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บทคดัย่อ 

 
  การศึกษาเร่ือง  “ปัญหาการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีท่ีดิน  ในการออกโฉนดท่ีดิน 
ท่ีเกยวขอ้งกบ พระราชบญัญติัวิธีี่ ั ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  กรณีศึกษา: สาํนกังานท่ีดิน
ในจงัหวดัสงขลา” มีวตัถุประสงคเ์พื่อทราบปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดิน
ดา้นการออกโฉนดท่ีดินในบริบทของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
เพื่อเป็นแนวทางแกปัญหาในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ี้  โดยศึกษาจากระเบียบ คาํสัง ตามประมวล่
กฏหมายท่ีดิน และโดยวิธีการสมัภาษณ์ จากเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานในสาํนกังานท่ีดิน จาํนวน 40 ทาน่  
  ผลการศึกษาพบวา พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ่ .ศ. 2539 มี
สถานะเป็นกฎหมายกลาง ท่ีมีวตัถุประสงคเ์พ่ือกาหนดวิธีการ ขนัตอน และแนวทางการํ ้ ทาํงานของ
พนกังานเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงจะเป็นหลกัประกนัในการใหค้วามมนัใจแกประชาชนวา่ ่ ่ พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะ
ใชอ้าํนาจท่ีมีอยูโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย จะใชอ้าํนาจอยางไร้เหตุผลหรือเกนสมควรแกเหตุไมได้่ ่ ิ ่่   
ในแตละขนัตอนของ่ ้ การออกโฉนดท่ีดิน ถึงแมจ้ะมีระเบียบ คาํสัง กฎหมาย รองรับอยแูลว้ แตการ่ ่ ่
ตีความ กฎ ระเบียบ คาํสัง่ดงักลาว ่ ของเจา้หนา้ท่ีแตละคน่  ยงัคงแตกตางกน ระหวาง ทาํไดห้รือไมได ้   ่ ั ่ ่
ชอบหรือมิชอบ  ซ่ึงลว้นถือเป็น “คาํสัง่ ทางปกครอง” ทงัสิน ้ ้ ทาํให้เกดอุปสรรคิ ในการปฏิบติังาน
ของเจา้หนา้ท่ี เพราะนอกจากจะตอ้งศึกษาทาํความเขา้ใจ กบระเบียบ คาํสัง ตามประมวลกฎหมายั ่
ท่ีดินแลว้  ยงัตอ้งศึกษาวิธีการในกระบวนการปฏิบติัราชการทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  อีกดว้ย ดงันนั กรมท่ีดินในฐานะท่ีเป็นหนวยงานภาครัฐท่ีมี้ ่
หน้าท่ีนาํพระราชบญัญติัฉบบันีไปบงัคบัใช้ให้ถูกตอ้งตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอนัเป็นภาค้
นโยบายของรัฐไปสูการปฏิบติัให้บรรลุเป้าหมาย จึงตอ้งให้ความสาํคญัในการพฒันาศกัยภาพของ่
บุคลากรภายในองคก์ร ซ่ึงผูน้าํกฎหมายฉบบันีไปบงัคบัใชโ้ดยตรงใหมี้ความรู้ ความสามารถในการ้
ปรับใชก้ฎหมายไดอ้ยางถูกตอ้งแมนยาํรวมตลอดจนมีทศันคติท่ีดีตอการปฏิบติังานใหส้อดคลอ้งกบ ่ ่ ่ ั
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ตอไป  ่  
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ABSTRACT 
This research on “Problems of Cadastres in Issuing the Title Deeds in Relation to the 

Administrative Procedure on Organization Administration Act B.E.2539: A Case Study of Land 
Offices in Songkhla Province” aimed to survey the problems and obstacles in the cadastres’ job 
performances in issuing the title deeds in accordance with the Administrative Procedure on 
Organization Administration Act B.E.2539 and to obtain suggestions and solutions to the 
problems. Research data were collected by means of documentations about the regulations and 
orders according to Land Codes and from the interviews of 40 officials working at the Land 
Offices in Songkhla Province.  

Results of the study revealed that the Administrative Procedure on Organization 
Administration Act B.E.2539 was the general laws which regulate methods, procedures, and 
directions for the work procedure of the government officials so that general people can be 
guaranteed that the officials have performed their jobs and exploited their authority according to 
the laws and they do not take advantage of their authority and responsibility wrongly.  The 
procedure in issue the title deeds has to follow the stated rules and regulations stated in the related 
law.   Understanding and interpretation of rules and regulations can be differently taken or 
interpreted as correct or incorrect, accurate or inaccurate according to individual officials.  This 
interpretations must be taken as the “administrative order” according to law. This was the real 
problems to the officials for they needed to follow the laws and regulations concerning Land Laws 
and at the same time they had to understand and conform with the rules and regulations of the 
Administrative Procedure on Organization Administration Act B.E.2539, too.   
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 In conclusion, the Department of Land which is a government organization that is 
responsible for following the Administrative Procedure on Organization Administration Act 
B.E.2539 and uses it appropriately according to the intention of the laws. It’s therefore important 
that the Land Offices educate their officials with the full knowledge and accurate application of the 
laws in use. The officials must also be encouraged to have good attitude toward their work and 
conform to Administrative Procedure on Organization Administration Act B.E.2539 in doing their 
jobs.   
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บทที ่1 
บทนํา 

 

ความเป็นมาของปัญหาและปัญหา 
 
                 แตเดิมนิติสัมพนัธ์ระหวางรัฐกบประชาชนจะอ่ ่ ั ยูใ่นรูปผูป้กครองกบผูอ้ยใูตค้วามั ่
ปกครองผูเ้ป็นประชาชนไดรั้บคาํสงัใดจากรัฐกตอ้งปฏิ่ ็ บติัตามคาํสังนนัโดยไมมีสิทธิ่ ้ ่ โตแ้ยง้  ระบบ
ราชการไทยมีตน้รากมากจากการปกครองระบบสมบูรณาญาสิทธิราช ตวัขา้ราชการคงไวซ่ึ้งอาํนาจ
โดยเบด็เสร็จ ตลอดเวลาท่ีผานมาการใชอ้าํนาจรัฐของขา้ราชการดงักลาวไมมีกฎหมายท่ีจะควบคุม่ ่ ่
หรือตรวจสอบการใชอ้าํนาจเหลานีเลย จนกระทงัมีความพยายามในการปฏิรูปการปกครองใหเ้ป็น่ ้ ่
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามหลกั “นิติรัฐ” ซ่ึงเป็นรัฐท่ีอยภูายใตก้ฎหมาย ประชาชน่
จะไดรั้บการประกนสิทธิเสรีภาพตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ สงผลให้ประชาชนเริมต่ืนตวัั ่ ่
เรียกร้องสิทธิเสรีภาพมากขึน ้ จนกระทัง่ไดมี้การรางกฎหมาย่ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย ่
พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงมีสาระสําคญัเป็นการสงเ่ สริมและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ให้
ประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐเพิมขึน ดังจะเห็นได้จาก่ ่ ่ ้
บทบญัญติัในหมวด 3 วาดว้ยเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย เชน่ ่   ในสวนท่ี ่ 10 สิทธิใน
ขอ้มูลขาวสารและการร้องเรียน่  มาตรา 56 บญัญติัวา ่ “บุคคลยอมมีสิทธิไดรั้บทราบ่ และเขา้ถึงขอ้มูล
หรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยราชการ่ ่  หนวยงานของรัฐ่  รัฐวิสาหกจิ  หรือราชการ 
สวนทอ้งถิน่ ่   เวน้แตการเปิดเผยขอ้มูลหรือขาวสารนันจะกระทบตอความมนัคงของรัฐ่ ่ ่้ ่   
ความปลอดภัยของประชาชน หรือสวนได้เสียอันพึงได้รับความคุ้่ มครองของบุคคลอ่ืน  
หรือเป็นขอ้มูลสวนบุคคล่   ทงันี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั้ ้ ” มาตรา 58 บญัญติัวา่ “บุคคลยอมมีสิทธิมี่
สวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการปฏิบติัราชการทางปกครองอนัมีผล่ ่
หรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตน่ ” มาตรา 60 บญัญติัวา ่ “บุคคลยอม่ มีสิทธิท่ีจะฟ้อง
หนวยราชการ่  หนวยงานของรัฐ่  รัฐวิสาหกจิ  ราชการสวนทอ้งถิน่ ่  หรือองคก์รอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติ
บุคคล ให้รับผิดเน่ืองจากการกระทาํหรือการละเวน้การกระทาํของขา้ราชการ พนกังาน หรือ
ลูกจา้งของหนวยงานนัน่ ้ ” ซ่ึงสรุปไดว้าตอแตนีไปประชาชนจะไมใชผู ้่ ่ ่ ่ ่้ อยูใตก้ารปกครองหรือท่ี่
เรียกวา่ วตัถุในทางปกครอง(object)อีกตอไป่ แตประชาชนจะเป็นผูท้รงสิทธิตามกฎหมายมหาชน  ่
(subject) 
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                    พระราชบัญญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายท่ีวาง
หลกัเกณฑ์ทวัไปในการปฏิบติัราชการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายป่ กครองโดยเฉพาะอยางยิงในการออก่ ่
คาํสังทางปกครองตาง ๆ วาตอ้งเตรียมการและดาํเนินการอยางไร เพ่ือให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใช้่ ่ ่ ่
เป็นหลกัในการปฏิบติัราชการของตน ขณะเดียวกนกวางหลกัเกณฑต์าง ๆ  เพื่อคุม้ครองสิทธิของั ็ ่
ประชาชนดว้ย ซ่ึงเป็นการพฒันากฎหมายใหส้อดคลอ้งกบกาั รปกครองในระบบประชาธิปไตย การ
กระทาํทุกอยางของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งกระทาํโดยชอบด้วยกฎหมาย มีความถูกตอ้ง่
เหมาะสมกบเร่ือง จะไมใชอ้าํนาจอยางไร้เหตุผลหรือเกนสมควรแกเหตุ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัั ่ ่ ิ ่
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีสถานะเป็นกฎหมายกลาง หรือกลาวอีกนั่ ยหน่ึงเป็นกฎหมายท่ี
กาหนดมาตรฐานขนัตํ่าของเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติัราชการทางปกครอง กลาวคือ ในกรณีท่ีกฎหมาํ ่้
เฉพาะกาหนดวิธีปฏิํ บติัราชการทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑห์รือมาตรฐานท่ีประกนั
ความเป็นธรรมไมตํ่ากวาหลกัเกณฑที์่พระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางกา่ ่ รปกครอง พ.ศ.2539
กาหนด เจา้หน้าท่ีกสามารถปฏิบติัไปตามขนัตอนของกฎหมายเฉพาะนัน แตถา้กฎหมายเฉพาะํ ็ ่้ ้
กาหนดหลกัเกณฑห์รือมาตรฐานตํ่ากวาเจา้หนา้ท่ีกตอ้งผกูพนัในอนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามขนัตอนขอํ ่ ็ ้
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
                 นับแต่ประเทศไทยมีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
ขึนมาบงัคบัใช ้ประชาชนชาวไทยและเจา้หนา้ท่ีของรัฐกยงัไมคอยเขา้ใจพระราชบญัญติัดงักลาว้ ็ ่ ่ ่
มากนกั หรือบางคนไมเขา้ใจเลย ทาํให้เจตนารมณ์ของกฎหมายในการคุม้ครองสิทธิและความเป็น่
ธรรมในสังคมไมเกดผลสัมฤทธิ่ ิ ์  ทงัยงัเป็นความหวาดผวาของเจา้หน้าท่ีของรัฐไมทราบวาอะไร้ ่ ่
ตอ้งกระทาํ อะไรเป็นขอ้ยกเวน้ของกฎหมาย ทาํให้การบริหารงานภาครัฐขาดซ่ึงประสิทธิภาพใน
การบริหารสาธารณะ ประกอบกบมีการจัดตังระบบศาลปกครองขึนใหมอีกระบบศาลหน่ึง ั ่้ ้
นอกจากศาลยุติธรรมและศาลทหารท่ีมีอยูเดิม โ่ ดยให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดี
พิพาทระหวางหนวยราชการ่ ่  หนวยงานของรัฐ่  รัฐวิสาหกจิ  องคก์รปกครองสวนทอ้งถิน่ ่  หรือ
องคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกบเอกชนั  หรือระหวางหนวยราชการ่ ่  หนวยงานของ่
รัฐ รัฐวิสาหกจิ  องคก์รปกครองสวนทอ้งถิน่ ่  หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ดว้ยกนั อนัเน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกจการิ
ทางปกครองของหนวยราชการ่  หนวยงานของรัฐ่  รัฐวิสาหกจิ  องคก์รปกครองสวนทอ้งถิน่ ่  หรือ
องคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  ทงันี้ ้ ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  รวมทงัมีอาํนาจ้
พิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัใหอ้ยใูนอาํนาจของศาลปกครอง่ และไดมี้
การตราพระราชบญัญติัจดัตงัศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง้  พ.ศ. 2542 โดยมีผลใชบ้งัคบั
ตงัแตวนัท่ี ้ ่ 11 ตุลาคม 2542 
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               กรมท่ีดินเป็นหนวยง่ านของรัฐ สังกดกระทรวงมหาดไทย มีภารกจในการั ิ
ดาํเนินงานท่ีเกยวขอ้งกบท่ีดินของประเทศทงัในเร่ืองของการอนุรักษ ์คุม้ครองป้องกน กากบดูี่ ั ั ํ ั้ และ
จดัหาผลประโยชน์ในท่ีดินของรัฐรวมทงัการจดทะเบีย้ นสิทธิและนิติกรรมเพื่อใหคุ้ม้ครองสิทธิใน
อสังหาริมทรัพย์แกประชาชนโดยทัวไ่ ่ ป การดําเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้
ประชาชนท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย อีกทั้งดาํเนินงานในเร่ืองของการรังวดัและจดัทาํระวางแผนท่ีเพ่ือ
แสดงท่ีตงัขนาดและรูปแปลงท่ีดิน การวางโครงหมุดหลั้ กฐานแผนท่ี การทาํแผนท่ีรูปถายทาง่
อากาศ สาํหรับใชพ้ืนฐานการนาํไปออกหนงัสือแสดงสิ้ ทธิในท่ีดิน ภาระกจในเร่ืองการออกหนงัสือิ
แสดงสิทธิในท่ีดิน จะมีกรณีท่ีเจา้พนกังานท่ีดินซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้าํนาจหนา้ท่ีสังการทาํ่
ให้มีผลเป็นการกระทบตอสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล อนัถือวาเป็นการทาํคาํสังทางปกครอง ่ ่ ่ ถึงแม้
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะเป็นกฎหมายท่ีตราไว ้15 ปีท่ีแลว้ เจา้
พนกังานท่ีดินหรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีเกยวขอ้งในกระบวนการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินยงัี่
ไมเขา้ใจหลกัการของกฎหมาย บางครังไดด้าํเนินการออกคาํสังทางปกครอง่ ้ ่ ไปโดยไม่ทราบวาการ่
สังการนันเป็นคาํสังทางปกครอ่ ้ ่ งแลว้ จึงไมไดด้าํเนินการตามกระบวนการท่ีพระราชบญัญติัวิธี่
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัไว ้จึงทาํให้ประชาชนไมไดรั้บการคุม้ครองสิทธิ่
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ซ่ึงหากปลอยใหเ้ป็นดงันีตอไปกจะไมบรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมุง่ ่ ็ ่ ่้
ประสงคจ์ะให้มีการปฏิรูปการปกครองจากความสาํคญัของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 และจากสาเหตุดงักลาวขา้งตน้ท่ีไดก้ลาวมาแลว้จึงควร่ ่ ท่ีจะศึกษากระบวนการ
ออกโฉนดท่ีดินให้แกประชาชน เจา้หน้าท่ีของกรมท่ีดินมีปัญหาอุปสรรคในการท่ีจะตอ้งปฏิบติั่
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม อยางไร เจา้หนา้ท่ีมีความรู้ ่ ่
ความเขา้ใจ และทศันคติตอพระราชบญัญติัฉบบันีเพียงใด และตอ้งการทราบแนวคิดของผูบ้ริหาร่ ้
ภายในองคก์รตอการปฏิบติัภารกจของกรมท่ีดิน เพื่อนาํมาแสวงหาแนวทางแกไขอุปสรรคท่ีเกดขึน ่ ิ ้ ิ ้
ใหก้ารปฏิบติังานใหอ้ยใูน่ กรอบและแนวทางของกฎหมาย บรรลุตามเจตนารมณ์ตามหลกั “นิติรัฐ” 

เอกสารงานวจิยัทีเ่กีย่วข้อง  

       จีรพงษ ์ เกยรติดาํรงกุลี   (2542, บทคดัยอ่) ไดศึ้กษาวิจยัเกยวกบการแสดงเหตุผลี่ ั
ประกอบคาํสังทางปกครอง่  พบวา พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง่  พ.ศ. 2539 ได้
กาหนํ ดเกยวกบเร่ืองของการแสดงเหตุผลประกอบคาํสังทางปกครองไว้ี่ ั ่  ซ่ึงในกระบวนการวิธี
พิจารณาทางปกครองสาํหรับการออกคาํสังทางปกครองตอ้งแสดงเหตุผลประกอบ่  เพื่อท่ีจะทาํให้
สามารถตรวจสอบควบคุมการกระทาํทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีได ้ โดยเฉพาะในการใชดุ้ลพินิจ
ตดัสินใจการกระทาํ เพราะการแสดงเหตุผลทาํใหเ้จา้หนา้ท่ีจาํกดการใชอ้าํนาจใหเ้ป็นไปโดยชอบั
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ดว้ยกฎหมายและเป็นธรรม  และปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้าํนาจตาม
อาํเภอใจของเจา้หนา้ท่ีไดอ้ยางมีประสิทธิภาพ่   จุดมุงหมายของหลกัการใชเ้หตุผลคือ่   เพ่ือใหก้าร
ปฏิบติัราชการเป็นไปดว้ยความโปรงใส่   เป็นท่ีเปิดเผยตอประชาชน่   และสามารถตรวจสอบ
ควบคุมได ้ นอกจากน้ี  การใหเ้หตุผลยงัทาํใหผู้รั้บคาํสังทางปกครองมีความเขา้ใจ่   ยอมรับ  และ
ปฏิบติัตามคาํสังทางปกครองดว้ยความสมคัรใจ่   สาํหรับเจา้หนา้ท่ีเองกทาํใหเ้ห็นวา็ ่  เจา้หนา้ท่ีได้
ออกคาํสังทางปกครองท่ีชอบด้่ วยกฎหมาย  มีความถูกตอ้งเหมาะสม  เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือ
จุดมุงหมายของกฎหมายไดอ้ยางแนแทแ้ลว้่ ่ ่   สนันิษฐานไดว้าเป็นการใชอ้าํนาจโดยมิชอบ่  

  ในการแสดงเหตุผลประกอบคาํสังทางปกครองนัน่ ้   ตอ้งแสดงเหตุผลอยาง่
ชดัเจน  ครบถว้นสมบูรณ์  ทงัในขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมาย้   แตจน่ ถึงปัจจุบนัการแสดงเหตุผล
ประกอบคาํสงัทางปกครองกยงัไมเกดผลขึนในทางปฏิบติัอยางแทจ้ริง่ ็ ่ ิ ่้  

       ธีระ  สุธีวรางกรู (2540, บทคดัยอ่)  ศึกษาวิจยัเกยวกบนิติกรรมทางปกครองท่ีไมี่ ั ่
ชอบดว้ยเจตนารมณ์ของกฎหมาย  พบวานิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดว้ยเจตนารมณ์ของ่ ่
กฎหมาย  ก็คือนิติกรรมทางปกครองท่ีองคก์รฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้าํนาจออกมาโดยมี “ความ
ประสงคใ์นใจ” (mobile) เพื่อใหบ้รรลุความมุงหมายซ่ึง่  “ประโยชน์อยางอ่ืน่ ” อนันอกเหนือไปจาก 
“ประโยชน์มหาชน” อยางไรกตาม่ ็   จากการศึกษามีขอ้สังเกตวา่  ในประเทศไทยนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีไมชอบดว้ยเจต่ นารมณ์ของกฏหมาย  อาจจะเกดขึนเม่ือองคก์รฝ่ายปกครองไดใ้ช้ิ ้
อาํนาจ  ออกนิติกรรมทางปกครองไปโดยมีความประสงคใ์นใจเพื่อใหบ้รรลุจุดมุงหมายดงันนัอยาง่ ่้  
“จงใจ” หรือ “ไมจงใจ่ ” กได้็   เม่ือองคก์รฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้าํนาจออกนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่
ชอบดว้ยเจตนารมณ์ของกฏหมาย  เพื่อมิใหป้ระโยชน์มหาชนและสิทธิเสรีภาพ  หรือประโยชน์อนั
ชอบธรรมของราษฎรต้องได้รับความกระทบกระเทือนไปจากการใช้อ ํานาจตามอําเภอใจ
ดงักลาว่   รัฐเสรีประชาธิปไตยทงัหลายท่ีมี้ การสถาปนา “หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการ
กระทาํทางปกครอง” (principle  of  legality  of  administrative action) จึงตอ้งสร้างระบบและ
กลไก เอาไวส้าํหรับใชใ้นการตรวจสอบควบคุม กรณีองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีทาํนิติกรรมทางปกครองท่ี
ไมชอบดว้ยเจตนารมณ์ของกฎหมาย่  

       สําหรับวิ ธีการตรวจสอบเพ่ือควบคุมนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบด้วย่
เจตนารมณ์ของกฎหมาย  แมอ้าจมีปัญหาในการคน้หาประโยชน์มหาชนอนัเป็นเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย   แตเหตุผลประกอบการออกนิติกรรมทางปกครอง่  มาตรการตางๆ่   ในนิติกรรมทาง
ปกครองกบพฤติการณ์แวดลอ้มของการออกนิติกรรมทางปกครองั   กสามารถเป็นสิงท่ีแสดงใหเ้ห็น็ ่
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ไดว้าความมุงหมายในการใชอ้าํนาจออกนิติกรรมทางปกครองขององค์กรฝ่าย่ ่ ปกครองนันมีอยู้ ่
อยางไร่  

       อเนก  เกษมสุข  (2545, หนา้ 117-118) ศึกษาเกยวกบการพิจารณาอุทธรณ์คาํสังี่ ั ่
เพิกถอนเอกสารสิทธิและการเพิกถอนการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม์   พบวา ในการพิจารณาเพิก่
ถอนหรือแกไขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ตลอดจนการจดทะเบี้ ยนสิทธิและ
นิติกรรมท่ีไมชอบดว้ยกฎหมาย่   นอกจากเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งพิจารณาตามประมวลกฎหมายท่ีดินแลว้
ยงัตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกดว้ย ซ่ึงกฎหมาย
ดงักลาวไดก้าหนดขนัตอนวิธีปฏิบติัในการพิจารณาทาํคาํสังในการอนุมติั่ ํ ้ ่   อนุญาต  โดยใชห้ลกั
ความเป็นกลางการไมมีสวนไดส้วนเสียของเจา้หนา้ท่ีรัฐในการพิจารณาคาํสัง่ ่ ่ ่   การรับฟังความเห็น 
การให้สิทธิคูกรณีไดรั้บการปรึกษาหารือ่   การไตสวนหรือการแสวงหาพยานหลกัฐาน่   การ
พิจารณา  การทาํคาํสัง่   รูปแบบคาํสัง่   การแจง้คาํสัง่   การอุทธรณ์คาํสัง่   การบงัคบัใหเ้ป็นไปตาม
คาํสัง่   เป็นตน้  เป็นกฎหมายกลางท่ีกาหนดมาตรฐานในการพิจารณาคาํสังทางปกครองของํ ่
เจา้หนา้ท่ีรัฐเพื่อใหส้ามารถนาํไปใชใ้นการปฏิบติัในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะท่ีใหอ้าํนาจในคาํสังทาง่
ปกครองมิไดก้าหนดหลกัเกณฑ์ํ   ขนัตอนการปฏิบติัในเร่ืองใดไวเ้ป็นการเฉพาะ้   เพื่อเป็น
หลกัประกนความเป็นธรรมแกประชาชนท่ีไดรั้บการพิจารณาจากเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีมีความเสมอภาคั ่
และเป็นมาตรฐานเดียวกนั 

       การบังคบัขอ้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้อยางมีประสิทธิภาพ่  
เจา้หนา้ท่ีตอ้งมีความรู้ความเขา้ใจหลกักฎหมายมหาชนและหลกักฎหมายปกครอง ซ่ึงมีความสาํคญั
ตอการคุม้ครองสิทธิของประชาชนผูถู้กกระทบให้แจง้ชดัในการใชสิ้ทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้การกระทาํ่ ์
ของเจา้หนา้ท่ีองคก์รผูบ้งัคบับญัชาภายในฝ่ายปกครองและอาํนาจในการฟ้องคดีตอศาลปกครอง่   

วตัถประสงค์ุ  
 

  1. เพ่ือศึกษาปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออก
โฉนดท่ีดินท่ีเกยวกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พี่ ั .ศ. 2539 

  2. เพ่ือเสนอแนะ เป็นแนวทางการแกไขปัญหาในการปฏิบติังานให้เจา้หนา้ท่ีของ้
กรมท่ีดินมีความรู้ความเขา้ใจเกยวกบกระบวนการทางปกครองตอการออกโฉนดท่ีดินี่ ั ่  
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ความสําคญัและประโยชน์ของการวจิยั 
 

  1.ทราบถึงปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออก
โฉนดท่ีดินท่ีเกยวกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พี่ ั .ศ. 2539 

  2.ทราบขอ้เสนอแนะ เป็นแนวทางการแกไขปัญหาในการปฏิบติังานให้เจา้หนา้ท่ี้
ของกรมท่ีดินมีความรู้ความเขา้ใจเกยวี่ กบกระบวนการทางปกครองตอการออกโฉนดท่ีดินั ่  

  3.เสนอตอผูบ้ริหารกรมท่ีดินเพื่อนําไปเป็นแนวทางในการปรับเปล่ียนการ่
ปฏิบติังานให้เกดประสิทธิภาพและประสิทธิผล คือความพึงพอใจของประชาชนผูใ้ชบ้ริการกรมิ
ท่ีดิน 
 

ขอบเขตของการวจิยั 
 
          เป็นการศึกษาภายในกรอบ 

  1.ปัญหาอุปสรรคของขา้ราชการสงักดกรมท่ีดินกรณีการออกโฉนดท่ีดินั  
2.บริบทของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

 

นิยามศัพท์เฉพาะ   
 

1. หนวยงานปกครอง หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกช่ือ่ ่ ่  
อยางอ่ืน และมีฐานะเป็นกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสว่ ่ ่ นทอ้งถิน รัฐวิสาหกจท่ีตงัขึนโดย่ ิ ้ ้
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึง่
หนวยงานท่ีไดรั้บมองหมายใหใ้ชอ้าํนาจทางปกครองหรือใหด้าํเนินกจการทางปกครอง่ ิ  

2. คูกรณี หมายความวา ผูฟ้้อง ผูถู้กฟ้องคดี และใหห้มายความรวมถึงบุคคลหนวยงา่ ่ ่ น 
ทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีรัฐซ่ึงเขา้มาเป็นคูกรณีดว้ยการร้องสอด ไมวาจะโดยความสมคัรใจเอง่ ่ ่
หรือโดยถูกคาํสงัศาลปกครองเรียกเขา้มาในคดี ทงันีเน่ืองจากเป็นผูมี้สวนไดเ้สียหรืออาจถูกกระทบ่ ้ ้ ่
จากผลแหงคดีนัน และเพื่อประโยชน์แหงการดาํเนินกระบวนพิจารณา ให้รวมถึงผู ้่ ่้ มีสิทธิกระทาํ
แทนดว้ย 

3. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง หมายความวา การเตรียมการและการดาํเนินการของ่  
เจา้หน้าท่ีเพื่อจดัให้มีคาํสังทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการดาํเนินการใดในทางปกครองตาม่
พระราชบญัญติัน้ี 
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4. คาํสงัทางปกครอง  หมายความวา่ ่  

4.1 การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสมัพนัธ์ขึน้  
ระหวางบุคคลในอนัท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของ่ ่่
สิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลไมวาจะเป็นการถาวรหรือชวัคราว เชน การสงัการ การอนุญาตการอนุมติั ่ ่ ่่ ่
การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียนแตไมรว่ ่ มถึงการออกกฎ 

4.2 การอ่ืนท่ีกาหนดในกฎกระทรวงํ  
5. กฎ  หมายความวา  พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติั่  

ทอ้งถิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทวัไป โดยไมมุงหมายให้ใชบ้งัคบั่ ่ ่ ่
แกกรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ่  

6. กฎหมายท่ีดิน  หมายความวา่  ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
7. กฎกระทรวง  หมายความวา  กฎกระทรวงท่ีออกตามความในพระราชบญัญติัใหใ้ช้่  

ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
8. โฉนดท่ีดิน  หมายถึง  หนงัสือแสดงกรรมสิทธิท่ีดิน 
9. ผูบ้ริหาร หมายความวา ่ เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั/สาขา/สวนแยก่   ขา้ราชการกรมท่ีดิน 

ผูบ้ริหารสูงสุดและมีอาํนาจบริหารปกครองบงัคบับญัชาในจงัหวดัสงขลา  
10. หวัหนา้ฝ่าย หมายความวา ขา้ราชการกรมท่ีดิน ท่ีอยภูายใตก้ารบงัคบับญัชาของเจา้่ ่  

พนกังานท่ีดิน และ เป็นผูบ้งัคบับญัชา ขา้ราชการผูป้ฏิบติั 
11. ขา้ราชการผูป้ฏิบติั หมายถึง ขา้ราชการผูป้ฏิบติังานในกระบวนการออกโฉนดท่ีดิน 

ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ในสาํนกังานท่ีดินจงัหวดัและสาขา 
12. พนกังานเจา้หนา้ท่ี  หมายความวา  ขา้ราชการกรมท่ีดินผูป้ฏิบติัการตามท่ีบญัญติัไว้่  

ในประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ในท่ีนีหมายรวมถึงเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั้ /สาขาดว้ย 
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บทที ่2 
แนวคดิทฤษฎ ีระเบียบ กฏหมายทีเ่กีย่วข้อง 

 
การศึกษาวิจยัเร่ืองปัญหาการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีท่ีดิน ในการออกโฉนดท่ีดิน 

ท่ีเกยวขอ้ี่ งกบ พระราชบญัญติัวิธีั ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  กรณีศึกษา: สาํนกังานท่ีดิน
ในจงัหวดัสงขลา  ผูว้ิจยัไดก้าหนดํ แนวคิดทฤษฎี กฎหมาย ระเบียบ ท่ีเกยวขอ้งี่  ดงัน้ี 

แนวความคิดทฤษฏีเกยวกบการนาํนโยบายไปปฏิบติัี่ ั  1. 
นโยบายของรัฐบาลเกยวกบท่ีดินทาํกนี่ ั ิ  2. 

  3. หลกัการพืนฐานทางกฎหมายเกยวกบการกระทาํทางปกครอง้ ี่ ั  
4. สาระสาํคญัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 
แนวความคดิทฤษฏีเกีย่วกบัการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ

 
ความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติ   

 
 เพรสเมน  และวิลดฟัสก ี้ (Pressman & Wildavsky,1973 อา้งถึงใน ณรงคช์ยั คชา

รัตน์ และคณะ, 2544,หนา้ 8 )  ใหค้วามหมายวา ระดบัการเกดขึนของผลนโยบายท่ีคาดคะเนไว ้่ ิ ้
และการนาํนโยบายไปปฏิบติัอาจได้รับการมองวาเป็นระ่ บวนการของการปฏิสัมพนัธ์ระหวาง่
เป้าหมายท่ีกาหนดไวก้บการปฏิบติัทงัหลายท่ีมุงไปสูการกระทาํให้บรรลุผลการนาํนโยบายไปํ ั ่ ่้
ปฏิบติั คือความสามารถท่ีจะจดัการและประสานสิงท่ีจะเกดขึนมาภายหลงัท่ีเป็นลกัษณะลูกโซเชิง่ ิ ่้
สาเหตุและผล ทงันีเพื่อใหไ้ดรั้บผลลพัธ์ท่ีพึงปรารถนา้ ้  

  มิเตอร์  และฮอร์น (Meter & Horn, 1975, p .447 อา้งถึงใน ณรงคช์ยั คชารัตน์ และ
คณะ,2544,   หน้า 9 )  ให้ความหมายไวว้า  การนาํนโยบายไปปฏิบติัหมายความรวมถึงการ่
ดาํเนินการโดยบุคคลหรือกลุมบุคคลในภาครัฐหรือเอกชนซ่ึงการดาํเนินการดังกลาวมุงท่ีจะ่ ่ ่
กอใหเ้กดความสาํเ่ ิ ร็จโดยตรงตามวตัถุประสงคจ์ากการตดัสินใจดาํเนินนโยบายท่ีไดก้ระทาํกอหนา้่
นนัแลว้้  

  แบร์เร็ตต ์และฟัดจ ์(Barrett & Fudeg, 1981,pp. 12-13 อา้งถึงใน ณรงคช์ยั คชา
รัตน์ และคณะ,2544,หนา้ 9) เห็นวานิยามการนาํนโยบายไปปฏิบติัจะมองเฉพาะเร่ืองการผลกัดนัให้่
นโยบายเกดผลเพีิ ยงดา้นเดียวคงไมได ้แตคาํวาการนาํนโยบายไปปฏิบติัจะหมายความรวมถึงการ่ ่ ่
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สงัเกตปรากฏการณ์เป็นจริงท่ีเกดขึนหรือถูกกระทาํใหเ้กดขึน และเป็นการแสวงหาคาํอธิบายตอไปิ ิ ่้ ้
อีกวาปรากฏการณ์หรือการกระทาํนันเกดขึนไดอ้ยางไร มีอะไรเกดขึนบา้งศูนยก์ลางความสนใจ่ ิ ่ ิ้ ้ ้
การนาํนโยบายไปปฏิบติัลกัษณะนีจะอยท่ีูวาอะไรคือสิงท่ีถูกกระทาํ ้ ่ ่ ่ (what is dome) จุดสนใจของ
การมองจึงอยูท่ีการกระทาํของกลุมของบุคคลและของผูท่ี้มีหน้าท่ีกาหนดพฤติกรรมกระทาํขึน่ ่ ํ ้
นอกจากนียงัสนใจท่ีจะตรวจสอบระดบัของการกระทาํวามีความสัมพนัธ์กบตวันโยบายอยางไรมา้ ่ ั ่
กวาการตรวจสอบลกั่ ษณะเพียงการคาดคะเน  มุมมองการนํานโยบายไปปฏิบติัในแงนีได้รับ่ ้
พิจารณาวาเป็นลาํดบัขนัของการตอบสนอง ่ ้ (series of  response) ตออุดมการณ์ของขอ้ผกูพนัตอ่ ่
การกดตนัจากสภาพแวดลอ้มหรือตอแรงกดดนัจากหนวยงาน หรือกลุมตางๆท่ีพยายามจะเขา้มามี่ ่ ่ ่
อิทธิพลหรือเขา้มาควบคุมการกระทาํนนั้  

  เควต (Quade, 1982, p. 305 อา้งถึงใน ณรงคช์ยั คชารัตน์ และคณะ,2544,หนา้ 9)  
มองการนาํนโยบายไปปฏิบติัในลกัษณะของกระบวนการเปล่ียนแปลง  โดยนิยมวาการนาํนโยบาย่
ไปปฏิบติัคือ  การเปล่ียนแปลงโดยตรงท่ีเกดขึนตามอาณัติของนโยบายเป็นกระบวนการจดัการกบิ ั้
แบบแผนของการทาํเพื่อ ให้เกยรติตอขอ้กาหนดเกดขึนจากการท่ีไดต้ดัสินใจไปแลว้  ดงันนั  การี ่ ํ ิ ้ ้
นาํนโยบายไปปฏิบติัจึงเริมขึนภายหลงัท่ีตดัสินใจยอมรับวิธีการปฏิบติัเฉพาะเร่ืองนนัๆไปแลว้่ ้ ้  

  แฮมเบิลตนั (Hambleton,1983,p. 406  อา้งถึงใน ณรงคช์ยั คชารัตน์ และคณะ
,2544,หน้า 9) ไดมี้การมองการนาํนโยบายไปปฏิบติัจากลาํดบัของการเกดขึน  โดยเห็นวารากลึกิ ่้
ของทฤษฏีนโยบายและการนาํนโยบายไปปฏิบติันนั  แยกกนอยคูนละสวนคนละขนัในลูกโซการ้ ้ั ่ ่ ่
ตดัสินใจ คือ การนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นขนัตอนท่ีเกดขึนภายหลงัการกาหนดนโยบาย  คลา้ยกบ้ ิ ํ ั้
ทฤษฏีการบริหารท่ีวา่   นโยบายคือการตดัสินใจวาจะทาํอะไร ่ (decision as to what to do)  สวนการ่
คือ การทาํใหง้านท่ีตดัสินใจทาํนนัดาํเนินไปได ้   ้ (getting it done)  แตเป็นการยากท่ีจะบอกไดว้าท่ี่ ่
ใดคือท่ีน่ีนโยบายสินสุด  แลว้การนาํนโยบายไปปฏิบติัเริมขึนประเด็นสาํคญั  คือ นโยบายกบการ้ ่ ้ ั
นาํนโยบายไปปฏิบติัจะตอ้งสมัพนัธ์กนั 

  อเลก็ซานเดอร์  (Alexander, 1985, p. 413 อา้งถึงใน ณรงคช์ยั คชารัตน์ และคณะ
,2544,หนา้ 9) ไดนิ้ยามสันๆ วาการนาํนโยบายไปปฏิบติั  คือ  ชุดการปฏิบติัซ่ึงเป็นแผนการทาํงาน้ ่
ท่ีถูกสงไปยงัผูท่ี้ตงัใจจะใหไ้ดรั้บประโยชน์จากนโยบายเป็่ ้ นการเฉพาะเป็นการปฏิบติัในภาคสนาม 

  โดยสรุปจากทศันะของนกัวิชาการท่ีกลาวถึงดงักลาวขา้งตน้  การนาํนโยบายไป่ ่
ปฏิบติัหมายถึง  กระบวนการในการปฏิบติัเพื่อใหน้โยบายใดๆ ท่ีกาหนดไวแ้ลว้บรรลุผลสาํเร็จํ  
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แนวคดิเกีย่วกบัการวดัความสําเร็จของนโยบาย 
 

  การนาํนโยบายไปสูการป่ ฏิบติัเร่ืองของความสามารถท่ีจะผลกัดนัให้การทาํงาน
ของกลไกท่ีสาํคญัทงัหมด  สามารถบรรลุผลลพัธ์ท่ีไดต้งัเป้าหมายเอาไว ้ ดงันนั  เนือหาสาระของ้ ้ ้ ้
การศึกษาการนาํนโยบายไปปฏิบติั ( implementation  process)  เพ่ือท่ีจะศึกษาบทเรียนพฒันา
แนวทางและสร้างกลยุทธ์ในอนัท่ีจะทาํให้การนาํนโยบายไปสูการปฏิบติับงัเกดความสําเร็จ  ่ ิ (วร
เดช  จนัทศร,2545,หนา้ 3-4) 

  แนวความคิดนีเป็นการศึกษาวา  องคก์รตางๆ สามารถนาํนโยบายไปปฏิบติัได้้ ่ ่
จะตอ้งมีปัจจยัอะไรเป็นเง่ือนไขสาระสาํคญั  ท่ีจะทาํใหโ้ครงการสาํเร็จบรรลุความมุงหมายของการ่
พฒันาโดยแยกประเด็นความสนในในการศึกษาออกเป็นหลายแนวทาง แตผูว้ิจยั่ ขอยกตวัแบบ
เพื่อใหส้อดคลอ้งกบนโยบายของรัฐบาล และงานวิจยัชินนี คือ ั ้ ้ ตวัแบบทางกระบวนการของระบบ
ราชการ (bureaucratic processes model) ตวัแบบน้ีเช่ือวาอาํนาจในองคก์รไมไดอ้ยู่ ่ ใ่นตาํแหนงทาง่
รูปนยั (formal position) ซ่ึงไดแ้ก หวัหนา้องคก์รหรือบุคคลหน่ึงบุค่ คลใดโดยเฉพาะอาํนาจแทจ้ริง
มีกระจดักระจายทวัไปในองคก์ร หมายความวาสมาชิกทุกคนมีอาํนาจใชว้ิจารณญาณในการปฏิบติั่ ่
หนา้ท่ีโดยผูบ้งัคบับญัชาควบคุมไมได ้การยดัเ่ ยียดโครงการใหมจะมีผลกระทบหรือเปล่ียนแปลง่
การปฏิบติัในวิถีชีวิตประจาํวนัของขา้ราชการเหลานีมกัไร้ผล นอกจากขา้ราชการหรือผูป้ฏิบติัจะ่ ้
ยอมรับ หรือปรับแผนนโยบายแนวทางการปฏิบัติเหลานันเป็นสวนหน่ึงของหน้าท่ีประจํา        ่ ่้
(ภาพท่ี 1) ดงัน้ี 

 
 

ภาพท่ี 1 การนาํนโยบายไปปฏิบติัโดยใชต้วัแบบทางดา้นกระบวนการระบบราชการ                                       
(วรเดช  จนัทรศร, 2529  อา้งถึงใน ณรงคช์ยั คชารัตน์ และคณะ,2544,หนา้ 13) 

ระดบัความเขา้ใจสภาพความเป็นจริงใน
การใหบ้ริการของผูก้าหนดนโยบายหรือํ
ผูบ้ริหารโครงการพฒันา 

ผลของการนาํ
นโยบายไปปฏิบติั 

ระดบัการยอมรับนโยบายเขา้เป็นสวนหน่ึง
ของหนา้ท่ีประจาํวนัของผูป้ฏิบติั 

่
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พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539  เป็นนโยบายสาธารณะท่ีออกมา

บงัคบัใช ้ กรมท่ีดินในฐานะท่ีเป็นหนวยงานท่ีเกยวขอ้งในการเปล่ี่ ี่ ยนแปลงนโยบายไปสูการปฏิบติั่
จะตอ้งอาศยัขา้ราชการทุกระดบัท่ีจะนาํกฎหมายฉบบันีมาใชใ้หเ้กดผลสัมฤทธิแตนโยบายจะบรรลุ้ ิ ์ ่
วตัถุประสงคห์รือไม จาํเป็นท่ีนโยบายจะตอ้งมีความชดัเจนเป็นไปไดแ้ละเป็นประโยชน์แกผูป้ฏิบติั่ ่
สามารถคุ้มครองและรักษาความสงบเรียบร้อยด้วยศีลธรรมอันดี  ผูศึ้กษาต้องการศึกษาดูวา่
ขา้ราชการผูป้ฏิบติัมีทศันคติเกยวกบกฎหมายฉบบันีอยางไร ผูบ้ริหารระดบักลางและระดบัสูงี่ ั ่้  

นโยบายของรัฐบาลเกีย่วกบัทีด่นิทาํกนิ 

คาํแถลงนโยบาย ของ คณะรัฐมนตรี พนัตาํรวจโท ทกัษิณ ชินวตัร นายกรัฐมนตรี แถลงต่อรัฐสภา 
วนัที ่26 กมภาพนัุ ธ์ 2544 

  “...ส่งเสริมให้เกษตรกรมีที่ดินทํากินอย่างพอเพียง โดยการวางแผนการใช้ที่ดิน
อย่างมีประสิทธิภาพ และการจัดการใช้ที่ดินรกร้างว่างเปล่าให้เกดิประโยชน์สงสดู ุ  รวมทงัพฒันา้
ประสิทธิภาพการบริหารจดัการทรัพยากรนาํ้ ในทุกระดบัให้ เหมาะสมตอ่ ระบบการผลิต และ
สอดคลอ้งกบสภาพพืนท่ีั ้  โดยเนน้การมีสวนรวมของประชาชนอยาง่ ่ ่ เตม็ท่ีในการฟืนฟู อนุรักษ์้  
และพฒันาพืนท่ีตน้นาํ้ ้ และลุมนาํ ่ ้ แหลงกก่ ั เกบนาํ คูคลองสงนาํ็ ่้ ้  คุณภาพนาํ ้ และชลประทานระบบ
ทอ่  รวมทงัควบคุมดู้ แลการใชน้าํผวิดิน้ และนาํ้ ใตดิ้นใหเ้กดประสิทธิภาพิ  และเป็นระบบ โดยเฉพาะ
อยางยงิ่ ่ ในโครงการพฒันาแหลงนาํขนาด่ ้ ใหญ่...” 
 
คาํแถลงนโยบาย ของ คณะรัฐมนตรี พนัตาํรวจโท ทกัษิณ ชินวตัร นายกรัฐมนตรี แถลงต่อรัฐสภา 
วนัที ่23 มีนาคม 2548 

             “นโยบายขจัดความยากจน...รัฐบาลจะเนน้การขยายโอกาส   สร้างรายได ้ ลด
รายจาย่    เพิมชองทางการเขา้ถึงทุน่ ่     ซ่ึงรวมถึงเงินทุน   กรรมสิทธิท่ีดิน์    และองคค์วามรู้    โดย
เร่งรัดการกระจายกรรมสิทธ์ิที่ดิน    ขยายโอกาสการเข้าส่ทนผ่านระบบการแปลงสินทรัพย์เป็นู ุ
ทนุ    รวมทงัสงเสริมระบบสหกรณ์และกระบวนการเรียนรู้้ ่ ในการเกษตรตามแนวทฤษฎีใหม่   ทงันี้ ้
รัฐบาลจะดาํเนินการแกไขปัญหาความยากจนเชิงรุก้     โดยจดัตงัหนวยบริการเคล่ือนท่ีแกปัญหา้ ่ ้
ความยากจนท่ีเรียกวา่  “คาราวานแกจน้ ”  เพื่อใหค้าํแนะนาํและบริการตาง ๆ ในการประกอบอาชีพ่
และเสริมสร้างทกัษะตาง ๆ่ ...” 
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คาํแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นายอภสิิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีแถลงต่อรัฐสภา  
ณ กระทรวงการต่างประเทศ วนัที ่30 ธันวาคม 2551 
    “…คุม้ ครองและรักษาพืนท่ีท่ีเหมาะสมกบการทาํเกษตรกรรมท่ีไดมี้การพฒันา้ ั
โครงสร้าง พืนฐานดา้นชลประทานแลว้ เพื่อเป็นฐานการผลิตทางการเกษตรในระยะยาว ฟืนฟู้ ้
คุณภาพดิน จัดหาที่ดินทํากินให้แก่เกษตรกรยากจนในรปของธนาคารที่ดิน และเร่งรัดการออกู
เอกสารสิทธ์ิให้แก่เกษตรกรยากจนและชมชนที่ทํากินอย่ใน ที่ดินของรัฐที่ไม่มีสภาพป่าแล้วในรปุ ู ู
ของโฉนดชมชนุ  รวมทงัสนบัสนุนการพฒันาการเกษตรในรูปของนิคมการเกษตร้ ...” 
 

