
เรื่องเสร็จที่ ๓๐๗/๒๕๔๙ 

 

บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  สถำนะของป่ำสงวนแห่งชำติในบริเวณที่มีกำรก ำหนดเขตปฏิรูปที่ดิน* 
    

 

กรมที่ดินได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ มท ๐๕๑๖.๒/๐๔๗๖๑ ลงวันที่ ๑๕ กุมภาพันธ ์
๒๕๔๙ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับสถานะของป่า
สงวนแห่งชาติ สรุปความได้ว่า สืบเนื่ องจากเมื่ อวันที่  ๒๒ ตุลาคม ๒๕๑๙ ได้มีประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เร่ือง ก าหนดจังหวัดที่จะท าการส ารวจพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์เพื่อ
ออกหนังสอืรับรองการท าประโยชน์  กรมที่ดินจึงได้ด าเนินการออก น.ส. ๓ ก. โดยการเดินส ารวจ
ตามประมวลกฎหมายที่ดินในปี พ.ศ. ๒๕๑๙ - ๒๕๒๐ ก่อนที่เจ้าหน้าที่ป่าไม้จะได้ขีดเขตป่าลง
ในระวางรูปถ่ายทางอากาศที่ใช้ในการออก น.ส. ๓ ก. ซ่ึงในขณะนั้นบริเวณดังกล่าวได้ก าหนดเป็น
เขตป่าสงวนแห่งชาติไว้แล้ว ๓ ป่า คือ ป่าสงวนแห่งชาติ “ป่าปลายห้วยกระเสียว” ตาม
กฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๑ (พ.ศ. ๒๕๐๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 
๒๕๐๗  ป่าสงวนแห่งชาติ “ป่าห้วยท่ากวยและป่าห้วยกระเวน” ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๕๗ 
(พ.ศ. ๒๕๐๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗  และป่าสงวน
แห่งชาติ “ป่าเขาต าแยและป่าเขาราวเทยีน” ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๖๓๒ (พ.ศ. ๒๕๑๖) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ และต่อมาได้มีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 
๑๖ ธันวาคม ๒๕๑๓ ให้รักษาป่าปลายห้วยกระเสียว ป่าห้วยท่ากวยและป่าห้วยกระเวน และป่าเขา
ต าแยและป่าเขาราวเทียน ให้เป็นป่าไม้ถาวร  นอกจากนี้  ยังรวมถึงป่าห้วยทับเสลาและป่าห้วยคอก
ควาย และป่าเขาพุวันดี ป่าห้วยกระเสียวและป่าเขาราวเทียน ให้รักษาไว้เป็นพื้ นที่ป่าไม้ถาวรด้วย 
ซึ่งในภายหลังได้มีการออกกฎกระทรวงอีกสองฉบับ คือ กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑,๑๒๒ (พ.ศ. 
๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ก าหนดให้ “ป่าห้วยทบัเสลา
และป่าห้วยคอกควาย” เป็นป่าสงวนแห่งชาติ และกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑,๑๗๔ (พ.ศ. ๒๕๒๙) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ก าหนดให้ “ป่าเขาพุวันดี ป่าห้วย
กระเสยีว และป่าเขาราวเทยีน” เป็นป่าสงวนแห่งชาติ 

ในปี พ.ศ. ๒๕๒๐ ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดิน ในท้องที่อ าเภอ
บ้านไร่ จังหวัดอุทัยธานี ให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๒๐ ซ่ึงเป็นการก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินใน
ท้องที่อ าเภอบ้านไร่ และอ าเภอห้วยคต โดยอ าเภอห้วยคตได้แยกออกจากอ าเภอบ้านไร่ ในปี พ.ศ. 
๒๕๓๖   

ต่อมา ในปี พ.ศ. ๒๕๒๓ เจ้าหน้าที่กรมป่าไม้ได้ด าเนินการตรวจสอบการขีดเขต
ป่าไม้ในพื้ นที่จังหวัดอุทัยธานีในอ าเภอบ้านไร่ อ าเภอห้วยคต และอ าเภอลานสัก จึงพบว่า ได้มีการ 

 
* ส่งพร้อมหนังสือ ด่วนมาก ที่ นร ๐๙๐๑/๐๕๔๙ ลงวันที่  ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๙ ซึ่ง

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



  
๒ 

 
ออก น.ส. ๓ ก. จ านวน ๕,๗๔๘ แปลง ซึ่งอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติและป่าไม้ถาวร รวมเนื้ อที
ประมาณ ๑๐๙,๐๐๙ ไร่ ๒ งาน ๖๙.๖ ตารางวา ครอบคลุมพื้นที่ ๓ อ าเภอ ดังนี้   

๑) อ าเภอบ้านไร่ มี น.ส. ๓ ก. ทบัเขตป่าไม้ จ านวน ๔,๘๓๗ แปลง  
๒) อ าเภอห้วยคต มี น.ส. ๓ ก. ทบัเขตป่าไม้ จ านวน ๔๗๐ แปลง 
๓) อ าเภอลานสกั มี น.ส. ๓ ก. ทบัเขตป่าไม้ จ านวน ๔๔๑ แปลง 
เมื่อกรมป่าไม้ตรวจสอบแล้วพบว่า ได้มีการออก น.ส. ๓ ก. โดยไม่ชอบ กรมป่าไม้

กไ็ด้มีหนังสือ ที่ กส ๐๗๑๑/๑๓๙๒๗ ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๒๓ ขอให้ผู้ ว่าราชการจังหวัด
ด าเนินการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ตามมาตรา ๖๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แต่ผู้ ว่าราชการ
จังหวัดในขณะนั้นพิจารณาแล้วเหน็ว่าจะเกดิผลกระทบตามมา จึงใช้ดุลยพินิจไม่สั่งเพิกถอน 

ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่  ๔ พฤษภาคม ๒๕๓๖ มอบพื้ นที่ ป่าสงวน
แห่งชาติทั้ง ๕ ป่าดังกล่าวให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เพื่ อน าไป
ด าเนินการปฏริูปที่ดิน  

