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บทคดัยอ 
การวิจัยน้ี มีวัตถุประสงค 1) เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคจากกฎหมายเกี่ยวกับการออกโฉนด

ที่ดินในพื้นที่จังหวัดหนองคาย 2) เพื่อศึกษาหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขการออกโฉนดที่ดิน 3) เพื่อ
ศึกษาปญหาและอุปสรรคในการออกโฉนดที่ดิน 4) เพื่อศึกษาแนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายให
เกิดความเปนธรรมแกประชาชน การวิจัยน้ีเปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยศึกษาวิเคราะหขอมูลจากเอกสาร
ตาง ๆ ที่เกี่ยวของ เชน ประมวลกฎหมายที่ดิน ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กฎหมายเกี่ยวกบัปาไม 
กฎหมายวาดวยการจัดที่ดิน เปนตน 
 ผลการวิจัยพบวา ประชาชนผูไดย่ืนคําขอออกโฉนดที่ดินไดรับความเดือดรอน เน่ืองจากที่ดินใน
พื้นที่ศึกษาเกี่ยวของกับกฎหมายหลายฉบบัทับซอนกัน และการขอออกโฉนดทีดิ่นในแตละครั้งมีคาใชจาย
ที่เพิ่มข้ึน และไมเปนธรรมกับประชาชนผูมีรายไดนอย เมื่อนําหลักเกณฑและวิธีการมาใช ทําใหเกิดความ
ไมเปนธรรมแกประชาชน การหามออกโฉนดที่ดินตามกฎหมายทีเ่กี่ยวของตาง ๆ เมื่อกฎหมายไมเปดชอง
ใหออกโฉนดใหแกประชาชนได เน่ืองจากมีกฎหมายและระเบียบวิธีการที่เกี่ยวของกับการออกโฉนดทีดิ่น
ที่ซับซอนมากข้ึน เปนการเพิ่มภาระในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ จนนําไปสูการฟองรองดําเนินคดีกับ
เจาหนาที่ ทั้งทางแพงอาญาและวินัย ซึ่งไมเปนธรรมทัง้ตอเจาหนาที่ของรัฐและประชาชน จึงเสนอแนะวา 
ควรแกไขกฎหมายและระเบียบตาง ๆ  ที่เกี่ยวของและมีความความซับซอน ใหมีความสอดคลองสัมพันธ
กัน และมีจุดมุงหมายไปในทางเดียวแบบบูรณาการ ควรมีการปรับปรุงข้ันตอนในการออกโฉนดที่ดินให
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รวดเร็วกระชับ มีความยืดหยุนและกําหนดระยะเวลาการปฏิบัติงานของเจาหนาที่อยางชัดเจน สามารถ
ตรวจสอบได  
คําสําคัญ: การออกโฉนดที่ดิน, เขตปาไม, เอกสารสิทธ์ิ   
 

Abstract 
 This research aims to study the problems and obstacles from the deed legislation. 
Land in Nong Khai Learn the rules, procedures and conditions for issuing title deeds. Study 
the problems and obstacles of issuing title deeds and study ways to improve the 
amendment of the law to ensure fairness to the people. 
 According to the research, Nong Khai province has a large amount of geographical 
land in forests and mountains. The people who have submitted requests for the deeds 
have suffered greatly. It found that each request for deeds had increased costs and was 
unfair to low-income citizens. When applying rules and procedures, it causes unfairness to 
the people. Prohibition of deeds under applicable laws when the law does not open the 
channel to issue deeds to the people, due to the laws and procedures relating to the 
issuance of deeds, the land title deeds are increasingly complex. It also increases the 
burden of operation of officers, leading to prosecutions against practitioners, both civil, 
criminal and discipline, which is unfair to both government officials and the public. It is 
suggested that relevant laws and regulations should be amended and complex to be 
consistent and aim in one way integrated. The process of issuing land title deeds should 
be improved quickly and concisely. Flexibility and clearly define the duration of the 
officer's operation. Can be verified  
Keyword: Deeds for individual land, forest zones, Title deed   
 

บทนํา 
จังหวัดหนองคาย เปนพื้นที่ปาไมและที่ราบสูง โดยทางทิศเหนือมีแมนํ้าโขงกั้นระหวางประเทศ

สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.ลาว) และทิศตะวันตกถึงตะวันออก ซึ่งมีความยาวทั้งสิ้น 
195 กิโลเมตร ความกวางของพื้นที่ที่ทอดขนานตามลาํนํ้าโขง โดยเฉลี่ย 20-25 กิโลเมตร เปนที่ต้ังจังหวัด
และอําเภอ ลักษณะภูมิประเทศแยกไดเปน 4 พื้นที่คือ (1) พื้นที่คอนขางราบ ไดแก เขตอําเภอเมือง
หนองคาย อําเภอทาบอ และอําเภอศรีเชียงใหม ซึ่งใชประโยชนในการทํานาและปลูกพืชบรเิวณรมินํ้าโขง 
(2) พื้นที่เปนคลื่นลอนลาด กระจายอยูทุกอําเภอเปนหยอม ๆ  ซึ่งสวนใหญเปนที่ทํานาและปลูกพืชไร พืช
สวนและปาธรรมชาติ (3) พื้นที่เปนคลื่นลอนชันและเปนเขา เปนปาธรรมชาติ เชน ปาไมเต็งรัง เบญจ
พรรณ พบในเขตอําเภอสังคมและอําเภอศรีเชียงใหม (4) พื้นที่เปนภูเขาที่มีความสูงชันจากระดับนํ้าทะเล
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ต้ังแต 200 เมตร เปนบริเวณเทือกเขาตาง ๆ  ทางทิศตะวันตกในเขตอําเภอ (จังหวัดหนองคาย, 2561) 
ประชาชนในพื้นที่ มีการย่ืนคําขอออกโฉนดที่ดินตามกฎกระทรวงฉบับที ่43 (พ.ศ.2537) รวมทั้งกฎหมาย
ที่เกี่ยวของกับการออกโฉนดที่ดินหลายฉบับทับซอนกันอยู จึงสรางความไมเปนธรรมแกประชาชนผูมี
รายไดนอย ไดรับความเดือนรอน ขาดโอกาสเขาถึงแหลงทุนไดและไมมีความมั่นคงในการดํารงชีพ             
จากสถิติงานคางออกโฉนดที่ดินจํานวนมาก สาเหตุเพราะเปนที่ดินอยูในเขตปาไม จึงไมสามารถออกโฉนด
ที่ดินใหแกประชาชนได เพื่อเปนการแกปญหาน้ี จึงสมควรมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายในสวนที่ไมเปน
ธรรมใหมีความเหมาะสมตอไป 

