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wg
บันทึก
เรื่อง การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินบนที่เกาะและที่สงวนหวงห้าม
(กรณีการพิจารณาคําขอออกโฉนดที่ดินในพื่นที่เกาะที่ได้ยื่น

ไว้ก่อนการใช้บังคับกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.๒๕๓๕)ฯ)

กระทรวงมหาดไทย มีหนังสือ ที่ มท ๐๐๕๑๒/๑๒๒๕๒ ลงวันที่ ๒๒ ตุลาคม
๒๕๕๐ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า นายพานทอง ณ ระนองได้ยื่นคําขอร์งวัด
ออกโฉนดที่ดินเป็นการเฉพา ะรายโดยมิได้แจ้งการครอบครองซึ่งที่ดินแปลงดังกล่าวตั้งอยู่ ณหมู่
๑ ตําบลกะรน อําเภอเมืองภูเก็ต จังหวัดภูเก็ตเนื้อที่ประมาณ 
             ๒๕ ไร่ ปรากฏว่า พนักงาน
เจ้าหน้าที่ได้รังวัดแล้วเห็นว่า ที่ดินแปลงที่ขอออกโฉนดที่ดินนี้เป็นที่ดินซึ่งอยู่ในเขตป่าสงวน
แห่งชาติ (ปาเทือกเขานาคเกิด) โดยทางราชการยังมิได้มีโครงการที่จะเพิกถอนสภาพป่าสงวน
แห่งชาติดังกล่าวอีกทั้งที่ดินแปลงนี้ยังติดอยู่ในเขตอนุรักษ์ (โซน 0)ไม่ได้กันออกให้สํานักงาน
ปฏิรูปที่ดินจังหวัดดําเนินการแต่อย่างไร ต่อมาได้มีการบังคับใช้กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓(พ.ศ.
๒๕๓๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๕๓๐โดยข้อ ๑๕
(๓) waz (๕) แห่งกฎกระทรวงฉบับนี้ได้กําหนดหลักเ
             กณฑ์ซึ่งทําให้พนักงานเจ้าหน้าที่ไม่สามารถ
ออกโฉนดที่ดินแปลงนี้ให้แก่นายพานทองฯได้ เนื่องจากเป็นที่เกาะและที่สงวนหวงห้าม จังหวัด

ภูเก็ตได้หารือกรมที่ดินเพื่อพิจารณา กรมที่ดินได้พิจารณาแล้วมีความเห็นแตกต่างกันเป็นสอง
ฝ่าย ดังนี้

ฝ่ายที่หนึ่ง เห็นว่า การที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.๒๕๓๑) ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๕๓ ข้อ ๑๕ (๓)กําหนดห้ามมิให้ออก
หนังสือรับรองการทําประโยชน์หรือโฉนดที่ดินบนที่เกาะ ไม่มีผลทําให้ผู้ที่ครอบครองและทํา
ประโยชน์ในที่ดินที่ไม่มีหลักฐานหนังสือส
             ําคัญสําหรับที่ดินซึ่งได้ยื่นคําขอหรือนําทําการรังวัดเพื่อ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินไว้ก่อนวันที่กฎกระทรวงฉบับดังกล่าวมีผลใช้บังคับต้องเสียสิทธิใน
การขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ทั้งนี้ เนื่องจากเมื่อบุคคลดังกล่าวได้ยื่นคําขอหรือนําทําการ
รังวัดเพื่อออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินแล้ว กฎหมายย่อมรับรองคุ้มครองสิทธิให้บุคคลนั้น
สามารถดําเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินต่อไปได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ใช้บังคับ
อยู่ก่อนวันประกาศใช้กฎกระทรวงฉบับดังกล่าว นอกจากนี้การที่จะนําความในข้อ ๑๕ (๓) แห่ง
ก
             ฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.๒๕๓๑)ฯ มาใช้บังคับกับข้อเท็จจริงหรือการกระทําที่เกิดขึ้นก่อน
กฎหมายมีผลใช้บังคับย่อมเป็นการใช้บังคับกฎหมายที่ไม่เป็นธรรม ประกอบกับข้อเท็จจริง
ปรากฏว่าราษฎรที่ครอบครองและทําประโยชน์ในที่ดินเช่นเดียวกับนายพานทอง ณ ระนอง ได้ยื่น
คําขอหรือนําทําการรังวัดเพื่อออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเช่นเดียวกัน ซึ่งบางรายได้รับหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินไปแล้วก่อนวันประกาศใช้กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.๒๕๓๓๐)ฯ และบาง