เมื่อมีการแก้ไขมาตรา ๖๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินให้เป็นอ านาจของอธิบดี
กรมที่ดิน  กรมป่าไม้ได้มีหนังสือ ที่ กษ ๐๗๐๕.๐๕/๘๗๘๖ ลงวันที่ ๑๒ เมษายน ๒๕๔๔ ถึง
อธิบดีกรมที่ดินเพื่อขอให้พิจารณาด าเนินการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ที่ออกโดยไม่ชอบอีกคร้ังหนึ่ง  
กรมที่ดินจึงได้ด าเนินการตรวจสอบข้อเทจ็จริงเกี่ยวกับเร่ืองดังกล่าว แล้วพบว่า สภาพที่ดินใน
ปัจจุบันเป็นพื้ นที่เกษตรกรรม เป็นที่ตั้งชุมชน หมู่บ้านต่างๆ และเป็นที่ตั้งโรงงานอุตสาหกรรม ไม่มี
สภาพของป่าไม้แต่อย่างใด หากจะต้องด าเนินการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. จะท าให้ราษฎรได้รับความ
เดือดร้อนเนื่องจากราษฎรส่วนใหญ่ได้น า น.ส. ๓ ก. ไปเป็นหลักทรัพย์ค า้ประกันในการกู้ ยืมเงิน
ไปลงทุน ต่อมากรมที่ดินได้จัดให้มีการประชุมร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเมื่อวันที่ ๖ มกราคม 
๒๕๔๙ เพื่อหารือแนวทางแก้ไขปัญหา ซึ่งที่ประชุมได้พิจารณาเกี่ยวกับสถานะของพื้ นที่ บริเวณ
ดังกล่าวว่าพ้นจากการเป็นป่าสงวนแห่งชาติแล้วหรือไม่ โดยที่ประชุมมีความเหน็เป็นสองฝ่ายดังนี้   

ฝ่ำยที่หนึ่ง ซึ่งเป็นเสียงส่วนใหญ่ เห็นว่า หากป่าสงวนแห่งชาติทั้ง ๕ ป่า มีผลเป็น
การเพิกถอนตามนัยมาตรา ๒๖ (๔) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. 
๒๕๓๒ พื้ นที่ที่มีการออก น.ส. ๓ ก. ควรอยู่ในความรับผิดชอบของ ส.ป.ก. เมื่อค านึงถึงความ
เดือดร้อนเสียหายและผลกระทบที่เกิดขึ้นแก่ประชาชนอันเนื่องมาจากการด าเนินการที่บกพร่อง
ของทางราชการ ประกอบกบัสภาพของที่ดินในปัจจุบันเป็นที่อยู่อาศัย ท าไร่ และปลูกพืชเศรษฐกิจ
เป็นการมั่นคงถาวรแล้ว การเยียวยาอาจด าเนินการได้โดยให้ ส.ป.ก. กันพื้ นที่ดังกล่าวออกจาก
เขตปฏิรูปที่ดิน และหากที่ดินยังคงเป็นป่าไม้ถาวรอยู่ กรมพัฒนาที่ดินควรด าเนินการเสนอให้
คณะรัฐมนตรีพิจารณามีมติจ าแนกพื้นที่ออกจากการเป็นป่าไม้ถาวร เพื่อให้ราษฎรอยู่อาศัยท ามา
หากินต่อไป ซึ่งหากการพิจารณาเป็นไปตามแนวทางนี้ แล้ว อธิบดีกรมที่ดินอาจใช้อ านาจตาม
มาตรา ๖๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินในทางที่เป็นคุณแก่เจ้าของที่ดินซึ่งมีหลักฐาน น.ส. ๓ ก. โดย
อาศัยข้อเทจ็จริงที่เปล่ียนแปลงไปในทางที่เป็นประโยชน์แก่บุคคลดังกล่าวตามมาตรา ๕๔ แห่ง



  
๓ 

 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยไม่จ าต้องด าเนินการเพิกถอน 
น.ส. ๓ ก. ดังกล่าวแต่อย่างใด   

ฝ่ำยที่สอง คือผู้แทนกรมป่าไม้เห็นว่า พื้ นที่ที่ออก น.ส. ๓ ก. แม้ปัจจุบันจะไม่มี
สภาพการเป็นป่าไม้หลงเหลืออยู่เพราะประชาชนได้เข้าครอบครองท าประโยชน์แล้วก็ตาม แต่
สถานะทางกฎหมายของที่ดินดังกล่าวยังคงเป็นป่าสงวนแห่งชาติอยู่ ซึ่งกรมป่าไม้ได้แจ้งให้เพิกถอน 
น.ส. ๓ ก. ตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๒๓ ในขณะที่ยังเป็นอ านาจของผู้ ว่าราชการจังหวัด ส่วนประชาชนที่ถูก
เพิกถอน น.ส. ๓ ก. กอ็าจมาด าเนินการขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ตามกฎหมายของกรมป่าไม้ได้ 

ที่ประชุมจึงเห็นว่า หากพื้ นที่ดังกล่าวยังคงมีสถานะทางกฎหมายเป็นป่าสงวน
แห่งชาติ การด าเนินการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ที่ออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจะมีผลกระทบต่อ
ประชาชนและหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องเป็นอย่างมาก และพื้นที่ดังกล่าวกไ็ม่มีสภาพเป็นป่าไม้
แต่อย่างใดแล้ว แนวทางการแก้ปัญหาควรด าเนินการโดยออกกฎกระทรวงเพิกถอนป่าสงวน
แห่งชาติทั้ง ๕ ป่า  ดังนั้น ที่ประชุมจึงมีมติให้หารือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ได้ข้อยุติ
เกี่ยวกบัสถานะทางกฎหมายของพื้นที่ดังกล่าว ก่อนที่จะด าเนินการในเรื่องนี้ ต่อไป  

