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การออกโฉนดทีดิ่น

ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

 ความหมาย

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๔ ไดใหคํานิยามความหมาย

ที่เกี่ยวของกับการออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดิน ดังนี้

“การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม” หมายความวา การปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการถือ

ครองในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมรวมตลอดถึงการจัดที่อยูอาศัยในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐนําที่ดิน

ของรัฐหรือที่ดินที่รัฐจัดซือ้หรือเวนคืนจากเจาของที่ดิน ซึ่งมิไดทําประโยชนในที่ดินนั้นดวยตนเอง 

หรือมีที่ดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือจัดใหแกเกษตรกรผูไมมีที่ดินของตนเองหรือ

เกษตรกรที่มีที่ดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพและสถาบันเกษตรกรไดเชาซื้อ เชาหรือเขาทํา

ประโยชนโดยรัฐใหความชวยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและ

ปจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจําหนายใหเกดิผลดีย่ิงขึ้น



“เขตปฏรูิปที่ดิน” หมายความวา เขตที่ดินที่พระราชกฤษฎกีากําหนดเปนเขตปฏรูิปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม

“ที่ดินของรัฐ” หมายความวา บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเปนทรัพยสินของแผนดิน หรือสาธารณ

สมบัติของแผนดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และที่ ดินในเขตปาสงวนแหงชาติ

ที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณไดอนุมัติใหบุคคลเขาอยูอาศัยหรือทําประโยชน 

ตามกฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ



คํานิยามความหมายตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) เร่ือง วิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๕๘ ไดให

คํานยิามไวดังนี้

“พื้นที่เขตดําเนินการ” หมายความวา พื้นที่ในเขตปฏิรูปที่ดินบริเวณที่ ส.ป.ก. ไดนํามา

ดําเนนิการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม

“หนังสือแสดงสิทธใินที่ดิน” หมายความวา โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน 

ความหมายของคําวา “ที่ดิน” “สิทธิในที่ดิน” “ใบจอง” “ใบไตสวน” “โฉนดที่ดิน” 

“การรังวัด” เปนไปตามมาตรา ๑ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 



จากคํานิยามดังกลาว จึงเห็นไดวา ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่กําหนดไวตามพระราชกฤษฎีกา

กําหนดเปนเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ม ี๒ ประเภท คือ

๑. ที่ดินที่ ส.ป.ก. นํามาดําเนนิการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม

๒. ที่ดินที่ ส.ป.ก. ยังไมนํามาดําเนนิการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม



วัตถุประสงคของการปฏริูปที่ดิน

ตามพระราชบัญญัตกิารปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ใชบังคับเมื่อวันที่ 

๖ มีนาคม ๒๕๑๘ กําหนดใหมีการจัดตั้ง สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม หรือ 

ส.ป .ก. โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือดําเนินการเกี่ยวกับการปรับปรุงสิทธิการถือครองที่ ดิน 

การกระจายสิทธิในที่ดินทั้งที่ดินของรัฐและที่ดินของเอกชนที่มีมากเกินความจําเปนใหไปสู

เกษตรกรที่ไมมทีี่ดินทํากนิ โดยกําหนดไวในมาตรา ๒๕ วรรคสาม (เดิม) วา

“การกําหนดเขตทีดิ่นใหเปนเขตปฏรูิปที่ดินตามวรรคหนึ่งใหถือเขตของอําเภอเปนหลัก 

โดยใหดําเนินการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินในเขตทองที่อําเภอที่มีเกษตรกรผูไมมีที่ดินประกอบ

เกษตรกรรมเปนของตนเอง หรือมทีี่ดินเล็กนอยไมเพยีงพอแกการครองชีพ หรือตองเชาที่ดิน

ของผูอ่ืนประกอบเกษตรกรรมอยูเปนจํานวนมากตลอดจนที่มีผลผลิตตอไรต่ํา เปนเกณฑ

ในการจัดอันดับความสําคัญในการกําหนดเขตกอนหลัง” 



ตอมาไดมกีารแกไขเพิ่มเตมิโดยพระราชบัญญัตกิารปฏริูปที่ดนิเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓)
พ.ศ. ๒๕๓๒ ในมาตรา ๒๕ กําหนดวา

“การกําหนดเขตที่ดินในทองที่ใดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา โดยใน
พระราชกฤษฎกีา กําหนดให

๑. ตองมีแผนที่แสดงเขตและระบุทองที่ที่อยูในเขตปฏิรูปที่ดินแนบทายพระราชกฤษฎีกานั้น
ดวย โดยใหถอืเปนสวนหนึ่งแหงพระราชกฤษฎกีา

๒. การกําหนดเขตที่ดินใหเปนเขตปฏิรูปที่ดิน ใหกําหนดเฉพาะที่ดินที่จะดําเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม เวนแตในกรณทีี่จําเปนจะถอืเขตของตําบลหรืออําเภอเปนหลักก็ได 

๓. ใหดําเนินการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินในเขตทองที่อําเภอที่มีเกษตรกรผูไมมีที่ดินประกอบ
เกษตรกรรมเปนของตนเอง หรือมีที่ดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพ หรือตองเชาที่ดินของผูอื่น
ประกอบเกษตรกรรมอยูเปนจํานวนมาก ตลอดจนที่มีผลผลิตตอไรต่ําเปนเกณฑในการจัดอันดับความสําคัญ
ในการกําหนดเขตกอนหลัง ในกรณีที่ถือเขตของตําบลหรืออําเภอเปนเขตปฏิรูปท่ีดินน้ัน ใหหมายถึง
เฉพาะที่ต้ังอยูนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล



สรุปพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏรูิปที่ดินที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน จําแนกออกไดเปน ๒ ประเภท คือ

๑. พระราชกฤษฎีกาที่ไดตราขึ้นกอนพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ ใชบังคับ ซึ่งจะถือเขตของอําเภอเปนหลัก

๒. พระราชกฤษฎีกาที่ไดตราขึ้นตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ ซึ่งจะกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเฉพาะที่ดินที่จะดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม เวนแตในกรณทีี่จําเปนจะถือเขตของตําบลหรืออําเภอเปนหลักก็ได



ขอสังเกต

 หลักการ

การกําหนดเขตปฏรูิปที่ดินใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา และใหมีแผนที่แสดงเขตและ

ระบุทองที่แนบทายพระราชกฤษฎีกาดวย การระบุทองที่ที่อยูในเขตปฏิรูปที่ดินใหถือวา แผนที่

เปนสวนหนึ่งของพระราชกฤษฎกีาดวยนัน้ แสดงวาการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินใหความสําคัญกับขอบเขต

ตามแผนที่แนบทายพระราชกฤษฎกีา

มีบางกรณีที่ปรากฏขอเท็จจริงวา รูปแผนที่แนบทายและการบรรยายทองที่ที่ระบุไว

ไมตรงกัน หากแผนที่ทายพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินครอบคลุมทองที่มากกวา

ที่ระบุไวในพระราชกฤษฎีกา ไมถือวาทองที่สวนที่เกินกวาที่ระบุไวในพระราชกฤษฎีกาเปนเขต
ปฏิรูปที่ดินดวย ตองถือขอบเขตตามแผนที่แนบทาย ซึ่งสอดคลองกับคําพิพากษาศาลฎีกาที่ ๗๙๐/

๒๔๙๘



 คําพพิากษาศาลฎกีาที่ ๗๙๐/๒๔๙๘ 

ศาลฎีกาพิเคราะหแลวเห็นวา พระราชกฤษฎีกาที่ โจทกอางนั้นกําหนดใหปาเลน

ปากพนังฝงตะวันตกในทองที่ตําบลคลองกระบือและตําบลคลองนอยเทานั้นเปนปาคุมครอง

สวนปาเลนในตําบลปากพนังฝงตะวันตกที่พพิาทในคดีนี้หาไดกําหนดเปนปาคุมครองไม ถึงแม

ตามแผนที่ทายพระราชกฤษฎกีาจะมเีขตกนิถงึตําบลปากพนังฝงตะวันตกดวยก็ตาม ก็หาทําใหตําบล

ปากพนังฝงตะวันตกเปนเขตปาคุมครองไม เพราะจะตองถือเอาทองที่ตามที่ระบุในพระราช

กฤษฎกีาเปนสําคัญ



 สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ไดมีหนังสือ ที่ กษ ๑๒๐๕/๑๐๒๖๖ ลงวันที่ ๒๒ 

พฤศจิกายน ๒๕๓๙ ตอบขอหารือในเร่ืองการถือเขตของตําบลหรืออําเภอเปนเขตปฏิรูปที่ดิน

เกี่ยวกับเขตเทศบาลและสุขาภบิาล วา

๑. ถาไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินทั้งอําเภอ (กอนแกไขกฎหมาย

ปฏิรูปที่ดิน ป ๒๕๓๒) และแผนที่แนบทายพระราชกฤษฎีกาครอบคลุมพื้นที่เขตเทศบาลและ

สุขาภบิาลก็จะรวมเทศบาลและสุขาภบิาลเปนเขตปฏรูิปที่ดินดวย

๒. ถาไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเฉพาะพื้นที่ตามกฎหมายปฏิรูป

ที่ดิน ป ๒๕๓๒ ใหเปนไปตามแผนที่แนบทายพระราชกฤษฎีกา แตถาหากพื้นที่ทายพระราช

กฤษฎีกาครอบคลุมไปถึงพื้นที่เขตเทศบาลและสุขาภิบาลดวย พื้นที่เขตเทศบาลและสุขาภิบาล

นัน้ก็อยูในเขตปฏรูิปที่ดินดวย

๓. สําหรับกรณีที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินหลังแกไขกฎหมายปฏิรูป

ที่ดิน ป ๒๕๓๒ ในกรณทีี่จําเปนโดยประกาศเปนเขตของตําบลหรืออําเภอเปนเขตปฏิรูปที่ดินนั้น 

จะหมายถงึเฉพาะที่ดินที่ตัง้อยูนอกเขตเทศบาลและสุขาภบิาล



การไดมาซึ่งที่ดนิของ ส.ป.ก.

 ตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ กําหนด

วา ที่ดินที่จะสามารถนํามาดําเนนิการปฏรูิปที่ดิน ม ี๒ ประเภท คือ

๑. ที่ดินของรัฐ ไดแก ที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน 

ที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับใชประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ และที่ดิน

สาธารณสมบัติของแผนดินซึ่งเปนที่รกรางวางเปลา ทั้งที่ดินปาสงวนแหงชาติที่กรมปาไม

มอบให ส.ป.ก. โดยเปนที่ดินในเขตปาสงวนเส่ือมโทรม E (Economic), โซน A (Agriculture) 

และที่ดินปาไมถาวรที่ไดรับมอบตามมตคิณะรัฐมนตรี

๒. ที่ดินของเอกชน ไดแก ที่ดินที่ ส.ป.ก. ไดมาโดยการจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดิน

จากผูมทีี่ดินเกนิสิทธติามพระราชบัญญัตกิารปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘



 ที่ดินของ ส.ป.ก. ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เดิมมี

สถานะเปนที่ราชพัสดุ ตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัตทิี่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ ตอมาเมื่อ

ไดมีการแกไขโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ 

ตามมาตรา ๓๖ ทว ิบัญญัตวิา

“บรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยใดๆ ที่ ส.ป.ก. ไดมาตามพระราชบัญญัตินี้ หรือ

ไดมาโดยประการอ่ืน ที่มีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

ไมใหถือวาเปนที่ราชพัสดุและให ส.ป.ก. เปนผูถือกรรมสิทธิ์เพ่ือใชในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม

ใหพนักงานเจาหนาที่ตามประมวลกฎหมายที่ดินมีอํานาจออกหนังสือแสดงสิทธิ

ในที่ดินเกี่ยวกับที่ดินของ ส.ป.ก. ตามวรรคหนึ่ง ทัง้นี้ ตามที่ ส.ป.ก. รองขอ” 



สถานะของที่ดนิในเขต ส.ป.ก.

 ตามมาตรา ๒๖ ไดบัญญัติถึงสถานะที่ดินเมื่อไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน 

ดังนี้

๑. ที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินซึ่งเปนที่ดินรกรางวางเปลา ตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณชิย มาตรา ๑๓๐๔ (๑) หรือที่ดินซึ่งมผีูเวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลับมา

เปนของแผนดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายที่ดิน และที่ดินนั้นอยูนอกเขตปาไมถาวรตามมติ

คณะรัฐมนตร ีให ส.ป.ก. มอํีานาจนําทีดิ่นมาใชในการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรรม

๒. พระราชกฤษฎกีากําหนดเขตปฏรูิปที่ดินมผีลเปนการถอนสภาพที่ดิน ดังนี้

๒.๑ ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัตขิองแผนสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา ๑๓๐๔ (๒) กรณีมีการเลิกใชประโยชนในที่ดิน หรือได

เปล่ียนสภาพจากการใชรวมกัน หรือยังใชประโยชนในที่ดินอยู หรือยังไมเปล่ียนสภาพจากการ

เปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เมื่อไดจัดที่ดินแปลงอ่ืนใหพลเมืองใชรวมกันแทนโดย

คณะกรรมการประกาศในราชกจิจานุเบกษา



๒.๒ ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับใชเพ่ือประโยชนของ

แผนดินโดยเฉพาะ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา ๑๓๐๔ (๒) หรือที่ดิน

ที่ไดสงวนหรือหวงหามไวตามความตองการของทางราชการ เมื่อกระทรวงการคลังไดให

ความยินยอมแลว

๒.๓ ที่ดินปาสงวนแหงชาติ เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติใหดําเนินการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม และ ส.ป.ก. นําที่ดินไปดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซึ่งกรณี

ปาสงวนแหงชาติ ไดมีความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ ๒๑๔/๒๕๓๘ และ

เร่ืองเสร็จที่ ๓๐๗/๒๕๔๙ สรุปไดวา ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินจะถือเปนเขตปฏิรูปที่ดินตองมี

องคประกอบครบสองประการ คือ

(๑) คณะรัฐมนตรมีมีตใิหดําเนนิการปฏรูิปที่ดิน

(๒) ส.ป.ก. นําที่ดินแปลงนั้นไปดําเนินการปฏิรูปที่ดิน แมจะมีแผนงาน

โครงการและงบประมาณแลว แตหาก ส.ป.ก. ยังไมเขาไปดําเนินการในพื้นที่ปาสงวน

แหงชาติบรเิวณใด ที่ดินบรเิวณดังกลาวยังคงมสีภาพเปนปาสงวนแหงชาติ



ขอควรระวัง

พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเปนการถอนสภาพเฉพาะที่ดิน

อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทตาง ๆ และที่ดินปาสงวนแหงชาติ ตามเง่ือนไข

ที่กําหนดตามกฎหมายเทานั้น แตไมมีผลเปนการถอนสภาพที่ดินปาไมถาวร  ในทางปฏิบัติ

จงึตองพจิารณาถงึสถานะของที่ดินดวยความรอบคอบและระมัดระวัง  โดยหลักการแลว พื้นที่

ที่ ส.ป.ก. จะนํามาดําเนนิการปฏรูิปที่ดินตองไมมสีภาพเปนปาไมถาวร แตโดยขอเท็จจรงิไดมี

การประกาศเขตปฏิรูปที่ ดินทับซอนเขตปาไมถาวรในบางพื้นที่ แตเมื่อยังไมมติ

คณะรัฐมนตรีใหจําแนกพื้นที่ออกจากเขตปาไมถาวร ที่ดินดังกลาวยังคงมีสถานะเปน

ปาไมถาวร



การออกโฉนดที่ดนิในเขตปฏริูปที่ดนิ

 ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินถือเปนที่ดินที่มีการสงวนหวงหาม และตองหามมิใหออกโฉนดที่ดิน

ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ขอ ๑๔ (๔)  ทัง้นี้ตามนัยความเห็นคณะกรรมการกฤษฎกีา ดังนี้

(๑) เรื่องเสร็จท่ี ๗๘๑/๒๕๓๕  ภายหลังท่ีไดมีการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรมแลวพนักงานเจาหนาท่ียังมีอํานาจเดินสํารวจรังวัดเพื่อออกหนังสือแสดงสิทธิ

ในท่ีดนิใหแกราษฎรซ่ึงครอบครองและทําประโยชนในเขตดังกลาวได แตจะออกโฉนดท่ีดิน

ใหแกราษฎรท่ีครอบครองและทําประโยชนอยูกอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับ

โดยไมไดแจงการครอบครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย

ท่ีดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ท้ังมิไดแจงความประสงคจะไดสิทธิในท่ีดินตามมาตรา ๒๗ ตร ี

แหงประมวลกฎหมายท่ีดนิ ฯลฯ ไวกอนมีการกําหนดเขตปฏิรูปท่ีดนิเพื่อเกษตรกรรมไมได



(๒) เร่ืองเสร็จที่ ๒๐๗/๒๕๓๗ เขตปฏิรูปที่ดินหมายถึง เขตที่ดินตามพระราช

กฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ ซึ่งอาจเปนเขตที่ ส.ป.ก. เขาไปดําเนินการ และเขตที่ ส.ป.ก. 

ยังไมไดเขาไปดําเนนิการดวย ดังนัน้ เมื่อไดมพีระราชกฤษฎกีากําหนดเขตปฏรูิปที่ดินฯ แลวและ

ในเขตปฏิรูปที่ดินดังกลาวไมวาจะเปนพื้นที่ที่ ส.ป.ก. เขาไปดําเนินการแลวหรือยังไมไดเขาไป

ดําเนนิการก็ตาม พนักงานเจาหนาที่จะออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดินไดแกราษฎรที่ครอบครอง

และทําประโยชนอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับไมได ถาราษฎรดังกลาวไมไดแจง

การครอบครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

หรือมิไดแจงความประสงคจะไดสิทธิในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดิน

ไวกอนมกีารกําหนดเขตปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม

ดังนั้น เจาของที่ดินที่ไดครอบครองและทําประโยชนในที่ดินอยูกอนการประกาศเขต

ปฏิรูปที่ดินมีหนาที่ตองพิสูจนสิทธิครอบครองและทําประโยชนในที่ดินตอพนักงานเจาหนาที่

ในการออกโฉนดที่ดิน และการออกโฉนดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินตองเปนไปตามหลักเกณฑ

ที่กําหนดตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ขอ ๑๔ และที่ดินที่จะออกโฉนดที่ดินตองเปนที่ดินที่

ผูมีสิทธิในที่ดินไดครอบครองและทําประโยชน และเปนที่ดินที่สามารถออกโฉนดที่ดินไดตาม

กฎหมาย โดยมหีลักการที่สําคัญ ดังนี้



๑. ผูมสีทิธใินที่ดิน คือ ผูที่ตองมสีภาพบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย 

- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูเยาวที่มีอายุต่ํากวา ๗ ป ถือวาเปนผูไรเดียงสา 

การดําเนินการตองใหผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูใชอํานาจปกครองหรือผูปกครองตามแตกรณี) 

ของผูเยาวทําการแทน

- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูเยาวที่มีอายุเกิน ๗ ป ตองพิจารณาวา ผูเยาวสามารถ

ใหถอยคําสอบสวน ลงช่ือระวังชี้แนวเขตไดหรือไม และกรณีที่ผูเยาวนั้นอยูในอํานาจปกครองบิดา

มารดา การขอแสดงตัวเปนผูใชอํานาจปกครองแทนผูเยาวจะตองใหทั้งบิดาและมารดาย่ืนคําขอ

รวมกัน เวนแตจะอยูในเง่ือนไขที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจปกครองอยูกับบดิาหรือมารดาฝายเดียว

๒. การครอบครองและทําประโยชนในที่ดิน ตองเปนไปตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๕๓๗)ฯ ขอ ๑๐ กลาวคือ มีการครอบครองและทําประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดิน

ในทองถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชนเปนสําคัญ และไมจําเปนตองทําประโยชน

ตลอดเวลา หรือตลอดทั้งป ขึ้นอยูกับขอเท็จจริงและสภาพเศรษฐกิจหรือธรรมชาติ เชน สภาพเปน

ทุงหญาคาโดยปลูกหญาคาขาย เปนปารกแตมีการเล้ียงคร่ังที่ตนไมเพ่ือขาย พื้นที่แหงแลงอาจทํา

ประโยชนไมไดเต็มที่ บางสวนจะปลอยไวเปนตนไมธรรมชาติและมีการตัดไมเพ่ือใชทําฟน เปนปา

โกงกางโดยการทําถานไมโกงกาง เปนปาจากโดยเก็บลูกจาก เปนตน



- การนําขอมูลจากภาพถายทางอากาศมาใชประกอบการพิจารณาเพ่ือตรวจสอบ

รองรอยการทําประโยชน มีคําวนิจิฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที่ อ.๓๙๗/๒๕๕๘ 

วาภาพถายทางอากาศเปนเพียงเคร่ืองมือหรือขอเท็จจริงประกอบการวินิจฉัยเกี่ยวกับการ

ครอบครองทําประโยชนในที่ดินพิพาทเทานั้น ความแมนยําในการอาน แปล และตีความภาพถาย

ทางอากาศ ตองมีการสํารวจศึกษาพื้นที่จริง รวมทั้งประสบการณในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่

ผูเกี่ยวของดวย ในการพิจารณาออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน จึงตองมีขอมูลหรือขอเท็จจริงอ่ืน

มาประกอบการพิจารณา เชน การสอบสวนขอเท็จจริงประกอบวาไดมีการทําประโยชนในที่ดิน

แคไหน เพยีงไร 

นอกจากนี้ ศาลฎีกา เคยมีคําพิพากษา ที่ ๑๐๘๑๙/๒๕๕๗ ใหความเห็นวา “มติ

ของคณะอนุกรรมการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐจังหวัดนครสวรรค (กบร. จังหวัด

นครสวรรค) (ปจจุบันเปนคณะอนุกรรมการพิสูจนสิทธิในที่ดินของรัฐจังหวัดฯ) เปนเพียงการ

สรุปขอเท็จจริงและแนวทางเบื้องตนเพ่ือประกอบการพิจารณาของเจาพนักงานที่ดินเทานั้น 

เจาพนักงานที่ดินมีหนาที่ตองทําการวินิจฉัยแลวดําเนินการตามประมวลกฎหมายที่ดิน” ดังนั้น 

การพจิารณาในเร่ืองการออกโฉนดที่ดินจงึเปนอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานที่ดินตามกฎหมาย



๓. ที่ดินที่ขอออกโฉนดที่ดิน ตองไมเปนที่ดินตองหามตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ ฯ 

อันไดแกที่ดิน ๕ ประเภท คือ

(๑) ที่ดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกัน เชน ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ ที่ชายตล่ิง

(๒) ที่เขา ที่ภูเขา และพื้นที่ที่รัฐมนตรีประกาศหวงหามตามมาตรา ๙ (๒) แหง

ประมวลกฎหมายที่ดิน ยกเวนที่ดินซึ่งผูครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายตาม

ประมวลกฎหมายทีดิ่น ไดแก ส.ค. ๑

(๓) ที่เกาะ ยกเวนที่ดินของผูซึ่งมีหลักฐานแจงการครอบครองที่ดิน มีใบจอง 

ใบเหยียบยํ่า หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชน

แลว” หรือเปนผูมี สิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ ดินเพ่ือการครองชีพ หรือที่ ดินที่

คณะกรรมการจัดที่ ดินแหงชาติไดอนุมัติใหจัดแกประชาชน หรือที่ ดินซึ่งไดมีการจัดหา

ผลประโยชน ตามมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน โดยคณะกรรมการจัด

ที่ดินแหงชาติไดอนุมัติแลว และรวมถึงคําขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเปนการเฉพาะราย 

และเร่ืองที่ไดนําเดินสํารวจไวกอนวันที่ ๑ เมษายน ๒๕๓๗ ตามนัยคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

หมายเลขแดงที่ อ.๖๑/๒๕๔๘



(๔) ที่สงวนหวงหามตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย

ที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ มาตรา ๒๐ (๓) และ (๔) แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดย

พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๒๖ หรือกฎหมายอ่ืน 

ไดแก ที่ดินที่มีการสงวนหวงหามตางๆ เชน ปาสงวนแหงชาติ อุทยานแหงชาติ พื้นที่รักษาพันธุ

สัตวปา พืน้ที่หามลาสัตวปา เขตหวงหามของทหาร

(๕) ที่ดินที่คณะรัฐมนตรีสงวนไวเพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพ่ือประโยชน

สาธารณะอยางอ่ืน เชน ที่ดินที่มีความลาดชันโดยเฉล่ียเกินกวา ๓๕ เปอรเซ็นต ตามมติ

คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓ ธันวาคม ๒๕๒๘ ที่ดินในเขตปาชายเลนตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 

๑๕ ธันวาคม ๒๕๓๐ และที่ดินในเขตปาไมถาวรที่กําหนดตามมตคิณะรัฐมนตรี

๔. กระบวนการขั้นตอนการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตองเปนไปตามที่มีการ

กําหนดไวตามประมวลกฎหมายที่ดิน กฎกระทรวง ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาต ิ

และกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ



บันทกึขอตกลงรวมกันระหวางกรมที่ดนิ และ ส.ป.ก.

ในการปฏิบัติรวมกันระหวางกรมที่ดินและสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) ไดมีการประสานความรวมมือในการทํางาน โดยมีบันทึกขอตกลงเพ่ือใชเปนแนวทาง

ในการปฏบิัตงิาน ดังนี้

๑. บันทกึขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เร่ือง 

การรังวัดและการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ฉบับลงวันที่ ๓๐ กันยายน 

๒๕๑๘ 

๒. บันทกึขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เร่ือง 

การรังวัด การจดทะเบยีนสิทธแิละนติกิรรมในเขตปฏรูิปทีดิ่น ฉบับลงวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๒๒

๓. บันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) เร่ือง การรังวัด การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน และจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม

ในเขตปฏรูิปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๓๕

๔. บันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) เร่ือง วธิปีฏบิัตเิกี่ยวกับการออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดินในเขตปฏรูิปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๔๑



๕. บันทกึขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) เร่ือง วธิปีฏบิัตเิกี่ยวกับการออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดินในเขตปฏรูิปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๕๘ 

ซึ่งใชในปจจุบันและมผีลใชบังคับตัง้แตวันที่ ๒๔ กันยายน ๒๕๕๘ (เวยีนตามหนังสือกรมที่ดิน ที่ 

มท ๐๕๑๖.๕/ว ๒๓๑๘๐ ลงวันที่ ๒๔ กันยายน ๒๕๕๘)

ในทางปฏบิัตกิารออกโฉนดที่ดินในเขต ส.ป.ก. จะดําเนนิการใน ๒ ลักษณะ คือ

(๑) การออกโฉนดที่ดินใหแก ส.ป.ก. โดย ส.ป.ก. เปนผูรองขอใหดําเนินการออก

โฉนดที่ดินตามมาตรา ๓๖ ทวิ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. ๒๕๑๘ กรณีปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติปาไมพุทธศักราช 

๒๔๘๔ ในพื้นที่ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม คณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยวินิจฉัยเร่ืองเสร็จที่ 

๗๙๑/๒๕๔๘ วา ตามมาตรา ๓๖ ทวิ กําหนดให ส.ป.ก. เปนผูมีสิทธิในที่ดิน โดยมุงประสงคให 

ส.ป.ก. นําที่ดินนั้นไปปฏิรูปที่ดิน มิไดมุงหมายใหถือกรรมสิทธิ์เชนเดียวกับเจาของทรัพยทั่วไป

ตามมาตรา ๑๓๓๖ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย 

คณะกรรมการพิจารณาปญหาขอกฎหมายของกรมที่ดินมีความเห็นในการ

ประชุมครัง้ที่ ๒/๒๕๕๕ เมื่อวันที่ ๑๓ กันยายน ๒๕๕๕ วา มาตรา ๓๖ ทวิ วรรคสอง บัญญัติให

พนักงานเจาหนาที่ตามประมวลกฎหมายที่ดินมีอํานาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหกับ



ส.ป.ก. เมื่อ ส.ป.ก. รองขอ กรณีจึงไมมีเหตุที่พนักงานเจาหนาที่จะปฏิเสธไมดําเนินการให 

