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บันทึก 
เร่ือง  ปญหาขอกฎหมายตามมาตรา ๒๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

(กรณีอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ) 
   

 
กรมที่ดินไดมีหนังสือ ดวนมาก ที่ มท.๐๖๐๖/๒๖๔๒๓ ลงวันที่ ๕ พฤศจิกายน 

๒๕๒๕ ขอใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นในปญหาขอกฎหมายตามมาตรา ๒๐ 
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ความวา  กรมที่ดินซึ่งมีหนาที่ รับผิดชอบในงานธุรการของ
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการฯ ใหพิจารณาปญหาขอ
กฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ตามมาตรา ๒๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดินวา 
คณะกรรมการฯ จะมีขอบเขตอํานาจหนาที่ครอบคลุมถึงการจัดที่ดินการใชที่ดิน หรือการพัฒนา
ที่ดินของหนวยงานอื่นเพียงใดหรือไม  และคําวา “ตามกฎหมายอื่น”ตามมาตรา ๒๐ (๖) แหง
ประมวลกฎหมายที่ดิน หมายความถึงกฎหมายใดบาง และจะรวมถึงการจัดที่ดินตามมติ
คณะรัฐมนตรีดวยหรือไม  กรมที่ดินไดมอบปญหานี้ใหเจาหนาที่ผูเก่ียวของพิจารณาแลว มี
ความเห็นแยกเปน ๒ ฝาย คือ 

ฝายที่ ๑ มีความเห็นวา อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ตามมาตรา ๒๐ แหง
ประมวลกฎหมายที่ดินครอบคลุมถึงการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดินของหนวยงานที่
จัดที่ดินใหแกประชาชน โดยผูรับที่ดินไดสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน การจัดที่ดิน
ใหแกประชาชน โดยใหผูรับที่ดินไดสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินนั้นมีหนวยงานตางๆ 
ที่ดําเนินการดังนี้ คือ 

๑. กรมที่ดิน จัดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
๒. กรมประชาสงเคราะหและกรมสงเสริมสหกรณ จัดที่ดินตามพระราชบัญญัติ

จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. ๒๕๑๑ 
๓. การจัดที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรีที่มีมติกําหนดใหผูไดรับที่ดินไดสิทธใินทีด่นิ

ตามประมวลกฎหมายที่ดิน เชน การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย องคการทหารผานศึกเปน
ตน สวนการจัดที่ดินของหนวยงานอื่นโดยที่ผูรับที่ดินไมไดสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน
คณะกรรมการฯ ไมมีอํานาจหนาที่ครอบคลุมไปถึงแตอยางใด 

ฝายที่ ๒ มีความเห็นวา เมื่อบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายที่ดินในสวนที่
เก่ียวกับการวางนโยบายการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดิน วางแผนการกําหนดบริเวณ
การใชที่ดิน การถือครองที่ดิน รวมทั้งการอนุรักษดินและน้ํา และอนุมัติโครงการจัดที่ดินของทบวง
การเมืองนั้นมิไดขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายใดและไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใดที่
กําหนดไวโดยชัดแจงวาประมวลกฎหมายที่ดินในสวนที่เก่ียวกับการดังกลาวนี้ไมใชบังคับกับทบวง
การเมืองนั้นๆ แลว คณะกรรมการฯ ยอมมีอํานาจหนาที่ตามมาตรา ๒๐ (๑) (๒) และ (๕) 
ครอบคลุมไปถึงทบวงการเมืองอ่ืนดวย  สวนคําวา “กฎหมายอื่น” ตามมาตรา ๒๐ (๖) ซึง่บญัญตัิ



 ๒

วา “ควบคุมการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายนี้และกฎหมายอื่น” จะหมายถึงกฎหมายใดบางนั้น 
เห็นวา 

