เป็นลักษณะของกำรกระท ำท่ีเกินขอบเขตแห่งควำมจ ำเป็นตำมท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมำยก ำหนด หรือเป็นกรณีของกำรกระท ำกำรโดยขดัต่อหลกัควำมไดส้ัดส่วน 
เป็นกำรกระท ำท่ีมีลกัษณะเป็นกำรสร้ำงขั้นตอนโดยไม่จ  ำเป็น เหตุแห่งควำมไม่ชอบดว้ยกฎหมำย
ในกรณีน้ี มีควำมหมำยวำ่ กำรจะมีกำรกระท ำทำงปกครองอยำ่งใดอยำ่งหน่ึงนั้น หำกจะมีขั้นตอน
ใดท่ีตอ้งปฏิบติัตำมก็ตอ้งเป็นขั้นตอนท่ีกฎหมำยก ำหนดไวเ้ท่ำนั้น ถำ้ปรำกฏวำ่ ฝ่ำยปกครองไดใ้ห้
เอกชนปฏิบติัตำมขั้นตอนท่ีกฎหมำยไม่ได้ก ำหนดไว ้แต่เป็นขั้นตอนท่ีฝ่ำยปกครองก ำหนดหรือ
สร้ำงข้ึนเองโดยไม่จ  ำเป็นแก่กำรมีกำรกระท ำทำงปกครองเช่นนั้นแต่ประกำรใด ย่อมเป็นกำร
กระท ำท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำย  
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 การกระท าโดยเป็นการใช้ดุลพนิิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
  1) หลกัทัว่ไปของกำรใชดุ้ลพินิจ 
  ตำมหลักกฎหมำยปกครองนั้ นถือว่ำ กฎหมำยปกครองเป็นกฎหมำยท่ีก ำหนด
ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงเจ้ำหน้ำท่ีของรัฐหรือหน่วยงำนของรัฐ (ฝ่ำยปกครอง) กับประชำชน  
ในลกัษณะท่ีฝ่ำยปกครองมีอ ำนำจเหนือกวำ่ในฐำนะเป็นผูใ้ชอ้  ำนำจมหำชน (อ ำนำจตำมกฎหมำย) 
เพื่อรักษำไวซ่ึ้งควำมสงบเรียบร้อยของสังคมและประโยชน์สำธำรณะ กำรปฏิบัติหน้ำท่ีของ 
ฝ่ำยปกครองจึงเป็นกำรใช้อ ำนำจตำมกฎหมำย กฎหมำยให้อ ำนำจฝ่ำยปกครองหรือหน่วยงำน
ทำงปกครองมีอ ำนำจใน 2 ลกัษณะ คือ อ ำนำจผูกพนั (Mandatory Power) และ อ ำนำจดุลพินิจ 
(Discretionary Power)  
  ดงันั้น ดุลพินิจตำมควำมหมำยของกฎหมำยปกครองหมำยควำมรวมถึง อ ำนำจตดัสินใจ
อย่ำงอิสระที่จะเลือกกระท ำกำรหรือไม่กระท ำกำรอย่ำงใดอย่ำงหน่ึงตำมที่กฎหมำยก ำหนด 
ซ่ึงอ ำนำจดุลพินิจเป็นอ ำนำจท่ีกฎหมำยก ำหนดให้ผูใ้ช้อ  ำนำจสำมำรถเลือกตดัสินใจกระกำรอยำ่ง
ใดหรือไม่กระท ำกำรอยำ่งใดอยำ่งอิสระ ดุลพินิจของฝ่ำยปกครองก็คืออ ำนำจท่ีกฎหมำยบญัญติัให้
ฝ่ำยปกครองสำมำรถเลือกตดัสินใจท่ีจะกระท ำกำรไดห้ลำยอยำ่งเพื่อให้สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงใน
แต่ละกรณีและบรรลุวตัถุประสงค์ตำมเจตนำรมณ์ของกฎหมำย เหตุท่ีกฎหมำยจะตอ้งก ำหนดให้
ฝ่ำยปกครองมีอ ำนำจดุลพินิจ เน่ืองจำกเป็นขอ้จ ำกดัของฝ่ำยนิติบญัญติัท่ีไม่อำจจะตรำกฎหมำยให้มี
เน้ือหำสำระครอบคลุมขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนไดใ้นทุกเร่ืองทุกกรณี จึงตอ้งบญัญติัให้ฝ่ำยปกครองมี
อ ำนำจดุลพินิจในกำรปรับใช้กฎหมำยให้สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงและเจตนำรมณ์ของกฎหมำย 
กำรใชก้ฎหมำยจึงเป็นกำรน ำกฎหมำยมำใชบ้งัคบัแก่ขอ้เท็จจริงในกรณีเฉพำะเร่ือง ซ่ึงเป็นกำรปรับ
บทกฎหมำยให้เขำ้กบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนแลว้ โดยมีหลกัเกณฑ์กำรใช้กฎหมำยท่ีผูใ้ชก้ฎหมำยตอ้ง
พิจำรณำว่ำ ขอ้เท็จจริงนั้นเป็นเร่ืองอะไร มีหลกักฎหมำยในเร่ืองนั้นว่ำอย่ำงไร ขอ้เท็จจริงเขำ้กบั
หลกักฎหมำยนั้นหรือไม่ และถำ้ขอ้เท็จจริงเขำ้กบัหลกักฎหมำยนั้นแลว้มีผลอยำ่งไร ฝ่ำยปกครอง
จะมีอ ำนำจดุลพินิจก็ต่อเม่ือมีกฎหมำยใหอ้ ำนำจฝ่ำยปกครองเลือกไดห้ลำยทำงในกำรตดัสินใจท่ีจะ
กระท ำกำรอยำ่งใดอยำ่งหน่ึง หรือไม่กระท ำกำรอยำ่งใดอยำ่งหน่ึง ซ่ึงหำกตดัสินใจเลือกกระท ำกำร
ไปทำงหน่ึงทำงใดโดยมีเหตุผลอนัสมควรแลว้ถือวำ่เป็นกำรกระท ำท่ีชอบดว้ยกฎหมำยและเป็นกำร
ใชอ้  ำนำจดุลพินิจโดยชอบ กรณีท่ีกฎหมำยก ำหนดให้ฝ่ำยปกครองตอ้งกระท ำกำรใดเพียงทำงเดียว
โดยไม่ให้ฝ่ำยปกครองมีทำงเลือกฝ่ำยปกครองมีหน้ำท่ีตอ้งปฏิบติักำรตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดไว ้
กรณีน้ีถือว่ำฝ่ำยปกครองไม่มีอ ำนำจดุลพินิจ จึงอำจกล่ำวได้ว่ำ อ ำนำจดุลพินิจของฝ่ำยปกครอง
เกิดข้ึนต่อเม่ือกฎหมำยให้อ ำนำจดุลพินิจฝ่ำยปกครองไวน้ั่นเอง ตำมพระรำชบญัญัติวิธีปฏิบัติ
รำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 มีอยู่หลำยมำตรำท่ีบญัญติัให้อ ำนำจดุลพินิจแก่ฝ่ำยปกครอง เช่น 
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ดุลพินิจในกำรก ำหนดเง่ือนไขใด ๆ ในกำรออกค ำสั่งทำงปกครอง ดุลพินิจในกำรเพิกถอนค ำสั่ง
