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บทที ่3 
 

อํานาจในการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง 
การทาํประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย 

 
โดยที่มาตรา  61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ไดบัญญัติใหอธิบดีกรมที่ดินหรือ   

รองอธิบดีซึ่งอธิบดีมอบหมาย  มีอํานาจในการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง  
การทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  นอกเหนือจากใหเปนอํานาจ
ของศาลแตเพียงองคกรเดียว  ในบทนี้จึงจําเปนอยางยิ่งที่จะตองศึกษาถึงรายละเอียดของอํานาจ
ดังกลาวอันเปนหลักกฎหมายปกครอง  โดยเริ่มศึกษาประเภทของอํานาจที่กฎหมายใหแกฝาย   
ปกครองเปนลําดับแรก  และศึกษาอํานาจในการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง
การทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายเปนลําดับตอไป 
 

3.1 ประเภทของอาํนาจทีก่ฎหมายใหแกฝายปกครอง 
 

   ระบบกฎหมายปกครองของรัฐสมัยใหมที่ไดชื่อวาเปนรัฐเสรีประชาธิปไตย   วางอยู
บนพื้นฐานของหลักการที่สําคัญสองหลัก  ไดแก  หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบ
ดวยกฎหมายและหลักการวาดวยการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
โดยองคกรตุลาการ  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองทั้งสองหลักขางตนมีเจตนารมณหรือ
ความมุงหมายอยูสามประการดวยกันคือ1 

   1.  เพื่อปองกันไมใหผูถืออํานาจรัฐใชอํานาจดังกลาวแสวงหาผลประโยชนแกตนเอง
หรือแกพวกพองของตน  แตเพื่อใหมีการใชอํานาจรัฐตอบสนองความตองการสวนรวมของ    
ประชาชนหรือที่เรียกวาประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชน 

2.  เพื่อใหการใชอํานาจรัฐปกปกษรักษาไวซึ่งประโยชนมหาชนเปนไปอยางมี       
ประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล 

                                                 
 1วรพจน  วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: บริษัท
ธรรมสารจํากดั, 2538), น. 12. 

  



 79

3.  เพื่อปองกันไมใหมีการใชอํานาจรัฐจํากัดสิทธิและเสรีภาพดานตาง ๆ  ของเอกชน
เกินขอบเขตแหงความจําเปน  เปนการปกปกษรักษาไวซึ่งประโยชนมหาชน 
 หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย  มีความหมายวา  
ฝายปกครองจะกระทําการใดที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ  เสรีภาพ  หรือประโยชนอันชอบ
ธรรมของเอกชนคนใดคนหนึ่งได  ก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจและจะตองกระทําการดังกลาว
ภายในกรอบที่กฎหมายกําหนด  อันเปนความหมายที่ถูกตองตามระบอบรัฐธรรมนูญของรัฐเสรี
ประชาธิปไตย2   เราอาจกลาวเปนหลักไดวา  ในระบบกฎหมายปกครอง  “หากไมมีกฎหมายให
อํานาจ  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมไมสามารถกระทําการใด ๆ  ที่กระทบสิทธิของเอกชน
ได”3   หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองซึ่งเปนองคประกอบสําคัญของ   
หลักนิติรัฐประกอบดวยหลักการยอยสองหลักการคือ  หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอ
กฎหมาย  และหลักไมมีกฎหมาย  ไมมีอํานาจ4                                                                                                  
 หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย 
                           กําหนดใหองคกรฝายปกครองตองผูกพันตอกฎหมายที่ใชบังคับอยูจริงใน   
บานเมือง  มีไดในสองลักษณะคือ  กรณีที่กฎหมายกําหนดหนาที่ใหตองปฏิบัติตามที่กฎหมาย
กําหนดไว  ฝายปกครองยอมมีหนาที่ตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกําหนด  แตหากกฎหมายไมได
กําหนดหนาที่ใหองคกรฝายปกครองตองปฏิบัติ  ฝายปกครองยอมมีหนาที่ตองละเวนไมกระทํา
การดังกลาวนั้นใหขัดตอกฎหมายบานเมืองที่ใชบังคับอยู5  
                           หลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ    
                           กําหนดใหองคกรฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ  ได  ก็ตอเมื่อมีกฎหมาย
มอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองในการกระทํานั้น  โดยหลักแลวกฎหมายที่ใหอํานาจแกฝาย
ปกครองกระทําการตาง ๆ  ไดนั้น  ตองเปนกฎหมายลายลักษณอักษรเทานั้น  องคกรฝายปกครอง
จะอางกฎหมายประเพณีมาเปนฐานในการใชอํานาจปกครองหาไดไม6   
                                                 

2เพิ่งอาง, น. 13-14.  
3วรเจตน  ภาครัีตน, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทาง

ปกครอง, พิมพคร้ังที ่3 (แกไขเพิ่มเติม) (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน จํากดั, 2549),  
น. 17. 
  4เพิ่งอาง, น. 18.  
  5เพิ่งอาง, น, 18.  
  6เพิ่งอาง, น. 21- 22.  
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  หลักตามนัยดังกลาวขางตนใชบังคับกับการกระทําทางปกครองทุกประเภท  ไมวา
การกระทําทางปกครองนั้น ๆ  จะเปน “ปฏิบัติการทางปกครอง”  (Administrative Real  Act)  
หรือ “นิติกรรมทางปกครอง”  (Administrative  Juristic  Act)7  โดยกฎหมายที่ใหอํานาจแกองคกร
ของรัฐฝายปกครองในอันที่จะกระทําการใด ๆ  ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎร ไดนั้น  จะตองเปนกฎหมายที่ออกโดยองคกรฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนผูแทนปวงชนหรือ   
ปวงชนตราขึ้นเอง8  ไดแก  พระราชบัญญัติและกฎหมายอื่นที่มีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ  
เชน  พระราชกําหนด  เปนตน  สวนกฎหมายลําดับรอง  อันไดแก  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  
ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติทองถิ่น  ระเบียบ  ขอบังคับ  นั้น  อาจใหอํานาจแกองคกรของรัฐ
ฝายปกครองในอันที่จะกระทําการใด ๆ  ที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของราษฎรได
เชนกัน  ซึ่งกฎหมายลําดับรองนั้นแทที่จริงแลวก็คือ  การกระทําทางปกครองประเภทหนึ่งซึ่งจะ
ออกมาใชบังคับไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับเสมอ
กับพระราชบัญญัติเทานั้น9  ซึ่งในทางทฤษฎีอํานาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองใน
อันที่จะออกคําสั่งตาง ๆ นั้น  อาจจําแนกไดเปนสองประเภทดวยกัน  ไดแก  อํานาจผูกพัน 
(Mandatory Power)  และอํานาจดุลพินิจ  (Discretionary Power)10 
                    
3.1.1  อํานาจผูกพนั (Mandatory Power)  
 
       ก.  ความหมายของอํานาจผกูพนั 
                        มีนักนิติศาสตรตางใหความหมายของคําวาอํานาจผูกพันที่ใกลเคียงกัน ดังนี้ 
                        รองศาสตราจารย ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน  ไดอธิบายเกี่ยวกับอํานาจผูกพันวา                             
ในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองนั้น  รัฐสภาในฐานะองคกรนิติบัญญัติอาจกําหนดใหองคกร 

                                                 
  7วรพจน  วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดลุพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ,”  
บทบัณฑิตย, เลมที่ 47, ตอน 1, น. 46, (มีนาคม 2534).   

8บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 : ที่มาและนิติวธิี, (กรุงเทพมหานคร:  
สํานักพิมพนิตธิรรม, 2538), น. 282. 
 9ชาญชัย  แสวงศักดิ์, คาํอธบิายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที ่10 (กรุงเทพมหานคร: 
สํานักพิมพวญิูชนจํากัด, 2548), น. 71-72.  
 10วรพจน  วิศรุตพิชญ, อางแลว เชงิอรรถที่ 7, น. 51.  
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เจาหนาที่ฝายปกครองตองผูกพันตนตอกฎหมายอยางเขมขนและเครงครัด  กลาวคือ เมื่อ
องคประกอบสวนเหตุเกิดขึ้นครบถวนองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมตองมีหนาที่กระทําการ
ตามที่กฎหมายกําหนดหรือเรียกกันในทางกฎหมายวา  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจ
ผูกพัน (Mandatory Power) ในเร่ืองนั้น  เชน  เมื่อปรากฏวาชายและหญิงยื่นคําขอจดทะเบียน
สมรสมีคุณสมบัติครบถวนและปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ปรากฏตามกฎหมายที่เกี่ยวของครบทุก
ประการแลว  นายทะเบียนครอบครัวยอมมีหนาที่ที่จะตองจดทะเบียนสมรสใหแกผูยื่นคําขอ
ดังกลาว  หากนายทะเบียนครอบครัวปฏิเสธไมจดทะเบียน  การปฏิเสธของนายทะเบียนยอม     
ไมชอบดวยกฎหมาย   หรือกรณีที่ เกิดเพลิงไหมในบริเวณที่ เขาลักษณะเปนเขตเพลิงไหม               
เจาพนักงานทองถิ่นตองประกาศแสดงเขตเพลิงไหมไว  ณ  สํานักงานของราชการสวนทองถิ่นนั้น
และบริเวณที่เกิดเพลิงไหม (พระราชบัญญัติควบคมุอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 56 )  อันที่จริง
อํานาจผูกพันที่กลาวมานี้ก็คือ  หนาที่ (Duty) ที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองปฏิบัตินั้นเอง11 
                          รองศาสตราจารย ดร.วรพจน  วิศรุตพิชญ  ไดสรุปคําอธิบายของ Jean  Rivero  
ที่ใหความหมายเกี่ยวกับอํานาจผูกพันวา  คือ  อํานาจที่กฎหมายไดใหแกองคกรของรัฐฝาย
ปกครององคกรใดองคกรหนึ่งโดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา  เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่ง
ตามที่กําหนดไวเกิดขึ้น  องคกรของรัฐฝายปกครองนั้นจะตองออกคําสั่งที่มีเนื้อความตามที่กําหนด
ไว  เชน  กฎหมายใหอํานาจแกองคกรของรัฐฝายปกครองออกใบอนุญาตใหลาสัตวแกเอกชนโดย
บัญญัติกําหนดเงื่อนไขแหงการออกใบอนุญาตใหลาสัตวไวหลายประการ  ถาเอกชนคนหนึ่งซึ่งได
ยื่นคํารองขอใบอนุญาตลาสัตวปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไวครบถวน  องคกร
ของรัฐฝายปกครองจะตองออกใบอนุญาตใหลาสัตวใหแกผูรอง  หรือเมื่อปรากฏวาชายและหญิง
ซึ่งยื่นคํารองขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติและปฏิบัติตามเงื่อนไขแหงการสมรสตามที่บัญญัติไว
ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยครบถวน  นายทะเบียนครอบครัวจะตองจดทะเบียนสมรส
ใหแกผูรองเสมอ  จะเห็นไดวาอํานาจผูกพันที่แทจริงแลวก็คือ หนาที่นั่นเอง12  
                          ดร. ชาญชัย  แสวงศักดิ์  ไดอธิบายความหมายของอํานาจผูกพันวา  หมายถึง 
ในการกระทําทางปกครอง  เชน  การออกคําสั่ง  ผูออกคําสั่งจะตองไดขอเท็จจริงที่กฎหมาย
ตองการและตองตัดสินใจไปตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้น  จะเลือกกระทําไปตามที่ตนเห็นวา
นาจะเหมาะสมกวาไมได  เชน  ในเร่ืองการจดทะเบียนสมรส  กฎหมายกําหนดวาเมื่อชายและ

                                                 
11วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 47-48.  
12วรพจน  วิศรุตพิชญ, อางแลว เชงิอรรถที่ 7, น. 51-52.  
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หญิงอายุ 17 ปบริบูรณ  สมัครใจสมรสกัน  นายทะเบียนจะตองจดทะเบียนสมรสให  นายทะเบียน
จะปฏิเสธโดยอางวาหญิงเปนคนตางดาวและไมจดทะเบียนสมรสใหมิได13 
                       ดร. โภคิน  พลกุล  ไดอธิบายความหมายของอํานาจผูกพันวา  หมายถึง  การที่
กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองมีคําสั่งในลักษณะที่ไมมีทางเลือกอยางอื่น  กลาวคือ  ถามี
ขอเท็จจริงครบตามที่กฎหมายตองการ  ก็ตองสั่งไปตามที่กฎหมายกําหนด  เชน  การลงทะเบียน
เรียนในมหาวิทยาลัย กฎหมายกําหนดวาตองมีคุณสมบัติจบ ม. 8 หรือเทียบเทาและเปน
มหาวิทยาลัยเปด  ดังนั้น  ใครมีคุณสมบัติดังกลาวยอมสมัครเขาเรียนได  ทางมหาวิทยาลัยไมมี
อํานาจที่จะปฏิเสธ  การจะปฏิเสธได  ตองไปดูวากฎหมายกําหนดคุณสมบัติในประการอื่นไว 
อยางใด14 

                          มีนักนิติศาสตรใหขอสังเกตวากรณีที่กฎหมายไดบัญญัติใหองคกรของรัฐฝาย
ปกครองมีอํานาจผูกพัน  กฎหมายมักจะใชคําเชื่อมวา  “ตอง” หรือ “ให”15 
               ข.  ตัวอยางกฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติใหอํานาจองคกรของรัฐฝายปกครองมีอํานาจ
ผูกพัน     
                      นักนิติศาสตรและศาลปกครองสูงสุดเห็นวาตัวบทกฎหมายตาง ๆ  ดังที่จะกลาว
ตอไปนี้  เปนกรณีที่ฝายนิติบัญญัติใหอํานาจองคกรของรัฐฝายปกครองมีอํานาจผูกพัน  ไดแก 
                         (1)  พระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว  พ.ศ. 2478 
                               มาตรา 8  “เมื่อไดรับจดทะเบียนสมรสหรือหยาโดยความยินยอม          
นายทะเบียนตองออกใบสําคัญแสดงการจดทะเบียนนั้น  มอบใหฝายละฉบับโดยไมเรียก
คาธรรมเนียม”16 
                            
                                                 
 13ชาญชัย  แสวงศักดิ์, อางแลว เชงิอรรถที่ 9, น. 292.  

14 โภคิน  พลกุล, “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง,” วารสารนิติศาสตร,  
ฉบับที่ 1, ปที ่12, น. 70 (2524).  

15มานิตย  จุมปา, คาํอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการกระทาํทางปกครองและ
ควบคุมการกระทําทางปกครอง เลมที่ 1   (กรุงเทพมหานคร: สํานักพมิพแหงจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลยั, 2549), น. 171.  และเอกบญุ  วงศสวัสด์ิกุล, ”การควบคุมอํานาจดุลพินิจของฝาย
ปกครองโดยศาลไทย,”  (วิทยานพินธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2534), น. 56. 

16มานิตย  จุมปา, เพิง่อาง, น. 171.                      
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  (2)  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ.ศ. 2522 
                                มาตรา 25  “ในกรณีที่การกอสราง  ดัดแปลง  ร้ือถอน  หรือเคลื่อนยาย
อาคารมีลักษณะหรืออยูในประเภทที่ไดกําหนดเปนวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมตามกฎหมายวาดวย
วิชาชีพวิศวกรรม   หรือเปนวิชาชีพสถาปตยกรรมควบคุมตามกฎหมายวาดวยวิชาชีพ
สถาปตยกรรม  ถาวิศวกรหรือสถาปนิกผูรับผิดชอบในการนั้นตามที่ระบุในคําขอไมเปนผูรับ
อนุญาตใหประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมหรือวิชาชีพสถาปตยกรรมควบคุมตามกฎหมาย
ดังกลาว  แลวแตกรณี  ใหเจาพนักงานทองถิ่นปฏิเสธไมรับคําขอนั้น17 

 (3)  พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 
                                คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 37/2546  วินิจฉัยวา  ตามมาตรา 4  
แหงพระราชบัญญัติสถานบริการ ฯ  เพียงแตกําหนดใหผูจัดตั้งสถานบริการตามมาตรา 3(4) แหง 
พระราชบัญญัติดังกลาว  ตองแจงใหพนักงานเจาหนาที่ทราบกอนการจัดตั้งไมนอยกวาสิบหาวัน  
และใหผูรับแจงออกหลักฐานการแจงใหแกผูแจงการตั้งสถานบริการ  ในการนี้พนักงานเจาหนาที่
ตามพระราชบัญญัติดังกลาว  มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองตรวจสอบกอนวาผูแจงการ
จัดตั้งสถานบริการมีคุณสมบัติครบถวนตามมาตรา 6  และสถานที่ตั้งสถานบริการไมขัดตอมาตรา 
7 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  อีกทั้งไดจัดลักษณะอาคารภายนอกและภายในของสถานบริการ
ไมขัดกับขอ 9  ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 3  (พ.ศ. 2521)  เมื่อตรวจสอบแลวเห็นวาถูกตองตาม
กฎหมาย  พนักงานเจาหนาที่ยอมผูกพันที่จะตองออกใบรับแจงใหไป การออกหรือไมออกใบรับ
แจงใหผูจัดตั้งสถานบริการตามมาตรา 3 (4) แหงพระราชบัญญัติสถานบริการ ฯ  จึงมีลักษณะเปน
อํานาจผูกพัน  ดังนั้น  เมื่อคณะทํางานตรวจสอบการจัดตั้งสถานบริการไดรายงานวา  การจัดตั้ง
สถานบริการที่พิพาทชอบดวยกฎหมายและผูถูกฟองคดีที่ 2  มิไดโตแยงแตประการใด  ผูถูกฟอง
คดีที่ 2  จึงตองผูกพันที่จะตองออกใบรับแจงการจัดตั้งสถานบริการใหแกผูฟองคดี  การไมออก   
ใบรับแจงใหกับผูฟองคดี  จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ                  
                 (4)  พระราชบัญญัติบัตรประจําตัวประชาชน พ.ศ. 2526 
                               มาตรา 8  “การขอมีบัตร การขอมีบัตรใหม การขอเปลี่ยนบัตร การออกบัตร    
 

                                                 
 17จิรนิติ  หะวานนท, “ดุลพินิจของฝายปกครอง,”  ใน  คูมือการศึกษาวิชากฎหมาย
ปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: หางหุนสวนจํากัดจิรรัชการพิมพ, 2545): 402-403.   
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การออกใบรับและการออกใบแทนใบรับ  ใหเปนไปตามแบบ  หลักเกณฑ  และวิธีที่กําหนดใน
กฎกระทรวง 
                               เมื่อพนักงานเจาหนาที่ไดรับคําขอ  และเห็นวาคําขอนั้นมีรายการถูกตอง
ครบถวนและผูขอไดปฏิบัติตามกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งแลว  ใหถายรูปผูขอและออกใบรับใหแก
ผูขอ”18 