จากสภาพปญหาดังกลาว จะเห็นไดวา การออกโฉนดที่ดินน้ันมีความสําคัญอยางย่ิง จึงตอง
ดําเนินการใหเกิดความถูกตองตามระเบียบกฎหมาย ทั้งที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายที่ดิน ตลอดจน
กฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ เชน กฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ, กฎหมายวาดวยการปาไม, 
กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน, พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม 
2518 เปนตน ตลอดจนใหหนวยงานอื่นเขามามีสวนรวมรับผิดชอบแบบบูรณาการทุกภาคสวน เพื่อให
การออกโฉนดที่ดินไดอยางรวดเร็ว เปนไปดวยความสุจริตและโปรงใส แตเน่ืองจากกฎหมายที่ทับซอน
หลายฉบับ และระเบียบตาง ๆ  ที่เกี่ยวของน้ัน สงผลกระทบตอการออกโฉนดที่ดินอยางย่ิง กลับกลายเปน
ปญหาและอุปสรรคในการออกโฉนดที่ดิน เชน การออกโฉนดที่ดินในพื้นที่จังหวัดหนองคาย ทําใหเกิด
ปญหาขอพิพาทข้ึน จากการออกโฉนดที่ดินไปแลว ตอมามีคําสั่งหรือคําพิพากษาของศาลใหเพิกถอนใน
ภายหลัง อันเน่ืองมาจากการออกโฉนดที่ดินในเขตปา จึงเปนการออกโดยมิชอบ จะตองทําการเพิกถอน 
สงผลใหเจาหนาที่ผูปฏิบัติตามระเบยีบกฎหมายถูกฟองรองดําเนินคดีใหรับผิด ทั้งทางแพงทางอาญาและ
วินัยขาราชการ ทําใหเจาหนาที่ผูปฏิบัติขาดขวัญและกําลงัใจในการปฏิบัติหนาทีเ่พือ่บรกิารประชาชนเปน
อยางมาก การพิจารณาออกโฉนดที่ดินเปนไปดวยความลาชา กอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติกับเจาหนาที่
สํานักงานที่ดินหลายประการ โดยเฉพาะในข้ันตอนกระบวนการรับคําขอที่ไมครบถวน และปริมาณคําขอ
ที่มีจํานวนมากเกินกวาอัตรากําลังของเจาหนาที่ในสํานักงานที่ดินที่จะดําเนินการได และจะเห็นไดจาก
ปริมาณงานคางของสํานักงานที่ดินในจังหวัดหนองคาย  

หลักเกณฑวิธีการ และเงื่อนไขที่ใชออกโฉนดที่ดินในจังหวัดหนองคาย แลวไมถูกเพิกถอน
ภายหลัง สําหรับหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขตามบทบัญญัติของกฎหมายน้ัน สามารถสรุปไดวา         
ในการพิจารณาของพนักงานเจาหนาที่วาจะออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหไดหรือไมน้ัน จะตอง
พิจารณาขอเท็จจริงประกอบกับขอกฎหมาย คือ (1) สถานะทางกฎหมายของที่ดินที่จะขอออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดิน ถือวาเปนประเด็นที่มีปญหาขอกฎหมายสลับซับซอนที่สุด เน่ืองจากในบางกรณีที่ดิน
บริเวณเดียวกัน แตมีสถานะทางกฎหมายหลายสถานะ หรือในบางกรณีมีสถานะทางกฎหมายไมชัดเจน 
(2) บุคคลที่มีสิทธ์ิขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน เปนผูครอบครองที่ดินโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม 
(3) การครอบครองและทําประโยชนในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ที่จะสามารถออกโฉนดที่ดินไดน้ัน 
จําเปนตองมีการครอบครองและทําประโยชนแลวเทาน้ัน ใชหรือไม (4) วิธีการที่จะออกหนังสอืแสดงสทิธิ
ในที่ดิน (กฎกระทรวงฉบับที่ 43, 2537)  
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การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน โดยเฉพาะหนังสือแสดงสิทธิใน
ที่ ดินประเภทโฉนดที่ดิน เปนปญหาที่สําคัญอยางมาก ทั้งน้ี เน่ืองจากทั้งภาครัฐและเอกชนตางมี
วัตถุประสงคตรงกัน ที่ตองการใหพนักงานเจาหนาที่เรงรัดการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหกับ
ประชาชนผูครอบครอง และทําประโยชนโดยเร็วที่สุด แตดวยเหตุที่หลักเกณฑและวิธีการเงื่อนไขในการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ซึ่งบัญญัติไวในประมวลกฎหมายที่ดิน กฎกระทรวงที่ออกตามความใน
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 และระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ 
รวมทั้งบทกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ เชน ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กฎหมายวาดวยปาไม 
กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดิน เปนตน ตลอดจนระเบียบภายในของทางราชการ ทําใหเกิดปญหาในการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหแกประชาชน แมในบางกรณีจะมีการครอบครองทําประโยชนในที่ดินโดย
ชอบดวยกฎหมายติดตอกันเปนเวลาหลายสิบปก็ตาม  (วิชญธรรมนาถ สุวรรณโกตา, 2556) 
 การศึกษาน้ี จึงมุงศึกษาหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดย
วิธีการวิจัยเอกสาร และนําขอเท็จจริงของปญหาในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่มีความสําคัญ 
ไดแก ปญหาการออกโฉนดที่ดินในเขตปาไมวามีปญหาและมีแนวทางแกไขปญหาอยางไรหรอืไม ตลอดจน
ศึกษาหลักกฎหมายที่เกี่ยวของตาง ๆ ประกอบกับคําพิพากษาของศาล เพื่อจะไดนําไปศึกษาวิเคราะหหา
คําตอบและขอเสนอแนะ เพื่อปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบและแนวทางแกไขปญหา เพื่อใหเกิดความเปน
ธรรมตอเจาหนาที่ของรัฐ และบรรเทาความเดือดรอนของประชาชนตอไป 
 

วัตถุประสงคของการวิจัย 
1. เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคจากกฎหมายเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดินในพื้นที่จังหวัด

หนองคาย 
2. เพื่อศึกษาหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขการออกโฉนดที่ดินในพื้นที่จังหวัดหนองคาย  
3. เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคในการออกโฉนดที่ดินในพื้นที่จังหวัดหนองคาย 
4. เพือ่ศึกษาแนวทางในการปรับปรงุแกไขกฎหมายใหเกิดความเปนธรรมแกประชาชนในพื้นที่

จังหวัดหนองคาย 
 

วิธีการดาํเนนิการวิจัย 
ในการศึกษาวิจัยครั้งน้ีใชวิธีวิจัยเอกสาร (Documentary Reseach) โดยวิจัยปญหาการออก

โฉนดที่ดินในเขตปาไมและภูเขาตามกฎกระทรวงฉบับที่ 43 พ.ศ. 2537 ออกตามความในพระราชบัญญติั
ใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 และการออกโฉนดที่ดินตามมาตรา 59 ตร ีแหงประมวลกฎหมาย
ที่ดิน โดยศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของ ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, 
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497, ประมวลกฎหมายที่ดิน, ประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย, ระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ, กฎหมายเกี่ยวกับปาไม, กฎหมายวาดวยการจัด
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ที่ดิน, คําพิพากษาของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อเปนแนวทางแกไขปรับปรุง
พัฒนากฎหมายใหเกิดความเปนธรรมและประโยชนสูงสุดตอไป 
 

ผลการวิจัย 
 การศึกษาเรื่อง “ปญหาและอุปสรรคการออกโฉนดที่ดินในเขตพื้นที่ของจังหวัดหนองคาย” 
สามารถสรุปผลการวิจัยได ดังน้ี 

1. ผลการศึกษาปญหาและอุปสรรคจากกฎหมายเก่ียวกับการออกโฉนดท่ีดินในพ้ืนท่ีจังหวัด
หนองคาย  

จากการศึกษาหลักกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน พบวา การ
แสดงถึงความเปนเจาของในที่ดินแปลงใด เริ่มมีข้ึนดวยการจบัจอง แผวถางที่ปาไวเปนที่ทํากินปลกูสรางที่
อยูอาศัย ความเปนเจาของจึงผูกพันอยูกับการครอบครองและทําประโยชนในที่ดินแปลงน้ัน ตอมาชุมชน
ไดขยายตัวเปนชุมชนเมือง มีจํานวนสมาชิกมากข้ึน การที่จะรูวาทรัพยสินน้ันเปนของผูใด ยอมเปนสิ่งที่
ยาก การแสดงกรรมสิทธ์ิในที่ดินโดยระบบทะเบียนที่ดิน ที่นิยมนํามาใชในปจจุบันคือ ระบบทอรเรนส 
(Torrens System) (ศศิวิมล ปนใจ, 2559) ระบบน้ีไดสรางโฉนดที่ดินข้ึนมาเพื่อเปนหลกัฐานแสดงสิทธิใน
ที่ดินและใหความสําคัญกับผูมีช่ือในโฉนดที่ดิน รวมทั้งผูรับโอนที่สุจริตและเสียคาตอบแทนใหมีสิทธิใน
ที่ดินอยางถาวร เน่ืองจากระบบน้ีใชหลักการเพิกถอนไมได (Indefeasibility of Title) นอกจากน้ี ยังมี
กองทุนประกันความเสียหาย (Assurance Fun) มาเยียวยาความเสียหาย อันเกิดจากการออกโฉนดทีดิ่น
โดยคลาดเคลื่อนระบบทะเบียน โดยนํามาปรับใชใหเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสภาพแวดลอมทาง
ภูมิศาสตรของประเทศไทย ในลักษณะการออกเอกสารสทิธิในที่ดินใหกบัราษฎร ซึ่งมีหลายประเภท ไดแก 
โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง และตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” จนกระทั่งมีการประกาศใช
ประมวลกฎหมายทีดิ่น เมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2497 จึงไดมีการกําหนดหลักเกณฑการออกโฉนดที่ดินใหกบั
ราษฎร อันเปนหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิในที่ดินในปจจุบัน (วัลลภ นาคบัว, 2540) 

1.1. ปญหาวาจะนํากฎหมายใดมาบังคับใชที่ดินในเขตปาไม จังหวัดหนองคาย ซึ่งอยูภายใต
บังคับมติคณะรัฐมนตรีและกฎหมายหลายฉบับทับซอนกัน ไดแก พระราชบัญญัติปาไม  พ.ศ. 2484 
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ 
พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อการ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 กฎกระทรวงและพระราชกฤษฎีกาที่เกี่ยวของ เกิดปญหาวา จะตองนํากฎหมาย
ฉบับใดมาใชบังคับ ซึ่งตองพิจารณาเสียกอนวา มีประชาชนรายใดไดสทิธิในทีดิ่นมากอนประมวลกฎหมาย
ที่ดินใชบังคับหรือไม หรือที่ดินน้ันเปนที่ดินประเภทใด คณะรัฐมนตรีมีมติใหเปนปาไมถาวรหรอืไม หรือมี
กฎกระทรวงและพระราชกฤษฎีกาใดบางที่เกี่ยวของ 

1.2. การทับซอนของกฎหมาย เน่ืองจากที่ดินในพื้นที่ศึกษาเกี่ยวของกับกฎหมายหลายฉบับ       
ทับซอนกัน แตละฉบับมีหลักการและเจตนารมณ หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข ตลอดจนสิทธิและเอกสาร
สิทธ์ิตางกัน กําหนดหามมิใหผูใดเขายึดถือครอบครองที่ดิน หากฝาฝนเปนความผิด มีระวางโทษตางกัน 
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ในทางปฏิบัติทุกหนวยงานตางก็บังคับใชกฎหมายในความรับผิดชอบของตน โดยมิไดบังคับใชกฎหมาย
แบบบูรณาการ มีปญหาบังคับใชกฎหมายซ้ําซอนกัน ไมวาการไดสิทธิในที่ดิน หรือการเขายึดถือ
ครอบครองที่ดิน ซึ่งมีโทษไมเทากัน ข้ึนอยูกับวาหนวยงานใดบังคับใชกฎหมายใด เกิดเปนปญหาระหวาง
หนวยงานรัฐดวยกัน เกิดการเปรียบเทียบสิทธิของประชาชนผูไดรับที่ดินตามกฎหมายแตละฉบบั ทั้งที่อยู
ในพื้นที่ใกลเคียงกัน แตสิทธิที่ประชาชนไดรับไมเทาเทียมกัน 

1.3. ชองวางของกฎหมาย เมื่อไมปรากฏวามีประชาชนรายใดในพื้นที่จังหวัดหนองคาย ซึ่งเปน
พื้นที่ศึกษา ไดมาซึ่งกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ ดังน้ัน การที่
ประชาชนจะไดมาซึ่งกรรมสิทธ์ิในที่ดินไดน้ัน จะตองตามประมวลกฎหมายที่ดิน กฎหมายวาดวยการจัด
ที่ดินเพื่อการครองชีพ หรือตามกฎหมายอื่นเทาน้ัน 

2. ผลการศึกษาหลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขการออกโฉนดท่ีดินในจังหวัดหนองคาย 
จากการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขการออกโฉนดที่ดินในจังหวัดหนองคาย 

จะเห็นไดวา รัฐมีหนาที่ในการรับรองคุมครองสิทธิของประชาชน โดยจะตองพิจารณาจากหลักเกณฑ 
วิธีการ และเงื่อนไขตามที่ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.  2497 กฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537)            
ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ขอ14 (5) และระเบียบของ
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2532) ซึ่งไดบัญญัติไวเปนหลักการเบื้องตน ตลอดจน
พิจารณาประกอบกับกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของเปนกรณี ๆ  ไป และการพิจารณาในการออกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดินน้ัน ตองพิจารณาหลักเกณฑเบื้องตน ทั้งในขอกฎหมายและขอเท็จจริง              

2.1 ผูมีสิทธิขอออกเอกสารสิทธิในที่ดิน ประเภทที่หน่ึง ไดแก ผู ที่ครอบครองทําประโยชนมา   
กอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ ไมวาจะเขาครอบครองทําประโยชนโดยชอบดวยกฎหมายใน
ขณะน้ันหรือไม แตถาไดปฏิบัติตามพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน โดยแจงการครอบครอง
ที่ดิน (ส.ค.1) ประเภทที่สอง ไดแก ผู ที่ครอบครองทําประโยชนหลังวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ
กลาวคือ กรณีแรกเปนการเขาครอบครองโดยไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมาย เชน        
ไดรับใบจองตามประมวลกฎหมายที่ดินไดรับหนังสือแสดงการทําประโยชน (น.ค.3) ในเขตนิคมสราง
ตนเอง หรือ (ก.ส.น.5) ในเขตนิคมสหกรณ ตามพระราชบัญญัติการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511          
เปนตน สําหรับบุคคลประเภทน้ีกฎหมายถือวาเปนผูซึ่งมีหลักฐานทํานองเดียวกับผูแจง ส.ค.1                     
และสามารถขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ ดินได ทั้งโดยวิธีการเดินสํารวจและวิธีการเฉพาะราย                  
แตหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่ออกไปน้ัน โดยทั่วไปจะถูกหามโอน 10 ป นับแตวันไดรับแจกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดินหรือหามโอน 5 ป ในกรณีเปนการออกหนังสือแสดงสิทธิสืบเน่ืองจากใบจองที่ออกกอนวันที่ 
14 ธันวาคม 2515 

2.2 สถานะทางกฎหมายของที่ดินที่จะออกเอกสารสิทธิในที่ดิน จะตองไมเปนที่ดินที่มีกฎหมาย
บัญญัติหามมิใหออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ทั้งน้ี ไม วาจะเปนไปตามประมวลกฎหมายที่ดินหรือ
กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของก็ตาม โดยบทบัญญัติหลักในเรื่องน้ี ยอมตองเปนไปตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 
(พ.ศ. 2537) ขอ 14 และมีขอสังเกตวาที่ดินแปลงเดียวกัน อาจมีสภาพทางกฎหมายหลายสถานะก็ได 
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2.3 การครอบครองและทําประโยชนในที่ดิน ตองมีการครอบครองและตองมีการทําประโยชนใน
ที่ดิน ซึ่งการทําประโยชนน้ันตองเปนตามสมควรแกสภาพของที่ดินในทองถ่ิน ตลอดจนสภาพของกิจการ
ที่ไดทําประโยชน จึงเปนดุลยพินิจของพนักงานเจาหนาที่ที่ตองตรวจสอบขอเท็จจริงในแตละกรณี วาได
ทําประโยชนเหมาะสมหรือไมอยางไร 

2.4 หลักเกณฑเกี่ยวกับที่ดินทีห่ามมใิหออกเอกสารสิทธิในที่ดิน ที่ดินทีห่ามมิใหออกเอกสารสทิธิ
ในที่ดินน้ัน มีการกําหนดทั้งในสวนที่เปนบทบัญญัติของกฎหมาย และสวนที่มิใชกฎหมาย ซึ่งเปนการ
กําหนดขอหามโดยใชอํานาจของฝายบริหาร เชน เปนมติของคณะรัฐมนตรีหรือนโยบายของ
คณะกรรมการชุดตาง ๆ  ซึ่งหากเปนขอหามที่กําหนดโดยกฎหมายพนักงานเจาหนาที่ ยอมตองพิจารณา
โดยเครงครัด หากไดดําเนินการฝาฝนบทบัญญัติดังกลาว การออกเอกสารสทิธิในที่ดินยอมเปนการออกไป
โดยไมชอบดวยกฎหมาย ตองมีการเพิกถอนตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

3. ผลการศึกษาปญหาและอุปสรรคในการออกโฉนดท่ีดิน  
จากแนวคิดทฤษฎีและหลกัการตามกฎหมาย เพื่อพัฒนาการออกเอกสารสิทธ์ิที่ดิน ใหกับประชา

ชนอยางมีประสิทธิภาพ เห็นไดจากมีการเปลี่ยนแปลง ปรับปรุง แกไขกฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการ
ออกเอกสารสิทธ์ิที่ดินมาอยางตอเน่ืองจากอดีตจนสูปจจุบัน ซึ่งไดมีการใชกฎกระทรวงฉบับที่ 43               
(พ.ศ. 2537) เปนเกณฑกําหนดแบบ หลักเกณฑ วิธีการเงื่อนไขในการออกเอกสารสิทธ์ิที่ดิน และเมื่อนํา
กฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ขอ 14 มีประเด็นปญหาในการออกโฉนดที่ดิน ดังน้ี 

1) ปญหาเกี่ยวกับเจาของที่ดินขางเคียงและหนวยงานที่เกี่ยวของ ในการรังวัดออกโฉนดที่ดิน
หากปรากฏวาเจาของทีดิ่นขางเคียงมาระวังช้ีแนวเขตไมพรอมกัน หรือที่ดินแปลงขางเคียงบางดานเปนที่
สาธารณสมบัติของแผนดิน ซึ่งมีสวนราชการเปนผูดูแลรักษา ไมมาระวังแนวเขตทีดิ่น หรือบางหนวยงาน
มีที่ทําการอยูนอกเขต ตองสงเรื่องใหทําการรับรองแนวเขตนอกพื้น ประกอบกับเจาหนาที่ที่จะทําการ
รับรองแนวเขตมีนอย และตองออกไปรับรองแนวเขตในพื้นที่รับผิดชอบหลายพื้นที่ ทําใหการรับรองแนว
เขตของหนวยงานของรัฐ ดังกลาวมีความลาชา 

2) ปญหาจากข้ันตอนการออกโฉนดที่ดิน การออกโฉนดที่ดินในบริเวณที่มีการกําหนดเขตสงวน
หวงหามที่ดิน นอกจากจะตองดําเนินการตามกระบวนการออกโฉนดที่ดินโดยหลักเกณฑทั่วไปแลว              
ยังตองประสานงานกบัหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อตรวจสอบวาที่ดินที่ขอออกโฉนดอยูในเขตสงวนหวงหาม
หรือไม หากอยูในเขตสงวนหวงหาม ก็จะตองนําเรื่องเสนอตอคณะกรรมการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดิน
ของรัฐ (กบร.จังหวัด) พิจารณากอน โดยที่ กบร. มีหนาที่ในการแกไขปญหาการบกุรกุที่ดินของรฐั และได
วางมาตรการในการพิสูจนสิทธิการครอบครองที่ดินของบุคคลในเขตที่ดิน (แกวใจ จินดา, 2554) 

3) ปญหาเกี่ยวกับหลักฐาน ส.ค.1 เปนเพียงการที่เอกชนแจงตอรัฐวา มีที่ดินอยูในครอบครอง
ของตนกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ ไมใชเอกสารที่ทางราชการทําข้ึน ส.ค.1 จึงไมใชเอกสาร
สิทธิ อันเปนเอกสารของทางราชการ นอกจากน้ี การที่พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 
5 วรรคทาย บัญญัติวา “การแจงการครอบครองไมกอใหเกิดสิทธิข้ึนใหมแกผูแจงแตอยางใด” ส.ค.1           
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จึงเปนเพียงหลักฐานอยางหน่ึง ซึ่งแสดงวาในขณะแจงการครอบครอง ผูแจงอางวาไดครอบครองและทํา
ประโยชนในทีดิ่นอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับเทาน้ัน (ฉันชัย เดชณัฐวุฒิ และคณะ, 2561) 

