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บทคัดย่อ 

เรื่อง    แนวทางการแก้ไขปัญหาการออกโฉนดที่ดินของรัฐโดยใช้แบบแจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) 

ลักษณะวิชา   การเมือง 

ผู้วิจัย   นางสาวปาณี  นาคะนาท       หลักสูตร   วปอ.     รุ่นที่  ๖๒ 

 งานวิจัยฉบับนี้ เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษา แนวทางการ
ครอบครองที่ดินโดยใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง แนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับ
การครอบครองที่ดิน มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการด าเนินคดีบุกรุกครอบครองที่ดินของรัฐ และ
ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับเอกสารสิทธิ การพิสูจน์ความชอบด้วยกฎหมาย การด าเนินการบังคับคดีและ
การกระท าทางปกครอง และเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดิน โดยการศึกษา
จากหนังสือ บทความ วารสาร วิทยานิพนธ์  วิจัย รายงานเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
และจากผลการศึกษา พบว่า ปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยไม่ชอบเกิดจากความเจริญทาง
เศรษฐกิจ สังคม การเมือง และความเจริญทางวัตถุที่ประชาชนต้องการที่ดินเพ่ืออยู่อาศัยในชุมชน
เมืองขยายไปสู่ชนบทและน าไปสู่การบุกรุกที่ดินด้วยการเข้าแผ้วถาง ก่นสร้าง พื้นที่ป่า เพ่ือครอบครอง
ท าประโยชน์ และน าไปสู่การขอออกเอกสารสิทธิในที่ดินด้วยการน าแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน 
(ส.ค.๑) มาเป็นพยานหลักฐานไม่ว่าจะโดยการน าแบบการแจ้งการครอบครองจากท่ีหนึ่งมาสวมทับอีก
ที่หนึ่ง (ส.ค.๑ บิน) การสร้างพยานหลักฐานอันเป็นเท็จโดยการปลอม ส.ค.๑ หรือใช้เทคนิคในการแจ้ง
การท าประโยชน์ในแปลง ส.ค.๑ มาขอออกโฉนด หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์หลายครั้ง  ทั้งนี้
เพ่ือใช้เป็นหลักฐานในการขอออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยการน า ส.ค.๑ ในรูปแบบต่างๆ มาเป็น
พยานหลักฐาน ซึ่งกรณีดังกล่าวเป็นการใช้ช่องว่างทางกฎหมายในการครอบครองท าประโยชน์ในที่ดิน 
ไม่ว่าจะเป็นทางอาญา หรือ ปกครอง เพ่ือให้ได้มาซึ่งเอกสารสิทธิในที่ดินดังกล่าว  

 จากปัญหาดังกล่าวจึงขอเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิ
ชอบด้วยการแก้ไขกฎหมายที่ซับซ้อนกันให้เหลือเพียงฉบับเดียว เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายมีความ
ชัดเจนในการบังคับใช้ ไม่เกิดปัญหาการซับซ้อนในการบังคับใช้ และรัฐควรบัญญัติบทก าหนดโทษ
ส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ละเลยในการปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการป้องกันทรัพยากรธรรมชาติ หรือทุจริต
ต่อหน้าที่ให้มีโทษท่ีหนักขึ้น ไม่ว่าจะเป็นทางอาญา ทางแพ่ง และทางปกครอง ในขณะเดียวกันรัฐควร
เร่งรัดให้ความรู้กับประชาชนเกี่ยวกับผลกระทบของการที่ทรัพยากรธรรมชาติถูกท าลายอย่างจริงจัง 
เพ่ื อ เป็ นการปลูกจิตส านึ ก ให้ ป ระชาชนรักสิ่ งแวดล้อม  รักถิ่ น ฐานที่ อยู่ อาศัย  ไม่ท าลาย
ทรัพยากรธรรมชาติ และปลูกฝังให้ประชาชนรู้ถึงโทษของการท าลายทรัพยากรธรรมชาติ  
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  Abstract      

Tiltle      Problems-solving on state land invasion by applying the Claim Certificate 
(S.K. 1) in  order to issue land title deed. 
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 This research is a qualitative research by studying deeply from text books, 
academic journals, dissertations and reports on environment and natural resources.   
Its objectives were to study: (1) Land tenure effected by the Claim Certificate (S.K. 1)   
(2) Laws, concepts and theories relating to land possessory right.  (3)  Law 
enforcement relating to state land invasion.  (4) Legal problems relating to document 
of title.  (5) Proof of legitimacy (6) Execution  (7) Administrative act  (8) Remedies and 
suggestions for land possessory right.   

 Findings of this research were that state land invasion was driven by the 
growth of economically and social factors. The invasion exercise by community urban 
to rural in order to take advantages. For that reason, they applied the Claim 
Certificate evidence to issue land title deed illegally by various methods. For 
example, as a result of legal gap, the applicant for a certificate of title is not entitled 
to do so, but such people either applied   the Claim Certificate to be an evidence in 
order to issue land title deed on the other land or  reused  the Claim Certificate for 
several times.  

 To find the right solution, clearly enforce the law, it needs to revise 
duplicate land laws and gathering them being only one.  The government should 
regulate severe punishment provisions of law for government officials whose duty 
due to natural resources that offence against the law or corrupt.  In addition, the 
government should intensify to educate the people considering the impact of natural 
resources destruction. 
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 จากการติดตามเหตุการณ์ต่างๆ เกี่ยวกับการครอบครองที่ดิน ผืนป่าของรัฐในประเทศ
ไทย พบว่ามีจ านวนลดลงอย่างมาก สาเหตุหนึ่งมาจากการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบด้วยการ
น า ส.ค.๑ มาออกโฉนดที่ดินซึ่งการกระท าดังกล่าวท าให้รัฐเสียประโยชน์ทางด้านทรัพยากร
สิ่งแวดล้อม และยังเป็นการท าให้เสื่อมสภาพในที่ดินของรัฐที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้
ประโยชน์ร่วมกันด้วย และจากประสบการณ์ในการปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการบูรณาการในพ้ืนที่ ส่วน
ภูมิภาค พบว่า การครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ก่อให้เกิดปัญหามากมาย อาทิ เช่น 
ปัญหาซ้ าซ้อนของกฎหมายในเรื่องอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานที่มีอ านาจดูแลจัดการที่ดินของรัฐ  
ปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยไม่เจตนาของราษฎรโดยการประกาศที่ดินสาธารณประโยชน์ทับ
ที่ดินท ากินของราษฎร ปัญหาการครอบครองที่ดินโดยมิชอบเพ่ือน าที่ดินของรัฐมาลงทุนการด าเนิน
กิจการต่างๆ ของกลุ่มนายทุน   
 ผู้วิจัยหวังว่างานวิจัยฉบับนี้จะเป็นประโยชน์ต่อผู้สนในเกี่ยวกับแนวทางการแก้ไขปัญหา
การออกโฉนดที่ดินของรัฐโดยใช้แบบการแจ้งครอบครองที่ดิน  (ส.ค.๑) และใช้เป็นแนวทางให้กับ
ผู้เกีย่วข้องใช้เป็นแนวทางปฏิบัติและศึกษาต่อไป 

 

(นางสาวปาณี  นาคะนาท)                                       
นักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร       

หลักสูตร  วปอ. รุ่น ๖๒                                 
ผู้วิจัย 



ง 

กิตติกรรมประกาศ 
 

  งานศึกษาวิจัยฉบับนี้ส าเร็จลงได้ด้วยความอนุเคราะห์จากบุคคลหลายฝ่าย โดยเฉพาะ
คณะกรรมการสัมภาษณ์โครงการวิจัย ที่ได้ให้ความอนุเคราะห์ในการตรวจ แนะน าโครงการวิจัย และ
โครงเรื่อง เพ่ือให้งานศึกษาวิจัยส าเร็จได้อย่างถูกต้องสมบูรณ์ โดยมี พลโท นักรบ บุญบัวทอง พันเอก 
ถนาน ข าวิเศษ  ที่ปรึกษาหลัก และ พันโท เฉลิมพล สาริบุตร ที่ให้ความอนุเคราะห์แนะน าในการ
จัดท าเอกสารวิจัยส่วนบุคคล ตรวจเอกสารวิจัยในด้านเนื้อหาวิชาการ ความสอดคล้องต่อเนื่อง การ
กล่าวอ้างทฤษฎี วรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง จนงานศึกษาวิจัยฉบับนี้ได้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี เป็นไปตาม
มาตรฐานของวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร ผู้ศึกษาวิจัยขอขอบพระคุณอย่างสูง ไว้ ณ โอกาสนี้ 
นอกจากนี้ ผู้วิจัยขอขอบพระคุณอาจารย์ที่ปรึกษา พลตรี กิติชาติ นิลข า และเพ่ือนๆ ในหมู่นกยูง ๖๒ 
ทีเ่ป็นก าลังใจให้การท างานวิจัยฉบับนี้ลุล่วงไปด้วยดี  
  ขอขอบพระคุณท่านผู้บริหารระดับสูงของกระทรวงมหาดไทย ที่ให้การสนับสนุนในการ
เข้าศึกษาอบรมหลักสูตร วปอ. รุ่น ๖๒ และให้การสนับสนุนในการให้ค าปรึกษาในการศึกษาวิจัยฉบับ
นี้ ขอขอบพระคุณเจ้าหน้าที่ห้องสมุด วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร  เจ้าหน้าที่กรมที่ดิน  เจ้าหน้าที่
กรมสอบสวนคดีพิเศษ ในการให้ยืมเอกสาร ให้ข้อมูล และเสนอแนะแนวทางในการศึกษาวิจัยที่เป็น
ประโยชน์อย่างยิ่งในการศึกษาครั้งนี้ 
  สุดท้ายนี้ขอแสดงความขอบพระคุณคู่ชีวิตและครอบครัวที่ได้ให้การส่งเสริม สนับสนุน 
ให้ค าแนะน า และก าลังใจในการท างานวิจัยนี้  
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         แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑)                                                        ๙๕               

ปัญหาการบังคับคดทีางอาญาฐานครอบครองที่ดินของรัฐ                                ๑๐๔           
ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการกระท าทางปกครอง                                          ๑๐๗ 
การเรียกค่าเสียหายเชิงลงโทษ (แพ่ง) กับการครอบครอที่ดินของรัฐ   ๑๑๕     
สรุป              ๑๑๙ 

บทที่  ๕   สรุป และข้อเสนอแนะ                 ๑๒๑  
               สรุป                             ๑๒๑      
               ข้อเสนอแนะ                  ๑๓๒ 

บรรณานุกรม                  ๑๓๖ 
ภาคผนวก                                                                                     ๑๔๐ 
  ภาคผนวก ก  กฎหมายตราสามดวง พระอายการเบ็ดเสร็จ            ๑๔๑ 
        ภาคผนวก ข  ประกาศออกโฉนดที่ดิน รัตนโกสินทรศก ๑๒๐            ๑๔๔       
       ภาคผนวก ค  พระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน รัตนโกสินทร ศก. ๑๒๗           ๑๔๙        
       ภาคผนวก ง  พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ ๑๗๔   
       ภาคผนวก จ  พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๗) พุทธศักราช ๒๔๘๖ ๑๘๒ 
                ภาคผนวก ฉ  แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑)    ๑๙๔  
       ภาคผนวก ช ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ พม. ๒/๒๕๕๔            ๑๙๖       
ประวัติย่อผูว้ิจัย                                                                                            ๒๑๕  



 

 
 

บทที่ ๑ 
บทน ำ 

 

ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 

  การได้มาของแบบการครอบครอง (ส.ค.๑) มีความเป็นมาตั้งแต่สมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ที่ได้ทรงมีพระมหากรุณาธิคุณ พระราชทานกรรมสิทธิ์ที่ดินให้แก่ประชาชนชาว
ไทย ด้วยการประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. ๑๒๐ (พ.ศ.๒๔๔๔) โดยมีข้าหลวงเกษตรกับเจ้าพนักงานแผน
ที่ท าการเดินส ารวจสอบสวนสิทธิ์ในที่ดินของราษฎรเป็นรายต าบลเรื่อยมาจนถึง ร.ศ.๑๒๗ (พ.ศ.
๒๔๕๑) จึงได้มีพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.๑๒๗ ใช้บังคับโดยปรากฏในหมวดที่ ๑๑ ว่า
ด้วยการจองที่ดิน ซึ่งมีหลักเกณฑ์ให้ผู้ที่ประสงค์จะจองที่ดินซึ่งเป็นที่ว่างมีอยู่ในเขตท้องที่ที่ได้ออก
โฉนดแผนที่แล้วให้ผู้นั้นปักไม้แก่นหมายเขตที่ซึ่งจะขอจองไว้ทุกมุม แล้วเชิญก านัน ผู้ปกครองต าบล
ท้องที่ซึ่งจะขอจองนั้นพร้อมด้วยผู้ซึ่งปกครองที่ดินอยู่ใกล้ที่ซึ่งจะขอจองไม่ต่ ากว่าอีก ๒ คน เป็นพยาน
ไปชันสูตรที่นั้น แล้วให้ท าเรื่องราวขอจองที่นั้น ยื่นต่อกรมการอ าเภอผู้ปกครองท้องที่ เรื่องราวต้องลง
ชื่อก านัน และพยานรับรองว่าเป็นความจริง ต่อมาได้มีพระราชบัญญัติที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช 
๒๔๗๙ ใช้บังคับ มาตรา ๓ (๑) ให้ยกเลิกข้อความในหมวดที่ ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติการออกโฉนด
ที่ดิน ร.ศ. ๑๒๗ และบัญญัติใหม่ในมาตรา ๑๓ โดยก าหนดหลักเกณฑ์ให้ราษฎรผู้ซึ่งได้ครอบครองและ
ท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่พระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ 
ใช้บังคับโดยมิได้รับอนุญาตหรือมิได้รับหนังสือส าคัญส าหรับที่ดินไปด าเนินการขึ้นทะเบียนที่ดินต่อ
พนักงานเจ้าหน้าที่ภายในเวลาก าหนดที่รัฐมนตรีจะเห็นสมควร แต่มิให้น้อยกว่าหนึ่งปี ต่อมารัฐได้มี
พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๗) พุทธศักราช ๒๔๘๖ ใช้บังคับโดยให้ยกเลิกมาตรา ๑๓ 
แห่งพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ และให้ใช้ต่อไปนี้แทน “ให้ผู้ที่ได้
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่โดยชอบด้วยกฎหมายก่อนวันใช้พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน 
(ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ ซึ่งยังไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ จัดการขึ้นทะเบียนที่ดินนั้น
ตามวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง และให้รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ก าหนด
ระยะเวลาให้ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินจัดการขึ้นทะเบียนเป็นท้องที่ๆไป การก าหนด
ระยะเวลานั้นให้ก าหนดไม่น้อยกว่าสามเดือนและให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และวรรคสอง
บัญญัติต่อมาว่า ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินซึ่งมีหน้าที่จัดการขึ้นทะเบียน ถ้าไม่จัดการขึ้น
ทะเบียนภายในระยะเวลาที่รัฐมนตรีก าหนดตามความในวรรคก่อน มีความผิดต้องระวางโทษปรับไม่
เกินหนึ่งร้อยบาท” 
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       เมื่อพิจารณาข้อบัญญัติในมาตรา ๕๙ แห่งพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.๑๒๗ 
มาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ และมาตรา ๑๓ แห่ง
พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๗) พุทธศักราช ๒๔๘๖ แล้วจะเห็นได้ถึงนโยบายที่ดินของรัฐ
ว่า รัฐได้บัญญัติกฎหมายให้เป็นหน้าที่ของราษฎรที่จะต้องมาน าเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินทั้งต าบล 
ขณะเดียวกันรัฐก็ยังคงค านึงถึงความมั่นคงในการถือครองที่ดินของราษฎร ดังนั้นระยะแรกๆ รัฐ
เพียงออกบทบัญญัติให้ผู้ที่ไม่มาน าเดินส ารวจ  อาจได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินด้วยการขอจับจองที่ดิน
ต่อกรมการอ าเภอท้องที่ ต่อมารัฐได้เล็งเห็นความส าคัญของหลักฐานการถือครองที่ดิน จึงได้ยกเลิก
หมวดที่ ๑๑ ว่าด้วยการจองที่ดิน แห่งพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. ๑๒๗ และบัญญัติให้ผู้ที่
ได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันใช้พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) 
พุทธศักราช ๒๔๗๙ โดยมิได้รับอนุญาตหรือหนังสือส าคัญส าหรับที่ดิน ให้พนักงานเจ้าหน้าที่รับจด
ทะเบียนไว้เป็นหลักฐานภายในเวลาก าหนดที่รัฐมนตรีจะเห็นสมควร แต่มิให้น้อยกว่าหนึ่งปี ซึ่งก็เห็นได้
ชัดเจนว่าผู้ที่ครอบครองที่ดินอยู่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายก่อนวันที่พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน 
(ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ หากได้มาแจ้งขึ้นทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ ซึ่งที่ดินที่จะน าขึ้น
ทะเบียนได้ต้องเป็นที่ดินที่ผู้แจ้งมีสิทธิครอบครองและได้ท าประโยชน์ในที่ดินนั้นแล้ว  

      ดังนั้นเพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบด้วยกฎหมาย รัฐ
จึงเปิดโอกาสให้บุคคลที่ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยไม่ได้รับอนุญาต ได้มีโอกาสด าเนินการให้
ถูกต้องด้วยการประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ และพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ (๑ ธันวาคม ๒๔๙๗) โดยมาตรา ๕ บัญญัติว่า “ให้ผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ใน
ที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน แจ้งการ
ครอบครองที่ดินต่อนายอ าเภอท้องที่ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่รัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

   ถ้าผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินซึ่งมีหน้าที่แจ้งการครอบครองที่ดิน ไม่แจ้ง
ภายในระยะเวลาตามที่ระบุไว้ในวรรคแรก ให้ถือว่าบุคคลนั้นเจตนาสละสิทธิครอบครองที่ดิน รัฐมี
อ านาจจัดที่ดินดังกล่าวตามบทแห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เว้นแต่ผู้ว่าราชการจังหวัดจะได้มีค าสั่งผ่อน
ผันให้เป็นการเฉพาะราย 
       การแจ้งการครอบครองตามความในมาตรานี้ ไม่ก่อให้เกิดสิทธิขึ้นใหม่แก่ผู้แจ้งแต่
ประการใด”  
       การประกาศให้ราษฎรแจ้งการครอบครองที่ดินดังกล่าวข้างต้นเป็นนโยบายของรัฐอย่าง
หนึ่งเพ่ือจะได้ทราบว่านอกจากที่ดินที่ทางราชการได้ออกหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ให้กับราษฎร
แล้วนั้นยังคงมีที่ดินที่ราษฎรได้ครอบครองและท าประโยชน์อยู่โดยที่ยังไม่มีหนังสือส าคัญแสดง
กรรมสิทธิ์ในที่ดินเป็นจ านวนเท่าใด เมื่อได้จ านวนการถือครองที่ดินทั้งหมดแล้ว ทางราชการก็จะได้
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ทราบต่อไปอีกว่ายังมีที่ดินของรัฐเหลืออีกจ านวนเท่าไร เพ่ือก าหนดนโยบายการจัดใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ของรัฐในส่วนที่ยังไม่มีผู้ถือครองได้ถูกต้องต่อไป  
   การแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ตามมาตรา ๕ นี้ไม่ก่อให้เกิดสิทธิขึ้นใหม่แก่ผู้แจ้ง
แต่ประการใด ซึ่งผลการแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ปรากฏว่าเมื่อ พ.ศ. ๒๕๐๔ มีผู้แจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) เป็นจ านวนทั้งสิ้น ๗,๓๘๖,๗๓๐ ฉบับ และเพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ที่มีประชาชนน าเอกสารการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) มาออกเอกสารสิทธิ
ซับซ้อน กระทรวงมหาดไทย โดยกรมที่ดิน จึงได้ออกพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ 
(ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ.๒๕๕๑ ใช้บังคับโดย มาตรา ๘ ก าหนดว่า “ภายหลังวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๓ หาก
ผู้มีหลักฐานการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) มาขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
พนักงานเจ้าหน้าที่จะออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้ได้ต่อเมื่อศาลยุติธรรมได้มี
ค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดว่าผู้นั้นเป็นผู้ซื่งได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วย
กฎหมายอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ” กรมที่ดินจึงประกาศให้ผู้มีหลักฐานแบบแจ้ง
การครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ที่ยังมิได้น า ส.ค.๑ ไปยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ทราบ จะเห็นได้ว่าการแก้ไขพระราชบัญญัติดังกล่าวท าให้ประชาชนที่ถือครอง ส.ค.๑ หากมี
ความประสงค์จะยื่น ส.ค.๑ เพ่ือขอเอกสารสิทธิ์จะต้องยื่นหลักฐาน ส.ค.๑ ต่อศาลให้มีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งถึงที่สุดก่อนจึงจะน ามายื่นขอออกเอกสารสิทธิ์ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ได้  

 แต่อย่างไรก็ตามการที่รัฐได้มีนโยบายโครงการเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินเพ่ือแก้ปัญหา
ให้กับประชาชนในแต่ละท้องที่ประจ าปี ท าให้เกิดปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายขึ้นโดยหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ และกลุ่มผู้มีอิทธิพล อาศัยช่องว่างทางกฎหมาย
เพ่ือให้ได้มาซึ่งที่ดินด้วยการน าแบบการแจ้งการครอบครอง (ส.ค.๑) ที่ออกให้กับประชาชนตาม 
มาตรา ๕  แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ จากสถานที่หนึ่งที่ไม่มีราคาไป
สวมลงในพ้ืนที่ที่มีราคาและมีความต้องการ เช่น ที่เขา ที่ริมทะเล ที่เกาะหรือที่สงวนหวงห้ามต่ างๆ 
เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์จ านวนมากจากนั้นน าเงินไปฟอกเป็นกิจการหรือทรัพย์สินต่างๆ ส่งผลให้
ระบบเศรษฐกิจของประเทศเสียหาย ซึ่งการกระท าดังกล่าวถือว่าเป็นอาชญากรรมทางเศรษฐกิจและ
สังคมท่ีก่อให้เกิดความเสียหายต่อธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็นป่าไม้ แหล่งน้ า ผืนป่า  

 จากการแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดินนี้เอง ท าให้ผืนป่าถูกการครอบครองโดยกลุ่มผู้มีความต้องการที่ดินเพ่ือท า
ประโยชน์โดยการไปซื้อ ส.ค.๑ จากประชาชนที่ครอบครองมาอย่างถูกต้องเพ่ือน าไปออกโฉนดที่ดินใน
อีกท้องที่หนึ่งที่มีราคา เพราะเอกสาร ส.ค.๑ ไม่ถือว่าเป็นเอกสารสิทธิอันเป็นเอกสารราชการ 
เนื่องจากศาลฎีกาได้วางบรรทัดฐานไว้ตามค าพิพากษาศาลฎีกาที่ ๘๙๐/๒๕๐๙ วินิจฉัยไว้เป็นบรรทัด
ฐานว่า “การแจ้งการครอบครอง (ส.ค.๑) เป็นเอกสาร ที่ผู้ครอบครองที่ดินยื่นต่อเจ้าพนักงานเพ่ือ
แสดงว่ามีที่ดินอยู่ในความครอบครองของตนก่อนวันใช้บังคับตามประมวลกฎหมายที่ดิน ไม่ใช่เอกสาร



๔ 
 
 

ที่เจ้าหน้าที่ท าขึ้น การที่เจ้าพนักงานลงเลขรับ ลงชื่อก ากับ และประทับตราเป็นการแสดงให้เห็นเพียง
ว่าเอกสารนี้ได้ผ่านเจ้าพนักงานแล้วเท่านั้น”  ด้วยเหตุที่ไม่เป็นหนังสือราชการนี้เอง จึงเป็นช่องว่าง
ของทางราชการที่ก่อให้เกิดการน าแบบ ส.ค.๑ จากที่หนึ่ง ไปสวมการครอบครองที่ดินป่า ที่ไม่ได้เคย
ท าประโยชน์ในที่ดินมาก่อน เช่น ที่เขา ที่เกาะหรือที่สงวนหวงห้ามต่างๆ ซึ่งเป็นที่มาของค าว่า ส.ค.๑ 
บิน เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์จ านวนมากจากนั้นน าเงินไปฟอกเป็นกิจการหรือทรัพย์สินต่างๆ ส่งผลให้
ระบบเศรษฐกิจของประเทศเสียหาย ซึ่งเป็นที่เข้าใจและยอมรับกันว่าปัจจุบันการครอบครองที่ดินของ
รัฐโดยมิชอบด้วยกฎหมายได้ทวีความรุนแรงขึ้นอย่างต่อเนื่อง ทั้งที่ทรัพยากรธรรมชาติของประเทศมี
บทบาทส าคัญต่อชีวิตความเป็นอยู่ของมวลมนุษย์และประเทศชาติ ทรัพยากรธรรมชาติเป็นสิ่งที่คอย
ค้ าจุนความเจริญของประเทศ  หากขาดแคลนทรัพยากรธรรมชาติปล่อยให้มีการครอบครองท า
ประโยชน์พ้ืนที่อันเป็นป่าไม้ต้นน้ า ขาดการอนุรักษ์แล้ว อนาคตของประเทศก็ตกอยู่ในฐานะที่น่ าเป็น
ห่วงอย่างยิ่ง ดังพระราชด ารัส พระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิเบศร มหาภูมิพลอดุลยเดชมหาราช 
บรมนาถบพิตร ได้ทรงมีพระราชด ารัสพระราชทานแก่คณะกรรมการจัดงาน “นิติศาสตร์” ครั้งที่ ๒ ณ 
พระต าหนักจิตรลดารโหฐาน วันศุกร์ที่ ๒๔ กรกฎาคม ๒๕๑๓๑ ตอนหนึ่ง ความว่า “ที่พูดเรื่องนี้ก็
เพราะนึกถึงปัญหาเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินว่า กฎเกณฑ์ใดจะท าให้ผู้ใดจะมีกรรมสิทธิ์ แล้วก็ไม่เบียดเบียน
กัน และกฎหมายจะเข้าไปตัดสินอย่างไรว่าใครมีสิทธิ์ก็ตามหลักนั้นว่า ผู้ที่มีใบส าคัญจึงจะเป็นเจ้าของ
ที่ดินได้ แต่ความเป็นจริงเดี๋ยวนี้คนที่ท างานในที่ดินเป็นเวลาเป็นสิบๆปี ได้ท าให้ที่ดินนั้นเป็นประโยชน์
ขึ้นมาโดยไม่ได้เบียดเบียนคนอื่น เป็นคนไม่มีสิทธิ์ถ้าไม่มีใบอะไรอย่างหนึ่งที่แสดงกรรมสิทธิ์ ส่วนผู้ที่ไป
อ าเภอแล้วไปขอใบส าคัญในเรื่องที่ดิน แล้วนายอ าเภอบอกว่าที่ดินว่างเปล่า จองได้ เป็นผู้ได้กรรมสิทธิ์ 
หรือถ้ายังจองไม่ได้เพราะว่าเป็นป่าสงวน เมื่อป่าสงวนยกเลิกไปก็ผู้นั้นมีสิทธิ์ก่อน ไม่ได้นึกถึงคนที่อยู่
ข้างในเพราะไม่เคยเห็น อย่างนี้ใครจะเป็นผู้คุ้มครองประชาชนที่ท างาน ที่เชื่อได้ว่าเป็นคนมีความ
สุจริตที่ไปบุกเบิกที่โดยที่ไม่ทราบว่าเป็นป่าสงวน หรือไปบุกเบิกก่อนที่ป่านั้นถูกสงวนไว้ตามกฎหมาย 
จึงเป็นปัญหาส าคัญว่า ความยุติธรรมนั่นเองจะเป็นต้นเหตุที่ท าให้เกิดความอยุติธรรมขึ้นมาได้ ท าให้
เกิดความเข้าใจผิดและเกิดตีรันฟันแทงกัน ลงท้ายก็ต้องขึ้นโรงศาล ต้องลงโทษกันโดยมิเป็นธรรม แต่
พวกที่ เกี่ยวข้องกับกฎหมายก็บอกว่า “ต้องท าตามตัวบทกฎหมาย ตามตัวหนังสือ” บางคนที่
ปฏิบัติการในด้านกฎหมายก็คงได้เห็นเหมือนกันว่า มีคดีบางคดีที่เรารู้ว่าตามความเป็นธรรมเขาควรจะ
ชนะความ แต่ตามยุติธรรม ตามตัวหนังสือ เขาต้องแพ้ ก็ขอฝากความคิดนี้ให้ช่วยกันคิดพิจารณา และ
ก็ในฐานะเป็นผู้เชี่ยวชาญผู้ที่มีความรู้ อาจท าให้มีการเปลี่ยนแปลงหรือการดัดแปลงกฎหมายได้บ้าง 
เพ่ือให้การปกครองเป็นไปโดยธรรมและยุติธรรมแท้ๆขอให้ทุกคนช่วยกันสร้างความยุติธรรม สร้าง

                                                 

 ๑ พระราชด ารัส  พระราชทานแก่คณะกรรมการจัดงาน  “นิติศาสตร์”  ครั้งที่  ๒ ณ 
พระต าหนักจิตรลดารโหฐาน วันศุกร์ที่ ๒๔ กรกฎาคม ๒๕๑๓ ,(ประมวลพระราชด ารัสและพระบรม
ราชโชวาท ที่พระราชทานในโอกาสต่างๆอันเกี่ยวเนื่องกับเรื่องหมายตั้งแต่พุทธศักราช ๒๔๘๙ จนถึง 
๒๕๒๙. 



๕ 
 
 

ความเป็นไปที่มีระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง ขอให้ทุกคนจงมีก าลังใจก าลังกายเพ่ือปฏิบัติหน้าที่
ตามจุดประสงค์ และประสบความเจริญ” จากพระราชด ารัส ดังกล่าวจึงเกิด หลักแนวคิดในการ
ตรวจสอบคือ “ใครมาก่อนกัน รัฐมาก่อนหรือประชาชนมาก่อนเขตสงวนนั้นๆ” 
 จากการศึกษา ติดตามเหตุการณ์ต่างๆ เกี่ยวกับการครอบครองที่ดิน ผืนป่าของรัฐใน
ประเทศไทย พบว่ามีจ านวนลดลงอย่างมาก สาเหตุหนึ่งมาจากการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ
ด้วยการน า ส.ค.๑ มาออกโฉนดที่ดินซึ่งการกระท าดังกล่าวท าให้รัฐเสียประโยชน์ทางด้านทรัพยากร
สิ่งแวดล้อม และยังเป็นการท าให้เสื่อมสภาพในที่ดินของรัฐที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้
ประโยชน์ร่วมกันด้วย และจากประสบการณ์ในการปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวการบูรณาการในพ้ืนที่ ส่วน
ภูมิภาคตั้งแต่ด ารงต าแหน่งผู้ช่วยนายทะเบียนอ าเภอ ปลัดอ าเภอ นายอ าเภอ ผู้ตรวจราชการกรมการ
ปกครอง และรองผู้ว่าราชการจังหวัด พบว่า การครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
ก่อให้เกิดปัญหามากมาย อาทิ เช่น ปัญหาซ้ าซ้อนของกฎหมายในเรื่องอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานที่มี
อ านาจดูแลจัดการที่ดินของรัฐ  ปัญหาข้อโต้แย้งที่เกิดจากการรัฐน าที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินไป
ใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนซึ่งไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะ  ปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยไม่เจตนาของ
ราษฎรโดยการประกาศที่ดินสาธารณะประโยชน์ทับที่ดินท ากินของราษฎร โดยปัญหาการครอบครอง
ที่ดินของรัฐโดยนายทุนต่างชาติหรือนายทุนในท้องถิ่น โดยการครอบครองที่ดินโดยมิชอบเพ่ือน าที่ดิน
ของรัฐมาลงทุนการด าเนินกิจการต่างๆ ของกลุ่มนายทุน  จากปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิ
ชอบนี้ ท าให้ผู้วิจัยมีความสนใจที่จะเสนอโครงการวิจัยในเรื่อง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการออก
โฉนดที่ดินของรัฐโดยใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑)” 
  

วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย 
 

๑. เพ่ือศึกษาแนวทางการครอบครองที่ดินของรัฐโดยใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน 
(ส.ค.๑)  

๒. เพ่ือศึกษากฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้เกี่ยวกับการครอบครองที่ดินของรัฐ 
 ๓. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับเอกสารสิทธิ การพิสูจน์ความชอบด้วยกฎหมาย
การบังคับคดีและการกระท าทางปกครอง ในเชิงบูรณาการ 
 ๔. เพ่ือเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 
 

กำรทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง  
 

ในการศึกษาวิจัยหัวข้อแนวทางการด าเนินการเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ ผู้วิจัยจะน าทฤษฎี วิวัฒนาการ และนโยบายของรัฐเกี่ยวกับการครอบครองที่ดินที่ดินของรัฐ 
เช่น ทฤษฎีการใช้อ านาจ ทฤษฎีการลงโทษ หลักการบังคับใช้กฎหมาย หลักค่าเสียหายเชิงลงโทษของ



๖ 
 
 

ต่างประเทศ วิวัฒนาการเกี่ยวกับการถือครองสิทธิและการจัดที่ดินในประเทศไทย และงานวิจัยที่
เกี่ยวข้อง มาเป็นหลักการในการศึกษาครั้งนี้ 

 

ขอบเขตของกำรวิจัย 
 

ที่ดินของรัฐมีปัญหาหลายประการที่เกี่ยวกับการโต้แย้งสิทธิในที่ดิน ระหว่างรัฐและ
ประชาชน ดังนั้น แนวทางการด าเนินการเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐ                                    
โดยเฉพาะแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ต้องมีการปรับปรุงกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับเอกสาร
สิทธิ การออกเอกสารสิทธิ การลงโทษผู้กระท าความผิด โดยจะเน้นการศึกษาหลักกฏหมาย และการ
วิเคราะห์แนวทางการแก้ไขปัญหาการออกโฉนดที่ดินของรัฐ  โดยใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน 
(ส.ค.๑)  
 

วิธีด ำเนินกำรวิจัย  
 

การท าวิจัยในครั้งนี้ผู้วิจัยจะท าการศึกษาค้นคว้าและวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research) โดยได้ท าการศึกษาค้นคว้า และรวบรวมข้อมูลจากหลักกฎหมายต่างๆ แนวคิด ทฤษฎี  
ต ารากฎหมาย หนังสือ วารสาร ข้อมูลจากวิทยานิพนธ์ แหล่งข้อมูลทางอินเตอร์เน็ต บทความทาง
วิชาการ ค าพิพากษาศาลฎีกาที่เกี่ยวข้อง และค าพิพากษาศาลปกครอง เพ่ือน ามาประกอบการศึกษา
และวิเคราะห์ข้อมูลอย่างเป็นระบบ เพื่อค้นหาสภาพปัญหา และหาแนวทาง ทางกฎหมายเกี่ยวกับการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ เพ่ือให้ เกิดความเหมาะสมในการน ามาบังคับใช้ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

 

ประโยชน์ที่ได้รับจำกกำรวิจัย 
 

๑.  เพ่ือหาข้อสรุปเกี่ยวกับแนวทางการครอบครองที่ดินโดยใช้แบบแจ้งการครอบครอง
ที่ดิน (ส.ค.๑) ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ตลอดจนแนวทางการแก้ไขปัญหาทางข้อกฎหมายที่มีความ
ซับซ้อนกันระหว่างอ านาจหน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พระราชบัญญัติป่าไม้ พระราชบัญญัติป่า
สงวนแห่งชาติ เป็นต้น  

 ๒. เพ่ือหาข้อสรุปอันเป็นแนวทางในการป้องกันและการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดิน
ของรัฐ อันเป็นประโยชน์ต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะค่าเสียหายเชิงลงโทษเพ่ือให้เกิด
ประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมายในอนาคต 
 ๓. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) การ
พิสูจน์ความชอบด้วยกฎหมาย การบังคับคดีและการกระท าทางปกครอง อันได้แก่ ปัญหาซับซ้อนของ
กฎหมายในเรื่องอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานที่มีอ านาจดูแลจัดการที่ดินของรัฐ  ปัญหาการครอบครอง



๗ 
 
 

ที่ดินของรัฐโดยไม่เจตนาของราษฎรโดยการประกาศที่ดินสาธารณประโยชน์ทับที่ดินท ากินของราษฎร 
โดยปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยนายทุนต่างชาติหรือนายทุนในท้องถิ่นโดยการครอบครอง
ทีด่ินโดยมิชอบเพ่ือน าที่ดินของรัฐมาลงทุนการด าเนินกิจการต่างๆ ของกลุ่มนายทุน   
 ๔. เพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐทีอ่อกเอกสารสิทธิ์โดย
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 

ค ำจ ำกัดควำม  
 

ที่ดินของรัฐ    หมายถึง    ที่ดินของรัฐที่มีบุคคลมีสิทธิครอบครอง ทั้งประเภทที่เป็นที่ดินมือเปล่า ที่
ได้มา โดยชอบด้วยกฎหมาย และประเภทที่ดินมือเปล่าที่ได้มาโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมาย 

บูรณาการ    หมายถึง    การบริหารที่ทุกหน่วยงานท างานแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์เป็น 
หลัก เป็นการท างานหลายหน่วยงานโดยอาศัยความเชี่ยวชาญและความ
ช านาญของแตล่ะหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้บรรลุผลตามยุทธศาสตร์ 

ส.ค.๑ หมายถึง แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน 
ส.ค.๑ (บิน)   หมายถึง   การน าหลักฐานแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ที่ได้แจ้งการ   

ครอบครองยื่นต่อนายอ าเภอท้องที่ที่อยู่ ในพ้ืนที่หนึ่ งมาอ้างเป็น
หลักฐานในการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินอีกแปลงหนึ่งที่มีลักษณะรูป
แปลงคล้ายคลึงกัน 

ส.ค.๑ (บวม)  หมายถึง    การน า ส.ค.๑ ที่ออกเอกสารไปแล้วบางส่วน ไปออกเอกสารสิทธิเพ่ิม
โดยขยายพ้ืนที่มากกว่าพ้ืนที่ตาม ส.ค.๑ เดิม ซึ่งกรณีดังกล่าวมักจะมี
การขยายพื้นที่เข้าไปในเขตป่าหรือท่ีรกร้างว่างเปล่าซึ่งเป็นที่ดินของรัฐ  

ส.ค.๑ ปลอม  หมายถึง    การน า ส.ค.๑ ของที่ดินแปลงอ่ืนไปแก้ไขให้ใกล้เคียงกับที่ดินแปลงที่จะ
ขอเอกสารสิทธิในที่ดิน หรือ แจ้งต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ว่า ส.ค.๑ ฉบับ
เดิมสูญหาย แล้วขอคัดส าเนาใบแทนใหม่ 

 



 
 
 

บทที่ ๒ 
ทฤษฎี วิวัฒนาการ นโยบายของรัฐเกี่ยวกับ 

การครอบครองที่ดนิของรัฐ 
 

 จากการพัฒนาระบบเศรษฐกิจเพ่ือให้ภาวะเศรษฐกิจของประเทศหลุดพ้นจากความยากจน 
ได้สร้างผลกระทบต่อระบบสิ่งแวดล้อม ท าให้รัฐบาลแต่ละสมัยที่เข้ามาเป็นผู้ท าหน้าที่บริหารประเทศต้อง
แก้ไขปัญหาต่างๆ ของประเทศ โดยเฉพาะปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมไม่ว่าจะเป็นในลักษณะของการลดลง
ของพ้ืนที่ป่าธรรมชาติ การเสียสมดุลในระบบนิเวศน์ที่เกิดขึ้น จนเป็นปรากฏการณ์ที่ยืนยันถึงพฤติกรรม
การบริโภคทรัพยากรธรรมชาติของนักลงทุนและประชาชน ด้วยการครอบครองที่ดินของรัฐ โดยมี
พฤติกรรมการกระท าความผิดจนส่งผลกระทบโดยภาพรวมต่อสังคมอย่างมากและรุนแรงขึ้นตามล าดับ 
ดังนั้นเพ่ือประโยชน์ในการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพและเพ่ือรองรับปัญหาที่เกิดขึ้น รัฐซึ่งเป็นกลไกหลักใน
การบริหารประเทศต้องจัดระเบียบสังคมให้เป็นระเบียบเรียบร้อยและมีความสงบสุขเกิดขึ้นในการ
ด ารงชีวิตของประชาชน รัฐจึงต้องจัดหามาตรการต่างๆ ทั้งในรูปแบบนโยบายและกฎหมายเข้ามาเป็น
ยุทธศาสตร์ในการป้องกันปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ รัฐจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องจัดท า
แผนการปฏิรูปประเทศด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงด้ าน
เศรษฐกิจ สังคม และทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ระบบกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายอาญา 
กฎหมายแพ่ง กฎหมายปกครอง เข้ามาเป็นแนวทางในการป้องกันโดยผ่านตามแนวทางทฤษฎีหรือหลัก
กฎหมาย ดังนี้   
 

ทฤษฎีการใช้อ านาจรัฐ (Police Power Theory) 
 

 มนุษย์เมื่ออยู่ร่วมกันเป็นสังคมและต่างมีสัญญาประชาคม (social contract) มอบ
อ านาจความเป็นใหญ่ให้กับผู้ปกครอง (pactum subjectionis) ภายใต้เงื่อนไขที่ว่ากษัตริย์หรือ
ผู้ปกครองรัฐจะต้องใช้อ านาจนั้นเพ่ือประโยชน์และความสงบสุขของประชาชน และ G.W.F.Hegel ได้
ให้ความเห็นในเรื่องการใช้อ านาจรัฐว่ารัฐเป็นตัวแทนสังคมในด้านเอกภาพ การที่รัฐเข้าไปแทรกแซง
สังคมก็เพ่ือเข้าไปแก้ไขความอยุติธรรมหรือความไม่เท่าเทียมกันของสังคม เช่น การที่ชนชั้นหนึ่งใช้
อ านาจครอบง าชนชั้นบางกลุ่มมากไปจนเป็นการเอารัดเอาเปรียบผู้ด้อยโอกาสในสังคม  และเพ่ือ
ป้องกันปัญหานี้รวมทั้งเป็นการส่งเสริมประโยชน์สาธารณชน รัฐจึงต้องท าหน้าที่ก าหนดสิ่งที่เป็น
ประโยชน์ของสาธารณชน ท าให้รัฐสามารถอ้างเหตุผลในการใช้อ านาจทางการเมือง บัญญัติกฎหมาย
ต่างๆ ออกมาบังคับใช้แก่สมาชิกในสังคม ต่อมาในที่สุดก็ได้เข้าไปแทรกแซงครอบง าวิถีชีวิตของสมาชิก



๙ 
 

 

ในสังคมได้ค่อนข้างกว้างขวางขึ้น๒  ซึ่งการใช้อ านาจรัฐแต่เดิมนั้นเคยจ ากัดภารกิจอยู่เฉพาะการรักษา
ความสงบภายในประเทศ ป้องกันการรุกรานจากนอกประเทศและอ านวยความยุติธรรมให้ประชาชน 
แตด่้วยความเจริญทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และวัฒนธรรม ท าให้รูปแบบการพัฒนาการปกครอง
ของรัฐส่วนใหญ่เป็นรูปแบบของรัฐสวัสดิการและด้วยข้ออ้างภารกิจด้านการอ านวยความยุติธรรม
ให้กับสังคมดังกล่าว รัฐจึงใช้อ านาจบังคับและควบคุมประชาชนให้กระท าหรืองดเว้นการกระท าอัน
เป็นการล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้มากขึ้น๓ เช่น อ านาจในการควบคุม
พฤติกรรมการบริโภคทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของปัจเจกชนด้วยการก าจัดสิทธิของปัจเจก
ชนไว้ภายใต้กฎหมายต่างๆ อาทิ การก าจัดสิทธิเข้าไปในพ้ืนที่รัฐได้จัดสงวนไว้โดยเฉพาะในลักษณะ
ของป่าสงวนหรือป่าอนุรักษ์ เว้นแต่ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ ทั้งนี้ก็เพ่ือเป็นการพิทักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติประเภทป่าไม้ อันเป็นทรัพยากรที่ส าคัญของชาติ และรัฐก็อาจบัญญัติกฎหมายมา
จ ากัดสิทธิเสรีภาพบางประการของผู้ประกอบการ ในรูปของกฎหมายที่มุ่งควบคุมการใช้ประโยชน์จาก
ที่ดิน  ป่าไม้ เช่น การท าไม้  หรือแปรรูปตาม พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.๒๔๘๔ ตราพระบรมราช
โองการ พระราชกฤษฎีกาก าหนดไม้หวงห้าม พ.ศ.๒๕๓๐ ให้ไม้บางชนิดในท้องที่ทุกจังหวัดทั่ว
ราชอาณาจักรเป็นไม้หวงห้าม๔ หรือในรูปของกฎหมายที่มุ่งอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ ได้แก่ 
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๗ พระราชบัญญัติ อุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔
พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.๒๕๓๕ ซึ่งรวมถึงการบุกรุกที่ดินและการออกเอกสาร
สิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ เป็นต้น      ดังตัวอย่าง ค าพิพากษาฎีกาที่ ๙๗๖/
๒๕๒๙ “โจทก์ไม่ได้เข้าครอบครองที่พิพาทร่วมกับจ าเลย การที่โจทก์มีชื่อในแบบแจ้งการครอบครอง 
(ส.ค. ๑) ไม่เป็นเหตุให้โจทก์มีสิทธิครอบครองในที่พิพาทได้”๕ ผู้วิจัยเห็นว่าฎีกาดังกล่าวมุ่งเน้นถึงสิทธิ
การครอบครองที่ดินให้กับผู้ท าประโยชน์ในที่ดิน ถึงแม้ว่าบุคคลจะมีชื่อครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ก็
ตาม ค าพิพากษาฎีกาที่ ๓๐๖๓/๒๕๓๕  “ที่ดินพิพาทเดิมอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ต่อมาได้มีพระ
ราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ ซึ่งห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือครอบครอง เมื่อไม่
ปรากฏว่าโจทก์เคยยื่นค าร้องขอกันที่ดินพิพาทออกจากเขตป่าสงวนแห่งชาติหรืออุทยานแห่งชาติแล้ว 
การที่ โจทก์เข้ายึดถือครอบครองที่ดินพิพาทจึงไม่ได้สิทธิครอบครอง แม้จะรับโอนมาจาก ผู้ที่
ครอบครองอยู่ก่อนนานเท่าใดก็ตาม เมื่อโจทก์ไม่มีสิทธิครอบครองก็ไม่มีสิทธิฟ้องขับไล่จ าเลยซึ่งมา
                                                 

      ๒ ด าริห์   โชตเศรษฐ์ , “การน าวิธีการเพื่อความปลอดภัยมาใช้ เพื่ อการพิทักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติประเภทป่าไม้,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,๒๕๓๙). หน้า ๑๘. 
      ๓ ชัยอนันต์  สมุทวณิช , รัฐกับสังคม ในไตรลักษณ์ รัฐไทย ในพหุสังคมสยาม , 
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , ๒๕๓๓). หน้า ๗๕. 

     ๔ พระราชกฤษฎีกา ก าหนดไม้หวงห้าม พ.ศ. ๒๕๓๐ : มาตรา ๔ 
     ๕ ค าพิพากษาฎีกาท่ี ๙๗๖/๒๕๒๙. 



๑๐ 
 

 

รบกวนการครอบครองที่ดินพิพาท”๖ ผู้วิจัยเห็นว่า ศาลฎีกาได้ยึดหลักการแจ้งสิทธิครอบครองเป็น
เกณฑ์ในการพิจารณา เพราะหากไม่มีหลักในการพิเคราะห์แล้ว ก็จะไม่สามารถอ านวยความยุติธรรม
ได้ เนื่องจากอาจจะมีกลุ่มนายทุนหรือผู้มีอิทธิพลอาศัยสิทธิโดยการอ้างการครองครอบหรือการซื้อขาย
จากประชาชนในพ้ืนที่ จึงเป็นไปตามทฤษฎีการใช้อ านาจรัฐ  ดังนั้น หากรัฐจะใช้อ านาจในการบังคับ
การตามกฎหมายใดแก่เอกชนรายใดหรือเรื่องใด จะต้องแสดงให้ปรากฏว่าเอกชนรายนั้นตกอยู่ภายใต้
บังคับของบทบัญญัติกฎหมายนั้นๆ อันเป็นเหตุให้ตนตัดสินใช้อ านาจอนุญาตหรือบังคับการแล้วแต่
กรณีแก่เอกชนรายนั้นให้กระท าการหรือละเว้นกระท าการอย่างใดๆ จากนั้นจึงค่อยลงมือปฏิบัติการให้
เป็นไปตามข้อก าหนดของกฎหมาย๗  
 

ทฤษฎีการลงโทษ  
 

 โทษเป็นวิธีการบังคับ (sanction) ที่รัฐใช้ปฏิบัติต่อผู้กระท าความผิดอาญา โดยมูลเหตุ
ของความรับผิดทางอาญาอยู่ที่ความชั่วร้ายของบุคคล ผู้กระท าความผิดลักษณะของโทษมีประการ
ส าคัญ ดังต่อไปนี้ 
  ๑. โทษต้องเป็นไปตามกฎหมาย ซึ่งเป็นหลักของประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๒ และ 
มาตรา ๓ อันมีที่มาจากภาษิตที่ว่า ไม่มีกฎหมายก็ไม่มีความผิดและไม่มีโทษ (Nullum crimen, nulla 
poenasine lege) ศาลจะคิดตั้งความผิด ตั้งโทษและก าหนดโทษเอาเองตามใจชอบโดยไม่มีกฎหมาย
ก าหนดไว้ไม่ได้   

 ๒. โทษต้องเป็นไปโดยเสมอภาค เมื่อโทษต้องเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายและ
กฎหมายย่อมใช้แก่บุคคลทุกคนเสมอหน้ากัน โทษจึงต้องเสมอกันแก่ผู้กระท าผิดอย่างเดียวกันไปในตัว 
อย่างไรก็ดี ความเสมอภาคดังกล่าวเป็นความเสมอภาคทางกฎหมายเท่านั้น กล่าวคือบุคคลแต่ละคน
ถ้ากระท าความผิดอย่างเดียวกัน ก็อาจได้รับโทษในอัตราตามกฎหมายเดียวกัน แต่โทษที่ศาล
ก าหนดให้ลงแก่บุคคลแต่ละคนจะมีความยืดหยุ่น โดยในแต่ละมาตรา กฎหมายก าหนดให้ศาลลงโทษ
สูงต่ าได้ภายในขอบเขตที่บัญญัติไว้  

 ๓. โทษมีลักษณะเป็นการเฉพาะตัวบุคคล ซึ่งย่อมใช้ลงแก่บุคคลผู้กระท าความผิดเป็น
คนๆไปเท่านั้น ถ้าผู้กระท าความผิดตาย ความผิดและโทษก็ระงับไป๘   

                                                 

      ๖ ค าพิพากษาฎีกาท่ี ๓๐๖๔/๒๕๓๕. 
๗ วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, “การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ,” 

วารสารกฎหมายปกครอง ๘ (เมษายน ๒๕๓๑). หน้า ๓๔-๓๕. 
๘ ศุภวิทย์ ตั้งตรงจิตต์, “การใช้ดุลพินิจในการก าหนดโทษของศาลยุติธรรม ,” ใน

รายงาน หลักสูตรผู้พิพากษาผู้บริหารในศาลชั้นต้น รุ่นที่ ๓ (สถาบันพัฒนาข้าราชการตุลาการศาล
ยุติธรรม ๒๕๔๙). หน้า ๑๓. 



๑๑ 
 

 

 ทฤษฎีการลงโทษโดยรัฐในปัจจุบันนี้แบ่งออกเป็น ๒ ทฤษฎี คือ  
       ๑. ทฤษฎีการลงโทษเพ่ือทดแทนความผิด (Retributive theory)  
       ๒. ทฤษฎีการลงโทษแบบอรรถประโยชน์ (Utilitarian theory) 

 ๑.ทฤษฎีการลงโทษเพ่ือทดแทนความผิด (Retributive theory) 
     การลงโทษที่ไม่ชอบธรรม ตามหลักของทฤษฎีทดแทนนี้ จะต้องประกอบด้วยเงื่อนไข  
๓ ประการ คือ ประการแรก จะต้องกระท าเพ่ือทดแทนความรู้สึกของผู้เสียหายที่สูญเสียไปเนื่องจาก
การกระท าผิด ประการที่สอง การลงโทษจะต้องกระท าเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรม  (fairness) และ
ประการสุดท้าย การลงโทษจะต้องได้สัดส่วนกับความร้ายแรงของความผิด 

 ๒. ทฤษฎีการลงโทษแบบอรรถประโยชน์ (Utilitarian theory) 
   ทฤษฎีอรรถประโยชน์ มองลักษณะของสังคมมนุษย์ และกฎหมายอาญาว่ามีลักษณะ ๓ 
ประการ คือ ประการแรก เพ่ือข่มขู่หรือยับยั้ง (deterrence) มนุษย์พยายามแสวงหาความพอใจและ
หลีกเลี่ยงความเจ็บปวด ประการที่สอง เพ่ือแก้ไขหรือฟ้ืนฟูจิตใจผู้กระท าผิด (reformation and 

rehabilitation) สังคมควรจะมีการด าเนินการตามหลักประโยชน์สูงสุดเพ่ือมวลสมาชิกจ านวนสูงสุดและ
ประการสุดท้าย เพ่ือตัดโอกาสมิให้ผู้นั้นกระท าผิด (incapacitation) ในส่วนที่เกี่ยวกับกฎหมายอาญา 
การพิจารณาถึงความร้ายแรงของความผิดแต่ละฐานความผิด ควรจะพิจารณาจากความเสียหายซึ่ง
กระท าต่อสังคม 
   

หลักการบังคับใช้กฎหมาย (Law Enforcement Principle)  
 

      การจะน ากฎหมายมาใช้บังคับ มีหลักพิจารณาอยู่ ๓ ประการ คือ 

      ๑. การใช้กฎหมายเกี่ยวกับเวลา 
   วันเริ่มใช้บังคับแห่งกฎหมาย ในทางปฏิบัติก าหนดไว้ดังนี้ 
      กรณีปกติ พระราชบัญญัติ พระราชก าหนดและพระราชกฤษฎีกา ซึ่งประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาโดยปกติจะเริ่มใช้บังคับในวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป ทั้งนี้ เพ่ือให้
ประชาชนได้มีโอกาสทราบข้อความของกฎหมายนั้นล่วงหน้า ๑ วัน ก่อนที่จะเริ่มมีผลบังคับใช้ในวัน
ถัดไป 
               กรณีรีบด่วน พระราชบัญญัติ พระราชก าหนดและพระราชกฤษฎีกา อาจจะก าหนดให้ใช้
บังคับในวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไปก็ได้ เพราะถ้าช้าไปอาจจะท าให้เกิดความเสียหาย
อย่างมากแก่ประเทศ 
               พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืน อาจก าหนดวันใช้บังคับลงไว้ในพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอ่ืนนั้นในอนาคต โดยก าหนดวันที่แน่นอนหรือก าหนดให้ใช้เมื่อระยะเวลาหนึ่งได้ล่วงพ้นไป 
เพ่ือให้เจ้าพนักงานและประชาชนเตรียมพร้อมที่จะปฏิบัติตามกฎหมายนั้น 



๑๒ 
 

 

               พระราชบัญญัติอาจก าหนดให้ใช้บังคับพระราชบัญญัตินั้นในวันถัดจากวันประกาศในราช
กิจจานุเบกษา แต่จะใช้พระราชบัญญัตินั้นจริง ๆ ในท้องที่ใดเวลาใดก็ให้ประกาศในพระราชกฤษฎีกา
อีกชั้นหนึ่ง ในกรณีนี้ พระราชบัญญัติได้ออกมาใช้เป็นกฎหมายแล้ว แต่ยังไม่น าไปใช้จริง ๆ จนกว่าจะ
ได้มีพระราชกฤษฎีการะบุสถานที่และเวลาที่ใช้บังคับให้เหมาะสมต่อไป ที่ท าเช่นว่านี้ก็เพ่ือจะให้
รัฐบาลใช้ดุลยพินิจพิจารณาเพ่ือให้น ากฎหมายมาใช้ให้เหมาะสมแก่สภาพของท้องที่และให้เวลาเจ้า
พนักงานของรัฐบาลเตรียมการปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย๙ 

     ๒. ผลย้อนหลังของกฎหมาย  
   โดยทั่วไปแล้วกฎหมายจะไม่มีผลย้อนหลัง ส่วนการจะให้กฎหมายมีผลย้อนหลังได้

นั้นเป็นเรื่อง “ข้อยกเว้น” ซึ่งจะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไข ๒ ประการ คือ ประการแรก ต้องระบุให้
ชัดเจนในกฎหมายนั้นเองว่าให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง และประการที่สอง การบัญญัติกฎหมายให้
ย้อนหลังนั้น จะต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญด้วย  เพราะรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศไม่ว่ากฎหมายฉบับใดๆ ก็ไม่อาจขัดหรือแย้งได้ ถ้ากฎหมายฉบับใดขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายฉบับนั้นไม่สามารถจะใช้บังคับได้๑๐ 

     ๒.๑ การยกเลิกกฎหมาย  
       เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้วย่อมมีผลใช้บังคับอยู่ต่อไปจนกว่าจะได้มีการ

ยกเลิกกฎหมายนั้น ซึ่งมีหลักเกณฑ์ดังนี้ 
      การยกเลิกกฎหมายโดยตรง มีได้ใน ๓ กรณี คือ 
  กรณีท่ี ๑ มีการก าหนดเวลายกเลิกกฎหมายไว้ในกฎหมายฉบับนั้น  

 กรณีท่ี ๒ มีกฎหมายฉบับใหม่ที่มีลักษณะเช่นเดียวกันระบุยกเลิกไว้โดยตรง 
       กรณีที่ ๓ เมื่อได้ประกาศใช้พระราชก าหนด ต่อมารัฐสภาไม่อนุมัติพระราชก าหนดนั้น 
ในกรณีเช่นนี้ก็มีผลเป็นการยกเลิกพระราชก าหนดไปในตัว ทั้งนี้ไม่มีผลกระทบต่อกิจการที่ได้กระท าไป
ในระหว่างที่บังคับใช้พระราชก าหนดนั้น 

     ๒.๒ การยกเลิกกฎหมายโดยปริยาย  
          กรณีที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติโดยชัดแจ้งให้ยกเลิก แต่เป็นที่เห็นได้จากกฎหมาย

ฉบับใหม่ว่าจะต้องยกเลิกกฎหมายเก่าไปในตัวด้วย ซึ่งมีได้ในกรณีดังต่อไปนี้ คือ 
        กรณีที่ ๑ กฎหมายใหม่และกฎหมายเก่ามีบทบัญญัติในกรณีใดกรณีหนึ่งเป็นอย่าง
เดียวกัน กรณีนี้ต้องถือว่ากฎหมายใหม่ยกเลิกกฎหมายเก่า 

                                                 

      ๙ หยุด  แสงอุทัย , ความรู้ เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป  (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒). หน้า ๖๒-๖๓. 

      ๑๐ มานิตย์  จุมปา, ความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมาย (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์
แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕). หน้า ๘๙. 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1


๑๓ 
 

 

 กรณีที่  ๒ กฎหมายใหม่และกฎหมายเก่ามีข้อความขัดแย้งกันหรือไม่ตรงกัน คื อ 
กฎหมายใหม่และกฎหมายเก่า มีการบัญญัติข้อความไว้ไม่เหมือนกัน จึงถือว่ากฎหมายใหม่ยกเลิก
กฎหมายเก่าโดยปริยาย 

 กรณีที่ ๓ กรณีที่กฎหมายเก่ามีข้อความขัดกับกฎหมายใหม่ คือข้อความที่บัญญัติไว้ใน
กฎหมายเก่ากับกฎหมายใหม่นั้นบัญญัติไว้ตรงข้ามกัน ทั้งๆ ที่เป็นเรื่องเดียวกัน จึงถือว่ากฎหมายใหม่
ยกเลิกกฎหมายเก่าโดยปริยาย๑๑ 
   ๒.๓ การยกเลิกกฎหมายโดยศาลรัฐธรรมนูญ  

   กฎหมายที่มีศักดิ์ต่ ากว่ารัฐธรรมนูญจะมีข้อความขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ
ไม่ได้ เมื่อสงสัยว่ากฎหมายฉบับใดน่าจะมีความขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญต้องเสนอเรื่องดังกล่าวให้
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย หากวินิจฉัยว่ากฎหมายดังกล่าวขัดต่อรัฐธรรมนูญเท่ากับว่ากฎหมายนั้นถูก
ยกเลิกไป๑๒ 

  ๒.๔ การใช้กฎหมายเกี่ยวกับสถานที่  
           กฎหมายไทยจะใช้บังคับแก่เหตุการณ์หรือการกระท าที่ เกิดขึ้น ภายใน
ราชอาณาจักรไทยเท่านั้นตาม “หลักดินแดน” โดยค าว่า “ราชอาณาจักร” หมายถึง 

          (ก) พ้ืนดินในประเทศไทย รวมถึงแม่น้ า ล าคลองในประเทศไทยด้วย 
          (ข) ทะเลอันเป็นอ่าวไทยตามพระราชบัญญัติก าหนดเขตจังหวัดในอ่าวไทยตอน

ใน พ.ศ. ๒๕๐๒ 
          (ค) ทะเลอันห่างจากฝั่งที่เป็นดินแดนของประเทศไทยไม่เกิน ๑๒ ไมล์ทะเล 
          (ง) พ้ืนอากาศเหนอื (ก) (ข) และ (ค) 
          (จ) เรือไทยและอากาศยานไทย ส าหรับในคดีอาญาเป็นไปตามประมวล

กฎหมายอาญา มาตรา ๔ วรรค ๒ ซึ่งบัญญัติว่า “การกระท าความผิดในเรือไทยหรืออากาศยานไทย 
ไม่ว่าจะอยู่ ณ ที่ใด ให้ถือว่ากระท าผิดในราชอาณาจักร” 

      ๒.๕ การใช้กฎหมายเกี่ยวกับบุคคล ๑๓  
          การบังคับใช้กฎหมาย (Law Enforcement) จึงเป็นการน าตัวบทกฎหมาย
ระเบียบข้อบังคับต่างๆ ที่เป็นถ้อยค าอยู่ในหนังสือราชกิจจานุเบกษาใช้บังคับแก่บุคคลในสังคมให้
เกิดผลบังคับตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐ   ซึ่งอาจจะเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 
หรือองค์กรฝ่ายบริหารเอง กฎหมายแต่ละกลุ่มแต่ละสาขาย่อมมีเจตนารมณ์ต่างกัน กลไกการบังคับ

                                                 

      ๑๑หยุด  แสงอุทัย, เรื่องเดิม, หน้า ๖๓-๖๔ 
      ๑๒มานิตย์  จุมปา, เรื่องเดิม, หน้า ๙๑. 

                ๑๓ อมร  จันทรสมบูรณ์, “LAW ENFORCEMENT : มิติที่ ๓ ของกฎหมาย,” วารสาร
กฎหมายปกครอง ๙ (เมษายน  ๒๕๓๓). หน้า ๑๑. 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D&action=edit&redlink=1


๑๔ 
 

 

การให้เป็นไปตามตัวบทกฎหมายก็ย่อมแตกต่างกัน หากรัฐประสงค์จะบังคับใช้ไม่ว่ากฎหมายสาขาใดก็
จ าเป็นจะต้องศึกษาถึงระบบงานและการจัดระบบเจ้าหน้าที่ตลอดจนความสัมพันธ์ในการใช้อ านาจ
หน้าที่ของแต่ละหน่วยงานให้มีความสมดุลและถ่วงดุลซึ่งและกันได้อย่างเหมาะสม เพ่ือให้การบังคับใช้
กฎหมายไปในทางมุ่งหมายเดียวกัน ไม่ใช่เพ่ือคอยจับข้อบกพร่องหรือแก่งแย่งอ านาจซึ่งกันและกัน ดัง
ตัวอย่าง เช่น  

  ๑. เจ้าหน้าที่รักษากฎหมายในเบื้องต้น ซึ่งมีจ านวนมากมายหลายขั้นตอนและหลาย
หน่วยงาน เช่นการอนุญาตแปรรูปไม้หวงห้ามจะต้องขออนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.๒๔๘๔ มาตรา ๕๘ โดยมีหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามที่ก าหนดไว้ใน
กฎกระทรวง ฉบับที่ ๒๕ (พ.ศ.๒๕๑๙ ) ลงวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน พ.ศ.๒๕๑๙ ซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้มี
อ านาจอนุญาตในที่นี้ หมายถึง พนักงานเจ้าหน้าที่ป่าไม้ แล้วยังหมายรวมถึงบุคคล ๓ ระดับ คือ 
นายอ าเภอหรือผู้ที่นายอ าเภอมอบหมาย ระดับจังหวัด คือผู้ว่าราชการจังหวัดหรือผู้ที่ผู้ว่าราชการ
จังหวัดมอบหมายและระดับกรม คืออธิบดีกรมป่าไม้หรือผู้ที่อธิบดีกรมป่าไม้มอบหมาย  ตามนัย
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.๒๔๘๔ มาตรา ๔ (๑๖) มาตรา ๗๕ และประกาศกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ ลงวันที่ ๑๓ สิงหาคม พ.ศ.๒๕๑๘ เรื่อง แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ 
พ.ศ.๒๔๘๔ หรือกรณีเจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้องกับการอนุญาตแปรรูปไม้หวงห้าม ซึ่งได้แก่พนั กงาน
เจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครอง และกรมโรงงาน ซึ่งอนุญาตเป็น ๒ ขั้นตอน โดยตอนแรกจะต้องขออนุญาตตั้ง
โรงงานกับทางกรมโรงงานก่อน ขั้นตอนต่อไปจึงจะมายื่นขออนุญาตแปรรูปไม้โดยใช้เครื่องจักร ซึ่ง
เจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้องกับการอนุญาตก็คือเจ้าหน้าที่ป่าไม้ โดยผู้มีอ านาจอนุญาตในส่วนกลาง คืออธิบดี
กรมป่าไม้หรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมป่าไม้มอบหมาย และในส่วนภูมิภาค คือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองแล้วแต่
กรณี ทั้งนี้เป็นไปตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.๒๔๘๔ มาตรา ๔๘ มาตรา ๕๘ มาตรา ๔ (๑๖) 
มาตรา ๗๕  กฎกระทรวง ฉบับที่ ๒๕ (พ.ศ. ๒๕๑๙)    และประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ลง
วันที่ ๑๓ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๑๘ เรื่อง แต่งตั้งเจ้าหน้าที่ดังกล่าว เป็นต้น๑๔  
   ๒. เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจตัดสินหรือวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในกรณีทรัพยากรธรรมชาติ
ประเภทป่าไม้ กฎหมายได้ก าหนดระบบการสั่งการหรือการวินิจฉัยชี้ขาดขั้นสุดท้ายไว้แตกต่างกันดังนี้ 
คือ บางกรณีการสั่งการขั้นสุดท้ายจะสิ้นสุดลงด้วยการชี้ขาดของข้าราชการประจ า อาทิ ผู้ว่าราชการ
จังหวัด เช่นกรณีนายกรัฐมนตรีมอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทนในเขตจังหวัด มี
อ านาจสั่งการในกรณีมีเหตุฉุกเฉินหรือเหตุภยันตรายต่อสาธารณชน หากปล่อยไว้จะเป็นอันตรายอย่าง
ร้ายแรงต่อชีวิต เช่น กรณีไฟไหม้ป่าในพ้ืนที่เขตภาคเหนือ หากปล่อยไว้จะก่อความเสียหายต่อ
ทรัพย์สินของประชาชนหรือของรัฐเป็นอันมากได้ ตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ ที่ก าหนดไว้ว่าเมื่อมีเหตุฉุกเฉินหรือเหตุภยันตรายต่อ
สาธารณชนอันเนื่องจากธรรมชาติ ซึ่งหากปล่อยไว้เช่นนี้จะเป็นอันตรายอย่างร้ายแรงต่อชีวิต ร่างกาย
                                                 

๑๔ ด าริห์ โชตเศรษฐ์, เรื่องเดิม, หน้า ๒๗-๒๘. 



๑๕ 
 

 

หรือก่อความเสียหายต่อทรัพย์สินของประชาชนหรือของรัฐบาลเป็นอันมาก ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจ
สั่งการอันจะมีผลเป็นการควบคุม ระงับหรือบรรเทาผลร้ายจากอันตรายและความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น
ได้อย่างทันท่วงที แต่ในบางกรณีก็สิ้นสุดลงที่ค าพิพากษาของศาลยุติธรรม เช่น  กรณีศาลอาจมีค าสั่ง
ขับไล่ผู้บุกรุกครอบครองพ้ืนที่พร้อมบริวารออกจากป่าหรือเขตพ้ืนที่ป่าสงวน ตามมาตรา ๗๒ ตรี วรรค
ท้าย แห่งพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. ๒๔๘๔ บัญญัติว่า “ผู้กระท าความผิดต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่
สองปีถึงสิบห้าปีและปรับตั้งแต่หนึ่งหมื่นบาทถึงหนึ่งแสนบาท” อาทิ ค าพิพากษาฎีกาที่ ๓๗๓/๒๕๐๙ 
การที่ศาลจะสั่งให้จ าเลยออกไปจากป่าที่จ าเลยเข้าไปแผ้วถางหรือไม่นั้น อยู่ในดุลพินิจของศาลจึงเป็น
ปัญหาข้อเท็จจริงตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๒๒๐๑๕  
 

หลักค่าเสียหายในเชิงลงโทษ (Punitive Damages) 
 

      ระบบกฎหมายไทยเกี่ยวกับคดีแพ่งได้มีการพัฒนา แก้ไข ปรับปรุงเกี่ยวกับ เรื่อง  การ
ก าหนดค่าสินไหมทดแทนในความเสียหายกรณีละเมิด ซึ่งโดยหลักแล้วในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ เป็นแม่บทใหญ่ของไทย มีจุดมุ่งหมายการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือให้  ผู้ถูกกระท าละเมิด 
(ผู้เสียหาย) กลับคืนสู่ฐานะเดิมเหมือนขณะที่ยังไม่มีการละเมิดให้มากที่สุดเท่าที่จะมากได้  อันเป็น
วิธีการเยียวยาความเสียหายแก่ผู้ถูกกระท าละเมิดให้ได้รับความเป็นธรรม ซึ่งคาดว่าในอนาคตอันใกล้
ประเทศไทยจะมีกฎหมายฉบับใหม่ออกมาใช้บังคับ โดยมีแนวคิดเกี่ยวกับค่าสินไหมทดแทนใน
ค่าเสียหายเชิงลงโทษ (Punitive Damages) ซึ่งเป็นกลไกใหม่มาใช้บังคับโดยบัญญัติไว้ในกฎหมาย
พิเศษต่างๆ อันเป็นการยกระดับมาตรฐานกฎหมายไทย อย่างเช่น พระราชบัญญัติความรับผิดต่อความ
เสียหายที่เกิดจากสินค้าที่ไม่ปลอดภัย พ.ศ. ๒๕๕๑   
       ในปัจจุบันได้มีการน าหลักกฎหมาย เรื่อง ค่าเสียหายในเชิงลงโทษ (Punitive Damages) มา
บัญญัติในกฎหมายเป็นพิเศษแล้ว เช่น ในพระราชบัญญัติความลับทางการค้า พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๑๓  
บัญญัติว่า “ในการก าหนดค่าสินไหมทดแทนเมื่อมีการฟ้องคดีตามมาตรา ๘ (๒) ศาลมีอ านาจก าหนดตาม
หลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้        
  (๑) นอกจากก าหนดค่าสินไหมทดแทนเฉพาะในความเสียหายที่เกิดขึ้นอย่างแท้จริง 
ศาลอาจมีค าสั่งให้ผู้ละเมิดสิทธิในความลับทางการค้าคืนผลประโยชน์ที่ได้จาก หรือเนื่องจากการ
ละเมิดโดยคิดรวมเข้าไปในค่าสินไหมทดแทนได้  
  (๒) ในกรณีที่ไม่อาจก าหนดค่าสินไหมทดแทนตาม (๑) ได้ ให้ศาลก าหนดค่าสินไหม
ทดแทนให้แก่ผู้ควบคุมความลับทางการค้าตามจ านวนที่ศาลเห็นสมควร    
  (๓) ในกรณีที่ปรากฏหลักฐานชัดแจ้งว่า การละเมิดสิทธิในความลับทางการค้า เป็นการ

                                                 

         ๑๕ ยืนหยัด ใจสมุทร, ค าอธิบายพระราชบัญญัติป่าไม้พร้อมค าพิพากษาฎีกาบริบูรณ์จนถึง
ปัจจุบัน (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติบรรณการ, ๒๕๔๘), หน้า ๒๘๓. 



๑๖ 
 

 

กระท าโดยจงใจหรือมีเจตนากลั่นแกล้ง เป็นเหตุให้ความลับทางการค้าดังกล่าวสิ้นสภาพการเป็นความลับ
ทางการค้าให้ศาลมีอ านาจสั่งให้ผู้ละเมิดจ่ายค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการลงโทษเพ่ิมข้ึนจากจ านวนที่ศาล
ก าหนดตาม (๑) หรือ (๒) ได้ แต่ต้องไม่เกินสองเท่าของค่าสินไหมทดแทนตาม (๑) หรือ (๒)  
   ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๕๑ รัฐได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับใหม่ จ านวน ๒ ฉบับ ได้แก่ 
    ๑. พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. ๒๕๕๑ บังคับใช้เพ่ือให้ผู้บริโภคที่ได้รับ
ความเสียหายได้รับการแก้ไขเยียวยาด้วยความรวดเร็วประหยัดและมีประสิทธิภาพเป็นการคุ้มครอง
สิทธิผู้บริโภคได้มีการให้ศาลมีอ านาจสั่งให้ผู้ละเมิดจ่ายค่าเสียหายเชิงลงโทษเพ่ิมขึ้น โดยบัญญัติไว้ใน
กฎหมายฉบับนี้ในมาตรา ๔๐ บัญญัติว่า “ถ้าการกระท าที่ถูกฟ้องร้องเกิดจากการที่ผู้ประกอบธุรกิจ
กระท าโดยเจตนาเอาเปรียบผู้บริโภคโดยไม่เป็นธรรมหรือจงใจให้ผู้บริโภคได้รับความเสียหายหรือ 
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงไม่น าพาต่อความเสียหายที่จะเกิดแก่ผู้บริโภคหรือกระท าการอันเป็นการ
ฝ่าฝืนต่อความรับผิดชอบในฐานะผู้มีอาชีพหรือธุรกิจอันย่อมเป็นที่ไว้วางใจของประชาชน เมื่อศาลมีค า
พิพากษาให้ผู้ประกอบธุรกิจชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้บริโภคให้ศาลมีอ านาจสั่งให้ผู้ประกอบธุรกิจจ่าย
ค่าเสียหายเพ่ือเป็นการลงโทษเพ่ิมขึ้นจากจ านวนค่าเสียหายที่แท้จริงที่ศาลก าหนดได้ตามที่ศาล
เห็นสมควรทั้งนี้โดยค านึงถึงพฤติการณ์ต่างๆ”  
       ๒. พระราชบัญญัติความรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดจากสินค้าที่ไม่ปลอดภัย พ.ศ. 
๒๕๕๑ กฎหมายฉบับนี้ มีวัตถุประสงค์ส าคัญในการออกกฎหมายฉบับนี้  ก็คือเพ่ือป้องกันมิให้
ผู้ประกอบการนั้นกระท าความผิดอีกหรือเพ่ือเป็นเยี่ยงอย่างมิให้ผู้ประกอบการอ่ืนกระท าตาม ซึ่ง
พระราชบัญญัตินี้ในมาตรา ๑๑ บัญญัติว่า “นอกจากค่าสินไหมทดแทนเพ่ือละเมิดตามที่ก าหนดไว้ใน
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ศาลมีอ านาจก าหนดค่าสินไหมทดแทนเพ่ือความเสียหายตาม
หลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ด้วย ค่าเสียหายส าหรับความเสียหายต่อจิตใจอันเป็นผลเนื่องมาจากความ
เสียหาย ต่อร่างกาย สุขภาพหรืออนามัยของผู้เสียหายและหากผู้เสียหายถึงแก่ความตาย สามี ภริยา 
บุพการีหรือผู้สืบสันดานของบุคคลนั้นชอบที่จะได้รับค่าเสียหายส าหรับค่าเสียหายต่อจิตใจ  หาก
ข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ประกอบการได้ผลิต น าเข้าหรือขายสินค้าโดยรู้อยู่แล้วว่าสินค้านั้นเป็นสินค้าที่
ไม่ปลอดภัยหรือมิได้รู้เพราะความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หรือเมื่อรู้ว่าสินค้านั้นเป็นสินค้าที่ไม่
ปลอดภัยหรือมิได้รู้เพราะความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงหรือเมื่อรู้ว่าสินค้าไม่ปลอดภัยภายหลัง
จากการผลิต น าเข้าหรือขายสินค้านั้นแล้ว ไม่ด าเนินการใดๆ ตามสมควรเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดความ
เสียหาย ให้ศาลมีอ านาจสั่งให้ผู้ประกอบการจ่ายค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการลงโทษเพ่ิมขึ้นจากจ านวน
ค่าสินไหมทดแทนที่แท้จริงที่ศาลก าหนดได้ตามที่ศาลเห็นสมควร แต่ไม่เกินสองเท่าของค่าสินไหม
ทดแทนที่แท้จริงนั้น ทั้งนี้โดยค านึงถึงพฤติการณ์ต่างๆ” จะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติความรับผิดต่อ
ความเสียหายที่เกิดจากสินค้าที่ไม่ปลอดภัย พ.ศ. ๒๕๕๑ ฉบับนี้ ได้ก าหนดให้ศาลมีอ านาจในการสั่งให้
ผู้ประกอบการจ่ายค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการลงโทษ (Punitive Damages) เพ่ิมขึ้นจากจ านวนค่า
สินไหมทดแทนที่แท้จริงตามท่ีศาลเห็นสมควร  



๑๗ 
 

 

  จึงเห็นได้ประเทศไทยได้พยายามที่จะน าหลักกฎหมายเกี่ยวกับหลักค่าเสียหายในเชิงลงโทษ 
(Punitive Damages) มาบังคับใช้ในทางทางแพ่งซึ่งเป็นกฎหมายเอกชน ส าหรับกฎหมายสิ่งแวดล้อม
สถาบันวิจัยรพีพัฒนศักดิ์ ส านักงานศาลยุติธรรม ก็ได้ศึกษาวิจัยโครงการผลักดันนโยบายสาธารณะเพ่ือ
พัฒนากฎหมายที่เกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมด้านสิ่งแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง การพิสูจน์ความ
เสียหายในคดีสิ่งแวดล้อม การพิสูจน์ความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติในคดี
สิ่งแวดล้อมในเชิงเทคนิค อาทิ พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 
๒๕๓๕ หมวด ๖๑๖   

 มาตรา ๙๖ แหล่งก าเนิดมลพิษใดก่อให้เกิดหรือเป็นแหล่งก าเนิด ของการรั่วไหลหรือ
แพร่กระจายของมลพิษอันเป็นเหตุให้ผู้อ่ืนได้รับอันตราย แก่ชีวิต ร่างกายหรือสุขภาพอนามัยหรือเป็น
เหตุให้ทรัพย์สินของผู้อ่ืนหรือของรัฐเสียหายด้วยประการใดๆ เจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก าเนิด
มลพิษนั้น มีหน้าที่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือค่าเสียหายเพ่ือการนั้น ไม่ว่าการรั่วไหลหรือ
แพร่กระจายของมลพิษนั้นจะเกิดจากการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อของเจ้าของหรือผู้
ครอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษหรือไม่ก็ตาม เว้นแต่ในกรณีที่พิสูจน์ได้ว่ามลพิษเช่นว่านั้นเกิดจาก 
   ๑. เหตุสุดวิสัยหรือการสงคราม 
    ๒. การกระท าตามค าสั่งของรัฐบาลหรือเจ้าพนักงานของรัฐ 
    ๓. การกระท าหรือละเว้นการกระท าของผู้ที่ได้รับอันตรายหรือความเสียหายเองหรือ
ของบุคคลอ่ืน ซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงหรือโดยอ้อมในการรั่วไหลหรือการแพร่กระจายของมลพิษนั้น 
   ค่าสินไหมทดแทนหรือค่าเสียหายซึ่งเจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษมีหน้าที่
ต้องรับผิดตามวรรคหนึ่ง หมายความรวมถึงค่าใช้จ่ายทั้งหมดที่ทางราชการต้องรับภาระจ่ายจริงในการ
ขจัดมลพิษที่เกิดขึ้นนั้นด้วย 
   มาตรา ๙๗ ผู้ใดกระท าหรือละเว้นการกระท าด้วยประการใด โดยมิชอบด้วยกฎหมายอัน
เป็นการท าลายหรือท าให้สูญหายหรือเสียหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็นของรัฐหรือเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน มีหน้าที่  ต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่าทั้ งหมดของ
ทรัพยากรธรรมชาติ ที่ถูกท าลาย สูญหาย หรือเสียหายไปนั้น 
   เมื่อพิเคราะห์ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 
๒๕๓๕ ผู้วิจัยเห็นว่ามาตรา ๙๗ เป็นมาตราที่เป็นบทก าหนดโทษเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็น
ของรัฐโดยแท้จริงไม่ว่าจะเป็นการบุกรุกที่ดินของรัฐ การตัดไม้ท าลายป่าหรือการแผ้วถางป่า ซึ่ง
ผู้กระท าหรือละเว้นการกระท าผิดต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่าทั้งหมดของ
ทรัพยากรธรรมชาติที่ถูกท าลาย สูญหายหรือหายไป ซึ่งเป็นไปตามหลักค่าเสียหายในเชิงลงโทษ 
(Punitive Damages)  
                                                 

      ๑๖ พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ มาตรา 
๙๖ มาตรา ๙๗. 



