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บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
เรื่อง  ผลใชบังคับของคําสัง่ทางปกครอง (หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. ๓ ก.)) 

ที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
   

 
กรมปาไมไดมีหนังสือ ดวนมาก ที่ ทส ๑๖๑๐.๒/๑๔๘๙ ลงวันท่ี ๒๓ มกราคม 

๒๕๕๒ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับผลของคําส่ังทาง
ปกครอง สรุปความไดวา  

๑. กรมปาไมไดรับหนังสือจากสํานักจัดการทรัพยากรปาไม ที่ ๕ (นครสวรรค) ที่ 
ทส ๑๖๑๖๙/๑๙๓๑ ลงวันที่ ๑๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๐ หารือแนวทางปฏิบัติเก่ียวกับการอนุญาตทําไม
สักที่ปลูกขึ้นในท่ีดินที่มีหลักฐานหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. ๓ ก.) ของนางสุธาสินี เหมะ 
และนางทองใหม ดีเทียน ที่ออกโดยไมชอบดวยประมวลกฎหมายที่ดิน เนื่องจากทับกับพื้นท่ีปาสงวน
แหงชาติ แตยังไมมีการเพิกถอนหลักฐานหนังสือดังกลาว วาจะสามารถทําไมตามพระราชบัญญัติสวน
ปา พ.ศ. ๒๕๓๕ หรือขออนุญาตทําไมหวงหามตามพระราชบัญญัติปาไม พุทธศักราช ๒๔๘๔ ได
หรือไม 

๒. กรมปาไมไดพิจารณาหนังสือหารือดังกลาวแลว มีความเห็นเปนสองฝาย ดังนี ้
ฝายแรก เห็นวา เมื่อบริเวณที่ดินตามขอหารือเปนปาสงวนแหงชาติและปาไมถาวร

ยอมเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ราษฎรเจาของท่ีดินตามหลักฐาน น.ส. ๓ ก. ที่ออกโดยไมชอบ
ดวยกฎหมายยอมอางสิทธิครอบครองโตแยงรัฐไมได และไมอาจยกอายุความการครอบครองปรปกษ
ขึ้นตอสูกับรัฐไดตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่ ๕๒๗๙/๒๕๔๒ และท่ี ๒๔๔/๒๕๔๕  ดังน้ัน ที่ดิน
ดังกลาวจึงไมสามารถนํามาขึ้นทะเบียนที่ดินเปนสวนปาตามพระราชบัญญัติสวนปาฯ ได ตามนัย
หนังสือกรมปาไม ที่ กษ ๐๗๑๐.๐๕/๘๒๒๖ ลงวันท่ี ๓๑ มีนาคม ๒๕๓๘ เร่ือง หารือทางปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติสวนปา พ.ศ. ๒๕๓๕ สรุปความไดวา ท่ีดินมีโฉนดหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
ตามมาตรา ๔ (๑) แหงพระราชบัญญัติสวนปาฯ หมายถึง ที่ดินมีโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนโดยชอบดวยประมวลกฎหมายที่ดินและยังไมมีการเพิกถอน และท่ีดินดังกลาวไมสามารถขอ
อนุญาตทําไมตามมาตรา ๑๑ แหงพระราชบัญญัติปาไมฯ ไดดวย เนื่องจากกรมปาไมไดมีหนังสือ ที่ 
กษ ๐๗๐๔ (๓)/ว ๘๒๕ ลงวันที่ ๑๒ มกราคม ๒๕๒๗ เรื่อง การอนุญาตทําไมสักและไมยางในที่ดิน
กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง หนังสือ ที่ กษ ๐๗๐๔.๐๓/ว ๑๗๕๔๘ ลงวันที่ ๕ มิถุนายน ๒๕๓๔ 
เร่ือง การอนุญาตไมสักและไมยางในที่ดินกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง และหนังสือ ที่ กษ 
๐๗๐๔.๐๓/ว ๑๘๐๐๑ ลงวันท่ี ๗ มิถุนายน ๒๕๓๔ เรื่อง การอนุญาตไมสักและไมยางในที่ดิน
กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง สรุปความไดวา การอนุญาตทําไมยางหรือไมสักในที่ดินกรรมสิทธิ์หรือ
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สิทธิครอบครอง ถาหากตรวจสอบหลักฐานที่ดินที่มีโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
แลว ปรากฏวาเปนการออกโดยมิชอบดวยกฎหมายตามประมวลกฎหมายที่ดินก็ใหระงับการอนุญาต
ทําไมสักและไมยางในพื้นที่กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง แลวดําเนินการเพิกถอนเอกสารสิทธิใน
ที่ดินเสียดวย ดังนั้น จึงไมอาจอนุญาตทําไมสักทั้งสองรายได 