4) ปญหาเกี่ยวกับสภาพพื้นและขอบเขตของที่ดินสงวนหวงหามการออกโฉนดที่ดินในเขตที่ดิน
สงวนหวงหาม ไมสามารถออกโฉนดที่ดินในแปลงที่ติดตอกับพื้นที่เหลาน้ันได เน่ืองจากไมมีหลักเขตที่
แสดงใหเห็นชัดเจน นอกจากน้ี จากการตรวจสอบการรังวัดออกโฉนดที่ดินตามรายงานการรังวัดของ
เจาหนาที่ผูทําการรังวัด พบวา มีปญหาอุปสรรคในการรงัวัดหลายประการ เชน สภาพพื้นที่รังวัดมีสภาพ
เปนปา มีนํ้าทวมขัง หรือเปนดินเลน การรังวัดจะมีความยากลําบากและใชเวลามาก ตลอดจนสภาพการ
ทําประโยชนในปจจุบันเปลี่ยนไปจากเดิม เชน เดิมทําสวน จากปจจุบันเปลี่ยนเปนทํานากุง นาเกลือ 
จําเปนตองทําการสอบสวนเพื่อใหไดความวาเปนที่ดินตามหลักฐาน ส.ค.1 จริง แตไดมีการเปลี่ยนสภาพ
การทําประโยชนไปจากเดิมแลว (ไชยา วิสุทธิปราณี, 2552) 

5) ปญหาการออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายตามมาตรา 59 ตามกฎกระทรวงฉบับที่  43                   
(พ.ศ. 2537) ขอ 14 สรุปไดวา เฉพาะที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติ เขตอุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธุ 
สัตวปา และเขตปาไมถาวรเทาน้ัน ที่พนักงานเจาหนาที่สามารถดําเนินการออกโฉนดที่ดินใหแกผู
ครอบครอง และทําประโยชนในที่ดินดังกลาวเปนการเฉพาะรายได ทั้งน้ี มีขอสังเกตวา หากการประกาศ
กําหนดเขตปาไมดังกลาว มีบางสวนทับที่สาธารณประโยชน การประกาศกําหนดเขตปาไมน้ันไมมผีลเปน
การถอนสภาพที่สาธารณประโยชนแตอยางใด จึงเปนกรณีที่ดินแปลงเดียวมีหลายสถานะ กลาวคือ       
เปนทั้งที่สาธารณประโยชนและที่ดินในปาไม ซึ่งไมอาจออกโฉนดที่ดินใหไดแตประการใด (จิรารัตน สวาง 
และคณะ, 2563) 

6) ปญหาการทุจริตดานการออกเอกสารสทิธิในที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมายในเชิงนโยบาย จาก
การศึกษาระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน ขอมูลสถิติเกี่ยวกับการเพิกถอนหรือ
แกไขการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย ขอมูลการดําเนินการทางวินัยกับเจาหนาที่ที่
เกี่ยวของกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย พบวา สาเหตุของการทุจริตดานการ
ออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมายในเชิงนโยบาย เกิดจากบทบัญญัติของกฎหมาย            
และแนวทางการปฏิบัติของรัฐเกี่ยวกับการออกเอกสารสทิธิในที่ดิน ทําใหมีการอาศัยชองวางของนโยบาย
ของรัฐดังกลาว นําไปสูการทุจริตในการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน โดยมีเหตุปจจัยดังน้ี (1) การใหถือครอง
ที่ดินโดยเสรี (2) หนวยงานของรัฐผูมีหนาที่ดูแลที่ดินของรัฐและกฎหมายที่เกี่ยวของ มีจํานวนมาก        
(3) แบบแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) (ศศิวิมล ปนใจ, 2559) 

7) ปญหาการทุจริตดานการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมายในการปฏิบัติของ
เจาหนาที่ จากการศึกษาขอมูลสถิติเกี่ยวกับการเพิกถอนหรอืแกไขการออกเอกสารสทิธิในที่ดินโดยมชิอบ
ดวยกฎหมาย ขอมูลการดําเนินการทางวินัยกับเจาหนาที่ที่เกีย่วของกับการออกเอกสารสทิธิใน ที่ดินโดยมิ
ชอบดวยกฎหมาย ในการปฏิบัติของเจาหนาที่เกิดจากเจาหนาที่เจตนาทุจรติ การไมปฏิบัติหรือละเวนการ
ปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมาย กําหนดของเจาหนาที่ผูมีหนาที่ดูแลที่ดินของรฐั ตลอดจนความไมชัดเจนของ
แนวเขตที่ดินของรัฐ (ศิวพร ฉ่ัวสวัสด์ิ, 2547) 
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8) ปญหาการทุจริตดานการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย เน่ืองมาจาก
ประชาชนประชาชนในที่น้ี หมายถึง บุคคลซึ่งเปนผูมีสิทธิในที่ดิน และไดมาออกเอกสารสิทธิในที่ดินตอ
พนักงานเจาหนาที่ ทั้งวิธีการเดินสํารวจและวิธีเฉพาะราย ตลอดจนผูไดรับมอบหมายใหทําการแทน 
เจาของที่ดิน จากการศึกษากระบวนการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน ขอมูลการดําเนินการทางวินัยกับ 
เจาหนาที่ที่เกี่ยวของกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย การออกเอกสารสิทธิใน 
ที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย เน่ืองมาจากประชาชนเกิดจากการใหถือครองที่ดินโดยเสร ีทําใหเกิด ปญหา
ความเหลื่อมล้ําและการถือครองที่ดินเปนแบบการกระจุกตัว นําไปสูการบุกรุกที่ดินของรัฐเพิ่มข้ึนอยาง
ตอเน่ือง ดวยการรวมมือกันระหวางเจาหนาที่ของรัฐและประชาชนที่ประสงคจะไดเอกสารสิทธิในที่ดิน 
โดยไดเสนอใหผลประโยชนตอบแทนแกเจาหนาที่ของรัฐ หรือถูกผูมีอิทธิพลหรือผูมีอํานาจบีบบังคับให
ออกเอกสารสิทธิในที่ดิน ทําใหมีการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยไมชอบดวยกฎหมาย (ชัยชาญ สิทธิวิรัช
ธรรม, 2560-2561) 

