
 

 

บทที ่3 

การใช้หลกันิตธิรรม และธรรมาภบิาลในการออก 
และเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่นิ 

 หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน คือ เอกสารท่ีออกโดยทางราชการ (กรมท่ีดิน) เพื่อแสดงสิทธิ
การถือครองท่ีดิน และเป็นเอกสารส าคญัท่ีรับรองวา่ผูมี้ช่ือในเอกสารนั้นเป็นผูมี้สิทธิดีกวา่บุคคลอ่ืน 
โดยแบ่งประเภทว่าเป็นเอกสารแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน ได้แก่ โฉนดท่ีดิน (น.ส. 4 ก. น.ส. 4 ข. น.ส. 4 ค. 
น.ส. 4 น.ส. 4 ง. และ น.ส. 4 จ.) โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราวา่ “ไดท้  าประโยชน์แลว้” 
เป็นตน้ และเป็นเอกสารแสดงสิทธิครอบครองท่ีดิน ไดแ้ก่ หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) 
เป็นหนังสือรับรองการท าประโยชน์  ท่ีออกในท้องท่ี อ่ืน  ๆ, น.ส. 3 ก. เป็นหนังสือรับรองการ 
ท าประโยชน์ ท่ีออกในท้องท่ีท่ีมีระวางรูปถ่ายทางอากาศ, น.ส. 3 ข. เป็นหนังสือรับรองการ 
ท าประโยชน์ท่ีออกในทอ้งท่ีท่ีไม่มีระวางรูปถ่ายทางอากาศ ใบจอง (น.ส. 2 หรือ น.ส. 2 ก.) คือ 
หนงัสือแสดงการยอมให้เขา้ครอบครองท่ีดินชัว่คราว และใบไต่สวน (น.ส. 5) หรือหนงัสือแสดงการ
สอบสวนเพื่อออกโฉนดท่ีดิน เป็นตน้ โดยมีความส าคญัคือเป็นเอกสารท่ีแสดงและรับรองสิทธิใน
ท่ีดินอนัสอดคล้องกบัมาตรา 37 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ท่ีบญัญติั
รับรองสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคล ซ่ึงหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีความส าคญัต่อการใช้แสดง
ความเป็นเจา้ของท่ีดินทั้งการถือกรรมสิทธ์ิท่ีดินและถือสิทธิครอบครองท่ีดินนั้น ผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดิน
สามารถขายหรือโอน จ านอง ค ้ าประกัน โดยต้องท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงาน
เจา้หน้าท่ีการซ้ือขายอสังหาริมทรัพย์1 ตลอดจนมีสิทธิขดัขวางไม่ให้ผูใ้ดเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์น
โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย2  
 ประมวลกฎหมายท่ีดินไดก้ าหนดขอบเขตแห่งอ านาจและหนา้ท่ีให้กรมท่ีดินในการออกและ
เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไวว้า่ กรมท่ีดินมีภารกิจเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิในท่ีดินของ
บุคคลและจดัการท่ีดินของรัฐให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยการรังวดัท าแผนท่ี การออกหนังสือ 
แสดงสิทธิในท่ีดิน การให้บริการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์การส่งเสริม
ธุรกิจอสังหาริมทรัพย ์และการจดัการขอ้มูลสารสนเทศที่ดิน เพื่อให้บุคคลมีความมัน่คงในการ
                                                           
1 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย.์  มาตรา 1299. 
2 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย.์  มาตรา 1336. 
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ถือครองท่ีดินและไดรั้บบริการท่ีมีประสิทธิภาพ ตลอดจนการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐเป็นไปอยา่ง
มีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุด และเม่ือมีการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะส่งผลต่อการ
รับรองสิทธิในท่ีดิน ทั้งกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองท่ีดิน โดยผูถื้อกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครอง
ที่ดินสามารถน าหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินดงักล่าวของตนไปยื่นค าขอจดทะเบียนสิทธิและ
นิติกรรมท่ีดิน ณ ส านักงานท่ีดินท่ีท่ีดินนั้นดงักล่าว ตั้งอยู่ในเขตความรับผิดชอบหรือส านักงาน
ที่ดินอื่น (จดทะเบียนนอกเขตส านักงานที่ดิน) ทั้งการจดทะเบียนแบบไม่เสียกรรมสิทธ์ิหรือ
สิทธิครอบครองที่ดิน เช่น จ านอง ให้เช่า รวมทั้งการให้บุคคลอื่นใช้สิทธิในที่ดินของตน เช่น 
สิทธิเหนือพื้นดิน สิทธิเก็บกิน ภาระจ ายอม เป็นตน้ ซ่ึงการท านิติกรรมท่ีเป็นการเปล่ียนผูถื้อกรรมสิทธ์ิ
หรือสิทธิครอบครองในที่ดิน เช่น ซ้ือขาย ให้ ขายฝาก และเมื่ออธิบดีกรมที่ดินได้มีค  าสั่งให้
เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน จะส่งผลต่อบุคคลต่าง ๆ กล่าวคือ บุคคลผูมี้ช่ือในหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินคนปัจจุบนั ซ่ึงอาจจะไดก้รรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินนั้นจากการเปล่ียนแปลง
ทางทะเบียนโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทน ทั้งท่ีเจตนารมณ์ของการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
คือการรับรองสิทธิของเจ้าของท่ีดินผู ้มีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินนั้ น ซ่ึงเป็น
หลกัประกนัถึงความมัน่คง ความถูกตอ้ง ความสมบูรณ์ของระบบทะเบียนท่ีดิน  
 ปัญหาท่ีพบคือความมัน่คงในสิทธิในท่ีดินตามหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินอาจถูกเพิกถอนได ้
แมจ้ะเป็นการโอนทางทะเบียนโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทน หากเป็นการไดม้าโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย เช่น การน าเอาหลกัฐานการครอบครองแปลงอ่ืนมาแจง้ขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
และเม่ือภายหลงัตรวจพบก็เป็นเหตุแห่งการเพิกถอนสิทธิได ้อยา่งไรก็ตามในขั้นตอนของการออก
หนงัสือแสดงสิทธิยงัคงสามารถน าไปใชใ้นการจ าหน่ายจ่ายโอนได ้จึงเป็นปัญหาต่อผูรั้บโอนท่ีอาจ
ถูกเพิกถอนในภายหลังได้จึงท าให้เป็นปัญหาต่อความเช่ือมั่นของผู ้ถือกรรมสิทธ์ิและสิทธิ
ครอบครองท่ีดินตามหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินทัว่ราชอาณาจกัรไทยสั่นคลอนและหวาดระแวงได ้
ดังนั้ นการใช้อ านาจและหน้าท่ีในการออกหนังสือแสดงสิทธิและเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ  
จึงตอ้งด าเนินการตามหลกันิติธรรมคือตามท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนไวแ้ละการใช้อ านาจและ
หน้าท่ีในการด าเนินการก็ต้องเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลด้วยเพราะจะแสดงให้เห็นถึงการ 
ใช้อ านาจและหน้าท่ีท่ีมีความโปร่งใสตรวจสอบไดแ้ละพร้อมท่ีจะรับผิดของเจา้หน้าท่ีหากพบว่า 
ใชอ้  านาจและหนา้ท่ีโดยไม่ชอบ ซ่ึงเป็นไปตามหลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
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 จากความส าคญัของการใชห้ลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลในการใชอ้ านาจและหนา้ท่ีของ
กรมท่ีดินนั้นการวิจยัจึงก าหนดประเด็นในการวิเคราะห์เพื่อให้ไดอ้งคป์ระกอบของหลกันิติธรรม
และหลกัธรรมาภิบาลท่ีจะใชส้ าหรับการวเิคราะห์คดีในบทท่ี 4 ต่อไป ดงัน้ี 

3.1 หลกันิติธรรม (Rule of Law) 

 นิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง ความเป็นธรรมมีอยูใ่นกฎหมาย หรือกฎหมายให้ความ
เป็นธรรมได้3 หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง ก็คือ “คุณธรรมทางกฎหมาย” โดยท่ีความเป็นธรรมเป็นส่ิงท่ี 
ทุกสังคมถวลิหา เพราะท่ีใดมีความเป็นธรรม ท่ีนัน่ยอ่มน ามาซ่ึงความสันติสุข ปัญหาคือ ท าอยา่งไร
จึงจะมีความเป็นธรรมได ้กฎหมายจึงเป็นกลไกหรือเคร่ืองมือที่ส าคญัที่ทุกคนยอมรับ ในความ
เป็นธรรมท่ีมีอยู่จริงตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้พราะกฎหมาย คือสะพานเช่ือมไปสู่ความเป็นธรรม 
แต่โดยล าพงัตวักฎหมายเอง ไม่อาจให้ความเป็นธรรมได ้ตอ้งอาศยัการบงัคบัใชก้ฎหมาย4 ซ่ึงก็คือ
การน าเอาบทบญัญติักฎหมายไปใช้บงัคบัภายใตก้ารตีความของผูใ้ช้กฎหมายนั้นแต่ความถูกตอ้ง
ของการตีความจะข้ึนอยูก่บัค  าวินิจฉยัของศาล อยา่งไรก็ตาม การท่ีมีกฎหมายก าหนดขอบเขตแห่ง
อ านาจและหนา้ท่ีของผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายก็เพื่อท่ีจะท าให้เกิดการใชอ้  านาจและหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี
รัฐไม่เกินไปจากท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ในขณะเดียวกนัก็เพื่อท่ีจะท าให้ผูต้อ้งปฏิบติัตามกฎหมายจะ
ได้รู้ถึงสิทธิและหน้าท่ีของตน ทั้งน้ีเพื่อจะธ ารงไวซ่ึ้งความยุติธรรมของทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง ดงันั้น
กฎหมายจึงตอ้งมีหลักนิติธรรมเป็นองค์ประกอบส าคญั ซ่ึงสามารถพิจารณาถึงความ เป็นธรรม
หรือไม่ในสังคม ใน 2 ลกัษณะ คือ 

 3.1.1 ความไม่เป็นธรรมจากกฎหมาย  
  1) ความไม่เป็นธรรมจากตวับทกฎหมาย หมายถึง กฎหมายบญัญติัออกมาโดยมีตวับท
ท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรไม่เป็นธรรมเสียเอง ตวัอย่างเช่น กรณีการนบัระยะเวลาในการใชสิ้ทธิอุทธรณ์ 
ตามมาตรา 96 แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 ท่ีบญัญัติให้ตอ้งใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในสามสิบวนั นับแต่วนัท่ีผูบ้งัคบับญัชามีค าสั่ง
ลงโทษ แทนท่ีจะเป็นวนัท่ีผูรั้บทราบค าสั่ง ซ่ึงกรณีดงักล่าว คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

                                                           
3 ชยัสิทธ์ิ ตราชูธรรม.  (2557).  ความหมายของหลักนิติธรรม.  รายงานการฝึกอบรมหลกัสูตรหลกันิติธรรมเพื่อ
ประชาธิปไตย รุ่นท่ี 1 วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 1-3. 
4 ประกอบ จิรกิติ.  (2557).  หลักนิติธรรมกับกระบวนการนิติบัญญัติ.  รายงานการฝึกอบรมหลกัสูตรหลกันิติธรรม
เพื่อประชาธิปไตย  รุ่นท่ี 1 วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 1-3. 
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มีความเห็นวา่ ไม่เป็นธรรมกบัผูรั้บค าสั่ง ขดัต่อรัฐธรรมนูญและมีมาตรฐานต ่ากวา่ระยะเวลาอุทธรณ์ 
ตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นตน้ 
  2) ความไม่เป็นธรรมจากบริบทของกฎหมาย หมายถึง ความไม่เป็นธรรมท่ีเกิดจาก
การตรากฎหมาย หรือการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายซ่ึงมิไดค้  านึงถึงบริบทสังคมในขณะนั้น มีผลท าให้
กฎหมายมีความไม่เป็นธรรม  
 3.1.2 ความไม่เป็นธรรมจากการบังคับใช้กฎหมาย 
 การบังคบัใช้กฎหมาย หมายถึง การน ากฎหมายไปใช้ให้เกิดผลในทางปฏิบัติ กรณี
กฎหมายบญัญติัไวช้ดัแจง้ก็ไม่มีปัญหาอะไร แต่ถา้กฎหมายบญัญติัไวไ้ม่ชดัแจง้ หรือตีความหมาย
ไดห้ลายนัยแล้วก็ ตอ้งมีการตีความกฎหมาย กล่าวคือ เป็นการพิจารณาถึงเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงท่ี
ซ่อนอยูใ่ตต้วัอกัษร จึงเป็นเร่ืองยากพอสมควร เพราะข้ึนอยูก่บัอตัวิสัยของผูตี้ความเป็นส าคญั และ
อาจท าให้เสียความเป็นธรรมได ้ดงันั้น จึงตอ้งสร้างระบบหลกัประกนัความเป็นธรรมสองชั้นข้ึน 
โดยออกแบบให้มี “กฎ” (Rule) ซ้อนอยูใ่น “กฎหมาย” (Law) เพราะอยา่งนอ้ยถา้หลุดจากกฎหมาย
หรือไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้ก็ยงัมีกฎเป็นหลกัประกนัอีกชั้นหน่ึง จึงเป็น “นิติธรรม” (Rule of Law) 
 ไม่วา่กฎจะอยู่ในรูปแบบใดลว้นมีพื้นฐานมาจากหลกัสามญัส านึกดว้ยกนัทั้งส้ิน ดงันั้น 
หากจะก าหนดความหมายเชิงวิชาการแลว้ นิติธรรม หมายความวา่ “คุณธรรมทางกฎหมายท่ีบงัคบั
ให้เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งค านึงถึงหลกัสามญัส านึกในการบงัคบัใช้กฎหมายแก่ประชาชน”5 นิติธรรม 
จึงเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการผดุงไวซ่ึ้งความเป็นธรรมท่ี ทุกภาคส่วนตอ้งช่วยกนัน ามาเป็นแก่นของ
สังคมให้ได้ โดยท่ีการผดุงไวซ่ึ้งความเป็นธรรม มิได้จ  ากดัเฉพาะมนุษยเ์ท่านั้น แมเ้ป็นธรรมชาติ 
ก็ต้องให้ความเป็นธรรมด้วยดุจกัน แต่ปัญหาท่ีส าคญั คือ การจะน าหลักนิติธรรมมาบูรณาการให ้
เขา้กบับริบทของการใชก้ฎหมายไทยใหเ้กิดความเป็นธรรมอยา่งเท่าเทียม 
 จากการทบทวนวรรณกรรมเก่ียวกบัหลกันิติธรรม พบว่ามีองค์ประกอบส าคญัท่ีการวิจยัน้ี
จะน าไปใชใ้นการวเิคราะห์ 6 องคป์ระกอบ  ดงัน้ี 
  1) กฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่ช ัดเจน 
โดยตอ้งกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด หมายความวา่ รัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
มีอ านาจและต้องใช้อ านาจตามท่ีกฎหมายให้ไวเ้ท่านั้ น องค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหาร  
ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายตุลาการ มีอ านาจก็เพราะกฎหมาย มอบอ านาจให้ ดงันั้นรัฐและเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐทั้งหลายต้องใช้อ านาจตามท่ีกฎหมายให้ไวเ้ท่านั้น จะใช้อ านาจเกินขอบเขตกว่าท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวไ้ม่ได ้รัฐท่ียึดถือหลกันิติธรรม รัฐและเจา้หน้าท่ีของรัฐจึงไม่สามารถใช้อ านาจไดต้าม
                                                           
5 พรทิภา ไสวสุวรรณวงศ.์  (2557).  ศาลรัฐธรรมนูญกบัการพฒันาหลกันิติธรรม.  รายงานการฝึกอบรมหลกัสูตร
หลกันิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 2 วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 6-8. 
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อ าเภอใจ การใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีต้องเป็นไปตาม ท่ีกฎหมายก าหนด การกระท าใด ๆ ท่ีไม่มี
กฎหมายรองรับจึงไม่ชอบ และไม่มีผลใชบ้งัคบั  
  2) กฎหมายตอ้งบงัคบัใช้เป็นการทัว่ไปกบับุคคลทัว่ไปโดยเสมอภาคและไม่เลือกปฏิบติั 
หมายความว่า กฎหมายท่ีจะตอ้งเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองออกค าสั่งบงัคบัหรือห้าม 
มิให้บุคคลใดบุคคลหน่ึงกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง เม่ือปรากฏว่า 
มีขอ้เท็จจริงหรือสถานการณ์ประเภทใดประเภทหน่ึงเกิดข้ึน ทั้งน้ีเพื่อเป็นหลกัประกนัแก่บุคคล 
ทุกคนว่าจะได้รับการปฏิบัติจากฝ่ายปกครองอย่างสม ่าเสมอเท่าเทียมกัน ตามหลักแห่งความ 
เสมอภาคและไม่เลือกปฏิบติั 
  3) กฎหมายตอ้งไม่มีผลบงัคบัใชย้อ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษ หรือมีโทษยอ้นหลงั
หนกักวา่เดิมไม่ได ้หมายความวา่ กฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการใดจะตอ้งมีการแจง้
หรือประกาศให้ประชาชนทราบล่วงหน้าก่อนท่ีจะน าไปใชบ้งัคบั และจะใชก้ฎหมายนั้นบงัคบัแก่
การกระท าหรือเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนก่อนวนัท่ีไดมี้การประกาศใชบ้งัคบักฎหมายนั้นไม่ได ้โดยขอ้ห้าม
ตรากฎหมายให้มีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัน้ีมีบญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
แทบทุกฉบบั ซ่ึงการห้ามตรากฎหมายท่ีผลยอ้นหลงัไม่จ  ากดัเฉพาะโทษอาญาเท่านั้น แต่รวมถึง
กฎหมายท่ีใหโ้ทษเป็นผลร้ายยอ้นหลงัทุกกรณีดว้ย 
  4) กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน หมายความวา่ 
กฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับแก่ประชาชนต้องเป็นมาตรการท่ีก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกวา่ท่ีจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนหรือแก่สังคมโดยส่วนรวม เพราะ
แม้ว่ากฎหมายนั้ นจะก าหนดมาตรการท่ี เหมาะสมและจ าเป็นแก่การด าเนินการเพื่อบรรลุ
วตัถุประสงค์ที่ฝ่ายนิติบญัญตัิตั้งไวก้็ตาม แต่หากการบงัคบัใช้ให้เป็นไปตามกฎหมายนั้น จะ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนหรือต่อสังคมเป็นอยา่งมากเม่ือเทียบกบัประโยชน์ท่ีส่วนรวมท่ีพึง
ได้รับ ก็น่าจะถือว่าเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการดังกล่าวขดัต่อ 
หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน 
  5) กฎหมายตอ้งไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะ
เกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้ หมายความวา่ กฎหมายท่ีอภยัโทษหรือนิรโทษกรรมให้แก่การกระท า
ท่ีเกิดข้ึนและผ่านมาแลว้ สามารถกระท าไดไ้ม่ขดัต่อหลกันิติธรรม แต่การนิรโทษกรรมให้แก่การ
กระท าท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต ซ่ึงอาจไม่ชอบดว้ยกฎหมายใหเ้ป็นส่ิงท่ีชอบดว้ยกฎหมาย  
  6) กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อความ
เปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม 
หมายความว่า กฎหมายต้องมีบทบัญญัติท่ีสอดรับกับการเปล่ียนแปลงของสภาพสังคม เพื่อท่ี
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สามารถควบคุมกิจกรรมทางสังคมอยา่งใดอยา่งหน่ึงไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และควรเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้มีส่วนร่วม ทั้งการส่งเสริมให้ความรู้ด้านกฎหมายแก่ประชาชน เพื่อให้ประชาชน 
มีความรู้ดา้นกฎหมาย ตระหนกั และเห็นความส าคญัของกฎหมายและหลกันิติธรรมอนัจะน าไปสู่
การบงัคบัใชก้ฎหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ  

3.2 หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance)  

 หลักธรรมาภิบาลถือเป็นหลักของการบริหารสาธารณะท่ีให้ความส าคญักับหลกัการ
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมและให้ความส าคญักบัประชาชนเพื่อมุ่งให้ฝ่ายบริหารหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐ เกิดการบริหารจดัการท่ีดี6 ซ่ึงมีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 
พ.ศ. 2534 และพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
เพื่อให้เป็นแนวทางในการใชอ้ านาจและหนา้ท่ีภายใตห้ลกัธรรมาภิบาล โดยสามารถจ าแนกออกไว ้
6 ประการ คือ 
  1) หลกันิติธรรม หมายถึง การตรากฎหมายท่ีถูกตอ้ง เป็นธรรม การด าเนินการให้ถูกตอ้ง
ตามหลกักฎหมาย การก าหนดกฎ กติกา และมีการปฏิบติัตามกฎ กติกาท่ีตกลงกนัไวอ้ยา่งเคร่งครัด
โดยค านึงถึงสิทธิ เสรีภาพ ความยติุธรรมของประชาชน 
  2) หลกัคุณธรรม หมายถึง การยึดมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม การส่งเสริมสนบัสนุนให้
ประชาชนพฒันาตนเองไปพร้อมกนั เพื่อให้คนไทยมีความซ่ือสัตย ์จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบ
วนิยั ประกอบอาชีพสุจริตจนเป็นนิสัย 
  3) หลกัความโปร่งใส หมายถึง การสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนัของคนในชาติ 
โดยปรับปรุงกลไกการท างานขององคก์รทุกองคก์รใหมี้ความโปร่งใส สามารถตรวจสอบได ้
  4) หลกัการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมรับรู้และแสดง
ความคิดเห็น ตดัสินใจปัญหาส าคญัของประเทศ ไม่วา่ดว้ยวธีิการแสดงความคิดเห็น การตรวจสอบ
การท างานของภาครัฐ การท าประชาพิจารณ์ การร่วมลงประชามติ หรืออ่ืน ๆ ท่ีเปิดให้ประชาชน 
เขา้มามีส่วนร่วม 
  5) หลกัความรับผิดชอบ หมายถึง การตระหนักในสิทธิหน้าท่ี ความส านึกในความ
รับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจปัญหาสาธารณะของบา้นเมืองและการกระตือรือร้นในการแกปั้ญหา 

                                                           
6 บรรหาญ จงเจริญประเสริฐ.  (2557).  ความสัมพันธ์ระหว่างหลักนิติธรรมกับนิติรัฐ.  รายงานการฝึกอบรมหลกัสูตร
หลกันิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 2 วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 6-7. 
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ตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่างและความกล้าท่ีจะยอมรับผลดีและผลเสียจากการ
กระท าของตนเอง 
  6) หลักความคุ้มค่า หมายถึง การบริหารจดัการและใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด
เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยการรณรงคใ์ห้คนไทยมีความประหยดั ใชข้องอยา่งคุม้ค่า 
สร้างสรรค์สินค้าและบริการท่ีมีคุณภาพสามารถแข่งขนัได้ในเวทีโลก และมีการรักษาพฒันา
ทรัพยากรธรรมชาติใหส้มบูรณ์ยิง่ข้ึน 
 ทั้งองคป์ระกอบของหลกันิติธรรม 6 ขอ้ และองคป์ระกอบของหลกัธรรมาภิบาล 6 ขอ้น้ี 
จึงเป็นสาระส าคญัท่ีการวิจยัน้ีจะไดน้ าไปใชใ้นการวเิคราะห์คดีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกและเพิกถอน
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินซ่ึงเกิดการฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้พิจารณาวินิจฉัยการ 
ใชค้  าสั่งทางปกครอง  

