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บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
Gar ผลใช้บังคับของคําสังทางปกครอง (หนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.))

ที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย

กรมป่าไม้ได้มีหนังสือ ด่วนมาก fi nd ๑๒๐๑๐.๒/๑๕๕๕ ลงวันที่ ๒๓ มกราคม
๒๕๕๒ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับผลของคําสั่งทาง
ปกครอง สรุปความได้ว่า

๑. กรมป่าไม้ได้รับหนังสือจากสํานักจัดการทรัพยากรป่าไม้ ที่ ๕ (นครสวรรค์) ที่
ทส ๑๒๑อ๕/๑๓๓๑ ลงวันที่ ๑๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๐ หารือแนวทางปฏิบัติ
             เกี่ยวกับการอนุญาตทําไม้
สักที่ปลูกขึ้นในที่ดินที่มีหลักฐานหนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) ของนางสุธาสินี เหมะ
และนางทองใหม่ ดีเทียน ที่ออกโดยไม่ชอบด้วยประมวลกฎหมายที่ดิน เนื่องจากทับกับพื้นที่ป่าสงวน
แห่งชาติ แต่ยังไม่มีการเพิกถอนหลักฐานหนังสือดังกล่าว ว่าจะสามารถทําไม้ตามพระราชบัญญัติสวน
th พ.ศ. ๒๕๓๕ หรือขออนุญาตทําไม้หวงห้ามตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช weed ได้
หรือไม่
๒. กรมป่าไม้ได้พิจารณาหนังสือหารือดังกล่าวแล้ว มีความเห็นเป็นสองฝ่าย ดังนี้
ฝ่ายแรก เห็นว่า เมื่อบริเวณที่ดินตาม
             ข้อหารือเป็นป่าสงวนแห่งชาติและป่าไม้ถาวร
ย่อมเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ราษฎรเจ้าของที่ดินตามหลักฐาน น.ส.๓ ก. ที่ออกโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายย่อมอ้างสิทธิครอบครองโต้แย้งรัฐไม่ได้ และไม่อาจยกอายุความการครอบครองปรปักษ์
ขึ้นต่อสู้กับรัฐได้ตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่ ๕๒๓๓/๒๕๕๒ และที่ ๒๕๕/๒๕๕๕ ดังนั้น ที่ดิน
ดังกล่าวจึงไม่สามารถนํามาขึ้นทะเบียนที่ดินเป็นสวนป่าตามพระราชบัญญัติสวนป่าฯ ได้ ตามนัย
หนังสือกรมป่าไม้ fi กษ ๐๕๑๐.๐๕/๕า๒๒๒ ลงวันที่ ๓๑ มีนาคม ๒๕๓๕ เรื่อง หารือทางปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติสวนป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ 
             สรุปความได้ว่า ที่ดินมีโฉนดหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์
ตามมาตรา ๕ (๑) แห่งพระราชบัญญัติสวนป่าฯ หมายถึง ที่ดินมีโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์โดยชอบด้วยประมวลกฎหมายที่ดินและยังไม่มีการเพิกถอน และที่ดินดังกล่าวไม่สามารถขอ
อนุญาตทําไม้ตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติป่าไม้ฯ ได้ด้วย เนื่องจากกรมป่าไม้ได้มีหนังสือ ที่
กษ ๐๑๐๕ (๓)/ว ๕๒๕ ลงวันที่ ๑๒ มกราคม ๒๕๒๓ เรื่อง การอนุญาตทําไม้สักและไม้ยางในที่ดิน
กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง หนังสือ ที่ กษ ๐๓๐๕.๐๓/ว ๑๓๕๕๕ ลงวันที่ ๕ มิถุนายน ๒๕๓๕
เรื
             ่อง การอนุญาตไม้สักและไม้ยางในที่ดินกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง และหนังสือ ที่ กษ
๐๓๑๐๕.๐๓/ว ๑๕๐๐๑ ลงวันที่ มิถุนายน ๒๕๓๕ เรื่อง การอนุญาตไม้สักและไม้ยางในที่ดิน
กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง สรุปความได้ว่า การอนุญาตทําไม้ยางหรือไม้สักในที่ดินกรรมสิทธิ์หรือ
             [END PAGE 1]
             ๒

สิทธิครอบครอง ถ้าหากตรวจสอบหลักฐานที่ดินที่มีโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์
แล้ว ปรากฏว่าเป็นการออกโดยมิชอบด้วยกฎหมายตามประมวลกฎหมายที่ดินก็ให้ระจับการอนุญาต
ทําไม้สักและไม้ยางในพื้นที่กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง แล้วดําเนินการเพิกถอนเอกสารสิทธิใน
ที่ดินเสียด้วย ดังนั้น จึงไม่อาจอนุญาตทําไม้สักทั้งสองรายได้