  จากคาํแถลงนโยบายของรัฐบาลท่ีลว้นกลาวถึงท่ีดิน่ ทาํกน ซ่ึงคือ การออกเอกสาริ
สิทธิและกรรมสิทธิในท่ีดิน กรมท่ีดิน ไดส้นองนโยบายดงักลาวอยกูอนแลว้ ตามโครงการพฒันา์ ่ ่ ่
กรมท่ีดิน และเรงรัดการออกโฉนดท่ีดินทวัประเทศ  โดยไดรั้บการชวยเหลือจากรัฐบาลออสเตรเลีย ่ ่่
ซ่ึงสามารถดาํเนินการได ้ประมาณ 300,000 – 350,000 แปลงตอปี่  
  แตเม่ือ คาํแถลงนโยบายรัฐบาล่  ดงัท่ียกมานีเป็นนโยบายเชิงรุก ้  ทาํให้กรมท่ีดิน
ตอ้งปรับเปล่ียนวิธีการปฏิบติังาน  เพ่ือให้สามารถดาํเนินการออกเอกสารสิทธิ ให้แกราษฎรไดใ้น่
ปริมาณท่ีมากขึน  ้ (เป็น 1 ลา้นแปลง ในปีแรก) ในการปรับเปล่ียนวิธีการทาํงาน เป็นเพียงการปรับ
กระบวนการทางเทคนิค  โดยมิไดมี้การปรับเปล่ียนกระบวนการทาง ระเบียบ คาํสัง กฎหมายตาม่
ไปดว้ย จึงกอให้เกดปัญหาความยุงยากกบเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังาน และ จาํเป็นตอ้งเกยวเน่ืองกบ่ ิ ่ ั ี่ ั
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไมอาจหลีกเล่ียงการกระทาํผดิทงัโดย่ ้
ตงัใจและไมตงัใจได้้ ้่  
 

หลกัการพืน้ฐานทางกฎหมายเกีย่วกบัการกระทาํทางปกครอง 
 

แนวความคดิเกีย่วกบัการกระทาํทางปกครอง 
 
  1.ความหมายของการกระทาํทางการปกครอง สรุปไดด้งัน้ี 
   1.1 เป็นการกระทาํของรัฐ เพราะรัฐตอ้งใชอ้าํนาจของตนเพ่ือคุม้ครองประโยชน์

มหาชนหรประโยชน์สวนรวมรับจึงมีอํานาจมหาชนท่ีจะกระทําการโดยผานผูแ้ทนรัฐ คือ ่ ่
“เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” ตามอาํนาจหนา้ท่ีในตาํแหนง่  
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    1.2 ตอ้งเป็นการกระทาํโดยองคก์รของรัฐท่ีเป็นองคก์รฝ่ายบริหาร การกระทาํของ
องคก์รนิติบญัญติั (รัฐสภา) หรือองคก์รตุลาการ (ศาล) มิใชเป็นการกระทาํของรัฐท่ีจะถือวาเป็นการ่ ่
กระทาํทางปกครอง 
  องคก์รฝ่ายบริหาร แบงเป็น ่ 2 ประเภทคือ       

  1.2.1 องคก์รฝ่ายรัฐบาล ไดแ้ก คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ี่
ในทางนโยบายหรือการดาํรงอยูของรัฐ ซ่ึงเกยวขอ้งกบกจกรรมทางการเมืองซ่ึงกระทาํ่ ี่ ั ิ โดยอาศยั
อาํนาจตามรัฐธรรมนูญ 

       1.2.2 องคก์รฝ่ายปกครอง ไดแ้ก เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองทงัหลายท่ีอยภูายใตอ้าํนาจ้ ่้
การควบคุมขององคก์รฝ่ารัฐบาล การกระทาํของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตามปกติกระทาํโดยอาศยั
อาํนาจตามพระราชบญัญติั 

    1.3 ตอ้งเป็นการกระทาํของรัฐโดยองคก์รฝ่ายปกครอง กรณีนีจึงตอ้งพิจารณาวา ้ ่
องค์กรบริหารทงัหลายอนัได้แก พระมหากษตัริย  ์คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี  สวนราชการ และ้ ่ ่
หนวยงานของรัฐ องคก์รใดเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร และองคก์รใดเป็นองคก์รฝ่ายปกครอง่
โดยปกติองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารท่ีอยูภายใต้อาํนาจบังคบับัญชา หรื่ ออาํนาจกากบดูแลของํ ั
รัฐมนตรีถือเป็นองคก์รฝ่ายปกครองเสมอ ดงันัน การกระทาํขององคก์รเหลานีจึงเป็นการกระทาํ้ ่ ้
ทางปกครอง สวนองค์กรของรับฝ่ายบริหารท่ีเป็นองค์กร พระมหากษตัริย ์ คณะรัฐมนตรี และ่
รัฐมนตรี อาจกระทาํการไดใ้น 2 ฐานะ คือ ฐานะท่ีเป็นรัฐบาลและในฐานนะท่ีเป็นฝ่ายปกครอง
ปัญหาจึงอยท่ีูวา กรณีใดท่ีองคก์ร ดงักลาวกระทาํในฐานนะท่ีเป็นฝ่ายปกครอง และกรณีใดท่ีองคก์ร่ ่ ่
ดงักลาวกระทาํในฐานะรัฐบาล ในเร่ืองนีมีแนวคิดอย ู่ ่้ 2 ประการคือ  

  2. แนวความคิดแรก ให้พิจารณาลกัษณะของการกระทาํนันวามีลกัษณะทาง้ ่
การเมืองหรือวามีลกัษณะเป็นงาน่ ประจาํ                                                                                                                    

  การกระทาํท่ีมีลักษณะเป็นการกระทาํทางการเมือง คือ การตัดสินใจในเร่ือง
เกยวกบ นโยบายการบริหารแผนดิน เป็นการกระทาํของรับบาลมิใชการกระทาํี่ ั ่ ่ ในการปกครอง 
   การกระทาํท่ีมีลกัษณะเป็นงานประจาํ คือ การตดัสินใจในเร่ืองท่ีเกยวกบนโยบายี่ ั
การบริหารราชการแผนดินเป็นการกระทาํในทางปกครอง่                                                                                 

  3. แนวคิดท่ีสอง ให้พิจารณาจากกฎหมายท่ีเป็นแหลงท่ีมาของอาํนาจถ้า ่
พระมหากษตัริย ์คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี กระทาํการโดยอาศยัอาํนาจจากรัฐธรรมนูญ ถือวา่
องคก์รเหลานนักระทาํการในฐานะท่ีเป็นรัฐบาล การกระทาํดงักลาวจงัเป็นการกระทาํของรัฐบาล ่ ่้
แตถา้องคก์รดงักลาวกระทาํโดยการอาศยัอาํนาจจากพระราชบญัญติัหรือพระราชกา่ ่ ํ หนด ถือวา่
องคก์ร เหลานนักระทาํการท่ีเป็นฝ่ายปกครอง การกระทาํดงักลาวจงัเป็นการกระทาํทางปกครอง่ ่้    
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ประเภทของการกระทาํทางปกครอง                                                                                                                     
 
  การกระทาํทางปกครอง  ในทางกฎหมายอาจแยกไดเ้ป็น  2 ลกัษณะคือ                                          

1.นิติกรรมปกครอง (juristic act) 

  นิติกรรมทางปกครอง (สมยศ เชือไทย้ , 2530,หนา้ 61) เป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนา
ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุงจะผกูนิติสัมพนัธ์ขึนระหวางบุคคล หรื่ ่้ อมุงจะกอตงัความสัมพนัธ์่ ่ ้
  ทางสิทธิและหนา้ท่ีระหวางเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบเอกชน่ ั  
  นิติกรรมทางปกครอง (วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์2537, หนา้ 15) หมายถึงการกระทาํท่ี
บุคคลในทางกฎหมายปกครองไดก้ระทาํโดยชอบดว้ยกฎหมายดว้ยใจสมคัรเพ่ือแสดงออกซ่ึงเจตนา
ของตน ให้ปรากฏแกบุค่ คลอ่ืน วาตนประสงคท่ี์จะกอตงัขอ้กาหนดนิติสัมพนัธ์ระหวางตนเองกบ่ ํ ่ ั่ ้
บุคคลอ่ืนท่ีไดรั้บการแสดงเจตนานนั้  
  นิติกรรมทางปกครอง (กมลชยั  รัตนสกาวงศ,์2543,หนา้ 36)  คือสิงท่ีฝ่ายปกครอง่
กระทาํการไปแลว้กอให้เกดนิติสัมพนัธ์ระหวางประชาชนกบฝ่ายปกครองผูก้ระทาํการ  ภาย่ ิ ่ ั ใน
ขอบเขตกฎหมายมหาชน โดยมีการแสดงเจตนาคล้ายกบกฎหมายเพง และตอ้งถูกตรวจสอบั ่
ความชอบดา้นกฎหมายจากองคก์รตรวจสอบ 
  คาํสังทางปกครอง หมายถึง การใชอ้าํนาจของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติ่
สัมพนัธ์ขึนตอบุคคล ในอนัท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลตอสภ้ ่ ่่ าพของสิทธิ 
หรือหนา้ท่ีของบุคล ไมวาจะเป็นการถาวรหรือชวัคราว เชน การสังการ การอนุญาต การอนุมติั การ่ ่ ่่ ่
วิ นิจฉัย  การอุทธรณ์  การรับรอง  การจดทะเบียน   แตไมรวมถึงการออกกฎ  ่ ่ (มาตรา  5 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางการปกครอง พ.ส. 2539) 
  จากคาํนิยามดังกลาวขา้งต้่ น  นิติกรรมทางการปกครองจึงมีลกัษณะท่ีสําคญั 3 
ประการคือ 

 1.1 เป็นการกระทาํขององคก์รฝ่ายปกครอง 
 1.2 มุงกอใหเ้กดผลทางกฎหมาย่ ิ่  

      1.3 กาหนดนิติสมัพนัธ์ระหวางบุคคลํ ่  
  2. ปฏิบติัการทางการปกครอง (real act) 
  ปฏิบติัการทางการปกครอง หมายถึง การกระทาํทางการปกครองท่ีไมมีลกัษณะ่

เป็นนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
     2.1 ปฏิบติัการทางกายภาพ เชน การซอ้มรบ การดบัเพลิง การจบัผูร้้าย่  
     2.2 ปฏิบติัการซ่ึงใชส้ติปัญญา เชน การสอนหนงัสือ การทาํวิจยั การทาํแผน่  
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   การกระทาํทางกายภาพอาจเกดได ้ิ 2 ประเภท คือ 
  1.กฎหมายใหอ้าํนาจ ในการออกคาํสงัทางปกครองแตผูรั้บคาํสงัฝ่าฝืนไมปฏิบติั่ ่่ ่

ตามเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองโดยเขา้ไปปฏิบติัการเสียเอง หรือมอบใหผู้อ่ื้น 
ปฏิบติัการโดยใหผู้รั้บคาํสงัเป็นผูอ้อกคาใชจ้าย เชน การฝ่าฝืนคาํสงัใหรื้อถอนอาคารท่ีปลูกสร้างรุ่ ่่ ่ ่ ้ ก
ลาํท่ีสาธารณะประโยชน์ ถา้เจา้ของอาคารไมปฏิบติัตามเจา้หนา้ที้ ่ ่จะเขา้ไปดาํเนินการรือถอนเอ้ ง
หรือหมอบหมายใหบุ้คคลใดเขา้ไปดาํเนินการรือถอนเป็นการใชก้าลงัทางกายภาพเพื่อบงัคบัการให้้ ํ
เป็นไปตามคาํสงัท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจไว้่  

  2.ไมมีกฎหมายให้อาํนาจ เป็่ นการเคล่ือนไหวทางกายภาพของเจา้หน้าท่ีซ่ึงไม่
เกยวขอ้งกบการใช้อาํนาจตามกฎหมาย เป็นการเคล่ือนไหวทางกายภาพโดยปกติทวัไปในการี่ ั ่
ปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง เชน การทาํถนน การสร้างคลองสงนาํ การสร้างเข่ือน เป็นตน้่ ่ ้  

  ผลของการกระทาํทางกายภาพมิใชเร่ืองโมฆะหรือเพิกถอนการกระทาํ แตจะเป็น่ ่
การขอให้เจา้หน้าท่ีระงบัการกระทาํโดยให้หยุดและให้ผูเ้สียหายคืนสูฐานะเดิมโดยได้รับการ่
ปฏิบติัการเพื่อชดเชยใชค้วามเสียหาย 

 
หลกัความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 

  
  นิติรัฐ กบความชอบดว้ยกฎหมาย คาํวา ั ่ “นิติรัฐ” เป็นคาํท่ีนกัปรัชญาใชเ้รียกรัฐท่ี

ปกครองโดยกฎหมายท่ีให้การยอมรับและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขนัมูลฐานของประชาชนไวใ้น้
รัฐธรรมนูญเพื่อใหป้ระชาชนสามารถใชสิ้ทธิเสรีภาพไดโ้ดยไมเกดการลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพซ่ึง่ ิ ่
กนและกนั ั  
   สิทธิเสรีภาพขนัมูลฐานของประชาชนท่ีรัฐให้การยอมรับและคุม้ครองไวใ้น้
รัฐธรรมนูญอาจจาํแนกได ้3 ประเภท คือ 

1. สิทธิเสรีภาพสวนบุคคลโดยแท้่  
2. สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกจิ  
3. สิทธิเสรีภาพในการมีสวนรวม่ ่  

  การท่ีรัฐใหก้ารยอมรับและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไมไดห้มายความ่
วาประชาชนจะใชสิ้ทธิเสรีภาพนนัไดอ้ยางเสรีไร้ขอบเขต เน่ืองจากรัฐมีภาระหนา้ท่ีในการคุม้ครอง่ ่้
รักษาผลประโยชน์มหาชนหรือประโยชนส์าธารณะ ดงันนั รัฐจึงมีอาํนาจมหาชนในการบงัคบัให้้
ประชาชนกระทาํการ หรือละเวน้ไมกระทาํการบางอยางโดยผานองคก์รท่ีเป็นหนวยงานของรัฐดว้ย่ ่ ่ ่
เหตุผลนี เจา้หนา้ท่ีของรัฐจึงสามารถลวงลาํเขา้ไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดใ้น้ ่ ่้ บาง 
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กรณี โดยรัฐธรรมนูญจะเป็นหลกัประกนสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยบญัญติัคุม้ครองวาองคก์รั ่
เจา้หนา้ท่ีรัฐจะลุกลาํเขา้ไปในดินแดนสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดก้ตอเมื่อมีกฎหมายบ้ ็ ่ ญัญตัิไว
อยางแจง้ชดั และก่ ฎหมายจะบญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐรุกลํ้าสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดก้เพีย็
เทา่ ท่ีจาํเป็นแกการธํารงรักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์สาธารณะ ดังตวัอยางในมาตรา ่ ่ 29 แหง ่
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย บญัญติัวา่ ่  “การจาํกดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญั
รับรองไวจ้ะกระทาํมิได้ เวน้แตโดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ี่ ่
รัฐธรรมนูญนีกา้ ํ หนดไวแ้ละเทาท่ีจาํเป็นเทานนั และจะกระทบกระเทือนสาระสาํคญัแหงสิทธิและ่ ่ ่้
เสรีภาพมิได…้”  

 ประเทศท่ีปกครองดว้ยหลกันิติรัฐ ความสัมพนัธ์ระหวางประชาชนดว้ยกน หรือ่ ั
ความสัมพนัธ์ระหวางองค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐกบประชาชนตอ้งเป็นไปตามความสัมพนัธ์ตาม่ ั
กฎหมาย หนวยงานและเจ้่ าหนา้ท่ีของรัฐไมอาจใชอ้าํนาจรุกลาํสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดต้า่ ้ ม
อาํเภอใจการเขา้รุกลาํสิทธิเสรีภาพของประชาชนของหนวยงานหร้ ่ ือเจา้หนา้ที่รัฐจะตอ้งแสดงได้
ฉบับใดให้อํานาจกระทาํเชนนันได้ และเพื่อให้การปกครองโดยกฎหมายดําเนินไปอยางมี่ ่้
ประสิทธิภาพ ประชาชนผูซ่ึ้งถูกบุกรุกลาํสิทธิเสรีภาพจากหนวยงานหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยไมชอ้ ่ ่
ดว้ยกฎหมาย ยอมมีสิทธิท่ีจะโตแ้ยง้คดัคา้นการกระทาํของหนวยงานหรือเจา้หนา้ท่ีดงักลาว ซ่ึงเป็น่ ่ ่
การคานและดุลในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํของหนวยงานหรือ่
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หากพบวาการกระทาํใดขอ่ งหนวยงานเจา้หนา้ท่ีรัฐขดัตอกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอย ู่ ่ ่
รัฐกตอ้งทาํการเพิกถอนและทาํใหไ้ดรั้บความเสียหายจากการกระทาํนนักลบัคืนสูฐานะเดิม็ ่้  

  กลาวโดยสรุปแลว้ นิติรัฐมีความสัมพนัธ์กบความชอบดว้ยกกหมาย เน่ืองจาก่ ั
หลกัการของนิติรัฐ มีวตัถุประสงคข์นัสุดทา้ยอยท่ีูการป้ ่ ระกนสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการั
ใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ คือ 

  1.บรรดาการกระทาํทงัหลายขอ้ งองคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ี
ตราขึนโดยองคก์รนิติบญัญติั กลาวคือมีกฎหมายให้อาํนาจไวอ้ยางชดัแจง้และตอ้งใชอ้าํนาจนัน้ ่ ่ ้
ภายในกรอบท่ีกฎหมายกาหนดํ  

  2.บรรดากฎหมายท่ีองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัตราขึนจะตอ้งชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ้  
  3.การควบคุมไมใหก้ารกระทาํขององคก์รฝ่ายบริหารขดัตอกฎหมายการควบคุม่ ่  

ไมใหก้ฎหมายขดัตอรัฐธรรมนูญ ตอ้งเป็นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระจาก่ ่
องคก์รฝ่ายบริหารและองคก์รนิติบญัญติั 
   นิติรัฐยึดหลกัการปฏิบติัหน้าท่ีเพื่อธํารงไวซ่ึ้งผลประโยชน์ของสวนรวมหรือ่
ผลประโยชน์สาธารณะ องคก์รผูใ้ชอ้าํนาจบริหารมีอาํนาจใชดุ้ลพินิจอยางกวา้งขวางในอนัท่ีจะสัง่ ่
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ใหร้าษฎรกระทาํการหรือละเวน้ไมกระทาํการตาง ๆ และเพื่อใ่ ่ หก้ารกระทาํของฝ่ายบริหารชอบดว้ย
กฎหมายเสมอจึงตอ้งถ่วงดุลโดยการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายโดยองคก์รตุลาการอนัเป็น
หลกัประกนในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนั  
   กฎหมายเป็นแหลงท่ีมาและขอ้จาํกดอาํนาจของรัฐและเจา้หน้าท่ีรัฐในการออก่ ั
คาํสงัตาง ๆ ประชาชนสามารถป้องกนมิใหรั้ฐบาลและเจา้พนกังานจาํกดสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน่ ่ ั ั
ตามอาํเภอใจไดจ้ริงตอเม่ือเป็นกฎหมายท่ีมีลกัษณะทวัไปแนนอนชดัเจนไมมีผลบงัคบัยอ้นหลงั่ ่ ่่
ไมให้อาํนาจผลกัดุลพินิจแกเจา้หนา้ท่ีรัฐมากจนเกดขอบเขตแหงความจาํเป็นแกการคุม้ครองสิทธิ่ ิ ่่ ่
เสรีภาพและประโยชน์อนัชอบธรรมของผูอ่ื้น และหรือแกการปกป้องรักษาประโยชน์ของมหาชน่
โดยรวม 
   3.1 ความหมายของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
   หลกัการกระทาํทางการปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ไมเพียงแตให้องคก์รของ่ ่
รัฐฝ่ายปกครองจาํกดสิทธิเสรีภาพของประชาชนดว้ยการออกคาํสังใหป้ระชาชนกระทาํการหรือละั ่
เวน้ไมกระทาํการตาง ๆ โดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายและภายใน่ ่ ขอบเขตท่ีกฎหมายกาหนดไว้ํ
เทานัน แตกฎหมายท่ีให้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองออกคาํสังใด ๆ จะตอ้งมีความแนนอนชดัเจน่ ่ ่้ ่
พอท่ีจะเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถคาดหมายได้ลวงหน้าวาถ้าตนตัดสินใจใช้สิทธิหรือ่ ่
เสรีภาพกระทาํการใดไปแลว้ องคก์รฝ่ายปกครองจะใชอ้าํนาจตามกฎหมายออกคาํสังสนอ่ งตอบ
การกระทาํนนัของตนอยางไร้ ่  
   หลกัการวาดว้ยการกระทาํทางการปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายมีแนวโน้มไป่
ในทางท่ีจะปฏิเสธความมีอยขูอง ่ “อาํนาจดุลพินิจ” (discretionary power) การตรากฎหมายท่ีมีความ
ชัดเจนแนนอนจะลดอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองมิให้ใช้อาํนาจเกนขอบเขตได้ระดับ่ ิ หน่ึง 
อยางไรกตามปัญหาการตรากฎหมายใหมี้ลกัษณะทวัไปและแนนอนชดัเจนใหป้ระชาชนทวัไปอาน่ ็ ่ ่่ ่
เขา้ใจยอมกระทาํไดย้าก เพราะกจกรรมทางปกครองมีมากมายหลายรูปแบบ หลายขอ้เทจ็จริงการจะ่ ิ
ตรากฎหมายใหมี้ความชดัเจนและแนนอนเพ่ือใชก้บขอ้เทจ็จริงไดใ้นทุกกรณีจึงเป็นเร่ืองยาก่ ั  
   คาํสังทางปกครองท่ียุติธรรม ต้องเป็นคาํสังท่ีสามารถสนองตอบขอ้เรียกร้อง่ ่
ตอ้งการของประโยชน์มหาชน (public interest) ไดอ้ยางมีประสิทธิภาพและประสิ่ ทธิผลท่ีสุด แต่
ขณะเดียวกนกมีั ็ ผลกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุด องคก์รนิติบญัญติัยอมไม่ ่
อยใูนวิสยัท่ี่ จะตรากฎหมายเพื่อใหบ้รรลุความมุงหมายทงัสองประการดงักลาวไดอ้ยางสมบูรณ์ การ่ ่ ่้
ตรากฎหมายให้มีลกัษณะทวัไปและแนนอนชัดเจนตอ้งจดับุคคล สิงของ และเหตุการณ์ไวเ้ป็น่ ่ ่
ประเภทและปฏิบติัตอบุคคล สิงของ และเหตุการณ์ประเภทเดียวกนตามหลั่ ั่ กการอยางเดียวกน แม้่ ั
บุคคลสิงของ และเหตุการณ์จะมีลกัษณะรวมกนอยพูอท่ีจะจดัเป็นประเภทเดียวกนไดก้ตาม แตกหา่ ่ ั ่ ั ็ ่ ็
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ไดเ้หมือนกนหมดทุกแงทุกมุม ไมองคก์รนิติบญัญติัจึงตอ้งคาํนึงถึงความแตกตางบุคคลแลสรรพสิง ั ่ ่ ่ ่
ซ่ึงอาจกอให้เกดความยติุธรรมขึนได ้เพ่ือแกไขเยยีวยา่ ิ ้้ ความเสียหายอนัเกดจากความเครงครัดของิ ่
กฎหมายท่ีมีลกัษณะทวัไปและแนนอนชดัเจน องคก์รนิติบญัญติัจึงตอ้งเปิดชองให้องคก์รของรัฐ่ ่ ่
ฝ่ายรัฐบาลปกครองมี “ดุลพินิจ” ในการบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ดว้ยขอ้จาํกดท่ีองคก์รนิติั
บญัญติัไมอาจเลง็เห็นคาํสังทางปกครองท่ีเหมาะส่ ่ มแกกรณีไดล้วงหนา้ สมควรมอบความไวว้างใจ่ ่
ใหก้บองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองซ่ึงอยใูกลชิ้ดกบกรณีเฉพาะเร่ืองใชส้ติปัญญาและเหตุผล ตลอดจนั ่ ั
ความสนัทดัจดัเจนของตนแสวงหาคาํสังเชนวานนั ดงันนั อาํนาจดุลพินิจกมิอาจถูกขจดัใหห้มดสิน่ ้ ้่ ่ ็ ้
ไปไดอ้ยางสินเชิง แมจ้ะมีการกลาวอา้ง่ ่้ วา อาํนาจดุลพินิจเป็นสิงชวัร้าย ่ ่ ่ (evil) แตทุกคนกคงจะไม่ ็ ่
ปฏิเสธไมไดว้าอาํนาจดุลพินิจเป็น สิงชวัร้ายท่ี จาํเป็น่ ่ ่ ่ (necessary evil) เพราะการใหอ้าํนาจดุลพินิจ
แกองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองเป็นวิธีการเดียวเทานันท่ีจะทาํให้การบังคบัการให้เป็นไปตาม่ ่ ้
กฎหมายดาํเนินไปอยาง่ ยดืหยนุและยติุธรรม ดว้ยเหตุนี จึงเป็นท่ียอมรับกนทวัไปวาหลกัการวาดว้ย่ ั ่ ่้ ่
การกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ไมสามารถตีความใหเ้ครงครัดถึงขนาดปฏิเสธความ่ ่
มีอยูของดุลพินิจทางปกครองได ้ถา้ถือวาการให้อาํนาจดุลพินิจแกองคก์รรัฐฝ่ายปกครองขดัตอ่ ่ ่่
หลกัการปกครองของกกหมาย หลกัการเชนวานี กมิอาจมีผลบงัคบัได้ในรัฐเสรีประชาธิปไตย่ ่ ็้
ปัจจุบนั เพราะอาํนาจดุลพินิจนอกจากจะเป็นอาํนาจท่ีมิอาจขจดัให้หมดสินได ้ยงัเป็นอาํนาจท่ี้
จาํเป็นแกการดาํเนินภารกจของรัฐสวสัดิการอีกดว้ย่ ิ  
   โดยกลาวสรุปแลว้ ความชอบดว้ยก่ ฎหมายของนิติกรรมทางปกครองในบางกรณี
มีความจาํเป็นตอ้งใหฝ่้ายปกครองใหอ้าํนาจดุลพินิจเพื่อปรับใชก้ฎหมายใหส้อดคลอ้งกบขอ้เทจ็จริงั
และสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปเพ่ือให้เกดความเป็นธรรมและสมตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ิ
กฎหมายไมอาจกาหนดลกัษณะทวัไปท่ีมีความชดัเจนแนนอนไดทุ้กกรณี เม่ือการทาํนิติกรรมทาง่ ํ ่่
ปกครองของเจา้หน้าท่ีรัฐ ฝ่ายปกครองตอ้งทาํตามกฎหมายและกกหมายไมอาจตราเพ่ือกาหนด่ ํ
กฎเกณฑ์ในการออกนิติกรรมทางการปกครองไดค้รอบคลุมทุกกรณีตามสถานการณ์และเวลาท่ี
เปล่ียนแปลงไป กฎหมายจึงตอ้งมอบอาํนาจให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจเพื่อเลือกใชใ้หเ้หมาะสมเป็น
ธรรม และสอดคลอ้งกบเั จตนารมณ์แหงก่ ฎหมาย แมอ้งคก์รตุลาการจะอยูในฐานะท่ีควบคุมให้่
องคก์รฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจดุลพินิจภายในกรอบของกฎหมายไดดี้ท่ีสุด แตศาลจะจาํกดตนเองอยู่ ั ่
เฉพาะแตกบการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสังทางปกครองเทานนั ไมกาวลวงเขา้ไป่ ั ่ ่ ้ ่่ ้
ตรวจสอบความเหมาะสมของคาํสังทางป่ กครองดว้ย ทงันีเพราะการกระทาํเชนนีเทากบศาลสอด้ ้ ้่ ่ ั
เขา้ไปใชอ้าํนาจดุจพินิจ  ซ่ึงกฎหมายมีเจตนามอบให้อยใูนความรับผิดขอบขององคก์รของรัฐฝ่าย่
ปกครอง ดงันัน การศึกษาความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองจึงตอ้งมีความเขา้ใจ้
เร่ืองดุลพินิจของฝ่ายปกครองดว้ย 
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3.2 อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองกบหลกัความชอบดว้ยกฎหมายั  

  ในทางทฤษฏีแลว้อาํนาจท่ีกฎหมายให้แกองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองในการออก่
คาํสงัตางๆนนั  อาจจาํแนกได ้ ่ ้่ 2 ประเภท คือ 

       3.2.1 อาํนาจผกูพนั (mandatory power)  คือ อาํนาจท่ีกฎหมายให้แกองครั์ฐฝ่าย่
ปกครององคก์รใดองคก์รหน่ึง  โดยบญัญติับงัคบัไวล้วงหนา้วา  เม่ือมีขอ้เทจ็จริงอยางใดอยางหน่ึง  ่ ่ ่ ่
ตามท่ีไดก้าหนดไว ้ อาํนาจผกูพนัแทจ้ริงแลว้กคือหนา้ท่ีนนัเอง   แตเรายงัเรียกอาํนาจผกูพนักดว้ยํ ็ ่ ็่
เหตุผลแตเพียงวาคาํวินิจฉยัสงัการ  เป็นผลมาจากการท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองปฏิบติัหนา้ท่ีของ่ ่ ่
ตนนีเป็นสิงท่ีกฎหมายยอมรับวามีผลสมบูรณ์ใชบ้งัคบัไดเ้ทานนัเอง้ ่ ่ ่ ้  

  3.2.2 อาํนาจดุลพินิจ (discretionary power) คือ สิงท่ีตรงกนขา้มกบอาํนาจผกูพนั่ ั ั  
      อาํนาจดุลพินิจ  เกดขึนทุกครังท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองกระทาํการอยางอิสระิ ่้ ้

โดยท่ีกฎหมายมิไดบ้ญัญติักาหนดกาํ รอนัตนจกัตอ้งกระทาํไวล้วงหน้า  องคก์รของฝ่ายปกครอง่
ยอมมีอํานาจดุลพินิจเม่ือกฎหมายไมได้บัญญัติบังคับให้ตนกระทําการอันใดอันหน่ึงโดย่ ่
เฉพาะเจาะจงแตเปิดชองใหเ้ลือกไดว้าจะกระทาํการหรือละเวน้ไมกระทาํการหรือในกรณีท่ีตกลงใจ่ ่ ่ ่
กระทาํการกสามารถเลือกการอนัใดอนัหน่ึงใบบรร็ ดาการหลายๆประการท่ีแตกตางกนออกไป่ ั  

      อาจกลาวไดว้าอาํนาจดุลพินิจ  คือ  ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกคาํสัง่ ่ ่
หรือเสรีภาพท่ีกฎหมายใหแ้กบุคคลของรัฐฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะตดัสินใจวา  ในกรณีเฉพาะเร่ือง่ ่
กรณีใดกรณีหน่ึงสมควรเลือกคาํสังใดในบรรดาคาํสังหลายๆอยางท่ี่ ่ ่ แตกตางกนออกไป และออก่ ั
คาํสังตามท่ีไดต้กลงใจเลือกไวห้รือหมายถึงอาํนาจท่ีกฎหมายให้แกองคก์รของรับฝ่ายปกครอง่ ่
องคก์รใดองคก์รหน่ึง โดยบญัญติัเปิดชองใหอ้งคก์รของรับฝ่ายปกครององคก์รนนัตดัสินใจไดอ้ยาง่ ่้
อิสระวา เม่ือมีขอ้เทจ็จริงอยางใดอยางหน่ึงตามท่ีกาหนดไวเ้ก่ ่ ่ ํ ิดขึน ตนสมควรจะออกคาํสังหรือไม้ ่ ่
และสมควรจะออกคาํสงัโดยมีเนือความอยางไร่ ้ ่  

     อาํนาจท่ีกฎหมายให้แกองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองสวนใหญจะเป็นอาํนาจท่ี่ ่ ่
ประกอบด้วยอาํนาจผูกพนัและอาํนาจดุลพินิจผสมกนไป การจะพิเคราะห์วาบทบัญญัติแหงั ่ ่
กฎหมายท่ีใชอ้าํนาจองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครอง  หรือคาํสังทาง่
ปกครองหรือไม  นอกจากจะพิเคราะห์ถอ้ยคาํกาหนดผลทางกฎหมาย  เม่ือปรากฏวามีขอ้เท็จจริง่ ํ ่
อนัเป็นองคป์ระกอบสวนเหตุเกดขึนไวอ้ยางไร  เชน ่ ิ ่ ่้ “จะตอ้ง” หรือ “มีอาํนาจ” หรือ “สามารถ” 
หรือ “อาจกได้็ ” หรือ “ตามท่ีเห็นสมควร” ถอ้ยคาํดงักลาวเป็นเพียงเคร่ืองบงชีเบืองตน้เทานนั ผูใ้ช้่ ่ ่้ ้ ้
กฎหมายตอ้งพิเคราะห์เจตนารมณ์ของกฎหมายประกอบดว้ย จึงจะสามารถทราบไดอ้ยางถองแทว้า่ ่ ่
กฎหมายใชอ้าํนาจดุจพินิจแกองคก์รของรับฝ่ายปกครองตอ้งแสวงหาคาํตอบท่ีถูกตอ้งใหไ้ดภ้ายใต้่
การควบคุมของศาล 
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หลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 
  1.การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยองคก์ารฝ่าย

ปกครอง 
  ในกรณีท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสังใดๆ ไปโดยท่ีมิไดใ้ชดุ้ลพินิจ ่

หรือใชดุ้ลพินิจไปอยางไร้เหตุผล ศาลกจะพิพากษาวาคาํสงันนัไมสมบูรณ์  ่ ็ ่ ่่ ้ (invalid)   
  อาํนาจดุลพินิจไมใชเสรีภาพในอนัท่ีจะตดัสินใจ  ซ่ึงองคก์รของรับฝ่ายปกครอง่ ่

อาจจะเสียไดต้ามอาํเภอใจของตนเอง  เม่ือกฎหมายบญัญติัใหอ้งคก์รของรัฐฝ่ายปกครองใดสามารถ
ตดัสินใจไดอ้ยางอิสระวาสมควรจะใชอ้าํนาจออกคาํสังหรือไม  และหรือสมควรจะออกคาํสังใดใน่ ่ ่่ ่
บรรดาคาํสังหลายๆ อยาง ศาลถือว่ ่ ่าองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองนันมีหน้าท่ีตอ้งใชดุ้ลพินิจ  การท่ี้
กฎหมายให้อาํนาจดุลพินิจแกองคก์รของรัฐฝ่ายแกครองนนัใชว้ิจารณญาณของตนตดัสินใจวา ใน่ ้ ่
กรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึงสมควรจะออกคาํสงัอยางไรจึงจะเหมาะสมแกกรณีเฉพาะเร่ืองนนั ่ ้่ ่
คาํสังทางปกครองท่ีเหมาะสมแ่ กกรณีเร่ืองคือ  คาํสังท่ีสามารถตอบสนองขอ้เรียกร้องตอ้งการของ่ ่
ประโยชน์มหาชนไดอ้ยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลท่ีสุด  และขณะเดียวกนกมีผลกระทบ่ ั ็
กระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของราษฎรนอ้ยท่ีสุด่  

  การใช้ดุลพินิจอยางแทจ้ริง หมายความวา องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้ง่ ่
พิเคราะห์ขอ้เท็จจริงท่ีประกอบขึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองเสียกอนแลว้คอยใชว้ิจารณญาณของตน้ ่ ่
ตดัสินใจไปตามขอ้เรียกร้องตอ้งการของประโยชน์มหาชนในขณะนนั้  

  “แนวปฏิบติั” (direction) หรือ “แนวนโยบาย” (rule of policy) ซ่ึงองคก์รของรัฐ
ฝ่ายปกครองผูท้รงไวซ่ึ้งอาํนาจดุลพินิจหรือผูบ้งัคบับญัชานนัเหนือตนขึนไปกาหนดขึนไวล้วงหนา้้ ้ ้ํ ่
เพ่ือเป็นแนวทางการใชดุ้ลพินิจของตน การผกูพนัหรือจาํกดอาํนาจดุลพินิจดว้ยกฎเกณฑด์งักลาวั ่
ยอมทาํให้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองไมอยใูนวิสัยท่ีจะออกคาํสัง โดยคาํนึงถึงบรรดาขอ้เท็จจริงท่ี่ ่ ่ ่
ประกอบกนขึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืั ้ องอยางรอบดา้นได ้ หากทางพิจารณาไดค้วามวาองคก์รของรัฐ่ ่
ฝ่ายปกครองใดออกคาํสังตามคาํบงการของแนวปฏิบติัอยางเครงครัดแลว้ ศาลจะถือวาองคก์รของ่ ่ ่ ่
รับฝ่ายปกครององค์กรไมไดใ้ช้ดุลพินิจอยางแทจ้ริงและพิพากษาวาคาํสังท่ีออกมาไมชอบดว้ย่ ่ ่ ่่
กฎหมายทงันีเพราะเป็นไปไมไดเ้ลยท่ี้ ้ ่ คาํสงันนัจะเหมาะสมแกกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีนนั่ ้ ้่  

  อยางไรกตาม ศาลกหาไดเ้ครงครัดถึงขนาดวาองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะใช้่ ็ ็ ่ ่
ดุลพินิจออกคาํสังโดยอา้งอิงแนวปฏิบติัไมไดเ้ลย แนวทางปฏิบติัหรือแนวนโยบายนีเป็นสิงท่ีมี่ ่ ้ ่
ประโยชน์อยูเหมือนกนเพราะชวยให้องค์กรของรัฐฝ่า่ ั ่ ยปกครองท่ีกาหมายกาหนดให้เป็นผูใ้ช้ํ ํ
อาํนาจซ่ึงอาจมีอยหูลายองคก์ร  สามารถใชดุ้ลพินิจออกคาํสงัใหเ้ป็นไปแนวเดียวกน อนัจะยงัผลให้่ ั่
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ราษฎรท่ีอยูในทอ้งถินตางๆ ได้รับการปฏิบติัจากรัฐอยางเสมอภาคเทาเทียมกน การบังคบัใช้่ ่ ่ ่ ั่
องคป์ระกอบของรัฐฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจออกคาํสั่งเป็นกรณีๆไป (case by case) โดยปราศจาก
แนวปฏิบติัใดๆ ยอมจะทาํให้ราษฎรเกดความรู้สึกวาตนไมไดรั้บความเป็นธรรมขึนมาได ้สิงท่ีศาล่ ิ ่ ่ ้ ่
หา้มมิใหอ้งคก์รของรัฐฝ่ายปกครองกระทาํจึงมิใชการใชอ้าํนาจดุลพินิจออกคาํสังตามคาํบงการของ่ ่
แนวปฏิบติัอยางไมลืมหูลืมตาดูวาขอ้เทจ็จริ่ ่ ่ งตางๆ ท่ีประกอบขึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองแตละกรณีนนั ่ ่้ ้
มีลกัษณะพิเศษท่ีสมควรจะออกคาํสังให้ผิดแผกแตกตางไปจากแนวปฏิบติัท่ีได้กาหนดขึนไว้่ ่ ํ ้
ลวงหนา้หรือไมเทานนั่ ่ ่ ้  

  ศาลไมเพียงแตจะควบคุมให้องคก์รฝ่ายปกครองใช้อาํนาจดุลพินิจอยางแทจ้ริง่ ่ ่
เทานนัหากแตยงัตรวจสอบตอ่ ่ ่้ ไปอีกดว้ยวาองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองไดใ้ชดุ้ลพินิจโดยชอบธรรม่
ดว้ยเหตุผลหรือไม  เป็นการพิเคราะห์เจาะลึกเขา้ไปถึงคุณภาพหรือความเหมาะสมแกกรณีเฉพาะ่ ่
เร่ืองของคาํสังทางปกครองไดใ้ชอ้าํนาจดุลพินิจโดยชอบดว้ยเหตุผลหรือไม เป็นการพิเคราะห์เขา้่ ่
ไปถึงคุณภาพหรือความเหมาะสมแกกรณีเฉพาะเร่ืองของคาํสงัทางปกครอง ่ ่  

  2. การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยศาล 
   หลกัการท่ีศาลอา้งเป็นมาตรฐาน (norm  of  reference) ในการตรวจสอบความ

เหมาะสมแกกรณีเฉพาะเร่ืองของคาํสังทางปกครอง  ไดแ้กหลกัความไดส้ัดสวน ่ ่่ ่ (principle of 
proportionality)  อนัเป็นหลกัขนัพืนฐานแหงความสัม้ ้ ่ พนัธ์ระหวางผูใ้ชอ้าํนาจกบผูอ้ยใูตอ้าํนาจ ่ ั ่
หลกัการดงักลาวนีมีสาระประกอบดว้ยหลกัการยอๆ  สามหลกัการดว้ยกนกลาวคือ่ ่ ั ่้  

     2.1 หลกัแหงความเหมาะสม ่ (principle  of suitability) เป็นหลกัท่ีใชบ้งัคบัใน
องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองใชว้ิจารณญาณเลือกออกคาํสงัท่ีสามารถดาํเนินการใหค้วามมุงหมายของ่ ่
กฎหมายท่ีใชอ้าํนาจสําเร็จลุลวงไปไดเ้ทานัน คาํสังทางปกครองท่ีไมอยูในวิสัยจะทาํให้ความมุง่ ่ ่ ่ ่้ ่
หมายของกฎหมายท่ีใช้อาํนาจปรากฏขึนในโลกแหงความเป็นจริงได้เลย  ยอมเป็นคาํสังทาง้ ่ ่ ่
ปกครองท่ีไมเหมาะสม่  

     2.2 หลกัแหงความจาํเป็น ่ (principle of necessity) บรรดาคาํสังหลายๆประการซ่ึง่
ลว้นแตสามารถดาํเนินการให้ความมุงหมายของกฎหมายท่ีใชอ้าํนาจสําเร็จลุลวงไปไดท้งัสิน ถา้่ ่ ่ ้ ้
เป็นคาํสังท่ีกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎร องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้ง่ ่
เลือกคาํสัง่ท่ีจะมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรนอ้ยท่ีสุด   และถา้เป็นคาํสังท่ี่ ่
ให้ผลประโยชน์ แกราษฎร องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกคาํสังท่ีจะมีผลทาํให้รัฐเสีย่ ่
ผลประโยชน์ นอ้ยท่ีสุด 

     หลกัแหงความจาํเป็นท่ีจะใชบ้งัคบัไดก้ตอเม่ือปรากฏวามีมาตรการท่ี่ ็ ่ ่ อยใูนวิสัยจะ่
ดาํเนินการให้มุงหมายของกฎหมายท่ีใชอ้าํนาจสาํเร็จลุลวงไปไดอ้ยหูลายมาตรการดว้ยกนเทานนั  ่ ่ ่ ั ่ ้
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ในกรณีท่ีไมมีมาตรการท่ีเหมาะสมหลายๆมาตรการใหเ้ลือกไดปั้ญหาวาองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง่ ่
ไดเ้ลือกออกมาตรการท่ีจาํเป็นหรือรุนแรงนอ้ยท่ีสุดหรือไม  จะไมมีทางเก่ ่ ิดขึนไดเ้ลย้   

     2.3 หลักแหงความได้สัดสวนในความหมายอยางแคบ ่ ่ ่ (principle of 
proportionality in the narrow sense) หา้มมิให้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจออกคาํสังใด ่
คาํสังหน่ึงซ่ึงเป็นท่ีเห็นไดช้ดัวา หากไดล้งมือปฏิบติัการให้เป็นไปตามคาํสังนนัแลว้ จะยงัใ่ ่ ้่ ห้เกดิ
ประโยชน์แกมหาชนนอ้ยมากไมคุม้กบความเสียหายท่ีจะบงัเกดขึนกบประชาชน่ ่ ั ิ ั้  

     หลกัแหงความไดส้ัดสวนบงัคบัใหอ้งคก์รของรัฐฝ่ายปกครองออกคาํสังท่ีมีอยใูน่ ่ ่่
วิสัยจะดาํเนินการให้ความมุงหมายของกฎหมายท่ีใชอ้าํนาจสาํเร็จลุลวงไปไดอ้ยางมีประสิทธิภาพ่ ่ ่
ท่ีสุดแตขณะเดี่ ยวกนกกอความเสียหายแกราษฎรหรือแกรัฐแลว้แตกรณีน้อยท่ีสุด  และห้ามมิให้ั ็ ่่ ่ ่
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองออกคาํสังซ่ึงหากไดล้งมือปฏิบติัให้เป็นไปตามนันแลว้  จะกให้เกด่ ้ ็ ิ
ประโยชน์นอ้ยมากไมคุม้กบความเสียหายท่ีจะตกแกประชาชนหรือรัฐ่ ั ่  

      ถึงแมศ้าลจะเป็นองค์กรหลกัในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการใช้
อาํนาจทางปกครองขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครองกตาม  แตมีขอ้จาํกดท่ีมิอาจสอดแทรกเขา้ไปใช้็ ่ ั
ดุลพินิจอนักฎหมายมุงหมายจะให้อยูในความรับผิดชอบขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองแทนท่ี่ ่
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองได ้ แตอยางไรกตาม  ศาลมีอาํนาจท่ีจะค่ ่ ็ วบคุมมิให้องค์ของรัฐฝ่าย
ปกครองใชดุ้ลพินิจอยางก่ ดข่ี  อยติุธรรม ละตามอาํเภอใจ  แตใหใ้ชอ้ยางมีประโยชน์  ยติุธรรมและ่ ่
ชอบดว้ยเหตุผล  ตราบใดท่ีกฎหมายใชอ้าํนาจองคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รใดออกคาํสัง  ขอด่
ความชดัเจนแนนอนเม่ือนันองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองนันยอมมีดุล่ ่้ ้ พินิจ  อาํนาจดุลพินิจ  ไมใช่ ่
อาํนาจสมบูรณ์  ปราศจากเง่ือนไขท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะใชไ้ดต้ามอาํเภอใจหากแกเป็น่
ความสามารถขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะเลือกไดว้า  ในบรรดาคาํสังหรือมาตรการ่ ่
หลายๆ ประการท่ีกฎหมายเปิดชองใหอ้อกไดน้นั  ตนสมควรจะออกคาํสงัหรื่ ้ ่ อไมประการใดใหต้รง่
กบความตอ้งการของประโยชน์มหาชน  ซ่ึงอยใูนความรับผดิชอบของตนไดดี้ท่ีสุดั ่  
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สาระสําคญัของพระราชบัญญตัวิธีิปฏิบัตริาชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 
 
  กอนมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ่ .ศ. 2539  นัน  ไมมี้ ่

กฎหมายกลางกาหนดกระบวนการํ พิจารณาออกคาํสังทางปกครองของเจา้หน้าท่ี  กฎหมายแตละ่ ่
ฉบบัมกัมีเพียงบทบญัญติัท่ีให้อาํนาจหนา้ท่ีในการออกคาํสัง  เชน  สังให้บุคคลกระทาํหรืองดเวน้่ ่่
กระทาํ  อนุญาต  อนุมติั  เป็นตน้  แตมกัไมมีบทบญัญติักาหนดในการออกคาํสังเจา้หนา้ท่ีจะตอ้ง่ ่ ํ ่
ดาํเนินการอยางไรหรือแมมี้่ บทบญัญติักาหนดวิธีดาํเนินการกเป็นเพียงหลกัเกณฑ์กวา้งๆ  ซ่ึงํ ็
เจา้หน้าท่ีสามารถใช้ดุลบพินิจในการดาํเนินงานได้อยางกวา้งขวาง  หรือไมกเป็นการกาหนด่ ่ ็ ํ
วิธีดาํเนินการท่ีมุงประสงคใ์หเ้กดความสะดวกในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีมากกวาเพื่อคุม้ครอง่ ิ ่
สิทธิของประชาชนหรือผูท่ี้จะตอ้งไดรั้บผลกระทบจากคาํสังนนั  ซ่ึงผลท่ีเกดขึนตามมากคือ  ทาํให้่ ้ ิ ็้
การสังการของเจา้หนา้ท่ีเกดความผดิพลาดไดง้าย  เชน  สังการโดยเขา้ในขอ้เทจ็จริงผดิ  หรือทาํให้่ ่ิ ่ ่
การปฏิบติัทางการปกครองไมโปรงใสสร้างภาพดา้นลบให้แกภาคราชการ  รวมทงัอาจเกดขอ้่ ่ ิ่ ้
พิพาทขึนโ้ ดยงา่ ย  ซ่ึงทาํให้มีการร้องเรียนหรือฟ้องคดีภายหลงัมากขึนเร่ือยๆ  ดงันัน  เพื่อแกไข้ ้ ้
ปัญหาดงักลาวจึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัวิธีการปฏิบติัราชการทางปกครอง พ่ .ศ. 2539  ขึน  ้
เพื่อใหเ้ป็นกฎหมายกลางในการกาหนดกระบวนการพิจารณาออกคาํสังทางปกครองของเจา้หนา้ท่ี  ํ ่
ซ่ึงพระราชบญัญติัดงักลาวได ้ กาหนดหลกัเกณฑโ์ดยมีสาระสาํคญั  ดงันี่ ํ ้  

 
วนัใช้บังคบั 

 
  พระราชบญัญติัฉบบันีใช้บงัคบัเม่ือพน้กาหนด  ้ ํ 180  วนั  นับแต่วนัถดัจากวนั

ประกาศในราชกจจานุเบกษา  ซ่ึงไดมี้การประกาศในราชกจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี  ิ ิ 14  พฤศจิกายน  
2539  จึงมีผลใชบ้งัคบัตงัแตวนัท่ี  ้ ่ 14  พฤศจิกายน  2539  เป็นตน้ไป 

 
สภาพของกฎหมาย 

 
พระราชบญัญติัฉบบันีมีสภาพเป็นกฎหมายกลางเพื่อให้การปฏิบติัราชการตามกฎหมาย้

ตางๆ มีวิธีการหรือขนัตอนเป็นแบบเดียวกน  เวน้แตในกรณีท่ีกฎหมายใดกาหนดวิธีการหรือ่ ั ่ ํ้
ขนัตอนหรือวิธีการปฏิบติัราชการ้ ทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ  และมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนความั
เป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไมตํ่ากวาหลกัเกณฑท่ี์กาหนดไวใ้นพระราชบญัญตั่ ่ ํ
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นี กให้ใชห้ลกัเกณฑต์ามกฎหมายเฉพาะนัน  ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะกาหนดขนัตอนระยะเวลา้ ็ ํ้ ้
อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้คาํสงัทางการครองไวเ้่ ชนใดกใหเ้ป็นไปตามกฎหมายเฉพาะนนั่ ็ ้  

 
ขอบเขตการบังคบัใช้กฎหมาย 

 
    พระราชบญัญติัปฏิบติัราชการทางการปกครอง  พ.ศ. 2539  ไมนาํมาใชบ้งัคบักรณี่
ดงัน้ี 

1. รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
2. องคก์รท่ีใชอ้าํนาจรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
3.  การพิจารณาของนายยกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง 

   4.  การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและดาํเนินงานของเจา้หนา้ท่ีในกระบวนการ
พิจารณาคดี การบงัคบัคดี และการวางทรัพย ์
    5.  การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์และสังการตามกฎหมายวาด้วย่ ่
คณะกรรมการกฤษฎีกา 

