
การเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ิน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

นายวุฒิชัย  จันทรจุติ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตามหลกัสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 
วิชาเอกกฎหมายมหาชน สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 

พ.ศ. 2562  



Revocation of Land Rights Documents Under Thai Law 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Mr. Wuttichai  Jantharajuti 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

An Independent Study Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements for 
the Degree of Master of Laws in Public Law 

School of Law  
Sukhothai Thammathirat Open University 

2019 





ง 

ช่ือการศึกษาค้นคว้าอิสระ การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
ผู้ศึกษา  นายวฒิุชยั  จนัทรจุติ  รหัสนักศึกษา  2614001283  ปริญญา  นิติศาสตรมหาบณัฑิต  
อาจารย์ทีป่รึกษา  ศาสตราจารยวิ์กรณ์  รักษป์วงชน  ปีการศึกษา  2562 

 
 

บทคัดย่อ 
 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อ (1) ศึกษาความเป็นมา แนวคิดเก่ียวกบัการออก
และการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และหลกัการทางทะเบียนท่ีดิน (2) ศึกษาหลกัเกณฑ์
การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามกฎหมายไทยและต่างประเทศ (3) ศึกษาวิเคราะห์ปัญหา
และผลกระทบจากการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และ (4) หาแนวทางแกไ้ขปัญหา
และเสนอแนะในการวางหลกัเกณฑแ์ละวิธีการเก่ียวกบัการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
และการช่วยเหลือบุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเพิกถอนดงักล่าว  ให้มีความเหมาะสม
และเกิดความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระคร้ังน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ โดยการศึกษาวิจยัทางดา้นเอกสาร
เป็นหลกั จากค าอธิบายกฎหมาย งานวิจ ัย วิทยานิพนธ์ หนังสือเรียน บทความทางวิชาการ
ทั้งของประเทศไทยและของต่างประเทศ วารสาร เอกสารเผยแพร่ ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ 
ค  าพิพากษาของศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุดในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
และสงัเกตปัญหาจากการท่ีไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีในกรมท่ีดิน รวมถึงขอ้มูลอิเลก็ทรอนิกส์ท่ีเก่ียวขอ้ง 

ผลการศึกษาพบว่า (1) ประเทศไทยไดน้ าระบบทะเบียนท่ีดินแบบ Registration of title 
มาใชเ้พียงบางส่วน (2) การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นไปตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ก าหนดให้เม่ือมีการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ตอ้งด าเนินการเพิกถอนเพื่อใหถู้กตอ้งตามความเป็นจริง ถือเป็นหนา้ท่ีท่ีตอ้งกระท า (3) การใชอ้  านาจ
ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ก่อให้เกิดผลกระทบในดา้นสิทธิของบุคคล หน่วยงาน
ภาครัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตลอดจนเศรษฐกิจ สงัคมและการเมือง (4) ก าหนดใหมี้การจ ากดัอ  านาจ
ในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายและมีลกัษณะเป็นอ านาจ
ดุลพินิจ มุ่งค  านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสัง่ในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองกบัประโยชน์
สาธารณะประกอบกนั และน าระบบเยียวยาความเสียหายโดยการจดัตั้งกองทุนประกนัความเสียหาย
มาใช ้
ค าส าคัญ  โฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรองการท าประโยชน ์การเพิกถอน 
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Abstract 

The objectives of this independent study are (1) to study the background 

concept of the issuance and withdrawal of land rights documents and principles of 

land registration, (2) to study the rules for the revocation of land rights documents 

under Thai and foreign laws, (3) to study and analyze problems and impacts from the 

revocation of land rights documents, and (4) to find solutions to problems and make 

recommendations for the formulation of criteria and methods related to the revocation 

of the land rights document and to assist people who have been damaged by such 

revocation to be appropriate and to be fair to all parties.  

This independent study was a qualitative research by studying document 

research from explanations laws, research works, theses, textbooks, academic articles 

both from Thailand and foreign countries, journals, publications, electronic data 

judgments of the Supreme Court and the Highest Administrative Court in relevant 

parts, opinions of the Council of State and observing the problem of having performed 

duties in the Land Department including relevant electronic information. 

The results of this research show that (1) Thailand has partially 

implemented the land registration system for registration of title. (2) The revocation 

of the land rights document is in accordance with Section 61 of the Land Code 

provided that when the issuance of a land rights document is unlawfully, the 

revocation must be performed to ensure it is actually correct which is considered to be a 

duty of the officials. (3) The results of this research show that the administrative 

powers under section 61 of the Land Code has an impact on persons, state agencies, 

state officials and to the social, economy and politics. (4) The propose is made to 

limit the power to revoke a land right documents issued illegally and in a nature of 

discretion focusing on the bona fide beliefs of the decree on the existence of an 

administrative acts and the public interest and implementing a damage remedy by setting 

up a damages insurance fund. 

Keywords:  Title Deed, Certificate of Utilization, Revocation 
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บทที ่ 1 

บทน า 
 
 

1. ความเป็นมา และความส าคัญของปัญหา 
 
เม่ือประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัในวนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 จนถึงปัจจุบนั การให้

เอกชนมีสิทธิในท่ีดินถือเป็นนโยบายส าคญัของรัฐด าเนินการโดยกรมท่ีดินสงักดักระทรวงมหาดไทย
เป็นหน่วยงานหลกัท่ีมีอ  านาจหน้าท่ีรับผิดชอบในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นไปตาม
ความในมาตรา 58, 58 ตรี, 59 และ 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน หลงัจากท่ีประมวลกฎหมาย
ท่ีดินใชบ้งัคบัเป็นตน้มาไดมี้การก าหนดบทบญัญติัท่ีใชบ้งัคบัแก่กรณีการเพิกถอนหนังสือแสดง
สิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายควบคู่กนัมาโดยตลอด ดว้ยเห็นว่าการด าเนินการ 
เพ่ือออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ว่าพนกังานเจา้หนา้ท่ีจะไดใ้ชค้วามระมดัระวงั ความรอบครอบ
ในการด าเนินการ หรือมีระเบียบปฏิบติัท่ีรัดกุมครอบคลุมขั้นตอนด าเนินการสักเพียงใด บางกรณี
ก็อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายได้1 ปัญหาส าคญัท่ีเป็นเหตุ
ให้มีการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ส่วนหน่ึงมาจากกฎหมาย
และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีจ านวนมากหลายฉบบั นอกจากนั้น
ยงัมีบุคคลและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในการดูแลรักษาท่ีดินตอ้งห้ามมิให้มีการออกหนังสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินหลายหน่วยงาน ท าใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเหล่านั้นเกิดความไม่เขา้ใจในการปฏิบติังาน2 

เม่ือเกิดปัญหาว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินบางแปลงออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ตอ้งด าเนินการเพิกถอนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีใหอ้  านาจอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
กรมท่ีดินมอบหมายมีอ  านาจหนา้ท่ีในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกโดยไมช่อบดว้ย
กฎหมายอนัเป็นค าสัง่ทางปกครอง ซ่ึงก่อให้เกิดผลกระทบในหลายดา้น ทั้งต่อหน่วยงานราชการ 

                                                       
1 กรมที่ดิน ส านกัมาตรฐานการออกหนงัสือส าคญั. คู่มือด าเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวล

กฎหมายที่ดิน เฉพาะส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเพิกถอนหรือแกไ้ขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์. 
กรุงเทพมหานคร: กองการพิมพ ์กรมท่ีดิน. 2553. หนา้ 1 

2 คณะอนุกรรมการฝ่ายวิจยั กองวิจยัและวางแผน ส านกังาน ป.ป.ป. รายงานผลการวิจยั เร่ือง ปัญหาการ
ออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน ศึกษาเฉพาะท่ีเก่ียวกับการออกโฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการท าประโยชน์โดย
คลาดเคล่ือนหรือโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย. กรุงเทพมหานคร: ศรีอนนัตก์ารพิมพ.์ 2538. หนา้ 34 
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เจา้หนา้ท่ีของรัฐ และเอกชน เช่น รัฐขาดรายไดจ้ากการเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าภาษีอากร และเป็น
ผลใหแ้บบพิมพห์นงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตอ้งสูญเสียไปโดยเปล่าประโยชน์ บุคคลท่ีเป็นเจา้ของท่ีดิน
ขาดสิทธิในท่ีดินนั้นและไม่มีสิทธิเรียกร้องเงินค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมนั้น
คืนคงมีเพียงเรียกร้องเอาจากผูโ้อนท่ีดินตามหลกัการรอนสิทธิ และเรียกร้องเอาจากหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐตามหลกัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี ส าหรับในส่วนของเจา้หน้าท่ี
ผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินอาจถูกไล่เบ้ีย
และด าเนินการทางวินยั เป็นตน้ อีกทั้งเอกชนย่อมเกิดความไม่มัน่ใจในการถือหนังสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินท่ีรัฐออกให้เพราะอาจถูกเพิกถอนไดทุ้กเมื่อ3 เป็นการสร้างความเดือนร้อนและภาระ
ให้กบับุคคลดงักล่าวมากเกินควรโดยไม่เป็นธรรม นอกจากน้ีกฎหมายถือว่าหนังสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินท่ีจดัท าโดยพนกังานเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นเพียงเอกสารมหาชนท่ีเป็นขอ้สันนิษฐานว่าเป็น
เอกสารท่ีแทจ้ริงถูกตอ้ง แต่ไม่ถือว่าผูท่ี้มีช่ือปรากฏในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นเจา้ของท่ีดิน
อยา่งเดด็ขาดท่ีไม่สามารถพิสูจน์หักลา้งได ้และการใชอ้  านาจเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือปรากฏชดัแจ้งว่าโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตอ้งพิจารณาสั่งเพิกถอน
โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์นั้น ซ่ึงเป็นอ านาจผูกพนัท่ีตอ้งปฏิบติั กฎหมาย
ไม่ไดเ้ปิดช่องใหมี้ดุลพินิจในการน าหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งมาประกอบการพิจารณา จึงเป็นท่ีเห็น
ไดว้่าความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นกฎหมายท่ีไม่มีความยืดหยุ่น ไม่อาจ
อ  านวยความเป็นธรรมใหแ้ก่ผูสุ้จริตไดเ้ท่าท่ีควร จึงจ าเป็นตอ้งศึกษาคน้ควา้อิสระในคร้ังน้ี  
 

2. วัตถุประสงค์การศึกษา 
 

2.1 เพ่ือศึกษาความเป็นมา แนวคิดเก่ียวกบัการออกและการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน และหลกัการทางทะเบียนท่ีดิน 

2.2 เพื่อศึกษาหลกัเกณฑก์ารเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามกฎหมายไทย
และต่างประเทศ 

2.3 เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาและผลกระทบจากการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 

                                                       
3 คุณากร ทรัพยผ์ล. การเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย

ท่ีดิน. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. สาขาวิชานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 2554. หนา้ 1-3 
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2.4 เพ่ือหาแนวทางแกไ้ขปัญหาและเสนอแนะในการวางหลกัเกณฑแ์ละวิธีการเก่ียวกบั
การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการช่วยเหลือบุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเพิกถอน
ดงักล่าว ใหมี้ความเหมาะสมและเกิดความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย 
 

3. ขอบเขตของการศึกษา 
 

ศึกษาสภาพปัญหาเก่ียวกบัการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตลอดจนหลกัเกณฑ์
และวิธีการในการด าเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ .ศ. 2497 กฎกระทรวง 
ระเบียบ ค  าสัง่ และหนงัสือเวียนท่ีเก่ียวขอ้ง รวมถึงพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 และกฎหมายต่างประเทศ
ท่ีเก่ียวกับการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไดแ้ก่ Real Property Act 1900 (พ.ศ. 2443) 
(ประเทศออสเตรเลีย) Land Transfer Act 1952 (พ.ศ. 2495) (ประเทศนิวซีแลนด)์ Land Titles Act 1996 
(พ.ศ. 2539) (ประเทศแคนนาดา) 
 

4. ระเบียบวิธีการวิจัย 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระคร้ังน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการ
ศึกษาวิจยัทางดา้นเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลกั จากค าอธิบายกฎหมาย งานวิจัย 
วิทยานิพนธ์ หนงัสือเรียน บทความทางวิชาการทั้งของประเทศไทยและของต่างประเทศ วารสาร 
เอกสารเผยแพร่ ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ ค  าพิพากษาของศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุดในส่วน
ท่ีเก่ียวขอ้ง ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา และสังเกตปัญหาจากการท่ีไดป้ฏิบติัหน้าท่ี
ในกรมท่ีดิน รวมถึงขอ้มูลอิเลก็ทรอนิกส์ท่ีเก่ียวขอ้ง 
 

5. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 

5.1 ทราบศึกษาความเป็นมา แนวคิดเก่ียวกบัการออกและการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน และหลกัการทางทะเบียนท่ีดิน 

5.2 ทราบถึงหลกัเกณฑก์ารเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามกฎหมายไทย
และต่างประเทศ 
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5.3 ทราบถึงปัญหาและผลกระทบจากการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
5.4 ทราบถึงแนวทางแกไ้ขปัญหาและเสนอแนะในการวางหลกัเกณฑแ์ละวิธีการเก่ียวกบั

การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและการช่วยเหลือบุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเพิกถอน
ดงักล่าว ใหมี้ความเหมาะสมและเกิดความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย  



บทที ่ 2 

แนวคดิ ทฤษฎเีกีย่วกบัการออกและการเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดนิ 
และหลกัการทางทะเบียนที่ดิน 

 
 

การศึกษาเร่ืองการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน จ าเป็นตอ้งศึกษาถึงความเป็นมา
เก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ความเป็นมาเก่ียวกบัการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
หลกัการทางทะเบียนท่ีดินตามกฎหมายต่างประเทศ ซ่ึงใชร้ะบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์อนัเป็น
รากฐานของระบบทะเบียนท่ีดินของประเทศไทย รวมถึงแนวคิดเก่ียวกบัการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครอง
ท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงจะท าการศึกษาตามล าดบั ดงัต่อไปน้ี 
 

1. พัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วกบัการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในประเทศไทย 
 

ประเทศไทยเร่ิมมีการจดัการเก่ียวกบัท่ีดินเป็นคร้ังแรกปรากฏตามหลกัฐานทางประวติัศาสตร์
ในสมยัสุโขทยัมีท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าเป็นจ านวนมาก ซ่ึงท่ีดินมีลกัษณะเป็นของกลางส าหรับประชาชน
ทุกคนมีสิทธิท่ีจะเขา้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินต่างๆ ผูใ้ดท่ีเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินนั้น
ก็จะไดสิ้ทธิในท่ีดินนั้นไป และเม่ือเจ้าของท่ีดินตายสิทธิในท่ีดินนั้นตกทอดแก่ทายาทต่อไป 
แต่ไม่ปรากฏว่ามีหลกัฐานการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในสมยัน้ีแต่อย่างใด และการโอน
ใชวิ้ธีการเขา้ครอบครองและท าประโยชน์ต่อไป 

สมยักรุงศรีอยุธยา เร่ิมมีหลกัฐานการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินปรากฏข้ึน
เป็นคร้ังแรก โดยไดมี้การบญัญติักฎหมายเก่ียวกบัท่ีดิน คือ กฎหมายเบ็ดเสร็จ บทท่ี 35 บทท่ี 42 
และบทท่ี 43 เป็นการเร่ิมวางหลกัเกณฑก์ารจดัท่ีดินใหเ้ป็นประโยชน์ในทางเศรษฐกิจท่ีจะไม่ให้ท่ีดิน
ตอ้งรกร้างว่างเปล่า โดยให้นายบา้น นายอ  าเภอ ร้อยแขวงและนายอากร จดัคนเขา้ท าประโยชน์
ในท่ีดินเหล่านั้น ซ่ึงสามารถสรุปลกัษณะส าคญัในการจดัการท่ีดินในสมยัน้ีไดว้่า พระมหากษตัริย์
ทรงเป็นเจ้าของท่ีดินแต่เพียงผูเ้ดียวห้ามราษฎรซ้ือขายท่ีดินแก่กัน โดยราษฎรเขา้ครอบครอง
ท าประโยชน์ในท่ีดินตอ้งขออนุญาตจับจองท่ีดินจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐก่อน และไม่ปล่อยท่ีดิน
ใหเ้ป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งจดัหาคนเขา้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน 
ท าใหเ้ห็นไดว้่าราษฎรในสมยันั้นไม่สามารถเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีตนเขา้ครอบครอง
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และท าประโยชน์ได ้โดยราษฎรเขา้ถือครองไดแ้ต่ในฐานะผูอ้ยู่อาศยัท่ีตอ้งเสียค่าเช่าในรูปแบบ
การเสียภาษีอากรและไม่มีสิทธิซ้ือขายท่ีดินนั้น 

สมยักรุงรัตนโกสินทร์ตอนตน้ ลกัษณะการจดัท่ีดินไม่แตกต่างกบัในสมยักรุงศรีอยุธยา 
ซ่ึงยงัคงใช้กฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จในการจัดการท่ีดินเร่ือยมาจนถึงสมยัพระบาทสมเด็จ
พระจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 4 ท่ีปรากฏหลกัฐานให้เห็นว่าลกัษณะสิทธิในท่ีดินเปล่ียนไป กล่าวคือ 
ราษฎรเร่ิมมีความเป็นเจา้ของหรือมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีครอบครองปรากฏตามพระบรมราชโองการ
ประกาศก าหนดท่ีใหข้าย ใหเ้ช่า แก่คนนอกประเทศ จุลศกัราช 1218 (พ.ศ. 2399) ท่ีมีการเร่ิมนโยบาย
กีดกนัการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้ว เน่ืองจากคนต่างดา้วเร่ิมเขา้มาท าการคา้ขายในประเทศไทย
มากข้ึน ไม่ว่าจะเป็นการกีดกนัคนต่างประเทศมิให้มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินในบริเวณก าแพงพระนคร
และท่ีดินนอกเมืองก็ไม่ให้ขายแก่คนต่างประเทศดว้ยเหตุผลทางการเมืองในสมยันั้น ท าให้เห็นว่า
สิทธิในท่ีดินของคนไทยเร่ิมมีการเปล่ียนแปลงจากเดิมตามบทบญัญติัในกฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จ
ท่ีสืบเน่ืองมาจากกฎหมายตราสามดวงท่ีให้เฉพาะสิทธิครอบครองท่ีดินมาเป็นการให้กรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดิน และชัดเจนเมื่อมีประกาศขายสวนขายนาฝากแก่กัน (ปีขาล อฐัศก ศกัราช 1228) 
บญัญติัข้ึนเพ่ือระงบัขอ้พิพาทเร่ืองการขายฝากและจ าน าท่ีสวน ท่ีนา เน่ืองจากท่ีดินเร่ิมมีมูลค่า
ในตวัเองนบัจากท่ีราษฎรสามารถมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ซ่ึงช้ีให้เห็นแนวนโยบายของรัฐในสมยันั้น
ท่ีเร่ิมใชห้นังสือส าคญัส าหรับท่ีดินเป็นเคร่ืองหมายแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ซ่ึงยงัไม่ไดมุ้่งในการ
รับรองกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน แต่เป็นการออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีดินเพ่ือใชใ้นการจดัเก็บภาษีอากร
โดยเฉพาะในเร่ืองภาษีอากรค่านาไดมี้การออกตราจอง ออกตราแดง ส าหรับท่ีดินท่ีไดท้  าประโยชน์
เป็นนาขา้ว4 

การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดมี้การปรับปรุงมากยิ่งข้ึนในสมยัพระบาทสมเดจ็
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 5 มีสาเหตุท่ีตอ้งมีการปรับปรุงมาจากปัญหาส าคญั 2 ประการ 
คือ ประการแรกคือความบกพร่องของหนังสือส าคญัท่ีใชเ้ป็นหลกัฐานในการเรียกเก็บภาษีอากร
จากท่ีดิน และประการท่ีสองคือปัญหาการวิวาทเร่ืองท่ีดินเน่ืองมาจากการขุดคลอง อีกทั้งการออก
หนงัสือส าคญัส าหรับท่ีดินท่ีมุง่หวงัในการเก็บภาษีมากกว่าจะเป็นหลกัฐานแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ท่ีมีวิธีการไม่รัดกุมจนเกิดการฉ้อราษฎร์บงัหลวงในการเรียกเก็บภาษีของเจา้หน้าท่ีท่ีรัฐแต่งตั้ง 
และการฉ้อโกงภาษีจากราษฎร ตลอดจนราษฎรแย่งชิงกรรมสิทธ์ิในที่ดินแปลงเดียวก ัน
เพราะต่างคนต่างมีหนังสือส าคญัส าหรับที่ดินแปลงนั้น ท าให้เกิดการปฏิรูปกฎหมายท่ีดิน

                                                       
4 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ. ค าบรรยายวิชากฎหมายท่ีดิน. กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2521. 

หนา้ 6-7 
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ในเวลาต่อมา กล่าวคือ ไดมี้การออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีดินบางประเภทแต่ก็ยงัไม่ใช่หนังสือ
ส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน เช่น การออกโฉนดสวน เป็นการออกใหส้ าหรับท่ีสวนท่ีปลูกไมย้ืนตน้
ท่ีมีอายุเกิน 3 ปีข้ึนไป ท่ีตอ้งเสียอากรสวนจ านวน 7 ชนิด คือ หมาก พลู มะปราง มะม่วง ทุเรียน 
มงัคุด ลางสาด การออกโฉนดป่าเป็นการออกให้ส าหรับท่ีสวนท่ีปลูกไมล้ม้ลุกซ่ึงไม่ใช่ไมย้ืนตน้ 
และไม่อยู่ในข่ายตอ้งเสียอากรเพ่ือเป็นหลกัฐานส าหรับเจา้ของท่ีดิน และการออกหนังสือส าคญั
ส าหรับท่ีบา้น โดยออกใหเ้ฉพาะในเขตกรุงเทพฯ เท่านั้นโดยกระทรวงนครบาลเป็นผูอ้อก เป็นตน้ 
ซ่ึงมีกฎหมายท่ีเกี่ยวกบัท่ีดินในสมยัน้ี5 คือ ประกาศออกโฉนดที่ดินมณฑลกรุงเก่า ร.ศ. 120 
(พ.ศ. 2444) และประกาศออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 120 มีหลกัการส าคญั คือ ก าหนดวิธีการท าหลกัฐาน
ทางแผนท่ีออกโฉนดท่ีดินให้กรรมสิทธ์ิกับผูถ้ือครองท่ีดินและวางหลกัเกณฑ์วิธีการเก่ียวกับ
การจดัท าทะเบียนท่ีดินเพ่ือความสะดวกแก่การตรวจสอบและคน้หาแปลงท่ีดิน, พระราชบญัญติั
ออกตราจองท่ีดินชัว่คราว ร.ศ. 121 (พ.ศ. 2445) ใชบ้งัคบัในการออกตราจองใหใ้นทอ้งท่ีท่ีการออก
โฉนดท่ีดินยงัไปไม่ถึง แต่มีราษฎรเขา้ก่นสร้างท าประโยชน์ในท่ีดินแลว้ก็จะมีการออกตราจอง
ชัว่คราวใหย้ึดถือไวเ้ป็นหลกัฐานก่อน เพ่ือป้องกนัการทะเลาะวิวาทและการแยง่ชิงท่ีดินกนั, พระราชบญัญติั 
ออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) โดยการเปล่ียนช่ือมาจากพระราชบญัญติัออกตราจองท่ีดิน
ชัว่คราว ร.ศ. 121 ซ่ึงบงัคบัใชเ้ฉพาะในพ้ืนท่ีมณฑลนครชยัศรี มณฑลกรุงเทพฯ และมณฑลปราจีนบุรี 
และให้ใช้ในมณฑลพิษณุโลก เพื่อออกโฉนดตราจองในพ้ืนท่ี 4 จังหวดัไดแ้ก่จังหวดัอุตรดิตถ ์
พิจิตร พิษณุโลก สุโขทยั เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงเขตการปกครองในภายหลงัท าให้รวมพื้นท่ี
บางส่วนของจงัหวดันครสวรรคด์ว้ย และพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) 
เป็นการรวบรวมประกาศต่าง  ๆท่ีถือว่าเป็นกฎหมายรวมไวใ้นฉบบัเดียวกนั ซ่ึงถือว่าเป็นพระราชบญัญติั 
ออกโฉนดท่ีดินฉบบัแรกท่ีครอบคลุมในเร่ืองการช าระความท่ีพิพาทเก่ียวกบัท่ีดิน วิธีการรังวดั
ออกโฉนดท่ีดิน และการจดทะเบียนท่ีดินโดยมุ่งให้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินมากกว่าการจดัเก็บภาษีอากร
ดงัเช่นในสมยัก่อน ต่อมามีการแก้ไขพระราชบญัญติัออกโฉนดที่ดินดงักล่าวอีกหลายคร้ัง 
โดยออกพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ฉบบัท่ี 2, 3, 5, 6, 7 เพื่อแก้ไขความในบางมาตรา
ให้เหมาะสมกบันโยบายของรัฐในขณะนั้น โดยฉบบัแกไ้ขท่ีส าคญัคือ ฉบบัท่ี 6 พ.ศ. 2479 ไดมี้
หลกัการการจดัท่ีดินให้แก่ประชาชนเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้จบัจองท่ีดินอนัเป็นท่ีรกร้าง
ว่างเปล่าของรัฐไดด้ว้ยการไปยื่นค  าขอต่อนายอ าเภอเจา้ของทอ้งท่ี และมีการออกใบเหยียบย  ่า 
ออกตราจองให้ไว้เป็นหลักฐาน ต่อมาเกิดการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองจากระบบ

                                                       
5 บวรวิทย ์เจริญสิน. การออกหนังสือแสดงสิทธิท่ีดินในเขตหวงห้าม. การศึกษาคน้ควา้อิสระปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต. สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 2556. หนา้ 22-23 
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สมบูรณาญาสิทธิราชยเ์ป็นระบอบประชาธิปไตยส่งผลให้ระบบการถือครองท่ีดินเปลี่ยนแปลง
ตามไปดว้ย อีกทั้งระบบเศรษฐกิจท่ีมีการพฒันาแนวความคิดท่ีจะให้ประชาชนผูล้งแรงท าประโยชน์
ในท่ีดินไดรั้บประโยชน์จากท่ีดินท่ีตนลงแรงมากข้ึน จึงมุ่งพยายามจดัระบบกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ใหแ้ก่ประชาชนทัว่ไป ประกอบกบักฎหมายท่ีวางหลกัเกณฑใ์นการจดัการระบบท่ีดิน การถือครอง
ท่ีดิน การจัดระเบียบท่ีดิน ก่อนหน้านั้นมีการกระจัดกระจายซ่ึงเป็นยากต่อการปฏิบติัหน้าท่ี
ในการด าเนินการ จึงไดมี้การรวบรวมจดัหมวดหมู่กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดในรูปของประมวล
กฎหมายท่ีดินออกใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 โดยอาศยัพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 โดยหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 

1.1 หนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธ์ิในที่ดิน  หมายถึง หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีดินออกใหแ้ก่ผูมี้สิทธิเพ่ือรับรองว่าเป็นเจา้ของหรือมีกรรมสิทธ์ิ 
ไดแ้ก่ โฉนดท่ีดิน ตามมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดใ้ห้ค  านิยามไวว่้า “โฉนดท่ีดิน” 
หมายความว่า หนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และใหห้มายความรวมถึง โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง 
และตราจองท่ีตราว่า “ไดท้  าประโยชน์แลว้” เหตุท่ีกฎหมายตอ้งบญัญติัให้มีความครอบคลุมเช่นน้ี 
เน่ืองจากโฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราว่า “ไดท้  าประโยชน์แลว้” เป็นหนังสือ
ส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามกฎหมายเก่า เม่ือพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 มีผลใชบ้งัคบั ไดมี้การยกเลิกกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งหลายฉบบั หากมาตรา 1 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน มิไดนิ้ยามให้ความหมายของค าว่า “โฉนดท่ีดิน” ไวด้งัท่ีกล่าวแลว้ หนังสือส าคญั
แสดงกรรมสิทธ์ิทั้ง 3 ประเภทน้ี ยอ่มจะถูกยกเลิกและส้ินผลไปดว้ย6 กล่าวคือ 

1.1.1 “โฉนดแผนที่” เป็นหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินออกตามประกาศ
ออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) และออกตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) 
โฉนดแผนท่ีมีแผนท่ีจ าลองไวห้ลงัโฉนดท่ีเรียกว่า โฉนดแผนท่ีเพ่ือใหเ้กิดความแตกต่างจากโฉนดสวน 
โฉนดป่า โฉนดตราแดง ซ่ึงออกในสมยัรัชกาลท่ี 4 เป็นโฉนดเก่าท่ีไม่มีแผนท่ีหลงัโฉนด 

1.1.2 “โฉนดตราจอง” เป็นหนังสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน  ออกตาม
พระราชบญัญติัออกโฉนดตราจองและใหใ้ชใ้นมณฑลพิษณุโลก ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) โฉนดตราจองน้ีมี
ออกในทอ้งท่ี 5 จงัหวดั คือ พิษณุโลก พิจิตร อุตรดิตถ ์สุโขทยั และนครสวรรค์ ต่อมาทางราชการ
ไดส่้งเจา้หนา้ท่ีออกไปท าการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินเพื่อเปล่ียนโฉนดตราจองเป็นโฉนดแผนท่ี
โดยเร่ิมตั้งแต่ พ.ศ. 2473 เป็นตน้มา 

                                                       
6 มานสั ฉัว่สวสัด์ิ. ค าอธิบายเร่ืองการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน. คน้คืน 9 กรกฎาคม 2563.  

จาก http://www.oic.go.th/FILEWEB/CABINFOCENTER2/DRAWER013/GENERAL/DATA0000/00000305.PDF.  
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1.1.3 ตราจองที่ตราว่า “ได้ท าประโยชน์แล้ว” เป็นหนังสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ 
ออกตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 ท่ีระบุว่าบุคคลใดจะขอไดม้าซ่ึงท่ีดิน
จะตอ้งขออนุญาตและไดร้ับอนุญาตให้จบัจองจากพนักงานเจา้หน้าท่ีเสียก่อน โดยนายอ าเภอ
เป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ีผูอ้นุญาตในกรณีท่ีดินมีเน้ือท่ีไม่เกิน 50 ไร่ และขา้หลวงประจ าจังหวดั
เป็นผูอ้นุญาตในกรณีท่ีดินมีเน้ือท่ีไมเ่กิน 100 ไร่ โดยพนกังานเจา้หนา้ท่ีจะออกใบอนุญาตใหจ้บัจองไว้
เป็นหลกัฐาน ซ่ึงใบอนุญาตมีอยู ่2 แบบ คือ “ใบเหยียบย  า่” เป็นใบอนุญาตท่ีนายอ  าเภอเป็นผูอ้อกให้ 
ซ่ึงผูรั้บใบอนุญาตตอ้งท าประโยชน์ให้แลว้เสร็จภายใน 2 ปี นับแต่วนัไดร้ับใบเหยียบย  ่า เมื่อได้
ท  าประโยชนแ์ลว้ จะตอ้งมาแจง้ต่อนายอ าเภอเพ่ือไปท าการตรวจพิสูจน์การท าประโยชน์ หากปรากฏว่า
ไดมี้การท าประโยชน์ตามหลกัเกณฑแ์ลว้ นายอ  าเภอจะท าการรับรองและน าท่ีดินนั้นข้ึนทะเบียนแลว้
ออกแบบหมายเลข 3 ให้บุคคลนั้นยึดถือไวเ้ป็นหลกัฐานแสดงว่าเป็นผูม้ีสิทธิครอบครองท่ีดิน 
และ “ตราจอง” เป็นใบอนุญาตให้จองท่ีดิน ซ่ึงเจา้พนักงานท่ีดินเป็นผูอ้อกเพื่อให้ผูข้อไดเ้ขา้ใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน โดยผูไ้ดรั้บใบอนุญาตตอ้งท าประโยชนใ์หแ้ลว้เสร็จภายใน 3 ปี นบัแต่ไดรั้บตราจอง 
เม่ือผูไ้ดรั้บอนุญาตไดท้  าประโยชน์แลว้ จะตอ้งมาแจง้ต่อเจา้พนกังานท่ีดินเพ่ือไปท าการตรวจพิสูจน์
การท าประโยชน์หากปรากฏว่ามีการท าประโยชน์ตามหลกัเกณฑจ์ริง เจา้พนักงานท่ีดินจะท าการ
รับรองและบนัทึกไวใ้นตราจองนั้นว่าไดท้  าประโยชน์แลว้ ซ่ึงตราจองท่ีตราว่า “ไดท้  าประโยชน์แลว้” 
น้ีเป็นหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย 

1.2 หนังสือส าคัญแสดงสิทธิครอบครอง สิทธิครอบครอง หมายถึง สิทธิครอบครอง
ในฐานะท่ีเป็นเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินประเภทน้ี7 ไดแ้ก่ 

1.2.1 “ใบจอง” หมายความว่า หนังสือแสดงการยอมให้เขา้ครอบครองท่ีดิน
ชัว่คราวตามกฎหมายเก่า คือ พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 ไดม้ีการ
ออกหนังสือแสดงการอนุญาตให้เขา้ครอบครองท่ีดินเป็นการชัว่คราว 2 แบบ คือ “ใบเหยียบย  า่” 
และ “ตราจอง” ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ ส าหรับหนังสือแสดงการอนุญาตท่ีออกให้เขา้ครอบครอง
ท่ีดินชัว่คราวตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เรียกว่า “ใบจอง” ซ่ึงผูไ้ดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้จบัจองครอบครอง
ท่ีดินชัว่คราวจะไดรั้บใบจองไวเ้ป็นหลกัฐาน และตอ้งเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินภายใน 6 เดือน 
และท าประโยชน์ใหแ้ลว้เสร็จภายในก าหนดเวลา 3 ปี นบัแต่วนัท่ีไดรั้บใบจอง หากมิไดด้  าเนินการ
ภายในก าหนดก็อาจถูกสัง่ใหส้ิ้นสิทธิในท่ีดินตามใบจองได ้ปัจจุบนัใบจองมีใช ้2 แบบ คือ แบบ น.ส. 2 
ซ่ึงนายอ  าเภอเป็นผูอ้อก และแบบ น.ส. 2 ก. เจา้พนกังานท่ีดินเป็นผูอ้อก 

                                                       
7 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 8-10 
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1.2.2 “หนังสือรับรองการท าประโยชน์” หมายความว่า หนังสือค ารับรอง
จากพนกังานเจา้หนา้ท่ีว่าไดท้  าประโยชน์แลว้ และนิยมน าเอาช่ือแบบพิมพม์าเรียกว่า หนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ ซ่ึงแบบพิมพ์ส าหรับหนังสือรับรองการท าประโยชน์ท่ีใช้อยู่ในปัจจุบันน้ี
มีอยู่ 3 แบบ คือ น.ส. 3 น.ส. 3 ก. และน.ส. 3 ข. 

1) “น.ส. 3” เป็นหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ท่ีออกใหแ้ก่ราษฎรทัว่ไป 
มีลกัษณะเป็นแผนท่ีรูปลอย ไม่มีการก าหนดต าแหน่งท่ีดินลงในระวางรูปถ่ายทางอากาศ เป็นการ
ออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ในพ้ืนท่ีท่ียงัไม่มีการสร้างระวางรูปถ่ายทางอากาศ ออกในทอ้งท่ี
ท่ียงัไม่มีการยกเลิกอ  านาจนายอ าเภอ หรือปลดัอ  าเภอผูเ้ป็นหวัหนา้ประจ าก่ิงอ  าเภอ 

2) “น.ส. 3 ก.” เป็นการออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในกรณีท่ีมี
การสร้างระวางรูปถา่ยทางอากาศไวแ้ลว้ และมีการก าหนดต าแหน่งท่ีดินลงในระวางรูปถ่ายทางอากาศ 
สามารถตรวจต าแหน่งท่ีดินจากระวางรูปถ่ายทางอากาศไดว้่าท่ีดินอยู่ท่ีใด จะต่างกบั น.ส. 3 ท่ีเป็น
แผนท่ีรูปลอย การท่ีจะทราบต าแหน่งท่ีดินได ้จะตอ้งออกไปตรวจสอบยงัพ้ืนท่ีท่ีท่ีดินตั้งอยู ่

3) “น.ส. 3 ข.” เป็นหนังสือรับรองการท าประโยชน์แบบเดียวกบั น.ส. 3 
จะมีส่วนแตกต่างกนัในเร่ืองการใชแ้บบพิมพเ์ท่านั้น คือ น.ส. 3 ข. ใชส้ าหรับทอ้งท่ีท่ีรัฐมนตรีได้
ประกาศยกเลิกอ  านาจของนายอ าเภอ หรือปลดัอ  าเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจ าก่ิงอ  าเภอ อ  านาจในการ
ออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์จะกลบัมาเป็นอ านาจของเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั 

1.2.3 “แบบหมายเลข 3” เป็นหนังสือส าคญัออกตามกฎกระทรวงเกษตราธิการ 
ออกตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 ในกรณีท่ีผูจ้บัจองท่ีไดรั้บใบเหยียบย  ่า 
หรือผูท่ี้ครอบครองท าประโยชน์อยูก่่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 
ใชบ้งัคบั มาขอค ารับรองจากพนักงานเจา้หนา้ท่ี เม่ือพนักงานเจา้หน้าท่ีไดท้  าการตรวจสอบการท า
ประโยชน์แลว้เห็นว่าไดมี้การครอบครองและท าประโยชน์ตามท่ีไดรั้บอนุญาตให้จบัจองและตาม
หลกัเกณฑก์็จะน าข้ึนทะเบียนท่ีดินพร้อมทั้งออกแบบหมายเลข 3 ให้ผูไ้ดรั้บอนุญาตยึดถือไวเ้ป็น
หลกัฐาน แบบหมายเลข 3 จึงเป็นหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ประเภทหน่ึงเพราะนายอ าเภอได้
ใหค้  ารับรองแลว้ ดงันั้น เม่ือพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มีผลใชบ้งัคบั 
ผูท่ี้ไดรั้บแบบหมายเลข 3 จะตอ้งแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) ต่อนายอ าเภอทอ้งท่ีภายใน 180 วนั 
ถา้ไม่ไดแ้จง้ ส.ค. 1 มีผลท าใหแ้บบหมายเลข 3 ก็จะไม่ถือว่าเป็นหนงัสือรับรองการท าประโยชน์อีก
ต่อไปเพราะกฎหมายถือวา่สละสิทธิการครอบครองไปแลว้ เวน้แต่จะเป็นแบบหมายเลข 3 ท่ีออกให้
ในภายหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั คือ หลงัวนัท่ี 1 ธนัวาคม พ.ศ. 24978 
                                                       

8 สาโรช นิลเขต. ค าบรรยายกฎหมายที่ดิน ว่าด้วยที่ดินของรัฐและการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน . พิมพ์คร้ังท่ี 1. 
กรุงเทพมหานคร: บา้นเหล่าการพิมพ.์ 2551. หนา้ 81 
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2. พัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วกับการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในประเทศไทย 
 

2.1 หลักเกณฑ์การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินก่อนประมวลกฎหมายที่ดิน
ใช้บังคับ 

2.1.1 พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน  ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) เหตุผลในการ
ออกพระราชบญัญติัฉบบัน้ีเน่ืองจากประกาศและพระราชบญัญติัต่างๆ ท่ีออกใชบ้งัคบัเก่ียวกับ 
การออกโฉนดท่ีดินเร่ิมมีมากมายหลายฉบบั และมีขอ้ความสลบัซบัซอ้นกระจดักระจายไม่สะดวก 
แก่การปฏิบติัหน้าท่ีของพนักงานเจา้หน้าท่ี พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้อยู่หัว รัชกาลท่ี 5 
จึงทรงด าริท่ีจะรวบรวมประกาศและพระราชบญัญติัต่างๆ ให้เป็นพระราชบญัญติัฉบบัเดียว  
เพ่ือให้ขอ้ความชดัเจนเขา้ใจง่ายและเป็นหมวดหมู่สะดวกในการปฏิบติั ซ่ึงตามพระราชบญัญติั
ออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 มีบทบญัญติัทั้งส้ิน 4 ภาค คือ ภาค 1 วิธีช าระความวิวาทเร่ืองท่ีดิน 
(มาตรา 1 ถึงมาตรา 7) ภาค 2 วิธีรังวดัท่ีดิน (มาตรา 8 ถึงมาตรา 21) ภาค 3 วิธีโอนท่ีดินในระหว่าง
รังวดัท าแผนท่ีกบัออกโฉนดแผนท่ีใหม่ (มาตรา 22 ถึงมาตรา 28) และภาคสุดทา้ย ซ่ึงเป็นภาคส าคญั
ท่ีสุด คือ ภาค 4 กฎหมายท่ีดินซ่ึงมีโฉนดแผนท่ี (มาตรา 29 ถึงมาตรา 75)9 ส าหรับบทบญัญติั
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (โฉนดท่ีดิน) มีดงัน้ี 

มาตรา 38 ต่อไปบรรดาคดีท่ีเกิดข้ึน เก่ียวขอ้งดว้ยกรรมสิทธ์ิท่ีดินท่ีไดอ้อก
โฉนดท่ีดิน ตามพระราชบญัญติัน้ี เม่ือศาลไดพ้ิพากษาประการใด ใหศ้าลมีจดหมายแจง้ต่อเจา้พนกังาน 
ทะเบียนส าหรับท่ีดินนั้น ใหท้ราบว่าท่ีดินตามโฉนดนั้นๆ ไดพ้ิพากษาให้เป็นของใครหรือให้แบ่งกนั
อยา่งไร ถา้หากศาลไม่ไดมี้จดหมายตามความท่ีไดว้่ามาในมาตราน้ีก็ให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งรับประโยชน์
อย่างใดในค าพิพากษานั้น มีอ  านาจท่ีจะท าค  าขอต่อศาล ให้แจ้งความต่อเจ้าพนักงานทะเบียน
ตามพระราชบญัญติัน้ี 

มาตรา 70 ถา้ศาลมีค าสั่งมายงันายทะเบียนอย่างใด ให้นายทะเบียนท่ีดิน
ท าตามค าสัง่ของศาลทุกประการ 

จากบทบญัญติักฎหมายดงักล่าวจะเห็นไดว้่า แมจ้ะไม่มีการบญัญติัเก่ียวกบั
การเพิกถอนโฉนดท่ีดินโดยตรง  แต่เมื่อไดพ้ิจารณาตามบทบญัญติัดงักล่าวถือไดว้่าเป็นอ  านาจ
ของศาลในการพิจารณาเพิกถอน ซ่ึงมีนกันิติศาสตร์บางท่านเห็นว่า เร่ืองการผิดพลาดคลาดเคล่ือน
ในการออกโฉนดท่ีดินในสมยันั้นไม่ค่อยจะมี ประกอบกบัเป็นระยะเร่ิมแรกของการออกโฉนดท่ีดิน 

                                                       
9 วลัลภ นาคบวั. ปัญหาบางประการเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน . 

