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บทคัดย่อ 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ือง การออกหนงัสือแสดงสิทธิท่ีดินในเขตหวงหา้ม มีวตัถุประสงค ์
เพ่ือศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการหวงห้ามท่ีดินของรัฐและการออกหนงัสือแสดงสิทธิท่ีดินของ
กฎหมายต่างประเทศและกฎหมายไทย เพ่ือวิเคราะห์หลักเกณฑ์การก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินและ
ความสัมพนัธ์ระหว่างกฎหมายก าหนดเขตหวงห้าม กฎหมายท่ีดิน กฎหมายท่ีราชพสัดุ และวิเคราะห์
ปัญหาการออกหนงัสือแสดงสิทธิท่ีดินในเขต พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดิน อ าเภอปากน ้าโพ 
อ าเภอพยหุะคีรี อ  าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ. 2479 ทั้งน้ี เพ่ือหาแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุง
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งใหเ้หมาะสม และสามารถน ามาปฏิบติัไดอ้ย่างถูกตอ้งเป็นธรรมภายใตห้ลกันิติธรรม
และหลกันิติรัฐบนความเสมอภาคและเท่าเทียมกนัทางกฎหมาย 
 การคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีเป็นการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative research) ดว้ยวิธีการวิจยั
เอกสาร (Documentary Research) รวบรวมเอกสารกฎหมายต่างๆ จาก บทความ วิทยานิพนธ์ 
พระราชบญัญติั พระราชกฤษฎีกา ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าพิพากษาฎีกา ค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลปกครอง 
ค าวินิจฉยัคณะกรรมการกฤษฎีกา และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งทั้งไทยและต่างประเทศมาเปรียบเทียบวิเคราะห์
หาผลสรุปและน าเสนอแนวทางการแกไ้ขปัญหาดงักล่าว 
 ผลการวิจยัพบว่า ท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ 
อ าเภอพยหุะคีรี อ  าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ. 2479 รัฐไดป้ระกาศครอบคลุมพ้ืนท่ีเป็นจ านวน
มาก เป็นท่ีราชพสัดุ แมต่้อมาในปัจจุบนัทางราชการไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีดินแลว้หรือ ไม่อาจเขา้ไปใช้
ประโยชนไ์ดอี้ก เน่ืองจากไดมี้ราษฎรเขา้ครอบครองท าประโยชน์อยู่ ก็ไม่ท าให ้ส้ินสภาพเป็นท่ีราชพสัดุ
แต่อย่างใด และราษฎรซ่ึงถือครองท่ีดินในท่ีหวงหา้ม ไม่ยอมรับกระบวนการพิสูจน์สิทธิของรัฐโดยการ
อ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศ  ท าให้ไม่สามารถออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินแก่ราษฎรได ้จึงเกิดกรณี
พิพาทในเร่ืองสิทธิในท่ีดินระหวา่งรัฐกบัราษฎรว่าใครมีสิทธิในท่ีดินมาก่อนกนั จึงควรปรับปรุงกฎหมาย
และการบริหารจดัการท่ีดินหวงหา้มของรัฐ ข้ึนใหม่เพ่ือใหส้ามารถแกไ้ขปัญหาได ้ ซ่ึงเช่ือว่าและน่าจะ
สามารถน าไปใชก้บัท่ีดินของรัฐ  ข้ึนใหม่เพ่ือใหส้ามารถแกไ้ขปัญหาได ้สามารถน าไปใชก้บัท่ีดินของรัฐ 
แปลงอ่ืนๆ ท่ีมีปัญหาและอุปสรรคอยา่งเดียวกนัไดเ้ช่นกนั 
 
ค าส าคัญ การออกหนงัสือแสดงสิทธิท่ีดิน   เขตหวงหา้ม  ท่ีราชพสัดุ 
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Abstract 

 

 The objective of this independent study is to study concepts and theories of 

restricted area in states and issuing the land title under the Thai and International 

Laws. These are to analyze criteria for determining a restricted area and the relation 

between the restricted area laws, land law, state property law, analyze the problem of 

issuing a land title deed under the Royal Decree of restricted area in Paknampho 

District, Payukakiri District and Krokpra District, Nakonsawan Province B.E.2479, 

and search searching for the guidelines to improve the relevant legislation which may 

be and can be used to perform properly with fairness under the rule of law and 

legislation by equality. 

 This independent study is the qualitative research conducted based on 

documentary research by collecting the legal documents through journals, research, 

Act of Parliament, Royal Decree, rules, regulations, judgments of supreme court, 

judgments of court orders, judgments of Juridical Council, and relevant legislations in 

Thai and to compare and analyze for drawing conclusion and offer a solution. 

 The results of this independent study showed that the Royal Decree of 

restricted area in Paknampho District, Payukakiri District and Krokpra District, 

Nakonsawan Province B.E.2479 was announced by the government that the most area 

were under state property even though the current government did not take advantage 

of the land or make the benefit from the land because there were many people who 

took possession, but it was not a condition to change the status of state property in any 

way. The representatives of the restricted area did not accept the right of the state by 

aerial photo interpretation, in this case, it was not able to issue a land title deed to the 

people. This may have been the cause of land right confliction between the State and 

individual who had the right to the land before. It was not an ideal to improve or draft 

a new government bill and land management law of restricted area to solve the 

problems which could apply to the other types of land titles of the State which may 

have had the same problems or obstacles. 
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กติติกรรมประกาศ 
 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีส าเร็จได้ด้วยความเมตตา กรุณา และความช่วยเหลือ   

ดูแลเอาใจใส่เป็นห่วงใยตลอดมาเป็นอย่างดียิ่งของ ท่านรองศาสตราจารย์ ดร.กิติพงศ์ หังสพฤกษ ์     

และท่าน รองศาสตราจารยว์ิกรณ์  รักษ์ปวงชน อาจารยท่ี์ปรึกษาการคน้ควา้อิสระ ซ่ึงผูศึ้กษาคน้ควา้

ขอกราบขอบพระคุณเป็นอยา่งสูง   

 ผูศึ้กษาคน้ควา้ตอ้งกราบขอบพระคุณครูคนแรก คือ บิดา มารดา ท่ีให้การเล้ียงดู อบรม

สั่งสอนและให้ก าลงัใจในทุกคร้ังท่ีรู้สึกทอ้ถอย ท าให้มีความอดทนและมานะพากเพียรพยายาม    

จนมุ่งมัน่ไปสู่ความส าเร็จได้ ขอขอบพระคุณกรมท่ีดินท่ีเป็นแหล่งในการศึกษาคน้ควา้วิจยัและ          

ให้โอกาสแก่ผูศึ้กษาค้นควา้ไปปฏิบติังานในพื้นท่ีท่ีมีปัญหาการถือครองท่ีดินในเขตพระราช

กฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดั

นครสวรรค์ พ.ศ. 2479 ท าให้มีประสบการณ์ในการปฏิบติังานอนัเป็นท่ีมาของการท าการศึกษา

คน้ควา้น้ี และขอกราบขอบพระคุณ ท่านประทีป เจริญพร กรรมการผูท้รงคุณวุฒิในคณะกรรมการ

บูรณาการบริหารจัดการท่ีดินเชิงระบบ (อดีตรองอธิบดีกรมท่ีดิน) ท่านสุชาติ เต็งสุวรรณ 

ผูอ้  านวยการส านักมาตรฐานการออกหนังสือส าคัญ ท่านสุรพล ศรีวิโรจน์ ผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะ  

 ด้านการออกหนังสือส าคญั ท่านโสภณ อคัรเอกฒาลิน ผูอ้  านวยการส่วนปฏิบติัการรังวดัและ     

ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ท่านลินดาวรรณ ธรรมาวุฒิชยั ผูอ้  านวยการส่วนมาตรฐานการออก

หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน คุณทวชียั ลิยีเ่ก และผูร่้วมงานในส านกัมาตรฐานการออกหนงัสือส าคญั

ทุกท่านท่ีให้ค  าปรึกษา ค าแนะน า สนับสนุน ช่วยเหลือและให้ก าลังใจในการศึกษาตลอดมา

จนกระทัง่ส าเร็จการศึกษา 

 อน่ึง การคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีไม่อาจมีข้ึนและส าเร็จลงได้ หากไม่มีมหาวิทยาลยั 
สุโขทยัธรรมาธิราชและคณาจารยข์องมหาวิทยาลยั ท่ีให้โอกาสผูศึ้กษาคน้ควา้ได้เขา้ศึกษาใน
สถาบนัน้ีและคณาจารยไ์ดป้ระสิทธ์ิประศาสตร์ในดา้นวิชาการ องคค์วามรู้ต่างๆ จนการคน้ควา้อิสระ
ส าเร็จลุล่วง   จึงขอกราบขอบพระคุณไวเ้ป็นอยา่งสูง 
  
 บวรวทิย ์ เจริญสิน 
 ธนัวาคม  2556 
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บทที ่ 1 

บทน า 
 
 

1. ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 
 
 ปัญหาและอุปสรรคการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตหวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479       
เป็นปัญหาขอ้พิพาทเก่ียวกบัท่ีดินระหว่างรัฐกบัราษฎรท่ีเร้ือรังมานานนบัสิบปีตั้งแต่ปี พ.ศ.2546  
สาเหตุของปัญหาเน่ืองจากในพ.ศ.2478 รัฐได้ออกกฎหมายข้ึนมาฉบับหน่ึงข้ึนมาเพื่อให้การ      
หวงห้ามท่ีดินมีแบบวิธีการหวงห้ามท่ีดินท่ีแน่นอน เพราะการหวงห้ามท่ีดินก่อนปี พ.ศ.2478 เป็น
การหวงห้ามท่ีดินท่ีออกเป็นกฎหมายโดยตรง เช่น พระราชกฤษฎีกาหวงห้ามจดัซ้ือท่ีดินและ
ทรัพย์สินอย่างอ่ืนส าหรับสร้างการชลประทานในจังหวดันครนายกและจังหวดัฉะเชิงเทรา 
พุทธศกัราช 2474 และการหวงหา้มท่ีเป็นในทางปฏิบติั เช่น จงัหวดั อ าเภอ หรือส่วนราชการใดอาจ
ประกาศหวงห้ามบริเวณใดก็ได ้ ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีก็คือ พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดิน
รกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ.2478 กฎหมายดงักล่าวได้ก าหนดให้การ
หวงห้ามท่ีดินเพื่อใช้ประโยชน์ในราชการ ตอ้งกระท าเป็นพระราชกฤษฎีกาและมีแผนท่ีแนบทา้ย
ประกอบดว้ย 
 รัฐได้ประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอ    
พยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479 เม่ือวนัท่ี 23 สิงหาคม 2479 ครอบคลุม  
เน้ือท่ีประมาณ 100,000 ไร่ (ปัจจุบนัครอบคลุมพื้นท่ีอ าเภอเมืองนครสวรรค ์อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอ
โกรกพระ) โดยมิได้ท าการส ารวจพื้นท่ีภายในเขตพระราชกฤษฎีกาว่ามีราษฎรครอบครองท า
ประโยชน์อยูก่่อนการประกาศหวงหา้มหรือไม่  เม่ือตรวจสอบแผนท่ีแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกาแลว้ 
ปรากฏวา่พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวไดมี้การประกาศทบัหมู่บา้น วดัวา อาราม แต่จะมีขอบเขตการ
ครอบครองท าประโยชน์ท่ีดินของหมู่บ้าน วดัวา อาราม อาณาเขตเท่าไหร่ไม่ได้ระบุไว ้ ท าให้
ราษฎรไดก้ล่าวอา้งวา่พระราชกฤษฎีกาไดป้ระกาศทบัท่ีดินท ากินของตนเอง  เน่ืองจากบรรพบุรุษ
ของตนไดก่้นสร้างครอบครองมาก่อนการหวงห้ามและขอให้ทางราชการออกโฉนดท่ีดินให้โดย   
ไม่ตอ้งผา่นกระบวนการพิสูจน์สิทธิโดยการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศตามมาตรการ กบร. เร่ือง 
การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ขอ้ 1.3 ตามนัยระเบียบส านัก
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นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม จากการ
ท่ีรัฐไดป้ระกาศ พระราชกฤษฎีกาครอบคลุมพื้นท่ีจ  านวนมาก การควบคุมดูแลพื้นท่ีของหน่วยงาน
ราชการท่ีรับผิดชอบย่อมไม่ทัว่ถึง ท าให้ราษฎรเขา้มาบุกรุกท่ีดินภายหลงัการหวงห้ามเพิ่มเติมอีก
จ านวนมาก ต่อมาภายหลงัก็ได้กล่าวอา้งต่อรัฐว่าได้ครอบครองมาก่อนการหวงห้ามและให้ทาง
ราชการออกโฉนดท่ีดินให้เช่นกัน  ราษฎรท่ีถือครองท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว             
ไดร้วมตวักนัเป็นมวลชนกลุ่มใหญ่ และเรียกร้องต่อกระทรวงมหาดไทย เพื่อให้แกไ้ขปัญหาความ
เดือดร้อนเน่ืองจากรัฐไดป้ระกาศหวงหา้มทบัท่ีดินท ากินของพวกตน 
 กระทรวงมหาดไทยโดยคณะกรรมการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎร        
เร่ืองท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479  ไดส้ั่งการกรมท่ีดินเขา้ไป       
ท าการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินเม่ือปี พ.ศ.2549  เพื่อแกไ้ขปัญหาให้กบัราษฎร ซ่ึงโดยปกติแลว้
กระทรวงมหาดไทยมีนโยบายไม่ให้เดินส ารวจรังวดัออกโฉนดท่ีดินรุกล ้ าหรือทบัท่ีดินของรัฐ    
ตามหนงัสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0625/ว 2695 ลงวนัท่ี 11 ตุลาคม 2536  
 จากขอ้มูลการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้าม        
ท่ีดินฯ พ.ศ.2479 ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0516.3/9705 ลงวนัท่ี 25 
สิงหาคม 2552 พบวา่มีราษฎรท่ีถือครองท่ีดินมาน าเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินจ านวน 5,500 แปลง  
เน้ือท่ี  37,000 ไร่ – งาน  81  ตารางวา  แยกเป็นท่ีอยูอ่าศยัจ านวน 2,459 แปลง  เน้ือท่ี 995 ไร่ 1 งาน 
20 ตารางวา และท่ีเกษตรกรรม จ านวน 3,041 แปลง เน้ือท่ี 29,714 ไร่ 3 งาน 61 ตารางวา ราษฎร
ส่วนใหญ่ท่ีถือครองท่ีดินโดยไม่มีหลกัฐานท่ีดิน ส าหรับการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขต
ท่ีดินของรัฐ  รัฐบาลไดมี้กลไกทางการบริหารในการพิสูจน์สิทธิการครอบครองในท่ีดิน  ของรัฐ  
เพื่อแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐให้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยความเรียบร้อย โดยได้ประกาศใช้
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2535  ข้ึนเม่ือวนัท่ี 
24 กุมภาพนัธ์ 2535 ซ่ึงตามระเบียบน้ีไดต้ั้งคณะกรรมการข้ึนมาคณะหน่ึง เรียกวา่ “คณะกรรมการ
แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ” เรียกโดยยอ่วา่  “กบร.” ท าหนา้ท่ีแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐ ต่อมาได้ปรับปรุงระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องหรือจัดท าระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีข้ึนมาใหม่ เป็นระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐ พ.ศ.2545  ซ่ึงคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ ได้วางมาตรการเร่ือง        
การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ โดยการพิสูจน์สิทธิการ
ครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ต้องมีพยานหลักฐานท่ีเก่ียวกับท่ีดินแปลงนั้น         
ซ่ึงแสดงวา่ไดค้รอบครองท าประโยชน์อยา่งต่อเน่ืองมาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ โดยเฉพาะกรณีท่ี
ราษฎรไม่มีหลกัฐานทางราชการท่ีแสดงวา่ครอบครองมาก่อนการหวงห้าม แต่มีหลกัฐานแบบแจง้
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การครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) หรือ มีพยานบุคคล  เม่ือคณะอนุกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐจังหวัดนครสวรรค์ (กบร.จังหวัดนครสวรรค์)  มีประชุมและพิจารณาแล้วเห็นว่า
พยานหลกัฐานนั้นมีส่วนสนับสนุนค ากล่าวอา้งว่ามีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการเป็น
ท่ีดินของรัฐ ก็ใหด้ าเนินการอ่านตีความภาพถ่ายทางอากาศของกรมแผนท่ีทหารท่ีถ่ายภาพพื้นท่ีนั้น
ไวเ้ป็นคร้ังแรกหลงัจากการเป็นท่ีดินของรัฐ (ปี พ.ศ.2495 – พ.ศ.2496)  หากปรากฏร่องรอยการ   
ท าประโยชน์ในท่ีดินอยูใ่นภาพถ่ายทางอากาศ จึงจะเช่ือตามพยานหลกัฐาน ส.ค. 1 หรือพยานบุคคล
นั้นว่ามีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการหวงห้าม และน าไปสู่กระบวนการออกหนังสือ
แสดงสิทธิท่ีดินตามขั้นตอนของกฎหมายต่อไป  
 อย่างไรก็ดี มาตรการเร่ืองการพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดิน
ของรัฐดงักล่าว ราษฎรบางกลุ่มไม่พึงพอใจและไม่ยอมรับกระบวนการพิสูจน์สิทธิโดยการอ่าน
แปลภาพถ่ายทางอากาศตามมาตราการ กบร. โดยอา้งว่าไดค้รอบครองต่อเน่ืองมาจากบรรพบุรุษ
มาแลว้เป็นเวลาเกือบร้อยปี ก่อนการประกาศสงวนหวงหา้มท่ีดินการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินก็ควรจะน า
หลกัฐานอ่ืนๆ  เช่น ตน้ไม ้บา้นเรือน ประวติัชุมชน สถานท่ีทางประวติัศาสตร์ ท่ีบ่งบอกถึงการมี
ชุมชน ตลอดจนขนบธรรมเนียมประเพณี และลกัษณะการประกอบอาชีพของราษฎรในสมยัก่อน
ในท่ีนั้นมาประกอบการพิจารณาด้วย และมีข้อโต้แยง้ว่าการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินอาศยัการอ่าน
ภาพถ่ายทางอากาศจะตอ้งน าเอาภาพถ่ายในปีท่ีสงวนหวงห้าม (ปี พ.ศ.2479) มาพิสูจน์สิทธิในท่ีดิน
ไม่ใช่เอาภาพถ่ายทางอากาศท่ีเกิดภายหลงัการสงวนหวงหา้มน ามาพิสูจน์สิทธิในท่ีดินยอ้นหลงัและ
การอ่านแปลตีความ ภาพถ่ายทางอากาศกระท าโดยมนุษยแ์มจ้ะเป็นไปตามหลกัวชิาการแผนท่ีก็ตาม 
แต่ก็มีความคลาดเคล่ือนได้เช่นกนั  ขอ้โตแ้ยง้ของราษฎรดงักล่าวเท่ากบัว่าไม่ยอมรับการพิสูจน์
สิทธิในท่ีดินโดยรัฐ จึงรวมกลุ่มกันสร้างพลังต่อรองทางการเมือง เพื่อเรียกร้องและกดดันให้
หน่วยงานของรัฐออกหนงัสือแสดงสิทธิท่ีดินให ้โดยไม่ค  านึงถึง ระเบียบ กฎหมายท่ีบงัคบัใชอ้ยูใ่น
ปัจจุบนั และนบัวนัปัญหาดงักล่าวจะทวคีวามรุนแรงเพิ่มข้ึนเพราะราษฎรไดห้าวิธีต่างๆในการต่อสู้
กับหน่วยงานของรัฐ  เพื่อให้ได้มาในสิทธิในท่ีดินมาเป็นของตนเองด้วยการร้องเรียนทาง            
ฝ่ายการเมืองและชุมนุมประทว้งวุน่วายไม่รู้จบส้ิน 
 การแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎร ในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้าม
ท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479 รัฐบาล        
ได้ใช้อ านาจทางการบริหารโดยมีคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550 วางแนวทางแก้ไข
ปัญหาเร่ืองราษฎรเขา้ท ากินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน ฯ พ.ศ.2479 เป็นกรณี
พิเศษใช้เฉพาะพื้นท่ีท่ีร้องเรียน โดยการผ่อนคลายการบงัคบัใช้ตามมาตรการ กบร. จากเดิมท่ี
ก าหนดการพิสูจน์สิทธิโดยการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศรายแปลงเป็นอ่านแปลภาพถ่ายทาง
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อากาศเป็นรายระวาง รวมทั้งก าหนดหลกัเกณฑ์การให้สิทธิท่ีดินใหม่  หากผลการพิสูจน์สิทธิท่ีดิน 
มีผลการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศมีร่องรอยการท าประโยชน์เกิน 3 ใน 4 ก็จะให้สิทธิในท่ีดิน    
ทั้งแปลง เม่ือท่ีดินของราษฎรไดเ้ขา้สู่กระบวนการพิสูจน์สิทธิโดยการอ่านแปลตีความภาพถ่ายทาง
อากาตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550 ภายใตม้าตรการ กบร. แลว้  ปรากฏว่าผล
การอ่าน แปลภาพถ่ายทางอากาศส่วนใหญ่ไม่ปรากฏร่องรอยการท าประโยชน์ ซ่ึงถือวา่เป็นการได้
ท่ีดินมาภายหลังการเป็นท่ีดินของรัฐและต่อมากรมธนารักษ์ได้พิจารณาสถานะท่ีดินพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้าม ท่ี ดินฯ พ.ศ .2479 เ ป็นท่ีราชพัส ดุตก เป็นกรรมสิทธ์ิของ
กระทรวงการคลงัตามมาตรา 4  และมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518  เน่ืองจาก
กระทรวงกลาโหม (กองทพับก) ไดย้ืนยนัการใช้ประโยชน์ในท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกาฯเต็มทั้ง
พื้นท่ีแลว้ แมปั้จจุบนักองทพับกจะไม่ได้เขา้ไปใช้ประโยชน์ในท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกาฯแล้ว     
ก็ไม่ท าใหท่ี้ดินตามพระราชกฤษฎีกาฯพน้จากการเป็นท่ีราชพสัดุแต่อยา่งใด ท าให้เจา้พนกังานท่ีดิน
ไม่สามารถด าเนินการออกโฉนดท่ีดินตามท่ีท าการเดินส ารวจฯไว้ได้เพราะขดัต่อกฎหมายตาม
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ.2497 ขอ้ 14 (4)  ราษฎรจึงเกิดความผิดหวงัและมีความรู้สึกในทางลบต่อหน่วยงานรัฐ และ    
ท าใหเ้กิดความขดัแยง้ระหวา่งหน่วยงานรัฐดว้ยกนัเอง เน่ืองจากต่างฝ่ายต่างยึดถือกฎหมาย ระเบียบ 
และแนวทางปฏิบติัท่ีต่างกนั 
 แมต่้อมารัฐบาลไดมี้มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 เพื่อแกไ้ขปัญหาความ
เดือดร้อนของราษฎรโดยเห็นชอบให้เพิกถอนการหวงห้ามโดยการกันเขตท่ีดินตามพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ เฉพาะกลุ่มราษฎรท่ีรวมตัวกันร้องเรียนก็ตาม แต่มติ
คณะรัฐมนตรีดงักล่าวก็ยงัไม่สามารถแกไ้ขปัญหาได ้ เน่ืองจากติดขดัปัญหาในดา้นขอ้กฎหมายท่ี
ท าให้กรมธนารักษ์และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องไม่สามารถน าไปปฏิบัติได้และกล่าวอ้างว่ามติ
คณะรัฐมนตรีดงักล่าว เป็นการขดัต่อหลกันิติธรรม หลกันิติรัฐและเลือกปฏิบติัขดัต่อรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยในด้านความเสมอภาคความเท่าเทียมกนัของมนุษย ์และไม่เป็นธรรมกบั
ราษฎรรายอ่ืนท่ีไม่ไดร้วมกลุ่มชุมนุมเรียกร้องดว้ย 
 จากพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ซ่ึงพระราชทานแก่
คณะกรรมการจดังานวนัรพี ณ พระต าหนกัจิตรลดารโหฐาน เม่ือวนัพุธท่ี 27 มิถุนายน 2516  ความ
ตอนหน่ึงว่า “...ในป่าสงวนซ่ึงทางราชการไดขี้ดเส้นไวว้่าเป็น ป่าสงวนหรือป่าจ าแนก แต่ว่าเรา    
ขีดเส้นไวป้ระชาชนก็มีอยู่ในนั้นแลว้ เราจะเอากฎหมายป่าสงวนไปบงัคบัคนท่ีอยู่ในป่าท่ียงัไม่ได้
สงวนแลว้เพิ่งไปสงวนทีหลงั โดยขีดเส้นบนเศษกระดาษก็ชอบกลอยู่ แต่มีปัญหาเกิดข้ึนท่ีเม่ือขีด
เส้นแล้ว ประชาชนท่ีอยู่ในนั้น  ก็กลายเป็นผูฝ่้าฝืนกฎหมายไป ถ้าดูในทางกฎหมายเขาก็ฝ่าฝืน 
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เพราะว่าตรามาเป็นกฎหมายโดยชอบธรรม แต่ว่าถ้าตามธรรมชาติ ใครเป็นผูท้  าผิดกฎหมาย             
ก็ผูท่ี้ขีดเส้นนัน่เองเพราะวา่บุคคลท่ีอยูใ่นป่านั้นเขาอยูก่่อน เขามีสิทธิในทางเป็นมนุษย ์หมายความ
วา่ ทางราชการบุกรุกบุคคล ไม่ใช่บุคคลบุกรุกกฎหมายบา้นเมือง...” สามารถน าไปปรับใชก้บัท่ีดิน
ของรัฐประเภทอ่ืนท่ีมีสภาพปัญหาเดียวกนัคือ ราษฎรไดเ้ขา้ไปอยู่ในท่ีดินก่อนรัฐประกาศสงวน
หวงห้ามท่ีดิน ผูว้ิจยัเห็นว่า สิทธิในท่ีดินของราษฎรท่ีท ากินอยู่ในท่ีดิน โดยชอบก่อนการสงวน   
หวงหา้มท่ีดิน ยอ่มไดรั้บคุม้ครองอยา่งแทจ้ริง และสิทธิในท่ีดินของราษฎรยอ่มไม่เสียไปเน่ืองจาก   
มีการออกกฎหมายมาใช้บงัคบัภายหลงั ประกอบกบัมาตรา 85 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ.2550 ก าหนดให้ รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และ
ส่ิงแวดลอ้ม โดยก าหนดหลกัเกณฑ์การใชท่ี้ดินให้ครอบคลุมทัว่ประเทศกระจายการถือครองท่ีดิน
อย่างเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินและแนวนโยบายของ
รัฐบาลดา้นนโยบายท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง การสร้างความเป็นธรรมและ
ลดความเหล่ือมล ้ าในการใช้ประโยชน์ท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ ด้วยการปฏิรูปการจดัท่ีดิน    
โดยให้มีการกระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรมและย ัง่ยืน  ประกอบกบักระทรวงการคลงั 
(กรมธนารักษ์) หน่วยงานท่ีดูแลและคุ้มครองป้องกันท่ีราชพสัดุ ไม่สามารถใช้มาตรการทาง
กฎหมายควบคุมการบุกรุกท่ีดินของรัฐได้ และกระทรวงกลาโหม (กองทพับก) หน่วยงานท่ีใช้
ประโยชน์ในท่ีดินหวงห้าม ก็ไม่สามารถเขา้ไปใช้ประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวได้อีก ประกอบกบั
เคร่ืองมือท่ีใช้ในการแกไ้ขปัญหา เช่น กฎหมาย ระเบียบปฏิบติัของส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ท่ีถือ
ปฏิบติัอยู่ในปัจจุบนัมีข้อจ ากัดไม่สามารถพิสูจน์สิทธิในท่ีดินได้อย่างแท้จริงว่าระหว่างรัฐกับ
ราษฎรได้ชัดเจนว่าใครครอบครองท่ีดินมาก่อนกัน เพราะการบุกรุกท่ีดินของรัฐเกิดข้ึนตั้งแต่       
คร้ังแรกท่ีราษฎรเขา้ไปรบกวนครอบครองท่ีพิพาท1 ดงันั้นการท่ีจะพิสูจน์วา่ราษฎรครอบครองมา
ก่อนหรือครอบครองภายหลงัอนัจะถือไดว้า่เป็นการบุกรุกท่ีดินของรัฐหรือไม่ จะตอ้งใชห้ลกัฐาน    
ท่ีมีข้ึนก่อนหรือในวนัท่ี 23 สิงหาคม 2479 เท่านั้น การท่ีรัฐใชภ้าพถ่ายทางอากาศท่ีเกิดภายหลงัการ
สงวนหวงห้ามประกอบกบัพยานบุคคลสูงอายุท่ีรู้เห็นการครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินน ามา
พิสูจน์สิทธิในท่ีดินยอ้นหลงัเพื่อดูร่องรอยการท าประโยชน์ น่าจะไม่เป็นธรรมและเป็นการจ ากดั
สิทธิในท่ีดินของราษฎร ผูว้ิจยัเห็นว่าควรหยิบยกปัญหาและอุปสรรคของการออกหนังสือแสดง
สิทธิในท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้าโพ อ าเภอพยุหะคีรี
อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ.2479  มาท าการศึกษาวจิยัอยา่งเร่งด่วน เพื่อเสนอแนะแนว 

                                                        
1 เทียบเคียงค าพิพากษาฎีกาท่ี 183/2537 ความผิดฐานบุกรุกเกิดข้ึนตั้งแต่คร้ังแรกท่ีราษฎรเขา้ไปรบกวน

ครอบครองท่ีพิพาท 
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ทางแกไ้ขปัญหาการออกโฉนดท่ีดินดงักล่าวท่ีเหมาะสม ไม่ขดัต่อหลกันิติรัฐ หลกันิติธรรมบน 
ความเสมอภาคและเท่าเทียมกนัทางกฎหมาย 
 

2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
 
 2.1 เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการหวงหา้มท่ีดินของรัฐและการออกหนงัสือ 
แสดงสิทธิท่ีดินของกฎหมายประเทศฝร่ังเศส เยอรมนี องักฤษ สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์ และ
กฎหมายไทย 
 2.2 เพื่อวิเคราะห์หลกัเกณฑ์การก าหนดเขตหวงห้ามที่ดินและความสัมพนัธ์ระหวา่ง
กฎหมายก าหนดเขตหวงห้าม กฎหมายท่ีดิน กฎหมายท่ีราชพสัดุ 
 2.3 เพื่อวิเคราะห์ปัญหาการออกหนังสือแสดงสิทธิท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค ์
พ.ศ. 2479 
 2.4 เพื่อหาแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายท่ีเกี่ยวขอ้งให้เหมาะสม และ
สามารถน ามาปฏิบติัไดอ้ย่างถูกตอ้งเป็นธรรมภายใตห้ลกันิติธรรมและหลกันิติรัฐบนความเสมอ
ภาคและเท่าเทียมกนัทางกฎหมาย 
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3. ขอบเขตของการศึกษา 
 
 เน่ืองจากการประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดหวงห้ามท่ีดินเพื่อใช้ในราชการทหาร
โดยอาศยัพระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน พ.ศ.2478  มีจ  านวนทั้งส้ิน 12 ฉบบั2 แต่การศึกษาวิจยัฉบบัน้ีมุ่งศึกษาถึงพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค ์
พุทธศกัราช 2479 ท่ีราษฎรอา้งวา่ประกาศทบัท่ีดินของตน เพื่อทราบถึงปัญหาและแนวทางแกไ้ข
เพื่อให้สามารถออกโฉนดท่ีดินให้แก่ราษฎรตามกฎหมายไทย รวมทั้งการศึกษาวิจยัแนวทางของ
ประเทศฝร่ังเศส เยอรมนี อังกฤษ สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์ เพื่อน ามาวิเคราะห์เป็นแนวทาง  
ในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึนและสามารถน าไปใช้กบัท่ีดินของสงวน  
 

                                                        
 2 1. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอเมืองลพบุรี จังหวดัลพบุรี และอ าเภอหนองโดน 
จงัหวดัสระบุรี พทุธศกัราช 2479 
  2. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ 
จงัหวดันครสวรรค ์พทุธศกัราช 2479 
  3. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดิน อ าเภอจนัทึก จงัหวดันครราชสีมา พทุธศกัราช 2479 
  4. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอเมืองลพบุรี อ าเภอบา้นเซ่า อ าเภอโคกส าโรง 
จงัหวดัลพบุรี และอ าเภอปากเพรียว อ าเภอหนองโดน อ าเภอชยับาดาล จงัหวดัสระบุรี พทุธศกัราช 2479 
  5. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน ต าบลดงภูเกิด อ าเภอเมืองพิษณุโลก จงัหวดัพิษณุโลก 
พทุธศกัราช 2480 
  6. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดินในทอ้งท่ีอ าเภอเมืองกาญจนบุรี อ าเภอวงัขนาย 
อ าเภอบา้นทวน และอ าเภอวงักะ จงัหวดักาญจนบุรี พทุธศกัราช 2481 
  7. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดินในทอ้งท่ีอ าเภอแม่ริม จงัหวดัเชียงใหม่ พทุธศกัราช 2483 
  8. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดินในทอ้งท่ีอ าเภอเมืองสระบุรี จงัหวดัสระบุรี พทุธศกัราช 2483 
  9. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินในทอ้งท่ีต าบลคอหงษ์ อ าเภอหาดใหญ่ จงัหวดัสงขลา 
พทุธศกัราช 2483 
 10. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินในทอ้งท่ีอ าเภอโคกส าโรง จงัหวดัลพบุรี และอ าเภอท่า
ตะโก จงัหวดันครสวรรค ์พทุธศกัราช 2483 
 11. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดินในทอ้งท่ีต าบลพรหมณี อ าเภอเมืองนครนายก และต าบล
บา้นพร้าว ต าบลป่าขะ อ าเภอบา้นนา จงัหวดันครนายก พทุธศกัราช 2484 
 12. พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดินในทอ้งท่ีอ าเภอสีคิ้ว จงัหวดันครราชสีมา พทุธศกัราช 2484 
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หวงห้ามตามประกาศพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามท่ีดินหรือท่ีดินของรัฐแปลงอ่ืนๆ ท่ีมีสภาพปัญหา
ในลกัษณะเดียวกนั 
 

4. ระเบียบวธิีวจิัย 
 
 การค้นควา้อิสระฉบบัน้ีเป็นการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative research) ด้วย
วิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) รวบรวมเอกสารกฎหมายต่างๆ จาก บทความ 
วทิยานิพนธ์ พระราชบญัญติั พระราชกฤษฎีกา ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าพิพากษาฎีกา  ค  าพิพากษาหรือ
ค าสั่งศาลปกครอง ค าวินิจฉัยคณะกรรมการกฤษฎีกา และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งทั้งของประเทศไทย
และประเทศฝร่ังเศส เยอรมนี องักฤษ สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์ 
 

5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 
 5.1 ทราบแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการหวงห้ามท่ีดินของรัฐและการออกหนังสือ 
แสดงสิทธิท่ีดินของกฎหมายประเทศฝร่ังเศส เยอรมนี องักฤษ สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์ 
และกฎหมายไทย 
 5.2 ทราบหลกัเกณฑ์การก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินและความสัมพนัธ์ระหว่าง 
กฎหมายก าหนดเขตหวงห้าม กฎหมายท่ีดิน กฎหมายท่ีราชพสัดุ 
 5.3 ทราบปัญหาและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนต่อการออกหนังสือแสดงสิทธิท่ีดินในเขต 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ 
จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ. 2479   
 5.4 ไดแ้นวทางในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งให้เหมาะสม และสามารถ
น ามาปฏิบติัไดอ้ย่างถูกตอ้งเป็นธรรมภายใตห้ลกันิติธรรม และหลกันิติรัฐบนความเสมอภาคและ 
เท่าเทียมกนัทางกฎหมาย 
 5.5 เป็นประโยชน์ต่อการศึกษาคนควา้วิจยั เก่ียวกบัเร่ือง การออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ท่ีดินในเขตหวงหา้มต่อไป 



บทที ่ 2 

แนวคดิและทฤษฎเีกี่ยวกบั 
การหวงห้ามที่ดนิของรัฐและการออกหนังสือแสดงสิทธิที่ดนิ 

 
 
 วิวฒันาการเร่ืองก าเนิดของรัฐ อริสโตเติลไดอ้ธิบายเร่ืองน้ีว่า รัฐเกิดจากวิวฒันาการ    
ทางการเมืองของมนุษย์ โดยเร่ิมจากกลุ่มเล็กๆ แล้วขยายตวัใหญ่ข้ึนจนเป็นสังคมมนุษย์ และ         
ในท่ีสุด ก็กลายเป็นนครหลายนคร และรวมตวัเป็นจกัรวรรดิหรือประเทศ ดงันั้น องค์ประกอบ      
ของรัฐ ประกอบด้วย ดินแดน อ านาจอธิปไตย และประชากร เม่ือประชากรเพิ่มมากข้ึนมีความ
ตอ้งการใช้ท่ีดินเพื่อเป็นท่ีอยู่อาศยัและท ากิน รัฐจึงตอ้งมีการหวงห้ามท่ีดินท่ีเป็นดินแดนของตน       
ในส่วนท่ีมีทรัพยากรธรรมชาติหรือท่ีดินท่ีรัฐต้องการเพื่อใช้ประโยชน์ภายในรัฐนั้นๆ  และใน
ขณะเดียวกันรัฐก็จะต้องจดัสรรท่ีดินบางส่วนให้แก่ประชากรโดยการให้กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิ
ครอบครองโดยการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้เพื่อเป็นท่ีอยูอ่าศยัและท ากิน เพื่อในการเก็บ
ภาษีอากรจากการท าประโยชน์ในท่ีดินเพื่อน าไปพฒันาประเทศ  ซ่ึงแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการ
หวงห้ามท่ีดิน  ของรัฐและการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้เอกชนของต่างประเทศและของ
ประเทศไทยจะไดท้ าการศึกษาในหวัขอ้ต่างๆ ดงัน้ี 
 