กรมที่ดินจึงขอหารือว่า พื้ นที่ป่าสงวนแห่งชาติทั้ง ๕ ป่า ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได้มีมติ
ส่งมอบให้ ส.ป.ก. รับไปด าเนินการ จะยังคงมีสถานะเป็นป่าสงวนแห่งชาติและป่าไม้ถาวรตามมติ
คณะรัฐมนตรีอยู่หรือไม่ เพียงใด 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าว รวมทั้งได้รับฟัง
ข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) ผู้ แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรม
พัฒนาที่ดิน และส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ผู้แทนกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม (ส านักงานปลัดกระทรวง กรมป่าไม้ และกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช) แล้ว 
ปรากฏข้อเทจ็จริงเพิ่มเติมว่า ในบริเวณดังกล่าวมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินทั้ง
อ าเภออกีหนึ่งฉบับคือ พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดิน ในท้องที่กิ่งอ าเภอลานสกั อ าเภอบ้านไร่ 
จังหวัดอุทัยธานี ให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึ่งในปัจจุบันคือท้องที่อ าเภอลานสัก และ
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๓๖ มอบพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติทั้ง ๕ ป่าในส่วนที่มี
พื้ นที่ที่ เหมาะสมกับการเกษตร และมีมติเมื่อวันที่  ๔ พฤษภาคม ๒๕๓๖ มอบพื้ นที่ ป่าสงวน
แห่งชาติในเขตป่าเศรษฐกิจเฉพาะส่วนที่มีสภาพเสื่อมโทรมแล้วให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เพื่อน าไปด าเนินการปฏิรูปที่ดิน และผู้แทน ส.ป.ก. ได้ยืนยันข้อเทจ็จริงว่า
ไม่ได้เข้าไปด าเนินการในบริเวณที่ออก น.ส. ๓ ก. ไปแล้ว 

กรณีตามที่หารือ คณะกรรรมการกฤษฎีกา (คณะที่  ๗) พิจารณาแล้ว มี
ความเห็นว่า การที่จะพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับสถานะของป่าสงวนแห่งชาติและป่าไม้ถาวรที่
คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้กรมป่าไม้ส่งมอบให้ ส.ป.ก. ไปด าเนินการตามข้อหารือนั้น จะต้อง
พิจารณาผลของการออก น.ส. ๓ ก. จากการเดินส ารวจในบริเวณดังกล่าวก่อนซึ่งการออก  
 



  
๔ 

 
น.ส. ๓ ก. เมื่อ พ.ศ. ๒๕๑๙ - ๒๕๒๐ เป็นการด าเนินการตามมาตรา ๕๘๑และมาตรา ๕๘ ทวิ๒ 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ ลงวันที่ ๒๙ 
กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๕ อันเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ที่ก าหนดว่าเมื่อรัฐมนตรี
เห็นสมควรจะให้มีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในจังหวัดใดในปีใด ให้
รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษาก าหนดจังหวัดที่จะท าการส ารวจรังวัดแผนที่หรือพิสูจน์
สอบสวนการท าประโยชน์ส าหรับปีนั้น เขตจังหวัดที่รัฐมนตรีประกาศก าหนดไม่รวมท้องที่ที่ทาง
ราชการได้ จ าแนกให้ เป็ น ป่ าไม้ ถ าวร และกรณี ของจั งหวัดอุ ทั ยธานี ก็ ได้ มี ป ระกาศ
กระทรวงมหาดไทย เร่ือง  ก าหนดจังหวัดที่จะท าการส ารวจพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์เพื่อ
ออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ลงวันที่ ๒๒ ตุลาคม ๒๕๑๙ ก าหนดเป็นจังหวัดที่จะท าการ
ส ารวจพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ เพื่ อออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ เฉพาะ
ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๒๐ และก าหนดไว้ด้วยว่าท้องที่ที่จะด าเนินการจะต้องอยู่นอกเขตที่ทาง

 
๑ มาตรา ๕๘  เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะให้มีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท า

ประโยชน์ในจังหวัดใดในปีใด ให้รัฐมนตรีประกาศในราชกจิจานุเบกษาก าหนดจังหวัดที่จะท าการส ารวจรังวัดท า
แผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ส าหรับปีนั้น เขตจังหวัดที่รัฐมนตรีประกาศก าหนดไม่รวมท้องที่ที่
ทางราชการได้จ าแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวร 

  เม่ือได้มีประกาศของรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง ให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดก าหนดท้องที่และวัน
เริ่มต้นของการเดินส ารวจรังวัดในท้องที่นั้นโดยปิดประกาศไว้ ณ ส านักงานที่ดิน ที่ว่าการอ าเภอ ที่ว่าการกิ่ง
อ าเภอ ที่ท าการก านัน และที่ท าการผู้ใหญ่บ้านแห่งท้องที่ก่อนวันเริ่มต้นส ารวจไม่น้อยกว่าสามสบิวัน 

  เม่ือได้มีประกาศของผู้ ว่าราชการจังหวัดตามวรรคสอง ให้บุคคลตามมาตรา ๕๘ ทวิ วรรค
สอง หรือตัวแทนของบุคคลดังกล่าว น าพนักงานเจ้าหน้าที่หรือผู้ซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ มอบหมายเพื่อท าการ
ส ารวจรังวัดท าแผนที่หรือพิสจูน์สอบสวนการท าประโยชน์ในที่ดินของตน ตามวันและเวลาที่พนักงานเจ้าหน้าที่
ได้นัดหมาย 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๒ มาตรา ๕๘ ทวิ  เม่ือได้ส ารวจรังวัดท าแผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ในที่ดิน
ตามมาตรา ๕๘ แล้ว ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ แล้วแต่กรณี
ให้แก่บุคคลตามที่ระบุไว้ในวรรคสอง เม่ือปรากฏว่าที่ดินที่บุคคลนั้นครอบครองเป็นที่ดินที่อาจออกโฉนดที่ดิน
หรือหนังสอืรับรองการท าประโยชน์ได้ตามประมวลกฎหมายนี้  

  บุคคลซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่อาจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ตาม
วรรคหนึ่งให้ได้ คือ 

  (๑) ผู้ซึ่งมีหลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดิน มีใบจอง ใบเหยียบย ่า หนังสอืรับรองการ
ท าประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราว่า “ได้ท าประโยชน์แล้ว” หรือเป็นผู้มีสทิธติามกฎหมายว่าด้วยการจัด
ที่ดินเพื่อการครองชีพ 

  (๒) ผู้ซึ่งได้ปฏบัิติตามมาตรา ๒๗ ตรี 
  (๓) ผู้ซึ่งครอบครองที่ดินและท าประโยชน์ในที่ดินภายหลังวันที่ประมวลกฎหมายนี้ ใช้

บังคับ และไม่มีใบจอง ใบเหยียบย ่า หรือไม่มีหลักฐานว่าเป็นผู้ มีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจัดที่ดินเพื่อการ
ครองชีพ 