เนื่องจากเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจกระทําการไว สวนการที่จะออกหนังสือแสดงสิทธิ

ในที่ดินไดหรือไมนั้น จะตองนําบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายที่ดิน ประกอบกฎกระทรวง 

ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ฯ มาประกอบการพจิารณาดวย

การพิจารณาวา การออกโฉนดที่ดินใหแก ส.ป.ก. จะดําเนินการไดตามมาตราใดนั้น 

สามารถแบงการพจิารณาเปน ๒ มาตรา คือ

๑. เมื่อพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา ๕๘ ทวิ วรรคสอง แหงประมวลกฎหมาย

ที่ดิน ไดกําหนดประเภทของบุคคลอยู ๓ ประเภท ที่สามารถเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินได คือ

๑.๑ ผูที่มีหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน ใบจอง ใบเหยียบยํ่า หนังสือ

รับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือเปนผูมีสิทธิ

ตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ

๑.๒ ผูซึ่งไดปฏบิัตติามมาตรา ๒๗ ตรี

๑.๓ ผูซึ่งครอบครองที่ดินและทําประโยชนในที่ดิน ภายหลังวันที่ประมวล

กฎหมายที่ดินใชบังคับ และไมมใีบจอง ใบเหยียบยํ่า หรือไมมหีลักฐานวาเปนผูมีสิทธิตามกฎหมาย

วาดวยการจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ



ในเบือ้งตน มปีระเด็นวา ส.ป.ก. ไมอยูในกลุมบุคคลทั้ง ๓ ประเภท จึงมีปญหาที่ตอง

พิจารณาวา ส.ป.ก. สามารถรองขอใหเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินไดหรือไม ปจจุบันเร่ืองอยู

ระหวางการพจิารณาของคณะกรรมการพจิารณาปญหาขอกฎหมายของกรมที่ดิน

๒. เมื่อพิจารณาจากมาตรา ๕๙  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน วรรคหนึ่ง บัญญัติวา

ในกรณีที่ผูมีสิทธิครอบครองที่ดินมาขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน

เปนการเฉพาะราย ไมวาจะไดมีประกาศของรัฐมนตรีตามมาตรา ๕๘ แลวหรือไมก็ตาม

เมื่อพนักงานเจาหนาที่พิจารณาเห็นสมควรใหดําเนินการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง

การทําประโยชน แลวแตกรณี ไดตามหลักเกณฑและวิธีการที่ประมวลกฎหมายนี้กําหนด 

ซึ่งบทบัญญัติดังกลาวไมไดกําหนดเง่ือนไขของบุคคลไว ดังนั้น ส.ป.ก. จึงสามารถขอออกโฉนดที่ดิน

เฉพาะรายตามมาตรา ๕๙ แหงประมวลกฎหมายทีดิ่นได

(๒) การออกโฉนดที่ดินใหแกผูมีสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน โดยผูมีสิทธิ

ในที่ดินแสดงความประสงคขอออกโฉนดที่ดินทั้งกรณีการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินและย่ืนคําขอ

ออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะราย ทั้งนี้ ใหเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขตามประมวล

กฎหมายที่ดิน



สาระสําคัญและแนวทางปฏบัิตติามบันทกึขอตกลงฯ 

พ.ศ. ๒๕๕๘

๑. กําหนดใหมีการประสานงานรวมกันในเร่ืองขอมูล โดยใหเจาหนาที่กรมที่ดิน

(ทั้งสํานักงานที่ดินหรือศูนยอํานวยการเดินสํารวจฯ) ประสานงานกับสํานักงานการปฏิรูปที่ดิน

จังหวัด (ส.ป.ก. จังหวัด) ในการขอรับขอมูลพื้นที่เขตปฏิรูปที่ดิน พื้นที่เขตดําเนินการที่แสดงไวใน

แผนที่ภูมิประเทศ ๑ : ๕๐,๐๐๐ ลําดับชุด L 7017 หรือขอมูลในรูปแบบดิจิทัล รวมทั้งขอมูลวา

ที่ดินในเขตปฏรูิปที่ดินเดิมเคยเปนปาคุมครองหรือเปนปาไมหรือไม

๒. เอกสารที่ใชเปนหลักฐานในการออกโฉนดที่ดิน ไดแก ส.ค. ๑ ใบจอง ใบเหยียบยํ่า 

น.ส. ๓ น.ส. ๓ ก. น.ส. ๓ ข. น.ค. ๓ กสน. ๕ เอกสารหรือหลักฐานอ่ืนที่แสดงวาเปนผูซึ่งปฏิบัติ

ตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดิน เชน แบบแจงความประสงคจะสิทธิในที่ดิน 

(ส.ค. ๒, ส.ค. ๓) ใบไตสวน (น.ส. ๕) แบบพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนเพ่ือออกหนังสือ

รับรองการทําประโยชน (น.ส. ๑ ก.) กอนการประกาศเขตปฏรูิปที่ดิน

๓. การออกโฉนดที่ดินในพื้นที่นอกเขตดําเนินการที่ไมมีแนวเขตติดตอกับพื้นที่

เขตดําเนินการ ไมตองมหีนังสือแจงให ส.ป.ก.จังหวัด ไปรวมในการระวังชี้และรับรองแนวเขตที่ดิน

๔. ในการเดินสํารวจฯ ใหจัดสงแผนงานโครงการเดินสํารวจให ส.ป.ก. เพ่ือให ส.ป.ก. 

แจง ส.ป.ก. จังหวัด กรณีที่ไมสามารถตรวจสอบไดวาอยูในพื้นที่เขตดําเนินการหรือไม หรือที่ดิน

อยูในพื้นที่เขตดําเนินการใหจัดสงเอกสารหลักฐานที่ดิน และสําเนาระวางแผนที่เฉพาะแปลงที่



นําเดินสํารวจโดยระบุคาพิกัดฉาก ยู ที เอ็ม ของจุดตัดเสนกริดมุมลางดานซายและมุมบน

ดานขวา เพ่ือให ส.ป.ก. จังหวัดตรวจสอบและแจงผลภายใน ๑๕ วัน นับแตวันที่ไดรับหนังสือ 

ถาไมแจงผลการตรวจสอบภายในกําหนด ใหมีหนังสือสอบถามโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียน

ตอบรับอีกครั้งมีกําหนด ๓๐ วัน โดยในหนังสือดังกลาวใหแจงวา ขอใหตอบภายใน ๓๐ วัน 

ถาไมตอบภายในกําหนดใหถือวา ส.ป.ก. จังหวัดไมประสงคจะคัดคาน” เมื่อครบกําหนดแลว

ใหพนักงานเจาหนาที่ดําเนนิการออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดินโดยไมตองมกีารรับรองแนวเขต

๕. กรณเีปนการออกเฉพาะราย ใหมหีนังสือแจงเร่ืองการระวังชี้และรับรองแนวเขตที่ดิน

ไปยัง ส.ป.ก.จังหวัดพรอมสําเนาคําขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน สําเนาหลักฐานเกี่ยวกับ

ที่ดิน และรูปแผนที่สังเขป บันทึกคําชี้แจงเร่ืองตรวจและชี้ตําแหนงในแผนที่ระวาง (ร.ว. ๑๐) 

ที่ระบุช่ือระวาง โซนของแผนที่ คาพกัิดฉาก ยู ท ีเอ็ม ของจุดตัดเสนกริดมุมลางดานซายและมุม

บนดานขวา เพ่ือให ส.ป.ก. จังหวัดตรวจสอบ กรณี ส.ป.ก. จังหวัดไมไปรวมระวังชี้และรับรอง

แนวเขต หรือไปแตไมรับรองแนวเขตโดยไมคัดคาน ใหทําหนังสือสอบถามโดยสงไปรษณีย

ลงทะเบียนตอบรับ โดยใหระบุวา ขอใหตอบใหทราบภายใน ๓๐ วัน วัน ถาไมตอบภายใน

กําหนดใหถือวา ส.ป.ก. จังหวัดไมประสงคจะคัดคาน พรอมจัดสงสําเนาขอมูลที่ไดตรวจสอบและ

รับรองแลวเพิ่มเติมเพ่ือประกอบการพิจารณา ไดแก ใบไตสวน บันทึกการสอบสวนสิทธิและ

พสูิจนการทําประโยชนเพ่ือออก น.ส. ๓ ก. รายงานการรังวัด ขอมูลตําแหนงแปลงที่ดินที่ทําการรังวัด



เมื่อครบกําหนดแลวใหพนักงานเจาหนาที่ดําเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดยไมตองมีการ

รับรองแนวเขตที่ดิน

๖. กรณีที่ตองดําเนินการเพิ่มเติม เชน ตองอาน แปล ตีความภาพถายทางอากาศ 

หรือตองสงเร่ืองใหคณะกรรมการฯ พิจารณากรณีเนื้อที่เกินจากหลักฐานที่ดินเดิม ใหดําเนินการ

ในเร่ืองดังกลาวใหครบถวนกอนมหีนังสือสอบถามไปยัง ส.ป.ก.