1. แนวคดิและทฤษฎกีารหวงห้ามทีด่ินของรัฐในต่างประเทศและประเทศไทย 
 

1.1 แนวคิดและทฤษฎกีารหวงห้ามทีด่ินของรัฐในต่างประเทศ 
  การหวงห้ามท่ีดิน คือ การท่ีรัฐได้น าท่ีดินบางส่วนภายในอาณาเขตของตนโดย            
มีวตัถุประสงคเ์พื่อใชป้ระโยชน์ในกิจการของรัฐนั้นๆ และหา้มมิใหเ้อกชนเขา้ไปถือครองท่ีดินท่ีถูก   
หวงห้ามดงักล่าว  การหวงห้ามท่ีดินรัฐจะตอ้งมีการก าหนดขอบเขตเขตท่ีดิน อาจจะใช้ขอบเขต        
ท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ หรือจะก าหนดขอบเขตข้ึนมาเองก็ได ้ ผลของการหวงห้ามท่ีดินท าให้ท่ีดิน     
ท่ีถูกหวงหา้มนั้นเป็นท่ีดินของรัฐและมีสถานะเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดิน การหวงห้ามท่ีดิน  
ของต่างประเทศ  ส่วนใหญ่ได้รับอิทธิพลมาจากหลกักฎหมายเร่ืองทรัพยสิ์นของจกัรวรรดิโรมนั        
นกักฎหมายโรมนัไดแ้บ่งทรัพยสิ์นของรัฐไว ้2 ประเภท คือ ประเภทท่ีหน่ึง Res Publicea ทรัพยสิ์น
ประเภทท่ีพลเมืองใช้ร่วมกนัและถือว่าเป็นของพลเมืองทุกคน ท่ีมีสิทธิใช้ประโยชน์ในประเภทน้ี
โดยเท่าเทียมกนั เช่น ทางน ้ า ทางหลวง ท่ีสาธารณประโยชน์ เป็นตน้ ทรัพยสิ์นประเภทน้ีเอกชน          
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ไม่สามารถถือกรรมสิทธ์ิและประเภทท่ีสอง Res Fisci ทรัพยสิ์นท่ีพระมหากษตัริยถื์อครองไว้
เช่นเดียวกบัเอกชน3  
  เม่ือส้ินสุดยคุโรมนัแลว้ ระบบกฎหมายในโลกไดแ้บ่งออกเป็น 2 ระบบ คือ ระบบ
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil  Law) และระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Low) ระบบ
กฎหมายทั้ง 2 ระบบ ต่างก็ไดรั้บอิทธิพลของกฎหมายโรมนั  ส าหรับเร่ืองการก าหนดเขตหวงห้าม
ท่ีดินของประเทศต่างๆ ก็ไดรั้บอิทธิพลจากกฎหมายโรมนัเช่นกนั ซ่ึงจะไดท้  าการศึกษาวจิยัดงัน้ี 
  1.1.1 ประเทศฝร่ังเศส ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีดินท่ีหวงห้ามเพื่อใชป้ระโยชน์ของ
แผน่ดินและท่ีดินท่ีหวงหา้มเพื่อให้ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ซ่ึงถือวา่เป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน (domaine public) ไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส (Code civil des Français) มาตรา 
538 ถึงมาตรา 541 ดงัน้ี4 
   มาตรา 538 ให้ถือว่าทางและถนนทั้งหลายท่ีเป็นของรัฐ แม่น ้ า ทางเดินเรือ 
ฝ่ังน ้ า ชายฝ่ังทะเล ท่าเรือ ท่ีจอดเรือ และส่วนต่างๆ ของดินแดนแห่งฝร่ังเศสท่ีเอกชนไม่อาจถือ
กรรมสิทธ์ิไดเ้ป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
   มาตรา 539 ทรัพยสิ์นทุกชนิดท่ีไม่มีเจา้ของหรือท่ีเจา้ของกรรมสิทธ์ิถึงแก่
ความตายโดยไม่มีทายาท หรือท่ีมีการสละการรับกรรมสิทธ์ิ เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
   มาตรา 540 บรรดาประตู ก าแพง ป้อม ท่ีก าบงัทางทหาร ค่ายทหารทั้งหลาย
เป็น สาธารณสมบติัของแผน่ดินเช่นกนั 
   มาตรา 541 เช่นเดียวกบัท่ีดินทั้งหลาย ป้อมปราการ และท่ีก าบงัท่ีไม่ใชเ้ป็นท่ี
ก าบงัทางทหารอีกต่อไปแลว้ ทรัพยสิ์นดงักล่าวเป็นของรัฐ หากมิไดมี้การโอนกรรมสิทธ์ิไปแลว้
โดยชอบดว้ยกฎหมาย หรือท่ีมิไดมี้การก าหนดกรรมสิทธ์ิเป็นอยา่งอ่ืน 
   ประเทศฝร่ังเศสไดมี้ประกาศบงัคบัใช้ประมวลกฎหมายทรัพยสิ์นแห่งชาติ          
(le code de domaine de la nation) แบ่งท่ีดินหวงหา้มท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ออกเป็น 2  
ประเภท คือ ประเภทท่ีเกิดข้ึนโดยธรรมชาติและประเภทท่ีเกิดข้ึนโดยการก าหนดใหเ้ป็น5 ดงัน้ี 

                                                        
 3 สมศกัด์ิ โตรักษา กฎหมายเพ่ือการคุ้มครองท่ีดินของรัฐจากการบุกรุก วทิยานิพนธ์ ปริญญานิติศาสตรดุษฎี
บณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัรามค าแหง 2552 หนา้ 106 – 109. 
 4 ภฏัฐิญา สิริบวรพิพฒัน์ “แนวคิดเก่ียวกบักฎหมายทรัพยสิ์น” ใน แนวการศึกษาชุดวชิา  
กฎหมายทรัพยสิ์นและธุรกิจอสงัหาริมทรัพยช์ั้นสูง หน่วยท่ี 1 นนทบุรี บณัฑิตศึกษา สาขาวชิานิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 2555 หนา้ท่ี 1 - 12 
 5 ธรรมรังสี วรรณโก ระบบจัดการท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน วทิยานิพนธ์ปริญญา  
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2539 หนา้ 4-6 
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   1) สาธารณสมบติัของแผน่ดินโดยธรรมชาติ (domaine public naturel)  
หมายถึง ทรัพยท่ี์กลายสภาพเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน (incorporation des biens au domaine  
public) แบ่งออกเป็น  2 ประเภท ประเภทท่ี 1 การเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามธรรมชาติ  
(incorporation au domaine public natural) เช่น ชายฝ่ังทะเล การเปล่ียนแปลงประเภทแม่น ้า 
ล าคลอง ทอ้งน ้า เกาะ และประเภทท่ี 2 การเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีเป็นผลมาจาก 
การก าหนดของฝ่ายปกครอง เช่น ทางน ้าไหล ทะเลสาบ 
   2) สาธารณสมบติัของแผน่ดินโดยการก าหนดใหเ้ป็น (domaine public  
artificial) มี  2 ประเภท ประเภทแรก คือ สาธารณสมบติัของแผน่ดินเพื่อใชป้ระโยชน์ของ 
ประชาชน (domaine public affecté a l’usage du public)  เช่น ถนน ทางด่วน ทางหลวงทอ้งถ่ินและ 
ประเภท ท่ีสอง คือ สาธารณสมบติัของแผน่ดินเพื่อบริการสาธารณะ (domaine public affecté aux  
services public) เช่น สนามบิน สถานีรถไฟ  
  1.1.2 ประเทศเยอรมนี ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน (Bürgerliches Gesetzbuch) 
ให้ค  านิยามของค าวา่ “ทรัพย”์ ไวใ้นมาตรา  90  วา่  Sachen im Sinne des Gesetzes sind nur körperliche 
Gegenstände. หมายถึง วตัถุท่ีมีรูปร่างและมีขอบเขตท่ีชัดเจน แต่ในทรัพย์มหาชน (öffent liche 
Sachen) ไม่ไดมี้ความหมายเช่นเดียวกบัทรัพยต์ามกฎหมายแพ่ง แต่มีความหมายอย่างกวา้ง หมายถึง 
ทรัพยข์องฝ่ายปกครองทุกชนิดซ่ึงมีไวเ้พื่อด าเนินกิจการของฝ่ายปกครองไม่วา่โดยทางตรงหรือโดย
ทางออ้ม เพื่อบรรลุเป้าหมายในภาระหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง  ทรัพยม์หาชนดงักล่าวจึงถูกหวงห้ามโดย
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงสามารถแบ่งออกเป็น 3 ประเภท6  
   1) ทรัพยท่ี์เก่ียวกบัการคลงัของรัฐ (Finanzvermögen) ไดแ้ก่ ท่ีดิน ป่าไม ้
เงินสดกิจการดา้นอุตสาหกรรมของรัฐ พิพิธภณัฑ ์ใบหุน้ ซ่ึงก าไร ดอกผล หรือคุณค่าของทรัพยน์ั้น 
มีผลต่อรัฐหรือนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนในดา้นการคลงั  
   2) ทรัพยท์างปกครอง (Verwaltungsvermögen) เป็นทรัพยท่ี์มีไวเ้พื่อ 
ด าเนินการทางปกครองใหบ้รรลุวตัถุประสงคใ์นภาระหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองและหมายรวมถึง 
ทรัพยท์ั้งหมดของฝ่ายปกครอง เช่น อาคารสถานท่ีของฝ่ายปกครอง โรงเรียน หอ้งสมุด  
โรงพยาบาล ค่ายทหาร  
   3) ทรัพยม์หาชนใชเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั (Öffentliche Sachen im Gemeingebrauch) 
ไดแ้ก่ ทางน ้า ทางสาธารณะ ถนน ชายหาด เป็นตน้ โดยการใชร่้วมกนั ตอ้งรักษาใหอ้ยูใ่นขอบเขต 

                                                        
 6 สุนทรียา เหมือนพะวงศ ์การใช้และการคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน วทิยานิพนธ์ปริญญา  
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2537 หนา้ 9 - 10 
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ของเจตจ านงในการใชร่้วมกนั (Gemeinvertraglichkeit) หมายถึง ไม่อนุญาตใหใ้ชไ้ปในทางท่ีผดิ  
ซ่ึงท าให้บุคคลอ่ืนเสียหาย เว ้นแต่ความเสียหายเพียงชั่วคราวท่ีเกิดจากการใช้นั้ น เป็นกรณี 
ท่ีไม่สามารถหลีกเล่ียงได ้ท่ีส าคญัการเปล่ียนแปลงสภาพภายนอกของทรัพยม์หาชนในทุกรณีถือ
เป็นการใชเ้กินขอบเขต 
  1.1.3 ประเทศฟิลิปปินส์  ซ่ึงเป็นประเทศที่เป็นหมู่เกาะและเป็นประเทศแถบ
เอเชียตะวนัออกเฉียงใตเ้ช่นเดียวกบัประเทศไทย แต่เดิมประเทศฟิลิปปินส์ในยุคอาณานิคม
ภายใต้การปกครองของประเทศสเปน ทรัพยากรธรรมชาติทุกประการทัว่ทุกหมู่เกาะฟิลิปปินส์ 
ถูกประกาศหวงหา้มใหเ้ป็นสมบติัของกษตัริยส์เปน แต่ประเทศสเปนก็เปิดโอกาสให้ชนพื้นเมืองท่ี
ครอบครองท่ีดินอยู่ก่อนการหวงห้ามให้ไปจดทะเบียนท่ีดิน แต่ก็ไม่ปรากฏว่ามีชนพื้นเมืองผูใ้ด    
ไปขอจดทะเบียนท่ีดิน ต่อมายุคภายใต้อาณานิคมของสหรัฐอเมริกา ท่ีดินทุกแห่งทั่วหมู่เกาะ
ฟิลิปปินส์ก็ไดถู้กก าหนดหวงหา้มใหเ้ป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินทั้งหมด โดยมีการยกเวน้ท่ีดิน                 
3 ประเภท7  ท่ีไม่ถูกหวงหา้มใหเ้ป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ไดแ้ก่ 
   1) ท่ีดินเอกชนท่ีจดทะเบียนไวต้ั้งแต่สมยัสเปน 
   2) ท่ีดินเอกชนท่ีจดทะเบียนใหม่ในระบบ Torrens system เพื่อแสดงวา่ใครมี
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิต่างๆ ในท่ีดิน ตามกฎหมายการจดทะเบียนท่ีดิน Land registration Act. 1902  
   3) ท่ีดินของชนพื้นเมืองตามกฎหมายจารีตประเพณี 
 1.2 แนวคิดและทฤษฎกีารหวงห้ามทีด่ินของรัฐของประเทศไทย 
  ส าหรับประเทศไทยแนวคิดเร่ืองการหวงห้ามท่ีดินได้มีใน สมัยกรุงสุโขทัย           
กรุงศรีอยุธยา และกรุงรัตนโกสินทร์ (รัชกาลท่ี 1 ถึงรัชกาลท่ี 4) โดยถือหลกัว่าท่ีดินทั้งหมดใน
ประเทศไทยเป็นของพระเจ้าแผ่นดินมิใช่เป็นของราษฎร ซ่ึงเป็นการถือหลักการเดียวกับ
ต่างประเทศ แต่ทรงมีพระกรุณาให้ราษฎรอยูอ่าศยัและท ากินในท่ีดินได ้ต่อมาในรัตนโกสินทร์ศก 
ร.ศ.117 (พ.ศ.2442) ไดมี้การประกาศขอ้บงัคบัการหวงห้ามท่ีดิน ไดร้ะบุถึงท่ีดินท่ีเอกชนไม่อาจ   
เขา้ไปจบัจองท่ีดินได ้คือ ท่ีดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะกบัท่ีดินซ่ึงประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกัน  ซ่ึงหลักเกณฑ์ดังกล่าวน้ีเป็นท่ีมาของมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมาย         
แพง่และพาณิชย ์ในเร่ืองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงจะไดท้  าการศึกษาดงัต่อไปน้ี 
 
 

                                                        
 7 ไชยา วสุิทธิปราณี ปัญหาการออกเอกสารสิทธิท่ีดินบนเกาะ ตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537)  
วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม วทิยาเขตชลบุรี 2552 หนา้ 56 
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  1.2.1 ที่มาและความหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  สาธารณสมบตัิของ
แผ่นดินหมายถึง “ที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน” ไดบ้ญัญติัไวต้ามนยัมาตรา 1304  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์8 จากบทบญัญติัดงักล่าวจะเห็นไดว้่า สาธารณสมบติัของ
แผน่ดินเป็นทรัพยสิ์นส่วนหน่ึงของแผน่ดิน แต่ใช่วา่ทรัพยสิ์นของแผน่ดินจะเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินไปเสียทั้งหมดทุกอย่าง เพราะทรัพยสิ์นใดจะเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินตามมาตรา 
1304 หรือไม่ จะตอ้งประกอบดว้ยหลกัเกณฑห์รือลกัษณะท่ีส าคญั 2 ประการ คือ 
   1) ตอ้งเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดิน คือ จะตอ้งเป็นทรัพยสิ์นของรัฐ 
ซ่ึงทรัพยสิ์นนั้นอาจเป็นสังหาริมทรัพย ์หรืออสังหาริมทรัพยก็์ได ้
   2) ตอ้งใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั  
ซ่ึงลกัษณะอยา่งไรจะถือวา่เป็นการใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั 
สามารถพิจารณาตามหลกัเกณฑด์งัน้ี 
    ก. ทรัพยสิ์นท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ มิไดห้มายความวา่สาธารณชนจะ
เขา้อา้งสิทธิใช้สอยไดเ้สมอไป แต่สาธารณชนไดรั้บประโยชน์จากการท่ีมีผูแ้ทนของแผ่นดินเป็น
ผูใ้ช ้เช่น สถานท่ีราชการ อาวธุยทุธภณัฑ ์สนามบินของกองทพัอากาศ 
    ข. ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น ท่ีชายตล่ิง ทางน ้า  
ทางหลวง ทะเลสาบ ซ่ึงต่างกบัการใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ในแง่ท่ีว่าประโยชน์ร่วมกนัน้ีเป็น
ประโยชน์ของพลเมืองโดยตรง คือ พลเมืองมีสิทธิเขา้เก่ียวขอ้งใช้สอยไดรั้บประโยชน์ดว้ยตนเอง  
แต่จะใชเ้สียคนเดียวมิไดต้อ้งใชร่้วมกนั 
  1.2.2 ประเภทของที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ประเภทของท่ีดินท่ีเป็น   
สาธารณสมบติัของแผ่นดินของประเทศไทยแบ่งออกเป็น 3 ประเภท ตามประมวลกฎหมาย         
แพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 ดงัน้ี 
 

                                                        
 8 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 “สาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้น รวมทรัพยสิ์นทุก
ชนิดของแผน่ดินซ่ึงใชเ้พ่ือสาธารณประโยชน์  หรือสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกนั เช่น 
  (1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าและท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการ
อ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน 
  (2) ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั  เป็นตน้วา่  ท่ีชายตล่ิง  ทางน ้ า  ทางหลวง  ทะเลสาบ 
  (3) ทรัพยสิ์นใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  เป็นตน้วา่  ป้อมและโรงทหาร ส านกัราชการ
บา้นเมือง  เรือรบ  อาวธุยทุธภณัฑ”์ 
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   1) ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า ท่ีดินซ่ึงมีผู้ เวนคืนหรือทอดทิง้หรือกลับมาเป็นของ
แผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน 
    ก. ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า หมายถึง ท่ีดินซ่ึงเอกชนยงัไม่เคย  
มีกรรมสิทธ์ิครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายมาก่อนและประชาชนอาจไดสิ้ทธิมา ตามกฎหมาย
ท่ีดิน ตามนัยมาตรา 1334 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ถ้าเป็นท่ีดินซ่ึงเอกชนเคยมี
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองมาก่อนแลว้ แมจ้ะทอดทิ้งไม่ปล่อยไวใ้ห้รกร้างวา่งเปล่าเพียงใดก็หาใช่
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าไม่9 คณะท างานพิจารณาก าหนดแนวทางในการดูแลรักษาการคุม้ครองป้องกนั
และการขอใชท่ี้สาธารณประโยชน์ ตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 606/2547  ลงวนัท่ี 2 ธนัวาคม 2547 
ไดใ้หค้วามเห็นไวว้า่ ท่ีรกร้างวา่งเปล่าและท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืน หรือทอดทิ้งหรือกลบัมาเป็นของแผน่ดิน
โดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดินเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินทั้งส้ิน ดงันั้น จึงตอ้งประกอบดว้ย
องคป์ระกอบท่ีส าคญัตามมาตรา 1304 (1) (2) (3)  แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์คือ จะตอ้งถูก
ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัดว้ย  หากไม่มีลกัษณะดงักล่าวก็คง
เป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา ทั้งน้ีเป็นไปตามแนวค าพิพากษาศาลฎีกา ที่ 856-857/2508, 
292/2502,  5389/2534 และความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะท่ี 7  เ ม่ือว ันท่ี  19 
กุมภาพนัธ์ 2538 ว่า “ ท่ีดินในเขตท่ีมีประกาศสงวนหรือหวงห้ามไวเ้พื่อใช้ประโยชน์ในราชการ
ตามกฎหมายจะมีสถานะเป็นท่ีราชพสัดุหรือไม่ ตอ้งพิจารณาวา่ส่วนราชการไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์แลว้
หรือไม่ ถา้เขา้ใชป้ระโยชน์แลว้ท่ีดินดงักล่าวก็เป็นท่ีราชพสัดุ แต่ถา้ยงัไม่ไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์หรือใช้
ประโยชน์บางส่วน ส่วนท่ียงัไม่ไดใ้ชก้็ไม่เป็นท่ีราชพสัดุ แต่ยงัคงมีสภาพเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าท่ี
มีการสงวนหรือหวงหา้มต่อไป ” ต่อมาจึงมีการแยกประเภทท่ีรกร้างวา่งเปล่าออกเป็น  2  ประเภท ดงัน้ี 
     ก) ท่ีรกร้างวา่งเปล่าท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนหวงห้ามไว้
เพื่อสาธารณประโยชน์ เช่น ท่ีเขา ภูเขา ปริมณฑลเขา ภูเขา 40 เมตร ตามประกาศกระทรวงมหาดไทย    
เร่ือง ก าหนดบริเวณท่ีหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ลงวนัท่ี 21 พฤษภาคม  
2523 ท่ีดินท่ีมีพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามไว ้ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่ง
เปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ.2478  ท่ีดินท่ีจดัหาผลประโยชน์ตามมาตรา 10 หรือ
มาตรา 11 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  เป็นตน้ 
     ข) ท่ีรกร้างว่างเปล่าท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา ไดแ้ก่ ท่ีดินท่ี
รัฐถือไวอ้ยา่งเอกชน เช่น ท่ีดินราชพสัดุซ่ึงใหเ้อกชนเช่า 

                                                        
9 บญัญติั  สุชีวะ ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยทรัพย ์กรุงเทพ มหาวทิยาลยั 

รามค าแหง  2515 หนา้ 90   
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    ข. ท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนตามกฎหมายท่ีดิน ค าวา่ “เวนคืน” ตามมาตรา 1304 
(1) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แตกต่างจากค าว่า “เวนคืน” ตามกฎหมายว่าด้วย 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ (พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530) เพราะ
ท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนน้ี เป็นการเวนคืนโดยความสมคัรใจมิใช่เป็นการเวนคืนโดยบงัคบัซ้ือ และเป็น
กรณีท่ีเจา้ของท่ีดินสามารถกระท าไดโ้ดยปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 5 ท่ีบญัญติัว่า 
“ผูใ้ดมีความประสงค์เวนคืนสิทธิในท่ีดินให้แก่รัฐ ให้ยื่นค าขอเวนคืนต่อพนักงานเจา้หน้าท่ีตาม
มาตรา 71”  และตามค าสั่งกรมท่ีดิน ท่ี 5/2510 ลงวนัท่ี 20 พฤศจิกายน 2510 
    ค. ที่ดินที่มีผูท้อดทิ้งตามกฎหมายที่ดิน การทอดทิ้งที่ดินตามประมวล
กฎหมายท่ีดินเป็นไปตามมาตรา 610 ในการด าเนินการเก่ียวกับท่ีดินประเภทน้ี จะเป็นไปตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดินท่ีถูกทอดท้ิงไม่ท าประโยชน์หรือ
ปล่อยใหเ้ป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่าใหต้กเป็นของรัฐ พ.ศ.2522 
    ง. ท่ีดินซ่ึงกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน  
เก่ียวกบัท่ีดินประเภทน้ี มีความเห็นแตกต่างกนัเป็น 2 แนวทาง กล่าวคือ 
     แนวทางแรกเห็นว่า ท่ีดินดังกล่าวหมายถึงท่ีดินท่ีกลับมาเป็นของ
แผ่นดินโดยการเวนคืนหรือบงัคบัซ้ือ หรือจดัซ้ือเพื่อสาธารณประโยชน์ ตามกฎหมายว่าดว้ยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
     แนวทางท่ีสองเห็นว่า  ท่ีดินท่ีได้มาเป็นของแผ่นดินตามนัยดังกล่าว
จะตอ้งมีลกัษณะเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่าหรือท่ีดินท่ีมีการเวนคืนโดยสมคัรใจหรือท่ีดินท่ีมีผูท้อดท้ิง 
ซ่ึงท่ีดินตามแนวทางแรกจะไม่ใช่ท่ีดินท่ีมีลกัษณะเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า เพราะการบงัคบัเวนคืน
จะตอ้งมีวตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัการอนัเป็นสาธารณูปโภคหรือประโยชน์ของรัฐอยา่งอ่ืนเท่านั้น   
 
 

                                                        
 10 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 6  นบัตั้งแต่วนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัน้ีใชบ้งัคบั บุคคลใด มีสิทธิ
ในท่ีดินตามโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ หากบุคคลนั้นทอดท้ิงไม่ท าประโยชน์ในท่ีดินหรือ
ปล่อยท่ีดินใหเ้ป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่า เกินก าหนดเวลาดงัต่อไปน้ี 
  (1) ส าหรับท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดิน เกินสิบปีติดต่อกนั 
  (2) ส าหรับท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ เกินหา้ปีติดต่อกนั 
  ให้ถือวา่เจตนาสละสิทธิในท่ีดินเฉพาะส่วนท่ีทอดท้ิงไม่ท าประโยชน์ หรือท่ีปล่อยให้เป็นท่ีรกร้าง     
วา่งเปล่า เม่ืออธิบดีไดย้ืน่ค  าร้องต่อศาล และศาลไดส้ัง่เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักล่าว ให้ท่ีดินนั้นตก
เป็นของรัฐเพ่ือด าเนินการตามประมวลกฎหมายน้ีต่อไป 

../4.อ้างอิง/ฎีกาที่ดินรกร้างว่างเปล่า.doc
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ดงันั้นท่ีดินท่ีไม่ไดม้าจากการเวนคืนจึงมิใช่สาธารณสมบติัของแผ่นดิน ตามมาตรา 1304 (1) แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และท่ีดินประเภทน้ีหาตวัอย่างไดย้ากเน่ืองจากเป็นการบญัญติั
เผือ่ไวเ้ท่านั้น 
   2) สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ท่ีดินอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนันั้น เกิดข้ึนหรือไดม้าจาก 4 กรณี คือ เกิดจาก
สภาพธรรมชาติ เกิดจากการใชร่้วมกนัของราษฎร ไดม้าโดยทางนิติกรรม เช่น การซ้ือขาย  
แลกเปล่ียนใหห้รืออุทิศให ้ฯลฯ และไดม้าโดยผลของกฎหมาย เช่น การสงวนหรือหวงหา้มและ 
การไดม้าโดยการเวนคืน ทั้งน้ี ตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี 229/2551 มีดงัน้ี 
    ก. การได้มาซ่ึงเกิดจากสภาพธรรมชาติ ท่ีวา่เกิดจากสภาพธรรมชาติของ
ทรัพยสิ์นนั้น หมายความว่า โดยสภาพของตวัทรัพยมี์ไวส้ าหรับให้พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั  
เช่น ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ ตามท่ีระบุไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
มาตรา 1304 (2) ก็ลว้นแต่เป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัท่ีเกิดข้ึนจาก สภาพธรรมชาติของทรัพย์
ทั้งส้ิน ทั้งน้ี ตามนยัค าพิพากษาฎีกา ท่ี 1305/2504  ซ่ึงวินิจฉยัวา่ “ท่ีสาธารณประโยชน์ไม่จ  าเป็นท่ีทาง
ราชการตอ้งสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัก็เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยสภาพได้”และค า
พิพากษาศาลฎีกา ท่ี 952/2508 หนองสาธารณะจะเป็นสมบติัของแผ่นดินหรือไม่ กฎหมายมิได้
บงัคบัวา่ตอ้งข้ึนทะเบียนไว ้ การท่ีจะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่ ยอ่มเป็นไปตามสภาพ
ของท่ีดินนั่นเอง ว่าเป็นทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกันหรือไม่  
ท่ีพิพาทเป็นหนองท่ีราษฎรใชเ้ป็นท่ีเล้ียงสัตวจ์บัปลาใชน้ ้ าร่วมกนั จึงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน
ผูใ้ดจะถือสิทธิในท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินหาไดไ้ม่ 
    ข. การได้มาซ่ึงเกิดขึน้จากการใช้ร่วมกันของราษฎร ลกัษณะส าคญัของ
การเป็นท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทพลเมืองใชร่้วมกนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์มาตรา 1304 (2) จะตอ้งมีไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น 
ท่ีท าเลเล้ียงสัตว ์ท่ีป่าชา้สาธารณประโยชน์ เป็นตน้ 
    ค. การได้มาโดยทางนิติกรรม เช่น โดยการซ้ือขาย แลกเปล่ียน หรือ มีผูย้กให ้
     ก) ได้มาโดยการซ้ือท่ีดินจากเอกชนเพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกนั ท่ีดินนั้นก็จะมีสถานะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทพลเมืองใชร่้วมกนั 
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     ข) ไดม้าโดยการแลกเปล่ียน วิธีการแลกเปล่ียนมีกฎหมายบญัญตัิไว้
เป็นการเฉพาะตามมาตรา 8  ประมวลกฎหมายที่ดิน11 และมาตรา 1305 แห่งประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย์12 
     ค) ไดม้าโดยมีการยกให้ การไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐโดยวิธีการ “ยกให้”
หรือ“อุทิศ” หมายถึง กรณีท่ีเอกชนเจา้ของที่ดินไดส้ละที่ดินของตนเองให้กบัรัฐเพื่อใชห้รือสงวน
ไวเ้ป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพื่อประโยชน์ของทาง
ราชการโดยเฉพาะ เช่น ยกให้เป็นทางสาธารณะ ยกให้เป็นท่ีสร้างโรงเรียน เป็นตน้ การอุทิศท่ีดิน
ใหเ้ป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินน้ีเป็นกรณีท่ีรัฐไดม้าซ่ึงท่ีดินโดยเสน่หาท่ี เกิดจากความสมคัรใจ
ของเจา้ของท่ีดินผูใ้ห้เอง กรณีจึงแตกต่างกบัการท่ีเอกชนเวนคืนท่ีดินให้แก่รัฐบาลตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน มาตรา 5 เพราะการเวนคืนตามมาตรา 5 เป็นเร่ืองท่ีเอกชนโอนท่ีดินของตนให้แก่รัฐ
โดยความสมคัรใจ  โดยมิไดเ้จตนาท่ีจะให้รัฐน าไปใชป้ระโยชน์ในกิจการใด ในการอุทิศท่ีดินให้เป็น
สาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัมีกรณีเกิดข้ึนได ้ 2 กรณี คือ 

                                                        
 11 มาตรา 8  บรรดาท่ีดินทั้งหลายอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน หรือเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินนั้น   
ถา้ไม่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ใหอ้ธิบดีมีอ านาจหนา้ท่ีดูแลรักษา  และด าเนินการคุม้ครองป้องกนัไดต้าม
ควรแก่กรณี  อ านาจหนา้ท่ีดงัวา่น้ีรัฐมนตรีจะมอบหมายใหท้บวงการเมืองอ่ืนเป็นผูใ้ชก็้ได ้ 

ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั  หรือใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผน่ดิน
โดยเฉพาะ หรือเป็นท่ีดินท่ีไดห้วงหา้มหรือสงวนไวต้ามความตอ้งการของทบวงการเมือง  อาจถูกถอนสภาพหรือ
โอนไปเพ่ือใชป้ระโยชน์อยา่งอ่ืน หรือน าไปจดัเพื่อประชาชนได ้ในกรณีดงัต่อไปน้ี 

(1) ท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั  ถา้ทบวงการเมือง  รัฐวิสาหกิจหรือเอกชน จดัหาท่ีดินมาให้
พลเมืองใชร่้วมกนัแทนแลว้ การถอนสภาพหรือโอนให้กระท าโดยพระราชบญัญติั  แต่ถา้พลเมืองไดเ้ลิกใช้
ประโยชน์ในท่ีดินนั้น หรือท่ีดินนั้นไดเ้ปล่ียนสภาพไปจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั และมิไดต้กไป
เป็นกรรมสิทธ์ิของผูใ้ดตามอ านาจกฎหมายอ่ืนแลว้ การถอนสภาพใหก้ระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 

(2) ท่ีดินท่ีใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือท่ีดินท่ีไดห้วงห้ามหรือสงวนไวต้ามความ
ตอ้งการของทบวงการเมืองใด ถา้ทบวงการเมืองนั้นเลิกใช ้หรือไม่ตอ้งการหวงหา้มหรือสงวนต่อไป เม่ือไดมี้พระ
ราชกฤษฎีกาถอนสภาพแลว้ คณะรัฐมนตรีจะมอบหมายให้ ทบวงการเมืองซ่ึงมีหน้าท่ีเป็นผูใ้ช้หรือจัดหา
ประโยชน์ก็ได ้แต่ถา้จะโอนต่อไปยงัเอกชน ให้กระท าโดยพระราชบญัญติั และถา้จะน าไปจดัเพื่อประชาชนตาม
ประมวลกฎหมายน้ีหรือกฎหมายอ่ืน ใหก้ระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 

การตราพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกาตามวรรคสอง   ให้มีแผนท่ีแสดงเขตท่ีดิน แนบทา้ย
พระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกานั้นดว้ย                    
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 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1305  ทรัพยสิ์นท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้น  
จะโอนแก่กนัมิได ้เวน้แต่อาศยัอ านาจบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา 

../4.อ้างอิง/ฎีกาสาธารณสมบัติของแผ่นดิน.doc
../5.อ้างอิงคำสั่ง/คำสั่งที่%20๑๒%20ลงวันที่%20๑๘%20ม.ค.๔๓.doc
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      (1) การอุทิศใหโ้ดยตรง คือ การท่ีเอกชนเจา้ของท่ีดินแสดงเจตนาท่ี
จะอุทิศท่ีดินของตนให้แก่รัฐ เพื่อให้รัฐน าไปใช้เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนัโดยแจง้ชดั 
      (2) การอุทิศท่ีดินให้โดยปริยาย คือ การท่ีเจา้ของท่ีดินไม่ไดแ้สดง
เจตนาออกมาให้ชดัแจง้วา่จะยกท่ีดินของตนให้เป็นท่ีสาธารณประโยชน์ แต่ไดป้ล่อยให้ประชาชน
ทัว่ไปสัญจรไปมาบนท่ีดินของตนโดยไม่สงวนสิทธิมาเป็นเวลานาน 
     ง. การได้มาซ่ึงท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยผลของ
กฎหมาย เป็นการไดม้าโดยการสงวนหรือหวงห้าม โดยรัฐจะกนัหรือการก าหนดเขตท่ีดิน รกร้าง
วา่งเปล่าไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ต่างๆ ของทางราชการหรือเพื่อให้ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น สงวน
หวงหา้มไวใ้ชเ้ป็นท่ีทหารเป็นทุ่งหญา้ส าหรับเล้ียงสัตว ์เป็นท่ีฝึกยงิปืนใหญ่ เป็นตน้ 
  1.2.3 ที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  ตามมาตรา 1304 (3) แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ท่ีดินประเภทน้ีสืบเน่ืองมาจากมีการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น
เพื่อประโยชน์ของทางราชการและการใชท่ี้ดินประเภทน้ีไม่จ  าเป็นตอ้งใชต้ลอดเวลา เพียงแต่ไดใ้ช้
หรือเคยใชป้ระโยชน์เพื่อราชการ ก็ถือวา่เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทน้ีแลว้ 
 

2. แนวคดิและทฤษฎกีารออกหนังสือแสดงสิทธิทีด่ินในต่างประเทศและประเทศไทย 
 
 จากหวัขอ้ท่ีแลว้ไดศึ้กษาแนวคิดและทฤษฎีการก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน ผลของการ
ก าหนดเขตหวงหวงห้ามท่ีดิน ท าให้ท่ีดินตกเป็นท่ีดินของรัฐและมีสถานะเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน ดงันั้นเพื่อใหก้ารศึกษาวจิยัครบถว้นสมบูรณ์จึงตอ้งท าการศึกษาวิจยัวา่ ท่ีดินท่ีรัฐจะตอ้งให้
สิทธิในท่ีดินแก่ราษฎรโดยการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้ เป็นท่ีดินลกัษณะใดกระท าโดย
วธีิใด ซ่ึงจะไดท้  าการศึกษาวจิยัของต่างประเทศและของประเทศไทย ดงัน้ี 
 2.1 แนวคิดและทฤษฎกีารออกหนังสือแสดงสิทธิทีด่ินในต่างประเทศ 
  2.1.1 ประเทศอังกฤษ มีแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิใน 
ท่ีดิน13  ท่ีสืบเน่ืองมาจากระบบศกัดินาสวามิภกัด์ิ (Feudal) ตามระบบดงักล่าว กรรมสิทธ์ิของท่ีดิน 
ทุกแห่งเป็นของกษตัริยห์รือรัฐ (Crown) บุคคลธรรมดาไม่อาจมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได ้แต่บุคคลอาจ 
มีสิทธิในท่ีดินไดใ้นลกัษณะท่ีเป็นสิทธิในท่ีดินของบุคคล (Tenure) เป็นสิทธิท่ีไดรั้บจาก กษตัริย ์

                                                        
 13 ปกรณ์  นิลประพนัธ์, ชนนนัท ์ ศรีทองสุข และจินตพนัธ์ุ  ทงัสุบุตร.  “เอกสารแสดงสิทธิในท่ีดินตาม
กฎหมายออสเตรเลีย องักฤษ และสหรัฐอเมริกา” (http://www.lawreform.go.th/law Doucment  Detail, 2547) 
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หรือผูท่ี้ไดม้อบอ านาจจากกษตัริยก์็ได ้(Feudal  Lord) โดยบุคคลท่ีไดรั้บสิทธิจะมีภาระท่ีจะตอ้ง
ตอบแทน (Feudal  Service) ต่อกษตัริยห์รือผูท่ี้ไดม้อบอ านาจจากกษตัริยด์ว้ย เช่น กรณีท่ี ผูถื้อครอง
ท่ีดินไดรั้บสิทธิถือครองท่ีดินประเภทไดสิ้ทธิในท่ีดินจากกษตัริย ์(Tenure of the Knight) จะตอ้ง
ตอบแทนโดยจะตอ้งจดัส่งก าลงัทหารให้แก่ กษตัริยห์รือผูท่ี้ได้มอบอ านาจจากกษตัริย์ (Feudal 
Lord) เป็นประจ าหรือเม่ือไดรั้บการร้องขอจากกษตัริยห์รือผูท่ี้ไดม้อบอ านาจจากกษตัริย์ และส่วนผู ้
ท่ีท  าประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดรั้บสิทธิถือครองท่ีดิน จะตอ้งมีหน้าท่ีตอบแทนดา้นการเกษตรต่อผูใ้ห้
สิทธิ เป็นตน้  แนวคิดในเร่ืองท่ีดินภายใตร้ะบบศกัดินาสวามิภกัด์ิ(Feudal) ดงักล่าวเป็นท่ียอมรับ
ทัว่ไปและได้มีการพฒันาจนเกิดความซับซ้อนมากข้ึนเร่ือย ๆ แต่โดยท่ีในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 19 
สภาพเศรษฐกิจและสังคมขององักฤษไดเ้ปล่ียนแปลงไป ปัญหาในเร่ืองท่ีดินมีความซบัซ้อนมากข้ึน
ตามกาลเวลา  ระบบสิทธิในท่ีดินตามแนวคิดระบบศกัดินาสวามิภกัด์ิ (Feudal) ไม่สอดคลอ้งกบั
ความตอ้งการของสังคมท่ีต้องการให้มีระบบท่ีดินท่ีชัดเจน รัฐบาลขององักฤษในขณะนั้นจึงได้
ปรับปรุงกฎหมายท่ีดินโดยการออกพระราชบญัญติัทะเบียนท่ีดิน 1952 (The Land Registration Act 
1925 (ฉบบัปัจจุบนัคือ The Land Registration Act 2002)) ส าหรับการออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน (ตามกฎหมายฉบบัน้ีเรียกวา่ land certificate) ประเภทท่ีดีท่ีสุดหรือมีศกัด์ิศรีสูงสุดในบรรดา
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินทั้งหมด (absolute freehold title) ในท านองเดียวกบัโฉนดท่ีดินเป็น
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีใหสิ้ทธิหรือมีศกัด์ิศรีดีท่ีสุดของไทย ซ่ึงเจา้ของจะไดรั้บประกนัจากรัฐ
วา่ (has a state guarantee title)ไม่มีผูอ่ื้นมีสิทธิในท่ีดินดีกวา่เจา้ของท่ีปรากฏช่ือในทะเบียน  
โดยจดัตั้งกรมท่ีดิน (HM Land Register) ข้ึนเพื่อท าหนา้ท่ีรับผดิชอบการทะเบียน 
  2.1.2 ประเทศสหรัฐอเมริกา ไดมี้แนวคิดและทฤษฎีการออกหนงัสือแสดง สิทธิใน
ท่ีดินเช่นกนั14 โดยเร่ิมจากแนวนโยบายการถือครองท่ีดินของสหรัฐอเมริกาในช่วงแรกเป็นการ
ส่งเสริมให้มีการตั้งถ่ินฐาน เน่ืองจากมีท่ีดินจ านวนมากท่ีไม่มีการบุกเบิกและตอ้งการหารายไดเ้ขา้รัฐ  
ต่อมาไดเ้กิดความขดัแยง้รุนแรงจนตอ้งเปล่ียนนโยบาย ในปีคริสต์ศกัราช 1841 ไดน้ านโยบายการ
จ ากดัสิทธิเขา้มาใชโ้ดยประชาชนแต่ละคนสามารถซ้ือท่ีดินไดไ้ม่เกิน 160 เอเคอร์ (ประมาณ 400 ไร่) 
ในปีคริสต์ศกัราช 1861 รัฐสภาได้ออกกฎหมายส าคญัทางการเกษตรลงนามโดยประธานาธิบดี
ลินคอล์น คือ The Homestead Act มีวตัถุประสงคเ์พื่อชกัชวนให้ผูต้ ั้งถ่ินฐานอพยพเขา้ไปอยูแ่ละให้
สิทธิในการท าฟาร์มในพื้นท่ีของรัฐ ท่ีเรียกวา่ Tran Mississipi west ซ่ึงเป็นพื้นท่ีทางภูมิศาสตร์ทาง
ตะวนัตกของ แม่น ้ามิสซิสซิปปี ท่ีมีรัฐ อาร์คนัซอ , หลุยเซียน่า , มิสซูรี และ เทก็ซสั และโอกลาโฮมา   
 