4. ผลการศึกษาแนวทางในการปรับปรุง แกไขกฎหมายการออกโฉนดท่ีดินใหเกิดความเปน
ธรรมแกประชาชน จากปญหาที่ไดกลาวมาทั้งหมด ทั้งในสวนของปญหาเชิงโครงสราง ปญหาที่เกิดจาก
บทบัญญัติของกฎหมาย หรือแมกระทั่งปญหาที่เกิดจากการใชกฎหมายของบุคคลที่เกี่ยวของกับการออก
โฉนดที่ดินเอง ลวนแลวแตเปนปจจัยที่ทําใหเกิดการนําหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1)        
มาดําเนินการออกโฉนดที่ดินโดยไมชอบดวยกฎหมายไดทั้งน้ัน ดังรายละเอียดที่ไดกลาวมาแลวในขางตน 
และเน่ืองจากปญหาที่เกิดข้ึน อาจเกิดข้ึนจากชวงระยะเวลา หรือเกิดจากหนวยงาน หรือเกิดจากข้ันตอน
การดําเนินที่แตกตางกัน ตามวิธีการดังขางตน ซึ่งหากในอนาคตมีขอเท็จจรงิหรือบทบัญญัติของกฎหมาย
เพิ่มเติม หรือมีการแกไขที่เปลี่ยนแปลงไป ยอมตองมีการหาแนวทางแกไขปญหาที่อาจเกิดข้ึนใหมีความ
เหมาะสมตอสถานการณ ตอไป 

(1) รัฐควรมีนโยบายเรงรดัการจัดทําแนวเขตที่ดินของรฐัแตละประเภท ใหเสร็จสิน้โดยเร็วเพือ่ให
เกิดความชัดเจนวามีประชาชนถือครองที่ดินในเขตที่ดินของรัฐ ในพื้นที่น้ันเพียงใด เพื่อหาแนวทางในการ
แกไขปญหาน้ันตอไป 

(2) กําหนดนโยบายการวางแผนการใชที่ดินอยางเหมาะสมทั้งประเทศ เพื่อจําแนกการใชที่ดินแต
ละประเภท และตรวจสอบเขตพื้นที่ของหนวยงานรฐั รวมทั้งการใชประโยชนของประชาชนในสภาพความ
เปนจริง มาเปนแนวทางในการแกไขปญหา  

(3) ปญหาเรื่องทีดิ่นในเขตชุมชนที่ไมมีเอกสารสทิธ์ิทั่วประเทศ และที่กระจายอยูในเขตที่ดินของ
รัฐทุกประเภท ควรไดรับการพิจารณาปรับปรุงใหไดรับกรรมสิทธ์ิในที่ดินในรูปแบบเดียวกัน  

(4) รัฐควรมีนโยบายใหหนวยงานที่เกี่ยวของกับที่ดินของรัฐ รวมกันศึกษาและเสนอปรับปรุงมติ
คณะรัฐมนตรีที่มีอยู ใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน มีความสอดคลอง ชัดเจน สามารถปองกันการบุกรุก 
ที่ดินของรัฐไดอยางมปีระสิทธิภาพ การจัดที่ดินควรคํานึงถึงผูปฏิบัติตามกฎหมายโดยเครงครัด 
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(5) ควรปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดที่ดิน เพื่อใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพการณ 
เพื่อใหการดําเนินการจัดที่ดินของรัฐมีหลักเกณฑ และวิธีการที่แนนอนชัดเจน และมีมาตรฐานเดียวกัน 
ตลอดจนกําหนดใหสิทธิในที่ดินเปนระบบเดียวกันและเทาเทียมกัน  

(6) ปรับปรุงแกไขนโยบาย กฎหมาย คําสั่ง และระเบียบขอบงัคับ ที่มีผลตอสิทธิการใชประโยชน
และการเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งผลกระทบตอการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติใหมีความย่ังยืน  

(7) ปฏิรูปการจัดที่ดินของรัฐ รวมทั้งการพัฒนาระบบขอมูลที่เกี่ยวกับที่ดิน เพื่อรวบรวมขอมูล
พื้นฐานไวใชในการศึกษาติดตามและตรวจสอบสภาพการณ ในปจจุบัน เพื่อใชในการวางแผนระดับ
นโยบายและการบริหารทรัพยากรที่ดินได  

(8) การพัฒนาการทางดานการคลัง เชน การจัดเก็บภาษีที่ดินในอัตรากาวหนา เพื่อใหเปน
มาตรการจํากัดการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม และเกิดประโยชนในการใชที่ดินอยางเต็มที่  

(9) การพัฒนากลไกความรวมมือในการทํางานขององคกรภาคประชาชน รวมกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ในการจัดการทรพัยากรธรรมชาติและที่ดินของทองถ่ิน ในดานการสงเสริมกระบวนการแกไข
ปญหาอยางมีสวนรวม 

 

อภปิรายผล 
จากผลการศึกษา ปญหาและอุปสรรคการออกโฉนดที่ดินในเขตพื้นที่จังหวัดหนองคาย โดยไดนํา

กฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง หนังสือเวียน นโยบายของรัฐบาล ผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ ตลอดจนเอกสารอื่น ๆ  
ของวิชญธรรมนาถ สุวรรณโกตา เรื่องปญหาและอุปสรรคของการออกโฉนดที่ดินในจังหวัดภูเก็ต           
(วิชญธรรมนาถ สุวรรณโกตา, 2556) และผลงานวิจัยของ ไชยา วิสุทธิปราณี เรื่องปญหากฎหมายการ
ออกเอกสารสิทธิที่ดินบนเกาะตามกฎกระทรวงฉบับที่ 43 พ.ศ.2537 (ไชยา วิสุทธิปราณี, 2552) มาเพื่อ
วิเคราะหเปรยีบเทียบปญหาการออกโฉนดที่ดินในจงัหวัดหนองคาย พื้นที่สวนใหญเปนปาไม และเนินเขา 
อยูในเขตพื้นที่ของอําเภอศรีเชียงใหมและอําเภอสังคม มีข้ันตอนที่ซับซอน บางแหงยังทับซอนกับเขต
สงวนหวงหามอีก เมื่อไดประกาศกําหนดเขตสงวนหวงหามไวแลว แตทางราชการมิไดทําประโยชนตาม
วัตถุประสงคในการประกาศสงวนหวงหามไว ดังน้ี  

1. ปญหาที่ราษฎรเขาครอบครองใชสอยในที่ดินน้ันเปนเวลานาน จนกลายเปนชุมชนเปนที่อยู
อาศัยที่ทํากิน หรือกฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหามที่ดินตามวัตถุประสงคของทางราชการทับที่ราษฎร
ไดจับจองและครอบครองทําประโยชนอยูกอนแลว จะเห็นไดวา การจะขอออกโฉนดที่ดินในเขตสงวนหวง
หามตามมาตรา 59 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ไมสามารถดําเนินการได เวนแตจะตองมีการพิสูจนสิทธ์ิ
วา ไดมีการครอบครองมากอนที่จะมีการสงวนหวงหาม และตองมหีลักฐานการแจงการครอบครองในทีดิ่น 
(ส.ค.1) มาแสดงเพื่อดําเนินการขอออกโฉนดที่ดิน คงมีแตเฉพาะที่ดินที่ไมมีการประกาศสงวนหวงหาม
ที่ดินเทาน้ัน ที่จะขอออกโฉนดที่ดินได การที่รัฐออกกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537) มาจํากัดสิทธิของ
ประชาชนในเขตสงวนหวงหาม มิใหขอออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายตามมาตรา 59 จึงเปนการปดโอกาสของ
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ประชาชน ทําใหไมไดรับความเปนธรรมเหมือนเชนผูครอบครองที่ดินทั่วไป ที่ไมใชที่ดินในเขตสงวนหวง
หาม (วัลลภ นาคบัว, 2540) 

