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บทที ่4 
 

ผลของการเพกิถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน                                
ที่ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย 

 
     การที่อธิบดีกรมที่ดินหรือศาลใชอํานาจเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการทําประโยชนที่ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 61  แหง
ประมวลกฎหมายที่ดิน  ดังที่ไดศึกษามาแลวในบทที่  3  นั้น  สงผลกระทบตอบุคคลที่รับโอนหรือ
เปลี่ยนแปลงสิทธิทางทะเบียนโดยสุจริตรวมถึงหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ  ดังนี้ 
  

4.1  ผลตอบุคคลที่รับโอนหรือเปลี่ยนแปลงสิทธทิางทะเบยีนโดยสุจริต 
 

 บุคคลที่รับโอนหรือเปลี่ยนแปลงสิทธิทางทะเบียนโดยสุจริตในวิทยานิพนธฉบับนี้
หมายถึงบุคคลที่ไดรับโอนสิทธิในที่ดินทั้งประเภทกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครองดวยวิธีการซื้อขาย  
แลกเปลี่ยน  และให  สวนการเปลี่ยนแปลงสิทธิทางทะเบียนนั้น  คือบุคคลที่ไมไดรับโอนสิทธิแต
เปนผูไดรับประโยชนในสิทธิในที่ดิน  เชน  จํานอง  เชา  เปนตน  และอยูภายใตหลักสุจริต  อันเปน
หลักที่มีมาตั้งแตกฎหมายโรมัน  ที่เปนภาษาลาตินวา  Bona  fides  แปลวาความซื่อสัตยหรือ
สัจจะที่ดี  ภาษาเยอรมันใชคําวา  Treu  und  Glauben  แปลวาความซ่ือสัตย  ความเชื่อถือ  และ
ความไววางใจ  หลักสุจริตเปนการแสดงถึงความประพฤติปฏิบัติระหวางบุคคลในสังคม  เปน
หลักธรรมดาสามัญในสังคมของประเทศที่เจริญแลว  โดยถือวา  ในนิติสัมพันธที่มีอยูทุกคนจะตอง
ซื่อสัตยและไววางใจตอกัน  เปนหลักที่ตรงกันขามกับหลักผูซื้อตองระวังซึ่งเปนหลักที่เสมือนเปน
หลักของโจรหรือนักการพนันที่ปลอยใหฉวยโอกาสคดโกงกัน  ในการวินิจฉัยวาคนเราซื่อสัตยและ
ไววางใจกันหรือไม  โดยมากกฎหมายจะกําหนดไวในบทมาตราตาง ๆ  เชน  ในเรื่องซื้อขายที่ผูขาย
จะตองรับผิดในความชํารุดบกพรองหรือการรอนสิทธิตอผูซื้อ  แสดงวาผูขายจะตองประกันใน
ทรัพยสินที่ผูซื้อจะซื้อไป  นั่นคือ  ผูขายตองมีความซื่อสัตยตอผูซื้อ1   สําหรับวิทยานิพนธฉบับนี้จะ
เนนศึกษาถึงผลกระทบตอบุคคลผูรับโอนหรือเปล่ียนแปลงสิทธิโดยสุจริตทางทะเบียนอันเกิดจาก

                                                 
 1ปรีดี  เกษมทรพัย, กฎหมายแพง : หลักทั่วไป, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร:  
หางหุนสวนจาํกัดภาพพิมพ, 2526), น. 101. 
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การเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตามมาตรา 61  แหงประมวล
กฎหมายที่ดิน  ดวยเหตุผลที่วา  รัฐไดเปนผูดําเนินการจัดทําระบบทะเบียนที่ดินใหกับเอกชนเพื่อ
เปนหลักฐานในการแสดงออกซึ่งสิทธิในที่ดิน  ดังนั้น  เมื่อปรากฏวาทะเบียนที่ดินไมชอบดวย
กฎหมาย  บุคคลดังกลาวนี้ควรจะไดรับการไดรับการเยียวยาที่เหมาะสมตอไป 
 
4.1.1  รัฐเปนหลักประกนัความถูกตองของทะเบียนที่ดนิ 
 
    ตามที่ไดกลาวมาแลวในบทที่  2  วาหลักการทะเบียนที่ดินของไทยไดรับอิทธิพลมา
จากระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนส  ซึ่งระบบนี้มีคุณลักษณะเดน  7  ประการ  ไดแก  มีความ
มั่นคง  ความเรียบงาย  ความถูกตอง  ความฉับไว  ความประหยัด  ความเหมาะสมกับสภาพทั่วไป
และความสมบูรณของระบบทะเบียนที่ดิน2   โดยระบบทอรเรนสไดสรางตัวทะเบียน  คือ  โฉนด
ที่ดินขึ้นมา  และใหความสําคัญกับผูมีชื่อในทะเบียน  รวมทั้งผูรับโอนที่สุจริตและเสียคาตอบแทน
โดยใชหลักเพิกถอนไมได  (Indefeasibility  of  Title)  เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะ  
สําหรับประเทศไทยไดมีแนวความคิดนําระบบทะเบียนท่ีดินมาใช  เนื่องจากมีสาเหตุสําคัญพอ
สรุปได ดังนี้ 
         1.  การเปดประเทศรับอารยะธรรมและเจริญสัมพันธไมตรีกับประเทศตะวันตก  ซึ่ง
เร่ิมต้ังแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวที่มีการทําสนธิสัญญากับประเทศตาง ๆ 
ทําใหมีชาวตางชาติเขามาคาขาย  ความตองการใชที่ดินจึงมีมากข้ึน  ทําใหเกิดปญหาพิพาท   
แยงชิงที่ดินระหวางราษฎรมากขึ้น 
            2.  การปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลที่  5  ที่เปลี่ยนรูปแบบการปกครองแบบ
จตุสดมภ  อันประกอบดวย  เวียง  วัง  คลัง  นา  ซึ่งขาราชการคนเดียวทําหนาที่หลาย  ๆ  อยาง  
มาเปนระบบใหม  ที่มีกระทรวง  ทบวง  กรม  แบงหนาที่กันทํางาน  ทําใหการออกหนังสือสําคัญ
สําหรับที่ดินชะงักลง  กลาวคือ  เดิมทีเดียวเสนานายระวาง  นายอากรเปนผูมีหนาที่เก็บภาษีและ
ออกหนังสือสําคัญใหแกราษฎร  รวมตลอดถึงระงับขอพิพาทเก่ียวกับที่ดินตาง ๆ  ดวย  แตเมื่อมี
การปฏิรูปการปกครองแลว  กรมสรรพากรเปนผูมีหนาที่จัดเก็บภาษี  แตไมมีหนาที่ออกหนังสือ

                                                 
 2วสันต  กิจบาํรุง, “ระบบทะเบียนที่ดิน”, วารสารที่ดิน, ปที่ 31 ฉบับที่ 2 น. 3-4 
(มีนาคม – เมษายน, 2528).                 
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สําคัญสําหรับที่ดิน  ดังนั้น  ในขณะที่ความตองการใชที่ดินมีมากและราษฎรตองการหนังสือ
สําคัญสําหรับที่ดิน  การออกหนังสือสําคัญดังกลาวกลับมีนอยลง 
         3.  หนังสือสําคัญสําหรับที่ดินแบบเกา  ไมสามารถเปนพยานหลักฐานในการระงับ
ขอพิพาทเกี่ยวกับที่ดินระหวางราษฎรได  เนื่องจากขอความที่จดไวไมกระจางชัดเจน  ไมมีแผนที่
แสดงตําแหนงที่ตั้งของที่ดิน  ดังนั้น  เมื่อมีคดีพิพาทขึ้นจึงเปนเรื่องยุงยากแกตุลาการในการ
พิจารณาคด3ี    

เพื่อระงับความยุงยากทั้งหลายนี้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  จึงทรง
นําระบบใหมเขามาใชในประเทศไทยเรียกวา  ระบบทอรเรนส  สิ่งสําคัญที่จําเปนสําหรับการรับ
ระบบใหมนี้คือ  จะตองมีการออกหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินแบบใหม  หนังสือสําคัญนี้จะตองลง
เลขหมาย  หลักเขต  และเนื้อที่ใหถี่ถวน  โดยมีแผนที่ที่ถูกตอง  ไมรุกลํ้าที่ดินของผูอ่ืนที่ติดตอกัน  
หนังสือสําคัญนั้นตองทําเปนสองฉบับ  ฉบับหนึ่งใหไวแกเจาของที่ดิน  อีกฉบับหนึ่งเก็บไว  ณ      
ที่ทําการที่ตั้งขึ้นโดยเฉพาะ  เรียกวาหอทะเบียนที่ดิน  การโอนที่ดินจะตองทําตอหนาเจาพนักงาน 
หอทะเบียนที่ดิน  แลสลักหลังหนังสือสําคัญทั้งสองฉบับจึงจะสมบูรณ4  อันเปนมูลฐานของระบบ
การทะเบียนที่ดินในประเทศไทยที่มีการทําแผนที่ระวางรายละเอียดสามารถชี้ไดวาที่ดินแตละ
แปลงตั้งอยูที่ไหนมีอาณาเขตและเนื้อที่เทาใด  มีใครเปนเจาของที่ดิน  การออกหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินสามารถแบงตามยุคและประเภทได  ดังนี ้ 

                          ยุคออกโฉนดแผนที่  ระหวางป  พ.ศ. 2444 – 2445  (ร.ศ. 120)  และ
ระหวางป  พ.ศ. 2451 – 2452  (ร.ศ. 127) 
                          ยุคออกโฉนดตราจอง  ระหวางป  พ.ศ. 2449  (ร.ศ. 124) 
                          ยุคออกตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว”  ระหวางป  พ.ศ. 2479 
(พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน  ฉบับที่  6) 
                          ยุคออกโฉนดที่ดิน  ชวงป  พ.ศ. 2497  ถึงปจจุบัน5   

                                                 
3วิริยะ นามศิริพงศพนัธุ, “ทีด่ินมีหนังสือสําคัญที่เอกชนไมมีกรรมสิทธิ,์” (วทิยานพินธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร, 2524), น. 44-46.  
 4ร. แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย (กฎหมายเอกชน) กฎหมายทีด่ิน 
คําสอนชัน้ปริญญาโท พทุธศักราช 2483, มหาวทิยาลัยธรรมศาสตรและการเมือง, น. 335 .  
 5ภาสกร  ชุณหอุไร, คําอธิบายประมวลกฎหมายที่ดนิและกฎหมายอืน่ที่เกีย่วของ,
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพมิพนิติบรรณการ, 2536), น. 203.  
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     สําหรับหนังสือรับรองการทําประโยชน  เร่ิมปรากฏครั้งแรกในป พ.ศ.2460  โดยเปน
แนวความคิดของสมุหเทศาภิบาลมณฑลภูเก็ตและหนวยงานที่เกี่ยวของ  แตแนวคิดดังกลาวยังไม
เหมาะสมกับสถานการณในขณะนั้น  ตอมาไดมีกฎหมายบัญญัติเกี่ยวกับหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนครั้งแรกในพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่6)  พ.ศ. 2479  โดยมีชื่อเรียกวา   
แบบหมายเลข 3  ซึ่งเปนหนังสือที่ออกใหในกรณีที่ผูไดรับใบเหยียบย่ําไดจับจองที่ดินแลวทํา
ประโยชนมากอนวันพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2479  มีสิทธินํามาขึ้นทะเบียน
ได  แตหนังสือประเภทนี้มิไดเปนหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์เชนเดียวกับโฉนดแผนที่หรือตราจองที่ 
ตราวา “ไดทําประโยชนแลว”  กับทั้งไมมีบทบัญญัติมาตราใด  กําหนดฐานะทางกฎหมายของ
แบบหมายเลข 3  จนกระทั่งปจจุบันประมวลกฎหมายที่ดินไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับหนังสือรับรอง
การทําประโยชนไวซึ่งเปนการบัญญัติที่สอดคลองกับแนวความคิดในการออกแบบหมายเลข 3 
ตามกฎหมายเดิม  แตก็ไมปรากฏวาประมวลกฎหมายที่ดินไดมีการกําหนดฐานะทางกฎหมายของ
หนังสือรับรองการทําประโยชนนี้ไวเชนเดียวกัน6 
       ปจจุบันทั้งโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนดังกลาว  ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน  มาตรา 57  ไดบัญญัติใหเจาพนักงานที่ดินจังหวัด  หรือเจาพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา  หรือ
เจาพนักงานที่ดินซึ่งอธิบดีมอบหมายเปนผูมีอํานาจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน  นอกจากนี้นายอําเภอหรือปลัดอําเภอผู เปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอในกรณีที่
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังไมประกาศยกเลิกอํานาจหนาที่ของนายอําเภอหรือ
ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอตามประมวลกฎหมายที่ดินยังคงมีอํานาจออกหนังสือ
รับรองการทําประโยชนดวย  ประกอบกับในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม  การแตงตั้ง         
เจาพนักงานที่ดินใหเปนพนักงานเจาหนาที่ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ
อสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย  ตามมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน  พ.ศ. 2497  
พนักงานเจาหนาที่ที่ไดรับการแตงตั้งดังกลาว  ไดแก  เจาพนักงานที่ดินจังหวัด  หรือเจาพนักงาน
ที่ดินจังหวัดสาขา  นักวิชาการที่ดิน  เจาหนาที่บริหารงานที่ดิน  เจาหนาที่ที่ดิน  รวมทั้งนายอําเภอ
หรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ  เปนพนักงานเจาหนาที่ในการจดทะเบียนสิทธิและ
                                                 

6วัลลภ  นาคบวั,”ปญหาบางประการเกีย่วกับการออกหนังสือแสดงสทิธิในที่ดินตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน,”  (วทิยานพินธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 
2540), น. 56.           
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นิติกรรมที่ดินประเภทหนังสือรับรองการทําประโยชน  โดยมีหนาที่ในการรับคําขอ  ตรวจสอบ
ความสามารถของบุคคลและความสมบูรณของนิติกรรมตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
รวมถึงมีหนาที่ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมใหมีผลโดยชอบดวยกฎหมาย 
       จึงเห็นไดวาการจัดทําทะเบียนที่ดินและการโอนหรือเปลี่ยนแปลงทางทะเบียนได
ดําเนินการโดยพนักงานเจาหนาที่ของรัฐ  ถือไดวาหลักฐานทางทะเบียนที่ดินดังกลาวเปนเอกสาร
มหาชน  และมีคําพิพากษาฎีกาที่วินิจฉัยสนับสนุนความเห็นนี้  เชน 
               คําพิพากษาฎีกาที่  939/2523  วินิจฉัยวา  แบบบันทึกการสอบสวน
สิทธิและพิสูจนการทําประโยชนและหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 ก.)  ที่พิพาทเปน
เอกสารที่พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายไดทําขึ้นจึงเปนเอกสารมหาชน  ซึ่งตอง
ดวยขอสันนิษฐานตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา127  วาเปนของแทจริง
ถูกตอง  เปนหนาที่ของโจทกที่จะตองนําสืบความไมบริสุทธิ์หรือความไมถูกตองของเอกสารนั้น 
           คําพิพากษาฎีกาที่  7066/2539  วินิจฉัยวา  สําเนาโฉนดที่ดินระบุไว 
ชัดแจงวา  ที่ดินที่ถูกเวนคืนเนื้อที่  43  ตารางวา  เอกสารดังกลาวเปนเอกสารมหาชนซึ่งพนักงาน
เจาหนาที่ไดทําขึ้น  จึงไดรับการสันนิษฐานวาเปนของแทจริงและถูกตองตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงมาตรา 127  จําเลยทั้งสามไมนําสืบโตแยงคัดคานวาโฉนดที่ดินดังกลาวไม
ถูกตอง  จึงฟงไดวาที่ดินที่ถูกเวนคืนเนื้อที่  43  ตารางวา  จริง    
            ดังนั้น  โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนซึ่งเปนเอกสารมหาชนยอม
ไดรับขอสันนิษฐานวาเปนของแทจริงและถูกตอง  
              นอกจากไดรับการประกันความแทจริงและถูกตองตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพงมาตรา 127 แลว  ยังไดรับขอสันนิษฐานวาผูมีชื่อในทะเบียนที่ดินเปนผูมีสิทธิครอบครอง
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา  1373  อีกดวย  ดังปรากฏในคําพิพากษาฎีกา  
เชน 
                คําพิพากษาฎีกาที่  462/2503  วินิจฉัยวา  เมื่อที่พิพาทอยูในเขต  
โฉนดที่ดินของโจทก  ยอมไดรับขอสันนิษฐานวาที่พิพาทเปนสิทธิของโจทก  ถาจําเลยอางวาเปน
ของจําเลย  ก็เปนหนาที่ของฝายจําเลยที่จะตองนําสืบขอสันนิษฐานนี้  หากนําสืบไมไดจําเลยก็
ตองเปนฝายแพคดี   
             คําพิพากษาฎีกาที่  3565/2538 วินิจฉัยวา  ที่พิพาทซึ่งจําเลย
ครอบครองอยูเปนสวนหนึ่งของเจาของที่ดินตาม  น.ส.3 ก.  ที่โจทกมีชื่อเปนผูมีสิทธิครอบครอง
ตองดวยขอสันนิษฐานตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 1373  วาโจทกซึ่งมีชื่อใน
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ทะเบียนเปนผูมีสิทธิครอบครอง  ขอสันนิษฐานตามบทบัญญัติดังกลาว  รวมถึงที่ดินที่มี  น.ส. 3 
หรือ  น.ส. 3 ก.  ดวย 
 
             จากการศึกษาพบวาแมโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนจัดทําโดย
เจาหนาที่ของรัฐอันถือไดวาเปนเอกสารมหาชนก็ตาม  แตก็เปนเพียงขอสันนิษฐานวาเปนเอกสาร
ที่แทจริงถูกตอง  และผูมีชื่อในทะเบียนที่ดินก็เปนเพียงขอสันนิษฐานเชนเดียวกันวาเปนผูมีสิทธิ
ครอบครอง  ซึ่งไมถือเปนเอกสารที่แสดงสิทธิโดยเด็ดขาดสามารถพิสูจนหักลางได   เมื่อโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนไดออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  รัฐยังมี
อํานาจเพิกถอนหรือแกไขใหถูกตองไดตามมาตรา  61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  กลาวไดวา  
แมรัฐไดออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนใหแกเอกชน  ก็ไมไดเปนหลักประกันวา
จะถูกตองทั้งหมดและผูมีชื่อในทะเบียนที่ดินดังกลาวจะเปนผูมีสิทธิในที่ดินโดยเด็ดขาด  ทั้งนี้
เพราะระบบทะเบียนที่ดินของไทยไมไดยึดถือหลัก  Indefeasibility  of  Title  นั่นเอง  
   การที่ระบบทะเบียนที่ดินของไทยไมไดยึดถือหลัก  Indefeasibility  of  Title  ซึ่งเปน
บทสันนิษฐานเด็ดขาดอยางระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนส  อาจเปนเพราะเหตุผลที่วาระบบ
ทะเบียนที่ดินของไทยไมไดนําระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนสมาใชทั้งหมด  ไดมีการดัดแปลงให
เหมาะสมกับสภาพของประเทศไทย  ดังปรากฏตามที่เสด็จในกรมหลวงราชบุรี ฯ  ไดกลาวไววา 
“วิธีการจดทะเบียนที่ดินของเรานี้เปนวิธีคิดขึ้นเองกวาครึ่ง  ซึ่งฝร่ังผูชํานาญในเมืองนอกยังเห็นวามี
มูลสําหรับทึ่งได”7  และตามหลักกฎหมายลักษณะพยานไดกําหนดใหเปนประโยชนแกผูมีชื่อใน
โฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยไดรับขอสันนิษฐานวา  ผูมีชื่อในทะเบียนที่ดิน
ดังกลาวเปนผูมีสิทธิครอบครองและถูกตองแทจริงเทานั้น  ฝายที่อางวาไมเปนอยางเชน             
ขอสันนิษฐานตามกฎหมายมีภาระพิสูจนหักลางขอสันนิษฐานดังกลาว  ซึ่งสอดคลองกับความเห็น
ของศาสตราจารยจิตติ  ติงศภัทิย  ที่เห็นวา  กฎหมายไทยไมถือเอาโฉนดที่ดินเปนตราสารที่แสดง
สิทธิเปนเด็ดขาด8  อยางระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนสในตางประเทศ 
 
 
 

                                                 
7โปรดดู บทที ่ 2 หนา 43.  
8โปรดดู บทที ่ 2 หนา 45.    
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4.1.2  หลัก “ผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอน” กับหลักคุมครองบุคคลภายนอกผูรับโอนโดยสุจริต 
 