                    (5)  พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร  พ.ศ. 2534 
                              มาตรา 20 “เมื่อนายทะเบียนผูรับแจงไดรับแจงการมีคนเกิดตามมาตรา 18  
หรือมาตรา 19 แลว ใหออกสูติบัตรเปนหลักฐานแกผูแจง”19          
        จากการศึกษาพบวาอํานาจผูกพัน  เปนอํานาจที่ฝายนิติบัญญัติไดกําหนดใหฝาย
ปกครองมีหนาที่ตองดําเนินการหรือส่ังการ  เมื่อปรากฏวามีขอเท็จจริงเกิดขึ้นครบถวนตามที่
กฎหมายบัญญัติ  ไมอาจเลือกสั่งการหรือวินิจฉัยเปนอยางอื่นนอกเหนือจากการที่กฎหมาย
บัญญัติได ซึ่งถือวาเปนหนาที่ของฝายปกครองตองปฏิบัติ  หากไมปฏิบัติถือเปนการละเลยตอ
หนาที่  อาจถูกดําเนินคดีอาญาหรืออาจถูกฟองตอศาลปกครองเพื่อเรงรัดใหใชอํานาจได  
 
3.1.2 อํานาจดุลพินิจ  (Discretionary  Power) 
 
             การที่องคกรเจาหนาที่ฝ ายปกครองจะตองผูกพันตนอยูกับกฎหมายและ
ขณะเดียวกันก็เปนองคกรที่มีภาระหนาที่ในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย  ยอมสงผลให
เจาหนาที่ฝายปกครองเปนองคกรที่จะตองมีการปรับใชกฎหมายตาง ๆ  อยูเสมอ  และโดยเหตุที่
ภารกิจในทางปกครองมีความสลับซับซอน  ประกอบกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นนั้นมีความหลากหลาย  
จึงหลีกเลี่ยงไมพนที่ในหลายกรณีกฎหมายจะตองเปดชองใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมแีดนที่
ตนจะเคลื่อนไหวไดตามสมควร  เพื่อปรับกฎหมายใหสอดคลองกับขอเท็จจริงเฉพาะกรณี  ใหเกิด
ความยุติธรรมมากที่สุด  ดวยเหตุดังกลาวขอความคิดวาดวยดุลพินิจของฝายปกครองจึงเปน
ขอความที่มีความสําคัญอยางมากทั้งในทางวิชาการและในทางปฏิบัติ20 
                                                 
 18ฤทัย  หงสสิริ, “นิติกรรมทางปกครอง,”  ใน คูมือการศึกษากฎหมายปกครอง, 
(กรุงเทพมหานคร: หางหุนสวนจาํกัด จิรรัชการพิมพ, 2547): 315-316.  
  19กมลชัย  รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที ่2  (กรุงเทพมหานคร: 
บริษัทวิศิษฏสรอรรถ  ฝายการพิมพ, 2542), น. 18.  
 20วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 43.  
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             ก.  ความหมายของอํานาจดุลพินิจ 
                     มีนักนิติศาสตรตางใหความหมายของคําวาอํานาจดุลพินิจที่ใกลเคียงกัน 
กลาวคือ 
                  รองศาสตราจารย  ดร. วรพจน  วิศรุตพิชญ  ไดอธิบายคําวาอํานาจดุลพินิจ  คือ  
ความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกคําสั่งอยางใดอยางหนึ่ง  ในบรรดาคําสั่งหลาย ๆ  อยาง  ซึ่ง
กฎหมายไดเปดชองใหออกได  เพื่อดําเนินการใหบรรลุเจตนารมณหรือความมุงหมายของ
กฎหมาย  หรืออีกนัยหนึ่ง  โดยบัญญัติเปดชองใหองคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นตัดสินใจได
อยางอิสระวา  เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่กําหนดไวเกิดขึ้น  ตนสมควรจะออกคําสั่ง
หรือไม  และสมควรจะออกคําสั่งโดยมีเนื้อความอยางไร21 

 รองศาสตราจารย ดร. กมลชัย  รัตนสกาววงศ  ไดสรุปคําอธิบายของ  Vgl, G. 
Puttrer  นักกฎหมายเยอรมัน  วาดุลพินิจฝายปกครอง  หมายถึง การที่ฝายปกครองสามารถ
กระทําการดวยการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย  ดุลพินิจนี้ผูกพันกับ      
แนวปฏิบัติหรือหลักการในการวินิจฉัยการใชดุลพินิจอันเปนกฎเกณฑภายในซึ่งฝายปกครองได
กําหนดขึ้นเองภายในขอบเขตวัตถุประสงคของกฎหมาย22 

        รองศาสตราจารย ดร. วรเจตน  ภาคีรัตน  ไดอธิบายอํานาจดุลพินิจวา  เปน
อํานาจที่ใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเลือกปฏิบัติและตัดสินใจดวยตนเองในขอบเขตของ
กฎหมาย  ซึ่งภายในขอบเขตดังกลาวนี้อาจมีการเลือกตัดสินใจไดหลายแนวทางและไมวาองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองจะตัดสินใจในแนวทางใดการตดัสินใจนั้นยอมชอบดวยกฎหมายทั้งสิ้น23 
                      ดร. ชาญชัย  แสวงศักดิ์  ไดอธิบายอํานาจดุลพินิจวา  ในการกระทําทางปกครอง 
เชน  การออกคําสั่ง  เมื่อผูออกคําสั่งไดขอเท็จจริงที่กฎหมายประสงคแลว  ผูออกคําสั่งมีอํานาจ
เลือกวาจะตัดสินใจแบบใดที่ตนเห็นวาเหมาะสม  ซึ่งกฎหมายจะกําหนดทางเลือกไว  2  ลักษณะ
คือ  ลักษณะแรกอาจกําหนดทางเลือกไวไมมากนัก  เชน  3-4  ทางเลือก  ลักษณะที่สองอาจ

                                                 
21วรพจน  วิศรุตพิชญ, อางแลว เชงิอรรถที่ 7, น. 53.  
22กมลชัย  รัตนสกาววงศ, “ความคิดพืน้ฐานเกีย่วกับดุลพินิจฝายปกครองของ

ประเทศสหพนัธสาธารณรัฐเยอรมัน,”  บทบัณฑิตย,  เลมที่ 42,  ตอน1,  น. 53  (กนัยายน 2529).  
 23วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 48-49. 
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กําหนดเปดกวางใหใชดุลพินิจไดตามความเหมาะสม  แมจะเปนอํานาจดุลพินิจ  แตเจาหนาที่ของ
รัฐตองปฏิบัติใหเปนไปตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํา
นั้นและเปนไปโดยสุจริต  ไมเลือกปฏิบัต2ิ4 
                    มีนักนิติศาสตรใหขอสังเกตวากรณีที่ฝายนิติบัญญัติใหองคกรของรัฐฝายปกครอง
มีอํานาจดุลพินิจ  บทบัญญัติของกฎหมายมักจะใชคําวา  “มีอํานาจ”  “มีสิทธิ”  “สามารถ”  
“อาจจะ”  ”อาจ...ก็ได”  หรือ “ควรจะ”25  แตการจะยึดศัพทกฎหมายเปนขออางเหตุของการมี
ดุลพินิจของฝายปกครองนี้  จะตองเปนถอยคําลายลักษณอักษรที่ถูกบัญญัติข้ึนโดยรูสํานึกและมี
วิชาการอยูเบื้องหลังวา  ถาใชศัพทคําใดแลว  หมายถึงฝายนิติบัญญตัิประสงคจะใหฝายปกครอง
มีดุลพินิจกวางหรือแคบตามลักษณะของการใชภาษาในทางเทคนิค  แตถาการบัญญัติศัพท
กฎหมายโดยฝายนิติบัญญัติมิไดมีแนวความคิดเกี่ยวกับสถาบันกฎหมาย  “ดุลพินิจฝายปกครอง”  
ในทางวิชาการอยูเบื้องหลังของการบัญญัติแลว  การพิจารณาหรือจะตีความจากศัพทกฎหมาย 
มาเปนเงื่อนไขของการใชดุลพินิจแกฝายปกครองไมอาจจะกระทําได26 
               ข.  ตัวอยางกฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติใหอํานาจองคกรของรัฐฝายปกครองมีอํานาจ
ดุลพินิจ 
                     นักนิติศาสตรเห็นวาตัวบทกฎหมายตาง ๆ  ดังจะกลาวตอไปนี้  เปนกรณีที่ฝาย
นิติบัญญัติใหอํานาจองคกรของรัฐฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจ  ไดแก 
                      (1)  พระราชบัญญัติสถานบริการ  พ.ศ. 2509  
                              มาตรา 21  “ในกรณีที่ผูรับอนุญาตตั้งสถานบริการขาดคุณสมบัติ  หรือเมื่อ
สถานบริการใดดําเนินกิจการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  ยินยอม
หรือปลอยปละละเลยใหมีการมั่วสุมเพื่อกระทําความผิดเกี่ยวกับยาเสพติดในสถานบริการหรือ
ดําเนินกิจการโดยไมปฏิบัติตามหรือฝาฝนบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้  หรือกฎกระทรวงที่
ออกตามพระราชบัญญัตินี้  ใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจไมตออายุใบอนุญาตหรือส่ังพักใช

                                                 
 24ชาญชัย  แสวงศักดิ์, อางแลว เชงิอรรถที่ 9, น. 292-293.  
  25 สมยศ  เชื้อไทย, “การกระทาํทางปกครอง,”  วารสารนิตศิาสตร, ฉบับที่ 3, 
ปที่ 17, น. 57-58  (กันยายน 2530).  เอกบุญ  วงศสวัสด์ิกุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 15, น. 56. 
 และวรเจตน  ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 51.  
  26กมลชัย  รัตนสกาววงศ, อางแลว เชงิอรรถที่ 22, น. 55. 
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ใบอนุญาต  หรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาตได  โดยใหคํานึงถึงความรายแรงของการกระทํา
ความผิด”27                               
                      (2)  พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2512 
                             มาตรา  40  “เมื่อปรากฏวาผูรับใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้  หรือกฎกระทรวง  ประกาศ  หรือเงื่อนไขที่
ออก  หรือกําหนดตามความในพระราชบัญญัตินี้  ปลัดกระทรวงหรือผูซึ่งปลัดกระทรวงมอบหมาย
ใหออกใบอนุญาต  มีอํานาจสั่งพักใชใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานได  โดยมีกําหนด
ระยะเวลาที่เห็นสมควร 
                   ในกรณีดังกลาวในวรรคหนึ่ง  ถาการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามนั้นเปนการ
รายแรง  ปลัดกระทรวงหรือผูซึ่งปลัดกระทรวงมอบหมายใหออกใบอนุญาตจะสั่งเพิกถอน
ใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานเสียก็ได”28                                    
                      (3)  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
                               มาตรา 42 “ถาการกระทําตามมาตรา 40 เปนกรณีที่ไมสามารถแกไข
เปลี่ยนแปลงใหถูกตองได  หรือเจาของอาคารมิไดปฏิบัติตามคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นตาม
มาตรา 41  ใหเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจสั่งใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร  ผูควบคุมงาน  
หรือผูดําเนินการ  ร้ือถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางสวนไดภายในระยะเวลาที่กําหนด  แตตองไม
นอยกวาสามสิบวัน  โดยใหดําเนินการรื้อถอนตามหลักเกณฑ  วิธีการ  และเงื่อนไขที่กําหนดใน
กฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 8 (11)  หรือขอบังคับทองถิ่นที่ออกตามมาตรา 9  หรือมาตรา 10”29 
                               (4)  พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 
                            มาตรา 9  “เมื่อมีเหตุฉุกเฉินหรือเหตุภยันตรายตอสาธารณชนอันเนื่องมาจาก
ภัยธรรมชาติหรือภาวะมลพิษที่เกิดจากการแพรกระจายของมลพิษ  ซึ่งหากปลอยไวเชนนั้นจะเปน
อันตรายอยางรายแรงตอชีวิต  รางกาย  หรือสุขภาพอนามัยของประชาชน  หรือกอความเสียหาย
ตอทรัพยสินของประชาชนหรือของรัฐเปนอันมาก  ใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งตามที่เห็นสมควร
ใหสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือบุคคลใด  รวมทั้งบุคคลซึ่งไดรับหรืออาจไดรับอันตรายหรือความ   

                                                 
 27วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 51.  

28 จิรนิติ  หะวานนท, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น. 400-401.  
  29วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 50. 
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เสียหายดังกลาว  กระทําหรือรวมกันกระทําใด ๆ  อันมีผลเปนการควบคุม  ระงับ  หรือบรรเทา
ผลรายจากอันตรายและความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นไดอยางทันทวงที  ในกรณีที่ทราบวาบุคคลใด
เปนผูกอใหเกิดภาวะมลพิษดังกลาว  ใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งบุคคลนั้นไมใหกระทําการใดอัน
จะมีผลเปนการเพิ่มความรุนแรงแกภาวะมลพิษในระหวางที่มีเหตุภยันตรายดังกลาวดวย”30 

                (5)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  
                              มาตรา 104  “ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรง  ให
ผูบังคับบัญชาส่ังลงโทษปลดออก  หรือไลออก  ตามความรายแรงแหงกรณี  ถามีเหตุอันควร
ลดหยอนจะนํามาประกอบการพิจารณาโทษก็ได  แตหามมิใหลดโทษลงต่ํากวาปลดออก”31 
               กลาวไดวา  ฝายปกครองมีอํานาจใชดุลพินิจ  เมื่อกฎหมายใหอํานาจฝายปกครอง
ตัดสินใจอยางอิสระที่จะกระทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง  ซึ่ง
อํานาจดังกลาวจะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อฝายนิติบัญญัติใหอํานาจไวเทานั้น   
 ค.  ขั้นตอนของการใชดุลพินิจ32 

                     การใชกฎหมายมีกระบวนการ  3  ข้ันตอน  คือ  (1)  การวินิจฉัยขอเท็จจริง  (2)  
การปรับบทกฎหมาย  และ  (3)  การตัดสินใจ  ซึ่งจะตองอาศัยขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ได
วินิจฉัยเสร็จแลว   
 ในขั้นตอนการวินิจฉัยขอเท็จจริงและขั้นตอนการปรับบทกฎหมายจะมีสวน
เกี่ยวของกับการใชดุลพินิจอยูบาง  แตดุลพินิจสวนใหญของฝายปกครองจะอยูที่ขั้นตอนการ
ตัดสินใจ 
                        1.  ขั้นตอนการวินิจฉัยขอเท็จจริง  กอนที่ฝายปกครองจะใชอํานาจกระทําการใด   
จะตองตรวจสอบขอเท็จจริงที่ เกิดขึ้นกอน   ซึ่งจะตองอาศัยพยานหลักฐานและวินิจฉัย
พยานหลักฐานเทาที่มีอยูวา  เพียงพอตอการพิสูจนขอเท็จจริงวามีการเกิดขึ้นหรือมีอยูจริงหรือไม  
โดยที่ฝายปกครองตองวินิจฉัยขอเท็จจริงไปตามพยานหลักฐาน  ไมใชใชดุลพินิจวินิจฉัยไดอยาง
อิสระตามที่ตนเห็นสมควร 

                                                 
 30ฤทัย  หงสสิริ, อางแลว เชิงอรรถที่ 18, น. 319.  

31จิรนิติ  หะวานนท, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น. 403-404.  
32เพิ่งอาง, น. 395-403. 

  



 89

                      2.  ขั้นตอนการปรับบทกฎหมาย (นักนิติศาสตรบางทานเรียกวาขอเท็จจริงอัน
เปนองคประกอบสวนเหตุ  หรือขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขการใชอํานาจ)  คือ  ขั้นตอนการวินิจฉัย
วาขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นหรือมีอยูนั้นตรงกับหลักกฎหมายมาตราใด  มีวิธีการดังนี้ 
                               (1)  ตีความขอเท็จจริงตามที่บัญญัติในตัวบทกฎหมาย 
                               (2)  แยกแยะขอเท็จจริงเฉพาะเรื่อง   ออกเปน   ขอเท็จจริงสําคัญกับ
ขอเท็จจริงรายละเอียด 
                       (3)  เปรียบเทียบขอเท็จจริงเฉพาะเรื่องวาเหมือนหรือคลายกับขอเท็จจริง
ตามที่บัญญัติในบทกฎหมายหรือไม 
                         โดยปกติการปรับบทกฎหมายกับขอเท็จจริงเปนปญหาขอกฎหมาย  ไมใช
ปญหาดุลพินิจ   
                      3.  ขั้นตอนในการตัดสินใจ  (นักนิติศาสตรบางทานเรียกวา ดุลพินิจในสวนผล
ของกฎหมาย  หรือดุลพินิจบริหาร)  เมื่อฝายปกครองวินิจฉัยขอเท็จจริงและปรับบทกฎหมายเสร็จ
แลว  ขอพิจารณาตอไปคือ  กฎหมายกําหนดการใชอํานาจกระทําการของฝายปกครองไวอยางไร  
โดยทั่วไปบทบัญญัติกฎหมายใหอํานาจฝายปกครอง  เปน  2  ประการ  คือ 
                      (1)  ดุลพินิจตัดสินใจวาจะใชอํานาจหรือไม  
                             (2)  ดุลพินิจเลือกการกระทํา  เมื่อฝายปกครองตัดสินใจใชอํานาจแลว  ฝาย
นิติบัญญัติอาจบัญญัติกฎหมายใหอํานาจฝายปกครองใชดุลพินิจตอไปวาจะเลือกการกระทํา
ประการใดในหลาย ๆ ประการ  ไดแก  1)  ดุลพินิจเลือกกระทําการอยางหนึ่งในหลาย ๆ  ประการ
ที่กฎหมายกําหนดเพื่อใหเกิดความเหมาะสมแกขอเท็จจริงเฉพาะเรื่อง  2)  ดุลพินิจเลือกการ
กระทําไดเองภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนด  โดยฝายนิติบัญญัติไมไดกําหนดเจาะจงลักษณะ
ของการกระทําใหแกฝายปกครอง  แตกําหนดใหฝายปกครองเลือกลักษณะของการกระทําเองตาม
ความจําเปน                                         
                 ง.  การใชดุลพินิจที่ผิดพลาด   
                      การใชดุลพินิจขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจเกิดความผิดพลาดไดหลาย
กรณี  คือ33 
 

 