ฯลฯ    ฯลฯ 



  
๕ 

 
ราชการได้จ าแนกไว้เป็นเขตป่าไม้ถาวร ตามข้อหารือปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ป่าไม้ได้ตรวจสอบพบใน
ภายหลังว่าการออก น.ส. ๓ ก. จ านวน ๕,๗๔๘ แปลง ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และขอให้
กรมที่ดินเพิกถอน จึงจะต้องพิจารณาข้อเทจ็จริงถึงสถานะของพื้ นที่บริเวณดังกล่าว เนื่องจาก
ปรากฏว่าคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๑๖ ธันวาคม ๒๕๑๓ ก าหนดให้ป่าไม้จ านวน ๕ ป่า เป็น
เขตป่าไม้ถาวรแล้ว หากได้มีการออก น.ส. ๓ ก. ในบริเวณป่าไม้ถาวรกจ็ะเป็นการไม่ชอบด้วย
มาตรา ๕๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินฯ ที่บัญญัติให้เขตจังหวัดที่รัฐมนตรีประกาศก าหนดในการ
ส ารวจรังวัดท าแผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ไม่รวมท้องที่ที่ทางราชการได้จ าแนกให้
เป็นเขตป่าไม้ถาวร 

ส่วนพื้ นที่ที่เป็นป่าไม้ถาวรที่ได้มีการออกกฎกระทรวงก าหนดเขตป่าสงวนแห่งชาติ
โดยมีแผนที่ท้ายกฎกระทรวงแสดงแนวเขตป่าสงวนแห่งชาติแล้ว ไม่ว่าในขณะที่ออกกฎกระทรวงจะ
มีมติคณะรัฐมนตรีก าหนดเขตป่าไม้ถาวรแล้วหรือไม่ พื้ นที่นั้นย่อมเป็นป่าสงวนแห่งชาติตาม
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ด้วย ซ่ึงผู้ใดจะมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองใน
ที่ดินไม่ได้ และที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติกไ็ม่อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้ทั้งนี้  เป็นไป
ตามมาตรา ๑๔๓ แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับ
อยู่ในขณะที่ออก น.ส. ๓ ก.๔  ดังนั้น น.ส. ๓ ก. จึงออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

เมื่อ น.ส. ๓ ก. ได้ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อธิบดี หรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดี
มอบหมายย่อมมีอ านาจสั่งเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ได้ ตามมาตรา ๖๑๕ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน
ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๙) พ.ศ. ๒๕๔๓
และเมื่อเป็นกรณีที่มีการออก น.ส. ๓ ก. โดยไม่ชอบเนื่องจากเป็นการออกทบัพื้ นที่ที่เป็นเขตป่า

 
๓ มาตรา ๑๔  ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือหรือครอบครองที่ดิน ก่น

สร้าง แผ้วถาง เผาป่า ท าไม้ เกบ็หาของป่า หรือกระท าด้วยประการใด ๆ อนัเป็นการเสื่อมเสยีแก่สภาพป่าสงวน
แห่งชาติ เว้นแต่ 

  (๑) ท าไม้หรือเกบ็หาของป่าตามมาตรา ๑๕ เข้าท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยตามมาตรา ๑๖ 
กระท าการตามมาตรา ๑๗ ใช้ประโยชน์ตามมาตรา ๑๘ หรือกระท าการตามมาตรา ๑๙ หรือมาตรา ๒๐ 

  (๒) ท าไม้หวงห้ามหรือเกบ็หาของป่าหวงห้ามตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้ 
๔ บันทึก เรื่อง  อ านาจสอบสวนเปรียบเทียบของพนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานที่ดิน 

และการฟ้องเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนหนังสือรับรองการท าประโยชน์ที่ออกให้ราษฎรในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 
(มาตรา ๖๐ และมาตรา ๖๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน) ส่งพร้อมหนังสอืส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ 
นร ๐๖๐๑/๓๓๓ ลงวันที่ ๑๗ เมษายน ๒๕๓๓ ถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี (เรื่องเสรจ็ที่ ๑๔๒/๒๕๓๓) 

๕ มาตรา ๖๑ เม่ือความปรากฏว่าได้ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ หรือ
ได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ ยวกับอสังหาริมทรัพย์  หรือจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียน
อสังหาริมทรัพย์ให้แก่ผู้ ใดโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดี
มอบหมายมีอ านาจหน้าที่สั่งเพิกถอนหรือแก้ไขได้ 

ฯลฯ    ฯลฯ 



  
๖ 

 
ไม้ถาวร หรือป่าสงวนแห่งชาติ พื้นที่ดังกล่าวกยั็งคงมีสถานะเป็นป่าไม้ถาวร หรือป่าสงวนแห่งชาติ 
แล้วแต่กรณี 

ต่อมา ในปี พ.ศ. ๒๕๒๐ ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏริูปที่ดินทั้ง
อ าเภอในท้องที่อ าเภอบ้านไร่ และกิ่งอ าเภอลานสัก อ าเภอบ้านไร่ จังหวัดอุทยัธานี ในปัจจุบันคือ 
ท้องที่อ าเภอบ้านไร่ อ าเภอห้วยคต และอ าเภอลานสัก ซึ่งเป็นการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตปฏิรูปที่ดินทั้งอ าเภอตามมาตรา ๒๕๖ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. ๒๕๑๘ ก่อนที่จะมีการแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
(ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ และต่อมามีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ โดยแก้ไข (๓) ของมาตรา ๒๖ และเพิ่ม (๔)  ๗ ในมาตรา
ดังกล่าว  ให้สามารถน าที่ดินป่าสงวนแห่งชาติมาด าเนินการปฏิรูปได้ และเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติ
ให้ด าเนินการปฏิรูปที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแล้ว เมื่อ ส.ป.ก. จะน าที่ดินแปลงใดใน
ส่วนนั้นไปด าเนินการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏริูปที่ดินมีผล
เป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติในที่ดินแปลงนั้นโดยไม่ต้องด าเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่า

 
๖ มาตรา ๒๕  การก าหนดเขตที่ดินในท้องที่ใดให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินให้ตราเป็นพระราช

กฤษฎีกา 
  ในพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่ง ให้มีแผนที่แสดงเขตและระบุท้องที่ที่อยู่ในเขตปฏิรูป