6.  การดาํเนินงานเกยวกบนโยบายการตางประเทศี่ ั ่  
    7.  การดาํเนินงานเกยวกบราชการทหารหรือเจา้หนา้ท่ีซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีทางยทุธการี่ ั
รวมกบทหารในการป้องกนและรักษาความมนัคงของราชอาณาจักรภัยคุกคามทงัภายในและ่ ั ั ่ ้
ภายนอกประเทศ 

8.  การดาํเนินการตามกระบวนการยติุธรรมทางอาญา 
9.  การดาํเนินการกจการขององคก์ารทางศาสนาิ  

    นอกจากนี  กรณีดงักลาวขา้งตน้แลว้อาจตามพระราชกฤษฎีกาตามขอ้เสนอของ้ ่
คณะกรรมการวีปฏิบติัราชการทางปกครอง  เพื่อมิให้นาํบทบญัญติัแหงพระราชบญัญติันีมาใช้่ ้
บงัคบัแกการดาํเนินกจการใดหรือกบหนวยงานใดกได ้ ่ ิ ั ่ ็ (มาตรา 4) 
 
ความหมายของ “คาํสงัทางปกครอง่ ” 

 
  การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้าํนาจท่ีมีอยตูามกฎหมาย  อนัมีผลกระทบทางกฎหมาย่

ตอสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลเป็นการเฉพาะกรณี   เชน   การอนุมติั  อนุญาต  การไมอนุมติั  ไม่ ่ ่ ่
อนุญาต  การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรองสิทธิ  การรับจดทะเบียน หรือคาํสังให้กระทาํการใดๆ  แต่ ่
ไมรวมถึงการออกกฎ่ ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทวัไป  ่ (มาตรา 5) 
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เจ้าหน้าทีผ้่ทาํคาํส่ังทางปกครองู  
 
  เจา้หนา้ท่ีผูจ้ะมีอาํนาจในการพิจารณาและทาํคาํสังทางปกครองจะตอ้งมีความเป็น่

กลางซ่ึงในพระราชบญัญติันี  นอกจากจะหมายถึงขา้ราชการตางๆ  พนกังานรัฐวิสาหกจหรือกจการ้ ่ ิ ิ
อ่ืนของรัฐแลว้ ยงัรวมถึงกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจพิจารณาและทาํคาํสังทางปกครอง่
ด้วยซ่ึงเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการดังกลาวหากมีสวนได้เสียโดยมีคุณลักษณะบางประการท่ี่ ่
พระราชบญัญติันีกาหนดไว ้ จะไมมีอาํนาจพิจารณา้ ํ ่ และทาํคาํสังทางปกครอง เชน  เป็นญาติของผู ้่ ่
ยืน่คาํขออนุญาตหรือมีบางกรณีท่ีสาํคญัอยางอ่ืน  ซ่ึงจะทาํใหก้ารทาํคาํสังทางปกครองนนัเกดความ่ ิ่ ้
ไมเป็นธรรมซ่ึงกรณีดงักลาวนีไดน้าํหลกัการท่ีมีอยใูนกฎหมายปัจจุบนัมาใชเ้ป็นหลกัเกณฑ ์ และ่ ่ ่้
เม่ือมีปัญหาเกยวกบการมีสวนไดเ้สียเกดขึน  โดยเจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการผูน้ันเองหรือมีบุคคลท่ีี่ ั ่ ิ ้ ้
เป็นผูมี้สวนได้่ เสียร้องขอ  เจา้หน้าท่ีหรือกรรมการผูน้ันตอ้งหยุดการพิจารณาเร่ืองและเสนอให้้
ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนขึนไปพิจารณาเพื่อสงัการตอไป  ้ ่ ่ (มาตรา 12- มาตรา 20) 

 
ค่กรณใีนการทาํคาํส่ังทางปกครองู  

 
  การให้ความคุม้ครองสิทธิของราษฎรท่ีเกยวขอ้งในกระบวนการออกคาํสังทางี่ ่

ปกครองซ่ึงอาจจะเป็นผูย้ื่นคาํขอให้มีคาํสังทางปกครองหรือเป็นผูซ่ึ้งจะตอ้งอยใูนบงัคบัของคาํสัง่ ่่
ทางปกครอง ในการนีให้คูกรณีสามารถแตงตงับุคคลอ่ืนท่ีบรรลุนิติภาวะเขา้มาดาํเนินการแทนตน้ ่ ่ ้
ในกระบวนการทาํคาํสังทางปกครองได ้ รวมทงัใหสิ้ทธิคูกรณีท่ีจะนาํทนายความหรือท่ีปรึกษา่ ้ ่ เขา้
มารวมชีแจงในกระบวนการทาํคาํสงัทางปกครองไดด้ว้ย่ ้ ่  

  ในกรณีท่ีคูกรณี ่ (ผูร้้องขอหรือผูอ้ยใูนบงัคบัของคาํสังทางปกครอง่ ่ ) ซ่ึงมีจาํนวน
เกน หา้สิบคนไดย้ืน่คาํขอใหมี้คาํสงัในทางปกครองในเร่ืองเดียวกนและไมมีการแตงตงัตวัแทนของิ ั ่ ่่ ้
กลุมบุคคลดงักลาว เจา้หน้าท่ีอาจแต่ ่ ่งตงัคูกรณีคนใดคนหน่ึงเพื่อทาํหน้าท่ีเป็นตวัแทนของกลุม้ ่ ่
บุคคลดงักลาวได ้ ทงันี  เพ่ือให้การพิจารณาและทาํคาํสังทางปกครองเป็นไปโดยรวดเร็วและเป็น่ ้ ่้
ผลดีทงัแกราษฎรและทางราชการ ้ ้ (มาตรา 21-มาตรา 25) 

 
การพจิารณาและทาํคาํส่ังทางปกครอง 

 
  ในการพิจารณาและทาํคาํสังทางปก่ ครองนนั  หากมีคาํขอหรือเอกสารท่ีคูกรณียื่น้ ่

มานันบกพรอง  ไดก้าหนดให้เจา้หน้าท่ีแจง้ให้คูกรณีทราบเพ่ือทาํการแกไขให้ถูกตอ้ง  รวมทงั้ ้่ ํ ่ ้
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กาหนดให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งแจง้สิทธิและหนา้ท่ีในกระบวนการทาํคาํสังทางปกครองท่ีคูกรณีควรจะรู้ํ ่่
ดว้ยและในการพิจารณาคาํสังทางปกครองนั่ ้น  ไดก้าหนดให้เจา้หน้าท่ีพิจารณาขอ้เท็จจริงและํ
พยานหลกัฐานท่ีเกยวขอ้งอยางรอบคอบ รวมทงักรณีท่ีอาจเป็นคุณแกคูกรณีดว้ย  นอกจากนียงัตอ้งี่ ่ ่้ ่ ้
กาหนดให้เจา้หน้าท่ีตอ้งให้โอกาสแกคูกรณีไดท้ราบขอ้เท็จจริง มีโอกาสท่ีจะโตแ้ยง้และแสดงํ ่่
พยานหลกัฐานของตนอยางเพียงพอกอ่ ่ นท่ีจะมีคาํสังทางปกครอง  รวมทงัให้สิทธิแกคูกรณี  ท่ีจะ่ ้ ่ ่
ตรวจดูเอกสารท่ีจาํเป็นตอ้งรู้เพื่อการโตแ้ยง้หรือชีแจงหรือป้องกนสิทธิของตนได ้เวน้แตเอกสาร้ ั ่
ดงักลาวเกยวกบความมนัคงของรัฐ นโยบายตางประเทศสิทธิสวนบุคคลของผูอ่ื้น่ ี่ ั ่ ่่  

 
แบบของคาํส่ังทางปกครอง 

 
  คาํสังท่ างการปกครองนันอาจจะมีทงัรูปท่ีเป็นหนังสือหรือกระทาํดว้ยวาจาหรือ้ ้

วิธีการส่ือความหมายในรูปแบบอ่ืนได ้อยางไรกตามคาํสังทางปกครองนันตอ้งมีขอ้ความหรือ่ ็ ่ ้
ความหมายท่ีชดัเจนเพียงพอท่ีจะเขา้ใจได ้ และกรณีท่ีคาํสังทางปกครองทาํเป็นหนังสือนอกจาก่
จะตอ้งระบุวนั เดือน หรือปี ท่ีทาํคาํสัง ช่ือและลายมือช่ือและตาํแหนงของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสังยงัได้่ ่่
กาหนดให้ผูท้าํคาํสังทางปกครองตอ้งให้เหตุผลอนัประกอบดว้ย  ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญั  ํ ่
ขอ้กฎมายท่ีอา้งอิง  และขอ้พิจารณาขอ้สรุปในการใชดุ้ลพินิจนนัดว้ย  และหากคาํสังทางปกครอง้ ่
นนัอาจอุทธร้ ณ์หรือโตแ้ยง้ตอไปไดก้ตอ้งระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้และระยะเวลาสาํหรับ่ ็
การอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้ดงักลาว ไวด้ว้ย ่ (มาตรา 34-40) 

 
ผลของคาํส่ังทางปกครอง 

 
  ผลของคาํสังทางปกครองนันไดก้าหนดให้คาํสังทางปกครองมีผลตงัแตผูไ้ดรั้บ่ ้ ่ ่ํ ่

คาํสังไดรั้บแจง้และมีผลตลอดไป ่ ถา้ไมมีการเพิกถอนหรือ สินผลโดยเง่ือนเวลาหรือเหตุอ่ืน และ่ ้
คาํสังทางปกครองท่ีมีขอ้ผิดพลาดเล็กน้อย  เจา้หน้าท่ีสามารถแกไขเพิมเติมคาํสังทางปกครอง่ ่้ ่
ดงักลาวได ้่ (มาตรา 42) 
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การแก้ไขเปลีย่นแปลงคาํส่ังทางปกครอง 
 
  การแกไขขอ้บกพรองในคาํสงัทางปกครองอาจแยกเป็น ้ ่ ่  3 กรณีดงันี้ ้  

1.การแกไขคาํสงัทางปกครองท่ีมีขอ้บกพรองในวิธีการพิจารณา้ ่่  
  ขนัตอนในการทาํคาํสังทางปกครอง้ ่ ไมใชเนือหาของคาํสังทางปกครอง หาก่ ่ ้ ่

เนือหาบกพรองกตอ้งเพิกถอนคาํสังทางปกครองสถานเดียว หากเนือหาถูกตอ้งแตบกพรองในวิธี้ ้่ ็ ่ ่่
พิจารณา มาตรา 41 กาหนดหลกัเกณฑใ์ห้ํ แกไขขอ้บกพรองได ้้ ่ 4 กรณี คือ 

     1.1 การออกคาํสังทางปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ีออกเองไมไดเ้วน้แตจะมีคาํขอนนั ถา้่ ้่ ่
เจา้หนา้ท่ีไดด้าํเนินการไปแลว้โดยยงัไมมีผูข้อ ขอ้บกพรองดงักลาวอาจแกไขไดเ้ม่ือมีผูย้ืน่คาํขอให้่ ่ ่ ้
กระทาํโดยถูกตอ้ง เชน ในหนงัสือมอบอาํนาจขอนาํเขา้วตัถุ่ อนัตราย ผูรั้บมอบอาํนาจมาขออนุญาต
นาํเขา้จากเจา้หนา้ท่ีแตขอ้เทจ็จริง ปรากฏวาวตัถุอนัตรายดงักลาวจะตอ้งมีการขึนทะเบียนกอนจึงจะ่ ่ ่ ้ ่
นาํเขา้มาได ้เจา้หนา้ท่ีอาจขึนทาํเบียนใหไ้ดโ้ดยแจง้ใหผู้รั้บมอบหมายอาํนาจทาํหนงัสือมอบอาํนาจ้
ใหถู้กตอ้งในภายหลงั 

     1.2 คาํสังทางปกค่ รองท่ีไมระบุเหตุผลถือเป็นขอ้บกพรองสาํคญั หากเจา้หนา้ท่ีจดั่ ่
ใหมี้เหตุผลในภายหลงัแลว้คาํสงัทางปกครองนนัถือวาสมบูรณ์่ ้ ่  

     1.3 คาํสังทางปกครองท่ีตอ้งรับฟังคูกรณีแตหากคาํสังท่ีออกมามีขอ้บกพรองโดย่ ่่ ่ ่
รับฟังนอ้ยเกนไป ไมมีเอกสารครบถว้นหากภายหลงัไดรั้บฟังแลว้และิ ่ ผลการพิจารณาไมเปล่ียนไป่
จากเดิมกถือวาคาํสงันนัไดรั้บการแกไขใหส้มบูรณ์แลว้็ ่ ้่ ้  

     1.4 คาํสงัทางปกครองท่ีตอ้งใหเ้จา้หนา้ท่ีอ่ืนใหค้วามเห็นชอบกอน หากเจา้หนา้ท่ีผู ้่ ่
นนัใหค้วามเห็นชอบในภายหลงักถือวาคาํสงันนั ไดรั้บการแกไขสมบูรณ์แลว้้ ่ ้็ ่ ้  

  2. การแกไขขอ้บกพร้ ่องในเร่ืองรูปแบบของคาํสงัทางปกครอง่  
  โดยหลกัการแลว้ คาํสงัทางปกครองท่ีไมมีความชดัเจนเพียงพอจะถือวาเป็นโมฆะ ่ ่ ่

เพราะผูรั้บคาํสังไมอาจปฏิบัติตามได้  อยางไรกดีหากคาํสังทางปกครองมีข้อผิดพลาดใน่ ่่ ่ ็
รายละเอียดเลก็นอ้ยในเร่ืองรูปแบบของคาํสัง  มาตรา ่ 43 วางหลกัวา เจ้่ าหนา้ท่ีอาจแกไขเพิมเติมได้้ ่
เสมอไมวาเวลาจะผานมานานเพียงใดกตาม และถา้ไดแ้กไขเพิมเติมอยางไรกตอ้งแจง้ให้คูกรณีท่ี่ ่ ่ ็ ้ ่ ็ ่่
เกยวขอ้งทราบเพ่ือใหบุ้คคลเหลานนัสามารถอา้งอิงคาํสงัทางปกครองท่ีถูกตอ้งตอไป ฉะนนั มาตรา ี่ ่ ่้ ่ ้
43 วรรคสอง จึงใหอ้าํนาจเจา้หนา้ท่ีเรียกผูท่ี้เกยวขอ้งจดัสงคาํสังทางปกครอง เอกสารหรือวตัถุใดท่ีี่ ่ ่
ได้จัดทาํขึนเพื่อแกไขเพิมเติมได้ เพื่อมิให้บุคคลท่ีเกยวขอ้งหลงผิดในการใช้เอกสารหรือวตัถุ้ ้ ี่่
ดงักลาวตอไป่ ่  
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การขอให้พจิารณาใหม่ 
 
  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางการปกครอง  พ.ศ.2539   ยงัไดก้าหนดํ

หลกัเกณฑก์ารขอให้พิจารณาใหมแกเอกชนท่ีอาจขอให้เจา้หนา้ท่ีเยียวยาไดอี้กทางหน่ึง เม่ือคาํสัง่ ่ ่
พน้กาหนดอุทธรณ์ไปแลว้    ํ (ไมอาจยืน่อุทธรณ์ได้่ ) ซ่ึงเอกชนท่ีจะขอใหพ้ิจารณาใหมตอ้งไมทราบ่ ่
ขอ้เทจ็จริง 4 ประการโดยไมใชความผดิของผูน้นั ่ ่ ้ (มาตรา 54) คือ 

  1.มีพยานหลกัฐานใหม ่ อนัอาจทาํให้เกดขอ้เท็จจริงท่ีฟังยุติแลว้นนัเปล่ียนแปลงิ ้
ไปในสาระสาํคญั 

  2.คูกรณีท่ีแทจ้ริงมิไดเ้ขา้มามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือ่ ่ ่
ไดเ้ขามาแตถูกตดัโอกาสโดยไมเป็นธรรมในกรณีมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง่ ่ ่ ่  

  3.เจา้หนา้ท่ีไมมีอาํนาจคาํสงัในเ่ ่ ร่ืองนนั้  
  4. ขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายเปล่ียนแปลงในสาระสาํคญัและการเปล่ียนแปลงนนั้

จะเป็นประโยชน์แกคูกรณี่ ่  
 
การบังคบัทางปกครอง 

 
  1.ในกรณีท่ีคาํสังทางปกครองกาหนดให้ชําระเงิน เม่ือมีการฝ่าฝืนคาํสังทาง่ ่ํ

ปกครองดงักลาว เจา้หนา้ท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัโดยการยดึหรือ่ อายดัทรัพยสิ์นขายทอดตลาดเพื่อ
ชาํระเงินได ้(มาตรา 57และมาตรา 61) 

  2.ในกรณีท่ีคาํสังทางปกครองกาหนดให้ละเวน้หรือปฏิบัติ ถ้าผูรั้บคาํสังทาง่ ่ํ
ปกครองนนัฝ่าฝืนหรือไมปฏิบติัเจา้หนา้ท่ีตอ้งมีคาํเตือนเป็นหนงัสือกอนและหากยงัไมมีการปฏิบติั้ ่ ่่
ตามคาํเตือน เจา้หน้าท่ีจะเขา้ดาํเนินการเองหรือให้มีการชาํระคาปรับทางปกครองตามจาํนวนท่ี่
เห็นสมควรกได ้็ (มาตรา55 -มาตรา 63)  

  เน่ืองจากมาตรการบังคับการปกครองนันเป็นคาํสังทางปกครองอยางหน่ึง ้ ่ ่
พระราชบญัญติันีจึงกาหนดให้สิทธิแกผูถู้กดาํเนินการตามมาตราบงัคบัทางปกครองดงักลาวนนัท่ี้ ํ ่่ ้
จะอุทธรณ์ มาตรการดงักลาวตอไปได ้่ ่ (มาตรา 55 –มาตรา 63) 
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ระยะเวลาและอายความุ  
 
  เน่ืองจากนับระยะเวลาในหลายกรณีตามกฎหมายปกครอง จะแตกตางจากหลกั่

ในทางกฎหมายเพง  ดงันนั  จึงจาํเป็นตอ้งบญัญติัการนบัระยะเวลาไวโ้ดยเฉพาะ  และระยะเวลาท่ี่ ้ ้
เจา้หน้าท่ีหรือกฎหมายกาหนดนันอาจมีํ ้ เหตุจาํเป็นให้ตอ้งขยายออกไปกได ้ จึงสมควรบญัญติัวา ็ ่
กรณีใดจะขยายไดเ้พียงใดและมีขอบเขตอยางไร นอกจากนีในกรณีของอายุความ หากมีการยื่นคาํ่ ้
ขอตอคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทหรือคณะกรรมการขอ้ร้องทุกข ์กให้อายุความสะดุดหยุดลง่ ็
ไมนบัในระหวางนนัจนกวาจะพิจารณาจนถึง่ ่ ่้ ท่ีสุด ทงันีเพื่อไมให้เอกชนเสียประโยชน์ในการมา้ ้ ่
ขอใหค้ณะกรรมการดงักลาวพิจารณา ่ (มาตรา 64- มาตรา 67) 

 
การแจ้งคาํส่ังทางปกครอง 

 
  วิธีการในการแจง้คาํสังทางปกครองให้คูกรณีทราบ เพื่อรับรองบทบญัญติัของ่ ่

กฎหมายท่ีกาหนดใหค้าํสังทางปกครองมีผลใชย้นัตอบุคคลอ่ืนตอเํ ่ ่่ ม่ือไดแ้จง้ให้คูกรณีทราบแลว้ มี่
การแจง้อาจกระทาํไดโ้ดยกางสงทางไปรษณียล์งทะเบียน  การวางตอหน้าพยานในกรณีท่ีไมมีผู ้่ ่ ่
ยอมรับ  การประกาศ  และทางเคร่ืองโทรสาร ทังนี  เพื่อให้การปฏิบัติตามกฎหมายตางๆ มี้ ้ ่
ประสิทธิภาพมากขึน ้ (มาตรา68 -มาตรา 74) 

 
การอทธรณ์คาํส่ังทาุ งปกครอง 

 
  1.การใชบ้งัคบั 
  ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะบญัญติัให้คาํสังทางปกครองใดมีขนัตอนและระยะเวลา่ ้

อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไวแ้ลว้เชนใด  คูกรณีกตอ้งปฏิบติัตามขนัตอนและระยะเวลาท่ีกฎหมายเฉพาะ่ ่ ็ ้
นนับญัญติัไว ้ แมว้าขนัตอนและระยะเวลาดงักลาวนนัจะมีหลกัเกณฑท่ี์ประก้ ้ ้่ ่ นัความเป็นธรรมหรือ
มีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการตํ่ากวาหลกัเกณฑที์่กา่ ํ หนดไวใ้นพระราชบญัญตัินีกตาม ทงันี้ ้็ ้
เ น่ืองจากการอุทธรณ์คาํสังทางปกครองท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายเฉพาะแตละฉบับเป็นเร่ือง่ ่
ละเอียดออนจึงมีลกัษณะท่ีแตกตางกนตามลกัษณะเฉพาะของแตละเร่ืองแตละฉบบัจึ่ ่ ั ่ ่ งไมเหมาะสม่
และกระทาํไดอ้ยาก สวนคาํสงัทางปกครองท่ีไมมีบทบญัญติัในกฎหมายเฉพาะกาหนดเร่ืองขนัตอน่ ่ ํ่ ้
และระยะเวลาตามพระราชบญัญติันี มิฉะนันคูกรณีจะไมสามารถนําคดีไปสูการพิจารณาของ้ ้ ่ ่ ่
องคก์รวินิจฉยัคดีปกครองได ้(มาตรา 3 วรรคสอง) 
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  2.ลกัษณะคาํสงัทางปกครองท่ีอุทธรณ์ได้่  
  โดยหลกัทวัไปคาํสังทางปกครองทุกลกัษณะยอมตอ้งผูกพนัตามหลกัเกณฑ์การ่ ่ ่

อุทธรณ์ตาม      พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตในมาตรา ่ 44 ได้
กาหนดถึงลกัษณะของคาํสังทางปกครองในเชิงเป็นขอ้ยกเวน้วาไมอาจอุทธรณ์คาํสังทางปกครองํ ่ ่่ ่
นนัตามหลกัเกณฑพ์ระรา้ ชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ้คือ 

     2.1 ในกรรท่ีคาํสังทางปกครองไดอ้อกโดยรัฐมนตรี คาํสังทางปกครองดงักลาวจะ่ ่ ่
ไมอยภูายใตบ้งัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติันี เน่ืองจากรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตาม่ ่ ้
กฎหมายเฉพาะฉบบัใดกเป็นองคก์รสูงสุดต็ ามกฎหมายฉบบันนัๆ จึงไมมีผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกวาท่ี้ ่ ่
จะพิจารณาคาํอุทธรณ์ได้ ดังนัน คูกรณีจึงตอ้งโตแ้ยง้คาํสังทางปกครองนันตอองค์วินิจฉัยคดี้ ่ ้่ ่
ปกครองโดยตรง (มาตรา 48) 

     2.2 คาํสงัทางปกครองคณะกรรมการ ่  
     ในกรณีท่ีค ําสังทางปกครองได้ออกโดยคณะกรรมการตางๆ  ไ่ ่ มวาจะเป็น่ ่

คณะกรรมการท่ีจดัตงัขึนตามกฎหมายหรือไม คาํสังทางปกครองดงักลาวจะไมอยภูายใตบ้งัคบัให้้ ่้ ่ ่ ่ ่
ตอ้งอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัน่ีเน่ืองจากคณะกรรมการตางๆเป็นองคท่ี์ใชอ้าํนาจทางปกครอง่
โดยเฉพาะและไมอยูระบบสายการบงัคบับญัชา คาํสังทางปกครองของคณะกรรมาการจึงเป็่ ่ ่ นท่ี
สินสุดไมมีองคก์รใดท่ีสูงกวาท่ีจะพิจารณาคาํอุทธรณ์ได ้ ดงันัน  คูกรณีจึงตอ้งโตแ้ยง้คาํสังทาง้ ่ ่ ่้ ่
ปกครองนนัตอองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองโดยตรง  ้ ่ (มาตรา 48) 

  3.การยืน่อุทธรณ์และกาหนดเวลาอุทธรณ์คาํสงัทางปกครองํ ่  
     3.1 ผูท่ี้มีสิทธิอุทธรณ์คาํสงัทางปกครอง่  
      ผูท่ี้มีสิทธิอุทธรณ์คาํสังทางปกครอง คือ ่ “คูกรณี่ ” ซ่ึงได้แกผูท่ี้ได้เขา้มาใน่

กระบวนการพิจารณาทางปกครองทุกคนนันเอง ซ่ึงไดแ้ก ผูท่ี้ไดย้ื่นคาํขอ ผูค้ดัคา้นคาํขอ ผูอ้ยูใน่ ่ ่
บงัคบัหรือผูจ้ะอยูในบงัคบัของคาํสังทางปกครอง และผูไ้ดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณาทาง่ ่
ปกครองอ่ืนๆ แตสําหรับบุคคลภายนอกท่ีมิไดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองนันจะ่ ้
อุทธรณ์ไมได้   แตบุคคลดังกลาวสามารถโต้แยง้คาํสังทางปกครองนันตอองค์กรวินิจฉัยคดี่ ่ ่ ่่ ้
ปกครองไดโ้ดยตรง (มาตรา 44) 

     3.2 ผูท่ี้จะรับอุทธรณ์คาํสงัทางปกครอง่  
     คูกรณีจะตอ้งอุทธรณ์คาํ่ สังทางปกครองตอเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสังทางปกครองท่ี่ ่่

ระบุช่ือและตาํแหนงในคาํสงัทางปกครองนนั เพราะบุคคลดงักลาวเป็นผูท่ี้ราบเร่ืองและอยใูนฐานะ่ ่ ่่ ้
ท่ีจะทบทวนคาํสงัทางปกครองของตนเองไดดี้ท่ีสุด  ่ (มาตรา 44 วรรคหน่ึง) 
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  3.3 กาหนดเวลาอุทธรณ์คาํสงัทางปกครองํ ่  
    คู่กรณีตอ้งอุทธรณ์คาํสังทางปกครองภายในสิบห้าวนันับแตวนัท่ีตนไดรั้บแจง้่ ่

คาํสังดงักลาว ่ ่ (มาตรา 48 วรรคหน่ึง)  แตในกรณีท่ีคาํสังทางปกครองดงักลาวมิไดร้ะบุกรณีท่ีอาจ่ ่่
อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้การยื่นคาํอุทธรณ์หรือคาํโตแ้ยง้ และระยะเวลาสําหรับการอุทธรณ์หรือการ
โตแ้ยง้ไวใ้นคาํสั่งทางปกครองนนัดว้ย ้ (มาตรา 40 วรรคหน่ึง) ระยะเวลาสาํหรับการอุทธรณ์หรือ
การโตแ้ยง้นันจะเริมนับใหมตงัแตวนัท่ีได้รับแจ้งหลักเกณฑ์ดังกลาว แตถา้ไมมีการแจ้งใหม้ ้่ ่ ่ ่ ่ ่ ่
ดงักลาวและระยะเวลาท่ีอาจอุทธรณ์ไดต้ามพระราชบญัญติันี ่ ้ (สิบห้าวนั ตามมาตรา 44วรรคหน่ึง) 
หรือตามกฎหมายเฉพาะ (ถา้มี) มีระยะเวลาสันกวาหน่ึงปีใหข้ยายเป็นหน่ึงปีนบัแตวนัท่ีไดรั้บคาํสัง้ ่่ ่
ทางปกครอง (มาตรา 40 วรรคสอง) อน่ึง คาํสังทางปกครองท่ีออกกอนวนัท่ีพระราชบญัญติันีมีผล่ ่ ้
ใช้บังคับไมอยูภายใต้บังคับให้ต้อ อุทธรณ์ภายในสิบห้าวัน ท่ีได้รับคําสังทางปกครอง่ ่ ่
พระราชบญัญติัน้ี 

4. รูปแบบของคาํอุทธรณ์ 
    4.1 คาํอุทธรณ์ตอ้งทาํเป็นหนงัสือ 
    4.2 คาํอุทธรณ์ตอ้งมีขอ้โตแ้ยง้วา ไมเห็นดว้ยกบคาํสงัทางปกครองนนัอยางชดัเจน่ ่ ั ่่ ้  
    4.3 คาํอุทธรณ์ตอ้งมีขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย แตอยางไรก่ ่ ็

ตามขอ้ความดงักลาวกเป็น่ ็ เพียงแสดงให้เกดความเขา้ใจวาประสงคจ์ะโตแ้ยง้สวนใดหรือโตแ้ยง้ิ ่ ่
คาํสงัทางปกครองนนัทงัหมดกเพียงพอแลว้ ่ ้ ้ ็ (มาตรา 44 วรรคสอง) 

5. การพิจารณาอุทธรณ์  
    เจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสังทางปกครองท่ีไดรั้บคาํอุทธรณ์คาํสังทางปกครอง มีอาํนาจ่ ่
พิจารณาทบทวนคาํสังทางปกครองของตนเองต่ ามคาํอุทธรณ์ไดไ้มวาจะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริงขอ้่ ่
กฎหมายหรือความเหมาะสมคาสังทางปกครอง  และอาจมีคาํสังเพิกถอนคาํสังทางปกครองเดิม ่ ่ ่
หรือเปล่ียนแปลงคาํสังนันไปในทางใดและเร่ืองใดกได้ภายในขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีของตน ่ ้ ็
(มาตรา 46) โดยไมตอ้งพิจารณาให้เสร็จและแจง้ให้ผูอุ้ทธ่ รณ์ทราบวาตนเห็นดว้ยหรือไมกบคาํ่ ่ ั
อุทธรณ์นันโดยไมชกัชา้แตตงัไมเกนสามสิบวนันับแตวนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์ ้ ้่ ่ ่ ิ ่ (มาตรา 45 วรรคหน่ึง) 
แตถา้ไมเห็นดว้ยกบคาํอุทธรณ์นอกจากจะตอ้งแจง้ผลใหก้บผูร้้องทุกขท์ราบแลว้ กตอ้งเรงรายงาน่ ่ ั ั ็ ่  
“ความเห็น” พร้อมดว้ย “เหตุผล” ไปยงัผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์ ภายในสามสิบวนันบัแตวนัท่ี่
ไดรั้บคาํอุทธรณ์ดงักลาวดว้ย สวนวาผูใ้ดจะเป็น่ ่ ่  “ผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์” นนั ให้เป็นไป้
ตามท่ีกาหนดในกฎกระทรวง แตโดยทวัไปแลว้กคือ เจา้หน้าท่ีในระดบัสูงขึนตามสายงานบงัคบัํ ่ ็่ ้
บญัชานันเอง ่ (มาตรา 45 วรรคสาม) ซ่ึงผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์ตอ้งพิจารณาคาํอุทธรณ์ให้
แลว้เสร็จภายในสามสิบวนันับแตวนัท่ีตนไดรั้บรายงานแตถา้มีเหตุจาํเป็นไมอาจพิจารณาให้แลว้่ ่ ่
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เสร็จได ้กตอ้งมีหนงัสือแจง้ใหผู้อุ้ทธรณ์ทราบกอนครบกาหนดระยะเวลาสามสิบวนัดงักลาว และผู ้็ ํ ่่
มีอาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์สามารถขยายระยะเวลาพิจารณาคาํอุทธรณ์ออกไปไดอี้กไมเกนสามสิบ่ ิ
วนันบัแตวนัท่ีครบกาหนดระยะเวลาสามสิบวนัแรก ่ ํ (มาตรา 45 วรรคสอง) สวนขอบเขตการ่
พิจารณาคาํอุทธรณ์นนักเป็นเชนเดียวกบขอบเขตการพิจารณาคาํอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสัง้ ่็ ่ ั
ทางปกครองนนัเอง ่ ((มาตรา 46) 

  6. ผลการพิจารณาอุทธรณ์ 
  เม่ือผูอ้อกคาํสังทางปกครองพิจารณาคาํอุทธรณ์เม่ือผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์่

พิจารณาคาํอุทธรณ์ตามขนัตอนดงัท่ีไดก้ลาวมาแลว้ขา้งตน้  บุคคลดงักลาวอาจจะมีคาํสังแทนคาํสัง้ ่ ่่ ่
เดิมไดเ้ตม็ท่ี  เพราะในระบบนีเป็นการพิจารณาอุทธรณ์โดยผูบ้งัคบับญัชาตามสายง้ านปกติ จึงเป็น
การทบทวนคาํสังทางปกครองภายในฝ่ายปกครองดว้ยตนเอง แตหลกัเกณฑก์ารเพิกถอนคาํสังทาง่ ่่
ปกครองเดิมจะกระทาํไดเ้พียงใดและมีผลยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตอยางไร กจะตอ้งเป็นไปตาม่ ็
หลกัเกณฑก์ารเพิกถอนคาํสงัทางปกครองตามพระราชบญัญติันี ่ ้ (มาตรา 49 ถึง มาตรา 53)  

  7. การทุเลาการบงัคบั 
  การอุทธรณ์คาํสังทางปกครองไมเป็นเหตุให้มีการทุเลาการบงัคบัทางคาํสังทาง่ ่่

ปกครอง ดงันนั เจา้หนา้ท่ีผุอ้อกคาํสังทางปกครองยงัคงบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามคาํสังทางปกครอง้ ่ ่
นนัไดแ้มน้วาจะมีผูอุ้ทธรณ์คาํสงัทางปกครองนนั ้ ่ ้่ (มาตรา 44 วรรคสาม) แตอยาง่ ่ ไรกตาม เจา้หนา้ท่ี็
ผูอ้อกคาํสงัทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์หรือองคก์รวินิจฉยัคดีปกครอง ่
มีอาํนาจท่ีจะมี คาํสงัใหทุ้เลาการบงัคบัคาํสงัทางปกครองนนัได ้่ ่ ้ (มาตรา 56 วรรคหน่ึง) 

  สรุปไดว้ากฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเป็นกฎในการควบคุมตรวจ่ สอบ
ฝ่ายปกครองและเป็นการรับรองคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงเป็นรูปแบบคาํสังทาง่
ปกครอง และอุทธรณ์ มีกระบวนการดาํเนินงานทาํนองเดียวกบการพิจารณาคดีของศาลอนัเป็นั
มาตรการเยยีวยาใหแ้กประชาชนตงัแตในชนัของฝ่ายปกครอง ทงันี ไมจาํกดสิทธิของประชาชนใน่ ้ ้ ้่ ่ ั้
การใชสิ้ทธิท่ีจะดาํเนินการทางศาลยติุธรรมตามท่ีกฎหมายกาหนดํ  
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บทที ่3 
การออกหนังสือแสดงสิทธิในทีด่นิตามประมวลกฎหมายทีด่นิ 

 
  ประมวลกฎหมายท่ีดิน  มาตรา 1 ไดบ้ญัญติัคาํวา ่ “สิทธิในท่ีดิน” หมายความถึง

กรรมสิทธิ และให้ความหมายถึงสิทธิครอบครองด้วย ดังนัน หนังสือแสดงสิ์ ้ ทธิในท่ีดินตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดินคือ หนงัสือแสดงกรรมสิทธิและหนงัสือแสดงสิทธิครอบครอง ซ่ึงในท่ีนีผู ้้
ศึกษาจะขอกลาวถึงการออกโฉนดท่ีดินและหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ตามความในหมวด ่ 4 
วาดว้ยการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเหลานนั่ ่ ้  

 

ลกัษณะทีด่นิทีข่อออกหนังสือแสดงสิทธิในทีด่นิ 
 
  ท่ีดินจะพึงออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ไดต้อ้งมีลกัษณะ 

ดงัน้ี 
1.จะตอ้งเป็นท่ีดินท่ีผูมี้สิทธิในท่ีดินไดค้รอบครองทาํประโยชน์แลว้ 

  2.ไมเป็นท่ีดินท่ีราษฎรใชท้าํประโย่ ชน์รวมกน เชน ทางนาํ ทางหลวง่ ั ่ ้  ที่ทะเลสาบ
ท่ีชายตลิง่  

  3.ไมเ่ ป็นท่ีเขา ท่ีภูเขา และพืนท่ีรัฐมาตรีประกาศหวงห้ามตามมาตรา ้ 9 (2) แหง่
ประมวลกฎหมายท่ีดิน แตไมรวมถึงท่ีดินซ่ึงผูค้รอบครองมีสิทธิครองครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย่ ่
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

  4.ไมเป็นท่ีเกาะ เวน้แตท่ีดินของผูซ่ึ้งมีหลกัฐานแจง้การครอบครองท่ีดิน มีใบจอง ่ ่
ใบเหยียบย ํ่า หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา่ “ไดท้าํประโยชน์
แลว้” หรือเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวาดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ หรือท่ีดินท่ีคณะกรรมการ่
จดัท่ีดินแหงชาติไดอ้นุมติัให้จดัใหแ้กประชาชน หรือท่ีดินซ่ึงไดจ้ดัหาผลประโยชน์ตาม มาต่ ่ รา 10 
และ 11 แหงประมวลกาหมายท่ีดินโดยคณะกรรมการจดัท่ีดินแหงชาติไดอ้นุมติัแลว้่ ํ ่  

  5.ไมเป็นท่ีดินท่ีไดรั้บการสงวนหวงหา้มตาม มาตรา ่ 10 แหงพระราชบญัญติัใหใ้ช้่
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 มาตรา 20 (3) และ (4) แหงประมวลกฎหมายท่ีดินซ่ึงแกไข่ ้
เพิมเติมโดยพระราชบั่ ญญัติแกไขเพิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน ้ ่ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ.2526 หรือ
กฎหมายอ่ืนๆ 
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  6. ไมเป็นท่ีดินค่ ณะรัฐมนตรีสงวนไวเ้พื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะอยางอ่ืน่  

  7. ท่ีดินท่ีขอออกโฉนดจะกระทาํไดเ้ฉพาะบริเวณท่ีดินท่ีไดส้ร้างและวางแผนท่ี
เพื่อการออกโฉนดท่ีดินไวแ้ลว้ ในบริเวณท่ีดินท่ีนอกจากนีให้ออกเป็นหนังสือรับรองการทาํ้
ประโยชน์เวน้แตอธิบดีกรมท่ีดินเห็นเป็นการสมควรให้ออกหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ใน่
บริเวณท่ีดินท่ีไดส้ร้างและวางแผนท่ีไวแ้ลว้ไปพลางกอน่  

  อน่ึง  พืนท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามตามมาตรา ้ 9 (2) แหงประมวลกฎหมาย่
ท่ีดินตามขอ้ 3 นัน หมายถึง บริเวณท่ีเขาหรือภูเขา และปริมณฑลรอบท่ีเขา หรือภูเขา ้ 40 เมตร 
บริเวณแมนาํลาํคลอง และท่ีดินของรับนอกจากบริเวณท่ีเขาหรือภูเขา ปริมณฑลรอบท่ีเขา หรือภูเข่ ้
 40 เมตร และบริเวณแมนาํลาํคลอง ซ่ึงมิไดม้ีบุคคลใดมีสิทธิครอ่ ้ บครองเฉพาะบริเวณที่เป็นที่หิน      
ท่ีกรวด หรือท่ีทราย 

 

ประเภทของการออกหนังสือแสดงสิทธิในทีด่นิ 
 
  ตามประมวลกฎหมายท่ีดินหมวด 4 วาดว้ยการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การ่

ออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ 3 วิธี คือ 

  1.การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยการเดินสาํรวจ 
  การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยวิธีการเดินสาํรวจนี เป็นการดาํเนินการตาม ้

มาตรา 58 และมาตรา 58 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน กระทาํไดท้งัการออกโฉนดท่ีดินและการ่ ้
ออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ และกรณีนีเป็นกรณีท่ีทางราชการสงเจา้หนา้ท่ีออกไปทาํกา้ ่ ร
เดินสํารวจในท้องท่ีจังหวัดตางๆ โดยใช้งบประมาณคาใช้จายของทางราชการ ทังนี  หาก่ ่ ่ ้ ้
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเห็นสมควรทาํการสาํรวจรังวดัทาํแผนหรือพิสูจน์สอบสวนการ่
กระทาํประโยชน์ในจงัหวดัใด ปีใด รัฐมนตรีจะตอ้งประกาศในราชกจจานุเบกษา เขตจงัหวดัท่ีิ
รัฐมนตรีวาการกระ่ ทรวงมหาดไทยประกาศนีไมรวมถึงทอ้งท่ีทางราชการไดจ้าํแนกให้เป็นเขตป่า้ ่
ไมถาวร เม่ือมีประกาศดงักลาวแลว้ผูว้าราชการจงัหวดัในทอ้งท่ีนนักจะประกาศกาหนดทอ้งท่ีและ่ ่ ่ ็ ํ้
วนัเริมตน้ของการเดินสาํรวจ ซ่ึงเจา้ของท่ีดินมีหนา้ท่ีจะตอ้งนาํพนกังานเจา้หนา้ท่ีทาํการเดินสาํรวจ่
รังวดั ทาํแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการทาํประโยชน์ตามวนัและเวลาท่ีพนกังานและเจา้หนา้ท่ีได้
นัดหมาย หากเจ้าของท่ีดิน ไมนําพนักงานเจ้าหน้าท่ีทาํการสํารวจรังวดัทาํแผนท่ีหรือพิสูจน์่
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สอบสวนการทาํประโยชน์ท่ีดินของตน หรือไมตงัตวัแทนเพื่อการดงักลาวกจะมีความผิดและถูก่ ่ ็้
ลงโทษตามมาตรา 107 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน่  

  บุคคลท่ีพนักงานเจ้าหน้าท่ีอาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์ไดใ้นกรณีเดินสาํรวจดงัน้ี 

  1.1 ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินโดยมีหลกัฐาน หมายถึง ผูซ่ึ้งมีหลกัฐาน
การแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) หรือผูซ่ึ้งไดรั้บการครอบครองและทาํประโยชนใ์นท่ีดิน ตอ่
เน่ืองมาจากผูท่ี้มี ส.ค.1 มีใบจอง (น.ส.2, น.ส.2 ก) ใบเหยยีบย ํา่ หนงัสือรับรองการทาํประโยชน ์
โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา่ “ไดท้าํประโยชน์แลว้” หรือผูมี้สิทธิตามกฎหมายวาดว้ยการจดัท่ีดิน่
เพื่อการครองชีพ คือผูท่ี้ไดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดินของนิคมสร้างตนเองหรือนิคม
สหกรณ์ตามพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 การขอออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินของบุคคลดงักลาวนีถา้หากวามีหลกัฐานถูกตอ้งครบถว้น  พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะออกโฉนด่ ่้
ท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชนใ์หไ้ดโ้ดยไมจาํกดเนือท่ีและไมมีเง่ือนไขใดๆทงัสิน เวน้่ ั ่้ ้ ้
แตผูน้าํใบจองหรือผูมี้สิทธิในท่ีดินตามกฎหมายวาดว้ยการจดัการท่ีดินเพื่อการครองชีพมาออก่ ่
โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ท่ี
ออกใหบุ้คลดงักลาวจะตกอยภูายใตบ้งัคั่ ่ บหา้มโอนตามมาตรา 31 แหงประมวลกฎหมายท่ีดินและ่
มาตรา 12 แหงพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพือ่การครองชีพ พ่ .ศ.2511 แลว้แตกรณีเหตุท่ีตอ้งหา้มโอน่
ท่ีดินดงักลาวเน่ืองจากบุคคลดงักลาวเป็นผูท่ี้รัฐจดัท่ีดินของรัฐใหเ้ป็นท่ีอยอูาศยัประกอบการทาํมา่ ่ ่
เลียงชีพ หากปลอยใหมี้การ้ ่ โอนท่ีดินกนไดต้ามปกติ บุคคลดงักลาวจะตกเป็นผูไ้มมีท่ีอยอูาศยั และั ่ ่ ่
ไมมีท่ีทาํมาเลียงชีพ ซ่ึงรัฐจะตอ้งรับภาระในการจดัท่ีดินใหอี้กโดยไมมีท่ีสินสุดจึงตอ้งบญัญติัใหอ้ยู่ ่ ่้ ้
ภายใตบ้งัคบัหา้มโอนดงักลาว่  

  1.2 ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ท่ีดินโดยไมมีหลกัฐาน่  
     1.2.1 ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ท่ีดินอยกูอนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้่ ่

บงัคบั (กอน ่ 1 ธันวาคม 2497) โดยไมมีหนังสือสําคญัแสดงกรรมสิทธิท่ีดิน และมิไดแ้จง้การ่ ์
ครอบครอง (ส.ค.1) ตามมาตรา 5 แหงพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ่ .ศ.2497 หรือผู ้
ซ่ึงรองคาํสังผอ่ ่ นผนัจากผูว้าราชการจงัหวดัตามมาตรา ่ 27 ทวิ หรือท่ีเรียกกนโดยทวัไปวา ั ่่ “พวกตก
แจง้การครอบครอง” ซ่ึงรวมถึงบุคคลท่ีได้รับการครองครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินตอ่
เน่ืองมาจากบุคคลเชนวาดว้ย หากวาบุคคลดงักลาวยงัคงครอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินนนัอยู่ ่ ่ ่ ่้
ตลอดเวลามาจนถึงวนัท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีทาํการสาํรวจรังวดัพิสูจน์สอบสวน และประสงคจ์ะได้
สิทธิในท่ีดินนนักตอ้งไปแจง้การครอบครองท่ีดินของตนตอเจา้พนกังานท่ีดิน ณ ท่ีดินตงัอยภูายใน ้ ้็ ่ ่
30 วนั นบัแตวนัท่ีผูว้าราชการจงัหวดัไดปิ้ดประกาศกาหนดทอ้งท่ีและวนัเริมตน้ของการเดินสาํรวจ่ ่ ํ ่
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รังวดัตามมาตรา 58 วรรคสอง หากบุคคลดงักลาวมิไดแ้จง้การครอบครองท่ีดินเชนวานัน  แตได้่ ่ ่ ่้
นาํมาหรือสงตวัแทนมานาํพนกังานเจา้หนา้ท่ีทาํการสํารวจรังวดัตามวนัเวลาท่ีพนักงานเจา้หนา้ท่ี่
ประกาศกาหนด พนกังานเจา้หนา้ท่ีกสามารถออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ํ ็
ให้บุคคลดงักลาวได ้ทงันี ตามนยัมาตรา่ ้ ้  27 ตรี แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแกไขเพิมเติมโดย่ ้ ่
พระราชบญัญติัแกไขเพิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน ้ ่ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528 

  อยางไรกตาม  ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินอยูกอนประมวลกฎหมาย่ ็ ่ ่
ท่ีดินใชบ้งัคบัโดยไมมีหนงัสือสาํคั่ ญแสดงกรรมสิทธิท่ีดิน และมิไดแ้จง้การครอบครองนีหากมา้
ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ พนกังานเจา้หนา้ท่ีกจะออกให้ไดไ้มเกน ็ ่ ิ 50 
ไร ถา้เกน ่ ิ 50 ไร กตอ้งไดรั้บอนุญาตจากผูว้าราชการจงัหวดัเป็นการเฉพาะรายกอนโดยอยภูายใต้่ ็ ่ ่่
ระเบียบท่ีคณะกรรมการจดัท่ีดินแหงชาติกาหนด ่ ํ (มาตรา 58 ทวิ วรรคส่ีแหงประมวลกฎหมาย่
ท่ีดิน) ซ่ึงตามระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแหงชาติ ฉบบัท่ี ่ 12 (พ.ศ.2532) วาดว้ยเง่ือนไขการ่
ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ หมวด 1 ไดก้าหนดเง่ือนไขการออกโฉนดํ
หรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ให้แกผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินกอนวนัท่ี่ ่
ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั แตไมไดแ้จง้การครอบครองไวด้งันี่ ่ ้  

     1.2.1.1 ผูว้าราชการจงัหวดัจะอนุมติัใหอ้อกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการทาํ่
ประโยชน์รายใดเกนหา้สิบไรไดต้อเม่ือผูว้าราชการจงัหวดัหรือ ผูท่ี้ผู ้ิ ่ ่ ่ วาราชการจงัหวดัมอบหมายได้่
ตรวจสอบการทาํประโยชน์แล้วปรากฏวา ผูค้รอบครองได้ทาํประโยชน์หรืออาํนวยการทาํ่
ประโยชน์ในท่ีดินนันดว้ยตนเอง และสภาพการทาํประโยชน์ท่ีดินนันเป็นหลกัฐานมนัคงและมี้ ้ ่
ผลผลิตอนัเป็นประโยชน์ในทางเศรษฐกจิ  

     1.2.1.2 ในกรณีท่ีวาเนือท่ีท่ีทาํปร่ ้ ะโยชน์ ตอ้งดว้ยหลกัเกณฑต์ามขอ้ 1. เกนหา้สิบิ
ไร ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์เทาจาํนวนเนือท่ีท่ีผูว้า่ ่ ่้
ราชการจงัหวดัอนุมติั 

     ในกรณีท่ีปรากฏเนือท่ีท่ีทาํประโยชน์ตอ้งดว้ยหลกัเกณฑต์ามขอ้ ้ 1. ไมเกนห้าสิบ่ ิ
ไร ให้ผูว้าราชก่ ่ ารจงัหวดัสังไมอนุมติัในกรณีเชนนีให้พนักงานเจา้หน้าท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือ่ ่ ่ ้
หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ใหเ้ทาจาํนวนเนือท่ีท่ีทาํประโยชน์แลว้แตตอ้งไมเกนหา้สิบไร่ ่ ่ ิ ่้  