๗. เอกสารที่จัดสงให ส.ป.ก. กอนที่จะทําการรังวัด การตรวจสอบมีผลทําให

ไมสามารถนําหลักฐานดังกลาวมาใชไดอีกเทานัน้

๘. สวนเอกสารที่จัดสงใหหลังจากมีการรังวัดที่ดินแลว การตรวจสอบจึงหมายถึง 

การตรวจสอบความถูกตองของตําแหนงที่ดิน ความถูกตองของเอกสารจากสารบบที่ดิน ระวาง

แผนที่หรือระวางรูปถายทางอากาศ หลักฐานการไดมากอนการเปนที่ ดินของรัฐ มีการ

ครอบครองตอเนื่องจนถึงวันทําการรังวัด ระยะ เนื้อที่ ขางเคียงสอดรับกับหลักฐานที่ดินเดิม 

สามารถออกโฉนดที่ดินโดยอาศัยหลักฐานดังกลาวได

๙. จัดทําแบบสรุปรายละเอียดเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดินในพืน้ที่เขตดําเนินการ ซึ่งมี

รายละเอียดหลักฐานเดิม ผลการรังวัด การตรวจสอบขางเคียงเปล่ียนแปลงสงให ส.ป.ก. จังหวัด

ประกอบการพจิารณาโดยมพีนักงานเจาหนาที่ผูดําเนนิการเปนผูลงลายมือช่ือรับรอง

๑๐. กรณีที่ดินทับซอนที่ดินที่มีการออกเอกสารสิทธิของ ส.ป.ก. ไวแลว และที่ดินอยู

ในพื้นที่เขตดําเนินการ หาก ส.ป.ก. ไมคัดคานใหออกโฉนดที่ดินไดโดยไมตองรอผลการยกเลิก



ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ เมื่อออกโฉนดที่ดินแลวใหสงรายละเอียดรูปแผนที่ให ส.ป.ก. ภายใน ๓๐ วัน

นับแตวันที่ออกโฉนดที่ดิน เพ่ือให ส.ป.ก. ดําเนนิการยกเลิกเอกสารสิทธขิอง ส.ป.ก.

๑๑. กรณีที่ดินทับซอนที่ดินที่มีการออกเอกสารสิทธิของ ส.ป.ก. ไวแลว และที่ดินอยู

นอกพืน้ที่เขตดําเนินการ ซึ่งถือวาเปนการออกเอกสารสิทธิของ ส.ป.ก. โดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ใหดําเนนิการออกโฉนดที่ดินได โดย ส.ป.ก. จะดําเนนิการยกเลิกเอกสารสิทธใินภายหลัง

๑๒. ในการพิจารณายกเลิกเอกสารสิทธิของ ส.ป.ก. ใหเจาพนักงานที่ดินหรือ

พนักงานเจาหนาที่ที่ไดรับแตงตั้งใหเปนคณะกรรมการปฏิรูปที่ ดินจังหวัด (ค.ป.จ.) หรือ

คณะอนุกรรมการปฏิรูปที่ดินอําเภอ (ค.ป.อ.) เขารวมการประชุม ค.ป.จ. หรือ ค.ป.อ. พรอมทั้ง

ใหขอมูลเกี่ยวกับที่ดินที่ดําเนินการออกโฉนดที่ดินเพ่ือประกอบการพิจารณายกเลิกหลักฐาน 

ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ ดวย

๑๓. ผูมีอํานาจหนาที่ในการระวังชี้และรับเขตที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เปนหนาที่ของ

เลขาธิการสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซึ่งไดมอบหมายใหปฏิรูปที่ดินจังหวัด

ดําเนินการ กรณีเปนที่ดินไมมีหลักฐานที่อยูในเขตดําเนินการปฏิรูปที่ดิน ใหปฏิรูปที่ดินจังหวัด

หรือผูที่ไดรับมอบหมายรวมกับผูครอบครองและทําประโยชนเปนผูระวังชี้และรับรองเขตที่ดิน 

หากอยูนอกเขตดําเนินการปฏิรูปที่ดิน ผูครอบครองและทําประโยชนเปนผูระวังชี้และรับรองเขต

ที่ดิน 



กรณมีกีารโตแยงคัดคาน

กรณี ส.ป.ก. จังหวัด โตแยงคัดคาน การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 

เจาพนักงานที่ดินจะทําการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

หากมีคําส่ังออกโฉนดที่ดินใหแกผูขอ คําส่ังสอบสวนเปรียบเทียบเปนคําส่ังที่ออกโดย

เจาพนักงานที่ดิน ซึ่งเปนเจาหนาที่รัฐและมีผลกระทบตอสิทธิในที่ดิน ดังนั้น คําส่ัง

สอบสวนเปรียบเทียบจึงเปนคําส่ังทางปกครอง ที่กฎหมายไดกําหนดวิธีปฏิบัติไว

โดยเฉพาะตามมาตรา ๖๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม

หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมต่ํากวาหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ตามนัยคําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ ๔๖/๒๕๔๗ ดังนั้น 

เมื่อเจาพนักงานที่ดินไดมีคําส่ังสอบสวนเปรียบเทียบแลว คําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังที่

เสร็จเด็ดขาดและไมสามารถทบทวนคําส่ังได เนื่องจากมาตรา ๖๐ ไดกําหนดวิธีการ

ดําเนินการไวแลว หาก ส.ป.ก. จังหวัด ซึ่งเปนคูกรณี ไมเห็นพองดวยกับคําส่ังสอบสวน

เปรยีบเทยีบ จงึตองดําเนนิการยื่นฟองตอศาลภายในกําหนด ๖๐ วัน นับแตวันที่ทราบคําส่ัง 



คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยใหความเห็นเกี่ยวกับเร่ืองการสอบสวนเปรียบเทียบไว

ตามหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐๖๐๑/๓๓๕ ลงวันที่ ๑๗ เมษายน ๒๕๓๓ 

เร่ือง หารือปญหาแนวทางปฏบิัตติามประมวลกฎหมายที่ดินวา

“มาตรา ๖๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ใชในกรณีที่มีการโตแยงสิทธิกันระหวาง

บุคคลสองฝาย ซึ่งตางอางวาตนมีสิทธิในที่ดินและอาจขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินนั้นได 

การที่กรมปาไมคัดคานการขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติไมถือวา

เปนการโตแยงสิทธกัิน เพราะในเขตปาสงวนแหงชาตผิูใดจะมกีรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองที่ดิน

ไมได และที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาตก็ิไมอาจออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดินได

สําหรับที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เปนที่ดินที่ ส.ป.ก. ไดมาโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ

ประโยชนในการปฏรูิปที่ดินฯ เปนกรรมสิทธิ์ของ ส.ป.ก. ตามมาตรา ๓๖ ทวิ แหงพระราชบัญญัติ

การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ และอาจออกเอกสารสิทธิในที่ดินได 

พนักงานเจาหนาที่จงึทําการสอบสวนเปรยีบเทยีบตามมาตรา ๖๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดินได”

(เวยีนตามหนังสือกรมที่ดิน ที่ มท ๐๗๒๙/ว ๑๖๖๕๑ ลงวันที่ ๑๒ กรกฎาคม ๒๕๔๔) 



แนวทางปฏบัิตขิองกรมที่ดนิ

กรณ ีการนําใบไตสวนหนาสํารวจ ๔๑๐ ตําบลหนองยายตา อําเภอทัพทัน 

จังหวัดอุทัยธานี มาขอออกโฉนดที่ดนิ

มาตรา ๔ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลผูไดมาซึ่ง

สิทธคิรอบครองในที่ดินกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ ใหมีสิทธิครอบครองสืบไปและ

ใหคุมครองตลอดถึงผูรับโอนดวย และมาตรา ๗๒ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ยอมใหที่ดินที่มี

ใบไตสวนจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตอพนักงานเจาหนาที่ได ยอมแสดงวา กฎหมายยอมรับ

เร่ืองสิทธิในที่ดินของผูมีใบไตสวน ประกอบกับศาลอุทธรณไดพิพากษาถึงที่สุดวา ผูขอมีสิทธิ

ในที่ดินแมวาผูขอจะไมไดแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค. ๑) หรือแจงความประสงคจะไดสิทธิ

ในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ก็ไมถือวาหมดสิทธิในที่ดินไป ฉะนั้น  

เมื่อผูขอมีสิทธิในที่ดินตามหลักฐานใบไตสวนอยูกอนประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดทองที่

อําเภอทัพทัน เปนเขตปฏิรูปที่ดินฯ เมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๑ ก็สามารถขอออกโฉนดที่ดินตาม

หลักฐานใบไตสวนดังกลาวได



กรณกีารออกโฉนดที่ดิน โดยอาศัยหลักฐานใบจองในเขตปฏริูปที่ดิน

เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา พนักงานเจาหนาที่ไดดําเนินการออกใบจองในเขตปฏิรูป

ที่ดินฯ แตอยูนอกเขตดําเนนิการของ ส.ป.ก. ใหราษฎร โดยไดมีการดําเนินการตามกระบวนการ

หรือขั้นตอนของการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินและระเบียบขอบังคับเกี่ยวกับการจัด

ที่ดินเพ่ือประชาชนแลว พนักงานเจาหนาที่ยอมสามารถนําใบจองนั้นมาเปนหลักฐานในการออก

หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได การที่ที่ดินอยูนอกเขตดําเนินการและ ส.ป.ก.ไมประสงคจะมา

ดําเนนิการปฏิรูปที่ดิน กรมที่ดินยอมอํานาจนําที่ดินมาจัดเพ่ือประชาชนตามที่ประมวลกฎหมาย

ที่ดินใหอํานนาจไวได ทั้งนี้ เนื่องจากการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินและการปฏิรูปที่ดิน

ตาม พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ตางก็มีวัตถุประสงคเปนการจัด

ระเบียบเกี่ยวกับสิทธิและการถือครองที่ดินใหแกราษฎรผูไมมีที่ดินเปนของตนเองหรือมีนอย

ไมเพียงพอแกการครองชีพ โดยรัฐมอบหมายใหกรมที่ดินและ ส.ป.ก. ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐ

มหีนาที่ดําเนนิการใหบรรลุตามจุดประสงคดังกลาว



กรณ ีเมื่อป พ.ศ. ๒๕๔๒ มกีารนํา ส.ค. ๑ ที่อยูในเขตปาสงวนแหงชาติ ภายหลังสงมอบ

พื้นที่ให  ส.ป.ก.ดําเนนิการ

ที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติซึ่งไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ และ

กรมปาไมไดสงมอบให ส.ป.ก. ดําเนินการ พื้นที่ดังกลาวจะถือวาเปนการเพิกถอนปาสงวน

แหงชาติเมื่อมีพระราชกฤษฎีภากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหดําเนินการ

ปฏิรูปที่ดินและคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) อนุมัติโครงการและแผนงาน

ปฏิรูปที่ดินในทองที่นั้น โดยยกเวนพื้นที่ที่ ยังไมมีราษฎรถือครองทํากิน พื้นที่ที่มีสภาพและ

ศักยภาพทําการเกษตรไมคุมคา พื้นที่ลอแหลมคุกคามตอระบบนิเวศนและพื้นที่ที่ควรอนุรักษไว

เพ่ือใหชุมชนใชประโยชนรวมกัน ใหกันไวใชในกิจกรรมของกรมปาไม ดังนั้น หากขอเท็จจริง

ปรากฏวา บริเวณที่ขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินอยูในสวนที่ถูกถอนสภาพปาแลว การออก

หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตองดําเนินการตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับ ส.ป.ก. เร่ือง 

วธิปีฏบิัตเิกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธใินที่ดินในเขตปฏรูิปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๔๑



กรณ ีกรมที่ดินถูกฟองคดีแพง

การออกโฉนดที่ดินในทองที่ที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม โดยหลักการจะยึดถือความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนหลักวา ในเขต

ปฏรูิปที่ดินไมวาจะเปนพืน้ที่ ส.ป.ก. เขาไปดําเนนิการแลวหรือไมก็ตาม พนักงานเจาหนาที่จะออก

หนังสือแสดงสิทธิในที่ ดินใหแกราษฎรที่ครอบครองทําประโยชนอยูกอนวันที่ประมวล

กฎหมายที่ดินใชบังคับไมได ถาไมไดแจงการครอบครองที่ดินตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติ

ใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ หรือมิไดแจงความประสงคจะไดสิทธิในที่ ดิน

ตามมาตรา ๒๗ ตรี  แหงประมวลกฎหมายที่ ดิน ไวกอนมีการกําหนดเขตปฏิ รูปที่ ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม แตหากเปนกรณีที่ศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาในประเด็นเกี่ยวกับการออก

โฉนดที่ดินในทองที่ที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมวา พระราช

กฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ไมไดยกเลิกสิทธิในที่ ดิน

ตามประมวลกฎหมายที่ดิน เมื่อที่ดินอยูในหลักเกณฑที่จะออกโฉนดที่ดินได และพนักงาน

เจาหนาที่ไดดําเนนิการตามระเบยีบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาตแิลว จงึไมมเีหตุที่พนักงาน

เจาหนาที่จะปฏิเสธไมยอมออกโฉนดที่ดินเพียงเพ่ือใหผูขอไปดําเนินการขอออกเอกสารสิทธิ

ในที่ดินตามพระราชบัญญัตกิารปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ดังนั้น ในการพิจารณา

ออกโฉนดที่ดินจงึควรพจิารณาเปนเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย ทัง้นี้ขึ้นอยูกับขอเท็จจรงิเปนรายๆ ไป 



กรณี การออก น.ส. ๓ ก. โดยอาศัยหลักฐาน ส.ค. ๑ ที่แจงการครอบครองไวกอนการ

กําหนดเปนปาสงวนแหงชาติและเปนพื้นที่ที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขต

ปฏริูปที่ดินทั้งอําเภอ

ขอเท็จจริงปรากฏวา ในขณะที่ออก น.ส. ๓ ก. กรมปาไมยังไมไดสงมอบปาสงวน

แหงชาติให ส.ป.ก.  ส.ป.ก. จึงยังไมไดเขาดําเนินการ เมื่อไดดําเนินการตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

ขอ ๑๐ (๓) แมจะมิไดมีการตรวจสอบพิสูจนสอบสวนฯ ตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดิน

กับ ส.ป.ก. ก็ไมเปนเหตุให น.ส. ๓ ก. ออกไปโดยไมชอบดวยกฎหมายอันจะตองถูกเพิกถอน

แตอยางใด



กรณ ีการออกโฉนดที่ดินโดยอาศัยหลักฐาน ส.ค. ๑ เปนการเฉพาะรายในเขตปฏริูปที่ดิน

การออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะรายโดยอาศัยหลักฐาน ส.ค. ๑ ซึ่งไดมีการแจง

การครอบครองที่ดินวา มีการครอบครองทําประโยชนมากอนที่จะมีการออกพระราชกฤษฎีกา 

เมื่อ พ.ศ. ๒๔๙๕ กําหนดใหพื้นที่ดังกลาวเปนปาคุมครอง ตามพระราชบัญญัติคุมครองและ

สงวนปา พ.ศ. ๒๔๘๑ แตเปนระยะเวลาภายหลังจากที่พระราชบัญญัตอิอกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ ๖) 

พ.ศ. ๒๔๗๙ ใชบังคับและอยูในเขตปฏิรูปที่ดินฯ เมื่อ กบร. สวนจังหวัดไดพิสูจนสิทธิในที่ดินแลว

ปรากฏวา ไดมีการครอบครองและทําประโยชนมากอนการประกาศเปนเขตปาคุมครอง 

พ.ศ. ๒๔๙๕ และ ส.ป.ก. จังหวัดไมคัดคาน อีกทั้ง กบร. มีความเห็นใหดําเนินการออกโฉนดที่ดินได 

เจาพนักงานที่ดินก็สามารถดําเนนิการออกโฉนดที่ดินใหแกผูขอตอไปได



กรณ ีการเปลี่ยน น.ส. ๓ เปน น.ส. ๓ ก. ในเขตปฏริูปทีดิ่น

เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา ใบจองไดออกในเขตปาสงวนแหงชาติฯ จึงเปนการออก

ใบจองไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพ่ือประชาชน ลงวันที่ ๒๔ 

สิงหาคม ๒๔๙๘ ขอ ๓ (๑) เปนผลให น.ส. ๓ ที่ออกสืบเนื่องจากใบจองดังกลาวไมชอบดวย

กฎหมายไปดวย แมตอมาจะมีพระราชกฤษฎีกาประกาศใหที่ดินเปนเขตปฏิรูปที่ดินอันเปนเหตุ

ใหปาสงวนแหงชาติถูกเพิกถอนตามมาตรา ๒๖ (๔) แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ ก็ตาม น.ส. ๓ ที่ออกมาโดยไมชอบดวยกฎหมาย แมยังไมไดเพิกถอน 

จะอาศัยเหตุแหงการถอนสภาพปาสงวนมาใชเปนคุณหาไดไม เพราะขอเท็จจริงที่เปล่ียนแปลงไป

ในสาระสําคัญไมเปนประโยชนแกคูกรณี ตามมาตรา ๕๔ (๔) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงไมสามารถดําเนินการรังวัดตรวจสอบเนื้อที่เพ่ือเปล่ียน 

น.ส. ๓ เปน น.ส. ๓ ก. ได



กรณ ีตอบขอหารอืเมื่อป พ.ศ. ๒๕๕๔  เรื่องการตีความคําวา “แปลงใด” 

ส.ป.ก. ตอบขอหารือ คําวา “ที่ดินแปลงใด” ตามมาตรา ๒๖ (๔) แหงพระราชบัญญัติ

การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ หมายถึง ที่ดินที่มิไดกันคืนกรมปาไม ซึ่งถือวา

เปนพืน้ที่ที่ คปก. ไดมีมติอนุมัติแผนงานและงบประมาณแลว และตกเปนกรรมสิทธิ์ของ ส.ป.ก. ตาม

มาตรา ๓๖ ทวิ ที่ดินดังกลาวจึงเปนที่ดินที่ถูกเพิกถอนปาสงวนแหงชาติแลว การออกโฉนดที่ดิน

ในพื้นที่ดังกลาวจึงไมตองตั้งคณะกรรมการตรวจพิสูจนที่ดินตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

โดยให ดําเนินการตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ ดินกับสํานักงานการปฏิ รูปที่ ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๔๑ 

กรณีที่ ส.ป.ก. แจงวา ในเขตปฏิรูปที่ดินอาจมีพื้นที่ที่มิใชพื้นที่เกษตรกรรมหรือพื้นที่

ที่มีสภาพปาบางสวนมีจํานวนเล็กนอย อยูกระจัดกระจายในพื้นที่เปนหยอมๆ ในทางปฏิบัติ

ไมสามารถกันคืนกรมปาไมได แต ส.ป.ก. ไมไดจัดที่ดินใหเกษตรกรเขาทําประโยชน ซึ่งพื้นที่

ดังกลาวอยูในอํานาจการดูแลและใชประโยชนของ ส.ป.ก. หากกรมที่ดินประสงคจะขอรับขอมูล

เกี่ยวกับพืน้ที่ปฏรูิปที่ดินแปลงใด สามารถขอขอมูลจาก ส.ป.ก. ไดโดยตรง นัน้ กรมที่ดินพจิารณา