         ในทางทฤษฎีมีแนวทางอยู  2  ประการ ในการวินิจฉัยวา เมื่อมีบุคคลภายนอกเปน
ผูรับโอนทรัพยโดยสุจริตจากบุคคลที่ไมมีสิทธิโอนนั้น  ระหวางบุคคลภายนอกผูรับโอนกับเจาของ 
ที่แทจริงใครมีสิทธิดีกวากัน  ไดแก 
                แนวทางที่  1  ถือหลักผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอน  เปนไปตามหลักกฎหมายโรมัน
ซึ่งแปลตามสุภาษิตกฎหมายวา “Nemo  plus  juris  ad  alium  transferre  protest  quam  
ipse  habet”  (ไมมีใครสามารถโอนสิทธิใหแกผูอ่ืนไดมากไปกวาที่ตนมีอยูเอง)  หรือ  “Nemo  dat  
qui  non  habet”  ซึ่งรูจักในความหมายวา  ผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอนนั่นเอง  และหลัก
กฎหมายเกาของไทยก็ยึดแนวทางนี้  นอกจากนี้ในปจจุบันหลักนี้ยังใชในประเทศที่ใชระบบ
กฎหมายสกุลคอมมอนลอวอีกดวย  นับเปนระบบที่มุงคุมครองความสมบูรณเด็ดขาดของ
กรรมสิทธิ์อันเปนสิทธิที่มีอยูกอนแลว 
            แนวทางที ่ 2  ถือหลักการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์โดยสุจริต  (Gutglaubiger 
Eigentumserwerb)  นับเปนระบบทีมุ่งคุมครองความมัน่คงของการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์โดยสุจริต
เพื่อเปนการคุมครองการพาณิชยใหสามารถดําเนนิไปไดดวยดี   จึงวางหลักคุมครองบุคคล 
ภายนอกผูรับโอนโดยสุจริตแมจะเปนการรบัโอนทรัพยจากบุคคลที่ไมมสีิทธิจะโอนก็ตาม 
                การคุมครองเจาของที่แทจริงตามหลักผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอน  ถือวาเปนไปตาม
หลักกฎหมายธรรมชาติ  ดวยเหตุนี้จึงถือเปนหลักสืบทอดติดตอกันมาหลายยุคหลายสมัยนับจาก
ยุคโรมันเปนตนมา  สวนหลักคุมครองบุคคลภายนอกก็เปนสิ่งที่จําเปนในปจจุบัน  เนื่องจากใน
สังคมยุคใหมมีเหตุผลในการคุมครองการพาณิชย  จําตองมีการใหประกันเพื่อใหทรัพยสินสามารถ 
หมุนเวียนเปลี่ยนมือไดโดยบุคคลภายนอกสมควรตองไดรับความคุมครองแมวาการโอนนั้นผูโอน
อาจไมมีสิทธิโอนทรัพยใหกับบุคคลภายนอกก็ตาม9  อันเปนหลักที่นักนิติศาสตรไดคิดขึ้นควบคูกับ
การจัดทําทะเบียนแสดงกรรมสิทธิ์สาธารณะเพื่อแสดงวาใครเปนเจาของทรัพยสินใด  ซึ่งเปน
ประโยชนอยางมาก  เพราะผูรับโอนตองการรับโอนทรัพยสิ่งใดก็ดูในทะเบียนแสดงกรรมสิทธิ์
สาธารณะวาใครเปนเจาของ  ทําใหสามารถรับโอนทรัพยสินจากเจาของที่แทจริงได  ซึ่งการจัดทํา
ทะเบียนแสดงกรรมสิทธิ์สาธารณะ  ไดจัดทําเฉพาะทรัพยสินที่มีความสําคัญเทานั้น  เชน       

                                                 
 9สมเกียรติ  วรปญญาอนนัต, “อิทธิพลของกฎหมายตะวนัตกตอกฎหมายลักษณะ
ทรัพย,” เอกสารวิจัยเสนอตอมูลนิธิคอนราดอเดนาว  กรกฎาคม 2539, น. 1-2. 
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โฉนดสําหรับที่ดิน  เพราะเปนที่ใชอยูอาศัยและเปนบอเกิดของทุกสิ่งที่จําเปนสําหรับมนุษยและสิ่ง
ที่ติดตรึงตรากับที่ดินในลักษณะที่แนนหนาถาวร  แตทะเบียนแสดงกรรมสิทธิ์สาธารณะยังมี
ขอบกพรองอยูบางตรงที่วาไมสามารถชี้บอกไดวาใครเปนเจาของที่แทจริง  เชน  ในกรณีที่มบีุคคล 
อ่ืนไดกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินที่มีทะเบียนนี้ไปโดยการครอบครองปรปกษและยังมีการแกไขทาง
ทะเบียนเปนชื่อของผูครอบครองปรปกษ  อันทําใหกรรมสิทธิ์เปนของบุคคลหนึ่งและชื่อในทะเบียน
เปนของอีกบุคคลหนึ่ง  เปนตน  จะกอใหเกิดการรับโอนจากผูที่ไมใชเจาของที่แทจริง  ดังนั้น การที่
ไดมีหลักคุมครองบุคคลภายนอกที่ไดทรัพยสินไปโดยสุจริตและเสียคาตอบแทนมาคุมครองผูรับ
โอนทรัพยสินจากผูไมใชเจาของ  ก็เพื่อใหผูรับโอนทรัพยสินมีหลักประกันวาตนจะไดกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพยสินที่ไดรับโอนไปหรือไดรับการคุมครอง  แมจะไมไดรับโอนทรัพยสินมาจากเจาของที่แทจริง
ก็ตาม10  
          สําหรับหลักผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอนกับหลักคุมครองบุคคลภายนอกผูรับโอน
โดยสุจริตไดนํามาใชกับระบบทะเบียนที่ดินของไทย  ตามที่ไดกลาวมาแลวในบทที่  2  วาแตเดิม
ถือวาที่ดินทั้งหลายในราชอาณาจักรเปนของพระเจาแผนดิน  ทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ  ให   
ไพรฟาขาแผนดินไดอยูอาศัยครอบครองทําประโยชนและถือหลักคุมครองผูมากอนใหมีสิทธิดีกวา
ถามิไดละทิ้งที่ดินนั้นเสียใหเปลาประโยชน  แตถาไดละทิ้งที่ดินนั้นกฎหมายยอมอนุญาตใหบุคคล
อ่ืนเขาครอบครองทําประโยชนแทนได  หลักผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอนไดนํามาใชเกี่ยวกับที่ดิน
มาตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยา  ดังจะเห็นไดจากกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จบทที่  62  ความวา      
“50 มาตราหนึ่ง  ซื้อไรนาเรือกสวนมีเอกสารเปนคํานับ  มีผูมาพิภาษวา ไรนา เรือกสวนนั้น         
เปนเดิมของผูเถาหรือผูแกทําสืบ ๆ  มาแตกอน  พิจารณาเปนสัจวามิใชเจาของเอามาขายไว  ทาน
วาใหคงเดิม สวนเงินอันซื้อนั้นใหเอาแกผูขาย” 
       ตอมาในสมัยรัตนโกสินทรไดรับเอาวิธีการทําโฉนดที่ดินจากประเทศออสเตรเลียตาม
ระบบทอรเรนสมาใช  และไดมีการบัญญัติกฎหมายวาดวยการออกโฉนดที่ดินหลายฉบับ  รวมทั้ง
ไดวางหลักเกณฑเกี่ยวกับการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย  ปรากฏตาม
พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 127  โดยเฉพาะมาตราดังตอไปนี้ 
  มาตรา 35  “ที่ดินซึ่งไดออกโฉนดตามพระราชบัญญัตินี้  ใหเจาของมี
กรรมสิทธิ์ตามพระราชกําหนดกฎหมาย” 

                                                 
 10วิริยะ  นามศิริพงศพนัธุ, คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบรรพ 4  วา
ดวยทรพัยสนิ, พิมพคร้ังที่ 2, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2547), น. 242-244. 
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          มาตรา 36  “ไมใหถือวากรรมสิทธิ์ที่ไดมาในมาตรา 35  เปนเหตุที่ผูถือ
กรรมสิทธิ์นั้น  พนจากความรับผิดชอบแลความจําเปน  จะตองประพฤติตามพระราชกําหนด
กฎหมายซึ่งบังคับในการที่ดินคือ  ในการเก็บภาษีอากร  แลการที่รัฐบาลจะตองการที่เพื่อราชการ
เพื่อสาธารณประโยชน  เปนตน” 
                        มาตรา 39  “ผูใดไดรับประโยชนเกี่ยวของดวยเรื่องที่ดินซึ่งไดรับโฉนด
ตามพระราชบัญญัตินี้ก็คือ  โดยการซื้อขาย  ใหปน  แลกเปลี่ยน รับมรดก เชาถือ จํานําหรือไถถอน 
เปนตน  ตองนําโฉนดมาใหเจาพนักงานทะเบียนสอบแกทะเบียนตามขอบังคับแลว  จึงเปนอันได
กระทําการนั้นโดยถูกตองตามกฎหมาย  มิฉะนั้น อยาใหถือวาไดใหอํานาจอยางไรแกกันเปนอัน
ขาด  เวนไวแตในการเชาถืออันมีกําหนดไมเกิน 3 ป จึงไมจําเปนตองแกทะเบียน” 
                          มาตรา 40 “ในการแกทะเบียนดวยประเภทการตางๆ ดังวามาใน
มาตรา 39 นั้น  อยางใดที่จะตองทําหนังสือบริคณหสัญญาตามกฎหมาย  ใหเปนหนาที่ของเจา
พนักงานทะเบียนสําหรับที่ดินนั้นทําหนังสือบริคณหสัญญาอยางนั้น ๆ หามมิใหอําเภอทําตอไป” 
                          มาตรา 41 “ ผูใดจะขายที่ดินที่ไดรับโฉนดอยางใหม ใหผูขายกับผูซื้อ
นําโฉนดที่ดินนั้นไปใหเจาพนักงานทะเบียน  ทําหนังสือสัญญาซื้อขาย ณ หอทะเบียนสําหรับที่ดิน
แหงนั้น” 
         จากหลักกฎหมายที่จัดระบบการทะเบียนที่ดินดังกลาวนี้เองที่ผูราง บรรพ 4 ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  วินิจฉัยแลวเห็นวา  สมควรกําหนดหลักการแสดงออกซึ่งทรัพยสิทธิ
โดยทางทะเบียนตามแนวทางที่เปรียบเทียบไดกับหลักที่ใชกันอยูในตางประเทศ  โดยเฉพาะหลัก
ทางทะเบียนในระบบทอรเรนสของออสเตรเลียและหลักกฎหมายสวิสซ่ึงไดรับอิทธิพลเรื่องหลัก
ทางทะเบียนจากเยอรมันอีกตอหนึ่งเพียงแตมีจุดออนอยูวา  มาตรา 39  ดังกลาววางหลักไวอยาง
คอนขางเด็ดขาดวา  การไดมาซึ่งทรัพยสิทธิเหนืออสังหาริมทรัพยทุกกรณีจะตองจดทะเบียน  
มิฉะนั้นถือวาไมมีการไดมาซึ่งทรัพยสิทธิ  ทั้ง ๆ  ที่ในความเปนจริงควรแยกความแตกตางระหวาง
การไดมาโดยนิติกรรมกับการไดมาโดยนิติเหตุออกจากกัน  ซึ่งนิติเหตุในที่นี้มุงหมายถึงนิติเหตุใน
ความหมายอยางแคบที่ตรงขามกับนิติกรรม  ดวยเหตุนี้  เมื่อมีการบัญญัติมาตรา 1299 แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   ตอมา   จึงไดแยกกรณีการไดมาซึ่ งทรัพยสิทธิ ใน
อสังหาริมทรัพยออกเปน  2  กรณี  คือ  การไดมาโดยนิติกรรมตามมาตรา 1299 วรรคแรก กรณี
หนึ่ง  กับการไดมาโดยทางอื่นนอกจากนิติกรรมตามมาตรา 1299 วรรคสอง อีกกรณีหนึ่ง  จะเห็น
ไดวาหากมีการรับเอาหลักกฎหมายที่ดินที่ใชอยูแตเดิมตามมาตรา 39  แหงพระราชบัญญัติออก
โฉนดที่ดิน ร.ศ. 127  ดังกลาวมาใชโดยไมปรับปรุงแกไขใหเหมาะสมเลยก็จะขัดกับความจริงที่วา  



  134

การไดมาซึ่งทรัพยสิทธิในอสังหาริมทรัพยโดยทางอื่นนอกจากนิติกรรมนั้นบริบูรณแลวแมยังไมมี
การจดทะเบียนไดมา  มิใชถือวายังไมมีการไดมาหากยังไมมีการจดทะเบียนดังกลาว  เมื่อ
พิเคราะหโดยอาศัยการเปรียบเทียบกับหลักกฎหมายตางประเทศแลว  จึงไดความวา  ที่มาของ
มาตรา 1299  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  สามารถคนพบในประมวลกฎหมายแพง
สวิสมาตรา 656  โดยมีการนําหลักดังกลาวมาปรุงแตงและรางเสียใหมเพื่อกําหนดหลักเกณฑ
ทั่วไปและเพื่อใหมีหลักกฎหมายที่ชัดเจนยิ่งขึ้น11 

       อยางไรก็ดีการไดมาโดยนิติกรรมตามมาตรา 1299  แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  มิไดวางหลักคุมครองบุคคลภายนอกผูรับโอนทางทะเบียนโดยสุจริตและเสียคาตอบแทน
ไวแตอยางใดทั้งสิ้น  กรณีจึงแตกตางกับการไดมาโดยทางอื่นนอกจากนิติกรรมตามมาตรา 1299 
วรรคสองเปนอยางมาก  จะเห็นไดวามาตรา 1299 วรรคแรก  เพียงแตวางหลักวา  ในเรื่องการ
ไดมาซึ่งทรัพยสิทธิในอสังหาริมทรัพยนั้นจะบริบูรณเปนทรัพยสิทธิก็ตอเมื่อไดทําเปนหนังสือและ
จดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่แลวเทานั้น  แตหากทะเบียนนั้นไมสมบูรณตามกฎหมาย  เชน  
เปนทะเบียนที่ดินปลอม  มีการทําปลอมใบมอบอํานาจ  หรือมีการออกโฉนดทับที่  ยอมไมอาจถือ
ไดวาไดมีการทําเปนหนังสือและจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมาย  ดังนั้น  หลักทาง
ทะเบียนในความหมายของมาตรา 1299 วรรคแรก  กรณีไดมาซึ่งทรัพยสิทธิในอสังหาริมทรัพยโดย
นิติกรรมจึงเปนเรื่องการรับรองการไดมาซึ่งทรัพยสิทธิทางทะเบียนเทานั้น  แตมีเงื่อนไขวาทะเบียน
ดังกลาวนี้จะตองชอบดวยกฎหมาย  มิฉะนั้น  จะถือวาผูรับโอนโดยนิติกรรมในลําดับตอมาเปนผู
ไดมาซึ่งทรัพยสิทธิไมได  ดวยเหตุผล  2  ประการคือ  ประการแรก ทะเบียนนั้นไมชอบดวย
กฎหมายจึงไมถือวามีอยู  และเหตุผลประการที่สองคือ  อยูในบังคับของหลักผูรับโอนไมมีสิทธิ
ดีกวาผูโอนซึ่งเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่จะตองนํามาปรับใชในกรณีที่กฎหมายมิไดวางหลัก
คุมครองบุคคลภายนอกผูจดทะเบียนสิทธิโดยสุจริตและเสียคาตอบแทนอยางกรณีมาตรา 1299 
วรรคสอง12  ดังนั้น  จึงตองมีการเพิกถอนการจดทะเบียนที่มิชอบดวยกฎหมายเสียซึ่งหลักนี้ได
ยึดถือสืบตอมาจนไดบัญญัติเปนมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน13  โดยมีแนวคําพิพากษา
ศาลฎีกาที่สนับสนุนความคิดเห็นดังกลาว  เชน  
  คําพิพากษาฎกีาที ่ 996-997/2509  วินจิฉัยวา  ขอออกโฉนดที่ดนิ    
ทับที่ดนิของผูอ่ืนและเจาพนกังานไดออกโฉนดใหโดยไมมีอํานาจ  โฉนดที่ดินที่ออกมาจึงไมชอบ
                                                 
 11สมเกียรติ  วรปญญาอนนัต, อางแลว เชิงอรรถที่ 9, น. 14.  
 12เพิ่งอาง, น. 30-31. 
 13เพิ่งอาง, น. 29.   
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ดวยกฎหมาย  ผูมีชื่อในโฉนดที่ดินไมไดกรรมสิทธิ์ตามโฉนดนัน้  แมจะโอนใหผูใดตอไป  ผูรับโอนก็
ไมไดกรรมสิทธิ์  เมื่อโฉนดทีอ่อกมาซึง่ไมชอบดวยกฎหมายผูไดกรรมสิทธิท์างทะเบียนจะนํามาตรา 
1299 วรรคสอง  มาใชยนัเจาของเดิมไมได 
                   คําพิพากษาฎีกาที่  544/2542  วินิจฉัยวา  การไดสิทธิมาตามมาตรา 
1299 วรรคสอง  ตองเปนการไดสิทธิในที่ดินที่ไดจดทะเบียนแลวและสิทธิที่ไดนั้นตองเกิดจาก
เอกสารสิทธิของที่ดินที่ออกโดยชอบ  เมื่อ น.ส. 3 ก.  ออกโดยไมชอบ  ผูรับโอนจะอางสิทธิใด ๆ  ที่
เกิดจากเอกสารที่ออกโดยไมชอบหาไดไม  
 โดยที่หลักการคุมครองบุคคลภายนอกที่ ไดทรัพยสินมาโดยสุจริตและเสีย
คาตอบแทนจะตองไดไปซึ่งทะเบียนโดยถูกตองจึงจะไดรับการคุมครองตามหลักดังกลาว  ดังนั้น  
บุคคลที่ไดรับโอนหรือเปลี่ยนแปลงสิทธิทางทะเบียนโดยสุจริตซึ่งไดรับโอนโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการทําประโยชนที่ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  ตอมาถูกเพิกถอนหรือ
แกไขตามมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  จึงไมไดรับการคุมครองตามหลักคุมครอง
บุคคลภายนอกที่ไดทรัพยสินมาโดยสุจริตและเสียคาตอบแทน  ทําใหบุคคลประเภทนี้ตองเสียสิทธิ
ในที่ดินไปโดยไมเปนธรรม  ในขณะระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนส  จะยึดหลักการความมั่นคง
ทางทะเบียนเปนสําคัญโดยใหสิทธิของผู รับโอนเปนสิทธิ เด็ดขาดซึ่ งจะเพิกถอนไมได  
(Indefeasibility  of  Title)  และมีกองทุนประกันความเสียหาย (Assurance  Fund)  เปนการ
สรางคุณคาของโฉนดที่ดินใหมีความนาเชื่อถือและความมั่นคงของทะเบียนที่ดิน  โดยมุงคุมครอง
ผูมีชื่อทางทะเบียนที่ดินเปนสําคัญ  สําหรับระบบทะเบียนที่ดินของไทยจะยึดหลักผูรับโอนไมมี
สิทธิดีกวาผูโอนอยางเครงครัด  สวนหลักการคุมครองบุคคลภายนอกผูรับโอนโดยสุจริตจะนํามาใช
ตอเมื่อทะเบียนที่ดินชอบดวยกฎหมายเทานั้น 
 
4.1.3  ผลของการเพกิถอนหรือแกไขตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 
 
            จากการศึกษาพบวาหัวใจสําคัญของระบบทะเบียนที่ดินคือ  ความมั่นคง  ความ
ถูกตอง  ความสมบูรณของระบบทะเบียนที่ดิน  แตปญหาที่พบในระบบทะเบียนที่ดินปจจุบันคือ  
ความมั่นคงในสิทธิของผูมีชื่อในทะเบียนหรือผูรับโอนที่อาจถูกเพิกถอนได  แมจะไดรับโอนมาโดย
สุจริตและเสียคาตอบแทนก็ตาม  อยางไรก็ดีการเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 61  แหงประมวล
กฎหมายที่ดิน  มีวัตถุประสงคเพื่อใหระบบทะเบียนที่ดินถูกตองตามความเปนจริง  และเปนไป
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ตามหลักผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอนดังที่กลาวมาแลว  ผลของการเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 
61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  มีดังนี้ 
               ก. ความสมบูรณแหงสิทธิในที่ดินอันเกิดจากการเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 61  
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  
                        สามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
          1)  กรณีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยมี
หลักฐานเดิม  เชน  น.ส. 3  ส.ค. 1  ใบจอง  เปนตน  ตองพิจารณาวาหลักฐานเดิมที่นํามายื่นขอ
ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนนั้นถูกตองตามกฎหมายหรือไม  หากปรากฏวา
หลักฐานเดิมถูกตอง  แตในกระบวนการออกโฉนดที่ดินไมถูกตองในสาระสําคัญ  เชน  ประกาศ
แจกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนไมครบตามที่กฎหมายกําหนด  เปนเหตุใหตอง
ดําเนินการเพิกถอน  สถานะทางกฎหมายในที่ดินคงอยูตามหลักฐานเดิมไมเปลี่ยนแปลง 
                          2)  กรณีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน  โดยมี
หลักฐานเดิมหรือไมมีก็ตาม  แตปรากฏวาไดออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย  เชน  ออกทับที่ 
สาธาณประโยชนหรือที่สงวนหวงหามตามกฎหมาย  ที่ดินประเภทนี้เปนที่ดินของรัฐซ่ึงไดรับการ
คุมครองตามหลักการคุมครองทรัพยสินของแผนดินและสาธารณสมบัติของแผนดินตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 1305  มาตรา 1306  และมาตรา 1307  คือ  โอนกันไมไดเวนแต
อาศัยอํานาจตามกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา  หามยกอายุความขึ้นตอสูกับแผนดิน   
และหามไมใหยึดทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  ดังนั้น  ผูครอบครองในที่ดิน        
ดังกลาวจึงไมกอใหเกิดสิทธิแตอยางใด  และหากไดโอนไปยังบุคคลภายนอก  แมจะรับโอนโดย
สุจริตและเสียคาตอบแทน  ก็ไมไดรับการคุมครองตามกฎหมาย  ซึ่งเปนไปตามหลัก  “ผูรับโอนไม
มีสิทธิดีกวาผูโอน”      
 ข.  ผูรับโอนบางประเภทไดรับความคุมครองตามหลักรอนสิทธ ิ
                         การรอนสิทธิมีพื้นฐานความคิดมาจากเรื่องผลสะทอนหรือผลโดยออมของ
สัญญาซื้อขาย  เมื่อผูซื้อผูขายตกลงทําสัญญาซื้อขายกันโดยหลักยอมกอใหเกิดการโอนกรรมสิทธิ์
ในทรัพยสินจากผูขายไปยังผูซื้อทันทีที่ทําสัญญาซื้อขาย  และเมื่อผูซื้อเปนเจาของกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพยสินที่ซื้อแลวยอมอาศัยอํานาจความเปนเจาของกรรมสิทธิ์ตามมาตรา 1336  แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  ทําอะไรกับทรัพยสินของตนเองได  รวมทั้งมีอํานาจที่จะยกความเปน
เจาของกรรมสิทธิ์นี้ข้ึนตอสูบุคคลอื่น ๆ ทุกคน  อยางไรก็ตามในบางครั้งบุคคลภายนอกมีสิทธิ