ฝายที่สอง เห็นวา การท่ีกรมที่ดินออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. ๓ 
ก.) ใหกับนางสุธาสินีฯ และนางทองใหมฯ เปนการใชอํานาจตามประมวลกฎหมายที่ดินทําใหนาง
สุธาสินีฯ และนางทองใหมฯ มีสิทธิในการครอบครองที่ดิน จึงเปนกรณีท่ีเจาหนาที่ของกรมที่ดินใช
อํานาจตามกฎหมายที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอสิทธิแกบุคคลทั้ง
สอง จึงเปนคําสั่งทางปกครองซึ่งจะมีผลตราบเทาที่ยังไมมีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเงื่อนเวลา
หรือเหตุอ่ืนตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ ดังน้ัน เมื่อกรมที่ดินยังไมเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ของบุคคลทั้งสองคําส่ังของกรมที่ดินจึงยังมีผล
ใชบังคับอยูจนกวาจะเพิกถอน ประกอบกับไมสักไมวาจะขึ้นอยูที่ใดในราชอาณาจักร ถือวาเปนไมหวง
หามตามมาตรา ๗ แหงพระราชบัญญัติปาไมฯ และหลักฐานท่ีดินเปนหนังสือรับรองการทําประโยชน 
(น.ส. ๓ ก.) เปนหลักฐานที่ดินตามมาตรา ๔ (๑) แหงพระราชบัญญัติสวนปาฯ จึงสามารถขึ้น
ทะเบียนที่ดินเปนสวนปาตามพระราชบัญญัติสวนปาฯ ไดหรือสามารถขออนุญาตตามนัยมาตรา ๑๑ 
แหงพระราชบัญญัติปาไมฯ โดยปฏิบัติตามกฎกระทรวงฉบับที่ ๒๔ (พ.ศ. ๒๕๑๘) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติปาไมฯ วาดวยการทําไมหวงหามและระเบียบของกรมปาไมที่เก่ียวของอีกทางหน่ึงได
ดวย 

กรณีดังกลาว กรมปาไมจึงขอหารือปญหาขอกฎหมาย ดังนี ้
๑. ที่ดินตามหลักฐานการออกหนังสือรับรองการทําประโยชนท่ีออกทับพื้นท่ีปา

สงวนแหงชาติหรือปาไมถาวรตามมติคณะรัฐมนตรีและมีการตรวจสอบจากหนวยงานที่เก่ียวของแน
ชัดแลววาเปนการออกมิชอบดวยกฎหมาย แตยังไมมีการเพิกถอนจะยังคงถือวาหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนมีผลอยูหรือไม อยางไร และกรมปาไมมีอํานาจชะลอการอนุญาตทําไมหวงหามหรือไม
อนุญาตทําไมในท่ีดินดังกลาวตามพระราชบัญญัติปาไมฯ หรือพระราชบัญญัติสวนปาฯ ไดหรือไม 
อยางไร 

๒. การออกหนังสือรับรองการทําประโยชนที่มิชอบดวยกฎหมาย และยังไมมีการ
เพิกถอนโดยหนวยงานที่รับผิดชอบโดยตรง (กรมที่ดิน) มีผลผูกพันองคกรฝายปกครองอื่น (กรมปา
ไม) ท่ีตองเคารพคําส่ังทางปกครองที่ออกหนังสือรับรองการทําประโยชนนั้นดวยหรือไม อยางไร 
 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดพิจารณาปญหาดังกลาว โดยมี
ผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (กรมพัฒนาที่ดิน) ผูแทนกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม (กรมปาไม) และผูแทนกระทรวงมหาดไทย (กรมท่ีดิน) เปนผูชี้แจงรายละเอียดและ
ขอเท็จจริงแลวปรากฏขอเท็จจริงเพิ่มเติมวา การออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. ๓ ก.) แก



 ๓

นางสุธาสินีฯ และนางทองใหมฯ เปนการออกโฉนดโดยการเดินสํารวจตามมาตรา ๕๘๑  แหงประมวล
กฎหมายที่ดินซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับท่ี ๔) 
พ.ศ. ๒๕๒๘ ซ่ึงกําหนดหามเดินสํารวจในเขตปาไมถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี และหากเปนที่ดินใน
เขตปาสงวนแหงชาติยอมตองหามออกหนังสือรับรองการทําประโยชนหรือโฉนดที่ดินตามขอ ๕๒ และ
ขอ ๑๔๓ แหงกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ 