ฝ่ายที่สอง เห็นว่า การที่กรมที่ดินออกหนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. ๓
ก.) ให้กับนางสุธาสินีฯ และนางทองใหม่ฯ เป็นการใช้อํานาจตามประมวลกฎหมายที่ดินทําให้นาง
สุธาสินีฯ และนางทอ
             งใหม่ฯ มีสิทธิในการครอบครองที่ดิน จึงเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของกรมที่ดินใช้
อํานาจตามกฎหมายที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อสิทธิแก่บุคคลทั้ง
สอง จึงเป็นคําสั่งทางปกครองซึ่งจะมีผลตราบเท่าที่ยังไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลา
หรือเหตุอื่นตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
๒๕๓๓๕ ดังนั้น เมื่อกรมที่ดินยังไม่เพิกถอน wa. ๓ ก. ของบุคคลทั้งสองคําสั่งของกรมที่ดินจึงยังมีผล
ใช้บังคับอยู่จนกว่าจะเพิกถอน ประกอบกับไม้สักไม่ว่าจะขึ้นอยู่ที่
             ใดในราชอาณาจักร ถือว่าเป็นไม้หวง
ห้ามตามมาตรา ๐ แห่งพระราชบัญญัติป่าไม้ฯ และหลักฐานที่ดินเป็นหนังสือรับรองการทําประโยชน์
Qua. om ก เป็นหลักฐานที่ดินตามมาตรา ๕ (๑) แห่งพระราชบัญญัติสวนป่าฯ จึงสามารถขึ้น
ทะเบียนที่ดินเป็นสวนป่าตามพระราชบัญญัติสวนป่าฯ ได้หรือสามารถขออนุญาตตามนัยมาตรา ๑๑
แห่งพระราชบัญญัติป่าไม้ฯ โดยปฏิบัติตามกฎกระทรวงฉบับที่ ๒๕ (พ.ศ. ๒๕๑๕) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติป่าไม้ฯ ว่าด้วยการทําไม้หวงห้ามและระเบียบของกรมป่าไม้ที่เกี่ยวข้องอีกทางหนึ่งได้
ด้วย

กรณีดังกล่าว กรมป่าไม้จึงขอหารือ
             ปัญหาข้อกฎหมาย ดังนี้

๑. ที่ดินตามหลักฐานการออกหนังสือรับรองการทําประโยชน์ที่ออกทับพื้นที่ป่า
สงวนแห่งชาติหรือป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรีและมีการตรวจสอบจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องแน่
ชัดแล้วว่าเป็นการออกมิชอบด้วยกฎหมาย แต่ยังไม่มีการเพิกถอนจะยังคงถือว่าหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์มีผลอยู่หรือไม่ อย่างไร และกรมป่าไม้มีอํานาจชะลอการอนุญาตทําไม้หวงห้ามหรือไม่
อนุญาตทําไม้ในที่ดินดังกล่าวตามพระราชบัญญัติป่าไม้ฯ หรือพระราชบัญญัติสวนป่าฯ ได้หรือไม่
อย่างไร

๒. การออกหนังสือรับรองการทําประโยชน์ที่มิชอบด้
             วยกฎหมาย และยังไม่มีการ
เพิกถอนโดยหน่วยงานที่รับผิดชอบโดยตรง (กรมที่ดิน) มีผลผูกพันองค์กรฝ่ายปกครองยื่น (กรมป่า
ไม้) ที่ต้องเคารพคําสั่งทางปกครองที่ออกหนังสือรับรองการทําประโยชน์นั้นด้วยหรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พิจารณาปัญหาดังกล่าว โดยมี
ผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรมพัฒนาที่ดิน) ผู้แทนกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม (กรมป่าไม้) และผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) เป็นผู้ชี้แจงรายละเอียดและ
ข้อเท็จจริงแล้วปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า การออกหนังสือรับรองการ
             ทําประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) แก่
             [END PAGE 2]
             นางสุธาสินีฯ และนางทองใหม่ฯ เป็นการออกโฉนดโดยการเดินสํารวจตามมาตรา ๕๕* แห่งประมวล
กฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๕
พ.ศ. ๒๕๒๕ ซึ่งกําหนดห้ามเดินสํารวจในเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี และหากเป็นที่ดินใน
เขตป่าสงวนแห่งชาติย่อมต้องห้ามออกหนังสือรับรองการทําประโยชน์หรือโฉนดที่ดินตามข้อ ๕” was
ข้อ ๑๕” แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๓ (พ.ศ. ๒๕๓๕) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๕๕๓

