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สิทธิของบุคคลในทรัพยสิน โดยเฉพาะอยางยิ่งในการ “ครอบครองที่ดิน” 

อยางถูกตองตามประมวลกฎหมายที่ดิน เปนสิทธิประการหนึ่งของประชาชนที่ตองไดรับการรับรอง
และคุมครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย โดยมาตรา ๔๑ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บัญญัติวา “สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับ
ความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ”  
และเนื่องจากสิทธิในการครอบครองที่ดินมีอิทธิพลตอการดํารงชีวิตอยูอยางปกติสุขของประชาชน
คนไทยทุกคน ทั้งยังสงผลตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของประเทศ 
เปนอยางมาก  

 หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่มีหนาที่ตามกฎหมาย จึงตองตระหนัก
ตอหนาที่ความรับผิดชอบในอันที่จะปกปองคุมครองสิทธิของประชาชนภายใตกรอบ
วัตถุประสงคของกฎหมายอยางเครงครัด แตกระน้ันก็ยังมีหลายกรณีที่หนวยงานของรัฐหรือ
เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาหรือ
ปฏิบัติหนาที่ไมถูกตองตามกฎหมายและหลายครั้งถึงกับสงผลใหประชาชนผูเปนเจาของสิทธิ
ไดรับความเสียหาย จนกระทั่งทายที่สุดตองขอพ่ึงบารมีศาลปกครองใหมีคําบังคับใหหนวยงาน 
ที่รับผิดชอบทําหนาที่หรือชดใชคาเสียหายเพื่อบรรเทาความเดือดรอนน้ัน  

ผูเขียนขอยกตัวอยางคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองที่ตัดสินเกี่ยวกับ
สิทธิของประชาชนในทรัพยสินที่เกี่ยวกับการครอบครองที่ดินมาเลาสูกันฟง ซึ่งไมเพียงแตจะเปน
ขอเตือนใจสําหรับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐไดตระหนักถึงสิทธิของประชาชนเทานัน้ 
แตยังหมายรวมถึงประชาชนทั่วไปที่จะไดใชสิทธิกันอยางถูกตองดวย  

คดีแรก เปนกรณีที่ เจาหนาที่ไม เพิกถอนโฉนดที่ ดินที่ออกโดยไมชอบ 
ดวยกฎหมาย ทําใหไมสามารถออกโฉนดที่ดินใหกับเจาของที่ดินที่แทจริงได   

เรื่องน้ีเกิดขึ้นเม่ือป พ.ศ . ๒๕๔๙ เม่ือเจาของที่ ดินที่แทจริง (ผูฟองคดี) 
ตาม น.ส. ๓ ยื่นคําขอออกโฉนดที่ดิน แตไมสามารถออกโฉนดที่ดินได เน่ืองจากเจาหนาที่ 
ไดมีการออกโฉนดที่ดินบนที่ดินแปลงดังกลาวใหกับผูอ่ืนไปแลว เม่ือมีการสอบสวนที่มาที่ไป 
ก็พบวาเปนการออกโฉนดที่ดินโดยไมชอบ ซ่ึงตามประมวลกฎหมายที่ดินเจาหนาที่ผูมีอํานาจ 
จะตองเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ออกโดยไมชอบดังกลาวและออกโฉนดที่ดินใหกับเจาของที่ดิน 
ที่แทจริงตอไป แตการก็ไมเปนดังที่กฎหมายกําหนดไว เพราะผูวาราชการจังหวัดซึ่งมีอํานาจ 
ไมดําเนินการเพิกถอนและเจาพนักงานที่ดินก็ปฏิบัติหนาที่ลาชาโดยอางวายังไมไดมีการแจง 
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ใหผูมีสวนไดเสียทราบและการเพิกถอนจะตองดําเนินการตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนด 
ในกฎกระทรวงซึ่งอยูระหวางการยกราง ยังไมมีผลใชบังคับ  

