
 

 

บทที ่4 

การวเิคราะห์คดว่ีาด้วยการออกและเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่นิ 
ตามหลกันิตธิรรมและธรรมาภบิาล 

 การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เป็นการใช้อ านาจทางปกครองของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดิน
หากพบวา่การไดม้าซ่ึงท่ีดินของผูแ้สดงความเป็นเจา้ของท่ีดินนั้นเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการ
ท่ีราชการก าหนดไวใ้นมาตรา 5 และมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงได้
วางหลกัเกณฑ์ไวว้่า ผูไ้ดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน
ใช้บังคับ หรือผู ้ท่ีครอบครองและท าประโยชน์ ในท่ีดินอยู่โดยชอบด้วยกฎหมายก่อนวนัท่ี
พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 ใช้บงัคบั และผูรั้บโอนท่ีดินดงักล่าว ให้มีสิทธิ
ขอรับโฉนดท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินได้ และมีหลกัเกณฑ์ในการขอออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินตามมาตรา 58 มาตรา 58 ทวิ มาตรา 58 ตรี มาตรา 59 และมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
อนัเป็นหลกัเกณฑ์ในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินหลงัจากประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัแลว้ 
ซ่ึงหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นเอกสารท่ีรัฐออกให้เจา้ของท่ีดินเพื่อรับรองสิทธิการถือครอง
ให้แก่ผูมี้ช่ือในเอกสารนั้นเป็นผูมี้สิทธิดีกว่าบุคคลอ่ืน อนัเป็นไปตามบทบญัญัติมาตรา 37 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ท่ีบญัญติัรับรองสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคล 
ซ่ึงหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีความส าคญัต่อการใชแ้สดงความเป็นเจา้ของท่ีดินทั้งการถือกรรมสิทธ์ิ
ท่ีดินและถือสิทธิครอบครองท่ีดินนั้น และมีความจ าเป็นท่ีรัฐจ าตอ้งออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ให้แก่ผูเ้ป็นเจ้าของท่ีดินเพื่อเป็นหลักฐานท่ีใช้อ้างสิทธิความเป็นเจ้าของในท่ีดินท่ีจะใช้สอย 
จ าหน่ายทรัพยสิ์นของตน ติดตามและเอาคืนทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยึดถือไว ้และ
มีสิทธิขดัขวางมิใหผู้อ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 
 ผลจากการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นการแสดงถึงการรับรองสิทธิในทรัพยสิ์น 
(ท่ีดิน) ของรัฐท าให้เกิดข้อสันนิษฐานว่าผูมี้ช่ือในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นเจา้ของท่ีดิน 
ผูมี้กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดิน อนัท าให้ผูมี้ช่ือในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีสิทธิ
ความเป็นเจา้ของ คือ เจา้ของท่ีดินย่อมใช้สอย จ าหน่ายทรัพยสิ์นของตน ติดตามและเอาคืนทรัพยสิ์น
ของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยึดถือไว ้และมีสิทธิขดัขวางมิให้ผูอ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้น
โดยมิชอบดว้ยกฎหมายได ้รวมทั้งการน าท่ีดินดงักล่าวไปเป็นหลกัประกนัในการท าธุรกิจต่อไป 
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 ภายหลงัจากการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินแลว้ปรากฏวา่มีการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น การออกหนงัสือแสดงสิทธิในเขตป่า หรือ
การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีประชาชนใช้ร่วมกนั หรือการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินโดยน าหลกัฐานที่ดินแปลงอ่ืนมาขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน เป็นตน้ 
จึงเป็นการไดรั้บการรับรองสิทธิในที่ดินจากรัฐโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย รัฐจึงตอ้งมีมาตรการ
ในการเพิกถอนสิทธิท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึง มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินให้อ านาจแก่
อธิบดีกรมท่ีดินในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  อนั เป็นการแกไ้ขความผิดพลาดในการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึง เป็นการสร้างความชอบธรรม
ในการคุม้ครอง รักษาที่ดินของรัฐและที่ดินของเอกชนอ่ืนที่ถูกน าที่ดินมาออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินทั้งท่ีไม่มีสิทธิ 
 เม่ือมีการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินนั้น ส่งผลใหผู้มี้ช่ือในท่ีดินเสียสิทธิในท่ีดิน 
และยงัท าให้บุคคลผูรั้บหลกัประกนัหรือผูมี้ส่วนได้เสียในที่ดินได้รับความเสียหาย แมจ้ะเป็น
ผูซ่ึ้งจดทะเบียนโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนก็ตาม  
 อย่างไรก็ตาม การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินจะมีการโต้แยง้เกิดข้ึนได้และการโต้แยง้นั้ นส่วนใหญ่จะเป็นการโต้แยง้ในข้อเท็จจริง 
ตวัอย่างเช่น เป็นการออกหนงัสือสิทธิในที่ดินทบัที่สาธารณประโยชน์ที่ประชาชนใช้ร่วมกนั 
โดยปรากฏว่าในขณะนั้นท่ีดินดงักล่าวยงัไม่มีการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีดินหลวง (น.ส.ล.) 
แต่ปรากฏการใชป้ระโยชน์ของประชาชนท่ีอยู่ในบริเวณนั้นมาก่อนท่ีเจา้ของท่ีดินจะอา้งว่าตนได้
ครอบครองและท าประโยชน์มา  และบางคร้ังก็เป็นการโตแ้ยง้ขอ้กฎหมาย ตวัอยา่งเช่น การออกหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินในเขตป่า ซ่ึงครอบครองท าประโยชน์มาก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บงัคบั 
แต่เจา้ของท่ีดินกลบัไม่ด าเนินการแจง้เจา้หน้าที่ให้กนัเขตออกจากเขตป่าในระยะเวลาตามท่ี
เจา้หน้าที่ก  าหนด จนเป็นเหตุให้กฎหมายถือว่าเจา้ของท่ีดินสละการครอบครองท่ีดินนั้นแลว้ การ
โตแ้ยง้สิทธิในบางกรณีจะเป็นการโตแ้ยง้ในขั้นตอนการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินอนัคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตวัอย่างเช่น การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน โดยไม่ปรากฏว่า
เจ้าหน้าที่รังวดัของกรมที่ดินได้ด าเนินการออกหนังสือแจ้งเจ้าของที่ดินข้างเคียงให้มาระวงั
ช้ีแนวเขตท่ีดิน อนัไม่เป็นไปตามระเบียบของกรมท่ีดินก าหนด เป็นตน้ 
 ขอ้โตแ้ยง้จากการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เป็นการโตแ้ยง้เก่ียวกบัการเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตวัอยา่งเช่น เดิมการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดก้ าหนดให้
ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจพิจารณาเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได ้ซ่ึงผูว้า่ราชการจงัหวดั
เชียงใหม่ได้พิจารณาเร่ืองราวการออกโฉนดท่ีดินแลว้เห็นว่า หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักล่าว
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ออกโดยชอบด้วยกฎหมาย ไม่มีเหตุให้เพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน แต่ต่อมากฎหมายได้
ก าหนดใหอ้ านาจอธิบดีกรมท่ีดิน หรือรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินซ่ึงไดรั้บมอบหมายจาก
อธิบดีกรมท่ีดินเท่านั้น การท่ีรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายได้พิจารณาแล้วมีค าสั่งให ้
เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน จึงเป็นการด าเนินการพิจารณากรณีเดียวกนัสองคร้ัง จึงเป็นการ
ด าเนินการซ ้ าและเกิดผลร้ายแก่ผูมี้ช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เป็นตน้  
 ในกรณีท่ีมีการโตแ้ยง้สิทธิทั้งในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินนั้นผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองดงักล่าว คือ เจา้ของท่ีดิน
ผูถื้อกรรมสิทธ์ิ (โฉนดที่ดิน) และสิทธิครอบครองในที่ดิน (น.ส. 3 และ น.ส. 3 ก.) คนปัจจุบนั 
ขณะกรมท่ีดินไดมี้ค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดรั้บความเสียหาย ทั้งท่ีตนเป็นผูรั้บ
โอนโดยสุจริต จดทะเบียนโดยสุจริต และเสียค่าตอบแทน ซ่ึงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 1299 วรรคสอง ท่ีคุม้ครองผูไ้ด้สิทธิมาโดยเสียค่าตอบแทนและโดยสุจริต และได้จดทะเบียน
สิทธิโดยสุจริตแลว้ และผูรั้บหลกัประกนัท่ีดิน เพื่อค ้าประกนัเงินกูย้ืม หรือค ้าประกนัในกรณีอ่ืน 
ที ่เม่ือกรมท่ีดินได้มีค  าสั่ งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้รับความเสียหาย จากการ 
ท่ีหลกัประกนัที่ตนยึดถือไวไ้ดถู้กเพิกถอนอนัถือไม่ไดว้่าเป็นที่ดินอนัเป็นหลกัทรัพยที์่คู่สัญญา
ไดจ้ดทะเบียนไวเ้พื่อค ้าประกนั ย่อมมีสิทธิท่ีจะโตแ้ยง้ได้และหากผลของการโตแ้ยง้ไม่เป็นท่ีพึง
พอใจตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดว่า  
“ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
นั้นโดยยื่นต่อเจา้หน้าที่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันับแต่วนัที่ตนได้รับแจง้ค าสั่ง
ดงักล่าว ค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนังสือโดยระบุขอ้โตแ้ยง้และขอ้เท็จจริงหรือข้อกฎหมายท่ีอา้งอิง
ประกอบดว้ย การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งให้
ทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 56 วรรคหน่ึง ซ่ึงการอุทธรณ์ค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ของกรมท่ีดินไม่มีบทบญัญติัเฉพาะจึงตอ้งใช้หลกัการเดียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองใน
กรณีทัว่ไป ซ่ึงในกรณีของการอุทธรณ์ค าสั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินของกรมท่ีดิน  
มีอธิบดีกรมท่ีดิน หรือรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินซ่ึงไดรั้บมอบหมายเป็นผูอ้อกค าสั่ง
ทางปกครอง ผูอุ้ทธรณ์จึงตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินต่อปลดักระทรวง
มหาดไทย ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาในระดบัถดัไป หากผลของขอ้โตแ้ยง้ดงักล่าวไม่เป็นไปตามความ
ประสงคข์องผูอุ้ทธรณ์ ผูอุ้ทธรณ์ยอ่มน าค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปสู่การฟ้องร้อง
ต่อศาลปกครองต่อไปได ้ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
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ปกครอง พ.ศ. 2542 และศาลปกครองจะพิพากษาไดต้ามมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญตัิจดัตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินซ่ึงเป็นการใช้อ านาจและหน้าท่ีในการออกค าสั่งทางปกครองนั้นเม่ือมีการน าไปสู่การ
ฟ้องร้องให้เพิกถอนจึงได้ฟ้องร้องยงัศาลปกครอง ซ่ึงการวิจยัน้ีมีความเห็นว่าหากเจา้หน้าท่ีหรือ 
ผูมี้อ านาจในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดน้ าเอา
หลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลมาใชใ้นการออกค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้ก็น่าจะส่งผลใหก้าร
ใช้อ านาจและหน้าท่ีโดยชอบ ซ่ึงในบทท่ี 3 ไดท้  าการวิเคราะห์ถึงองค์ประกอบของหลกันิติธรรม
และธรรมาภิบาลโดยก าหนดองคป์ระกอบเพื่อน าไปสู่การวิเคราะห์คดีท่ีมีการฟ้องยงัศาลปกครอง
จ านวน 5 คดีเพื่อช้ีให้เห็นถึงการมีและไม่มีหลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลในการใช้อ านาจและ
หนา้ท่ีออกค าสั่งทางปกครองในดา้นการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน 
 การวิเคราะห์คดีปกครอง จ านวน 5 คดีท่ีมีการฟ้องร้องเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ท่ีสะทอ้นถึงการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ชอบจึงส่งผลให้มีการเพิกถอนหนังสือแสดง
สิทธิท่ีไม่ชอบนั้น ซ่ึงการวิเคราะห์คดีนั้นไดน้ าเอาหลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลมาใช้เพื่อแสดง 
ใหเ้ห็นถึงการใชอ้ านาจและหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดิน  
 ส าหรับองคป์ระกอบของหลกันิติธรรมท่ีใชใ้นการวเิคราะห์คดี มี 6 ขอ้ คือ 
  1) กฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีชดัเจน 
  2) กฎหมายตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไปกบับุคคลทัว่ไปโดยเสมอภาคและไม่เลือกปฏิบติั 
  3) กฎหมายตอ้งไม่มีผลบงัคบัใชย้อ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษ หรือมีโทษยอ้นหลงั
หนกักวา่เดิมไม่ได ้ 
  4) กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน  
  5) กฎหมายตอ้งไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะ
เกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้  
  6) กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อความ
เปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
 องคป์ระกอบของหลกัธรรมาภิบาลท่ีใชใ้นการวเิคราะห์คดี มี 6 ขอ้ คือ 
  1) หลกันิติธรรม  
  2) หลกัคุณธรรม  
  3) หลกัความโปร่งใส  
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  4) หลกัการมีส่วนร่วม  
  5) หลกัความรับผดิชอบ  
  6) หลกัความคุม้ค่า  

4.1 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าที่ อ. 669/2553 คดีหมายเลขแดงที่ 
อ. 1654/2559 

 เป็นคดีที่ฟ้องร้องกนัในเร่ืองเจา้หน้าที่ออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 
โดยมีรายละเอียดแห่งคดี ดงัน้ี 
  1) ขอ้เท็จจริง ส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
ในวงราชการ (ส านักงาน ป.ป.ป.) ได้มีหนังสือฉบบัลงวนัท่ี 29 ตุลาคม 2542 ถึงอธิบดีกรมท่ีดินว่า
เจา้หน้าท่ีในสังกดัส านกังานท่ีดินจงัหวดัภูเก็ต มีพฤติการณ์ทุจริตและประพฤติมิชอบเก่ียวกบัการ
ออกโฉนดท่ีดินทบัท่ีเขาและป่าไม ้โดยไม่มีหลกัฐานแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) และมิได้
ครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินตามหลกัเกณฑข์องระเบียบและกฎหมาย มาเพื่อใหอ้ธิบดีกรมท่ีดิน
พิจารณาเพิกถอนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39606 โฉนดท่ีดินเลขท่ี 39607 และโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39608 
ต  าบลรัษฎา อ าเภอเมืองภูเก็ต จงัหวดัภูเก็ต เน่ืองจากที่ดินมีสภาพเป็นท่ีเขา (ท่ีดินท่ีออกโฉนดท่ีดิน
มีความลาดชันเกิน 35 เปอร์เซ็นต์) และอยู่ในเขตป่าไม้ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือว ันท่ี  14 
พฤศจิกายน 2504 (ป่ าควนเขากมลา) แต่อยู่นอกเขตป่าสงวนแห่งชาติ “ป่าควนเขากมลา”  
ซ่ึงส านกังานป่าไมจ้งัหวดัภูเก็ตไดมี้หนงัสือยืนยนั การครอบครองและท าประโยชน์ไม่เป็นไปตาม
หลกัเกณฑ์เง่ือนไขท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย โดยมิไดแ้จง้การครอบครองท่ีดินไวต้าม
กฎหมายและระเบียบ การออกโฉนดท่ีดินดงักล่าวทั้งสามแปลงจึงไม่ชอบดว้ยมาตรา 59 ทวิ แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน และข้อ 8 ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ประกอบขอ้ 5 ขอ้ 6 และขอ้ 7 ของระเบียบ
คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2532)  
  ก่อนด าเนินการเพิกถอน อธิบดีกรมท่ีดินไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความ
ในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เพื่อตรวจสอบพยานหลกัฐานและสภาพท่ีดิน คณะกรรมการฯ 
เห็นวา่ ท่ีดินท่ีออกโฉนดท่ีดินมีความลาดชนัโดยเฉล่ียเกิน 35 เปอร์เซ็นต ์ประกอบกบัอยูใ่นเขตป่า
ไมต้ามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2504 แต่อยูน่อกเขตป่าสงวนแห่งชาติ “ป่าควนเขา
กมลา” ซ่ึงส านักงานป่าไม้จงัหวดัภูเก็ตได้มีหนังสือยืนยนั ประกอบกบัท่ีดินมีความลาดชันเกิน 35 
เปอร์เซ็นต ์และเป็นท่ีเขา จึงตอ้งห้ามมิให้ออกโฉนดท่ีดินตามขอ้ 8 (2) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 
(พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 การออกโฉนด
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ท่ีดินเลขท่ี 39607 อ  าเภอเมืองภูเก็ต จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นเหตุให้โฉนดท่ีดินเลขท่ี 46630 
ต  าบลรัษฎา อ าเภอเมืองภูเก็ต จงัหวดัภูเก็ต ซ่ึงแบ่งแยกมาจากโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39607 อ าเภอเมือง
ภูเก็ต ไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย รองอธิบดีซ่ึงอธิบดีกรมที่ดินมอบหมายไดม้ีค  าสั่งอธิบดีกรมที่ดิน 
ท่ี 3723/2547 ลงวนัท่ี 30 ธนัวาคม 2547 ใหเ้พิกถอนโฉนดท่ีดินทั้งสองแปลง 
  เป็นเหตุให้นาย บ อุทธรณ์ค าสั่งเพิกถอนโฉนดท่ีดินดงักล่าว ซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดินผูอ้อก
ค าสั่งเพิกถอนไดพ้ิจารณาว่าการเพิกถอนโฉนดท่ีดินทั้งสองแปลงดงักล่าวชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 
จึงเสนอให้รองปลดักระทรวงมหาดไทย หัวหน้ากลุ่มภารกิจดา้นกิจการความมัน่คงภายใน ผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 2 ใหย้กอุทธรณ์ นาย บ จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
  ประเด็นพิพาทท่ีน าไปสู่การฟ้องร้อง  ดงัน้ี 
  ประเด็นท่ีหน่ึง นาย บ อา้งว่า ท่ีดินตามโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39606 - 39608 อ าเภอเมือง
ภูเก็ตของตน ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ เน่ืองจากมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2504 เป็น
เพียงการจ าแนกไวเ้ป็นป่าไม้ชั่วคราว ซ่ึงต่อมาได้มีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 8 มกราคม 2512 
เห็นชอบเร่ืองป่าไม้ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2504 โดยระบุว่า “3.3 พื้นท่ี 
ในเขตป่าไมต้ามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวนัที่ 14 พฤศจิกายน 2504 ในเร่ืองการจ าแนกประเภท
ที่ดิน ซ่ึงเป็นป่าเตรียมการสงวน และเจา้หน้าท่ีไดรั้งวดักนัเขตออกแลว้ให้พิจารณาออก น.ส. 3 ได้
ตามระเบียบและกฎหมาย” ประกอบกบักรมพฒันาท่ีดินมีหนังสือถึงผูว้่าราชการจงัหวดัภูเก็ตว่า  
“1. มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2504 ก าหนดวงเขตไวเ้ป็นป่าไม้ ซ่ึงมีท่ีถือครอง
รวมอยู่ในพื้นท่ีป่าไม ้โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อท าการส ารวจหาขอ้มูลเสร็จแลว้พิจารณาคดัพื้นท่ีท่ีมี
สภาพเป็นป่าไมถ้าวรต่อไป ส่วนท่ีถือครองหรือพื้นท่ีพอท่ีจะน าไปจดัสรรไดก้็จะจ าแนกออกเพื่อ
เป็นท่ีจดัสรรเพื่อการเกษตรกรรม หรือเพื่อให้ใช้ประโยชน์อย่างอ่ืน ๆ...” เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏ 
ชดัแจง้วา่ท่ีดินของนาย บ อยูน่อกเขตป่าสงวนแห่งชาติและยงัไม่ไดก้  าหนดเป็นป่าไมถ้าวร ยอ่มขอ
รังวดัออกโฉนดท่ีดินไดต้ามมาตรา 59 ทว ิแห่งประมวลกฎหมายท่ีดินได ้
  ประเด็นท่ีสอง นาย บ อา้งวา่ ท่ีดินดงักล่าวมีสภาพลาดชนัโดยเฉล่ียไม่เกิน 35 เปอร์เซ็นต ์
ฝ่ายรังวดัของส านกังานที่ดินจงัหวดัภูเก็ตไดค้  านวณความลาดชนัจากเส้นชั้นความสูงในแผนท่ี
ภูมิประเทศแล้วน ามาสรุปว่าท่ีดินมีความลาดชันเกิน 35 เปอร์เซ็นต์ โดยไม่มีรายละเอียดและ
หลกัเกณฑ์การค านวณ ไม่ปรากฏวา่ค านวณความลาดชนัโดยเฉล่ียเท่าใด โดยฝ่ายรังวดัอา้งวา่ไม่มี
หนา้ท่ีด าเนินการในเร่ืองดงักล่าว แต่เป็นหนา้ท่ีของกรมพฒันาท่ีดินท่ีจะตอ้งจดัท าแผนท่ีแสดงพื้นท่ี
ท่ีมีความลาดชันเกิน 35 เปอร์เซ็นต์ เม่ือกรณียงัฟังไม่ไดว้่าท่ีดินตามโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39607 และ 
46630 อ  าเภอเมืองภูเก็ต อยู่ในพื้นท่ีท่ีมีความลดชนัโดยเฉล่ียเกิน 35 เปอร์เซ็นต์หรือไม่ จึงไม่อาจ
ถือว่าท่ีดินดังกล่าวเป็นท่ีเขา และการท่ีนาย บ ได้ท าประโยชน์ปลูกยางพาราเต็มแปลง และ
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ผูป้กครองทอ้งที่ได้รับรองว่าที่ดินดงักล่าวไม่เป็นที่สงวนหวงห้ามหรือที่สาธารณประโยชน์ 
โฉนดท่ีดินทั้งสองแปลงจึงออกโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ค าสั่งอธิบดีกรมท่ีดินจึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย 
  2) ศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแล้วเห็นว่า เดิมท่ีดินโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39607 อ าเภอ
เมืองภูเก็ต เดิมมีนาง ป และนาย ด ครอบครองท าประโยชน์มาก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั  
(พ.ศ. 2497) มาจนถึงปี พ.ศ. 2527 แต่ไม่ไดแ้จง้การครอบครอง (ส.ค. 1) และมิไดย้ื่นขอผอ่นผนัและ
ไดรั้บการผ่อนผนัจากผูว้่าราชการจงัหวดัภูเก็ต ท าให้มีผลว่านาง ป และนาย ด มีเจตนาสละสิทธิ
ครอบครองท่ีดิน ตามมาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน  
พ.ศ. 2497 ท  าให้ ท่ีดินดังกล่าวไม่มีผู ้ใดครอบครองมาก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บังคับ  
(พ.ศ. 2497) และเป็นป่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ประเภทท่ีดินรกร้างว่างเปล่าตามมาตรา 4 
แห่งพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พ.ศ. 2481 ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัขณะนั้น และพระราชบญัญติั
ป่าไม ้พ.ศ. 2484 ท่ีดินดงักล่าวจึงไม่อาจโอนให้แก่กนัได้ตามมาตรา 1305 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย ์นาย บ ผูรั้บโอนท่ีดิน จึงไม่มีสิทธิยื่นค าขอออกโฉนดท่ีดินได ้ประกอบกบัท่ีดิน
ตั้งอยู่ในพื้นท่ีป่าไมต้ามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2504 (ป่าควนเขากมลา) แต่อยู่
นอกเขตป่าสงวนแห่งชาติ “ป่าเทือกเขากมลา” ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 401 (พ.ศ. 2512) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 สภาพพื้นท่ีมีความลาดชันโดยเฉล่ียเกิน  
35 เปอร์เซ็นต์ ซ่ึงถือเป็นพื้นท่ีป่าไม้ตามข้อ 17 ของนโยบายป่าไม้แห่งชาติ และเป็นท่ีเขาตาม
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง ก าหนดบริเวณท่ีหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน ลงวนัท่ี 21 พฤษภาคม 2523 จึงไม่อยูใ่นหลกัเกณฑ์ท่ีจะออกโฉนดท่ีดินไดต้ามมาตรา 59 ทว ิ
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และขอ้ 8 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 การออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39607 อ าเภอ
เมืองภูเก็ต จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นผลให้โฉนดท่ีดินเลขท่ี 46630 อ  าเภอเมืองภูเก็ต ซ่ึงแบ่งแยก
มาจากโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39607 อ  าเภอเมืองภูเก็ต ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย การด าเนินการ 
เพิกถอนโฉนดท่ีดินทั้ งสองแปลงได้ด าเนินการไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดไวใ้น
กฎกระทรวงวา่ดว้ยการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน การแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียให้มีโอกาสคดัคา้น
การเพิกถอนโฉนดท่ีดินดงักล่าว การวินิจฉัยอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีโดยให้ยกอุทธรณ์ จึงเป็นค าสั่ง 
ท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษายกฟ้อง 
  นาย บ ได้อุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองชั้ นต้น โดยอ้างเหตุผลเก่ียวกับท่ีดินว่า
สามารถท่ีจะออกโฉนดท่ีดินได ้โดยอา้งถึงสภาพท่ีดิน การครอบครอง การท าประโยชน์ ซ่ึงศาล
ปกครองสูงสุดไดพ้ิเคราะห์จากพยานหลกัฐานตามท่ีนาย บ อา้ง ตลอดจนพิเคราะห์จากขอ้กฎหมาย
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ท่ีเก่ียวข้องกับการออกโฉนดท่ีดินดังกล่าว และเห็นว่าการออกโฉนดท่ีดินดังกล่าวไม่ชอบด้วย
กฎหมายเช่นเดียวกนักบัศาลปกครองชั้นตน้ ส าหรับประเด็นท่ีวา่ค าสั่งอธิบดีกรมท่ีดินท่ีใหเ้พิกถอน
โฉนดท่ีดินเลขท่ี 46630 อ  าเภอเมืองภูเก็ต ซ่ึงแบ่งแยกมาจากโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39607 อ าเภอเมือง
ภูเก็ต เห็นว่าอธิบดีกรมท่ีดินได้ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบกบักฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการตั้งคณะกรรมการ
สอบสวน การสอบสวน การแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเพื่อให้โอกาสคดัคา้น และการพิจารณาเพิกถอนหรือ
แกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เก่ียวกับอสังหาริมทรัพย์ หรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์ โดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พ.ศ. 2544 แลว้ ดงันั้น ค าสั่งอธิบดีกรมท่ีดิน ท่ี 3723/2547 
ลงวนัท่ี 30 ธนัวาคม 2547 เร่ือง การเพิกถอนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 46630 อ  าเภอเมืองภูเก็ต จึงชอบดว้ย
กฎหมาย ค าอุทธรณ์ของนาย บ ฟังไม่ข้ึนพิพากษายกฟ้องตามศาลปกครองชั้นตน้ 
  3) การวิเคราะห์ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าท่ี อ. 669/2553  
คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 1654/2559 เม่ือพิจารณาตามหลกันิติธรรมจากการด าเนินการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน   
   (1) การวเิคราะห์ตามหลกันิติธรรม 
   หลักนิติธรรมข้อ 1  กฎหมายต้องก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจหน้าท่ีของ 
ฝ่ายปกครองท่ีชดัเจน 
   การใช้อ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีท่ีดินในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  
ซ่ึงกฎหมายก าหนดตามอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ก าหนดไวคื้อ  
ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือเจา้พนกังานท่ีดินซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมาย (ผู ้อ  านวยการศูนย์อ านวยการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน) เป็นผู ้ลายมือช่ือและ
ประทบัตราประจ าต าแหน่งของเจา้พนักงานท่ีดินเป็นส าคญั ซ่ึงจากขอ้เท็จจริงแห่งคดีเจา้หน้าท่ี 
กรมท่ีดินไดอ้อกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตาม ขอบเขตแห่งอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา 59 ทว ิ
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีก าหนดวา่ ผูซ่ึ้งครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวล
กฎหมายน้ีใชบ้งัคบัโดยไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และมิไดแ้จง้การครอบครองตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 แต่ไม่รวมถึงผูซ่ึ้งมิไดป้ฏิบติัตาม
มาตรา 27 ตรี ถา้มีความจ าเป็นจะขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์เป็นการ
เฉพาะราย เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีพิจารณาเห็นสมควรให้ด าเนินการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง
การท าประโยชน์ แลว้แต่กรณี ไดต้ามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีประมวลกฎหมายน้ีก าหนด แต่ตอ้งไม่เกิน 
ห้าสิบไร่ ถา้เกินห้าสิบไร่จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้า่ราชการจงัหวดั ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการ
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ก าหนด และในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ที่ก  าหนดว่า ในกรณีความปรากฏวา่ไดอ้อกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้แก่ผูใ้ดโดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือ
ผูต้รวจราชการกรมท่ีดินมีอ านาจสั่งเพิกถอนได ้และในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุด
ให้เพิกถอนให้เจา้พนกังานท่ีดินด าเนินการเพิกถอนให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนด
ในกฎกระทรวง จึงกล่าวไดว้า่กฎหมายมีการก าหนดขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีให้กบัเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดิน
และเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินก็ไดใ้ช้อ  านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จึงเป็นไปตามหลกันิติธรรม
ขอ้ 1 จึงส่งผลใหก้ารใชอ้  านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินชอบดว้ยกฎหมาย 
   หลกันิติธรรมขอ้ 2 กฎหมายตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไปกบับุคคลทัว่ไปโดยเสมอภาค
และไม่เลือกปฏิบติั 
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไวโ้ดยไม่มีขอ้เท็จจริงท่ีแสดงให้เห็นถึงการเลือกใช้เฉพาะผูร้้อง จึงเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีตาม
กฎหมายเป็นการทัว่ไปตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 3 กฎหมายตอ้งไม่มีผลบงัคบัใช้ยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษ 
หรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมไม่ได ้ 
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
ซ่ึงการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นการแกไ้ขความผิดพลาดคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เป็นบทบญัญติัท่ีใช้บงัคบัมาตั้งแต่พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
และประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 อนัไม่เขา้ลกัษณะท่ีเป็น
กฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิม จึงเป็นการ
ใชอ้  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่ไดมี้ผลยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลงัหนกั
กวา่เดิมตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 4 กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความ
ไดส้ัดส่วน 
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด 
เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติแห่งมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบข้อ 8 ของ
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีมีจุดมุ่งหมายในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นการรับรอง
สิทธิในท่ีดินให้เจา้ของท่ีดิน จึงเป็นการก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกวา่ท่ีจะก่อให้เกิดความ
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เสียหายแก่เอกชนและในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน อนัเป็นการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน แต่เม่ือเทียบกบั
ประโยชน์ท่ีส่วนรวมพึงได้รับแล้ว ถือว่าเป็นการใช้กฎหมายท่ีได้สัดส่วน จึงเป็นการใช้อ านาจ
หนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ี
ก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 5 กฎหมายตอ้งไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคล
หรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้ 
   บทบญัญติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง หรือระเบียบต่าง ๆ ของกรมท่ีดิน 
หรือคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาตินั้น ไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติัยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท า
ของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหน้า การปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี 
กรมท่ีดินจึงเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคล
หรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้ ตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลักนิติธรรมข้อ 6 กฎหมายต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขได้ เพื่อให้ทันสมัย และ
สามารถรองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้
ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม  
   บทบญัญติัตามประมวลกฎหมายท่ีดินมีการปรับปรุงแกไ้ขล่าสุดเก่ียวกบัการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามพระราชบญัญติัแกไ้ข
เพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ซ่ึงเป็นการแกม้าตรา 56 และบญัญติัมาตรา 56/1 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน วางหลกัเกณฑ์ในเร่ืองการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท า
ประโยชน์ ถา้เป็นท่ีดินท่ีมีอาณาเขตติดต่อคาบเก่ียวหรืออยู่ในเขตท่ีดินของรัฐท่ีมีระวางแผนท่ีรูป
ถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศ พนกังานเจา้หน้าท่ีจะออกให้ไดต่้อเม่ือตรวจสอบกบั
ระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศฉบบัท่ีท าข้ึนก่อนสุดเท่าท่ีทางราชการ 
มีอยู่แล้วว่าเป็นท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ได้ หรือ
ตรวจสอบด้วยวิธีอ่ืน ทั้ งน้ีตามระเบียบท่ีอธิบดีก าหนด” และการแก้มาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ซ่ึงปรากฏบทบัญญัติท่ีใช้บังคับในปัจจุบัน และได้แก้ไขกฎกระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการสอบสวนและการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการ
จดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พ.ศ. 2553 ซ่ึงเป็นการแกไ้ขเพื่อใหส้อดคลอ้ง
กบัการแกไ้ขมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ตามพระราชบญัญตัิแกไ้ขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายที่ดิน (ฉบบัที่ 11) พ.ศ. 2551 เป็นตน้ โดยจากคดีปกครองน้ีเจา้หน้าที่กรมที่ดินไดใ้ช้
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อ านาจและหน้าที่ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุด 
ไม่สะท้อนว่าบทบญัญติัดงักล่าวท่ีเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินน ามาปฏิบติัหน้าท่ีราชการแสดงถึงความ 
ไม่ทนัสมยั แต่อยา่งไรก็ดีบทบญัญติัท่ีดียอ่มตอ้งเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการตรา 
แกไ้ข ปรับปรุงให้รองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม เม่ือ
พิจารณาแล้วทั้ งประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง ระเบียบของกรมท่ีดินไม่ปรากฏว่า 
มีบทบญัญติัใดท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการตรา แกไ้ข ปรับปรุงบทบญัญติัตามท่ี
หลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้จึงตอ้งถือวา่กฎหมายดงักล่าวไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรมขอ้น้ี 
   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้ เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกันิติธรรม ในขอ้6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อ
ความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
  2) การวเิคราะห์ตามหลกัธรรมาภิบาล  
  หลกัธรรมาภิบาล ขอ้ 1 หลกันิติธรรม  
  จากคดีปกครองน้ีเจ้าหน้าท่ีได้ใช้อ  านาจและหน้าท่ีตามท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน
ก าหนดหลกัเกณฑ์การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
และก าหนดหลักเกณฑ์การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไวต้ามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน โดยเป็นการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ย่างเคร่งครัด การปฏิบติั
หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินจึงเป็นการใชอ้  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายก าหนด ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาล
ขอ้น้ีก าหนดไว ้
  หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 2 หลกัคุณธรรม  
  จากคดีปกครองน้ีส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบใน
วงราชการ (ส านกังาน ป.ป.ป.) ไดพ้ิจารณาและมีหนงัสือแจง้อธิบดีกรมท่ีดินให้ด าเนินการทางวินยั
แก่เจา้หน้าท่ีส านกังานท่ีดินจงัหวดัภูเก็ต มีพฤติการณ์ทุจริตและประพฤติมิชอบเก่ียวกบัการออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินทบัท่ีเขาและป่าไม้ แสดงให้เห็นว่าเจา้หน้าท่ีผูด้  าเนินการท าการออก
โฉนดท่ีดินเลขท่ี 39606 โฉนดท่ีดินเลขท่ี 39607 และโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39608 ต าบลรัษฎา อ าเภอ
เมืองภูเก็ต จงัหวดัภูเก็ต จนเป็นเหตุให้การออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 46630 ต าบลรัษฎา อ าเภอเมือง
ภูเก็ต จงัหวดัภูเก็ต ซ่ึงแบ่งแยกมาจากโฉนดท่ีดินเลขท่ี 39607 ต  าบลรัษฎา อ าเภอเมืองภูเก็ต จงัหวดั
ภูเก็ต โดยเฉพาะอยา่งยิ่งเจา้หน้าท่ีรังวดัท่ีเป็นผูล้งพื้นท่ีจริงเพื่อท าการรังวดัออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย 
ยอ่มเห็นสภาพพื้นท่ีท่ีมีความลาดชนัและสภาพการท าประโยชน์ในท่ีดิน เม่ือขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้า่
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ท่ีดงักล่าวตั้งอยูใ่นพื้นท่ีป่าไมต้ามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2504 (ป่าควนเขากมลา) 
แต่อยูน่อกเขตป่าสงวนแห่งชาติ “ป่าเทือกเขากมลา” ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 401 (พ.ศ. 2512) ออก
ตามความในพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 สภาพพื้นท่ีมีความลาดชนัโดยเฉล่ียเกิน 
35 เปอร์เซ็นต์ ซ่ึงถือเป็นพื้นท่ีป่าไม้ตามข้อ 17 ของนโยบายป่าไม้แห่งชาติ และเป็นท่ีเขาตาม
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง ก าหนดบริเวณท่ีหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน ลงวนัท่ี 21 พฤษภาคม 2523 จึงไม่อยู่ในหลกัเกณฑ์ท่ีจะออกโฉนดท่ีดินไดต้ามมาตรา 59 ทว ิ
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และข้อ 8 ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ส่วนการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินเป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีโดยเป็นไปตามบทบญัญัติของกฎหมายและเป็นไปตาม
หลกัคุณธรรมแลว้ การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินจึงขาดคุณธรรม 
ไม่เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
  หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 3 หลกัความโปร่งใส  
  จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่าการด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ดงักล่าวกฎหมายเปิดโอกาสให้ประชาชนขอตรวจสอบไดใ้นขณะท าการรังวดัออกหนงัสือแสดง
สิทธิในที่ดิน รวมทั้งในกระบวนการเพิกถอนการออกโฉนดท่ีดิน ที่ตอ้งแจง้ให้ผูม้ีส่วนได้เสีย
ในท่ีดินทราบถึงการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดินและเปิดโอกาสใหต้รวจสอบคดัคา้นโตแ้ยง้การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การปฏิบติั
หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
เปิดโอกาสใหเ้จา้ของท่ีดินตรวจสอบการปฏิบติัราชการได ้ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
  หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม  
  หลักการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ผู ้มี ส่วนได้เสียมีส่วนร่วมใน
กระบวนการแสดงทศันะ และเขา้ร่วมในกิจกรรมต่างๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบาย และการตดัสินใจ
ของรัฐ จากคดีปกครองน้ีไม่สะทอ้นให้เห็นวา่การด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและ
การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าวมีบทบัญญัติทั้ งในประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กฎกระทรวง ระเบียบของทางราชการใดท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนทั้งเจา้ของท่ีดิน และผูมี้ส่วนได้เสีย 
มีส่วนร่วมในกระบวนการแสดงความเห็นและเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวติความเป็นอยู่
ของตน อนัน าไปสู่การตราหรือแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมาย กฎ ระเบียบ จึงตอ้งถือวา่การปฏิบติั
หนา้ท่ีราชการดงักล่าวไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
  หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 5 หลกัความรับผดิชอบ  
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  จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นถึงหลกัการรับผิดชอบของเจา้หน้าท่ีส านักงานท่ีดิน
จงัหวดัภูเก็ตในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีตระหนกัถึงสิทธิหน้าท่ี ความส านึกในความ
รับผิดชอบต่อสังคม โดยต้องพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายให้รอบคอบเสียก่อน จึงจะ
ด าเนินการแจกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยย่อมตอ้งรับผิดชอบในผลดีผลเสียจากการปฏิบติั
ราชการของตน ส่วนการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินแสดงให้เห็นวา่กรมท่ีดินเม่ือทราบถึง
ความไม่ถูกตอ้งในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดมี้ความกระตือรือร้นในการแกไ้ขปัญหา 
โดยหากการสอบสวนไดค้วามวา่ความผิดพลาดดงักล่าวเป็นของเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัภูเก็ตใน
ขณะนั้น เจา้พนักงานที่ดินจงัหวดัภูเก็ตย่อมตอ้งรับผิดชอบการปฏิบตัิหน้าที่ราชการของตน
ทั้งในทางแพ่ง ทางอาญา และทางวินยั การปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดแ้สดงถึงความรับผิดชอบ ตามท่ี
หลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
  หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 6 หลกัความคุม้ค่า  
  จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่าการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าว 
เจา้หน้าท่ีรังวดักรมท่ีดินผูท้  าการรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีไดล้งพื้นท่ีจริงย่อมเห็นถึง
สภาพท่ีดินก็ยอ่มทราบถึงความลาดชนั การท าประโยชน์ สภาพแวดลอ้มในบริเวณแปลงท่ีดิน หาก
กระท าการโดยสุจริตและตระหนกัถึงการบริหารจดัการและใชท้รัพยากรท่ีมีอยู่อยา่งจ ากดั ทั้งเวลา 
แรงงาน และอุปกรณ์ เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่เจา้ของท่ีดินและทางราชการ แต่การท่ีกรมท่ีดิน
ตอ้งด าเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินยอ่มสะทอ้นให้เห็นวา่เจา้หน้าท่ีส านกังานท่ีดิน
จงัหวดัภูเก็ตท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ไดต้ระหนกัถึงความคุม้ค่า จึงกล่าวไดว้า่
ความไม่คุม้ค่าดงักล่าวเกิดจากการปฏิบติัหน้าที่ของเจา้หน้าที่กรมที่ดินในการออกโฉนดที่ดิน 
จึงไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
  จึงสรุปไดว้า่ตามค าพิพากษาศาลปกครองขา้งตน้ แสดงให้เห็นวา่กรมท่ีดินด าเนินการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล 
ในขอ้ 2 หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า 
  จึงสรุปไดว้า่ตามค าพิพากษาศาลปกครองขา้งตน้ แสดงให้เห็นวา่กรมท่ีดินด าเนินการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกันิติธรรม ขอ้ 6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แก้ไขได้ เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับ
ต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
และไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ในขอ้ 2 หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม และขอ้ 6 
หลกัคุม้ค่า 
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4.2 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าที่ อ. 1080/2554 คดีหมายเลขแดง
ที่ อ. 1561/2559 

 เป็นคดีที่ฟ้องร้องกนัในเร่ืองเจา้หน้าที่ออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 
โดยมีรายละเอียดแห่งคดี ดงัน้ี  
  1) ขอ้เท็จจริง นาง อ ผูฟ้้อง เป็นผูจ้ดัการมรดกของนาย ห ผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดิน
ตามหลกัฐานหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขท่ี 985 (1185) ต าบลพรุใน (เกาะยาวใหญ่) 
อ าเภอเกาะยาว จงัหวดัพงังา ต่อมารองอธิบดีกรมท่ีดินซ่ึงได้รับมอบหมายจากอธิบดีกรมท่ีดิน 
ผูถู้กฟ้อง ไดมี้ค าสั่งอธิบดีกรมท่ีดิน ท่ี 248/2551 ลงวนัท่ี 30 มกราคม 2551 ให้เพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 
985 (1185) ต าบลพรุใน (เกาะยาวใหญ่) อ าเภอเกาะยาว ตลอดจนหลักฐานท่ีเก่ียวข้องทั้ งหมด  
โดยให้เหตุผลว่าเป็น น.ส. 3 ก. ที่ออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามขอ้ 3 ของกฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และ
ขอ้ 8 (2) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น เน่ืองจาก น.ส. 3 ก. ดังกล่าว ได้ออกตาม
โครงการเดินส ารวจออก น.ส. 3 ก. โดยไม่มีหลกัฐานส าหรับท่ีดิน ในท่ีดินท่ีมีประกาศก าหนดให้
เป็นป่าสงวนแห่งชาติป่าเกาะยาวใหญ่ แปลงท่ี 2 ตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 718 (พ.ศ. 2517)  
ออกตามความในพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ซ่ึงเป็นการออก น.ส. 3 ก. ภายหลงั
จากเป็นท่ีดินสงวนหวงหา้มแลว้  
  เป็นเหตุให้นาง อ อุทธรณ์ค าสั่งเพิกถอน น.ส. 3 ก. ดังกล่าว ซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดิน 
ยกอุทธรณ์ นาง อ จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
  ประเด็นพิพาทท่ีน าไปสู่การฟ้องร้อง  ดงัน้ี 
  ประเด็นท่ีหน่ึง ท่ีดินพิพาทเป็นท่ีดินท่ีบรรพบุรุษของเจา้ของท่ีดินเดิมได้เขา้จบัจอง
และท าประโยชน์ ท าสวนมะพร้าวและมะม่วงหิมพานต ์ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2486 ส่วนสาเหตุท่ีไม่มีหลกัฐาน
การครอบครองท่ีดิน เน่ืองจากทางราชการไม่เคยประกาศให้ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ยื่นขอ
หลักฐานเก่ียวกับท่ีดิน หรือมีการประกาศให้ไปแจ้งการครอบครองแต่เจ้าของท่ีดินไม่ทราบ 
เน่ืองจากเกาะยาวใหญ่อยูไ่กล การส่ือสารและคมนาคมไม่สะดวก และเม่ือปี พ.ศ. 2549 และปี พ.ศ. 2550 
ผูว้่าราชการจงัหวดัพงังาไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการและคณะท างานท าการตรวจสอบและปรับปรุง
แก้ไขแนวเขตพื้นท่ีป่าไมใ้ห้สอดคล้องกบัขอ้เท็จจริงในพื้นท่ี คณะท างานเพื่อปรับปรุงเขตพื้นท่ี 
ป่าไม้ระดับอ าเภอและระดับจังหวดัได้กันท่ีดินตาม น.ส. 3 ก. เลขท่ี 985 (1185) ต าบลพรุใน  
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(เกาะยาวใหญ่) อ าเภอเกาะยาว และท่ีดินแปลงอ่ืนในบริเวณเดียวกนัรวมยี่สิบเอ็ดแปลงออกจาก 
ป่าสงวนแห่งชาติเกาะยาวใหญ่ แปลงท่ี 2 แลว้ 
  ประเด็นท่ีสอง การด าเนินการจดัท าแผนท่ีทา้ยกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 718 (พ.ศ. 2517) 
ออกตามความในพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ก าหนดให้ป่าเกาะยาวใหญ่ แปลงท่ีสอง 
เป็นป่าสงวนแห่งชาติเป็นการด าเนินการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และไม่สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริง 
และจงัหวดัพงังาไดมี้หนงัสือ ท่ี พง 0019.5/6400 ลงวนัท่ี 6 กรกฎาคม 2549 แจง้กรมท่ีดินวา่ พื้นท่ีดงักล่าว
ไม่อยู่ในเขตป่าไม้ถาวร ท่ีดินพิพาทจึงไม่ได้อยู่ในแนวเขตป่าสงวนแห่งชาติป่าเกาะยาวใหญ่ 
แปลงท่ีสอง ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 718 (พ.ศ. 2517) ออกตามความในพระราชบญัญติัป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ. 2507 จึงไม่ตอ้งหา้มให้มีการออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ตามมาตรา 58 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดินแต่อยา่งใด 
  ประเด็นท่ีสาม ขั้นตอนการเพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 985 (1185) ต าบลพรุใน (เกาะ
ยาวใหญ่) อ าเภอเกาะยาว ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากราษฎรเขา้ครอบครองและท าประโยชน์ใน
ท่ีดินมาก่อนปี พ.ศ. 2517 และก่อนมีการประกาศใชบ้งัคบักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออก
ตามความในพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 จึงตอ้งปฏิบติัตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 โดยการเสนอให้
คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) จงัหวดั พิสูจน์หาร่องรอยการท าประโยชน์
โดยใชภ้าพถ่ายทางอากาศ แต่อธิบดีกรมท่ีดินไม่ด าเนินการ โดยอา้งวา่ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี
ดงักล่าวใช้ในกรณีท่ีมีการขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินของรัฐเท่านั้น และมีค าสั่งเพิกถอน 
น.ส. 3 ก. ของนาง อ เม่ือวนัท่ี 30 มกราคม 2551 การเพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 985 (1185) ต าบลพรุใน 
(เกาะยาวใหญ่) อ าเภอเกาะยาว ของอธิบดีกรมท่ีดิน จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  2) ศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาจากพยานหลกัฐานทั้งสองฝ่ายแลว้เห็นวา่ บริเวณท่ีดิน
ท่ีออก น.ส. 3 ก. เลขท่ี 985 (1185) ต าบลพรุใน (เกาะยาวใหญ่) อ าเภอเกาะยาว เป็นท่ีดินท่ีไดมี้การ
ประกาศเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติป่าเกาะยาวใหญ่ แปลงท่ี 2 ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2517 ตามกฎกระทรวง 
ฉบับท่ี 718 (พ.ศ. 2517) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ท่ีดิน
ดงักล่าวจึงเป็นท่ีดินสงวนหวงห้ามไดเ้พื่อทรัพยากรธรรมชาติ และห้ามมิใหอ้อกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินตามขอ้ 3 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ประกอบข้อ 8 (2) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2497)  
ออกตามความในพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ดงันั้น การเดินส ารวจออก 
น.ส. 3 ก. เลขท่ี 985 (1185) ต าบลพรุใน (เกาะยาวใหญ่) อ าเภอเกาะยาว ในปี พ.ศ. 2520 และท่ีดิน
