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การออกโฉนดทีดิ่น

ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

 ความหมาย

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๔ ไดใหคํานิยามความหมาย

ที่เกี่ยวของกับการออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดิน ดังนี้

“การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม” หมายความวา การปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการถือ

ครองในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมรวมตลอดถึงการจัดที่อยูอาศัยในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐนําที่ดิน

ของรัฐหรือที่ดินที่รัฐจัดซือ้หรือเวนคืนจากเจาของที่ดิน ซึ่งมิไดทําประโยชนในที่ดินนั้นดวยตนเอง 

หรือมีที่ดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือจัดใหแกเกษตรกรผูไมมีที่ดินของตนเองหรือ

เกษตรกรที่มีที่ดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพและสถาบันเกษตรกรไดเชาซื้อ เชาหรือเขาทํา

ประโยชนโดยรัฐใหความชวยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและ

ปจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจําหนายใหเกดิผลดีย่ิงขึ้น



“เขตปฏรูิปที่ดิน” หมายความวา เขตที่ดินที่พระราชกฤษฎกีากําหนดเปนเขตปฏรูิปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม

“ที่ดินของรัฐ” หมายความวา บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเปนทรัพยสินของแผนดิน หรือสาธารณ

สมบัติของแผนดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และที่ ดินในเขตปาสงวนแหงชาติ

ที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณไดอนุมัติใหบุคคลเขาอยูอาศัยหรือทําประโยชน 

ตามกฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ



คํานิยามความหมายตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) เร่ือง วิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๕๘ ไดให

คํานยิามไวดังนี้

“พื้นที่เขตดําเนินการ” หมายความวา พื้นที่ในเขตปฏิรูปที่ดินบริเวณที่ ส.ป.ก. ไดนํามา

ดําเนนิการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม

“หนังสือแสดงสิทธใินที่ดิน” หมายความวา โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน 

ความหมายของคําวา “ที่ดิน” “สิทธิในที่ดิน” “ใบจอง” “ใบไตสวน” “โฉนดที่ดิน” 

“การรังวัด” เปนไปตามมาตรา ๑ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 



จากคํานิยามดังกลาว จึงเห็นไดวา ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่กําหนดไวตามพระราชกฤษฎีกา

กําหนดเปนเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ม ี๒ ประเภท คือ

๑. ที่ดินที่ ส.ป.ก. นํามาดําเนนิการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม

๒. ที่ดินที่ ส.ป.ก. ยังไมนํามาดําเนนิการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม



วัตถุประสงคของการปฏริูปที่ดิน

ตามพระราชบัญญัตกิารปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ใชบังคับเมื่อวันที่ 

๖ มีนาคม ๒๕๑๘ กําหนดใหมีการจัดตั้ง สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม หรือ 

ส.ป .ก. โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือดําเนินการเกี่ยวกับการปรับปรุงสิทธิการถือครองที่ ดิน 

การกระจายสิทธิในที่ดินทั้งที่ดินของรัฐและที่ดินของเอกชนที่มีมากเกินความจําเปนใหไปสู

เกษตรกรที่ไมมทีี่ดินทํากนิ โดยกําหนดไวในมาตรา ๒๕ วรรคสาม (เดิม) วา

“การกําหนดเขตทีดิ่นใหเปนเขตปฏรูิปที่ดินตามวรรคหนึ่งใหถือเขตของอําเภอเปนหลัก 

โดยใหดําเนินการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินในเขตทองที่อําเภอที่มีเกษตรกรผูไมมีที่ดินประกอบ

เกษตรกรรมเปนของตนเอง หรือมทีี่ดินเล็กนอยไมเพยีงพอแกการครองชีพ หรือตองเชาที่ดิน

ของผูอ่ืนประกอบเกษตรกรรมอยูเปนจํานวนมากตลอดจนที่มีผลผลิตตอไรต่ํา เปนเกณฑ

ในการจัดอันดับความสําคัญในการกําหนดเขตกอนหลัง” 



ตอมาไดมกีารแกไขเพิ่มเตมิโดยพระราชบัญญัตกิารปฏริูปที่ดนิเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓)
พ.ศ. ๒๕๓๒ ในมาตรา ๒๕ กําหนดวา

“การกําหนดเขตที่ดินในทองที่ใดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา โดยใน
พระราชกฤษฎกีา กําหนดให

๑. ตองมีแผนที่แสดงเขตและระบุทองที่ที่อยูในเขตปฏิรูปที่ดินแนบทายพระราชกฤษฎีกานั้น
ดวย โดยใหถอืเปนสวนหนึ่งแหงพระราชกฤษฎกีา

๒. การกําหนดเขตที่ดินใหเปนเขตปฏิรูปที่ดิน ใหกําหนดเฉพาะที่ดินที่จะดําเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม เวนแตในกรณทีี่จําเปนจะถอืเขตของตําบลหรืออําเภอเปนหลักก็ได 

๓. ใหดําเนินการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินในเขตทองที่อําเภอที่มีเกษตรกรผูไมมีที่ดินประกอบ
เกษตรกรรมเปนของตนเอง หรือมีที่ดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพ หรือตองเชาที่ดินของผูอื่น
ประกอบเกษตรกรรมอยูเปนจํานวนมาก ตลอดจนที่มีผลผลิตตอไรต่ําเปนเกณฑในการจัดอันดับความสําคัญ
ในการกําหนดเขตกอนหลัง ในกรณีที่ถือเขตของตําบลหรืออําเภอเปนเขตปฏิรูปท่ีดินน้ัน ใหหมายถึง
เฉพาะที่ต้ังอยูนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล



สรุปพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏรูิปที่ดินที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน จําแนกออกไดเปน ๒ ประเภท คือ

๑. พระราชกฤษฎีกาที่ไดตราขึ้นกอนพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ ใชบังคับ ซึ่งจะถือเขตของอําเภอเปนหลัก

๒. พระราชกฤษฎีกาที่ไดตราขึ้นตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ ซึ่งจะกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเฉพาะที่ดินที่จะดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม เวนแตในกรณทีี่จําเปนจะถือเขตของตําบลหรืออําเภอเปนหลักก็ได



ขอสังเกต

 หลักการ

การกําหนดเขตปฏรูิปที่ดินใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา และใหมีแผนที่แสดงเขตและ

ระบุทองที่แนบทายพระราชกฤษฎีกาดวย การระบุทองที่ที่อยูในเขตปฏิรูปที่ดินใหถือวา แผนที่

เปนสวนหนึ่งของพระราชกฤษฎกีาดวยนัน้ แสดงวาการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินใหความสําคัญกับขอบเขต

ตามแผนที่แนบทายพระราชกฤษฎกีา

มีบางกรณีที่ปรากฏขอเท็จจริงวา รูปแผนที่แนบทายและการบรรยายทองที่ที่ระบุไว

ไมตรงกัน หากแผนที่ทายพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินครอบคลุมทองที่มากกวา

ที่ระบุไวในพระราชกฤษฎีกา ไมถือวาทองที่สวนที่เกินกวาที่ระบุไวในพระราชกฤษฎีกาเปนเขต
ปฏิรูปที่ดินดวย ตองถือขอบเขตตามแผนที่แนบทาย ซึ่งสอดคลองกับคําพิพากษาศาลฎีกาที่ ๗๙๐/

๒๔๙๘



 คําพพิากษาศาลฎกีาที่ ๗๙๐/๒๔๙๘ 

ศาลฎีกาพิเคราะหแลวเห็นวา พระราชกฤษฎีกาที่ โจทกอางนั้นกําหนดใหปาเลน

ปากพนังฝงตะวันตกในทองที่ตําบลคลองกระบือและตําบลคลองนอยเทานั้นเปนปาคุมครอง

สวนปาเลนในตําบลปากพนังฝงตะวันตกที่พพิาทในคดีนี้หาไดกําหนดเปนปาคุมครองไม ถึงแม

ตามแผนที่ทายพระราชกฤษฎกีาจะมเีขตกนิถงึตําบลปากพนังฝงตะวันตกดวยก็ตาม ก็หาทําใหตําบล

ปากพนังฝงตะวันตกเปนเขตปาคุมครองไม เพราะจะตองถือเอาทองที่ตามที่ระบุในพระราช

กฤษฎกีาเปนสําคัญ



 สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ไดมีหนังสือ ที่ กษ ๑๒๐๕/๑๐๒๖๖ ลงวันที่ ๒๒ 

พฤศจิกายน ๒๕๓๙ ตอบขอหารือในเร่ืองการถือเขตของตําบลหรืออําเภอเปนเขตปฏิรูปที่ดิน

เกี่ยวกับเขตเทศบาลและสุขาภบิาล วา

๑. ถาไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินทั้งอําเภอ (กอนแกไขกฎหมาย

ปฏิรูปที่ดิน ป ๒๕๓๒) และแผนที่แนบทายพระราชกฤษฎีกาครอบคลุมพื้นที่เขตเทศบาลและ

สุขาภบิาลก็จะรวมเทศบาลและสุขาภบิาลเปนเขตปฏรูิปที่ดินดวย

๒. ถาไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเฉพาะพื้นที่ตามกฎหมายปฏิรูป

ที่ดิน ป ๒๕๓๒ ใหเปนไปตามแผนที่แนบทายพระราชกฤษฎีกา แตถาหากพื้นที่ทายพระราช

กฤษฎีกาครอบคลุมไปถึงพื้นที่เขตเทศบาลและสุขาภิบาลดวย พื้นที่เขตเทศบาลและสุขาภิบาล

นัน้ก็อยูในเขตปฏรูิปที่ดินดวย

๓. สําหรับกรณีที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินหลังแกไขกฎหมายปฏิรูป

ที่ดิน ป ๒๕๓๒ ในกรณทีี่จําเปนโดยประกาศเปนเขตของตําบลหรืออําเภอเปนเขตปฏิรูปที่ดินนั้น 

จะหมายถงึเฉพาะที่ดินที่ตัง้อยูนอกเขตเทศบาลและสุขาภบิาล



การไดมาซึ่งที่ดนิของ ส.ป.ก.

 ตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ กําหนด

วา ที่ดินที่จะสามารถนํามาดําเนนิการปฏรูิปที่ดิน ม ี๒ ประเภท คือ

๑. ที่ดินของรัฐ ไดแก ที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน 

ที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับใชประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ และที่ดิน

สาธารณสมบัติของแผนดินซึ่งเปนที่รกรางวางเปลา ทั้งที่ดินปาสงวนแหงชาติที่กรมปาไม

มอบให ส.ป.ก. โดยเปนที่ดินในเขตปาสงวนเส่ือมโทรม E (Economic), โซน A (Agriculture) 

และที่ดินปาไมถาวรที่ไดรับมอบตามมตคิณะรัฐมนตรี

๒. ที่ดินของเอกชน ไดแก ที่ดินที่ ส.ป.ก. ไดมาโดยการจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดิน

จากผูมทีี่ดินเกนิสิทธติามพระราชบัญญัตกิารปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘



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

สถานะเปนที่ราชพัสดุ ตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัตทิี่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ ตอมาเมื่อ

ไดมีการแกไขโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ 

ตามมาตรา ๓๖ ทว ิบัญญัตวิา

“บรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยใดๆ ที่ ส.ป.ก. ไดมาตามพระราชบัญญัตินี้ หรือ

ไดมาโดยประการอ่ืน ที่มีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

ไมใหถือวาเปนที่ราชพัสดุและให ส.ป.ก. เปนผูถือกรรมสิทธิ์เพ่ือใชในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม

ใหพนักงานเจาหนาที่ตามประมวลกฎหมายที่ดินมีอํานาจออกหนังสือแสดงสิทธิ

ในที่ดินเกี่ยวกับที่ดินของ ส.ป.ก. ตามวรรคหนึ่ง ทัง้นี้ ตามที่ ส.ป.ก. รองขอ” 



สถานะของที่ดนิในเขต ส.ป.ก.

 ตามมาตรา ๒๖ ไดบัญญัติถึงสถานะที่ดินเมื่อไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน 

ดังนี้

๑. ที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินซึ่งเปนที่ดินรกรางวางเปลา ตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณชิย มาตรา ๑๓๐๔ (๑) หรือที่ดินซึ่งมผีูเวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลับมา

เปนของแผนดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายที่ดิน และที่ดินนั้นอยูนอกเขตปาไมถาวรตามมติ

คณะรัฐมนตร ีให ส.ป.ก. มอํีานาจนําทีดิ่นมาใชในการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรรม

๒. พระราชกฤษฎกีากําหนดเขตปฏรูิปที่ดินมผีลเปนการถอนสภาพที่ดิน ดังนี้

๒.๑ ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัตขิองแผนสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา ๑๓๐๔ (๒) กรณีมีการเลิกใชประโยชนในที่ดิน หรือได

เปล่ียนสภาพจากการใชรวมกัน หรือยังใชประโยชนในที่ดินอยู หรือยังไมเปล่ียนสภาพจากการ

เปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เมื่อไดจัดที่ดินแปลงอ่ืนใหพลเมืองใชรวมกันแทนโดย

คณะกรรมการประกาศในราชกจิจานุเบกษา



๒.๒ ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับใชเพ่ือประโยชนของ

แผนดินโดยเฉพาะ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา ๑๓๐๔ (๒) หรือที่ดิน

ที่ไดสงวนหรือหวงหามไวตามความตองการของทางราชการ เมื่อกระทรวงการคลังไดให

ความยินยอมแลว

๒.๓ ที่ดินปาสงวนแหงชาติ เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติใหดําเนินการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม และ ส.ป.ก. นําที่ดินไปดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซึ่งกรณี

ปาสงวนแหงชาติ ไดมีความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ ๒๑๔/๒๕๓๘ และ

เร่ืองเสร็จที่ ๓๐๗/๒๕๔๙ สรุปไดวา ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินจะถือเปนเขตปฏิรูปที่ดินตองมี

องคประกอบครบสองประการ คือ

(๑) คณะรัฐมนตรมีมีตใิหดําเนนิการปฏรูิปที่ดิน

(๒) ส.ป.ก. นําที่ดินแปลงนั้นไปดําเนินการปฏิรูปที่ดิน แมจะมีแผนงาน

โครงการและงบประมาณแลว แตหาก ส.ป.ก. ยังไมเขาไปดําเนินการในพื้นที่ปาสงวน

แหงชาติบรเิวณใด ที่ดินบรเิวณดังกลาวยังคงมสีภาพเปนปาสงวนแหงชาติ



ขอควรระวัง

พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเปนการถอนสภาพเฉพาะที่ดิน

อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทตาง ๆ และที่ดินปาสงวนแหงชาติ ตามเง่ือนไข

ที่กําหนดตามกฎหมายเทานั้น แตไมมีผลเปนการถอนสภาพที่ดินปาไมถาวร  ในทางปฏิบัติ

จงึตองพจิารณาถงึสถานะของที่ดินดวยความรอบคอบและระมัดระวัง  โดยหลักการแลว พื้นที่

ที่ ส.ป.ก. จะนํามาดําเนนิการปฏรูิปที่ดินตองไมมสีภาพเปนปาไมถาวร แตโดยขอเท็จจรงิไดมี

การประกาศเขตปฏิรูปที่ ดินทับซอนเขตปาไมถาวรในบางพื้นที่ แตเมื่อยังไมมติ

คณะรัฐมนตรีใหจําแนกพื้นที่ออกจากเขตปาไมถาวร ที่ดินดังกลาวยังคงมีสถานะเปน

ปาไมถาวร



การออกโฉนดที่ดนิในเขตปฏริูปที่ดนิ

 ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินถือเปนที่ดินที่มีการสงวนหวงหาม และตองหามมิใหออกโฉนดที่ดิน

ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ขอ ๑๔ (๔)  ทัง้นี้ตามนัยความเห็นคณะกรรมการกฤษฎกีา ดังนี้

(๑) เรื่องเสร็จท่ี ๗๘๑/๒๕๓๕  ภายหลังท่ีไดมีการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรมแลวพนักงานเจาหนาท่ียังมีอํานาจเดินสํารวจรังวัดเพื่อออกหนังสือแสดงสิทธิ

ในท่ีดนิใหแกราษฎรซ่ึงครอบครองและทําประโยชนในเขตดังกลาวได แตจะออกโฉนดท่ีดิน

ใหแกราษฎรท่ีครอบครองและทําประโยชนอยูกอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับ

โดยไมไดแจงการครอบครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย

ท่ีดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ท้ังมิไดแจงความประสงคจะไดสิทธิในท่ีดินตามมาตรา ๒๗ ตร ี

แหงประมวลกฎหมายท่ีดนิ ฯลฯ ไวกอนมีการกําหนดเขตปฏิรูปท่ีดนิเพื่อเกษตรกรรมไมได



(๒) เร่ืองเสร็จที่ ๒๐๗/๒๕๓๗ เขตปฏิรูปที่ดินหมายถึง เขตที่ดินตามพระราช

กฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ ซึ่งอาจเปนเขตที่ ส.ป.ก. เขาไปดําเนินการ และเขตที่ ส.ป.ก. 

ยังไมไดเขาไปดําเนนิการดวย ดังนัน้ เมื่อไดมพีระราชกฤษฎกีากําหนดเขตปฏรูิปที่ดินฯ แลวและ

ในเขตปฏิรูปที่ดินดังกลาวไมวาจะเปนพื้นที่ที่ ส.ป.ก. เขาไปดําเนินการแลวหรือยังไมไดเขาไป

ดําเนนิการก็ตาม พนักงานเจาหนาที่จะออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดินไดแกราษฎรที่ครอบครอง

และทําประโยชนอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับไมได ถาราษฎรดังกลาวไมไดแจง

การครอบครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

หรือมิไดแจงความประสงคจะไดสิทธิในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดิน

ไวกอนมกีารกําหนดเขตปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม

ดังนั้น เจาของที่ดินที่ไดครอบครองและทําประโยชนในที่ดินอยูกอนการประกาศเขต

ปฏิรูปที่ดินมีหนาที่ตองพิสูจนสิทธิครอบครองและทําประโยชนในที่ดินตอพนักงานเจาหนาที่

ในการออกโฉนดที่ดิน และการออกโฉนดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินตองเปนไปตามหลักเกณฑ

ที่กําหนดตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ขอ ๑๔ และที่ดินที่จะออกโฉนดที่ดินตองเปนที่ดินที่

ผูมีสิทธิในที่ดินไดครอบครองและทําประโยชน และเปนที่ดินที่สามารถออกโฉนดที่ดินไดตาม

กฎหมาย โดยมหีลักการที่สําคัญ ดังนี้



๑. ผูมสีทิธใินที่ดิน คือ ผูที่ตองมสีภาพบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย 

- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูเยาวที่มีอายุต่ํากวา ๗ ป ถือวาเปนผูไรเดียงสา 

การดําเนินการตองใหผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูใชอํานาจปกครองหรือผูปกครองตามแตกรณี) 

ของผูเยาวทําการแทน

- การออกโฉนดที่ดินใหแกผูเยาวที่มีอายุเกิน ๗ ป ตองพิจารณาวา ผูเยาวสามารถ

ใหถอยคําสอบสวน ลงช่ือระวังชี้แนวเขตไดหรือไม และกรณีที่ผูเยาวนั้นอยูในอํานาจปกครองบิดา

มารดา การขอแสดงตัวเปนผูใชอํานาจปกครองแทนผูเยาวจะตองใหทั้งบิดาและมารดาย่ืนคําขอ

รวมกัน เวนแตจะอยูในเง่ือนไขที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจปกครองอยูกับบดิาหรือมารดาฝายเดียว

๒. การครอบครองและทําประโยชนในที่ดิน ตองเปนไปตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๕๓๗)ฯ ขอ ๑๐ กลาวคือ มีการครอบครองและทําประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดิน

ในทองถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชนเปนสําคัญ และไมจําเปนตองทําประโยชน

ตลอดเวลา หรือตลอดทั้งป ขึ้นอยูกับขอเท็จจริงและสภาพเศรษฐกิจหรือธรรมชาติ เชน สภาพเปน

ทุงหญาคาโดยปลูกหญาคาขาย เปนปารกแตมีการเล้ียงคร่ังที่ตนไมเพ่ือขาย พื้นที่แหงแลงอาจทํา

ประโยชนไมไดเต็มที่ บางสวนจะปลอยไวเปนตนไมธรรมชาติและมีการตัดไมเพ่ือใชทําฟน เปนปา

โกงกางโดยการทําถานไมโกงกาง เปนปาจากโดยเก็บลูกจาก เปนตน



- การนําขอมูลจากภาพถายทางอากาศมาใชประกอบการพิจารณาเพ่ือตรวจสอบ

รองรอยการทําประโยชน มีคําวนิจิฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที่ อ.๓๙๗/๒๕๕๘ 

วาภาพถายทางอากาศเปนเพียงเคร่ืองมือหรือขอเท็จจริงประกอบการวินิจฉัยเกี่ยวกับการ

ครอบครองทําประโยชนในที่ดินพิพาทเทานั้น ความแมนยําในการอาน แปล และตีความภาพถาย

ทางอากาศ ตองมีการสํารวจศึกษาพื้นที่จริง รวมทั้งประสบการณในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่

ผูเกี่ยวของดวย ในการพิจารณาออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน จึงตองมีขอมูลหรือขอเท็จจริงอ่ืน

มาประกอบการพิจารณา เชน การสอบสวนขอเท็จจริงประกอบวาไดมีการทําประโยชนในที่ดิน

แคไหน เพยีงไร 

นอกจากนี้ ศาลฎีกา เคยมีคําพิพากษา ที่ ๑๐๘๑๙/๒๕๕๗ ใหความเห็นวา “มติ

ของคณะอนุกรรมการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐจังหวัดนครสวรรค (กบร. จังหวัด

นครสวรรค) (ปจจุบันเปนคณะอนุกรรมการพิสูจนสิทธิในที่ดินของรัฐจังหวัดฯ) เปนเพียงการ

สรุปขอเท็จจริงและแนวทางเบื้องตนเพ่ือประกอบการพิจารณาของเจาพนักงานที่ดินเทานั้น 

เจาพนักงานที่ดินมีหนาที่ตองทําการวินิจฉัยแลวดําเนินการตามประมวลกฎหมายที่ดิน” ดังนั้น 

การพจิารณาในเร่ืองการออกโฉนดที่ดินจงึเปนอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานที่ดินตามกฎหมาย



๓. ที่ดินที่ขอออกโฉนดที่ดิน ตองไมเปนที่ดินตองหามตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ ฯ 

อันไดแกที่ดิน ๕ ประเภท คือ

(๑) ที่ดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกัน เชน ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ ที่ชายตล่ิง

(๒) ที่เขา ที่ภูเขา และพื้นที่ที่รัฐมนตรีประกาศหวงหามตามมาตรา ๙ (๒) แหง

ประมวลกฎหมายที่ดิน ยกเวนที่ดินซึ่งผูครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายตาม

ประมวลกฎหมายทีดิ่น ไดแก ส.ค. ๑

(๓) ที่เกาะ ยกเวนที่ดินของผูซึ่งมีหลักฐานแจงการครอบครองที่ดิน มีใบจอง 

ใบเหยียบยํ่า หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชน

แลว” หรือเปนผูมี สิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ ดินเพ่ือการครองชีพ หรือที่ ดินที่

คณะกรรมการจัดที่ ดินแหงชาติไดอนุมัติใหจัดแกประชาชน หรือที่ ดินซึ่งไดมีการจัดหา

ผลประโยชน ตามมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน โดยคณะกรรมการจัด

ที่ดินแหงชาติไดอนุมัติแลว และรวมถึงคําขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเปนการเฉพาะราย 

และเร่ืองที่ไดนําเดินสํารวจไวกอนวันที่ ๑ เมษายน ๒๕๓๗ ตามนัยคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

หมายเลขแดงที่ อ.๖๑/๒๕๔๘



(๔) ที่สงวนหวงหามตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย

ที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ มาตรา ๒๐ (๓) และ (๔) แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดย

พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๒๖ หรือกฎหมายอ่ืน 

ไดแก ที่ดินที่มีการสงวนหวงหามตางๆ เชน ปาสงวนแหงชาติ อุทยานแหงชาติ พื้นที่รักษาพันธุ

สัตวปา พืน้ที่หามลาสัตวปา เขตหวงหามของทหาร

(๕) ที่ดินที่คณะรัฐมนตรีสงวนไวเพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพ่ือประโยชน

สาธารณะอยางอ่ืน เชน ที่ดินที่มีความลาดชันโดยเฉล่ียเกินกวา ๓๕ เปอรเซ็นต ตามมติ

คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓ ธันวาคม ๒๕๒๘ ที่ดินในเขตปาชายเลนตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 

๑๕ ธันวาคม ๒๕๓๐ และที่ดินในเขตปาไมถาวรที่กําหนดตามมตคิณะรัฐมนตรี

๔. กระบวนการขั้นตอนการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตองเปนไปตามที่มีการ

กําหนดไวตามประมวลกฎหมายที่ดิน กฎกระทรวง ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาต ิ

และกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ



บันทกึขอตกลงรวมกันระหวางกรมที่ดนิ และ ส.ป.ก.

ในการปฏิบัติรวมกันระหวางกรมที่ดินและสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) ไดมีการประสานความรวมมือในการทํางาน โดยมีบันทึกขอตกลงเพ่ือใชเปนแนวทาง

ในการปฏบิัตงิาน ดังนี้

๑. บันทกึขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เร่ือง 

การรังวัดและการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ฉบับลงวันที่ ๓๐ กันยายน 

๒๕๑๘ 

๒. บันทกึขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เร่ือง 

การรังวัด การจดทะเบยีนสิทธแิละนติกิรรมในเขตปฏรูิปทีดิ่น ฉบับลงวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๒๒

๓. บันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

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

ในเขตปฏรูิปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๓๕

๔. บันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

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



๕. บันทกึขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

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

ซึ่งใชในปจจุบันและมผีลใชบังคับตัง้แตวันที่ ๒๔ กันยายน ๒๕๕๘ (เวยีนตามหนังสือกรมที่ดิน ที่ 

มท ๐๕๑๖.๕/ว ๒๓๑๘๐ ลงวันที่ ๒๔ กันยายน ๒๕๕๘)

ในทางปฏบิัตกิารออกโฉนดที่ดินในเขต ส.ป.ก. จะดําเนนิการใน ๒ ลักษณะ คือ

(๑) การออกโฉนดที่ดินใหแก ส.ป.ก. โดย ส.ป.ก. เปนผูรองขอใหดําเนินการออก

โฉนดที่ดินตามมาตรา ๓๖ ทวิ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. ๒๕๑๘ กรณีปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติปาไมพุทธศักราช 

๒๔๘๔ ในพื้นที่ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม คณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยวินิจฉัยเร่ืองเสร็จที่ 

๗๙๑/๒๕๔๘ วา ตามมาตรา ๓๖ ทวิ กําหนดให ส.ป.ก. เปนผูมีสิทธิในที่ดิน โดยมุงประสงคให 

ส.ป.ก. นําที่ดินนั้นไปปฏิรูปที่ดิน มิไดมุงหมายใหถือกรรมสิทธิ์เชนเดียวกับเจาของทรัพยทั่วไป

ตามมาตรา ๑๓๓๖ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย 

คณะกรรมการพิจารณาปญหาขอกฎหมายของกรมที่ดินมีความเห็นในการ

ประชุมครัง้ที่ ๒/๒๕๕๕ เมื่อวันที่ ๑๓ กันยายน ๒๕๕๕ วา มาตรา ๓๖ ทวิ วรรคสอง บัญญัติให

พนักงานเจาหนาที่ตามประมวลกฎหมายที่ดินมีอํานาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหกับ



ส.ป.ก. เมื่อ ส.ป.ก. รองขอ กรณีจึงไมมีเหตุที่พนักงานเจาหนาที่จะปฏิเสธไมดําเนินการให 

เนื่องจากเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจกระทําการไว สวนการที่จะออกหนังสือแสดงสิทธิ