ทำงปกครองให้มีผลใชบ้งัคบัในเวลำใด หรือดุลพินิจในกำรตรวจสอบขอ้เท็จจริงไดต้ำมควำมเหมำะสม 
เป็นตน้ อยำ่งไรก็ตำมเก่ียวกบักำรออกค ำสั่งทำงปกครองในพระรำชบญัญติัเดียวกนัน้ีก็ไดก้  ำหนดให้
ผูท้  ำค  ำสั่งทำงปกครองต้องจัดให้มีเหตุผลไวด้้วย และเหตุผลนั้ นอย่ำงน้อยต้องประกอบด้วย 
ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสำระส ำคญั ขอ้กฎหมำยท่ีอำ้งอิง และขอ้พิจำรณำ และขอ้สนับสนุนในกำรใช้
ดุลพินิจ ไม่ใช่กระท ำได้ตำมอ ำเภอใจ ดงันั้น หำกกำรท่ีฝ่ำยปกครองหรือเจำ้หน้ำท่ีของรัฐกระท ำ
กำรหรือไม่กระท ำกำรอยำ่งใดอยำ่งหน่ึงตำมอ ำเภอใจ ก็ถือไดว้ำ่ไม่ใช่เป็นกำรใชดุ้ลพินิจแต่จะเรียกได้
วำ่เป็นกำรกระท ำท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยต่ำงหำก 
  กำรใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมำย คือ กำรใชอ้  ำนำจตดัสินใจอยำ่งอิสระท่ีจะเลือก
กระท ำกำรหรือไม่กระท ำกำรอยำ่งใดอยำ่งหน่ึงโดยมีเหตุผลอนัสมควรภำยในขอบเขตแห่งกฎหมำย 
กำรใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมำย เร่ิมจำกกำรพิจำรณำค ำร้องหรือค ำขอวำ่ไดย้ืน่ถูกตอ้งตำมแบบ 
ขั้นตอน และระยะเวลำท่ีกฎหมำยก ำหนดหรือไม่ก่อนมีค ำสั่งรับหรือไม่รับค ำร้องหรือค ำขอ เม่ือได้
รับค ำร้องไว้พิจำรณำแล้วต้องใช้ดุลพิ นิจพิจำรณำอย่ำงอิสระ เป็นกลำง โปร่งใส ไม่บิดเบือน
วตัถุประสงคห์รือเจตนำรมณ์ของกฎหมำย ไม่ใชอ้  ำนำจเกินขอบเขตท่ีกฎหมำยก ำหนด ค ำนึงถึงสิทธิ
และเสรีภำพของบุคคลขณะเดียวกันจะต้องสงวนและรักษำไวซ่ึ้งประโยชน์ของส่วนรวมด้วย 
นอกจำกน้ี กำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครองจะตอ้งไม่ฝ่ำฝืนระเบียบภำยในของฝ่ำยปกครองท่ีวำงไว้
เป็นแนวปฏิบติั ตอ้งใชดุ้ลพินิจอยำ่งมีเหตุมีผลและไม่ขดักบัหลกักฎหมำย ส่วนกำรใชดุ้ลพินิจโดย 
มิชอบ เป็นกำรใช้ดุลพินิจโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ไม่สอดคล้องเหมำะสมกับข้อเท็จจริงและ
พฤติกำรณ์แต่ละกรณี รวมถึงกำรใช้ดุลพินิจไม่เป็นไปตำมสัดส่วนของกำรกระท ำ (Principle of 
Proportionality) ซ่ึงเป็นหลกักฎหมำยพื้นฐำนท่ีก ำหนดควำมสัมพนัธ์ของผูใ้ช้อ  ำนำจปกครองกบั 
ผูอ้ยูใ่ตอ้  ำนำจปกครองใหเ้กิดควำมสมดุลสมเหตุสมผลพอเหมำะพอควรแก่กรณี ไดแ้ก่  
   (1) หลกัควำมเหมำะสม (Principle of Suitability) คือ กำรใช้อ ำนำจให้สอดคลอ้ง
กบัเจตนำรมณ์ตำมกฎหมำย โดยเป็นหลกักำรท่ีบงัคบัให้องค์กรฝ่ำยปกครองหรือเจำ้หน้ำท่ีต้อง
พิจำรณำเลือกออกค ำสั่งที่สำมำรถด ำเนินกำรให้บรรลุควำมมุ่งหมำยตำมวตัถุประสงคที์่กฎหมำย
ซ่ึงให้อ ำนำจไดก้ ำหนดไวเ้ท่ำนั้น ค ำสั่งทำงปกครองใด ๆ ก็ตำมท่ีในควำมเป็นจริงแลว้ไม่อำจท ำให้
บรรลุควำมมุ่งหมำย ตำมวตัถุประสงค์ที่กฎหมำยซ่ึงให้อ ำนำจได้ก ำหนดไวไ้ด้ ย่อมเป็นค ำสั่ง
ท่ีไม่เหมำะสม  
   (2) หลกัควำมจ ำเป็น (Principle of Necessity) คือ ตอ้งออกค ำสั่งทำงปกครองท่ีมี
ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภำพของประชำชนน้อยท่ีสุดหรือท ำให้รัฐเสียหำยน้อยท่ีสุดเท่ำท่ีจะ
เป็นไปได ้โดยเป็นหลกักำรท่ีฝ่ำยปกครองตอ้งพิเครำะห์เปรียบเทียบมำตรกำรท่ีอำจท ำให้บรรลุผล
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ท่ีตอ้งกำรไดอ้นัมีอยูห่ลำยมำตรกำรนั้น ว่ำมำตรกำรใดมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภำพของปัจเจกชน
รุนแรงมำกน้อยอย่ำงไร ฝ่ำยปกครองตอ้งเลือกมำตรกำรท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภำพของ
ประชำชนน้อยท่ีสุด แต่ถ้ำเป็นมำตรกำรท่ีให้ประโยชน์ แก่ประชำชน ฝ่ำยปกครองต้องเลือก
มำตรกำรท่ีมีผลท ำใหรั้ฐเสียประโยชน์นอ้ยท่ีสุด 
   (3) หลกัควำมไดส้ัดส่วนในควำมหมำยอย่ำงแคบ (Principle of Proportionality in 
the Narrow Sense) คือ หำกผลของค ำสั่งทำงปกครองเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมนอ้ยมำกเม่ือเทียบ
กบัควำมเสียหำยท่ีประชำชนไดรั้บ โดยเป็นหลกักำรมุ่งพิจำรณำท่ีภำวะสมดุลระหวำ่งควำมเสียหำย
ท่ีเอกชนจะไดรั้บกบัประโยชน์อนัสังคมจะพึงไดรั้บจำกกำรปฏิบติัใหเ้ป็นไปตำมค ำสั่งทำงปกครอง 
หลักกำรน้ีประสงค์ให้ฝ่ำยปกครองออกค ำสั่งทำงปกครองที่มีประสิทธิภำพมำกที่สุด และ
ในขณะเดียวกนัตอ้งก่อให้เกิดควำม เสียหำยแก่รัฐน้อยท่ีสุด และห้ำมฝ่ำยปกครองออกค ำสั่งทำง