                                                        
 14 ไชยา วิสุทธิปราณี, เร่ืองเดียวกนั หนา้ 58 - 59. 
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ในกฎหมาย The Homestead Act ไดก้ าหนดไวว้่า หัวหน้าครอบครัวจะไดรั้บท่ีดินเป็นเน้ือท่ี 160 
เอเคอร์ และเม่ือท าการเพาะปลูกบนท่ีดินนั้นเป็นเวลาครบ 5 ปีแลว้  จะไดรั้บโฉนดท่ีดิน ทั้งน้ีหวัหน้า
ครอบครัวจะเป็นพลเมืองของสหรัฐอเมริกาหรือไม่ก็ได ้ต่อมาในปีคริสตศ์กัราช 1904 ไดป้รับปรุง
กฎหมายใหส้ามารถถือครองไดค้รอบครัวละ 320 เอเคอร์ (ประมาณ 800 ไร่) และในปีคริสตศ์กัราช 
1916 ไดมี้กฎหมาย Stock rain sing homestead ก าหนดให้รัฐขายท่ีดินซ่ึงเป็นพื้นท่ีเหมาะแก่การ
เล้ียงสัตวแ์ละผลิตอาหารสัตว ์ส าหรับสามีและภรรยาครอบครัวละ 640 เอเคอร์ (คนละ 320 เอเคอร์ 
หรือคนละ 800 ไร่) 
   หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 1 ในปีคริสต์ศกัราช 1920 สหรัฐอเมริกาได้ออก
กฎหมายกีดกนัคนเขา้เมืองอยา่งเขม้งวด และในช่วงปีคริสตศ์กัราช 1930 – 1940 รัฐบาลกลางได้
ด าเนินการโครงการ Program of subsistence homesteads อนุญาตให้ประชาชนเขา้จบัจองท่ีดินผืน
เล็กๆ ขนาดพอท่ีจะท ามาหาเล้ียงชีพและครอบครัวได้ และสามารถท่ีจะใช้เวลาว่างจากการท า
เกษตรกรรมไปท างานท่ีอ่ืน เช่น งานอุตสาหกรรมท่ีอยู่ใกล้บ้าน และในปีคริสต์ศกัราช 1943 
สหรัฐอเมริกาไดย้กเลิกการอนุญาตให้ประชาชนเขา้จบัจองท่ีดิน ขณะนั้นมีท่ีดินท่ีไม่ไดจ้ดัสรรอยู่
ประมาณ 184 ลา้นเอเคอร์ (460 ลา้นไร่) และไดว้างนโยบายการจดัท่ีดินข้ึนมาใหม่โดยยึดหลกัการ
ส าคญั 3 ประการ คือ 
   (1) ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือตั้งถ่ินฐานบา้นเมืองจบัจองไดไ้ม่เกิน 
ครอบครัวละ 640 เอเคอร์ (ประมาณ 1,600 ไร่) ส่วนท่ีดินเพื่อท าเป็นทุ่งเล้ียงสัตว ์กฎหมายไม่ไดใ้ห ้
สิทธิแก่เอกชนท่ีจบัจองท่ีดิน 
   (2) ท่ีดินแปลงเล็กแปลงน้อยหัวไร่ปลายนาให้รัฐมีอ านาจหาผลประโยชน์     
โดยใหเ้ช่าหรือขายก็ได ้
   (3) ท่ีดินท่ีเหมาะเพื่อการเล้ียงสัตวป์ระมาณ 140 ลา้นเอเคอร์ (ประมาณ 350  
ลา้นไร่) ใหเ้อกชนเช่าเพื่อเล้ียงสัตว ์
  2.1.3 ประเทศฟิลิปปินส์ ได้มีแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการออกหนังสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน15 โดยมีกฎหมาย The Indigenous Peoples' Act (IPRA)  ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีออกตาม
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญฟิลิปปินส์ 1987 มาตรา 85 เพื่อคุม้ครองสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นพื้นท่ีเขตแดน
บรรพบุรุษ (Securing the Rights to Ancestral Domains) และส่งเสริมสิทธิชนพื้นเมือง 4 ประการ 
ประการแรก สิทธิในสมบติับรรพบุรุษและท่ีดินบรรพบุรุษ (right to ancestral domains & lands)  
 

                                                        
 15 ไชยา วิสุทธิปราณี, เร่ืองเดียวกนั หนา้ 57 – 58. 
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ประการท่ีสองสิทธิปกครองตนเองและตดัสินใจเอง (right to self govermance & self  
determination) ประการท่ีสามสิทธิในศกัด์ิศรีแห่งวฒันธรรม (right to cultural integrity) และ 
ประการสุดทา้ยสิทธิยนิยอมโดยเสรีและมีขอ้มูลล่วงหนา้ (right to free & prior informed consent)   
ส าหรับกฎหมาย IPRA เป็นกฎหมายท่ีมีความละเอียดและครอบคลุมสิทธิต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัท่ีดินอยา่ง 
กวา้งขวางมาก เช่น สมบติับรรพบุรุษ (ancestral lands) พื้นดิน พื้นน ้า ชายฝ่ัง ทรัพยากรธรรมชาติใน 
พื้นดิน พื้นน ้า และโฉนดท่ีดินบรรพบุรุษ (“CADT” Certificate of Ancestral Lands Title) ซ่ึงเป็น 
“โฉนดรวม” ของสมบติับรรพบุรุษทุกประการ  ท่ีดินบรรพบุรุษ (ancestral lands)  ท่ีดินท่ีชนพื้นเมือง
ครอบครองใชป้ระโยชน์ โฉนดท่ีดินบรรพบุรุษ (“CADT” Certificate of Ancestral Lands Title)    
ซ่ึงเป็น “โฉนดเฉพาะ” ของท่ีดินบรรพบุรุษ  การเรียกร้องสิทธิโดยชุมชน (communal claims)       
การตรวจสอบรับรอง (delincation & recognition)  กรรมสิทธ์ิพื้นเมือง (native title) สิทธิเหนือ
สมบติัและท่ีดิน (domains & lands) ท่ีไม่เคยตกเป็นของแผ่นดิน (public) และชนพื้นเมือง
ครอบครองมาแต่ก่อน (ก่อนหมู่เกาะฟิลิปปินส์ตกเป็นอาณานิคม)  
 2.2 แนวคิดและทฤษฎกีารออกหนังสือแสดงสิทธิทีด่ินของประเทศไทย 
  แนวคิดและทฤษฎีการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของประเทศไทย มีมาตั้งแต่    
คร้ังสุโขทยัจากระบอบการจดัการท่ีดิน โดยพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุขของประเทศท่ีดินทั้งหมด  
เป็นกรรมสิทธ์ิของพระมหากษัตริย์ทั้ งส้ิน บุคคลอ่ืนจะถือท่ีดินได้โดยการได้รับพระกรุณา       
โปรดเกลา้พระราชทาน แบ่งปันให้แก่ขา้ราชบริพาร  หรือขุนนางตามชั้นต าแหน่งท่ีก าหนดไวเ้ท่านั้น  
ในสมยัอยุธยาการจดัการท่ีดินก็คลา้ยๆกบัสมยัสุโขทยั แต่หากมีราษฎรตอ้งการท่ีดินท ากินในท่ีดิน 
ตอ้งการจะได้ท่ีดินเป็นของตนเองเพื่อเขา้ท าประโยชน์จะตอ้งไปบอกกล่าวแก่ เสนานายระวาง    
นายอากร เสียก่อน เพื่อใหอ้อกไปตรวจสอบสภาพท่ีดินนั้นวา่ จะใชป้ระโยชน์เป็นท่ีนา ท่ีไร่ ท่ีสวน
ไดห้รือไม่ ท่ีดินนั้นเป็นท่ีสาธารณะหรือท่ีหวงห้ามหรือไม่ ถา้ท่ีดินนั้นมีความเหมาะสม ก็จะมีการ
ออกใบอนุญาตซ่ึงในคร้ังนั้น เรียกว่า “โฉนฏ” ให้ราษฎรเหล่านั้นยึดถือไวเ้ป็นหลกัฐาน และท่ีดิน
นั้นเม่ือท าประโยชน์แลว้ผูน้ั้นตายไปก็ให้เป็นมรดกตกแก่ลูกหลานไดด้ว้ย ตามกฎหมายเก่าตาม 
กฎหมายลกัษณะเบด็เสร็จ บทท่ี 5  มาตรา 3316  และกฎหมายลกัษณะเบด็เสร็จ  
 

                                                        
 16 กฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 5 มาตรา 33  บญัญติัวา่“ถา้ผูใ้ดโก่นสร้างเลิกร้ังท่ีไร่นาเรือกสวนนั้น ให้ไป
บอกแก่ เสนานายระวาง นายอากรไปดูท่ีไร่นา เรือกสวนท่ีโก่นสร้างนั้น ให้รู้มากแลนอ้ย ให้เสนานายระวาง นาย
อากร เขียนโฉนฏใหแ้ก่ผูเ้ลิกร้ังโก่นสร้างนั้น ใหรู้้วา่ผูน้ั้น อยูบ่า้นนั้นโก่นสร้างเลิกร้ังต าบลนั้น ข้ึนในปีนั้นเท่านั้น
ไวเ้ป็นส าคญั ถา้แลผูใ้ดลกัลอบโก่นสร้างเลิกร้ัง ท าตามอ าเภอใจตนเอง มิไดบ้อกเสนานายระวาง นายอากร จบัได้
ก็ดี มีผูร้้องฟ้องพิจารณาเป็นสจัไซร้ใหล้งโทษ 6 สถาน” 
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บทท่ี 4217 ปรากฏอยูใ่นสมยันั้น 
  สมัยกรุงรัตนโกสินทร์ การบริหารท่ีดินยงัใช้แนวทางตามสมัยกรุงศรีอยุธยาตาม
กฎหมายเบด็เสร็จ ในสมยัรัชกาลท่ี 4 พระบาทสมเด็จพระจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ก็ไดมี้การออกหนงัสือ
ส าคญัส าหรับท่ีดินข้ึน ซ่ึงขณะนั้นไม่ไดมุ้่งในการรับรองกรรมสิทธ์ิท่ีดิน ไม่ใช่เป็นการออกหนงัสือ
ส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ  แต่เป็นการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีดินเพื่อใช้ในการจดัเก็บภาษีอากร 
โดยเฉพาะในเร่ืองภาษีอากรค่านา ก็ได้มีการออกตราจอง ออกตราแดง ส าหรับท่ีดินท่ีได้ท า
ประโยชน์เป็นนาขา้ว ในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ไดมี้การออกหนงัสือส าคญั
ส าหรับท่ีดินบางประเภทแต่ก็ยงัไม่ใช่หนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิเช่นเดียวกนั อาทิเช่น 
  - การออกโฉนดสวน เป็นการออกให้ส าหรับท่ีสวนท่ีปลูกไมย้ืนต้นท่ีมีอายุเกิน     
3 ปีข้ึนไป ท่ีตอ้งเสียอากรสวนจ านวน 7 ชนิดคือ หมาก พลู มะปราง มะม่วง ทุเรียน มงัคุด ลางสาด  
  - การออกโฉนดป่า เป็นการออกให้ส าหรับท่ีสวนท่ีปลูกไมล้ม้ลุกซ่ึงไม่ใช่ไมย้ืน
ตน้ และไม่อยูใ่นข่ายตอ้งเสียอากร เช่น สวนผกั สวนออ้ย สวนจาก เป็นตน้เพื่อเป็นหลกัฐานส าหรับ
เจา้ของท่ีดิน  
  - การออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีบา้น  โดยออกให้เฉพาะในเขตกรุงเทพฯเท่านั้น 
โดยกระทรวงนครบาลเป็นผูอ้อก 
  ใน ปี  ร.ศ.120 ( พ.ศ.2444)  มีพระบรมราชโองการว่าดว้ยการออกหนงัสือส าคญั
ส าหรับท่ีดินและการท าทะเบียนท่ีดินข้ึนเป็นคร้ังแรก ซ่ึงเรียกว่า ประกาศออกโฉนดท่ีดินมณฑล       
กรุงเก่า ร.ศ.120 และประกาศออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.120  ซ่ึงถือว่าเป็นกฎหมาย หลกัการส าคญัของ
ประกาศฉบบัน้ี ไดก้  าหนดวธีิการท าหลกัฐานทางแผนท่ีออกโฉนดท่ีดินให้กรรมสิทธ์ิกบัผูถื้อครอง
ท่ีดินไดว้างหลกัเกณฑว์ธีิการเก่ียวกบัการจดัท าทะเบียนท่ีดิน ซ่ึงด าเนินการอยูใ่นปัจจุบนั เพื่อความ
สะดวกแก่การตรวจสอบและคน้หาแปลงท่ีดิน  
  ในปี ร.ศ.121 (พ.ศ. 2445) ไดอ้อกพระราชบญัญติัออกตราจองท่ีดินชั่วคราว ร.ศ.121  
โดยการออกตราจองให้ในท้องท่ีท่ีการออกโฉนดท่ีดินยงัไปไม่ถึง แต่ราษฎรเข้าท าประโยชน์        

                                                        
17 กฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จ  บทท่ี 42  บญัญติัวา่ “ ท่ีในแวน่แควน้กรุงเทพฯ พระมหานครศรีอยธุยา 

มหาดิลกนพรัตน์ราชธานีบุรีรมย ์เป็นท่ีแห่งพระเจา้อยูห่วั หากใหร้าษฎรทั้งหลาย ผูเ้ป็นขา้แผ่นดินอยู ่จะไดเ้ป็นท่ี
ราษฎรหามิไดแ้ลมีพิพาทแก่กนัดงัน้ี เพราะมนัอยูแ่ลว้มนัละท่ีบา้นท่ีสวนเสีย แลมีผูห้น่ึงเขา้มาอยู ่แลลอ้มท าเป็น
ค านบั แต่มนัหากไปราชกิจสุขทุกขป์ระการใดก็ดี มนักลบัมาแลว้มนัจะเขา้มาอยูเ่ล่าใช ้ให้คืนให้มนัอยู ่เพราะมนั
มิไดซ้ดัท่ีนั้นเสีย ถา้มนัซดัท่ีเสียชา้นานถึง 9 ปี 10 ปีไซร้ ใหแ้ขวงจดัการใหร้าษฎรซ่ึงหาท่ีมิไดน้ั้นอยู ่ อยา่ใหท่ี้นั้น
เปล่าเป็นท าเลเสีย อน่ึง ถา้ท่ีนั้นมนัปลูกตน้ไมอ้ญัมณีอนัมีผลไวใ้ห้ผูอ้ยูใ่ห้ค่าตน้ไมน้ั้น ถา้มนัพูนเป็นโคกไว ้เป็น
บ าเหน็จซ่ึงมนัพนูนั้นโดยควร ส่วนท่ีนั้นมิใหซ้ื้อขายแก่กนัเลย ฯ” 
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ไดห้กัร้างถางพง ก่นสร้างท าประโยชน์ในท่ีดินแลว้ก็จะมีการออกตราจองชัว่คราวให้ยึดถือไวเ้ป็น
หลกัฐานก่อน เพื่อป้องกนัการทะเลาะววิาท แยง่ชิงท่ีดินกนั 
  ในปี ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ไดอ้อกพระราชบญัญติัออกโฉนดตราจอง ร.ศ.124   
โดยการเปล่ียนช่ือจากพระราชบญัญติัออกตราจองท่ีดินชัว่คราว ร.ศ.121 ซ่ึงบงัคบัใชเ้ฉพาะในพื้นท่ี
มณฑลนครชัยศรี มณฑลกรุงเทพฯ และมณฑลปราจีณบุรี เป็นช่ือ พระราชบญัญติัออกโฉนดตราจอง  
ร.ศ.124 และให้ใช้ในมณฑลพิษณุโลก  เพื่อออกโฉนดตราจองในพื้นท่ี 4 จงัหวดัได้แก่จงัหวดั
อุตรดิตถ์ พิจิตร พิษณุโลก สุโขทยั ซ่ึงเม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครองเขตจงัหวดัภายหลัง          
จึงรวมถึงพื้นท่ีบางส่วนของจงัหวดันครสวรรค ์
  ในปี ร.ศ.127 (พ.ศ.2451) ไดอ้อก พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 ซ่ึงเป็น
การออกในรูปพระราชบัญญัติเป็นคร้ังแรก กฎหมายเดิมเป็นการออกในรูปประกาศเท่านั้ น         
โดยการรวบรวมประกาศต่างๆซ่ึงถือวา่เป็นกฎหมายมาไวใ้นท่ีเดียวกนัทั้งในเร่ืองการออกตราจอง 
การออกหนังสือส าคญัต่างๆเพื่อความสะดวกในการใช้ และให้เหมาะสมกบั สภาพในขณะนั้น 
สาระส าคญัของกฎหมายฉบบัน้ี ซ่ึงถือวา่เป็นพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดินฉบบัแรก ครอบคลุม
เร่ืองการช าระความเร่ืองพิพาทเก่ียวกบัท่ีดิน วิธีการรังวดัออกโฉนดท่ีดิน การจดทะเบียนท่ีดิน โดย
มุ่งเร่ืองการจดัการเก่ียวกับการให้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินมากกว่าในเร่ืองการจดัเก็บภาษีอากรเช่น
สมยัก่อน 
  ต่อมามีการแก้ไขพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดินดงักล่าวอีกหลายคร้ังโดยออก
พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน เป็น  พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ฉบับท่ี 2, 3,  5, 6, 7            
เพื่อแกไ้ขความในบางมาตราใหเ้หมาะสมกบันโยบายของรัฐในขณะนั้น โดยฉบบัแกไ้ขท่ีส าคญัคือ
พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ.2479  ไดมี้หลกัการการจดัท่ีดินให้แก่ประชาชน       
ไดเ้ปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้จบัจองท่ีดิน อนัเป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่าของรัฐได ้ดว้ยการไปยื่นค าขอ
ต่อนายอ าเภอเจา้ของทอ้งท่ี และจะไปถึงขั้นการออกใบเหยียบย  ่า ออกตราจองให้ไวเ้ป็นหลกัฐาน 
ดงันั้น การออกใบเหยยีบย  ่า หรือ การออกตราจอง ส่วนใหญ่จึงเป็นการออกตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ี 
  ต่อมาการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยเ์ป็น
การปกครองระบบประชาธิปไตย  ท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงระบบการถือครองท่ีดินเช่นเดียวกนั   
ประกอบกบัระบบเศรษฐกิจท่ีมีการพฒันาแนวความคิดท่ีจะให้ประชาชนผูล้งแรงท าประโยชน์ใน
ท่ีดินไดรั้บประโยชน์จากท่ีดินท่ีตนลงแรงมากข้ึน จึงเป็นวิวฒันาการโดยเป็นการมุ่งพยายามให้การ
จดัระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดินให้แก่เอกชนและประชาชนทั่วไป  เพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ เพื่อความอยู่ดีกินดีของประชาชน วิวฒันาการดงักล่าวไดน้ ามาสู่ประมวลกฎหมายท่ีดิน    
ท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั  
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  ปัจจุบนัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้บญัญติัไวใ้นหมวด 4 มาตรา 56 - 64 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวงฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติั
ให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 และระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 
(พ.ศ.2532) เป็นแม่บทในการก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
แต่ละประเภทไว ้โดยมีวธีิการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 3 วธีิ ดงัน้ี 
  2.2.1 การเดินส ารวจฯ การเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินทั้งต าบล เป็นการออกโฉนด
ท่ีดินตามความในมาตรา 5818,  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                        
 18 มาตรา 58  เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะใหมี้การออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
ในจงัหวดัใด ในปีใด ใหรั้ฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ก าหนดจงัหวดัท่ีจะท าการส ารวจรังวดัท าแผนท่ี
หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ส าหรับปีนั้น เขตจงัหวดัท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด ไม่รวมทอ้งท่ีท่ีทาง
ราชการไดจ้ าแนกใหเ้ป็นเขตป่าไมถ้าวร 
  เม่ือไดมี้ประกาศของรัฐมนตรีตามวรรคหน่ึง  ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัก าหนดทอ้งท่ีและวนัเร่ิมตน้ของ
การเดินส ารวจรังวดัในทอ้งท่ีนั้น โดยปิดประกาศไว ้ ณ  ส านกังานท่ีดิน  ท่ีวา่การอ าเภอ  ท่ีวา่การก่ิงอ าเภอ   
ท่ีท าการก านนั  และท่ีท าการผูใ้หญ่บา้นแห่งทอ้งท่ี  ก่อนวนัเร่ิมตน้ส ารวจไม่นอ้ยกวา่สามสิบวนั 
  เม่ือไดมี้ประกาศของผูว้า่ราชการจงัหวดัตามวรรคสองให้บุคคลตามมาตรา  58  ทวิ  วรรคสอง หรือ
ตวัแทนของบุคคลดงักล่าว  น าพนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งพนกังานเจา้หนา้ท่ีมอบหมาย  เพ่ือท าการส ารวจรังวดั
ท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ในท่ีดินของตนตามวนัและเวลาท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดน้ดัหมาย 
  ในการเดินส ารวจพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์เพื่อออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์  
เจ้าพนักงานท่ีดินมีอ านาจแต่งตั้งผูซ่ึ้งได้รับการอบรมในการพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์เป็นเจา้หน้าท่ี
ออกไปพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์แทนตนได ้
  ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามวรรคส่ี  ใหเ้จา้หนา้ท่ีเป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา 



25 

58 ทวิ19 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยกรมท่ีดินจดัท าโครงการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินและ
สอบเขตท่ีดินทั้งต าบลและแต่งตั้งเจ้าหน้าท่ีจากส่วนกลางไปด าเนินการออกโฉนดท่ีดินให้แก่
ประชาชนเป็นปีงบประมาณไป โดยท่ีเจา้ของท่ีดินไม่ตอ้ง ยื่นค าขอการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน
จะด าเนินการเดินส ารวจเป็นหนา้กระดาน เป็นหมู่บา้น ต าบล ลกัษณะเป็นกลุ่มใหญ่ ไม่เจาะจงเป็น
รายๆ โดยจะท าการออกโฉนดท่ีดินให้แก่บุคคลท่ีมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดิน  มีใบจอง 
ใบเหยียบย  ่า  หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราว่า “ไดท้  าประโยชน์
แลว้”  หรือเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ หรือบุคคลท่ีไดป้ฏิบติัตาม
มาตรา  27  ตรี หรือบุคคลซ่ึงครอบครองท่ีดินและท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัวนัท่ีประมวล 
 

                                                        
 19 มาตรา 58 ทว ิ เม่ือไดส้ ารวจรังวดัท าแผนท่ี  หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ในท่ีดินตามมาตรา  
58 แลว้  ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์แลว้แต่กรณี  ให้แก่บุคคล
ตามท่ีระบุไวใ้นวรรคสอง เม่ือปรากฏวา่ท่ีดินท่ีบุคคลนั้นครอบครองเป็น ท่ีดินท่ีอาจออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ไดต้ามประมวลกฎหมายน้ี 
  บุคคลซ่ึงพนกังานเจา้หนา้ท่ีอาจออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ตามวรรคหน่ึง
ใหไ้ด ้ คือ 
  (1) ผูซ่ึ้งมีหลักฐานการแจ้งการครอบครองท่ีดิน  มีใบจอง ใบเหยียบย  ่า หนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา่  “ไดท้ าประโยชน์แลว้”  หรือเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดั
ท่ีดินเพื่อการครองชีพ 
  (2) ผูซ่ึ้งไดป้ฏิบติัตามมาตรา  27  ตรี 
  (3) ผูซ่ึ้งครอบครองท่ีดินและท าประโยชน์ในท่ีดิน  ภายหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใชบ้งัคบัและ 
ไม่มีใบจอง ใบเหยยีบย  ่าหรือไม่มีหลกัฐานวา่เป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพ่ือการครองชีพ 
  เพ่ือประโยชน์แห่งมาตราน้ี  ผูซ่ึ้งมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดินตามวรรคสอง (1)  
ใหห้มายความรวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจากบุคคลดงักล่าวดว้ย 
  ส าหรับบุคคลตามวรรคสอง  (2)  และ  (3)  ใหอ้อกโฉนดท่ีดิน  หรือหนงัสือรับรองการ ท าประโยชน์
แลว้แต่กรณี ไดไ้ม่เกินห้าสิบไร่ ถา้เกินห้าสิบไร่จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้่าราชการจงัหวดั เป็นการเฉพาะราย  
ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด 
  ภายในสิบปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ตามวรรคหน่ึง ห้ามมิ
ให้บุคคลตามวรรคสอง (3)  ผูไ้ดม้าซ่ึงสิทธิในท่ีดินดงักล่าวโอนท่ีดินนั้นให้แก่ผูอ่ื้น เวน้แต่เป็นการตกทอดทาง
มรดก  หรือโอนให้แก่ทบวงการเมือง องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ งองค์การของรัฐบาล 
รัฐวสิาหกิจ  ท่ีจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือโอนใหแ้ก่สหกรณ์เพ่ือช าระหน้ี โดยไดรั้บอนุมติัจาก 
นายทะเบียนสหกรณ์ 
  ภายในก าหนดระยะเวลาหา้มโอนตามวรรคหา้ ท่ีดินนั้นไม่อยูใ่นข่ายแห่งการบงัคบัคดี 
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กฎหมายน้ีใชบ้งัคบัและไม่มีหลกัฐานส าหรับท่ีดิน ตามท่ีไดก้ าหนดไวใ้นมาตรา 58 ทว ิ(1) (2) และ  
(3) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  2.2.2 การขอออกโฉนดทีด่ินเฉพาะราย เป็นการออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 5920,  59  ทวิ21  
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ในการออกโฉนดท่ีดินเป็นการเฉพาะรายนั้น ผูข้อตอ้งยื่นค าขอออก
โฉนดท่ีดิน ณ ส านกังานท่ีดินท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยู ่ โดยเจา้ของท่ีดินตอ้งเสียค่าใชจ่้ายในการรังวดัและ
ค่าธรรมเนียมอ่ืน ๆ เช่น ค่าค าขอ ค่าประกาศ ค่าหลกัเขต เป็นการด าเนินการออกโฉนดท่ีดินให้แก่
เจา้ของท่ีดินท่ีมีสิทธิในท่ีดินโดยชอบด้วยกฎหมาย เช่นมี ส.ค. 1, น.ส. 3, น.ส. 3 ก หรือ ใบจอง     
(น.ส. 2)  เป็นตน้ รวมทั้งการออกโฉนดท่ีดินแบบทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นการออกโฉนดท่ีดินเป็นการ    
เฉพาะรายตามมาตรา 59, 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่เป็นการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย
แบบเป็นกลุ่มโดยเจ้าของท่ีดินบริเวณใกล้เคียงกันรวมกันเป็นกลุ่มยื่นค าขอออกโฉนดท่ีดิน              
ณ  ส านักงานท่ีดินท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยู่  ถ้าพื้นท่ีบริเวณนั้นไม่มีโครงการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน
ด าเนินการ หรือไม่มีแผนท่ีระวาง  เจา้หน้าท่ีจากส่วนกลางจะไปสร้างแผนท่ีระวาง พร้อมกบัการ
รังวดัออกโฉนดท่ีดินใหแ้ก่ผูข้อ  
  2.2.3 การขอจับจองทีด่ิน เป็นการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามมาตรา 30, 33 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน การขอจบัจอง นั้น คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ จะอนุมติัให้จดัท่ีดิน
ใหก้บัราษฎร เขา้ท ากินตามความในหมวด 2 ของประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงการจดัท่ีดินด าเนินการได ้ 

                                                        
20 มาตรา 59 ในกรณีท่ีผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินมาขอออกโฉนดท่ีดิน  หรือหนังสือรับรองการท า

ประโยชน์เป็นการเฉพาะราย ไม่วา่จะไดมี้ประกาศของรัฐมนตรีตามมาตรา 58  แลว้หรือไม่ก็ตาม เม่ือพนกังาน
เจา้หน้าท่ีพิจารณาเห็นสมควร ให้ด าเนินการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์แลว้แต่กรณี        
ไดต้ามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีประมวลกฎหมายน้ีก าหนด 

 เพ่ือประโยชน์แห่งมาตราน้ี  ผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินตามวรรคหน่ึง ให้หมายความรวมถึง ผูซ่ึ้งได้
ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจากผูซ่ึ้งมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองดว้ย 
 21 มาตรา  59 ทวิ  ผูซ่ึ้งครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใชบ้งัคบั
โดยไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน  และมิไดแ้จง้การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 แต่ไม่รวมถึงผูซ่ึ้งมิไดป้ฏิบติัตามมาตรา 27 ตรี ถา้มีความจ าเป็นจะขอออกโฉนด
ท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์เป็นการเฉพาะราย  เม่ือพนักงานเจา้หน้าท่ีพิจารณาเห็นสมควรให้
ด าเนินการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์แลว้แต่กรณี ได้ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี
ประมวลกฎหมายน้ีก าหนด  แต่ตอ้งไม่เกินห้าสิบไร่  ถา้เกินห้าสิบไร่จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้า่ราชการจงัหวดั 
ทั้งน้ีตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด   
  เพ่ือประโยชน์แห่งมาตราน้ี ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินตามวรรคหน่ึง ใหห้มายความรวมถึง  
ผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจากบุคคลดงักล่าวดว้ย                



27 

โดยการจดัท่ีดินเป็นผนืใหญ่ตามมาตรา 30 หรืออาจอนุญาตใหร้าษฎรจบัจองท่ีดินแปลงเล็กแปลง 
นอ้ยหวัไร่ปลายนาตามมาตรา 33 ซ่ึงราษฎรก็จะไดรั้บสิทธิตามใบจอง (น.ส.2)  
   จากวิธีการออกโฉนดท่ีดินทั้ง 3 วิธี ดงักล่าวนั้น จะออกโฉนดท่ีดินไดห้รือ     
ไม่ประการใด จะต้องข้ึนอยู่กับหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ.2537)      
ออกตามความในพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 
 2.3 ลกัษณะทีด่ินทีจ่ะออกหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ินได้ 
  ตามประมวลกฎหมายท่ีดินได้ก าหนดหลักเกณฑ์ลักษณะท่ีดินท่ีสามารถออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ี ดินได้ไว้ในกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ขอ้ 14 ท่ีดินท่ีจะออกโฉนดท่ีดิน ตอ้งเป็น
ท่ีดินท่ีผูมี้สิทธิในท่ีดินไดค้รอบครองท าประโยชน์แลว้ และเป็นท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินได้
ตามกฎหมาย แต่หา้มมิใหอ้อกโฉนดท่ีดินส าหรับท่ีดินดงัต่อไปน้ี 

(1) ท่ีดินท่ีราษฎรใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น ทางน ้า ทางหลวง ทะเลสาบ  
ท่ีชายตล่ิง 
  (2) ท่ีเขา ท่ีภูเขา และพื้นท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่ไม่รวมถึงท่ีดินซ่ึงผูค้รอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  (3) ท่ีเกาะ แต่ไม่รวมถึงท่ีดินของผูซ่ึ้งมีหลกัฐานแจง้การครอบครองท่ีดิน  
มีใบจอง ใบเหยยีบย  ่า หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา่  
“ไดท้  าประโยชน์แลว้” หรือเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ หรือท่ีดิน
ท่ีคณะกรรมการจัดท่ีดินแห่งชาติได้อนุมัติให้จัดแก่ประชาชน หรือท่ีดินซ่ึงได้มีการจัดหา
ผลประโยชน์ ตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยคณะกรรมการจดัท่ีดิน
แห่งชาติไดอ้นุมติัแลว้ 
  (4) ท่ีสงวนหวงห้ามตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ.2497 มาตรา 20 (3) และ (4)  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2526 หรือกฎหมายอ่ืน 
  (5) ท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไวเ้พื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อประโยชน์
สาธารณะอยา่งอ่ืน 
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 2.4 การออกหนังสือแสดงสิทธิทีด่ินในเขตทีด่ินของรัฐ  
  ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
พ.ศ.2545 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ก าหนดใหมี้คณะอนุกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐเพื่อ
แกไ้ขปัญหาและป้องกนัการบุกรุกท่ีดินของรัฐอย่างเป็นรูปธรรม กบัเพื่อให้การประสานนโยบาย
และการปฏิบติัระหว่างหน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินของรัฐ
ประเภทต่างๆ ให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ค าสั่ง ระเบียบ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง  ดงันั้น
กรณีท่ีตรวจสอบแลว้ปรากฏวา่มีผูสิ้ทธิในท่ีดินขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของรัฐ ก่อนออก
โฉนดท่ีดินให้น าเร่ืองเสนอต่อคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐจังหวดั         
(กบร.จงัหวดั) หรือ กบร.ส่วนกลางแลว้แต่กรณีพิจารณาตรวจสอบการครอบครองเพื่อพิสูจน์สิทธิ
ในท่ีดินก่อน โดยปฏิบติัตามแนวทางท่ีก าหนดไวต้าม หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0619          
/ว 360  ลงวนัท่ี 12 กุมภาพนัธ์ 2535 เร่ือง การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของรัฐ, หนงัสือ
กระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ท่ี มท 0511.4/ ว 2434 ลงวนัท่ี 21 กรกฎาคม 2546 เร่ือง การแกไ้ข
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ ,หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0719/ว 39814 ลงวนัท่ี 23 ธนัวาคม 2540 
เร่ืองการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐและหนงัสือกรมท่ีดิน  ท่ี มท 0516.2         
/ว 19473 ลงวนัท่ี 6 กรกฎาคม 2547 เร่ือง การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐ        
ซ่ึงไดว้างแนวทางปฏิบติัไวว้า่ ในกรณีท่ีมีผูม้าขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐ
ประเภทท่ีสงวนหวงห้ามตามประกาศสงวนหวงห้ามท่ีดินหรือตามพระราชกฤษฎีกาสงวน         
หวงห้ามท่ีดิน ท่ีราชพสัดุ  และท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั                
ใหด้ าเนินการดงัน้ี 
  1. กรณีท่ีปรากฏโดยชดัแจง้ตามเอกสารซ่ึงผูข้อน ามาเป็นหลกัฐานในการยื่นค าขอ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ว่าไดมี้การครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินมาก่อนการเป็นท่ีดิน
ของรัฐดังกล่าว ก่อนออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้จังหวัดน า เ ร่ืองดังกล่าวเสนอต่อ
คณะอนุกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐประจ าจงัหวดั (กบร. จงัหวดั)  
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เพื่อพิจารณาพิสูจน์สิทธิในท่ีดินตามอ านาจหนา้ท่ี ท่ีคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของ 
รัฐ (กบร.) ก าหนด22 

                                                        
 22 หลกัเกณฑก์ารพิสูจน์หลกัฐานการครอบครองท่ีดินของราษฎรในเขตท่ีดินของรัฐของคณะกรรมการ
แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) 
  คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ไดว้างมาตรการเร่ืองการพิสูจน์สิทธิการ
ครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐไวด้งัต่อไปน้ี 
  1. การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ตอ้งมีพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวกบั
ท่ีดินแปลงนั้น ซ่ึงแสดงวา่ไดค้รอบครองท าประโยชน์อยา่งต่อเน่ืองมาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ ดงัน้ี 
   (1) เอกสารท่ีทางราชการท าข้ึนและพิสูจน์ไดว้า่เป็นเอกสารซ่ึงลงวนัท่ีก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ หรือ 
   (2) เอกสารท่ีทางราชการท าข้ึนและพิสูจน์ไดว้า่เป็นเอกสารซ่ึงลงวนัท่ีภายหลงัการเป็นท่ีดินของรัฐ 
แต่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั (วนัท่ี 1 ธนัวาคม 2497) โดยเอกสารดงักล่าวมีขอ้ความแสดงวา่ได้
ครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินแปลงนั้นมาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ 
   (3) พยานหลกัฐานอ่ืนนอกจาก ขอ้ (1) และ (2) เช่น ส.ค.1 หรือ พยานบุคคล เป็นตน้ เม่ือพิจารณาแลว้
เห็นวา่ พยานหลกัฐานนั้นมีส่วนสนบัสนุนค ากล่าวอา้งวา่มีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ 
ใหด้ าเนินการอ่านภาพถ่ายทางอากาศของกรมแผนท่ีทหารท่ีถ่ายภาพพ้ืนท่ีนั้นไวเ้ป็นคร้ังแรกหลงัจากเป็นท่ีดินของรัฐ 
หากปรากฏร่องรอยการท าประโยชน์ในท่ีดินอยูใ่นภาพถ่ายทางอากาศ จึงจะเช่ือตามพยานหลกัฐานอ่ืน นั้น 
  2. เม่ือไดพ้ิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินตาม 1. แลว้ ปรากฏวา่มีการครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดิน
ภายหลงัการเป็นท่ีดินของรัฐให้ กบร.จงัหวดั แจง้ผลการพิสูจน์สิทธิดงักล่าวให้บุคคลท่ีครอบครองท่ีดินภายใน
ก าหนด 30 วนัท าการ และแจง้ใหห้น่วยงานของรัฐท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีดินของรัฐด าเนินการดงัน้ี 
   (1) กรณีท่ีผูค้รอบครองท่ีดินมีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ให้แจ้งเจา้พนกังานท่ีดินด าเนินการตาม
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
   (2) กรณีท่ีผูค้รอบครองท่ีดินได้ยื่นค าขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้ยื่นคดัคา้นการออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินต่อเจา้พนักงานท่ีดิน เพ่ือให้ด าเนินการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา ๖๐ แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
   (3) กรณีท่ีผูค้รอบครองท่ีดินไม่มีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และไม่ไดย้ื่นค าขอออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน ใหด้ าเนินการตามกฎหมายและระเบียบต่อไป 
  3. เม่ือไดพ้ิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินตาม 1. แลว้ ปรากฏวา่ มีการครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดิน
มาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ ให ้กบร.จงัหวดั แจง้ผลการพิสูจน์สิทธิดงักล่าวให้บุคคลท่ีครอบครองท่ีดินทราบภายใน
ก าหนด 30 วนัท าการ และแจง้ใหห้น่วยงานของรัฐท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีดินของรัฐด าเนินการ ดงัน้ี 
   (1) กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐดังกล่าวเห็นด้วยกับมติของกบร.จังหวดั ให้แจ้งเจ้าพนักงานท่ีดิน
จงัหวดัด าเนินการตามกฎหมายและระเบียบต่อไป 
   (2) กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไม่เห็นดว้ยกบัมติของ กบร.จงัหวดั ให้พิจารณาด าเนินการตาม
อ านาจหนา้ท่ีต่อไป 
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  2. กรณีท่ีปรากฏโดยชดัแจง้ตามเอกสารซ่ึงผูข้อน ามาเป็นหลกัฐานในการยืน่ค าขอ 
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน วา่ไดมี้การครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินมาภายหลงัการเป็น 
ท่ีดินของรัฐดงักล่าว ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินยกเลิกค าขอของผูข้อ พร้อมทั้งแจง้ใหผู้ข้อทราบ 
เพื่อด าเนินการตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ต่อไป 
  3. กรณีท่ีไม่ปรากฏเป็นท่ีแน่ชดัตามเอกสารซ่ึงผูข้อน ามาเป็นหลกัฐานในการยื่น  
ค  าขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ว่าได้มีการครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินมาก่อนหรือ
ภายหลงัการเป็นท่ีดินของรัฐดงักล่าว เช่นท่ีดินเป็นท่ีหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาสงวนหวงห้าม
ท่ีดิน พ.ศ.2478 ผูอ้อกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินอา้ง หลกัฐาน ส.ค.1 โดย ส.ค.1 ระบุการไดม้าว่า 
รับให้มาจากบิดา เม่ือ พ.ศ.2485  ซ่ึงไม่เป็นท่ีแน่ชดัว่าบิดาของผูข้อไดค้รอบครองมาตั้งแต่เม่ือใด 
ก่อนหรือหลงัการเป็นท่ีสงวนหวงห้าม เป็นตน้ ให้เจา้พนกังานท่ีดินด าเนินการสอบสวนขอ้เท็จจริง
ให้ได้ความโดยชดัเจนเป็นท่ียุติว่าไดมี้การครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวมาก่อนหรือ
ภายหลงัการเป็นท่ีดินของรัฐเสร็จแลว้จึงด าเนินการตาม ขอ้ 1 หรือ ขอ้ 2 แลว้แต่กรณี  
 

