
เร่ืองเสร็จที่ ๓๐๗-๓๑๔/๒๕๕๓ 
 

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ประกอบรางพระราชบัญญัติการยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดิน 

ที่ไมไดใชประโยชนของทางราชการ พ.ศ. .... 
   

 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดมีหนังสือ ดวนที่สุด ที่ นร ๐๕๐๓/๖๗๓๙ ลง

วันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๕๓ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความวา ดวยในคราวประชุมสภา
ผูแทนราษฎร วันพุธที่ ๒๑ เมษายน ๒๕๕๓ ที่ประชุมไดพิจารณารางพระราชบัญญัติการยกเลิก
การสงวนหวงหามที่ดินที่ไมไดใชประโยชนของทางราชการ พ.ศ. .... ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
เปนผูเสนอ รวม ๘ ฉบับ แลวเห็นชอบใหคณะรัฐมนตรีรับรางพระราชบัญญัติดังกลาวไปพิจารณา
กอนรับหลักการ โดยใหรอการพิจารณาไวภายในกําหนด ๖๐ วัน ตามขอบังคับการประชุมสภา
ผูแทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๑ ขอ ๑๑๕ 

โดยที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ ๘ กรกฎาคม ๒๕๕๑  เห็นชอบแนวทาง
ปฏิบัติเก่ียวกับการขอรับรางพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่คณะรัฐมนตรีขอรับมา
พิจารณากอนรับหลักการ โดยใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเชิญผูแทนกระทรวง ทบวง กรม 
ที่เก่ียวของกับรางพระราชบัญญัตินั้น รวมทั้งสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ และสํานักงบประมาณ มารวมพิจารณาโดยดวน ใหแลวเสร็จและเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณากอนครบกําหนดเสนอสภาผูแทนราษฎร ๑๕ วัน เพ่ือใหสามารถเสนอสภา
ผูแทนราษฎรไดภายในกําหนดเวลาที่ขอรับมา 

สําหรับรางพระราชบัญญัติทั้ง ๘ ฉบับนี้ คณะรัฐมนตรีตองแจงผลการพิจารณาไป
ยังสภาผูแทนราษฎรภายในวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๕๓ 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดจัดใหมีการประชุมผูแทนหนวยงานที่
เก่ียวของเพ่ือพิจารณาเรื่องดังกลาว โดยมีผูแทนสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักงบประมาณ และสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) ผูแทนกระทรวงกลาโหม (สํานักงานปลัดกระทรวง
กลาโหมกองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ และกรมพระธรรมนูญ) ผูแทนกระทรวงการคลัง 
(กรมธนารักษ) ผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (สํานักงานปลัดกระทรวง และสํานักงานการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ผูแทนกระทรวงคมนาคม (กรมทางหลวง และกรมทางหลวงชนบท) 
ผูแทนกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (กรมปาไม และกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา 
และพันธุพืช) และผูแทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) เขารวมประชุม และสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นสมควรจัดทําบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบราง
พระราชบัญญัติดังตอไปนี้ 

๑. หลักการรางพระราชบัญญัติ 
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รางพระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับดังกลาว มีหลักการเพื่อยกเลิกการสงวนหวงหาม
ที่ดินของทางราชการที่ไมไดใชประโยชนแลว เพ่ือใหโอกาสแกผูเขาถือครองที่ดินไดทําประโยชนใน
ที่ดินนั้นอยางถูกตองตามกฎหมาย อันจะเปนการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมและเปน
หลักประกันในการดํารงชีพของราษฎร เนื่องจากในปจจุบันมีกฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหาม
ที่ดินตามวัตถุประสงคของทางราชการทับที่ที่ราษฎรไดจับจองและครอบครองอยูแลว หรือเมื่อได
ประกาศกําหนดเขตสงวนหวงหามไวแลว แตทางราชการมิไดทําประโยชนตามวัตถุประสงคในการ
ประกาศสงวนหวงหามไวจนมีราษฎรเขาครอบครองใชสอยในที่ดินนั้นเปนเวลานานจนกลายเปน
ชุมชน หรือเปนที่อยูอาศัยที่ทํากิน 

 
๒. สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ 
(๑) ในกรณีที่รัฐไดมีการประกาศหวงหามที่ดินไวเพ่ือประโยชนของทางราชการ

ตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวในการประกาศสงวนหวงหามที่ดิน แตปรากฏวามีลักษณะอยางใด
อยางหนึ่งดังนี้ 

(ก) ไมไดมีการใชที่ดินทั้งหมดหรือบางสวนตามวัตถุประสงค 
(ข) เปนการประกาศสงวนหวงหามที่ดินทับที่ที่ราษฎรไดครอบครองอยูกอน

วันที่ประกาศ 
(๒) ถาปรากฏวาที่ดินที่ทางราชการประกาศสงวนหวงหามนั้นไดแปรสภาพเปน

ชุมชนหรือเปนที่อยูอาศัยจนไมอาจพิสูจนไดวาที่ดินดังกลาวนั้น ทางราชการยังจะสงวนหวงหามไว
เพ่ือประโยชนของทางราชการตามวัตถุประสงคตอไป และมิใชกรณีแบงการปกครองของทาง
ราชการ ใหถือวาที่ดินดังกลาวอาจถูกยกเลิกการสงวนหวงหาม (รางมาตรา ๔) 

(๓) ผูครอบครองที่ดินที่ทางราชการสงวนหวงหามไว อาจยื่นคํารองขอให
ดําเนินการยกเลิกการสงวนหวงหามตอผูวาราชการจังหวัดที่ที่ดินนั้นตั้งอยู เมื่อผูวาราชการจังหวัด
รับคํารองแลว ใหตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัดหรือผูไดรับ
มอบหมายจากผูวาราชการจังหวัด เปนประธาน ผูแทนของสวนราชการที่สงวนหวงหามที่ดินหนึ่ง
คน ผูแทนกรมที่ดินหนึ่งคน ผูแทนกระทรวงกลาโหมหนึ่งคน ผูแทนกรมธนารักษหนึ่งคน ผูแทน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ที่ดินนั้นตั้งอยูหนึ่งคน ผูแทนของชุมชนที่ที่ดินนั้นตั้งอยูจํานวนหา
คน เปนกรรมการ  เพ่ือทําการตรวจสอบขอเท็จจริง และสภาพของที่ดินนั้นวาทางราชการยังใชตาม
วัตถุประสงคหรือไม มีการเขาถือครองจนกลายเปนชุมชน หรือเปนที่อยูอาศัยและประกอบอาชีพ
หรือไม หรือมีการถือครองกอนที่ทางราชการจะประกาศเปนเขตสงวนหวงหามไวหรือไม (ราง
มาตรา ๕) 

(๔) ใหคณะกรรมการดังกลาวดําเนินการพิจารณาใหเสร็จภายในเกาสิบวันนับแต
วันที่ไดรับการแตงตั้ง หากมีความจําเปนใหขยายเวลาการพิจารณาไดอีกไมเกินสองคร้ังครั้งละไม
เกินสามสิบวัน โดยระบุถึงเหตุผลและความจําเปนที่ตองขยายเวลาและขออนุมัติตอผูวาราชการ
จังหวัดทุกครั้ง (รางมาตรา ๖) 

(๕) เมื่อคณะกรรมการพิจารณาแลว ขอเท็จจริงปรากฏวาที่ดินที่มีการสงวนหวง
หามไวนั้นไดเปลี่ยนสภาพเปนชุมชน หรือเปนที่ดินทํากินหรือที่อยูอาศัยแลว ใหทําความเห็นพรอม



 ๓

ทั้งรายละเอียดและแผนผังโดยสังเขปเสนอตอผูวาราชการจังหวัด นําเสนอตอนายกรัฐมนตรี
เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบและประกาศยกเลิกหรือไมยกเลิกการสงวนหวงหาม
นั้นทั้งหมดหรือบางสวนตอไป 

การประกาศยกเลิกหรือไมยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดิน ใหแสดงเหตุผลของการ
ยกเลิกหรือไมยกเลิกไวอยางชัดเจน และใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา และใหผูวาราชการ
จังหวัดที่ที่ดินนั้นตั้งอยูแจงใหผูรองทราบภายใน ๗ วัน 

เมื่อไดมีการประกาศยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดินแลว ใหที่ดินดังกลาวพนจาก
การเปนที่สงวนหวงหามตามกฎหมาย ซึ่งบุคคลดังกลาวมีสิทธิไดมาตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
(รางมาตรา ๗) 

(๖) ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาแลวเห็นวาที่ดินที่มีการสงวนหวงหามไวมิใช
กรณีตามรางมาตรา ๔ ใหทําความเห็นพรอมทั้งพยานหลักฐาน ขอเท็จจริงเสนอผูวาราชการจังหวัด 
เพ่ือแจงใหผูรองทราบและเสนอตอนายกรัฐมนตรีส่ังการยกคํารองนั้น 

ในกรณีที่ผูรองเห็นวา ความเห็นของคณะกรรมการไมถูกตองตามขอเท็จจริง
และท่ีดินนั้นเปนกรณีตามมาตรา ๔ มีสิทธิย่ืนอุทธรณตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีได
พิจารณายกเลิกการสงวนหวงหามที่ดินทั้งหมดหรือบางสวนตอไป 

คําวินิจฉัยของคณะรัฐมนตรีใหเปนที่สุด (รางมาตรา ๘) 
(๗) ในกรณีที่ผูรองเห็นวาตนเองไมไดรับความเปนธรรมก็ไมเปนการตัดสิทธิผู

รองที่จะใชสิทธิทางศาล (รางมาตรา ๙) 
 
๓. ความเห็น 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและหนวยงานที่เก่ียวของไดพิจารณาราง

พระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับดังกลาวแลว ขอเสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาดังนี้ 
๓.๑ การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย 

(๑) ความซ้ําซอนของกฎหมาย 
โดยหลักการแลวการที่จะตรากฎหมายออกมาใชบังคับ ผูตรา

กฎหมายยอมจะตองพิจารณาหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายอยาง
รอบคอบ โดยเฉพาะอยางย่ิงกรณีความซ้ําซอนกับกฎหมายอื่น เพราะกฎหมายที่ตราขึ้นใชบังคับ
เพ่ือเปนเคร่ืองมือของฝายบริหารในการบริหารราชการแผนดินนั้นจะตองไมมีความซ้ําซอนกับ
กฎหมายอื่น  ดังนั้น หากในเรื่องใดที่มีกฎหมายใหอํานาจที่จะดําเนินการไดอยูแลวก็ไมมีความ
จําเปนที่ตองตรากฎหมายในเรื่องเดียวกันขึ้นใหมอีก 

เมื่อพิจารณากรณีการยกเลิกการหวงหามหรือถอนสภาพแลวยอม
เห็นไดวาเปนไปตามที่มาตรา ๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดินกําหนดไว กลาวคือ ที่ดินสาธารณ
สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันหรือใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ หรือเปน
ที่ดินที่ไดหวงหามหรือสงวนไวตามความตองการของทบวงการเมือง อาจถูกถอนสภาพหรือโอนไป
เพ่ือใชประโยชนอยางอ่ืนหรือนําไปจัดเพื่อประชาชนได ในกรณีดังตอไปนี้ 



 ๔

(ก) ที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ถาทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจ
หรือเอกชนจัดหาที่ดินมาใหพลเมืองใชรวมกันแทนแลว การถอนสภาพหรือโอนใหกระทําโดย
พระราชบัญญัติ แตถาพลเมืองไดเลิกใชประโยชนในที่ดินนั้น หรือที่ดินนั้นไดเปลี่ยนสภาพไปจาก
การเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันและมิไดตกไปเปนกรรมสิทธิ์ของผูใดตามอํานาจกฎหมาย
อ่ืนแลว การถอนสภาพใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา 