ที่ดินแนบท้ายพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย แผนที่ดังกล่าวให้ถือเป็นส่วนหนึ่งแห่งพระราชกฤษฎีกา 
  การก าหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินตามวรรคหนึ่ง  ให้ถือเขตของอ าเภอเป็นหลัก

โดยให้ด าเนินการก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินในเขตท้องที่อ าเภอที่มีเกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินประกอบเกษตรกรรมเป็น
ของตนเอง หรือมีที่ดินเลก็น้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือต้องเช่าที่ดินของผู้อื่นประกอบเกษตรกรรมอยู่
เป็นจ านวนมากตลอดจนที่มีผลผลิตต่อไร่ต ่า เป็นเกณฑใ์นการจัดอนัดับความส าคัญในการก าหนดเขตก่อนหลัง 

  ให้ด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยมิชักช้า และให้ด าเนินการส ารวจที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม และวางโครงการเพื่อด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในท้องที่ทุกจังหวัดทั่วราชอาณาจักร
ให้เสรจ็ภายในสามปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ ใช้บังคับ 

๗ มาตรา ๒๖  เม่ือได้มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏริูปที่ดินใช้บังคับในท้องที่ใดแล้ว 

ฯลฯ    ฯลฯ 

   (๓) ถ้าในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งเป็นที่ดินรกร้าง
ว่างเปล่า หรือที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดินและ
ที่ดินนั้นอยู่นอกเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจน าที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏริูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมได้ 

   (๔) ถ้าเป็นที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการปฏริูปที่ดิน
เพื่ อเกษตรกรรมในที่ดินเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแล้ว  เม่ือ ส.ป.ก. จะน าที่ดินแปลงใดในส่วนนั้นไป
ด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเป็นการเพิกถอนป่า
สงวนแห่งชาติในที่ดินแปลงนั้น และให้ ส.ป.ก. มีอ านาจน าที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้โดย
ไม่ต้องด าเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ 

ฯลฯ    ฯลฯ 



  
๗ 

 
สงวนแห่งชาติอีก ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๓๖ และวันที่ ๔ พฤษภาคม 
๒๕๓๖ ให้น าป่าสงวนแห่งชาติทั้ง ๕ ป่า ในส่วนที่มีพื้ นที่เหมาะสมมาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน แต่ ส.
ป.ก. ยืนยันว่า ส.ป.ก. มิได้เข้าไปด าเนินการในส่วนพื้ นที่แปลงที่ได้มีการออก น.ส. ๓ ก. แล้ว
ดังกล่าว ประเดน็จึงต้องพิจารณาว่า พื้ นที่ป่าสงวนแห่งชาติในส่วนนี้ ถูกเพิกถอนไปโดยพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตปฏริูปที่ดินแล้วหรือไม่  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) เห็นว่า การน าที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติมา
ด าเนินการปฏิรูปที่ดินตามมาตรา ๒๖ (๔) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ 
ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓)ฯ ซึ่งก าหนดว่า 
เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในที่ดินเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใด
แล้ว และ ส.ป.ก. จะน าที่ดินแปลงใดในส่วนนั้นไปด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซึ่งพระ
ราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติในที่ดินแปลง
ดังกล่าวโดยไม่ต้องด าเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาตินั้น พระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติกต่็อเมื่อมีองค์ประกอบครบสอง
ประการคือ คณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตป่าสงวนแห่งชาติ
นั้น และ ส.ป.ก. จะน าที่ดินแปลงนั้นไปด าเนินการปฏิรูปที่ดินด้วย เมื่อข้อเทจ็จริงปรากฏว่า ส.ป.ก. 
ยังมิได้เข้าไปด าเนินการในพื้ นที่ป่าสงวนแห่งชาติบริเวณใด พื้ นที่นั้นยังคงมีสถานะเป็นพื้ นที่ป่า
สงวนแห่งชาติอยู่เช่นเดิม  ส าหรับในส่วนของพื้นที่ที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้รักษาไว้เป็นป่าไม้ถาวร 
และยังมิได้มีมติเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีเดิมที่ก าหนดให้เป็นป่าไม้ถาวร พื้ นที่ดังกล่าวกยั็งคง
เป็นป่าไม้ถาวรอยู่  ดังนั้น พื้ นที่ ป่าไม้ถาวร และป่าสงวนแห่งชาติ ที่  ส.ป.ก. ยังมิได้เข้าไป
ด าเนินการ กยั็งคงมีสถานะเป็นป่าไม้ถาวรและป่าสงวนแห่งชาติอยู่เช่นเดิม 
 

 