 

 

 

 

 

 

 

 



บทที ่3 

หลกัเกณฑ์การก าหนดเขตหวงห้ามที่ดนิและความสัมพนัธ์ระหว่าง
กฎหมายก าหนดเขตหวงห้าม กฎหมายที่ดนิกฎหมายที่ราชพสัดุ 

 
 
 จากการศึกษาบทท่ีผา่นมาจะพบวา่ สาธารณสมบติัของแผน่ดินของประเทศไทยเกิดข้ึน
หรือไดม้าจาก 4 กรณี คือ เกิดจากสภาพธรรมชาติ เกิดจากการใช้ร่วมกนัของราษฎร ไดม้าโดยทาง
นิติกรรม เช่น การซ้ือขาย แลกเปล่ียนให้หรืออุทิศให้ ฯลฯ และไดม้าโดยผลของกฎหมาย ซ่ึงสา
ธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีไดม้าโดยผลกฎหมาย รัฐมีวิธีการหวงห้ามเช่นใด  และท่ีมาของพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดั
นครสวรรค์ พ.ศ.2479 เกิดข้ึนมาได้อย่างไร มีความสัมพนัธ์เก่ียวข้องกับพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 และพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 ตลอดจนวิธีการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตของพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ ดงักล่าวกระท า
เช่นไร ซ่ึงจะไดท้  าการศึกษาต่อไป ดงัน้ี 
 

1. หลกัเกณฑ์การก าหนดเขตหวงห้ามทีด่ิน 
 
 การก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดินเป็นการไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐโดยการสงวนหรือ หวงห้าม 
โดยรัฐจะกนัหรือการก าหนดเขตท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ต่างๆ ของทางราชการหรือ
เพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั เช่น สงวนหวงห้ามไวใ้ช้เป็นท่ีทหาร เป็นทุ่งหญา้ส าหรับ
เล้ียงสัตว ์ดงันั้น การสงวนหรือหวงหา้มจึงมีไดห้ลายวธีิแลว้แต่ยคุสมยัหรือช่วงเวลา โดยแบ่งเป็น 3 
ช่วงเวลา ดงัน้ี 

1.1 การสงวนหวงห้ามทีเ่กดิขึน้ก่อนวนัที ่8 เมษายน พ.ศ.2479  
การสงวนหวงหา้มช่วงเวลาน้ีเป็นช่วงเวลาท่ียงัไม่มีพระราชบญัญติัวา่ดว้ย 

การหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ.2478 ใช้บงัคบั ไม่มี
กฎหมายบญัญติัว่า การสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐไวใ้ช้ประโยชน์ เช่น สงวนหวงห้ามไวเ้ป็น 
ทุ่งหญา้สาธารณะ หรือป่าชา้สาธารณะจะกระท าการโดยวิธีใดบา้ง ทั้งน้ีปรากฏจากค าพิพากษาของ
ศาลฎีกา ท่ี 770/2516 ซ่ึงวินิจฉัยว่า “ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้น ตามธรรมดารัฐ
ย่อมจดัไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัได ้วิธีการท่ีจะหวงห้ามนั้น
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ย่อมแตกต่างกนัไปตามกาลสมยั พระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าฯ พ.ศ.
2478 ก าหนดใหห้วงหา้มโดยออกเป็นพระราชกฤษฎีกาและประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก่อนหนา้
นั้นหาได้มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างใดไม่ สมุหเทศาภิบาล ผูว้่าราชการจงัหวดั ผูว้่าราชการ
มณฑล จึงออกประกาศหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่ามิให้ผูใ้ดเขา้ไปก่นสร้างเหยียบย  ่าจบัจอง หรือ
ถือกรรมสิทธ์ิโดยพลการได”้ ตามค าพิพากษาฎีกาท าให้ทราบไดว้่า สมุหเทศาภิบาล ผูว้่าราชการ
จงัหวดั ผูว้า่ราชการมณฑล มีอ านาจท่ีจะสงวนหวงหา้มท่ีดินของรัฐไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายได ้
  นอกจากน้ี ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.2457 ยงัให้อ านาจ
กรมการอ าเภอ (นายอ าเภอ) มีหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ แต่มิไดใ้ห้อ านาจท่ีประกาศ
ให้ท่ีดินแปลงหน่ึงแปลงใดเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ แต่เป็นท่ีเขา้ใจไดว้่าเม่ือนายอ าเภอ มีหน้าท่ี
ดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชน์ นายอ าเภอจึงมีหนา้ท่ีออกประกาศสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐให้
เป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัได ้เพื่อสงวนหวงห้ามไวเ้ป็นท่ีดินของหน่วยราชการอ่ืนใดก็ได้
ดงัค าพิพากษาฎีกาท่ี 453/2512 วินิจฉัยว่า “ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าซ่ึงนายอ าเภอประกาศสงวน เม่ือ
วนัท่ี 30 ตุลาคม 2478 ส าหรับให้ด าเนินการเป็นทณัฑสถานนิคมของกรมราชทณัฑ์นั้น ต่อมาเม่ือมี
พระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่า พ.ศ.2478 ข้ึนใช้บงัคบั (วนัท่ี 8 เมษายน 
พ.ศ.2479) นั้น ถือวา่มีผลท าใหท่ี้ดินแปลงนั้นเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน” จาก ค าพิพากษาฎีกา
ฉบบัน้ีแสดงให้เห็นว่า ก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้าง ว่างเปล่าฯ พ.ศ.
2478 ใช้บงัคบั นายอ าเภอมีอ านาจออกประกาศสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐไวใ้ช้ประโยชน์ใน
กิจการของรัฐได ้ส่วนประกาศท่ีก านัน ผูใ้หญ่บา้น เป็นผูป้ระกาศหวงห้ามจะมีผลเป็นการสงวน
หวงห้ามหรือไม่นั้น ก านัน ผูใ้หญ่บา้นก็เป็นพนักงานฝ่ายปกครอง ตามพระราชบญัญติัลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ีพระพุทธศกัราช 2457 ดว้ย ยอ่มมีอ านาจท่ีจะประกาศสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐไว้
ส าหรับใหพ้ลเมืองใชร่้วมกนัได ้
  ฉะนั้น การสงวนหวงหา้มท่ีดินของรัฐไวเ้ป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั  
ท่ีเกิดข้ึนก่อนมีพระราชบญัญัติว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าฯ พ.ศ.2478 ใช้บงัคับ 
กล่าวคือการสงวนหวงหา้มท่ีเกิดข้ึนก่อนวนัท่ี 8 เมษายน 2479 จะกระท าวิธีใดไม่มีกฎหมายบญัญติั
ไวแ้ต่มีค าพิพากษาฎีกาวินิจฉัยไวเ้ป็นบรรทดัฐานว่า ประกาศสงวนหวงห้ามของพนักงานฝ่าย
ปกครองทอ้งท่ี เช่น ประกาศของผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอ าเภอ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ถือว่ามีผลตาม
กฎหมายท าใหท่ี้ดินท่ีถูกสงวนหวงหา้มกลายเป็นท่ีสงวนไวส้ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัได ้
  อยา่งไรก็ตาม ในสมยันั้นการหวงหา้มท่ีออกเป็นกฎหมายโดยตรงก็มี เช่น ประกาศ
กระทรวงเกษตราธิการห้ามมิให้จบัจองท่ีดินทอ้งทุ่งฝ่ังตะวนัตกแห่งแม่น ้ าเจา้พระยา ลงวนัท่ี 5 
ธนัวาคม ร.ศ.123 หรือพระบรมราชโองการประกาศเขตพระราชนิเวศน์มฤคทายวนัและห้ามไม่ให้
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ท าอนัตรายสัตว ์ลงวนัท่ี 17 พฤษภาคม 2467 หรือประกาศพระบรมราชโองการให้ท่ีต าบลโคโพหกั
เป็นท่ีส าหรับเล้ียงและผสมโค ลงวนัท่ี 21 เมษายน ร.ศ.123 
 1.2 การสงวนหวงห้ามที่เกิดขึ้นระหว่างวันที่ 8 เมษายน 2479 ถึงวันที่ 30 
พฤศจิกายน 2497  
  การสงวนหวงห้ามตามช่วงเวลาน้ีเป็นช่วงท่ีพระราชบญัญติัว่าดว้ยการ หวงห้าม
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ.2478 ใชบ้งัคบัโดยการสงวน หวงห้าม
จะตอ้งออกเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยเหตุท่ีการหวงหา้มในอดีตมีหลากหลายวิธีและยงัไม่มีแนวทาง
ท่ีแน่นอน รัฐบาลสมยันั้นจึงเสนอร่างพระราชบญัญัติดังกล่าวโดยมีเหตุผลหลายประการ คือ  
การหวงห้ามโดยฝ่ายปกครองไม่มีหลกัไม่มีเกณฑ์ และหวงห้ามเอาตามชอบใจ ไม่น่าจะเหมาะสม
ส าหรับการปกครองในระบบปัจจุบนั ซ่ึงมีการก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีแน่นอน จึงเสนอให้การหวง
ห้ามตอ้งท าเป็นพระราชกฤษฎีกาก าหนดผูมี้อ านาจหน้าท่ี วตัถุประสงค์ และวิธีถอนการหวงห้าม 
ซ่ึงแต่เดิมไม่มีบทบญัญติัไว ้พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงหา้มท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าฯ   พ.ศ.2478 ได้
ประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 8 เมษายน 2479 หลกัการส าคญัของกฎหมายฉบบัน้ีก าหนดไวด้งัน้ี 
  มาตรา 4 “ถ้ารัฐบาลต้องการจะหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณ
สมบติัของแผน่ดิน เพื่อประโยชน์ใดๆ ก็ใหด้ าเนินการหวงห้ามตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี 
  มาตรา 5 “การหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกาและ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ในพระราชกฤษฎีกานั้นใหร้ะบุ 
    (1) ความประสงคท่ี์หวงหา้ม 
    (2) เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจในการหวงหา้ม 
    (3) ท่ีดินซ่ึงก าหนดวา่ตอ้งหวงหา้ม 
    ใหมี้แผนท่ีแสดงเขตท่ีดินดงักล่าว และติดไวท้า้ยพระราชกฤษฎีกา  
แผนท่ีท่ีกล่าวน้ีใหถื้อวา่เป็น  ส่วนหน่ึงแห่งพระราชกฤษฎีกา แต่ในกรณีหวงห้ามท่ีดินริมทางหลวง
นั้น จะก าหนดเขตท่ีดิน ซ่ึงหวงห้ามนบัจากเส้นกลางทางหลวงออกไปในระยะทางดงัจะไดก้ าหนดไว้
ในพระราชกฤษฎีกาก็ได”้ 
  มาตรา 6 “เม่ือไดป้ระกาศพระราชกฤษฎีกาในราชกิจจานุเบกษาแลว้ให้เจา้หนา้ท่ี
มอบส าเนาอนัถูกตอ้งพร้อมทั้งแผนท่ีทา้ยพระราชกฤษฎีกา เพื่อใหผู้มี้ส่วนไดส่้วนเสียตรวจไดไ้ว ้ณ 
    - ท่ีท  าการขา้หลวงประจ าจงัหวดั ซ่ึงท่ีดินท่ีหวงหา้มนั้นตั้งอยู ่
    - ท่ีว่าการอ าเภอ หรือหอทะเบียนท่ีดิน ในทอ้งท่ีซ่ึงท่ีดินท่ีหวงห้ามนั้น
ตั้งอยู”่ 
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  มาตรา 7 “ถ้าการหวงห้ามนั้ นมิได้ก าหนดเวลาไว้ หรือจะถอนการหวงห้าม
ทั้งหมดหรือบางส่วน ก็ใหอ้อกเป็นพระราชกฤษฎีกานั้นจะระบุเง่ือนไขในการถอนไวก้็ได ้
    การถอนการหวงห้ามแต่บางส่วน ให้น าบทบญัญติัแห่งมาตรา 5 และ
มาตรา 6 วา่ดว้ยแผนท่ีมาใชอ้นุโลมการถอนการหวงห้ามท่ีวา่น้ี ให้รวมทั้งการถอนการหวงห้ามท่ีมี
ไวก่้อนพระราชบญัญติัดว้ย” ดงันั้น นบัแต่วนัท่ีมีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั ถา้ทางราชการจะสงวน       
หวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าให้เป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั จะกระท าไดโ้ดยออกพระราช
กฤษฎีกาการหวงห้าม และจะตอ้งท าการหวงห้ามตามหลกัการท่ีพระราชบญัญติัฉบบัน้ีก าหนดไว้
เท่านั้นหลกัการส าคญัในการหวงหา้มตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ีมีดงัน้ี 
    (1) แกปั้ญหาเร่ืองการสงวนหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าให้เป็นท่ีดิน
ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั หรือเพื่อการใดๆ ใหเ้ป็นระเบียบ และมีหลกัเกณฑท่ี์แน่นอนกวา่อยา่งเก่า
กล่าวคือ การสงวนหวงห้ามจะกระท าไดแ้ต่เฉพาะออกเป็นพระราชกฤษฎีกาเท่านั้นและจะตอ้งมี  
รูปแผนท่ีประกอบ พร้อมทั้งน าไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
    (2) ท่ีดินท่ีจะท าการหวงห้ามตามพระราชบญัญติัน้ีได้ ต้องเป็นท่ีดิน 
รกร้าง วา่งเปล่าตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (1) เท่านั้น ส่วนท่ีดินสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้ร่วมกนั เช่น ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวงหรือใช้เพื่อประโยชน์
ของแผน่ดินโดยเฉพาะ เช่น ป้อม โรงทหาร ตามมาตรา 1304 (2) และ (3) นั้น ไม่ตอ้งมีการหวงห้าม
อีกเพราะเป็นส่ิงท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์โดยสภาพอยูแ่ลว้ 
    (3) การขอสงวนหวงห้ามตามพระราชบัญญัติน้ี ไม่จ  ากัดว่าจะเพื่อ
ประโยชน์ทางดา้นใหป้ระชาชนใชร่้วมกนัหรือใชเ้พื่อประโยชน์ใดๆ ก็ได ้
    (4) เ ม่ื อพระราชบัญญัติฉบับ น้ี ออกใช้บัง คับ  ไ ม่ ลบล้ า งห รือ
กระทบกระเทือน การหวงหา้มท่ีมีอยูก่่อนใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี ฉะนั้น การหวงห้ามท่ีดินรกร้าง
ว่างเปล่าให้เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ไม่ว่าจะเป็นประกาศของ
นายอ าเภอ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ท่ีมีมาก่อนวนัท่ี 8 เมษายน 2478 ก็ยงัมีผลใชบ้งัคบัไดโ้ดยถูกตอ้งตาม
กฎหมาย 
    (5) พระราชบญัญติัน้ีไดก้  าหนดบุคคลผูมี้อ านาจท่ีจะท าการหวงห้ามให้
ชดัแจง้ยิง่ข้ึน ไม่ใช่ใหก้ านนั ผูใ้หญ่บา้น เหมือนแต่ก่อน ก านนั ผูใ้หญ่บา้น อาจจะเป็นเจา้หนา้ท่ีผูท้  า
การส ารวจได้ แต่อ านาจในการหวงห้ามต้องเป็นไปตามกฎหมายเพราะต้องออกเป็นพระราช
กฤษฎีกา และประการส าคญัท่ีสุด คือจะไม่ส ารวจไม่ไดเ้พราะตอ้งท าการรังวดัท าแผนท่ีดว้ย และ
แผนท่ีน้ีถือว่า เป็นส่วนหน่ึงของพระราชกฤษฎีกา ดังนั้ น ท่ี ดินแปลงใดได้หวงห้ามตาม
พระราชบญัญติัฉบบัน้ี  จะโตแ้ยง้วา่แนวเขตไม่แน่นอนไม่ได ้ตอ้งถือตามท่ีกฎหมายก าหนด และจะ
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ไม่ท าการส ารวจไม่ได้ และจะโต้แยง้ว่าได้สงวนไวเ้ม่ือนั้นเม่ือน้ีอย่างแต่ก่อนไม่ได้เพราะต้อง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหป้ระชาชนทราบทัว่กนัดว้ย 
    (6) ขอ้ส าคญัคือ การเพิกถอนท่ีดินท่ีหวงหา้มตามพระราชกฤษฎีกาฉบบั
น้ีจะตอ้งออกเป็นกฎหมาย ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นหลกัการท่ีเป็นระเบียบยิง่ข้ึน 
    ฉะนั้น การหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าเพื่อให้พลเมืองใชร่้วมกนัตั้งแต่
ว ันท่ี 8 เมษายน 2478 จนถึงก่อนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ใช้บังคับ (ว ันท่ี 1 
ธันวาคม พ.ศ.2497) จึงตอ้งกระท าในรูปของพระราชกฤษฎีกา และมีรูปแผนท่ีทา้ยประกาศด้วย   
หากมิได้กระท าตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวก้็ถือไม่ได้ว่าเป็นท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ี
ประชาชนใชร่้วมกนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (2) เช่น ค าพิพากษาฎีกาท่ี 
684/2509 วินิจฉัยว่า “การท่ีทางราชการจะให้อ าเภอหรือจังหวดัจัดหาท่ีดินท่ีสงวนไว้เป็นท่ี
สาธารณประโยชน์ประจ าหมู่บา้น หรือต าบลนั้นจะตอ้งออกเป็นพระราชกฤษฎีกาประกาศเขตท่ีดิน 
ซ่ึงสงวนไวเ้ป็นสาธารณะ ทั้งท่ีดินนั้นตอ้งเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่าไม่มีเอกชนเป็นเจา้ของ ตอ้ง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ตามพระราชบญัญติั ว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็น
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ.2478 มาตรา 4 และมาตรา 5 เพียงแต่ผูใ้หญ่บา้นเขียนป้ายประกาศ
ไวว้า่เป็นท่ีสาธารณะไม่ท าใหท่ี้ดินนั้นเป็นสาธารณะไปได”้ และในการพิจารณาวา่ท่ีดินแปลงท่ีทาง
ราชการไดห้วงห้ามไวเ้ป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับประชาชนใชร่้วมกนั เช่น หวงห้าม
ไวเ้ป็นทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์หรือเป็นป่าชา้สาธารณะนั้น จะมีความถูกตอ้งสมบูรณ์เป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินหรือไม่ จึงตอ้งพิจารณาวา่การสงวนหวงห้ามท่ีดินนั้นๆ ไดก้ระท าเม่ือปีใด ในขณะนั้น
มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งไร และไดมี้การหวงห้ามไวถู้กตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ เพราะการ
สงวนหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินของไทยนั้นมีการพฒันา
เปล่ียนแปลงตลอดมา 
    ตวัอย่าง ในปี 2480 ไดมี้ประกาศของนายอ าเภอเมืองร้อยเอ็ด ให้สงวน
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าในบริเวณทอ้งท่ีใดทอ้งท่ีหน่ึงในอ าเภอเมืองร้อยเอ็ดให้เป็นท่ีสาธารณะประจ า
หมู่บา้นส าหรับใหป้ระชาชนใชเ้ล้ียงสัตว ์แต่ปรากฏวา่ราษฎรไม่เคยเขา้ไปใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเลย 
ต่อมามีราษฎรบุกรุกเขา้ไปท าประโยชน์อา้งว่าเป็นท่ีดินของตน ซ่ึงไดค้รอบครองท าประโยชน์มา
เป็นเวลาเกือบ 50 ปี 
    ในปัญหาดังกล่าว ก่อนอ่ืนจะต้องพิจารณาว่า ท่ีดินท่ีนายอ าเภอได้
ประกาศสงวนหวงห้ามไวเ้ป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินถูกตอ้งตรงด้วยกฎหมายหรือไม่ เม่ือ
ปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่ไดส้งวนหวงห้ามไวใ้นปี 2480 ขณะนั้นมีพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการสงวนหวง
หา้มท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าฯ พ.ศ.2478 บงัคบัใชแ้ลว้ การสงวนหวงหา้มท่ีดินของรัฐไวเ้ป็น 
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ท่ีสาธารณประโยชน์ จึงตอ้งออกเป็นพระราชกฤษฎีกาเท่านั้น จึงจะมีผลเป็นการสงวนหวงห้าม เม่ือ
ท่ีดินดงักล่าวไดส้งวนหวงห้ามไวใ้นรูปของประกาศมิไดอ้อกเป็นพระราชกฤษฎีกา การสงวนหวง
หา้มจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งไม่ปรากฏวา่ราษฎรไดเ้คยเขา้ไปใชใ้นท่ีท่ีประกาศหวงหา้มเลย ท่ีดิน
นั้น จึงไม่เป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304  
(2) ราษฎรจึงอาจไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามกฎหมายท่ีดินได ้แต่ถา้หากขอ้เท็จจริง ปรากฏวา่มี
ราษฎรเขา้ใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ก็จะตกเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกนั
โดยสภาพการใชไ้ด ้ซ่ึงมีค าพิพากษาฎีกา และค าวินิจฉยัท่ีน่าสนใจเก่ียวกบัเร่ืองการ สงวนหวงห้าม
มีดงัน้ี 

(1) ค าพิพากษาฎีกาท่ี 723/2509 ท่ีดินท่ีมีการหวงหา้มและราษฎรยงัมิได ้
รับหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินนั้นยงัคงเป็นท่ีสงวนหวงห้าม และเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินอยู ่

(2) ค าวินิจฉัยคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 176/2529 ท่ีดินท่ี 
มีการหวงห้ามเพื่อใช้ประโยชน์ในราชการและทางราชการไดป้กครองดูแลและเขา้ใช้ประโยชน์
ตลอดมา ท่ีดินดังกล่าวจึงมิใช่ท่ีรกร้างว่างเปล่า แต่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามมาตรา 1304 (3) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์    
และเป็นท่ีราชพสัดุตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 
    (3) ค าวนิิจฉยัคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 294/2534 ท่ีดินในเขต
พระราชกฤษฎีกาหวงห้ามท่ีดินเพื่อประโยชน์ในราชการของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ และท่ีดิน    
ท่ีจัดข้ึนทะเบียนเพื่อให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ในราชการจะเป็นท่ีราชพัสดุหรือไม่นั้ น           
ตอ้งพิจารณาจากสภาพของท่ีดิน และการใชท่ี้ดินท่ีหวงห้ามเป็นเร่ืองๆ ไป เช่น ท่ีดินท่ีหวงห้ามไว้
เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะและราชการไดใ้ชป้ระโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ท่ีดินนั้น
จะเป็นท่ีราชพสัดุส าหรับการหวงห้ามไวเ้พื่อรักษาป่าไม้และสภาพท่ีดินยงัคงเป็นท่ีดินรกร้าง        
วา่งเปล่าอยูท่ี่ดินนั้นก็ไม่เป็นท่ีราชพสัดุ 
    (4) ค าวินิจฉยัคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ืองเสร็จท่ี 328/2534 ท่ีดินรกร้าง   
วา่งเปล่าท่ีมีการหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ของส่วนราชการนั้น ถา้ส่วนราชการไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์
แลว้เท่านั้น จึงจะถือว่าเป็นท่ีราชพสัดุ ท่ีท่ีส่วนราชการยงัไม่ไดเ้ขา้ใช้ประโยชน์ยงัคงมีสภาพเป็น
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และไม่เป็นท่ีราชพสัดุ 
    (5) ค าวนิิจฉยัคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 256 - 257/2538 ท่ีดินในเขตท่ี
มีประกาศสงวนหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ในราชการตามกฎหมาย  จะมีสถานะเป็นท่ีราชพสัดุ
หรือไม่ ตอ้งพิจารณาวา่ส่วนราชการไดเ้ขา้ใช้ประโยชน์แลว้หรือไม่ ถา้เขา้ใชป้ระโยชน์แลว้ ท่ีดิน
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ดงักล่าวก็เป็นท่ีราชพสัดุ แต่ถา้ยงัไม่ไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์หรือใชป้ระโยชน์บางส่วน ส่วนท่ียงัไม่ได้
ใช้ประโยชน์ก็ไม่เป็นท่ีราชพสัดุ แต่ยงัคงมีสภาพเป็นท่ีดินรกร่างว่างเปล่าท่ีมีการสงวนหรือหวง
หา้มต่อไป 
    สถานะทางกฎหมายของท่ีดินท่ีมีการหวงห้ามจะมีผลต่อการเปล่ียนแปลง
การจดัองค์กรในการดูแล ทั้งน้ีเน่ืองจากแต่เดิมนั้นท่ีดินรกร้างว่างเปล่าจะอยู่ในความดูแลของ
กระทรวงมหาดไทย เม่ือมีการหวงหา้มตามกฎหมายวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็น
สาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้น จะตอ้งระบุความประสงคท่ี์หวงห้ามและเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจในการ
หวงหา้ม การดูแลรักษาท่ีดินดงักล่าวจึงเปล่ียนจากเดิมมาเป็นอ านาจหนา้ท่ีของผูมี้อ านาจในการหวง
ห้าม และท่ีดินท่ีมีการหวงห้ามแล้วนั้นจะพน้จากการเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่าและเปล่ียนองค์กร
ผูดู้แลซ่ึงจะน ามาให้ราษฎรจบัจองไม่ได ้เพราะท่ีดินท่ีจบัจองจะตอ้งเป็นท่ีดินตามมาตรา 1304 (1) 
เท่านั้น 
 1.3 การสงวนหวงห้ามที่เกิดขึ้นระหว่างวันที่ 1 ธันวาคม พ.ศ.2497 ถึงวันที่ 4 มีนาคม 
พ.ศ.2515 
  การสงวนหวงห้ามช่วงเวลาน้ีเป็นการสงวนหวงห้ามตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  
เน่ืองจากได้มีพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ใช้บังคับได้ยกเลิก
พระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ.
2478 แต่ท่ีดินท่ีไดส้งวนหวงหา้มไวต้ามพระราชบญัญติัหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่านั้น ถา้ยงัไม่มี
การถอนการหวงหา้มก็ยงัคงมีผลใชบ้งัคบัอยู ่
  มาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 
บญัญติัวา่ “ท่ีดินท่ีไดห้วงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้าง
วา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ.2478 หรือตามกฎหมายอ่ืนอยู่ก่อนวนัท่ีประมวล
กฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั ใหค้งเป็นท่ีหวงหา้มต่อไป” 
    การสงวนหวงห้ามท่ีดินในระหว่างวนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 ถึง 4 มีนาคม 
2515 เป็นไป ตามมาตรา 20 (4) ดงัน้ี 
  มาตรา 20  “ใหค้ณะกรรมการมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
     (4) พิจารณาสงวนท่ีดินตามความตอ้งการของทบวงการเมือง 
     (5) วางระเบียบขอ้บงัคบัเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีตาม (1) (2) (3) (4) และ (5) 
  เม่ือประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ใช้บงัคบั กฎหมายเรียกการหวงห้ามท่ีดินว่า
เป็นการสงวนท่ีดิน ส่วนกฎหมายเก่าๆ มกัใชค้  าวา่การสงวนกบัการหวงห้ามปนเปกนัไป กฎหมาย
บางฉบบัใชค้  าวา่ สงวนหวงหา้มเป็นค าเดียวกนัก็มี 
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  การสงวนท่ีดินตามมาตรา 20 (4)  เป็นอ านาจของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ท่ีจะ
เป็นผูพ้ิจารณาสงวนท่ีดินตามท่ีทบวงการเมืองขอมา ท่ีดินท่ีจะสงวนไดจ้ะตอ้งเป็นท่ีดินของรัฐซ่ึง
เป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ท่ีดินท่ีถูกเวนคืนหรือทอดท้ิง หรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืน
ตามกฎหมายท่ีดิน 
  การสงวนท่ีดินตามความต้องการของทบวงการเมือง ตามมาตรา 20 (4) น้ีมี
ความหมายกวา้ง นอกจากจะเป็นการสงวนท่ีดินไวเ้พื่อให้พลเมืองใชร่้วมกนัแลว้ ทบวงการเมืองยงั
อาจขอสงวนท่ีดินเพื่อใช้ประโยชน์ในราชการของทบวงการเมืองนั้นก็ได้ ทั้งท่ีในขณะนั้นการ
สงวนท่ีดินเพื่อใช้ประโยชน์ในทางราชการก็มีกฎหมายให้อ านาจไวแ้ลว้ คือ มาตรา 8 วรรคสาม    
ซ่ึงบญัญติัให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจน าท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาข้ึนทะเบียนเป็นของทบวงการเมืองเพื่อน าไปใช้
ประโยชน์ในราชการของทบวงการเมืองนั้นไดอ้ยูแ่ลว้ เม่ืออ านาจซ ้ าซ้อนกนัต่อมาจึงไดมี้ประกาศ
ของคณะปฏิบติั ฉบบัท่ี 96 ลงวนัท่ี 29 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2515 แกไ้ขประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 20 
ใหม่ โดยให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติท่ีจะสงวนท่ีดินไวใ้ห้ประชาชนหรือ
พลเมืองใชร่้วมกนัไดไ้วเ้ป็นการเฉพาะ 
  ฉะนั้น ก่อนที่จะมีการแก้ไขประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 20 การสงวนท่ีดิน
ไวเ้ป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัท่ีเกิดข้ึนระหวา่งวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั  
(วนัท่ี 1 ธันวาคม พ.ศ.2497) จนถึงวนัก่อนท่ีมีการประกาศใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน ฉบบัแกไ้ข 
(วนัท่ี 4 มีนาคม 2515) จึงตอ้งด าเนินการตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 20 (4) เดิม 
 1.4 การสงวนทีด่ินตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 แก้ไขโดยประกาศของ 
คณะปฏิวตัิ ฉบับวนัที ่96 ลงวนัที ่29 กุมภาพนัธ์ พ.ศ.2515  
  การสงวนท่ีดินในช่วงเวลาน้ีเป็นการสงวนท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินฉบบั
ปัจจุบนั โดยประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 96 ลงวนัท่ี 29 กุมภาพนัธ์ พ.ศ.2515 มีผลเป็นการแกไ้ข
เพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 20 การสงวนหวงห้ามท่ีดินตามความตอ้งการของทบวง
การเมืองจึงไม่มีอีกต่อไป โดยมาตรา 20 ซ่ึงมีการแกไ้ขใหม่ไดบ้ญัญติัวา่ “ใหค้ณะกรรมการมีอ านาจ
หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี” 

ฯลฯ 

  (4)  สงวนหรือหวงห้ามท่ีดินของรัฐ ซ่ึงมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพื่อให้

ประชาชนใชร่้วมกนั” 

ฯลฯ 
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  ท่ีดินท่ีขอสงวนหรือหวงห้ามไวเ้ป็นท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับให้
พลเมืองใช้ร่วมกนัได้จะต้องเป็นท่ีดินท่ีมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง ซ่ึงได้แก่ท่ีดินของรัฐ
ประเภทท่ีรกร้างว่างเปล่าหรือท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดย
ประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน 
  อ านาจหน้าท่ีในการสงวนท่ีดินดงักล่าวเป็นของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ซ่ึงมี
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นประธานกรรมการ และมีอธิบดีกรมท่ีดินเป็นเลขาธิการและ
กรรมการ (ปัจจุบนัรัฐมนตรีวา่การกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเป็นประธาน และ
ผูอ้  านวยการส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมเป็นเลขาธิการและ
กรรมการ ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยมาตรา 4  แห่งพระราชกฤษฎีกาแกไ้ขบทบญัญติัให้สอดคลอ้งกบั
การโอนอ านาจหนา้ท่ีของส่วนราชการใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
พ.ศ.2545  พ.ศ.2545) ฉะนั้นหากทบวงการเมืองใดเห็นสมควรท่ีขอสงวนท่ีดินบริเวณใดให้เป็น    
สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์        
มาตรา 1304 (2)  ก็จะตอ้งประสานงานไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัทอ้งท่ีซ่ึงท่ีดินท่ีจะขอสงวนตั้งอยู ่
โดยมีขั้นตอนการสงวนท่ีดินตามท่ีระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9  (พ.ศ.2529)   
วา่ดว้ยการสงวนหรือหวงหา้มท่ีดินของรัฐ เพื่อใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนัก าหนดไว ้
  ฉะนั้น จึงกล่าวได้ว่าในปัจจุบนัน้ี การสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐให้เป็นท่ีดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (2) เกิดจากการ
สงวนหรือหวงหา้มตามมาตรา 20 (4) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงเป็นอ านาจของคณะกรรมการ
จดัท่ีดินแห่งชาติเท่านั้น 
  นอกจากการสงวนหวงหา้มดงักล่าวขา้งตน้ การไดม้าโดยผลของกฎหมายอาจเป็น
การไดม้าโดยการเวนคืน ซ่ึงต่างกบัการไดม้าโดยการสงวนหรือหวงห้ามเพราะการไดม้าโดยการ
สงวนหรือหวงหา้มใชก้บัท่ีดินท่ีเป็นของรัฐอยูแ่ลว้เท่านั้น ส่วนการไดม้าโดยการเวนคืนใชก้บัท่ีดิน
ของเอกชน ฉะนั้น การไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐโดยการเวนคืน จึงเป็นการไดม้าโดยการบงัคบัมิใช่เป็น
เร่ืองท่ีราษฎรเวนคืนให้ด้วยความสมคัรใจ ตามมาตรา 5 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยจ์ะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการ
อัน เ ป็นสาธารณูปโภคห รือการอันจ า เ ป็นในการป้องกันประ เทศ  ห รือการได้มา ซ่ึ ง
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน และจะตอ้งใช้
ค่าทดแทนภายในเวลาอนัสมควรแก่เจา้ของท่ีดินท่ีไดรั้บความเสียหายในการเวนคืนตามท่ีกฎหมาย
ระบุไว ้
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2. ทีม่าของการประกาศก าหนดเขตหวงห้ามตามพระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตหวงห้าม 
 ทีด่ิน อ าเภอปากน า้โพ อ าเภอพยุหะครีี อ าเภอโกรกพระ พ.ศ.2479 
 
 การประกาศก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินของทางราชการทหารในหลายพื้นท่ีจ านวน 12 
คร้ังทัว่ประเทศตามท่ีได้กล่าวไวใ้นบทท่ี 1 นั้น เกิดข้ึนตามความจ าเป็นในรูปแบบต่างๆ ของ
กระทรวงกลาโหมและเหล่าทพัท่ีจะใชเ้พื่อประโยชน์จากผืนดินนั้นๆ ส าหรับประเภทท่ีดินท่ีอยูใ่น
ความดูแลใช้ประโยชน์ของกระทรวงกลาโหมและเหล่าทพั แบ่งได้ 4 ประเภทด้วยกันคือ23

                                                        
 

23 คณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ สภาผูแ้ทนราษฎร ร่วมกบั กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์  ข้อมูลการจัดการท่ีดินในความปกครองดูแลใช้ประโยชน์ของกระทรวงกลาโหมและเหล่าทัพ เอกสาร
ประกอบสัมมนาโครงการจัดสัมมนา เร่ืองท่ีดินท ากิน ท่ีอยู่อาศัย หัวใจเกษตรกร วนัท่ี 19 สิงหาคม 2545  เร่ืองท่ี 5 
หน้า 1 - 1 

ประเภทท่ี 1 ท่ีดินกรรมสิทธ์ิ ซ่ึงไดจ้ากการซ้ือ เวนคืน หรือไดรั้บบริจาค ประเภทท่ี 2 ท่ีดินสงวน
และท่ีดินหวงหา้ม ซ่ึงเป็นท่ีดินส่วนใหญ่ของกระทรวงกลาโหมและเหล่าทพั ประเภทท่ี 3 ท่ีดินท่ียืม
จากส่วนราชการอ่ืน เช่น กรมป่าไม ้หรือกระทรวงมหาดไทย และประเภทท่ี 4 ท่ีดินเช่า จากวดั  
การรถไฟ และส านกังานทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์
 ท่ีมาของการประกาศเขตหวงห้ามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอ
ปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอ  โกรกพระ พ.ศ.2479 ออกโดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 
แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการ หวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
พ.ศ.2478 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 53 หนา้ 334 เม่ือวนัท่ี 23 สิงหาคม 2479 โดยมีความ
มุ่งหมายท่ีจะสงวน หวงหา้มท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าบริเวณภายในเขตแผนท่ีแนบทา้ยประกอบไปดว้ย
อ าเภอ 3 อ าเภอคือ อ าเภอปากน ้ าโพ (ปัจจุบนัเป็นอ าเภอเมืองนครสวรรค์) อ าเภอโกรกพระและ
อ าเภอพยุหะคีรี มีเน้ือท่ีประมาณ 100,000 ไร่ เพื่อประโยชน์ในราชการทหารเพื่อใชใ้นการฝึกและ
สนามยิงปืนใหญ่ อนัเป็นการสงวนหวงห้ามท่ีเกิดข้ึนระหว่างวนัท่ี 8 เมษายน 2479  ถึงวนัท่ี 30 
พฤศจิกายน 2497 ตามท่ีไดศึ้กษาไวใ้นขอ้ 3.1.2 
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3. ทีร่าชพสัดุ 

 