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 2540. หนา้ 41 
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และเพ่ิงตั้งกรมทะเบียนท่ีดินใหม่งานยงันอ้ย ปัญหามีไม่มากหรือหากมีปัญหาก่อนการออกโฉนดท่ีดิน 
ขา้หลวงท่ีออกโฉนดท่ีดินบางท่านเป็นตุลาการตดัสินท่ีนาอยูด่ว้ยแลว้ เป็นผูต้ดัสินปัญหาเร่ืองกรรมสิทธ์ิ10 

2.1.2 พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2459 หลงัจากท่ีพระราชบญัญติั
ออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 ใชบ้งัคบัไปไดร้ะยะหน่ึง กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิ เสนาบดีกระทรวง
เกษตราธิการในขณะนั้นทรงเห็นว่าบา้นเมืองเจริญข้ึน ปริมาณงานออกโฉนดท่ีดินและการจดทะเบียน
ท่ีดินเพ่ิมมากข้ึน การเขียนขอ้ความต่างๆ ในโฉนดท่ีดิน ตลอดจนแผนท่ีท่ีผิดพลาดไปสมควรท่ีจะ
ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินมีอ  านาจเรียกโฉนดท่ีดินมาแกไ้ขใหถู้กตอ้งได ้โดยไม่ตอ้งใหร้าษฎรไปร้องต่อ
ศาลทุกเร่ืองดงัเช่นแต่ก่อน เป็นการสร้างความล าบากใหแ้ก่ราษฎร ประกอบกบัเจา้พนักงานท่ีดินมี
ความสามารถเก่ียวกบัการออกโฉนดท่ีดินและเร่ืองเก่ียวกบัทะเบียนท่ีดินมากข้ึน เน่ืองจากพระองค์
ไดเ้รียกเจา้พนกังานท่ีดินมาประชุมอบรมสัง่สอนใหมี้ความรู้ทางกฎหมายเก่ียวกบัการทะเบียนท่ีดิน 
จึงไดน้ าร่างพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2459 ข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวาย
พระบาทสมเดจ็พระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 6 เพ่ือประกาศใชเ้ป็นกฎหมาย ในการแกไ้ขการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (โฉนดท่ีดิน) ท่ีออกไปโดยผิดพลาด จะบญัญติัไวใ้นมาตรา 7 
ความว่า ถา้ปรากฏว่าในทะเบียนท่ีดินก็ดี ในโฉนดแผนท่ีก็ดี หรือใบไต่สวนหรือใบน าส าหรับ
โฉนดท่ีดินก็ดี หรือในแผนท่ีก็ดี หรือลวดลายท่ีผิดโดยเขียนพลั้งเผลอ เจา้พนักงานท่ีดินมีอ  านาจ
เรียกโฉนดมาแกท้ะเบียนเสียใหถู้กตอ้ง โดยวิธีน้ีคือ ถา้ผูห้น่ึงผูใ้ดเสียเปรียบลงแลว้ให้เจา้พนักงาน
ท่ีดินแจง้ความไปใหท้ราบ แลถา้ผูน้ั้นยินยอมก็ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินแกโ้ฉนดแลทะเบียนได ้ถา้ผูน้ั้น
ไม่ยอมก็ให้เจ้าพนักงานท่ีดินสั่งให้ผูน้ั้ นไปฟ้องร้องภายในก าหนดเวลาไม่ต  ่ากว่าหน่ึงเดือน 
และไม่ยาวกว่าหกเดือน ถา้ไม่ฟ้องร้องภายในก าหนดก็ให้เจา้พนักงานท่ีดินแกโ้ฉนดและทะเบียน
ทนัที และถา้ในการแกโ้ฉนดหรือทะเบียนหรือแผนท่ีดงักล่าวในมาตราน้ี ไม่เป็นเร่ืองท่ีจะให้ผูใ้ด
เสียเปรียบแก่กนัแต่ประการใดแลว้ เจา้พนกังานท่ีดินไม่จ  าเป็นตอ้งแจง้ความไปใหรู้้ก่อนก็ได ้

ตามบทบญัญติักฎหมายดงักล่าว มุ่งแต่การแกไ้ขขอ้ผิดพลาดคลาดเคล่ือน
เล็กๆ น้อยๆ ท่ีเขียนไปโดยพลั้งเผลอ (Clerical Errors) เท่านั้น เช่น การเขียนตวัอกัษรผิด สะกด
การันต ์วรรณยกุตผิ์ด บางทีก็เขียนจ านวนเน้ือท่ีและรูปแผนท่ีผิดไป ลวดลายตามรูปแผนท่ีผิดไปบา้ง 
เหล่าน้ีลว้นแต่เป็นการผิดพลาดเลก็ๆ นอ้ยๆ ซ่ึงเจา้พนกังานท่ีดินแกเ้สียเองได ้ส่วนกรณีจดทะเบียน
ผิดกฎหมายควรจะไดมี้การสอบสวนไต่สวนก่อนจึงแกไ้ขหรือเพิกถอนเสีย ซ่ึงพระราชบญัญติั
ออกโฉนดท่ีดินฉบบัน้ีไม่ไดร้ะบุใหเ้จา้พนกังานท่ีดินมีอ  านาจเพิกถอนหรือแกไ้ข และอ านาจราษฎร

                                                       
10 เอก บุญเกิด. การเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์  ใบจอง และ ส.ค. 1. 

กรุงเทพมหานคร: อกัษรบณัฑิต. 2528. หนา้ 5 
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ร้องต่อศาลให้เพิกถอนได้11 นอกจากน้ีตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ก าหนดว่า 
ในเร่ืองออกโฉนดท่ีดินก็ดี ในเร่ืองแกท้ะเบียนก็ดี เจา้พนักงานท่ีดินไดท้  าการไปโดยสุจริตแลว้ 
ห้ามไม่ให้ผูห้น่ึงผูใ้ดฟ้องร้องเจา้พนักงานท่ีดินผูน้ั้นได ้เวน้ไวแ้ต่จะไดร้ับอนุญาตจากเสนาบดี
กระทรวงเกษตราธิการ ซ่ึงเป็นการบญัญติัคุม้ครองเจา้พนกังานท่ีดินท่ีไดอ้อกโฉนดท่ีดินและจดทะเบียน
ไปโดยสุจริต ห้ามไม่ให้ผูห้น่ึงผูใ้ดฟ้องร้องเจา้พนักงานที่ดินผูน้ั้นได ้เวน้แต่จะไดร้ับอนุญาต
จากเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ 

2.1.3 พระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2486 เมื่อวนัท่ี 31 
ธันวาคม 2485 ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวอานันทมหิดล คณะผูส้ าเร็จราชการแทน
พระองคไ์ดมี้ประกาศใหพ้ระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2486 ใชบ้งัคบัอีกฉบบัหน่ึง เป็นฉบบัท่ี 7 
ซ่ึงพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดบ้ญัญติัเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการด าเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ไวใ้นมาตรา 7 ทวิ วรรคแรก ความว่า เม่ือใดความปรากฏแก่เจา้พนักงานท่ีดินว่าไดอ้อกหนังสือ
ส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิหรือจดทะเบียนสิทธิใหแ้ก่ผูใ้ดโดยผูน้ั้นไม่มีสิทธิหรือโดยท่ีเจา้พนักงานท่ีดิน
ผิดหลงดว้ยประการอ่ืน ให้เจา้พนักงานท่ีดินมีอ  านาจเรียกหนังสือส าคญันั้นมายึดไวแ้ละงดการ
จดทะเบียนต่อไปได ้ให้เจ ้าพนักงานท่ีดินร้องต่อศาล ให้สั่งเพิกถอนหนังสือส าคญัหรือการ
จดทะเบียนท่ีผิดนั้น วรรคสอง ความว่า ผูใ้ดไม่ส่งหนงัสือส าคญัท่ีเจา้พนกังานท่ีดินเรียกตามความใน
วรรคก่อนให้แก่เจา้พนักงานมีความผิดตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินห้าสิบบาท ซ่ึงตามบทบญัญติั
มาตราน้ีเป็นการเพ่ิมบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2459 ในเร่ือง
การเพิกถอนโฉนดท่ีดินใหมี้ความชดัเจนข้ึน และวางมาตรการบงัคบัส าหรับผูท่ี้ไม่ยอมส่งหนังสือ
ส าคญัมีโทษปรับอีกดว้ย ซ่ึงตามความในมาตรา 7 ทวิ แห่งพระราชบญัญตัิดงักล่าว กรณีที่มี
ความผิดพลาดมาก เจา้พนักงานที่ดินมีอ  านาจเพียงยึดหนังสือส าคญัไวแ้ละงดการจดทะเบียน
ต่อไป แลว้ร้องต่อศาลใหเ้พิกถอน ซ่ึงศาสตราจารยห์ลวงศรีราชบุรุษไดใ้หค้วามเห็นวา่แนวความคิด
ให้ศาลมีอ  านาจเพิกถอนเพราะเห็นว่าศาลเป็นสถานท่ีสถิตแห่งความยุติธรรม มีการพิจารณาคดี
โดยเปิดเผย โดยผูมี้ส่วนไดเ้สียอาจเขา้มาเก่ียวขอ้งแต่งตั้งทนายความเขา้ว่าคดีเพ่ือความยุติธรรม
ไดเ้ตม็ภาคภูมิ เน่ืองจากกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นยอ่มเป็นส่ิงท่ีพึงตอ้งเคารพ เม่ือบุคคลไดก้รรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินแลว้อ  านาจเพิกถอนควรเป็นอ านาจของศาล12 

 

                                                       
11 หลวงศรีราชบุรุษ. ค าอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน. กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณาการ. 2512. หนา้ 75-76 
12 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 76 
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2.1.4 พระราชบัญญัติว่าด้วยการส ารวจออกโฉนดทีด่ิน พ.ศ. 2496 ตราไว ้ณ วนัท่ี 24 
มกราคม 2496 และมีผลใชบ้งัคบัเม่ือวนัท่ี 25 มกราคม 2496 ต่อมาวนัท่ี 25 กนัยายน 2496 ไดมี้การ
ตราพระราชบญัญติัว่าดว้ยการส ารวจออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2496 ข้ึนใชบ้งัคบั ซ่ึงตาม
พระราชบญัญติัดงักล่าวเป็นการเพ่ิมเติมบทบญัญติัของพระราชบญัญติัว่าดว้ยการส ารวจออกโฉนด
ท่ีดิน พ.ศ. 2496 เหตุท่ีไดมี้การตราพระราชบญัญติัฉบบัน้ีปรากฏในแถลงการณ์ส านกันายกรัฐมนตรี 
มีใจความส าคญัว่า ในการจบัจองยึดถือท่ีดินเพ่ือประกอบอาชีพนั้น ประชาชนในบางทอ้งท่ีไดรั้บ
ความเดือดร้อนโดยปรากฏว่ามีบุคคลใชเ้งินและทางอื่นๆ เขา้แทรกแซงหาประโยชน์ใส่ตวัเอง 
เช่น กรณีท่ีดินต าบลบางบ่อและบางพลี จงัหวดัสมุทรปราการ ซ่ึงไดรั้บความยุ่งยากเป็นอย่างยิ่ง 
ราษฎรท่ีอาศยัท ากินเป็นเวลาชา้นานถูกแยง่สิทธิในท่ีดินไปโดยอุบายของผูมี้ก าลงัทรัพยแ์ละอิทธิพลอ่ืน  ๆ
โดยใชวิ้ธีการอนัไม่เป็นธรรมรวบเอาท่ีดินไปจากประชาชนท าใหป้ระชาชนแบ่งแยกออกเป็นสองฝ่าย 
ต่างฝ่ายพยายามใชก้ าลงัป้องกนัรักษาสิทธิของตนเอง ถา้รัฐบาลไม่เขา้ไปจดัการในเร่ืองน้ี ท่ีดิน
ในต าบลดงักล่าวก็จะเป็นสาเหตุให้กลายเป็นสนามรบระหว่างราษฎร และรัฐบาลท่ีผ่านมาตั้งแต่
มีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดพ้ยายามแกไ้ขระงับขอ้พิพาทแต่ก็ไม่เป็น
ผลส าเร็จ แมว้่ารัฐบาลจะไดต้ั้งกรรมการไปท าการประนีประนอมขอ้พิพาทหลายคร้ัง ผูถื้อกรรมสิทธ์ิ
ก็ยืนกรานวา่ตนมีสิทธิดีกว่า แต่เม่ือไดพิ้จารณาใหลึ้กซ้ึงลงไปแลว้ ก็ปรากฏว่าเป็นกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ท่ีไดม้าดว้ยกลอบุายท่ีไม่ชอบ เจา้พนกังานท่ีดินไดท้  าการออกโฉนดท่ีดินไปใหโ้ดยไม่รู้เท่าถึงความจริง
และกลอุบายโดยมิชอบ13 ซ่ึงพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการสั่งยกเลิกโฉนดท่ีดิน
หรือหนงัสือส าคญัอยา่งอ่ืน ตามความในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการส ารวจออกโฉนดท่ีดิน 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2496 หนงัสือส าคญัอยา่งอ่ืนส าหรับท่ีดิน หมายถึง โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราว่า 
“ไดท้  าประโยชน์แลว้” และหนังสือส าคญัแสดงว่าท่ีดินตามใบเหยียบย  า่ไดข้ึ้นทะเบียนว่า “ไดท้  า
ประโยชน์แลว้” ซ่ึงการสัง่ยกเลิกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือส าคญัอยา่งอ่ืน จะกระท าไดต่้อเม่ือปรากฏว่า
การออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือส าคญัอยา่งอ่ืนมิไดเ้ป็นไปดว้ยความชอบธรรมและเห็นสมควรว่า
จะยกเลิก คณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดท่ีดินมีอ  านาจสั่งยกเลิกโฉนดท่ีดินเดิมนั้นเสีย
และสัง่ให้มีการออกโฉนดท่ีดินใหม่ไดต้ามความชอบธรรม และค าสั่งของคณะกรรมการส ารวจ
การออกโฉนดท่ีดินใหถื้อเป็นเดด็ขาด ผูใ้ดจะน าไปฟ้องคดีเพ่ือแกไ้ขเป็นอย่างอ่ืนไม่ได ้(มาตรา 5 
และมาตรา 6) ต่อมาเม่ือจอมพล ป. พิบูลสงคราม พน้จากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีไปแลว้ เร่ิมมีเจา้ของ
โฉนดท่ีดินท่ีถูกเพิกถอนยื่นฟ้องต่อศาลขอใหอ้อกโฉนดท่ีดินแก่ตนใหม่ ต่อมาศาลวินิจฉยัว่า การท่ีตั้ง

                                                       
13 มหาดไทยกระทรวง กรมท่ีดิน. รวมกฎหมายเก่าเกี่ยวกับท่ีดิน 100 ปี กรมท่ีดิน. กรุงเทพมหานคร: 

ชุมนุมสหกรณ์แห่งประเทศไทย. 2543. หนา้ 201-202 
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คณะบุคคลพิจารณาเร่ืองราวท านองเดียวก ับการใช ้อ  านาจตุลาการนั้นเป็นการไม่ชอบดว้ย
รัฐธรรมนูญ การด าเนินการของคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดท่ีดินเป็นอนัใช้ไม่ได้14 
ส่วนมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการส ารวจออกโฉนดท่ีดินอนัเป็นบทบญัญติัเสริมผลบงัคบั
ของมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั กล่าวคือ ค  าสัง่ของคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดท่ีดิน
ใหย้กเลิกโฉนดท่ีดินเก่าและใหอ้อกโฉนดท่ีดินใหม่นั้นยอ่มตอ้งถือเป็นเด็ดขาด ผูใ้ดจะน าไปฟ้องคดี
เพ่ือแกไ้ขเป็นอยา่งอ่ืนไม่ได ้ซ่ึงเป็นการแยกอ านาจพิจารณาพิพากษาส่วนน้ีออกไปจากอ านาจของศาล
โดยชดัแจง้ 

2.2 หลักเกณฑ์การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินหลังประมวลกฎหมายที่ดิน
ใช้บังคับ  

ประมวลกฎหมายท่ีดินมีผลใช้บังคับตั้ งแต่วันท่ี 1 ธันวาคม 2497 พร้อมกับ
พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 รวมทั้งหมดมี 128 มาตรา โดยประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา ฉบบัพิเศษ เล่ม 71 ตอนท่ี 78 วนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2497 และต่อมาในวนัท่ี 11 
ธันวาคม 2497 ไดป้ระกาศใชก้ฎกระทรวงซ่ึงออกโดยอาศยัมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 รวม 10 ฉบบั15 

การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามประมวลกฎหมายท่ีดินจะบญัญติัไว้
ในหมวด 4 ว่าดว้ยการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
บญัญติัว่า  

“เม่ือความปรากฏว่าไดอ้อกโฉนดท่ีดินหรือจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบั
ท่ีดิน หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดินให้แก่ผูใ้ด โดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย ให้อธิบดีมีอ  านาจเรียกโฉนดท่ีดินหรือเอกสารท่ีไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
หรือเอกสารท่ีไดจ้ดแจง้รายการจดทะเบียนท่ีดินนั้นมาแกไ้ขใหถู้กตอ้งหรือเพิกถอนเสียได ้ 

ก่อนแกไ้ขหรือเพิกถอนตามความในวรรคแรก ให้แจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบโดยตรง
ล่วงหนา้ไม่นอ้ยกว่าสิบหา้วนัเพ่ือใหโ้ตแ้ยง้คดัคา้น เม่ืออธิบดีพิจารณาประการใดก็ด  าเนินการต่อไป
ตามควรแก่กรณี  

 

                                                       
14 ศกัด์ิ ไทยวฒัน์. เร่ืองคดีท่ีดินพิสดาร ท่ีระลึกในงานพระราชทานเพลิงศพอ ามาตยเ์อกพระยาวิสูตร

เกษตรศิลป์ (ข า ศิลาคุปต)์. 21 สิงหาคม 2508. หนา้ 26 
15 สมจิตร ทองประดบั. ค าอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน. กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณการ. 2542. หนา้ 1 
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ตามความในมาตราดงักล่าวไดบ้ญัญติัใหผู้มี้อ  านาจเพิกถอนหรือแกไ้ขโฉนดท่ีดิน
ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายให้เป็นอ  านาจของอธิบดีกรมท่ีดินเท่านั้น 
ส าหรับหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อ  านาจ
ในการเพิกถอนไดมี้การก าหนดไวใ้นขอ้ 7 ของกฎกระทรวงฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2497) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 โดยมีหลกัการว่า ถา้ปรากฏว่าการออก
หนังสือรับรองการท าประโยชน์นั้นไดก้ระท าไปโดยความผิดหลงก็ดี เป็นการฝ่าฝืนกฎหมายก็ดี 
ไม่ถูกตอ้งโดยประการอ่ืนก็ดี เม่ือไดส้อบสวนแลว้ใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัมีอ  านาจเพิกถอนหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์เสียได ้แลว้แจง้ใหผู้รั้บหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ทราบ ซ่ึงนับตั้งแต่
ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัเม่ือวนัท่ี 1 ธนัวาคม 2497 ไดมี้การพฒันา แกไ้ข ปรับปรุงเพ่ือใหเ้ขา้
กบัยคุสมยัหรือทนัต่อสถานการณ์ความเป็นไปของบา้นเมืองหรือสอดรับกบันโยบายของรัฐ ปัจจุบนั
มีการแกไ้ขเพ่ิมเติมมาแลว้ 4 คร้ัง ดงัน้ี16 

คร้ังท่ี 1 ไดมี้การยกเลิกความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ตามขอ้ 7 
ของประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 334 พ.ศ. 2515 มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 14 ธันวาคม 2515 
และมีการบญัญติัมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินข้ึนใหม่17 ใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 

“เมื่อความปรากฏว่าไดอ้อกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์
หรือไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดิน หรือจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดิน
ให้แก่ผูใ้ดโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้ผูด้  ารงต าแหน่งต่อไปน้ีมีอ  านาจเพิกถอน 
แกไ้ข หรือออกใบแทนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน หรือเพิกถอน แกไ้ขเอกสารท่ีไดจ้ดทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรม หรือเอกสารท่ีไดจ้ดแจง้รายการทะเบียนท่ีดินนั้นได ้แลว้แต่กรณี 

(1) อธิบดีส าหรับโฉนดท่ีดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมซ่ึงกระท า
ต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 71 (1) และการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดินส าหรับโฉนดท่ีดิน 

(2) ผูว้่าราชการจงัหวดัส าหรับหนังสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมซ่ึงกระท าต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 71 (2) และการจดแจง้เอกสารรายการ
จดทะเบียนท่ีดินส าหรับหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ 

 

                                                       
16 กรมท่ีดิน ส านักมาตรฐานการออกหนังสือส าคญั. คู่มือด าเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวล

กฎหมายที่ดิน เฉพาะส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเพิกถอนหรือแกไ้ขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ . 
กรุงเทพมหานคร: กองการพิมพ ์กรมท่ีดิน. 2553. หนา้ 1-2 

17 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 334 พ.ศ. 2515 
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ให้พนักงานเจา้หน้าที่ตามมาตรา 71 มีอ  านาจสอบสวนและเรียกโฉนดที่ดิน 
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ เอกสารท่ีไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสารท่ีไดจ้ดแจง้
รายการทะเบียนท่ีดินหรือเอกสารอื่นที่เก่ียวขอ้งนั้นมาพิจารณา ก่อนท่ีจะด าเนินการเพิกถอน
หรือแกไ้ขให้แจง้ให้ผูม้ีส่วนไดเ้สียทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสิบห้าวนัเพื่อให้โอกาสคดัคา้น 
ถา้ไม่คดัคา้นภายในก าหนดสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีรับแจง้ ใหถื้อว่าไม่มีการคดัคา้น 

เม่ือผูมี้อ  านาจตามวรรคหน่ึงพิจารณาประการใดแลว้ก็ใหด้  าเนินการไปตามนั้น 
ถา้มีการคลาดเคล่ือนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพข์อ้ความผิดพลาดโดยมีหลกัฐาน

ชดัแจง้และผูมี้ส่วนไดเ้สียยินยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรแลว้ ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 71 
มีอ  านาจแกไ้ขใหถู้กตอ้งได ้

ในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแกไ้ขอย่างใดแลว้ 
ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 71 ด  าเนินการตามค าพิพากษาหรือค าสัง่นั้นตามวิธีการท่ีอธิบดีก าหนด” 

ขอ้สงัเกตในการแกไ้ขเพ่ิมเติมก าหนดใหก้รณีการออกโฉนดท่ีดินไปโดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะเป็นอ านาจของอธิบดีกรมท่ีดิน แต่ถา้เป็นหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
จะเป็นอ านาจของผูว้่าราชการจงัหวดั เป็นตน้ นอกจากน้ียงัไดเ้พ่ิมกรณีการเขียนหรือพิมพข์อ้ความ
ผิดพลาดโดยมีหลกัฐานชดัแจง้ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 71 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
มีอ  านาจสั่งแกไ้ขได ้และไดเ้พ่ิมกรณีท่ีศาลมีค  าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแกไ้ข 
โดยการเพิกถอนหรือแกไ้ขใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 71 ด  าเนินการตามวิธีท่ีอธิบดีกรมท่ีดิน
ก าหนด ซ่ึงต่อมาอธิบดีกรมท่ีดินไดอ้อกระเบียบกรมท่ีดินท่ี 3/2516 ลงวนัท่ี 19 มกราคม 2516 
ก าหนดวิธีการเพิกถอนหรือแกไ้ขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์หรือการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดิน ในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ถึงท่ีสุดใหเ้พิกถอนหรือแกไ้ขเพื่อรองรับความในมาตรา 61 วรรคหา้ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 

คร้ังท่ี 2 มีตราพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) 
พ.ศ. 2528 ข้ึนมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม 2529 ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัแกไ้ข
เพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดินฉบบัดงักลา่วไดย้กเลิกความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 334 พ.ศ. 251518 ใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 

 

                                                       
18 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน 

(ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528 
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“เมื่อความปรากฏว่าไดอ้อกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์
หรือไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย ์หรือจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียน
อสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่ผูใ้ดโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้ผูด้  ารงต าแหน่งต่อไปน้ี
เป็นพนักงานเจา้หน้าท่ีมีอ  านาจสั่งเพิกถอน แกไ้ข หรือออกใบแทนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
หรือเพิกถอน แก้ไข เอกสารท่ีไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือเอกสารท่ีไดจ้ดแจง้รายการ
ทะเบียนอสงัหาริมทรัพยน์ั้นได ้

(1) อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย ส าหรับกรุงเทพมหานคร 
(2) ผูว้่าราชการจงัหวดั ส าหรับจงัหวดัอ่ืน 
ก่อนท่ีจะด าเนินการตามวรรคหน่ึง ใหเ้จา้พนักงานท่ีดินมีอ  านาจสอบสวนและเรียก

โฉนดท่ีดิน หนังสือรับรองการท าประโยชน์ เอกสารท่ีไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสาร
ท่ีไดจ้ดแจง้รายการทะเบียนอสังหาริมทรัพยห์รือเอกสารอื่นท่ีเก่ียวขอ้งมาพิจารณา และแจง้ให้
ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบเพ่ือใหโ้อกาสคดัคา้น ถา้ไม่คดัคา้นภายในก าหนดหกสิบวนันับแต่วนัท่ีทราบ 
ใหถื้อว่าไม่มีการคดัคา้น 

เม่ือผูมี้อ  านาจตามวรรคหน่ึงพิจารณาประการใดแลว้ กใ็หด้  าเนินการไปตามนั้น 
ถา้มีการคลาดเคล่ือนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพข์อ้ความผิดพลาดโดยมีหลกัฐาน

ชดัแจง้ และผูมี้ส่วนไดเ้สียยินยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรแลว้ ให้เจา้พนักงานท่ีดินมีอ  านาจแกไ้ข
ให้ถูกตอ้งได ้

ในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแกไ้ขอย่างใดแลว้ 
ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินด าเนินการตามค าพิพากษาหรือค าสัง่นั้นตามวิธีการท่ีอธิบดีก าหนด” 

ขอ้สงัเกตในการแกไ้ขเพ่ิมเติมไดก้ าหนดใหผู้มี้อ  านาจสัง่เพิกถอนหรือแกไ้ขหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย มีการแยกอ านาจระหว่าง
อธิบดีและผูว้่าราชการจงัหวดัดงัเช่นความในมาตรา 61 ท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั 
ฉบบัท่ี 334 พ.ศ. 2515 แต่การแกไ้ขความในมาตรา 61 ตามพระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวล
กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528 ในคร้ังน้ีไดเ้พิ่มอ  านาจของผูว้่าราชการจงัหวดัมากยิ่งข้ึน
โดยก าหนดให้มีอ  านาจเพิกถอนหรือแกไ้ขโฉนดท่ีดินไดด้ว้ย ส่วนอ านาจของอธิบดีก าหนดให้
มอบหมายใหผู้อ่ื้นใชอ้  านาจในการเพิกถอนหรือแกไ้ขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพ่ิม นอกจากน้ียงัก าหนดให้ผูมี้ส่วนไดเ้สีย
สามารถใชสิ้ทธิคดัคา้นภายในระยะเวลาหกสิบวนัเพ่ิมมากกว่าความในมาตรา 61 ท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม
โดยประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 334 พ.ศ. 2515 ท่ีใหร้ะยะเวลาเพียงสามสิบวนัอีกดว้ย 
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คร้ังที่ 3 ความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติม
ตามพระราชบญัญตัิแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528 ไดถู้กยกเลิก
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 254319 
และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน  

“เมื่อความปรากฏว่าไดอ้อกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
หรือไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย ์หรือจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียน
อสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่ผูใ้ดโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือรองอธิบดี
ซ่ึงอธิบดีมอบหมายมีอ  านาจหนา้ท่ีสัง่เพิกถอนหรือแกไ้ขได ้

ก่อนท่ีจะด าเนินการตามวรรคหน่ึง ใหอ้ธิบดีหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีมอบหมายตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนข้ึนคณะหน่ึง โดยมีอ  านาจเรียกโฉนดท่ีดิน หนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
เอกสารท่ีไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสารท่ีไดจ้ดแจง้รายการทะเบียนอสังหาริมทรัพย์  
หรือเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งมาพิจารณา พร้อมทั้งแจง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบเพ่ือให้โอกาสคดัคา้น 
ถา้ไม่คดัคา้นภายในก าหนดสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ ใหถื้อว่าไม่มีการคดัคา้น 

คณะกรรมการสอบสวนการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
ท่ีออกโดยคลาดเคล่ือนหรือไมช่อบดว้ยกฎหมาย อยา่งนอ้ยตอ้งมีเจา้พนกังานฝ่ายปกครองและตวัแทน
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยูเ่ป็นกรรมการ 

การสอบสวนตามวรรคสองต้องด าเนินการให้แล ้วเสร็จและส่งให้อธิบดี
หรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีมอบหมายภายในก าหนดหกสิบวนันับแต่วนัท่ีไดมี้ค  าสั่งให้ท  าการสอบสวน
ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายในก าหนดเวลาดงักล่าวให้
คณะกรรมการสอบสวนรายงานเหตุท่ีท  าให้การสอบสวนไม่แลว้เสร็จต่ออธิบดีหรือรองอธิบดี
ซ่ึงอธิบดีมอบหมายเพื่อขอขยายระยะเวลาการสอบสวน โดยให้อธิบดีหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดี
มอบหมายสัง่ขยายระยะเวลาด าเนินการไดต้ามความจ าเป็นแต่ไม่เกินหกสิบวนั 

ใหอ้ธิบดีหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีมอบหมายพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในสิบห้าวนั
นบัแต่ไดรั้บรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนตามวรรคส่ี เม่ืออธิบดีหรือรองอธิบดี
ซ่ึงอธิบดีมอบหมายพิจารณาประการใดแลว้ ก็ใหด้  าเนินการไปตามนั้น 

                                                       
19 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน 

(ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2543 
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การด าเนินการเพิกถอนแกไ้ขตามความในมาตราน้ี ถา้ไม่ไดโ้ฉนดท่ีดินหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์มาให้ถือว่าโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์นั้นสูญหาย 
ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินออกใบแทนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเพ่ือด าเนินการต่อไป 

ถา้มีการคลาดเคล่ือนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพข์อ้ความผิดพลาดโดยมีหลกัฐาน
ชดัแจง้และผูมี้ส่วนไดเ้สียยินยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรแลว้ ให้เจา้พนักงานท่ีดินมีอ  านาจหน้าท่ี
แกไ้ขใหถู้กตอ้งได ้

ในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแกไ้ขอย่างใดแลว้
ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินด าเนินการตามค าพิพากษาหรือค าสัง่นั้นตามวิธีการท่ีอธิบดีก าหนด 

การตั้งคณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน การแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเพ่ือให้โอกาส
คดัคา้น และการพิจารณาเพิกถอนแกไ้ข ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 

ส าหรับเหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัดงักลา่วเพ่ือแกไ้ขเพ่ิมเติมผูมี้อ  านาจ
หน้าท่ีในการสั่งเพิกถอนหรือแกไ้ขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าระโยชน์โดยให้อธิบดี
กรมท่ีดินหรือรองอธิบดีซ่ึงอธิบดีมอบหมายเป็นผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการสั่งเพิกถอนหรือแก้ไข
โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์แต่เพียงฝ่ายเดียวเพ่ือให้การด าเนินการสั่งเพิกถอน
หรือแกไ้ขในกรณีดงักล่าวเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว20 ซ่ึงมีขอ้สงัเกตว่าการแกไ้ขความในมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดมี้การแกไ้ขสาระส าคญัของผูมี้อ  านาจมาเป็นของอธิบดีหรือผูซ่ึ้ง
อธิบดีมอบหมาย และแก้ไขวิธีการในการด าเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขจากเดิมเป็นอ านาจ
ของเจ้าพนกังานท่ีดินเป็นการตั้งคณะกรรมการสอบสวน ระยะเวลาการสอบสวน ซ่ึงความตามเดิม
ไม่ไดก้  าหนดระยะเวลาใหแ้ลว้เสร็จ เป็นการก าหนดระยะเวลาหกสิบวนันับแต่ไดมี้ค  าสั่งให้ท  าการ
สอบสวน แต่อาจขยายระยะเวลาไดไ้ม่เกินหกสิบวนั ระยะเวลาใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียคดัคา้นจากเดิมได้
ก าหนดระยะเวลาภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีรับทราบ แกไ้ขใหม่เป็นระยะเวลาภายในสามสิบวนั
นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ และระยะเวลาการพิจารณาของผูมี้อ  านาจสัง่แกไ้ขหรือเพิกถอนจากเดิมไม่ได้
ก าหนดระยะเวลาไว ้แก้ไขใหม่เป็นระยะเวลาสิบห้าวนันับแต่วนัไดรั้บรายงานการสอบสวน
จากคณะกรรมการสอบสวน นอกจากน้ีเดิมไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการสอบสวน 
จึงแกไ้ขใหม่ให้เป็นไปตามกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการตั้งคณะกรรมการ
สอบสวน การสอบสวน การแจง้ผูม้ีส่วนไดเ้สียเพื่อให้โอกาสคดัคา้นและพิจารณาเพิกถอน 
หรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย ์หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยโ์ดยคลาดเคล่ือน

                                                       
20 หมายเหตุทา้ยราชกิจจานุเบกษา เล่ม 117 ตอนท่ี 29 ก 1 เมษายน 2543 
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หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พ.ศ. 2544 และตามมาตรา 61 วรรคหก แห่งประมวลกฎหมาย ไดบ้ญัญติั
หลกัการข้ึนใหม่ว่าในการด าเนินการเพิกถอนหรือแกไ้ข ถา้ไม่ไดโ้ฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรอง 
การท าประโยชน์มาใหถื้อว่าโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์นั้นสูญหาย ให้เจา้พนักงาน
ท่ีดินออกใบแทนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเพ่ือด าเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขได ้ซ่ึงบทบญัญติั
ดงักล่าวมีหลกัการคลา้ยกบักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติั
ใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ขอ้ 17 (6) ความว่า  

“ในการออกใบแทนโฉนดท่ีดินใหด้  าเนินการดงัน้ี 
ฯลฯ 

(6) ในกรณีอธิบดีหรือผูว้่าราชการจงัหวดัใชอ้  านาจเพิกถอนหรือแกไ้ขโฉนดท่ีดิน 
เพิกถอนหรือแกไ้ขรายการจดทะเบียนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติม
โดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528 แต่ไม่ไดโ้ฉนดท่ีดิน
มาหรือโฉนดท่ีดินเป็นอนัตรายช ารุดหรือสูญหายดว้ยประการใดให้ด  าเนินการท านองเดียวกบั
ท่ีก าหนดไวใ้น (4) แต่ไม่ตอ้งสอบสวนในกรณีท่ีไม่ไดโ้ฉนดท่ีดินมาตาม (3) (4) (5) และ (6) ให้ถือว่า
โฉนดท่ีดินสูญหาย” 

ฯลฯ 
คร้ังท่ี 4 (ปัจจุบนั) ไดมี้การตราพระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน 

(ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ใช้บงัคบั ซ่ึงตามมาตรา 6 ให้ยกเลิกความในมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 9) 
พ.ศ. 254321 ใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 

“เมื่อความปรากฏว่าไดอ้อกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
หรือไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย ์หรือจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียน
อสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่ผูใ้ดโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมาย ซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินมีอ  านาจหน้าท่ีสั่งเพิกถอน
หรือแกไ้ขได ้

ก่อนท่ีจะด าเนินการตามวรรคหน่ึง ใหอ้ธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึง 
ตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้ึนคณะหน่ึง โดยมีอ  านาจเรียกโฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรองการท าประโยชน์
เอกสารท่ีไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสารท่ีไดจ้ดแจง้รายการทะเบียนอสังหาริมทรัพย์  

                                                       
21 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 61 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญตัิแกไ้ขเพิ ่มเติมประมวล

กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 
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หรือเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งมาพิจารณา พร้อมทั้งแจง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบเพื่อให้โอกาสคดัคา้น 
ถา้ไม่คดัคา้นภายในก าหนดสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ ใหถื้อว่าไม่มีการคดัคา้น 

คณะกรรมการสอบสวนการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
ท่ีออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อย่างน้อยตอ้งมีเจ ้าพนักงานฝ่ายปกครอง
และตวัแทนคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยูเ่ป็นกรรมการ 

การสอบสวนตามวรรคสองตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จและส่งให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้ง
อธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึงภายในก าหนดหกสิบวนันับแต่วนัท่ีไดมี้ค  าสั่งให้ท  าการสอบสวน
ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายในก าหนดเวลาดงักล่าวให้
คณะกรรมการสอบสวนรายงานเหตุท่ีท าให้การสอบสวนไม่แลว้เสร็จต่ออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมายตามวรรคหน่ึงเพื่อขอขยายระยะเวลาการสอบสวน โดยใหอ้ธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย
ตามวรรคหน่ึงสัง่ขยายระยะเวลาด าเนินการไดต้ามความจ าเป็นแต่ไม่เกินหกสิบวนั 

ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึง พิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน
สิบห้าวนันับแต่ไดรั้บรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนตามวรรคส่ี เมื่ออธิบดี
หรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึงพิจารณาประการใดแลว้ ก็ใหด้  าเนินการไปตามนั้น 

การด าเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขตามความในมาตราน้ี ถา้ไม่ไดโ้ฉนดท่ีดิน
หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์มา ให้ถือว่าโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์
นั้นสูญหาย และใหเ้จา้พนกังานท่ีดินออกใบแทนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเพ่ือด าเนินการต่อไป 

ถา้มีการคลาดเคล่ือนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพข์อ้ความผิดพลาดโดยมีหลกัฐาน
ชดัแจง้และผูมี้ส่วนไดเ้สียยินยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรแลว้ ให้เจ้าพนักงานท่ีดินมีอ  านาจหน้าท่ี
แกไ้ขใหถู้กตอ้งได ้

ในกรณีท่ีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแกไ้ขอย่างใดแลว้
ให้เจา้พนกังานท่ีดินด าเนินการตามค าพิพากษาหรือค าสัง่นั้น ตามวิธีการท่ีอธิบดีก าหนด 

การตั้งคณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน การแจง้ผูม้ีส่วนไดเ้สียเพื่อให้
โอกาสคดัคา้นและการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ข ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีก าหนด
ในกฎกระทรวง22” 

                                                       
22 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการตั้งคณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน การแจง้ผูมี้

ส่วนไดเ้สียเพื่อใหโ้อกาสคดัคา้นและพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท า
ประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียน
อสังหาริมทรัพยโ์ดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พ.ศ. 2544 
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ส าหรับเหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญตัิดงักล่าว ในส่วนที่เกี่ยวกบั
บทบญัญติัมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เพ่ือใหอ้ธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย
ซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินเป็นผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการสั่งเพิกถอน 
หรือแกไ้ขตามมาตรา 61 เพ่ือใหก้ารด าเนินการในกรณีดงักล่าวเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว และสอดคลอ้ง
กบัหลกัการปฏิรูประบบราชการท่ีมุ่งเนน้ใหมี้การกระจายภารกิจและกระจายอ  านาจการตดัสินใจ23 
ซ่ึงในการแกไ้ขคร้ังน้ียงัคงหลกัการเหมือนกบัความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แกไ้ข
เพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2543 กล่าวคือ อ  านาจ
เพิกถอนหรือแก้ไขยงัคงเป็นอ านาจของอธิบดีหรือผู ซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย ซ่ึงตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตอ้งด ารงต าแหน่งรองอธิบดี แต่ความท่ีแกไ้ขใหม่ 
ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 
ผูด้  ารงต าแหน่งผูต้รวจราชการกรมท่ีดินอาจเป็นบุคคลซ่ึงอธิบดีมอบหมายให้ใชอ้  านาจตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินไดด้ว้ย และมีการเพ่ิมค าว่าหนา้ท่ีหลงัค  าว่าอ  านาจ 
 

3. หลกัการทางทะเบียนที่ดิน 
 
ระบบทะเบียนท่ีดินท่ีนิยมใช้ในปัจจุบ ันมีอยู่ 2 ระบบ  คือ  ระบบทะเบียนท่ีดิน

แบบ Registration of deeds ซ่ึงความหมายของค าว่า “ด๊ีด” (deed) คือ เอกสารท่ีมีการลงช่ือ ประทบัตรา 
และส่งมอบ ซ่ึงเป็นเอกสารทางกฎหมายท่ีใชใ้นการท าสัญญาหรือโอนสิทธิเก่ียวกบัท่ีดิน ในการ
ท าด๊ีดนั้นคู่กรณีจะเป็นผูจ้ดัท  าข้ึนเอง แต่เดิมนั้นตอ้งมีการประทบัตราดว้ยแต่ต่อมาในภายหลงั
ไม่ถือเคร่งครัดอีกต่อไป ตามรูปศพัท  ์Registration of deeds คือ ระบบการจดทะเบียนเอกสาร
ท่ีใชเ้ป็นหลกัฐานในการโอนหรือก่อตั้งสิทธิเก่ียวกบัท่ีดิน และระบบ Registration of title หรือระบบ
ทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ ความหมายของค าว่า title มีสองความหมาย คือ หน่ึงหมายถึงสิทธิ
เก่ียวกบัท่ีดิน และสองหมายถึงเอกสารหลกัฐานท่ีใชใ้นการพิสูจน์สิทธิเก่ียวกบัท่ีดิน ตามรูปศพัท ์
Registration of title หมายถึง การจดทะเบียนสิทธิเก่ียวกบัท่ีดิน24  

                                                       
23 หมายเหตุทา้ยราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125 ตอนท่ี 29 ก หนา้ 50 ลงวนัท่ี 6 กุมภาพนัธ์ 2551 
24 ธวชัชยั บุญแกว้วรรณ. การเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ท่ีออกโดย

คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต . สาขาวิชานิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2550. หนา้ 5 
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3.1 หลักการของระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ หรือ ระบบ Registration of title 
มีนกักฎหมายและนกัการทะเบียนท่ีมีช่ือเสียงหลายท่านไดส้รุปหลกัการส าคญัไว้25 ดงัน้ี  

3.1.1 James Edward Hogg ไดก้ล่าวว่าหลกัการส าคญัของของระบบทะเบียนท่ีดิน
แบบทอร์เรนส์มีอยู ่4 ประการ คือ 

1) ยึดตวัแปลงท่ีดินเป็นหลกัในทางปฏิบติัจะท าทะเบียนท่ีดินเป็นรายแปลง 
แต่ไม่จ  าเป็นว่าเม่ือมีการท าทะเบียนท่ีดินแลว้จะแกไ้ขแนวเขตในภายหลงัอีกไม่ได ้ 

2) การท าทะเบียนท่ีดินถือว่าเป็นการท าทะเบียนตวัสิทธิในท่ีดินโดยตรง 
ซ่ึงตอ้งมีการระบุตวัท่ีดินท่ีจะท าทะเบียนไวใ้ห้ชดัเจน และจะตอ้งให้อ  านาจนายทะเบียนในการ
ใชดุ้ลพินิจท่ีจะรับหรือไม่รับจดทะเบียน  

3) การจดทะเบียนมีความส าคญัต่อความสมบูรณ์ของสิทธิในท่ีดิน หลกัการน้ี
แมจ้ะไม่ถือว่ามีความส าคญักว่าสองหลกัการแรกแต่ก็เป็นหลกัการท่ีเด่นชดัท่ีสุด 

4) ผูท่ี้จดทะเบียนสิทธิของตนลงในทะเบียนท่ีดินตอ้งไดสิ้ทธิตามท่ีจดทะเบียน
ไวโ้ดยพน้จากการน าสืบหกัลา้งหรือกล่าวอา้งเป็นอยา่งอ่ืน ถือว่าเป็นหลกัการท่ีส าคญัท่ีสุด 

3.1.2 Dowson and Sheppard ไดก้ล่าวถึงหลกัการส าคญัของระบบทะเบียนท่ีดิน
แบบทอร์เรนส์ไวด้งัน้ี  

1) การท าทะเบียนท่ีดินตอ้งระบุอย่างชดัแจง้ถึงตวัแปลงท่ีดินท่ีน ามาลง
ในทะเบียนท่ีดิน สิทธิเก่ียวกบัท่ีดินหรือท่ีตกติดไปกบัท่ีดิน และบุคคลท่ีมีสิทธิเก่ียวกบัท่ีดินนั้น 

2) การมีสิทธิในท่ีดินข้ึนอยูก่บัการบนัทึกลงในทะเบียนท่ีดิน  
3) ทะเบียนท่ีดินตอ้งมีความถูกตอ้งเป็นปัจจุบนั ตอ้งมีการท าทะเบียนส ารอง

หรือท าส าเนาหลกัฐานส ารองไว ้(เพ่ือใชใ้นกรณีทะเบียนท่ีดินถูกท าลาย) และมีการท าลายเอกสาร
หรือขีดฆ่าเร่ืองท่ีส้ินผลบงัคบัตามกฎหมายหรือไม่ใชแ้ลว้ 

4) การให้บริการเก่ียวกับการตรวจและการจัดท าทะเบียนท่ีดิน และการ
ด าเนินการเก่ียวกับการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมควรอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐ แต่การ
ใหบ้ริการในพ้ืนท่ีควรใชก้ารกระจายอ  านาจ 

 
 
 

                                                       
25 วสันต ์กิจบ ารุง. บทความระบบการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดิน. คน้คืน 25 สิงหาคม 2563. 