3.3 กระบวนการออกและเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ิน 

 ที่ดิน หมายถึง พื้นดินที่อยู่บนบก ทั้งพื้นดินทัว่ ๆ ไป ภูเขา ป่า ยงัครอบคลุมไปถึงดิน
ซ่ึงอยูใ่ตน้ ้ า เช่น ท่ีดินท่ีอยูใ่นหว้ย หนอง คลองบึง แม่น ้า เป็นตน้ แต่ท่ีดินใตท้อ้งทะเลมิใช่ท่ีดินตาม
ความหมายแห่งมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน7 โดยมีกฎหมายท่ีใช้บังคับคือ ประมวล
กฎหมายท่ีดิน ซ่ึงมีเหตุผลในการตรากฎหมายฉบับน้ี คือ ในขณะนั้นราชอาณาจกัรไทยยงัไม่มี
กฎหมายเก่ียวกับท่ีดินท่ีมีความรัดกุมและเหมาะสม บรรดากฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับท่ีดินท่ีใช้อยู ่
แยกเป็นหลายฉบบัไม่สะดวกแก่การน าออกใช้ในการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ี ทั้งไม่สะดวกต่อการ 
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมต่าง ๆ เก่ียวกบัท่ีดินและอสังหาริมทรัพยอ่ื์น ๆ ของเอกชน ท าให้เกิด 
ข้อพิพาทและความยุ่งยาก อันปรากฏตามเจตนารมณ์ในการตราพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และประมวลกฎหมายท่ีดินว่า “ในขณะน้ีไดมี้กฎหมายวา่ดว้ยท่ีดินอยู่หลาย
ฉบบั สมควรน ามาประมวลไวใ้นท่ีเดียวกัน และปรับปรุงเสียใหม่ให้รัฐได้ด าเนินการจดัท่ีดินโดย
กวา้งขวาง เพื่อประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน” ซ่ึงมีสาระส าคญัในการตราประมวลกฎหมายท่ีดิน 
คือ พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มีจุดมุ่งหมายในท านองท่ีจะให้เป็น 
บทเฉพาะกาลเน่ืองจากมีการยกเลิกกฎหมายเดิมท่ีปฏิบติัอยู่ก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั
และการปฏิบัติยงัต่อเน่ืองกันอยู่ แต่อย่างไรก็ดี บทบัญญัติในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ี ดินบางมาตราก็ย ังมีบทบาทและใช้อยู่ในปัจจุบันโดยมีจุดประสงค์ให้ยกเลิก

                                                           
7 มาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ให้นิยามค าวา่ “ท่ีดิน” หมายความวา่ พ้ืนท่ีดินทัว่ไป และให้หมายความรวมถึง 
ภูเขา หว้ย หนอง คลอง บึง บาง ล าน ้ า ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลดว้ย. 
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พระราชบญัญติัออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินทุกฉบบั และรวมกฎหมายว่าดว้ยท่ีดินท่ีมีอยูห่ลาย
ฉบบักระจดักระจายกนัอยู่มาประมวลไวใ้นท่ีเดียวกนัและปรับปรุงข้ึนใหม่บา้งเพื่อให้เหมาะกบั
สภาวการณ์ในขณะนั้น 
 จากท่ีกล่าวมาช้ีให้เห็นถึงการมีอ านาจและหน้าท่ีของกรมท่ีดินในการด าเนินการต่าง ๆ  
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินทั้งท่ีเป็นการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนสิทธิในท่ีดิน ดงัน้ี 

 3.3.1 การออกหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ิน 
 การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินนั้น ตามมาตรา 1 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้นิยามค าว่า “สิทธิในท่ีดิน”8 หมายถึง กรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครอง  
การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินจึงเป็นการท่ีราชการออกหนังสือรับรองกรรมสิทธ์ิท่ีดินหรือ
สิทธิครอบครองในท่ีดิน โดยเฉพาะสิทธิครอบครองนั้น ไม่ไดมี้ความหมายเดียวกบัสิทธิครอบครอง
ในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์กล่าวคือ สิทธิครอบครองในประมวลกฎหมายท่ีดิน หมายถึง
เฉพาะตวัเจา้ของท่ีดินเท่านั้น ไม่ใช่ผูเ้ช่า ผูท้รงสิทธิเก็บกิน หรือผูท้รงสิทธิเหนือพื้นดิน ท่ีจะสามารถ
ยื่นค าขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ ดินได้ โดยข้อแตกต่างระหว่าง “กรรมสิทธ์ิ” และ 
“สิทธิครอบครอง” นั้น ท่ีปรากฏชดัเจนก็คือ “กรรมสิทธ์ิ” ยอ่มถูกแยง่ไดด้ว้ยการเขา้ครอบครอง
โดยความสงบ โดยเปิดเผยดว้ยเจตนาเป็นเจา้ของ ติดต่อกนัเป็นเวลา 10 ปี ส าหรับอสังหาริมทรัพย ์
และ 5 ปี ส าหรับสังหาริมทรัพย ์เม่ือครบก าหนด ระยะเวลาดงักล่าวแลว้ กรรมสิทธ์ิย่อมตกเป็นของ
ผูที้่ได้ครอบครองทนัที โดยไม่ตอ้งไปร้องขอต่อศาล เพื่อให้มีค  าสั่ง แสดงว่าตนมีกรรมสิทธ์ิ
ในอสังหาริมทรัพยห์รือสังหาริมทรัพยน์ั้นแต่อยา่งใด เน่ืองจากเป็นการไดม้าโดยผลของกฎหมาย9 
แต่ถา้บุคคลดงักล่าวประสงคจ์ะขอจดทะเบียนลงช่ือของตนใหป้รากฏในโฉนดท่ีดินอนัเน่ืองมาจาก
การไดม้าตามมาตรา 1382 แห่งประมวล กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ในกรณีเช่นน้ีจึงจะตอ้งมีค าสั่ง
หรือค าพิพากษาอนัถึงท่ีสุดของศาลมาแสดง ด้วย ทั้งน้ีตามนัยมาตรา 78 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
และกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 ขอ้ 1 ระยะเวลา 10 ปี หรือ 5 ปีน้ีเรียกว่าเป็น “อายุความการได้สิทธิ” แต่ส าหรับ 
“สิทธิครอบครอง” แลว้ ยอ่มถูกแยง่ไป ไดด้ว้ยอาการเขา้ยึดถือทรัพยสิ์นโดยเจตนาจะยดึถือเพื่อตน
เท่านั้น10 และเจา้ของที่ถูกแย่งการครอบครองย่อมมีสิทธิที่จะได้คืนซ่ึงการครอบครอง ซ่ึงการ

                                                           
8 มาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ให้นิยามค าวา่ “สิทธิในท่ีดิน” หมายความวา่ กรรมสิทธ์ิ และใหห้มายความ
รวมถึงสิทธิครอบครองดว้ย 
9 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย.์  มาตรา 1382. 
10 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย.์  มาตรา 1367. 
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ฟ้องคดีเพื่อเอาคืน ซ่ึงการครอบครองนั้นจะตอ้งฟ้องภายในหน่ึงปีนบัแต่เวลาท่ีถูกแยง่การครอบครอง11 
หากมิไดฟ้้องเรียกคืนซ่ึงการครอบครองภายในก าหนดดงักล่าวยอ่มเป็นอนัหมดสิทธิฟ้อง ระยะเวลา 
1 ปี อนัไม่ใช่ “อายุความการได้สิทธิ” แต่เป็น “ระยะเวลาในการใช้สิทธิฟ้องคดี” ซ่ึงประมวล
กฎหมายท่ีดินไดก้ าหนดหลกัฐานอนัให้สันนิษฐานไวก่้อนว่าผูมี้ช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
เป็นผูถ้ือกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครองในที่ดิน โดยมีความเป็นมาคือ โดยในยุคเร่ิมแรก 
(พ.ศ. 2497-2528) ประมวลกฎหมายที่ดินให้ใช้บงัคบัเป็นกฎหมายตั้งแต่วนัที่ 1 ธันวาคม 2497 
ซ่ึงเป็นการก าหนดเวลาเร่ิมใชบ้งัคบัไวแ้น่นอน ส่วนพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดินให้
ใช้บังคับตั้ งแต่ว ันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุ เบกษาเป็นต้นไป ก็ เพื่ อประสงค์ให้
พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดินมีผลบงัคบัใชก่้อนบทบญัญติัในประมวลกฎหมายท่ีดิน
แต่พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดินไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา12 จึงมีผลบงัคบัใช้
ตั้งแต่วนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 อนัเป็นวนัเดียวกันกับวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั ดังนั้ น 
บทบญัญติัในกฎหมายทั้ง 2 ฉบบั จึงใช้บงัคบัพร้อมกนัและมีสาระส าคญัในการให้ประชาชน
ผูค้รองครองท าประโยชน์ในท่ีดินด าเนินการแจง้การครอบครองท่ีดินให้เป็นไปตามพระราชบญัญติั
ให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 5 ซ่ึงวางหลกัให้ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อน
วนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั โดยไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ (โฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี 
โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราว่า “ได้ท าประโยชน์แลว้”) แจง้การครอบครองท่ีดินต่อนายอ าเภอ
ทอ้งท่ีภายใน 180 วนั นบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั (ตั้งแต่วนัท่ี 1 ธนัวาคม 2487 ถึงวนัท่ี 29 
พฤษภาคม 2498) เพราะเป็นนโยบายของรัฐเพื่อท่ีจะไดท้ราบวา่นอกจากท่ีดินท่ีทางราชการไดอ้อก
หนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิให้แก่ราษฎรไปแล้วนั้ น ยงัคงมีท่ีดินท่ีราษฎรได้ครอบครองและท า
ประโยชน์อยู่อีกเป็นจ านวนเท่าใด เน้ือท่ีเท่าใด เพื่อท่ีจะก าหนดนโยบายในการจดัใชป้ระโยชน์ใน
ท่ีดินของรัฐในส่วนท่ียงัไม่มีผูถื้อครองให้ถูกตอ้งทางราชการไดก้ าหนดแบบแจง้การครอบครอง 
(ส.ค.1) แจกให้กับเจ้าของท่ีดิน โดยหลักฐานการแจ้งการครอบครอง ส าหรับผูท่ี้มิได้แจ้งการ
ครอบครองภายในก าหนดกฎหมายถือวา่ผูน้ั้นมีเจตนาสละสิทธ์ิในท่ีดินนั้น ซ่ึงเป็นบทสันนิษฐาน
โดยเด็ดขาดและรัฐมีอ านาจน าท่ีดินนั้นไปจดัตามประมวลกฎหมายท่ีดินได้เวน้แต่ผูว้่าราชการ
จงัหวดัจะได้มีค  าสั่งผ่อนผนัให้เป็นการเฉพาะรายตามมาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงต่อมาในปี พ.ศ. 2515 ไดมี้ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 96 
ลงวนัท่ี 29 กุมภาพนัธ์ 2515 ยกเลิกความในวรรคสองของมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้

                                                           
11 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย.์  มาตรา 1375. 
12 พระราชบัญญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497.  (2497, 30 พฤศจิกายน).  ราชกิจจานุเบกษา.  ฉบบัพิเศษ 
เล่มท่ี 71 (ตอนท่ี 78), หนา้ 1-9. 
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ประมวลกฎหมายท่ีดิน จึงเป็นอนัว่านบัแต่วนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัน้ีใช้บงัคบั (4 มีนาคม 
2515) ก็จะไม่มีการผอ่นผนัการแจง้การครอบครองท่ีดินอีกต่อไป หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ จะไม่มี
การออก ส.ค.1 ให้กบัเจา้ของท่ีดินอีกต่อไปแล้ว ยกเวน้กรณีผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งการค าร้องขอ
ผ่อนผนัแจง้การครอบครองท่ีดินมีก่อนวนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติัน้ีใช้บงัคบัให้เสร็จส้ินไปตาม 
มาตรา 27 ทว ิแห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
 การแจง้การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดินน้ี
ไม่ก่อให้เกิดสิทธิข้ึนใหม่แก่ผูแ้จง้แต่ประการใด ฉะนั้นในกรณีท่ีมีการเอาท่ีดินของผูอ่ื้นมาแจง้การ
ครอบครอง หรือเอาท่ีสาธารณะประโยชน์ หรือท่ีหวงห้ามมาแจง้การครอบครองก็ไม่เกิดสิทธิใน
ท่ีดินท่ีแจง้นั้น 
 ผูที้่แจ้งการครอบครอง (ส.ค.1)13 ดังกล่าวสามารถน าหลักฐาน ส.ค.1 ไปขอรังวดั
ออกโฉนดท่ีดินไดต้ลอดมาจนถึงปัจจุบนัไม่วา่ท่ีดินนั้นภายหลงัจะอยูภ่ายในบงัคบัหรือเง่ือนไขตาม
กฎหมายอ่ืน เช่น พระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติพ.ศ. 2504 พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติพ.ศ. 
2507 พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 หรือพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยการรับรองสิทธิของโฉนดท่ีดินตามพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดินนั้นตามบทบญัญติั มาตรา 6 เจา้ของท่ีดินมีสิทธิอนัจะขอรับโฉนดท่ีดินไดใ้นหลกัเกณฑ์
เง่ือนไขตามกฎหมายเก่าอยู่แล้วและต่อมาพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2479  
มาตรา 4 ยกเลิกกฎหมายเก่า เพราะฉะนั้นบทบญัญติัในมาตรา 6 น้ีจึงเป็นบทบญัญติัท่ีจะช่วยเหลือ
บุคคลเหล่านั้นให้มีสิทธิไดรั้บโฉนดท่ีดินตามเง่ือนไขระยะเวลาท่ีก าหนดไวซ่ึ้งสามารถแยกบุคคล
ดงักล่าวไดเ้ป็น 4 ประเภท คือ 
 ประเภทแรกคือ บุคคลท่ีครอบครองและท าประโยชน์ท่ีดินอยูโ่ดยชอบดว้ยกฎหมายก่อน
วนัท่ีพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พุทธศกัราช 2479 ใชบ้งัคบั (วนัท่ี12 เมษายน 2479) 
กฎหมายใหสิ้ทธิผูน้ั้นท่ีจะขอรับโฉนดท่ีดินไดต้ามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
 ประเภทท่ีสองคือผูรั้บโอนท่ีดินมาจากบุคคลประเภทแรก 
 ประเภทท่ีสาม คือ บุคคลท่ีไดค้รอบครองท่ีดินตั้งแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน 
(ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 ใช้บงัคบั (วนัท่ี 12 เมษายน 2479) และก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้
บงัคบั แต่ไม่ไดด้ าเนินการให้ชอบด้วยกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น คือเขา้ครอบครองท่ีดิน
โดยมิไดข้ออนุญาตจบัจอง บุคคลท่ีถือว่าครอบครองท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมายคือบุคคลท่ีขอจบั

                                                           
13 หลกัฐานแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) คือ หนงัสือท่ีทางราชการออกใหเ้พ่ือใชเ้ป็นหลกัฐานในการแสดงต่อ
ทางราชการวา่ ผูแ้จง้การครอบครองก าลงัครอบครองท่ีดินแปลงนั้นอยู ่แต่ไม่ใช่หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และ
ไม่สามารถจดทะเบียนโอนการครอบครองได ้โดยการสละการครอบครองท่ีดินนั้นแก่ผูรั้บโอนเท่านั้น. 
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จองท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมายคือบุคคลท่ีขอจบัจองท่ีดินต่อนายอ าเภอหรือขา้หลวงประจ าจงัหวดั
แลว้แต่กรณีสั่งออกใบอนุญาตใหซ่ึ้งใบอนุญาตใหจ้บัจองมี 2 ชนิด  คือ 
  1) ใบเหยียบย  ่า ผูจ้บัจองท่ีไดรั้บใบเหยยีบย  ่าจะตอ้งท าประโยชน์ให้แลว้เสร็จภายใน 2 ปี
นับแต่ได้รับใบเหยียบย  ่า เมื่อผูน้ั้นได้ท าประโยชน์แล้วไปขอรับรองจากนายอ าเภอ นายอ าเภอ
ให้ค  ารับรองโดยน าท่ีดินข้ึนทะเบียนและออกใบส าคญัให้ตามแบบหมายเลข 3 แบบหมายเลข 3 
ดงักล่าวน้ีถือวา่เป็นหนงัสือรับรองการท าประโยชน์แบบหน่ึงซ่ึงมีเพียงสิทธิครอบครอง 
  2) ตราจอง ผูจ้บัจองท่ีไดรั้บตราจองท่ีเป็นใบอนุญาตน้ีจะตอ้งท าประโยชน์ให้แลว้เสร็จ
ภายใน 3 ปีนับแต่วนัได้รับใบจองเมื่อผูน้ั้ นท าประโยชน์แล้วไปขอต่อเจ้าพนักงานที่ดิน 
โดยเจา้พนักงานท่ีดินจะออกตราจองท่ีตราว่า “ได้ท าประโยชน์แล้ว” ซ่ึงถือเป็นหนังสือแสดง
กรรมสิทธ์ิท่ีดินประเภทหน่ึง ส่วนผูท่ี้ไม่ได้ขอจบัจองเพื่อรับใบเหยียบย  ่าหรือตราจองท่ีเป็น
ใบอนุญาตให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย เม่ือประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัแลว้ก็มีสิทธิรับโฉนดท่ีดิน
ไดต้ามกฎกระทรวงฉบบัท่ี 1 (พ.ศ. 2479) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2479 ขอ้1 
 ประเภทท่ีส่ีคือ บุคคลท่ีครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยูก่่อน
วนัท่ีพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 ใชบ้งัคบั (วนัท่ี 12เมษายน 2479) ถือวา่
จดัอยูใ่นกลุ่มบุคคลประเภทท่ีสามมีสิทธิจะไดรั้บโฉนดท่ีดินเช่นเดียวกนั 
 บุคคลทั้งส่ีประเภท หากไดแ้จง้การครอบครอง (ส.ค.1) แลว้ก็ขอออกโฉนดท่ีดินไดต้าม
มาตรา 58 และ 59 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน อย่างไรก็ตามหากไม่แจง้การครอบครอง (ส.ค.1) 
ก็อาจขอออกโฉนดท่ีดินไดต้ามมาตรา 58 ทวแิละ 59 ทวแิห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
 และการรับรองสิทธิของโฉนดท่ีดินตามพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดินนั้นตาม
บทบญัญติั มาตรา 11 ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิของผูมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินมาก่อนประมวลกฎหมายท่ีดิน
ใชบ้งัคบัความวา่ในเขตทอ้งท่ีซ่ึงไดอ้อกโฉนดตราจองและตราจองท่ีตราวา่ “ไดท้  าประโยชน์แลว้” 
ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัใหค้งใชบ้ทบญัญติัวา่ดว้ยการนั้น เฉพาะในส่วนท่ีบญัญติั
ถึงวิธีการรังวดัและออกหนงัสือส าคญัดงักล่าวขา้งตน้ต่อไปจนกวา่จะไดมี้การออกโฉนดท่ีดินตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดินแลว้14 
 เหตุแห่งการออกเอกสารสิทธิประเภทสิทธิครอบครองท่ีดินประเภทใบจอง คือ การจดั
ท่ีดินของรัฐให้แก่ประชาชน หรือ “การจดัท่ีดินผืนใหญ่” ซ่ึงเป็นการจดัท่ีดินท่ีมีเน้ือท่ีติดต่อกัน
ตั้งแต่ 1,000 ไร่ตามมาตรา 27 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และราษฎรขอจบัจองท่ีดินเองตามมาตรา 33 
                                                           
14 กรมท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย.  (2543).  วิวัฒนาการออกโฉนดที่ดินและงานทะเบียนที่ดิน .  กรุงเทพฯ:  
โรงพิมพชุ์มนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย.  หนา้ 59-62.  
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แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงเป็นท่ีดินของรัฐท่ีมีเน้ือท่ีต ่ากวา่ 1,000 ไร่ ซ่ึงอาจจะมีพื้นท่ีกระจดักระจาย
ไม่ติดต่อเป็นผืนเดียวกนั หรือท่ีดินท่ีมีเน้ือท่ีติดต่อเป็นผืนเดียวกนั หรือเป็นท่ีดินหวัไร่ปลายนา คือ
ท่ีดินท่ีติดกบัท่ีดินซ่ึงมีการท าประโยชน์อยูแ่ลว้ (ไม่วา่จะติดกบัท่ีดินของผูข้อเองหรือติดต่อกบัท่ีดิน
ของผู ้อ่ืน) ให้จัดให้เข้าท าประโยชน์ได้ไม่เกิน 50 ไร่ หากเกิน 50 ไร่จะต้องได้รับอนุมัติจาก 
ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นการเฉพาะราย แต่ตอ้งไม่เกิน 100 ไร่  
 ซ่ึงใบจอง (น.ส. 2) คือ หนงัสือท่ีทางราชการออกให้บุคคลผูป้ระสงค์จะไดท่ี้ดินของรัฐ
เป็นของตนเพื่อเป็นการแสดงความยินยอมให้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินเป็นการชัว่คราว 
โดยบุคคลผูน้ั้นไดเ้สนอความตอ้งการของตนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีเห็นสมควร 
ก็จะอนุญาตให้เขา้ครอบครองท่ีดิน และออกใบจองให้ไวเ้ป็นหลกัฐาน โดยมีเง่ือนไขว่า ผูมี้ใบจอง
จะตอ้งเร่ิมท าประโยชน์ในท่ีดินภายใน 6 เดือนนบัแต่วนัไดรั้บใบจอง และตอ้งท าประโยชน์ในท่ีดิน
ให้แลว้เสร็จภายใน 3 ปี นบัตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บใบจอง และจะตอ้งท าประโยชน์ให้ไดอ้ยา่งนอ้ยร้อยละ 75 
ของท่ีดินท่ีจดัให้ และเม่ือท าประโยชน์ตามเง่ือนไขดงักล่าวแล้วจะมีสิทธิน าใบจองนั้นมาขอออก
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ หรือโฉนดท่ีดินได้ และสามารถจ าแนกประเภทของใบจองได ้ 
ดงัน้ี 
  1) น.ส. 2 คือ การออกใบจองในทอ้งท่ีซ่ึงรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยยงัไม่ไดย้กเลิก
อ านาจหนา้ท่ีในการปฏิบติัการตามประมวลกฎหมายท่ีดินของหวัหนา้เขต นายอ าเภอ หรือ ปลดัอ าเภอ 
ตามมาตรา 19 แห่งพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 252815 
  2) น.ส. 2ก คือใบจองในทอ้งท่ีอ่ืนนอกเหนือจากน.ส. 2 ขา้งตน้ 
 ใบจองเป็นเอกสารแสดงสิทธ์ิครองครองที่ไม่สามารถโอนสิทธ์ิให้บุคคลอ่ืนได ้ยกเวน้ 
ตกทอดทางมรดกโดยไม่จ  ากดัวา่จะเป็นทายาทโดยธรรมหรือผูรั้บพินยักรรม 
 เหตุแห่งการออกเอกสารสิทธิประเภทสิทธิครอบครองท่ีดินประเภทใบไต่สวน (น.ส. 5) 
คือ เจา้ของที่ดินที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดิน  และต่อมารัฐมนตรีได้ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา ก าหนดจงัหวดัท่ีจะท าการส ารวจรังวดัท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการท า
ประโยชน์ส าหรับปีงบประมาณนั้นแลว้ โดยเจา้หน้าท่ีรังวดัจะตอ้งท าการเดินส ารวจรังวดัในการ
เดินส ารวจนั้ น เม่ือเดินส ารวจไปถึงท่ีดินของผูใ้ดท่ีมาน ารังวดั ผูค้รอบครองท่ีดินนั้ นจะต้อง 
น าเจา้หน้าท่ีรังวดัช้ีแนวเขตท่ีดินของตน ให้ความสะดวกและน ารังวดั เจา้หน้าท่ีสอบสวนสิทธิ 
จะสอบสวนรายละเอียดเก่ียวกบัเขตท่ีดินและสอบสวนวา่ผูใ้ดเป็นเจา้ของ ไดท่ี้ดินมาอยา่งไร เม่ือใด 
ใครครอบครองท่ีดินอยู่ มีหลกัฐานส าหรับท่ีดินหรือไม่ เม่ือได้ความว่าใครเป็นเจา้ของโดยไม่มี 
ผูค้ดัค้าน เจา้พนักงานท่ีดินก็จะใส่ช่ือผูน้ั้นและจดบนัทึกรายละเอียดเก่ียวกับท่ีดินท่ีได้จากการ 
                                                           