แลวเห็นวา ประเด็นดังกลาวยังไมชัดเจนวา พื้นที่ดังกลาวถูกเพิกถอนปาสงวนแหงชาติไปโดย



พ.ร.ฎ. กําหนดเขตปฏิรูปที่ดินดวยหรือไม เนื่องจากพื้นที่ที่มีสภาพปาสมบูรณ และยังไมมีราษฎร

ถือครองทํากิน แตมิไดกันคืนกรมปาไม ซึ่ง ส.ป.ก. แจงวาอยูในอํานาจการดูแลและใชประโยชน

ของ ส.ป.ก. จึงเห็นวาพื้นที่ดังกลาวไดถูกเพิกถอนเขตปาสงวนแหงชาติไปดวยแลว หากมีการขอ

ออกโฉนดที่ดินในพื้นที่ดังกลาวจึงไมตองตั้งคณะกรรมการตรวจพิสูจนที่ดินตามกฎกระทรวง 

ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน 

พ.ศ. ๒๔๙๗ โดยใหดําเนนิการตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๔๑ ตอไป

ขอสังเกต หากกรณีดังกลาว ส.ป.ก. ยืนยันวา ที่ดินไมอยูในพื้นที่ดําเนินการ ยังไมมี

การอนุมัติแผนงานหรืองบประมาณ ไมอยูในอํานาจการดูแลและใชประโยชนของ ส.ป.ก. แตยัง

มิไดกันคืนกรมปาไม การออกโฉนดที่ดินในบริเวณดังกลาวจะตองตั้งคณะกรรมการพิสูจนสิทธิ

ในที่ดินตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗)ฯ หรือไม การพิจารณาจึงตองคํานึงถึง

สถานะทางกฎหมายตามมาตรา ๒๖ (๔) แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. ๒๕๑๘



ที่ดินจะถูกเพกิถอนปาสงวนแหงชาตไิดก็ตอเมื่อมอีงคประกอบสองประการ คือ 

(๑) คณะรัฐมนตรมีมีตใิหดําเนนิการปฏรูิปในเขตปาสงวนแหงชาต ิและ

(๒) ส.ป.ก. นําที่ดินแปลงนัน้ไปดําเนนิการปฏรูิปที่ดิน  

เ มื่ อ ส .ป .ก. ยืนยันว าไมอยู ในพื้ นที่ ดํ า เนินการ จึ งไม ใชที่ ดิ นของ ส .ป .ก. 

ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาฯ สถานะของที่ดินยังคงเปนปาสงวนแหงชาติ  ในการออก

โฉนดที่ดินจงึตองตัง้คณะกรรมการตรวจพสูิจนที่ดินตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗)ฯ 

(ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎกีา เร่ืองเสร็จที่ ๓๐๗/๒๕๔๙)



กรณ ีหารอืการออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายโดยอาศัยหลักฐาน ส.ค. ๒ ในเขตปฏริูปทีดิ่น

กรณีราษฎรไดนําหลักฐานใบรับแจงความประสงคจะไดสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 

๒๗ ตร ีแหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแจงไวเมื่อป พ.ศ. ๒๕๒๐ ในปาสงวนแหงชาติ มาย่ืนคําขอ

ออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะราย ตามมาตรา ๕๙ ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งพื้นที่

ดังกลาวไดมีการเพิกถอนหรือจําแนกออกจากเขตปาสงวนแหงชาติ และปจจุบันอยูในเขตที่ได

มพีระราชกฤษฎกีากําหนดใหเปนเขตปฏรูิปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๕๓ กรมที่ดินพจิารณาแลวเห็นวา ที่ดิน

ดังกลาวไดมีการแจงการครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี ในขณะที่ที่ดินอยูในเขตปาสงวน

แหงชาติ จึงเปนที่ดินที่ไมสามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกาฯ 

ไดเคยใหความเห็นไววา ตามมาตรา ๕๙ ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ไดเปดโอกาสให

ผูครอบครองและทําประโยชนในที่ดินอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับสามารถออก

โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนไดโดยใหเปนไปตามหลักเกณฑที่บทบัญญัติ

ดั งกล าวกํ าหนดไว  แต ถ าที่ ดิ นถู กกํ าหนดเป นป าสงวนแห งชาติ ไปก อนแล ว พนั กงาน

เจาหนาที่  ไมอาจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนได เพราะผลของการไมแจง

การครอบครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

ถือวาบุคคลนั้นสละสิทธิครอบครองที่ดิน รัฐมีอํานาจจัดที่ดินดังกลาวตามบทแหงประมวล



กฎหมายที่ดินได การกําหนดเขตปาไมของทางราชการทําใหที่ดินตองหามมิใหออกโฉนดที่ดิน

ตามขอ ๘ แหงกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕ (พ.ศ. ๒๔๙๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ (ในขณะนั้น) โดยปาสงวนแหงชาติถือเปนที่สงวนหวงหาม

ตามกฎหมายเฉพาะ  ดังนั้น การแจงการครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมาย

ที่ดิน จึงเปนการแจงการครอบครองโดยผูแจงไมมีสิทธิในที่ดิน จึงไมถือวาเปนที่ดินที่มีหลักฐาน

การแจงความประสงคจะไดสิทธิในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ไวกอน

มีการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม อันอาจนํามาเปนหลักฐานในการออกโฉนดที่ดิน

ตามมาตรา ๕๙ ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ในเขตปฏิรูปที่ดินได ตามความเห็นของ

คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจในการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ

พลเมืองใชรวมกัน และออกเอกสารสิทธใินเขตปฏรูิปที่ดิน 

(เวยีนโดยหนังสือกรมที่ดิน ดวนมาก ที่ มท ๐๖๒๕/ว ๑๑๖๑๐ ลงวันที่ ๒๗ เมษายน 

๒๕๓๗ เร่ือง การเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินในเขตปฏรูิปที่ดิน)



กรณีเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินโดยไมมีหลักฐานสําหรับที่ดิน ไวกอนที่ทางราชการ

กําหนดใหเปนเขตปฏริูปที่ดิน

คณะกรรมการกฤษฎกีาไดใหความเห็นในเร่ืองเสร็จที่ ๗๘๑/๒๕๓๕ และเร่ืองเสร็จที่ 

๒๐๗/๒๕๓๗ วา เมื่อไดมพีระราชกฤษฎกีากําหนดเขตปฏรูิปที่ดินแลว พนักงานเจาหนาที่จะออก

หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหแกราษฎรที่ครอบครองและทําประโยชนอยูกอนวันที่ประมวล

กฎหมายที่ดินใชบังคับไมได ถาราษฎรดังกลาวไมไดแจงการครอบครองตามมาตรา ๕ แหง

พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ หรือมิไดแจงความประสงคจะไดสิทธิ

ในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดินไวกอนมีการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม แตกรณีที่นําเดินสํารวจไวกอนมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินสามารถ

เทียบเคียงไดตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.๖๑/๒๕๔๘ ลงวันที่ ๑๖ 

พฤษภาคม ๒๕๔๘ ซึ่งศาลไดวินิจฉัยในขอเท็จจริงกรณี เจาพนักงานที่ดินจังหวัดปฏิเสธ

ไมดําเนินการออกโฉนดที่ดินใหผูฟองคดี ซึ่งเปนคําขอที่ ย่ืนไวกอนกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

มีผลใชบังคับ โดยอางวาเปนที่เกาะ ตองหามมิใหออกโฉนดที่ดินตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๔๙๗)ฯ ขอ ๑๔ (๓) โดยศาลเห็นวา การที่จะพิจารณาวาที่ดินแปลงใดจะออกโฉนดที่ดิน



ไดหรือไมตองใชกฎหมายและระเบียบในวันที่ย่ืนคําขอออกโฉนดที่ดิน เทียบเคียงไดกับกฎหมาย

สารบัญญัติที่จะตองใชกฎหมายในขณะเกิดเหตุมาบังคับใช จะนํากฎหมายสารบัญญัติในขณะ

พิจารณาคดีมาใชบังคับยอนหลังไมได สวนวิธีการวาจะตองดําเนินการอยางไรนั้น ตองใช

กฎหมายขณะดําเนินการ ดังนั้น เมื่อการนําเดินสํารวจดังกลาวในขณะนั้นอยูในหลักเกณฑ

ที่สามารถออกโฉนดที่ดินได การประกาศเขตปฏรูิปที่ดินยอมไมมผีลยอนหลังในกระบวนการซึ่งได

ดําเนินการไปโดยชอบดวยกฎหมายแลว จึงสามารถพิจารณาดําเนินการออกโฉนดที่ดินใหแก

ผูนําเดินสํารวจตอไปได



กรณมีีการคัดคานการออกโฉนดที่ดินภายหลังประกาศแจกโฉนดทีดิ่น

กฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ขอ ๑๕ (๓) กําหนดวา “กอนแจกโฉนดที่ดิน ใหเจาพนักงานที่ดิน

ประกาศการแจกโฉนดที่ดินใหทราบมีกําหนดสามสิบวัน โดยปดไวที่เปดเผย ณ สํานักงานที่ดิน

ทองที่ สํานักงานเขตหรือที่วาการอําเภอหรือที่วาการกิ่งอําเภอ ที่ทําการแขวงหรือที่ทําการกํานัน

ทองที่ และในบริเวณที่ดินนั้น แหงละหนึ่งฉบับ ในเขตเทศบาลใหปดไว ณ สํานักงานเทศบาล 

อีกหนึ่งฉบับ 

มาตรา ๖๐ วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน ถามผีูโตแยงสิทธกัิน ใหพนักงานเจาหนาที่หรือเจาพนักงานที่ดิน แลวแตกรณี มีอํานาจ