(ลงชื่อ)   พรทพิย์  จาละ 

(คุณพรทพิย์  จาละ) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มิถุนายน  ๒๕๔๙ 
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กรมที่ดินได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ มท ๐๕๑๖.๒/๐๔๗๖๑ ลงวันที่ ๑๕ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๙ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับสถานะของป่าสงวนแห่งชาติ สรุปความได้ว่า สืบเนื่องจากเมื่อวันที่ ๒๒ ตุลาคม ๒๕๑๙ ได้มีประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง กำ
             หนดจังหวัดที่จะทำการสำรวจพิสูจน์สอบสวนการทำประโยชน์เพื่อออกหนังสือรับรองการทำประโยชน์  กรมที่ดินจึงได้ดำเนินการออก น.ส. ๓ ก. โดยการเดินสำรวจตามประมวลกฎหมายที่ดินในปี พ.ศ. ๒๕๑๙ - ๒๕๒๐ ก่อนที่เจ้าหน้าที่ป่าไม้จะได้ขีดเขตป่าลงในระวางรูปถ่ายทางอากาศที่ใช้ในการออก น.ส. ๓ ก. ซึ่งในขณะนั้นบริเวณดังกล่าวได้กำหนดเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติไว้แล้ว ๓ ป่า คือ ป่าสงวนแห่งชาติ “ป่าปลายห้วยกระเสียว” ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๑ (พ.ศ. ๒๕๐๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗  ป่าสงวนแห่งชาติ “ป่าห้วยท่ากว
             ยและป่าห้วยกระเวน” ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๕๗ (พ.ศ. ๒๕๐๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗  และป่าสงวนแห่งชาติ “ป่าเขาตำแยและป่าเขาราวเทียน” ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๖๓๒ (พ.ศ. ๒๕๑๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ และต่อมาได้มีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๖ ธันวาคม ๒๕๑๓ ให้รักษาป่าปลายห้วยกระเสียว ป่าห้วยท่ากวยและป่าห้วยกระเวน และป่าเขาตำแยและป่าเขาราวเทียน ให้เป็นป่าไม้ถาวร  นอกจากนี้ ยังรวมถึงป่าห้วยทับเสลาและป่าห้วยคอกควาย และป่าเขาพุวันดี ป่าห้วยกระเสียวและป่าเขา
             ราวเทียน ให้รักษาไว้เป็นพื้นที่ป่าไม้ถาวรด้วย ซึ่งในภายหลังได้มีการออกกฎกระทรวงอีกสองฉบับ คือ กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑,๑๒๒ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ กำหนดให้ “ป่าห้วยทับเสลาและป่าห้วยคอกควาย” เป็นป่าสงวนแห่งชาติ และกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑,๑๗๔ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ กำหนดให้ “ป่าเขาพุวันดี ป่าห้วยกระเสียว และป่าเขาราวเทียน” เป็นป่าสงวนแห่งชาติ
ในปี พ.ศ. ๒๕๒๐ ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดิน ในท้องที่อำเภอบ้านไร่ จังหวัดอุท
             ัยธานี ให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึ่งเป็นการกำหนดเขตปฏิรูปที่ดินในท้องที่อำเภอบ้านไร่ และอำเภอห้วยคต โดยอำเภอห้วยคตได้แยกออกจากอำเภอบ้านไร่ ในปี พ.ศ. ๒๕๓๖  
ต่อมา ในปี พ.ศ. ๒๕๒๓ เจ้าหน้าที่กรมป่าไม้ได้ดำเนินการตรวจสอบการขีดเขตป่าไม้ในพื้นที่จังหวัดอุทัยธานีในอำเภอบ้านไร่ อำเภอห้วยคต และอำเภอลานสัก จึงพบว่า ได้มีการ ออก น.ส. ๓ ก. จำนวน ๕,๗๔๘ แปลง ซึ่งอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติและป่าไม้ถาวร รวมเนื้อทีประมาณ ๑๐๙,๐๐๙ ไร่ ๒ งาน ๖๙.๖ ตารางวา ครอบคลุมพื้นที่ ๓ อำเภอ ดังนี้ 
๑) อำเภอบ้านไร่ มี น.
             ส. ๓ ก. ทับเขตป่าไม้ จำนวน ๔,๘๓๗ แปลง 
๒) อำเภอห้วยคต มี น.ส. ๓ ก. ทับเขตป่าไม้ จำนวน ๔๗๐ แปลง
๓) อำเภอลานสัก มี น.ส. ๓ ก. ทับเขตป่าไม้ จำนวน ๔๔๑ แปลง
เมื่อกรมป่าไม้ตรวจสอบแล้วพบว่า ได้มีการออก น.ส. ๓ ก. โดยไม่ชอบ กรมป่าไม้ก็ได้มีหนังสือ ที่ กส ๐๗๑๑/๑๓๙๒๗ ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๒๓ ขอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดดำเนินการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ตามมาตรา ๖๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดในขณะนั้นพิจารณาแล้วเห็นว่าจะเกิดผลกระทบตามมา จึงใช้ดุลยพินิจไม่สั่งเพิกถอน
ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที
             ่ ๔ พฤษภาคม ๒๕๓๖ มอบพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติทั้ง ๕ ป่าดังกล่าวให้สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เพื่อนำไปดำเนินการปฏิรูปที่ดิน 
เมื่อมีการแก้ไขมาตรา ๖๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินให้เป็นอำนาจของอธิบดีกรมที่ดิน  กรมป่าไม้ได้มีหนังสือ ที่ กษ ๐๗๐๕.๐๕/๘๗๘๖ ลงวันที่ ๑๒ เมษายน ๒๕๔๔ ถึงอธิบดีกรมที่ดินเพื่อขอให้พิจารณาดำเนินการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ที่ออกโดยไม่ชอบอีกครั้งหนึ่ง  กรมที่ดินจึงได้ดำเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว แล้วพบว่า สภาพที่ดินในปัจจุบันเป็นพื้นที่เกษตรกรรม เป็น
             ที่ตั้งชุมชน หมู่บ้านต่างๆ และเป็นที่ตั้งโรงงานอุตสาหกรรม ไม่มีสภาพของป่าไม้แต่อย่างใด หากจะต้องดำเนินการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. จะทำให้ราษฎรได้รับความเดือดร้อนเนื่องจากราษฎรส่วนใหญ่ได้นำ น.ส. ๓ ก. ไปเป็นหลักทรัพย์ค้ำประกันในการกู้ยืมเงินไปลงทุน ต่อมากรมที่ดินได้จัดให้มีการประชุมร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเมื่อวันที่ ๖ มกราคม ๒๕๔๙ เพื่อหารือแนวทางแก้ไขปัญหา ซึ่งที่ประชุมได้พิจารณาเกี่ยวกับสถานะของพื้นที่บริเวณดังกล่าวว่าพ้นจากการเป็นป่าสงวนแห่งชาติแล้วหรือไม่ โดยที่ประชุมมีความเห็นเป็นสองฝ่ายดังนี้ 