15 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 59-62. 
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เดินส ารวจรังวดัลงไวใ้นใบไต่สวน เพื่อใช้เป็นหลกัฐานขอ้มูลในการท าโฉนดท่ีดิน หลงัจากนั้น
จะประกาศใหม้ารับโฉนดท่ีดินต่อไป  
 ใบไต่สวนเป็นเพียงพยานหลกัฐานว่า ที่ดินนั้นได้มีการน ารังวดัเพื่อออกโฉนดที่ดิน 
มิใช่หนังสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน เจา้ของท่ีดินท่ีมีใบไต่สวนมีแต่เพียงสิทธิครอบครอง
เท่านั้น และใบไต่สวนมี 2 ฉบบั ส าหรับเจา้ของที่ดิน 1 ฉบบั และส าหรับส านกังานที่ดิน 1 ฉบบั 
ซ่ึงในทางปฏิบตัิจะไม่มีการมอบใบไต่สวนให้แก่เจา้ของที่ดิน เจา้ของที่ดินเพียงแต่ลงลายมือช่ือ
รับใบไต่สวนเท่านั้น และส านกังานท่ีดินจะเก็บใบไต่สวนนั้นไว ้
 ใบน ามีฐานะเหมือนใบไต่สวน บางสมยัทางราชการใช้ใบน า บางสมยัใช้ใบไต่สวน 
ปัจจุบนัน้ีทางราชการใช้ใบไต่สวน ทั้งใบน าและใบไต่สวนเป็นหนงัสือส าคญัแสดงการสอบสวน 
เพื่อออกโฉนดที่ดิน ใบน าออกตามพระราชบญัญตัิการออกโฉนดที่ดินรัตนโกสินทร์ศก 127 
ซ่ึงพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดถู้กยกเลิกโดยมาตรา 4 (2) แห่งพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 ดงันั้น มาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 จึงไดบ้ญัญติัข้ึนไวเ้พื่อให้
ความคุม้ครองแก่ใบน า โดยใหมี้ฐานะเท่ากบัใบไต่สวน 
 เหตุแห่งการออกเอกสารสิทธิประเภทสิทธิครอบครองท่ีดินประเภทหนงัสือรับรองการ
ท าประโยชน์ คือ การออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ใช้เป็นหลกัฐานแสดงการครอบครอง 
และมีการรังวดัปักหลักก าหนดเขตท่ีดิน ซ่ึงผูค้รอบครองจะต้องไปด้วย ณ วนัปักหลักก าหนด 
เขตท่ีดิน โดยมีขอ้ก าหนดในการออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์วา่ ท่ีดินนั้นจะตอ้งเป็นท่ีดิน 
ท่ีผูมี้สิทธิในท่ีดินได้ครอบครองและท าประโยชน์แล้ว แต่ทั้งน้ี ท่ีดินแปลงนั้นจะตอ้งไม่ใช่ท่ีดิน 
ท่ีประชาชนทัว่ไปใช้ประโยชน์ร่วมกนั เช่น ท่ีเขา ท่ีภูเขา ท่ีชายตล่ิง ทะเลสาบ ท่ีเกาะ (แต่ไม่รวมถึง
ท่ีดินของผูซ่ึ้งมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดิน มีใบจอง ใบเหยียบย  ่า หนังสือรับรองการ 
ท าประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราว่า “ได้ท าประโยชน์แล้ว”) หรือท่ีสงวนหวงห้าม 
ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ประกอบมาตรา 20 (3) 
และ (4) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายท่ีดิน (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2526 หรือกฎหมายอ่ืนท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไวเ้พื่อรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน 
 ผูท่ี้ประสงค์จะได้หนังสือรับรองการท าประโยชน์ตอ้งยื่นค าขอต่อพนักงานเจา้หน้าท่ี 
หากมีหลักฐานท่ีแสดงว่ามีสิทธิในท่ีดินโดยชอบด้วยกฎหมาย เช่น หลักฐานการแจ้งการ
ครอบครอง (ส.ค.1) ใบจอง (น.ส. 2) และใบเหยียบย  ่า เป็นต้น ให้แนบหลักฐานดังกล่าวมา
ประกอบการพิจารณาดว้ย เจ้าหน้าท่ีจะพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ในท่ีดิน หากครอบครอง
และท าประโยชน์ตามสมควรแก่สภาพของท่ีดินในท้องถ่ินตลอดจนสภาพของกิจการท่ีได ้
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ท าประโยชน์ และเม่ือไดพ้ิสูจน์สอบสวนแลว้เสร็จ พนกังานเจา้หน้าท่ีจะประกาศการออกหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ และปิดประกาศในที่เปิดเผย ณ ส านกังานที่ดินทอ้งที่ ส านกังานเขต
หรือที่ว่าการอ าเภอหรือที่ว่าการกิ่งอ าเภอทอ้งที่ ที่ท  าการแขวงหรือที่ท  าการก านนัทอ้งที่และ 
ในบริเวณที่ดินนั้นแห่งละหน่ึงฉบบั ในเขตเทศบาลให้ปิดไว ้ณ ส านักงานเทศบาลอีกหน่ึงฉบบั  
มีก าหนด 30 วนั 
 หากในระยะเวลา 30 วนั มีผู ้โต้แย ้งคัดค้าน ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอ านาจท าการ
สอบสวนเปรียบเทียบ ถา้ตกลงกนัไดก้็ใหด้ าเนินการไปตามท่ีตกลง หากตกลงกนัไม่ไดใ้ห้พนกังาน
เจา้หน้าท่ีมีอ านาจพิจารณาสั่งการไปตามท่ีเห็นสมควร เม่ือพนักงานเจา้หน้าท่ีสั่งประการใดแล้ว  
ให้แจ้งเป็นหนังสือต่อคู่กรณีเพื่อทราบและให้ฝ่ายท่ีไม่พอใจไปด าเนินการฟ้องต่อศาลภายใน
ก าหนดหกสิบวนั นบัแต่วนัทราบค าสั่ง 
 ในกรณีท่ีไดฟ้้องต่อศาลแลว้ให้รอเร่ืองไวเ้ม่ือศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดประการใด 
จึงใหด้ าเนินการไปตามกรณี ถา้ไม่ฟ้องภายในก าหนดก็ใหด้ าเนินการไปตามท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีสั่ง
แลว้แต่กรณี 
 หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ สามารถจ าแนกได ้3 ประเภท  ดงัน้ี 
  1) หนงัสือรับรองการท าประโยชน์  
   (1) หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) ออกมาตั้งแต่ประมวลกฎหมายท่ีดิน
ใชบ้งัคบัโดยออกตามแบบทา้ยกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติั
ให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ให้แก่ผูค้รอบครองทัว่ไปในพื้นท่ีท่ีไม่มีระวางโยงยึด  
มีลักษณะเป็นแผนท่ีรูปลอย ไม่มีการก าหนดต าแหน่งท่ีดินท่ีแน่นอน หรือออกในท้องท่ีท่ีไม่มี
ระวางรูปถ่ายทางอากาศ การท านิติกรรมตอ้งประกาศ 30 วนั วา่มีผูค้ดัคา้นหรือไม่ 
   (2) หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ออกตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 18  
(พ.ศ. 2515) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 แก้ไขโดย
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 23 (พ.ศ. 2515) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 ข้อ 2 ให้เพิ่มเติมขอ้ความเป็นวรรคสองของข้อ 1 แห่งกฎกระทรวง ฉบับท่ี 18 (พ.ศ. 2515) 
ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 โดยแบบ น.ส. 3 ก. ใชเ้ม่ือ
มีการออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์โดยวิธีก าหนดต าแหน่งท่ีดินในระวางรูปถ่ายทางอากาศ 
และกฎกระทรวงฉบบัท่ี 28 (พ.ศ. 2516) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 ในการออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ตามแบบ น.ส. 3 ก. ให้ค  านวณเน้ือท่ี
โดยวิธีคณิตศาสตร์ หรือโดยมาตราส่วน ทั้งน้ีให้ถือว่าจ  านวนเน้ือท่ีท่ีค  านวณไดเ้ป็นจ านวนเน้ือท่ี
โดยประมาณ ต่อมาไดมี้กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัใหใ้ช้
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ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ยกเลิกกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 18 (พ.ศ. 2515) , ฉบบัท่ี 23 (พ.ศ. 2515) 
และฉบบัท่ี 28 (พ.ศ. 2516) และให้ใช้ขอ้ความตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ให้ออกหนังสือรับรองการ 
ท าประโยชน์ในท้องท่ีท่ีมีระวางรูปถ่ายทางอากาศให้ใช้แบบ น.ส. 3 ก. การท านิติกรรมไม่ตอ้ง
ประกาศ 30 วนั ยกเวน้โอนมรดก ตอ้งประกาศ 30 วนั 
   (3) หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ข.) ออกในทอ้งท่ีท่ีไม่มีระวางรูปถ่าย
ทางอากาศ และรัฐมนตรีไดป้ระกาศยกเลิกอ านาจหน้าท่ีในการปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน
ของหัวหน้าเขต นายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจ าก่ิงอ าเภอตามมาตรา 19 แห่ง
พระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน ฉบบัท่ี 4 พ.ศ. 2528 และกฎกระทรวงฉบบัท่ี 43 
(พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 (เจา้พนกังาน
ท่ีดินเป็นผูอ้อก) การท านิติกรรมตอ้งประกาศ 30 วนั 
  กล่าวโดยสรุปคือผูซ่ึ้งมีหนงัสือรับรองการท าประโยชน์มีเพียงสิทธิครอบครองเท่านั้น  
ยงัไม่มีกรรมสิทธ์ิท่ีดิน แต่สามารถจ าหน่าย จ่ายโอน และท านิติกรรมใด ๆ เก่ียวกบัท่ีดินนั้นไดโ้ดย
ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  
ซ่ึงบญัญติัวา่ “ท่ีดินท่ีมีค ารับรองจากนายอ าเภอวา่ไดท้  าประโยชน์แลว้ให้โอนกนัได”้ เวน้แต่ในบาง
กรณีท่ีมีกฎหมายห้ามโอนไว ้เช่น หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) ท่ีออกสืบเน่ืองมาจาก
ใบจอง มีขอ้ก าหนดหา้มโอนดงัน้ี 
  ถา้ใบจองออกในวนัหรือหลงัวนัท่ี 14 ธันวาคม พ.ศ. 2515 ห้ามโอน 10 ปีนบัตั้งแต่
รับเอกสารสิทธ์ิท่ีดิน 
  ถ้าใบจองออกก่อนวนัท่ี 14 ธันวาคม พ.ศ. 2515 ห้ามโอน 5 ปีนับตั้งแต่รับเอกสารสิทธ์ิ
ท่ีดิน 
  แต่สามารถโอนทางมรดก ทบวงการเมือง องค์กรการเมืองท่ีก่อตั้งโดยรัฐบาล หรือ
ช าระหน้ีสหกรณ์ ฯลฯ ได ้
  การโอนสิทธิครอบครองในท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ จะตอ้งท าเป็น
หนงัสือและจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 4 ทวิแห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงบัญญัติว่า “นับตั้ งแต่วนัท่ีประกาศคณะปฏิวติัฉบับน้ี ใช้บังคับ การโอน
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินซ่ึงมีโฉนดหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ตอ้งท าเป็น
หนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ี” (ประกาศคณะปฏิวติัฉบับท่ี  96 ลงวนัท่ี  29 
กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2515 ใชบ้งัคบัวนัท่ี 4 มีนาคม พ.ศ. 2515) 
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  เหตุแห่งการออกเอกสารสิทธิประเภทกรรมสิทธ์ิท่ีดินหรือโฉนดท่ีดิน มีจุดเร่ิมตน้จาก
การออกโฉนดท่ีดินฉบบัแรกออกให้ ณ อ าเภอบ้านแป้ง อ าเภอพระราชวงั จงัหวดัพระนครศรีอยุธยา 
(ปัจจุบนัคืออ าเภอบางปะอิน) เรียกว่า โฉนดแผนที่ ออกตามประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 120 
(พ.ศ. 2444) ต่อมาออกตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2452) ท่ีเรียกว่า โฉนดแผนท่ี 
ก็เพราะเป็นหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีมีแผนท่ีรูปร่างและต าแหน่งท่ีตั้งแปลงท่ีดินประกอบชดัเจน 
ต่างจากโฉนดแบบก่อนหน้า (โฉนดสวน โฉนดป่า) และ เป็นตน้แบบของโฉนดท่ีดินในปัจจุบนั
นอกจาก โฉนดแผนท่ีแลว้ มีโฉนดอีกแบบ เรียกว่า โฉนดตราจอง ออกคร้ังแรกเม่ือในปี ร.ศ. 121 
(พ.ศ. 2445) ส่วนใหญ่พบแถบภาคเหนือตอนล่าง เช่นจงัหวดัพิษณุโลก พิจิตร อุตรดิตถ์ นครสวรรค ์
รูปแผนท่ีเป็นรูปลอย ไม่มีระวางโยงยึด ปัจจุบนัไม่มีการออกโฉนดประเภทน้ีแลว้ ส าหรับปัจจุบนั 
เรียกวา่ โฉนดท่ีดิน ออกตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 (ประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 1 ธนัวาคม 2497) 
ไดป้รับเปล่ียนตามกฎกระทรวงเป็นล าดบั ดงัน้ี 
  น .ส .4ก . ออกต ามกฎกระท รวง ฉบับ ท่ี  5 (พ .ศ . 2497) ออกต ามความ ใน
พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
  น .ส .4ข . ออกต ามกฎกระท รวง ฉบับ ท่ี  5 (พ .ศ . 2497) ออกต ามความ ใน
พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
  น .ส .4ค . ออกต ามกฎกระท รวง ฉบับ ท่ี  5 (พ .ศ . 2497) ออกต ามความ ใน
พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
  น.ส.4 ออกตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 15 (พ.ศ. 2510) ออกตามความในพระราชบญัญติั
ใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
  น .ส .4ง . ออกตามกฎกระท รวง ฉบับ ท่ี  17 (พ .ศ .2514) ออกต ามความ ใน
พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
  น.ส.4จ. ออกตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 34 (พ.ศ. 2529) ออกตามความในพระราชบญัญติั
ใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
  โดยปัจจุบนัไม่มีการออกโฉนดท่ีดินแบบ น.ส.4 ก. น.ส.4 ข. น.ส.4 ค. และ น.ส.4ง แลว้ 
  หากในกรณีท่ีดินมีใบไต่สวนและมีหนงัสือรับรองการท าประโยชน์แสดงวา่ท่ีดินนั้น
นายอ าเภอได้รับรองการท าประโยชน์ เม่ือจดทะเบียนโอนจะตอ้งจดทะเบียนในหนังสือรับรอง 
การท าประโยชน์ก่อน แลว้จึงมาจดแจง้หลงัใบไต่สวน แต่ถา้ใบไต่สวนมีแบบแจง้การครอบครอง
ท่ีดิน (ส.ค. 1) หรือไม่มีหลกัฐานท่ีดินใด ๆ และเป็นท่ีดินท่ีนายอ าเภอยงัไม่รับรองการท าประโยชน์ 
จะจดทะเบียนโอนกนัไม่ได ้เวน้แต่เป็นการจดทะเบียนโอนมรดก 
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  จึงอาจกล่าวได้ว่าการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินประเภทกรรมสิทธ์ิท่ีดินหรือ
โฉนดท่ีดิน ยอ่มหมายถึงหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินในท่ีดินทั้ง 4 ประเภท คือ 
   (1) โฉนดท่ีดิน คือ หนังสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ซ่ึงออกให้ตามประมวล
กฎหมายท่ีดินปัจจุบนั  
   (2) โฉนดแผนท่ี คือ โฉนดท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน 
ร.ศ. 120 โฉนดแผนท่ีก็มีรูปแผนท่ีเช่นเดียวกับโฉนดท่ีดิน การท่ีเรียกว่าโฉนดแผนท่ีก็เพื่อให้
แตกต่างจากโฉนดอย่างเก่า เช่น ตราแดง โฉนดสวน และโฉนดป่า เพราะโฉนดอย่างเก่าไม่มีรูป
แผนท่ีอยูด่า้นหลงัโฉนด เพราะฉะนั้น เม่ือทางราชการมีด าริท่ีจะออกโฉนดใหม่ใหเ้พื่อแสดงถึงการ 
มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของราษฎร จึงได้ออกพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 120 ซ่ึงได้มีการ 
ออกโฉนดท่ีดินซ่ึงมีรูปแผนท่ีจ าลองอยูด่า้นหลงัโฉนดดว้ย 
   (3) โฉนดตราจอง แต่เดิมก็คือ ตราจองชัว่คราว ออกตามพระราชบญัญติัตราจอง
ชัว่คราว ร.ศ. 121 ซ่ึงต่อมาไดเ้ปล่ียนช่ือพระราชบญัญติัดงักล่าวเป็นพระราชบญัญติัออกโฉนดตราจอง 
ร.ศ. 124 โฉนดตราจองได้มีการออกเฉพาะในมณฑลพิษณุโลกเดิม ซ่ึงได้แก่ จงัหวดัพิษณุโลก 
จงัหวดัสุโขทยั จงัหวดัพิจิตร จงัหวดัพิจิตร และบางส่วนของจงัหวดันครสวรรค ์
   (4) ตราจองท่ีตราวา่ “ไดท้  าประโยชน์แลว้” คือ หนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินเช่นเดียวกบัโฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ีและโฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา่ “ไดท้  าประโยชน์แลว้” 
ออกตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พุทธศกัราช 2479 โดยผูท่ี้ได้รับอนุญาตให้ 
จบัจองท่ีดินเพื่อเขา้ท าประโยชน์ในท่ีรกร้างวา่งเปล่าตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) 
พุทธศกัราช 2479 และไดรั้บอนุญาตเป็นตราจอง เม่ือผูน้ั้นไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดรั้บอนุญาต
พอสมควรแก่สภาพของท่ีดินภายในระยะเวลา 3 ปี ผูท่ี้ได้รับอนุญาตมีสิทธิ มาขอค ารับรองการ 
ท าประโยชน์ต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีได้ เม่ือพนักงานเจ้าหน้าท่ีได้พิจารณาแล้วเห็นว่า ผูน้ั้ นได ้
ท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดรั้บอนุญาตตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไวค้รบถว้นแลว้ พนักงาน
เจา้หน้าท่ีก็จะออกตราจองท่ีตราว่า “ได้ท าประโยชน์แล้ว” ให้แก่ผูน้ั้น โดยประทบัค าว่า “ได้ท า
ประโยชน์แล้ว” บนตราจองนั้น เพื่อเป็นหลกัฐานแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินต่อไป ส่วนผูท่ี้ได้รับ
ใบอนุญาตให้จบัจองท่ีดินเพื่อเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าเป็นประเภทใบเหยียบย  ่า เม่ือ
ผูน้ั้นได้ท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดรั้บอนุญาตพอสมควรแก่สภาพของท่ีดินภายในระยะเวลา 2 ปี 
ผู ที้ ่ได้รับอนุญาตมีสิทธิมาขอหนังสือรับรองการท าประโยชน์แบบหมายเลข 3 จากพนักงาน
เจา้หนา้ท่ีได ้ซ่ึงผูน้ั้นจะมีสิทธิเพียงสิทธิครอบครองเท่านั้น 
  โดยเม่ือประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัแลว้ ก็ไดย้กเลิกพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการ
ออกโฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราวา่ “ไดท้  าประโยชน์แลว้” ทั้ง 3 ฉบบัโดยบญัญติั
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ไวใ้นมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 แต่เพื่อเป็นการรับรอง
สิทธิของราษฎรผูม้ีกรรมสิทธ์ิในที่ดินอยู่ก่อนแล้ว กฎหมายที่ดินจึงได้บญัญตัิครอบคลุมถึง 
หนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินแบบเก่าดว้ย โดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 
  โดยตามประมวลกฎหมายท่ีดินบางมาตราท่ีมุ่งให้หมายถึงโฉนดท่ีดินโดยเฉพาะ 
ตวัอย่างเช่น กรณีการออกโฉนดท่ีดินโดยการเดินส ารวจตามมาตรา 58 (รวมถึงมาตรา58 ทวิ)  
และการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายตามมาตรา 59 (รวมถึงมาตรา 59 ทวิ ท่ี) “โฉนดท่ีดิน” ในกรณีน้ี
จึงหมายถึงเฉพาะโฉนดท่ีดินท่ีออกให้ตามประมวลกฎหมายท่ีดินอย่างเดียว ไม่ได้หมายความ
รวมถึงประเภทอ่ืน เพราะหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินประเภทอ่ืนปัจจุบนัไม่ไดอ้อกอีกแลว้ 
  ซ่ึงการรับรองกรรมสิทธ์ิของบุคคลตามมาตรา 2 ซ่ึงก าหนดว่า “ท่ีดินซ่ึงมิไดต้กเป็น
กรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใดให้ถือว่าเป็นของรัฐ” เป็นการรับรองสิทธิของกฎหมายท่ีมี 
แต่สมยัก่อนวา่ท่ีดินเป็นของพระเจา้แผ่นดิน ต่อมาเม่ือมีการใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
ก็มีบทบญัญติัเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐไวใ้นมาตรา 1304 - 1307 สรุปไดว้า่ท่ีดินของรัฐนั้นจะโอนแก่กนั
ไม่ได ้ยึดบงัคบัคดีไม่ได ้และจะใช้อายุความยนักบัรัฐก็ไม่ได ้ฉะนั้น ถา้หากท่ีดินในประเทศไทย
ส่วนใดยงัไม่เป็นกรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใด ท่ีดินส่วนนั้นก็จะตอ้งเป็นของรัฐ โดยรัฐเป็น
เจา้ของเสมอไป ในทางกลบักนัถา้ที่ดินนั้นบุคคลหน่ึงบุคคลใดมีกรรมสิทธ์ิแลว้ (มีโฉนดที่ดิน
หรือหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิอย่างอ่ืน คือโฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราว่า 
“ไดท้  าประโยชน์แลว้”) ก็สามารถใชย้นัรัฐไดต้ลอดไป 
  การก าหนดสาระส าคญัในโฉนดท่ีดินโดยก าหนดให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
อาจมอบหมายให้ผูอ่ื้นลงลายมือช่ือแทนผูว้่าราชการจงัหวดัได ้โดยมีเหตุผลท่ีให้อ านาจรัฐมนตรี
มอบหมายผูอ่ื้นได้นั้น เน่ืองจากบางจงัหวดั เช่น กรุงเทพมหานคร ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร 
มีภารกิจมากมายไม่สามารถแบ่งเวลามาลงลายมือช่ือในโฉนดท่ีดินไดจึ้งให้รัฐมนตรีมอบหมายให้
ผูอ่ื้นลงลายมือช่ือแทนเพื่อความสะดวกคล่องตวัในการท่ีจะใหง้านออกโฉนดท่ีดินให้กบัประชาชน
เสร็จรวดเร็วยิ่งข้ึนเท่าท่ีมีการมอบหมายมาแลว้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยไดม้อบหมายให้
อธิบดีกรมท่ีดินเป็นผูล้งลายมือช่ือแทนผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครเพียงแห่งเดียวเท่านั้น ฉะนั้น
โฉนดท่ีดินท่ีออกในเขตกรุงเทพมหานครเป็นระยะ ๆ ก็จะเห็นลายมือช่ือของอธิบดีกรมท่ีดินหรือ
รองอธิบดีกรมท่ีดินซ่ึงรักษาราชการแทนอธิบดีกรมท่ีดินเป็นผูล้งลายมือช่ือแทนผูว้่าราชการ
กรุงเทพมหานคร โดยการมอบหมายของรัฐมนตรีตามมาตรา 57 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศ 
คณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 96 (พ.ศ. 2515) 
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  การเดินส ารวจเพื่อออกโฉนดที่ดินมีการแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 58 โดยก าหนดให้ 
เขตที่จะท าการเดินส ารวจต้องไม่รวมท้องท่ีท่ีทางราชการได้จ  าแนกไวเ้ป็นเขตป่าไม้ถาวรและ
ก าหนดคุณลกัษณะของบุคคลท่ีจะน าเดินส ารวจไดใ้หเ้ป็นไปตามมาตรา 58 ทว ิ ดงัน้ี 
  ประเภทที่หน่ึง ผูซ่ึ้งมีหลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดินมีใบจอง (น.ส. 2) 
ใบเหยียบย  ่า หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส 3 , น.ส. 3 ก.) โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราว่า 
“ไดท้  าประโยชน์แลว้”หรือเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ 
  ประเภทท่ีสอง ผูซ่ึ้งไดป้ฏิบติัตามมาตรา 27 ตรี (มาตรา 27 ตรีไดก้ าหนดเพิ่มเติมตาม
ประกาศของคณะปฏิวติัฉบับท่ี 96 (พ.ศ. 2515) เช่นเดียวกัน) โดยก าหนดให้ผูค้รอบครองและ 
ท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัและมิไดแ้จง้การครอบครองท่ีดิน
(ส.ค.1) แต่ไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นติดต่อกนัมาจนถึงวนัเดินส ารวจถา้ประสงค์
จะได้สิทธิในท่ีดินนั้นให้แจง้การครอบครองท่ีดินต่อนายอ าเภอทอ้งท่ี ภายในก าหนดเวลา 30 วนั 
นับแต่วนัปิดประกาศ หรือถ้าได้มาน าพนักงานเจา้หน้าท่ีท าการส ารวจรังวดัตามวนัและเวลาท่ี
พนักงานเจา้หน้าท่ีประกาศก าหนดให้ถือว่ายงัประสงค์จะได้สิทธิในท่ีดินนั้น ผูค้รอบครองและ 
ท าประโยชน์ดงักล่าวหมายความรวมถึงผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจากบุคคล
ดงักล่าวดว้ย) 
  ประเภทท่ีสาม ผูซ่ึ้งครอบครองท่ีดินและท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัวนัท่ีประมวล
กฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัและไม่มีใบจอง ใบเหยียบย  ่า หรือไม่มีหลกัฐานเป็นผูมี้สิทธ์ิตามกฎหมายวา่
ด้วยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ โดยมีขอ้ก าหนดห้ามโอน 10 ปี นับแต่วนัท่ีได้รับโฉนดท่ีดิน 
เวน้แต่ตกทอดทางมรดก หรือโอนใหแ้ก่ทางราชการ 
  โดยบุคคลประเภทท่ีสองและประเภทท่ีสาม จะยืน่ค  าขอออกโฉนดท่ีดินไดไ้ม่เกิน 50 ไร่ 
ถา้เกิน 50 ไร่จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นการเฉพาะราย ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการ
ก าหนด ซ่ึงก็คือระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2515) ลงวนัท่ี 6 มีนาคม 2515 
ซ่ึงไดก้ าหนดวธีิการและหลกัเกณฑ์ไวว้า่ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะอนุมติัให้ออกโฉนดท่ีดินเกินกวา่ 50 ไร่ 
แต่ไม่เกิน 100 ไร่ไดเ้ม่ือปรากฏว่า ผูค้รอบครองได้ท าประโยชน์หรืออ านวยการท าประโยชน์ใน
ท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือผูค้รอบครองแสดงให้เห็นว่ามีความสามารถท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นได้
อย่างจริงจงั หรือสภาพการท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นเป็นหลักฐานมั่นคงและมีผลผลิตอันเป็น
ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ 
  นอกจากน้ีมาตรา 58 ท่ียงัก าหนดให้ผูซ่ึ้งมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) 
หมายความรวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจากบุคคลดงักล่าวดว้ย
(ต่อมามาตรา 58 ทวิได้แก้ไขเพิ่มเติมโดยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
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กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2521 เก่ียวกบัขอ้ยกเวน้การห้ามโอนโดยเพิ่มเติมการโอนให้แก่
ทบวงการเมืองและการโอนใหแ้ก่สหกรณ์เพื่อช าระหน้ีเป็นขอ้ยกเวน้การหา้มโอนดว้ย) 
  การออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย ตามมาตรา 59 ผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินสามารถยื่นค าขอ
ออกโฉนดท่ีดินเป็นการเฉพาะรายไดทุ้กพื้นท่ีไม่วา่จะเป็นบริเวณท่ีไดมี้ประกาศของรัฐมนตรีตาม
มาตรา 58 นอกจากน้ียงัก าหนดให้ผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินหมายความรวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครอง
และท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจากผูซ่ึ้งมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองดว้ย โดยต่อมาได้
เพิ่มเติมให้มีมาตรา 59 ทวิ ก าหนดให้ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวล
กฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั โดยไม่มีหนังสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินและมิไดแ้จง้การครอบครอง 
(ส.ค.1) ได้ แต่ไม่รวมถึงผู ้ซ่ึงไม่ปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี) และมีความจ าเป็นในการขอออก 
โฉนดท่ีดินโดยให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีพิจารณาออกโฉนดท่ีดินให้ไดไ้ม่เกิน 50 ไร่ ถา้เกิน 50 ไร่ จะตอ้ง
ได้รับอนุมติัจากผูว้่าราชการจงัหวดั ทั้ งน้ีตามระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 2 
(พ.ศ. 2515) นอกจากน้ีมาตรา 59 ทวิ ยงัก าหนดให้ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินตาม
มาตราน้ี หมายความรวมถึงผูซ่ึ้งได้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจากบุคคล
ดงักล่าวดว้ย ก าหนดหลกัเกณฑ์การออกโฉนดท่ีดินกรณีเน้ือท่ีท่ีรังวดัใหม่แตกต่างจากเน้ือท่ีตาม 
ส.ค.1โดยก าหนดเป็นมาตรา 59 ตรีว่าในการออกโฉนดท่ีดินถา้ปรากฏวา่เน้ือท่ีท่ีท าการรังวดัใหม่
แตกต่างไปจากเน้ือท่ีตามใบแจง้การครอบครอง (ส.ค.1) ให้พนกังานเจา้หน้าท่ีพิจารณาออกโฉนดท่ีดิน
ให้ไดเ้ท่าจ านวนเน้ือท่ีท่ีไดท้  าประโยชน์น้ีทั้งน้ีตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด (ตามระเบียบ
ของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2515) ลงวนัท่ี 6มีนาคม 2515 ขอ้ 11 (1) (2) ก. ข. 
ค. และ ง. แกไ้ขเพิ่มเติมโดยระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติฉบบัท่ี 7 (พ.ศ. 2524) ลงวนัท่ี 
15 ตุลาคม 2524 ขอ้ 3 และขอ้ 4)16 
  ในปัจจุบนัการออกโฉนดท่ีดินในราชอาณาจกัรไทยในยุคปัจจุบนั (พ.ศ. 2528 จนถึง
ปัจจุบนั) ไดมี้พระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528 ใช้บงัคบั
และได้มีการก าหนดแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการออกโฉนดท่ีดินเพิ่มเติมจากเดิม กล่าวคือการ
ก าหนดแบบโฉนดท่ีดินใหม่ใหใ้ชแ้บบ น.ส.4 จ. (ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 34 (พ.ศ. 2529) ออกตาม
ความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ลงวนัท่ี 1 มกราคม 2529 และตาม
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 ลงวนัท่ี 22 กุมภาพนัธ์ 2537 (ใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2537)) ซ่ึงเป็นแบบโฉนดท่ีดิน
ท่ีใช้ในปัจจุบนั และการก าหนดพนักงานเจ้าหน้าท่ีผูล้งนามในโฉนดท่ีดิน ตามมาตรา 57 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้ก าหนดให้เจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดั เจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดั (สาขา) 
                                                           