                                                 
๑ มาตรา ๕๘  เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะใหมีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา

ประโยชนในจังหวัดใดในปใด ใหรัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดจังหวัดท่ีจะทําการสํารวจรังวัดทําแผน
ท่ีหรือพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนสําหรับปนั้น เขตจังหวัดท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนดไมรวมทองท่ีท่ีทางราชการ
ไดจําแนกใหเปนเขตปาไมถาวร 

เม่ือไดมีประกาศของรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง ใหผูวาราชการจังหวัดกําหนดทองท่ีและวันเริ่มตน
ของการเดินสํารวจรังวัดในทองท่ีนั้นโดยปดประกาศไว ณ สํานักงานที่ดิน ท่ีวาการอําเภอ ท่ีวาการกิ่งอําเภอ ท่ีทําการ
กํานัน และท่ีทําการผูใหญบานแหงทองท่ีกอนวันเริ่มตนสํารวจไมนอยกวาสามสิบวัน 

เม่ือไดมีประกาศของผูวาราชการจังหวัดตามวรรคสอง ใหบุคคลตามมาตรา ๕๘ ทวิ วรรคสอง 
หรือตัวแทนของบุคคลดังกลาว นําพนักงานเจาหนาที่หรือผูซ่ึงพนักงานเจาหนาท่ีมอบหมายเพื่อทําการสํารวจรังวัด
ทําแผนที่หรือพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนในที่ดินของตนตามวันและเวลาที่พนักงานเจาหนาท่ีไดนัดหมาย 

ในการเดินสํารวจพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนเพ่ือออกหนังสือรับรองการทําประโยชนเจา
พนักงานที่ดินมีอํานาจแตงตั้งผูซ่ึงไดรับการอบรมในการพิสูจนสอบสวนการทําประโยชน เปนเจาหนาท่ีออกไปพิสูจน
สอบสวนการทําประโยชนแทนตนได 

ในการปฏิบัติหนาท่ีตามวรรคสี่ ใหเจาหนาท่ีเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 
๒ ขอ ๕  ท่ีดินท่ีจะออกหนังสือรับรองการทําประโยชนตองเปนที่ดินท่ีผูมีสิทธิในท่ีดินได

ครอบครองและทําประโยชนแลว และเปนที่ดินท่ีสามารถออกโฉนดที่ดินไดตามที่กําหนดไวในขอ ๑๔ 
๓ ขอ ๑๔  ที่ดินท่ีจะออกโฉนดที่ดินตองเปนท่ีดินท่ีผูมีสิทธิในท่ีดินไดครอบครองและทําประโยชน

แลว และเปนท่ีดินที่สามารถออกโฉนดที่ดินไดตามกฎหมายแตหามมิใหออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีดินดังตอไปน้ี 
(๑) ท่ีดินท่ีราษฎรใชประโยชนรวมกัน เชน ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ ท่ีชายตลิ่ง 
(๒) ท่ีเขา ท่ีภูเขา และพ้ืนท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงหามตามมาตรา ๙ (๒) แหงประมวล

กฎหมายที่ดิน แตไมรวมถึงท่ีดินซึ่งผูครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
(๓) ท่ีเกาะ แตไมรวมถึงท่ีดินของผูซ่ึงมีหลักฐานแจงการครอบครองที่ดิน มีใบจองใบเหยียบย่ํา 

หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมาย
วาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ หรือท่ีดินท่ีคณะกรรมการการจัดท่ีดินแหงชาติไดอนุมัติใหจัดแกประชาชน หรือ
ท่ีดินซึ่งไดมีการจัดหาผลประโยชนตามมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ แหงประมวลกฎหมายที่ดินโดยคณะกรรมการจัด
ท่ีดินแหงชาติไดอนุมัติแลว 

(๔) ท่ีสงวนหวงหามตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 
๒๔๙๗ มาตรา ๒๐ (๓) และ (๔) แหงประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๒๖ หรือกฎหมายอื่น 

(๕) ท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไวเพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพ่ือประโยชนสาธารณะ



 ๔

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาแลว เห็นวา ขอหารือของกรม
ปาไมมีประเด็นท่ีตองพิจารณาสองประเด็น โดยมีความเห็นในแตละประเด็น ดังนี ้