                                                 
 33วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 59-61.   
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                      1.  การไมใชดุลพินิจ  เปนกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไมใชดุลพินิจ    
 ทัง้ ๆ  ที่ขอเทจ็จริงที่เกิดขึ้นนั้นองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองดําเนินการอยางใดอยางหนึง่   
เชน  มีผูชุมนมุประทวงปดถนนทาํใหคนทั่วไปไมอาจสญัจรไปมาได  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
อาจตองตัดสินใจสั่งใหสลายการชุมนุมหรือดําเนินการใหมีการสลายการชุมนุม  เปนตน  
 มีนักนิติศาสตรบางทานมีความเห็นสอดคลองวา  เมื่อฝายปกครองมีดุลพินิจแลว
ฝายปกครองจะตองใชดุลพินิจจะปฏิเสธไมใชไมได  โดยเฉพาะในกรณีที่จะตองมีการรองขอนั้น 
เมื่อผายปกครองไดรับการรองขอแลว  ฝายปกครองผูมีอํานาจจะตองพิจารณากอนวาคํารองขอ
นั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม  ถาไมชอบดวยกฎหมายฝายปกครองผูมีอํานาจก็สั่งยก  หรือไมรับ 
คําขอไดเลย  แตหากคํารองขอนั้นชอบดวยกฎหมายแลว  เปนหนาที่ของฝายปกครองผูมีอํานาจ
จะตองพิจารณาคํารองขอเสมอวาสมควรจะใชอํานาจกระทําการใด ๆ  ตามคํารองขอหรือไม
กลาวคือ  เมื่อคํารองขอชอบดวยกฎหมายแลวฝายปกครองผูมีอํานาจจะตองใชอํานาจ  สวนจะใช
อํานาจใหเปนไปตามที่รองขอหรือไมเปนอีกกรณีหนึ่ง  ดังนั้น  กรณีที่มีการยื่นคํารองขอ  แมจะเปน
กรณีที่ฝายปกครองที่จะเลือกอนุญาตหรือไมอนุญาตหรือไมก็ตาม  ฝายปกครองผูมีอํานาจจะตอง
พิจารณาคํารองขอเสมอ  ฝายปกครองมักเขาใจผิดวา  เมื่อมีดุลพินิจแลวจะพิจารณาคํารองขอ
หรือไมก็ได  แตจริง ๆ แลว  ดุลพินิจนั้นมีแลวตองใช  การปฏิเสธไมพิจารณาเลยถือไดวาไมไดใช
อํานาจดุลพินิจเลยเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย34 
                     2.  การใชดุลพินิจเกินกวาที่กฎหมายบัญญัติ  เปนกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองใชดุลพินิจเกินกวากรอบที่กฎหมายบัญญัติไว  เชน  กฎหมายกําหนดใหเก็บคาธรรมเนียม
ระหวาง  200-500  บาท  แตองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเก็บคาธรรมเนียม  1,000 บาท  เปนตน  
โดยหลักการใชดุลพินิจแลว  ฝายปกครองไมเลือกวินิจฉัยในสิ่งที่เกินกวาขอบเขตที่ฝายนิติบัญญัติ
ใหอํานาจ35  ซึ่งมีแนวคําพิพากษาของศาลฎีกาที่วินิจฉัยเกี่ยวกับเรื่องนี้ไว  ไดแก  คําพิพากษาฎีกา
ที่ 1046/2527  วินิจฉัยวา  จําเลยที่  2  ปลูกสรางอาคารผิดไปจากแบบแปลนที่ไดรับอนุญาตแลว
ไมร้ือถอนตามคําสั่งของหัวหนาเขต  ตอมาจําเลยที่  2  โอนขายที่ดินพรอมอาคารใหแกจําเลยที่  1  
ในขณะที่อยูระหวางใชพระราชบัญญัติควบคุมกอสรางอาคาร พ.ศ. 2479  ซึ่งตามมาตรา 11  
โจทกไมมีอํานาจสั่งใหจําเลยที่  1  ซึ่งไมใชผูปลูกสรางอาคารตามมาตรา 11   ร้ือถอนอาคารได  
แมตอมากฎหมายนี้จะถูกยกเลิกและใชพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร    

                                                 
  34 เอกบุญ  วงศสวัสด์ิกุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 15, น. 131.  
 35จิรนิติ  หะวานนท, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น. 416. 
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พ.ศ. 2522  แทน  ซึ่งมาตรา  40  ประกอบดวยมาตรา  42  ใหอํานาจผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  
โจทกในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นสั่งใหเจาของหรือผูครอบครองรื้อถอนอาคารนั้นไดก็จะนํามาใช
กับจําเลยที่ 1  อันเปนการใชกฎหมายยอนหลังที่มีผลเสียหายแกจําเลยที่  1  ไมได  โจทกไมมี
อํานาจฟองใหจําเลยที่ 1 ร้ือถอนอาคารพิพาท                                                             
         3.  การใชดุลพินิจอยางบิดเบือน  ซึ่งเกิดขึ้นมากที่สุดโดยความผิดพลาดของการ
ใชดุลพินิจอาจเกิดจากกรณีดังตอไปนี้  คือ 
                             (1)  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองละเลยไมสนใจวัตถุประสงคของการที่
กฎหมายมอบดุลพินิจใหตน  เชน  คําพิพากษาฎีกาที่ 1110/2512  วินิจฉัยวา  “ตามประกาศของ
คณะกรรมการสวนจังหวัด  ออกตามความในพระราชบัญญัติปองกันการคากําไรเกินควร มาตรา 8  
ทายฟองโจทกมิไดแสดงแจงชัดวา  ที่หามสุกรมีชีวิตเขาไปในเขตนั้นมีวัตถุประสงคอยางไร  และ
เปนที่รูกันทั่วไปวา  การหามมิใหขนยายสุกรมีชีวิตเขาไปในทองที่ตามประกาศนั้น  ยอมทําใหสุกร
มีชีวิตในทองที่นั้นมีปริมาณลดนอยลง  อันทําใหราคาสูงขึ้น  ประกาศดังกลาวจึงไมไดมี
วัตถุประสงคเพื่อปองกันการคากําไรเกินควร  ไมชอบดวยเจตนารมณของพระราชบัญญัติที่ให
อํานาจคณะกรรมการไว  กรณีนี้เปนกรณีที่คณะกรรมการสวนจังหวัดมีอํานาจในการออกกฎตาม
พระราชบัญญัติการคากําไรเกินควร  ซึ่งในการออกกฎนั้นไมใชวาจะออกอยางไรก็ได  แตตองออก
ใหสอดคลอกับวัตถุประสงคของกฎหมายแมบทดวย  เมื่อคณะกรรมการออกกฎโดยไมคํานึงถึง
วัตถุประสงคของกฎหมายแมบท  กฎที่ตราขึ้นจึงไมชอบดวยกฎหมาย 
                    (2)  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจโดยไมนําพฤติการณตาง ๆ  ที่
เกิดขึ้นในกรณีนั้นมาพิจารณาชั่งน้ําหนักกอนการตัดสินใจ  ทั้ง ๆ  ที่หากพิจารณาตามกฎหมาย
แลว  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองพิจารณาชั่งน้ําหนักพฤติการณตาง ๆ  ใหรอบดาน 
                              (3)  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจโดยอําเภอใจ  มีนักนิติศาสตร
ทานหนึ่งไดอธิบายเกี่ยวกับเร่ืองนี้วา  การที่กฎหมายใหดุลพินิจแกฝายปกครองนั้นมีวัตถุประสงค
ใหฝายปกครองใชวิจารณญาณพิจารณาเลือกสั่งการหรือไมส่ังการหรือส่ังการใหเหมาะสมกับ
ขอเท็จจริงและพฤตกิารณในแตละกรณีเพื่อประโยชนของประชาชน  แตไมใชกรณีที่ฝายปกครอง 
จะมีอํานาจเลือกสั่งการอยางใดก็ไดตามอําเภอใจ  หากเปนการใชอํานาจตามอําเภอใจแลวยอม
ไมใชดุลพินิจอีกตอไปแตเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย36 

                                                 
36ฤทัย  หงสสิริ, อางแลว เชิงอรรถที่ 18, น. 322. 
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                    4.  การใชดุลพินิจโดยไมคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  ไดแก  กรณีที่
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจขัดกับหลักความเสมอภาค  โดยองคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองจะปฏิบัติตอสิ่งที่มีสาระสําคัญเหมือนกันใหแตกตางกันโดยอําเภอใจไมได  หรือจะปฏิบัติ
ตอส่ิงที่มีสาระสําคัญแตกตางกันใหเหมือนกันโดยอําเภอใจไมไดเชนเดียวกัน  การปฏิบัติโดย
อําเภอใจหรือการเลือกปฏิบัติ  หมายถึง  การปฏิบัติที่ไมอาจหา  “เกณฑแหงความแตกตาง”  อันมี
น้ําหนักสําคัญระหวางสิ่งสองสิ่งหรือหลายสิ่งมาอธิบายอยางสมเหตุสมผลได  มนีักนิติศาสตรบาง
ทานตั้งขอสังเกตวา  หลักแหงความเสมอภาคไมไดบังคับใหองคกรตาง ๆ  ของรัฐตองปฏิบัติตอ
บุคคลทุกคนอยางเดียวกัน  ตรงกันขามกลับบังคับใหตองปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันออกไป
ตามลักษณะเฉพาะของแตละคน  เฉพาะแตบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญเทานั้นที่องคกรของ
รัฐตองปฏิบัติตอเขาเหลานั้นอยางเดียวกัน37 

                    5.  การใชดุลพินิจขัดกับหลักกฎหมายทั่วไป  ซึ่งเปนหลักการนอกเหนือจาก
บทบัญญัติตาง ๆ  ในรัฐธรรมนูญ  และบทบัญญัติของกฎหมายปกครองในระดับพระราชบัญญัติ  
โดยไดรับการยอมรับกันในประเทศที่เจริญกาวหนาในทางกฎหมายปกครองวา  เปนหลักกฎหมาย
ทั่วไป  เชน  
                           (1)  ใชดุลพินิจโดยขัดกับหลักความพอสมควรแกเหตุ  (รองศาสตราจารย  
ดร. วรพจน  วิศรุตพิชญ  ใชคําวา  หลักแหงความไดสัดสวน)  หลักนี้กําหนดไววา  การกระทําทาง
ปกครองใดเปนการกระทํากาวลวงสิทธิหรือสรางภาระใหปจเจกชน  แมการกระทําทางปกครองจะ
มีกฎหมายใหทําได  แตองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองก็จะตองทาํใหพอสมควรแกเหตุ  ซึ่งเปนหลัก
พื้นฐานในกฎหมายมหาชน  ที่หามไมใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการอันมีผลเปนการ
สรางภาระใหเกิดกับปจเจกชนเกินสมควร  แตกําหนดใหองคกรฝายปกครองตองกระทําให
พอเหมาะพอประมาณกับขอเท็จจริง38 
                         (2)  ใชดุลพินิจโดยขัดกับหลักสุจริตและหลักการหามใชสิทธิโดยมิชอบ  หลัก
นี้กําหนดไววา  ในระบบกฎหมายไทย  หลักสุจริตปรากฏอยูในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
มาตรา 5  สวนหลักการหามใชสิทธิโดยมิชอบปรากฏอยูในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
มาตรา 421  แมหลักทั้งสองประการดังกลาวจะบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

                                                 
37วรพจน  วิศรุตพิชญ, อางแลว เชงิอรรถที่ 1, น. 35.  
38วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 29-34. 
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ก็ตาม  แตหลักสองประการขางตนเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่จะตองนํามาใชในกฎหมายปกครอง
ดวย  ในการใชอํานาจทางปกครององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองใชโดยสุจริต  การบิดเบือน
การใชอํานาจ  หรือการใชอํานาจที่เปนในลักษณะที่กลั่นแกลงบุคคลอื่นใหไดรับความเสียหาย  จึง
เปนการใชอํานาจโดยมิชอบ39   
                          (3)  ใชดุลพินิจโดยขัดกับหลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ  คําวา
ประโยชนสาธารณะ  เปนองคประกอบประการสําคัญที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองคํานึงถึง
เสมอในการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง  เชน  กรณีองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําสั่งใหมี
การเวนคืนอสังหาริมทรัพยโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  หากปรากฏชัด
วาการเวนคืนดังกลาวมีวัตถุประสงคเพียงเพื่อใหเจาของที่ดินคนใดคนหนึ่งไดประโยชน  ไมปรากฏ
วาสาธารณะไดประโยชนใด ๆ  ทั้งสิ้น  คําสั่งเวนคืนดังกลาวยอมเปนคําสั่งเวนคืนโดยมิชอบดวย
กฎหมาย40 
                    จ.  ผลของการใชดุลพินิจที่ผิดพลาด41  
                             กรณีองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจโดยผิดพลาดดังกลาวขางตน
สงผลใหการกระทําขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง  โดยเฉพาะอยางยิ่งคําสั่งทางปกครอง      
ไมชอบดวยกฎหมายได  ในกรณีคําสั่งทางปกครองนั้นกระทบสิทธิของเอกชนหรือทําใหเอกชน
ไดรับความเดือดรอนเสียหาย  เอกชนผูไดรับความเสียหายดังกลาวยอมอุทธรณโตแยงตาม
กระบวนการและขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด  และในที่สุดแลว  สามารถนําคดีไปฟองยังศาล
ปกครองเพื่อใหศาลปกครองเพิกถอนคําสั่ งทางปกครองที่ ไมชอบนั้น   ทั้ งนี้ เปนไปตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 
3.1.3  รูปแบบที่กฎหมายใหอํานาจดุลพินิจและอํานาจผูกพันแกฝายปกครอง 
 
               กฎหมายไดใหอํานาจทั้งสองไวในสวนของเงื่อนไขแหงการใชอํานาจและในสวนผล
ทางกฎหมาย  ดังนี4้2 

                                                 
39เพิ่งอาง, น. 38.  
40เพิ่งอาง, น. 40-41.  
41เพิ่งอาง, น. 62-63.  
42มานิตย  จุมปา, อางแลว เชงิอรรถที่ 15, น. 168-169. 
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          (1)  อํานาจผูกพันทั้งในสวนขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขของการใชอํานาจและผลของ
กฎหมาย  กรณีนี้กฎหมายจะไมเปดทางใหฝายปกครองมีดุลพินิจทั้งในสวนขอเท็จจริงอันเปน
เงื่อนไขของการใชอํานาจและผลทางกฎหมาย  หากแตจะกําหนดใหเปนอํานาจผูกพันทั้งสองสวน                     
                           ตัวอยางเชน  กฎหมายกําหนดวา  “ผูใดยื่นเอกสารถูกตองครบถวนเจาหนาที่ตองรับ
จดทะเบียน” 
         (2)  อํานาจผูกพันในสวนขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขของการใชอํานาจ  แตมีอํานาจ
ดุลพินิจในสวนผลของกฎหมาย  กรณีนี้กฎหมายไมเปดทางใหฝายปกครองมีดุลพินิจในสวน
ขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขของการใชอํานาจ  แตเปดชองใหมีอํานาจดุลพินิจในสวนผลทาง
กฎหมาย 
           ตัวอยางเชน  กฎหมายกําหนดวา  “โรงงานใดปลอยน้ําเสีย  เจาหนาที่มีอํานาจพักใช
ใบอนุญาตเปนเวลา  10  วัน  หรือเพิกถอนใบอนุญาต” 
         (3)  อํานาจดุลพินิจในสวนขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขของการใชอํานาจ  แตมีอํานาจ
ผูกพันในสวนผลของกฎหมาย   กรณีนี้กฎหมายเปดชองใหฝายปกครองมีดุลพินิจในสวน
ขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขในการใชอํานาจ  แตกําหนดเปนอํานาจผูกพันในสวนผลของกฎหมาย 
           ตัวอยางเชน  กฎหมายกําหนดวา  “อาคารใดตกอยูในสภาพชํารุดทรุดโทรม          
นารังเกียจ  เจาหนาที่ตองสั่งร้ือถอนอาคารนั้น” 
             (4)  อํานาจดุลพินิจทั้งในสวนขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขของการใชอํานาจและผลทาง
กฎหมาย  กรณีนี้กฎหมายเปดชองใหฝายปกครองมีดุลพินิจในสวนขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขการ
ใชอํานาจและผลทางกฎหมาย 
                ตัวอยางเชน  กฎหมายกําหนดวา  “อาคารหรือโรงเรือนใดอยูในสภาพนาเปน
อันตราย  เจาหนาที่มีอํานาจสั่งใหแกไขหรือร้ือถอนอาคาร”  
 จากการศึกษาประเภทของอํานาจที่ฝายนิติบัญญัติไดใหฝายปกครองมีอํานาจ
กระทําการพบวา  ฝายปกครองมีอํานาจแบงออกไดเปนสองประเภท  คือ  อํานาจผูกพันและ
อํานาจดุลพินิจ  โดยที่อํานาจผูกพัน  ฝายปกครองตองผูกพันกับบทบัญญัติของกฎหมายอยาง
เครงครัด  ถือเปนหนาที่ที่จะตองปฏิบัติ  ไมสามารถเลือกปฏิบัตินอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนด
ได  แตอํานาจดุลพินิจกลับมีความยืดหยุนหรือผอนคลายกวาอํานาจผูกพันโดยฝายปกครองมี
อิสระที่จะเลือกกระทําการใดหรือไมกระทําการใดได  ซึ่งอํานาจทั้งสองประเภทที่ฝายนิติบัญญัติได
ใหฝายปกครองมีอํานาจกระทําการมีอยูมากมาย  อาทิเชน  ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  กฎหมาย
ไดใหอํานาจผูกพันและอํานาจดุลพินิจแกพนักงานเจาหนาที่ไวหลายมาตรา  ไดแก 
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 (1)  มาตรา 30  “เมื่อไดจัดใหบุคคลเขาครอบครองในที่ดินรายใดแลว  ใหพนักงาน
เจาหนาที่ออกใบจองใหไวเปนหลักฐานกอน  และเมื่อปรากฏแกพนักงานเจาหนาที่วา  บุคคลที่ได
จัดใหเขาครอบครองที่ดินไดทําประโยชนในที่ดิน  และทั้งไดปฏิบัติตามระเบียบ  ขอบังคับ  
ขอกําหนด  และเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนดโดยครบถวนแลว  ก็ใหพนักงานเจาหนาที่ออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหโดยเร็ว” 
 (2)  มาตรา 32 วรรคหนึ่ง  “บุคคลใดเขาครอบครองที่ดินตามนัยแหงพระราชบัญญัติ 
มาตรา 30  ไมปฏิบัติตามระเบียบ  ขอบังคับ  ขอกําหนด  และเงื่อนไขของคณะกรรมการ  อธิบดีมี
อํานาจสั่งใหบุคคลนั้นออกจากที่ดินนั้นได  และนับต้ังแตวันไดรับคําสั่งใหบุคคลนั้นขาดสิทธิอันจะ
พึงไดตามระเบียบขอบังคับทั้งหลายทันที”   
 (3)  มาตรา 60  วรรคหนึ่ง  “ในการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน  ถามีผูโตแยงสิทธิกัน  ใหพนักงานเจาหนาที่หรือเจาพนักงานที่ดินแลวแตกรณีมีอํานาจ
ทําการสอบสวนเปรียบเทียบ  ถาตกลงกันไดก็ใหดําเนินการไปตามที่ตกลง  หากตกลงกันไมได  ให
เจาพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจาพนักงานที่ดินจังหวัดสาขามีอํานาจพิจารณาสั่งการตามที่
เหน็สมควร” 
 (4)  มาตรา 61 วรรคหนึ่ง  “เมื่อความปรากฏวาไดออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง
การทําประโยชน  หรือจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย  หรือจดแจงเอกสาร
รายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยใหแกผูใดโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  ใหอธิบดี
หรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดีมอบหมายมีอํานาจหนาที่สั่งเพิกถอนหรือแกไขได” 
 (5)  มาตรา 64  “ถาโฉนดที่ดิน  ใบไตสวน  หนังสือรับรองการทําประโยชน  หรือ    
ใบจอง  ฉบับสํานักงานที่ดิน  เปนอันตราย  ชํารุด  สูญหาย  ใหพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 71  
มีอํานาจเรียกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินดังกลาว  จากผูมีสิทธิในที่ดินมาพิจารณาแลวจัดทําขึ้นใหม  
โดยอาศัยหลักฐานเดิมได” 
 (6)  มาตรา  66  “เพ่ือประโยชนแกการรังวัด  ใหพนักงานเจาหนาที่และคนงานมี
อํานาจเขาไปในที่ดินของผูมีสิทธิในที่ดิน  หรือผูครอบครองในเวลากลางวันได  แตจะตองแจงใหผู
มีสิทธิในที่ดินทราบเสียกอน  และใหผูมีสิทธิในที่ดินหรือผูครอบครองที่ดินนั้น  อํานวยความ
สะดวกตามควรแกกรณี 
 ในกรณีตองสรางหมุดหลักฐานการแผนที่ในที่ดินของผูใด  ใหพนักงานเจาหนาที่มี
อํานาจสรางหมุดหลักฐานลงไดตามความจําเปน 
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 ในการรังวัด  เมื่อมีความจําเปนและโดยสมควร  พนักงานเจาหนาที่มีอํานาจที่จะ  
ขุดดิน  ตัด  รานกิ่งไม  หรือกระทําการอยางอื่นแกสิ่งที่กีดขวางแกการรังวัดไดเทาที่จําเปน  ทั้งนี้ให
ระลึกถึงการที่จะใหเจาของไดรับความเสียหายนอยที่สุด 
 (7)  มาตรา 69 ทวิ วรรคหา  “หากปรากฏวามีผูคัดคาน  ใหเจาพนักงานที่ดินมี
อํานาจสอบสวนไกลเกลี่ย  โดยถือหลักฐานแผนที่เปนหลักในการพิจารณา  ถาตกลงกันไดก็ให
ดําเนินการไปตามที่ตกลง  แตตองไมเปนการสมยอมกัน  เพื่อหลีกเลี่ยงกฎหมาย  หากตกลงกัน
ไมได  ใหแจงคูกรณีไปฟองศาลภายใน  90  วันนับแตวันที่ไดรับแจง  ถาไมมีการฟองภายใน
กําหนดดังกลาว  ใหถือวาผูขอไมประสงคจะสอบเขตโฉนดที่ดินนั้นตอไป” 
     (8)  มาตรา 73  “เมื่อปรากฏตอพนักงานเจาหนาที่วา  นิติกรรมที่คูกรณีนํามาขอจด
ทะเบียนนั้นเปนโมฆะ  พนักงานเจาหนาที่ไมตองจดทะเบียนให  
 หากนิติกรรมที่คูกรณีนํามาขอจดทะเบียนนั้น  ปรากฏวาเปนโมฆะกรรม ใหพนักงาน
เจาหนาที่รับจดทะเบียนในเมื่อคูกรณีฝายที่อาจเสียหายยืนยันใหจด”   
 (9)  มาตรา 74 วรรคหนึ่ง  “ในการดําเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมของ
พนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 71  ใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจสอบสวนคูกรณี  และเรียกบุคคล
ที่เกี่ยวของมาใหถอยคําหรือสงเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวของไดตามความจําเปนแลวใหพนักงาน
เจาหนาที่ดําเนินการไปตามควรแกกรณี” 
 (10)  มาตรา 81 วรรคหนึ่ง  “การจดทะเบียนสิทธิเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยซึ่งไดมา
โดยทางมรดก  ใหผูไดรับมรดกนําหลักฐานสําหรับที่ดินหรือหนังสอแสดงสิทธิในที่ดินพรอมดวย
หลักฐานในการไดรับมรดก  มายื่นคําขอตอพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา  71  ถาหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดินอยูกับบุคคลอื่น  ใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจเรียกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินดังกลาว
นั้นได” 
  