* มาตรา ๕๕ เมื่อรัฐมนตรีเห็นสมควรจะให้มีการออก
             โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์ในจังหวัดใดในปีใด ให้รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดจังหวัดที่จะทําการสํารวจรังวัดทําแผน
ที่หรือพิสูจน์สอบสวนการทําประโยชน์สําหรับปีนั้น เขตจังหวัดที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดไม่รวมท้องที่ที่ทางราชการ
ได้จําแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวร
เมื่อได้มีประกาศของรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดกําหนดท้องที่และวันเริ่มต้น
ของการเดินสํารวจรังวัดในท้องที่นั้นโดยปิดประกาศไว้ ณ สํานักงานที่ดิน ที่ว่าการอําเภอ ที่ว่าการกิ่งอําเภอ ที่ทําการ
กํานัน และที่ทําการผู
             ้ใหญ่บ้านแห่งท้องที่ก่อนวันเริ่มต้นสํารวจไม่น้อยกว่าสามสิบวัน
เมื่อได้มีประกาศของผู้ว่าราชการจังหวัดตามวรรคสอง ให้บุคคลตามมาตรา ๕๕ ทวิ วรรคสอง
หรือตัวแทนของบุคคลดังกล่าว นําพนักงานเจ้าหน้าที่หรือผู้ซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่มอบหมายเพื่อทําการสํารวจรังวัด
ทําแผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการทําประโยชน์ในที่ดินของตนตามวันและเวลาที่พนักงานเจ้าหน้าที่ได้นัดหมาย
ในการเดินสํารวจพิสูจน์สอบสวนการทําประโยชน์เพื่อออกหนังสือรับรองการทําประโยชน์เจ้า
พนักงานที่ดินมีอํานาจแต่งตั้งผู้ซึ่งได้รับการอบรมในการพิสูจน์สอบสวนกา
             รทําประโยชน์ เป็นเจ้าหน้าที่ออกไปพิสูจน์
สอบสวนการทําประโยชน์แทนตนได้
ในการปฏิบัติหน้าที่ตามวรรคสี่ ให้เจ้าหน้าที่เป็นเจ้าผนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา
๒ข้อ ๕ ที่ดินที่จะออกหนังสือรับรองการทําประโยชน์ต้องเป็นที่ดินที่ผู้มีสิทธิในที่ดินได้
ครอบครองและทําประโยชน์แล้ว และเป็นที่ดินที่สามารถออกโฉนดที่ดินได้ตามที่กําหนดไว้ในข้อ ๑๕
๓ ข้อ ๑๕ ที่ดินที่จะออกโฉนดที่ดินต้องเป็นที่ดินที่ผู้มีสิทธิในที่ดินได้ครอบครองและทําประโยชน์
แล้ว และเป็นที่ดินที่สามารถออกโฉนดที่ดินได้ตามกฎหมายแต่ห้ามมิให้ออกโฉนดที่ดินสําห
             รับที่ดินดังต่อไปนี้
(๑) ที่ดินที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ทางน้้า ทางหลวง ทะเลสาบ ที่ชายตลิ่ง
(๒) ที่เขา ที่ภูเขา และพื้นที่ที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามตามมาตรา «๓ (๒) แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน แต่ไม่รวมถึงที่ดินซึ่งผู้ครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายตามประมวลกฎหมายที่ดิน
(๓) ที่เกาะ แต่ไม่รวมถึงที่ดินของผู้ซึ่งมีหลักฐานแจ้งการครอบครองที่ดิน มีใบจองใบเหยียบย่า
หนังสือรับรองการทําประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว” หรือเป็นผู้มีสิทธิตามกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดที่ดินเพื่อการ
             ครองชีพ หรือที่ดินที่คณะกรรมการการจัดที่ดินแห่งชาติได้อนุมัติให้จัดแก่ประชาชน หรือ
ที่ดินซึ่งได้มีการจัดหาผลประโยชน์ตามมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินโดยคณะกรรมการจัด
ที่ดินแห่งชาติได้อนุมัติแล้ว
(@) ที่สงวนหวงห้ามตามมาตรา oo แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน wa.
า๒๕๕๓ มาตรา ๒๐ (๓) และ (๕) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๒๒ หรือกฎหมายอื่น
(@) ที่ดินที่คณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเ
             พื่อประโยชน์สาธารณะ
             [END PAGE 3]
             ๕