รายยังไม่ได้รับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน เพราะอยู่ระหว่างการพิจารณาของพนักงา
             นเจ้าหน้าที่ทํา
             [END PAGE 1]
             la

ให้ต้องเสียสิทธิไปเมื่อกฎกระทรวงฉบับดังกล่าวมีผลใช้บังคับ ดังนั้น แม้กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓
(พ.ศ.๒๕๓๑)ฯ ข้อ ๑๕ (๓) จะกําหนดห้ามมิให้ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินบนเกาะ เว้นแต่มี
หลักฐานการแจ้งการครอบครอง มีใบจอง ใบเหยียบย้า ฯลฯ พนักงานเจ้าหน้าที่ก็สามารถ
พิจารณาดําเนินการออกโฉนดที่ดินให้กับนายพานทอง ณ ระนอง ต่อไปได้

ฝ่ายที่สอง เห็นว่า การออกโฉนดที่ดินจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กําหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.๒๕๓๐๑) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๕๕๓ ซึ่งขั
             ้นตอนการออกโฉนดที่ดินจะเสร็จสมบูรณีต่อเมื่อผู้มี
อํานาจลงนามในโฉนดที่ดินและแจกให้แก่ผู้ขอรับโฉนดที่ดินไป แล้ว แต่ตามข้อเท็จจริงที่จังหวัด
ภูเก็ตหารือมาปรากฏว่า นายพานทอง ณ ระนองได้ยื่นคําขอรังวัดออกโฉนดที่ดินโดยมิได้แจ้งการ
ครอบครองตามคําขอที่ ๑๐๑/๑๐๑/๓๓ลงวันที่ ๑๕ กรกฎาคม ๒๕๓๓ เจ้าหน้าที่ได้ออกไปทํา
การรังวัด แต่ยังมิได้ออกโฉนดที่ดิน ดังนั้น เมื่อมีการใช้บังคับกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.
๒๕๓๓)ฯ ในวันที่ ๑เมษายน ๒๕๓๓ ซึ่งข้อ ๑๕ (๓) แห่งกฎกระทรวงฉบับดังกล่าวห้ามมิให้
ออกโฉนดที่ดินในที่เกาะเว้นแต่ม
             ีหลักฐานการแจ้งการครอบครอง มีใบจอง ใบเหยียบย่า ฯลฯ
พนักงานเจ้าหน้าที่จึงต้องนําหลักเกณฑ์และวิธีการดังกล่าวมาใช้ประกอบการพิจารณาออกโฉนด
ที่ดินให้แก่ผู้ขอด้วย เมื่อปรากฏว่าที่ดินที่นายพานทอง ณ ระนอง ครอบครองและทําประโยชน์ไม่
มีหลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.๑) ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๕๓ หรือมีใบจอง ใบเหยียบย้า ฯลฯและเป็นที่ดินที่มีสภาพทาง
ภูมิศาสตร์เป็นที่เกาะ ประกอบกับอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติที่ดินดังกล่าวจึงไม่สามารถออกโฉนด
ที่ดินได้ เพราะต้องห้ามตามนัยข้
             อ ๑๕ (๓) และ (๕) แห่งกฎกระทรวงฉบับดังกล่าว กรณีตามข้อ
หารือจึงไม่ใช่กฎหมายมีผลย้อนหลังแต่เป็นกรณีต้องนํากฎหมายที่ใช้อยู่ในปัจจุบันมาใช้บังคับ

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ได้พิจารณาข้อ
หารือของกระทรวงมหาดไทยดังกล่าว โดยได้รับฟังคําชีแจงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย(กรม
ที่ดิน)แล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงว่า เมือได้มีการประกาศใช้กฎกระทรวงฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.๒๕๓๐)

ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินพ.ศ.๒๕๓ ซึ่งในข้อ ๑๕ (๓)”

oda ๑๕ ที่ดินที่จะออกโฉนดที่ดินต้องเป็นที่ดินที่ผู้มีสิท
             ธิในที่ดินได้ครอบครองและทํา
ประโยชน์แล้ว และเป็นที่ดินที่สามารถออกโฉนดที่ดินได้ตามกฎหมาย แต่ห้ามมิให้ออกโฉนดที่ดินสําหรับที่ดิน
ดังต่อไปนี่