จาก http://www.bloggang.com/viewblog.php?id=landclinic&date=03-07-2008&group=9&gblog=2. 
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3.1.3 สรุปหลกัการท่ีเป็นสาระส าคญัในระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์26 ดงัน้ี 
1) ถือตวัทะเบียนท่ีดินเป็นหลกัในการแสดงสิทธิในท่ีดิน ท่ีดินจะมีทะเบียน

ท่ีดินท่ีแสดงสาระส าคญัสามประการ ไดแ้ก่ (1) ตวัท่ีดินท่ีแสดงว่าท่ีดินนั้นตั้งอยู่ท่ีใด มีเน้ือท่ี 
และแนวเขตเท่าใด ซ่ึงตอ้งท าการรังวดัหรือก าหนดต าแหน่งโดยวิธีอ่ืน เช่น ใชแ้ผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศ 
นอกจากจะก าหนดต าแหน่งตวัที่ดินแลว้ ยงัก าหนดว่าสิทธิในท่ีดินแปลงนั้นเป็นสิทธิแบบใด 
(2) ผูมี้สิทธิในท่ีดิน จะบอกช่ือผูมี้สิทธิในท่ีดินและท่ีอยูไ่ว ้และ (3) ส่วนท่ีแสดงสิทธิหรือภาระต่างๆ 
ท่ีติดไปกบัท่ีดิน เช่น ภารจ ายอม จ านอง เช่า โดยหลกัการแลว้ส่วนน้ีจะตอ้งแสดงไวใ้ห้ครบถว้น
ท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้แต่ในทางปฏิบติัแลว้ไม่อาจท าไดค้รบถว้นเพราะสิทธิเหล่านั้นอาจมีอยู่เพียง
ระยะเวลาสั้นๆ หรือไม่จ  าเป็นตอ้งแสดงไวห้รือกฎหมายไม่บงัคบัวา่สิทธินั้นๆ ตอ้งมีการจดทะเบียน
สิทธิหรือภาระท่ีติดไปกบัท่ีดิน  

2) การโอนสิทธิในที่ดินจะมีผลสมบูรณ์ก็ต่อเมื่อไดท้  าการจดทะเบียน
ในทะเบียนท่ีดิน การท าหนงัสือสญัญาโอนกนัเองจะไม่มีผลบงัคบั ถือเป็นหลกัการท่ีส าคญัในระบบ
ทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ 

3) ในการจดทะเบียนนั้นถือเป็นการจดทะเบียนทรัพยสิทธิโดยตรง ไม่ใช่
เป็นเพียงแต่การจดทะเบียนตวัหนงัสือสญัญาท่ีท าใหไ้ดสิ้ทธิในท่ีดิน แต่ยงัตอ้งมีการท าหนงัสือสญัญา
และน ามาจดทะเบียนโดยกฎหมายถือวา่การจดทะเบียนสญัญาและน ารายการลงในทะเบียนท่ีดินนั้น
เป็นการจดทะเบียนตวัสิทธิโดยตรง  

4) ระบบกฎหมายจะรับรองไวว้่าบุคคลใดท่ีทะเบียนท่ีดินระบุว่ามีสิทธิอย่างไร 
ก็ให้ถือว่ามีสิทธิตามท่ีปรากฏนั้น ปกติแลว้ระบบน้ีรัฐจะรับรองความถูกตอ้งของทะเบียนท่ีดิน
และเขตท่ีดิน และจะมีบทบญัญติัส าหรับชดใชค่้าทดแทนความเสียหายให้แก่ผูห้น่ึงผูใ้ดท่ีตอ้งสูญเสีย
สิทธิของตนอนัเน่ืองมาจากการห้ามด าเนินการเรียกร้องโตแ้ยง้เป็นอย่างอ่ืนของระบบทะเบียนท่ีดิน
แบบทอร์เรนส์  

5) ระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์นอกจากจะท าทะเบียนที่ดินเพื่อ
แสดงว่าบุคคลใดมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิต่างๆ ในท่ีดินแลว้ ยงัท าหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินให้
เจา้ของท่ีดินดว้ยหน่ึงฉบบัโดยนายทะเบียนจะลงลายมือช่ือและประทบัตรา ส่วนใหญ่จะมีขอ้ความ
เหมือนกบัตวัทะเบียนท่ีดินนัน่เอง แต่ต่างกนัท่ีหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเป็นฉบบัเจา้ของท่ีดิน 
แต่ตวัทะเบียนท่ีดินเป็นของส านกังานท่ีดิน เม่ือจะท าการโอนสิทธิในท่ีดินจะตอ้งน าหนังสือแสดง
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินมาดว้ย และนายทะเบียนจะบนัทึกลงในหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท านอง

                                                       
26 วสันต ์กิจบ ารุง. ระบบทะเบียนท่ีดิน. วารสารท่ีดิน, 31, 2 (2528). หนา้ 22-28 
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เดียวกับท่ีไดบ้นัทึกไวใ้นตวัทะเบียนท่ีดิน ซ่ึงหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมีความส าคญัมาก
เพราะถือว่าท่ีดินนั้นไดมี้การน าเขา้สู่ระบบทอร์เรนส์แลว้ และแสดงว่าผูท่ี้มีช่ืออยู่ในรายการต่างๆ 
ท่ีจดทะเบียนไวเ้ป็นผูมี้สิทธิในท่ีดินนั้นจริงเวน้แต่จะพิสูจน์ให้เห็นเป็นอย่างอ่ืนว่าหนังสือแสดง
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นไม่ตรงกบัตวัทะเบียนท่ีดิน นอกจากน้ีวตัถุประสงคส์ าคญัขอ้หน่ึงของระบบ
ทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ คือ ก าจดัความตอ้งการในการสอบสวนความเป็นมาของเอกสารแสดง
สิทธิในท่ีดินยอ้นหลงั ส าหรับผูซ้ื้อโดยสุจริตเป็นการสร้างคุณค่าของเอกสารแสดงสิทธิในท่ีดิน
เพ่ือใหร้อดพน้จากการถูกบุคคลอ่ืนมาเรียกร้องสิทธิประโยชน์เหนือท่ีดินของเขา  

6) การน าท่ีดินเขา้สู่ระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์มีวิธีการด าเนินการ 
ดงัน้ี 

(1) สอบสวนสิทธิว่าบุคคลใดมีสิทธิในท่ีดินนั้น ซ่ึงการน าท่ีดินเขา้สู่ระบบ
ทอร์เรนส์น้ีแต่ละประเทศใชวิ้ธีการแตกต่างกนัไปไม่มีกฎเกณฑต์ายตวั 

(2) ท าการรังวดัท่ีดินเพ่ือท่ีจะก าหนดว่า เจา้ของท่ีดินมีสิทธิอยู่เพียงใด 
มีเขตถึงไหน จะตอ้งมีการแจง้ใหเ้จา้ของท่ีดินขา้งเคียงทราบเก่ียวกบัการรังวดั จะมีการจ าลองรูปแผนท่ี
ของท่ีดินแปลงนั้นในหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินฉบบัเจา้ของท่ีดินดว้ย ในการท าการรังวดัน้ี
ไม่มีหลกัการตายตวัว่าจะตอ้งท าการังวดัโดยวิธีใด แต่มีหลกัการกวา้งๆ ว่าจะตอ้งก าหนดต าแหน่ง
ท่ีดินใหไ้ดแ้น่นอนพอสมควร การก าหนดต าแหน่งท่ีดินโดยแผนท่ีรูปถ่ายทางอากาศก็เป็นวิธีหน่ึง
ท่ีหลายประเทศไดน้ ามาใชใ้นกรณีตอ้งการความรวดเร็วในการออกหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 

(3) ตรวจสอบสญัญาต่างๆ ท่ีท าไวเ้พ่ือใหท้ราบถึงภาระผูกพนัหรือสิทธิ
อ่ืนใดท่ีอาจบงัคบัเหนือท่ีดินนั้น แลว้น ามาจดระบุไวใ้นทะเบียนท่ีดิน ซ่ึงการจดบนัทึกปกติจะจดไว้
โดยยอ่ ถา้อยากทราบรายละเอียดก็ตอ้งดูจากตวัสญัญาซ่ึงเป็นท่ีมาของสิทธิท่ีจดบนัทึกไวน้ั้น 

7) กองทุนประกนัความเสียหาย ประเทศท่ีใชร้ะบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์
จ านวนมากจะมีบทบญัญติัเร่ืองกองทุนประกนัความเสียหายไวเ้พ่ือชดใชค้วามเสียหายท่ีเกิดข้ึน
แก่บุคคลใดท่ีไดรั้บความเสียหายอนัเกิดจากการปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑข์องระบบทะเบียน
ท่ีดินแบบทอร์เรนส์ เหตุผลเน่ืองจากตวัระบบท่ีให้ถือเอาตวัทะเบียนท่ีดินเป็นหลกัฐาน เด็ดขาด
อนัเป็นประโยชน์ต่อบุคคลอื่นท่ีไดท้ราบว่าบุคคลใดเป็นเจา้ของที่ดิน และเพื่อความแน่นอน
ของระบบนัน่เอง แต่ในการท าทะเบียนท่ีดินหรือในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม แมจ้ะไดใ้ช้
ความระมดัระวงัสักเพียงใดก็อาจผิดพลาดได ้โดยหลกัทัว่ไปของกองทุนประกนัความเสียหาย
ก าหนดใหผู้เ้สียหายมีสิทธิไดรั้บการชดใชค้วามเสียหายจากการท าธุรกรรมเก่ียวกบัท่ีดินในระบบ
ทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ แต่ข้ึนอยู่กบัเง่ือนไขอ่ืนประกอบดว้ย เช่น ผูเ้สียหายไดมี้ส่วนในการ
ก่อใหเ้กิดความเสียหายหรือไม่ เป็นตน้ 
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3.2 หลักการทางทะเบียนที่ดินของประเทศไทย ไดมี้การน าระบบทะเบียนท่ีดินแบบ
ทอร์เรนส์มาใชใ้นสมยัพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 5 เน่ืองจากประเทศไทย
ไดท้  าสัญญาเบาร่ิงท่ีมีผลท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจจากแบบเล้ียงตนเอง
เป็นเศรษฐกิจเพ่ือการส่งออกส่งผลให้ท่ีดินมีความส าคญัมากข้ึนไม่ว่าจะเป็นท่ีนาหรือท่ีอยู่อาศยั 
ซ่ึงชนชั้นสูงไดมี้การเขา้จบัจองเป็นเจา้ของท่ีนาคนละจ านวนมาก ส่วนท่ีอยู่อาศยัพระคลงัขา้งท่ีได้
เขา้ท  าประโยชน์โดยการจ านองท่ีดิน สร้างตึกแถวให้เช่า ประกอบกับรัฐตอ้งการเพิ่มรายได้
จากเก็บภาษีท่ีดินเพ่ือน าไปใชใ้นการพฒันาประเทศ จึงไดมี้การออกหนังสือส าคญัส าหรับท่ีดินข้ึน 
เรียกว่า “โฉนดตราแดง” มีวตัถุประสงคเ์พ่ือจดัเก็บอากรค่านา ค่าภาษีอากรส าหรับนาคู่โค โดยราษฎร
ตอ้งเสียทุกปีไม่มีขอ้ยกเวน้ โดยไดม้ีการออกในแขวงกรุงเก่า อ่างทอง ลพบุรี และสุพรรณบุรี 
ต่อมาไดมี้การออกโฉนดท่ีสวนและท่ีป่าตามมา ซ่ึง “โฉนดท่ีสวน” เป็นหนังสือส าคญัส าหรับ
ท่ีสวนแจง้ใหเ้สียค่าตน้ไมย้ืนตน้ ส่วน “โฉนดท่ีป่า” เป็นหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีป่า เพ่ือใชเ้ก็บภาษี
อากรส าหรับสวนผลไมล้ม้ลุกโดยจะเก็บตามจ านวนเน้ือท่ีในโฉนดท่ีดิน แต่หนังสือส าคญัส าหรับ
ท่ีดินดงักล่าวนั้นไม่ใช่เป็นการออกเพ่ือใหก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินแก่ราษฎรแต่ประการใด ต่อมารัฐเห็น
ประโยชน์และความจ าเป็นท่ีจะตอ้งจดัระบบท่ีดินแบบใหม่ เพ่ือให้เกิดการรับรองกรรมสิทธ์ิท่ีดิน
แก่ราษฎร ดงันั้น รัชกาลท่ี 5 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ออกพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน 
ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) โดยประกาศพระบรมราชโองการ ลงวนัท่ี 15 กนัยายน ร.ศ. 120 ซ่ึงหนงัสือ
ส าคญัท่ีออกตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ี เรียกว่า “โฉนดแผนท่ี” โดยลกัษณะของโฉนดแผนท่ีดงักล่าว
จะแตกต่างกบัโฉนดคร้ังก่อนท่ีไดอ้อกมาตรงท่ีโฉนดแผนท่ีจะมีแผนท่ีติดอยู่กบัตวัเอกสารนั้น 
มีการลงหมายเลขหลกัเขต และจะมีการท าเป็นสองฉบบัโดยให้เก็บไวท่ี้หอทะเบียนท่ีดินฉบบัหน่ึง 
และมอบใหเ้จา้ของท่ีดินเก็บรักษาไวอี้กฉบบัหน่ึง ส าหรับการโอนโฉนดแผนท่ีตอ้งท าต่อเจา้พนกังาน
หอทะเบียน และสลกัหลงัหนงัสือส าคญัทั้งสองฉบบัจึงจะสมบูรณ์ ซ่ึงหลกัเกณฑด์งักล่าวไดก้ลายเป็น
หลกัเกณฑข์องโฉนดท่ีดินท่ีใช้ในปัจจุบนั27 ท่ีมีหลกัเกณฑท่ี์ส าคญั ดงัต่อไปน้ี 

3.2.1 โฉนดท่ีดินท่ีจะออกใหเ้จา้ของท่ีดินตอ้งเป็นแบบพิมพท่ี์ระบุ ช่ือตวั ช่ือสกุล 
และท่ีอยูข่องผูมี้สิทธิในท่ีดิน ต าแหน่งท่ีดิน จ านวนเน้ือท่ี รูปแผนท่ีของท่ีดินแปลงนั้นซ่ึงแสดงเขต
ขา้งเคียงทั้งส่ีทิศ ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือเจา้พนักงานท่ีดิน
ซ่ึงอธิบดีมอบหมาย เป็นผูล้งลายมือช่ือ ประทบัตราประจ าต  าแหน่งของเจา้พนกังานท่ีดินเป็นส าคญั 
ใหมี้สารบญัส าหรับจดทะเบียนไวด้ว้ย 

                                                       
27 ศศิวมิล ปินใจ. ปัญหาการน าหลักฐานการแจ้งการครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) มาออกโฉนดท่ีดินโดยไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ . 2559. 
หน้า 10-11 
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3.2.2 โฉนดท่ีดินใหท้  าเป็นคู่ฉบบัรวมสองฉบบัมอบใหผู้มี้สิทธิในท่ีดินฉบบัหน่ึง 
อีกฉบบัหน่ึงเก็บไว ้ณ ส านกังานท่ีดิน ส าหรับฉบบัท่ีเก็บไว ้ณ ส านกังานท่ีดิน จะจ าลองเป็นรูปถ่าย
หรือจัดเก็บโดยระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารก็ได ้ในกรณีเช่นน้ีให้ถือเสมือน
เป็นตน้ฉบบั กรณีท่ีโฉนดท่ีดินเกิดอนัตราย ช ารุด หรือสูญหาย สามารถมาขอออกใบแทนได ้

3.2.3 ท่ีดินท่ีไดอ้อกโฉนดท่ีดินให้แก่ผูมี้สิทธิในท่ีดินนั้น ผูน้ั้นเป็นเจา้ของท่ีดิน
มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น  

3.2.4 ผูท่ี้ไดรั้บโอนท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดินต่อเน่ืองมาในภายหลงั เช่น ไดม้าโดยการ
ซ้ือขาย ให ้แลกเปล่ียน โอนมรดก จ านอง เช่า เป็นตน้ ตอ้งน าโฉนดท่ีดินนั้นไปใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ี
จดทะเบียนเพื่อใหมี้การเปล่ียนแปลงทางทะเบียนจึงจะสมบูรณ์ตามกฎหมาย  
 

4. แนวคิดเกี่ยวกับการเพิกถอนค าส่ังทางปกครอง 
 

ค าสัง่ทางปกครองถือว่าเป็นรูปแบบการกระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีมีความส าคญัมาก
และเป็นรูปแบบการกระท าท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชม้ากท่ีสุด เน่ืองจากในการออกค าสั่งทางปกครอง
เป็นไปเพื่อบงัคบัตามกฎหมายนั้น และเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งไดร้ับความยินยอม
จากผูท่ี้จะตกอยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง โดยค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดจากการสั่งการ
ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีทั้งค  าสัง่ทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์แก่บุคคล และค าสัง่ทางปกครองท่ีสร้าง
ภาระหรือเป็นผลร้ายแก่บุคคล แน่นอนว่าบุคคลใดท่ีไดร้ับค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์ 
บุคคลนั้นยอ่มจะพอใจในค าสัง่ทางปกครองนั้น ส่วนบุคคลใดไดรั้บค าสัง่ทางปกครองท่ีเป็นผลร้าย
หรือเป็นภาระแก่ตน บุคคลนั้นยอ่มจะไม่พอใจและจะตอ้งโตแ้ยง้ค  าสัง่ทางปกครองดงักล่าว 

4.1 ความหมายของค าส่ังทางปกครอง  
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติั

ความหมายของค าสัง่ทางปกครองไวส้องความหมาย ดงัน้ี  
4.1.1 การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน

ระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าท่ีของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั 
การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
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4.1.2 การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง28 
ดงันั้น ในระบบกฎหมายปกครองไทย ค  าสัง่ทางปกครองจึงมีสองความหมาย 

คือ ความหมายตามท่ีองคก์รฝ่ายปกครองจะไดบ้ญัญติัเป็นกรณีไปในกฎกระทรวงประการหน่ึง 
และความหมายโดยแทอ้ีกประการหน่ึง เหตุท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มอบอ านาจใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองสามารถก าหนดว่าการใดหรือค าสัง่ลกัษณะใดเป็นค าสั่ง
ทางปกครองไดเ้น่ืองจากในบางกรณีอาจมีขอ้โตเ้ถียงกนัไดว้่าค  าสัง่ใดค าสัง่หน่ึงเป็นค าสัง่ทางปกครอง
หรือไม่ การท่ีองคก์รฝ่ายปกครองมีอ  านาจก าหนดว่าการใดเป็นค าสั่งทางปกครองไดเ้องย่อมจะ
ช่วยขจดัความไม่ชดัเจนแน่นอน และท าให้บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองทราบสิทธิหน้าท่ีของตนว่า
ตนจะตอ้งด าเนินการอยา่งไรต่อไป  

4.2 อ านาจในการออกค าส่ังทางปกครอง 

4.2.1 ที่มาของอ านาจ ตามแนวความคิดของเสรีนิยมประชาธิปไตยถือว่าแม้รัฐ
จะมีอ านาจอธิปไตย แต่ต้องเคารพกฎหมาย ซ่ึงมีทฤษฎีส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งอยู ่2 ทฤษฎี29 คือ  

1) ทฤษฎีว่าด้วยการจ ากัดอ านาจตนเองด้วยการสมัครใจ มีหลกัว่ารัฐไม่อาจ
ถูกจ ากดัอ  านาจโดยกฎหมายได ้เวน้แต่รัฐจะสมคัรใจผูกมดัตนเองดว้ยกฎหมายท่ีตนสร้างข้ึน 
และกฎหมายหลกัท่ีรัฐสร้างข้ึนคือรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดสถานะอ านาจทางการเมืองในรัฐว่าอยู่ท่ี
องคก์รใด ตอ้งใชอ้ยา่งไร และมีขอ้จ ากดัอยา่งไร 

2) ทฤษฎีนิติรัฐ สรุปไดว้่า รัฐและหน่วยงานของรัฐกระท าการเพ่ือประโยชน์
สาธารณะและอยูใ่นฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชนในการท่ีมีอ  านาจก่อใหเ้กิดความเคล่ือนไหวในสิทธิหนา้ท่ี
แก่เอกชนฝ่ายเดียวโดยเอกชนไม่สมคัรใจก็ได ้กฎหมายมหาชนใหอ้  านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ
ด าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะในฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน แต่กฎหมายมหาชนก็จ  ากดัอ  านาจรัฐ
หรือหน่วยงานของรัฐไมใ่หใ้ชอ้  านาจนอกกรอบท่ีกฎหมายใหไ้วด้ว้ย ซ่ึงสาระส าคญัของหลกันิติรัฐ
มีอยู ่3 ประการ30 ดงัน้ี 

                                                       
28 กฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ซ่ึงก าหนดใหก้ารด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีเก่ียวกบัการจดัหาหรือสิทธิประโยชน์ในกรณีดงัต่อไปน้ี เป็นค าสั่งทางปกครอง 
คือ (1) การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจา้ง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือสิทธิประโยชน์ (2) การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง 
แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอื่นใด
ในลกัษณะเดียวกนั นอกจากน้ีกฎกระทรวงฉบบัน้ียงัไดก้ าหนดให้การอนุมตัิหรือไม่อนุมตัิทุนการศึกษาเป็น “ค าสั่ง
ทางปกครอง” ดว้ย 

29 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และพัฒนาการกฎหมาย
มหาชนในประเทศไทย. กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม. 2537. หนา้ 48-55 

30 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 24. กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน. 2559. หนา้ 66 
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(1) บรรดาการกระท าทั้งหลายขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบ
ดว้ยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารจะมีอ  านาจ
สัง่การใหร้าษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใดไดต่้อเม่ือมีกฎหมายใหอ้  านาจ
ไวอ้ยา่งชดัแจง้และตอ้งใชอ้  านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนด 

(2) บรรดาการกระท าทั้งหลายขององคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึน
จะตอ้งชอบดว้ยรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ  านาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร
ล่วงล  ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรจะตอ้งมีขอ้ความระบุไวอ้ยา่งชดัเจนพอสมควรว่า
ใหอ้งคก์รของรัฐฝ่ายบริหารองคก์รใดมีอ  านาจล่วงล  ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้
ในกรณีใดและภายในขอบเขตอยา่งไร และกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ให้อ  านาจแก่องคก์รของรัฐ
ฝ่ายบริหารล่วงล  ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตของความจ าเป็นเพ่ือธ ารง
รักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์สาธารณะ 

(3) การควบคุมไม่ให้การกระท าขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารขดัต่อ
กฎหมายก็ดี การควบคุมไม่ใหก้ฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญก็ดี จะตอ้งเป็นอ านาจหน้าท่ีขององคก์ร
ของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระจากองคก์รของรัฐฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั โดยองคก์ร
ของรัฐฝ่ายตุลาการท าหนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย หรือท าหน้าท่ีควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร 

4.2.2 ประเภทของอ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง  
หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ  านาจตามกฎหมายในการวินิจฉัย

สัง่การซ่ึงก่อใหเ้กิดผลทางกฎหมายใน 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
1) อ านาจผูกพัน หมายความว่า อ  านาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่ฝ่ายปกครองโดยบญัญติั

บงัคบัไวล้่วงหน้าว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีไดก้ าหนดไวเ้กิดข้ึน ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งใชอ้  านาจกระท าการตามเน้ือความท่ีกฎหมายก าหนดไว้31 

2) อ านาจดลุพินิจ หมายความว่า ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกค าสั่ง
อย่างใดอย่างหน่ึงในบรรดาค าสั่งหลายๆ อย่าง ซ่ึงกฎหมายไดเ้ปิดช่องให้ออกได ้เพ่ือด าเนินการ
ใหบ้รรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนยัหน่ึง โดยบญัญติัเปิดช่องใหอ้งคก์ร
ของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นตดัสินใจไดอ้ย่างอิสระว่าเมื่อมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึง

                                                       
31 วรพจน ์วิศรุตพิชญ.์ การควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ, ในข้อความคิด

และหลักการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน รวมบทความบางเร่ืองเก่ียวกบักฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ. 
กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม. 2540. หนา้ 41 
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ตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึน ตนสมควรจะออกค าสั่งหรือไม่ และสมควรจะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความ
อย่างไร32 ซ่ึงกฎหมายจะก าหนดทางเลือกไว ้2 ลกัษณะ คือ ลกัษณะแรก อาจก าหนดทางเลือกไว้
ไม่มากนกั ลกัษณะท่ีสอง อาจก าหนดเปิดกวา้งใหใ้ชดุ้ลพินิจไดต้ามความเหมาะสม แมจ้ะเป็นอ านาจ
ดุลพินิจแต่เจา้หน้าท่ีของรัฐก็ตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ี
ก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น และเป็นไปโดยสุจริตทั้งตอ้งไม่เลือกปฏิบติั 

4.2.3 การควบคมุการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
การควบคุมการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองเป็นการตรวจสอบฝ่ายปกครอง

ท่ีอาจกระท าการทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการแกไ้ขความเสียหายท่ีเกิดแก่ประชาชน 
โดยการควบคุมการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองมีอยูห่ลายระบบดว้ยกนั แต่ระบบการควบคุมท่ีส าคญั
อาจจ าแนกไดเ้ป็น 2 ระบบ คือ ระบบการควบคุมการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองโดยองคก์รภายใน
ฝ่ายปกครอง และระบบการควบคุมการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง33  

4.2.4 ผลในทางกฎหมายของค าส่ังทางปกครอง 
1) การเกิดผล และการส้ินผลของค าสั่งทางปกครอง การเกิดผลของค าสั่ง

ทางปกครอง ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติั
ว่า “ค  าสัง่ทางปกครองใหมี้ผลใชย้นัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป” หมายความว่า 
หากยงัไม่มีการแจง้ค  าสัง่ทางปกครองย่อมไม่มีผลใชย้นักบับุคคลนั้นได ้การแจง้ตอ้งเป็นทางการ
ตามวิธีท่ีกฎหมายบญัญติัไวจ้ะมีผลในทางกฎหมายเม่ือค าสั่งทางปกครองไปถึงผูรั้บโดยไม่จ  าเป็น
ว่าผูรั้บค าสัง่ทางปกครองจะตอ้งทราบเน้ือหาของค าสัง่ทางปกครองนั้น ดงันั้น การแจง้ค  าสัง่ทางปกครอง
เป็นเง่ือนไขการเกิดข้ึนของค าสัง่ทางปกครอง ไม่ใช่เง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครอง ส่วนการส้ินผลของค าสั่งทางปกครองเม่ือค าสั่งทางปกครองเกิดผลข้ึนในระบบ
กฎหมายแลว้ยอ่มมีผลในทางกฎหมายเร่ือยมาจนกว่าจะมีการกระท าอ่ืนมาลบลา้งค าสัง่ทางปกครอง 
หรือจนกว่าค  าสั่งทางปกครองนั้นจะส้ินผลโดยตวัเอง การกระท าท่ีมาลบลา้งค าสั่งทางปกครอง
อาจเป็นการกระท าทางปกครองหรือการกระท าทางตุลาการ เช่น อธิบดีกรมท่ีดินออกค าสั่งเพิกถอน
โฉนดท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นตน้34 

                                                       
32 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 53 
33 บรรเจิด สิงคะเนติ. การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ. คน้คืน 10 สิงหาคม 2563.  

จาก http://www.public-law.net/publaw/view.aspx?id=241. 
34 วรเจตน ์ภาคีรัตน์. กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป. พิมพค์ร้ังท่ี 1. กรุงเทพมหานคร: นิติราษฎร์. 2554. 

หนา้ 198-201 
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2) ผลในทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีมีความบกพร่อง ในระบบ
กฎหมายไทยไดก้ าหนดผลในทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีมีความบกพร่องไวห้ลายลกัษณะ 
ซ่ึงข้ึนอยู่กับระดบัความรุนแรงของความบกพร่องหรือความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองนั้น สามารถสรุปลกัษณะของผลในทางกฎหมายของค าสั ่งทางปกครองที่มี
ความบกพร่องได ้ดงัน้ี35 

(1) ค าสัง่ทางปกครองท่ีออกมาฝ่าฝืนกฎหมายอยา่งรุนแรงหรือผิดพลาด
อยา่งรุนแรงและความผิดพลาดเป็นท่ีประจกัษช์ดั ยอ่มเป็นค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่มีผลในทางกฎหมาย
ตามท่ีผูอ้อกค าสัง่นั้นตอ้งการ กล่าวอีกนยัหน่ึงค าสัง่ทางปกครองนั้นเป็นโมฆะ  

(2) ค าสัง่ทางปกครองท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายไม่ถึงขนาดรุนแรงและเห็นประจกัษช์ดั ยอ่มเป็นค าสัง่ทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนได ้ 

(3) ค าสัง่ทางปกครองท่ีออกมาโดยฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์
เก่ียวกบักระบวนการหรือขั้นตอนบางประการ ท าใหเ้ป็นค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
แต่หากมีการแกไ้ขเยียวยาความบกพร่องดงักล่าวในภายหลงัตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนด ท าให้
ค  าสัง่ทางปกครองนั้นไม่ถือว่ามีความบกพร่องเพราะเหตุดงักล่าวอีกต่อไป 

(4) ค าสัง่ทางปกครองท่ีออกมาโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระท า
โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการ แต่รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการดงักล่าวไม่ได้
เป็นสาระส าคญั ท่ีจะส่งผลกระทบใดๆ ต่อเน้ือหาของค าสั่งทางปกครอง ค  าสั่งทางปกครองนั้น
จึงเป็นค าสัง่ท่ีมีผลในทางกฎหมายและไม่อาจถูกเพิกถอนเพราะเหตุดงักล่าวได ้

(5) ค าสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้ผิดพลาดเล็กน้อยหรือผิดหลงเล็กน้อย
ท่ีเจา้หน้าท่ีอาจแกไ้ขเพ่ิมเติมไดเ้สมอ แมจ้ะถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้บกพร่องอยู่บา้ง
แต่ก็เป็นค าสัง่ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

(6) ค าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีไม่ไดจ้ดแจง้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ไว้
ในค าสัง่ทางปกครอง แต่ความบกพร่องดงักล่าวไม่ไดก้ระทบกบัความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองนั้น  

 
 
 
 

                                                       
35 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 202-204 
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4.3 การเพกิถอนค าส่ังทางปกครอง 
การพิจารณาเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองเป็นการทบทวนค าสัง่ทางปกครอง ซ่ึงเป็น

การควบคุมภายในฝ่ายปกครองแบบแกไ้ขวิธีหน่ึงเช่นเดียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี
เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูอ้อกค าสัง่ทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นอาจเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายได้
ตามหลกัเกณฑใ์นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นดุลพินิจ
ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูอ้อกค าสัง่ทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชา36 

ทฤษฎีการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครอง มีหลกัส าคญัอนัเป็นท่ียอมรับของผูพ้ิพากษา
ศาลปกครองและถือวา่เป็น “หลกักฎหมายมหาชนทัว่ไป” ไดแ้ก่ หลกัการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครอง
ให้มีผลยอ้นหลงัจะตอ้ง “กระทบกระเทือนถึงผลนิติกรรมทางปกครองท่ีไดเ้กิดข้ึนแก่บุคคลใด
โดยเฉพาะแลว้” หรือทฤษฎีว่าดว้ยสิทธิท่ีไดรั้บมาแลว้ กล่าวคือ เม่ือค าสัง่ทางปกครองของเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองได้บังเกิดผลข้ึนแก่บุคคลใดแลว้ผลท่ีเกิดแก่บุคคลนั้ นจะต้องได้รับการยอมรับ
และปฏิบติัตาม หลกัน้ีอาจมีผลท่ีแตกต่างกนัซ่ึงตอ้งพิจารณาต่อไปว่าค  าสั่งทางปกครองนั้นชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ ค าสัง่ทางปกครองนั้นเป็นการก่อใหเ้กิดสิทธิแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งหรือไม่ หรือเป็นค าสัง่
ทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะบุคคลหรือไม่ หากปรากฏว่าค  าสั่งทางปกครองใดไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
หรือไม่ไดก่้อใหเ้กิดสิทธิใดๆ แก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง หรือไม่ไดมี้ผลต่อบุคคลใดโดยเฉพาะแลว้ การเพิกถอน
ค าสัง่ทางปกครองยอ่มกระท าไดเ้สมอ 

การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายแต่ไม่ถึงขนาดตกเป็นโมฆะย่อมมีผลในทางกฎหมายผูกพนัผูรั้บค าสั่งให้ตอ้งปฏิบติั
ตามจนกว่าค  าสั่งทางปกครองนั้นจะส้ินผล ดงันั้น เพ่ือธ ารงไวซ่ึ้งหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง จึงเปิดโอกาสใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐผูอ้อกค าสัง่ทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชา
สามารถเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายใหส้ิ้นผลลงไดต้ามหลกัเกณฑ์37 ดงัต่อไปน้ี 

4.3.1 การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระ 
รองศาสตราจารย ์ดร.วรเจตน ์ภาคีรัตน์ อธิบายวา่ การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ซ่ึงเป็นการสร้างภาระเป็นไปตามหลกัเกณฑท์ัว่ไปในส่วนแรกของมาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้เจา้หน้าท่ีอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น

                                                       
36 สุริยา ปานแป้น และอนุวฒัน์ บุญนนัท์. คู่ มือสอบกฎหมายปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 13. กรุงเทพมหานคร: 

วิญญูชน. 2562. หนา้ 108 
37 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 109 
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ไดท้ั้งหมดหรือบางส่วนก็ได ้โดยจะก าหนดให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคต
ไปถึงขณะใดขณะหน่ึงก็ได ้ซ่ึงอ  านาจในการเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวเป็นอ านาจดุลพินิจและวตัถุ
แห่งการเพิกถอนในกรณีน้ีนอกจากจะเป็นค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ยงัเป็นค าสัง่
ทางปกครองท่ีมีผลร้ายแก่ผูรั้บค าสัง่ทางปกครองอีกดว้ย จึงไม่จ  าเป็นตอ้งคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
ของผูรั้บค าสัง่ในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองดงัเช่นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ ซ่ึงสามารถกระท าการเพิกถอนไดง่้ายกว่ากรณีอ่ืนๆ ค่อนขา้งมาก 
และเจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวไดต้ลอดเวลา38 

4.3.2 การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีอ  านาจเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไมช่อบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์
ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได ้โดยจะใหมี้ผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใด
ขณะหน่ึงก็ได ้แต่วตัถุแห่งการเพิกถอนในกรณีน้ีเป็นค าสัง่ทางปกครองท่ีมีผลเป็นคุณแก่ผูรั้บค าสั่ง 
จึงจ าเป็นตอ้งคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูร้ับค  าสั่งในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง
ประกอบดว้ย ดงันั้น การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจึงตอ้งปฏิบตัิตามหลกัเกณฑ์
ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อย่างเคร่งครัด โดยมีหลกัเกณฑ์
ท่ีจ  ากดัอ  านาจในการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ตลอดจนก าหนดค่าทดแทน
ความเสียหายให้แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไว ้ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐใชอ้  านาจเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าวข้ึนอยูก่บัประโยชน์ท่ีบุคคลผูรั้บค าสัง่ทางปกครองไดรั้บไม่ว่าจะเป็นประโยชน์
ท่ีเป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้หรือประโยชน์อย่างอื่นท่ีไม่ใช่เงิน ทรัพยสิ์น 
หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้กล่าวโดยเฉพาะคือ การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้เช่น ค  าสั่งอนุมติัให้เบิกเงิน
ค่าเช่าบา้นไดเ้ดือนละ 5,000 บาท ค าสัง่ใหเ้มลด็พนัธุ์พืชแก่เกษตรกร เป็นตน้ รวมทั้งค  าสัง่ออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินประเภทต่างๆ ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในลกัษณะดงักล่าว เจา้หนา้ท่ี
ของรัฐจะตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้ก่อนว่า บุคคลผูรั้บค าสัง่นั้นเช่ือในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครอง
หรือไม่ หากบุคคลดงักล่าวเช่ือในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครอง และความเช่ือนั้นมีอยู่แค่ไหน 
เพียงใด ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งพิจารณาต่อไปว่า ความเช่ือในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครอง
ของบุคคลผูรั้บค าสั่งเป็นความเช่ือท่ีสมควรไดร้ับความคุม้ครองหรือไม่ โดยหลกัแลว้ย่อมตอ้ง
ถือว่าบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ปรากฏ

                                                       
38 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง. พิมพ์คร้ังท่ี 7. กรุงเทพมหานคร: 
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ว่าบุคคลนั้นไม่ทราบเลยว่าตนไดรั้บค าสัง่ทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์หรือบุคคลนั้นคาดค านวณ
ไดว้่าตนไดป้ระโยชน์จากค าสัง่ทางปกครองเกินกว่าท่ีตนสมควรจะไดรั้บและคาดหมายไดว้่าจะตอ้ง
มีการเรียกประโยชนด์งักล่าวกลบัคืน ในกรณีท่ีปรากฏว่าบุคคลผูรั้บค าสัง่ทางปกครองไม่อาจกล่าว
อา้งว่าตนเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองได ้เจา้หน้าท่ีของรัฐย่อมสามารถเพิกถอน
ค าสัง่ทางปกครอง พร้อมทั้งเรียกประโยชน์ท่ีบุคคลนั้นไดรั้บไปกลบัคืนได ้ทั้งน้ีมาตรา 51 วรรคสาม 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดเหตุท่ีท าให้บุคคลผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองไว้39 ดงัน้ี  

1) ผูรั้บค าสัง่ทางปกครองไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริง
ซ่ึงควรบอกใหแ้จง้หรือข่มขูห่รือชกัจูงโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ซ่ึงการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ ผูร้ับค  าสั่งตอ้งรู้ว่า
ขอ้ความจริงคืออะไรและจงใจแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือไม่แสดงขอ้ความจริงให้เจา้หน้าท่ี
ของรัฐทราบ กรณีจึงถือว่าบุคคลผูรั้บค าสัง่ทางปกครองท ากลฉอ้ฉลเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ส่วนการข่มขู่ 
คือ การคุกคามให้เจา้หน้าท่ีของรัฐผูอ้อกค าสั่งทางปกครองเกิดความหวาดกลวั ท าให้เจา้หน้าท่ี
ของรัฐผูน้ั้นออกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์ให้แก่ผูข้่มขู่ ส าหรับการชกัจูงโดยการให้
ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย คือ การติดสินบนเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

2) บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดใ้ห้ขอ้ความท่ีไม่ถูกตอ้งหรือครบถว้น
ในสาระส าคญั กรณีน้ีขอ้ความท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นนั้นตอ้งเป็นสาระส าคญั กล่าวคือ 
เป็นขอ้ความท่ีมีน ้ าหนักท่ีท าให้เจา้หน้าท่ีของรัฐตดัสินใจออกค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์
แก่บุคคลผูรั้บค าสัง่ทางปกครองซ่ึงเป็นผูใ้หข้อ้ความนั้น แมบุ้คคลนั้นจะใหข้อ้ความตามท่ีตนทราบ
โดยสุจริตก็ตาม 

3) ผูรั้บค าสั่งทางปกครองรู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งนั้น
ในขณะท่ีไดรั้บค าสัง่ หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง บุคคลดงักล่าว
จะกล่าวอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองข้ึนยนัเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ได ้

รองศาสตราจารย ์ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เห็นว่า หากปรากฏขอ้เทจ็จริงขา้งตน้
โดยหลกัแลว้เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองนั้นใหมี้ผลยอ้นหลงักลบัไปในอดีต 
หากไม่เพิกถอนค าสัง่ดงักล่าวหรือเพิกถอนใหมี้ผลตั้งแต่ปัจจุบนัหรือใหมี้ผลในอนาคต เจา้หนา้ท่ีของรัฐ
จะตอ้งมีเหตุผลพิเศษท่ีรับฟังไดใ้นการใชดุ้ลพินิจของตน ดงันั้น อาจกล่าวไดว้่าหากเป็นกรณีท่ีกฎหมาย

                                                       
39 ชูชาติ อศัวโรจน.์ ค าอธิบายกฎหมายปกครองท่ีส าคัญ. พิมพค์ร้ังท่ี 1. กรุงเทพมหานคร: เดือนตุลา. 2562. 
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ไม่คุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐในการท่ีจะไม่เพิกถอนค าสัง่นั้นหรือเพิกถอนใหไ้ม่มีผลยอ้นหลงัมีอยูจ่  ากดัอย่างยิ่ง ส าหรับ
บุคคลผูรั้บค าสัง่ทางปกครองท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง โดยหลกัจะไดรั้บ
การคุม้ครองประโยชน์ท่ีตนไดร้ับต่อเมื่อตนไดใ้ช้ประโยชน์อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครอง
หรือไดด้  าเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้
หรือการแกไ้ขเปล่ียนแปลงนั้นจะท าใหบุ้คคลดงักล่าวตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี เช่น กรณีน าเงิน
ท่ีไดรั้บไปใชจ่้ายจนหมดส้ินแลว้ เป็นตน้ ในกรณีเช่นน้ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะเพิกถอนค าสัง่ทางปกครอง
ไม่ได ้เวน้แต่เป็นกรณีท่ีค  าสัง่ทางปกครองนั้นบกพร่องอยา่งมาก แมไ้ม่ถึงขนาดเป็นโมฆะ แต่สมควร
ท่ีจะตอ้งเพิกถอน40 

ในกรณีท่ีบุคคลผูร้ับประโยชน์ยงัไม่ไดใ้ช้ประโยชน์อนัเกิดจากค าสั่ง
ทางปกครองนั้น ใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐพิจารณาชัง่น ้ าหนกัประโยชน์สาธารณะกบัความเช่ือโดยสุจริต
ในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองว่า ดา้นไหนมีน ้ าหนักมากกว่ากนั โดยปกติแลว้หากเป็นกรณี
ท่ีบุคคลผูรั้บค าสัง่ทางปกครองยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากค าสัง่ทางปกครองนั้น การเพิกถอน
ย่อมไม่ท  าให้บุคคลนั้นเสียหายแต่อย่างใด จึงตอ้งถือว่าประโยชน์สาธารณะมีน ้ าหนักมากกว่า 
อยา่งไรก็ตามในการพิจารณาเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสัง่ทางปกครองดงักล่าว เจา้หน้าท่ีของรัฐ
จะตอ้งค านึงปัจจยัต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งประกอบการใชดุ้ลพินิจให้รอบดา้น เช่น พิจารณาว่าระยะเวลา
นับตั้งแต่ออกค าสั่งทางปกครองไดล้่วงพน้ไปนานแค่ไหน ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองนั้นมีความรุนแรงอยูใ่นระดบัใด การเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสัง่ทางปกครองดงักล่าว
จะกระทบกบัประโยชน์ของบุคคลท่ีสามมากนอ้ยอยา่งไร เป็นตน้ 

กล่าวโดยสรุปการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงให้
ประโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกไดน้ั้น เจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งพิจารณา
ในเบ้ืองตน้ก่อนว่า บุคคลผูรั้บค าสัง่นั้นเช่ือในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองหรือไม่ หากบุคคล
ดงักล่าวเช่ือในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครอง และความเช่ือนั้นมีอยู่แค่ไหน เพียงใด เจา้หน้าท่ี
ของรัฐจะตอ้งพิจารณาต่อไปว่า ความเช่ือในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองของบุคคลผูรั้บค าสั่ง
เป็นความเช่ือท่ีสมควรไดรั้บความคุม้ครองหรือไม่ คือตอ้งพิจารณาชัง่น ้ าหนักระหว่างความเช่ือ
โดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะ อยา่งไรก็ตามในการพิจารณา
เพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าว เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะตอ้งค านึงปัจจัยต่างๆ 