ปกครองท่ีเม่ือปฏิบติัตำมค ำสั่งนั้นแลว้จะเกิดประโยชน์นอ้ยมำกไม่คุม้กบัควำมเสียหำยท่ีจะเกิดข้ึน 
  ขั้นตอนกำรใช้ดุลพินิจมี 3 ขั้นตอน คือ กำรวินิจฉัยขอ้เท็จจริง กำรปรับบทกฎหมำย 
(ดุลพินิจในส่วนองคป์ระกอบของกฎหมำย) และ กำรตดัสินใจกล่ำวคือ  
   (1) ขั้นตอนแรก คือ กำรวินิจฉยัขอ้เท็จจริง ฝ่ำยปกครองจะตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริง
ท่ีเกิดข้ึนจำกพยำนหลักฐำน และต้องพิจำรณำว่ำพยำนหลักฐำนท่ีมีอยู่เพียงพอต่อกำรพิสูจน์
ขอ้เท็จจริงวำ่ไดเ้กิดข้ึนหรือมีอยูจ่ริงหรือไม่ เม่ือไดข้อ้เท็จจริงแน่ชดัแลว้จึงน ำมำปรับกบับทบญัญติั
กฎหมำย 
   (2) ขั้นตอนท่ีสอง คือ กำรปรับกฎหมำย ซ่ึงกฎหมำยจะบญัญติัขอ้เท็จจริงท่ีเป็น
องค์ประกอบโดยใช้ถ้อยค ำท่ีมีควำมชัดเจนแน่นอน แต่บำงกรณีกฎหมำยบัญญัติถ้อยค ำท่ีมี
ควำมหมำยกวำ้ง ๆ และไม่มีค  ำจ  ำกดัควำมไว ้กรณีน้ีฝ่ำยปกครองจะต้องปรับข้อเท็จจริงเขำ้กับ
ขอ้เท็จจริงท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมำยโดยใช้วิจำรณญำณเสมือนเช่นวิญญูชนโดยทัว่ไปพึงเขำ้ใจ เช่น 
ค ำว่ำ “กำรกระท ำท่ีเป็นภยัต่อควำมมัน่คงของรัฐ” “มีพฤติกำรณ์เป็นภยัต่อสังคม” “กำรกระท ำอนั
น่ำรังเกียจ” เป็นตน้ กำรท่ีกฎหมำยบญัญติัถอ้ยค ำท่ีมีควำมหมำยกวำ้งและไม่แน่นอน แสดงให้เห็น
โดยปริยำยวำ่ มีเจตนำรมณ์ให้กำรปรับบทกฎหมำยเขำ้กบัขอ้เท็จจริงเป็นดุลพินิจของฝ่ำยปกครอง
นัน่เอง เม่ือฝ่ำยปกครองวนิิจฉยัขอ้เทจ็จริงและปรับบทกฎหมำยแลว้ 
   (3) ขั้นตอนท่ีสำม คือ กำรตดัสินใจ ซ่ึงตอ้งพิจำรณำวำ่กฎหมำยก ำหนดใหฝ่้ำยปกครอง
กระท ำกำรไดเ้พียงประกำรเดียวหรือหลำยประกำร หำกกฎหมำยให้อ ำนำจดุลพินิจฝ่ำยปกครองจะ
เป็นกลำงของเจำ้หนำ้ท่ี กำรรับฟังควำมเห็นขอ้โตแ้ยง้ของคู่กรณี กำรให้เหตุผลไวใ้นค ำสั่งทำงปกครอง
หรือกำรจดัให้มีเหตุผลในกำรท ำค ำสั่งทำงปกครอง เป็นตน้ กำรตดัสินใจในขั้นที่ 3 น้ี แบ่งไดเ้ป็น 
2 ประกำร คือ 
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    (3.1) ดุลพินิจตดัสินใจหรือดุลพินิจจะกระท ำกำรหรือไม่ ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมำย
ก ำหนดให ้ฝ่ำยปกครองใชดุ้ลพินิจ แต่มิไดก้ ำหนดผลของกฎหมำย กฎหมำยปล่อยใหเ้ป็นอิสระของ
ฝ่ำยปกครองที่ จะกระท ำหรือไม่ก็ได้ สังเกตได้จำกถ้อยค ำในกฎหมำยมกัใช้ค  ำว่ำ “มีอ ำนำจ” 
“มีสิทธิ” และ “อำจ...ก็ได”้  
    (3.2) ดุลพินิจเลือกกระท ำ ฝ่ำยปกครองมีอ ำนำจดุลพินิจวำ่จะเลือกมำตรกำรใด
มำตรกำรหน่ึงในหลำยมำตรกำร ซ่ึงเป็นกรณีท่ีเม่ือขอ้เท็จจริงใดขอ้เท็จจริงหน่ึงเขำ้องค์ประกอบ
ตำมท่ีกฎหมำย ก ำหนด กฎหมำยก ำหนดให้เจำ้หน้ำท่ีสำมำรถเลือกมำตรกำรใดมำตรกำรหน่ึงท่ี
เหมำะสมกบัขอ้เทจ็จริง หรือภำยในขอบเขตของกฎหมำยก ำหนดไดโ้ดยแยกได ้2 กรณี กล่ำวคือ  
     (3.2.1) ดุลพินิจท่ีจะเลือกกระท ำกำรอย่ำงใดอย่ำงหน่ึงในหลำยประกำร
ตำมท่ีกฎหมำย ก ำหนด ดุลพินิจในส่วนน้ีเกิดข้ึนเม่ือเจำ้หน้ำท่ีอยู่ในวิสัยท่ีจะเลือกกระท ำกำรได้
หลำยอยำ่งให้เป็นไปตำมกฎหมำย เช่น พระรำชบญัญติัควำมปลอดภยั อำชีวอนำมยั และสภำพแวดลอ้ม
ในกำรท ำงำน พ.ศ. 2554 มำตรำ 36 ก ำหนดให้ในกรณีท่ีพนกังำนตรวจควำมปลอดภยัตรวจพบว่ำ
สภำพแวดลอ้ม ในกำรท ำงำน อำคำร สถำนท่ี เคร่ืองจกัรของนำยจำ้งไม่ปลอดภยั พนักงำนตรวจ
ควำมปลอดภยัมีอ ำนำจ ออกค ำสั่งให้ผูน้ั้นหยดุกระท ำกำร แกไ้ข ปรับปรุง หรือปฏิบติัให้ถูกตอ้งได ้
เป็นตน้ เห็นไดว้ำ่กฎหมำย ดงักล่ำวให้อ ำนำจเจำ้หน้ำท่ีสำมำรถเลือกกระท ำกำรอย่ำงใดอยำ่งหน่ึง
ไดต้ำมควำมเหมำะสมเพื่อให ้สอดคลอ้งกบัขอ้เทจ็จริงและสถำนกำรณ์แต่ละกรณี  
     (3.2.2) ดุลพินิจเลือกกระท ำได้เอง ภำยในขอบเขตท่ีกฎหมำยก ำหนดโดย
กฎหมำย ไม่ไดก้  ำหนดทำงเลือกไว ้เช่น พระรำชบญัญติักำรสำธำรณสุข พ.ศ. 2535 มำตรำ 41 วรรคหน่ึง 
เจำ้พนกังำนทอ้งถ่ินมีหน้ำท่ีควบคุมดูแลท่ีหรือทำงสำธำรณะเพื่อประโยชน์ใชส้อยของประชำชน
ทัว่ไป ขอบเขตท่ีกฎหมำยก ำหนดให้เจำ้พนกังำนทอ้งถ่ินมีหน้ำท่ีควบคุมดูแลท่ีหรือทำงสำธำรณะ 
คือ เพื่อประโยชน์ใช้สอยของประชำชนทัว่ไป โดยมิไดก้ ำหนดทำงเลือกไว ้เจำ้พนักงำนทอ้งถ่ิน
สำมำรถ ก ำหนดทำงเลือกไดเ้องแต่ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ใชส้อยของประชำชนทัว่ไป 
  2) หลกักำรใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมำย 