  137

ดีกวา  เมื่อนั้นผูซื้อถูกรอนหรือตัดทอนสิทธิที่ตนมีหรือไดมาจากสัญญาซื้อขาย14  ลักษณะการ   
รอนสิทธิไดบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 475  “หากวามีบุคคลผูใดมา
กอการรบกวนขัดสิทธิของผูซื้อในอันจะครองทรัพยสินโดยปกติสุข  เพราะบุคคลผูนั้นมีสิทธิเหนือ
ทรัพยสินที่ไดซื้อขายกันนั้นอยูในเวลาซื้อขายก็ดี  เพราะความผิดของผูขายก็ดี  ทานวาผูขาย
จะตองรับผิดในผลอันนั้น”  สิทธิของผูรบกวนขัดสิทธิของผูซื้อนั้นจะตองมีอยูแลวในขณะที่ทํา
สัญญาซื้อขายกันหรือมีอยูกอนหนานั้น  และจะตองเปนสิทธิที่มีโดยชอบดวยกฎหมาย  ผลของ
การรอนสิทธิที่เกิดขึ้นผูขายจะตองรับผิด  โดยผูซื้อมีสิทธิเรียกราคาคืน  หากการรอนสิทธิทําใหผูซื้อ
ไมไดรับประโยชน และมีสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายจากผูขาย  อีกทั้งมี
สิทธิปฏิเสธไมรับโอนกรรมสิทธิ์ได15 

           มีแนวคําพิพากษาศาลฎีกาที่นาสนใจซึ่งไดวินิจฉัยหลักรอนสิทธิที่เกิดจากการ
เพิกถอนโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ไดแก 
    คําพิพากษาฎีกาที่  395/2538  วินิจฉัยวา  “ที่ดินที่จําเลยขายใหกับ
โจทกที่ 1  บางสวนเปนสาธารณสมบัติของแผนดินท่ีสงวนไวเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ
จึงเปนทรัพยนอกพาณิชย  ซึ่งไมอาจซื้อขายกันได  สัญญาจะซื้อจะขายและสัญญาซื้อขายที่ดิน
สวนดังกลาวจึงมีวัตถุประสงคเปนการตองหามชัดแจงโดยกฎหมายเปนโมฆะ  เทากับวาจําเลยไม
เคยทําสัญญาจะซื้อจะขายและสัญญาซื้อขายที่ดินสวนดังกลาวกับโจทกที่ 1  จึงไมมีสัญญาจะซื้อ
จะขายหรือสัญญาซื้อขายที่ดินสวนดังกลาวที่จําเลยจะตองรับผิดในการรอนสิทธิ” 
     จะเห็นไดวาศาลฎีกาไดวินิจฉัยกรณีนิติกรรมซื้อขายที่ดินเปนโมฆะ  
เนื่องจากที่ดินบางสวนเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  โดยไดนําหลักคุมครองทรัพยสินของ
แผนดินและสาธารณสมบัติของแผนดินมาประกอบการวินิจฉัย  เมื่อนิติกรรมเปนโมฆะ  กรณีนี้จะ
นําหลักรอนสิทธิมาใชกับผูรับโอนที่สุจริตไมได 
                    คําพิพากษาฎีกาที่  926/2530  ระหวางนางธิดา  พัฒนโนดม  โจทก 
กรมที่ดิน  กับพวกจําเลย  นายบุญเลิศ  พรหมไชยวงศ  จําเลยรวม  ขอเท็จจริงในคดีนี้ไดความโดย
สรุปวา  นายคําปน  กับนางฟองแกว  เปนสามีภรรยากัน  ไดเปนผูถือกรรมสิทธิ์รวมในที่ดินตาม
                                                 
 14จําป  โสตถิพนัธุ, คําอธิบายกฎหมายลักษณะซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให,             
พิมพคร้ังที ่2, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2546), น. 205.   
 15ไผทชิต  เอกจริยกร, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวย ซื้อขาย  
แลกเปลี่ยน  ให บรรพ 3  มาตรา 453-536, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2548 ),         
น. 67-73.  
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โฉนดที่ดินเลขที่  94  อําเภอเมืองเชียงราย  จังหวัดเชียงราย  ตอมานางฟองแกวไดเสียชีวิต      
นายคําปน  จึงไดทําพินัยกรรมยกที่ดินแปลงนี้ใหกับวัดมุงเมือง  จากนั้นนายคําปน  ไดเสียชีวิต  
นายบุญทา  คุณารัตน  ซึ่งเปนพี่นองรวมบิดามารดาเดียวกันกับนางฟองแกว  จึงเปนทายาทเพียง
ผูเดียวที่มีสิทธิรับมรดกในสวนของนางฟองแกว  ไดทําความตกลงกับวัดมุงเมือง โดยนายบุญทา  
จะยกที่ดินในสวนของนางฟองแกวใหแกวัดมุงเมือง  และวัดมุงเมืองจะยกที่นาใหแกนายบุญทา 

หลังจากนั้นนายบุญทา   ไดทําหนังสือมอบอํานาจใหแกนายทวี     
คุณารัตน  ไปดําเนินการจดทะเบียนโอนที่ดินดังกลาวใหกับวัดมุงเมืองตามที่ตกลงไว  แตใน
ระหวางประกาศรับมรดก  นายบุญทา  เสียชีวิต  ซึ่งนายบุญเลิศ  (จําเลยรวม)  เจาพนักงานที่ดิน
ผูดําเนินการในเรื่องนี้ไดทราบดีอยูแลววานายบุญทาเสียชีวิตแตยังดําเนินการ  จดทะเบียนโอน
มรดก  รวมทั้งจดทะเบียนแบงแยกและออกโฉนดแปลงแยกเลขที่ 5359  ซึ่งแยกมาจากโฉนดที่ดิน
เลขที่  94  จากนั้นไดจดทะเบียนโอนที่ดินแปลงแยกใหกับจําเลยที่ 2  โดยไมเปนไปตาม
เจตนารมณของนายบุญทา  และตอมาไดจดทะเบียนโอนใหกับจําเลยที่ 3  และจําเลยที่ 3  ก็ได
ขายที่ดินแปลงนี้ใหกับนางธิดา  (โจทก)   

ตอมามีผูรองเรียนตอกรมที่ดิน (จําเลยที่ 1)  และกรมที่ดินไดแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวน  ในที่สุดกรมที่ดินไดมีคําสั่งเพิกถอนรายการจดทะเบียนรวมถึงเพิกถอน
โฉนดที่ดินเลขที่ 5359   

ศาลฎีกาวินิจฉัยวา  การที่กรมที่ดิน (จําเลยที่ 1)  มีคําสั่งเพิกถอน
รายการจดทะเบียนและโฉนดที่ดินแปลงดังกลาว เปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย สวนนายบุญเลิศฯ  
(จําเลยรวม)  ไดปฏิบัติหนาที่ฝาฝนตอกฎหมายทําใหเกิดเสียหายเปนการกระทําละเมิดตอโจทก  
เมื่อนายบุญเลิศ ฯ (จําเลยรวม)  เปนขาราชการสังกัดกรมที่ดิน (จําเลยที่ 1) กรมที่ดินตองรวมรับ
ผิดตอโจทก   ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 76  สําหรับจําเลยที่ 3 แมจะซื้อ     
ที่พิพาทมาโดยจดทะเบียนโอนกรรมสิทธิ์กันทางทะเบียนและเสียคาตอบแทนโดยสุจริตก็ตาม  แต
โจทกก็รับซื้อทรัพยสินดังกลาวไวจากจําเลยที่ 3  โดยสุจริตเชนกัน  เมื่อกรมที่ดินสั่งเพิกถอนการ 
จดทะเบียนที่พิพาทและโฉนดที่พิพาท  เปนเหตุใหกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินนั้นกลับคืนไปยังเจาของที่
แทจริง กรณีเชนนี้ถือไดวาโจทกถูกรอนสิทธิ  ซึ่งจําเลยที่ 3  จะตองรับผิดในผลแหงการรอนสิทธินั้น 
  คําพิพากษาฎีกานี้  ไดวางหลักคุมครองบุคคลที่สามในฐานะผูรับโอนที่
สุจริตและเสียคาตอบแทนมีสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนจากผูโอนได  แมผูโอนจะสุจริตก็ตามโดย
อาศัยหลักรอนสิทธิ  ซึ่งไดวางหลักไววา  กรณีที่มีการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโอนที่ดินใหแก
บุคคลที่สามไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย  เนื่องจากผูมีสิทธิในที่ดินซึ่งไดมอบอํานาจใหกับ     
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บุคคลอื่น  ไปทํานิติกรรมไดเสียชีวิตกอนการจดทะเบียนเปนผลใหสัญญาตัวแทนยอมระงับไปดวย
เหตุที่ตัวการตาย  โดยที่คดีนี้ปรากฏวาผูรับมอบอํานาจและเจาพนักงานที่ดินไดทราบถึงเหตุ
ดังกลาวแลว  แตยังจดทะเบียนโอนมรดกและจดทะเบียนแบงแยก  พรอมทั้งไดออกโฉนดที่ดิน
แปลงแยกเลขที่ 5359  และไดโอนตอ ๆ กันมาจนถึงโจทกซึ่งเปนผูรับโอนลําดับสุดทาย  โดยไม
เปนไปตามเจตนารมณของผูมีสิทธิในที่ดิน  กรณีจึงเปนการจดทะเบียนไปโดยไมชอบดวย
กฎหมาย  การที่อธิบดีกรมที่ดินไดมีคําสั่งเพิกถอนรายการจดทะเบียนและโฉนดที่ดินแปลงแยก
ดังกลาว  เปนเหตุใหกรรมสิทธิ์ที่ดินกลับคืนไปยังเจาของเดิม  เชนนี้ศาลฎีกาเห็นวาผูรับโอนคน
สุดทายถูกรอนสิทธิ  ผูโอนจะตองรับผิดในผลแหงการรอนสิทธินั้น  แมผูโอนจะสุจริตก็ตาม   
 
                จากการศึกษาพบวา  แมรัฐจะเปนผูจัดทําทะเบียนที่ดินใหกับเอกชนเพื่อเปนหลักฐาน
แสดงสิทธิในที่ดินก็เปนเพียงขอสันนิษฐานวาถูกตองและผูมีชื่อในทะเบียนที่ดินไดรับขอสันนิษฐาน
วามีสิทธิครอบครองในที่ดินเทานั้น  หากทะเบียนไมชอบดวยกฎหมายก็ถูกเพิกถอนหรือแกไขให
ถูกตองไดตามมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  เพราะระบบทะเบียนที่ดินของไทยยึดถือ
หลักผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอน  สําหรับหลักคุมครองบุคคลภายนอกที่สุจริตจะใชบังคับได
เฉพาะทะเบียนที่ชอบดวยกฎหมายเทานั้น  ดังนั้น  หากมีการโอนสิทธิในที่ดินหรือเปลี่ยนแปลง
สิทธิในที่ดินอันเกิดจากทะเบียนที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ผูรับโอนไมไดรับการคุมครองแตอยางใด  
เนื่องจากนิติกรรมดังกลาวเปนโมฆะไมมีผลบังคับมาต้ังแตตน  อยางไรก็ตามในบางกรณีผูรับโอน
มีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากผูโอนตามหลักรอนสิทธิได  ตามที่กลาวมาขางตน 
               สําหรับหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐเปนผูมีอํานาจจัดทําทะเบยีนทีด่นิใหกบั
เอกชน  เมื่อทะเบียนที่ดินไมชอบดวยกฎหมายหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐจะตองรับผิด
ในลักษณะใดจะไดศึกษาในลําดับตอไป 
                   

4.2  หลักความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง 
 
 ความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองหากมีการพิจารณาพัฒนาการทาง
ประวัติศาสตรแลวอาจแบงไดเปน  3  ยุค  คือ16  

                                                 
 16วรเจตน  ภาครัีตน, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทาง
ปกครอง, พิมพคร้ังที ่3 แกไขเพิ่มเติม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2549), น. 284-313. 
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     1.  ยุคกอน พ.ศ. 2475   ซึ่งประเทศไทยมีการปกครองในระบอบ 
สมบูรณาญาสิทธิราชย  หมายถึง  การปกครองที่พระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํานาจแตเพียง 
พระองคเดียว  อํานาจรัฐจึงรวมศูนยอยูที่พระมหากษัตริยแตเพียงพระองคเดียว  หนวยงานของรัฐ
จึงเปนสวนราชการของพระมหากษัตริยและใชอํานาจรัฐแทนพระมหากษัตริย  เมื่อเกิดกรณีที่ 
ขาราชการหรือหนวยงานของรัฐกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชน  การที่จะฟองใหหนวยงาน 
ของรัฐรับผิดในการกระทําท่ีกอใหเกิดความเสียหายนั้น  เปนไปในหลักที่วา “พระมหากษัตริยไม
อาจกระทําผิด”  (The King  can do no wrong)  ดวยเหตุนี้การจะฟองพระมหากษัตริยหรือรัฐได
หรือไมนั้น  จึงขึ้นอยูกับพระมหากษัตริยวาจะทรงยินยอมใหประชาชนฟองรองหรือไม  เพราะหาก
ฟองรองไดและปรากฏวาเปนความผิดของหนวยงานของพระมหากษัตริย  การชดใชคาเสียหาย
จะตองนําเงินจากพระคลังสมบัติมาชดใชคาเสียหาย  ดังนั้น  โดยหลักแลว การฟองใหหนวยงาน
ของรัฐตองรับผิดในทางละเมิดไมอาจฟองรองได  เวนแตกระทรวงและกรมนั้นจะยินยอมเขามา
เปนคูความในคดี  ศาลจึงพิจารณาตอไปได  ถาหนวยงานของฝายปกครองไมยินยอมเขาเปน
คูความในคดีศาลจะยกฟอง  แตเอกชนอาจจะฟองรองใหเจาพนักงานหรือเจาหนาที่ในหนวยงาน
ของรัฐใหรับผิดเปนการสวนตัวได                                        
                          2.  ยุคระหวาง พ.ศ. 2475  ถึง พ.ศ. 2539  หลังจากมีการเปลี่ยนแปลง
การปกครองใน พ.ศ. 2475  และมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแลว  ความคิดที่วาอํานาจรัฐซึ่งเดิม
ในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเคยถือวาเปนของพระมหากษัตริย  ก็ไดเปลี่ยนแปลง
ไป  มีการนําเอาหลักการแบงแยกอํานาจมาใชในการปกครองโดยแบงองคกรการใชอํานาจรัฐ
ออกเปน  3  ฝาย  คือ  ฝายนิติบัญญัติ  ฝายบริหาร  และฝายตุลาการ   จึงไมอาจถือไดวา
หนวยงานของรัฐอยูในฐานะเปนสวนราชการของพระมหากษัตริยและใชอํานาจรัฐแทน
พระมหากษัตริยอีกตอไป  จึงไมอาจอางเอกสิทธิใด ๆ  ที่จะไมยินยอมเขามาเปนคูความในคดีที่ 
ประชาชนฟองใหรับผิดในความเสียหายอันเกิดจากมูลละเมิดตอไปได  ในการฟองคดีที่เอกชน
ไดรับความเสียหายจากการปฏิบัติหนาที่ของรัฐ  เอกชนอาจฟองใหเจาหนาที่รับผิดตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิด  เพื่อใหรับผิดเปนการสวนตัวได  และอาจฟองให
หนวยงานราชการรับผิดรวมกับเจาหนาที่ของรัฐไดดวยเชนกัน  ในการดําเนินกระบวนพิจารณา
ความ  ศาลจะใชการดําเนินกระบวนพิจารณาความไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพง  สวนในการปรับขอเท็จจริงใหเขากับหลักกฎหมายศาลจะพิจารณาพิพากษาไปตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิด  หลักเกณฑความรับผิดสามารถแยกไดเปน  2 กรณี  
คือ 
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   ก.  กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนที่ไมใชเปนการปฏิบัติหนาที่
เจาหนาที่ตองรับผิดเปนการสวนตัว  หนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัดอยูไมจําตองรับผิด
รวมกับเจาหนาที่ผูนั้น  ผูเสียหายจึงตองฟองใหเจาหนาที่ผูนั้นรับผิดชดใชคาเสียหายแกตน  จะ
ฟองหนวยงานตองรับผิดรวมกับเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดหาไดไม 
                         ข .  กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่  
เจาหนาที่ตองรับผิดเชนเดียวกันตามหลักประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 420  แต
นอกจากผูเสียหายจะฟองใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดตองรับผิดไดแลว  ผูเสียหายยังอาจฟองให
หนวยงานของรัฐตนสังกัดของเจาหนาที่ผูนั้นรวมกับเจาหนาที่ไดอีกดวยและสามารถแยกได ดังนี้ 
                                (1)  ในกรณีเจาหนาที่มีฐานะเปนขาราชการ  ความ   
สัมพันธระหวางขาราชการกับหนวยงานของรัฐเปนความสัมพันธทางกฎหมายมหาชน  ศาลไดนํา
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 76   ซึ่งเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับนิติบุคคลและผูกระทํา
แทนนิติบุคคลมาใช  โดยถือวาขาราชการเปนผูแทนของหนวยงานราชการนั้นเองและเมื่อ
รับผิดชอบชดใชคาเสียหายแกบุคคลภายนอกแลว  หนวยงานราชการก็สามารถฟองไลเบี้ย
ขาราชการที่เปนผูกระทําละเมิดไดเต็มที่ตามมาตรา 76  
                             (2)  ในกรณีเจาหนาที่มีฐานะเปนลูกจางของหนวยงาน  
ความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับหนวยงานของรัฐเปนไปตามสัญญาจางแรงงาน  การ
ฟองใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดในความเสียหายที่ลูกจางไดกอข้ึน  จึงตองฟองตามมาตรา 425 
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  คือ  นายจางตองรวมรับผิดกับลูกจางในผลแหงละเมิดที่
ลูกจางไดกระทําไปในทางที่จางนั้น  เมื่อหนวยงานของรัฐในฐานะนายจางไดชดใชคาสินไหม
ทดแทนใหกับบุคคลภายนอกเพื่อละเมิดอันลูกจางไดทําลงไปจํานวนเทาใด  ก็ชอบที่จะไลเบี้ยจาก
ลูกจางไดเพียงนั้นตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 426 
                        3.  ยุค พ.ศ. 2539  ถึงปจจุบัน  มีพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเม ิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  ซึ่งมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่  15  พฤศจิกายน  2539  มี
วัตถุประสงคเพื่อแยกกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดซึ่งเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่
ของรัฐ  ออกมาจากหลักที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เพราะหลักกฎหมาย
เดิมความรับผิดทางละเมิดไมวาจะเกิดจากการกระทําของผูใดและไมวาผูใดจะเปนผูเสียหายตางก็
ใชหลักกฎหมายเดียวกัน  ดังเหตุผลที่ระบุไวในราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 113 ตอนที่ 60 ก  ลงวันที่  
14  พฤศจิกายน  2539  วา  การที่เจาหนาที่ไดดําเนินกิจการตาง ๆ  ของหนวยงานของรัฐนั้น  หา
ไดเปนไปเพื่อประโยชนอันเปนการเฉพาะตัวไม  การปลอยใหความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
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ในกรณีปฏิบัติงานในหนาที่และเกิดความเสียหายแกเอกชนเปนไปตามหลักกฎหมายเอกชนตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  จึงเปนการไมเหมาะสมกอใหเกิดความเขาใจผิดวา  เจาหนาที่
จะตองรับผิดในการกระทําตาง ๆ  เปนการเฉพาะตัวเสมอไป  เมื่อการที่ทําไปใหหนวยงานของรัฐ
ตองรับผิดตอบุคคลภายนอกเพียงใด  ก็จะมีการฟองไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่เต็มจํานวนนั้น  ทั้งที่
บางกรณีเกิดขึ้นโดยความไมตั้งใจหรือความผิดพลาดเพียงเล็กนอยในการปฏิบัติหนาที่  
นอกจากนั้น  ยังมีการนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมในระบบกฎหมายแพงมาใชบังคับใหเจาหนาที่ตอง
รวมรับผิดในการกระทําของเจาหนาที่ผูอ่ืนดวย  ซึ่งระบบนั้นมุงหมายแตจะไดเงินครบโดยไม
คํานึงถึงความเปนธรรมที่จะมีตอแตละคน  กรณีเปนการกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่
และยังเปนการบั่นทอนขวัญกําลังใจในการทํางานของเจาหนาที่ดวย  จนบางครั้งกลายเปนปญหา
ในการบริหาร  เพราะเจาหนาที่ไมกลาตัดสินใจดําเนินงานเทาที่ควรเพราะเกรงความรับผิดชอบที่
จะเกิดแกตน  อนึ่ง  การใหคุณใหโทษแกเจาหนาที่เพื่อควบคุมการทํางานของเจาหนาที่ยังมีวิธีการ
ในการบริหารงานบุคคลและการดําเนินการทางวินัยกํากับดูแลอีกสวนหนึ่ง  อันเปนหลักประกัน   
มิใหเจาหนาที่ทําการใด ๆ  โดยไมรอบคอบอยูแลว  ดังนั้น  จึงสมควรกําหนดใหเจาหนาที่ตอง    
รับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติงานในหนาที่เฉพาะ  เมื่อเปนการจงใจกระทําเพื่อการเฉพาะตัวหรือ
จงใจกอใหเกิดความเสียหาย  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น  และใหแบงแยกความ
รับผิดชอบของแตละคนมิใหนําหลักลูกหนี้รวมมาใชบังคับ  ทั้งนี้  เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและ
เพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐจึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้  มีนักนิติศาสตร
บางทานเห็นวา  แมพระราชบัญญัตินี้จะพยายามแยกความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ออก
จากหลักกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยโดยอางความไมเหมาะสมหลาย
ประการ  แทที่จริงก็ไมไดแยกหลักกฎหมายสารบัญญัติตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยอยางสิ้นเชิง  คงเขียนไวชัดเฉพาะหลักเรื่องลูกหนี้รวมซึ่งไมนํามาใชเทานั้นแต
หลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยยังใชอยู17  ดังนั้น จึง
จําเปนตองศึกษาหลักการพื้นฐานของความรับผิดทางละเมิดใหเขาใจกอน  แลวจึงศึกษาความ  
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐตอไป 
 
 
 
                                                 

17พรเพชร  วิชิตชลชัย, “พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่พ.ศ. 
2539  สรุปสาระสําคัญและขอสังเกต,” บทบัณฑิตย, เลมที่ 5 ตอน 1, น. 210 (มีนาคม 2541).  
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4.2.1  หลักการพื้นฐานของความรับผิดทางละเมิด   
 
         ในหัวขอนี้จะศึกษาเฉพาะหลักตามมาตรา 420  แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  อันเปนแมบทของลักษณะละเมิดเพื่อใชประกอบในการศึกษาถึงความรับผิดทางละเมิด
ของฝายปกครองตอไป  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 420  บัญญัติวา “ผูใดจงใจ
หรือประมาทเลินเลอ  ทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมาย  ใหเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี  รางกายก็ดี  
อนามัยก็ดี  เสรีภาพก็ดี  ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใดก็ดี  ทานวาผูนั้นทําละเมิด  จําตองใช
คาสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น”  หลักเกณฑสําคัญที่จะกอใหเกิดความรับผิดทางละเมิดในความผิด
ฐานละเมิดโดยทั่วไปคือ18 
 1. มีการกระทําโดยผิดกฎหมาย 
              2. เปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ  
                   3. มีความเสียหายแกบุคคลอื่น 
                   4. ความเสียหายนั้นเปนผลเกิดจากการกระทําของผูทําละเมิด  
  

1.  มีการกระทําโดยผิดกฎหมาย 
             โดยผิดกฎหมายนั้นถามีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจง  เชน  กฎหมายอาญา
บัญญัติวาการกระทําอันใดเปนความผิดก็ยอมเปนการกระทําผิดกฎหมายอยางไมมีปญหา  แต
ความรับผิดฐานละเมิดไมจําตองมีกฎหมายบัญญัติโดยชัดแจงวาการกระทําอันใดถือเปนการ
กระทําผิดกฎหมาย  ดังเชน  ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา 2  โดยหลัก  นอกจากความรับผิด
ทางละเมิดเกิดจากการผิดหนาที่ซึ่งกฎหมายกําหนดไวแลว  ยังเปนหนาที่ที่เกิดจากสัญญาหรือเกิด
จากความสัมพันธทางขอเท็จจริง  คําวาโดยผิดกฎหมาย  ตามมาตรา 420  นี้มีความหมาย        
แตเพียงวามิชอบดวยกฎหมาย  (unlawful)  ดังเชนที่บัญญัติไวในมาตรา 421 เทานั้น  ถาได
กระทําโดยไมมีสิทธิหรือขอแกตัวตามกฎหมายใหทําไดแลวก็ถือวาเปนการกระทําโดยผิดกฎหมาย  
ดังนั้น  ถากระทําโดยมีสิทธิตามกฎหมาย  แมเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นก็ไมเปนผิดกฎหมาย19    
 
                                                 

18จิตติ  ติงศภัทยิ, ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  บรรพ 2, พิมพคร้ังที่ 2, 
(กรุงเทพมหานคร: ไทยพทิยา, 2505), น. 214-215.  