ในที่ดินไดหรือไมนั้น จะตองนําบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายที่ดิน ประกอบกฎกระทรวง 

ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ฯ มาประกอบการพจิารณาดวย

การพิจารณาวา การออกโฉนดที่ดินใหแก ส.ป.ก. จะดําเนินการไดตามมาตราใดนั้น 

สามารถแบงการพจิารณาเปน ๒ มาตรา คือ

๑. เมื่อพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา ๕๘ ทวิ วรรคสอง แหงประมวลกฎหมาย

ที่ดิน ไดกําหนดประเภทของบุคคลอยู ๓ ประเภท ที่สามารถเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินได คือ

๑.๑ ผูที่มีหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน ใบจอง ใบเหยียบยํ่า หนังสือ

รับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือเปนผูมีสิทธิ

ตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ

๑.๒ ผูซึ่งไดปฏบิัตติามมาตรา ๒๗ ตรี

๑.๓ ผูซึ่งครอบครองที่ดินและทําประโยชนในที่ดิน ภายหลังวันที่ประมวล

กฎหมายที่ดินใชบังคับ และไมมใีบจอง ใบเหยียบยํ่า หรือไมมหีลักฐานวาเปนผูมีสิทธิตามกฎหมาย

วาดวยการจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ



ในเบือ้งตน มปีระเด็นวา ส.ป.ก. ไมอยูในกลุมบุคคลทั้ง ๓ ประเภท จึงมีปญหาที่ตอง

พิจารณาวา ส.ป.ก. สามารถรองขอใหเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินไดหรือไม ปจจุบันเร่ืองอยู

ระหวางการพจิารณาของคณะกรรมการพจิารณาปญหาขอกฎหมายของกรมที่ดิน

๒. เมื่อพิจารณาจากมาตรา ๕๙  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน วรรคหนึ่ง บัญญัติวา

ในกรณีที่ผูมีสิทธิครอบครองที่ดินมาขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน

เปนการเฉพาะราย ไมวาจะไดมีประกาศของรัฐมนตรีตามมาตรา ๕๘ แลวหรือไมก็ตาม

เมื่อพนักงานเจาหนาที่พิจารณาเห็นสมควรใหดําเนินการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง

การทําประโยชน แลวแตกรณี ไดตามหลักเกณฑและวิธีการที่ประมวลกฎหมายนี้กําหนด 

ซึ่งบทบัญญัติดังกลาวไมไดกําหนดเง่ือนไขของบุคคลไว ดังนั้น ส.ป.ก. จึงสามารถขอออกโฉนดที่ดิน

เฉพาะรายตามมาตรา ๕๙ แหงประมวลกฎหมายทีดิ่นได

(๒) การออกโฉนดที่ดินใหแกผูมีสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน โดยผูมีสิทธิ

ในที่ดินแสดงความประสงคขอออกโฉนดที่ดินทั้งกรณีการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินและย่ืนคําขอ

ออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะราย ทั้งนี้ ใหเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขตามประมวล

กฎหมายที่ดิน



สาระสําคัญและแนวทางปฏบัิตติามบันทกึขอตกลงฯ 

พ.ศ. ๒๕๕๘

๑. กําหนดใหมีการประสานงานรวมกันในเร่ืองขอมูล โดยใหเจาหนาที่กรมที่ดิน

(ทั้งสํานักงานที่ดินหรือศูนยอํานวยการเดินสํารวจฯ) ประสานงานกับสํานักงานการปฏิรูปที่ดิน

จังหวัด (ส.ป.ก. จังหวัด) ในการขอรับขอมูลพื้นที่เขตปฏิรูปที่ดิน พื้นที่เขตดําเนินการที่แสดงไวใน

แผนที่ภูมิประเทศ ๑ : ๕๐,๐๐๐ ลําดับชุด L 7017 หรือขอมูลในรูปแบบดิจิทัล รวมทั้งขอมูลวา

ที่ดินในเขตปฏรูิปที่ดินเดิมเคยเปนปาคุมครองหรือเปนปาไมหรือไม

๒. เอกสารที่ใชเปนหลักฐานในการออกโฉนดที่ดิน ไดแก ส.ค. ๑ ใบจอง ใบเหยียบยํ่า 

น.ส. ๓ น.ส. ๓ ก. น.ส. ๓ ข. น.ค. ๓ กสน. ๕ เอกสารหรือหลักฐานอ่ืนที่แสดงวาเปนผูซึ่งปฏิบัติ

ตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดิน เชน แบบแจงความประสงคจะสิทธิในที่ดิน 

(ส.ค. ๒, ส.ค. ๓) ใบไตสวน (น.ส. ๕) แบบพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนเพ่ือออกหนังสือ

รับรองการทําประโยชน (น.ส. ๑ ก.) กอนการประกาศเขตปฏรูิปที่ดิน

๓. การออกโฉนดที่ดินในพื้นที่นอกเขตดําเนินการที่ไมมีแนวเขตติดตอกับพื้นที่

เขตดําเนินการ ไมตองมหีนังสือแจงให ส.ป.ก.จังหวัด ไปรวมในการระวังชี้และรับรองแนวเขตที่ดิน

๔. ในการเดินสํารวจฯ ใหจัดสงแผนงานโครงการเดินสํารวจให ส.ป.ก. เพ่ือให ส.ป.ก. 

แจง ส.ป.ก. จังหวัด กรณีที่ไมสามารถตรวจสอบไดวาอยูในพื้นที่เขตดําเนินการหรือไม หรือที่ดิน

อยูในพื้นที่เขตดําเนินการใหจัดสงเอกสารหลักฐานที่ดิน และสําเนาระวางแผนที่เฉพาะแปลงที่



นําเดินสํารวจโดยระบุคาพิกัดฉาก ยู ที เอ็ม ของจุดตัดเสนกริดมุมลางดานซายและมุมบน

ดานขวา เพ่ือให ส.ป.ก. จังหวัดตรวจสอบและแจงผลภายใน ๑๕ วัน นับแตวันที่ไดรับหนังสือ 

ถาไมแจงผลการตรวจสอบภายในกําหนด ใหมีหนังสือสอบถามโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียน

ตอบรับอีกครั้งมีกําหนด ๓๐ วัน โดยในหนังสือดังกลาวใหแจงวา ขอใหตอบภายใน ๓๐ วัน 

ถาไมตอบภายในกําหนดใหถือวา ส.ป.ก. จังหวัดไมประสงคจะคัดคาน” เมื่อครบกําหนดแลว

ใหพนักงานเจาหนาที่ดําเนนิการออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดินโดยไมตองมกีารรับรองแนวเขต

๕. กรณเีปนการออกเฉพาะราย ใหมหีนังสือแจงเร่ืองการระวังชี้และรับรองแนวเขตที่ดิน

ไปยัง ส.ป.ก.จังหวัดพรอมสําเนาคําขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน สําเนาหลักฐานเกี่ยวกับ

ที่ดิน และรูปแผนที่สังเขป บันทึกคําชี้แจงเร่ืองตรวจและชี้ตําแหนงในแผนที่ระวาง (ร.ว. ๑๐) 

ที่ระบุช่ือระวาง โซนของแผนที่ คาพกัิดฉาก ยู ท ีเอ็ม ของจุดตัดเสนกริดมุมลางดานซายและมุม

บนดานขวา เพ่ือให ส.ป.ก. จังหวัดตรวจสอบ กรณี ส.ป.ก. จังหวัดไมไปรวมระวังชี้และรับรอง

แนวเขต หรือไปแตไมรับรองแนวเขตโดยไมคัดคาน ใหทําหนังสือสอบถามโดยสงไปรษณีย

ลงทะเบียนตอบรับ โดยใหระบุวา ขอใหตอบใหทราบภายใน ๓๐ วัน วัน ถาไมตอบภายใน

กําหนดใหถือวา ส.ป.ก. จังหวัดไมประสงคจะคัดคาน พรอมจัดสงสําเนาขอมูลที่ไดตรวจสอบและ

รับรองแลวเพิ่มเติมเพ่ือประกอบการพิจารณา ไดแก ใบไตสวน บันทึกการสอบสวนสิทธิและ

พสูิจนการทําประโยชนเพ่ือออก น.ส. ๓ ก. รายงานการรังวัด ขอมูลตําแหนงแปลงที่ดินที่ทําการรังวัด



เมื่อครบกําหนดแลวใหพนักงานเจาหนาที่ดําเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดยไมตองมีการ

รับรองแนวเขตที่ดิน

๖. กรณีที่ตองดําเนินการเพิ่มเติม เชน ตองอาน แปล ตีความภาพถายทางอากาศ 

หรือตองสงเร่ืองใหคณะกรรมการฯ พิจารณากรณีเนื้อที่เกินจากหลักฐานที่ดินเดิม ใหดําเนินการ

ในเร่ืองดังกลาวใหครบถวนกอนมหีนังสือสอบถามไปยัง ส.ป.ก.