๑๘ 
 

 

   จากหลักทฤษฎีดังที่กล่าวมาแล้ว เป็นเพียงหลักในการพิจารณาบังคับใช้กฎหมาย ซึ่ง
ผู้วิจัยยังต้องศึกษา วิวัฒนาการของการบุกรุกท าลายป่าอันเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดินอันเป็น
ที่ดินของรัฐเพื่อหาทางแก้ไขปัญหาที่ถูกต้องและเหมาะสมด้วย ซึ่งรวมถึงศึกษาการได้มาซึ่งสิทธิในที่ดิน
โดยวิธีการเข้าถือครองจับจองที่ดินของประชาชนที่ชอบด้วยกฎหมาย อันน าไปสู่แนวคิดในเรื่องการ
พิสูจน์ความเป็นเจ้าของสิทธิในที่ดินและการหวงห้ามหรือหวงกันที่ดินต่อประชาชนด้วยการออก
กฎหมายหลายฉบับ เพ่ือห้ามมิให้ประชาชนเข้าจับจองที่ดินอีกต่อไป โดยขาดแนวทางการจัดการที่ดี
และมิได้ค านึงถึงชีวิตของประชาชน จึงเป็นเหตุน าไปสู่พฤติกรรมการบุกรุกท าลายป่า สภาพการบังคับ
ตามกฎหมายที่มีโทษทางอาญาและค่าเสียหายเชิงลงโทษ 
 

วิวัฒนาการเกี่ยวกับการถือครอง และการได้มาซึ่ งกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ
ครอบครองที่ดิน 
  

     อดีตก่อนยังไม่มีการจัดการระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน ที่ดินทั้งปวงในราชอาณาจักรมิได้
เป็นสิทธิของราษฎรคนใดคนหนึ่ง แต่ด้วยความจ าเป็นในการด ารงชีพ ราษฎรจึงเข้าจับจองที่ดินที่มิใช่
ของตนเองเพ่ือท ากิน แต่เพ่ือประโยชน์อาณาจักรจึงยอมให้ราษฎรเข้าถือครองจับจองที่ดินเพ่ือบุกเบิก
อยู่อาศัยท ากินและให้กรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินแก่ราษฎรผู้ถือครองที่ดิน โดยมีการวางหลักเกณฑ์วิธี
ปฏิบัติในการเข้าถือครองที่ดินของราษฎร คือ กฎหมายเกี่ยวกับการถือครองที่ดินอันมีวิวัฒนาการและ
ปรับปรุงแก้ไขกฎเกณฑ์ต่างๆ ตั้งแต่สมัยกรุงสุโขทัยเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน ดังกล่าวต่อไปนี้ 

      ๑. สมัยสุโขทัย 
     ยุคนี้ เชื่อกันว่าองค์กรที่เป็นเจ้าของที่ดินทั้งปวงในราชอาณาจักรคือชุมชนหรือ
ประชาชน โดยสมัยกรุงสุโขทัยผู้ปกครองในรูปของพ่อขุนมิได้ใช้อ านาจในการเข้าแทรกแซงการใช้
ประโยชน์ในที่ดินของราษฎร หากแต่ให้สิทธิแต่ละบุคคลที่จะบุกเบิกท าประโยชน์ในที่ดิน และให้
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินทั้งหมดรวมทั้งที่ดินก็ตกทอดเป็นมรดกแก่ลูกหลาน ซึ่งปรากฏหลักฐานอ้างอิง
จากหลักศิลาจารึกในสมัยนั้น๑๗  (ดังปรากฏในศิลาจารึกหลักท่ี ๑ ที่ว่า “...สร้างป่าหมากป่าพลูทั่วเมือง
ทุกแห่งป่าพร้าวก็หลายในเมืองนี้ หมากม่วงก็หลายในเมืองนี้ หมากขามก็หลายในเมืองนี้ใครสร้างได้ไว้
แก่มัน...ไพร่ฟ้าหน้าใสลูกเจ้าลูกขุนผู้ใดแล้ล้มตายหายกว่าเหย้าเรือนพ่อเชื้อเสื้อค้ามัน ช้างขอ ลูกเมีย
เยียข้าว ไพร่ฟ้าข้าไทป่าหมากป่าพลู พ่อเชื้อมันไว้แก่ลูกมันสิ้น”) แม้ในสมัยนั้นจะไม่มีเอกสารราชการ
มอบให้เป็นลายลักษณ์อักษร เช่นโฉนดในปัจจุบัน แต่ข้อความอันเป็นบทบัญญัติของกฎหมายในศิลา
จารึกก็มีผลเป็นการคุ้มครองกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของราษฎรได้อย่างศักดิ์สิทธิ์ยิ่งกว่าเอกสารใดๆ เสีย
อีกทั้งปรากฏว่าพ่อขุนรามค าแหงมิได้เขียนกฎหมายไว้ให้เห็นว่า ที่ดินในแว่นแคว้นกรุงสุโขทัยเป็นของ

                                                 

      ๑๗ กระทรวงมหาดไทย, “รวมกฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน,” อนุสรณ์ในพิธีเปิดอาคารใหม่ในกรม
ที่ดิน (พระนคร : โรงพิมพ์สหกรณ์ขายส่งแห่งประเทศไทย, ๒๕๑๑). หน้า ๘. 



๑๙ 
 

 

พระมหากษัตริย์  ในขณะเดียวกันได้คุ้มครองกรรมสิทธิ์ ในทรัพย์สินของประชาชนอย่างศักดิ์สิทธิ์ โดย
ไม่เข้าแทรกแซงหรือยึดไว้เป็นของผู้ปกครองแต่ผู้เดียวซึ่งเป็นการแบ่งปันการกระจายการถือครองที่ดิน
อย่างทั่วหน้า จากหลักกฎหมายการถือครองที่ดินที่ปรากฏตามหลักศิลาจารึกดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า
ประชาชนในยุคสมัยกรุงสุโขทัยมีสิทธิเสรีภาพในการเข้าถือครองและใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างเต็มที่
และเท่าเทียมกัน โดยไม่มีเงื่อนไขหรือข้อจ ากัดใดและเมื่อเข้าถือครองท าประโยชน์ในที่ดินส่วนใดแล้วก็
ได้สิทธิในที่ดินนั้น รวมทั้งยังเป็นมรดกตกทอดไปยังลูกของผู้นั้น ตลอดจนไม่มีกฎหมายใดบัญญัติแสดง
ให้เห็นว่าที่ดินทั้งปวงในราชอาณาจักรเป็นของพระมหากษัตริย์ หรือแสดงถึงพระราชอ านาจในการเข้า
แทรกแซงหรือลิดรอนสิทธิในที่ดินของราษฎร จนอาจกล่าวได้ว่าที่ดินทั้งปวงในราชอาณาจักรในยุคนี้
เป็นของประชาชน จึงส่งผลให้กฎหมายเกี่ยวกับการถือครองที่ดินที่ปรากฏตามหลักศิลาจารึกเป็นไป
อย่างผ่อนคลาย และให้สิทธิเสรีภาพในการเข้าถือครองที่ดินเป็นอย่างมาก๑๘ 

      ๒. สมัยกรุงศรีอยุธยา 
     ในยุคนี้ที่ดินทั้งปวงในราชอาณาจักรเป็นกรรมสิทธิ์ของพระมหากษัตริย์ โดยปรากฏ
ในบางส่วนของ “พระอายการเบ็ดเสร็จ”๑๙ (บทที่ ๔๒ ของกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ ในค าปรารภ
ของกฎหมายกล่าวว่า “...ที่ดินในแว่นแคว้นกรุงเทพมหานครศรีอยุธยามหาดิลกภพนพรัตนราชธานีบุรี
รมยเป็นที่แห่งพระเจ้าอยู่หัว...”)๒๐ ทั้งนี้เนื่องจากระบอบการปกครองในสมัยนี้ เป็นการปกครองใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช โดยมีความเปลี่ยนแปลงแตกต่างไปจากระบอบการปกครองแบบพ่อ
ปกครองลูกในสมัยสุโขทัยอยู่บ้าง ซึ่งการปกครองแบบพ่อปกครองลูกนั้นเป็นการปกครองบ้านเมือง
ขนาดไม่ใหญ่โตนัก เราเรียกผู้ปกครองว่า “พ่อขุน” ต่อมาเมื่อได้รับอิทธิพลจากขอมและศาสนา
พราหมณ์มากขึ้น ลัทธิเทวราชก็แผ่ขยายตามเข้ามาผู้ปกครองจึงมีรูปแบบเป็นกษัตริย์ตามธรรมเนียม
แบบพราหมณ์และลัทธิเทวราช คือ ถือว่าเป็นพระผู้เป็นเจ้าอวตารหรือแบ่งภาคลงมาเกิด ดังจะเห็นได้
จากในสมัยกรุงศรีอยุธยามีการออกพระนามพระมหากษัตริย์อย่างพระผู้เป็นเจ้า มีการใช้ราชาศัพท์ มี

                                                 

      ๑๘ ไชยยศ  เหมะรัชตะ, “รายงานผลการวิจัยรัชดาภิเษกสมโภชน์ เรื่อง มาตรการทาง
กฎหมายในการกระจายสิทธิในการถือครองดินเพื่อเกษตรกรรม,”(กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๐), หน้า ๔๐๑-๔๐๒.  

       ๑๙ ชั ยวัฒน์  วงศ์ วัฒนศานต์ , กฎหมายและการปฏิ รูปที่ ดิ น เพื่ อเกษตรกรรม 
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๒๐). หน้า ๖๗. 

       ๒๐ พรทิพย์  จุลมูล, “การออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศึกษา
เฉพาะกรณีการเพิกถอนโฉนดที่ดิน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๖). หน้า ๑๑. 



๒๐ 
 

 

การสมมุติความเป็นอยู่อิงคตินิยามเรื่องที่สถิตของพระผู้เป็นเจ้า ซึ่งดูได้จากปราสาทราชมณเฑียร 
ขนบธรรมเนียมประเพณี ในราชส านักและศิลปวัฒนธรรมต่างๆ๒๑ 

 ดังนั้น เมื่อถือว่าพระมหากษัตริย์ทรงเป็นสมมุติเทพเป็นผู้ทรงอ านาจสูงสุดในแผ่นดิน 
กฎหมายพระอายการเบ็ดเสร็จจึงบัญญัติให้พระมหากษัตริย์ทรงเป็นเจ้าของแผ่นดินทั้งปวงในแว่น
แคว้นเพ่ือประโยชน์ในการปกครองแผ่นดินด้วยการเรียกภาษีอากรที่ดินจากการใช้ประโยชน์ของ
ราษฎร ควบคุมการถือครองที่ดินของราษฎรที่เป็นเพียงผู้อาศัย และป้องกันมิให้ราษฎรผู้ใดถือครอง
ที่ดินจ านวนมากอันอาจจะเป็นปรปักษ์ต่อพระราชอ านาจ ราษฎรจึงมีเพียงสิทธิในการท าประโยชน์ใน
ที่ดินแต่ไม่มีกรรมสิทธิ์ส่วนบุคคล นอกจากนั้นพระราชอ านาจที่แสดงออกทางกฎหมายยังได้ก าหนด 
ห้ามราษฎรซื้อขายที่ดินแก่กัน และสิทธิของราษฎรคงมีเพียงการท าประโยชน์ในที่ดินเฉพาะที่ได้รับ
พระราชทานเพ่ือป้องกันมิให้ราษฎรหวงกันที่ดินที่รกร้างว่างเปล่าไว้ รวมทั้ง ห้ามมิให้ราษฎรละทิ้งไม่
ท าประโยชน์ในที่ดิน ในขณะเดียวกันยังมีพระราโชบายส่งเสริมให้ราษฎรบุกเบิกท าประโยชน์ในที่ดิน 
เพ่ือจะได้เสบียงอาหารไว้เป็นก าลังในยามศึกสงคราม ด้วยการให้ราษฎรจับจองที่ดินรกร้างว่างเปล่าได้ 
และให้หลักฐานเป็นหนังสือส าคัญโดยเปลี่ยนจากเดิม จากตั๋วฏีกาเพ่ือเป็นหลักฐานการเก็บภาษีเข้า
พระคลังมาเป็น “ใบจอง” หรือโฉนดน่าตราจอง เพ่ือรองรับสิทธิในที่ดินของราษฎร และเพ่ือเป็นการ
ป้องกันการเกิดข้อพิพาทระหว่างราษฎรด้วยกัน เช่น การให้ราษฎรมีสิทธิในการสืบมรดกได้  ๒๒ 
อนุญาตให้ราษฎรซื้อขายที่ดินได้ เพียงแต่มีการก าหนดเงื่อนไขข้อจ ากัดในการเข้าถือครองจับจองที่ดิน 
โดยการให้ไปบอกแก่เสนาระวางนายอากร ไปดูที่ดินที่จับจองเพ่ือให้ทราบถึงขนาดที่ดินและออกโฉนด
ให้ไว้ ถ้าฝ่าฝืนไม่บอกหรือแจ้งเสนาระวางนายอากรมีโทษอาญา ๖ สถาน รวมทั้งพระมหากษัตริย์อาจ
ทรงเรียกคืนที่ดินจากประชาชนได้ ดังปรากฎในกฎหมายอายการเบ็ดเสร็จ บทที่ ๓๕ มาตรา ๓๓ “ถ้า
ผู้ใดโก่นสร้างเลิกรั้งที่ไร่เรือกสวนนั้น ให้ไปบอกแก่เสนาระวางนายอากรไปดูที่ไร่เรือกสวน ที่โก่นสร้าง
นั้นให้รู้มากและน้อย ให้เสนานายระวางอากรเขียนโฉนฎให้ไว้แก่ผู้เลิกรั้ง โก่นสร้างนั้น ให้รู้ว่าผู้นั้นอยู่
บ้านนั้น โก่นสร้างเลิกรั้งต าบลนั้นขึ้นในปีนั้นเท่านั้นไว้เปนส าคัญ ถ้าแลผู้ใดลักลอบโก่นสร้างเลิกรั้งท า
ตามอ าเภอใจเองหมีได้บอกเสนาระวางนายอากรจับได้ก็ดี มีผู้ร้องฟ้องพิจารณาเปนสัจไซร์ให้ลงโทษ ๖ 
สถาน”)๒๓ ซึ่งการจับจองที่ดินยังไม่มีขั้นตอนและก าหนดระยะเวลาที่เข้มงวดแต่ประการใด เพียงแต่
ราษฎรต้องขออนุญาตเข้าถือครองท าประโยชน์และเมื่อได้รับอนุญาตแล้วก็เป็นเจ้าของที่ดินโดยทันท ี
  ดังนั้น กฎหมายการถือครองที่ดินสมัยกรุงศรีอยุธยาที่ปรากฏตามพระอายการเบ็ดเสร็จ
ซึ่งถือว่าที่ดินทั้งปวงในราชอาณาจักรเป็นของพระมหากษัตริย์จึงเริ่มมีการก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัด
มากกว่าในสมัยกรุงสุโขทัย ทั้งในด้านขั้นตอนเข้าถือครองการจับจองที่ดินและสิทธิในที่ดิน ทั้งนี้อาจมี
                                                 

      ๒๑ วิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์แสวงสุทธิการ
พิมพ์, ๒๕๓๐). หน้า ๓๒. 

      ๒๒ กฎหมายตราสามดวง พระอายการเบ็ดเสร็จ.. 
      ๒๓ พรทิพย์ จุลมูล, เรื่องเดิม, หน้า ๑๐. 



๒๑ 
 

 

เหตุผลมาจากการที่จ านวนประชากรในราชอาณาจักรเพ่ิมมากขึ้น และการเกิดภาวะความจ ากัดของ
ที่ดินขึ้นท าให้มีความจ าเป็นที่จะต้องมีการควบคุมการจับจองที่ดินของประชาชน ประกอบกับ
พระมหากษัตริย์ในยุคสมัยนี้  ได้ทรงแสดงออกซึ่งพระราชอ านาจเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินใน
ราชอาณาจักรของพระองค์ แต่ก็ยังมิเข้มงวดเคร่งครัดจนถึงกับเป็นการหวงกันหรือหวงห้ามที่ดินต่อ
ประชาชนแต่อย่างใด 

  ๓. สมัยกรุงรัตนโกสินทร์ 
    ในยุคนี้องค์กรผู้เป็นเจ้าของที่ดินในราชอาณาจักร แบ่งออกเป็น ๒ ช่วง คือใน
ช่วงแรก ช่วงต้นกรุงรัตนโกสินทร์นั้น กฎหมายการถือครองที่ดินสมัยกรุงศรีอยุธยายังคงใช้บังคับต่อมา
ในสมัยนี้ ดังปรากฏในกฎหมายตราสามดวงที่พิจารณาช าระสะสางในสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธ
ยอดฟ้าจุฬาโลก เมื่อ จ.ศ.๑๑๖๖ (พ.ศ. ๒๓๔๗) ดังนั้น ในช่วงต้นกรุงรัตนโกสินทร์ กรรมสิทธิ์ที่ดินจึง
ยังเป็นของพระมหากษัตริย์เช่นเดียวกับสมัยกรุงศรีอยุธยา ซึ่งรวมกฎหมายที่เกี่ยวกับการถือครองที่ดิน
ด้วย จึงท าให้สภาพการเข้าถือครองจับจองที่ดินของราษฎรในสมัยนี้ไม่แตกต่างจากสมัยกรุงศรีอยุธยา 
คือยังคงไม่มีขั้นตอนหรือระยะเวลาที่เข้มงวดเพียงแต่ต้องขออนุญาตต่อเสนาระวางนายอากรเสียก่อน 
สาเหตุก็เพราะในสมัยกรุงธนบุรีและกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้น ไทยเพ่ิงฟ้ืนตัวจากการเสียกรุงและ
บ้านเมืองยังไม่มีความสงบสุขต้องท าสงครามกับเพ่ือนบ้านอยู่เนืองๆ การเพาะปลูกและเก็บเกี่ยวพืชผล
ต่างๆเป็นการผลิตเพ่ือใช้ในการสงครามเป็นส าคัญ 
   ต่อมาช่วงรัชการที่ ๕ จนถึงปัจจุบัน กรรมสิทธิ์ที่ดินที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นของ
พระมหากษัตริย์ ได้เริ่มมีแนวโน้มเปลี่ยนเป็นระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเป็นของรัฐ อันเป็นผลมาจากการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างและระบบการเมืองการปกครองของประเทศ กล่าวคือ ได้มีปรากฏการณ์ใหม่
เกิดขึ้นและส่งผลกระทบให้สังคมไทยต้องเปลี่ยนไปอย่างมาก คือการปรากฏตัวของลัทธิอาณานิคม
และในกรณีของไทยนั้นอังกฤษและฝรั่งเศสเป็น ๒ ประเทศตะวันตกที่เข้ามามีอิทธิพลต่อการ
เปลี่ยนแปลงของไทยมากกว่าประเทศอ่ืนๆ โดยอังกฤษแผ่ขยายอาณานิคมของตนจากอินเดียเข้าใน
พม่าและมลายู ในขณะที่ฝรั่งเศสก็เข้ายึดดินแดนในอินโดจีน ท าให้ไทยถูกขนาบด้วยมหาอ านาจทั้งสอง
นี้ และต้องตกอยู่ในภาวะเหมือนกับหลายประเทศในอาเซียในยุคล่าอาณานิคม คือต้องพยายามที่จะ
ปฏิรูปประเทศให้ทันสมัยเพ่ือเผชิญหน้ากับประเทศตะวันตกโดยพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวและพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงผลักดันให้มีการปฏิรูปประเทศขึ้น ส่วน
หนึ่งของการปฏิรูปก็คือการเรียนรู้และลอกเลียนจากตะวันตก มีการยกเลิกและปรับปรุงวัฒนธรรม
ประเพณีเดิมของตนเพ่ือให้เป็นไปตามแบบและเป็นที่ยอมรับของมหาอ านาจตะวันตก ทั้งด้าน
การศึกษาในและนอกประเทศตามแบบ การปกครอง และระบบกฎหมาย โดยในด้านเศรษฐกิจของ
ประเทศภายหลังการลงนามในสนธิสัญญาไม่เสมอภาคเบาว์ริ่งในปี พ.ศ. ๒๓๙๘ ได้ส่งผลให้ระบบ
การค้าต่างประเทศของไทยที่เดิมเป็นระบบผูกขาดโดยพระมหากษัตริย์หรือขุนนางเปลี่ยนเป็นระบบ
การค้าเสรีเพ่ือผลประโยชน์ของประเทศมหาอ านาจ และท าให้เกิดระบบเศรษฐกิจที่มุ่งผลผลิตทางการ



๒๒ 
 

 

เกษตรเป็นสินค้าออก ซึ่งสินค้าที่ส าคัญของไทยก็คือ ข้าว ท าให้เกิดการบุกเบิกที่ดินรกร้างว่างเปล่าเป็น
จ านวนมากเพ่ือท าการเพาะปลูกเพ่ือการส่งออกโดยเฉพาะ ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๔๑๔ มีการขุดคลองใหม่
ขนาดใหญ่ทั้งสิ้น ๕ คลอง มีการขยายพ้ืนที่เพาะปลูกอย่างรวดเร็ว ท าให้จากที่ดินเดิมไม่มีราคา
กลายเป็นที่ดินที่มีมูลค่าโดยเฉพาะที่ดินบริเวณท่ีขุดคลองและบริเวณริมแม่น้ าซึ่งปลูกข้าวได้ดีจึงมีความ
จ าเป็นต้องปลดปล่อยแรงงานโดยการออกกฎหมายเลิกทาส ผู้เป็นทาสได้เปลี่ยนฐานะสถานภาพไป
เป็นชาวนาจ านวนมาก ท าให้เกิดความต้องการสิทธิในที่ดินมากข้ึนประกอบกับในช่วงเวลาไม่กี่ปีต่อมา 
ได้เกิดกระแสความต้องการที่จะเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาสิทธิราชไปเป็นระบอบ
ประชาธิปไตย โดยเฉพาะในกลุ่มนักศึกษาที่จบจากต่างประเทศ ซึ่งได้ทุนหลวงไปศึกษาต่อตาม
แผนการปฏิรูประบบการศึกษา ส่งผลให้สถาบันกษัตริย์เริ่มผ่อนคลายในทางยอมรับสิทธิของประชาชน
มากขึ้นกฎหมายเกี่ยวกับการถือครองที่ดินจึงได้เริ่มเปลี่ยนจากระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินที่เป็นของ
พระมหากษัตริย์มาเป็นระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเป็นของรัฐ และยิ่งชัดเจนมากขึ้นเมื่อมีการเปลี่ยนแปลง
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเป็นระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุขภายใต้กฎหมายปัจจัยเหล่านี้ ส่งผลให้ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเป็นของพระมหากษัตริย์เปลี่ยนมา
เป็นของรัฐหรือที่เรียกว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
๑๓๐๔ บัญญัติว่า “สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นรวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพ่ือ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน  เช่น  (๑) ที่ดิน รกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้
เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืน ตามกฎหมาย (๒) ทรัพย์สินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ (๓) ทรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร ส านักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธ ยุทธภัณฑ์ ” 
หรือที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๒ บัญญัติไว้ว่า “ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของ
บุคคลใดบุคคลหนึ่ง ให้ถือว่าเป็นของรัฐ” หรือที่ดินราชพัสดุตามระเบียบการปกครองและจัดประโยชน์
ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างราชพัสดุ พ.ศ. ๒๔๘๕ ที่ก าหนดให้กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน
ราชพัสดุ 
   ในขณะที่มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างกฎหมายเกี่ยวกับการถือครองที่ดินจากกรรมสิทธิ์
ที่ดินทั้งปวงเป็นของพระมหากษัตริย์มาเป็นของรัฐหรือแผ่นดินนั้น ในเวลาเดียวก็เริ่มมีการยอมรับ
ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชนมากขึ้น อันเป็นการลดความรุนแรงและข้อขัดแย้งระหว่างรัฐกับเอกชน 
โดยเริ่มปรากฏครั้งแรกในกฎหมายประกาศออกโฉนดที่ดินมณฑลกรุงเก่า ลงวันที่  ๓ พฤษภาคม ร.ศ. 
๑๒๐ ที่มีการออกโฉนดที่ดินแบบใหม่ โดยน าระบบที่ดินของเซอร์โรเบิร์ต ทอเรนส์ มาใช้บังคับโดยถือ
ว่าโฉนดที่ดินเป็นเป็นหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเอกชน ดังเช่นในข้อ ๗ ที่บัญญัติว่า “ที่ดินซึ่ง
ได้ออกโฉนดตามประกาศนี้ให้เจ้าของมีกรรมสิทธิ์อย่างนาคู่โค...” และกฎหมายที่ดินฉบับต่อมา คงยึด
หลักการคุ้มครองกรรมสิทธิ์ของเอกชน เช่น พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.๑๒๗ มาตรา ๓๕ 
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บัญญัติว่า “ที่ดินซึ่งได้ออกโฉนดตามพระราชบัญญัตินี้ให้เจ้าของมีกรรมสิทธิ์ตามพระราชก าหนด
กฎหมาย...”๒๔ และสืบต่อมาจนถึงประมวลกฎหมายที่ดินที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน 
   อย่างไรก็ตาม ในขณะที่กฎหมายการถือครองที่ดินเริ่มยอมรับกรรมสิทธิ์ในที่ดินของ
ประชาชนมากขึ้น แนวความคิดที่จะจ ากัดอิสระในการเข้าถือครองจับจองที่ดินของประชาชนก็ได้เริ่ม
เกิดขึ้นเช่นกัน โดยในช่วงปลายรัชกาลที่ ๔ เริ่มปรากฏความกังวลของผู้บัญญัติกฎหมายสมัยนั้น ในค า
ปรารภของประกาศขายสวนขายนาฝากแก่กัน จ.ศ. ๑๒๒๘ และต่อมาในสมัยรัชกาลที่ ๕ เริ่มตระหนัก
กันว่าประชากรเริ่มมีมากขึ้นในขณะที่ที่ดินมีอยู่จ ากัดและมักมีการขอจับจองกันได้แล้วเอาไปโอนขาย
ต่อกันได้ง่ายๆ กฎหมายจัดที่ดินจึงเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงโดยก าหนดมาตรการส าหรับการกลั่นกรองขึ้น 
เพ่ือให้สามารถจัดที่ดินให้แก่ผู้ประสงค์เป็นเจ้าของจริงเท่านั้น ท าให้ในข้อบังคับการหวงห้ามที่ดิน ร.ศ. 
๑๑๗ ก าหนดให้มีการออกใบเหยียบย่ าให้แก่ผู้จับจองก่อน และต้องต่ออายุโดยการช าระภาษีที่ดินทุก
รอบปีจนกว่าจะมีการออก “ตราแดง” ให้รวมทั้งมีแค่สิทธิครอบครองเท่านั้นยังไม่มีกรรมสิทธิ์แต่อย่าง
ใด ตลอดจนยังมีวิธีการต่างๆก าหนดไว้ในกฎหมาย เช่น จะโอนไปมิได้เพ่ือให้ที่ดินคงอยู่กับผู้ได้รับการ
จัดที่ดินเป็นระยะเวลานานตามสมควร เว้นแต่การตกทอดทางมรดก และกฎหมายฉบับต่อมาตั้งแต่
ข้อบังคับการหวงห้ามที่ดิน ร.ศ. ๑๑๗ จนถึงพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. ๑๒๗ ยังบัญญัติ
ให้มีการจัดให้ประชาชนเข้าถือครองจับจองที่ดินได้เฉพาะบริเวณที่ทางราชการก าหนดให้มีการออก
หนังสือส าคัญเท่านั้น รวมทั้งกฎหมายเรื่องการเข้าจับจองที่ดินซึ่ง  ราษฎรจะต้องขออนุญาตและได้รับ
อนุญาตเสียก่อน ยังคงถือกันมาโดยตลอดไม่เปลี่ยนแปลงนอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติออกโฉนด
ที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พ.ศ. ๒๔๗๙ ได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปราบปรามคนจับจองที่ดินโดยพลการ จน
กล่าวได้ว่าตั้งแต่กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จสมัยกรุงศรีอยุธยาตลอดจนมาถึงปี พ.ศ.  ๒๔๗๙ การ
ปราบปรามลงโทษแก่ผู้จับจองที่ดินโดยพลการ เพ่ิงจะเป็นที่ยอมรับกันโดยบัญญัติไว้ในกฎหมายฉบับนี้ 
จนกระทั่งได้จัดเข้าในประมวลกฎหมายที่ดินในปี พ.ศ. ๒๔๗๙ และใช้บังคับเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน 
ทั้งนี้ยังไม่นับรวมกฎหมายเกี่ยวกับป่าไม้ที่ถูกตราขึ้นเพ่ือจ ากัดเสรีภาพของประชาชนในการเข้าถือ
ครองที่ดินและมีบทลงโทษที่รุนแรงยิ่งกว่า 

  สรุป  
  จากการศึกษาประวัติศาสตร์กฎหมายไทยและสภาพชีวิตความเป็นอยู่ของชาวไทย
ดังกล่าว จะเห็นได้ว่ากฎหมายเกี่ยวกับการถือครองที่ดินของไทยมีวิวัฒนาการเปลี่ยนแปลงไปตามยุค
สมัยและการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวมีผลกระทบโดยตรงต่อสภาพการจับจองที่ดินท ากินของประชาชน
ชาวไทย โดยหากในยุคสมัยใดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเป็นของประชาชนแล้ว สภาพการเข้าถือครองที่ดิน
ท ากินของประชาชนจะเป็นไปอย่างสะดวกสบายและมีสิทธิเสรีภาพ แต่หากสมัยใดกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้ง
                                                 

       ๒๔ ศยามล ไกยูรวงศ์, “ปัญหากฎหมายและนโยบายของการใช้อ านาจรัฐเกี่ยวกับการ
จัดที่ดินในเขตป่า,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,๒๕๓๘). หน้า ๓๘-๓๙. 



๒๔ 
 

 

ปวงเป็นของพระมหากษัตริย์แล้ว แม้สภาพการเข้าถือครองที่ดินท ากินจะเป็นไปอย่างมีสิทธิเสรีภาพ
และเท่าเทียมกันเช่นเดียวกันก็ตาม แต่ก็มีการก าหนดเงื่อนไขข้อจ ากัดเพ่ิมขึ้น เช่น การขออนุญาตจับ
จองที่ดินหรือการเวนคืนที่ดิน และหากยุคสมัยที่กรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งปวงเป็นของรัฐหรือแผ่นดิน 
กรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งปวงจะมีสภาพเหมือนเป็นของส่วนรวมมิใช่ส่วนพระองค์เช่นแต่เดิม ท าให้สภาพการ
จับจองและได้สิทธิในที่ดินของประชาชนยุ่งยากและเข้มงวดมากขึ้น มีการหวงห้ามหรือหวงกันที่ดิน
มากขึ้น และมีบทลงโทษต่อผู้จับจองที่ดินโดยพลการอย่างรุนแรง อย่างไรก็ตามไม่ว่ากฎหมายเกี่ยวกับ
การถือครองจับจองที่ดินของประชาชนจะเปลี่ยนแปลงไปอย่างไรก็ตาม การเข้าถือครองจับจองที่ดินก็
คงเป็นวิถีชีวิต และเป็นวิถีแห่งการได้สิทธิในที่ดินของประชาชนชาวไทย ซึ่งเป็นปัญหาที่เกี่ยวกับ
เอกสารสิทธิที่ออกโดยหน่วยงานของรัฐบนที่ดินของรัฐ ซึ่ง ศาสตราจารย์ศิริ เกวลินสฤษดิ์ มีความเห็น
ว่า “ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๒ บัญญัติว่า “ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดให้ถือว่าเป็นของรัฐ”๒๕  
    

ความเป็นมาของ ส.ค.๑ 
 

  การได้มาของ ส.ค.๑ มีความเป็นมาตั้งแต่สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
ทีไ่ด้ทรงมีพระมหากรุณาธิคุณ พระราชทานกรรมสิทธิ์ที่ดินให้แก่ประชาชนชาวไทย ด้วยการประกาศออก
โฉนดที่ดิน ร.ศ. ๑๒๐๒๖ (พ.ศ.๒๔๔๔) โดยมีข้าหลวงเกษตรกับเจ้าพนักงานแผนที่ท าการเดินส ารวจ
สอบสวนสิทธิ์ในที่ดินของราษฎรเป็นรายต าบลเรื่อยมาจนถึง ร.ศ.๑๒๗ (พ.ศ.๒๔๕๑) จึงได้มี
พระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.๑๒๗ ๒๗ ใช้บังคับโดยปรากฏในหมวดที่ ๑๑ ว่าด้วยการจอง
ที่ดิน ซึ่งมีหลักเกณฑ์ให้ผู้ที่ประสงค์จะจองที่ดินซึ่งเป็นที่ว่างมีอยู่ในเขตท้องที่ที่ได้ออกโฉนดแผนที่แล้ว
ให้ผู้นั้นปักไม้แก่นหมายเขตที่ซึ่งจะขอจองไว้ทุกมุม แล้วเชิญก านัน ผู้ปกครองต าบลท้องที่ซึ่งจะขอจอง
นั้นพร้อมด้วยผู้ซึ่งปกครองที่ดินอยู่ใกล้ที่ซึ่งจะขอจองไม่ต่ ากว่าอีก ๒ คน เป็นพยานไปชันสูตรที่นั้น 
แล้วให้ท าเรื่องราวขอจองที่นั้น ยื่นต่อกรมการอ าเภอผู้ปกครองท้องที่ เรื่องราวต้องลงชื่อก านัน  และ
พยานรับรองว่าเป็นความจริง ต่อมาได้มีพระราชบัญญัติที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ ใช้
บังคับ มาตรา ๓ (๑)  ให้ยกเลิกข้อความในหมวดที่ ๑๑  แห่งพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 
๑๒๗ และบัญญัติใหม่ในมาตรา ๑๓ โดยก าหนดหลักเกณฑ์ให้ราษฎรผู้ซึ่งได้ครอบครองและท า

                                                 

       ๒๕ อาภีพรรณ ฉวีรัตน์, “ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับท่ีดินมือเปล่าที่มีหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๙). หน้า ๑๐๓. 

      ๒๖ ประกาศออกโฉนดที่ดิน รศ. ๑๒๐. 
      ๒๗ พระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน รศ. ๑๒๗. 



๒๕ 
 

 

ประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่พระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙๒๘ 
ใช้บังคับโดยมิได้รับอนุญาตหรือมิได้รับหนังสือส าคัญส าหรับที่ดินไปด าเนินการขึ้นทะเบียนที่ดินต่อ
พนักงานเจ้าหน้าที่ภายในเวลาก าหนดที่รัฐมนตรีจะเห็นสมควร แต่มิให้น้อยกว่าหนึ่งปี หลักเกณฑ์
ดังกล่าวใช้บังคับได้ประมาณ ๙ ปี รัฐได้มีพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๗) พุทธศักราช 
๒๔๘๖๒๙ ใช้บังคับโดยให้ยกเลิกมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่  ๖) 
พุทธศักราช ๒๔๗๙ และให้ใช้ต่อไปนี้แทน “ให้ผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่โดยชอบ
ด้วยกฎหมายก่อนวันใช้พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ ซึ่งยังไม่มี
หนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ จัดการขึ้นทะเบียนที่ดินนั้นตามวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง และให้
รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ก าหนดระยะเวลาให้ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดิน
จัดการขึ้นทะเบียนเป็นท้องที่ๆ ไป การก าหนดระยะเวลานั้นให้ก าหนดไม่น้อยกว่าสามเดือนและให้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และวรรคสองบัญญัติต่อมาว่า ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินซึ่ง
มีหน้าที่จัดการขึ้นทะเบียน ถ้าไม่จัดการขึ้นทะเบียนภายในระยะเวลาที่รัฐมนตรีก าหนดตามความใน
วรรคก่อน มีความผิดต้องระวางโทษปรับไม่เกินหนึ่งร้อยบาท” 
       เมื่อพิจารณาข้อบัญญัติในมาตรา ๕๙ แห่งพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.๑๒๗ 
มาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ และมาตรา ๑๓ แห่ง
พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๗) พุทธศักราช ๒๔๘๖ แล้วจะเห็นได้ถึงนโยบายที่ดินของรัฐ
ว่า รัฐได้บัญญัติกฎหมายให้เป็นหน้าที่ของราษฎรที่จะต้องมาน าเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินทั้งต าบล 
ขณะเดียวกันรัฐก็ยังคงค านึงถึงความมั่นคงในการถือครองที่ดินของราษฎร ดังนั้นระยะแรกๆ รัฐ
เพียงออกบทบัญญัติให้ผู้ที่ไม่มาน าเดินส ารวจอาจได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินด้วยการขอจับจองที่ดินต่อ
กรมการอ าเภอท้องที่ ต่อมารัฐได้เล็งเห็นความส าคัญของหลักฐานการถือครองที่ดิน จึงได้ยกเลิกหมวด
ที่ ๑๑ ว่าด้วยการจองที่ดิน แห่งพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. ๑๒๗ และบัญญัติให้ผู้ที่ได้
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันใช้พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) 
พุทธศักราช ๒๔๗๙ โดยมิได้รับอนุญาตหรือหนังสือส าคัญส าหรับที่ดิน ให้พนักงานเจ้าหน้าที่รับจด
ทะเบียนไว้เป็นหลักฐานภายในเวลาก าหนดที่รัฐมนตรีจะเห็นสมควร แต่มิให้น้อยกว่าหนึ่งปี ซึ่งก็เห็นได้
ชัดเจนว่าผู้ที่ครอบครองที่ดินอยู่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายก่อนวันที่พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน 
(ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ หากได้มาแจ้งขึ้นทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ ซึ่งที่ดินที่จะน าขึ้น
ทะเบียนได้ต้องเป็นที่ดินที่ผู้แจ้งมีสิทธิครอบครองและได้ท าประโยชน์ในที่ดินนั้นแล้ว๓๐   
                                                 

      ๒๘ พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙. 
      ๒๙ พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๗) พุทธศักราช ๒๔๘๖. 
      ๓๐ สุรพล  ชัยเพ่ิมกุล, “ความเป็นมาของ ส.ค.๑ และการท าความเห็นเสนอต่อศาล

ยุติธรรม ตามมาตรา 8 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่  
๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑”เอกสารอัดส าเนา กรมท่ีดิน, (๒๕๕๔ ). หน้า ๕. 



๒๖ 
 

 

       ดังนั้นเพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการบุกรุกท่ีดินของรัฐ รัฐจึงเปิดโอกาสให้บุคคลที่
ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยไม่ได้รับอนุญาตได้มีโอกาสด าเนินการให้ถูกต้องด้วยการ
ประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ และพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗  
(๑ ธันวาคม ๒๔๙๗) โดยมาตรา ๕ บัญญัติว่า “ผู้ใดครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่
ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน แจ้งการครอบครองที่ดินต่อ
นายอ าเภอท้องที่ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่รัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
       การแจ้งการครอบครองตามความในมาตรานี้ ไม่ก่อให้เกิดสิทธิขึ้นใหม่แก่ผู้แจ้งแต่
ประการใด”  
       การประกาศให้ราษฎรแจ้งการครอบครองที่ดินดังกล่าวข้างต้น เพราะเป็นนโยบายของ
รัฐอย่างหนึ่งเพ่ือจะได้ทราบว่านอกจากที่ดินที่ทางราชการได้ออกหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ให้กับ
ราษฎรแล้วนั้นยังคงมีที่ดินที่ราษฎรได้ครอบครองและท าประโยชน์อยู่โดยที่ยังไม่มีหนังสือส าคัญแสดง
กรรมสิทธิ์ในที่ดินเป็นจ านวนเท่าใด เมื่อได้จ านวนการถือครองที่ดินทั้งหมดแล้ว ทางราชการก็จะได้
ทราบต่อไปอีกว่ายังมีท่ีดินของรัฐเหลืออีกจ านวนเท่าไร เพ่ือก าหนดนโยบายการจัดใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ของรัฐในส่วนที่ยังไม่มีผู้ถือครองได้ถูกต้องต่อไป  
   จากการแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ตามมาตรา ๕ นี้ไม่ก่อให้เกิดสิทธิขึ้นใหม่แก่ผู้
แจ้งแต่ประการใด ซึ่งผลการแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ปรากฏว่าเมื่อ พ.ศ. ๒๕๐๔ มีผู้แจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) เป็นจ านวนทั้งสิ้น ๗,๓๘๖,๗๓๐ ฉบับ๓๑ และเพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ที่มีประชาชนน าเอกสารการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) มาออกเอกสารสิทธิ
ซับซ้อน กระทรวงมหาดไทย โดยกรมที่ดิน จึงได้ออกพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ 
(ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ.๒๕๕๑ ใช้บังคับโดย มาตรา ๘ ก าหนดว่า “ภายหลังวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๓ หาก
ผู้มีหลักฐานการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) มาขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
พนักงานเจ้าหน้าที่จะออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้ได้ ต่อเมื่อศาลยุติธรรมได้มี
ค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดว่าผู้นั้นเป็นผู้ซื่งได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วย
กฎหมายอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ” กรมที่ดินจึงประกาศให้ผู้มีหลักฐานแบบแจ้ง
การครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ที่ยังมิได้น า ส.ค.๑ ไปยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ทราบ ผู้วิจัยเห็นได้ว่าการแก้ไขพระราชบัญญัติดังกล่าวท าให้ประชาชนที่ถือครองแบบแจ้ง
การครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) หากมีความประสงค์จะยื่น แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) เพ่ือขอ
เอกสารสิทธิ์จะต้องยื่นหลักฐานแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ต่อศาลให้มีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งถึงที่สุดก่อนจึงจะน ามายื่นขอออกเอกสารสิทธิ์ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ ซึ่งการออกกฎหมาย
ดังกล่าวได้สร้างปัญหาให้กับราษฎรที่ไม่ทราบและเกรงกลัวต่อการไปยื่นค าร้องต่อศาล ท าให้มีกลุ่ม
                                                 

 ๓๑ สุรพล  ชัยเพิ่มกุล,  เรื่องเดียวกัน, หน้า ๖. 



๒๗ 
 

 

นายทุน หรือผู้มีอิทธิพลในพ้ืนที่เข้าไปกว้านซื้อแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ในราคาถูกเพ่ือ
ยื่นต่อศาลต่อไป ยังเป็นสาเหตุในการน าแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ดังกล่าวไปด าเนินการ
ขอออกโฉนดโดยมิชอบต่อไป  
 

นโยบายของรัฐเกี่ยวกับที่ดินของรัฐ  
  

  รัฐต้องด าเนินการบริหารจัดการที่ดิน ดูแลทรัพยากรธรรมชาติ อย่างมีประสิทธิภาพและ
ยั่งยืน โดยด าเนินการในเรื่องท่ีส าคัญดังนี้ 

     ๑. นโยบายการประกาศหวงห้าม 
       เดิมที่ดินของประเทศไทยเป็นของพระเจ้าแผ่นดิน ต่อมาภายหลังเมื่อเปลี่ยนแปลง
การปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย ในสมัยพันเอกพระยาพหลพลพยุหเสนาได้มีการประกาศ
บังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
พุทธศักราช ๒๔๗๘ ให้ใช้พระราชบัญญัตินี้ตั้งแต่วันที่ประกาศมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ ๘ เมษายน 
๒๔๗๙ โดยมีหลักการประกาศการสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา 
และประกาศในราชกิจจานุเบกษาซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา ๕๓๒ และเมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
แล้วให้เจ้าหน้าที่มอบส าเนาให้ผู้มีส่วนได้เสียได้ตรวจดูได้โดยบัญญัติไว้ในมาตรา ๖๓๓ สาเหตุเนื่องจาก

                                                 

      ๓๒ พระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน พุทธศักราช ๒๔๗๘, มาตรา ๕ “การหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าให้ออกเป็นพระราช
กฤษฎีกาและประกาศในราชกิจจานุเบกษา ในพระราชกฤษฎีกานั้นให้ระบ ุ
  (๑) ความประสงค์ท่ีหวงห้าม 
  (๒) เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจในการหวงห้าม 
  (๓) ที่ดินซึ่งก าหนดว่าต้องหวงห้าม 
 ให้มีแผนที่แสดงเขตที่ดินดังกล่าว แล้วติดไว้ท้ายพระราชกฤษฎีกาแผนที่ ที่กล่าวนี้ให้ถือว่า
เป็นส่วนหนึ่งแห่งพระราชกฤษฎีกา แต่ในกรณีหวงห้ามที่ดินริมทางหลวงนั้น จะก าหนดเขตท่ีดินซึ่งหวง
ห้ามนับจากเส้นกลางทางออกไปเป็นระยะทางดังจะได้ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาก็ได้”. 

      ๓๓ พระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน พุทธศักราช ๒๔๙๗, มาตรา ๖ “เมื่อได้ประกาศพระราชกฤษฎีกาในราชกิจจานุเบกษาแล้ว 
ให้เจ้าหน้าที่ที่มอบส าเนาอันถูกต้องพร้อมทั้งแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกา เพ่ือให้ผู้มีส่วนได้เสียตรวจดู
ได้ ไว้ ณ ที่ 
           ก. ที่ท าการข้าหลวงประจ าจังหวัด ซึ่งเป็นที่ดินที่หวงห้ามนั้นตั้งอยู่ 
           ข. ที่ว่าการอ าเภอ หรือหอทะเบียนที่ดินในท้องที่ซึ่งที่ดินที่หวงห้ามนั้นตั้งอยู่” 



๒๘ 
 

 

รัฐต้องการใช้ที่ดินรกร้างว่างเปล่าเพ่ือประโยชน์ของทางราชการหรือเพ่ือประโยชน์ร่วมกันของ
ประชาชน     

 ต่อมาได้มีการน าหลักการของพระราชบัญญัติดังกล่าวมาประกาศสงวนหวงห้ามที่ดินของ
รัฐแต่ละประเภท ได้แก่ 
   ในปี พ.ศ.๒๔๘๑ ได้มีการประกาศสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐเพื่อใช้ในราชการทหาร พ.ศ.
๒๔๘๑ โดยมีการประกาศสงวนหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าในหลายจังหวัดโดยเฉพาะในกรณีของ
จังหวัดกาญจนบุรี ได้มีพระราชกฤษฎีกาประกาศสงวนหวงห้ามในเขตท้องที่หลายอ าเภอ ประกอบด้วย 
อ าเภอเมือง อ าเภอท่าม่วง อ าเภอไทรโยค อ าเภอพนมทวน อ าเภอบ่อพลอย อ าเภอศรีสวัสดิ์ และ
อ าเภอสังขละ รวมทั้งเขตท้องที่ใกล้เคียง คืออ าเภอจอมบึง จังหวัดราชบุรี รวมเนื้อที่ที่ดินตามประกาศ
สงวนหวงห้ามทั้งสิ้นประมาณ ๓,๕๐๐,๐๐๐ ไร่ เหตุผลในการประกาศสงวนหวงห้ามเพ่ือประโยชน์
ในทางทหาร๓๔  
   เมื่อปี พ.ศ.๒๔๘๔ ได้มีการประกาศสงวนหวงห้ามที่ดินของรัฐที่เป็นป่าไม้ โดยมีกฎหมาย
รองรับให้ถือปฏิบัติ เป็นมาตรการคุ้มครองดูแลรักษาที่ดินประเภทป่าไม้ ได้แก่ พระราชบัญญัติป่าไม้ 
พุทธศักราช ๒๔๘๔ และได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับที่ป่าตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ ในมาตรา ๔ “ป่า” 
หมายความว่า ที่ดินที่ยังมิได้มีบุคคลได้มาตามกฎหมายที่ดิน 
   หลังจากนั้นปี พ.ศ.๒๔๙๗ ได้มีการประกาศพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. ๒๔๙๗ มีผลบังคับใช้วันที่ ๑ ธันวาคม พ.ศ.๒๔๙๗ ซึ่งเป็นวันเดียวกับประมวลกฎหมายที่ดินใช้
บังคับ ซึ่งตามกฎหมายนี้ถือว่าที่ดินของรัฐทุกแห่งเป็นที่ดินหวงห้าม หากส่วนราชการใดจะสงวนหวง
ห้ามไว้ใช้ในราชการหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะก็ต้องได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ  
   การหวงห้ามหรือสงวนที่ดินตามกฎหมายมี ๕ กรณ ีคือ 
    ๑. สงวนและพัฒนาที่ดินเพื่อจัดให้แก่ประชาชน 
       ๒. สงวนหรือหวงห้ามท่ีดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพ่ือประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกัน 
       ๓. การหวงห้ามที่ดินไว้เพ่ือใช้ในราชการโดยเฉพาะ 
       ๔. การหวงห้ามที่ดินตามความหมายเฉพาะ 
       ๕. การหวงห้ามตามกฎหมายพิเศษ เช่น กฎหมายป่าไม ้
   ส่วนสาเหตุในการประกาศพระราชบัญญัติดังกล่าว เนื่องจากการประกาศหวงห้ามที่ดิน
ของรัฐตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
พุทธศักราช ๒๔๙๘ ไม่มีหลักเกณฑ์และข้อก าหนดและไม่มีเจ้าหน้าที่เดินส ารวจที่พ้ืนที่ที่ประกาศสงวน
                                                 

      ๓๔ พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามที่ดิน อ าเภอเมืองกาญจนบุรี อ าเภอวังขนาย 
อ าเภอบ้านทวน อ าเภอวังกะ จังหวัดกาญจนบุรี พ.ศ. ๒๔๘๑ ประกาศเมื่อวันที่ ๑๑ ตุลาคม พ.ศ. 
๒๔๘๑ 



๒๙ 
 

 

หวงห้ามว่าประชาชนได้อยู่อาศัยท ากินหรือเข้าครอบครองท าประโยชน์อยู่หรือไม่หรือหน่วยงานของรัฐ
มีองค์กรใดองค์กรหนึ่งได้เข้าใช้ประโยชน์อยู่ก่อนหรือไม่ 
   ต่อมาได้มีการประกาศสงวนหวงห้ามที่อุทยานแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๔๐๔ ที่ป่าสงวนแห่งชาติ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๔๐๗ และเขตรักษาพันธ์สัตว์ป่า
ตามพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งที่ดินของรัฐแต่ละประเภทที่กล่าวมาได้
ประกาศทับที่ป่าตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔  ในมาตรา ๔ (๑) “ป่า” หมายความว่า 
ที่ดินที่ยังมิได้มีบุคคลได้มาตามกฎหมายที่ดิน  
   การประกาศสงวนหวงห้ามที่อุทยานแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 
๒๔๐๔ มีบทบัญญัติเกี่ยวกับที่ดินตามมาตรา ๔ “ที่ดิน” หมายความว่า พ้ืนที่ดินทั่วไป และให้
หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน้ า ทะเลสาบ เกาะและที่ชายทะเลด้วยและ
ตามมาตรา ๔ (๒) “อุทยานแห่งชาติ” หมายความว่าที่ดินที่ได้ก าหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาติตาม
พระราชบัญญัตินี้ โดยมีเหตุผลในการประกาศสงวนหวงห้ามที่บัญญัติไว้ใน มาตรา ๖“เมื่อรัฐบาล
เห็นสมควรก าหนดบริเวณที่ดินแห่งใดที่มีสภาพธรรมชาติ เป็นที่น่าสนใจให้คงอยู่ในสภาพธรรมชาติ
เดิม เพ่ือสงวนไว้ให้เป็นประโยชน์แก่การศึกษาและรื่นรมย์ของประชาชน ก็ให้มีอ านาจกระท าได้ โดย
ประกาศพระราชกฤษฎีกาและให้มีแผนที่แสดงแนวเขตแห่งบริเวณที่ก าหนดนั้นแนบท้ายพระราช
กฤษฎีกาด้วย บริเวณที่ก าหนดนี้เรียกว่า "อุทยานแห่งชาติ" ที่ดินที่จะก าหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาติ
นั้น ต้องเป็นที่ดินที่มิได้อยู่ในกรรมสิทธิ์หรือครอบครอง โดยชอบด้วยกฎหมายของบุคคลใด ซึ่งมิใช่
ทบวงการเมือง” 
   การประกาศสงวนหวงห้ามป่าสงวนแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 
๒๕๐๗ โดยประกาศเป็นกฎกระทรวงซึ่งต้องมีแผนที่แสดงแนวเขตป่าที่ก าหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาติ
นั้น แนบท้ายกฎกระทรวงด้วย ตามบทบัญญัติมาตรา ๖๓๕ พระราชบัญญัตินี้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับที่ป่า
ซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา ๔ “ป่า” หมายความว่า ที่ดิน รวมตลอดถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน้ า 
ทะเลสาบ เกาะและที่ชายทะเลที่ยังมิได้มีบุคคลได้มาตามกฎหมาย และ “ป่าสงวนแห่งชาติ” หมายความ
ว่า ป่าที่ได้ก าหนดให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติตามพระราชบัญญัตินี้ นอกจากนี้พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังให้

                                                 

      ๓๕ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ มาตรา ๖ “บรรดาป่าที่เป็นป่าสงวน
อยู่แล้วตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองและสงวนป่าก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ให้เป็นป่า
สงวนแห่งชาติตามพระราชบัญญัตินี้  
       เมื่อรัฐมนตรีเห็นสมควรก าหนดป่าอ่ืนใดเป็นป่าสงวนแห่งชาติ เพ่ือรักษาสภาพป่า ไม้ 
ของป่าหรือทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ให้กระท าได้โดยออกกฎกระทรวงซึ่งต้องมีแผนที่แสดงแนวเขตป่าที่
ก าหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาตินั้นแนบท้ายกฎกระทรวงด้วย”.  

http://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4%20%E0%B8%9E.%E0%B8%A8.%202507&source=web&cd=3&cad=rja&ved=0CDcQFjAC&url=http%3A%2F%2Fwww.forest.go.th%2Fforestry_law%2Findex.php%3Foption%3Dcom_content%26view%3Darticle%26id%3D334%26Itemid%3D486&ei=P1AiUf7fKozirAe0u4CQBA&usg=AFQjCNEhY201_ZRUIULmNenYpFHumuvgdQ
http://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%84%E0%B8%B8%E0%B9%89%E0%B8%A1%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87&source=web&cd=4&cad=rja&sqi=2&ved=0CEEQFjAD&url=http%3A%2F%2Fwww.kodmhai.com%2Fm4%2Fm4-19%2FH40%2FH-40.html&ei=ilAiUee-D9DQrQfhv4HADg&usg=AFQjCNFTzZDBEEZzKuzIy51YrvkI6_IIXA
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๓๐ 
 

 

สิทธิบุคคลที่ได้ท าประโยชน์อยู่ก่อนวันที่กฎกระทรวงก าหนดป่าสงวนแห่งชาติใช้บังคับ ยื่นค าร้องต่อเจ้า
พนักงานฝ่ายปกครองท้องที่ภายใน ๙๐ วันนับแต่วันกฎกระทรวงใช้บังคับ ซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา ๑๒๓๖ 

    ๒. นโยบายเกี่ยวกับการให้สัมปทาน 
       ความมุ่งหมายในการให้สัมปทานที่ดินของรัฐ ก็เพ่ือที่จะส่งเสริมให้ผู้มีทุน ผู้มีความรู้
ความสามารถ ได้มีโอกาสประกอบกิจการในที่ดินของรัฐให้เกิดผลดีทางเศรษฐกิจในแง่ของการเพ่ิม
ผลผลิต ทั้งการเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม รวมทั้งการส่งเสริมให้ราษฎรในท้องถิ่นได้มีงานท าและมี
รายได้ ฉะนั้นทางราชการ จึงมีความมุ่งหมายที่จะสนับสนุนเฉพาะกิจการที่ผู้มาขอสัมปทานจะใช้ที่ดิน
ของรัฐเพ่ือท าประโยชน์เป็นการจริงจัง ใช้เครื่องทุ่นแรงที่ทันสมัย ใช้แรงงานจ านวนมาก มีทุนส าหรับ
ด าเนินกิจการนั้น เป็นการเพียงพอ และจะต้องเป็นกิจการที่จะต้องใช้ที่ดินที่ขอสัมปทานท าประโยชน์
เป็นเวลาไม่น้อยกว่า ๑๐ ปี๓๗ 

   ที่ดินที่จะให้สัมปทานจะต้องเป็นที่ดินของรัฐ ซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง ถ้าเป็น
สิทธิในที่ดินที่ผู้ครอบครองมีอยู่โดยชอบด้วยกฎหมาย ก็จะให้สัมปทานไม่ได้ 

  ในส่วนการให้สัมปทานในที่ดินของรัฐ เช่น ที่ป่าไม้ ที่ป่าสงวนแห่งชาติ และที่ราชพัสดุ 
จะมีมาตรการในการคุ้มครองดูแลรักษาเก่ียวกับการให้สัมปทานไว้ในพระราชบัญญัติฉบับต่างๆ ได้แก่  
   พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ บัญญัติไว้ในมาตรา ๕๔ “ห้ามมิให้ผู้ใด 
ก่อสร้าง แผ้วถาง หรือ เผาป่า หรือกระท าด้วยประการใดๆ อันเป็นการท าลายป่าหรือเข้ายึดถือหรือ
ครอบครองป่าเพ่ือตนเองหรือผู้อ่ืน เว้นแต่จะกระท าภายในเขตที่ได้จ าแนกไว้เป็นประเภทเกษตรกรรม
และรัฐมนตรีได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือโดยได้รับใบอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ การขอ
อนุญาตและการอนุญาตให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง” และมาตรา 
๕๕ “ผู้ใดครอบครองป่าที่ได้ถูกแผ้วถางโดยฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติแห่งมาตราก่อน ให้สันนิษฐานไว้ก่อน
ว่าบุคคลนั้นเป็นผู้แผ้วถางป่านั้น” 

  การขออนุญาตท าสัมปทานในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา ๑๓ ทวิ “ในกรณีที่ส่วนราชการและองค์การของรัฐมี
                                                 

      ๓๖ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗, มาตรา ๑๒ “บุคคลใดอ้างว่ามีสิทธิ 
หรือได้ท าประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติใดอยู่ก่อนวันที่กฎกระทรวงก าหนดป่าสงวนแห่งชาตินั้นใช้
บังคับ ให้ยื่นค าร้องเป็นหนังสือต่อนายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอท้องที่
ภายในก าหนดเก้าสิบวัน นับแต่วันที่กฎกระทรวงนั้นใช้บังคับ ถ้าไม่ยื่นค าร้องภายในก าหนด ให้ถือว่า
สละสิทธิหรือประโยชน์นั้น ค าร้องดังกล่าวในวรรคหนึ่ง ให้นายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้า
ประจ ากิ่งอ าเภอท้องที่ส่งต่อไปยังคณะกรรมการส าหรับป่าสงวนแห่งชาตินั้น โดยไม่ชักช้า ความใน
วรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับแก่กรณีสิทธิในที่ดินที่บุคคลมีอยู่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน”. 

      ๓๗ โสภณ ชัยสุวรรณ, คู่มือพนักงานที่ดิน ตอนที่ ๑ (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ไทย
เขษม, ๒๕๒๐). หน้า ๑๐๕. 



๓๑ 
 

 

ความประสงค์จะใช้พื้นที่บางแห่งภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็นสถานที่ปฏิบัติงาน หรือเพ่ือประโยชน์
ของรัฐอย่างอ่ืนให้อธิบดีโดยอนุมัติรัฐมนตรี มีอ านาจประกาศก าหนดบริเวณดังกล่าวเป็นบริเวณที่ทาง
ราชการใช้ประโยชน์ภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติได้ และในบริเวณดังกล่าวมิให้น ามาตรา ๑๔ มาตรา 
๑๖ มาใช้บังคับแก่การที่ส่วนราชการหรือองค์การนั้นๆ จ าเป็นต้องกระท าเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ใน
การปฏิบัติงานเพ่ือใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีนั้น 
    การใช้พื้นที่ตามวรรคหนึ่ง ถ้าท่ีดินในบริเวณท่ีทางราชการใช้ประโยชน์มีแนวเขตทับที่ดิน
ซึ่งบุคคลได้รับประโยชน์ตามมาตรา ๑๔ อยู่แล้ว ให้การรับประโยชน์ในที่ดินส่วนที่เป็นบริเวณที่ทาง
ราชการใช้ประโยชน์นั้นสิ้นสุดลง เมื่อพ้นก าหนดสามร้อยหกสิบวัน นับแต่วันที่ประกาศก าหนดบริเวณ
ดังกล่าวเป็นบริเวณท่ีทางราชการใช้ประโยชน์ 
   การใช้พ้ืนที่ตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่อธิบดีก าหนด 
โดยอนุมัติรัฐมนตรี” 
   มาตรา ๑๔ “ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือครอบครองท าประโยชน์
หรืออยู่อาศัยในที่ดิน ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ท าไม้ เก็บหาของป่าหรือกระท าด้วยประการใดๆ อัน
เป็นการเสื่อมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ เว้นแต่ 
   (๑) ท าไม้หรือเก็บหาของป่าตามมาตรา ๑๕ เข้าท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยตามมาตรา 
๑๖ มาตรา ๑๖ ทวิ หรือมาตรา ๑๖ ตรี กระท าการตามมาตรา ๑๗ ใช้ประโยชน์ตามมาตรา ๑๘ หรือ
กระท าการตามมาตรา ๑๙ หรือมาตรา ๒๐ 
   (๒) ท าไม้หวงห้าม หรือเก็บหาของป่าหวงห้ามตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้” 
   มาตรา ๑๖ “อธิบดีโดยอนุมัติรัฐมนตรีมีอ านาจอนุญาตให้บุคคลหนึ่งบุคคลใดเข้าท า
ประโยชน์หรืออยู่อาศัยในเขตป่าสงวนแห่งชาติได้ ในกรณีดังต่อไปนี้ 
   (๑) การเข้าท าประโยชน์ หรืออยู่อาศัยในเขตป่าสงวนแห่งชาติคราวละไม่น้อยกว่าห้าปี
แต่ไม่เกินสามสิบปี ในกรณีที่ผู้ได้รับอนุญาตเป็นส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ตามกฎหมายว่าด้วย
วิธีการงบประมาณ จะอนุญาตโดยให้ยกเว้นค่าธรรมเนียมทั้งหมดหรือบางส่วนตามที่เห็นสมควรก็ได้ 
   (๒) การเข้าท าประโยชน์เกี่ยวกับการท าเหมืองแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่  คราวละไม่
เกินสิบปี โดยให้ได้รับ ยกเว้นไม่ต้องขอรับใบอนุญาตเก็บหาของป่าและไม่ต้องเสียค่าภาคหลวงของป่า
ตามพระราชบัญญัตินี้ส าหรับแร่ ดินขาว หรือหิน แล้วแต่กรณี 
   การขออนุญาต และการอนุญาตตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการและ
เงื่อนไขที่อธิบดีก าหนด โดยอนุมัติรัฐมนตรี” 
   ในส่วนของการขออนุญาตท าสัมปทานในเขตอุทยานแห่งชาตินั้น ไม่สามารถท าได้
เนื่องจากขัดต่อบทบัญญัติ มาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ ที่ระบุไว้
ชัดเจนว่า “ภายในเขตอุทยานแห่งชาติ ห้ามมิให้บุคคลใด 
    (๑) ยึดถือหรือครอบครองที่ดิน รวมตลอดถึงก่นสร้าง แผ้วถาง หรือเผาป่า 



๓๒ 
 

 

     (๒) เก็บหา น าออกไป ท าด้วยประการใดๆ ให้เป็นอันตรายหรือท าให้เสื่อมสภาพ ซึ่งไม้ 
ยางไม้ น้ ามันยาง น้ ามันสน แร่ หรือทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน” 
   นอกจากการให้อนุญาตท าสัมปทานในเขตป่าไม้ ตามที่กล่าวมาข้างต้นนั้น ยังมีการขอ
อนุญาตท าสัมปทานในที่ราชพัสดุ ตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ อีกโดยมีหลักเกณฑ์ และ
วิธีการทีค่ณะกรรมการก าหนด ให้ตราเป็นกฎกระทรวง 
   ในขณะที่พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. ๒๕๑๐ ได้บัญญัติเกี่ยวกับการส่งมอบคืนพ้ืนที่
สัมปทานไว้ในมาตรา ๗๒ ว่า “บรรดาขุม หลุม หรือปล่อง ที่ไม่ได้ใช้ในการท าเหมืองแล้ว ให้ผู้ถือ
ประทานบัตรจัดการถม หรือท าที่ดินให้เป็นตามเดิมเสียทุกแห่ง ไม่ว่าประทานบัตรนั้นจะสิ้นอายุแล้ว
หรือไม่  เว้นแต่ประทานบัตรได้ก าหนดเป็นอย่างอ่ืนหรือเจ้าพนักงานอุตสาหกรรมแร่ประจ าท้องที่  จะ
ได้สั่งเป็นหนังสือก าหนดเป็นอย่างอ่ืนด้วยความเห็นชอบของอธิบดี 
   ในกรณีที่มิได้มีการปฏิบัติตามวรรคหนึ่ง เจ้าพนักงานอุตสาหกรรมแร่ประจ าท้องที่ มี
อ านาจสั่งเป็นหนังสือให้ผู้ถือประทานบัตรนั้น จัดการถม หรือท าที่ดินให้เป็นตามเดิม ผู้ถือประทาน
บัตรต้องปฏิบัติให้เสร็จภายในเก้าสิบวันนับแต่วันได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว” 

      ๓. นโยบายการถือครองที่ดิน      
           ระบบการถือครองที่ดินของไทยในอดีตถือว่าที่ดินเป็นของพระมหากษัตริย์ ส่วน
ราษฎรจะมีสิทธิถือครองได้นั้น ก็ขึ้นอยู่กับพระราชอ านาจของพระมหากษั ตริย์  ต่อมามีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย พระราชอ านาจเกี่ยวกับที่ดินที่มีในสมัยระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชได้เปลี่ยนแปลงไป โดยทรงใช้พระราชอ านาจเกี่ยวกับท่ีดินผ่านฝ่ายบริหาร 
   ส่วนการถือครองที่ดินของเอกชน ในอดีตได้มีการจ ากัดการถือครองของเอกชนซึ่งปรากฏ
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ มาตรา ๓๔ บัญญัติว่า “นับแต่วันที่ประมวลกฎหมายนี้ใช้
บังคับ บุคคลจะมีสิทธิในที่ดินได้ดังต่อไปนี้ 
   (๑) ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม  ไม่เกิน ๕๐ ไร่ 
   (๒) ที่ดินเพ่ืออุตสาหกรรม  ไม่เกิน ๑๐ ไร่ 
   (๓) ที่ดินเพ่ือพาณิชยกรรม  ไม่เกิน   ๕ ไร่ 
   (๔) ที่ดินเพ่ืออยู่อาศัย  ไม่เกิน   ๕ ไร่ 
   ทั้งนี้ เว้นแต่จะมีบทบัญญัติเป็นอย่างอ่ืนในประมวลกฎหมายนี้” 
   แต่บทบัญญัติในมาตรานี้ได้ถูกยกเลิกไปในสมัยจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์ การประกาศ
ยกเลิกการจ ากัดสิทธิดังกล่าว ตามมาตรา ๓๔ ถูกยกเลิกโดย “ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๔๙ 
(พ.ศ.๒๕๐๒)”๓๘ เพราะเห็นว่าเป็นการไม่ส่งเสริมความเจริญก้าวหน้าในทางเกษตรกรรม  
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซึ่งส่งผลเสียหายต่อเศรษฐกิจของประเทศ 

                                                 

      ๓๘ ประกาศคณะปฎิวัติ ราชกิจจานุเบกษา ฉบับที่  ๔๙ เล่มที่  ๗๖ ตอนที่  ๘ (๑๓ 
มกราคม ๒๕๐๒). หน้า ๘๙. 