ถากฎหมายใดมีบทบัญญัติยกเวนการบังคับใชประมวลกฎหมายที่ดินในสวนที่
เก่ียวกับเรื่องนี้ไวโดยเฉพาะแลว คณะกรรมการฯ ไมมีอํานาจหนาที่ควบคุมการจัดที่ดินตาม
กฎหมายนั้น ถากฎหมายใดมิไดบัญญัติยกเวนการบังคับใชประมวลกฎหมายที่ดินในสวนที่
เก่ียวกับเรื่องนี้ไวโดยเฉพาะคณะกรรมการฯ ยอมมีอํานาจหนาที่ควบคุมการจัดที่ดินตามกฎหมาย
นั้นดวย แตไมรวมถึงการจัดที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรี เพราะมติคณะรัฐมนตรีมิใชกฎหมาย การ
จัดที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรีนั้น คณะกรรมการฯ ยอมมีอํานาจหนาที่ดําเนินการไดตามมาตรา 
๒๐ (๗) ที่บัญญัติวา “ปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย” 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๑) ไดพิจารณาขอ

หารือของกรมที่ดินโดยไดเชิญผูแทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน กรมการปกครองและกรม
ประชาสงเคราะห) และผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (กรมพัฒนาที่ดินกรมปาไม กรม
สงเสริมสหกรณ และสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) มารวมประชุมชี้แจงขอเท็จจริง
แลว ไดความจากคําช้ีแจงของผูแทนสวนราชการดังกลาววา เมื่อวันที่ ๒๑ เมษายน ๒๕๒๕ 
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดแตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาวางนโยบายการจัดที่ดิน 
การใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดินตามมาตรา ๒๐ (๑) แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ในการประชุม
คณะอนุกรรมการฯ ครั้งที่ ๒/๒๕๒๕ เมื่อวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๒๕ คณะอนุกรรมการฯ ได
พิจารณาขอบเขตอํานาจหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมายดังกลาวแลว เห็นวา อํานาจหนาที่ของ
คณะอนุกรรมการฯ ไมนาจะมีแตเพียงเฉพาะอํานาจหนาที่ตามมาตรา ๒๐ (๑) เทานั้น ควรจะ
รวมถึงอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในอนุมาตราอื่นๆ ดวย ยกเวนอนุมาตรา (๖) และ (๑๐) ซึ่ง
ไดมีการแตงตั้งคณะอนุกรรมการฯ เปนการเฉพาะไวแลว คณะอนุกรรมการฯ จึงไดมีมติใหนํา
เร่ืองนี้เสนอใหคณะกรรมการฯ พิจารณาตอไป คณะกรรมการฯ ไดพิจารณาแลวอนุมัติตามที่
คณะอนุกรรมการฯ เสนอ และมอบใหเลขาธิการคณะกรรมการฯ รับไปพิจารณาปญหาขอ
กฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ตามมาตรา ๒๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 
วาจะมีขอบเขตอํานาจหนาที่ครอบคลุมถึงการจัดที่ดิน การใชที่ดินหรือการพัฒนาที่ดินของ
หนวยงานอื่นเพียงใดหรือไม หากมีปญหาใหเสนอสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา
ตีความตอไป  อนึ่ง ไดความจากผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (กรมพัฒนาที่ดิน) วา งานที่
เก่ียวกับการวางแผนกําหนดบริเวณการใชที่ดิน การพัฒนาที่ดิน การอนุรักษที่ดินและน้ํา นั้น เปน
งานในอํานาจหนาที่ของกรมพัฒนาที่ดินโดยตรง คณะกรรมการฯ ไมควรมีอํานาจครอบคลุมถึง
การดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของกรมพัฒนาที่ดินดังกลาว และกรมพัฒนาที่ดินไดเสนอราง
พระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน พ.ศ. .... โอนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา ๒๐ (๑) และ (๒) บางสวนไปเปนอํานาจหนาที่ของกรมพัฒนาที่ดิน ซึ่งราง
พระราชบัญญัติฉบับนี้คณะรัฐมนตรีไดนําเสนอสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาแลว 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๑) ไดพิจารณาแลวเห็น