จนกระทั่งเจาของที่ดินที่แทจริง ตองขอพ่ึงบารมีศาลปกครองใหมีคําพิพากษา
หรือคําสั่งใหเพิกถอนโฉนดที่ดินและใหกรมที่ดินชดใชคาเสียหาย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือเจาพนักงานที่ดินไดมีการแจงใหเจาของโฉนด
ที่ดินที่ออกทับที่ดินของผูฟองคดีทราบแลว มีการคัดคานแลวและการสอบสวนการออกโฉนด 
ที่ ดินทับที่ ดิน น .ส .  ๓  ของผูฟองคดีก็ได ดําเนินการครบทุกขั้นตอนแลว  แมยังไมได 
มีกฎกระทรวงออกตามความในมาตรา ๖๑ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดย 
พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๙) พ.ศ. ๒๕๔๓ ออกมาบังคับ 
ใชก็ตาม ก็สามารถนําพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใชบังคับได
ดังน้ัน การไมดําเนินการเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ออกโดยผิดพลาดคลาดเคลื่อน จนไมสามารถ 
ออกโฉนดใหเจาของที่แทจริงได จึงเปนการละเลยตอหนาที่ ทั้งเจาพนักงานที่ดินก็มิไดตรวจสอบ
ใหรอบคอบกอนที่จะออกโฉนดที่ดินใหผูอ่ืนโดยไมชอบทับที่ดิน น.ส. ๓ ของผูฟองคดีและ 
เม่ือผูฟองคดียื่นขอออกโฉนดที่ดินและรองเรียนใหเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ออกโดยไมชอบ  
เจาพนักงานที่ดินก็ใชเวลาตรวจสอบและเสนอความเห็นใหผูวาราชการจังหวัดมีคําสั่งเพิกถอน
โฉนดที่ดินที่ผิดพลาดคลาดเคลื่อนนานถึง ๑๒ ป จึงเปนการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร
และเม่ือไมสามารถออกโฉนดที่ดินใหผูฟองคดีได จึงเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดี  

  พิพากษาใหผูมีอํานาจเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ออกโดยผิดพลาดคลาดเคลื่อน
และใหกรมที่ดินชดใชคาเสียหาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. ๒๘๓/๒๕๕๒) 

คดีที่สอง กรณีที่เจาพนักงานที่ดิน ออก น.ส. ๓ ก. ในเขตอุทยานแหงชาติ 
ใหกับผูครอบครองที่ดิน 

ขอเท็จจริงก็คือผูฟองคดีนําหลักฐานหนังสือ ส.ค. ๑ ซ่ึงอางวาเปนผูครอบครอง
ทําประโยชนตอเน่ืองมาจากนาย ป. มายื่นขอออก น.ส. ๓ ก. และนายอําเภอ (นาย ฉ.) ไดลงนาม
ออกใหเม่ือป ๒๕๒๕  ตอมาป พ.ศ. ๒๕๔๗ ไดเกิดการรองเรียนเก่ียวกับการครอบครองที่ดิน 
ดังกลาว  เม่ือทางราชการไดตรวจสอบก็พบวาเปนการออก น.ส. ๓ ก. โดยไมชอบดวยกฎหมาย
เพราะที่ดินที่ออก น.ส. ๓ ก. อยูในเขตอุทยานแหงชาติ แตผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนผูมีอํานาจ
เพิกถอนในขณะนั้นมีคําสั่ง “ไมเพิกถอน” ตอมาเม่ือมีการแกไขประมวลกฎหมายที่ดิน โดย 
พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมฯ (ฉบับที่ ๙) พ.ศ. ๒๕๔๓ ไดใหอํานาจอธิบดีกรมที่ดินในการเพิกถอน
โฉนดที่ดินที่ออกโดยไมชอบ อธิบดีกรมที่ดินจึงไดเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ดังกลาว แตผูฟองคดี
เห็นวาคําสั่งของผูวาราชการจังหวัดเปนคําสั่งที่ยุติแลว คําสั่งของอธิบดีกรมที่ดินจึงไมชอบ 
ดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  จากผลการสอบสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ป.  
สอดคลองกับผลการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนที่อธิบดีกรมที่ดินตั้งขึ้นทั้งสองชุดวา  
ที่ดินที่ผูฟองคดียื่นขอออก น.ส. ๓ ก. (ปจจุบันเปนที่ตั้งของรีสอรท) มิใชที่ดินตามหลักฐาน ส.ค.๑ 
ที่นํามาขอออก (ปจจุบันเปนบอกุง และเปนสวนยางพารา) จึงเปนการออก น.ส. ๓ ก. (แปลงพิพาท) 
ทับที่ดินชายทะเลในเขตอุทยานแหงชาติหาดเจาไหม ซ่ึงมีสภาพเปนดินทราย ไมสามารถ 
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ทําประโยชนไดและไมมีการทําประโยชนตอเน่ืองในที่ดินมากอน จึงไมสามารถออก น.ส. ๓ ก. 
ตามประมวลกฎหมายที่ดินได  