 จากบทบัญญัติมาตราตาง ๆ ในประมวลกฎหมายที่ดินตามที่ยกตัวอยางไวขางตน
ผูเขียนเห็นวากรณีตาม (1) (2)  และ (8)  เปนอํานาจผูกพันของพนักงานเจาหนาที่  เนื่องจากเปน
อํานาจที่ฝายนิติบัญญัติไดกําหนดใหฝายปกครองมีหนาที่ตองดําเนินการหรือส่ังการเมื่อปรากฏ
ขอเท็จจริงเกิดขึ้นครบถวนตามที่กฎหมายบัญญัติ  ไมอาจเลือกสั่งการนอกเหนือจากที่กฎหมาย
บัญญัติได  สวนกรณีตาม (3)  (5)  (6)  (7)  (9)  และ (10)  เปนอํานาจดุลพินิจ  เนื่องจาก
กฎหมายไดกําหนดใหฝายปกครองมีอิสระที่จะเลือกกระทําการใดหรือไมกระทําการใดได 
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 สําหรับกรณีตาม (4)  เปนอํานาจในการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  ก็เปนอํานาจอยางหนึ่งที่
ฝายนิติบัญญัติไดใหฝายปกครองมีอํานาจเพิกถอนหรือแกไข  สวนจะเปนอํานาจผูกพันหรือ
อํานาจดุลพินิจจะไดศึกษารายละเอียดในลําดับตอไป 
 

3.2  ผูมีอํานาจในการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน 
ที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย 

 
   ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 61 วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “เมื่อความปรากฏวาได
ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนหรือไดจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ
อสังหาริมทรัพย  หรือจดแจงเอกสารรายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยใหแกผูใดโดย
คลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  ใหอธิบดีหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดีมอบหมายมีอํานาจหนาที่
ส่ังเพิกถอนหรือแกไขได”  นอกจากนี้มาตรา 61 วรรคแปด  ยังไดบัญญัติวา  “ในกรณีที่ศาลมี     
คําพิพากษาหรือคําส่ังถึงที่สุดใหเพิกถอนหรือแกไขอยางใดแลวใหเจาพนักงานที่ดินดําเนินการ
ตามคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นตามวิธีการที่อธิบดีกําหนด”  จะเห็นไดวากฎหมายไดบัญญัติใหผูมี
อํานาจในการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกโดย
คลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  คือ  อธิบดีกรมที่ดินหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดีกรมที่ดิน
มอบหมาย  และศาล   
 
3.2.1 อธิบดีกรมที่ดิน  
 
        ก. การใชอํานาจ 
          กฎหมายไดบัญญัติใหอธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจหนาที่เพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเมื่อความปรากฏวา  ไดออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบ
ดวยกฎหมาย  คําวา  “ความปรากฏ”  นั้น  อาจจะเกิดขึ้นจากการรองเรียนของบุคคลที่รองเรียนตอ
อธิบดีกรมที่ดินหรือเกิดจากการที่เจาหนาที่ไดตรวจพบเองกไ็ด  ซึ่งอํานาจในการเพิกถอนหรือแกไข
ดังกลาวไมไดจํากัดวาจะเปนโฉนดที่ดินที่ไดออกมากอนหรือหลังประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ   
เพราะมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ไมไดจํากัดอํานาจไววาใหส่ังเพิกถอนไดเฉพาะ
โฉนดที่ดินที่ออกภายหลังประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับแลว  และกรณีเชนนี้ไมใชเปนการสั่ง 
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ยอนหลัง  เพราะเปนการสั่งและใหบังเกิดผลใหโฉนดที่ดินถูกเพิกถอนตั้งแตออกคําสั่งนั่นเอง43 
นอกจากนี้อํานาจการเพิกถอนหรือแกไขของอธิบดีไมมีอายุความหรือระยะเวลาในการสั่งเพิกถอน
หรือแกไขอีกดวย44   เนื่องจากหนังสือสําคัญตามที่กลาวนี้มีหลายกรณีที่ปรากฏวาไดจัดทําไปหรือ
ไดออกไปโดยผูขอหรือผูรับไมมีสิทธิหรือไมถูกตองตามหลักเกณฑและวิธีการ  หรือคลาดเคลื่อน
หรือไมชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งจําเปนที่จะตองจัดการใหเปนการถูกตองโดยการยกเลิก  เพิกถอน
หรือแกไข  ปญหาวากรณีใดตองดําเนินการยกเลิกและกรณีใดตองดําเนินการเพิกถอนหรือแกไข
ตามมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  มีนักนิติศาสตรทานหนึ่งไดใหความเห็นไว  ดังนี้45 

           ยกเลิก  ใชกับกรณีที่ปรากฏวาไดมีการทําโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนปลอมข้ึนทั้งฉบับหรือแตสวนหนึ่งสวนใด  เติมหรือตัดทอนขอความหรือแกไขดวย
ประการใด ๆ  ในเอกสารสิทธิที่แทจริง  หรือประทับตราปลอม  หรือลงลายมือชื่อปลอมในเอกสาร
สิทธิดังกลาว  เปนกรณีไมอยูในหลักเกณฑที่จะตองเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 61 แหง
ประมวลกฎหมายที่ดิน  แตตองแจงใหผูมีสวนไดเสียทราบโดยปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539  และกรณีที่ปรากฏวาการเดินสํารวจออกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดิน  (การเดินสํารวจออก น.ส.3 ก.  โฉนดที่ดินตามมาตรา 58  มาตรา 58 ทวิ หรือการ
ออกโฉนดที่ดินโดยการเปลี่ยนจาก น.ส. 3 ก.  ตามมาตรา 58  ตรี  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน)
เปนไปโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือมีเหตุขัดของซึ่งไมอาจแกไขได  จึงไมสามารถแจกโฉนดที่ดิน
หรอื น.ส. 3 ก.  ดังกลาวได  พนักงานเจาหนาที่มีอํานาจสั่งยกเลิกเรื่องราวการเดินสํารวจออก
โฉนดที่ดินหรือ น.ส.3 ก.  ดังกลาว  แตตองแจงใหผูนําเดินสํารวจทราบตามนัยหมวด  4  แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  เชนเดียวกัน 
            เพิกถอนหรือแกไข  ใชกับกรณีปรากฏวาไดมีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง
การทําประโยชนไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  กรณีที่ปรากฏวามีการออกใบแทน
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย  หรือกรณีที่ปรากฏวามีการสอบเขต      
โฉนดที่ดินหรือตรวจสอบเนื้อที่หนังสือรับรองการทําประโยชน  หรือเปลี่ยน น.ส.3  เปน  น.ส. 3 ก. 

                                                 
43โปรดดู คําพิพากษาฎีกาที่ 205/2508 (เนติ.) น. 198-204.  
44โปรดดู คําพิพากษาฎีกาที่ 386/2541 (เนติ.) น. 107-113.  
45ถวัลย  ทิมาสาร, “จําหนาย  ยกเลกิ  เพกิถอน  แกไข”, วารสารที่ดิน  ปที่ 48     

ฉบับที่ 6 น. 23-25 (2546).  
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ตามนัยมาตรา 69 ทวิ  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ไปโดยไมชอบดวยกฎหมายอยูในหลักเกณฑที่
จะตองดําเนินการตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 
          โดยที่ ไดมีการแก ไขเพิ่ม เติมมาตรา  61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน   ตาม
พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน  (ฉบับที่9)  พ.ศ. 2543  ซึ่งไดมีการแกไข
หลักการที่สําคัญเกี่ยวกับการเพิกถอนหรือแกไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายหลายประการดังที่กลาวมาแลวใน     
บทที่  2  เชน  แกไขใหอธิบดีกรมที่ดินหรือรองอธิบดีซึ่งไดรับมอบหมายจากอธิบดีมีอํานาจหนาที่
ในการสั่งเพิกถอนหรือแกไข  จากเดิมใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งเพิกถอนหรือแกไขในแตละ
จังหวัด  เปนที่สังเกตวากฎหมายไดแกไขใหการสั่งเพิกถอนหรือแกไขเปนอํานาจหนาที่  จากเดิมที่
กําหนดไวเปนเพียงอํานาจ  เหตุผลที่มีการแกไขเพิ่มเติมผูมีอํานาจหนาที่ในการสั่งเพกิถอนหรือ
แกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวย
กฎหมาย  โดยใหอธิบดีกรมที่ดินหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดีมอบหมายเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการสั่ง
เพิกถอนหรือแกไขแตเพียงฝายเดียว  เพื่อใหการดําเนินการสั่งเพิกถอนหรอืแกไขในกรณีดังกลาว
เปนไปดวยความรวดเร็ว46   นอกจากนี้กฎหมายยังแกไขเพิ่มเติมใหมีการตั้งคณะกรรมการสอบสวน
กอนที่จะส่ังเพิกถอนหรือแกไขทุกครั้ง  โดยกําหนดระยะเวลาในการสอบสวนของคณะกรรมการ
สอบสวนและระยะเวลาในการพิจารณาของอธิบดีหรือรองอธิบดีซึ่งไดรับมอบหมายจากอธิบดี  ให
แจงผูมีสวนไดเสียทราบเพื่อใหโอกาสคัดคาน  ตองกระทําโดยคณะกรรมการสอบสวน  ตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง47  
          เมื่อมีการแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 61 แลว ยังมีปญหาที่ไม
สามารถหาขอยุติได  กลาวคือ  จากคําพิพากษาฎีกาที่  210/ 2507  ไดวินิจฉัยเกี่ยวกับอํานาจใน
การเพิกถอนหรือแกไขไววา  “ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 61  ใหอธิบดีกรมที่ดินมอํีานาจเรียก

                                                 
46หมายเหตทุายราชกิจจานุเบกษา เลม 117 ตอนที ่29 ก  1 เมษายน 2543      
47 โปรดดู กฎกระทรวง กาํหนดหลักเกณฑและวิธีการในการตั้งคณะกรรมการ

สอบสวน  การสอบสวน  การแจงผูมีสวนไดเสียเพื่อใหโอกาสคัดคานและการพจิารณาเพกิถอน
หรือแกไขการออกโฉนดที่ดนิหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน  การจดทะเบียนสทิธิและนิติกรรม
เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย  หรือการจดแจงเอกสารรายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยโดย
คลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  พ.ศ. 2544     
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โฉนดที่ดินหรือเอกสารที่ไดจดทะเบียนสิทธิไวโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายมาแกไข
ใหถูกตองหรือเพิกถอนเสียได  แตอธิบดีจะใชอํานาจตามมาตรานี้หรือไม  ยอมอยูในดุลพินิจของ 
อธิบดี  แมอธิบดีจะไมใชอํานาจนี้ไมเปนการละเมิดตอผูครอบครองที่ดินที่อางวาโฉนดที่ดิน       
ทับที่ของตนโดยไมถูกตองเพราะกฎหมายไมไดกําหนดหนาที่ใหอธิบดีจําตองกระทํา”  จึงเปน
ประเด็นปญหาที่ถกเถียงกันของนักนิติศาสตรวา  มาตรา 61 เดิมบัญญัติไววาเปนอํานาจ  แตเมื่อ
มาตรา 61 ใหมบัญญัติใหการเพิกถอนหรอืแกไขเปนอํานาจหนาที่  คําพิพากษาฎีกาที่ 210/2507  
ยังเปนบรรทัดฐานอยูอีกหรือไม 
        ศาสตราจารยศิริ  เกวลินสฤษดิ์  ไดแสดงความเห็นไววา ฎีกานี้เห็นไดชัดวาการที่
อธิบดีจะสั่งเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือจดแจงใน
รายการจดทะเบียนที่ดินแปลงใดนั้น  เปนอํานาจของอธิบดีจะตัดสินใจวาควรจะเพิกถอน  แกไข
หรือไม  ศาลฎีกาจึงไดวินิจฉัยวาไมใชเร่ืองกฎหมายกําหนดหนาที่ใหอธิบดีจําตองกระทํา  แตวา
เปนอํานาจอยางหนึ่งที่กฎหมายไดใหไวแกอธิบดีที่จะใชหรือไมใชก็ได  ฉะนั้น  ในการที่อธิบดีไมส่ัง
หรือไมเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ออกทับที่ดินของอีกฝายหนึ่ง  อีกฝายหนึ่งจะหาวาอธิบดีละเมิดไมได48 
 ซึ่งสอดคลองกับความเห็นของนักนิติศาสตรทานหนึ่งที่ไดหมายเหตุไวทายฎีกาที่ 210/2507  วา
คําพิพากษาฉบับนี้เปนตัวอยางอีกฉบับหนึ่งที่แปลความหมายบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับ
กรณีที่กฎหมายใหอํานาจแกสถาบันหนึ่งสถาบันใดไวเปนพิเศษ  ใหถือวาสถาบันนั้นทรงไวซึ่ง
ดุลพินิจที่จะใชอํานาจตามที่กฎหมายกําหนดใหไวหรือจะไมใชอํานาจนั้นก็ได  ซึ่งตองพิจารณา
เปนเรื่อง ๆ  ไป  ศาลฎีกาอางเหตุผลวา  เพราะกฎหมายมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดินนี้
มิไดกําหนดหนาที่ใหอธิบดีจําตองกระทํา  ทั้งนี้คงถือหลักอยางเดียวกับคําพิพากษาฎีกาที่ 
1050/250049  โดยคําพิพากษาฎีกาที่ 1050/2500  เปนกรณีที่ศาลฎีกาไดวินิจฉัยวา  ขอเท็จจริงที่
ศาลชั้นตนยังไมไดวินิจฉัยมานั้น  ศาลอุทธรณมีอํานาจวินิจฉัยไดไมจําตองสั่งใหศาลชั้นตนวินิจฉัย
ใหมเสมอไป  ซึ่งสาระสําคัญในคดีนี้สรุปไดวา  “โจทกฟองวาไดเชาหองแถวจากนายเสียง วิฑูรชาติ  
มาประมาณ  18  ปเศษ ไดทําสัญญาเชาครั้งหลังเมื่อวันที่ 1 มกราคม 2497 คาเชาเดือนละ       
48  บาท  มีกําหนดเวลาเชา  1  ป  เมื่อครบกําหนดแลวไดตอสัญญาเชาอีก  1  ป  ตอมาจําเลยได

                                                 
48ศิริ  เกวลนิสฤษดิ์, คําอธิบายประมวลกฎหมายที่ดนิ  พรอมกฎกระทรวงและ

ระเบียบของคณะกรรมการจดัที่ดินแหงชาติ, (กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ, 2532), น. 186. 
49ปนโน  สุขทรรศนีย, หมายเหตุทายคําพิพากษาฎีกาที่ 210/2507 (เนติ.), น. 379-