19 ไพจิตร  ปุญญพันธุ, คาํอธบิายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิด,  
พิมพคร้ังที ่11, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพนิติบรรณการ, 2548), น. 15.  
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นอกจากนี้ศาสตราจารยพจน  ปุษปาคม  ยังใหความเห็นวา  โดยผิดกฎหมาย  มีความหมายวา  
ถาการกระทํานั้นเปนการลวงสิทธิโดยผิดหนาที่ที่ตองเคารพตอสิทธินั้นเปนการกระทําผิดกฎหมาย
ในตัวไมตองมีกฎหมายบัญญัติวาการกระทําเชนนั้นเปนผิดกฎหมายอีกชั้นหนึ่ง  การกระทําตอ
ผูอ่ืนโดยผิดกฎหมายนี้ผูกระทําตองไมมีอํานาจกระทํา  ถามีอํานาจกระทําไดไมเปนการกระทําผิด
กฎหมาย  อํานาจที่กระทําไดอาจเกิดโดยมีกฎหมายใหอํานาจโดยตรง  มีอํานาจตามสัญญา  
อาศัยอํานาจตามคําพิพากษา  มีกฎหมายบัญญัติวาการกระทําเชนนั้นไมตองรับผิดชดใช          
คาสินไหมทดแทน  คือ  นิรโทษกรรม  และกระทําโดยความยินยอมของผูเสียหาย20 

        2.  เปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 
              จงใจ  หมายถึง  รูสํานึกผลหรือความเสียหายที่จะเกิดจากการกระทําของตน  ถา
รูวาจะเกิดผลหรือความเสียหายแลวก็เปนจงใจ21  
                ประมาทเลินเลอ  หมายถึง  ไมจงใจ  แตไมใชความระมัดระวังตามสมควรที่จะใช
รวมถึงในลักษณะบุคคลผูมีความระมัดระวังจะไมกระทําดวย  ความระมัดระวังนี้ตางกับความ  
ระมัดระวังในความรับผิดทางสัญญาซึ่งกฎหมายวางระดับโดยทั่วไปไวในระดับวิญูชน  แตความ
รับผิดทางละเมิดนั้น  ระดับความระมัดระวังที่สมมติขึ้นเปรียบเทียบเปนมาตรฐานเพื่อวินิจฉัย
ความรับผิดของผูกระทําความเสียหายนั้นแตกตางจากความรับผิดทางสัญญา  โดยตอง
เปรียบเทียบกับบุคคลที่มีความระมัดระวังตามพฤติการณและตามฐานะในสังคมเชนเดียวกับ
ผูกระทําความเสียหาย  ความระมัดระวังจึงอาจแตกตางกันไปตามพฤติการณแหงตัวบุคคล  ไม
แนนอนคงที่เหมือนกรณีความรับผิดทางสัญญา22   แตบุคคลที่สมมติขึ้นเปนมาตรฐานเปรียบเทียบ
ในความผิดละเมิดนั้น  คือ  บุคคลที่มีสภาพรางกายอยางเดียวกับผูกระทําความเสียหาย  เพศ   
และวัยของบุคคลก็ตองนํามาพิจารณา  ประกอบดวยสวนสติปญญาความสามารถทางจิตใจเปน
ปกติสําหรับบุคคลในสภาพทางรางกายเชนนั้น  บุคคลที่สมมตินี้ตองอยูในพฤติการณภายนอก
เชนเดียวกับผูกระทําความเสียหายดวย  นอกจากนี้ยังตองคํานึงถึงพฤติการณแวดลอมในขณะเกิด
เหตุประกอบดวย23    
 
                                                 

20พจน  ปษุปาคม, คําบรรยายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิด, 
พิมพคร้ังที ่3 แกไขเพิ่มเติม, (กรุงเทพมหานคร: กรุงสยามการพมิพ, 2525), น. 43.  

21จิตติ  ติงศภัทยิ, อางแลว เชงิอรรถที่ 18, น. 218.  
22ไพจิตร  ปุญญพันธุ, อางแลว เชงิอรรถที ่19, น. 9.  
23จิตติ  ติงศภัทยิ, อางแลว เชงิอรรถที่ 18, น. 222.   
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           3.  มีความเสียหายแกบุคคลอื่น                                                                     
               ละเมิดจะตองเปนการกระทําโดยผิดกฎหมายและเปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับความ
เสียหาย  แมจะมีการกระทําผิดกฎหมาย  แตบุคคลอื่นไมไดรับความเสียหายหรือความเสียหายยัง
ไมเกิดยอมไมเปนละเมิด24  ลักษณะความเสียหายประกอบดวย  
                  (1)  ตองเปนความเสียหายที่แนนอน  อาจเปนความเสียหายที่เปนตัว
เงินหรือความเสียหายที่ไมเปนตัวเงิน  หรือความเสียหายอันเกิดขึ้นแลวในเวลาปจจุบันหรือความ
เสียหายในอนาคตอันจะตองเกิดขึ้นแนนอน                         

(2)  ตองเปนความเสียหายตามกฎหมาย  กลาวคือ  เปนความเสียหาย 
ที่กฎหมายยอมรับรอง  ถาเปนความเสียหายโดยพฤตินัย  เชน  ผูเสียหายยินยอมใหกระทํา  แมจะ
เกิดความเสียหายก็ไมใชความเสียหายตามกฎหมายอันจะเรียกรองคาสินไหมทดแทนได 
  (3)  ตองเปนความเสียหายตอสิทธิของบุคคลอื่น  กลาวคือ  เสียหายแก
ชีวิต  รางกาย  อนามัย  เสรีภาพ  ทรัพยสิน  หรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใดซึ่งกฎหมายรับรองคุมครอง
หากกฎหมายไมรับรองคุมครองก็จะเรียกคาสินไหมทดแทนไมได25 
                  ทําใหเสียหายแกทรัพยสิน  หมายความวา  การเอาทรัพยสินของบุคคล
อ่ืนไปหรือทําลาย  ทําใหเสื่อมคา  ทําใหไรประโยชน  รวมตลอดถึงการใชสิทธิอันเปนเหตุให
เจาของอสังหาริมทรัพยไดรับความเสียหายหรือเดือดรอนเกินที่คาดคิดหรือคาดหมายตามมาตรา 
1337  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
   ทําใหเสียหายแกสิทธิอยางหนึ่งอยางใด  หมายความวา  การทําใหบุคคล
อ่ืนเสียหายแกสิทธิอยางหนึ่งอยางใด  นอกเหนือจากสิทธิดังกลาวขางตนและสิทธินั้นมีกฎหมาย
รับรองคุมครอง  เชน  สิทธิครอบครองในอสังหาริมทรัพยไมวาการครอบครองนั้นจะใชยันรัฐได
หรือไมก็ตาม  เมื่อมีผูรบกวนการครอบครองยอมฟองใหปลดเปลื้องการรบกวนและเรียก
คาเสียหายได  (คําพิพากษาฎีกาที่ 2967/2524)  สิทธิที่ไดใชประโยชนในสาธารณสมบัติของ
แผนดิน  เมื่อมีผูขัดขวางยอมฟองได  แตตองไดรับความเสียหายเปนพิเศษ (คําพิพากษาฎีกาที่ 
281/2496  และ ที่ 600/2498) 
 

                                                 
24เพิ่งอาง, น. 231.  

 25ศักดิ์  สนองชาติ, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิด, 
พิมพคร้ังที ่7, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพมิพนิติบรรณการ, 2549), น. 69. 
  



  146

                 4.  ความเสยีหายนัน้เปนผลจากการกระทําละเมิด 
             ความเสียหายนั้นตองเปนผลมาจากการกระทําละเมิดของผูกอความเสียหายที่
เรียกวา  “ความสัมพันธระหวางเหตุและผลหรือระหวางความผิดกับความเสียหาย  ถาการกระทํามี
ความสัมพันธกับความเสียหาย  คือ  เปนเหตุเปนผลซึ่งกันและกันแลว  จําเลยก็ตองรับผิดในความ
เสียหายที่เกิดขึ้นนั้นโดยมีทฤษฎีที่ใชพิจารณา  ดังนี้ 
               (1)  ทฤษฎีความเทากันแหงเหตุหรือทฤษฎีเงื่อนไข  (ทฤษฎีผลโดยตรง)  
มีหลักอยูวาผลอันหนึ่งอาจเกิดจากเหตุไดหลาย ๆ เหตุ  ถาการกระทําของจําเลยเปนเหตุหนึ่ง
กอใหเกิดผลอันนั้น  จําเลยตองรับผิด  หรืออาจจะกลาวในรูปเงื่อนไขไดวาการกระทําของจําเลย
เปนเงื่อนไขใหผลเกิดขึ้น  ซึ่งถาไมมีการกระทําของจําเลย  ผลนั้นก็ไมเกิดขึ้น26 
                       (2)  ทฤษฎีมูลเหตุเหมาะสม (ทฤษฎีผลธรรมดา)  ถือวาในบรรดาเหตุ
ทั้งหลายที่กอใหเกิดผลขึ้นนั้น  ในแงความรับผิดชอบของผูกระทําใด ๆ แลว  เฉพาะแตเหตุที่
ตามปกติยอมกอใหเกิดผลเชนวานั้นเทานั้นที่ผูกระทําการนั้นจะตองรับผิดชอบตอความเสียหาย
นอกเหนือจากนั้น  แมเปนผลโดยตรงจากการกระทําของจําเลย  จําเลยก็ไมตองรับผิด27 

                            (3)  การใชทฤษฎีรวมกัน  ทฤษฎีทั้งสองทฤษฎีดังกลาวขางตนตางมีทั้ง
ขอดีและขอเสีย  ดังนั้น  จึงมีการนําหลักจากสองทฤษฎีนี้มาใชรวมกัน  โดยนําทฤษฎีความเทากัน
แหงเหตุหรือทฤษฎีเงื่อนไขมาใชในตอนตน  แลวนําทฤษฎีมูลเหตุเหมาะสมมาใชในตอนปลาย
กลาวคือ  จะดูผลที่เกิดขึ้นเปนเรื่อง ๆ วาผลตาง ๆ  ที่เกิดขึ้นมานั้นเกิดขึ้นเพราะเหตุแรกเหตุเดียว
หรือมีเหตุอ่ืนสอดแทรกเขาไปดวย  ถาปรากฏวาไดมีเหตุอ่ืนมาสอดแทรกจนกระทั่งเหตุแรกหมด
ความสําคัญลง  เชนนี้ถือวาผลที่เกิดขึ้นนั้น  ผูกอเหตุแรกไมตองรับผิด  คงรับผิดเพียงเฉพาะเหตุที่
ตนเปนผูกอข้ึนเทานั้น  โดยถือวาความสัมพันธระหวางการกระทํากับผลของการกระทําไดขาด
ตอนลงแลว28 
 
 
 
 
 
                                                 

26จิตติ  ติงศภัทยิ, อางแลว เชงิอรรถที่ 18, น. 239-240.  
27เพิ่งอาง, น. 240-241.  
28ศักดิ์  สนองชาติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 25, น. 73-74.    
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4.2.2  ความรบัผิดทางละเมดิของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ 
 
       ก.  บทนิยาม 
                 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  มาตรา 4  ให
ความหมายไวดังนี้ 
                    เจาหนาที่ของรัฐ  หมายความวา  ขาราชการ  พนักงาน  ลูกจาง  หรือ 
ผูปฏิบัติงานประเภทอื่นไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะอื่นใด 
                 หนวยงานของรัฐ  หมายความวา  กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือสวน
ราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม  ราชการสวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถิ่น  และ
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  และใหหมายความรวมถึงหนวยงาน
ของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 
                  ตามบทบัญญัติขางตนจะเห็นไดวา “เจาหนาที่”  มีความหมายกวางขวาง  
ขาราชการนั้นอาจเปนขาราชการพลเรือน  ตํารวจ  ทหาร  ครู  อัยการ   ตุลาการ  หรือขาราชการ
การเมืองก็ได  แมอยูระหวางทดลองปฏิบัติราชการก็ถือเปนขาราชการ  พนักงานอาจเปนพนักงาน
รัฐวิสาหกิจหรือพนักงานอื่น  ลูกจางอาจเปนลูกจางประจําหรือลูกจางชั่วคราวของรัฐ  สวน
ผูปฏิบัติงานประเภทอื่น  ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะกรรมการหรือฐานะอื่นใดนั้น  จะตองเปน
การแตงตั้งโดยมีกฎหมายรองรับ  สําหรับคํานิยามของหนวยงานของรัฐมีความหมายชัดแจงแลว29    
          ข.  องคประกอบความผิด   
                      พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  มุงกําหนด
ขอบเขตความรับผิดของเจาหนาที่ใหชัดเจนและเปนธรรมมากขึ้นเกี่ยวกับความรับผิดของ
เจาหนาที่ตอบุคคลภายนอกหรือตอหนวยงานของรัฐ  แตหลักเกณฑเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของฝายปกครองกับของเอกชนไมมีความแตกตางกัน  มีนักนิติศาสตรบางทานเห็นวา 
องคประกอบของความรับผิดในเรื่องละเมิดของฝายปกครองของไทย  นาจะแยกพิจารณาให
แตกตางจากองคประกอบความรับผิดในเรื่องละเมิดตามกฎหมายแพง  การกระทําผิดกฎหมาย
เนื่องจากปฏิบัติหนาที่ราชการไมนาจะเกิดขึ้นได  เพราะหากเริ่มตนดวยการกระทําผิดกฎหมาย  
การกระทํานั้นยอมเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐที่กระทําการ  แตมิใชการกระทําเรื่องนี้
เนนในสวนที่วาดวยองคประกอบภายใน  โดยเห็นวาการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอตอ
บุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายในเรื่องละเมิดทางแพงนั้น  ไมนาจะนํามาใชเปนเกณฑในการพิจารณา
                                                 

29เพิ่งอาง, น. 150.  
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เร่ืองละเมิดทางปกครองได  เพราะการกระทําโดยผิดกฎหมายอันเปนการกระทําในฐานะที่เปนการ
ปฏิบัติราชการ  ดวยเหตุนี้จึงไมอาจนําองคประกอบเร่ืองละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยมาตรา 420  มาเปนเหตุในการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองได30  
อยางไรก็ตามมีนักนิติศาสตรที่มีความเห็นแตกตางจากความเห็นขางตน  โดยเห็นวา  ความรับผิด
ทางละเมิดนั้นยังคงตองเปนความรับผิดโดยมีความผิดอยู  ซึ่งหมายความวา  การกระทําโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลออันเปนองคประกอบภายในนั้นตองเปนสวนหนึ่งของโครงสรางความรับผิด  
ถึงแมวาการยอมรับองคประกอบดังกลาวอาจมีปญหาการอธิบายใหสอดคลองกับหลักนิติรัฐ       
ก็ตาม  เพราะหากปฏิเสธองคประกอบในสวนที่เปนจงใจหรือประมาทเลินเลอในเวลานี้แลว  ก็จะ
หาอะไรเปนเกณฑยึดในการวินิจฉัยความรับผิดทางละเมิดไมได  และในที่สุดแลวก็ไมอาจแยกแยะ
ความรับผิดทางละเมิดกับความรับผิดอยางอื่นออกจากกันไดซึ่งนาจะสงผลเสียตอพัฒนาการใน
ระบบกฎหมายมากกวาผลดี  ยิ่งไปกวานั้นหากพิเคราะหกฎเกณฑที่เปนลายลักษณอักษรซึ่งใชใน
ขณะนี้  ยอมไมอาจปฏิเสธองคประกอบในสวนที่เปนความผิด คือ เจตนาหรือประมาทเลินเลอได31   
ซึ่งความเห็นนี้ตรงกับความเห็นของนักนิติศาสตรเปนสวนใหญ     
  กลาวโดยสรุปไดวาความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง  หมายถึง  การที่
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  จงใจหรือประมาทเลินเลอใชอํานาจ  ออกกฎ  คําสั่ง
ทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน ๆ  ละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาโดยมิชอบดวยกฎหมายเปน
เหตุใหผูอ่ืนไดรับความเสียหาย32 

ค.  หลักเกณฑความรับผิด  
                        สามารถแยกได  ดังนี้ 
                         1.  กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่   
ตามมาตรา 8  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  วาง
หลักเกณฑไววา  หนวยงานของรัฐจะมีสิทธิไลเบี้ยจากเจาหนาที่สําหรับคาสินไหมทดแทนที่ได
                                                 

30บรรเจิด  สิงคะเนติ, ความรูเกี่ยวกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที ่พ.ศ.2539 (อัดสําเนา) อางถึงใน วิสูตร  วัจนเสถียรกุล, ”ความรับผิดทางละเมิดของฝาย
ปกครองและการพิจารณาคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง,” (สารนิพนธ 
มหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร, 2547), น. 48.  
 31วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 16, น. 330.   