  1.2.2 ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัประมวลกฎหมายท่ีดินใช้
บงัคบัและไมมีตราจอง ใบเหยี่ ยบย ํ่า หรือไมมีหลกัฐานวาเป็นผูม้ีสิทธิตามกฎหมายวายดว้ยกา่ ่ ่
จดัการท่ีดินเพื่อการครองชีพ (มาตรา 58 ทวิวรรคสอง (3) บุคคลดังกลาวนีถือได้วาเป็นผูท่ี้เขา้่ ่้
ครอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินของรัฐโดยไมชอบดว้ยกฎหมาย หรือไดเ้ขา้ครอบครองและทาํ่
ประโยชน์ในท่ีดินโดยพลการ ซ่ึงมีจาํนวนมากท่ีประสบปัญหาเกยวกบท่ีอยอูาศยัและท่ีทาํมาหากนี่ ั ่ ิ
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จึงไดมี้การบุกรุกเขา้ครอบครองทาํประโยชน์ในท่ีดินของรัฐโดยพลการ  ประกอบกบทางราชการั
ไมสามารถดาํเนินการจดัการท่ีดินให้ราษฎรจบัจองใชเ้ป็นท่ีอยูอาศยัและท่ีทาํมาหากนไดท้นักบ่ ่ ิ ั
ความตอ้งการและความจาํเป็นรองราษฎร จึงเปิดโอกาสให้บุคคลดงักลาวนาํพนกังานเจา้หนา้ท่ีทาํ่
การสํารวจรังวดัทาํแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการทาํประโยชน์เพื่อการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ในท่ีดินท่ีตนครอบครองและทาํประโยชน์โดยวิธีการเดินสาํรวจได ้

  การออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ให้แกผูค้รอบครองและ่
ทาํประโยชน์ท่ีดินภายหลงัประมวลกาหมายท่ีดินใชบ้งัคบั พนกังานเจา้นา้ท่ีออกใหไ้ดไ้มเกน ํ ่ ิ 50 ไร ่
ถา้เกน ิ 50 ไร จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้าราชการจงัหวดัเป็นการเฉพาะราย ทาํนองเดียวกบกรณีของ่ ่ ั
พวกตกแจง้การครอบครองดงัท่ีกลาวมาแลว้่  

  นอกจากการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ให้แกบุคคลท่ี่
ครอบครองและทาํประโยชน์ท่ีดินภายหลงัประมวลกาหมายท่ีดินใชบ้งัคบัจะตกอยภูายใตร้ะเบียบํ ่
ของคณะกรรมการจดัท่ีดินแหงชาติดงักลาวแลว้ โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชนซ่ึ์ง่ ่
ออกให้บุคคลดงักลาวยงัต้่ องตกอยภูายใตบ้งัคบัห้ามโอนภายในสิบปี นบัแตวนัท่ีไดรั้บโฉนดท่ีดิน่ ่
หรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์อีกด้วย เวน้แตการตกทอดทางมรดก หรือโอนให้แก่ ่วง
การเมือง หรืองคก์ารของรัฐบาลตามกฎหมายวาดว้ยการจดัตงัองคก์ารของรัฐบาล รัฐวิสาหกจท่ี่ ิ้
จดัตงัขึนโดยพระราชบญัญติั ห้ ้ รือโอนใหแ้กสหกรณ์เพื่อชาํระหนี โดยไดรั้บอนุมติัจากนายทะเบียน่ ้
สหกรณ์แลว้ และหากมีการโอนท่ีดินโดยฝ่าฝืนบทบญัญติัหา้มโอนนีการโอนท่ีดินนนัตกเป็นโมฆะ้ ้
ตามมาตรา 150 แหงประมวลกฎหมายเพงและพาณิชย ์เพราะเป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมาย ่ ่
นอกจากนีภายในกาหนดระยะเวลาห้้ ํ ามโอน 10 ปี ท่ีดินนนัไมอยใูนขายแหงการบงัคบัคดี ้ ่ ่ ่ ่ (มาตรา 
58 ทวิ วรรคหา้ และวรรคหก) 

  2. การออกโฉนดท่ีดินโดยวิธีปรับแกระวางรูปถายทางอากาศหรือวิธียา้ยแปลง้ ่  
  การออกโฉนดท่ีดินสาํหรับท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ซ่ึงใชร้ะวาง

รูปถายทางอากาศ ่ (น.ส. 3 ก) เป็นหลกัเกณฑว์ิธีการออกโฉนดท่ีดินอีกวิธีหน่ึง ตามมาตรา 58 ตรี 
แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ่ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528 ทงันีเพื่อเรงรัดการออกโฉนดท่ีดินทวัประเทศให้้ ่้ ่
เป็นไปโดยเร็วตามความตอ้งการของประชาชน ซ่ึงหากการออกโฉนดท่ีดินยงัใชว้ิธีการเดิมเชนใน่
ปัจจุบนั กลาวคื่ อ โดยวิธีการเดินสาํรวจตามาตรา 58 และโดยวิธีออกเฉพาะรายตามมาตรา 59  แหง่
ประมวลกฎหมายท่ีดิน จะตอ้งใชเ้วลา 200 ปีเศษ จึงออกโฉนดท่ีดินใหแ้กประชาชนไดท้วัประเทศ้ ่
ดงันนั เพื่อใหก้ารออกโฉนดท่ีดินทวัประ้ ่ เทศเป็นไปอยางรวดเร็ว จึงไดมี้การเพิมหลกัเกณฑว์ิธีการ่ ่
ออกโฉนดท่ีดินขึนอีกวิธีหน่ึงตามมาตรา ้ 8 แหงพระราชบญัญติัแกไขเพิมเติมประมวลกฎหมาย่ ้ ่
ท่ีดิน(ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2528 โดยกาหนดให้รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจประกาศในํ ่



 38

ราชกจนุเบกษากาหนดท้องท่ีและวันท่ีออกโฉนดท่ีดินสําหรับดินท่ีมีหนังสือรับรองการทาํิ ํ
ประโยชน์ ซ่ึงใชร้ะวางรูปถายทางอากาศในทอ้งท่ีใดไดเ้ห็นสมควร ทงันี ตอ้งประกาศให้ทราบ่ ้ ้
ลวงหนา้ไมนอ้ยกวา ่ ่ ่ 30 วนั สาํหรับการทาํแผนท่ีเพ่ือออกโฉนดท่ีดินดงักลาวให้นาํหนงัสือรับรอง่
การทาํประโยชน์(น.ส.3 ก.) เวน้แตกรณีเจา้พนกังานท่ีดินเห็นสมควรใหท้าํการสาํรวจ เชน กรณีท่ี่ ่
วางรูปถายทางอากา่ ศถายไวไ้มชดัเจนหรือสงสยัแนวเขตท่ีดินเพราะมีสิงปกคลุม่ ่ ่  

  การออกโฉนดท่ีดินในกรณีนีจะออกใหแ้กผูมี้ช่ือซ่ึงเป็นผูมี้สิทธิในหนงัสือรับรอง้ ่
การทาํประโยชน์ และกอนแจกโฉนดท่ีดินเจา้พนกังานท่ีดินจะตอ้งประกาศกาหนดวนัแจกโฉนด ่ ํ
ท่ีดินแปลงนนัแกผูมี้สิทธิกอน และถือวา้ ่ ่ ่ หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์สาํหรับท่ีดินแปลงนนัได้้
ยกเลิกตงัแตวนักาหนดแจกโฉนดท่ีดินตามประกาศและหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ท่ียกเลิก้ ่ ํ
นนัเจา้ของจะตอ้งคืนแกเจา้พนกังานท่ีดินเวน้แตไดสู้ญหายไป้ ่ ่  

  อน่ึง  ท่ีดินท่ีเจา้พนกังานท่ีดินจะออกโฉนดใหต้ามมาตรา 58 ตรี นี ้ ตอ้งเป็นท่ีดินท่ี
มีหนังสือสําคญัสําหรับท่ีดินเป็นหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ซ่ึงใชร้ะวางรูปถายทางอากาศ ่
(น.ส.3 ก.) ท่ีดินท่ีมีความสาํคญัสาํหรับท่ีดินประเภทอ่ืนนอกจาก น.ส.3 ก. จะนาํมาออกโฉนดท่ีดิน 
มาตรา 58 ตรี ไมได ้เหตุท่ีกาหนดไวว้าตอ้งเป็นท่ีดิน น่ ํ ่ .ส.3 ก. เทา่ นนั จึงจะออกโฉนดท่ีดินไดใ้น้
กรณีนี กเพราะท่ีดินมีหนงัสือสาํคญัท่ีดินเป็น น้ ็ .ส.3 ก. ไดมี้การลงระวางรูปถายทางอากาศไวแ้ลว้ ่
เจา้หนา้ท่ีสามารถกาหนดตาํแหนงท่ีดินได ้ สวนเอกสารอ่ืน เชน นํ ่ ่ ่ .ส.3 ก. , น.ส.3 ข. , ใบจอง, ใบ
เหยียบย ํ่า หรือ ส.ค. 1  เอกสารดงักลาวไมมีกา่ ่ รลงระวางรูปถายทางอากาศ แตอยางใดไมอาจหา่ ่ ่ ่
ตาํแหนงท่ีดินได้  ประกอบกบการทาํแผนท่ีเพื่อออกโฉนดท่ีดินในกรณีนีตอ้งตอ้งนําหลกัฐาน่ ั ้
เกยวกบระวางรูปถายทางอากาศท่ีใชก้บ  นี่ ั ่ ั .ส.3 ก. มาปรับแกตามหลกัวิชาการแผนท่ีรูปถายทาง้ ่
อากาศโดยไมตอ้งทาํการสาํรวจรังวดั  ดงันนั  ท่ี่ ้ ดินท่ีมีเอกสารอ่ืนๆ นอกจาก น.ส.3 ก. จึงไมอาจ่
นาํมาออกโฉนดท่ีดินโดยวิธีการดงักลาวได้้ ่  

  3. การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยวิธีขออกเฉพาะราย 
  การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยวิธีขอออกเฉพาะรายนีเป็นกรณีท่ีเจา้ของ้

หรือผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินมีความประสงคข์อให้เจา้พนกังานท่ีดินดาํเนินการออก
โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ให้แกตนโดยเฉพาะเป็นรายๆไป  ตามความ่
ตอ้งการ  โดยผูข้อจะตอ้งเสียคาธรรมเนียมและคาใชจายในการรังวดัเพ่ือ่ ่ ่ ่ ออกโฉนดท่ีดินหรือพิสูจน์
สอบสวนการทาํประโยชน์เพ่ือออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ดว้ยตนเอง มิไดใ้ชง้บประมาณ
ของทางราชการอยางเชนการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยวิธีเดินสาํรวจ่ ่  

  บุคคลท่ีพนักงานเจ้าหน้าท่ีอาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์ใหไ้ดใ้นกรณีขอออกเฉพาะราย (มาตรา 59) 
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  3.1 ผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมาย เชน บุคคลท่ีไดค้รอบครอง่
และทาํประโยชน์ในท่ีดินมากอนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั และไดแ้จง้การครอบครอง ่
(มี ส.ค.1) และหมายความรวมถึงผูไ้ดค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินเน่ืองจากมาจากผูซ่ึ้งมี 
ส.ค.1 ดว้ย  ผูไ้ดรั้บอนุญาตใหจ้บัจองท่ีดินตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ.2479  
โดยไดรั้บใบเหยยีบย ํา่เป็นใบอนุญาตภายหลงัเม่ือประมวล กฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั  มาตรา 14  แหง่
พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2479   ผูมี้ใบจองหรือหนงัสือรับรองการทาํ
ประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา ่ “ไดท้าํประโยชน์แลว้”  ตลอดจนผูท่ี้ไดรั้บอนุญาตใหท้าํ
ประโยชน์ในนิคมสร้างตนเองหรือนิคมสหกรณ์  บุคคลดงักลาวนีถือเป็นวาผูค้รอบครองท่ีดินโดย่ ่้
ชอบดว้ยกฎหมาย  ดงันนัจึงสามารถออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ใหไ้ด ้  ้
ไมวาในทอ้งท่ีนนัรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจะไดป้ระ่ ่ ่้ กาศกาหนดใหท้าํการสาํรวจรังวดัํ
หรือพิสูจน์สอบสวนการทาํประโยชน์ ตามมาตรา 58  แลว้หรือไมกตาม  และโฉนดท่ีดินหรือ่ ็
หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ออกใหก้รณีนีไมอยภูายใตบ้งัคบัหา้มโอน  เวน้แตโฉนดท่ีดินหรือ้ ่ ่ ่
หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ท่ีออกสืบเน่ืองจากใบจองหรืออกใหแ้กผู ้่ มีสิทธิในท่ีดินตามกฎวา่
ดว้ยการจดัการในท่ีดินเพื่อการครองชีพ 

  3.2 ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินโดยไมมีหลกัฐาน ่ (มาตรา 59 ทวิ)  
   ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินอยูกอนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้่ ่

บงัคบัโดยไมมีหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ และมิได้แจ้งการครอบ่ ครองตามมาตรา 15  แหง่
พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  (พวกตกแจง้การครอบครอง)  และ
หมายความรวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและไดท้าํประโยชน์ในท่ีดินตอเน่ืองจากบุคคลดงักลาวดว้ย  ่ ่
บุคคลประเภทนีโดยปกติจะตอ้งขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์้ โดยวี
เฉพาะรายได ้และพนกังานเจา้หนา้ท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์
ใหไ้ดไ้มเกน ่ ิ 50 ไร ถา้เกน ่ ิ 50 ไร กจะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้าราชการจงัหวดักอน  และทงันีตอ้ง่ ็ ่ ่ ้ ้
เป็นไปตามระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแหงชาติ ฉบบัท่ี ่  12 (พ.ศ.2332)   ดงันี้ ้  

     3.2.1 ผูว้าราชการจงัหวดัจะอนุมติัให้ออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํ่
ประโยชน์รายใดเกนหา้สิบไรไดต้อเม่ือผูว้าราชการจงัหวดัหรือผูท่ี้วาผูว้าราชการจงัหวดัมอบหมายิ ่ ่ ่ ่ ่
ได้ตรวจสอบการทาํประโยชน์แลว้ปรากฏวา ผูค้รอบครองได้ทาํประโยชน์ หรืออาํนวยการทาํ่
ประโยชน์ในท่ีดินนนัดว้ยตนเอง และสภาพการทาํประโยชน์ในท่ีดินนนัเป็นหลกัฐานมนัคงและมี้ ้ ่
ผลผลิตอนัเป็นประโยชน์ทางเศรษฐกจิ  
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     3.2.2 ในกรณีท่ีปรากฏวาเนือท่ีท่ีทาํประโยชน์ตอ้งดว้ยหลกัเกณฑต์ามขอ้ ่ ้ 1 ไมเกน่ ิ
หา้สิบไร ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรั่ บรองการทาํประโยชน์เทาจาํนวนเนือ่ ้
ท่ีท่ีผูว้าราชการจงัหวดัสงัอนุมติั่ ่  

     ในกรณีท่ีปรากฏวาเนือท่ีท่ีไดท้าํประโยชน์ตอ้งดว้ยหลกัเกณฑต์าม  ขอ้ ่ ้ 1 ไมกน่ ิ
ห้าสิบไร ให้ผูว้าราชการจงัหวดัสังไมอนุมติั   ในกรณีเชนนีให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีออกโฉนดท่ีดิน่ ่ ่ ่่ ้
หรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์เทาจาํนวนเนือท่ีท่ีไดท้าํประโยชน์แลว้แตตอ้งไมเกนหา้สิบไร ่ ่ ่ ิ ่้  

  3.3 พนักงานเจา้หนา้ท่ีจะออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์
ใหแ้กบุคคลตามมาตรา ่ 59 ทวิ วรรคหน่ึง เป็นการเฉพาะรายได ้ถา้มีความจาํเป็นดงัตอไปนี่ ้  

     3.3.1 ท่ีดินนนัถู้ กเวนคืนตามกกหมายวาดว้ยการเวนคืนอสงัหาริมทรัพย์่  
     3.3.2 ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินจะโอนท่ีดินนนัใหแ้กทบวงการเมือง้ ่

องคก์ารของรัฐบาลตามกฎหมายวาดว้ยการจดัตงัองคก์ารของรัฐบาล   หรือรัฐวิสาหกจท่ีจดัตงัขึน่ ิ้ ้ ้
โดยพระราชบญัญติั 

    3.3.3 มีความจาํเป็นอยา่งอ่ืนโดยไดรั้บอนุญาตจากผูว้าราชการจงัหวดั่  
     อยางไรกตามบุคคลท่ีสามารถขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํ่ ็

ประโยชน์ในกรณีดังกลาวได้นี   ไมรวมถึงผู ้ซ่ึงมิได้ปฏิบัติตามมาตรา  ่ ่้ 27 ตรี  ในกรณีท่ี
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดป้ระกาศกาหนดจงัหวดัหรือทอ้งท่ีท่ี่ ํ จะทาํการสาํรวจรังวดัทาํ
แผนหรือพิสูจน์สอบสวนการทาํประโยชน์ตามมาตรา 58 แลว้ บุคคลดงักลาวซ่ึงมีหนา้ท่ีจะตอ้งไป่
แจง้การครอบครองท่ีดินตอจา้พนกังานท่ีดินหรือไปนาํพนกังานเจา้หนา้ท่ีทาํการสาํรวจรังวดัมาตรา ่
27 ตรี  ไดล้ะเลยการปฏิบติัหนา้ท่ีในการแจง้การครอบครอง  และการนาํพนกังานเจา้หนา้ท่ีทาํการ
สํารวจรังวดับุคคลดงักลาวนีไมอยูในขายท่ีจะมาขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํ่ ่ ่ ่้
ประโยชน์โดยวิธีการออกเฉพาะรายได  ้ เพราะตามมาตรา 27 ตรี  ถือวาบุคคลท่ีมิไดด้าํเนินการ่
ดงักลาวไมประสงคจ์ะใชสิ้ทธิในท่ีดินนนัแลว้่ ่ ้  

  ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัประมวลกาหมายท่ีดินใชบ้งัคบัํ
บุคคลเชนวานีไมสามารถขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์โดยวิธีขอออก่ ่ ่้
เฉพาะรายได ้เน่ืองจากหากเปิดโอกาสใหบุ้คคลเชนวานีขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการ่ ่ ้
ทาํประโยชน์ไดแ้ลว้กอใหเ้กดการทาํประโยชน์่ ิ อนัจะทาํใหท่ี้ดินของรัฐสูญสินไป้  
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ขั้นตอนการดาํเนินการออกโฉนดทีด่นิ ดาํเนินการโดยสํานักงานทีด่นิ 
 

1.ขั้นยืน่คาํขอ 
-  ผูข้อยืน่คาํขอ 

  -  ชีระวางแผนท่ี ้  
-  ผูข้อชาํระคาคาํขอ่  

2. ขั้นนัดรังวดั  
-  กาหนดเงินมดัจาํรังวดัํ  
-  กาหนดตวัชางรังวดัและวนัทาํการรังวดัํ ่   
-  จดัทาํใบนดัรังวดั 2 ฉบบั มอบใหผู้ข้อและเกบในเร่ือง็  

       3. ขั้นแจ้งข้างเคยีงและผ้ปกครองท้องที ู่ (ฝ่ายรังวดั) 
-  คน้หาช่ือและท่ีอยขูองเจา้ของท่ีดินขา้งเคียง่  
-  ทาํหนงัสือแจง้ขา้งเคียง 
-  ทาํหนงัสือแจง้นายอาํเภอทอ้งท่ี 

(ตามหนงัสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมากท่ี มท่  0719/ ว 525 ลงวนัท่ี 24 กมุภาพนัธ์ 2542) 
         4. ขั้นดําเนินการของผ้ขอู  

-  รับหนงัสือแจง้ขา้งเคียงสงไปทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับ่  
-  วางเงินมดัจาํรังวดั 
-  รับชางรังวดัไปทาํการรังวดัเม่ือถึงวนัท่ีกาหนด่ ํ  
-  นาํรังวดัปักหลกัเขตท่ีดินไวทุ้กมุมทุกเขตท่ีดินตน 
-  ใหถ้อ้ยคาํและลงช่ือไวใ้นใบไตสวน ่ ่ (น.ส.5) แบบบนัทึกตางๆ่  
-  ชาํระคาธรรมเนียมออกโฉนดท่ีดินและรับโฉนดท่ีดิน่  

  5. ขั้นการรังวดัทาํแผนทีแ่ละสอบส่วนสิทธิ 
-  ทาํการรังวดัตามหลกัวิชา 
-  สอบสวนสิทธิ 
-  คาํนวณแผนท่ีและเนือท่ี้  

  -  ลงท่ีหมายในระวางแผนท่ี 
-  จาํลองรูปแบบแผนท่ีประกอบเร่ือง 
-  เขียนรายงานการรังวดั (ร.ด. 3) และทาํบญัชีเบิกเงินคาใชจ้าย่ ่  
-  ตรวจการคาํนวณแผนท่ี เนือท่ี ลงท่ีหมายแผนท่ีและตรวจระเบียบ้  
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6. ขั้นพจิารณาการรังวดัและการส่ังการ 

-  หวัหนา้ฝ่ายรังวดัตรวจสอบพิจารณาและเสนอความเห็นในรายงานการตอเจา้่
พนกังานท่ีดินจงัหวดัหรือสาขา 

-  เจา้พนกังานท่ีดินหรือสาขา พิจารณาสงัการหรือประกาศแจกโฉนดท่ีดินและสงั่ ่
ถอนจายเงินมดัจาํรังวดั่  
7.  ขั้นประกาศแจกโฉนดทีด่ิน 

-  สง่ เร่ืองราวการรังวดัออกโฉนดท่ีดินใหฝ่้ายทะเบียน 
-  จดัทาํประกาศแจกโฉนดท่ีดิน 
-  ปิดประกาศแจกโฉนดท่ีดิน ไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ สาํนกังานท่ีดินทอ้งท่ี สาํนกังาน

เขตและท่ีดินอาํเภอ หรือกงอาํเภอทอ้งท่ีและในบริเวณท่ีดินแหงละ ิ ่่ 1 ฉบบั ในเขต
เทศบาลใหปิ้ดท่ีสาํนกังานท่ีดินอีก 1 ฉบบั 
8. ขั้นสร้างโฉนดทีด่ินและแจกโฉนดทีด่ิน (ฝ่ายทะเบียน) 

-  เม่ือปิดประกาศครบ 30 วนั ไมมีผูค้ดัคา้น่  
-  เขียนโฉนด 
-  เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัหรือสาขาลงนามในโฉนดท่ีดิน ประทบัตราประจาํ

ตาํแหนง่  
-  มีหนงัสือเรียกผูข้อมารับโฉนดท่ีดิน 
-  แจกโฉนดท่ีดินใหผู้ข้อ 
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บทที ่4 
วธีิดาํเนินการวจิัย 

 
การศึกษาวิจยัเร่ืองปัญหาการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีท่ีดิน ในการออกโฉนดท่ีดิน 

ท่ีเกยวขอ้ี่ งกบ พระราชบญัญติัวิธีั ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  กรณีศึกษา: สาํนกังานท่ีดิน
ในจงัหวดัสงขลา  ผูว้ิจยัไดก้าหนดขนัตอนและระเบียบวธีิวิจยั ดงันีํ ้ ้  

1. รูปแบบการวิจยัและการเกบรวบรวมขอ้มูล็  
2. ประชากร กลุมตวัอยาง ่ ่  
3. ขอ้จาํกดในการเั กบรวบรวมขอ้มูล็  
4 เคร่ืองมือท่ีใชใ้นการเกบรวบรวมขอ้มูล็  
5. ระยะเวลาในการเกบรวบรวมขอ้มูล็  
6. การวิเคราะห์ขอ้มูล 

 
รปแบบการวจัิยและการเกบ็รวบรวมข้อมลู ู  
  

ในการศึกษาวิจยัเร่ือง ปัญหาการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีท่ีดินในการออกโฉนด
ท่ีดินฯ ผูว้ิจยัไดเ้ลือกใชว้ิธีการวิจยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยใชว้ิธีการและการเกบ็
รวบรวมขอ้มูล ดงัน้ี 
    1. การสาํรวจเอกสาร (documentary survey) โดยการศึกษารวบรวมขอ้มูลจาก
เอกสารตางๆทงัท่ีเป็นทฤษฎี แนวคิด ระเบียบ่ ้ /กฎหมาย นโยบายของรัฐบาลเกยวกบท่ีดินทาํกนี่ ั ิ
หลกัการพืนฐานทางกฎ้ หมายเกยวกบการกระทาํทางปกครอง  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการี่ ั
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินและคาํสัง่
ศาลปกครองสูงสุดท่ีเกยวขอ้งกบ  ี่ ั ขนัตอนการออกโฉนดท่ีดิน  ้ เพื่อให้การศึกษาวิจัยมีความ
ครอบคลุม และชดัเจนยงิขึน่ ้  

2. การเกบขอ้มูลภาคสนามใชว้ิธีการสัมภาษณ์ แบบไมเป็นทางการ็ ่ (informal 
interview)และการสมัภาษณ์แบบเจาะลึก (in-depth interview) จากผูท่ี้เกยวขอ้ง ทงัในระดบัผูป้ฏิบติัี่ ้
และระดบัผูบ้ริหาร โดยกาหนดแนวทางการสัมภาษณ์ในสวนท่ีเกยวกบหน้าท่ีความรับผิดชอบ ํ ่ ี่ ั
ตลอดจนปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติัหนา้ท่ีการออกโฉนดท่ีดินในบริบทของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 โดยการสร้างแบบสัมภาษณ์ไวล้วงหนา้เพื่อความสะดวกใน่
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การเกบรวบรวมขอ้มูลให้เป็นระเบียบในการศึกษาและวิเคราะห์สาเหตุของปัญหาและอุปสรรคใน็
การปฏิบติังานตลอดจนแนวทางแกไขตอไป้ ่  

 
ประชากร  กล่มตัุ วอย่าง 
  
                       ไดท้าํการศึกษาและรวบรวมขอ้มูล โดยการสมัภาษณ์ผูบ้ริหารของสาํนกังานท่ีดินและ
เจา้หนา้ท่ีสาํนกังานท่ีดินปฏิบติัหนา้ท่ีในการออกโฉนดท่ีดิน ดงัน้ี   
                       1. ระดบัผูบ้ริหารในสาํนกังานท่ีดินประกอบดว้ย เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั / สาขา /สวนแยก ่
หวัหนา้ฝ่ายทะเบียน หวัหนา้ฝ่ายรังวดั จาํนวน 20 คน   
                       2. ขา้ราชการผูป้ฏิบติังานดา้นการออกโฉนดท่ีดิน ฝ่ายทะเบียน ของสาํนกังานท่ีดินในจงัหวดั
สงขลา จาํนวน 20 คน 

 
ข้อจํากดัในการเกบ็รวบรวมข้อมูล 
 

เหตุท่ีเลือกศึกษาจากกลุมผูใ้หข้อ้มูลหลกัขา้งตน้มีเหตุผลและขอ้จาํกด ดงันี่ ั ้  
ประการแรก ผูบ้ริหารในสาํนกังานท่ีดิน เป็นผูท่ี้มีประสบการณ์ในดา้นความรู้การ

ปฏิบติังานท่ีตอ้งมีความรับผดิชอบสูงมาก ยอมมีความรับผดิชอบสูงมาก ยอมมีทศันคติและแนวคิด่ ่
ท่ีเป็นประโยชน์ในการศึกษาวิจยัครังนี สําหรับขา้ราชการผูป้ฏิบติังานนันจะทาํการศึกษาวิจยั ณ ้ ้้
สํานักงานท่ีดินจังหวดั/สาขา/สวนแยก ่ ท่ีมีการขอออกโฉนดท่ีดินในจังหวดัสงขลา เหตุท่ีไม่
ทาํการศึกษาสาํนกังานท่ีดินทุกแหง เพราะพิจารณาแลว้เห็นวาสาํนกังานท่ีดินจงัหวดัทุกจงัหวดัมี่ ่
มาตรฐานเดียวกนในการปฏิบติัหน้าท่ี เน่ืองจากรับนโยบาย ระเบียบ กฎหมาย คาํสังเดียวกน การั ั่
เลือกศึกษาวิจยัจงัหวดัใดจงัหวดัหน่ึง นาจะไดผ้ลใกลเ้คียงกนสามารถนาํผลวิจยัมาปรับใชใ้ห้เกด่ ั ิ
ประโยชน์ได ้

ประการท่ีสอง เน่ืองจากมีขอ้จาํกดในดา้นระยะทาง ทาํใหไ้มสามารถไปเกบขอ้มูลั ่ ็
ท่ีจงัหวดัอยหูางไกลไดแ้ละเห็นวาสาํนกังานท่ีดินท่ีเลือกกลุมตวัอยางมีความสะดวกท่ีสุดท่ีผูศึ้กษา่ ่ ่ ่ ่
จะทาํการเกบขอ้มูลได้็  
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เคร่ืองมือทีใ่ช้ในการเกบ็รวบรวมข้อมลู  
 

  ใชแ้บบสมัภาษณ์เป็นเคร่ืองมือเพ่ือการเกบขอ้มูล โดยแยกแบบสมัภาษณ์เป็น ็ 2 
แบบ คือ สาํหรับผูบ้ริหารและสาํหรับเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน โดยมีคาํถามเพื่อเป็นแนวทางในการ
เกบรวบรวมขอ้มูลคือ็  

  1. ปัญหาและอุปสรรคในการออกโฉนดท่ีดิน 
  2. การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มี

ความสมัพนัธ์กบประสิทธิภาพดา้นการออกโฉนดท่ีดินของขา้ราชการกรมท่ีดินหรืั อไม่ 
  3. การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 สงผล่

ใหเ้กดปัญหาในการปฏิบติังานดา้นการออกโฉนดท่ีดินของขา้ราชการกรมท่ีดินหรือไมิ ่ 
  4. ทศันคติของผูบ้ริหารและขา้ราชการผูป้ฏิบติังานมีผลตอการปฏิบติังานและ่

ศึกษาหาความรู้เพิมเติมเกยวก่ ี่ บัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการการปกครอง พ.ศ.2539 อยางไร่  
  5. ความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะ 
 

ระยะเวลาในการเกบ็ข้อมลู  
  

  การศึกษาวิจยัครังนีใช้เวลาในการเกบรวบรวมขอ้มูลจากเอกสารตลอดจนการ้ ้ ็
สมัภาษณ์ตงัแตเดือน้ ่ มกราคม 2554 ถึงเดือนมีนาคม  2554 
 
การวเิคราะห์ข้อมูล 
 

  ในการวิเคราะห์ขอ้มูล จะนาํขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสมัภาษณ์มาวิเคราะห์รวมกบขอ้มูล่ ั
ท่ีได ้จากการศึกษาเอกสาร วิธีการวิเคราะห์ขอ้มูลจะเป็นไปตามแนวทางวิธีวิจยัเชิงคุณภาพ โดยนาํ
กรอบแนวคิดทฤษฎี งานวิจยัท่ีเกยวขอ้งี่  และระเบียบปฏิบติั มาวิเคราะห์เปรียบเทียบเพื่อหาขอ้สรุป
โดยทวัไป่  
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บทที ่5 
ผลการวจิัย 

 
  การศึกษาวิจยัเร่ือง ปัญหาการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีท่ีดิน ในการออกโฉนด

ท่ีดินท่ีเกยวขอ้ี่ งกบ พระราชบญัญติัวิธีั ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  กรณีศึกษา: สาํนกังาน
ท่ีดินในจังหวดัสงขลา ผูว้ิจัยได้ทาํการศึกษาและเกบร็ วบรวมข้อมูลโดยการสํารวจเอกสาร( 
documentary survey) และการสมัภาษณ์ ทงัการสัมภาษณ์แบบไมเป็นทางการ ้ ่ ( informal interview) 
และการสมัภาษณ์แบบเจาะลึก( in-dept interview)ผลการศึกษาปรากฎดงัน้ี 
   ในกระบวนการออกโฉนดท่ีดินนอกจากพนักงานเจา้หน้าท่ีจะตอ้งพิจารณาและ
ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวงท่ีออกตามความประมวลกฎหมายท่ีดิน  ระเบียบ
คณะกรรมการจดัท่ีดินแหงชาติ และระเบียบกฎหมายท่ีเกยวขอ้งอ่ืนแลว้ ยงัตอ้งพิจารณาดาํเนินการ่ ี่
ใหส้อดคลอ้งถูกตอ้งตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกดว้ย เน่ืองจาก
การพิจารณาและมีคาํสังอนุญาตหรือไมอนุญาตใหอ้อกโฉนดท่ีดิน เป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย่ ่
ของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึนระหวางบุคคลในอนัท่ีจะกอให้เกดสิทธิหรือระงบั้ ่ ิ่
ซ่ึงสิทธิในท่ีดิน  อันมีลักษณะเป็น  “คําสังทางปกครอง่ ” ตามความนัยมาตรา  5 (1) แหง่
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539   ทาํใหเ้กดขอ้สงสัยวาพระราชบญัญติัิ ่
วิธีปฏิบติัราชการทางการปกครองฯ ดงักลาวจะสงผลกระทบหรือกอให้เกดปัญหาและอุปสรรคใน่ ่ ิ่
การปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีหรือไม อยางไร และผูบ้ริหารรวมทงัขา้ราชการผูป้ฏิบติังานของกรม่ ่ ้
ท่ีดินมีทศันคติตอพระราชบญัญติัฉบบันีอยางไ่ ่้ ร เพื่อให้ได้คาํตอบจากขอ้สงสัยดังกลาว จึงได้่
ทาํการศึกษาขอ้มูลจากขน้ตอนการออกโฉนดท่ีดิน และผูมี้หนา้ท่ีเกยวขอ้งกบกระบวนการดงักลาวี่ ั ่
โดยการสมัภาษณ์ดงันี ้  
 

สรปผลการศึกษาปัญหาจากขั้นตอนการออกโฉนดทีด่นิุ  
 

   จากการสัมภาษณ์ ถึงปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินใน
การออกโฉนดท่ีดินท่ีเกยวกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พี่ ั .ศ. 2539 ดงันี ้   
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ตาราง 1  สรุปปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดิน 
ท่ีเกยวกบพระราชบญัญติัี่ ั วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ลาํดับ ขั้นตอนการออกโฉนดทีด่นิ ปัญหา 

1. ยืน่คาํขอ 
     -  ผูข้อยืน่คาํขอ 
 
 
 
   - ชีระวางแผนท่ี ้  
 
 

 
- เจา้หนา้ท่ี  ไมรับคาํขอ  เน่ืองจาก เอกสาร่
หลกัฐานไมสมบูรณ์่  หรือ ลายเซ็นใน
หนงัสือมอบอาํนาจ ไมตรงกบหลกัฐาน่ ั
ทางสาํนกังานท่ีดิน 
-  ผูข้อไมสามารถชีตาํแหนงท่ีดินในระวาง่ ่้
ได ้จึงไมรับคาํขอ่  

2. นัดรังวดั 
    -  กาหนดตวัชางรังวดัและวนัทาํการํ ่
รังวดั  

 
-  ผูข้อขอเปล่ียนตวัชางรังวดั  และ วนัทาํ่
การรังวดันานเกนไปิ  

3. แจ้งข้างเคยีงและผ้ปกครองท้องที ู่  
     -  ทาํหนงัสือแจง้ขา้งเคียง 
 
     -  ทาํหนงัสือแจง้นายอาํเภอทอ้งท่ี 
หรือองคก์รปกครองสวนทอ้งถิน่ ่  
 

 
-  เจา้ของท่ีดินขา้งเคียง ยา้ยท่ีอยไูมสามารถ่ ่
ติดตอได้่  
-  องคก์รปกครองสวนทอ้งถินไมรับ่ ่่
หนงัสือแจง้โดยอา้งวาผูข้อยงัคา้งชาํระคา่ ่
ภาษีบาํรุงทอ้งท่ี 

4. การดําเนินการของผ้ขอู  
      -  รับหนงัสือแจง้ขา้งเคียงสงไปทาง่
ไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับ 
     -  นาํรังวดัปักหลกัเขตท่ีดินไวทุ้กมุม
ทุกเขตท่ีดินตน 
     -  ใหถ้อ้ยคาํและลงช่ือไวใ้นใบไตสวน ่ ่
แบบบนัทึกตางๆ่  

 
-  หนงัสือแจง้สงไมถึงมือขา้งเคียง่ ่  

 
-  ผูข้อไมสามารถนาํชีเขตได ้ หรือ เกด่ ิ้
พิพาทโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดิน 
-  เจา้ของท่ีดินไมลงนามรับรองเขต่  

5. การรังวดัทาํแผนทีแ่ละสอบส่วนสิทธิ 
     -  ทาํการรังวดัตามหลกัวชิา 
 
 

 
-  ไมสามารถทาํการรังวดัตามหลกัวิชาการ่
แผนท่ีได ้
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ลาํดับ ขั้นตอนการออกโฉนดทีด่นิ ปัญหา 
      -  สอบสวนสิทธิ 

 
     -  การเขียนรายงานการรังวดั   
 
     -  ตรวจการคาํนวณแผนท่ี เนือท่ี ลงท่ี้
หมายแผนท่ีและตรวจระเบียบ 

-  เจา้ของท่ีดินขา้งเคียงไมลงนามรับรอง่
เขต 
-  การเขียนรายงานไมเป็นมาตรฐาน่
เดียวกนั 
-  ผูต้รวจมีมีความเห็นขดัแยง้กบชางรังวดัั ่  

6. พจิารณาการรังวดัและการส่ังการ 
     -  หวัหนา้ฝ่ายรังวดัตรวจสอบพิจารณา
และเสนอความเห็นในรายงานการตอเจา้่
พนกังานท่ีดินจงัหวดัหรือสาขา 

 
-  หวัหนา้ฝ่ายรังวดัและเจา้พนกังานท่ีดิน 
แตละคนมีดุลพินิจแตงตางกน่ ่ ่ ั  

7. ประกาศแจกโฉนดทีด่นิ 
     -  ปิดประกาศแจกโฉนดท่ีดิน ไวใ้นท่ี
เปิดเผย ณ สาํนกังานท่ีดินทอ้งท่ี 
สาํนกังานเขตและท่ีดินอาํเภอ หรือกงิ่
อาํเภอทอ้งท่ีและในบริเวณท่ีดินแหงละ ่ 1 
ฉบบั ในเขตเทศบาลใหปิ้ดท่ีสาํนกังาน
ท่ีดินอีก 1 ฉบบั 

 
-  มีการคดัคา้นระหวางประกาศ  ่  

 
สรปผลการศึกษาุ ผ้มีหน้าทีเ่กีย่วข้องกบักระบวนการดงักล่าวโดยการสัมภาษณ์ู  
 

  จากการสัมภาษณ์ ผูบ้ริหารของสํานักงานท่ีดินในจงัหวดัสงขลา และเจา้หน้าท่ี
ผูป้ฏิบติังาน มีความคิดเห็นเกยวกบการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีดา้นการออกโฉนดท่ีดินท่ีเกยวขอ้งี่ ั ี่
กบพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาทางปกครอง พั .ศ. 2539 สรุปไดด้งัน้ี 

   1. ปัญหาอุปสรรคท่ีสําคญัในการออกโฉนดท่ีดินคือ การท่ีพนักงานเจ้าหน้าท่ี
จะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบกฎหมายท่ีเกยวขอ้งซ่ึงมีอยเูป็นจาํนวนมาก ทงัท่ีเป็ี่ ่ ้ นกฎหมายและระเบียบ
ภายในของกรมท่ีดินเอง และระเบียบกฎหมายของหนวยงานภายนอกท่ีเกยวขอ้งเน่ืองจากท่ีดินท่ีขอ่ ี่
รังวดัออกโฉนดท่ีดินมีอาณาเขตติดตอ่   หรือในท่ีดินสงวนหวงห้ามท่ีอยูใ่ นความดูแลรับผิดชอบ
ของสวนราชการ่ อ่ืน เชน เขตป่าไม ้เขตปฏิรูปท่ีดิน ท่ีสาธารณประโยชน์ นอกจากนียงัมีปัญหาใน่ ้
ระดบัพืนท่ีเน่ืองจากสภาพท่ีดินท่ีขอออกโฉนดท่ีดินเปล่ียนแปลงไปจากเดิมยากแกการพิสูจน์สิทธิ้ ่
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การครอบครองและการทาํประโยนช์ รวมทงัปัญหาแนวเขตท่ีสงวนหวงห้ามไมชดัเจน ทาํให้เกด้ ่ ิ
ปัญหาการออกโฉนดท่ีดินไปโดยผิดพลาดคลาดเคล่ือนตอ้งมีการพิจารณาสังเพิกถอนหรือแกไข ่ ้
บางจงัหวดั เชน จงัหวดั่ สงขลา มีการตงัคณะกรรมการเพื่อพิจารณากลนักรองการออกหนงัแสดง้ ่
สิทธิในท่ีดินนอกเหนือท่ีกฎหมายกาหนดอีกหลายคณะทาํให้เํ กดิ ความลาชา้ และอีกปัญหาหน่ึงคือ ่
ผูมี้อิทธิพลในพืนท่ีบีบบงัคบัหรือใหอ้ามิสสินจา้งเพื่อออกโฉนดท่ีดินแกตนและพวกพอ้ง้ ่  

  2. ผูใ้ห้สัมภาษณ์มีความคิดเห็นเกยวขอ้งี่ กบปัญหาการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีั
ในการออกโฉนดท่ีดินท่ีเกยวขอ้งกบพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาทางปกครอง พี่ ั .ศ. 2539 ดงัน้ี 

      2.1. การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดา้น
การออกโฉนดท่ีดินหากผูป้ฏิบติังานไมมีความรู้ความเขา้ใจเกยวกบพระราชบญัญติัดงักลาว กจะทาํ่ ี่ ั ่ ็
ให้เกดปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานได้โิ ดยเฉพาะในเร่ืองของรูปแบบในการทาํคาํสังทาง่
ปกครอง การแจง้สิทธิอุทธรณ์ให้คูกรณีทราบ แตในทางกลบักนหากผูป้ฏิบติัมีความรู้ความเขา้ใจ่ ่ ั
เป็นอยางดีและปฏิบติังานดว้ยความสุจริต กจะไมกอเกดปัญหาอุปสรรคแกเจา้หนา้ท่ีของกรมท่ีดิน่ ็ ่ ิ่
แตอยางใด่ ่  

       2.2. พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สงผลใหเ้กดปัญหา่ ิ
อุปสรรคตอการปฏิ่ บติังานของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินดงัน้ี 
   2.2.1.เจา้หนา้ท่ีตอ้งศึกษาและปฏิบติัตามกฎหมายท่ีดินเพิมเติม นอกจากระเบียบ่
กฎหมายท่ีเกยวขอ้งกบการออกโฉนดท่ีดินซ่ึงมีอยเูป็นจาํนวนมากทงักฎหมายภายในและกฎหมายี่ ั ่ ้
อ่ืนๆท่ีเกยวขอ้งี่  
    2.2.2.เป็นการเพิ่มงานเพราะตอ้งสรุปขอ้เท็จจริงรวบรวมเอกสารหลกัฐานเพื่อ
พิจารณาคาํอุทรณ์ของคูกรณี และเสียเวลาในการเดินทางไปชีแจง้ตอศาลปกครองท่ีมีการฟ้องร้อง่ ่้
คดีตอศาลปกครอง สงผลตอการปฏิบติังานประจาํ่ ่ ่  
    2.2.3.ประชาชนใชสิ้ทธิโดยพร่ําเพร่ือ เจา้หนา้ที่ตอ้งตรวจสอบและชีแจง้สง้ ่ ผลต่
งานประจาํเชนกน่ ั  

  3. ผูใ้ห้สัมภาษณ์ มีความเห็นสอดคลอ้งกนวา การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัวิธีั ่
ปฏิบตัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เกดผลดีตอการปฏิบติังานของเจ้าหน้าท่ีของกรมท่ีดิน ิ ่
กลาวคือ พระราชบญัญติัฯ ดงักลาวบญัญติัให้การทาํคาํสังปกครองเจา้หน้าท่ีจะตอ้งแสด่ ่ ่ งเหตุผล
โดยอา้งอิงขอ้กฎหมายสนบัสนุนการใชดุ้ลพินิจในการออกคาํสัง ปร่ ะกอบกบการให้คูกรณีั ่ มีสิทธิ
อุทธรณ์คาํสังทางปกครองหรือฟ้องศาลปกครองไดน้ัน เจา้หนา้ท่ีจาํเป็นตอ้งศึกษาระเบียบ คาํสัง ่ ้ ่
และกฎหมายท่ีเกยวขอ้งรวมทงัตอ้งใชค้วามละเอียดรอบครอบ อา้งอิงกฎหมายในกระบวนี่ ้ การออก
โฉนดท่ีดินมากยงิขึน ทาํใหเ้กดกระบวนการตรวจสอบและถวงดุล่ ้ ิ ่ ( check and balance) ไดช้ดัเจน
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ขึน สงผลใหก้ารออกโฉนดท่ีดินมีประสิทธิภาพมากขึน ตามไปดว้ย นอกจากนียงัทาํใหต้วัเจา้หนา้ท่ี้ ้่ ้
มีศกัยภาพและผลงานมีประสิทธิภาพมากขึนเม่ือประชาชนเกดขอ้สงสัยเจา้หน้าท่ี้ ิ สามารถชีแจง้
แสดงเหตุผลไดอ้ยางชดัเจน โปรงใส ประชาชนมีความพอใจในการให้บริการเพิมขึน และยงัเป็น่ ่ ่ ้
การป้องกนการทุจริตและประพฤติมิชอบได้ในระดับหน่ึง เพราะการท่ีต้องแสดงเหตุผลและั
กฎหมายท่ีใช้อา้งอิงประกอบการพิจารณาออกคาํสัง ทาํหเจา้หน้าท่ีตอ้งยึดหลกักฎหมายในการ่
ปฏิบติังานเป็นการป้องกนการทุจริตไปในตวั ทาํใหภ้าพลกัษณ์ของกรมท่ีดินดีขึนั ้  
    4. การปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินนอกจากจะตอ้ง
ปฏิบัติตามระเบียบกฏหมายท่ี เกยวข้องกบการออกโฉนดท่ีดินแล้ว  ยังต้องปฏิบัติตามี่ ั
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกดว้ย ดงันนั ความรู้ ความเขา้ใจ และ้
ทศันคติของเจา้หน้าท่ีเกยวกบพระราชบญัญติัฉบบันีจึงมีผลตอการปฏิบติังานดา้นการออกโฉนดี่ ั ่้
ท่ีดิน เจา้หน้าท่ีจะตอ้งเป็นผูมี้ความรู้และความสามารถมนการตีความและการบงัคบัใชก้ฎหมาย
อยางถูกตอ้ง รวมทงัมีทศันคติ่ ้ ท่ีดีในการศึกษาเกยวขอ้งกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางี่ ั
ปกครอง พ.ศ. 2539 ดว้ย 

  5.ควรมีการปรับปรุงหรือแกไขกฏหมายหรือออกกฏกระทรวงเกยวกบการออก้ ี่ ั
โฉนดมาดิน เพ่ือให้สอดคลอ้งกบ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พั .ศ. 2539 เพราะ
ประมวลกฏหมายท่ีดินมีขั้นตอนในการปฏิบติัเพื่อออกโฉนดท่ีดินมาก ลา้สมยัไมสอดคลอ้งกบ่ ั
สภาพปัจจุบนั และการท่ีเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัมีคาํสงัเกยวกบการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน่ ี่ ั
ถือเป็นคาํสังทางปกครองซ่ึงจะตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาทางปกครอง พ่ .ศ. 2539
จึงควรท่ีจะปรับแก้กฎหมายหรือออกกฎกระทรวงให้สอดคล้องกน  โดยนําบทบัญญัติั
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีเกยวขอ้งกบประมวลกฎหมายท่ีดินมาี่ ั
บญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายท่ีดินเพื่อเป็นแนวเดียวกน โดนเฉพาะเร่ืองการโตแ้ยง้คัั ดคา้นการ
ออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 60 แหงประมว่ ลกฎหมายท่ีดิน และการอุทธรณ์พระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 รวมทงัการกาหนดรูปแบบของการทาํคาํสังทางปกครอง ้ ่ํ
เพื่อใหมี้ลกัษณะเป็นกฎหมายเฉพาะ เจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานจะไดไ้มตอ้งศึกษากฎหมายหลายฉบบั่  
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ข้อเสนอแนะของผ้ให้สัมภาษณ์ู  
 

1. หนวย่ งานควรจดัอบรมให้ความรู้เกยวกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางี่ ั
ปกครอง พ.ศ. 2539 อยางตอเน่ืองและครอบคลุมทงัสวนกลางและสวนภูมิภาค่ ่ ่ ่้  

2. ควรแกไขกฎหมายหรือกฎกระทรวงท่ีเกยวข้องกบการออกโฉนดท่ีดินให้มี้ ี่ ั
รายละเอียดและขนัตอนตามท่ีระบุในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทา้ งปกครอง พ.ศ. 2539เพื่อ
จะไดย้ึดถือกฎหมายฉบบัเดียวในการปฏิบติังานไมตอ้งศึกษาหรือเปิดตาํราหลายฉบบั เกดความ่ ิ
สะดวกมีประสิทธิภาพ 