นอกจากนี้ ยังปรากฏขอเท็จจริงอีกวา ผูลงนามและอนุมัติใหออก น.ส. ๓ ก. 
ใหกับผูฟองคดี คือ นายอําเภอ ฉ. และในชั้นการสอบสวนของคณะกรรมการเพื่อเสนอผูวาราชการ
ใหมีคําสั่งเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ก็มีนาย ฉ. ซ่ึงเลื่อนระดับเปนปลัดจังหวัดเปนประธานกรรมการฯ 
และตอมานาย ฉ. ซ่ึงเลื่อนระดับเปนผูวาราชการจังหวัด ก็เปนผูพิจารณามีคําสั่ง ไมใชอํานาจ
เพิกถอน น.ส. ๓ ก. ที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมายนั้น จึงยอมเห็นไดชัดวาเปนการสอบสวน
และเสนอความเห็นที่ขาดความเปนกลาง ไมนาเชื่อถือ มีลักษณะที่ปกปองการกระทําของตน 
ในอดีต เปนการพิจารณาโดยเจาหนาที่ที่มีสวนไดเสียและสภาพรายแรง ทําใหการพิจารณา
ทางปกครองและการออกคําสั่งไมชอบดวยกฎหมาย (มาตรา ๑๖พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙) และถึงแมแตเดิมประมวลกฎหมายที่ดินจะกําหนดให “ผูวาราชการ
จังหวัด” เปนผูมีอํานาจออกคําสั่งเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย แตเม่ือ 
มีการแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน โดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมฯ (ฉบับที่ ๙)  
พ.ศ. ๒๕๔๓ ใหเปนอํานาจของ “อธิบดีกรมที่ดิน” อีกทั้งการออก น.ส. ๓ ก. ก็เปนการใชอํานาจ
ตามกฎหมายของเจาหนาที่ในการออกคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากไมถูกตองเหมาะสมหรือไมชอบ
ดวยกฎหมาย เจาหนาที่ผูมีอํานาจออกคําสั่งก็สามารถยกเลิกเพิกถอนไดเสมอ ดังน้ัน อธิบดี
กรมที่ดินจึงสามารถออกคําสั่งเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ดังกลาวได (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. ๑๔๗/๒๕๕๒)    

คดีที่สาม กรณีที่เจาพนักงานที่ดิน ออก น.ส. ๓ ก. โดยไมชอบดวยกฎหมาย 
ทําใหผูรับจํานองที่ดินเสียหาย  

ขอเท็จจริงก็คือ ผูฟองคดีรับจํานองที่ดิน น.ส. ๓ ก. จากนาย ข. เพ่ือประกัน 
หน้ีเงินกูยืม ตอมานาย ข. ผิดนัดชําระหนี้ ผูฟองคดีจึงขอบังคับคดีโดยนํายึดที่ดิน เพ่ือขายทอดตลาด 
แตไมสามารถดําเนินการบังคับคดีได เน่ืองจากอธิบดีกรมที่ดิน (ผูถูกฟองคดี) มีคําสั่งใหเพิกถอน 
น.ส. ๓ ก. ดังกลาว เพราะเห็นวา น.ส. ๓ ก. ออกโดยอาศัยหลักฐานแบบแจงการครอบครองที่ดิน 
(ส.ค. ๑) สําหรับที่ดินแปลงอื่นและผูขอออก น.ส. ๓ ก.ไมใชผูมีสิทธิครอบครองและมิไดทํา
ประโยชนในที่ดินและนาย ข. ไมมีทรัพยสินอ่ืนที่จะชําระหนี้ได ผูฟองคดีจึงฟองขอใหผูถูกฟองคดี
ชดใชคาเสียหายจากการที่ไมไดรับชําระหนี้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่อธิบดีกรมที่ดินอาศัยอํานาจตามมาตรา ๖๑ 
แหงประมวลกฎหมายที่ดินมีคําสั่งเพิกถอน น.ส. ๓ ก. เพราะเห็นวานาย จ. เจาหนาที่ที่ดิน 
ดําเนินการรังวัดสอบสวนสิทธิและพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนเพ่ือออกหนังสือรับรอง 
การทําประโยชนเปนการเฉพาะรายตามคําขอของนาย ข. โดยไมปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย
และระเบียบ เน่ืองจากนาย ข. มิใชผูมีสิทธิครอบครองและทําประโยชนในที่ดินและอาศัยแบบแจง
การครอบครองที่ดิน (ส.ค. ๑) ของที่ดินแปลงอ่ืนมาเปนหลักฐานในการออก น.ส. ๓ ก. อันเปน
การไมชอบดวยกฎหมาย และมีผลใหรายการจดทะเบียนจํานองที่ดินระหวางผูฟองคดี (ผูรับจํานอง) 
กับนาย ข. (ผูจํานอง) ถูกเพิกถอนไปดวย ทําใหผูฟองคดีในฐานะเจาหนี้ตามคําพิพากษาและ 