                                                       
40 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง. พิมพ์คร้ังท่ี 7. กรุงเทพมหานคร: 
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ท่ีเก่ียวขอ้งประกอบการใชดุ้ลพินิจใหร้อบดา้นดว้ย แต่หากปรากฏว่าบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ไม่อาจกล่าวอา้งว่าตนเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองได ้เจา้หน้าท่ีของรัฐย่อมสามารถ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง พร้อมทั้งเรียกประโยชน์ท่ีบุคคลนั้นไดร้ับไปกลบัคืนได ้อน่ึงแมว้่า
เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะมีอ  านาจในการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม แต่ไม่ได้
หมายความว่าเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเสมอ  

4.4 ผลของการเพิกถอนค าส่ังทางปกครอง 
เม่ือมีการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองมีผลท าให้ค  าสั่งนั้นส้ินผลโดยมีผลยอ้นหลงั

ไปถึงวนัท่ีท  าค  าสั่ง อาจเป็นการเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนหากส่วนท่ีเพิกถอนนั้นแยกส่วน
ออกจากกนัได้41 แต่หากยึดหลกัการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองมีผลท าให้ค  าสั่งนั้นส้ินผลยอ้นหลงั
ท่ีตอ้งถือว่าไม่มีค  าสัง่ทางปกครองเกิดข้ึนอย่างเคร่งครัดจะก่อให้เกิดปัญหา เช่น กรณีท่ีเป็นไม่ได้
โดยขอ้เทจ็จริงท่ีจะใหเ้กิดผลหรือท าลายผลท่ีเกิดข้ึนแลว้ ยกตวัอยา่งค  าสัง่ทางปกครองท่ีหา้มชุมนุม
ในวนัหน่ึง แต่ต่อมาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวหลงัวนัท่ีห้ามชุมนุม กรณีเป็นไปไม่ได้
ในทางปฏิบติั ยกตวัอยา่งการเพิกถอนค าสัง่แต่งตั้งขา้ราชการหากจะใหก้ารกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี
ของขา้ราชการก่อนการถูกเพิกถอนถูกลบลา้งไปดว้ย ฉะนั้น จึงไม่อาจน าหลกัเกณฑเ์ร่ืองโมฆะกรรม
ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชก้บัความไม่สมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองไดทุ้กกรณี
เน่ืองจากความเสียเปลา่ของค าสัง่ทางปกครองนั้นอาจมีผลกระทบในทางปกครองหรือต่อประชาชน
อยา่งมาก 

ส าหรับการวินิจฉัยคดีของศาลปกครองท่ีผ่านมา พบว่าไม่ไดว้ินิจฉัยว่าค  าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นเป็นโมฆะ ในกรณีท่ีศาลปกครองมีค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง กฎหมายก าหนดใหอ้  านาจศาลปกครองท่ีจะก าหนดให้การเพิกถอนนั้นมีผลยอ้นหลงั
หรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึง หรือจะก าหนดให้มีเง่ือนไขอย่างใดก็ได ้
ทั้งน้ี ตามความเป็นธรรมแห่งกรณีโดยไม่จ  าเป็นตอ้งเพิกถอนใหมี้ผลเสียเปล่ามาแต่ตน้เหมือนในกรณี
ของการเป็นโมฆะตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยเ์พ่ือไม่ใหเ้กิดปัญหาต่างๆ  

                                                       
41 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส. วารสารกฎหมายปกครอง, 7, 3 หนา้ 751 



บทที่  3 

หลกัเกณฑ์การเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
ตามกฎหมายไทยและต่างประเทศ 

 
 

หลกัเกณฑก์ารเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมายไทย  มีมาตั้งแต่ก่อน
ประมวลกฎหมายที่ดินใชบ้งัคบั  และนับตั้งแต่ประมวลกฎหมายที ่ดินใชบ้งัคบัเมื่อวนัที ่ 1 
ธนัวาคม 2497 เป็นตน้มา ไดม้ีการก าหนดบทบญัญตัิที่ใชบ้งัคบัแก่กรณีการเพิกถอนหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินที่ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายควบคู่กนัมาโดยตลอด 
และมีการเปล่ียนแปลงให้เหมาะสมกับสถานการณ์ในแต่ละยุคแต่ละสมัย ปัจจุบนัมีกฎหมาย
และระเบียบที่เกี่ยวขอ้งกบัการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมีอยูจ่  านวนมากมายหลายฉบบั 
เช่น ประมวลกฎหมายที่ดิน กฎกระทรวง ระเบียบ ค าสั่ง กฎหมายว่าดว้ยการป่าไม ้พระราชบญัญติัแร่ 
พ.ศ. 2510 พระราชบญัญตัิจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 พระราชบญัญตัิปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 พระราชบญัญตัิที่ราชพสัดุ พ.ศ. 2518 เป็นตน้ และยิง่ไปกว่านั้นกฎหมายในส่วนที่เก่ียวกบั
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมีการแกไ้ขปรับปรุงหลายคร้ัง ดงันั้น 
แมพ้นักงานเจา้หน้าที่จะไดใ้ชค้วามระมดัระวงัหรือความรอบคอบสักเพียงใด  ความคลาดเคล่ือน
หรือกระท าไปโดยผิดระเบียบกฎหมายย่อมมีขึ้นได้ การศึกษาในบทน้ีจะกล่าวถึงหลักเกณฑ์
การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมายไทย และศึกษาหลักเกณฑ์การเพิกถอน
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมายต่างประเทศ ซ่ึงใช้ระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์
อันเป็นรากฐานของระบบทะเบียนที่ดินของประเทศไทย แลว้น ามาวเิคราะห์เปรียบเทียบเพื่อให้เกิด
ความเขา้ใจถึงหลักเกณฑ์ของการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้อย่างชัดเจนยิ่งขึ้น
แบ่งออกเป็น 3 หวัขอ้ ดงัต่อไปน้ี 
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1. หลกัเกณฑ์การเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่นิตามกฎหมายไทย 
 

ประมวลกฎหมายที่ดินมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัที่ 1 ธนัวาคม 2497 พร้อมกบัพระราชบญัญติั
ใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 รวมทั้งหมดมี 128 มาตรา การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินบญัญตัิไวใ้นหมวด 4 วา่ดว้ยการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
เป็นมาตรา 61 ซ่ึงไดม้ีการพฒันา แกไ้ข ปรับปรุงเพื่อให้เขา้กบัยคุสมยัหรือทนัต่อสถานการณ์
ความเป็นไปของบา้นเมืองหรือสอดรับกับนโยบายของรัฐ ปัจจุบนัมีการแก้ไขเพิ่มเติมมาแล้ว
ถึง 4 คร้ัง กล่าวคือ คร้ังที่ 4 ได้มีการตราพระราชบญัญติัแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน 
(ฉบบัที่ 11) พ.ศ. 2551 ใชบ้งัคบั ตามมาตรา 6 ให้ยกเลิกความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดิน ซ่ึงแกไ้ขเพิม่เติมโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบบัที่ 9) พ.ศ. 2543 
ใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน42 

“เม่ือความปรากฏว่าไดอ้อกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ หรือได้
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย ์หรือจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียน
อสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่ผูใ้ดโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมาย ซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมที่ดินมีอ  านาจหน้าที่สั่งเพิกถอน
หรือแกไ้ขได ้

ก่อนที่จะด าเนินการตามวรรคหน่ึง ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึง 
ตั้งคณะกรรมการสอบสวนขึ้นคณะหน่ึง โดยมีอ านาจเรียกโฉนดที่ดิน หนงัสือรับรองการท าประโยชน์
เอกสารที่ไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสารที่ได้จดแจง้รายการทะเบียนอสังหาริมทรัพย ์
หรือเอกสารอ่ืนที่เก่ียวขอ้งมาพิจารณา พร้อมทั้งแจง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบเพื่อให้โอกาสคดัคา้น 
ถา้ไม่คดัคา้นภายในก าหนดสามสิบวนันบัแต่วนัที่ไดรั้บแจง้ ใหถื้อวา่ไม่มีการคดัคา้น 

คณะกรรมการสอบสวนการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์
ที่ออกโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อยา่งนอ้ยตอ้งมีเจา้พนกังานฝ่ายปกครองและตวัแทน
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่ที่ดินนั้นตั้งอยูเ่ป็นกรรมการ 

การสอบสวนตามวรรคสองตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จและส่งให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมายตามวรรคหน่ึงภายในก าหนดหกสิบวนันับแต่วนัที่ได้มีค  าสั่งให้ท  าการสอบสวน
ในกรณีที่คณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถด าเนินการให้แลว้เสร็จภายในก าหนดเวลาดงักล่าว

                                                         
42 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 61 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล

กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 
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ให้คณะกรรมการสอบสวนรายงานเหตุที่ท  าให้การสอบสวนไม่แลว้เสร็จต่ออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมายตามวรรคหน่ึงเพือ่ขอขยายระยะเวลาการสอบสวน โดยให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย
ตามวรรคหน่ึงสัง่ขยายระยะเวลาด าเนินการไดต้ามความจ าเป็นแต่ไม่เกินหกสิบวนั 

ใหอ้ธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึง พิจารณาให้แลว้เสร็จภายในสิบห้าวนั
นบัแต่ไดรั้บรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนตามวรรคส่ี เม่ืออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมายตามวรรคหน่ึงพจิารณาประการใดแลว้ ก็ใหด้ าเนินการไปตามนั้น 

การด าเนินการเพกิถอนหรือแกไ้ขตามความในมาตราน้ี ถา้ไม่ไดโ้ฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์มา ให้ถือว่าโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์นั้นสูญหาย 
และใหเ้จา้พนกังานที่ดินออกใบแทนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินเพือ่ด าเนินการต่อไป 

ถา้มีการคลาดเคล่ือนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพข์อ้ความผิดพลาดโดยมีหลกัฐานชดัแจง้
และผูมี้ส่วนได้เสียยินยอมเป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว ให้เจา้พนักงานที่ดินมีอ านาจหน้าที่แก้ไข
ให้ถูกตอ้งได ้

ในกรณีที่ศาลมีค  าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดให้เพิกถอนหรือแก้ไขอย่างใดแล้ว
ให้เจา้พนกังานที่ดินด าเนินการตามค าพพิากษาหรือค าสัง่นั้น ตามวธีิการที่อธิบดีก าหนด 

การตั้งคณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน การแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเพื่อให้โอกาสคดัคา้น
และการพจิารณาเพกิถอนหรือแกไ้ข ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการที่ก  าหนดในกฎกระทรวง” 

ส าหรับเหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัดงักล่าว ในส่วนที่เก่ียวกบับทบญัญติั
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เพือ่ใหอ้ธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมที่ดินมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่ง
รองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมที่ดินเป็นผูมี้อ  านาจหน้าที่ในการสั่งเพิกถอนหรือแกไ้ขโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ หรือรายการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ออกไป
โดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นไปดว้ยความรวดเร็วและสอดคล้องกบัหลักการ
ปฏิรูประบบราชการที่มุ่งเน้นให้มีการกระจายภารกิจและกระจายอ านาจการตดัสินใจ43 ซ่ึงในการ
แกไ้ขคร้ังน้ียงัคงหลกัการเหมือนกบัความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม
โดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบบัที่ 9) พ.ศ. 2543 กล่าวคือ อ านาจ
เพิกถอนหรือแก้ไขยงัคงเป็นอ านาจของอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย ซ่ึงตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตอ้งด ารงต าแหน่งรองอธิบดี แต่ความที่แกไ้ขใหม่ 
ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบบัที่ 11) พ.ศ. 2551 

                                                         
43 หมายเหตุทา้ยราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125 ตอนท่ี 29 ก หนา้ 50 ลงวนัท่ี 6 กุมภาพนัธ์ 2551 
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ผูด้  ารงต าแหน่งผูต้รวจราชการกรมที่ดินอาจเป็นบุคคลซ่ึงอธิบดีมอบหมายให้ใชอ้  านาจตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินไดด้ว้ย  

กฎกระทรวงที่ออกตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงได้มีการ
แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบบัที่ 11) พ.ศ. 2551 
คือ กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการตั้งคณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน 
การแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเพื่อให้โอกาสคดัคา้น และการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนด
ที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์
หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยโ์ดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
พ.ศ. 2544  

หลกัเกณฑก์ารเพิกถอนโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ที่ออกให้แก่
บุคคลไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย44 พอจะสรุปไดด้งัน้ี  

1) โฉนดที่ดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ตอ้งพจิารณาวา่ มีสถานะเป็นหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินหรือไม่ หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงว่าเป็นโฉนดที่ดิน
หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์หรือเป็นเพียงเอกสารหรือแบบพิมพข์องทางราชการ หากยงั
ไม่มีสถานะเป็นหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินก็ไม่อาจใชอ้  านาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดินได ้กรณีที่โฉนดที่ดินนั้นผูมี้อ  านาจลงนามไดล้งนามในโฉนดที่ดินจริง แต่กระบวนการออก
โฉนดที่ดินไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนตอ้งด าเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน (หนังสือ
กรมที่ดิน ที่ มท 0719/ว 17215 ลงวนัที่ 1 มิถุนายน 2542) หรือกรณีที่โฉนดที่ดินนั้นพนักงาน
เจา้หนา้ที่ไดล้งนามแลว้ แต่แจกโฉนดที่ดินไม่ชอบตามมาตรา 57 วรรคแรก แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดิน ไม่ว่าการจดทะเบียนจะชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ถือไม่ไดว้่าเป็นหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดิน ซ่ึงไม่สามารถใชอ้  านาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินไดเ้ช่นกนั 

2) เม่ือพจิารณาไดว้า่โฉนดที่ดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์มีสถานะเป็นหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินแลว้ ต่อมาให้พิจารณาว่าโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์เป็นการออกหรือเป็นการเปลี่ยนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามมาตรา 69 ทวิ 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ถา้กรณีเป็นการเปล่ียนตามมาตรา 69 ทวิ หากปรากฏภายหลงัว่ารูปแผนที่
หรือเน้ือที่ไม่ถูกตอ้ง เจา้พนกังานที่ดินใชอ้  านาจตามมาตรา 69 ทวิ สั่งแกไ้ขรูปแผนที่หรือเน้ือที่นั้น

                                                         
44 วชัระ มาลยัมาตร. การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน . กรุงเทพมหานคร: 

กรมท่ีดิน. 2558. หนา้ 148-152 
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ใหถู้กตอ้งได ้เม่ือการสัง่แกไ้ขรูปแผนที่หรือเน้ือที่มาจากอ านาจตามมาตรา 69 ทวิ ก็ตอ้งเป็นอ านาจ
ของเจา้พนกังานที่ดินในการสัง่แกไ้ขรูปแผนที่หรือเน้ือที่ที่ไม่ถูกตอ้งนั้นใหถู้กตอ้งเองได ้

3) ต่อมาให้พิจารณาว่า การออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์นั้น
เป็นไปตามองคป์ระกอบของการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์หรือไม่ 
หากพจิารณาแลว้เป็นไปตามองคป์ระกอบจะไม่มีกรณีที่จะตอ้งเพกิถอนแต่อยา่งใด  

4) เม่ือความปรากฏโดยบุคคลหน่ึงบุคคลใดร้องเรียนขึ้นมา หรือโดยการตรวจพบ
ของพนกังานเจา้หน้าที่ว่ามีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ไม่ว่าโฉนดที่ดินนั้น
จะออกมาก่อนหรือภายหลงัวนัที่ประมวลกฎหมายที่ดินที่ใช้บงัคบัแล้ว (ค  าพิพากษาฎีกาที่ 205/2509 
วนิิจฉยัวา่ เม่ือพนกังานเจา้หนา้ที่ของกรมที่ดินไดต้รวจสอบเขตที่ดินตามที่เจา้ของที่ดินหรือตวัแทน
น าช้ีและการออกโฉนดที่ดินไดป้ฏิบติัตามระเบียบเช่นน้ียอ่มเป็นการปฏิบติัหน้าที่ตามสมควรแลว้ 
หากเน้ือที่ในโฉนดไม่ถูกตอ้งจะถือว่าเป็นความผิดของพนักงานเจา้หน้าที่กรมที่ดินย่อมไม่ได้ 
ผูซ้ื้อที่ดินตามโฉนดที่ดินมาโดยสุจริตและจดทะเบียนโดยถูกตอ้งตามกฎหมายแล้วแต่ไม่อาจ
ไดก้รรมสิทธ์ิในที่ดินเพราะที่ดินเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินเช่นน้ีไม่มีกฎหมายบญัญตัิให้
กรมที่ดินตอ้งรับผิด อธิบดีกรมที่ดินมีอ  านาจสั่งเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ไม่ถูกตอ้งได ้ไม่ว่าเป็น
โฉนดที่ดินที่ออกมาก่อนหรือภายหลังวนัที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บงัคบั) ซ่ึงคลาดเคลื่อน 
(ผิดไปจากความเป็นจริง) หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (ผดิกฎหมาย) 

5) การด าเนินการของจงัหวดัก่อนส่งเร่ืองให้กรมที่ดินพิจารณาเป็นส่วนที่ส าคญั
อย่างยิ่งในกระบวนการพิจารณาเพื่อด าเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
โดยกรมที่ดินได้วางแนวทางให้ปฏิบตัิตามหนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0729.2/ว 21179 ลงวนัที่ 17 
กรกฎาคม 2545 ให้จงัหวดัสอบสวนขอ้เท็จจริงให้ได้ความโดยชัดเจนเพียงพอที่จะพิจารณา
ให้เป็นที่ยุติได้ว่า โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ได้ออกไปโดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะเหตุใด พร้อมทั้งจดัส่งส านาเอกสารหลกัฐานที่เกี่ยวขอ้งทั้งหมด
ซ่ึงไดรั้บรองส าเนาถูกตอ้งแลว้ไปประกอบการพจิารณา45  

6) ใหอ้ธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการ
กรมที่ดินตั้งคณะกรรมการสอบสวนขึ้นคณะหน่ึง ซ่ึงมีอ านาจเรียกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์มาพิจารณา ถา้ไม่ไดโ้ฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์มาให้ถือว่า

                                                         
45 กรมท่ีดิน ส านักมาตรฐานการออกหนังสือส าคญั . คู่มือด าเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวล

กฎหมายท่ีดิน เฉพาะส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์. 
กรุงเทพมหานคร: กองการพิมพ ์กรมท่ีดิน. 2553. หนา้ 18 
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โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์นั้นสูญหาย ให้เจา้พนักงานที่ดินออกใบแทน
โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์นั้นเพื่อด าเนินการต่อไปได้ พร้อมทั้งแจง้ให้ผูมี้
ส่วนไดเ้สีย หมายความถึงผูมี้ช่ือในโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์นั้น หรือผูท้ี่มี
ส่วนเก่ียวขอ้งกบัอสังหาริมทรัพยน์ั้นโดยตรงไดท้ราบเพื่อให้โอกาสคดัคา้นภายใน 30 วนั นับแต่
วนัที่ไดรั้บแจง้วา่จะมีการเพกิถอนหรือแกไ้ข ถา้หากไม่มีการคดัคา้นภายในก าหนด 30 วนั ดงักล่าว
ใหถื้อวา่ไม่มีการคดัคา้น ใหด้ าเนินการต่อไปได ้แต่ถา้มีการคดัคา้นดงักล่าวกฎหมายมิไดบ้ญัญติัว่า
จะตอ้งด าเนินการต่อไปอยา่งไร เช่นน้ีเห็นไดว้่าการแจง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบนั้นเป็นเพียงกระบวนการ
ของการเพกิถอนหรือแกไ้ขเท่านั้น อ านาจในการสั่งเพิกถอนหรือแกไ้ขเป็นอ านาจเด็ดขาดของอธิบดี
หรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมที่ดินที่จะสั่งเพิกถอนหรือแก้ไขหรือไม่ก็ได้ตามรายงานการสอบสวน
ของคณะกรรมการสอบสวน 

7) คณะกรรมการสอบสวนตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จ และส่งรายงานการสอบสวน
ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมที่ดิน 
ภายในก าหนด 30 วนั นับแต่วนัที่ไดมี้ค  าสั่งให้ท  าการสอบสวน หากครบก าหนด 60 วนัแล้ว 
คณะกรรมการสอบสวนยงัไม่สามารถด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จ ใหค้ณะกรรมารสอบสวนรายงานเหตุ
ที่ท  าให้การสอบสวนไม่แล้วเสร็จต่ออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดี
หรือผูต้รวจราชการกรมที่ดินเพือ่ขอขยายระยะเวลาด าเนินการไดต้ามความจ าเป็น แต่ตอ้งไม่เกิน 60 วนั 

8) เม่ืออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการ
กรมที่ดินแลว้แต่กรณี ไดรั้บผลการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนแลว้ ตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จ
ภายใน 15 วนั นับแต่ไดรั้บรายงานการสอบสวน โดยการพิจารณาด าเนินการในส่วนน้ีเป็นการ
ด าเนินการตามขอ้ 11 และ 12 ของกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
การสอบสวน การแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเพื่อให้โอกาสคดัคา้น และการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ข
การออกโฉนดที่ดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบั
อสังหาริมทรัพย ์หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยโ์ดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2544 ที่ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายพิจารณาสั่งเพิกถอน
โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ต่อเม่ือปรากฏชดัแจง้ว่าโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์นั้นไดอ้อกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เวน้แต่ว่าในขณะที่อธิบดีหรือผูซ่ึ้ง
อธิบดีมอบหมายใชอ้  านาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ปรากฏว่าเหตุที่จะตอ้งเพิกถอน
โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ที่ออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ส้ินสุด
หรือเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญัในทางที่เป็นประโยชน์แก่คู่กรณี อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมที่ดิน
มอบหมายจะไม่เพกิถอนก็ได ้ 
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9) เมื่ออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมที่ดินมอบหมายได้มีค  าสั ่งเพิกถอนโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ที่ออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้วแจง้ค  าสั่งดังกล่าว
พร้อมดว้ยเหตุผลใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียทราบ ซ่ึงหลกัเกณฑแ์ละวธีิการแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียจะเป็นไปตาม 
ขอ้ 8 ขอ้ 9 และขอ้ 10 ของกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการสอบสวนและการ
พจิารณาเพกิถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์การจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมหรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมาย พ.ศ. 2553 เพื่อให้ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค  าสั่งดงักล่าวตามกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบตัิราชการ
ทางปกครอง ขณะเดียวกนักรมที่ดินจะแจง้ให้ส่วนราชการที่เก่ียวขอ้งด าเนินการหมายเหตุการณ์
เพกิถอนโฉนดที่ดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์และเอกสารที่เก่ียวขอ้งทั้งหมด หากมีกรณี
ที่จะตอ้งพจิารณาเก่ียวกบัพฤติการณ์ของเจา้หนา้ที่ที่เก่ียวขอ้งกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
ก็จะแจง้ใหส่้วนราชการที่เก่ียวขอ้งด าเนินการสอบสวนดว้ยในคราวเดียวกนั 
 

2. หลกัเกณฑ์การเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่นิตามกฎหมายต่างประเทศ 
 

2.1 หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินหรือทะเบียนที่ดินของประเทศออสเตรเลีย 
ประเทศออสเตรเลียเป็นประเทศในเครือจกัรภพองักฤษ มีการแบ่งเขตการปกครอง

ออกเป็น 6 รัฐ คือ New South Wales, Queen lands, South Australia, Western Australia และ Tasmania 
กบัอีก 3 เขตการปกครองตนเองที่อยูบ่นเกาะออสเตรเลีย โดยเครือรัฐออสเตรเลียน ารูปแบบการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษตัริยเ์ป็นองค์พระประมุขแบบอังกฤษมาผสมผสาน
กบัรูปแบบการปกครองแบบสหพนัธรัฐของสหรัฐอเมริกา โดยสมเด็จพระเจา้อยูห่ัวขององักฤษ
ทรงด ารงพระราชอิสริยยศเป็นสมเด็จพระเจา้อยูห่ัวแห่งรัฐเครือรัฐออสเตรเลีย และทรงใชอ้  านาจ
นิติบญัญตัิ บริหาร และตุลาการผ่านองคก์รของรัฐใน 2 ระดบั คือ ระดบัเครือรัฐ (Commonwealth 
Level) และระดบัรัฐ (State Level) 

ในการใชอ้  านาจนิติบญัญตัิ หากเป็นระดบัเครือรัฐ รัฐสภาแห่งเครือรัฐ (Commonwealth 
Parliament) ซ่ึงประกอบดว้ยสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภาที่ไดรั้บเลือกตั้งจากประชาชนแต่ละรัฐ
และเขตปกครองตนเองจะท าหน้าที่ตรากฎหมายขึ้นใชบ้งัคบัแก่ทุกรัฐ และเขตปกครองตนเอง 
ทั้งน้ี เฉพาะเร่ืองที่บญัญตัิไวใ้นมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐ หากไม่ใช่เร่ืองที่บญัญติัไว้
ในมาตรา 51 แลว้ รัฐสภาแต่ละรัฐ (State Parliament) มีอ านาจตรากฎหมายขึ้นใชบ้งัคบัภายใน
อาณาเขตของรัฐนั้นไดเ้อง 
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ส าหรับการบริหารจดัการที่ดินนั้นเป็นเร่ืองที่มิได้อยู่ในบงัคบัของมาตรา 51 
ของรัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐ รัฐสภาของแต่ละรัฐจึงมีอ านาจที่จะตรากฎหมายที่ดินขึ้นใชบ้งัคบัได้
ในการน้ีรัฐ New South Wales ไดน้ าระบบ Torrens System มาประยกุตใ์ชใ้นการจดทะเบียนที่ดิน
ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1862 (พ.ศ. 2405) ตามกฎหมายจดทะเบียนที่ดิน (Land Registry Act ค.ศ. 1862 
(พ.ศ. 2405)) ซ่ึงต่อมามีการยกเลิกกฎหมายดงักล่าวโดยพระราชบญัญติัอสังหาริมทรัพย ์ค.ศ. 1900 
(Real Property Act ค.ศ. 1900 (พ.ศ. 2443)) ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัมาจนถึงปัจจุบนั แต่ละรัฐไดน้ าระบบ 
Torrens System มาประยกุตใ์ชใ้นการจดทะเบียนโดยผ่านทางกฎหมายในรัฐของตน46 โดยมีหลกัการ
ส าคญั ดงัน้ี 

2.1.1 การน าที่ดินเข้าสู่ระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ ที่ดินตามกฎหมาย
ของรัฐ New South Wales แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ตามหลักกฎหมาย Common Law คือ ที่ดิน
ที่พระมหากษตัริยย์งัไม่ทรงพระราชทานให้ประชาชนเขา้ใชป้ระโยชน์ (Crown Land) และที่ดิน
ที่พระมหากษตัริยท์รงพระราชทานให้ประชาชนเขา้ใช้ประโยชน์แล้ว  (Estate in fee Simple) 
แต่ไม่ว่าจะเป็นที่ดินประเภทใด ตอ้งน ามาจดทะเบียนที่ดินตามกฎหมายที่ดินทั้งส้ิน ในกรณีที่ดิน
ที่พระมหากษัตริยท์รงพระราชทานให้ประชาชนเข้าใช้ประโยชน์แล้วเมื่อมีการจดทะเบียน
ลงในทะเบียนที่ดิน (Folio of the Register) แลว้ หากผูท้รงสิทธิในที่ดิน (Registered Tenure or 
Proprietor) หรือ Registered Mortgagee หรือ Registered or Covenant Charge ร้องขอเป็นหนังสือ 
นายทะเบียนที่ดิน (Registrar – General) จะออกเอกสารแสดงสิทธิในที่ดิน (Certificate of Title) 
ใหแ้ก่บุคคลดงักล่าว โดยเอกสารแสดงสิทธิในที่ดินมีเพียงประเภทเดียว และมีรายละเอียดเก่ียวกบั
ช่ือของผูท้รงสิทธิในที่ดินโดยตอ้งด าเนินการ47 ดงัน้ี 

1) ยืน่ค  าขอตามแบบฟอร์มที่ก  าหนด 
2) ผูข้อจะตอ้งคืนเอกสารทั้งหมดเก่ียวกบัที่ดินที่ตนถือครองอยูใ่ห้นายทะเบียน

ที่ดิน และเจา้หนา้ที่ชั้นสูงของรัฐบาลตามล าดบั 
3) นายทะเบียนที่ดินจะตอ้งสอบสวนและพจิารณาเอกสารแสดงสิทธิในที่ดิน 

โดยมีวตัถุประสงคใ์นการน าขอ้เทจ็จริงที่ไดจ้ากการสอบสวนเขา้แทนที่ในโฉนดที่ดินโดยผูรั้บโอน
ที่ดินยงัคงเดิม ก่อนกระบวนการน าที่ดินเขา้สู่ระบบทอร์เรนส์นายทะเบียนที่ดินจะตอ้งแจง้ผูข้อทราบ
ก่อนเสมอ  

                                                         
46 ปกรณ์ นิลประพนัธ์ ชนนนัท์ ศรีทองสุข และจินตพนัธ์ ทงัสุบุต. เอกสารแสดงสิทธิในท่ีดินตามกฎหมาย

ออสเตรเลีย องักฤษ และสหรัฐอเมริกา. วารสารกฎหมายปกครอง, 23, 2 กรุงเทพมหานคร: พี.เอ.ลิพว่ิง. 2549. หนา้70-71 
47 Douglas J. Whalan. The Torrens System in Australia. Sydney Melbourne Brisbane Perth: The 

Law Book Company Limited. 1982. pp. 50-63 
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4) มาตรฐานในการพสูิจน์การร้องขอเอกสารแสดงสิทธิในที่ดิน 
5) การถอนค าขอ 
6) การออกโฉนดที่ดิน เม่ือด าเนินการตรวจสอบทั้งหมดแลว้ นายทะเบียน

ที่ดินจะด าเนินการน าที่ดินของผูย้ืน่ค  าขอเขา้สู่ระบบทอร์เรนส์โดยการออกโฉนดที่ดินให้ นายทะเบียน
ที่ดินมีอ านาจหนา้ที่ที่จะไม่ออกโฉนดที่ดินให้กบัผูข้อได ้หากไดรั้บขอ้มูลหรือมีเหตุผลที่น่าสงสัย
ก่อนการออกโฉนดที่ดินว่าจะท าให้การด าเนินการชะงกังนัหรือล่าช้า ทั้งน้ีผูข้อมีสิทธิจะร้องขอ
ต่อศาลเพือ่ใหศ้าลมีค  าสัง่ใหน้ายทะเบียนที่ดินออกโฉนดที่ดินใหก้บัผูข้อได ้

7) การด าเนินการกบัเอกสารแสดงสิทธิในที่ดินฉบบัเก่า 
2.1.2 หลักการเพิกถอนไม่ได้ การจดทะเบียนที่ดินไม่ว่าจะเป็นการจดทะเบียน

ในเอกสารการโอน โฉนดที่ดิน หรือเอกสารทางกฎหมายอ่ืนใดที่มีอ  านาจท าได ้ลว้นถือว่าเป็นมูลฐาน
หรือพื้นฐานของหลักการเพิกถอนไม่ได้ โดยถือว่าเอกสารที่ได้จดทะเบียนเป็นพยานหลักฐาน
ที่สมบูรณ์เด็ดขาด ในการพสูิจน์ช่ือผูมี้สิทธิในที่ดินโดยอาศยัเอกสารที่ไดจ้ดทะเบียน ดงันั้น หลกัการ
พื้นฐานของการเพิกถอนไม่ไดค้ือการจดทะเบียนในมาตรา 40(1) แห่งพระราชบญัญติัอสังหาริมทรัพย ์
ค.ศ. 1900 ของรัฐนิวเซาทเ์วลส์ ภายใตก้ฎหมายของรัฐอ่ืนๆ ในประเทศออสเตรเลียก็ถือหลกัการน้ี
เช่นกนั ขอ้ส าคญัคือผูมี้สิทธิในที่ดินหรือมีสิทธิประโยชน์ในที่ดินอยา่งไร เม่ือไดจ้ดทะเบียนแลว้
ก็จะเป็นอิสระจากที่ดินหรือสิทธิประโยชน์ในที่ดินอ่ืนที่ไม่ไดจ้ดทะเบียน เวน้แต่กฎหมายบญัญติัไว้48 

2.1.3 ข้อยกเว้นของหลักการเพิกถอนไม่ได้ ระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์
มีจุดมุ่งหมายเพือ่คุม้ครองผูรั้บโอนที่ดินที่สุจริตและเสียค่าตอบแทนโดยไม่อาจเพิกถอนได ้แต่ยงัมี
ขอ้ยกเวน้อยูบ่างประการ49 ไดแ้ก่  

1) การไดร้ับโฉนดที่ดินหรือเอกสารทางกฎหมายที่แสดงสิทธิในที่ดิน
โดยการปลอมแปลง ได้รับมอบอ านาจบกพร่อง หรือจากบุคคลไร้ความสามารถตกเป็นโมฆะ
และจะตอ้งถูกเพกิถอน แมผู้มี้สิทธิในที่ดินไดจ้ดทะเบียนมาโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนก็ตาม 

2) การออกโฉนดที่ดินทบักนั ในกรณีที่เป็นการอา้งสิทธิในที่ดินผืนเดียว 
กบัที่ดินที่ไดมี้การออกโฉนดที่ดินไปก่อนแลว้ หรือกรณีเป็นที่ดินที่รัฐไดโ้อนให้แก่เอกชนรายอ่ืน
เป็นผูถื้อสิทธิก่อนแลว้ อีกนยัหน่ึงกรณีมีการออกโฉนดที่ดินสองฉบบัในที่ดินแปลงเดียวกนัทบักนั 
ฉบบัที่ออกก่อนเท่านั้นจะไดสิ้ทธิที่ไม่อาจเพกิถอนได ้ส่วนฉบบัที่ผดิพลาดตอ้งถูกเพกิถอนไป 
                                                         

48 E.A. Francis. The Law and Practice Relating to Torrens Title in Austr alia Volume 1. Sydney-
melbourne-Brisbane: Butterworths. 1972. pp. 592-593 

49 Douglas J. Whalan. The Torrens System in Australia. Sydney Melbourne Brisbane Perth: The 
Law Book Company Limited. 1982. pp. 317 
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3) โฉนดที่ดินที่บรรยายแปลงและเขตที่ดินผดิพลาดไม่ถือเป็นเอกสารสิทธิ
เด็ดขาด แต่ไม่รวมถึงการออกโฉนดที่ดินให้กบัผูท้ี่ไม่มีสิทธิในที่ดิน หากไม่มีการฉ้อฉลแลว้ถือว่า
เป็นเอกสารสิทธิเด็ดขาด ขอ้ยกเวน้น้ีถือว่าผิดไปจากหลกัการรับรองความถูกตอ้งของเขตที่ดิน
ในระบบทอร์เรนส์ในกรณีที่มีการระบุที่ดินหรือเขตที่ดินผิดพลาดสิทธิในที่ดินยงัคงเป็นของเจา้ของ
ที่ดิน ส่วนที่ผดิพลาดนั้น สามารถฟ้องหรือต่อสูก้บัผูท้ี่เขา้ครอบครองที่ดินส่วนนั้นได ้หรือสามารถ
ที่จะขออายดัที่ดินเพื่อคุม้ครองสิทธิของตนหรือขอให้มีการแก้ไขเอกสารแสดงสิทธิในที่ดินให้
ถูกตอ้ง หลกัการดงักล่าวจึงเท่ากบัว่าผูซ้ื้อที่ดินในระบบทอร์เรนส์จะตอ้งแน่ใจว่าเขตที่ดินที่ตน
จะรับโอนมาเป็นที่ดินที่สามารถรับโอนมาไดจ้ริง แต่ไม่น ามาใชก้บักรณีที่ผูซ้ื้อที่ดินที่สุจริตและเสีย
ค่าตอบแทน 

4) ครอบครองปรปักษ์ มีเพียงเขตเมืองหลวงของประเทศออสเตรเลีย
และเขตทางเหนือที่หา้มไม่ใหมี้การครอบครองปรปักษท์ี่ดินในระบบทอร์เรนส์ ส่วนที่เหลืออีก 6 รัฐ 
ยอมใหมี้การครอบครองปรปักษท์ี่ดินในระบบทอร์เรนส์ได ้

5) การออกโฉนดที่ดินที่ไม่ถูกตอ้งให้ถือว่าไม่มีสิทธิดีกว่าเจา้ของที่แทจ้ริง
ที่ยงัครอบครองที่ดินอยู ่

6) ผูรั้บโอนที่ดินไดสิ้ทธิมาโดยตนเองหรือตวัแทนของตนเป็นผูก้ระท า
กลฉอ้ฉล หรือท าการปลอมแปลงเอกสาร ผูรั้บโอนคนนั้นจะไม่ไดสิ้ทธิที่ไม่อาจเพกิถอนได ้

7) การละเลยหรือไม่ไดจ้ดแจง้ภารจ ายอมลงในโฉนดที่ดิน 
8) สิทธิที่ไดรั้บมาตามกฎหมายวา่ดว้ยอายคุวาม 
9) ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมายอ่ืน เช่น กฎหมายวา่ดว้ยการเหมืองแร่ 

2.1.4 อ านาจในการแก้ไขข้อผิดพลาด กฎหมายได้บญัญตัิให้นายทะเบียนที่ดิน
มีอ านาจในการแกไ้ขขอ้ผดิพลาด50 ดงัน้ี 

1) นายทะเบียนที่ดินอาจแกไ้ขขอ้ผดิพลาดในโฉนดที่ดินหรือในทะเบียนที่ดิน
เพือ่ใหเ้อกสารแสดงสิทธิมีผลใชไ้ดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

2) หากปรากฏว่าโฉนดที่ดินหรือเอกสารอื่นที่เกี่ยวขอ้งกบัการออกไป
โดยผิดพลาด หรือมีการบรรยายเขตที่ดินผิดพลาดหรือมีขอ้ผิดพลาดอื่นใด นายทะเบียนที่ดิน
อาจเรียกให้ส่งโฉนดที่ดินหรือเอกสารอื่นที่เกี่ยวขอ้งคืนเพื่อด าเนินการเพิกถอนหรือแก้ไข 
อ านาจดังกล่าวเป็นอ านาจในการใช้ดุลพินิจภายใตบ้ทบญัญตัิของกฎหมายซ่ึงตอ้งสอดคล้อง
กับหลัก Indefeasibility of Title และตอ้งใช้อ  านาจในการเพิกถอนหรือแก้ไขด้วยเหตุผล 

                                                         
50 lbid. pp. 366-370 
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เน่ืองจากหากมีการเรียกร้องค่าทดแทนต่อกองทุนประกนัความเสียหายจากเหตุที่ถูกเพิกถอน
หรือแกไ้ขจะไดช้ี้แจงเหตุผลได ้

2.1.5 สถานะทางกฎหมายของเอกสารแสดงสิทธิในที่ดิน การที่กฎหมายมิไดบ้งัคบั
ใหน้ายทะเบียนที่ดินตอ้งออกเอกสารแสดงสิทธิในที่ดินทุกกรณี แต่ให้เป็นไปตามค าขอของผูท้รงสิทธิ
ในที่ดินและผูท้รงสิทธิจ านองหรือภาระต่างๆ เหนือที่ดิน สอดคลอ้งกบัหลกัการของ Torrens System 
ซ่ึงความถูกตอ้งของการจดทะเบียนที่ดินตอ้งถือตามทะเบียนที่ดิน  (Folio of the Register) ที่รัฐ
เป็นผูดู้แลเท่านั้น เอกสารแสดงสิทธิในที่ดิน (Certificates of Title) เป็นเพียงหลักฐานเบื้องตน้
ที่ผูท้รงสิทธิในที่ดินจะใชแ้สดงต่อผูอ่ื้นว่าตนมีสิทธิเหนือที่ดินนั้นอยา่งไร และใชเ้ป็นพยานหลกัฐาน
ในการด าเนินคดีในศาล รวมทั้งเพื่อเป็นหลกัฐานที่ผูท้รงสิทธิในที่ดินจะใชใ้นการเรียกร้องค่าเสียหาย
จากรัฐซ่ึงเป็นผูจ้ดทะเบียนหากปรากฏวา่การจดทะเบียนเก่ียวกบัที่ดินมีขอ้ผิดพลาด การท าธุรกรรม
ต่างๆ เก่ียวกบัที่ดิน จึงตอ้งถือตามขอ้มูลที่ปรากฏในทะเบียนที่ดิน (Folio of the Register)51 

2.1.6 หลักการเยียวยาโดยกองทุนประกันความเสียหาย 
1) ที่มาของแหล่งเงินกองทุน ประเทศออสเตรเลียได้มีการจดัตั้งกองทุน

รับประกนัระบบทอร์เรนส์จากบญัชีเงินฝากประจ าพิเศษ โดยเก็บเงินจากเจา้ของที่ดินเมื่อมีการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน เช่น การออกโฉนดที่ดินในรัฐเซาทเ์วลส์ จะมีการเก็บเงินเขา้กองทุน
เป็นจ านวน 0.2 เปอร์เซ็นต ์ของราคาที่ดินที่ขอออกเอกสารแสดงสิทธิในที่ดิน52 เป็นตน้ 

2) หลักเกณฑ์ในการชดใช้ค่าเสียหาย มีกระบวนการจ่ายค่าทดแทน 
ตามพระราชบญัญตัิทรัพยสิ์น พ.ศ. 2443 ดงัน้ี  

(1) บุคคลที่ไดรั้บความสูญเสียหรือเสียหายจากกลฉ้อฉล ความผิดพลาด 
ความเข้าใจผิด การละเวน้การกระท า หรือการจดทะเบียนที่ดินของบุคคลที่มีสิทธิในที่ดิน 
อาจยืน่ค  าขอต่อศาลเพือ่เรียกค่าเสียหายจากกองทุนรับประกนัได ้เม่ือความเสียหายเกิดขึ้นจากการ
กระท าหรือละเวน้กระท าการของนายทะเบียนที่ดินในการด าเนินการภายใตอ้  านาจหนา้ที่ที่เก่ียวขอ้ง
กบัที่ดิน การจดทะเบียนที่ดินให้เป็นผูมี้สิทธิในที่ดินหรือในอสังหาริมทรัพยห์รือให้ไดป้ระโยชน์
อ่ืนใดในที่ดิน และความผดิพลาด เขา้ใจผิด หรือละเวน้กระท าการในทะเบียนที่ดินที่ไดด้ าเนินการ
ภายใตพ้ระราชบญัญติัน้ี  

                                                         
51 ปกรณ์ นิลประพันธ์ ชนนันท์ ศรีทองสุข และจินตพันธ์ุ ทังสุบุตร. เอกสารแสดงสิทธิในท่ีดิน

ตามกฎหมายออสเตรเลีย องักฤษและอเมริกา. วารสารกฎหมายปกครอง, 23, 2 กรุงเทพมหานคร: พี.เอ.ลิพวิ่ง. 2549. 
หนา้ 70-73 

52 Simpson. Stanhope Rowton. Land Law and Registration. Great Britain: William Clowes&Sone. 
1976. p. 180 
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(2) ข ้อยก เวน้ของหล ักการชดใช ้ค่า เสียหาย กล่าวคือ  ไม่จ่า ย
ใหก้บัความเสียหายที่เกิดจากการกระท าหรือละเวน้กระท าการของบุคคลผูเ้สียหายหรือโดยนักกฎหมาย
ผูท้ี่ไดรั้บการมอบหมายให้เป็นผูท้  าการโอนทรัพยสิ์นหรืออสังหาริมทรัพย ์หรือการจ่ายค่าเสียหาย
ที่อยูภ่ายใตก้ารไดรั้บการชดใชค้่าเสียหายจากผูป้ระกอบการรับประกนั  

(3) การเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหายตอ้งเรียกภายใน 6 ปี หลงัจาก
วนัที่เกิดความเสียหาย 

จากการศึกษาเห็นวา่การออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินของประเทศที่เป็นตน้แบบ
ในการใชร้ะบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส ์กฎหมายมิไดบ้งัคบัใหน้ายทะเบียนที่ดินตอ้งออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินทุกกรณี  แต่ให้เป็นไปตามค าขอของผูท้รงสิทธิในที่ดินและผูท้รงสิทธิจ านอง
หรือภาระต่างๆ เหนือที่ดินนั้น ซ่ึงน่าจะเป็นผลให้หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมีความมัน่คงถูกตอ้ง
ท าใหเ้พกิถอนไดย้าก เพราะการที่จะยืน่ค  าขอต่อนายทะเบียนที่ดิน ผูข้อตอ้งแน่ใจแลว้วา่ที่ดินซ่ึงตน
จะน ามาใหน้ายทะเบียนที่ดินออกเป็นหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมีความถูกตอ้ง  ประกอบกบัเม่ือมี
การออกหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินไปแลว้รัฐมีการรับรองความถูกตอ้งของทะเบียนที่ดินนั้นที่เป็น
เช่นน้ีเน่ืองจากเดิมที่ดินเป็นของพระมหากษตัริย ์เม่ือพระมหากษตัริยพ์ระราชทานที่ดินให้ประชาชน
ยอ่มเป็นที่เห็นไดอ้ยูใ่นตวัเองว่าที่ดินยอ่มตกเป็นของผูท้ี่ไดรั้บพระราชทาน ความมัน่คงของสิทธิ
ในที่ดินย่อมไม่อาจถูกลิดรอน หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินจึงมีความถูกต้องมั่นคงมากกว่า
ของประเทศไทยเพราะว่าการได้ที่ดินของประชาชนคนไทยบางกรณีได้ที่ดินมาด้วยการจบัจอง
ที่มีการมุ่งเน้นในเร่ืองการเก็บภาษีอากรมิไดมุ่้งให้กรรมสิทธ์ิในที่ดิน การออกหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินของประเทศไทย ที่ตอ้งด าเนินการตามค าขอและไดรั้บอิทธิพลจากระบบทอร์เรนส์จากประเทศ
ซ่ึงเป็นตน้แบบที่ชัดเจนที่สุดน่าจะเป็นการออกโฉนดที่ดินเป็นการเฉพาะราย ตามมาตรา 59 
และมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เพราะผูม้ีสิทธิครอบครองที่ดินตอ้งยื่นค  าขอ  
ตามแบบ น.ส. 1 ข. ทา้ยกฎกระทรวง53 ส าหรับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดยการเดินส ารวจ 
ตามมาตรา 58 และมาตรา 58 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน น่าจะไม่ใช่เป็นการน าที่ดินของสู่ระบบ
ทอร์เรนส์ที่แทจ้ริงเพราะกฎหมายไม่ไดบ้งัคบัให้ผูมี้สิทธิครอบครองที่ดินยืน่ค  าขอตามแบบ โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่การเดินส ารวจออกหนังสือแสดงสิทธิตามมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน หากผูใ้ด
ไม่น าพนกังานเจา้หนา้ที่ท  าการส ารวจรังวดัท าแผนที่หรือพสูิจน์สอบสวนการท าประโยชน์ในที่ดิน

                                                         
53 กฎกระทรวงฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 

ขอ้ 16 “ในกรณีออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย ตามมาตรา 59 และมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแกไ้ข
เพิ่มเติมโดยประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 96 ลงวนัท่ี 29 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2515 ให้ผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินยื่นค  าขอ
ตามแบบ น.ส.1 ข. ทา้ยกฎกระทรวงน้ีและใหน้ าขอ้ 7(2) ขอ้ 10(2) และ (3) ขอ้ 11 และขอ้ 15 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม” 
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ของตน หรือไม่ตั้งตวัแทนเพือ่การดงักล่าว ยอ่มจะมีโทษทางอาญาปรับไม่เกิน 500 บาท54 ซ่ึงแสดง
ใหเ้ห็นวา่การออกหนงัสือแสดงสิทธิโดยวธีิน้ีไม่จ  าเป็นตอ้งมีค  าขอตามแบบเหมือนการน าที่ดินเขา้
สู่ระบบทอร์เรนส์ในประเทศตน้แบบ รัฐก็สามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้กบัผูมี้สิทธิ
ครอบครองที่ดินไดอ้ยูแ่ลว้ ในประเทศออสเตรเลียซ่ึงเป็นประเทศที่ก  าเนิดระบบทอร์เรนส์จะไม่มี
การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดยการเดินส ารวจ  และการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ตามกฎหมายระบบทอร์เรนส์ฉบบัแรกเจา้ของที่ดินตอ้งเสียเงินเขา้กองทุนประกนัความเสียหาย 
(Assurance Fund) ดว้ย 

2.2 หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินหรือทะเบียนที่ดินของประเทศนิวซีแลนด์ 
2.2.1 การน าที่ดินเข้าสู่ระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ ประเทศนิวซีแลนด์ 

มีประเภทของที่ดินเหมือนกบัของประเทศออสเตรเลีย กล่าวคือ ในอดีตที่ดินเป็นของพระมหากษตัริย ์
และจะเป็นของประชาชนไดต่้อเม่ือพระมหากษตัริยมี์การพระราชทานใหใ้ชป้ระโยชน์ เม่ือประเทศ
นิวซีแลนดรั์บระบบทอร์เรนส์เขา้มาใชโ้ดยมีการบญัญตัิไวใ้นพระราชบญัญตัิการโอนที่ดิน ค.ศ. 1870 
(Land Transfer Act ค.ศ. 1870 (พ.ศ. 2413)) ก าหนดว่า ที่ดินที่พระมหากษตัริยพ์ระราชทานให้
ควรน ามาด าเนินการภายใตพ้ระราชบญัญติัดงักล่าวโดยการออกเป็นเอกสารสิทธิในที่ดินซ่ึงไดรั้บ
จากพระมหากษตัริย ์(Crown grant) หรือโฉนดที่ดิน (Certificate of Title) เม่ือมีการออกโฉนดที่ดินแลว้
จะท าเป็นสองคู่ฉบบั ส่งใหก้บันายทะเบียนอ าเภอผูท้  าหนา้ที่จดทะเบียนการไดม้า และส าเนาจะระบุ
รายละเอียดทั้งหมดที่มีผลกระทบต่อที่ดินตามที่ปรากฏในทะเบียนที่ดิน55 

2.2.2 หลักการเพิกถอนไม่ได้ ประเทศนิวซีแลนด์ไดรั้บระบบทะเบียนที่ดินแบบ
ทอร์เรนส์เขา้มาใช้โดยผ่านทางพระราชบัญญัติการโอนที่ดิน ค.ศ. 1870 ต่อมาได้มีการยกเลิก
กฎหมายดังกล่าวโดยพระราชบญัญติัการโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 มีวตัถุประสงค์หลักเพื่อคุม้ครอง
ผูมี้สิทธิในที่ดินที่ได้จดทะเบียนที่ดิน และค่าใช้จ่ายที่จะเกิดขึ้นภายหลังการจดทะเบียนที่ดิน
เพื่อสร้างความพอใจแก่ผูมี้สิทธิในที่ดินที่ไดจ้ดทะเบียนที่ดินถึงความชอบดว้ยกฎหมายของโฉนด
ที่ดิน ผูซ้ื้อที่ดินโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนจากผูมี้สิทธิในที่ดินที่ได้รับการจดทะเบียนและน า
เอกสารเขา้จดทะเบียนแลว้ ผูน้ั้นจะไดรั้บสิทธิในที่ดินนั้นอยา่งสมบูรณ์มิอาจเพกิถอนได้56 

 

                                                         
54 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 107 
55 G.W.Hinde. The New Zealand Torrens System Centennial Essays. Wellington: Butterworths. 1971. pp. 27-30 
56 lbid. pp. 34-35 
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2.2.3 ข้อยกเว้นของหลักการเพิกถอนไม่ได้ ปรากฏอยูใ่นบทบญัญติัของพระราชบญัญติั
การโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 มีขอ้ยกเวน้อยา่งน้อย 3 ประการ เก่ียวกบักรณีการออกโฉนดที่ดิน คือ แมว้่า
ผูซ้ื้อหรือผูรั้บจ านองที่ดินจะสุจริต นายทะเบียนที่ดินอาจจะใช้อ  านาจในการเพิกถอนหรือแกไ้ข
โฉนดที่ดินได้57 ในกรณีดงัต่อไปน้ี 

1) มีการออกโฉนดที่ดินส าหรับที่ดินแปลงเดียวก ันไปก่อนหน้าแล ้ว 
ตามมาตรา 62(a) และ 63(1)(e) 

2) มีการออกโฉนดที่ดินไปโดยไม่มีอ  านาจและออกทบัที่สาธารณะ
หรือที่สงวนหวงหา้ม ตามมาตรา 77 และ 183(2) 

3) โฉนดที่ดินเป็นโมฆะ ภายใตม้าตรา 79 ซ่ึงแก ้ไขโดยมาตรา 22(c) 
แห่งพระราชบญัญตัิการโอนที่ดิน ค.ศ. 1963  

นอกจากน้ีมีขอ้ยกเวน้ของหลกัการเพิกถอนไม่ไดใ้นกรณีอ่ืนๆ ที่เก่ียวขอ้ง
กบัการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เช่น  

1) การฉ้อฉล ตามมาตรา 62 ซ่ึงแกไ้ขโดยมาตรา 22(a), 63(1)(c), 182 
แห่งพระราชบญัญตัิการโอนที่ดิน ค.ศ. 1963 

2) การเรียกร้องภายใตโ้ฉนดที่ดินหรือการโอนที่ไดม้าก่อน ตามมาตรา 62(a), 
63(1)(e) 

3) การละเลยหรือการบรรยายสิทธิในที่ดินตามกฎหมายผดิพลาด ตามมาตรา 62(b) 
4) การบรรยายแปลงหรือขอบเขตที่ดินผดิพลาด ตามมาตรา 62(c), 63(1)(d) 
5) การเรียกร้องของผูรั้บจ านองต่อผูจ้  านองที่ผดิสญัญา ตามมาตรา 63(1)(b) 
6) การตดัสิทธิออกจากโฉนดที่ดินโดยการได้มาซ่ึงสิทธิครอบครอง

ของบุคคลอ่ืน ตามส่วนที่ 1 ของพระราชบญัญตัิการโอนที่ดิน ค.ศ. 1963  
7) การถูกตดัสิทธิออกจากโฉนดที่ดินโดยเจา้ของที่ดินขา้งเคียงไดเ้ขา้ครอบครอง

ที่ดินจนไดสิ้ทธินั้น ตามส่วนที่ 4a แทรกโดยมาตรา 2 แห่งพระราชบญัญติัการโอนที่ดิน ค.ศ. 1966 
 
 
 

                                                         
57 lbid. pp. 38-40 
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2.2.4 อ านาจในการแก้ไขข้อผิดพลาด ตามพระราชบญัญตัิการโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 
บญัญติัไวใ้นสองมาตราที่ใหอ้  านาจนายทะเบียนที่ดินในการแกไ้ขขอ้ผดิพลาด58 คือ 

มาตรา 80 ก าหนดว่า ภายใตพ้ระราชบญัญตัิน้ี  เมื่อปรากฏหลักฐาน
เพียงพอแลว้ นายทะเบียนที่ดินมีอ านาจที่จะแกไ้ขขอ้ผดิพลาดในโฉนดที่ดินหรือในการจดทะเบียน
ที่ดิน หรือในกรณีอ่ืนใด และอาจเรียกเอกสารส าคญัที่เก่ียวขอ้งกับโฉนดที่ดินมาเพื่อด าเนินการ
แกไ้ขได ้ 

มาตรา 81 ก าหนดว่า เม่ือปรากฏจนเป็นที่พอใจแก่นายทะเบียนที่ดินว่า
โฉนดที่ดินหรือเอกสารอื่นที่เกี่ยวขอ้งได้ออกไปโดยผิดพลาดหรือมีการอธิบายแปลงที่ดิน
หรือขอบเขตที่ดินผดิพลาดหรือมีการบนัทึกขอ้มูลหรือสลกัหลงัผิดพลาด หรือโฉนดที่ดิน เอกสาร
สญัญา หรือเอกสารอ่ืนใดที่ไดรั้บมาหรือเก็บรักษาไวโ้ดยฉ้อฉลหรือไม่ถูกตอ้ง นายทะเบียนที่ดิน
อาจเรียกใหบุ้คคลที่ไดรั้บหรือเก็บรักษาโฉนดที่ดินหรือเอกสารดงักล่าวนั้น ส่งคืนเพื่อท าการเพิกถอน
หรือแกไ้ขแลว้แต่กรณี 

การให้อ านาจนายทะเบียนที่ดินในการแกไ้ขขอ้ผิดพลาดดงักล่าวขา้งตน้
ไม่ขดักับหลักโฉนดที่ดินไม่อาจเพิกถอนได้ เน่ืองจากโฉนดที่ดินที่ได้รับมาหรือเก็บรักษาไว้
โดยกลฉอ้ฉลไม่ใช่ส่ิงที่ไม่อาจเพกิถอนได ้ทั้งน้ี เหตุผลหน่ึงของการพฒันาแนวคิดในการเพิกถอน
ไม่ไดค้ือการแกไ้ขขอ้บกพร่องและความไม่ถูกตอ้งตามระเบียบกฎหมายในโฉนดที่ดิน ดงันั้น อ านาจ
ของนายทะเบียนที่ดินในการเพกิถอนหรือแกไ้ขจ าเป็นที่จะตอ้งใชอ้ยา่งมีเง่ือนไขและเป็นไปในทาง
ที่เหมาะสม และขอ้จ ากดัของการใชอ้  านาจของนายทะเบียนที่ดิน คือ ไม่สามารถใชอ้  านาจในการ
เพิกถอนหรือแก้ไขให้เป็นผลร้ายต่อผูซ้ื้อหรือผูรั้บจ านองที่ดินที่สุจริตและเสียค่าตอบแทนไดรั้บ
โฉนดที่ดินที่ไดจ้ดทะเบียนที่ดินแลว้ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัที่ว่าบุคคลที่รับโอนที่ดินโดยสุจริต
และเสียค่าตอบแทนไม่จ าเป็นตอ้งเขา้ไปสู่กระบวนการสอบสวนโฉนดที่ดินของผูข้ายและผูจ้  านอง 
เพราะนับจากเวลาที่จดทะเบียนบุคคลที่รับโอนที่ดินจะทราบไดท้นัทีว่าทะเบียนที่ดินแสดงถึง
ความเป็นเจา้ของที่ไม่สามารถถูกแกไ้ขใหมี้ผลร้ายต่อตนได ้

 
 
 
 
 

                                                         
58 lbid. p. 52 
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2.2.5 หลักการเยียวยาโดยกองทุนประกันความเสียหาย 
1) ที่มาของแหล่งเงินกองทุน มาจากงบประมาณแผ่นดินที่เรียกว่า Consolidated 

Fund หรือ Consolidate Revenue59 
2) หลักเกณฑ์ในการชดใช้ค่าเสียหาย การจดทะเบียนที่ดินในประเทศ

นิวซีแลนดป์รากฏในบทบญัญตัิของพระราชบญัญตัิการโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 ท  าให้เกิดการเปล่ียนแปลง
ขั้นพื้นฐานในกฎหมายที่สมัพนัธก์บัการโอนที่ดิน 2 ประการ60 คือ 

ประการแรก ระบบทะเบียนที่ดินท าให้เกิดการกระท าที่แน่นอนและให้
เจา้หนา้ที่ของรัฐเป็นผูรั้บผดิชอบในการท าธุรกรรม ซ่ึงก่อนหนา้เป็นความรับผดิของคู่สญัญา 

ประการที่สอง ระบบทะเบียนที่ดินมีผลใหล้ม้เลิกหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิ
ดีกวา่ผูโ้อนในกรณีที่มีการจดทะเบียนที่ดินแลว้ 

ประเทศนิวซีแลนดม์องวา่การเปล่ียนแปลงภายใตร้ะบบทะเบียนที่ดินทอร์เรนส์
อาจมีส่วนท าใหบุ้คคลผูเ้ป็นเจา้ของที่ดินหรือผูท้ี่เก่ียวขอ้งกบัที่ดินอาจไดรั้บความเสียหายที่จะเกิดขึ้นได ้
จึงมีการบญัญติัเก่ียวกบัค่าทดแทนส าหรับผูท้ี่ไดรั้บความเสียหายจากการปฏิบติัหนา้ที่หรือไม่ปฏิบติั
หน้าที่ตามกฎหมายของเจา้หน้าที่ของรัฐในการด าเนินการเก่ียวกับทะเบียนที่ดิน เหตุผลของการ
ก าหนดให้มีค่าทดแทนความเสียหายจากการเสียสิทธิในที่ดิน เน่ืองจากที่ดินเป็นสินทรัพยท์ี่มีค่า 
ความซบัซอ้น และความหลากหลายของสิทธิในที่ดินถือว่าเป็นประโยชน์ส าหรับการยงัชีพ โดยรัฐ
จะให้การเก้ือหนุนการจ่ายค่าทดแทนในรูปแบบของการประกนัที่มีการใชม้ากกว่า 100 ปีแลว้61 
ซ่ึงไดจ้ดัเตรียมค่าทดแทนใหใ้นหลายกรณีและจดัให้มีกองทุนทดแทนที่เป็นระบบการเงิน ซ่ึงบญัญตัิ
เร่ืองค่าทดแทนไวใ้นมาตรา 172 แห่งพระราชบญัญติัการโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 ก าหนดวา่ ค่าทดแทน
ส าหรับความผดิพลาดหรือการปฏิบติัหนา้ที่โดยมิชอบของนายทะเบียนที่ดินจะจ่ายให้กบับุคคล (a) 
ผูซ่ึ้งสูญเสียหรือเสียหายจากการละเวน้กระท าการ ความผิดพลาด หรือการปฏิบตัิหน้าที่โดยมิชอบ
ของนายทะเบียนที่ดิน หรือเจา้หน้าที่ในส านักงานที่ดินในการด าเนินการตามหน้าที่ หรือ (b) ผูซ่ึ้ง
ไม่ไดร้ับสิทธิในที่ดิน หรืออสังหาริมทรัพย ์หรือสิทธิประโยชน์ในที่ดิน ตลอดจนการน าที่ดิน
เขา้มาด าเนินการภายใตบ้ทบญัญตัิของ Land Transfer Act หรือการจดทะเบียนที่ดินของบุคคลอ่ืน
ว่าเป็นผูมี้สิทธิในที่ดินนั้น หรือโดยผิดพลาดคลาดเคล่ือน ละเวน้กระท าการ หรือบนัทึกขอ้ความ

                                                         
59 Simpson. Stanhope Rowton. Land Law and Registration. Great Britain: William Clowes&Sone. 1976. pp. 180-181 
60 G.W.Hinde. The New Zealand Torrens System Centennial Essays. Wellington: Butterworths. 1971. pp. 

138-139 
61 Jonathan Flaws. Compensation for loss under the Torrens System-Extending State Compensation 

with Private Insurance. p. 2 
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ในโฉนดที่ดิน หรือเอกสารอ่ืนใดในทะเบียนที่ดิน หรือการไดรั้บความสูญเสียหรือเสียหายอยา่งไม่
ถูกตอ้งในโฉนดที่ดินและบุคคลตามบทบญัญตัิของมาตราน้ีตอ้งแบกรับผลดงักล่าวจากการด าเนินการ
เพือ่เป็นเจา้ของที่ดิน หรือด าเนินการอ่ืนๆ เพื่อสิทธิในที่ดิน อสังหาริมทรัพย ์หรือประโยชน์อ่ืนใด
ในที่ดิน อาจฟ้องร้องต่อรัฐเพือ่เรียกค่าเสียหายได ้

หลกัการของค่าทดแทน คือ ถา้ความเส่ียงเกิดขึ้นโดยรัฐ รัฐจะตอ้งรับประกนั
และจ่ายค่าทดแทน โดยรัฐที่บริหารงานอยา่งมีประสิทธิภาพเป็นส่ิงที่คุม้ค่าที่จะจ่ายค่าทดแทนส าหรับ
ความผดิพลาดเล็กน้อยมากกว่าจะตอ้งจ่ายเงินจ านวนมากในการพยายามที่จะป้องกนัความผิด รัฐจะ
เป็นผูรั้บประกนัผูท้ี่มีช่ือเป็นเจา้ของสิทธิในที่ดินที่มีการจดทะเบียนในโฉนดที่ดินที่มิอาจเพิกถอนได ้
ค่าทดแทนของรัฐจะจ่ายให้ส าหรับความเสียหายที่เกิดจากการปฏิบติัการของระบบทะเบียนที่ดิน
แบบทอร์เรนส์ ซ่ึงไม่ไดเ้ป็นการประกนัความเส่ียง แต่เป็นความรับผิดชอบในกรณีที่เจา้หน้าที่
ของรัฐกระท าหรือปฏิบตัิงานไปกระทบสิทธิของเอกชน 

มูลเหตุของค่าทดแทนความเสียหายเกิดจากการปฏิบติัหน้าที่หรือไม่ปฏิบติั
ตามกฎหมายของเจา้หนา้ที่ของรัฐที่ด  าเนินการเก่ียวกบัทะเบียนที่ดิน ผูเ้สียสิทธิในที่ดินมีสิทธิเรียก
ค่าเสียหายได ้งานทะเบียนที่ดินที่เก่ียวกบัการรับรองเขตที่ดินโดยรวมเขตถนนและที่สงวนเขา้ไป
ดว้ยถือเป็นความผดิพลาดที่ไม่อาจเรียกค่าทดแทนไดเ้พราะการรับรองโฉนดที่ดินของรัฐจะรับรอง
เฉพาะความจริงที่ปรากฏอยูใ่นโฉนดที่ดินเท่านั้น หมายความว่าเขตถนนและที่สงวนในความเป็นจริง
ไม่ปรากฏอยูใ่นโฉนดที่ดิน นอกจากน้ีการกระท าของนายทะเบียนตามค าสั่งของฝ่ายปกครอง
หรือกรณีนายทะเบียนที่ดินที่กระท าการโดยใชดุ้ลพนิิจไม่เป็นเหตุใหเ้รียกค่าทดแทนได้62 ขอ้ยกเวน้
ที่ไม่สามารถใชสิ้ทธิเรียกค่าทดแทนความเสียหาย ยกเวน้ในเร่ืองความประมาทที่ผูเ้สียหายมีส่วนผิด
ในเร่ืองละเมิด และตามมาตรา 178 แห่งพระราชบญัญติัการโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 ก าหนดขอ้ยกเวน้
ไว ้5 ประการ ส าหรับกรณีที่รัฐที่จะไม่ตอ้งชดใชค้่าทดแทน63 ดงัน้ี 

(1) เป็นที่ดินแปลงเดียวกับที่ดินของหลวง  สอดคล้องกับข้อยกเวน้
ของหลกัการเพกิถอนไม่ไดต้ามาตรา 63(e) 

(2) ความเสียหายที่เกิดจากการใช้ตราประทบัที่ไม่เหมาะสมถูกตอ้ง
ของเจา้ของที่ดินที่เป็นหา้งร้าน 

                                                         
62 G.W.Hinde. The New Zealand Torrens System Centennial Essays. Wellington: Butterworths. 1971. p. 140 
63 lbid. pp. 153-155 
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(3) การจดทะเบียนในเอกสารโดยบุคคลที่ไม่มีความสามารถตามกฎหมาย 
เวน้แต่ปรากฏขอ้เท็จจริงว่าการไม่มีความสามารถไดถู้กเปิดเผยในเอกสารในลกัษณะที่เป็นคุณ
ว่าบุคคลนั้นไดรั้บการจดทะเบียนเป็นผูมี้สิทธิในที่ดิน 

(4) ผลของการด าเนินการที่ไม่มีอ านาจในการขายหรือการกลบัเขา้ครอบครอง 
เช่น การเช่า หรือการจ านอง เป็นตน้ 

(5) บทบญัญติัของกฎหมายที่ไม่ใหสิ้ทธิในการเรียกค่าทดแทน 
ระยะเวลาในการเรียกค่าทดแทนให้เรียกไดภ้ายใน 6 ปี นับจากวนัที่สิทธิ

ในการเรียกร้องเกิดขึ้น บุคคลที่ไม่มีความสามารถเน่ืองจากเป็นทารกหรือวิกลจริตให้เรียกค่าทดแทน
ไดภ้ายใน 3 ปีนับจากพน้สภาพการเป็นทารกหรือวิกลจริต ตามมาตรา 180 แห่งพระราชบญัญติั
การโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 และการประเมินค่าเสียหาย ตามหลกักฎหมาย Common Law การประเมิน
ความเสียหายในทรัพยสิ์นใชห้ลักการกลับคืนสู่สภาพเดิม กล่าวคือ พิจารณาที่สถานะของบุคคล
ก่อนที่ความเสียหายจะเกิดขึ้น ในกรณีของการสูญเสียสิทธิส่วนใดส่วนหน่ึงของที่ดิน ความเสียหาย
จะคิดจากมูลค่าของที่ดินทั้งแปลง 

Hermond J. ใหข้อ้สงัเกตในเร่ืองค่าทดแทนภายใตร้ะบบทะเบียนที่ดินแบบ
ทอร์เรนส์วา่ กรณีที่ไม่มีการก าหนดในเร่ืองค่าทดแทนส่งผลใหเ้กิดการรับประกนัในรูปแบบต่างๆ ขึ้น 
จากขอ้สงัเกตท าใหมี้รูปแบบการรับประกนัโฉนดที่ดินของเอกชนเกิดขึ้นเม่ือปี ค.ศ. 1995 การด าเนินการ
เร่ืองค่าทดแทนของประเทศนิวซีแลนด์จึงมี 2 ระบบ คือ ค่าทดแทนโดยรัฐและการรับประกนั
ของเอกชน64 การรับประกนัของเอกชน เป็นการรับประกนัโฉนดที่ดินที่ไม่ไดค้  านึงถึงส่วนความผดิ
ของเจา้หน้าที่ของรัฐ แต่เป็นธุรกิจที่ยอมรับความเส่ียงและเป็นการจ่ายค่าทดแทนจากเบี้ยประกัน 
กรณีการเรียกร้องค่าเสียหายมีเง่ือนไข ดงัน้ี 

(1) ผูเ้รียกร้องค่าเสียหายตอ้งเป็นผูถื้อกรมธรรม ์
(2) ความเสียหายมีลกัษณะที่เกิดจากผลของความเส่ียงที่ก  าหนดไวใ้นกรมธรรม ์
(3) สถานการณ์ต่างๆ ที่เกิดขึ้นนอกเหนือจากที่บรรยายไวใ้นกรมธรรม์

จะไม่น ามาพจิารณา 
การรับประกนัโฉนดที่ดินไม่ได้จ  ากดัแต่เฉพาะทรัพยสิ์นที่เป็นที่พกัอาศยั 

แต่พฒันาไปถึงการจ านองที่พกัอาศยั อสังหาริมทรัพยเ์ชิงพาณิชย ์และอาจรับประกนัในเร่ือง
ความเส่ียงพเิศษ  

                                                         
64 Jonathan Flaws. Compensation for loss under the Torrens System-Extending State Compensation 

with Private Insurance. p. 2 
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2.3 หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินหรือทะเบียนที่ดินของประเทศแคนาดา 
ประเทศแคนาดามีระบบการจดทะเบียนที่ดิน 2 ระบบ คือระบบทะเบียนที่ดินที่ใช้

ในเมืองแถบตะวนัออกของประเทศ และระบบโฉนดที่ดินที่ใชใ้นเมืองทางแถบตะวนัตกของประเทศ 
ซ่ึงมีบางเมืองที่ใชท้ั้งสองระบบรวมกนั โดยแต่ละเมืองและเขตการปกครองไดมี้การพฒันาระบบ
กฎระเบียบและกระบวนการเก่ียวกบัจดทะเบียนที่ดินของตนเองและด าเนินการภายใตก้ฎหมาย
ของตนขึ้นมา การจดทะเบียนที่ดินดว้ยระบบทอร์เรนส์ รัฐบาลของเมืองนั้นจะรับรองความถูกตอ้ง
ของขอ้มูลที่เป็นปัจจุบนัทั้งหมดที่ปรากฏในทะเบียนที่ดินพร้อมรับประกนัโฉนดที่ดิน ซ่ึงจะไม่
เหมือนกับระบบทะเบียนที่ดินที่ตอ้งให้ผูซ้ื้อที่ดินเป็นผูสื้บหาความเป็นมาและความต่อเน่ือง
ของการครอบครองที่ดิน 

2.3.1 การน าที่ดินเข้าสู่ระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ ตวัอยา่งของรัฐ Ontario 
ที่ใชร้ะบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์โดยเร่ิมตั้งแต่ผูป้ระสงคจ์ะน าที่ดินของตนเขา้สู่ระบบทอร์เรนส์
เพือ่จะไดรั้บการรับรองจากรัฐบาลของรัฐออนตาริโอ เพือ่แกไ้ขขอ้พพิาทเก่ียวกบัเอกสารแสดงสิทธิ
ในที่ดิน และเพื่อไดรั้บประโยชน์จากการเป็นเจา้ของที่ดินอยา่งเต็มที่ ให้ยืน่ค  าขอออกโฉนดที่ดิน
ภายใตพ้ระราชบญัญตัิโฉนดที่ดิน ค.ศ. 199665 โดยมีขั้นตอนดงัน้ี 

1) จดัเตรียมเอกสารที่เก่ียวข้องและจ าเป็นส าหรับแนบพร้อมค าขอเพื่อ
ประกอบการประเมินคุณสมบติัของผูข้อ เม่ือไดป้ระชุมร่วมกนัระหว่างผูข้อ ทนายความ และนายช่าง
รังวดั จะมีการน าขอ้มูลทั้งหมดมาพจิารณา 

2) การยื่นค  าขอ จะตอ้งมีการบรรยายรายละเอียดของแปลงที่ดิน ที่ต ั้ง
ทางภูมิศาสตร์ของที่ดิน บรรยายสิทธิต่อเน่ืองในที่ดินหรือสิทธิที่จะได้รับประโยชน์ในที่ดิน 
ภาระจ ายอมหรือสิทธิที่จะถูกบงัคบัตามกฎหมาย 

3) การรับรอง ผูข้อจะตอ้งมีการรับรองขอ้มูลที่ให้ไวใ้นค าขอตามแบบฟอร์ม
ที่ก  าหนดให้อย่างชดัแจง้เป็นลายลักษณ์อักษร หากผูข้อเป็นหุ้นส่วนจะตอ้งรับรองโดยเจา้หน้าที่
หรือทนายความของหา้งหุน้ส่วนผูมี้อ  านาจ 

4) ขอ้มูลในการประกาศค าขอจะตอ้งระบุขอ้มูลทั้งหมดที่เก่ียวขอ้งกบัสิทธิ
ประโยชน์ในที่ดินต่างๆ ตามที่ไดย้ืน่ค  าขอ 

                                                         
65 Title and Survey Services Office. Registration Division. Ministry of Consumer and Business  Services. 

Certification of Title under the Certification of Titles Act and Fist Registration under the Land Titles Act. 
http://www.wikipedia.com. August 2020 

http://www.wikipedia.com/
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5) การแจ้ง จะต้องแจ้งแก่ทุกคนที่เก่ียวข้องกับสิทธิประโยชน์ในที่ดิน 
รวมถึงเจา้ของที่ดินขา้งเคียงไม่ว่าจะเป็นเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐที่ปรากฏในร่างแปลนที่ดิน 
การแจง้ใหแ้จง้ทางที่อยูไ่ปรษณียท์ี่แสดงในเอกสารที่จดทะเบียนที่ดิน 

6) การแกไ้ขขอ้คดัคา้น ตอ้งแจง้ไปยงัผูข้อและหรือทนายความของผูข้อ
โดยตรงเพื่อให้แกไ้ขขอ้คดัคา้นต่อผูค้ดัคา้น แลว้แจง้ผลต่อผูอ้  านวยการส านักหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินทราบ  

7) การท าค  าขอใหส้มบูรณ์ จะตอ้งมีขอ้มูลครบถว้นตามที่ก  าหนดในแบบฟอร์ม  
8) การจดทะเบียน เจา้หน้าที่ส านักทะเบียนที่ดินและนายช่างรังวดัภูมิภาค 

จะตอ้งพิจารณาอีกคร้ังในเอกสารค าร้องขอที่เสนอ แมจ้ะไดมี้การพิจารณาตรวจสอบมาก่อนโดย
ทนายความและช่างรังวดัแลว้ เม่ือตรวจสอบแลว้เห็นว่าถูกตอ้งสมบูรณ์ เจา้หน้าที่จะด าเนินการ
ออกโฉนดที่ดินต่อไป 

2.3.2 หลักการเพิกถอนไม่ได้ ระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์มีวิธีการที่แน่นอน
ในการยอมรับและการรับประกนัโฉนดที่ดิน ซ่ึงอยูบ่นหลกัการส าคญั ดงัน้ี 

1) หลกัการเพกิถอนไม่ได ้โฉนดที่ดินไม่อาจถูกเพกิถอน เรียกคืน หรือโมฆะ 
ผูท้ี่ไดรั้บการจดทะเบียนลงบนโฉนดที่ดินจะเป็นผูมี้สิทธิในที่ดินและสามารถอ้างสิทธิไดท้ัว่ไป 
หากไม่จดทะเบียนจะไม่สามารถใชต่้อสูบุ้คคลภายนอกได ้แต่ยงัคงมีขอ้ยกเวน้ตามที่กฎหมายก าหนด 
เช่น การถูกยดึเพือ่ช าระหน้ี เป็นตน้ 

2) หลกัการจดทะเบียนที่ดิน เป็นส่ิงที่ส าคญัและจะตอ้งมีส าหรับโฉนดที่ดิน
ที่ไม่อาจเพกิถอนได ้ความลม้เหลวในการจดทะเบียนที่ดิน หมายถึง การที่ที่ดินหรือสิทธิประโยชน์
ในที่ดินที่ถูกเรียกร้อง เจา้ของที่ดินไม่สามารถบงัคบัต่อสู้เอากบับุคคลภายนอกได ้ซ่ึงหลกัการจด
ทะเบียนน้ีไม่สามารถเช่ือถือไดโ้ดยเด็ดขาดเน่ืองจากยงัคงมีสิทธิและภาระผูกพนัของรัฐที่มีผล
ต่อโฉนดที่ดิน 

3) หลกัการส้ินสุดของการแจง้ หมายถึง ไม่จ าเป็นตอ้งระบุถึงวนัที่โฉนดที่ดิน
หรือสิทธิประโยชน์ในที่ดินมีผลให้บุคคลที่เก่ียวขอ้งกบัที่ดินหรือได้รับสิทธิประโยชน์ในที่ดิน
ไดรั้บความเช่ือถือโดยทางทะเบียนของโฉนดที่ดินไม่จ าเป็นตอ้งมีการแจง้ใหบุ้คคลอ่ืนทราบ 

4) หลกัการรับประกนั มีกองทุนรับประกนัเพื่อจ่ายค่าทดแทนให้แก่บุคคล
ที่ถูกตดัสิทธิออกจากที่ดินหรือประโยชน์ในที่ดินที่เขาควรไดรั้บ กรณีที่โฉนดที่ดินเกิดความผิดพลาด
จากการด าเนินการภายใตร้ะบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ 



58 

2.3.3 ข้อยกเว้นของหลักเพิกถอนไม่ได้ ปรากฏตามมาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติั
โฉนดที่ดิน ค.ศ. 199666 ดงัน้ี 

1) กรณีผูไ้ดรั้บที่ดินจากรัฐตามบทบญัญตัิของกฎหมาย ขอ้บงัคบั ขอ้ยกเวน้ 
ขอ้สงวน พระราชอ านาจของพระมหากษตัริย ์

2) กรณีที่ดินที่น ามาขอจดทะเบียนไม่ยอมจ่ายภาษีตามอัตราที่ประเมิน
จึงถูกยดึไวบ้งัคบัช าระภาษี 

3) กรณีการให้เช่าหรือขอ้ตกลงให้เช่าไม่เกินกว่า 3 ปี ถา้มีการครอบครอง
จริงภายใตก้ารเช่านั้น 

4) ที่ดินที่เป็นทางหลวง ทางสาธารณะ ทางน ้ า หรือสิทธิของรัฐเหนือทางน ้ า 
5) การถูกเวนคืน 
6) การอายดั การเรียกใหไ้ดม้าของผูใ้หกู้ย้มืเงิน ขอ้ยกเวน้ต่าง  ๆตามค าพพิากษา 
7) ที่ดินบางส่วนหรือทั้งหมดมีการบรรยายที่ดินหรือแนวเขตที่ดินผิดพลาด

หรือไม่ถูกตอ้ง 
8) สิทธิของผูท้ี่สูญเสียสิทธิในที่ดินจากการฉ้อฉล หรือการปลอมแปลง

โดยผูเ้ป็นเจา้ของที่ดินที่จดทะเบียนมีส่วนร่วมในการฉอ้ฉลหรือปลอมแปลงนั้น 
9) การถูกบงัคบัใหส่้งคืนสิทธิในที่ดินตามพระราชบญัญติัป่าไม ้

2.3.4 อ านาจในการแก้ไขข้อผิดพลาด ประเทศแคนดาใหอ้ านาจนายทะเบียนที่ดิน
แกไ้ขทะเบียนของโฉนดที่ดินใหเ้ป็นไปตามตวับทกฎหมาย ค  าสัง่ศาล เปล่ียนแปลงช่ือเจา้ของที่ดิน 
หรือเปล่ียนแปลงขอ้มูลที่เป็นขอ้เทจ็จริงได ้ตามาตรา 75 แห่งพระราชบญัญติัโฉนดที่ดิน ค.ศ. 1996 
กรณีที่พบการกระท าผิดโดยบุคคลหน่ึงใชก้ลฉ้อฉลให้จดทะเบียนลงช่ือบุคคลอ่ืนที่ไม่ใช่เจา้ของ
ที่ดินในโฉนดที่ดิน ผูเ้ป็นเจา้ของที่ดินที่ถูกตอ้งอาจยืน่ค  าขอต่อนายทะเบียนที่ดิน โดยนายทะเบียน
ที่ดินอาจเพกิถอนขอ้มูลที่ผดิพลาดและอาจใส่ช่ือเจา้ของที่ดินที่ถูกตอ้งลงในทะเบียนที่ดินแทนได ้
ตามมาตรา 157(1) แห่งพระราชบญัญตัิโฉนดที่ดิน ค.ศ. 1996 

 
 
 
 
 

                                                         
66 Roger Howay. Land Registration Systems. http://www.blakes.com/english/publications/creb/july03/landrehistration.asp 



59 

2.3.5 หลักการเยียวยาโดยกองทุนประกันความเสียหาย 
1) ที่มาของแหล่งเงินกองทุน รัฐ Ontario ไดมี้การจดัตั้งกองทุนประกัน

ความเสียหายโดยใชเ้งินทุนของกองทุนรายไดร้วมที่มาจากงบประมาณแผ่นดินที่เรียกว่า Consolidated Fund 
หรือ Consolidated Revenue67 

2) หลกัเกณฑใ์นการชดใชค้่าเสียหาย ประเทศแคนนาดามีบทกฎหมายที่ให้
ความคุม้ครองแก่พนกังานเจา้หนา้ที่ที่กระท าการภายใตอ้  านาจหน้าที่ที่ไดรั้บการแต่งตั้งว่าไม่ตอ้งรับผิด
ต่อการกระท าใดๆ ที่กระท าไปดว้ยความเหมาะสมหรืออย่างสมควรดว้ยความสุจริตหรือละเวน้
กระท าการในหน้าที่หรือส่วนที่ควรเป็นหน้าที่ภายใตอ้  านาจที่ได้รับจากกฎหมายหรือค าสั่ง
หรือกฎระเบียบอ่ืนใด ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัโฉนดที่ดิน ค.ศ. 1990 ทั้งน้ีในพื้นที่เมือง 
Ontario มีการก าหนดวงเงินรับประกนัวา่ตอ้งจ่ายใหไ้ม่เกิน 1 ลา้นเหรียญสหรัฐ หากจะตอ้งจ่ายเกิน
กว่า 1 ลา้นเหรียญสหรัฐ จะตอ้งผ่านสภาของรัฐ และในการจ่ายจะจ่ายผ่านทางศาลตามมาตรา 54 
แห่งพระราชบญัญติัโฉนดที่ดิน ค.ศ. 1990 ส าหรับจ านวนค่าทดแทนที่ตอ้งจ่ายในแต่ละกรณีนั้น
ให้อยูใ่นดุลพนิิจของผูอ้  านวยการส านกัหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินเป็นผูก้  าหนด และใหเ้ป็นดุลพนิิจ
ของศาล ตามมาตรา 57(8) แห่งพระราชบญัญติัโฉนดที่ดิน ค.ศ. 1990 โดยให้บุคคลผูถู้กตดัสิทธิ
ในที่ดินอันเน่ืองมาจากกลฉ้อฉล ความเขา้ใจผิด การละเวน้กระท าการ หรือความผิดพลาดอ่ืนใด 
เรียกค่าทดแทนความเสียหายจากผูท้ี่กระท าใหต้นเสียสิทธิในที่ดินนั้น ตามมาตรา 57(1) แห่งพระราชบญัญตัิ
โฉนดที่ดิน ค.ศ. 1990 และหากไม่สามารถเรียกได ้กฎหมายให้สิทธิที่จะยืน่ค  าขอต่อผูอ้  านวยการ
ส านกัหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน เรียกให้มีการจ่ายค่าทดแทนจากกองทุนรับประกนัไดภ้ายใน 6 ปี 
นับจากวนัที่ถูกตดัสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 57(4) แห่งพระราชบญัญตัิโฉนดที่ดิน ค.ศ. 1990 
ทั้งน้ีในการจ่ายเงินค่าทดแทน ผูอ้  านวยการส านักหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินจะตอ้งมีการรับรอง
การจ่ายเงินและมีการพสูิจน์ถึงภาระความเป็นหน้ีที่จะตอ้งรับผิดชอบต่อกองทุนรับประกนันั้นดว้ย 
นอกจากน้ีในเมืองและเขตการปกครองอ่ืนที่ใชร้ะบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ไดจ้ดัใหมี้กองทุน
รับประกนัความเสียหายของรัฐนั้นเช่นเดียวกนั แต่อาจแตกต่างกนับา้งในรายละเอียด โดยหลกัการแลว้
เพือ่คุม้ครองเจา้หนา้ที่ของรัฐที่ไดด้ าเนินการไปตามอ านาจหนา้ที่ และเยยีวยาให้กบับุคคลผูต้อ้งเสียสิทธิ
ในที่ดินและไดรั้บความเสียหายจาการสูญเสียนั้น 

 

                                                         
67 Simpson. Stanhope Rowton. Land Law and Registration. Great Britain: William Clowes&Sone. 1976. 

pp. 180-181 
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จากการศึกษาหลกัการทะเบียนที่ดินแบบระบบทอร์เรนส์จะเห็นไดว้่าระบบน้ีได้
สร้างตวัทะเบียนที่ดินขึ้นมาเพื่อเป็นหลกัฐานแสดงกรรมสิทธ์ิในที่ดินและถือว่าผูมี้ช่ือในทะเบียน
ที่ดินได้รับการสันนิษฐานเด็ดขาดว่าเป็นเจา้ของที่ดินนั้น นอกจากน้ีได้มีการน าระบบกองทุน
ประกนัความเสียหายมาใชเ้พื่อจะก าหนดให้มีการชดใชค้่าเสียหายให้กบัผูท้ี่ไดรั้บความเดือดร้อน
เสียหายที่ถูกตดัสิทธิในที่ดินเน่ืองจากความผิดพลาดของทะเบียนที่ดิน ซ่ึงในประเทศออสเตรเลีย 
นิวซีแลนด ์และแคนนาดาที่ไดน้ าทะเบียนที่ดินแบบระบบทอร์เรนส์มาใชก้็ไดน้ าหลกัการสันนิษฐาน
เด็ดขาดมาใชเ้ช่นเดียวกนั แต่ไดก้  าหนดขอ้ยกเวน้ของหลกัดงักล่าวไวด้ว้ย เช่น กรณีทะเบียนที่ดิน
เกิดจากความผดิพลาดจากการฉอ้ฉลออกใหก้บัผูไ้ม่มีสิทธิ ให้อ  านาจแก่นายทะเบียนที่ดินเพิกถอน
หรือแกไ้ขได ้และไดน้ าระบบกองทุนประกนัความเสียหายมาเยยีวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นในกรณี
ดงักล่าวด้วย โดยการจ่ายค่าทดแทนส าหรับกรณีการจดทะเบียนจ านองที่ดินภายหลงัการได้รับ
เอกสารสิทธิในที่ดินโดยการปลอมแปลงเป็นประเด็นส าคญัที่มีการจ่ายภายใตร้ะบบทอร์เรนส์68 
นอกจากน้ีไม่ปรากฏว่ามีการเรียกร้องค่าทดแทนจากความผิดพลาดในเร่ืองการออกโฉนดที่ดิน
อาจเป็นเพราะว่าระบบทะเบียนที่ดินมีมาตรฐาน ประกอบกับการใชห้ลักการสันนิษฐานเด็ดขาด 
และเหตุยกเวน้หลกัดงักล่าวมีจ ากดัท าให้การเพิกถอนทะเบียนที่ดินมีจ านวนน้อย ส่งผลให้ตวัทะเบียน
ที่ดินมีความมัน่คงและการจ่ายเงินจากกองทุนประกนัความเสียหายมีจ านวนไม่มาก 
 

3. เปรียบเทยีบการเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในทีด่นิตามกฎหมายไทยและต่างประเทศ 
 
3.1 เจตนารมณ์ในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมายไทยและต่างประเทศ 

3.1.1 การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมายไทย  ระบบทะเบียน
ที่ดินของไทยยดึถือหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อนอยา่งเคร่งครัด และถือว่าหนังสือแสดงสิทธิ
ในดินเป็นเพียงหลักฐานที่รัฐออกให้เพื่อแสดงถึงสิทธิของบุคคลตามพยานหลกัฐานและการน า
ช้ีของบุคคลนั้นและถือวา่หนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินเป็นเอกสารราชการที่มีความถูกตอ้งแต่ไม่ถือวา่
เป็นหลกัฐานเด็ดขาดในการพสูิจน์เก่ียวกบัสิทธิในที่ดินซ่ึงสามารถสืบหกัลา้งได ้หากหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดินไม่ชอบดว้ยกฎหมายสามารถเพิกถอนหรือแกไ้ขไดโ้ดยก าหนดให้อธิบดีกรมที่ดิน
หรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมที่ดินมอบหมาย ตามมาตรา 61 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน มีอ านาจ
ในการเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินนั้น  

                                                         
68 lbid. pp. 180 
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3.1.2 การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมายต่างประเทศ ในประเทศ
ที่ใชร้ะบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ให้ความส าคญักบัตวัทะเบียนที่ดินและขณะเดียวกนักฎหมาย
ก็ได้สร้างหลักการห้ามลบลา้งสิทธิในที่ดินที่ได้จดทะเบียนไวแ้ล้วหรือหลักการเพิกถอนไม่ได ้
(Exceptions to Indefeasibility of title) ขึ้นมาเพือ่ใหต้วัทะเบียนที่ดินมีความมัน่คงถูกเพิกถอนแกไ้ข
ไดย้าก และถือว่าทะเบียนที่ดินหรือหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเป็นหลกัฐานเด็ดขาดในการพิสูจน์
เก่ียวกบัสิทธิในที่ดิน หากมีเหตุที่จะตอ้งเพิกถอนตอ้งค านึงถึงสิทธิของผูซ่ึ้งไดจ้ดทะเบียนที่ดิน
โดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนอย่างเคร่งครัด และอ านาจของนายทะเบียนเป็นอ านาจดุลพินิจ
ที่จะไม่เพกิถอนก็ได ้ซ่ึงกฎหมายจะก าหนดให้การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเป็นขอ้ยกเวน้
เท่านั้น  

3.2 ลักษณะอ านาจในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมายไทย
และต่างประเทศ 

3.2.1 ลักษณะอ านาจในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมายไทย 
เป็นไปตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ได้บญัญตัิให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมที่ดิน
มอบหมายมีอ านาจหนา้ที่ในการเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน เม่ือความปรากฏว่าไดอ้อกไป
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงตามปกติความจะปรากฏขึ้นไดจ้ากการร้องเรียนของบุคคล เช่น ออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินทบัที่สาธารณะ บุคคลที่ใชป้ระโยชน์ในที่ดินนั้นรู้เร่ืองไดม้าร้องเรียนต่อเจา้พนักงาน
ที่ดิน หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั หรืออธิบดีกรมที่ดิน เป็นตน้ กรณีเช่นน้ีความถึงไดป้รากฏขึ้น นอกจากน้ี
ยงัมีกรณีที่เจา้หน้าที่ตรวจพบเองโดยอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายจะใช้อ  านาจสั่งเพิกถอน
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตอ้งปรากฏขอ้เท็จจริงที่เป็นที่ยุติแล้วหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินนั้ น
ออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากเป็นที่ยติุแลว้ว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมายตอ้งสั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินนั้น ซ่ึงส่วนอ านาจผูกพนัหากไม่กระท าการ
ถือว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัและลักษณะอ านาจดังกล่าว
มีขอบเขตที่กวา้ง 

3.2.2 ลักษณะอ านาจในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมาย
ต่างประเทศ 

1) ประเทศออสเตรเลีย เป็นประเทศตน้แบบระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ 
วสนัต ์กิจบ ารุง ไดก้ล่าววา่ หลกัการในประเทศออสเตรเลียเก่ียวกบัการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินของรัฐต่างๆ จะคลา้ยกนั ซ่ึงหลกัการที่ส าคญัเก่ียวกบัการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
โดยสรุปอาจกล่าวได ้ดงัน้ี 
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(1) อ านาจของนายทะเบียนที่ดินในการเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน
หรือไม่นั้น เป็นดุลพนิิจของนายทะเบียนที่ดิน 

(2) หลกัการส าคญัที่นายทะเบียนที่ดินจะตอ้งพิจารณาหรือด าเนินการ 
คือ นายทะเบียนจะตอ้งใชอ้  านาจในกรณีที่ชดัเจนหรือเม่ือมีค  าพพิากษาแลว้ จึงจะใชอ้  านาจเพกิถอน
หรือแกไ้ข ดงันั้น นายทะเบียนที่ดินจะไม่ตอ้งใชอ้  านาจในกรณีที่ตอ้งพิจารณาปัญหาขอ้เท็จจริง
และขอ้กฎหมายที่ซบัซอ้นและยงัไม่ยติุเพราะหากมีการออกโฉนดที่ดินไปโดยถูกตอ้งแลว้จะเรียก
มาเพกิถอนหรือแกไ้ขในกรณีที่มีการอา้งเหตุปลอมแปลงหรือฉ้อฉลจะเท่ากบัว่านายทะเบียนที่ดิน
เป็นผูต้ ัดสินเสียเองว่าบุคคลใดมีสิทธิในการยึดถือหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  และอ านาจ
ของนายทะเบียนที่ดินที่จะเพกิถอนหรือแกไ้ขอาจเป็นเร่ืองที่เกิดขึ้นในส านกังานที่ดินโดยเจา้หนา้ที่
หรือนอกส านกังานที่ดินโดยคู่กรณี และไม่วา่จะเป็นความผดิดา้นขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมาย 

(3) นายทะเบียนที่ดินจะตอ้งไม่เพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดิน หากมีการจดทะเบียนรายใหม่เกิดขึ้นต่อจากรายที่ไดจ้ดทะเบียนผิดพลาด โดยบุคคลผูไ้ด้
สิทธิในที่ดินนั้นกระท าโดยเช่ือตามที่หนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินไดแ้สดงไวโ้ดยสุจริต 

2) ประเทศนิวซีแลนด์เป็นประเทศที่น าระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์
มาใชเ้ต็มรูปแบบ อ านาจของนายทะเบียนที่ดินในการเพิกถอนหรือแกไ้ขขอ้ผิดพลาดบญัญตัิไว ้
ในมาตรา 81 แห่งพระราชบญัญติัการโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 กล่าวคือ นายทะเบียนที่ดินจะใชอ้  านาจ
เพกิถอนหรือแกไ้ขความผดิพลาดไดต่้อเม่ือความปรากฏจนเป็นที่แน่ชดัต่อนายทะเบียนที่ดินแลว้ว่า 
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินหรือเอกสารสัญญาได้ออกไปโดยผิดพลาดหรือระบุแปลงที่ดิน  
หรือเขตที่ดินหรือรายการหรือการบนัทึกสาระส าคญัในการจดทะเบียนมีความผิดพลาดหรือหนังสือ 
ที่รัฐโอนที่ดินมาใหเ้อกชน หนงัสือรับรอง หรือเอกสารสญัญาต่างๆ รายการจดทะเบียนหรือบนัทึก
สาระส าคญัในการจดทะเบียนไดม้าโดยการปลอมแปลงหรือกลฉ้อฉลหรือได้มาอย่างไม่ถูกตอ้ง
หรือยงัมีการคงสภาพรายการในทะเบียนที่ดินไวท้ั้งที่การไดม้าเกิดจากการปลอมแปลงหรือฉ้อฉล 
นายทะเบียนมีอ านาจเรียกโฉนดที่ดิน หนังสือ หรือเอกสารสัญญาที่ออกไปโดยผิดพลาดมายกเลิก
เพิกถอนหรือแกไ้ขให้ถูกตอ้งได ้วสันต ์ กิจบ ารุง ไดก้ล่าวไวอี้กว่าความผิดพลาดตามมาตรา 81 
ดงักล่าวส่วนมากเป็นหลกัการจากค าพพิากษาของศาล ซ่ึงอาจสรุปไดด้งัน้ี 

(1) ความผดิพลาดที่นายทะเบียนสามารถแกไ้ขไดจ้ะตอ้งเป็นความผิดพลาด
จากการด าเนินการของส านักงานที่ดินหรือจากบุคคลนอกส านักงานที่ดิน เน่ืองจากในประเทศ
นิวซีแลนดผ์ูเ้ตรียมเอกสารสญัญา ส่วนมากจะท าโดย Solicitor แต่ถา้เป็นความผิดพลาดในตน้ฉบบั
ของตวัเอกสารที่รัฐมอบที่ดินให้แก่เอกชนหรือที่เรียกว่า Crown grant หรือเอกสารอื่นที่ออก
ตามกฎหมาย และให้มีผลเหมือนเป็น Crown grant นายทะเบียนจะไม่มีอ านาจแกไ้ขเอกสารดงักล่าว 
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แต่ถา้เป็นการลอกขอ้ความดงักล่าวลงในโฉนดที่ดินอีกต่อหน่ึงผิดพลาด ก็สามารถแกไ้ขขอ้ความ
ในโฉนดที่ดินที่ลอกมาผดิพลาดนั้นได ้

(2) การแกไ้ขกรณีที่ระบุแปลงที่ดิน (misdescription of land) หรือแนวเขต
ที่ดินผดิพลาดสามารถกระท าไดเ้พราะกฎหมายในนิวซีแลนด์ไม่ถือว่าแนวเขตที่ดินเป็นส่ิงที่เพิกถอน
หรือลบลา้งไม่ได ้

ส าหรับขอ้จ ากัดของนายทะเบียนในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดิน แมว้า่ตามบทบญัญติัของกฎหมายจะให้อ านาจนายทะเบียนในการเพิกถอนหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดิน แต่ในการใช้อ  านาจดังกล่าวจะตอ้งพิจารณาให้สอดคล้องกับมาตราอ่ืนๆ ในเร่ือง
หลกัความเด็ดขาดของทะเบียนที่ดิน และบทบญัญติัคุม้ครองผูจ้ดทะเบียนโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทน
ในระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ ตลอดจนค าพิพากษาต่างๆ อีกดว้ย นอกจากกฎหมายจะได้
จ  ากดัอ านาจของนายทะเบียนในการเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินไวแ้ลว้ กฎหมายยงัไดจ้  ากดั
อ านาจของศาลในการเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินไวอี้กดว้ย เช่น กรณีที่ศาลมีค  าสัง่ให้แกไ้ข
ตามมาตรา 85 ใหอ้ านาจศาลในการสัง่ให้นายทะเบียนเพิกถอนหรือแกไ้ขหนังสือแสดงสิทธิในได ้
แต่อ านาจน้ีมีขอ้จ ากัดเฉพาะในการฟ้องเรียกเอาที่ดินหรือสิทธิเกี่ยวกับที่ดินคืน (ฟ้องขบัไล่) 
จากผูท้ี่ไดจ้ดทะเบียนลงช่ือไวใ้นหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินแลว้เท่านั้น และตอ้งเป็นกรณีที่ไม่มี
กฎหมายบญัญตัิห้ามไว ้นอกจากน้ีศาล Privy Council ไดมี้ค  าพิพากษาวางหลกัว่า อ านาจของศาล
ที่จะเพิกถอนหรือแกไ้ขหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตอ้งไม่เกินกว่าที่กฎหมายยอมให้ยกเป็นขอ้สู้
กบัผูท้ี่ไดจ้ดทะเบียนสิทธิในที่ดินของตนไวแ้ลว้ 

3) อ านาจในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในประเทศแคนาดา 
ไดใ้ห้อ  านาจนายทะเบียนที่ดินที่จะแกไ้ขทะเบียนของโฉนดที่ดินตามบทบญัญตัิของกฎหมาย
หรือค าสั่งศาล กรณีที่มีการกระท าผิดโดยบุคคลใดบุคคลหน่ึงที่ใช้กลฉ้อฉลหรือปลอมแปลง
เป็นเหตุให้นายทะเบียนหลงเช่ือจดทะเบียนลงช่ือบุคคลอ่ืนที่ไม่ใช่เจา้ของที่ดินในโฉนดที่ดิน 
ผูเ้ป็นเจา้ของที่ดินที่แทจ้ริงอาจยืน่ค  าขอต่อนายทะเบียนที่ดินใหพ้จิารณาเพกิถอนหรือแกไ้ขหนงัสือ
แสดงสิทธิในที่ดินใหถู้กตอ้งได ้ซ่ึงนายทะเบียนที่ดินอาจเพกิถอนหรือแกไ้ข และใส่ช่ือเจา้ของที่ดิน
ที่แทจ้ริงลงไปในโฉนดที่ดินได ้

3.3 หลักการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดนิตามกฎหมายไทยและต่างประเทศ 
3.3.1 หลักการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมายไทย หลกัการ

ทางทะเบียนที่ดินของไทยยดึถือหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อนอยา่งเคร่งครัด แมจ้ะน าระบบ
ทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์มาใชแ้ต่ก็ไม่ได้น ามาใช้ทั้งหมด โดยเฉพาะหลกัการเพิกถอนไม่ได้
ไม่ไดน้ ามาใชใ้นระบบทะเบียนที่ดินของไทย 
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3.3.2 หลักการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดนิตามกฎหมายต่างประเทศ 
1) ประเทศออสเตรเลีย มีหลกัการทางทะเบียนที่ดินในการเพิกถอนหนังสือ

แสดงสิทธิในที่ดินที่ส าคญั ดงัน้ี  
(1) หลกัการเพกิถอนไม่ได ้การจดทะเบียนที่ดินไม่วา่จะเป็นการจดทะเบียน

ในเอกสารการโอน โฉนดที่ดิน หรือเอกสารทางกฎหมายอ่ืนใดที่มีอ  านาจท าไดถื้อว่าเป็นมูลฐาน
หรือพื้นฐานของหลกัการเพิกถอนไม่ได้ และถือว่าเอกสารที่ได้จดทะเบียนเป็นพยานหลักฐาน
ที่สมบูรณ์เด็ดขาดในการพิสูจน์ชื่อผูม้ีสิทธิในที่ดินโดยอาศยัเอกสารที่ไดจ้ดทะเบียนดงักล่าว 
ดงันั้น หลกัการพื้นฐานของการเพิกถอนไม่ไดท้ี่ส าคญัคือผูม้ีสิทธิในที่ดินหรือมีสิทธิประโยชน์
ในที่ดินอย่างไร และได้จดทะเบียนแล้วจะเป็นอิสระจากที่ดินหรือสิทธิประโยชน์ในที่ดินอื่น
ที่ไม่ไดจ้ดทะเบียนเวน้แต่กฎหมายบญัญติัไว ้

(2) ข้อยกเวน้ของหลักการเพิกถอนไม่ได้ ระบบทะเบียนที่ดินแบบ
ทอร์เรนส์มีจุดมุ่งหมายเพื่อคุม้ครองผูรั้บโอนที่สุจริตและเสียค่าตอบแทนโดยไม่อาจเพิกถอนได ้
แต่ยงัมีขอ้ยกเวน้อยูบ่างประการ เช่น การไดรั้บโฉนดที่ดินหรือเอกสารทางกฎหมายที่แสดงสิทธิ
ในที่ดินโดยการปลอมแปลง ไดรั้บมอบอ านาจบกพร่อง หรือจากบุคคลไร้ความสามารถตกเป็นโมฆะ
ตอ้งถูกเพกิถอนแมผู้มี้สิทธิในที่ดินจะไดจ้ดทะเบียนมาโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนก็ตาม เป็นตน้ 

2) ประเทศนิวซีแลนด ์มีหลกัการทางทะเบียนที่ดินในการเพิกถอนหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินที่ส าคญั ดงัน้ี 

(1) หลกัการเพกิถอนไม่ได ้ประเทศนิวซีแลนด์ไดรั้บระบบทะเบียนที่ดิน
แบบทอร์เรนส์เขา้มาใชโ้ดยปรับเปลี่ยนเขา้มาผ่านทางพระราชบญัญตัิการโอนที่ดิน ค.ศ. 1870 
และต่อมาเป็นพระราชบญัญติัการโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 โดยมีวตัถุประสงคห์ลกัเพือ่คุม้ครองผูมี้สิทธิ
ในที่ดินที่ไดจ้ดทะเบียน และสร้างความเช่ือมัน่แก่ผูม้ีสิทธิในที่ดินที่ไดจ้ดทะเบียนถึงความชอบ
ดว้ยกฎหมายของโฉนดที่ดิน ผูซ้ื้อโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนจากผูมี้สิทธิในที่ดินที่ไดรั้บการจด
ทะเบียนและน าเอกสารเขา้จดทะเบียน ผูน้ั้นจะไดรั้บสิทธิในที่ดินนั้นอยา่งสมบูรณ์มิอาจเพกิถอนได ้

(2) ขอ้ยกเวน้ของหลักการเพิกถอนไม่ได้ ปรากฏอยู่ในบทบญัญติั
ของพระราชบญัญตัิการโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 เช่น แมว้่าผูซ้ื้อหรือผูรั้บจ านองที่ดินจะสุจริต นายทะเบียน
ที่ดินอาจจะใชอ้  านาจในการเพกิถอนหรือแกไ้ขได ้เป็นตน้ 

3) ประเทศแคนนาดา มีหลกัการทางทะเบียนที่ดินในการเพิกถอนหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินที่ส าคญั ดงัน้ี 

(1) หลกัการเพกิถอนไม่ได ้ระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์มีวิธีการ
ที่แน่นอนถึงการยอมรับและการรับประกันโฉนดที่ดิน ซ่ึงความปลอดภยัของโฉนดที่ดินอยู่บน
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หลกัการส าคญั คือ โฉนดที่ดินไม่อาจถูกเพิกถอน เรียกคืน หรือโมฆะ ผูท้ี่ไดร้ับการจดทะเบียน
ลงบนโฉนดที่ดินจะเป็นผูมี้สิทธิในที่ดินและสามารถอ้างสิทธิได้ทั่วไป หากไม่จดทะเบียน
จะไม่สามารถใชต่้อสู้บุคคลภายนอกได ้แต่มีขอ้ยกเวน้ตามกฎหมาย เช่น การถูกยดึเพื่อช าระหน้ี 
เป็นตน้ และหลกัการจดทะเบียนที่ดิน เป็นส่ิงที่ส าคญัและจะตอ้งมีส าหรับสร้างโฉนดที่ดินที่ไม่อาจ
เพิกถอนได ้ความลม้เหลวในการจดทะเบียนที่ดิน หมายถึง การที่ที่ดินหรือสิทธิประโยชน์ในที่ดิน
ที่ถูกเรียกร้อง เจา้ของที่ดินไม่สามารถบงัคบัต่อสูเ้อากบับุคคลภายนอกได ้ซ่ึงหลกัการจดทะเบียนน้ี
ไม่สามารถเช่ือถือไดโ้ดยเด็ดขาดเน่ืองจากยงัคงมีสิทธิและภาระผกูพนัของรัฐที่มีผลต่อโฉนดที่ดิน 

(2) ขอ้ยกเวน้ของหลกัเพกิถอนไม่ได ้ปรากฏตามมาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติั
โฉนดที่ดิน ค.ศ. 1996 เช่น กรณีผูไ้ดรั้บที่ดินจากรัฐตามบทบญัญติัของกฎหมาย ขอ้บงัคบั ขอ้ยกเวน้ 
ขอ้สงวน พระราชอ านาจของพระมหากษตัริย ์หรือกรณีที่ดินที่น ามาขอจดทะเบียนไม่ยอมจ่ายภาษี
ตามอตัราที่ประเมินจึงถูกยึดไวบ้งัคบัช าระภาษี หรือที่ดินที่เป็นทางหลวง ทางสาธารณะ ทางน ้ า 
หรือสิทธิของรัฐเหนือทางน ้ า เป็นตน้ 

3.4 หลักการเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ตามกฎหมายไทยและต่างประเทศ 

3.4.1 หลักการเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ตามกฎหมายไทย 

ระบบทะเบียนที่ดินของไทยยดึหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อนอยา่งเคร่งครัด 
หากทะเบียนที่ดินไม่ชอบดว้ยกฎหมายสามารถเพิกถอนไดต้ลอด แต่การด าเนินการเพิกถอนดงักล่าว 
ฝ่ายที่เสียประโยชน์อาจฟ้องเจา้หน้าที่ของรัฐในฐานละเมิดได้ นอกจากน้ีในส่วนของผูรั้บโอน
ที่สุจริตและเสียค่าตอบแทนจะตอ้งสูญเสียสิทธิในที่ดินไปโดยกฎหมายไม่ไดใ้ห้ความคุม้ครอง
อยา่งเพยีงพอ แมต้ามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หน้าที่ พ.ศ. 2539 
ประกอบกบัระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หน้าที่ พ.ศ. 2539 จะก าหนดสิทธิของบุคคลที่ไดร้ับความเสียหายจากการกระท าละเมิด
ของเจา้หนา้ที่ของรัฐอนัเกิดจากการปฏิบติัหน้าที่ให้มีสิทธิเรียกค่าเสียหายจากหน่วยงานของรัฐได้
โดยใหผู้เ้สียหายสามารถร้องขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ตนไดโ้ดยตรง 
และเม่ือหน่วยงานของรัฐมีค  าสัง่เช่นใดแลว้ หากผูเ้สียหายยงัไม่พอใจการวินิจฉัยก็สามารถฟ้องคดี
ต่อศาลไดก้็ตาม 
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3.4.2 หลักการเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ตามกฎหมายต่างประเทศ 

1) หลักการเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินตามกฎหมายของประเทศออสเตรเลีย เป็นหลกัการเยยีวยาโดยกองทุนประกนัความเสียหาย 
ซ่ึงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละกระบวนการจ่ายค่าทดแทนตามพระราชบญัญติัทรัพยสิ์น พ.ศ. 2443 ดงัน้ี  

(1) บุคคลที่ไดรั้บความสูญเสียหรือเสียหายจากกลฉอ้ฉล ความผิดพลาด 
ความเขา้ใจผดิ การละเวน้การกระท า หรือการจดทะเบียนที่ดินของบุคคลที่มีสิทธิในที่ดิน อาจยืน่ค  าขอ
ต่อศาลเพื่อเรียกค่าเสียหายจากกองทุนรับประกันได้ เมื่อความเสียหายนั้นเกิดจากการกระท า
หรือละเวน้กระท าการของนายทะเบียนที่ดินในการด าเนินการภายใตอ้  านาจหน้าที่ที่เกี่ยวขอ้ง
กับที่ดิน การจดทะเบียนใหเ้ป็นผูมี้สิทธิในที่ดินหรือในอสังหาริมทรัพยห์รือให้ไดป้ระโยชน์อ่ืนใด
ในที่ดิน และความผดิพลาด เขา้ใจผดิ หรือละเวน้กระท าการในทะเบียนที่ดินที่ไดด้ าเนินการภายใต้
พระราชบญัญติัน้ี  

(2) ขอ้ยกเวน้ของหลกัการชดใชค้่าเสียหาย กล่าวคือ ไม่จ่ายให้กบั
ความเสียหายที่เกิดจากการกระท าหรือละเวน้กระท าการของบุคคลผูเ้สียหายหรือโดยนักกฎหมาย 
ผูท้ี่ไดรั้บมอบหมายใหเ้ป็นผูท้  าการโอนทรัพยสิ์นหรือบริษทัอสังหาริมทรัพย ์หรือการจ่ายค่าเสียหาย
ที่อยูภ่ายใตก้ารไดรั้บชดใชค้่าเสียหายจากผูป้ระกอบการรับประกนั  

(3) การเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหายตอ้งเรียกภายใน 6 ปี หลงัจาก
วนัที่เกิดความเสียหาย 

2) หลกัการเยยีวยาความเสียหายที่เกิดจากเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ตามกฎหมายของประเทศนิวซีแลนด์ 

ประเทศนิวซีแลนด์มองว่าการเปล่ียนแปลงภายใตร้ะบบทะเบียนที่ดิน
แบบทอร์เรนส์อาจมีส่วนท าให้บุคคลผูเ้ป็นเจา้ของที่ดินหรือผูท้ี ่เกี่ยวขอ้งกับที่ดินอาจได้รับ
ความเสียหายที่จะเกิดขึ้นได ้จึงมีการบญัญตัิเกี่ยวกบัค่าทดแทนส าหรับผูท้ี่ไดร้ับความเสียหาย 
จากการปฏิบติัหนา้ที่หรือไม่ปฏิบติัหนา้ที่ตามกฎหมายของเจา้หนา้ที่ของรัฐในการด าเนินการเก่ียวกบั
ทะเบียนที่ดิน ซ่ึงเหตุผลของการก าหนดให้มีค่าทดแทนความเสียหายจากการเสียสิทธิในที่ดิน เน่ืองจาก
ที่ดินเป็นสินทรัพยท์ี่มีค่า ความซบัซอ้น และความหลากหลายของสิทธิในที่ดินถือว่าเป็นประโยชน์
ส าหรับการยงัชีพ โดยรัฐจะใหก้ารเก้ือหนุนการจ่ายค่าทดแทนในรูปแบบของการประกนัที่มีการใช้
มากกวา่ 100 ปีแลว้ ซ่ึงไดจ้ดัเตรียมค่าทดแทนให้ในหลายกรณีและจดัให้มีกองทุนทดแทนที่เป็นระบบ
การเงินโดยก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกับค่าทดแทนไวใ้นพระราชบญัญติัการโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 
สามารถอธิบายไดด้งัน้ี  
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(1) หลักการ คือ ถ ้าความเส่ียงเกิดขึ้นโดยรัฐ รัฐจะตอ้งรับประกัน
และจ่ายค่าทดแทน โดยรัฐที่บริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพเป็นส่ิงที่คุม้ค่าที่จะจ่ายค่าทดแทน
ส าหรับความผดิพลาดเล็กนอ้ยมากกวา่จะตอ้งจ่ายเงินจ านวนมากในการพยายามที่จะป้องกนัความผิด 
รัฐจะเป็นผูรั้บประกนัผูท้ี่มีช่ือเป็นเจา้ของสิทธิในที่ดินที่มีการจดทะเบียนในโฉนดที่ดินที่มิอาจ
เพิกถอนได ้ 

(2) ค่าทดแทนของรัฐจะจ่ายให้ส าหรับความเสียหายที่ เกิดจากการ
ปฏิบตัิการของระบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์ ซ่ึงไม่ไดเ้ป็นการประกนัความเส่ียงแต่เป็น
ความรับผิดชอบในกรณีที่เจา้หน้าที่ของรัฐกระท าหรือปฏิบตัิงานไปกระทบสิทธิของเอกชน  
โดยใช้หลักการเยยีวยาโดยกองทุนประกนัความเสียหายจะจ่ายค่าทดแทนส าหรับความผิดพลาด
หรือการปฏิบติัหน้าที่โดยมิชอบของนายทะเบียนจะจ่ายให้กบับุคคล (a) ผูซ่ึ้งสูญเสียหรือเสียหาย
จากการละเวน้กระท าการ ความผิดพลาด หรือการปฏิบตัิหน้าที่โดยมิชอบของนายทะเบียน 
หรือเจา้หน้าที่ในส านักงานที่ดินในการด าเนินการตามหน้าที่ หรือ (b) ผูซ่ึ้งไม่ไดรั้บสิทธิในที่ดิน 
หรืออสังหาริมทรัพย ์หรือสิทธิประโยชน์ในที่ดิน ตลอดจนการน าที่ดินเขา้มาด าเนินการภายใต้
บทบญัญตัิของ Land Transfer Act หรือการจดทะเบียนที่ดินของบุคคลอ่ืนว่าเป็นผูมี้สิทธิในที่ดินนั้น 
หรือโดยผิดพลาดคลาดเคล่ือน ละเวน้กระท าการ หรือบนัทึกขอ้ความในโฉนดที่ดิน หรือเอกสาร
อื่นใดในทะเบียนที่ดิน หรือการไดร้ับความสูญเสียหรือเสียหายอยา่งไม่ถูกตอ้งในโฉนดที่ดิน
และบุคคลตามบทบญัญติัของมาตราน้ีตอ้งแบกรับผลดงักล่าวจากการด าเนินการเพื่อเป็นเจา้ของ
ที่ดิน หรือด าเนินการอื่นๆ เพื่อสิทธิในที่ดิน อสังหาริมทรัพย ์หรือประโยชน์อื่นใดในที่ดิน 
อาจฟ้องร้องต่อรัฐเพือ่เรียกค่าเสียหายได ้

(3) ขอ้ยกเวน้ในการใชสิ้ทธิเรียกค่าทดแทน ยกเวน้ในเร่ืองความประมาท
ที่ผูเ้สียหายมีส่วนผิดในเร่ืองละเมิด และตามมาตรา 178 แห่งพระราชบญัญติัการโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 
ก าหนดขอ้ยกเวน้ไว ้5 ประการ ส าหรับกรณีที่รัฐจะไม่ตอ้งชดใชค้่าทดแทน ดงัน้ี 

ก. เป็นที่ดินแปลงเดียวกบัที่ดินของหลวง สอดคลอ้งกบัขอ้ยกเวน้
ของหลกัการเพกิถอนไม่ไดต้ามาตรา 63(e) 

ข. ความเสียหายที่เกิดจากการใชต้ราประทบัที่ไม่เหมาะสมถูกตอ้ง
ของเจา้ของที่ดินที่เป็นหา้งร้าน 

ค. การจดทะเบียนในเอกสารโดยบุคคลที่ไม่มีความสามารถตามกฎหมาย 
เวน้แต่ปรากฏขอ้เท็จจริงว่าการไม่มีความสามารถไดถู้กเปิดเผยในเอกสารในลกัษณะที่เป็นคุณว่า
บุคคลนั้นไดรั้บการจดทะเบียนเป็นผูมี้สิทธิในที่ดิน 
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ง. ผลของการด าเนินการที่ไม่มีอ านาจในการขายหรือการกลบัเขา้
ครอบครอง เช่น การเช่า หรือการจ านอง เป็นตน้ 

จ. บทบญัญตัิของกฎหมายที่ไม่ใหสิ้ทธิในการเรียกค่าทดแทน 
(4) ระยะเวลาในการเรียกค่าทดแทนให้เรียกไดภ้ายใน 6 ปี นับจากวนัที่

สิทธิในการเรียกร้องเกิดขึ้น บุคคลที่ไม่มีความสามารถเน่ืองจากเป็นทารกหรือวิกลจริตให้เรียกค่าทดแทน
ไดภ้ายใน 3 ปีนับจากพน้สภาพการเป็นทารกหรือวิกลจริต ตามมาตรา 180 แห่งพระราชบญัญติั
การโอนที่ดิน ค.ศ. 1952 และการประเมินค่าเสียหาย ตามหลกักฎหมาย Common Law การประเมิน
ความเสียหายในทรัพยสิ์นใชห้ลักการกลับคืนสู่สภาพเดิม กล่าวคือ พิจารณาที่สถานะของบุคคล
ก่อนที่ความเสียหายจะเกิดขึ้น ในกรณีของการสูญเสียสิทธิส่วนใดส่วนหน่ึงของที่ดิน ความเสียหาย
จะคิดจากมูลค่าของที่ดินทั้งแปลง 

3) หลกัการเยยีวยาความเสียหายที่เกิดจากเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ตามกฎหมายของประเทศแคนนาดาในเมืองและเขตการปกครองที่ใชร้ะบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์
จะใช้หลักการเยียวยาโดยกองทุนประกันความเสียหาย โดยในเร่ืองค่าทดแทนความเสียหาย
มีบทกฎหมายที่ให้ความคุม้ครองพนักงานเจา้หน้าที่ที่กระท าการภายใตอ้  านาจหน้าที่ที่ไดรั้บการ
แต่งตั้งว่าไม่ตอ้งรับผิดต่อการกระท าใดๆ ที่กระท าไปด้วยความเหมาะสมหรืออย่างสมควร
ดว้ยความสุจริตหรือละเวน้กระท าการในหน้าที่หรือส่วนที่ควรเป็นหน้าที่ภายใตอ้  านาจที่ไดร้ับ
จากกฎหมายหรือค าสั่งหรือกฎระเบียบอื่นใด ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญตัิโฉนดที่ดิน 
ค.ศ. 1990 ทั้งน้ีในพื้นที่เมือง Ontario มีการก าหนดวงเงินรับประกนัวา่ตอ้งจ่ายใหไ้ม่เกิน 1 ลา้นเหรียญสหรัฐ 
หากจะตอ้งจ่ายเกินกวา่ 1 ลา้นเหรียญสหรัฐ จะตอ้งผา่นสภาของรัฐ และในการจ่ายจะจ่ายผ่านทางศาล 
ตามมาตรา 54 แห่งพระราชบญัญติัโฉนดที่ดิน ค.ศ. 1990 ส าหรับจ านวนค่าทดแทนที่ตอ้งจ่าย
ในแต่ละกรณีนั้นให้อยูใ่นดุลพินิจของผูอ้  านวยการส านักหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเป็นผูก้  าหนด 
และให้เป็นดุลพินิจของศาล ตามมาตรา 57(8) แห่งพระราชบญัญตัิโฉนดที่ดิน ค.ศ. 1990 โดยให้
บุคคลผูถู้กตดัสิทธิในที่ดินอ ันเนื่องมาจากกลฉ้อฉล ความเขา้ใจผิด การละเวน้กระท าการ 
หรือความผิดพลาดอ่ืนใด เรียกค่าทดแทนความเสียหายจากผูท้ี่กระท าให้ตนเสียสิทธิในที่ดินนั้น 
ตามมาตรา 57(1) แห่งพระราชบญัญติัโฉนดที่ดิน ค.ศ. 1990 และหากไม่สามารถเรียกได ้กฎหมาย
ใหสิ้ทธิที่จะยืน่ค  าขอต่อผูอ้  านวยการส านักหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน เรียกให้มีการจ่ายค่าทดแทน
จากกองทุนรับประกันได้ภายใน 6 ปี  นับจากวนัที่ถูกตัดสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 57(4) 
แห่งพระราชบัญญตัิโฉนดที่ดิน ค .ศ. 1990 ทั้ งน้ีในการจ่ายเงินค่าทดแทน ผูอ้  านวยการส านัก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินจะตอ้งมีการรับรองการจ่ายเงินและมีการพิสูจน์ถึงภาระความเป็นหน้ี
ที่จะตอ้งรับผดิชอบต่อกองทุนรับประกนันั้นดว้ย  
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จากการที่ไดศ้ึกษาหลกัการเพิกถอนทะเบียนที่ดินหรือหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ในต่างประเทศที่ใชร้ะบบทะเบียนที่ดินแบบทอร์เรนส์จะเห็นไดว้่า ในระบบน้ีไดใ้ห้ความส าคญั
กบัตวัหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินและขณะเดียวกนักฎหมายก็ไดส้ร้างหลกัการห้ามลบลา้งสิทธิที่ได้
จดทะเบียนไวแ้ลว้หรือหลกัการเพิกถอนไม่ได ้(Exceptions to Indefeasibility of title) ขึ้นมาเพื่อให้
ตวัหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมีความมัน่คงถูกเพิกถอนแกไ้ขไดย้าก หากมีเหตุที่จะตอ้งเพิกถอน
ตอ้งค านึงถึงสิทธิของผูซ่ึ้งไดจ้ดทะเบียนที่ดินโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนอยา่งเคร่งครัด และอ านาจ
ของนายทะเบียนที่ดินเป็นอ านาจดุลพนิิจที่จะไม่เพกิถอนก็ได ้โดยอ านาจนายทะเบียนที่ดินในกรณี
ที่จะเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมีอยูอ่ยา่งจ ากดัที่เป็นขอ้ยกเวน้ตามกฎหมายที่ก  าหนด 
ซ่ึงแตกต่างกบัหลกัการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินของประเทศไทยที่ก  าหนดให้อ านาจ
ในการเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินถือเป็นหน้าที่ที่ตอ้งกระท าหากหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ได้ออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตอ้งเพิกถอนสถานเดียว 
กฎหมายไม่เปิดช่องใหใ้ชท้างเลือกอยา่งอ่ืน และจะไม่ค  านึงถึงสิทธิของผูท้ี่ไดรั้บโอนที่ดินต่อๆ มา 
แมบุ้คคลนั้นจะไดรั้บโอนที่ดินโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนก็ตาม ก็ไม่ไดรั้บความคุม้ครองดว้ย
ถือหลกั “ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อน” อยา่งเคร่งครัด นอกจากน้ีในต่างประเทศที่ใชร้ะบบทะเบียน
ที่ดินแบบทอร์เรนส ์หากจะตอ้งมีการเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดิน บุคคลที่ไดรั้บความเสียหาย
หรือถูกตดัสิทธิในที่ดินจะมีสิทธิไดรั้บค่าชดเชยจากกองทุนประกนัความเสียหาย (Assurance Fund) 
ซ่ึงต่างจากประเทศไทยที่ไม่มีกองทุนประกนัความเสียหาย เม่ือมีการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่บุคคล โดยบุคคลที่ไดรั้บความเสียหายนั้นตอ้งไปเรียกร้องเอาเอง
ไม่วา่จะเป็นเรียกร้องเอาจากเจา้ของที่ดินเดิมตามหลกัเร่ืองการรอนสิทธิตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์หรือเรียกร้องจากหน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าที่ของรัฐตามกฎหมายว่าดว้ยความรับผิด
ทางการละเมิดของเจา้หนา้ที่  
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ตารางที่ 3.1 เปรียบเทียบการเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินตามกฎหมายไทยและต่างประเทศ 
 

เร่ือง ประเทศไทย ประเทศออสเตรเลยี ประเทศนิวซีแลนด์ ประเทศแคนนาดา 
1. เจตนารมณ์ในการเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 

-ไม่ให้ความส าคัญและมิได้
รับรองความถูกตอ้งแน่นอนกบั
ตวัทะเบียนท่ีดิน และทะเบียน
ท่ี ดิ น ไ ม่ ไ ด้ เ ป็ น ห ลั ก ฐ า น
เด็ดขาดในการพิสูจน์เก่ียวกับ
สิ ท ธิ ใ น ท่ี ดิ นส า ม า ร ถ สื บ
หักลา้งได ้

-ให้ความส าคญักับตัวทะเบียน
ท่ีดิน และตัวทะเบียนท่ีดินมี
ความมัน่คง และถือว่าทะเบียน
ท่ีดินเป็นหลักฐานเด็ดขาดใน
การพิสูจน์เก่ียวกบัสิทธิในท่ีดิน 

-ให้ความส าคญักบัตัวทะเบียน
ท่ีดิน และตัวทะเบียนท่ีดินมี
ความมัน่คง และถือว่าทะเบียน
ท่ีดินเป็นหลักฐานเด็ดขาดใน
การพิสูจน์เก่ียวกบัสิทธิในท่ีดิน 

-ให้ความส าคัญกับตัวทะเบียน
ท่ีดิน และตวัทะเบียนท่ีดินมีความ
มัน่คง และถือว่าทะเบียนท่ีดิน
เ ป็นหลักฐานเด็ดขาดในการ
พิสูจน์เก่ียวกบัสิทธิในท่ีดิน 

2. ลกัษณะอ านาจในการเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 

-อ านาจผกูพนั -อ านาจดุลพินิจ -อ านาจดุลพินิจ -อ านาจดุลพินิจ 

3. หลกัการเพิกถอนหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน 

-ถือหลักการเพิกถอนได้เป็น
หลักและหลักผู ้รับโอนไม่มี
สิทธิดีกว่าผูโ้อนอยา่งเคร่งครัด  

-ถือหลักการเพิกถอนไม่ได ้
และหลักคุ้มครองผูรั้บโอนท่ี
สุจริตและเสียค่าตอบแทน 

-ถือหลักการเพิกถอนไม่ได ้
และหลักคุ้มครองผูรั้บโอนท่ี
สุจริตและเสียค่าตอบแทน 

-ถือหลักการเพิกถอนไม่ได้และ
หลักคุ้มครองผู ้รับโอนท่ีสุจริต
และเสียค่าตอบแทน 

4. หลกัการเยยีวยาความเสียหายท่ี
เกิดจากเพิกถอนหนังสือแสดง
สิทธิในท่ีดินตามกฎหมายไทย
และต่างประเทศ 

-ไม่มีการตั้ งกองทุนประกัน
ความเสียหาย 
-ไม่ มีอ ายุความการใช้สิท ธิ
เรียกร้อง 

-มีการตั้ งกองทุนประกันความ
เสียหาย 
-อายคุวามการใชสิ้ทธิเรียกร้อง
ภายใน 6 ปี หลังจากวนัท่ีเกิด
ความเสียหาย 

-มีการตั้ งกองทุนประกันความ
เสียหาย 
-อายคุวามการใชสิ้ทธิเรียกร้อง
ภายใน 6 ปี นับจากวนัท่ีมีสิทธิ
เรียกร้อง 

-มีการตั้ งกองทุนประกันความ
เสียหาย 
-อายุความการใช้สิทธิเรียกร้อง
ภายใน 6 ปี นับจากวันท่ีถูกตัด
สิทธิในท่ีดิน 
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บทที ่ 4 

วิเคราะห์ปัญหาและผลกระทบจากการเพกิถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
 
 

ปัจจุบนัประเทศไทยมีกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไป
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงอยู่ในอ  านาจหน้าท่ีของกรมท่ีดินปรากฏอยู่ในบทบญัญติัมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ความในมาตราดงักลา่วไดมี้การพฒันาและแกไ้ขปรับปรุงใหเ้ขา้กบัยคุสมยั
หรือทนัต่อสถานการณ์บา้นเมืองโดยไดมี้การแกไ้ขเพ่ิมเติมมาแลว้ส่ีคร้ัง และการท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน
มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเน่ืองจากเห็นว่าในการด าเนินการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน แมว้่าพนกังานเจา้หนา้ท่ีจะใชค้วามระมดัระวงั
และความรอบครอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือมีระเบียบปฏิบติัท่ีรัดกุมครอบคลุมขั้นตอนการปฏิบติั
หน้าท่ีสักเพียงใด บางกรณีอาจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้
และเพ่ือเป็นเคร่ืองมือหรือใหอ้  านาจแก่รัฐในการแกไ้ขขอ้ผิดพลาดของหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ท่ีออกไปไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยการใชอ้  านาจดงักล่าวส่งผลกระทบหลายดา้นไม่ว่าจะเป็นสิทธิ
ของบุคคล เศรษฐกิจ สังคมและการเมือง จึงจ าเป็นท่ีตอ้งน ามาวิเคราะห์ถึงปัญหาและผลกระทบ
ในสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 

 