ฯลฯ                           ฯลฯ

(๓) ที่เกาะ แต่ไม่รวมถึงที่ดินของผู้ซึ่งมีหลักฐานแจ้งการครอบครองที่ดิน มีใบจอง ใบ
เหยียบย้้า หนังสือรับรองการทําประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราว่า ”ได้ทําประโยชน์แล้ว” หรือเป็นผู้มี
สิทธิตามกฎหมาอว่าด้วยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ หรือที่ดินที่คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติได้อนุมัติให้จัด
แก่ประชาชนหรือที่ดินซึ่งได้มีการจัด
             หาผลประโยชน์ตามมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน

โดยคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติได้อนุมัติแล้ว
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             กําหนดห้ามมิให้ออกโฉนดที่ดินบนที่เกาะ ในกรณีที่ไม่มีหลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดิน
หรือมิได้เป็นผู้มีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ หรือมิได้เป็นที่ดินที่
คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติได้อนุมัติให้จัดแก่ประชาชน ซึ่งข้อบัญญัติดังกล่าวมีผลให้การออก
โฉนดที่ดินสําหรับที่เกาะ รวมถึงเกาะใหญ่ ๆ ที่เป็นสถานที่ตั้งศาลากลางจังหวัด หรือเป็นที่ตั้งที่ว่า
การอําเภอด้วย เช่น เกาะภูเก็ตและเกาะสมุย ซึ่งได้มีการยื่นคําขอออกโฉนดและอยู่ในระหว่าง
ดําเนินการพิจารณาออกโฉนดตามคําขอดําเนินการมาก่อนการป
             ระกาศใช้กฎกระทรวงฉบับที่ ๕๓
(พ.ศ.๒๕๓ )ฯ ดังกล่าว ต้องหยุดชะงักไม่สามารถดําเนินการต่อไปได้จากการสํารวจสถิติมี
การค้างออกโฉนดที่ดินเพราะเหตุเป็นเกาะ ที่จังหวัดภูเก็ตจํานวน ๑๒๓ ราย จังหวัดชลบุรีจํานวน
๕๕๑ ราย จังหวัดสุราษฎร์ธานีจํานวน ๕๕ราย และจังหวัดอื่น ๆ อีกเป็นจํานวนมาก โดย
ข้อเท็จจริงของเรื่องที่หารือนี้ นายพานทอง ณ ระนอง ได้ยื่นคําขอรังวัดออกโฉนดที่ดินเป็นการ
เฉพาะรายโดยมิได้แจ้งการครอบครองที่ดินเมื่อวันที่ ๑๕ กรกฎาคม ๒๕๓๓ ในระหว่างการ
ดําเนินการของพนักงานเจ้าหน้าที่ได้มีการใช้บังคับกฎกระทรวง
              ฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.๒๕๓๕) ออก
ตามความในประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๕๓๓ ซึ่งข้อ ๑๕ (๓) ของกฎกระทรวงดังกล่าวได้ห้าม
มิให้ออกโฉนดที่ดินสําหรับที่เกาะ จึงมีปัญหาว่าการพิจารณาเกี่ยวกับคําขอออกโฉนดที่ดินให้แก่
นายพานทองฯ จะต้องนําหลักเกณฑ์ตามที่กําหนดในข้อ ๑๕ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.
๒๕๓)ฯ มาใช้ประกอบการพิจารณา หรือจะต้องใช้หลักเกณฑ์ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง
ฉบับที่ ๕ (พ.ศ.๒๕๓๓)ฯ ที่ใช้บังคับอยู่ในขณะยื่นคําขอ

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) พิจารณาแล้วเห็นว่า
เดิมหลักเกณฑ์ในการออกโฉนดที่ดิ
             นกําหนดไว้ในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕ (พ.ศ.๒๕๕๐) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๕๓ไม่มีข้อกําหนดห้ามออกโฉนด
ที่ดินที่เกาะ แต่ต่อมาได้มีการใช้บังคับกฎกระทรวงฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.๒๕๓๓๐)ฯ ซึ่งข้อ ๑ (a) ให้
ยกเลิกกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕ (พ.ศ.๒๕๓๐)ฯ และข้อ ๑๕ (๓) ได้กําหนดห้ามออกโฉนดที่ดิน
สําหรับที่เกาะที่ไม่มีหลักฐานแจ้งการครอบครองที่ดิน ใบจอง ใบ เหยียบย้า หนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์ ฯลฯ โดยไม่มีบทเฉพาะกาลรองรับให้นํากฎกระทรวงที่ถูกยกเลิกมาใช้บังคับแก่การ
ดําเนินการออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้
             ยื่นคําขอไว้ก่อนใชบังคับกฎกระทรวงฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.๒๕๓๓)
ฯ คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) เห็นว่า หลักการทั่วไปในเรื่องการ