16 กรมท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 14.  หนา้ 62-64, 83-86. 
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หรือเจ้าพนักงานท่ีดินซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย เป็นผูล้งลายมือช่ือและประทบัตราประจ า
ต าแหน่งของเจา้พนกังานท่ีดินเป็นส าคญัลงในโฉนดท่ีดิน ฉะนั้นพนักงานเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจลง
นามและประทบัตราในโฉนดท่ีดินจึงเป็นผูด้  ารงต าแหน่งดงัน้ี 
   (1) เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีในการออกโฉนดท่ีดินในเขตพื้นท่ี
ความรับผดิชอบของส านกังานท่ีดินจงัหวดั 
   (2) เจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดัสาขา เป็นพนกังานเจา้หน้าท่ีในการออกโฉนดท่ีดิน
ในเขตพื้นท่ีความรับผดิชอบของส านกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา 
   (3) เจา้พนักงานท่ีดินซ่ึงอธิบดีมอบหมาย ปัจจุบนัอธิบดีกรมท่ีดินได้มอบหมาย 
แบ่งออกได ้2 กรณี คือ 
    (3.1) ผู ้อ  านวยการศูนย์เดินส ารวจออกโฉนดท่ี ดิน ซ่ึ งอธิบดีกรมท่ี ดิน
มอบหมายให้ออกโฉนดท่ีดินจากการเดินส ารวจในเขตพื้นท่ีความรับผิดชอบเป็นปีงบประมาณไป 
(โดยรัฐมนตรีแต่งตั้งเป็นเจา้พนักงานท่ีดินตามนัย มาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2479) 
    (3.2) เจา้พนักงานท่ีดินหัวหน้าส่วนแยกซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายให้ออก
โฉนดท่ีดินในเขตพื้นท่ีความรับผิดชอบของส านกังานท่ีดินจงัหวดั/สาขาส่วนแยก (โดยอธิบดีกรมท่ีดิน
แต่งตั้งเป็นเจา้พนักงานท่ีดิน อาศัยอ านาจตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 466/2522 ลงวนัท่ี 6
มิถุนายน 2522 เร่ืองแต่งตั้งเจา้พนกังานท่ีดิน) 
  การออกโฉนดท่ีดินแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
   (1) การเดินส ารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน17 สามารถจ าแนกจากวิธีการ
ด าเนินการได ้2 วธีิ คือ 
    (1.1) การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินท่ีมีการรังวดัปักหลกัเขต ตามมาตรา 58 
และ 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 252818 คือ การเดินส ารวจ
                                                           
17 ศิริพงษ์ ห่านตระกูล.  (2558).  การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน.  วารสารที่ดิน 114 ปี ฉบับพิเศษ, 61 (1), 
หนา้ 41. 
18 ประมวลกฎหมายท่ีดิน แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528.  มาตรา 58 บญัญติัวา่ เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะ
ให้มีการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในจงัหวดัใดในปีใด ให้รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา ก าหนดจงัหวดัท่ีจะท าการส ารวจรังวดัท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ส าหรับปีนั้น เขต
จงัหวดัท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนดไม่รวมทอ้งท่ีท่ีทางราชการไดจ้ าแนกใหเ้ป็นเขตป่าไมถ้าวร 
 เม่ือไดมี้ประกาศของรัฐมนตรีตามวรรคหน่ึง ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั ก าหนดทอ้งท่ีและวนัเร่ิมตน้ของ
การเดินส ารวจรังวดัในทอ้งท่ีนั้นโดย ปิดประกาศไว ้ณ ส านกังานท่ีดิน ท่ีวา่การอ าเภอ ท่ีวา่การก่ิงอ าเภอ ท่ีท าการ
ก านนั และท่ีท าการผูใ้หญ่บา้นแห่งทอ้งท่ีก่อนวนัเร่ิมตน้ส ารวจไม่นอ้ยกวา่สามสิบวนั 
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ออกโฉนดท่ีดินท่ีมีการรังวดัปักหลกัเขต ตามมาตรา 58 และ 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  
การออกโฉนดท่ีดินวิธีน้ี เป็นการออกโฉนดท่ีดินท่ีกรมท่ีดินส่งเจา้หน้าท่ีจากส านักมาตรฐานการ

                                                                                                                                                                      

 เม่ือได้มีประกาศของผูว้่าราชการจงัหวดัตามวรรคสอง ให้บุคคลตาม มาตรา 58ทวิ วรรคสอง หรือ
ตวัแทนของบุคคลดงักล่าวน า พนักงานเจา้หน้าท่ีหรือผูซ่ึ้งพนกังานเจา้หนา้ท่ีมอบหมาย เพ่ือ ท าการส ารวจรังวดั
ท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ใน ท่ีดินของตนตามวนัและเวลา ท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดน้ดัหมาย 
ในการเดินส ารวจพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์เพื่อออกหนงัสือ รับรองการท าประโยชน์ เจา้พนกังานท่ีดินมี
อ านาจแต่งตั้งผูซ่ึ้งไดรั้บ 
 การอบรมในการพิสูจน์สอบสวนท าประโยชน์ เป็นเจา้หนา้ท่ีออกไป พิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์
แทนตนได ้
 ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามวรรคส่ีใหเ้จา้หนา้ท่ีเป็นเจา้พนกังาน ตามประมวลกฎหมายอาญา  
 มาตรา 58 ทว ิเม่ือไดส้ ารวจรังวดัท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวน การท าประโยชน์ในท่ีดินตาม มาตรา 58 
แลว้ให้พนักงานเจา้หนา้ท่ี ออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ แลว้แต่กรณีให้ แก่บุคคลตามท่ี
ระบุไวใ้นวรรคสอง เม่ือปรากฏวา่ท่ีดินท่ีบุคคลนั้น ครอบครองเป็นท่ีดินท่ีอาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง
การท า ประโยชน์ไดต้ามประมวลกฎหมายน้ี 
 บุคคลซ่ึงพนกังานเจา้หนา้ท่ีอาจออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรอง การท าประโยชน์ตามวรรคหน่ึงให้ได ้
คือ 
 (1) ผูซ่ึ้งมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดิน มีใบจอง ใบ เหยียบย  ่า หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ 
โฉนดตราจอง ตราจอง ท่ีตราวา่ "ไดท้ าประโยชน์แลว้" หรือเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวา่ ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการ
ครองชีพ 
 (2) ผูซ่ึ้งไดป้ฏิบติัตามมาตรา 27 ตรี  
 (3) ผูซ่ึ้งครอบครองท่ีดินและท าประโยชน์ในท่ีดิน ภายหลงัวนัท่ี ประมวลกฎหมายน้ีใชบ้งัคบั และไม่มี
ใบจอง ใบเหยยีบย  ่า หรือไม่มีหลกัฐานวา่เป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพ่ือการ ครองชีพ 
 เพ่ือประโยชน์แห่ง มาตราน้ี ผู ้ซ่ึงมีหลักฐานการแจ้งการครอบครอง ท่ีดินตามวรรคสอง (1) ให้
หมายความรวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและ ท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจากบุคคลดงักล่าวดว้ย 
 ส าหรับบุคคลตามวรรคสอง (2) และ (3) ให้ออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์
แลว้แต่กรณีไดไ้ม่เกินห้าสิบไร่ ถา้เกินห้าสิบไร่ จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นการ เฉพาะราย 
ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด 
 ภายในสิบปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท า ประโยชน์ตามวรรคหน่ึง ห้ามมิให้
บุคคลตามวรรคสอง (3) ผูไ้ดม้า ซ่ึงสิทธิในท่ีดินดงักล่าวโอนท่ีดินนั้นให้แก่ผูอ่ื้น เวน้แต่เป็นการตกทอด ทาง
มรดก หรือโอนให้แก่ทบวงการเมือง องค์การของรัฐบาลตาม กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล 
รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งข้ึน โดยพระราชบญัญติัโอนให้แก่สหกรณ์เพ่ือช าระหน้ีโดยไดรั้บ อนุมติัจากนายทะเบียน
สหกรณ์ 
 ภายในก าหนดระยะเวลาหา้มโอนตามวรรคหา้ ท่ีดินนั้นไม่อยูใ่น ข่ายแห่งการบงัคบัคดี. 



124 

ออกหนงัสือส าคญั กรมท่ีดิน ไปท าการเดินส ารวจเป็นหมู่บา้นหรือต าบล โดยประชาชนไม่ตอ้งมายื่น
ค าขอ โดยเจ้าของท่ีดินหรือตัวแทนจะต้องน าพนักงานเจ้าหน้าท่ีท าการรังวดัและปักหลักเขต
เจา้หน้าท่ีจะท าการสอบสวนสิทธิในท่ีดิน พร้อมทั้งให้ลงช่ือในเอกสารการสอบสวน และลงช่ือ
รับรองเขตท่ีดินขา้งเคียง (กรณีท่ีดินขา้งเคียงออกโฉนดท่ีดินในคราวเดียวกนั) การเดินส ารวจออก
โฉนดท่ีดินท่ีมีการปักหลกัเขต มี 2 ประเภท  ดงัน้ี 
     (ก) การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินโดยการสร้างระวางแผนท่ี หรือเรียกว่า 
“การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินภาคพื้นดิน” จะด าเนินการในพื้นท่ีหมู่บา้น หรือพื้นท่ีท่ีมีส่ิงปกคลุม 
เช่น ท่ีสวน ท่ีไร่ ซ่ึงไม่เห็นรายละเอียดในระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ 
     (ข) การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินโดยใช้ระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ 
เป็นการออกโฉนดท่ีดินท่ีคลา้ยกบัขอ้ (1.1) แต่ไม่ไดส้ร้างระวางแผนท่ี โดยเจา้หน้าท่ีจะน าระวาง
แผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศไปท าการหมายหลักเขตและต าแหน่งท่ีดินไวใ้นระวางแผนท่ีซ่ึงจะ
ด าเนินการในพื้นท่ีโล่งเช่นท่ีนา หรืออีกนยัหน่ึงสามารถกล่าวไดว้า่ เป็นการออกโฉนดท่ีดินในพื้นท่ี
โล่ง สามารถเห็นลวดลายในระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ ซ่ึงเป็นลกัษณะงานเก็บตกเสริมหรือ
เพิ่มเติมในพื้นท่ีระวางแผนท่ีเดียวกับการเปล่ียน น.ส. 3 ก. เป็นโฉนดท่ีดินในกรณีท่ีท่ีดินไม่มี  
น.ส. 3. ก. หรือมีแต่ไม่สามารถยา้ยรูปแปลงท่ีดินในระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศเพื่อเปล่ียนเป็น
โฉนดท่ีดินได ้โดยขั้นตอนการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินท่ีมีการรังวดัปักหลกัเขตมี  ดงัน้ี 
      - เจา้หนา้ท่ีจะไปประชุมนดัหมายการรังวดัและสอบสวนสิทธิ 
      - เจา้ของท่ีดินไม่ตอ้งมายืน่ค  าขอ แต่ตอ้งเตรียมการดงัน้ี 
       1) น าหลกัเขตไปปักตามมุมเขตท่ีดินของตน 
       2) น าเจา้หนา้ท่ีเดินส ารวจฯ เพื่อท าการรังวดั 
       3) เตรียมเอกสารมอบให้เจา้หน้าท่ี เช่น หลกัฐานแจง้การครอบครอง
ท่ีดิน (ส.ค. 1) หนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3. น.ส. 3 ก. หรือ น.ส. 3 ข. เป็นตน้) ส าเนา
บตัรประจ าตวัประชาชน และส าเนาทะเบียนบา้น 
       4) ให้ถอ้ยค าต่อเจา้หนา้ท่ี และลงช่ือในแบบสอบถามการออกโฉนด
ท่ีดิน  
     (ค) เจา้หน้าท่ีจะด าเนินการเป็นกลุ่มหมู่บ้านและต าบล และประกาศแจก
โฉนดท่ีดิน 30 วนั 
     (ง) ประกาศแจกท่ีดินใหปิ้ดในท่ีเปิดเผย ณ ส านกังานท่ีดินทอ้งท่ี ส านกังานเขต
หรือที่ว่าการอ าเภอ หรือที่ว่าการก่ิงอ าเภอทอ้งที่ ที่ท  าการแขวงหรือที่ท  าการก านันทอ้งที่และ
ในบริเวณท่ีดินนั้นแห่งละหน่ึงฉบบั ในเขตเทศบาลใหปิ้ดไว ้ณ ส านกังานเทศบาลอีกหน่ึงฉบบั 
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     (จ) เจา้หนา้ท่ีนดัหมายการแจกโฉนดท่ีดิน 
    (1.2) การเปล่ียน น.ส. 3 ก. เป็นโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ตรีแห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 252819 เป็นการออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ตรี แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน เป็นการออกโฉนดท่ีดินท่ีไม่ตอ้งมีการรังวดัปักหลกัเขต โดยจะด าเนินการเฉพาะ
ท่ีดินท่ีเป็นท่ีนา และมีหลกัฐาน น.ส. 3 ก. เท่านั้นการออกโฉนดท่ีดินวธีิน้ี เจา้ของท่ีดินไม่ตอ้งมาน า
เดินส ารวจ พนักงานเจา้หน้าท่ีจะท าการเปล่ียน น.ส. 3 ก. ให้เป็นโฉนดท่ีดินตามหลกัวิชาแผนท่ี 
โดยท าการออกโฉนดท่ีดินตามช่ือท่ีปรากฏใน น.ส. 3 ก. เม่ือด าเนินการเสร็จแล้ว เจา้หน้าท่ีจะ
ประกาศก าหนดวนัแจกโฉนดท่ีดิน ซ่ึงมีผลให้ น.ส. 3 ก. ถูกยกเลิกตั้งแต่วนัก าหนดแจกโฉนดท่ีดิน 
ผูมี้ช่ือโฉนดหรือทายาทตอ้งมารับโฉนดท่ีดิน 
   (2) การออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย เป็นไปตามมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
แต่ส าหรับการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายโดยมิไดแ้จง้การครอบครอง ตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน แต่ตอ้งขออนุมติัผูว้่าราชการจงัหวดัเพื่อออกโฉนดท่ีดินในกรณีจ าเป็น และในกรณี
ท่ีดินท่ีขอออกโฉนดมีเน้ือท่ีเกินกว่า 50 ไร่ นั้น ไดมี้การก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการด าเนินการตาม 
ขอ้ 5, 6 และขอ้ 7 แห่งระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2532) ลงวนัท่ี  
4 ตุลาคม 2532 โดยมีขั้นตอนการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย คือ เม่ือเจา้ของท่ีดินมีความประสงค ์
ขอรังวดัออกโฉนดท่ีดินให้ยื่นค าขอเจา้พนกังานท่ีดิน ณ ส านกังานท่ีดินจงัหวดั/สาขา/ส่วนแยก ท่ีท่ีดิน