  ดุลพินิจฝ่ำยปกครองตอ้งใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมำย คือ 
   (1) ดุลพินิจเม่ือมีแล้วตอ้งใช้ กำรริเร่ิมกำรใช้ดุลพินิจตอ้งมำจำกกำรตดัสินใจว่ำ 
 ค  ำร้องแบบไหนจึงจะชอบดว้ยกฎหมำย ถูกแบบ ถูกขั้นตอน ภำยในระยะเวลำท่ีกฎหมำยก ำหนด 
กำรพิจำรณำค ำร้องท่ีชอบก็พิจำรณำดูวำ่ตอ้งใชดุ้ลพินิจหรือไม่ ค  ำร้องท่ีไม่ชอบก็ยกค ำร้อง แต่เม่ือมี
ค ำร้องขอมำแลว้ยกค ำร้องเลย โดยไม่ไดพ้ิจำรณำค ำร้องนั้น เป็นกำรใชดุ้ลพินิจไม่ชอบดว้ยกฎหมำย 
   (2) ดุลพินิจมีแล้วตอ้งใช้อย่ำงอิสระ เมื่อกฎหมำยให้ดุลพินิจก็หมำยควำมว่ำ
เขำไวว้ำงใจองคก์รนั้น กำรใชดุ้ลพินิจไม่อิสระเกิดข้ึนไดใ้นเวลำท่ีฝ่ำยปกครองริเร่ิมใชอ้  ำนำจ เช่น 
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คณะรัฐมนตรี มีมติต่ออำยุขำ้รำชกำรจะท ำไดก้็ต่อเม่ือรัฐมนตรีเจำ้กระทรวงเสนอแนะต่อท่ีประชุม
คณะรัฐมนตรี อยู่ ๆ คณะรัฐมนตรีจะต่ออำยุขำ้รำชกำรไม่ได้ ค  ำเสนอแนะจะต้องมำจำกองค์กร 
ท่ีกฎหมำยก ำหนด 
   (3) กำรใช้ดุลพินิจโดยผ่ำนขั้นตอนกำรพิจำรณำถูกตอ้ง กำรท่ีเจำ้หน้ำท่ีทอ้งถ่ิน
ตำมพระรำชบญัญติัควบคุมกำรก่อสร้ำงอำคำร พ.ศ. 2479 จะมีค ำสั่งอนุญำตให้ปลูกสร้ำงอำคำร
หรือไม่ นอกจำกจะพิจำรณำถึงหลกัเกณฑ์ตำมพระรำชบญัญติัควบคุมกำรก่อสร้ำงอำคำรแลว้ยอ่ม
พิจำรณำถึงกฎหมำยอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย เม่ือค ำขออนุญำตระบุวำ่ ขออนุญำตสร้ำงอำคำรเพื่อใช้เป็น
โรงแรม โดยไม่ปรำกฏวำ่ผูย้ื่นค ำขอไดย้ื่นแผนผงัและรำยกำรของโรงแรม เพื่อขออนุญำตจดัสร้ำง
ต่อนำยทะเบียนตำมพระรำชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2478 มำตรำ 5 แล้ว กำรที่เจำ้หน้ำที่ทอ้งถ่ิน
ไม่อนุญำตให้ปลูกสร้ำงอำคำรโรงแรม โดยเก่ียงให้ผูย้ื่น  ค  ำขอได้รับอนุญำตตำม มำตรำ 5 แห่ง
พระรำชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2478 เสียก่อน จึงชอบท่ีจะกระท ำได ้กรณีน้ียงัถือไม่ไดว้่ำเจำ้หน้ำท่ี
ทอ้งถ่ินจงใจปฏิบติัหนำ้ท่ีรำชกำรโดยมิชอบดว้ยกฎหมำย อนัเป็นกำรละเมิดต่อผูย้ืน่ค  ำขอ 
   (4) กำรใช้ดุลพินิจตอ้งไม่บิดเบือนวตัถุประสงค์ของกฎหมำย ตำมประกำศ
คณะกรรมกำรส่วนจงัหวดัออกตำมควำมในพระรำชบญัญติัป้องกนักำรคำ้ก ำไรเกินควร พ.ศ. 2490 
มำตรำ 8 ท้ำยฟ้องโจทก์ มิได้แสดงแจง้ชัดว่ำ ท่ีห้ำมสุกรมีชีวิตเข้ำไปในเขตนั้นมีวตัถุประสงค์
อยำ่งไร และเป็นท่ีรู้จกักนัทัว่ไปวำ่ กำรห้ำมมิให้ขนยำ้ยสุกรมีชีวิตเขำ้ไปในทอ้งท่ีตำมประกำศนั้น 
ย่อมท ำให้สุกรมีชีวิตในทอ้งที่นั้นมีปริมำณลดน้อยลง อนัจะท ำให้รำคำสูงข้ึน ประกำศดงักล่ำว
จึงมิไดมี้วตัถุประสงคเ์พื่อป้องกนักำรคำ้ก ำไรเกินควร ไม่ชอบดว้ยเจตนำรมณ์ของพระรำชบญัญติัท่ี
ใหอ้ ำนำจคณะกรรมกำรไว ้กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีคณะกรรมกำรส่วนจงัหวดัมีอ ำนำจในกำรออกกฎตำม
พระรำชบญัญัติป้องกนักำรค้ำก ำไรเกินควร แต่ในกำรออกกฎนั้น จะต้องออกกฎให้สอดคล้อง
วตัถุประสงค์ของกฎหมำยแม่บท เม่ือคณะกรรมกำรออกกฎโดยไม่ค  ำนึงถึงวตัถุประสงค์ของ
กฎหมำยแม่บท กฎท่ีตรำข้ึน (ประกำศคณะกรรมกำรส่วนจงัหวดั) จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมำย 
   (5) กำรใชดุ้ลพินิจไม่เกินขอบเขตท่ีกฎหมำยก ำหนด แมว้ำ่พระรำชบญัญติัควบคุม
อำคำร พ.ศ. 2522 มำตรำ 40 วรรคสอง จะไดก้ ำหนดใหเ้จำ้พนกังำนทอ้งถ่ินมีค ำสั่งใหร้ื้อถอนอำคำร
โดยมิชกัชำ้และตอ้งไม่เกิน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดมี้ค ำสั่งให้ระงบักำรก่อสร้ำงอำคำรก็ตำม แต่ค ำสั่ง
ให้ร้ือถอนอำคำรพิพำทท่ีออกภำยหลงัค ำสั่งให้ระงบักำรก่อสร้ำงเกินกวำ่ 30 วนั ก็ไม่ท ำให้อ ำนำจ
ของเจำ้พนกังำนทอ้งถ่ินในกำรท่ีจะสั่งให้จ  ำเลยร้ือถอนอำคำรพิพำทท่ีต่อเติมดดัแปลง โดยไม่ไดรั้บ
อนุญำต และไม่สำมำรถแกไ้ขดดัแปลงให้ถูกตอ้งนั้นหมดไป โจทก์จึงมีอ ำนำจสั่งให้ร้ือถอนอำคำร
พิพำทเม่ือพน้ก ำหนด 30 วนั นบัแต่วนัท่ีมีค  ำสั่งใหร้ะงบักำรก่อสร้ำงได ้
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   (6) กำรใช้ดุลพินิจโดยไม่ค  ำนึงถึงสิทธิและเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญ เป็นกรณีท่ี
องค์กรเจำ้หน้ำท่ีฝ่ำยปกครองใช้ดุลพินิจโดยไม่ค  ำนึงถึงสิทธิเสรีภำพขั้นพื้นฐำนตำมรัฐธรรมนูญ 