             
ฝ่ายที่หนึ่ง ซึ่งเป็นเสียงส่วนใหญ่ เห็นว่า หากป่าสงวนแห่งชาติทั้ง ๕ ป่า มีผลเป็นการเพิกถอนตามนัยมาตรา ๒๖ (๔) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ พื้นที่ที่มีการออก น.ส. ๓ ก. ควรอยู่ในความรับผิดชอบของ ส.ป.ก. เมื่อคำนึงถึงความเดือดร้อนเสียหายและผลกระทบที่เกิดขึ้นแก่ประชาชนอันเนื่องมาจากการดำเนินการที่บกพร่องของทางราชการ ประกอบกับสภาพของที่ดินในปัจจุบันเป็นที่อยู่อาศัย ทำไร่ และปลูกพืชเศรษฐกิ
             จเป็นการมั่นคงถาวรแล้ว การเยียวยาอาจดำเนินการได้โดยให้ ส.ป.ก. กันพื้นที่ดังกล่าวออกจากเขตปฏิรูปที่ดิน และหากที่ดินยังคงเป็นป่าไม้ถาวรอยู่ กรมพัฒนาที่ดินควรดำเนินการเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณามีมติจำแนกพื้นที่ออกจากการเป็นป่าไม้ถาวร เพื่อให้ราษฎรอยู่อาศัยทำมาหากินต่อไป ซึ่งหากการพิจารณาเป็นไปตามแนวทางนี้แล้ว อธิบดีกรมที่ดินอาจใช้อำนาจตามมาตรา ๖๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินในทางที่เป็นคุณแก่เจ้าของที่ดินซึ่งมีหลักฐาน น.ส. ๓ ก. โดยอาศัยข้อเท็จจริงที่เปลี่ยนแปลงไปในทางที่เป็นประโยชน์แก่บุคคลดังกล่าวตามมาตร
             า ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยไม่จำต้องดำเนินการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ดังกล่าวแต่อย่างใด  
ฝ่ายที่สอง คือผู้แทนกรมป่าไม้เห็นว่า พื้นที่ที่ออก น.ส. ๓ ก. แม้ปัจจุบันจะไม่มีสภาพการเป็นป่าไม้หลงเหลืออยู่เพราะประชาชนได้เข้าครอบครองทำประโยชน์แล้วก็ตาม แต่สถานะทางกฎหมายของที่ดินดังกล่าวยังคงเป็นป่าสงวนแห่งชาติอยู่ ซึ่งกรมป่าไม้ได้แจ้งให้เพิกถอน น.ส. ๓ ก. ตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๒๓ ในขณะที่ยังเป็นอำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัด ส่วนประชาชนที่ถูกเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ก็อาจมาดำเนินการขออนุญาตเ
             ข้าทำประโยชน์ตามกฎหมายของกรมป่าไม้ได้
ที่ประชุมจึงเห็นว่า หากพื้นที่ดังกล่าวยังคงมีสถานะทางกฎหมายเป็นป่าสงวนแห่งชาติ การดำเนินการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ที่ออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจะมีผลกระทบต่อประชาชนและหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องเป็นอย่างมาก และพื้นที่ดังกล่าวก็ไม่มีสภาพเป็นป่าไม้แต่อย่างใดแล้ว แนวทางการแก้ปัญหาควรดำเนินการโดยออกกฎกระทรวงเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติทั้ง ๕ ป่า  ดังนั้น ที่ประชุมจึงมีมติให้หารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ได้ข้อยุติเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของพื้นที่ดังกล่าว ก่อนที่จะดำเนินก
             ารในเรื่องนี้ต่อไป 
กรมที่ดินจึงขอหารือว่า พื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติทั้ง ๕ ป่า ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มีมติส่งมอบให้ ส.ป.ก. รับไปดำเนินการ จะยังคงมีสถานะเป็นป่าสงวนแห่งชาติและป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรีอยู่หรือไม่ เพียงใด