                                                           
19 มาตรา 58 ตรี เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะให้มีการออกโฉนดท่ีดิน ส าหรับท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
ซ่ึงใชร้ะวางรูปถ่ายทาง อากาศในทอ้งท่ีใด ให้รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก าหนด ทอ้งท่ีนั้นและวนัท่ี
เร่ิมด าเนินการออกโฉนดท่ีดินใหท้ราบล่วงหนา้ ไม่นอ้ยกวา่สามสิบวนั 
 การท าแผนท่ีเพ่ือออกโฉนดท่ีดินตามวรรคหน่ึง ให้น าหลกัฐาน เก่ียวกบัระวางรูปถ่ายทางอากาศท่ีใชก้บั
หนังสือรับรองการท า ประโยชน์ มาปรับแกต้ามหลกัวิชาการแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศโดย ไม่ตอ้งท าการส ารวจ
รังวดั เวน้แต่กรณีจ าเป็นใหเ้จา้พนกังานท่ีดินท าการส ารวจรังวดั 
 เม่ือถึงก าหนดวนัท่ีเร่ิมด าเนินการออกโฉนดท่ีดินตามประกาศ ของรัฐมนตรีตามวรรคหน่ึงแลว้ ใหร้ะงบั
การจดทะเบียนสิทธิและนิติ กรรมใด ๆ ท่ีตอ้งมีการรังวดัส าหรับท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการท า ประโยชน์ โดยใช้
ระวางรูปถ่ายทางอากาศในทอ้งท่ีดงักล่าว เวน้แต่ ในกรณีจ าเป็นเจา้พนกังานท่ีดินจะอนุญาตเฉพาะรายก็ได ้ทั้งน้ี 
ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด 
 การออกโฉนดท่ีดินตาม มาตราน้ี ใหอ้อกแก่ผูมี้ช่ือซ่ึงเป็นผูมี้สิทธิใน หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ 
 เม่ือไดจ้ดัท าโฉนดท่ีดินแปลงใดพร้อมท่ีจะแจกแลว้ ใหเ้จา้พนกังาน ท่ีดินประกาศก าหนดวนัแจกโฉนด
ท่ีดินแปลงนั้นแก่ผูมี้สิทธิ และใหถื้อ วา่หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ส าหรับท่ีดินแปลงนั้น ไดย้กเลิก ตั้งแต่วนั
ก าหนดแจกโฉนดท่ีดินตามประกาศดงักล่าว และใหส่้ง หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ท่ียกเลิกแลว้นั้นคืนแก่เจา้
พนกังานท่ีดิน เวน้แต่กรณีสูญหาย. 
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นั้นตั้งอยู่ ซ่ึงหลกัฐานท่ีสามารถน ามาออกโฉนดได้ ไดแ้ก่ หลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดิน 
(ส.ค. 1) รวมทั้งผูค้รอบครองท่ีดินแปลงนั้นต่อเน่ือง, ใบจอง (น.ส. 2) ใบเหยียบย  ่าหมายเลข 3, 
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 น.ส. 3 ก. น.ส. 3 ข.) ตราจอง ตราจองท่ีตราว่า “ได้ท า
ประโยชน์แลว้” หนงัสือแสดงการท าประโยชน์นิคมสร้างตนเอง (น.ค. 3), หนงัสือแสดงการท าประโยชน์
สหกรณ์นิคม (กสน. 5) หรือไม่มีหลักฐานเก่ียวกบัท่ีดินแต่ได้ครอบครองท่ีดินมาก่อนประมวล
กฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั โดยยื่นใบแจง้ความประสงค์ท่ีจะได้โฉนดท่ีดินตามมาตรา 27 ตรี แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน หากท่ีดินท่ีน ามาขอออกโฉนดท่ีดิน ติดจ านอง ตอ้งมีหนงัสือแสดงความ
ยนิยอมจากผูรั้บจ านองมาประกอบดว้ย และการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายน้ีจะกระท าไดใ้นบริเวณ
ท่ีดินท่ีได้สร้างระวางแผนท่ีเพื่อการออกโฉนดท่ีดินไวแ้ล้ว เท่านั้น ตามระเบียบคณะกรรมการ 
จดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2532) วา่ดว้ยเง่ือนไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการ
ท าประโยชน์ โดยขั้นตอนในการออกโฉนดท่ีดินมี 4 ขั้นตอน คือ  
    (2.1) การรับค าขอรังวดัออกโฉนดท่ีดิน เป็นขั้นตอนการสอบสวนสิทธิเพื่อให้
ไดข้อ้เท็จจริง ว่าผูข้อหลกัฐานเอกสารส าหรับท่ีดินแปลงนั้น หรือไม่อย่างไร โดยตรวจสอบจาก
หลกัฐานเอกสารต่าง ๆ ท่ีผูข้อน ามาแสดงและจากการสอบสวนถอ้ยค าผูข้อและพยาน ผูป้กครอง
ทอ้งท่ี หากเป็นกรณีครอบครองต่อเน่ืองตอ้งสอบสวนพยานบุคคลดว้ย   
    (2.2) การรังวดัสอบสวนสิทธิการครอบครองและท าประโยชน์ ตามขอ้ 10 แห่ง
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 คือ เม่ือได้พิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์แล้ว ปรากฏว่าได้มีการครอบครองและ 
ท าประโยชน์แก่สภาพท่ีดินในทอ้งถ่ิน ตลอดจนสภาพของกิจการท่ีไดท้  าประโยชน์ฯ โดยเจา้หนา้ท่ี
ผูส้อบสวนต้องตรวจสภาพการท าประโยชน์ในท่ีดิน ด้วยตนเองทุกแลง ก่อนท าการสอบสวน 
ลงลายมือช่ือเพื่อให้ทราบวา่เจา้ของท่ีดินนั้นให้ถอ้ยค าถูกตอ้งหรือไม่อยา่งไร ในการสอบสวนตอ้ง
สอบสวนรายละเอียดของการใช้ประโยชน์ ระยะเวลาการครอบครองและท าประโยชน์ เป็นการ
ต่อเน่ือง หรือทิ้งร้างหรือไม่ ท่ีดินนั้นเป็นท่ีสาธารณะประโยชน์ ท่ีหลวงหวงห้าม ท่ีราชการสงวน
หวงหา้มไว ้หรือไม่ ท าประโยชน์อะไรในท่ีดิน ท าติดต่อตลอดหรือละทิ้งไปบา้ง หรือไม่ และสภาพ
การท าประโยชน์ตรงตามท่ีแจง้ไวใ้นหลกัฐานเดิม หรือไม่ ประการใด และให้สอบสวนว่า ท่ีดิน 
เป็นของใครมาก่อนด้วย หรือไม่ โดยวิธีการด าเนินการให้ด าเนินการตามขอ้ 15 (1) และ (2) แห่ง
ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
กล่าวคือ ให้มีการรังวดัท าแผนท่ีตามวิธีการรังวดัเพื่อออกโฉนดท่ีดินโดยให้เจา้ของท่ีดินปักหลกั
หมายเขตท่ีดินไวทุ้กมุมท่ีดินของตน และให้ถอ้ยค าตามแบบ น.ส. 5 ทา้ยกฎกระทรวง โดยการรังวดันั้น 
เพื่อใหท้ราบท่ีตั้ง ระยะแนวเขตท่ีดิน กวา้งยาว และเน้ือท่ีแปลงท่ีดิน  
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    (2.3) การแจกโฉนดท่ีดิน ตามขอ้ 15 (3) ประกอบขอ้ 16 แห่งฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) 
ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ก าหนดไวว้่า ก่อนการ
แจกโฉนดท่ีดินให้เจา้พนกังานท่ีดินประกาศแจกโฉนดท่ีดินให้ทราบมีก าหนด 30 วนั ประกาศนั้น
ให้ปิดไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ส านกังานท่ีดินทอ้งท่ี ส านกังานเขตหรือท่ีวา่การอ าเภอหรือท่ีวา่การก่ิงอ าเภอ
ทอ้งท่ี ท่ีท าการแขวงหรือท่ีท าการก านันท้องท่ี และในบริเวณท่ีดินนั้น แห่งละหน่ึงฉบบัในเขต
เทศบาลให้ปิดไว ้ณ ส านกังานเทศบาล อีกหน่ึงฉบบั โดยนบัจากวนัถดัจากวนัปิดประกาศ เป็น 1 จน
ครบ 30 วนั จึงจะถือว่าประกาศครบก าหนดตามกฎหมาย ทั้งน้ีเพื่อเป็นการประกาศหาผูค้ดัคา้นเพื่อท่ี
ทางราชการจะไดข้อ้มูลเพิ่มเติมวา่ท่ีดินดงักล่าวนั้นสามารถออกโฉนดท่ีดินใหก้บัผูข้อไดห้รือไม่ 
    ในกรณีท่ีเร่ืองการขอออกโฉนดท่ีดินอยู่ระหว่างด าเนินการ ซ่ึงอาจเป็นเร่ือง
จะตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม ไม่วา่จะเป็นการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตท่ีดินของ
รัฐหรือกรณีอ่ืน ๆ นั้น ให้ด าเนินการประกาศแจกโฉนดท่ีดินไดโ้ดยไม่ตอ้งรอให้เสร็จส้ินขั้นตอน
ดงักล่าว ซ่ึงกรณีน้ีศาลฎีกาไดว้างหลกัเกณฑไ์วว้า่ “ตราบใดท่ีผูถื้อท่ีดินยงัไม่ไดม้าซ่ึงโฉนด หรือยงั
ไม่ไดรั้บโฉนดไปจากเจา้หน้าท่ี ผูท่ี้ยึดถือไวก้็จะถือว่าตนได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินอนัแทจ้ริงถูกตอ้ง
ตามกฎหมายแลว้ไม่ได”้ 
    (2.4) การพิจารณาลงนามในโฉนดท่ีดิน เป็นขั้นตอนท่ีส าคญัท่ีสุดเน่ืองจากเป็น
การตรวจสอบพิจารณาขอ้เท็จจริงก่อนท่ีเจา้พนกังานจะลงนามในโฉนดท่ีดิน ซ่ึงตอ้งมีขอ้มูลพร้อม
และเพียงพอท่ีแสดงว่าเป็นท่ีดินของผูมี้สิทธิครอบครองได้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน
มิไดเ้ป็นท่ีสงวน หรือหวงห้าม หรือตอ้งห้ามตามหลกัเกณฑ์การออกโฉนดท่ีดิน หรือหลกัฐานเดิม
ตรงกบัแปลงท่ีดินท่ีน ามาท าการรังวดั หรือระยะขา้งเคียงเน้ือท่ี และการรับรองแนวเขต ถูกตอ้งตาม
ระเบียบ กฎหมาย ท่ีกรมท่ีดินวางไวห้รือไม่ หากขอ้มูลเหล่าน้ีไม่เพียงพอเป็นหนา้ท่ีของผูพ้ิจารณา
กลัน่กรองจะตอ้งด าเนินการเพิ่มเติม แลว้จึงประมวลขอ้มูลพร้อมความเห็นเสนอเจา้พนกังานท่ีดิน
จงัหวดัหรือสาขา หรือเจา้พนักงานท่ีดินหัวหน้าส่วนแยก เพื่อพิจารณาลงนามในโฉนดท่ีดินเพื่อ
แจกโฉนดท่ีดินใหแ้ก่ผูข้อต่อไป 
   การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในปัจจุบนันั้น มีหลกัเกณฑท่ี์ส าคญั  ดงัน้ี 
   ท่ีดินท่ีจะออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะตอ้งเป็นท่ีดินท่ีมีลกัษณะตามหลกัเกณฑ์
ท่ีก าหนดไวใ้นข้อ 14 ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  ดงัน้ี 
    (1) จะตอ้งเป็นท่ีดินท่ีผูมี้สิทธิในท่ีดินไดค้รอบครองและท าประโยชน์แลว้ 
    (2) ไม่เป็นท่ีดินท่ีราษฎรใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ
ท่ีชายตล่ิง ท่ีเล้ียงสัตวส์าธารณประโยชน์ 
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    (3) ไม่เป็นท่ีดินซ่ึงไดห้วงหา้มไวเ้พื่อประโยชน์ตามพระราชบญัญติั วา่ดว้ยการ
หวงหา้มท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า อนัเป็นสาธารณสมบติั ของแผน่ดินพุทธศกัราช 2478 
    (4) ไม่เป็นท่ีดินท่ีคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติสงวนและพฒันาท่ีดินเพื่อ 
จดัใหแ้ก่ประชาชน 
    (5) ไม่เป็นท่ีดินของรัฐท่ีคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติสงวนหรือหวงห้าม
เพื่อใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
    (6) ไม่เป็นท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไวเ้พื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน 
   อีกทั้ง ท่ีดินท่ีมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี จะออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดจ้ะตอ้งอยู่
ในเง่ือนไข ดงัน้ี 
    (1) ท่ีเขา ท่ีภูเขา และพื้นท่ีท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยประกาศหวงห้าม
ตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ผูค้รอบครองท่ีดินจะตอ้งมีสิทธิครอบครองโดยชอบ
ดว้ยกฎหมายตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  
    (2) ท่ีเกาะ จะตอ้งมีหลกัฐานแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) ใบจอง (น.ส. 2) 
ใบเหยยีบย  ่า หนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตนิคมสร้างตนเอง (น.ค. 3) หนงัสือแสดงการ
ท าประโยชน์ในนิคมสหกรณ์ (ก.ส.น. 5) หรือเป็นท่ีดินท่ีคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติไดอ้นุมติั
ให้จัดแก่ประชาชน หรือเป็นท่ีดินซ่ึงได้มีการจัดหาผลประโยชน์ตามมาตรา 10 และ 11 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดินโดย คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติไดอ้นุมติัแลว้ 
    (3) เขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตอุทยานแห่งชาติ พื้นท่ีรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า พื้นท่ี
ห้ามล่าสัตวป่์า หรือพื้นท่ีท่ีไดจ้  าแนกให้เป็นเขตป่าไมถ้าวร จะตอ้งมีหลกัฐานแจง้การครอบครอง
ท่ีดิน (ส.ค. 1 ) หรือไดอ้อกใบจอง, ใบเหยยีบย  ่า, ตราจอง ไวก่้อนการสงวนหรือ หวงหา้มท่ีดิน 
    (4) ท่ีดินท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ผูค้รอบครองท่ีดินจะต้องมีหลักฐานแจ้งการ
ครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1), ใบแจง้ความประสงค์จะไดสิ้ทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน หรือมีใบจอง, ใบเหยียบย  ่า หรือมีหลกัฐาน น.ค. 3, ก.ส.น. 5 ก่อนประกาศเป็นเขต
ปฏิรูปท่ีดิน 
    (5) พื้นท่ีท่ีมีความลาดชันโดยเฉล่ียร้อยละ 35 ข้ึนไป ตามท่ีก าหนดไว้ใน
นโยบายป่าไม ้แห่งชาติ ผูค้รอบครองท่ีดินจะตอ้งมีสิทธิครอบครองมาก่อน การบงัคบัใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน (ก่อนวนัท่ี 1 ธันวาคม 2497) หรือมีหลกัฐานแสดงว่าเป็นผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดิน
โดยชอบดว้ยกฎหมาย เช่น มีหลกัฐานแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) 
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   การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีได ้2 รูปแบบ  ดงัน้ี 
    (1) การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินประเภทสิทธิครอบครองท่ีดิน แบ่งได ้
4 ประเภท ดงัน้ี 
     (1.1) หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) เป็นการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินให้แก่ผูค้รอบครองทัว่ไปในพื้นท่ีท่ีไม่มีระวางโยงยดึ มีลกัษณะเป็นแผนท่ีรูปลอย ไม่มีการ
ก าหนดต าแหน่งท่ีดินท่ีแน่นอน หรือออกในทอ้งท่ีท่ีไม่มีระวางรูปถ่ายทางอากาศ การท านิติกรรม
ตอ้งประกาศ 30 วนั วา่มีผูค้ดัคา้นหรือไม่ 
     (1.2) หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เป็นการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินโดยวิธีก าหนดต าแหน่งท่ีดินในระวางรูปถ่ายทางอากาศ โดยให้ค  านวณเน้ือท่ีโดย 
วิธีคณิตศาสตร์ หรือโดยมาตราส่วน ทั้ งน้ีให้ถือว่าจ  านวนเน้ือท่ีท่ีค  านวณได้เป็นจ านวนเน้ือท่ี
โดยประมาณ การท านิติกรรมไม่ตอ้งประกาศ 30 วนั ยกเวน้โอนมรดก ตอ้งประกาศ 30 วนั 
     (1.3) หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ข.) ออกในทอ้งท่ีท่ีไม่มีระวาง
รูปถ่ายทางอากาศ และรัฐมนตรีไดป้ระกาศยกเลิกอ านาจหนา้ท่ีในการปฏิบติัตามประมวลกฎหมาย
ท่ีดินของหัวหน้าเขต นายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจ าก่ิงอ าเภอตามมาตรา 19 แห่ง
พระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน ฉบบัท่ี 4 พ.ศ. 2528 และกฎกระทรวงฉบบัท่ี 43 
(พ.ศ. 2537) ออกตามความในรพราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 (เจา้พนกังานท่ีดิน
เป็นผูอ้อก) การท านิติกรรมตอ้งประกาศ 30 วนั 
     (1.4) ใบไต่สวน (น.ส. 5) เป็นเพียงพยานหลกัฐานวา่ ท่ีดินนั้นไดมี้การน ารังวดั
เพื่อเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน มิใช่หนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน เจา้ของท่ีดินท่ีมีใบไต่สวน
มีแต่เพียงสิทธิครอบครองเท่านั้น  
    (2) การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ี ดินประเภทกรรมสิทธ์ิ ท่ี ดิน แบ่งได ้ 
2 ประเภท ดงัน้ี 
     (2.1) การเดินส ารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน สามารถจ าแนกจากวิธี 
การด าเนินการได ้2 วธีิ คือ 
      (2.1.1) การเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินที่มีการรังวดัปักหลกัเขต ตาม
มาตรา 58 และ 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยเป็นการเดินส ารวจเป็นพื้นท่ีตามประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เร่ือง ก าหนดจงัหวดัที่จะท าการส ารวจรังวดัท าแผนที่เพื่อออกโฉนดที่ดิน
ในแต่ละปีงบประมาณ โดยประชาชนไม่ต้องมายื่นค าขอ เจ้าของท่ีดินหรือตัวแทนจะต้องน า
พนักงานเจา้หน้าท่ีท าการรังวดัและปักหลักเขต และเจา้หน้าท่ีจะท าการสอบสวนสิทธิในท่ีดิน 
พร้อมทั้งให้ลงช่ือในเอกสารการสอบสวน และลงช่ือรับรองเขตท่ีดินขา้งเคียง (กรณีท่ีดินขา้งเคียง
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ออกโฉนดท่ีดินในคราวเดียวกนั) การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินท่ีมีการปักหลกัเขต มี 2 ประเภท  
ดงัน้ี 
       - การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินโดยการสร้างระวางแผนท่ี (การเดิน
ส ารวจออกโฉนดที่ดินภาคพื้นดิน) จะด าเนินการในพื้นที่หมู่บา้น หรือพื้นที่ท่ีมีส่ิงปกคลุม เช่น 
ท่ีสวน ท่ีไร่ ซ่ึงไม่เห็นรายละเอียดในระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ 
       - การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินโดยใช้ระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ 
เป็นการออกโฉนดท่ีดินโดยใช้ระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ ไปท าการออกโฉนดท่ีดินในพื้นท่ี
โล่ง ท่ีสามารถเห็นลวดลายในระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ ซ่ึงเป็นลกัษณะงานเก็บตก เสริมหรือ
เพิ่มเติมในพื้นท่ีระวางแผนท่ีเดียวกบัการเปล่ียน น.ส. 3 ก. เป็นโฉนดท่ีดินในกรณีท่ีท่ีดินไม่มี น.ส. 3. ก. 
หรือมีแต่ไม่สามารถยา้ยรูปแปลงท่ีดินในระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ เพื่อเปล่ียนเป็นโฉนดท่ีดินได ้ 
      (2.1.2) การเปล่ียน น.ส. 3 ก. เป็นโฉนดที่ดินตามมาตรา 58 ตรีแห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นการออกโฉนดท่ีดินท่ีไม่ตอ้งมีการรังวดัปักหลกัเขต โดยจะด าเนินการ
เฉพาะท่ีดินที่เป็นที่นา และมีหลกัฐาน น.ส. 3 ก. เท่านั้นการออกโฉนดท่ีดินวิธีน้ี เจา้ของที่ดิน
ไม่ต้องมาน าเดินส ารวจ พนักงานเจ้าหน้าท่ีจะท าการเปล่ียน น.ส. 3 ก. ให้เป็นโฉนดท่ีดินตาม 
หลกัวิชาแผนท่ี โดยท าการออกโฉนดท่ีดินตามช่ือท่ีปรากฏใน น.ส. 3 ก. เม่ือด าเนินการเสร็จแลว้ 
เจา้หน้าท่ีจะประกาศก าหนดวนัแจกโฉนดท่ีดิน ซ่ึงมีผลให้ น.ส. 3 ก. ถูกยกเลิกตั้งแต่วนัก าหนด 
แจกโฉนดท่ีดิน ผูมี้ช่ือโฉนดหรือทายาทตอ้งมารับโฉนดท่ีดิน 
     (2.2) การออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย เป็นไปตามมาตรา 59 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน แต่ส าหรับการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายโดยมิไดแ้จง้การครอบครอง ตามมาตรา 59 ทว ิ
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่ตอ้งขออนุมติัผูว้า่ราชการจงัหวดัเพื่อออกโฉนดท่ีดินในกรณีจ าเป็น 
และในกรณีท่ีดินท่ีขอออกโฉนดมีเน้ือท่ีเกินกว่า 50 ไร่ นั้น ได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการ
ด าเนินการตามขอ้ 5 ขอ้ 6 และขอ้ 7 แห่งระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 
(พ.ศ. 2532) ลงวนัท่ี 4 ตุลาคม 2532  
   ปัญหาของการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน มีหลายประการ  ดงัน้ี 
    (1) การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินทับที่ดินของรัฐ  เช่น ที่ป่า ที่ เขา 
ท่ีสาธารณประโยชน์ และท่ีสงวนหวงหา้ม เป็นตน้ 
    (2) การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจากหลกัฐานการครอบครองท่ีดินแปลงอ่ืน 
เช่น การน าหลักฐานแจ้งการครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) แปลงอ่ืนมาออกโฉนดท่ีดิน หรือการ 
น าหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) มาออกโฉนดท่ีดินไม่ตรงต าแหน่งท่ีดิน เป็นตน้ 



131 

    (3) การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเกินหลักฐานการครอบครองและ 
ทบัท่ีบุคคลอ่ืน  เช่น การออกโฉนดท่ีดินจากหลักฐานแจ้งการครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) เน้ือท่ี
ประมาณ 20 ไร่ แต่น าช้ีแนวเขตไดเ้น้ือท่ี 30 ไร่ โดยไดน้ าช้ีเขา้ไปในท่ีดินแปลงขา้งเคียง เป็นตน้ 
    (4) การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ ของ
ทางราชการ เช่น การท่ีนาย ก มีภูมิล าเนาอยูจ่งัหวดัจนัทบุรี มีอาชีพเป็นนกัธุรกิจ ไดส่้งตวัแทนไป
ท าประโยชน์ปลูกล าไยในท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าท่ีจงัหวดัแม่ฮ่องสอน และต่อมา นาย ก ไดรั้บใบจอง 
ซ่ึงวตัถุประสงค์ของรัฐท่ีออกใบจอง คือ การจดัท่ีดินเพื่อประชาชนท่ียงัไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของ
ตนเองเพื่อใหพ้อแก่การเล้ียงชีพของตน20   
   ขั้นตอนของการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะตอ้งด าเนินการ  ดงัน้ี 
    (1) หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินประเภทกรรมสิทธ์ิ 
     (1.1) การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินท่ีมีการรังวดัปักหลกัเขต ตามมาตรา 58 
และ 58 ทว ิแห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน มีขั้นตอนการด าเนินการ ดงัน้ี  
      (1.1.1) การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินโดยการสร้างระวางแผนท่ี หรือ
เรียกว่า “การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินภาคพื้นดิน” จะด าเนินการในพื้นท่ีหมู่บา้น หรือพื้นท่ีท่ีมี 
ส่ิงปกคลุม เช่น ท่ีสวน ท่ีไร่ ซ่ึงไม่เห็นรายละเอียดในระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ 
       (ก) เจา้หนา้ท่ีจะไปประชุมนดัหมายการรังวดัและสอบสวนสิทธิ 
       (ข) เจา้ของท่ีดินไม่ตอ้งมายืน่ค  าขอ แต่ตอ้งเตรียมการดงัน้ี 
        - น าหลกัเขตไปปักตามมุมเขตท่ีดินของตน 
        - น าเจา้หนา้ท่ีเดินส ารวจฯ เพื่อท าการรังวดั 
        - เตรียมเอกสารมอบใหเ้จา้หนา้ท่ี เช่น หลกัฐานแจง้การครอบครอง
ท่ีดิน (ส.ค. 1) หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3 น.ส.3 ก. หรือ น.ส. 3 ข.) ส าเนาบตัรประจ าตวั
ประชาชน ส าเนาทะเบียนบา้น 
        - ให้ถ้อยค าต่อเจ้าหน้าท่ี และลงช่ือในแบบสอบถามการออก
โฉนดท่ีดิน  
       (ค) เจ้าหน้าท่ีจะด าเนินการเป็นกลุ่มหมู่บ้านและต าบล และประกาศ 
แจกโฉนดท่ีดิน 30 วนั 
       (ง) ประกาศแจกท่ีดินให้ปิดในท่ีเปิดเผย ณ ส านักงานท่ีดินท้องท่ี 
ส านักงานเขตหรือท่ีว่าการอ าเภอหรือท่ีว่าการก่ิงอ าเภอท้องท่ี ท่ีท าการแขวงหรือท่ีท าการก านัน

                                                           
20 กรมท่ีดิน.  (ม.ป.ป.).  คู่มือการจดัทีด่นิเพือ่ประชาชน.  กรุงเทพฯ: กองการพิมพ ์กรมท่ีดิน.  หนา้ 14. 
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ทอ้งท่ี และในบริเวณท่ีดินนั้นแห่งละหน่ึงฉบบั ในเขตเทศบาลให้ปิดไว ้ณ ส านักงานเทศบาล
อีกหน่ึงฉบบั 
       (จ) เจา้หนา้ท่ีนดัหมายการแจกโฉนดท่ีดิน 
      (1.1.2) การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินโดยใชร้ะวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ 
มีขั้นตอนการด าเนินการออกโฉนดที่ดินที่คล ้ายกบัขอ้ (1.1.1) แต่ไม่ได ้สร้างระวางแผนท่ี 
โดยเจา้หนา้ท่ีจะน าระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศไปท าการหมายหลกัเขตและต าแหน่งท่ีดินไวใ้น
ระวางแผนท่ีซ่ึงจะด าเนินการในพื้นท่ีโล่ง เช่น ท่ีนา 
     (1.2) การเปล่ียน น.ส. 3 ก. เป็นโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ตรีแห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน มีขั้นตอนการด าเนินการ ดงัน้ี 
      (1.2.1) ให้เจา้ของท่ีดินตามหลกัฐานหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
(น.ส. 3 ก.) แสดงความประสงค์ต่อพนักงานเจา้หน้าท่ี และเตรียมเอกสารมอบให้เจ้าหน้าท่ี เช่น 
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3 ก.) ส าเนาบตัรประจ าตวัประชาชน ส าเนาทะเบียนบา้น 
      (1.2.2) พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะท าการเปล่ียนหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ 
(น.ส. 3 ก.) ให้เป็นโฉนดท่ีดินตามหลกัวิชาแผนท่ี โดยท าการออกโฉนดท่ีดินตามช่ือท่ีปรากฏใน 
น.ส. 3 ก.  
      (1.2.3) เม่ือด าเนินการเสร็จแล้ว เจา้หน้าท่ีจะประกาศก าหนดวนัแจก
โฉนดท่ีดิน ซ่ึงมีผลให ้น.ส. 3 ก. (เดิม)ถูกยกเลิกตั้งแต่วนัก าหนดแจกโฉนดท่ีดิน  
      (1.2.4) แจง้ใหผู้มี้ช่ือโฉนดหรือทายาทมารับโฉนดท่ีดิน 
     (1.3) การออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย เป็นไปตามมาตรา 59 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน แต่ส าหรับการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายโดยมิไดแ้จง้การครอบครอง ตามมาตรา 59 ทว ิ
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน มีขั้นตอนการด าเนินการ ดงัน้ี  
      - รับบตัรคิวจากประชาสัมพนัธ์ 
      - ช้ีระวางแผนท่ี 
      - รับค าขอ สอบสวน ช าระเงินค่าธรรมเนียม 
      - ฝ่ายรังวดัด าเนินการ นดัท าการรังวดั ก าหนดตวัช่างรังวดั 
      - คน้หารายช่ือเจา้ของท่ีดินขา้งเคียง และพิมพห์มายขา้งเคียง 
      - รับหมายแจง้เจา้ของท่ีดินขา้งเคียง วางเงินมดัจ ารังวดัรับหลกัเขตท่ีดิน 
      - ช่างรังวดัออกไปท าการรังวดั พิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ท่ีดิน 
      - ค  านวณเน้ือท่ี และเขียนรูปแผนท่ีโฉนดท่ีดิน 
      - เจา้พนกังานท่ีดินประกาศการแจกโฉนดท่ีดิน 30 วนั 
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      - ประกาศแจกโฉนดท่ีดินให้ปิดในท่ีเปิดเผย ณ ส านักงานท่ีดินทอ้งท่ี 
ส านักงานเขตหรือท่ีว่าการอ าเภอ หรือท่ีว่าการก่ิงอ าเภอทอ้งท่ี ท่ีท าการแขวงหรือท่ีท าการก านัน
ท้องท่ีและในบริเวณท่ีดินนั้นแห่งละหน่ึงฉบับ ในเขตเทศบาลให้ปิดไว ้ณ ส านักงานเทศบาล 
อีกหน่ึงฉบบั 
      - เสนอเร่ืองขออนุมติัผูว้่าราชการจงัหวดั กรณีขอออกโฉนดท่ีดินโดย
มิไดแ้จง้การครอบครอง หรือกรณีเน้ือท่ีเกิน 50 ไร่ ตามมาตรา 59 ทว ิแห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
      - ส่งเร่ืองให้คณะกรรมการตามกฎกระทรวง ฉบบัที่ 43 (พ.ศ. 2537) 
ออกตามความในพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน ตรวจสอบกรณีท่ีดินอยูใ่นเขตป่าไม ้
      - ประสานงานกับ ส.ป.ก. หรือผูป้กครองนิคมฯ กรณีท่ีดินอยู่ในเขต
ปฏิรูปท่ีดินฯ นิคมสร้างตนเอง หรือสหกรณ์นิคม  
      - เสนอเจ้าพนักงานท่ี ดินลงนามออกโฉนดท่ี ดินให้แก่ผู ้ขอและ 
แจง้เจา้ของท่ีดินมารับโฉนดท่ีดิน 
      - แจกโฉนดท่ีดินใหผู้ข้อ 
    (2) หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินประเภทสิทธิครอบครอง มีขั้นตอนการด าเนินการ 
ดงัน้ี 
     (2.1) ผูมี้สิทธิครอบครองในท่ีดินซ่ึงไดท้  าประโยชน์แลว้ ยื่นค าขอโดยแสดง
รายละเอียดตามแบบพิมพ์ของทางราชการต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ี พร้อมทั้ งหลักฐานท่ีแสดงว่า  
มีสิทธิในท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมาย เช่น หลกัฐานการแจง้การครอบครอง (ส.ค.1) ใบจอง (น.ส. 2) 
หรือใบเหยยีบย  ่า เป็นตน้ เพื่อประกอบการพิจารณา 
     (2.2) เม่ือได้รับค าขอแล้ว พนักงานเจา้หน้าท่ีจะไปพิสูจน์สอบสวนการ 
ท าประโยชน์ยงัท่ีดินนั้น โดยให้ผูมี้สิทธิในท่ีดินปักหลักตามมุมเขตท่ีดินของตนและให้ถอ้ยค าต่อ
พนกังานเจา้หนา้ท่ี  
     (2.3) เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดพ้ิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ และพิจารณา
เห็นวา่ผูน้ั้นไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินตรงตามเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนดไว ้ 
     (2.4) ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีด าเนินการประกาศการออกหนงัสือรับรองการ
ท าประโยชน์ ให้ทราบมีก าหนดสามสิบวนั ประกาศนั้นให้ปิดไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ส านกังานท่ีดินทอ้งท่ี 
ส านักงานเขตหรือท่ีว่าการอ าเภอหรือท่ีว่าการก่ิงอ าเภอท้องท่ี ท่ีท าการแขวงหรือท่ีท าการก านัน 
ทอ้งที่และในบริเวณที่ดินนั้นแห่งละหน่ึงฉบบั ในเขตเทศบาลให้ปิดไว ้ณ ส านักงานเทศบาล
อีกหน่ึงฉบบั 
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     (2.5) หากมีผูโ้ตแ้ยง้คดัคา้น ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจท าการสอบสวน
เปรียบเทียบ ถา้ตกลงกนัไดก้็ใหด้ าเนินการไปตามท่ีตกลง หากตกลงกนัไม่ได ้ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ี
มีอ านาจ พิจารณาสั่งการไปตามท่ีเห็นสมควร เม่ือพนักงานเจา้หน้าท่ีสั่งประการใดแล้ว ให้แจง้เป็น
หนงัสือต่อคู่กรณีเพื่อทราบ และให้ฝ่ายท่ีไม่พอใจไปด าเนินการฟ้องต่อศาลภายในก าหนดหกสิบวนั 
นบัแต่วนัทราบค าสั่ง 
   ตามที่ได้อ ธิบายขั้ นตอนการด า เ นินการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ ดิน
ในแต่ละประเภทแลว้นั้น สามารถวิเคราะห์ว่าการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในขั้นตอนใด
มีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติธรรมได ้ ดงัน้ี 
    (1) ขั้นตอนการยื่นพยานหลกัฐานในการแสดงว่าความเป็นเจา้ของท่ีดินผูข้อ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีท่ีดินจ าตอ้งพิจารณาวา่ความเป็นเจา้ของท่ีดินของผูข้อ
แจง้นั้น และการเตรียมการในการรังวดัออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงเจา้หน้าท่ีท่ีดินจ าตอ้ง
เตรียมพยานหลกัฐานในความครอบครองของราชการ ไม่ว่าจะเป็นระวางภาคพื้นดินหรือระวาง
ภาพถ่ายทางอากาศ หากท่ีดินดงักล่าวมีหลกัฐานทางท่ีดินเดิมก็ตอ้งน าหลกัฐานท่ีดินเดิมมาพิจารณา
ประกอบด้วยกฎหมายได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตาม
บทบัญญัติใด มีข้อยกเวน้อย่างไร มีข้อสงวนสิทธิและเง่ือนไขอย่างไร ต้องด าเนินการอย่างไร  
มีผูเ้ก่ียวขอ้งเป็นบุคคลใด ทั้งเจา้ของท่ีดินขา้งเคียง และเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีในการคุม้ครองดูแล
ท่ีดินของรัฐ เช่น เจ้าหน้าท่ีป่าไม้ เจ้าหน้าท่ีปกครอง เจ้าหน้าท่ีพัฒนาท่ีดิน เป็นต้น ซ่ึงเป็น
กระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมในเร่ืองบทบัญญัติ
กฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่ชดัเจนและเป็นการทัว่ไป 
เพื่อกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด 
    (2) ขั้นตอนการออกรังวดัท่ีดินเพื่อออกโฉนดท่ีดิน ซ่ึงกฎหมายไดก้ าหนดให้
เจา้หนา้ท่ีท่ีดินด าเนินการให้เจา้ของท่ีดินท่ีขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินน าช้ีแนวเขตท่ีดินและ
สอบสวนสิทธิเก่ียวกบัการไดม้าซ่ึงท่ีดินดงักล่าว พร้อมทั้งใหเ้จา้ของท่ีดินแปลงขา้งเคียง และผูดู้แล
ท่ีดินของรัฐร่วมท าการรังวดัเพื่อให้ตรวจสอบความถูกต้องในการน าช้ีแนวเขตท่ีดินของผูข้อ 
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และให้โอกาสเจา้ของท่ีดินแปลงขา้งเคียง และผูดู้แลท่ีดินของรัฐได้
ท าการคดัคา้นการน าช้ีแนวเขตท่ีดิน ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัให้เป็นไป
ตามหลกันิติธรรมในเร่ืองบทบญัญตัิกฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจหน้าที่ของ
ฝ่ายปกครองท่ีชดัเจนและเป็นการทัว่ไป เพื่อกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ใหน้อ้ยท่ีสุด 
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    (3) ขั้นตอนการค านวณเน้ือท่ี เขียนรูปแผนท่ีท่ีดินเพื่อด าเนินการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน กล่าวคือ เม่ือเจ้าหน้าท่ีท่ีดินได้ท าการรังวดัและสอบสวนสิทธิเจ้าของท่ีดิน 
เจา้ของท่ีดินขา้งเคียง และผูมี้หน้าท่ีคุม้ครองดูแลท่ีดินของรัฐแลว้ ตอ้งพิจารณาวา่ท่ีดินดงักล่าวอยู่
ในหลกัเกณฑ์ท่ีจะออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดห้รือไม่ โดยพิจารณาตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมาย
ก าหนด หากมีขอ้ขดัขอ้งตอ้งแจง้เหตุขดัขอ้งให้เจา้ของท่ีดินไดรั้บรู้ ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมในเร่ืองบทบญัญติักฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขต
การใชอ้  านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีชดัเจนและเป็นการทัว่ไป เพื่อกระทบกระเทือนต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด 
    (4) ขั้นตอนการประกาศแจกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินต้องปิดในท่ีเปิดเผย 
ตามท่ีกฎหมายก าหนด หากเป็นเร่ืองท่ีตอ้งขออนุมติัผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือมีมติคณะกรรมการต่าง ๆ 
จ าต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จตามท่ีกฎหมายก าหนด แล้วจึงเสนอเจ้าพนักงานท่ีดินหรือ
ผูอ้  านวยการศูนยเ์ดินส ารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินลงนามออกหนังสือแสดงสิทธิให้แก่ 
ผูข้อและแจง้เจา้ของท่ีดินมารับโฉนดท่ีดินต่อไป ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้ง
ปฏิบติัให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมในเร่ืองบทบญัญติักฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจ
หน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีชดัเจนและเป็นการทัว่ไป เพื่อกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด 
   จึงเห็นไดว้่าบทบญัญติัเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นไปตามหลกั
นิติธรรมคือ บทบญัญตัิตอ้งก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่ชดัเจนและ
เป็นการทัว่ไป โดยตอ้งกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด 
   เมื่อวิเคราะห์หลกัธรรมาภิบาลในขั้นตอนการด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินได ้ ดงัน้ี 
    (1) ขั้นตอนการยื่นพยานหลกัฐานในการแสดงว่าความเป็นเจา้ของท่ีดินผูข้อ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีท่ีดินจ าตอ้งพิจารณาวา่ความเป็นเจา้ของท่ีดินของผูข้อ
แจง้นั้น และการเตรียมการในการรังวดัออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงเจา้หน้าท่ีท่ีดินจ าตอ้ง
เตรียมพยานหลกัฐานในความครอบครองของราชการ ไม่ว่าจะเป็นระวางภาคพื้นดินหรือระวาง
ภาพถ่ายทางอากาศ หากท่ีดินดงักล่าวมีหลกัฐานทางท่ีดินเดิมก็ตอ้งน าหลกัฐานท่ีดินเดิมมาพิจารณา
ประกอบด้วยกฎหมายได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตาม
บทบญัญติัใด มีขอ้ยกเวน้อย่างไร มีขอ้สงวนสิทธิและเง่ือนไขอย่างไร ตอ้งด าเนินการอย่างไร 
มีผูเ้ก่ียวขอ้งเป็นบุคคลใด ทั้งเจา้ของท่ีดินขา้งเคียง และเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีในการคุม้ครองดูแล
ท่ีดินของรัฐ เช่น เจา้หน้าท่ีป่าไม ้เจา้หน้าท่ีปกครอง เจา้หน้าท่ีพฒันาท่ีดิน เป็นตน้ ซ่ึงเป็นไปตาม
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หลกัธรรมาภิบาลในเร่ืองหลกันิติธรรม กล่าวคือ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด 
โดยไม่เป็นการสร้างภาระใหป้ระชาชน ในเร่ืองคุณธรรม กล่าวคือ ตอ้งพิจารณาเร่ืองราวการขอออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินอย่างเป็นธรรม ไม่มีเจตนาทุจริต ในเร่ืองความรับผิดชอบ กล่าวคือ 
เจา้หน้าท่ีตอ้งตระหนกัในหน้าท่ีของตนและสิทธิในท่ีดินของผูข้อออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
และความกลา้ท่ีจะยอมรับผลดีและผลเสียจากการกระท าของตนเอง และในเร่ืองความคุม้ค่า กล่าวคือ 
เจา้หน้าท่ีตอ้งพิจารณาใช้ทรัพยากรท่ีมีอยูอ่ย่างจ ากดัเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม และ
มีการรักษาพฒันาทรัพยากรธรรมชาติใหส้มบูรณ์ยิง่ข้ึน 
    (2) ขั้นตอนการออกรังวดัท่ีดินเพื่อออกโฉนดท่ีดิน ซ่ึงกฎหมายไดก้ าหนดให้
เจา้หนา้ท่ีท่ีดินด าเนินการให้เจา้ของท่ีดินท่ีขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินน าช้ีแนวเขตท่ีดินและ
สอบสวนสิทธิเก่ียวกบัการไดม้าซ่ึงท่ีดินดงักล่าว พร้อมทั้งใหเ้จา้ของท่ีดินแปลงขา้งเคียง และผูดู้แล
ท่ีดินของรัฐร่วมท าการรังวดัเพื่อให้ตรวจสอบความถูกตอ้งในการน าช้ีแนวเขตท่ีดินของผูข้อออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และให้โอกาสเจา้ของท่ีดินแปลงขา้งเคียง และผูดู้แลท่ีดินของรัฐไดท้  า
การคดัคา้นการน าช้ีแนวเขตท่ีดิน ซ่ึงเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาลในเร่ืองหลกันิติธรรม กล่าวคือ 
ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยไม่เป็นการสร้างภาระให้ประชาชน ในเร่ือง
คุณธรรม กล่าวคือ ตอ้งพิจารณาเร่ืองราวการขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินอย่างเป็นธรรม 
ไม่มีเจตนาทุจริต ในเร่ืองความรับผิดชอบ กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีตอ้งตระหนักในหน้าท่ีของตนและ
สิทธิในที่ดินของผูข้อออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และความกลา้ที่จะยอมรับผลดีและผลเสีย
จากการกระท าของตนเอง และในเร่ืองความคุม้ค่า กล่าวคือ เจา้หนา้ท่ีตอ้งพิจารณาใชท้รัพยากรท่ีมีอยู่
อย่างจ ากดัเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม และมีการรักษาพฒันาทรัพยากรธรรมชาติให้
สมบูรณ์ยิง่ข้ึน 
    (3) ขั้นตอนการค านวณเน้ือท่ี เขียนรูปแผนท่ีท่ีดินเพื่อด าเนินการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน กล่าวคือ เม่ือเจ้าหน้าท่ีท่ีดินได้ท าการรังวดัและสอบสวนสิทธิเจ้าของท่ีดิน 
เจา้ของท่ีดินขา้งเคียง และผูมี้หน้าท่ีคุม้ครองดูแลท่ีดินของรัฐแลว้ ตอ้งพิจารณาวา่ท่ีดินดงักล่าวอยู่
ในหลกัเกณฑ์ท่ีจะออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดห้รือไม่ โดยพิจารณาตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมาย
ก าหนด หากมีขอ้ขดัขอ้งตอ้งแจง้เหตุขดัขอ้งให้เจา้ของท่ีดินไดรั้บรู้ ซ่ึงเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล
ในเร่ืองหลกันิติธรรม กล่าวคือ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยไม่เป็นการ
สร้างภาระให้ประชาชน ในเร่ืองคุณธรรม กล่าวคือ ตอ้งพิจารณาเร่ืองราวการขอออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินอย่างเป็นธรรม ไม่มีเจตนาทุจริต ในเร่ืองความรับผิดชอบ กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีต้อง
ตระหนกัในหนา้ท่ีของตนและสิทธิในท่ีดินของผูข้อออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และความกลา้
ท่ีจะยอมรับผลดีและผลเสียจากการกระท าของตนเอง และในเร่ืองความคุม้ค่า กล่าวคือ เจา้หน้าท่ี
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ตอ้งพิจารณาใชท้รัพยากรท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม และมีการรักษา
พฒันาทรัพยากรธรรมชาติใหส้มบูรณ์ยิง่ข้ึน 
    (4) ขั้นตอนการประกาศแจกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินต้องปิดในท่ีเปิดเผย 
ตามท่ีกฎหมายก าหนด หากเป็นเร่ืองท่ีตอ้งขออนุมติัผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือมีมติคณะกรรมการต่าง ๆ 
จ าตอ้งด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จตามท่ีกฎหมายก าหนด แลว้จึงเสนอเจา้พนกังานท่ีดินหรือผูอ้  านวยการ
ศูนย์เดินส ารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินลงนามออกหนังสือแสดงสิทธิให้แก่ผู ้ขอและ 
แจง้เจา้ของท่ีดินมารับโฉนดท่ีดินต่อไป ซ่ึงเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาลในเร่ืองหลักนิติธรรม 
กล่าวคือ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยไม่เป็นการสร้างภาระใหป้ระชาชน 
ในเร่ืองคุณธรรม กล่าวคือ ตอ้งพิจารณาเร่ืองราวการขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินอย่างเป็น
ธรรม ไม่มีเจตนาทุจริต ในเร่ืองความรับผิดชอบ กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีตอ้งตระหนกัในหนา้ท่ีของตน
และสิทธิในท่ีดินของผูข้อออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และความกลา้ท่ีจะยอมรับผลดีและผลเสีย
จากการกระท าของตนเอง และในเร่ืองความคุม้ค่า กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีตอ้งพิจารณาใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่
อย่างจ ากดัเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม และมีการรักษาพฒันาทรัพยากรธรรมชาติให้
สมบูรณ์ยิง่ข้ึน 
   จึงเห็นไดว้่าบทบญัญติัเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นไปตามหลกั
ธรรมาภิบาล คือ เจ้าหน้าท่ีต้องพิจารณาด าเนินการโดยยึดหลักนิติธรรม ท่ีต้องปฏิบัติหน้าท่ีให้
เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยไม่เป็นการสร้างภาระให้ประชาชน มีคุณธรรมโดยตอ้งพิจารณา
เร่ืองราวการขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินอย่างเป็นธรรม ไม่มีเจตนาทุจริต เจา้หน้าท่ีตอ้งมี
ความรับผิดชอบตระหนักในหน้าท่ีของตนและสิทธิในท่ีดินของผูข้อออกหนังสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน และความกล้าท่ีจะยอมรับผลดีและผลเสียจากการกระท าของตนเอง และตอ้งตระหนักถึง
ความคุ้มค่า กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีตอ้งพิจารณาใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัเพื่อให้เกิดประโยชน์
สูงสุดแก่ส่วนรวม และมีการรักษาพฒันาทรัพยากรธรรมชาติใหส้มบูรณ์ยิง่ข้ึน 
   จากท่ีวิเคราะห์ขา้งตน้ จึงกล่าวไดว้า่การด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ของกรมที่ดินมีการน าหลักนิติธรรมและหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในการปฏิบัติราชการแล้ว  
แม้จะไม่ครบถ้วนทุกหลกัก็ตาม 
 3.3.2 การด าเนินการเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ินของราชอาณาจักรไทย  
 การด าเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินของราชอาณาจกัรไทย ไดบ้ญัญติัไว้
ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และต่อมาไดมี้การออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์
และวิธีการในการสอบสวน และการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียน
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โดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย พ.ศ. 255321 วางแนวทางปฏิบัติและขั้นตอนการ
ด าเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยมีสาระส าคญั กล่าวคือ 
 วิธีการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน22 ได้ก าหนดไว ้3 กรณี23 และกอปรกบัหนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0609/ว. 25733 
ลงวนัท่ี 28 พฤศจิกายน 2552 เร่ือง การเพิกถอนหรือแก้ไขการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน24 
ก าหนดไวส้อดคลอ้งกนัสามารถอธิบายไดด้งัน้ี กล่าวคือ 
  1) กรณีอธิบดีกรมท่ีดิน รองอธิบดี หรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมายด าเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 วรรคหน่ึง โดยด าเนินการ
ตามความในวรรคสอง วรรคสาม วรรคส่ี วรรคห้า และวรรคหก แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน กล่าวคือ
ปัจจุบนัรองอธิบดี หรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย เป็นผูอ้อกค าสั่งเพิกถอน
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เน่ืองจากกฎหมายใช้ขอ้ความว่า “เม่ือความปรากฏว่า” ดงันั้น ในการ
พิจารณาด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ขอ้เทจ็จริงตอ้งเป็นท่ียุติวา่ ไดมี้การออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือส าคญัการท าประโยชน์ในท่ีดินโดย
คลาดเคล่ือนไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยส านกัมาตรฐานการออกหนงัสือส าคญัเป็นผูรั้บผิดชอบใน
การพิจารณาเพื่อเสนอค าสั่ง ในบางกรณีเม่ือคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดท้  าการสอบสวนแลว้ ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ เป็นการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือส าคัญการท าประโยชน์ในท่ีดินชอบด้วยกฎหมายแล้ว รองอธิบดีซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมายสามารถพิจารณาและสั่งยุติเร่ืองได้ การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในกรณีน้ี 
กรมท่ีดินตอ้งรับผิดชอบในการแสวงหาพยานหลกัฐานโดยตรง ส าหรับขั้นตอนในการด าเนินการ
เป็นไปตามกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
การสอบสวน การแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สีย เพื่อใหโ้อกาสคดัคา้น และการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ หรือการจดทะเบียนสิทธิและ