ประเด็นที่หน่ึง หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. ๓ ก.) ที่ออกโดยไมชอบดวย
กฎหมายถือเปนคําส่ังทางปกครองที่มีผลใชบังคับหรือไม อยางไร เห็นวา ศาลปกครองสูงสุดได
วินิจฉัยไวในคดีหมายเลขแดง ที่ อ. ๔๗/๒๕๔๖๔ วา การออกคําส่ังทางปกครองที่ผิดพลาดอยางชัด
แจงและรายแรงในทางกฎหมาย ถือเสมือนวาไมมีการออกคําส่ังทางปกครอง สําหรับการออกหนังสือ
รับรองการทําประโยชน (น.ส. ๓ ก.) นั้น มาตรา ๕๘๕  แหงประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแกไขเพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๔)ฯ กําหนดหามเดินสํารวจในเขต
ปาไมถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ประกอบกับมาตรา ๑๔๖ แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 
๒๕๐๗ กําหนดหามมิใหบุคคลใดยึดถือหรือครอบครองที่ดิน กอสรางแผวถาง เผาปา ทําไม เก็บหา
ของปา หรือกระทําดวยประการใดๆ อันเปนการเสื่อมเสียแกสภาพปาสงวนแหงชาติ ดังนั้น หากมีการ
ออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. ๓ ก.) ในเขตปาไมถาวรตามมติคณะรัฐมนตรีหรือในเขต
ปาสงวนแหงชาติ อันขัดตอประมวลกฎหมายที่ดินและพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติฯ ยอมถือได
วาเปนการออกคําส่ังทางปกครองที่ผิดพลาดอยางรายแรงและฝาฝนกฎหมายอยางชัดแจง จึงทําให
หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. ๓ ก.) ดังกลาว ไมมีผลใชบังคับ  

ประเด็นที่สอง หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. ๓ ก.) มีผลผูกพันกรมปาไมใน
การพิจารณาอนุญาตใหทําไมหวงหามตามพระราชบัญญัติปาไม พุทธศักราช ๒๔๘๔ หรืออนุญาตให
ทําไมตามพระราชบัญญัติสวนปา พ.ศ. ๒๕๓๕ ไดหรือไม อยางไร เห็นวา หนังสือรับรองการทํา
                                                                                                                                                 
อยางอื่น 

๔ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๔๗/๒๕๔๖ การที่องคการบริหารสวนตําบลผาจุกไดเรียก
ใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ โดย
เจาหนาท่ีมิไดกระทําการละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงซึ่งเปนขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญท่ี
กฎหมายตองการ และมิไดรายงานกระทรวงการคลังเพ่ือตรวจสอบตามประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง ความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาท่ีท่ีไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ ลงวันที่ ๒๘ ตุลาคม ๒๕๔๑ การออกคําสั่ง
ใหเจาหนาที่ชดใชเงินดังกลาว จึงมีลักษณะที่ผิดพลาดอยางชัดแจงและรายแรงในทางกฎหมายถือเสมือนวาไมมีการ
ออกคําสั่งทางปกครอง 

๕ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ขางตน 
๖ มาตรา ๑๔  ในเขตปาสงวนแหงชาติ หามมิใหบุคคลใดยึดถือครอบครองทําประโยชนหรืออยู

อาศัยในที่ดิน กอสราง แผวถาง เผาปา ทําไม เก็บหาของปา หรือกระทําดวยประการใดๆ อันเปนการเสื่อมเสียแก
สภาพปาสงวนแหงชาติ เวนแต 

(๑) ทําไมหรือเก็บหาของปาตามมาตรา ๑๕ เขาทําประโยชนหรืออยูอาศัยตามมาตรา ๑๖ 
มาตรา ๑๖ ทวิ หรือมาตรา ๑๖ ตรี กระทําการตามมาตรา ๑๗ ใชประโยชนตามมาตรา ๑๘ หรือกระทําการตาม
มาตรา ๑๙ หรือมาตรา ๒๐ 

(๒) ทําไมหวงหามหรือเก็บหาของปาหวงหามตามกฎหมายวาดวยปาไม 



 ๕

ประโยชนที่ออกในเขตปาไมถาวรตามมติคณะรัฐมนตรีหรือในเขตปาสงวนแหงชาติไมมีผลใชบังคับ 
หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. ๓ ก.) นั้น ก็ไมมีผลผูกพันกรมปาไมในการพิจารณาขออนุญาต
ทําไมหวงหามตามพระราชบัญญัติปาไมฯ หรือขออนุญาตทําไมตามพระราชบัญญัติสวนปาฯ แตอยาง
ใด 

 
(ลงชื่อ) พรทิพย  จาละ 

(คุณพรทพิย  จาละ) 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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