32อําพน  เจริญชีวินทร, หลักกฎหมายละเมิดทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร:      
หางหุนสวนจาํกัด V.J.พร้ินติ้ง, 2548), น. 2.  
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ชําระแกผูเสียหาย  เฉพาะกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่
ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น  ปญหาวาการกระทําใดถือวาเปนการ
กระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรงนั้น  โดยปกติหนวยงานของรัฐเปนผูพิจารณาในเบื้องตน
และเมื่อหนวยงานพิจารณาแลวจะสงเรื่องใหกระทรวงการคลังพิจารณาตรวจสอบตอไป เพื่อให
การตีความและบังคับใชกฎหมายมีลักษณะที่เหมือนกันหรือใกลเคียงกัน  หลักเกณฑในการ
พิจารณาวาเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือไม  คณะกรรมการกฤษฎีกา 
คณะพิเศษ  ใหความเห็นวาการกระทําโดยประมาทเลินเลอนั้น  หมายถึง  การกระทําโดยไมได
เจตนา  แตเปนการกระทําโดยปราศจากความระมัดระวังซึ่งบุคคลในภาวะเชนนั้นจําตองมีตาม
วิสัยพฤติการณ  สวนความประมาทเลินเลออยางรายแรงจะมีลักษณะที่บุคคลไดกระทําโดยขาด
ความระมัดระวังที่เบี่ยงเบนไปจากเกณฑมาตรฐานอยางมาก  เชน  คาดเห็นไดวาความเสียหาย
อาจเกิดขึ้นได  หรือถาระมัดระวังสักเล็กนอยก็ยังคงไดคาดเห็นวาอาจเกิดความเสียหายขึ้น  
เชนนั้น33  การไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยาง
รายแรงในการปฏิบัติหนาที่  ไมจําเปนที่หนวยงานของรัฐตองไลเบี้ยจนเต็มจํานวน  แตหนวยงาน
ของรัฐตองคํานึงถึงระดับความรายแรงของการกระทําและความเปนธรรม  เปนการเปดชองใหใช
ดุลพินิจ  ในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือ
ระบบดําเนินงานสวนรวมดวย  หนวยงานของรัฐจะตองหักสวนแหงความรับผิดดังกลาวออกดวย   
นอกจากนี้หากการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคน  หนวยงานของรัฐจะใชสิทธิไลเบี้ยเจาหนาที่
ในฐานะลูกหนี้รวมไมได  แตจะไลเบี้ยเฉพาะสวนที่เจาหนาที่เหลานั้นกอใหเกิดความเสียหาย
เทานั้น 
           2.  กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  หากไมใชเปนการ
ปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดตองรับผิดในผลแหงละเมิดนั้นเสมอ  และหากเจาหนาที่
หลายคนรวมกันกระทําละเมิดตองรวมรับผิดในฐานะลูกหนี้รวม  สําหรับกรณีที่กระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐ  เปนการกระทําเนื่องจากปฏิบัติหนาที่  หากกระทําไปดวยความประมาทเลินเลอ
ธรรมดาความเสียหายยอมตกเปนพับแกหนวยงาน  แตถาหากการกระทําละเมิดดวยความจงใจ

                                                 
 33ฤทัย  หงสสิริ, “ขอสังเกตบางประการเกี่ยวกับพระราชบญัญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539”, วารสารการพาณิชยนาวี ปที ่19 ฉบับที่ 2 น. 58-59  (สิงหาคม 
2543). 
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หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  หนวยงานของรัฐยอมมีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใช         
คาสินไหมทดแทนได  โดยใชหลักเกณฑเดียวกันกับกรณีที่กระทําละเมิดตอเอกชน 
 
4.2.3  ผลจากการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกโดย
คลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายกับความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง   
   
 ก.  ผลตอการที่อธิบดีกรมที่ดินใชอํานาจเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 61 ประมวล
กฎหมายที่ดิน  
                    อํานาจหมายถึงความสามารถที่กฎหมายใหแกบุคคลที่จะกําหนดความสัมพันธ
กับบุคคลนั่นเองหรือบุคคลอื่น34  สวนมากใชอยูในกฎหมายมหาชน  เปนกรณีที่ผูมีสถานะหรือ
หนาที่สูงกวาเอาไปยันกับผูที่มีหนาที่ต่ํากวา35 สําหรับอํานาจในการเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 
61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ตามที่ไดกลาวมาแลวในบทที่ 3  วาเปนอํานาจที่ฝายนิติบัญญัติ 
มอบใหฝายปกครองมีอํานาจกระทําการ  ซึ่งเปนอํานาจดุลพินิจที่อธิบดีกรมที่ดินมีความอิสระวา
จะใชอํานาจดังกลาวอยางไร  ปญหาวาการใชอํานาจเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 61  แหง
ประมวลกฎหมายที่ดินจะเปนการละเมิดแกผูไดรับผลกระทบหรือไม 
      มีแนวคําพิพากษาฎีกาที่ 3382/2532  ระหวางนายลออง  วงษสันต  โจทก  กับ 
กรมที่ดิน  จําเลย  วินิจฉัยวา  “โจทกเปนผูซื้อที่ดินตามโฉนดที่ดินเลขที่ 9915  อําเภอชะอํา  
จังหวัดเพชรบุรี  เนื้อที่  1  ไร  39  ตารางวา  จากหลวงจํานงคนรินทรรักษ  ตอมาปรากฏวา    
โฉนดที่ดินฉบับนี้ออกทับที่สาธารณประโยชน  จําเลยมีคําสั่งใหเพิกถอนโฉนดที่ดินโดยอาศัย
อํานาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 61  โจทกจึงฟองใหจําเลยรับผิดโดยถือวาการเพิกถอน
โฉนดที่ดินฉบับดังกลาวเปนการกระทําละเมิดตอโจทกใหไดรับความเสียหาย  ขอเท็จจริงยังฟงได
ตอไปวา  เมื่อคราวที่หลวงจํานงนรินทรรักษขอใหทางราชการออกโฉนดที่ดินแปลงนี้  จําเลยได
ดําเนินการใหตามคํารอง  และหลังจากนายประพนธ  จงกล  เจาพนักงานที่ดินของจําเลย  ได
ออกไปทําการรังวัดเสร็จ  ขณะนํากลับมาลงระวางแผนที่ปรากฏวาที่ดินแปลงนี้ทับลวดลายซึ่งใน
ระวางระบุวาเปนที่สาธารณประโยชน  ทางจําเลยจึงมีหนังสือสอบถามไปยังนายอําเภอชะอํา  ซึ่ง
เปนผูมีหนาที่ดูแลรับผิดชอบสาธารณสมบัติของแผนดินในเขตทองที่ของตน  และไดรับคําตอบ
                                                 
 34หยุด  แสงอุทยั, ความรูเบื้องตนเกีย่วกับกฎหมายทัว่ไป, พิมพคร้ังที่ 16, 
(กรุงเทพมหานคร: บริษัท โฟรพร้ินติง้ จาํกัด, 2548), น. 224.  

35ปรีดี  เกษมทรพัย, อางแลว เชิงอรรถที่  1, น. 87.  
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ยืนยันกลับมาวาที่ดินดังกลาวไมไดทับที่สาธารณประโยชน  เมื่อเปนดังนี้ทางจําเลยจึงไดออก
โฉนดที่ดินฉบับพิพาทใหไป  จากขอเท็จจริงที่ไดความเปนยุติดังกลาว  จึงเห็นไดวาในชั้นแรกเมื่อมี
การออกโฉนดที่ดิน  จําเลยก็ไดทําถูกตองตามข้ันตอนมิไดประมาทเลินเลอแตอยางใด  เมื่อโจทก
ไดรับโอนกรรมสิทธิ์จากหลวงจํานงนรินทรรักษ  ความจึงปรากฏในภายหลังจากการที่ราษฎร
รองเรียนวาโฉนดที่ดินฉบับพิพาทออกทับที่สาธารณประโยชน   จนทางราชการตองตั้ง
คณะกรรมการขึ้นทําการสอบสวนและปรากฏหลักฐานเปนจริงตามที่มีการรองเรียน  จําเลยจึงตอง
ใชอํานาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 61  มีคําสั่งใหเพิกถอนโฉนดที่ดินฉบับนี้  ซึ่งเปนการ
ใชอํานาจตามที่กฎหมายมอบหมายให  เพื่อจุดประสงคในการสงวนและรักษาไวซึ่งสาธารณ
สมบัติของแผนดินเพื่อประโยชนของประชาชนโดยสวนรวม  จึงหาใชเปนการใชสิทธิอันมีแตจะ
กอใหเกิดความเสียหายแกผูอ่ืนอันถือเปนการทําละเมิดดังที่โจทกฎีกาไม  โจทกจึงไมสามารถ
กลาวอางเพื่อขอใหจําเลยตองรับผิดในกรณีเชนนี้ได  
            คดีนี้เปนตัวอยางคดีหนึ่งที่มีการฟองกรมที่ดินกรณีมีการใชอํานาจเพิกถอนหรือ
แกไขตามมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ซึ่งศาลฎีกาไดวินิจฉัยไวเปนบรรทัดฐานวา  การ
ใชอํานาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  61  เปนการใชอํานาจตามกฎหมายหาใชเปนการ
ใชสิทธิอันมีแตจะกอใหเกิดความเสียหายแกผูอ่ืน  หาใชเปนการละเมิดไม 

ข.  ผลตอเจาหนาที่ของรัฐ 
                 เจาหนาที่ของรัฐ  สามารถแยกได  ดังนี้ 
                   1.  เจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่ในการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการทําประโยชนและผูเกี่ยวของ  มี  2  ประเภท  คือ 
                              (1)  พนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ในการออกโฉนด
ที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน  ไดแก  เจาพนักงานที่ดินจังหวัด  เจาพนักงานที่ดิน
จังหวัดสาขา  หรือเจาพนักงานที่ดินที่อธิบดีกรมที่ดินมอบหมาย  ตามที่บัญญัติไวในมาตรา  57  
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  นอกจากนี้ยังรวมถึงนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่ง
อําเภอ เปนพนักงานเจาหนาที่ในการออกหนังสือรับรองการทําประโยชนในทองที่ที่รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยยังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจหนาที่ของนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปน
หัวหนาประจํากิ่งอําเภอตามมาตรา  19  แหงพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน  
(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 
                    (2)  พนักงานเจาหนาที่ผูเกี่ยวของ  ในการรวมรับผิดชอบ
ตอการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน  เชน  พนักงานเจาหนาที่ตาม
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พระราชบัญญัติปาไม  พ.ศ. 2484  เมื่อมีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนใน
เขตปาไมหรือขางเคียงจดเขตปาไม  ซึ่งพนักงานเจาหนาที่ดังกลาวมีหนาที่ในการระวังและรับรอง
แนวเขต  หรือพนักงานเจาหนาที่ฝายปกครองและผูปกครองทองที่ตามพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457  ซึ่งมีอํานาจในการดูแลรักษาทรัพยสินที่ประชาชนใชรวมกัน  เมื่อมีการ
ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนซึ่งมีขางเคียงติดกับที่สาธารณประโยชน  
พนักงานเจาหนาที่มีหนาที่รับรองแนวเขตที่สาธารณประโยชน 
                    2.  เจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่ในการจดทะเบียนสิทธิและ       
นิติกรรม  การแตงตั้งเจาหนาที่ใหเปนเจาพนักงานที่ดิน  มีอํานาจหนาที่ในการจดทะเบียนสิทธิและ
นิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปนอํานาจของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยตามมาตรา 15  แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย
ที่ดิน  พ.ศ. 2497  ซึ่งตามคําสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 466/2522 ลงวนัที่ 6  มิถุนายน  2522  เร่ือง
แตงตั้งเจาพนักงานที่ดิน  ประกอบดวย  เจาพนักงานที่ดินจังหวัดหรือ   เจาพนักงานที่ดินจังหวัด 
สาขา  นักวิชาการที่ดิน  เจาหนาที่บริหารงานที่ดิน  เจาหนาที่ที่ดิน  เปนตน  มีหนาที่ในการรับ    
คําขอ  ตรวจสอบความสามารถของบุคคลและความสมบูรณของนิติกรรมตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยและจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมใหมีผลตามกฎหมาย 
                    ปญหาวาเมื่อมีการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง  
การทําประโยชนตามมาตรา  61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  สงผลใหการจดทะเบียนสิทธิและ 
นิติกรรมดังกลาวเสียไปดวยเจาหนาที่ของรัฐจะตองรับผิดทางละเมิดหรือไม  เพียงใด  จะไดศึกษา
ตามแนวคําพิพากษาฎีกาตอไปนี้ 
  คําพิพากษาฎีกาที่  3979/2533  ระหวางพระวรวงศเธอพระองคเจาสุขุ
มาภินันท  ในฐานะผูจัดการมรดกและทายาทของหมอมสมพันธุ  บริพัตร   โจทก  กับ  กรมที่ดิน
และกระทรวงมหาดไทย จําเลย ขอเท็จจริงไดความโดยสรุปวา ”ป พ.ศ. 2509 นายธานี  จันทรเพ็ญ  
ผูถือกรรมสิทธิ์โฉนดที่ดิน  เลขที่ 5818  อําเภอชะอํา  จังหวัดเพชรบุรี   ไดยื่นคํารองขอแบงแยก
โฉนดที่ดิน  ตอมาเจาพนักงานที่ดินไดออกเปนโฉนดแปลงแยก  คือ  โฉนดที่ดินเลขที่ 9118  และ
นายธานี  ไดขายโฉนดที่ดินแปลงแยกเลขที่ 9118   ใหกับหมอมสมพันธุ  บิดาของโจทก  ตอมาป 
พ.ศ. 2523  หมอมสมพันธุ   ถึงแกอนิจกรรม  โจทกไดเปนผูจัดการมรดกตามคําสั่งศาลและเปน
ผูรับมรดกที่พิพาท  ภายหลังปรากฏวาโฉนดที่ดินแปลงนี้ออกทับที่หลวง เขตพระราชนิเวศน
มฤคทายวัน  กรมที่ดินจึงไดมีคําสั่งเพิกถอนโฉนดที่ดินแปลงดังกลาว  มีประเด็นปญหาวาการ   
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จดทะเบียนโอนที่พิพาทใหแกบิดาโจทกและการเพิกถอนโฉนดที่ดินพิพาทดังกลาวเปนการละเมิด
ตอบิดาโจทกและโจทกหรือไม   
                    ศาลฎีกาวินิจฉัยวา  กอนที่พนักงานเจาหนาที่ของกรมที่ดินจะได      
จดทะเบียนโอนที่พิพาทใหแกบิดาโจทกเมื่อ พ.ศ. 2509  หากไดตรวจเอกสารดังกลาวแลว  ยอม
ทราบวาที่พิพาทเปนที่หลวงอยูในเขตพระราชนิเวศนมฤคทายวัน  นําไปออกโฉนดที่ดินและ       
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโอนหาไดไม  การที่เจาหนาที่ของกรมที่ดินจดทะเบียนโดยไม
ตรวจสอบเสียกอนจึงเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอกอใหเกิดความเสียหายโดยตรงแกบิดา
โจทกและโจทก  เนื่องจากไมไดรับประโยชนจากที่พิพาท  เปนการกระทําละเมิด  กรมที่ดินและ
กระทรวงมหาดไทยในฐานะผูบังคับบัญชาของพนักงานเจาหนาที่ดังกลาวตองรวมรับผิดในผลแหง
ละเมิดนั้น” 
                     จากคําพิพากษาฎีกาดังกลาวมีนักนิติศาสตรทานหนึ่ง36   ไดวิเคราะห
คําพิพากษาฎีกานี้ไววา  เปนเรื่องที่แปลกวา  เมื่อกรมที่ดินไดเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ออกไปโดยไม
ชอบดวยกฎหมายแลว  กรมที่ดินกลับถูกฟองฐานละเมิดหาวาเจาหนาที่ไมระมัดระวังในการออก
โฉนดที่ดินจนตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกเอกชนผูมีผลประโยชนในที่ดิน  อีกทั้งรูสึกวาขัดกับ
เหตุผลในตัวเอง  เพราะตัวเองเพิกถอนโฉนดที่ดินอันถือเปนประโยชนแกรัฐแลว  แตตัวเองยังตอง
ชดใชคาสินไหมทดแทน  เกิดเปนปญหาวา  ถาเชนนั้นจะดําเนินการเพิกถอนทําไม  อยูเฉย ๆ  ไม
ดีกวาหรือ  จะไดไมตองถูกฟองใหชดใชคาสินไหมทดแทนในลักษณะละเมิด  ยิ่งที่ดินในปจจุบันมี
ราคาสูงมาก  การที่ประมวลกฎหมายที่ดินใหอํานาจอธิบดีกรมที่ดินเรียกโฉนดหรือเอกสารที่      
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโดยคลาดเคลื่อนหรือมิชอบดวยกฎหมายมาแกหรือเพิกถอนได  เปน
ดลุพินิจของอธิบดีที่จะใชอํานาจนี้หรือไมก็ได  ไมใชบังคับใหอธิบดีตองกระทํา  การที่อธิบดีไมทํา
ไมผิดตอกฎหมายไมเปนละเมิดตอคูกรณีของนิติกรรมที่อางวาจดทะเบียนโดยไมชอบดวย
กฎหมาย  (คําพิพากษาฎีกาที่ 210/2507) 
                    จากแนวความคิดเห็นในคําพิพากษาฎีกาเรื่องนี้ที่วา  “ที่ดินในเขต   
พระราชนิเวศนมฤคทายวัน  ไดมีการทําระวางแผนที่โดยพนักงานเจาหนาที่ของกรมที่ดินไว
เรียบรอยแลว  และเมื่อป พ.ศ. 2467  ก็ไดมีพระบรมราชโองการประกาศกําหนดอาณาเขตไว     
ชัดแจงทุกดาน  ซึ่งไดลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาดวย  หากเจาหนาที่ไดตรวจสอบก็ยอมทราบ
วาที่พิพาทเปนที่หลวงจะนําไปออกโฉนดหรือจดทะเบียนหาไดไม  จึงเปนการประมาทเลินเลอ
                                                 
 36จิตติ  เจริญฉ่ํา, “ฎีกาวิเคราะห”, วารสารอัยการ  ปที ่14  ฉบับที ่157 น. 34-43 
(มีนาคม  2534).  
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กอใหเกิดความเสียหายโดยตรงแกบิดาโจทกและโจทกเนื่องจากไมไดรับประโยชนจากที่พิพาทจึง
เปนการทําละเมิด” 
                    ความประมาทที่ศาลยกขึ้นอางนั้น  เหตุเนื่องจากเจาหนาที่ของ       
กรมที่ดินไมไดตรวจสอบเอกสารที่มีอยูเสียกอน  แตจากคําฟองที่โจทกอางเรื่องประมาทนั้น        
ไดความวา  พนักงานเจาหนาที่ไดรวมกระทําโดยประมาทเลินเลอออกโฉนดที่ดินทับที่หลวงแลว        
จดทะเบียนโอนขายโดยไมมีสิทธิทําไดและฝาฝนกฎหมายเปนการละเมิดทําใหโจทกเสียหาย  ตาม
คําฟองของโจทกที่วา เจาหนาที่ประมาทเลินเลอเพราะไมมีสิทธิจะทําไดและฝาฝนกฎหมาย  ไมได
อางความประมาทเลินเลอเพราะไมไดตรวจเอกสารที่มีอยูแตอยางใด  ดังนั้น เหตุแหงความ
ประมาทเลินเลอที่ศาลยกขึ้นมานั้นไมปรากฏอยูในคําฟองเลยเปนประมาทคนละเหตุกัน  ดังนั้น 
ประเด็นของคดีก็คือการที่ เจาหนาที่ทําการโอนที่ดินที่มีโฉนดที่ดินอยูแลวใหแกบิดาโจทก  
เจาหนาที่มีสิทธิจะทําไดหรือไมและจะเปนการฝาฝนกฎหมายหรือไม  ซึ่งขึ้นอยูกับเจาหนาที่นั้นรู
หรือไม  ถาไมรูเมื่อที่ดินมีโฉนดที่ดินอยูแลวหากเจาหนาที่ไมยอมโอนกลับจะมีความผิดเสียอีก   
ความละเมิดจึงไมเลยไปถึงขั้นเริ่มทาํโฉนดที่ดินตั้งแตแรก  คงตองพิจารณาเพียงขั้นวา  เจาหนาที่
ที่ทําการโอนใหบิดาโจทกนั้น  ทําโดยไมมีสิทธิจะทําไดและฝาฝนกฎหมายหรือไมตามฟองเทานั้น    
จึงไมมีประเด็นเลยไปถึงวา  เจาหนาที่ที่ทําการโอนไมตรวจสอบเอกสารเสียกอนเพราะเจาหนาที่ที่
ทําการโอนใหแกบิดาโจทกนั้น  เมื่อมีโฉนดแลวไมมีความจําเปนตองไปตรวจสอบถึงเอกสารตั้งแต
เร่ิมออกโฉนดอีก    
                  สําหรับหลักละเมิดในมาตรา 420  นั้นจะตอง  “ทําตอบุคคลอื่น”  ให
เขาเสียหาย  การที่เจาหนาที่กรมที่ดินออกโฉนดที่ดินใหแกเจาของที่ดินคนแรกนั้นจะเห็นวา  ไมได
เปนการกระทําใหผูรับโฉนดที่ดินไดรับความเสียหายเลย  แตเปนการเพิ่มประโยชนใหมีทรัพยสิน
เพิ่มขึ้น  การออกโฉนดที่ดินเชนนั้นยอมไมเปนละเมิดตอผูรับโฉนดที่ดินแตอยางใด  และการที่ผูมี
ชื่อในโฉนดที่ดินโอนที่ดินใหผูอ่ืนในเวลาตอมา  ไมวาจะเปนการขายหรือให  ตองเปนหนาที่ของ
ผูรับโอนที่จะตองพิจารณาวา  ที่ดินที่ตนซื้อหรือรับโอนนั้นมีสภาพอยางใด  เหมาะที่จะเปนที่ดินที่
รับซื้อหรือรับโอนไดตามกฎหมายหรือไม  เจาพนักงานที่ดินเปนแตเพียงคนกลางที่จะจัดการโอน
ทะเบียนใหถูกตองตามกฎหมายเทานั้น  หามีหนาที่ตองตรวจความถูกตองของการออกโฉนดที่ดิน
วาท่ีดินมีสภาพที่จะโอนกันไดหรือไม  การที่เจาพนักงานที่ดินจดทะเบียนใหแกบิดาโจทก  ก็เปน
การใชดุลพินิจโดยถูกตองไมไดกระทําโดยไมสุจริตจึงไมมีลักษณะละเมิด  สวนเจาพนักงานผูออก
โฉนดที่ดินใหแกผูมีชื่อในโฉนดที่ดินกอน  ก็ไมไดทําตอบิดาโจทกหรือโจทกแตอยางใด  จึงไมไดทํา
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ละเมิดตอโจทกหรือบิดาโจทก  และกรณีกรมที่ดินมีคําสั่งเพิกถอนโฉนดที่ดินก็มีอํานาจทําไดตาม
กฎหมายไมไดกลั่นแกลงโจทก  ยอมไมมีการกระทําเปนการละเมิดตอโจทกเลย 
  ผู เขียนพิจารณาคําพิพากษาฎีกานี้แลวมีความเห็นแยกเปน   2  
ประเด็น  ดังนี้ 
             1.  ประเด็นการใชอํานาจเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 61  แหง
ประมวลกฎหมายที่ดิน  ตามที่ไดกลาวมาแลวในบทที่ 3  วาอํานาจที่ฝายนิติบัญญัติไดมอบให 
ฝายปกครองมีอยู  2  ประเภท  คือ  อํานาจผูกพัน  เปนหนาที่ที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตอง
ปฏิบัติ  กับอํานาจดุลพินิจ  ซ่ึงเปนอํานาจที่กฎหมายใหฝายปกครองจะกระทําการอยางหนึ่งอยาง
ใดหรือไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใดภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมาย  สําหรับอํานาจการเพิก
ถอนหรือแกไขตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน เปนอํานาจดุลพินิจ  แตอยูภายใต
เงื่อนไขวา  เมื่อความปรากฏวามีการออกโฉนดที่ดนิโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายซึ่ง
เปนองคประกอบสวนเหตุเกิดขึ้นโดยครบถวนแลว  ผลในทางกฎหมายกําหนดใหอธิบดีกรมที่ดินมี
อํานาจหนาที่เพิกถอนหรือแกไขอยางใดอยางหนึ่งตามที่กฎหมายกําหนด  การที่จะใชดุลพินิจไมใช
อํานาจในการเพิกถอนหรือแกไขเลยนั้นไมอาจทําได  เนื่องจากปจจุบันตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  ที่กําหนดสาระสําคัญไววาใน
กรณีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่แตไมไดใชอํานาจถือวาละเลยตอหนาที่   นอกจากนี้
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  มาตรา 3737   ไดวางหลักทั่วไปไว  
                                                 

37พระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 37 บัญญัติวา 
คําสั่งทางปกครองที่ทาํเปนหนังสือและการยืนยนัคําสัง่ทางปกครองเปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผล
ไวดวย  และเหตุผลนัน้อยางนอยตองประกอบดวย 
                        (1) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
                        (2) ขอกฎหมายที่อางอิง 
                        (3) ขอพิจารณาและขอสนบัสนุนในการใชดุลพินิจ 
                        นายกรัฐมนตรีหรือผูซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  กาํหนดใหคําสั่งทางปกครองกรณีหนึ่งกรณีใดตองระบุเหตผุลไวในคําสั่งนั้นเอง  หรือใน
เอกสารแนบทายคําสัง่นัน้ก็ได  

   บทบัญญัตติามวรรคหนึ่งไมใชบังคับในกรณีดังตอไปนี ้
            (1)  เปนกรณทีี่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสทิธิและหนาที่ของบุคคลอื่น 
                    (2)  เหตุผลนัน้เปนที่รูกนัอยูแลวโดยไมจาํตองระบุอีก 



  156

วาการออกคําสั่งทางปกครองจะตองจัดใหมีการแสดงเหตุผลประกอบในการออกคําส่ังทาง 
ปกครองดวยซึ่งผูเขียนเห็นวา  ในกรณีที่ปรากฏขอเท็จจริงชัดแจงวามีการออกโฉนดที่ดินโดย      
ไมชอบดวยกฎหมาย  แตอธิบดีกรมที่ดินไมดําเนินการใชอํานาจเพิกถอนตามมาตรา 61 แหง
ประมวลกฎหมายที่ดิน  ก็จะตองแสดงเหตุผลใหปรากฏดวยเชนเดียวกัน  ดวยเหตุผลดังกลาว
ขางตน  เมื่อกรณีปรากฏวามีการออกโฉนดที่ดินโดยไมชอบดวยกฎหมาย  อธิบดีกรมที่ดินจะตอง
ใชอํานาจตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  จะใชดุลพินิจไมใชอํานาจเลยไมได  และการ
ใชอํานาจดังกลาวหากไดดําเนินการไปโดยถูกตองตามขั้นตอนของกฎหมายก็ไมถือเปนการละเมิด
ตอผูถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินแตอยางใด  เนื่องจากมีอํานาจกระทําไดจึงไมเปนการกระทําผิดกฎหมาย  
นอกจากนั้นเปนการใชอํานาจตามกฎหมายหาใชเปนการใชสิทธิที่มีแตจะกอใหเกิดความเสียหาย
ตอผูถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน  (คําพิพากษาฎีกาที่ 3382/2532)  ยกเวน ในกรณีที่มีการใชดุลพินิจที่
ผิดพลาด  อันไดแก การใชดุลพินิจเกินกวาที่กฎหมายบัญญัติ    การใชดุลพินิจอยางบิดเบือน   
การใชดุลพินิจที่ไมคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพ  รวมถึงการใชดุลพินิจที่ขัดกับหลักกฎหมายทั่วไป  
ตามที่ไดกลาวมาแลวในบทที่ 2 ขอ 3.1.2  การใชอํานาจดังกลาวเหลานี้ถือเปนการกระทําโดยผิด
กฎหมายหากเกิดความเสียหายแกผูมีสิทธิในที่ดินถือเปนการกระทําละเมิดได 
                         2. ประเด็นเจาหนาที่ผูเกี่ยวของกับการออกโฉนดที่ดินและเจาหนาที่   
ผูจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม  แยกพิจารณาได  ดังนี้ 
       ก)  เจาหนาที่ผูเกี่ยวของกับการออกโฉนดที่ดิน  มีอํานาจหนาที่
ดําเนินการออกโฉนดที่ดินใหถูกตองตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537)  ออก
ตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 (ใชบังคับต้ังแตวันที่ 1 
เมษายน 2537 จนถึงปจจุบัน)  โดยที่ดินที่จะออกโฉนดที่ดินไดจะตองเปนที่ดนิที่ผูมีสิทธิในที่ดินได
ครอบครองและทําประโยชนแลว  และหามไมใหออกโฉนดที่ดินในที่ดินที่ราษฎรใชประโยชน
รวมกันหรือที่สงวนหวงหามอื่น ๆ  ตามที่กําหนดไวในขอ 14  สําหรับขอเท็จจริงในคดีนี้แมเหตุ
เกิดขึ้นกอนกฎกระทรวง ฉบับที่ 43  (พ.ศ. 2537) ใชบังคับ  ซึ่งขณะนั้นใชกฎกระทรวง  ฉบับที่ 5  
(พ.ศ. 2497) แตที่ดินที่เปนขอหามในการออกโฉนดที่ดินใชหลักเกณฑใกลเคียงกันกับกฎกระทรวง 
ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) กลาวคือ หามมิใหออกโฉนดที่ดินในที่ดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกัน 
       
 

   (3)  เปนกรณีที่ตองรักษาไวเปนความลบัตามมาตรา 32 
                 (4)  เปนการออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจาหรือเปนกรณีเรงดวน  แตตองให                                
เหตุผลเปนลายลักษณอักษรในเวลาอนัควรหากผูอยูในบังคับของคําสั่งนัน้รองขอ 
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ที่ เขา   ที่ ภู เขา   หรือที่สงวนหวงหาม   หรือที่ดินซึ่ งทางราชการเห็นวาควรสงวนไว เพื่อ
ทรัพยากรธรรมชาติ  
                   ขอ เท็ จจ ริง ในคดีนี้ ปรากฏว า ไดมีการออกโฉนดที่ ดินทับ เขต             
พระราชนิเวศนมฤคทายวันซึ่งไดประกาศโดยพระบรมราชโองการเมื่อป พ.ศ. 2467  และกําหนด
อาณาเขตไวโดยชัดแจงในราชกิจจานุเบกษา  ถือไดวาที่ดินดังกลาวเปนที่ดินในเขตทรงสงวนและ
พระบรมราชโองการของพระมหากษัตริยในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยมีผลเปนกฎหมาย        
(คําพิพากษาฎีกาที่ 1346-1377/2535)  จึงเปนลักษณะที่สงวนหวงหาม  ตองหามไมใหมีการออก
โฉนดที่ดิน    
                     การที่เจาหนาที่ไดออกโฉนดที่ดินแปลงนี้ไปโดยฝาฝนกฎหมายดังกลาว  
จึงเปนการกระทําโดยผิดกฎหมาย  อีกทั้งที่ดินแปลงนี้ไดมีการกําหนดอาณาเขตไวโดยชัดแจงใน
ราชกิจจานุเบกษา  จึงอยูในวิสัยของเจาหนาที่ที่จะตรวจสอบไดหากไดใชความระมัดระวังอยางผูมี
วิชาชีพ  แตหาไดใชใหเพียงพอไม  ถือไดวาเปนการประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ราชการ   
                     ประเด็นที่นาสนใจมีวาทําใหเกิดความเสียหายแกโจทกหรือไม  ความ
เสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นกับโจทกในฐานความผิดทางละเมิดนั้น  ไดแก  ความเสียหายแกสิทธิใน
ทรัพยสินอันไดแก กรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครอง  หรือสิทธิอยางใดอยางหนึ่ง  หมายถึงสิทธิอ่ืน ๆ 
นอกจากที่กลาวมาแลว  ในคดีนี้ปรากฏวาไดมีการออกโฉนดที่ดินทับที่หลวง  ซึ่งตามหลักคุมครอง
ทรัพยสินของแผนดินและสาธารณสมบัติของแผนดิน  การออกโฉนดที่ดินในที่ดังกลาวนี้ไม
กอใหเกิดสิทธิใด ๆ  แกผูมีชื่อในโฉนดที่ดิน  เจาของที่ดินมีสิทธิในที่ตรงนั้นเพียงใดก็คงมีสิทธิเทา
เดิม  โดยหลักการแลวไมนาจะเกิดความเสียหายแกโจทก  แตคดีนี้ศาลฎีกาไดวินิจฉัยวาเกิดความ
เสียหายแกโจทก  เนื่องจากไมไดรับประโยชนจากที่พิพาท  ซึ่งเปนการวางหลักในเรื่องความ
เสียหายใหกวางขวางออกไป  และความเสียหายนั้นเปนผลโดยตรงจากการกระทําของเจาหนาที่ผู
มีอํานาจหนาที่ในการออกโฉนดที่ดินกลาวคือ  ถาไมมีการกระทําผลกจ็ะไมเกิด 
                    จากเหตุผลที่กลาวมาตามลําดับขางตนเห็นวาเจาหนาที่ผูออกโฉนด
ที่ดินแปลงนี้ถือเปนการกระทําละเมิด  ประเด็นที่จะตองพิจารณาตอไปมีวาเมื่อกรมที่ดินไดชดใช
คาสินไหมทดแทนใหกับโจทกแลวจะสามารถไลเบี้ยเอากับเจาหนาที่ผูออกโฉนดที่ดินไดเพียงใด  
                    สําหรับกรณีนี้มูลคดีเกิดขึ้นเมื่อป พ.ศ. 2509  ซึ่งในยุคนี้ถือหลักเกณฑ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่เปนไปตามหลักประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 420  ความสัมพันธระหวางเจาหนาที่กับหนวยงานของรัฐเปน
ความสัมพันธทางกฎหมายมหาชนและศาลไดนาํประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 76 
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ซึ่งเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับนิติบุคคลและผูกระทําแทนนิติบุคคลมาใชโดยถือวาขาราชการเปน
ผูแทนของหนวยงานราชการ  เมื่อหนวยงานราชการไดชดใชคาเสียหายแกบุคคลภายนอกแลว  
หนวยงานราชการสามารถฟองไลเบี้ยขาราชการที่เปนผูกระทําละเมิดไดเต็มตามจํานวนที่ชดใชไป 
                     อยางไรก็ตามหากพิจารณาตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ซึ่งมีผลใชบังคับในปจจุบันแลว ไดวางหลักเกณฑไววา  หนวยงานของ
รัฐจะมีสิทธิไลเบี้ยจากเจาหนาที่สําหรับคาสินไหมทดแทนที่ไดชําระแกผูเสียหายเฉพาะในกรณีที่
เจาหนาที่กระทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลอ
อยางรายแรงเทานั้น  หมายถึง  ลักษณะที่บุคคลไดกระทําโดยขาดความระมัดระวังที่เบี่ยงเบนไป
จากเกณฑมาตรฐานอยางมาก  และการไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่ดังกลาว  ไมจําเปนที่หนวยงาน
ของรัฐตองไลเบี้ยจนเต็มจํานวน  แตหนวยงานของรัฐตองคํานึงถึงระดับความรายแรงของการ
กระทําและความเปนธรรมเปนการเปดชองใหใชดุลพินิจ  ในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดความผิด 
หรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐดวย  หนวยงานของรัฐจะตองหักสวนแหงความรับผิด
ดังกลาวออกดวย  นอกจากนี้หากการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคน  หนวยงานจะใชสิทธิ     
ไลเบี้ยเจาหนาที่ในฐานะลูกหนี้รวมไมได  แตจะไลเบี้ยเฉพาะสวนที่เจาหนาที่เหลานั้นกอใหเกิด
ความเสียหายเทานั้น  สําหรับคดีนี้เห็นวาพฤติการณของเจาหนาที่ผูออกโฉนดที่ดินประมาท
เลินเลออยางรายแรง  เนื่องจากแนวเขตพระราชนิเวศนมฤคทายวันไดกําหนดแนวเขตไวโดย      
ชัดแจงแลวอยูในวิสัยของเจาหนาที่ที่จะตรวจสอบไดหากไดใชความระมัดระวังอยางผูมีวิชาชีพ  
ดังนั้น  เมื่อกรมที่ดินไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหกับโจทกแลว  สามารถไลเบี้ยกับเจาหนาที่ผูออก
โฉนดที่ดินได 
  ข.  เจาหนาทีผู่จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม  มีหนาที่ในการตรวจสอบ
สิทธิและความสามารถของบุคคล  รวมตลอดถึงความสมบูรณแหงนติิกรรมตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณชิย  โดยตองตรวจสอบหลักฐานเพื่อใหทราบวาผูใดเปนเจาของที่แทจริงและใหสอบ
ผูโอนและผูรับโอนเมื่อเชื่อแนวาผูโอนเปนเจาของที่ดินทีแ่ทจริง  ทัง้ผูโอนและผูรับโอนมีอํานาจที่จะ
ทําการโอนไดโดยชอบดวยกฎหมายจึงจะดําเนนิการจดทะเบยีนใหไดตามทีก่ําหนดในกฎกระทรวง 
ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2497)  ออกตามความในพระราชบัญญตัิใหใชประมวลกฎหมายที่ดนิ พ.ศ. 2497  
นอกจากนี้ตามมาตรา 73 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  ไดกําหนดไววา “เมื่อปรากฏตอ
พนกังานเจาหนาที่วา นิติกรรมที่คูกรณีนํามาขอจดทะเบยีนนั้นเปนโมฆะกรรม  พนกังานเจาหนาที่
ไมตองจดทะเบียนให”  แตหากเปนกรณีทีส่งสัยวาหนงัสอืแสดงสิทธิในที่ดินนั้นจะออกไปโดย     
ไมชอบดวยกฎหมายและจะมีการจดทะเบียนสทิธิและนิติกรรมในที่ดินแปลงนั้น  กรมที่ดินไดวาง
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แนวทางปฏิบัติไวตามหนังสอืกรมที่ดิน ที ่มท 0708/ว 15504  ลงวนัที ่ 3  สิงหาคม  2533  และที่
มท  0610/ว 2528  ลงวนัที่  1  กุมภาพนัธ  2536  ใหพนกังานเจาหนาที่ตองบนัทกึการรับทราบ
ของคูกรณีวาหนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินอาจถูกเพิกถอนหรือแกไขและคูกรณียังยนืยนัใหจดทะเบยีน
ไวดวย  จะเหน็ไดวาเจาพนกังานที่ดินผูมหีนาที่จดทะเบียนสทิธิและนิติกรรมมีหนาที่รับผิดชอบ
อยางกวางขวาง  จะเหน็ไดวาอํานาจของเจาหนาที่ผูจดทะเบยีนสทิธิและนิติกรรมตามมาตรา 73 
วรรคหนึง่  ถือเปนอํานาจผกูพันทั้งในสวนขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขของการใชอํานาจและผลของ
กฎหมายกลาวคือ เมื่อปรากฎขอเท็จจริงวานิติกรรมที่คูกรณีนํามาจดทะเบยีนเปนโมฆะ  ผลคือ
เจาหนาที่ตองไมจดทะเบียนใหโดยไมสามารถเลือกสัง่การนอกเหนือจากทีก่ฎหมายกําหนดได 
 เมื่อพิจารณาในสวนของเจาหนาที่ผูทําการจดทะเบียนในคดีนี้เห็นวา  แมจะมีหนาที่
ตรวจสอบถึงความสมบูรณของนิติกรรม  แตวิสัยและพฤติการณขณะนั้นสามารถตรวจสอบได
เฉพาะเอกสารเทานั้น  ไมไดออกไปตรวจสอบสภาพที่ดินจริงอยางเจาหนาที่ผูมีหนาที่ออกโฉนด
ที่ดนิ  ดังนั้น  แมจะใชความระมัดระวังตามสมควรแลว ไมอยูในวิสัยที่จะตรวจสอบไดวาโฉนดที่ดิน
แปลงนี้ออกไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม  จึงไมเปนการประมาทเลินเลอ  ไมตองรับผิดทาง
ละเมิด 
                 จากการศึกษาพบวา  ผลของการเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ
ทําประโยชนที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  บุคคลที่รับโอนหรือเปลี่ยนแปลง
สิทธิทางทะเบียนโดยสุจริต  ไมไดรับความคุมครองทางกฎหมาย  ผูรับโอนไมมีสิทธิในที่ดินที่รับ
โอนมาเปนไปตามหลักผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอน  ความเสียหายที่ผูรับโอนไดรับอาจเรียกรองได
จาก   ผูโอนในบางกรณีตามหลักรอนสิทธิและเรียกรองจากหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ
ตามหลักละเมิด  แตการเรียกรองดังกลาวจะตองฟองรองตอศาลซึ่งจะตองเสียคาใชจายเพิ่มมาก
ขึ้นอีกสรางความเดือดรอนและไมเปนธรรม  ดังนั้น  การเยียวยาโดยการจัดตั้งกองทุนประกันความ
เสียหายนาจะเปนทางออกที่เหมาะสมทางหนึ่งซึ่งจะไดศึกษาในลําดับตอไป 
 

4.3  การเยียวยาโดยจัดตัง้กองทนุประกนัความเสยีหายในประเทศไทย 
 

 ตามที่ไดกลาวมาแลวในตอนตนวาระบบทะเบียนที่ดินของไทยแมไดรับอิทธิพลมา
จากระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนส  แตก็ไมไดนํามาใชทั้งหมด  ระบบเยียวยาโดยมีกองทุน
ประกันความเสียหาย (Assurance  Fund)  ซึ่งในประเทศที่ใชระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนสได
นําไปใชกัน  แตก็ไมไดนํามาใชในระบบทะเบียนที่ดินของไทย  โดยที่ระบบทะเบียนที่ดินของไทย
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ยึดถือหลักผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอน”  อยางเครงครัด  สามารถเพิกถอนหรือแกไขไดหาก
ทะเบียนที่ดินไมชอบดวยกฎหมาย  แตการดําเนินการเพิกถอนหรือแกไขดังกลาวฝายที่เสีย
ประโยชนอาจฟองเจาหนาที่ในฐานละเมิดได  นอกจากนี้ในสวนของผูรับโอนที่สุจริตและเสีย
คาตอบแทนก็จะตองสูญเสียสิทธิในที่ดินไปโดยกฎหมายไมไดใหความคุมครองอยางเพียงพอ  
หากจะคุมครองก็ตองใชสิทธิทางศาลเทานั้นจึงสรางความเดือดรอนโดยไมเปนธรรม  

MR. J.E. DELVES  ผูเชี่ยวชาญชาวออสเตรเลีย  ไดศึกษาระบบทะเบียนที่ดินของ
ไทยและมีความเห็นวา  ประเทศไทยควรมีกองทุนประกันความเสียหาย (Assurance  Fund)  และ
ไดเสนอวิธีการดําเนนิการดังนี้38 

  1. แกไขประมวลกฎหมายที่ดิน  เพื่อกําหนดใหมีการชดใช
คาเสียหายใหแกบุคคลในบังคับบัญชาของอธิบดีกรมที่ดินที่กระทํา
ก า ร โ ด ยสุ จ ริ ต   ต น แบบ เ รื่ อ ง นี้ ดู ไ ด จ า กม าต ร า  117 แห ง
พระราชบัญญัติการโอนที่ดิน (ของรัฐวิกตอเรีย  ประเทศออสเตรเลีย)  
ค.ศ. 1958  ที่บัญญัติวา  “ภายใตพระราชบัญญัตินี้  นายทะเบียน    
ไมตองรับผิดตอบุคคลใด ๆ ที่เขาไดกระทําตามหนาที่  ตามความ 
เหมาะสม  หรือตามขั้นตอนการดําเนินงาน  อันเกิดจากนายทะเบียน
ไดกระทําหรือละเวนการกระทําโดยสุจริตตามอํานาจหรือหนาที่ที่มี
อยู” 
                  2.  แกไขประมวลกฎหมายที่ดิน  เพื่อกําหนดใหมีการเรียก
เก็บเงินเขากองทุนเมื่อมีการยื่นคําขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม  
อัตราที่เรียกเก็บเงินดังกลาวนี้จะตองไดรับการอนุมัติจากรัฐมนตรีที่
รับผิดชอบและประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนครั้งคราวไป  เงินที่
เก็บไดทั้งหมดใหนําไปรวมเขาไวเปนกองทุนซึ่งมีอธิบดีกรมที่ดินเปน
ผูบริหาร 
       3.  แกไขประมวลกฎหมายที่ดิน  เพื่อกําหนดรายละเอียด
ในการบริหารกองทุนเพื่อชดใชคาเสียหายใหกับประชาชนในกรณีที่

                                                 
38J.E. DELVES, Land  administration (legal) report, Thailand  Titling  Project, 

Department  Of Land , Ministry  Of  Interior (Thailand), (September 1990), pp. 23-29.  
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เกิดความเสียหายอันเนื่องมาจากระเบียบขั้นตอนปฏิบัติของกรมที่ดิน
ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 
     4. การแกไขและออกกฎหมายที่กลาวมานี้ควรมุงประเด็น
ไปที่เร่ืองตอไปนี้ 
       (1)  ใหอธิบดีมีอํานาจที่จะมอบอํานาจการ
บริหารกองทุนดังกลาวใหกับตัวแทนซึ่งอธิบดีแตงตั้งหรือมอบหมายให
รับผิดชอบ 
       (2)  อนุญาตใหมีการนาํเงินกองทุนไปลงทุน
หาผลประโยชนโดยใหมีการตรวจสอบบัญชีเปนประจําทุกป 
           (3)  ภาระการพิสูจนความเสียหายและ
วิธีการที่ยื่น  คํารองขอการชดใชคาเสียหาย 
                     (4)  ประเภทของบุคคลที่มีสิทธิยื่นคํารองขอ
คาเสียหาย  และรายละเอียดของผูไมมีสิทธิ เชน บุคคลที่ไดมีสวน    
ทําใหเกิดความเสียหายอันเนื่องมาจากการประมาทเลนิเลอหรือการใช
ตราของนิติบุคคลโดยมิชอบ เปนตน 
                  (5)  วิธีการกําหนดคาของความเสียหาย
สําหรับบางกรณี  เชน  ในกรณีการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน  คาชดเชยที่
จะจายใหนั้นอาจจะจํากัดใหอยูภายในมูลคาของที่ดินในวันที่ยื่น      
คํารอง 
       ( 6)   กา รจํ า กั ด ว ง เ งิ น ชด เ ชยสํ า ห รั บ        
สิทธิเรียกรองหนึ่ง 
                       (7)  วิธีการอนุมัติการจายคาเสียหาย  และ
ขอบเขตของอํานาจในการปฏิเสธการจายคาเสียหายของอธิบดี 
                   (8)  การอุทธรณคําสั่งของอธิบดีที่ปฏิเสธ
การจายคาเสียหาย 
                  (9)   อํานาจของศาลในการสั่ ง ใหจ าย
คาชดเชยจากกองทุนในกรณีที่คดีและการอุทธรณการปฏิเสธการจาย
คาเสียหายของอธิบดี  อยูในหลักเกณฑที่สมควรจะไดรับ 
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                   (10)  อํานาจของอธิบดีในการรองสอดในคดี
ใด ๆ ที่มีความเกี่ยวพันกับกองทุนชดเชยคาเสียหายและอํานาจของ
อธิบดีในการเขารวมกับคูความใด ๆ  ซึ่งถูกกลาวหาวาทําใหเกิดหรือมี
สวนทําใหเกิดการสูญเสียซึ่งจะตองมีการชดใชคาเสียหาย 
                     (11)  อํานาจของอธิบดีในการมอบเรื่องหรือ
ปญหาใหศาลเปนผูพิจารณา 
 5.  แกไขประมวลกฎหมายที่ดินเพื่อใหอธิบดีที่จะปฏิเสธ 
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมใด ๆ  นอกเสียจากคูกรณีที่เกี่ยวของ 
ทั้งสองฝายใหการรับประกันวาจะชดใชคาเสียหายใหกรมที่ดิน  หาก 
เกิดการเสียหายขึ้นเนื่องจากการกระทําฉอฉลหรือความผิดพลาดใน 
การตรวจสอบตัวบุคคล 