๓๓ 
 

 

   หลักกฎหมายเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน ถึงแม้ว่าจะไม่มีการจ ากัดสิทธิการถือครองที่ดิน 
แต่ก็มีหลักการเกี่ยวกับการถือครองที่ดินของเอกชนที่มิให้มีการทิ้งร้างหรือไม่ใช้ประโยชน์ในการพัฒนา 
โดยจะบัญญัติไว้ในมาตรา ๖ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งบัญญัติว่า “นับตั้งแต่วันที่ประกาศของ
คณะปฏิวัติฉบับนี้ใช้บังคับ๓๙ บุคคลใดมีสิทธิในที่ดินตามโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
หากบุคคลนั้นทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ในที่ดินหรือปล่อยที่ดินให้เป็นที่รกร้างว่างเปล่า เกินก าหนดเวลา
ดังต่อไปนี้ 
   (๑) ส าหรับที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน เกิน ๑๐ ปีติดต่อกัน 
   (๒) ส าหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการท าประโยชน์ เกิน ๕ ปีติดตอ่กัน 
   ให้ถือว่าเจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะส่วนที่ทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ หรือที่ปล่อยให้เป็นที่
รกร้างว่างเปล่า เมื่ออธิบดีได้ยื่นค าร้องต่อศาลและศาลได้สั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินดังกล่าว 
ให้ที่ดินนั้นตกเป็นของรัฐเพ่ือด าเนินการตามประมวลกฎหมายนี้ต่อไป” 
   และตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ในมาตรา ๑๓๓๔ บัญญัติว่า “ที่ดินรกร้าง
ว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมาย
ที่ดินนั้น ท่านว่าบุคคลอาจได้มาตามกฎหมายที่ดิน” 

  ๔. นโยบายของรัฐในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 
     เนื่องจากการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐนั้น เกิดปัญหาล่าช้าและหน่วยงาน
ของรัฐที่ดูแลที่ดินของรัฐแต่ละประเภทไม่ขึ้นตรงต่อกัน ท าให้การแก้ไขปัญหาที่ดินของรัฐไม่เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน รัฐจึงจ าเป็นจะต้องมีองค์กรทุกระดับเพื่อมาร่วมกันท าหน้าที่ในการแก้ไขปัญหาการบุก
รุกที่ดินของรัฐเพียงองค์กรเดียว เพ่ือมิให้เกิดการทับซ้อนกันเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษา
เกี่ยวกับที่ดินของรัฐ ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อปัญหาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง การปกครอง ซึ่งนับวัน
ปัญหาดังกล่าวก็จะทวีความรุนแรงมากขึ้นตามล าดับ รัฐจึงจ าเป็นจะต้องเข้ามาแก้ไขปัญหาโดยเร่งด่วน 
ด้วยเหตุนี้เอง ในวันที่ ๒๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๓๕ จึงได้มีประกาศใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การแก้ ไขปัญหาการบุกรุกที่ ดินของรัฐ พ .ศ. ๒๕๓๕๔๐ ออกตามความในมาตรา๑๑ แห่ ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.๒๕๓๔ ซึ่งนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี ให้จัดตั้งคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกว่า “คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ” เรียกโดยย่อว่า “กบร.” ซึ่งมอี านาจหน้าที่ที่ส าคัญดังนี้ 
   กบร. มีอ านาจหน้าที่ก ากับติดตามดูแลให้ส่วนราชการต่าง ๆ ให้ด าเนินการเป็นไปตาม
มาตรการในการแก้ไขปัญหา และมาตรการในการป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ  ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มี

                                                 

      ๓๙ ประมวลกฎหมายที่ดิน พุทธศักราช ๒๔๙๗ มาตรา ๖. 
      ๔๐ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 

๒๕๓๕.  

http://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=%E0%B8%9B%E0%B8%9E%E0%B8%9E&source=web&cd=1&cad=rja&sqi=2&ved=0CCwQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.kodmhai.com%2Fm2%2Fm2-4%2Fthailaw2-4.html&ei=JegiUc71AYXmrAeVqID4Aw&usg=AFQjCNHqGmjQaGVE5h3tobxl4agk6owprA&bvm=bv.42553238,d.bmk


๓๔ 
 

 

มติให้ความเห็นชอบ และก าหนดให้เป็นนโยบายส าคัญไว้แล้ว โดยรัฐควรเร่งให้มีการด าเนินการออก
เอกสารสิทธิแก่ราษฎรในกรณีดังต่อไปนี้ 
   ๑. กรณีที่เป็นผู้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินที่รัฐได้สงวนหวงห้ามไว้ตามกฎหมาย 
และหากพิสูจน์ได้ว่า ได้อยู่มาก่อนการสงวนหวงห้ามเป็นที่ดินของรัฐหรือเป็นหมู่บ้านเก่าที่สามารถ
พิสูจน์ได้ว่าเป็นผู้อยู่มาแต่ดั้งเดิมหรือครอบครองต่อเนื่องมาจากผู้ครอบครองเดิมมาก่อนการสงวนหวง
ห้ามเป็นที่ดินของรัฐ ในส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเร่งรัดด าเนินการตรวจสอบและจัดท าทะเบียนบัญชี
หรือจัดท าแผนงานและโครงการออกเอกสารสิทธิของผู้ครอบครองเหล่านี้ไว้เป็นหลักฐาน 
  ๒. ราษฎรที่อยู่บริเวณแนวเขตที่ดินของรัฐ ที่ยังมีแนวเขตที่ไม่ชัดเจนให้เร่งด าเนินการ
ส ารวจแนวเขตให้แน่นอน เมื่อรัฐได้ส ารวจและจัดท าแนวเขตที่ชัดเจนแล้ว ถ้าปรากฏว่าราษฎรเหล่านี้
ครอบครองท ากินอยู่นอกเขตที่ดินของรัฐก็ควรพิจารณาด าเนินการออกเอกสารสิทธิให้แก่ราษฎรตาม
ระเบียบ ขั้นตอน ของกฎหมายต่อไป 
  ๓. รัฐไม่ควรให้เอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินแก่ผู้บุกรุกท่ีดินของรัฐ 
  ๔. ที่ดินของรัฐ (ยกเว้นเขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า เขตพ้ืนที่ต้นน้ า ล าธาร 
พ้ืนที่ลุ่มน้ าชั้นที่ ๑ และชั้นที่ ๒ พ้ืนที่สงวนหวงห้ามไว้ใช้ประโยชน์ในราชการและที่ดินที่ยังไม่หมด
สภาพการเป็นที่สาธารณประโยชน์ที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน) ที่มีผู้บุกรุกครอบครอง และรัฐไม่มี
ความจ าเป็นจะต้องสงวนไว้อีกต่อไป ให้ด าเนินการตามกฎหมายปฏิรูปที่ดินและเพ่ือให้การด าเนินการ
เป็นไปตามหลักการปฏิรูปที่ดินให้ได้ผลอย่างแท้จริง สมควรให้ ส.ป.ก. ปรับปรุงแนวทางปฏิบัติ ดังนี้ 
   ๔.๑ ในเขตประกาศปฏิรูปที่ดิน หากมีผู้บุกรุกถือครองที่ดินและเจ้าของที่ดินต่อต้าน
การปฏิรูปที่ดิน หรือไม่ให้ความร่วมมือในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดิน  โดยขอให้ ส.ป.ก. 
ด าเนินการโดยขอความร่วมมือจากฝ่ายปกครองหรือส่วนราชการที่เกี่ยวข้องให้ด าเนินการตาม
กฎหมายแก่ผู้ต่อต้านโดยเคร่งครัด พร้อมทั้งรายงาน กบร. เพ่ือประสานงานแก้ไขปัญหาในทุกพ้ืนที่
และทุกราย 
   ๔.๒ การน าที่ดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน ให้ ส.ป.ก. พิจารณาด าเนินการ
จัดเก็บค่าเช่าหรือค่าชดเชยเข้ากองทุนปฏิรูปที่ดิน ตามหลักการและวิธีการในส่วนที่เกี่ยวกับค่าเช่าตาม 
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เพ่ือจะได้น าเงินไปใช้ด าเนินการใน
โครงการพัฒนาพ้ืนที่ หรือน าไปใช้จัดหาที่ท ากินให้แก่เกษตรกรที่ไม่มีที่ท ากินได้เช่าหรือเช่าซื้อต่อไป 
ทั้งนี้ควรด าเนินการให้สอดคล้องกับค่าเช่าตาม พระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 
๒๕๒๔ 
   ๔.๓ ควรก าหนดเนื้อที่สูงสุดส าหรับสมาชิกแต่ละรายเท่าที่จ าเป็นต่อการท ากินแต่ละ
ประเภทตามความเหมาะสม และความอุดมสมบูรณ์ในแต่ละพ้ืนที่ของเขตปฏิรูปที่ดินส าหรับพ้ืนที่ส่วน
ที่เกินความจ าเป็นของสมาชิกแต่ละรายควรก าหนดเงื่อนไขให้ปลูกไม้ผลหรือไม้ยืนต้นต่อไป 

http://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%90%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%8A%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99&source=web&cd=8&cad=rja&ved=0CGQQFjAH&url=http%3A%2F%2Fwww.kodmhai.com%2Fm4%2Fm4-1%2FH31%2FH-31.html&ei=3TsjUaiSAoHJrAfX9oGgCw&usg=AFQjCNEx2MTjZZKahV5OglkrnOB80sp-0A
http://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%90%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%8A%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99&source=web&cd=8&cad=rja&ved=0CGQQFjAH&url=http%3A%2F%2Fwww.kodmhai.com%2Fm4%2Fm4-1%2FH31%2FH-31.html&ei=3TsjUaiSAoHJrAfX9oGgCw&usg=AFQjCNEx2MTjZZKahV5OglkrnOB80sp-0A


๓๕ 
 

 

   ๔.๔ ให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ก าหนดมาตรการในการ
ติดตามและตรวจสอบการครอบครองท าประโยชน์ของสมาชิกผู้ได้รับสิทธิแต่ละรายให้ปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์ เงื่อนไขตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้อย่างเคร่งครัดและโดยต่อเนื่องตลอดไป 
  ๕. ที่สาธารณประโยชน์ที่ป่าสงวนแห่งชาติเสื่อมโทรมที่มีผู้บุกรุกครอบครองท าประโยชน์
แต่มิได้ก าหนดเป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ให้ด าเนินการตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ 
    ๕.๑ ให้เช่าหรืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์โดยเสียค่าตอบแทนหรือได้รับเอกสาร
พิเศษ ที่มีหลักเกณฑ์ท านองเดียวกับเอกสาร ส.ป.ก. ตามจ านวนเนื้อที่ที่ได้บุกรุกครอบครองท า
ประโยชน์อยู่เดิมแล้วแต่กรณี แต่ต้องไม่สูงเกินกว่าส่วนราชการที่รับผิดชอบพิจารณาเห็นสมควร ทั้งนี้
โดยให้ก าหนดค่าเช่าหรือค่าตอบแทนตามหลักการและวิธีการเกี่ยวกับค่าเช่าตามพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ กรณีการเช่าในส่วนที่เกินกว่าจ านวนเนื้อที่ที่ส่วนราชการ
ผู้รับผิดชอบเห็นสมควรให้คิดค่าเช่าหรือค่าตอบแทนในอัตราก้าวหน้า โดยค านึงถึงอัตราการเช่าตาม
พระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๒๔ ด้วย 
    ๕.๒ ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นผู้เก็บค่าเช่าหรือค่าตอบแทน โดยให้แบ่งหนึ่ง
ในสามเป็นกองทุนพัฒนาชนบทและจังหวัดและอีกสองในสามเป็นกองทุนพิทักษ์ป่าไม้และ
ทรัพยากรธรรมชาติในพ้ืนที่นั้นๆ 
   ๕.๓ ก าหนดเงื่อนไขให้ปลูกไม้ผล ไม้ยืนต้น ในพื้นที่ส่วนที่เกินความจ าเป็นต้องการท า
กินของเกษตรกรแต่ละราย ตามความอุดมสมบูรณ์และความเหมาะสมในแต่ละพ้ืนที่ กรณีที่มีความ
จ าเป็นในแง่การอนุรักษ์ หรือการป้องกันการแพร่กระจายดินเค็ม ก็ควรก าหนดเงื่อนไขห้ามใช้พ้ืนที่ท า
นาหรือปลูกพืช หรือก าหนดมาตรการฟ้ืนฟูท่ีเหมาะสมต่อไป 
  ๖. ให้จัดสรรงบประมาณแก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือการผลิตกล้าไม้ผลยืนต้น อย่าง
เพียงพอที่จะบริการแก่เกษตรกรในราคาต้นทุนในทุกพ้ืนที่ และให้จัดสรรงบประมาณส าหรับโครงการ
จัดท าแนวเขตพ้ืนที่สงวนหวงห้ามให้ชัดเจนและถาวรในทุกโครงการของทุกส่วนราชการ 
  ๗. ในกรณีที่มีการด าเนินคดีแก่ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ และเมื่อคดีถึงที่สุดแล้ว ให้ส่วน
ราชการที่มีหน้าที่รับผิดชอบ ด าเนินการบังคับคดีโดยทันที พร้อมทั้งให้รายงานกระทรวงต้นสังกัดและ 
กบร.ทราบด้วย ห้ามมิให้ละเลย ปล่อยทิ้งเป็นเวลาเนิ่นนาน ทั้งนี้ควรมอบหมายให้ผู้ตรวจราชการ
ส านักนายกรัฐมนตรีและผู้ตรวจราชการของหน่วยงานต้นสังกัดที่เกี่ยวข้อง ติดตามการบังคับคดีต่อไป
จนคดีเสร็จสิ้น 
  ๘. ให้ยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีและหรือให้แก้ไขกฎหมาย กฎระเบียบที่ไม่สอดคล้องหรือ
ขัดแย้งกับนโยบายและแนวทางแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐข้างต้น๔๑ 

                                                 

      ๔๑ ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี, “หนังสือด่วนที่สุด ที่ นร. ๑๒๑๑/๒๘๘๙ เรื่อง 
นโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ,” (๒๘ เมษายน ๒๕๓๖).  
 

http://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%90%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%8A%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99&source=web&cd=8&cad=rja&ved=0CGQQFjAH&url=http%3A%2F%2Fwww.kodmhai.com%2Fm4%2Fm4-1%2FH31%2FH-31.html&ei=3TsjUaiSAoHJrAfX9oGgCw&usg=AFQjCNEx2MTjZZKahV5OglkrnOB80sp-0A


๓๖ 
 

 

การจัดการที่ดินในประเทศไทย 
 

     การจัดการที่ดิน คือการด าเนินการต่างๆ เกี่ยวกับที่ดินไม่ว่าจะเป็นการใช้ประโยชน์ใน
ที่ดิน การจัดที่ดิน และการหวงกันที่ดินต่อประชาชน รวมทั้งการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมในที่ดิน เพ่ือให้เกิดผลดีตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดและเมื่อพิจารณาถึงการจัดการที่ดินของ
ประเทศไทย จะพบว่ามีประวัติความเป็นมาเก่าแก่พอๆ กับอารยธรรมของประเทศโดยการจัดการที่ดิน
ในอดีตนั้นเป็นเรื่องการบริหารงานของพระมหากษัตริย์ที่มีรูปแบบการจัดการอย่างง่ายๆ เน้นการใช้
พระราชอ านาจอย่างเต็มที่ ขาดการศึกษาด้านวิชาการจัดการทั้งในด้านการวางแผน การจัดองค์กร 
การควบคุมดูแล และการปกครองบังคับบัญชาที่ดีพอ จนเป็นเหตุให้การจัดการที่ดินของไทยในอดีตไม่
ประสบผลส าเร็จ โดยเฉพาะการจัดการที่ดินในเขตป่า ทรัพยากรป่าไม้ของชาติได้ถูกท าลายไปเป็น
จ านวนมหาศาล และมีการบุกรุกเข้าถือครอบครองที่ดินในเขตป่าจ านวนหลายสิบล้านไร่ ซึ่งเป็นปัญหา
ส าคัญที่ภาครัฐยังไม่อาจแก้ไขให้ลุล่วงได้จวบจนถึงปัจจุบันนี้ โดยอธิบายได้ดังนี ้

      ๑. การจัดการที่ดินสมัยกรุงสุโขทัย 
     สมัยกรุงสุโขทัยกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งปวงในราชอาณาจักรเป็นของประชาชน การจัดการ
ที่ดินจึงเป็นการจัดการโดยประชาชนและรูปแบบการจัดการที่ง่ายมาก ไม่มีความยุ่งยากใด จนอาจ
กล่าวได้ว่า การจัดการที่ดินหรือการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการที่ดินมีความเหมาะสม
สอดคล้องกับสภาพสังคม ความเป็นอยู่ของประชาชนและระบบการปกครองในสมัยนี้พอควร 

      ๒. การจัดการที่ดินสมัยกรุงศรีอยุธยา  
     รูปแบบการปกครองในสมัยนี้ได้เปลี่ยนจากระบบพ่อขุนไปเป็นระบอบสมบูรณาญา
สิทธิราช จึงท าให้ผู้เป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งปวงในช่วงนี้ถูกเปลี่ยนจากที่เคยเป็นของประชาชนไป
เป็นของพระมหากษัตริย์ และส่งผลให้รูปแบบการจัดการที่ดินถูกเปลี่ยนไปเป็นการจัดการที่ดินโดย
พระมหากษัตริย์ ซึ่งมีรูปแบบการจัดการที่ดินที่มีความยุ่งยากและซับซ้อนมากขึ้น เนื่องจากประชากร
ในประเทศได้มีจ านวนเพิ่มมากขึ้นส่งผลให้ความต้องการใช้ประโยชน์จากที่ดินมากขึ้นด้วย  
    ดังนั้น การจัดการที่ดินในสมัยกรุงศรีอยุธยานี้ แม้จะมีความยุ่งยากซับซ้อนอยู่บ้างแต่ก็
ไม่มากนัก การจัดการยังคงเป็นการผูกขาดการจัดการโดยพระมหากษัตริย์แต่ผู้เดียว การมอบอ านาจ
ในการบังคับใช้กฎหมายหรือในการจัดการยังไม่มีหรือไม่ชัดเจนนัก ในขณะเดียวกันการเพ่ิมของ
ประชากรยังคงมากข้ึนตามล าดับท าให้มีการเข้าถือครองจับจองที่ดินเพ่ิมมากข้ึนตามไปด้วย 

      ๓. การจัดการที่ดินสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ 
      ในช่วงตอนต้นกรุงรัตนโกสินทร์พระมหากษัตริย์ยังเป็นเจ้าของ และเป็นผู้จัดการที่ดิน
ในราชอาณาจักร จึงท าให้การจัดการที่ดินในช่วงนี้ไม่แตกต่างจากสมัยกรุงศรีอยุธยามากนัก ประกอบ
กับเป็นช่วงที่ประเทศเพ่ิงฟ้ืนตัวจากการเสียกรุงศรีอยุธยาครั้งที่  ๒ และบ้านเมืองยังไม่สงบสุขยังมีการ
ท าสงครามอยู่ ต่อมาจึงมีการเปลี่ยนแปลงไปเป็นกรรมสิทธิ์ที่ดินที่เป็นของรัฐ เพราะอิทธิพลของการ



๓๗ 
 

 

เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศในปี พ.ศ. ๒๔๗๕ ผนวกกับก่อนการเปลี่ยนแปลงระบอบการ
ปกครองประเทศดังกล่าว ยังมีการเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือ การเปลี่ยนแปลงระบบ
การค้าต่างประเทศจากเดิมที่ผูกขาดโดยพระมหากษัตริย์ไปเป็นระบบการค้าเสรีภายหลังการท าสัญญา
เบาว์ริง๔๒ อันมีผลให้เกิดระบบเศรษฐกิจที่มุ่งเพ่ิมผลผลิตทางการเกษตรเพื่อเป็นสินค้าส่งออก และการ
ส่งออกทรัพยากรธรรมชาติและป่าไม้ จนเป็นเหตุน าไปสู่การหวงกันที่ดินต่อประชาชน ซึ่งจากการ
เปลี่ยนแปลงของเหตุการณ์ท้ังสองนี้ ส่งผลกระทบโดยตรงต่อขบวนการจัดการที่ดินของไทยอย่างมากทั้ง
ในด้านการปรับโครงสร้างของกฎหมายที่ดินและป่าไม้ การเปลี่ยนวิถีชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรในถือ
ครอง จับจอง บุกเบิกที่ดิน และการเสื่อมโทรมของทรัพยากรป่าไม้ 

     ๔. การจัดการที่ดินภายหลังจ าแนกประเภทที่ดิน 
     ในปี พ.ศ. ๒๔๙๑ องค์การอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ (FAO) ได้ส่งคณะ
เข้ามาส ารวจสถานการณ์การเกษตรสาขาต่างๆ เพื่อให้การแนะน าและความช่วยเหลือ ส าหรับทางด้าน
ป่าไม้นั้น Mr. G.N. Danhof ผู้เชี่ยวชาญสัญชาติเนเธอร์แลนด์ได้ท าการส ารวจแล้วตั้งข้อสังเกตว่าการ
ด าเนินกิจการป่าไม้ของไทย มิได้เป็นไปตามหลักวิชาการโดยแท้จริง ป่าไม้ถูกทอดทิ้งขาดคนและ
งบประมาณดูแลรักษาที่เพียงพอ จึงเสนอแนะให้มีการปรับปรุงกับเสนอให้มีการสงวนป่าไว้ให้ได้พ้ืนที่
ประมาณ ๔๐% ของพ้ืนที่ประเทศ รวมทั้งให้ใช้แผนที่ภาพถ่ายทางอากาศมาใช้ในกิจการป่าไม้  ต่อมา
ในปี พ.ศ. ๒๔๙๘ ไทยได้รับความช่วยเหลือจาก FAO ส่ง Dr.Loetsch ผู้เชี่ยวชาญชาวเยอรมันมา
ช่วยงานด้านการส ารวจทรัพยากรป่าไม้ในไทยอันถือเป็นการวางรากฐานส ารวจทรัพยากรที่ส าคัญโดย
มีการน าวิธีส ารวจประยุกต์กับหลักสถิติ และท าการทดลองวิธีส ารวจทรัพยากรป่าไม้แบบต่างๆ ที่
เหมาะสมส าหรับประเทศไทย ซึ่งในเวลาต่อมาเมื่อวิทยาการก้าวหน้ายิ่งขึ้นได้มีการใช้ภาพถ่ายทาง
อากาศและภาพถ่ายดาวเทียมช่วยในการส ารวจทรัพยากรป่าไม้ของประเทศ รวมทั้งการกันพ้ืนที่
เกษตรกรรมเพ่ือน ามาจัดสรรให้แก่ประชาชน เพ่ือป้องกันการบุกรุกป่าเพ่ิมขึ้น 

  จากข้อเสนอแนะของผู้เชี่ยวชาญของ FAO ดังกล่าว จึงเป็นที่มาของการจ าแนกประเภท
ที่ดินทั้งประเทศเป็นครั้งแรก โดยเป็นการจ าแนกประเภทที่ดินเพ่ือการใช้ประโยชน์ที่ดิน  และเพ่ือการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ ส าหรับหลักเกณฑ์การจ าแนกประเภทที่ดินให้พิจารณาถึงแนวทางการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติที่เป็นการคุ้มครองเขตป่าต้นน้ าล าธารมากที่สุดพ้ืนที่ป่าถูกแผ้วถาง ก่น
สร้าง และพิจารณาพันธุ์ไม้และของป่าที่จะเป็นสินค้าเพ่ือใช้ประโยชน์ในท้องที่ให้เพียงพอ  

                                                 

      ๔๒ สนธิสัญญาเบาว์ริง คือสนธิสัญญาที่ประเทศไทยท ากับประเทศอังกฤษ ริเริ่มในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวได้ตระหนักถึงภัยจาก
ลัทธิจักวรรดินิยม เนื่องจากในขณะนั้นประเทศต่างๆ ได้เข้ามาคุกคามประเทศไทย จึงท าสัญญาเพ่ือ
รักษาเอกราชของชาติไทย สัญญานี้ได้ท าเมื่อวันที่ ๑๘ เมษายน ๒๓๙๘ โดย เซอร์จอหน์ เบาว์ริ่ง และ
ใช้บังคับประเทศไทยจนถึงในสมัยรัชกาลที่ ๖ จึงสิ้นสุดลงหลังสงครามโลกครั้งที่ ๑ พ.ศ. ๒๔๖๑. 



๓๘ 
 

 

  ส าหรับสถานะตามกฎหมายของป่าไม้ถาวรนั้น ไม่มีกฎหมายก าหนดไว้โดยตรงว่าให้เป็น
ป่าอีกประเภทหนึ่ง แต่เขตป่าไม้ถาวรเกิดขึ้นจากนโยบายของรัฐบาลที่ต้องการจะจ าแนกที่ดินทั้ง
ประเทศออกเป็น ๒ ประเภท คือ ที่ดินที่เป็นเขตป่าที่จะท าการสงวนไว้เป็นสมบัติของชาติโดยถาวร
สืบไป (ป่าไม้ถาวร) กับที่ดินที่จะไม่สงวนไว้เป็นป่าและจะเปิดจัดสรรเพ่ือเกษตรกรรมหรือเพ่ือการใช้
ประโยชน์อย่างอ่ืน ดังนั้นเขตป่าไม้ถาวร จึงได้แก่เขตพ้ืนที่ที่ได้มีการส ารวจจ าแนกแล้วว่ามีลักษณะเป็น
ป่า และมีมติคณะรัฐมนตรีก าหนดเป็นเขตป่าไม้ถาวร หรืออีกนัยหนึ่งก็คือให้ด ารงสภาพความเป็นป่า
ไม้ไว้ต่อไป และอาจด าเนินการตรากฎหมายเพ่ือสงวนและคุ้มครองให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ  เขตรักษา
พันธุ์สัตว์ป่า และเขตอุทยานแห่งชาติในเวลาต่อไป รวมทั้งการก าหนดเขตป่าไม้ถาวรนี้ก็ไม่ได้
ก าหนดเวลาไว้ด้วยว่าจะให้สิ้นสุดลงเมื่อใด ซึ่ง “คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นสรุปว่า เขตป่าไม้
ถาวรได้เกิดขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๔ พฤศจิกายน ๒๕๐๔ ที่อนุมตัิให้มีการจ าแนกประเภท
ที่ดินในเขตจังหวัดต่างๆ ออกเป็น ๒ ประเภท คือ ที่ดินที่เป็นเขตป่าที่จะท าการสงวนคุ้มครองไว้เป็น
สมบัติของชาติโดยการสืบไป (ป่าไม้ถาวร) และที่ดินบริเวณใดที่จะไม่สงวนไว้เป็นป่าก็ก าหนดให้เป็น
เขตที่จะเปิดจัดสรรเพ่ือเกษตรกรรมและเพ่ือการใช้ประโยชน์อย่างอ่ืน ซึ่งต่อมาได้มีการด าเนินการ
สงวนและคุ้มครองพ้ืนที่ที่อยู่ในเขตป่าไม้ถาวรดังกล่าวโดยก าหนดเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตรักษา
พันธุ์สัตว์ป่า และเขตอุทยานแห่งชาติไปบางส่วนแล้ว นอกจากนั้น “ป่าไม้ถาวร” นี้ก็ไม่มีกฎหมาย
ก าหนดไว้โดยตรงว่าให้เป็นป่าอีกประเภทหนึ่งแตกต่างไปจากป่าที่มีกฎหมายก าหนดไว้ เช่น ป่าสงวน
แห่งชาติ เป็นต้น แต่ “ป่าไม้ถาวร” นี้เกิดจากนโยบายของรัฐที่จะจ าแนกท่ีดินที่ต้องการสงวนไว้เป็นป่า
กับที่ดินที่จะอนุญาตให้ประชาชนอยู่อาศัยหรือใช้ประโยชน์” แม้ประมวลกฎหมายที่ดินจะมีการ
บัญญัติรองรับไว้ในมาตรา ๕๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พุทธศักราช ๒๔๙๗ ว่า “เขตจังหวัดที่
รัฐมนตรีประกาศก าหนด (ให้มีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์) ไม่รวมท้องที่ที่
ทางราชการได้จ าแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวร และตามมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ว่า “ถ้าในเขตปฎิรูปที่ดิน...ที่ดินนั้นอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ หรือเขต
ที่ดินที่ได้จ าแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี...” ก็ตาม ก็เป็นเพียงการบัญญัติรองรับว่า
เป็น “เขตป่าไม้ถาวร” ในความหมายถึงเขตหรือพ้ืนที่ที่ก าหนดไว้กว้างๆ ว่าเป็นป่าไม้ถาวรเท่านั้น หา
ใช่เป็นการบัญญัติให้เป็นป่าประเภทใดประเภทหนึ่งตามกฎหมาย ภายหลังการจ าแนกประเภทที่ดิน
แล้ว การจัดการที่ดินของประเทศไทยเริ่มมีความชัดเจนและเป็นไปตามหลักการบริหารจัดการมากขึ้น 
โดยอาจแบ่งการจัดการออกเป็น ๒ ส่วนคือ 

  ๔.๑ การจัดการที่ดินของรัฐทั่วไป  
     การจัดการที่ดินในส่วนที่รัฐมีนโยบายจ าแนกออกมาเพ่ือก าหนดให้เป็นเขตที่จะ
เปิดจัดสรรเพ่ือการเกษตรกรรม หรือเพ่ือใช้ประโยชน์อย่างอ่ืน ท าให้ที่ดินของรัฐส่วนนี้ประกอบด้วย
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และที่ดินอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินซึ่งรัฐยังคงต้องสงวนไว้
เพ่ือประโยชน์ของพลเมืองและทางราชการประเภทหนึ่ง ซึ่งที่ดินประเภทหลังนี้ถูกพัฒนาโดยขั้นตอน



๓๙ 
 

 

ของกฎหมายไปเป็นกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชนเป็นจ านวนมากในเวลาต่อมา จึงอาจเรียกอีกนัยหนึ่งว่า 
“ระบบกรรมสิ ทธิ์ ที่ ดิ น เอกชน ” โดยการจั ดที่ ดิ น ของรั ฐทั่ ว ไปนี้ เป็ นอ าน าจหน้ าที่ ขอ ง
กระทรวงมหาดไทยเกือบทั้งสิ้น  

  ๔.๒ การจัดการที่ดินในเขตป่า 
     การจัดการที่ดินในส่วนที่รัฐมีนโยบายจ าแนกออกมาเพ่ือสงวนไว้เป็นป่าไม้ถาวร
ของชาติซึ่งการจัดการที่ดินในส่วนนี้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ตามกฎหมายว่า
ด้วยการป่าไม้ กล่าวคือภายหลังการจ าแนกประเภทที่ดินแล้ว ท าให้เขตป่าไม้ถาวรมีฐานะเป็นป่าตาม
มติคณะรัฐมนตรี และสถานะทางกฎหมายเป็นเพียงป่าทั่วไปตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.  ๒๔๘๔ 
จึงได้มีการเร่งรัดด าเนินการจ าแนกเขตป่าไม้ถาวรออกเป็น เขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตอุทยานแห่งชาติ
หรือเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า โดยมีการตรากฎหมายออกมารองรับเขตป่าแต่ละประเภทอย่างเร่งด่วน 
เพ่ือป้องกันการบุกรุกที่ดินในเขตป่าที่นับวันจะขยายเพ่ิมขึ้น โดยใช้ภาพถ่ายทางอากาศในการท าแผน
ที่โดยมิได้มีการส ารวจสอบสวนในพ้ืนที่ จึงท าให้เกิดปัญหาการประกาศเขตป่าทับพ้ืนที่ท ากินของ
ประชาชนทั้งที่มีหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดินและมีสิทธิครอบครอง ตลอดจนที่ตั้งของทบวงการเมือง 
เนื่องจากการใช้ภาพถ่ายทางอากาศรู้ได้เฉพาะพ้ืนที่เป็นป่าและพ้ืนที่เกษตรซึ่งไม่สามารถครอบคลุมใน
รายละเอียดของการครอบครองที่ดินของแต่ละบุคคลและจากความบกพร่องดังกล่าว  ซึ่งปัญหาความ
บกพร่องในการออกกฎหมายล าดับรองเพ่ือก าหนดเขตป่านั้น ได้มีค าพิพากษาศาลฎีกาที่ ๗๙๐/๒๔๙๘ 
พิพากษาวางบรรทัดฐานไว้ว่ากฎกระทรวงก าหนดป่าสงวนแห่งชาติฉบับใดมีความบกพร่องเกี่ยวกับ
การระบุท้องที่ หรือมีความบกพร่องด้วยประการใดและความบกพร่องมีผลกระทบถึงสิทธิ หรือส่วนที่
เป็นคุณหรือโทษแก่ราษฎรทั่วไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่มีผลเกี่ยวเนื่องไปถึงการกระท าความผิด
ตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ซึ่งก าหนดโทษทางอาญาไว้ สมควรที่กรมป่าไม้จะ
ได้เร่งรัดแก้ไขข้อบกพร่องให้หมดสิ้นโดยเร็ว จึงท าให้เกิดข้อต่อสู้ของราษฎรผู้ครอบครองที่ดินในเขต
ป่าว่าครอบครองท ากินมาก่อนการประกาศเขตป่าจ าแนกประเภทนั้นๆ โดยละเลยที่จะกล่าวถึง
ความชอบธรรมหรือความถูกต้องในการเข้าครอบครองยึดถือที่ดินของรัฐหรือป่าเดิม และที่ร้ายแรง
ที่สุดเป็นเหตุให้ราษฎรอีกส่วนหนึ่งฉวยโอกาสเข้าบุกรุกท าลายป่าและครอบครองที่ดินในเขตป่าจึง
ส่งผลให้มีการบุกรุกท าลายป่าเพิ่มมากขึ้น ดังปรากฏอยู่ในปัจจุบัน 
  ดังนั้น การจัดการที่ดินในเขตป่าภายหลังการจ าแนกประเภทที่ดินนี้มีความยุ่งยาก
ซับซ้อนอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งเป็นช่วงเวลาที่รัฐมีนโยบายส่งเสริมการเกษตรเพ่ือการส่งออก
ภายใต้แผนพัฒนาฯ และส่งเสริมการท่องเที่ยวในพ้ืนที่ธรรมชาติสวยงาม ติดทะเล ยิ่งจูงใจและเร่งเร้า
ให้มีการบุกรุกพ้ืนที่เพ่ือท าการเกษตรและปลูกสร้างโรงแรมที่พัก รวมทั้งการให้สัมปทานท าไม้อย่าง
ขาดหลักวิชาการ ซึ่งในภาพรวมของการจัดการแล้ว รัฐก็ได้แต่ตระหนักถึงปัญหาทรัพยากรธรรมชาติ 
และป่าไม้ แต่ในทางปฏิบัตินั้นรัฐยังคงด าเนินการจัดการที่ดินในเขตป่าอย่างขาดประสิทธิภาพ โดยมี
ผลการบุกรุกท าลายป่าและการสูญเสียพื้นที่ป่าที่เพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วเป็นเครื่องมือยืนยันพิสูจน์ที่ท าให้
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ไม่อาจปฏิเสธได้ จนถือได้ว่าเป็นความล้มเหลวของการจัดการที่ดินในเขตป่าของรัฐ โดยกลุ่มผู้มี
อิทธิพล การเมืองท้องถิ่น ได้กว้านซื้อ ส.ค.๑ จากประชาชนเพ่ือน าไปขอออกโฉนดที่ดินโดยมิชอบด้วย
วิธีการต่างๆ ตามช่องว่างทางกฎหมาย ซึ่งจะกล่าวต่อไป 
 

หลักเกณฑ์และวิธีการตรวจสอบพ้ืนที่ความลาดชัน ๓๕ เปอร์เซ็นต์  
   

  เพ่ือให้การเกิดความถูกต้องในการส ารวจตรวจพ้ืนที่ป่า กรมพัฒนาที่ดินได้ร่วมกับทหาร
ในการตรวจพ้ืนที่ป่า ตามแผนที่ภูมิประเทศ ที่กรมแผนที่ทหารได้จัดท าแผนที่ภาพถ่ายทางอากาศ 
มาตราส่วน ๑: ๕๐,๐๐๐ ชุด L๗๐๑๗ ไว้เป็นแนวทางป้องกัน รักษาพ้ืนที่ป่า และอนุรักษ์ป่าไว้ กรม
พัฒนาที่ดินจึงได้ร่วมกับทหารในการก าหนดพื้นที่ลาดชัน ๓๕ เปอร์เซนต์ ซึ่งหากความลาดชันเกิน ๓๕ 
เปอร์เซนต์ ไม่สามารถน าที่ดินมายื่นขอออกโฉนดได้ 

             ๑. ก าหนดพื้นที่ลาดชัน ๓๕ เปอร์เซนต์  
               กรมพัฒนาที่ดิน ได้ก าหนดวิธีการค านวนเกี่ยวกับการคิดวิเคราะห์ความลาดชันที่ดิน 
๓๕ เปอร์เซนต์ ตามแผนที่ภูมิประเทศ มาตราส่วน ๑: ๕๐,๐๐๐ ชุด L๗๐๑๗ ของกรมแผนที่ทหาร
ดังนี้ 
               ๑.๑ เมื่อกันเขตพ้ืนที่เขาและภูเขาในแผนที่ภูมิประเทศ มาตราส่วน ๑: ๕๐,๐๐๐ ชุด 
L๗๐๑๗ ของกรมแผนที่ทหารเสร็จแล้ว จึงจะท าการกันเขตพ้ืนที่ที่มีความลาดชันตั้งแต่ ๓๕ 
เปอร์เซนต์ ขึ้นไป เฉพาะพ้ืนที่นอกเขตเขาและภูเขา 
                   ๑.๒ ในกรณีที่ยังด าเนินการตามข้อ ๑ ไม่แล้วเสร็จทุกจังหวัด ถ้าจังหวัดใดมีปัญหาก็
สามารถขอให้ กรมพัฒนาที่ดินช่วยตรวจสอบเบื้องต้นเฉพาะที่ได้ โดยให้ทางจังหวัดหมายต าแหน่ง
ที่ดินที่ถูกต้องมาในแผนที่มาตราส่วน ๑: ๕๐,๐๐๐ ของกรมแผนที่ทหาร 
                   ๑.๓ ในกรณีที่อยู่ในเขตที่ก้ ากึ่งในที่เขา ภูเขา หรือที่มีความลาดชัน ๓๕ เปอร์เซนต์ 
จะต้องท าการตรวจสอบและด าเนินการ โดยคณะกรรมการระดับจังหวัด ตามมติคณะกรรมการพัฒนา
ที่ดิน ครั้งที่ ๑/๒๕๓๗๔๓    
 
 
 
 
 

                                                 

      ๔๓ ส านักเทคโนโลยีการส ารวจและท าแผนที่ กรมพัฒนาที่ดิน (ฉบับอัดส าเนา) หลักเกณฑ์
และวิธีการตรวจสอบพ้ืนที่ความลาดชัน ๓๕ เปอร์เซนต์ มาตราส่วน ๑:๕๐,๐๐๐  
 



๔๑ 
 

 

ไม่ถูกต้อง 

      ๒.ขั้นตอนการตรวจสอบ พื้นที่ลาดชัน ๓๕ เปอร์เซนต์  
 

 
 

จัดท าหนังสือคืนเรื่อง                         การตรวจสอบความถูกต้องและครบถ้วน 
                                                        ของข้อมูลประกอบการพิจารณา 
 
 
         จัดท ารูปแปลงที่ดินด้วย 
                                                       โปรแกรมสารสนเทศภูมิศาสตร์ 
 
 
             วิเคราะห์พื้นที่ท่ีตรวจสอบ 
           ความลาดชัน ๓๕ เปอร์เซนต ์
 
 
        จัดท าเอกสารประกอบการตรวจสอบ 
         พ้ืนที่ความลาดชัน ๓๕ เปอร์เซนต ์
 
 
        จัดท าหนังสือรายงานผลการตรวจสอบ 
 

  
 ที่มา : ส านักเทคโนโลยีการส ารวจและท าแผนที่  กรมพัฒนาที่ดิน (ฉบับอัดส าเนา) 

หลักเกณฑ์และวิธีการตรวจสอบพื้นที่ความลาดชัน ๓๕ เปอร์เซนต์ มาตราส่วน ๑:๕๐,๐๐๐ ; หน้า ๓ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 



๔๒ 
 

 

กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

อ านาจหน้าที่หลัก 
 กฎหมาย 

 ระเบียบ 

 นโยบาย 
 

อ านาจหน้าที่หน่วยงาน 
 กรมท่ีดิน 

 กรมป่าไม้ 

 กรมอุทยาน
แห่งชาติสัตว์ป่า
และพันธุ์พืช 

 กรมสอบสวน   
คดีพิเศษ 

ปัญหา/แนวทางแก้ไข
ปัญหา 

 การออกเอกสาร
สิทธิ 

 การพิสูจน์
ความชอบ     
ด้วยกฎหมาย 

 การบังคับใช้
กฎหมาย 

 อ านาจหน้าที่ 

วิเคราะห์ปัญหาข้อกฎหมาย
เกี่ยวกับแบบแจ้งการครอบครอง
ในการออกโฉนดที่ดิน 

 ปัญหาเกี่ยวกับเอกสาร
สิทธิ์จากหลักฐาน ส.ค. 
๑   ที่ออกโดย 
หน่วยงานรัฐ 

 ปัญหาการพิสูจน์
ความชอบด้วยกฎหมาย
ของเอกสารสิทธิจาก
หลักฐาน ส.ค. ๑ 

 ปัญหาการบังคับคดีทาง
อาญา ฐานบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐ 

 ปัญหากฎหมายเก่ียวกับ
การกระท าทางปกครอง 

 การเรียกค่าเสียหายเชิง
ลงโทษ (แพ่ง) กับการ
บุกรุกที่ดินของรัฐ 

 

แนวทางการ
ออกโฉนด

ที่ดิน โดยใช้
แบบแจ้ง   

การ
ครอบครอง

ที่ดิน      
(ส.ค. ๑) 



๔๓ 
 

 

สรุป 
 

  การบังคับใช้กฎหมายเป็นมาตรการหนึ่งที่ส่งผลให้กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ ของ
รัฐเกิดประสิทธิภาพ และยุติธรรม ถ้าหากเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละฝ่ายที่เกี่ยวข้องกับการใช้กฎหมาย 
บังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัดและมีความเสมอภาคก็จะมีผลต่อจิตใจแก่บุคคล ท าให้เกิดความเกรง
กลัวไม่กล้ากระท าผิด เพราะหากกระท าผิดจะได้รับผลร้ายแน่นอนทุกรายไม่มีการยกเว้น ก็จะท าให้
สังคมมีความสงบเรียบร้อยในที่สุด 
   การพิจารณาบังคับใช้กฎหมาย เป็นวิวัฒนาการของการบุกรุกท าลายป่าอันเป็น
สาธารณะสมบัติของแผ่นดินเพ่ือหาทางแก้ไขปัญหาที่ถูกต้องและเหมาะสมซึ่งรวมถึงการได้มาซึ่ งสิทธิ
ในที่ดินโดยวิธีการเข้าถือครองจับจองที่ดินของประชาชนที่ชอบด้วยกฎหมาย อันน าไปสู่แนวคิดในเรื่อง
การพิสูจน์ความเป็นเจ้าของสิทธิในที่ดินและการหวงห้ามหรือหวงกันที่ดินต่อประชาชนด้วยการออก
กฎหมายหลายฉบับ เพ่ือห้ามมิให้ประชาชนเข้าจับจองที่ดินอีกต่อไป โดยขาดแนวทางการจัดการที่ดี
และมิได้ค านึงถึงวิถีชีวิตของประชาชน จึงเป็นเหตุน าไปสู่พฤติกรรมการบุกรุกท าลายป่า สภาพการ
บังคับตามกฎหมายที่มีโทษทางอาญาและค่าเสียหายเชิงลงโทษ 
 จากการพัฒนาระบบเศรษฐกิจเพ่ือให้ภาวะเศรษฐกิจของประเทศหลุดพ้นจากความยากจน 
ได้สร้างผลกระทบต่อระบบสิ่งแวดล้อมท าให้รัฐบาลแต่ละสมัยที่เข้าเป็นผู้ท าหน้าที่บริหารประเทศต้อง
แก้ไขปัญหาต่างๆ ของประเทศ โดยเฉพาะปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมไม่ว่าจะเป็นในลักษณะของการลดลง
ของพ้ืนที่ป่าธรรมชาติ การเสียสมดุลในระบบนิเวศน์ที่เกิดขึ้น จนเป็นปรากฏการณ์ที่ยืนยันถึงพฤติกรรม
การบริโภคทรัพยากรธรรมชาติของนักลงทุนและประชาชน ด้วยการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมี
พฤติกรรมการกระท าความผิด จนส่งผลกระทบโดยภาพรวมต่อสังคมส่วนรวมอย่างมากและรุนแรงขึ้น
ตามล าดับ ดังนั้นเพ่ือประโยชน์ในการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพและเพ่ือรองรับปัญหาที่เกิดขึ้น รัฐซึ่งเป็น
กลไกหลักในการบริหารประเทศให้มีความเป็นระเบียบเรียบร้อยและมีความสงบสุขเกิดขึ้นในการ
ด ารงชีวิต รัฐจึงต้องจัดหามาตรการต่างๆ ทั้งในรูปแบบนโยบายของรัฐเกี่ยวกับที่ดิน และกฎหมายเข้ามา
เป็นยุทธศาสตร์ในการป้องกันปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ  
 รัฐจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องจัดท าแผนการปฏิรูปประเทศด้านทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม เพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจ สังคม และทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
ระบบกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายอาญา กฎหมายแพ่ง กฎหมายปกครอง เข้ามาเป็นแนวทางในการ
ป้องกันโดยผ่านตามแนวทางทฤษฎีหรือหลักกฎหมาย รวมไปถึงวิวัฒนาการถือครองที่ดินตั้งแต่อดีตถึง
ปัจจุบัน โดยผ่านแนวนโยบายของรัฐเกี่ยวกับการครอบครองที่ดินของรัฐและการจัดการที่ดิน ดังจะ
เห็นได้ว่าการจัดการที่ดินในเขตป่าภายหลังการจ าแนกประเภทที่ดินนี้มีความยุ่งยากซับซ้อนอย่างมาก 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเป็นช่วงเวลาที่รัฐมีนโยบายส่งเสริมการเกษตรเพ่ือการส่งออกภายใต้แผนพัฒนาฯ 
และส่งเสริมการท่องเที่ยวในพ้ืนที่ธรรมชาติสวยงาม ติดทะเล ยิ่งจูงใจและเร่งเร้าให้มีการครอบครอง
ที่ดินเพ่ือท าการเกษตรและปลูกสร้างโรงแรมที่พัก รวมทั้งการให้สัมปทานท าไม้อย่างขาดหลักวิชาการ 



๔๔ 
 

 

ซึ่งในภาพรวมของการจัดการแล้ว รัฐก็ได้แต่ตระหนักถึงปัญหาทรัพยากรธรรมชาติ และป่าไม้ แต่
ในทางปฏิบัตินั้นรัฐยังคงด าเนินการจัดการที่ดินในเขตป่าอย่างขาดประสิทธิภาพ โดยมีผลการบุกรุก
ท าลายป่าและการสูญเสียพ้ืนที่ป่าที่เพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วเป็นเครื่องมือยืนยันพิสูจน์ที่ท าให้ไม่อ าจ
ปฏิเสธได้ จนถือได้ว่าเป็นความล้มเหลวของการจัดการที่ดินในเขตป่าของรัฐ 
 



       

 
 

บทที่ ๓ 
หลักกฎหมายเกี่ยวกับการแก้ปัญหาการครอบครองที่ดนิของรัฐ 

 

 การศึกษาแนวทางกฎหมายเกี่ยวกับการด าเนินคดีครอบครองที่ดินของรัฐมีวัตถุประสงค์
เพ่ือหาแนวทางในการป้องกันและแก้ไขปัญหาที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เช่น ที่รก
ร้างว่างเปล่า ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ ป่าสงวน ฯลฯ  ซึ่งเป็นทรัพย์สินส่วนกลางที่มีไว้เพ่ือประชาชนได้ใช้
ประโยชน์ร่วมกัน รัฐมีหน้าที่ต้องควบคุม คุ้มครองป้องกันให้คงอยู่ยั่งยืน แต่ปัจจุบันปรากฏว่าที่ดินของ
รัฐได้ลดน้อยลงเป็นจ านวนมาก เพราะมีผู้ครอบครองที่ดินของรัฐและนายทุนท าลาย ท าให้ที่ดินของรัฐ
ดังกล่าวเสื่อมสภาพไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้อีก เป็นการเสียหายแก่รัฐและเศรษฐกิจของประเทศ 
ผู้วิจัยจึงศึกษาแนวทางกฎหมาย อ านาจหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการดูแลรักษาและการ
บังคับใช้กฎหมายกับผู้ครอบครองที่ดินของรัฐ และเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องโดยการบูรณาการ
ระหว่างหน่วยงาน  ดังนี้ 
 

ความหมายของที่ดินของรัฐ 
  

      ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๗๙ มาตรา ๑ “ที่ดิน” หมายความว่า พ้ืนที่ดินทั่วไป 
และให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน้ า ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเล
ด้วย” ซึ่งสิทธิในที่ดิน หมายความว่า กรรมสิทธิ์ และให้หมายความรวมถึงสิทธิครอบครองด้วย และ
เมื่อพิเคราะห์ความหมายของที่ดิน จะต้องน าประมวลกฎหมายที่ดิน และความหมายของ
อสังหาริมทรัพย์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๙๔๔ มาใช้ร่วมกันด้วย เพราะที่ดิน
เป็นอสังหาริมทรัพย์ หลักของทรัพย์สินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ ๔  
    มาตรา ๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ บัญญัติว่า “ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็น
กรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดให้ถือว่าเป็นของรัฐ” จากมาตรา ๒ ของประมวลกฎหมายที่ดิน
ดังกล่าว จะเห็นว่าที่ดินของรัฐนั้นก็คือ ที่ดินที่ราษฎรยังมิได้มีกรรมสิทธิ์ ถึงแม้ว่าราษฎรจะมีสิทธิ
ครอบครองโดยอาจจะมีหนังสือ ส าคัญส าหรับที่ดินบางอย่าง เช่น ใบจอง ใบเหยียบย่ า ตราจอง 
หลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดิน หนังสือรับรองการท าประโยชน์ เป็นต้น แต่กฎหมายที่ดินก็ยัง
ถือว่าที่ดินที่ราษฎรมีสิทธิครอบครองนี้เป็นที่ดินของรัฐ เพียงแต่เมื่อรัฐอนุญาตให้ราษฎรมีสิทธิ
                                                           

 ๔๔ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๙ บัญญัติว่า “อสังหาริมทรัพย
หมายความว่า ที่ดินและทรัพย์อันติดอยูกับที่ดินมีลักษณะเป็นการถาวรหรือประกอบเป็นอันเดียวกับ
ที่ดินนั้นและหมายความรวมถึงทรัพย์สิทธิอันเกี่ยวกับที่ดิน หรือทรัพย์อันติดอยู่กับที่ดินหรือประกอบ
เป็นอันเดียวกับที่ดินนั้นด้วย”. 



๔๖ 
 

ครอบครองแล้ว รัฐจะไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยว แต่สิทธิครอบครองที่กล่าวนี้จะต้องเป็นสิทธิครอบครองที่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ที่ดินของรัฐตามมาตรา ๒ แบ่งออกเป็น ๒ ประเภท ดังนี้ 

 ๑. ที่ดินของรัฐที่ไม่มีบุคคลใดครอบครอง ได้แก่ ที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๔ (๑) (๒) และ (๓)   

 ๒. ที่ดินของรัฐที่มีบุคคลมีสิทธิครอบครองแล้ว ได้แก่ ที่ดินมือเปล่าทั้งหลาย แยกได้เป็น ๒ 
ประเภท คือ ประเภทที่ได้มาโดยชอบด้วยกฎหมาย กับประเภทที่ได้มาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย๔๕  
   และนอกจากนี้ รัฐยังให้การรับรองสิทธิครอบครองนั้นด้วย ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔ 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ซึ่งได้บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับมาตรา ๖ บุคคลใดได้มาซึ่ง
สิทธิครอบครองในที่ดินก่อนวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใช้บังคับ  ให้มีสิทธิครอบครองสืบไป และให้
คุ้มครองตลอดถึงผู้รับโอนด้วย” ซึ่งจะเห็นว่าที่ดินที่เจ้าของมีสิทธิครอบครองอยู่ก่อน ๑ ธันวาคม พ.ศ. 
๒๔๙๗ นั้นประมวลกฎหมายที่ดินก็ยังรับรองอยู่ และยอมให้มีสิทธิครอบครองต่อไป และยังบัญญัติ
รับรองรวมถึงผู้รับโอนการส่งมอบการครองครองหรือทางมรดก๔๖ นอกจากนี้ยังมีบัญญัติไว้ในมาตรา 
ทวิ มาตรา ๙ มาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๒ อีกด้วย 
  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ  พ.ศ. ๒๕๔๕ 
ข้อ ๔ ในระเบียบนี้ “ที่ดินของรัฐ” หมายความว่าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ทุกประเภท 
เช่น ที่ป่าสงวนแห่งชาติ  ที่สงวนหวงห้ามของรัฐ  ทีส่าธารณประโยชน์ และท่ีราชพัสดุ เป็นต้น 
   ดังนั้น “ที่ดินของรัฐ” ตามระเบียบดังกล่าวจึงหมายถึง สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซึ่ง
รวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ตาม
นัยมาตรา ๑๓๐๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น 
                  (๑) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า หมายถึง เฉพาะที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวน ไว้
เพ่ือประโยชน์ร่วมกันในสถานะที่ยังคงเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า เป็นต้นว่าที่ดินรกร้างว่างเปล่าที่จัดหา
ผลประโยชน์ ตามมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ กับจัดให้  สัมปทาน ให้หรือให้ใช้ที่ดินตามมาตรา ๑๒ 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินส าหรับที่ดินรกร้างว่างเปล่า  นอกจากนี้ประชาชนอาจได้สิทธิมาตามกฎ
หมายที่ดินตามนัยมาตรา ๑๓๓๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์                                       
                  (๒) ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันเป็นต้นว่าห้วย หนอง คลอง บึง แม่น้ า ทะเลสาบ 
ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์   ป่าช้าสาธารณะ  ทั้งนี้ไม่ว่าจะเกิดข้ึนโดยการสงวนหวงห้ามหรือไม่ก็ตามเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน รวมถึงที่ชายหาดทะเล (ฎีกาที่ ๑๗๒/๒๕๓๕, ๖๖๓๔/๒๕๔๕) 
   (๓) ที่ดินส าหรับใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ที่ราชพัสดุ  

                                                           

 ๔๕ สนิท  สนั่นศิลป์, ค าอธิบายทรัพย์สิน-ที่ดิน ตาม ป.พ.พ. และ ป.ที่ดิน พร้อมค า
พิพากษาศาลฎีกาที่เกี่ยวข้อง (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์สูตรไพศาล, ๒๕๔๙). หน้า ๓๓. 

 ๔๖ สนิท  สนั่นศิลป์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๓๕.  



๔๗ 
 

        (๔) ที่ป่าไม้เป็นต้นว่าที่ป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ที่ป่าสงวนแห่งชาติ ที่อุทยาน
แห่งชาติ ที่ป่าชายเลน พ้ืนที่รักษาพันธุ์สัตว์ป่า พ้ืนที่ห้ามล่าสัตว์ป่า 
  พระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน พ.ศ. ๒๕๒๖ มาตรา ๓ “ที่ดิน” หมายความว่า ที่ดินตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน 
       พระราชบัญญัติที่ ราชพัสดุ  พ .ศ .๒๕๑๘ มาตรา ๔  ที่ ราชพัสดุ  หมายความว่ า
อสังหาริมทรัพย์อันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินทุกชนิด เว้นแต่สาธารณสมบัติของแผ่นดินดังต่อไปนี้ 
           (๑) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของ
แผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน 
           (๒) อสังหาริมทรัพย์ส าหรับพลเมืองใช้หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ของพลเมืองใช้
ร่วมกันเป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ 
       ส่วนอสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลและขององค์กรปกครองท้องถิ่นไม่ถือ
ว่าเป็นที่ราชพัสดุ 
       พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. ๒๔๘๔ มาตรา ๔ “ป่า” หมายความว่า ที่ดินที่ยังมิได้มีบุคคล
ได้มาตามกฎหมายที่ดิน 
       พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ มาตรา ๔  
   “ป่า” หมายความว่า ที่ดินรวมตลอดถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน้ า 
ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลที่ยังมิได้มีบุคคลได้มาตามกฎหมาย 
      “ป่าสงวนแห่งชาติ” หมายความว่า ป่าที่ ได้ก าหนดให้ เป็นป่าสงวนแห่งชาติตาม
พระราชบัญญัตินี้  
      พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๔ “ ที่ดินของรัฐ” 
หมายความว่า บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ ได้อนุมัติให้บุคคลเข้าอยู่อาศัยหรือท าประโยชน์ ตามกฎหมายว่าด้วยป่าสงวนแห่งชาติ 
   พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ มาตรา ๔ “อุทยานแห่งชาติ” หมายความ
ว่า ที่ดินที่ได้ก าหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาติตามพระราชบัญญัตินี้ 
   พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ .ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๓๓ เมื่อคณะรัฐมนตรี
เห็นสมควรก าหนดบริเวณที่ดินแห่งใดให้เป็นที่อยู่อาศัยของสัตว์ป่าโดยปลอดภัยเพ่ือรักษาไว้ซึ่งพันธุ์
สัตว์ป่า ก็ให้กระท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และให้มีแผนที่แสดงแนวเขตแห่งบริเวณท่ีก าหนด
นั้นแนบท้ายพระราชกฤษฎีกาด้วย บริเวณที่ก าหนดนี้เรียกว่า “เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า” ซ่ึงที่ดินที่
ก าหนดให้เป็นเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่านั้น ต้องเป็นที่ดินที่มิได้อยู่ในกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินของบุคคลใดซึ่งมิใช่ทบวงการเมือง 



๔๘ 
 

   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๔ สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวม
ทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน  
   โดยหลักการแล้วที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันนี้มีไว้
เพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันที่ดินประเภทนี้จึงมีกฎหมายคุ้มครองไว้เป็นพิเศษ  ในการใช้และ
การจัดการจะต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ร่วมกันของประชาชนตามวัตถุประสงค์ท่ีจัดให้มีที่ดินดังกล่าว
เป็นส าคัญ แต่ขณะเดียวกันก็ไม่ถึงกับเป็นการผูกมัดไม่ให้มีการจัดการที่จะท าให้เกิดประโยชน์ในทาง
เศรษฐกิจ สังคม ดังนั้นการให้เอกชนเข้าไปใช้ประโยชน์ในระยะเวลาที่ไม่ยาวนานนักและไม่เป็นการ
ขัดขวางต่อการที่ประชาชนจะใช้ประโยชน์ร่วมกันจึงสามารถกระท าได้  ส าหรับการใช้ประโยชน์อย่าง
อ่ืนที่มีลักษณะเป็นการถาวรก็ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งจะต้องด าเนินการถอนสภาพเสียก่อนตามนัยมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  
 

หน่วยงานท่ีมีอ านาจ หน้าที่ ควบคุม ก ากับ ดูแล 
 

   องค์กรที่มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐ มีกฎหมายก าหนดให้มีอ านาจและหน้าที่ดูแล
รักษาที่ดินของรัฐในแต่ละประเภท และวิธีการในการด าเนินคดีเกี่ยวกับผู้ครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิ
ชอบ โดยไม่ก้าวก่ายกันหรือต่างคนต่างดูแล ซึ่งมีกฎหมายรองรับให้ถือปฎิบัติที่แตกต่างกันโดยมีเนื้อหา 
และเจตนารมณ์ที่แตกต่างกัน มีผู้บังคับบัญชาของแต่ละหน่วยไม่ขึ้นตรงต่อกัน บางครั้งอาจจะมีปัญหา
ทับซ้อนระหว่างองค์กรท าให้เกิดปัญหาซับซ้อนระหว่างอ านาจหน้าที่ตามมา และมีผลแก่การบังคับใช้
กฎหมาย ส่งผลให้เกิดปัญหาการตีความเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ตามมา ผู้วิจัยจึงไดศ้ึกษาถึงอ านาจหน้าที่
ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องดังนี้  

              ๑. กรมที่ดิน  
     กรมที่ดิน มีอ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ โดยมีอธิบดีกรมที่ดินเป็น

ผู้บังคับบัญชาสูงสุด อาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดินเป็นมาตรการทางกฎหมายในการแก้ไขปัญหา
การครอบครองทีด่ินของรัฐ ได้แก่ 
      ๑.๑ มาตรการตามประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นมาตรการทางกฎหมายในการ
ควบคุมดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินของรัฐอีกประการหนึ่งก็คือการด าเนินคดีกับผู้ครอบครอง
ที่ดินของรัฐ กล่าวคือ แม้รัฐจะสร้างหลักฐานขึ้นคุ้มครองป้องกันที่ดินของรัฐโดยการออกหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวง และมีการจัดท าทะเบียนที่สาธารณประโยชน์ แต่ก็เป็นเพียงหลักฐานของทางราชการ 
ที่จะใช้พิสูจน์ถึงความเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันเวลามีคดีขึ้นสู่ศาล หรือใช้ในการพิจารณาว่าที่
พิพาทเป็นที่ดินของรัฐหรือไม่ ส่วนตามสภาพความเป็นจริงก็ยังปรากฏว่ามีราษฎรครอบครองที่ดินของ
รัฐอยู่ เสมอ รัฐจึงจ าเป็นต้องออกกฎหมายวางมาตรการลงโทษผู้ ครอบครองที่ดินเหล่านี้ โดยมี
จุดประสงค์เพ่ือให้ ผู้ครอบครองเข็ดหลาบ เกิดความเกรงกลัวไม่กล้ากระท าผิดอีก โดยประมวล
กฎหมายที่ดิน ได้บัญญัติให้ผู้ที่เข้าครอบครองที่ดินของรัฐโดยไม่ได้รับอนุญาตเป็นความผิดในตัวเอง



๔๙ 
 

โดยบัญญัติไว้ในมาตรา ๙  บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่ การป่าไม้ และที่ดิน
ของรัฐ ถ้ามิได้มีสิทธิครอบครองหรือมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด 
       ๑. เข้าไปยึดถือครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้าง หรือการเผาป่า  
       ๒. ท าด้วยประการใดๆ ให้เป็นการท าลายหรือท าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่กรวดหรือ ที่ทราย
ในบริเวณท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามในราชกิจจานุเบกษา หรือ 
        ๓. ท าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรในที่ดิน” 
   จากบทบัญญัติในมาตรา ๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน จะเห็นได้ว่ากฎหมายได้ก าหนด
มาตรการให้ความคุ้มครองที่ดินของรัฐ ซึ่งหมายความรวมถึงท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินทุก
ประเภท โดยห้ามมิให้บุคคลใดเข้าไปท าอย่างหนึ่งอย่างใดในที่ดินของรัฐ ตั้งแต่วันใช้บังคับประมวล
กฎหมายที่ดิน คือ ห้ามเข้าไปท าการยึดถือ ครอบครองที่ดินตลอดจนถึงการก่นสร้างหรือเผาป่า ท า
ด้วยประการใดให้เป็นการท าลาย หรือท าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่ทราย ในบริเวณที่
รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามในราชกิจจานุเบกษา และห้ามท าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรใน
ที่ดิน บุคคลซึ่งเข้าไปครอบครองหรือท าการใดๆ ในที่ดินของรัฐโดยมิได้รับอนุญาตจากพนักงาน
เจ้าหน้าที่ย่อมเป็นผู้ฝ่าฝืนมาตรา ๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน คือ เป็นผู้ครอบครองที่ดินของรัฐ    

  ตามปกติเมื่อมีการครอบครองที่ดินของรัฐ  พนักงานเจ้าหน้าที่จะต้องด าเนินการให้ผู้
ครอบครองที่ดินของรัฐออกไปจากที่ดิน หากไม่ยอมออก พนักงานเจ้าหน้าที่จะด าเนินการฟ้องร้อง
ด าเนินคดีทางศาลต่อไป ผู้ใดฝ่าฝืนมาตรา ๙ จะมีความผิด มาตรา ๑๐๘๔๗ และมาตรา ๑๐๘ ทวิ๔๘ 
                                                           

 ๔๗ ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ มาตรา ๑๐๘ “ผู้ใดฝ่าฝืนมาตรา ๙ อยู่ก่อนวันที่
ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใช้บังคับ พนักงานเจ้าหน้าที่หรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากพนักงาน
เจ้าหน้าที่มีอ านาจแจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ฝ่าฝืนปฏิบัติตามระเบียบที่คณะกรรมการก าหนด ถ้าผู้ฝ่าฝืน
เพิกเฉยหรือไม่ปฏิบัติให้ถูกต้องตามระเบียบให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีค าสั่งเป็นหนังสือให้ผู้ฝ่าฝืนออกไป
จากที่ดิน และหรือรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างในที่ดินภายในระยะเวลาที่ก าหนด  ถ้าไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของ
พนักงานเจ้าหน้าที่ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินห้าพันบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ ใน
การก าหนดระเบียบตามวรรคหนึ่ง คณะกรรมการจะก าหนดให้ผู้ฝ่าฝืน ต้องเสียค่าตอบแทนในการใช้
ที่ดินนั้นให้แก่รัฐหรือราชการบริหารส่วนท้องถิ่นด้วยก็ได้”. 

 ๔๘ ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ มาตรา ๑๐๘ ทวิ “นับแต่วันที่ประกาศของคณะ
ปฏิวัติฉบับนี้ใช้บังคับผู้ใดฝ่าฝืนมาตรา ๙ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินห้าพันบาท 
หรือทั้งจ าทั้งปรับ ถ้าความผิดในวรรคหนึ่งได้กระท าแก่ที่ดินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่
ประชาชนใช้ร่วมกันหรือที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปี
หรือปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาทหรือทั้งจ าทั้งปรับ ถ้าความผิดตามวรรคสองได้กระท าเป็นเนื้อที่เกินกว่า
ห้าสิบไร่ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินห้าปีหรือปรับไม่เกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ ในกรณีที่มี
ค าพิพากษาว่าผู้ใดกระท าความผิดตามมาตรานี้ ศาลมีอ านาจสั่งในค าพิพากษาให้ผู้กระท าผิด คนงาน 



๕๐ 
 

เว้นแต่จะเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินตามกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่ และการป่าไม้ หรือเป็นผู้มีสิทธิ
ครอบครองที่ดินนั้นอยู่ก่อน หากมีการฝ่าฝืนบุคคลนั้นอาจได้รับโทษ ซึ่งปัจจุบันได้มีประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ ลงวันที่ ๒๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๑๕ แก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน โดยบัญญัติ
โทษที่จะลงแก่ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐไว้ในมาตรา ๑๐๘ และมาตรา ๑๐๘ ทวิ แต่หากมีการฝ่าฝืนก่อนวัน
ใช้บังคับประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ (พ.ศ.๒๕๑๕) พนักงานเจ้าหน้าที่จะต้องด าเนินการแจ้งเตือน 
และมีค าสั่งให้ผู้ฝ่าฝืนทราบตามขั้นตอนในมาตรา ๑๐๘ เสียก่อน บุคคลนั้นจึงจะมีความผิดและอาจ
ได้รับโทษ นอกจากนี้หากเป็นการฝ่าฝืนตั้งแต่วันที่ใช้บังคับประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ (พ.ศ.
๒๕๑๕) และเป็นการกระท าแก่ท่ีดินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ร่วมกัน หรือที่ดิน
ที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะแล้ว ผู้ฝ่าฝืนอาจได้รับโทษสูงขึ้นตามมาตรา ๑๐๘ ทวิ ซึ่ง
แสดงว่ากฎหมายให้ความคุ้มครองและให้ความส าคัญต่อที่ดินทั้งสองประเภทดังกล่าวมากกว่าที่ดินรก
ร้างว่างเปล่า และในกรณีที่ศาลพิพากษาว่าผู้ใดเป็นผู้กระท าผิด ความผิดตามมาตรา ๑๐๘ ทวิ ศาลมี
อ านาจสั่งในค าพิพากษาให้ผู้กระท าความผิด คนงานผู้รับจ้างผู้แทน และบริวารของผู้กระท าความผิด
ออกไปจากที่ดินนั้นได้ โดยที่หน่วยงานของรัฐไม่ต้องเสียเวลาไปฟ้องขับไล่เป็นคดีแพ่งอีก ซึ่งถือได้ว่า
มาตรการคุ้มครองที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ตามประมวลกฎหมายที่ดินในส่วน
ของบทก าหนดความผิดและโทษดังกล่าวเป็นมาตรการที่ให้ความคุ้มครองที่ดินของรัฐเป็นอย่างดี และ
เป็นประโยชน์ในการดูแลรักษาท่ีดินของรัฐให้คงอยู่ตลอดไป 

  จากมาตรา ๑๐๘ และมาตรา ๑๐๘  ทวิ ดังกล่าว จะเห็นได้ว่ากฎหมายก าหนด
วิธีด าเนินการแก่ผู้ครอบครองที่ดินของรัฐไว้แตกต่างกัน กล่าวคือ ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา ๑๐๘ 
เดิมบัญญัติให้ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐมีความผิดต้องถูกลงโทษ ต่อมาเนื่องจากมีผู้บุกรุกที่ดินของรัฐเป็น
จ านวนมาก จนยากต่อการที่จะให้ราษฎรออกจากที่ดินที่ครอบครอง รัฐจึงได้ตราประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ (พ.ศ.๒๕๑๕) แก้ไขมาตรา ๑๐๘ ใหม่ และบัญญัติมาตรา ๑๐๘ ทวิ ขึ้นมาใหม่ โดย
มีวัตถุประสงค์ที่จะช่วยเหลือ ผู้บุกรุกที่ดินเดิมก่อนวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ (พ.ศ.
๒๕๑๕) จะใช้บังคับให้ไม่มีความผิดในการครอบครองที่ดินของรัฐ เมื่อได้ปฏิบัติตามระเบียบของ
คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติก าหนดไว้ เช่น ให้ผู้ครอบครองอยู่อาศัยไปโดยเสียค่าตอบแทน ถ้าไม่ปฏิบัติ
หรือฝ่าฝืนจึงจะถือว่ามีความผิด ส่วนการครอบครองที่ดินของรัฐที่เกิดขึ้นหลังจากประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ (พ.ศ.๒๕๑๕) ที่เป็นการครอบครองที่เกิดขึ้นใหม่รัฐจะไม่ให้ความช่วยเหลืออีกโดย
ถือว่าผู้ครอบครองที่ดินของรัฐมีความผิดทันทีที่มีการครอบครอง เช่น ผู้ได้รับอนุญาตให้ระเบิดและ
ย่อยหิน จะท าสัญญาขายหินโดยให้ผู้ซื้อมาระเบิดย่อยหินเอาเองไม่ได้  สัญญาดังกล่าวเป็นโมฆะและ
อาจเป็ นความผิดตามมาตรา ๑๐๘  ทวิ  (ค าพิพาษาฎี กาที่  ๕๔๘ /๒๕๔๖ )  ครอบครองที่
                                                                                                                                                                       

ผู้รับจ้าง ผู้แทน และบริวารของผู้กระท าความผิดออกไปจากที่ดินนั้นด้วย บรรดาเครื่องมือ เครื่องใช้ 
สัตว์พาหนะ หรือเครื่องจักรกลใดๆ ซึ่งบุคคลได้ใช้ในการกระท า ความผิด หรือได้ใช้เป็นอุปกรณ์ให้
ได้รับผลในการกระท าความผิดดังกล่าวให้ริบเสียทั้งสิ้นไม่ว่าจะมีผู้ถูกลงโทษตามค าพิพากษาหรือไม่”. 



๕๑ 
 

สาธารณประโยชน์ที่ประชาชนใช้สอยร่วมกัน เจ้าพนักงานมีค าสั่งให้ออกจากที่ดินแล้วไม่ยอมออก แม้
จะเชื่อโดยสุจริตว่าที่ดินนั้นเป็นของตน ก็มีความผิดตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๙ (๑) และ 
๑๐๘ ทวิ วรรคสอง (ค าพิพากษฎีกาท่ี ๒๐/๒๕๔๗) ๔๙  

  ดังนั้นการเข้าครอบครองที่ดินรัฐที่ไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ภายหลังวันที่ ๑ 
ธันวาคม ๒๔๙๗ ซึ่งประมวลกฎหมายที่ดินมีผลบังคับใช้แล้วไม่เป็นการได้มาซึ่งสิทธิครอบครองตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๔ ฉะนั้น การเข้าครอบครองที่ดินของรัฐโดยฝ่าฝืนประมวลกฎหมายที่ดิน 
มาตรา ๙ นั้นไม่ลบล้างสภาพที่ดินอันเป็นของรัฐตลอดเวลาที่ยึดถือครอบครองโดยไม่ได้รับอนุญาต และผู้
เข้าครอบครองก็ไม่ได้สิทธิครอบครอง ไม่มีอ านาจฟ้องขอให้ศาลมีค าสั่งหรือค าพิพากษาแสดงว่าที่ดินนั้น
เป็นของตน เพียงแต่มีสิทธิฟ้องผู้เกี่ยวข้องกับที่นั้นได้ เพราะเป็นการฟ้องขอให้ปลดเปลื้องการรบกวน (ค า
พิพากษาฎีกาที่ ๓๑๘-๓๒๙/๒๕๒๕) ๕๐ 

  ค าพิพากษาฎีกาท่ี ๑๖๙๑-๑๖๙๗/๒๕๐๕ โจทก์ฟ้องว่าจ าเลยเข้าครอบครองที่ดินของรัฐ 
ซึ่งทางราชการสงวนไว้ส าหรับให้ราษฎรใช้เลื้ยงสัตว์ โดยมิได้มีสิทธิครอบครองและโดยมิได้รับอนุญาต
ขอให้ลงโทษตามมาตรา ๙ ของประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๑๐๘ เมื่อจ าเลยรับว่าเข้าครอบครอง
ที่ดินรกร้างว่างเปล่า โดยมิได้รับอนุญาต แม้ทางพิจารณาจะไม่ได้ความว่าเป็นที่ดินทางราชการสงวนไว้
ส าหรับเพื่อให้ราษฎรใช้เลี้ยงสัตว์ ก็ลงโทษจ าเลย ๕๑ 

     ๒. กรมป่าไม้ 
     กรมป่ าไม้  มีอ านาจตามพระราชบัญญั ติป่ าไม้  พ ุท ธศ ัก ราช  ๒๔๘๔ และ

พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๗ มีอธิบดีกรมป่าไม้ เป็นผู้บังคับบัญชาโดยตรง สังกัด
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมเป็นผู้ก ากับดูแล โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติป่าไม้  พุทธศักราช ๒๔๘๔ และ
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗  
  ๑. อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ ได้บัญญัติแนวทางในการ
บังคับใช้กฎหมายแก่ผู้ครอบครองที่ดินของรัฐ ดังนี้ 
   ๑) แนวทางหรือมาตรการทางอาญา  ค าว่า“ป่า”ตามพระราชบัญญัติป ่าไม้ 
พุทธศักราช ๒๔๘๔ ได้มีค าวิเคราะห์ศัพท์อยู่ในมาตรา ๔ (๑) ว่าหมายถึง “ที่ดินที่ยังมิได้มีบุคลล
ได้มาตามกฎหมายที่ดิน” ถ้าผู้ต้องหาหรือจ าเลยส าคัญผิดว่าที่ดินที่ตนเข้าไปแผ้วถาง ก่นสร้าง เผา 
                                                           

 ๔๙ สมจิตร  ทองประดับ, ค าอธิบายประมวลกฎหมายที่ดิน  (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์นิติบรรณการ, ๒๕๕๔). หน้า ๗๕. 

 ๕๐ สนิท  สนั่นศิลป์, เรื่องเดิม, หนา้ ๕๑. 
 ๕๑ พรทิพย์  จุลมูล, “การออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศึกษา
เฉพาะกรณีการเพิกถอนโฉนดที่ดิน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๖), หน้า ๙๕. 



๕๒ 
 

หรือท าอันตรายด้วยประการใดๆ นั้น เป็นที่ดินที่ตนได้มาตามกฎหมายที่ดินแล้วเช่นนี้  ผู้ต้องหาหรือ
จ าเลยไม่มีความผิดฐานฝ่าฝืนมาตรา ๕๔ นี้แต่อย่างใด๕๒ เพราะได้ส าคัญผิดในข้อเท็จจริงอันเป็น
องค์ประกอบของความผิด ถือว่าไม่มีเจตนา  แต่หากพนักงานป่าไม้ได้ตรวจพบว่า มีผู้ใดกระท าการอัน
เป็นการ ก่อสร้าง แผ้วถาง หรือเผาป่า หรือกระท าด้วยประการใดๆ อันเป็นการท าลายป่า หรือเข้า
ยึดถือหรือครอบครองป่าเพ่ือตนเองหรือผู้อ่ืน๕๓  โดยหากพนักงานป่าไม้ตรวจพบว่าผู้ใดครอบครองป่า
ที่ได้ถูกแผ้วถางโดยฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายแล้ว ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าบุคคลนั้นเป็นผู้แผ้ว
ถางป่านั้น๕๔ เว้นแต่จะได้กระท าภายในเขตที่ได้จ าแนกไว้เป็นประเภทเกษตรกรรม และรัฐมนตรีได้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือโดยได้รับใบอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ ผู้ที่ฝ่าฝืนจะมีโทษทาง
อาญา ส่วนบรรดาเครื่องมือ เครื่องใช้ สัตว์พาหนะ ยานพาหนะหรือเครื่องจักรกลใดๆ ซึ่งบุคคลได้ใช้ใน
การกระท าความผิดให้ริบเสียทั้งสิ้นไม่ว่าจะมีผู้ถูกลงโทษตามค าพิพากษาหรือไม่๕๕   
   ค าพิพากษาฎีกาที่  ๔๓๘๙/๒๕๓๑  ศาลอุทธรณ์ฟังข้อเท็จจริงว่าจ าเลยเข้ายึดถือ
ครอบครองที่ดิน จ านวน ๑๙ ไร่ ๓ งาน ๔๐ ตารางวา แต่เป็นที่ดินมี ส.ค. ๑ มาก่อนแล้วรวม ๓ ไร่ ๓ 
งาน ๒๐ ตารางวา จ าเลยไม่มีเอกสารสิทธิที่ดินหรือผู้มีสิทธิคนเดิมมาแสดง จึงเป็นที่ป่าตามความหมาย
ใน พ.ร.บ. ป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ มาตรา ๔ (๑) เมื่อจ าเลยครอบครองที่ดินที่ยังมิได้มีบุคคลได้มา
ตามกฎหมายที่ดินอันเป็นที่ป่าจ าเลยจึงมีความผิดฐานเข้ายึดถือครอบครองป่าโดยไม่ได้รับอนุญาตตาม
พระราชบัญญัติ ป่าไม้พุทธศักราช ๒๔๘๔ มาตรา ๕๔ มาตรา ๗๒ ตรี๕๖ 
   ค าพิพากษาฎีกาที่ ๒๐๘๗/๒๕๓๙ แม้จ าเลยจะซื้อสิทธิครอบครองที่ดินจากบุคคลผู้
ครอบครองที่ดินมาก่อนที่ทางการจะประกาศให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ ก็เป็นเพียงแสดงว่าเฉพาะตัวผู้ที่
ขายสิทธิครอบครองให้แก่จ าเลยขาดเจตนาที่จะบุกรุกป่าสงวนแห่งชาติเท่านั้น เมื่อปรากฏว่าที่ดินที่
                                                           

 ๕๒ ยืนหยัด ใจสมุทร ,ค าอธิบาย พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, พิมพ์ครั้งที่ ๖ , ๒๕๔๘), หน้า ๑๗๔.  

 ๕๓ พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔  มาตรา ๕๔ “ห้ามมิให้ผู้ใด ก่อสร้าง แผ้ว
ถาง หรือเผาป่า หรือกระท าด้วยประการใดๆ อันเป็นการท าลายป่า หรือเข้ายึดถือหรือครอบครองป่า
เพ่ือตนเองหรือผู้อ่ืน เว้นแต่จะกระท าภายในเขตที่ได้จ าแนกไว้เป็นประเภทเกษตรกรรมและรัฐมนตรีได้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือโดยได้รับใบอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่” 

 ๕๔ พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ มาตรา ๕๕ “ผู้ใดครอบครองป่าที่ได้ถูก
แผ้วถางโดยฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติแห่งมาตราก่อน ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าบุคคลนั้นเป็นผู้แผ้วถางป่านั้น”  

 ๕๕ พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔  มาตรา ๗๔ ทวิ “บรรดาเครื่องมือ 
เครื่องใช้ สัตว์พาหนะ ยานพาหนะหรือเครื่องจักรกลใด ๆ ซึ่งบุคคลได้ใช้ในการกระท าความผิดหรือได้
ใช้เป็นอุปกรณ์ให้ได้รับผลในการกระท าความผิดตามมาตรา ๑๑ มาตรา ๔๘ มาตรา ๕๔ หรือมาตรา 
๖๙ ให้ริบเสียทั้งสิ้นไม่ว่าจะมีผู้ถูกลงโทษตามค าพิพากษาหรือไม่” 

 ๕๖ ยืนหยัด ใจสมุทร,  เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๗๙. 



๕๓ 
 

จ าเลยซื้อได้มีกฎกระทรวงประกาศเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติเมื่อวันที่ ๑๒ มิถุนายน ๒๕๒๙ จ าเลยเบิก
ความว่าได้ซื้อมาระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๓๐ – ๒๕๓๕ จึงเป็นระยะเวลาที่รัฐประกาศให้ที่ดินดังกล่าวเป็น
เขตป่าสงวนแห่งชาติแล้ว และจ าเลยก็ทราบดีว่าที่ดินดังกล่าวเป็นป่าสงวนแห่งชาติ การที่จ าเลยเข้า
ยึดถือครอบครองที่ดินป่าสงวนจึงมีความผิดตามพระราชบัญญัติ ป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ มาตรา 
๕๔ ซึ่งบัญญัติห้ามยึดถือครอบครองป่าเช่นกันด้วย๕๗ 

   ปัญหามีว่าการครอบครองป่าที่ถูกแผ้วถาง ก่นสร้าง ฯ ที่จะตกอยู่ในสันนิษฐานของ
มาตรา ๕๕ นั้นจะต้องเป็นการครอบครองอยู่ในปัจจุบันในขณะถูกกล่าวหา หรือว่าแม้จะเลิก
ครอบครองแล้วในขณะนั้น แต่ก่อนนั้นได้ครอบครอง ก็รวมด้วย ส าหรับปัญหานี้ผู้วิจัย เห็นว่าน่า
จะต้องถือการครอบครองอยู่ในปัจจุบันขณะถูกกล่าวหา ถ้าจับได้ขณะที่เขาเลิกครอบครองแล้ว ก็จะ
น าบทสันนิษฐานนี้ไปใช้บังคับกับเขามิได้ อย่างไรก็ตามการยึดถือครอบครองป่าแม้จะมิได้ก่นสร้าง 
แผ้วถาง เผาท าลายป่านั้นด้วย ก็ยังถือว่าเป็นการฝ่าฝืนมาตรา ๕๕ อยู่นั่นเอง การครอบครองป่าจึง
เป็นความผิดอยู่ในตัวเอง๕๘ 

  ๒) มาตรการทางการปกครอง ในส่วนของอ านาจของพนักงานเจ้าหน้าที่นั้น  ได้ให้
อ านาจเจ้าหน้าที่ หรือพนักงานเจ้าหน้าที่เป็นพนักงานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา๕๙  ซ่ึงบัญญัติ เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของพนักงานเจ้าหน้าที่ ให้มีอ านาจยึด
บรรดาเครื่องมือ เครื่องใช้ สัตว์พาหนะ ยานพาหนะ หรือเครื่องจักรกล ใดๆ ที่บุคคลได้ใช้หรือมีเหตุอัน
ควรสงสัยว่าได้ใช้ในการกระท าความผิดเกี่ยวกับป่าไม้ หรือเป็นอุปกรณ์ให้ได้รับผลในการกระท า
                                                           

 ๕๗ ยืนหยัด ใจสมุทร,  เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๗๙-๑๘๐. 
 ๕๘ ยืนหยัด ใจสมุทร,  เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๘๒.  
 ๕๙  พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔  มาตรา ๖๔ ทวิ “ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มี

อ านาจยึดบรรดาเครื่องมือ เครื่องใช้ สัตว์พาหนะ ยานพาหนะ หรือเครื่องจักรกลใด ๆ ที่บุคคลได้ใช้
หรือมีเหตุอันควรสงสัยว่าได้ใช้ในการกระท าความผิด หรือเป็นอุปกรณ์ให้ ได้รับผลในการกระท า
ความผิดตามมาตรา ๑๑ มาตรา ๔๘ มาตรา ๕๔ หรือมาตรา ๖๙ ไว้เพ่ือเป็นหลักฐานในการพิจารณา
คดีได้ จนกว่าพนักงานอัยการสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดีหรือจนกว่าคดีจะถึงที่สุด  ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นของ
ผู้กระท าความผิดหรือของผู้มีเหตุอันควรสงสัยว่าเป็นผู้กระท าความผิดหรือไม่ 

   ทรัพย์สินที่ยึดไว้ตามวรรคหนึ่ง ถ้าพนักงานอัยการสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดีหรือศาลไม่
พิพากษาให้ริบ และผู้เป็นเจ้าของหรือผู้ครอบครองมิได้ร้องขอรับคืนภายในก าหนดหกเดือนนับแต่วัน
ทราบ หรือถือว่าได้ทราบค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดี หรือวันที่ค าพิพากษาถึงที่สุดแล้วแต่กรณี ให้ตกเป็น
ของกรมป่าไม ้

  ถ้าทรัพย์สินที่ยึดไว้จะเป็นการเสี่ยงความเสียหาย หรือค่าใช้จ่ายในการเก็บรักษาจะ
เกินค่าของทรัพย์สิน รัฐมนตรีหรือผู้ที่รัฐมนตรีมอบหมายจะจัดการขายตลาดทรัพย์สินนั้น ก่อนถึง
ก าหนดตามวรรคสองก็ได้ ได้เงินเป็นจ านวนสุทธิเท่าใดให้ยึดไว้แทนทรัพย์สินนั้น”. 