ทําการสอบสวนเปรียบเทียบ ถาตกลงกันไดก็ใหดําเนินการไปตามที่ตกลง หากตกลงกันไมได

ใหเจาพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจาพนักงานที่ดินจังหวัดสาขามีอํานาจพิจารณาส่ังการไปตามที่

เห็นสมควร”



จากบทบัญญัติดังกลาวกฎหมายไดกําหนดระยะเวลาเพ่ือใหผูมีสวนไดเสียทําการ

โตแยงคัดคานไวแลว การรับคําโตแยงคัดคานไวภายหลังวันครบกําหนดประกาศแจกโฉนดที่ดิน

เทากับเปนการขยายระยะเวลาประกาศออกไปอีก ดังนั้น พนักงานเจาหนาที่จึงไมอาจรับคําโตแยง

คัดคานเพ่ือทําการสอบสวนเปรียบเทียบตามกฎหมายภายหลังวันครบกําหนดประกาศแจก

โฉนดที่ดินได ในทางปฏิบัติพนักงานเจาหนาที่ตองชี้แจงใหผูโตแยงทราบวา ไมอาจรับคําโตแยงไว

ดําเนินการใหได เนื่องจากประกาศครบกําหนดตามกฎหมายแลว ถาผูโตแยงรับวาตนสามารถ

ทําความตกลงกับผูขอไดใหบันทึกถอยคําไว แลวใหโอกาสผูโตแยงไปทําความตกลงกับผูขอและ

แจงผลการตกลงนั้นตอพนักงานเจาหนาที่ภายใน ๑๕ วัน หากผูโตแยงทําความตกลงกับผูขอได

และขอตกลงนั้นชอบดวยกฎหมายก็ใหพนักงานเจาหนาที่ดําเนินการตามขอตกลงนั้น แตถา

ผูโตแยงไมสามารถทําความตกลงกับผูขอไดภายในกําหนดดังกลาว ก็ใหพนักงานเจาหนาที่

ดําเนินการตามคําขอตอไป ทั้งนี้ พนักงานเจาหนาที่ควรพิจารณาดวยวา ประเด็นที่คัดคานเปน

ขอเท็จจริงที่ เปนเหตุ ใหที่ ดิน ดังกลาวไมสามารถออกโฉนดที่ ดินไดหรือไม  เชน  เปนที่

สาธารณประโยชน เปนเขตปาไม เปนตน



กรณผีลการรังวัดไดระยะและเนือ้ที่เกินจากหลักฐาน ส.ค. ๑

มาตรา ๕๙ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดิน บัญญัติวา “ในการออกโฉนดที่ดินหรือ

หนังสือรับรองการทําประโยชน ถาปรากฏวา เนื้อที่ที่ทําการรังวัดใหมแตกตางไปจากเนื้อที่ตาม

ใบแจงการครอบครอง ตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ ดิน 

พ.ศ. ๒๔๙๗ ใหพนักงานเจาหนาที่พิจารณาออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหไดเทาจํานวนเนื้อที่

ที่ไดทําประโยชน  (ตามระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๓๒) ขอ ๘ 

ขอ ๙ และ ขอ ๑๐) 

ในทางปฏิบัติกรณีที่ผลการรังวัดออกโฉนดที่ดินไดเนื้อที่และระยะเกินกวาหลักฐาน

ที่ดินเดิม กอนสงเร่ืองให ส.ป.ก. จังหวัด พิจารณา หากเปนกรณีที่ทําการรังวัดภายหลังหนังสือ

กรมที่ดิน ที่ มท ๐๕๑๖.๕/ว ๑๘๐๘๓ ลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๔ เร่ือง การออกโฉนดที่ดิน

หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนการเฉพาะราย กรณีไดเนื้อที่เกินจากหลักฐานที่ดินเดิม 

ใหแตงตัง้คณะกรรมการตรวจสอบการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนการ

เฉพาะราย กรณไีดเนือ้ที่เกนิจากหลักฐานที่ดินเดิมเพ่ือพิจารณา แตหากเปนกอนหนังสือกรมที่ดิน

ดังกลาว เปนขอเท็จจรงิที่จะตองตรวจสอบวา มิใชเปนการรังวัดโดยนําเนื้อที่นอกหลักฐานมาออก

โฉนดที่ดิน โดยระบุผลการตรวจสอบพรอมเหตุผลใหชัดเจน



กรณ ีส.ป.ก. อยูในความหมายของคําวา “ที่ดินของรัฐ” หรอืไม

“ที่ดินของรัฐ” ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการแกไขปญหาการบุกรุก

ที่ดินของรัฐ พ.ศ. ๒๕๔๕ ขอ ๔ หมายถงึ ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินทุกประเภท เชน 

ที่ปาสงวนแหงชาติ ที่สงวนหวงหามของรัฐ ที่สาธารณประโยชน และที่ราชพัสดุ เปนตน 

เมื่อบรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยใดๆ ที่ ส.ป.ก. ไดมาตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม หรือไดมาโดยประการอ่ืนที่มีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนในการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม ไมใหถือวาเปนที่ราชพัสดุ และให ส.ป.ก. เปนผูถือกรรมสิทธิ์ เพ่ือใชในการ

ปฏิรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรม ตามนัยมาตรา ๓๖ ทวิ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ ที่ดิน ส.ป.ก. จึงไมอยูในความหมายของคําวา 

“ที่ดินของรัฐ” ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว ดังนั้น การออกโฉนดที่ดินในเขต

ปฏรูิปที่ดินจงึไมอยูในหลักเกณฑที่จะตองนําเร่ืองเขาสูที่ประชุม กบร. จังหวัด (ปจจุบันเปน คพร. 

จังหวัด) เพ่ือพจิารณาแตอยางใด



การออกโฉนดที่ดินจากหลักฐาน ส.ป.ก. ๔ – ๐๑

ตามมาตรา ๓๖ ทวิ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 

ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ 

บัญญัติให ส.ป.ก. เปนผูถือกรรมสิทธิ์ในการไดมาซึ่งที่ดินของ ส.ป.ก. ตามพระราชบัญญัติการ

ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม หรือไดมาโดยประการอ่ืนที่มีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนในการปฏิรูป

ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซึ่งถือไดวาเปนการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายอ่ืนตามมาตรา ๓ (๒) 

แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ดังนั้น เมื่อ ส.ป.ก. รองขอใหออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน พนักงาน

เจาหนาที่ตามประมวลกฎหมายที่ดินจึงมีอํานาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินของ ส.ป.ก. ได

ตามมาตรา ๓๖ ทวิ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 

ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ 

โดยการพิจารณาจะตองเปนไปตามประมวลกฎหมายที่ดิน ประกอบกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัตใิหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗



ในการย่ืนคําขอ ใหย่ืนคําขอพรอมสําเนาหลักฐานการไดมาสําหรับที่ ดิน เชน 

พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน หลักฐานหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน หรือหลักฐาน

ที่ดินอ่ืนๆ สําหรับหลักฐาน ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ ไมใชหลักฐานการไดมาสําหรับที่ดิน ดังนั้น กรณีที่ดิน

ที่ขอออกโฉนดที่ดินมี ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ หนึ่งแปลงหรือหลายแปลง ใหระบุแปลง ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ 

ที่ใชเปนหลักฐานในการออกโฉนดที่ดินไวในใบไตสวนและเก็บสําเนา ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ เพ่ือเปน

หลักฐานไวในสารบบที่ดิน



กรณ ีน.ส. ๓ ก. เดินสํารวจในทีส่าธารณประโยชน ตอมามกีารประกาศพระราชกฤษฎกีา

กําหนดเขตปฏริูปที่ดิน จะนํา น.ส. ๓ ก. มาออกโฉนดที่ดินไดหรอืไม

การเดินสํารวจออก น.ส. ๓ ก. ในที่สาธารณประโยชน ถือเปนการออก น.ส. ๓ ก. 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย แมตอมาจะมีการประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน

ในบริเวณที่ดิน ซึ่งตามมาตรา ๒๖ (๑) แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. ๒๕๑๘ ประกอบกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา “ใหถือวาพระราชกฤษฎีกา

กําหนดเขตปฏรูิปที่ดินมผีลเปนการถอนสภาพการเปนสาธารณสมบัตขิองแผนดินสําหรับพลเมือง

ใชรวมกันในทองที่นัน้ตามที่ระบุไวในแผนที่ทายพระราชกฤษฎีกาในเขตอําเภอนั้นทั้งหมด ถาที่ดินนั้น

เปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันแตพลเมืองไดเลิกใชประโยชนหรือที่ดิน

ไดเปล่ียนสภาพไปแลวพระราชกฤษฎกีาดังกลาวมผีลเปนการถอนสภาพที่ดินทันที แตถาพลเมือง

ยังใชประโยชนในที่ ดินหรือที่ ดินยังไมเปล่ียนสภาพพระราชกฤษฎีกาจะมีผลเปนการถอน

สภาพที่ดินเมื่อไดมกีารจัดที่ดินแปลงอ่ืนใหพลเมืองใชรวมกันแทนแลว”  

การพนจากสภาพที่สาธารณประโยชนโดยผลของกฎหมายมีผลใหที่ดินนั้นมีสภาพ

เปนเขตปฏิรูปที่ดินโดยทันที การออก น.ส. ๓ ก. ในที่สาธารณประโยชนจึงไมชอบดวยกฎหมาย 

จะตองดําเนนิการเพกิถอน น.ส. ๓ ก. ดังกลาว



การพิจารณาการออกหนังสอืแสดงสทิธใินที่ดนิในเขต ส.ป.ก.

ระวาง น.ส. ๓ ก. ระวางโฉนดที่ดนิ
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