เช่น กรณีท่ีเจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครองใชดุ้ลพินิจขดักบัหลกัควำมเสมอภำคตำม มำตรำ 30 รัฐธรรมนูญ
แห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2540 
   (7) กำรใช้ดุลพินิจไม่ฝ่ำฝืนระเบียบท่ีฝ่ำยปกครองวำงไวเ้อง เช่น ขอ้บงัคบัของ
กำรส่ือสำรแห่งประเทศไทย ก ำหนดให้กำรข้ึนบญัชีผูส้อบคดัเลือกไดเ้ป็นไปตำมผูว้ำ่กำรฯ ก ำหนด 
และผูว้่ำกำรฯก็ได้วำงระเบียบไวแ้ล้วว่ำ บัญชีผูส้อบคดัเลือกได้ให้ใช้ได้จนกว่ำจะมีกำรสอบ
คดัเลือกอยำ่งเดียวกนันั้นอีก และไดป้ระกำศผลกำรสอบคดัเลือกใหม่แลว้ ดงันั้นกำรยกเลิกบญัชี
ผูส้อบคดัเลือกในกำรสอบทุกครำวตอ้งเป็นไปตำมระเบียบท่ีวำงไว ้ฉะนั้นกำรท่ีผูว้ำ่กำรไดป้ระกำศ
ผลกำรสอบคดัเลือกแลว้ก ำหนดวำ่ บญัชีผลกำรสอบคดัเลือกคร้ังน้ีใหก้ ำหนด 2 ปี นบัแต่วนัประกำศ 
จึงเป็นกำรฝ่ำฝืนระเบียบและไม่มีอ ำนำจท่ีจะก ำหนดได ้
   (8) กำรใช้ดุลพินิจอย่ำงมีเหตุผลเพียงพอ ฝ่ำยปกครองตอ้งให้เหตุผลในกำรใช้
ดุลพินิจทุกคร้ัง เช่น พระรำชบญัญติัแรงงำนสัมพนัธ์ พ.ศ. 2518 บญัญติัให้ค  ำช้ีขำดของคณะกรรมกำร
แรงงำนสัมพนัธ์เป็นท่ีสุดนั้น หมำยถึง เป็นค ำช้ีขำดท่ีถูกตอ้งตำมท่ีกฎหมำยให้อ ำนำจ หำกค ำช้ีขำดใด
ไม่ชอบดว้ยกฎหมำยและไม่มีเหตุผลเพียงพอในกำรท ำค ำวินิจฉยัแลว้ ผูที้ ่ไดร้ับควำมเสียหำย
เพรำะค ำช้ีขำดยอ่มมีอ ำนำจฟ้องคดีขอใหศ้ำลเพิกถอน หรือเปล่ียนแปลงได ้
   (9) กำรใชดุ้ลพินิจไม่ขดักบัหลกักฎหมำยทัว่ไป ในกำรด ำเนินกิจกรรมทำงปกครอง
ในนิติรัฐ จ ำเป็นอย่ำงยิ่งท่ีฝ่ำยปกครองจะต้องค ำนึงถึงหลักกำรอันเป็นรำกฐำนของกฎหมำย
ปกครอง ได้แก่ หลกัควำมพอสมควรแก่เหตุท่ีห้ำมมิให้ฝ่ำยปกครองกระท ำกำรอนัมีผลเป็นกำร
สร้ำงภำระให้เกิดกบัปัจเจกชนเกินสมควร แต่ก ำหนดให้ฝ่ำยปกครองตอ้งกระท ำกำรให้พอเหมำะ
พอประมำณกับสภำพของข้อเท็จจริง ในกำรพิจำรณำว่ำฝ่ำยปกครองกระท ำกำรตำมหลักควำม
พอสมควรแก่เหตุหรือไม่ จ  ำเป็นท่ีจะตอ้งวิเครำะห์ควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงเคร่ืองมือทำงกฎหมำยท่ี
ฝ่ำยปกครองเลือกใช้ และวตัถุประสงค์ของกำรกระท ำทำงปกครองนั้น เคร่ืองมือทำงกฎหมำยท่ี
ฝ่ำยปกครองเลือกใชก้็คือมำตรกำรท่ีฝ่ำยปกครองก ำหนดข้ึน ซ่ึงอำจจะเป็นค ำสั่งทำงปกครอง หรือ
กฎก็ได ้ส่วนวตัถุประสงคข์องกำรกระท ำทำงปกครองนั้น ยอ่มจะเห็นไดจ้ำกบริบทของขอ้เท็จจริง
ท่ีเกิดข้ึน ประกอบกบัมำตรกำรท่ีฝ่ำยปกครองเลือกใช ้
  3) กำรใชดุ้ลพินิจท่ีผดิพลำด 
  กำรใช้ดุลพินิจของเจ้ำหน้ำท่ีฝ่ำยปกครองอำจเกิดควำมผิดพลำดได้หลำยกรณี 
กล่ำวคือ 
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   (1) กำรเลือกไม่ใชดุ้ลพินิจ เป็นกรณีท่ีเจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครองไม่ใชดุ้ลพินิจ ทั้ง ๆ ท่ี
ตำมขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้นองคก์รเจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครองตอ้งตดัสินใจด ำเนินกำรอยำ่งใดอยำ่งหน่ึง 
อำทิเช่น มีผูชุ้มนุมประทว้งปิดถนนท ำให้บุคคลทัว่ไปไม่อำจสัญจรไปมำได ้ซ่ึงองคก์รเจำ้หนำ้ท่ี
ฝ่ำยปกครองอำจตอ้งตดัสินใจสั่งใหส้ลำยกำรชุมนุม หรือด ำเนินกำรใหมี้กำรสลำยกำรชุมนุม เป็นตน้  
   (2) กำรใชดุ้ลพินิจเกินกวำ่ท่ีกฎหมำยบญัญติั เช่น กฎหมำยก ำหนดใหเ้ก็บค่ำธรรมเนียม 
ระหวำ่ง 200-500 บำท แต่เจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครองเก็บค่ำธรรมเนียมถึง 1,000 บำท เป็นตน้ 
   (3) กำรใชดุ้ลพินิจอยำ่งบิดเบือน ซ่ึงอำจเกิดจำกเจำ้หนำ้ท่ีละเลยไม่สนใจวตัถุประสงค์
ของกำรท่ีกฎหมำยมอบดุลพินิจให้ตน กำรใชดุ้ลพินิจโดยไม่น ำพฤติกำรณ์ต่ำง ๆ ท่ีเกิดข้ึนมำพิจำรณำ
ชัง่น ้ำหนกัก่อนตดัสินใจ กำรใชดุ้ลพินิจตำมอ ำเภอใจ เป็นตน้ 
   (4) กำรใช้ดุลพินิจโดยไม่ค  ำนึงถึงสิทธิและเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญ เช่น กำรใช้
ดุลพินิจ ขดัหลกัควำมเสมอภำค 
   (5) กำรใช้ดุลพินิจขดักบัหลกักฎหมำยทัว่ไป โดยไม่ค  ำนึงถึงถึงหลกักำรอนัเป็น
พื้นฐำนของหลกันิติรัฐ  
  ดงันั้น โดยสรุปแลว้ ดุลพินิจของฝ่ำยปกครองจะตอ้งเป็นกำรใชอ้ ำนำจตำมกฎหมำย
และภำยใตเ้ง่ือนไขท่ีกฎหมำยบญัญติั เพื่อให้ฝ่ำยปกครองไดมี้ทำงเลือกในกำรตดัสินใจกระท ำกำรใด
หรือไม่กระท ำกำรใดเพื่อปรับใช้กฎหมำยให้สอดคล้องเหมำะสมกบัขอ้เท็จจริงเพื่อบรรลุเจตนำรมณ์