1. ปัญหาในการประกันความถูกต้องของทะเบียนที่ดิน และการใช้อ านาจเพิกถอน
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่ออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 
หลกัการทะเบียนท่ีดินของประเทศไทยไดร้ับอิทธิพลมาจากระบบทะเบียนที่ดิน

แบบทอร์เรนส์ซ่ึงมีคุณลกัษณะ 7 ประการคือ มีความมัน่คง ความเรียบง่าย ความถูกตอ้ง ความฉับไว 
ความประหยดั ความเหมาะสมกบัสภาพทัว่ไปและความสมบูรณ์ของระบบทะเบียนท่ีดิน69 โดยระบบ
ทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ไดส้ร้างตวัทะเบียนท่ีดินข้ึนมา และใหค้วามส าคญักบัผูมี้ช่ือในทะเบียนท่ีดิน 
รวมทั้งผูรั้บโอนท่ีดินโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทน โดยใชห้ลกัเพิกถอนไม่ไดท่ี้ถือว่าเอกสาร
ท่ีไดจ้ดทะเบียนเป็นพยานหลกัฐานท่ีสมบูรณ์เด็ดขาดเวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยเฉพาะ 
และใชห้ลกัการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากระบบทะเบียนท่ีดินหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐโดยกองทุนประกนั
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ความเสียหาย แต่ระบบทะเบียนท่ีดินของประเทศไทยไดน้ าแนวความคิดดงักล่าวมาใชเ้พียงบางส่วน
อาจเป็นเพราะระบบทะเบียนท่ีดินของไทยมีการดดัแปลงให้เหมาะสมกบัสภาพของประเทศไทย
ท่ีมีความแตกต่างกบัสภาพของต่างประเทศ  

1.1 เร่ืองการประกนัความถูกตอ้งของทะเบียนท่ีดิน มีศาสตราจารยจิ์ตติ ติงศภทิัย ์
ให้ความเห็นไวว้่า กฎหมายไทยไม่ถือเอาโฉนดท่ีดินเป็นตราสารท่ีแสดงสิทธิเด็ดขาด70 โดยรัฐ
เป็นผูด้  าเนินการจดัท าระบบทะเบียนท่ีดินใหก้บัเอกชนเพ่ือเป็นหลกัฐานในการแสดงออกซ่ึงสิทธิ
ในท่ีดินอนัถือไดว้่าเป็นเอกสารมหาชนโดยมีค าพิพากษาฎีกาท่ีวินิจฉยัสนบัสนุน เช่น ค  าพิพากษาฎีกา
ท่ี 7066/2539 วินิจฉยัว่า ส าเนาโฉนดท่ีดินระบุไวช้ดัแจง้ว่า ท่ีดินท่ีถูกเวนคืนเน้ือท่ี 43 ตารางวา เอกสาร
ดงักล่าวเป็นเอกสารมหาชนซ่ึงพนกังานเจา้หนา้ท่ีท  าข้ึน จึงไดรั้บการสันนิษฐานว่าเป็นของแทจ้ริง
หรือถูกตอ้งตามมาตรา 127 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง จ าเลยทั้งสามไม่น าสืบ
โตแ้ยง้คดัคา้นว่าโฉนดท่ีดินดงักล่าวไม่ถูกตอ้ง จึงฟังไดว้่าท่ีดินท่ีถูกเวนคืนเน้ือท่ี 43 ตารางวา จริง 
เป็นตน้ และยงัไดรั้บขอ้สนันิษฐานว่าผูมี้ช่ือในทะเบียนท่ีดินเป็นผูมี้สิทธิครอบครองตามมาตรา 1373 
แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ปรากฏในค าพิพากษาฎีกาท่ี 462/2503 วินิจฉัยว่า เม่ือท่ีดิน
พิพาทอยู่ในเขตโฉนดท่ีดินของโจทก์ ย่อมไดรั้บขอ้สันนิษฐานว่าท่ีดินพิพาทเป็นสิทธิของโจทก ์
ถา้จ าเลยอา้งว่าเป็นของจ าเลยก็เป็นหน้าท่ีของฝ่ายจ าเลยท่ีจะตอ้งน าสืบขอ้สันนิษฐานน้ี หรือค าพิพากษา
ฎีกาท่ี 3565/2538 วินิจฉัยว่า ท่ีพิพาทซ่ึงจ าเลยครอบครองอยู่เป็นส่วนหน่ึงของเจ้าของท่ีดิน
ตาม น.ส. 3 ก. ท่ีโจทก์มีชื่อเป็นผูม้ีสิทธิครอบครอง ตอ้งดว้ยขอ้สันนิษฐานตามมาตรา 1373 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยว์่า โจทก์เป็นผูม้ีสิทธิครอบครองท่ีดินดงักล่าว เป็นตน้ 
แมห้นงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีจดัท าโดยพนกังานเจา้หนา้ท่ีของรัฐถือว่าเป็นเอกสารมหาชนก็ตาม 
แต่เป็นเพียงขอ้สันนิษฐานว่าเป็นเอกสารท่ีแทจ้ริงถูกตอ้ง และผูมี้ช่ือในทะเบียนท่ีดินก็เป็นเพียง
ขอ้สนันิษฐานเช่นเดียวกนัว่าเป็นผูมี้สิทธิครอบครอง โดยกฎหมายไม่ถือว่าผูท่ี้มีช่ือปรากฏในหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินเป็นเจา้ของท่ีดินอย่างเด็ดขาดสามารถพิสูจน์หักลา้งได ้หากความปรากฏ
ภายหลงัว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดอ้อกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย รัฐก็ยงัมีอ  านาจเพิกถอน
เพ่ือใหเ้ป็นไปโดยถูกตอ้งตามความเป็นจริงได ้ 

1.2 การใชอ้  านาจเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
เม่ือปรากฏชดัแจง้ว่าโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตอ้งพิจารณาสั่งเพิกถอนโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์นั้ น เว ้นแต่ในขณะท่ีอธิบดีหรือผู้ซ่ึงอธิบกรมท่ีดินมอบหมายใช้อ  านาจหน้าท่ีตาม

                                                       
70 จิตติ ติงศภทิัย.์ การไดม้าซ่ึงทรัพยสิทธิในอสังหาริมทรัพย.์ วารสารนิติศาสตร์, 11, 1 (2523). หนา้ 3 
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มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ปรากฏว่าเหตุท่ีจะตอ้งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ ในท่ีดินนั้น
ไดส้ิ้นสุดหรือเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญัในทางท่ีเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
กรมท่ีดินมอบหมายจะไม่เพิกถอนก็ได ้อนัเป็นการน าหลกัการของกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองมาประกอบการพิจารณา ซ่ึงในกรณีดงักล่าวเป็นไปไดน้้อยมากท่ีจะเกิดเพราะในทาง
ปฏิบติัเม่ือถึงขั้นตอนการตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริงย่อมปรากฏโดยชัดแจ้งแลว้ว่า
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดอ้อกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ประกอบกบัการตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนนั้นเป็นการเตรียมการเพ่ือจดัให้มีค  าสั่งทางปกครองของอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมาย ซ่ึงเป็นการพิจารณาทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เทียบเคียงค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 424/2546) ดงันั้น ย่อมเป็นท่ีแน่ชดั
อยูใ่นตวัแลว้ว่า การตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็เพ่ือวตัถุประสงคใ์นการท่ีจะออกค าสั่งทางปกครอง
ดว้ยการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากน้ีในการ
ใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไม่ว่าจะอยูใ่นขั้นตอนของคณะกรรมการ
สอบสวนหรือขั้นตอนการพิจารณาออกค าสัง่ของอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย กฎหมาย
ไม่ได้เปิดช่องให้มีดุลพินิจในการน าหล ักกฎหมายท่ีเ ก่ียวข้อง เช่น หลักความเสมอภาค 
หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน หลกัแห่งความจ าเป็น หรือหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมาย
อยา่งแคบ เป็นตน้ มาประกอบการพิจารณา ทั้งท่ีหลกัดงักล่าวเป็นหลกัการส าคญัของการปกครอง
ท่ีอยูภ่ายใตห้ลกันิติรัฐ จึงเป็นท่ีเห็นไดว้่าความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นกฎหมาย
ท่ีไม่มีความยืดหยุ่น ไม่อาจอ  านวยความเป็นธรรมให้แก่ผูสุ้จริตไดเ้ท่าท่ีควร และไม่สอดคลอ้ง
กบัหลกัการของกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง กล่าวคือค าสั่งให้ออกหนังสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน ถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะให้ประโยชน์แก่บุคคล แต่วตัถุแห่งการเพิกถอน
ในกรณีน้ีเป็นค าสัง่ทางปกครองท่ีมีผลเป็นคุณแก่ผูรั้บค าสัง่ จึงจ าเป็นตอ้งคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
ของผูรั้บค าสัง่ในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองประกอบดว้ย เวน้แต่จะปรากฏว่าบุคคลผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองไม่อาจกลา่วอา้งวา่ตนเช่ือในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองได ้แต่ประมวลกฎหมาย
ท่ีดินไม่เปิดช่องใหอ้ธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายมีโอกาสพิจารณาถึงความเช่ือโดยสุจริต
ของผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ เน่ืองจากก าหนดให้เป็นอ  านาจผูกพนัเม่ือปรากฏชดัแจง้ว่าโฉนดท่ีดิน
หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์นั้นไดอ้อกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมายตอ้งพิจารณาสัง่เพิกถอนโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์นั้น 
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2. ปัญหาเกีย่วกบัการที่บุคคลที่รับโอนสิทธิในที่ดินหรือได้รับสิทธิประโยชน์อันเกี่ยวกับ
ที่ดินโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนได้รับความเสียหาย 

 
บุคคลท่ีรับโอนสิทธิในท่ีดิน หมายถึง บุคคลท่ีไดรั้บโอนสิทธิในท่ีดินทั้งประเภทกรรมสิทธ์ิ

และสิทธิครอบครองดว้ยวิธีการซ้ือ ขาย แลกเปล่ียน ให ้ส่วนบุคคลท่ีไดรั้บสิทธิประโยชน์อนัเก่ียวกบั
ท่ีดิน หมายถึง บุคคลท่ีไม่ไดร้ับโอนสิทธิในท่ีดินแต่เป็นผูไ้ดร้ับประโยชน์ในสิทธิในท่ีดิน 
เช่น ทรัพยอิ์งสิทธิ จ านอง เช่า เป็นตน้ ซ่ึงบุคคลดงักล่าวไม่ไดอ้ยูใ่นฐานะเป็นเจา้ของท่ีดิน แต่มีฐานะ
เป็นเพียงผูไ้ดรั้บประโยชน์หรือสิทธิบางอยา่งในท่ีดินหรืออาจกล่าวไดอี้กนยัหน่ึงคือเป็นบุคคลภายนอก 
และบุคคลภายนอกบางประเภทอาจตอ้งเสียค่าตอบแทนใหแ้ก่เจา้ของท่ีดินดว้ย และการท าใหป้รากฏช่ือ
ในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของบุคคลดงักล่าว เพ่ือท าใหสิ้ทธินั้นสามารถใชย้นับุคคลภายนอกได ้
ซ่ึงการท าใหป้รากฏช่ือตอ้งมีการจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 71 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ปกติตอ้งมีการเรียกเก็บเงินค่าธรรมเนียม ยกเวน้มีกฎหมายไม่ใหเ้รียกเก็บ และอยู่ภายใตห้ลกัสุจริต
อนัเป็นหลกัท่ีมีมาตั้งแต่กฎหมายโรมนั71 ในภาษาลาตินเรียกว่า bona fides แปลว่าความซ่ือสัตย์
หรือสจัจะท่ีดี และไดมี้การรับรองเป็นลายลกัษณ์อกัษรคร้ังแรกในประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนั 
ค.ศ. 1900 ในภาษาเยอรมนัตรงกบัค าว่า Treu und Glauben ค าว่า Tteu แปลว่า ความซ่ือสัตย ์
ความน่าเช่ือถือ และความไวว้างใจ ส่วนค าว่า Glauben แปลว่า เช่ือในความไวว้างใจ หลกัสุจริต
เป็นการแสดงถึงความประพฤติปฏิบติัระหว่างบุคคลในสังคม เป็นหลกัธรรมดาสามญัในสังคม
ของประเทศท่ีเจริญแลว้โดยถือว่าในนิติสัมพนัธ์ท่ีมีอยู่ทุกคนจะตอ้งช่ือสัตยแ์ละไวว้างใจต่อกัน 
เป็นหลกัท่ีตรงกนัขา้มกบัหลกัผูซ้ื้อตอ้งระวงั ซ่ึงเป็นหลกัท่ีเสมือนเป็นหลกัของโจรหรือนักการพนัน
ท่ีปล่อยให้ฉวยโอกาสคดโกงกัน ในการวินิจฉัยว่าคนเราซ่ือสัตยแ์ละไวว้างใจกันหรือไม่ 
โดยมากกฎหมายจะก าหนดไวใ้นบทมาตราต่างๆ เช่น ในเร่ืองซ้ือขายท่ีผูข้ายจะตอ้งรับผิด
ในความช ารุดบกพร่องหรือการรอนสิทธิต่อผูซ้ื้อ แสดงว่าผูข้ายจะตอ้งประกนัในทรัพยสิ์นท่ีผูซ้ื้อ
จะซ้ือไป กล่าวคือ ผูข้ายตอ้งมีความซ่ือสตัยต่์อผูซ้ื้อ72 เป็นตน้ 
 
 

                                                       
71 มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. ชุดวิชากฎหมายแพ่ง ลักษณะสัญญา ลกัษณะละเมิด และลกัษณะ

หุ้นส่วนบริษทัชั้นสูง. กฎหมายแพ่ง ลกัษณะสัญญา ลกัษณะละเมิด และลกัษณะหุ้นส่วนบริษทัชั้นสูง. หน่วยท่ี 1-10.
นนทบุรี: มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 2561. หนา้ 1-7 

72 ปรีดี เกษมทรัพย.์ กฎหมายแพ่ง หลักท่ัวไป. พิมพค์ร้ังท่ี 5. กรุงเทพมหานคร: ภาพพิมพ.์ 2526. หนา้ 101 
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การท่ีอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายใชอ้  านาจสัง่เพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน ตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ถา้หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีถูกเพิกถอน
เป็นโฉนดท่ีดิน ศาลฎีกาไดเ้คยวินิจฉยัเป็นท านองว่าท่ีดินแปลงนั้นไม่เคยมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมาก่อน 
(เทียบเคียงค าพิพากษาฎีกาท่ี 2541/2526 วินิจฉยัว่า ว. เป็นเจา้ของท่ีดินพิพาทซ่ึงเดิมเป็นท่ีดินมือเปล่า 
การท่ี ว. ซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินแปลงดงักล่าว อา้งว่าไดซ้ื้อจาก ย. ตามสัญญาซ้ือขาย
ซ่ึงไม่เป็นความจริงและขอออกโฉนดท่ีดินโดย ย. มิไดรู้้เห็นยินยอมดว้ย ว. ย่อมไม่ไดก้รรมสิทธ์ิ
ตามโฉนดท่ีดินท่ีเจา้พนักงานออกให้ เพราะเป็นการออกโฉนดท่ีดินตามหนังสือสัญญาขายท่ีดิน
ท่ีไม่ชอบ และออกทบัท่ีดินซ่ึง ย. มีสิทธิครอบครองอยูก่่อน การท่ี ว. โอนท่ีดินท่ีตนไม่มีกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินใหแ้ก่โจทก ์จึงไม่ก่อใหเ้กิดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินข้ึนมาเป็นของโจทกผ์ูรั้บโอน โจทกไ์ม่มีกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินพิพาทตามกฎหมาย และค าพิพากษาฎีกาท่ี 996 – 997/2509 วินิจฉัยว่า ค าให้การสู้คดี
ของจ าเลยไดต้ั้งประเด็นต่อสู้ไวว้่า โฉนดท่ีดินเลขท่ี 2884 ของโจทก์ออกทบัท่ีดินพิพาทซ่ึงจ าเลย
ครอบครองเป็นเจา้ของท่ีดินมาก่อน โฉนดท่ีดินเลขท่ี 2884 จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูข้อออกโฉนด
ท่ีดินจึงไม่ไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินตามโฉนดท่ีดินดงักล่าว ดงัน้ีการท่ีศาลชั้นตน้และศาลอุทธรณ์
วินิจฉยัว่าโฉนดท่ีดินเลขท่ี 2884 ของโจทกไ์ม่ชอบดว้ยกฎหมายจึงไม่เป็นการนอกประเด็น ผูโ้อน
ขอออกโฉนดท่ีดินทบัท่ีดินของผูอ่ื้นและเจา้พนักงานท่ีดินไดอ้อกโฉนดท่ีดินให้โดยไม่มีอ  านาจ 
โฉนดท่ีดินท่ีออกมาจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูโ้อนจึงไม่มีกรรมสิทธ์ิตามโฉนดท่ีดินท่ีเจา้พนักงาน
ท่ีดินออกให้ การท่ีผูโ้อนไดโ้อนโฉนดท่ีดินดงักล่าวให้ผูอ่ื้นต่อไปจึงเป็นการโอนส่ิงซ่ึงตนไม่มี
กรรมสิทธ์ิ และหาก่อใหเ้กิดกรรมสิทธ์ิแก่ผูรั้บโอนไม่ เม่ือโฉนดท่ีดินซ่ึงเป็นหลกัฐานทางทะเบียน
ท่ีดินออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายผูไ้ดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินทางทะเบียนจะน ามาตรา 1299 วรรคสอง 
แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาใชย้นัแก่เจา้ของท่ีดินเดิมไม่ได)้  

เม่ือหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินถูกเพิกถอนแลว้  ผูท่ี้เคยถือหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
จะขาดหลกัฐานแสดงความเป็นเจา้ของในท่ีดินซ่ึงไดค้รอบครองอยู่ สิทธิท่ีจะเขา้ครอบครองท่ีดิน
โดยชอบดว้ยกฎหมายส้ินไป มูลค่าในท่ีดินยอ่มสูญเสียไป ค่าใชจ่้ายท่ีเสียไปในการรังวดัออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินเป็นการสูญเปล่า และไม่ไดรั้บการสันนิษฐานตามกฎหมายว่าเป็นผู ้มีสิทธิ
ครอบครอง (เทียบเคียงค าพิพากษาฎีกาท่ี 714/2521 วินิจฉัยว่า โจทก์ฟ้องว่า จ าเลยถือกรรมสิทธ์ิ
ท่ีดินแทนโจทกท์ั้งแปลง จ าเลยใหก้ารว่าจ าเลยถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดงักล่าวแทนโจทกเ์พียงคร่ึงหน่ึง 
อีกคร่ึงหน่ึงเป็นของจ าเลย เม่ือจ าเลยมีช่ือเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดงักล่าว ยอ่มตอ้งดว้ยขอ้สนันิษฐาน
ไวก่้อนว่า จ าเลยเป็นผูมี้สิทธิครอบครองตามมาตรา 1373 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
โจทก์จึงตอ้งมีหน้าท่ีน าสืบก่อนท่ีจ าเลยให้การว่า โจทก์จ  าเลยตกลงแบ่งท่ีดินตามโฉนดท่ีดิน
กนัคนละคร่ึงโดยใหทิ้ศเหนือเป็นของจ าเลย ทิศใตเ้ป็นของโจทกน์ั้น แมข้อ้ตกลงน้ีจะไม่มีหลกัฐาน
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เป็นหนงัสือ แต่เม่ือโจทกน์ าสืบมิไดต้ามท่ีกล่าวอา้ง คดีก็จะตอ้งฟังว่าท่ีดินดงักล่าวเป็นของโจทก์
และจ าเลยคนละคร่ึงตามท่ีจ าเลยยอมรับ  ดงันั้น จึงไม่จ  าตอ้งวินิจฉัยว่า จ าเลยจะมีสิทธิน าสืบ
ถึงขอ้ตกลงแบ่งท่ีดินดงักล่าวไดห้รือไม่)  

หากมีการโอนท่ีดินต่อไปยงับุคคลอ่ืนอีก ผูโ้อนท่ีดินอาจตอ้งรับผิดในเร่ืองการรอนสิทธิ
แก่ผูรั้บโอน (เทียบเคียงค าพิพากษาฎีกาท่ี 395/2538 วินิจฉัยว่า ท่ีดินท่ีจ าเลยขายให้กบัโจทก์ท่ี 1 
บางส่วนเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะจึงเป็น
ทรัพยน์อกพาณิชย ์จึงไม่อาจซ้ือขายกนัได ้สญัญาจะซ้ือจะขายและสญัญาซ้ือขายท่ีดินส่วนดงักล่าว
จึงมีวตัถุประสงคเ์ป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมายเป็นโมฆะ เท่ากบัว่าจ าเลยไม่เคยท าสัญญา
จะซ้ือจะขายและสญัญาซ้ือขายท่ีดินส่วนดงักล่าวกบัโจทกท่ี์ 1 จึงไม่มีสญัญาจะซ้ือจะขายหรือสัญญา
ซ้ือขายท่ีดินส่วนดงักล่าวจ าเลยจะตอ้งรับผิดในเร่ืองการรอนสิทธิ)  

ในทางกลบักนัผูรั้บโอนท่ีดินก็ไม่ไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินดว้ยหลกั “ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิ
ดีกว่าผูโ้อน” (เทียบเคียงค าพิพากษาฎีกาท่ี 2046/2524 วินิจฉยัว่า โฉนดท่ีดินพิพาทออกทบัท่ีของโจทก์ 
จึงเป็นการออกโฉนดท่ีดินท่ีไม่ชอบแมจ้ะมีการโอนทางทะเบียนท่ีดินก่ีคร้ังก็ตาม ผูรั้บโอนก็ไม่ได้
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพราะผูโ้อนท่ีดินไม่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ผูรั้บโอนท่ีดินต่อมาแมจ้ะเสียค่าตอบแทน
โดยสุจริตและจดทะเบียนสิทธิโดยสุจริต ก็ไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อนท่ีดินพิพาทท่ีออกมาโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย แมโ้จทกไ์ม่มีค  าขอ ศาลก็มีอ  านาจสัง่เพิกถอนโฉนดท่ีดินพิพาทได ้และค าพิพากษาฎีกา
ท่ี 6371/2531 วินิจฉัยว่า โฉนดท่ีดินออกทบัท่ีธรณีสงฆ์ของวดัโจทก์ เป็นการออกโฉนดท่ีดิน
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แมจ้ะมีการโอนทางทะเบียนท่ีดินต่อมาจนถึงจ าเลยผูมี้ช่ือรายสุดทา้ย จ าเลย
ผูรั้บโอนท่ีดินก็หาไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีตนรับโอนมาไม่ และเม่ือโฉนดท่ีดินออกโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายแลว้โจทกจ์ะขอใหล้งช่ือโจทกแ์ทนช่ือจ าเลยในโฉนดท่ีดินดงักล่าวหาไดไ้ม่ และแมโ้จทก์
จะมิไดข้อให้เพิกถอนโฉนดท่ีดินดงักล่าว ศาลฎีกาก็มีอ  านาจสั่งเพิกถอนโฉนดท่ีดินดงักล่าว
ท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเสียได)้  

ค าสั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินย่อมมีผลให้ไม่มีสิทธิครอบครองในท่ีดิน
ท่ีถูกเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  (เทียบเคียงค าพิพากษาฎีกาท่ี 4039/2542 วินิจฉัยว่า 
โจทก์ฟ้องกล่าวอา้งว่า จ าเลยซ่ึงเป็นผูว้่าราชการจังหวดัมีค  าสั่งให้เพิกถอนหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ของโจทกบ์างส่วน โดยอา้งว่าท่ีดินส่วนนั้นอยูใ่นเขตหนองน ้ าสาธารณประโยชน์ 
ค าสัง่ของจ าเลยย่อมมีผลให้โจทก์ไม่มีสิทธิครอบครองในท่ีดินส่วนท่ีถูกเพิกถอนหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ การท่ีโจทกฟ้์องขอใหเ้พิกถอนค าสัง่ของจ าเลยและใหศ้าลแสดงสิทธิครอบครอง
ของโจทกอ์นัมีอยูเ่หนือท่ีดินดงักล่าว หากศาลพิพากษาให้โจทก์ชนะคดีย่อมมีผลให้โจทก์ไดสิ้ทธิ
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ครอบครองในท่ีดินพิพาทกลบัคืนมา คดีของโจทกใ์นส่วนท่ีขอใหศ้าลแสดงว่าโจทกมี์สิทธิครอบครอง
ในท่ีดินพิพาทจึงเป็นคดีท่ีมีค  าขอใหป้ลดเปล้ืองทุกขอ์นัอาจค านวณเป็นราคาเงินได ้เป็นคดีมีทุนทรัพย)์  

นอกจากน้ียงัมีค  าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นท านองว่า ค าสั่งอนุญาต
ให้ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  (น.ส. 3 ก.) และค าสั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
(น.ส. 3 ก.) ของเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีใชอ้  านาจรัฐท่ีมีอยู่ตามกฎหมายอนัมีผลกระทบทางกฎหมาย
ต่อสิทธิของบุคคลเป็นการเฉพาะ กล่าวคือ เป็นการให้และระงบัซ่ึงสิทธิท่ีจะเขา้ครอบครองท่ีดิน
โดยชอบดว้ยกฎหมายของบุคคลผูมี้ช่ือในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (น.ส. 3 ก.)73 ฉะนั้น ย่อมแสดง
ไดว้่าบุคคลผูม้ีช่ือในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (น.ส. 3 ก.) ท่ีถูกเพิกถอนไม่มีสิทธิโดยชอบ
ดว้ยกฎหมายท่ีจะเขา้ครอบครองท่ีดินท่ีถูกเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 

การคุม้ครองเจา้ของท่ีดินตามหลกัผูรั้บโอนไมมี่สิทธิดีกว่าผูโ้อน ถือว่าเป็นไปตามหลกั
กฎหมายธรรมชาติถือเป็นหลกัสืบทอดกนัมาตั้งแต่ยุคโรมนั ซ่ึงระบบทะเบียนท่ีดินของไทยจะยึด
หลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อนอย่างเคร่งครัด แตกต่างกบัระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์
ของต่างประเทศจะยึดหลกัความมัน่คงทางทะเบียนเป็นส าคญัโดยให้สิทธิของผูรั้บโอนเป็นสิทธิ
เดด็ขาดจะเพิกถอนไม่ได ้และมีกองทุนประกนัความเสียหาย ซ่ึงเป็นการสร้างคุณค่าของหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินให้มีความน่าเช่ือถือและมีความมัน่คงของทะเบียนท่ีดินโดยมุ่งคุม้ครองผูมี้ช่ือ
ทางทะเบียนเป็นส าคญั 

 

3. ปัญหาในการที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐถูกฟ้องคดีเรียกค่าเสียหาย
ที่เกิดจากการด าเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 

 
เอกชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินอาจเรียกร้อง

ค่าเสียหายจากหน่วยงานของรัฐได ้ จะเห็นไดจ้ากปริมาณคดีท่ีฟ้องเก่ียวกบัการเพิกถอนหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินมีเป็นจ านวนมาก อธิบายได ้ดงัน้ี 

3.1 กรณีใชอ้  านาจเพิกถอนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จะเป็นการละเมิด
แก่ผูไ้ดร้ับผลกระทบหรือไม่ ไดม้ีแนวค าพิพากษาฎีกาท่ี 3382/2532 วินิจฉัยว่า ขอ้เท็จจริงได้
ความเป็นท่ียติุตามทางน าสืบว่าโจทกเ์ป็นผูซ้ื้อท่ีดินตามโฉนดพิพาทเลขท่ี 9915 ซ่ึงตั้งอยูท่ี่ต  าบลชะอ า 
อ  าเภอชะอ า จงัหวดัเพชรบุรี เน้ือท่ี 1 ไร่ 39 ตารางวา จากหลวงจ านงนรินทรรักษ ์ต่อมาปรากฏว่า

                                                       
73 บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หารือปัญหาขอ้กฎหมายกรณีการด าเนินคดีกบัเจา้ของท่ีดิน

ซ่ึงถูกเพิกถอนเอกสารหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ ในทอ้งท่ีอ าเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ เลขเสร็จท่ี 415/2544 
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โฉนดท่ีดินดงักล่าวออกทบัท่ีสาธารณประโยชน์ จ  าเลยจึงมีค  าสั่งให้เพิกถอนโฉนดท่ีดินโดยอาศยั
อ  านาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน โจทก์จึงฟ้องให้จ  าเลยรับผิดโดยถือว่าการเพิกถอน
โฉนดท่ีดินดงักล่าวเป็นการท าละเมิดต่อโจทก์ให้ไดรั้บความเสียหาย ขอ้เท็จจริงยงัฟังไดต่้อไปว่า
เม่ือตอนหลวงจ านงนรินทรรักษข์อให้ทางราชการออกโฉนดท่ีดินดงักล่าว จ าเลยไดด้  าเนินการ
ให้ตามค าร้องและหลงัจากนายประพนธ์ จงกล เจา้พนกังานของจ าเลยไดอ้อกไปท าการรังวดัเสร็จ 
ขณะน ากลบัมาลงระวางแผนท่ีปรากฏว่า ท่ีดินแปลงน้ีทบัลวดลายในระวางระบุว่าเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ 
ทางจ าเลยจึงมีหนงัสือสอบถามไปยงันายอ าเภอชะอ าซ่ึงเป็นผูมี้หน้าท่ีดูแลรับผิดชอบสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินในเขตทอ้งท่ีของตนและไดร้ับตอบยืนยนักลบัมาว่าที่ดินแปลงดงักล่าวตามท่ี
หลวงจ านงนรินทรรักษน์ าช้ีเพ่ือขอให้ออกโฉนดท่ีดินนั้นมิไดท้บัท่ีสาธารณประโยชน์ เม่ือเป็น
ดงัน้ีทางจ าเลยจึงไดอ้อกโฉนดท่ีดินให้ จากขอ้เท็จจริงท่ีไดค้วามเป็นยุติดงักล่าวจึงเห็นไดว้่า
ในชั้นแรกเมื่อมีการออกโฉนดท่ีดิน จ าเลยก็ไดท้  าถูกตอ้งตามขั้นตอนมิไดป้ระมาทเลินเล่อ
แต่ประการใด เมื่อโจทก์ไดร้ับโอนท่ีดินจากหลวงจ านงนรินทรรักษ์ ต่อมาความจึงมาปรากฏ 
ในภายหลงัจากการท่ีราษฎรร้องเรียนว่าโฉนดท่ีดินดงักล่าวออกทบัท่ีสาธารณประโยชน์จนทางราชการ
ตอ้งตั้งคณะกรรมการข้ึนท าการสอบสวนและปรากฏหลกัฐานเป็นจริงตามท่ีมีผูร้้องเรียน จ าเลย
จึงจ าตอ้งใชอ้  านาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน มีค  าสั่งให้เพิกถอนโฉนดท่ีดินดงักล่าว 
ซ่ึงเป็นการใชอ้  านาจตามท่ีกฎหมายมอบหมายให้ ทั้งน้ีเพ่ือจุดประสงคใ์นการสงวนและรักษาไว้
ซ่ึงสาธารณสมบติัของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม จึงหาใช่เป็นการใชสิ้ทธิ
อนัมีแต่จะก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้นอนัถือเป็นการท าละเมิดดงัท่ีโจทกฎี์กาไม่ โจทกจึ์งไม่อาจ
กล่าวอา้งเพ่ือขอใหจ้ าเลยตอ้งรับผิดในกรณีเช่นน้ีได ้ส่วนปัญหาว่าความเสียหายท่ีเกิดข้ึนโจทกส์มควร
มีสิทธิเรียกร้องเอากบัผูใ้ดนั้นมิใช่เป็นประเดน็ท่ีจะวินิจฉยัในคดีน้ี ฎีกาโจทกฟั์งไม่ข้ึน พิพากษายืน 

คดีขา้งตน้เป็นตวัอยา่งคดีหน่ึงท่ีศาลฎีกาไดวิ้นิจฉยัไวเ้ป็นบรรทดัฐานว่า การใชอ้  านาจ
ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมายหาใช่เป็นการใชสิ้ทธิ
อนัมีแต่จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูอื้่นไม่ ไม่เป็นการละเมิด ซ่ึงเป็นกรณีท่ีอธิบดีกรมท่ีดิน
หรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายไดใ้ชอ้  านาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 
แต่ถา้เป็นการใชอ้  านาจดงักล่าวไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิเด็ดขาด
ของบุคคลเป็นการละเมิดต่อบุคคลนั้นได ้ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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3.2 กรณีไม่ใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงเกิดผลกระทบ
ต่อผูท่ี้เสียประโยชน์หรือเสียสิทธิจากการท่ีอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่ใชอ้  านาจ
หนา้ท่ีในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ซ่ึงการท่ีไม่ใชอ้  านาจดงักล่าวย่อมเป็นการโตแ้ยง้สิทธิของผูท่ี้เสียประโยชน์หรือเสียสิทธิอนัเกิด
จากการไม่ใชอ้  านาจ อาจเทียบเคียงไดก้บัค  าพิพากษาฎีกาท่ี 79/2542 วินิจฉัยว่า จ  าเลยท่ี 2 ในฐานะ
ผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ  านาจสั่งเพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีไดอ้อกโดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายในเขตจงัหวดัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61(2) การเพิกถอน
โฉนดท่ีดินพิพาทจึงอยูใ่นอ  านาจหนา้ท่ีของจ าเลยท่ี 2 เม่ือโจทกมี์หนงัสือร้องขอใหจ้ าเลยท่ี 2 ในฐานะ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีสัง่เพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกทบัท่ีดินพิพาทของโจทก์ แต่จ าเลยท่ี 2 ไม่ด  าเนินการ
ใหย้อ่มถือไดว้่าสิทธิของโจทกถ์ูกจ าเลยท่ี 2 โตแ้ยง้แลว้โจทกจึ์งมีอ  านาจฟ้องจ าเลยท่ี 2 

3.3 เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกับการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินสามารถ
แยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 ส่วน คือ เจา้หน้าท่ีของรัฐผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการออกหนังสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน และเจา้หน้าท่ีของรัฐผู ้มีอ  านาจหน้าท่ีในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดิน เมื่อมีการใชอ้  านาจเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ส่งผลให้หนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินและรายการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมต่างๆ ในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
เสียไปทั้งหมด หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งรับผิดทางละเมิดหรือไม่ เพียงใด 
จะศึกษาจากแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1047/2559 วินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดีเป็นเจา้ของท่ีดิน
โฉนดท่ีดินเลขท่ี 158838 ต าบลหาดใหญ่ อ  าเภอหาดใหญ่ จงัหวดัสงขลา โดยซ้ือมาจากนางอิ่ม 
เฮงประดิษฐ์ เม่ือวนัท่ี 5 เมษายน 2547 ต่อมาผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 มีค  าสั่งท่ี 2398/2551 ลงวนัท่ี 30 
กนัยายน 2551 ใหเ้พิกถอนโฉนดท่ีดินดงักล่าว เน่ืองจากเป็นการออกโฉนดท่ีดินโดยอาศยัใบแทน
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขท่ี 5106 ต  าบลคอหงษ ์(ปัจจุบนัต าบลหาดใหญ่) 
อ  าเภอหาดใหญ่ จังหวดัสงขลา ท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยมาตรา 63 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
มาเป็นหลกัฐานในการขอออกโฉนดท่ีดิน จึงมีผลใหก้ารออกโฉนดท่ีดินดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ไปดว้ย ซ่ึงกรณีดงักล่าวสืบเน่ืองมาจากพนักงานเจา้หน้าท่ีของส านักงานท่ีดินจงัหวดัสงขลา 
สาขาหาดใหญ่ ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ออกใบแทน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 5106 ขา้งตน้
ใหแ้ก่นายสวสัด์ิ เจือละออง เจา้ของท่ีดินเดิม โดย น.ส. 3 ก. ฉบบัเจา้ของท่ีดินมิไดสู้ญหายไปจริง 
แต่นายสวสัด์ิจ านองไวก้บัธนาคารกรุงศรีอยธุยา จ ากดั (มหาชน) โดยพนกังานเจา้หนา้ท่ีมิไดจ้ดแจง้
รายการจดทะเบียนจ านองลงในสารบญัจดทะเบียนท่ีดิน น.ส. 3 ก. ฉบบัท่ีท าการท่ีดินอ  าเภอ 
อนัเป็นการกระท าท่ีฝ่าฝืนมาตรา 75 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน นอกจากนั้นเม่ือนายสวสัด์ิยื่นค  าขอ
ออกใบแทน น.ส. 3 ก. เจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ก็มิไดต้รวจสอบเอกสารหลกัฐานในสารบบ
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ท่ีดิน น.ส. 3 ก. ใหล้ะเอียดรอบคอบก่อนด าเนินการออกใบแทน ทั้งท่ีปรากฏเอกสารค าขอจดทะเบียน
จ านองในสารบบท่ีดินอยู่แลว้ และเม่ือนายสวสัด์ิน าใบแทน น.ส. 3 ก. ดงักล่าวมาเป็นหลกัฐาน
ในการขอรังวดัออกโฉนดท่ีดินเป็นการเฉพาะราย เจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ก็ออกโฉนดท่ีดิน
ใหแ้ก่นายสวสัด์ิโดยมิไดต้รวจสอบเอกสารในสารบบท่ีดินใหร้อบคอบก่อนออกโฉนดท่ีดินอีกเช่นกนั 
จนกระทัง่นายสวสัด์ิจดทะเบียนขายท่ีดินใหก้บันางอ่ิม และนางอ่ิมจดทะเบียนขายท่ีดินใหก้บัผูฟ้้องคดี 
โดยผูฟ้้องคดีไม่ทราบว่าท่ีดินดงักล่าวมีการจ านองเป็นประกนัไวก้บัธนาคารกรุงศรีอยธุยา จ ากดั (มหาชน) 
มาก่อน กรณีจึงเห็นไดว้่า การกระท าดงักล่าวของเจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เป็นการปฏิบติัหน้าท่ี
โดยปราศจากความระมดัระวงั ซ่ึงเจา้หน้าท่ีในภาวะเช่นนั้นจกัตอ้งมีตามวิสัยและพฤติการณ์ 
และสามารถใชค้วามระมดัระวงัเช่นนั้นไดแ้ต่หาไดใ้ชเ้พียงพอไม่ จึงถือว่าเจา้หน้าท่ีของผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 2 ปฏิบติัหน้าท่ีโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงในการออกใบแทน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 5106 
และโฉนดท่ีดินเลขท่ี 158838 ต่อมาเม่ือมีการเพิกถอนโฉนดท่ีดินดงักล่าว ท าให้เกิดความเสียหาย 
แก่ผูฟ้้องคดี จึงเป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดีตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ในฐานะหน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หน้าท่ีดงักล่าวสังกดัอยู่ จ  าตอ้งรับผิด
ชดใชค่้าสินไหมทดแทนแก่ผูฟ้้องคดีในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนไดก้ระท าในการปฏิบติั
หน้าท่ีดงักล่าวตามมาตรา 5 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 อุทธรณ์ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ท่ีว่า เจา้หน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มิไดก้ระท าละเมิด
ต่อผูฟ้้องคดี และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไม่ตอ้งรับผิดชดใชค่้าเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี จึงไม่อาจรับฟังได ้

จากค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดขา้งตน้ ศาลไดวิ้นิจฉยัการกระท าของเจา้หนา้ท่ี
ของกรมท่ีดินในการด าเนินการออกใบแทนหรือหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นส าคญัในการวินิจฉยัว่า
เป็นการกระท าละเมิดต่อบุคคลนั้นหรือไม่ ในขอ้ความท่ีว่า “การกระท าดงักล่าวของเจา้หน้าท่ี
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยปราศจากความระมดัระวงั ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีในภาวะเช่นนั้น
จกัตอ้งมีตามวิสยัและพฤติการณ์ และสามารถใชค้วามระมดัระวงัเช่นนั้นไดแ้ต่หาไดใ้ชเ้พียงพอไม่ 
จึงถือว่าเจา้หน้าที่ของผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 ปฏิบตัิหน้าท่ีโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงในการ
ออกใบแทน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 5106 และโฉนดท่ีดินเลขท่ี 158838 ต่อมาเม่ือมีการเพิกถอนโฉนดท่ีดิน
ดงักล่าว ท าใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี จึงเป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดีตามมาตรา 420 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย”์ และเจา้หน้าท่ีดินท่ีท่ีเก่ียวกบัการใชอ้  านาจตามกฎหมาย
ในการด าเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในท่ีดินแปลงใดๆ จะตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีดว้ย
ความระมดัระวงั โดยการตรวจสอบขอ้เท็จจริงอย่างละเอียดรอบคอบก่อนท่ีจะจดทะเบียนท าให้
กรมท่ีดินในฐานะหน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หน้าท่ีนั้นสังกดัอยู่ตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน
แก่ผูฟ้้องคดีในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนไดก้ระท าไปในทางการปฏิบติัหน้าท่ี แต่แมว้่า
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กรมท่ีดินซ่ึงเป็นหน่วยงานตน้สงักดัจะตอ้งรับผิดชดใชค่้าสินไหมทดแทน กรณีหากมีความเสียหาย
เกิดข้ึนจากการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม แต่กรมท่ีดินก็มีสิทธิ
ท่ีจะไล่เบ้ียกบัเจา้หนา้ท่ีได ้หากการปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีเป็นเหตุแห่งการละเมิดนั้นมีลกัษณะเป็นการกระท า
โดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง นอกจากน้ียงัเป็นอุทาหรณ์ท่ีดีส าหรับผูซ้ื้อท่ีดินท่ีจะตอ้งระมดัระวงั
ในการตรวจสอบท่ีมาของท่ีดินใหช้ดัเจนเสียก่อนท่ีจะตกลงซ้ือท่ีดินอีกดว้ย 

ส าหรับในส่วนของเจา้หนา้ท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินอาจ
ถูกด าเนินการทางวินยั74 เม่ือพิจารณาตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
ไดว้างหลกัเกณฑไ์วว้่า หน่วยงานของรัฐจะมีสิทธิไล่เบ้ียจากเจา้หน้าท่ีส าหรับค่าสินไหมทดแทน
ท่ีไดช้  าระแก่ผูเ้สียหายเฉพาะในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีกระท าละมิดต่อบุคคลภายนอกในการปฏิบติัหน้าท่ี
ดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น หมายถึง ลกัษณะท่ีบุคคลไดก้ระท าโดย
ขาดความระมดัระวงัท่ีเบ่ียงเบนไปจากเกณฑม์าตรฐานอย่างมาก และการไล่เบ้ียเอาจากเจา้หน้าท่ี
ดงักล่าว ไม่จ  าเป็นท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งไล่เบ้ียจนเต็มจ านวน แต่หน่วยงานของรัฐตอ้งค านึงถึง
ระดบัความร้ายแรงของการกระท าและความเป็นธรรมเป็นการเปิดช่องให้ใช้ดุลพินิจ ในกรณี
ท่ีการกระท าละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐดว้ย หน่วยงานของรัฐ
จะตอ้งหกัส่วนแห่งความรับผิดดงักล่าวออกดว้ย นอกจากน้ีหากการละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ีหลายคน 
หน่วยงานจะใชสิ้ทธิไล่เบ้ียเจา้หนา้ท่ีในฐานะลูกหน้ีร่วมไม่ได ้แต่จะไล่เบ้ียเฉพาะส่วนท่ีเจา้หน้าท่ี
เหล่านั้นก่อให้เกิดความเสียหายเท่านั้น ส าหรับคดีขา้งตน้เห็นว่าพฤติการณ์ของเจ้าหน้าท่ีผูอ้อก
โฉนดท่ีดินประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง เน่ืองจากมิไดต้รวจสอบเอกสารในสารบบท่ีดินให้รอบคอบ
ก่อนออกโฉนดท่ีดินถือเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีโดยปราศจากความระมดัระวงั ซ่ึงเจา้หน้าท่ีในภาวะ
เช่นนั้นจักตอ้งมีตามวิสัยและพฤติการณ์และสามารถใช้ความระมดัระวงัเช่นนั้นได ้แต่หาไดใ้ช้
เพียงพอไม่ โดยชดัแจง้แลว้อยู่ในวิสัยของเจา้หน้าท่ีท่ีจะตรวจสอบไดห้ากไดใ้ชค้วามระมดัระวงั
อยา่งผูมี้วิชาชีพ ดงันั้น เม่ือกรมท่ีดินไดช้ดใชค่้าสินไหมทดแทนใหก้บัผูฟ้้องคดีแลว้ สามารถไล่เบ้ีย
กบัเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกโฉนดท่ีดิน และเจา้หน้าท่ีผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมได้
หากเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีที่เป็นเหตุแห่งการละเมิดนั้นมีลกัษณะเป็นการกระท าโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