2. หลักเกณฑการจํากัดสิทธ์ิพิสูจนสิทธ์ิที่ดินในเขตสงวนหวงหาม ตามกฎกระทรวงที่  43               
(พ.ศ. 2537) พบปญหาอุปสรรคในการออกโฉนดที่ดินหลายประการ ในการปฏิบัติงานออกโฉนดที่ดิน 
จะตองมีการประสานงานกับสวนราชการอื่น ตามที่ระเบียบกฎหมายกําหนดไว แตในทางปฏิบัติมักจะ
ไมไดรับความรวมมือเทาที่ควร ตัวอยาง เชน การสอบถามเรื่องแนวเขตที่ดินทีข่อออกโฉนดวาอยูในเขตปา
สงวนฯ เขตอุทยานหรือเขตปาไมถาวรหรือไม มักไดรับคําตอบที่ลาชาจากหนวยงานที่เกี่ยวของ           
หรือหนวยงานที่เกี่ยวของมีหนาที่ระวังช้ีแนวเขต แตในวันรังวัดไมออกไปรวมระวังช้ีและรับรองแนวเขต     
หรือสืบเน่ืองจากมีระเบียบคําสั่งกฎหมายที่เกี่ยวของมาก และเอื้อตอการทํางานเฉพาะหนวยงานแตละ
หนวยเทาน้ัน โดยไมสอดคลองกับหนวยงานอื่นที่มีจุดมุงหมายในการใชกฎหมายตางกัน จึงทําใหเกิด
ปญหาความลาชาและไมเอื้อประโยชนตอผูขอออกโฉนดที่ดิน การออกโฉนดที่ดินในเขตสงวนหวงหาม 
จําเปนตองมีหลักฐาน ส.ค.1 ซึ่งใชเปนหลกัฐานสาํคัญในการออกโฉนดทีดิ่น มีรายละเอียดไมชัดเจน ทําให
การพิสูจนตําแหนงที่ ดินตามหลักฐาน ส.ค.1 กับพื้นที่จริงทําไดยากลําบาก เน่ืองจากสภาพพื้นที่
เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพการใชประโยชนตามกาลเวลา เจาหนาที่จําตองอาศัยประสบการณความ
ชํานาญในการปฏิบัติหนาที่ นอกจากการพิสูจนตําแหนงที่ดิน ยังตองมีการพิสูจนสิทธิของคณะกรรมการ
แกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.) ซึ่งไดกําหนดแนวทางในการพิสูจนสิทธิครอบครองที่ดินของ
บุคคลในเขตที่ดินของรัฐวา ถามีหลักฐาน ส.ค.1 ใหพิสูจนการครอบครองทําประโยชนวา ไดครอบครอง
การทําประโยชนมากอนการเปนที่ดินของรัฐหรือไม ต้ังแตเมื่อไหร เน่ืองจากรายละเอียดไมชัดเจน ทําให
ตรวจสอบไดยาก ตองมีการอานภาพถายทางอากาศของกรมแผนที่ทหารซึ่งถายไวเมื่อ พ.ศ. 2495 และ
ภาระในการจัดซื้อภาพถายเปนของผูขอออกโฉนดที่ดินกรณีที่ดินอยูในเขตปา หากผลการรังวัดไดระยะ
มากกวาระยะที่ปรากฏใน ส.ค.1 ซึ่งขางเคียงจดปาจะถูกจํากัดใหออกโฉนดที่ดินไดเทากับระยะที่ปรากฏ
ใน ส.ค.1 เทาน้ัน   

3. กระบวนการปฏิบัติงานของเจาหนาที่เกี่ยวกับการตรวจสอบแนวเขตและการตรวจสอบ
เอกสารหลักฐาน ในเรื่องสภาพพื้นทีแ่ละแนวเขต พื้นที่สวนใหญอยูในเขตที่มกีารสงวนหวงหาม มีแนวเขต
ของที่ดินไมชัดเจน และสภาพของที่ดินเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม เปนอุปสรรคตอการรังวัดและช้ีแนวเขต 
อีกทั้งในสวนของระวางภาพถายทางอากาศก็ไมชัดเจน จึงทําใหการอาน แปล ตีความภาพถาย ตองใช
ระยะเวลาในการพิจารณามากเปนพิเศษ โดยมีสาเหตุเน่ืองมาจากในการถายภาพทางอากาศครั้งปพูรมทัว่ 
ๆ ไป ซึ่งระยะแนวบินและความสูงในการถายภาพจะอยูในระดับจะสูงกวาปกติ เพื่อใหการถายภาพ
ครอบคลุมพื้นที่ในบริเวณกวาง ดังน้ัน เมื่อนําภาพถายมาขยายเฉพาะจุดที่ตองการ จะทําการอานแปล 
ตีความ จึงทําใหการตรวจสอบภาพถายในสวนที่เปนแนวเขตสิ่งกอสราง ตนไม  พันธุพืช ไมชัดเจน          
หรือลักษณะของภูมิประเทศบริเวณน้ันไมเอื้ออํานวย เชน มีภูเขา ปาไม เนินเขา ทําใหการสะทอนของ
แสงแตกตางกัน ภาพที่ไดจึงเปลี่ยนแปลงไปจากขอเท็จจรงิ การอานแปล ตีความภาพถายจึงตองใชความ
ระมัดระวังและรอบคอบมากข้ึน การปฏิบัติงานในแตละพื้นที่ตางก็มีสภาพภูมิประเทศแตกตางกันไป        
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และมีกายภาพเฉพาะไมเหมือนกัน การใชกฎหมายซึ่งสภาพภูมิประเทศในเขตที่มีการประกาศเปนเขต
สงวนหวงหามน้ัน เจาหนาที่ตองใชเวลาในการศึกษาสภาพปญหาและสาเหตุของปญหามาก 

4. ปญหาดานทางดานขอกฎหมายหลายฉบับทั้งเกาและใหม ซึ่งระเบียบ คําสั่งกฎหมายที่
เกี่ยวของในการปฏิบัติงาน ซึ่งมีอยูมากมายหลายฉบับ เพื่อไมใหการปฏิบัติงานเกิดความผิดพลาด
คลาดเคลื่อน จนเปนเหตุใหเกิดความเสียหายทั้งตอตัวผูปฏิบัติงานและตอผูขอออกโฉนดที่ดิน กรณีที่มี
ประเด็นเงื่อนไขของกฎหมายสลบัซบัซอน ตลอดจนเกี่ยวพันกับกฎหมายหลายฉบับ และมีความไมชัดเจน
ในการแปลความกฎหมาย รวมทั้งเปนปญหาที่ราษฎรไดรับความเดือนรอน เน่ืองจากที่ดินที่ราษฎร
ครอบครองทําประโยชนอยู น้ันเปนที่มีการสงวนหวงหามและไมสามารถออกโฉนดที่ ดินได                     
(รัฐชัย สาทรกิจ, 2560) 