3. จดัทาํคูมือ ่ (กรณียงัไมมีการแกกฎหมาย่ ้ ) เพื่อหลีกเล่ียงการใช้ดุลพินิจและการ
ตีความกฎหมายท่ีไมถูกตอ้ง่  
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บทที ่6 
สรปุ ผลการวจิัย และข้อเสนอแนะ 

 
สรปผลการุ วจิยั 
  
   การวิจยัเร่ืองปัญหาการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีท่ีดิน ในการออกโฉนดท่ีดินท่ี
เกยวขอ้งกบ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พี่ ั .ศ.2539  กรณีศึกษา: สาํนกังานท่ีดิน
ในจงัหวดัสงขลา มีวตัถุประสงคเ์พื่อทราบปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดิน
ดา้นออกโฉนดท่ีดินในบริบทของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเพื่อ
เป็นแนวทางแกปัญหาในการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ี ้ โดยผูว้ิจยั ผูว้ิจยัไดเ้ลือกใชว้ิธีการวิจยัเชิง
คุณภาพ (qualitative research) ใชว้ิธีการและการเกบรวบรวมขอ้มูล โดย็  การสํารวจเอกสาร 
(documentary survey) โดยการศึกษารวบรวมขอ้มูลจากเอกสารตางๆทงัท่ีเป็นทฤษฎี แนวคิด ่ ้
ระเบียบ/กฎหมาย นโยบายของรัฐบาลเกยวกบท่ีดินทาํกนหลกัการพืนฐานทางกฎหมายเกยวกบการี่ ั ิ ี่ ั้
กระทาํทางปกครอง  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การออกหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินและคาํสังศาลปกครองสูงสุดท่ีเกยวขอ้งกบ  ่ ี่ ั ขนัตอน้
การออกโฉนด และ การเกบขอ้มูลภาคสนามใชว้ิธีการสัมภาษณ์ แบบไมเป็นทางการ็ ่ (informal 
interview)และการสมัภาษณ์แบบเจาะลึก (in-depth interview) จากผูท่ี้เกยวขอ้ง ทงัในระดบัผูป้ฏิบติัี่ ้
และระดบัผูบ้ริหารผลการวิจยัสรุปไดด้งัน้ี 
   จากการศึกษาปัญหาขนัตอนการออกโฉนดท่ีดิน พบวา ้ ่  ในแตละขนัตอนการออก่ ้
โฉนดท่ีดิน  ลว้นเป็นคาํสังทางปกครอง ท่ีอาจจะเหิดปัญหา และเคยมีปัญหาเกดขึนมาแลว้ทงัสิ่ ้ิ ้ ้น 
ในการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีท่ีดินเกยวกบการออกโฉนดท่ีดิน นอกจากจะตอ้งยึดหลกัเกณฑ ์ี่ ั
วิธีการ และเง่ือนไข ตามท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎกระทรวงท่ีออกตามความใน
พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และระเบียบคณะกรรมการจดัท่ีดินแหงชาติ่
แลว้ เจา้หน้าท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายอ่ืนท่ีเกยวขอ้งอีก เชน ประมวลกฎหมายแพงพาณิชย ์ี่ ่ ่
กฎหมายเกยวกบป่าไม ้กฏี่ ั หมายเกยวกบการปฏิรูปท่ีดิน กฎหมายเกยวกบนิคมสหกรณ์ เป็นตน้ ี่ ั ี่ ั
รวมทงัระเบียบ้ - คาํสังภายในของทางราชการท่ีเป็นรายละเอียดปลีกยอยอีกเป็นจาํนวนมาก ซ่ึ่ ่ งการ
ท่ีเจ้าหน้าท่ีตอ้งปฏิบัติตามกฎหมายอ่ืนนอกเหนือจากประมาวลกฎหมายท่ีดินและปฏิบัติตาม
กฎระเบียบ คาํสังปลีกยอยภายในของทางราชการ่ ่  โดยเฉพาะการตีความกฎระเบียบท่ีแตกตางกน ่ ั
สงผลให้เป็นปัญหาอุปสรรคตอการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีเป็นอยางมาก ดงัเห็นไดจ้ากผลการ่ ่ ่
สัมภาษณ์ผูบ้ริหารและขา้ราชการผูป้ฏิบติังานของกรมท่ีดินตางมีความเห็นสอดคลอ้งกนวา ปัญหา่ ั ่
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อุปสรรคท่ีสําคญัในการออกโฉนดท่ีดินคือ การท่ีตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบ คาํสังท่ีมีเป็น่
จาํนวนมาก ทงัประมวลกฎหมายท่ีดิน กฎหมายท่ีเกยวขอ้งอ่ืนๆ และระเบียบคาํสังภายใน เน่ือง้ ่ี่ จาก
ในการออกโฉนดท่ีดินเม่ือได้ปฏิบัติตามหลกัเกณฑ์และขนัตอนท่ีกาหนดไวใ้นกฎหมายและ้ ํ
ระเบียบคาํสังวาจะอนุญาตให้ออกโฉนดท่ีดินให้แกผูข้อหรือไมหรือในกรณีท่ีมีการโตแ้ยง้หรือ่ ่ ่่
คดัคา้นการออกโฉนดท่ีดิน เจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดั หรือ เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา แลว้แต่
กรณี กจะตอ้งทาํการสอบสวนเปรียบเทียบแลว้พิจารณาสังการไปตามท่ีเห็นสมควร คาํสังอนุญาต็ ่ ่ ่
หรือไมอนุญาตใหอ้อกโฉนดท่ีดินหรือคาํสงัในการสอบสวนเปรียบเทียบกรณีมีผูโ้ตแ้ยง้คดัคา้นการ่ ่
ออกโฉนดท่ีดินดงักลาวเป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีรัฐท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติ่
สัมพนัธ์ขึนระหวางบุคคลในอนัท่ีจะกอให้เกดสิทธิหรือระงบัซ่ึงสิทธิในท่ีดิน อนัมีลกัษณะเป็น ้ ่ ิ่
“คาํสังทางปกครอง่ ” ตามนยัมาตรา 5(1) แหง่ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 เม่ือคาํสงัอนุญาติ หรือ ไมอนุญาต ใหอ้อกโฉนดท่ีดิน หรือ คาํสังในการสอบสวนเ่ ่่ ปรียบเทียบ
กรณีมีผูโ้ตแ้ยง้คดัคา้นการออกโฉนดท่ีดินเป็นคาํสังทางปกครอง กระบวนการออกคาํสังทาง่ ่
ปกครองของเจา้หนา้ท่ีจึงตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละแนวทางท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
   ดงันนั การปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีท่ีดินดา้้ นออกโฉนดท่ีดินซ่ึงถือเป็นการปฏิบติั
ราชการทางปกครอง จึงตอ้งปฏิบติัตามทงัประมวลกฎหมายท่ีดินซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะและตาม้
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางท่ีกาหนดแนวํ
ทางการปฏิบติัราชการทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีรัฐดว้ย การท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามทงักฎหมาย้
เฉพาะและกฎหมายกลางดงักลาว ทาํ่ เกดผลกระทบตอการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ี คือิ ่  
   1.การปฏิบติัหนา้ท่ี  ในการออกโฉนดท่ีดินทาํใหเ้กดปัญหาอุปสรรค  ตาง ๆ ในแติ ่ ่
ละขนัตอนของกระบวนการออกโฉนดท่ีดิน ดงัท่ี้ กลาวมาแลว้ใน่ ผลการศึกษาปัญหาจากขั้นตอน
การออกโฉนดท่ีดิน  ซ่ึงอาจกอให้เกดความเสียหายแ่ ิ กทางราชการและตวัเจา้หนา้ท่ีอาจจะตอ้งรับ่
ผดิทางวินยัและตามพระราชบญัญติัความรับผดิชอบทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ได ้
   2.ปัญหาการตีความบทบญัญติัของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และกฎ  ระเบียบ คาํสงัท่ีเกยวขอ้งกบการออกโฉนดท่ีดิน ่ ี่ ั โดยเฉพาะอยางยงิการพิจารณา่ ่
วา คาํสังใดของเจา้พนักงานท่ีดินท่ีถือวาเป็น คาํสังทางปกครอง ซ่ึงหากเป็นคาํสังทางปกครอง ่ ่่ ่ ่
เจา้หนา้ท่ีกตอ้งปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์บญัญติัไวใ้น็ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหากมีการตีความไมถูกตอ้งกอาจจะสงผลให้เกดความเสียหายตอทาง่ ็ ่ ิ ่
ราชการ หรืออาจทาํใหป้ระชาชนเสียสิทธิในการแยง้คดัคา้นได ้
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   3.การท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ไดก้าหนดให้ประชาชนมีํ
สิทธิอุทธรณ์คาํสังทางปกครองหรือฟ้องศาลคดีตอศ่ ่ าลปกครองได้ทาํให้เจ้าหน้าท่ีต้องสรุป
ขอ้เทจ็จริงเสนอความเห็นและอา้งอิงกฎหมายเพ่ือทาํคาํใหก้ารแกคาํฟ้อง หรือเดินทางไปใหก้ารดว้ย้
วาจาตอศาลปกครองอนัเป็นการเพิมภาระงานสงผลตอการปฏิบติังานประจาํ ่ ่ ่่  

   
อภปิรายผล   
 
  จากการศึกษาปัญหาอุปสรรคปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีกรม
ท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินท่ีเกยวกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พี่ ั .ศ. 2539   
สามรถนาํมาอภิปรายผลได ้ดงันี ้  

  1.ขอ้เสนอแนะ ของผูใ้หส้ัมภาษณ์  ไดเ้สนอแนวทางแกไขปัญหา ในกระบวนการ้
ออกโฉนดท่ีดินดงัน้ี 

ตาราง 2 ขอ้เสนอแนะแนวทางแกไขปัญ้ หา การออกโฉนดท่ีดิน 

ลาํดับ ประเด็นปัญหา แนวทางแก้ไข 

1. เจา้หนา้ท่ี  ไมรับคาํขอ  เน่ืองจาก เอกสาร่
หลกัฐานไมสมบูรณ์ หรือ ลายเซ็นใน่
หนงัสือมอบอาํนาจ ไมตรงกบหลกัฐาน่ ั
ทางสาํนกังานท่ีดิน 

การหมายเหตุในหนงัสือมอบอาํนาจให้
มอบเพียงยืน่คาํขอเทานนั และชีแจงให้่ ้ ้
ผูรั้บมอบนาํเจา้ของท่ีดินท่ีแทจ้ริงมา
ดาํเนินการในวนัรับโฉนดตอไป่  

2. ผูข้อไมสามารถชีตาํแหนงท่ีดินในระวาง่ ่้
ได ้จึงไมรับคาํขอ่  

ใชร้ะบบสารสนเทศแผนท่ี(GIS) หรือ ใช้
เคร่ืองมือหาพิกดดาวเทียม เขา้ชวยในการั ่
กาหนดตาํแหนง ได้ แตหาก เป็นเพราะํ ่ ่
เจ้าของท่ีดินไมได้อยูในท่ีดินและทํา่ ่
ประโยชน์  จะเข้าขายเจตนาละทิงการ่ ้
ครอบครอง จนไมทราบตาํแหนงท่ีดิน่ ่
ข อ งตน  จึ ง ไมส าม า รถ ชี ร ะ ว า ง ได ้่ ้
เจา้หนา้ท่ีกไมสามารถรับคาํขอได ้็ ่  
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ลาํดับ ประเด็นปัญหา แนวทางแก้ไข 

3. ผูข้อขอเปล่ียนตวัชางรังวดั  และ วนัทาํ่
การรังวดันานเกนไปิ  

หากหวัหนา้ฝ่ายรังวดัพิจารณาแลว้เห็นวา ่
ชางรังวดัผูน้นั อาจมีสวนไดเ้สียกสามารถ่ ่ ็้
เปล่ียนชางรังวดัได ้ สวนระยะเวลารังวดั ่ ่
ใหชี้แจง ้ ผูข้อทราบถึงกาหนดระยะเวลาํ  
รังวดัของสาํนกังานท่ีดินนนั และหากผู ้้
ขอมีเหตุผล และความจาํเป็นท่ีจะตอ้งทาํ
การรังวดัใหเ้ร็วขึน เจา้พนกังานท่ีดิน อาจ้
พิจารณาสงัการให้่ เล่ือนวนันดัรังวดั โดย
อนุโลมพิจารณาเชนเดียวกบการรังวดัทาํ่ ั
แผนท่ีพิพาทตามศาลสง่ั 

4. เจา้ของท่ีดินขา้งเคียง ยา้ยท่ีอยไูมสามารถ่ ่
ติดตอได ้อาจทาํใหเ้สียสิทธิ และฟ้องร้อง่
เจา้หนา้ท่ีในภายหลงั   

ให้สอบถามท่ีอยจูากทะเบียนราษฎร์ แลว้่
แจง้นดัตรวจใหม  ตามท่ีอยใูหม่ ่ ่  แตหาก ่
การแจง้ขา้งเคียงด้านท่ีเกยวขอ้งไมี่ ่ครบ 
ใหท้าํการแจง้เพื่อนดัตรวจใหมเชนกน่ ่ ั  

5. องคก์รปกครองสวนทอ้งถินไมรับ่ ่่
หนงัสือแจง้โดยอา้งวาผูข้อยงัคา้งชาํระคา่ ่
ภาษีบาํรุงทอ้งท่ี 

กรณี กรณีนีไมมีระเบียบกฎหมาย้ ่ ใดเขียน
ไว ้ เพียงแต่ องคก์รปกครองสวนทอ้งถิน่ ่
ใชเ้ป็น เคร่ืองมือและขอ้อา้ง ในการเรียก
เกบภาษีเทานนั   เจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดิน็ ่ ้ ทาํได้
เ พียง  ชีแจงให้  องค์กรปกครองสวน้ ่
ทอ้งถินนนัทราบเทานนั  และหากเมีความ่ ้ ้่
เสียหายเกดขึน ผูข้อ จะตอ้งไปฟ้องร้อง ิ ้
องคก์รปกครองสวนทอ้งถินนนัเอง่ ่ ้  

6. หนงัสือแจง้สงไมถึงมือขา้งเคีย่ ่ ง ระเบียบใช้ไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับ  
จากนัน้ ชาง่ รังวัดนําใบตอบรับเกบ็ เข้า
เร่ือง ซ่ึงการตีความของเจา้พนกังานท่ีดิน 
ตีความแตกตางกน  บางทานให้ความเห็น่ ั ่
วา ่ ตอ้งเป็นช่ือเจา้ของท่ีดินผูน้นัรับเทานนั้ ้่   
เจา้พนกังงานท่ีดินบางทานยกคาํพิพากษา่
ศาลฎีกาซ่ึงตีความวาหา่ กเจา้ของท่ีดิน 
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ลาํดับ ประเด็นปัญหา แนวทางแก้ไข 

  ขา้งเคียงไมไดล้งช่ือในใบตอบรับ่ ดว้ย
ตนเองเองถือวาไมถึง่ ่  ควรนาํเร่ืองนีเขา้สู้ ่
การสมัมนาประจาํปี 

7. ผูข้อไมสามารถนาํชีเขตได ้หรือ เกด่ ิ้
พิพาทโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดิน    

กรณี ชางรังวดัมกัจะถูกกลาวหาจาก่ ่
เจา้ของท่ีดินเสมอ วาจะตอ้งรู้วาท่ีดินอยู่ ่ ่
ตรงไหน ซ่ึงในขอ้เทจ็จริง ท่ีดินจะพึงออก
โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํ
ประโยชน์ได ้ในบทกอนหนา้ ตอ้งมี่
ลกัษณะ ขอ้แรก คือ  “จะตอ้งเป็นท่ีดินท่ีผู ้
มีสิทธิในท่ีดินไดค้รอบครองทาํ
ประโยชนแ์ลว้” ซ่ึง หากไดท้าํประโยชน์ 
ตอเน่ืองมาจะสาม่ ารถชีแนวเขตของตน้
ได ้ ซ่ึง กรณีนี ชางรังวดัเองจะตอ้งชีแจง้ ้่
ให ้เจา้ของท่ีดินผูข้อ และเจา้ของท่ีดิน
ขา้งเคียงทราบ 

8. เจา้ของท่ีดินขา้งเคียงไมลงนามรับรองเขต่  ปฏิบติตามระเบียบ และกฎกระทรวง  

9. การรายงานไมเป็นมาตรฐานเดียวกน่ ั   
และ กรณี  หวัหนา้ฝ่ายรังวดัและเจา้
พนกังานท่ีดิน  มีดุลพินิจแตกตางกน  ่ ั  

เป็นไปตามพืนฐานความรู้ ประสบการณ์ ้
แ ตละ บุคคล   อี กทังก าร ตีคว ามกฎ ่ ้
ระเบียบ ท่ีแตกตางกน  การแกไขจะตอ้ง่ ั ้
แกไขระดบักรมฯ โดยการแกไขระเบียบ้ ้
ใหช้ดัเจน  ตามเหตุการณ์ปัจจุบนั  รวมทงั้
จดัให้มีการอบรม สัมมนา เจา้หน้าท่ีทุก
ระดบั และมีการสรุปประเด็นตางๆ เป็น ่
คู มือ  เพื่อให้การปฏิบัติงานเป็นไปใน่
มาตรฐานเดียวกนั 

10. มีการคดัคา้นระหวางประกาศ  ่  ดาํเนินการตามระเบียบ 
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       2. การการศึกษาพบวา ่ ปัญหาการตีความบทบญัญติัของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎ  ระเบียบ คาํสังท่ีเกยวข้องกบการออกโฉนดท่ีดิน ่ ี่ ั
โดยเฉพาะอยางยิงการพิจารณาวา คาํสังใดของเจา้พนกังานท่ีดินท่ีถือวาเป็น คาํสังทางปกครอง ซ่ึง่ ่ ่่ ่ ่
หากเป็นคาํสังทางปกครอง เจ้าหน้าท่ีกต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีบัญญัติไว้ใน่ ็
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหากมีการตีความไมถูกตอ้งกอาจจะ่ ็
สงผลให้เกดความเสียหายตอทางราชการ หรืออาจทาํให้ประชาชนเสียสิทธิในการแยง้คดัคา้นได ้่ ิ ่
สอดคลอ้งกบ งานวิจยัของั  ธีระ  สุธีวรางกรู (2540, บทคดัยอ่)  ท่ีกลาววา ่ ่ นิติกรรมทางปกครองท่ี
ไมชอบดว้ยเจตนารมณ์ของกฏหมาย่   อาจจะเกดขึนเม่ือองคก์รฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้าํนาจิ ้   ออกนิติ
กรรมทางปกครองไปโดยมีความประสงคใ์นใจเพ่ือให้บรรลุจุดมุงหมายดงันนัอยาง่ ่้  “จงใจ” หรือ 
“ไมจงใจ่ ” กได้็   เม่ือองคก์รฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้าํนาจออกนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดว้ย่
เจตนารมณ์ของกฏหมาย  เพ่ือมิให้ประโยชน์มหาชนและสิทธิเสรีภาพ  หรือประโยชน์อนัชอบ
ธรรมของราษฎรตอ้งไดรั้บความกระทบกระเทือนไปจากการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจดงักลาว่   รัฐ
เสรีประชาธิปไตยทงัหลายท่ีมีการสถาปนา้  “หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทาง
ปกครอง” (principle  of  legality  of  administrative action) จึงตอ้งสร้างระบบและกลไก เอาไว้
สาํหรับใชใ้นการตรวจสอบควบคุม กรณีองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีทาํนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดว้ย่
เจตนารมณ์ของกฎหมาย 

       3. การท่ีพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ได้กาหนดให้ํ
ประชาชนมีสิทธิอุทธรณ์คาํสังทางปกครองหรือฟ้องศาลคดีตอศาลปกครองไ่ ่ ดท้าํให้เจา้หนา้ท่ีตอ้ง
สรุปขอ้เท็จจริงเสนอความเห็นและอ้างอิงกฎหมายเพื่อทาํคาํให้การแกคาํฟ้อง ้  สอดคลอ้งกบ  ั
งานวิจยัของ อเนก  เกษมสุข  (2545, หนา้ 117-118) ท่ีไดศึ้กษาเกยวกบการพิจารณาอุทธรณ์คาํสังี่ ั ่
เพิกถอนเอกสารสิทธิและการเพิกถอนการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม์   พบวา ในการพิจารณาเพิก่
ถอนหรือแกไขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ตลอดจนการจดทะเบียนสิทธิและ้
นิติกรรมท่ีไมชอบดว้ยกฎหมาย่   นอกจากเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งพิจารณาตามประมวลกฎหมายท่ีดินแลว้
ยงัตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกดว้ย ซ่ึงกฎหมาย
ดงักลาวไดก้าหนดขนัตอนวิธีปฏิบติัในการพิจารณาทาํคาํสังในการอนุมติั่ ํ ้ ่   อนุญาต  โดยใชห้ลกั
ความเป็นกลางการไมมีสวนไดส้วนเสียของเจา้หนา้ท่ีรัฐในการพิจารณาคาํสัง่ ่ ่ ่   การรับฟังความเห็น 
การให้สิทธิคูกรณีไดรั้บการปรึกษาหารือ่   การไตสวนหรือการแสวงหาพยาน่ หลกัฐาน  การ
พิจารณา  การทาํคาํสัง่   รูปแบบคาํสัง่   การแจง้คาํสัง่   การอุทธรณ์คาํสัง่   การบงัคบัใหเ้ป็นไปตาม
คาํสัง่   เป็นตน้  เป็นกฎหมายกลางท่ีกาหนดมาตรฐานในการพิจารณาคาํสังทางปกครองของํ ่
เจา้หนา้ท่ีรัฐเพื่อใหส้ามารถนาํไปใชใ้นการปฏิบติัในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะท่ีใหอ้าํนาจในคาํสังทาง่
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ปกครองมิไดก้าหนดหลกัเกณฑ์ํ   ขนัตอนการปฏิบติัในเร่ืองใดไวเ้ป็นการเฉพาะ้   เพื่อเป็น
หลกัประกนความเป็นธรรมแกประชาชนท่ีไดรั้บการพิจารณาจากเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีมีความเสมอภาคั ่
และเป็นมาตรฐานเดียวกนั 
 
ข้อเสนอแนะ 
 
   จากผลการศึกษา การปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีกรมท่ีดินดา้นการออกโฉนดท่ีดิน 
เป็นการปฏิบติัราชการทางปกครอง หลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการทาํคาํสงัการปกครองจึงตอ้งปฏิบติั่
ตาม พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   ปัญหาการตีความ การบงัคบัใช้
กฎหมายและความรู้ความเขา้ใจในบทบญัญติัเป็นอุปสรรคในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ี ประกอบ
กบจากขอ้มูลท่ีไดก้ลุมผูใ้หข้อ้มูลไมเคยไดรั้บการฝึกอบรมเกยวกบพระราชบญัญติัฉบบันีอยางเป็นั ่ ่ ี่ ั ่้
ทางการจากกรมท่ีดินเลย ดงันนั เพื่อใหเ้จา้หนา้ท่ีของกรมท่ีดินมีความรู้ความเขา้ใจในกระบวกการ้
ออกโฉนดท่ีดินตามประมาวลกฎหมายท่ีดินไดอ้ยางถู่ กตอ้งชอบดว้ยกฏหมาย และสอดคลอ้งตาม
บทพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  และหลีกเล่ียงการใชดุ้ลพินิจสวนตวั่
ในการตีความและบงัคบัใชก้ฏหมาย กรมท่ีดินควรดาํเนินการดงัน้ี 
   1. กาหนดเป็นวิสัยทศัน์ขององคก์รในการสร้างให้บุคลากรมีคานิยมรวมในการํ ่ ่
ปรับบทบาทการทาํงานใหโ้ปรงใส เป็นธรรม และเพื่อประชาชน รวมทงัการแสวงหาความรู้ใหท้นั่ ้
กบกฏหมายท่ีเปล่ียนแปลงั  
    2. ตงัคณะทาํงาน้   เพื่อทาํหนา้ท่ีในการพิจารณากาหนดแนวทางปฏิบติังานเกยวกบํ ี่ ั
การดาํเนินงานท่ีอยใูนอาํนาจหนา้ท่ีของกรมท่ีดินใหส้อดคลอ้งกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิ่ ั บติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539    แลว้จดัทาํเป็นคูมือการปฏิบติังานแจกจายใหเ้จา้หนา้ท่ีทวัประเทศ่ ่ ่  
    3. กรมท่ีดินขอความรวมมือกบสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการวบรวม่ ั
ความเห็นของคณะกรรมการรางกฎหมายและคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ี่
เกยวกบพระราชบญัญติัวิี่ ั ธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   ท่ีเคยพิจารณาให้ความเห็นเป็น
บรรทดัฐานแลว้นาํมาจดัพิมพเ์ป็นคูมือเพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการปฏิบติัราชการของเจา้หนา้ท่ีกรม่
ท่ีดินใหเ้กดความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ และลดปัญหาการสงเร่ืองหารือมายงักรมท่ีดินิ ่  
    4. เม่ือกรมท่ีดินได้พิจาณาวินิจฉัยปัญหาขอ้หารือเกยวกบ พระราชบญัญติัวิธีี่ ั
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   เป็นท่ียติุแลว้ ควรแจง้เวียนใหส้าํนกังานท่ีดินทุกแหงทราบ่
เพื่อใชเ้ป็นแนวทางปฏิบติัตอไป ่  
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    5. กรมท่ีดินควรกาหนดเป็นนโยบายในการพฒันาศกัยภาพ และเพิมพูนความรู้ํ ่
ของขา้ราชการอยางจริงจงั ดว้ยการประสานความรวมมือกบมหาวิทยาลยัของรัฐจดัให้มีการศึกษา่ ่ ั
อบรมหลกัสูตรประกาศนียบตัรเกยวสกยกฎหมายปกครองใหก้บขา้ราชการท่ีดินทุกคนทวัประเทศี่ ั ั ่  
    6. กรมท่ีดินให้ความสาํคญัในการพฒันาบุคลากรให้มีความรู้ความเขา้ใจเกยวกบ ี่ ั
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   โดยการจดัฝึกอบรมขา้ราชการบรรจุใหม่
และจดัฝึกอบรมสมัมนาแกขา้ราชการเกาเป็นประจาํทุกปี ่ ่  
   7. ควรจดัแผนป้ายแผนผงัแสดงขนัตอนการทาํคาํสงัทางปกครองติดตงัไว ้ณ พืนท่ี่ ้ ่ ้ ้
ปฏิบติัการท่ีสาํนกังานท่ีดินจงัหวดัทุกแหงเพื่อใหเ้จา้หน้่ าท่ีท่ีดินมีความรู้ ความเขา้ใจและทศันคติท่ี
ดีตอการท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ่ .ศ. 2539   และเพ่ือให้
เกดความสะดวกตอการปฏิบติัหนา้ท่ีิ ่  
    8. กรมท่ีดินจดัทาํคูมือติดตอกรมท่ีดินและคูมือการใชสิ้ทธิตามพระราชบญัญติัวิธี่ ่ ่
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   แจกจายแกประชาชน เพื่อใหป้ระชาชนมีความรู้ความเขา้ใจ่ ่
ในกระบวนการและขนัตอนการปฏิบติังานของทางราชการ และเพื่อให้เขา้ใจในสิทธิของตนท่ีมี้
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539    ทงัเพื่อเป็นการลดคาํร้องเรียนอีก้
ทางหน่ึงดว้ย 

 
ข้อเสนอแนะในการวจัิยคร้ังต่อไป  
 
   1. เน่ืองจากงานวิจยัชินนี ้ ้ เจาะจงเฉพาะการดาํเนินการเร่ือง การออกโฉนดท่ีดิน  
ในการวิจยัครังตอไป  จึงควร้ ่ เพิมเติม่  การดาํเนินการประเภทอ่ืน  เชน  การรังวดัแบงแยก   การรังวดั่ ่
สอบเขต  การรังวดัแบงเวณคืน  โดยเฉพาะการรั่ งวดัทาํแผนท่ีพิพาทตามศาลสัง เป็นตน้ ่  หรือ ดา้น
การจดทะเบียนสิทธิ และนิติกรรม ท่ีสาํคญัประเภทตาง ๆ เชน  การขาย  การให ้การรับมรดก  หรือ่ ่
การจดผูจ้ดัการมรดก  ซ่ึงลว้นแต เกยวขอ้งกบ คาํสงั ทางปกครองทงัสิน ่ ี่ ั ่ ้ ้  
  2. การออกโฉนดท่ีดิน ในจังหวัดสงขลา สวนใหญ ออก่ ่ โดยอาศัยหลักฐาน  
หนังสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส.3 , น.ส.3 ก.) และ ส.ค.1  ดงันัน ้ ควรเลือกพืนท่ีท่ีมีความ้
หลากหลายทางเอกสาร และประเภทท่ีดิน เชน  หลกัฐานประเภทใบจอง่ (น.ส.2)  น.ค.3  ก.ส.น.5  
ซ่ึงออกโดยกฎหมายอ่ืน นอกเหนือจากงานวิจยัชินนี  หรือ การออกโฉนดท่ี้ ้ ดิน ในเขตปฏิรูป  เขต
ป่าไม ้ซ่ึงตอ้งมีหนวยงานอ่ืนเขา้มาเกยวขอ้ง่ ี่  
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กฎหมาย/ระเบียบทีเ่กีย่วข้อง 
1.ประมวลกฏหมายทีด่ิน 

มาตรา 58 เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะใหมี้การออกโฉนดท่ีดินหรือ หนงัสือรับรองการทาํ
ประโยชน์ในจงัหวดัใดในปีใด ให้รัฐมนตรีประกาศ ในราชกจจานุเบกษา กาหนดจัิ ํ งหวดัท่ีจะทาํ
การสาํรวจรังวดั ทาํแผน ท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการทาํประโยชน์สาํหรับปีนนัเขตจงัหวดัท่ีรัฐมนตรี้  
ประกาศกาหนดไมรวมท้องท่ี ท่ีทางราชการได้จ ําแนกให้ เ ป็นเขตป่าไม้ํ ่  ถาวร 

เม่ือไดมี้ประกาศของรัฐมนตรีตามวรรคหน่ึง ให้ผูว้าราชการจงัหวดั กาหนดทอ้งท่ีและวนั่ ํ
เริมตน้ของการเดินสาํรวจรังวดัในทอ้งท่ีนนัโดย่ ้  ปิดประกาศไว ้ณ สาํนกังานท่ีดิน ท่ีวาการอาํเภอ ่
ท่ีวาการกงอําเภอ่ ิ่  ท่ีทําการกานัน และท่ีทําการผูใ้หญบ้านแหงท้องท่ีกอนวันเริมต้นํ ่ ่ ่ ่  
สาํรวจไมนอ้ยกวาสามสิบวนั่ ่  

เม่ือไดมี้ประกาศของผูว้าราชการจงัหวดัตามวรรคสอง่  ให้บุคคลตาม มาตรา 58ทวิ วรรค
สอง หรือตวัแทนของบุคคลดงักลาวนาํ่  พนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งพนกังานเจา้หนา้ท่ีมอบหมาย 
เพื่อ ทาํการสาํรวจรังวดัทาํแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการทาํประโยชน์ใน ท่ีดินของตนตามวนัและ
เวลา ท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดน้ดัหมาย ในการเดินสาํรวจพิสูจน์สอบสวนการทาํประโยชน์เพื่อออก
หนังสือ รับรองการทาํประโยชน์ เจ้าพนักงานท่ีดินมีอํานาจแตงตังผูซ่ึ้งได้รับ่ ้  
การอบรมในการพิสูจน์สอบสวนทาํประโยชน์ เป็นเจ้าหน้าท่ีออกไป พิสูจน์สอบสวนการทาํ
ประโยชน์แทนตนได ้

ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามวรรคส่ีให้เจา้หนา้ท่ีเป็นเจา้พนกังาน ตามประมวลกฎหมายอาญา  
หมายเหตุ มาตรา 58 แกไขเพิมเติมโดยพรบ้ ่ .แกไขเพิมเติมป้ ่ .ท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2528 

มาตรา 58ทวิ เม่ือไดส้าํรวจรังวดัทาํแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวน การทาํประโยชน์ในท่ีดิน
ตาม มาตรา 58 แลว้ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ี ออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ 
บุคคลซ่ึงพนกังานเจา้หนา้ท่ีอาจออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรอง การทาํประโยชน์ตามวรรค
หน่ึงให้ได ้คือแลว้แตกรณีให้ แกบุคคลตามท่ีระบุไวใ้นวรรคสอง่ ่  เม่ือปรากฏวาท่ีดินท่ีบุคคลนนั ่ ้
ครอบครองเป็น 

ดินท่ีอาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํ ประโยชน์ไดต้ามประมวลกฎหมายน้ี 
(1) ผูซ่ึ้งมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองท่ีดิน มีใบจอง ใบ เหยยีบย ํ่า หนงัสือรับรองกา

ทาํประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจอง ท่ีตราวา ่ "ไดท้าํประโยชน์แลว้" หรือเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมาย
วา่ ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ 

(2) ผูซ่ึ้งไดป้ฏิบติัตาม มาตรา 27ตรี  
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(3) ผูซ่ึ้งครอบครองท่ีดินและทาํประโยชน์ในท่ีดิน ภายหลงัวนัท่ี ประมวลกฎหมายนีใช้้
บงัคบั และไมมีใบจอง ใบเหยียบย ํ่า่  หรือไมมีหลกัฐานวาเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวาดว้ยการจดั่ ่ ่
ท่ีดินเพื่อการ ครองชีพเพื่อประโยชน์แหง่  มาตรานี ผูซ่ึ้งมีหลกัฐานการแจง้การครอบครอง ท่ีดินตาม้
วรรคสอง (1) ให้หมายความรวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและ ทาํประโยชน์ในท่ีดินตอเน่ืองมาจาก่
บุคคลดงักลาวดว้ย่  

สาํหรับบุคคลตามวรรคสอง (2) และ (3) ใหอ้อกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการทาํ
ประโยชน์แลว้แตกรณีไดไ้มเกนห้าสิบไร่ ่ ิ ่  ถา้เกนห้าสิบไร จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้าราชการิ ่ ่
จ ังหวัด เ ป็นการ  เฉพาะราย  ทัง นี  ตามระ เ บี ยบ ท่ีคณะกรรมการกาหนด้ ้ ํ  
ภาย ในสิบปีนบัแตวนัท่ีไดรั้บโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํ่  ประโยชน์ตามวรรคหน่ึง หา้ม
มิให้บุคคลตามวรรคสอง (3) ผูไ้ดม้า ซ่ึงสิทธิในท่ีดินดงักลาวโอนท่ีดินนนัใหแ้กผูอ่ื้น่ ้ ่  เวน้แตเป็น่
การตกทอด ทางมรดก หรือโอนใหแ้กทบวงการเมือง่  องคก์ารของรัฐบาลตาม กฎหมายวาดว้ยการ่
จดัตงัองคก์ารของรัฐบาล้  รัฐวิสาหกจท่ีจดัตงัขึนิ ้ ้  โดยพรบ. โอนให้แกสหกรณ์เพ่ือชาํระหนีโดย่ ้
ไดรั้บ อนุมติัจากนายทะเบียนสหกรณ์ภายในกาหนดระยะเวลาหา้มโอนตามวรรคหา้ํ  ท่ีดินนนัไมอยู้ ่ ่
ใน ขายแหงการบงัคบัคดี่ ่  
หมายเหตุ มาตรา 58ทวิ แกไขเพิมเติมโดยพรบ้ ่ .แกไขเพิมเติมป้ ่ .ท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2528 
  มาตรา 58ตรี เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะใหมี้การออกโฉนดท่ีดิน สาํหรับท่ีดินท่ีมีหนงัสือ
รับรองการทาํประโยชน์ซ่ึงใชร้ะวางรูปถายทาง่  อากาศในทอ้งท่ีใด ให้รัฐมนตรีประกาศในราช
กจจานุเบกษาิ  กาหนด ทอ้งท่ีนนัและวนัท่ีเริมดาํเนินการออกโฉนดท่ีดินใหท้ราบลวงหนา้ํ ่้ ่  ไมนอ้ย่
กวาสามสิบวนั่  

การทาํแผนท่ีเพื่อออกโฉนดท่ีดินตามวรรคหน่ึง ใหน้าํหลกัฐาน เกยวกบระวางรูปถายทางี่ ั ่
อากาศท่ีใชก้บหนงัสือรับรองการทาํั  ประโยชน์ มาปรับแกตามหลกัวิชาการแผนท่ีรูปถายทางอากาศ้ ่
โดย ไมตอ้งทาํการสํารวจรังวดั่  เวน้แตกรณีจาํเป็นให้เจา้พนักงานท่ีดินทาํการสํารวจรังวดั่  
เม่ือถึงกาหนดวัํ นท่ีเริมดาํเนินการออกโฉนดท่ีดินตามประกาศ่  ของรัฐมนตรีตามวรรคหน่ึงแลว้ ให้
ระงบัการจดทะเบียนสิทธิและนิติ กรรมใด ๆ ท่ีตอ้งมีการรังวดัสาํหรับท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการ
ทาํ ประโยชน์ โดยใชร้ะวางรูปถายทางอากาศในทอ้งท่ีดงักลาว เวน้แต่ ่ ่ ในกรณีจาํเป็นเจา้พนกังาน
ท่ี ดินจะอนุญาตเฉพาะรายกได้ ทังนี  ตาม็ ้ ้  ระเบียบท่ีคณะกรรมการกาหนดํ  
การออกโฉนดท่ีดินตาม มาตรานี ให้ออกแกผูมี้ช่ือซ่ึงเป็นผูมี้สิทธิใน หนังสือรับรองการทาํ้ ่
ประโยชน์ 

เม่ือไดจ้ดัทาํโฉนดท่ีดินแปลงใดพร้อมท่ีจะแจกแลว้ ใหเ้จา้พนกังาน ท่ีดินประกาศกาหนดํ
วนัแจกโฉนดท่ีดินแปลงนั้นแกผูมี้สิทธิ่  และใหถื้อ วาหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์สาํหรับท่ีดิน่
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แปลงนนั้  ไดย้กเลิก ตงัแตวนักาหนดแจกโฉนดท่ีดินตามประกาศดงักลาว และให้สง้ ่ ํ ่ ่  หนงัสือ
รับรองการทาํประโยชน์ท่ียกเลิกแล้วนันคืนแกเจ้าพนักงานท่ีดิน้ ่  เว ้นแตกรณีสูญหาย่  
หมายเหตุ มาตรา 58ตรี แกไขเพิมเติมโดยพรบ้ ่ .แกไขเพิมเติมป้ ่ .ท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2528 
  มาตรา 59 ในกรณีท่ีผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินมาขอออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการ
ทาํประโยชน์เป็นการเฉพาะราย ไมวาจะไดมี้ ประกาศของรัฐมนตรีตาม่ ่  มาตรา 58 แลว้หรือไม่ก็
ตาม เม่ือพนกังาน เจา้หนา้ท่ีพิจารณาเห็นสมควร ใหด้าํเนินการออกโฉนดท่ีดินหรือ หนงัสือรับรอง
การทาํประโยชน์ แลว้แตกรณีได้ตามหลกัเกณฑ์และ่  วิธีการท่ีประมวลกฎหมายนีกาหนด้ ํ  
เพื่อประโยชน์แหง่  มาตรานี ผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินตามวรรคหน่ึง ให้หมายความรวมถึงผูซ่ึ้งได้้
ครอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินตอ่  เน่ืองมาจากผูซ่ึ้งมีหลกัฐานการแจง้การครอบครองดว้ย 
หมายเหตุมาตรา 59 แกไขเพิมเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั้ ่  (ฉบบัท่ี 96) ลงวนัท่ี 29 กุมภาพนัธ์ 
พ.ศ.2515 

มาตรา 59ทวิ ผูซ่ึ้งครอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดิน อยกูอน่ ่  วนัท่ีประมวลกฎหมายน้ี
ใชบ้งัคบัโดยไมมีหนงัสือสาํคญัแสดงกรรม่  สิทธิท่ีดิน และมิไดแ้จง้การ์ ครอบครองตาม มาตรา 5 
แหงพรบ่ . ใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 แตไมรวมถึงผูซ่ึ้ง่ ่  มิไดป้ฏิบติัตาม มาตรา 27ตรี 
ถา้มีความจาํเป็นจะขอออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์เป็นการเฉพาะราย เม่ือ
พนกังาน เจา้หนา้ท่ีพิจารณาเห็นสมควร ใหด้าํเนินการออกโฉนดท่ีดินหรือ หนงัสือรับรองการทาํ
ประโยชน์ แลว้แตกรณีไดต้ามหลกัเกณฑแ์ละ่  วิธีการท่ีประมวลกฎหมายนีกาหนดแตตอ้งไมเกนหา้้ ํ ่ ่ ิ
สิบไร่ ถา้เกนิ  ห้าสิบไรจะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้าราชการจงัหวดั ทงันี่ ่ ้ ้  ตามระเบียบ ท่ี
คณะกรรมการกาหนดํ  

เพื่อประโยชน์แหง่  มาตรานี ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดิน ตามวรรคหน่ึงให้้
หมายความรวมถึง ผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและทาํประ โยชน์ในท่ีดินตอเน่ืองมาจากบุคคลดงักลาวด้่ ่ วย  
หมายเหตุมาตรา 59ทวิ เพิมเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั ่ (ฉบบัท่ี 96) ลงวนัท่ี 29 กมุภาพนัธ์ พ.ศ.
2515 
  มาตรา 59ตรี ในการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํ ประโยชน์ถา้ปรากฏวาเนือ่ ้
ท่ีท่ีทาํการรังวดัใหม่ แตกตางไปจากเนือท่ี ตามใบแจง้การครอบครองตาม่ ้  มาตรา 5 แหงพรบ่ . ใหใ้ช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีพิจารณา ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้
ได้เทาจํานวนเนือท่ีท่ีได้ทําประโยชน์่ ้  ทังนี  ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกาหนด้ ้ ํ   
หมายเหตุมาตรา 59ตรี เพิมเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั ่ (ฉบบัท่ี 96) ลงวนัท่ี 29 กมุภาพนัธ์ พ.ศ.
2515 
  มาตรา 59จตัวา การออกโฉนดท่ีดินตาม 

 
มาตรา 58ทวิ มาตรา 58ตรี และ มาตรา 59 ถา้
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หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเดิมมีรายการ ภาระผกูพนั หรือมีรายการเปล่ียนแปลงผูมี้สิทธิในท่ีดินใน
ระหวาง ดาํเนินการออกโฉนดท่ีดิน่  ให้ยกรายการดังกลาวมาจดแจง้ไวใ้น โฉนดท่ีดินด้วย่  
หมายเหตุ มาตรา 59จตัวา เพิมเติมโดยพรบ่ .แกไขเพิมเติมป้ ่ .ท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2528 
มาตรา 59เบญจ การออกโฉนดท่ีดินตาม มาตรา 58ทว ิและ มาตรา 59 ใหถื้อวาหนงัสือแสดงสิทธิ่

ในท่ีดินเดิมเป็นอนัยกเลิก และใหส้งหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ียกเลิกแลว้นนัคืนแกเจา้พนกังาน่ ้ ่  
ท่ีดิน เวน้แตกรณีสูญหาย่  
หมายเหตุ มาตรา 59เบญจ เพิมเติมโดยพรบ่ .แกไขเพิมเติมป้ ่ .ท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2528 

มาตรา 60 ในการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํ ประโยชน์ ถา้มีผูโ้ตแ้ยง้สิทธิ
กนั ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีหรือเจา้พนกังาน ท่ีดิน แลว้แตกรณี มีอาํนาจทาํการสอบสวนเปรียบเทียบ่  
ถา้ตกลงกน ไดก้ใหด้าํเนินการไปตามท่ีตกลง หากตกลงกนไมไดใ้หเ้จา้พนกังานั ็ ั ่  ท่ีดินจงัหวดัหรือ
เจ้าพนักงานท่ีดินจังหวัดสาขา  มีอํานาจพิจารณาสัง่  การไปตามท่ีเห็นสมควร 
เม่ือเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั หรือเจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดัสาขา สังประการใดแลว้ ให้แจง้เป็น่
หนงัสือตอคูกรณีเพื่อทราบ่ ่  และใหฝ่้าย ท่ีไมพอใจไปดาํเนินการฟ้องตอศาลภายในกาหนดหกสิบ่ ่ ํ
วนันบัแตวนั่  ทราบคาํสง่ั 

ในกรณีท่ีไดฟ้้องตอศาลแลว้่  ใหร้อเร่ืองไว ้เม่ือศาลไดพ้ิพากษา หรือมีคาํสงัถึงท่ีสุดประการ่
ใดจึงใหด้าํเนินการไปตามกรณี ถา้ไมฟ้อง ภายในกาหนด กใหด้าํเนินการไปตามท่ีเจา้พนกังานท่ีดิน่ ํ ็
จงัหวดั หรือเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาสงั แลว้แตกรณี่ ่  
หมายเหตุ มาตรา 60 แกไขเพิมเติมโดยพรบ้ ่ .แกไขเพิมเติมป้ ่ .ท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2528 
  มาตรา 61 เม่ือความปรากฏวาไดอ้อกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรั่ บรองการทาํประโยชน์ หรือ
ไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกยวกบอสังหาริมทรัพย์ี่ ั  หรือจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียน 
อสังหาริมทรัพยใ์ห้แกผูใ้ดโดยคลาดเคล่ือนหรือไมชอบดว้ยกฎหมาย่ ่  ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมายซ่ึงดาํรงตาํแหนงรองอธิบดี่  หรือผูต้รวจราชการกรมท่ีดินมีอาํนาจหนา้ท่ีสังเพิกถอนหรือ่
แกไขได้้  
  กอนท่ีจะดาํเนินการตามวรรคหน่ึง่  ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึง ตงั้
คณะกรรมการสอบสวนขึนคณะหน่ึง้  โดยมีอาํนาจเรียกโฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์
เอกสารท่ีไดจ้ดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสารท่ีไดจ้ดแจง้รายการทะเบียนอสังหาริมทรัพย ์
หรือเอกสารอ่ืนท่ีเกยวขอ้งมาพิจารณาี่  พร้อมทงัแจง้ให้ผูมี้สวนไดเ้สียทราบเพื่อให้โอกาสคดัคา้น ้ ่
ถ ้าไมคัดค้าน่  ภายในกาหนดสามสิบวนันับแตวนัท่ีได้รับแจ้ง ให้ถือวาไมมีการคัดค้านํ ่ ่ ่  
คณะกรรมการสอบสวนการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ท่ีออก โดย
คลาดเคล่ือนหรือไมชอบดว้ยกฎหมาย อยางนอ้ยตอ้งมีเจา้พนกังานฝ่ายปกครองและตวัแทน่ ่  คณะ
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ผู ้ บ ริ ห า ร ท้ อ ง ถิ น ห รื อ ผู ้ บ ริ ห า ร ท้ อ ง ถิ น ท่ี ท่ี ดิ น นั น ตั ง อ ยู เ ป็ น ก ร ร ม ก า ร่ ่ ้ ้ ่  
การสอบสวนตามวรรคสองตอ้งดาํเนินการใหแ้ลว้เสร็จและสงใหอ้ธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี่  มอบหมาย
ตามวรรคหน่ึงภายในกาหนดหกสิบวนันับแตวนัท่ีไดมี้คาํสังให้ทาํการสอบสวนํ ่ ่  ในกรณีท่ี
คณะกรรมการสอบสวนไมสามารถดาํ เนินการให้แลว้เสร็จภายในกา่ ํ  หนดเวลาดงักลาว ให้่
คณะกรรมการสอบสวนรายงานเหตุท่ีทาํให้การสอบสวนไมแลว้เสร็จตออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี่ ่  
มอบหมายตามวรรคหน่ึงเพ่ือขอขยายระยะเวลาการสอบสวน โดยให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมาย ตามวรรคหน่ึงสังขยายระยะเวลาดาํเนินการไดต้ามความจาํเป็นแตไมเกนหกสิบวนั่ ่ ่ ิ  
ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึงพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในสิบห้าวนันับแต่ 
ได้รับรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนตามวรรคส่ี เม่ืออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดี
มอบหมาย  ตามวรรคหน่ึงพิจารณาประการใดแล้ว  กให้ดํา เนินการไปตามนัน็ ้  
การ ดาํเนินการเพิกถอนหรือแกไขตามความในมาตรานี้ ้  ถา้ไมไดโ้ฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง ่
การทาํประโยชน์มา ใหถื้อวาโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์นั่ ้นสูญหาย และใหเ้จา้
พนักงานท่ี ดินออกใบแทนหนังสือแสดงสิทธิในท่ี ดินเพื่อดํา เ นินการตอ่  ไป 
ถา้มีการคลาดเคล่ือนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพข์อ้ความผิดพลาดโดยมีหลกัฐานชดัแจง้และ ผูมี้สวน่
ไดเ้สียยินยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรแลว้ ให้เจา้พนักงานท่ีดินมีอาํนาจหน้าท่ีแกไขให้ถูกตอ้้ งได ้
ใน กรณีท่ีศาลมีคาํ พิพากษาหรือคาํ สังถึงท่ีสุดใหเ้พิกถอนหรือแกไขอยางใดแลว้่ ้ ่  ใหเ้จา้พนกังาน
ท่ี ดินดํา เ นินการตามคําพิพากษาหรือคําสังนันตามวิ ธีการ ท่ี่ ้  อธิบดีกาหนดํ  
การตงัคณะกรรมการสอบสวน้  การสอบสวน การแจง้ผูมี้สวนไดเ้สียเพื่อใหโ้อกาสคดัคา้น และการ่
พิจารณาเพิกถอนหรือแกไข้  ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาหนดในกฎกระทรวงํ   
หมายเหตุ มาตรา 61 แกไขเพิมเติ้ ่ มโดยพรบ.แกไขเพิมเติมป้ ่ .ท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ.2551 
 
ฉบับที ่43  (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญตัิให้ใช้ประมวลกฎหมายทีด่ิน  พ.ศ. 2497 2.

ข้อ 5. ท่ีดินท่ีจะออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ตอ้งเป็นท่ีดินท่ีผูมี้สิทธิในท่ีดินได้
ครอบครองและทาํประโยชน์แลว้ และเป็นท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินไดต้ามท่ีกาหนดไวใ้นํ  ขอ้ 
14 
  ข้อ 14. ท่ีดินท่ีจะออกโฉนดท่ีดินตอ้งเป็นท่ีดินท่ีผูมี้สิทธิในท่ีดินไดค้รอบครองและทาํ
ประโยชน์แลว้ และเป็นท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินไดต้ามกฎหมาย แตหา้มมิใหอ้อกโฉนดท่ีดิน่
สาํหรับท่ีดิน ดงัตอไปนี่ ้  

ท่ีดินท่ีราษฎรใชป้ระโยชน์รวมกน่ ั  เชน ทางนาํ ทางหลวง ทะเลสาบ่ ้  ท่ีชายตลิง่                      (1) 
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                    (2) ท่ีเขา ท่ีภูเขา และพืนท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงหา้มตามมาตรา้  9 (2) แหงประมวล่
กฎหมายท่ีดิน แตไมรวมถึงท่ีดินซ่ึงผูค้รอบครองมีสิทธิครอบครองโ่ ่ ดยชอบดว้ยกฎหมายตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
                    (3) ท่ีเกาะ แตไมรวมถึงท่ีดินของผูซ่ึ้งมีหลกัฐานแจง้การครอบครองท่ีดิน่ ่   มีใบจอง ใบ
เหยยีบย ํ่า หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์  โฉนดตราจอง  ตราจองท่ีตราวา ่ "ไดท้าํประโยชน์แลว้" 
หรือเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวาด้่ วยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ หรือท่ีดินท่ีคณะกรรมการจดั
ท่ีดินแหงชาติไดอ้นุมติัใหจ้ดัแกประชาชน่ ่  หรือท่ีดินซ่ึงไดมี้การจดัหาผลประโยชน์ตามมาตรา 10 
และมาตรา ๑๑ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน่  โดยคณะกรรมการจดัท่ีดินแหงชาติไดอ้นุมติัแลว้่  
                    (4) ท่ีสงวนหวงหา้มตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน่  
พ.ศ. 2497 มาตรา 20 (3) และ (4) แหงประมวลกฎหมายท่ีดินซ่ึงแกไขเพิมเติมโดยพระราชบญัญติั่ ้ ่
แกไขเพิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน้ ่  ฉบบัท่ี (3) พ.ศ. 2526  หรือกฎหมายอ่ืน 
                    (5) ท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไวเ้พื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อประโยชน์
สาธารณะอยางอ่ืน่  

3.ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2532)ว่าด้วยเงื่อนไขการออกโฉนด
ทีด่ินหรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ 

 ขอ้ 5  ผูว้าราชการจงัหวดัจะอนุมติัใหอ้อกโฉนดท่ีดินหรือห่ นงัสือรับรองการทาํประโยชน์
รายใดเกนห้าสิบไรได้ตอเม่ือผูว้าราชการจงัหวดัิ ่ ่ ่  หรือผูท่ี้ผูว้าราชการจงัหวดัมอบหมายได้่
ตรวจสอบการทาํประโยชน์แลว้ปรากฏวา่ 

(1)  ผูค้รอบครองไดท้าํประโยชน์หรืออาํนวยการทาํประโยชน์ในท่ีดินนนั้  

ดว้ยตนเอง และ 

(2)  สภาพการทาํประโยชน์ในท่ีดินนั้นเป็นหลกัฐานมนัคงและมีผลผลิต่  

อนัเป็นประโยชน์ในทางเศรษฐกจิ  

  ขอ้ 6  ในกรณีท่ีปรากฏวาเนือท่ีท่ีทาํประโยชน์ตอ้งดว้ยหลกัเกณฑต์ามขอ้ ่ ้ 5  เกนหา้สิบไริ ่  
ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์เทาจาํนวน่  

เนือท่ีท่ีผูว้าราชการจงัหวดัสั้ ่ ง่อนุมติั 

 ในกรณีท่ีปรากฏวาเนือท่ีท่ีทาํประโยชน์ตอ้งดว้ยหลกัเกณฑต์ามขอ้่ ้  5  ไมเกนหา้สิบไร่ ิ ่   ให้
ผูว้าราชการจงัหวดัสังไมอนุมติั่ ่่   ในกรณีเชนนีให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือ่ ้
รับรองการทาํประโยชน์ใหเ้ทาจาํนวนเนือท่ีท่ีไดท้าํประโยชน์แลว้ตามกฎกระ่ ้ ทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 

  



 

2497) ออกตามความในพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  แตตอ้งไมเกนหา้่ ่ ิ
สิบไร่ 
  ขอ้ 7  พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ 
ใหแ้กบุคคลตามมาตรา ่ 59 ทวิ วรรคหน่ึง  เป็นการเฉพาะรายได ้ ถา้มีความจาํเป็นดงัตอไปนี่ ้  
  (1)  ท่ีดินนนัถูกเวนคืนตามกฎหมายวาดว้ยการเวนคืนอสงัหาริมทรัพย์้ ่  

  (2)  ผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินจะโอนท่ีดินนนัใหแ้กทบวงการเมือง้ ่  

องคก์ารของรัฐบาลตามกฎหมายวาดว้ยการจดัตงัองคก์ารของรัฐบาล่ ้  หรือรัฐวิสาหกจท่ีจดัตงัขึนิ ้ ้  

โดยพระราชบญัญติั 

  (3)  มีความจาํเป็นอยางอ่ืนโดยไดรั้บอนุมติัจากผูว้าราชการจงัหวดั่ ่  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  



 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก 2 
แบบสัมภาษณ์เพือ่ประกอบการวจิยั 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

แบบสัมภาษณ์เพือ่ประกอบการวจิยั (สําหรับผ้บริหารู ) 
เร่ือง ปัญหาการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีท่ีดิน ในการออกโฉนดท่ีดิน ท่ีเกยวขอ้งกบ ี่ ั

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
กรณีศึกษา: สาํนกังานท่ีดินในจงัหวดัสงขลา 

 
แบบสมัภาษณ์ชุดนีเป็นเคร่ืองมือในการเกบรวบรวมขอ้มูล้ ็  เพื่อใชป้ระกอบการทาํสาร

นิพนธ์ ของนกัศึกษาหลกัสูตรรัฐประศาสนศาสตร์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัสงขลานครินทร์ ซ่ึงมี
วตัถุประสงคท่ี์จะนาํขอ้มูลไปใชเ้ป็นแนวทางในการศึกษาปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของ
เจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินท่ีเกยวกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ี่ ั
พ.ศ. 2539   

ขอ้มูลทงัหมดของผูใ้หส้มัภาษณ์จะถูก้ ปกปิดเป็นความลบั  จึงใครขอความอนุเคราะห์ใน
การใหค้าํสมัภาษณ์ ตามความเป็นจริง  
 

คาํชีแจง    แบบสมัภาษณ์ชุดนี้ ้  แบงออกเป็น่  2 สวน่  ไดแ้ก่ 
    สวนท่ี่  1 ขอ้มูลทวัไปของผูใ้หส้มัภาษณ์่  
    สวนท่ี่  2 ขอ้มูลสมัภาษณ์ 
 

 

บนัทึกของผูส้มัภาษณ์ 
 วนั  เวลา ท่ีสมัภาษณ์........................................................................................................ 
 สถานท่ี............................................................................................................................. 
 ขอ้สงัเกตหรือขอ้มูลพิเศษ..................................................................................................... 

.................................. ................................................... ...................................................  
ส่วนที ่1 ข้อมลทัว่ไปของผ้ให้สัมภาษณ์ู ู  
 

1.  เพศ                          (   )  หญิง                                       (   )  ชาย 
2.  อาย ุ......... ปี 

ตาํแหนงปัจจุบนั่ ......................................................................................................................  3.  
     หนวยงาน่ ................................................................................................................................. 
4..  ระดบัการศึกษา       
  (   )  ปริญญาตรี   สาขา.............................................................................. 
 (   )  ปริญญาโท   สาขา............................................................................. 
 (   )  อ่ืน ๆ            สาขา............................................................................. 

  



 

ส่วนที ่2 ข้อมลสัมภาษณ์ู  
 

1. ทา่ นเห็นวาการออกโฉนดท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินมีปัญหาและอุปสรรคในการ่
ดาํเนินงานหรือไมอยางไร่ ่  

2. ทานคิดวาการปฏิบติัตามประราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ่ ่ .ศ 2539 ท่ี
เกยวขอ้งกบการออกโฉนดท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เกดปัญหาสงผลกระทบตอประชาชนี่ ั ิ ่ ่
การปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ี ตลอดจนกรมท่ีดิน หรือไม อยางไร่ ่  

3. ทานคิดวาการปฏิบติัตามประราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ่ ่ .ศ.2539มี
ความสมัพนัธ์กบประสิทธิภาพดา้นการออกโฉนดท่ีดินหรือไม เพราะเหตุใดั ่  

4. โดยสรุปแลว้ทานคิดวาพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ่ ่ .ศ 2539 กอใหเ้กด่ ิ
ปัญหาหรืออุปสรรคในการปฏิบติัหนา้ท่ีของทานหรือไม อยางไร่ ่ ่  

5. ทานคิดวาควรมีการแกไขกฎหมายหรือออกกฎกระทรวงเกยวกบหารออกโฉนดท่ีดิน่ ่ ้ ี่ ั
เพื่อใหส้อดคลอ้งกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พั .ศ.2539 หรือไมเพราะเหตุใด่  

6. ทานเห็นวาการปฏิบติัตามประ่ ่ ราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ป้องกนั
การทุจริตและประพฤติมิชอบในการปฏิบติัราชการไดห้รือ ไมเพียงใด่  

7. ทานคิดวาความรู้ ความสามารถ และทศันคติของเจา้หนา้ท่ีเกยวขอ้งกบพระราชบญัญติัวิธี่ ่ ี่ ั
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 จะมีผลตอการปฏิบติังานดา้นก่ ารออกโฉนดท่ีดินหรือไม ่
เพราะเหตุใด 

8. ความเห็นหรือขอ้เสนอแนะอ่ืนๆ   
 
................................................................ 

 

 

 

 

 

 

  



 

แบบสัมภาษณ์เพือ่ประกอบการวจิยั (สําหรับเจ้าหน้าทีผ้่ปฏิบัตงิานู ) 
เร่ือง ปัญหาการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีท่ีดิน ในการออกโฉนดท่ีดิน ท่ีเกยวขอ้งกบ ี่ ั

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
กรณีศึกษา: สาํนกังานท่ีดินในจงัหวดัสงขลา 

 
แบบสมัภาษณ์ชุดนีเป็นเคร่ืองมือในการเกบรวบรวมขอ้มูล้ ็  เพื่อใชป้ระกอบการทาํสาร

นิพนธ์ ของนกัศึกษาหลกัสูตรรัฐประศาสน์ศาสตร์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัสงขลานครินทร์ ซ่ึงมี
วตัถุประสงคท่ี์จะนาํขอ้มูลไปใชเ้ป็นแนวทางในการศึกษาปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของ
เจา้หนา้ท่ีกรมท่ีดินในการออกโฉนดท่ีดินท่ีเกยวกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ี่ ั
พ.ศ. 2539   

ขอ้มูลทงัหมดของผูใ้หส้มัภาษณ์จะถูก้ ปกปิดเป็นความลบั  จึงใครขอความอนุเคราะห์ใน
การใหค้าํสมัภาษณ์ ตามความเป็นจริง  
 

คาํชีแจง    แบบสมัภาษณ์ชุดนี้ ้  แบงออกเป็น่  2 สวน่  ไดแ้ก่ 
    สวนท่ี่  1 ขอ้มูลทวัไปของผูใ้หส้มัภาษณ์่  
    สวนท่ี่  2 ขอ้มูลสมัภาษณ์ 
 

 

บนัทึกของผูส้มัภาษณ์ 
 วนั  เวลา ท่ีสมัภาษณ์........................................................................................................ 
 สถานท่ี............................................................................................................................. 
 ขอ้สงัเกตหรือขอ้มูลพิเศษ..................................................................................................... 

.................................. ................................................... ...................................................  
ส่วนที ่1 ข้อมลทัว่ไปของผู้ ูให้สัมภาษณ์ 
 

1.  เพศ                          (   )  หญิง                                       (   )  ชาย 
2.  อาย ุ......... ปี 

ตาํแหนงปัจจุบนั่ ......................................................................................................................  3.  
     หนวยงาน่ ................................................................................................................................. 
     ปฏิบติังานในฐานะ.................................................................................................................. 
     ระยะเวลาในการปฏิบติังานดา้นการออกโฉนดท่ีดิน............................................................... 
4..  ระดบัการศึกษา     (   )  ปริญญา   (   )  ปริญญาโท    (   )  อ่ืน ๆ    สาขา................................. 
 

  



 

  

ส่วนที ่2 ข้อมลสัมภาษณ์ู  
 

9. ทานเคยไดรั้บการศึกษาหรืออบรมเกยวกบวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ่ ี่ ั .ศ.2539 
หรือไม ดว้ยวธีิใด่  

10. ทานเห็นวากระบวนการการออกโฉนดท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินมีปัญหา่ ่
และอุปสรรคในการดาํเนินงานหรือไมอยางไร่ ่  

11. ทานคิดวาการปฏิบติัตามประรา่ ่ ชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 
มีความสมัพนัธ์กบประสิทธิภาพดา้นการออกโฉนดท่ีดินหรือไม เพราะเหตุใด ั ่  

12. โดยสรุปแลว้ทานคิดวาพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ่ ่ .ศ 2539 
กอใหเ้กดปัญหาหรืออุปสรรคในการปฏิบติัหนา้ท่ีของทานหรือไม อยางไร่ ิ ่ ่ ่  

13. ทานคิ่ ดวาควรมีการแกไขกฎหมายหรือออกกฎกระทรวงเกยวกบหารออกโฉนด่ ้ ี่ ั
ท่ีดินเพื่อใหส้อดคลอ้งกบพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พั .ศ.2539 หรือไมเพราะ่
เหตุใด 

14. ทานเห็นวาการปฏิบติัตามประราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ่ ่ .ศ.2539 
ป้องกนการทุจริตและประพฤติมิชอบั ในการปฏิบติัราชการไดห้รือ ไมเพียงใด่  

15. ทานคิดวาความรู้ ความสามารถ และทศันคติของเจา้หนา้ท่ีเกยวขอ้งกบ่ ่ ี่ ั
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 จะมีผลตอการปฏิบติังานดา้นการออก่
โฉนดท่ีดินหรือไม เพราะเหตุใด่  

16. ความเห็นหรือขอ้เสนอแนะอ่ืนๆ   
 
................................................................ 
 

 

 

 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก 3 
คาํพพิากษาศาลปกครองสงสดู ุ  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  



 

คาํพพิากษาศาลปกครองสงสดู ุ  

คาํส่ังศาลปกครองสงสดที ู่ ุ ๗๔๘/๒๕๔๘ 
 
   นายประธาน บุตะโลม                                                     ผูฟ้้องคดี 
 

เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัศรีสะเกษ สาขากนทรลกัษ ์ท่ี ั ๑      
   เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัศรีสะเกษ ท่ี ๒                    ผูถู้กฟ้องคดี 
 
เ ร่ือง     คดีพิพาทเกยวกบการ ท่ี เจ้าหน้า ท่ีของ รัฐออกคําสั งโดยไมชอบด้วยกฎหมายี่ ั ่่   
           (คาํร้องอุทธรณ์คาํสงัไมรับคาํ่ ่ ฟ้องไวพ้ิจารณา) 
 
กฎหมายทีเ่กีย่วข้อง  
  ประมวลกฎหมายท่ีดิน (มาตรา ๒๗ ตรี และมาตรา ๕๙ ทวิ)  
  พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ (มาตรา ๕) 
   พ.ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ้ (มาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑)  และมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง) 

 
   ผูฟ้้องคดีฟ้องวา ผูฟ้้องคดีได้่ ยืน่คาํขอออกโฉนดท่ีดินตอผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ โดยใชห้ลกัฐาน
ใบรับแจง้ความประสงคจ์ะไดสิ้ทธิในท่ีดิน (ส.ค. ๒) ซ่ึงมีช่ือนาง ค. เป็นผูแ้จง้ความประสงคไ์ว ้แตผู ้่
ถูกฟ้องคดีท่ี ๑ มีคาํสังไมออกโฉนดท่ีดินพิพาทให้ โดยกลาวอา้ง่ ่ ่ วาท่ีดินพิพาทมิไดมี้การครอบครอง่
ทาํประโยชน์มากอนวนัท่ี่ ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัโดยไมมีหนงัสือสาํคญัแสดงกรรมสิทธิ อนั่ ์
จะแจง้การครอบครองไดต้ามมาตรา ๒๗ ตรี และการออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา ๕๙ ทวิ แหงประมวล่
กฎหมายท่ีดิน ผูค้รอบครองตอเน่ืองจากบุคคลซ่ึงแจง้่ การครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี ตอ้งไดท่ี้ดิน
ดงักลาว่ มาโดยการสงมอบการครอบครองท่ีดิน่ ใหแ้กกนโดยความยนิยอมและสมคัรใจ หากเป็นการ่ ั
แยงการครอบครองยอม่ ่ ไมอาจถือวาเป็นผูค้รอบครองตอเน่ืองตามนยัมาตราดงักลาว เม่ือนาย ม่ ่ ่ ่ . และนาย 
ว. ไดท่ี้ดินมาโดยแยงการครอบครอง แมจ้ะครอบครองตอเน่ืองมานานเทาใดกตาม กไมมีสิทธิในกา่ ่ ่ ็ ็ ่ รนาํ
หลกัฐานการแจ้งการครอบครองดังกลาวมาเป็นหลกัฐานในการออกโฉนดท่ีดินได้ เม่ือสงมอบการ่ ่
ครอบครองใหผู้รั้บโอน ผูรั้บโอนยอมไดรั้บไปซ่ึงสิทธิและหนา้ท่ีของผูโ้อน  ผูฟ้้องคดีจึงไมสามารถ่ ่
นาํหลกัฐานการแจง้การครอบครอง (ส.ค. ๒) มาออกโฉนดท่ีดินพิพาทได ้ คาํสังของผูถู้ก่ ฟ้องคดีท่ี ๑ 
ท่ีไมออกโฉนดท่ีดินพิพาทดงักลาว จึงเป็นคาํสังทางปกครอง่ ่ ่ ท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและหน้าท่ีของ่ ผู ้
ฟ้องคดีแลว้ตามนยัมาตรา ๕ แหง พ่ .ร.บ.  วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผู ้

  



 

ได้ รับความเ ดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเ ล่ี ยงได้  อันเ น่ืองจากคําสั งดังกลาว่ ่  
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ กรณีนีจึงเป็นคดีพิพาทเกยวกบการท่ี้ ้ ี่ ั
เจ้าหน้า ท่ีของรัฐออกคําสังโดยไมชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา  ่ ่ ๙  วรรคหน่ึง  (๑)  แหง่
พระราชบญัญติัดงักลาว ่  

 
   ผ้ฟ้องคดีฟ้องว่า  ู ผ้ฟ้องคดีขอออกโฉนดที่ดิู นตามคําขอที่ ๑๙๖๔/๒๑๓/๔๖ ลงวันที ่
๕ กมภาพันธ์ ุ ๒๕๔๖ โดยใช้หลักฐานใบรับแจ้งความประสงค์จะได้สิทธิในที่ดิน (ส.ค. ๒) เลขที ่
๔๔ ที่ดินตั้งอย่บ้านกอก หม่ที่ ู ู ๓ ตําบลกระแชง อําเภอกนัทรลกัษ์ จังหวัดศรีสะเกษ เนือ้ที่ประมาณ 
๕๔ ไร่ มีช่ือนาง ค. เป็นผ้แจ้งเม่ือวนัที ู่ ๘ พฤศจิกายน ๒๕๑๙ ซ่ึงผ้ฟ้องคดีได้มาโดยการซ้ือจากนาย ู
ม. จํานวน ๕ ไร่ ๑ งาน ๓๓ ตารางวา ช่างรังวัดดําเนินการรังวัดแล้วไม่มีผ้คัดค้าน แต่การออกโฉนดู
ทีด่ินเป็นไปโดยล่าช้า ผ้ฟ้องคดีสอบถามู ผลการดําเนินการดังกล่าวหลายคร้ัง ผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๑ จึงมีหนังสือ 
ที ่ศก ๐๑๙.๐๔(๒)/๔๕๕๘ ลงวนัที ่๑๔ กรกฎาคม ๒๕๔๗ ช้ีแจงผ้ฟ้องคดีว่า ทีด่ินทีข่อออกโฉนดไม่อยู่ ู
ในหลกัเกณฑ์ที่จะออกโฉนดที่ดินได้ เน่ืองจาก ส.ค. ๒ ดังกล่าวมีการเดินสํารวจออก น.ส. ๓ ก. เม่ือปี 
พ.ศ. ๒๕๒๒ ได้เนื้อที่ ๔๔ ไร่ ๗๒ ตารางวา ส่วนที่เหลือมีสภาพเป็นป่า นาง ค. ทําประโยชน์ในที่ดินไม่
เต็มเนือ้ทีต่ามทีแ่จ้ง การแจ้งการครอบครองเอาทีด่ินทีต่นไม่ได้ทาํประโยชน์ จึงเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
นอกจากน้ัน การแจ้งการครอบครองที่ดินโดยปราศจากความยินยอมและสมัครใจจากบคคลซ่ึงแจ้งการุ
ครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ไม่ถือเป็นผู้ครอบครองต่อเน่ืองจากผู้
ครอบครองเดิม ไม่อาจออกโฉนดทีด่ินได้ตามมาตรา ๕๙ ทวิ ผ้ฟ้องคดีซ้ือที่ดินส่วนดังกล่าวจากนาย มู . 
จึงไม่อาจนําหลกัฐาน ส.ค. ๒ มาเป็นหลกัฐานในการออกโฉนดทีด่ินได้ ผ้ฟ้องคดีอทธรณ์คาํส่ังดังกล่าวู ุ
ตามหนังสือลงวนัที ่๑๙ กรกฎาคม  ๒๕๔๗ ผ้ถกฟ้องคดีู ู ที่ ๒ พจิารณาแล้วเห็นเป็นอย่างเดียวกบัผ้ถกู ู
ฟ้องคดีที ่๑ ตามหนังสือ ที ่ศก ๐๐๑๙.๒/๑๑๒๙๘ ลงวนัที ่ ๒๖ สิงหาคม ๒๕๔๗ ผ้ฟ้องคดีเห็นว่าตนู
ได้ซ้ือที่ดินมาจากนาย ม. โดยสจริตและมาทราบในภายหลังว่าที่ดินที่ซ้ือไม่มีเอกสารสิทธิใดๆ ุ
จนกระทัง่ปี พ.ศ. ๒๕๔๒ ถึง พ.ศ. ๒๕๔๓ มีโครงการออกโฉนดทีด่ินแบบท้องถ่ินในตําบลกระแชง 
อาํเภอกนัทรลกัษ์ จังหวัดศรีสะเกษ นาง ค. นํา ส.ค. ๒ มาขอออกโฉนดที่ดินแต่ไม่สามารถออกโฉนด
ทีด่ินได้ เพราะผ้ฟ้องคดีได้ครอบครองู ทําประโยชน์อย่  นาง คู . จึงส่งมอบ ส.ค. ๒ ให้แก่ผ้ฟ้องคดี  ผู้ ู
ฟ้องคดียนืยนัว่า ส.ค. ๒ ที่ได้มาน้ันเป็นต้นฉบับเอกสาร จากบันทึกการให้ถ้อยคําของนาง ค. ที่ว่านาย 
ม. และนาย ว.  ได้แย่งการครอบครองและทําประโยชน์ในที่ดินมาประมาณ ๓๕ ปี นาง ค. ไม่ได้คัดค้าน
หรือฟ้องเรียกคืนภายใน ๑ ปี นับแต่ถกแย่งการครอบครอง สิทธิการครอบครองกต็กเป็นของนาย มู . 
และนาย ว. เม่ือผ้ฟ้องคดีได้ซ้ือที่ดินแปลงดังกล่าวต่อจากนาย มู . ย่อมเป็นผ้ครอบครองต่อู
เน่ืองมาจากนาง ค.  ดังน้ัน การมีคําส่ังไม่ออกโฉนดที่ดินของผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๑ ทําให้ผ้ฟ้องคดีได้รับู
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลเมื่อวันที่ ๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๗  ขอให้ศาลมี

  



 

คํ า พิ พ า กษ าห รื อ คํ า ส่ั ง ใ ห้ เ พิ ก ถ อนคํ า ส่ั ง ไ ม่ อ อ ก โ ฉนดที่ ดิ น แ ล ะ ใ ห้ ผ้ ถ ก ฟ้ อ ง ค ดีู ู  
ที ่๑ ดําเนินการออกโฉนดทีด่ินให้แก่ผ้ฟ้องคดีโดยเร็วู  
  ศาลปกครองชนัตน้ตรวจพิจารณาคาํฟ้องแลว้เห็นวา ้ ่ ท่ีดินพิพาทท่ีผูฟ้้องคดีขอออก
โฉนดท่ีดินเป็นท่ีดินท่ีมีใบรับแจง้ความประสงคจ์ะไดสิ้ทธิในท่ีดิน (ส.ค. ๒) มีช่ือนาง ค. เป็นผูแ้จง้เม่ือ
วนัท่ี ๘ พฤศจิกายน ๒๕๑๙ เนือท่ี ้ ๕๔ ไร ตามมาตรา ่ ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ่ และนาง 
ค. ไดน้ํา ส.ค. ๒ ดังกลาวไปขอออก น่ .ส. ๓ ก. เลขท่ี ๓๐๘ เนือท่ีจาํนวน ้ ๔๔ ไร ่ ๗๒ ตารางวา 
คงเหลืออีก ๑๐ ไร ซ่ึงเป็นท่ีดินมีสภาพเป็น่ ป่ายงัไมไดท้าํประโยชน์  ตอมาไดมี้นาย ม่ ่ . และนาย ว. เขา้
แยงการครอบครองทาํประโยชน์ในท่ีดินดงักลาว ผูฟ้้องคดีอา้งวา่ ่ ่ ไดซื้อท่ีดินแปลงนีตอจากนาย ม้ ้ ่ . เม่ือ
วนัท่ี ๓ สิงหาคม ๒๕๓๗ จาํนวน ๕ ไร ่ ๑ งาน ๓๓ ตารางวา ผูฟ้้องคดีจึงไดน้าํท่ีดินดงักลาวไปขอออก่
โฉนดเม่ือวนัท่ี ๕ กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๖ แตผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ มีคาํสังไมออกโฉนดท่ีดินให้โดยอา้งวา่ ่ ่
ท่ีดินไมอยู่ ใ่นหลกัเกณฑท่ี์จะออกโฉนดท่ีดินให้ได ้เน่ืองจากการท่ีนาง ค. แจง้การครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี 
รวมเอาท่ีดินท่ีตนยงัไมไดท้าํประโยชน์ไปดว้ยนนัยอมเป็นการไมชอบดว้ยกฎหมาย เ่ ่ ่้ พราะกฎหมาย
กาหนดใหผู้ค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินเทานนัจึงจะมีสิทธิแจง้การครอบครองํ ่ ้ ตามมาตรา ๒๗ 
ตรี ได ้และผูฟ้้องคดีไดท่ี้ดินโดยการซือมาจากนาย ม้ . เม่ือปี พ.ศ. ๒๕๓๗ โดยนาย ม. ไดแ้ยงการ่
ครอบครองจากนาง ค. ผูฟ้้องคดีจึงไมมีสิทธินาํหลกัฐานการแจง้การครอบครองต่ ามมาตรา ๒๗ ตรี 
ไปขอออกโฉนดท่ีดิน เพราะกรณีของผูฟ้้องคดีเป็นการออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา ๕๙ ทวิ แหง่
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงใหสิ้ทธิเฉพาะผูค้รอบครองและทาํประโยชน์ในท่ีดินตอเน่ืองจากบุคคลตาม่
วรรคหน่ึงเทานนั การท่ีผูฟ้้องคดี่ ้ ไดท่ี้ดินมาจากนาย ม. ซ่ึงไดท่ี้ดินมาโดยแยงการครอบครองจากนาง ่
ค. ผูฟ้้องคดีจึงไมสามารถอา้งหลกัฐานท่ีดินท่ีนาง ค่ . แจง้ไวใ้ชเ้ป็นหลกัฐานประกอบการออกโฉนด
ท่ีดินแปลงนีได ้้ เม่ือปรากฏขอ้เทจ็จริงจากคาํฟ้องวา ผูฟ้้องคดี่ ครอบครองทาํประโยชน์ในท่ีดินแปลง
ท่ีนําไปขอออกโฉนดท่ีดินโดยไมมีหลักฐานแสดงกรรมสิทธิหรื่ ์ อสิทธิครอบครองใดๆ ตาม
หลกัเกณฑท่ี์ประมวลกฎหมายท่ีดินกาหนด จึงรับฟังไดว้าผูฟ้้องคดีไมมีสิทธิในท่ีดินพิพาท และถือํ ่ ่
วาไมไดเ้ป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน่ ่ หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการปฏิบติัหน้าท่ีของผูถู้ก
ฟ้องคดีทงัสอง ดงันัน ผูฟ้้องคดีจึงไมมีสิทธินาํคดี้ ้ ่ มาฟ้องตอศาลปกครอง่ ตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง 
แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ จึงมีคาํสังไมรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและให้จาํหนายคดีออกจากสา้ ่ ่ ่
รบบความ 

  2 3 ผ้ ฟ้องคดีอทธรณ์ว่า  ผ้ ฟ้องคดีไ ด้ รับความเดือดร้อนเสียหายจากการทีู่ ุ ู  
ผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๑ มีคําส่ังไม่ออกโฉนดที่ดินพิพาท โดยผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๑ อ้างว่าที่ดินพิพาทแปลง
ดังกล่าวไม่อย่ในหลักเกณฑ์ที่จะออกโฉนดที่ดินให้ได้ ซ่ึงการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนและู
เสียหายต้องอาศัยคาํบังคบัของศาลปกครองในการเพกิถอนคําส่ังไม่ออกโฉนดที่ดินและให้ผ้ถกฟ้องู ู

  



 

คดีที่ ๑ ดําเนินการออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดี การที่ศาลปกครองช้ันต้นส่ังไม่รับคําฟ้องไว้
พจิารณาย่อมเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ศาลปกครองสงสดวินิจฉัยว่า ู ุ  2 4 การที่ผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๑ มีคําส่ังไม่ออกโฉนดที่ดินพิพาท
ให้แก่ผ้ฟ้องคดี โดยผ้ฟ้องคดีได้ยืน่คาํขอออกโฉนดู ู ทีด่ินต่อผ้ถกฟ้องคดีที ู่ ู ๑ โดยใช้หลกัฐานใบรับแจ้ง
ค ว า ม ป ร ะ ส ง ค์ จ ะ ไ ด้ สิ ท ธิ ใ น ที่ ดิ น  ( ส . ค .  ๒ )  ซ่ึ ง มี ช่ื อ น า ง  ค .  เ ป็ น ผ้ แ จ้ งู  
ความประสงค์ไว้ แต่ผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๑ ไม่ออกโฉนดที่ดินพพิาทให้ โดยกล่าวอ้างว่าที่ดินพพิาทมิได้มี
การครอบครองทําประโยชน์มาก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือสําคัญ
แสดงกรรมสิทธ์ิ อันจะแจ้งการครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี ได้ และการออกโฉนดที่ดินตามมาตรา 
๕๙ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ผ้ครอบครองต่อเน่ืองจากบคคลซ่ึงแจ้งู ุ การครอบครองตาม
มาตรา ๒๗ ตรี ต้องได้ทีด่ินดังกล่าวมาโดยการส่งมอบการครอบครองที่ดินให้แก่กนัโดยความยินยอม
และสมัครใจ หากเป็นการแย่งการครอบครองย่อมไม่อาจถือว่าเป็นผ้ครอบครองต่อเน่ืองตามนัยู มาตรา
ดังกล่าว เม่ือนาย ม. และนาย ว. ได้ที่ดินมาโดยแย่งการครอบครอง แม้จะครอบครองต่อเน่ืองมานาน
เท่าใดก็ตาม ก็ไม่มีสิทธิในการนําหลักฐานการแจ้งการครอบครองดังกล่าวมาเป็นหลักฐานในการออก
โฉนดที่ดินได้ เม่ือส่งมอบการครอบครองให้ผ้รับโอน ผ้รับโอนย่อมได้รับไปซ่ึงสิทธิและหน้าที่ของู ู
ผ้โอน  ผ้ฟ้องคดีจึงไม่สามารถนําหลักฐานการแจ้งการครอบครอง ู ู (ส.ค. ๒) มาออกโฉนดที่ดิน
พพิาทได้  คําส่ังที่ไม่ออกโฉนดที่ดินพพิาทดังกล่าว จึงเป็นคําส่ังทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิ
และหน้าทีข่องผ้ฟ้องคดีแล้วตามนัยมาตรา ู ๕ แห่ง พ.ร.บ. วธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และ
การที่ผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๑ มีคําส่ังไม่ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผ้ฟ้องคดี ผ้ฟ้องคดีจึงเป็นผ้ได้รับความู ู ู
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเน่ืองจากคําส่ังดังกล่าวตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แห่ง 
พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ กรณีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกคําส่ังโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ที่ศาลปกครองช้ันต้นเห็น
ว่าผ้ฟ้องคดีครอบครองทําประโยชน์ในที่ดินแปลงท่ีู นําไปขอออกโฉนดที่ดินโดยไม่มีหลักฐานแสดง
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองใดๆ ตามหลักเกณฑ์ที่ประมวลกฎหมายที่ดินกําหนด จึงยังถือไม่ได้
ว่าผ้ฟ้องคดีมีสิทธิในที่ดินพิพาท และไม่เป็นผ้ได้รับความเดือดร้อนหรือู ู เสียหายจากการปฏิบัติ
หน้าที่ของผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๑ ผ้ฟ้องคดีจึู งไม่มีสิทธิฟ้องคดี แล้วมีคําส่ังไม่รับคําฟ้องไว้พจิารณา และให้
จําหน่ายคดีออกจากสารบบความ น้ัน ศาลปกครองสงสดไม่เห็นพ้องด้วยู ุ  
  จึงมีคาํสังกลบัคาํสังของศาลปกครองชนัตน้เป็นใหรั้บคาํฟ้องไวพ้ิจารณาพิพากษา่ ่ ้
ตอไปตามรูปคดี่  

   องคค์ณะ  นายเกษม คมสตัยธ์รรม นายอาํพล สิงหโกวินท ์นายหสัวุฒิ วิฑิตวิริยกุล นายปรีชา 
ชวลิตธาํรง นายวิชยั ช่ืนชมพนุูท 

  



 

คาํส่ังศาลปกครองสงสดที ่ ู ุ ๒๑/๒๕๔๘ 

 
  นางนิรมล  คา้ขาย             ผูฟ้้องคดี 
 

จังหวดัระยอง ที ่๑        1

สํานักงานทีด่ินจังหวดัระยอง ที ่๒ 
นายสรศักดิ์  คาํมี ที ุ่ ๓ 
นายกจิตะ  บตรโยจันโุ ท ที ่๔ 
อาํเภอเมืองระยอง ที ่๕ 
นายเปียศักดิ์  พนัธ์ศรี ที ุ่ ๖                   ผ้ถกฟ้องคดีู ู  

 
เ ร่ือง   คดีพิพาทเกยวกบการท่ีหนวยงานทางปกครองและเจ้าหน้า ท่ีของรัฐกระทําการี่ ั ่  
          โดยไมชอบด้วยกฎหมายและละเลยตอหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาหนดให้ต้องปฏิบัติ่ ่ ํ  
          หรือปฏิบัติหน้า ท่ีดังกลาวลาช้า เกนสมควร  และคดีพิพาท เกยวกบการกระทํา    ่ ่ ิ ี่ ั  
          ละเมิดของหนวยงานทางปกครองและเจ้าหน้า ท่ีของรัฐอันเกดจากการละเลยตอ  ่ ิ ่  
          หน้ า ท่ี ต าม ท่ี กฎหมา ยก าหนดให้ ต้อ งป ฏิบั ติ ห รื อป ฏิบั ติ หน้ า ท่ี ดั ง กล า วล าช้ าํ ่ ่  
          เกนสมิ ควร (คํา ร้องอุทธรณ์คําสังไมรับคําฟ้องบางข้อหาและไมรับคําฟ้องท่ีฟ้อง่ ่ ่  
          ผูถู้กฟ้องคดีบางรายไวพ้ิจารณา) 
 

กฎหมายท่ีเกยวขอ้งี่  
   พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ พ.ศ. ๒๕๓๙ (มาตรา ๕) 
  พ.ร.บ. ความรับผดิทางละเมิดฯ พ.ศ. ๒๕๓๙ (มาตรา ๕) 
  พ.ร.บ. จดัตงัศาลป้ กครองฯ (มาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) (๒) (๓)) 
   
  ผ้ถกฟ้องคดีที ู่ ู ๕ และผ้ถกฟ้องคดีที ู่ ู ๖  มิใช่เจ้าพนักงานที่ดิน แต่เป็นเจ้าหน้าที่ซ่ึงมี
อํานาจหน้าที่ในการดแลรักษาทางสาธารณประโยชน์ตามมาตรา  ู ๑๒๒  แห่ง พ.ร.บ. ลักษณะปกครอง
ท้องที่ พระพทธศักราช ุ ๒๔๕๗ การที่ผ้ถกฟู้ ู องคดีที่ ๕ มอบอาํนาจให้ผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๖ คัดค้านการ
รังวัดที่ดินว่า ที่ดินแปลงที่ผ้ฟ้องคดีขอออกโฉนดที่ดินมีทางสาธารณประโยชน์ติดต่อมาประมาณ ู
๑๒ ปี ซ่ึงประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนัมาตลอด เป็นการกระทาํในฐานะผ้ดแลผลประโยชน์ในทีด่นิู ู

  



 

สาธารณะเช่นเดียวกับเจ้าของที่ดินข้างเคียงแปลงอื่นๆ  ฉะน้ัน การคัดค้านของผ้ถกฟ้องคดีที่จึงู ู
ไม่ใช่คาํส่ังทางปกครองอนัจะส่งผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าทีข่องผ้ฟ้องคู ดี  ส่วนกรณี
ที่ผ้ฟ้องคดีฟ้องเจ้าหน้าที่ว่ากระทําละเมิดเพราะละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องู
ปฏิบัติและปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรซ่ึงจะต้องรับผิดในค่าเสียหาย เป็นการฟ้อง
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซ่ึงผ้ฟ้องคดีต้องฟ้องหน่วยงานเจ้าสังกัดของู
เจ้าหน้าที่จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้ โดยหน่วยงานของรัฐที่อาจถกฟ้องให้รับผิดในผลแห่งละเมิดทีู่
เจ้าหน้าที่ของตนได้กระทําในการปฏิบัติหน้าที่น้ันต้องเป็นกระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานที่
เรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม มีงบประมาณของตนเองซ่ึงอย่ในฐานะู ที่จะรับผิดชอบใน
ค่าเสียหายได้ ซ่ึงเจ้าหน้าทีผ้่กระทาํละเมิดน้ันสังกดัอย่  เมื่อผ้ถกฟ้องคดีที ู่ ู ู ู ๑ มิใช่หน่วยงานของรัฐที่มี
ลกัษณะดังกล่าว ผ้ฟ้องคดีจึงไม่อาจฟ้องผ้ถกฟ้องคดีที ู่ ู ู ๑ ให้รับผดิชดใช้ค่าเสียหายได้ 
  สําหรับสํานักงานที่ดินจังหวัดระยองซ่ึงเป็นผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๒ ศาลปกครองช้ันต้น
รับคําฟ้องไว้พิจารณาแล้ว น้ัน มิใช่หน่วยงานของรัฐตามมาตรา ๔ แห่ง  พ.ร.บ.  ความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงไม่อาจถกฟ้องให้รับผิดู ชดใช้ค่าเสียหายได้ ศาลปกครองช้ันต้นชอบที่จะ
เรียกกรมที่ดินซ่ึงเป็นหน่วยงานเจ้าสังกัดของผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๓ และผ้ถกฟ้องคดีที่ ู ู ๔ เข้ามาเป็นผ้ถกู ู
ฟ้องคดีร่วมด้วย 
 
 
 ผูฟ้้องคดีฟ้องวา ผูฟ้้องคดีเป็นเ่ จา้ของท่ีดินตามหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ 
(น.ส. ๓ ก.) เลขท่ี ๓๘๐๕ เลขท่ีดิน ๘๕ ตาํบลกะเฉด อาํเภอเมืองระยอง จงัหวดัระยอง ไดย้ืน่คาํขอ
รังวดัออกโฉนดท่ีดินตอผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๒ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ ได้มอบหมายให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๓ เป็น
ผูด้าํเนินการรังวดั แตในการรังวั่ ดท่ีดินผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๓ ไมให้ผูฟ้้องคดีเป็นผูน้าํชี กลบัให้นางพิภพ ่ ้
ปราณนครหรือสังขศิ์ริ เจา้ของท่ีดินเดิมเป็นผูน้าํชีใหรั้งวดัลดขนาดหนา้กวา้งของท่ีดินเพื่อประโยชน์แก้ ่
ท่ีดินของตนและญาติตอมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๒ ไดส้ังเปล่ียนชางรังวดัเป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี่ ่  ๔ แตผูถู้กฟ้อง่
คดีท่ี ๔ ไดถ้อนหลกัเขตท่ีดินตามหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) ดงักลาว ซ่ึงผูฟ้้องคดี่
ใชเ้ป็นหลกัฐานในการนาํชีใหท้าํการรังวดัเพื่อชวยเหลือนางพิภพ ผูฟ้้องคดีเห็นวา การปฏิบติัหนา้ท่ี้ ่ ่
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๔ เป็นการกระทาํเกนอาํนาจหน้าท่ีแิ ละไมสุจริต่ ทาํให้พยานหลกัฐานในท่ีดิน
เสียหาย สวนผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๕ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๖ ไดค้ดัคา้น การรังวดัวา่  เขตท่ีดินท่ีผูฟ้้องคดีขอ
รังวดัออกโฉนดมีทางสาธารณะประโยชน์ท่ีประชาชน ใชป้ระโยชน์รวมกนตดัผานมา่ ั ่ ประมาณ ๑๒ ปี
แลว้ ผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือถึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ขอใหต้รวจสอบและเรงรัดการออกโฉนดท่ีดินใหแ้ก่ ่
ผูฟ้้องคดี ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ไดส้งัการใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๒ ดาํเนินการแลว้ ผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือถึง

  



 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๕ ขอให้ตงักรรมการตรวจสอบวาทางสาธารณประโยชน์ดงักลาวมีอยูจริงหรือไม  ้ ่ ่ ่ ่
แตผู ้่ ฟ้องคดียงัไมไดรั้บแจง้ผลการดาํเนินการผูฟ้้องคดีเห็นวาผูถู้กฟ้องคดีทงัหกละเลยตอหนา้ท่ี ละ่ ่ ่้
เวน้การปฏิบติัหน้าท่ี กระทาํนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาหนดให้ปฏิบติัและปฏิบติัํ
หน้าท่ีดงักลาว่ ลาช้าเกนสมควรทาํให้ผูฟ้้องคดีเดือดร้อนและเสียหาย เพราะไมสามารถนาํ่ ิ ่ ท่ีดินแปลง
ดงักลาว่ ไปทาํธุรกจการคา้ได ้และจนบดันีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ิ ้ ๒ ยงัไมออกโฉนดท่ีดินให้แกผูฟ้้องคดี ่ ่
ขอให้ศาลปกครองมีคาํพิพากษาหรือคาํสัง ดงันี ่ ้ ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๕ เพิกถอนคาํคดัคา้นการออก
โฉนดท่ีดิน และให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๕ รับรองแนวเขตท่ีดินในการรังวดัออกโฉนดท่ีดิน หากผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี ๕ ไมยินยอมกระทาํการดงักลาว ใหถื้อเอาคาํพิพากษาของศาลเป็นการแสดงเจตนาแทน ่ ่ ให้ผู ้
ถูกฟ้องคดีท่ี ๒  ดาํเนินการออกโฉนดท่ีดินตามหลกัฐานหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) 
ใ ห้ แ ก ผู ้ ฟ้ อ ง ค ดี ใ ห้ เ ส ร็ จ สิ น ภ า ย ใ น  ่ ้ ๓  เ ดื อ น นั บ แ ต วั น ฟ้ อ ง่  
 ใหผู้ถู้กฟ้องคดีทงัหกรวมกนชดใชค้าเสียหายเป็นเงิน ้ ่ ั ่ ๒๙๕,๘๙๗.๐๗ บาท พร้อมดว้ยดอกเบียในอตัรา้
ร้อยละ ๗.๕ ตอปีนบัแตวนัท่ีฟ้องเป็นตน้ไปจนกวาจะชาํระใหแ้กผูฟ้้องคดีเสร็จสิน่ ่ ่ ่ ้  

ศาลปกครองชนัตน้ตรวจพิจารณาคาํฟ้องแลว้เห็นวา ้ ่    
  ข้อหาท่ีหน่ึง ท่ี ฟ้องวา  ผู ้ถูกฟ้อง่ คดี ท่ี  ๕ โดยผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  ๖  กระทําการ 
โดยไมชอบด้วยกฎหมายในการปฏิบัติหน้า ท่ี เป็นผู ้รับรองแนวเขตท่ีสาธารณประโยชน์่  
ไดค้ดัคา้นการรังวดัท่ีดินโดยอา้งวามีทางสาธารณประโยชน์ตดัผาน แตผูฟ้้องคดีอา้งวาท่ีดิน่ ่ ่ ่ ของตนไม่
มีทางสาธารณประโยชน์ตดัผาน กรณีเป็นการโตแ้ยง้่ กนวาท่ีดินแปลงพิพาทเป็นของผูฟ้้องคดีั ่
ทงัหมดหรือมีพืนท่ีสวนหน่ึงเป็นทางสาธารณประโยชน์ ซ่ึงการพิจารณาสิทธิ้ ้ ่ ในท่ีดินวาเป็นท่ีดิน่
ของผูฟ้้องคดีหรือเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์ จะตอ้งพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ์่
ประกอบกบประมวลกฎหมายท่ีดิน คดีจึงอยใูนอาํั ่ นาจพิจารณาพิพากษาของศาลยติุธรรม ศาลปกครอง
จึงไมมีอาํนาจรับคาํฟ้องในขอ้หานีไวพ้ิจารณา ่ ้  
  ขอ้หาท่ีสอง ท่ีฟ้องวาผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๒ ละเลยตอหน้าท่ีหรือปฏิบติัหน้าท่ีในการ่ ออก
โฉนดท่ีดินแปลงพิพาทลาชา้เกนสมควร ศาลมีคาํสงัใหรั้บคาํฟ้องในขอ้หานีไวพ้ิจารณา่ ิ ่ ้  
  ขอ้หาท่ีสาม ท่ีฟ้องวา ผูถู้กฟ้องคดีทงัหกกระทาํการละเมิด ละเวน้การกระทาํ่ ้ หรือ
กระทาํนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั  และดาํเนินการออกโฉนดท่ีดินลาช้าเกน่ ิ
สมควรโดยมีเจตนาทุจริตนัน  เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีกลาวหาวาผูถู้กฟ้องคดีทังหก้ ้่ ่ ในฐานะเป็น
หน วยงานทางปกครองแล่ ะ เจ้ าหน้ า ท่ี ของ รั ฐปฏิ บั ติ หน้ า ท่ี ก อให้ เก ดความ เ สี ยหาย่ ิ    
ซ่ึงหนวยงานของรัฐต้องรับผิดตอผู ้เสียหายในผลแหงละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระทํา่ ่ ่  
ในการปฏิบติัหนา้ท่ี ผูเ้สียหายตอ้งฟ้องหนวยงานของรัฐดงักลาวโดยตรงแตจะฟ้องเจา้หนา้ท่ี่ ่ ่ ไมได ้ตาม่
มาตรา ๕ วรรคหน่ึง แห่ง พ.ร.บ. ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  พ.ศ. ๒๕๓๙  ดงันนั ผูฟ้้องคดีจึง้

  



 

ไมอาจฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๓ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๔ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๖ ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐให้รับผิด
ในผลแหงละเมิด  และโดยท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ มิไดเ้ป็นหนวยงานเจา้สังกดโดยตร่ ั งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 
๓ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๔  ฉะนัน ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ้ ๑ จึงไมมีหน้าท่ีรับผิดชอบตอผูเ้สียหายในผลแหง่ ่ ่
ละเมิด รวมทงัไมปรากฏวามีการกระทาํทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ้ ่ ่ ๑ ในคดีนีอยางไร  ผูฟ้้องคดี้ ่
จึงไมอาจฟ้อง่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ตอศาลในขอ้หานี่ ้  สําหรับผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๕ เม่ือศาลไดว้ินิจฉัยวาการ่
คดัคา้นการรังวดัของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๕ เป็นการโตแ้ยง้เกยวกบสิทธิในทรัพยสิ์นซ่ึงอยใูนอาํนาจพิจารณาี่ ั ่
พิพากษาของศาลยติุธรรม ศาลจึงไมอาจรับคาํฟ้องท่ีฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๕ ในขอ้หานีไวเ้ชนกน้ ่ ั   
  จึงมีค ําสัง่ ไมรับคําฟ้องในข้อหาท่ี ่ ๑ ท่ีฟ้องผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  ๕ และผู ้ถูกฟ้องคดี 
ท่ี ๖ และไมรับคําฟ้องในข้อหาท่ี ่ ๓ ท่ีฟ้องผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี ๑ ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  ๓  ผู ้ถูกฟ้องคดี 
ท่ี  ๔  ผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  ๕ และผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  ๖ คงรับคําฟ้องในข้อหาท่ี  ๓ เฉพาะสวนท่ีฟ้อง่  
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ กบรับคาํฟ้องในขอ้หาท่ี ั ๒ ไวพ้ิจารณา 
  ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา ่ ตามคาํฟ้องขอ้หาท่ี ๑ เป็นคดีพิพาทเกยวกบหนวยงานทางี่ ั ่
ปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไมชอบด้วยกฎหมาย ไมถูกตอ้ง่ ่ ตามรูปแบบและ
ขนัตอนท่ีกฎหมายบญัญติั ละเลยตอหน้าท่ี และปฏิบติัหน้าท่ี้ ่ ลาช้าเกนสมควร่ ิ  ทาํให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บ
ความเสียหาย  กรณีไมเกยวกบสิทธิในท่ีดิน แตเป็นการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงเป็น่ ี่ ั ่
ขอ้หาประธาน  คาํฟ้องตามขอ้หาท่ี ๑ จึงอยใูนอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสงัของศาลปกครอง  ่ ่  
  สาํหรับคาํฟ้องขอ้หาท่ี ๓ ผูฟ้้องคดีมีเจตนาขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสังให้ผู ้่
ถูกฟ้องคดีทงัหมดรวมกนชดใชค้าเสียหายให้แกผูฟ้้องคดี  อนัเป็นการเรียก้ ่ ั ่ ่ คาเสียหายจากการกระทาํ่
ละเมิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย  ละเลยตอหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายิ ่
กาหนดไว ้ ํ และดาํเนินการลาชา้เกนสมควร ่ ิ  ตาม พ.ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ มาตรา ้ ๙ วรรคหน่ึง 
(๓) ประกอบกบมาตรา ั ๗๒ จึงขอใหศ้าลปกครองสูงสุดมีคาํสงัใหรั้บคาํฟ้องทุกขอ้หาและผูถู้กฟ้อง่
คดีทุกรายไวพ้ิจารณา 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่   
  ประเด็นท่ีหน่ึง  ศาลจะรับคําฟ้องท่ีผู ้ฟ้องคดีได้ฟ้องผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี ๕  และ 
ผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  ๖  ไว้พิจารณาได้หรือไม   ่ เห็นวา  คดีนีผู ้ฟ้องคดียื่นคําขอออกโฉนดท่ีดิน่ ้  
ตอผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  ่ ๒ โดยอาศัยหลักฐานตามหนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส . ๓  ก .)   
ซ่ึงเป็นการขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายตามมาตรา ๕๙ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน  โดยเบืองตน้่ ้
พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะตรวจสอบหลกัฐาน  แลว้ให้ผูย้ื่นคาํขอตรวจและชีระวาง  ตอมาจะนดัวนัทาํ้ ่
การรังวดัโดยจะตอ้งแจง้ให้ผูป้กครองทอ้งท่ีและแจง้เจา้ของท่ีดินแปลงขา้งเคียงมาระวงัชีแนวเขต้
และรับรองแนวเขตท่ีดินดว้ย  และยงัมีขนัตอนท่ีเจา้พนกังานท่ีดินจะตอ้งดาํเนินการตอไป้ ่ อีกหลาย

  



 

ขนัตอนกอนจะออกโฉนดท่ีดินให้ผูฟ้้องคดีได ้ ในคดีนีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ้ ่ ้ ๕ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๖ มิใช่เจา้
พนกังานท่ีดิน แตเป็นเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมีอาํนาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาทางสาธารณประโยชน์่ ตามมาตรา 
๑๒๒ แหงพระราชบญัญติั่ ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๕  ได้
มอบอาํนาจให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๖ คดัคา้นการรังวดัท่ีดินวาท่ีดินแปลงท่ีผูฟ้้องคดีขอออกโฉนดนนัมี่ ้
ทางสาธารณประโยชน์ติดตอมาประมาณ ่ ๑๒ ปี ซ่ึงประชาชนใชป้ระโยชน์รวมกนมาตลอดนนั เป็น่ ั ้
การกระทาํในฐานะผูดู้แลผลประโยชน์ในท่ีดินสาธารณะเช่นเดียวกบเจา้ของท่ีดินขา้งเคียงแปลงั
อ่ืนๆ  ฉะนัน การคดัคา้นของผูถู้กฟ้องคดีจึงไมใชคาํสังทางปกครองอนัท่ีจะสงผลกระทบตอ้ ่่ ่ ่ ่
สถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของผูฟ้้องคดี การท่ีศาลปกครองชนัตน้มีคาํสังไมรับคาํฟ้องท่ีฟ้องผู ้้ ่ ่
ถูกฟ้องคดีท่ี ๕ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๖ ไวพ้ิจารณาและให้จาํหนายคดีออกจากสารบบความ ศาล่
ปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ยในผล 
  ประเด็น ท่ีสอง   ผู ้ฟ้ องคดีจะฟ้องให้ผู ้ ถู กฟ้องคดี ท่ี  ๑  ผู ้ถู กฟ้องคดี ท่ี  ๓  
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๔ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๕ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๖ รวมกนชดใชค้าเสียหายจากการละเลยตอ่ ั ่ ่
หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาหนดให้ตอ้งปฏิบติัและดาํเนินการลาชา้เกนสมควรไดห้รือไม เห็นวา  กรณีผู ้ํ ่ ิ ่ ่
ถูกฟ้องคดีท่ี ๕ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๖  คดัคา้นการรังวดัท่ีดิน เม่ือไดว้ินิจฉยัแลว้วา เป็นการกระทาํใน่
ฐานะผูดู้แลท่ีสาธารณประโยชน์เชนเดียวกบเจา้ของท่ีดินขา้งเคียงรายอ่ืนๆ ไมใชการ่ ั ่ ่ กระทาํใน
ฐานะเจา้พนักงาน ผูฟ้้องคดีจึงนาํมาฟ้องเป็นคดีพิพาทตามนยัมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๓) แหง พ่ .ร.บ. 
จดัตงัศาลปกครองฯ ไมได ้ กรณีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ้ ่ ๓ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๔ ท่ีผูฟ้้องคดีอา้งวาไดก้ระทาํ่
ละเมิดเพราะละเลยตอหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาหนดใหป้ฏิบติัและปฏิบั่ ํ ติหนา้ท่ีดงักลาวลาชา้เกนสมควร่ ่ ิ
ซ่ึงจะตอ้งรับผิดในคาเสียหายนัน  เป็นการฟ้องเกยวกบความรับผิด่ ี่ ั้ ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐ
จะตอ้งอยูภายใตบ้งัคบัแหง พ่ ่ .ร.บ. ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙  ซ่ึงมาตรา ๕ 
บญัญติัวา หนวยงานของรัฐ่ ่ ตอ้งรับผดิตอผู ้่ เสียหายในผลแหงละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของตนไดก้ระทาํใน่
การปฏิบติัหน้าท่ี ในกรณีนีผูเ้สียหายอาจฟ้องหนวยงานของรัฐดังกลาวได้โดยตรง แตจะฟ้อง้ ่ ่ ่
เจา้หนา้ท่ีไมได ้่ ฉะนนั ้ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งฟ้องหนวยงานเจา้สังกด่ ั ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๓ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 
๔ โดยตรง  การท่ีศาลปกครองชนัตน้มีคาํสงัไมรับคาํฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี ้ ่ ่ ๓ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๔  ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๕ 
และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๖ นนั ศาลปกครองสูงสุด้ เห็นพอ้งดว้ย  กรณีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ เห็นวา หนวยงานของรัฐท่ี่ ่
จะถูกฟ้องคดีเน่ืองจากเจา้หน้าท่ีของตนกระทาํละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีนัน  จะตอ้งเป็นหนวยงาน้ ่
ของรัฐท่ีเขา้ลกัษณะดงันี  ้ ๑) เป็นกระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมี่ ่
ฐานะเป็นกรม ๒ ) เจา้หน้าท่ีผูก้ระทาํละเมิดสังกดอยู  และ ั ่ ๓) มีงบประมาณของตนเองซ่ึงอยูใน่
ฐานะท่ีจะรับผิดชอบในคาเสียหายได ้ ฉะนนั ่ ้  เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ไมใชหนวยงานดงักลาว การท่ี่ ่ ่ ่
ศาลปกครองชนัตน้มีคาํสงัไมรับคาํฟ้องท่ีฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี ้ ่ ่ ๑  ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย  แต่
กรณีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ เป็นเพียงสํานักงานท่ีดินจงัหวดัระยองเทานัน  มิใชหนวยงานของรัฐตาม่ ่ ่้

/ประเดน็ทีส่อง... 
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 กฎกระทรวง เร่ือง กาหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการตงัคณะกรรมการสอบสวน ํ ้
การสอบสวน การแจง้ผูมี้สวนไดเ้สียเพื่อให้โอกาสคดัคา้นและการพิจารณาเพิกถอน่ หรือแกไขการ้
ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกยวกบี่ ั
อสังหาริมทรัพย ์หรือการจดแจง้เอกสารการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยโ์ดยคลาดเคล่ือนหรือไมชอบ่
ดว้ยกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๔๔ 
 การจดทะเบียนสิทธิเกยวกบอสงัหาริมทรัพยซ่ึ์งไดม้าโดยทาี่ ั งมรดกตามมาตรา ๘๑ แหง่
ประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์
ขึนระหวางบุคคลในอนัท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของ้ ่ ่่
สิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล จึงเป็นคาํสัง่ ทางปกครองตามมาตรา ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองฯ ซ่ึงการจดทะเบียนท่ีชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากจะตอ้งดาํเนินการถูกตอ้งตามรูปแบบ 
ขนัตอน และวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัตามท่ีกาหนดไวใ้นมาตราดงักลาว และกฎกระทรวง ฉบบัท่ี ้ ํ ่
๒๔ (พ.ศ. ๒๕๑๖)ฯ แลว้ สาระของการจดทะเบียนคือ ขอ้เท็จจริงเกยวกบสิี่ ั ทธิในการรับมรดก
อสังหาริมทรัพยท่ี์ขอจดทะเบียนกจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายดว้ย  ดงันัน เม่ือมีหลกัฐานแสดงวาผู ้็ ่้
ฟ้องคดีเป็นบุตรของเจ้ามรดก ยอมมีสิทธิได้รับมรดกท่ีดินท่ีพิพาทด้วย การท่ีทายาทผูข้อจด่
ทะเบียนยืนยนัตอพนกังานเจา้หนา้ท่ีวา เจา้มรดกมีทายาทผูมี้สิทธิไดรั้่ ่ บมรดกเพียงผูข้อจดทะเบียน
เทานัน  โดยไมไดแ้จง้ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีทราบวาผูฟ้้องคดีกเป็นบุตรดว้ย จึงเป็นขอ้เท็จจริง่ ่ ่ ็้
เกยวกบทายาทผูมี้สิทธิได้รับมรดกท่ีไมถูกตอ้ง  ดังนัน การท่ีเจ้าพนักงานท่ีดินดาํเนินการจดี่ ั ่ ้
ทะเบียนใหไ้ปตามท่ีผูข้อจดทะเบียนโอนมรดกแสดงหลกัฐาน จึงเป็นการจดทะเบียนท่ีไมชอบดว้ย่
กฎหมาย 

 เม่ือมีขอ้เทจ็จริงปรากฏแกเจา้พนกังานท่ีดินวามีการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมไป่ ่
โดยไมชอบดว้ยกฎหมาย เจา้พนักงานท่ีดินมีหน้าท่ีตอ้งดาํเนินการตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี่
กาหนดไวใ้นมาตรา ํ ๖๑ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน และกฎกระ่ ทรวงท่ีเกยวขอ้ง โดยตอ้งรายงานี่
ขอ้เทจ็จริงพร้อมความเห็นและเหตุผลไปยงัผูบ้งัคบับญัชาตามลาํดบัจนถึงอธิบดีกรมท่ีดินหรือรอง
อธิบดีซ่ึงอธิบดีมอบหมาย เพื่อดาํเนินการแตงตงัคณะกรรมการสอบสวนทาํการสอบสวนตอไป ่ ่้
การท่ีไมดาํเนินการ่ ดงักลาวกลบัแจง้ใหท้ายาทท่ีร้องขอใหเ้พิกถ่ อนไปใชสิ้ทธิทางศาล เป็นการกระทาํ
โดยไมชอบ่ ดว้ยกฎหมาย อนัมีลกัษณะเป็นการสร้างขนัตอนโดยไมจาํเป็นหรือสร้างภาระ้ ่ ใหเ้กดกบิ ั
ประชาชนเกนสมควรตามมาตรา ิ ๙ วรรคหน่ึง (๑) แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ้     

 ขอ้เทจ็จริงรับฟังไดว้า  นาย ร่ . นาย ซ. นาย ด. และนาย ม. ไดน้าํหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินจํานวนสามแปลง  ซ่ึง มี ช่ือนาย  ย .  เจ้ามรดกมายื่นคําขอจดทะเบียนโอนมรดกตอ่  
ผูถู้กฟ้องคดี โดยให้ถ้อยคาํและแสดงบัญชีเครือญาติท่ีมีสิทธิรับมรดกโดยไมแสดงช่ือของ่  

  



 

ผูฟ้้องคดีไวด้้วย และผูป้กครองท้องท่ีได้ให้ถ้อยคาํรับรองความถูกต้องดังกลาว เจ้าหน้าท่ี่ ได้
ตรวจสอบพิจารณาแลว้เช่ือวา ผูข้อจดทะเบียนเป็นทายาทผูมี้สิทธิรับมรดก จึงประกาศเร่ืองการขอ่
โอนมรดกมีกาหนดสามสิบวนั เม่ือครบกาหนดระยะเวลาท่ีประกาศแลว้ไมมีผูใ้ดคดัคา้น เจา้หนา้ท่ีํ ํ ่
จึ ง ไ ด้ จ ด ท ะ เ บี ย น โ อ น ม ร ด ก ใ ห้ แ ก ท า ย า ท ทั ง ส่ี ค น   ห ลั ง จ า ก นั น  ผู ้ ฟ้ อ ง ค ดี่ ้ ้  
จึงได้มาขอตรวจสอบหลกัฐานเกยวกบท่ีดินของเจ้ามรดก และขออายดัท่ีดินทงัสามแปลง ซ่ึงี่ ั ้  
เจา้พนกังานท่ีดินไดส้อบสวนแลว้เช่ือวาผูฟ้้องคดีเป็นบุตรของเจา้มรดกจึงสังรับอายดัไว ้จากนนัผู ้่ ่ ้
ฟ้องคดียงัได้มาขอถายเอกสารเพ่ือไปฟ้องคดีตอศาล ทงันีผูฟ้้องคดีได้กลาวอ้างในคาํคดัคา้่ ่ ่้ ้ น
คาํใหก้ารวา ไมทราบการประกาศเร่ืองโอนมรดกท่ีดินรายนี ในการติดตอกบเจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้อง่ ่ ่ ั้
คดีทงั ้ ๔ ครัง ผูฟ้้องคดีไดร้้องขอดว้ยวาจาให้เจา้หนา้ท่ีดาํเนินการเปรียบเทียบเร่ืองการจดทะเบียน้
โอนมรดกให้ แตเจ้าหน้าท่ีไมดาํเนินการให้กลับแจ้งให้ผูฟ้้องคดีไปใช้สิ่ ่ ทธิทางศาล ทังท่ีเจ้า้
พนกังานท่ีดินไดส้งัรับอายดัไวซ่ึ้งเทากบยอมรับวาผูฟ้้องคดีเป็นทายาทดว้ยผูห้น่ึง ผูฟ้้องคดีจึงขอให้่ ่ ั ่
ศาลเพิกถอนการจดทะเบียนโอนมรดกท่ีดินดงักลาว ่  
 ศาลปกครองชันต้นวินิจฉัยวา  การจดทะเบียนโอนมรดกดังกลาวได้ดาํเนินการ้ ่ ่  โดย
ถูกตอ้งตามขนัตอ้ นและวิธีการตามมาตรา ๘๑ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินแลว้ หากผูฟ้้องคดี่
ประสงคจ์ะไดสิ้ทธิในท่ีดินดงักลาว จะตอ้งไปใชสิ้ทธิฟ้องขอแบงมรดกตอศาลยติุธรรมภายในอายุ่ ่ ่
ความตอไป  สวนการท่ีผูฟ้้องคดีกลาวอา้งในคาํคดัคา้นคาํให้การวา ่ ่ ่ ่ ไดร้้องขอดว้ยวาจาให้พนกังาน
เจา้หน้าท่ีทาํการเปรียบเทียบการโอนมรดก แตพนักงานเจา้หน้าท่ี่ ไมดาํเนินการให้ และพนักงาน่
เจา้หนา้ท่ีไดใ้ห้ผูใ้หญบา้นและทายาทผูข้อรับมรดกรับรองวาไมมีทายาทอ่ืนอีก อนัเป็นการกระทาํ่ ่ ่
ไมชอบ ซ่ึงการท่ีผูถู้กฟ้องคดีสังรับอายดัท่ีดินมรดกเทากบยอมรับวาผูฟ้้องคดีเป็นทายาทจริงนัน  ่ ่ ั ่่ ้
ถือเป็นคาํคดัคา้นคาํให้การท่ีมีประเด็นหรือคาํขอเพิมเติมขึนใหมตางจากคาํฟ้อง คาํให้การหรือท่ี่ ้ ่ ่
ศาลกาหนด  ศาลจึงสงัไมรับประเดน็ํ ่่ หรือคาํขอใหมนีไวพ้ิจารณาตามขอ้ ่ ้ ๔๘ วรรคสอง ของระเบียบฯ 
วาดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ่  
 พิพากษายกฟ้อง 
 (ตุลาการผู ้แถลงคดีในศาลปกครองชัน้ ต้นมีความเห็นในแนวทางเดียวกนกบั ั  
องคค์ณะพิจารณาพิพากษา) 
 ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา ผูถู้กฟ้องคดีจดทะเบียนโอนมรดกให้ทายาทเพียงส่ีคน โดยไมได้่ ่
ตรวจสอบจาํนวนทายาทผูมี้สิทธิรับมรดกให้ถูกตอ้งเป็นการกระทาํท่ีไมชอบดว้ยกฎหมาย และ่
ตามท่ีผูฟ้้องคดีระบุในคาํคดัคา้นคาํให้การวา่  ได้ร้องขอด้วยวาจาให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีทาํการ
เปรียบเทียบเร่ืองการโอนมรดกรายนี แตพนกังานเจา้หนา้ท่ีไม้ ่ ่ดาํเนินการให้ ผูฟ้้องคดีหมายถึงให้ผู ้
ถูกฟ้องคดีแกไขการจดทะเบียนโอนมรดกตามมาตรา ้ ๖๑ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ศาลควร่

  



 

วินิจฉยัประเด็นนีเพราะมิใชประเด็นหรือคาํขอ้ ่ ใหม ขอให้ศาลปกครองสูงสุดกลบัคาํพิพากษาของ่
ศาลปกครองชนัตน้ และใหเ้พิกถอนการจดทะเบียนโอนท่ีดินมรดกดงักลาว้ ่  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา  มีประเดน็ท่ีตอ้งพิจารณา ่ ๒ ประเดน็   
 ประเด็นท่ี ๑ การท่ีผูฟ้้องคดีกลาวอา้งในคาํคดัคา้นคาํให้การนนั เป็นการยนืยนั่ ้ ขอ้อา้ง
ตามคาํฟ้องวา ผูถู้กฟ้องคดีไมตรวจสอบผูเ้ป็นทายาทท่ีมีสิทธิรับมรดกให้ถูกตอ้งครบถว้น ่ ่ โดยยงัมีผู ้
ฟ้องคดีเป็นบุตรของเจา้มรดกท่ีมีสิทธิรับมรดกดว้ย และเป็นการโตแ้ยง้คาํให้การของผูถู้กฟ้องคดี
ท่ีวาพนักงานเจา้หน้าท่ีไดส้อบสวนและจดบญัชีเครือญาติของเจา้มรดกไวถู้กตอ้งแลว้่  คาํคดัคา้น
คาํใหก้ารของผูฟ้้องคดีจึงเป็นประเด็นเดียวกนกบประเด็นท่ีไดย้กขึนกลาวในคาํฟ้องและคาํให้การ ั ั ่้
การท่ีศาลปกครองชนัตน้มีคาํสังไมรับประเด็นหรือคาํขอตามคาํคดัคา้นคาํให้การของผูฟ้้องคดีไว้้ ่ ่
พิจารณา จึงไมชอบดว้ยขอ้ ่ ๔๘ วรรคสอง ของระเบียบฯ วาดว้ยวิธีพิจารณาคดี่ ปกครองฯ  คาํคดัคา้น
คาํใหก้ารของผูฟ้้องคดีชอบดว้ยขอ้ ๔๘ วรรคหน่ึง ของระเบียบขา้งตน้ ศาลปกครองสูงสุดมีดุลพินิจท่ี
จะรับฟังพยานหลกัฐานท่ีไดม้าตามกระบวนพิจารณาท่ีชอบไดต้ามขอ้ ๖๕ ของระเบียบเดียวกนั 
 ประเด็นท่ี ๒ การจดทะเบียนโอนมรดกรายพิพาทเป็นการดาํเนินการตามมาตรา ๘๑ แหง่
ประมวลกฎหมายท่ีดิน และกฎกระทรวง ฉบบัท่ี ๒๔ (พ.ศ. ๒๕๑๖)ฯ ซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจตาม
กฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึนระหวางบุคคลในอนัท่ีจะกอ้ ่ ่  เปล่ียนแปลง 
โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล อนัเป็นคาํสั่ ่งทาง
ปกครองตามมาตรา ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ซ่ึงการจดทะเบียนดงักลาวจะ่
ชอบดว้ยกฎหมายหรือไมนนั นอกจากจะตอ้งดาํเนินการถูกตอ้งตามรูปแบบ ขนัตอน่ ้ ้  และวิธีการขอจด
ทะเบียนโอนมรดกแลว้ ขอ้เทจ็จริงเกยวกบสิทธิในการรับมรดกของทายาทผูมี้สิทธิรับมรดก ซ่ึี่ ั งเป็น
สาระสําคญัของการจดทะเบียนโอนมรดกนัน้  กจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายดว้ย  และแมค้ดีจะตอ้ง็
วินิจฉัยถึงสิทธิในการรับมรดกของผูฟ้้องคดีอนัเป็นประเด็นเกยวพนักบประเด็นหลกัแหงคดีดว้ย ี่ ั ่
ศาลปกครองกมีอาํนาจวินิจฉัยได้ตามขอ้ ็ ๔๑ วรรคสอง ของระเบียบฯ วาด้วยวิธีพิจารณาคดี่
ปกครองฯ 
 สาํหรับการจดทะเบียนโอนมรดกท่ีดินรายนี ปรากฏขอ้เท็จจริงวา เม่ือทายาทของเจา้้ ่
มรดกทงัส่ีคนไปยืน่คาํขอจดทะเบียน พนกังานเจา้หนา้ท่ีไดต้รวจสอบหลกัฐานเกยวกบสิทธิการรับ้ ี่ ั
มรดก และสอบสวนพยานหลกัฐาน รวมทงับนัทึกบญัชีเครือญาติโดยทายาทผูข้อจดทะเบียน และ้
ผูใ้หญ่บา้นไดใ้หถ้อ้ยคาํรับรองวาไมมีทายาทอ่ืนอีก พนกังานเจา้หนา้ท่ีจึงประกาศการขอโอนมรดก่ ่
ท่ีดินดงักลาวมีกาหนดสามสิบวนั โดยไมไดส้งประกาศให้ผูฟ้้องคดีทราบเน่ืองจากในบญัชีเครือ่ ํ ่ ่
ญาติไมปรากฏช่ือผู ้ฟ้องคดี  และไมปรากฏหลักฐานวาผู ้ฟ้องคดีเป็นทายาทด้วย   เ ม่ือครบ่ ่ ่
กาหนดเํ วลาท่ีประกาศแลว้ไมมีผูค้ดัคา้น ผูถู้กฟ้องคดีจึงเห็นชอบใหจ้ดทะเบียนโอนมรดกใหต้ามคาํ่

  



 

 พิพากษากลบัคาํพิพากษาศาลปกครองชันตน้ เป็นให้เพิกถอนการจดทะเบียน้ โอน
มรดกท่ีดินทงัสามแปลง โดยใหมี้ผลยอ้นหลงัไปนบัตงัแตวนัท่ีจดทะเบียนโอ้ ้ ่ นมรดกดงักลาว ่  
 (ตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองสูงสุด (นายสุชาติ มงคลเลิศลพ) มีความเห็นใน
แนวทางเดียวกนกบองคค์ณะั ั พิจารณาพิพากษา) 
 
 องคค์ณะ  นายอคัรวิทย ์สุมาวงศ ์ นายพีระพล เชาวน์ศิริ  นายธงชยั ลาํดบัวงศ ์
พลเอก นิยม ศนัสนาคม  นายอาํพล สิงหโกวินท ์
    
 
 
 
 
 
 

  



 

คาํพพิากษาศาลปกครองสงสดที ่อู ุ .๒๗/๒๕๔๗ 

นางสาวจนัทร์ทิพย ์ภกัดีวงษ ์    ผ้ฟ้องคดีู  
 

กรมท่ีดิน  ท่ี ๑ 
  องคก์ารบริหารสวนตาํบลจรเขส้ามพนั  ท่ี ่ ๒  ผ้ถกฟ้องคดีู ู  
 
เร่ือง คดีพิพาทเกยวกบการท่ีหนวยงานทางปกครองกระทาํการโดยไมชอบดว้ยกฎหมาย ี่ ั ่ ่  
 
ประเภทคดี ท่ีดินเอกชน/ท่ีสาธารณสมบติัของแผนดิน ่ (การโตแ้ยง้วาการออกหนังสือสําคญั่
 สาํหรับท่ีหลวงไมชอบดว้ยกฎหมายเพราะกระทาํโดยไมเปิดเผย่ ่ ) 
 

กฎหมายและกฎท่ีเกยวขอ้งี่  

  พ.ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ้ (มาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑)  และมาตรา ๔๙) 
  พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ (มาตรา ๕) 
  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ์่ (มาตรา ๑๙๓/๓๐) 
 
  การออกหนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีหลวงเป็นการออกคาํสังทางปกครองตามมาตรา ่
๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ เม่ือผูฟ้้องคดีกลาวอา้งวาการออกหนังสือสําคญั่ ่
สําหรับท่ีหลวงไมชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นคดีพิพาทเกยวกบกา่ ี่ ั รท่ีหนวยงานทางปกครองหรือ่
เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไมชอบดว้ยกฎหมายเกยวกบการออกคาํสัง จึงเป็นคดีปกครองตาม่ ี่ ั ่
มาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แหง พ่ .ร.บ.จดัตงัศาลปกครองฯ้  
  ผูฟ้้องคดีทราบวาท่ีดินท่ีตนครอบครองมีการออกหนงัสือสาํคญัสาํหรับ่ ท่ีหลวงจาก
การท่ีผูฟ้้องคดีไดไ้ปยื่นขอออกโฉนดท่ีดินแปลงดงักลาวเม่ือเดือนพฤศจิกายน ่ ๒๕๓๙ วนัท่ีผูฟ้้อง
คดียืน่คาํขอออกโฉนดท่ีดินจึงเป็นวนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรู้้วา่ ตนเองถูกกระทบสิทธิแลว้ เม่ือศาลปกครองยงั
ไมเปิดทาํการ ผูฟ้้องคดีชอบท่ีจะฟ้องคดี่ ตอศาลยติุธรรมซ่ึงเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีอยใูนเว่ ่ ลา
นัน เม่ือผูฟ้้องคดี้ ไมดาํเนินการฟ้องคดีตอศาลยุติธรรมและมายื่นฟ้องตอศาลปกครองในวนัท่ี ่ ่ ่ ๓ 
สิงหาคม ๒๕๔๔ จึงเป็นการยื่นฟ้องเม่ือพน้กาหนดเกาสิบวนันบัแตวนัท่ีรู้ถึงเหตุแหงการฟ้องคดีํ ้ ่ ่
ตามมาตรา ๔๙ แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ้  
  ขอ้เท็จจริงสรุปไดว้า  ผูฟ้้องค่ ดีเป็นผูค้รอบครองท่ีดินท่ีมีหลกัฐานแบบแจง้การ
ครอบครองท่ีดิน (ส.ค.๑) ตอเน่ืองมาจากบิดา  ตอมา เม่ือประมาณเดือนพฤศจิกายน ่ ่ ๒๕๓๙ ผูฟ้้อง

  



 

คดีไดข้อออกโฉนดท่ีดิน จึงทราบวานายอาํเภออูทองไดข้อรังวดัออกหนงัสือสาํคญั่ ่ สาํหรับท่ีหลวง
ท่ีดินแปลงพิพาทไปเม่ือวนัท่ี ๒๖ กนยายนั  ๒๕๓๑ แลว้ 
  ผู ้ฟ้องคดีขอให้ศาลมีคําสังเพิกถอนหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวงและให้่  
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ออกโฉนดท่ีดินตาม ส.ค.๑ ใหแ้กผูฟ้้องคดี่  
  ศาลปกครองชันต้นวิ นิจฉัยวา   ผู ้ฟ้องคดีทราบวาผู ้ถูก ฟ้องคดีนํา ท่ี ดิน้ ่ ่  
แปลงพิพาทไปออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวงตังแตเดื้ ่ อนพฤศจิกายน ๒๕๓๙ บิดาของ 
ผูฟ้้องคดีและหรือผูฟ้้องคดีในฐานะผูรั้บมรดกชอบท่ีจะฟ้องคดีตอศาลยุติธรรมซ่ึงเป็นศาล่  
ท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีในเวลานนัภายในกาหนดหน่ึงปีนบัแตวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุ้ ํ ่ แหง่
การฟ้องคดี หรือภายในสิบปีนบัแตวนัท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดน้าํท่ี่ ดินพิพาทไปออกหนงัสือสาํคญัสาํหรับ
ท่ีหลวงตามมาตรา ๔๔๘ แหง ป่ .พ.พ. การท่ีบิดาของผูฟ้้องคดีหรือผูฟ้้องคดีไมไดฟ้้องคดีจนขาด่
อายุความฟ้องร้องตอศาลยุติธรรมกอนวนัท่ี พ่ ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ใชบ้งัคบั แตมาฟ้องคดีนี้ ่ ้
ตอศาลปกครองเม่ือวนัท่ี ่ ๓ สิงหาคม ๒๕๔๔ ศาลจึงไมรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาพิพากษา่  
  พิพากษายกฟ้อง 
  (ตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองชนัตน้มีความเห็นในแนวทางเดียวกนกบองค์้ ั ั
คณะพิจารณาพิพากษา) 
  ผู ้ฟ้องคดีอุทธรณ์วา   ผู ้มี ช่ือใน  ส่ .ค .๑  ได้เคยยื่นฟ้องกระทรวงมหาดไทย 
ตอศาลจงัหวดัสุพรรณบุรี แตศาลให้ถอนฟ้องเพื่อใหท้าํ่ ่ การอุทธรณ์ตอผูว้าราชการจงัหวดัเสียกอน ่ ่ ่
แตผูว้าราชการจงัหวดัไมสามารถดาํเนินการใหไ้ด ้เม่ือถึงเวลาจะฟ้องคดีไดมี้การจดัตงัศาลปกครอง่ ่ ่ ้
แลว้ ผูฟ้้องคดีจึงมาฟ้องคดีตอศาลปกครองเม่ือวนัท่ี ่ ๓ สิงหาคม ๒๕๔๔ ซ่ึงผูฟ้้องคดียนืยนัวาท่ีดิน่
พิพาทเป็นท่ีดินตาม ส.ค.๑  การออกหนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีหลวงเป็นการกระทาํโดยไมเปิดเผยใช้่
เลห์เพทุบายลกัลอบทาํขึนมา ขอใหศ้าลรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา่ ้  
 
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา มีประเดน็ท่ีตอ้งพิจารณา ่ ๒ ประเดน็ 
  ประเด็นท่ี ๑  การท่ีผูฟ้้องคดีขอให้ศาลปกครองมีคาํสังเพิกถอนหนังสือสําคญั่
สําหรับท่ีหลวง เป็นคดีปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ้
หรือไม  เห็นวา เม่ือผูฟ้้องคดีซ่ึงอา้งวาเป็นผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินตาม ส่ ่ ่ .ค.๑  ตอเน่ืองจากบิดา่ ฟ้อง
วา การออกหนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีหลวงเป็นการออกโดยไมชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากไมมี่ ่ ่ การ
แจง้ให้เจา้ของท่ีดินทราบ เป็นการกระทาํโดยไมเปิดเผยใช้เลห์เพทุบาย่ ่ ลกัลอบทาํ ซ่ึงการออก
หนังสือสําคญัสําหรับท่ีหลวงเป็นการออกคาํสังทางปกครองตามมาตรา ่ ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองฯ  จึงเป็นคดีพิพาทเกยวกบการท่ีหนวยงานทางปกครองี่ ั ่ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

  



 

กระทาํการโดยไมชอบดว้ยกฎหมายเกยวกบการออกคาํสัง เป็นคดีปกครอง่ ี่ ั ่ ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง 
(๑) แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ้  
  ประเด็น ท่ี  ๒   คดีนีได้ยื่น ฟ้องภายในกาหนดอายุความตามมาตรา  ้ ํ ๔๙  
แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ หรือไม  เห็นวา ผูฟ้้องคดีและผูมี้ช่ือใน ส้ ่ ่ .ค.๑ ไดข้อออกโฉนด
ท่ีดินเม่ือเดือนพฤศจิกายน ๒๕๓๙ จึงรู้วาผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ ไดอ้อกหนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีหลวงใน
ท่ีดินแปลงดงักลาวแลว้ วนัท่ีผูฟ้้องคดียื่นคาํขอออกโฉนดท่ีดินจึงเป็นวนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้วาตนเองถูก่ ่
กระทบสิทธิแลว้ แตผูฟ้้องคดีหรือบิดาของผูฟ้้องคดีซ่ึ่ งเป็นผูเ้สียหายโดยแทจ้ริงไมไดฟ้้องคดีตอ่ ่
ศาลยุติธรรมซ่ึงเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีอยใูนเวลานนั และเม่ือพิจารณาจากคาํฟ้องคดีนีแลว้่ ้ ้
แสดงวาผูฟ้้องคดีประสงคจ์ะฟ้องในเร่ืองอ่ืนไมใชคาเสียหาย ผูฟ้้องคดีจึงตอ้งฟ้องคดีภายในอายุ่ ่ ่ ่
ความสิบปีตามมาตรา ๑๙๓/๓๐ แหง ป่ .พ.พ. เม่ือผูฟ้้องคดีไมดาํเนินการและมายื่นฟ้องตอศาล่ ่
ปกครองเม่ือวนัท่ี ๓ สิงหาคม ๒๕๔๔  จึงพน้กาหนดเกาสิบวนันบัแตวนัท่ีรู้ถึงเหตุแหงการฟ้องคดีํ ้ ่ ่
ตามมาตรา ๔๙ แหง พ่ .ร.บ.จดัตงัศาลปกครองฯ และแมจ้ะเริมนบัระยะเวลาการฟ้องคดีตงัแตวนัท่ี ้ ้่ ่
๙ มีนาคม ๒๕๔๔  ซ่ึงเป็นวนัท่ีศาลปกครองเปิดทาํการเป็นตน้ไปตามคาํสังศาลปกครองสูงสุดท่ี ่
๖๕๔/๒๕๔๕ (ท่ีประชุมใหญ่) กตาม การท่ีผูฟ้้องคดีนําคดีมาฟ้องตอศาลปกครองเม่ือวนัท่ี ็ ่ ๓ 
สิงหาคม ๒๕๔๔  กพน้กาหนดเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา ็ ํ ๔๙ แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ้  
  พิพากษายนืตามคาํพิพากษาของศาลปกครองชนัตน้้  
  (ตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองสูงสุด (นายจิรศกัดิ จิรวดี์ ) เห็นวา ควรพิพากษา่
ยนื เชนเดียวกบองคค์ณะพิจารณาพิพากษา แตมีเหตุผลแตกตางโดยเห็นวาเป็นกรณีโตแ้ยง้สิทธิใน่ ั ่ ่ ่
ท่ี ดินพิพาทวาเป็นท่ีดินของผู ้ฟ้องคดีหรือเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ ซ่ึงตามคําวินิจฉั่ ยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยชีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหวางศาลท่ี ้ ่ ๓๑/๒๕๔๕  วินิจฉัยวาศาลท่ีมีอาํนาจ่
พิจารณาพิพากษาเกยวกบสิทธิในท่ีดินได้แกศาลยุติธรรม ศาลปกครองี่ ั ่ จึงไมอาจรับคาํฟ้องไว้่
พิจารณา) 
 
  องคค์ณะ  พลเอก นิยม ศนัสนาคม  นายเฉลิมชยั วสีนนท ์ นายจรัญ หตัถกรรม   
นายพีระพล เชาวศิ์ริ  นายดาํริ วฒันสิงหะ 
    
 
 
 

  



 

คาํส่ังศาลปกครองสงสดที ู่ ุ ๘๗/๒๕๔๗ 

นายมนสั กลุวานิช  ท่ี ๑ 
นางงามจิตร กลุวานิช  ท่ี ๒    ผูฟ้้องคดี 
 
เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัพงังา    ผูถู้กฟ้องคดี 

 
เ ร่ือง   คดีพิพาทเกยวกบการ ท่ี เจ้าหน้า ท่ีของ รัฐกระทําการโดยไมชอบด้ี่ ั ่ ว ยกฎหมาย 

   (คาํร้องอุทธรณ์คาํสงัไมรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา่ ่ ) 
 
ประเภทคดี ท่ีดินเอกชน (ผูจ้ ัดการมรดกของเจ้าของท่ีดินโต้แยง้คาํวินิจฉัยอุทธรณ์ของเจ้า

พนักงานท่ีดินจังหวัดท่ีวิ นิจฉัยอุทธรณ์คําสังยกเลิกคําขอออกใบแทนของ่  
เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา) 

 

กฎหมายและกฎท่ีเก่ียวขอ้ง 

  พ.ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ้ (มาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑)  และมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง) 

  พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ (มาตรา ๕) 

 

  ก า ร ท่ี เ จ้ า พ นั ก ง า น ท่ี ดิ น จั ง ห วั ด มี คํ า วิ นิ จ ฉั ย อุ ท ธ ร ณ์ คํ า สั ง ข อ ง่  
เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา ท่ีสงัยกเลิกคาํขอออกใบแทน น่ .ส. ๓ ก. ของผูข้อเพื่อจดทะเบียนการ
ไดม้าโดยการครอบครองท่ีดินตาม น.ส. ๓ ก. ดงักลาว โดยวินิจฉยัใหเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา่
รับคาํขอออกใบแทนไวพ้ิจารณาตอไป คาํวินิจฉยัอุทธรณ์ของเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัดงักลาว เป็น่ ่
คาํสงัทางปกครองตามมาตรา ่ ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ 

                                การฟ้องคดีท่ีอา้งวา  คาํ่ วินิจฉยัอุทธรณ์ของเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัผดิพลาดคลาดเคล่ือน
ตอขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย เป็นคดีพิพาทตามมาตรา ่ ๙ วรรคหน่ึง (๑) แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาล้
ปกครองฯ และเม่ือผูฟ้้องคดีเป็นผูจ้ดัการมรดกของผูมี้ช่ือใน น.ส. ๓ ก. ฉบบัพิพาท จึงถือไดว้าเป็น่
ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํวินิจฉยัอุทธรณ์ดงักลาว ตามมาตรา ่ ๔๒ วรรคหน่ึง แหง ่
พ.ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ้  

  



 

 
  ผูฟ้้องคดีฟ้องวา  นาย ส่ . และนาง ม. ไดย้ื่นคาํขอออกใบแทน น.ส. ๓ ก. ซ่ึงมีช่ือ
นาย ล. เป็นเจา้ของตอเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัพงังา สาขาตะกวป่า เพื่อขอจดทะเบียนการไดม้าโดย่ ั่
การครอบครองโดยอา้งคาํพิพากษาของศาล ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูจ้ดัการมรดกของนาย ล. ไดค้ดัคา้น
และเป็นเหตุให้เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัพงังา สาขาตะกวป่า มีคาํสังยกเลิกคาํขอออกใบั่ ่ แทน เม่ือ
นาย ส. และนาง ม. อุทธรณ์คาํสังดงักลาว ผูถู้กฟ้องคดีไดพ้ิจารณาสังให้เจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดั่ ่่
พงังา สาขาตะกวป่า รับคาํขอออกใบแทน โดยเห็นวานาย สั ่่ . และนาง ม. เป็นคูความในคดีท่ีศาลมี่
คาํพิพากษาถึงท่ีสุดแลว้ จึงชอบท่ีจะขอออกใบแทนไดต้ามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) 
ออกตามความใน พ.ร.บ. ให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดินฯ  ผูฟ้้องคดีเห็นวาเป็นคาํสังท่ีไมชอบดว้ย่ ่่
กฎหมาย เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีกระทาํการโดยไมสุจริต และใชดุ้ลพินิจผิดพลาดคลาดเคล่ือนเป็น่
เหตุใหผู้ฟ้้องคดีเสียหาย จึงขอใหศ้าลมีคาํสงัเพิกถอนคาํสงัของผูถู้กฟ้่ ่ องคดี และใหผู้ฟ้้องคดีเป็นผูมี้
กรรมสิทธิในท่ีดิน รวมทงัใหอ้อกโฉนดท่ีดินแกผูฟ้้องคดี์ ้ ่  
  ศาลปกครองชนัตน้วินิจฉัยวา  คาํสังของผูถู้กฟ้องคดีมีลกัษณะเป็นคาํสังภายใน้ ่ ่่
ของฝ่ายบริหารระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ยกน ยงัไมเป็นคาํสังทาง่ ่ ั ่ ่
ปกครอง และไมกระทบตอสิทธิผูฟ้้องคดีโดยตรง ผูฟ้้องคดีจึงไมใชเป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อน่ ่ ่ ่
หรือเสียหายตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แหง พ่ .ร.บ. จัดตงัศาลปกครองฯ สวนการขอให้ศาล้ ่
พิพากษาวาผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้กรรมสิทธิในท่ีดินและใหอ้อกโฉนดท่ีดินใหแ้กผูฟ้้องคดีนนั ไมปราก่ ์ ่่ ้ ฏ
วาผูฟ้้องคดีไดย้ื่นคาํขอออกโฉนดท่ีดินตอเจา้หน้าท่ีผูเ้กยวขอ้ง และการท่ีขอให้ศาลพิพากษาวาผู ้่ ่ ี่ ่
ฟ้องคดีมีกรรมสิทธิในท่ีดิน เป็นกรณีท่ีศาลจะตอ้งพิจารณาถึงสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลตาม์
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ์บรรพ ่ ๔ วาดว้ยทรัพยสิ์น จึงเป็นขอ้พิพาทระหวางผู ้่ ่ ฟ้องคดีกบั
นาย ส. และนาง ม. อนัเป็นเอกชนดว้ยกน ซ่ึงมาตรา ั ๙  แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ไมได้้ ่
กาหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาเกยวกบสิทํ ี่ ั ธิในทรัพยสิ์นของบุคคล  ศาลไม่
รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา 
  ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา  ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อน่ หรือเสียหายแล้ว 
แมเ้ป็นการสงัการตามสายการบงัคบับญัชา  อีกทงัตามหนงัสือของสาํนกังานท่ีดินจงัหวดัพงังา่ ้  สาขาตะกวป่า ท่ีั่
แจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์ใหผู้ฟ้้องคดีทราบไดแ้จง้ดว้ยวา หากไมเห็นดว้ยกบการสังรับอุทธรณ์ก่ ่ ั ็่
สามารถยื่นฟ้องคดีตอศาลปกครอง ซ่ึงผูฟ้้องคดีได้่ ปฏิบติัตามท่ีแจง้แลว้ จึงขอให้ศาลรับคาํฟ้องไว้
พิจารณาพิพากษา 
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  คาํวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู ้ถูกฟ้องคดีกรณีการ่  
มีคาํสังยกเลิกคาํขอออกใบแทน น่ .ส. ๓ ก. ของนาย ส. และนาง ม. โดยผูถู้กฟ้องคดีมีคาํวินิจฉยัให้

  



 

เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัพงังา สาขาตะกวป่า รับคาํขอออกใบแทนไวพ้ิจารณาตอไป ถือเป็นคาํสังั ่่ ่
ทางปกครองตามมาตรา ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ เม่ือผูฟ้้องคดีอา้งวา คาํ่
วินิจฉัยอุทธรณ์ดงักลาวผิดพลาดคลาดเคล่ือนตอขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทตาม่ ่
มาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ และเม่ือผูฟ้้องคดีเป็นผูจ้ดัการมรดกของ้
นาย ล. ซ่ึงเป็นผูมี้ช่ือใน น.ส. ๓ ก. ฉบบัพิพาท จึงถือไดว้าผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือ่
เสียหายตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ  จึงกลบัคาํสังของศาลปกครอง้ ่
ชนัตน้เป็นใหรั้้ บคาํฟ้องไวพ้ิจารณา 
 

องคค์ณะ    นายดาํริ วฒันสิงหะ     นายปรีชา พานิชวงศ ์     นายจรัญ หตัถกรรม 
พลเอก นิยม ศนัสนาคม    นายหสัวฒิุ วิฑิตวิริยกลุ  
    

คาํส่ังศาลปกครองสงสดที ู่ ุ ๔๖/๒๕๔๗ 

นายดาํรงค ์นาคยม้ิ     ผูฟ้้องคดี 
 
เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัพิษณุโลก สาขาบางระกา  ท่ี ํ ๑            
สาํนกังานท่ีดินจงัหวดัพิษณุโลก สาขาบางระกา  ท่ี ํ ๒ ผูถู้กฟ้องคดี 

 
เ ร่ือง   คดีพิพาทเกยวกบการท่ีหนวยงานทางปกครองและเจ้าหน้า ท่ีของรัฐออกคําสังี่ ั ่ ่  

 ทางปกครองโดยไมชอบดว้ยกฎหมาย ่ (คาํร้องอุทธรณ์คาํสงัไมรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา่ ่ ) 
 
ประเภทคดี  ท่ีดินเอกชน (การโต้แยง้คัดค้านคาํสังของเจ้าพนักงานท่ีดินท่ีใช้อาํนาจในการ    ่  

สอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา ๖๐ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน่ ) 

กฎหมายและกฎท่ีเกยวขอ้งี่  

  พ.ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ้ (มาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑)  มาตรา ๔๙  และมาตรา 
๕๒) 

  พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ (มาตรา ๕) 

  ประมวลกฎหมายท่ีดิน (มาตรา ๖๐) 

  



 

  คาํสงัของเจา้พนกังานท่ีดินในการสอบสวนเปรียบเทียบและสังการตามมาตรา ่ ่ ๖๐ 
แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นคาํสังทางปกครองตามมาตรา ่ ่ ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองฯ การฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสังดังกลาวจึงเป็่ ่ นคดีท่ีอยูในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล่
ปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แหง พ่ .ร.บ. จัดตงัศาลปกครองฯ แตการฟ้องคดีตอศาล้ ่ ่
ปกครองตอ้งยื่นฟ้องภายใน ๖๐ วนั นบัแตวนัทราบคาํสัง โดยผูฟ้้องคดีไมตอ้งอุทธรณ์ตามขนัตอน่ ่่ ้
และระยะเวลาท่ีกาหนดไวใ้น พํ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ เน่ืองจากประมวลกฎหมาย
ท่ีดินไดก้าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีไวโ้ดยเฉพาะ และมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนความเป็นธรรมหรือมีํ ั
มาตรฐานในการปฏิบติัราชการไมตํ่ากวาหลกัเกณฑที์่กาหนดใน พ่ ่ ํ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองฯ  การท่ีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องเกนกาหนดระยะเวลาดงักลาวิ ํ ่ โดยอา้งเหตุจาํเป็นวา ไดอุ้ทธรณ์่
คาํสังตอผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ่ ๑ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ มีหนงัสือแจง้ไมรับอุทธรณ์ลาชา้ ปรากฏวาหนงัสือ่ ่ ่
แจง้ดังกลาวเป็นการแจง้ให้ผูฟ้้องคดีดาํเนินการตามคาํสังเดิม  โดยไมปรากฏวามีการพิจารณา่ ่ ่่
ขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานใหม  อนัเป็นเพี่ ยงการยืนยนัคาํสังทางปกครองเดิม   ไมอาจรับฟัง่ ่
เป็นเหตุจาํเป็นตามมาตรา ๕๒ แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ได้้  
  ผูฟ้้องคดีฟ้องวา  ได้ยื่นคําขอออกโฉนดท่ีดินตามหลักฐานหนังสือรับรอง่  
การทาํประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) แตเจา้ของท่ีดินขา้งเคียงคดัคา้นวาการรังวดัออกโฉนดท่ีดิ่ ่ นทบัท่ีดินของ
ผูค้ดัคา้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ไดท้าํการสอบสวนเปรียบเทียบและมีคาํสังให้ออกโฉนดท่ีดินแกผูฟ้้อง่ ่
คดีเฉพาะสวนท่ีไมทบัท่ีดินของผูค้ดัคา้น ผูฟ้้องคดีทราบคาํสังดงักลาวเม่ือวนัท่ี ่ ่ ่่ ๔ มีนาคม ๒๕๔๖ 
จึงยื่นอุทธรณ์ในวนัท่ี ๒๔ มีนาคม ๒๕๔๖ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ แจง้ให้ทราบวาไมรับพิจารณา่ ่
อุทธรณ์เม่ือวนัท่ี ๒๙ เมษายน ๒๕๔๖  ผูฟ้้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องตอศาลปกครองในวนัท่ี ่ ๒๐ 
พฤษภาคม ๒๕๔๖ ขอให้ศาลมีคาํสังยกเลิกคาํสังของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ่ ๑ และให้ออกโฉนดท่ีดินแกผู ้่
ฟ้องคดี 
  ศาลปกครองชนัตน้วินิจฉยัวา  คาํฟ้องในคดีนี้ ่ ้ เป็นคดีพิพาทท่ีอยใูนอาํนาจพิจารณา่
พิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ โดยผูฟ้้อง้
คดีไมตอ้งอุทธรณ์คาํสังตามขนัตอนและระยะเวลาท่ีกาหนดไวใ้น พ่ ํ่ ้ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองฯ เน่ืองจากขนัตอนตามท่ีกาหนดไวใ้นมาตรา ้ ํ ๖๐ แหงป่ ระมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีกาหนดไวโ้ดยเฉพาะ และมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนความเป็นธรรม หรือมีํ ั
มาตรฐานในการปฏิบติัราชการไมตํ่ากวาหลกัเกณฑที์่กาหนดใน พ่ ่ ํ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองฯ แตขอ้เทจ็จริงปรากฏวา ผูฟ้้องคดีทราบคาํสังของผูถู้กฟ้อง่ ่ ่ คดีท่ี ๑ ตงัแตวนัท่ี ้ ่ ๔ มีนาคม 
๒๕๔๖ และนาํคดีมาฟ้องตอศาลปกครองเม่ือวนัท่ี ่ ๒๐ พฤษภาคม ๒๕๔๖ จึงเป็นการยื่นคาํฟ้องท่ี

  



 

เกนระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา ิ ๖๐ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีกาหนด่ ํ
ระยะเวลาการฟ้องคดีไวโ้ดยเฉพาะ  ศาลไมรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา่  
  ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา  ผูฟ้้องคดีไมทราบวาเป็นกรณีท่ีไมตอ้งอุทธรณ์คาํสังของผูถู้ก่ ่ ่ ่ ่
ฟ้องคดีท่ี ๑ จึงยืน่อุทธรณ์ แตผูถู้กฟ้องคดีใชเ้วลาพิจารณาคาํอุทธรณ์นานทาํใหผู้ฟ้้องคดีฟ้องคดีตอ่ ่
ศาลไมทนักาหนดภายในหกสิบวนั จึงเป็นเหตุสุดวิสัยทาํให้ไมสามารถฟ้องคดีภายในระยะเวลา่ ํ ่
ฟ้องคดีได ้
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา  เหตุแหงการฟ้องคดีนีเป็นกรณีผูฟ้้องคดีโตแ้ยง้การ่ ่ ้
ใชอ้าํนาจทาํการสอบสวนเปรียบเทียบของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ตามมาตรา ๖๐ แหงประมวล่ กฎหมาย
ท่ีดิน ซ่ึงคาํสังดงักลาวเป็นคาํสังทางปกครองตามมาตรา ่ ่่ ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ 
จึงเป็นคดีพิพาทท่ีอยใูนอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ่ ๙ วรรคหน่ึง (๑) แหง ่
พ.ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ตอ้งยื่นฟ้องคดีตอศาลปกครองภายใน ้ ่ ๖๐ วนั นับแตวนัทราบคาํสัง ่ ่
เน่ืองจากประมวลกฎหมายท่ีดินไดก้าหนดระยะเวลาํ การฟ้องคดีตอศาลไวโ้ดยเฉพาะตามมาตรา ่ ๔๙ 
แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ประกอบกบ้ ั มาตรา ๖๐ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยผูฟ้้องคดีไม่ ่
ตอ้งอุทธรณ์ตามขนัตอนและระยะเวลาท่ีกาหนดไวใ้น พ้ ํ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ  เม่ือ
ผูฟ้้องคดีทราบคาํสังตงัแตวนัท่ี ่ ้ ่ ๔ มีนาคม ๒๕๔๖ แตนาํคดีมาฟ้องตอศาลปกครองในวนั่ ่ ท่ี ๒๐ 
พฤษภาคม ๒๕๔๖ จึงเป็นการยืน่ฟ้องคดีท่ีเกนกาหนดระยะเวลาฟ้องคดี และการท่ีผูฟ้้องคดีอา้งเหตุิ ํ
จาํเป็นท่ีไมอาจฟ้องคดีตอศาลภายในกาหนดไดเ้พราะผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ่ ํ ๑ มีหนงัสือแจง้ไมรับอุทธรณ์่
ลาชา้นนั  เห็นวา หนงัสือดงักลาวเป็นการแจง้ใหผู้ฟ้้องคดีดาํเนินการต่ ่ ่้ ามคาํสงัเดิม ่ โดยมิไดพ้ิจารณา
ขอ้เทจ็จริงหรือพยานหลกัฐานใหม จึงเป็นเพียงการยืนยนัคาํสังทางปกครองเดิม่ ่  ศาลไมอาจรับฟังเป็น่
เหตุจาํเป็นอนัทาํให้ผูฟ้้องคดีไมสามารถยื่นฟ้องคดีตอศาลไดภ้ายในกาหนดระยะเวลาตามมาตรา ่ ่ ํ
๕๒ แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ  จึงยนืตามคาํสงัศาลป้ ่ กครองชนัตน้้  

องค์คณะ  นายโภคิน พลกุล  นายธงชัย ลาํดับวงศ์  พลเอก นิยม ศันสนาคม 
นายพีระพล เชาวน์ศิริ  นายอาํพล สิงหโกวินท ์ 
    
 
 
 
 
 
 

  



 

 
คาํส่ังศาลปกครองสงสดที ู่ ุ ๗๐๗/๒๕๔๖ 
 

นายจวน ชูสลบั      ผูฟ้้องคดี 
 
อธิบดีกรมการปกครอง  ท่ี ๑ 
ผูว้าราชการจงัหวดัปราจีนบุรี  ท่ี่  ๒ 
นายอาํเภอประจนัตคาม  ท่ี ๓    ผ้ถกฟ้องคดีู ู  

 
เร่ือง คดีพิพาทเกยวกบการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสงัโดยไมชอบดว้ยกฎหมายี่ ั ่่  
 (คาํร้องอุทธรณ์คาํสงัไมรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา่ ่ ) 
 
ประเภทคดี ท่ี ดิ น เ อกชน / ท่ี ส าธ ารณสมบั ติ ของแผน ดิน  ่ ( เ จ้ าหน้ า ท่ี ของ รั ฐคัดค้าน 
 การรังวัดแบงแยกออกโฉนดท่ีดิน  โดยอ้างวามีหนองนําสาธารณประโยชน์่ ่ ้  
 อยใูนท่ีดิน ใหรั้งวดักนเขตออกจากโฉนดท่ีดิน่ ั ) 
 
กฎหมายและกฎท่ีเกยวขอ้งี่  

  พ.ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ้ (มาตรา ๙) 

  พ.ร.บ. ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพทุธศกัราช ๒๔๕๗ (มาตรา ๑๑๗) 

  พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ (มาตรา ๖๒ วรรคสาม) 

  พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ (มาตรา ๕) 
 
  การท่ีนายอาํเภอคดัคา้นการรังวดัแบงแยกออกโฉนดท่ีดินของเอกชน โดยอา้งวา่ ่
ออกทบัหนองนาํสาธารณประโยชน์ใหรั้งวดักนเขตออกจากโฉนดท่ีดิน เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีในกา้ ั
ดูแลรักษาห้วย คลอง และลาํนาํสาธารณะตางๆ ตามบทบญัญตัิมาตรา ้ ่ ๑๑๗ แหง พ่ .ร.บ. ลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ีฯ ประกอบกบมาตรา ั ๖๒ วรรคสาม แหง พ่ .ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผนดินฯ ่
มิไดเ้ป็นการใช้อาํนาจทางปกครอง การคดัคา้นดงักลาวจึงไมใชคาํสังทางปกครอง ประเด็นขอ้่ ่ ่ ่
พิพาทในคดีเป็นการโตแ้ยง้สิทธิครอบครองหรือกรรมสิทธิในท่ีดินวาเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์์ ่
หรือเป็นท่ีดินของผูฟ้้องคดี จึงไมใชคดีปกครองตามมาตรา ่ ่ ๙ แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ้  

  



 

  ผู ้ฟ้องคดีฟ้องวา  ผู ้ฟ้องคดีได้ขอแบงแยกโฉนดท่ีดินตอเจ้าพนักงานท่ีดิน ่ ่ ่  
แตไมสามารถดาํเนินการได ้เน่ือ่ ่ งจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๓ คดัคา้น โดยอา้งวาปรากฏตามหลกัฐาน่ ระวาง
แผนท่ีเดิมวา มีหนองนาํสาธารณประโยชน์รวมอยใูนที่ดินดว้ยจะตอ้งกนเขตออก ทาํใหผู้ฟ้้องคด่ ่ ั้
ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย  ขอใหเ้พิกถอนคาํสงัคดัคา้นการแบงแยกโฉนดท่ีดิน่ ่  
  ศาลปกครองชันตน้วินิจฉัยวา  การ้ ่ ท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๓ คดัคา้นการขอแบงแยก่
โฉนดท่ีดินวาท่ีดินดังกลาวมีสวนหน่ึงเป็นหนองนําสาธารณประโยชน์นัน เป็นการปฏิบติั่ ่ ่ ้ ้  
ภารกจตามหน้าท่ี ยงัไมถือวาเป็นการใช้อาํนาจหรือออกคาํสังทางปกครอง ซ่ึงคดีมีประเด็นิ ่ ่ ่  
โตแ้ยง้เกยวกบสิทธิในท่ีดินวาเป็นของผูฟ้้องคดีี่ ั ่ หรือเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ อนัเป็นอาํนาจ
พิจารณาของศาลยติุธรรมท่ีคูกรณีจะตอ้งนาํคดีไปฟ้องศาลภายใน ่ ๙๐ วนั ตามมาตรา ๗๙ ประกอบ
กบมาตรา ั ๖๙ ทวิ วรรคหา้ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน เทียบเคียงตามคาํวินิจฉยัของคณะกรรมการ่
วินิจฉยัชีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวางศาลท่ี ้ ่ ๔/๒๕๔๕  ศาลไมรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา่  
  ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา  กรณีพิพาทท่ีจะใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดินควรใชเ้ฉพาะกรณี่
พิพาทระหวางประชาชนกบประชาชน  มิใชประชาชนกบหนวยงานของรัฐ  และเห็นวา่ ั ่ ั ่ ่  
การคดัคา้นของผูถู้กฟ้องคดีเป็นการออกคาํสงัทางปกครอง่  
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  การท่ีผู ้่ ถูกฟ้องคดีท่ี ๓ คัดค้านการแบงแยก่  
ท่ีดินเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายมาตรา ๑๑๗ แหง พ่ .ร.บ. ลกัษณะปกครองทอ้งท่ีฯ ประกอบ
กบมาตรา  ั ๖๒  วรรคสาม  แหง  พ่ .ร .บ .  ระ เ บียบบริหารราชการแผนดินฯ  ท่ี ก าหนด่ ํ  
ให้นายอํา เภอดูแลรักษาห้วย  คลอง  และลํานําสาธารณะตางๆ   มิได เ้ ป็นการใช้ ่ อ้ ํานาจ 
ทางปกครอง  และมิใชคําสังทางปกครองตามมาตรา  ่ ่ ๕  แหง  พ่ .ร .บ .  วิ ธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ ประกอบกบคดีมีประเด็นโตแ้ยง้เกยวกบสิทธิในท่ีดินซ่ึงอยูในอาํนาจพิจารณาั ี่ ั ่
พิพากษาของศาลยุติธรรม ขอ้พิพาทดงักลาวมิใชคดีปกครองตามมาตรา ่ ่ ๙ แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาล้
ปกครองฯ  จึงยนืตามคาํสงัศาลปกครองชนัตน้่ ้  
 

องคค์ณะ  นายหสัวฒิุ วิฑิตวิริยกลุ  นายปรีชา พานิชวงศ ์ นายจรัญ หตัถกรรม   
นายดาํริ วฒันสิงหะ  พลเอก นิยม ศนัสนาคม   
  
 
 
 
 
 
 

  



 

   

คาํส่ังศาลปกครองสงสดที ู่ ุ ๔๘๑/๒๕๔๖ 

นายอภิพร  ภาษวธัน์     ผ้ฟ้องคดีู  
 
เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัเชียงใหม สาขาแมแตง  ท่ี ่ ่ ๑ 
อธิบดีกรมท่ีดิน  ท่ี ๒     ผ้ถกฟ้องคดีู ู  

 
เร่ือง คดีพิพาทเกยวกบการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสงัทางปกครองโดยมิชอบดว้ยกฎหมายี่ ั ่  และ
ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาหนดใหต้อ้งปฏิบติัลาชา้เกนสมควร ํ ่ ิ (คาํร้องอุทธรณ์ คํ า สั ง ไ ม่ ่
รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา) 
 
ประเภทคดี ท่ี ดิน เอกชน  ( เจ้าพนักงานท่ี ดินมีคําสังให้ตรวจสอบเอกสารสิทธิในท่ี ดิน่  
 ท่ีใช้เป็นหลกัฐานในการออกโฉนดท่ีดิน ทาํให้การดาํเนินการออกโฉนดท่ีดินลาช้า่  
 เกนสมควริ ) 

กฎหมายและกฎท่ีเกยวขอ้งี่  

  พ.ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ้ (มาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๒)) 
  พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ (มาตรา ๕) 
  ประมวลกฎหมายท่ีดิน (มาตรา ๕๙ ตรี) 
  ระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ  ฉบับท่ี  ่ ๑๒  (พ .ศ .  ๒๕๓๒)  
วาดว้ยเง่ือนไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ ่ (ขอ้ ๘) 
 
  ก า ร ท่ี เ จ้ า พนัก ง าน ท่ี ดิ น ให้ ต ร วจสอบว า  ่ น .ส .๓  ท่ี ใ ช้ เ ป็ นหลัก ฐ าน 
ในการขอออกโฉนดท่ีดินชอบด้วยกฎหมายหรือไม กอนท่ีจะมีคาํสังตามคาํขอออกโฉนดท่ีดิน่ ่ ่
ตอไป ถือเป็นการใชดุ้ลพินิจของเจา้พนักงานท่ีดิน อนัเป็นการเตรียมการและการดาํเนินการของ่
เจา้หนา้ท่ีเพ่ือจดัให้มีคาํสังทางปกครองตามมาตรา ่ ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ 
และหนงัสือท่ีเจา้พนกังานท่ีดินมีถึงผูฟ้้องคดีแจง้เร่ืองดงักลาว และนดัใหไ้ปพบพนกังานเจา้หนา้ท่ีเพื่อ่
สอบสวนขอ้เทจ็จริงกรณีดงักลาว่  เป็นการแจง้เร่ืองการดาํเนินการภายในของฝ่ายปกครองใหผู้ฟ้้องคดี
ทราบ ไมใชคาํสงัทางปกครอง่ ่ ่  

  



 

  เม่ือเจา้พนักงานท่ีดินแจง้ให้ผูฟ้้องคดีไปพบเพื่อสอบสวนขอ้เท็จจริงและให้สง่
เอกสารหลกัฐานเพิมเติม เพื่อประกอบการพิจารณาเกยวกบคาํขอออกโฉนดท่ีดิน แตผูฟ้้องคดีไม่ ี่ ั ่ ่
ยอมดาํเนินการ การท่ีเจา้พนกังานท่ีดินไมสามารถพิจารณาคาํขอออกโฉนดท่ีดินให้ผูฟ้้องคดีได ้จึง่
เกดจากการละเลยของผูฟ้้ิ องคดีเอง กรณีไมเป็นขอ้พิพาทอนัเป็นคดีปกครอง่  
 
  ผูฟ้้องคดีฟ้องวา  เม่ือปี พ่ .ศ. ๒๕๔๓ ผูฟ้้องคดีไดน้าํ น.ส.๓ ไปยื่นคาํขอออกโฉนด
ท่ีดินตอผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ เจา้หนา้ท่ีไดท้าํการรังวดัท่ีดิน พร้อมทงัผูป้กครองทอ้งท่ีและเจา้ของท่ีดิน้
ขา้งเคียงไดล้งนามรับรองแนวเขตแลว้ แตผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ กลบัมีหนงัสือแจง้ใหผู้ฟ้้องคดีไปพบเพื่อ
สอบสวนขอ้เท็จจริงเกยวกบความชอบดว้ยกฎหมายของ นี่ ั .ส.๓ ของผูฟ้้องคดี แตผูฟ้้องคดีไมไปพบ  ่ ่
ตอมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ ไดพ้ิจารณาตามความเห็นของคณะกรรมการตรวจสอบท่ีดินวา น่ .ส.๓ ของผู ้
ฟ้องคดีออกสืบเน่ืองมาจากหลกัฐาน ส.ค.๑ มีรูปแผนท่ี เนือท่ี และท่ีดินขา้งเคียงตางจากหลกัฐาน ้ ่
ส.ค.๑ เดิมมาก จึงมีหนงัสือแจง้ใหผู้ฟ้้องคดีไปพบเพื่อสอบสวนขอ้เทจ็จริงอีกครัง ผูฟ้้องคดีไมไดไ้ป้ ่
พบแตไดม้อบอาํนาจใหผู้อ่ื้นทาํหนงัสือชีแจงแทนการไปพบเจา้หนา้ท่ี และไดน้าํคดีมาฟ้องต่ ่้ อศาล
ปกครองเม่ือวนัท่ี ๒๙ สิงหาคม ๒๕๔๕ ขอให้ศาลมีคาํสังเพิกถอนคาํสังของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ่ ๑ และ
ใหอ้อกโฉนดท่ีดินใหแ้กผูฟ้้องคดี่  
  ศาลปกครองชันต้นวิ นิจฉัยวา   การสังการให้มีการตรวจสอบความชอบ้ ่่  
ดว้ยกฎหมายของ น.ส.๓ กอนการวินิจฉยัสงัคาํขอออกโฉนดท่ีดิน เป็นการดาํเ่ ่ นินกระบวนพิจารณา
ทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัให้มีคาํสังทางปกครอง หนงัสือท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ แจง้ให้ผูฟ้้องคดี
ไปพบเจา้หนา้ท่ีเพื่อสอบสวนขอ้เทจ็จริงเกยวกบกรณีดงักลาวเป็นเพียงการแจง้ี่ ั ่ เร่ืองการสังการภายใน่
ของฝ่ายปกครองใหผู้ฟ้้องคดีทราบ มิใชการออกคาํสั่ ่งทางปกครองไปยงัผูฟ้้องคดี นอกจากนี การท่ี้
ผูฟ้้องคดีฟ้องวาผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ พิจารณาคาํขอออกโฉนดท่ีดินของผูฟ้้องคดีลาชา้เกนสมควรนัน ่ ิ ้
ปรากฏวาผูฟ้้องคดียื่นคาํขอออกโฉนดท่ีดินเม่ือปี พ่ .ศ. ๒๕๔๓ แตยื่นฟ้องคดีตอศาลปกครองเม่ือ่ ่
วนัท่ี ๒๙ สิงหาคม ๒๕๔๕ จึงเป็นการฟ้องคดีเม่ือพน้กาหนดระยะเวลาในการฟ้องคดีํ ตามมาตรา 
๔๙ แหง พ่ .ร.บ. จดัตงั้ ศาลปกครองฯ  ศาลไมรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา่  
  ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา  ตามหนังสือของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ ท่ีมีถึงผูฟ้้องคดีแจ้งวา่  
เจ้าหน้าท่ีได้ดาํเนินการตามระเบียบและกฎหมายเสร็จสินแลว้ แตกลบัแจ้้ ่ งให้ผูฟ้้องคดีไปพบ 
เจา้หน้าท่ีอีก ถือวาเป็นการสร้างเง่ือนไขขนัตอนขึนมาเพื่อทาํให้เห็นวาการดาํเนินการออกโฉนด่ ่้ ้
ท่ีดินยงัไมเสร็จ และพนกังานเจา้หนา้ท่ีไมไดด้าํเนินการตามระเบียบ จึงขอใหศ้าลปกครองสูงสุดมี่ ่
คาํสงัใหศ้าลปกครองชนัตน้รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาพิพากษา่ ้  

  



 

  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  เม่ือเจ้าพนักงานท่ีดินตรวจสอบพบวา น่ ่ .ส.๓  
ท่ีผูฟ้้องคดีนํามาขอออกโฉนดท่ีดินซ่ึงออกสืบเน่ืองมาจาก ส.ค.๑ มีรูปแผนท่ี เนือท่ี และท่ีดิน้  
ขา้งเคียงตางจากหลกัฐาน ส่ .ค.๑ เดิมมาก แตไมสามารถตรวจสอบไดว้า น่ ่ ่ .ส.๓ กบ สั .ค.๑ เป็น
หลกัฐานท่ีดินคนละแปลงกน ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ั ๑ จึงมีคาํสังให้ตรวจสอบวาหลกัฐาน น่ ่ .ส.๓ ออกมา
โดยชอบดว้ยกฎหมาย ตามมาตรา ๕๙ ตรี แหงประมวลกฎหมายท่ีดินและตามขอ้ ่ ๘ ของระเบียบ
ของคณะกรรมการจดัท่ีดินแหงชาติ ฉบบัท่ี ่ ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๓๒) วาดว้ยเง่ือนไขการออกโฉนดท่ีดิน่
หรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์หรือไม กอนท่ีจะมีคาํสังเกยวกบคาํขอออกโฉนดท่ีดิน ซ่ึงเป็น่ ี่ ั่ ่
การใชดุ้ลพินิจของพนกังานเจา้หนา้ท่ีอนัเป็นการเตรียมการและการดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดั
ใหมี้คาํสงัทางปกครองตามมาตรา ่ ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ  หนงัสือท่ีผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี ๑ แจง้เร่ืองดงักลาวและนดัใหผู้ฟ้้องคดีไปพบเพื่อสอบสวนขอ้เทจ็จริงจึงเป็นเพียงการแจง้เร่ือง่
การดาํเนินการภายในของฝ่ายปกครองใหผู้ฟ้้องคดีทราบ ไมใชเป็นการออกคาํสังทางปกครองไปยงั่ ่ ่
ผูฟ้้องคดีอนัมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนา้ท่ีของผูฟ้้องคดีตามกฎหมาย่  
  เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ แจ้งให้ผูฟ้้องคดีไปพบเพื่อสอบสวนข้อเท็จจริงเพิมเติม่  
แตผูฟ้้องคดีไมไปพบโดยทาํหนงัสือชีแจงวา น่ ่ ่้ .ส.๓ ดงักลาวชอบดว้ยกฎหมาย และเม่ือผูถู้กฟ้องคดี่
ท่ี ๑ มีหนังสือขอให้จดัสงเอกสารหลกัฐานเพิมเติม ผูฟ้้องคดีกไมไดติ้ดตอหรือพบกบเจา้หน้าท่ี่ ็ ่ ่ ั่
เพื่อให้ขอ้เท็จจริงเพิมเติม การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ ไมสามารถพิจารณาคาํขอและออกโฉนดท่ีดิน่
ให้แกผูฟ้้องคดีได ้จึงเกดจากการละเลยหรือเพิกเฉยของผูฟ้้องคดีเอง กรณีไมเป็นขอ้พิพาทอนัเป็น่ ิ ่
คดีปกครอง  จึงยนืในผลของคาํสงัศาลปกครองชนัตน้่ ้  
 
  องคค์ณะ  นายหัสวุฒิ วิฑิตวิริยกุล  นายปรีชา พานิชวงศ์   นายจรัญ หัตถกรรม  
นายดาํริ วฒันสิงหะ  พลเอก นิยม ศนัสนาคม   
    
 
 
 
 
 
 
 
 

  



 

คาํส่ังศาลปกครองสงสดที ู่ ุ ๔๖๐/๒๕๔๖ 
 
นายประวิทย ์วิเชียรวิทยา      ผูฟ้้องคดี 
 
กรมท่ีดิน  ท่ี ๑ 
อธิบดีกรมท่ีดิน  ท่ี ๒ 
เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัชลบุรี สาขาบางละมุง  ท่ี ๓  ผ้ถกฟ้องคดีู ู  

 
เร่ือง  คดีพิพาทเกยวกบการท่ีหนวยงานทางปกครองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทําการโดยี่ ั ่  

ไมชอบดว้ยกฎหมาย และการกระทาํละเมิดของหนวยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ี่ ่ ของรัฐ
อนัเกดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย ิ (คาํร้องอุทธรณ์คาํสังไมรับคาํฟ้องบางขอ้หา่ ่ และผูถู้กฟ้อง
คดีบางคนไวพ้ิจารณา) 

 
ประเภทคดี  ท่ีดินเอกชน/ความรับผิดทางละเมิด (การโตแ้ยง้คาํสังยกเลิกคาํขอออกโฉนดท่ีดิน และ่

เรียกคาเสียหาย่ จากคาํสังเพิกถอน น่ .ส. ๓ ก. ท่ีเป็นหลกัฐานในการขอออกโฉนด
ท่ีดิน) 

กฎหมายและกฎท่ีเกยวขอ้งี่  

  พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
  ประมวลกฎหมายท่ีดิน (มาตรา ๖๐) 
 
  มาตรา ๖๐ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นกฎหมายท่ีกาหนดวิธีปฏิบติัราชการ่ ํ
ทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ โดยกาหนดให้ฝ่ายท่ีไมพอใจคาํสังของเจา้พนักงานท่ีดินท่ีสอบสวนํ ่ ่
เปรียบเทียบในการออกโฉนดท่ีดินตอ้งฟ้องศาลภายในกาหนดหกสิบวนันบัแตวัํ ่ นทราบคาํสัง หาก่
ไมฟ้องภายในกาหนดระยะเวลาดงักลาว สิทธิในการฟ้องคดีหมดไป่ ํ ่  

เดิมผูฟ้้องคดีไดฟ้้องกรมพฒันาท่ีดินเรียกคาเสียหายฐานกระทาํละเมิดจากคาํสัง่ ่
เพิกถอน น.ส. ๓ ก. ของผูฟ้้องคดี ซ่ึงเป็นการฟ้องผิดตวั แตตอมาไดข้อแกไขจากกรมพฒันาท่ีดิน่ ่ ้
เป็นกรมท่ีดิน และศาลมีคาํสังให้แกไขให้ถูกตอ้งแลว้ ผูฟ้้องคดียอมมีสิทธิฟ้องกรมท่ีดินในฐานะ่ ้ ่
หนวยงานของรัฐท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๒ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๓ สังกดอยไูดต้าม พั ่ .ร.บ. ความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ีฯ 

  



 

ผูฟ้้องคดีฟ้องวา  ผูฟ้้องคดีนํา น่ .ส. ๓ ก. ไปยื่นขอรังวัดออกโฉนดท่ีดินตอ่  
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๓ แตถูกเจา้ของท่ีดินขา้งเคียงคดัคา้น ผูฟ้้องคดีจึงไดร้้องเรียนตอผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ่ ๒ แต่
เม่ือตรวจสอบแลว้กลบัพบวา น่ .ส. ๓ ก. ของผูฟ้้องคดีออกทบัท่ีดินขา้งเคียง ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๓ จึงไดท้าํ
การสอบสวนเปรียบเทียบกรณีท่ีมีการคดัคา้นการขอออกโฉนดท่ีดิน และไดมี้คาํสังยกเลิกคาํขอ่
ออกโฉนดท่ีดินของผูฟ้้องคดี โดยแจง้ใหผู้ฟ้้องคดีทราบถึงการยกเลิกคาํขอออกโฉนดท่ีดินเม่ือวนัท่ี 
๖ สิงหาคม ๒๕๔๔  หลงัจากนนั ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ้ ๒ กไดมี้คาํสังใหเ้พิกถอน น็ ่ .ส. ๓ ก. ของผูฟ้้องคดี 
ผูฟ้้องคดีไดอุ้ทธรณ์คาํสังดงักลาว แ่ ่ ตปลดักระทรวงมหาดไทยไดย้กอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี  ขอใหศ้าล่
มีคาํสงัใหอ้อกโฉนดท่ีดินใหแ้กผูฟ้้องคดี และใหช้ดใชค้าเสียหายพร้อมดอกเบียจากการเพิกถอน น่ ่ ่ ้ .ส. 
๓ ก.  
  ศาลปกครองชนัตน้วินิจฉัยวา  ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ้ ่ ๓ มีคาํสังยกเลิกคาํขอออกโฉนด่ ท่ีดิน
ของผูฟ้้องคดีแลว้ไดแ้จง้ให้ผูฟ้้องคดีทราบเม่ือวนัท่ี ๖ สิงหาคม ๒๕๔๔ แตผูฟ้้องคดีไมฟ้องคดี่ ่ ภายใน 
๙๐ วนั นบัแตวนัท่ีรู้ถึงเหตุแหงการฟ้องคดีตามมาตรา ่ ่ ๔๙ แหง พ่ .ร.บ.จดัตงัศาลปกครองฯ  ศาลไม้ ่
รับคาํฟ้องท่ีขอใหศ้าลสงัใหด้าํเนินการออกโฉนดท่ีดินใหผู้ฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา่  

สวนการฟ้องเรีย่ กคาเสียหายจากการท่ีผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  ่ ๒  มีค ําสังเพิกถอน ่  
น.ส. ๓ ก. ของผูฟ้้องคดี เป็นการฟ้องเรียกคาเสียหายจากการละเมิดของหนวยงานทางปกครอง่ ่ หรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมายตามมาตรา ิ ๙ วรรคหน่ึง (๓) แหง พ่ .ร.บ. 
จดัตงัศาลปกครองฯ ซ่ึงผูถู้กฟ้้ องคดีท่ี ๒ และท่ี ๓ เป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐสังกดกรมท่ีดิน และได้ั
กระทาํการดงักลาวในการปฏิบติัตามหนา้ท่ีของกรมท่ีดิน ผูฟ้้องคดีจึงไมอาจฟ้อง่ ่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ 
และท่ี ๓ ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีให้รับผิดเป็นการสวนตวั แตจะตอ้งฟ้องกรมท่ีดินซ่ึงมี่ ่ ฐานะเป็นนิติบุคคล
และเป็นหนวยงานของรัฐท่ีเป็นตน้สังกดของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ั ๒ และท่ี ๓  ตามมาตรา ๕ แหง พ่ .ร.บ. 
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีฯ ประกอบกบมาตรา ั ๗ แหง พ่ .ร.บ. ระเบียบบริหารราชการ
แผนดินฯ และมาตรา ่ ๓๑ (๕) แหง พ่ .ร.บ. ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรมฯ  การท่ีผูฟ้้องคดีไดฟ้้อง
กรมพฒันาท่ีดิน ซ่ึงสังกดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ตามมาตรา ั ๑๙ (๘) แหง พ่ .ร.บ. ปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรมฯ ให้รับผิดชอบในฐานะหนวยงานของรัฐเป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ โดยท่ีไมได้่
กระทาํละเมิดตอผูฟ้้องคดี และไมมีนิติสัมพนัธ์ใดกบผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ่ ั ๒ และท่ี ๓  ศาลไมรั่ บคาํฟ้อง
ในขอ้หานีไวพ้ิจารณา้  

ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา  การท่ีผูฟ้้องคดีทาํหนงัสือโตแ้ยง้คดัคา้นคาํสังของพนักงาน่ ่
เจา้หน้าท่ี เป็นการใชสิ้ทธิตาม พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ จึงทาํให้คดียงัไมขาดอายุ่
ความ และผูฟ้้องคดีเห็นวาการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๒ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๓ เป็นการกระทาํใน
ฐานะสวนตวัจึงตอ้งรับผิดเป็นการสวนตวั  ขอให้ศาลปกครองสูงสุดรับคาํฟ้อง่ ่ ในขอ้หาทงัสองไว้้
พิจารณา 

  



 

  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา  มาตรา ่ ๖๐ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นกฎหมาย่
ท่ีกาหนดวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑ์ํ ท่ีประกนความเป็นั ธรรม หรือ
มีมาตรฐานไมตํ่ากวาหลกัเกณฑท่ี์กาหนดใน พ่ ่ ํ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ท่ีกาหนดใหฝ่้ายท่ีํ
ไมพอใจในคาํสังของเจา้พนักงานท่ีดินตอ้งฟ้องตอศาลภายในกาหนดหกสิบวนันับแตวนัทราบ่ ่ ํ ่่
คาํสงั เม่ือผูฟ้้องคดีไมนาํคดีมาฟ้องภายในกาหนดเวลาดงักลาว่ ่ ํ ่  ยอมทาํใหผู้ฟ้้องคดีไมมีสิทธิฟ้องคดี ่ ่
การคดัคา้นหรือยืน่อุทธรณ์ไมมีผลเป็นการอุทธรณ์ตามกฎหมาย สิทธิในการฟ้องคดีหมดไปเม่ือพน้่
ระยะเวลาหกสิบวนัแลว้  
  สวนประเดน็การเรียกคาเสียหายจากการกระทาํละเมิด เม่ือผูฟ้้องคดีไดข้อแกไขช่ือ่ ่ ้
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ จากเดิม กรมพฒันาท่ีดินเป็นกรมท่ีดิน และศาลมีคาํสังให้แกไข่ ้ ให้ถูกตอ้งแลว้ ผู ้
ฟ้องคดีจึงมีสิทธิฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ในฐานะหนวยงานของรัฐท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๒ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 
๓ สังกดอยตูาม พั ่ .ร.บ. ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีฯ ได ้ จึงมีคาํสังแกคาํสังศาลปกครอ่ ่้ ง
ชนัตน้ใหรั้บคาํฟ้องในประเดน็นีไวพ้ิจารณา้ ้  
 
  องคค์ณะ  พลเอก นิยม ศนัสนาคม  นายปรีชา พานิชวงศ ์ นายจรัญ หตัถกรรม   
นายดาํริ วฒันสิงหะ  นายหสัวฒิุ วิฑิตวิริยกลุ   
    
คาํส่ังศาลปกครองสงสดที ู่ ุ ๔๒๔/๒๕๔๖  
 

นายอชิรญาณ หรือสรศกัดิ วรานนัตกลุ์    ผูฟ้้องคดี 
 
ศาลจงัหวดัสตูล  ท่ี ๑ 
กรมท่ีดิน  ท่ี ๒ 
เทศบาลตาํบลกาแพง  ท่ี ํ ๓    ผูถู้กฟ้องคดี 

 
เร่ือง  คดีพิพาทเกยวกบการท่ีหนวยงานทางปกครองกระทาํการโดยไมชอบดว้ยกฎหมายี่ ั ่ ่  

คาํร้องอุทธรณ์คาํสงัไมรับคาํฟ้องบางประเดน็ไวพ้ิจารณา่ ่ ) (
 
ประเภทคดี  ท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน ่ (การโต้แยง้คาํสั่งแตงตังคณะกรรมการสอบสวน่ ้  

ตามมาตรา ๖๑ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน และคาํสงัเพิกถอน น่ ่ .ส. ๓ ก.) 
 

  



 

กฎหมายและกฎท่ีเกยวขอ้งี่  

พ.ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ้ (มาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง) 
พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ (มาตรา ๕) 
ประมวลกฎหมายท่ีดิน (มาตรา ๖๑) 
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ์่ (มาตรา ๑๓๐๔ (๒)) 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ่ (มาตรา ๑๔๕) 

 
  คาํสังแตงตงัคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา ่ ้่ ๖๑ แหงประมวล่ กฎหมายท่ีดิน 
เป็นเพียงการเตรียมการเพื่อจดัให้มีคาํสังทางปกครองของอธิบดีกรมท่ีดิน่ หรือรองอธิบดีกรมท่ีดินท่ี
ได้รับมอบหมายตอไ่ ป ซ่ึงเป็นการพิจารณาทางปกครองตามมาตรา ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นเจา้ของ น.ส. ๓ ก. ท่ีปรากฏวาออกโดยไมชอบดว้ยกฎหมาย่ ่
ยงัไมใชผูเ้สียหายอนัเกดจากคาํสังแตงตงัคณะกรรมการสอบสวนดงักลาว ไมมีสิทธิฟ้องขอใหศ้าล่ ่ ิ ่ ่ ่่ ้
สงัวาคาํสงัดงัก่ ่่ ลาวไมชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา ่ ่ ๔๒ วรรคหน่ึง แหงพ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ ้  
  เ ม่ือศาลยุ ติธรรมได้มีค ําพิพากษาถึง ท่ี สุดวา ท่ี ดินตาม  น่ .ส .  ๓  ก .  ของ 
ผูฟ้้องคดีเป็นสาธารณสมบติัของแผนดินตามมาตรา ่ ๑๓๐๔ (๒) แหงประมวลกฎหมายแพงและ่ ่
พาณิชย ์คาํพิพากษาดงักลาวยอมผกูพนัคูค่ ่ ่ วามตามมาตรา ๑๔๕ แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา่
ความแพง ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นคูความในคดีดงักลาว จึงมิใชผูเ้สียหาย่ ่ ่ ่ ท่ีจะนาํคดีมาฟ้องตอศาลปกครอง่
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ้   

ผูฟ้้องคดีฟ้องวา  ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ๑ ไดมี้คาํพิพากษาถึงท่ีสุดวาท่ี่ ดินตาม น.ส. ๓ ก. เลขท่ี 
๓๒๖๗ ของผูฟ้้องคดีเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผนดินสาํหรับพลเมืองใชร้วมกน ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ่ ่ ั ๒ 
จึงนาํคาํพิพากษามาใชป้ระกอบการพิจารณาแตงตงัคณะกรรมการสอบสวน่ ้ ตามมาตรา ๖๑ แหง่
ประมวลกฎหมายท่ีดิน และมีคาํสงัเพิกถอน น่ .ส. ๓ ก. ดงักลาว ผูฟ้้องคดี่ ไดอุ้ทธรณ์คาํสงัตอผูถู้กฟ้อง่ ่
คดีท่ี ๒ และไดรั้บทราบผลการพิจารณาวาปลดักระทรวงมหาดไทยมีคาํสงัยกคาํอุทธรณ์  ขอใหศ้าล่ ่
มีคาํสงั ดงันี่ ้  

๑. ใหเ้พิกถอนหนงัสือศาลจงัหวดัสตูล 
๒ .  ใ ห้ เ พิ ก ถ อ น คํ า สั ง แ ต ง ตั ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ส อ บ ส ว น ต า ม ม า ต ร า  ่ ้่ ๖ ๑  
แหงประมวล่ กฎหมายท่ีดิน 

๓. ให้เพิกถอนคาํสังอธิบดีกรมท่ีดินท่ีสังเพิกถอน น่ ่ .ส. ๓ ก. ในท่ีดินแปลงพิพาท
และใหด้าํเนินการให ้น.ส. ๓ ก. กลบัเป็นของผูฟ้้องคดีดงัเดิม 

ศาลปกครองชันต้นวินิจฉัยวา  หนังสือศาลจังหวัดสตูลท่ีผู ้ฟ้องคดีขอให้เพิกถอน้ ่  
เป็นหนังสือท่ีได้แจ้งผลคดีให้สํานักงานท่ีดินจังหวดัสตูลทราบ ซ่ึงเป็นการอาํนวยความสะดวก 

  



 

  

ในการปฏิบัติหน้าท่ีให้แกหนวยงานของรัฐ และดาํเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายเพ่ือรักษา่ ่
ประโยชน์ของสวนรวม มิใชคาํสงัหรือการกระทาํทางปกครองท่ีอยใูนอาํนาจศาลปกครอง ่ ่ ่่  

การแตงตังคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา ่ ้ ๖๑ วรรคสอง แหงประมวล่
กฎหมายท่ีดิน มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้พิจารณาวาการออก น่ .ส. ๓ ก. ในท่ีดินแปลงพิพาทชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม  ซ่ึงผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนจะตอ้งสงให้อธิบดีกรมท่ีดิน่ ่
พิจารณาเพ่ือออกคาํสังเพิกถอนอีกชันหน่ึง ผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนยงัไม่ ้ ่
กระทบสิทธิของผูใ้ด  ดงันนั คาํสั้ ่งแตงตงัคณะกรรมการสอบสวนจึงไมเป็น่ ่้ คาํสังทางปกครองท่ีอยู่ ่
ในอาํนาจพิจารณาของศาลปกครอง  คาํขอให้เพิกถอนคาํสังอธิบดีกรมท่ีดิน่  และให ้น.ส.๓ ก. กลบัเป็น
ของผูฟ้้องคดีดงัเดิม เป็นขอ้พิพาทเกยวกบสิทธิในท่ีดินท่ีอยูในอาํนาจของศาลยุติธรรม  ศาลไมี่ ั ่ ่
รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา 
  ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา  ตามประมวลกฎหมายท่ีดินให้อํานาจอธิบดีกรมท่ีดิน่  
ออกคาํสังแตงตงัคณะกรรมการสอบสวนได ้เม่ือปรากฏความวามีการออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือ่ ้่ ่
รับรองการทาํประโยชน์ไมชอบดว้ยกฎหมายหรือคลาดเคล่ือน การออกคาํสังดงักลาวกเพ่ือการ่ ่ ็่
สอบสวนพิจารณาเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ของผูฟ้้องคดี ทาํให้ผูฟ้้องคดีมีภาระท่ีตอ้งตอสู้ขอ้กลาวหา ่ ่
จึงเป็นการจาํกดและกระทบตอเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของผูฟ้้องคดี สวนการขอใหเ้พิกถอนคาํสังั ่ ่ ่
อธิบดีกรมท่ีดินท่ีเพิกถอน น.ส. ๓ ก. เป็นการขอใหศ้าลพิจารณาการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีของอธิบดีกรม
ท่ีดินในการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. วาชอบดว้ยกฎหมายหรือไม ไมไดข้อให้พิจารณา่ ่ ่ เกยวกบสิทธิในี่ ั
ท่ีดินแปลงพิพาท ซ่ึงเพียงแตสังยกเลิกคาํสังเพิกถอน และหมายเหตุลงใน น่ ่ ่ .ส. ๓ ก. ดงักลาว กมีผล่ ็
ทาํให ้น.ส. ๓ ก. กลบัมาเป็นของผูฟ้้องคดีแลว้  ขอใหศ้าลปกครองสูงสุดรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา 
  ศาลปกครองสูงสุดวิ นิจฉัยวา   คําสังแตงตังคณะกรรมการสอบสวนตาม่ ่่ ้  
มาตรา ๖๑ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นเพียงการเตรียมการเพ่ือจดัให้มีคาํสังทางปกครองของ่ ่
อธิบดีกรมท่ีดินหรือรองอธิบดีกรมท่ีดินท่ีไดรั้บมอบหมายตอไป ซ่ึงเป็นการพิจารณาทางปกครอง่
ตามมาตรา ๕ แหง พ่ .ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ผูฟ้้องคดีจึงยงัไมใชผูเ้สียหายอนัเกดจาก่ ่ ิ
คาํสังแตงตงัคณะกรรมการสอบสวนดงักลาว ไมมีสิทธิฟ้องขอให้ศาลสังวาคาํสังดงักลาวไมชอบ่ ้ ่ ่่ ่ ่ ่ ่ ่
ดว้ยกฎหมายตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แหง พ่ .ร.บ. จดัตงั้ ศาลปกครองฯ  นอกจากนัน การท่ีศาล้
จงัหวดัสตูลมีคาํพิพากษาถึงท่ีสุดวาท่ีดินตาม น่ .ส. ๓ ก. ดงักลาว เป็นสาธารณสมบติัของแผนดินตาม่ ่
มาตรา ๑๓๐๔ (๒) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ์คาํพิพากษาดงักลาวยอมผกูพนัคูความ่ ่ ่ ่ ่
ตามมาตรา ๑๔๕ แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ผูฟ้้องคดี่ ่ ซ่ึงเป็นคูความในคดีจึงมิใช่ ่
ผูเ้สียหายท่ีจะนาํคดีมาฟ้องศาลปกครองไดต้ามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แหง พ่ .ร.บ. จดัตงัศาลปกครองฯ  ้
จึงยนืในผลของคาํสงัศาลปกครองชนัตน้่ ้  
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	ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีคำสั่งไม่ออกโฉนดที่ดินพิพาท โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ อ้างว่าที่ดินพิพาทแปลงดังกล่าวไม่อยู่ในหลักเกณฑ์ที่จะออกโฉนดที่ดินให้ได้ ซึ่งการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนและเสียหายต้องอาศัยคำบังคับของศาลปกครองในการเพิกถอนคำสั่งไม่ออกโฉนดที่ดินและให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ดำเนินการออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดี การที่ศาลปกครองชั้นต้นสั่งไม่รับคำฟ้องไว้พิจารณาย่อมเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย
	ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีคำสั่งไม่ออกโฉนดที่ดินพิพาทให้แก่ผู้ฟ้องคดี โดยผู้ฟ้องคดีได้ยื่นคำขอออกโฉนดที่ดินต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ โดยใช้หลักฐานใบรับแจ้งความประสงค์จะได้สิทธิในที่ดิน (ส.ค. ๒) ซึ่งมีชื่อนาง ค. เป็นผู้แจ้งความประสงค์ไว้ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ไม่ออกโฉนดที่ดินพิพาทให้ โดยกล่าวอ้างว่าที่ดินพิพาทมิได้มีการครอบครองทำประโยชน์มาก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับโดยไม่มีหนังสือสำคัญแสดงกรรมสิทธิ์ อันจะแจ้งการครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี ได้ และการออกโฉนดที่ดินตามมาตรา ๕๙ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ผู้ครอบครองต่อเนื่องจากบุคคลซึ่งแจ้งการครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี ต้องได้ที่ดินดังกล่าวมาโดยการส่งมอบการครอบครองที่ดินให้แก่กันโดยความยินยอมและสมัครใจ หากเป็นการแย่งการครอบครองย่อมไม่อาจถือว่าเป็นผู้ครอบครองต่อเนื่องตามนัยมาตราดังกล่าว เมื่อนาย ม. และนาย ว. ได้ที่ดินมาโดยแย่งการครอบครอง แม้จะครอบครองต่อเนื่องมานานเท่าใดก็ตาม ก็ไม่มีสิทธิในการนำหลักฐานการแจ้งการครอบครองดังกล่าวมาเป็นหลักฐานในการออกโฉนดที่ดินได้ เมื่อส่งมอบการครอบครองให้ผู้รับโอน ผู้รับโอนย่อมได้รับไปซึ่งสิทธิและหน้าที่ของผู้โอน  ผู้ฟ้องคดีจึงไม่สามารถนำหลักฐานการแจ้งการครอบครอง (ส.ค. ๒) มาออกโฉนดที่ดินพิพาทได้  คำสั่งที่ไม่ออกโฉนดที่ดินพิพาทดังกล่าว จึงเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีแล้วตามนัยมาตรา ๕ แห่ง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีคำสั่งไม่ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องจากคำสั่งดังกล่าวตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่ง พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ กรณีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกคำสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ที่ศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่าผู้ฟ้องคดีครอบครองทำประโยชน์ในที่ดินแปลงที่นำไปขอออกโฉนดที่ดินโดยไม่มีหลักฐานแสดงกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองใดๆ ตามหลักเกณฑ์ที่ประมวลกฎหมายที่ดินกำหนด จึงยังถือไม่ได้ว่าผู้ฟ้องคดีมีสิทธิในที่ดินพิพาท และไม่เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดี แล้วมีคำสั่งไม่รับคำฟ้องไว้พิจารณา และให้จำหน่ายคดีออกจากสารบบความ นั้น ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพ้องด้วย
	คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  ๒๑/๒๕๔๘
	จังหวัดระยอง ที่ ๑     
	สำนักงานที่ดินจังหวัดระยอง ที่ ๒
	นายสุรศักดิ์  คำมี ที่ ๓
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	กฎหมายที่เกี่ยวข้อง
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