๗. เอกสารที่จัดสงให ส.ป.ก. กอนที่จะทําการรังวัด การตรวจสอบมีผลทําให

ไมสามารถนําหลักฐานดังกลาวมาใชไดอีกเทานัน้

๘. สวนเอกสารที่จัดสงใหหลังจากมีการรังวัดที่ดินแลว การตรวจสอบจึงหมายถึง 

การตรวจสอบความถูกตองของตําแหนงที่ดิน ความถูกตองของเอกสารจากสารบบที่ดิน ระวาง

แผนที่หรือระวางรูปถายทางอากาศ หลักฐานการไดมากอนการเปนที่ ดินของรัฐ มีการ

ครอบครองตอเนื่องจนถึงวันทําการรังวัด ระยะ เนื้อที่ ขางเคียงสอดรับกับหลักฐานที่ดินเดิม 

สามารถออกโฉนดที่ดินโดยอาศัยหลักฐานดังกลาวได

๙. จัดทําแบบสรุปรายละเอียดเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดินในพืน้ที่เขตดําเนินการ ซึ่งมี

รายละเอียดหลักฐานเดิม ผลการรังวัด การตรวจสอบขางเคียงเปล่ียนแปลงสงให ส.ป.ก. จังหวัด

ประกอบการพจิารณาโดยมพีนักงานเจาหนาที่ผูดําเนนิการเปนผูลงลายมือช่ือรับรอง

๑๐. กรณีที่ดินทับซอนที่ดินที่มีการออกเอกสารสิทธิของ ส.ป.ก. ไวแลว และที่ดินอยู

ในพื้นที่เขตดําเนินการ หาก ส.ป.ก. ไมคัดคานใหออกโฉนดที่ดินไดโดยไมตองรอผลการยกเลิก



ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ เมื่อออกโฉนดที่ดินแลวใหสงรายละเอียดรูปแผนที่ให ส.ป.ก. ภายใน ๓๐ วัน

นับแตวันที่ออกโฉนดที่ดิน เพ่ือให ส.ป.ก. ดําเนนิการยกเลิกเอกสารสิทธขิอง ส.ป.ก.

๑๑. กรณีที่ดินทับซอนที่ดินที่มีการออกเอกสารสิทธิของ ส.ป.ก. ไวแลว และที่ดินอยู

นอกพืน้ที่เขตดําเนินการ ซึ่งถือวาเปนการออกเอกสารสิทธิของ ส.ป.ก. โดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ใหดําเนนิการออกโฉนดที่ดินได โดย ส.ป.ก. จะดําเนนิการยกเลิกเอกสารสิทธใินภายหลัง

๑๒. ในการพิจารณายกเลิกเอกสารสิทธิของ ส.ป.ก. ใหเจาพนักงานที่ดินหรือ

พนักงานเจาหนาที่ที่ไดรับแตงตั้งใหเปนคณะกรรมการปฏิรูปที่ ดินจังหวัด (ค.ป.จ.) หรือ

คณะอนุกรรมการปฏิรูปที่ดินอําเภอ (ค.ป.อ.) เขารวมการประชุม ค.ป.จ. หรือ ค.ป.อ. พรอมทั้ง

ใหขอมูลเกี่ยวกับที่ดินที่ดําเนินการออกโฉนดที่ดินเพ่ือประกอบการพิจารณายกเลิกหลักฐาน 

ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ ดวย

๑๓. ผูมีอํานาจหนาที่ในการระวังชี้และรับเขตที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เปนหนาที่ของ

เลขาธิการสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซึ่งไดมอบหมายใหปฏิรูปที่ดินจังหวัด

ดําเนินการ กรณีเปนที่ดินไมมีหลักฐานที่อยูในเขตดําเนินการปฏิรูปที่ดิน ใหปฏิรูปที่ดินจังหวัด

หรือผูที่ไดรับมอบหมายรวมกับผูครอบครองและทําประโยชนเปนผูระวังชี้และรับรองเขตที่ดิน 

หากอยูนอกเขตดําเนินการปฏิรูปที่ดิน ผูครอบครองและทําประโยชนเปนผูระวังชี้และรับรองเขต

ที่ดิน 



กรณมีกีารโตแยงคัดคาน

กรณี ส.ป.ก. จังหวัด โตแยงคัดคาน การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 

เจาพนักงานที่ดินจะทําการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

หากมีคําส่ังออกโฉนดที่ดินใหแกผูขอ คําส่ังสอบสวนเปรียบเทียบเปนคําส่ังที่ออกโดย

เจาพนักงานที่ดิน ซึ่งเปนเจาหนาที่รัฐและมีผลกระทบตอสิทธิในที่ดิน ดังนั้น คําส่ัง

สอบสวนเปรียบเทียบจึงเปนคําส่ังทางปกครอง ที่กฎหมายไดกําหนดวิธีปฏิบัติไว

โดยเฉพาะตามมาตรา ๖๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม

หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมต่ํากวาหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ตามนัยคําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ ๔๖/๒๕๔๗ ดังนั้น 

เมื่อเจาพนักงานที่ดินไดมีคําส่ังสอบสวนเปรียบเทียบแลว คําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังที่

เสร็จเด็ดขาดและไมสามารถทบทวนคําส่ังได เนื่องจากมาตรา ๖๐ ไดกําหนดวิธีการ

ดําเนินการไวแลว หาก ส.ป.ก. จังหวัด ซึ่งเปนคูกรณี ไมเห็นพองดวยกับคําส่ังสอบสวน

เปรยีบเทยีบ จงึตองดําเนนิการยื่นฟองตอศาลภายในกําหนด ๖๐ วัน นับแตวันที่ทราบคําส่ัง 



คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยใหความเห็นเกี่ยวกับเร่ืองการสอบสวนเปรียบเทียบไว

ตามหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐๖๐๑/๓๓๕ ลงวันที่ ๑๗ เมษายน ๒๕๓๓ 

เร่ือง หารือปญหาแนวทางปฏบิัตติามประมวลกฎหมายที่ดินวา

“มาตรา ๖๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ใชในกรณีที่มีการโตแยงสิทธิกันระหวาง

บุคคลสองฝาย ซึ่งตางอางวาตนมีสิทธิในที่ดินและอาจขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินนั้นได 

การที่กรมปาไมคัดคานการขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติไมถือวา

เปนการโตแยงสิทธกัิน เพราะในเขตปาสงวนแหงชาตผิูใดจะมกีรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองที่ดิน

ไมได และที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาตก็ิไมอาจออกหนังสือแสดงสิทธใินที่ดินได

สําหรับที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เปนที่ดินที่ ส.ป.ก. ไดมาโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ

ประโยชนในการปฏรูิปที่ดินฯ เปนกรรมสิทธิ์ของ ส.ป.ก. ตามมาตรา ๓๖ ทวิ แหงพระราชบัญญัติ

การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ และอาจออกเอกสารสิทธิในที่ดินได 

พนักงานเจาหนาที่จงึทําการสอบสวนเปรยีบเทยีบตามมาตรา ๖๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดินได”

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



แนวทางปฏบัิตขิองกรมที่ดนิ

กรณ ีการนําใบไตสวนหนาสํารวจ ๔๑๐ ตําบลหนองยายตา อําเภอทัพทัน 

จังหวัดอุทัยธานี มาขอออกโฉนดที่ดนิ

มาตรา ๔ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลผูไดมาซึ่ง

สิทธคิรอบครองในที่ดินกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ ใหมีสิทธิครอบครองสืบไปและ

ใหคุมครองตลอดถึงผูรับโอนดวย และมาตรา ๗๒ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ยอมใหที่ดินที่มี

ใบไตสวนจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตอพนักงานเจาหนาที่ได ยอมแสดงวา กฎหมายยอมรับ

เร่ืองสิทธิในที่ดินของผูมีใบไตสวน ประกอบกับศาลอุทธรณไดพิพากษาถึงที่สุดวา ผูขอมีสิทธิ

ในที่ดินแมวาผูขอจะไมไดแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค. ๑) หรือแจงความประสงคจะไดสิทธิ

ในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ก็ไมถือวาหมดสิทธิในที่ดินไป ฉะนั้น  

เมื่อผูขอมีสิทธิในที่ดินตามหลักฐานใบไตสวนอยูกอนประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดทองที่

อําเภอทัพทัน เปนเขตปฏิรูปที่ดินฯ เมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๑ ก็สามารถขอออกโฉนดที่ดินตาม

หลักฐานใบไตสวนดังกลาวได



กรณกีารออกโฉนดที่ดิน โดยอาศัยหลักฐานใบจองในเขตปฏริูปที่ดิน

เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา พนักงานเจาหนาที่ไดดําเนินการออกใบจองในเขตปฏิรูป

ที่ดินฯ แตอยูนอกเขตดําเนนิการของ ส.ป.ก. ใหราษฎร โดยไดมีการดําเนินการตามกระบวนการ

หรือขั้นตอนของการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินและระเบียบขอบังคับเกี่ยวกับการจัด

ที่ดินเพ่ือประชาชนแลว พนักงานเจาหนาที่ยอมสามารถนําใบจองนั้นมาเปนหลักฐานในการออก

หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได การที่ที่ดินอยูนอกเขตดําเนินการและ ส.ป.ก.ไมประสงคจะมา

ดําเนนิการปฏิรูปที่ดิน กรมที่ดินยอมอํานาจนําที่ดินมาจัดเพ่ือประชาชนตามที่ประมวลกฎหมาย

ที่ดินใหอํานนาจไวได ทั้งนี้ เนื่องจากการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินและการปฏิรูปที่ดิน

ตาม พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ตางก็มีวัตถุประสงคเปนการจัด

ระเบียบเกี่ยวกับสิทธิและการถือครองที่ดินใหแกราษฎรผูไมมีที่ดินเปนของตนเองหรือมีนอย

ไมเพียงพอแกการครองชีพ โดยรัฐมอบหมายใหกรมที่ดินและ ส.ป.ก. ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐ

มหีนาที่ดําเนนิการใหบรรลุตามจุดประสงคดังกลาว



กรณ ีเมื่อป พ.ศ. ๒๕๔๒ มกีารนํา ส.ค. ๑ ที่อยูในเขตปาสงวนแหงชาติ ภายหลังสงมอบ

พื้นที่ให  ส.ป.ก.ดําเนนิการ

ที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติซึ่งไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ และ

กรมปาไมไดสงมอบให ส.ป.ก. ดําเนินการ พื้นที่ดังกลาวจะถือวาเปนการเพิกถอนปาสงวน

แหงชาติเมื่อมีพระราชกฤษฎีภากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหดําเนินการ

ปฏิรูปที่ดินและคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) อนุมัติโครงการและแผนงาน

ปฏิรูปที่ดินในทองที่นั้น โดยยกเวนพื้นที่ที่ ยังไมมีราษฎรถือครองทํากิน พื้นที่ที่มีสภาพและ

ศักยภาพทําการเกษตรไมคุมคา พื้นที่ลอแหลมคุกคามตอระบบนิเวศนและพื้นที่ที่ควรอนุรักษไว

เพ่ือใหชุมชนใชประโยชนรวมกัน ใหกันไวใชในกิจกรรมของกรมปาไม ดังนั้น หากขอเท็จจริง

ปรากฏวา บริเวณที่ขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินอยูในสวนที่ถูกถอนสภาพปาแลว การออก

หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตองดําเนินการตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับ ส.ป.ก. เร่ือง 

วธิปีฏบิัตเิกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธใินที่ดินในเขตปฏรูิปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๔๑



กรณ ีกรมที่ดินถูกฟองคดีแพง

การออกโฉนดที่ดินในทองที่ที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม โดยหลักการจะยึดถือความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนหลักวา ในเขต

ปฏรูิปที่ดินไมวาจะเปนพืน้ที่ ส.ป.ก. เขาไปดําเนนิการแลวหรือไมก็ตาม พนักงานเจาหนาที่จะออก

หนังสือแสดงสิทธิในที่ ดินใหแกราษฎรที่ครอบครองทําประโยชนอยูกอนวันที่ประมวล

กฎหมายที่ดินใชบังคับไมได ถาไมไดแจงการครอบครองที่ดินตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติ

ใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ หรือมิไดแจงความประสงคจะไดสิทธิในที่ ดิน

ตามมาตรา ๒๗ ตรี  แหงประมวลกฎหมายที่ ดิน ไวกอนมีการกําหนดเขตปฏิ รูปที่ ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม แตหากเปนกรณีที่ศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาในประเด็นเกี่ยวกับการออก

โฉนดที่ดินในทองที่ที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมวา พระราช

กฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ไมไดยกเลิกสิทธิในที่ ดิน

ตามประมวลกฎหมายที่ดิน เมื่อที่ดินอยูในหลักเกณฑที่จะออกโฉนดที่ดินได และพนักงาน

เจาหนาที่ไดดําเนนิการตามระเบยีบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาตแิลว จงึไมมเีหตุที่พนักงาน

เจาหนาที่จะปฏิเสธไมยอมออกโฉนดที่ดินเพียงเพ่ือใหผูขอไปดําเนินการขอออกเอกสารสิทธิ

ในที่ดินตามพระราชบัญญัตกิารปฏรูิปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ดังนั้น ในการพิจารณา

ออกโฉนดที่ดินจงึควรพจิารณาเปนเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย ทัง้นี้ขึ้นอยูกับขอเท็จจรงิเปนรายๆ ไป 



กรณี การออก น.ส. ๓ ก. โดยอาศัยหลักฐาน ส.ค. ๑ ที่แจงการครอบครองไวกอนการ

กําหนดเปนปาสงวนแหงชาติและเปนพื้นที่ที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขต

ปฏริูปที่ดินทั้งอําเภอ

ขอเท็จจริงปรากฏวา ในขณะที่ออก น.ส. ๓ ก. กรมปาไมยังไมไดสงมอบปาสงวน

แหงชาติให ส.ป.ก.  ส.ป.ก. จึงยังไมไดเขาดําเนินการ เมื่อไดดําเนินการตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

ขอ ๑๐ (๓) แมจะมิไดมีการตรวจสอบพิสูจนสอบสวนฯ ตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดิน

กับ ส.ป.ก. ก็ไมเปนเหตุให น.ส. ๓ ก. ออกไปโดยไมชอบดวยกฎหมายอันจะตองถูกเพิกถอน

แตอยางใด



กรณ ีการออกโฉนดที่ดินโดยอาศัยหลักฐาน ส.ค. ๑ เปนการเฉพาะรายในเขตปฏริูปที่ดิน

การออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะรายโดยอาศัยหลักฐาน ส.ค. ๑ ซึ่งไดมีการแจง

การครอบครองที่ดินวา มีการครอบครองทําประโยชนมากอนที่จะมีการออกพระราชกฤษฎีกา 

เมื่อ พ.ศ. ๒๔๙๕ กําหนดใหพื้นที่ดังกลาวเปนปาคุมครอง ตามพระราชบัญญัติคุมครองและ

สงวนปา พ.ศ. ๒๔๘๑ แตเปนระยะเวลาภายหลังจากที่พระราชบัญญัตอิอกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ ๖) 

พ.ศ. ๒๔๗๙ ใชบังคับและอยูในเขตปฏิรูปที่ดินฯ เมื่อ กบร. สวนจังหวัดไดพิสูจนสิทธิในที่ดินแลว

ปรากฏวา ไดมีการครอบครองและทําประโยชนมากอนการประกาศเปนเขตปาคุมครอง 

พ.ศ. ๒๔๙๕ และ ส.ป.ก. จังหวัดไมคัดคาน อีกทั้ง กบร. มีความเห็นใหดําเนินการออกโฉนดที่ดินได 

เจาพนักงานที่ดินก็สามารถดําเนนิการออกโฉนดที่ดินใหแกผูขอตอไปได



กรณ ีการเปลี่ยน น.ส. ๓ เปน น.ส. ๓ ก. ในเขตปฏริูปทีดิ่น

เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา ใบจองไดออกในเขตปาสงวนแหงชาติฯ จึงเปนการออก

ใบจองไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพ่ือประชาชน ลงวันที่ ๒๔ 

สิงหาคม ๒๔๙๘ ขอ ๓ (๑) เปนผลให น.ส. ๓ ที่ออกสืบเนื่องจากใบจองดังกลาวไมชอบดวย

กฎหมายไปดวย แมตอมาจะมีพระราชกฤษฎีกาประกาศใหที่ดินเปนเขตปฏิรูปที่ดินอันเปนเหตุ

ใหปาสงวนแหงชาติถูกเพิกถอนตามมาตรา ๒๖ (๔) แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ ก็ตาม น.ส. ๓ ที่ออกมาโดยไมชอบดวยกฎหมาย แมยังไมไดเพิกถอน 

จะอาศัยเหตุแหงการถอนสภาพปาสงวนมาใชเปนคุณหาไดไม เพราะขอเท็จจริงที่เปล่ียนแปลงไป

ในสาระสําคัญไมเปนประโยชนแกคูกรณี ตามมาตรา ๕๔ (๔) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงไมสามารถดําเนินการรังวัดตรวจสอบเนื้อที่เพ่ือเปล่ียน 

น.ส. ๓ เปน น.ส. ๓ ก. ได



กรณ ีตอบขอหารอืเมื่อป พ.ศ. ๒๕๕๔  เรื่องการตีความคําวา “แปลงใด” 

ส.ป.ก. ตอบขอหารือ คําวา “ที่ดินแปลงใด” ตามมาตรา ๒๖ (๔) แหงพระราชบัญญัติ

การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ หมายถึง ที่ดินที่มิไดกันคืนกรมปาไม ซึ่งถือวา

เปนพืน้ที่ที่ คปก. ไดมีมติอนุมัติแผนงานและงบประมาณแลว และตกเปนกรรมสิทธิ์ของ ส.ป.ก. ตาม

มาตรา ๓๖ ทวิ ที่ดินดังกลาวจึงเปนที่ดินที่ถูกเพิกถอนปาสงวนแหงชาติแลว การออกโฉนดที่ดิน

ในพื้นที่ดังกลาวจึงไมตองตั้งคณะกรรมการตรวจพิสูจนที่ดินตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

โดยให ดําเนินการตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ ดินกับสํานักงานการปฏิ รูปที่ ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๔๑ 

กรณีที่ ส.ป.ก. แจงวา ในเขตปฏิรูปที่ดินอาจมีพื้นที่ที่มิใชพื้นที่เกษตรกรรมหรือพื้นที่

ที่มีสภาพปาบางสวนมีจํานวนเล็กนอย อยูกระจัดกระจายในพื้นที่เปนหยอมๆ ในทางปฏิบัติ

ไมสามารถกันคืนกรมปาไมได แต ส.ป.ก. ไมไดจัดที่ดินใหเกษตรกรเขาทําประโยชน ซึ่งพื้นที่

ดังกลาวอยูในอํานาจการดูแลและใชประโยชนของ ส.ป.ก. หากกรมที่ดินประสงคจะขอรับขอมูล

เกี่ยวกับพืน้ที่ปฏรูิปที่ดินแปลงใด สามารถขอขอมูลจาก ส.ป.ก. ไดโดยตรง นัน้ กรมที่ดินพจิารณา