ไม่มีหลักฐานแสดงสิทธิในท่ีดินตามกฎหมายมาก่อน จึงเป็นการออก น.ส. 3 ก. ท่ีไม่ชอบด้วย
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กฎหมาย จึงเป็นอ านาจหน้าท่ีของอธิบดีกรมท่ีดินท่ีจะตอ้งด าเนินการเพิกถอนตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยกรณีท่ีนาง อ อา้งวา่ ท่ีพิพาทบรรพบุรุษไดค้รอบครองมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2486 
โดยไม่มีหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดินนั้น ขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ พนักงานป่าไมไ้ดท้  าการ
ส ารวจและท าแผนท่ีแล้วตั้งแต่วนัท่ี 17 ธันวาคม 2514 ถึงวนัท่ี 20 มกราคม 2515 พร้อมทั้งได้ฝัง
หลกัเขตติดป้าย และท าเคร่ืองหมายตราครุฑ แสดงแนวเขตป่าสงวนแห่งชาติไวต้ามสมควรเพื่อให้
ประชาชนทราบถึงแนวเขตป่าสงวนแห่งชาติตามมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2507 และหลงัจากท่ีได้ประกาศใช้กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 718 (พ.ศ. 2517) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ในราชกิจจานุเบกษาแล้ว กรมป่าไม้ได้ส าเนา
กฎกระทรวงฉบบัดังกล่าวและแผนท่ีท้ายกฎกระทรวงไปปิดประกาศตามสถานท่ีต่าง ๆ ตามท่ี
กฎกระทรวงก าหนด เพื่อให้ประชาชนทราบและคดัคา้นการมีสิทธิในท่ีดินมาก่อน แต่ก็ไม่ปรากฏ
ว่านาย ห ไดย้ื่นค าร้องต่อนายอ าเภอเมืองพงังาหรือปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจ าก่ิงอ าเภอเกาะ
ยาว ว่าตนมีสิทธิหรือได้ท าประโยชน์ในท่ีดินพิพาทมาก่อนวนัท่ีกฎกระทรวงก าหนดป่าสงวน
แห่งชาติใช้บงัคบัแต่อยา่งใด กรณีจึงถือไดว้่านาย ห ผูค้รอบครองท่ีดินในขณะนั้นไดส้ละสิทธิหรือ
ประโยชน์ในท่ีดินตามมาตรา 12 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 นาย ห 
จึงไม่มีสิทธิน าท าการพิสูจน์สอบสวนสิทธิการท าประโยชน์เพื่อออก น.ส. 3 ก. และแมก้ระบวนการ
พิจารณาเพิกถอน น.ส. 3 ก. ไม่แลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไวต้ามท่ีฟ้องกล่าวอา้ง ก็ไม่เป็น
ผลท าให้ค  าสั่งเพิกถอนดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะระยะเวลาท่ีฟ้องกล่าวอา้งนั้นเป็นเพียง
ระยะเวลาเร่งรัดให้เจา้หน้าท่ีปฏิบติัหน้าท่ี ฉะนั้น ค าสั่งอธิบดีกรมท่ีดิน ท่ี 248/2551 ลงวนัท่ี 30 
มกราคม 2551 เร่ือง การเพิกถอนหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขท่ี 985 (1185) ต าบล
พรุใน (เกาะยาวใหญ่) อ าเภอเกาะยาว จึงเป็นค าสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษา
ยกฟ้อง 
  นาง อ ไดอุ้ทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ต่อศาลปกครองสูงสุด โดยอา้ง
วา่ค าสั่งเพิกถอน น.ส. 3 ก. ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอให้ศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนค าสั่ง 
เพิกถอนดงักล่าว 
  ศาลปกครองสูงสุดไดใ้ห้นาง อ และอธิบดีกรมท่ีดินช้ีแจงเหตุผลและขอ้เทจ็จริงต่าง ๆ 
เพื่อสนบัสนุนเหตุผลของแต่ละฝ่ายแลว้มีประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉยัวา่ ค  าสั่งเพิกถอน น.ส. 3 ก. ของ
นาย ห เป็นค าสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  
  ขอ้เท็จจริงรับฟังไดจ้ากศาลปกครองชั้นตน้ว่า ท่ีดินแปลงน้ีไม่ไดแ้จง้การครอบครอง
ไวต้ามประมวลกฎหมายที่ดิน และเมื่อทราบแนวเขตป่าสงวนก็ไม่ไดค้ดัคา้นแสดงสิทธิในที่ดิน
แต่อยา่งใด ประกอบท่ีแผนท่ีตามท่ีกรมป่าไมก้ าหนดแนวเขตป่าไมไ้วว้า่ ทางดา้นทิศตะวนัออกจดทะเล 
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ซ่ึงตรงกบัท่ีดินของนาย ห ซ่ึงไดอ้อก น.ส. 3 ก. ก็ปรากฏวา่ดา้นทิศตะวนัออกจดทะเลเช่นเดียวกนั 
ขอ้เท็จจริงจึงรับฟังว่าท่ีดินดังกล่าวเป็นบริเวณเดียวกนั ดังนั้น เม่ือท่ีดินดงักล่าวเป็นท่ีดินท่ีไม่มี
หลกัฐานส าหรับท่ีดินอยูเ่ดิม และออกภายหลงัจากการประกาศก าหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาติแลว้ 
จึงเป็นการออก น.ส. 3 ก. ท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การท่ีรองอธิบดีซ่ึงไดรั้บมอบหมาย
จากอธิบดีกรมท่ีดินไดมี้ค าสั่งอธิบดีกรมท่ีดิน ท่ี 248/2551 ลงวนัท่ี 30 มกราคม 2551 เร่ือง เพิกถอน
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขท่ี 985 (1185) ต าบลพรุใน (เกาะยาวใหญ่) อ าเภอ
เกาะยาว จังหวดัพงังา จึงชอบด้วยกฎหมาย ค าอุทธรณ์ของนาง อ ฟังไม่ข้ึน และเม่ือได้วินิจฉัย
ประเด็นดงักล่าวแล้ว กรณีจึงไม่ตอ้งวินิจฉัยขอ้อา้งอ่ืน ๆ ในค าอุทธรณ์ เพราะไม่ท าให้ผลของคดี
เปล่ียนแปลงไป การท่ีศาลปกครองชั้ นต้นพิพากษายกฟ้องนั้ น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย 
พิพากษายนื 
  3) การวิเคราะห์ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าท่ี อ. 1080/2554  
คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 1561/2559เม่ือพิจารณาตามหลักนิติธรรมจากการด าเนินการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน   
   (1) การวเิคราะห์ตามหลกันิติธรรม 
   หลกันิติธรรมขอ้ 1 กฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง
ท่ีชดัเจน 
   การใชอ้ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  
ซ่ึงกฎหมายก าหนดตามอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ก าหนดไวคื้อ 
ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือเจา้พนกังานท่ีดินซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมาย (ผูอ้  านวยการศูนยอ์ านวยการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน) เป็นผูล้ายมือช่ือและประทบัตรา
ประจ าต าแหน่งของเจา้พนกังานท่ีดินเป็นส าคญั ซ่ึงจากขอ้เท็จจริงแห่งคดีเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินไดอ้อก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามขอบเขตแห่งอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา 58 ทวิ แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ท่ีก าหนดว่า เม่ือไดส้ ารวจรังวดัท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ในท่ีดิน
ตามมาตรา 58 แล้ว ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
แลว้แต่กรณี ให้แก่บุคคลตามท่ีระบุไวใ้นวรรคสอง เม่ือปรากฏวา่ท่ีดินท่ีบุคคลนั้นครอบครองเป็น
ท่ีดินท่ีอาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ไดต้ามประมวลกฎหมายน้ี โดยเป็น
กรณีตามมาตรา 27 ตรี ท่ีก าหนดวา่ เม่ือผูว้า่ราชการจงัหวดัไดป้ระกาศก าหนดทอ้งท่ีและวนัเร่ิมตน้
ของการส ารวจตามมาตรา 58 วรรคสอง ผู ้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนวนัท่ี
ประมวลกฎหมายน้ีใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และมิได้แจ้งการ
ครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และในการ
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เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีก าหนดวา่ ในกรณี
ความปรากฏว่าได้ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้แก่ผูใ้ดโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดิน 
มีอ านาจสั่งเพิกถอนได ้และในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดใหเ้พิกถอนให้เจา้พนกังาน
ท่ีดินด าเนินการเพิกถอนให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง จึงกล่าวได้
วา่กฎหมายมีการก าหนดขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีใหก้บัเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินและเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินก็ได้
ใช้อ  านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จึงเป็นไปตามหลักนิติธรรมข้อ 1 จึงส่งผลให้การใช้
อ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินชอบดว้ยกฎหมาย 
   หลกันิติธรรมขอ้ 2 กฎหมายตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไปกบับุคคลทัว่ไปโดยเสมอภาค
และไม่เลือกปฏิบติั  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้
โดยไม่มีขอ้เท็จจริงท่ีแสดงให้เห็นถึงการเลือกใชเ้ฉพาะผูร้้อง จึงเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย
เป็นการทัว่ไปตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 3 กฎหมายตอ้งไม่มีผลบงัคบัใช้ยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษ 
หรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมไม่ได ้ 
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
ซ่ึงการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นการแกไ้ขความผิดพลาดคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เป็นบทบญัญติัท่ีใช้บงัคบัมาตั้งแต่พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
และประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 อนัไม่เขา้ลกัษณะท่ีเป็น
กฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิม จึงเป็นการ
ใชอ้  านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่ไม่ได้มีผลยอ้นหลงัในลกัษณะที่เป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลงั
หนักกวา่เดิมตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 4 กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความ
ไดส้ัดส่วน  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด 
เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติแห่งมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบข้อ 3 ของ
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 และขอ้ 8 (2) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนั้น ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีมีจุดมุ่งหมายในการ
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ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นการรับรองสิทธิในท่ีดินให้เจา้ของท่ีดิน จึงเป็นการก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าท่ีจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน และในการเพิกถอนหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน อนัเป็นการบังคับใช้กฎหมายท่ี
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน แต่เม่ือเทียบกบัประโยชน์ท่ีส่วนรวมพึงไดรั้บแลว้ ถือวา่เป็นการ
ใช้กฎหมายท่ีไดส้ัดส่วน จึงเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อ
หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 5 กฎหมายตอ้งไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคล
หรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้  
   บทบญัญติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง หรือระเบียบต่าง ๆ ของกรมท่ีดิน 
หรือคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาตินั้น ไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติัยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท า
ของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหน้า การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรม
ท่ีดินจึงเป็นการใชอ้  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคลหรือ
คณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้ ตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลักนิติธรรมข้อ 6 กฎหมายต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขได้ เพื่อให้ทันสมัย และ
สามารถรองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้
ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม  
   บทบญัญัติตามประมวลกฎหมายท่ีดินมีการปรับปรุงแก้ไขล่าสุดเก่ียวกับการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามพระราชบญัญติัแก้ไข
เพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ซ่ึงเป็นการแกม้าตรา 56 และบญัญติัมาตรา 56/1 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน วางหลักเกณฑ์ในเร่ืองการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการ 
ท าประโยชน์ ถา้เป็นท่ีดินท่ีมีอาณาเขตติดต่อคาบเก่ียวหรืออยู่ในเขตท่ีดินของรัฐท่ีมีระวางแผนท่ี 
รูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศ พนักงานเจา้หน้าท่ีจะออกให้ได้ต่อเม่ือตรวจสอบ 
กับระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศฉบับท่ีท าข้ึนก่อนสุดเท่าท่ีทาง
ราชการมีอยู่แล้วว่าเป็นท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ได ้ 
หรือตรวจสอบด้วยวิธีอ่ืน ทั้งน้ีตามระเบียบท่ีอธิบดีก าหนด” และการแกม้าตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ซ่ึงปรากฏบทบัญญัติท่ีใช้บังคับในปัจจุบัน และได้แก้ไขกฎกระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการสอบสวนและการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการ
จดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พ.ศ. 2553 ซ่ึงเป็นการแกไ้ขเพื่อใหส้อดคลอ้ง
กบัการแก้ไขมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ตามพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
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กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 เป็นตน้ โดยจากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจ
และหนา้ท่ีในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามท่ี
กฎหมายก าหนด โดยค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดไม่สะท้อนว่า
บทบัญญัติดังกล่าวท่ีเจ้าหน้าท่ีกรมท่ีดินน ามาปฏิบัติหน้าท่ีราชการแสดงถึงความไม่ทันสมัย  
แต่อย่างไรก็ดีบทบัญญัติท่ีดีย่อมต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการตรา แก้ไข 
ปรับปรุงให้รองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม เม่ือพิจารณา
แลว้ทั้งประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง ระเบียบของกรมท่ีดินไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติัใดท่ี 
เปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการตรา แกไ้ข ปรับปรุงบทบญัญติัตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้
น้ีก าหนดไว ้จึงตอ้งถือวา่กฎหมายดงักล่าวไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรมขอ้น้ี 
   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกันิติธรรม ในขอ้6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อความ
เปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
   (2) การวเิคราะห์ตามหลกัธรรมาภิบาล 
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 1 หลกันิติธรรม  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หน้าท่ีไดใ้ช้อ  านาจและหน้าท่ีตามท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน
ก าหนดหลกัเกณฑ์การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
และก าหนดหลักเกณฑ์การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไวต้ามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน โดยเป็นการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ย่างเคร่งครัด การปฏิบติั
หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินจึงเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายก าหนด ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาล
ขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 2 หลกัคุณธรรม  
   จากคดีปกครองน้ีเม่ือขอ้เทจ็จริงรับฟังไดว้า่ ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักล่าวเกิดมาจากท่ีดินดงักล่าวไม่ไดแ้จง้การครอบครองไวต้ามประมวล
กฎหมายท่ีดิน และเม่ือทราบแนวเขตป่าสงวนเจา้ของท่ีดินก็ไม่ไดค้ดัคา้นแสดงสิทธิในท่ีดินแต่อยา่งใด 
ทั้งท่ีทางราชการไดเ้ปิดโอกาสให้คดัคา้นแสดงสิทธิแลว้ โดยเจา้ของท่ีดินแจง้วา่ตนไม่ทราบ ทั้งท่ี 
กรมป่าไม้ได้ประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติป่าเกาะยาวใหญ่ แปลงท่ี 2 ตั้ งแต่ปี พ.ศ. 2517 ตาม
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 718 (พ.ศ. 2517) ออกตามความในพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 
พร้อมทั้งแผนท่ีท้ายกฎกระทรวงไปปิดประกาศตามสถานท่ีต่าง ๆ ตามท่ีกฎกระทรวงก าหนด 
เพื่อให้ประชาชนทราบและคดัคา้นการมีสิทธิในท่ีดินแลว้ ซ่ึงตอ้งถือวา่ประชาชนตอ้งทราบ แสดง
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ให้เห็นว่ากรณีดงักล่าวเป็นความผิดของเจา้ของท่ีดิน แต่อย่างไรก็ตามเจา้หน้าท่ีเดินส ารวจออก
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์และเจา้หนา้ท่ีป่าไมก้็มีหนา้ที่ท่ีจะตอ้งช้ีแจงขอ้มูลให้เจา้ของที่ดิน
ท่ีน าช้ีแนวเขตท่ีดินเพื่อออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ เพื่อใหเ้จา้ของท่ีดินทราบถึงขอ้เทจ็จริง 
และเจา้หน้าท่ีท่ีดินมีหน้าท่ีในการเตรียมระวางภาคพื้นดินซ่ึงต้องให้กรมป่าไม้ขีดเขตป่าไม้ใน
ระวางเพื่อท่ีจะไดด้ าเนินการรังวดัและสอบสวนสิทธิเพื่อออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดอ้ย่าง
ถูกตอ้ง การท่ีเจา้หน้าท่ีท่ีดินออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักล่าวผิดพลาดเกิดมาได ้2 กรณี คือ 
ในระวางขีดเขตป่าสงวนแห่งชาติป่าเกาะยาวใหญ่ แปลงท่ี 2 แลว้ แต่ยงัออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินให้ผูข้อ กบัอีกกรณีคือในระวางภาคพื้นดินมีหรือไม่มีการขีดเขตป่าสงวนแห่งชาติป่าเกาะยาว
ใหญ่ แปลงท่ี 2 แต่ท่ีดินท่ีผูข้อน ามาออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่อยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 
ป่าเกาะยาวใหญ่ แปลงท่ี 2 การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินจึงขาด
คุณธรรม ไม่เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 3 หลกัความโปร่งใส  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่าการด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ดงักล่าวกฎหมายเปิดโอกาสให้ประชาชนขอตรวจสอบไดใ้นขณะท าการรังวดัออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน รวมทั้งในกระบวนการเพิกถอนการออกโฉนดท่ีดิน ท่ีตอ้งแจง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียใน
ท่ีดินทราบถึงการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน
และเปิดโอกาสให้ตรวจสอบคดัคา้นโต้แยง้การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การปฏิบัติ
หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
เปิดโอกาสใหเ้จา้ของท่ีดินตรวจสอบการปฏิบติัราชการได ้ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม  
   หลักการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วนได้เสียมีส่วนร่วมใน
กระบวนการแสดงทศันะ และเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบาย และการตดัสินใจ
ของรัฐ จากคดีปกครองน้ีไม่สะทอ้นให้เห็นวา่การด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและ
การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าวมีบทบัญญัติทั้ งในประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กฎกระทรวง ระเบียบของทางราชการใดท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนทั้งเจา้ของท่ีดิน และผูมี้ส่วนได้
เสียมีส่วนร่วมในกระบวนการแสดงความเห็นและเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความ
เป็นอยูข่องตน อนัน าไปสู่การตราหรือแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมาย กฎ ระเบียบ จึงตอ้งถือวา่การ
ปฏิบติัหนา้ท่ีราชการดงักล่าวไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
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   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 5 หลกัความรับผดิชอบ  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงใหเ้ห็นถึงหลกัการรับผดิชอบของเจา้หนา้ท่ีศูนยอ์  านวยการ
เดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีตระหนกัถึงสิทธิหน้าท่ี ความ
ส านึกในความรับผิดชอบต่อสังคม โดยต้องพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายให้รอบคอบ
เสียก่อน จึงจะด าเนินการแจกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยยอ่มตอ้งรับผิดชอบในผลดีผลเสียจาก
การปฏิบติัราชการของตน ส่วนการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินแสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน 
เม่ือทราบถึงความไม่ถูกตอ้งในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดมี้ความกระตือรือร้นในการ
แก้ไขปัญหา โดยหากการสอบสวนได้ความว่าความผิดพลาดดงักล่าวเป็นของเจา้พนักงานท่ีดิน
จงัหวดัภูเก็ตในขณะนั้น ผูอ้  านวยการศูนยอ์  านวยการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินยอ่มตอ้งรับผิดชอบ
การปฏิบัติหน้าท่ีราชการของตนทั้ งในทางแพ่ง ทางอาญา และทางวินัย การปฏิบัติหน้าท่ีของ
เจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินไดแ้สดงถึงความรับผดิชอบ ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 6 หลกัความคุม้ค่า  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่าการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าว 
เจา้หน้าท่ีรังวดักรมท่ีดินผูท้  าการรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีไดล้งพื้นท่ีจริงย่อมเห็นถึง
สภาพท่ีดินก็ย่อมทราบถึงความลาดชัน การท าประโยชน์ สภาพแวดล้อมในบริเวณแปลงท่ีดิน  
หากกระท าการโดยสุจริตและตระหนักถึงการบริหารจดัการและใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด  
ทั้งเวลา แรงงาน และอุปกรณ์ เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่เจา้ของท่ีดินและทางราชการ แต่การ 
ท่ีกรมท่ีดินตอ้งด าเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินยอ่มสะทอ้นให้เห็นวา่เจา้หนา้ท่ีศูนย์
อ านวยการเดินส ารวจออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ท่ีดินท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินไม่ไดต้ระหนกัถึงความคุม้ค่า จึงกล่าวไดว้่าความไม่คุม้ค่าดงักล่าวเกิดจากการ
ปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดิน จึงไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาล 
ขอ้น้ีก าหนดไว ้
  จึงสรุปไดว้า่ตามค าพิพากษาศาลปกครองขา้งตน้ แสดงให้เห็นวา่กรมท่ีดินด าเนินการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล 
ในขอ้ 2 หลกัคุณธรรม และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า 
  จึงสรุปไดว้า่ตามค าพิพากษาศาลปกครองขา้งตน้ แสดงให้เห็นวา่กรมท่ีดินด าเนินการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกันิติธรรม ขอ้ 6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อความ
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เปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม และ
ไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ในขอ้ 2 หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า 

4.3 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าที่ อ. 1510/2555 คดีหมายเลขแดง
ที่ อ. 6/2560 

 เป็นคดีท่ีฟ้องร้องกนัในเร่ืองเจา้หนา้ท่ีออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย โดย
มีรายละเอียดแห่งคดี ดงัน้ี 
  1) ขอ้เท็จจริง นาย ช นางสาว ร และนางสาว น เป็นเจา้ของท่ีดินตามหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขท่ี 1119 ต  าบลโป่งแยง อ าเภอแม่ริม จงัหวดัเชียงใหม่ เน้ือท่ี 15 ไร่  
39 ตารางวา โดยซ้ือมาจากนาย ก เม่ือวนัท่ี 11 พฤษภาคม 2543 ต่อมานาย ช กบัพวก ไดรั้บแจง้เป็น
หนังสือจากส านักงานท่ีดินจงัหวดัเชียงใหม่ สาขาแม่ริม ว่า น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1119 ออกไปโดยไม่ชอบ
ด้วยมาตรา 59 และมาตรา 59 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับท่ี 2  
(พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และระเบียบของ
คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 7 (พ.ศ. 2524) ว่าด้วยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการออก
โฉนดท่ีดินและออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ ซ่ึงใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนั้น เน่ืองจากมิใช่ท่ีดินตาม
หนงัสือแสดงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) เลขท่ี 150 เลขท่ี 336 และเลขท่ี 337 หมู่ท่ี 1 ต าบลโป่งแยง 
อ าเภอแม่ริม จงัหวดัเชียงใหม่ เน่ืองจากเป็นท่ีดินท่ีขา้งเคียงมิไดแ้สดงวา่เป็นท่ีดินท่ีมีแนวเขตท่ีดิน
ติดต่อเป็นผืนเดียวกนั ประกอบกบัมีการขยายระยะตามหลกัฐานเดิม ประกอบท่ีดินดงักล่าวอยูใ่น
เขตป่าสงวนแห่งชาติป่าแม่ริม และเขตอุทยานแห่งชาติดอยสุเทพ - ปุย และท่ีดินตาม น.ส. 3 ก. 
ดังกล่าวได้มีการแบ่งแยกรวมทั้ งส้ิน 32 แปลง ท่ีดินแปลงแบ่งแยกจึงออกไปโดยมิชอบด้วย
กฎหมายด้วย จงัหวดัเชียงใหม่ไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนเพื่อพิจารณาเพิกถอน น.ส. 3 ก. 
รายนาย ก กบับุคคลอ่ืนรวม 68 แปลง ต่อมาไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมความในมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน โดยบญัญติัให้อธิบดีกรมท่ีดินหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย เป็นผูมี้
อ  านาจหน้าท่ีในการเพิกถอนหรือแกไ้ขหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมายหรือออกไปโดยคลาดเคล่ือน จงัหวดัเชียงใหม่จึงส่งเร่ืองให้กรมท่ีดินด าเนินการต่อไป 
ต่อมากรมท่ีดินไดใ้ห้จงัหวดัเชียงใหม่แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนเพื่อพิจารณาสอบสวน และ
แจ้งผูมี้ส่วนได้เสียเพื่อให้โอกาสคัดค้านตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบ
กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการตั้งคณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน การแจง้ 
ผูมี้ส่วนไดเ้สียเพื่อให้โอกาสคดัคา้นและการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์ หรือ
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การจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยโ์ดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
พ.ศ. 2544 ซ่ึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว ้ต่อมากรมท่ีดินได้มีค  าสั่งอธิบดีกรมท่ีดิน ท่ี 1696/2550  
ลงวนัท่ี 15 มิถุนายน 2550 ใหเ้พิกถอน น.ส. 3 ก. ดงักล่าว 
  ประเด็นพิพาทท่ีน าไปสู่การฟ้องร้อง  ดงัน้ี 
  ประเด็นท่ีหน่ึง ท่ีดินท่ีพิพาทตั้งอยู่ในหมู่ท่ี 8 (เดิมเป็นหมู่ท่ี 1) ต าบลโป่งแยง อ าเภอ
แม่ริม จงัหวดัเชียงใหม่ บา้นป่าปางลุง - ปางใต ้ตั้งอยูร่ะหวา่งบา้นป่าเม่ียงป่าลุงและบา้นป่าเม่ียงปาง
ตองแดง ปรากฏต าแหน่งท่ีดินตามแผนท่ีของกรมแผนท่ีทหาร ซ่ึงแสดงให้เห็นวา่ บา้นปางตองแดง
จะอยู่เลยบ้านปางใต้ไปประมาณ 1 กิโลเมตร ท่ีพิพาทมิได้ตั้ งอยู่ท่ีบ้านเม่ียงปางตองดงอย่าง 
ท่ีเจา้หน้าท่ีเขา้ใจ โดยท่ีบริเวณดงักล่าวมีประวติัความเป็นมาว่ามีชาวบา้นตั้งถ่ินฐานบา้นเรือนอยู่
บริเวณดงักล่าวเป็นเวลานานหลายร้อยปี โดยท าประโยชน์ท านาและท าไร่ พื้นท่ีดงักล่าวมิไดเ้ป็น
ท่ีดินของรัฐท่ีถูกบุกรุก การท่ีชาวบ้านเจา้ของท่ีดินได้แจ้งการครอบครองเม่ือปี พ.ศ. 2498 ตาม  
ส.ค. 1 เลขท่ี 150 เลขท่ี 336 และ 337 ต่อมาเจ้าของท่ีดินเดิมได้ขายให้นาย ก ได้เข้าครอบครอง 
ท าประโยชน์ในท่ีพิพาท การท่ีนาย ก น า ส.ค. 1 ดังกล่าวมาขอออกเป็น น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1119  
เม่ือวนัท่ี 20 กนัยายน 2526 จึงเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ 
ฉบบัท่ี 7 (พ.ศ. 2524) ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการออกโฉนดท่ีดิน และออกหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ ก าหนดแลว้ 
  ประเด็นท่ีสอง กรณี น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1119 ออกโดยอาศยัหลกัฐาน ส.ค. 1 เลขท่ี 150 
เลขท่ี 336 และ 337 ท่ีมิไดมี้รายการขา้งเคียงติดต่อเป็นผืนเดียวกนั จึงไม่อยูใ่นหลกัเกณฑ์ท่ีจะน ามา
รวมเป็น น.ส. 3 ก. แปลงเดียวกนัได ้อีกทั้ง ส.ค. 1 ดงักล่าวเป็นหลกัฐานส าหรับท่ีดินแปลงอ่ืนและ 
มีการแกไ้ขระยะของรูปแผนท่ีท่ีดินให้มีจ  านวนมากกวา่เดิม เม่ือน ามาออกเป็น น.ส. 3 ก. จึงมีเน้ือท่ี
มากกว่าเดิม โดย ส.ค. 1 เป็นเพียงแบบแจง้การครอบครองท่ีดินท่ีผูค้รอบครองแจง้ต่อพนักงาน
เจ้าหน้าท่ีเพื่อแสดงว่ามีท่ีดินอยู่ในความครอบครองของตนก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ใช้บงัคบัตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 การจดัท า ส.ค. ทั้ง
สามเกิดตั้งแต่ปี พ.ศ. 2498 แต่เน่ืองจากผูแ้จง้ ส.ค. 1 ทั้งสามแปลงมีการศึกษาน้อย จนเป็นเหตุให้เกิด
ความผดิพลาดคลาดเคล่ือนทั้งระยะและรายการขา้งเคียง แต่มีการครอบครองประโยชน์ในท่ีดินอยูจ่ริง 
  ประเด็นที่สาม ผูว้า่ราชการจงัหวดัเชียงใหม่ไดพ้ิจารณากรณีดงักล่าวแลว้ เคยมีค าสั่ง
ไม่เพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1119 เม่ือปี พ.ศ. 2539 กรณีจึงตอ้งเป็นไปตามค าสั่งผูว้า่ราชการจงัหวดั
เชียงใหม่ดังกล่าวและถึงเป็นท่ีสุด กรมท่ีดินไม่มีอ านาจสั่งให้ท าการสอบสวนในเร่ืองเดียวกัน
เพื่อให้มีค  าสั่งเพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1119 ได้อีก การด าเนินการดงักล่าวของกรมท่ีดินเป็นการ
ด าเนินการท่ีซ ้ าซอ้นและไม่เป็นธรรม 
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  2) ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วเห็นว่า เม่ือน าหลักฐานตาม ส.ค. 1 เลขท่ี 150 
เลขท่ี 336 และเลขท่ี 337 มารวมเป็นท่ีดินแปลงเดียวกนัเพื่อออก น.ส. 3 ก.เลขท่ี 1119 โดยน า ส.ค. 1  
ทั้งสามแปลงเรียงติดต่อกนัขา้งเคียงก็ไม่สามารถสอดคลอ้งสัมพนัธ์กนั แมจ้ะน ามาเรียงสลบัแปลง
ต่อกนัใหม่หลายรูปแบบก็ไม่สามารถเช่ือมต่อกนัไดว้่าท่ีดินทั้งสามแปลงมีแนวเขตติดต่อกนัและ
เป็นผืนเดียวกัน แม้เจ้าหน้าท่ีจะได้ใช้อุปกรณ์ในการระบุต าแหน่งบนพื้นโลก GPS (Global 
Positioning System) แล้วปรากฏว่าท่ีดินตาม ส.ค. 1 ทั้งสามแปลงท่ีน ามาขอออก น.ส. 3 ก. เลขท่ี 
1119 นั้ นตั้ งอยู่หมู่บ้านปางลุง ส่วนท่ีดินตาม น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1119 ตั้ งอยู่หมู่บ้านปางตองแดง  
ซ่ึงอยูห่่างกนัมาทางทิศใตป้ระมาณ 5 กิโลเมตร ประกอบนาง อ เจา้ของท่ีดินตาม ส.ค. 1 เลขท่ี 337 
ท่ีขายให้นาย ก ยืนยนัวา่ท่ีดินท่ีตนขายไปตั้งอยูห่มู่บา้นปางลุง และชั้นศาลปกครองชั้นตน้พิจารณา
แลว้เห็นวา่ ส.ค. 1 ทั้งสามแปลงเป็นหลกัฐานส าหรับท่ีดินแปลงอ่ืน หาใช่แปลงท่ีพิพาทไม่ ท่ีพิพาท
จึงเป็นท่ีดินท่ีมิไดแ้จง้การครอบครองไว ้การแกไ้ขระยะท่ีดินเพื่อให้ท่ีดินมีเน้ือท่ีเพิ่มจากความเป็น
จริงอยา่งมาก ถือเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ประกอบกบัท่ีดินแปลงน้ีอยูใ่นแนวเขตตาม
แผนท่ีทา้ยกฎกระทรวงให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ ฉะนั้น การออก น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1119 ต าบลโป่ง
แยง อ าเภอแม่ริม จงัหวดัเชียงใหม่ ในเขตป่าสงวนแห่งชาติป่าแม่ริม จึงเป็นการออกไปโดยมิชอบ
ดว้ยกฎหมาย 
  เม่ือไดว้ินิจฉัยแลว้ว่า รองอธิบดีซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไดพ้ิจารณาว่าการออก
น.ส. 3 ก. ดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีค าสั่งเพิกถอน และการท่ีรองปลัดกระทรวง
มหาดไทย มีค าวนิิจฉยัใหย้กค าอุทธรณ์ จึงเป็นการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย พิพากษายกฟ้อง 
  ศาลปกครองสูงสุด ฟังค าช้ีแจงจากนาย ก กบัพวก และคู่กรณี และพยานหลกัฐานต่าง ๆ 
แลว้มีความเห็นเช่นเดียวกบัศาลปกครองชั้นตน้ จึงพิพากษายกฟ้อง 
  3) การวิเคราะห์ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าท่ี อ. 1510/2555  
คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 6/2560 เม่ือพิจารณาตามหลกันิติธรรมจากการด าเนินการออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน   
   (1) การวเิคราะห์ตามหลกันิติธรรม 
   หลกันิติธรรมขอ้ 1 กฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง
ท่ีชดัเจน 
   การใชอ้ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  
ซ่ึงกฎหมายก าหนดตามอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ก าหนดไวคื้อ  
ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือเจา้พนกังานท่ีดินซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมาย (ผูอ้  านวยการศูนยอ์ านวยการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน) เป็นผูล้ายมือช่ือและประทบัตรา
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ประจ าต าแหน่งของเจา้พนักงานท่ีดินเป็นส าคญั ซ่ึงจากขอ้เท็จจริงแห่งคดีเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินได้
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตาม ขอบเขตแห่งอ านาจและหนา้ท่ีตามมาตรา 59 และมาตรา 59 ตรี 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีก าหนดวา่ ในกรณีท่ีผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินมาขอออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินเป็นการเฉพาะรายไม่ว่าจะได้มีประกาศของรัฐมนตรีตามมาตรา 58 แล้วหรือไม่ก็ตาม เม่ือ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีพิจารณาเห็นสมควร ใหด้ าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไดต้ามหลกัเกณฑ์
และวธีิการท่ีประมวลกฎหมายน้ีก าหนด และในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ถา้ปรากฏวา่เน้ือท่ีท่ี
ท าการรังวดัใหม่แตกต่างไปจากเน้ือท่ีตามใบแจง้การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ให้พนกังานเจา้หน้าท่ีพิจารณาออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้ได้
เท่าจ  านวนเน้ือท่ีท่ีไดท้  าประโยชน์ ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด และในการเพิกถอนหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีก าหนดวา่ ในกรณีความปรากฏวา่ได้
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ผูใ้ดโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้อธิบดี
หรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมที่ดินมีอ านาจ 
สั่งเพิกถอนได ้และในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนให้เจา้พนกังานท่ีดิน
ด าเนินการเพิกถอนให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง จึงกล่าวไดว้่า
กฎหมายมีการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีให้กบัเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินและเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินก็ได ้
ใช้อ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จึงเป็นไปตามหลักนิติธรรมข้อ 1 จึงส่งผลให้การ 
ใชอ้ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินชอบดว้ยกฎหมาย 
   หลักนิติธรรมข้อ 2 กฎหมายต้องบังคับใช้เป็นการทั่วไปกับบุคคลทั่วไปโดย 
เสมอภาคและไม่เลือกปฏิบติั  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไวโ้ดยไม่มีขอ้เท็จจริงท่ีแสดงให้เห็นถึงการเลือกใช้เฉพาะผูร้้อง จึงเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีตาม
กฎหมายเป็นการทัว่ไปตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 3 กฎหมายตอ้งไม่มีผลบงัคบัใช้ยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษ 
หรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมไม่ได ้ 
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
ซ่ึงการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นการแกไ้ขความผิดพลาดคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เป็นบทบญัญติัท่ีใช้บงัคบัมาตั้งแต่พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
และประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 อนัไม่เขา้ลกัษณะท่ีเป็น
กฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิม จึงเป็นการ
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ใชอ้  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่ไดมี้ผลยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลงัหนกั
กวา่เดิมตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 4 กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความ
ไดส้ัดส่วน 
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด 
เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัแห่งมาตรา 59 และมาตรา 59 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบ
กบักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 และระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบับท่ี 7 (พ.ศ. 2524) ว่าด้วย
หลกัเกณฑ์ วธีิการ และเง่ือนไขการออกโฉนดท่ีดินและออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ ซ่ึงใช้
บงัคบัอยู่ในขณะนั้น ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีมีจุดมุ่งหมายในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็น
การรับรองสิทธิในท่ีดินให้เจ้าของท่ีดิน จึงเป็นการก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าท่ีจะ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนและในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน อนัเป็นการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่เอกชน แต่เม่ือ
เทียบกบัประโยชน์ท่ีส่วนรวมพึงได้รับแลว้ ถือว่าเป็นการใช้กฎหมายท่ีไดส้ัดส่วน จึงเป็นการใช้
อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความได้สัดส่วนตามท่ีหลัก 
นิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 5 กฎหมายตอ้งไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคล
หรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้  
   ซ่ึงบทบญัญติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง หรือระเบียบต่าง ๆ ของ
กรมท่ีดิน หรือคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาตินั้น ไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติัยกเวน้ความผิดให้แก่
การกระท าของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหน้า การปฏิบัติหน้าท่ีของ
เจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินจึงเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท า
ของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้ ตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลักนิติธรรมข้อ 6 กฎหมายต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขได้ เพื่อให้ทันสมัย และ
สามารถรองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้ประชาชน
ไดมี้ส่วนร่วม  
   บทบญัญติัตามประมวลกฎหมายท่ีดินมีการปรับปรุงแกไ้ขล่าสุดเก่ียวกบัการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามพระราชบญัญติัแกไ้ข
เพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ซ่ึงเป็นการแกม้าตรา 56 และบญัญติัมาตรา 56/1 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน วางหลักเกณฑ์ในเร่ืองการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการ 
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ท าประโยชน์ ถา้เป็นท่ีดินท่ีมีอาณาเขตติดต่อคาบเก่ียวหรืออยู่ในเขตท่ีดินของรัฐท่ีมีระวางแผนท่ี 
รูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศ พนักงานเจา้หน้าท่ีจะออกให้ได้ต่อเม่ือตรวจสอบ 
กับระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศฉบับท่ีท าข้ึนก่อนสุดเท่าท่ีทาง
ราชการมีอยู่แล้วว่าเป็นท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ได ้ 
หรือตรวจสอบด้วยวิธีอ่ืน ทั้งน้ีตามระเบียบท่ีอธิบดีก าหนด” และการแกม้าตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ซ่ึงปรากฏบทบัญญัติท่ีใช้บังคับในปัจจุบัน และได้แก้ไขกฎกระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการสอบสวนและการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการ
จดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พ.ศ. 2553 ซ่ึงเป็นการแกไ้ขเพื่อใหส้อดคลอ้ง
กบัการแก้ไขมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ตามพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 เป็นตน้ โดยจากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจ
และหนา้ท่ีในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามท่ี
กฎหมายก าหนด โดยค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดไม่สะท้อนว่า
บทบญัญตัิดงักล่าวที่เจา้หน้าที่กรมที่ดินน ามาปฏิบตัิหน้าที่ราชการแสดงถึงความไม่ทนัสมยั 
แต่อย่างไรก็ดี บทบัญญัติท่ีดีย่อมต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการตรา แก้ไข 
ปรับปรุงให้รองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม เม่ือพิจารณาแลว้
ทั้งประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง ระเบียบของกรมท่ีดินไม่ปรากฏวา่มีบทบญัญติัใดท่ีเปิดโอกาส
ใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการตรา แกไ้ข ปรับปรุงบทบญัญติัตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
จึงตอ้งถือวา่กฎหมายดงักล่าวไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรมขอ้น้ี 
   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกันิติธรรม ในขอ้6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อ
ความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
   (2) การวเิคราะห์ตามหลกัธรรมาภิบาล 
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 1 หลกันิติธรรม  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หน้าท่ีไดใ้ช้อ  านาจและหน้าท่ีตามท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน
ก าหนดหลกัเกณฑ์การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา มาตรา 59 และมาตรา 59 ตรี แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ี ดิน ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับท่ี  2 (พ.ศ. 2497) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดิน
แห่งชาติ ฉบบัที่ 7 (พ.ศ. 2524) ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการออกโฉนดที่ดินและ
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ออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ ซ่ึงใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น และเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินไว ้และมีการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ย่างเคร่งครัด การปฏิบติัหน้าท่ี
ของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินจึงเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายก าหนด ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ี
ก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 2 หลกัคุณธรรม  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่า เจ้าหน้าท่ีกรมที่ดินผู ้ท  าการรังวดัซ่ึงเป็น
ผู ้ลงพื้นท่ีจริงเพื่อท าการรังวดัออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย มีหน้าท่ีในการรังวดัในพื้นท่ีจริงยอ่มเห็น
สภาพพื้นท่ีท่ีผูข้ออ้างว่าได้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน พร้อมทั้ งหนังสือแสดงการ
ครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) เลขท่ี 150 เลขท่ี 336 และเลขท่ี 337 หมู่ท่ี 1 ต  าบลโป่งแยง อ าเภอแม่ริม 
จงัหวดัเชียงใหม่ โดยผูข้อได้น าช้ีแนวเขตท่ีดินแล้วมีแนวเขตท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึนเป็นจ านวนมากกว่า
หลกัฐานเดิม เม่ือขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้า่ ท่ีดิน ตามหลกัฐานหนงัสือแสดงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) 
ทั้งสามแปลงเป็นหลกัฐานส าหรับท่ีดินแปลงอ่ืน หาใช่แปลงท่ีพิพาทไม่ ท่ีดินพิพาทจึงเป็นท่ีดินท่ี
มิไดแ้จง้การครอบครองไว ้การแกไ้ขระยะท่ีดินเพื่อให้ท่ีดินมีเน้ือท่ีเพิ่มจากความเป็นจริงอยา่งมาก 
ถือเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ประกอบกบัท่ีดินแปลงน้ีอยู่ในแนวเขตตามแผนท่ีทา้ย
กฎกระทรวงให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ ป่าแม่ริม และเขตอุทยานแห่งชาติดอยสุเทพ - ดอยปุย ซ่ึงเป็น
ท่ีดินตอ้งห้ามมิให้ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ส่วนการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็น
การด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีโดยเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายและเป็นไปตามหลัก
คุณธรรมแลว้ การปฏิบตัิหน้าที่ของเจา้หน้าที่กรมที่ดินในการออกโฉนดที่ดินจึงขาดคุณธรรม 
ไม่เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 3 หลกัความโปร่งใส  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่าการด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ดงักล่าวกฎหมายเปิดโอกาสให้ประชาชนขอตรวจสอบไดใ้นขณะท าการรังวดัออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน รวมทั้งในกระบวนการเพิกถอนการออกโฉนดท่ีดิน ท่ีตอ้งแจง้ให้ผูมี้ส่วนได้เสียใน
ท่ีดินทราบถึงการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน
และเปิดโอกาสให้ตรวจสอบคดัคา้นโต้แยง้การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การปฏิบัติ
หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
เปิดโอกาสใหเ้จา้ของท่ีดินตรวจสอบการปฏิบติัราชการได ้ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม  
   หลักการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วนได้เสียมีส่วนร่วมใน
กระบวนการแสดงทศันะ และเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
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รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบาย และการตดัสินใจ
ของรัฐ จากคดีปกครองน้ีไม่สะทอ้นให้เห็นวา่การด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและ
การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าวมีบทบัญญัติทั้ งในประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กฎกระทรวง ระเบียบของทางราชการใดท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนทั้งเจา้ของท่ีดิน และผูมี้ส่วนไดเ้สีย
มีส่วนร่วมในกระบวนการแสดงความเห็นและเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวติความเป็นอยู่
ของตน อนัน าไปสู่การตราหรือแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมาย กฎ ระเบียบ จึงตอ้งถือวา่การปฏิบติั
หนา้ท่ีราชการดงักล่าวไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 5 หลกัความรับผดิชอบ  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นถึงความรับผิดชอบของเจา้หน้าท่ีส านักงานท่ีดิน
จงัหวดัเชียงใหม่ สาขาแม่ริม ท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยใชห้นงัสือ
แสดงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) แปลงอ่ืนและทบัท่ีป่าสงวนแห่งชาติ ป่าแม่ริม และเขตอุทยาน
แห่งชาติดอยสุเทพ - ดอยปุย อนัเป็นการไม่ตระหนกัถึงสิทธิหนา้ท่ี ความส านึกในความรับผิดชอบ
ต่อสังคม ส่วนการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินแสดงให้เห็นว่ากรมที่ดินเมื่อทราบถึง
ความไม่ถูกตอ้งในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีความกระตือรือร้นในการแกไ้ขปัญหา หาก
ความผิดพลาดดงักล่าวเป็นความผิดของกรมท่ีดินย่อมตอ้งยอมรับผลดีและผลเสียจากการกระท า
ของเจา้หน้าที่ในสังกดัตามพระราชบญัญตัิความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ พ.ศ. 2539 
การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดแ้สดงถึงความรับผดิชอบ ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 6 หลกัความคุม้ค่า  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่าการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าว 
เจา้หน้าท่ีรังวดักรมท่ีดินผูท้  าการรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีไดล้งพื้นท่ีจริงย่อมเห็นถึง
สภาพที่ดินก็ย่อมทราบถึงความลาดชนั การท าประโยชน์ สภาพแวดลอ้มในบริเวณแปลงที่ดิน 
หากกระท าการโดยสุจริตและตระหนกัถึงการบริหารจดัการและใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากดั 
ทั้งเวลา แรงงาน และอุปกรณ์ เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่เจา้ของท่ีดินและทางราชการ แต่การท่ี
กรมท่ีดินตอ้งด าเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินย่อมสะทอ้นให้เห็นว่าเจา้หน้าท่ีศูนย์
อ านวยการเดินส ารวจออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินที่เก่ียวขอ้งกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินไม่ไดต้ระหนกัถึงความคุม้ค่า จึงกล่าวไดว้า่ความไม่คุม้ค่าดงักล่าวเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ี
ของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดิน จึงไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
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   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ี ดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกัธรรมาภิบาล ในขอ้ 2 หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า 
   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกันิติธรรม ขอ้ 6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แก้ไขได้ เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อ
ความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
และไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ในขอ้ 2 หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม และขอ้ 6 
หลกัคุม้ค่า  

4.4 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าที่ อ. 104/2554 คดีหมายเลขแดงที่ 
อ. 224/2560 
 เป็นคดีท่ีฟ้องร้องกันในเร่ืองเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
และละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหป้ฏิบติั โดยมีรายละเอียดแห่งคดี ดงัน้ี  
  1) ขอ้เท็จจริง หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขท่ี 177 ต าบลหนองตาแตม้ 
อ าเภอปราณบุรี จังหวดัประจวบคีรีขันธ์ เน้ือท่ี 28 ไร่ 30 ตารางวา ออกให้นาง ส เม่ือวนัท่ี 5 
มิถุนายน 2521 ตามโครงการเดินส ารวจออก น.ส. 3 ก. โดยไม่มีหลกัฐานส าหรับท่ีดิน ต่อมาเม่ือปี 
พ.ศ. 2525 บริษทั ท จ ากดั ร้องเรียนต่อกระทรวงมหาดไทยว่า น.ส. 3 ก. ดงักล่าวไดอ้อกทบัโฉนดท่ีดิน
เลขท่ี 283 - 290 ต  าบลหนองตาแต้ม อ าเภอปราณบุรี จังหวดัประจวบคีรีขันธ์ ซ่ึงออกให้แก่ 
บริษทั อ จ ากดั เม่ือปี พ.ศ. 2503 โดยต่อมาบริษทั ท จ ากดั ไดซ้ื้อท่ีดินตามโฉนดดงักล่าว ในการ 
เพิกถอน น.ส. 3 ก. ดังกล่าว นาง ส ได้คดัค้าน ต่อมาอธิบดีกรมท่ีดินได้มีค  าสั่งอธิบดีกรมท่ีดิน  
ท่ี 464/2548 ลงวนัท่ี 9 กุมภาพนัธ์ 2548 แต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61  
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน คณะกรรมการไดด้ าเนินการสอบสวนแลว้เสร็จ มีความเห็น 2 ฝ่าย คือ 
ควรชะลอการเพิกถอน น.ส. 3 ก. ไวก่้อน กับอีกฝ่ายเห็นควรให้เพิกถอน ต่อมานาย ป กับพวก  
ได้ร้องเรียนต่อคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน (คณะกรรมการ ป.ป.ง.)  