 

                                                       
74 หนงัสือกรมที่ดิน ที่ มท 0719/ว 05239 ลงวนัที่ 14 กุมภาพนัธ์ 2543 และที่ มท 0919.4/ว 05239 

ลงวนัท่ี 15 กนัยายน 2523 
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ในต่างประเทศส่วนมากจะบญัญติัยกเวน้ความรับผิดชอบของเจา้หน้าท่ีไวก้รณีท่ีได้
กระท าการโดยสุจริต ซ่ึงจะไม่บญัญติัในลกัษณะใหรั้บผิดตามกฎหมายแพง่เร่ืองละเมิด การบญัญติั
ว่าให้รับผิดหากท าทุจริต หรือไม่ตอ้งรับผิดหากท าโดยสุจริตของต่างประเทศน้ี ในทางกฎหมาย
ถือว่าจ ากดัความรับผิดไวแ้คบมาก ถา้หากเปรียบเทียบกบัประเทศไทยท่ีใชเ้ร่ืองละเมิดเป็นหลกั
จะครอบคลุมถึงการจงใจและประมาทเลินเล่อดว้ย เจา้หน้าท่ีท่ีดินของไทยจึงมีความเส่ียงมากกว่า
เจา้หนา้ท่ีท่ีดินในต่างประเทศมาก และแมไ้ทยจะมีกฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐแลว้ แต่ความรับผิดในทางส่วนตวักรณีประมาทเลินเล่อก็ยงัมีอยู่ ซ่ึงของต่างประเทศไม่ให้
รับผิดในเร่ืองประมาทเลินเล่อ และยงัมีกองทุนประกนัความเสียหายท่ีใชส้ าหรับชดใชค่้าเสียหาย
แก่ผูเ้สียหาย อีกทั้งปกติคู่สัญญาจะใชบ้ริการของทนายความในการท านิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดิน 
ซ่ึงในต่างประเทศส่วนใหญ่จะก าหนดใหท้นายความตอ้งมีการท าประกนัภยัความเสียหายในกรณี
ด าเนินการให้ผูว้ ่าจา้งผิดพลาดไป จะท าให้เกิดการกระจายความรับผิดชอบในความเสียหาย
ออกไปอีก ซ่ึงจะไม่กระทบต่อเจา้หนา้ท่ีเลย 
 

4. ปัญหาเกีย่วกบัการเยียวยาความเสียหายทีเ่กดิจากการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดนิ 
 

ระบบทะเบียนท่ีดินของประเทศไทยแมไ้ดร้ับอิทธิพลมาจากระบบทะเบียนท่ีดิน
แบบทอร์เรนส์ แต่ก็ไม่ไดน้ ามาใชท้ั้งหมดตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ โดยเฉพาะระบบเยียวยาโดยมีกองทุน
ประกนัความเสียหาย (Assurance Fund) ในต่างประเทศท่ีใชร้ะบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์
ไดน้ าไปใชก้นั แต่ก็ไม่ไดน้ ามาใชใ้นระบบทะเบียนท่ีดินของไทย เพราะระบบทะเบียนท่ีดินของไทย
ยึดถือหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อนอย่างเคร่งครัด หากทะเบียนท่ีดินไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
สามารถเพิกถอนหรือแกไ้ขได ้แต่การด าเนินการเพิกถอนหรือแกไ้ขดงักล่าว ฝ่ายท่ีเสียประโยชน์
อาจฟ้องเจา้หน้าท่ีในฐานละเมิดได ้นอกจากน้ีในส่วนของผูรั้บโอนท่ีสุจริตและเสียค่าตอบแทน
ก็จะตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดินไป โดยกฎหมายไม่ไดใ้ห้ความคุม้ครองอย่างเพียงพอ แมต้ามมาตรา 11 
แห่งพระราชบญัญตัิความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ประกอบกับระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 จะก าหนดสิทธิของบุคคลท่ีไดร้ับความเสียหายจากการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ี
อนัเกิดจากการปฏิบติัหน้าท่ีให้มีสิทธิเรียกค่าเสียหายจากหน่วยงานของรัฐไดโ้ดยให้ผูเ้สียหาย
สามารถร้องขอต่อหน่วยงานของรัฐใหช้ดใชค่้าสินไหมทดแทนแก่ตนไดโ้ดยตรง และเม่ือหน่วยงาน
ของรัฐมีค  าสัง่เช่นใดแลว้ หากผูเ้สียหายยงัไม่พอใจการวินิจฉยัก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลไดก้็ตาม 
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ผูศึ้กษาเห็นว่าการน าระบบเยียวยาความเสียหายโดยการจดัตั้งกองทุนประกนัความเสียหาย
มาใชใ้นประเทศไทยนั้น จะเป็นประโยชน์ในหลายดา้นโดยเฉพาะผูเ้สียหายท่ีสุจริตและเสียค่าตอบแทน
ซ่ึงการท่ีโฉนดท่ีดินถูกเพิกถอนจะไดล้ดค่าใชจ่้ายในการเรียกร้องค่าเสียหาย เน่ืองจากผูเ้สียหาย
สามารถยื่นค  าร้องต่อกองทุนประกนัความเสียหาย โดยไม่ตอ้งใชสิ้ทธิฟ้องร้องทางศาล และมีหลกัเกณฑ ์
วิธีการ และกระบวนท่ีก าหนดไวช้ดัเจนเฉพาะในการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการเพิกถอน
โฉนดท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ต่างจากมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ประกอบกบัระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์
การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ท่ีก าหนดสิทธิของบุคคลท่ีไดรั้บ
ความเสียหายจากการกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีอนัเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ีใหมี้สิทธิเรียกค่าเสียหาย
จากหน่วยงานของรัฐไดโ้ดยใหผู้เ้สียหายสามารถร้องขอต่อหน่วยงานของรัฐใหช้ดใชค่้าสินไหมทดแทน
แก่ตนไดโ้ดยตรง ซ่ึงเป็นเร่ืองทัว่ๆ ไป ไม่มีความชัดเจนในการเยียวยาความเสียหายเกิดจาก
การเพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากน้ีการจดัให้มีกองทุนประกนั
ความเสียหายยงัเป็นหนทางหน่ึงท่ีรัฐสามารถลดค่าใชจ้่ายท่ีอาจตอ้งเสียมากข้ึน เพราะสามารถ
น ากระบวนการไกลเกล่ียท่ีจะท าใหมี้การเจรจาต่อรองค่าเสียหาย เป็นผลดีทั้งรัฐและเอกชนผูไ้ดรั้บ
ความเสียหาย ส่งผลใหเ้อกชนมีความมัน่ใจในระบบทะเบียนท่ีดินมากข้ึน และเป็นการแสดงใหเ้ห็น
ถึงการบริหารงานท่ีมีประสิทธิภาพ อนัจะเป็นผลดีต่อระบบเศรษฐกิจ แต่อยา่งไรก็ตามงบประมาณ
ท่ีกองทุนประกนัความเสียหายจะตอ้งจ่ายใหก้บัผูไ้ดรั้บความเสียหายนั้นหากไม่มีระบบการบริหาร
จดัการท่ีดี กองทุนประกนัความเสียหายก็อาจด ารงอยู่ไม่ได ้เน่ืองจากตอ้งแบกรับภาระค่าทดแทน
ท่ีจะตอ้งจ่ายเป็นจ านวนมากเกินกว่าเงินกองทุนท่ีมีอยู ่หากจะน าระบบกองทุนประกนัความเสียหาย
มาใช้ในประเทศไทย รัฐควรจะตอ้งยกระดบัมาตรฐานการปฏิบติังานของบุคลากรท่ีเก่ียวขอ้ง 
รวมทั้งเทคโนโลยีท่ีทนัสมยัมาใชใ้นระบบการออกเอกสารสิทธิและจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
ใหมี้ประสิทธิภาพ เพ่ือลดจ านวนเอกสารสิทธิท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
จึงจะท าให้กองทุนประกนัความเสียหายในระบบทะเบียนท่ีดินของไทยสามารถด าเนินการได้
อย่างมีประสิทธิภาพ 
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บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 

จากการศึกษาประเทศไทยไดน้ าระบบทะเบียนที่ดินแบบ  Registration of title 
หรือระบบทอร์เรนส์มาใช ้ซ่ึงระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์มีหลกัการในการท าทะเบียนท่ีดิน
เป็นรายแปลงซ่ึงใชเ้ป็นหลกัฐานในการแสดงสิทธิในท่ีดิน การก่อตั้งสิทธิในท่ีดินหรือการเปล่ียนแปลง
สิทธิเก่ียวกบัท่ีดินจะตอ้งจดบนัทึกลงในทะเบียนท่ีดินก่อน จึงจะมีผลสมบูรณ์ใชย้นักบับุคคลทัว่ไปได ้
และถือทะเบียนท่ีดินเป็นหลกัฐานในการพิสูจน์สิทธิเก่ียวกบัท่ีดินโดยเด็ดขาด ผูใ้ดจะกล่าวอา้ง
ลบลา้งสิทธิท่ีจดทะเบียนไวน้อกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ม่ได ้ซ่ึงเป็นการให้ความส าคญั
กับผูท่ี้มีช่ือในทะเบียนท่ีดินและผูร้ับโอนท่ีดินโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนอย่างเคร่งครัด 
ซ่ึงประเทศไทยไดน้ าแนวความคิดดงักล่าวมาใชเ้พียงบางส่วนอาจเป็นเพราะระบบทะเบียนท่ีดิน
ของไทยมีการดดัแปลงให้เหมาะสมกับสภาพของประเทศไทยท่ีมีความแตกต่างก ับสภาพ
ของต่างประเทศ โดยไม่ไดน้ าหลกัการถือทะเบียนท่ีดินเป็นหลกัฐานในการพิสูจน์สิทธิเก่ียวกับ
ท่ีดินโดยเดด็ขาด และหลกัการเยียวยาโดยกองทุนประกนัความเสียหายมาใช ้รวมถึงการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินหลายประเภทก็ไม่เหมือนกับระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ โดยระบบ
ทะเบียนที่ดินของประเทศไทยไดน้ าหลกัผูร้ับโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อนมาใชอ้ย่างเคร่งครัด 
เม่ือปรากฏว่าทะเบียนท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงตอ้งมีการแกไ้ข
หรือเพิกถอนใหถู้กตอ้งตามความเป็นจริง 

หลกัเกณฑก์ารเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามกฎหมายไทย มีมาตั้งแต่ก่อน
ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั และนบัตั้งแต่ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัเม่ือวนัท่ี 1 ธนัวาคม 2497 
เป็นตน้มา ก็ไดม้ีการก าหนดบทบญัญติัท่ีใชบ้งัคบัแก่กรณีการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีตอ้งท าการแกไ้ขหรือเพิกถอนใหถู้กตอ้งตามความเป็นจริง
ควบคู่กนัมาโดยตลอด ซ่ึงการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นค าสั่งทางปกครองซ่ึงมีลกัษณะ
เป็นการให้ประโยชน์ ตามมาตรา 51 และ 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ก าหนดไวว้่า เจา้หนา้ท่ีอาจเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการ
ใหป้ระโยชน์ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได ้โดยจะก าหนดให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผล
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ในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงก็ได ้แต่วตัถุแห่งการเพิกถอนในกรณีน้ีเป็นค าสั่งทางปกครอง
ท่ีมีผลเป็นคุณแก่ผูรั้บค าสัง่ จึงจ าเป็นตอ้งคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งในความคงอยู่
ของค าสัง่ทางปกครองประกอบดว้ย ดงันั้น การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์จึงตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ดงักล่าวอย่างเคร่งครัด ตลอดจน
ก าหนดค่าทดแทนความเสียหายใหแ้ก่ผูรั้บค าสัง่ทางปกครองไว ้ 

กรณีท่ีองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใชอ้  านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายซ่ึงมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์ข้ึนอยูก่บัประโยชน์ท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ไดรั้บไม่ว่าจะเป็นประโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้หรือประโยชน์
อย่างอ่ืนท่ีไม่ใช่เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้กล่าวโดยเฉพาะคือการเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพยสิ์น 
หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้เช่น ค  าสั่งอนุมติัให้เบิกเงินค่าเช่าบา้นไดเ้ดือนละ 5,000 บาท ค าสั่ง
ให้เมล็ดพนัธุ์พืชแก่เกษตรกร หรือค าสั่งออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินประเภทต่างๆ เป็นตน้ 
ในการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองในลกัษณะดงักล่าว องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณา
ในเบ้ืองตน้เสียก่อนว่า บุคคลผูรั้บค าสัง่เช่ือในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองหรือไม่ หากบุคคล
ดงักล่าวเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง ความเช่ือนั้นมีอยู่แค่ไหน ซ่ึงองคก์รเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาต่อไปว่า ความเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองของบุคคล
ผูรั้บค าสัง่เป็นความเช่ือท่ีสมควรไดรั้บความคุม้ครองหรือไม่ คือตอ้งพิจารณาชัง่น ้ าหนักระหว่าง
ความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะ โดยหลกัแลว้
ย่อมตอ้งถือว่าบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่
ปรากฏว่าบุคคลนั้นไม่ทราบเลยว่าตนไดรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์หรือบุคคลนั้นคาด
ค านวณไดว้่าตนไดป้ระโยชน์จากค าสั่งทางปกครองเกินกว่าท่ีตนสมควรจะไดรั้บและคาดหมาย
ไดว้่าจะตอ้งมีการเรียกประโยชน์ดงักล่าวกลบัคืน หรือบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่อาจอา้ง
ความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครองไว ้เช่น กรณีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเทจ็หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกใหแ้จง้หรือข่มขู่หรือชกัจูงโดยการ
ให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นตน้ อย่างไรก็ตามในการพิจารณา
เพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าว องคก์รเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งค านึง
ปัจจยัต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งประกอบการใชดุ้ลพินิจให้รอบดา้นดว้ย แต่หากปรากฏว่าบุคคลผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองไม่อาจกล่าวอา้งว่าตนเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองได ้องคก์รเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองย่อมสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง พร้อมทั้งเรียกประโยชน์ท่ีบุคคลนั้นไดร้ับ
ไปกลบัคืนได ้อน่ึงแมว้่าองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะมีอ  านาจในการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครอง
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ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม ก็ไม่ไดห้มายความว่าองคก์รเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งเพิกถอน
ค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเสมอ 

ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดบ้ญัญติัก าหนดการออกหนังสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายให้สั่งเพิกถอนหรือแกไ้ขได ้โดยมีการแกไ้ข
เพ่ิมเติมมาส่ีคร้ัง ปัจจุบนัไดมี้การเพ่ิมหลกัการให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายมี 
“อ านาจหน้าท่ี” ในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
และการเพิ่มเติมหลกัการดงักล่าว เป็นผลให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่อาจ
ใชดุ้ลพินิจท่ีจะไม่เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหากมีการ
ตรวจสอบแลว้ปรากฏขอ้เทจ็จริงเป็นท่ียติุแลว้ว่าเป็นการออกไปโดยไมช่อบดว้ยกฎหมาย มีนกันิติศาสตร์
ไดใ้หค้วามเห็นเก่ียวกบัเร่ืองน้ีไว ้เช่น มีชยั ฤชุพนัธ์ ไดอ้ธิบายความหมายของค าว่า มีอ  านาจหน้าท่ี
แปลว่าอ  านาจนั้น เป็นหนา้ท่ีไปในตวัดว้ย หมายถึงฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งใชอ้  านาจตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดและไม่ถือว่าฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าท่ี นอกจากน้ี
ยงัมีค  าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดซ่ึงวินิจฉัยเป็นท านองว่า กรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็น 
“อ านาจหนา้ท่ี” แต่ผูมี้อ  านาจหน้าท่ีไม่ใชอ้  านาจดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดไดวิ้นิจฉัยว่าเป็นการ
ละเลยต่อหนา้ท่ี ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 (ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.283/2552) ดงันั้น อ  านาจในการเพิกถอนหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินไม่เป็นดุลพินิจแต่ถือเป็นหน้าท่ีท่ีตอ้งกระท าหากหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้
ออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายตอ้งเพิกถอนสถานเดียว 
กฎหมายไม่เปิดช่องให้ใชท้างเลือกอย่างอ่ืน และจะไม่ค  านึงถึงสิทธิของผูท่ี้ไดรั้บโอนท่ีดินต่อมา 
แมบุ้คคลนั้นจะไดรั้บโอนท่ีดินมาโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนก็ตาม ก็ไม่ไดรั้บความคุม้ครองดว้ย
ถือหลกั “ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อน” อยา่งเคร่งครัด  

ประเทศออสเตรเลีย ซ่ึงเป็นประเทศตน้แบบในระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ 
รวมถึงประเทศนิวซีแลนดแ์ละประเทศแคนาดา ซ่ึงเป็นประเทศท่ีน าระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์
มาใชอ้ยา่งเตม็รูปแบบ ในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินนายทะเบียนจะมีอ  านาจอย่างจ ากดั
และจะใชอ้  านาจไดก้็ต่อเม่ือเป็นกรณีท่ีเขา้ขอ้ยกเวน้หลกัการห้ามลบลา้งสิทธิท่ีไดจ้ดทะเบียนไวแ้ลว้
หรือหลกัการเพิกถอนไม่ได ้และจะให้ความส าคญักบัตวัทะเบียนท่ีดินเป็นอย่างมาก หากมีเหตุ
ท่ีจะตอ้งเพิกถอนหรือแกไ้ขตอ้งค านึงถึงสิทธิของผูซ่ึ้งไดจ้ดทะเบียนท่ีดินโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทน
อยา่งเคร่งครัด และอ านาจของนายทะเบียนเป็นอ านาจดุลพินิจท่ีจะไม่เพิกถอนก็ได ้อ านาจนายทะเบียน
ท่ีจะแกไ้ขเพิกถอนทะเบียนท่ีดินไดต้่อเมื่อขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายไม่ซบัซอ้นและยุติแลว้ 
และศาลก็ไม่อาจใชอ้  านาจกา้วล่วงเพ่ือบงัคบัใหน้ายทะเบียนใชดุ้ลพินิจเพ่ือให้ด  าเนินการเพิกถอน



87 

หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ นอกจากน้ีเหตุแห่งการเพิกถอนมีการวางหลกัไวอ้ย่างชัดเจน
โดยบทบญัญติัของกฎหมายและค าพิพากษาของศาล อ านาจนายทะเบียนตอ้งถูกจ ากดัตามกฎหมาย
อย่างเคร่งครัดและหากมีประเด็นท่ีตอ้งพิจารณาขอ้กฎหมายและขอ้เท็จจริงว่าใครมีสิทธิดีกว่ากนั
จะอยู่ในอ  านาจศาลยุติธรรม ซ่ึงต่างกับของประเทศไทยอ านาจในการเพิกถอนทะเบียนท่ีดิน
ไม่เป็นดุลพินิจแต่ถือเป็นหนา้ท่ีท่ีตอ้งกระท า หากหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไดอ้อกไปโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายอธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายตอ้งเพิกถอนสถานเดียว กฎหมายไม่เปิดช่อง
ให้ใชท้างเลือกอย่างอื่น และจะไม่ค  านึงถึงสิทธิของผูท่ี้ไดท่ี้ดินต่อมา แมบุ้คคลนั้นจะไดท่ี้ดิน
โดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนก็ตามก็ไม่ไดรั้บความคุม้ครองดว้ยถือหลกั “ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่า
ผูโ้อน” อยา่งเคร่งครัด นอกจากน้ีในประเทศท่ีใชร้ะบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ หากจะตอ้งมี
การเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน บุคคลท่ีถูกเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีสิทธิไดรั้บ
ค่าชดเชยจากกองทุนประกนัความเสียหาย ซ่ึงต่างจากของประเทศไทยท่ีไม่มีกองทุนประกนั
ความเสียหาย เม่ือมีการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินก่อใหเ้กิดความเสียหาย โดยบุคคลท่ีไดรั้บ
ความเสียหายนั้นตอ้งไปเรียกร้องเอาเองไม่ว่าจะเป็นเรียกร้องเอาจากเจา้ของท่ีดินเดิมตามหลกั
เร่ืองการรอนสิทธิ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย  ์หรือเรียกร้องจากหน่วยงานของรัฐ
และเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามกฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางการละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 

จากการท่ีไดศึ้กษาและวิเคราะห์ปัญหาท่ีเกิดจากการใชอ้  านาจตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน พบว่าหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขเก่ียวกบัการใชอ้  านาจในการเพิกถอนหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินไม่เหมาะสมกบัสภาพท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบนั ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาและผลกระทบ
ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี  

1) ปัญหาในการประกนัความถูกตอ้งของทะเบียนท่ีดินและการใชอ้  านาจเพิกถอน
หนังสือแสดงสิทธิท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แมห้นังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีจดัท าโดย
พนกังานเจา้หนา้ท่ีของรัฐถือว่าเป็นเอกสารมหาชนก็ตาม แต่เป็นเพียงขอ้สันนิษฐานว่าเป็นเอกสาร
ท่ีแทจ้ริงถูกตอ้ง โดยกฎหมายไม่ถือว่าผูท่ี้มีช่ือปรากฏในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นเจา้ของท่ีดิน
อยา่งเดด็ขาดท่ีไม่สามารถพิสูจน์หักลา้งได ้และการใชอ้  านาจเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือปรากฏชดัแจง้ว่าโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
ออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตอ้งพิจารณาสัง่เพิกถอนโฉนดท่ีดิน
หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์นั้น ซ่ึงเป็นอ านาจผูกพนัท่ีตอ้งปฏิบติักฎหมายไม่ไดเ้ปิดช่อง
ใหมี้ดุลพินิจในการน าหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น หลกัความเสมอภาค หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน 
หลกัแห่งความจ าเป็น หรือหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ เป็นตน้ มาประกอบ 
การพิจารณา ทั้งท่ีหลกัดงักล่าวเป็นหลกัการส าคญัของการปกครองท่ีอยู่ภายใตห้ลกันิติรัฐ 
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และเม่ือพิจารณาค าสั่งให้ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะ
ให้ประโยชน์แก่บุคคล แต่วตัถุแห่งการเพิกถอนในกรณีน้ีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลเป็นคุณ
แก่ผูรั้บค าสั่ง จึงจ าเป็นตอ้งคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูร้ับค  าสั่งในความคงอยู่ของค าสั่ง
ทางปกครองประกอบดว้ย เวน้แต่จะปรากฏว่าบุคคลผูร้ับค  าสั่งทางปกครองไม่อาจกล่าวอา้งว่า
ตนเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองได  ้แต่ประมวลกฎหมายท่ีดินไม่เปิดช่องให้อธิบดี
หรือผูซ่ึ้งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายมีโอกาสพิจารณาถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ 
จึงเป็นท่ีเห็นไดว้่าความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นกฎหมายท่ีไม่มีความยืดหยุ่น 
ไม่อาจอ  านวยความเป็นธรรมใหแ้ก่ผูสุ้จริตไดเ้ท่าท่ีควร และไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการของกฎหมาย
ว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

2) ปัญหาในการผูรั้บโอนสิทธิในท่ีดินหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์อนัเก่ียวกบัท่ีดิน
โดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนไดค้วามรับความเสียหายจากการขาดหลกัฐานแสดงความเป็นเจา้ของ
ในท่ีดินและสิทธิท่ีจะเขา้ครอบครองท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมายส้ินไป มูลค่าในท่ีดินยอ่มสูญเสียไป 
ค่าใชจ่้ายท่ีเสียไปในการรังวดัออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือค่าใชจ้่ายในการรับโอนสิทธิ
ในท่ีดินเป็นการสูญเปล่า และไม่ไดร้ับการสันนิษฐานตามกฎหมายว่าเป็นผูม้ีสิทธิครอบครอง 
หากมีการโอนท่ีดินต่อไปยงับุคคลอ่ืนอีก ผูโ้อนท่ีดินอาจตอ้งรับผิดในเร่ืองการรอนสิทธิแก่ผูรั้บโอน 
ในทางกลบักนัผูรั้บโอนท่ีดินก็ไม่ไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินดว้ยหลกั “ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อน” 
อีกทั้งเม่ือมีการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปแลว้เกิดความเสียหายต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง
กับหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินนั้น เป็นเร่ืองท่ีผูน้ั้ นตอ้งเรียกร้องเอาเอง ไม่ว่าจะเป็นเรียกร้อง
เอาจากเจ้าของที่ดินเดิมตามหลกัเร่ืองการรอนสิทธิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย  ์
หรือเรียกร้องจากหน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามกฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางการละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี  

3) ปัญหาในการท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐถูกฟ้องคดีเรียกค่าเสียหาย
ท่ีเกิดจากการด าเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การใชอ้  านาจตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ถา้เป็นการใชอ้  านาจไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิ
เดด็ขาดของบุคคลเป็นการละเมิดต่อบุคคลนั้นได ้ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กรณีไม่ใช้อ  านาจตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงเกิดผลกระทบต่อผูท่ี้เสียประโยชน์หรือเสียสิทธิจากการไม่ใชอ้  านาจนั้น
ย่อมเป็นการโตแ้ยง้สิทธิของผูท่ี้เสียประโยชน์หรือเสียสิทธิอนัเกิดจากการไม่ใชอ้  านาจ กล่าวคือ 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูมี้อ  านาจ
หนา้ท่ีในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เม่ือมีการเพิกถอนหนงัสือ
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แสดงสิทธิในท่ีดิน ส่งผลใหห้นงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและรายการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมต่าง  ๆ
ในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินนั้นเสียไปทั้งหมด การกระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐอาจเป็นละเมิดได้
หากเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยปราศจากความระมดัระวงั ซ่ึงเจา้หน้าท่ีในภาวะเช่นนั้นจกัตอ้งมีตามวิสัย
และพฤติการณ์ และสามารถใชค้วามระมดัระวงัเช่นนั้นไดแ้ต่หาไดใ้ชเ้พียงพอไม่ ถือว่าเจา้หน้าท่ี
ของรัฐนั้นปฏิบติัหนา้ท่ีโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐนั้น
สงักดัอยูต่อ้งรับผิดชดใชค่้าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐนั้นได้
กระท าไปในทางการปฏิบติัหนา้ท่ี แต่หน่วยงานของรัฐมีสิทธิจะไล่เบ้ียกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐนั้นได้
หากการปฏิบติัหน้าท่ีนั้นเป็นเหตุแห่งการละเมิดมีลกัษณะเป็นการกระท าโดยประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง และเจา้หน้าท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมนั้นอาจถูกด าเนินการทางวินัยได ้ ดงันั้น ไม่ว่าอธิบดีกรมท่ีดินหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
กรมท่ีดินจะใชห้รือไม่ใชอ้  านาจยอ่มมีสิทธิท่ีจะถูกฟ้องคดีต่อศาลไดท้ั้งส้ิน  

4) ปัญหาเก่ียวกบัการการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน ระบบทะเบียนท่ีดินของไทยยึดถือหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อนอย่างเคร่งครัด 
หากทะเบียนท่ีดินไม่ชอบดว้ยกฎหมายสามารถเพิกถอนหรือแกไ้ขได ้ผูท่ี้ไดร้ับความเสียหาย
ตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดินไปโดยกฎหมายไม่ไดใ้ห้ความคุม้ครองอย่างเพียงพอ แมต้ามมาตรา 11 
แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ประกอบกบัระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี 
ว่าดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 จะก าหนดสิทธิ
ของบุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายจากการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีอนัเกิดจากการปฏิบติัหน้าท่ี
ให้มีสิทธิเรียกค่าเสียหายจากหน่วยงานของรัฐไดโ้ดยให้ผูเ้สียหายสามารถร้องขอต่อหน่วยงาน
ของรัฐใหช้ดใชค่้าสินไหมทดแทนแก่ตนไดโ้ดยตรง และเม่ือหน่วยงานของรัฐมีค  าสั่งเช่นใดแลว้ 
หากผูเ้สียหายยงัไม่พอใจการวินิจฉัยก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลไดก้็ตาม ซ่ึงเป็นเร่ืองทัว่ๆ ไป ไม่มี
ความชัดเจนในการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยเฉพาะท่ีเกิดจากระบบทะเบียนท่ีดินหรือเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ี
ของพนกังานเจา้หนา้ท่ี 

 

2. ข้อเสนอแนะ 
 
ระบบทะเบียนท่ีดินของประเทศไทยไม่ไดน้ าหลกัเพิกถอนไม่ไดม้าใชเ้ป็นบทสนันิษฐาน

เด็ดขาด และรัฐให้การรับรองแต่เพียงว่าบุคคลผูม้ีช่ือในทะเบียนท่ีดินไดร้ับการสันนิษฐานว่า
เป็นผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินเท่านั้น และน าหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อนมาใชอ้ยา่งเคร่งครัด 
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เม่ือปรากฏว่าทะเบียนท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตอ้งมีการเพิกถอนให้ทะเบียนท่ีดิน
ถูกตอ้งตามความเป็นจริง ซ่ึงส่งผลกระทบต่อผูรั้บโอนท่ีดินท่ีสุจริตและเสียค่าตอบแทนในการ
สูญเสียสิทธิในท่ีดินไปโดยท่ีกฎหมายไม่ให้ความคุม้ครองในสิทธิดงักล่าว และในการเรียกร้อง
ค่าเสียหายนั้นมีเพียงบางประการท่ีตอ้งไปเรียกร้องต่อผูโ้อนไดต้ามหลกัรอนสิทธิ หรือจากหน่วยงาน
ของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามหลกัความรับผิดทางละเมิด ซ่ึงไม่สามารถแกไ้ขเยียวยาความเสียหาย
ใหแ้ก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายอยา่งเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ อีกทั้งการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินไม่ไดมี้ผลกระทบเฉพาะสิทธิของบุคคลเพียงเท่านั้น ยงักระทบถึงดา้นเศรษฐกิจ สังคม
และการเมืองอีกดว้ย ซ่ึงในฐานะท่ีรัฐเป็นผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการจดัท าทะเบียนท่ีดินให้กบัราษฎร
และเม่ือทะเบียนท่ีดินไมช่อบดว้ยกฎหมาย รัฐก็มีอ  านาจเพิกถอนหรือแกไ้ขจะเห็นไดว้า่รัฐมีส่วนเก่ียวขอ้ง
ทั้งระบบ เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนดงักล่าวควรจะด าเนินการแก้ไขปัญหาตามแนวทาง 
ดงัต่อไปน้ี 

2.1 กรณีท่ีมีการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีผ่านมาปรากฏในหลายกรณีท่ีเหตุ
แห่งการเพิกถอนมีลกัษณะท่ีซ ้ากนั ประกอบกบัเพ่ือให้หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีความมัน่คง
ถูกเพิกถอนแกไ้ขไดย้ากและเป็นการจ ากดัอ  านาจในการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
ถือว่าเป็นการให้ความส าคญักับทะเบียนท่ีดินและค านึงถึงสิทธิของผูร้ับโอนท่ีดิน ควรระบุ
เหตุแห่งการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไวใ้หช้ดัเจนว่า กรณีใดบา้งท่ีเพิกถอนไดโ้ดยแกไ้ข
เพ่ิมเติมบทบญัญติักฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งในมาตรา 61 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
แกไ้ขเพ่ิมเติมว่า “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 61/1 เม่ือความปรากฏว่าไดอ้อกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ หรือไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย ์หรือจดแจง้เอกสาร
รายการจดทะเบียนอสงัหาริมทรัพยใ์หแ้ก่ผูใ้ดโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้อธิบดี
หรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย ซ่ึงด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินมีอ  านาจสั่ง
เพิกถอนหรือแกไ้ขไดโ้ดยให้ค  านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งในความคงอยู่ของค าสั่ง
ทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั” และเพิ่มเติมบทบญัญติัมาตรา 61/1 บญัญติั
เป็นหลกัการว่า กรณีเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไดแ้ก่ 

2.1.1 หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีการปลอมแปลง หรือมอบอ านาจบกพร่อง 
หรือความสามารถของบุคคลท่ีท านิติกรรมมีความบกพร่องตกเป็นโมฆะ และจะตอ้งถูกเพิกถอน 
แมผู้มี้สิทธิในท่ีดินจะไดจ้ดทะเบียนมาโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทน 

2.1.2 การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินทบักนั อีกนยัหน่ึงกรณีมีการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินสองฉบบัในท่ีดินแปลงเดียวกนั ฉบบัหลงัท่ีผิดพลาดตอ้งถูกเพิกถอนไป  
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2.1.3 การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินทบัท่ีประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน 
หรือทบัท่ีเขา ท่ีภูเขา หรือพ้ืนท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงหา้มตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดินออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในท่ีเกาะ ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในท่ีสงวนหวงห้าม
ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไวเ้พื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน 

2.1.4 การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดย
ไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไว ้

2.1.5 ผูรั้บโอนท่ีดินไดสิ้ทธิมาโดยตนเอง หรือตวัแทนของตนเป็นผูก้ระท า
กลฉ้อฉล หรือท าการปลอมแปลงเอกสารผูรั้บโอนท่ีดิน 

2.2 ควรน าระบบเยียวยาความเสียหายโดยการจดัตั้งกองทุนประกนัความเสียหาย
ซ่ึงเป็นหลกัการส าคญัในระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์มาใชใ้นประเทศไทย โดยการชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนใหแ้ก่บุคคลผูมี้ช่ือในโฉนดท่ีดินท่ีรับโอนหรือเปล่ียนแปลงสิทธิในทะเบียนท่ีดิน
โดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนท่ีไดรั้บความเสียหายอนัเกิดจากการออกโฉนดท่ีดินของเจา้หน้าท่ี
ของรัฐ และถูกเพิกถอนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นการสร้างหลกัประกนั
แก่ประชาชนว่าจะไดร้ับการเยียวยาจากรัฐหากมีความเสียหายเกิดข้ึนจากการออกโฉนดท่ีดิน
ไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และจะเป็นประโยชน์ในหลายดา้นโดยเฉพาะผูเ้สียหายท่ีสุจริต
และเสียค่าตอบแทนซ่ึงการท่ีโฉนดท่ีดินถูกเพิกถอนจะไดล้ดค่าใชจ่้ายในการเรียกร้องค่าเสียหาย 
เน่ืองจากผูเ้สียหายสามารถยื่นค  าร้องต่อกองทุนประกนัความเสียหาย โดยไม่ตอ้งใชสิ้ทธิฟ้องร้อง
ทางศาล โดยก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ และกระบวนการในการเยียวยาความเสียหาย ดงัน้ี 

2.2.1 หลกัการและเจตนารมณ์ของกองทุนประกนัความเสียหาย ใหค้วามคุม้ครอง
ในการชดใชค่้าสินไหมทดแทนใหแ้ก่บุคคลผูรั้บโอนท่ีดินเฉพาะท่ีดินท่ีมีหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ประเภทโฉนดท่ีดินท่ีสุจริตและเสียค่าตอบแทน และไดรั้บความเสียหายอนัเกิดจากการออกโฉนดท่ีดิน
หรือจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมของเจา้หนา้ท่ีของรัฐไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และถูกเพิกถอน
ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน รวมทั้งใหค้วามคุม้ครองแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีปฏิบติัหน้าท่ี
โดยสุจริตปราศจากความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงในการออกโฉนดท่ีดินและจดทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรมดว้ย 

2.2.2 ท่ีมาของแหล่งกองทุนประกนัความเสียหาย อาจมีแหล่งท่ีมาของเงินกองทุน
ประกนัความเสียหายไดห้ลายทาง ดงัน้ี 

1) ค่าธรรมเนียมออกโฉนดท่ีดิน ท่ีดินเน้ือท่ีไม่เกิน 20 ไร่ แปลงละ 50 บาท 
เน้ือท่ีเกิน 20 ไร่ ส่วนท่ีเกินไร่ละ 2 บาท เศษของไร่ใหคิ้ดเป็นหน่ึงไร่ ซ่ึงเรียกเก็บจากผูข้อออกโฉนดท่ีดิน 
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2) ค่าธรรมเนียมรังว ัด เ กี่ยวก ับโฉนดที่ดิน  ถ ้า เ รี ยก เป็นรายแปลง 
แปลงละ 40 บาท ถา้เรียกเป็นรายวนั วนัละ 40 บาท ค่าคดัหรือจ าลองแผนท่ี แปลงละ 30 บาท 
ค่าค  านวณเน้ือท่ีหรือสอบแส แปลงละ 30 บาท และค่าจบัระยะ แปลงละ 10 บาท ซ่ึงเรียกเก็บ
จากผูข้อรังวดัออกโฉนดท่ีดิน 

3) ค่าค  าขอออกโฉนดท่ีดินและค่าค  าขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 
ซ่ึงเรียกเก็บจากคู่กรณีท่ีมาท าธุรกรรมเก่ียวกบัท่ีดิน โดยเรียกเก็บแปลงละ 5 บาท 

4) ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัโฉนดท่ีดิน มีทุนทรัพย์
เรียกตามราคาประเมินทุนทรัพยต์ามท่ีคณะกรรมการก าหนดราคาประเมินทุนทรัพยก์ าหนด ร้อยละ 2  

5) เงินหรือทรัพยสิ์นท่ีมีผูบ้ริจาคใหแ้ก่กองทุน 
ค่าธรรมเนียมออกโฉนดท่ีดิน ค่าธรรมเนียมรังวดัเก่ียวกบัโฉนดท่ีดิน ค่าค  าขอ

ออกโฉนดท่ีดินและค่าค าขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ผูเ้ขียนเสนอให้มีการพิจารณาหักเงิน
ร้อยละ 25 ของเงินทั้งหมดท่ีเรียกเก็บไดจ้ากค่าต่างๆ ดงักล่าว ก่อนน าส่งกระทรวงการคลงั
เขา้เป็นรายไดแ้ผ่นดิน ในส่วนค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัโฉนดท่ีดิน 
มีทุนทรัพยเ์รียกตามราคาประเมินทุนทรัพยต์ามท่ีคณะกรรมการก าหนดราคาประเมินทุนทรัพย์
ก าหนด ร้อยละ 2 ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีหกัเขา้กองทุนประกนัความเสียหาย ร้อยละ 25 จากค่าธรรมเนียม
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัโฉนดที่ดิน ก่อนน าส่งเป็นรายไดข้ององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน และการจดัตั้งกองทุนประกนัความเสียหายซ่ึงเป็นการใชจ่้ายเงินงบประมาณ กระท าได้
โดยการออกเป็นพระราชบญัญติัจดัตั้งกองทุนประกนัความเสียหายในการจ่ายเงินกองทุนดงักล่าว 
และฐานะของกองทุนจะตอ้งเป็นนิติบุคคล ก็จะเป็นหนทางหน่ึงในการแก้ไขปัญหาดงักล่าว
ให้ดียิ่งข้ึนในระยะยาว 

2.2.3 หลกัเกณฑใ์นการชดใชค่้าเสียหาย ส าหรับประเทศไทยสามารถใชห้ลกัเกณฑไ์ด ้
ดงัน้ี 

1) การชดใชค่้าสินไหมทดแทนใหแ้ก่ผูเ้สียหายใชแ้นวทางตามพระราชบญัญติั
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 กล่าวคือ ตอ้งเกิดจากการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ี
ของรัฐในการปฏิบติัหนา้ท่ีกรณีการออกโฉนดท่ีดินและการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย และถูกเพิกถอนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน หรือศาลมีค าพิพากษา
หรือค าสัง่ใหเ้พิกถอน ยกเวน้กรณีผูไ้ดรั้บความเสียหายท่ีไม่สุจริตและมีส่วนในการออกโฉนดท่ีดิน
หรือจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือกองทุนประกนัความเสียหายได้
ชดใชค่้าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหายแลว้ ให้กองทุนประกนัความเสียหายรับช่วงสิทธิไล่เบ้ีย
เอากบัเจา้หนา้ท่ีท่ีไดก้ระท าการไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงไดเ้ต็มจ านวน
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หรือบางส่วนแห่งค่าสินไหมทดแทนท่ีไดช้ดใชใ้ห้แก่ผูเ้สียหาย ส่วนเจ้าหน้าท่ีท่ีไดป้ฏิบติัหน้าท่ี
ดว้ยความประมาทเลินเล่อธรรมดาไม่สามารถไล่เบ้ียเอาเจา้หน้าท่ีดงักล่าวไดแ้ละให้ตกเป็นพบั
แก่กองทุน นอกจากน้ีให้กองทุนประกนัความเสียหายยงัมีสิทธิไล่เบ้ียเอากบับุคคลท่ีมีส่วนร่วม
ในการออกโฉนดท่ีดินหรือจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดอี้กดว้ย  

2) วิธีการท่ีผูเ้สียหายเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน สามารถใชสิ้ทธิเรียกร้อง
ทางปกครองตามแนวทางท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 โดยการยื่นค  าขอต่อกองทุนประกนัความเสียหายให้พิจารณาชดใชค่้าสินไหมทดแทน
ใหก้บัตน การพิจารณาใหอ้ยูใ่นรูปของคณะกรรมการกองทุนประกนัความเสียหาย เม่ือคณะกรรมการ
ไดพิ้จารณาค าขอให้ชดใชค่้าสินไหมทดแทนและมีค าสั่งประการใดแลว้ หากผูเ้สียหายไม่พอใจ
ในผลการวินิจฉัย ผูเ้สียหายมีสิทธิท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรง ตามพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

2.2.4 คณะกรรมการกองทุนปะกนัความเสียหาย ก าหนดให้ประกอบดว้ยอธิบดี
กรมท่ีดินเป็นประธาน ผูแ้ทนจากส านกังบประมาณ ผูแ้ทนจากกรมบญัชีกลาง ผูแ้ทนจากส านกังาน
อยัการสูงสุด และผูท้รงคุณวุฒิดา้นกฎหมายและดา้นอ่ืนๆ ท่ีมีความรู้ ความสามารถ และประสบการณ์
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีในภารกิจของกรมท่ีดินจ านวนสามคน เป็นกรรมการ ผูอ้  านวยการส านกัมาตรฐาน
การออกหนงัสือส าคญั ผูอ้  านวยการส านกัมาตรฐานการทะเบียนท่ีดิน และผูอ้  านวยการส านกักฎหมาย 
เป็นกรรมการและเลขานุการโดยต าแหน่ง และให้ผูอ้  านวยการกองคลงัเป็นผูช้่วยเลขานุการ 
และให้ถือว่าคณะกรรมการเป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญาเพ่ือจะไดมี้อ  านาจในการ
ด าเนินคดีต่อผูท่ี้กล่าวอา้งขอ้ความอนัเป็นเทจ็หรือทุจริตหาประโยชน์ต่อกองทุนประกนัความเสียหาย 
รวมทั้งพระราชบญัญติัจดัตั้งกองทุนประกนัความเสียหายควรจะก าหนดบทลงโทษไวเ้ป็นการเฉพาะ
เพ่ือเป็นการป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดกบักองทุนไดอี้กทางหน่ึง และใหค้ณะกรรมการมีอ  านาจ
แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพ่ือใหมี้อ  านาจในการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงในกรณีท่ีมีการร้องขอต่อกองทุน
ประกนัความเสียหาย เพ่ือชดใชค่้าสินไหมทดแทนโดยเทียบเคียงจากการตั้งคณะกรรมการสอบ
ขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติั
เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
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