389.  
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เชาหองแถวดังกลาวจากโจทกโดยไมทําสัญญาเชา  คิดคาเชาเดือนละ  40  บาท  จําเลยผิดนัด
คางชําระคาเชาเกินสองคราว  โจทกไดบอกเลิกการเชาและใหจําเลยสงคืนหองเชาใหแกโจทก  แต
จําเลยยังขืนอยูในหองเชาตลอดมา  โจทกจึงฟองขับไลจําเลยและบริวารพรอมทั้งใหชดใช
คาเสียหาย  จําเลยแกวา  โจทกเปนเพียงคนเก็บคาเชาหองแถวของบิดานายเสียง  วิฑูรชาติ  
จําเลยไดเชาหองแถวจากบิดานายเสียง  เมื่อบิดานายเสียงตาย  นายเสียงหาไดแจงใหจําเลย
ทราบวาไดใหผูใดเชาหองแถวไม และจําเลยไมไดผิดนัดคาเชา  ศาลชั้นตนวินิจฉัยวา  โจทกไมได
ทรงสิทธิในหองพิพาทจึงไมมีสิทธิจะฟองขับไลจําเลย  และไมจําเปนตองวินิจฉัยประเด็นขออ่ืน
พิพากษายกฟองโจทก  ตอมาโจทกอุทธรณ  ศาลอุทธรณฟงขอเท็จจริงวาจําเลยเปนผูเชาหองจาก
นายวิฑูร  มาแตเดิม  ไมไดเชาจากโจทก  โจทกไมมีสิทธิฟองขับไลจําเลยพิพากษายืน  โจทกฎีกา   
ศาลฎีกาไดพิจารณาปญหาขอกฎหมายที่โจทกฎีกาวา  ศาลช้ันตนยังไมไดวนิิจฉัยวาจําเลยไดเชา
หองพิพาทจากนายวิฑูร  บิดานายเสียงหรือไม  การที่ศาลอุทธรณวินิจฉัยวาจําเลยไดเชาหอง
พิพาทจากนายวิฑูร  ไมชอบดวยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  มาตรา 240 (3)       
ศาลฎีกาวินิจฉัยวา  มาตรา 240 (3)  ที่บัญญัติวา  “ในคดีที่คูความอุทธรณในปญหาขอกฎหมาย  
ถาศาลอุทธรณเห็นวาศาลชั้นตนยังไมไดพิจารณาหรือวินิจฉัยปญหาขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ
ในประเด็น  ใหศาลอุทธรณมีอํานาจทําคําสั่งใหศาลชั้นตนพิจารณาปญหาขอเท็จจริงเชนวานั้น  
แลวพิพากษาตามรูปความ”  การที่ใหศาลอุทธรณมีอํานาจทําคําสั่งใหศาลชั้นตนพิจารณาปญหา
ขอเท็จจริงเชนวานั้น  มิไดมีคําบังคับวาตองทําคําสั่งใหศาลชั้นตนพิจารณาปญหาขอเท็จจริงกอน
ทุกเรื่อง  เปนแตใหอํานาจที่จะสั่งไดเทานั้นมิไดบังคับใหตองสั่ง  จึงอยูในดุลพินิจของศาลอุทธรณ
ที่จะสั่งหรือไมส่ังก็ได”50 
            ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 240 (3) เปนคดีที่มีการอุทธรณใน
ปญหาขอกฎหมาย  ถาศาลอุทธรณเห็นวาศาลชั้นตนยังไมไดวินิจฉัยขอเท็จจริงที่เปนสาระสําคัญ
ในอันที่จะนํามาใชวินิจฉัยขอกฎหมายที่อุทธรณ  ศาลอุทธรณอาจพิพากษาใหยกคําพิพากษาศาล
ชั้นตนและใหศาลชั้นตนวินิจฉัยขอเท็จจริงนั้นแลวพิพากษาใหมก็ได  หรือศาลอุทธรณจะวินิจฉัย
ขอเท็จจริงเองแลวพิพากษาในขอกฎหมายไปเลยก็ได  ในกรณีที่พยานหลักฐานในสํานวนมีพรอม
ที่จะใหวินิจฉัยขอเท็จจริงได51  ซึ่งมีแนวคําพิพากษาที่สนับสนุนหลักนี้คือ  คําพิพากษาฎีกาที่ 

                                                 
50โปรดดู คําพิพากษาฎีกาที่ 1050/2500  (เนติ.), น. 1017-1022.  
51อุดม  เฟองฟุง, คําอธิบายประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความแพงภาค 3  อุทธรณ

และฏีกา, (กรุงเทพมหานคร: หางหุนสวนจํากัด ศิริบรรจุภัณฑ สเตชัน่เนอรี่, 2548), น.264. 
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1733/2500  วินิจฉัยวา “ขอเท็จจริงที่ศาลชั้นตนไมไดวินิจฉัย  ศาลอุทธรณมีอํานาจวินิจฉัยได  ไม
จําตองยอนสํานวนไปใหศาลลางวินิจฉัย”  จะเห็นไดวาในการฟงขอเท็จจริงนั้นตองวินิจฉัย
ขอเท็จจริงไปตามพยานหลักฐานไมใชกรณีใชอํานาจดุลพินิจไดอยางอิสระแตอยางใด 
     อยางไรก็ตามยังมีนักนิติศาสตรบางทานที่มีความเห็นที่แตกตางกับคําพิพากษาฎีกา
ที่ 210/2507  โดยเห็นวาบทบัญญัติมาตรา 61  เปนบทบัญญัติที่กําหนดอํานาจผูกพันของอธิบดี    
กรมที่ดินหรือผูวาราชการจังหวัด  ใหเพิกถอน  แกไข  หรือออกใบแทนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  
(ปจจุบันมาตรา 61 ไดบัญญัติใหอธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจเพิกถอนหรือแกไข)  หากปรากฏ
ขอเท็จจริงวาไดออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบ
ดวยกฎหมายมิใชเปนอํานาจดุลพินิจ  ดังนั้น  ถาปรากฏขอเท็จจริงชัดเจนวามีการออกโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  หากอธิบดีไม    
เพิกถอนหรือแกไขหรือออกใบแทนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินอาจมีความผิดตามประมวลกฎหมาย
อาญามาตรา 157  ได  เพราะกรณีเปนหนาที่ที่ตองเพิกถอน  แกไขหรือออกใบแทนหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดิน  การไมกระทําก็เทากับเปนการละเวนการปฏิบัติหนาที่และอาจถูกฟองเรียก
คาเสียหายได  ในกรณีที่เอกชนรองขอใหอธิบดีทําการเพิกถอนหรือแกไขหรือออกใบแทนหนังสือ 
แสดงสิทธิในที่ดินที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  แตอธิบดีไมเพิกถอนหรือแกไข 
หรือออกใบแทนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  โดยถือวาเปน  “อํานาจ”  ที่ตนจะใชหรือไมใชก็ไดตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 42052 
             นอกจากนี้ยังมีนักนิติศาสตรทานหนึ่งไดแสดงความเห็นเกี่ยวกับคําพพิากษาดงักลาว
ขางตนวา  แมอธิบดีกรมที่ดินจะมีดุลพินิจในอันที่จะตัดสินใจวาจะส่ังแกไขหรือเพิกถอนโฉนดที่ดิน
หรือเอกสารที่ไดจดทะเบียนไวโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ตาม  อธิบดี  
กรมที่ดินก็มีหนาที่ในอันที่จะตองใชอํานาจดุลพินิจตามมาตรานี้  ไมใชอยูในดุลพินิจของอธิบดีวา
สมควรจะใชอํานาจหรือไม  เพียงแตวาในการใชอํานาจนั้นอธิบดีมีดุลพินิจที่จะพิจารณาตัดสินใจ
วาจะสั่งการหรือไม  ดังนั้น  หากอธิบดียังไมไดใชอํานาจพิจารณาวาจะสั่งการหรือไมสั่งการแลว  
ยอมถือไดวาอธิบดีกรมที่ดินยังไมไดใชอํานาจแทจริง  ซึ่งจะเห็นไดวาในคําพิพากษาฎีกานี้  ศาล
มิไดพิจารณาถึงประเด็นดังกลาวแตอยางใด53 

                                                 
52มานิตย  จุมปา, “การเพิกถอนเอกสารสทิธิในที่ดนิ”, วารสารกฎหมาย, 

ปที่ 16  ฉบับที่ 3, น. 21 (พฤศจิกายน, 2539).  
53เอกบุญ  วงศสวัสด์ิกุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 15, น. 126. 

  



 103

      ผลจากคําพิพากษาฎีกาที่ 210/2507  นําไปสูประเด็นที่วาอธิบดีกรมที่ดินจะใช
อํานาจเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อน
หรือไมชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ได  เพราะเปนอํานาจดุลพินิจ  จึงจําเปนที่จะตองพิจารณา
ขอเท็จจริงโดยละเอียดถึงคําพิพากษาฎีกาดังกลาว  ซึ่งขอเท็จจริงในคดีนี้มีสาระสําคัญวา   
            พลเรือจัตวา หลวงชินเชี่ยววิท  ไดเปนโจทก  ฟอง  กรมที่ดิน  โดยนายศักดิ์  
ไทยวัฒน  เปนจําเลย  ในคดีแพง  ฐานละเมิด  เรียกคาเสียหาย  คดีโจทกฟองวา  โจทกเปน
เจาของกรรมสิทธิ์ที่ดิน  ตําบลแพรกตาสา (บางปู)  อําเภอเมือง  จังหวัดสมุทรปราการ  เนื้อที่
ประมาณ  18  ไรเศษ  โดยมีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินคือ  ใบไตสวน  เลขที่ 203  และไมมีหนังสือ
สําคัญสําหรับที่ดินซึ่งโจทกไดครอบครองและทําประโยชนติดตอกันมาจนถึงบัดนี้  21  ปเศษ  (นับ
ถึงวันฟอง)  ประมาณเดือนพฤษภาคม  พ.ศ. 2484  โจทกไดยื่นคําขอสอบเขตใบไตสวนและที่ดินที่
ไมมีหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินนอกใบไตสวนที่โจทกครอบครองและทําประโยชนเพื่อขอรับโฉนด
ที่ดิน  แตมีผูคัดคาน  ตอมานายขัณฑ  เตชะเทศ  ไปรองขอรังวัดสอบเขตที่ดินเพื่อออกโฉนดที่ดิน
ในเขตติดตอที่โจทกไดนําชี้รุกล้ําทับที่ดินบางสวนของโจทกประมาณ  10 ไรเศษ  ดวยความ
ประมาทเลินเลอของเจาพนักงานที่ดินไดออกโฉนดที่ดินเลขที่ 4953  ตําบลแพรกตาสา (บางปู)
อําเภอเมือง  จังหวัดสมุทรปราการ  ใหกับนายขัณฑ  ไปเมื่อวันที่  28  กันยายน  พ.ศ. 2492  และ
ในวันเดียวกันนายขัณฑ  ไดโอนขายที่ดินดังกลาวใหกับนายชวน  ชวณิชย  เมื่อโจทกทราบเรื่องจึง
ไดรองคัดคานตอเจาพนักงานที่ดินในการออกโฉนดที่ดินทับที่ดินของโจทก  กรมที่ดินไดมีคําสั่งให
สอบสวนเรื่องราวและโจทกไดติดตามเร่ืองราวตลอดมาและไดมีหนังสือไปยังกรมที่ดิน  (จําเลย) 
ขอทราบผลการพิจารณาตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  กรมที่ดิน (จําเลย)  ตอบวา
อยูระหวางการสอบสวนผลเปนประการใดจะแจงใหทราบตอไป  โจทกรออยูประมาณ 6 เดือนจึง
ไดสอบถามไปยังกรมที่ดินอีก  ไดรับคําตอบวายังพิจารณาไมเสร็จ  โจทกจึงนําคดีข้ึนสูศาลขอให 
พิพากษาใหกรมที่ดิน (จําเลย)  ดําเนินการตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 61  และใหออก
โฉนดที่ดินใหกับโจทกหากไมสามารถดําเนินการไดใหชดใชคาสินไหมทดแทนแกโจทก 
    กรมที่ดิน (จําเลย)  ใหการวา  โจทกไมมีกรรมสิทธิ์ และไมไดครอบครองที่ดินดังกลาว
เพียงแตไดซื้อที่ดินตามใบไตสวนเนื้อที่  11  ไร  80  ตารางวาจากนางผัน  เมื่อวันที่  23 ธันวาคม  
พ.ศ. 2483  และไดขอรังวัดสอบเขตที่ดินเพื่อขอรับโฉนดที่ดินเฉพาะที่ดินตามใบไตสวนที่ไดซื้อมา
จากนางผัน  เทานั้น  ไมไดขอรังวัดที่ดินที่ไมมีหนังสือสําคัญนอกใบไตสวนดวย  ตอมาเมื่อวนัที่  7  
มิถุนายน  พ.ศ. 2484  เจาพนักงานที่ดินไดไปรังวัดสอบเขตตามคําขอ  โจทกไดนําชี้ที่ดินเกินจาก
ใบไตสวนและมีนางนา  ชูไสว  และนายขัณฑ  ไดคัดคานการนําชี้ของโจทก  เร่ืองของโจทกจึงคาง
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ดําเนินการเพราะมีผูคัดคานและโจทกไดทอดทิ้งไมมาติดตอ  และที่ที่นายขัณฑ  คัดคานเปนสวน
หนึ่งของที่ดินตามใบไตสวนเลขที่  14  ซึ่งนางวาง  อยูคง  ไดโอนขายใหเมื่อวันที่  8  ธันวาคม  
พ.ศ. 2473  ตอมาวันที่  24  พฤษภาคม  พ.ศ. 2476  นายขัณฑ  ไดขอสอบเขตที่ดินเพื่อรับโฉนด  
นางนา  ไดคัดคานและไดฟองนายขัณฑ  ตอศาลจังหวัดสมุทรปราการและศาลไดยกฟองนางนา  
และมีหนังสือถึงกรมที่ดินใหออกโฉนดที่ดินใหแกนายขัณฑ  เจาพนักงานที่ดินไดออกไปรังวัดเพื่อ
ออกโฉนดใหนายขัณฑ  เจาของที่ดนิขางเคียงหลายรายไดคัดคานรวมทั้ง  นายพอน  ผูรับมอบ
อํานาจจากนางผันและนางนา  พนักงานเจาหนาที่ไดนัดผูคัดคานมาสอบสวนหลายครั้ง  เฉพาะ
นายพอน  ไมมาพบเจาหนาที่ตามนัด  พนักงานเจาหนาที่จึงยกคํารองคัดคานของนายพอนผูรับ
มอบอํานาจจากนางผัน  และใหผูคัดคานไปฟองตอศาลภายในกําหนด 30 วัน  คงมีนางนา  ผู
เดียวที่ฟองนายขัณฑ  ผลที่สุดนางนากับนายขัณฑ  ไดทําสัญญาประนีประนอมยอมความกันที่
ศาลจังหวัดสมุทรปราการ  โดยนางนายอมรับวานายขัณฑ เปนผูมีสิทธิครอบครองที่ดินพิพาท  
พนักงานเจาหนาที่จึงไดออกโฉนดที่ดินเลขที่ 4953  ใหกับนายขัณฑ  ตามคําพิพากษา  โจทกไดมี
หนังสือใหกรมที่ดินดําเนินการเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ออกใหกับนายขัณฑ ตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน  มาตรา 61  กรมที่ดินจึงสั่งใหจังหวัดสมุทรปราการสอบสวนหาหลักฐานที่ดินพิพาทวาเปน
ของใครแน  ตอมาโจทกไดมีหนังสือสอบถามมาอีกจํานวน  2  ฉบับ  เลขานุการกรมที่ดินขอให
โจทกไปพบเพื่อทราบขอเท็จจริง  ตอมาโจทกไดไปพบผูอํานวยการสวนควบคุมสิทธิในที่ดินให
ถอยคําวาใหทางราชการรอพิจารณาเรื่องนี้ไวกอนเพื่อโจทกจะไดนําหลักฐานเกี่ยวกับที่พิพาทมา
แสดงเพื่อประกอบการพิจารณาตอไป  จากนั้นโจทกก็ไมไดนําหลักฐานเกี่ยวกับที่ดินพิพาทมา
แสดงแตกลับฟองคดีนี้  และกรมที่ดินใหการตอสูวาอํานาจตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมาย
ที่ดิน  เปนอํานาจของกรมที่ดินที่จะใชดุลพินิจส่ังการโดยเฉพาะวามีเหตุผลสมควรที่จะสั่งหรือไม  
โจทกไมมีอํานาจฟองบังคับกรมที่ดินปฏิบัติตามมาตรา 61  ทั้งโจทกไมไดนําหลักฐานมาแสดง  
กรมที่ดินจึงยังพิจารณาสั่งการตามมาตรา 61  ไมไดเพราะไมทราบวาโจทกจะมีสิทธิในที่พิพาท
หรือไม  และฟองโจทกขาดอายุความ 
          วันชี้สองสถาน  มีปญหาจะตองพิจารณาสองประเดน็คือปญหาขอกฎหมายวาจะ
บังคับใหกรมที่ดิน (จําเลย)  ดําเนินการตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดินไดหรือไม  และ
คดีโจทกขาดอายุความหรือไม 
      ศาลชั้นตนไดวินิจฉัยขอกฎหมายตามนัยประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 61  วา
โจทกไมมีอํานาจฟองบังคับจําเลยและฟองโจทกขาดอายุความ  พิพากษายกฟองโจทก 
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 โจทกอุทธรณ   
                 ศาลอุทธรณพิพากษายืน  และโจทกไดฎีกา 
              ศาลฎีกาตรวจสํานวนและประชุมปรึกษาแลว  คดีนี้โจทกและจําเลยแถลงรวมกัน
ขอใหศาลวินิจฉัยชี้ขาดวา  โจทกมีอํานาจฟองขอใหบังคับจําเลยดําเนินการตามนัยแหงประมวล
กฎหมายที่ดิน  มาตรา 61  และใหออกโฉนดที่ดินที่โจทกครอบครองใหแกโจทกไดหรือไม  และคดี
โจทกขาดอายุความหรือไม 
             ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 61  บัญญัติวา  “เมื่อความปรากฏวาไดออก     
โฉนดที่ดินหรือไดจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับที่ดินหรือจดแจงเอกสารรายการจดทะเบียน
ที่ดินใหแกผูใดโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  ใหอธิบดีมีอํานาจเรียกโฉนดที่ดินหรือ
เอกสารที่ไดจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือเอกสารที่ไดจดทะเบียนแจงรายการทะเบียนที่ดินนั้น
มาแกไขใหถูกตองหรือเพิกถอนเสียได”  (เปนขอความในมาตรา 61 เดิม  ตอมาถูกยกเลิกโดยขอ 7  
แหงประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 334  พ.ศ. 2515)   