 ความหมายของค าวา่ “ท่ีราชพสัดุ” ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติั 
ท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 ดงัน้ี 
 มาตรา 4 ท่ีราชพสัดุหมายความวา่ อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดิน 
ทุกชนิด เวน้แต่สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ดงัต่อไปน้ี 
  (1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลบัมาเป็น
ของแผน่ดินโดยประการอ่ืนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  (2) อสังหาริมทรัพยส์ าหรับพลเมืองใชห้รือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ 
ของพลเมืองใชร่้วมกนั เป็นตน้วา่ ท่ีชายตล่ิง ทางน ้า ทางหลวง ทะเลสาบ  
  ส่วนอสังหาริมทรัพยข์องรัฐวสิาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคลและขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไม่ถือวา่เป็นท่ีราชพสัดุ 
  3.2.1 ประเภทของท่ีราชพัสดุ แบ่งแยกตามสภาพของการใช้ประโยชน์ได ้2
ประเภท คือ 
   ก) ท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินที่ใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ซ่ึงมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดบ้ญัญติัให้อธิบดี
กรมท่ีดินจดัใหมี้หนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงเพื่อแสดงเขตไวเ้ป็นหลกัฐาน 
   ข) ท่ีราชพสัดุอ่ืน เป็นท่ีดินท่ีราชพสัดุท่ีมิได้เป็นสาธารณสมบตัิของ
แผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ซ่ึงมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินมิได้
ก าหนดไวว้่า จะให้ออกหนงัสือส าคญัประเภทใด จึงให้ออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์หรือ 
โฉนดท่ีดิน 
 กระทรวงการคลงัโดยกรมธนารักษ์ เป็นส่วนราชการท่ีมีอ านาจหน้าท่ีดูแลรักษาและ
รับผดิชอบตามพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 
 ในกรณีสถานะทางกฎหมายของท่ีดินท่ีสงวนหรือหวงห้ามไวเ้พื่อใช้ประโยชน์ใน
ราชการ แต่ทางราชการยงัไม่ไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์ ไดมี้ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง
เสร็จท่ี 313/2538 มีความเห็นวา่ ท่ีดินในเขตท่ีมีการประกาศสงวนหรือหวงห้ามไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์
ในราชการตามกฎหมายจะมีสถานะเป็นท่ีราชพสัดุหรือไม่นั้น ตอ้งพิจารณาวา่ส่วนราชการไดเ้ขา้ไป
ใชป้ระโยชน์แลว้หรือไม่ ถา้เขา้ไปใชป้ระโยชน์แลว้ท่ีดินนั้นก็เป็นท่ีราชพสัดุ แต่ถา้ไม่ไดเ้ขา้ไปใช้
ประโยชน์หรือใช้ประโยชน์แต่เพียงบางส่วน ส่วนท่ียงัไม่ได้ใช้ก็ไม่เป็นท่ีราชพสัดุ โดยยงัคงมี
สภาพเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าท่ีมีการสงวนหรือหวงห้ามต่อไป ส าหรับหลกัเกณฑ์ในการพิจารณา
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การเขา้ใช้ประโยชน์ของทางราชการจะตอ้งพิจารณาจากวตัถุประสงคข์องการสงวนหรือหวงห้าม
ประกอบกบัการเขา้ไปใชป้ระโยชน์จริงประกอบกนั 
 

4. ความสัมพนัธ์ระหว่าง พระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตหวงห้ามทีด่ิน ฯ พ.ศ.2479  
 กบัพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายทีด่ิน พ.ศ.2497 และพระราชบัญญัติ 
 ทีร่าชพสัดุ พ.ศ.2518 
 
 เม่ือพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ.2497 มีผลบงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 1 ธนัวาคม 2497  พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 4 (6) ไดย้กเลิกพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า 
อันเป็น  สาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ.2478 แต่ส าหรับท่ี ดิน ท่ีได้มีการหวงห้ามตาม
พระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ.
2478 มาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497  ไดรั้บรองให้ยงัคงเป็น
ท่ีหวงห้ามต่อไปและ  ในเร่ืองการรับรองการเป็นท่ีหวงห้าม คณะกรรมการกฤษฎีกาไดว้ินิจฉัยผล
ทางกฎหมายตามเร่ืองเสร็จท่ี 725/2539 ว่า “ การหวงห้ามท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต 
หวงห้ามท่ีดินตามความในพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณ
สมบติัของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 ได้ก าหนดไวท้ั้งความประสงค์ท่ีจะหวงห้าม เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจ 
หวงหา้มและท่ีดิน  ท่ีหวงห้าม ดงันั้น การท่ี มาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ.2497 ไดบ้ญัญติัรับรองสถานะท่ีดินดงักล่าวให้ยงัคงเป็นท่ีหวงห้ามต่อไป จึงมีผลเป็นการ
รองรับทั้งความประสงคใ์นการหวงหา้มและเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหวงหา้มไปดว้ย”  
 ต่อมาพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 มีผลใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 6 มีนาคม 2518        
ได้ก าหนดให้กระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีราชพสัดุตามมาตรา 5 และให้บรรดา           
ท่ีราชพสัดุ  ท่ีกระทรวง  ทบวง กรม ไดม้าโดยกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์หรือโดย
การแลกเปล่ียนกรรมสิทธ์ิกบัเอกชน หรือโดยประการอ่ืน ก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ      
ใช้บงัคบั   ให้โอนมาเป็นของกระทรวงการคลงัตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ 
ส าหรับกรณีท่ีหวงหา้มตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณ
สมบติัของแผ่นดิน พ.ศ.2478 จะมีสถานะเป็นท่ีราชพสัดุหรือไม่เพียงใด  คณะกรรมการกฤษฎีกา   
(ท่ีประชุมใหญ่คณะกรรมการร่างกฎหมาย) ได้วินิจฉัยไว ้เร่ืองเสร็จท่ี 294/2534 โดยสรุปได้ว่า 
“มาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ไดบ้ญัญติัให้ท่ีดินท่ีไดห้วง
หา้มไวด้งักล่าวยงัคงเป็นท่ีหวงห้ามต่อไป แต่ท่ีดินหวงห้ามไวด้งักล่าวจะเป็นท่ีราชพสัดุหรือไม่นั้น 
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จะต้องพิจารณาสภาพของท่ีดินท่ีหวงห้ามเป็นเร่ืองๆ ไป  ถ้าได้ข้ึนทะเบียนไวใ้ช้หรือใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ตวัอยา่งเช่น ท่ีดินหวงหา้มไวเ้พื่อประโยชน์แก่ราชการต ารวจตาม
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดินในทอ้งท่ีต าบลบา้นสวน อ าเภอเมืองชลบุรี จงัหวดัชลบุรี 
พุทธศกัราช 2483 โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อใชเ้ป็นสนามยิงปืนและกรมต ารวจไดใ้ชส้นามยิงปืนแลว้ 
ถา้มีการใชเ้ป็นสนาม   ยงิปืนแลว้ ท่ีดินดงักล่าวก็เป็นท่ีราชพสัดุเพราะใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดิน
โดยเฉพาะ แต่ถา้หวงห้ามโดยราชการมิได้ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ตวัอย่างเช่น 
ท่ีดินท่ีหวงหา้มไวเ้พื่อประโยชน์แก่การป่าไมห้รือราชการกรมป่าไม ้ซ่ึงมีความมุ่งหมายจะหวงห้าม
ไวเ้พื่อรักษาป่าไม ้เม่ือสภาพท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามฯ ยงัคงเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่าอยู ่
ท่ีดินนั้นก็ไม่เป็นท่ีราชพสัดุ”  ซ่ึงหลกัการพิจารณาสถานะท่ีดินท่ีไดจ้ากการหวงห้ามจะตกเป็นท่ี
ราชพสัดุหรือไม่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาไดย้นืยนัหลกัการเดิมตลอดมาวา่ “ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า
ท่ีได้มีพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ของส่วนราชการและส่วนราชการไดเ้ขา้ไปใช้
ประโยชน์แลว้เท่านั้น จึงจะถือวา่เป็นท่ีราชพสัดุ ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าท่ีไดห้วงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์
ของส่วนราชการ แต่ส่วนราชการยงัไม่ได้เข้าใช้ประโยชน์เลย ก็ยงัคงมีสภาพเป็นท่ีดินรกร้าง       
วา่งเปล่าและไม่เป็นท่ีราชพสัดุ” 
 

5. สถานะทางกฎหมายของทีด่ินตามพระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตหวงห้ามทีด่ิน 
 อ าเภอปากน า้โพ อ าเภอพยุหะครีี อ าเภอโกรกพระ จังหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479 
 
 ท่ีดินภายในพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอ     
พยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พุทธศกัราช 2479 ซ่ึงขอ้เท็จจริงในขณะหวงห้าม
ปรากฏตามแผนท่ีแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกาฯ ว่าประกอบไปด้วยท่ีดินรกร้างว่างเปล่าและท่ีดิน       
ท่ีราษฎรครอบครองอยูอ่าศยัตั้งถ่ินฐานเป็นชุมชน ผลในทางกฎหมายท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าไดต้กเป็น
ท่ีดินของรัฐ ส าหรับท่ีดินท่ีราษฎรครอบครองไม่มีผลตามพระราชกฤษฎีกาฯดงักล่าวแต่อย่างใด 
ราษฎรย่อมใช้สิทธิได้ตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ.2479 และประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ในปัจจุบนั  โดยมีอาณาเขตท่ีดินเฉพาะเท่าท่ีไดมี้การครอบครองอยู่ใน 
ขณะก่อน  พระราชกฤษฎีกาฯ มีผลใช้บงัคบัเท่านั้น  การครอบครองเกินกว่าท่ีครอบครองอยู่เดิม
รวมทั้ งการขยายเขตการครอบครองเพิ่มเติมภายหลังพระราชกฤษฎีกาฯ มีผลบังคับใช้แล้ว 
ราษฎรไม่สามารถกระท าไดโ้ดยล าพงั เน่ืองจากขดักบัมาตรา 4 ของพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามท่ีดินฯ 
พ.ศ. 2479 ส าหรับในส่วนท่ีรกร้างวา่งเปล่า  เม่ือทางราชการโดยกองทพับก (กระทรวงกลาโหม) เขา้ใช้
ประโยชน์ตามวตัถุประสงคก์ารหวงห้าม ก็จะเปล่ียนสถานะจากท่ีรกร้างวา่งเปล่าท่ีมีการหวงห้ามตาม
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ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (1) เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยเฉพาะตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (3) และเป็นท่ีราชพสัดุตามมาตรา 4 โดย
กระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 
 สถานะท่ีดินภายในพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอ
พยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พุทธศกัราช 2479 สามารถก าหนดไดเ้ป็น 3 ส่วน 
ดงัน้ี 
 1. ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าท่ีทางราชการโดยกองทพับก (กระทรวงกลาโหม) เข้าใช้
ประโยชน์ตามวตัถุประสงคก์ารหวงห้าม ก็จะเปล่ียนสถานะเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใช ้  
เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (3) และ
เป็นท่ีราชพสัดุตามมาตรา 4 โดยกระทรวงการคลังเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 
 2. ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าท่ีส่วนราชการยงัไม่เคยเขา้ไปใช้ประโยชน์เลย ยงัคงมีสภาพ
เป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าท่ีมีการหวงหา้มและไม่ตกเป็นท่ีราชพสัดุ ซ่ึงการคุม้ครองป้องกนัดูแลรักษา
อยู่ในอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ตาม       
มาตรา 5 แห่งพระราชกฤษฎีกาหวงหา้มท่ีดินฯ พ.ศ.2479 
 3. ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าและท่ีดินท่ีราษฎรครอบครองอยูอ่าศยัตั้งถ่ินฐาน เป็นชุมชนอยู่
ก่อนพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479 ราษฎรย่อมใช้สิทธิได้ตามพระราชบญัญติัออก
โฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ.2479 และประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ในปัจจุบนั ส าหรับราษฎร
รายใดท่ีอา้งว่าครอบครองอยู่มาก่อนการหวงห้ามแต่ไม่มีหลกัฐานยืนยนัเพื่อใช้สิทธิตามกฎหมาย     
รัฐไดรั้บภาระในการพิสูจน์สิทธิตามกฎหมายภายใตก้ระบวนการท่ีสร้างความเป็นธรรมให้เกิดข้ึน      
ในสังคมตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม 
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6. หลกักฎหมายของการสงวนหวงห้ามกบัการออกเอกสารสิทธิทีด่ินในเขต 
 พระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตหวงห้ามทีด่ินฯ พ.ศ.2479  
 
 จากการศึกษาวจิยัพบวา่แบ่งออกเป็น 5 ช่วงเวลา ดงัน้ี 
 6.1 ช่วงพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดินรัตนโกสินทร ศก 127 ถึงก่อนตราพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มฯ พ.ศ.2479 การสงวนหวงหา้มจะกระท าวิธีใดไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้ 
แต่มีค าพิพากษาฎีกาวินิจฉัยไวเ้ป็นบรรทัดฐานว่า  ประกาศสงวนหวงห้ามของพนักงานฝ่าย
ปกครองทอ้งท่ี เช่น ประกาศของผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอ าเภอ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ถือว่ามีผลตาม
กฎหมาย  ท าใหท่ี้ดินท่ีถูกสงวนหวงหา้มกลายเป็นท่ีสงวนไวส้ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัได ้และไดมี้
การให้สิทธิท่ีดินท ากินก าหนดสิทธิในท่ีดินท่ีจบัจองไว ้คือ ในการอนุญาตให้ประชาชนเขา้จบัจอง
ท่ีดินไดก้ าหนดให้ นายอ าเภอทอ้งท่ีอนุญาตไม่เกิน 50 ไร่และผูว้า่ราชการจงัหวดัอนุญาตไดไ้ม่เกิน 
100 ไร่ ซ่ึงบริเวณท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวเคยได้มีการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน    
เม่ือประมาณ ปี พ.ศ.2468 แต่มีจ านวนไม่มาก 
 6.2 ช่วงตั้งแต่ตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มฯ พ.ศ.2479 (วนัท่ี 23 สิงหาคม 
2479) ถึงก่อนพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั พ.ศ.2497 (วนัท่ี 1 ธันวาคม 
2497) การสงวนหวงหา้มกระท าโดยผูบ้ญัชาการมณฑลทหารบกท่ี 4 อาศยัอ านาจตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479 โดยหวงห้ามท่ีดินรกร้าง ว่างเปล่าตาม
มาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479 การออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินกระท าโดยผู ้รักษาการพระราชกฤษฎีกา(รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหม) แต่งตั้งกรรมการร่วมกนัพิจารณาพยานหลกัฐานเป็นราย ๆ ไป 
 6.3 ช่วงพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ใชบ้งัคบั  
(วนัท่ี 1 ธนัวาคม 2497) ถึงก่อนพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 (วนัท่ี 6 มีนาคม 2518)  
การสงวน หวงห้ามกระท าโดยคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติอาศยัอ านาจมาตรา 20 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ทั้ งน้ีเน่ืองจากมาตรา 4 (6) แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน  
พ.ศ.2497 ไดย้กเลิกพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดิน พ.ศ.2478 แลว้ พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479 จึงถูกยกเลิกไปด้วย  
ผูบ้ญัชาการมณฑลทหารบกท่ี 4 ปัจจุบนัเป็นผูบ้ญัชาการมณฑลทหารบกท่ี 31 จึงหมดอ านาจการ
สงวนหวงห้ามไปดว้ย แต่ท่ีดินหวงห้ามตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดิน รกร้างวา่งเปล่า
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ.2478 ย ังคงเป็นท่ีหวงห้ามต่อไปตาม มาตรา 10 แห่ง
พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 มีผลท าให้ท่ีดินภายในเขตพระราชกฤษฎีกา
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ก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดินฯ พ.ศ.2479 เป็นท่ีหวงหา้มตามเดิม แต่การคุม้ครองป้องกนัดูแลรักษาท่ีดิน
ตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามฯ พ.ศ.2479 ตกเป็นของอธิบดี กรมท่ีดิน เม่ือ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยไดมี้ประกาศ เร่ือง มอบหมายให้กองทพับก มีอ านาจหนา้ท่ีดูแล
รักษาและด าเนินการคุม้ครองป้องกนัท่ีดินของรัฐ ลงวนัท่ี 31 ตุลาคม 2506  กองทพับกจึงมีอ านาจ
หนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีดินซ่ึงอยูใ่นเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มฯ พ.ศ.2479 เช่นเดิม  
ตามมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินกระท าโดยผูรั้กษาการพระราชกฤษฎีกา 
(รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม) แต่งตั้งกรรมการ
ร่วมกนัพิจารณาพยานหลกัฐานเป็นราย ๆ ไป 
 6.4 ช่วงหลังจากพระราชบัญญัติ ท่ีราชพัสดุ  พ.ศ.2518 ถึง ก่อนระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2535 การออกหนงัสือแสดงสิทธิ     
ในท่ีดินกระท าโดยผู ้รักษาการพระราชกฤษฎีกา (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม) แต่งตั้งกรรมการร่วมกนัพิจารณาพยานหลกัฐานเป็นรายๆไป 
และกรมธนารักษ ์เขา้มาเก่ียวขอ้งในฐานะผูมี้อ านาจตามกฎหมาย 
 6.5 หลงัระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
พ.ศ.2535 ต่อมาปรับปรุงเป็นระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐ พ.ศ.2545 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มีผลบงัคบัใช้จนถึงปัจจุบนั การแกไ้ขปัญหาท่ีดินในเขต   
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479 จะตอ้งด าเนินการตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีดงักล่าว โดยการพิสูจน์สิทธิดว้ยการใชก้ารอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศของ
กรมแผนท่ีทหารท่ีถ่ายพื้นท่ีนั้นไวเ้ป็นคร้ังแรกหลงัจากเป็นท่ีดินของรัฐ โดยมีความมุ่งหมายให้
ขอ้เท็จจริงเป็นประจกัษท์างวิทยาศาสตร์ ถา้มีร่องรอยการท าประโยชน์และมีพยานหลกัฐานไม่ว่า
เป็นพยานบุคคลหรือพยานหลกัฐานอ่ืนท่ีสามารถเช่ือมไปถึงว่าราษฎรไดค้รอบครองมาก่อนการ
หวงหา้มท่ีดิน ก็จะใหห้น่วยงานท่ีมีอ านาจดูแลรักษาอนุมติัใหอ้อกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินต่อไป  



บทที ่4 

การศึกษา วเิคราะห์ปัญหาการออกหนังสือแสดงสิทธิที่ดนิ ในเขต 
พระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตหวงห้ามที่ดนิฯ จังหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479 
 
 

1. ข้อเทจ็จริงและสภาพปัญหา 
 
 เม่ือ ปี พ.ศ.2546 ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” จากจังหวดันครสวรรค์ จ  านวน 
150 คน เรียกร้องต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ขอให้พิจารณาแก้ไขปัญหาเร่ืองท่ีดิน 
โดยอ้างว่าพระราชกฤษฎีก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479 ประกาศทับท่ีดินท ากินและ 
ไม่พึงพอใจต่อการแกไ้ขปัญหาตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุก
ท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 เน่ืองจากมีความล่าช้าในการด าเนินการ และไม่ประสงค์ท่ีจะเข้าสู่
กระบวนการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการ กบร. 
 1.1 ข้อร้องเรียนทีน่ ามาสู่การพจิารณาของคณะรัฐมนตรีลงวนัที ่17 กรกฎาคม 2550 
  กระทรวงมหาดไทย มีค าสั่งท่ี ท่ี 455/2546 ลงวนัท่ี 6 ตุลาคม 2546 แต่งตั้ ง
คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรเร่ืองท่ีดินในเขต พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
หวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479 โดยให้มีอ านาจหน้าท่ี โดยสรุปคือ ตรวจสอบขอ้เท็จจริงและแสวงหา
พยานหลกัฐานเก่ียวกบัการครอบครองอยูอ่าศยัและท าประโยชน์ท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาและ
พิจารณาก าหนดมาตรการและด าเนินการแกไ้ขปัญหาใหเ้ป็นท่ียติุ   
  คณะกรรมการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรฯ มีค าสั่งท่ี 1/2548 ลงวนัท่ี 8 
กนัยายน 2548 แต่งตั้ งคณะอนุกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงฯ รวม 3 คณะ ในท้องท่ี อ าเภอเมือง
นครสวรรค์ อ าเภอโกรกพระและอ าเภอพยุหะคีรี ประกอบไปดว้ยผูแ้ทนจากหน่วยงานของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งและตวัแทนชาวบา้น โดยให้คณะอนุกรรมการฯ มีอ านาจหน้าท่ีโดยสรุป คือ ตรวจสอบ
ขอ้เท็จจริง แสวงหาพยานหลกัฐานเก่ียวกบัการครอบครองอยูอ่าศยัและท าประโยชน์ในท่ีดินของ
ราษฎร สรุปผลการสอบขอ้เท็จจริง และเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาต่อคณะกรรมการแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรฯ ภายใน 120 วนันบัแต่วนัท่ีมีค  าสั่งและใหก้รมท่ีดินจดัสายส ารวจ
เขา้ไปเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในพื้นท่ี 3 อ  าเภอดงักล่าว 
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  ในปี พ.ศ.2549 ศูนยเ์ดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์ได้ด าเนินการ
เดินส ารวจในเขตพระราชกฤษฎาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479 จ  านวนทั้งส้ิน 5,500 แปลง
เน้ือท่ี 37,000 ไร่ – งาน 81 ตารางวา  แยกเป็นท่ีอยู่อาศยัจ านวน 2,459 แปลง เน้ือท่ี 995 ไร่ 1 งาน   
20 ตารางวา และท่ีเกษตรกรรม จ านวน 3,041 แปลง เน้ือท่ี 29,714 ไร่ 3 งาน 61 ตารางวา ราษฎร
ส่วนใหญ่ท่ีถือครองท่ีดินโดยไม่มีหลักฐานท่ีดิน เป็นท่ีดินของราษฎร "กลุ่มแผ่นดินของเรา" 
จ านวน 1,215 แปลง เน้ือท่ีประมาณ 15,000 ไร่ และของราษฎรรายอ่ืน จ านวน 4,285 แปลง เน้ือท่ี
ประมาณ  22,000 ไร่ 
  จงัหวดันครสวรรค์ มีหนงัสือ ที่ นว 0019.2/1579 ลงวนัที่ 20 มกราคม 2549     
รายงานผลการตรวจสอบขอ้เท็จจริงของคณะอนุกรรมการฯระดบัอ าเภอ 3 อ าเภอ น่าเช่ือวา่ราษฎร
มีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479 ให้ผูช้่วยรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย (นายโกสินทร์ เกษทอง) ทราบ 
  คณะกรรมการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรฯ ได้มีการประชุมคร้ังท่ี  
1/2550 ลงวนัท่ี 16 กุมภาพนัธ์ 2550และมีมติว่าให้รายงานกระทรวงมหาดไทย เพื่อพิจารณา
น าเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในหลกัการวา่  “หากปรากฏหลกัฐานท่ีรับฟังไดช้ดัเจนว่า
ราษฎรได้ครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินมาก่อนการประกาศหวงห้าม ให้ถือว่าท่ีดินดงักล่าว      
ไม่เป็นท่ีหวงห้ามและไม่ตอ้งท าการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการ กบร.” และกระทรวงมหาดไทย       
ไดมี้หนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0511.4/3401 ลงวนัท่ี 26 มีนาคม 2550 เรียนเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
เพื่อน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา  
  คณะรัฐมนตรีได้ประชุมลงวนัท่ี  17 กรกฎาคม 2550  เพื่อแก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อนของราษฎรเฉพาะท่ีอยู่ในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479         
โดยได้มีการหารือร่วมกนัระหว่างรองนายกรัฐมนตรี (นายไพบูลย ์วฒันศิริธรรม) กระทรวงการคลัง 
(กรมธนารักษ)์ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุก
ท่ีดินของรัฐ (กบร.) และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องประกอบไปด้วย ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ส านกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค ์และส านกังานธนารักษพ์ื้นท่ีนครสวรรค ์แลว้มีมติ
รวม 6 ขอ้ ดงัน้ี  
  (1) ท่ีดินท่ีราษฎรมีหลกัฐานว่าได้ครอบครองท าประโยชน์อยู่ก่อนการหวงห้าม
ตามมาตรการของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ เร่ือง การพิสูจน์สิทธิ 
การครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ขอ้ 1.1 และขอ้ 1.2 และไดป้ฏิบติัถูกตอ้งตาม
กฎหมาย ซ่ึงมิใช่ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า และมิได้ตกเป็นท่ีหวงห้าม เม่ือคณะกรรมการแก้ไขปัญหา 
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การบุกรุกท่ีดินของรัฐจงัหวดัพิจารณาให้ความเห็นชอบแลว้  ให้จงัหวดัด าเนินการเพื่อออกเอกสาร
สิทธิตามกฎหมายท่ีดินต่อไปได ้
  (2) ท่ีดินท่ีราษฎรไดค้รอบครองท าประโยชน์อยูก่่อนการหวงห้ามแต่ไม่มีหลกัฐาน
ตามขอ้ (1) ใหจ้งัหวดัด าเนินการตามมาตรการของคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
เร่ือง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ขอ้ 1.3 โดยในการอ่านแปล
ภาพถ่ายทางอากาศให้พิจารณาเป็น ระวาง/หมู่บา้น/ชุมชน กรณีมีร่องรอยการท าประโยชน์เป็น
หยอ่มๆ ไม่นอ้ยกวา่ 3 ใน 4 ของพื้นท่ีตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการแกไ้ขการบุกรุกท่ีดินของรัฐ
ก าหนด ให้พิจารณาให้สิทธิในท่ีดินทั้งพื้นท่ีท่ีมีการตรวจสอบ โดยให้ส่วนราชการถอนการหวง
ห้ามเฉพาะส่วนท่ีราษฎรครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการประกาศหวงห้ามเพื่อด าเนินการตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดินต่อไป 
   ทั้งน้ี หากเกิดปัญหาเก่ียวกบัการออกเอกสารสิทธิในท่ีดินในกรณีดงักล่าว  
ใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งพิจารณาแกไ้ขกฎหมายหรือกฎท่ีขดัแยง้กบัแนวปฏิบติัดว้ย 
  (3) ให้ กบร. แต่งตั้งคณะอนุกรรมการข้ึนมาชุดหน่ึง ประกอบด้วยส่วนราชการ 
ท่ีเก่ียวขอ้งเป็นผูพ้ิจารณาความเห็นของ กบร. จงัหวดัในการพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของ
ราษฎรตามขอ้ (2) ให้เป็นท่ียุติ และให้หน่วยงานของรัฐท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีดูแลท่ีดินของรัฐพิจารณา
ใหค้วามเห็นชอบไปตามนั้น แลว้แจง้ใหจ้งัหวดัทราบเพื่อด าเนินการต่อไป 
  (4) ให้ กบร. ด าเนินการปรับปรุงแก้ไขระเบียบ หลักเกณฑ์ และแนวทางการ
ด าเนินการ รวมทั้งมาตรการและวิธีการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศ และเสนอให้มีการปรับปรุง
แกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการดงักล่าว 
  (5) ให้ผูต้รวจราชการส านักนายกรัฐมนตรีประจ าเขตตรวจราชการติดตามและ
ประสานงานการด าเนินการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรแลว้รายงานนายกรัฐมนตรีทราบ 
และเม่ือไดด้ าเนินการตามวิธีดงักล่าวมาครบ 3 เดือนแลว้  ให้ผูต้รวจราชการส านกันายกรัฐมนตรี
ประจ าเขตตรวจราชการพิจารณาเสนอนายกรัฐมนตรีว่า สมควรจะใช้แนวทางการแก้ไขปัญหาน้ี 
กบัท่ีดินของรัฐแปลงอ่ืนหรือไม่ 
  (6) เพื่อให้การด าเนินการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินของผูร้้องแลว้เสร็จภายในระยะเวลา  
4  เดือนนบัแต่วนัท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งสนบัสนุนในเร่ืองงบประมาณและ
บุคลากรแก่ กบร.ดว้ย 
 1.2 ผลการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัที ่17 กรกฎาคม 2550 
  คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินจังหวดันครสวรรค์ (กบร. จังหวดั
นครสวรรค)์ ไดน้ าผลการตรวจสอบขอ้เท็จจริงแปลงท่ีดิน “กลุ่มแผน่ดินของเรา”  ท่ีคณะอนุกรรมการฯ
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ระดับอ าเภอ 3 อ  าเภอ ตรวจสอบแล้วน่าเช่ือว่าราษฎรมีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อน 
การหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479 จ  านวน 1,215 แปลง เขา้สู่การพิจารณาตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 
17 กรกฎาคม 2550  ปรากฏผลดงัน้ี 
  (1) เชื่อว่าที่ดินที่ราษฎรมีหลกัฐานว่าไดค้รอบครองท าประโยชน์อยู่ก่อนการ
หวงห้ามตามมาตรการ กบร. และไดป้ฏิบติัโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย จ านวน 7 แปลง  
  (2) น่าเช่ือว่าท่ี ดินท่ีราษฎรได้ครอบครองท าประโยชน์อยู่ ก่อนการหวงห้าม            
แต่ไม่มีหลักฐานว่าไดค้รอบครองท าประโยชน์อยู ่ก่อนการหวงห้าม จังหวดันครสวรรค์ได้
ด าเนินการ ตามมาตรการของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ เร่ือง การพิสูจน์
สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ โดยในการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศให้
พิจารณาเป็น ระวาง /หมู่บา้น/ชุมชน จ านวน 1,111 แปลง แยกเป็น 
   (2.1) มีร่องรอยการท าประโยชน์ทั้งแปลง 288 แปลง  
   (2.2) มีร่องรอยการท าประโยชน์ไม่เตม็ทั้งแปลง 393 แปลง  
   (2.3) ไม่ปรากฏมีร่องรอยการท าประโยชน์ 430 แปลง 
   (2.4) ท่ีดินซ่ึง กบร.จงัหวดันครสวรรค์ พิจารณาแลว้เช่ือว่ามีการครอบครอง
การท าประโยชน์ภายหลงัการเป็นท่ีดินของรัฐ จ านวน  97 แปลง (ไม่ไดอ้ยู่ในหลกัเกณฑ์ท่ีจะตอ้ง  
อ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศ) 
   ผลการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินดังกล่าว “กลุ่มแผ่นดินของเรา” เห็นด้วยตาม        
แนวทางการแก้ไขปัญหาตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550 เฉพาะกรณีผลการ     
อ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศมีร่องรอยการท าประโยชน์ทั้งแปลง จ านวน 288 แปลง  
   ส่วนกรณีอ่ืนๆ เช่น มีร่องรอยการท าประโยชน์ไม่เต็มทั้งแปลง , ไม่มีร่องรอย
การท าประโยชน์ และครอบครองภายหลงัการเป็นท่ีดินของรัฐ จ านวน 920  แปลง “กลุ่มแผ่นดิน     
ของเรา”  ร้องคดัคา้นไม่เห็นดว้ยผลการพิสูจน์สิทธิตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550 
และให้น าผลการตรวจสอบของคณะอนุกรรมการระดบัอ าเภอ 3 อ  าเภอ ท่ีน่าเช่ือว่าครอบครอง       
ท าประโยชน์อยู่ก่อนการหวงห้าม สามารถออกโฉนดท่ีดินตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 
กรกฎาคม 2550 ไดโ้ดยไม่ตอ้งอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศ  
 1.3 ข้อคัดค้านทีไ่ม่เห็นด้วยกบัมติคณะรัฐมนตรีลงวนัที ่17 กรกฎาคม 2550  
  คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ไดป้ระชุมคร้ังท่ี  1/2551  
ลงวนัท่ี 21 กรกฎาคม 2551  น าเร่ืองร้องเรียนของราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” เขา้สู่การพิจารณา
และในท่ีประชุมไดมี้มติ ดงัน้ี  



51 

  (1) หลักฐานการสอบสวนสิทธิตามท่ีคณะกรรมการชุดท่ีกระทรวงมหาดไทย
แต่งตั้งเป็นเพียงเอกสารหลกัฐานอ่ืนท่ีมีส่วนสนับสนุนว่า มีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อน 
การหวงห้ามท่ีดินของรัฐตามมาตรการของ กบร. จึงต้องใช้ผลการอ่านภาพถ่ายทางอากาศ
ประกอบการพิจารณาพิสูจน์สิทธิ 
  (2) การแกไ้ขปัญหาตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550 ให้ด าเนินการ
พิสูจน์สิทธิตามมาตรการ กบร. โดยผลการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศ ซ่ึงทางราชการไดถ่้ายภาพเป็น
คร้ังแรกในปี พ.ศ. 2495 หากผลการพิจารณาแกไ้ขไม่เป็นท่ีพอใจแก่ผูเ้รียกร้อง ก็ยงัชอบท่ีจะใชสิ้ทธิ
ในทางศาลตามท่ีกฎหมายบญัญติัได ้  
 1.4 ข้อร้องเรียนทีน่ ามาสู่การพจิารณาของคณะรัฐมนตรีลงวันที ่13 ตุลาคม 2552 
  เม่ือวนัท่ี 18 กุมภาพนัธ์ 2552 ประมาณ 100 คน ราษฎร“กลุ่มแผน่ดินของเรา”  
ได้เดินทางไป พรรคประชาธิปัตย์เรียกร้องขอให้ออกโฉนดท่ีดิน  โดยให้น าผลการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงของคณะอนุกรรมการระดับอ าเภอ  3 อ าเภอ ท่ีได้ด าเนินการเสร็จเรียบร้อยแล้วมา
พิจารณาออกโฉนดท่ีดินให้แก่ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา”ต่อไป โดยให้ถือผลการสอบสวน
ดงักล่าวเป็นพยานหลกัฐานทางราชการ ท่ีแสดงว่าราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” ไดค้รอบครองมา
ก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ มิใช่ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าตามนยัมาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479  และเห็นชอบให้ออกโฉนดท่ีดินตามมติคณะรัฐมนตรีได้ กรมท่ีดิน
ได้เสนอทางออกในการแก้ไขปัญหาให้ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” ในทางท่ีเป็นคุณ จะตอ้ง
แกไ้ขมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550  
  ราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” ประมาณ 100 คน ไดเ้ดินทางมายงัศูนยอ์  านวยการ
เดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์ – พิจิตร – อุทยัธานี  ระหวา่งวนัท่ี 7 - 10 เมษายน  
2552 ปักหลกัชุมนุมเรียกร้องและมีหนงัสือเรียนอธิบดีกรมท่ีดิน เพื่อติดตามบนัทึก ผลการหารือเม่ือ
วนัท่ี 18 กุมภาพนัธ์  2552 โดยขอให้กรมท่ีดินพิจารณาสั่งการให้ผูอ้  านวยการศูนย ์เดินส ารวจออก
โฉนดท่ีดิน ด าเนินการออกโฉนดท่ีดินใหร้าษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” ใหแ้ลว้เสร็จ โดยไม่ชกัชา้ 
  กระทรวงมหาดไทย (กรมท่ีดิน) มีหนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0516.3/9705 ลงวนัท่ี 25 
สิงหาคม 2552 เรียนเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาการแกไ้ขปัญหาตาม
ข้อเรียกร้องของราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” ท่ีต้องการให้น าผลการสอบสวนสิทธิของ
คณะอนุกรรมการฯ ระดบัอ าเภอทั้ง 3 อ าเภอ มาใชใ้นการแกไ้ขปัญหาความสรุปวา่  
  (1) ควรมีการแกไ้ขมติคณะรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550 เพื่อให้เป็นไป
ตามขอ้เท็จจริงของการสอบสวนสิทธิของคณะอนุกรรมการฯ ระดบัอ าเภอ 3 อ าเภอ เพื่อให้ออก
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โฉนดท่ีดินต่อไปได ้โดยไม่ตอ้งใชผ้ลการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศ และส่งเร่ืองให้กรมธนารักษ์
พิจารณาเห็นชอบไปตามนั้น  หรือ 
  (2) ควรพิจารณาเพิกถอนการหวงห้ามท่ีดินท่ีมีการครอบครองในปัจจุบนั ทั้งก่อน
และหลงัการหวงหา้มฯ ใหก้บัราษฎรทั้งกลุ่ม “แผน่ดินของเรา” และราษฎรกลุ่มอ่ืนๆ อยา่งเท่าเทียม
กนั โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามนยัมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 251824 
  กรณีกระทรวงมหาดไทย (กรมท่ีดิน) ได้เสนอแนวทางแก้ไขให้คณะรัฐมนตรี
พิจารณาเลือกแนวทางใดแนวทางหน่ึงใน  2  แนวทาง ไดมี้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งไดแ้ก่ กระทรวงการคลงั 
(กรมธนารักษ)์ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุก
ท่ีดินของรัฐ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงกลาโหม ต่างไม่เห็นด้วยกบัความเห็นของ
กระทรวงมหาดไทย เพราะวา่หากแกไ้ขปัญหากรณีราษฎรครอบครองและตอ้งการออกเอกสารสิทธิ
ในท่ีดินท่ีราชพสัดุ โดยพิจารณาถอนการหวงห้ามเป็นการเฉพาะแปลง จะมีผลกระทบต่อการ
บริหารจดัการท่ีราชพสัดุในภาพรวม เน่ืองจากมีท่ีราชพสัดุท่ีไดม้าโดยพระราชกฤษฎีกาหวงห้าม
ท่ีดินไวใ้ช้   เพื่อประโยชน์ในราชการและมีปัญหาเช่นเดียวกบั ท่ีราชพสัดุดงักล่าวอีกจ านวนมาก 
หากแกปั้ญหาโดยการถอนการหวงห้ามในท่ีดินแปลงพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ 
พ.ศ. 2479 น้ีได ้รัฐก็ไม่มีเหตุท่ีจะไม่ด าเนินการตามขอ้เรียกร้องในท่ีราชพสัดุแปลงอ่ืนท่ีมีปัญหา
เช่นเดียวกนั 
  คณะรัฐมนตรีไดป้ระชุมและลงมติเม่ือวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 เห็นชอบในหลกัการ
ให้มีการเพิกถอนการหวงห้ามโดยการกนัเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 
2479 ในท่ีดินท่ีคณะอนุกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวรวม 3 คณะ 
ซ่ึงจงัหวดันครสวรรคไ์ดร้ายงานผลการตรวจสอบขอ้เท็จจริงของคณะอนุกรรมการฯ ระดบัอ าเภอ         
3  อ  าเภอแลว้ น่าเช่ือว่าราษฎรมีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการหวงห้ามท่ีดิน ในปี พ.ศ. 2479 
สมควรท่ีจะให้ราษฎรกลุ่มดงักล่าวได้มีสิทธิในท่ีดินท ากินอย่างถูกต้อง จ านวน 1,215 แปลง           
และใหก้ระทรวงการคลงัรับไปประสานกระทรวงกลาโหม และกระทรวงมหาดไทย เพื่อด าเนินการ     
เพิกถอนท่ีดินท่ีก าหนดเป็นเขตหวงห้ามดงักล่าวตามขั้นตอนต่อไป ทั้งน้ี ให้ยกเวน้การปฏิบติัตาม        