ใช้บังคับกฎหมายในกรณีที่มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายนั้น ถ้ากฎหมายที่ออกมาใช้บังคับ

(@) ที่สงวนหวงห้ามตามมาตรา oo แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน wa.
๒๕๓๓๐๓ มาตรา ๒๐ (๓) และ (๕) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไข
เพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๓)พ.ศ.๒๕๒๒ หรือกฎหมายอื่น
ฯลฯ                      ฯลฯ
๒ ข้อ ๑ ให้ยกเลิก
ฯล
             ฯ                      ฯลฯ
(๓) กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕ (พ.ศ.๒๕๕๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๕๕๓
ฯลฯ                      ฯลฯ
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             ใหม่ได้ยกเลิกกฎหมายที่ใช้อยู่เดิม ผลในทางกฎหมายคือกฎหมายเดิมที่ถูกยกเลิกไม่สามารถใช้
บังคับต่อไปได้ทั้งหมด แต่บางกรณีกฎหมายที่ออกมาใหม่อาจมีบทเฉพาะกาลรองรับให้นํา
บทบัญญัติในกฎหมายที่ถูกยกเลิกไปบางส่วนมาใช้บังคับต่อไปได้เป็นการชั่วคราวในช่วงที่มีการ
เปลี่ยนแปลงกฎหมาย กรณีเช่นนี้ถือเป็นข้อยกเว้นที่นํากฎหมายเดิมที่กําหนดไว้มาใช้บังคับต่อไป
ได้ เมื่อพิจารณากฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.๒๕๓๕)ฯ แล้ว ไม่มีบทเฉพาะกาลรองรับให้นํา

กฎกระทรวงที่ถูกยกเลิกมาใช้บังคับต่อไปได้ การออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ขอออกโฉนดที
             ่ดินที่อยู่
ระหว่างดําเนินการของเจ้าหน้าที่จึงต้องนําหลักเกณฑ์ที่กําหนดไว้ในกฎกระทรวงฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ.
๒๕๓๓)ฯ มาพิจารณาเท่านั้น ไม่สามารถนําหลักเกณฑ์ที่กําหนดไว้ในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕

(พ.ศ.๒๕๓๓)ฯ ที่ถูกยกเลิกมาใช้ในการพิจารณาได้

ails ตามข้อเท็จจริงที่ผู้แทนกรมที่ดินชี้แจงเพื่ ประกอบการพิจารณาว่ามีผู้ขอ
ออกโฉนดที่ดินในบริเวณที่เกา ะที่ค้างการดําเนินการอยู่เป็นจํานวนมาก แต่ในพื้นที่เกาะบางแห่ง
เช่น จังหวัดภูเก็ตตลอดทั้งจังหวัดหรืออําเภอเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎร์ธานี แม้จะมีสภาพทาง
ภูมิศาสตร์เข้าลักษ
             ณะเป็นที่เกาะแต่ก็มีสภาพเป็นที่ตั้งจังหวัดและอําเภอ ทั้งยังมีอาณาบริเวณกว้าง
ใหญ่ไม่แตกต่างกับพื้นที่จังหวัดหรืออําเภออื่นของประเทศ การห้ามออกโฉนดที่ดินให้แก่
ประชาชนในพื้นที่ดังกล่าว อาจทําให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนได้นั้น คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ) ตระหนักถึงความเดือดร้อนของผู้ขอออกโฉนดที่ดิน
ดังกล่าว แต่เมื่อกฎหมายไม่เปิดช่องให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่บุคคลเหล่านั้นได้ ดังนั้น เพื่อเป็น
การแก้ปัญหาในส่วนนี้ สมควรที่หน่วยงานผู้รับผิดชอบจะพิจารณาดําเนินการแก้ไขปรับปรุง
กฎหมา
             ยในส่วนที่เห็นว่าไม่เป็นธรรมหรือไม่เหมาะสมต่อไป

(ลงชื่อ) อักขราทร จุฬารัตน
(นายอักขราทร win)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เมษายน ๒๕๕๑
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