                                                           
21 กระทรวงมหาดไทย.  (2551).  รายงานการประชุมคณะกรรมการพจิารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย 
คณะที ่2 คร้ังที ่59/2551.  ณ ห้องประชุมส านกักฎหมาย ส านกังานปลดักระทรวงมหาดไทย ชั้น 6 อาคารสถาบนั
ด ารงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย.  หนา้ 7.  
22 ประมวลกฎหมายท่ีดิน.  มาตรา 61. 
23 กรมท่ีดิน.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 14.  หนา้ 69-80. 
24 กรมท่ีดิน.  (2552).  การเพกิถอนหรือแก้ไขการออกหนังสือแสดงสิทธิในทีด่นิ.  หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0609/ว. 
25733 ลงวนัท่ี 28 พฤศจิกายน 2552. 
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นิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
พ.ศ. 2553 
  ในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินนอกจากต้องด าเนินการตามประมวล
กฎหมายท่ีดินแลว้ ปัจจุบนัมีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใช้บงัคบั 
โดยนิยาม “ค าสั่งทางปกครองวา่ หมายถึง การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีเป็นการสร้าง
นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล แต่ไม่หมายรวมถึงกฎ” ดงันั้น การท่ีเจา้พนักงานท่ีดิน 
สั่งให้ออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ ถือเป็นค าสั่งท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
จึงเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัดงักล่าว โดยเฉพาะมาตรา 42 วรรคสอง 
บญัญติัวา่ “ค าสั่งทางปกครองยอ่มมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลดว้ยเง่ือนเวลาหรือ
ดว้ยเหตุอ่ืน” มาตรา 54 (4) บญัญติัว่า “เม่ือคู่กรณีมีค าขอ เจา้หน้าท่ีอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีพน้ก าหนดอุทธรณ์ถา้ค าสั่งทางปกครองไดอ้อกโดยอาศยัขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายใดและต่อมา
ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายนั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญัในทางท่ีจะเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี” 
หรือบทบญัญติัในเร่ืองการแจง้ การอุทธรณ์ มาใช้เป็นทางออกในการแก้ปัญหาบางกรณี ซ่ึงเม่ือ
พิจารณาแลว้การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะส่งผลกระทบต่อประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
แต่การน าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมาใช้ตอ้งมีการพิจารณาอยา่งรอบคอบว่า 
สามารถด าเนินการหรือขดัต่อกฎหมายอ่ืนหรือไม่ อย่างไร เน่ืองจากขอ้เท็จจริงแต่ละกรณีแตกต่างกนั 
ตวัอยา่งการน ามาตรา 54 (4) ดงักล่าวมาใช้ ไดแ้ก่ หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0719/ว 34166 ลงวนัท่ี 6 
ตุลาคม 2542 เร่ือง แนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัเอกสารสิทธิท่ีออกในเขตป่าไม ้ฯลฯ  
  การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีกฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ง ท่ีเก่ียวขอ้งในหลายเร่ือง
ทั้งกฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ง ท่ีกรมท่ีดินรับผิดชอบ และของหน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงเจา้หน้าท่ี
ตอ้งท าความเขา้ใจเพื่อให้กระบวนการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นไปโดยถูกตอ้งครบถว้น 
แต่ในทางปฏิบติับุคคลโดยทัว่ไปจะไม่ทราบถึง กฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ง และกระบวนการขั้นตอน
ในการออกเอกสารสิทธิในท่ีดินดงักล่าว รวมทั้งเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังานก็อาจไม่ทราบดว้ยดงักล่าว 
ท าให้ด าเนินการไปโดยไม่ถูกตอ้งไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงแม่เจา้หน้าท่ีไม่มีเจตนาทุจรติแต่ความ
เสียหายต่อภาพลกัษณ์ของกรมท่ีดินเกิดข้ึนแลว้ ประกอบกบัการเพิกถอนหนงัสือการแสดงสิทธิใน
ท่ีดินแต่ละคร้ังต้องใช้เวลาในการรวมรวมข้อเท็จจริงให้ชัดเจนและต้องด าเนินการด้วยความ
รอบคอบเพราะกระทบสิทธิของผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
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 3.3.3 การตั้งคณะกรรมการสอบสวน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายทีด่ิน 
  1) เม่ือความปรากฏว่าไดมี้การออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์หรือการจดแจง้เอกสารรายการ
จดทะเบียนอสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่ผูใ้ด โดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือ
ผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน ตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนข้ึนคณะหน่ึง ดงัน้ี 
   (1) ส าหรับกรุงเทพมหานคร ประกอบด้วย เจา้พนักงานท่ีดินกรุงเทพมหานคร 
หรือเจา้พนกังานท่ีดินกรุงเทพมหานครสาขา หรือขา้ราชการสังกดักรมท่ีดินท่ีอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินเห็นสมควร เป็นประธาน
กรรมการ ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ผูอ้  านวยการเขตซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยู ่และผูแ้ทนส่วนราชการ
อ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งตามท่ีเห็นสมควร เป็นกรรมการ และให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารง
ต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินแต่งตั้งขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งประเภททัว่ไป
ตั้งแต่ระดบัช านาญงานข้ึนไปหรือขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการตั้งแต่ระดบัช านาญการ
ข้ึนไปในส านกังานท่ีดินกรุงเทพมหานครหรือส านกังานท่ีดินกรุงเทพมหานครสาขา เป็นกรรมการ
และเลขานุการ 
   (2) ส าหรับจงัหวดัอ่ืน ประกอบดว้ย เจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดัหรือเจา้พนกังานท่ีดิน
จงัหวดัสาขา หรือขา้ราชการสังกดักรมท่ีดินท่ีอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่ง 
รองอธิบดีหรือผู ้ตรวจราชการกรมท่ีดินเห็นสมควร เป็นประธานกรรมการ นายอ าเภอหรือ
ปลัดอ าเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจ าก่ิงอ าเภอซ่ึงท่ีดินนั้นตั้ งอยู่ ตัวแทนคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารท้องถ่ินซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยู่ และผูแ้ทนส่วนราชการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งตามท่ีเห็นสมควร เป็น
กรรมการ และให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการ
กรมท่ีดินแต่งตั้งข้าราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งประเภททั่วไปตั้ งแต่ระดับช านาญงานข้ึนไปหรือ
ขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการตั้งแต่ระดบัช านาญการข้ึนไปในส านกังานท่ีดินจงัหวดั
หรือส านกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาเป็นกรรมการและเลขานุการ 
  ในกรณีที่ที่ดินนั้นมีอาณาเขตติดต่อ คาบเกี่ยว หรืออยู่ในเขตที่ได้จ  าแนกให้เป็น
เขตป่าไมถ้าวรตามมติคณะรัฐมนตรี เขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า 
หรือเขตห้ามล่าสัตวป่์า ให้แต่งตั้งผูแ้ทนกรมพฒันาท่ีดิน ผูแ้ทนกรมป่าไม ้หรือผูแ้ทนกรมอุทยาน
แห่งชาติสัตวป่์า และพนัธ์ุพืช เป็นกรรมการดว้ย แลว้แต่กรณี 
  2) ให้คณะกรรมการสอบสวนด าเนินการสอบสวนพยานหลกัฐานให้ไดค้วามวา่ไดมี้
การออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
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เก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยห์รือการจดแจง้เอกสารรายการทะเบียนอสังหาริมทรัพยท่ี์สอบสวนนั้น
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
  การนดัสอบสวน การนดัพิจารณาหรือการอยา่งอ่ืนท่ีคณะกรรมการสอบสวนตอ้งแจง้
ใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียทราบ ใหก้ระท าเป็นหนงัสือ 
  3) ในการสอบสวน ให้คณะกรรมการสอบสวนมีอ านาจเรียกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ เอกสารท่ีได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสารท่ีได้จดแจง้ รายการ
ทะเบียนอสังหาริมทรัพย ์หรือเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งจากผูย้ึดถือมาประกอบการพิจารณาพร้อมทั้ง
แจง้ใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียทราบเพื่อใหโ้อกาสคดัคา้น 
  เม่ือคณะกรรมการไดรั้บเอกสารมาตามวรรคหน่ึงแลว้ ให้ออกใบรับไวเ้ป็นหลกัฐาน
ในกรณีคณะกรรมการสอบสวนไม่อาจเรียกเอกสารมาตามวรรคหน่ึงได้ ให้บนัทึกเหตุผลไวใ้น
ส านวนการสอบสวนท่ีเสนออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดี หรือ
ผูต้รวจราชการกรมท่ีดินดว้ย 
  4) เม่ือด าเนินการสอบสวนเสร็จแล้ว ให้คณะกรรมการสอบสวนรายงานผลการ
สอบสวนนั้น ต่ออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการ
กรมท่ีดิน  
  ในรายงานผลการสอบสวนตามวรรคหน่ึง ให้สรุปขอ้เท็จจริงและเหตุท่ีมีการออก  
โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับ
อสังหาริมทรัพยห์รือการจดแจง้เอกสารรายการทะเบียนอสังหาริมทรัพยโ์ดยคลาดเคล่ือนหรือ  
ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น รวมทั้งให้เสนอความเห็นต่ออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารง
ต าแหน่งรองอธิบดี หรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน ด้วยว่าสมควรสั่งเพิกถอนความคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นหรือไม่ อยา่งไร 
  กรรมการสอบสวนผูใ้ดมีความเห็นแยง้ ให้ท าความเห็นแยง้ติดไวก้ับส านวนการ
สอบสวน โดยใหถื้อเป็นส่วนหน่ึงของส านวนการสอบสวนนั้นดว้ย 
  5) ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถด าเนินการสอบสวนให้แล้วเสร็จ
ภายในก าหนดหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดมี้ค าสั่งให้ด าเนินการสอบสวน ให้คณะกรรมการสอบสวน
รายงานเหตุท่ีท าให้การสอบสวนนั้นไม่แล้วเสร็จต่ออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารง
ต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินเพื่อขอขยายระยะเวลาการสอบสวนก่อนครบ
ก าหนดระยะเวลาดงักล่าว 
  6) ภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวน 
ถา้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินเห็นสมควร
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ให้มีการสอบสวนเพิ่มเติม ให้ก าหนดประเด็นพร้อมทั้งส่งเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งไปให้คณะกรรมการ
สอบสวนคณะเดิมเพื่อด าเนินการสอบสวนเพิ่มเติมต่อไป 
  ให้คณะกรรมการสอบสวนด าเนินการสอบสวนเพิ่มเติมให้แล้วเสร็จโดยเร็วและ 
ใหส่้งผลการสอบสวนเพิ่มเติมนั้นไปใหอ้ธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดี
หรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน 
 3.3.4 อ านาจหน้าทีข่องคณะกรรมการสอบสวนฯ 
 อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน มีดงัน้ี 
  1) ด าเนินการสอบสวนพยานหลกัฐานให้ไดค้วามวา่มีการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
  2) มีอ านาจเรียกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ หรือเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง
มาพิจารณา กรณีไม่อาจเรียกเอกสารให้บนัทึกเหตุผลไว ้กรณีไดรั้บเอกสารให้ออกใบรับ (ท.ด. 53) 
ไวเ้ป็นหลกัฐาน 
  3) แจง้ใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียทราบเพื่อเปิดโอกาสใหค้ดัคา้นการเพิกถอน 
  4) รายงานผลการสอบสวนต่ออธิบดีกรมท่ีดินหรือรองอธิบดีผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมายภายในก าหนดระยะเวลา  
  5) ขอขยายระยะเวลาการสอบสวน กรณีคณะกรรมการสอบสวนไม่ด าเนินการสอบสวน
ใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลา 60 วนั นบัแต่วนัท่ีมีค  าสั่ง หากมีเหตุจ าเป็นสามารถขอขยายระยะเวลา
การสอบสวนได ้โดยขอขยายระยะเวลาการสอบสวนต่ออธิบดีกรมท่ีดินหรือรองอธิบดีผูซ่ึ้งอธิบดี
กรมท่ีดินมอบหมายก่อนครบก าหนดระยะเวลา 60 วนั โดยจะสั่งใหข้ยายระยะเวลาการสอบสวนได้
ตามความจ าเป็นแต่ไม่เกิน 60 วนั  
  6) ขอเปล่ียนแปลงคณะกรรมการสอบสวนฯ กรณีมีเหตุจ าเป็นตอ้งขยายระยะเวลาการ
สอบสวน ให้คณะกรรมการสอบสวนรายงานเหตุจ าเป็นต่ออธิบดีกรมท่ีดินหรือรองอธิบดีผูซ่ึ้งอธิบดี
กรมท่ีดินมอบหมายโดยฝ่ายผูบ้งัคบับญัชาตามล าดบัชั้น เพื่อมีค าสั่งเปล่ียนแปลง โดยการเปล่ียนแปลง
กรรมการสอบสวน ไม่มีผลเป็นการขยายระยะเวลาการสอบสวน 
 3.3.5 ขั้นตอนและวธีิการสอบสวน 
  1) นดัประชุมคณะกรรมการสอบสวนเพื่อตรวจสอบขอ้เท็จจริงตลอดจนเอกสารหลกัฐาน 
ก าหนดประเด็นและแนวทางในการสอบสวน พร้อมจดัท ารายงานการประชุม 
  2) ด าเนินการสอบสวนโดยรวบรวมพยานเอกสารและสอบสวนบุคคล 
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  3) แจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียก่อนเพื่อคดัคา้น โดยบนัทึกให้ชดัเจนวา่ ผูมี้ส่วนไดเ้สียยินยอม
หรือคดัคา้นการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือไม่ หากคดัคา้นให้ระบุเหตุผลพร้อมทั้ง
พยานหลกัฐาน และพิจารณาหลกัฐานการคดัคา้นของผูมี้ส่วนไดเ้สีย โดย “ผูมี้ส่วนไดเ้สีย” หมายถึง 
ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เช่น ผูรั้บจ านอง ผูเ้ช่า ฯลฯ การแจง้
ผูมี้ส่วนได้เสียให้ท าเป็นหนังสือ โดยมีรายละเอียดแสดงถึงขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายท่ีเป็นเหตุให้
โฉนดที่ดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์นั้นคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
เพื่อให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเขา้ใจไดอ้ยา่งเพียงพอต่อการใช้สิทธิโตแ้ยง้คดัคา้น (เป็นหลกัการให้โอกาส
คู่กรณีท านองเดียวกนักบัมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253925) 
ตลอดจนระยะเวลาท่ีสามารถโต้แยง้คัดค้าน และส่งมอบโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการ 
ท าประโยชน์ให้แก่คณะกรรมการสอบสวนฯ ส่งทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับตามท่ีอยูข่องผูมี้
ส่วนไดเ้สียตามท่ีปรากฏอยูใ่นสารบบท่ีดินหรือท่ีให้ไวต่้อคณะกรรมการสอบสวนฯ การแจง้ไปยงั
ท่ีอยู่ดงักล่าวถือว่าไดร้ับแจง้ตั้งแต่ขณะที่ไปถึง ตามมาตรา 69 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 253926 หากไม่สามารถส่งหนังสือให้ผูมี้ส่วนไดเ้สีย ให้คณะกรรมการ

                                                           
25 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 30 บญัญติัวา่  
 “ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หน้าท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได ้
ทราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน 
 ความในวรรคหน่ึงมิใหน้ ามาใชบ้งัคบัในกรณีดงัต่อไปน้ี เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีจะเห็นสมควรปฏิบติัเป็นอยา่งอ่ืน 
 (1) เม่ือมีความจ าเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เน่ินชา้ไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผูห้น่ึง
ผูใ้ดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 
 (2) เม่ือจะมีผลท าใหร้ะยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎก าหนดไวใ้นการท าค าสัง่ทางปกครองตอ้งล่าชา้ออกไป 
 (3) เม่ือเป็นขอ้เท็จจริงท่ีคู่กรณีนั้นเองไดใ้หไ้วใ้นค าขอ ค าใหก้ารหรือค าแถลง 
 (4) เม่ือโดยสภาพเห็นไดช้ดัในตวัวา่การใหโ้อกาสดงักล่าวไม่อาจกระท าได ้
 (5) เม่ือเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครอง 
 (6) กรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
 ห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีให้โอกาสตามวรรคหน่ึง ถ้าจะก่อให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์
สาธารณะ” 
26 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 69 บญัญติัวา่  
 “การแจง้ค าสัง่ทางปกครอง การนดัพิจารณา หรือการอยา่งอ่ืนท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งแจง้ใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้ง ทราบ
อาจกระท าดว้ยวาจาก็ได ้แต่ถา้ผูน้ั้นประสงคจ์ะใหก้ระท าเป็นหนงัสือก็ใหแ้จง้เป็นหนงัสือ 
 การแจง้เป็นหนงัสือใหส่้งหนงัสือแจง้ต่อผูน้ั้น หรือถา้ไดส่้งไปยงัภูมิล าเนาของผูน้ั้นก็ใหถื้อวา่ไดรั้บแจง้
ตั้งแต่ใน ขณะท่ีไปถึง 
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สอบสวนฯ ปิดหนงัสือแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สีย (ไม่ตอ้งจดัท าประกาศข้ึนใหม่แต่อยา่งใด) ไวใ้นท่ีเปิดเผย
สามารถเห็นได้ชัดเจน ณ ส านักงานท่ีดินจงัหวดัหรือสาขา ส านักงานเขต หรือท่ีว่าการอ าเภอหรือ 
ท่ีว่าก่ิงอ าเภอ ที่ท  าการแขวงหรือที่ท  าการก านนัทอ้งที่ ส านกังานหรือที่ท  าการองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน และในบริเวณที่ดินนั้น แห่งละ 1 ฉบบั หากอยู่ในพื้นที่รับผิดชอบของที่ดินส่วน
แยก ให้ปิดไว ้ณ ที่ส านักงานท่ีดินส่วนแยกด้วย โดยใช้แบบพิมพ ์ท.ด. 4 เป็นหนังสือน าส่งโดย
อนุโลม แลว้ให้รวบรวมหลกัฐานการปิดหนงัสือแจง้รวมไวใ้นเร่ือง การปิดหนงัสือใหถื้อวา่ผูมี้ส่วน
ไดเ้สียไดรั้บแจง้เม่ือล่วงพน้ระยะเวลาสิบหา้วนันบัแต่วนัปิดหนงัสือแจง้  
 3.3.6 การจัดท ารายงานการสอบสวน 
  1) สรุปข้อเท็จจริงเก่ียวกับท่ีดินท่ีเก่ียวข้องว่า มีรายละเอียดเป็นอย่างไร มีเอกสาร
หลกัฐานใดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสอบสวน และขอ้เท็จจริงท่ีท าให้โฉนดทีดินหรือหนงัสือรับรองการ
ท าประโยชน์ในท่ีดินคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
  2) แจ้งผูมี้ส่วนได้เสียรายใด โดยวิธีการใด ผูมี้ส่วนได้เสียได้รับแจ้งแล้วหรือไม่ 
เม่ือใดครบก าหนด มีผูม้ีส่วนได้เสียรายใดโตแ้ยง้คดัคา้นหรือไม่ และคดัคา้นอย่างไร (ควร
แยกแยะค าคดัคา้นออกเป็นส่วนขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย เพื่อพิจารณาแต่ละราย) และผูย้ึดถือ
โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ไดส่้งมอบโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท า
ประโยชน์ดงักล่าวหรือไม่ 
  3) หากมีการคดัคา้น ให้รายงานผลการพิจารณาการคดัคา้นด้วยว่า รับฟังได้หรือไม่ 
เพียงใด และพิจารณาโดยอาศยัหลกักฎหมาย ระเบียบ ค าสั่งใด การพิจารณาควรพิจารณาและ
มีความเห็นเป็นราย ๆ ไป ตลอดจนรวบรวมเอกสารหลกัฐานต่าง ๆ ไวใ้นส านวน 
  4) เสนอความเห็นวา่ ควรสั่งเพิกถอนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินหรือไม่ 
อยา่งไร 
  5) กรรมการสอบสวนผูใ้ดมีความเห็นแยง้ ให้ท าความเห็นแยง้ติดไวก้บัส านวนการ
สอบสวนโดยใหถื้อวา่ เป็นส่วนหน่ึงของส านวนการสอบสวน 
  6) หากผลการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนฯ เห็นวา่ ตอ้งด าเนินการแกไ้ข
รูปแผนท่ีในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ให้คณะกรรมการสอบสวนฯ ส่งเร่ืองให้เจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง

                                                                                                                                                                      

 ในการด าเนินการเร่ืองใดท่ีมีการให้ท่ีอยูไ่วก้บัเจา้หนา้ท่ีไวแ้ลว้ การแจง้ไปยงัท่ีอยูด่งักล่าวให้ถือวา่เป็น
การแจง้ไป ยงัภูมิล าเนาของผูน้ั้นแลว้”. 
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จดัท ารูปแผนท่ีท่ีถูกตอ้งต่อทา้ยค าสั่ง (อนุโลมปฏิบติัตามหนังสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0713/ว 9245 
ลงวนัท่ี 21 พฤษภาคม 2533 เร่ือง การแกไ้ขหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ ขอ้ 2.427)  
 การส่งรายงานการสอบสวนจะต้องส่งต้นฉบับ เสมอ เน่ืองจากเป็นบันทึกของ
คณะกรรมการสอบสวนฯ ซ่ึงรายงานผลการด าเนินการต่ออธิบดี ส่วนเอกสารประกอบการพิจารณา
อ่ืน ๆ นั้น สามารถส่งเป็นส าเนาซ่ึงรับรองส าเนาถูกตอ้งแลว้ไปได ้(รายงานการสอบสวนให้เรียน
อธิบดี โดยไม่ตอ้งระบุให้ผา่นผูใ้ด ส่วนการส่งส านวนการสอบสวนนั้น ให้ส่งไปตามสายการบงัคบั
บญัชาในเชิงธุรการ) พร้อมดว้ยเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ 
  1) หลกัฐานการแจง้หรือการปิดหนงัสือแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบเพื่อให้โอกาสคดัคา้น 
เช่น ส าเนาหนงัสือแจง้และใบตอบรับในประเทศ (ใบเหลือง) หรือส าเนาหลกัฐานการปิดหนงัสือ 
  2) ส าเนาโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ฉบบัส านักงานท่ีดินท่ีถ่าย
เอกสารครบถ้วนทุกหน้า พร้อมส าเนาสารบบท่ีดินเฉพาะส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกโฉนดท่ีดิน
หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ 
  3) รูปแผนที่ (ร.ว.9) แสดงการทบัซ้อนกนัโดยหมายสีท านองการแบ่งแยก และ
รูปแผนท่ีต่อทา้ยค าสั่ง (ถา้มี) 
  4) เอกสารหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งท่ีคณะกรรมการสอบสวนฯ ไดด้ าเนินการไวท้ั้งหมด
เอกสารท่ีจดัส่งให้กรมท่ีดิน หากเป็นการถ่ายเอกสาร ควรถ่ายให้มีความครบถ้วนถูกต้องเป็น
ปัจจุบนั และให้เจา้หน้าท่ีลงลายมือช่ือรับรองเอกสารถูกตอ้งโดยวงเล็บช่ือตวั สกุล พร้อมต าแหน่ง 
และวนั เดือน ปี ก ากบัไวทุ้กหนา้  
 3.3.7 การแจ้งผู้มีส่วนได้เสียเพ่ือให้โอกาสคัดค้าน 
  1) ในการสอบสวน ให้คณะกรรมการสอบสวนส่งหนังสือแจง้ผูมี้ส่วนได้เสียเพื่อ 
ให้โอกาสคดัคา้นการเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยห์รือการจดแจง้เอกสารรายการ
ทะเบียนอสังหาริมทรัพยท่ี์คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น 
  2) การแจง้ผูมี้ส่วนได้เสียเพื่อให้โอกาสคดัค้านให้กระท าเป็นหนังสือโดยส่งทาง
ไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับตามท่ีอยูท่ี่ผูมี้ส่วนไดเ้สียไดใ้ห้ไวแ้ก่พนกังานเจา้หนา้ท่ีในสารบบท่ีดิน
แปลงนั้น 
  3) ในกรณีท่ีไม่อาจแจง้ผูมี้ส่วนได้เสียเพื่อให้โอกาสคดัค้านได้ ให้คณะกรรมการ
สอบสวนแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยปิดหนงัสือแจง้ไวใ้นท่ีเปิดเผยสามารถเห็นไดช้ดัเจน ณ ส านกังานท่ีดิน 
                                                           