ความในมาตรานี้ศาลฎีกาเห็นวา  กฎหมายใหอํานาจอธิบดีมีอํานาจเรียกโฉนดหรือ
เอกสารที่จดทะเบียนสิทธิไวโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายมาแกไขใหถูกตองหรือ   
เพิกถอนเสียได  เปนอํานาจที่กฎหมายใหแกอธิบดีกรมที่ดินโดยเฉพาะในเมื่อความปรากฏวามีการ
ออกโฉนดหรือจดทะเบียนสิทธิผิดพลาดคลาดเคลื่อน  เพื่อแกไขใหถูกตองตามกฎหมายและความ
จริงโดยไมตองใหผูเสียหายตองเสียเวลาไปฟองรองตอศาล  การใชอํานาจของอธิบดีตามมาตรานี้
ยอมอยูในดุลพินิจของอธิบดีวาสมควรจะใชหรือไม  กฎหมายมาตรานี้ไมไดกําหนดหนาที่ใหอธิบดี
จําตองกระทําดังโจทกเขาใจไม  ถาอธิบดีไมใชอํานาจนี้โจทกก็มีทางแกไขโดยยื่นฟองผูที่ทําให
โจทกเสียหายตอศาลได  ดวยเหตุนี้การที่จําเลยซึ่งเปนอธิบดีไมใชอํานาจดังกลาวจึงไมผิด
กฎหมายไมเปนการละเมิดตอโจทก  เมื่อวินิจฉัยมาแลววาการกระทําของจําเลยซึ่งงดเวนไมใช
อํานาจตามความในประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 61  ไมเปนการละเมิดตอโจทกก็ไมจําตอง
วินิจฉัยเรื่องอายุความ 
       จะเห็นไดวาวัตถุแหงการฟองคดีดังกลาวขางตน  เปนการฟองการกระทําทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  อันเนื่องมาจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให
ปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรในการพิจารณาเพิกถอนโฉนดที่ดินซึ่งมีการ
กลาวอางวาไดออกไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย  โดยไดมีการฟองคดีตอศาลยุติธรรมซึ่งเปน
ระยะเวลากอนที่จะไดมีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง           
พ.ศ. 2542  ใชบังคับ  เปนที่นาสังเกตวาการฟองคดีเกี่ยวกับความรับผิดของฝายปกครองตอศาล
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ยุติธรรมนั้นมักจะเปนความรับผิดทางละเมิดจากการกระทําของเจาหนาที่เปนสําคัญ  และศาล
มักจะพิจารณาวาเปนละเมิดหรือไม  หากไมเขาลักษณะเปนละเมิดแลว  ก็จะยกฟองโดยไมได
วินิจฉัยใหเห็นถึงหลักความรับผิดของฝายปกครองอยางชัดเจน  อีกท้ังความรับผิดทางละเมิดของ
ฝายปกครองในอดีตมีความแตกตางกับปจจุบันหากพิจารณาพัฒนาการทางกฎหมายแลวอาจ
แบงไดเปน 3 ยุค คือ 
             ยุคแรก (กอนป พ.ศ. 2475)  เปนความรับผิดของฝายปกครองในชวงที่ประเทศไทย
ยังปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ยุคนี้อาจเรียกไดวาเปนยุคที่รัฐไมตองรับผิด  การ
ฟองใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดในทางละเมิดไมอาจฟองได  เวนแตกระทรวงและกรมนั้นจะ
ยินยอมเขาเปนคูความในคดี 
            ยุคที่สอง (ชวงระยะเวลาตั้งแตป  พ.ศ. 2475  ถึงป  พ.ศ. 2539)  เปนยุคที่ฝาย
ปกครองตองรับผิดในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  แตเนื่องจากในระบบ
กฎหมายไทยไมมีกฎหมายที่ใชบังคับกับความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานในฝายปกครอง
โดยตรง  ดังนั้นในการพิจารณาพิพากษาความรับผิดที่มีตอหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่นั้น  
ศาลจึงพิพากษาไปตามหลักกฎหมายละเมิดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ทั้งเจาหนาที่
ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกและกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  นอกจากนี้ยังใช
หลักกฎหมายในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในการพิจารณาถึงความสัมพันธระหวาง
หนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่  การพิจารณาหลักเกณฑแหงความรับผิดจึงไดนําประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยมาตรา 76  ซึ่งเปนบทบัญญัติทั่วไปเกี่ยวกับนิติบุคคลและผูกระทําการแทน     
นิติบุคคลมาใช  ทําใหหนวยงานราชการสามารถไลเบี้ยกับขาราชการที่เปนผูกระทําละเมิดจนทํา
ใหหนวยงานราชการเสียหายและไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหทุกกรณีโดยไมมีเงื่อนไข 
 ยุคที่สาม (ชวงระยะเวลาตั้งแตป  พ.ศ. 2539  ถึงปจจุบัน)  ไดมีการประกาศใช
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539  ทําใหหนวยงานของรัฐตอง     
รับผิดตอบุคคลภายนอกในผลแหงการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่ไดกระทําไปในการปฏิบัติ
หนาที่เพียงผูเดียว  แตอาจใชสิทธิไลเบี้ยตอเจาหนาที่ไดตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด  
กลาวคือ  หากปรากฏวาเจาหนาที่กระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงในการ
ปฏิบัติหนาที่  เมื่อหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกบุคคลภายนอกไปแลว
หนวยงานของรัฐสามารถไลเบี้ยจากเจาหนาที่ได  แตหากเจาหนาที่กระทําละเมิดโดยประมาท
เลินเลอธรรมดาใหความเสียหายตกเปนพับแกหนวยงาน 
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       จากขอเท็จจริงในคดีดังกลาวเห็นไดวามีการฟองกรมที่ดินในมูลละเมิดและใหชดใช
คาสินไหมทดแทนซึ่งอยูในยุคที่สอง หากปรากฏวาหนวยงานของรัฐแพคดีและไดชดใชคาเสียหาย
ไปแลว  ก็สามารถไลเบี้ยกับเจาหนาที่ไดทุกกรณีโดยไมมีเงื่อนไขซึ่งแตกตางกันกับปจจุบัน  ปญหา
มีวาแนวคําพิพากษาที่ 210/2507  ดังกลาวที่วินิจฉัยวา การเพิกถอนเปนอํานาจดุลพินิจของอธิบดี
กรมที่ดินแมไมใชอํานาจก็ไมเปนการละเมิด  แนวคําพิพากษาฉบับนี้จะถือเปนบรรทัดฐานไดอีก
หรือไม  
   หากพิจารณาถึงอํานาจที่กฎหมายใหแกฝายปกครองตามที่กลาวมาแลวในเบื้องตน
วามอียู  2  ประเภท  คือ  อํานาจผูกพันหรือหนาที่ที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองปฏิบัติ  อีก
ประเภทหนึ่งคืออํานาจดุลพินิจซ่ึงเปนอํานาจที่กฎหมายใหฝายปกครองที่จะกระทําการอยางหนึ่ง
อยางใดหรือไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใดภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมายและมีขอสังเกตวา
บทบัญญัติแหงกฎหมายใด  ที่ประสงคใหฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจกระทําการ  กฎหมายจะ
บัญญัติคําวา  มีอํานาจ  มีสิทธิ  สามารถ  หรือ  อาจจะ  สวนบทบัญญัติใดที่ประสงคจะใหฝาย
ปกครองมีอํานาจผูกพัน กฎหมายจะใชคําวา  ให  หรือ  ตอง  นอกจากนี้รูปแบบที่กฎหมายให
อํานาจดุลพินิจและอํานาจผูกพันแกฝายปกครอง  มีการใหอํานาจทั้งสองไวทั้งในสวนของเงื่อนไข
แหงการใชอํานาจและในสวนผลทางกฎหมาย  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา 61 แหง
ประมวลกฎหมายที่ดินแลวจะเห็นไดวากฎหมายใชคําวา  “...ใหอธิบดีหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดี
มอบหมายมีอํานาจหนาที่สั่งเพิกถอนหรือแกไขได”    

อาจารยมีชัย  ฤชุพันธุ  ไดอธิบายความหมายคําวา  มีอํานาจ  มีอํานาจหนาที่  และมี
อํานาจและหนาที่  วามีความหมายที่แตกตางกัน  ถาเขียนวามีอํานาจ  จะใชอํานาจนั้นหรือไมใช
อํานาจก็ได  ถาเขียนวามีอํานาจและหนาที่แปลวามีทั้งอํานาจและหนาที่  อํานาจนั้นจะใชหรือไม
ใชก็ไดสวนที่เปนหนาที่ก็ตองทํา  แตถาเมื่อใดเขียนวามีอํานาจหนาที่แปลวาอํานาจนั้นเปนหนาที่
ไปในตัวดวย  หมายถึงวา  ฝายปกครองมีหนาที่ตองใชอํานาจตามที่กฎหมายกําหนดและไมถือวา
ฝายปกครองมีดุลพินิจในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที5่4  ซึ่งสอดคลองกับความเห็น
ของ ศาสตราจารย ดร.ปรีดี  เกษมทรัพย ที่เห็นวา  ในกฎหมายมหาชนมักใชคําวาอํานาจหนาที่  

                                                 
54มีชัย  ฤชพุันธุ, “การรางกฎหมายในประเทศไทย,” วารสารกฎหมายปกครอง,  

เลมที่ 15, น. 42 (เมษายน  2539).  
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แสดงอยูในตัววา  นอกจากมีอํานาจแลวจะตองมีหนาที่ปฏิบัติดวยจึงเรียกวาอํานาจหนาที่55  ซึ่ง
คําวา ”อํานาจหนาที่”  ไดบัญญัติไวในประมวลกฎหมายที่ดิน  ไดแก   

1)  มาตรา 8 วรรคหนึ่ง  “บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินหรือ
เปนทรัพยสินของแผนดินนั้น  ถาไมมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น  ใหอธิบดีมีอํานาจหนาที่
ดูแลรักษาและดําเนินการคุมครองปองกันไดตามควรแกกรณี  อํานาจหนาที่ดังวานี้รัฐมนตรีจะ
มอบหมายใหทบวงการเมืองอื่นเปนผูใชก็ได”   

2)  มาตรา 20  “ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้   
      (1)  วางนโยบายการจัดที่ดิน  เพื่อใหประชาชนมีที่ดินสําหรับอยูอาศัยและ       

หาเลี้ยงชีพตามควรแกอัตภาพ  
      (2)  วางแผนการถือครองที่ดิน 
      (3)  สงวนและพัฒนาที่ดินเพื่อจัดใหแกประชาชน 
      (4)  สงวนหรือหวงหามที่ดินของรัฐ  ซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง  เพื่อให

ประชาชนใชประโยชนรวมกัน  
ฯลฯ 

3)  มาตรา 61 วรรคหนึง่ “เมือ่ความปรากฏวาไดออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง
การทาํประโยชนหรือไดจดทะเบยีนสทิธิและนิติกรรมเกีย่วกับอสังหารมิทรัพย  หรือจดแจงเอกสาร
รายการจดทะเบียนอสงัหาริมทรัพยใหแกผูใด  โดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  ให
อธิบดีหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดีมอบหมายมอํีานาจหนาทีส่ั่งเพกิถอนหรอืแกไขได” 

กรณีที่กฎหมายไดกําหนดใหเปน  “อํานาจหนาที”่  แตผูมีอํานาจหนาที่ไมไดใช
อํานาจดังกลาว  ศาลปกครองสูงสุดไดวินจิฉัยไววา  เปนการละเลยตอหนาที ่ ตามมาตรา 9  แหง
พระราชบัญญตัิจัดตั้งศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  เชน   
             คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 25/2547  วินิจฉัยวา  “ผูวาราชการจังหวัด
ลพบุรีปลอยใหมีการกอสรางและประตูรุกล้ําทางสาธารณประโยชนอันเปนอํานาจหนาที่ตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติ
ของแผนดิน  พ.ศ. 2544  เปนการละเลยตอหนาที่” 

                                                 
55ปรีดี   เกษมทรัพย, กฎหมายแพง : หลักทัว่ไป, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: 

หางหุนสวนจาํกัดภาพพิมพ, 2526), น. 87. 
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                 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.111/2547  วินิจฉัยวา “ คดีนี้ผูฟอง
คดีฟองวากรุงเทพมหานครนําที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกัน  ไป
ใชเปนที่กอสรางอาคารสํานักงานเขตสวนหลวงและสรางรั้วลอมรอบ  ทําใหผูฟองคดีไมสามารถใช
ทางพิพาทออกสูถนนพัฒนาการได  ขอใหศาลมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีร้ือร้ัวเปดทางพิพาท  วินิจฉัย
วา  การที่ผูอํานวยการเขตสวนหลวงซึ่งเปนผูมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาทางสาธารณประโยชนมิได
ดําเนินการใด ๆ  เพื่อใหประชาชนไดใชทางพิพาทซึ่งเปนทางสาธารณประโยชน  จึงเปนการละเลย
ตอหนาที่” 
          พิเคราะหจากเหตุผลที่กลาวมาตามลําดับขางตนแลวเห็นวา  อํานาจของอธิบดี   
กรมที่ดินตามมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  เปนอํานาจดุลพินิจ  กลาวคือ  เมื่อความ
ปรากฏวามีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบ
ดวยกฎหมาย   ซึ่งเปนองคประกอบสวนเหตุเกิดขึ้นครบถวนแลว  ผลในทางกฎหมายคือ  
กําหนดใหอธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจหนาที่สั่งเพิกถอนหรือแกไขอยางใดอยางหนึ่งตามที่กฎหมาย
กําหนด  จะตัดสินใจโดยไมใชอํานาจไมได  เนื่องจากมีหนาที่จะตองใชอํานาจหากไมใชอํานาจ
ดังกลาว  ถือไดวาละเลยตอหนาที่ตามมาตรา  9  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 อยางไรก็ตาม  การที่อธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจหนาที่สั่งเพกิถอนหรือแกไขโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการทาํประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว  เปน
อํานาจดุลพนิจิที่อธิบดีกรมที่ดินมหีนาที่จะตองใชอํานาจก็ตาม  แตจะตองผานขั้นตอนวินจิฉัย
ขอเท็จจริงเสียกอนวา  มพียานหลักฐานเพยีงพอตอการพิสูจนขอเท็จจริงวามีการออกโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการทาํประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายอยางชัดแจง  หาก
ในขณะที่อธิบดีใชอํานาจหนาที่ตามมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ปรากฏวาเหตุที่
จะตองเพกิถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือ       
ไมชอบดวยกฎหมาย  ไดสิน้สุดหรือเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญในทางที่เปนประโยชนแกคูกรณี  
อธิบดีจะไมเพกิถอนหรือแกไขก็ได   
 แตในกรณีที่ไดมีคําสั่งเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนงัสือรับรองการทาํ
ประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายไปแลว  ถือไดวาเปนการใชอํานาจของ 
อธิบดีกรมที่ดนิที่มีผลกระทบตอสถานภาพแหงสทิธิของบุคคล  จงึเปนคําสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539    แตคําสั่งทางปกครองที่
มีผลในทางกฎหมายนี้อาจสิ้นผลลงไดโดยการถกูลบลางขององคกรผูทรงอํานาจไดแก  องคกร
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ตุลาการ  และองคกรฝายปกครองในกระบวนการพิจารณาชั้นอทุธรณคําสั่งทางปกครองกรณีหนึ่ง
กับการลบลางคําสั่งทางปกครองโดยฝายปกครองที่ไมข้ึนอยูกับกระบวนการพิจารณาชั้นอทุธรณ
คําสั่งทางปกครอง  ซึง่กรณีนีเ้ปนดุลพนิิจขององคกรฝายปกครองที่จะดําเนนิการไดเองโดยไมตอง
ผานกระบวนการอุทธรณคาํสั่งทางปกครอง56  กลาวไดวาคําสั่งของอธบิดีกรมที่ดินทีส่ั่งเพกิถอน
หรือแกไขตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดนิอาจถูกลบลางไดตามทีก่ลาวมาขางตน 
                      ประเด็นที่นาสนใจคือ การที่กฎหมายใหองคกรฝายปกครองมีอํานาจลบลางคําสัง่
ทางปกครองไดเองไมตองผานกระบวนการอุทธรณคําสั่งทางปกครองโดยวิธกีารเพกิถอนคาํสั่งทาง
ปกครอง   ซึ่งอาจเปนคาํสั่งทางปกครองทีไ่มชอบดวยกฎหมายตามทีบ่ัญญัติไวในมาตรา 50 
มาตรา 51 และมาตรา 52 แหงพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กับคําสัง่
ทางปกครองทีช่อบดวยกฎหมายตามที่บญัญัติไวในมาตรา 53  แหงพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 253957  มีนกันิตศิาสตรทานหนึ่งไดอธิบายวา   ในการพจิารณาวาคําสั่ง
ทางปกครองใดเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายใหพจิารณาจากเวลาที่เจาหนาที่ไดออก
คําสั่งนัน้เปนสาํคัญวาในเวลานัน้เจาหนาทีไ่ดออกคําสั่งทางปกครองถูกตองครบถวนตามเงื่อนไข
แหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองหรือไม  ถาออกคําสั่งโดยถกูตองตามเงื่อนไข
แหงความชอบดวยกฎหมายคําสั่งนั้นยอมชอบดวยกฎหมายการลบลางคําสัง่ดังกลาวตองปฏิบตัิ
ตามหลกัเกณฑเกีย่วกับการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย  แตถาออกคําสั่งทาง
ปกครองโดยไมถูกตองตามเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมายคาํสั่งนั้นยอมไมชอบดวยกฎหมาย  
การลบลางคําสั่งดังกลาวจะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑเกี่ยวกับการเพกิถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย58 
                                                 
 56วรเจตน  ภาครัีตน ,”ผลบังคับผูกพนัของคาํสั่งทางปกครอง”, อาจาริยบูชา
ศาสตราจารย ดร.อมร  จนัทรสมบูรณ, น.169 -170 ( 8 กนัยายน 2545 )  
 57รองศาสตราจารย ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน  ตั้งขอสังเกตไววา  ในกรณทีี่องคกรผูทรง
อํานาจทาํใหคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายสิ้นผลลงหรือลบลางคําสัง่ทางปกครองนัน้ควร
เรียกการกระทําดังกลาววา “การยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง”  สวนกรณีองคกรผูทรงอาํนาจทาํให
คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายสิน้ผลลงหรือลบลางคําสัง่ทางปกครองนั้นควรเรียกการ
กระทาํดังกลาววา “การเพกิถอนคําสัง่ทางปกครอง” โปรดดู วรเจตน ภาคีรัตน, เพิง่อาง, 
น.171.  
 58ชาญชัย  แสวงศักดิ์ , คําอธบิายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง , 
พิมพคร้ังที ่6  ปรับปรุงใหม (กรุงเทพมหานคร : บริษทัสํานักพิมพวิญชูน จาํกัด , 2549) ,น.237. 
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 ดังนัน้  การที่อธิบดีกรมที่ดนิใชอํานาจดุลพินิจสัง่เพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือ
หนงัสือรับรองการทาํประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย จะตองผาน
ขั้นตอนในการใชอํานาจโดยการตั้งคณะกรรมการสอบสวน59  เพื่อใหไดความวามกีารออกโฉนด
ที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย60  เมื่อ
ขอเท็จจริงปรากฏชัดแจงอธบิดีกรมที่ดินตองดําเนินการเพิกถอนหรือแกไขแลวแตกรณี  การออก
คําสั่งเพิกถอนหรือแกไขที่มีขอเท็จจริงถูกตองครบถวนตามเงื่อนไขที่กฎหมายกาํหนดดังกลาวจึง
เปนคําสัง่ที่ชอบดวยกฎหมาย   แตในทางกลับกันหากอธิบดีกรมที่ดนิไดมีคําสั่งเพกิถอนหรือแกไข
โดยไมปรากฏขอเท็จจริงโดยชัดแจงวามีการออกโฉนดทีด่ินหรือหนังสอืรับรองการทาํประโยชนไป
โดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายหรือไมตั้งแตกอนออกคําสัง่เพกิถอนหรือแกไขถือเปน
คําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งทั้งสองกรณีอาจถูกลบลางคําสัง่ไดเชนเดียวกนัโดยอาศัย
หลักเกณฑที่แตกตางกนั  ดังนี ้
 
                          1. การเพกิถอนคําสัง่ทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย 
                              เจาหนาที่จะตองปฏิบตัิตามหลักเกณฑและวิธกีารที่กําหนดไวในมาตรา 53 
แหงพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253961  ซึ่งสามารถแยกหลกัเกณฑได 2 
กรณี  คือ 
                                                 
 59โปรดดู บทที ่3 หนา 116–118. 
 60โปรดดู บทที ่2 หนา 59–72.   
 61พระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 53  บัญญัติวา 
       คาํสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งทาง
ปกครองอาจถกูเพิกถอนทัง้หมดหรือบางสวนโดยใหมีผลต้ังแตขณะที่เพิกถอน  หรือมีผลในอนาคต
ไปถึงขณะใดขณะหนึง่ตามทีก่ําหนดได  เวนแตเปนกรณทีี่คงตองทําคาํสั่งทางปกครองที่มเีนื้อหา
ทํานองเดยีวกนันัน้อีก  หรือเปนกรณีทีก่ารเพิกถอนไมอาจกระทาํไดเพราะเหตุอ่ืน  ทัง้นี ้ใหคํานงึถงึ
ประโยชนของบุคคลภายนอกประกอบดวย 
     คาํสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งทาง
ปกครองอาจถกูเพิกถอนทัง้หมดหรือบางสวนโดยใหมีผลต้ังแตขณะที่เพิกถอน หรือมีผลในอนาคต
ไปถึงขณะใดขณะหนึง่ตามทีก่ําหนดไดเฉพาะเมื่อมกีรณีดังตอไปนี้ 
    (1)  มีกฎหมายกาํหนดใหเพกิถอนไดหรือมีขอสงวนสทิธิใหเพิกถอนไดในคําสั่งทาง
ปกครองนัน้เอง             
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                                  (1)  การเพกิถอนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งไมเปนการให
ประโยชนแกผูรับคําสั่งทางปกครอง62  เปนไปตามหลกัเกณฑทีก่ําหนดไวในมาตรา 53 วรรคหนึง่ 
แหงพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  โดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
อาจใชดุลพินจิเพิกถอนคําสั่งทางปกครองทัง้หมดหรือบางสวนใหมีผลในปจจุบันหรือมีผลใน
                                                 