แลวเห็นวา ประเด็นดังกลาวยังไมชัดเจนวา พื้นที่ดังกลาวถูกเพิกถอนปาสงวนแหงชาติไปโดย



พ.ร.ฎ. กําหนดเขตปฏิรูปที่ดินดวยหรือไม เนื่องจากพื้นที่ที่มีสภาพปาสมบูรณ และยังไมมีราษฎร

ถือครองทํากิน แตมิไดกันคืนกรมปาไม ซึ่ง ส.ป.ก. แจงวาอยูในอํานาจการดูแลและใชประโยชน

ของ ส.ป.ก. จึงเห็นวาพื้นที่ดังกลาวไดถูกเพิกถอนเขตปาสงวนแหงชาติไปดวยแลว หากมีการขอ

ออกโฉนดที่ดินในพื้นที่ดังกลาวจึงไมตองตั้งคณะกรรมการตรวจพิสูจนที่ดินตามกฎกระทรวง 

ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน 

พ.ศ. ๒๔๙๗ โดยใหดําเนนิการตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับสํานักงานการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๔๑ ตอไป

ขอสังเกต หากกรณีดังกลาว ส.ป.ก. ยืนยันวา ที่ดินไมอยูในพื้นที่ดําเนินการ ยังไมมี

การอนุมัติแผนงานหรืองบประมาณ ไมอยูในอํานาจการดูแลและใชประโยชนของ ส.ป.ก. แตยัง

มิไดกันคืนกรมปาไม การออกโฉนดที่ดินในบริเวณดังกลาวจะตองตั้งคณะกรรมการพิสูจนสิทธิ

ในที่ดินตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗)ฯ หรือไม การพิจารณาจึงตองคํานึงถึง

สถานะทางกฎหมายตามมาตรา ๒๖ (๔) แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. ๒๕๑๘



ที่ดินจะถูกเพกิถอนปาสงวนแหงชาตไิดก็ตอเมื่อมอีงคประกอบสองประการ คือ 

(๑) คณะรัฐมนตรมีมีตใิหดําเนนิการปฏรูิปในเขตปาสงวนแหงชาต ิและ

(๒) ส.ป.ก. นําที่ดินแปลงนัน้ไปดําเนนิการปฏรูิปที่ดิน  

เ มื่ อ ส .ป .ก. ยืนยันว าไมอยู ในพื้ นที่ ดํ า เนินการ จึ งไม ใชที่ ดิ นของ ส .ป .ก. 

ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาฯ สถานะของที่ดินยังคงเปนปาสงวนแหงชาติ  ในการออก

โฉนดที่ดินจงึตองตัง้คณะกรรมการตรวจพสูิจนที่ดินตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗)ฯ 

(ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎกีา เร่ืองเสร็จที่ ๓๐๗/๒๕๔๙)



กรณ ีหารอืการออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายโดยอาศัยหลักฐาน ส.ค. ๒ ในเขตปฏริูปทีดิ่น

กรณีราษฎรไดนําหลักฐานใบรับแจงความประสงคจะไดสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 

๒๗ ตร ีแหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแจงไวเมื่อป พ.ศ. ๒๕๒๐ ในปาสงวนแหงชาติ มาย่ืนคําขอ

ออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะราย ตามมาตรา ๕๙ ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งพื้นที่

ดังกลาวไดมีการเพิกถอนหรือจําแนกออกจากเขตปาสงวนแหงชาติ และปจจุบันอยูในเขตที่ได

มพีระราชกฤษฎกีากําหนดใหเปนเขตปฏรูิปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๕๓ กรมที่ดินพจิารณาแลวเห็นวา ที่ดิน

ดังกลาวไดมีการแจงการครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี ในขณะที่ที่ดินอยูในเขตปาสงวน

แหงชาติ จึงเปนที่ดินที่ไมสามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกาฯ 

ไดเคยใหความเห็นไววา ตามมาตรา ๕๙ ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ไดเปดโอกาสให

ผูครอบครองและทําประโยชนในที่ดินอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับสามารถออก

โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนไดโดยใหเปนไปตามหลักเกณฑที่บทบัญญัติ

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

เจาหนาที่  ไมอาจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนได เพราะผลของการไมแจง

การครอบครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

ถือวาบุคคลนั้นสละสิทธิครอบครองที่ดิน รัฐมีอํานาจจัดที่ดินดังกลาวตามบทแหงประมวล



กฎหมายที่ดินได การกําหนดเขตปาไมของทางราชการทําใหที่ดินตองหามมิใหออกโฉนดที่ดิน

ตามขอ ๘ แหงกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕ (พ.ศ. ๒๔๙๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ (ในขณะนั้น) โดยปาสงวนแหงชาติถือเปนที่สงวนหวงหาม

ตามกฎหมายเฉพาะ  ดังนั้น การแจงการครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมาย

ที่ดิน จึงเปนการแจงการครอบครองโดยผูแจงไมมีสิทธิในที่ดิน จึงไมถือวาเปนที่ดินที่มีหลักฐาน

การแจงความประสงคจะไดสิทธิในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ไวกอน

มีการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม อันอาจนํามาเปนหลักฐานในการออกโฉนดที่ดิน

ตามมาตรา ๕๙ ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ในเขตปฏิรูปที่ดินได ตามความเห็นของ

คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจในการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ

พลเมืองใชรวมกัน และออกเอกสารสิทธใินเขตปฏรูิปที่ดิน 

(เวยีนโดยหนังสือกรมที่ดิน ดวนมาก ที่ มท ๐๖๒๕/ว ๑๑๖๑๐ ลงวันที่ ๒๗ เมษายน 

๒๕๓๗ เร่ือง การเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินในเขตปฏรูิปที่ดิน)



กรณีเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินโดยไมมีหลักฐานสําหรับที่ดิน ไวกอนที่ทางราชการ

กําหนดใหเปนเขตปฏริูปที่ดิน

คณะกรรมการกฤษฎกีาไดใหความเห็นในเร่ืองเสร็จที่ ๗๘๑/๒๕๓๕ และเร่ืองเสร็จที่ 

๒๐๗/๒๕๓๗ วา เมื่อไดมพีระราชกฤษฎกีากําหนดเขตปฏรูิปที่ดินแลว พนักงานเจาหนาที่จะออก

หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหแกราษฎรที่ครอบครองและทําประโยชนอยูกอนวันที่ประมวล

กฎหมายที่ดินใชบังคับไมได ถาราษฎรดังกลาวไมไดแจงการครอบครองตามมาตรา ๕ แหง

พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ หรือมิไดแจงความประสงคจะไดสิทธิ

ในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดินไวกอนมีการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม แตกรณีที่นําเดินสํารวจไวกอนมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินสามารถ

เทียบเคียงไดตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.๖๑/๒๕๔๘ ลงวันที่ ๑๖ 

พฤษภาคม ๒๕๔๘ ซึ่งศาลไดวินิจฉัยในขอเท็จจริงกรณี เจาพนักงานที่ดินจังหวัดปฏิเสธ

ไมดําเนินการออกโฉนดที่ดินใหผูฟองคดี ซึ่งเปนคําขอที่ ย่ืนไวกอนกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

มีผลใชบังคับ โดยอางวาเปนที่เกาะ ตองหามมิใหออกโฉนดที่ดินตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๔๙๗)ฯ ขอ ๑๔ (๓) โดยศาลเห็นวา การที่จะพิจารณาวาที่ดินแปลงใดจะออกโฉนดที่ดิน



ไดหรือไมตองใชกฎหมายและระเบียบในวันที่ย่ืนคําขอออกโฉนดที่ดิน เทียบเคียงไดกับกฎหมาย

สารบัญญัติที่จะตองใชกฎหมายในขณะเกิดเหตุมาบังคับใช จะนํากฎหมายสารบัญญัติในขณะ

พิจารณาคดีมาใชบังคับยอนหลังไมได สวนวิธีการวาจะตองดําเนินการอยางไรนั้น ตองใช

กฎหมายขณะดําเนินการ ดังนั้น เมื่อการนําเดินสํารวจดังกลาวในขณะนั้นอยูในหลักเกณฑ

ที่สามารถออกโฉนดที่ดินได การประกาศเขตปฏรูิปที่ดินยอมไมมผีลยอนหลังในกระบวนการซึ่งได

ดําเนินการไปโดยชอบดวยกฎหมายแลว จึงสามารถพิจารณาดําเนินการออกโฉนดที่ดินใหแก

ผูนําเดินสํารวจตอไปได



กรณมีีการคัดคานการออกโฉนดที่ดินภายหลังประกาศแจกโฉนดทีดิ่น

กฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ขอ ๑๕ (๓) กําหนดวา “กอนแจกโฉนดที่ดิน ใหเจาพนักงานที่ดิน

ประกาศการแจกโฉนดที่ดินใหทราบมีกําหนดสามสิบวัน โดยปดไวที่เปดเผย ณ สํานักงานที่ดิน

ทองที่ สํานักงานเขตหรือที่วาการอําเภอหรือที่วาการกิ่งอําเภอ ที่ทําการแขวงหรือที่ทําการกํานัน

ทองที่ และในบริเวณที่ดินนั้น แหงละหนึ่งฉบับ ในเขตเทศบาลใหปดไว ณ สํานักงานเทศบาล 

อีกหนึ่งฉบับ 

มาตรา ๖๐ วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน ถามผีูโตแยงสิทธกัิน ใหพนักงานเจาหนาที่หรือเจาพนักงานที่ดิน แลวแตกรณี มีอํานาจ