27 กรมท่ีดิน.  (2533).  การแก้ไขหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ข้อ 2.4.  หนังสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0713/ว 9245  
ลงวนัท่ี 21 พฤษภาคม 2533.  
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ส านกังานเขต ท่ีวา่การอ าเภอหรือท่ีวา่การก่ิงอ าเภอ ท่ีท าการแขวงหรือท่ีท าการก านนัทอ้งท่ี ส านกังาน
หรือท่ีท าการองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงท่ีดินตั้งอยู่ และในบริเวณท่ีดินนั้นแห่งละหน่ึงฉบบั 
โดยใหถื้อวา่ผูมี้ส่วนไดเ้สียไดรั้บแจง้เม่ือล่วงพน้ระยะเวลาสิบหา้วนันบัแต่วนัปิดหนงัสือแจง้ 
  4) เม่ือผูมี้ส่วนไดเ้สียไดรั้บแจง้หรือถือว่าไดรั้บแจง้เพื่อให้มีโอกาสคดัคา้นแลว้และ 
มีความประสงค์ท่ีจะคดัค้านการเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยห์รือการจดแจง้เอกสาร
รายการทะเบียนอสังหาริมทรัพยท่ี์คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ให้ท าหนงัสือคดัคา้น
ยืน่ต่อประธานคณะกรรมการสอบสวนภายในก าหนดสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ โดยให้ระบุ
เหตุผลท่ีคดัคา้นพร้อมทั้งแสดงพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย ถา้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่คดัคา้นภายใน
ก าหนดเวลาดงักล่าว ใหถื้อวา่ไม่ประสงคท่ี์จะคดัคา้น 
 3.3.8 การส่ังเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ิน 
 การสั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เม่ือได้ด าเนินการตามขั้นตอนท่ีกฎหมาย
ก าหนดแลว้ มีขั้นตอนพิจารณาด าเนินการออกค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  ดงัต่อไปน้ี 
  1) เม่ือไดรั้บรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนแลว้ อธิบดีหรือผูซ่ึ้ง
อธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินจะพิจารณาสั่งเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ต่อเม่ือปรากฏชดัแจง้วา่
ไดมี้การออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยห์รือการจดแจง้เอกสารรายการทะเบียนอสังหาริมทรัพยน์ั้นโดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  2) ในการออกค าสั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินออกไปโดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามขอ้ท่ี 1 ขา้งตน้ ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่ง
รองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินแจง้ค าสั่งดงักล่าวพร้อมดว้ยเหตุผลให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบดว้ย  
 ซ่ึงจากการศึกษากรณีเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของกรมท่ีดิน จะพบวา่มีสาเหตุ
แห่งการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  ดงัน้ี 
  1) ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินสาธารณประโยชน์ 
  2) ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตป่าไม ้
  3) ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม 
  4) ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในท่ีหวงหา้ม 
  5) ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ตรงตามต าแหน่งหลกัฐานเดิม  
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  6) ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยอาศยัหลกัฐานแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) 
ของท่ีดินแปลงอ่ืน 
  7) ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยไม่ปฏิบติัตามขั้นตอน 
 ซ่ึงผลของการเพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย มีผลต่อบุคคลต่อไปน้ี 
  1) เจา้ของท่ีดินผูถื้อกรรมสิทธ์ิ (โฉนดท่ีดิน) และสิทธิครอบครองในท่ีดิน (น.ส. 3 
และ น.ส. 3 ก.) คนปัจจุบนั ขณะกรมที่ดินไดม้ีค  าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินไดร้ับ
ความเสียหาย ทั้ งที่ตนเป็นผูรั้บโอนโดยสุจริต จดทะเบียนโดยสุจริต และเสียค่าตอบแทน 
ซ่ึงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1299 วรรคสอง ท่ีคุ้มครองผูไ้ด้สิทธิมาโดยเสีย
ค่าตอบแทนและโดยสุจริต และไดจ้ดทะเบียนสิทธิโดยสุจริตแลว้ 
  2) ผูรั้บหลกัประกนัท่ีดิน เพื่อค ้าประกนัเงินกูย้มื หรือค ้าประกนัในกรณีอ่ืน ท่ีเม่ือกรมท่ีดิน
ไดมี้ค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดรั้บความเสียหาย จากการท่ีหลกัประกนัท่ีตนยึดถือไว ้
ไดถู้กเพิกถอนอนัถือไม่ไดว้า่เป็นท่ีดินอนัเป็นหลกัทรัพยท่ี์คู่สัญญาไดจ้ดทะเบียนไวเ้พื่อค ้าประกนั 
  3) รัฐได้รับความเสียหายทั้งการท่ีจะตอ้งชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากการเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินแลว้ ยงัตอ้งเสียงบประมาณในการด าเนินการสอบสวนขอ้เท็จจริงและ 
เสียบุคลากรไปกบัการด าเนินการด าเนินการสอบสวนขอ้เท็จจริงในกรณีท่ีจะเพิกถอนหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินไปโดยไมจ่ าเป็น หากการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีชอบดว้ยกฎหมายตั้งแต่ตน้ 
 ตามท่ีได้อธิบายขั้นตอนการด าเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินแล้วนั้ น 
สามารถวเิคราะห์วา่การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในขั้นตอนใดมีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติธรรมได ้ 
ดงัน้ี 
  1) ในกรณีตามบญัญติัมาตรา 61 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงเป็นกรณีท่ี
มีผูร้้องเรียนหรือหน่วยงานอ่ืนส่งเร่ืองมาให้กรมท่ีดินพิจารณาด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิ 
ในท่ีดิน เน่ืองจากท่ีดินดงักล่าวออกไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 
   (1) ขั้นตอนการแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบกฎกระทรวง ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการสอบสวน และ
การพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พ.ศ. 2553 กล่าวคือ บทบญัญตัิมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
ไดก้ าหนดให้อธิบดีกรมท่ีดินหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจ
ราชการกรมท่ีดิน มีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้ึนคณะหน่ึง คือ ส าหรับกรุงเทพมหานคร 
ประกอบดว้ย เจา้พนกังานท่ีดินกรุงเทพมหานคร หรือเจา้พนกังานท่ีดินกรุงเทพมหานครสาขา หรือ
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ขา้ราชการสังกดักรมท่ีดินท่ีอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจ
ราชการกรมท่ีดินเห็นสมควร เป็นประธานกรรมการ ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ผูอ้  านวยการเขต
ซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยู่ และผูแ้ทนส่วนราชการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งตามท่ีเห็นสมควร เป็นกรรมการ และให้
อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินแต่งตั้ง
ข้าราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งประเภททั่วไปตั้งแต่ระดับช านาญงานข้ึนไปหรือข้าราชการซ่ึงด ารง
ต าแหน่งประเภทวิชาการตั้ งแต่ระดับช านาญการข้ึนไปในส านักงานท่ีดินกรุงเทพมหานครหรือ
ส านักงานท่ีดินกรุงเทพมหานครสาขา เป็นกรรมการและเลขานุการ  หรือส าหรับจังหวดัอ่ืน 
ประกอบดว้ย เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัหรือเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือขา้ราชการสังกดักรม
ท่ีดินท่ีอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน
เห็นสมควร เป็นประธานกรรมการ นายอ าเภอหรือปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหวัหน้าประจ าก่ิงอ าเภอซ่ึงท่ีดินนั้น
ตั้งอยู ่ตวัแทนคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยู ่และผูแ้ทนส่วนราชการ
อ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งตามท่ีเห็นสมควร เป็นกรรมการ และให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารง
ต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินแต่งตั้งขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งประเภททัว่ไป
ตั้งแต่ระดบัช านาญงานข้ึนไปหรือขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการตั้งแต่ระดบัช านาญการ
ข้ึนไปในส านกังานท่ีดินจงัหวดัหรือส านกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาเป็นกรรมการและเลขานุการ และ
ในกรณีท่ีท่ีดินนั้นมีอาณาเขตติดต่อ คาบเก่ียว หรืออยูใ่นเขตท่ีไดจ้  าแนกให้เป็นเขตป่าไมถ้าวรตาม
มติคณะรัฐมนตรี เขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า หรือเขตห้าม 
ล่าสัตวป่์า ให้แต่งตั้งผูแ้ทนกรมพฒันาท่ีดิน ผูแ้ทนกรมป่าไม ้หรือผูแ้ทนกรมอุทยานแห่งชาติสัตว์
ป่า และพนัธ์ุพืช เป็นกรรมการด้วย แล้วแต่กรณี ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้ง
ปฏิบติัให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมในเร่ืองบทบญัญติักฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจ
หน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีชดัเจนและเป็นการทัว่ไป เพื่อกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด 
   (2) ขั้นตอนการสอบสวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการสอบสวนตามความใน
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน กล่าวคือ คณะกรรมการสอบสวนฯ มีหนา้ท่ีในการรวบรวมพยาน
เอกสารและสอบสวนบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และแจง้ผูมี้ส่วนได้
เสีย เพื่อให้โอกาสคดัคา้นหรือยินยอมให้ด าเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงเป็น
กระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมในเร่ืองบทบัญญัติ
กฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่ชดัเจนและเป็นการทัว่ไป 
เพื่อกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด 
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   (3) ขั้นตอนการพิจารณาด าเนินการออกค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ของอธิบดีกรมท่ีดินหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน 
เมื่อไดรั้บรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนแลว้ อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย
ซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินจะพิจารณาสั่งเพิกถอนหรือแกไ้ขการออก
โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับ
อสังหาริมทรัพยห์รือการจดแจง้เอกสารรายการทะเบียนอสังหาริมทรัพยท่ี์คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายนั้ นได้ ต่อเม่ือปรากฏชัดแจ้งว่าได้มีการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการออกค าสั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่ง
รองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินตอ้งแจง้ค าสั่งดงักล่าวพร้อมดว้ยเหตุผลให้ผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ทราบดว้ย ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมในเร่ือง
บทบญัญติักฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีชดัเจนและเป็นการ
ทัว่ไป เพื่อกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด 
  2) ในกรณีตามบญัญติัมาตรา 61 วรรคแปด แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน กล่าวคือ การ
ด าเนินการเพิกถอนหรือแกไ้ขตามค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลถึงท่ีสุด กรมท่ีดินไดว้างแนวทางปฏิบติั
ไวต้ามระเบียบกรมท่ีดิน ท่ี 3/2516 ลงวนัท่ี 19 มกราคม 2516 เร่ือง วธีิการเพิกถอนหรือแกไ้ขโฉนดท่ีดิน
หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสาร
รายการจดทะเบียนท่ีดินในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแกไ้ข และ
ระเบียบกรมท่ีดินวา่ดว้ยวิธีการเพิกถอนหรือแกไ้ขในโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดินในกรณีท่ีศาล
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแก้ไข ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2522) ลงวนัท่ี 28 กนัยายน 
2522 ซ่ึงเป็นการด าเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน คือ อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย
ซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน ไม่ตอ้งมีค าสั่งอธิบดีกรมท่ีดินแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่ให้ด าเนินการไป
ตามท่ีศาลมีค าพิพากษาถึงท่ีสุด โดยให้เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั/สาขา/ส่วนแยกด าเนินการพิจารณา
หมายเหตุการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในสารบัญการจดทะเบียน และรายงานการ
ด าเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้กรมท่ีดินทราบ ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมในเร่ืองบทบญัญติักฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขต
การใชอ้ านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีชดัเจนและเป็นการทัว่ไป เพื่อกระทบกระเทือนต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด 
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 ตามท่ีได้อธิบายขั้นตอนการด าเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินแล้วนั้ น 
สามารถวิเคราะห์ว่าการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในขั้นตอนใดมีเกี่ยวข้องก ับ
หลักธรรมาภิบาลได ้ ดงัน้ี 
  1) ในกรณีตามบญัญติัมาตรา 61 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงเป็นกรณีท่ี
มีผูร้้องเรียนหรือหน่วยงานอื่นส่งเร่ืองมาให้กรมที่ดินพิจารณาด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน เน่ืองจากท่ีดินดงักล่าวออกไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 
   (1) ขั้นตอนการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบกฎกระทรวง ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการสอบสวน และ
การพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2553 กล่าวคือ บทบญัญติัมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  
ได้ก าหนดให้อธิบดีกรมท่ีดินหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจ
ราชการกรมท่ีดิน มีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้ึนคณะหน่ึง คือ ส าหรับกรุงเทพมหานคร 
ประกอบดว้ย เจา้พนกังานท่ีดินกรุงเทพมหานคร หรือเจา้พนกังานท่ีดินกรุงเทพมหานครสาขา หรือ
ขา้ราชการสังกดักรมท่ีดินท่ีอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจ
ราชการกรมท่ีดินเห็นสมควร เป็นประธานกรรมการ ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ผูอ้  านวยการเขต
ซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยู่ และผูแ้ทนส่วนราชการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งตามท่ีเห็นสมควร เป็นกรรมการ และให้
อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินแต่งตั้ง
ข้าราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งประเภททั่วไปตั้งแต่ระดับช านาญงานข้ึนไปหรือข้าราชการซ่ึงด ารง
ต าแหน่งประเภทวิชาการตั้ งแต่ระดับช านาญการข้ึนไปในส านักงานท่ีดินกรุงเทพมหานครหรือ
ส านักงานท่ีดินกรุงเทพมหานครสาขา เป็นกรรมการและเลขานุการ หรือส าหรับจังหวดัอ่ืน 
ประกอบดว้ย เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัหรือเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือขา้ราชการสังกดักรม
ท่ีดินท่ีอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน
เห็นสมควร เป็นประธานกรรมการ นายอ าเภอหรือปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหวัหนา้ประจ าก่ิงอ าเภอซ่ึงท่ีดิน
นั้นตั้ งอยู่ ตวัแทนคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินซ่ึงท่ีดินนั้นตั้ งอยู่ และผูแ้ทนส่วน
ราชการอ่ืนท่ีเก่ียวข้องตามท่ีเห็นสมควร เป็นกรรมการ และให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย 
ซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินแต่งตั้งขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งประเภท
ทัว่ไปตั้งแต่ระดบัช านาญงานข้ึนไปหรือขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการตั้งแต่ระดบั
ช านาญการข้ึนไปในส านักงานท่ีดินจงัหวดัหรือส านักงานท่ีดินจงัหวดัสาขาเป็นกรรมการและ
เลขานุการ และในกรณีท่ีท่ีดินนั้นมีอาณาเขตติดต่อ คาบเก่ียว หรืออยูใ่นเขตท่ีไดจ้  าแนกให้เป็นเขต
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ป่าไมถ้าวรตามมติคณะรัฐมนตรี เขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า 
หรือเขตห้ามล่าสัตวป่์า ให้แต่งตั้งผูแ้ทนกรมพฒันาท่ีดิน ผูแ้ทนกรมป่าไม ้หรือผูแ้ทนกรมอุทยาน
แห่งชาติสัตวป่์า และพนัธ์ุพืช เป็นกรรมการดว้ย แลว้แต่กรณีนั้น ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาล
ในเร่ืองหลกันิติธรรม กล่าวคือ เจา้หน้าที่ตอ้งปฏิบตัิหน้าที่ให้เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด 
โดยค านึงถึงหลกัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ในเร่ืองความโปร่งใส เห็นไดว้า่คณะกรรมการ
สอบสวนตอ้งเปิดโอกาสให้ผูมี้ช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโตแ้ยง้และคดัคา้นคณะกรรมการ
สอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ในเร่ืองคุณธรรม กล่าวคือ ตอ้งพิจารณา
เร่ืองราวการขอใหเ้พิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินอยา่งเป็นธรรม ไม่มีเจตนาทุจริต และในเร่ือง
ความคุม้ค่า กล่าวคือ การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ตอ้งค านึงถึงความคุม้ค่าในการใหค้วามเป็นธรรมทั้งภาครัฐบาลและเจา้ของท่ีดิน 
   (2) ขั้นตอนการสอบสวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการสอบสวนตามความใน
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน กล่าวคือ คณะกรรมการสอบสวนฯ มีหน้าท่ีในการรวบรวม
พยานเอกสารและสอบสวนบุคคลที่เก่ียวขอ้งกบัการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน และแจง้
ผูม้ีส่วนไดเ้สีย เพื่อให้โอกาสคดัคา้นหรือยินยอมให้ด าเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมในเร่ืองบทบญัญติั
กฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่ชดัเจนและเป็นการทัว่ไป 
เพื่อกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาล
ในเร่ืองหลกันิติธรรม กล่าวคือ คณะกรรมการสอบสวนตอ้งรวบรวมพยานหลกัฐานเร่ืองราวการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเพื่อเสนอรายงานการสอบสวนให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด 
โดยค านึงถึงการกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้น้อยท่ีสุด ในเร่ืองความโปร่งใส 
กล่าวคือ ก่อนท่ีคณะกรรมการสอบสวนจะเสนอรายงานการสอบสวนให้อธิบดีกรมท่ีดิน หรือ 
รองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการท่ีอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายพิจารณาด าเนินการเพิกถอนหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน จะต้องแจ้งให้ผูมี้ส่วนได้เสียทราบเพื่อโต้แยง้คัดค้านหรือยอมรับเสียก่อน  
ในเร่ืองคุณธรรม กล่าวคือ ตอ้งพิจารณาขอ้เทจ็จริง พยานหลกัฐานในการออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน เพื่อเสนอความเห็นในรายงานการสอบสวนอย่างเป็นธรรม ไม่มีเจตนาทุจริต ในเร่ืองความ
รับผิดชอบ กล่าวคือ คณะกรรมการสอบสวนตอ้งตระหนกัในหน้าท่ีของตนและสิทธิในท่ีดินของ 
ผูข้อออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ในเร่ืองความกลา้ท่ีจะยอมรับผลดีและผลเสียจากการกระท า
ของตนเอง และในเร่ืองความคุม้ค่า กล่าวคือ คณะกรรมการสอบสวนตอ้งพิจารณาใชท้รัพยากรท่ีมี
อยูอ่ยา่งจ ากดัเพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด  
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   (3) ขั้นตอนการพิจารณาด าเนินการออกค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ของอธิบดีกรมท่ีดินหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรม
ท่ีดิน เม่ือได้รับรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนแล้ว อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินจะพิจารณาสั่งเพิกถอนหรือ
แกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยห์รือการจดแจง้เอกสารรายการทะเบียนอสังหาริมทรัพยท่ี์คลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นได ้ต่อเม่ือปรากฏชดัแจง้วา่ไดมี้การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไป
โดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการออกค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่ง
รองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินตอ้งแจง้ค าสั่งดงักล่าวพร้อมดว้ยเหตุผลให้ผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ทราบดว้ย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาลในเร่ืองหลกันิติธรรม กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีตอ้งปฏิบติั
หน้าท่ีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยค านึงถึงหลกัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ในเร่ือง
ความโปร่งใส เห็นไดว้า่ หากเจา้ของท่ีดินซ่ึงถูกเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินสามารถอุทธรณ์
ค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได ้อนัเป็นการให้ประชาชนตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ี
ของฝ่ายปกครองได ้ในเร่ืองคุณธรรม กล่าวคือ ตอ้งพิจารณารายงานการสอบสวนของคณะกรรมการ
สอบสวนฯ และเร่ืองราวการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินอย่างเป็นธรรม ไม่มีอคติ และเจตนา
ทุจริต และในเร่ืองความคุม้ค่า กล่าวคือ อธิบดีกรมท่ีดินหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย ซ่ึงด ารงต าแหน่ง
รองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน ตอ้งค านึงถึงความเสียหายของทั้งฝ่ายรัฐและเอกชน 
  2) ในกรณีตามบญัญตัิมาตรา 61 วรรคแปด แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน กล่าวคือ 
การด าเนินการเพิกถอนหรือแกไ้ขตามค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลถึงท่ีสุด กรมท่ีดินไดว้างแนวทาง
ปฏิบติัไวต้ามระเบียบกรมท่ีดิน ท่ี 3/2516 ลงวนัท่ี 19 มกราคม 2516 เร่ือง วธีิการเพิกถอนหรือแกไ้ข
โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้
เอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดินในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแกไ้ข 
และระเบียบกรมที่ดินว่าด้วยวิธีการเพิกถอนหรือแก้ไขในโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ
ท าประโยชน์หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดิน
ในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแกไ้ข ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2522) ลงวนัท่ี 
28 กนัยายน 2522 ซ่ึงเป็นการด าเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน คือ อธิบดีหรือผูซ่ึ้ง
อธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน ไม่ตอ้งมีค าสั่งอธิบดีกรมท่ีดิน
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่ใหด้ าเนินการ
ไปตามท่ีศาลมีค าพิพากษาถึงท่ีสุด โดยให้เจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดั/สาขา/ส่วนแยกด าเนินการ
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พิจารณาหมายเหตุการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในสารบญัการจดทะเบียน และรายงาน
การด าเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้กรมท่ีดินทราบ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาล
ในเร่ืองหลกันิติธรรม กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงใน
กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั/สาขา/ส่วนแยก ตอ้งด าเนินการตามค าพิพากษาของศาล
โดยมิตอ้งมีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
จึงเป็นการด าเนินการไปตามท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว ในเร่ืองความโปร่งใส เห็นไดว้่า เม่ือเจา้พนักงาน
ท่ีดินจงัหวดั/สาขา/ส่วนแยก ด าเนินการตามค าพิพากษาของศาลแลว้ ส านกังานท่ีดินตอ้งมีหนงัสือ
แจง้ผลการด าเนินการใหเ้จา้ของท่ีดินและกรมท่ีดินทราบดว้ย  
  จึงเห็นไดว้า่บทบญัญติัเก่ียวกบัการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีความสอดคลอ้ง
กบัหลกัธรรมาภิบาล คือ อธิบดีกรมท่ีดินหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือ
ผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน คณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
และเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั/สาขา/ส่วนแยก ตอ้งพิจารณาด าเนินการโดยยึดหลกันิติธรรม ท่ีตอ้ง
ปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยค านึงถึงประโยชน์ของสาธารณะกับสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนอยา่งเป็นธรรมและโปร่งใสสามารถตรวจสอบได ้ไม่มีอคติและเจตนาทุจริต 
และพร้อมท่ีจะยอมรับผลดีและผลเสียจากการกระท าของตน และต้องตระหนักถึงความคุ้มค่า 
กล่าวคือ กรมที่ดินตอ้งพิจารณาความคุม้ค่าระหว่างการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
เพื่อรักษาท่ีดินของรัฐกบัการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
  จากท่ีวิเคราะห์ขา้งตน้ จึงกล่าวไดว้่าการด าเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ของกรมที่ดินมีการน าหลักนิติธรรมและหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในการปฏิบัติราชการแล้ว 
แม้จะไม่ครบถว้นทุกหลกัก็ตาม 
  จึงเห็นได้ว่าจากการวิเคราะห์หลักนิติธรรมและหลักธรรมาภิบาล กับบทบัญญัติ
เก่ียวกบัการออกและเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของกรมท่ีดิน 
กล่าวคือ บทบญัญติัในการออกและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตอ้งก าหนดขอบเขตการใช้
อ านาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีชัดเจนและเป็นการทัว่ไป โดยตอ้งกระทบสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนให้น้อยท่ีสุด และการด าเนินการของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินจะต้องเป็นไปตามกฎหมาย 
โปร่งใสตรวจสอบได ้มีความรับผิดชอบตระหนกัในสิทธิหนา้ท่ีของตนเองและส่วนรวม และด ารง
คุณธรรม 