    (2)  คําสั่งทางปกครองนัน้มีขอกําหนดใหผูรับประโยชนตองปฏิบัติแตไมมีการ
ปฏิบัติภายในระยะเวลาทีก่าํหนด 
                       (3)  ขอเท็จจริงและพฤตกิารณเปลี่ยนแปลงไป  ซึง่หากมีขอเท็จจริงและพฤติการณ
เชนนี้ในขณะทําคําสัง่ทางปกครองแลวเจาหนาที่คงจะไมทําคาํสั่งทางปกครองนัน้  เพราะหากไม
เพิกถอนจะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะได 
        (4)  บทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปซึ่งหากมีบทกฎหมายเชนนี้ในขณะทําคาํสั่งทาง
ปกครองแลวเจาหนาที่คงจะไมทําคําสัง่ทางปกครองนั้น  แตการเพิกถอนในกรณนีี้ใหทําไดเทาที่
ผูรับประโยชนยังไมไดใชประโยชน  หรือยงัไมไดรับประโยชนตามคําสัง่ทางปกครองดังกลาว  และ
หากไมเพิกถอนจะกอใหเกิดความเสยีหายตอประโยชนสาธารณะได   
    (5)  อาจเกดิความเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะหรอืตอประชาชน  
อันจําเปนตองปองกนัหรือขจัดเหตุดังกลาว  
                  ในกรณีทีม่ีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเพราะเหตุตามวรรคสอง (3)  (4) และ 
(5)  ผูไดรับประโยชนมีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเชื่อโดยสจุริตในความ
คงอยูของคําสัง่ทางปกครองได  และใหนาํมาตรา 52  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
                      คาํสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหเงินหรือทรัพยสินหรือให
ประโยชนที่อาจแบงแยกได  อาจถูกเพิกถอนทัง้หมดหรือบางสวนโดยใหมีผลยอนหลงัหรือไมมีผล
ยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึง่ตามที่กาํหนดไดในกรณีดังตอไปนี ้
                      (1)  มิไดปฏิบัติหรือปฏิบตัิลาชาในอันที่จะดําเนนิการใหเปนไปตามวตัถุประสงค
ของคําสั่งทางปกครอง 
                       (2)  ผูไดรับประโยชนมิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอนัที่จะดําเนินการใหเปนไป
ตามเงื่อนไขของคําสั่งทางปกครอง 
                 ทั้งนี้  ใหนําความในมาตรา 51 มาใชบงัคบัโดยอนุโลม 

 62รองศาสตราจารย ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน  ใชคําวา การยกเลิกคําสัง่ทางปกครองที่
ชอบดวยกฎหมายซึง่เปนการสรางภาระ  รายละเอยีดโปรดดู วรเจตน  ภาคีรัตน , อางแลวเชงิอรรถ
ที่ 3, น. 232.   
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อนาคตเทานัน้จะเพิกถอนใหมีผลยอนหลงัไมได  ซึ่งโดยทั่วไปแลวคําสัง่ทางปกครองที่ชอบดวย
กฎหมายดังกลาว  อาจถูกเพิกถอนไดในกรณีที่สภาพการณทางขอเทจ็จริงหรือขอกฎหมาย
เปลี่ยนแปลงไปหลังจากที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งทางปกครองดงักลาวแลว  แต
ก็ยังถือวาคําสัง่ทางปกครองนั้นเปนคําสัง่ทางปกครองทีช่อบดวยกฎหมาย  แตมีขอยกเวนวาการ
เพิกถอนคําสัง่ทางปกครองทีไ่มเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งทางปกครองไมอาจกระทาํไดถา
ถึงอยางไรก็ตามฝายปกครองก็ยงัคงตองออกคําสั่งทางปกครองที่มีเนือ้หาทํานองเดยีวกนันัน้อีก  
หรือเปนกรณทีี่การเพิกถอนไมอาจกระทาํไดเพราะเหตุอ่ืน เชน มีกฎหมายกาํหนดเงือ่นไขแหงการ
เพิกถอนคําสัง่ทางปกครองไวเปนพิเศษและเงื่อนไขดังกลาวมีอยูไมครบถวน 
                                 (2)  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการให
ประโยชนแกผูรับคําสั่งทางปกครอง   
                                  การเพิกถอนคําสัง่ดังกลาวนี้จะตองเปนไปตามเหตุที่บัญญัติไวในมาตรา 
53   วรรคสอง  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  มีทั้งสิ้น  5  
ประการคือ 
                                     1) มีกฎหมายใหยกเลิกคาํสั่งทางปกครองไดหรือมีขอสงวนสิทธิใหยกเลกิ
ไดในคําสั่งทางปกครองนั่นเอง 
                                      2) คําสั่งทางปกครองนั้นมีขอกําหนดใหผูรับประโยชนตองปฏิบัติแตไมมี
การปฏิบัติภายในเวลาที่กําหนด 
                                      3) กรณีที่สภาพของขอเท็จจริงและพฤติการณเปลี่ยนแปลงไปซึ่งหากมี
ขอเท็จจริงและพฤติการณเชนนี้ขณะทําคาํสั่งทางปกครองแลวเจาหนาที่คงจะไมทาํคําสั่งทาง
ปกครองนัน้ และหากไมเพกิถอนจะกอใหเกิดความเสยีหายตอประโยชนสาธารณะได 
                                      4) กรณีบทกฎหมายเปลีย่นแปลงไปซึ่งหากมีบทกฎหมายเชนนี้ในขณะ
ทําคําสัง่ทางปกครองแลวเจาหนาที่คงจะไมทําคาํสั่งทางปกครองนัน้ 
                                       5) กรณีที่อาจเกิดความเสยีหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ
หรือประชาชน 
                                 โดยการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายดงักลาวแยกไดเปน 
2 กรณ6ี3  
                                                 
 63มานิตย จุมปา, คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการกระทาํทางปกครองและการ
ควบคุมการกระทําทางปกครอง  เลม 2, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพแหงจฬุาลงกรณ
มหาวิทยาลยั, 2549), น.111 – 112.  
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                                  กรณแีรก   
                                  การเพิกถอนคําสัง่ทางปกครองทีช่อบดวยกฎหมายซึง่เปนการใหเงนิ หรือ
ใหทรัพยสิน  หรือประโยชนที่อาจแบงแยกได  ซึ่งจะกระทําไดตอเมื่อตองดวยหลักเกณฑที่
พระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 53 วรรคสี่ กําหนดไว  ไดแก 
                                  (1) มไิดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันที่จะดําเนนิการใหเปนไปตาม
วัตถุประสงคของคําสั่งทางปกครอง 
                                  (2) ผูไดรับประโยชนมิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันที่จะดําเนินการให
เปนไปตามเงือ่นไขของคําสั่งทางปกครอง 
                                   กรณีที่สอง   
                                   การเพิกถอนคําสัง่ทางปกครองทีช่อบดวยกฎหมายซึง่เปนการใหประโยชน
แกผูรับคําสั่งทางปกครองประเภทอื่น  การเพิกถอนคําสัง่ทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปน
การใหประโยชนในกรณีนี้จะถูกเพิกถอนไดก็เฉพาะทีม่ีเหตุที่กฎหมายกําหนดไวตามมาตรา 53  
วรรคสอง (1) – (5)  เทานัน้ 
                                    โดยหลักการเพกิถอนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการให
ประโยชนแกบคุคลผูรับคําสั่งนัน้   องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองเพกิถอนคําสัง่ทางปกครอง
ใหมีผลตั้งแตปจจุบันหรือใหมีผลในอนาคต  จะเพิกถอนใหมีผลยอนหลังกลับไปอดีตไมได  แต
คําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายและใหประโยชนแกบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครอง  เปนคําสัง่
ใหเงนิ  ทรัพยสิน  หรือประโยชนที่แบงแยกได  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจยกเลิกคําสัง่ทาง
ปกครองดังกลาวยอนหลังกลับไปในอดีตไดหรือยกเลิกใหมีผลตั้งแตปจจุบันหรือผลในอนาคตได  
หากมิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันที่จะดําเนนิการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของคําสั่งทาง
ปกครอง  หรือผูรับประโยชนมิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันที่จะดําเนินการใหเปนไปตามเงื่อนไข
ของคําสั่งทางปกครอง64   
                           2.  การเพกิถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
                             เปนไปตามหลกัเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 50 มาตรา 51  และมาตรา 5265  โดยสามารถแยกหลักเกณฑการ
เพิกถอนคําสัง่ทางปกครองออกเปน  2  กรณี  คือ 
                                                 
 64วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น.237 – 238.  
 65โปรดดู มาตรา 50  มาตรา 51 และมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติวิธปีฏิบัติ
ราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 
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                                 (1)  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งไมเปนการให
ประโยชน (สรางภาระ)  แกผูรับคําสั่งทางปกครอง 
                                       เปนไปตามหลกัเกณฑทัว่ไปในสวนแรกของมาตรา 50 แหง
พระราชบัญญตัิฉบับนี้  เจาหนาทีม่ีอํานาจในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวทั้งหมดหรอื
บางสวน  โดยกําหนดใหมีผลยอนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได  อํานาจดังกลาวเปนอํานาจดุลพนิจิ 
ซึ่งหมายความวา  การที่คาํสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายยังไมมีผลบังคับใหเจาหนาที่ตอง
ดําเนนิการเพกิถอนคาํสั่งดังกลาวแตอยางใด  ผูรับคําสั่งทางปกครองอาจมีสิทธิอุทธรณโตแยง
คําสั่งได66  
                                 ( 2)  การเพกิถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึง่เปนการให
ประโยชนแกผูรับคําสั่งทางปกครอง                  
                                      เจาหนาที่ตองปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในมาตรา 51 และมาตรา 
52  แหงพระราชบัญญัติฉบับนี้  ซึ่งอาจแยกพิจารณาตามประโยชนที่ผูรับคําสั่งทางปกครองไดรับ 
2 กรณี คือ67  
                                   กรณีแรก 
                                   คําสัง่ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหเงนิหรือใหทรัพยสิน 
หรือใหประโยชนที่อาจแบงแยกได      ตองคํานงึถงึความเชื่อโดยสุจริตของผูรับประโยชนในความ
คงอยูของคําสัง่ทางปกครองนั้นกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน  ซึง่เปนไปตามหลกัคุมครอง
ความเชื่อถือหรือความไววางใจของประชาชนผูรับคําสัง่ทางปกครองวามีสภาพบังคบัหรือชอบดวย
กฎหมายหรือไม  แตผูรับคําสั่งทางปกครองจะไมไดรับความคุมครอง  เมื่อผูรับคําสั่งทางปกครอง
กระทาํการตอไปนี้ 
                                     1)  แสดงขอความอันเปนเทจ็  หรือปกปดขอความจริงซึ่งควรบอกใหแจง
หรือขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสนิหรือใหประโยชนอ่ืนใดโดยมชิอบดวยกฎหมาย 
                                      2)  ใหขอความซึง่ไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสาํคัญ 
                                      3)  ผูรับคําสั่งทางปกครองไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่ง
ทางปกครองในขณะไดรับคําสั่งทางปกครอง  หรือการไมรูนั้นเปนไปดวยความประมาทเลนิเลอ
อยางรายแรง 
 
                                                 
 66วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 223.  
 67มานิตย จุมปา, อางแลว เชิงอรรถที่  63, น. 97–100.  
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                                   กรณีที่สอง   
                                   คําสัง่ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับ
คําสั่งทางปกครองประเภทอืน่  ฝายปกครองอาจใชดุลพนิิจเพกิถอนคาํสั่งทางปกครองประเภทนี้ได 
ทั้งนี้ ผูรับคําสัง่ทางปกครองที่ไดรับผลกระทบมีสทิธิไดรับคาทดแทนความเสยีหายเนื่องจากความ
เชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่งทางปกครอง 
                         ผูเขียนเหน็วา  อํานาจในการเพกิถอนหรือแกไขตามมาตรา 61 แหงประมวล
กฎหมายที่ดนิ  เปนอํานาจดลุพินจิที่อธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจหนาที่ในการเพกิถอนหรือแกไขใน
กรณีที่ปรากฏขอเท็จจริงโดยชัดแจงวามีการออกโฉนดทีด่ินหรือหนังสอืรับรองการทาํประโยชนไป
โดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายจะไมใชอํานาจไมไดถือเปนการละเลยตอหนาที่ตาม
มาตรา 9 แหงพระราชบัญญตัิจัดตั้งศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542    แต
คําสั่งเพิกถอนหรือแกไขดังกลาวถือเปนคําสั่งทางปกครองจึงสามารถถกูลบลางไดไมวาจะเปน
คําสั่งทีช่อบดวยกฎหมายหรือไมชอบดวยกฎหมาย  โดยเฉพาะคําสัง่ที่ชอบดวยกฎหมายทีม่ี
ขอเท็จจริงและพฤติการณเปลี่ยนแปลงไปซึ่งหากมีขอเท็จจริงและพฤติการณเชนนี้ในขณะทาํคําสัง่
ทางปกครองแลวเจาหนาที่คงจะไมทาํคําสัง่ทางปกครองนั้นและหากไมเพิกถอนจะกอใหเกิดความ
เสียหายตอประโยชนสาธารณะ ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 53 วรรคสอง (3)  แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเขาลักษณะเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งทาง
ปกครอง   อธบิดีกรมที่ดินมอํีานาจเพกิถอนคําสั่งดงักลาวได   ดงันัน้ การใชอํานาจเพิกถอนหรือ
แกไขตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  นอกจากจะยึดถือหลักเกณฑที่กาํหนดไวตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินแลว  ยังจะตองคํานึงถึงหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติวิธปีฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกดวย 
 
         ข. ขั้นตอนในการใชอํานาจ68 

                                                 
68รายละเอียดโปรดดู  ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 61  และกฎกระทรวงกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการในการตั้งคณะกรรมการสอบสวน  การสอบสวน  การแจงผูมีสวนไดเสีย
เพื่อใหโอกาสคัดคานและการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไขการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ
ทําประโยชน  การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย หรือการจดแจงเอกสาร
รายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย พ.ศ.2544 
  



 117

            มาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ไดบัญญัติขั้นตอนในการเพิกถอนหรือแกไข
โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนไวอยางชัดเจน  อันถือเปนหลักการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง  รวมถึงการคุมครองสิทธิของประชาชนอีกดวย  
โดยมีขั้นตอนที่สําคัญ  ดังนี้ 
                             1.  ใหอธิบดีกรมที่ดินหรือรองอธิบดีผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย  แตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกโดย
คลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายขึ้นคณะหนึ่ง  เพื่อดําเนินการสอบสวนพยานหลักฐานใหได
ความวามีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบ
ดวยกฎหมายหรือไม  โดยคณะกรรมการดังกลาว  อยางนอยตองมีเจาหนาที่ฝายปกครองและ
ตัวแทนคณะผูบริหารทองถิ่น  หรือผูบริหารทองถิ่นที่ที่ดินนั้นตั้งอยูเปนกรรมการ  ซึ่งมีรายละเอียด 
ดังนี้ 
                             สําหรับก รุ ง เทพมหานคร   ประกอบด วย   เจ าพนักงานที่ ดิ น
กรุงเทพมหานครหรือเจาพนักงานที่ดินกรุงเทพมหานคร สาขา  หรือขาราชการสังกัดกรมที่ดินที่
อธิบดีหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดีมอบหมายเห็นสมควร  เปนประธาน  ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
หรือผูแทน  ผูอํานวยการเขตซึ่งที่ดินตั้งอยูหรือผูแทน  และผูแทนสวนราชการอื่นที่เกี่ยวของตามที่
เห็นสมควร  เปนกรรมการ  และขาราชการตั้งแตระดับหาขึ้นไปในสํานักงานที่ดินกรุงเทพมหานคร
หรือสํานักงานที่ดินกรุงเทพมหานคร  สาขา  เปนกรรมการและเลขานุการ   
                             สําหรับจังหวัดอื่น  ประกอบดวย  เจาพนักงานที่ดินจังหวัดหรือ        
เจาพนักงานที่ดินจังหวัด สาขา  หรือขาราชการสังกัดกรมที่ดินที่อธิบดีหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดี
มอบหมายเห็นสมควร  เปนประธาน  นายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอซึ่ง
ที่ดินนั้นตั้งอยูหรือผูแทน  ตัวแทนคณะบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นซึ่งที่ดินนั้นตั้งอยูหรือ
ผูแทน  และผูแทนสวนราชการอื่นที่เกี่ยวของตามที่เห็นสมควร  เปนกรรมการ  และขาราชการ
ตั้งแตระดับหาขึ้นไปในสํานักงานที่ดินจังหวัดหรือสํานักงานที่ดินจังหวัด สาขา  เปนกรรมการและ
เลขานุการ  ในกรณีที่ดินนั้นมีอาณาเขตติดตอ  คาบเกี่ยว  หรืออยูในเขตปาสงวนแหงชาติ  เขต
อุทยานแหงชาติ  เขตรักษาพันธุสัตวปา  เขตหามลาสัตวปา  หรือเขตที่ไดจําแนกใหเปนเขตปาไม
ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี  ใหแตงตั้งผูแทนกรมปาไม  เปนกรรมการดวย  
                             2.  ใหคณะกรรมการสอบสวนแจงใหผูมีสวนไดเสียทราบ  เพื่อให
โอกาสคัดคาน  เมื่อผูมีสวนไดเสียไดรับแจงหรือถือวาไดรับแจงเพื่อใหโอกาสคัดคานแลว  และมี
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ความประสงคจะคัดคาน  ใหทําหนังสือคัดคานยื่นตอประธานกรรมการสอบสวนภายใน  30  วัน 
นับแตวันที่ไดรับแจงหากไมคัดคานภายใน  30  วัน  ใหถือวาไมประสงคจะคัดคาน 
                             3.  ออกคําสั่งเพิกถอนหรือแกไข  โดยแจงคําสั่งดังกลาวพรอมดวย
เหตุผลใหผูมีสวนไดเสียทราบทางไปรษณียตอบรับ  เพื่อใหอุทธรณหรือโตแยงตออธิบดีภายใน 15 
วัน  นับแตไดรับแจงคําสั่งตามมาตรา 44  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539  ในกรณีที่มีการอุทธรณหากครบกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณา
อุทธรณตามมาตรา 45  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ประกอบ
กับกฎกระทรวง  ฉบับที่ 4  (พ.ศ.2540)  ออกตามความในพระราชบัญญัติดังกลาวแลว  ไมวาจะมี
คําวินิจฉัยของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณหรือไมก็ตาม  ผูมีสวนไดเสียสามารถทําคําฟองเปน
หนังสือยื่นตอศาลปกครองหรือสงคําฟองทางไปรษณียลงทะเบียนไปยังศาลปกครองภายใน
ระยะเวลา  90  วัน  นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  ตามมาตรา  49  แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 
      ที่กลาวมาขางตนนั้นเปนกรณีที่ความปรากฏแกอธิบดีกรมที่ดินวามีการออกโฉนด
ที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  อธิบดีมี
อํานาจหนาที่ตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา  61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  เพื่อ
ดําเนินการสอบสวนและพิจารณาตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง ฯ  กอนที่จะ
ดําเนินการเพิกถอนหรือแกไข  ซึ่งอํานาจดังกลาวแมจะเปนอํานาจดุลพินิจก็ตาม  แตอธิบดีมีหนาที่
ตองใชอํานาจ  เมื่อปรากฏขอเท็จจริงวามีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
โดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  ทั้งนี้เพื่อใหระบบทะเบียนที่ดินถูกตองตรงตาม
ขอเท็จจริง  อยางไรก็ตามบุคคลทั่วไปอาจฟองตอศาลใหมีคําพิพากษาหรือคําส่ังเพิกถอนหรือ
แกไขเอกสารสิทธิที่ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายไดอีกทางหนึ่ง   
 