ทําการสอบสวนเปรียบเทียบ ถาตกลงกันไดก็ใหดําเนินการไปตามที่ตกลง หากตกลงกันไมได

ใหเจาพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจาพนักงานที่ดินจังหวัดสาขามีอํานาจพิจารณาส่ังการไปตามที่

เห็นสมควร”



จากบทบัญญัติดังกลาวกฎหมายไดกําหนดระยะเวลาเพ่ือใหผูมีสวนไดเสียทําการ

โตแยงคัดคานไวแลว การรับคําโตแยงคัดคานไวภายหลังวันครบกําหนดประกาศแจกโฉนดที่ดิน

เทากับเปนการขยายระยะเวลาประกาศออกไปอีก ดังนั้น พนักงานเจาหนาที่จึงไมอาจรับคําโตแยง

คัดคานเพ่ือทําการสอบสวนเปรียบเทียบตามกฎหมายภายหลังวันครบกําหนดประกาศแจก

โฉนดที่ดินได ในทางปฏิบัติพนักงานเจาหนาที่ตองชี้แจงใหผูโตแยงทราบวา ไมอาจรับคําโตแยงไว

ดําเนินการใหได เนื่องจากประกาศครบกําหนดตามกฎหมายแลว ถาผูโตแยงรับวาตนสามารถ

ทําความตกลงกับผูขอไดใหบันทึกถอยคําไว แลวใหโอกาสผูโตแยงไปทําความตกลงกับผูขอและ

แจงผลการตกลงนั้นตอพนักงานเจาหนาที่ภายใน ๑๕ วัน หากผูโตแยงทําความตกลงกับผูขอได

และขอตกลงนั้นชอบดวยกฎหมายก็ใหพนักงานเจาหนาที่ดําเนินการตามขอตกลงนั้น แตถา

ผูโตแยงไมสามารถทําความตกลงกับผูขอไดภายในกําหนดดังกลาว ก็ใหพนักงานเจาหนาที่

ดําเนินการตามคําขอตอไป ทั้งนี้ พนักงานเจาหนาที่ควรพิจารณาดวยวา ประเด็นที่คัดคานเปน

ขอเท็จจริงที่ เปนเหตุ ใหที่ ดิน ดังกลาวไมสามารถออกโฉนดที่ ดินไดหรือไม  เชน  เปนที่

สาธารณประโยชน เปนเขตปาไม เปนตน



กรณผีลการรังวัดไดระยะและเนือ้ที่เกินจากหลักฐาน ส.ค. ๑

มาตรา ๕๙ ตรี แหงประมวลกฎหมายที่ดิน บัญญัติวา “ในการออกโฉนดที่ดินหรือ

หนังสือรับรองการทําประโยชน ถาปรากฏวา เนื้อที่ที่ทําการรังวัดใหมแตกตางไปจากเนื้อที่ตาม

ใบแจงการครอบครอง ตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ ดิน 

พ.ศ. ๒๔๙๗ ใหพนักงานเจาหนาที่พิจารณาออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหไดเทาจํานวนเนื้อที่

ที่ไดทําประโยชน  (ตามระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๓๒) ขอ ๘ 

ขอ ๙ และ ขอ ๑๐) 

ในทางปฏิบัติกรณีที่ผลการรังวัดออกโฉนดที่ดินไดเนื้อที่และระยะเกินกวาหลักฐาน

ที่ดินเดิม กอนสงเร่ืองให ส.ป.ก. จังหวัด พิจารณา หากเปนกรณีที่ทําการรังวัดภายหลังหนังสือ

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

หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนการเฉพาะราย กรณีไดเนื้อที่เกินจากหลักฐานที่ดินเดิม 

ใหแตงตัง้คณะกรรมการตรวจสอบการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเปนการ

เฉพาะราย กรณไีดเนือ้ที่เกนิจากหลักฐานที่ดินเดิมเพ่ือพิจารณา แตหากเปนกอนหนังสือกรมที่ดิน

ดังกลาว เปนขอเท็จจรงิที่จะตองตรวจสอบวา มิใชเปนการรังวัดโดยนําเนื้อที่นอกหลักฐานมาออก

โฉนดที่ดิน โดยระบุผลการตรวจสอบพรอมเหตุผลใหชัดเจน



กรณ ีส.ป.ก. อยูในความหมายของคําวา “ที่ดินของรัฐ” หรอืไม

“ที่ดินของรัฐ” ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการแกไขปญหาการบุกรุก

ที่ดินของรัฐ พ.ศ. ๒๕๔๕ ขอ ๔ หมายถงึ ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินทุกประเภท เชน 

ที่ปาสงวนแหงชาติ ที่สงวนหวงหามของรัฐ ที่สาธารณประโยชน และที่ราชพัสดุ เปนตน 

เมื่อบรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยใดๆ ที่ ส.ป.ก. ไดมาตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม หรือไดมาโดยประการอ่ืนที่มีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนในการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม ไมใหถือวาเปนที่ราชพัสดุ และให ส.ป.ก. เปนผูถือกรรมสิทธิ์ เพ่ือใชในการ

ปฏิรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรม ตามนัยมาตรา ๓๖ ทวิ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ ที่ดิน ส.ป.ก. จึงไมอยูในความหมายของคําวา 

“ที่ดินของรัฐ” ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว ดังนั้น การออกโฉนดที่ดินในเขต

ปฏรูิปที่ดินจงึไมอยูในหลักเกณฑที่จะตองนําเร่ืองเขาสูที่ประชุม กบร. จังหวัด (ปจจุบันเปน คพร. 

จังหวัด) เพ่ือพจิารณาแตอยางใด



การออกโฉนดที่ดินจากหลักฐาน ส.ป.ก. ๔ – ๐๑

ตามมาตรา ๓๖ ทวิ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 

ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ 

บัญญัติให ส.ป.ก. เปนผูถือกรรมสิทธิ์ในการไดมาซึ่งที่ดินของ ส.ป.ก. ตามพระราชบัญญัติการ

ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม หรือไดมาโดยประการอ่ืนที่มีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนในการปฏิรูป

ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซึ่งถือไดวาเปนการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายอ่ืนตามมาตรา ๓ (๒) 

แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ดังนั้น เมื่อ ส.ป.ก. รองขอใหออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน พนักงาน

เจาหนาที่ตามประมวลกฎหมายที่ดินจึงมีอํานาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินของ ส.ป.ก. ได

ตามมาตรา ๓๖ ทวิ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 

ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ 

โดยการพิจารณาจะตองเปนไปตามประมวลกฎหมายที่ดิน ประกอบกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ 

(พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัตใิหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗



ในการย่ืนคําขอ ใหย่ืนคําขอพรอมสําเนาหลักฐานการไดมาสําหรับที่ ดิน เชน 

พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน หลักฐานหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน หรือหลักฐาน

ที่ดินอ่ืนๆ สําหรับหลักฐาน ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ ไมใชหลักฐานการไดมาสําหรับที่ดิน ดังนั้น กรณีที่ดิน

ที่ขอออกโฉนดที่ดินมี ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ หนึ่งแปลงหรือหลายแปลง ใหระบุแปลง ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ 

ที่ใชเปนหลักฐานในการออกโฉนดที่ดินไวในใบไตสวนและเก็บสําเนา ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ เพ่ือเปน

หลักฐานไวในสารบบที่ดิน



กรณ ีน.ส. ๓ ก. เดินสํารวจในทีส่าธารณประโยชน ตอมามกีารประกาศพระราชกฤษฎกีา

กําหนดเขตปฏริูปที่ดิน จะนํา น.ส. ๓ ก. มาออกโฉนดที่ดินไดหรอืไม

การเดินสํารวจออก น.ส. ๓ ก. ในที่สาธารณประโยชน ถือเปนการออก น.ส. ๓ ก. 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย แมตอมาจะมีการประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน

ในบริเวณที่ดิน ซึ่งตามมาตรา ๒๖ (๑) แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. ๒๕๑๘ ประกอบกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา “ใหถือวาพระราชกฤษฎีกา

กําหนดเขตปฏรูิปที่ดินมผีลเปนการถอนสภาพการเปนสาธารณสมบัตขิองแผนดินสําหรับพลเมือง

ใชรวมกันในทองที่นัน้ตามที่ระบุไวในแผนที่ทายพระราชกฤษฎีกาในเขตอําเภอนั้นทั้งหมด ถาที่ดินนั้น

เปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันแตพลเมืองไดเลิกใชประโยชนหรือที่ดิน

ไดเปล่ียนสภาพไปแลวพระราชกฤษฎกีาดังกลาวมผีลเปนการถอนสภาพที่ดินทันที แตถาพลเมือง

ยังใชประโยชนในที่ ดินหรือที่ ดินยังไมเปล่ียนสภาพพระราชกฤษฎีกาจะมีผลเปนการถอน

สภาพที่ดินเมื่อไดมกีารจัดที่ดินแปลงอ่ืนใหพลเมืองใชรวมกันแทนแลว”  

การพนจากสภาพที่สาธารณประโยชนโดยผลของกฎหมายมีผลใหที่ดินนั้นมีสภาพ

เปนเขตปฏิรูปที่ดินโดยทันที การออก น.ส. ๓ ก. ในที่สาธารณประโยชนจึงไมชอบดวยกฎหมาย 

จะตองดําเนนิการเพกิถอน น.ส. ๓ ก. ดังกลาว



การพิจารณาการออกหนังสอืแสดงสทิธใินที่ดนิในเขต ส.ป.ก.

ระวาง น.ส. ๓ ก. ระวางโฉนดที่ดนิ
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