 ๔ 

ผูรับจํานองไมสามารถบังคับชําระหนี้เอาจากที่ดินแปลงดังกลาว ทั้งนาย ข. ไมมีทรัพยสินอ่ืน 
พอที่ผูฟองคดีจะยึดมาขายทอดตลาดเอาเงินชําระหนี้เงินกูได  

ผูฟองคดีจึงไดรับความเสียหายจากการที่ น.ส. ๓ ก. ถูกเพิกถอนและความเสียหาย
เปนผลโดยตรงจากการที่นาย จ. ปฏิบัติหนาที่โดยปราศจากความระมัดระวัง ซึ่งบุคคล 
ในภาวะเชนน้ันจักตองมีตามวิสัยและพฤติการณและอาจใชความระมัดระวังเชนวาน้ันได 
แตหาไดใชเพียงพอไม อันเปนการกระทําการโดยประมาทเลินเลอในการออก น.ส. ๓ ก. ทําให
เกิดความเสียหาย จึงเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดีตามมาตรา ๔๒๐ แหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย กรมที่ดินในฐานะหนวยงานของรัฐ จึงตองรับผิดในผลแหงละเมิดที่พนักงาน
เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๐๐/๒๕๕๒) 

คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดขางตน   
แตกตางในแง “ความเปนเจาของสิทธิ” เพราะหนึ่งนั้น ผูฟองคดีเปนผูมีสิทธิ

ครอบครองที่ดินโดยชอบธรรม สวนสอง ผูฟองคดีไมมีสิทธิครอบครองที่ดินเพราะเปนพ้ืนที่ 
ในเขตอุทยานแหงชาติ และสาม แมผูฟองคดีจะมิใชผูมีสิทธิครอบครองที่ดิน แตก็เปนเจาหนี้ 
ที่มีบุริมสิทธิ์เหนือที่ดิน  

 แตกตางในแง “พฤติกรรมการปฏิบัติหนาที่” ของเจาหนาที่  
 เพราะหนึ่งน้ันรูอยูแลววาเปนการออก น.ส. ๓ ทับที่ดินของผูมีสิทธิครอบครอง

โดยไมชอบ แตกลับ “ละเลยตอหนาที่” และ “ลาชาในการปฏิบัติหนาที่” ปลอยใหเวลา
ลวงเลยไปนานกวา ๑๒ ป ก็ไมดําเนินการใดๆ เพ่ือเพิกถอน น.ส. ๓ ที่ออกโดยไมชอบและออกโฉนด
ใหผูมีสิทธิครอบครองที่ดินที่แทจริง สวนสอง ขอเท็จจริงชัดเจนอยูแลววา ออก น.ส. ๓ ก. 
ทับที่ดินที่ไมสามารถออก น.ส. ๓ ก. ได แตกลับ “ไมใชอํานาจ” เพิกถอนและยังแสดงพฤติกรรม
ในลักษณะปกปองการกระทําในอดีตในฐานะที่เปนผูมีอํานาจพิจารณามาตั้งแตตน และสาม 
เปนการปฏิบัติหนาที่โดยปราศจากความระมัดระวัง ในการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินใหกับผูไมมีสิทธิ
โดยชอบ จนกระทั่งนําที่ดินแปลงดังกลาวไปใชและทําใหผูอ่ืนไดรับความเสียหาย 

 เหมือนในแง “ความไมถูกตองชอบธรรม” ของการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่
เพราะสาเหตุของขอพิพาทลวนมาจากการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐที่มีผลกระทบกระเทือน 
ตอสิทธิของประชาชนในทรัพยสินที่รัฐมีหนาที่ตองปกปองคุมครอง  

คําพิพากษาขางตน จึงนับเปนบทสรุปและขอเตือนใจที่ดีสําหรับการทําหนาที่
ของเจาหนาที่วา ในการทําหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐหรือการใชอํานาจของผูมีอํานาจไมวา
ระดับใด ใชอํานาจในเวลาใด หรือใชอํานาจโดยมีเจตนาเพื่อประโยชนอันใด ก็ยอมหนีไมพน 
ที่จะถูกตรวจสอบในเวลาใดเวลาหนึ่ง ฉะน้ัน หากเจาหนาที่เห็นวาไดใชอํานาจอยางไมถูกตอง
ชอบธรรม ก็ควรที่จะยกเลิกเพิกถอนหรือทบทวนแกไขใหถูกตอง เพราะในที่สุดแลว ศาลปกครอง
ก็มีอํานาจเพิกถอนการใชอํานาจที่ไมถูกตองตามกฎหมายนั้นและใหหนวยงานของรัฐที่มีหนาที่
ตองชดใชคาเสียหายใหกับประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการใชอํานาจดังกลาว 


