
เร่ืองเสร็จที่ ๓๐๗-๓๑๔/๒๕๕๓ 
 

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ประกอบรางพระราชบัญญัติการยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดิน 

ที่ไมไดใชประโยชนของทางราชการ พ.ศ. .... 
   

 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดมีหนังสือ ดวนที่สุด ที่ นร ๐๕๐๓/๖๗๓๙ ลง

วันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๕๓ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความวา ดวยในคราวประชุมสภา
ผูแทนราษฎร วันพุธที่ ๒๑ เมษายน ๒๕๕๓ ที่ประชุมไดพิจารณารางพระราชบัญญัติการยกเลิก
การสงวนหวงหามที่ดินที่ไมไดใชประโยชนของทางราชการ พ.ศ. .... ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
เปนผูเสนอ รวม ๘ ฉบับ แลวเห็นชอบใหคณะรัฐมนตรีรับรางพระราชบัญญัติดังกลาวไปพิจารณา
กอนรับหลักการ โดยใหรอการพิจารณาไวภายในกําหนด ๖๐ วัน ตามขอบังคับการประชุมสภา
ผูแทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๑ ขอ ๑๑๕ 

โดยที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ ๘ กรกฎาคม ๒๕๕๑  เห็นชอบแนวทาง
ปฏิบัติเก่ียวกับการขอรับรางพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่คณะรัฐมนตรีขอรับมา
พิจารณากอนรับหลักการ โดยใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเชิญผูแทนกระทรวง ทบวง กรม 
ที่เก่ียวของกับรางพระราชบัญญัตินั้น รวมทั้งสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ และสํานักงบประมาณ มารวมพิจารณาโดยดวน ใหแลวเสร็จและเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณากอนครบกําหนดเสนอสภาผูแทนราษฎร ๑๕ วัน เพ่ือใหสามารถเสนอสภา
ผูแทนราษฎรไดภายในกําหนดเวลาที่ขอรับมา 

สําหรับรางพระราชบัญญัติทั้ง ๘ ฉบับนี้ คณะรัฐมนตรีตองแจงผลการพิจารณาไป
ยังสภาผูแทนราษฎรภายในวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๕๓ 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดจัดใหมีการประชุมผูแทนหนวยงานที่
เก่ียวของเพ่ือพิจารณาเรื่องดังกลาว โดยมีผูแทนสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักงบประมาณ และสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) ผูแทนกระทรวงกลาโหม (สํานักงานปลัดกระทรวง
กลาโหมกองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ และกรมพระธรรมนูญ) ผูแทนกระทรวงการคลัง 
(กรมธนารักษ) ผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (สํานักงานปลัดกระทรวง และสํานักงานการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ผูแทนกระทรวงคมนาคม (กรมทางหลวง และกรมทางหลวงชนบท) 
ผูแทนกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (กรมปาไม และกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา 
และพันธุพืช) และผูแทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) เขารวมประชุม และสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นสมควรจัดทําบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบราง
พระราชบัญญัติดังตอไปนี้ 

๑. หลักการรางพระราชบัญญัติ 



 ๒

รางพระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับดังกลาว มีหลักการเพื่อยกเลิกการสงวนหวงหาม
ที่ดินของทางราชการที่ไมไดใชประโยชนแลว เพ่ือใหโอกาสแกผูเขาถือครองที่ดินไดทําประโยชนใน
ที่ดินนั้นอยางถูกตองตามกฎหมาย อันจะเปนการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมและเปน
หลักประกันในการดํารงชีพของราษฎร เนื่องจากในปจจุบันมีกฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหาม
ที่ดินตามวัตถุประสงคของทางราชการทับที่ที่ราษฎรไดจับจองและครอบครองอยูแลว หรือเมื่อได
ประกาศกําหนดเขตสงวนหวงหามไวแลว แตทางราชการมิไดทําประโยชนตามวัตถุประสงคในการ
ประกาศสงวนหวงหามไวจนมีราษฎรเขาครอบครองใชสอยในที่ดินนั้นเปนเวลานานจนกลายเปน
ชุมชน หรือเปนที่อยูอาศัยที่ทํากิน 

 
๒. สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ 
(๑) ในกรณีที่รัฐไดมีการประกาศหวงหามที่ดินไวเพ่ือประโยชนของทางราชการ

ตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวในการประกาศสงวนหวงหามที่ดิน แตปรากฏวามีลักษณะอยางใด
อยางหนึ่งดังนี้ 

(ก) ไมไดมีการใชที่ดินทั้งหมดหรือบางสวนตามวัตถุประสงค 
(ข) เปนการประกาศสงวนหวงหามที่ดินทับที่ที่ราษฎรไดครอบครองอยูกอน

วันที่ประกาศ 
(๒) ถาปรากฏวาที่ดินที่ทางราชการประกาศสงวนหวงหามนั้นไดแปรสภาพเปน

ชุมชนหรือเปนที่อยูอาศัยจนไมอาจพิสูจนไดวาที่ดินดังกลาวนั้น ทางราชการยังจะสงวนหวงหามไว
เพ่ือประโยชนของทางราชการตามวัตถุประสงคตอไป และมิใชกรณีแบงการปกครองของทาง
ราชการ ใหถือวาที่ดินดังกลาวอาจถูกยกเลิกการสงวนหวงหาม (รางมาตรา ๔) 

(๓) ผูครอบครองที่ดินที่ทางราชการสงวนหวงหามไว อาจยื่นคํารองขอให
ดําเนินการยกเลิกการสงวนหวงหามตอผูวาราชการจังหวัดที่ที่ดินนั้นตั้งอยู เมื่อผูวาราชการจังหวัด
รับคํารองแลว ใหตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัดหรือผูไดรับ
มอบหมายจากผูวาราชการจังหวัด เปนประธาน ผูแทนของสวนราชการที่สงวนหวงหามที่ดินหนึ่ง
คน ผูแทนกรมที่ดินหนึ่งคน ผูแทนกระทรวงกลาโหมหนึ่งคน ผูแทนกรมธนารักษหนึ่งคน ผูแทน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ที่ดินนั้นตั้งอยูหนึ่งคน ผูแทนของชุมชนที่ที่ดินนั้นตั้งอยูจํานวนหา
คน เปนกรรมการ  เพ่ือทําการตรวจสอบขอเท็จจริง และสภาพของที่ดินนั้นวาทางราชการยังใชตาม
วัตถุประสงคหรือไม มีการเขาถือครองจนกลายเปนชุมชน หรือเปนที่อยูอาศัยและประกอบอาชีพ
หรือไม หรือมีการถือครองกอนที่ทางราชการจะประกาศเปนเขตสงวนหวงหามไวหรือไม (ราง
มาตรา ๕) 

(๔) ใหคณะกรรมการดังกลาวดําเนินการพิจารณาใหเสร็จภายในเกาสิบวันนับแต
วันที่ไดรับการแตงตั้ง หากมีความจําเปนใหขยายเวลาการพิจารณาไดอีกไมเกินสองคร้ังครั้งละไม
เกินสามสิบวัน โดยระบุถึงเหตุผลและความจําเปนที่ตองขยายเวลาและขออนุมัติตอผูวาราชการ
จังหวัดทุกครั้ง (รางมาตรา ๖) 

(๕) เมื่อคณะกรรมการพิจารณาแลว ขอเท็จจริงปรากฏวาที่ดินที่มีการสงวนหวง
หามไวนั้นไดเปลี่ยนสภาพเปนชุมชน หรือเปนที่ดินทํากินหรือที่อยูอาศัยแลว ใหทําความเห็นพรอม
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ทั้งรายละเอียดและแผนผังโดยสังเขปเสนอตอผูวาราชการจังหวัด นําเสนอตอนายกรัฐมนตรี
เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบและประกาศยกเลิกหรือไมยกเลิกการสงวนหวงหาม
นั้นทั้งหมดหรือบางสวนตอไป 

การประกาศยกเลิกหรือไมยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดิน ใหแสดงเหตุผลของการ
ยกเลิกหรือไมยกเลิกไวอยางชัดเจน และใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา และใหผูวาราชการ
จังหวัดที่ที่ดินนั้นตั้งอยูแจงใหผูรองทราบภายใน ๗ วัน 

เมื่อไดมีการประกาศยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดินแลว ใหที่ดินดังกลาวพนจาก
การเปนที่สงวนหวงหามตามกฎหมาย ซึ่งบุคคลดังกลาวมีสิทธิไดมาตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
(รางมาตรา ๗) 

(๖) ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาแลวเห็นวาที่ดินที่มีการสงวนหวงหามไวมิใช
กรณีตามรางมาตรา ๔ ใหทําความเห็นพรอมทั้งพยานหลักฐาน ขอเท็จจริงเสนอผูวาราชการจังหวัด 
เพ่ือแจงใหผูรองทราบและเสนอตอนายกรัฐมนตรีส่ังการยกคํารองนั้น 

ในกรณีที่ผูรองเห็นวา ความเห็นของคณะกรรมการไมถูกตองตามขอเท็จจริง
และท่ีดินนั้นเปนกรณีตามมาตรา ๔ มีสิทธิย่ืนอุทธรณตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีได
พิจารณายกเลิกการสงวนหวงหามที่ดินทั้งหมดหรือบางสวนตอไป 

คําวินิจฉัยของคณะรัฐมนตรีใหเปนที่สุด (รางมาตรา ๘) 
(๗) ในกรณีที่ผูรองเห็นวาตนเองไมไดรับความเปนธรรมก็ไมเปนการตัดสิทธิผู

รองที่จะใชสิทธิทางศาล (รางมาตรา ๙) 
 
๓. ความเห็น 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและหนวยงานที่เก่ียวของไดพิจารณาราง

พระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับดังกลาวแลว ขอเสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาดังนี้ 
๓.๑ การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย 

(๑) ความซ้ําซอนของกฎหมาย 
โดยหลักการแลวการที่จะตรากฎหมายออกมาใชบังคับ ผูตรา

กฎหมายยอมจะตองพิจารณาหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายอยาง
รอบคอบ โดยเฉพาะอยางย่ิงกรณีความซ้ําซอนกับกฎหมายอื่น เพราะกฎหมายที่ตราขึ้นใชบังคับ
เพ่ือเปนเคร่ืองมือของฝายบริหารในการบริหารราชการแผนดินนั้นจะตองไมมีความซ้ําซอนกับ
กฎหมายอื่น  ดังนั้น หากในเรื่องใดที่มีกฎหมายใหอํานาจที่จะดําเนินการไดอยูแลวก็ไมมีความ
จําเปนที่ตองตรากฎหมายในเรื่องเดียวกันขึ้นใหมอีก 

เมื่อพิจารณากรณีการยกเลิกการหวงหามหรือถอนสภาพแลวยอม
เห็นไดวาเปนไปตามที่มาตรา ๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดินกําหนดไว กลาวคือ ที่ดินสาธารณ
สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันหรือใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ หรือเปน
ที่ดินที่ไดหวงหามหรือสงวนไวตามความตองการของทบวงการเมือง อาจถูกถอนสภาพหรือโอนไป
เพ่ือใชประโยชนอยางอ่ืนหรือนําไปจัดเพื่อประชาชนได ในกรณีดังตอไปนี้ 



 ๔

(ก) ที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ถาทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจ
หรือเอกชนจัดหาที่ดินมาใหพลเมืองใชรวมกันแทนแลว การถอนสภาพหรือโอนใหกระทําโดย
พระราชบัญญัติ แตถาพลเมืองไดเลิกใชประโยชนในที่ดินนั้น หรือที่ดินนั้นไดเปลี่ยนสภาพไปจาก
การเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันและมิไดตกไปเปนกรรมสิทธิ์ของผูใดตามอํานาจกฎหมาย
อ่ืนแลว การถอนสภาพใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา 

(ข) ที่ดินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได
หวงหามหรือสงวนไวตามความตองการของทบวงการเมืองใด ถาทบวงการเมืองนั้นเลิกใช หรือไม
ตองการหวงหามหรือสงวนตอไป เมื่อไดมีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพแลว คณะรัฐมนตรีจะ
มอบหมายใหทบวงการเมืองซึ่งมีหนาที่เปนผูใชหรือจัดหาประโยชนก็ได แตถาจะโอนตอไปยัง
เอกชน ใหกระทําโดยพระราชบัญญัติ และถาจะนําไปจัดเพื่อประชาชนตามประมวลกฎหมายนี้หรือ
กฎหมายอื่น ใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา 

ดังนั้น เมื่อประมวลกฎหมายที่ดินไดกําหนดถึงกรณีการถอนสภาพ
หรือโอนไปเพื่อใชประโยชนอยางอ่ืน หรือนําไปจัดเพื่อประชาชนไดอยูแลว หากเปนกรณีที่ทาง
ราชการเลิกใชหรือไมตองการหวงหามหรือสงวนตอไป การจะถอนสภาพหรือนําไปจัดเพื่อ
ประชาชนไมวาจะตามประมวลกฎหมายที่ดินหรือกฎหมายอื่น การถอนสภาพหรือการถอนการหวง
หามหรือการถอนการสงวนไวก็ตองดําเนินการตามหลักเกณฑที่ประมวลกฎหมายที่ดินกําหนดไว  
นอกจากนั้นหากทางราชการไดหวงหามหรือสงวนไวเพ่ือประโยชนของทางราชการตามกฎหมาย
เฉพาะ การดําเนินการถอนการหวงหามหรือการถอนการสงวนก็ยอมตองดําเนินการตามที่กฎหมาย
เฉพาะนั้นได กําหนดไว  ฉะน้ัน จึงเห็นวารางพระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับดังกลาวที่
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ เปนหลักการเดียวกันกับกรณีที่มีกําหนดไวในประมวลกฎหมาย
ที่ดินหรือกฎหมายเฉพาะอื่นซึ่งสามารถดําเนินการไดอยูแลว การเสนอรางพระราชบัญญัติทั้ง
แปดฉบับน้ีจะเปนการตรากฎหมายที่มีความซ้ําซอนกับกฎหมายที่ใชบังคับอยูแลวจึงไม
จําเปนตองตรากฎหมายขึ้นใหมอีกแตอยางใด 

(๒) ภาระและความคุมคา 
เมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับดังกลาวแลวจะเห็นได

วามีหลักการที่จะตรากฎหมายวาดวยการยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดินที่ไมไดใชประโยชนของทาง
ราชการ เพ่ือใหโอกาสแกผูเขาครอบครองที่ดินไดทําประโยชนในที่ดินนั้นอยางถูกตองตาม
กฎหมาย อันเปนการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมและเปนหลักประกันในการดํารงชีพ
ของราษฎร เนื่องจากในปจจุบันมีกฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหามที่ดินตามวัตถุประสงคของทาง
ราชการทับที่ที่ราษฎรไดจับจองและครอบครองอยูแลว หรือเมื่อไดประกาศกําหนดเขตสงวนหวง
หามไวแลว ทางราชการก็มิไดทําประโยชนตามวัตถุประสงคในการประกาศสงวนหวงหามไวจนมี
ราษฎรเขาครอบครองในที่ดินนั้นจนกลายเปนชุมชน หรือเปนที่อยูอาศัยที่ทํากิน  และในราง
พระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับนี้ไดกําหนดใหผูครอบครองที่ดินที่ทางราชการสงวนหวงหามไวย่ืนคํา
รองขอใหดําเนินการยกเลิกการสงวนหวงหามตอผูวาราชการจังหวัดที่ที่ดินนั้นตั้งอยู และเมื่อไดรับ
คํารองใหผูวาราชการจังหวัดตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณา หากผลการพิจารณาปรากฏขอเท็จจริง
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วาที่ดินที่มีการสงวนหวงหามไวนั้นไดเปลี่ยนสภาพเปนชุมชนหรือเปนที่ดินทํากินหรือที่อยูอาศัย
แลว ใหทําความเห็นเสนอผูวาราชการจังหวัดนําเสนอนายกรัฐมนตรีเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
ใหความเห็นชอบและประกาศยกเลิกหรือไมยกเลิกการสงวนหวงหามนั้นทั้งหมดหรือบางสวน
ตอไป 

การกําหนดกลไกทางกฎหมายเชนนี้ยอมทําใหรางพระราชบัญญัติ
ทั้งแปดฉบับน้ีเปนกฎหมายที่ใหอํานาจเหนือกวาบรรดากฎหมายอื่นที่มีบทบัญญัติในเร่ือง
เดียวกัน อันจะเปนผลใหระบบกฎหมายและการบังคับใชกฎหมายเกิดความขัดแยงข้ึน 
นอกจากนั้นการตรากฎหมายนี้ข้ึนมาก็เพ่ือรองรับสิทธิใหแกราษฎรที่ไดเขาครอบครองใชสอยใน
ที่ดินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเพื่อเปนที่อยูอาศัยหรือเปนที่ทํากินอันเปนการรองรับสิทธิ
ใหแกราษฎรที่เขาครอบครองโดยไมชอบดวยกฎหมายใหเปนการเขาครอบครองโดยชอบดวย
กฎหมายและสามารถมีสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินไดดวย  และหากพิจารณาถึงความ
คุมคาในการตรากฎหมายกับประโยชนสาธารณะที่จะไดรับแลวจะเห็นไดวายังไมมีความคุมคา
เพียงพอเพราะเปนการตรากฎหมายขึ้นมาโดยมุงหมายใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการ
เฉพาะ เนื่องจากเห็นไดวาการตรากฎหมายนี้ข้ึนมาก็เพ่ือใชบังคับแกราษฎรที่ไดเขาครอบครองใช
สอยในที่ดินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเพื่อเปนที่อยูอาศัยหรือเปนที่ทํากินเปนการเฉพาะซึ่ง
เปนการตรากฎหมายที่ขัดตอหลักการตรากฎหมายที่ตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป 

๓.๒ การทับซอนกับที่ที่ราษฎรไดครอบครองอยู 
เ หตุ ผ ลปร ะก า รหนึ่ ง ใ นก า ร เ สนอร า ง กฎหมายนี้ เ นื่ อ ง จ า ก

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเห็นวา กฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหามที่ดินของทางราชการมีการ
ออกมาทับซอนกับที่ที่ราษฎรไดครอบครอง ซึ่งในกรณีดังกลาวหากพิจารณาหลักความคุมครอง
สิทธิในทรัพยสินแลวยอมเห็นไดวามาตรา ๔๑ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย กําหนดวา
สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง  ดังนั้น กรณีที่ราษฎรอางวาไดครอบครอง
และทําประโยชนในที่ดินนั้นตอเนื่องมาก็ยอมไดรับความคุมครองตามกฎหมาย  สวนการจะออก
โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตามประมวลกฎหมายที่ดินไดหรือไมนั้น ตองเปนไป
ตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินกําหนด กลาวคือ ผูมีสิทธิในที่ดินและที่ดินนั้นเปนที่ดินที่สามารถออก
โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนไดตามกฎหมาย (เร่ืองเสร็จที่ ๒๘๑/๒๕๔๐) ซึ่ง
การออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนนั้น กฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๓ (พ.ศ. 
๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ไดกําหนด
หามมิใหออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนในที่สงวนหวงหามตามมาตรา ๑๐ 
แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ที่สงวนหวงหามตามมาตรา ๒๐ 
(๓) และ (๔) แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๒๖ หรือที่สงวนหวงหามตามกฎหมายอื่นหรือที่ดินที่
คณะรัฐมนตรีสงวนไวเพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน การที่ราง
พระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับนี้กําหนดใหมีการประกาศยกเลิกการสงวนหวงหามที่ดินไดและให
ที่ดินนั้นพนจากการเปนที่สงวนหวงหามตามกฎหมาย และบุคคลมีสิทธิไดมาตามประมวลกฎหมาย
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ที่ดิน  หากพิจารณาหลักเกณฑการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตามที่
กําหนดไวในกฎกระทรวงดังกลาวแลวจะเห็นไดวาถาเปนกรณีที่มีการครอบครองที่ดินที่ไดสงวน
หวงหามไวแลวจะไมสามารถออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนใหไดแตอยางใด 

และในกรณีที่มีการประกาศกําหนดเขตสงวนหวงหามที่ดินของทาง
ราชการแลวมีการอางวาเปนกรณีทับที่ที่ราษฎรครอบครองอยูก็ตองดําเนินการเพื่อใหมีการพิสูจน
สิทธิในการครอบครองวา ราษฎรไดมีการครอบครองอยูโดยชอบดวยกฎหมายกอนการประกาศ
กําหนดเขตสงวนหวงหามหรือเขาไปบุกรุกภายหลังจากมีการประกาศกําหนดเขตสงวนหวงหาม ซึ่ง
เปนขอเท็จจริงที่ตองมีการพิสูจนโดยใชระวางแผนที่รูปถายทางอากาศหรือระวางรูปถายทางอากาศ
เพ่ือประกอบการพิจารณาเปนกรณีๆ ไป แตหากพิสูจนแลวปรากฏขอเท็จจริงวามีการครอบครอง
และทําประโยชนในที่ดินโดยชอบดวยกฎหมายมากอนการประกาศกําหนดเขตสงวนหวงหาม
ราษฎรก็ยอมไดรับความคุมครองในสิทธิของทรัพยสินดังกลาวตามกฎหมายซึ่งการดําเนินการดังที่
กลาวมาเปนไปตามที่ประมวลกฎหมายที่ดิน และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการแกไข
ปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ กําหนดไว  ทั้งนี้ เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมทั้งราษฎร
และคุมครองที่ดินของรัฐมิใหถูกบุกรุกเพ่ิมขึ้น 

๓.๓ ผลทางกฎหมายกรณีกําหนดเขตสงวนหวงหาม 
เมื่อมีกฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหามที่ดินของทางราชการ สถานะทาง

กฎหมายของที่ดินจะเปลี่ยนไปเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดิน
โดยเฉพาะ แตตองพิจารณาการใชประโยชนที่ดินเปนสําคัญ ถาทางราชการเขาไปใชประโยชนใน
ที่ดินดังกลาวก็จะทําใหที่ดินนั้นเปนทรัพยสินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะตามมาตรา 
๑๓๐๔ (๓) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งถือวาเปนที่ราชพัสดุ แตถาทางราชการยัง
มิไดเขาใชประโยชนที่ดินที่หวงหามไวก็ยังไมถือวาเปนทรัพยสินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดิน
โดยเฉพาะ และยังคงมีสภาพเปนที่ดินรกรางวางเปลาที่มีการสงวนหรือหวงหามอยูตอไป (เร่ือง
เสร็จที่ ๓๑๓/๒๕๓๘ (ประชุมใหญ)) และที่ดินที่ไดหวงหามไวหากยังไมไดมีการถอนสภาพ หรือ
ยกเลิกการหวงหาม ก็ยังคงเปนสาธารณสมบัติของแผนดินอยู ผูใดหามีสิทธิครอบครองหรือมี
กรรมสิทธิ์ไม (คําพิพากษาฎีกาที่ ๖๖๓๔/๒๕๔๕) 

ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดเขตสงวนหวงหาม ตอมาไดมีการออก
กฎกระทรวงเพื่อกําหนดใหเปนปาสงวนแหงชาติตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 
๒๕๐๗ ทับซอนที่ดินที่ไดหวงหามไวก็มิไดมีผลเปนการเปลี่ยนแปลงสภาพการหวงหามที่ดินแต
อยางใด (เร่ืองเสร็จที่ ๑๐๖/๒๕๔๐) รวมทั้งการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตอุทยานแหงชาติ
ทับซอนพื้นที่ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินยอมไมมีผลเปนการเพิกถอนความเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกัน เพราะการเพิกถอนความเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกันตองดําเนินการโดยการตราพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกาตามมาตรา ๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  แตอยางไรก็ตาม การที่ไดกําหนดเขตอุทยาน
แหงชาติทับซอนกับที่สาธารณสมบัติของแผนดินเชนนี้ พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตอุทยาน
แหงชาติก็ไมเสียไป (เร่ืองเสร็จที่ ๒๗๑/๒๕๓๐) 



 ๗

อนึ่ง มีขอสังเกตเพื่อประกอบการพิจารณาดังนี ้
(๑) การตรากฎหมายเชนนี้นอกจากจะเปนการตรากฎหมายที่มีความซ้ําซอนกับ

กฎหมายอื่นที่มีอยูดังที่ไดกลาวแลว ยังเปนการเปดโอกาสใหราษฎรบุกรุกที่ดินของรัฐเพิ่มมากขึ้น 
เพราะรางพระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับนี้ประสงคที่จะใหราษฎรที่เขาครอบครองหรือทําประโยชน
ในที่สงวนหวงหามเปนเวลานานจนกลายเปนชุมชนหรือเปนที่อยูอาศัยทํากิน สามารถยื่นคํารอง
ขอใหยกเลิกการหวงหามเพื่อใชเปนที่อยูอาศัยหรือที่ทํากินได หากปรากฏวาที่ดินนั้นไดแปรสภาพ
เปนชุมชนหรือเปนที่อยูอาศัยซึ่งเทากับวารางกฎหมายนี้เปนการรองรับสิทธิใหแกราษฎรที่มีการบุก
รุกเขาครองครองโดยไมชอบดวยกฎหมายใหเปนการครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย ทั้งๆ ที่
โดยกฎหมายแลวราษฎรไมมีสิทธิในการอางสิทธิตอสูในการครอบครองที่ดินซึ่งเปนสาธารณสมบัติ
ของแผนดินแตอยางใด 

(๒) ในกรณีที่ราษฎรไมมีที่ดินทํากินหรืออยูอาศัยก็มีบทบัญญัติแหงกฎหมายให
อํานาจในการจัดที่ดินเพื่อเปนที่ทํากินหรืออยูอาศัยไดอยูแลว เชน กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม หรือกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ เปนตน รัฐจึงควรใชมาตรการ
ทางกฎหมายที่มีอยูแลวนี้เพ่ือเปนการแกไขปญหาของราษฎรและจะเปนการแกไขปญหาที่ถูกตอง
ตามกฎหมายและกอใหเกิดความเปนธรรมแกราษฎรโดยทั่วไป  นอกจากนั้นยังเปนการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติมิใหถูกทําลายเพิ่มมากขึ้นดวย 

(๓) หากเห็นวากฎหมายที่ใชบังคับอยู ยังมี ข้ันตอนหรืออุปสรรคตอการ
ดําเนินการก็ควรใชมาตรการทางบริหารในการดําเนินการเพื่อใหเกิดความคลองตัวและมี
ประสิทธิภาพมากขึ้นแตตองอยูบนพื้นฐานของความชอบดวยกฎหมายเปนสําคัญ 

ดวยเหตุผลดังที่กลาวมา จึงมีความเห็นวาไมสมควรที่คณะรัฐมนตรีจะรับหลักการ
แหงรางพระราชบัญญัติทั้งแปดฉบับดังกลาวที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ 

 
 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พฤษภาคม ๒๕๕๓ 