 

สรุป/ขอเสนอแนะ 
มาตรการในการปองกันปญหาการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย ควรพัฒนา

ระบบการออกเอกสารสิทธิและระบบสารสนเทศที่ดิน เพื่อสนับสนุนการวางระบบการถือครองที่ดิน        
โดยพนักงานเจาหนาที่ตองดําเนินการออกเอกสารสทิธิใหถูกตองตามระเบียบและกฎหมาย เพื่อคุมครอง
ประโยชนของรัฐและราษฎร มาตรการควบคุมและคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดิน การจัดทําทะเบียนที่สาธารณประโยชนใหถูกตองตรงตามสภาพขอเท็จจริง สามารถใชเปน
หลักฐานตรวจสอบไดในกรณีที่มีขอพพิาทเกิดข้ึน มาตรการปองกันการทุจริตดานการออกเอกสารสิทธิใน
ที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมายในเชิงนโยบาย แกไขปรับปรุงกฎหมายหนวยงานของรัฐผูมีหนาที่ดูแลที่ดิน
ของรัฐและกฎหมายที่เกี่ยวของมจีํานวนมากเกินไป ทําใหเกิดปญหาความไมชัดเจนของแนวเขตที่ดินของ
รัฐ การทับซอนของแนวเขต ควรยกเลิกการถือครองที่ดินโดยเสรี ลดการเหลื่อมล้ําการถือครองที่ดิน          
การปองกันการทุจริตดานการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมายในการปฏิบัติงานของ
เจาหนาที่ ในการปฏิบัติของเจาหนาที่ เกิดจากเหตุปจจยัสําคัญคือ เจาหนาที่มีเจตนาทุจรติ การไมปฏิบัติ
หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ตามทีก่ฎหมาย กําหนดของเจาหนาที่ผูมีหนาที่ดูแลที่ดินของรัฐ และความไม
ชัดเจนของแนวเขตที่ดินของรัฐ จึงเปนชองทางที่เจาหนาที่อาศัยเหตุดังกลาวแสวงหาประโยชนที่มิควรได
โดยชอบดวยกฎหมาย และในสวนของประชาชน เกิดจากการใหถือครองที่ดินโดยเสรี ทําใหเกิดปญหา
ความเหลื่อมล้ําและการถือครองที่ดินเปนแบบการกระจุกตัว นําไปสูการบุกรุกที่ดินของรัฐเพิ่มข้ึนอยาง
ตอเน่ือง ดวยการรวมมือกันระหวางเจาหนาที่ของรัฐและประชาชนที่ประสงคจะไดเอกสารสิทธิในที่ดิน 
โดยไดเสนอใหผลประโยชนตอบแทนแกเจาหนาที่ของรัฐ ทําใหมีการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยไมชอบ
ดวยกฎหมาย  

ขอเสนอแนะ 
1) แกไขกฎหมายและระเบียบตาง ๆ ที่ เกี่ยวของในการออกโฉนดที่ดินของแตหนวยงาน                   

ใหสอดคลองและมีจุดมุงหมายไปในทางเดียวแบบบูรณาการ และการแตงต้ังคณะกรรมการในการ
พิจารณาออกโฉนดที่ดิน ไมควรมีหลายคณะ เปนการลดข้ันตอนการออกโฉนดที่ดินได 
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2) ควรมีการปรับปรุงข้ันตอนในการออกโฉนดที่ดินใหรวดเร็ว กระชับ มีความยืดหยุน และ
กําหนดระยะเวลาการปฏิบัติงานเจาหนาที่อยางชัดเจน ตรวจสอบไดโดยหนวยงานที่เกี่ยวของมิได
พิจารณาดําเนินการใด ๆ  ควรแกไขกฎหมายใหประชาชนสามารถเลือกที่จะไปใชสิทธิทางศาล เพื่อให
รับรองสิทธิที่ผูขอออกโฉนดที่ดินมีอยู เมื่อศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งถึงที่สุดเปนประการใดแลว           
ใหสํานักงานที่ดําเนินการไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งน้ัน โดยไมตองใชผลการพิจารณาของหนวยงานที่
เกี่ยวของอีก 

3) การออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายใหแกผูที่ไดครอบครองและทําประโยชนในที่ดินมากอน 
ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ (ส.ค.1) และไดแจงการครอบครองไวตามมาตรา 5 ซึ่งหากมีหลักฐาน
สามารถตรวจสอบไดวา ระยะที่แจงการครอบครองคลาดเคลือ่น ไมถูกตอง ควรดําเนินการออกโฉนดทีดิ่น
ใหผูขอไดตามระยะที่ครอบครองและประทําประโยชนจริง โดยใหแกไขระเบียบของคณะกรรมการจัด
ที่ดินแหงชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ.2532) วาดวยเงื่อนไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการประโยชน 
ขอ 10 เน่ืองจากเปนการออกระเบียบเกินกวาที่กฎหมายกําหนดไว ซึ่งไมเปนธรรมและเปนการละเมิด
สิทธิของผูขอออกโฉนดที่ดิน 

4) รัฐตองสนับสนุนงบประมาณแกหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อกําหนดแนวเขตปาตามมติ
คณะรัฐมนตรี โดยจัดทําแผนที่ใหเปนฉบับเดียวทั่วประเทศ (one map) ใหสําเร็จ ปกหลักเขตเพื่อใหเกดิ
ความชัดเจน สามารถออกโฉนดจนชิดแนวเขตที่สงวนหวงหามได เปนประโยชนในการปองกันการบุกรุก
ที่ดินของรัฐ และเพื่อความชัดเจนในการพิจารณาวา ที่ดินของผูขอออกโฉนดเปนที่ดินสงวนหวงหามของ
รัฐหรือไม ซึ่งจะตองนําเขาสูกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการตาง ๆ  หรือไม หรือหากมีคดีข้ึนสู
ศาล หรือมีขอพิพาทเรื่องแนวเขต ก็จะพิจารณาไดรวดเร็วข้ึน 
         5) ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหามที่ดินตามวัตถุประสงคของทางราชการทับที่
ราษฎร สมควรมีกฎหมายยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดินของราชการที่ไมไดใชประโยชนแลว เพื่อใหโอกาส
แกผูเขาถือครองที่ดินใชประโยชนไดในที่ดินน้ัน อยางถูกตองตามกฎหมาย และทําการขอออกโฉนดที่ดิน
ตอไปอีก ทั้งเปนการลดข้ึนตอนการทํางานเจาหนาที่ดวย 
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