๕๔ 
 

ความผิดไว้เพ่ือเป็นหลักฐานในการพิจารณาคดีได้ จนกว่าพนักงานอัยการสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดีหรือ
จนกว่าคดีจะถึงที่สุด ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นของผู้กระท าความผิดหรือของผู้มีเหตุอันควรสงสัยว่าเป็น
ผู้กระท าความผิดหรือไม่ ถ้าหากว่าทรัพย์สินที่ยึดไว้จะเป็นการเสี่ยงความเสียหาย หรือค่าใช้จ่ายในการ
เก็บรักษาจะเกินค่าของทรัพย์สิน สามารถที่จะขายทอดตลาดทรัพย์สินนั้นได้เงินเป็นจ านวนสุทธิเท่าใด
ให้ยึดไว้แทนทรัพย์สินนั้น ตัวอย่างเช่น  
   ค าพิพากษาฎีกาที่ ๒๔๘๗/๒๕๓๖ พระราชบัญญัติ ป่าไม้ ฯ มาตรา ๖๔ ทวิ ให้พนักงาน
เจ้าหน้าที่มีอ านาจยึดบรรดาเครื่องมือ เครื่องใช้ สัตว์พาหนะ ยานพาหนะ หรือเครื่องจักรกลใด ๆ ที่
บุคคลได้ใช้หรือมีเหตุอันควรสงสัยว่าได้ใช้ในการกระท าความผิด เพ่ือเป็นหลักฐานในการพิจารณาคดี
ได้จนกว่าพนักงานอัยการสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดีหรือจนกว่าคดีจะถึงที่สุดนั้น มิได้มีข้อความระบุถึงกรณี
เจ้าของเครื่องมือดังกล่าวมิได้รู้เห็นเป็นใจด้วยในการกระท าความผิดก็ให้ยึดได้ ดังนั้นจะยึดทรัพย์ของ
บุคคลที่มิได้รู้เห็นเป็นใจด้วยในการกระท าความผิดไว้ประกอบคดีจนกว่าคดีจะถึงที่สุดตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๘๕ หาได้ไม๖่๐ 

   ศาลฎีกาพิเคราะห์แล้ว การขอรับคืนของกลางตามพระราชบัญญัติป่าไม้ มีบัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ ุทธศักราช  ๒๔๘๔ มาตรา ๖๔ ทวิ วรรคสอง ซึ่งได้แก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติ ป่าไม้ (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๒๖ ว่า “ทรัพย์ที่ยึดไว้ตามวรรคหนึ่ง ถ้า
พนักงานอัยการสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดี หรือศาลไม่พิพากษาให้ริบ และผู้เป็นเจ้าของหรือผู้ครองครอง
มิได้ร้องขอรับคืนภายในก าหนดหกเดือนนับแต่วันทราบ หรือถือว่าได้ทราบค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดี 
หรือวันที่ค าพิพากษาถึงที่สุด แล้วแต่กรณี ให้ตกเป็นของกรมป่าไม้” ตามนี้กฎหมายบัญญัติแต่ในกรณี
ที่พนักงานอัยการสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดี กับกรณีที่ศาลไม่พิพากษาให้ริบก าหนดให้ผู้เป็นเจ้าของหรือผู้
ครอบครองต้องร้องขอรับคืนภายในก าหนดหกเดือน มิฉะนั้น ให้ตกเป็นของกรมป่าไม้ และตามมาตรา 
๖๔ ตรี เป็นเรื่องคืนของกลางที่มิใช่เป็นของผู้กระท าความผิดหรือของผู้มีเหตุอันควรสงสัยว่าเป็น
ผู้กระท าความผิดก่อนถึงก าหนดตามมาตรา ๖๔ ทวิ แต่ในกรณีที่ศาลพิพากษาให้ริบตามมาตรา ๗๔ 
มาตรา ๗๔ ทวิ อย่างในคดีนี้ไม่ได้มีบัญญัติเรื่องขอคืนของกลางไว้ในที่ใดในพระราชบัญญัติป่าไม้ จึง
ต้องใช้บทบัญญัติทั่วไปตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๓๖ ประกอบด้วยมาตรา ๑๗ ผู้ร้องในคดีนี้
เป็นบุคคลภายนอกไม่มีโอกาสต่อสู้คดีกับโจทก์ ฉะนั้น ผู้ร้องซึ่งเป็นเจ้าของย่อมใช้สิทธิตามประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา ๓๖ ที่จะร้องขอให้ศาลสั่งคืนของกลางแก่ผู้ร้องซึ่งเป็นเจ้าของ มิได้รู้เห็นเป็นใจ
ด้วยในการกระท าความผิดของจ าเลย ศาลก็ต้องสั่งคืนของกลางนั้นให้แก่ผู้ร้อง”๖๑ 

   ผู้วิจัย วิเคราะห์แล้วเห็นว่าตามพระราชบัญญัติป่าไม้ ได้บัญญัติให้อ านาจกับพนักงาน
เจ้าหน้าที่ในการออกค าสั่ง โดยมีอ านาจในการยึดทรัพย์สินที่สงสัยว่าได้กระท าผิดตามมาตรา ๖๔ ทวิ 
ที่บัญญัติให้ทรัพย์สินที่ยึดได้บางประเภท หากเก็บรักษาไว้เป็นการเสี่ยงต่อความเสียหายหรือค่าใช้จ่าย
                                                           

 ๖๐ ยืนหยัด ใจสมุทร,  เรื่องเดิม, หน้า ๒๑๗. 
 ๖๑ ยืนหยัด ใจสมุทร,  เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๑๖-๒๑๗. 



๕๕ 
 

ในการเก็บรักษา รัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีมอบหมายจัดการขายทอดตลาด ซึ่งการด าเนินการดังกล่าว
เป็นการใช้ดุลพินิจของผู้มีอ านาจตามที่กฎหมายบัญญัติในทางกฎหมายปกครอง 

    ๓) มาตรการแก้ไขเยียวยาแก่ผู้ครอบครอง ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 
๒๔๘๔ มาตรา ๕๘ ได้บัญญัติว่า “การขออนุญาตและการอนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้ ให้เป็นไป
ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง และในกรณีเฉพาะเรื่อง ถ้ารัฐมนตรี
เห็นสมควร จะก าหนดให้ผู้รับอนุญาตปฎิบัติเพ่ิมเติมประการใดอีกก็ได้ พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจสั่ง
ต่ออายุใบอนุญาตที่ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้ได้เมื่อเห็นสมควร”  
   จึงเห็นได้ว่าการอนุญาตของกรมป่าไม้ตามพระราชบัญญัตินี้เป็นอ านาจทางปกครองของ
รัฐมนตรีหรือมอบอ านาจให้อธิบดีกรมป่าไม้ในการอนุญาตให้ผู้ขออนุญาตท าไม้หวงห้ามเพ่ือการค้าได้ 
หรือก่นสร้าง แผ้วถาง หรือเผาป่าฯ ได้ซึ่งถือเป็นมาตรการแก้ไขเยียวยาให้แก่ผู้ครอบครองได้ในการมี
การกระท าความผิดกฎหมายพระราชบัญญัติป่าไม้ฯ มาตรา ๑๓ มาตรา ๑๘ หรือมาตรา ๕๔ โดย
สามารถที่จะยื่นขออนุญาตต่อรัฐมนตรีที่รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ แต่ความผิดที่ได้กระท าลงไปก็
ต้องรับโทษตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยไม่มีข้อยกเว้น  
   อย่างไรก็ตาม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม อาจจะ
ก าหนดให้ผู้ได้รับอนุญาตปฏิบัติอย่างใดอย่างหนึ่งเพ่ิมเติมไปจากกฎกระทรวงเป็นการเฉพาะเรื่อง 
เฉพาะรายก็ได้ ถ้าเห็นสมควรจะท าเช่นนั้น และในกรณีเช่นนี้ผู้รับอนุญาตจะต้องปฏิบัติตาม มิฉะนั้น
อาจต้องถูกสั่งพักใบใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตได้ตามมาตรา ๕๙๖๒ มาตรา ๖๑๖๓ และอาจมีความผิด
ตามมาตรา ๗๓ ทวิ  แต่อย่างไรก็ตามตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไม่ได้บัญญัติเกี่ยวกับมาตรการแก้ไข

                                                           

 ๖๒ พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ , มาตรา ๕๙ “ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มี
อ านาจสั่งพักใช้ใบอนุญาตที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ได้ดังต่อไปนี้    
 (๑) เมื่อปรากฏว่าผู้รับอนุญาตฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ กฎกระทรวง 
ข้อก าหนดหรือเงื่อนไขในการอนุญาต หรือไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งสั่งตาม
พระราชบัญญัตินี้ จะสั่งพักใช้ใบอนุญาตได้ไม่เกินหนึ่งร้อยยี่สิบวัน    
 (๒) เมื่อมีการฟ้องผู้รับอนุญาตต่อศาลว่าได้กระท าผิดตามพระราชบัญญัตินี้ จะสั่งพักใช้
ใบอนุญาตไว้จนกว่าจะมีค าพิพากษาถึงที่สุดก็ได้”. 

 ๖๓ พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ , มาตรา ๖๑ “ในกรณีที่เหตุแห่งการสั่ง
พักใช้ใบอนุญาตตามมาตรา ๕๙ ปรากฏแก่รัฐมนตรีหรือเมื่อพนักงานเจ้าหน้าที่ได้สั่งพักใบอนุญาตตาม
มาตรา ๕๙ แล้ว ถ้ารัฐมนตรีเห็นสมควรจะสั่งเพิกถอนใบอนุญาตที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้เสียก็ได้
ในกรณีที่ผู้รับใบอนุญาตตั้งโรงงานแปรรูปไม้โดยใช้เครื่องจักรกล หรือผู้กระท าการแทนนิติบุคคลผู้รับ
อนุญาต ไม่มีลักษณะตามมาตรา ๔๙(๑) หรือเป็นผู้มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา ๔๙ (๒) (๓) หรือ 
(๔) แล้วแต่กรณี ให้รัฐมนตรีสั่งเพิกถอนในอนุญาต”. 



๕๖ 
 

เยียวยาแก่ผู้ครอบครองเกี่ยวกับปัญหาการครอบครองที่ป่า แต่มีบัญญัติเกี่ยวกับการให้เช่าหรือให้ใช้
พ้ืนที่ในการท าสัมปทาน๖๔ 

 ๒. อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ มีผลใช้บังคับเมื่อ
วันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๐๗ ได้บัญญัติเกี่ยวกับอ านาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ ดังนี้ 
    ๑) บทบัญญัติกฎหมายนี้ได้ให้นิยามเกี่ยวกับค าว่า “ป่า” หมายความว่า ที่ดินรวม
ตลอดถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน้ า ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลที่ยังมิได้มีบุคคล
ได้มาตามกฎหมาย “ป่าสงวนแห่งชาติ” ซึ่งหมายความว่าป่าที่ได้ก าหนดให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติตาม
พระราชบัญญัตินี้ โดยการประกาศเป็นกฎกระทรวง ซึ่งมีแผนที่ป่าสงวนแห่งชาติที่ประกาศทับลงใน
พ้ืนที่ป่าตามความหมายของป่าในพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ แนบท้ายการประกาศ
กฎกระทรวงดังกล่าว   
    ๒) มาตรการบังคับใช้กฎหมายแก่ผู้บุกรุกซึ่งตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 
๒๕๐๗ มีบทบัญญัติท่ีใช้บังคับกับผู้บุกรุก ดังนี้ 
       (๑) มาตรการทางอาญา เมื่อพบว่าบุคคลใดยึดถือครอบครองท าประโยชน์หรืออยู่
อาศัยในที่ดิน ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ท าไม้ เก็บหาของป่า หรือกระท าด้วยประการใด ๆ อันเป็นการ
เสื่อมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ ผู้กระท าความผิดมีโทษทางอาญา และหากได้กระท าเป็นเนื้อท่ีเกิน
ยี่สิบไร่ก็จะได้รับโทษหนักขึ้น๖๕  
     (๒) มาตรการความรับผิดทางแพ่ง พระราชบัญญัติฉบับนี้ ไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
มาตรการความรับผิดทางแพ่งที่บังคับใช้แก่ผู้ครอบครอง ต้องน าบทบัญญัติความรับผิดทางแพ่งตาม
                                                           

 ๖๔ พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ , มาตรา ๕๘ ทวิ.  
 ๖๕ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ มาตรา ๓๑ ผู้ใดฝ่าฝืนมาตรา ๑๔ 

ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หกเดือนถึงห้าปีและปรับตั้งแต่ห้าพันบาทถึงห้าหมื่นบาท 
      ในกรณีความผิดตามมาตรานี้ ถ้าได้กระท าเป็นเนื้อที่เกินยี่สิบไร่หรือก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ 
  (๑) ไม้สัก ไม้ยาง ไม้สนเขา หรือไม้หวงห้ามประเภท ข. ตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้ 
หรือ 
      (๒) ไม้อ่ืนเป็นต้นหรือเป็นท่อนอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือทั้งสองอย่างรวมกันเกินยี่สิบต้น 
หรือท่อน หรือรวมปริมาตรไม้เกินสี่ลูกบาศก์เมตร หรือ 
   (๓) ต้นน้ า ล าธาร ผู้กระท าความผิดต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่สองปีถึงสิบห้าปี และ
ปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึงหนึ่งแสนห้าหมื่นบาท 
  ในกรณีที่มีค าพิพากษาชี้ขาดว่าบุคคลใดกระท าความผิดตามมาตรานี้ ถ้าปรากฏว่าบุคคล
นั้นได้ยึดถือครอบครองที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ศาลมีอ านาจสั่งให้ผู้กระท าผิด คนงาน ผู้รับจ้าง 
ผู้แทน และบริวารของผู้กระท าผิด ออกจากเขตป่าสงวนแห่งชาติได้ด้วย. 



๕๗ 
 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ ที่ก าหนดให้ผู้กระท าการ
ให้เกิดความเสียหายแก่ธรรมชาติรับผิดให้ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐ๖๖ มาบังคับใช้แก่ผู้บุกรุก ซึ่งเป็น
กรณีการชดใช้ค่าเสียหายเชิงลงโทษ  
      (๓) มาตรการทางการปกครอง ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ให้อ านาจรัฐมนตรี
แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจสั่งให้ผู้หนึ่งผู้ใดออกจากป่าสงวนแห่งชาติ  สั่งรื้อถอน ยึด 
ท าลาย แก้ไขหรือท าประการอ่ืนใดแก่สิ่งที่เป็นอันตราย หรือสิ่งที่ท าให้เสื่อมสภาพในเขตป่าสงวน
แห่งชาติ ตลอดจนด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดที่เห็นสมควรเพ่ือป้องกัน หรือบรรเทาความเสียหายแก่
ป่าสงวนแห่งชาติในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉิน๖๗   
     (๔) มาตรการแก้ไขเยียวยาแก่ผู้ครอบครอง โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้ไม่ได้บัญญัติ
มาตรการแก้ไขเยียวยาแก่ผู้ครอบครองเกี่ยวกับปัญหาการครอบครองที่ป่าสงวนแห่งชาติ แต่
                                                           

 ๖๖ พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา 
๙๗ บัญญัติว่า “ผู้ใดกระท าหรือละเว้นการกระท าด้วยประการใดโดยมิชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นการ
ท าลายหรือท าให้สูญหายหรือเสียหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งเป็นของรัฐหรือสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่าทั้งหมดของทรัพยากรธรรมชาติที่ถูก
ท าลาย สูญหายหรือเสียหายไปนั้น”. 
  ๖๗ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ มาตรา ๒๕ “เมื่อได้ก าหนดป่าใดเป็น
ป่าสงวนแห่งชาติและรัฐมนตรีได้แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้ควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาตินั้นแล้ว 
ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจดังต่อไปนี้ 
  ๑) สั่งให้ผู้หนึ่งผู้ใดออกจากป่าสงวนแห่งชาติ หรือให้งดเว้นการกระท าใด ๆ ในเขตป่า
สงวนแห่งชาติ  ในกรณีที่ มีข้อเท็จจริงปรากฏหรือเหตุ อันควรสงสัยว่า มีการกระท าผิดตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
       ๒) สั่งเป็นหนังสือให้ผู้กระท าผิดต่อพระราชบัญญัตินี้รื้อถอน แก้ไขหรือท าประการ
อ่ืนใดแก่สิ่งที่เป็นอันตราย หรือสิ่งที่ท าให้เสื่อมสภาพในเขตป่าสงวนแห่งชาติภายในเวลาที่ก าหนดให้ 
  ๓) ยึด ท าลาย รื้อถอน แก้ไขหรือท าประการอื่นเมื่อผู้กระท าผิดไม่ปฏิบัติตาม (๒) ไม่
ปรากฏตัวผู้กระท าผิดหรือรู้ตัวผู้กระท าผิดแต่หาตัวไม่พบ 
  ถ้าพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติการอย่างหนึ่งอย่างใดดังกล่าว และได้เสียค่าใช้จ่ายเพ่ือ
การนั้น ให้ผู้กระท าผิดชดใช้หรือออกค่าใช้จ่ายนั้นทั้งหมด หรือให้พนักงานเจ้าหน้าที่น าทรัพย์สินที่ยึด
ไว้ได้ออกขายทอดตลาดหรือขายโดยวิธีอ่ืนตามที่เห็นสมควร เพื่อชดใช้ค่าใช้จ่ายนั้น และให้น าความใน
มาตรา ๑๓๒๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับแก่เงินที่ได้จากการขายทรัพย์สินนั้น
โดยอนุโลม 
  ๔) ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดที่เห็นสมควร ทั้งนี้ เพ่ือป้องกันหรือบรรเทาความ
เสียหายแก่ป่าสงวนแห่งชาติในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉิน”. 



๕๘ 
 

พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้บัญญัติเกี่ยวกับการให้สิทธิแก่ผู้ครอบครองที่ดินอยู่ก่อนวันที่กฏกระทรวง
ก าหนดป่าสงวนแห่งชาตินั้นใช้บังคับอ้างสิทธิของตนได้ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด๖๘ และใน
กรณีที่ป่าสงวนแห่งชาติมีลักษณะเป็นป่าไร่ร้างเก่า หรือทุ่งหญ้าหรือเป็นป่าที่ไม่มีไม้มีค่าขึ้นอยู่เลยหรือ
มีไม้มีค่าที่มีลักษณะสมบูรณ์เหลืออยู่เป็นส่วนน้อย และป่านั้นยากท่ีจะกลับฟ้ืนคืนดีตามธรรมชาติให้ถือ
ว่าป่าสงวนแห่งชาติในบริเวณดังกล่าวเป็นป่าเสื่อมโทรมโดยมีประกาศก าหนดเขตป่าเสื่อมโทรมท้ังหมด
หรือบางส่วนเป็นเขตปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติ  ถ้าหากบุคคลใดได้เข้าท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยใน
เขตดังกล่าวอยู่แล้วจนถึงวันที่ประกาศก าหนดและร้องขอว่าตนนั้นยังมีความจ าเป็นเพ่ือการครองชีพ 
อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมายมีอ านาจอนุญาตเป็นหนังสือให้บุคคลดังกล่าวท าประโยชน์และอยู่
อาศัยต่อไปในที่ที่ได้ท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยอยู่แล้วนั้นได้๖๙   

   ๓. กรมอุทยานแห่งชาติสัตว์ป่าและพันธุ์พืช มีอ านาจตามพระราชบัญญัติอุทยาน
แห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ โดยมีอธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธุ์พืช เป็นผู้บังคับบัญชาโดยตรง 
ซึ่งเดิมสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ แต่ปัจจุบันสังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นผู้ก ากับดูแลโดย
อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ มีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ ๔ ตุลาคม 
๒๕๐๔  ซึ่งได้ให้ค านิยามเกี่ยวกับ “ที่ดิน” ว่าหมายถึง พ้ืนที่ดินทั่วไป และให้หมายความรวมถึง ภูเขา 
ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน้ า ทะเลสาบ เกาะและที่ชายทะเลด้วย และมาตรา ๔(๒) “อุทยาน
แห่งชาติ”หมายความว่า ที่ดินที่ได้ก าหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาติตามพระราชบัญญัตินี้  
   ๓.๑ มาตรการบังคับใช้กฎหมายแก่ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐตามพระราชบัญญัติฉบับนี้มี
บทบัญญัติที่ใช้บังคับกับผู้บุกรุก ดังนี้ 
         ๑) มาตรการทางอาญา พระราชบัญญัติฉบับนี้ ได้ก าหนดห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือ
หรือครอบครองที่ดิน รวมตลอดถึง ก่นสร้าง แผ้วถาง หรือเผาป่าภายในเขตอุทยานแห่งชาติ  หากมี
ผู้ฝ่าฝืน มีโทษทางอาญา ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ มาตรา ๑๖ 
                                                           

  ๖๘ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗, มาตรา ๑๒ “บุคคลใดอ้างว่ามีสิทธิ หรือ
ได้ท าประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติใดอยู่ก่อนวันที่กฎกระทรวงก าหนดป่าสงวนแห่งชาตินั้นใช้บังคับให้
ยื่นค าร้องเป็นหนังสือต่อนายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอท้องที่ภายในก าหนดเก้า
สิบวัน นับแต่วันที่กฎกระทรวงนั้นใช้บังคับถ้าไม่ยื่นค าร้องภายในก าหนดดังกล่าว ให้ถือว่าสละสิทธิหรือ
ประโยชน์นั้น”. 
  ๖๙ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ มาตรา ๑๖ ทวิ “ในกรณีที่ป่าสงวน
แห่งชาติทั้งหมดหรือบางส่วนมีสภาพเป็นป่าไร่ร้างเก่า หรือทุ่งหญ้า หรือเป็นป่าที่ไม่มีไม้มีค่าขึ้นอยู่เลย 
หรือมีไม้มีค่าที่มีลักษณะสมบูรณ์ เหลืออยู่ เป็นส่วนน้อย และป่านั้นยากที่จะกลับฟ้ืนคืนดีตาม
ธรรมชาติ ทั้งนี้ โดยมีสภาพตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่รัฐมนตรีก าหนด โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี ให้
ถือว่าป่าสงวนแห่งชาติในบริเวณดังกล่าวเป็นป่าเสื่อมโทรม...” 



๕๙ 
 

   ๒) มาตรการความรับผิดทางแพ่ง ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไม่มีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับมาตรการความรับผิดทางแพ่งที่บังคับใช้แก่ผู้บุกรุก ต้องน าบทบัญญัติความรับผิดทางแพ่งตาม
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๙๗ มาบังคับใช้
แก่ผู้บุกรุกให้ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่าของทรัพยากรธรรมชาติที่ถูกท าลาย 
          ๓) มาตรการทางปกครอง ตามพระราชบัญญัตินี้ ได้ให้อ านาจแก่พนักงาน
เจ้าหน้าที่เป็นพนักงานฝ่ายปกครองหรือต ารวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามีอ านาจ
จับกุม ออกค าสั่งให้ผู้ที่กระท าความผิดยึดถือหรือครอบครองที่ดิน ท าด้วยประการใดๆ ให้เป็นอันตราย 
หรือท าให้เสื่อมสภาพออกจากเขตอุทยานแห่งชาติ หรืองดเว้นการกระท าใดๆ ในเขตอุทยานแห่งชาติ
ตลอดจน ในกรณีที่ผู้กระท าผิดมีการฝ่าฝืนพระราชบัญญัตินี้ เป็นเหตุให้มีสิ่งปลูกสร้างขึ้นใหม่หรือมีสิ่ง
อ่ืนใดในอุทยานแห่งชาติผิดไปจากสภาพเดิม ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจสั่งให้ผู้กระท าความผิด
ท าลายหรือรื้อถอนสิ่งนั้นๆ ออกไปให้พ้นอุทยานแห่งชาติ พนักงานเจ้าหน้าที่จะกระท าการดังกล่าว
แล้วอย่างใดอย่างหนึ่งเสียเองก็ได้ตามสมควรแก่กรณี และผู้กระท าความผิดมีหน้าที่ชดใช้ค่าใช้จ่ายที่ต้อง
เสียไปในการที่พนักงานเจ้าหน้าที่กระท าการเสียเองนั้น    
    ๔) มาตรการแก้ไขเยียวยาแก่ผู้บุกรุก พระราชบัญญัตินี้ไม่ได้บัญญัติมาตรการ
แก้ไขเยียวยาแก่ผู้บุกรุกเกี่ยวกับปัญหาการบุกรุกที่อุทยานแห่งชาติไว้ในพระราชบัญญัติ 

  ๔. กรมสอบสวนคดีพิเศษ 
   มีอ านาจตามพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. ๒๕๔๗๗๐ โดยมีอธิบดีกรม
สอบสวนคดีพิเศษ เป็นผู้บังคับบัญชาโดยตรง อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ 
พ.ศ. ๒๕๔๗ แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑  

  ตามพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ.๒๕๔๗ ซึ่งเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจกรม
สอบสวนคดีพิเศษ ก าหนดภารกิจหน้าที่๗๑  โดยมีเจตนารมณ์ส าคัญในการก าหนดให้มีงานสอบสวนคดี
เศษขึ้นโดยให้กรมสอบสวนคดีพิเศษมีอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบในการด าเนินการ ก็เพ่ือแก้ไข
ความบกพร่องในกระบวนการยุติธรรมให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น  โดยบัญญัติเกี่ยวกับคดีพิเศษตาม
พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ.๒๕๔๗ ทางอาชญากรรมพิเศษหรือคดีพิเศษ ที่มีลักษณะ
เป็นอาชญากรรมทางเศรษฐกิจที่กระท าต่อระบบการเงินการธนาคาร การค้าการพาณิชย์ การ
หลี ก เลี่ ย งภ าษี อากร การละเมิ ดทรัพย์ สิ นทางปัญ ญ า  และการท าลายสิ่ งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ อาชญากรรมคอมพิวเตอร์หรืออาชญากรรมด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ ที่กระท า

                                                           

 ๗๐ พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.๒๕๔๕ มาตรา ๓๓ บัญญัติว่า 
“กระทรวงยุติธรรม มีส่วนราชการ ดังนี้  (๘) กรมสอบสวนคดีพิเศษ...”.  

 ๗๑ กรมสอบสวนคดีพิเศษ, คู่มือการปฏิบัติงานสืบสวนสอบสวนตามพระราชบัญญัติ
การสอบสวนคดีพิเศษ (กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ,์ ๒๕๔๙), หน้า ๒ - ๓. 



๖๐ 
 

การลักลอบ แก้ไข เปลี่ยนแปลงหรือท าลายข้อมูลหรือระบบปฏิบัติการของหน่วยงานต่างๆ 
อาชญากรรมที่มีอิทธิพลเข้ามาเกี่ยวข้อง องค์กรอาชญากรรมและอาชญกรรมข้ามชาติ เป็นการกระท า
ผิดที่มีการด าเนินการอย่างเป็นระบบ เป็นองค์กร มีเครือข่ายทั้งภายในและระหว่างประเทศรวมทั้ง
ผู้กระท าผิดมักได้แก่ ผู้มีอิทธิพล หรือผู้มีอิทธิพลให้การสนับสนุนอยู่เบื้องหลัง เช่น ขบวนการค้าโสเภณี
ข้ามชาติ ขบวนการค้ามนุษย์ และการค้ายาเสพติด ตามพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ มาตรา 
๒๑ “บัญญัติว่า” คดีพิเศษที่จะต้องด าเนินการสืบสวนและสอบสวนตามพระราชบัญญัติ  นี้ได้แก่คดี
ความผิดทางอาญาดังต่อไปนี้  

  (๑) คดีความผิดทางอาญาตามกฎหมายที่ก าหนดไว้ในบัญชีท้ายพระราชบัญญัตินี้ และที่
ก าหนดในกฎกระทรวงโดยการเสนอแนะของ กคพ. โดยคดีความผิดทางอาญาตามกฎหมาย  ดังกล่าว 
จะต้องมลีักษณะอย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไปนี้ (ก) คดีความผิดทางอาญาที่มีความซับซ้อน จ าเป็นต้องใช้
วิธีการสืบสวน สอบสวนและรวบรวมพยานหลักฐานเป็นพิเศษ (ข) คดีความผิดทางอาญาที่มีหรืออาจมี
ผลกระทบอย่างรุนแรงต่อความสงบ เรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน ความมั่นคงของ
ประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศหรือ ระบบเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ (ค) คดีความผิด
ทางอาญาที่มีลักษณะเป็นการกระท าความผิดข้ามชาติที่ส าคัญหรือเป็นการกระท าขององค์กร
อาชญากรรม (ง) คดีความผิดทางอาญาที่มีผู้ทรงอิทธิพลที่ส าคัญเป็นตัวการ ผู้ใช้หรือ ผู้สนับสนุน (จ) 
คดีความผิดทางอาญาที่มีพนักงานฝ่ายปกครองหรือต ารวจชั้นผู้ใหญ่ซึ่ง มิใช่พนักงานสอบสวนคดีพิเศษ
หรือเจ้าหน้าที่คดีพิเศษเป็นผู้ต้องสงสัยเมื่อมีหลักฐานตามสมควรว่า น่าจะได้กระท าความผิดอาญาหรือ
เป็นผู้ถูกกล่าวหาหรือผู้ต้องหา ทั้งนี้ตามรายละเอียดของลักษณะของการกระท าความผิดที่ กคพ. 
ก าหนด 

  (๒) คดีความผิดทางอาญาอ่ืนนอกจาก (๑) ตามที่ กคพ. มีมติด้วยคะแนนเสียงไม่ น้อย
กว่าสองในสามของกรรมการทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ ในคดีที่มีการกระท าอันเป็นกรรมเดียวผิดต่อกฎหมาย
หลายบท และบทใดบทหนึ่ง จะต้องด าเนินการโดยพนักงานสอบสวนคดีพิเศษตามพระราชบัญญัตินี้
หรือคดีที่มีการกระท า ความผิดหลายเรื่องต่อเนื่องหรือเกี่ยวพันกัน และความผิดเรื่องใดเรื่องหนึ่ง
จะต้องด าเนินการโดย พนักงานสอบสวนคดีพิเศษตามพระราชบัญญัตินี้ให้พนักงานสอบสวนคดีพิเศษ
มีอ านาจสืบสวน สอบสวนส าหรับความผิดบทอ่ืนหรือเรื่องอ่ืนด้วย และให้ถือว่าคดีดังกล่าวเป็นคดี
พิเศษ บรรดาคดีใดที่ได้ท าการสอบสวนเสร็จแล้วโดยพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ ให้ถือว่า  การ
สอบสวนนั้นเป็นการสอบสวนในคดีพิเศษตามพระราชบัญญัตินี้แล้ว 

  บทบัญญัติในมาตรานี้ให้ใช้บังคับกับบุคคลที่เป็นตัวการ ผู้ใช้หรือผู้สนับสนุนการ กระท า
ความผิดด้วย ในกรณีที่มีข้อโต้แย้งหรือข้อสงสัยว่าการกระท าความผิดใดเป็นคดีพิเศษตามที่ ก าหนดไว้
ในวรรคหนึ่ง (๑) หรือไม่ ให้กคพ. เป็นผู้ชี้ขาด” 

  ซึ่งจะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๑ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการรับเข้าเป็นคดี
พิเศษไว้ ๒ กรณี คือ กรณีแรกเป็นไปตามมาตรา ๒๑ (๑) ที่ประกาศท้ายพระราชบัญญัติการสอบคดี



๖๑ 
 

พิเศษ และกรณีไม่เข้าท้ายประกาศพนักงานสอบสวนคดีพิเศษจะต้องน าคดีอาญาเข้าคณะกรรมการคดี
พิเศษ พิจารณามีมติไม่น้อยกว่าสองในสามของกรรมการทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่จึงเป็นคดีพิเศษ 
 มาตรการในการบังคับใช้กฎหมายแก่ผู้บุกรุก  กรมสอบสวนคดีพิเศษ มีหน้าที่ความ
รับผิดชอบด าเนินกระบวนยุติธรรมทางอาญาแก่ผู้กระท าความผิดในคดีอาญาที่เรียก คดีพิเศษหรือคดี
อาชญากรรมที่มีอิทธิพลหนุนหลัง และมีความรู้ความเชี่ยวชาญในเทคโนโลยีระดับสูง การกระท า
ความผิดก่อให้เกิดความเสียหายอย่างยิ่งต่อประเทศชาติและประชาชน ตลอดจนคดีที่มีผลกระทบต่อ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศ ซึ่งเป็นคดีความผิดทางอาญาตามที่ก าหนดไว้ใน 
มาตรา ๒๑ แห่งพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. ๒๕๔๗ ซึ่งคดีพิเศษที่จะต้องด าเนินการ
สืบสวนและสอบสวนตามพระราชบัญญัตินี้ ได้แก่ คดีความผิดทางอาญาที่ก าหนดไว้ในบัญชีท้าย
พระราชบัญญัตินี้และที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวงโดยการเสนอแนะของคณะกรรมการคดีพิเศษ (กคพ.) 
โดยคดีความผิดทางอาญาตามกฎหมาย จะต้องมีลักษณะ เป็นคดีความผิดทางอาญาที่มีความซับซ้อน 
มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน ความมั่นคงของ
ประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศหรือระบบเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ หรือมีผู้ทรง
อิทธิพลที่ส าคัญเป็นตัวการ ผู้ใช้หรือผู้สนับสนุน คดีความผิดทางอาญาที่มีพนักงานฝ่ายปกครองหรือ
ต ารวจชั้นผู้ใหญ่ซึ่งมิใช่พนักงานสอบสวนคดีพิเศษหรือเจ้าหน้าที่คดีพิเศษเป็นผู้ต้องสงสัยเมื่อมี
หลักฐานตามสมควรว่าน่าจะได้กระท าความผิดอาญาหรือเป็นผู้ถูกกล่าวหาหรือผู้ต้องหา 
   ซึ่งปัจจุบันมีการกระท าความผิดฐานบุกรุกที่ดินของรัฐเกิดขึ้นโดยนายทุนมีพฤติการณ์ใน
การกระท าความผิดโดยการกว้านซื้อที่ดินในเขตป่าสงวน ที่เขา ภูเขาที่มีความลาดชัดเกิน ๓๕ 
เปอร์เซ็นต์ โดยร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ที่ดินเพ่ือประกาศโครงการเดินส ารวจเพ่ือออกเอกสารสิทธิให้กับผู้
ครอบครองท าประโยชน์อยู่เดิม ร่วมกับผู้ปกครองท้องที่ในการท าเอกสารเท็จ รับรองเอกสารเท็จหรือ
น าหลักฐานของที่ดินแปลงอ่ืนมาเป็นหลักฐานในการออกเอกสารสิทธิให้กับประชาชน ว่ ามีการ
ครอบครองท าประโยชน์ก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ เพ่ือให้ได้เอกสารสิทธิส าหรับที่ดิน ทั้งๆ 
ที่ไม่มีการครอบครองท าประโยชน์อยู่จริงมาก่อนเลย ประกอบกับพ้ืนที่ดินดังกล่าวอยู่ในเขตป่าสงวน 
ซึ่งไม่สามารถออกเอกสารสิทธิได้ โดยได้รับข่าวจากนายทุนว่าจะมาขอซื้อที่ดินจ านวนมากและให้ราคา
ดีเป็นแรงจูงใจให้กระท าความผิด จากนั้นร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ที่ดิน นายช่างรังวัด ให้ออกเอกสารสิทธิ
ให้ ต่อมากลุ่มนายทุนได้ขยายกว้านซื้อที่ดินดังกล่าวแล้วให้บุคคลอ่ืนหรือบริษัทนิติบุคคลถือครองแทน 
ต่อมาได้เขียนโครงการบ้านพักตากอากาศ ศูนย์การค้า โรงแรม บนที่ดินดังกล่าวเพ่ือหวังจะน าที่ดิน
และโครงการเหล่านี้ไปขอกู้เงินจากสถาบันการเงินนับพันล้านบาท จากนั้นก็ไม่ด าเนินโครงการต่อ และ
ไม่ช าระหนี้ให้กับสถาบันการเงิน ภายหลังสถาบันการเงินดังกล่าวได้ปิดกิจการลง ซึ่งมูลเหตุหนึ่งเกิด
จากการน าที่ดินที่ไม่มีราคา คือไม่สามารถออกเอกสารสิทธิได้เนื่องจากต้องห้ามตามกฎหมาย หรือเป็น
ที่ดินที่น าเอกสารแปลงอ่ืนมาขอออกเอกสารสิทธิที่เรียกว่า ส.ค.๑ บิน เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์
จ านวนมาก จากนั้นน าเงินไปฟอกเป็นกิจการหรือทรัพย์สินต่างๆ ส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจของประเทศ



๖๒ 
 

เสียหาย เห็นได้ว่าเป็นการกระท าความผิดที่มีลักษณะ ตาม (ก) คือเป็นคดีความผิดทางอาญาที่มีความ
ซับซ้อน จ าเป็นต้องใช้วิธีการสืบสวนสอบสวนและรวบรวมพยานหลักฐานเป็นพิเศษ และ (ข) คดี
ความผิดทางอาญาที่มีหรืออาจมีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อระบบเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ จึง
เป็นการกระท าความผิดที่มีลักษณะเป็นคดีพิเศษตามมาตรา ๒๑ (๑) ตามประกาศ กคพ. (ฉบับที่ ๗) 
พ.ศ. ๒๕๖๒ เรื่อง ก าหนดรายละเอียดของลักษณะของการกระท าความผิดที่เป็นคดีพิเศษ มาตรา ๒๑ 
วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ.๒๕๔๗๗๒ เป็นคดีพิเศษท่ีสามารถท าการ
สอบสวนเพ่ือเอาตัวผู้กระท าความผิดมาฟ้องลงโทษได้ตามกฎหมาย และมีประสิทธิภาพ เช่น คดีพิเศษ
ที่ (ปกปิด)/๒๕๔๘๗๓ และที่ผ่านมากรมสอบสวนคดีพิเศษได้ด าเนินการกับกลุ่มผู้มีอิทธิพลบุกรุกที่ดิน
ของรัฐแล้วหลายคดี เช่น คดีพิเศษที่ ๑๔๕/๒๕๕๘ กรณี การบุกรุกยืดถือครอบครองที่ดินในเขต
อุทยานแห่งชาติสิรินาถ และในเขตป่าสงวนแห่งชาติป่าเขารวก-เขาเมือง อ าเภอถลาง จังหวัดภูเก็ต 
ของบริษัท เดอะไวท์บีช จ ากัด         คดีพิเศษที่ ๑๒๗/๒๕๔๙ คดี กลุ่มนายทุนต่างชาติบุกรุกที่ดิน 
น.ส.๓ ก เลขที่ ๑๙๙๖ อ าเภอเกาะยาว จังหวัดพังงา  คดีพิเศษที่ ๒๗/๒๕๕๒ กรณีการออกเอกสาร
สิทธิโดยมิชอบในพ้ืนที่บริเวณเขาหน้ายักษ์ หมู่ที่ ๔ ต าบลล าแก่น อ าเภอท้ายเหมือง จังหวัดพังงา  
และในขณะเดียวกันกลุ่มนายทุนหรือผู้มีอิทธิพลก็ได้มีการพัฒนาแนวคิดในการครอบครองที่ดินของรัฐ
ร่วมกับเจ้าหน้าที่ โดยการน าช่องว่างของกฎหมายทางกฎหมายทางปกครอง คือ พระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๙ ที่บัญญัติว่า “ศาลปกครองมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้” 
     (๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท า
การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเนื่องจากกระท าโดย
ไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ
ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมี
ลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้าง
ภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
                                                           
 ๗๒ ประกาศ กคพ. (ฉบับที่ ๗) พ.ศ. ๒๕๖๒ เรื่อง ก าหนดรายละเอียดของลักษณะของ
การกระท าความผิดที่เป็นคดีพิเศษ มาตรา ๒๑ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติการสอบสวน
คดีพิเศษ พ.ศ.๒๕๔๗ , (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๖ ตอนพิเศษ ๓๒ ง  ลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ์ 
๒๕๖๒), หน้า ๕-๖. 

 ๗๓ ส านักคดีคุ้มครองผู้บริโภคและสิ่งแวดล้อม กรมสอบสวนคดีพิเศษ, “รายงาน
การศึกษารูปแบบการกระท าความผิดและวิธีการด าเนินคดีพิเศษ กรณี ออกเอกสารสิทธิในที่ดิน
โดยมิชอบ คดีพิ เศษที่  (ปกปิด)/๒๕๔๘ ,”(รายงานการศึกษาส านักคดีคุ้มครองผู้บริโภคและ
สิ่งแวดล้อม,๒๕๔๘).     



๖๓ 
 

        (๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร  
      (๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบั ติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินก าหนด” 
  การกระท าดังกล่าวเป็นการน าค าพิพากษาของศาลปกครองมาบังคับให้เจ้าพนักงานที่ดิน
ออกโฉนดที่ดินให้ ซึ่งเป็นเทคนิค และแนวทางกฎหมายที่เป็นช่องว่างให้กลุ่มนายทุน หรือ ผู้มีอิทธิพล
น ามาใช้เป็นแนวทางในการต่อสู้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ และต่อสู้ทางคดีอาญาต่อไป ดังนั้น รัฐจึงจะต้อง
ปฎิรูปกฎหมายเกี่ยวกับขั้นตอนการพิจารณาเอกสารให้ชัดเจนว่าแต่ละขั้นตอนจะต้องใช้เวลาเท่าไร 
เพ่ือเป็นการปิดช่องว่างกฎหมายในการที่กลุ่มนายทุนหรือผู้บุกรุกในเรื่องระยะเวลา หรือละเลย ล่าช้า 
มาต่อสู้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ และเป็นมูลเหตุเพ่ือน าไปฟ้องศาลปกครองต่อไปตามมาตรา ๙ (๒)  
   เพ่ือเป็นมาตรการในการบังคับใช้กฎหมายกับกลุ่มผู้ ครอบครองที่ดินของรัฐ กรม
สอบสวนคดีพิเศษ จึงได้ท าการศึกษาเกี่ยวกับการใช้แผนที่ภาพถ่ายทางอากาศมาใช้ในการตรวจสอบ
พ้ืนที่ดินของรัฐทั้งประเทศไทยโดยการน าระวางแผนที่มาตรวจสอบร่วมกับพ้ืนที่ดินจริง โดยได้จัดท า
โครงการศึกษาขึ้นหนึ่งโครงการ คือ “โครงการระบบแม่ข่ายแผนที่ผ่านอินเทอร์เน็ต หรือ DSI MAP (ดี
เอสไอแม็พ) มีจุดมุ่งหมายให้ประเทศไทยปลอดจากการบุกรุกพ้ืนที่สงวนหวงห้ามของรัฐ โดยเฉพาะ
พ้ืนที่ที่มีความอุดมสมบูรณ์ด้วยทรัพยากรป่าไม้ ซึ่งโครงการดังกล่าวสามารถตรวจสอบการยึดถือ
ครอบครอง บุกรุกที่ดินหรือแผ้วถาง ก่อสร้าง ท าให้เกิดความเสียหายต่อสภาพป่าของรัฐที่มีแนวเขต
สงวนหวงห้ามดังกล่าว มีลักษณะการกระท า ๒ ประการ๗๔ คือ  
     ๑. เป็นการบุกรุกที่ดินมือเปล่า ไม่มีหลักฐานแสดงสิทธิในที่ดิน 
          ๒. เป็นการบุกรุกด้วยการร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการออกเอกสารสิทธิโดย
มิชอบ 

 ดังพระราชด ารัสพระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิเบศร มหาภูมิพลอดุลยเดชมหาราช 
บรมนาถบพิตร พระราชทานแก่คณะกรรมการจัดงาน “นิติศาสตร์”ครั้งที่ ๒ ณ พระต าหนักจิตรลดา
รโหฐาน วันศุกร์ที่ ๒๔ กรกฎาคม ๒๕๑๓๗๕ ตอนหนึ่ง ความว่า “ที่พูดเรื่องนี้ก็เพราะนึกถึงปัญหาเรื่อง
                                                           

 ๗๔ DSI MAP คู่มือการใช้ระบบแม่ข่ายแผนที่ผ่านอินเทอร์เน็ตและหลักการตรวจสอบ
การบุกรุกที่ดินของรัฐ : ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม กรมสอบสวนคดี
พิเศษ กระทรวงยุติธรรม. พิมพ์ครั้งที่ ๕ : โรงพิมพ์ส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ๒๕๖๒ หน้า 
๑๑. 
 ๗๕ พระราชด ารัส  พระราชทานแก่คณะกรรมการจัดงาน  “นิติศาสตร์”  ครั้งที่  ๒ ณ 
พระต าหนักจิตรลดารโหฐาน วันศุกร์ที่ ๒๔ กรกฎาคม ๒๕๑๓ ,(ประมวลพระราชด ารัสและพระบรม



๖๔ 
 

กรรมสิทธิ์ที่ดินว่า กฎเกณฑ์ใดจะท าให้ผู้ใดจะมีกรรมสิทธิ์ แล้วก็ไม่เบียดเบียนกัน และกฎหมายจะเข้า
ไปตัดสินอย่างไรว่าใครมีสิทธิ์ก็ตามหลักนั้นว่า ผู้ที่มีใบส าคัญจึงจะเป็นเจ้าของที่ดินได้ แต่ความเป็นจริง
เดี๋ยวนี้คนที่ท างานในที่ดินเป็นเวลาเป็นสิบๆปี ได้ท าให้ที่ดินนั้น เป็นประโยชน์ขึ้นมาโดยไม่ได้
เบียดเบียนคนอ่ืน เป็นคนไม่มีสิทธิ์ถ้าไม่มีใบอะไรอย่างหนึ่งที่แสดงกรรมสิทธิ์ ส่วนผู้ที่ไปอ าเภอแล้วไป
ขอใบส าคัญในเรื่องที่ดิน แล้วนายอ าเภอบอกว่าที่ดินว่างเปล่า จองได้ เป็นผู้ได้กรรมสิทธิ์ หรือถ้ายัง
จองไม่ได้เพราะว่าเป็นป่าสงวน เมื่อป่าสงวนยกเลิกไปก็ผู้นั้นมีสิทธิ์ก่อน ไม่ได้นึกถึงคนที่อยู่ข้างใน
เพราะไม่เคยเห็น อย่างนี้ใครจะเป็นผู้คุ้มครองประชาชนที่ท างาน ที่เชื่อได้ว่าเป็นคนมีความสุจริตที่ไป
บุกเบิกที่โดยที่ไม่ทราบว่าเป็นป่าสงวน หรือไปบุกเบิกก่อนที่ป่านั้นถูกสงวนไว้ตามกฎหมาย จึงเป็น
ปัญหาส าคัญว่า ความยุติธรรมนั่นเองจะเป็นต้นเหตุที่ท าให้เกิดความอยุติธรรมขึ้นมาได้ ท าให้เกิดความ
เข้าใจผิดและเกิดตีรันฟันแทงกัน ลงท้ายก็ต้องขึ้นโรงศาล ต้องลงโทษกันโดยมิเป็นธรรม แต่พวกที่
เกี่ยวข้องกับกฎหมายก็บอกว่า “ต้องท าตามตัวบทกฎหมาย ตามตัวหนังสือ” บางคนที่ปฏิบัติการใน
ด้านกฎหมายก็คงได้เห็นเหมือนกันว่า มีคดีบางคดีที่เรารู้ว่าตามความเป็นธรรมเขาควรจะชนะความ 
แต่ตามยุติธรรม ตามตัวหนังสือ เขาต้องแพ้ ก็ขอฝากความคิดนี้ให้ช่วยกันคิดพิจารณา และก็ในฐานะ
เป็นผู้เชี่ยวชาญผู้ที่มีความรู้ อาจท าให้มีการเปลี่ยนแปลงหรือการดัดแปลงกฎหมายได้บ้าง เพ่ือให้การ
ปกครองเป็นไปโดยธรรมและยุติธรรมแท้ๆขอให้ทุกคนช่วยกันสร้างความยุติธรรม สร้างความเป็นไปที่
มีระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง ขอให้ทุกคนจงมีก าลังใจก าลังกายเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ตามจุดประสงค์ 
และประสบความเจริญ” จากพระราชด ารัส ดังกล่าวจึงเกิด หลักแนวคิดในการตรวจสอบคือ “ใครมา
ก่อนกัน รัฐมาก่อนหรือประชาชนมาก่อนเขตสงวนนั้นๆ”     
 การตรวจสอบเอกสารเอกสารสิทธิโดยใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) มาเป็น
หลักฐานในการออกเอกสารสิทธิ  ส.ค. ๑ เป็นพยานหลักฐานแสดงสิทธิครอบครองและการท า
ประโยชน์ในที่ดินที่น ามาเป็นหลักฐานในการขอออกเอกสารสิทธิ โดยเฉพาะการออกเอกสารสิทธิ
เฉพาะรายตามมาตรา ๕๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งระบุว่า “ในกรณีที่มีผู้มีสิทธิครอบครองที่ดิน
มาขอออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์เป็นการเฉพาะรายไม่ว่าจะได้มีประกาศของ
รัฐมนตรีตามมาตรา ๕๘ แล้วหรือไม่ก็ตาม เมื่อพนักงานเจ้าหน้าที่พิจารณาเห็นสมควรให้ด าเนินการ
ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์แล้วแต่กรณีได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ประมวล
กฎหมายนี้ก าหนด” ในอดีตมีการตรวจสอบการกระท าผิดที่เกิดจากการใช้ ส.ค.๑ มาเป็นหลักฐานใน
การออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบ โดยอาศัยช่องว่างของกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ ของกรมที่ดิน
ที่เอ้ือประโยชน์ให้กับผู้ขอออกเอกสารสิทธิ จนเกิดปัญหาในหลายพ้ืนที่ก่อให้เกิดผลกระทบทาง
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ต่อประชาชนทั้งชาวไทยและต่างประเทศ รูปแบบของการใช้ ส.ค. ๑ 
มาเป็นหลักฐานการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบ มีดังนี้     
                                                                                                                                                                       

ราโชวาท ที่พระราชทานในโอกาสต่างๆอันเกี่ยวเนื่องกับเรื่องกฎหมายตั้งแต่พุทธศักราช ๒๔๘๙ จนถึง 
๒๕๒๙. 



๖๕ 
 

  (๑) ส.ค.๑ (บิน) คือการน าหลักฐาน ส.ค.๑ ที่ได้แจ้งการครอบครองต่อนายอ าเภอ
ท้องที่ที่อยู่ในพ้ืนที่หนึ่งมาอ้างเป็นหลักฐานในการออกเอกสารสิทธิในที่ดินอีกแปลงหนึ่ง โดยอ้าง  ส.ค.
๑ ดังกล่าวว่าได้มีการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินที่ยื่นขอออกเอกสารสิทธิมาก่อนปี  พ.ศ. 
๒๔๙๗ และผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ได้แจ้งต่อนายอ าเภอท้องที่ภายใน ๑๘๐ วัน หลังจาก
ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ (๑ ธันวาคม ๒๔๙๗) พ้ืนที่ที่ได้ยื่นขอออกเอกสารสิทธิ ส่วนใหญ่จะเป็น
พ้ืนที่ที่มีภูมิทัศน์ที่สวยงามหรือเป็นพ้ืนที่ที่มีราคาสูงเพราะการลงทุนดังกล่าว หากเป็นพ้ืนที่ที่ไม่มีราคา
สูงแล้ว ก็จะไม่คุ้มค่าเนื่องจากเป็นการเสี่ยงต่อการตรวจสอบและอาจถูกด าเนินคดีตามกฎหมายได้ใน
ที่สุด เช่น พ้ืนที่ริมทะเล ภูเขา ป่าชายเลน พ้ืนที่ที่อยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ป่าไม้ถาวร หรือป่า
จ าแนก ให้ราษฎรท ากินตามมติคณะรัฐมนตรี เขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม เป็นต้น พ้ืนที่เหล่านี้
ล้วนเป็นพื้นที่ที่ภูมิทัศน์สวยงาม มีราคาสูงมาก หากออกเอกสารสิทธิได้ และบางพ้ืนที่อยู่ในเขตป่าไม้  
เขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ที่ไม่สามารถออกเอกสารสิทธิให้ได้ หากไม่มีเอกสาร ส.ค.๑ (บิน) มา
ทับซ้อน             
 (๒) ส.ค.๑ (ปลอม) การปลอม ส.ค.๑ เป็นวิธีการที่น า ส.ค.๑ ของที่ดินแปลงอ่ืนไปแก้ไข
ให้ใกล้เคียงกับที่ดินแปลงที่ขอออกเอกสารสิทธิในที่ดินหรือแจ้งต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ว่า ส.ค.๑ ฉบับ
เดิมสูญหาย ขอคัดลอกส าเนาเพ่ือน าไปประกอบเรื่อง ซึ่งส่วนใหญ่จะน าไปใช้กับที่ดินในเขตป่าสงวน
แห่งชาติหรือที่สาธารณประโยชน์ ซึ่ง ส.ค.๑ ฉบับจริง มีอยู่เพียง ๒ ฉบับ คือฉบับที่ส านักงานที่ดินเก็บ
รักษาไว้ที่ส านักงานที่ท้องที่และฉบับผู้ขอจะอยู่กับผู้ขอเท่านั้น  หากเอกสาร ๒ ฉบับนี้สูญหาย ก็จะ
ยากแก่การตรวจสอบจะเหลืออยู่เพียงทะเบียนครอบครองเท่านั้น โดยเก็บรักษาไว้ที่ส านักงานที่ดิน
หนึ่งฉบับกับกรมที่ดินเก็บไว้อีกหนึ่งฉบับ แต่จะไม่มีรายละเอียดมากนักจะมีเพียงชื่อเจ้าของที่ดินและ
จ านวนที่ดินที่ครอบครองเท่านั้น ซึ่งยากต่อการตรวจสอบ        
 (๓) ส.ค.๑ (บวม) การน า ส.ค.๑ ที่ออกเอกสารสิทธิแล้ว มาขอออกเอกสารสิทธิอีก การน า 
ส.ค.๑ ที่มีการออกเอกสารสิทธิแล้วมาขอออกเอกสารสิทธิใหม่ กรณีดังกล่าวมีปัญหาคือ ส.ค.๑ เดิมมี
ระยะมากกว่าจ านวนที่ดินใน ส.ค.๑ จึงเป็นเหตุผลที่ผู้ยื่นขอจะร่วมกับเจ้าหน้าที่ที่ดิน หาช่องทางจาก
ระยะ ส.ค.๑ ที่ยังเหลืออยู่เพื่อน ามาเป็นหลักฐานในการออกเอกสารสิทธิเพ่ิมขึ้นโดยอ้างว่า ส.ค.๑ เดิม
ยังออกไม่หมดจากการออกเอกสารสิทธิครั้งก่อน เจ้าหน้าที่ท่ีดินจะดูในเรื่องคุณสมบัติของผู้ยื่นขอว่าได้
เข้าครอบครองและท าประโยชน์เท่านั้น ส่วนที่เหลือไม่ออกเอกสารสิทธิให้ ภายหลังผู้ ยื่นขอจึงอ้างว่า
ที่ดินตาม ส.ค.๑ ยังออกเอกสารสิทธิไม่หมดโดยอ้างระยะใน ส.ค.๑ และน ามาออกเอกสารสิทธิในที่สุด 
กรณีดังกล่าวนี้ยังไม่มีบทสรุปแน่นอนว่าจะด าเนินการดังกล่าวได้หรือไม่ขึ้นอยู่กับ ดุลพินิจของเจ้า
พนักงานที่ดินหรือแล้วแต่สภาพของที่ดินที่ขอออกเอกสารสิทธิและที่ดินแปลงข้างเคียงมีความขัดแย้ง
กับหลักฐานต่างๆหรือไม่ ซึ่งโดยปกติแล้วจะไม่สามารถด าเนินการได้เนื่องจาก ส.ค.๑ ได้ออกเอกสาร
สิทธิไปแล้ว ตามการท าประโยชน์ของที่ดินแปลงนั้น หรือเรียกแบบชาวบ้านว่า ส.ค.๑บวม (๔) การ
ตรวจสอบขอบเขตของ ส.ค.๑ ก่อนประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ประกาศบังคับใช้เมื่อวันที่ ๑ 
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ธันวาคม ๒๔๙๗ ประชาชนที่อยู่อาศัยในพ้ืนที่เขตสงวน ได้ท าเกษตรกรรมในพ้ืนที่โดยไม่มีเอกสารแจ้ง
การครอบครอง ต่อมากรมที่ดินได้ประกาศพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ 
มาตรา ๕ บัญญัติว่า “ผู้ใดครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้
บังคับโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน ให้แจ้งการครอบครองที่ดินต่อนายอ าเภอท้องที่
ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่รัฐมนตรี
ก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา...” ประชาชนที่ทราบก็ได้มาแจ้งการครอบครองที่ดินต่อ
นายอ าเภอ โดยแจ้งขอบเขตพ้ืนที่ที่ครอบครองอยู่ โดยได้ท าประโยชน์ในที่ดินนั้น เมื่อนายอ าเภอ
รับทราบขอบเขตแปลงที่ดินที่ท ากิน ก็จะออก ส.ค.๑ ให้ ต่อมาเมื่อประชาชนผู้ถือ ส.ค.๑ มีความประสงค์
จะขอออกหนังสือครอบครองการท าประโยชน์ (น.ส. ๓ ก) หรือ โฉนดที่ดิน (น.ส. ๔) ก็จะน าหลักฐาน 
ส.ค.๑ มายื่นเป็นหลักฐานในการขอออกเฉพาะราย โดยเจ้าพนักงานที่ดินจะพิสูจน์ขอบเขตการ
ครอบครองที่ดิน ส.ค.๑ จากหลักฐาน ส.ค.๑ คือ เป็นผู้ครอบครองจริงหรือไม่ และครอบครองท า
ประโยชน์เท่าไร เจ้าพนักงานที่ดินก็จะออกเอกสารสิทธิ์ หรือหนังสือการท าประโยชน์ในที่ดินเท่านั้น 

 

กฎหมายเกี่ยวกับการครอบครองทีด่ินของรัฐ  
 

   การบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินของรัฐ จะต้องน าบทลงโทษทางอาญาหรือ
มาตรการความรับผิดทางแพ่งมาบังคับใช้แก่ผู้บุกรุกดังกล่าว แต่เนื่องจากมาตรการบังคับใช้กฎหมาย
ไม่เหมือนกัน ผู้วิจัยเห็นควรศึกษาแนวทางกฎหมายต่างๆ ที่ใช้ในการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดิน
ของรัฐ ดังนี้ 

   ๑. การครอบครองที่ดินก่อนประกาศประมวลกฎหมายที่ดิน 
    การครอบครองที่ดินก่อนประกาศให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน มีความเป็นมาตั้งแต่
สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ที่ได้ทรงมีพระมหากรุณาธิคุณ พระราชทานกรรมสิทธิ์
ที่ดินให้แก่ประชาชนชาวไทย ด้วยการประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.๑๒๐ (พ.ศ.๒๔๔๔) โดยมีข้าหลวง
เกษตรกับเจ้าพนักงานแผนที่ท าการเดินส ารวจสอบสวนสิทธิ์ในที่ดินของราษฎรเป็นรายต าบล เรื่อยมา
จนถึง ร.ศ. ๑๒๗ (พ.ศ.๒๔๕๑) จึงได้มีพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน รัตนโกสินทร์ศก ๑๒๗ ใช้
บังคับโดยปรากฏในหมวดที่ ๑๑ ว่าด้วยการจองที่ดิน ซึ่งมีหลักเกณฑ์ให้ผู้ที่ประสงค์จะจองที่ดินซึ่งเป็น
ที่ว่างมีอยู่ในเขตท้องที่ที่ได้ออกโฉนดแผนที่แล้วให้ผู้นั้นปักไม้แก่นหมายเขตที่ซึ่งจะขอจองไว้ทุกมุม 
แล้วให้ท าเรื่องราวขอจองที่นั้น ยื่นต่อกรมการอ าเภอผู้ปกครองท้องที่ ต่อมาได้มีพระราชบัญญัติที่ดิน 
(ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ ใช้บังคับมาตรา ๓ (๑) ให้ยกเลิกข้อความในหมวดที่  ๑๑ แห่ง
พระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.๑๒๗ และบัญญัติใหม่ในมาตรา ๑๓ โดยก าหนดหลักเกณฑ์ให้
ราษฎรผู้ซึ่งได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่พระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน 
(ฉะบับที ่๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ ใช้บังคับ โดยมิได้รับอนุญาตหรือมิได้รับหนังสือส าคัญส าหรับที่ดินไป
ด าเนินการขึ้นทะเบียนที่ดินต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ภายในเวลาก าหนดที่รัฐมนตรีจะเห็นสมควรแต่มิให้
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น้อยกว่าหนึ่งปี ต่อมารัฐได้มีพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๗) พุทธศักราช ๒๔๘๖ ใช้บังคับ
โดยให้ยกเลิกมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ และให้
ใช้ต่อไปนี้แทน “ให้ผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่โดยชอบด้วยกฎหมายก่อนวันใช้
พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ ซึ่งยังไม่มีหนังสือส าคัญแสดง
กรรมสิทธิ์ จัดการขึ้นทะเบียนที่ดินนั้นตามวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง และให้รัฐมนตรีผู้รักษาการ
ตามพระราชบัญญัตินี้ก าหนดระยะเวลาให้ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินจัดการขึ้นทะเบียน
เป็นท้องที่ๆไป การก าหนดระยะเวลานั้นให้ก าหนดไม่น้อยกว่าสามเดือนและให้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา และวรรคสองบัญญัติต่อมาว่าผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินซึ่งมีหน้าที่จัดการขึ้น
ทะเบียน ไม่จัดการขึ้นทะเบียนภายในระยะเวลาที่รัฐมนตรีก าหนดตามความในวรรคก่อน มีความผิด
ต้องระวางโทษปรับไม่เกินหนึ่งร้อยบาท” จึงได้มีการครอบครองที่ดินของรัฐกันขึ้น   

 ต่อมาเพ่ือเป็นการเแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการครอบครองที่ดินของรัฐ รัฐจึงเปิดโอกาสให้
บุคคลที่ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยไม่ได้รับอนุญาตได้มีโอกาสด าเนินการให้ถูกต้องด้วย
การประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน และพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ 
(๑ ธันวาคม ๒๔๙๗)  

             ๒. ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ 
    แนวทางทางกฎหมายในการควบคุมดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินของรัฐ
ประการหนึ่ง คือ การด าเนินคดีกับผู้ครอบครองที่ดินของรัฐ (บุกรุก) กล่าวคือ แม้รัฐจะสร้างหลักฐาน
ขึ้นคุ้มครองป้องกันที่ดินของรัฐโดยการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง และมีการจัดท าทะเบียนที่
สาธารณประโยชน์ซึ่งเป็นหลักฐานทางราชการที่จะใช้พิสูจน์ถึงความเป็นที่ดินส าหรับประชาชนใช้สอย
ร่วมกัน ไม่ว่าจะเป็นป่า หรือที่สาธารณประโยชน์ เวลามีคดีขึ้นสู่ศาล หรือใช้ในการพิจารณาว่าที่พิพาท
เป็นที่ดินของรัฐหรือไม่ ส่วนตามสภาพความเป็นจริงยังคงมีกลุ่มนายทุนหรือราษฎรครอบครองที่ดิน
ของรัฐอยู่เสมอ รัฐจึงได้บัญญัติกฎหมายวางบทลงโทษแก่ผู้ครอบครอง โดยการน าหลักทฤษฎีการ
ลงโทษมาบังคับใช้กับผู้ครอบครอง เพ่ือจุดประสงค์ให้ผู้ครอบครองเข็ดหลาบ เกิดความเกรงกลัวไม่
กล้ากระท าผิดอีก แต่ทั้งนี้เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง โดยประมวลกฎหมาย
ที่ดินได้บัญญัติให้ผู้ที่เข้าครอบครองที่ดินของรัฐโดยไม่ได้รับอนุญาตเป็นความผิดในตัวเองโดยบัญญัติไว้
ในประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๗๙  

  ๒.๑ กระบวนการในการออกเอกสารสิทธิ จากหลักฐานแบบแจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) 

           ในการกระท าความผิดเกี่ยวกับการครอบครองที่ดินของรัฐ นอกจากจะมีการ
กระท าอันเป็นการครอบครองทางกายภาพแล้ว ผู้กระท าความผิดบางรายยังท าการครอบครองโดยการ
น าที่ดินของรัฐไม่ว่าจะเป็นพ้ืนที่ป่าสงวน ป่าไม้ ภูเขา ชายทะเล หรือที่สาธารณประโยชน์ที่ประชาชน
ใช้ร่วมกันมาออกเอกสารสิทธิ การออกเอกสารสิทธิในที่ดินจึงเป็นสาระส าคัญที่จะต้องน ามา
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ประกอบการพิจาณาเกี่ยวกับการกระท าความผิด ดังนั้นผู้วิจัย จะกล่าวถึงรายละเอียดเกี่ยวกับการออก
เอกสารสิทธิในที่ดินว่าที่ดินใดบ้างที่สามารถออกเอกสารสิทธิที่ดินได้ ประเภทวิธีการออกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดิน และขั้นตอนการออกเอกสารสิทธิในที่ดินประเภทต่างๆ จึงน่าจะเป็นประโยชน์ต่อ
การศึกษาปัญหาที่เกิดข้ึน ดังนี้ 
   ๑) ที่ดินที่จะออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้ต้องเป็นที่ดินที่ผู้มีสิทธิในที่ดินได้
ครอบครองและท าประโยชน์แล้ว ยกเว้นที่ดิน๗๖  

  (๑) ที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน  
      (๒) ทีเ่ขา ที่ภูเขาและพ้ืนที่ที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
แต่ไม่รวมถึงที่ดินซึ่งผู้ครอบครองมีสิทธิครอบครอง โดยชอบด้วยกฎหมายตามประมวลกฎหมายที่ดิน  

  (๓) ที่เกาะแต่ไม่รวมถึงที่ดินของผู้ซึ่งมีหลักฐานแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) 
ที่ดินของผู้มีใบจอง ใบเหยียบย่ า หนังสือรับรองการท าประโยชน์ โฉนดตราจอง หรือเป็นผู้มีสิทธิตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ (ผู้มีหลักฐาน  น.ค.๓ , กสน.๕) ที่ดินที่คณะกรรมการจัด
ที่ดินแห่งชาติได้อนุมัติให้จัดแก่ประชาชน ที่ดินซึ่งได้มีการจัดหาผลประโยชน์โดยคณะกรรมการจัด
ที่ดินแห่งชาติได้อนุมัติแล้ว  
   (๔) ที่สงวนหวงห้ามตามมาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗  มาตรา ๒๐ (๓) และ (๔) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๒๖ หรือกฎหมายอ่ืน   
    (๕) ที่ดินที่คณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพ่ือประโยชน์
สาธารณะอย่างอ่ืน           
   ประเภทวิธีการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินนั้น การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน มีวิธีการออก ๔ ประเภท คือ  

  ๑. การเดินส ารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามมาตรา ๕๘ แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน  

  ๒. การออกโฉนดที่ดินส าหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการท าประโยชน์ซึ่งใช้ระวางรูป
ถ่ายทางอากาศตามมาตรา ๕๘ ตรีแห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  

  ๓. การออกหนังสือแสดงสิทธิที่ดินเฉพาะราย ตามมาตรา ๕๙ แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดิน  

  ๔. การออกหนังสือแสดงสิทธิที่ดินเฉพาะรายโดยมิได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา 
๕๙ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งการออกโฉนดที่ดินให้กระท าได้ในบริเวณที่ดินที่ได้สร้างระวาง
แผนที่เพ่ือออกโฉนดที่ดินไว้แล้วในบริเวณที่ดิน นอกจากนี้ให้ออกเป็นหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
                                                           

 ๗๖ กฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ข้อ ๑๔. 



๖๙ 
 

เว้นแต่อธิบดีกรมที่ดินเห็นเป็นการสมควรออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในบริเวณที่ดินที่ได้สร้าง
ระวางแผนที่ไว้แล้วไปพลางก่อนได้๗๗ 
    การเดินส ารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามมาตรา ๕๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
มีข้ันตอนและวิธีการเดินส ารวจเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ดังนี้ 
    ๑. เมื่อจะมีการเดินส ารวจเพ่ือออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ใน
จังหวัดใด ปีใด รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะประกาศในราชกิจจานุเบกษาก าหนดจังหวัดที่จะ
เดินส ารวจรังวัด ท าแผนที่ หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ส าหรับปีนั้น เขตท่ีประกาศดังกล่าวไม่
รวมท้องที่ท่ีทางราชการได้จ าแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวร 
    ๒. เมื่อได้มีประกาศของรัฐมนตรีแล้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดจะประกาศก าหนดท้องที่และ
วันเริ่มต้นของการเดินส ารวจฯ ในท้องที่นั้นก่อนวันเริ่มต้นเดินส ารวจไม่น้อย ๓๐ วัน ส าหรับการ
ก าหนดพ้ืนที่ที่จะเดินส ารวจฯ คณะกรรมการก าหนดพ้ืนที่ที่จะท าการเดินส ารวจฯ ระดับจังหวัดมี
อ านาจพิจารณาให้ความเห็นชอบด้วย 
    ๓. เมื่อได้มีการประกาศของผู้ว่าราชการจังหวัด ตามข้อ ๒. แล้วให้เจ้าของที่ดินหรือ
ตัวแทนน าพนักงานเจ้าหน้าที่ท าการส ารวจรังวัดท าแผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ในที่ดิน
ของตน ตามวันและเวลาที่พนักงานเจ้าหน้าที่ได้นัดหมาย   
   โดยเจ้าของที่ดินดังกล่าว หมายถึง  
  ๑) ผู้ซึ่งมีหลักฐานส าหรับที่ดินคือ ส.ค.๑ (รวมทั้งผู้ครอบครองท าประโยชน์ต่อเนื่อง) มี
ใบจอง ใบเหยียบย่ า หนังสือรับรองการท าประโยชน์ โฉนดตราจองหรือเป็นผู้มีสิทธิตามกฎหมายว่า
ด้วยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ  
  ๒) ผู้ซึ่งได้ปฏิบัติตามมาตรา ๒๗ ตรี (ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อน
วันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน และมิได้แจ้งการครอบครอง
ที่ดินต่อพนักงานที่ดินภายใน ๓๐ วันนับแต่วันปิดประกาศหรือได้มาน าพนักงานเจ้าหน้าที่ท าการเดิน
ส ารวจฯ ตามวัน เวลาที่ก าหนดให้ถือว่ายังประสงค์จะได้สิทธิในที่ดินนั้น)  
  ๓) ผู้ซึ่งครอบครองที่ดินและท าประโยชน์ในที่ดินภายหลังวันที่ประมวลกฎหมายที่ดิน
ใช้บังคับ และไม่มีใบจอง ใบเหยียบย่ า หรือไม่มีหลักฐานว่าเป็นผู้มีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจัด
ที่ดินเพ่ือการครองชีพ 
   ๔) ให้มีการรังวัดท าแผนที่ตามวิธีการรังวัดเพ่ือออกโฉนดที่ดิน โดยให้เจ้าของที่ดิน
ปักหลักหมายเขตที่ดินไว้ทุกมุมที่ดินของตน และให้ถ้อยค าตามแบบ น.ส.๕ (ใบไต่สวน) หรือพิสูจน์
สอบสวนการท าประโยชน์เพ่ือออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ โดยให้เจ้าของที่ดินปักหลัก ตามมุม
เขตท่ีดินของตนและให้ถ้อยค าตามแบบ น.ส. ๑ ก. 

                                                           

  ๗๗ ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๓๒) ข้อ ๔. 



๗๐ 
 

   ๕) ก่อนแจกโฉนดที่ดินหรือก่อนออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้เจ้าพนักงาน
ที่ดินหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ ประกาศแจกโฉนดที่ดินหรือประกาศการออกหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ให้ทราบมีก าหนด ๓๐ วัน 
   ๖) เมื่อได้ประกาศตามข้อ ๕. ครบก าหนดแล้วและไม่มีเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ
คัดค้านโต้แย้งสิทธิ ให้เจ้าพนักงานที่ดินหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ
ท าประโยชน์ให้ 
   การออกโฉนดที่ดินส าหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการท าประโยชน์ซึ่งใช้ระวางรูปถ่ายทาง
อากาศตามมาตรา ๕๘ ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งการออกโฉนดที่ดินโดยการเปลี่ยน น.ส.๓ ก. 
เป็นโฉนดที่ดิน เป็นวิธีการด าเนินการเฉพาะที่ดินมีหนังสือรับรองการท าประโยชน์โดยใช้ระวางรูปถ่าย
ทางอากาศ โดยไม่ต้องท าการส ารวจรังวัดปักหลักเขตที่ดินและเจ้าของที่ดินก็ไม่ต้องน าส ารวจ เป็น
เรื่องที่เจ้าหน้าที่ด าเนินการทั้งหมด การท าแผนที่เพ่ือออกโฉนดที่ดินวิธีนี้ด าเนินการโดยการย้ายรูป
แปลงหนังสือรับรองการท าประโยชน์ลงในระวางแผนที่รูปถ่ายทางอากาศ  ทั้งนี้โฉนดที่ดินมีผล
สมบูรณ์ตามกฎหมาย และน.ส. ๓ ก. เป็นอันยกเลิกตั้งแต่วันก าหนดแจกโฉนดที่ดินตามประกาศของ
เจ้าพนักงานที่ดิน  และให้ส่งหนังสือรับรองการท าประโยชน์ที่ยกเลิกแล้ว  คืนแก่     เจ้าพนักงานที่ดิน 
เว้นแต่กรณีสูญหาย 
    การออกเอกสารสิทธิในที่ดินเฉพาะราย ตามมาตรา ๕๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน มี
หลักเกณ์ตามกฎกระทรวงฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ดังนี้๗๘ 
  ๑) ผู้ขอจะต้องเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมาย เช่น มี ส.ค.๑ ใบจอง หรือ
เป็นผู้มีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 
   ๒) ให้พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าหน้าที่ผู้ได้รับมอบหมาย ไปท าการรังวัดท าแผนที่ตาม
วิธีการรังวัดเพ่ือออกโฉนดที่ดิน หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์เพ่ือออกหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ในที่ดิน 
   ๓) ในการน าพนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการตาม ข้อ ๒) ให้เจ้าของที่ดินหรือตัวแทน
ปักหลักเขตที่ดินไว้ทุกมุมเขตที่ดินของตนและให้ถ้อยค าตามแบบ น.ส.๕ (ใบไต่สวน) ในกรณีออกโฉนด
ที่ดินหรือปักหลักตามมุมเขตที่ดินของตน และให้ถ้อยค าตามแบบ น.ส.๑ ค. ในกรณีออกหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ 
   ๔) เมื่อได้ด าเนินการตามข้อ ๒) และข้อ ๓) แล้วปรากฏว่าได้มีการครอบครองและท า
ประโยชน์ตามสมควรแก่สภาพที่ดินในท้องถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ได้ท าประโยชน์ ให้เจ้า

                                                           

 ๗๘ ส านักคดีคุ้มครองผู้บริโภคและสิ่งแวดล้อม กรมสอบสวนคดีพิเศษ, คู่มือการด าเนินคดี
ที่ดิน (กรุงเทพมหานคร, ๒๕๕๑), หน้า ๙-๑๑.  



๗๑ 
 

พนักงานที่ดินประกาศแจกโฉนดที่ดิน หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ประกาศการออกหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ให้ทราบมีก าหนด ๓๐ วัน 
  ๕) ถ้าปรากฏว่าที่ดินตั้งอยู่ในต าบลที่มีป่าสงวนแห่งชาติ อุทยานแห่งชาติ พ้ืนที่รักษา
พันธุ์สัตว์ป่า พื้นที่ห้ามล่าสัตว์ป่า พ้ืนที่ที่ได้จ าแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งกรม
ป่าไม้ กรมอุทยานแห่งชาติ กรมสัตว์ป่าและพันธุ์พืช หรือกรมพัฒนาที่ดิน ยังไม่ได้ขีดเขตป่าดังกล่าวลง
ในระวางรูปถ่ายทางอากาศหรือกรณีที่ขีดเขตแล้วแต่ที่ดินที่ขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมีอาณา
เขตติดต่อคาบเกี่ยว หรืออยู่ในเขตป่าที่กล่าวมาแล้ว ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งตั้งคณะกรรมการ
ร่วมกันออกไปตรวจพิสูจน์ที่ดิน ประกอบด้วยป่าไม้อ าเภอ หรือผู้ที่ป่าไม้จังหวัดมอบหมาย ส าหรับ
ท้องที่ที่ไม่มีป่าไม้อ าเภอ เจ้าหน้าที่บริหารงานที่ดินอ าเภอ ปลัดอ าเภอ และกรรมการอ่ืนตามที่
เห็นสมควร เมื่อคณะกรรมการดังกล่าวได้ตรวจพิสูจน์เสร็จแล้วให้เสนอความเห็นต่อผู้ว่าราชการ
จังหวัด ว่าสมควรออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ได้หรือไม่ เพียงใด ส าหรับที่ดินเขตป่าไม้ถาวร  แต่ยัง
ไม่ได้ขีดเขตหรือขีดเขตแล้ว แต่ที่ดินดังกล่าวมีอาณาเขตคาบเกี่ยวกับเขตป่าไม้ถาวร ให้แต่งตั้งผู้แทนกรม
พัฒนาที่ดินเป็นกรรมการด้วย เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดได้พิจารณาผลการตรวจพิสูจน์ที่ดินของคณะ
กรรมการฯ แล้วปรากฎว่าที่ดินนั้นไม่อยู่ในเขตป่าฯลฯ หรือปรากฏว่าที่ดินนั้นอยู่ในเขตป่า แต่ผู้ขอได้
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินดังกล่าวโดยชอบด้วยกฎหมายมาก่อนวันที่ทางราชการก าหนดให้
ที่ดินนั้นเป็นเขตป่า และไม่มีผู้คัดค้านภายในก าหนดเวลาประกาศ ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งการให้
พนักงานเจ้าหน้าที่พิจารณาด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ผู้ขอ ต่อไป 
   ๖) หากมีผู้โต้แย้งสิทธิให้พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานที่ดินมีอ านาจท าการ
สอบสวนเปรียบเทียบ ถ้าตกลงได้ให้ด าเนินการไปตามที่ตกลง หากตกลงไม่ได้ให้เจ้าพนักงานที่ดิน
จังหวัด หรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา มีอ านาจพิจารณาสั่งการไปตามที่เห็นสมควร เมื่อเจ้า
พนักงานที่ดินจังหวัด หรือเจ้าพนักงานที่ดินสาขา สั่งประการใดแล้ว ให้แจ้งเป็นหนังสือต่อคู่กรณีเพ่ือ
ทราบและให้ฝ่ายที่ไม่พอใจไปฟ้องต่อศาลภายในก าหนด ๖๐ วัน นับแต่วันที่ทราบค าสั่ง ในกรณีที่ได้
ฟ้องต่อศาลแล้วให้รอเรื่องไว้เมื่อศาลได้พิพากษาหรือมีค าสั่งถึงที่สุดประการใดจึงให้ด าเนินการไปตาม
กรณี ถ้าไม่ฟ้องภายในก าหนดก็ให้ด าเนินการไปตามที่เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด หรือเจ้าพนักงานที่ดิน
จังหวัดสาขาสั่งแล้วแต่กรณ ี 
   ๗) หากมีการโต้แย้งสิทธิว่าที่ดินที่ขอออกหนังสือแสดงกรรมสิทธิเป็นที่ดินของรัฐ เช่น 
ที่สาธารณประโยชน์ที่ราชพัสดุให้จังหวัดน าเรื่องดังกล่าวเสนอต่อคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินของรัฐส่วนจังหวัด (กบร.จังหวัด) พิจารณาตรวจสอบการครอบครองที่ดินดังกล่าวเพ่ือพิสูจน์สิทธิ
ในที่ดินก่อน ผลเป็นประการใดก็ให้จังหวัดพิจารณาด าเนินการไปตามอ านาจหน้าที่ 
   ๘) เมื่อประกาศตามข้อ ๔) ครบก าหนดแล้ว ไม่มีเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐคัดค้าน
โต้แย้งสิทธิให้เจ้าพนักงานที่ดิน หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ 
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    ๙) ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ถ้าปรากฏว่าเนื้อที่ที่ท าการรังวัดใหม่แตกต่าง
ไปจากเนื้อที่ตามใบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ให้พนักงานเจ้าหน้าที่พิจารณาออกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดินให้ตามหลักเกณฑ์ กล่าวคือ หากที่ดินนั้นมีอาณาเขต ระยะของแนวเขตที่ดินข้างเคียงทุก
ด้านถูกต้อง ตรงกับ ส.ค.๑ และเชื่อว่าเป็นที่ดินแปลงเดียวกัน แต่เนื้อที่ที่ค านวณได้แตกต่างไปจากเนื้อ
ที่ตาม ส.ค. ๑ ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้เท่าจ านวนเนื้อที่ที่ได้ท าประโยชน์
แล้วแต่ไม่เกินเนื้อที่ที่ค านวณได้ ส าหรับกรณีที่ระยะของแนวเขตที่ดินผิดพลาดคลาดเคลื่อนให้
พนักงานเจ้าหน้าที่ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเท่าจ านวนเนื้อที่ที่ได้ท าประโยชน์แล้ว เมื่อผู้มีสิทธิใน
ที่ดินข้างเคียงได้ลงชื่อรับรองแนวเขตไว้เป็นการถูกต้องครบถ้วนทุกด้าน  
    การรับรองแนวเขตของผู้มีสิทธิในที่ดินข้างเคียงดังกล่าวให้พนักงานเจ้าหน้าที่แจ้งเป็น
หนังสือส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับ มีข้อความว่าถ้าไม่มาหรือมาแต่ไม่ลงชื่อรับรองแนวเขตโดย
ไม่คัดค้านการรังวัด เมื่อพ้นก าหนด ๓๐ วัน นับแต่วันท าการรังวัด พนักงานเจ้าหน้าที่จะได้ออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินโดยไม่ต้องมีการรับรองแนวเขต ซึ่งเมื่อพ้นก าหนดเวลาดังกล่าวแล้ว ผู้มีสิทธิในที่ดิน
ไม่ได้มาหรือมาแต่ไม่ได้ลงชื่อรับรองแนวเขตไม่คัดค้านการรังวัด พนักงานเจ้าหน้าที่สามารถออก
หนังสือในที่ดินโดยไม่ต้องมีการรับรองแนวเขตต่อไป กรณีที่ไม่อาจติดต่อผู้มีสิทธิในที่ดินข้างเคียงให้มา
ระวังแนวเขตได้ ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ปิดประกาศแจ้งให้ผู้มีสิทธิในที่ดินข้างเคียงนั้นมาลงชื่อรับรอง
แนวเขตหรือคัดค้านการรังวัดในที่เปิดเผย ณ สถานที่ตามที่ระเบียบคณะกรรมการฯ ก าหนด ถ้าไม่มี
การติดต่อหรือคัดค้านภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันปิดประกาศ ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ออกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดินเท่าจ านวนเนื้อที่ท่ีได้ท าประโยชน์แล้วโดยไม่ต้องมีการรับรองแนวเขต 
    กรณีที่ดินนั้นมีด้านหนึ่งด้านใดหรือหลายด้านจดที่ป่า หรือที่รกร้างว่างเปล่าและระยะที่
วัดได้เกินกว่าระยะท่ีปรากฎใน ส.ค.๑ ให้ถือระยะท่ีปรากฏใน ส.ค.๑ เป็นหลักในการออกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดิน 
    การออกเอกสารสิทธิในที่ดินเฉพาะราย โดยมิได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๕๙ ทวิ 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ใช้หลักเกณฑ์ตามนัยกฎกระทรวง ฉบับที่  ๔๓ (พ.ศ.๒๕๓๗) เช่นเดียวกัน
กับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินเฉพาะรายตามมาตรา ๕๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แต่ต้องปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขในมาตรา ๕๙ ทวิ และระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ. 
๒๕๓๒) ข้อ ๕ ,๖ และ ๗ กล่าวคือ๗๙ 
   ๑) ผู้ขอต้องเป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดิน
ใช้บังคับโดยไม่มีเอกสารสิทธิในที่ดิน และมิได้แจ้ง ส.ค.๑   
   ๒) ผู้ขอ ไม่รวมถึงผู้ซึ่งมิได้ปฏิบัติตามมาตรา ๒๗ ตรี  

                                                           

 ๗๙ ส านักคดีคุ้มครองผู้บริโภคและสิ่งแวดล้อม กรมสอบสวนคดีพิเศษ, เรื่องเดียวกัน, 
หน้า ๘-๙. 
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   ๓) ผู้ขอมีความจ าเป็นขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเป็นการเฉพาะราย คือที่ดินนั้น
ถูกเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินจะ
โอนที่ดินนั้นให้แก่ทบวงการเมือง องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล
หรือรัฐวิสาหกิจ ที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ ผู้ขอมีความจ าเป็นอย่างอ่ืนโดยได้รับอนุมัติจากผู้ว่า
ราชการจังหวัด เช่น ต้องการหลักฐานแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดินเพ่ือเป็นหลักประกันการกู้ยืมเงิน 
   ๔) ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ได้ไม่เกิน ๕๐ ไร่ 
   ๕) ถ้าเกิน ๕๐ ไร่ ต้องได้รับอนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัดในหลักเกณฑ์ที่ผู้ครอบครอง
ได้ท าประโยชน์หรืออ านวยการท าประโยชน์ในที่ดินนั้นด้วยตนเอง และสภาพการท าประโยชน์ในที่ดิน
เป็นหลักฐานมั่นคงและมีผลผลิตอันเป็นประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ 

  ๒.๒ ปัญหาเกี่ยวกับเอกสารสิทธิจากหลักฐานแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน 
(ส.ค.๑)  การออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เป็นการกระท าความผิดฐานครอบครองที่ดิน
ของรัฐอีกวิธีการหนึ่ง ซึ่งการออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินให้แก่ผู้ครอบครองและท า
ประโยชน์ในที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ หากมีการกล่าวอ้างว่ามีการครอบครองและท าประโยชน์ใน
ที่ดินของรัฐ และมีการขอให้พนักงานเจ้าหน้าที่ส ารวจรังวัดที่ดินที่ตนครอบครองอยู่ออกจากเขตป่า
สงวนแห่งชาติ ซึ่งครอบครองอยู่ก่อน พ.ศ.๒๔๙๗ ก่อนที่พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินใช้
บังคับ แต่ไม่มีเอกสารการครอบครอง หากพบว่ามีการท าประโยชน์ในพ้ืนที่จริงประกอบกับผู้เชี่ยวชาญ
ของศาลในการวิเคราะห์แผนที่ภาพถ่ายทางอากาศได้วิเคราะห์ภาพถ่ายทางอากาศ ปี พ.ศ.๒๔๙๖ แล้ว 
ปรากฏว่ามีร่องรอยการท าประโยชน์จริง และเพ่ือให้การปฏิบัติเป็นไปด้วยความรอบคอบและเป็น
ธรรมแก่ราษฎร โดยผู้ครอบครองเห็นว่าตนยังมีสิทธิในที่ดิน เพราะตนได้ครอบครองและท าประโยชน์
มาก่อน พ.ศ.๒๔๙๖  และก่อนกฎกระทรวงก าหนดเป็น   ป่าสงวนแห่งชาติ การถือครองที่ดินของ
ราษฎรดังกล่าวเป็นปัญหาด้านข้อระเบียบกฎหมาย ซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้ตรวจสอบไม่สามารถชี้ชัดได้   

  ๓. กฎหมายอาญา 
    ประมวลกฎหมายอาญามีบทบัญญัติให้ความคุ้มครองที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินโดยก าหนดให้ผู้ที่กระท าการอันเป็นการครอบครอง (บุกรุก) ท าให้เสียหาย ท าลาย ท าให้
เสื่อมค่า หรือท าให้ไร้ประโยชน์ซึ่งทรัพย์ที่ใช้  หรือมไีว้เพ่ือสาธารณประโยชน์อันได้แก่ท่ีดินของรัฐ จะต้อง 
บทษทางอาญา๘๐ และเมื่อเจ้าพนักงานได้สั่งให้หยุดการกระท าแล้ว ไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของเจ้า
พนักงานโดยไม่มีเหตุผลอันสมควรจะมีความผิดทางอาญา๘๑ 

                                                           

  ๘๐ ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา ๓๖๐ “ผู้ใดท าให้เสียหาย ท าลาย ท าให้เสื่อมค่า 
หรือท าให้ไร้ประโยชน์ซึ่งทรัพย์ที่ใช้หรือมีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินห้าปี 
หรือปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ”. 
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   จะเห็นได้ว่ากฎหมายอาญามาตรา ๓๖๐ ให้ความคุ้มครองเฉพาะทรัพย์ที่ใช้หรือมีไว้เพ่ือ
สาธารณประโยชน์ อันรวมถึงทรัพย์ที่เป็นที่ดินที่ใช้หรือมีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ด้วย โดยหากบุคคล
ใดท าให้เสียหาย ท าลาย ท าให้เสื่อมค่า หรือท าให้ไร้ประโยชน์ทรัพย์ดังกล่าวจะต้องได้รับโทษตาม
กฎหมายในกฎหมายอาญามาตรา ๓๘๕ ให้ความคุ้มครองเฉพาะทางสาธารณะ โดยหากบุคคลใดกีด
ขวางทางสาธารณะโดยไม่ได้รับอนุญาตก็อาจได้รับโทษตามกฎหมาย ส่วนกฎหมายอาญามาตรา ๓๘๖ 
เป็นเรื่องการไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของเจ้าพนักงานอันเป็นความผิดที่เรียกว่า  ความผิดฐานขัดค าสั่งเจ้า
พนักงาน ซึ่งในตัวกฎหมายไม่ได้มีบทบัญญัติให้ความคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
โดยตรงแต่อย่างใด ความผิดฐานบุกรุกตามกฎหมายอาญานั้น เป็นการกระท าแก่เอกชนและเป็น
ความผิดต่อส่วนตัวแต่จะมีความผิดฐานท าให้เสียทรัพย์ตามกฎหมายอาญา  มาตรา ๓๕๘ ๘๒ “ผู้ใดท า
ให้เสียหาย ท าลาย ท าให้เสื่อมค่าหรือท าให้ไร้ประโยชน์ซึ่งทรัพย์ของผู้อ่ืนหรือผู้อ่ืนเป็นเจ้าของรวมอยู่
ด้วย ผู้นั้นกระท าความผิดฐานท าให้เสียทรัพย์” หรือ อาจผิดฐานขัดค าสั่งของเจ้าพนักงาน ตาม
กฎหมายอาญา มาตรา ๓๘๖ เนื่องจากความผิดดังกล่าวนี้สามารถน าไปใช้กับบทบัญญัติในกฎหมาย
อ่ืนได ้
    นอกจากนี้ในส่วนของการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินในกรณีที่ผู้มี
อ านาจหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  แล้วมีการฝ่าฝืน บุคคลนั้นอาจมี
ความผิดฐานขัดค าสั่งของเจ้าพนักงานตามกฎหมายอ่ืน  เช่น ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มาตรา ๑๒๒ บัญญัติให้นายอ าเภอร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีหน้าที่ดูแลรักษาที่อันเป็นสาธารณประโยชน์ในท้องที่ของอ าเภอ นายอ าเภอในฐานะเจ้าพนักงาน
ท้องที่นั้นมีอ านาจสั่งให้ผู้บุกรุกออกจากที่สาธารณประโยชน์นั้น  หากไม่ปฏิบัติตามบุคคลนั้นย่อมมี
ความผิดฐานขัดค าสั่งเจ้าพนักงาน   
   สรุปได้ว่าตามประมวลกฎหมายอาญาได้บัญญัติเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินของรัฐ โดย
ก าหนดให้ผู้ที่กระท าการอันเป็นการบุกรุกท าให้เสียหาย ท าลายท าให้เสื่อมค่าหรือท าให้ไร้ประโยชน์ซึ่ง
ทรัพย์ที่ใช้หรือมีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์อันได้แก่ที่ดินของรัฐจะต้องรับโทษทางอาญา และหากไม่
ปฏิบัติตามค าสั่งเจ้าพนักงานที่มีค าสั่งให้หยุดการกระท า แล้วไม่ปฏิบัติตามค าสั่งโดยไม่มีเหตุผลอัน
สมควรก็จะมีความผิดทางอาญา 

                                                                                                                                                                       

  ๘๑ ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา ๓๘๖ “ผู้ใดทราบค าสั่งของเจ้าพนักงาน ซึ่งสั่งการ
ตามอ านาจที่มีกฎหมายให้ไว้ ไม่ปฏิบัติตามค าสั่งนั้นโดยไม่มีเหตุผลหรือข้อแก้ตัวอันสมควร ต้องระวาง
โทษจ าคุกไม่เกินสิบห้าวัน หรือปรับไม่เกินห้าร้อยบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ”. 

 ๘๒ ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา ๓๕๘ “ผู้ใดท าให้เสียหาย ท าลาย ท าให้เสื่อมค่าหรือ
ท าให้ไร้ประโยชน์ซึ่งทรัพย์ของผู้อ่ืนหรือผู้อ่ืนเป็นเจ้าของรวมอยู่ด้วย ผู้นั้นกระท าความผิดฐานท าให้เสีย
ทรัพย์ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปี หรือปรับไม่เกินหกพันบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ”. 



๗๕ 
 

 ๔. กฎหมายแพ่ง 
    มาตรการทางกฎหมายแพ่งที่ได้น ามาใช้ในการคุ้มครองที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน อาจแบ่งได้เป็น ๒ ประการ คือ มาตรการการคุ้มครองทางแพ่งกรณีทั่วไป และมาตรการ
คุ้มครองทางแพ่งโดยการด าเนินคดีทางศาล 
    ๔.๑ มาตรการคุ้มครองทางกฎหมายแพ่งกรณีทั่วไป โดยที่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือมีไว้เพ่ือใช้ประโยชน์ร่วมกัน ผลของการเป็น  สา
ธารณสมบัติของแผ่นดินท าให้ได้รับความคุ้มครอง โดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นการ
คุ้มครองที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยเกิดหลักการห้ามโอน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มาตรา ๑๓๐๕๘๓ แก่กัน เว้นแต่อาศัยอ านาจกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา จึงมีผลให้ไม่อาจ
จ าหน่าย จ่ายโอนทรัพย์ดังกล่าวได้ และเกิดหลัก ห้ามอ้างอายุความขึ้นใช้ยันต่อแผ่นดินตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๖๘๔ เป็นหลักที่ให้ใช้ช่วยเหลือฝ่ายปกครองที่ไม่สามารถเข้า
ครอบครองดูแลสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ตลอดเวลา ซึ่งในบางกรณีอาจถูกประชาชนบุกรุกเข้า
ครอบครองอยู่อาศัยได้เสมอ จึงจ าเป็นต้องให้มีหลักการนี้ไว้คุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดย
ผลของหลักการห้ามอ้างอายุความขึ้นต่อสู้แผ่นดินนี้ท าให้เกิดผล  ๒ ประการ คือ ท าให้ฝ่ายปกครอง
สามารถใช้อ านาจมหาชนหรืออ านาจรัฐในฐานะเจ้าของกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินเรียกค่าเสียหายจากผู้ที่
ท าให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเสียหายได้ และยังสามารถใช้อ านาจดังกล่าว เข้าครอบครองทรัพย์สิน
เหนือการครอบครองของผู้บุกรุกได้เสมอ นอกจากนี้ยังเกิดหลักการห้ามยึดเพ่ือการบังคับคดีตามค า
พิพากษาของศาลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา ๑๓๐๗๘๕ อันเป็นบทบัญญัติที่ให้
คุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่จะถูกยึดเพ่ือการบังคับคดีของศาลไม่ได้ แม้ผู้ที่ท าการบังคับคดีใน
ทรัพย์ดังกล่าวไม่มีเจตนาหรือไม่ทราบว่าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ก็ไม่ท าให้การยึดนั้นมีผลยัน
แผ่นดินได้ 
    ๔.๒ มาตรการคุ้มครองทางกฎหมายแพ่งโดยการด าเนินคดี  ในกรณีที่มีการบุกรุก
ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เมื่อมีการด าเนินการตามกฎหมายแล้วผู้
ครอบครองไม่ยอมออกไปจากที่ดินของรัฐ หน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ดูแลรักษาสามารถใช้สิทธิทาง
ศาลโดยส่งเรื่องให้พนักงานอัยการฟ้องบังคับให้บุคคลที่กระท าผิดออกไปจากที่ดินดังกล่าวได้ พร้อมทั้ง

                                                           

  ๘๓ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๕ “ทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินนั้นจะโอนแก่กันมิได้ เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา”. 
  ๘๔ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๖ “ท่านห้ามมิให้ยกอายุความขึ้น
เป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดินในเรื่องทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน”. 
  ๘๕ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๗ “ท่านห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของ
แผ่นดิน ไม่ว่าทรัพย์สินนั้น จะเป็น สาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่”. 



๗๖ 
 

เรียกร้องค่าเสียหายที่เกิดขึ้นได้ และกรณีมีการสร้างสิ่งปลูกสร้างลงในที่ดินอันเป็น สาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน ก็อาจฟ้องบังคับให้มีการรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างดังกล่าวออกไป  โดยถือว่าเป็นหน้าที่ของฝ่าย
ปกครอง ซึ่งหน่วยงานของรัฐสามารถฟ้องขับไล่ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ได้ ส่วนประชาชนนั้นกฎหมายไม่ได้ให้อ านาจหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
จึงไม่อาจฟ้องได้  
  ส่วนกรณีการเรียกค่าเสียหายทางแพ่งกับผู้บุกรุกที่ดินของรัฐไม่ว่าจะเป็นที่ป่า เกาะ เขา 
ทะเล ฯลฯ อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่ได้บัญญัติ
อัตราค่าเสียหายจากการคิดค่าเสียหาย หรือค่าสินไหมไว้อย่างชัดเจน ซึ่งทางในการประเมินคุณค่าทาง
เศรษฐศาสตร์ของทรัพยากรธรรมชาติในพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ เพ่ือประยุกต์ใช้ในการพิสูจน์ค่าเสียหายด้าน
สิ่งแวดล้อม จะเห็นได้ว่าพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์มีคุณค่าทั้งทางตรงและทางอ้อมมหาศาล แม้แนวคิดในการ
ประเมินคุณค่าทางเศรษฐศาสตร์จะเป็นเพียงบางส่วนก็จะพบว่ามีมูลค่าสูงมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
มูลค่าของทรัพยากรทางกายภาพและชีวภาพ แต่ก็เป็นการยากยิ่งที่จะประเมินมูลค่ารวมของ
ทรัพยากรต่างๆ ทั้งหมดที่มีอยู่ใน พ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ได้อย่างสมบูรณ์ครบถ้วน เพ่ือใช้ในการพิสูจน์
ค่าเสียหายด้านสิ่งแวดล้อม เนื่องจากมีข้อจ ากัดมากมาย ดังนั้นในการใช้แนวคิดในการประเมินมูลค่า
ของทรัพยากรเพ่ือใช้พิสูจน์ค่าเสียหายด้านสิ่งแวดล้อมในเบื้องต้นอาจจะใช้คุณค่าการประเมินที่เป็น
มูลค่าขั้นต่ าของทรัพยากรธรรมชาติต่างๆ ที่มีอยู่ในพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์โดยเฉพาะในส่วนที่สามารถ
เอ้ืออ านวยประโยชน์ในด้านเศรษฐกิจและการรักษาสภาพสิ่งแวดล้อมให้กับประชาชนในพ้ืนที่ได้ก่อน 
ซึ่งถ้าหน่วยงานที่เกี่ยวข้องสามารถด าเนินการประเมินคุณค่าทรัพยากรได้ทุกพ้ืนที่อนุรักษ์ในประเทศ
ไทย ก็สามารถใช้เป็นข้อมูลเบื้องต้นเพ่ือประยุกต์ใช้ในการพิสูจน์ความเสียหายด้านสิ่งแวดล้อมใน
กระบวนการยุติธรรมได้ต่อไปในอนาคต๘๖ ซึ่งในขณะนี้กฎหมายยังไม่ได้วางหลักเกณฑ์ เกี่ยวกับ
ค่าเสียหายดังกล่าว การบัญญัติเกี่ยวกับค่าเสียหายการประเมินคุณค่าทางเศรษฐศาสตร์ ของ
ทรัพยากรธรรมชาติในพ้ืนที่ป่า จึงต้องบัญญัติเป็นค่าเสียหายในเชิงลงโทษต่อผู้กระท าการครอบครอง
ที่ดินของรัฐ หรือท าลายป่าไม้อย่างจริงจัง เพ่ือเป็นการกระท าให้ผู้กระท าผิด ผู้ครอบครองเกรงกลัวและ
หลาบจ าในการกระท าผิด และรัฐต้องด าเนินการจัดตั้งศาลสิ่งแวดล้อมขึ้นเพ่ือพิจารณาคดีด้าน
สิ่งแวดล้อมอย่างจริงจัง  
 
 

                                                           

 ๘๖ สถาบันวิจัยรพีพัฒนศักดิ์ ส านักงานศาลยุติธรรม, “ทรงธรรม สุขสว่าง, แนวคิดการ
ประเมินมูลค่าทางเศรษฐศาสตร์ของทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่ป่าอนุรักษ์เพื่อประยุกต์ใช้ในการ
พิสูจน์ค่าเสียหายด้านสิ่งแวดล้อม” โครงการผลักดันนโยบายสาธารณะเพ่ือพัฒนากฎหมายที่เก่ียวกับ
กระบวนการยุติธรรมด้านสิ่งแวดล้อม, (กรุงเทพฯ มสช. : ๒๕๕๐), หน้า ๒๒๗. 



๗๗ 
 

  ๕. กฎหมายปกครอง 
           กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายมหาชนที่ว่าด้วยการจัดโครงสร้างและระเบียบการ

ปกครองของรัฐอ านาจหน้าที่ขององค์กรและเจ้าหน้าที่ของรัฐในทางปกครองการใช้อ านาจของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐในทางปกครองและการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  
        การดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน รัฐมีหน้าที่ในการดูแลเนื่องจากเป็น
ภาระหน้าที่หลักของรัฐในการรักษาความสงบเรียบร้อย ความม่ันคงปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของ
ประชาชนและของรัฐ รวมทั้งการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
ภายในรัฐ ดังนั้นรัฐจึงต้องมอบอ านาจการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินให้แก่หน่วยงานของ
รัฐเป็นผู้ด าเนินการแทนรัฐ คือ ฝ่ายปกครอง ซึ่งฝ่ายปกครองได้แก่ บรรดาหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร 
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ หน่วยงานอิสระของ
รัฐ และองค์กรหรือเจ้าหน้าที่ในสังกัดหน่วยงานอิสระ ซึ่งรวมเรียกว่า “ฝ่ายปกครอง” มีอ านาจหน้าที่
ในการจัดท ากิจกรรมตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน โดยหน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ดูแล
รักษาและคุ้มครองที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยการที่รัฐมอบอ านาจหน้าที่ให้แก่หน่วยงานทาง
ปกครองเป็นผู้ด าเนินการแทน ในกรณีที่มีการครอบครองหรือการรุกล ้า หรือเข้ายึดถือครอบครองที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ดังนั้น เมื่อเกิดการกระท าผิดดังกล่าว 
หน่วยงานของรัฐซึ่งมีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผ่นดินย่อมมีอ านาจออกค าสั่งในทาง
ปกครอง เพ่ือให้ผู้ละเมิดที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินออกไปจากที่ดินของรัฐ ในการนี้
ฝ่ายปกครองมีอ านาจสั่งการในทางปกครองเพ่ือบังคับผู้ครอบครอง โดยการใช้อ านาจมหาชนหรือ
อ านาจทางปกครองในการกระท าทางกฎหมายปกครองเรียกว่า “การกระท าทางปกครอง” หากผู้
ครอบครองไม่ปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าว หน่วยงานของรัฐชอบที่จะใช้มาตรการต่างๆ ตามที่กฎข้อบังคับ
หรือกฎหมายก าหนดทั้งนี้เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์แห่งกฎหมายในอันที่จะดูแลรักษา
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ของประชาชนส่วนรวมหรือเพ่ือประโยชน์ของ
ประเทศชาติ 
  ๕.๑ หลักการฟ้องคดีปกครอง หมายถึง คดีที่ เกี่ยวข้องกับระเบียบข้อบังคับทาง
กฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบในทางปกครองของรัฐ และการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง
เกี่ยวกับกิจการสาธารณะ รวมถึงความสัมพันธ์ในทางปกครองระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน สามารถ
แยกองค์ประกอบได้เป็น ๒ ประการ คือ 

 ๑.ต้องมีการฟ้องร้องเก่ียวกับกรณีพิพาทที่เกิดจากการปฏิบัติของฝ่ายปกครอง 
    ๒.ต้องมีองค์กรหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นคู่ความ 

  หากมีผู้ได้รับความเสียหายหรือถูกกระทบสิทธิในคดีสิ่งแวดล้อมที่เกิดจากการกระท าทาง
ปกครอง บนพ้ืนฐานของหลักกฎหมายมหาชนในฐานะที่ฝ่ายหนึ่งเป็นผู้มีอ านาจในทางปกครอง และ
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อีกฝ่ายหนึ่งผู้อยู่ภายใต้อ านาจปกครอง จึงถือได้ว่าคดีนั้นเป็นคดีปกครองและองค์การตุลาการ  ที่
ตรวจสอบคดีสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติในทางปกครอง คือ ศาลปกครอง๘๗ 

  คดีสิ่งแวดล้อมหรือข้อพิพาททางสิ่งแวดล้อมนอกจากจะเป็นข้อพิพาททางอาญาหรือ
คดีอาญาที่มุ่งเน้นให้ผู้ก่อให้เกิดมลพิษต้องรับโทษในทางอาญา และคดีแพ่งหรือข้อพิพาททางแพ่ง ที่
มุ่งเน้นให้ผู้ก่อมลพิษซึ่งท าให้บุคคลอ่ืนได้รับความเสียหายชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือค่าเสียหายแล้ว 
ศาลปกครองยังมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมด้วย เนื่องจากในด้าน
สิ่งแวดล้อมหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจในการใช้มาตรการทางปกครอง เพ่ือ
ด าเนินการปกป้องหรือคุ้มครองสภาวะสิ่งแวดล้อม ซึ่งมาตรการทางปกครอง หมายถึง “มาตรการที่รัฐ
เข้าไปด าเนินการตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้กับผู้ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมายโดยไม่ต้องด าเนินการ
ทางกระบวนการยุติธรรมก่อน” ซึ่งถือเป็นแนวทางปฏฺบัติ 
  ๕.๒ ลักษณะคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม๘๘  
   ๑) คู่กรณี ต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กฎหมายให้มี
อ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองป้องกันทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมกับเอกชน หรือระหว่าง
หน่วยงานทางปกครองกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเท่านั้น 
   ๒) ลักษณะข้อพิพาท เป็นข้อพิพาทที่สืบเนื่องมาจากการกระท าการหรืองดเว้น
การกระท าทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าว 
   ๓) ผู้ฟ้องคดีหรือผู้เสียหาย อาจจะเป็นผู้ได้รับผลกระทบโดยตรง หรือโดยอ้อม
จากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าดังกล่าวของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่
เกี่ยวกับการคุ้มครองป้องกันทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
   ๔) จ านวนผู้ได้รับผลกระทบมาก ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย นอกจาก
บุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่ได้รับผลกระทบจากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าของหน่วยงานหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐแล้ว ยังหมายรวมถึงบุคคลที่ได้รับผลกระทบโดยอ้อมด้วย ตัวอย่างค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุด 

  ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๓๒/๒๕๔๖ คดีระหว่าง นายหนู พลอยประดับ ผู้ฟ้อง
คดี กับ เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดชลบุรี สาขาบางละมุง ผู้ถูกฟ้องคดี เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
(ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา) ประเภทคดี ที่ดิน (ท่ีดินเอกชน) (เจ้าหน้าที่ที่ดินละเลย
ต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าในการแก้ไขเนื้อที่ในโฉนดที่ดินให้ถูกต้อง)  
ผลการพิจารณา ยืน/ไม่ใช่ผู้เสียหาย๘๙ 
                                                           

 ๘๗ ประพจน์  คล้ายสุบรรณ,  “แนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องในคดี
สิ่งแวดล้อม,” วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๒ (พฤษภาคม–สิงหาคม  ๒๕๕๐): ๓๘.  

 ๘๘ เรื่องเดียวกัน , หน้า ๔๐-๔๑. 
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  ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๐/๒๕๔๗ คดีระหว่าง นางสลับ สิงห์ป่า ผู้ฟ้องคดี กับ 
เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดพิษณุโลก สาขาวังทอง ผู้ถูกฟ้องคดี เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่
ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย (อุทธรณ์ค าพิพากษา) ประเภทคดีที่ดิน (ที่ดินเอกชน) (ค าสั่ง
ไม่ออก น.ส. ๓ ก.โดยอ้างว่าหลักฐานแบบแจ้งการครอบครอง (ส.ค.๑) ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจาก
ผู้แจ้งการครอบครองไม่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้
บังคับ) ผลการพิจารณา ยืน/มีค าบังคับตาม (มาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑)) การสั่งการไม่ออก น.ส. ๓ ก. 
ไมใ่ช่ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา ๖๐ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นการสั่งการตามหน้าที่
ทั่วไปและเป็นการด าเนินการที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ๙๐ 

  ดังนั้น ในกรณีการมีค าสั่งที่เป็นแนวทางทางปกครองทางด้านทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งทางปกครองที่เจ้าพนักงานมีค าสั่งให้ผู้บุกรุกที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินออกไปแล้ว หากผู้บุกรุกไม่ปฏิบัติตามค าสั่ง เจ้าหน้าที่ของรัฐก็มีอ านาจที่จะใช้มาตรการ
บังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ ทั้งนี้เพ่ือเป็นการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดิน
ของรัฐ โดยการใช้มาตรการทางปกครองที่จะใช้กับผู้บุกรุกที่ดินของรัฐตัวอย่างพระราชบัญญัติ อ่ืนที่
เกี่ยวข้องกับการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน 

 

ค่าเสียหายเชิงลงโทษ 
    

  หลักค่าเสียหายเชิงลงโทษเป็นหลักที่ใช้อยู่ในกฎหมายระบบคอมมอนลอว์เป็นส่วนใหญ่ 
ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา ส่วนประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายซีวิลลอว์ และใช้หลักค่าเสียหายเชิง
ลงโทษด้วย คือ ประเทศเยอรมัน ดังนั้นผู้ศึกษาวิจัย จึงขออธิบายเกี่ยวกับภาพรวม แนวโน้มเกี่ยวกับ
ค่าเสียหายเชิงลงโทษ ดังนี้ 
   ๑. หลักพ้ืนฐานของค่าเสียหายเชิงลงโทษตามหลักกฎหมายต่างประเทศ  
       ๑) ความเป็นมาของค่าเสียหายเชิงลงโทษ ๙๑  
      จุดเริ่มต้นของค่าเสียหายทางละเมิดของประเทศ กลุมซีวิลลอว์ กับคอมมอนลอว์ 
ต่างกันโดยที่ซีวิลลอว์เกิดจากประมวลกฎหมายของโรมัน ซึ่งตามทฤษฎีว่าด้วยหนี้ ส่วนคอมมอนลอว์
เริ่มจากหมายเรียกคดีละเมิด การก าหนดค่าเสียหายถือเป็นคดีเฉพาะเรื่อง ทั้งสองระบบจึงมีความมุ่ง
หมายแตกต่างกันในหลักใหญ่ๆ ของการก าหนดค่าเสียหายกล่าวคือ ซีวิลลอว์มุ่งหมายให้ผู้ละเมิดชดใช้
ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นในท านองเดียวกับหนี้ตามสัญญาโดยยึดความเสียหายที่แท้จริง ซึ่งผู้เสียหายได้รับ
                                                                                                                                                                       

 ๘๙ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๓๒/๒๕๔๖. 
 ๙๐ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๐/๒๕๔๗. 
 ๙๑ มณิศรา เทพหัสดิน ณ อยุธยา, “การก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษในคดี

สิ่งแวดล้อม,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขากฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,๒๕๕๓), หน้า ๔๓-๔๔.  



๘๐ 
 

เป็นเกณฑ์ แล้วก าหนดค่าเสียหายไปตามนั้น ส่วนคอมมอนลอว์มิได้ยึดมั่นในทฤษฎีว่าด้วยหนี้ แต่ใช้
แนวคิดทางอาญาเจือปน เพราะนอกจากจะก าหนดให้ผู้ละเมิดชดใช้ค่าเสียหายตามความเสียหายที่
ผู้เสียหายได้รับแล้ว บางครั้งศาลคอมมอนลอว์ อาจก าหนดค่าเสียหายในส่วนที่เป็นการลงโทษผู้ละเมิด
ให้แก่ผู้เสียหายในส่วนที่เป็นการลงโทษให้แก่ผู้เสียหายอีกส่วนหนึ่งด้วย ซึ่งเรียกว่า “ค่าเสียหายเชิง
ลงโทษ”  
   ๒) ความหมายและลักษณะของค่าเสียหายเชิงลงโทษ๙๒ ค่าเสียหายเชิงลงโทษ 
หมายถึง ค่าเสียหายที่ก าหนดขึ้นเพ่ือลงโทษจ าเลย โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือเป็นการลงโทษผู้กระท า
ละเมิดที่มีพฤติกรรมน่าต าหนิให้เข็ดหลาบกลับมาท าพฤติกรรมเช่นเดิมอีก และยังมุ่งป้องปรามมิให้
ผู้อื่นมีพฤติกรรมเช่นเดียวกันนี้อีกในภายภาคหน้า 
     ค่าเสียหายเชิงลงโทษเป็นค่าเสียหายที่เพ่ิมเติมขึ้นนอกเหนือจากค่าสินไหมทดแทน
ความเสียหายตามธรรมดา และมีวัตถุประสงค์ในการลงโทษจ าเลยโดยไม่ได้เป็นการวัดความสูญเสีย
และเสียหายของโจทก์ ซึ่งโดยทั่วไปแล้วค่าเสียหายชนิดนี้ศาลมักจะก าหนดให้ในคดีละเมิดมากกว่าคดี
อย่างอ่ืน ค่าเสียหายเชิงลงโทษมีลักษณะกว้างได้รับการยอมรับในประเทศที่ใช้ระบบคอมมอนลอว์  
โดยเฉพาะประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา ลักษณะส าคัญของค่าเสียหายชนิดนี้  
    ๓) วัตถุประสงค์และหน้าที่อ่ืนๆ ของค่าเสียหายเชิงลงโทษ๙๓ 
             วัตถุประสงค์หลักของค่าเสียหายเชิงลงโทษถือเป็นปัจจัยส าคัญต่อการก าหนด
ค่าเสียหายเชิงลงโทษ เนื่องจากในการก าหนดค่าเสียหายชนิดนี้ ผู้ตัดสินจะน าวัตถุประสงค์มาพิจารณา
ว่าควรก าหนดเป็นจ านวนเท่าใด จึงจะสามารถท าให้วัตถุประสงค์ดังกล่าวบรรลุผลได้ โดยแท้จริงแล้ว
ในแต่ละพ้ืนที่ยังมีการยึดวัตถุประสงค์ในการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษที่แตกต่างกันอยู่บ้าง แต่โดย
ส่วนใหญ่แล้วจะยึดถือวัตถุประสงค์หลักอยู่ ๒ ประการ ได้แก่ การลงโทษจ าเลยให้มีความเข็ดหลาบ 
และอีกประการหนึ่งคือ มุ่งป้องปรามมิให้จ าเลยหรือผู้อื่นมีพฤติกรรมเช่นเดียวกันนี้อีกในภายภาคหน้า 
             ๔) หลักเกณฑ์เกี่ยวกับพฤติการณ์ที่ให้อ านาจในการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษ๙๔ 
การกระท าความผิดในทางแพ่งนั้นให้สิทธิผู้เสียหายที่จะฟ้องเรียกค่าเสียหายได้อย่างเต็มที่เท่าท่ีตนต้อง
เสียหายจากการกระท าของผู้อ่ืน จะต้องเป็นกรณีที่ได้รับค่าเสียหายที่ลักษณะหรือมีบางส่วนของ
พฤติการณ์ที่ซ้ าเติมให้รุนแรงขึ้น เช่น การจงใจ ความประมาทเล่อเลินอย่างร้ายแรง การกดขี่ข่มเหง 
การกระท าที่ไร้ศีลธรรม เจตนาร้าย เป็นต้น  
   ๒. การคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษในประเทศสหรัฐอเมริกา   
    ประเทศสหรัฐอเมริกา มีวัตถุประสงค์ในการก าหนดค่าเสียหายกรณีละเมิดเพ่ือให้
ผู้เสียหายได้รับการชดใช้กลับสู่ฐานะเดิมก่อนที่การละเมิดจะเกิดขึ้น แต่ก็มีการก าหนดค่าเสียหายเชิง
                                                           

 ๙๒ เรื่องเดียวกัน, หน้า ๔๕-๔๖. 
 ๙๓ เรื่องเดียวกัน, หน้า ๕๐. 
 ๙๔  เรื่องเดียวกัน, หน้า ๕๐-๕๑. 



๘๑ 
 

ลงโทษซึ่งเป็นทั้งการลงโทษและการชดเชยความเสียหายเพ่ือป้องกันการกระท าที่คล้ายคลึงกันที่อาจ
เกิดขึ้นในอนาคต ค่าเสียหายดังกล่าวจึงอยู่บนพ้ืนฐานของนโยบายสาธารณะ และประโยชน์ของสังคม
และสาธารณะ มิใช่เพื่อค่าสินไหมทดแทนที่ผู้เสียหายจะได้รับเท่านั้น โดยมีวัตถุประสงค์ของค่าเสียหาย
เชิงลงโทษเพ่ือให้ในเขตอ านาจศาลในการตัดสินค่าเสียหายเชิงลงโทษหลักๆ อยู่ ๓ ประการ คือ ๑. 
การลงโทษให้เข็ดหลาบ ๒. ป้องปรามมิให้เกิดพฤติกรรมเช่นเดียวกันนี้อีก และ ๓. การช่วยเหลือสังคม  
     ๑) ลักษณะของคดีที่ศาลอาจก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษ  
       การก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษในประเทศสหรัฐอเมริกามีคดีเกี่ยวกับสัญญา 
ทรัพย์สิน การบุกรุกทางทะเล แรงงาน ครอบครัว ส่วนคดีละเมิดที่มีการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษนั้น จะ
มีความแตกต่างไปตามเขตอ านาจศาลที่ตัดสิน โดย  มลรัฐส่วนใหญ่ที่อนุญาตให้มีการก าหนดค่าเสียหายเชิง
ลงโทษจะมิได้จ ากัดอยู่ที่ชนิดของการกระท า แต่ส่วนใหญ่จะพิจารณาจากเจตนาชั่วร้ายหรือความประมาท
เลินเล่อของผู้กระท าเสียมากกว่าโดยพิจารณาจากการกระท านั้นๆ  
   ๒) บุคคลที่ต้องรับผิดในค่าเสียหายเชิงลงโทษ คือบุคคลที่กระท าละเมิดโดยมีเจตนา
ชั่วร้ายและกระท าผิดโดยไม่ใส่ใจถึงผลที่ตามมาว่าจะท าให้ผู้อ่ืนมีความเสียหายเดือดร้อนเพียงใด  
   ๓) การก าหนดจ านวนค่าเสียหายเชิงลงโทษ๙๕ การก าหนดจ านวนค่าเสียหายเชิงลงโทษ
ของสหรัฐอเมริกามีหลักเกณฑ์ในการตัดสินใจ การประเมิน และการควบคุมจ านวนค่าเสียหายเชิงลงโทษ ดังนี้ 
       (๑) การตัดสินค่าเสียหายเชิงลงโทษ ในการตัดสินใจว่าโจทก์ควรได้รับค่าเสียหาย
เชิงลงโทษหรือไม่ ต้องพิจารณาที่พยานหลักฐานและการกระท าที่อยู่ในระดับที่เรียกว่า ชัดเจนและ
มั่นใจ โดยเป็นมาตรฐานที่สูงกว่าระดับของพยานหลักฐานที่ใช้ในการพิสูจน์ความรับผิดของจ าเลยใน
การก าหนดค่าเสียหายที่พิสูจน์ได้ การพิสูจน์พยานหลักฐานให้เห็นว่ามีความชัดเจนและมั่นใจ 
หมายความว่า พยานหลักฐานที่โจทก์น ามาแสดงให้เห็นนั้นเมื่อชั่งน้ าหนักกับพยานหลักฐานที่ฝ่าย
จ าเลยหามาแล้ว สามารถแสดงเหตุผลในแต่ละส่วนที่โจทก์เรียกร้องได้อย่างชัดเจนและมีความเป็นไป
ได้อย่างสูงว่าพยานหลักฐานนั้นเป็นข้อมูลที่ถูกต้อง 
   (๒) การประเมินจ านวนค่าเสียหายเชิงลงโทษ เมื่อมีการตัดสินค่าเสียหายเชิง
ลงโทษให้แก่จ าเลยแล้ว ล าดับถัดมาจะเป็นขั้นตอนของการประเมินจ านวนค่าเสียหายเชิงลงโทษให้แก่
จ าเลย ในประเทศสหรัฐอเมริกาจะให้ลูกขุนเป็นผู้มีบทบาทในการพิจารณาไตร่ตรองได้อย่างกว้างขวาง 
โดยลูกขุนจะก าหนดหรือประเมินค่าเสียหายเชิงลงโทษจากปัจจัยต่างๆ เช่น  พฤติกรรมที่ชั่วร้ายของ
จ าเลย  อันตรายที่เกิดขึ้นกับโจทก์และผลกระทบที่เกิดขึ้นกับสังคม  ผลก าไรจากการกระท าละเมิด
ของจ าเลย  ฐานะการเงินของจ าเลย และความสัมพันธ์ระหว่างค่าเสียหายเชิงลงโทษกับค่าเสียหายที่
พิสูจน์ได้ ซึ่งจ านวนที่ก าหนดไว้นั้นจะไม่แน่นอนตายตัว แต่จะต้องพิจารณาไปตามพฤติการณ์ความ
ร้ายแรงของแต่ละคดี 

                                                           

 ๙๕ เรื่องเดียวกัน, หน้า ๕๗-๖๔. 



๘๒ 
 

   (๓) การควบคุมจ านวนค่าเสียหายเชิงลงโทษ  โดยทั่วไปการก าหนดจ านวน
ค่าเสียหายเชิงลงโทษจะอยู่ในดุลยพินิจของคณะลูกขุนภายใต้การทบทวนของศาล ดังนั้นการควบคุม
จ านวนค่าเสียหายเชิงลงโทษจึงควรมีหลักเกณฑ์ในการควบคุมจ านวนเงินของค่าเสียหายเชิงลงโทษโดย
ค านึงถึงวัตถุประสงค์หลัก ๒ ประการของค่าเสียหายเชิงลงโทษ คือ เพ่ือลงโทษจ าเลยให้เข็ดหลาบและ
ป้องปรามมิให้เกิดพฤติกรรมเช่นเดียวกันอีก และหลักการที่ส าคัญอีกหลักหนึ่งคือ หลักทางสายกลาง
ในการตัดสิน ซึ่งเป็นหลักที่ให้ลูกขุนมีความเป็นกลางโดยหลีกเลี่ยงการใช้อคติเป็นที่ตั้งในการประเมิน
ค่าเสียหาย 
   ส าหรับกฎหมายสิ่งแวดล้อมของสหรัฐอเมริกาที่บัญญัติให้มีการตัดสินค่าเสิยหายเชิง
ล งโทษ มั กป รากฎอยู่ ใน  The Comprehensive Environment Response Compensation and 
Liability Act (CERCLA) หรือกฎหมายว่าด้วยความรับผิด การชดเชย และความรับผิดทางสิ่งแวดล้อม
อย่างครอบคลุมซึ่งได้มีการควบคุมจ านวนค่าเสียหายเชิงลงโทษไว้โดยก าหนดให้ผู้ก่อให้เกิดความ
เสียหายต้องรับผิดในค่าเสียหายเชิงลงโทษอย่างน้อยหนึ่งเท่าแต่ไม่เกินสามเท่าของจ านวนค่าเสียหายที่
กองทุนสิ่งแวดล้อมต้องจ่ายไป 
   ๓. การคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษในประเทศเยอรมัน๙๖  
                       ประเทศเยอรมันนีเป็นประเทศหนึ่งซึ่งได้ยึดถือระบบกฎหมายซีวิลลอว์ และมี
แนวคิดท่ีชัดเจนในการก าหนดค่าเสียหายเนื่องจากตามประวัติศาสตร์ทางกฎหมายของเยอรมันนั้นการ
ก าหนดค่าเสียหายมันจะยึดติดอยู่กับหลักเพียงหลักเดียว คือ การชดเชยความเสียหายด้วยเหตุนี้ไม่ว่า
จากการบัญญัติกฎหมายหรือตามประมวลกฎหมายแพ่งของเยอรมันในอดีตที่ผ่านมา หลักค่าเสียหาย
เชิงลงโทษ ไม่ได้มีการบัญญัติ เป็นส่วนหนึ่ งในระบบกฎหมายเยอรมันเนื่องจากเยอรมันเน้น
วัตถุประสงค์เพ่ือลงโทษผู้กระท าละเมิดและป้องปรามมิให้คนในสังคมถือเอาพฤติกรรมนั้นเป็น
เยี่ยงอย่าง 
      ๑) วัตถุประสงค์ของการก าหนดค่าเสียหายในประเทศเยอรมัน แนวคิดเกี่ยวกับ
ค่าเสียหายภายใต้ประมวลกฎหมายแพ่งของเยอรมันได้ยึดหลักที่ว่าจิตใจกับร่างกายเป็นอันหนึ่งอัน
เดียวกันไม่สามารถแบ่งแยกจากกันได้ วัตถุประสงค์ของการก าหนดค่าเสียหายตามกฎหมายเยอรมันจึง
ถูกจ ากัดไว้เพียงการชดใช้ความเสียหาย โดยบัญญัติถึงค่าเสียหายในทางแพ่งไว้เพียงการใช้คืน และการ
ชดเชย เท่านั้น 
      ๒) ลักษณะของค่าเสียหายเชิงลงโทษในกฎหมายเยอรมัน ในทางทฤษฎีเยอรมัน
ไม่ยอมรับค่าเสียหายเชิงลงโทษด้วยเหตุที่ยังยึดติดอยู่กับหลักการชดเชยค่าเสียหายเป็นส าคัญ  แต่
ในทางปฏิบัตินั้นบ่อยครั้งศาลของเยอรมันได้มีการก าหนดค่าเสียหายโน้มเอียงเข้าสู่การลงโทษ เป็น
ข้อยกเว้นที่ก าลังเกิดขึ้นและเป็นคดีที่มีการเรียกร้องค่าเสียหายที่เกิดจากการละเมิดสิทธิในทรัพย์สิน

                                                           

 ๙๖ เรื่องเดียวกัน, หน้า ๗๔-๗๖. 



๘๓ 
 

ทางปัญญา และการเลือกปฏิบัติโดยแบ่งแยกเพศในการจ้างงาน ซึ่งค่าเสียหายในคดีละเมิดสิทธิใน
ทรัพย์สินทางปัญญาจะถูกจัดประเภทเป็นค่าเสียหายที่มุ่งชดเชยความเสียหาย แต่ในความเป็นจริงแล้ว
ค่าเสียหายในคดีเช่นนี้จะมีบางส่วนที่มีการลงโทษอยู่ด้วย  เช่นเดียวกับในคดีการเลือกปฏิบัติโดย
แบ่งแยกเพศในการจ้างงานที่มีความต้องการให้ค่าเสียหายที่ถูกก าหนดขึ้นนั้นต้องมีประสิทธิภาพต่อ
การป้องปรามผู้กระท าละเมิดได้เช่นเดียวกัน 
      ๓) ข้อโต้เถียงเกี่ยวกับค่าเสียหายเชิงลงโทษในประเทศเยอรมนี ข้อโต้เถียงของ
ค่าเสียหายเชิงลงโทษมักจะพบในหัวข้อของการบังคับใช้ค าตัดสินของต่างประเทศ ยกตัวอย่างเช่น เมื่อ
เจ้าหนี้ทางการเงินตามค าพิพากษาของศาลอเมริกาได้น าค าพิพากษามาบังคับใช้ในเยอรมัน แต่
เนื่องจากแนวคิดในการก าหนดค่าเสียหายระหว่างอเมริกากับเยอรมันมีความแตกต่างกันโดยการ
ก าหนดค่าเสียหายตามกฎหมายอเมริกานั้นยึดหลักการท าหน้าที่เป็นคู่ ทั้งการชดเชยความเสียหายและ
การลงโทษผู้กระท าละเมิด แต่แนวความคิดของการก าหนดค่าเสียหายตามกฎหมายเยอรมันจะยึด
หลักการที่ว่าจิตใจกับร่างกายเป็นสิ่งเดียวกันไม่สามารถแบ่งแยกได้โดยยึดหลักการชดเชยการเสียหาย
เท่านั้น ดังนั้น ข้อโต้เถียงเยอรมันยังถือว่าการก าหนดค่าเสียเชิงลงโทษเป็นการขัดแย้งกับความสงบ
เรียบร้อยของเยอรมัน จึงไม่สามารถน าค าตัดสินในการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษของต่างประเทศ
มาบังคับใช้ในเยอรมนีได้  
   ๔. ค่าเสียหายเชิงลงโทษในประเทศไทย แม้จะไม่มีการบัญญัติเรื่อง "ค่าเสียหายเชิง
ลงโทษ" อย่างชัดเจนในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่ศาลฎีกาไทยเคยใช้ดุลยพินิจพิพากษา
ก าหนดค่าเสียหายในระดับสูงจนอาจเข้าข่ายว่าเป็น "การลงโทษ" มาแล้วหลายคดี เพราะมาตรา ๔๓๘ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เปิดช่องให้ศาลตีความในการก าหนด "ค่าเสียหายเชิงลงโทษ" 
ได้โดยอาศัยพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดเป็นหลักในการพิจารณา เช่น 
    ค าพิพากษาศาลอุทธรณ์ที่ ๘๑๑๕/๒๕๕๐ ผู้ขับรถโดยสารประมาทท าให้นักศึกษา
เอแบคพลัดตกจากรถเสียชีวิต ศาลพิพากษาให้โจทก์ได้รับค่าขาดไร้อุปการะสูงมากถึงเดือนละ 
๔๖,๐๐๐ บาท ตามที่โจทก์ขอ และก าหนดให้ ๒๐ ปี ท าให้ค่าเสียหายทั้งหมดน่าจะสูงเกินกว่า
ค่าเสียหายเชิงชดเชยโดยทั่วไป และศาลฎีกาพิพากษาว่า จ าเลยที่ ๑,๒,๔,๕ และ ๖ มีความผิดละเมิด 
จากการประมาทเป็นเหตุให้ผู้อ่ืนถึงแก่ความตาย จึงให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน และค่ารักษาพยาบาล 
ค่าปลงศพ ค่าขาดไร้อุปการะเป็นเวลา ๒๐ ปี รวมทั้งสิ้น๙,๘๕๖,๐๐๐ บาท พร้อมดอกเบี้ยร้อยละ 
๗.๕ ต่อปี นับแต่วันละเมิด และให้ออกหมายบังคับคดี ค าบังคับคดี ไปยึดทรัพย์จ าเลยมาช าระหนี้แก่
โจทก์ต่อไป  
    ดังนั้น ค่าเสียหายที่ก าหนดในคดีนี้ อาจเข้าข่ายค่าเสียหายเชิงลงโทษเหตุผลที่ศาล
ก าหนดค่าเสียหายในระดับสูง คือจ าเลยท าประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง โดยไม่น าพาต่อความ
เสียหายที่จะเกิดขึ้น และกระท าการอันเป็นการฝ่าฝืนต่อความรับผิดชอบในฐานะผู้มีอาชีพ อันเป็น
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หลักการเดียวกับที่กฎหมายพิเศษบางฉบับ อาทิเช่น พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. 
๒๕๕๑ ที่ก าหนดให้น าค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้ 
   ศาลปกครองเชียงใหม่ที่ ๖๐-๗๗/๒๕๕๒ คดีแม่เมาะ พิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิด
ของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีได้ตั้งโรงงานผลิต
กระแสไฟฟ้าที่ต าบลแม่เมาะ ท าให้เกิดการแพร่กระจายของฝุ่นหิน ขี้เถ้าของก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์ 
จนเกินกว่ามาตรฐานที่กฎหมายก าหนดให้มีได้ ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย  
   ศาลวินิจฉัยว่า "...นอกจากเป็นกรณีที่ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายแล้ว ยังเป็น
การละเมิดซึ่งมีพฤติการณ์ร้ายแรง และไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีต้องได้รับโทษใดๆ จึงเห็นควรก าหนด
ค่าเสียหายเพ่ือเป็นการลงโทษ เพ่ือให้ผู้ถูกฟ้องคดีใช้ความระมัดระวังในการด าเนินการมากขึ้น เห็น
ควรก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีรายละ ๑,๒๐๐ บาทต่อครั้ง ซึ่งผู้ฟ้องคดีรายใดจะได้ค่าสินไหม
ทดแทนในส่วนนี้เป็นจ านวนเท่าใด ต้องพิจารณาจากระยะเวลาที่อยู่ในพ้ืนที่ดังกล่าวจริงเป็นส าคัญ ผู้
ฟ้องคดีที่ ๑ ได้รับค่าสินไหมทดแทนเป็นเงินรวมทั้งสิ้น ๓๓,๖๐๐ บาท ผู้ฟ้องคดีที่ ๓ ได้รับค่าสินไหม
ทดแทนเป็นเงินรวมทั้งสิ้น ๑๗๔,๓๐๐ บาท..." 
   จึงเห็นได้ว่าแม้กฎหมายไทยจะไม่มีการบัญญัติเรื่อง "ค่าเสียหายเชิงลงโทษ" อย่าง
ชัดเจนในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่ศาลฎีกาไทยก็ได้ใช้ดุลยพินิจพิพากษาก าหนด
ค่าเสียหายในระดับสูงกับจ าเลยที่ได้กระท าผิดจนอาจเข้าข่ายว่าเป็น "การลงโทษ" เพราะมาตรา ๔๓๘ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เปิดช่องให้ศาลตีความในการก าหนด "ค่าเสียหายเชิงลงโทษ" 
ได้โดยอาศัยพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดเป็นหลักในการพิจารณา 
 

สรุป 
 

   โดยหลักการแล้วที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันนี้มีไว้
เพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ที่ดินประเภทนี้จึงมีกฎหมายคุ้มครองไว้เป็นพิเศษ ในการใช้และ
การจัดการจะต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ร่วมกันของประชาชนตามวัตถุประสงค์ท่ีจัดให้มีที่ดินดังกล่าว
เป็นส าคัญ แต่ขณะเดียวกันก็ไม่ถึงกับเป็นการผูกมัดไม่ให้มีการจัดการที่จะท าให้เกิดประโยชน์ในทาง
เศรษฐกิจ สังคม ดังนั้นการให้เอกชนเข้าไปใช้ประโยชน์ในระยะเวลาที่ไม่ยาวนานนักและไม่เป็นการ
ขัดขวางต่อการที่ประชาชนจะใช้ประโยชน์ร่วมกันจึงสามารถกระท าได้  ส าหรับการใช้ประโยชน์อย่าง
อ่ืนที่มีลักษณะเป็นการถาวรก็ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งจะต้องด าเนินการถอนสภาพเสียก่อนตามนัยมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ดังนั้น
เพ่ือให้การใช้และการจัดการเกี่ยวกับที่ดินของรัฐด ารงอยู่สู่รุ่นลูกรุ่นหลานต่อไป รัฐจึงบัญญัติ กฎหมาย

ที่เกี่ยวข้องกับการดูแล รักษาที่ดินของรัฐหลายฉบับ ใช้บังคับ โดยกฎหมายแต่ละฉบับ มีมาตรการ
บังคับใช้แตกต่างกัน ไม่ว่าจะเป็นการป้องกัน ปราบปราม รักษาสภาพป่า ควบคู่กัน โดยมีการบัญญัติ



๘๕ 
 

หน่วยงานขึ้นในการบังคับใช้และให้มีอ านาจ หน้าที่ในการควบคุม ก ากับ ดูแล ที่ดินของรัฐ  อาทิ 
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ที่มีกรมที่ดิน เป็นหน่วยงานบังคับใช้   พระราชบัญญัติป่าไม้ 
พุทธศักราช ๒๔๘๔ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๗ มีกรมป่าไม้ เป็นหน่วยงานบังคับใช้ 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ มีกรมอุทยานแห่งชาติสัตว์ป่าและพันธุ์พืช เป็นหน่วยงาน
บังคับใช้ โดยแต่ละหน่วยงานมีอ านาจหน้าที่ในการก ากับ ดูแล ต่อผู้กระท าผิดที่เข้ายึดถือครอบครอง
ที่ดินของรัฐทั้งคดีทางอาญา ทางแพ่ง ทางปกครอง และยังมีหน่วยงานพิเศษที่มีหน้าที่ในการด าเนินคดี
อาญาในกรณีที่กลุ่มนายทุน ผู้มีอิทธิพล ข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ กระท าผิดด้วยการร่วมกันครอบครอง
ที่ดินของรัฐโดยมิชอบ คือ กรมสอบสวนคดีพิเศษ ทีร่ับผิดชอบในการด าเนินคดีพิเศษ โดยอาศัยอ านาจ
ตามพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ.๒๕๔๗ แก้ไขเพ่ิมเติม  
 ในการศึกษาวิจัยนี้ พบว่ามีกลุ่มนายทุน ผู้มีอิทธิพล ข้าราชการชั้นผู้ใหญ่บางราย ในบาง
พ้ืนที่ภาคใต้ ได้น าแบบแจ้งการครอบครอง (ส.ค.๑) ไปยื่นต่อส านักงานที่ดินจังหวัดเพ่ือขอเอกสารสิทธิ
โดยไม่มีการครอบครองท าประโยชน์ในพ้ืนที่มาก่อน โดยเฉพาะพ้ืนที่ติดทะเล เนินเขา ภูเขา โดยใช้
วิธีการที่เรียกกันว่า ส.ค.๑ บิน ส.ค.๑ บวม ส.ค.๑ ปลอม ไปเป็นเอกสารในการยื่นขอออกเอกสารสิทธิ 
จากนั้นจะจัดท าโครงการขนาดใหญ่ เพ่ือก่อสร้างเป็นโรงแรม บ้านพักตากอากาศ แล้วน าโครงการ
ดังกล่าวไปกู้กับธนาคารพาณิชย์ จนท าให้บางธนาคารล้มไปแล้วในอดีตเพราะเหตุภายหลังเมื่อถูก
หน่วยงานรัฐตรวจสอบ พบว่าพ้ืนที่ดังกล่าว ได้มาจากการออกเอกสารสิทธิ์โดยไม่ชอบในที่ดินของรัฐ 
เช่น คดีพิเศษที่ ๑๔๕/๒๕๕๘ กรณี การบุกรุกยืดถือครอบครองที่ดินในเขตอุทยานแห่งชาติสิรินาถ 
และในเขตป่าสงวนแห่งชาติป่าเขารวก-เขาเมือง อ าเภอถลาง จังหวัดภูเก็ต ของบริษัท เดอะไวท์บีช 
จ ากัด , คดีพิเศษที่ ๑๒๗/๒๕๔๙ กลุ่มนายทุนต่างชาติบุกรุกที่ดิน น.ส.๓ ก เลขที่ ๑๙๙๖ อ าเภอเกาะ
ยาว จังหวัดพังงา , คดีพิเศษที่ ๒๗/๒๕๕๒ กรณีการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบในพ้ืนที่บริเวณเขาหน้า
ยักษ์ หมู่ที่ ๔ ต าบลล าแก่น อ าเภอท้ายเหมือง จังหวัดพังงา เป็นต้น จากเหตุดังกล่าวเห็นได้ว่า การ
บังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินของรัฐ จะต้องน าบทลงโทษทางอาญา ทางปกครอง หรือ
มาตรการความรับผิดทางแพ่งมาบังคับใช้แก่ผู้ครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ แต่เนื่องจากมาตรการ
บังคับใช้กฎหมายของพระราชบัญญัติแต่ละฉบับมีความซ้ าซ้อนกัน จึงศึกษาแนวทางกฎหมายต่างๆ ที่
ใช้ในการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐ เกี่ยวกับ การครอบครองที่ดินก่อนประกาศประมวล
กฎหมายที่ดินใช้บังคับ  กระบวนการในการออกเอกสารสิทธิจากหลักฐานแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.
๑)  ปัญหาเกี่ยวกับเอกสารสิทธิจากหลักฐานแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑)  การออกเอกสาร
สิทธิโดยมิชอบด้วยกฎหมาย กฎหมายอาญา กฎหมายแพ่ง  กฎหมายปกครอง และค่าเสียหายเชิงลงโทษ มา
เป็นแนวทางในการศึกษาวิเคราะห์เพ่ือน าไปสู่ “แนวทางการแก้ไขปัญหาการออกโฉนดที่ดินของรัฐโดยใช้แบบ
แจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ” 



 
 
 

บทที่ ๔ 
วิเคราะห์ปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับแบบแจ้งการ 
ครอบครองที่ดนิ (ส.ค.๑) ในการออกโฉนดที่ดิน 

 

 จากการตรวจสอบจากภาคประชาชน สื่อมวลชน หน่วยงานของรัฐ และองค์กรอิสระ
หลายหน่วยงาน พบว่า บริษัทเอกชนหรือผู้มีอิทธิพลหรือนักการเมืองเข้าครอบครองที่ดินของรัฐโดย
ไม่ได้รับอนุญาตรวมทั้งมีการออกเอกสารสิทธิที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส าหรับปัญหาของเอกสาร
สิทธิที่ดินกับระบบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมก าลังเป็นอุปสรรคต่อการปฏิรูปที่ดิน รวมทั้งเป็น
ปัญหาต่อสิทธิและความเป็นธรรม โดยเฉพาะปัญหาเอกสารสิทธิที่ ใช้ เป็นพยานหลักฐานใน
กระบวนการยุติธรรมได้สร้างปัญหาให้เกิดความไม่ยุติธรรมต่อประชาชนและส่งผลกระทบต่อ
ประเทศชาติ ซึ่งในปัจจุบันมีที่ดินแปลงขนาดใหญ่หลายแปลงที่กลุ่มนายทุนหรือผู้มีอิทธิพลหรือ
นักการเมืองโดยเฉพาะในพ้ืนที่จังหวัดเศรษฐกิจในภาคใต้ เข้าครอบครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายโดย
การปลอมแปลงเอกสารหรือการทุจริตร่วมกับเจ้าหน้าที่ของรัฐบางหน่วย หลังจากได้มีการตรวจสอบ
จากหน่วยงานหรือองค์กรภาคประชาชนร่วมกับภาครัฐและองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ พบว่า  การ
เข้าครอบครองที่ดินของบริษัทหรือเอกสารสิทธิที่ดินที่นายทุนหรือกลุ่มผู้มีอิทธิพลหรือนักการเมืองบาง
ราย ถือครองอยู่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่กลายเป็นว่าในทางกระบวนการยุติธรรมหรือศาลกลับไป
ยอมรับ รับรอง ปล่อยให้กลุ่มนายทุน ผู้มีอิทธิพลหรือนักการเมืองเอาความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นมา
ฟ้องร้อ งประชาชน โดยที่ ไม่ ได้ มี ก ารตรวจสอบก่อน  อัน เป็ นผลให้ ป ระชาชนที่ ห วงแหน
ทรัพยากรธรรมชาติกลับถูกฟ้องร้องด าเนินคดีอาญาในข้อหาบุกรุกท่ีดินของเอกชนหรือกลุ่มนายทุน  

 กฎหมายที่ดินได้บัญญัติให้มีสาระส าคัญอยู่สองลักษณะ คือ ๑. ก าหนดให้ที่ดินนั้นเป็น
สิทธิของรัฐ เช่น พ้ืนที่ป่าสงวน ที่ดินราชพัสดุ ที่สงวนหวงห้าม เป็นต้น ๒. ก าหนดให้ที่ดินนั้นเป็น
กรรมสิทธิ์หรือสิทธิของบุคคลหรือเอกชน ในรูปของเอกสารสิทธิที่รู้จักกันในนาม โฉนดที่ดิน (น.ส.๔) 
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.๓ น.ส.๓ ก น.ส.๓ ข) ซึ่งในการจัดการสิทธิ์ต่างๆ ตามกฎหมาย
ที่ดินเป็นหน้าที่หลักของกรมที่ดินในการจัดการควบคุม และด้วยพ้ืนฐานแนวคิดการจัดการที่ดิน 
นอกจากท่ีดินของรัฐแล้วผู้ที่จะเป็นเจ้าของที่ดินอย่างถูกต้องตามกฎหมายได้ต้องเป็นบุคคลที่มีชื่ออยู่ใน
เอกสารสิทธิเท่านั้น ซึ่งก่อนที่พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๗๙ ประกาศบังคับ
ใช้ การครอบครองที่ดินจากที่กล่าวมาแล้วในบทที่ ๓ เรื่อง การครอบครองที่ดินก่อนประกาศประมวล
กฎหมายที่ดิน เป็นเพียงกรณีผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินมาก่อนวันที่พระราชบัญญัติ
ออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ ใช้บังคับเท่านั้น ส าหรับบุคคลที่เข้าครอบครองที่ดิน
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ภายหลังวันที่พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ ใช้บังคับโดยไม่ได้รับ
อนุญาตให้จับจองตามมาตรา ๑๕ แห่งพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) พุทธศักราช 
๒๔๗๙ บัญญัติให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจสั่งให้ผู้นั้นออกไปเสียจากท่ีดินนั้น ถ้าผู้นั้นยังขัดค าสั่งของ
เจ้าพนักงาน มีความผิดต้องระวางโทษปรับไม่เกินห้าร้อยบาท หรือจ าคุกไม่เกินสามเดือนหรือทั้งปรับ
ทั้งจ า 

  ดังนั้น เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการบุกรุกท่ีดินของรัฐ รัฐจึงเปิดโอกาสให้บุคคลที่
ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยไม่ได้รับอนุญาตได้มีโอกาสด าเนินการให้ถูกต้องด้วยการ
ประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ โดยมาตรา ๕ บัญญัติว่า “ผู้ใดครอบครองและท า
ประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์
ที่ดิน  แจ้งการครอบครองที่ ดินต่อนายอ าเภอท้องที่ภายในหนึ่ งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่
พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่รัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา…” 
   การออกเอกสารสิทธิ ไม่ว่าจะเป็นโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ มีเงื่อนไข 
หลัก ๒ ประการ คือผู้ขอต้องมีการท าประโยชน์ก่อน และครอบครองท าประโยชน์ต่อเนื่องในทีด่ินที่ประสงค์
จะออกเอกสารสิทธิเต็มพ้ืนที่ รวมทั้งต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ ขั้นตอนที่ก าหนดในประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.๒๔๙๗ อย่างครบถ้วน ดังนั้นหากมีการออกเอกสารสิทธิโดยไม่มีการท าประโยชน์ หรือละเลยขั้นตอน
ย่อมเป็นการออกเอกสารสิทธิโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และจะต้องถูกเพิกถอนตามที่ระบุไว้ในประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา ๖๑๙๗ โดยเอกสารสิทธิที่ออกไม่ชอบด้วยกฎหมายจะถูกเพิกถอนได้จากสองหน่วยงาน
เท่านั้น คือ ค าสั่งของอธิบดีกรมที่ดิน และค าพิพากษาถึงที่สุดของศาล หากแต่ในช่วงเวลาที่ผ่านมา
ความขัดแย้งในการจัดการที่ดินได้เกิดขึ้นในหลายพ้ืนที่ มีการรวมตัวของเกษตรกรชุมชนต่างๆ เข้า
                                                           

 ๙๗ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ มาตรา ๖๑ 
บัญญัติว่า “เมื่อความปรากฏว่าได้ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์หรือได้จด
ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์  หรือจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียน
อสังหาริมทรัพย์ ให้แก่ผู้ ใดโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ให้อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดี
มอบหมายซึ่งด ารงต าแหน่ง รองอธิบดีหรือผู้ตรวจราชการกรมที่ดินมีอ านาจหน้าที่ สั่งเพิกถอนหรือ
แก้ไขได ้ 

 การเพิกถอน/แก้ไข เอกสาร สิทธิในที่ดิน และ รายการทะเบียน ก่อนที่จะด าเนินการ
ตามวรรคหนึ่ง ให้อธิบดี หรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหนึ่ง ตั้งคณะกรรมการสอบสวนขึ้นคณะ
หนึ่ง  โดยมีอ านาจเรียกโฉนดที่ดิน   หนังสือรับรองการท าประโยชนเอกสารที่ไดจดทะเบียนสิทธิ และ 
นิติกรรม เอกสารที่ไดจดแจง รายการทะเบียนอสังหาริมทรัพยหรือเอกสารอื่นทีเ่กี่ยวของ  มาพิจารณา  
พรอมทั้งแจงใหผูมีสวนไดเสียทราบเพื่อใหโอกาสคัดคาน ถาไมคัดคานภายในก าหนด สามสิบวันนับแต
วันที่ไดรับแจงใหถือวาไมมีการคัดคาน...”. 



๘๘ 

 

ตรวจสอบและท าประโยชน์ในที่ดินแปลงใหญ่ที่ถูกปล่อยให้รกร้างว่างเปล่า หรือเมื่อมีผลตรวจสอบว่า
ที่ดินมีการครอบครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หลายชุมชนก็ลุกขึ้นมาปกป้องที่ดินสาธารณะของ
ชุมชน ซึ่งถูกบุกรุกจากเอกชนที่อ้างเอกสารสิทธิในที่ดินว่าเป็นของตน  กรณีเหล่านี้ย่อมสะท้อนว่า
เกษตรกรหรือประชาชนในพ้ืนที่ดังกล่าวก าลังขาดแคลนที่ดินท ากินและก าลังถูกผู้มีอิทธิพลแย่งยึด
พ้ืนที่ที่ชุมชนใช้ประโยชน์หรือใช้สอยร่วมกันไปเป็นกรรมสิทธิ์ส่วนบุคคล  ทั้งหมดนี้น าไปสู่ปัญหาใหญ่
มาสู่ทุกพ้ืนที่ นั่นคือ การถูกฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลในข้อหาครอบครองที่ดินของรัฐหรือเอกชน และมัก
ตามมาด้วยการฟ้องขับไล่ รวมทั้งการเรียกค่าเสียหายจากเจ้าของเอกสารสิทธิที่ดิน  
   ในกระบวนการยุติธรรมนั้นข้อต่อสู้ที่ถูกละเลยในการพิจารณาคดี “เอกสารสิทธิที่ดิน
ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย” คือ เหตุผลหลักล าดับแรกที่ฝ่ายจ าเลยมักยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้ในชั้น
พิจารณาของศาล ซึ่งก็สอดคล้องกับเป้าหมายหรือเจตนาของการเข้าตรวจสอบการครอบครองที่ดิน 
อันเป็นทั้งข้อต่อสู้ทางสังคม ทางนโยบาย เป็นข้อเท็จจริงที่จ าเลยต้องการน าเสนอต่อกระบวนการ
ยุติธรรม และเป็นประเด็นส าคัญที่ควรต้องยกขึ้นมาพิจารณาในชั้นศาล เพราะหากมีการพิสูจน์ได้ว่า
เอกสารสิทธิที่โจทก์ใช้ในการด าเนินคดีเป็นเอกสารราชการที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย นั่นเท่ ากับ
ว่าฝ่ายโจทก์ไม่มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองที่ดิน ไม่ใช่ผู้เสียหายและย่อมไม่มีอ านาจฟ้องคดีไปโดย
ปริยาย อย่างไรก็ตาม จากการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลในประเด็นข้างต้น มักมีความเห็นไปใน
ท านองที่ว่า “เอกสารสิทธิที่ดินที่ออกโดยเจ้าพนักงานของรัฐ ตราบใดที่ยังไม่ได้มีการเพิกถอนก็ต้อง
ถือว่ายังเป็นเอกสารราชการที่ถูกต้องตามกฎหมาย” นั่นเท่ากับว่าศาลได้ตัดประเด็นข้อต่อสู้ที่ควร
ต้องพิจารณานี้ออกไปโดยสิ้นเชิง โดยข้ามไปพิจารณาเพียงว่าจ าเลยได้บุกรุกเข้าไปรบกวนการ
ครอบครองที่ดินที่มีเอกสารสิทธินั้นหรือไม่  แต่เห็นว่านั้นไม่ใช่สาระส าคัญของความขัดแย้งแต่อย่างใด 
เพราะหลายกรณีจ าเลยรับในข้อเท็จจริงนี้อยู่แล้วว่าเข้าไปในพ้ืนที่จริง เนื่องจากมีเจตนาเข้าไป
ตรวจสอบการครอบครองที่ดินที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เมื่อประเด็นวินิจฉัยมีเพียงว่าจ าเลยบุกรุกเข้าไป
ในที่ดินเอกสารสิทธิตามฟ้องหรือไม่ นั่นก็หมายความว่า ศาลท าได้เพียงการพิจารณาพิพากษายกฟ้อง
ด้วยเหตุไม่เจตนา หรือพิพากษาลงโทษแต่รอลงอาญา หรือไม่รอลงอาญาเท่านั้น เหตุใดศาลจึงไม่
พิจารณา ในประเด็นเรื่องความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายของเอกสารสิทธิ ซึ่งเป็นประเด็นต่อสู้
หลักของฝ่ายจ าเลย “เอกสารสิทธิชอบด้วยกฎหมายหรือไม่” ข้อเท็จจริงที่ต้องยุติก่อนการพิพากษา 
ซึ่งเห็นว่าประเด็นนี้มีความส าคัญและศาลไม่ควรละเลย โดยเฉพาะกรณีที่ฝ่ายจ าเลยได้ยกข้อต่อสู้ ใน
เรื่องเอกสารสิทธิ์ที่เป็นฐานในการฟ้องร้องคดีนั้นมีการออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งฝ่ายจ าเลยมี
การอ้างพยานหลักฐานหรือมีผลการตรวจสอบเบื้องต้นจากหน่วยงานบังคับใช้กฎหมาย และองค์กร
อิสระต่างๆ เพราะแม้เอกสารสิทธิที่ดินจะได้รับประโยชน์ตามข้อสันนิษฐานทางกฎหมายในประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา ๑๒๗ ซึ่งบัญญัติว่า “เอกสารมหาชนซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ได้
ท าข้ึนหรือรับรองหรือส าเนาอันรับรองถูกต้องแห่งเอกสารนั้น... ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าเป็นของแท้จริง
และถูกต้อง เป็นหน้าที่ของคู่ความฝ่ายที่ถูกอ้างเอกสารนั้นมายันต้องน าสืบความไม่บริสุทธิ์หรือความ
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ไม่ถูกต้องแห่งเอกสาร” แต่ก็ไม่ใช่ข้อสันนิษฐานเด็ดขาด จ าเลยสามารถยกเป็นข้อต่อสู้ได้และเป็น
หน้าที่ของศาลต้องรับพิจารณา ถึงแม้ปัจจุบันศาลยุติธรรมจะไม่มีอ านาจในการเข้าไปพิจารณา
พิพากษาว่าเอกสารสิทธิ์ออกชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดให้เป็นอ านาจ
หน้าที่ของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒ แล้วก็ตาม แต่ในทางกระบวนการยุติธรรมมีความจ าเป็นต้องท าให้ข้อเท็จจริงเป็นที่ยุติก่อนการ
พิพากษา ด้วยความลักลั่นในระบบกฎหมายและข้อจ ากัดในทางการพิจารณา   
   ผู้วิจัยเห็นว่าในทางปฏิบัติเมื่อมีการฟ้องร้องคดีในลักษณะนี้ต่อศาลยุติธรรม ไม่ว่าจะใน
ข้อหาบุกรุกที่ดินเอกชนหรือในคดีแพ่ง หากจ าเลยยกข้อต่อสู้ในเรื่องเอกสารสิทธิที่ดินอันเป็นข้อหาใน
การฟ้องคดีว่ามีการออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลต้องท าให้มีข้อยุติในประเด็นนี้ก่อนการพิจารณา
ต่อไปในประเด็นว่าจ าเลยบุกรุกเข้าไปในพ้ืนที่ตามฟ้องหรือไม่ หากศาลเห็นว่าข้อต่อสู้เรื่องเอกสารสิทธิ
ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายมีมูล ไม่ว่าจะด้วยการไต่สวนเองหรือจากผลการตรวจสอบขององค์กร
อิสระตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ศาลควรรอการพิจารณาคดี แล้วส่งประเด็นพร้อมความเห็นไปยังศาล
ปกครอง และให้เป็นสิทธิและหน้าที่ของจ าเลยในฐานะผู้เสียหายที่จะร่วมกับองค์กรอิสระตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญหรือองค์กรอ่ืนๆ น าเรื่องเข้าสู่ศาลปกครอง เพ่ือพิจารณาพิพากษาในประเด็นความชอบ
ด้วยกฎหมายของเอกสารต่อไป เมื่อมีค าพิพากษาถึงที่สุดของศาลปกครองแล้ว ปัญหาเรื่องเอกสาร
สิทธิชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จึงจะเป็นที่ยุติในทางกฎหมาย ซึ่งศาลยุติธรรมจะสามารถพิจารณาคดี
ในประเด็นต่างๆ ต่อไปได้ตามข้อสงสัย เพราะหากมีการพิพากษาลงโทษจ าเลยไปก่อน แล้วมีการเพิก
ถอนเอกสารสิทธิในภายหลัง อาจเท่ากับว่าการละเมิดสิทธิ์  และความไม่เป็นธรรมได้เกิดขึ้นจาก
กระบวนการพิจารณาคดี กระบวนการยุติธรรม คือ กระบวนการสร้างความเป็นธรรมให้ปรากฏด้วย
เหตุผลดังที่กล่าวไปข้างต้น ด้วยระบบกฎหมายในปัจจุบัน เอกสารสิทธิที่ดินที่ออกโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย จะถูกเพิกถอนได้จากสองหน่วยงานเท่านั้น คือ กรมที่ดิน และศาล ในส่วนของ “กรมที่ดิน” 
มีอีกฐานะหนึ่ง คือผู้ท าหน้าที่ออกเอกสารสิทธิ โดยหลักธรรมดาแล้วย่อมเป็นไปได้ยากที่อธิบดีกรม
ที่ดินจะสั่งเพิกถอนเอกสารที่ออกโดยหน่วยงานของตน เพราะนั่นเท่ากับบ่งบอกว่าหน่วยงานหรือเจ้า
พนักงานที่ดินปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ยิ่งหากไม่มีประเด็นร้องเรียนตรวจสอบจากภาค
ประชาชนการด าเนินการก็จะไม่เกิดข้ึนจากกรมที่ดิน ดังนั้น “ศาล” ซึ่งเป็นสถาบันหลักในกระบวนการ
ยุติธรรม จึงดูจะเป็นความหวังของประชาชนที่จะเข้ามาตรวจสอบและเพิกถอนเอกสารสิทธิที่ผิด
กฎหมายที่ออกโดยหน่วยงานของรัฐ ผู้วิจัยจึงไม่เห็นด้วยอย่างยิ่งในข้อวินิจฉัยโดยยังไม่มีกระบวนการ
ไต่สวนตรวจสอบ ในประเด็นที่ว่า “เอกสารสิทธิที่ดิน ที่ออกโดยเจ้าพนักงาน ตราบใดที่ยังไม่ได้มี
การเพิกถอนก็ต้องถือว่ายังเป็นเอกสารราชการที่ถูกต้องตามกฎหมาย”เพราะปัจจุบันหน่วยงานที่มี
อ านาจเข้ามาเพิกถอนเอกสารเหล่านี้ได้อย่างมีประสิทธิภาพที่สุดก็คือ ศาล แม้อ านาจในการเพิกถอน
จะอยู่ที่ศาลปกครอง แต่การสร้างความเป็นธรรมก็ไม่ควรต้องถูกละเลยด้วยเหตุเพียงเป็นอ านาจของ
หน่วยงานอ่ืน ซึ่งเท่ากับว่ากระบวนการยุติธรรมก าลังถูกแยกสลาย และไม่มีพลัง การปกป้องสิทธิตาม
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กฎหมายของคนที่เป็นเจ้าของเอกสารเป็นสิ่งที่ต้องกระท าตามสิทธิที่พึงมีพึงได้ แต่การปล่อยให้มีการ
น าเอกสารสิทธิที่ดินที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปเอาเปรียบ รังแก หรือลงโทษผู้อ่ืนโดยอาศัยช่องว่างหรือ
ข้อได้เปรียบทางกฎหมายจะสร้างความเสียหายมากมายต่อคนจน และเป็นความไม่ถูกต้องที่ไม่ควรให้
เกิดข้ึนต่อไป 
   ดังนั้น การศึกษาถึงรายละเอียดเกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินประเภทต่างๆ จึง
น่าจะเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาว่าเอกสารสิทธิดังกล่าว ได้มีการด าเนินการที่ผ่านขั้นตอนที่ถูกต้อง
ตามกฎหมาย มีหลักเกณฑ์ วิธีการที่พิสูจน์การครอบครองท าประโยชน์ที่ถูกต้องหรือไม่ อันท าให้ทราบ
ถึงความชอบด้วยกฎหมายของเอกสารสิทธิ ซึ่งท าให้ทราบถึงสภาพปัญหา วิธีการในการกระท า
ความผิด ช่องว่างทางกฎหมายและความมีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  จึงได้ศึกษาถึงกระบวนการ
ต่างๆ ในการออกเอกสารสิทธิ เพ่ือจะท าให้ทราบถึงสภาพปัญหาต่างๆ เกี่ยวกับเอกสารสิทธิที่ออกโดย
มิชอบด้วยกฎหมาย ดังนี้ 
 

ปัญหาเกี่ยวกับเอกสารสิทธิจากหลักฐาน แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ที่
ออกโดยหน่วยงานของรัฐบนที่ดินของรัฐ 
 

   ตามพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.๑๒๗ ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๓๕ ความว่า 
“ที่ดินซึ่งได้ออกโฉนดตามพระราชบัญญัตินี้ ให้เจ้าของมีกรรมสิทธิ์ตามพระราชก าหนดกฎหมาย” 
แสดงว่าที่ดินใดเมื่อมีโฉนดที่ดินแล้วเจ้าของก็มีกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย ดังนั้น ที่ดินที่ไม่มีโฉนดที่ดิน 
รวมทั้งโฉนดแผนที่ โฉนดตราจองหรือตราจองที่ตราว่า “ได้ท าประโยชน์แล้ว” จึงมีแต่เพียงสิทธิ
ครอบครองในที่ดินเท่านั้น ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ มาตรา ๑ ได้บัญญัติไว้ว่า “สิทธิใน
ที่ดินหมายความว่า กรรมสิทธิ์และให้หมายความรวมถึงสิทธิครอบครองด้วย” ซึ่งเป็นการบัญญัติ
รองรับว่าสิทธิในที่ดินได้แก่กรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครอง ดังนั้น เจ้าของที่ดินจึงมี  ๒ ประเภท คือ ๑.
เจ้าของที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ คือ มีโฉนดที่ดิน หรือโฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง รวมทั้งตราจองที่ตราว่า 
“ได้ท าประโยชน์แล้ว” ปัจจุบันไม่มีใช้แล้ว ๒. เจ้าของที่ดินที่มีสิทธิครอบครอง คือ เจ้าของที่ดินที่ไม่มี
หนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินจึงมีเพียง น.ส.๓ น.ส.๓ ก และ น.ส.๓ ข ที่เป็นหนังสือการรับรอง
การท าประโยชน์ในที่ดินเท่านั้น 
   อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ผู้ถือที่ดินจะมีแต่เพียงสิทธิครอบครอง แต่ก็อยู่ในฐานะเจ้าของที่ดิน 
กล่าวคือ ผู้ถือที่ดินดังกล่าวยังเป็นผู้มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินพึงมี อันได้แก่มีสิทธิใช้สอย มีสิทธิได้ดอกผล  มี
สิทธิจ าหน่ายจ่ายโอน มีสิทธิติดตามเอาทรัพย์คืนจากผู้ไม่มีสิทธิ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา ๑๓๓๖ มีสิทธิได้ส่วนควบตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๔๔ 
รวมทั้งมีสิทธิที่จะขจัดความเสียหายหรือความเดือดร้อนที่ตนได้รับเป็นพิเศษในฐานะเจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๓๗ แต่สิทธิจดทะเบียนที่ดินย่อม
แตกต่างจากสิทธิครอบครองทรัพย์ทั่วๆ ไป ที่เป็นกรรมสิทธิ์  เช่น ค าพิพากษาฎีกาที่ ๒๔๓๔/๒๕๒๘ 
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วินิจฉัยว่า “การโอนสิทธิครอบครองเนื่องจากมีการซื้อขายที่ดินที่มีหนังสือรับรองการท าประโยชน์นั้น
ย่อมท าได้โดยสมบูรณ์ด้วยการท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา ๔ ทวิ ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ ๙๖ ข้อ ๒ ซึ่งเป็นการกระท าตามแบบของ
กฎหมายประการหนึ่ง กับการกระท าการโอนโดยข้อเท็จจริงตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา ๑๓๗๗ มาตรา ๑๓๗๘ อีกประการหนึ่งซึ่งไม่ต้องมีแบบ การท าหนังสือสัญญาซื้อขายที่พิพาท
หลังจากซ้ือจากโจทก์แล้ว โดยปลูกบ้าน ปลูกต้นไม้ และสร้างยุ้งข้าว จ าเลยจึงได้มาซึ่งสิทธิครอบครอง 
โดยประการหลัง หาจ าต้องท าตามแบบของนิติกรรมไม่ และไม่ตกเป็นโมฆะตาม  ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๑๕ (ปัจจุบัน คือ มาตรา ๑๕๒)”  
   จากค าพิพากษาฎีกา ฉบับนี้ ศาลฎีกาได้วินิจฉัยว่าการโอนสิทธิครอบครองเนื่องจากการ
ซื้อขายที่ดินที่มีหนังสือรับรองการท าประโยชน์ สามารถท าได้โดยการสละการครอบครองและส่งมอบ
การครอบครอง ซึ่งเป็นการโอนโดยข้อเท็จจริงตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๗๗ 
มาตรา ๑๓๗๘ เมื่อจ าเลยได้ซื้อที่พิพาทมาจากโจทก์ แล้วได้ปลูกบ้าน ปลูกต้นไม้ และสร้างยุ้งข้าว 
จ าเลยก็ได้สิทธิครอบครองในที่พิพาทโดยข้อเท็จจริง ไม่ต้องท าตามแบบ กล่าวคือ ไม่ต้องท าเป็น
หนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ มาตรา ๔ ทวิ 
ค าวินิจฉัยของศาลฎีกาฉบับนี้ ศาลฎีกาได้ยึดถือประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เป็นหลัก เนื่องจาก
การเกิดสิทธิครอบครอง เกิดจากพฤติการณ์แห่งข้อเท็จจริงที่ได้มีการยึดถือโดยมีเจตนายึดถือเพ่ือตน 
ดังนั้น การโอนที่ดินที่มีหนังสือรับรองการท าประโยชน์ซึ่งมีเพียงสิทธิครอบครอง จึงพิจารณาถึง
พฤติการณ์แห่งข้อเท็จจริงเป็นส าคัญยิ่งกว่าการปฏิบัติตามแบบของนิติกรรม๙๘ 

  ส่วนการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบด้วยกฎหมายนั้น  เป็นการกระท าความผิด  ฐานบุก
รุกที่ดินของรัฐอีกวิธีการหนึ่ง ซึ่งการออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน ให้แก่ผู้ครอบครอง
และท าประโยชน์ในที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ หากมีการกล่าวอ้างว่ามีการครอบครองและท า
ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ และมีการขอให้พนักงานเจ้าหน้าที่ส ารวจรังวัดที่ดินที่ตนครอบครองอยู่ออก
จากเขตป่าสงวนแห่งชาติ ซึ่งครอบครองอยู่ก่อน พ.ศ.๒๔๙๗ ก่อนที่พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายที่ดินใช้บังคับ แต่ไม่มีเอกสารการครอบครอง หากพบว่ามีการท าประโยชน์ในพ้ืนที่จริง 
ประกอบกับผู้เชี่ยวชาญของศาลในการวิเคราะห์แผนที่ภาพถ่ายทางอากาศได้วิเคราะห์ภาพถ่ายทาง
อากาศ ปี พ.ศ.๒๔๙๖ แล้ว ปรากฏว่ามีร่องรอยการท าประโยชน์จริง และเพ่ือให้การปฏิบัติเป็นไปด้วย
ความรอบคอบและเป็นธรรมแก่ราษฎร โดยผู้ครอบครองเห็นว่าตนยังมีสิทธิในที่ดิน เพราะตนได้
ครอบครองและท าประโยชน์มาก่อน พ.ศ.๒๔๙๗ และก่อนกฎกระทรวงก าหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาติ 

                                                           

 ๙๘ อาภีพรรณ ฉวีรัตน์ , “ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับที่ดินมือเปล่าที่มีหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย,๒๕๓๙), หน้า ๙๙ – ๑๐๐. 



๙๒ 

 

การถือครองที่ดินของราษฎรดังกล่าวเป็นปัญหาด้านระเบียบ กฎหมาย ซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้ตรวจสอบไม่
สามารถชี้ชัดได้  
   ผู้วิจัยเห็นว่า “หากได้ครอบครองท าประโยชน์ที่ดินบริเวณดังกล่าวมาก่อน พ.ศ.๒๔๙๗ 
แต่ไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดินตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 
๒๔๙๗ และหากสภาพที่ดินในปัจจุบันเป็นที่ราบไม่มีต้นไม้ใหญ่ มีการปลูกพืชเต็มพ้ืนที่ เห็นว่าการ
ครอบครองที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับนั้น มาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ก าหนดให้ผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่
ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดินแจ้งการครอบครองที่ดิน 
(ส.ค.๑) ต่อนายอ าเภอท้องที่ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับ ถ้า
ไม่แจ้งการครอบครองภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ให้ถือว่าบุคคลนั้นเจตนาสละสิทธิ
ครอบครองที่ดิน เว้นแต่ผู้ว่าราชการจังหวัดจะได้มีค าสั่งผ่อนผันให้เป็นการเฉพาะราย” หากต่อมามี
การออกกฎกระทรวง ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติคุ้มครองและสงวนป่า พุทธศักราช ๒๔๘๑ 
ก าหนดให้พื้นที่ดังกล่าว เป็นป่าสงวนแห่งชาติ และเมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ครอบครองและท า
ประโยชน์ในที่ดินไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ตามมาตรา ๕ ๙๙ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ จึงถือว่าผู้ครอบครองที่ดินเหล่านั้นเจตนาสละสิทธิครอบครองที่ดิน 
ท าให้ไม่มีสิทธิในที่ดินนั้น ดังนั้น ที่ดินดังกล่าวจึงมีสถานะเป็นที่ดินของรัฐประเภทที่ดินรกร้างว่างเปล่า
ที่สามารถก าหนดให้เป็นป่าสงวนได้ตามกฎหมาย และต่อมาเมื่อพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.
๒๕๐๗ ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๐๗ บรรดาป่าสงวนตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองและ
สงวนป่าได้ถูกก าหนดให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติตามมาตรา ๖ ๑๐๐ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติป่า
สงวนแห่งชาติจนถึงปัจจุบัน 
                                                           

 ๙๙ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.
๒๔๙๗ มาตรา ๕ ให้ผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้
บังคับโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดินแจ้งการครอบครองที่ดินต่อนายอ าเภอท้องที่ภายหนึ่ง
ร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่รัฐมนตรีก าหนดโดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

 ถ้าผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินซึ่งมีหน้าที่แจ้งการครอบครองที่ดินรัฐมีอ านาจ
จัดที่ดินดังกล่าวตามบทแห่งประมวลกฎหมายที่ดินเว้นแต่ผู้ว่าราชการจังหวัดจะได้มีค าสั่งผ่อนผันให้
เป็นการเฉพาะรายการแจ้ง การครอบครองตามความในมาตรานี้ ไม่ก่อให้เกิดสิทธิขึ้นใหม่แก่ผู้แจ้งแต่
ประการใด. 

 ๑๐๐ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ 
มาตรา ๖ บรรดาป่าที่เป็นป่าสงวนอยู่แล้วตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองและสงวนป่าก่อนวันที่
พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติตามพระราชบัญญัตินี้ 



๙๓ 

 

   เพราะฉะนั้นหลักเกณฑ์การออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินมีองค์ประกอบส าคัญ ๒ ประการ คือ ผู้ขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ต้องมีสิทธิในที่ดิน และที่ดินนั้นต้องเป็นที่ดินที่สามารถออกโฉนดที่ ดินหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ได้ตามกฎหมาย เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ครอบครองที่ดินไม่มีสิทธิในที่ดิน
เนื่องจากตนหรือผู้ครอบครองที่ดินคนก่อนมิได้แจ้งการครอบครองที่ดินตามมาตรา  ๕ แห่ง
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ นอกจากนั้น เมื่อพิจารณาสภาพที่ดินแล้วเป็น
ที่ดินที่ห้ามมิให้ออกโฉนดที่ดิน เพราะเป็นที่ดินอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ  ดังนั้น ที่ดินดังกล่าวจึงเป็น
ที่ดินที่ไม่สามารถออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์หรือโฉนดที่ดินได้ตามข้อ ๕ ๑๐๑ ประกอบกับข้อ 
๑๔ ๑๐๒ แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ.๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗  
   จากการที่ประชาชนน าพยานหลักฐาน ส.ค.๑ มาใช้เป็นพยานเอกสารในการออกโฉนด
ที่ดิน หรือ หนังสือรับรองการท าประโยชน์ เป็นจ านวนมากเป็นเวลานานตั้งแต่พระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ บังคับใช้ โดยได้บัญญัติตามมาตรา ๕ ให้ผู้ที่ได้ครอบครองและท า
ประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ โดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์
ที่ดิน  แจ้งการครอบครองที่ ดินต่อนายอ าเภอท้องที่ภายในหนึ่ งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่
พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ (๑ ธันวาคม ๒๔๙๗) ซึ่งเป็นระยะเวลาเนิ่นนานจนเป็นช่องว่างให้กับกลุ่ม
นายทุนหรือผู้มีอิทธิพล น า ส.ค. ๑ ไปเป็นพยานหลักฐานแสดงสิทธิในการออกโฉนดหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ รัฐจึงได้ก าหนดมาตรการเร่งรัดให้ผู้ที่มีหลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดิน 
(ส.ค.๑) มาด าเนินการเพ่ือขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในที่ดินภายใน ๒ ปี 
เมื่อพ้นก าหนดเวลาดังกล่าว (๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๓) ผู้ที่จะน า ส.ค.๑ มาใช้เป็นพยานหลักฐานในการ
แสดงสิทธิในที่ดินยื่นร้องต่อศาลยุติธรรมเพ่ือให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดก่อนว่าผู้นั้นได้
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ  
โดยก าหนดเงื่อนไขให้กรมที่ดินตรวจสอบกับระวางแผนที่รูปถ่ายทางอากาศหรือระวางรูปถ่ายทาง
อากาศฉบับที่ท าขึ้นก่อนเท่าที่ทางราชการมีอยู่ทุกระวางแต่ละปี พ.ศ. พร้อมท าความเห็นเสนอต่อศาล
                                                                                                                                                                       

 เมื่อรัฐมนตรีเห็นสมควรก าหนดป่าอ่ืนใดเป็นป่าสงวนแห่งชาติ เพ่ือรักษาสภาพป่าไม้ของ
ป่า หรือทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ให้กระท าโดยออกกฎกระทรวง ซึ่งต้องมีแผนที่แสดงแนวเขตป่าที่
ก าหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาตินั้นแนบท้ายกฎกระทรวงด้วย. 
  ๑๐๑ กฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ.๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ข้อ ๕ ที่ดินที่จะออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ต้องเป็นที่ดินที่
ผู้มีสิทธิในที่ดินได้ครอบครองและท าประโยชน์แล้ว และเป็นที่ดินที่สามารถออกโฉนดที่ดินได้ตามที่
ก าหนดไว้ในข้อ ๑๔. 

  ๑๐๒ เรื่องเดียวกัน, ข้อ ๑๔.  



๙๔ 

 

ก่อนที่พนักงานเจ้าหน้าที่จะออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้แก่เจ้าของที่ดินตาม
หลักฐาน ส.ค.๑ ซึ่งกรมที่ดินได้มีค าสั่งที่ ๒๒๗/๒๕๕๓ ลงวันที่ ๒๗ มกราคม ๒๕๕๓ และค าสั่งกรม
ที่ดินที่ ๖๒๐/๒๕๓๕ ลงวันที่ ๓ มีนาคม ๒๕๕๓ เรื่องมอบอ านาจให้ด าเนินการตามมาตรา ๘ แห่ง
พระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑ โดยได้มอบอ านาจให้
เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดเป็นผู้ท าความเห็นเสนอต่อศาลตามมาตรา ๘ วรรคสี่ ถึงแม้ว่ารัฐจะแก้ไข
เพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ.๒๕๕๑ มาตรา ๘ ให้ผู้ถือ ส.ค.๑ อยู่ในปัจจุบัน หาก
มีความประสงค์จะน าเอกสาร ส.ค.๑ ไปใช้เป็นพยานหลักฐานประกอบการขอออกโฉนดในที่ดิน หรือ
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ในที่ดิน จะต้องยื่นต่อศาลยุติธรรม เมื่อศาลยุติธรรมได้มีค าพิพากษา
หรือค าสั่งถึงที่สุดว่าผู้นั้นเป็นผู้ซึ่งได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายและอยู่
ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ ซึ่งขั้นตอนในการพิจารณา กรมที่ดินได้ก าหนดแนวทาง
ปฏิบัติเพ่ือด าเนินการตามมาตรา ๘ แห่งพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 
๑๑) พ.ศ.๒๕๕๑ ภายหลังวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๓ (ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม)  

  ตามพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน  (ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ.๒๕๕๑ 
มาตรา ๘ ได้ก าหนดไว้ว่า “ให้ผู้ซึ่งครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมาย
ที่ดินใช้บังคับ โดยมีหลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดิน และยังมิได้ยื่นค าขอออกโฉนดหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ น าหลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดินนั้นมายื่นค าขอเพ่ือออกโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ภายในสองปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้
บังคับ เมื่อได้รับค าขอและหลักฐานแจ้งการครอบครองแล้ว ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการเพ่ือออก
โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ต่อไป เมื่อพ้นก าหนดดังกล่าว หากมีผู้น าหลักฐานการ
แจ้งการครอบครองที่ดินมาขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์  พนักงานเจ้าหน้าที่
จะออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้ได้ต่อเมื่อศาลยุติธรรมได้มีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งถึงที่สุดว่าผู้นั้นเป็นผู้ซึ่งได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายอยู่ก่อนวันที่
ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ”  

  สรุปตามมาตรา ๘ ดังกล่าวก าหนดให้ประชาชนสามารถน าหลักฐานการแจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) มายื่นค าขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ภายในวันที่ 
๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๓ หากพ้นก าหนดดังกล่าว การยื่นค าขอออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ จะต้องมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดว่าผู้นั้นเป็นผู้ซึ่งได้ครอบครองและท าประโยชน์ใน
ที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ พนักงานเจ้าหน้าที่จึงจะออก
โฉนดหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้ 

  เนื่องจากกรณีนี้เป็นกระบวนการขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์
และกฎหมายก าหนดให้การด าเนินการทางศาลเป็นขั้นตอนหนึ่งของกระบวนการดังกล่าว  โดยให้ศาล
เข้ามาช่วยตรวจสอบว่ามีการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายอยู่ก่อนวันที่



๙๕ 

 

ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับหรือไม่ ดังนั้นการจะใช้สิทธิทางศาลเพ่ือให้ศาลออกโฉนดหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ให้จะต้องปรากฏว่าผู้ร้องขอได้ยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ
ท าประโยชน์ต่อเจ้าพนักงานที่ดินเสียก่อนแล้วมีเหตุขัดข้อง ซึ่งเจ้าพนักงานไม่สามารถออกโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้ได้ ดังนั้น ผู้ร้องขอจึงจะใช้สิทธิทางศาลได้โดยยื่นค าร้องขอต่อ
ศาล ซึ่งในทางปฏิบัติเมื่อมีผู้ยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ เจ้าพนักงาน
ที่ดินจะรับค าขอไว้แล้วแจ้งให้บุคคลดังกล่าวน าหลักฐานการรับค าขอที่เจ้าพนักงานที่ดินออกให้ไปยื่น
ค าร้องขอต่อศาลเพ่ือขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งว่าผู้ร้องเป็นผู้ซึ่งได้ครอบครองและท าประโยชน์
ในที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ หากผู้ร้องขอมายื่นค าร้องต่อ
ศาลโดยยังไม่ได้ไปด าเนินการยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ต่อเจ้า
พนักงานที่ดินมาก่อน เจ้าหน้าที่ศาลก็จะต้องแนะน าให้ผู้ร้องขอไปด าเนินการยื่นค าขอดังกล่าวต่อเจ้า
พนักงานที่ดินเสียก่อน หากผู้ร้องไม่ปฏิบัติและยืนยันที่จะเสนอค าร้องต่อศาล ศาลอาจยกค าร้องได้ซึ่ง
ท าให้ผู้ยื่นค าร้องเองต้องเสียเวลาและค่าใช้จ่ายในการด าเนินการมากยิ่งขึ้น เมื่อผู้ร้องขอได้ปฏิบัติตาม
ขั้นตอนแล้ว หากศาลเห็นสมควรให้รับค าร้อง ศาลจะมีค าสั่ง ให้นัดไต่สวนและแจ้งให้ผู้มีส่วนได้เสีย
ทราบ โดยการประกาศหนังสือพิมพ์ และปิดประกาศไว้ ณ ส านักงานที่ดินท้องที่ ที่ท าการก านันหรือ
ผู้ใหญ่บ้าน หากพิจารณาแล้วได้ความตามค าร้องขอ ศาลอาจมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ร้องเป็นผู้
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ  
เมื่อค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดแล้ว ผู้ร้องขอจะต้องยื่นค าร้องขอหนังสือรับรองคดีถึงที่สุดจากศาล 
เพ่ือน าไปแสดงเป็นหลักฐานประกอบการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ต่อไป  

  ผู้วิจัยวิเคราะห์แล้วเห็นว่ากรณีการที่รัฐได้บัญญัติหลักเกณฑ์การปฏิบัติให้ประชาชนที่น า 
ส.ค.๑ มาเป็นพยานหลักฐานในการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในที่ดิน ต้อง
น าไปยื่นค าร้องต่อศาลยุติธรรมให้รับรองคดีถึงที่สุดก่อนนั้น เป็นการเพ่ิมขั้นตอนในการปฏิบัติที่สร้าง
ภาระให้กับประชาชนเป็นอย่างมาก แต่กลับเป็นผลดีต่อกลุ่มนายทุนหรือผู้มีอิทธิพลในการกว้านซื้อ 
ส.ค.๑ จากประชาชน ประกอบกับในการด าเนินการพิสูจน์สิทธิของ ส.ค.๑ และการท าประโยชน์ใน
ที่ดินก่อนประมวลกฎหมายที่ดินมีผลบังคับใช้ กรมที่ดินยังคงใช้ระบบการพิสูจน์สิทธิในที่ดินเช่นเดิม 
จากนั้นจึงน าผลการพิสูจน์ส่งให้ศาลพิจารณา ซึ่งเป็นช่องว่างที่เป็นแนวทางในการทุจริตของพนักงาน
ที่ดินเดิม ซึ่งเปรียบเสมือนเป็นการช่วยเหลือกลุ่มนายทุนหรือผู้มีอิทธิพลที่จะรวบรวมที่ดินจากชาวบ้าน
ด้วยการซื้อ ส.ค.๑ ในราคาถูกกว่าเดิม เพราะชาวบ้านไม่มีความรู้และไม่กล้าไปศาลยุติธรรม 
 

ปัญหาการพิสูจน์ความชอบด้วยกฎหมายของเอกสารสิทธิจากหลักฐาน แบบแจ้ง
การครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) 
 

  การพิสูจน์เอกสารสิทธิมีปัญหาในทางปฏิบัติมากมายที่ควรแก่การศึกษาถึงความเป็นมา
เพ่ือเข้าใจถึงกระบวนการของการครอบครองที่ดินของรัฐ 
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 ๑. การออกเอกสารสิทธิโดยใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) มาเป็นหลักฐานใน
การออกเอกสารสิทธิ  
  ส.ค.๑ เป็นพยานหลักฐานแสดงสิทธิครอบครองและการท าประโยชน์ในที่ดินที่มีบทบาท
มากในการน ามาเป็นหลักฐานในการขอออกเอกสารสิทธิ โดยเฉพาะการออกเอกสารสิทธิเฉพาะราย
ตามมาตรา ๕๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งระบุว่า “ในกรณีที่มีผู้มีสิทธิครอบครองที่ดินมาขอออก
โฉนดหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์เป็นการเฉพาะรายไม่ว่าจะได้มีประกาศของรัฐมนตรีตาม
มาตรา ๕๘ แล้วหรือไม่ก็ตาม เมื่อพนักงานเจ้าหน้าที่พิจารณาเห็นสมควรให้ด าเนินการออกโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์แล้วแต่กรณีได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ประมวลกฎหมายนี้
ก าหนด” ฉะนั้นค าว่า “ผู้มีสิทธิครอบครองที่ดิน” ก็หมายถึงผู้ที่ไปแจ้งการครอบครองที่ดินต่อ
นายอ าเภอท้องที่ ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ หรือผู้ที่
ได้รับการผ่อนผันซึ่งโดยปกติจะต้องไปแจ้งภายใน ๑๘๐ วันนับแต่วันที่ประมวลกฎหมายที่ดินบังคับ
หรือผู้ได้รับการผ่อนผัน คือก่อนวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๑๕ ปัจจุบันกรมที่ดินได้เร่งรัดที่จะน า ส.ค.๑ ที่ได้
แจ้งการครอบครองไว้ต่อนายอ าเภอท้องที่มาออกเอกสารสิทธิให้หมด เนื่องจากเกิดปัญหาการ
ประพฤติมิชอบของราชการกรมที่ดิน ที่น าหลักฐาน ส.ค.๑ เป็นเครื่องมือในการทุจริตในรูปแบบต่างๆ 
แสวงหาผลประโยชน์ให้กับตนเองเพ่ือแลกเปลี่ยนกับการออกเอกสารสิทธิให้กับนายทุน 
  ในอดีตมีการตรวจสอบการกระท าผิดที่เกิดจากการใช้ ส.ค.๑ มาเป็นหลักฐานในการออก
เอกสารสิทธิโดยมิชอบ โดยอาศัยช่องว่างของกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ  ของกรมที่ดินเอ้ือ
ประโยชน์ให้กับผู้ขอออกเอกสารสิทธิ จนเกิดปัญหาในหลายพ้ืนที่ก่อให้เกิดผลกระทบทางเศรษฐกิจ 
สังคม สิ่งแวดล้อม และการเมือง ต่อประชาชนทั้งชาวไทยและต่างประเทศ รูปแบบของการใช้ ส.ค.๑ 
มาเป็นหลักฐานการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบมีดังนี้ 
  ๑.๑ ส.ค.๑ (บิน) คือ การน าหลักฐาน ส.ค.๑ ที่ได้แจ้งการครอบครองต่อนายอ าเภอ
ท้องที่ ที่อยู่ในพื้นที่หนึ่งมาอ้างเป็นหลักฐานในการออกเอกสารสิทธิในที่ดินอีกแปลงหนึ่ง โดยอ้าง ส.ค. 
๑ ดังกล่าวว่าได้มีการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินที่ยื่นขอออกเอกสารสิทธิมาก่อนปี พ.ศ. 
๒๔๙๗ และผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ได้แจ้งต่อนายอ าเภอท้องที่ภายใน ๑๘๐ วัน หลังจาก
ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ (๑ ธันวาคม ๒๔๙๗) พ้ืนที่ที่ได้ยื่นขอออกเอกสารสิทธิ ส่วนใหญ่จะ
เป็นพื้นที่ที่มีภูมิทัศน์ที่สวยงาม หรือเป็นพื้นที่ที่มีราคาสูง เพราะการลงทุนกระท าการดังกล่าว หากเป็น
พ้ืนที่ที่ไม่มีราคาสูงแล้ว ก็จะไม่คุ้มค่าเนื่องจากเป็นการเสี่ยงต่อการตรวจสอบและอาจถูกด าเนินคดีตาม
กฎหมายได้ในที่สุด เช่น พ้ืนที่ริมทะเล ภูเขา ป่าชายเลน พ้ืนที่ที่อยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ป่าไม้ถาวร 
หรือป่าจ าแนก ให้ราษฎรท ากินตามมติคณะรัฐมนตรี เขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม เป็นต้น 
พ้ืนที่เหล่านี้ล้วนเป็นพ้ืนที่ที่ภูมิทัศน์สวยงาม มีราคาสูงมาก หากออกเอกสารสิทธิได้ และบางพ้ืนที่อยู่
ในเขตป่าไม้  เขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ที่ไม่สามารถออกเอกสารสิทธิให้ได้ หากไม่มีเอกสาร 
ส.ค.๑ (บิน) มาทับซ้อน 
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   ๑) การตรวจสอบ ส.ค.๑ (บิน) ส.ค.๑ บินธรรมดา เป็นกรณีการน าเอา ส.ค.๑ ของ
ที่ดินแปลงอ่ืนมาอ้างเป็นหลักฐานในการออกเอกสารสิทธิในที่ดินแปลงหนึ่ง โดยสภาพของที่ดินตาม 
ส.ค.๑ มีลักษณะใกล้เคียงกับที่ดินที่ยื่นขอออกเอกสารสิทธิ เช่น มีพ้ืนที่ด้านหนึ่งติดทะเล ติดภูเขา ติด
คลอง หรือล ารางสาธารณะ ติดถนน เป็นต้น และน ามากล่าวอ้างว่าเป็นที่ดินบริเวณที่ยื่นขอออก
เอกสารสิทธิ หรือบริเวณท่ีดินแปลงเกิดเหตุอยู่ในพ้ืนที่หมู่เดียวกับท่ีดินตาม ส.ค.1 เพราะหากใช้ ส.ค.๑ 
ของหมู่อ่ืน อาจเป็นพิรุธ  ฉะนั้นจึงมักนิยมใช้ ส.ค.๑ ที่อยู่ในหมู่เดียวกับสถานที่เกิดเหตุ 
    ส.ค.๑ บินชนิดพิเศษ เป็นกรณีการปลอม ส.ค.๑ ของที่ดินแปลงอ่ืนที่ใกล้แหล่ง
ธรรมชาติ และมาอ้างออกในที่ดินแปลงเกิดเหตุ เช่น นายทุนได้ไปซื้อที่ดินแปลงหนึ่งซึ่งเป็นที่ดินที่มี
ราคาไม่สูงมาก แต่มี ส.ค.๑ ซึ่งที่ดินแปลงนี้อยู่ในหมู่เดียวกับพ้ืนที่เกิดเหตุในพ้ืนที่ดินติดทะเล ติดภูเขา
ที่มีทะเล จากนั้นร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการท าลาย ส.ค.๑ ต้นฉบับดังกล่าวทั้งฉบับผู้ถือ และ
ฉบับเจ้าพนักงานที่ดิน เพ่ือให้ยากแก่การตรวจสอบและไปหาแบบฟอร์ม ส.ค.๑ ที่เหลือค้างอยู่ในปี 
๒๔๙๗-๒๔๙๘ มากรอกข้อความใหม่ให้มีตัวอักษรคล้ายลายมือเขียนของคนที่เขียนฉบับจริง  โดย
กรอกข้อความต่างๆ เหมือนกับฉบับจริง ยกเว้นอาณาเขต ทิศเหนือ ใต้ ตะวันออก และตะวันตก ซึ่ง
เดิมเป็นพ้ืนที่ที่ไม่ติดทะเล ไม่ติดภูเขา ก็มาเปลี่ยนแปลงให้มีภูมิประเทศตรงกับที่ดินแปลงเกิดเหตุ 
จากนั้นก็น าเอกสารดังกล่าวมาอ้างขอออกโฉนดในที่ดินแปลงเกิดเหตุและเหตุผลที่นายทุน/ผู้มีอิทธิพล 
ไม่แก้ไขข้อมูลอ่ืนๆ ใน ส.ค.๑ เนื่องจากหลักฐานดังกล่าวได้มีปรากฎในทะเบียนการครอบครอง ซึ่งได้
ส่งไปยังหลายหน่วยงาน เช่น ส านักมาตรฐานการออกหนังสือส าคัญ  ส านักมาตรฐานการทะเบียน
ที่ดิน กรมที่ดิน หรืออ าเภอ เป็นต้น หากแก้ไขก็จะสามารถตรวจสอบได้ง่าย จึงแก้ไขเฉพาะอาณาเขต
ของที่ดินเท่านั้น 
    หลักส าคัญในการตรวจสอบหลักฐานในเรื่องการน า ส.ค.๑ ของที่ดินแปลงอ่ืนมา
อ้างออกเอกสารสิทธิในที่ดินอีกแปลงหนึ่ง หรือ ส.ค.๑ (บิน) นั้น จ าเป็นที่จะต้องหาต าแหน่งของที่ดิน
ตาม ส.ค.๑ แปลงจริงให้พบ เพราะศาลมักจะให้ความส าคัญกับต าแหน่งของที่ดินแปลงจริง เพราะเมื่อ
มีการกล่าวหาว่าเอกสารสิทธิที่ใช้มิชอบด้วยกฎหมาย หรือมีการน า ส.ค.๑ จากที่ดินแปลงอ่ืนมาอ้าง
เอกสารสิทธิแล้ว ก็มักจะมีค าถามว่าที่ดินแปลงจริงอยู่ที่ไหน มีพยานหลักฐานอย่างใดมายืนยันว่าที่ดิน
แปลงจริงอยู่ในต าแหน่งนั้น ฉะนั้นจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องหาพยานหลักฐานทั้งในส่วนของที่ดินแปลง
เกิดเหต ุและส่วนของที่ดินตาม ส.ค.๑ แปลงจริงจึงจะยืนยันการกระท าความผิดได้ 
   ๒) การตรวจเอกสาร ส.ค.๑ เพ่ือเป็นพยานหลักฐานทางคดี    
      (๑)  ขอสารบบการออกเอกสารสิทธิที่ดินแปลงปัญหา และที่ดินแปลงข้างเคียง
แปลงปัญหาทุกแปลง เพ่ือเป็นข้อมูลในการตรวจสอบจากส านักงานที่ดินท้องที่ 
   (๒) ตรวจสอบต าแหน่งที่ดินตาม ส.ค.๑ แปลงจริงว่าอยู่ที่ใด โดยตรวจสอบจาก
บุคคลที่มีชื่อเป็นผู้แจ้งการครอบครองหรือทายาทและเมื่อพบต าแหน่งจริงแล้ว ให้ตรวจสอบว่าที่ดิน
ตามต าแหน่งดังกล่าวได้ออกเป็นเอกสารสิทธิแล้วหรือไม่ หากออกเอกสารสิทธิไปแล้วเป็นเอกสารสิทธิ
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ประเภทใด มีรายละเอียดอย่างไร จากนั้นตรวจสอบว่าที่ดินแปลงข้างเคียงเป็นที่ดินตามเอกสารสิทธิ
ฉบับใด และให้ขอสารบบที่ดินแปลง ส.ค.๑ แปลงจริง และที่ดินแปลงข้างเคียงทุกแปลงจากส านักงาน
ที่ดินท้องที ่
      (๓) ตรวจสอบที่มาของเอกสารสิทธิในที่ดินแปลงข้างเคียงของแปลงปัญหา ซึ่งจะ
ระบุว่าที่ดินแปลงปัญหาเป็นของผู้ใด หากเป็นกรณีที่น า ส.ค.๑ จากท่ีดินแปลงอ่ืนมาใช้อ้างออกในที่ดิน
แปลงปัญหา เมื่อดูรายละเอียดจากสารบบที่ดินแปลงข้างเคียงแปลงปัญหาแล้ว จะพบว่าต าแหน่งที่ดิน
แปลงปัญหาเป็นของบุคคลอ่ืนที่ไม่ใช่ผู้มีชื่อใน ส.ค.๑ 
   (๔) ตรวจสอบที่มาของเอกสารสิทธิที่ดินแปลงข้างเคียงของแปลง ส.ค.๑ แปลงจริง
ซึ่งจะระบุว่าที่ดินแปลงปัญหาเป็นของผู้ใด หากสอดรับกับหลักฐาน ส.ค.๑ ทั้ง ๔ ด้านย่อมแสดงว่าเรา
หาต าแหน่ง ส.ค.๑ แปลงจริงพบแล้ว 
   อนึ่งในการตรวจสอบที่มาของเอกสารสิทธิในที่ดินแปลงข้างเคียงแปลงปัญหาให้พึง
ระมัดระวังในกรณีท่ีแปลงข้างเคียงอาจเป็นเอกสารสิทธิที่ได้มาโดยมิชอบด้วยกฎหมายด้วย ซึ่งหากพบ
พิรุธจะต้องตรวจสอบแปลงข้างเคียงของแปลงนั้นเพ่ือยืนยันความถูกต้องด้วย 
  ๓) การวิเคราะห์หลักฐาน ส.ค.๑ 
       เมื่อพบหลักฐาน ส.ค.๑ แล้ว สิ่งที่ควรจะต้องตรวจสอบต่อไปคือ ส.ค.๑ ดังกล่าว
เป็นเอกสารสิทธิฉบับจริงหรือไม่  มีการปลอมแปลงหรือไม่ โดยมีข้อสังเกตดังนี้ 
       (๑) แบบฟอร์มเป็นรุ่นเก่าหรือไม่ โดยเนื้อกระดาษจะออกสีเหลืองเก่าๆ และเป็น
แบบฟอร์มทีม่ีการพิมพ์ปีที่ผลิตแบบฟอร์มไว้ท้ายกระดาษว่าปี ๒๔๙๘  
   (๒) มีแสตมป์หรืออากรแสตมป์ประมาณ ๓ ดวงเป็นแสตมป์รุ่นเก่าติดไว้ส่วนบน
ของ ส.ค.๑ 
   (๓) ข้อความส่วนใหญ่จะเขียนด้วยลายมือเขียน มักจะไม่ใช้เครื่องพิมพ์ดีด 
        (๔) ที่ตั้งที่ดินอยู่ที่หมู่บ้าน หมายถึงหมู่ที่เท่าใด ต าบล อ าเภอ จังหวัดอะไร หาก
ตรวจพบว่า ส.ค.๑ ตั้งอยู่ที่หมู่ ๑ แต่เวลาที่จะมาขอออกเอกสารสิทธิมีการสร้างหลักฐานอ้างว่าแจ้งหมู่
ผิด ที่จริงแล้วอยู่หมู่ที่ ๒ กรณีดังกล่าวเป็นไปได้ยาก เนื่องจากผู้ที่ลงนามในช่องก านันหรือผู้ใหญ่บ้าน
รับรองจะต้องเป็นผู้ใหญ่บ้านหรือก านันที่รู้ว่าบุคคลดังกล่าวนั้นมีที่อยู่ อยู่ที่หมู่ที่เท่าใด จะเกิดความ
ผิดพลาดน้อยมากซึ่งหากมีการอ้างเปลี่ยนหมู่ ให้พิสูจน์อย่างเดียวว่าหมู่เดิมนั้นมีการเปลี่ยนแปลงของ
ทางราชการให้เปลี่ยนหรือไม่ (โดยการตรวจสอบจากอ าเภอซึ่งเป็นผู้แบ่งพ้ืนที่โดยการประกาศเขตการ
ปกครองใหม่ (หมู่)) หากไม่มีประกาศดังกล่าวก็เป็นข้อพิรุธว่าอาจมีการทุจริตได้ 
   (๕) ชื่อเจ้าของ ส.ค.๑ จะเป็นชื่อของบุคคลสมัยก่อน (ปี ๒๔๙๘) ซึ่งปัจจุบันอาจ
เสียชีวิตไปแล้วหรือหากมีชีวิตอยู่ก็ค่อนข้างจะเป็นผู้สูงอายุ การพิสูจน์ประเด็นนี้จะต้องพิสูจน์ให้ได้
ว่าผู ้ยื่นขอออกเอกสารสิทธิเกี่ยวข้องอย่างไรกับผู้มีชื่อเป็นเจ้าของ ส.ค.๑ หากเป็นบุตรหลานก็ต้อง
พิสูจน์ทางทะเบียน หากเป็นผู้ที่ได้รับโอนมาก็ต้องตรวจสอบว่าได้รับโอนมาจากผู้ใด ให้ตรวจสอบไล่
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สายจนครบ ซึ่งอาจพบข้อพิรุธต่างๆ เช่น ผู้ซื้อต้องการซื้อเอกสาร ส.ค.๑ ไม่ประสงค์จะซื้อที่ดิน  ซึ่ง
เจ้าของเอกสาร ส.ค.๑ ฉบับจริงหายและไม่ทราบมาก่อนว่า ส.ค.๑ ของตนไปออกเอกสารสิทธิแปลง
อ่ืนไปแล้ว เหตุที่ไม่ทราบเพราะไม่กระทบต่อความเป็นอยู่ของตนเนื่องจากที่ดินตาม ส.ค.๑ ตนได้ท า
ประโยชน์อยู่ ไม่มีผู้ใดมาโต้แย้งสิทธิในที่ดินทางกายภาพ จึงท ากินเป็นปกติสุข ถึงแม้ ส.ค.๑ จะสูญหาย
ก็ตาม 
   (๖) ช่องลงนามตอนท้ายของหนังสือ ส.ค.๑ จะมีชื่อเจ้าของที่ดิน ชื่อก านันหรือ
ผู้ใหญ่บ้านรับรอง ชื่อพยาน ประเด็นปัญหาที่ส าคัญในช่องนี้คือ ๑) ก านันหรือผู้ใหญ่บ้านรับรอง ใน
สมัยก่อนการรับรองน่าจะเป็นการรับรองว่าผู้ที่เป็นเจ้าของที่ดินได้ครอบครองและท าประโยชน์ในพ้ืนที่
ปกครองของตน ซึ่งอยู่ในหมู่ที่เท่าใด และต าบลอะไร ฉะนั้นหากมีการกล่าวอ้างว่าได้แจ้งผิดหมู่ จึงไม่
น่าเชื่อและเป็นข้อพิรุธว่าอาจมีการน า ส.ค.๑ จากหมู่เดิม มาบินสวมในที่ดินของหมู่ที่มีการออก
เอกสารสิทธิ ๒) ช่องพยานมีปัญหาว่าบุคคลที่ลงนามเป็นพยานนั้น มักจะเป็นเจ้าของที่ดินแปลง
ข้างเคียงของเจ้าของที่ดินหรืออาจจะเป็นเพ่ือนบ้านซึ่งส่วนนี้หากเป็นเจ้าของที่ดินแปลงข้างเคียงถือได้
ว่ามีความส าคัญมากเพราะจะท าให้ได้ข้อเท็จจริงจากเจ้าของที่ดินแปลงข้างเคียงดังกล่าวว่าต าแหน่ง
ที่ดินตาม ส.ค.๑ ที่แท้จริงอยู่บริเวณใดและอีกประการหนึ่งพยานเหล่านี้น่าจะได้แจ้งการครอบครอง
เช่นเดียวกับเจ้าของ ส.ค.๑  และอาจมีการออกเอกสารสิทธิไปแล้ว      ท าให้สามารถหาหลักฐานจาก
สารบบที่ดินแปลงข้างเคียงเพ่ือพิสูจน์ความจริงได้ 
   (๗) ระยะที่ดินในหลักฐาน ส.ค.๑ เป็นการวัดระยะที่ดินที่ได้แจ้งการครอบครอง
โดยประมาณ โดยมาตรวัดในสมัยก่อนจะเป็น เส้น และวา และมีระยะในแต่ละทิศระบุไว้ว่าทิศใดมี
ระยะเท่าใดเมื่อค านวณมาแล้ว ก็จะมีเนื้อที่โดยประมาณตามที่ระบุใน ส.ค.๑ ซึ่งพบว่ามีปัญหาการ
ทุจริตโดยใช้ประโยชน์จากระยะใน ส.ค.๑ ดังนี้ ๑) ระยะใน ส.ค.๑ นั้นมีผลต่อการออกเอกสารสิทธิ
พอสมควรเพราะเจ้าของที่ดินที่จะขอออกเอกสารสิทธิ ก็ต้องการที่จะให้มีการออกเอกสารสิทธิที่ดินให้
มากที่สุด บางครั้งระยะใน ส.ค.๑ เมื่อค านวณแล้วมีมากกว่าจ านวนเนื้อที่ตาม ส.ค.๑ เสียอีก เจ้าของ
ที่ดินและเจ้าหน้าที่ที่ดิน จึงอาศัยช่องทางจากระยะ ส.ค.๑ เพ่ือออกเอกสารสิทธิเท่ากับระยะใน ส.ค.๑ 
บางครั้งการออกเอกสารสิทธิโดยใช้ ส.ค.๑ มาเป็นหลักฐานนั้นไม่สามารถออกเต็มพ้ืนที่ได้ จะออก
เฉพาะเท่าที่ท าประโยชน์เท่านั้น จะออกเกินกว่านั้นไม่ได้ เมื่อออกเอกสารสิทธิให้แล้ว ภายหลังมีการ
ยื่นค าขอออกเอกสารสิทธิอีก  โดยอ้าง ส.ค.๑ ฉบับเดิม ว่ายังออกไม่ครบตามระยะ ส.ค.๑ จึงไม่น่าจะ
กระท าได้  ๒) มีการแก้ไขระยะใน ส.ค.๑ ให้มากขึ้นจากเดิม เพ่ืออาศัยช่องทางนี้ในการออกเอกสาร
สิทธิให้มีเนื้อที่มากกว่าจ านวนที่ดินใน ส.ค.๑ หลายเท่าตัว หรือเรียกว่า ส.ค.๑ บวม วิธีการก็คือการน า 
ส.ค.๑ ที่แท้จริงมาถ่ายเอกสาร และแก้ไขระยะ ส.ค.๑ ให้มากขึ้นกว่าเดิมในส าเนาเอกสารจากนั้นก็น า
ส าเนาออกมาอีกครั้งหนึ่งและน าส าเนาเอกสารไปให้ผู้มีอ านาจรับรองเพ่ือน ามาใช้ในการออกเอกสาร
สิทธิ กรณีนี้ให้ท าการตรวจสอบ ส.ค.๑ ฉบับจริง อาจพบว่าไม่ตรงกับข้อมูลในส าเนาเอกสารที่ใช้
เอกสารออกเอกสารสิทธิ หรืออาจมีการขูดลบ แก้ไขระยะ ส.ค.๑ ฉบับจริงให้ตรวจสอบได ้



๑๐๐ 

 

    (๘) ตราประทับวงกลมของฝ่ายปกครอง (ตราประจ าต าแหน่งนายอ าเภอ ตาม
มาตรา ๗๘ แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ.๒๔๕๗ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม) ที่ประทับอยู่
ที่ขอบกระดาษฝั่งซ้ายหรือฝั่งขวาของ ส.ค.๑ จะปรากฏอยู่ครึ่งซีก ที่มาของตราประทับวงกลมนี้ เมื่อ
ประชาชนมาแจ้งการครอบครองทางราชการจะเขียนแบบพิมพ์ ส.ค.๑ ซึ่งมี ๒ ส่วน คือส่วนฉบับ
ส านักงานที่ดินและส่วนฉบับของผู้ขอหรือฉบับประชาชน ซึ่งจะเขียนข้อความตรงกัน เมื่อเขียนเสร็จ
แล้ว ทางราชการก็จะประทับตราวงกลมของฝ่ายปกครอง ๒ ดวง คาบระหว่างฉบับและฉีกฉบับผู้ขอไป 
ส่วนฉบับส านักงานก็จะส่งให้ส านักงานที่ดินเก็บรักษาไว้ เมื่อมีการออกเอกสารสิทธิเรียบร้อยแล้ว หาก
ตรวจสอบในสารบบ จะพบว่าทั้งฉบับส านักงานที่ดินและฉบับผู้ขอจะมีการขีดคร่อมและเขียนว่ าได้
ออกเอกสารสิทธิ น.ส.๓ ก. หรือโฉนดที่ดินไปแล้ว ให้ท าการตรวจสอบว่ามีเอกสาร ส.ค.๑ อยู่ครบทั้ง
สองฉบับหรือไม่ หากอยู่ไม่ครบให้ดูว่าเอกสารที่มาขอออกเอกสารสิทธิเป็นฉบับใด ฉบับส านักงานหรือ
ฉบับผู้ขอ โดยดูจากตราประทับ ๒ ดวงนี้ หากปรากฏตราประทับอยู่ด้านขวาของ ส.ค.๑ ก็จะเป็นฉบับ
ส านักงานที่ดิน หากตราประทับอยู่ทางซ้ายมือของ ส.ค.๑ ก็จะเป็นฉบับผู้ขอเพ่ือเป็นข้อมูลว่าในการ
ออกเอกสารสิทธินี้ใช้ ส.ค.๑ ฉบับใด หากใช้ ส.ค.๑ ฉบับส านักงานที่ดิน ออกเอกสารสิทธิก็ต้อง
ระมัดระวังว่าเอกสารฉบับผู้ขออยู่ที่ใดและอาจมีการน าไปออกเอกสารสิทธิแปลงอ่ืนได้ นอกจากนี้ควร
น าเอาเอกสารทั้งสองฉบับมาวางชนกันและดูว่าดวงตราทั้งสองดวงนี้สอดรับหรือไม่ หากไม่สอดรับกัน
อาจตั้งข้อสังเกตได้ว่ามีการปลอมฉบับใดฉบับหนึ่งหรือไม่ 
  ๑.๒ ส.ค.๑ (บวม) กรณีการออกเอกสารสิทธิโดยขยายพ้ืนที่มากกว่าพ้ืนที่ตาม ส.ค.๑ ซึ่ง
กรณีดังกล่าวมักจะมีการขยายพื้นที่เข้าไปในเขตป่าหรือที่รกร้างว่างเปล่าซึ่งเป็นที่ดินของรัฐ ฉะนั้นการ
ออกเอกสารสิทธิเข้าไปในพ้ืนที่ดังกล่าวจึงเป็นการขัดต่อระเบียบของคณะกรรมการการจัดที่ดิน
แห่งชาติ ฉบับที่ ๑๒ ๑๐๓ (พ.ศ.๒๕๓๒) ว่าด้วยเงื่อนไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ ข้อ ๑๐ หรือกรณีที่มีการขอตรวจสอบเนื้อที่ตามมาตรา ๖๙ทวิ ๑๐๔ และภายหลังได้มีการ
ขยายเนื้อที่ไปยังที่ป่าหรือที่รกร้างว่างเปล่า จึงเป็นการน าเอาที่ดินนอกหลักฐานมารวมออกเอกสาร
สิทธิด้วย รูปแบบการกระท าความผิดที่เคยเป็นปัญหา คือ บริเวณที่ดินที่ออกเอกสารสิทธินั้นเป็นที่ดิน
ประเภทว่างเปล่า หรือ ไม่มีเอกสารสิทธิแสดงสิทธิในที่ดินแต่อย่างใด อาจมีเพียงเอกสารแสดงการเสีย

                                                           

  ๑๐๓ ระเบียบของคณะกรรมการการจัดที่ดินแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ.๒๕๓๒) ว่าด้วย
เงื่อนไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์.  

  ๑๐๔ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ มาตรา ๖๙
ทวิ บัญญัติว่า “ผู้มีสิทธิในที่ดินประสงค์จะขอสอบเขตโฉนดที่ดินเฉพาะรายของตน ให้ยื่น ค าขอพร้อม
ด้วยโฉนดที่ดินนั้นต่อเจ้าพนักงานที่ดินและให้พนักงานเจ้าหน้าที่ไปท าการรังวัดให้…”. 



๑๐๑ 

 

ภาษีบ ารุงท้องที่ หรือ ภ.บ.ท.๕ ๑๐๕ เท่านั้น ซึ่งไม่สามารถขอออกเอกสารสิทธิเฉพาะรายได้ ก็จะน า
ที่ดินมารวมกับที่ดินตาม ส.ค.๑ และน ามาออกเอกสารสิทธิในคราวเดียวกัน โดยอ้างว่าที่ดินส่วนนี้เป็น
ที่ดินตาม ส.ค.๑ ด้วย วิธีการตรวจสอบ ผู้ด าเนินการตรวจสอบจะต้อง ๑) ตรวจดูว่า ส.ค.๑ ฉบับจริงว่ายัง
อยู่หรือ ต้องไม่มีร่องรอยการขูดลบ  แก้ไข โดยเฉพาะบริเวณระยะ  ส.ค.๑ ด้านท้ายเอกสาร  เอกสาร 
ส.ค.๑ ฉบับส านักงานที่ดินและฉบับผู้ขออยู่ครบหรือไม่ และขอทะเบียนครอบครองที่ดินตาม ส.ค.๑ 
แปลงปัญหา ๒) ขอสารบบการออกเอกสารสิทธิที่ดินแปลงนี้ และที่ดินแปลงข้างเคียงทั้งหมด จาก
ส านักงานที่ดินท้องที่ และตรวจสอบสารบบแปลงข้างเคียงว่าที่ดินแปลงปัญหานอกจากจะมี ส.ค.๑ ฉบับ
นี้แล้ว ยังมีที่ดินของผู้อื่นหรอืไม่ ซึ่งอาจพบร่องรอยพิรุธจากหลักฐานระวังแนวเขต 
  ๑.๓ ส.ค.๑ (ปลอม) ส.ค.๑ เป็นวิธีการที่น า ส.ค.๑ ของที่ดินแปลงอ่ืนไปแก้ไขให้
ใกล้เคียงกับที่ดินแปลงที่ขอออกเอกสารสิทธิในที่ดินหรือแจ้งต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ว่า ส.ค.๑ ฉบับเดิม
สูญหาย ขอคัดลอกส าเนาเพ่ือน าไปประกอบเรื่อง ซึ่งส่วนใหญ่จะน าไปใช้กับที่ดินในเขตป่าสงวน
แห่งชาติหรือที่สาธารณประโยชน์ ซึ่ง ส.ค.๑ ฉบับจริง มีอยู่เพียง ๒ ฉบับ คือฉบับที่ส านักงานที่ดินเก็บ
รักษาไว้ที่ส านักงานท้องที่ และฉบับผู้ขอจะอยู่กับผู้ขอเท่านั้น หากเอกสาร ๒ ฉบับนี้สูญหาย ก็จะยาก
แก่การตรวจสอบ จะมีเพียงทะเบียนครอบครองเท่านั้น โดยเก็บรักษาไว้ที่ส านักงานที่ดินหนึ่งฉบับกับ
กรมที่ดิน เก็บไว้อีกหนึ่งฉบับด้วย แต่จะไม่มีรายละเอียดมากนักจะมีเพียงชื่อเจ้าของที่ดินและจ านวน
ที่ดินที่ครอบครองเท่านั้น วิธีการตรวจสอบ กระท าเช่นเดียวกับการตรวจสอบ ส.ค.๑ บิน โดยใช้วิธี
ตามความจ าเป็นและเหมาะสม 
   ๑.๔ ส.ค.๑ (ที่ออกมาแล้วมาออกเอกสารสิทธิใหม่) การน า ส.ค.๑ ที่มีการออกเอกสาร
สิทธิแล้ว มาขอออกเอกสารสิทธิใหม่ กรณีดังกล่าวมีปัญหาคือ ส.ค.๑ เดิมมีระยะมากกว่าจ านวนที่ดิน
ใน ส.ค.๑ จึงเป็นเหตุผลที่ผู้ขอจะร่วมกับเจ้าหน้าที่ที่ดิน หาช่องทางจากระยะ ส.ค.๑ ที่ยังเหลืออยู่เพ่ือ
น ามาเป็นหลักฐานในการออกเอกสารสิทธิเพ่ิมขึ้นโดยอ้างว่า ส.ค.๑ เดิมยังออกไม่หมด การออก
เอกสารสิทธิครั้งก่อน เจ้าหน้าที่ที่ดินจะดูในเรื่องคุณสมบัติของผู้ขอว่าได้เข้าครอบครองและท า
ประโยชน์เท่านั้น ส่วนที่เหลือไม่ออกเอกสารสิทธิให้ ภายหลังผู้ขอจึงอ้างว่าที่ดินตาม ส.ค.๑ ยังออก
เอกสารสิทธิไม่หมดโดยอ้างระยะใน ส.ค.๑ และน ามาออกเอกสารสิทธิในที่สุด กรณีดังกล่าวนี้ยังไม่มี
บทสรุปแน่นอนว่าจะด าเนินการดังกล่าวได้หรือไม่ ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของเจ้าพนักงานที่ดิน หรือแล้วแต่
สภาพของที่ดินที่ขอออกเอกสารสิทธิและที่ดินแปลงข้างเคียงมีความขัดแย้งกับหลักฐานต่างๆ หรือไม่ 
ซึ่งโดยปกติแล้วจะไม่สามารถด าเนินการได้เนื่องจาก ส.ค.๑ ได้ออกเอกสารสิทธิไปแล้ว ตามการท า
ประโยชน์ของที่ดินแปลงนั้น ซ่ึงวิธีการตรวจสอบ กระท าเช่นเดียวกับการตรวจสอบ ส.ค.๑ บิน โดยใช้
วิธีตามความจ าเป็นและเหมาะสม 
                                                           

  ๑๐๕ แบบ ภ.บ.ท.๕ เป็นแบบแสดงรายการที่ดินที่ผู้มีหน้าที่เสียภาษีบ ารุงท้องที่จะต้องไป
ยื่นแบบดังกล่าวเพ่ือช าระภาษีบ ารุงท้องที่ประจ าปีต่อเจ้าพนักงานประเมิน ณ ส านักงานอันเป็นที่ตั้ง
ขององค์กรปกครองท้องถิ่นที่ที่ที่ดินตั้งอยู่. 



๑๐๒ 

 

 ๒. กรณีออกเอกสารสิทธิโดยไม่มีแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ในการยื่นขอ
ออกเอกสารสิทธิในที่ดิน นอกจากจะใช้ ส.ค.๑ มาเป็นหลักฐานในการยื่นขอออกเอกสารสิทธิในที่ดิน 
แล้ว ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๕๙ ทวิ ๑๐๖ ยังให้โอกาสกับผู้ที่ไม่มี ส.ค.๑ แต่เข้าครอบครองและ
ท าประโยชน์ก่อนปี พ.ศ.๒๔๙๗ อันเป็นปีที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ เช่นเดียวกับผู้ที่มี ส.ค.๑ 
แต่ไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดินและไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดินเมื่อมีการผ่อนผัน สามารถอ้างการ
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินดังกล่าวมาขอออกเอกสารสิทธิได้ 

  จากหลักกฎหมายดังกล่าวผู้อ้างการครอบครองที่ดินมักจะร่วมกับเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือ
ขอออกเอกสารสิทธิโดยวิธีการทุจริตดังนี้ 
   ๑) การจัดท าหลักฐานเท็จว่าผู้ขอเป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์ ในที่ดิน การ
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินโดยไม่มีสิทธิก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับก่อนปี ๒๔๙๗  
เป็นการเปิดโอกาสให้ผู้ยื่นค าขอแสดงยืนยันในค าขอว่าเป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์อย่าง
ต่อเนื่อง เพ่ือประสงค์ให้ผู้ขอเป็นผู้มีคุณสมบัติหรือมีสิทธิที่จะขอเอกสารสิทธิ โดยกฎหมาย ไม่มีการ
สอบสวนบุคคลที่เกี่ยวข้อง หรือใช้ภาพถ่ายทางอากาศมาวิเคราะห์ การท าประโยชน์ในการเข้า
ครอบครองจริง ซึ่งถือว่าเป็นการสร้างหลักฐานเท็จในสารบบการขอออกเอกสารสิทธิที่ดิน  
   ๒) การออกเอกสารสิทธิในพ้ืนที่ที่เป็นป่าไม้ประเภทต่างๆ พ้ืนที่ที่มีการออกเอกสาร
สิทธิโดยอ้างการครอบครองและท าประโยชน์ก่อนปีพ.ศ.๒๔๙๗ ที่เป็นปัญหามักเป็นที่ดินที่มีปัญหาใน
การขอเอกสารสิทธิ เช่น เป็นที่ป่าสงวนแห่งชาติ ป่าไม้ถาวร หรือที่สงวนหวงห้ามอ่ืนๆ ที่เขา หรือภูเขา
ที่มีความลาดชันเกิน ๓๕ เปอร์เซ็นต์ ซึ่งจะต้องใช้หลักฐาน ส.ค.๑ หรือหลักฐานที่ดินเดิมในการออก
เอกสารสิทธิเท่านั้น เจ้าหน้าที่ที่ดินก็จะร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ป่าไม้หรือเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องเปลี่ยนแนว
เขตป่าไม้โดยมิชอบ ให้เหลือแต่พ้ืนที่ที่ไม่เกี่ยวข้องกับป่าไม้ กลายเป็นที่ว่างเปล่าหรือที่ดินที่มีการ
ครอบครองท าประโยชน์ท าให้สะดวกแก่การใช้ช่องว่างกฎหมายนี้เพ่ือออกเอกสารสิทธิได้ ซึ่งเอกสารใน
สารบบที่มีการสร้างหลักฐานเท็จมีดังนี้ ๑๐๗ 
    (๑)  การสร้างหลักฐานเท็จว่าผู้ขอออกเอกสารสิทธิ เป็นผู้ครอบครองและท า
ประโยชน์ก่อนปี พ.ศ.๒๔๙๗ กรณีนี้เจ้าหน้าที่ที่ดินมักจะไม่ได้ท าการสอบสวนสิทธิเจ้าของที่ดินเดิม 
ไม่ได้สอบสวนผู้สูงอายุในพ้ืนที่ ไม่ได้ใช้หลักฐานภาพถ่ายทางอากาศในการดูสภาพการท าประโยชน์ ท า 
รายงานเท็จเกี่ยวกับการครอบครองต่อเนื่องจากบุคคลที่ครอบครองและท าประโยชน์ก่อนปี พ.ศ.
๒๔๙๗  

                                                           

  ๑๐๖ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๖/ตอนที่ ๖๘ ก/หน้า 
๓๒/๒๕ พฤษภาคม ๒๕๖๒ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ มาตรา ๕๙ทวิ.  
 ๑๐๗ กรมสอบสวนคดีพิเศษ, คู่มือการด าเนินคดีที่ดิน (ส านักคดีคุ้มครองผู้บริโภคและ
สิ่งแวดล้อม, ๒๕๕๑), หน้า ๓๑-๓๒. 



๑๐๓ 

 

   (๒) คณะกรรมการพิสูจน์ที่ดินที่ตั้งโดยนายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัด หลีกเลี่ยง
ที่จะรายงานสภาพที่ดิน เช่นที่ดินเป็นที่ เขาหรือที่ภู เขา คณะกรรมการฯ นี้ก็จะไม่พูดถึงทั้งที่ เป็น
สาระส าคัญ เนื่องจากหากพ้ืนที่มีความลาดชันเกิน ๓๕ เปอร์เซ็นต์ ก็จะไม่สามารถออกเอกสารสิทธิได้
และอาจมีการรายงานเท็จว่าที่ดินไม่ได้เป็นที่เขาหรือที่ภูเขา ซึ่งจะท าให้ผู้ที่มีอ านาจลงนามอนุมัติไม่ทราบ
ข้อเท็จจริงที่ถูกต้อง 
   (๓) พ้ืนที่ที่ขอออกเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ ป่าไม้ถาวร หรือป่าจ าแนกอ่ืนๆ มีการ
ด าเนินการโดยมิชอบในการกันแนวเขตป่า แต่แท้จริงแล้วอยู่ในเขตป่า แต่มีการด าเนินการโดยมิชอบ
ของเจ้าหน้าที่ป่าไม้ในการขีดเขตป่าไม้ให้พ้นจากพ้ืนที่ที่ขอเอกสารสิทธิ 
  ๓) วิธีการตรวจสอบ การตรวจสอบเอกสารสิทธิในพ้ืนที่ที่เป็นป่าไม้ประเภทต่างๆ 
กระท าเช่นเดียวกับการตรวจสอบ ส.ค.๑ (บิน) โดยใช้วิธีตามความจ าเป็นและเหมาะสม แต่หากพ้ืนที่
อยู่ในเขตป่าไม้ถาวร ป่าสงวนแห่งชาติ หรือป่าประเภทต่างๆ จะมีหลักเกณฑ์ต่างๆ ที่เข้ามาเกี่ยวข้อง
กับการออกเอกสารสิทธิ เช่น 
  การออกเอกสารสิทธิ การออกเอกสารสิทธิในพ้ืนที่ที่เป็นป่าไม้ประเภทต่างๆ จะต้องมี 
ส.ค.๑ หรือหลักฐานที่ดินเดิม หากไม่มีก็ไม่สามารถออกได้ เนื่องจากเมื่อผู้ครอบครองและท าประโยชน์
ไม่แจ้งการครอบครองต่อนายอ าเภอท้องที่ภายหลังประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับภายใน ๑๘๐ วัน 
แล้วกฎหมายถือว่าผู้ขอไม่ประสงค์ท่ีจะได้สิทธิครอบครอง ฉะนั้นการออกเอกสารสิทธิในที่ดินที่เป็นป่า
ไม้จึงต้องอาศัย ส.ค.๑ หรือหลักฐานที่ดินเดิมเท่านั้น เจ้าหน้าที่ผู้ทุจริตจึงพยายามที่จะกระท าการ
ทุจริตในการเปลี่ยนแปลงแนวเขตป่า และกันแนวเขตป่าไม้ที่มีการแก้ไขแล้วออกจากพ้ืนที่ที่ขอออก
เอกสารสิทธิ เพ่ือหลีกเลี่ยงเขตป่าและการน า ส.ค.๑ หรือหลักฐานที่ดินเดิมมาใช้อ้าง  
  การออกเอกสารสิทธิโดยมีบันทึกข้อตกลงระหว่างกรมที่ดินและกรมป่าไม้ว่าด้วยการ
ตรวจพิสูจน์เพ่ือออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ซึ่งเกี่ยวกับเขตป่าไม้ พ.ศ . ๒๕๓๔ 
ซึ่งมีข้ันตอนในการตรวจสอบมากจึงมีความพยายามท่ีจะหลีกเลี่ยงเขตป่าไม้  
  การออกเอกสารสิทธิมีบันทึกข้อตกลงระหว่างกรมป่าไม้และส านักงานที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ว่าด้วยแนวทางปฏิบัติในการกันพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติกลับคืนกรมป่าไม้ พ.ศ. 
๒๕๓๘ ซ่ึงทั้งสองหน่วยงานมีการท าบันทึกข้อตกลงแนวทางปฏิบัติในการกันพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติที่
ไม่สมควรจะน าไปปฏิรูปที่ดิน เช่น พ้ืนที่มีสภาพเป็นป่า ท าการเกษตรไม่คุ้มค่า ล่อแหลมคุกคามต่อ
ระบบนิเวศ และควรอนุรักษ์ไว้ให้ชุมชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ภูเขาสูงชัน หรือมีความลาดชัน โดยเฉลี่ย
ต้ังแต่ ๓๕ เปอร์เซ็นต์ขึ้นไป พ้ืนที่ต้นน้ าล าธาร พ้ืนที่ที่กรมป่าไม้ มีภาระผูกพันตามกฎหมาย เช่น สวน
ป่าของทางราชการ พ้ืนที่ที่อนุญาตให้ส่วนราชการหรือเอกชนเข้าท าประโยชน์แล้ว ป่าชายเลน ป่า
เสื่อมโทรมที่ยังไม่มีราษฎรถือครองท ากิน พ้ืนที่สงวน แต่กรมป่าไม้ได้มอบ ส.ป.ก. ไปปฏิรูปแล้ว แต่
สภาพพ้ืนที่ควรสงวนไว้ ก็ให้ ส.ป.ก. ส่งคืนกรมป่าไม้ โดย ส.ป.ก. จะเป็นผู้พิจารณาคืนกรมป่าไม้พร้อม



๑๐๔ 

 

แผนที่แสดงรายละเอียด กรณีดังกล่าวเจ้าหน้าที่ผู้ทุจริต ก็จะสร้างหลักฐานเท็จเพ่ือหลีกเลี่ยงสภาพ
พ้ืนที่ดังกล่าว เพ่ือมิให้เข้าตามข้อตกลงดังกล่าว 
   การออกเอกสารสิทธิตามกฎกระทรวงฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ.๒๕๓๗) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ซึ่งมีผลใช้บังคับในปัจจุบันซึ่งมีขั้นตอนในการ
ออกเอกสารสิทธิในพ้ืนที่ป่าไม้ ประเภทต่างๆ มาก เจ้าหน้าที่ผู้ทุจริต ก็จะสร้างหลักฐานเพ่ือหลีกเลี่ยง
สภาพพ้ืนที่ดังกล่าว  
  ๓. การออกเอกสารสิทธิโดยไม่มี แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) โดยอ้างการ
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินหลังประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ  
   กรณีการออกเอกสารสิทธิโดยการอ้างการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินหลัง
ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับนั้น กฎหมายได้เปิดโอกาสให้ผู้ที่ครอบครองและท าประโยชน์หลัง
ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับได้ แต่ไม่สามารถออกเอกสารสิทธิเฉพาะรายได้ กล่าวคือต้องรอทาง
ราชการประกาศโครงการพ้ืนที่เดินส ารวจออกเอกสารสิทธิ จึงจะขอยื่นค าขอออกเอกสารสิทธิได้ แต่
จะต้องมีคุณสมบัติตามมาตรา ๕๘ ทวิ๑๐๘ ด้วยรูปแบบของการทุจริตที่พบ คือ ตามคุณสมบัติมาตรา 
๕๘ ทวิ วรรคสอง (๓) ระบุว่าบุคคลซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่อาจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ได้ คือ ผู้ซึ่งครอบครองที่ดินและท าประโยชน์ในที่ดิน ภายหลังวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใช้
บังคับ และไม่มีใบจอง ใบเหยียบย่ า หรือไม่มีหลักฐานว่าเป็นผู้มีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจัดที่ดิน
เพ่ือการครองชีพ จุดส าคัญคือผู้ที่มีสิทธิจะต้องครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินด้วย จะครอบครอง
อย่างเดียวไม่ได้ จะต้องเข้าท าประโยชน์ จึงจะมีคุณสมบัติที่จะได้รับเอกสารสิทธิ การพิสูจน์การท า
ประโยชน์นอกจากจะใช้พยานบุคคลแล้ว ยังจะต้องอาศัยภาพถ่ายทางอากาศด้วย เท่าท่ีเป็นปัญหา คือ 
การทุจริตโดยเมื่อทางราชการประกาศจะท าการเดินส ารวจเพื่อออกเอกสารสิทธิ ก็มีการสร้างหลักฐาน
อันเป็นเท็จว่าพ้ืนที่เกิดเหตุมีการครอบครองและท าประโยชน์ทั้งที่ไม่มีการท าประโยชน์ในพ้ืนที่ดังกล่าว 
และไม่ยอมลงรูปแผนที่ในแผ่นระวางรูปถ่ายทางอากาศท าให้ไม่ทราบว่าต าแหน่งของที่ดินอยู่บริเวณใด 
 
 

ปัญหาการบังคับคดีทางอาญาฐานครอบครองที่ดินของรัฐ 
 

   นโยบายในการบังคับใช้กฎหมายของรัฐ ซึ่งการครอบครองป่าเป็นการฝ่าฝืนกฎหมายป่า
ไม้ และรัฐมีหน้าที่ด าเนินหรือบังคับให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่ในความเป็นจริงรัฐบาล
โดยเฉพาะที่มาจากการเลือกตั้งมักใช้อ านาจบริหารบังคับใช้กฎหมายโดยหวังประโยชน์ในทางการเมือง 

                                                           

  ๑๐๘ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๖/ตอนที่ ๖๘ ก/หน้า 
๓๒/๒๕ พฤษภาคม ๒๕๖๒ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ มาตรา ๕๘ ทวิ. 



๑๐๕ 

 

ไม่ว่าจะเป็นนโยบายผ่อนผันไม่จับกุมผู้กระท าผิดหรือหากจับกุมแล้วให้ปล่อยตัวผู้กระท าผิดไป๑๐๙ 
หรือยอมรับสิทธิของผู้ครอบครองพ้ืนที่ป่าด้วยการจัดสรรที่ดินนั้นให้แก่ราษฏรผู้ท าการครอบครอง ซึ่ง
ปรากฎตามมติคณะรัฐมนตรีหลายฉบับ ดังนั้น จากนโยบายการบังคับใช้กฎหมายของรัฐดังกล่าวท าให้
มาตรการตามกฎหมายเสื่อมคลายความศักดิ์สิทธิ์ ไม่อาจบังคับพฤติกรรมของสังคมให้ เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายป่าไม้ จึงเป็นเหตุให้เกิดการครอบครองท าลายป่าในปัจจุบัน 
   ปัญหาส าคัญที่ท าให้เกิดการครอบครองที่ดินของรัฐ และถูกท าลายอย่างต่อเนื่องนั้น
เกี่ยวข้องโดยตรงกับการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน ป่าไม้ พฤติกรรมและจิตส านึกของเจ้าหน้าที่
ของรัฐ กฎหมายจึงเป็นอีกหนึ่งมาตรการในหลายมาตรการของรัฐที่มีความจ าเป็นต้องน ามาใช้บังคับ
เพ่ือแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ ขณะเดียวกันอุปสรรคในการบังคับใช้กฎหมาย
ประการส าคัญคือ ปัญหาที่เกิดจากตัวบทบัญญัติของกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการครอบครองป่า
ที่ยังต้องหาข้อยุติต่อไป กล่าวคือประเทศไทยใช้กฎหมายในระบบประมวลกฎหมาย หลักโดยทั่วไปจะ
ใช้ถ้อยค ากว้างๆ เพ่ือเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่รัฐได้ใช้ดุลพินิจวินิจฉัยให้เข้ากับข้อเท็จจริง ซึ่งนัก
กฎหมายส่วนใหญ่ยังเชื่อว่ากฎหมายที่ดีนั้นจะต้องไม่บัญญัติใช้ถ้อยค าที่จ ากัดตายตัวหรือก าหนด
หลักเกณฑ์ลงไปอย่างละเอียดมากนักเนื่องจากเมื่อตรากฎหมายออกมาบังคับใช้แล้ว  การแก้ไขมิได้
กระท าได้โดยง่ายและรวดเร็ว ฉะนั้นจึงจ าเป็นต้องค านึงถึงกาลสมัยซึ่งมีการเปลี่ยนไปตามสภาวการณ์
และสภาพแวดล้อม  
   ผู้วิจัยมีความเห็นว่า ความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติกฎหมายกรณีเกี่ยวกับถ้อยค า
กฎหมายมีความคลุมเครือ เช่น กฎหมายที่ใช้บังคับมีจ านวนหลายฉบับซึ่งเป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
การบังคับใช้เพ่ือป้องกันปราบปรามการครอบครองที่ป่า อาทิ พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 
๒๔๘๔ พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.
๒๕๐๗ ซึ่งเจตนารมณ์ของกฎหมายแต่ละฉบับมีลักษณะที่แตกต่างกันไปตามวัตถุประสงค์และความ
คุ้มครอง เช่น ในพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ มุ่งคุ้มครองตัวไม้ การท าไม้มิให้มีการ
ท าลายป่าไม้  พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ มีเจตนารมณ์คงสภาพธรรมชาติเดิมไว้ใน
เขตอุทยานแห่งชาติและพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๗ มุ่งคุ้มครองพ้ืนที่ป่าไม้ในเขตป่า
สงวนแห่งชาติ จึงควรปรับปรุงแก้ไขให้เป็นกฎหมายกลางฉบับเดียวกัน โดยควรมีการตั้งคณะกรรมการ
ขึ้นเพ่ือพิจารณาแก้ไขปรับปรุงถ้อยค าในบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวกับป่าไม้ฉบับต่างๆ โดยกระท า
การแก้ไขปรับปรุงไปพร้อมกัน เพ่ือจะได้สอดคล้องกับปัญหาที่เกิดขึ้น และลดความขัดแย้งของถ้อยค า
ในกฎหมายแต่ละฉบับที่ต้องน ามาใช้ร่วมกัน หากปล่อยให้มีการตีความกฎหมายอย่างไม่มีข้อยุติต่อไป
แล้วความเป็นธรรมย่อมจะเกิดขึ้นไม่ได้ เพราะอยู่ในดุลพินิจของผู้ตีความกฎหมายแต่ละคน เพราะบท
                                                           

  ๑๐๙ ค าสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ สร ๐๒๐๓/๔๓๙๑ ลงวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๑๘ ที่ให้ราษฎร
เข้าท ากินในที่ป่าสงวนแห่งชาติได้โดยชอบด้วยกฎหมาย ราษฎรคนใดถูกจับกุมให้เจ้าหน้าที่ปล่อยตัวไป
และตั้งแต่บัดนี้ห้ามบุกรุกป่าสงวนเด็ดขาด หากบุกรุกถือว่าผิดกฎหมาย. 



๑๐๖ 

 

นิยามของกฎหมายไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงและจารีตประเพณี ตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายมีวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกัน ท าให้เกิดปัญหาในการบังคับใช้โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อมีการ
กระท าความผิดเกิดขึ้นหลายฐานความผิดต่อเนื่องจากบทนิยามของกฎหมายแต่ละฉบับมีความ
แตกต่างกันทั้งเนื้อหาและความหมายน าไปสู่ความสับสนในการบังคับใช้ เช่น กรณีที่หลังจากรัฐบาลได้
ประกาศใช้พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.
๒๕๐๗ แล้วระบบกฎหมายของรัฐได้แยกสิทธิครอบครองกับการใช้ประโยชน์ออกจากกันอย่างเด็ดขาด 
รัฐจึงกลายเป็นเจ้าของกรรมสิทธิในพ้ืนที่ป่าไม้ทั้งหมด ที่ดินที่เอกชนหรือประชาชนยังไม่ได้มาซึ่ง
กรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมายก็ตกเป็นที่ดินของรัฐตามกฎหมายตามที่รัฐได้บัญญัติขึ้น ประชาชนซึ่ง
เคยเป็นผู้บุกเบิกจึงกลับกลายเป็น “ผู้บุกรุก” โดยเรื่องนี้พระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิเบศร มหา
ภูมิพลอดุลยเดชมหาราช บรมนาถบพิตร มีพระบรมราโชวาทเอาไว้ว่า “...ในป่าสงวนฯ ซึ่งทาง
ราชการได้ขีดเส้นไว้ว่าเป็นป่าสงวนหรือป่าจ าแนก แต่ว่าเราขีดเส้นไว้ประชาชนก็มีอยู่ในนั้นแล้ว 
เราจะเอากฎหมายป่าสงวนไปบังคับคนที่อยู่ในป่าที่ยังไม่ได้สงวนแล้วเพิ่งไปสงวนทีหลัง โดยขีด
เส้นบนกระดาษก็ชอบกลอยู่ แต่มีปัญหาเกิดขึ้นที่เมื่อขีดเส้นแล้วประชาชนที่อยู่ในนั้น เป็นผู้ฝ่าฝืน
กฎหมายไป ถ้าดูในกฎหมาย เขาก็ฝ่าฝืนเพราะว่าตรามาเป็นกฎหมายโดยชอบธรรม แต่ว่าถ้า
ธรรมชาติใครเป็นผู้ท าผิดกฎหมาย ก็ผู้ที่ขีดเส้นนั่นเอง เพราะว่าบุคคลที่อยู่ในป่านั้นเขาอยู่มาก่อน 
เขามีสิทธิในความเป็นมนุษย์ หมายความว่า ทางราชการบุกรุกบุคคล ไม่ใช่บุคคลบุกรุกกฎหมาย
บ้านเมือง...”๑๑๐ 
   โดยที่บทบัญญัติกฎหมายว่าด้วยป่าไม้นี้มีพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องด้วยกัน จ านวน ๓ 
ฉบับ ซึ่งกฎหมายแต่ละฉบับมีเจตนารมณ์ที่จะลงโทษทางอาญาแก่ผู้กระท าผิด บางครั้งการบังคับใช้มี
เหตุท าให้กฎหมายมีประสิทธิภาพน้อยลง อาทิ กรณีความผิดกรรมเดียวแต่ผิดกฎหมายหลายบท ซึ่ง
เกิดขึ้นอยู่เสมออันจะน าไปสู่ปัญหาการเสนอค าฟ้องต่อศาลซึ่งตามหลักกฎหมายศาลจะไม่พิจารณา
พิพากษาคดีเกินค าฟ้องหรือค าขอท้ายฟ้อง หากเจ้าหน้าที่หรือพนักงานสอบสวนหรือพนักงาน
สอบสวนคดีพิเศษไม่มีความช านาญเพียงพออาจก่อให้เกิดความสับสน ในการปฏิบัติหน้าที่ท าให้
ผู้กระท าความผิดได้รับโทษน้อยลงหรือหลุดพ้นจากการกระท าความผิด  จึงจ าเป็นต้องด าเนินการ
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้มีความชัดเจนกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ฉะนั้นในภาพรวมจึงมีความจ าเป็น
อย่างยิ่งที่จะต้องปรับปรุงแก้ไขและจัดหมวดหมู่ของกฎหมายให้เป็นไปในทางเดียวกัน 
   ดังนั้นเพ่ือประโยชน์แห่งความยุติธรรมของสังคมและประสิทธิภาพในการบังคับใช้
กฎหมาย ในกฎหมายหลายฉบับที่กล่าวมาข้างต้น ควรให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายฉบับต่างๆ 
ดังกล่าวโดยพิจารณาว่าส่วนใดในบทบัญญัติกฎหมายที่สามารถน าเข้ารวมกันได้เป็นกฎหมายเดียวกัน
เป็นพระราชบัญญัติหนึ่งขึ้นมาเพ่ือคุ้มครองพ้ืนที่ป่าไม้ ของป่า สัตว์ป่าและยกเลิกกฎหมายในส่วนที่
                                                           

 ๑๑๐ พระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวที่พระราชทานต่อคณะกรรมการจัด
งาน “วันรพี หรือวันนักกฎหมาย” เมื่อวันที่ ๒๗ มิถุนายน พ.ศ. ๒๕๑๖. 



๑๐๗ 

 

ซ้ าซ้อนกันออกไป ทั้งนี้ เพ่ือไม่ให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานเกิดความสับสนและความยุ่งยากต่อการน า
กฎหมายแต่ละฉบับมาใช้บังคับส าหรับความผิดที่มีโทษทางอาญา ส าหรับความผิดฐานครอบครองที่ดิน
ของรัฐที่เกิดขึ้นในอนาคต  
 

ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการกระท าทางปกครอง 
 

   การครอบครองที่ดินของรัฐ การฝ่าฝืนกฎหมายป่าไม้ กฎหมายที่ดิน กฎหมายอุทยาน
แห่งชาติ และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง โดยรัฐมีหน้าที่ด าเนินการหรือบังคับให้เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย แต่ในความเป็นจริงรัฐบาลโดยเฉพาะที่มาจากการเลือกตั้งมักใช้อ านาจบริหารบังคับใช้
กฎหมายโดยหวังประโยชน์ในทางการเมือง ไม่ว่าจะเป็นนโยบายผ่อนผันไม่จับกุมผู้กระท าผิดหรือหาก
จับกุมแล้วให้ปล่อยตัวผู้กระท าผิดไป หรือยอมรับสิทธิของผู้ครอบครองพ้ืนที่ป่าด้วยการจัดสรรที่ดินนั้น
ให้แก่ราษฎรผู้ท าการครอบครอง ซึ่งปรากฎตามมติคณะรัฐมนตรีหลายฉบับ ดังนั้น จากนโยบายการ
บังคับใช้กฎหมายของรัฐดังกล่าวท าให้มาตรการตามกฎหมายเสื่อมคลายความศักดิ์สิทธิ์ ไม่อาจบังคับ
พฤติกรรมของสังคมให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายป่าไม้ จึงเป็นเหตุให้เกิดการบุกรุกท าลายป่า
ในปัจจุบัน   
   ในการปฏิบัติงานหรือด าเนินกิจการทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจอยู่ ๒ 
ลักษณะ คือ ลักษณะที่เป็นอ านาจผูกพันกับอ านาจดุลพินิจ ซึ่งลักษณะของอ านาจผูกพัน คือการที่
กฎหมายก าหนดโดยสั่งการให้ฝ่ายปกครองกระท าการอย่างไร ฝ่ายปกครองก็ต้องปฏิบัติตามที่
กฎหมายสั่งการ ถ้าไม่ปฏิบัติถือว่าละเลยหรือกระท าโดยไม่มีอ านาจ ส่วนอ านาจดุลพินิจนั้น คือ การที่
กฎหมายก าหนดให้อ านาจฝ่ายปกครองเลือกที่จะปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติ และหากเลือกปฏิบัติก็สามารถ
เลือกปฏิบัติได้หลายทาง โดยในบรรดาสิ่งที่ให้ฝ่ายปกครองเลือกได้นั้นชอบด้วยกฎหมายทุกทาง  
  การปฏิบัติงานหรือด าเนินกิจการทางปกครองโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายไม่ว่าจะเป็น
การใช้อ านาจผูกพันหรืออ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน  จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมี “การควบคุมฝ่ายปกครอง” โดยการตรวจสอบฝ่ายปกครองที่
อาจกระท าการทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการแก้ไขความเสียหายแก่ประชาชนผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนอันเนื่องมาจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ทั้ งที่เป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเอง
และการควบคุมจากภายนอกโดยมี “หลักนิติรัฐ” เป็นเครื่องสนับสนุน 
   “หลักนิติรัฐ” เน้นว่ารัฐจะต้องก าหนดแนวทางและขอบเขตในการท าให้บรรลุความมุ่ง
หมายต่อการแก้ไขปัญหาของรัฐและพัฒนารัฐไปสู่ยุคใหม่ โดยจะต้องเคารพในขอบเขตส่วนบุคคลของ
ประชาชนและจะต้องให้การรับรองคุ้มครองขอบเขตส่วนบุคคลโดยกฎหมาย และท าให้เกิดความม่ันคง
ต่อแนวทางดังกล่าว นอกจากนั้นรัฐไม่ควรจะใช้อ านาจเหนือของรัฐบังคับบุคคลตามแนวจารีตที่เคย
ปฏิบัติมาอีกต่อไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งในขอบเขตส่วนบุคคล “นิติรัฐ” จึงเป็นระบบที่สร้างขึ้นมาโดยมี
วัตถุประสงค์ให้เป็นหลักในการป้องกันและแก้ไขเยียวยาการใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจของผู้ปกครอง



๑๐๘ 

 

หรือรัฐ ทั้งนี้ ก็เพ่ือคุ้มครอง “สิทธิและเสรีภาพของประชาชน” ด้วยเหตุนี้จึงก่อให้เกิดหลักการอันเป็น
เหตุผลอย่างน้อย ๓ ประการที่จะต้องควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง คือ หลักการแบ่งแยกอ านาจ 
หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย และหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน 
   เมื่อพิจารณาถึงเอกสารสิทธิที่ดินที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐ จะได้รับประโยชน์ตามข้อ
สันนิษฐานทางกฎหมายในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา ๑๒๗ ซึ่งบัญญัติว่า 
“เอกสารมหาชนซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ท าขึ้นหรือรับรองหรือส าเนาอันรับรองถูกต้องแห่งเอกสารนั้น
ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าเป็นของแท้จริงและถูกต้อง เป็นหน้าที่ของคู่ความฝ่ายที่ถูกอ้างเอกสารนั้นมายัน
ต้องน าสืบความไม่บริสุทธิ์หรือความไม่ถูกต้องแห่งเอกสาร” แต่นั่นก็ไม่ใช่ข้อสันนิษฐานเด็ดขาด และ
ในขณะเดียวกัน กรณีการเพิกถอนเอกสารสิทธิส าหรับที่ดินนั้นจะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่นั้น 
และมีผลเมื่อใดนั้น เห็นว่าค าสั่งอนุญาตให้ออกเอกสารสิทธิและค าสั่งเพิกถอนเอกสารสิทธิ เป็นการที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจรัฐที่มีอยู่ตามกฎหมายอันมีผลกระทบทางกฎหมายต่อสิทธิของบุคคลเป็น
การเฉพาะกล่าวคือ เป็นการให้และระงับซึ่งสิทธิที่จะเข้าครอบครองที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายของ
บุคคลผู้มีชื่อในเอกสารสิทธิ ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา  ๕(๑) ๑๑๑ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
  ค าสั่งทางปกครองจะมีผลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่บุคคลผู้นั้นได้รับแจ้งค าสั่ง ซึ่งบุคคล
ดังกล่าวมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามค าสั่งตั้งแต่นั้นเป็นต้นไป ส่วน “การได้รับแจ้ง” นั้น จะมีความหมาย
แตกต่างไปตามสถานการณ์  
   เมื่อปรากฎข้อเท็จจริงว่าหากการอนุญาตให้ออกเอกสารสิทธิได้ท าขึ้นมาจากการแสดง
ข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริง ซึ่งควรบอกให้แจ้งด้วยการปลอมแบบแจ้งการครอบครอง
ที่ดิน (ส.ค.๑) และทะเบียนการครอบครองที่ดินการอนุญาตให้ออกเอกสารสิทธิดังกล่าวจึงเป็นค าสั่ง
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่อาจเพิกถอนได้ซึ่งค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจ
ถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยจะให้มีผลย้อนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่ง
ตามที่ก าหนดก็ได้ ทั้งนี้ โดยผู้ท าค าสั่งทางปกครองจะต้องระบุไว้ในค าสั่งดังกล่าว เมื่อท าค าสั่งเพิกถอน
เอกสารสิทธิ 
   จึงเห็นได้ว่าการออกค าสั่งอนุญาตให้ออกเอกสารสิทธิและค าสั่งเพิกถอนเอกสารสิทธินั้น
เป็นค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายอันท าให้เกิดประเด็นปัญหา ดังนี้ 
                                                           

  ๑๑๑ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ราชกิจจ านุเบกษา เล่ม ๑๓๖/ตอนที่ ๖๙ ก/หน้า 
๑๑๕/๒๗ พฤษภาคม ๒๕๖๒ พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ แก้ไขเพ่ิมเติม 
มาตรา ๕ บัญญัติ ในพระราชบัญญัตินี้ “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” หมายความว่า การเตรียมการ
และการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการด าเนินการใดๆ 
ในทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้.  



๑๐๙ 

 

  การนิรโทษกรรม   
  การแก้ไขปัญหาเรื่องที่ดินท ากินในสังคมไทยที่ผ่านมา ไม่ได้ตั้งอยู่บนหลักการพื้นฐานการ
กระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมในสังคม แต่มุ่งเน้นการเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินท า
กินให้กับเอกชนและเกษตรกร ซึ่งไม่สามารถแก้ไขปัญหาคนไร้ที่ดินได้ ซึ่งสังคมไทยไม่มีกฎหมายจ ากัด
การถือครองที่ดิน ใครรวยก็มีสิทธิซื้อที่ดินจ านวนเท่าไรมาถือครองไว้ก็ได้ ไม่มีใครจ ากัดสิทธิได้ ในขณะ
ที่คนจนจะสูญเสียที่ดินและไร้ที่ดินท ากินจ านวนกี่ล้านครอบครัวก็ได้ รัฐบาลไม่ได้ใช้อ านาจเข้าไป
จัดการเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมในการถือครอง การปฏิรูปที่ดินของรัฐที่ผ่านมา ไม่ได้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปที่ดิน ปี พ.ศ.๒๕๑๘ ที่ต้องการให้รัฐใช้อ านาจและมาตรการต่างๆ น า
ที่ดินที่ถือครองโดยเอกชน มากระจายให้กับคนจนไร้ที่ดิน แต่กลับเบี่ยงเบนประเด็นไปที่การจัดสรรที่
ป่าสงวนแห่งชาติให้กับเอกชน ที่ผ่านมาคนจนไร้ที่ดินและไร้ที่อยู่อาศัย ไม่มีช่องทางและไม่สามารถเข้า
มาใช้อ านาจรัฐในการบริการจัดการทรัพยากรที่ดิน ให้เกิดความเป็นธรรมได้ การแก้ไขปัญหาเรื่องที่ดิน
รวมศูนย์อ านาจอยู่ที่ภาครัฐ ส่งผลให้เกิดการคอรัปชั่น ขาดการตรวจสอบ และกรณีพิพาทความขัดแย้ง
เรื่องท่ีดินจ านวนมาก 
  ปัญหาการถือครองที่ดินท าให้เกิดความขัดแย้งระหว่างคนจนกับคนรวยหรือนายทุน 
ขณะที่คนรวยเป็นผู้ถือครองที่ดินรายใหญ่ คนจนมีข้อพิพาทกับหน่วยงานรัฐในการถือครอง ท าให้
ส่งผลกระทบต่อสิทธิในที่ดินท ากินระหว่างคนจนกับภาคเอกชนและนายทุนที่มีอิทธิพล และคนจนกับ
รัฐที่ผ่านมา เมื่อเกิดความขัดแย้ง คนจนเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมยาก เมื่อมีการบังคับใช้กฎหมาย
อาญา คนจนจะถูกปล่อยทิ้งให้ถูกตกเป็นจ าเลยไม่มีโอกาสต่อสู้คดีและไม่ได้รับความเป็นธรรมตาม
ระบบ ดังนั้น มีความจ าเป็นที่ต้องมีกระบวนการพิเศษเข้ามาเสริมเพ่ือให้ความยุติธรรมกับคนจนด้วย
การนิรโทษกรรม เพ่ือให้ความช่วยเหลือ และในขณะเดียวกันเพ่ือเป็นการศึกษาว่ามีกฎหมายใดที่
เกี่ยวข้องที่มีลักษณะเช่นเดียวกับการนิรโทษกรรม หรือที่ให้ผลในท านองเดียวกับการให้นิรโทษกรรม
คือการที่ได้รับการคุ้มครองที่จะไม่ถูกด าเนินคดีหรือเป็นการรับรองสิทธิตามกฎหมาย หรือมีกฎหมาย
ยกเว้นการกระท าความผิดในภายหลัง อันเป็นผลให้สิทธิน าคดีอาญามาฟ้องระงับไปตามมาตรา ๓๙ 
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
  ปัญหาความขัดแย้งเรื่องที่ดินส่วนใหญ่มีทั้งการบุกรุกพ้ืนที่สงวนของรัฐในรูปแบบต่างๆ มี
การใช้ที่ดินในด้านต่างๆ เพ่ิมขึ้น มีนายทุนหรือผู้มีอิทธิพลเข้าไปกว้านซื้อที่ดินในเขตป่าและสนับสนุน
ให้มีการบุกรุกพ้ืนที่ป่า จากสถิติของกรมป่าไม้ระบุว่า ขณะนี้พื้นที่ป่าลดลงจากร้อยละ ๕๓ ในปี ๒๕๐๔ 
ร้อยละ ๓๓.๔๔ ในปี พ.ศ.๒๕๕๑๑๑๒ และในปี พ.ศ.๒๕๕๙ มีพ้ืนที่ป่าคงเหลือร้อยละ ๓๑.๕๘ 

                                                           

 ๑๑๒ ศูนย์สารสนเทศ ส านักแผนงานและสารสนเทศ กรมป่าไม้  ออนไลน์ ๒๕๕๕. 
[ออนไลน์].  เข้าถึงได้จาก http//forestinfo.forest.go.th/Content/file.pdf [๒๖ กุมภาพันธ์ 
๒๕๕๗]. 



๑๑๐ 

 

นอกจากนี้ยังมีความขัดแย้งเรื่องแนวเขตที่ดินที่เกิดต่างกรรมต่างวาระ ทั้งปัญหาเรื่องประกาศพ้ืนที่ทับ
ซ้อน ข้อพิพาทเรื่องแนวเขตที่ดิน 
  การเปิดโอกาสให้คนจนได้เข้าถึงความเป็นธรรมเรื่องที่ดินโดยการนิรโทษกรรมและการ
ลดบังคับคดีกับประชาชนที่ถูกด าเนินคดีเรื่องที่ดินจ าเป็นจะต้องมีการบังคับใช้กฎหมาย เพ่ือให้การ
ช่วยเหลือชาวบ้านที่ถูกด าเนินคดี ซึ่งการนิรโทษกรรมและการงดบังคับคดีทางหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ควรมีการศึกษา ช่องทางว่าจะใช้อ านาจตามกฎหมายใด และก าหนดขอบเขตให้ชัดเจนว่าจะนิรโทษ
กรรมหรืองดการบังคับคดีกับคนกลุ่มใดบ้าง ซึ่งจะต้องแยกแยะกลุ่มผู้กระท าผิดว่าเป็นผู้กระท าผิดโดย
ประมาท ผู้กระท าผิดโดยเจตนา หรือผู้บริสุทธิ์ เนื่องจากการนิรโทษกรรมส่งผลให้ผู้กระท าผิดโดย
เจตนาได้รับผลประโยชน์ไปด้วย  
  การนิรโทษกรรม (Amnesty)๑๑๓ หมายถึงการลบล้างการกระท าความผิดอาญาที่บุคคล
ได้กระท ามาแล้ว โดยมีกฎหมายที่ออกภายหลังการกระท าผิดก าหนดให้การกระท านั้นไม่เป็นความผิด
และให้ผู้ที่ได้กระท าการนั้นพ้นจากการเป็นผู้กระท าความผิด 
  การนิรโทษกรรมในกฎหมายอาญา หมายถึงการลบล้างการกระท าความผิดอาญาที่
บุคคลได้กระท ามาแล้ว โดยมีกฎหมายที่ออกภายหลังการกระท าผิดก าหนดให้การกระท านั้นไม่เป็น
ความผิด และให้ผู้ที่ได้กระท าการนั้นพ้นจากการเป็นผู้กระท าความผิด การนิรโทษกรรมเป็นยิ่งกว่าการ
อภัยโทษ เพราะกฎหมายถือว่าผู้นั้นไม่เคยกระท าผิดมาก่อน ข้อดีของการใช้นิรโทษกรรมยังอาจรวมถึง
การหลีกเลี่ยงการฟ้องคดีอาญา โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อมีผู้ละเมิดจ านวนมากเข้ามาเกี่ยวข้องก็จะเป็นการ
กระตุ้นให้ผู้ที่หลบหนีทางการกลับมาปรากฏตัว และกระตุ้นการปรองดองระหว่างผู้ละเมิดกับสังคม 
  ผู้วิจัยเห็นว่าในการพิจารณาถึงการออกกฎหมายเกี่ยวกับการนิรโทษกรรมแก่ผู้กระท า
ความผิดฐานครอบครองที่ดินของรัฐนั้น ยังมีกฎหมายที่มีผลในท านองเดียวกับการนิรโทษกรรมการ
กระท าความผิดอีกกรณีหนึ่งคือ ประมวลกฎหมายที่ดิน ที่ได้วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการได้มาซึ่ง
เอกสารสิทธิในที่ดินของประชาชน หากเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดก็สามารถได้มาโดย
ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งประมวลกฎหมายที่ดินเป็นกฎหมายในเชิงนิรโทษกรรมอย่างหนึ่ง เพ่ือแก้ไข
ปัญหาเรื่องที่ดินให้กับประชาชน ทั้งนี้ภายใต้หลักเกณฑ์ของกฎหมายอันเป็นผลให้ประชาชนได้รับการ
รับรองสิทธิตามกฎหมายโดยมีเอกสารสิทธิ คือ โฉนดที่ดิน หนังสือรับรองการท าประโยชน์ในที่ดิน
รองรับ   
           ส่วนผู้ซื้อที่ดิน หรือเจ้าหนี้ผู้รับจ านองโดยสุจริต หากเกิดความเสียหายจากการออกโฉนด
ที่ดินโดยไม่ชอบของเจ้าพนักงานที่ดิน เช่น เสียเงินไปในการช าระราคาที่ดินหรือรับจ านองไป (เพราะ
หลงเชื่อเอกสารที่ออกโดยเจ้าพนักงานของกรมที่ดิน) ผู้ได้รับความเสียหายเหล่านั้น ต้องฟ้องกรมที่ดิน
ให้รับผิดในทางละเมิด ภายในอายุความ ๑ ปี นับแต่ได้รับความเสียหาย ก็คือวันที่อธิบดีมีค าสั่งให้เพิก
                                                           

 ๑๑๓ วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี บทความนิรโทษกรรม (Amnesty) [ออนไลน์]. เข้าถึงได้
จาก http:// http://th.wikipedia.org/ [๒๗ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๗]. 

http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%A0%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B9%82%E0%B8%97%E0%B8%A9&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%A0%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B9%82%E0%B8%97%E0%B8%A9&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/


๑๑๑ 

 

ถอนโฉนดที่ดินหรือ น.ส.๓ ก จึงสรุปได้ว่าการนิรโทษกรรมเป็นการลดปัญหาทางคดีอาญาให้กับ
ประชาชน/นายทุน/กลุ่มผู้มีอิทธิพล ที่ได้กระท าผิดโดยการบุกรุก แผ้วถาง ที่ดินของรัฐ ดังนั้นหากรัฐ
จะออกกฎหมายนิรโทษกรรมให้กลับประชาชน รัฐจะต้องบัญญัติเงื่อนไขการนิรโทษกรรมให้ชัดเจน ซึ่ง
อาจจะบัญญัติจ านวนเนื้อที่ที่ประชาชนครอบครองตามฐานานุรูปในการท ากิน เพ่ือไม่ให้สิทธิกับกลุ่มผู้
มีอิทธิพล/กลุ่มนายทุนได้ประโยชน์จากการนิรโทษกรรม 

  การเพิกถอนเอกสารสิทธิ 
  การเพิกถอนเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ มีลักษณะการเพิก
ถอน ๒ ลักษณะ คือ อธิบดีกรมที่ดิน เมื่อพบการคลาดเคลื่อนในการออกเอกสารสิทธิ มีอ านาจหน้าที่
ในการเพิกถอนได้ และอีกลักษณะ คือ ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เพิกถอน  
  การครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ ด้วยการบุกรุก แผ้วถางในที่ดินของรัฐอันเป็น
ความผิดตามกฎหมาย พิจารณาได้ดังนี้ 
                ๑) การครอบครองที่ดินของประชาชนก่อนที่จะมีการออกเอกสารสิทธิในที่ดินของรัฐ การ
ที่ประชาชนได้มีการด าเนินการเพ่ือขอออกเอกสารสิทธิโดยที่ไม่มีการครอบครองและท าประโยชน์มา
ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้ ได้ยื่นค าขอและน าเจ้าหน้าที่ที่ดินเดินส ารวจขอออกเอกสารสิทธิได้
ให้ถ้อยค าต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ว่าตนได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินมาก่อนปี พ.ศ.๒๔๙๗ โดย
ไม่มีหลักฐานแจ้งการครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งเป็นความเท็จ เนื่องจากไม่ได้เข้า
ครอบครองและท าประโยชน์มาก่อนปี พ.ศ.๒๔๙๗ โดยรู้อยู่แล้วว่าที่ดินแปลงเกิดเหตุไม่สามารถน ามา
ขอออกเอกสารสิทธิได้ตามกฎหมาย 
  ผู้วิจัยเห็นว่าการกระท าดังกล่าวเป็นการแสดงเจตนาในการเข้ายึดถือครอบครองป่าเพ่ือ
ตนเอง เมื่อประชาชนได้เข้ายึดถือครอบครองที่ดินดังกล่าวโดยไม่ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ 
การกระท าดังกล่าวจึงเป็นความผิดฐานก่นสร้าง แผ้วถาง หรือเข้ายึดถือครอบครองป่าโดยไม่ได้รับ
อนุญาตตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ มาตรา ๕๔๑๑๔ ประกอบมาตรา ๗๒ ตรี  
  ๒) การครอบครองที่ดินของประชาชนหลังจากที่จะมีการออกเอกสารสิทธิ แล้ว การที่
ประชาชนได้รับเอกสารสิทธิตามกฎหมาย ซึ่งการออกเอกสารสิทธิในที่ดินดังกล่าว จึงเป็นการอนุญาต

                                                           

 ๑๑๔ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๖ /ตอนที่ ๕๐ ก/
หน้า ๑๐๖/๑๖ เมษายน ๒๕๖๒ ,พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ มาตรา ๕๔ แก้ไขเพ่ิมเติม
โดยพระราชบัญญัติป่าไม้ (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๑๘ “ห้ามมิให้ผู้ใด ก่อสร้าง แผ้วถาง หรือเผาป่า หรือ
กระท าด้วยประการ ใด ๆ อันเป็นการท าลายป่า หรือเข้ายึดถือหรือครอบครองป่าเพ่ือตนเองหรือผู้อ่ืน 
เว้นแต่จะกระท า ภายในเขตที่ได้จ าแนกไว้เป็นประเภทเกษตรกรรม และรัฐมนตรีได้ประกาศในราช
กิจจานุเบกษาหรือ โดยได้รับใบอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ การขออนุญาตและการอนุญาต ให้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง”. 



๑๑๒ 

 

ออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยเจ้าหน้าที่รัฐเป็นผู้ใช้อ านาจรัฐตามที่กฎหมายได้ให้อ านาจไว้ ให้เจ้าหน้าที่
มีอ านาจอนุญาตออกเอกสารสิทธิได้ตามกฎหมาย เอกสารสิทธิดังกล่าวเป็นเอกสารที่มีผลเป็นการให้
หรือระงับซึ่งสิทธิที่จะเข้าครอบครองที่ดินของบุคคลผู้ที่มีชื่อในเอกสารสิทธิ  
  ดังนั้นผู้วิจัย เห็นว่าการออกเอกสารสิทธิจึงเป็นค าสั่งทางปกครอง ตามนัยมาตรา ๕ (๑) 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ การออกเอกสารสิทธิที่ออกไปโดยมิ
ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากที่ดินไม่ได้ครอบครองและท าประโยชน์มาก่อนปี พ.ศ.๒๔๙๗ และอยู่ใน
เขตพ้ืนที่ป่าไม้อันเป็นที่ดินของรัฐ เอกสารสิทธิที่ออกโดยมิชอบดังกล่าวมีผลใช้บังคับได้เพียงใด กรณีนี้
เห็นว่าการอนุญาตให้ออกเอกสารสิทธิเป็นการออกค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่รัฐตามกฎหมาย 
แม้การอนุญาตให้ออกเอกสารสิทธิ จะได้กระท าไปโดยมิชอบด้วยกฎหมายมีผลให้ต้องมีการยกเลิกหรือ
เพิกถอนสิทธิตามค าสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อไป ซึ่งตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๖๑ ได้
ก าหนดวิธีการในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินไว้โดยเฉพาะ ซึ่งมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความ
เป็นธรรมหรือมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต่ ากว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ การเพิกถอนเอกสารสิทธิในที่ดินที่ออกโดยมิชอบด้วย
กฎหมาย  จึงต้องปฏิบัติตามมาตรา ๖๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผลย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตไปถึงขณะ
ใดขณะหนึ่งตามท่ีก าหนดก็ได้ เมื่อเอกสารสิทธิซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองจะได้ออก
โดยมิชอบด้วยกฎหมายก็ตาม แต่เมื่อยังไม่มีการเพิกถอนหรือยกเลิก เอกสารสิทธิดังกล่าว ย่อมมีผล
ตราบเท่าที่ยังไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นผลโดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน ตามมาตรา  ๔๒๑๑๕ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ ดังนั้นต้องถือว่าเอกสารสิทธิ ยังมีผลใช้
บังคับตามกฎหมายจนกว่าจะมีการเพิกถอนอันเนื่องจากการออกเอกสารสิทธิที่มิชอบด้วยกฎหมายนั้น
แล้ว ประกอบกับเอกสารสิทธิดังกล่าวเป็นเอกสารที่ทางราชการได้จัดท าขึ้นเพ่ือใช้เป็นหลักฐานในการ
อ้างอิงเป็นการทั่วไป จึงเป็นเอกสารมหาชนต้องด้วยบทสันนิษฐานตามกฎหมายที่ให้ถือว่าเป็นเอกสาร
ที่ถูกต้อง เช่น การเพิกถอนโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์  

                                                           

  ๑๑๕ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ราชกิจจ านุเบกษา เล่ม ๑๓๖/ตอนที่ ๖๙ ก/หน้า 
๑๑๕/๒๗ พฤษภาคม ๒๕๖๒ ,พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ มาตรา ๔๒ 
“ค าสั่งทางปกครองให้มีผลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่ผู้นั้นได้รับแจ้งเป็นต้นไป ค าสั่งทางปกครองย่อม
มีผลตราบเท่าที่ยังไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน 

  เมื่อค าสั่งทางปกครองสิ้นผลลงให้เจ้าหน้าที่มีอ านาจเรียกผู้ซึ่งครอบครองเอกสารหรือ
วัตถุอ่ืนใดที่ได้จัดท าขึ้นเนื่องในการมีค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ซึ่งมีข้อความหรือเครื่องหมายแสดงถึง
การมีอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้น ให้ส่งคืนสิ่งนั้นหรือให้น าสิ่งของดังกล่าวอันเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้นั้น
มาให้เจ้าหน้าที่จัดท าเครื่องหมายแสดงการสิ้นผลของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้”. 



๑๑๓ 

 

  กรณีศาลปกครอง เพิกถอนเอกสารสิทธิ ปัจจุบันศาลยุติธรรมจะไม่มีอ านาจในการเข้า
ไปพิจารณาพิพากษาว่าเอกสารสิทธิออกชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าที่ของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
๒๕๔๒ 
       ในปี ๒๕๓๙ ได้มีการตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และมีการจัดตั้ง
ศาลปกครองขึ้น โดยมีเจตนารมณ์ของการตราพระราชบัญญัตินี้กล่าวคือโดยที่การด าเนินงานทาง
ปกครองในปัจจุบันยังไม่มีหลักเกณฑ์และขั้นตอนที่เหมาะสมจึงสมควรก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอน
ต่างๆ ส าหรับการด าเนินงานทางปกครองขึ้นเพ่ือให้การด าเนินงานเป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมาย มี
ประสิทธิภาพในการใช้บังคับกฎหมายให้สามารถรักษาประโยชน์สาธารณะได้และอ านวยความเป็น
ธรรมแก่ประชาชน อีกทั้งยังเป็นการป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ ซึ่งจะเห็นได้ว่า
เจตนารมณ์ดังกล่าวเป็นประโยชน์ทั้งต่อรัฐและประชาชนทุกประการ โดยเฉพาะในส่วนของประชาชน
นั้นจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง หากไม่ได้รับความเป็นธรรมอย่างแท้จริงจากการปฏิบัติหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ศาลปกครองก็จะออกค าสั่งเพิกถอน หรือบังคับให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามหน้าที่
ตามกฎหมาย และให้ด าเนินการเพ่ือความเป็นธรรมดังกล่าว นอกจากนี้ยังมีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาศาลปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ เพ่ือใช้ในการบริหารราชการในกระบวนพิจารณา
ของศาลปกครองอีกด้วย ฉะนั้นเมื่อเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ใช้อ านาจของตนไปกระทบสิทธิของประชาชนที่
สุจริตก็ย่อมที่จะน าเอาแนวทางของศาลปกครองมาช่วยคุ้มครองจากผลกระทบที่ประชาชนได้เสียไป
โดยไม่เป็นธรรมนั้นได้ ปกติเมื่อมีการน าเรื่องเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของศาลปกครอง เป็นธรรมดา
ที่คู่กรณีก็จะต้องหยิบยกเอาพยานหลักฐานของทั้งสองฝ่ายมาต่อสู้ หักล้างกัน ซึ่งประชาชนผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนเสียหายก็ต้องหยิบยกพยานหลักฐานมาต่อสู้กับรัฐ ฝ่ายรัฐก็ต้องหยิบเอาพยานหลักฐาน
ในส่วนของรัฐขึ้นมาปกป้องผลประโยชน์ของประเทศชาติเช่นเดียวกัน ซึ่งพยานหลักฐานดังกล่าว ศาล
ปกครองก็จะต้องน าขึ้นมาวินิจฉัยชั่งน้ าหนักพยานเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมกับทั้งสองฝ่ายและใน
มาตรา ๕๕ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาศาลปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ วรรค
สามระบุว่า “ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงได้ ตาม
ความเหมาะสม ในการนี้ศาลปกครองจะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือ
พยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีได้ตามที่เห็นสมควร” ฉะนั้นในบางเรื่องศาล
อาจแสวงหาพยานหลักฐานเพ่ือพิสูจน์ความจริงที่ศาลสงสัยขึ้นได้ แต่ในบางครั้งความสงสัยดังว่านั้น
อาจไม่มีหน่วยงานใดที่เป็นผู้รับผิดชอบโดยตรงที่จะพิสูจน์ความจริงดังกล่าวได้ ในประเด็นเรื่อง 
“เอกสารสิทธิชอบด้วยกฎหมายหรือไม่” แม้เอกสารสิทธิ์ที่ดินจะได้รับประโยชน์ตามข้อสันนิษฐานทาง
กฎหมายในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา ๑๒๗ บัญญัติว่า “เอกสารมหาชนซึ่ง
พนักงานเจ้าหน้าที่ได้ท าขึ้นหรือรับรองหรือส าเนาอันรับรองถูกต้องแห่งเอกสารนั้น... ให้สันนิษฐาน



๑๑๔ 

 

ไว้ก่อนว่าเป็นของแท้จริงและถูกต้อง เป็นหน้าที่ของคู่ความฝ่ายที่ถูกอ้างเอกสารนั้นมายันต้องน า
สืบความไม่บริสุทธิ์หรือความไม่ถูกต้องแห่งเอกสาร”  
  สิ่งที่เกิดขึ้น คือได้เกิดปัญหาว่ามีบุคคล กลุ่มบุคคล ได้ร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการ
ที่คิดจะแสวงหาผลประโยชน์อันมิชอบจากช่องทางของศาลปกครองเพ่ือครอบครองที่ดินอันเป็นสมบัติ
ของชาติ และวางแผนที่จะให้บุคคลหรือกลุ่มบุคคล ได้ฟ้องเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ร่วมขบวนการในการ
ขอให้ศาลปกครองบังคับให้เจ้าหน้าที่รัฐผู้นั้นออกเอกสารสิทธิในที่ดินของรัฐและได้มีการน าเสนอ
พยานหลักฐานของแต่ละฝ่ายในทางที่เป็นคุณกับฝ่ายที่ฟ้อง บางส่วนอาจมีการสร้างพยานหลักฐานอัน
เป็นเท็จ และสิ่งที่ส าคัญที่สุดพยานหลักฐานที่ส าคัญที่จะพิสูจน์สิทธิของฝ่ายที่ฟ้อง หรือร่องรอยการท า
ประโยชน์กลับถูกละเลยที่จะน าเสนอทั้งที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ถูกฟ้อง รู้หรือควรรู้ว่าพยานหลักฐานใดที่
ควรจะน าเสนอต่อศาลในอันที่จะเป็นการปกป้องประโยชน์สาธารณะของชาติไว้ แต่กลับละเว้นไม่
น าเสนอข้อมูลที่ส าคัญดังกล่าวหรือเสนอต่อศาลที่จะให้มีการตรวจสอบหลักฐานนั้น เพราะทั้ง
เจ้าหน้าที่ของรัฐและฝ่ายที่ฟ้องต่างร่วมมือกันเป็นอย่างดีที่จะท าให้ศาลปกครองรับข้อมูลในทางที่จะ
เป็นประโยชน์ต่อผู้ฟ้องคดีในอันที่จะเข้าครอบครองที่ดินของรัฐดังกล่าว และถึงแม้ศาลจะได้สงสัยใน
ประเด็นอันเป็นสาระส าคัญแห่งข้อเท็จจริง ก็อาจไม่มีหน่วยงานใดที่รับผิดชอบโดยตรงที่จะท าการ
ตรวจสอบเรื่องดังกล่าวให้ได้ จึงท าให้ศาลปกครองจ าต้องรับข้อมูลจากการน าเสนอของคู่กรณีทั้งสอง
ฝ่ายที่เป็นคุณกับบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่ท าการฟ้องเจ้าหน้าที่ของรัฐ และท าการวินิจฉัยออกค าบังคับ
ให้เจ้าหน้าที่รัฐท าการออกเอกสารสิทธิให้กับบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่เป็นคู่กรณีภายใต้พยานหลักฐานที่
ดูเสมือนว่าศาลปกครองจะไม่มีทางเลือกให้ออกค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนได้ ซึ่งหากศาลปกครองได้ข้อเท็จจริง
ที่ส าคัญดังกล่าวแล้ว เชื่อว่าศาลปกครองอาจไม่ออกค าบังคับดังว่านั้น เนื่องจากที่ดินที่พิพาทนั้นเป็น
ที่ดินของรัฐอันเป็นสมบัติของแผ่นดินที่ส าคัญ เพราะเจตนารมณ์ของการตราพระราชบัญญัตินี้ก็เพ่ือจะ
รักษาประโยชน์สาธารณะ และการที่ฝ่ายผู้ฟ้องได้ฟ้องเจ้าหน้าที่ของรัฐก็มิได้เกิดจากการไม่ได้รับความ
เป็นธรรมอย่างแท้จริง แต่กลับมีเจตนามุ่งหวังที่จะเข้าครอบครองสมบัติของแผ่นดินต่างหาก ทั้งสอง
เหตุผลจึงขัดกับเจตนารมณ์ของการตั้งศาลปกครอง 
  ผู้วิจัยเห็นว่า ในการพิจารณาเพิกถอนเอกสารสิทธิ กรณีคดีของศาลปกครอง การ
ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินโดยผู้ยื่นขอออกโฉนดหรือผู้ฟ้องคดีอ้างการครอบครองท าประโยชน์ต่อ
เนื่องมาจากเจ้าของที่ดินเดิมโดยไม่มี ส.ค.๑ ประกอบการพิจารณาคดี ศาลปกครองควรสั่งแต่งตั้ง
คณะกรรมการประกอบด้วยศาล เจ้าหน้าที่ของศาล และเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เผชิญสืบ
ในพ้ืนที่เกิดเหตุและพยานเอกสารโดยชัดเจนอีกครั้งก่อน เพราะการพิจารณาแต่เอกสารของทาง
ราชการที่ทางผู้ฟ้องคดีหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือผู้ถูกฟ้องคดีน าเสนอเข้าส านวนคดีโดยไม่ได้เผชิญสืบ 
ศาลอาจมีการคลาดเคลื่อนได้   
 
 
 



๑๑๕ 

 

การเรียกค่าเสียหายเชิงลงโทษ (แพ่ง) กับการครอบครองที่ดินของรัฐ 
 

      จากการศึกษากฎหมายต่างประเทศเปรียบเทียบ พบว่าในช่วงหลัง ประเทศในกลุ่มระบบ
ซีวิลลอว์ เช่น ประเทศเยอรมันได้เริ่มยอมบังคับค่าเสียหายเชิงลงโทษในคดีแพ่งที่ตัดสินโดยศาลสหรัฐ 
นอกจากนี้ ศาลเยอรมันมีความโน้มเอียงที่จะใช้ค่าเสียหายเชิงลงโทษในบางคดีมากขึ้น โดยเฉพาะคดี
ละเมิดทรัพย์สินทางปัญญาและการเลือกปฏิบัติในการจ้างงาน ในขณะที่ฝรั่งเศสเริ่มมีความเคลื่อนไหว
ของนักวิชาการในการเสนอให้แก้ไขประมวลกฎหมายแพ่งเพ่ือเปิดโอกาสให้ใช้ค่าเสียหายเชิงลงโทษ 
โดยให้เหตุผลว่าการไม่ชดใช้ค่าเสียหายเชิงลงโทษอาจท าให้ระบบกฎหมายฝรั่งเศสถูกโดดเดี่ยวจาก
ระบบกฎหมายของประชาคมโลก 
   ส่วนในกลุ่มระบบคอมมอนลอว์ เช่น กรณีสหรัฐอเมริกา มีการถกเถียงกันเรื่อ ง
ค่าเสียหายเชิงลงโทษที่สูงเกินไปในบางคดี อาจมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ โดยมีแนวโน้มว่า
หากค่าเสียหายไม่เกิน ๔ เท่าของค่าเสียหายจริงก็จะถือว่าไม่ขัดรัฐธรรมนูญ โดยในกระบวนการปฏิรูป
กฎหมายละเมิดของสหรัฐ มลรัฐต่างๆ พยายามก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษสูงสุดไว้  เช่น รัฐ
อาร์คันซอ ให้ไม่เกิน ๓ เท่า รัฐเท็กซัสไม่เกิน ๒ เท่า เป็นต้น แนวโน้มในการให้คิดค่าเสียหายเชิงลงโทษ
ในสหรัฐ อาจพิจารณาได้จากการที่ศาลฎีกาแห่งสหรัฐตัดสินคดี Exxon Shipping Co. V. Baker เมื่อปี 
๒๐๐๘ ก าหนดให้บริษัท Exxon Valdex ซึ่งท าน้ ามันหกในทะเลชดใช้ค่าเสียหายเชิงลงโทษไม่เกิน ๕๐๗ 
ล้านดอลลาร์สหรัฐ ซึ่งเท่ากับค่าเสียหายเชิงชดเชยที่ Exxon จ่ายให้ผู้เสียหาย จากเดิมที่ศาลชั้นต้น
ก าหนดไว้ถึง ๒.๕ พันล้านดอลลาร์สหรัฐ ศาลฎีกาให้ความเห็นในคดีนี้ว่าค่าเสียหายเชิงลงโทษในสหรัฐใน
หลายกรณีเกินไปและค่าเสียหายในระดับสูงที่ไม่อาจท านายได้ขัดแย้งกับบทบาทของค่าเสียหายในการ
เป็นเครื่องมือเพ่ือการลงโทษเพราะควรจะคาดการณ์ได้ย่างมีเหตุผล 
   ในประเทศไทยแม้จะไม่มีการบัญญัติเรื่อง "ค่าเสียหายเชิงลงโทษ" อย่างชัดเจนใน
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่ศาลฎีกาไทยเคยใช้ดุลยพินิจพิพากษาก าหนดค่าเสียหายใน
ระดับสูงจนอาจเข้าข่ายว่าเป็น "การลงโทษ" มาแล้วหลายคดี เพราะมาตรา  ๔๓๘ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เปิดช่องให้ศาลตีความในการก าหนด "ค่าเสียหายเชิงลงโทษ" ได้โดยอาศัย
พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดเป็นหลักในการพิจารณา ตัวอย่าง เช่น 
  ค าสั่งศาลปกครองเชียงใหม่ที่ ๖๐-๗๗/๒๕๕๒ คดีแม่เมาะ พิพาทเกี่ยวกับการกระท า
ละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีได้ตั้ง
โรงงานผลิตกระแสไฟฟ้าที่ต าบลแม่เมาะ ท าให้เกิดการแพร่กระจายของฝุ่นหิน ขี้เถ้าของก๊าซซัลเฟอร์
ไดออกไซด์ จนเกินกว่ามาตรฐานที่กฎหมายก าหนดให้มีได้ ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย  
   ศาลวินิจฉัยว่า “…นอกจากเป็นกรณีที่ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายแล้ว ยังเป็นการ
ละเมิดซึ่งมีพฤติการณ์ร้ายแรง และไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีต้องได้รับโทษใดๆ จึงเห็นควรก าหนด
ค่าเสียหายเพ่ือเป็นการลงโทษ เพ่ือให้ผู้ถูกฟ้องคดีใช้ความระมัดระวังในการด าเนินการมากขึ้น เห็น



๑๑๖ 

 

ควรก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีรายละ ๑,๒๐๐ บาทต่อครั้ง ซึ่งผู้ฟ้องคดีรายใดจะได้ค่าสินไหม
ทดแทนในส่วนนี้เป็นจ านวนเท่าใด ต้องพิจารณาจากระยะเวลาที่อยู่ในพ้ืนที่ดังกล่าวจริงเป็นส าคัญ ผู้
ฟ้องคดีที่ ๑ ได้รับค่าสินไหมทดแทนเป็นเงินรวมทั้งสิ้น ๓๓,๖๐๐ บาท ผู้ฟ้องคดีที่ ๓ ได้รับค่าสินไหม
ทดแทนเป็นเงินรวมทั้งสิ้น ๑๗๔,๓๐๐ บาท...” ซึ่งเป็นไปตามหลักประเมินจากพฤติกรรมที่ชั่วร้ายของ
จ าเลย เช่นเดียวกับประเทศสหรัฐอเมริกา 
   หลักนิติเศรษฐศาสตร์ ในการคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษควรคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษกี่เท่า
ของค่าเสียหายเชิงชดเชย แต่ถ้าอาศัยหลักเศรษฐศาสตร์อาจช่วยตอบค าถามดังกล่าวได้ และอาจช่วย
ให้แนวคิดเพ่ิมเติมว่าควรคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษในสถานการณ์ใด "ค่าเสียหายที่เหมาะสมที่สุด ควร
เท่ากับความเสียหายจริง เพราะจะช่วยให้ป้องปรามการละเมิดสัญญาได้อย่างเหมาะสม" ซึ่งแนวคิดตาม
หลักนิติเศรษฐศาสตร์ การคิดค่าเสียหายที่เหมาะสมที่สุดควรก าหนดเท่ากับความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง เพ่ือ
จูงใจให้บุคคลมีระดับความระมัดระวังไว้ก่อน และมีระดับการท ากิจกรรมเสี่ยงอย่างเหมาะสม เพราะการ
ก าหนดค่าเสียหายเท่ากับความเสียหาย ช่วยป้องปรามการกระท าละเมิดและช่วยลดคดีที่จะเข้าสู่ศาลระดับ
หนึ่ง  
  ในขณะเดียวกันตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ 
พ.ศ.๒๕๐๔ และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๗ มิได้บัญญัติเกี่ยวกับความเสียหายทาง
แพ่งกับผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ การตัดไม้ท าลายป่าหรือการแผ้วถางป่า การล่าสัตว์ป่าสงวนแต่อย่างไร 
ดังนั้นในการด าเนินคดีของเจ้าหน้าที่ของรัฐและพนักงานสอบสวน จึงด าเนินคดีได้เฉพาะความผิดทาง
อาญาที่มีโทษปรับหรือจ า เท่านั้น จึงเป็นเหตุให้กลุ่มนายทุนหรือกลุ่มผู้มีอิทธิพลขาดความเกรงกลัว 
และในการด าเนินคดีของเจ้าหน้าที่ของรัฐและพนักงานสอบสวน ขณะเข้าจับกุมผู้กระท าผิดก็มักจะ
จับกุมได้เฉพาะตัวแทน ลูกจ้าง และเครื่องมือ ในการกระท าผิดเท่านั้นไม่ค่อยจะจับตัวการหรือผู้มี
อิทธิพลได้ ท าให้ตัวการผู้กระท าผิดไม่ เกรงกลัวต่อบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว แต่จากการ
ศึกษาวิจัย พบว่า ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ ได้
บัญญัติเกี่ยวกับการเรียกร้องค่าเสียหายได้ตาม มาตรา ๙๗๑๑๖ ผู้กระท าผิดต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่
รัฐตามมูลค่าทั้งหมดของทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดที่ถูกท าลาย สูญหายหรือเสี ยหายไป ซึ่งเมื่อ
พิเคราะห์ตามมาตรา ๙๗ แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.
๒๕๓๕ เป็นมาตราที่เป็นบทก าหนดโทษเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็นของรัฐโดยแท้จริงไม่ว่าจะ
                                                           

  ๑๑๖ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  ,ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๐๙/ตอนที่ ๓๗/หน้า 
๑/๔ เมษายน ๒๕๓๕ : พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕  
มาตรา ๙๗ “ผู้ใดกระท าการหรือละเว้นการกระท าด้วยประการใด โดยมิชอบด้วยกฎหมายอันเป็นการ
ท าลายหรือท าให้สูญหายหรือเสียหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็นของรัฐหรือเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน มีหน้าที่ต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่าทั้งหมดของทรัพยากรธรรมชาติ ที่ถูก
ท าลาย สูญหาย หรือเสียหายไปนั้น”.  



๑๑๗ 

 

เป็นการบุกรุกที่ดินของรัฐ การตัดไม้ท าลายป่า หรือการแผ้วถางป่า ซึ่งผู้กระท าหรือละเว้นการกระท า
ผิดต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่าทั้งหมดของทรัพยากรธรรมชาติที่ถูกท าลาย สูญ
หายหรือหายไป ซึ่งเป็นไปตามหลักค่าเสียหายในเชิงลงโทษที่กล่าวมาแล้ว แต่การคิดค่าเสียหายกับ
ผู้กระท าความผิดเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไม่ได้มีการบัญญัติหลักเกณฑ์ไว้อย่าง
ชัดเจน ดังนี้  
  แนวคิดในการประเมินมูลค่าเสียหายทางเศรษฐศาสตร์ของทรัพยากรธรรมชาติในพ้ืนที่
ป่าอนุรักษ์ของหน่วยงานที่ดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เกิดมาจากผลการปฏิบัติงาน
ป้องกันและปราบปรามของเจ้าหน้าที่ ที่พบว่าการท าลายทรัพยากรธรรมชาติก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อม และการบุกรุกท าลายทรัพยากรธรรมชาติได้ก่อความเสียหายต่อคุณภาพชีวิตของ
ทรัพยากร โดยเฉพาะทรัพยากรชีวภาพเป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากทรัพยากรธรรมชาติเป็นทั้งปัจจัยการ
ผลิตและสร้างอรรถประโยชน์โดยตรงให้กับประชาชน จึงจ าเป็นที่จะต้องประเมินคุณค่าหรือมูลค่าของ
ทรัพยากรธรรมชาติที่มีต่อสังคมทั้งในปัจจุบันและในอนาคต เพ่ือใช้ประโยชน์ในการบริหารจัดการให้
เกิดความยั่งยืนต่อส่วนรวมให้มากท่ีสุด 
  การประเมินมูลค่าทรัพยากรให้เป็นตัวเงิน จัดได้ว่าเป็นส่วนหนึ่งของการวัดผลกระทบ
ทางด้านสิ่งแวดล้อม เพ่ือสะท้อนถึงความคิดเห็นของประชาชนที่มีต่อคุณภาพทรัพยากร ด้วยการ
ประเมินค่าคุณประโยชน์ของทรัพยากรธรรมชาติที่มีต่อประชาชนในด้านใดด้านหนึ่ง ทั้งในปัจจุบันหรือ
อนาคตก็ได้ โดยจะมีค่ามากหรือน้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับเงื่อนไขและระบบที่สร้างขึ้นเป็นส าคัญ แต่เมื่ อ
เวลาเปลี่ยนไปมูลค่าที่ประเมินได้จะสามารถเปลี่ยนแปลงไปได้ โดยไม่จ าเป็นต้องเป็นค่าระดับเดียวกัน
ตลอดไปแม้จะใช้หลักการเดียวกันก็ตาม และหากความปรารถนาหรือความพอใจเกิดขึ้นมาก ย่อม
ก่อให้เกิดมูลค่าในสิ่งนั้นมากตามไปด้วย โดยมูลค่าจะมีความแตกต่างไปตามคุณลักษณะเฉพาะของ
สิ่งของนั้น 
  การประเมินมูลค่าทรัพยากร จึงเป็นการค านวณตัวเลขเพ่ือมาทดแทนราคาหรือมูลค่าที่
ตลาดไม่สามารถท าได้ สามารถน าไปใช้ประโยชน์โดยสะท้อนให้เห็นว่ากิจกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจที่
เกิดผลกระทบ และการท าลายทรัพยากรที่ท าให้สภาพแวดล้อมเสื่อมโทรมลง จะท าให้เกิดต้นทุนทาง
สังคมต่อส่วนรวมขึ้น ซึ่งอาจน าไปสู่ความไม่ยั่งยืนในการพัฒนาเศรษฐกิจได้ นอกจากนั้น ยังช่วยให้การ
ก าหนดงบประมาณของรัฐบาลด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม ช่วยในการปรับบัญชีรายได้ประชาชาติให้
สะท้อนถึงความเสื่อมโทรมด้านสิ่งแวดล้อม และช่วยในการก าหนดค่าชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้น
ให้แก่ผู้ได้รับผลกระทบจากการด าเนินของกลุ่มบุคคลที่บุกรุกท าลายสิ่งแวดล้อม๑๑๗ ไม่ว่าจะเป็นการ

                                                           

 ๑๑๗ ทรงธรรม  สุ ขสว่ าง , “แนวคิ ดการประเมินมู ลค่ าทางเศรษฐศาสตร์ของ
ทรัพยากรธรรมชาติในพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์เพ่ือประยุกต์ใช้ในการพิสูจน์ค่าเสียหายด้านสิ่งแวดล้อม, ใน
โครงการผลักดันนโยบายสาธารณะเพ่ือพัฒนากฎหมายที่เก่ียวกับกระบวนการยุติธรรมด้านสิ่งแวดล้อม



๑๑๘ 

 

ครอบครองที่ดินของรัฐ การตัดไม้ท าลายป่า อย่างเป็นธรรม โดยมีเจตนารมณ์ที่จะประเมินคุณค่าทาง
เศรษฐศาสตร์ของทรัพยากรธรรมชาติในพ้ืนที่ป่า เป็นการประเมินค่าเพ่ือสร้างความตระหนักในการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติกับประชาชน และสามารถน าไปประยุกต์ใช้กับการพิสูจน์ค่าเสียหายในการ
ด าเนินคดีทางด้านสิ่งแวดล้อมด้วย 
  แนวทางการประเมินมูลค่าทรัพยากรป่าไม้ ก่อนที่จะใช้ค าว่าการประเมินมูลค่าทรัพยากร
ป่าไม้นั้น ต้องมาท าความเข้าใจค าว่า การประเมินคุณค่าทรัพยากรที่ดินเสียก่อน การประเมินคุณค่า
ทรัพยากรที่ดินในที่นี้เป็นการพิจารณาคุณค่าของตัวทรัพยากรที่ก่อให้เกิดมูลค่าทางเศรษฐกิจ ในกรณี
ของพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ องค์ประกอบของทรัพยากรในลักษณะดินและที่ดิน คุณค่าของทรัพยากรดินอยู่
ตรงที่เป็นตัวสร้างป่าไม้ที่มีคุณค่าได้ในทางเศรษฐกิจเช่นเดียวกันกับการใช้ที่ดินเพ่ือปลูกพืชท า
การเกษตร ในท านองเดียวกันการใช้ที่ดินในรูปของป่าไม้ ก็ถือได้ว่าเป็นการใช้ทรัพยากรที่ดินที่มีอยู่ใน
ลักษณะของการลงทุนด้านการป่าไม้เพ่ือให้ได้ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจได้อีกทางหนึ่ง ดังนั้น การ
ประเมินมูลค่าของทรัพยากรดินและที่ดินในส่วนนี้สามารถกระท ารวมกันไปได้ การตีคุณค่าของดินและ
ที่ดินในพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ จึงเป็นการประเมินในลักษณะของมูลค่ารวมของทรัพยากรป่าไม้อันเป็น
ผลผลิตของที่ดินซึ่งอยู่ในรูปของป่าไม้ ซึ่งอาจจะค านวณผลผลิตของพ้ืนที่ของที่ดินในรูปของทรัพยากร
ป่าไม้ในแต่ละประเภท  ผลผลิตดังกล่าวได้แก่ ผลผลิตในรูปของเนื้อไม้ ผลผลิตในรูปของป่า แล้วคิด
มูลค่าออกมาในรูปของตัวเงินจ านวนหนึ่ง และในส่วนของการประเมินมูลค่าที่ดินอาจจะเริ่มจากการ
สืบราคาที่ดินบริเวณพ้ืนที่รอบป่าอนุรักษ์แล้วท าการพิจารณาศักยภาพของพ้ืนที่ โดยการพิจารณาเป็น
ส่วนๆ ว่าบริเวณใดของอุทยานแห่งชาติจะมีศักยภาพสูงเมื่อเปรียบกับพ้ืนที่ลักษณะเดียวกันภายนอก
เพ่ือที่จะได้ประเมินมูลค่าของที่ดินในส่วนนั้นๆ ออกมาได้ เป็นตัวเงินเช่นกัน ดังนั้น เมื่อเจ้าหน้าที่ผู้มี
หน้าที่หรือพนักงานสอบสวนได้ด าเนินคดีกับกลุ่มผู้บุกรุกหรือกลุ่มนายทุนหรือผู้มีอิทธิพล ในข้อหาบุก
รุก แผ้วถางป่า หรือน าพ้ืนที่ป่าไปขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์  หากอธิบดี
กรมที่ดิน หรือศาลปกครอง ได้มีค าสั่งเพิกถอนเอกสารสิทธิแล้ว หน่วยงานของรัฐจะต้องฟ้องเรียก
ค่าเสียหายจากผู้กระท าความผิด โดยอาจคิดค่าเสียหายจากการประเมินมูลค่าทางเศรษฐศาสตร์ของ
ทรัพยากรธรรมชาติ เช่น มูลค่าของป่า ที่ดิน มูลค่าของแร่ธาตุในดิน ทรัพยากรน้ า และมูลค่าต้นทุน
หรือค่าใช้จ่ายในการบริหารการจัดการพ้ืนที่ เป็นต้น  
  การประเมินมูลค่า ผู้ วิจัย เห็นว่าในการประเมินคุณค่าทางเศรษฐศาสตร์ของ
ทรัพยากรธรรมชาติในพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ เพ่ือประยุกต์ใช้ในการพิสูจน์ค่าเสียหายด้านสิ่งแวดล้อม 
โดยเฉพาะในพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์มีคุณค่าทั้งทางตรงและทางอ้อมมหาศาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งมูลค่าของ
ทรัพยากรทางกายภาพและชีวภาพ อย่างไรก็ตามเป็นการยากยิ่งที่จะประเมินมูลค่ารวมของทรัพยากร
ต่างๆ ทั้งหมดที่มีอยู่ในพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ได้อย่างสมบูรณ์ครบถ้วน เพ่ือใช้ในการพิสูจน์ค่าเสียหายด้าน
                                                                                                                                                                       

,” สุนทรียา เหมือนพะวงศ์ (บรรณาธิการ) (กรุงเทพมหานคร: แผนงานพัฒนานโยบายสาธารณะเพ่ือ
คุณภาพชีวิตที่ดี มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ (มสช.), ๒๕๕๐): ๒๑๕-๒๑๖. 



๑๑๙ 

 

สิ่งแวดล้อมเนื่องจากมีข้อจ ากัดมากมาย ดังนั้นในการใช้แนวคิดในการประเมินมูลค่าของทรัพยากรเพ่ือ
ใช้พิสูจน์ค่าเสียหายด้านสิ่งแวดล้อมในเบื้องต้นอาจจะใช้คุณค่าการประเมินที่เป็นมูลค่าขั้นต่ าของ
ทรัพยากรธรรมชาติต่างๆ ที่มีอยู่ในพื้นที่ป่าอนุรักษ์โดยเฉพาะในส่วนที่สามารถเอ้ืออ านวยประโยชน์ใน
ด้านเศรษฐกิจและการรักษาสภาพสิ่งแวดล้อมให้กับประชาชนในพ้ืนที่ได้ก่อน ซึ่งถ้าหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องสามารถด าเนินการประเมินคุณค่าทรัพยากรได้ทุกพ้ืนที่อนุรักษ์ในประเทศไทย ก็สามารถใช้
เป็นข้อมูลเบื้องต้นเพ่ือประยุกต์ใช้ในการพิสูจน์ความเสียหายด้านสิ่งแวดล้อมในกระบวนการยุติธรรม
ได้ต่อไปในอนาคต โดยอาศัยพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.
๒๕๓๕ มาตรา ๙๗ เป็นเกณฑ์ในการคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษ (ทางแพ่ง) ควบคู่กับทางอาญา ซึ่งถือว่า
เป็นการคิดค่าเสียหายในเชิงลงโทษควบคู่กันไปในคราวเดียวกันตามหลักนิติเศรษฐศาสตร์ 
 

สรุป 
 

  กฎหมายที่ดินได้บัญญัติให้มีสาระส าคัญอยู่สองลักษณะ คือ  
   ๑. ก าหนดให้ที่ดินนั้นเป็นสิทธิของรัฐ  
   ๒. ก าหนดให้ที่ดินนั้นเป็นกรรมสิทธิ์หรือสิทธิของบุคคลหรือเอกชน  
  การจัดการกรรมสิทธิ์ต่างๆ ตามกฎหมายที่ดินเป็นหน้าที่หลักของกรมที่ดินในการจัดการ
ควบคุม และด้วยพ้ืนฐานแนวคิดการจัดการที่ดิน นอกจากที่ดินของรัฐแล้วผู้ที่จะเป็นเจ้าของที่ดินอย่าง
ถูกต้องตามกฎหมายได้ต้องเป็นบุคคลที่มีชื่ออยู่ในเอกสารสิทธิเท่านั้น  

  การแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินของรัฐ บุคคลที่ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดิน
ของรัฐโดยไม่ได้รับอนุญาตได้มีโอกาสด าเนินการให้ถูกต้องด้วยการประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.๒๔๙๗ โดยมาตรา ๕ บัญญัติว่า “ผู้ใดครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวล
กฎหมายที่ดินใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน แจ้งการครอบครองที่ดินต่อ
นายอ าเภอท้องที่ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่รัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา…” 
  การออกเอกสารสิทธิ ไม่ว่าจะเป็นโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ มีเงื่อนไข 
หลัก ๒ ประการ คือผู้ขอต้องมีการท าประโยชน์ก่อน และครอบครองท าประโยชน์ต่อเนื่องในที่ดินที่ประสงค์
จะออกเอกสารสิทธิเต็มพ้ืนที่ รวมทั้งต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ ขั้นตอนที่ก าหนดในประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.๒๔๙๗ อย่างครบถ้วน  
  หากมีการครอบครองที่ดินของรัฐมิชอบ (เอกสารสิทธิที่ดินออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย) 
ในกระบวนการยุติธรรมผู้ครอบครองก็ใช้หลักทางปกครองเป็นข้อต่อสู้ในการพิจารณาคดี คือ 
“เอกสารสิทธิที่ดินที่ออกโดยเจ้าพนักงานของรัฐ ตราบใดที่ยังไม่ได้มีการเพิกถอนก็ต้องถือว่ายังเป็น
เอกสารราชการที่ถูกต้องตามกฎหมาย” ดังนั้นเมื่อศาลพิจารณาคดีก็จะยึดหลักดังกล่าวในการ



๑๒๐ 

 

พิจารณาท าให้ฝ่ายรัฐไม่สามารถด าเนินคดีได้จนกว่าจะมีการเพิกถอนเอกสารสิทธิหรือหนังสือ
ครอบครองการท าประโยชน์ก่อน 
   ผู้วิจัยเห็นว่า ในทางปฏิบัติเมื่อมีการฟ้องร้องคดีในลักษณะนี้ต่อศาลยุติธรรม ไม่ว่าจะใน
ข้อหาบุกรุกที่ดินเอกชนหรือในคดีแพ่ง หากจ าเลยยกข้อต่อสู้ในเรื่องเอกสารสิทธิที่ดินอันเป็นข้อหาใน
การฟ้องคดีว่ามีการออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลต้องท าให้มีข้อยุติในประเด็นนี้ก่อนการพิจารณา
ต่อไปในประเด็นว่าจ าเลยบุกรุกครอบครองเข้าไปในพ้ืนที่ตามฟ้องหรือไม่ หากศาลเห็นว่าข้อต่อสู้เรื่อง
เอกสารสิทธิออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายมีมูล ไม่ว่าจะด้วยการไต่สวนเองหรือจากผลการตรวจสอบ
ขององค์กรอิสระตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ศาลควรรอการพิจารณาคดี แล้วส่งประเด็นพร้อมความเห็น
ไปยังศาลปกครอง และให้เป็นสิทธิและหน้าที่ของจ าเลยในฐานะผู้เสียหายที่จะร่วมกับองค์กรอิสระ
ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือองค์กรอื่นๆ น าเรื่องเข้าสู่ศาลปกครอง เพื่อพิจารณาพิพากษาในประเด็น
ความชอบด้วยกฎหมายของเอกสารต่อไป  

 ดังนั้นการศึกษาถึงรายละเอียดเกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินประเภทต่างๆ จึง
น่าจะเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาว่าเอกสารสิทธิดังกล่าว ได้มีการด าเนินการที่ผ่านขั้นตอนที่ถูกต้อง
ตามกฎหมาย มีหลักเกณฑ์ วิธีการที่พิสูจน์การครอบครองท าประโยชน์ที่ถูกต้องหรือไม่ อันท าให้ทราบ
ถึงความชอบด้วยกฎหมายของเอกสารสิทธิ  ซึ่งท าให้ทราบถึงสภาพปัญหา วิธีการในการกระท า
ความผิด ช่องว่างทางกฎหมายและความมีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงได้ศึกษาถึงกระบวนการ
ต่างๆ ในการออกเอกสารสิทธิ เพ่ือจะท าให้ทราบถึงสภาพปัญหาต่างๆ เกี่ยวกับเอกสารสิทธิที่ออกโดย
มิชอบด้วยกฎหมาย ดังนี้ 
  ๑. ปัญหาเกี่ยวกับเอกสารสิทธิจากหลักฐาน แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ที่ออกโดย
หน่วยงานของรัฐบนที่ดินของรัฐ 
  ๒. ปัญหาการพิสูจน์ความชอบด้วยกฎหมายของเอกสารสิทธิจากหลักฐาน แบบแจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) 

 ๓. ปัญหาการบังคับคดีทางอาญาฐานครอบครองที่ดินของรัฐ 
 ๔. ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการกระท าทางปกครอง 
 ๕. การเรียกค่าเสียหายเชิงลงโทษ (แพ่ง) กับการครอบครองที่ดินของรัฐ 



 
 

บทที่ ๕ 
สรุป ข้อเสนอแนะ  

       

สรุป 
 

  ปัญหาในการครอบครองที่ดินของรัฐ เกิดจากพฤติกรรมการบุกรุก ตัดไม้ท าลายป่า
ด้วยเหตุของการเพ่ิมขึ้นของจ านวนประชากรหรือเกิดจากการก าหนดนโยบายการพัฒนาประเทศของ
รัฐที่ขัดแย้งกับแนวทางการอนุรักษ์ทรัพยากรป่าไม้ การบังคับใช้กฎหมายที่ไม่มีประสิทธิภาพที่เกิดจาก
การทุจริตของข้าราชการร่วมกับผู้มีอิทธิพลหรือกลุ่มนายทุน ด้วยเหตุที่เกิดจากปัญหาข้อกฎหมายที่มี
ความซับซ้อนกัน เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายมีความชัดเจนในการบังคับใช้ ไม่เกิดปัญหาการซับซ้อน
ในการบังคับใช้ และรัฐควรบัญญัติบทก าหนดโทษส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ละเลยในการปิิบัติหน้าที่
เกี่ยวกับการป้องกันทรัพยากรธรรมชาติ หรือทุจริตต่อหน้าที่ให้มีโทษที่หนักข้ึน ไม่ว่าจะเป็นทางอาญา 
ทางแพ่ง และทางปกครอง ในขณะเดียวกันรัฐก็ควรจัดสรรที่ดินในเขตป่าให้กับประชาชนที่ไม่มีที่ท ากิน
ตามกฎหมายปิิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม และรัฐควรเร่งรัดให้ความรู้กับประชาชนเกี่ยวกับผลกระทบ
ของการที่ทรัพยากรธรรมชาติถูกท าลายอย่างจริงจัง เพ่ือเป็นการปลูกจิตส านึกให้ประชาชนรัก
สิ่งแวดล้อม รักถิ่นฐานที่อยู่อาศัย ไม่ท าลายทรัพยากรธรรมชาติ และปลูกฝังให้ประชาชนรู้ถึงโทษของ
การท าลายทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งจะสอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๒ 
(พ.ศ.๒๕๖๐-๒๕๖๔) ยุทธศาสตร์ที่ ๔ การเติบโตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมเพ่ือการพัฒนาที่ยั่งยืน บน
พ้ืนฐานของกรอบยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี (พ.ศ.๒๕๖๐-๒๕๗๙)  
  ในขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ มาตรา ๑๙๗ ได้บัญญัติ
ว่า “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตาม
กฎหมายหรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  
  ให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้น 
  อ านาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่ง ไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็น
การใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้นๆ”  
  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ บัญญัติว่า 
มาตรา ๙ “ให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ 
  (๑) คดีพิพาทเก่ียวกบัการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าทีข่องรัฐกระท าการโดย
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มี
อ านาจ หรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้น 
ตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้นหรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะ
เป็นการเลือกปิิบัติที่ไม่เป็นธรรม  หรือมีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอนโดยไม่จ าเป็น   หรือสร้างภาระ 
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ให้เกดิกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
  (๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปิิบัติ หรือปิิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
  (๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง 
หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปิิบัติหรือปิิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร...” 
  ประชาชนสามารถฟ้องคดีได้ ซึ่งโดยมาตรานี้จึงเปิดโอกาสให้กับเจ้าพนักงานของรัฐร่วม 
กับกลุ่มนายทุน หรือผู้มีอิทธิพลใช้ช่องว่างทางกฎหมายในการน าแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) 
หรืออ้างการครอบครองที่ดินมาก่อนประมวลกฎหมายที่ดินประกาศใช้มายื่นขอออกเอกสารสิทธิใน
ที่ดิน และในระหว่างกระบวนการพิสูจน์สิทธิของเจ้าพนักงานที่ดิน ก็น าเรื่องไปฟ้องศาลปกครองโดย
อ้างสิทธิการฟ้องในฐานะผู้มีส่วนได้เสีย ตามมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ และมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ โดยอ้างว่าเจ้าพนักงานที่ดิน ละเลย ล่าช้า ในกระบวนการพิจารณา
ออกเอกสารสิทธิในที่ดิน ทั้งที่จริงที่ดินดังกล่าว ผู้ยื่นขอออกเอกสารสิทธิได้ที่ดินมาโดยมิชอบ ดังเช่น
ตัวอย่าง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปิิบัติ
หรือปิิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร (ค าร้องอุทธรณค าสั่งไม่รับค าขอให้พิจารณาคดีใหม่) ใน
พ้ืนที่อุทยานแห่งชาติเขาล าปี-หาดท้ายเหมือง ต าบลล าแก่น อ าเภอท้ายเหมือง จังหวัดพังงา ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุด ที่  พม.๒/๒๕๔๕ (ภาคผนวก ช ) ในขณะเดียวกันรัฐก็มีนโยบายสนับสนุนการ
ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยให้ประชาชนมีสิทธิท ากินในพ้ืนที่ป่า จากนโยบายของรัฐได้
ก่อให้เกิดการครอบครองที่ดินของรัฐอย่างรุนแรงและต่อเนื่อง จนกระทั่งเกิดปัญหาความขัดแย้งใน
สังคมอันเกิดจากการครอบครองที่ดินของกลุ่มนายทุนหรือกลุ่มผู้มีอิทธิพล ท าให้สถานการณ์ในปัจจุบัน
ที่ดินของรัฐมีจ านวนลดลงอย่างมากด้วยปัญหาต่างๆ เช่น ปัญหาซ้ าซ้อนของกฎหมายในเรื่องอ านาจ
หน้าที่ของหน่วยงานที่มีอ านาจดูแลจัดการที่ดินของรัฐ       ปัญหาข้อโต้แย้งเกิดจากการที่รัฐน าที่ดิน
สาธารณสมบัติของแผ่นดินไปใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนซึ่งไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะ ปัญหาทางด้านสังคม
และเศรษฐกิจ ปัญหาการบุกรุกครอบครองที่ดินของรัฐโดยประชาชนไม่มีเจตนาโดยรัฐประกาศที่ดิน
สาธารณประโยชน์ทับที่ดินท ากินของราษฎร ปัญหาการบุกรุกครอบครองที่ดินของรัฐโดยนายทุน
ต่างประเทศหรือนายทุนในท้องถิ่นโดยการบุกรุกครอบครองเพ่ือน าที่ดินของรัฐมาลงทุนการด าเนิน
กิจการต่างๆ ของกลุ่มนายทุน จนกระทั่งรัฐได้พยายามหาแนวทางแก้ไขด้วยการก าหนดมาตรการทาง
กฎหมายในการป้องกันการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ      
  แต่อย่างไรก็ตามในการป้องกันการครอบครองที่ดินของรัฐ รัฐได้ก าหนดนโยบายเพ่ือ
น าไปสู่มาตรการบังคับใช้กฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายอาญา กฎหมายแพ่ง กฎหมายปกครอง ก็ต้อง
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มีการบังคับใช้ผ่านตามแนวทางทฤษฎีทางกฎหมายเพ่ือให้เกิดความยุติธรรมทางกฎหมาย เช่น ทฤษฎี
การใช้อ านาจรัฐ ทฤษฎีการลงโทษ หลักการบังคับใช้กฎหมาย และหลักค่าเสียหายในเชิงลงโทษ  
  จะเห็นได้ว่าในระยะหลังรัฐได้ตระหนักถึงปัญหาพ้ืนที่ป่าไม้ถูกจ ากัดและลดน้อยลง 
โดยเฉพาะปัญหาการบุกรุกเข้าไปในเขตป่าสงวนแห่งชาติ อันส่งผลให้เกิดความเสียหายเป็นอย่างมาก
ต่อทรัพยากรธรรมชาติเป็นกระบวนการที่สัมพันธ์ระหว่างนายทุนหรือกลุ่มผู้มีอิทธิพลกับเจ้าหน้าที่ของ
รัฐที่เป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้เกิดปัญหาที่ยากจะแก้ไขได้ รัฐจึงได้มีมาตรการหลายด้านทั้งทางด้าน
นโยบายรัฐ แต่ในสภาพความเป็นจริง พบว่าปัญหาดังกล่าวที่รัฐก าลังด าเนินการอยู่นั้น ยังคงเป็น
ปัญหาอยู่และนับวันยิ่งก้าวไปสู่ภาวะวิกฤตเรื่อยๆ ทั้งนี้เป็นเพราะปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายยังมี
ประสิทธิภาพไม่เพียงพอ และจากการด าเนินงานของรัฐที่ผ่านมามีวัตถุประสงค์เพ่ือการคุ้มครองและ
ป้องกันการบุกรุกครอบครองที่ป่า โดยก าหนดนโยบายเป็นแนวทางกฎหมายเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกครอบครองที่ดินของรัฐ ตลอดจนการพัฒนาเศรษฐกิจด้วยการเร่งผลิตทั้งด้านการค้า 
การเกษตรและการท่องเที่ยวแหล่งธรรมชาติ ก่อให้เกิดปัญหาพอสรุปได้ ดังนี้ 
  ๑. อ านาจหน้าที่ในการควบคุม ก ากับ ดูแล การแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินของ
รัฐ มีกฎหมายก าหนดให้มีอ านาจและหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐในแต่ละประเภท และวิธีการในการ
ด าเนินคดีเกี่ยวกับผู้บุกรุกครอบครองโดยไม่ก้าวก่ายกันหรือต่างกัน มีกฎหมายรองรับให้ถือปิิบัติที่
แตกต่างกันโดยมีเนื้อหา และเจตนารมณ์ที่แตกต่างกัน มีผู้บังคับบัญชาของแต่ละหน่วยไม่ขึ้นตรงต่อ
กัน บางครั้งอาจจะมีปัญหาทับซ้อนระหว่างองค์กรท าให้เกิดปัญหาซ้ าซ้อนระหว่างอ านาจหน้าที่ตามมา 
และมีผลแก่การบังคับใช้กฎหมายแก่ผู้บุกรุกครอบครองตามมาส่งผลให้เกิดปัญหาการตีความเกี่ยวกับ
อ านาจหน้าทีต่ามมา เช่น กรมป่าไม้ กรมที่ดิน กรมอุทยานสัตว์ป่าและพันธุ์พืช กรมสอบสวนคดีพิเศษ 
ขณะเดียวกันก็มีมาตรการ การครอบครองที่ดินของรัฐในการบังคับใช้กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นมาตรการ
ลงโทษทางอาญา ความรับผิดทางแพ่ง ที่กฎหมายแต่ละฉบับ มีบัญญัติอัตราโทษแตกต่างกัน ใน
ขณะเดียวกนัพระราชบัญญัติในแต่ละฉบับก็ให้อ านาจอธิบดีในการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งทางปกครองซึ่ง
มีผลไปสู่การอุทธรณ์ และฟ้องคดีทางปกครองต่อไป 
  ๒. การครอบครองที่ดินของรัฐ ในการบังคับใช้กฎหมายกับผู้ครอบครองที่ดินของรัฐ 
จะต้องน าแนวทางบทลงโทษทางกฎหมายอาญาหรือทางแพ่ง มาใช้บังคับใช้แก่ผู้ครอบครองที่ดินของ
รัฐ ซึ่งกฎหมายแต่ละฉบับจะมีบทก าหนดโทษที่แตกต่างกันตามแต่ละบทก าหนดโทษ เนื่องจากผู้ใด
ครอบครองที่ดินของรัฐโดยการน าที่ดินของรัฐไปออกกรรมสิทธิ์ (โฉนดที่ดิน) หรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ในที่ดิน (น.ส.๓ , น.ส.๓ ก) หากที่ดินดังกล่าวเป็นป่าที่อยู่ในเขตอุทยานแห่งชาติ ผู้กระท าผิด
จะต้องรับโทษตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ และประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.
๒๔๙๗ และหากมีการตัดไม้ท าลายป่า ก่นสร้าง แผ้วถาง กรมอุทยานสัตว์ป่าและพันธุ์พืช สามารถ
ประเมินค่าเสียหายทางแพ่งทางทรัพยากรธรรมชาติที่ ถูกท าลายไปตามมาตรา ๙๗ แห่ ง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ ซึ่งในการด าเนินการทาง
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แพ่ง รัฐจะต้องก าหนดแนวทางการบังคับใช้กฎหมายโดยเคร่งครัดให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการฟ้อง
โทษทางอาญาเกี่ยวเนื่องแพ่ง ให้ผู้กระท าผิดเกิดการเกรงกลัวและหลาบจ า  โดยเฉพาะแนวทางการ
ฟ้องเรียกค่าเสียหายควรค านึงถึงค่าเสียหายที่เกิดขึ้นจริงโดยเน้นทางหลักนิติเศรษฐศาสตร์ ที่เน้น
ค่าเสียหายในเชิงลงโทษเป็นหลัก 
   ปัญหาเกี่ยวกับการครอบครองที่ดินของรัฐเกิดจากปัญหาของเอกสารสิทธิโดยเฉพาะ
แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ที่ผู้ครอบครองที่ดินน ามาใช้เป็นพยานหลักฐานในกระบวนการ
ยุติธรรมที่สร้างปัญหาให้เกิดความไม่เป็นธรรมต่อประชาชนและส่งผลกระทบต่อประเทศชาติ 
โดยเฉพาะพ้ืนที่ดินแปลงขนาดใหญ่ในจังหวัดเศรษฐกิจที่กลุ่มนายทุนหรือผู้มีอิทธิพลหรือนักการเมือง
บางรายเข้าท าการครอบครองและสร้างหลักฐานเพ่ือขอเอกสารสิทธิ โดยอาศัยช่องว่างทางกฎหมาย 
ทั้งที่ทราบอยู่ว่าพ้ืนที่ดังกล่าวถือครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่เมื่อเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม ศาล
กลับยอมรับและรับรอง ปล่อยให้กลุ่มนายทุนหรือผู้มีอิทธิพลเอาความไม่ชอบด้วยกฎหมายมาฟ้องร้อง
ประชาชน โดยที่ไม่ได้มีการตรวจสอบก่อน อันเป็นผลให้ประชาชนถูกฟ้องร้องด าเนินคดีอาญาในข้อหา
บุกรุกที่เอกชน  
   ในกระบวนการยุติธรรมนั้นข้อต่อสู้ที่ถูกละเลยในการพิจารณาคดี “เอกสารสิทธิที่ดิน
ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย” คือ เหตุผลหลักล าดับแรกที่ฝ่ายจ าเลยมักยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้ในชั้น
พิจารณาของศาล ซึ่งก็สอดคล้องกับเป้าหมายหรือเจตนาของการเข้าตรวจสอบการครอบครองที่ดิน 
อันเป็นทั้งข้อต่อสู้ทางสังคม ทางนโยบาย เป็นข้อเท็จจริงที่จ าเลยต้องการน าเสนอต่อกระบวนการ
ยุติธรรม และเป็นประเด็นส าคัญที่ควรต้องยกขึ้นมาพิจารณาในชั้นศาล เพราะหากมีการพิสูจน์ได้ว่า
เอกสารสิทธิที่โจทก์ใช้ในการด าเนินคดีเป็นเอกสารราชการที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย นั่นเท่ากับ
ว่าฝ่ายโจทก์ไม่มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองที่ดิน ไม่ใช่ผู้เสียหายและย่อมไม่มีอ านาจฟ้องคดีไปโดย
ปริยาย อย่างไรก็ตาม จากการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลในประเด็นข้างต้น มักมีความเห็นไปใน
ท านองที่ว่า “เอกสารสิทธิที่ดินที่ออกโดยเจ้าพนักงานของรัฐ ตราบใดที่ยังไม่ได้มีการเพิกถอนก็ต้องถือ
ว่ายังเป็นเอกสารราชการที่ถูกต้องตามกฎหมาย” นั่นเท่ากับว่าศาลได้ตัดประเด็นข้อต่อสู้ที่ควรต้อง
พิจารณานี้ออกไปโดยสิ้นเชิง โดยข้ามไปพิจารณาเพียงว่าจ าเลยได้บุกรุกเข้าไป รบกวนการครอบครอง
ที่ดินที่มีเอกสารสิทธินั้นหรือไม่ แต่เห็นว่านั้นไม่ใช่สาระส าคัญของความขัดแย้งแต่อย่างใด เพราะหลาย
กรณีจ าเลยรับในข้อเท็จจริงนี้อยู่แล้วว่าเข้าไปในพ้ืนที่จริง เนื่องจากมีเจตนาเข้าไปตรวจสอบการ
ครอบครองที่ดินที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เมื่อประเด็นวินิจฉัยมีเพียงว่าจ าเลยบุกรุกเข้าไปในที่ดินเอกสาร
สิทธิตามฟ้องหรือไม่ นั่นก็หมายความว่าศาลท าได้เพียงการพิจารณาพิพากษายกฟ้องด้วยเหตุไม่เจตนา 
หรือพิพากษาลงโทษแต่รอลงอาญา หรือไม่รอลงอาญาเท่านั้น เหตุใดศาลจึงไม่พิจารณา ในประเด็น
เรื่องความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายของเอกสารสิทธิ ซึ่งเป็นประเด็นต่อสู้หลักของฝ่ายจ าเลย 
“เอกสารสิทธิชอบด้วยกฎหมายหรือไม่” ข้อเท็จจริงที่ต้องยุติก่อนการพิพากษา ซึ่งเห็นว่าประเด็นนี้มี
ความส าคัญและศาลไม่ควรละเลย โดยเฉพาะกรณีที่ฝ่ายจ าเลยได้ยกข้อต่อสู้ในเรื่องเอกสารสิทธิที่เป็น
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ฐานในการฟ้องร้องคดีนั้นมีการออกเอกสารสิทธิโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งฝ่ายจ าเลยมีการอ้าง
พยานหลักฐานหรือมีผลการตรวจสอบเบื้องต้นจากหน่วยงานบังคับใช้กฎหมาย และองค์กรอิสระต่างๆ 
เพราะแม้เอกสารสิทธิที่ดินจะได้รับประโยชน์ตามข้อสันนิษฐานทางกฎหมายในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง มาตรา ๑๒๗ ซึ่งบัญญัติว่า “เอกสารมหาชนซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ท าขึ้นหรือ
รับรองหรือส าเนาอันรับรองถูกต้องแห่งเอกสารนั้น... ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าเป็นของแท้จริงและ
ถูกต้อง เป็นหน้าที่ของคู่ความฝ่ายที่ถูกอ้างเอกสารนั้นมายันต้องน าสืบความไม่บริสุทธิ์หรือความไม่
ถูกต้องแห่งเอกสาร” แต่ก็ไม่ใช่ข้อสันนิษฐานเด็ดขาด จ าเลยสามารถยกเป็นข้อต่อสู้ได้และเป็นหน้าที่
ของศาลต้องรับพิจารณา ถึงแม้ปัจจุบันศาลยุติธรรมจะไม่มีอ านาจในการเข้าไปพิจารณาพิพากษาว่า
เอกสารสิทธิออกชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของศาล
ปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ แล้วก็ตาม แต่
ในทางกระบวนการยุติธรรมมีความจ าเป็นต้องท าให้ข้อเท็จจริงเป็นที่ยุติก่อนการพิพากษา ด้วยความ
ลักลั่นในระบบกฎหมายและข้อจ ากัดในทางการพิจารณา เห็นว่าในทางปิิบัติเมื่อมีการฟ้องร้องคดีใน
กรณีท านองนี้ต่อศาลยุติธรรม ไม่ว่าจะในข้อหาบุกรุกท่ีดินเอกชนหรือในคดีแพ่ง หากจ าเลยยกข้อต่อสู้
ในเรื่องเอกสารสิทธิที่ดินอันเป็นฐานในการฟ้องคดีว่ามีการออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลต้องท าให้
มีข้อยุติในประเด็นนี้ก่อนการพิจารณาต่อไปในประเด็นว่าจ าเลยบุกรุกเข้าไปในพ้ืนที่ตามฟ้องหรือไม่ 
หากศาลเห็นว่าข้อต่อสู้เรื่องเอกสารสิทธิออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายมีมูล ไม่ว่าจะด้วยการไต่สวนเอง
หรือจากผลการตรวจสอบขององค์กรอิสระ ซึ่งตามรัฐธรรมนูญปัจจุบันมีหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่
ดังกล่าว อาทิ ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  ศาลควรรอการพิจารณาคดี 
แล้วส่งประเด็นพร้อมความเห็นไปยังศาลปกครอง และให้เป็นสิทธิและหน้าที่ของจ าเลยในฐานะ
ผู้เสียหายที่จะร่วมกับผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ หรือองค์กรอ่ืนๆ 
น าเรื่องเข้าสู่ศาลปกครอง เพ่ือพิจารณาพิพากษาในประเด็นความชอบด้วยกฎหมายของเอกสารต่อไป 
เมื่อมีค าพิพากษาถึงที่สุดของศาลปกครองแล้ว ปัญหาเรื่องเอกสารสิทธิชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จึงจะ
เป็นที่ยุติในทางกฎหมาย ซึ่งศาลยุติธรรมจะสามารถพิจารณาคดีในประเด็นต่างๆ ต่อไปได้ตามข้อสงสัย 
เพราะหากมีการพิพากษาลงโทษจ าเลยไปก่อน แล้วมีการเพิกถอนเอกสารสิทธิในภายหลัง อาจเท่ากับ
ว่าการละเมิดสิทธิ และความไม่เป็นธรรมได้เกิดขึ้นจากกระบวนการพิจารณาคดี  
   กระบวนการยุติธรรม คือ กระบวนการสร้างความเป็นธรรมให้ปรากิด้วยเหตุผลดังที่
กล่าวไปข้างต้น ด้วยระบบกฎหมายในปัจจุบัน เอกสารสิทธิที่ดินที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะถูก
เพิกถอนได้จากสองหน่วยงานเท่านั้น คือ กรมที่ดิน และศาล ในส่วนของ “กรมที่ดิน” มีอีกฐานะหนึ่ง 
คือผู้ท าหน้าที่ออกเอกสารสิทธิ โดยหลักธรรมดาแล้วย่อมเป็นไปได้ยากที่อธิบดีกรมที่ดินจะสั่งเพิกถอน
เอกสารที่ออกโดยหน่วยงานของตน เพราะนั่นเท่ากับบ่งบอกว่าหน่วยงานหรือเจ้าพนักงานที่ดินปิิบัติ
หน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ยิ่งหากไม่มีประเด็นร้องเรียนตรวจสอบจากภาคประชาชนการ
ด าเนินการก็จะไม่เกิดขึ้นจากกรมที่ดิน ดังนั้น “ศาล” ซึ่งเป็นสถาบันหลักในกระบวนการยุติธรรม จึงดู
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จะเป็นความหวังของประชาชนที่จะเข้ามาตรวจสอบและเพิกถอนเอกสารสิทธิที่ผิดกฎหมายที่ออกโดย
หน่วยงานของรัฐ  ผู้วิจัยจึงไม่เห็นด้วยอย่างยิ่งในข้อวินิจฉัยโดยยังไม่มีกระบวนการไต่สวนตรวจสอบใน
ประเด็นที่ว่า “เอกสารสิทธิที่ดิน ที่ออกโดยเจ้าพนักงาน ตราบใดที่ยังไม่ได้มีการเพิกถอนก็ต้องถือว่ายัง
เป็นเอกสารราชการที่ถูกต้องตามกฎหมาย” เพราะปัจจุบันหน่วยงานที่มีอ านาจเข้ามาเพิกถอนเอกสาร
เหล่านี้ได้อย่างมีประสิทธิภาพที่สุดก็คือ ศาล แม้อ านาจในการเพิกถอนจะอยู่ที่ศาลปกครอง แต่การ
สร้างความเป็นธรรมก็ไม่ควรต้องถูกละเลยด้วยเหตุเพียงเป็นอ านาจของหน่วยงานอ่ืน ซึ่งเท่ากับว่า
กระบวนการยุติธรรมก าลังถูกแยกสลายและไม่มีพลัง การปกป้องสิทธิตามกฎหมายของคนที่เป็น
เจ้าของเอกสารเป็นสิ่งที่ต้องกระท าตามสิทธิที่พึงมีพึงได้ แต่การปล่อยให้มีการน าเอกสารสิทธิที่ดินที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมายไปเอาเปรียบ รังแก หรือลงโทษผู้อื่นโดยอาศัยช่องว่างหรือข้อได้เปรียบทางกฎหมาย
จะสร้างความเสียหายมากมายต่อคนจน และเป็นความไม่ถูกต้องที่ไม่ควรให้เกิดขึ้นต่อไป 
  ปัญหาเกี่ยวกับการได้มาซึ่งเอกสารสิทธิโดยมิชอบ มักเกิดจากความไม่ชอบของเจ้าหน้าที่
รัฐมีส่วนร่วมในการกระท าผิดเสมอ โดยการไม่ปิิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และช่องทาง
กฎหมายที่หน่วยงานรัฐเองผ่อนปรนจนเกิดปัญหาการรุกบุกครอบครองที่ดินรัฐ จนกระทั่งแก้ไข 
เยียวยายาก เมื่อมีการพิสูจน์ความชอบด้วยกฎหมายเกิดขึ้นของการได้มาซึ่งเอกสารสิทธิดังกล่าวก็
จะต้องพิสูจน์เหตุที่มาของเอกสารนั้น 