                                                        
24

 พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ มาตรา 9 ท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัขอแผน่ดิน 
ท่ีใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เม่ือเลิกใชเ้พ่ือประโยชน์เช่นนั้น หรือเม่ือส้ินสภาพการเป็นสาธารณ
สมบติัของแผน่ดินแลว้ หรือท่ีราชพสัดุท่ีทางราชการหวงหา้มไวแ้ละทางราชการไม่ประสงคจ์ะหวงห้ามอีกต่อไป 
ให้ถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หรือถอนการหวงห้าม แลว้แต่กรณี โดยตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา และใหมี้แผนท่ีแสดงเขตท่ีดินแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกานั้นดว้ย 
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มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550  (เร่ืองแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรในท่ีดิน   
เขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดินฯพ.ศ.2479) รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
 1.5 กรณข้ีอขัดข้องการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัที ่13 ตุลาคม 2552  
  กรมธนารักษ์มีความเห็นว่า มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552  
มีผลเป็นการยกเวน้การด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550  ซ่ึงในมติ
ดังกล่าวหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องได้พิจารณาด าเนินการให้ความเห็นชอบผลการพิสูจน์สิทธิตาม
หลกัเกณฑ์ของ กบร. ว่าราษฎรไดค้รอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ ตาม
ร่องรอยการท าประโยชน์ทั้งนอกกลุ่มและในกลุ่ม “แผน่ดินของเรา” ไปแลว้จ านวน 681 ราย ดงันั้น 
เม่ือคณะรัฐมนตรีไดมี้มติให้ยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550 แลว้ จะส่งผล
กระทบต่อการปฏิบติังานของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง คือ หากยกเลิกผลการพิจารณาเฉพาะราษฎรท่ี
อยูใ่นกลุ่มแผน่ดินของเราอาจถือวา่เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม ซ่ึงขดักบัหลกัการปกครองท่ี
ไดมี้การคุม้ครองความเสมอภาคเท่าเทียมกนัตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
  โดยสรุปมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 มีเหตุขดัขอ้งในการปฏิบติั 
เน่ืองจากไม่สอดคล้องตามหลกัเหตุผลทางกฎหมาย ไม่เป็นไปตามหลกันิติรัฐ ส่งผลกระทบต่อ 
การปฏิบติังานของหน่วยงานรัฐ ท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวขอ้งกบัการคุม้ครองป้องกนัสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน ในภาพรวม กล่าวคือ 
  ประการแรก หากเช่ือว่าราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” จ านวน 1,215 ราย อยู่มา
ก่อนการหวงหา้มท่ีดินดงักล่าวยอ่มไม่ใช่ท่ีดินของรัฐมาแต่ตน้ หน่วยงานของรัฐท่ีมีหนา้ท่ีพิจารณา
ให้สิทธิตามกฎหมายสามารถด า เ นินการได้ตามขั้ นตอนท่ีกฎหมายก าหนด ไม่ต้องให้
กระทรวงการคลงัเพิกถอนการหวงห้ามแต่อย่างใด  แต่มติคณะรัฐมนตรีระบุว่าตอ้งไปด าเนินการ
ถอนการหวงหา้มก่อน นัน่ยอ่มหมายถึงไดรั้บในขอ้เทจ็จริงแลว้วา่ท่ีดินดงักล่าวเป็นท่ีดินของรัฐ 
  ประการท่ีสอง การพิจารณายกเวน้หลกัปฏิบติัการพิสูจน์สิทธ์ิเพื่อแกไ้ขการ บุกรุก
ท่ีดินของรัฐ เฉพาะผูเ้รียกร้องกลุ่มแผ่นดินของเรา จ านวน 1,215 ราย ทั้งท่ีการบุกรุกท่ีดินของรัฐ
ประเภทต่างๆ ทัว่ประเทศขณะน้ีมีอยูก่วา่ 10 ลา้นไร่ ถือเป็นการเลือกปฏิบติัไม่เป็นธรรมขดักบัหลกั
ความเสมอภาคเท่าเทียมทางกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
  ประการท่ีสาม ขดักบัหลกัการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐในภาพรวม ท่ีมุ่ง
แสวงหาขอ้เท็จจริงเชิงประจกัษ์ เพื่อให้สิทธิแก่ผูท่ี้ครอบครองอยู่อาศยัก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ 
และพิจารณาช่วยเหลือบรรเทาความเดือดร้อน กรณีราษฎรครอบครองอยู่อาศยัภายหลงัการเป็น     
ท่ีดินของรัฐ โดยการจดัใหเ้ช่าดินกบักรมธนารักษ ์
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  วนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2554 ราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” จ  านวน 150 คน 
ไดเ้ดินทางไปชุมนุมเรียกร้อง ณ หนา้ท่ีท าการพรรคประชาธิปัตย ์ขอให้ทางราชการด าเนินการออก
โฉนดท่ีดินใหก้บัราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” ตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552      
ท าใหก้รมธนารักษ์ มีหนังสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี กค 0310/1918 ลงวนัท่ี 15 กุมภาพนัธ์ 2554       
แจง้กรมท่ีดินวา่ การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ท าให้ท่ีดินท่ีคณะอนุกรรมการระดบัอ าเภอ  3  อ าเภอ
ตรวจสอบ จ านวน 1,215 แปลงไม่อยูใ่นบงัคบัการหวงห้ามตามมาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479 และไม่เป็นท่ีราชพสัดุ ท่ีดินดงักล่าวยงัคงมีสถานะท่ีดินเป็นท่ีดิน    
รกร้างว่างเปล่าตามมาตรา 1304 (1) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซ่ึงไม่จ  าเป็นต้อง      
เพิกถอนการหวงห้ามตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552  แต่เน่ืองจากกรมธนารักษ์ให้
ความเห็นไม่เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552  ท่ีให้เพิกถอนการหวงห้ามโดย
การกนัเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479 จึงได้ขอความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (นายถาวร เสนเนียม 
รัฐมนตรีช่วยว่าการปฏิบัติราชการแทน) ให้ความเห็นชอบและให้น าเรียนรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยและคณะรัฐมนตรีทราบ  และกรมท่ีดินมีหนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0516.3/5470 
ลงวนัท่ี 1 มีนาคม 2554แจง้ให้ส านกังานท่ีดินจงันครสวรรค์พิจารณาด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ี   
ต่อมาส านักงานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์ได้ประกาศแจกโฉนดท่ีดินให้แก่ราษฎร “กลุ่มแผ่นดิน   
ของเรา” เม่ือวนัท่ี 7 มีนาคม 2554  
  ในวนัเดียวกบัการประกาศแจกโฉนดท่ีดิน กรมธนารักษมี์หนงัสือ ด่วนท่ีสุด   
ท่ี กค 0310/2797 ลงวนัท่ี 7 มีนาคม 2554 แจ้งกรมท่ีดินว่า ได้พิจารณาทบทวนความเห็นตาม  
หนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี กค 0310/1918 ลงวนัท่ี 15 กุมภาพนัธ์ 2554 แลว้ ขอให้กรมท่ีดินประสานกบั
กระทรวงกลาโหม เพื่อยนืยนัการเขา้ใชป้ระโยชน์ ในท่ีตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามฯ 
พ.ศ. 2479 ว่าเป็นสถานะของท่ีดินเป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 หรือไม่ 
เสียก่อน จึงเป็นเหตุให้ไม่สามารถด าเนินการออกเอกสารสิทธิในท่ีดินให้แก่ราษฎรตามท่ีประกาศ   
แจกโฉนดท่ีดินไวไ้ด ้และกรมท่ีดินมีบนัทึก ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0516.3/7567 ลงวนัท่ี 23 มีนาคม 2554 
รายงานรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย (นายถาวร เสนเนียม) รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย (นายชวรัตน์ ชาญวรีกลู) ทราบ เพื่อขอความเห็นชอบให้กรมธนารักษป์ระสาน
กระทรวงกลาโหมและการท่ีกรมธนารักษไ์ม่ด าเนินการ กนัเขตพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวเป็นเหตุ
ให้กรมท่ีดินไม่สามารถด าเนินการออกเอกสารสิทธิในท่ีดินให้แก่ราษฎร พร้อมทั้งรายงานเร่ือง
ดังกล่าวให้เลขาธิการคณะรัฐมนตรีทราบเพื่อขอให้คณะรัฐมนตรีเร่งรัดกระทรวงการคลัง          
(กรมธนารักษ)์ ด าเนินการกนัเขตท่ีดินตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 และกรมท่ีดิน
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จึงไดมี้หนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0516.3/7572 ลงวนัท่ี 23 มีนาคม 2554  แจง้จงัหวดันครสวรรค์ให ้      
ชะลอการออกโฉนดท่ีดินไว้ก่อน  เพื่อรอผลการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีตามหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0516.3/4016 ลงวนัท่ี 18 เมษายน 2554  
  วนัที่ 4 เมษายน 2554 กรมธนารักษ์ ได้มีหนังสือเชิญผูแ้ทนกรมที่ดิน ผูแ้ทน
กระทรวงกลาโหมและกองทพับก และผูแ้ทนคณะกรรมการกฤษฎีกา  เพื่อปรึกษาหารือการปฏิบติั
ตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 ซ่ึงในท่ีประชุมมีมติวา่ ท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479  มีสถานะเป็นท่ีราชพสัดุ ซ่ึงผูแ้ทนกระทรวงกลาโหมแจง้การ
ยืนยนัการเขา้ใช้ท่ีดินสงวนหวงห้าม ตามหนังสือกรมส่งก าลงับ ารุงทหารบก ท่ี กห 0404/3535      
ลงวนัท่ี 19 กนัยายน 2544 ต่อกรมธนารักษ ์และค าวา่ “น่าเช่ือว่า” ในมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 13 
ตุลาคม 2552 ยงัไม่มีผลในทางกฎหมายแต่อยา่งใดและเป็นความเห็นของมติคณะรัฐมนตรี ดงันั้น 
การด าเนินการของคณะอนุกรรมการซ่ึงกระทรวงมหาดไทยได้แต่งตั้ งให้สอบสวนสิทธิและมี
ความเห็นน่าเช่ือว่าราษฎรมีการครอบครองการท าประโยชน์มาก่อนการหวงห้ามท่ีดินในปี 2479    
จึงไม่มีผลทางกฎหมาย และขอ้สั่งการให้เพิกถอนการหวงห้ามโดยการกนัเขตพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479 สามารถกระท าได้หรือไม่ โดยอาศยักฎหมายใดให้กรม    
ธนารักษห์ารือส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อใหเ้กิดความชดัเจน  
  ขอ้ขดัขอ้งการปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 น าไปสู่การ
ประชุมคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 3 พฤษภาคม 2554 และท่ีประชุมไดมี้มติ มอบหมายให้รัฐมนตรี
ประจ าส านกันายกรัฐมนตรี (นายสาทิตย ์วงศ์หนองเตย) รับเร่ืองไปหารือร่วมกบัรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลงั (นายมัน่       
พธัโนทยั)และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย (นายถาวร เสนเนียม) เพื่อให้ได้ขอ้สรุป       
ท่ีชดัเจนก่อนเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป  
  กรมธนารักษ์ไดมี้หนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี กค 0304/5337 ลงวนัท่ี 9 พฤษภาคม 2545 
ขอหารือข้อกฎหมายต่อคณะกรรมการกฤษฎีกา ในประเด็นการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี         
สรุปความวา่ ท่ีดินท่ีหวงห้ามตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ จงัหวดันครสวรรค ์  
พ.ศ.2479 นั้น กองทพับกแจง้ยนืยนัวา่ไดมี้การบริหารและใชพ้ื้นท่ีในความรับผิดชอบเต็มพื้นท่ีแลว้  
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ.2479  จึงสัมฤทธ์ิผลเสร็จส้ิน
และไม่มีผลบงัคบัใช้ต่อไป โดยท่ีดินท่ีหวงห้ามไดเ้ปล่ียนสถานะเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน     
ท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามมาตรา 1304 (3) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยแ์ละเป็นท่ีราชพสัดุโดยกระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิตามมาตรา 4 และมาตรา 5 
แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 แลว้ ท่ีดินดงักล่าวจะเพิกถอนสถานะหรือเพิกถอนตาม   



56 

มาตรา  9  แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  เพื่อให้ท่ีดินนั้นกลบัไปมีสถานะเป็นท่ีรกร้าง
วา่งเปล่าตามมาตรา 1304 (1) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยอ์นัจะท าให้กรมท่ีดินสามารถ
น าท่ีดินนั้ น ไปออกเอกสารสิทธิให้แก่ราษฎรตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี  13 ตุลาคม  2552              

ไดห้รือไม่อยา่งไร  
  กรมธนารักษ์ ได ้มีหน ังสือ  ด่วนที่สุด  ที่ กค  0304/11565 ลงวนัที่ 7 ตุลาคม 
2554 แจง้กรมท่ีดินว่า ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาให้กรมธนารักษ์ถอนเร่ืองหารือออกไป
ก่อน เพื่อด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 3 พฤษภาคม 2554  
 1.6 ที่ราชพัสดุภายในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามที่ดินฯ   
จังหวัดนครสวรรค์  พ.ศ. 2479  
  วนัท่ี  5 ตุลาคม  2554 ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” ได้เดินทางไปร้องเรียนท่ี
กระทรวงมหาดไทย เพื่อขอให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย (นายชูชาติ หาญสวสัด์ิ)      
สั่งการกรมท่ีดินให้ออกโฉนดท่ีดินให้  โดยอา้งหนงัสือมณฑลทหารบกท่ี 31  ท่ี  กห 0483.62/2176 
ลงวนัท่ี 4 กรกฎาคม 2554 ว่า พื้นท่ีท่ีราษฎรไดเ้ขา้ไปครอบครองท าประโยชน์นั้น ราษฎรได้ยื่น    
เร่ืองเพื่อขอออกเอกสารสิทธิผ่านคณะกรรมการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรและ
คณะอนุกรรมการท่ีส่วนราชการแต่งตั้ งข้ึน  ส่วนผลเป็นประการใด   มณฑลทหารบก  ท่ี  31                
ไม่คดัคา้น โดยยึดถือกระบวนการและขั้นตอนท่ีส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งก าหนดไวเ้ป็นประการ
ส าคญั  
  รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย (นายชูชาติ หาญสวสัด์ิ) ได้มีหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0516.3/10658 ลงวนัท่ี 5 ตุลาคม 2554  แจง้จงัหวดันครสวรรค์พิจารณา
สั่งการให้เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์พิจารณาด าเนินการตามขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย
ตามอ านาจหนา้ท่ีต่อไป  พร้อมทั้งใหก้รมท่ีดินส่งหนงัสือมณฑลทหารบก   ท่ี 31 หารือกรมธนารักษ ์
เพื่อยนืยนัความถูกตอ้งของสถานะท่ีดินก่อน  
  กรมธนารักษ์ไดมี้หนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี กค 0310/12067  ลงวนัท่ี 25 ตุลาคม 2554  
แจง้ยืนยนัต่อกรมท่ีดินว่า กระทรวงกลาโหมไดแ้จง้ยืนยนัต่อกระทรวงการคลงั (กรม ธนารักษ์)  
ถึงการเขา้ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479  ท าให้
บริเวณท่ีดินท่ีไดป้ระกาศหวงห้ามดงักล่าว ไดเ้ปล่ียนสถานะจากท่ีรกร้างว่างเปล่าท่ีมีการหวงห้าม
ตามมาตรา 1304 (1) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เป็นทรัพยสิ์นท่ีใช ้ เพื่อประโยชน์ของ
แผน่ดินโดยเฉพาะตามมาตรา 1304 (3) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และเป็นท่ีราชพสัดุ
ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 และค ากล่าวอ้างของส่วนราชการผูใ้ช้
ประโยชน์ในท่ีดินหวงหา้ม (มณฑลทหารบกท่ี 31) ก็ไม่ไดจ้  ากดัสิทธิราษฎรในการพิสูจน์ 



57 

การครอบครองท่ีดินตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนด ดงันั้น ราษฎรท่ีครอบครองอยู่อาศยัใน
ท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ เม่ือได้ผ่านการพิสูจน์สิทธิตามหลกัเกณฑ ์
กบร. แลว้ ยอ่มมีสิทธิขอรับกรรมสิทธ์ิในท่ีดินแปลงดงักล่าวได ้
  1.7 การด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัที่ 3 พฤษภาคม 2554 ก่อน 
   วนัท่ี 9 มกราคม 2555 พันต ารวจโทหญิง นภาพร จันทร์แจ้ง พร้อมคณะ
จ านวน 13 คน ตวัแทน ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” ไดเ้ดินทางไปท่ีกระทรวงมหาดไทย เพื่อ
ขอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย สั่งการให้กรมท่ีดิน แจ้งเจ้าพนักงานท่ีดินจังหวดั
นครสวรรค์ แจกโฉนดท่ีดินให้แก่ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” โดยอา้งว่าพวกตนอยู่มาก่อน 
การหวงหา้มและไดผ้า่นการพิสูจน์สิทธิจากคณะอนุกรรมการระดบัอ าเภอ 3 อ าเภอแลว้ และขอให้
เลขานุการรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย (นายอารี ไกรนรา) เชิญกรมธนารักษ ์กองทพับก เขา้
ร่วมประชุมเพื่อหาขอ้สรุปว่า จะด าเนินการออกโฉนดท่ีดินไดห้รือไม่ และไม่ยินยอมให้เพิกถอน
การหวงหา้มโดยการกนัเขตตามพระราชกฤษฎีกาแต่อยา่งใด 
   วนัท่ี 12 มกราคม 2555 ณ หอ้งประชุม 2 กระทรวงมหาดไทย ไดมี้การประชุม
ระหว่าง “กลุ่มแผ่นดินของเรา” น าโดย พนัต ารวจโทหญิง นภาพร จนัทร์แจง้ กบัคณะรวม 15 คน 
และผูแ้ทนจากกรมท่ีดิน กรมธนารักษ์ กองทพับก และมณฑลทหารบกท่ี 31 โดยมีเลขานุการ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (นายอารี ไกรนรา) เป็นประธานในท่ีประชุม ผลการประชุม         
สรุปไดด้งัน้ี 
   (1) กรมธนารักษ์ มีความเห็นว่า มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 
เห็นชอบให้มีการเพิกถอนการหวงห้ามโดยกนัเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ   
พ.ศ. 2479  กรมธนารักษ์พิจารณาแล้วไม่ทราบว่าจะให้เพิกถอนตามกฎหมายใด ตามประมวล
กฎหมายท่ีดินหรือพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ จึงได้หารือไปยงัคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่ต่อมา
คณะรัฐมนตรีมีมติลงวนัท่ี 3 พฤษภาคม 2554 ให้รัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องปรึกษาหารือโดยอาศัย
หลกัฐานและขอ้เทจ็จริงมาน าเสนอคณะรัฐมนตรีอีกคร้ังหน่ึง  
   (2) กองทพับก มีความเห็นวา่ ไม่คดัคา้นในการท่ีประชาชนจะไดรั้บประโยชน์
โดยถูกต้องตามกฎหมาย ตามกระบวนการท่ีถูกตอ้ง และเห็นว่าจะตอ้งมีการด าเนินการตามมติ
คณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 3 พฤษภาคม 2554 ตามความเห็นของกรมธนารักษก่์อน 
   (3) กรมท่ีดิน ยืนยนัตามหนงัสือกรมธนารักษ ์ท่ีแจง้วา่ บริเวณท่ีดินท่ีประกาศ
หวงห้ามเป็นท่ีราชพสัดุ เน่ืองจากกระทรวงกลาโหมไดย้ืนยนัการใช้ประโยชน์ในท่ีดินท่ีประกาศ      
หวงหา้มแลว้ เม่ือท่ีดินท่ีประกาศหวงหา้มไดต้กเป็นท่ีราชพสัดุแลว้ แมจ้ะมีการกล่าวอา้งภายหลงัวา่
ผูใ้ช้ท่ีดินไม่ได้ใช้ประโยชน์แล้ว ก็ไม่ท าให้ท่ีดินดงักล่าวพน้จากการเป็นท่ีราชพสัดุแต่อย่างใด     
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การท่ีจะพ้นจากท่ีราชพัสดุ จะต้องเป็นไปตามพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ .ศ. 2518 การท่ี             
เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรคไ์ม่ไดส้ั่งการอยา่งใดอย่างหน่ึง เน่ืองจากแนวทางแกไ้ขปัญหา
คณะรัฐมนตรีมีมติลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 เห็นชอบให้เพิกถอนการหวงห้ามโดยการกันเขต       
พระราชกฤษฎีกา ซ่ึงอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของกรมธนารักษ ์ เม่ือกรมธนารักษไ์ดเ้พิกถอนการหวงห้ามแลว้ 
เจ้าพนักงานท่ีดินจังหวัดนครสวรรค์จะพิจารณาด า เนินการออกโฉนดท่ีดินให้แก่ราษฎร            
“กลุ่มแผ่นดินของเรา” ต่อไป และการท่ีเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์ประกาศแจกโฉนด
ท่ีดินแลว้  แมก้รมธนารักษแ์ละมณฑลทหารบกท่ี 31 จะไม่คดัคา้นการออกโฉนดท่ีดินก็ตาม แต่ใน
ระหว่างประกาศกรมธนารักษไ์ดข้อให้กรมท่ีดินประสานกบักระทรวงกลาโหมเพื่อยืนยนัสถานะ
ของท่ีดินวา่เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 แต่ต่อมากรมธนารักษไ์ดพ้ิจารณา
เป็นท่ียุติแลว้วา่ ท่ีดินท่ีประกาศหวงห้ามตกเป็นท่ีดินท่ีราชพสัดุตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติั   
ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  จึงเป็นท่ีดินท่ีต้องห้ามไม่ให้ออกโฉนดท่ีดินตามกฎกระทรวงฉบบัท่ี 43 
(พ.ศ. 2497) ขอ้ 14 (4) การท่ีเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์ ประกาศแจกโฉนดท่ีดินให้แก่
ราษฎรแลว้ แต่ยงัไม่มอบโฉนดท่ีดินให้ราษฎรไป ถือไม่ไดว้า่ท่ีดินของราษฎรออกโฉนดท่ีดินแลว้ 
(เทียบเคียงค าพิพากษาฎีกา ท่ี 197/2509) 
   (4) กลุ่มแผน่ดินของเรา  ไม่ประสงคจ์ะใหมี้การเพิกถอนการหวงห้ามและไม่มี
เหตุผลในการชะลอการออกโฉนดท่ีดิน 
   ประธาน (นายอารี ไกรนรา) พิจารณาแลว้เห็นว่าเน่ืองจากมีขอ้กฎหมายและ   
มติคณะรัฐมนตรีประกอบหลายฉบบั เห็นควรส่งเร่ืองให้ปลดักระทรวงมหาดไทย เพื่อมอบให้
คณะท างานด้านกฎหมายร่วมกันพิจารณาข้อกฎหมาย พร้อมเสนอความเห็นก่อนการพิจารณา 
สั่งการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” ต่อไป รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยไดใ้หค้วามเห็นชอบในเร่ืองดงักล่าว ตามบนัทึกส านกังานเลขานุการรัฐมนตรีฯ 
ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0100.1/16 ลงวนัท่ี 16 มกราคม 2555 
   กรมท่ีดินไดเ้สนอความเห็นตามบนัทึก ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0516.3/2376 ลงวนัท่ี 
25 มกราคม 2555  เร่ือง ราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา”ให้กระทรวงมหาดไทย น าเขา้สู่การพิจารณา
ของคณะท างานดา้นกฎหมายกระทรวงมหาดไทย  สรุปความวา่ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในการ
ออกโฉนดท่ีดินได้ก าหนดไวว้่า ท่ีดินท่ีจะออกโฉนดที่ดินตอ้งเป็นที่ดินที่มีผูม้ีสิทธิในที่ดินได้
ครอบครองท าประโยชน์แล้ว และเป็นที่ดินที่สามารถออกโฉนดท่ีดินได้ตามกฎหมาย  แต่ห้าม     
มิให้ออกโฉนดท่ีดินตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้และก่อนแจกโฉนดท่ีดินให้เจ้าพนักงานท่ีดิน
ประกาศ แจกโฉนดท่ีดินให้ทราบมีก าหนดสามสิบวนัตามนยักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) 
ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  ขอ้ 14 (1) (2) (3) (4) (5) 
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และขอ้ 15 (3) และการประกาศแจกโฉนดท่ีดินเป็นเพียงการเตรียมการและด าเนินการของเจา้หนา้ท่ี
เพื่อจดัให้มีค  าสั่งทางปกครอง ยงัไม่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล      
เม่ือครบองคป์ระกอบหลกัความชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวแลว้โดยไม่มีเหตุขดัขอ้ง ยอ่มมีผลผกูพนั
ต่อเจา้พนักงานท่ีดินในการใช้อ านาจตามกฎหมายในการออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผูมี้สิทธิในท่ีดิน     
อนัเป็นค าสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา 5  แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง     
พ.ศ. 2539 
   เม่ือปรากฏว่า กรมธนารักษไ์ดพ้ิจารณาเป็นท่ียุติวา่ท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479 กระทรวงกลาโหม ได้แจ้งยืนยนัต่อกระทรวงการคลัง 
(กรมธนารักษ์) ถึงการเขา้ใช้ประโยชน์ในท่ีดินเขต พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ 
พ.ศ. 2479 แล้ว ท าให้บริเวณท่ีดินท่ีได้ประกาศหวงห้ามดังกล่าวได้เปล่ียนสถานะจากท่ีรกร้าง      
วา่งเปล่าท่ีมีการหวงห้ามตามมาตรา 1304 (1) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยเ์ป็นทรัพยสิ์น
ท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามมาตรา 1304 (3) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยแ์ละเป็นท่ีราชพสัดุตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 กรณีจึงเป็นท่ีดิน
ต้องห้ามมิให้ออกโฉนดท่ีดินตามนัยกฎกระทรวง ฉบับท่ี  43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ขอ้ 14 (4)  แมเ้จา้พนกังานท่ีดินจะประกาศแจก
โฉนดท่ีดินครบก าหนดสามสิบวนัไปก่อนท่ีกรมธนารักษ์พิจารณาเป็นท่ียุติว่าสถานะท่ีดินเป็น        
ท่ีราชพสัดุก็ตาม กรณีจึงถือได้ว่าไม่ครบองค์ประกอบหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ย่อมไม่มีผลผูกพนัต่อเจา้พนักงานท่ีดิน       
ในการใช้อ านาจตามกฎหมายในการออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผูอ้า้งสิทธิในท่ีดิน เพราะการประกาศ
แจกโฉนดท่ีดินเป็นเพียงการเตรียมการและด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัให้มีค  าสั่งทางปกครอง
ยงัไม่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั 
หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล อนัจะถือไดว้า่เป็นค าสั่งทางปกครอง
ตามนยัมาตรา 5  แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้วแต่อย่างใด    
เม่ือเจา้พนกังานท่ีดินยงัไม่ไดล้งนามและส่งมอบโฉนดท่ีดินให้ผูมี้สิทธิในท่ีดิน  จึงยงัถือไม่ไดว้่า
ท่ีดินรายน้ีไดอ้อกโฉนดท่ีดินแลว้ (เทียบเคียงค าพิพากษาฎีกา ท่ี 197/2509) และตราบใดท่ีผูมี้สิทธิ        
ในท่ีดินยงัไม่ไดรั้บโฉนดท่ีดินไปจากพนกังานเจา้หนา้ท่ี ผูมี้สิทธิในท่ีดินก็จะถือวา่ตนไดก้รรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินอันแท้จริงถูกต้องตามกฎหมายแล้วไม่ได้ (เทียบเคียงค าพิพากษาฎีกา ท่ี 1331/2508)         
การท่ีกรมท่ีดินไดแ้จง้ใหจ้งัหวดันครสวรรคช์ะลอการแจกโฉนดท่ีดินไวก่้อนจนกวา่ 
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กระทรวงการคลังและกระทรวงกลาโหมจะพิจารณาด าเนินการเพิกถอนการหวงห้ามโดยการ       
กนัเขต หรือคณะรัฐมนตรีจะมีมติเป็นอยา่งอ่ืน จึงเป็นการด าเนินการท่ีถูกตอ้งแลว้ 
   ปลดักระทรวงมหาดไทย พิจารณาแลว้ให้ปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี            
3 พฤษภาคม 2554 ก่อน 
   กรมธนารักษ์มีหนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี กค 0310/724 ลงวนัท่ี 23 มกราคม 2555 
แจ้งกรมท่ีดินว่า ตอ้งรอผลการพิจารณาตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี  3 พฤษภาคม 2554 ก่อน      
จึงจะพิจารณาด าเนินการกรณีราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา”ตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 
2552 ต่อไปได ้ 
   จังหวดันครสวรรค์มีหนังสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี นว 0019.5/1993 ลงวนัท่ี 30 
มกราคม 2555 แจง้กรมท่ีดินวา่ ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” ประมาณ 20 คน น าโดย พนัต ารวจ
โทหญิง นภาพร จนัทร์แจง้ ได้เดินทางไปพบผูว้่าราชการจงัหวดันครสวรรค์ อา้งความเห็นของ
กระทรวงการคลงั และกระทรวงกลาโหม เคยมีความเห็นให้ด าเนินการออกเอกสารสิทธิให้แก่
ราษฎรผูค้รอบครองได ้และกรมท่ีดินไดส้ั่งการให้ด าเนินการตามขั้นตอนการออกโฉนดท่ีดินจนถึง
ขั้นประกาศและไม่มีผูใ้ดคดัคา้นตามกฎหมายแลว้ จึงร้องขอให้เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์
ด าเนินการแจกโฉนดท่ีดินให้แก่ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” และยืนยนัให้เจ้าพนักงานท่ีดิน
จงัหวดันครสวรรคแ์จกโฉนดท่ีดินโดยทนัที  
   กรมท่ีดินมีหนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0516.3/3107 ลงวนัท่ี 31 มกราคม 2555 
แจ้งจงัหวดันครสวรรค์ว่า แม้การประกาศแจกโฉนดท่ีดินจะครบก าหนดสามสิบวนัแล้วไม่มี           
ผูค้ ัดค้านก็ตาม แต่ก็ไม่สามารถพิจารณาด าเนินการออกเอกสารสิทธิในท่ีดินให้แก่ราษฎรได ้
เน่ืองจากเป็นการออกเอกสารสิทธิในท่ีดินโดยขดัต่อหลกักฎหมายตามนยักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 
(พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ขอ้ 14 (4) 
และการแก้ปัญหาราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” กรมธนารักษ์แจ้งว่าจะต้องปฏิบัติตาม                  
มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 3 พฤษภาคม 2554 ก่อน 
 1.8 การพจิารณาทบทวนมติคณะรัฐมนตรีลงวนัที ่13 ตุลาคม 2552 
  ด้วยมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 3 พฤษภาคม 2554 ได้ระบุช่ือ - สกุล ผูด้  ารงต าแหน่ง
รัฐมนตรีไวด้ว้ย เม่ือบุคคลดงักล่าวไดพ้น้จากการเป็นรัฐมนตรีแลว้ มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว จะมี
ผลผกูพนัรัฐมนตรีคนปัจจุบนัหรือไม่ กระทรวงมหาดไทยมีหนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0516.3/3286 
ลงวนัท่ี 14 มีนาคม 2555จึงไดห้ารือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีในประเด็นดงักล่าว  
  ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีหนงัสือ ท่ี นร 0505/8241 ลงวนัท่ี 3 เมษายน 2555 
แจง้วา่ กรณีคณะรัฐมนตรีมอบหมายโดยระบุต าแหน่งและช่ือบุคคล เม่ือผูไ้ดรั้บมอบหมาย 
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พน้จากต าแหน่ง ย่อมพน้จากภารกิจท่ีได้รับมอบหมาย  จึงไม่มีผลผูกพนัไปถึงรัฐมนตรีท่ีด ารง
ต าแหน่งปัจจุบนั และมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 เป็นการสั่งการทางนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีแต่ละชุดมากกวา่เป็นการตีความมติคณะรัฐมนตรี  หากส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งเห็นวา่ 
ไม่สามารถปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวได ้ย่อมเป็นหน้าท่ีของส่วนราชการนั้นท่ีจะตอ้ง
เสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อทบทวนมติคณะรัฐมนตรี เพื่อใหมี้การยกเลิกหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลง
ต่อไป 
  ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีมีหนังสือ ท่ี นร 0105.04/82528 ลงวนัท่ี 14 
มีนาคม 2555  แจง้กระทรวงมหาดไทยพิจารณาด าเนินการ กรณี รัฐมนตรีประจ าส านกันายกรัฐมนตรี 
(นายนิวฒัน์ธ ารง บุญทรงไพศาล) ซ่ึงไดรั้บมอบหมายและมอบอ านาจจากนายกรัฐมนตรีให้สั่งและ
ปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรี ได้ให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องน าเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี            
เพื่อพิจารณาทบทวนมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 เร่ือง ราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” 
ร้องเรียนเก่ียวกับการขอออกโฉนดท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ 
เน่ืองจากยงัมีปัญหาในข้อกฎหมาย ท าให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องไม่สามารถด าเนินการตามมติ
ดงักล่าวได ้ ซ่ึงหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งไดเ้สนอความเห็นต่างๆ ดงัน้ี  
  (1) กระทรวงการคลังมีหนังสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี กค 0310/12356 ลงว ันท่ี  12 
กรกฎาคม 2555 เสนอคณะรัฐมนตรีขอให้พิจารณายกเลิกมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 
และใหก้ลบัไปใชม้ติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550  
  (2) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมมีหนังสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี ทส 
0203/2022 ลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2555 เสนอคณะรัฐมนตรีขอให้ยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 
กรกฎาคม 2550 และมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552  
  (3) กระทรวงมหาดไทยมีหนังสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0516.3/9561 ลงว ันท่ี 27 
กรกฎาคม 2555 เสนอแนวทางใหค้ณะรัฐมนตรีพิจารณา  2  แนวทาง คือ  
  แนวทางท่ี 1 ไม่สมควรยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 เน่ืองจาก
มติคณะรัฐมนตรีไดแ้กไ้ขปัญหาราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” ไวช้ดัเจนแลว้ โดยการให้ เพิกถอน
การหวงห้ามโดยการกนัเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ. 
2479  
  แนวทางที่ 2 หากเห็นว่าแก้ไขปัญหาให้ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” เพียง
กลุ่มเดียวเป็นการเลือกปฏิบติัไม่เป็นธรรมแก่ราษฎรรายอ่ืนท่ีอยูใ่นพื้นท่ีเดียวกนั ขอ้เท็จจริงเดียวกนั
และมีปัญหาความเดือดร้อนเช่นเดียวกัน ก็ให้ เพิกถอนการหวงห้ามตามมาตรา 9 แห่ง
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พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 เฉพาะส่วนท่ีทางราชการไม่สามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์หรือ    
ไม่ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินราชพสัดุเน่ืองจากราษฎรเขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์   
  ปัจจุบนัน้ีเร่ืองการร้องเรียนขอให้ออกโฉนดท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ ยงัไม่ได้
เขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี แต่อยา่งใด 
 1.9 การฟ้องคดีปกครองของราษฎร 
  นางสุดใจ พาอินทร์ สมาชิกราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” ไดย้ื่นฟ้อง เจา้พนกังาน
ท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์ต่อศาลปกครองพิษณุโลก คดีหมายเลขแดงท่ี 146/2555 เร่ือง คดีพิพาท
เก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติั
หนา้ท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร โดยขอให้ศาลมีค าสั่งให้เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์ออก
โฉนดท่ีดินให้  เน่ืองจากผลการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศของผู ้ฟ้องคดีมีร่องรอยการท า
ประโยชน์ทั้งแปลง ผลการตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีดินของผูฟ้้องคดีของคณะอนุกรรมการพิจารณา
ผลการพิสูจน์สิทธิของ กบร.จังหวดันครสวรรค์ ปรากฏว่า ผู ้ฟ้องคดีให้ถ้อยค าในใบไต่สวน  
ไม่ปรากฏว่า ท่ีดินแปลงน้ีก่นสร้างมาตั้งแต่เม่ือใด จึงขอให้ผูฟ้้องคดีน าบุคคลมาให้ถ้อยค าเป็น
พยานหรือน าเอกสารมาเป็นหลกัฐานวา่ท่ีดินแปลงน้ีก่นสร้างมาตั้งแต่เม่ือใด ศาลปกครองพิษณุโลก
ไดพ้ิจารณาและมีค าพิพากษาคดีหมายเลขแดงท่ี 141/2556 ให้เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์  
มีหนา้ท่ีติดตามผลการด าเนินการเพิกถอนการหวงห้ามโดยการกนัเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
หวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479    
ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 ของกรมธนารักษ์ และด าเนินการตามขั้นตอนท่ี
กฎหมายก าหนดเพื่อพิจารณาออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผูฟ้้องคดีต่อไป ทั้งน้ี ให้เจ้าพนักงานท่ีดิน
จงัหวดันครสวรรค์ ด าเนินการพิจารณาออกโฉนดท่ีดินให้แลว้เสร็จภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีมี    
ค  าพิพากษาถึงท่ีสุด และเจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์ได้อุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครอง
พิษณุโลกต่อศาลปกครองสูงสุดแล้ว ปัจจุบนัอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดว่า     
จะรับอุทธรณ์หรือไม่ ประการใด 
  กรมธนารักษไ์ดมี้หนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี กค 0310/11382 ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2556 
แจง้ธนารักษ์พื้นท่ีนครสวรรค์ว่า มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 หน่วยงานของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งยงัไม่สามารถน าแนวทางตามมติคณะรัฐมนตรีไปปฏิบติัได ้เน่ืองจากมติคณะรัฐมนตรี   
ลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 ไดมี้ผลใชบ้งัคบัเฉพาะกลุ่มกล่าวคือ ด าเนินการใหร้าษฎรใน  
“กลุ่มแผ่นดินของเรา” จ านวน 1,215 แปลง ไดมี้สิทธิในท่ีดินอย่างถูกตอ้งเพียงกลุ่มเดียว แต่ใน
ขณะเดียวกนัให้ราษฎรท่ีอยู่นอกกลุ่มแผ่นดินของเรายงัคงตอ้งพิสูจน์สิทธิการครอบครองตามมติ
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คณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550 ภายใตม้าตรการตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ย
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม ดังนั้ น หากหน่วยงาน            
ท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการตามนยัมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 แลว้ จะเกิดปัญหาความ
เสมอภาคและการเลือกปฏิบัติ  จากประเด็นปัญหาในทางปฏิบัติ เ ก่ียวกับเ ร่ืองดังก ล่าว 
กระทรวงการคลงัจึงไดเ้สนอส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีขอใหย้กเลิกมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 
ตุลาคม 2552 โดยให้น าปัญหาการโตแ้ยง้สิทธิในพื้นท่ีดงักล่าวกลบัมาสู่การแก้ไขโดยอาศยัมติ
คณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550  ภายใตม้าตรการตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ย
การแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  
 

2. วเิคราะห์ปัญหาและอปุสรรคการออกหนังสือแสดงสิทธิทีด่ินในเขตพระราชกฤษฎกีา 
 ก าหนดเขตหวงห้ามทีด่ินฯ จังหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479 
 
 หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยเฉพาะโฉนดท่ีดิน  ซ่ึงเป็นหนังสือส าคัญแสดง
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีทางราชการออกให้แก่ราษฎร เพื่อแสดงเป็นหลกัฐานและรับรองว่าราษฎรมี
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นตามกฎหมาย ท าใหร้าษฎรท่ีถือครองท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
หวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479        
มีความตอ้งการท่ีจะไดโ้ฉนดท่ีดินเป็นอยา่งมาก โดยรวมตวักนัเพื่อเรียกร้องต่อกระทรวงมหาดไทย
ใหแ้กไ้ขปัญหาให ้กระทรวงมหาดไทยจึงไดส้ั่งการให้กรมท่ีดินเขา้ไปท าการเดินส ารวจออกโฉนด
ท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินซ่ึงเป็นพื้นท่ีสงวนหวงห้ามเพื่อใชป้ระโยชน์
ในราชการกระทรวงกลาโหม  เม่ือท าการรังวดัแลว้ไม่สามารถออกโฉนดท่ีดินได ้โดยมีประเด็น
ปัญหาในการออกโฉนดท่ีดินในเขตหวงหา้ม ดงัน้ีคือ 
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 2.1 ปัญหาเกีย่วกบัการเดินส ารวจออกโฉนดทีด่ินและการออกโฉนดทีด่ิน 
  ผูว้ิจยัไดเ้คยปฏิบติังานในพื้นท่ีเขตพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามท่ีดิน ฯ พ.ศ. 2479 
ดงักล่าวเม่ือประมาณปี พ.ศ. 2549 – 2551 โดยไดไ้ปท าการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินและรังวดั
ปักหลกัเขตท่ีดินให้แก่ราษฎรตามนโยบายของกรมท่ีดิน เพื่อตอ้งการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อน  
ใหแ้ก่ราษฎร อนัเป็นการสร้างความหวงัใหแ้ก่ราษฎรวา่กรมท่ีดินจะออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้     
ซ่ึงโดยปกติแล้วการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน25  
หา้มมิใหเ้ดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในเขตป่าไมถ้าวรเท่านั้น แต่ไม่ไดห้้ามเดินส ารวจในพื้นท่ีสงวน    
หวงหา้ม อยา่งไรก็ตามการปฏิบติังานตามโครงการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินเป็นการท างานโดยใช้
เจา้หนา้ท่ีจากส่วนกลางโดย  มีเป้าหมายก าหนดไวต้ามแผนปฏิบติัในแต่ละปีงบประมาณวา่ผลผลิต
การเดินส ารวจได้ปริมาณเท่าไหร่จะตอ้งลงนามในโฉนดท่ีดินและแจกโฉนดท่ีดินให้ได้เท่ากับ
ผลผลิตนั้นดว้ย เม่ือส้ินปีงบประมาณแลว้เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งเดินทางกลบัส่วนกลาง เพราะฉะนั้นพื้นท่ี            
ท่ีจะด าเนินการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน จะต้องเป็นพื้นท่ีท่ีไม่ปัญหาและอุปสรรคต่อการ          
เดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน  แต่ท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479 เป็นท่ีสงวน
หวงห้ามและที่ราชพสัดุ จึงตอ้งห้ามไม่ให้ออกโฉนดที่ดินตามกฎกระทรวง ฉบบัที่ 43 
(พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ขอ้ 14 (4)26 
ยกเวน้จะไดผ้า่นการพิสูจน์สิทธิตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุก
ท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 แลว้เท่านั้น  
  การท่ีกรมท่ีดินเขา้ไปแก้ไขปัญหาให้แก่ราษฎรโดยสั่งการให้เขา้ไปเดินส ารวจ
ออกโฉนดท่ีดินก่อน โดยท่ีท่ีดินของราษฎรยงัอยู่ภายในเขตหวงห้ามเป็นการทา้ทายการแก้ไข
ปัญหาอยา่งยิ่ง อีกทั้งการออกโฉนดท่ีดินเป็นดุลพินิจของเจา้พนกังานท่ีดิน จึงใชว้ิธีการท าไปก่อน

                                                        
 25 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 58 เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะให้มีการออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ในจงัหวดัใด ในปีใด ใหรั้ฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก าหนดจงัหวดัท่ีจะท าการ
ส ารวจรังวดัท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ส าหรับปีนั้น เขตจงัหวดัท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด 
ไม่รวมทอ้งท่ีท่ีทางราชการไดจ้ าแนกใหเ้ป็นเขตป่าไมถ้าวร 

26 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 ฯ ขอ้ 14. ท่ีดินท่ีจะออกโฉนดท่ีดิน ตอ้งเป็นท่ีดินท่ีผูมี้สิทธิในท่ีดิน 
ได้ครอบครองและท าประโยชน์แลว้  และเป็นท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินไดต้ามกฎหมาย แต่ห้ามมิให้ออก
โฉนดท่ีดินส าหรับท่ีดินดงัต่อไปน้ี 
 (4)  ท่ีสงวนหวงห้ามตามมาตรา  10  แห่งพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.  2497  
มาตรา 20 (3) และ (4) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวล
กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2526  หรือกฎหมายอ่ืน 
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และมีปัญหาแกไ้ขทีหลงัไม่มองการแกไ้ขปัญหาให้เป็นระบบองค์รวม  ซ่ึงการออกโฉนดท่ีดินใน
พื้นท่ีหวงห้ามดังกล่าวก็จะต้องเก่ียวข้องกับหน่วยงานท่ีปกครองดูแลพื้นท่ีเขตหวงห้ามในการ
พิสูจน์สิทธิในท่ีดินก่อนจึงท าใหก้ารแกไ้ขปัญหาไม่ประสบผลส าเร็จแต่ประสบกบัปัญหาอุปสรรค
เพิ่มข้ึน ทั้งน้ี มีขอ้บกพร่อง ขดัต่อระเบียบปฏิบติัการบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งเสมอภาคและเป็นธรรม 
ทั้งในดา้นขอ้กฎหมายของส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งและในส่วนของราษฎรท่ีรวมตวักนัสร้างพลงั
ต่อรองทางการเมือง ประทว้งวุ่นวาย เพื่อให้ทางราชการโฉนดท่ีดินให้ ในลกัษณะใช้กฎหมู่บงัคบั
ให้เจา้พนักงานท่ีดินให้ออกโฉนดท่ีดินให้โดยไม่ค  านึงถึงกฎหมายและวิธีการของทางราชการ     
เพื่อประโยชน์ของตน และจวบจนปัจจุบนัน้ีการแกไ้ขปัญหายงัไม่เสร็จส้ิน เปรียบเสมือนพายเรือ
วนอยูใ่นอ่าง 
  ผูศึ้กษาเห็นวา่ การแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนให้แก่ราษฎรในเขตพื้นท่ีหวงห้าม
ตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ.2479 โดยการเดินส ารวจ
ออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ในขณะท่ีพื้นท่ีดงักล่าวมีสถานะท่ีดินยงั
ไม่ยติุวา่จะออกโฉนดท่ีดินไดห้รือไม่ จึงเป็นบทเรียนราคาแพงอยา่งสูงท่ีกรมท่ีดินไม่ควรกระท าอีก
ต่อไป เพราะ หากกระท าถูกใจราษฎร กค็งจะต้องกระท าผิดกฎหมาย  
 2.2 ปัญหาการออกกฎหมายก าหนดเขตสงวนหวงห้ามครอบคลุมพืน้ทีจ่ านวนมาก 
  การตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะ
คีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479 ออกโดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ. 
2478 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 53 หน้า 334 เม่ือวนัท่ี 23 สิงหาคม 2479 อาจมีกรณีท่ี
ประกาศก าหดเขตหวงห้ามท่ีดินของราษฎรท่ีอยู่และครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินบริเวณ
ดงักล่าวก่อนการหวงห้ามได ้ เพราะจดัท าแผนท่ีแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกาไดมี้การส ารวจช้ีแนว
เขตรอบแปลงโดยมีอาณาเขตทิศเหนือ จด แม่น ้ าเจา้พระยา (สะพานเดชาติวงศ์) ทิศใต ้จด ส่ีแยก
พยหุะคีรี  ทิศตะวนัออก จด ทางรถไฟสายเหนือ ทิศตะวนัตก จด แม่น ้ าเจา้พระยา แต่ภายในแผนท่ี
แนบทา้ยพระราชกฤษฎีกา ก็มิไดมี้การส ารวจรังวดัว่าไดมี้ราษฎรเขา้ไปอยู่อาศยัครอบครองและ     
ท าประโยชน์ก่อนการประกาศก าหนดเขตหวงห้ามมีจ านวนและมีอาณาเขตเท่าใด เป็นการขีดเขต
แผนท่ีแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกาลงในกระดาษ  เม่ือขีดเส้นแล้วน าไปตราเป็นกฎหมาย ราษฎรท่ีอยู่
ในนั้นก็กลายเป็นผูฝ่้าฝืนกฎหมายไป จึงท าใหเ้กิดการโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดินข้ึนระหวา่งรัฐกบัราษฎร 
 2.3 ปัญหาเกีย่วกบัการพสูิจน์ว่ารัฐหรือราษฎรใครบุกรุกทีด่ินของใคร 
  ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 4 พฤษภาคม 2536 ซ่ึงมีสาระส าคญัวา่ รัฐควรเร่งรัด
การออกเอกสารสิทธิให้แก่ราษฎรในกรณีท่ีพิสูจน์ไดว้า่ ราษฎรไดค้รอบครองการท าประโยชน์มา
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ก่อน และรัฐควรเร่งด าเนินการส ารวจแนวเขตท่ีดินของรัฐใหช้ดัเจนและ รัฐไม่ควรออกเอกสารสิทธิ
ใหแ้ก่ราษฎรผูบุ้กรุกท่ีดินของรัฐ  แต่การท่ีจะพิสูจน์วา่รัฐหรือราษฎรใครมีสิทธิครอบครองในท่ีดิน
มาก่อนกนัเป็นส่ิงที่ยากต่อการพิสูจน์กล่าวคือ ข้อเท็จจริงเร่ืองการครอบครองที่ดินท่ีเป็นปัญหา 
ไม่อาจรับฟังเป็นท่ียุติได้ว่าการครอบครองของราษฎรเร่ิมครอบครองเม่ือใด และราษฎรก็ขาด
พยานหลกัฐานเชิงประจกัษใ์นการพิสูจน์วา่ไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินมาก่อนการหวง
ห้าม แต่รัฐไดท่ี้ดินมาโดยชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากการตราพระราชกฤษฎีกา โดยขีดขอบเขตบน
แผนท่ีแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกา  และประกาศในราชกิจจานุเบกษาระบุวนัเวลาการเป็นท่ีสงวน
หวงห้ามให้ทราบโดยทัว่กนัโดยชดัแจง้แลว้ในปัจจุบนัเคร่ืองมือในการพิสูจน์สิทธิในกรณีราษฎร
กล่าวอา้งวา่ไดค้รอบครองท าประโยชน์มาก่อนการหวงหา้มยงัไม่มีความชดัเจนท่ีเพียงพอ 
 2.4 ปัญหาเกีย่วกบัการแสวงหาพยานเอกสารและพยานบุคคล 
  การออกโฉนดท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐ จะต้องปฏิบัติตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม โดยให้
ด าเนินการตามมาตรการของคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ เร่ืองการพิสูจน์สิทธิ
การครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ขอ้ 1.1 และ 1.2 กล่าวคือ ตอ้งมีพยานหลกัฐานท่ี
เก่ียวกบัท่ีดินแปลงนั้น ซ่ึงแสดงว่าไดค้รอบครองท าประโยชน์ต่อเน่ืองมาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ 
พยานหลกัฐานดงักล่าวตอ้งเป็นเอกสารท่ีทางราชการท าข้ึนเพื่อพิสูจน์ไดว้า่เป็นเอกสารซ่ึงลงวนัท่ี
ก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ หรือเอกสารท่ีทางราชการท าข้ึนและพิสูจน์ไดว้า่เป็นเอกสารซ่ึงลงวนัท่ี
ภายหลงัการเป็นท่ีดินของรัฐ แต่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั (วนัท่ี 1 ธนัวาคม 2497) 
โดยเอกสารดงักล่าวมีขอ้ความแสดงวา่ไดค้รอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินแปลงนั้นมาก่อนการเป็น
ท่ีดินของรัฐ หรือพยานหลกัฐานอ่ืน เช่น ส.ค.1 หรือพยาน ซ่ึงในการร้องเรียนของราษฎรไดร้้องขอ
ความเป็นธรรมในเร่ืองการเขา้ถือครองท่ีดินในเขตสงวนหวงห้ามโดยอา้งวา่ไดเ้ขา้มาอยูใ่นพื้นท่ีน้ี
มานานแล้ว ตั้งแต่สมยัรุ่น ปู่  ย่า ตา ยาย การเข้ามาถือครองท่ีดินว่าอยู่ก่อนการหวงห้ามหรือไม่       
จะสามารถตรวจสอบไดจ้ากตวัพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน 
อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ พ.ศ.2479 มีผลบงัคบัใช้เม่ือวนัท่ี 23 สิงหาคม 
2479 ปัจจุบนัปี พ.ศ.2556 พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวมีอายุประมาณ 77 ปี ดงันั้นการแสวงหาพยาน
บุคคลท่ีมีอายปุระมาณ 90 ปี  ท่ีสามารถจ าเหตุการณ์ในอดีตท่ีผา่นมา 77 ปีวา่มี ปู่  ยา่ ตา ยาย ของคน
รุ่นปัจจุบนัว่าครอบครองท่ีดินก่อนการหวงห้ามตั้งแต่เม่ือใด ท าประโยชน์อย่างไร บริเวณใดและ
เน้ือท่ีเท่าใด  คงจะมีเหลืออยูน่อ้ยมากและในอนาคตอีก 10 ปีขา้งหนา้พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวจะมี
อายุประมาณ 87 ปี บุคคลท่ีจะน ามาเป็นพยานก็จะตอ้งมีอายุเกือบ 100 ปี ข้ึนไป นบัวนัจะหาพยาน
บุคคลไดย้ากข้ึน เน่ืองจากพยานบุคคลดงักล่าวอาจจะถึงแก่กรรมลงแลว้  
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  ส าหรับพยานเอกสารท่ีทางราชการท าข้ึนมาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐหรือ หลงัการ
เป็นท่ีดินของรัฐ แต่ก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบันั้น เป็นส่ิงท่ีหายากมากๆเป็นอย่างยิ่ง
เช่นกนั เพราะสมยัก่อนเม่ือ 77 ปีท่ีแลว้ การศึกษาในสมยัก่อนส่วนใหญ่ยงัไม่เจริญกา้วหนา้เหมือน
ปัจจุบนัและไม่แน่ใจว่าราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินในเขตหวงห้ามจะสามารถอ่านออกเขียนได้
หรือไม่ ประกอบกบัการคมนาคมไม่สะดวกสบายเหมือนปัจจุบนั การท่ีราษฎรจะไปติดต่อกบัทาง
ราชการเป็นไปไดย้ากและจากการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินพบวา่ราษฎรส่วนใหญ่ถือครองท่ีดิน
ในเขตพระราชกฤษฎีกาฯ โดยมีใบเสียภาษีบ ารุงทอ้งท่ี ซ่ึงถือวา่ไม่มีหลกัฐานส าหรับท่ีดิน 
 2.5 ปัญหาการพสูิจน์สิทธิด้วยการอ่านแปลตีความภาพถ่ายทางอากาศ 
  เม่ือพิจารณาตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 362  ความผิดฐานบุกรุกตอ้งมี
องคป์ระกอบภายนอก คือ เขา้ไปในอสังหาริมทรัพยข์องผูอ่ื้น และมีองคป์ระกอบภายใน คือ เจตนา 
โดยมีมูลเหตุจูงใจเพื่อการครอบครองอสังหาริมทรัพยน์ั้นทั้งหมดหรือบางส่วน  ดงันั้น ความผิด
ฐานบุกรุกเกิดขึ้นและส าเร็จเมื่อจ าเลยเข้าไปกระท าการดังกล่าว และจากค าพิพากษาฎีกาท่ี 
4911/2541 ความผิดฐานบุกรุกตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 365 (2) , (3) ประกอบ มาตรา 
362 กฎหมายมุ่งลงโทษผูท่ี้บุกรุกเขา้ไปในอสังหาริมทรัพย์ของผูอ่ื้น ไม่ใช่เป็นบทบญัญติัท่ีจะ
ลงโทษ    ผูบุ้กรุกท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินแต่อย่างใด  ส่วนการกระท าอนัเป็นการฝ่าฝืน
ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 9 (1) และมีโทษตามมาตรา 108 ทวิ วรรคสอง นั้น จะต้องเป็นการ  
ฝ่าฝืนนับแต่วันที่ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 96 ใช้บงัคบั คือวนัท่ี 4 มีนาคม 2515 เป็นตน้ไป 
เม่ือพยานหลกัฐานโจทก์ไม่มีน ้ าหนกัเพียงพอท่ีจะฟังวา่ จ  าเลยท่ี 1 ไดเ้ขา้ไปยึดถือครอบครองท่ีดิน
สาธารณประโยชน์ภายหลงัวนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 96 มีผลใชบ้งัคบั จึงไม่อาจลงโทษ
จ าเลยท่ี 1 ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 9 (1) ประกอบมาตรา 108 ทว ิวรรคสอง ได ้ 
  จากหลกักฎหมายและค าพิพากษาฎีกาดงักล่าว สามารถสรุปไดว้า่ การบุกรุกท่ีดิน
ตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479 เกิดข้ึนและส าเร็จ
เม่ือราษฎรกระท าฝ่าฝืนเขา้ไปในท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวนบัแต่วนัประกาศหวงห้ามคือ
วนัท่ี 23 สิงหาคม 2479 พยานหลกัฐานท่ีจะพิสูจน์วา่ราษฎรกระท าความผิดโดยการฝ่าฝืนเขา้ไปใน
ท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกานั้น จะตอ้งเป็นพยานหลกัฐานท่ีมีก่อนวนัประกาศหวงห้าม หลกัการ
ดงักล่าวน้ีมาตรการของคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ เร่ือง การพิสูจน์สิทธิการ
ครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ขอ้ 1.1 และ 1.2 ก็ไดบ้ญัญติัรับรองไว ้แต่ส าหรับ
ท่ีดินราษฎรได้ครอบครองและท าประโยชน์อยู่ ก่อนการหวงห้ามแต่ไม่ มีหลักฐานท่ีดิน                  
ให้ด าเนินการตามมาตรการของคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ เร่ือง การพิสูจน์
สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ขอ้ 1.3 กล่าวคือ มี ส.ค.1 หรือพยานบุคคลท่ี
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มีส่วนสนับสนุนค ากล่าวอ้างว่ามีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ                
ให้ด าเนินการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศของกรมแผนท่ีทหารท่ีถ่ายภาพพื้นนั้นไวเ้ป็นคร้ังแรก
หลงัจากการเป็นท่ีดินของรัฐ หากปรากฏร่องรอยการท าประโยชน์ในท่ีดินอยูใ่นภาพถ่ายทางอากาศ 
จึงจะเช่ือพยานหลกัฐานนั้น กรณีการพิสูจน์สิทธิโดยการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศ มีประเด็น     
ท่ีสนใจคือ ภาพถ่ายทางอากาศท่ีถ่ายภาพพื้นนั้นไวเ้ป็นคร้ังแรกหลงัจากการเป็นท่ีดินของรัฐของ
จงัหวดันครสวรรค ์คือ ภาพถ่ายปี พ.ศ.2496 หลงัจากการเป็นท่ีดินของรัฐประมาณ 17 ปี และน าเอา
พยานบุคคลหรือพยานหลกัฐานอ่ืนมาท่ีอา้งวา่ครอบครองมาก่อนการหวงห้ามยอ้นหลงัไปถึงก่อน
วนัประกาศหวงหา้ม ประกอบกบัพยานบุคคลท่ีรู้เห็นการครอบครองท าประโยชน์ก่อนการหวงห้าม
ปัจจุบนัท่ีจะน ามาอา้งอิงเหลือนอ้ยมากหรืออาจจะไม่มีอยูเ่ลยเน่ืองจากอายมุากจ าความไม่ไดห้รือได้
ถึงแก่กรรมไปแล้ว ท าให้ราษฎรถูกปิดปากด้วยข้อกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวข้อง เพราะไม่
สามารถน าพยานบุคคลท่ีรู้เห็นมาสืบได้หรือผลการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินมีร่องรอยการท าประโยชน์
แล้วแต่ราษฎรไม่มีพยานหลักฐานยอ้นหลังว่าได้ครอบครองท่ีดินมาก่อนการหวงห้ามราษฎร
ดงักล่าวก็ไม่ไดสิ้ทธิในท่ีดิน  จึงมีกรณีโตแ้ยง้จากราษฎรวา่รัฐจะตอ้งน าเอาภาพถ่ายทางอากาศในปี 
พ.ศ.2479 น ามาพิสูจน์สิทธิเท่านั้น เพราะเป็นช่วงเวลาจะพิสูจน์ไดว้า่ราษฎรไดค้รอบครองมาก่อน
การหวงห้ามหรือราษฎรไดก้ระท าการฝ่าฝืนบุกรุกเขา้ไปในท่ีดินของรัฐหรือไม่ ซ่ึงหลกัการน้ีเป็น
หลกัการเดียวกบัมาตรการคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ เร่ือง การพิสูจน์สิทธิ
การครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ขอ้ 1.1 และ 1.2  ท่ีอา้งเอกสารท่ีทางราชการ       
ท าข้ึนเพื่อพิสูจน์ไดว้า่เป็นเอกสารซ่ึงลงวนัท่ีก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ 
 2.6 ปัญหาการตีความตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัที ่13 ตุลาคม 2552 
  มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 เห็นชอบในหลกัการให้มีการ เพิกถอน
การหวงห้ามโดยการกันเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ. 2479 ในท่ีดินท่ี
คณะอนุกรรมการตรวจสอบขอ้เท็จจริงเพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าวรวม 3 คณะ ซ่ึงจงัหวดันครสวรรค ์
ได้รายงานผลการตรวจสอบขอ้เท็จจริงของคณะอนุกรรมการฯ ระดับอ าเภอ 3 อ าเภอแล้ว น่าเช่ือว่า
ราษฎรมีการครอบครองท าประโยชน์มาก่อนการหวงห้ามท่ีดิน ในปี พ.ศ. 2479 สมควรท่ีจะให้
ราษฎรกลุ่มดังกล่าวได้มี สิทธิในท่ีดินท า กินอย่างถูกต้อง จ านวน 1 ,215 แปลง และให้
กระทรวงการคลังรับไปประสานกระทรวงกลาโหม และกระทรวงมหาดไทย เพื่อด าเนินการ        
เพิกถอนท่ีดินท่ีก าหนดเป็นเขตหวงห้ามดงักล่าวตามขั้นตอนต่อไป ทั้งน้ี ให้ยกเวน้การปฏิบติัตาม
มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550  (เร่ืองแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรใน    
ท่ีดินเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯพ.ศ.2479) รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีอ่ืน           
ท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย นั้น 
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  กรมธนารักษ์ ไดมี้ความเห็นว่า  มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวขดักบัหลกัเหตุผลทาง
กฎหมาย เพราะคณะรัฐมนตรีเช่ือวา่ ราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” อยูม่าก่อนการหวงห้ามจริงท่ีดิน
ดงักล่าวก็ไม่ใช่ของรัฐมาแต่ตน้ หน่วยงานของรัฐท่ีมีหนา้ท่ีพิจารณาให้สิทธิตามกฎหมายสามารถ
ด าเนินการตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนด โดยกระทรวงการคลงัไม่สามารถอาศยัอ านาจตามมาตรา 
9 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 ไปเพิกถอนการหวงห้ามท่ีดินดงักล่าวได้ แต่หาก
ก าหนดว่าตอ้งไปด าเนินการถอนหวงห้ามก่อน ก็ย่อมเป็นการยอมรับขอ้เท็จจริงว่า ท่ีดินดงักล่าว
เป็นท่ีดินของรัฐ มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว จึงขัดกับหลักเหตุผลทางกฎหมาย อีกทั้งยงัขัดกับ
หลักการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐในภาพรวมท่ีมุ่งแสวงหาข้อเท็จจริงเชิงประจักษ์ 
จะส่งผลกระทบต่อการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐประเภทต่างๆทัว่ประเทศ  
  กรมที่ดิน  ไดมี้ความเห็นว่า มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 เป็น มติ
คณะรัฐมนตรีท่ีสืบเน่ืองมาจากมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550 ภายใตม้าตรการตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 และ               
ท่ีแก้ไขเพิ่มเติม ได้พิสูจน์สิทธิในท่ีดินของราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” โดยวิธีการอ่านแปล
ภาพถ่ายทางอากาศจ านวน 1,215 แปลงแลว้ ผลปรากฏวา่มีร่องรอยการท าประโยชน์ไม่เต็มทั้งแปลง
หรือไม่มีร่องรอยการท าประโยชน์ จ านวน 920 แปลง และในส่วนท่ีไม่มีร่องรอยการท าประโยชน์น้ี
ตามมาตรการ กบร. ถือว่าได้ภายหลังการเป็นท่ีดินของรัฐ  ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา”               
จึงไม่ยอมรับ และรวมตวักนัชุมนุมประทว้งหลายต่อหลายคร้ัง เพื่อเรียกร้องให้เจา้พนกังานท่ีดิน
ออกโฉนดท่ีดินให้เต็มทั้งแปลง หากเจา้พนกังานท่ีดินออกโฉนดท่ีดินไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ขดัต่อกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ้ 14 (4) ดงันั้น หากจะให้กรมท่ีดินออกโฉนดท่ีดิน
ให้แก่ราษฎร “กลุ่มแผน่ดินของเรา” ให้ถูกตอ้งตามประมวลกฎหมายท่ีดิน จะตอ้งให้กรมธนารักษ์
ด าเนินการเพิกถอนการหวงห้ามโดยการกนัเขตท่ีดินของราษฎรออกจากพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตหวงหา้มท่ีดินฯ ตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 ก่อน  
  ผู้ศึกษา มีความเห็นวา่การท่ีคณะรัฐมนตรีไดพ้ิจารณาและเช่ือวา่ราษฎร 
“กลุ่มแผ่นดินของเรา”ครอบครองมาก่อนการหวงห้ามนั้น ความเช่ือของคณะรัฐมนตรีดงักล่าว       
ไม่มีผลในทางกฎหมาย  แต่มติคณะรัฐมนตรีเป็นค าสั่งการในทางบริหารซ่ึงเป็นผลการพิจารณา
ตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาล เพื่อให้ส่วนราชการ หน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ            
ท่ีเก่ียวข้องรับไปด าเนินการหรือถือปฏิบติัต่อไป เม่ือกรมธนารักษ์ไม่ด าเนินการเพิกถอนการ       
หวงหา้มถือวา่เป็นการไม่ปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรี แต่ในทางกลบักนัหากกรมธนารักษใ์นฐานะ
ส่วนราชการท่ีเป็นเจา้ของพื้นท่ีราชพสัดุและกระทรวงกลาโหม (กองทพับก) ในฐานะส่วนราชการ 
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ท่ีเป็นผูใ้ช้ท่ีดินราชพสัดุ มีความเช่ือว่าราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” ครอบครองมาก่อนการหวง
ห้ามแลว้ ความเช่ือของส่วนราชการท่ีรับผิดชอบทั้ง 2 หน่วยดงักล่าว จะมีผลในทางกฎหมายทนัที
โดยไม่ตอ้งมีการตีความแต่อยา่งใด 
  มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 ไม่ไดเ้ป็นการงดเวน้การใช้ระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 และท่ีแก้ไขเพิ่ม          
แต่อย่างใด เพียงแต่น าผลการพิสูจน์สิทธิโดยการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศแลว้ปรากฏว่าไม่มี
ร่องรอยการท าประโยชน์ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีดงักล่าวแลว้ ไปด าเนินการกนัเขตท่ีดิน
ของราษฎรออกจากท่ีดินของรัฐ เพื่อน าไปออกโฉนดท่ีดินให้เต็มทั้งแปลงตามท่ีราษฎรเรียกร้อง
เท่านั้น  การท่ีจะงดเวน้การใช้ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐ พ.ศ.2545 จะตอ้งกระท าโดยนายกรัฐมนตรี และน าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ความ
เห็นชอบตามมาตรา 11 (8) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 ก่อน 
  การปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 มีปัญหาในทางปฏิบติั
ระหวา่งกรมธนารักษแ์ละกรมท่ีดิน 
 2.7 ปัญหาการเพกิถอนการหวงห้ามตามมติคณะรัฐมนตรีลงวันที่ 13 ตุลาคม 2552 ขัด
ต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
  มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 ไดมี้ผลใช้บงัคบัเฉพาะกลุ่มกล่าวคือ 
ด าเนินการให้ราษฎรในกลุ่ม “แผน่ดินของเรา” จ านวน 1,215 แปลง ไดมี้สิทธิในท่ีดินอยา่งถูกตอ้ง
เพียงกลุ่มเดียว แต่ในขณะเดียวกนัให้ราษฎรท่ีอยูน่อกกลุ่มแผน่ดินของเรายงัคงตอ้งพิสูจน์สิทธิการ
ครอบครองตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2550 ภายใตม้าตรการตามระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ดงันั้น 
หากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการตามนยัมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 แลว้ จะเกิด
ปัญหาความเสมอภาคและอาจเป็นการเลือกปฏิบัติขัดกับมาตรา 30 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย 
 2.8 ปัญหาการปฏิบัติตามค าพพิากษาศาลปกครอง 
  ผลของค าพิพากษาศาลปกครองพิษณุโลก คดีปกครองคดีหมายเลขแดง ท่ี 146/2555 
ไดก้ าหนดค าบงัคบัให้เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค์จะตอ้งปฏิบติัตามค าบงัคบันบัแต่วนัท่ี
ก าหนดในค าพิพากษาเป็นตน้ไปจนถึงวนัท่ีค าพิพากษานั้น ถูกเปล่ียนแปลงแกไ้ข กลบั หรืองดเสีย 
อย่างไรก็ดี หากเป็นกรณีค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ ตอ้งรอการปฏิบติัตามค าบงัคบัไว้
จนกว่าจะพน้ระยะเวลาอุทธรณ์หรือถา้มีการอุทธรณ์ ตอ้งรอการบงัคบัคดีไวจ้นกว่าคดีจะถึงท่ีสุด 
แต่เน่ืองจากค าพิพากษาไดใ้หเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรค ์มีหนา้ท่ีติดตามผลการด าเนินการ
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เพิกถอนการหวงห้ามโดยการกนัเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ 
อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479 ตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 
ตุลาคม 2552 ของกรมธนารักษ์ และด าเนินการตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดเพื่อพิจารณาออก
โฉนดท่ีดินให้แก่ผูฟ้้องคดีเสร็จภายใน 90 วนั นับแต่วนัท่ีมีค  าพิพากษาถึงท่ีสุด แต่ค าพิพากษา
ดงักล่าวไม่มีผลผูกพนัต่อกรมธนารักษ์และราษฎรรายอ่ืนท่ีไม่ได้เขา้มาเป็นคู่ความซ่ึงถือว่าเป็น
บุคคลภายนอกคดี ผลของค าพิพากษาย่อมไม่มีผลผูกพนัให้เจ้าพนักงานท่ีดินต้องปฏิบติัตาม       
หากจะให้ค  าพิพากษามีผลผูกพนัคู่กรณีทั้งหมดในคดี ก็จะตอ้งให้ราษฎรรายอ่ืนฟ้องเจา้พนกังาน
ท่ีดินต่อศาลปกครองเป็นรายบุคคลหรือรวมกลุ่มกันยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 45               
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เพื่อให้ค  าพิพากษา      
มีผลผูกพนัคู่กรณีทั้งหมดในคดีดว้ย เม่ือกรมธนารักษ์ไดย้ืนยนัว่าไม่สามารถด าเนินการเพิกถอน 
การหวงห้ามโดยการกนัเขตพระราชกฤษฎีกาฯ ตามมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 ได ้        
มีผลท าใหเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครสวรรคไ์ม่สามารถปฏิบติัตามค าพิพากษาดงักล่าวไดเ้ช่นกนั 
 



บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 
 รัฐอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดิน     
รกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ.2478 ไดต้ราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต  
หวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479      
เน้ือท่ีประมาณ 100,000 ไร่ โดยมีวตัถุประสงค์ใช้ในราชการทหาร ซ่ึงมีผลบงัคบัใช้เม่ือวนัท่ี          
23 สิงหาคม 2479 เม่ือกระทรวงกลาโหม (กองทพับก) ไดใ้ชพ้ื้นท่ีดงักล่าวแลว้ ท่ีดินตามพระราช
กฤษฎีกาดงักล่าวไดเ้ปล่ียนสถานะจากสาธารณสมบติัของแผ่นดินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ ตามมาตรา 1304 (3) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เป็นท่ีราชพสัดุ ตามมาตรา 4 
แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518  ซ่ึงการสงวนหวงห้ามดงักล่าวเป็นหลกัทัว่ไปท่ีมีใน
ระบบกฎหมายฝร่ังเศส เยอรมนั ท่ีเป็นอ านาจของฝ่ายปกครองในการตรากฎหมายท่ีจะก าหนดท่ีดิน
ใหเ้ป็นท่ีหวงหา้มเพื่อใชป้ระโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 
 ขอ้พิจารณาจากการท่ีรัฐไดมี้ประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินอ าเภอ
ปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479 ใช้บงัคบั ผลในทาง
กฎหมายท่ีตามมาก็คือ ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าตามรูปแผนท่ีแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกาย่อมตกอยู่ใน
บงัคบัการหวงห้ามและผูใ้ดจะเขา้หักร้าง จดัท า หรือปลูกสร้างดว้ยประการใดๆ ในท่ีดินนั้นไม่ได ้
เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากผูบ้ญัชาการมณฑลทหารบกท่ี 4 แต่ในขอ้เท็จจริง ก่อนการประกาศหวง
หา้มท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว รัฐไม่ไดเ้ขา้ไปส ารวจท่ีดินภายในเขตพระราชกฤษฎีกาวา่มี
ราษฎรครอบครองท าประโยชน์ก่อนการประกาศหวงห้ามหรือไม่ หากมีการส ารวจและพบว่ามี
ราษฎรอยู่มาก่อนการหวงห้าม แม้ราษฎรจะไม่มีหลกัฐานส าหรับท่ีดินก็ตาม ท่ีดินของราษฎรก็
ไม่ใช่ท่ีรกร้างวา่งเปล่าและไม่อยูใ่นบงัคบัการหวงห้ามตามมาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตหวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ.2479 
แต่อยา่งใด เม่ือภายหลงัการประกาศหวงห้ามท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกาและทางราชการไดใ้ชท่ี้ดิน
ท่ีประกาศสงวนหวงหา้มตามวตัถุประสงคแ์ลว้  รัฐก็ไม่เคยควบคุมดูแลท่ีดินของรัฐกลบัปล่อยปละ
ละเลยใหร้าษฎรเขา้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินเป็นเวลานานจนกลายเป็นชุมชนหนาแน่น 
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จนรัฐไม่สามารถท่ีจะกลบัเขา้ไปใช้ประโยชน์ได้อีก ต่อมาราษฎรในชุมชนได้รวมตวักนัข้ึนและ
กล่าวอา้งกบัรัฐว่า บรรพบุรุษของตนไดค้รอบครองท่ีดินมาก่อนการประกาศสงวนหวงห้ามและ
ชุมนุมเรียกร้องต่อทางราชการ เพื่อขอให้รับรองสิทธิในท่ีดินโดยให้ออก โฉนดท่ีดินให้ แมรั้ฐจะมี
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน ของรัฐ พ.ศ.2545 ข้ึนมาเพื่อ
พิสูจน์สิทธิครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐโดยการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศตาม
มาตรการ กบร. และกรมท่ีดินไดว้างแนวทางการออกหนงัสือ แสดงสิทธิท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐ 
โดยก่อนออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้จงัหวดัน าเร่ืองดงักล่าวเสนอต่อคณะอนุกรรมการแกไ้ข
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐประจ าจงัหวดั (กบร. จงัหวดั) เพื่อพิจารณาพิสูจน์สิทธิในท่ีดินตาม
อ านาจหนา้ท่ี ตามท่ีคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ก าหนดก็ตาม  
แต่ราษฎรไม่มีความเช่ือมัน่ในกระบวนการพิสูจน์สิทธิโดยวธีิน้ี 
 จากการวิเคราะห์ปัญหาการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479 ประสบปัญหาอุปสรรคในการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินหลายประการท่ีไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 4  เช่น ปัญหาเก่ียวกบัการเดินส ารวจ
ออกโฉนดท่ีดินและการออกโฉนดท่ีดิน ปัญหาการออกกฎหมายก าหนดเขตสงวนหวงห้าม
ครอบคลุมพื้นท่ีจ  านวนมาก  ปัญหาท่ีเก่ียวเน่ืองกบัมติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 4 พฤษภาคม 2536    
การพิสูจน์ว่ารัฐหรือราษฎรใครบุกรุกท่ีดินของใคร ปัญหาเก่ียวกบัการแสวงหาพยานเอกสารและ
พยานบุคคล  ปัญหาการพิสูจน์สิทธิดว้ยการอ่านแปลตีความภาพถ่ายทางอากาศ ปัญหาการตีความตาม
มติคณะรัฐมนตรีลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552  ปัญหาการเพิกถอนการหวงห้ามตามมติคณะรัฐมนตรี    
ลงวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 เป็นการเลือกปฏิบติัขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  ปัญหาการ
ปฏิบัติตามค าพิพากษาศาลปกครอง เป็นกรณีท่ีมีประเด็นเง่ือนไขของกฎหมายท่ีมีความ
สลบัซบัซอ้นและเก่ียวพนักบักฎหมายหลายฉบบัและตลอดจนความไม่ชดัเจนของมติคณะรัฐมนตรี
ท่ีออกมาแกไ้ขปัญหา ท าให้การแปลความกฎหมายและการตีความมติคณะรัฐมนตรีเพื่อสู่ในการ
ปฏิบติัในการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้าม
ท่ีดินฯ จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ.2479 ไม่สัมฤทธ์ิผล 
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2. ข้อเสนอแนะ 
 
 จากท่ีได้สรุปปัญหาและวิเคราะห์ปัญหาการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขต       
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ 
จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ.2479  ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีมีกรณีพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัราษฎรเป็น
ระยะเวลายาวนานประมาณเกือบ 10 ปี และหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องมีปัญหาในทางด้าน         
ขอ้กฎหมายและวธีิปฏิบติัไม่เป็นในแนวทางเดียวกนั ปัจจุบนัปัญหาดงักล่าวก็ยงัหาขอ้ยติุไม่ได ้และ
จากการศึกษาการออกหนงัสือแสดงสิทธิท่ีดินของประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา และฟิลิปปินส์ 
พบว่ารัฐจะออกหนังสือแสดงสิทธิท่ีดินให้แก่ประชาชนในพื้นท่ีมีสิทธิครอบครองมาก่อนการ
ประกาศหวงห้าม เช่น ประเทศฟิลิปปินส์ท่ีออกกฎหมาย The Indigenous Peoples' Act (IPRA)    
เพื่อคุม้ครองสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นพื้นท่ีเขตแดนบรรพบุรุษชนพื้นเมือง และรัฐจะไม่ออกหนงัสือแสดง
สิทธิท่ีดินในท่ีดินของรัฐหรือในท่ีหวงหา้มแก่ประชาชน  เวน้แต่รัฐจะให้ความยินยอมให้ประชาชน
ครอบครองท่ีดินของรัฐ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ท่ีกฎหมาย The Homestead Act ยินยอมให้
ประชาชนไดต้ั้งถ่ินฐานอพยพเขา้ไปอยู่และให้สิทธิในการท าฟาร์มในพื้นท่ีของรัฐ จากการศึกษา
กฎหมายฝร่ังเศส เยอรมนี องักฤษ สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์ และกฎหมายไทย และการศึกษา 
วเิคราะห์ปัญหาการออกหนงัสือแสดงสิทธิท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ 
พ.ศ.2479 ในบทท่ี 2 – บทท่ี 4  ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปัญหาการออกหนงัสือ
แสดงสิทธิท่ีดินในเขตหวงหา้ม ดงัน้ี 
 2.1 ปัญหาบทกฎหมายตามมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินมีความไม่ชดัเจน
ในเร่ืองพื้นท่ีท่ีสามารถท าการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในเขตหวงห้ามไดห้รือไม่ เน่ืองจากมาตรา 
58 วรรคแรกแห่งประมวลกฎหมายท่ีดินไดบ้ญัญติัไวด้งัน้ี  
  มาตรา 58  เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะให้มีการออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ในจงัหวดัใด ในปีใด ให้รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก าหนด
จงัหวดั ท่ีจะท าการส ารวจรังวดัท าแผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ส าหรับปีนั้น 
เขตจงัหวดัท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด ไม่รวมทอ้งท่ีท่ีทางราชการไดจ้  าแนกใหเ้ป็นเขตป่าไมถ้าวร 