 

 ผูเขียนเห็นวา  ขอเสนอของ  Mr. J. E. Delves  ในขอที่ 5 นั้น  มีปญหาในทางปฏิบัติ  
เนื่องจากการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามประมวลกฎหมายที่ดินไดกําหนดใหคูกรณีนํา
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมายื่นคําขอจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่  ณ  สํานักงานที่ดินจังหวัด  
สํานักงานที่ดินจังหวัดสาขา  หรือสํานักงานที่ดินอําเภอ  ซึ่งที่ดินนั้นตั้งอยูเทานั้น  ยกเวนเฉพาะ
กรณีการจดทะเบียนประเภทที่ไมตองมีการประกาศหรือรังวัด  สามารถยื่นคําขอจดทะเบียนตาง
ทองที่ได  ซึ่งเจาหนาที่จะรับคําขอและเมื่อสอบสวนเสร็จแลวก็จะสงเรื่องราวไปยังสํานักงานที่ดินที่
ที่ดินนั้นตั้งอยู  เพื่อดําเนินการจดทะเบียนตอไป  ตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 
71  และมาตรา  72  ประกอบกับผูยื่นคําขอจดทะเบียนในแตละวันมีจํานวนมาก  การที่จะแกไข
ประมวลกฎหมายที่ดินเพื่อใหอธิบดีปฏิเสธการจดทะเบียนดังกลาวทําใหเกิดความลาชาอีกทั้งขัด
ตอหลักการตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 
2546  ที่มีเจตนารมณใหประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกจากทางราชการ 
 อยางไรก็ตามผูเขียนเห็นดวยวาควรจัดตั้งกองทุนประกันความเสียหายในประเทศ
ไทยโดยใหอยูในขอบเขต ดังนี้ 
                    1)  หลักการและเจตนารมณของกองทุนประกันความเสียหาย 
                          ใหความคุมครองแกบุคคลผูรับโอนที่ดินเฉพาะที่ดินที่มีหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินประเภทโฉนดที่ดิน  ที่สุจริตและเสียคาตอบแทน  โดยการชดใชคาสินไหม
ทดแทน ใหแกบุคคลดังกลาวที่ไดรับความเสียหายอันเกิดจากการออกโฉนดที่ดินหรือจดทะเบียน



  163

สิทธิและนิติกรรมของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวย
กฎหมาย  และถูกเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  นอกจากนี้ยังให
ความคุมครองแกเจาหนาที่ของรัฐที่ปฏิบัติหนาที่โดยสุจริตปราศจากความประมาทเลินเลออยาง
รายแรงในการออกโฉนดที่ดินและจดทะเบียนสิทธิและนิตกิรรมดวย       
                          การที่กําหนดใหกองทุนประกันความเสียหายมีเจตนารมณประกัน
ความเสียหายเฉพาะโฉนดที่ดินโดยไมประกันความเสียหายที่ดินประเภทหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนดวยนั้นมีเหตุผลดังนี้  
                                (1)   กระบวนการรั งวัดออกโฉนดที่ดินไดมีการนํา
เทคโนโลยีมาใชในการรังวัดทําแผนที่  ซึ่งการรังวัดทําแผนที่ตั้งแตยุคแรกชวง ป พ.ศ. 2444  จนถึง
ปจจุบันไดมีการพัฒนามาตามลําดับ39  และปจจุบันกรมที่ดินไดมีการปรับปรุงระวางแผนที่ซึ่งใชใน
การออกโฉนดที่ดินเปนระวางแผนที่ระบบพิกัดฉาก  UTM  เทคนิคการรังวัดไดมีการนําเทคโนโลยี
มาใชในการรังวัดกําหนดตําแหนงโดยรับสัญญาณจากดาวเทียมระบบ GPS  จึงมีความละเอียด
ถูกตองสูง   

(2)  สําหรับหนังสือรับรองการทําประโยชน  เชน  น.ส. 3  
ที่ออกใหกับผูครอบครองที่ดินทั่ว ๆ ไป  ไมมีระวางโยงยึด  มีรูปแผนที่แตมีรูปแผนที่ลอย  สวน   
น.ส. 3 ก.  ไดถือเอาระวางรูปถายทางอากาศเปนหลักในการออก  โดยมีวิธีการออกทั้งเฉพาะราย
และออกโดยการเดินสํารวจทั้งตําบล ซึ่งการออกโดยการเดินสํารวจทั้งตําบลนี้ตามประมวล
กฎหมายที่ดนิ  มาตรา 58 วรรคสี่  บัญญัติวา  “ในการเดินสํารวจพิสูจนสอบสวนการทําประโยชน
เพื่อออกหนังสือรับรองการทําประโยชน  นายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ
จะแตงตั้งใหผูซึ่งไดรับการอบรมการพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนเปนเจาหนาที่ออกไปพิสูจน
สอบสวนการทําประโยชนแทนตนก็ได”  (มาตรานี้ไดบัญญัติข้ึนโดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่  96  
ลงวันที่  29 กุมภาพันธ  2515  ตอมาถูกยกเลิกโดยมาตรา 6  แหงพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528)  พนักงานเจาหนาที่ในการออกหนังสือรับรองการ
ทําประโยชนนี้  ตามกฎหมายใหถือเปนหนาที่ของนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํา
กิ่งอําเภอเทานั้น  แตในทางปฏิบัติเนื่องจากตองใชบุคคลไปทําการเดินสํารวจเปนจํานวนมาก  
นายอําเภอหรือปลัดอําเภอคนเดียวไมอาจทําได  ดังนั้นกฎหมายจึงใหอํานาจนายอําเภอหรือ
ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอนั้น  ทําการแตงตั้งผูที่ไดรับการอบรมหลักสูตรการพิสูจน
สอบสวนการทําประโยชนเปนเจาหนาที่ออกไปทําการพิสูจนสอบสวนการทําประโยชนได  
                                                 

39โปรดดู บทที ่2 หนา 76-77  
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พนักงานพิสูจนสอบสวนทําประโยชนเหลานี้เปนผูไดรับการแตงตั้งจากนายอําเภอ  โดยทําการ
อบรมในจังหวัด  นั้น ๆ  เสียกอน ใหมีความรูทางดานสอบสวน  เขียนแผนที่ คํานวณเนื้อที่  ซึ่งใช
เวลาอบรมประมาณ  1 เดือน40  

                                      ดวยเหตุที่การออกหนังสือรับรองการทําประโยชนที่มีคุณภาพดอยกวา
โฉนดที่ดินทั้งทางเทคนิคการรังวัดทําแผนที่และบุคลากรผูมีอํานาจหนาที่ในการออกหนังสือรับรอง
การทําประโยชนในกรณีการออกโดยวิธีการเดินสํารวจทั้งตําบล  ทําใหขาดความละเอียดและเกิด
ความผิดพลาดสูง  เห็นไดจากสถิติของกรมที่ดินพบวาตั้งแตป พ.ศ. 2544  ถึงกุมภาพันธ  2550  
อธิบดีกรมที่ดินไดมีคําส่ังเพิกถอนหรือแกไขหนังสือรับรองการทําประโยชนที่ออกไปโดยไมชอบ
ดวยกฎหมาย  จํานวน  3,100  แปลง  สวนโฉนดที่ดิน  จํานวน  647 แปลง  โดยแยกเปนเพิกถอน
โฉนดที่ดินจํานวน  494  แปลง  เพิกถอนหนังสือรับรองการทําประโยชน  จํานวน  2,835  แปลง  
และแกไขโฉนดที่ดิน  จํานวน  153  แปลง  แกไขหนังสือรับรองการทําประโยชน  จํานวน  265  
แปลง41  นอกจากนี้ยังปรากฏตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่พิพากษาใหหนวยงานของรัฐตองชดใช
คาเสียหายอันเกิดจากการออกหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยมิชอบเชนเดียวกัน  ไดแก  
   คําพิพากษาฎีกาที่ 1681/2539  วินิจฉัยวา  การออกไป
ตรวจพิสูจนที่ดินพิพาทในเขตปาไมของ ค. พ. และ ส. ลวนแตเปนการปฏิบัติหนาที่ราชการที่อยู
ภายในขอบวัตถุประสงคของจําเลยทั้งสามตามบันทึกขอตกลงระหวางกรมที่ดินกับกรมปาไมวา
ดวยการตรวจพิสูจนที่ดินเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนซึ่งเกี่ยวกับเขตปา
ไม พ.ศ. 2524  เพื่อตรวจสอบพิสูจนวาที่ดินสมควรออก น.ส. 3 ก.  ใหไดหรือไม  หาใชเปนการ
กระทําในนามของนายอําเภอหรือในนามสวนตัวไม  เมื่อบุคคลทั้งสามปฏิบัติหนาที่โดยประมาท
เลินเลอเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกโจทก  จําเลยทั้งสามคือ  กรมปาไม  กรมที่ดิน  และ
กรมการปกครอง  ในฐานะที่เปนนิติบุคคลที่บุคคลดังกลาวรับราชการอยู  จึงตองรับผิดชดใช
คาเสียหายแกโจทกตามประมวลกฎหมาแพงและพาณิชย มาตรา 76  
   (3)  สิทธิที่ประชาชนไดรับระหวางโฉนดที่ดินกับหนังสือ
รับรองการทําประโยชน  แตกตางกันโดยโฉนดที่ดินมีกรรมสิทธิ์  สวนหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนมีสิทธิครอบครอง   
                                                 
 40ศิริ  เกวลินสฤษดิ์, คําอธิบายประมวลกฎหมายที่ดินพรอมกฎกระทรวงและระเบียบ
ของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาต,ิ (กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ, 2532), น. 138. 

41ขอมูลจากสํานักมาตรฐานการออกหนงัสอืสําคัญ  กรมที่ดิน  ณ  เดือนกุมภาพนัธ 
2550.  
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                     จะเห็นไดวาระหวางโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนมี
สาระสําคัญแตกตางกัน  ทั้งเทคนิคการรังวัดทําแผนที่  คุณภาพ  และสิทธิที่ประชาชนไดรับ  หาก
จะมีการกลาวอางวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยขัดกับหลักความเสมอภาคนั้น  เห็นวาหลักความ
เสมอภาคกําหนดวา  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะปฏิบัติตอส่ิงที่มีสาระสําคัญเหมือนกันให
แตกตางกันโดยอําเภอใจไมไดหรือจะปฏิบัติตอส่ิงที่มีสาระสําคัญแตกตางกันใหเหมือนกันโดย
อําเภอใจไมไดเชนกัน42   การที่จัดใหมีกองทุนประกันความเสียหายโดยประกันความเสียหายเฉพาะ
โฉนดที่ดินนั้น  ผูเขียนเห็นวาไมขัดตอหลักความเสมอภาคแตประการใด 
                    (4)  เปนการสนับสนุนแนวความคิดที่ตองการใหมีการ
ออกเอกสารสิทธิในที่ดินระบบเดียว คือ  โฉนดที่ดิน  เนื่องจากหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามระบบ
ทะเบียนที่ดินของไทยซึ่งมีอยูหลายประเภท  เชน  ส.ค. 1  ใบจอง (น.ส. 2)  หนังสือรับรองการทํา
ประโยชน (น.ส. 3   น.ส. 3 ก.   น.ส. 3 ข.)  จะคอย ๆ หมดสิ้นไปในอนาคต  เหลือเพียงโฉนดที่ดิน  
เพราะรัฐบาลมีโครงการเรงรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ  ประกอบดวยการเดินสํารวจออก
โฉนดที่ดินตามมาตรา  58  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  และการเปลี่ยน น.ส. 3 ก.  เปนโฉนดที่ดิน
ตามมาตรา  58  ตรี  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  โดยมีเปาหมายใหมีเอกสารสิทธิระบบเดียว  คือ
โฉนดที่ดิน  เชนเดียวกับประเทศที่ใชระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนส  เชน  ออสเตรเลีย  
นิวซีแลนด  และแคนาดา  เปนตน  อันมีผลใหปญหาในการออกเอกสารสิทธิลดนอยลงในอนาคต 
            2)  ที่มาของแหลงกองทุนประกันความเสียหายและการบริหารจัดการ 
                       แหลงที่มาของเงินกองทุนประกันความเสียหายอาจมีไดหลายรูปแบบ  ตามที่ได
กลาวมาแลวในบทที่  2  วาประเทศออสเตรเลียไดมีการจัดตั้งกองทุนประกันความเสียหายจาก
บัญชีเงินฝากประจําพิเศษเพื่อจายคาทดแทนใหกับผูไดรับความเสียหายหรือเสียสิทธิในโฉนดที่ดิน
โดยเก็บเงินจากเจาของที่ดินเมื่อมีการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  หรือเรียกเก็บเมื่อมีการจด
ทะเบียนบางประเภท  ประเทศนิวซีแลนดก็จัดใหมีระบบกองทุนประกันความเสียหายโดยเรียกจาก
บัญชีรายไดรวมโดยใชงบประมาณของรัฐ  และประเทศแคนาดาก็มีกองทุนประกันความเสียหาย
โดยใชเงินกองทุนจากกองทุนรายไดรวมอันเปนเงินงบประมาณแผนดินเชนเดียวกัน   
                    สําหรับประเทศไทยนั้น  ที่มาของแหลงกองทุนอาจมาไดหลายทางดังนี้ 

                                                 
 42วรเจตน  ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 16, น. 36-37.  
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  (1)  คาธรรมเนียมออกโฉนดที่ดิน  ซึ่งเรียกเก็บจากผูขอออกโฉนดที่ดิน  
เนื้อที่ไมเกิน  20  ไร  แปลงละ  50  บาท  เนื้อที่เกิน  20  ไร  สวนที่เกินไรละ  2  บาท  เศษของไรให
คิดเปน  1  ไร   
  (2)  คาคําขอออกโฉนดที่ดินและคาคําขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม  
ซึ่งเรียกเก็บจากคูกรณีที่มาทําธุรกรรมเกี่ยวกับที่ดิน  โดยเรียกเก็บแปลงละ 5 บาท43  
 ซึ่งเงินรายไดจาการเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวขางตน  ถือเปนรายไดของรัฐ  การใช
จายเงินดังกลาวเปนไปตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจายเงินคาธรรมเนียมที่ดิน  เพื่อ
เสริมเงินงบประมาณ พ.ศ. 2548  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจายเงินคาธรรมเนียมที่ดนิ  
เพื่อเสริมเงินงบประมาณ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549  ขอบังคับกระทรวงการคลังวาดวยการหักเงิน
คาธรรมเนียมที่ดิน พ.ศ. 2548  และขอบังคับวาดวยการหักเงินคาธรรมเนียมที่ดิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 
2549 โดยในปงบประมาณ 2550 กระทรวงการคลัง  อนุญาตใหกรมที่ดินหักเงินคาธรรมเนียมที่ดิน
ดังกลาวไดในอัตรารอยละ 50  กอนนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน  ภายในวงเงินไมเกิน  189.54 
ลานบาท  เพื่อไวใชจายในการดําเนินโครงการสนับสนุนการดําเนินงานพัฒนาคุณภาพการบริการ
สํานักงานที่ดินและโครงการสนับสนุนการดําเนินงานบริหารสวนกลาง    ดังนั้น   สวนที่เหลืออีก
รอยละ 50  ก็สามารถนําเขากองทุนประกันความเสียหายไดโดยสมควรพิจารณาประกอบกับ
หลักการที่วาเปนการพิจารณาระบบประกันความเสียหายที่ประชาชนอาจไดรับ  ในการดําเนิน
กิจการของกองทุนไมควรเพิ่มภาระคาใชจายแกประชาชน  ดังนั้น  ผูเขียนจึงเสนอใหมีการ
พิจารณาหักเงินอีกรอยละ 25 เพื่อสมทบเขากองทุนประกันความเสียหายที่จะจัดตั้งขึ้น  สวนที่
เหลือรอยละ 25 จึงนําสงกระทรวงการคลังเขาเปนรายไดแผนดิน  ก็จะเปนหนทางหนึ่งในการแกไข
ปญหาดังกลาวใหดียิ่งขึ้นในระยะยาว     
 สวนแนวทางในการดําเนินการเกี่ยวกับที่มาของแหลงกองทุนดังกลาว  เปนเงิน
งบประมาณแผนดิน  ซึ่งตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 181  (ถูก
ยกเลิกโดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข
เมื่อวันที่  19  กันยายน  2549)  ไดกําหนดหลักเกณฑในการจายเงินแผนดินวา  การจายเงิน
แผนดินจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา  หมายถึงจะตองมีกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งใน 4 
 

                                                 
 43รายละเอียดโปรดดู กฎกระทรวงฉบับที ่ 47 (พ.ศ. 2541)  ออกตามความใน
พระราชบัญญตัิใหใชประมวลกฎหมายที่ดนิ พ.ศ. 2497  
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ฉบับ  อนุญาตใหจายเงินได  อันไดแก  กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง    
ดังนั้น  การจัดตั้งกองทุนประกันความเสียหายซึ่งเปนการใชจายเงินงบประมาณ  จึงสามารถ
กระทําไดโดยการออกเปนพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุนประกันความเสียหายเพื่อไมใหเกิดปญหา
ในการจายเงินกองทุนดังกลาว  และฐานะของกองทุนจะตองเปนนิติบุคคล  สวนแนวทางในการ
บริหารจัดการกองทุนใหเปนไปตามแนวทางที่  MR. J. E. DELVES  เสนอไวขางตน 
                   3)  หลักเกณฑในการชดใชคาเสียหาย 
                       ในประเทศออสเตรเลียไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติทรัพยสิน  พ.ศ. 2543 
(Real  Property  Act 1900)  วาบุคคลที่ไดรับความสูญเสียหรือเสียหายจากการฉอฉล  ความ
ผิดพลาด  ความเขาใจผิด  หรือการละเวนกระทําการ  อาจยื่นคําขอตอศาลเพื่อเรียกคาเสียหาย
จากกองทุนประกันระบบทอรเรนส   สวนประเทศนิวซีแลนดไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติการโอน
ที่ดิน (Land  Transfer  Act 1952)  วาผูซึ่งสูญเสียหรือเสียหายจากการละเวนกระทําการ  ความ
ผิดพลาด  หรือการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบของนายทะเบียนอาจเรียกรองตอรัฐเพื่อเรียกรอง
คาเสียหายได  และประเทศแคนาดาไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติโฉนดที่ดิน (Land  Title Act 
1990)  วาบุคคลผูถูกตัดสิทธิออกจากที่ดินหรือสิทธิประโยชนในที่ดินอันเนื่องมาจากการฉอฉล 
ความเขาใจผิด  การละเวนกระทําการ  หรือความผิดพลาดอื่นใด เรียกคาทดแทนคาเสียหายจาก
กองทุนรับประกันได44 

            สําหรับประเทศไทยนั้น  ผูเขียนเห็นวาหลักเกณฑในการชดใชคาเสียหายนั้น  
สามารถใชหลักเกณฑดังนี้   
                  (1)  การชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย  สามารถใชแนวทาง
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  กลาวคือ  ตองเกิดจากการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติหนาที่กรณีการออกโฉนดที่ดินและการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมที่คลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  และถูกเพิกถอนหรือแกไขตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 61  โดยกองทุนประกันความเสียหายจะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
ใหแกผูเสียหาย  ยกเวนกรณีผูไดรับความเสียหายไมสุจริตและมีสวนในการออกโฉนดที่ดินหรือ   
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโดยไมชอบดวยกฎหมาย  เมื่อกองทุนประกันความเสียหายไดชดใช    
คาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายแลว  ใหกองทุนประกันความเสียหายรับชวงสิทธิไลเบี้ยเอากับ