3.2.2  ศาล 
 
  ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 61 วรรคแปด บัญญัติวา “ในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษา
หรือคําสั่งถึงที่สุดใหเพิกถอนหรือแกไขอยางใดแลวใหเจาพนักงานที่ดินดําเนินการตาม              
คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นตามวิธีการที่อธิบดีกําหนด”    
         ตามบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา ในกรณีที่มีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  คูกรณีมีอํานาจดําเนินการ



 119

ฟองรองตอศาลใหเพิกถอนได  ไมจําเปนที่จะตองใหอธิบดีกรมที่ดินเปนผูเพิกถอนทุกกรณี  และ
เมื่อศาลมีคําสั่งหรือคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนหรือแกไขแลว  จึงใหพนักงานเจาหนาที่ตาม 
มาตรา 71  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นตามที่อธิบดี 
กรมที่ดินกําหนด69  ปจจุบันคือระเบียบกรมที่ดิน ฉบับที่ 3/2516  ลงวันที่  19 มกราคม  2516  
และระเบียบกรมที่ดินวาดวยวิธีการการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน  ในกรณีศาลพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนหรือแกไข  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2522  กําหนดวา  
เมื่อศาลไดแจงผลของคําพิพากษาหรือคําสั่งอันถึงที่สุด  หรือผูมีสวนไดเสียนําสําเนาคําพิพากษา
หรือคําสั่งถึงที่สุดซึ่งจาศาลรับรองสําเนามาแสดงแลว  ใหพนักงานเจาหนาที่เรียกโฉนดที่ดินหรือ 
หนังสือรับรองการทําประโยชนและเอกสารที่เกี่ยวของจากผูยึดถือไวและดําเนินการดังนี้ 

กรณีเพิกถอนโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนให      
หมายเหตุ   ดวยวิธีขีดเสนคูขนานบนดานหนาโฉนดหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน  หรือ
รายการจดทะเบียนหรือเอกสารนั้น  แลวบรรยายอักษรแดงวา  “โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ
ทําประโยชนหรือเอกสารหรือรายการจดทะเบียนนี้  ไดเพิกถอนตามคําพิพากษา (หรือคาํสั่ง) ศาล
.................... คดีหมายเลขดําที่............/................   คดีหมายเลขแดงที่........../...................   
ลงวันที่.....เดือน.........................พ.ศ.......   ซึ่งคดีถึงที่สุดแลว”   แลวลงชื่อพนักงานเจาหนาที่  
พรอมวัน เดือน ป  กํากับ  

กรณีที่จะตองแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนใหขีด
ฆาตอนที่คลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายแลวตกเติมแกไขใหถูกตองตามคําพิพากษา (หรือ
คําสั่ง) ศาล  แลวบรรยายดวยอักษรแดงวา “ไดแกไขตามคําพิพากษาหรือคําสั่งศาล...................  
คดีหมายเลขดําที่ ......./................ คดีหมายเลขแดงที่......./..........ลงวันที่......เดือน................... 
พ.ศ......  ซึ่งคดีถึงที่สุดแลว”  แลวลงชื่อพนกังานเจาหนาที่พรอมวัน เดือน ป กํากับ  

กรณีศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งถึงที่สุดใหเพิกถอนโฉนดที่ดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชนเปนบางสวน  ใหรังวัดกันเขตที่ดินสวนที่ศาลไดมีคําพิพากษาหรือ
คําสั่งถึงที่สุดใหเพิกถอนโดยวิธีกันเขตรูปแผนที่ในโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
ทํานองเดียวกับเร่ืองแบงแยกดวยหมึกสีเขียว  และแสดงเครื่องหมายเสนสีเขียวไวที่ดานขางหรือ
ดานลางรูปแผนที่  แลวเขียนขอความตอทายวา  “เขตที่ดินบางสวนที่เพิกถอนออกจากรูปแผนที่

                                                 
69โปรดดู คําพิพากษาฎีกาที่ 4106/2529 (เนติ.) น.  2359-2362. 
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เดิมตามคําพิพากษาศาล (หรือคําสั่งศาล) แลวแตกรณี..........คดีหมายเลขแดงที่..........            
ลงวันที่..........”  แลวเขียนชื่อพนักงานเจาหนาที่พรอมวัน  เดือน  ป  กํากับไว 

ใหหมายเหตุดวยหมึกสีแดงในสารบัญจดทะเบียนใตรายการสุดทายวา  
”ไดเพิกถอนที่ดินบางสวนตามรูปแผนที่หมายสีเขียวตามคําพิพากษาศาล (หรือคําสั่งศาล)  
แลวแตกรณี..........คดีหมายเลขแดงที่..........วันที่..........จํานวนเนื้อที่..........คงเหลือเนื้อที่.......... 
แลวลงชื่อพนักงานเจาหนาที่  พรอมวัน  เดือน  ป  กํากับไว  

โดยไมตองเสนออธิบดีแตงตั้งคณะกรรมการ เพื่อดําเนินการเพิกถอน
หรือแกไข  เพราะเปนการใชอํานาจคนละกรณีกัน  นอกจากนี้ศาลฎีกาไดวางแนวคําวินิจฉัยเปน
บรรทัดฐานวา  แมโจทกจะไมไดมีคําขอทายฟองใหเพิกถอนหรือแกไข  ศาลก็มีอํานาจเพิกถอน
หรือแกไขไดเพราะเปนปญหากฎหมายอันเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชนตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 142 (5)70 

  ศาลที่มีอํานาจตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติไวขางตนสามารถแยกไดดังนี้ 
                   ก. ศาลยุติธรรม  
                        ตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม   ศาลยุติธรรมมีสามชั้นคือศาลชั้นตน  ศาล
อุทธรณ  และศาลฎีกา  ซึ่งมีอํานาจพิพากษาคดีแพงทั้งปวง  สําหรับการเพิกถอนหรือแกไขโฉนด
ที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายเปนกรณี
พิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน  โดยคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  ไดวินิจฉัย
ชี้ขาดไววากรณีดังกลาวตอไปนี้  เปนอํานาจของศาลยุติธรรม  ไดแก 
                   คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 49/2547  วินิจฉัยวา คดีที่สํานักงาน
พระพุทธศาสนาแหงชาติ  ผูฟองคดี  ยื่นฟองเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานทางปกครองวาออก
โฉนดโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ขอใหเพิกถอนโฉนดดังกลาว  การที่ศาลจะมีคําสั่งตามคําขอของ 
ผูฟองคดีไดนั้น  จําตองพิจารณาในปญหาวากรรมสิทธิ์ในที่ดินพิพาทเปนของผูฟองคดีหรือของผูมี
ชื่อในโฉนดเปนสําคัญ  จึงเปนกรณีพิพาทอันเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินระหวางคูกรณีอันอยูในอํานาจ
ของศาลยุติธรรม 
                   คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 50/2547  วินิจฉัยวา คดีที่เอกชนยื่นฟอง
เจาหนาที่ของรัฐวาจัดการออกระวางที่ดินใหมและมีคําสั่งใหออกโฉนดแกเอกชนรายอื่นไมชอบ
ดวยกฎหมาย  ขอใหเพิกถอน  ศาลจําตองพิจารณาในปญหาวาสิทธิในที่ดินพิพาทเปนของเอกชน 

                                                 
70โปรดดู คําพิพากษาฎีกาที่ 69/2543 (สงเสริม.) น. 34-38. 
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ผูฟองคดีหรือเอกชนรายอื่นเปนสําคัญ  จึงเปนกรณีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินอันอยูในอํานาจของ
ศาลยุติธรรม      
          หลักสําคัญของการเสนอคดีตอศาลยุติธรรมคือ  ผูที่จะเปนคูความจะตองเปนบุคคล
หมายถึงบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล  ถาไมมีสภาพบุคคลก็เขามาเปนคูความไมไดไมวาในฐานะ
โจทกหรือจําเลยหรือผูรองสอดก็ตามและตองถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่หรือมีความจําเปนจะตองใช
สิทธิทางศาล71  นอกจากจะตองพิจารณาตามมาตรา 55  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพง แลว  ยังมีหลักพิเศษที่จะตองพิจารณาคือ  ผูเสนอคดีใชสิทธิโดยสุจริตหรือไม  หลักนี้มาจาก
หลักสุภาษิตที่วา “ตองมาศาลดวยมือสะอาด”  ตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยมาตรา 5  ถาเปนการใชสิทธิโดยไมสุจริตแลวศาลอาจพิพากษายกฟองโดยไมตอง
พิจารณาปญหาอื่นอีก  เมื่อมีบทกฎหมายบัญญัติไวเปนพิเศษที่ตองดําเนินการผานขั้นตอนในทาง
บริหารหรือข้ันตอนอื่นจึงจะฟองคดีไดก็ตองปฏิบัติตามที่กฎหมายนั้น ๆ  บัญญัติไวกอนจึงจะนํา
คดีมาสูศาลได  และเมื่อกฎหมายกําหนดไวเปนพิเศษวาจะฟองใครไดหรือไมไดอยางไรก็ตอง
เปนไปตามกฎหมายนั้น  เชน  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  
มาตรา 5  บัญญัติวา  “หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของ
ตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง  
แตจะฟองเจาหนาที่ไมได  ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ซึ่งไมสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด  ให
ถือวากระทรวงการคลังเปนหนวยงานของรฐัที่ตองรับผิดชอบตามวรรคหนึ่ง”72 
              สําหรับกรณีการออกเอกสารสิทธิโดยไมชอบดวยกฎหมายขางตน ผูมีสวนไดเสียซึ่ง
ถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่อาจใชสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรม  เพื่อใหเพิกถอนหรือแกไขไดซึ่งจะตอง
เร่ิมคดีโดยมีขอพิพาทและตองทําเปนคําฟอง   

                  ข. ศาลปกครอง  
                       ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ศาลปกครองแบงออกเปนสองชั้นคือ  ศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุด  สําหรับศาล
ปกครองชั้นตนมี  2  ประเภท  ไดแก  ศาลปกครองกลางและศาลปกครองในภูมิภาค73  ปญหาวา
                                                 

71โปรดดู ประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความแพง  มาตรา 55  
72อุดม  เฟองฟุง, คําอธิบายประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความแพง ภาค 1 ตอน 1, 

(กรุงเทพมหานคร: หางหุนสวนจาํกัดศิริบรรจุภัณฑ สเตชั่นเนอรี่, 2545), น. 437-439.  
73โปรดดู พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง  

พ.ศ.2542  มาตรา 7  
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กรณีการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อน
หรือไมชอบดวยกฎหมายจะอยูในอํานาจของศาลปกครองหรือไม  เห็นวาศาลปกครองเปนศาลที่มี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง  อันไดแก  คดีหรือขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ  หรือ
เจาหนาที่ของรัฐดวยกัน   หรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน               
อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่
ของรัฐ  สําหรับกรณีการเพิกถอนหรือแกไขเอกสารสิทธิที่ออกโดยไมชอบดังกลาวศาลปกครองก็มี
อํานาจพิพากษาเพิกถอนหรือแกไขไดเชนเดียวกับศาลยุติธรรม  ดังปรากฏในคําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่  อ.17/2547  มีนายประสาน  เจริญผล  กับผูฟองคดีรวม (รวม 6 ราย)  ผูฟองคดี    
เจาพนักงานที่ดินจังหวัดจันทบุรี  สาขาทาใหม  ผูถูกฟองคดี  ขอเท็จจริงในคดีมีสาระสําคัญวา  
เมื่อ  พ.ศ. 2519  ไดมีการเดินสํารวจเพื่อออก น.ส.3 ก. ในทองที่หมูที่ 5 ตําบลทุงเบญจา  อําเภอ
ทาใหม  จังหวัดจันทบุรี  โดยใชระวางรูปถายทางอากาศของกรมแผนที่ทหารที่ถายไวเมื่อป พ.ศ. 
2518  ซึ่งตามหลักฐานระวางดังกลาว  ปรากฏมีรองรอยรูปทางผานบริเวณที่ดินแปลงพิพาท 
ปจจุบันคือ  ที่ดิน น.ส. 3 ก. เลขที่ 419  เลขที่ 433  และเลขที่ 435  แตผูปกครองทองที่ที่เปน 
ผูนําชี้แนวเขตที่สาธารณประโยชนเห็นวาเปนเสนทางที่เกิดจากรถลากซุงไมวิ่งผานไปมามิใชทาง
สาธารณประโยชน  จึงมิไดกันไวเปนทางสาธารณประโยชน  แตมีการกันทางสาธารณประโยชนไว
ในบริเวณดานทิศเหนือของที่ดินตาม น.ส.3 ก. เลขที่ 435  ตอมาเจาของที่ดิน น.ส. 3 ก. ทั้งสาม
ฉบับ  ไดกอสรางรั้วลวดหนามปดกั้นทางพิพาท  ทําใหผูฟองคดีใชเสนทางดังกลาวไมได  จึง
รองเรียนตอนายอําเภอทาใหม  ตอมานายอําเภอทาใหมไดแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบ
ขอเท็จจริง  ผลการตรวจสอบปรากฏวา  ราษฎรและผูใหญบานที่รวมตรวจสอบยืนยันวา  ทาง
พิพาทเปนทางสาธารณประโยชนใชเดินมานานประมาณยี่สิบป  คณะกรรมการ ฯ  จึงเชื่อวา
เสนทางพิพาทเปนทางสาธารณประโยชนจริง  แตเมื่อนายอําเภอทาใหมไดสั่งใหเจาหนาที่
บริหารงานที่ดินอําเภอทาใหม  ดําเนินการตามอํานาจหนาที่กลับรายงานวาไดออก น.ส. 3 ก. 
ดังกลาวถูกตองแลว  ผูฟองคดี  จึงไดฟองคดีตอศาลปกครองขอใหผูถูกฟองคดี เพิกถอน น.ส. 3 ก. 
เลขที่ 419  เลขที่ 433  และเลขที่ 435  และกันแนวทางสาธารณประโยชนใหม 
        ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยสรุปไดวา  เจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจในการรับฟง
ขอเท็จจริงซึ่งนําไปสูการออก น.ส. 3 ก. โดยปราศจากขอเท็จจริงสนับสนุนและขัดแยงกับหลักฐาน
ระวางรูปถายทางอากาศ  เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาทางดังกลาวเกิดจากรถลากซุง  และผูฟองคดี
ใหการวามีขนาด  1  ทางวิ่ง  ประกอบภาพถายทางพิพาทที่ผูฟองคดีสงตอศาลเปนทางดินลูกรังที่
รถยนตวิ่งผานไปมาไดมีความกวางไมนอยกวา 3 เมตร  จึงพิพากษาใหเพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขที่ 
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419  เลขที่ 433  และเลขที่ 435 บางสวนเฉพาะที่ทับทางสาธารณประโยชน  โดยใหผูถูกฟองคดี
แกไขหลักฐานหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 ก.)  ตามมาตรา 61 วรรคแปด  แหงประมวล
กฎหมายที่ดิน  ภายในกําหนด  90  วัน นับแตวันมีคําพิพากษา 
         ผูถูกฟองคดีอุทธรณ 
                   ศาลปกครองสูงสุด พิพากษายืนตามคําพิพากษาศาลปกครองชั้นตน 
     จึงเห็นไดวาศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง
การทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายไดตามมาตรา 9 (1) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542             
          จากการศึกษาอํานาจในการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ    
ทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  พบวาประมวลกฎหมายที่ดิน  
มาตรา 61  ไดใหอํานาจอธิบดีกรมที่ดินซึ่งเปนองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง  รวมทั้งศาลยุติธรรม
และศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนหรือแกไขได  สําหรับอํานาจของอธิบดีกรมที่ดินนั้นถือไดวาเปน
อํานาจที่ฝายนิติบัญญัติไดมอบใหฝายปกครองมีอํานาจกระทาํการซึ่งอํานาจดังกลาวขางตนเปน
อํานาจดุลพินิจที่อธิบดีกรมที่ดิน  จะใชดุลพินิจตัดสินใจโดยอิสระวาจะใชอํานาจดังกลาวหรือไม  
แตเจตนารมณของกฎหมายประสงคที่จะใหฝายปกครองไดใชอํานาจเพิกถอนหรือแกไขเพื่อให
ระบบทะเบียนที่ดินถูกตองตามกฎหมายโดยไมตองใชอํานาจศาลทุกกรณี  ดังนั้น  อธิบดีกรมที่ดิน
จึงจําตองใชดุลพินิจอยางแทจริงโดยใชอํานาจเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ
ทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  หากไมใชอํานาจดังกลาวถือวา
ละเลยตอหนาที่  ตามมาตรา  9  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  แตการที่อธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจหนาที่สั่งเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวเปน
อํานาจดุลพินิจ  ที่อธิบดีกรมที่ดินมีหนาที่จะตองใชอํานาจก็ตาม  ซึ่งจะตองผานขั้นตอนวินิจฉัย
ขอเท็จจริงเสียกอนวา  มีพยานหลักฐานเพียงพอตอการพิสูจนขอเท็จจริงวามีการออกโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายอยางชัดแจง  หาก
ในขณะที่อธิบดีใชอํานาจหนาที่ตามมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ปรากฏวาเหตุที่
จะตองเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือ       
ไมชอบดวยกฎหมาย  ไดส้ินสุดหรือเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญ ในทางที่เปนประโยชนแกคูกรณี  
อธิบดีจะไมเพิกถอนหรือแกไขก็ได  แตถาเปนกรณีที่มีการสั่งเพิกถอนหรือแกไขไปแลว  กฎหมาย
ยังเปดโอกาสใหมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวได  โดยใหมีผลตั้งแตขณะที่เพิกถอนหรือ
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มีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 
  อยางไรก็ตามผลของการใชอํานาจเพิกถอนหรือแกไขดังกลาวยอมสงผลกระทบตอ
บุคคลที่เกี่ยวของอยูหลายประการโดยเฉพาะผลตอบุคคลที่รับโอนหรือเปลี่ยนแปลงสิทธิทาง
ทะเบียนโดยสุจริตรวมทั้งเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐดวย 
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