ฯลฯ 
  จากบทบญัญัติมาตราดังกล่าวก าหนดหลักเกณฑ์พื้นท่ีต้องห้ามแต่เพียงไม่ให ้          
เดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในพื้นท่ีป่าไมเ้ท่านั้น แต่ไม่ไดห้้ามไม่ให้เขา้ไปท าการเดินออกโฉนดท่ีดิน   
ในท่ีดินของรัฐประเภทอ่ืน จึงมีการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในพื้นท่ีท่ีดินของรัฐประเภทอ่ืนๆ 
ยกเวน้พื้นท่ีป่าไมเ้ป็นจ านวนมาก ซ่ึงการท่ีเขา้ไปเดินส ารวจนั้นพื้นท่ีท่ีดินของรัฐนั้นอาจเกิดจาก
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ปัญหาหลายประการ เช่น ปัญหาแนวเขตท่ีดินของรัฐไม่ชดัเจน  ปัญหาการขีดหรือไม่ขีดเขตท่ีดินของรัฐ 
หรือปัญหาพื้นท่ีทบัซ้อนต่างๆ ท าให้เกิดปัญหาขอ้กฎหมาย ปัญหาการปฏิบติังานของเจ้าหน้าท่ี   
การร้องเรียนขอความเป็นธรรม ปัญหาขอ้ถกเถียงระหวา่งรัฐกบัราษฎรใครมีสิทธิดีกวา่กนั ดงัเช่น
กรณีท่ีกระทรวงมหาดไทยไดส้ั่งการให้กรมท่ีดินเขา้ไปเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในเขตพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอโกรกพระ อ าเภอพยุหะคีรี จงัหวดั
นครสวรรค์ พ.ศ.2479 เพื่อแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎร เป็นการเดินส ารวจออกโฉนด
ท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงหา้มท่ีดิน ซ่ึงเป็นพื้นท่ีสงวนหวงห้ามเพื่อใชป้ระโยชน์
ในราชการกระทรวงกลาโหม ถือเป็นการเขา้ด าเนินการโดยไม่มีมาตรการทางกฎหมายใดๆ รองรับ 
เม่ือท าการรังวดัเสร็จแลว้ไม่สามารถด าเนินการใดๆ ต่อไปได ้โดยเฉพาะท่ีดินท่ีไม่มีหลกัฐานและ
ท่ีดินท่ีมีหลักฐานการแจ้งการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) แต่เป็นการได้มาซ่ึงท่ีดินภายหลังการ
ประกาศหวงห้าม ท าให้การแจ้งการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) ไม่มีผลให้ได้สิทธิในท่ีดินตาม
กฎหมาย  การเข้าไปด าเนินการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในท่ีสงวนหวงห้าม ไม่สามารถ
ด าเนินการได้เน่ืองจากต้องห้ามตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความใน 
พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ขอ้ 14 (4)  และการด าเนินการเดินส ารวจฯ 
ในพื้นท่ีหวงห้ามยงัไม่เป็นไปตามนโยบายของกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการก าหนดพื้นท่ีก่อน    
ท าการเดินส ารวจฯ เพื่อมิให้มีการรังวดัออกโฉนดท่ีดิน รุกล ้ าหรือทบัท่ีดินของรัฐ ตามหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0625/ว 2695 ลงวนัท่ี 11 ตุลาคม 2536 เร่ือง การก าหนดพื้นท่ีท่ีจะเดิน
ส ารวจออกโฉนดท่ีดิน และหนังสือกรมท่ีดินอ่ืนๆ ท่ีก าหนดแนวทางปฏิบัติห้ามมิให้มีการ           
เดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินรุกล ้ าหรือทบัท่ีดินของรัฐ ท าให้เจ้าหน้าท่ีผูรั้บผิดชอบไม่สามารถ
พิจารณาด าเนินการให้การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินเป็นไปตามกฎหมายและระเบียบของ           
ทางราชการได้  เน่ืองจากการมีแรงกดดนัไม่ว่าจากทางใดก็ตาม และส่งผลให้เกิดความขดัแยง้
ระหว่างรัฐกับราษฎร เน่ืองจากเม่ือท าการรังวดัแล้วไม่สามารถออกโฉนดท่ีดินได้ ประชาชน       
เกิดความผดิหวงัและมีความรู้สึกในทางลบต่อหน่วยงานรัฐ เกิดความขดัแยง้ระหวา่งหน่วยงานของ
รัฐดว้ยกนัเอง เน่ืองจากต่างฝ่ายต่างก็ยึดถือกฎหมาย ระเบียบ และแนวทางปฏิบติัท่ีต่างกนั รัฐตอ้ง
สูญเสียงบประมาณค่าใช้จ่ายในการด าเนินโครงการท่ีไม่เป็นคุณต่อรัฐและราษฎรและจะต้อง
สูญเสียงบประมาณเพิ่มเติมหากจะตอ้งมีการแต่งตั้งคณะกรรมการต่างๆ  ในการสอบสวนเพื่อให้
เกิดความถูกตอ้งชดัเจน ทั้งในดา้นการด าเนินการเก่ียวกบัปัญหาสถานะของท่ีดิน และในส่วนของ
ความรับผดิชอบทางวนิยั  และอาญา การยกเลิก เพิกถอน เร่ืองราวการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน 
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หรือการด าเนินการใดๆ ล่าช้าไม่เป็นไปตามขั้นตอนและกระบวนการ ท าให้ราษฎรได้รับความ
เดือนร้อน เสียหาย อาจท าให้กรมท่ีดินและผู ้เก่ียวข้องถูกฟ้องร้องด าเนินคดี ให้มีการชดใช้
ค่าเสียหายและรับผดิทางอาญาได ้
  จากผลการศึกษาท่ีคน้พบ เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 58 วรรคแรกแห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ในเร่ืองพื้นท่ีท่ีด าเนินการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในพื้นท่ีตอ้งห้ามมิให้ออกโฉนด
ท่ีดินใหมี้ความชดัเจนยิง่ข้ึนไม่เฉพาะเจาะจงในพื้นท่ีป่าไม ้โดยแกไ้ขเพิ่มเติม ดงัน้ี  
  มาตรา 58  เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะให้มีการออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ในจงัหวดัใด ในปีใด ให้รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก าหนด
จังหวดัท่ีจะท าการส ารวจรังวดัท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ส าหรับปีนั้ น  
เขตจงัหวดัท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด ไม่รวมทอ้งท่ีท่ีทางราชการไดก้ าหนดใหเ้ป็นท่ีดินของรัฐและ      
ตอ้งห้ามไม่ให้ออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ตามประมวลกฎหมายน้ี หรือ
กฎหมายอ่ืน 
      ฯลฯ 

  ทั้งน้ี เม่ือมีการแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินแลว้ ผลดีท่ีได้
จากการแกไ้ขกฎหมายดงักล่าว ก็คือ สามารถแกไ้ขปัญหาการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีของกรมท่ีดิน    
ไม่ตอ้งเขา้ไปท าการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินจากเดิมท่ีหา้มเฉพาะพื้นท่ีป่าไมถ้าวร  เป็นห้ามไม่ให้
เขา้ไปท าการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในพื้นท่ีท่ีดินของรัฐหรือท่ีหวงห้ามทุกประเภท เพราะพื้นท่ี
ดงักล่าวไม่สามารถออกหนงัสือแสดงสิทธิท่ีดินได ้สอดคลอ้งกบักฎหมายต่างประเทศท่ีไม่มีการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิท่ีดินในท่ีดินของรัฐหรือในท่ีหวงห้ามแก่ประชาชน  อีกทั้งเป็นการตดั
ปัญหาเร่ืองการร้องเรียนของประชาชนท่ีตอ้งการให้ออกหนังสือแสดงสิทธิท่ีดินในท่ีดินของรัฐ
หรือในท่ีหวงห้าม  ผลของการเขา้ไปท าการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479  เพื่อแก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชนตาม    
ขอ้ร้องเรียน ท าให้กรมท่ีดินตอ้งแบกรับภาระการแก้ไขปัญหาดงักล่าวเพียงหน่วยงานเดียวทั้งๆ 
ท่ีพื้นท่ีในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ จงัหวดันครสวรรค ์พ.ศ.2479  เป็นพื้นท่ี
ราชพสัดุโดยมีกรมธนารักษ์และกองทพับกเป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบดูแลพื้นท่ีอยู่ จึงท าให้การ
แก้ไขปัญหาการร้องเรียนของราษฎรท่ีผ่านมาของกรมท่ีดินไม่ประสบผลส าเร็จและเกิดความ
ขดัแยง้ในเร่ืองการตีความปัญหาขอ้กฎหมายระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกนัเอง ซ่ึงประโยชน์      
ท่ีไดรั้บจากการแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 58  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  ท าให้มีความชดัเจนในพื้นท่ี    
ท่ีท าการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินและท าให้เจา้หนา้ท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินให้แก่ประชาชนได้
ถูกตอ้งตามกฎหมาย อีกทั้งเป็นการไม่ใหเ้กิดความเส่ียงแก่เจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานท่ีจะตอ้งรับผิดชอบ
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ทางวินยัและอาญา จากการยกเลิกเร่ืองราวการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินหรือเพิกถอนโฉนดท่ีดิน 
และเป็นการป้องกนัไม่ให้มีแรงกดดนัจากท่ีใดๆ ก็ตามท่ีสั่งการให้เขา้ไปท าการเดินส ารวจออก       
โฉนดท่ีดินทั้งๆท่ีทราบว่า  ท่ีดินเป็นท่ีหวงห้ามไม่สามารถออกโฉนดท่ีดินไดแ้ละท าให้รัฐสูญเสีย
งบประมาณแก่ทางราชการเป็นจ านวนมากในการเขา้ไปเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินในพื้นท่ีดงักล่าว 
ดงันั้น หากจะแก้ไขปัญหาเร่ืองการร้องเรียนของประชาชนท่ีตอ้งการให้ออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ท่ีดินในท่ีดินของรัฐ รัฐจะตอ้งด าเนินการให้พื้นท่ีท่ีจะออกหนงัสือแสดงสิทธิท่ีดินพน้จากการเป็น
ท่ีดินของรัฐหรือพน้จากการเป็นท่ีหวงหา้มเสียก่อน ซ่ึงไดเ้สนอแนะไวใ้นขอ้ 2.2  
 2.2 ประเด็นปัญหารัฐได้ประกาศก าหนดเขตสงวนหวงห้ามท่ีดินในเขตพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินอ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอพยุหะคีรี อ าเภอโกรกพระ จงัหวดั
นครสวรรค์ พ.ศ.2479 สืบเน่ืองจากรัฐได้ประกาศก าหนดเขตสงวนหวงห้ามเพื่อใช้ท่ีดินตาม
วตัถุประสงคข์องทางราชการผืนใหญ่ครอบคลุมพื้นท่ีบริเวณกวา้งขวางและอาจทบัท่ีดินท ากินของ
ราษฎรท่ีได้ครอบครองท าประโยชน์อยู่ก่อนแล้ว  หรือเม่ือได้ประกาศสงวนหวงห้ามแล้วทาง
ราชการได้ใช้ประโยชน์ตามวตัถุประสงค์ในการประกาศสงวนหวงห้าม   ต่อมาภายหลังทาง
ราชการไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีสงวนหวงหา้ม  จนมีราษฎรเขา้ครอบครองใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเป็น
ระยะเวลานาน จนการเป็นชุมชุนและยากต่อการบงัคบัใชก้ฎหมายและการตรวจสอบขอ้เท็จจริงวา่
ระหวา่งรัฐกบัประชาชนใครครอบครองท่ีดินก่อนกนั  การแกไ้ขปัญหาในประเด็นดงักล่าวน้ีจึงขอ
เสนอให้รัฐจ าแนกท่ีดิน (Zoning) ในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินดังกล่าว
ออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนแรก ท่ีดินสงวนหวงห้ามท่ีรัฐมีความจ าเป็นตอ้งใช้เพื่อประโยชน์ในทาง
ราชการอย่างแทจ้ริง และส่วนท่ีสอง ท่ีดินท่ีรัฐไม่มีความจ าเป็นท่ีจะใช้ประโยชน์ในท่ีดินหรือ       
ไม่สามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์ในท่ีดินได ้ 
  2.2.1 ท่ีดินสงวนหวงห้ามท่ีรัฐมีความจ าเป็นต้องใช้เพื่อประโยชน์ทางราชการ   
อย่างแทจ้ริง หน่วยงานของรัฐท่ีปกครองดูแลหรือใช้ประโยชน์จะตอ้งมีมาตรการทางกฎหมาย     
และการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด  เพื่อป้องกนัมิให้ราษฎรเขา้ไปบุกรุกท่ีดินท่ีหวงห้ามอีก              
หากราษฎรฝ่าฝืนก็จะตอ้งใชด้ าเนินคดีตามกฎหมาย และรัฐไม่ควรท่ีจะใชม้าตรการทางการบริหาร
หรือมาตรการทางการเมืองโดยหวงัผลต่อคะแนนเสียงของกลุ่มราษฎรผูร้้องเรียนในการเลือกตั้ ง            
เป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือสมาชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่างๆ เพราะจะท าให้       
การบงัคบัใช้กฎหมายหย่อนประสิทธิภาพลง ไม่สามารถแก้ไขปัญหาให้ส้ินสุดและลุกลามเป็น
ปัญหาใหญ่ท่ีไม่อาจแก้ไขได ้ เพราะการใช้มาตรการทางการบริหารหรือมาตรการทางการเมือง   
อาจท าให้เกิดเป็นกรณีตวัอย่างว่ามีกฎหมายแลว้ไม่สามารถบงัคบัใช้ไดแ้ละเกิดปัญหาลุกลามไป   
ในท่ีดินของรัฐแปลงอ่ืนๆ ต่อไปได ้
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  2.2.2 ท่ีดินท่ีรัฐไม่มีความจ าเป็นท่ีจะใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน หรือไม่สามารถเขา้ไป
ใช้ประโยชน์ในท่ีดินได ้เน่ืองจากราษฎรไดเ้ขา้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินไม่ว่าจะก่อน
หรือหลังการประกาศสงวนหวงห้ามท่ีดินจนกลายเป็นชุมชน หรือเป็นท่ีอยู่อาศัยท ากิน                  
รัฐ (โดยกรมธนารักษ)์ ควรท่ีจะเสียสละท่ีดินดงักล่าวน้ีให้แก่ราษฎรโดยการออกพระราชกฤษฎีกา
ถอนการหวงห้ามตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.251827 โดยไม่ตอ้งมีการพิสูจน์
สิทธิในท่ีดินตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.
2545 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ท่ีราษฎรจะตอ้งแสวงหาพยานหลกัฐานทั้งพยานบุคคล พยานเอกสารหรือ
พยานหลักฐานอ่ืนๆ อีก โดยมีกฎหมายยกเลิกการสงวนหวงห้ามท่ีดินของทางราชการในส่วน         
ท่ีไม่ได ้ใช้ประโยชน์หรือไม่สามารถใชป้ระโยชน์ไดอี้กแลว้ เพื่อให้โอกาสแก่ราษฎรให้ไดมี้สิทธิ
ท ากินในท่ีดินอยา่งถูกตอ้งตามกฎหมายและท าการขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินต่อไป ทั้งน้ี
เพื่อเป็นการลดขั้นตอนในการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินเพื่อการให้สิทธิในท่ีดินแก่ราษฎรตามกฎหมาย
และระเบียบวิธีการต่างๆ ของส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง และการลดความขัดแยง้ในกรณีพิพาท
ระหวา่งราษฎรกบัรัฐ และกรณีพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐเอง  
  เม่ือทางราชการได้ตรากฎหมายเพิกถอนท่ีหวงห้ามแล้ว ท าให้สถานะท่ีดินเป็น  
ท่ีรกร้างว่างเปล่า กรมท่ีดินก็สามารถจดัให้มีโครงการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินให้แก่ประชาชน
ต่อไปได ้ซ่ึงกรณีน้ีคลา้ยกบัประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีออกกฎหมาย The Homestead Act ยินยอมให้
ประชาชนไดต้ั้งถ่ินฐานอพยพเขา้ไปอยูแ่ละใหสิ้ทธิในการท าฟาร์มในพื้นท่ีของรัฐ 
 2.3 การแกไ้ขปัญหาราษฎรถือครองท่ีดินในท่ีดินของรัฐทุกประเภท ให้มีความมัน่คง
ย ัง่ยืน ก็คือ ปัญหาการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ผูว้ิจยัขอเสนอแนะ การแกไ้ขปัญหาการจดัการ
ท่ีดินของรัฐใหไ้ดเ้ป็นผลส าเร็จและเป็นรูปธรรม ควรมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดิน
ของรัฐทั้งหมดให้เหมาะสมกบัและสอดคล้องกบัสภาวการณ์ในปัจจุบนัและในอนาคต ประกอบกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ได้บญัญัติไวใ้นหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนท่ี 8 
แนวนโยบายดา้นท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม มาตรา 85 ก าหนดให้ รัฐตอ้งด าเนินการตาม
แนวนโยบายดา้นท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ในดา้นการก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ท่ีดิน
ให้ครอบคลุมทัว่ประเทศ โดยให้ค  านึงถึงความสอดคล้องกบัสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติและ      

                                                        
27 มาตรา 9 ท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ท่ีใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน

โดยเฉพาะ เม่ือเลิกใชเ้พ่ือประโยชน์เช่นนั้น หรือเม่ือส้ินสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินแลว้ หรือท่ีราช
พสัดุท่ีทางราชการหวงห้ามไวแ้ละทางราชการไม่ประสงค์จะหวงห้ามอีกต่อไป ให้ถอนสภาพการเป็นสาธารณ
สมบติัของแผ่นดิน หรือถอนการหวงห้าม แลว้แต่กรณี โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และให้มีแผนท่ีแสดงเขต
ท่ีดินแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกานั้นดว้ย 
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วถีิชุมชนทอ้งถ่ิน กระจายการถือครองท่ีดินอยา่งเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกรมีท่ีดินเพื่อใช้
ประกอบการเกษตรอยา่งทัว่ถึงและแนวนโยบายของรัฐบาลดา้นนโยบายท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง การสร้างความเป็นธรรมและลดความเหล่ือมล ้าในการใชป้ระโยชน์ท่ีดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติ ด้วยการปฏิรูปการจดัท่ีดินโดยให้มีการกระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็น
ธรรมและย ัง่ยนื ดงันั้น รัฐจึงควรปรับปรุงวธีิการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ
ใหมี้หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีแน่นอนชดัเจนและเป็นมาตรฐานเดียวกนั และก าหนดให้สิทธิในท่ีดิน
เป็นระบบเดียวกนัและเท่าเทียมกนั เพื่อให้การใชท่ี้ดินของรัฐ  เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประเทศชาติและ
ประชาชนโดยผลกัดนั ร่าง พระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ พ.ศ. .... ท่ีอยู ่     
ในการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรใหเ้ป็นกฎหมายออกมาใชบ้งัคบัต่อไป28 
  หาก ร่าง พระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ พ.ศ. .... 
ออกบงัคบัใชเ้ป็นกฎหมาย จะส่งผลดีต่อการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐเป็นอยา่งมาก โดยมีประเด็น
น ามาเปรียบเทียบกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐในปัจจุบนัดงัน้ี 
  2.3.1 โครงสร้างองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดินและอ านาจหนา้ท่ี 
   ในปัจจุบนัโครงสร้างองค์กรท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดินมีหลาย
หน่วยงานสามารถโครงสร้างองคก์รแบ่งไดเ้ป็น 2 ส่วน ไดแ้ก่ องคก์รท่ีก าหนดนโยบายท่ีดิน และ
องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีในการปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัท่ีดิน  
   1) องคก์รท่ีก าหนดนโยบายท่ีดิน ส่วนใหญ่อยูใ่นรูปแบบคณะกรรมการโดย
มีรัฐมนตรีวา่การแต่ละกระทรวงท่ีคณะกรรมการต่างๆ สังกดัอยูเ่ป็นประธานคณะกรรมการ ท่ีจดัตั้ง
ตามกฎหมายในแต่ละฉบบั ท่ีให้อ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบของคณะกรรมการ ในการ
ก าหนดนโยบาย มาตรการ ระเบียบค าสั่งต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารจัดการท่ีดิน เช่น 
คณะกรรมการจัดท่ีดินแห่งชาติ ตั้ งข้ึนโดยประมวลกฎหมายท่ีดิน มีอ านาจหน้าท่ีและความ
รับผิดชอบในการดูแลการจดัท่ีดินให้แก่ประชาชนและสงวนรักษาท่ีดินของรัฐ คณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จดัตั้ งตามพระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 
มีอ านาจหน้าท่ีในการจดัท านโยบาย มาตรการ แนวทางในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จัดหา
ท่ีดินของรัฐเพื่อน ามาใช้ในการปฏิรูปท่ีดิน ฯลฯ คณะกรรมการพฒันาท่ีดิน จดัตั้งตามพระราชบญัญติั
พฒันาท่ีดิน พ.ศ.2526 มีอ านาจหนา้ท่ีพิจารณาก าหนดการจ าแนกประเภทท่ีดิน การวางแผนการใช้
ท่ีดิน การพฒันาท่ีดินและการก าหนดบริเวณการใช้ท่ีดิน คณะกรรมการท่ีราชพสัดุ ตั้ งข้ึนตาม
พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 มีอ านาจหนา้ท่ีในการก าหนดนโยบาย หลกัเกณฑ์และวิธีการ

                                                        
28 หนงัสือส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ด่วนมาก ท่ี นร 0404/12980 ลงวนัท่ี 26 กนัยายน 2556 
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ในการปกครองดูแล บ ารุงรักษา ใช้และจัดหาประโยชน์เก่ียวกับท่ีราชพัสดุ นอกจากน้ียงัมี
คณะกรรมการอีกหลายคณะท่ีจะไม่กล่าวถึง 
   2) องค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการปฏิบติังานท่ีดิน มีหน่วยงานระดับกระทรวง  
กรมท่ีมีหนา้ท่ีในการปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัท่ีดิน เช่น กระทรวงมหาดไทย มีกรมท่ีดิน กรมการปกครอง 
กรมโยธาธิการและผงัเมือง กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีกรมป่าไม ้กรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า
และพนัธ์ุพืช กรมพฒันาท่ีดิน กรมส่งเสริมสหกรณ์  ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
กระทรวงการคลงั มีกรมธนารักษ ์และมีหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆอีก 
   จากโครงสร้างขององค์กรท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดินและอ านาจ
หน้าท่ีท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนั กระจดักระจายอยูใ่นหลายกระทรวงและหลายกรม  มีกฎหมายใชบ้งัคบัหลาย
ฉบบัแตกต่างกันออกไป  มีการปฏิบติัหน้าท่ีเก่ียวกับงานท่ีดินบางหน่วยงานซ ้ าซ้อนกนั โดยมี
ขอ้สังเกตว่า องค์ประกอบของคณะกรรมการแต่ละชุด จะมีผูแ้ทนของส่วนราชการโดยต าแหน่ง    
เขา้ไปเป็นกรรมการ มีสัดส่วนของผูแ้ทนภาคประชาชนนอ้ยมาก ท าให้การเสนอขอ้มูลเก่ียวกบัการ
ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของรัฐมีแต่ภาครัฐ  จึงท าให้ทิศทางในการก าหนดนโยบายท่ีดินของรัฐไม่เป็น
เอกภาพและรูปธรรมชดัเจนสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน 
   ส าหรับ ร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามท่ีดินของ
รัฐ พ.ศ. .... เป็นร่างกฎหมายกลางท่ีใช้ไดก้บัท่ีดินของรัฐทุกประเภท โดยมีคณะกรรมการบริหาร
จัดการท่ีดินสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน มีอ านาจหน้าท่ีใน 
การรวบรวมขอ้มูลเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีสงวนหวงห้ามของรัฐ และจ าแนกท่ีดินสงวนหวง
ห้ามให้ชัดเจน เพื่อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในการก าหนดนโยบาย ยุทธศาสตร์และแผนงาน
เก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ท าใหก้ารบริหารจดัการท่ีดินของรัฐเป็นไปอยา่งมีระบบและ
มีนโยบายท่ีเป็นเอกภาพ นอกจากน้ีคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐยงัมี
อ านาจหนา้ท่ีในการวินิจฉยัช้ีขาดปัญหาท่ีเกิดข้ึนเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีสงวนหวงห้ามของรัฐ 
เพื่อให้ปัญหาข้อขดัแยง้ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับราษฎร หรือหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง        
ใหย้ติุลง และมีการกระจายอ านาจให้ผูแ้ทนทอ้งถ่ินและผูแ้ทนภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการเป็น
คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีสงวนหวงหา้มท่ีดินของรัฐประจ าจงัหวดั  มีอ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบั
คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มท่ีดินของรัฐ  แต่มีอ านาจเฉพาะในเขตจงัหวดันั้นๆ 
ซ่ึงจะเห็นได้ว่า คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ มีนายกรัฐมนตรีเป็น
ประธานจะท าใหส้ามารถตดัสินใจดา้นนโยบายท่ีดินไดอ้ยา่งรวดเร็ว  
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  2.3.2 การบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ 
   1) การจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้ม 
    กฎหมายท่ีใช้การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐในปัจจุบันไม่ว่าจะเป็น          
ท่ีราชพสัดุ ป่าสงวนแห่งชาติ อุทยานแห่งชาติ ป่าไมถ้าวร  เขตห้ามล่าสัตวป่์า เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า 
หรือท่ีสาธารณประโยชน์ต่างๆ มีอยูห่ลายฉบบัไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์และวิธีการจดัการท่ีดินแตกต่างกนั
และส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งมีหลายหน่วยงานมีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัแตกต่างกนัไป 
การบงัคบัใช้กฎหมายไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกนั ตลอดจนการให้สิทธิในท่ีดินแก่ราษฎรตามท่ี
กฎหมายบญัญติัไวก้็แตกต่างกันทั้งการให้สิทธิในท่ีดินแก่ประชาชนและใช้ประโยชน์ในท่ีดิน     
โดยจะยกตวัอยา่งหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดินประมาณ 3 – 4 หน่วยงาน อาทิเช่น 
    ก. กรมท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานท่ีให้สิทธิกับบุคคล          
ท่ีถือครองท่ีดินโดยถูกต้องตามกฎหมายหรือท่ีครอบครองท่ีดินภายหลังวนัท่ี 1 ธันวาคม 2497        
ซ่ึงเป็นวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บังคับ และเป็นการให้สิทธิในท่ีดินเป็นไปอย่างอิสระ         
หากการไดสิ้ทธิในท่ีดินของราษฎรนั้นถูกตอ้งตามกฎหมาย อนัเป็นการอาศยัอ านาจตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน 
    ข. ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ เป็นหน่วยงานท่ีอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 
มีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท่ีดินให้แก่ประชาชนผูไ้ร้ท่ีดินท ากินโดยการออก ส.ป.ก. 4-01  ท่ีดินท่ีจะ
ปฏิรูปท่ีดินส่วนใหญ่พื้นท่ีไดรั้บมอบจากกรมป่าไม ้
    ค. กรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง เป็นหน่วยงานท่ีอาศยัอ านาจตาม
พระราชบญัญัติท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518  มีอ านาจหน้าท่ีในคุ้มครองดูแลรักษาท่ีราชพสัดุอนัเป็น
ทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิดโดยเฉพาะท่ีหลวงหวงห้ามและมีพื้นท่ีรับผิดชอบอยูเ่ป็นจ านวนมาก
หลายล้านไร่ กระจายอยู่ทัว่ประเทศในเขตเมืองและเขตชนบทท่ีเป็นเกษตรกรรม ส่วนใหญ่เป็น
ท่ีดินท่ีมีผูบุ้กรุกถือครองโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายเป็นจ านวนมาก เช่น ท่ีดินในเขตพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดิน อ าเภอปากน ้ าโพ อ าเภอโกรกพระ อ าเภอพยุหะคีรี จงัหวดั
นครสวรรค ์พ.ศ.2479 ท่ีไดท้  าการศึกษาวจิยัน้ี 
    ง. กรมป่าไม ้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นหน่วยงานท่ีอาศยัอ านาจ
ตามพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 มีอ านาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาป่าไม ้ ป่าสงวน
แห่งชาติ แต่ในอดีตเคยจดัท่ีดินให้แก่ประชาชนในรูปหมู่บา้นป่าไม ้หมู่บา้นสวนป่า ดว้ยการออก
หนงัสือสิทธิท ากินในเขตป่าไม ้(สทก.) ให้  ปัจจุบนัไม่ไดอ้อกหนงัสือดงักล่าวแลว้ แต่ไดม้อบให ้
ส.ป.ก. ไปด าเนินการจดัท่ีดิน 
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    จ. กรมพฒันาท่ีดิน กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นหน่วยงานท่ีอาศยั
อ านาจตามมติคณะรัฐมนตรีในการดูแลรักษาป่าไม้ถาวรและจ าแนกประเภทท่ีดิน ให้มีการใช้
ประโยชน์สูงสุดและพฒันาท่ีดินใหมี้ประสิทธิภาพในการท าเกษตรกรรม 
    จากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดินท่ีกล่าวมา มีขอ้สังเกต
เห็นไดว้่า  มิไดมี้อ านาจหน้าท่ีภารกิจหลกัในการจดัการและบริหารเก่ียวกบัท่ีดินโดยตรง แต่เป็น
ภารกิจในล าดบัรองลงไป  หากรัฐมีนโยบายเก่ียวกบัเร่ืองการจดัการและบริหารท่ีดินไปกระทบ     
ต่อนโยบายหลกัของกระทรวงท่ีรับผิดชอบ  ผูมี้อ  านาจของกระทรวงเหล่านั้นก็จะตอ้งเลือกภารกิจ
ของกระทรวงเป็นหลกั  เช่น การแกไ้ขปัญหาเร่ืองราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา” ร้องเรียนขอให้
ออกโฉนดท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ จงัหวดันครสวรรค์ พ.ศ.2479          
ท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 ให้เพิกถอนการหวงห้ามโดยการกันเขตท่ีดิน     
ของราษฎรออกจากเขตพระราชกฤษฎีกาฯ เพื่อให้ท่ีดินกลายเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า เพื่อให้
กระทรวงมหาดไทย (กรมท่ีดิน)ไปด าเนินการออกโฉนดท่ีดินให้แก่ราษฎรต่อไปตามภารกิจของ
กระทรวงมหาดไทย  แต่กระทรวงการคลงั (กรมธนารักษ์) ไม่สามารถด าเนินการเพิกถอนการ    
หวงห้ามไดโ้ดยอา้งเหตุผลวา่ ไม่เคยมีการเพิกถอนการหวงห้ามท่ีดินของรัฐน าไปให้สิทธิในท่ีดิน
แก่เอกชน  มีแต่การเพิกถอนการหวงหา้มท่ีดินของรัฐและน าไปใชเ้พื่อประโยชน์ของรัฐเท่านั้น และ
การเพิกถอนการหวงห้ามตามมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวจะไปกระทบกบัการบริหารจดัการท่ีราชพสัดุ
แปลงอ่ืน  ซ่ึงจะเห็นไดว้่าแมรั้ฐมีนโยบายท่ีดินท่ีจะให้สิทธิในท่ีดินแก่ราษฎรแลว้ แต่กระทรวงการคลงั 
(กรมธนารักษ)์ ก็เลือกภารกิจหลกัตามกฎหมายในการคุม้ครองดูแลรักษาท่ีราชพสัดุ โดยไม่ด าเนินการ
ตามมติคณะรัฐมนตรีซ่ึงไม่มีสถานะเป็นกฎหมาย  ประเด็นดงักล่าวน้ีเป็นสาเหตุท่ีท าให้การแกไ้ข
ปัญหาให้แก่ราษฎรไม่ประสบกบัความส าเร็จและกลายความขดัแยง้กนัระหว่างหน่วยงานของรัฐ
ดว้ยกนัเองท่ีต่างก็ถือกฎหมายกนัคนละฉบบัและกลายเป็นปัญหาท่ีสลบัซบัซ้อนมาก  จนไม่สามารถ
ใชก้ฎหมายแต่ละฉบบัท่ีหน่วยงานของรัฐถือปฏิบติัน ามาแกไ้ขไดแ้ละบานปลายมากจนเป็นปัญหา
ทางการเมืองท่ีนบัวนัแต่จะทวคีวามรุนแรงยิง่ข้ึน 
    ส าหรับ ร่าง พระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามท่ีดิน
ของรัฐ พ.ศ. ... ไดก้  าหนดให ้คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐ ไดร้วบรวม
ขอ้มูลการใช้ประโยชน์ท่ีดินของรัฐและไดจ้  าแนกท่ีดิน สามารถพิจารณาได้ว่าท่ีดินบริเวณใดท่ีมี
ความจ าเป็นต้องสงวนหวงห้ามก็จะต้องรักษาไว ้และหากท่ีดินบริเวณใดมิได้มีการใช้หรือไม่
สามารถใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคข์องการสงวนหวงห้าม คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีสงวน
หวงห้ามของรัฐ มีอ านาจน า ท่ี ดินดังกล่าวด า เนินการเพื่อจัดท่ี ดินให้ประชาชนต่อไปได ้ 
โดยคณะรัฐมนตรีมีมติให้เพิกถอนท่ีดินสงวนหวงห้ามท่ีอยู่ในความดูแลรักษาของหน่วยงานใด 
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หน่วยงานนั้นมีหนา้ท่ี เพิกถอนการหวงห้ามตามกฎหมายนั้น  การท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้เพิกถอน
ท่ีดินสงวนหวงห้าม  เป็นมติคณะรัฐมนตรีท่ีออกมาโดยภายใต้กฎหมายฉบบัน้ี ถือว่าเป็นการ        
ไม่ให้หน่วยงานของรัฐท่ีดูแลรักษาท่ีสงวนหวงห้ามโตแ้ยง้  เพราะหากไม่มีการออกกฎหมายใน
ลกัษณะดงักล่าว  ก็อาจท าใหเ้กิดความล่าชา้ในการปฏิบติังานของหน่วยงานของรัฐท่ีดูแลรักษาท่ีดิน
ของรัฐและไม่ตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัน้ี  จึงมีประเด็นท่ีพิจารณาต่อไปว่า  หาก ร่าง 
พระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้าม ท่ีดินของรัฐ พ.ศ. ... มีผลใช้บงัคบัเป็น
กฎหมาย ก่อนคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 13 ตุลาคม 2552 ท่ีเห็นชอบในหลกัการให้เพิกถอนการ
หวงห้ามท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินฯ พ.ศ.2479 เพื่อให้สิทธิในท่ีดินแก่
ราษฎร “กลุ่มแผ่นดินของเรา”  กระทรวงการคลงั (กรมธนารักษ์) ตอ้งด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี
ดงักล่าวไม่สามารถอา้งเหตุขดัขอ้งใดๆ เพื่อไม่ตอ้งด าเนินการเพิกถอนการหวงห้ามได ้เพราะหาก 
ไม่ด าเนินการเพิกถอนการหวงหา้มก็ถือวา่เป็นการกระท าขดัต่อกฎหมายฉบบัน้ี 
   2) การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ 
    ปัจจุบนัการพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ 
ด าเนินการตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแกไ้ขบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 และ         
ท่ีแก้ไขเพิ่มเติม ซ่ึงไม่มีสถานะเป็นกฎหมายเน่ืองจากเป็นระเบียบท่ีออกมาจากมติคณะรัฐมนตรี      
ท่ีเห็นชอบให้นายกรัฐมนตรีใช้อ านาจตาม มาตรา 11 (8) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534  โดยมีคณะกรรมการแกไ้ขการบุกรุกท่ีดินของรัฐ ก าหนดมาตรการ กบร. 
เร่ืองการพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ และมีคณะอนุกรรมการ
แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐประจ าจงัหวดั (กบร.จงัหวดั)  น ามาตรการ กบร. มาใช้ในการ
พิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐในจงัหวดันั้นๆ  การท่ีระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรีดงักล่าวไม่มีสถานะเป็นกฎหมาย  ท าให้ผลการพิสูจน์สิทธิดงักล่าวไม่เป็นขอ้ยุติ       
ท าให้ราษฎรท่ีไม่พึงพอใจต่อการพิสูจน์สิทธิตามมาตรการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐและ
ไม่ยอมรับการผลการพิสูจน์สิทธิ 
    ส าหรับ ร่าง พระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ 
พ.ศ. ...ไดก้  าหนดใหค้ณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐประจ าจงัหวดั มีอ านาจ
หน้าท่ีในการพิสูจน์สิทธิของบุคคลท่ีจะได้รับกรรมสิทธ์ิหรือได้รับสิทธิประโยชน์ในท่ีดินไว้
ส าหรับหลกัเกณฑ์และวิธีการพิสูจน์สิทธิให้คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีสงวนหวงห้ามของรัฐ
พิจารณาก าหนดหลกัเกณฑ์ ไม่ว่าคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีสงวนหวงห้ามของรัฐจะพิจารณา
ก าหนดหลกัเกณฑ์เป็นประการใด ก็ตอ้งถือวา่หลกัเกณฑ์ดงักล่าวมีสถานะเป็นกฎหมาย แมผ้ลการ
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พิสูจน์สิทธิตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีสงวนหวงห้ามของรัฐเป็นประการใด     
ก็จะมีผลผกูพนัต่อราษฎรท่ีจะตอ้งยอมรับผลการพิสูจน์สิทธิตามกฎหมายดว้ย 
    นอกจากน้ีรัฐควรส่งเสริมและสนบัสนุนประชาชนและองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เขา้มามี  ส่วนร่วมในการคุม้ครองและดูแลรักษาท่ีดินของรัฐ  เพื่อป้องกนัไม่ให้มีการ
บุกรุกท่ีดินของรัฐ และรัฐจะตอ้งมีมาตรการบงัคบัการใชก้ฎหมายอยา่งเคร่งครัด โดยการด าเนินคดี
แก่ผูบุ้กรุกท่ีดินของรัฐทั้งในคดีปกครอง คดีแพ่ง และคดีอาญา  และรัฐควรสนบัสนุนงบประมาณ
ใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัปกครองดูแลท่ีดินของรัฐ เช่น กรมธนารักษ ์กองทพับก ฯลฯ เพื่อจดัท า
ขอบเขตท่ีดินของรัฐให้ชดัเจนและออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวงเพื่อเป็นหลกัฐานทางราชการ 
เพื่อป้องกนัการบุกรุกท่ีดินของรัฐอีกทางหน่ึงดว้ย 
    จากขอ้เสนอแนะแกไ้ขปัญหาดงักล่าวขา้งตน้ ผูว้ิจยัมีคาดหวงัเป็นอยา่งยิ่ง
วา่ แนวคิดและขอ้เสนอแนะต่างๆเหล่าน้ี  อาจจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อรัฐและราษฎร และเช่ือว่า
ปัญหาการพิพาทเก่ียวกับการโต้แยง้สิทธิในท่ีดินระหว่างรัฐกับราษฎรและการพิพาทระหว่าง
หน่วยงานของรัฐก็คงส้ินสุดลงอยา่งถาวรไม่สามารถเกิดข้ึนไดอี้ก และร่วมกนัพฒันาชาติบา้นเมือง
ใหเ้จริญรุ่งเรืองสืบต่อไป  
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 ส่ิงแวดลอ้ม (2551) แนวทาง วิธีการ และมาตรการในการแก้ไขปัญหาการบุกรุก 
 ท่ีดินของรัฐ กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา 
ส านกัจดัการท่ีดินของรัฐ กรมท่ีดิน (2554) คู่มือการปฏิบัติงานเก่ียวกับการดูแลรักษาและคุ้มครอง 
 ป้องกันท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน กรุงเทพมหานคร กรมท่ีดิน 
ส านกัมาตรฐานการออกหนงัสือส าคญั กรมท่ีดิน (2554) คู่มือการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย 
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