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าว รวมทั้งได้รับฟังข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) ผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรมพัฒนาที่ดิน และสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ผู้แทนกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (สำนักงานปลัดกระทรวง กรมป่าไม้ และกร
             มอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช) แล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า ในบริเวณดังกล่าวมีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินทั้งอำเภออีกหนึ่งฉบับคือ พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดิน ในท้องที่กิ่งอำเภอลานสัก อำเภอบ้านไร่ จังหวัดอุทัยธานี ให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึ่งในปัจจุบันคือท้องที่อำเภอลานสัก และคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๓๖ มอบพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติทั้ง ๕ ป่าในส่วนที่มีพื้นที่ที่เหมาะสมกับการเกษตร และมีมติเมื่อวันที่ ๔ พฤษภาคม ๒๕๓๖ มอบพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติในเขตป่าเศรษฐกิ
             จเฉพาะส่วนที่มีสภาพเสื่อมโทรมแล้วให้สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เพื่อนำไปดำเนินการปฏิรูปที่ดิน และผู้แทน ส.ป.ก. ได้ยืนยันข้อเท็จจริงว่าไม่ได้เข้าไปดำเนินการในบริเวณที่ออก น.ส. ๓ ก. ไปแล้ว
กรณีตามที่หารือ คณะกรรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) พิจารณาแล้ว มีความเห็นว่า การที่จะพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับสถานะของป่าสงวนแห่งชาติและป่าไม้ถาวรที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้กรมป่าไม้ส่งมอบให้ ส.ป.ก. ไปดำเนินการตามข้อหารือนั้นจะต้องพิจารณาผลของการออก น.ส. ๓ ก. จากการเดินสำรวจในบริเวณดังกล่าวก่อนซึ่งกา
             รออก 
น.ส. ๓ ก. เมื่อ พ.ศ. ๒๕๑๙ - ๒๕๒๐ เป็นการดำเนินการตามมาตรา ๕๘ และมาตรา ๕๘ ทวิ  แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ ลงวันที่ ๒๙ กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๕ อันเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ที่กำหนดว่าเมื่อรัฐมนตรีเห็นสมควรจะให้มีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทำประโยชน์ในจังหวัดใดในปีใด ให้รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษากำหนดจังหวัดที่จะทำการสำรวจรังวัดแผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการทำประโยชน์สำหรับปีนั้น เขตจังหวัดที่รัฐมนตรีประกาศกำหนดไม่รวมท้องที่ที่
             ทางราชการได้จำแนกให้เป็นป่าไม้ถาวร และกรณีของจังหวัดอุทัยธานีก็ได้มีประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง  กำหนดจังหวัดที่จะทำการสำรวจพิสูจน์สอบสวนการทำประโยชน์เพื่อออกหนังสือรับรองการทำประโยชน์ ลงวันที่ ๒๒ ตุลาคม ๒๕๑๙ กำหนดเป็นจังหวัดที่จะทำการสำรวจพิสูจน์สอบสวนการทำประโยชน์เพื่อออกหนังสือรับรองการทำประโยชน์ เฉพาะปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๒๐ และกำหนดไว้ด้วยว่าท้องที่ที่จะดำเนินการจะต้องอยู่นอกเขตที่ทางราชการได้จำแนกไว้เป็นเขตป่าไม้ถาวร ตามข้อหารือปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ป่าไม้ได้ตรวจสอบพบในภายหลังว่าการออก น.ส. ๓ ก. 
             จำนวน ๕,๗๔๘ แปลง ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และขอให้กรมที่ดินเพิกถอน จึงจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงถึงสถานะของพื้นที่บริเวณดังกล่าว เนื่องจากปรากฏว่าคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๑๖ ธันวาคม ๒๕๑๓ กำหนดให้ป่าไม้จำนวน ๕ ป่า เป็นเขตป่าไม้ถาวรแล้ว หากได้มีการออก น.ส. ๓ ก. ในบริเวณป่าไม้ถาวรก็จะเป็นการไม่ชอบด้วยมาตรา ๕๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินฯ ที่บัญญัติให้เขตจังหวัดที่รัฐมนตรีประกาศกำหนดในการสำรวจรังวัดทำแผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการทำประโยชน์ไม่รวมท้องที่ที่ทางราชการได้จำแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวร
ส่วนพื้นที่ท
             ี่เป็นป่าไม้ถาวรที่ได้มีการออกกฎกระทรวงกำหนดเขตป่าสงวนแห่งชาติโดยมีแผนที่ท้ายกฎกระทรวงแสดงแนวเขตป่าสงวนแห่งชาติแล้ว ไม่ว่าในขณะที่ออกกฎกระทรวงจะมีมติคณะรัฐมนตรีกำหนดเขตป่าไม้ถาวรแล้วหรือไม่ พื้นที่นั้นย่อมเป็นป่าสงวนแห่งชาติตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ด้วย ซึ่งผู้ใดจะมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองในที่ดินไม่ได้ และที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติก็ไม่อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้ทั้งนี้ เป็นไปตามมาตรา ๑๔  แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะที
             ่ออก น.ส. ๓ ก.   ดังนั้น น.ส. ๓ ก. จึงออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เมื่อ น.ส. ๓ ก. ได้ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อธิบดี หรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดีมอบหมายย่อมมีอำนาจสั่งเพิกถอน น.ส. ๓ ก. ได้ ตามมาตรา ๖๑  แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๙) พ.ศ. ๒๕๔๓และเมื่อเป็นกรณีที่มีการออก น.ส. ๓ ก. โดยไม่ชอบเนื่องจากเป็นการออกทับพื้นที่ที่เป็นเขตป่าไม้ถาวร หรือป่าสงวนแห่งชาติ พื้นที่ดังกล่าวก็ยังคงมีสถานะเป็นป่าไม้ถาวร หรือป่าสงวนแห่งชาติ แล้วแต่กรณี
ต่อมา
              ในปี พ.ศ. ๒๕๒๐ ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินทั้งอำเภอในท้องที่อำเภอบ้านไร่ และกิ่งอำเภอลานสัก อำเภอบ้านไร่ จังหวัดอุทัยธานี ในปัจจุบันคือ ท้องที่อำเภอบ้านไร่ อำเภอห้วยคต และอำเภอลานสัก ซึ่งเป็นการตราพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินทั้งอำเภอตามมาตรา ๒๕  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ก่อนที่จะมีการแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ และต่อมามีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที
             ่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ โดยแก้ไข (๓) ของมาตรา ๒๖ และเพิ่ม (๔)   ในมาตราดังกล่าว  ให้สามารถนำที่ดินป่าสงวนแห่งชาติมาดำเนินการปฏิรูปได้ และเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้ดำเนินการปฏิรูปที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแล้ว เมื่อ ส.ป.ก. จะนำที่ดินแปลงใดในส่วนนั้นไปดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ให้พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติในที่ดินแปลงนั้นโดยไม่ต้องดำเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติอีก ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๓๖ และวันที่ ๔ พฤษภาคม ๒๕๓๖ ให้น
             ำป่าสงวนแห่งชาติทั้ง ๕ ป่า ในส่วนที่มีพื้นที่เหมาะสมมาดำเนินการปฏิรูปที่ดิน แต่ ส.ป.ก. ยืนยันว่า ส.ป.ก. มิได้เข้าไปดำเนินการในส่วนพื้นที่แปลงที่ได้มีการออก น.ส. ๓ ก. แล้วดังกล่าว ประเด็นจึงต้องพิจารณาว่า พื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติในส่วนนี้ถูกเพิกถอนไปโดยพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินแล้วหรือไม่ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) เห็นว่า การนำที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติมาดำเนินการปฏิรูปที่ดินตามมาตรา ๒๖ (๔) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิ
             นเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓)ฯ ซึ่งกำหนดว่า เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้ดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในที่ดินเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแล้ว และ ส.ป.ก. จะนำที่ดินแปลงใดในส่วนนั้นไปดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซึ่งพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติในที่ดินแปลงดังกล่าวโดยไม่ต้องดำเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาตินั้น พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติก็ต่อเมื่อมีองค์ประกอบครบสองประการคือ คณะรัฐมนตรีมีมติให้ดำเนินการปฏิรูป
             ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตป่าสงวนแห่งชาตินั้น และ ส.ป.ก. จะนำที่ดินแปลงนั้นไปดำเนินการปฏิรูปที่ดินด้วย เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ส.ป.ก. ยังมิได้เข้าไปดำเนินการในพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติบริเวณใด พื้นที่นั้นยังคงมีสถานะเป็นพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติอยู่เช่นเดิม  สำหรับในส่วนของพื้นที่ที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้รักษาไว้เป็นป่าไม้ถาวร และยังมิได้มีมติเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีเดิมที่กำหนดให้เป็นป่าไม้ถาวร พื้นที่ดังกล่าวก็ยังคงเป็นป่าไม้ถาวรอยู่  ดังนั้น พื้นที่ป่าไม้ถาวร และป่าสงวนแห่งชาติ ที่ ส.ป.ก. ยังมิได้เข้าไปด
             ำเนินการ ก็ยังคงมีสถานะเป็นป่าไม้ถาวรและป่าสงวนแห่งชาติอยู่เช่นเดิม


(ลงชื่อ)   พรทิพย์  จาละ
(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มิถุนายน  ๒๕๔๙
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