(ข) ที่ดินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได
หวงหามหรือสงวนไวตามความตองการของทบวงการเมืองใด ถาทบวงการเมืองนั้นเลิกใช หรือไม
ตองการหวงหามหรือสงวนตอไป เมื่อไดมีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพแลว คณะรัฐมนตรีจะ
มอบหมายใหทบวงการเมืองซึ่งมีหนาที่เปนผูใชหรือจัดหาประโยชนก็ได แตถาจะโอนตอไปยัง
เอกชน ใหกระทําโดยพระราชบัญญัติ และถาจะนําไปจัดเพื่อประชาชนตามประมวลกฎหมายนี้หรือ
กฎหมายอื่น ใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา 

ดังนั้น เมื่อประมวลกฎหมายที่ดินไดกําหนดถึงกรณีการถอนสภาพ
หรือโอนไปเพื่อใชประโยชนอยางอ่ืน หรือนําไปจัดเพื่อประชาชนไดอยูแลว หากเปนกรณีที่ทาง
ราชการเลิกใชหรือไมตองการหวงหามหรือสงวนตอไป การจะถอนสภาพหรือนําไปจัดเพื่อ
ประชาชนไมวาจะตามประมวลกฎหมายที่ดินหรือกฎหมายอื่น การถอนสภาพหรือการถอนการหวง
หามหรือการถอนการสงวนไวก็ตองดําเนินการตามหลักเกณฑที่ประมวลกฎหมายที่ดินกําหนดไว  
นอกจากนั้นหากทางราชการไดหวงหามหรือสงวนไวเพ่ือประโยชนของทางราชการตามกฎหมาย
เฉพาะ การดําเนินการถอนการหวงหามหรือการถอนการสงวนก็ยอมตองดําเนินการตามที่กฎหมาย
เฉพาะนั้นได กําหนดไว  ฉะน้ัน จึงเห็นวารางพระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับดังกลาวที่
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ เปนหลักการเดียวกันกับกรณีที่มีกําหนดไวในประมวลกฎหมาย
ที่ดินหรือกฎหมายเฉพาะอื่นซึ่งสามารถดําเนินการไดอยูแลว การเสนอรางพระราชบัญญัติทั้ง
แปดฉบับน้ีจะเปนการตรากฎหมายที่มีความซ้ําซอนกับกฎหมายที่ใชบังคับอยูแลวจึงไม
จําเปนตองตรากฎหมายขึ้นใหมอีกแตอยางใด 

(๒) ภาระและความคุมคา 
เมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับดังกลาวแลวจะเห็นได

วามีหลักการที่จะตรากฎหมายวาดวยการยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดินที่ไมไดใชประโยชนของทาง
ราชการ เพ่ือใหโอกาสแกผูเขาครอบครองที่ดินไดทําประโยชนในที่ดินนั้นอยางถูกตองตาม
กฎหมาย อันเปนการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมและเปนหลักประกันในการดํารงชีพ
ของราษฎร เนื่องจากในปจจุบันมีกฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหามที่ดินตามวัตถุประสงคของทาง
ราชการทับที่ที่ราษฎรไดจับจองและครอบครองอยูแลว หรือเมื่อไดประกาศกําหนดเขตสงวนหวง
หามไวแลว ทางราชการก็มิไดทําประโยชนตามวัตถุประสงคในการประกาศสงวนหวงหามไวจนมี
ราษฎรเขาครอบครองในที่ดินนั้นจนกลายเปนชุมชน หรือเปนที่อยูอาศัยที่ทํากิน  และในราง
พระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับนี้ไดกําหนดใหผูครอบครองที่ดินที่ทางราชการสงวนหวงหามไวย่ืนคํา
รองขอใหดําเนินการยกเลิกการสงวนหวงหามตอผูวาราชการจังหวัดที่ที่ดินนั้นตั้งอยู และเมื่อไดรับ
คํารองใหผูวาราชการจังหวัดตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณา หากผลการพิจารณาปรากฏขอเท็จจริง
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วาที่ดินที่มีการสงวนหวงหามไวนั้นไดเปลี่ยนสภาพเปนชุมชนหรือเปนที่ดินทํากินหรือที่อยูอาศัย
แลว ใหทําความเห็นเสนอผูวาราชการจังหวัดนําเสนอนายกรัฐมนตรีเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
ใหความเห็นชอบและประกาศยกเลิกหรือไมยกเลิกการสงวนหวงหามนั้นทั้งหมดหรือบางสวน
ตอไป 