                                                 
 44โปรดดู บทที่ 2  หนา 31-39.  
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เจาหนาที่ที่ไดกระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง45 ไดเต็มจํานวน
หรือบางสวนแหงคาสินไหมทดแทนที่ไดชดใชใหแกผูเสียหายไปแลว  สวนเจาหนาที่ที่ไดปฏิบัติ
หนาที่ดวยความประมาทเลินเลอธรรมดา46  ไมสามารถไลเบี้ยเอาเจาหนาที่ดังกลาวนี้ไดและใหตก
เปนพับแกกองทุน  นอกจากนี้ใหกองทุนประกันความเสียหายยังมีสิทธิไลเบี้ยเอากับบุคคลที่มีสวน
รวมในการออกโฉนดที่ดินหรือจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโดยไมชอบดวยกฎหมายไดอีกดวย  ซึ่ง
จะเปนขอดีของกองทุนที่ตั้งขึ้นมาเพื่อใหมีระบบจัดการที่ดียิ่งขึ้น  
                             (2)  วิธีการที่ผูเสียหายเรียกรองคาสินไหมทดแทน  สามารถใชสิทธิ
เรียกรองทางปกครองตามแนวทางที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539  โดยการยื่นคําขอตอกองทุนประกันความเสียหายใหพิจารณาชดใช          
คาสินไหมทดแทนใหกับตน  การพิจารณาใหอยูในรูปของคณะกรรมการกองทุนประกันความ
เสียหาย  เมื่อคณะกรรมการไดพิจารณาคําขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนและมีคําสั่งประการใด
แลว หากผูเสียหายไมพอใจในผลการวินิจฉัย  ผูเสียหายมีสิทธิที่จะอุทธรณตอศาลปกครองได  
ทั้งนี้เพื่อมิใหผูเสียหายตองไดรับความเดือดรอนในคาใชจายที่ใชในการดําเนินคดี 
 4)  คณะกรรมการกองทุนประกันความเสียหาย   
      คณะกรรมการกองทุนประกันความเสียหายประกอบดวยอธิบดีกรมที่ดินเปน
ประธาน  ผูแทนจากกรมบัญชีกลาง  ผูแทนจากสํานักงานตรวจเงินแผนดิน  ผูแทนจากสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา  ผูแทนจากสํานักงานอัยการสูงสุด  เปนกรรมการ  และผูอํานวยการสํานัก
มาตรฐานการออกหนังสือสําคัญ  กรมที่ดิน  เปนกรรมการและเลขานุการโดยตําแหนง  นอกจากนี้
ใหแตงตั้งคณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมายและดานอื่น ๆ ดวย  เพื่อประโยชนในการ
                                                 
 45กระทําดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง  หมายถึง  การกระทําโดยรูสึกอยู
แลววาเปนการเสี่ยงที่จะเกิดภัยหรือความเสียหาย  แตยังขืนทําลงโดยคิดวาสามารถหลีกเลี่ยง
ไมใหเกิดภัยหรือความเสียหายขึ้นได  ผูกระทําเพียงคาดเห็นวาผลอาจเกิดขึ้นไดโดยไมแนวาจะ
เกิดและคิดวาคงสามารถหลีกเลี่ยงผลนั้นได   โปรดดู วรพจน  วิศรุตพิชญ, ”กฎหมายวาดวยความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่,” วารสารนิติศาสตร,  ปที่ 28 ฉบับที่ 2, น. 375 (มิถุนายน  2541)  
 46กระทําดวยความประมาทเลินเลอธรรมดา  หมายถึง  กระทําโดยปราศจากความ
ระมัดระวังซึ่งบุคคลในภาวะเชนนั้นจะตองมีตามวิสัยและพฤติการณ  และผูกระทําอาจใชความ
ระมัดระวังเชนวานั้นไดแตหาไดใชใหเพียงพอไม  กลาวอีกนัยหนึ่งคือ กระทําโดยปราศจากความ
ระมัดระวังรอบคอบตามสมควรแกกรณีที่วิญูชนจะพึงใชในเหตุการณเชนนั้น  โปรดดู วรพจน 
วิศรุตพิชญ, เพิ่งอาง, น. 375.   
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บริหารจัดการกองทุน  อาจพิจารณาแตงตั้งจากผูพิพากษาซึ่งเกษียณอายุราชการที่ไมไดปฏิบัติ
หนาที่ในฐานะผูพิพากษาอาวุโส  เปนคณะกรรมการดวย  และใหถือวาคณะกรรมการเปนเจา
พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา  ทั้งนี้เพื่อจะไดมีอํานาจในการดําเนินคดีตอผูที่กลาวอาง
ขอความอันเปนเท็จหรือทุจริตหาประโยชนตอกองทุนประกันความเสียหายได  นอกจากนี้ ใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุนประกันความเสียหายควรที่จะกําหนดบทลงโทษไวเปนการเฉพาะ
ดวย  ทั้งนี้ เพื่อเปนการปองกันความเสียหายที่อาจเกิดกับกองทุนไดอีกทางหนึ่ง  และให
คณะกรรมการมีอํานาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อใหมีอํานาจในการตรวจสอบขอเท็จจริงใน
กรณีที่มีการรองขอตอกองทุนประกันความเสียหาย  เพื่อชดใชคาสินไหมทดแทนไดอีกดวย 
 5)  ขอดีและขอเสียในการจัดตั้งกองทุนประกันความเสียหาย 
      ผูเขียนมีความเหน็วาหากจะมีการจัดตั้งกองทุนประกันความเสยีหายอันเกิดจาก
การเพกิถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินที่ออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  มทีั้งขอดีและ
ขอเสีย  ดังนี ้
                    ขอดี 
                     (1)  สรางความเชื่อถือในระบบทะเบียนที่ดินของไทยโดยรัฐเปนหลักประกันในการ
ชดใชคาเสียหายอันเกิดจากการเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 
                      ดวยเหตุที่ระบบทะเบียนที่ดินของไทยไมไดยึดถือหลัก Indefeasibility  of  Title ซึ่ง
เปนบทสันนิษฐานเด็ดขาด อันเปนหลักการสําคัญในระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนส  แตผูมีชื่อ
ในทะเบียนที่ดินอยางโฉนดที่ดิน  เปนเพียงไดรับขอสันนิษฐานวาเปนผูมีสิทธิครอบครอง ตาม
มาตรา 1373  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  รวมทั้งไดรับขอสันนิษฐานวาเปนของ
แทจริงและถูกตองเนื่องจากเปนเอกสารมหาชน  ตามมาตรา 127 แหงประมวลกฎหมายวิธี
พจิารณาความแพง  ซึ่งเปนกฎหมายลักษณะพยานเทานั้น  หากปรากฏวามีการออกโฉนดที่ดินไป
โดยไมชอบดวยกฎหมายสามารถเพิกถอนหรือแกไขได ตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  
ซึ่งสงผลกระทบตอบุคคลผูรับโอนหรือเปลี่ยนแปลงสิทธิทางทะเบียนโดยสุจริต ที่ไดรับโอนโฉนด
ที่ดิน  มาโดยไมชอบอาจจะเปนกรณีที่ออกโฉนดที่ดินหรือจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโดยไมชอบ
ดวยกฎหมาย  โดยระบบทะเบียนที่ดินของไทยยึดถือหลักผูรับโอนไมมีสิทธิดีกวาผูโอน  หลักการ
คุมครองบุคคลภายนอกที่ไดทรัพยสินมาโดยสุจริตและเสียคาตอบแทนจะนํามาใชคุมครองก็
ตอเมื่อทะเบียนที่ดินชอบดวยกฎหมายเทานั้น  กรณีดังกลาวกอใหเกิดปญหาอยูหลายประการ   
อาทิเชน ในกรณีที่ผู รับโอนไดลงทุนปลูกสรางอาคารหรือดําเนินการปรับปรุงที่ดินที่ตองเสีย
คาใชจายเปนจํานวนมากถาผูรับโอนดังกลาวถูกเพิกถอนสิทธิในที่ดินความเสียหายก็จะเพิ่มมาก
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ขึ้น  หรือกรณีที่มีการโอนตอ ๆ กันไปอีกหลายชวงถาการโอนในชวงกอน ๆ เปนโมฆะ  ทําใหการ
โอนในชวงหลัง ๆ ก็จะเสียไปดวย  แมผูรับโอนจะสุจริตหรือเสียคาตอบแทนก็ตาม  และในกรณีที่
เปนที่ดินจัดสรร  ถาโฉนดที่ดนิแปลงแมออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย  โฉนดที่ดินแปลงแบงแยกก็
จะไมชอบไปดวย  รวมไปถึงการจดทะเบียนขาย  จํานอง  หรือการจดทะเบียนประเภทอื่น ๆ  ก็จะ
เสียหายไปทั้งหมด    จากการศึกษาผูเขียนพบวากรณีเชนนี้ผูไดรับความเสียหายอันเกิดจากการ
เพิกถอนหรือแกไข  มีสิทธิฟองรองตอหนวยงานของรัฐผูมีอํานาจหนาที่ในการออกโฉนดที่ดินหรือ
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม  ในฐานละเมิด   และในบางกรณีมีสิทธิฟองรองตอผูโอนตามหลัก
รอนสิทธิ   ซึ่งจะตองใชสิทธิเรียกรองทางศาลเทานั้น   โดยที่หนวยงานของรัฐผูมีอํานาจหนาที่ใน
การจัดทําทะเบียนท่ีดินไมไดมีมาตรการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นในกรณีเชนนี้เลย   ในขณะ
ที่ระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนส  ยังมีกองทุนประกันความเสียหาย (Assurance  Fund)  มา
เยียวยาความเสียหายอันเกิดจากความผิดพลาดของทะเบียนที่ดิน  ถือเปนการสรางคุณคาใหกับ
ระบบทะเบียนที่ดินมีความนาเชื่อถือมากยิ่งขึ้น มีผูแสดงทัศนะเกี่ยวกับกองทุนประกันความ
เสียหาย (Assurance  Fund)  ไวอยางนาสนใจ  ดังนี้ 
                     Jame  Edward  Hogg เห็นวา  ไมวาจะเรียกวา Insurance   หรือ Assurance  
Fund  กองทุนเหลานี้ก็ถูกตั้งขึ้นมาเพื่อวัตถุประสงคในการเยียวยาใหกับความสูญเสียที่เกิดขึ้น
จากการดําเนินการของรัฐในการออกเอกสารสิทธิที่ดิน  รัฐอยูในฐานะผู รับประกันโดยมี
วัตถุประสงควา เอกสารสิทธิในที่ดินที่ไดรับการจดทะเบียน  เจาของที่ดินจะตองไมถูกฟองรอง  
และเจาของเอกสารสิทธิ (ทั้งที่ไดรับการจดทะเบียนและไมไดรับการจดทะเบียน)  จะไดรับความ
คุมครองไมใหไดรับความสูญเสียรวมถึงการใหการรับรองเอกสารสิทธิที่ดิน47  จํานวนเงินที่จายเปน
คาทดแทนจะตองเปนการจายสําหรับเปนคาทดแทนหรือการเยียวยาใหกับความเสียหายจริง ๆ 
ไมใชเปนการจายสําหรับการพัฒนาที่ดิน48  
                       Simpson  Stanhope  Rowton  เห็นวา  กองทุนรับประกัน  ทําใหสามารถทํางาน
จดทะเบียนไดบรรลุเปาหมายดวยความรวดเร็ว  ราบรื่น  และมีอิสระ  ปราศจากปญหากรณีมีการ
เรียกรองคาทดแทนจากทางราชการ49  
                                                 
 47Jame  Edward  Hogg, Registration of title to Land Throughout  the Empire, 
(Sydney, 1920), pp.385–386.  
 48Ibid. p.397.  
 49Simpson  Stanhope  Rowton, , Land Law and Registration (Great Britain: 
William Clowes & Sons, 1976),  p.182.  
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                        Douglas  J. Whalan  เห็นวา การรับประกันจะรับประกันสําหรับผูมีสิทธิในที่ดินที่
ไดรับการจดทะเบียนในที่ดินและประโยชนในที่ดินภายใตระบบทอรเรนส  กรณีบุคคลที่ถูกตัดสิทธิ
ออกจากที่ดินหรือประโยชนในที่ดินโดยการปฏิบัติการภายใตระบบทอรเรนส  หรือไดรับความ
สูญเสียจากการละเวนกระทําการจากความผิดพลาดของนายทะเบียนหรอืพนักงานเจาหนาที่  จะ
ไดรับคาทดแทนสําหรับการถูกตัดสิทธิหรือการไดรับการสูญเสียนั้น50  
                        Jonathan  Flaws  เห็นวา Sir  Robert  Torrens ไดนําแนวคิดเรื่องคาทดแทนโดย
รัฐเพื่อใหนักกฎหมายยอมรับระบบทอรเรนสและทําใหเกิดประสิทธิภาพในการโอนกรรมสิทธิ5์1  
                         จะเห็นไดวาระบบเยียวยาโดยมีกองทุนประกันความเสียหายเปนการสรางความ
เชื่อถือในระบบทะเบียนที่ดินอยางหนึ่งซึ่งเปนหลักการสําคัญในระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนส 
                          ผูเขียนเห็นวา   การนํากองทุนประกันความเสียหายมาใชในระบบทะเบียนที่ดิน
ของไทยโดยมีแนวความคิดใหนําหลักเกณฑในการชดใชคาเสียหายตามพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  และมีคณะกรรมการกองทุนเปนผูพิจารณาในการชดใช
คาเสียหายซึ่งผูเสียหายสามารถยื่นคํารองขอตอกองทุนไดโดยตรง  ถือเปนหลักเกณฑที่เหมาะสม
และเปนหลักประกันใหกับผูรับโอนที่สุจริตและเสียคาตอบแทนไดมีความมั่นใจมากขึ้นวาจะไดรับ
การเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากการออกโฉนดที่ดินหรือการจดทะเบียนที่ดินไปโดยไมชอบ
ดวยกฎหมายและถูกเพิกถอนตามมาตรา 61  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  โดยรัฐเปนผูพิจารณา
ชดใชคาเสียหายให  ซึ่งผูเสียหายจะไดลดคาใชจายในการเรียกรองคาเสียหาย  เนื่องจาก
ผูเสียหายสามารถยื่นคํารองตอกองทุนประกันความเสียหาย  โดยไมตองใชสิทธิฟองรองทางศาล  
และหากไมพอใจในขอวินิจฉัยก็สามารถนําคดีขึ้นสูศาลปกครองโดยไมตองเสียคาใชจายแต
ประการใด  นอกจากนี้การจัดใหมีกองทุนประกันความเสียหายยังเปนหนทางหนึ่งที่รัฐสามารถลด
คาใชจายที่อาจตองเสียมากขึ้น  หากมีการนําคดีไปสูกระบวนการยุติธรรม  เพราะสามารถนํา
กระบวนการไกลเกลี่ย ที่จะทําใหมีการเจรจาตอรองคาเสียหาย  เปนผลดีทั้งรัฐและฝายเอกชนผู
ไดรับความเสียหาย  สงผลใหเอกชนมีความมั่นใจในระบบทะเบียนที่ดินมากขึ้น  และเปนการ
แสดงใหเห็นถึงการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพ  อันจะเปนผลดีตอระบบเศรษฐกิจ 
                                                 
 50Douglas  J  Whalan, The  Torrens  System  In  Australia,  (Sydney: The Law  
Book  Company Limited, 1982), p.20.   

 51Jonathan Flaws, “Compensation for loss under the Torrens System – 
Extending State Compensation with Private Insurance” p.2. <http://www.firsttitle. 
com.au/Jonathan Flaws-Compensation-for-loss.pdf>, p.3.   
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  (2) สนับสนุนใหระบบทะเบียนที่ดินของไทยมีการออกเอกสารสิทธิใน
ที่ดินระบบเดียวคือ โฉนดที่ดิน  
 
                             แมประเทศไทยจะไดรับอิทธิพลมาจากระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนส  ซึ่ง
ระบบนี้ไดสรางตัวทะเบียนที่ดินขึ้นมาเพียงประเภทเดียวคือโฉนดที่ดิน  แตสําหรับประเทศไทยไดมี
การออกเอกสารสิทธิใหกับเอกชนหลายประเภท เชน โฉนดแผนที่  โฉนดตราจอง  ตราจองที่ตราวา 
“ไดทําประโยชนแลว” และโฉนดที่ดินในปจจุบัน  นอกจากนี้ยังมีการออกหลักฐานแสดงสิทธิใน
ที่ดินประเภทอื่น ๆ อีก  เชน  น.ส. 3 ก.   น.ส. 3 ข.   น.ส. 3   ใบจอง   ส.ค. 1  เปนตน  ดวยเหตุที่มี
ขอจํากัดในเรื่องงบประมาณ  บุคลากร  รวมถึงเทคโนโลยีที่ทันสมัยจึงไมสามารถดําเนินการออก
โฉนดที่ดินใหกับราษฎรไดทั้งหมด   จึงไดคิดคนการออกเอกสารสิทธิประเภทอื่น ๆ ใหกับเอกชนไป
กอนโดยสามารถนําหลักฐานดังกลาวนี้ไปออกโฉนดที่ดินในภายหลังได   ซึ่งถือเปนความบกพรอง
ของรัฐเองที่ขาดการบริหารจัดการที่ดี  แมตอมาไดมีการเรงรัดออกโฉนดที่ดินท้ังวิธีการเดินสํารวจ 
ตามมาตรา  58  มาตรา  58 ตรี  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  รวมทั้งการออกเฉพาะราย  ตาม
มาตรา 59  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  แตก็ไมสามารถที่จะออกโฉนดที่ดินใหแกเอกชนทั้งหมดได   
ดังนั้น  การนําแนวความคิดในการจัดตั้งกองทุนประกันความเสียหายเพื่อใหหลักประกันเฉพาะ
โฉนดที่ดินเพียงประเภทเดียว  ถือเปนขอดีอยางหน่ึงที่เปนการเรงรัดโดยออมใหมีการออกเอกสาร
สิทธิเพียงประเภทเดียวคือ โฉนดที่ดิน  อันเปนการยกระดับมาตรฐานในระบบทะเบียนที่ดินของ
ไทยใหเทากับอารยประเทศ ที่ใชระบบทะเบียนที่ดินแบบทอรเรนสเชนเดียวกัน  ซึ่งจะสามารถลด
ปญหาการออกเอกสารสิทธิในที่ดินไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมายลงไดในอนาคต 
 อยางไรก็ตามการเพิกถอนหรือการแกไขทะเบียนที่ดินที่ออกไปโดยคลาดเคลื่อน
หรือไมชอบดวยกฎหมายก็ควรใหคงอยู  ทั้งนี้เพื่อใหทะเบียนที่ดินถูกตองตามความเปนจริงและ
สอดคลองกับหลักกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน 
 ขอเสีย 
                   (1)  โฉนดที่ดินยังมีปญหาในการออกโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย   
                           จากสถิติของกรมที่ดินพบวาตั้งแตป พ.ศ. 2544  ถึงเดือนกุมภาพันธ  2550  
อธิบดีกรมที่ดินไดมีคําสั่งเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดินที่ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวย
กฎหมายไปแลวจํานวน  647 แปลง  และมีแนวโนมที่จะเพิ่มจํานวนมากยิ่งขึ้น  และจากการศึกษา
พบวาสาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่ทําใหมีการออกโฉนดที่ดินไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวย
กฎหมายคือ  การใหสิทธิในที่ดินของไทยใชหลักครอบครองและทําประโยชน  นับต้ังแตกฎหมาย
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ลักษณะเบ็ดเสร็จ  ที่กําหนดใหราษฎรไดอาศัยทําประโยชนในที่ดินโดยการเขาจับจองที่ดินและ
ปรากฏในกฎหมายสมัยตอมาอีกหลายฉบับที่กําหนดใหราษฎรเขาจับจองที่ดินแลวออกหลักฐาน
ในที่ดินใหกับราษฎรเหลานั้นตอมาสามารถนําหลักฐานดังกลาวมาออกโฉนดที่ดินได  โดยที่
หลักฐานในที่ดินมีหลายประเภทมวีิธีการทางเทคนิคที่แตกตางกัน  นอกจากนี้ยังมีปญหาที่ดินของ
รัฐ  ไดแก  ที่ดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกัน  ที่สงวนหวงหาม  ซึ่งมีแนวเขตที่ดินไมชัดเจนจึงเกิด
ปญหาในการออกโฉนดที่ดินทับที่ดินของรัฐดังกลาว  รวมไปถึงเทคนิคการรังวัดทําแผนที่ที่ยังไม
ทันสมัย  จากปญหาขางตนลวนเปนเหตุใหมีการออกโฉนดที่ดินคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวย
กฎหมายทั้งสิ้น 
                      (2)  กฎหมายกําหนดใหพนักงานเจาหนาที่มีหนาที่รับผิดชอบสูง 
                      พนักงานเจาหนาที่ที่มีอํานาจหนาที่ในการออกโฉนดที่ดินมีหนาที่ออกโฉนด
ที่ดินใหถูกตองตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน  พ.ศ. 2497 
                พนักงานเจาหนาที่ที่มีอํานาจหนาที่ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม  มี
หนาที่ตรวจสอบสิทธิและความสามารถของบุคคล รวมตลอดถึงความสมบูรณแหงนิติกรรมตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2497) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
            ประกอบกับในแตละวันมีเอกชนไปทําธุรกรรมเกี่ยวกับที่ดินเปนจํานวนมาก  
แมพนักงานเจาหนาที่จะใชความระมัดระวังเพียงใดก็เกิดความผิดพลาดได   นอกจากนี้ยังมี
พนักงานเจาหนาที่ที่ทุจริตตอหนาที่แสวงหาประโยชนโดยมิชอบดวยกฎหมายเปนปญหาสําคัญที่
ทําใหมีการออกโฉนดที่ดินหรือการจดทะเบียนที่ดินไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
 
  จากปญหาที่กลาวมาใน (1) และ (2)  ขางตนยอมสงผลกระทบตอกองทุนประกัน
ความเสียหายทั้งสิ้น  เนื่องจากหลักเกณฑในการชดใชคาเสียหายอาศัยหลักเกณฑตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  จึงมีโอกาสสูงที่กองทุนจะตอง
จายคาเสียหายใหกับผูเสียหายอันเกิดจากการเพิกถอนหรือแกไขตามมาตรา 61 แหงประมวล
กฎหมายที่ดิน  หากไมมีระบบบริหารจัดการที่ดีกองทุนประกันความเสียหายก็มิอาจดํารงอยูได
เนื่องจากตองแบกรับภาระคาทดแทนที่จะตองจายเปนจํานวนมากเกินกวางบประมาณที่กองทุน  
มีอยู 
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          อยางไรก็ตาม หากจะนําระบบกองทุนประกันความเสียหายมาใชในประเทศไทย  รัฐ
ควรยกระดับมาตรฐานการปฏิบัติงานของบุคลากรรวมทั้งนําเทคโนโลยีที่ทันสมัยมาประยุกตใชใน
การออกโฉนดที่ดินรวมถึงการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมใหมีประสิทธิภาพ  เพื่อลดจํานวนการ
ออกโฉนดที่ดินรวมทั้งการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่คลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวยกฎหมาย  
เพื่อใหกองทุนประกันความเสียหายที่จะนํามาใชในระบบทะเบียนที่ดินของไทยสามารถดํารงอยูได
ตอไป 
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