โดยเจา้หนา้ท่ี ป.ป.ง. ไดส้อบสวนแลว้ ปรากฏวา่ มีการท า น.ส. 3 ก. บางแปลง ท่ีปรากฏช่ือใน น.ส. 3 ก. 
แต่ไม่เคยมีท่ีดินหรือมีการครอบครองมาก่อน และต่อมาส านักงาน ป.ป.ง. ได้มีหนังสือแจ้งให้
อธิบดีกรมท่ีดินด าเนินการเพิกถอนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดินและปลดักระทรวง
มหาดไทยได้พิจารณาและแจง้เลขาธิการคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงินว่า 
โฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ออกมาจาก น.ส. 3 ก. เลขท่ี 267 เลขท่ี 468 เลขท่ี 469 เลขท่ี 470 เลขท่ี 471 
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เลขท่ี 473 เลขท่ี 510 เลขท่ี 493 เลขท่ี 494 เลขท่ี 462 เลขท่ี 409 และเลขท่ี 508 รวม 12 แปลง  
ซ่ึงออกมาโดยอาศยัหลกัฐานแจง้การครอบครอง (ส.ค. 1) มีก านนัหรือผูใ้หญ่บา้นรับรองและเป็น
พยานลงช่ือและประทับตราครบถ้วน ส่วน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 409 ไม่พบสารบบเดิม ซ่ึงอธิบดี 
กรมท่ีดินได้ส่งสารบบการขอออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ซ่ึงช่างผูท้  าการรังวดัได้รายงานการรังวดัว่า  
การรังวดัออกโฉนดท่ีดินแปลงน้ีไม่มีขอ้ขดัขอ้งแต่อย่างใด ผูแ้ทนบริษทั อ จ ากดัได้ให้ถอ้ยค าใน 
ใบไต่สวน (น.ส. 5) ว่า ท่ีดินแปลงน้ีได้มาโดยการซ้ือมาจากนาย ส กับพวก เป็นเหตุให้อธิบดี 
กรมท่ีดินได้มีค  าสั่ง ท่ี 3761/2548 ลงวนัท่ี 29 ธันวาคม 2548 ให้เพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 177 
เน่ืองจากออกทบัโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ต าบลเขานอ้ย (ปัจจุบนัต าบลหนองตาแตม้) อ าเภอปราณบุรี 
จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ ของบริษทั ท จ ากดั  
  ประเด็นพิพาทท่ีน าไปสู่การฟ้องร้อง  ดงัน้ี 
  ประเด็นท่ีหน่ึง ค าสั่งของอธิบดีกรมท่ีดิน ท่ี 3761/2548 ลงวนัท่ี 29 ธันวาคม 2548 
และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของปลดักระทรวงมหาดไทยท่ีให้เพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 177 ต าบลโป่ง
แยง อ าเภอแม่ริม จงัหวดัเชียงใหม่ เป็นค าสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
  ประเด็นท่ีสอง อธิบดีกรมท่ีดินละเลยตามกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติในการ
ด าเนินการพิจารณาเพิกถอนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ต าบลเขาน้อย (ปัจจุบันต าบลหนองตาแต้ม) 
อ าเภอปราณบุรี จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์หรือไม่ 
  2) ศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแลว้มีความเห็น ดงัน้ี 
  ในประเด็นที่ห น่ึง ค าสั่งของอธิบดีกรมที่ดิน และค าวินิจฉัยยกอุทธรณ์ของ
ปลดักระทรวงมหาดไทย เป็นค าสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ เห็นวา่ เม่ือขอ้เทจ็จริงรับเป็นท่ียุติวา่ 
น.ส. 3 ก. เลขท่ี 177 ต  าบลโป่งแยง อ าเภอแม่ริม จงัหวดัเชียงใหม่ ออกเม่ือวนัท่ี 5 มิถุนายน 2521  
และออกทับโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ต าบลเขาน้อย (ปัจจุบนัต าบลหนองตาแต้ม) อ าเภอปราณบุรี 
จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ ซ่ึงออกเมื่อวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2503 ซ่ึงออกมาก่อน การออก น.ส. 3 ก. 
จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การท่ีอธิบดีกรมท่ีดินและปลดักระทรวงมหาดไทยไดมี้ค าสั่งเพิกถอน น.ส. 3 ก. 
เลขท่ี 177 และมีค าสั่งยกอุทธรณ์ จึงชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 
  ในประเด็นท่ีสอง อธิบดีกรมท่ีดินละเลยต่อหน้าท่ีตามกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั
ในการด าเนินการพิจารณาเพิกถอนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ต าบลหนองตาแต้ม อ าเภอปราณบุรี 
จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ หรือไม่ ปรากฏว่านาย ค เคยร้องเรียนขอให้ตรวจสอบเกี่ยวกบัการ
ออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 วา่ออกไปโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ เน่ืองจากออกทบัท่ีดินของตน 
ประกอบกบันางสาว ส กบัพวกรวม 8 คน ไดอุ้ทธรณ์ค าสั่งของอธิบดีกรมท่ีดินโดยอา้งวา่โฉนดท่ีดิน
เลขท่ี 284 ออกโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเจ้าของโฉนดท่ีดินไม่เคยเข้าครอบครองท่ีดิน
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พิพาทมาก่อนเลย และมิไดมี้ภูมิล าเนาอยูท่ี่จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์หรือจงัหวดัใกลเ้คียง นอกจากน้ี
ในการสอบสวนของคณะกรรมการเพื่อท าหน้าท่ีสนับสนุนและติดตามการด าเนินงานด้านการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตตามนโยบายของคณะรัฐมนตรี (คณะกรรมการ ป.ท.) มีการ
สอบสวนนาย พ และนาย จ ผูมี้ช่ือเป็นผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดิน น.ส. เลขท่ี 468 และ น.ส. 3 เลขท่ี 471 
ต่างใหถ้อ้ยค าวา่ไม่เคยมีท่ีดินและครอบครองท าประโยชน์ และไม่เคยซ้ือขายท่ีดิน น.ส. 3 กบับริษทั 
อ จ ากดั จากข้อเท็จจริงดังกล่าวมีเหตุผลและน ้ าหนักเพียงพอท่ีอธิบดีกรมท่ีดินจะตอ้งพิจารณา
สอบสวนถึงความชอบดว้ยกฎหมายของการออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ตามอ านาจหนา้ท่ีตามมาตรา 
61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่อธิบดีกรมท่ีดินมิไดมี้ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตาม
ความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินแต่อยา่งใด จึงเป็นการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ  ศาลปกครองชั้ นต้นพิพากษาให้อธิบดีกรมท่ีดินด าเนินการแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนถึงความชอบดว้ยกฎหมายของการออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ตามนยัมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบกับกฎกระทรวงท่ีเก่ียวข้องกับมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน จึงให้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนฯ ให้แลว้เสร็จภายใน 30 วนันบัแต่วนัที่คดี
ถึงท่ีสุด ส่วนค าขออ่ืนนอกจากน้ีใหย้ก  
  ต่อมาอธิบดีกรมท่ีดินอุทธรณ์ว่า การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน มีก าหนดระยะเวลาการด าเนินการให้แลว้เสร็จตามวรรค 4 กล่าวคือ 
ตอ้งทานข้อเท็จจริงให้ชัดแจ้งอีกคร้ังหน่ึง ไม่ใช่เป็นผูแ้สวงหาข้อเท็จจริงในเบ้ืองต้นแก่อธิบดี 
กรมท่ีดินหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายแต่อย่างใด ดงันั้น หากขอ้เท็จจริงยงัไม่เป็น 
ท่ียุติว่า โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ออกไปโดยมิชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  
แลว้ตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน คณะกรรมการสอบสวน
อาจด าเนินการไปแล้วเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้การท่ีศาลปกครองชั้นต้น
พิพากษาให้อธิบดีกรมท่ีดินมีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ให้แลว้เสร็จภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีมีค  าพิพากษา จึงยงัไม่อาจกระท าได ้เน่ืองจาก
ความยงัไม่ปรากฏว่าท่ีดินโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงขอให้ศาล
ปกครองสูงสุด พิพากษาหรือมีค าสั่งแก้ค  าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ ตามขอ้ 111 (4) แห่ง
ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
กล่าวคือ จากท่ีพิพากษาให้อธิบดีกรมท่ีดินแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดินให้แล้วเสร็จภายใน 30 วนั เป็นให้อธิบดีกรมท่ีดินแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ให้แล้วเสร็จภายใน 30 วนั ซ่ึงส านกัมาตรฐาน
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การออกหนังสือส าคญั กรมท่ีดิน จะเสนอค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงเก่ียวกับ
โฉนดท่ีดินเลขท่ีดงักล่าวต่อไป 
  นางสาว ส กบัพวกรวม 8 คน อุทธรณ์คดัคา้นไม่เห็นดว้ย เพราะวา่ ขอ้เท็จจริงปรากฏ
จากการสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการประพฤติมิชอบในวงราชการ 
พบว่ามีการกระท าทุจรติการออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย จึงหาจ าตอ้งตั้ง
คณะกรรมการเพื่อสอบสวนขอ้เท็จจริงอีกคร้ังแต่อย่างใด และขอถือเอาค าพิพากษาศาลปกครอง
ชั้นตน้เป็นส่วนหน่ึงของค าแกอุ้ทธรณ์ 
  ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นว่า คดีมีประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉัยว่าอธิบดีกรมท่ีดิน
ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัในการด าเนินการพิจารณาเพิกถอนโฉนดท่ีดิน
เลขท่ี 284 ต าบลเขาน้อย (ปัจจุบนัต าบลหนองตาแตม้) อ าเภอปราณบุรี จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์
หรือไม่ 
  คดีน้ีขอ้เท็จจริงฟังได้ว่าโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ต าบลเขาน้อย (ปัจจุบนัต าบลหนอง 
ตาแตม้) อ าเภอปราณบุรี จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ ออกให้แก่บริษทั อ จ ากดั เม่ือวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 
2503 และบริษทั อ จ ากดั ไดจ้ดทะเบียนขายให้บริษทั ท จ ากดั เม่ือวนัท่ี 7 เมษายน 2509 ต่อมานาย ป 
กบัพวก ร้องเรียนต่อคณะกรรมการ ป.ป.ง. วา่มีกลุ่มนายทุนอา้งวา่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโฉนดท่ีดิน
เลขท่ี 284 ซ่ึงออกทบัท่ีดินของผูอ่ื้น จึงแจง้ให้ส่วนปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบใน 
วงราชการ ส านักงานต ารวจแห่งชาติ สอบสวนขอ้เท็จจริงกรณีดงักล่าว จากการสอบสวนพยาน
บุคคลและพยานเอกสารต่าง ๆ น่าเช่ือว่ามีการน า น.ส. 3 บางแปลงท่ีปรากฏช่ือบุคคลใน น.ส. 3  
แต่ไม่เคยมีท่ีดินและเข้าครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดิน มาใช้เป็นหลักฐานในการยื่นขอออก 
โฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 เน้ือท่ี 898 ไร่ 53 ตารางวา ซ่ึงมีเน้ือท่ีมากกวา่ น.ส. 3 จ  านวน 12 แปลงท่ีเป็น
หลกัฐานท่ีดินเดิมท่ีมีเน้ือท่ีเพียง 600 ไร่ ส่วนท่ีดินของนางสาว ส ตาม น.ส. 3 ก. เลขท่ี 177 เน้ือท่ี 28 
ไร่ 30 ตารางวา ออกให้แก่นาง ส เม่ือวนัท่ี 5 มิถุนายน 2521 ตามโครงการเดินส ารวจออกหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ โดยไม่มีหลกัฐานส าหรับท่ีดิน ประกอบกบันางสาว ส กล่าวอา้งวา่ท่ีดินท่ี
บริษทั อ จ ากดั ซ้ือมาไม่เคยเขา้ครอบครองท่ีดินพิพาทมาก่อนเลย ไม่มีผูใ้ดมีหรือเคยมีภูมิล าเนาอยูท่ี่
จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์หรือจงัหวดัใกลเ้คียง การลงช่ือของผูม้ีอ  านาจและการลงวนัที่ใน น.ส. 3 
บางฉบบัก็มีความสับสน บางฉบับไม่ลงวนัท่ี บางฉบบัลงเดือนไว ้2 เดือน เป็นต้น นอกจากน้ี 
ในการสอบสวนของคณะกรรมการ ป.ท. มีการสอบสวนนาย พ ผูมี้ช่ือเป็นผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดิน 
น.ส. 3 เลขท่ี 468 และนาย จ ผูมี้ช่ือเป็นผูถื้อสิทธิครอบครองท่ีดิน น.ส. 3 เลขท่ี 471 ต าบลหนอง 
ตาแตม้ อ าเภอปราณบุรี จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ ท่ีบริษทั อ จ ากัด น าไปเป็นหลักฐานในการขอ 
ออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 นาย พ และนาย จ ให้ถอ้ยค าว่า ไม่เคยมีท่ีดินตาม น.ส. 3 ดงักล่าว และไม่
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เคยซ้ือขายท่ีดินตาม น.ส. 3 กบับริษทั อ จ ากดั หรือบุคคลอ่ืนแต่อย่างใด ขอ้เท็จจริงดงักล่าว ถือได้
ว่าการออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 อาจกระท าไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงมี
เหตุผลและน ้ าหนกัเพียงพอท่ีอธิบดีกรมท่ีดิน จะตอ้งพิจารณาสอบสวนถึงความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ตามอ านาจหน้าท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  
แต่อธิบดีกรมท่ีดินมิไดด้ าเนินการตั้งคณะกรรมการข้ึนท าการสอบสวนตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน แต่อยา่งใด จึงเป็นการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั 
  ส่วนท่ีอธิบดีกรมท่ีดินอุทธรณ์ว่า หน้าท่ีของคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน คือการสอบทานขอ้เท็จจริงให้ชดัเจนอีกคร้ังหน่ึง มิใช่เป็นผูแ้สวงหา
ขอ้เท็จจริงในเบ้ืองตน้แก่อธิบดีกรมท่ีดินหรือรองอธิบดีท่ีอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายแต่อย่างใด  
หากขอ้เท็จจริงยงัไม่ยุติว่าโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ออกไปโดยมิชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ แล้วตั้ งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
คณะกรรมการสอบสวนอาจด าเนินไม่แล้วเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดได้ เห็นว่า  
เม่ือพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 61 ดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ก่อนท่ีอธิบดีกรมท่ีดินจะใชอ้ านาจเพิกถอน
หรือแกไ้ขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์จะตอ้งตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้ึน
คณะหน่ึง ในคณะกรรมการอยา่งนอ้ยตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองและตวัแทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีท่ีดินตั้งอยูแ่ละกรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ตามท่ีอธิบดีกรมท่ีดิน
เห็นสมควร ทั้งน้ีเพื่อเป็นหลกัประกนัให้แก่เจา้ของท่ีดินวา่การใช้อ านาจในการออกค าสั่งเพิกถอน
หรือแกไ้ขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ของอธิบดีกรมท่ีดินวา่ไดรั้บการตรวจสอบ
มาโดยถูกตอ้งและเป็นธรรม เม่ืออธิบดีกรมท่ีดินได้ออกค าสั่งเพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 177 ของ
นางสาว ส กบัพวกรวม 8 คน โดยอา้งวา่ออกทบัโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 นางสาว ส กบัพวกรวม 8 คน 
ไดมี้หนงัสือโตแ้ยง้ว่าโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ก็ออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นกนั และอา้งวา่ผูซ้ื้อ
ไม่เคยเขา้ครอบครองท่ีดินพิพาทมาก่อน ไม่มีภูมิล าเนาอยู่ท่ีจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์หรือจงัหวดั
ใกลเ้คียง การลงช่ือของผูมี้อ านาจและการลงวนัที่ใน น.ส. 3 บางฉบบัก็มีความสับสน บางฉบบั
ไม่ลงวนัท่ี บางฉบบัลงเดือนไวส้องเดือน บางฉบับผูมี้ช่ือเป็นผูมี้สิทธิครอบครอง น.ส. 3 ก็ให้
ถ้อยค าว่าไม่ เคยมี ท่ี ดินและไม่ เคย ซ้ือท่ี ดินตาม  น .ส . 3 ให้กับบ ริษัท  อ จ ากัด  จึงเห็นว่า 
พยานหลกัฐานท่ีจะน ามาพิจารณาเพื่อเป็นเหตุผลในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ล้วนเป็นเอกสารท่ีอยู่ในความครอบครองของเจา้หน้าท่ีของอธิบดี 
กรมท่ีดิน ข้อเท็จจริงดังกล่าวฟังเป็นท่ียุติได้ว่า มีเหตุผลเพียงพอท่ีอธิบดีกรมท่ีดินจะพิจารณา
ด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินแล ้ว 
นอกจากน้ี  ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาและมีค าบังคับให้อธิบดีกรมท่ีดินด าเนินการแต่งตั้ ง
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คณะกรรมการสอบสวนให้แล้วเสร็จภายใน 30 ว ัน  นับแต่ว ัน ท่ีคดีถึงท่ี สุด ทั้ ง น้ี  เพื่ อให้
คณะกรรมการสอบสวนดังกล่าวด าเนินการตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และกฎกระทรวงท่ี
เก่ียวขอ้งต่อไป อุทธรณ์ของอธิบดีกรมท่ีดิน จึงฟังไม่ข้ึน 
  การท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้อธิบดีกรมท่ีดินด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนถึงความชอบด้วยกฎหมายของการออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ตามนัยมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบกับกฎกระทรวงท่ีได้ก าหนดหลักเกณฑ์ตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยให้ด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนให้แลว้เสร็จภายใน 30 วนั
นบัแต่วนัท่ีคดีถึงท่ีสุด ส่วนค าขออ่ืนนอกจากน้ีให้ยกนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย พิพากษายนื 
  3) การวิเคราะห์ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าท่ี อ. 104/2554  
คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 224/2560 เม่ือพิจารณาตามหลักนิติธรรมจากการด าเนินการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน   
   (1) การวเิคราะห์ตามหลกันิติธรรม 
   หลกันิติธรรมขอ้ 1 กฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใชอ้ านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง
ท่ีชดัเจน 
   การใชอ้ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  
ซ่ึงกฎหมายก าหนดตามอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ก าหนดไวคื้อ 
ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือเจา้พนกังานท่ีดินซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมาย (ผู ้อ  านวยการศูนย์อ านวยการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน) เป็นผู ้ลายมือช่ือและ
ประทบัตราประจ าต าแหน่งของเจา้พนักงานท่ีดินเป็นส าคญั ซ่ึงจากขอ้เท็จจริงแห่งคดีเจา้หน้าท่ี 
กรมท่ีดินไดอ้อกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามขอบเขตแห่งอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา 58 ทว ิ
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีก าหนดว่า เม่ือไดส้ ารวจรังวดัท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการท า
ประโยชน์ในท่ีดินตามมาตรา 58 แลว้ ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการ
ท าประโยชน์ แลว้แต่กรณี ให้แก่บุคคลตามท่ีระบุไวใ้นวรรคสอง เม่ือปรากฏว่าท่ีดินท่ีบุคคลนั้น
ครอบครองเป็นท่ีดินท่ีอาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ได้ตามประมวล
กฎหมายน้ี โดยเป็นกรณีตามมาตรา 27 ตรี ท่ีก าหนดวา่ เม่ือผูว้า่ราชการจงัหวดัไดป้ระกาศก าหนด
ทอ้งท่ีและวนัเร่ิมตน้ของการส ารวจตามมาตรา 58 วรรคสอง ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน
อยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใชบ้งัคบัโดยไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และมิไดแ้จง้
การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญตัิให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีพิจารณาออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้ไดเ้ท่าจ านวนเน้ือท่ีท่ีไดท้  าประโยชน์ 
ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด และในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 
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แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีก าหนดวา่ ในกรณีความปรากฏวา่ไดอ้อกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ให้แก่ผูใ้ดโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารง
ต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินมีอ านาจสั่งเพิกถอนได ้และในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษา
หรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนให้เจา้พนกังานท่ีดินด าเนินการเพิกถอนให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และ
วิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง จึงกล่าวได้ว่ากฎหมายมีการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีให้กับ
เจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจน จึงเป็นไปตามหลกันิติธรรมขอ้น้ีแลว้ 
   หลกันิติธรรมขอ้ 2 กฎหมายตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไปกบับุคคลทัว่ไปโดยเสมอ
ภาคและไม่เลือกปฏิบติั  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไวโ้ดยไม่มีขอ้เท็จจริงท่ีแสดงให้เห็นถึงการเลือกใช้เฉพาะผูร้้อง จึงเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีตาม
กฎหมายเป็นการทัว่ไปตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 3 กฎหมายตอ้งไม่มีผลบงัคบัใช้ยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษ 
หรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมไม่ได ้ 
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
ซ่ึงการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นการแกไ้ขความผิดพลาดคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เป็นบทบญัญติัท่ีใช้บงัคบัมาตั้งแต่พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
และประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 อนัไม่เขา้ลกัษณะท่ีเป็น
กฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิม จึงเป็นการ
ใชอ้  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่ไดมี้ผลยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลงัหนกั
กวา่เดิมตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 4 กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความ
ไดส้ัดส่วน  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด 
เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัแห่งมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบกบัขอ้ 8 ขอ้ 9 และ
ขอ้ 10 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีมีจุดมุ่งหมายในการออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นการรับรองสิทธิในท่ีดินให้เจ้าของท่ีดิน จึงเป็นการก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าที่จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนและในการเพิกถอนหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน อันเป็นการบังคบัใช้กฎหมายท่ี
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ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน แต่เม่ือเทียบกบัประโยชน์ท่ีส่วนรวมพึงไดรั้บแลว้ ถือวา่เป็นการ
ใช้กฎหมายท่ีไดส้ัดส่วน จึงเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อ
หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 5 กฎหมายตอ้งไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคล
หรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้  
   บทบัญญัติตามประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง หรือระเบียบต่าง ๆ ของ 
กรมท่ีดิน หรือคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาตินั้น ไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติัยกเวน้ความผิดให้แก่
การกระท าของบุคคลหรือคณะบุคคลที่จะเกิดข้ึนในอนาคตไวล้่วงหน้า การปฏิบตัิหน้าที่ของ
เจา้หน้าที่กรมที่ดินจึงเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท า
ของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้ ตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลักนิติธรรมข้อ 6 กฎหมายต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขได้ เพื่อให้ทันสมัย และ
สามารถรองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้
ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม  
   บทบญัญัติตามประมวลกฎหมายท่ีดินมีการปรับปรุงแก้ไขล่าสุดเก่ียวกับการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามพระราชบญัญติัแก้ไข
เพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ซ่ึงเป็นการแกม้าตรา 56 และบญัญติัมาตรา 56/1 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน วางหลักเกณฑ์ในเร่ืองการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการ 
ท าประโยชน์ ถา้เป็นท่ีดินท่ีมีอาณาเขตติดต่อคาบเก่ียวหรืออยู่ในเขตท่ีดินของรัฐท่ีมีระวางแผนท่ี 
รูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศ พนักงานเจา้หน้าท่ีจะออกให้ได้ต่อเม่ือตรวจสอบ 
กับระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศฉบับท่ีท าข้ึนก่อนสุดเท่าท่ีทาง
ราชการมีอยู่แล้วว่าเป็นท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ได ้ 
หรือตรวจสอบด้วยวิธีอ่ืน ทั้งน้ีตามระเบียบท่ีอธิบดีก าหนด” และการแกม้าตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ซ่ึงปรากฏบทบัญญัติท่ีใช้บังคับในปัจจุบัน และได้แก้ไขกฎกระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการสอบสวนและการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการ
จดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พ.ศ. 2553 ซ่ึงเป็นการแกไ้ขเพื่อใหส้อดคลอ้ง
กบัการแก้ไขมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ตามพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 เป็นตน้ โดยจากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจ
และหนา้ท่ีในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามท่ี
กฎหมายก าหนด โดยค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดไม่สะท้อนว่า
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บทบัญญัติดังกล่าวท่ีเจ้าหน้าท่ีกรมท่ีดินน ามาปฏิบัติหน้าท่ีราชการแสดงถึงความไม่ทันสมัย  
แต่อย่างไรก็ดีบทบัญญัติท่ีดีย่อมต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการตรา แก้ไข 
ปรับปรุงให้รองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม เม่ือพิจารณา
แลว้ทั้งประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง ระเบียบของกรมท่ีดินไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติัใดท่ี 
เปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการตรา แกไ้ข ปรับปรุงบทบญัญติัตามท่ีหลกันิติธรรม 
ขอ้น้ีก าหนดไว ้จึงตอ้งถือวา่กฎหมายดงักล่าวไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรมขอ้น้ี 
   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกันิติธรรม ขอ้6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แก้ไขได้ เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อ
ความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
   (2) การวเิคราะห์ตามหลกัธรรมาภิบาล 
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 1 หลกันิติธรรม  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หน้าท่ีไดใ้ช้อ  านาจและหน้าท่ีตามท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน
ก าหนดหลกัเกณฑ์การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ประกอบกับข้อ 8 ข้อ 9 และข้อ 10 ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงใช้บังคับอยู่ในขณะนั้ น แต่เม่ือ
ข้อเท็จจริงปรากฏว่าการแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนของกรมท่ี ดิน ไม่ใช่การแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จึงกล่าวไดว้า่กฎหมายมี
การก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีให้กบัเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินและเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินก็ได้ใช้อ  านาจ
หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้แต่การปฏิบตัิหน้าที่ไม่เป็นไปตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด 
กรณีดงักล่าวจึงไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ี 
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 2 หลกัคุณธรรม 
   จากคดีปกครองน้ีเม่ือขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้า่ โฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 อ าเภอปราณบุรี 
ออกให้บริษทั อ จ ากดั เม่ือวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2503 โดยออกมาจากหลกัฐาน น.ส. 3 เลขท่ี 467 
เลขท่ี 468 เลขท่ี 470 เลขท่ี 471 เลขท่ี 409 เลขท่ี 462 เลขท่ี 493 เลขท่ี 469 เลขท่ี 473 เลขท่ี 494 เลขท่ี 508 
และเลขท่ี 510 จ  านวน 12 แปลง รวมเน้ือท่ี 600 ไร่ และต่อมาไดย้ื่นค าขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย
และเมื่อท าการรังวดัออกโฉนดที่ดินไดเ้น้ือที่ 898 ไร่ 53 ตารางวา มากกว่าหลกัฐานเดิม 298 ไร่ 
53 ตารางวา โดย น.ส. 3 ก. เลขท่ี 177 เน้ือท่ี 28 ไร่ 3 ตารางวา ออกให้แก่นาง ส เม่ือวนัท่ี 5 มิถุนายน 
2548 ตามโครงการเดินส ารวจออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์โดยไม่มีหลกัฐานส าหรับท่ีดิน 
ต่อมาบริษทั อ จ ากดั จดทะเบียนขายให้แก่บริษทั ท จ ากดั เม่ือวนัท่ี 7 เมษายน 2509 ซ่ึงขอ้เท็จจริง
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ปรากฏว่าการออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 อาจกระท าไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
เน่ืองจากบุคคลท่ีบริษทั อ จ ากดั อา้งวา่ซ้ือท่ีดินมาไม่เคยเขา้ครอบครองท่ีดินพิพาทมาก่อนเลยไม่มี
ผูใ้ดมีหรือเคยมีภูมิล าเนาอยูท่ี่จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์หรือจงัหวดัใกลเ้คียง การลงช่ือของผูมี้อ  านาจ
และการลงวนัท่ีใน น.ส. 3 บางฉบบัก็มีความสับสน บางฉบบัไม่ลงวนัท่ี บางฉบบัลงเดือนไวส้อง
เดือน เป็นตน้ อีกทั้ง จากการสอบสวนผูมี้ช่ือเป็นผูถื้อสิทธิครอบครองท่ีดิน น.ส. 3 เลขท่ี 464 และ 
471 ท่ีบริษทั อ จ ากดั น าไปเป็นหลกัฐานในการขอออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 284 ซ่ึงบุคคลทั้งสองให้
ถอ้ยค าวา่ไม่เคยมีหรือเคยไดรั้บ น.ส. 3 ไม่เคยมีท่ีดิน ไม่เคยท าการเกษตรในท่ีดิน ไม่เคยซ้ือขายและ
ไม่เคยท าสัญญาซ้ือขายท่ีดิน น.ส. 3 ท่ีต  าบลเขาน้อย อ าเภอปราณบุรี จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์  
ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นวา่ การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี
กรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินเป็นการละเลยต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั จึงเป็น
การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการโดยขาดคุณธรรม ไม่เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการตามท่ีหลกัธรรมาภิบาล
ขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 3 หลกัความโปร่งใส  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่าการด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ดงักล่าวกฎหมายเปิดโอกาสให้ประชาชนขอตรวจสอบไดใ้นขณะท าการรังวดัออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน รวมทั้งในกระบวนการเพิกถอนการออกโฉนดท่ีดิน ท่ีตอ้งแจง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียใน
ท่ีดินทราบถึงการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน
และเปิดโอกาสให้ตรวจสอบคดัคา้นโต้แยง้การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การปฏิบัติ
หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
เปิดโอกาสใหเ้จา้ของท่ีดินตรวจสอบการปฏิบติัราชการได ้ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม  
   หลักการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วนได้เสียมีส่วนร่วมใน
กระบวนการแสดงทศันะ และเขา้ร่วมในกิจกรรมต่างๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบาย และการตดัสินใจ
ของรัฐ จากคดีปกครองน้ีไม่สะทอ้นให้เห็นวา่การด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและ
การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าวมีบทบัญญัติทั้ งในประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กฎกระทรวง ระเบียบของทางราชการใดท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนทั้งเจา้ของท่ีดิน และผูมี้ส่วนไดเ้สีย
มีส่วนร่วมในกระบวนการแสดงความเห็นและเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวติความเป็นอยู่
ของตน อนัน าไปสู่การตราหรือแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมาย กฎ ระเบียบ จึงตอ้งถือวา่การปฏิบติั
หนา้ท่ีราชการดงักล่าวไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
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   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 5 หลกัความรับผดิชอบ 
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นถึงความรับผิดชอบของเจา้หน้าท่ีส านักงานท่ีดิน
จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ สาขาปราณบุรี ท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
(โฉนดท่ีดิน) ต้องตระหนักถึงสิทธิหน้าท่ี ความส านึกในความรับผิดชอบต่อสังคม โดยต้อง
พิจารณาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายให้รอบคอบเสียก่อน จึงจะด าเนินการแจกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน โดยย่อมตอ้งรับผิดชอบในผลดีผลเสียจากการปฏิบติัราชการของตน ส่วนการเพิกถอนหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินแสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดินเม่ือทราบถึงความไม่ถูกตอ้งในการออกหนังสือแสดง
สิทธิในท่ีดินได้มีความกระตือรือร้นในการแก้ไขปัญหา โดยหากการสอบสวนได้ความว่าความ
ผิดพลาดดงักล่าวเป็นของเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ สาขาปราณบุรี ในขณะนั้น เจา้
พนกังานท่ีดินจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ สาขาปราณบุรี ยอ่มตอ้งรับผิดชอบการปฏิบติัหน้าท่ีราชการ
ของตนทั้งในทางแพ่ง ทางอาญา และทางวินยั การปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดแ้สดงถึงความรับผิดชอบ 
ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 6 หลกัความคุม้ค่า  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่าการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าว 
เจา้หน้าท่ีรังวดักรมท่ีดินผูท้  าการรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีไดล้งพื้นท่ีจริงย่อมเห็นถึง
สภาพที่ดินก็ย่อมทราบถึงความลาดชนั การท าประโยชน์ สภาพแวดลอ้มในบริเวณแปลงที่ดิน 
หากกระท าการโดยสุจริตและตระหนกัถึงการบริหารจดัการและใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากดั 
ทั้งเวลา แรงงาน และอุปกรณ์ เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่เจา้ของท่ีดินและทางราชการ แต่การ 
ท่ีกรมท่ีดินต้องด าเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินย่อมสะท้อนให้เห็นว่าเจา้หน้าท่ี
ส านักงานท่ีดินจงัหวดัภูเก็ตท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ได้ตระหนักถึง
ความคุม้ค่า จึงกล่าวไดว้า่ความไม่คุม้ค่าดงักล่าวเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินใน
การออกโฉนดท่ีดิน จึงไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกัธรรมาภิบาล ในขอ้ 1 หลกันิติธรรม ขอ้2 หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม และขอ้ 6 
หลกัคุม้ค่า 
   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไป
ตามหลกันิติธรรม ขอ้ 6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสใหแ้กไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อ
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ความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม และ
ไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ในขอ้1 หลกันิติธรรม ขอ้ 2 หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม 
และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า  

4.5 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าที่ อ. 1482/2556 คดีหมายเลขแดง
ที่ อ. 1144/2559 
 เป็นคดีท่ีฟ้องร้องกันในเร่ืองเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
และการกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจกฎหมาย โดยมีรายละเอียดแห่ง
คดี ดงัน้ี  
  1) ขอ้เท็จจริง นาง ส เป็นผูถื้อสิทธิครอบครองท่ีดินตามหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ 
(น.ส. 3) เลขที่ 671 หมู่ที่ 5 ต  าบลไผ่ล้อม อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ์ เน้ือที่ 42 ไร่ 2 งาน 
โดยรับใหม้าจากนาย ส เม่ือวนัท่ี 14 พฤษภาคม 2528 ซ่ึงนาย ส ซ้ือมาจากนาย ค ต่อมานาง ส ไดย้ื่น
ค าร้องขอออกโฉนดท่ีดินต่อส านกังานท่ีดินจงัหวดัอุตรดิตถ์ แต่ไม่สามารถด าเนินการออกโฉนดท่ีดิน
ให้กบัผูข้อได ้ต่อมารองอธิบดีซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากอธิบดีกรมที่ดินไดมี้ค าสั่งอธิบดีกรมที่ดิน 
ที่ 1600/2553 ลงวนัท่ี 16 มิถุนายน 2553 เพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 671 ของนาง ส โดยให้เหตุผลวา่
ออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย นาง ส ไดอุ้ทธรณ์ค าสั่งตามระเบียบ แต่ไดรั้บแจง้จากกรมท่ีดินวา่ 
อุทธรณ์ฟังไม่ข้ึน ใหย้กอุทธรณ์ นาง ส จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ 
  ประเด็นพิพาทท่ีน าไปสู่การฟ้องร้อง  ดงัน้ี 
  ประเด็นท่ีหน่ึง การท่ีอธิบดีกรมท่ีดินมีค าสั่ง ท่ี 1600/2553 ลงวนัท่ี 16 มิถุนายน 2553 
ให้เพิกถอนหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) เลขท่ี 671 หมู่ท่ี 5 ต  าบลไผล่อ้ม อ าเภอลบัแล 
จงัหวดัอุตรดิตถ ์ของนาง ส เป็นการออกค าสั่งทางปกครองโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
  ประเด็นท่ีสอง เจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินไดก้ระท าละเมิดต่อนาง ส หรือไม่ หากเป็นการละเมิด 
กรมท่ีดินจะตอ้งรับผดิชดใชค้่าเสียหายใหแ้ก่นาง ส หรือไม่ เพียงใด 
  2) ศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแลว้รับฟังขอ้เท็จจริงไดว้า่ การเพิกถอนการออกหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) เลขท่ี 671 หมู่ท่ี 5 ต  าบลไผ่ล้อม อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ ์
เนื่องจากเป็นที่ดินซ่ึงแบ่งแยกมาจาก น.ส. 3 เลขที่ 533 หมู่ที ่ 5 ต  าบลไผ่ลอ้ม อ าเภอลบัแล 
จงัหวดัอุตรดิตถ์ ซ่ึงปรากฏจากการสอบสวนวา่ น.ส. 3 เลขท่ี 533 มีเน้ือท่ี 12 ไร่ 2 งาน 84 ตารางวา 
ออกให้แก่นาง ป เม่ือวนัท่ี 4 กรกฎาคม 2511 ตามค าขอรับรองการท าประโยชน์ เม่ือวนัท่ี 3 พฤษภาคม 
2511 โดยอาศยัหลกัฐานใบจองเลขท่ี 533 หมู่ท่ี 5 ต  าบลไผล่อ้ม อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ์ เน้ือท่ี 
13 ไร่ 2 งาน 54 ตารางวา โดยปรากฏหลกัฐานในแบบค าขอรับรองการท าประโยชน์ว่า นาง ป 
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รับ น.ส. 3 ไปเม่ือวนัท่ี 4 กรกฎาคม 2511 แต่จากการตรวจสอบของอ าเภอลบัแลกลบัไม่พบ น.ส. 3 
ฉบบัดงักล่าว มีเพียง น.ส. 3 เลขท่ี 533 ฉบบัท่ีมีช่ือนาย ค เป็นผูถื้อสิทธิครอบครองในท่ีดิน โดยมี
เน้ือท่ี 87 ไร่ 2 งาน 84 ตารางวา โดยออกในวนัเดียวกนักบัการออก น.ส. 3 ให้แก่นาง ป คือวนัท่ี 4 
กรกฎาคม 2511 แต่จากการตรวจสอบเอกสารแลว้ไม่ปรากฏว่านาย ค ออกหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์จากหลกัฐานใด และพบวา่มีการแกไ้ขรายละเอียดต่าง ๆ ของแบบพิมพ ์น.ส. 3 เลขท่ี 533 
ฉบบัของนาง ป โดยมีการแกช่ื้อ ท่ีอยู ่ผูถื้อสิทธิครอบครอง เจา้ของท่ีดินขา้งเคียง ระยะ และเน้ือท่ี
ใน น.ส. 3 และในทะเบียนการครอบครองท่ีดินไดมี้การแกไ้ขเน้ือท่ี วนัท่ี และช่ือผูค้รอบครองท่ีดิน
จากนาง ป เป็น นาย ค เสร็จแล้วสร้างเป็น น.ส. 3 เลขท่ี 533 ให้แก่นาย ค แล้วมีการแบ่งแยก
ออกเป็น 2 แปลง คือ  
   (1) น.ส. 3 เลขท่ี 670 หมู่ท่ี 5 ต  าบลไผล่อ้ม อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ์ ต่อมาได้
ออกเป็นโฉนดท่ีดินเลขท่ี 3506 ต  าบลไผล่อ้ม อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ ์ 
   (2) น.ส. 3 เลขท่ี 671 หมู่ท่ี 5 ต  าบลไผล่อ้ม อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ์ ซ่ึงนาง ส 
มาขอออกโฉนดท่ีดิน แต่เจา้หนา้ท่ีไม่สามารถด าเนินการได ้
  นาง ส ได้เคยร้องเรียนต่อศูนย์ด ารงธรรมจงัหวดัอุตรดิตถ์ ซ่ึงจงัหวดัอุตรดิตถ์ได้
ตรวจสอบหลกัฐานแลว้ปรากฏว่าท่ีดินท่ีนาง ส ขอออกโฉนดท่ีดิน ตั้งอยูใ่นท่ีสาธารณประโยชน์ 
“บึงมาย” ทั้งแปลง และจากการตรวจสอบท่ีดินตามหลกัฐานใบจอง (น.ส. 2) ของนาย ป กบัท่ีดิน
ตามหลกัฐาน น.ส. 3 ของนาย ค และนาง ส แลว้ ไม่ใช่ที่ดินแปลงเดียวกนั เพราะที่ดินของนาง ป 
อยูถ่ดัข้ึนไปทางดา้นทิศเหนือของท่ีดินของนาย ค และมีความเห็นวา่นาย ค ไม่เคยมีการด าเนินการ
ออก น.ส. 3 มาก่อน แต่เป็นหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีไดมี้การแกไ้ขมาจาก น.ส. 3 ของนาง ป 
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จากเหตุผลและพยานหลกัฐานต่าง ๆ อธิบดีกรมท่ีดินจึงมีค าสั่ง ท่ี 1600/2553 
ลงวนัที่ 16 มิถุนายน 2553 เพิกถอนเอกสารสิทธิทั้งสามฉบบัดงักล่าว นาง ส อุทธรณ์ ซ่ึงรอง
ปลดักระทรวงมหาดไทยพิจารณาแลว้เห็นวา่ ค  าอุทธรณ์ฟังไม่ข้ึน ใหย้กอุทธรณ์ 
  ส่วนกรณีท่ีนาง ส เรียกค่าเสียหายเป็นเงิน 2,798,000 บาทนั้น เม่ือค าสั่งของอธิบดีกรมท่ีดิน
ท่ีให้เพิกถอน น.ส. 3 ของนาง ส ชอบดว้ยกฎหมาย จึงไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อนาง ส จึงไม่จ  าตอ้ง
รับผดิชอบ แมน้าง ส จะอา้งวา่ไดท่ี้ดินมาโดยสุจริต แต่ก็เป็นการรับโอนท่ีดินมาจากผูไ้ม่มีสิทธิในท่ีดิน  
  ศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแลว้เห็นวา่ คดีมีประเด็นท่ีตอ้งวนิิจฉยัรวม 2 ประเด็น  ดงัน้ี 
   (1) ค  าสั่งอธิบดีกรมท่ีดิน ท่ี 1600/2553 ลงวนัท่ี 16 มิถุนายน 2553 ให้เพิกถอน
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) เลขท่ี 671 หมู่ท่ี 5 ต  าบลไผล่อ้ม อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ ์
เป็นการออกค าสั่งทางปกครองชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
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   ศาลปกครองชั้นตน้รับฟังพยานหลกัฐานต่าง ๆ ทางฝ่ายนาง ส และกรมท่ีดินแลว้ 
เห็นว่า การออกน.ส. 3 เลขท่ี 533 ให้แก่นาย ค มีการแกไ้ขเอกสารสิทธิท่ีเก่ียวขอ้งต่าง ๆ ตามขอ้เท็จจริง
จากการตรวจสอบและสอบสวนแลว้ จึงเป็นการออกเอกสารสิทธิในท่ีดินไปโดยมิชอบ และท าให้ท่ีดิน
แปลงท่ีแบ่งแยกมาจาก น.ส. 3 ฉบบัดงักล่าวไชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย ฉะนั้นการท่ีอธิบดีกรมท่ีดิน
มีค าสั่งเพิกถอน น.ส. 3 เลขท่ี 671 ของนาง ส จึงชอบดว้ยกฎหมาย 
   (2) เจา้หนา้ท่ีของกรมท่ีดินไดก้ระท าละเมิดต่อนาง ส หรือไม่ หากเป็นการกระท า
ละเมิด กรมท่ีดินจะตอ้งรับผดิชดใชค้่าเสียหายใหแ้ก่นาง ส หรือไม่ อยา่งใด 
   ศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแล้วเห็นว่า ค่าเสียหายท่ีนาง ส เรียกร้องจากการสูญเสีย
โอกาสในการขายที่ดินเป็นเงิน 2,550,000 บาท นั้น ที่ดินของนาง ส เมื่อถูกเพิกถอนแลว้คง
กลายเป็นท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิในท่ีดินเท่านั้ น แต่นาง ส ซ่ึงเป็นเจ้าของท่ีดินยงัคงมีสิทธิ
ครอบครองและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตนได้ ความเสียหายดงักล่าวเป็นเพียงการคาดการณ์ของ 
นาง ส และยงัไม่เกิดข้ึน ส่วนค่าเสียหายจากการเสียภาษีบ ารุงทอ้งท่ีนั้น หากไม่ไดรั้บการยกเวน้ 
ก็ยอ่มตอ้งเสียภาษีบ ารุงทอ้งท่ีตามมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัภาษีบ ารุงทอ้งท่ี พ.ศ. 2506 ส าหรับ
ค่าเสียหายจากการรังวดัเพื่อออกโฉนดท่ีดิน ศาลปกครองชั้นตน้เห็นวา่ เม่ือออกโฉนดท่ีดินให้ไม่ได ้
เน่ืองจาก น.ส. 3 แปลงดงักล่าวออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ค่าใช้จ่ายในการรังวดัออกโฉนดท่ีดิน 
จึงเป็นความเสียหายท่ีเป็นผลมาจากการกระท าละเมิด ซ่ึงกรมท่ีดินอ้างว่ารังวดั 4 คร้ัง เป็นเงิน 
28,000 บาท แต่เจา้หนา้ท่ีไดอ้อกไปท าการรังวดั 3 คร้ัง โดยคิดค่าใชจ่้ายเป็นเงิน 12,480 บาท  
   ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้กรมท่ีดินชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่นาง ส  
เป็นเงิน 12,480 บาท ภายใน 30 วนันับแต่วนัท่ีคดีถึงท่ีสุด คืนค่าธรรมเนียมศาลบางส่วนตามส่วน
ของการชนะคดีใหแ้ก่นาง ส ค าขออ่ืนนอกจากน้ีใหย้ก 
   กรมท่ีดินไดอุ้ทธรณ์ เม่ือศาลพิพากษาวา่ค าสั่งเพิกถอน น.ส. 3 ดงักล่าว ชอบแลว้  
แม้ผูเ้สียหายจะได้รับความเสียหายก็ไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อนาง ส ส าหรับค่าใช้จ่ายในการ
รังวดัออกโฉนดท่ีดินนั้น เม่ือมีการยื่นค าขอรังวดัออกโฉนดท่ีดินแต่ละคร้ังและเม่ือเจา้หน้าท่ีไดไ้ป
ท าการรังวดัท่ีดินให้ตามค าขอ จึงเป็นค่าใช้จ่ายท่ีไดมี้การจ่ายจริงในการรังวดัแต่ละคร้ัง จึงไม่อาจ
เรียกคืนได้ และไม่ถือเป็นค่าเสียหายท่ีนาง ส มีสิทธิท่ีจะได้รับคืน จึงขอให้ศาลปกครองสูงสุด
พิพากษากลบัค าพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้เป็นพิพากษายกฟ้อง 
   ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นวา่ คดีมีประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉัยตามอุทธรณ์
แต่เพียงว่า การท่ีเจา้หน้าท่ีของกรมท่ีดินออก น.ส. 3 ให้แก่นาง ส เป็นการกระท าละเมิดต่อนาง ส 
หรือไม่ หากเป็นการกระท าละเมิด กรมท่ีดินจะตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่นาง ส 
หรือไม่ เพียงใด 
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   ขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้า่ มีการท าแบบพิมพ ์น.ส. 3 เลขท่ี 533 หมู่ท่ี 5 ต  าบลไผ่ลอ้ม 
อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ์ เน้ือท่ี 87 ไร่ 2 งาน 84 ตารางวา ซ่ึงพนักงานเจา้หน้าท่ีไดจ้ดัท าเพื่อ
ออกให้แก่นาง ป แต่ยงัไม่รับ น.ส. 3 ไปจากพนักงานเจา้หน้าท่ี โดยเอกสารดังกล่าวมีร่องรอย 
การแกไ้ขระยะ รูปแผนท่ี และเน้ือท่ี เจา้ของท่ีดินขา้งเคียง ท่ีอยูข่องผูมี้สิทธิครอบครอง และช่ือผูมี้
สิทธิครอบครองใน น.ส. 3 แล้วขอออก น.ส. 3 เลขท่ี 533 ให้แก่นาย ค การออก น.ส. 3 ดงักล่าว 
จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นผลให้ น.ส. 3 เลขท่ี 671 ซ่ึงแบ่งแยกมาจาก น.ส. 3 เลขท่ี 533 ไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายไปดว้ย การออก น.ส. 3 ดงักล่าว จึงเช่ือไดว้า่เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของกรมท่ีดินกระท า
โดยประมาทเลินเล่อโดยไม่ไดด้ าเนินการตรวจสอบความถูกตอ้งของเอกสารอย่างรอบคอบเคร่งครัด 
ท าให ้น.ส. 3 ออกไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย จึงเป็นการกระท าละเมิดต่อนาง ส  
   กรณีมีประเด็นท่ีจะต้องวินิจฉัยต่อไปว่า กรมท่ีดินจะต้องรับผิดชอบชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนให้แก่นาง ส หรือไม่ เพียงใด ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้กรมท่ีดิน ชดใช้
เป็นจ านวนเงิน 12,480 บาท ซ่ึงนาง ส ไม่ไดย้ื่นอุทธรณ์แต่อธิบดีกรมท่ีดินและกรมท่ีดินไดอุ้ทธรณ์
เพียงวา่ ค่าใช้จ่ายในการรังวดัเป็นค่าธรรมเนียมและค่าใช้จ่ายตามท่ีกฎหมายก าหนด ท่ีผูย้ื่นค าขอ