ตำมกฎหมำยก ำหนด กำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครองตอ้งเป็นไปอยำ่งอิสระ และตอ้งปรำศจำกกำร
แทรกแซงใด ๆ มีควำมเป็นกลำง โปร่งใส เป็นธรรม และมีเหตุผลในกำรใช้ดุลพินิจท่ีเหมำะสม
ตรวจสอบได้ หำกฝ่ำยปกครองใช้อ ำนำจตำมอ ำเภอใจ หรือใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
อำทิเช่น ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 90/2547 ท่ีศำลปกครองสูงสุดไดพ้ิพำกษำวำ่ องคก์ำร
บริหำรส่วนจงัหวดัแห่งหน่ึงออกค ำสั่งให้เจ้ำหน้ำท่ีบริหำรงำนทั่วไป 6 ไปปฏิบัติงำนเป็นกำร
ประจ ำ ณ ท่ำเทียบเรือท่ีใหเ้อกชนเช่ำด ำเนินกำรโดยเห็นวำ่กำรออกค ำสั่งดงักล่ำวเป็นกำรกลัน่แกลง้ 
จึงเป็นกำรออกค ำสั่งทำงปกครองโดยเป็นกำรใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำย หรือกรณี 
ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด คดีหมำยเลขด ำท่ี อ. 992/2556 คดีหมำยเลขแดงท่ี อ. 33/2557  
ท่ีศำลพิพำกษำวำ่ ค  ำสั่งของนำยกรัฐมนตรีท่ีให้ยำ้ยเลขำธิกำร สมช. ไปด ำรงต ำแหน่งอ่ืน เป็นกำรใช้
ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำย เป็นต้น หำกฝ่ำยปกครองมีกำรใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมำยก็อำจถูกตรวจสอบโดยผูบ้งัคบับญัชำของฝ่ำยปกครองเอง หรือศำลปกครองได้ และ
อำจตอ้งรับผิดในทำงแพ่ง ทำงอำญำ และทำงวนิยัจำกผลกำรกระท ำนั้นได ้
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  4) กำรควบคุมตรวจสอบกำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครอง  
  กำรควบคุมตรวจสอบกำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครอง มี 2 กรณี กล่ำวคือ 
   (1) ก่อนกำรมีกำรจดัตั้งศำลปกครองเพื่อควบคุมตรวจสอบในเร่ืองของกำรใชดุ้ลพินิจ
ของฝ่ำยปกครองนั้นเป็นอ ำนำจของศำลยติุธรรม ซ่ึงหำกศำลเห็นวำ่กำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครอง
ไม่ชอบดว้ยกฎหมำยศำลมีอ ำนำจทัว่ไปที่จะเขำ้ควบคุมในกำรใชดุ้ลพินิจนั้นได ้ตำมค ำพิพำกษำ
ศำลฎีกำที่ 818/2499, ค ำพิพำกษำศำลฎีกำ ที่ 646-647/2510, ค ำพิพำกษำศำลฎีกำที่ 1066/2513, 
ค ำพิพำกษำศำลฎีกำ ท่ี 2531/2522, ค ำพิพำกษำศำลฎีกำ ท่ี 1155/2526 และค ำพิพำกษำศำลฎีกำท่ี 
3535/2529 ซ่ึงโดยสรุปแลว้ศำลพิพำกษำวำ่ ปกติแลว้ศำลจะไม่กำ้วล่วงไปถึงกำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำย
ปกครอง เวน้แต่ฝ่ำยปกครองจะใช้ดุลพินิจโดยปรำศจำกพยำนหลักฐำน หรือเหตุผลสนับสนุน
เพียงพอ หรือเป็นไปโดยไม่สุจริต หรือค ำพิพำกษำศำลฎีกำท่ี 910-920/2510 ซ่ึงศำลไดพ้ิพำกษำว่ำ 
ถ้ำไม่ปรำกฏว่ำได้มีกฎหมำยได้ให้อ ำนำจฝ่ำยปกครองวินิจฉัยโดยเด็ดขำดและเป็นที่สุด 
ศำลยุติธรรมก็ย่อมมีอ ำนำจควบคุมกำรใช้กฎหมำยของฝ่ำยปกครองได ้เป็นตน้ อย่ำงไรก็ตำมเม่ือ
ภำยหลงัไดมี้กำรจดัตั้งศำลปกครองข้ึนมำตำมพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวธีิพิจำรณำคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ข้ึนแลว้ เม่ือวนัท่ี 9 เมษำยน 2544 เป็นตน้มำ กำรควบคุมกำรใช้ดุลพินิจของ 
ฝ่ำยปกครองก็กลำยเป็นอ ำนำจโดยตรงของศำลปกครองไป ตำมมำตรำ 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระรำชบญัญติัดงักล่ำวไดบ้ญัญติัไว ้
    (1.1) กำรควบคุมโดยศำลปกครอง ตำมพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและ
วิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มำตรำ 9 ศำลปกครองมีอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำหรือมีค ำสั่ง
เก่ียวกบักำรที่หน่วยงำนทำง ปกครองหรือเจำ้หน้ำที่ของรัฐกระท ำกำรโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมำย 
กำรละเลยต่อหนำ้ท่ีตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนำ้ท่ีดงักล่ำวล่ำชำ้เกินสมควร 
กำรกระท ำละเมิดของเจำ้หน้ำท่ีของรัฐ และสัญญำทำงปกครอง เป็นตน้ ศำลปกครองจะท ำหน้ำท่ี
ตรวจสอบว่ำฝ่ำยปกครองไดก้ระท ำกำรโดยอำศยับทบญัญติัแห่งกฎหมำยหรือไม่ เป็นองค์กรฝ่ำย
ตุลำกำรท่ีท ำหนำ้ท่ีควบคุมใหเ้ป็นไปตำมกฎหมำย เป็นองคก์รท่ีมีอ ำนำจวนิิจฉยัสุดทำ้ย  
    (1.2) กำรควบคุมโดยผูต้รวจกำรแผน่ดิน ตำมพระรำชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่ำด้วย ผูต้รวจกำรแผ่นดินของรัฐสภำ พ.ศ. 2542 มำตรำ 16 ให้ผูต้รวจกำรแผ่นดินของรัฐสภำมี