การกําหนดกลไกทางกฎหมายเชนนี้ยอมทําใหรางพระราชบัญญัติ
ทั้งแปดฉบับน้ีเปนกฎหมายที่ใหอํานาจเหนือกวาบรรดากฎหมายอื่นที่มีบทบัญญัติในเร่ือง
เดียวกัน อันจะเปนผลใหระบบกฎหมายและการบังคับใชกฎหมายเกิดความขัดแยงข้ึน 
นอกจากนั้นการตรากฎหมายนี้ข้ึนมาก็เพ่ือรองรับสิทธิใหแกราษฎรที่ไดเขาครอบครองใชสอยใน
ที่ดินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเพื่อเปนที่อยูอาศัยหรือเปนที่ทํากินอันเปนการรองรับสิทธิ
ใหแกราษฎรที่เขาครอบครองโดยไมชอบดวยกฎหมายใหเปนการเขาครอบครองโดยชอบดวย
กฎหมายและสามารถมีสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินไดดวย  และหากพิจารณาถึงความ
คุมคาในการตรากฎหมายกับประโยชนสาธารณะที่จะไดรับแลวจะเห็นไดวายังไมมีความคุมคา
เพียงพอเพราะเปนการตรากฎหมายขึ้นมาโดยมุงหมายใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการ
เฉพาะ เนื่องจากเห็นไดวาการตรากฎหมายนี้ข้ึนมาก็เพ่ือใชบังคับแกราษฎรที่ไดเขาครอบครองใช
สอยในที่ดินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเพื่อเปนที่อยูอาศัยหรือเปนที่ทํากินเปนการเฉพาะซึ่ง
เปนการตรากฎหมายที่ขัดตอหลักการตรากฎหมายที่ตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป 

๓.๒ การทับซอนกับที่ที่ราษฎรไดครอบครองอยู 
เ หตุ ผ ลปร ะก า รหนึ่ ง ใ นก า ร เ สนอร า ง กฎหมายนี้ เ นื่ อ ง จ า ก

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเห็นวา กฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหามที่ดินของทางราชการมีการ
ออกมาทับซอนกับที่ที่ราษฎรไดครอบครอง ซึ่งในกรณีดังกลาวหากพิจารณาหลักความคุมครอง
สิทธิในทรัพยสินแลวยอมเห็นไดวามาตรา ๔๑ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย กําหนดวา
สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง  ดังนั้น กรณีที่ราษฎรอางวาไดครอบครอง
และทําประโยชนในที่ดินนั้นตอเนื่องมาก็ยอมไดรับความคุมครองตามกฎหมาย  สวนการจะออก
โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตามประมวลกฎหมายที่ดินไดหรือไมนั้น ตองเปนไป
ตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินกําหนด กลาวคือ ผูมีสิทธิในที่ดินและที่ดินนั้นเปนที่ดินที่สามารถออก
โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนไดตามกฎหมาย (เร่ืองเสร็จที่ ๒๘๑/๒๕๔๐) ซึ่ง
การออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนนั้น กฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. 
๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ไดกําหนด
หามมิใหออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนในที่สงวนหวงหามตามมาตรา ๑๐ 
แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ที่สงวนหวงหามตามมาตรา ๒๐ 
(๓) และ (๔) แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๒๖ หรือที่สงวนหวงหามตามกฎหมายอื่นหรือที่ดินที่
คณะรัฐมนตรีสงวนไวเพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน การที่ราง
พระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับนี้กําหนดใหมีการประกาศยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดินไดและให
ที่ดินนั้นพนจากการเปนที่สงวนหวงหามตามกฎหมาย และบุคคลมีสิทธิไดมาตามประมวลกฎหมาย
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ที่ดิน  หากพิจารณาหลักเกณฑการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตามที่
กําหนดไวในกฎกระทรวงดังกลาวแลวจะเห็นไดวาถาเปนกรณีที่มีการครอบครองที่ดินที่ไดสงวน
หวงหามไวแลวจะไมสามารถออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนใหไดแตอยางใด 