  ปัญหาการพิสูจน์ความชอบด้วยกฎหมายของเอกสารสิทธิจากหลักฐานแบบ
แจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) 
  การออกเอกสารสิทธิโดยใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) มาเป็นหลักฐานในการ
ออกเอกสารสิทธิ นั้น ส.ค.๑ เป็นพยานหลักฐานแสดงสิทธิครอบครองและการท าประโยชน์ในที่ดินที่มี
บทบาทมากในการน ามาเป็นหลักฐานในการขอออกเอกสารสิทธิ โดยเฉพาะการออกเอกสารสิทธิ
เฉพาะรายตามมาตรา ๕๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งระบุว่า “ในกรณีที่ผู้มีสิทธิครอบครองที่ดิน
มาขอออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์เป็นการเฉพาะราย ไม่ว่าจะได้มีประกาศของ
รัฐมนตรีตามมาตรา ๕๘ แล้วหรือไม่ก็ตาม เมื่อพนักงานเจ้าหน้าที่พิจารณาเห็นสมควรให้ด าเนินการ
ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์แล้ว ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ประมวลกฎหมาย
นี้ก าหนด” ฉะนั้นค าว่า “ผู้มีสิทธิครอบครองที่ดิน” ก็หมายถึงผู้ที่ไปแจ้งการครอบครองที่ดินต่อ
นายอ าเภอท้องที่ ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ หรือผู้ที่
ได้รับการผ่อนผันซึ่งโดยปกติจะต้องไปแจ้งภายใน ๑๘๐ วันนับแต่วันที่ประมวลกฎหมายที่ดินบังคับ
หรือผู้ได้รับการผ่อนผัน คือ ก่อนวันที่ ๔ มีนาคม  ๒๕๑๕ ปัจจุบันกรมที่ดินได้เร่งรัดที่จะน า ส.ค.๑ ที่
ได้แจ้งการครอบครองไว้ต่อนายอ าเภอท้องที่มาออกเอกสารสิทธิให้หมด เนื่องจากเกิดปัญหาการ
ประพฤติมิชอบของราชการกรมที่ดิน ที่น าหลักฐาน ส.ค.๑ เป็นเครื่องมือในการทุจริตในรูปแบบต่างๆ 
แสวงหาผลประโยชน์ให้กับตนเองเพ่ือแลกเปลี่ยนกับการออกเอกสารสิทธิให้กับนายทุนจนเกิดปัญหา



๑๒๗ 
 

 

ในหลายพ้ืนที่ ก่อให้เกิดผลกระทบทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ต่อประชาชนทั้งชาวไทยและ
ต่างประเทศ รูปแบบของการใช้ ส.ค.๑ มาเป็นหลักฐานการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบมี ดังนี้ 
  ๑. ส.ค.๑ (บิน) การน าหลักฐาน ส.ค.๑ ที่ได้แจ้งการครอบครองต่อนายอ าเภอท้องที่ที่
อยู่ในพ้ืนที่หนึ่งมาอ้างเป็นหลักฐานในการออกเอกสารสิทธิในที่ดินอีกแปลงหนึ่ง โดยอ้าง ส.ค.๑ 
ดังกล่าวว่าได้มีการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินที่ยื่นขอออกเอกสารสิทธิมาก่อนปี พ.ศ.๒๔๙๗ 
และผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ได้แจ้งต่อนายอ าเภอท้องที่ภายใน ๑๘๐ วัน หลังจากประมวล
กฎหมายที่ดินใช้บังคับ (๑ ธันวาคม ๒๔๙๗) พ้ืนที่ที่ได้ยื่นขอออกเอกสารสิทธิ ส่วนใหญ่จะเป็นพื้นที่ที่มี
ภูมิทัศน์ที่สวยงาม หรือเป็นพ้ืนที่ที่มีราคาสูง เพราะคุ้มกับการลงทุนกระท าการดังกล่าว หากเป็นพ้ืนที่
ที่ไม่มีราคาสูงแล้ว ก็จะไม่คุ้มค่าเนื่องจากเป็นการเสี่ยงต่อการตรวจสอบและอาจถูกด าเนินคดีตาม
กฎหมายได้ในที่สุด เช่น พ้ืนที่ริมทะเล ภูเขา ป่าชายเลน พ้ืนที่ที่อยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ป่าไม้ถาวร 
หรือป่าจ าแนกที่ให้ราษฎรท ากินตามมติคณะรัฐมนตรี เขตปิิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม เป็นต้น 
พ้ืนที่เหล่านี้ล้วนเป็นพ้ืนที่ที่ภูมิทัศน์สวยงาม มีราคาสูงมาก หากออกเอกสารสิทธิได้ และบางพ้ืนที่อยู่
ในเขตป่าไม้ เขตปิิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ที่ไม่สามารถออกเอกสารสิทธิให้ได้ หากไม่มีเอกสาร ส.ค.
๑ (บิน) มาทับซ้อน  
  ๒. ส.ค.๑ (บินชนิดพิเศษ) เป็นกรณีการปลอม ส.ค.๑ ของที่ดินแปลงอ่ืน และมาอ้าง
ออกในที่ดินแปลงเกิดเหตุ  เช่น  นายทุนไปซื้อที่ดินแปลงหนึ่งซึ่งเป็นที่ดินที่มีราคาไม่สูงมาก แต่มี ส.ค.
๑ ซึ่งที่ดินแปลงนี้อยู่ในหมู่เดียวกับพ้ืนที่เกิดเหตุ เพ่ือไปปลอมเป็น ส.ค.๑ ที่มีพ้ืนที่ดินติดทะเล ติดภูเขา
ที่มีทะเล จากนั้นก็จะร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการท าลาย ส.ค.๑ ต้นฉบับดังกล่าวทั้งฉบับผู้ถือ 
และฉบับเจ้าพนักงานที่ดิน เพ่ือให้ยากแก่การตรวจสอบและไปหาแบบฟอร์ม ส.ค.๑ ที่เหลือค้างอยู่ใน
ปี ๒๔๙๗-๒๔๙๘ มากรอกข้อความใหม่ให้มีตัวอักษรคล้ายลายมือเขียนของคนที่เขียนฉบับจริง  โดย
กรอกข้อความต่างๆ เหมือนกับฉบับจริง ยกเว้นอาณาเขต ทิศเหนือ ใต้ ตะวันออก และตะวันตก ซึ่ง
เดิมเป็นพ้ืนที่ที่ไม่ติดทะเล ไม่ติดภูเขา ก็มาเปลี่ยนแปลงให้มีภูมิประเทศตรงกับที่ดินแปลงเกิดเหตุ 
จากนั้นก็น าเอกสารดังกล่าวมาอ้างขอออกโฉนดในที่ดินแปลงเกิดเหตุ และเหตุผลที่นายทุน/ผู้มีอิทธิพล
ไม่แก้ไขเนื้อที่และข้อมูลอ่ืนๆ เนื่องจากหลักฐานดังกล่าวได้มีปรากฎในทะเบียนการครอบครอง ซึ่งได้
ส่งไปยังหลายหน่วยงาน เช่น ส านักมาตรฐานการออกหนังสือส าคัญ  ส านักมาตรฐานการทะเบียน
ที่ดิน กรมที่ดิน หรืออ าเภอ เป็นต้น หากแก้ไขก็จะสามารถตรวจสอบได้ง่าย จึงแก้ไขเฉพาะอาณาเขต
ของที่ดินเท่านั้น   
  หลักส าคัญในการตรวจสอบหลักฐานในเรื่องการน า ส.ค.๑ ของที่ดินแปลงอ่ืนมาอ้าง
ออกเอกสารสิทธิในที่ดินอีกแปลงหนึ่ง หรือ ส.ค.๑ (บิน) นั้น พนักงานเจ้าหน้าที่/พนักงานสอบสวน/ผู้
ตรวจสอบ จ าเป็นที่จะต้องหาต าแหน่งของที่ดินตาม ส.ค.๑ แปลงจริงให้พบ เพราะศาลมักจะให้
ความส าคัญกับต าแหน่งของที่ดินแปลงจริง เพราะเมื่อมีการกล่าวหาว่าเอกสารสิทธิที่ใช้มิชอบด้วย
กฎหมาย หรือมีการน า ส.ค.๑ จากที่ดินแปลงอ่ืนมาอ้างเอกสารสิทธิแล้ว ก็มักจะมีค าถามว่าที่ดินแปลง



๑๒๘ 
 

 

จริงอยู่ที่ไหน มีพยานหลักฐานอย่างใดมายืนยันว่าที่ดินแปลงจริงอยู่ในต าแหน่งนั้น ฉะนั้นพนักงาน
เจ้าหน้าที่/พนักงานสอบสวน/ผู้ตรวจสอบ จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องหาพยานหลักฐานทั้งในส่วนของ
ที่ดินแปลงเกิดเหต ุและส่วนของที่ดินตาม ส.ค.๑ แปลงจริง จึงจะยืนยันการกระท าความผิด 
    ๓. ส.ค.๑ (บวม) กรณีการออกเอกสารสิทธิโดยขยายพ้ืนที่มากกว่าพ้ืนที่ตาม ส.ค.๑ ซึ่ง
กรณีดังกล่าวมักจะมีการขยายพื้นที่เข้าไปในเขตป่าหรือที่รกร้างว่างเปล่าซึ่งเป็นที่ดินของรัฐ ฉะนั้นการ
ออกเอกสารสิทธิเข้าไปในพ้ืนที่ดังกล่าวจึงเป็นการขัดต่อระเบียบของคณะกรรมการการจัดที่ดิน
แห่งชาติ ฉบับที่  ๑๒ (พ.ศ.๒๕๓๒) ว่าด้วยเงื่อนไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ ข้อ ๑๐ หรือกรณีที่มีการขอตรวจสอบเนื้อที่ตามมาตรา ๖๙ ทวิ และภายหลังได้มีการขยาย
เนื้อที่ไปยังที่ป่าหรือที่รกร้างว่างเปล่า จึงเป็นการน าเอาที่ดินนอกหลักฐานมารวมออกเอกสารสิทธิด้วย 
เช่น บริเวณที่ดินที่ออกเอกสารสิทธินั้นเป็นที่ดินประเภทว่างเปล่าที่แสดงการเสียภาษีบ ารุงท้องที่ ซึ่งไม่
สามารถขอออกเอกสารสิทธิเฉพาะรายได้ ก็จะน าที่ดินมารวมกับที่ดินตาม ส.ค.๑ และน ามาออก
เอกสารสิทธิในคราวเดียวกัน โดยอ้างว่าที่ดินส่วนนี้เป็นที่ดินตาม ส.ค.๑ ด้วย 
   ๔. การปลอม ส.ค.๑ เป็นอีกวิธีการที่น า ส.ค.๑ ของที่ดินแปลงอ่ืนไปแก้ไขให้ใกล้เคียง
กับที่ดินแปลงที่ขอออกเอกสารสิทธิในที่ดิน หรือแจ้งต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ว่า ส.ค.๑ ฉบับเดิมสูญหาย 
ขอคัดลอกส าเนาเพ่ือน าไปประกอบเรื่อง ซึ่งส่วนใหญ่จะน าไปใช้กับที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติหรือที่
สาธารณประโยชน์ ซึ่ง ส.ค.๑ ฉบับจริง มีอยู่เพียง ๒ ฉบับ คือฉบับที่ส านักงานที่ดินเก็บรักษาไว้ที่
ส านักงานท้องที่ และฉบับผู้ขอจะอยู่กับผู้ขอเท่านั้น หากเอกสาร ๒ ฉบับนี้สูญหาย ก็จะยากแก่การ
ตรวจสอบ จะมีเพียงทะเบียนครอบครองเท่านั้น โดยเก็บรักษาไว้ที่ส านักงานที่ดินหนึ่งฉบับ  กับกรม
ที่ดิน (ส านักมาตรฐานการออกหนังสือส าคัญ) เก็บไว้อีกหนึ่งฉบับ แต่จะไม่มีรายละเอียดมากนักจะมี
เพียงชื่อเจ้าของที่ดิน หมู่ ต าบล อ าเภอ จ านวนที่ดิน ที่ครอบครองเท่านั้น 
  ๕. ส.ค.๑ ที่น าไปออกโฉนดที่ดินมาแล้วน ามาออกเอกสารสิทธิใหม่เพ่ิมเติม กรณี
ดังกล่าวมีปัญหาคือ ส.ค.๑ เดิมมีระยะมากกว่าจ านวนที่ดินใน ส.ค.๑ จึงเป็นเหตุผลที่ผู้ขอจะร่วมกับ
เจ้าหน้าที่ที่ดิน หาช่องทางจากระยะ ส.ค.๑ ที่ยังเหลืออยู่เพ่ือน ามาเป็นหลักฐานในการออกเอกสาร
สิทธิเพ่ิมขึ้นโดยอ้างว่า ส.ค.๑ เดิมยังออกเอกสารสิทธิไม่หมดในครั้งก่อน เจ้าหน้าที่ที่ดินจะดูในเรื่อง
คุณสมบัติของผู้ขอฯ ว่าได้เข้าครอบครองและท าประโยชน์เท่านั้น ส่วนที่เหลือไม่ออกเอกสารสิทธิให้ 
ภายหลัง ผู้ขอจึงอ้างว่าที่ดินตาม ส.ค.๑ ยังออกเอกสารสิทธิไม่หมดโดยอ้างระยะใน ส.ค.๑ และน ามา
ขอออกเอกสารสิทธิเพ่ิมอีกในที่สุด กรณีดังกล่าวนี้ยังไม่มีบทสรุปแน่นอนว่าจะด าเนินการดังกล่าวได้
หรือไม่ ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของเจ้าพนักงานที่ดิน หรือแล้วแต่สภาพของที่ดินที่ขอออกเอกสารสิทธิและ
ที่ดินแปลงข้างเคียงมีความขัดแย้งกับหลักฐานต่างๆ หรือไม่ ซึ่งโดยปกติแล้วจะไม่สามารถด าเนินการ
ได้เนื่องจาก ส.ค.๑ ได้ออกเอกสารสิทธิไปแล้ว ตามการท าประโยชน์ของที่ดินแปลงนั้น 
   ๖. การออกเอกสารสิทธิโดยไม่มี ส.ค.๑ แต่อ้างการครอบครองและท าประโยชน์ใน
ที่ดินโดยไม่มีสิทธิก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ  ในการยื่นขอออกเอกสารสิทธิในที่ดิน นอกจาก
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จะใช้ ส.ค.๑ มาเป็นหลักฐานในการออกเอกสารสิทธิแล้ว ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๕๙ ทวิ ยังให้
โอกาสกับผู้ที่ไม่มี ส.ค.๑ แต่เข้าครอบครองและท าประโยชน์ก่อนปี พ.ศ.๒๔๙๗ อันเป็นปีที่ประมวล
กฎหมายที่ดินใช้บังคับ เช่นเดียวกับผู้ที่มี ส.ค.๑ แต่ไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดินและไม่ได้แจ้งการ
ครอบครองที่ดิน เมื่อรัฐมีการผ่อนผันผู้ครอบครองก็จะอ้างการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดิน
ดังกล่าวมาขอออกเอกสารสิทธิได้ วิธีการทุจริตด้วยวิธีนี้ เช่น การจัดท าหลักฐานเท็จว่าผู้ขอเป็นผู้
ครอบครองและท าประโยชน์ก่อนปี  ๒๔๙๗ หรือครอบครองและท าประโยชน์ต่อเนื่องจากผู้ที่
ครอบครองและท าประโยชน์ก่อนปี พ.ศ.๒๔๙๗ การออกเอกสารสิทธิในพ้ืนที่ที่เป็นป่าไม้ประเภทต่างๆ 
แต่ได้กระท าการทุจริตเปลี่ยนแปลงแนวเขตป่าไม้เพ่ือให้พ้นจากพ้ืนที่ที่ขอออกเอกสารสิทธิ 
    การออกเอกสารสิทธิโดยไม่มี ส.ค.๑ โดยอ้างการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดิน
หลังประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ กรณีการออกเอกสารสิทธิโดยการอ้างการครอบครองและท า
ประโยชน์ในที่ดินหลังประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับนั้น กฎหมายได้เปิดโอกาสให้ผู้ที่ครอบครองและ
ท าประโยชน์หลังประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับได้ แต่ไม่สามารถออกเอกสารสิทธิเฉพาะรายได้ 
กล่าวคือต้องรอทางราชการประกาศโครงการพ้ืนที่เดินส ารวจออกเอกสารสิทธิ จึงจะขอยื่นค าขอออก
เอกสารสิทธิได้ แต่จะต้องมีคุณสมบัติตามมาตรา ๕๘ ทวิ ด้วยรูปแบบของการทุจริตที่พบ คือ ตาม
คุณสมบัติมาตรา ๕๘ ทวิ วรรคสอง (๓) ระบุว่าบุคคลซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่อาจออกโฉนดที่ดินหรือ
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ได้ คือ ผู้ซึ่งครอบครองที่ดินและท าประโยชน์ในที่ดิน ภายหลังวันที่
ประมวลกฎหมายนี้ใช้บังคับ และไม่มีใบจอง ใบเหยียบย่ า หรือไม่มีหลักฐานว่าเป็นผู้มีสิทธิตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ จุดส าคัญคือผู้ที่มีสิทธิจะต้องครอบครองและท า
ประโยชน์ในที่ดินด้วย จะครอบครองอย่างเดียวไม่ได้ จะต้องเข้าท าประโยชน์ จึงจะมีคุณสมบัติที่จะ
ได้รับเอกสารสิทธิ การพิสูจน์การท าประโยชน์นอกจากจะใช้พยานบุคคลแล้ว ยังจะต้องอาศัยภาพถ่าย
ทางอากาศ เท่าที่เป็นปัญหา คือ การทุจริตโดยเมื่อทางราชการประกาศจะท าการเดินส ารวจเพ่ือออก
เอกสารสิทธิ ก็มีการสร้างหลักฐานอันเป็นเท็จว่าพ้ืนที่เกิดเหตุมีการครอบครองและท าประโยชน์ โดย
การน าต้นมะพร้าวขนาดใหญ่ย้ายไปปลูกในพ้ืนที่เกิดเหตุ ทั้งที่ไม่มีการท าประโยชน์ในพ้ืนที่ดังกล่าว 
และไม่ยอมลงรูปแผนที่ในแผ่นระวางรูปถ่ายทางอากาศ ท าให้ไม่ทราบว่าต าแหน่งของที่ดินอยู่บริเวณ
ใด 

   ปัญหาการบังคับคดีทางอาญาฐานครอบครองที่ดินของรัฐ 
   นโยบายในการบังคับใช้กฎหมายของรัฐ ซึ่งการบุกรุกป่าเป็นการฝ่าฝืนกฎหมายป่าไม้
และรัฐมีหน้าที่ด าเนินการหรือบังคับให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่ในความเป็นจริงรัฐบาล
โดยเฉพาะที่มาจากการเลือกตั้งมักใช้อ านาจบริหารบังคับใช้กฎหมายโดยหวังประโยชน์ในทางการเมือง 
ไม่ว่าจะเป็นนโยบายผ่อนผันไม่จับกุมผู้กระท าผิดหรือหากจับกุมแล้วให้ปล่อยตัวผู้กระท าผิดไป หรือ
ยอมรับสิทธิของผู้บุกรุกครอบครองพ้ืนที่ป่าด้วยการจัดสรรที่ดินนั้นให้แก่ราษฎรผู้ท าการบุกรุก ซึ่ง
ปรากิตามมติคณะรัฐมนตรีหลายฉบับ ดังนั้น จากนโยบายการบังคับใช้กฎหมายของรัฐดังกล่าวท าให้
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มาตรการตามกฎหมายเสื่อมคลายความศักดิ์สิทธิ์ ไม่อาจบังคับพฤติกรรมของสังคมให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายป่าไม้ จึงเป็นเหตุให้เกิดการบุกรุกท าลายป่าในปัจจุบัน และปัญหาส าคัญที่ท า
ให้เกิดการบุกรุกครอบครองที่ดินของรัฐ และป่าไม้ถูกท าลายอย่างต่อเนื่อง มักจะเกี่ยวข้องโดยตรงกับ
การบังคับใช้กฎหมาย พฤติกรรมและจิตส านึกของเจ้าหน้าที่ของรัฐ กฎหมายจึงเป็นอีกมาตรการหนึ่ง
ในหลายมาตรการของรัฐที่มีความจ าเป็นต้องน ามาใช้บังคับเพ่ือแก้ไขปัญหาการบุกรุกครอบครองที่ดิน
ของรัฐ ขณะเดียวกันอุปสรรคในการบังคับใช้กฎหมายประการส าคัญคือ ปัญหาที่เกิดจากตัวบทบัญญัติ
ของกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการบุกรุกและครอบครองป่าก็ยังต้องหาข้อยุติต่อไป  

     ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการกระท าทางปกครอง 
   ในการปิิบัติงานหรือด าเนินกิจการทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจอยู่ ๒ 
ลักษณะ คือ ลักษณะที่เป็นอ านาจผูกพันกับอ านาจดุลพินิจ ซึ่งลักษณะของอ านาจผูกพัน คือ การที่
กฎหมายก าหนดโดยสั่งการให้ฝ่ายปกครองกระท าการอย่างไร ฝ่ายปกครองก็ต้องปิิบัติตามที่
กฎหมายสั่งการ ถ้าไม่ปิิบัติถือว่าละเลยหรือกระท าโดยไม่มีอ านาจ ส่วนอ านาจดุลพินิจนั้น คือ การที่
กฎหมายก าหนดให้อ านาจฝ่ายปกครองเลือกที่จะปิิบัติหรือไม่ปิิบัติ  
   การปิิบัติงานหรือด าเนินกิจการทางปกครองโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายไม่ว่าจะเป็น
การใช้อ านาจผูกพันหรืออ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมี “การควบคุมฝ่ายปกครอง” โดยการตรวจสอบฝ่ายปกครองที่
อาจกระท าการทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการแก้ไขความเสียหายแก่ประชาชนผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนอันเนื่องมาจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ทั้งที่เป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเอง
และการควบคุมจากภายนอกโดยมี “หลักนิติรัฐ” เป็นเครื่องมือสนับสนุน 
   เมื่อพิจารณาถึงเอกสารสิทธิที่ดินที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐ จะได้รับประโยชน์ตามข้อ
สันนิษฐานทางกฎหมายในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา  ๑๒๗ ซึ่งบัญญัติว่า 
“เอกสารมหาชนซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ท าขึ้นหรือรับรองหรือส าเนาอันรับรองถูกต้องแห่งเอกสารนั้น
ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าเป็นของแท้จริงและถูกต้อง เป็นหน้าที่ของคู่ความฝ่ายที่ถูกอ้างเอกสารนั้นมายัน
ต้องน าสืบความไม่บริสุทธิ์หรือความไม่ถูกต้องแห่งเอกสาร” แต่นั่นก็ไม่ใช่ข้อสันนิษฐานเด็ดขาด และ
ในขณะเดียวกัน กรณีการเพิกถอนเอกสารสิทธิส าหรับที่ดินนั้นจะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่นั้น 
และมีผลเมื่อใดนั้น เห็นว่าค าสั่งอนุญาตให้ออกเอกสารสิทธิและค าสั่งเพิกถอนเอกสารสิทธิ เป็นการที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจรัฐที่มีอยู่ตามกฎหมายอันมีผลกระทบทางกฎหมายต่อสิทธิของบุคคลเป็น
การเฉพาะกล่าวคือ เป็นการให้และระงับซึ่งสิทธิที่จะเข้าครอบครองที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายของ
บุคคลผู้มีชื่อในเอกสารสิทธิ ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา  ๕  (๑ ) แห ่ง
พระราชบัญญัติวิธีปิิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ ซึ่งถือเป็นการ นิรโทษกรรม   ส่วนการ
เพิกถอนเอกสารสิทธิ เป็นอ านาจของกรมที่ดิน ตามมาตรา ๖๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.
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๒๔๙๗ กรณีหนึ่ง และศาลปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ อีกกรณีหนึ่ง 

  การเรียกค่าเสียหายเชิงลงโทษกับการครอบครองที่ดินของรัฐ 
  แม้จะไม่มีการบัญญัติเรื่อง "ค่าเสียหายเชิงลงโทษ" อย่างชัดเจนในประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ แต่ศาลฎีกาไทยเคยใช้ดุลยพินิจพิพากษาก าหนดค่าเสียหายในระดับสูงจนอาจเข้าข่ายว่า
เป็น "การลงโทษ" มาแล้วหลายคดี เพราะมาตรา ๔๓๘ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เปิด
ช่องให้ศาลตีความในการก าหนด "ค่าเสียหายเชิงลงโทษ" ได้โดยอาศัยพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่ง
ละเมิดเป็นหลักในการพิจารณา  
   หลักนิติเศรษฐศาสตร์ ในการคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษควรคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษกี่เท่า
ของค่าเสียหายเชิงชดเชย แต่ถ้าอาศัยหลักเศรษฐศาสตร์อาจช่วยตอบค าถามดังกล่าวได้ และอาจช่วย
ให้แนวคิดเพ่ิมเติมว่าควรคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษในสถานการณ์ใด "ค่าเสียหายที่เหมาะสมที่สุด ควร
เท่ากับความเสียหายจริง เพราะจะช่วยให้ป้องปรามการละเมิดสัญญาได้อย่างเหมาะสม" ซึ่งแนวคิด
ตามหลักนิติเศรษฐศาสตร์ การคิดค่าเสียหายที่เหมาะสมที่สุดควรก าหนดเท่ากับความเสียหายที่เกิดขึ้น
จริง เพ่ือจูงใจให้บุคคลมีระดับความระมัดระวังไว้ก่อน และมีระดับการท ากิจกรรมเสี่ยงอย่างเหมาะสม 
เพราะการก าหนดค่าเสียหายเท่ากับความเสียหาย ช่วยป้องปรามการกระท าละเมิดและช่วยลดคดีที่จะเข้า
สู่ศาลระดับหนึ่ง  
   ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗  พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔  
และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๗ มิได้บัญญัติเกี่ยวกับความเสียหายทางแพ่งกับผู้บุก
รุกครอบครองที่ดินของรัฐ  การตัดไม้ท าลายป่าหรือการแผ้วถางป่า การล่าสัตว์ป่าสงวนแต่อย่างไร 
ดังนั้นในการด าเนินคดีของเจ้าหน้าที่ของรัฐและพนักงานสอบสวน จึงด าเนินคดีได้เฉพาะความผิดทาง
อาญาที่มีโทษปรับหรือจ า เท่านั้น จึงเป็นเหตุให้กลุ่มนายทุนหรือกลุ่มผู้มีอิทธิพลขาดความเกรงกลัว 
และในการด าเนินคดีของเจ้าหน้าที่ของรัฐและพนักงานสอบสวน ขณะเข้าจับกุมผู้กระท าผิดก็มักจะ
จับกุมได้เฉพาะตัวแทน ลูกจ้าง และเครื่องมือ ในการกระท าผิดเท่านั้น ไม่ค่อยจะจับตัวการหรือผู้มี
อิทธิพลได้ ท าให้ตัวการผู้กระท าผิดไม่เกรงกลัวต่อบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว แต่จากการศึกษา 
พบว่าตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ ได้บัญญัติ
เกี่ยวกับการเรียกร้องค่าเสียหายได้ตาม มาตรา ๙๗ ผู้กระท าผิดต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่า
ทั้งหมดของทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดที่ถูกท าลาย สูญหายหรือเสียหายไป ซึ่งเมื่อพิเคราะห์ตามมาตรา 
๙๗ แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ เป็นมาตราที่
ก าหนดโทษเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็นของรัฐโดยแท้จริงไม่ว่าจะเป็นการบุกรุกครอบครองที่ดิน
ของรัฐ การตัดไม้ท าลายป่าหรือการแผ้วถางป่า ซึ่งผู้กระท าหรือละเว้นการกระท าผิดต้องรับผิดชอบ
ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่าทั้งหมดของทรัพยากรธรรมชาติที่ถูกท าลาย สูญหายหรือหายไป ซึ่ง
เป็นไปตามหลักค่าเสียหายในเชิงลงโทษแต่การคิดค่าเสียหายกับผู้กระท าความผิดเกี่ยวกับ
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ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไม่ได้มีการบัญญัติหลักเกณฑ์ไว้อย่างชัดเจน ซึ่งรัฐจะต้องบัญญัติ
เกี่ยวกับความเสียหายเชิงลงโทษตามหลักนิติเศรษฐศาสตร์ต่อไป 
 

ข้อเสนอแนะ 
 

   ปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐ นอกจากจะเกิดจากสภาพปัญหา ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ
พฤติกรรมการบุกรุกครอบครอง การตัดไม้ท าลายป่า การเพ่ิมขึ้นของจ านวนประชาชนหรือการก าหนด
นโยบายการพัฒนาประเทศที่ขัดแย้งกับแนวทางการอนุรักษ์ทรัพยากรป่าไม้ เช่น การสร้างเขื่อน การ
ส่งเสริมการท่องเที่ยว หรือการปราบปรามผู้กระท าผิดฐานบุกรุกครอบครองที่ดินของรัฐ ปัญหาข้อ
กฎหมายในการออกกฎหมายป่าไม้โดยมิได้ค านึงถึงวิถีชีวิตของประชาชน และปัญหาในอนาคตของ
จ านวนประชาชนที่เพ่ิมขึ้น ปัญหากฎหมายจากการบริหารจัดการที่ดินในเขตป่า อันได้แก่ปัญหาความ
ผิดพลาดในการออกกฎหมายล าดับรองก าหนดเขตป่าทับที่ดินของประชาชน และปัญหาการบังคับใช้
กฎหมายโดยปราศจากความเที่ยงธรรมและเหมาะสม ปัญหานายทุนร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการ
เข้าครอบครองที่ดินของรัฐในการออกเอกสารสิทธิบนที่ดินที่ต้องห้ามตามกฎหมาย ดังนั้นผู้วิจัย จึงขอ
เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาการออกโฉนดที่ดินของรัฐโดยใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.
๑) ดังนี้ 
   ๑. กฎหมายที่ใช้บังคับมีอยู่หลายฉบับ ซึ่งเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับการบังคับใช้เพ่ือ
ป้องกันปราบปรามการครอบครองที่ดินของรัฐ เช่น พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๐๗ ซึ่งมี
เจตนารมณ์ของกฎหมายแตกต่างกันเห็นควรปรับปรุงแก้ไขให้เป็นกฎหมายกลางฉบับเดียวกันเพ่ือ
แก้ไขปัญหาความซับซ้อนของกฎหมาย เจ้าหน้าที่ปิิบัติงานได้ง่ายขึ้นไม่เกิดปัญหาความซ้ าซ้อนของ
อ านาจหน้าที่ในการปิิบัติ 
   ๒. หน่วยงานที่ด าเนินการเกี่ยวกับเรื่องที่ดินของรัฐมีอยู่หลายหน่วยงาน เห็นควรให้รวม
หน่วยงานทั้งหมดเหลือเพียงหน่วยงานเดียวเพ่ือความเป็นเอกภาพในการบังคับใช้กฎหมายกับผู้ เข้า
ครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ 
   ๓. รัฐควรออกกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ เป็นขั้นตอนในการป้องกันการครอบครองที่ดินของ
รัฐ โดยไม่เปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจดุลพินิจ และรัฐจะต้องบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง 
และบัญญัติกฎหมายเฉพาะให้เจ้าที่ของรัฐที่ร่วมกระท าผิด รัฐควรก าหนดบทลงโทษ ดังนี้ 
   กฎหมายอาญา ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ได้บัญญัติเกี่ยวกับโทษในฐาน
ความผิดเกี่ยวกับการบุกรุกครอบครองที่ดินของรัฐ ตามมาตรา ๙ มาตรา ๑๐๘ ทวิ  กรณีการยึดถือ
ครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้างหรือเผาป่า หรือท าด้วยประการใดๆให้เป็นการท าลายหรือให้
เสื่อมสภาพที่ดิน หรือท าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรในดิน หากผู้ใดฝ่าฝืนจะได้รับโทษ
ตามมาตรา ๑๐๘ ทวิ ซึ่งศาลฎีกาได้วางหลักเกี่ยวกับกรณีความผิดฐานนี้ เฉพาะบุกรุกครอบครองที่ดิน
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ของรัฐเทา่นั้น ไม่ถือเป็นการบุกรุกที่ดินเอกชน ท าให้เวลาหน่วยงานของรัฐฟ้องด าเนินคดีไม่สามารถน า
โทษตามความผิดเกี่ยวการบุกรุกที่ดินเอกชน มาตรา ๓๕๘ มาตรา ๓๖๒ มาตรา ๓๖๕ ประมวล
กฎหมายอาญา มาใช้บังคับได้ จึงท าให้ผู้กระท าผิดเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินของรัฐขาดความเกรงกลัวต่อ
กฎหมาย ผู้วิจัยพิเคราะห์แล้วเห็นว่าควรแก้ไขประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๙ มาตรา ๑๐๘ ทวิ  ให้
บัญญัติบทก าหนดโทษกับผู้กระท าผิดเกี่ยวเนื่องกับประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๓๕๘ มาตรา ๓๖๒ 
มาตรา ๓๖๕ ในฐานความผิดท าให้เสียทรัพย์ และบุกรุกด้วย  
   กฎหมายแพ่ง  รัฐควรร่างกฎหมายเพ่ือก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษ เพ่ิมเติมไว้ใน
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ และประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา ๔๓๘ โดยใช้หลักนิติเศรษฐศาสตร์ในหลักการที่ว่า "ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใช้
โดยสถานใดเพียงใดนั้น ให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์ และความร้ายแรงแห่งละเมิด 
   ค่าสินไหมทดแทน ได้แก่ การคืนทรัพย์สิน อันผู้ต้องเสียหายได้เสียไปเพราะละเมิด หรือ
ใช้ราคาทรัพย์สินนั้น ค่าเสียหายอย่างใดๆ อันจะพึงบังคับให้ใช้เพ่ือความเสียหาย อันสืบเนื่องจาก
ละเมิด รวมทั้งความเสียหายทางจิตใจและค่าเสียโอกาสของผู้ต้องเสียหาย และค่าเสียหายเพ่ือการ
ลงโทษ โดยศาลอาจก าหนดค่าเสียหายเพ่ือการลงโทษได้ในกรณี ดังต่อไปนี้  "พฤติการณ์แห่งละเมิด
ยากที่จะพิสูจน์ว่าความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระท าของผู้ใด หรือยากที่จะพิสูจน์ความเสียหายที่
เกิดข้ึนจริง และความต้องปรากิต่อศาลว่าผู้กระท าละเมิดมีเจตนาร้าย หรือจงใจหรือประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง หรือมีพฤติการณ์ทารุณโหดร้าย หรือไม่ค านึงถึงสิทธิของบุคคลอ่ืน และให้ศาลวินิจฉัย
ตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด พฤติการณ์ของผู้กระท าละเมิดที่ได้บรรเทาความ
เสียหายที่เกิดขึ้น และพฤติการณ์ของผู้ต้องเสียหายที่ได้เข้าไปมีส่วนในการละเมิดนั้น แต่ต้องไม่เกิน
สองเท่าของค่าเสียหายที่เกิดขึ้นจริง" โดยจะเป็นไปตามหลักค่าเสียหายเชิงลงโทษของประเทศ
สหรัฐอเมริกาตามพฤติการณ์ที่ให้อ านาจในการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษ 
   กฎหมายปกครอง เมื่อพบว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐร่วมกระท าผิด หรือ ละเลยการปิิบัติ
หน้าที่โดยชัดเจนหน่วยงานของรัฐจะต้องด าเนินการทางวินัยและอาญาอย่างเคร่งครัด   
   การแก้ไขปัญหาประชาชน เข้าครอบครองที่ดินของรัฐในเขตป่าด้วยวิธีการจัดสรรที่ดิน 
โดยมีกฎหมายรองรับการจัดสรรที่ดินในเขตป่า ตามกฎหมายปิิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยเฉพาะ
กรณี การปิิรูปที่ดินในที่ของรัฐ ซึ่งหมายถึง การที่ปิิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) น าที่ดินของ
รัฐประเภทต่าง ๆ ได้แก่ ที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ และเขตป่าไมถ้าวรที่เสื่อมโทรม ซึ่งคณะรัฐมนตรี
มีมติใหด าเนินการปิิรูปที่ดินที่สาธารณประโยชนที่ประชาชนเลิกใช้ ร่วมกัน ที่ ราชพัสดุ ที่
กระทรวงการคลังให้ความยินยอมแล้ว ที่ดินรกร้างว่างเปล่า หรือที่ดินจ าแนกออกจากเขตป่าไม้ถาวร 
น ามาจัดให้เกษตรกรเช่า เช่าซื้อ เข้าท าประโยชน์ หรือจัดให้โดยมีค่าชดเชย   โดยผู้ได้รับการจัดที่ดิน 
ส.ป.ก. จะต้องปิิบัติตามหลักเกณฑ์ตามที่ ส.ป.ก. ก าหนดโดยเคร่งครัด หากไม่ปิิบัติตามกฎเกณฑ์
ตามท่ี ส.ป.ก. ก าหนด เจ้าหน้าที่จะต้องด าเนินการเรียกที่ดินคืนพร้อมด าเนินคดีต่อไป 
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   ๕. ให้ความรู้แก่ประชาชนในพ้ืนที่ ในการตรวจสอบแนวเขตป่า เพ่ือตรวจสอบการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ โดยใช้นวัตกรรมในการตรวจสอบพิกัดและแผนที่ ของกรมสอบสวนคดีพิเศษโดยใช้ “แม่
ข่ายแผนที่ผ่านระบบอินเตอร์เน็ตหรือ DSI MAP” ที่กรมสอบสวนคดีพิเศษได้จัดท าขึ้น เป็นโปรแกรมที่
รองรับการตรวจสอบและค้นหาแนวขอบเขตที่ดิน เพ่ือป้องกันการบุกรุกพ้ืนที่ป่า ทรัพยากรธรรมชาติ 
โดยประชาชนทั่วไปสามารถเข้าถึงได้โดยง่าย อันเป็นการยับยั้งการบุกรุกท าลายป่าที่ได้กระท าโดย
เจตนาและไม่เจตนา และไม่ต้องเสี่ยงต่อการถูกหลอกลวงซื้อขายที่ดินในพ้ืนที่แนวรอยต่อพ้ืนที่ป่า  
   ๖. กรณีการฟ้องร้องด าเนินคดีอาญาเกี่ยวกับข้อหาบุกรุกครอบครองที่ดิน ประเด็น
กฎหมายที่ต้องพิจารณาว่าบุกรุกหรือไม่ ที่ดินเป็นของใคร หากไม่ชัดเจนในกรรมสิทธิ์ที่ดิน และมีการ
ฟ้องร้องในกระบวนการยุติธรรม ศาลยุติธรรมควรรอผลการพิสูจน์ความชัดเจนของกรรมสิทธิ์ที่ดินว่า
เอกสารสิทธิ์ดังกล่าวออกมาชอบหรือไม่จากศาลปกครองก่อนจะตัดสินในคดีอาญา เฉพาะกรณีมีการ
กล่าวอ้างว่ากรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกล่าวออกมาโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
   ๗. กรณีการตรวจสอบแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ตามพระราชบัญญัติแก้ไข
เพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ.๒๕๕๑ ใช้บังคับโดย มาตรา ๘ ก าหนดว่า “ภายหลัง
วันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๓ หากผู้มีหลักฐานการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) มาขอออกโฉนดที่ดินหรือ
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ พนักงานเจ้าหน้าที่จะออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ให้ได้ ต่อเมื่อศาลยุติธรรมได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดว่าผู้นั้นเป็นผู้ซื่งได้ครอบครอง
และท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ” นั้น การ
แก้ไขพระราชบัญญัติดังกล่าวท าให้ประชาชนที่ถือแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) หากมีความ
ประสงค์จะยื่น แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) เพ่ือขอเอกสารสิทธิ์จะต้องยื่นหลักฐานแบบแจ้ง
การครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ต่อศาลให้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดก่อนจึงจะน ามายื่นขอออก
เอกสารสิทธิ์ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ กรณีนี้ในทางปิิบัติศาลจะมีค าสั่งส่งเรื่องกับไปให้ส านักงานที่ดิน
พ้ืนที่ตรวจสอบเช่นเดิม ซึ่งเป็นการเพ่ิมภาระให้กับประชาชนในการด าเนินการ และเสียค่าใช้จ่ายเพ่ิม
มากขึ้น จึงเป็นเหตุให้มีกลุ่มนายทุน หรือผู้มีอิทธิพลในพ้ืนที่บางส่วนเข้าไปกว้านซื้อแบบแจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ในราคาถูกเพ่ือยื่นต่อศาล ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวน าไปสู่ขบวนการในรูป
แบบเดิม จึงเห็นควรแก้ไขแนวทางปิิบัติในกระบวนการศาลที่จะต้องส่งเจ้าหน้าที่ศาลร่วมเผชิญสืบใน
ชั้นตรวจสอบพ้ืนที่ดินในเรื่องการท าประโยชน์ในที่ดิน การครอบครองที่ดินของเจ้าของที่ดินเดิมก่อนส่ง
เรื่องกลับไปศาลเพื่อพิจารณาพิพากษาต่อไป 
   ๘. ค่าเสียหายเชิงลงโทษ หลักนิติเศรษฐศาสตร์ ในการคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษควรคิด
ค่าเสียหายเชิงลงโทษกี่เท่าของค่าเสียหายเชิงชดเชย แต่ถ้าอาศัยหลักเศรษฐศาสตร์อาจช่วยตอบ
ค าถามดังกล่าวได้ และอาจช่วยให้แนวคิดเพ่ิมเติมว่าควรคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษในสถานการณ์ใด  
"ค่าเสียหายที่เหมาะสมที่สุด ควรเท่ากับความเสียหายจริง เพราะจะช่วยให้ป้องปรามการละเมิดสัญญา
ได้อย่างเหมาะสม" ซึ่งแนวคิดตามหลักนิติเศรษฐศาสตร์ การคิดค่าเสียหายที่เหมาะสมที่สุดควรก าหนด



๑๓๕ 
 

 

เท่ากับความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง เพ่ือจูงใจให้บุคคลมีระดับความระมัดระวังไว้ก่อน และมีระดับการ
ท ากิจกรรมเสี่ยงอย่างเหมาะสม เพราะการก าหนดค่าเสียหายเท่ากับความเสียหาย ช่วยป้องปรามการ
กระท าละเมิดและช่วยลดคดีที่จะเข้าสู่ศาลระดับหนึ่ง โดยอาจพิจารณาจากมูลค่าที่ดินข้างเคียงที่ซื้อขาย
กันในปัจจุบัน ขนาดของต้นไม้ที่ถูกท าลาย โดยคิดจากวงรอบของต้นไม้ ประกอบการพิจารณา
ค่าเสียหายโดยน าพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ ที่ได้
บัญญัติเกี่ยวกับการเรียกร้องค่าเสียหายได้ตาม มาตรา ๙๗ ผู้กระท าผิดต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐ
ตามมูลค่าทั้งหมดของทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดที่ถูกท าลาย สูญหายหรือเสียหายไป 
 
 



บรรณานุกรม 
 

ภาษาไทย 
หนังสือ 
 

กระทรวงมหาดไทย. รวมกฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน. พระนคร:โรงพิมพ์สหกรณ์ขายส่งแห่งประเทศไทย, 
๒๕๑๑. 
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กรมสอบสวนคดีพิเศษ. คู่มือการใช้ระบบแม่ข่ายแผนที่ผ่านอินเทอร์เน็ตและหลักการตรวจสอบการ
บุกรุกที่ดินของรัฐ : ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
กระทรวงยุติธรรม. พิมพ์ครั้งที่ ๕ : โรงพิมพ์ส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ๒๕๖๒. 

ชัยอนันต์ สมุทรวณิช. รัฐกับสังคม : ไตรลักษณรัฐไทยในพหุสังคมสยาม. กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์
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ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์. กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์
มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๒๐. 

ทรงธรรม สุขสว่าง. แนวคิดการประเมินมูลค่าทางเศรษฐศาสตร์ของทรัพยากรธรรมชาติในพ้ืนที่ป่า
อนุรักษ์เพ่ือประยุกต์ใช้ในการพิสูจน์ค่าเสียหายด้านสิ่งแวดล้อม. ใน สุนทรียา เหมือนพะ
วงศ์ (บรรณาธิการ), โครงการผลักดันนโยบายสาธารณะเพ่ือพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวกับ
กระบวนการยุติธรรมด้านสิ่งแวดล้อม กรุงเทพมหานคร : มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ 
(มสช.), ๒๕๕๐. 

พระราชด ารัส  พระราชทานแก่คณะกรรมการจัดงาน  “นิติศาสตร์”  ครั้งที่  ๒ ณ พระต าหนัก  
จิตรลดารโหฐาน วันศุกร์ที่ ๒๔ กรกฎาคม ๒๕๑๓ ,(ประมวลพระราชด ารัสและพระบรม
ราชโชวาท ที่พระราชทานในโอกาสต่างๆอันเกี่ยวเนื่องกับเรื่องกฎหมายตั้ งแต่
พุทธศักราช ๒๔๘๙ จนถึง ๒๕๒๙.   

มานิตย์ จุมปา. ความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมาย. กรุงเทพมหานคร :ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕.  

ยืนหยัด ใจสมุทร. ค าอธิบายพระราชบัญญัติป่าไม้พร้อมค าพิพากษาฎีกาบริบูรณ์จนถึงปัจจุบัน.
กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์นิติบรรณาการ, ๒๕๔๘. 

วิษณุ เครืองาม. กฎหมายกับรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์แสวงสุทธิการพิมพ์, ๒๕๓๐. 
โสภณ ชัยสุวรรณ. คู่มือพนักงานที่ดิน ตอนที่ ๑. กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์ไทยเขษม, ๒๕๒๐. 



๑๓๗ 

ส านักนายกรัฐมนตรี. ๖๐ ปี ส านักนายกรัฐมนตรี. กรุงเทพฯ :ส านักนายกรัฐมนตรี, ๒๕๓๕. 
สุนันทา สุวรรโณดม. เงื่อนไขทางด้านสังคม สิ่งแวดล้อมและขนาดถือครองที่ดินที่สัมพันธ์กับการ

ด ารงชีพของเกษตรกรไทย. กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
๒๕๒๗. 

สาโรช นิลเขต และวนิดา พรไพบูลย์. ถาม-ตอบ กฎหมายท่ีดินและป่าไม้. กรุงเทพมหานคร: ม.ป.ท., 
๒๕๔๐. 

สนิท สนั่นศิลป์. ค าอธิบายทรัพย์สิน-ที่ดิน ตาม ป.พ.พ. และ ป.ที่ดิน พร้อมค าพิพากษาศาลฎีกาที่
เกี่ยวข้อง. กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์สูตรไพศาล, ๒๕๔๙. 

สมจิตร ทองประดับ. ค าอธิบายประมวลกฎหมายที่ดิน. กรุงเทพมหานคร:ส านักนิติบรรณการ,๒๕๕๔. 
หยุด  แสงอุทัย . ความรู้ เบื้ องต้น เกี่ ยวกับกฎหมายทั่ วไป . กรุงเทพมหานคร :ส านั กพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒. 
 

วารสารและหนังสือพิมพ์ 
 

ประพจน์  คล้ายสุบรรณ. แนวคิด ทฤษฎี  และหลักกฎหมายที่ เกี่ยวข้องในคดีสิ่ งแวดล้อม.   
วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี ๗ ฉบับท่ี ๒ :พฤษภาคม – สิงหาคม ๒๕๓๑. 

ไพฑูรย์ ขัมภรัตน์. กรมสอบสวนคดีพิเศษกับการแก้ไขความบกพร่องของพยานหลักฐานใน
คดีอาญา. ใน มติชน, ๒๔ กรกฎาคม ๒๕๔๕.  

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ. วารสาร 
                กฎหมายปกครอง ๘ : เมษายน:๒๕๓๑. 
อมร จันทรสมบูรณ์. LAW ENFORCEMENT: มิติที่ ๓ ของกฎหมาย. วารสารกฎหมายปกครอง ๙ : 

เมษายน:๒๕๓๓. 
 

วิทยานิพนธ์ รายงานการวิจัย เอกสารวิจัย 
 

ไชยยศ เหมะรัชตะ. รายงานผลการวิจัยรัชดาภิเษกสมโภชน์ เรื่อง มาตรการทางกฎหมายในการ
กระจายสิทธิในการถือครองที่ดินเพื่อการเกษตร. กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย. ๒๕๓๐. 

ธนันท์พงศ์ ปิยะวรรณะกูล. มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการแก้ปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ. สาร
นิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์. มหาวิทยาลัยเกษมบัณฑิต, ๒๕๕๖. 

พรทิพย์ จุลมูล. การออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย: ศึกษาเฉพาะกรณีการเพิกถอนโฉนด
ที่ดิน. วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, ภาควิชานิติศาสตร์. บัณฑิตวิทยาลัย. จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๖. 



๑๓๘ 
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เอกสารไม่ตีพิมพ์ 
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ประวัติย่อผู้วิจัย 
 
ชื่อ   นางสาวปาณี นาคะนาท 
 
วัน เดือน ปี เกิด ๑๙ พฤษภาคม  ๒๕๐๘   
 
ประวัติการศึกษา ๒๕๓๐ ปริญญาตรี รัฐศาสตรบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
  ๒๕๕๐ ปริญญาตรี นิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
  ๒๕๔๑ ปริญญาโท พัฒนบริหารศาสตรมหาบัณฑิต  
            สถาบันพัฒนบริหารศาสตร์ 
  ๒๕๕๓ ประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน  
            มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์   
    
ประวัติการท างานโดยย่อ 
            นายอ าเภอปทุมรัตต์  จังหวัดร้อยเอ็ด 
  นายอ าเภอบ้านแพรก      จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
  นายอ าเภอลาดหลุมแก้ว   จังหวัดปทุมธานี 
  นายอ าเภอท่าวุ้ง  จังหวัดลพบุรี 
  นายอ าเภอบ้านไร่ จังหวัดอุทัยธานี 
  นายอ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม 
  ผู้ตรวจราชการกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 
  รองผู้ว่าราชการจังหวัดล าพูน 
  รองผู้ว่าราชการจังหวัดนครนายก 
ต าแหน่งปัจจุบัน รองผู้ว่าราชการจังหวัดจันทบุรี 



 

สรุปย่อ 

ลักษณะวิชา   การเมือง 

เรื่อง     แนวทางการแก้ไขปัญหาการออกโฉนดที่ดินของรัฐโดยใช้แบบแจ้งการ   
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) 

ผู้วิจัย     นางสาวปาณี  นาคะนาท       หลักสูตร   วปอ.     รุ่นที่ 62 

ต าแหน่ง  รองผู้ว่าราชการจังหวัดจันทบุรี 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

  การแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ตั้งแต่สมัยรัชการที่ 5 จนถึง พ.ศ.2497 ประชาชน
บางส่วนได้ครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ท าให้เกิดปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐ
โดยไม่มีเอกสารยืนยันการครอบครอง รัฐจึงได้แก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ 
ด้วยการเปิดโอกาสให้บุคคลที่ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยไม่ได้รับอนุญาต ได้มีโอกาส
ด าเนินการให้ถูกต้องด้วยการประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 และพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 เพ่ือเป็นแนวทางการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐ ตามพระราชบัญญัติ
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 (1 ธันวาคม 2497) โดยมาตรา 5 บัญญัติว่า “ให้ผู้ที่ได้ครอบครองและท า
ประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
แจ้งการครอบครองที่ดินต่อนายอ าเภอท้องที่ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้
บังคับ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่รัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา …” 

 ต่อมาความต้องการผืนที่ดินของประชาชนมึมากขึ้น ท าให้ผืนป่าถูกการครอบครองโดย
กลุ่มผู้มีความต้องการที่ดินเพ่ือท าประโยชน์ โดยการไปซื้อ ส.ค.1 จากประชาชนลางกลุ่มที่ครอบครอง
มาอย่างถูกต้องเพ่ือน าไปออกโฉนดที่ดินในอีกท้องที่หนึ่งที่มีราคา จึงเป็นช่องว่างของทางราชการที่
ก่อให้เกิดการน าแบบ ส.ค.1 จากที่หนึ่ง ไปสวมการครอบครองที่ดินป่า ที่ไม่ได้ท าประโยชน์ในที่ดินมา
ก่อน เช่น ที่เขา ที่เกาะหรือที่สงวนหวงห้ามต่างๆ ซึ่งเป็นที่มาของค าว่า ส.ค.1 บิน เพ่ือแสวงหา
ผลประโยชน์จ านวนมากจากนั้นน าเงินไปฟอกเป็นกิจการหรือทรัพย์สินต่างๆ ส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจ
ของประเทศเสียหาย ซึ่งเป็นที่เข้าใจและยอมรับกันว่าปัจจุบันการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบ
ด้วยกฎหมายได้ทวีความรุนแรงขึ้นอย่างต่อเนื่อง ทั้งที่ทรัพยากรธรรมชาติของประเทศมีบทบาทส าคัญ
ต่อชีวิตความเป็นอยู่ของมวลมนุษย์และประเทศชาติ ทรัพยากรธรรมชาติเป็นสิ่งที่คอยค้ าจุนความ
เจริญของประเทศ  หากขาดแคลนทรัพยากรธรรมชาติปล่อยให้มีการครอบครองท าประโยชน์พ้ืนที่อัน
เป็นป่าไม้ต้นน้ า ขาดการอนุรักษ์แล้ว อนาคตของประเทศก็ตกอยู่ในฐานะที่น่าเป็นห่วงอย่างยิ่ง  และ
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จากการศึกษา ติดตามเหตุการณ์ต่างๆ เกี่ยวกับการครอบครองที่ดิน ผืนป่าของรัฐในประเทศไทย 
พบว่ามีจ านวนลดลงอย่างมาก สาเหตุหนึ่งมาจากการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบด้วยการน า 
ส.ค.1 มาออกโฉนดที่ดินซึ่งการกระท าดังกล่าวท าให้รัฐเสียประโยชน์ทางด้านทรัพยกรสิ่งแวดล้อม และ
ยังเป็นการท าให้เสื่อมสภาพในที่ดินของรัฐที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้ประโยชน์ร่วมกันด้วย 
และจากประสบการณ์ในการปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวการบูรณาการในพื้นที่ ส่วนภูมิภาคตั้งแต่ด ารงต าแหน่ง
ผู้ช่วยนายทะเบียนอ าเภอ ปลัดอ าเภอ นายอ าเภอ ผู้ตรวจราชการกรมการปกครอง และรองผู้ว่า
ราชการจังหวัด พบว่า การครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ก่อให้เกิดปัญหามากมาย 
อาทิ เช่น ปัญหาซ้ าซ้อนของกฎหมายในเรื่องอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานที่มีอ านาจดูแลจัดการที่ดิน
ของรัฐ  ปัญหาข้อโต้แย้งที่เกิดจากการรัฐน าที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินไปใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนซึ่ง
ไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะ  ปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยไม่เจตนาของราษฎรโดยการประกาศ
ที่ดินสาธารณะประโยชน์ทับที่ดินท ากินของราษฎร  ปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยนายทุน
ต่างชาติหรือนายทุนในท้องถิ่นโดยการครอบครองที่ดินโดยมิชอบเพ่ือน าที่ดินของรัฐมาลงทุนการ
ด าเนินกิจการต่างๆ ของกลุ่มนายทุน  จากปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยมิชอบนี้ ท าให้ผู้วิจัยมี
ความสนใจที่จะเสนอโครงการวิจัยในเรื่อง “แนวทางการแก้ไขปัญหาการออกโฉนดที่ดินของรัฐโดยใช้
แบบแจ้งการ   ครอบครองที่ดิน (ส.ค.1)” 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
1. เพ่ือศึกษาแนวทางการครอบครองที่ดินโดยใช้แบบการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1)  
2. เพ่ือศึกษากฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้เกี่ยวกับการครอบครองที่ดินของรัฐ 

 3. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับเอกสารสิทธิ การพิสูจน์ความชอบด้วยกฎหมาย
การบังคับคดีและการกระท าทางปกครอง ในเชิงบูรณาการ 
 4. เพ่ือเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 
 

ขอบเขตของการวิจัย 
ที่ดินของรัฐมีปัญหาหลายประการที่เกี่ยวกับการโต้แย้งสิทธิในที่ดิน ระหว่างรัฐและ

ประชาชน ดังนั้น แนวทางการด าเนินการเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐ                                    
โดยเฉพาะแบบแจ้งการครอบครอง ส.ค.1 ต้องมีการปรับปรุงกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับเอกสารสิทธิ 
การออกเอกสารสิทธิ การลงโทษผู้กระท าความผิด โดยจะเน้นการศึกษาหลักกฏหมายและการวิเคราะห์
แนวทางการแก้ไขปัญหาการออกโฉนดที่ดินโดยใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1)  
 

วิธีด าเนินการวิจัย  
การท าวิจัยในครั้งนี้ผู้วิจัยจะท าการศึกษาค้นคว้าและวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 

Research) โดยได้ท าการศึกษาค้นคว้า และรวบรวมข้อมูลจากหลักกฎหมายต่างๆ แนวคิด ทฤษฎี 
ต ารากฎหมาย หนังสือ วารสาร ข้อมูลจากวิทยานิพนธ์ แหล่งข้อมูลทางอินเตอร์เน็ต บทความทาง
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วิชาการ ค าพิพากษาศาลฎีกาที่เกี่ยวข้อง และค าพิพากษาศาลปกครอง เพ่ือน ามาประกอบการศึกษา
และวิเคราะห์ข้อมูลอย่างเป็นระบบ เพ่ือค้นหาสภาพปัญหา และหาแนวทางทางกฎหมายเกี่ยวกับการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ เพ่ือให้ เกิดความเหมาะสมในการน ามาบังคับใช้ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

 

ผลการวิจัย 
  กฎหมายที่ดินได้บัญญัติให้มีสาระส าคัญอยู่สองลักษณะ คือ  
   1. ก าหนดให้ที่ดินนั้นเป็นสิทธิของรัฐ  
   2. ก าหนดให้ที่ดินนั้นเป็นกรรมสิทธิ์หรือสิทธิของบุคคลหรือเอกชน  
  การจัดการกรรมสิทธิ์ต่างๆ ตามกฎหมายที่ดินเป็นหน้าที่หลักของกรมที่ดินในการจัดการ
ควบคุม และด้วยพ้ืนฐานแนวคิดการจัดการที่ดิน นอกจากที่ดินของรัฐแล้วผู้ที่จะเป็นเจ้าของที่ดินอย่าง
ถูกต้องตามกฎหมายได้ต้องเป็นบุคคลที่มีชื่ออยู่ในเอกสารสิทธิเท่านั้น  

  การแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินของรัฐ บุคคลที่ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดิน
ของรัฐโดยไม่ได้รับอนุญาตได้มีโอกาสด าเนินการให้ถูกต้องด้วยการประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.2497 โดยมาตรา 5 บัญญัติว่า “ผู้ใดครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวล
กฎหมายที่ดินใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน แจ้งการครอบครองที่ดินต่อ
นายอ าเภอท้องที่ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่รัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา…” 
  การออกเอกสารสิทธิ ไม่ว่าจะเป็นโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ มีเงื่อนไข 
หลัก 2 ประการ คือผู้ขอต้องมีการท าประโยชน์ก่อน และครอบครองท าประโยชน์ต่อเนื่องในที่ดินที่ประสงค์
จะออกเอกสารสิทธิเต็มพ้ืนที่ รวมทั้งต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ ขั้นตอนที่ก าหนดในประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.2497 อย่างครบถ้วน  
  หากมีการครอบครองที่ดินของรัฐมิชอบ (เอกสารสิทธิที่ดินออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย) 
ในกระบวนการยุติธรรมผู้ครอบครองก็ใช้หลักทางปกครองเป็นข้อต่อสู้ในการพิจารณาคดี คือ 
“เอกสารสิทธิที่ดินที่ออกโดยเจ้าพนักงานของรัฐ ตราบใดที่ยังไม่ได้มีการเพิกถอนก็ต้องถือว่ายังเป็น
เอกสารราชการที่ถูกต้องตามกฎหมาย” ดังนั้นเมื่อศาลพิจารณาคดีก็จะยึดหลักดังกล่าวในการ
พิจารณาท าให้ฝ่ายรัฐไม่สามารถด าเนินคดีได้จนกว่าจะมีการเพิกถอนเอกสารสิทธิหรือหนังสือ
ครอบครองการท าประโยชน์ก่อน 
   ผู้วิจัยเห็นว่า ในทางปฏิบัติเมื่อมีการฟ้องร้องคดีในลักษณะนี้ต่อศาลยุติธรรม ไม่ว่าจะใน
ข้อหาบุกรุกที่ดินเอกชนหรือในคดีแพ่ง หากจ าเลยยกข้อต่อสู้ในเรื่องเอกสารสิทธิที่ดินอันเป็นข้อหาใน
การฟ้องคดีว่ามีการออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลต้องท าให้มีข้อยุติในประเด็นนี้ก่อนการพิจารณา
ต่อไปในประเด็นว่าจ าเลยบุกรุกครอบครองเข้าไปในพ้ืนที่ตามฟ้องหรือไม่ หากศาลเห็นว่าข้อต่อสู้เรื่อง
เอกสารสิทธิออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายมีมูล ไม่ว่าจะด้วยการไต่สวนเองหรือจากผลการตรวจสอบ
ขององค์กรอิสระตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ศาลควรรอการพิจารณาคดี แล้วส่งประเด็นพร้อมความเห็น
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ไปยังศาลปกครอง และให้เป็นสิทธิและหน้าที่ของจ าเลยในฐานะผู้เสียหายที่จะร่วมกับองค์กรอิสระ
ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือองค์กรอื่นๆ น าเรื่องเข้าสู่ศาลปกครอง เพื่อพิจารณาพิพากษาในประเด็น
ความชอบด้วยกฎหมายของเอกสารต่อไป  

 การศึกษาถึงรายละเอียดเกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินประเภทต่างๆ จึงน่าจะ
เป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาว่าเอกสารสิทธิดังกล่าว ได้มีการด าเนินการที่ผ่านขั้นตอนที่ถูกต้องตาม
กฎหมาย มีหลักเกณฑ์ วิธีการที่พิสูจน์การครอบครองท าประโยชน์ที่ถูกต้องหรือไม่ อันท าให้ทราบถึง
ความชอบด้วยกฎหมายของเอกสารสิทธิ ซึ่งท าให้ทราบถึงสภาพปัญหา วิธีการในการกระท าความผิด 
ช่องว่างทางกฎหมายและความมีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงได้ศึกษาถึงกระบวนการต่างๆ ใน
การออกเอกสารสิทธิ เพ่ือจะท าให้ทราบถึงสภาพปัญหาต่างๆ เกี่ยวกับเอกสารสิทธิที่ออกโดยมิชอบ
ด้วยกฎหมาย ดังนี้ 
  1. ปัญหาเกี่ยวกับเอกสารสิทธิจากหลักฐาน แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ที่ออกโดย
หน่วยงาน ของรัฐบนที่ดินของรัฐ 
  2. ปัญหาการพิสูจน์ความชอบด้วยกฎหมายของเอกสารสิทธิจากหลักฐาน แบบแจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) 

 3. ปัญหาการบังคับคดีทางอาญาฐานครอบครองที่ดินของรัฐ 
 4. ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการกระท าทางปกครอง 
 5. การเรียกค่าเสียหายเชิงลงโทษ (แพ่ง) กับการครอบครองที่ดินของรัฐ 

ข้อเสนอแนะ 
   ปัญหาการครอบครองที่ดินของรัฐ นอกจากจะเกิดจากสภาพปัญหา ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ
พฤติกรรมการบุกรุกครอบครอง การตัดไม้ท าลายป่า การเพ่ิมขึ้นของจ านวนประชาชนหรือการก าหนด
นโยบายการพัฒนาประเทศที่ขัดแย้งกับแนวทางการอนุรักษ์ทรัพยากรป่าไม้ ปัญหาข้อกฎหมายในการ
ออกกฎหมายป่าไม้โดยมิได้ค านึงถึงวิถีชีวิตของประชาชน และปัญหาในอนาคตของจ านวนประชาชนที่
เพ่ิมข้ึน ปัญหากฎหมายจากการบริหารจัดการที่ดินในเขตป่า อันได้แก้ปัญหาความผิดพลาดในการออก
กฎหมายล าดับรองก าหนดเขตป่าทับที่ดินของประชาชน และปัญหาการบังคับใช้กฎหมายโดย
ปราศจากความเที่ยงธรรมและเหมาะสม ปัญหานายทุนร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการเข้า
ครอบครองที่ดินของรัฐในการออกเอกสารสิทธิบนที่ดินที่ต้องห้ามตามกฎหมาย ดังนั้นผู้ วิจัย จึงขอ
เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาการออกโฉนดที่ดินของรัฐโดยใช้แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน ดังนี้ 
   1. กฎหมายที่ใช้บังคับมีอยู่หลายฉบับ ซึ่งเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับการบังคับใช้เพื่อป้องกัน
ปราบปรามการครอบครองที่ดินของรัฐ ซึ่งมีเจตนารมณ์ของกฎหมายแตกต่างกันเห็นควรปรับปรุง
แก้ไขให้เป็นกฎหมายกลางฉบับเดียวกันเพ่ือแก้ไขปัญหาความซ้ าซ้อนของกฎหมาย  เจ้าหน้าที่
ปฏิบัติงานได้ง่ายขึ้นไม่เกิดปัญหาความซับซ้อนของอ านาจหน้าที่ในการปฏิบัติ 
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   2. รัฐควรออกกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ เป็นขั้นตอนในการป้องกันการครอบครองที่ดินของ
รัฐ โดยไม่เปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจดุลพินิจ และรัฐจะต้องบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง 
และบัญญัติกฎหมายเฉพาะให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทีร่่วมกระท าผิด  
   3. ให้ความรู้แก่ประชาชนในพ้ืนที่ ในการตรวจสอบแนวเขตป่า เพ่ือตรวจสอบการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ โดยใช้นวัตกรรมในการตรวจสอบพิกัดและแผนที่  เพ่ือป้องกันการบุกรุกพ้ืนที่ป่า 
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยประชาชนทั่วไปสามารถเข้าถึงได้โดยง่าย อันเป็นการยับยั้งการบุกรุกท าลาย
ป่าที่ได้กระท าโดยเจตนาและไม่เจตนา 
   4. กรณีการตรวจสอบแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ตามพระราชบัญญัติแก้ไข
เพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 11) พ.ศ.2551 ใช้บังคับโดย มาตรา 8 ก าหนดว่า “ภายหลัง
วันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2553 หากผู้มีหลักฐานการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) มาขอออกโฉนดที่ดินหรือ
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ พนักงานเจ้าหน้าที่จะออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ให้ได้ ต่อเมื่อศาลยุติธรรมได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดว่าผู้นั้นเป็นผู้ซื่งได้ครอบครอง
และท าประโยชน์ในที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ” กรณีนี้
ในทางปฏิบัติศาลจะมีค าสั่งส่งเรื่องกลับไปให้ส านักงานที่ดินพ้ืนที่ตรวจสอบเช่นเดิม ซึ่งเป็นการเพ่ิม
ภาระให้กับประชาชนในการด าเนินการ และเสียค่าใช้จ่ายเพ่ิมมากขึ้น จึงเป็นเหตุให้มีกลุ่มนายทุน หรือ
ผู้มีอิทธิพลในพ้ืนที่บางส่วนเข้าไปกว้านซื้อแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ในราคาถูกเพ่ือยื่นต่อ
ศาล ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวน าไปสู่ขบวนการในรูปแบบเดิม จึงเห็นควรแก้ไขแนวทางปฏิบัติใน
กระบวนการศาลที่จะต้องส่งเจ้าหน้าที่ศาลร่วมเผชิญสืบในชั้นตรวจสอบพ้ืนที่ดินในเรื่องการท า
ประโยชน์ในที่ดิน การครอบครองที่ดินของเจ้าของที่ดินเดิมก่อนส่งเรื่องกับไปศาลเพื่อพิจารณา 
   5. ค่าเสียหายเชิงลงโทษ หลักนิติเศรษฐศาสตร์ ในการคิดค่าเสียหายเชิงลงโทษควรคิด
ค่าเสียหายเชิงลงโทษกี่เท่าของค่าเสียหาย ซึ่งแนวคิดตามหลักนิติเศรษฐศาสตร์ การคิดค่าเสียหายที่
เหมาะสมที่สุดควรก าหนดเท่ากับความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง เพราะการก าหนดค่าเสียหายเท่ากับความ
เสียหาย ช่วยป้องปรามการกระท าละเมิดและช่วยลดคดีที่จะเข้าสู่ศาลระดับหนึ่ง โดยอาจพิจารณาจาก
มูลค่าที่ดินข้างเคียงที่ซื้อขายกันในปัจจุบัน ขนาดของต้นไม้ที่ถูกท าลาย โดยคิดจากวงรอบของต้นไม้ 
ประกอบการพิจาณาค่าเสียหายโดยน าพระราชบัญญัติส่งเสริมคุณภาพและสิ่งแวดล้อม พ.ศ.2535 ทีไ่ด้
บัญญัติเกี่ยวกับการเรียกร้องค่าเสียหายได้ตาม มาตรา 97 ผู้กระท าผิดต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตาม
มูลค่าทั้งหมดของทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดที่ถูกท าลาย สูญหายหรือเสียหายไป 