อ ำนำจพิจำรณำและสอบสวนหำขอ้เท็จจริงกรณีไม่ปฏิบติัตำมกฎหมำย กำรปฏิบติันอกเหนืออ ำนำจ
หนำ้ท่ีตำมกฎหมำย หรือกำรปฏิบติัหรือละเลยไม่ปฏิบติัหนำ้ท่ีของฝ่ำยปกครอง 
    (1.3) กำรควบคุมโดยคณะกรรมกำรป้องกนัและปรำมปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ 
(ป.ป.ช.) ตำมพระรำชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรป้องกนัและปรำบปรำมกำรทุจริต 
พ.ศ. 2561 มำตรำ 35 ในกรณีท่ีคณะกรรมกำร ป.ป.ช. มีเหตุอนัควรสงสัยวำ่มีกำรด ำเนินกำรอยำ่งใด
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ในหน่วยงำนของรัฐอนัอำจน ำไปสู่กำรทุจริตหรือส่อวำ่อำจมีกำรทุจริต ให้คณะกรรมกำร ป.ป.ช. 
ด ำเนินกำรตรวจสอบโดยเร็ว ถ้ำผลกำรตรวจสอบปรำกฏว่ำกรณีมีเหตุอันควรระมัดระว ัง 
คณะกรรมกำร ป.ป.ช. อำจมีมติดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวำ่สองในสำมของกรรมกำรทั้งหมดเท่ำท่ี
มีอยู่ มีหนังสือแจง้ให้หน่วยงำนของรัฐดงักล่ำวและคณะรัฐมนตรีทรำบ พร้อมด้วยขอ้เสนอแนะ
แนวทำงกำรแกไ้ข 
 2.4.11 ผลของการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที ่ดินที ่ออกไปโดยคลาดเคลื่อน
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 กำรปฏิบติัหนำ้ท่ีรำชกำรของเจำ้หนำ้ท่ีกรมท่ีดินท่ีออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดย
ไม่ชอบดว้ยกฎหมำยหรือผดิพลำดคลำดเคล่ือนจนเป็นเหตุให้เกิดกำรเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินเกิดผลกระทบต่อทั้งฝ่ำยรัฐและฝ่ำยเอกชน ดงัน้ี 
 เม่ืออธิบดีกรมท่ีดินหรือศำลไดใ้ช้อ ำนำจเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีคลำดเคล่ือน
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมำย ตำมมำตรำ 61 แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดินแลว้ ยอ่มมีผลกระทบต่อบุคคล
ท่ีมีช่ือในท่ีดิน ทั้งผูท่ี้รับโอนหรือเปล่ียนแปลงสิทธิทำงทะเบียนโดยสุจริต รวมกระทัง่หน่วยงำน
ของรัฐและเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐซ่ึงกฎหมำยก ำหนดใหเ้ป็นผูดู้แลทรัพยสิ์นของรัฐ 
  1) ผลต่อบุคคลท่ีรับโอนหรือเปล่ียนแปลงสิทธิทำงทะเบียนโดยสุจริต  
  จำกกำรศึกษำข้ำงต้นจะพบว่ำหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นเอกสำรท่ีจดัท ำโดย
เจำ้หนำ้ท่ีของรัฐอนัถือวำ่เป็นเอกสำรมหำชน แต่ก็เป็นเพียงขอ้สันนิษฐำนวำ่เอกสำรดงักล่ำวถูกตอ้ง
แทจ้ริง และผูมี้ช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินก็เป็นเพียงขอ้สันนิษฐำนวำ่เป็นผูมี้สิทธิในท่ีดินนั้น
เช่นกนั40 อนัไม่ถือว่ำเอกสำรท่ีแสดงสิทธิในท่ีดินโดยเด็ดขำด อำจสำมำรถพิสูจน์หักล้ำงได้ กำรท่ี 
รัฐมีอ ำนำจเพิกถอนหรือแกไ้ขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดต้ำมมำตรำ 61 แห่งประมวลกฎหมำย
ท่ีดิน ย่อมแสดงให้เห็นว่ำหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมิได้เป็นหลกัประกนัควำมถูกตอ้งของหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน รวมทั้ งผูมี้ช่ือในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เน่ืองจำกระบบกำรจดทะเบียนของ
รำชอำณำจักรไทยไม่ได้ยึดถือหลัก  Indefeasibility of Title ซ่ึ งหลัก Indefeasibility of Title ให้
ควำมส ำคญักบัมัน่คง ควำมเรียบง่ำย ควำมถูกตอ้ง ควำมฉับไว ควำมประหยดั ควำมเหมำะสมกบั
สภำพทัว่ไป และควำมสมบูรณ์ของระบบทะเบียนท่ีดิน จนเป็นเหตุให้ไม่สำมำรถใชห้ลกัเพิกถอนได ้
ในกรณีท่ีผูรั้บโอนท่ีสุจริตและเสียค่ำตอบแทน อนัเน่ืองมำจำกในช่วงเวลำท่ีรับเอำแนวควำมคิด
เก่ียวกบัหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจำกชำติตะวนัตก ประชำชนมีควำมตอ้งกำรใชท่ี้ดินและตอ้งกำร
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน แต่ผูมี้อ  ำนำจออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีนอ้ย อนัเน่ืองมำจำกกำร
ปฏิรูปกำรปกครองในรัชสมยัพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกลำ้เจำ้อยูห่วั (รัชกำลท่ี 5) ซ่ึงเปล่ียนจำก
                                                           
40 ประมวลกฎหมำยวธีิพิจำรณำควำมแพง่.  มำตรำ 127. 