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาแล้ว เห็นว่า ข้อหารือของกรม
ป่าไม้มีประเด็นที่ต้องพิจารณาสองประเด็น โดยมีความเห็นในแต่ละประเด็น ดังนี้

ประเด็นที่หนึ่ง หนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) ที่ออกโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายถือเป็นคําสั่งทางปกครองที่มีผลใช้บังคับหรือไม่ อย่างไร เห็นว่า ศาลปกครองสูงสุดได้
วินิจฉัยไว้ในคดีหมายเลขแดง ที่ อ. ๕@/๒๕๕๒“ ว่า การออกคําสั่งทางปกครองที่ผิดพลาดอย่างชัด
แจ้งและร้ายแรงในทางกฎหมาย ถือเสมือนว่าไม่มีการออกคําสั่งทางปกครอง สําหรับการออกหนังสือ
รับรองการทํ
             าประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) นั้น มาตรา ๕๕* แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๕)ฯ กําหนดห้ามเดินสํารวจในเขต
ป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ประกอบกับมาตรา ๑๕“ แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.
dow) กําหนดห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือหรือครอบครองที่ดิน ก่อสร้างแผ้วถาง เผาป่า ทําไม้ เก็บหา
ของป่า หรือกระทําด้วยประการใด ๆ อันเป็นการเสื่อมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ ดังนั้น หากมีการ
ออกหนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) ในเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะร
             ัฐมนตรีหรือในเขต
ป่าสงวนแห่งชาติ อันขัดต่อประมวลกฎหมายที่ดินและพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติฯ ย่อมถือได้
ว่าเป็นการออกคําสั่งทางปกครองที่ผิดพลาดอย่างร้ายแรงและฝ่าฝืนกฎหมายอย่างชัดแจ้ง จึงทําให้
หนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) ดังกล่าว ไม่มีผลใช้บังคับ

ประเด็นที่สอง หนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) มีผล ผูกพันกรมป่าไม้ใน
การพิจารณาอนุญาตให้ทําไม้หวงห้ามตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๕๕๕ หรืออนุญาตให้
ทําไม้ตามพระราชบัญญัติสวนป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้หรือไม่ อย่างไร เห็นว่า หนังสือรับรอ
             งการทํา

อย่างอื่น

¢ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๓๑/๒๕๕๒๐ การที่องค์การบริหารส่วนตําบลผาจุกได้เรียก
ให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๕ โดย
เจ้าหน้าที่มิได้กระทําการละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงซึ่งเป็นข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสําคัญที่
กฎหมายต้องการ และมิได้รายงานกระทรวงการคลังเพื่อตรวจสอบตามประกาศกระทรวงการดลัง เรื่อง ความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่ไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ ลงวันที่ ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๑ การออ
             กคําสั่ง
ให้เจ้าหน้าที่ชดใช้เงินดังกล่าว จึงมีลักษณะที่ผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงในทางกฎหมายอือเสมือนว่าไม่มีการ
ออกดําสั่งทางปกครอง

* โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น

* มาตรา ๑๕ ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ห้ามมิให้บุคคลใดยืดถือครอบครองทําประโยชน์หรืออยู่
อาศัยในที่ดิน ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ทําไม้ เก็บหาของป่า หรือกระทําด้วยประการใดๆ อันเป็นการเสื่อมเสียแก่
สภาพป่าสงวนแห่งชาติ เว้นแต่

(๑) ทําไม้หรือเก็บหาของป่าตามมาตรา ๑๕ เข้าทําประโยชน์หรืออยู่อาศัยตามมาตรา ๑๒

มาตรา od NI หรือมาตรา od ตรี กระทํา
             การตามมาตรา ow ใช้ประโยชน์ตาม มาตรา ๑๕ หรือกระทําการตาม
มาตรา ๑๓ หรือมาตรา ๒๐

(๒) ทําไม้หวงห้ามหรือเก็บหาของป่าหวงห้ามตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้
             [END PAGE 4]
             ๕

ประโยชน์ที่ออกในเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรีหรือในเขตป่าสงวนแห่งชาติไม่มีผลใช้บังคับ
หนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) Un ก็ไม่มีผลผูกพันกรมป่าไม้ในการพิจารณาขออนุญาต
ทําไม้หวงห้ามตามพระราชบัญญัติป่าไม้ฯ หรือขออนุญาตทําไม้ตามพระราชบัญญัติสวนป่าฯ แต่อย่าง

ใด

(ลงชื่อ) พรทิพย์ จาละ
(คุณพรทิพย์ จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤษภาคม ๒๕๕๒
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