รังวดัท่ีดินแต่ละคร้ัง และเป็นค่าใช้จ่ายท่ีไดมี้การใช้จ่ายจริงในการรังวดัในแต่ละคร้ัง ไม่อาจเรียก
คืนได ้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเห็นว่า ตามมาตรา 103 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน บญัญติัว่า 
ในการด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การรังวดั การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือท า
ธุระอ่ืนเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์ให้เรียกเก็บค่าธรรมเนียมและค่าใช้จ่ายตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
แต่ตอ้งไม่เกินอตัราตามบญัชีทา้ยประมวลกฎหมายน้ี ฉะนั้น เงินค่าใช้จ่ายจ านวน 12,480 บาท 
จึงเป็นค่าธรรมเนียมในการรังวดัออกโฉนดท่ีดิน ค่าหลักเขตท่ีดิน ค่าป่วยการของเจ้าพนักงาน
ปกครองท้องท่ี ค่าพาหนะและค่าคนงาน ซ่ึงนาง ส มีหน้าท่ีต้องช าระตามนัยมาตรา 103 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน แมภ้ายหลงัจะปรากฏวา่ไม่สามารถจะออกโฉนดท่ีดินได ้ค่าใชจ่้ายท่ีเสียไป
จึงมิไดเ้ป็นความเสียหายท่ีเป็นผลโดยตรงมาจากการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีของกรมท่ีดิน ใน
การออก น.ส. 3 โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรมท่ีดินจึงไม่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ดงักล่าวใหแ้ก่นาง ส อุทธรณ์ของอธิบดีกรมท่ีดินและกรมท่ีดินฟังข้ึนบางส่วน  
   ดงันั้น การท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้กรมท่ีดินชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ให้แก่นาง ส เป็นเงิน 12,480 บาท ทั้งน้ี ภายใน 30 วนันับแต่วนัคดีถึงท่ีสุด คืนค่าธรรมเนียมศาล
บางส่วนของการชนะคดีให้แก่นาง ส ค าขออ่ืนนอกจากน้ีใหย้กนั้น ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพอ้งดว้ย 
   พิพากษากลับค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น ให้เป็นยกฟ้องและให้คืน
ค่าธรรมเนียมศาลในชั้นอุทธรณ์ทั้งหมดแก่ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง 
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  3) การวิเคราะห์ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าท่ี อ. 1482/2556  
คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 1144/2559 เม่ือพิจารณาตามหลกันิติธรรมจากการด าเนินการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
   (1) การวเิคราะห์ตามหลกันิติธรรม 
   หลกันิติธรรมขอ้ 1 กฎหมายตอ้งก าหนดขอบเขตการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง
ท่ีชดัเจน 
   การใชอ้ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
ซ่ึงกฎหมายก าหนดตามอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ก าหนดไวคื้อ 
ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือเจา้พนกังานท่ีดินซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมาย (ผูอ้  านวยการศูนยอ์ านวยการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน) เป็นผูล้ายมือช่ือและประทบัตรา
ประจ าต าแหน่งของเจา้พนักงานที่ดินเป็นส าคญั ซ่ึงจากขอ้เท็จจริงแห่งคดีเจา้หน้าที่กรมที่ดิน
ได้ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามขอบเขตแห่งอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา มาตรา 59 และ
มาตรา 59 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีก าหนดวา่ ในกรณีท่ีผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินมาขอออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นการเฉพาะรายไม่วา่จะไดมี้ประกาศของรัฐมนตรีตามมาตรา 58 แลว้
หรือไม่ก็ตาม เม่ือพนกังานเจา้หน้าท่ีพิจารณาเห็นสมควร ให้ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน ไดต้ามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีประมวลกฎหมายน้ีก าหนด และในการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน ถา้ปรากฏวา่เน้ือท่ีท่ีท าการรังวดัใหม่แตกต่างไปจากเน้ือท่ีตามใบแจง้การครอบครองตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ี
พิจารณาออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้ไดเ้ท่าจ านวนเน้ือท่ีท่ีไดท้  าประโยชน์ ทั้งน้ี ตามระเบียบ
ท่ีคณะกรรมการก าหนด และในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน ที่ก  าหนดว่า ในกรณีความปรากฏว่าไดอ้อกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ให้แก่ผูใ้ดโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารง
ต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินมีอ านาจสั่งเพิกถอนได้ และในกรณีท่ีศาลมีค า
พิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนให้เจ้าพนักงานท่ีดินด าเนินการเพิกถอนให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการท่ี ก าหนดในกฎกระทรวง แต่ เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่าการแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนของกรมท่ีดิน ไม่ใช่การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 
61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จึงกล่าวได้ว่ากฎหมายมีการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีให้กับ
เจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินและเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินก็ไดใ้ชอ้  านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จึงกล่าวได้
ว่ากฎหมายมีการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีให้กับเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินก าหนดไวอ้ย่างชัดเจน  
จึงเป็นไปตามหลกันิติธรรมขอ้ 1 แลว้ 
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   หลกันิติธรรมขอ้ 2 กฎหมายตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไปกบับุคคลทัว่ไปโดยเสมอภาค
และไม่เลือกปฏิบติั  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้
โดยไม่มีขอ้เท็จจริงท่ีแสดงให้เห็นถึงการเลือกใชเ้ฉพาะผูร้้อง จึงเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย
เป็นการทัว่ไปตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 3 กฎหมายตอ้งไม่มีผลบงัคบัใช้ยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษ 
หรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมไม่ได ้
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
ซ่ึงการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นการแกไ้ขความผิดพลาดคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เป็นบทบญัญติัท่ีใช้บงัคบัมาตั้งแต่พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
และประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 อนัไม่เขา้ลกัษณะท่ีเป็น
กฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิม จึงเป็นการ
ใชอ้  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายที่ไม่ได้มีผลยอ้นหลังในลักษณะท่ีเป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลัง
หนักกวา่เดิมตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 4 กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความ
ไดส้ัดส่วน  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด 
เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัแห่งมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ประกอบกบัขอ้ 8 ขอ้ 9 และ
ขอ้ 10 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีมีจุดมุ่งหมายในการออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นการรับรองสิทธิในท่ีดินให้เจ้าของท่ีดิน จึงเป็นการก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกวา่ท่ีจะก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่เอกชนและในการเพิกถอนหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน อนัเป็นการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่เอกชน แต่เม่ือเทียบกับประโยชน์ท่ีส่วนรวมพึงได้รับแล้ว ถือว่าเป็นการใช้
กฎหมายท่ีไดส้ัดส่วน จึงเป็นการใชอ้  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกั
แห่งความไดส้ัดส่วนตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
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   หลกันิติธรรมขอ้ 5 กฎหมายตอ้งไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคล
หรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้  
   บทบญัญติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง หรือระเบียบต่าง ๆ ของกรมท่ีดิน 
หรือคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาตินั้น ไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติัยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท า
ของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหน้า การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดิน 
จึงเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคลหรือคณะบุคคล
ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้ ตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลักนิติธรรมข้อ 6 กฎหมายต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขได้ เพื่อให้ทันสมัย และ
สามารถรองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้ประชาชน
ไดมี้ส่วนร่วม  
   บทบัญญัติตามประมวลกฎหมายท่ีดินมีการปรับปรุงแก้ไขล่าสุดเก่ียวกับการ 
ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามพระราชบญัญัติ
แกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ซ่ึงเป็นการแกม้าตรา 56 และบญัญติั
มาตรา 56/1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน วางหลกัเกณฑ์ในเร่ืองการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ ถ้าเป็นท่ีดินท่ีมีอาณาเขตติดต่อคาบเก่ียวหรืออยู่ในเขตท่ีดินของรัฐท่ีมี
ระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศ พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะออกให้ไดต่้อเม่ือ
ตรวจสอบกบัระวางแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทางอากาศฉบบัท่ีท าข้ึนก่อนสุดเท่าท่ี
ทางราชการมีอยูแ่ลว้วา่เป็นท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ได ้
หรือตรวจสอบด้วยวิธีอ่ืน ทั้งน้ีตามระเบียบท่ีอธิบดีก าหนด” และการแกม้าตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ซ่ึงปรากฏบทบัญญัติท่ีใช้บังคับในปัจจุบัน และได้แก้ไขกฎกระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการสอบสวนและการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการ
จดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พ.ศ. 2553 ซ่ึงเป็นการแกไ้ขเพื่อใหส้อดคลอ้ง
กบัการแก้ไขมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ตามพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 เป็นตน้ โดยจากคดีปกครองน้ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจ
และหนา้ท่ีในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามท่ี
กฎหมายก าหนด โดยค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดไม่สะท้อนว่า
บทบัญญัติดังกล่าวท่ีเจ้าหน้าท่ีกรมท่ีดินน ามาปฏิบัติหน้าท่ีราชการแสดงถึงความไม่ทันสมัย  
แต่อย่างไรก็ดีบทบัญญัติท่ีดีย่อมต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการตรา แก้ไข 
ปรับปรุงให้รองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม เม่ือพิจารณาแลว้
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ทั้ งประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง ระเบียบของกรมท่ีดินไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติใดท่ี 
เปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการตรา แกไ้ข ปรับปรุงบทบญัญติัตามท่ีหลกันิติธรรม 
ขอ้น้ีก าหนดไว ้จึงตอ้งถือวา่กฎหมายดงักล่าวไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรมขอ้น้ี 
   จึงสรุปไดว้า่ตามค าพิพากษาศาลปกครองขา้งตน้ แสดงให้เห็นวา่กรมท่ีดินด าเนินการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม 
ขอ้ 6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อความเปล่ียนแปลง
ของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
   (2) การวเิคราะห์ตามหลกัธรรมาภิบาล 
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 1 หลกันิติธรรม  
   จากคดีปกครองน้ีเจา้หน้าท่ีไดใ้ช้อ  านาจและหน้าท่ีตามท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน
ก าหนดหลกัเกณฑ์การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ประกอบกบัขอ้ 3 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และขอ้ 4 (2) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออกตาม
ความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น และ
เพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไว ้โดยปรากฏว่ากรมท่ีดินไดด้ าเนินการตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน ประกอบกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการสอบสวน
และการพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2553 ซ่ึงอธิบดีกรมท่ีดินได้ด าเนินการตามท่ีบทบัญญัติได้ 
วางหลกัเกณฑ์และวิธีการก าหนดขอบเขตอ านาจให้อย่างถูกตอ้งแลว้ จึงถือไดว้่าอธิบดีกรมท่ีดิน
ปฏิบติัหนา้ท่ีราชการเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 2 หลกัคุณธรรม 
   จากคดีปกครองน้ีเม่ือขอ้เท็จจริงรับฟังได้ว่า จากการตรวจสอบสารบบท่ีดินตาม
หลกัฐานใบจอง (น.ส. 2) เลขท่ี 533 หมู่ท่ี 5 ต  าบลไผล่อ้ม อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ์ ท่ีออกให้
นาง ป แต่เม่ือตรวจสอบสารบบท่ีดินกลบัไม่พบท่ีดินตาม น.ส. 3 เลขท่ี 671 แต่อยา่งใด โดยต่อมา
พบว่าท่ีดินตามหลกัฐาน น.ส. 3 เลขท่ี 533 ได้ให้นาย ค แต่ไม่ทราบว่าออกโดยอาศยัหลกัฐานใด  
แต่ปรากฏร่องรอยการขูดลบแกไ้ขช่ือผูถื้อสิทธิครอบครอง ช่ือบิดา มารดา เลขท่ีบา้น ระยะและ
ขา้งเคียงทั้งส่ีทิศ และรูปแผนท่ีโดยประมาณอยา่งเห็นไดช้ดั ในทะเบียนการครอบครองท่ีดินมีการ
ขีดแก้ไขวนัที่ เน้ือที่ และช่ือผูค้รอบครองที่ดิน ซ่ึงเมื่อตรวจสอบแล้วปรากฏว่าต าแหน่งที่ดิน
ตามใบจองเลขท่ี 533 และ น.ส. 3 เลขท่ี 261 (แปลงคงเหลือ) เป็นท่ีดินแปลงเดียวดนัโดยมีเน้ือท่ี
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และขา้งเคียงสอดคลอ้งสันพนัธ์กนั และ น.ส. 3 เลขท่ี 533 ของนาย ค ไม่เคยมีการด าเนินการออก น.ส. 3 
มาก่อน จึงเป็นการท่ีเจา้หน้าท่ีของส านักงานท่ีดินจงัหวดัอุตรดิตถ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออก น.ส. 3 
เลขที่ 533 หมู่ที่ 5 ต  าบลไผ่ล้อม อ าเภอลับแล จงัหวดัอุตรดิตถ์ กระท าโดยประมาทเลินเล่อ 
โดยไม่ได้ด าเนินการตรวจสอบความถูกตอ้งของเอกสารอย่างรอบคอบเคร่งครัด ท าให้ น.ส. 3 
ออกไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นว่า  
การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินเป็นการประมาทเลินเล่อในการ
ปฏิบติัหน้าท่ีราชการ จึงเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีราชการโดยขาดคุณธรรม ไม่เป็นการปฏิบติัหน้าท่ี
ราชการตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 3 หลกัความโปร่งใส  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่าการด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ดงักล่าวกฎหมายเปิดโอกาสให้ประชาชนขอตรวจสอบไดใ้นขณะท าการรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน รวมทั้งในกระบวนการเพิกถอนการออกโฉนดท่ีดิน ท่ีตอ้งแจง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียในท่ีดิน
ทราบถึงการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินและ
เปิดโอกาสให้ตรวจสอบคดัคา้นโตแ้ยง้การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การปฏิบติัหน้าท่ี
ของเจ้าหน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  
เปิดโอกาสใหเ้จา้ของท่ีดินตรวจสอบการปฏิบติัราชการได ้ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม  
   หลักการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วนได้เสียมีส่วนร่วมใน
กระบวนการแสดงทศันะ และเขา้ร่วมในกิจกรรมต่างๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบาย และการตดัสินใจ
ของรัฐ จากคดีปกครองน้ีไม่สะทอ้นให้เห็นวา่การด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและ
การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าวมีบทบัญญัติทั้ งในประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กฎกระทรวง ระเบียบของทางราชการใดท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนทั้งเจา้ของท่ีดิน และผูมี้ส่วนไดเ้สีย
มีส่วนร่วมในกระบวนการแสดงความเห็นและเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวติความเป็นอยู่
ของตน อนัน าไปสู่การตราหรือแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมาย กฎ ระเบียบ จึงตอ้งถือวา่การปฏิบติั
หนา้ท่ีราชการดงักล่าวไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 5 หลกัความรับผดิชอบ 
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นถึงความรับผิดชอบของเจา้หน้าท่ีส านักงานท่ีดิน
จังหวดัอุตรดิตถ์ท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (โฉนดท่ีดิน) ต้อง
ตระหนกัถึงสิทธิหน้าท่ี ความส านึกในความรับผิดชอบต่อสังคม โดยตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงและ
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ขอ้กฎหมายให้รอบคอบเสียก่อน จึงจะด าเนินการแจกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยย่อมตอ้ง
รับผิดชอบในผลดีผลเสียจากการปฏิบติัราชการของตน ซ่ึงในกรณีน้ีเจา้หนา้ท่ีและเจา้พนกังานท่ีดิน
จงัหวดัอุตรดิตถ์ประมาทเลินเล่อในการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ ไม่ตรวจสอบต าแหน่งและมีพฤติการณ์
ส่อพิรุธในหลกัฐานสารบบท่ีดิน น.ส. 3 เลขท่ี 533 ท่ีมีร่องรอยการแก้ไขรายละเอียดต่าง ๆ อนัเป็น
สาระส าคญั ส่วนการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินแสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดินกลบัไม่ปฏิบติั
ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินอนัเป็นการไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนด เป็น
เหตุให้ผูร้้องไดรั้บความเสียหาย การท่ีเจา้หนา้ท่ีและเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัอุตรดิตถท่ี์เก่ียวขอ้งกบั
การออก น.ส. 3 เลขท่ี 533 หมู่ท่ี 5 ต  าบลไผล่อ้ม อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ์ และอธิบดีกรมท่ีดิน 
ย่อมต้องรับผิดชอบการปฏิบัติหน้าท่ีราชการของตนทั้ งในทางแพ่ง ทางอาญา และทางวินัย  
การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ไดแ้สดงถึงความรับผดิชอบ ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 6 หลกัความคุม้ค่า  
   จากคดีปกครองน้ีแสดงให้เห็นว่าการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าว 
เจา้หน้าท่ีรังวดักรมท่ีดินผูท้  าการรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีไดล้งพื้นท่ีจริงย่อมเห็นถึง
สภาพที่ดินก็ย่อมทราบถึงความลาดชนั การท าประโยชน์ สภาพแวดลอ้มในบริเวณแปลงที่ดิน 
หากกระท าการโดยสุจริตและตระหนักถึงการบริหารจดัการและใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากดั 
ทั้งเวลา แรงงาน และอุปกรณ์ เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่เจา้ของท่ีดินและทางราชการ แต่การท่ี
กรมท่ีดินต้องด าเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินย่อมสะท้อนให้เห็นว่าเจ้าหน้าท่ี
ส านักงานท่ีดินจงัหวดัภูเก็ตท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ได้ตระหนักถึง
ความคุม้ค่า จึงกล่าวไดว้า่ความไม่คุม้ค่าดงักล่าวเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการ
ออกโฉนดท่ีดิน จึงไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   จึงสรุปไดว้า่ตามค าพิพากษาศาลปกครองขา้งตน้ แสดงให้เห็นวา่กรมท่ีดินด าเนินการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล 
ในขอ้2 หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า 
   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไป
ตามหลกันิติธรรม ขอ้ 6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อ
ความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม และ 
ไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ในขอ้ 1 หลกันิติธรรม ขอ้ 2 หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม 
ขอ้ 5 หลกัความรับผดิชอบ และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า 
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   จากคดีค าพิพากษาคดีปกครองทั้งห้าคดีแสดงให้เห็นถึงบทบญัญติัและการปฏิบติั
หน้าท่ีราชการเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินของกรมท่ีดิน ไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม ขอ้ 6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได้ เพื่อให้
ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และ
ให้ประชาชนไดม้ีส่วนร่วม และไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ในขอ้ 1 หลกันิติธรรม ขอ้ 2 
หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม ขอ้ 5 หลกัความรับผดิชอบ และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า 
   ซ่ึงการปฏิบตัิหน้าที่ราชการของเจ้าหน้าที่กรมที่ดินมีความส าคญั กล่าวคือ 
ตามประมวลกฎหมายท่ีดินไดก้ าหนดขอบเขตแห่งอ านาจและหนา้ท่ีให้กรมท่ีดินมีภารกิจเก่ียวกบั
การคุม้ครองสิทธิในท่ีดินของบุคคลและจดัการท่ีดินของรัฐให้เป็นไปตามกฎหมาย อนัประกอบไปดว้ย
การรังวดัท าแผนท่ี การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การให้บริการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์การส่งเสริมและก ากบัดูแลการประกอบธุรกิจอสังหาริมทรัพย ์และการ
จดัการขอ้มูลสารสนเทศท่ีดิน เพื่อให้บุคคลมีความมัน่คงในการถือครองท่ีดินและไดรั้บบริการท่ีมี
ประสิทธิภาพ ตลอดจนการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเกิด
ประโยชน์สูงสุด และเม่ือมีการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะส่งผลต่อการรับรองสิทธิในท่ีดิน 
ทั้งกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองท่ีดิน โดยผูถื้อกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองท่ีดินสามารถน า
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกล่าวของตนไปยื่นค าขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมท่ีดิน ณ 
ส านกังานท่ีดินท่ีท่ีดินนั้นดงักล่าว ตั้งอยูใ่นเขตความรับผดิชอบหรือส านกังานท่ีดินอ่ืน (จดทะเบียน
นอกเขตส านกังานท่ีดิน) ทั้งการจดทะเบียนแบบไม่เสียกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองท่ีดิน เช่น 
จ านอง ให้เช่า รวมทั้งการให้บุคคลอ่ืนใช้สิทธิในท่ีดินของตน เช่น สิทธิเหนือพื้นดิน สิทธิเก็บกิน 
ภาระจ ายอม เป็นตน้ ซ่ึงการท านิติกรรมท่ีเป็นการเปล่ียนผูถื้อกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองใน
ท่ีดิน เช่น ซ้ือขาย ให้ ขายฝาก และเม่ืออธิบดีกรมท่ีดินไดมี้ค าสั่งให้เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน จะส่งผลต่อบุคคลต่าง ๆ กล่าวคือ บุคคลผูมี้ช่ือในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินคนปัจจุบัน  
ซ่ึงอาจจะไดก้รรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินนั้นจากการเปล่ียนแปลงทางทะเบียนโดยสุจริต
และเสียค่าตอบแทน ทั้งท่ีเจตนารมณ์ของการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินคือการรับรองสิทธิของ
เจา้ของท่ีดินผูมี้กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินนั้น ซ่ึงเป็นหลกัประกนัถึงความมัน่คง ความ
ถูกตอ้ง ความสมบูรณ์ของระบบทะเบียนท่ีดิน โดยการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินให้เกิด
ความเป็นธรรมแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทุกฝ่ายนั้น จ  าเป็นอยา่งยิ่งท่ีเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินพึงจะไดใ้ชห้ลกันิติธรรม
และหลกัธรรมาภิบาลเป็นแนวทางในการปฏิบติัหน้าท่ีราชการนั้น เน่ืองจากว่าการปฏิบติัหน้าท่ี
ราชการของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดและเป็นการ
กระท าท่ีมีผลกระทบกระเทือนสิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนโดยตรง ดว้ยเหตุน้ี การปฏิบติัหน้าท่ี
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ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินของเจา้หน้าท่ี
กรมท่ีดินจึงตอ้งน าหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาลมาเป็นแนวทางปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ ดงันั้น 
การวิจยัน้ีจึงเสนอให้มีการจดัท าระเบียบกรมท่ีดินวา่ดว้ยการมีหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาล
ในการด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินทั้งการเดินส ารวจออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
การรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเฉพาะราย  
   โดยจากการวิเคราะห์จากตวัอยา่งค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดจ านวน 5 คดีดงักล่าว 
ช้ีใหเ้ห็นวา่การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของกรม
ท่ีดิน ศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยกระบวนการออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินของกรมท่ีดินว่าเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินทั้งการ 
เดินส ารวจออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 58 และมาตรา 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน และการรังวดัออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเฉพาะราย ตามมาตรา 59 และมาตรา 59 ทว ิ 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินแล้วหรือไม่ โดยพิจารณาจากกระบวนการออกหนังสือแสดงสิทธิ 
ในท่ีดินทั้งการเดินส ารวจออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินเฉพาะรายแล้วแต่กรณี ตั้งแต่เร่ิมกระบวนการรับ าค าขอหรือการแจง้ความประสงค์จะออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจนประกาศแจกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้เจา้ของท่ีดินมารับหนงัสือ
แสดงสิทธิในที่ดิน หากเจา้หน้าที่กรมที่ดินไดม้ีการน าหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาลมาใช้
ในการปฏิบติัหน้าท่ี ก็จะท าให้ปัญหาการใช้อ านาจหนา้ท่ีโดยมิชอบลดลงและเกิดความเป็นธรรม
แก่ผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่าย จนไม่เกิดปัญหาดงักล่าวอีก อนัจะน าไปสู่การลดโอกาสท่ีจะมีกรณีท่ีผูมี้ส่วน 
ไดเ้สียในท่ีดินท่ีถูกค าสั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินยื่นฟ้องต่อศาลปกครองให้มีการยกเลิก
เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (ค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน) ต่อไป  
   จากการวิเคราะห์จากตวัอย่างค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดจ านวน 5 คดีดงักล่าว 
พบวา่ หลกันิติธรรมมี 6 ขอ้ ซ่ึงกรมท่ีดินจะตอ้งน าหลกันิติธรรมมาใชใ้นการปฏิบติัหน้าท่ีเก่ียวกบั
การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยพบว่า กรมท่ีดินได้น าหลกันิติธรรมมาใช้ในการปฏิบติั
หนา้ท่ี จ  านวน 5 ขอ้ แต่การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการท่ีดีจ  าตอ้งปฏิบติัตามหลกันิติธรรมทุกขอ้ กล่าวคือ 
   หลักนิติธรรมข้อ 1 กฎหมายต้องก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจหน้าท่ีของฝ่าย
ปกครองท่ีชดัเจน จากการวิเคราะห์แลว้เห็นว่า การใช้อ านาจหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงกฎหมายก าหนดตามอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา 57 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน ก าหนดไวค้ือ ให้เจา้พนักงานที่ดินจงัหวดั เจา้พนักงานที่ดินจงัหวดัสาขา หรือ
เจ้าพนักงานที่ดินซ่ึงอธิบดีกรมที่ดินมอบหมาย (ผูอ้  านวยการศูนย์อ านวยการเดินส ารวจ
ออกโฉนดท่ีดิน) เป็นผูล้ายมือช่ือและประทบัตราประจ าต าแหน่งของเจา้พนกังานท่ีดินเป็นส าคญั 
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ซ่ึงจากขอ้เท็จจริงแห่งคดีเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินไดอ้อกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามขอบเขตแห่ง
อ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา มาตรา 58 มาตรา 58 ทวิ มาตรา 59 และมาตรา 59 ตรี แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน และในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน จึงกล่าวได้ว่ากฎหมายมีการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีให้กับเจ้าหน้าท่ีกรมท่ีดินและ
เจ้าหน้าท่ีกรมท่ีดินก็ได้ใช้อ  านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดไว ้การปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าว
จึงเป็นไปตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนด กรณีเป็นไปตามหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนด 
   หลกันิติธรรมขอ้ 2 กฎหมายตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไปกบับุคคลทัว่ไปโดยเสมอภาค
และไม่เลือกปฏิบติั จากการวิเคราะห์แล้วเห็นว่า เจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินได้ใช้อ านาจและหน้าท่ีตาม
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้โดยไม่มีขอ้เท็จจริงท่ีแสดงให้เห็นถึงการเลือกใชเ้ฉพาะ
ผูร้้อง จึงเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายเป็นการทัว่ไปตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 3 กฎหมายตอ้งไม่มีผลบงัคบัใช้ยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษ 
หรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมไม่ได ้จากการวเิคราะห์แลว้เห็นวา่ เจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจ
และหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ซ่ึงการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นการแก้ไข
ความผิดพลาดคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นบทบญัญติัท่ีใชบ้งัคบัมาตั้งแต่พระราชบญัญติั
ให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 
ธนัวาคม 2497 อนัไม่เขา้ลกัษณะท่ีเป็นกฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัในลกัษณะท่ีเป็นโทษหรือ
มีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิม จึงเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีไม่ไดมี้ผลยอ้นหลงัในลกัษณะ
ท่ีเป็นโทษหรือมีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 4 กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความ
ไดส้ัดส่วน จากการวเิคราะห์แลว้เห็นวา่ เจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีหลกัเกณฑ์
และวธีิการท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีมีจุดมุ่งหมายในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ท่ีเป็นการรับรองสิทธิในท่ีดินให้เจา้ของท่ีดิน จึงเป็นการก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกวา่ท่ีจะ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนและในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน อนัเป็นการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน แต่เม่ือ
เทียบกับประโยชน์ท่ีส่วนรวมพึงได้รับแล้ว ถือว่าเป็นการใช้กฎหมายท่ีได้สัดส่วน จึงเป็นการ 
ใช้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่มีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนตามท่ีหลกันิติ
ธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกันิติธรรมขอ้ 5 กฎหมายตอ้งไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคล
หรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหน้า จากบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 



208 

กฎกระทรวง หรือระเบียบต่าง ๆ ของทางราชการ ไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติัยกเวน้ความผิดให้แก่
การกระท าของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหน้า การปฏิบัติหน้าท่ีของ
เจา้หน้าท่ีกรมท่ีดิน จึงเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท า
ของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้ ตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลักนิติธรรมข้อ 6 กฎหมายต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขได้ เพื่อให้ทันสมัย และ
สามารถรองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้
ประชาชนได้มีส่วนร่วม ปรากฏว่าประมวลกฎหมายท่ีดินมีการปรับปรุงแกไ้ขล่าสุดเก่ียวกบัการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามพระราชบญัญติั
แก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบับท่ี 11) พ.ศ. 2551 และยงัเป็นการแก้มาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่อย่างไรก็ดีบทบญัญติัท่ีดีย่อมตอ้งมีการแกไ้ขให้ทนัต่อยุคสมยัท่ีมีการ
เปล่ียนแปลงสภาพสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองอยูต่ลอดเวลา และตอ้งเปิดโอกาสใหป้ระชาชนได้
มีส่วนร่วมในการตรา แกไ้ข ปรับปรุงใหร้องรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง 
และวฒันธรรม เมื่อพิจารณาแลว้ทั้งประมวลกฎหมายที่ดิน กฎกระทรวง ระเบียบของกรมที่ดิน
ไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติัใดท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการตรา แก้ไข ปรับปรุง
บทบญัญติัตามท่ีหลกันิติธรรมขอ้น้ีก าหนดไว ้จึงตอ้งถือว่ากฎหมายดงักล่าวไม่เป็นไปตามหลกั 
นิติธรรมขอ้น้ี 
   จึงสรุปได้ว่าจากค าพิพากษาศาลปกครองทั้ง 5 คดี สะท้อนให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกันิติธรรม ในขอ้ 6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อ
ความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
   จากการวิเคราะห์จากตวัอยา่งค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดจ านวน 5 คดีดงักล่าว 
พบวา่ หลกัธรรมาภิบาลมี 6 ขอ้ ซ่ึงกรมท่ีดินจะตอ้งน าหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นการปฏิบติัหนา้ท่ี
เก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยพบว่า กรมท่ีดินไดน้ าหลกัธรรมาภิบาลมาใช้ใน
การปฏิบติัหน้าท่ี จ  านวน 3 ขอ้ แต่การปฏิบติัหน้าท่ีราชการท่ีดีจ  าตอ้งปฏิบติัตามหลกัธรรมาภิบาล
ทุกขอ้ กล่าวคือ 
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 1 หลกันิติธรรม จากการท่ีไดว้ิเคราะห์หลกันิติธรรมขา้งตน้ 
จะพบวา่เจา้หน้าท่ีไดใ้ชอ้  านาจและหนา้ท่ีตามท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินก าหนดหลกัเกณฑ์การออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และระเบียบของทางราชการซ่ึงใชบ้งัคบัอยู่
ในขณะนั้น โดยเป็นการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัด การปฏิบติัหนา้ท่ี
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ของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินจึงเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายก าหนด ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ี
ก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 2 หลกัคุณธรรม จากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด สะทอ้น
ถึงการปฏิบัติหน้าท่ีราชการโดยจงใจหรือกระท าการประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง โดยไม่ได้
ด าเนินการตรวจสอบความถูกตอ้งของพยานหลกัฐานอย่างรอบคอบเคร่งครัด ท าให้เกิดการออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครอง
สูงสุดพิจารณาแลว้เห็นวา่ การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินเป็นการ
ปฏิบติัหน้าท่ีราชการไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย จึงเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีราชการโดยขาดคุณธรรม 
ไม่เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลักธรรมาภิบาลข้อ 3 หลักความโปร่งใส จากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
สะท้อนให้เห็นว่าการด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักล่าวกฎหมายเปิดโอกาสให้
ประชาชนขอตรวจสอบได้ในขณะท าการรังวดัออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน รวมทั้ งใน
กระบวนการเพิกถอนการออกโฉนดท่ีดิน ท่ีตอ้งแจง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียในท่ีดินทราบถึงการแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินและเปิดโอกาสให้
ตรวจสอบคดัคา้นโตแ้ยง้การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี
กรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเปิดโอกาสให้เจา้ของ
ท่ีดินตรวจสอบการปฏิบติัราชการได ้ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม ซ่ึงหลกัการมีส่วนร่วม หมายถึง 
การเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีส่วนร่วมในกระบวนการแสดงทศันะ และเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ 
ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการ
พิจารณาก าหนดนโยบาย และการตดัสินใจของรัฐ จากคดีปกครองน้ีไม่สะท้อนให้เห็นว่าการ
ด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักล่าวมี
บทบญัญติัทั้งในประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวง ระเบียบของทางราชการใดท่ีเปิดโอกาสให้
ประชาชนทั้งเจา้ของท่ีดิน และผูมี้ส่วนไดเ้สียมีส่วนร่วมในกระบวนการแสดงความเห็นและเขา้ร่วม
ในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยูข่องตน อนัน าไปสู่การตราหรือแกไ้ขบทบญัญติัของ
กฎหมาย กฎ ระเบียบ จึงตอ้งถือวา่การปฏิบติัหน้าท่ีราชการดงักล่าวไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาล
ขอ้น้ีก าหนดไว ้
   หลกัธรรมาภิบาลขอ้ 5 หลกัความรับผิดชอบ จากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
สะทอ้นให้เห็นถึงความรับผิดชอบของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน ตอ้งตระหนกัถึงสิทธิหน้าท่ี ความส านึกในความรับผิดชอบต่อสังคม โดยตอ้ง
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พิจารณาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายให้รอบคอบเสียก่อน จึงจะด าเนินการแจกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน โดยยอ่มตอ้งรับผิดชอบในผลดีผลเสียจากการปฏิบติัราชการของตน ซ่ึงในกรณีน้ีเจา้หนา้ท่ี
และเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัอุตรดิตถ์ประมาทเลินเล่อในการปฏิบติัหน้าท่ีราชการ ไม่ตรวจสอบ
ต าแหน่งและมีพฤติการณ์ส่อพิรุธในหลกัฐานสารบบท่ีดิน น.ส. 3 เลขท่ี 533 ท่ีมีร่องรอยการแกไ้ข
รายละเอียดต่าง ๆ อนัเป็นสาระส าคญั ส่วนการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินแสดงให้เห็นวา่
กรมท่ีดินกลบัไม่ปฏิบติัตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินอนัเป็นการไม่ปฏิบติัตามขั้นตอน
ท่ีกฎหมายก าหนด เป็นเหตุให้ผูร้้องไดรั้บความเสียหาย การท่ีเจา้หนา้ท่ีและเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั
อุตรดิตถ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออก น.ส. 3 เลขท่ี 533 หมู่ท่ี 5 ต  าบลไผ่ลอ้ม อ าเภอลบัแล จงัหวดัอุตรดิตถ ์
และอธิบดีกรมท่ีดิน ย่อมตอ้งรับผิดชอบการปฏิบติัหน้าท่ีราชการของตนทั้งในทางแพ่ง ทางอาญา 
และทางวินยั การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการ
เพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ไดแ้สดงถึงความรับผิดชอบ ตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ี
ก าหนดไว ้
   หลักธรรมาภิบาลข้อ 6 หลักความคุ้มค่า จากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
สะทอ้นถึงให้เห็นวา่การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักล่าว เจา้หน้าท่ีรังวดักรมท่ีดินผูท้  าการ
รังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีไดล้งพื้นท่ีจริงย่อมเห็นถึงสภาพท่ีดินก็ย่อมทราบถึงความ
ลาดชัน การท าประโยชน์ สภาพแวดล้อมในบริเวณแปลงท่ีดิน หากกระท าการโดยสุจริตและ
ตระหนักถึงการบริหารจดัการและใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด ทั้ งเวลา แรงงาน และอุปกรณ์ 
เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่เจา้ของท่ีดินและทางราชการ แต่การท่ีกรมท่ีดินตอ้งด าเนินการเพิก
ถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินย่อมสะท้อนให้เห็นว่าเจ้าหน้าท่ีส านักงานท่ีดินจังหวดัภูเก็ต 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินไม่ได้ตระหนักถึงความคุม้ค่า จึงกล่าวได้ว่า
ความไม่คุม้ค่าดงักล่าวเกิดจากการปฏิบติัหน้าที่ของเจา้หน้าที่กรมที่ดินในการออกโฉนดที่ดิน 
จึงไม่เป็นไปตามท่ีหลกัธรรมาภิบาลขอ้น้ีก าหนดไว ้
   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไปตาม
หลกัธรรมาภิบาล ในขอ้2 หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า 
   จึงสรุปได้ว่าตามค าพิพากษาศาลปกครองข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากรมท่ีดิน
ด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่เป็นไป
ตามหลกันิติธรรม ขอ้ 6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสใหแ้กไ้ขได ้เพื่อให้ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อ
ความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม และให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
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และไม่เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล ในข้อ 1 หล ักนิติธรรม ข ้อ 2 หล ักคุณธรรม ข ้อ 4 
หลกัการมีส่วนร่วม ขอ้ 5 หลกัความรับผดิชอบ และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า 
   จากคดีค าพิพากษาคดีปกครองทั้งห้าคดีแสดงให้เห็นถึงบทบญัญติัและการปฏิบติั
หน้าท่ีราชการเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินของกรมท่ีดิน ไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม ขอ้ 6 กฎหมายตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขได ้เพื่อให้
ทนัสมยั และสามารถรองรับต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม 
และให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม และไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ในขอ้ 1 หลกันิติธรรม ขอ้ 2 
หลกัคุณธรรม ขอ้ 4 หลกัการมีส่วนร่วม ขอ้ 5 หลกัความรับผดิชอบ และขอ้ 6 หลกัคุม้ค่า 
   ดว้ยเหตุน้ีจึงขอเสนอให้กรมท่ีดินจดัท าระเบียบกรมท่ีดินว่าด้วยการหลกัเกณฑ์
และแนวทางปฏิบติัหนา้ท่ีราชการในกรณีการด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินทั้งการเดิน
ส ารวจออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินและการรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินเฉพาะราย
โดยไดน้ าหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาลมาปรับใชใ้หค้รบถว้นทุกขอ้ กล่าวคือ 
   ในการด าเนินการตามมาตรา 58 มาตรา 58 ทวิ มาตรา 58 ตรี มาตรา 59 มาตรา 59 ทว ิ
ให้เจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินด าเนินการตามท่ีกฎหมาย กฎ 
กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบั หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีทางราชการก าหนด 
    (1) ในการพิจารณาด าเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามท่ีผูข้อไดย้ื่น
ค าขอหรือความประสงค์ในการรังวดัเดินส ารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เจา้หน้าท่ีต้อง
พิจารณาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายทั้งกฎหมายของกรมท่ีดินและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งอยา่งรอบคอบ
ดว้ยความเสมอภาคและไม่เลือกปฏิบติั 
    (2) ในกรณีท่ีปรากฏวา่ภายหลงัจากการแจกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้แก่
เจา้ของท่ีดิน ไดมี้กฎหมาย กฎ กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบั หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีทางราชการ
ก าหนดมีผลกระทบถึงสิทธิในอสังหาริมทรัพยข์องเจา้ของผูถ้ือสิทธิในที่ดินในทางที่เป็นโทษ 
ให้ถือว่าการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักล่าวมีผลชอบดว้ยกฎหมายแลว้ แต่เฉพาะกรณีท่ี
ผูข้อเป็นผูสุ้จริต 
    (3) ในการพิจารณาออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เจา้พนกังานตามมาตรา 57 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จ าตอ้งตระหนกัถึงหลกัความไดส้ัดส่วนและตระหนักถึงความคุม้ค่า
ระหวา่งการรับรองสิทธิในทรัพยสิ์นของประชาชนผูข้อออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการคุม้ครอง
รักษาท่ีดินของรัฐ ซ่ึงสงวนรักษาเพื่อประโยชน์ของสาธารณะ ดว้ยความรอบคอบและเป็นไปตาม
กฎหมาย กฎ กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบั หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีทางราชการก าหนด 
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    (4) ในกรณีท่ีประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สียขอตรวจสอบการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ี 
เจา้หนา้ท่ีตอ้งพร้อมให้ประชาชนตรวจสอบการท างานทุกเม่ือ หากประชาชนผูน้ั้นมีความประสงค์
จะโต้แยง้ให้ท าเป็นหนังสือ พร้อมทั้ งแสดงเหตุผล เพื่อให้เจ้าพนักงานท่ีดิน เจ้าพนักงานท่ีดิน
จงัหวดัสาขา หรือผูอ้  านวยการศูนยอ์ านวยการเดินส ารวจออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินพิจารณา 
โดยการพิจารณาดงักล่าวมีก าหนด 30 วนั นบัแต่ไดรั้บหนงัสือโตแ้ยง้ดงักล่าว  
    (5) ในกรณีพบว่าผิดพลาดคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย เจา้หน้าท่ี
ท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งรับผดิชอบร่วมกนั ทั้งทางแพง่ ทางอาญา และทางวนิยั 
    (6) ระเบียบของกรมท่ีดินเก่ียวกบัการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตอ้งมี
การปรับปรุงแกไ้ขเพื่อใหท้นัต่อความเปล่ียนแปลงของการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ทุก 5 ปี หากครบ 
5 ปีแลว้ ไม่มีการพิจารณาวา่สมควรแกไ้ขหรือไม่ ใหถื้อวา่ระเบียบฉบบันั้นส้ินผลใชบ้งัคบั 