และในกรณีที่มีการประกาศกําหนดเขตสงวนหวงหามที่ดินของทาง
ราชการแลวมีการอางวาเปนกรณีทับที่ที่ราษฎรครอบครองอยูก็ตองดําเนินการเพื่อใหมีการพิสูจน
สิทธิในการครอบครองวา ราษฎรไดมีการครอบครองอยูโดยชอบดวยกฎหมายกอนการประกาศ
กําหนดเขตสงวนหวงหามหรือเขาไปบุกรุกภายหลังจากมีการประกาศกําหนดเขตสงวนหวงหาม ซึ่ง
เปนขอเท็จจริงที่ตองมีการพิสูจนโดยใชระวางแผนที่รูปถายทางอากาศหรือระวางรูปถายทางอากาศ
เพ่ือประกอบการพิจารณาเปนกรณีๆ ไป แตหากพิสูจนแลวปรากฏขอเท็จจริงวามีการครอบครอง
และทําประโยชนในที่ดินโดยชอบดวยกฎหมายมากอนการประกาศกําหนดเขตสงวนหวงหาม
ราษฎรก็ยอมไดรับความคุมครองในสิทธิของทรัพยสินดังกลาวตามกฎหมายซึ่งการดําเนินการดังที่
กลาวมาเปนไปตามที่ประมวลกฎหมายที่ดิน และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการแกไข
ปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ กําหนดไว  ทั้งนี้ เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมทั้งราษฎร
และคุมครองที่ดินของรัฐมิใหถูกบุกรุกเพ่ิมขึ้น 

๓.๓ ผลทางกฎหมายกรณีกําหนดเขตสงวนหวงหาม 
เมื่อมีกฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหามที่ดินของทางราชการ สถานะทาง

กฎหมายของที่ดินจะเปลี่ยนไปเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดิน
โดยเฉพาะ แตตองพิจารณาการใชประโยชนที่ดินเปนสําคัญ ถาทางราชการเขาไปใชประโยชนใน
ที่ดินดังกลาวก็จะทําใหที่ดินนั้นเปนทรัพยสินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะตามมาตรา 
๑๓๐๔ (๓) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งถือวาเปนที่ราชพัสดุ แตถาทางราชการยัง
มิไดเขาใชประโยชนที่ดินที่หวงหามไวก็ยังไมถือวาเปนทรัพยสินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดิน
โดยเฉพาะ และยังคงมีสภาพเปนที่ดินรกรางวางเปลาที่มีการสงวนหรือหวงหามอยูตอไป (เร่ือง
เสร็จที่ ๓๑๓/๒๕๓๘ (ประชุมใหญ)) และที่ดินที่ไดหวงหามไวหากยังไมไดมีการถอนสภาพ หรือ
ยกเลิกการหวงหาม ก็ยังคงเปนสาธารณสมบัติของแผนดินอยู ผูใดหามีสิทธิครอบครองหรือมี
กรรมสิทธิ์ไม (คําพิพากษาฎีกาที่ ๖๖๓๔/๒๕๔๕) 

ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหาม ตอมาไดมีการออก
กฎกระทรวงเพื่อกําหนดใหเปนปาสงวนแหงชาติตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 
๒๕๐๗ ทับซอนที่ดินที่ไดหวงหามไวก็มิไดมีผลเปนการเปลี่ยนแปลงสภาพการหวงหามที่ดินแต
อยางใด (เร่ืองเสร็จที่ ๑๐๖/๒๕๔๐) รวมทั้งการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตอุทยานแหงชาติ
ทับซอนพื้นที่ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินยอมไมมีผลเปนการเพิกถอนความเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกัน เพราะการเพิกถอนความเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกันตองดําเนินการโดยการตราพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกาตามมาตรา ๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  แตอยางไรก็ตาม การที่ไดกําหนดเขตอุทยาน
แหงชาติทับซอนกับที่สาธารณสมบัติของแผนดินเชนนี้ พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตอุทยาน
แหงชาติก็ไมเสียไป (เร่ืองเสร็จที่ ๒๗๑/๒๕๓๐) 



 ๗

อนึ่ง มีขอสังเกตเพื่อประกอบการพิจารณาดังนี ้
(๑) การตรากฎหมายเชนนี้นอกจากจะเปนการตรากฎหมายที่มีความซ้ําซอนกับ

กฎหมายอื่นที่มีอยูดังที่ไดกลาวแลว ยังเปนการเปดโอกาสใหราษฎรบุกรุกที่ดินของรัฐเพิ่มมากขึ้น 
เพราะรางพระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับนี้ประสงคที่จะใหราษฎรที่เขาครอบครองหรือทําประโยชน
ในที่สงวนหวงหามเปนเวลานานจนกลายเปนชุมชนหรือเปนที่อยูอาศัยทํากิน สามารถยื่นคํารอง
ขอใหยกเลิกการหวงหามเพื่อใชเปนที่อยูอาศัยหรือที่ทํากินได หากปรากฏวาที่ดินนั้นไดแปรสภาพ
เปนชุมชนหรือเปนที่อยูอาศัยซึ่งเทากับวารางกฎหมายนี้เปนการรองรับสิทธิใหแกราษฎรที่มีการบุก
รุกเขาครองครองโดยไมชอบดวยกฎหมายใหเปนการครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย ทั้งๆ ที่
โดยกฎหมายแลวราษฎรไมมีสิทธิในการอางสิทธิตอสูในการครอบครองที่ดินซึ่งเปนสาธารณสมบัติ
ของแผนดินแตอยางใด 

(๒) ในกรณีที่ราษฎรไมมีที่ดินทํากินหรืออยูอาศัยก็มีบทบัญญัติแหงกฎหมายให
อํานาจในการจัดที่ดินเพื่อเปนที่ทํากินหรืออยูอาศัยไดอยูแลว เชน กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม หรือกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ เปนตน รัฐจึงควรใชมาตรการ
ทางกฎหมายที่มีอยูแลวนี้เพ่ือเปนการแกไขปญหาของราษฎรและจะเปนการแกไขปญหาที่ถูกตอง
ตามกฎหมายและกอใหเกิดความเปนธรรมแกราษฎรโดยทั่วไป  นอกจากนั้นยังเปนการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติมิใหถูกทําลายเพิ่มมากขึ้นดวย 

(๓) หากเห็นวากฎหมายที่ใชบังคับอยู ยังมี ข้ันตอนหรืออุปสรรคตอการ
ดําเนินการก็ควรใชมาตรการทางบริหารในการดําเนินการเพื่อใหเกิดความคลองตัวและมี
ประสิทธิภาพมากขึ้นแตตองอยูบนพื้นฐานของความชอบดวยกฎหมายเปนสําคัญ 

ดวยเหตุผลดังที่กลาวมา จึงมีความเห็นวาไมสมควรที่คณะรัฐมนตรีจะรับหลักการ
แหงรางพระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับดังกลาวที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ 

 
 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พฤษภาคม ๒๕๕๓ 