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ขำ้รำชกำรคนเดียวท ำหลำยหนำ้ท่ี มำเป็นขำ้รำชกำรคนเดียวท ำหนำ้ท่ีเพียงอยำ่งเดียว ท ำใหเ้กิดชะงกั
ของกำรออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน ด้วยเหตุน้ีเพื่อระงบัขอ้พิพำทจึงรับเอำระบบทะเบียน
จำกชำติตะวนัตก โดยมีสำระส ำคญัในกำรจดัท ำกำรลงเลขหมำย หลกัเขต และเน้ือท่ีของท่ีดิน 
โดยมีแผนท่ีท่ีถูกตอ้ง ไม่รุกล ้ ำที่ดินของบุคคลอื่นที่อยู่ติดกนั โดยมีหนังสือส ำคญัหรือหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินจ ำนวน 2 ฉบบั คือ ฉบบัเจำ้ของที่ดิน และฉบบัที่ทำงรำชกำรเก็บรักษำไว ้
(หอทะเบียนที่ดิน) โดยหำกมีกำรโอนท่ีดินจะตอ้งท ำต่อหนำ้เจำ้พนกังำนหอทะเบียนท่ีดิน แลสลกั
หลงัหนังสือส ำคญัทั้งสองฉบบัจึงจะสมบูรณ์41 ซ่ึงเป็นกำรดดัแปลงระบบทะเบียนท่ีดินของชำติ
ตะวนัตกมำใช้ให้เหมำะสมกับสภำพของรำชอำณำจักรไทย โดยจำกค ำพิพำกษำศำลฏีกำท่ี 
544/2542 ไดว้ินิจฉัยโดยสรุปวำ่ กำรไดสิ้ทธิมำตำมมำตรำ 1299 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมำย
แพ่งและพำณิชย ์ตอ้งเป็นกำรได้สิทธิในท่ีดินท่ีได้จดทะเบียนแล้วและสิทธิท่ีได้นั้นตอ้งเกิดจำก
เอกสำรสิทธิของท่ีดินนั้นออกชอบดว้ยกฎหมำย เม่ือ น.ส. 3 ก. ออกไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมำย ผูรั้บ
โอนอ้ำงสิทธิใด ๆ ท่ีเกิดจำกเอกสำรท่ีออกไปโดยมิชอบหำได้ไม่ จึงเห็นได้ว่ำ ไม่สำมำรถน ำ
หลกักำรคุมครองบุคคลภำยนอกท่ีได้ทรัพยสิ์นมำโดยสุจริตและเสียค่ำตอบแทนมำปฏิเสธกำร 
เพิกถอนหรือแกไ้ขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได ้
  2) ผลของควำมสมบูรณ์แห่งสิทธิในท่ีดินอนัเกิดจำกกำรเพิกถอนตำมมำตรำ 61 แห่ง
ประมวลกฎหมำยท่ีดิน ซ่ึงสำมำรถจ ำแนกได ้ดงัน้ี 
   (1) กรณีกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ในท่ีดินโดยมี
หลกัฐำนเดิม อำทิเช่น น.ส. 3 ส.ค. 1 หรือใบจอง ตอ้งพิจำรณำหลกัฐำนเดิมออกโดยชอบหรือไม่ 
หำกปรำกฏวำ่หลกัฐำนเดิมถูกตอ้ง แต่กระบวนกำรออกโฉนดท่ีดินไม่ถูกตอ้งในสำระส ำคญั เช่น 
ขั้นตอนในกำรปฏิบติังำนของเจำ้หน้ำท่ีไม่ครบถว้นตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด เป็นเหตุให้ด ำเนินกำร
เพิกถอน สถำนะทำงกฎหมำยในท่ีดินยอ่มยงัคงอยูต่ำมหลกัฐำนเดิมไม่เปล่ียนแปลง 
   (2) กรณีกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ในท่ีดินโดยมี
หลกัฐำนเดิมหรือไม่มีหลกัฐำนเดิม แต่ปรำกฏวำ่ไดอ้อกโดยมิชอบดว้ยกฎหมำย อำทิเช่น ออกทบั 
ท่ีสำธำรณประโยชน์ของแผน่ดินหรือท่ีสงวนห้ำมตำมกฎหมำย ซ่ึงกฎหมำยบญัญติัให้โดนกนัมิได ้
เวน้แต่อำศยัอ ำนำจตำมกฎหมำยเฉพำะหรือพระรำชกฤษฎีกำ ห้ำมยกอำยควำมข้ึนต่อสู้กบัแผน่ และ
ห้ำมยึดทรัพยสิ์นอนัเป็นสำธำรณสมบติัของแผ่นดิน ซ่ึงท ำให้ผูถื้อครองไม่เกิดสิทธิในท่ีดินนั้น 
แต่อย่ำงใด แมต่้อมำบุคคลภำยนอกจะได้รับโอนโดยสุจริตและเสียค่ำตอบแทน ก็มิได้รับควำม
คุม้ครองตำมกฎหมำย ซ่ึงเป็นไปตำมหลกั “ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวำ่ผูโ้อน” 
                                                           
41 ร. แลงกำต.์  (2483).  ประวัติศาสตร์กฎหมายไทย (กฎหมายเอกชน) กฎหมายที่ดิน.  เอกสำรค ำสอนชั้นปริญญำโท 
พทุธศกัรำช 2483.  มหำวทิยำลยัธรรมศำสตร์และกำรเมือง.  หนำ้ 335. 
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  กำรปฏิบติัหน้ำท่ีเก่ียวกบักำรออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและกำรเพิกถอนของ
เจำ้หน้ำที่กรมที่ดินมีจุดประสงค์ในกำรรับรองสิทธิในที่ดินให้แก่ประชำชนผูค้รอบครองและ
ท ำประโยชน์ รวมไปถึงผูไ้ดรั้บสิทธิในท่ีดินต่อจำกผูค้รอบครองขำ้งตน้ แต่รัฐก็ยงัสำมำรถเพิกถอน
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่ออกไปโดยมิชอบด้วยกฎหมำยหรือผิดพลำดคลำดเคลื่อนได้ 
โดยไม่จ  ำต้องถือหลัก “ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่ำผูโ้อน” แต่อย่ำงใด ด้วยเหตุน้ี เพื่อให้เกิดควำมเป็น
ธรรมต่อเอกชน ประเทศเสรีประชำธิปไตยซ่ึงยึดถือหลกักำรคุม้ครองสิทธิและเสรีภำพของ
ประชำชนจึงมีแนวคิดท่ีจะน ำหลกันิติธรรมและหลกัธรรมำภิบำลมำใชใ้นกำรปฏิบติัหนำ้ท่ีรำชกำร
เพื่อให้เกิดควำมเป็นธรรมและให้ได้ประสิทธิภำพสูงสุดในกำรบริกำรประชำชนให้เกิดควำม 
คุม้ค่ำสูงสุด 