 ๓

วา ปญหาในประการแรกที่วา อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติตามมาตรา ๒๐๑ 
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ ลงวันที่ ๒๙ 
กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๑๕ จะมีขอบเขตครอบคลุมถึงการจัดที่ดิน การใชที่ดินหรือการพัฒนาที่ดิน
ของหนวยงานอื่นเพียงใด นั้น ปรากฏวาประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ ลงวันที่ ๒๙ 
กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๑๕ ไดแกไขเพิ่มเติมขอบเขตอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการจัดที่ดิน
แหงชาติ โดยขยายอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ กวางขวางกวาเดิม ดังจะเห็นไดจากมาตรา 
๒๐ (๑)๒ เดิม ซึ่งบัญญัติวา “(๑) วางโครงการจัดที่ดิน โดยมีวัตถุประสงคที่จะใหบุคคลมีที่ดิน
สําหรับอยูอาศัย และประกอบการทํามาหาเลี้ยงชีพตามควรแกอัตภาพโดยใหการชวยเหลือในดาน
สาธารณูปโภคและอื่นๆ”  แตในมาตรา ๒๐ (๑) ที่แกไขเพิ่มเติมใหมบัญญัติวา “(๑) วาง
นโยบายการจัดที่ดิน  การใชที่ดิน  หรือการพัฒนาที่ดิน” มิไดจํ า กัดอํานาจหนาที่ ของ
คณะกรรมการฯ ซึ่งแตเดิมใหมีอํานาจหนาที่จัดที่ดินเพื่อประชาชน และในมาตรา ๒๐ (๑) ที่
แกไขเพิ่มเติมใหมไดใหอํานาจคณะกรรมการฯ ที่จะวางนโยบายการจัดที่ดิน การใชที่ดินหรือการ
พัฒนาที่ดินไวโดยไมจํากัดขอบเขตอํานาจเหมือนมาตรา ๒๐ (๑) เดิม  นอกจากนั้นยังไดมี

                                                           
๑ มาตรา ๒๐  ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
(๑) วางนโยบายการจัดที่ดิน การใชท่ีดิน หรือการพัฒนาที่ดิน 
(๒) วางแผนการกําหนดบริเวณการใชท่ีดิน การถือครองที่ดิน รวมทั้งการอนุรักษท่ีดินและ

น้ํา 
(๓) สงวนและพัฒนาที่ดินเพ่ือจัดใหแกประชาชน 
(๔) สงวนหรือหวงหามที่ดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพื่อใหประชาชนใช

ประโยชนรวมกัน 
(๕) อนุมัติโครงการการจัดที่ดินของทบวงการเมือง 
(๖) ควบคุมการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายนี้และกฎหมายอื่น 
(๗) ปฏิบัติการเก่ียวกับที่ดินตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
(๘) มอบหมายใหทบวงการเมืองท่ีเก่ียวของดําเนินการเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีอยางใดอยาง

หนึ่งในมาตรานี้แทนคณะกรรมการไดตามที่เห็นสมควร 
(๙) ปฏิบัติการอ่ืนตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น 
(๑๐) วางระเบียบหรือขอบังคับกําหนดหลักเกณฑหรือเงื่อนไขเก่ียวกับการจัดที่ดินและการ

ประเมินราคาที่ดินเพ่ือการภาษีบํารุงทองท่ีหรือเพ่ือกิจการอื่น 
ระเบียบหรือขอบังคับที่เก่ียวของกับประชาชน ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
๒ มาตรา ๒๐  ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
(๑) วางโครงการจัดที่ดิน โดยมีวัตถุประสงคท่ีจะใหบุคคลมีท่ีดินสําหรับอยูอาศัย และ

ประกอบการทํามาหาเลี้ยงชีพตามควรแกอัตภาพ โดยใหการชวยเหลือในดานสาธารณูปโภคและอ่ืนๆ 
(๒) วางโครงการเพื่อสงวนและบํารุงท่ีดิน 
(๓) ประสานงานกับทบวงการเมืองซึ่งมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับที่ดิน 
(๔) พิจารณาสงวนที่ดินตามความตองการของทบวงการเมือง 
(๕) ปฏิบัติการอ่ืนตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายนี้ และ 
(๖) วางระเบียบขอบังคับเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีตาม (๑) (๒) (๓) (๔) และ (๕) 



 ๔

บทบัญญัติเพ่ิมเติมขึ้นใหมในอนุมาตราตางๆ หลายอนุมาตรา เชน มาตรา ๒๐ (๓) (๔) (๕) 
(๖) และ (๗) เปนตน  การแกไขเพิ่มเติมดังบัญญัติไวในอนุมาตราตางๆ ดังกลาวนี้เปนขอบงช้ี
อีกประการหนึ่งวา คณะกรรมการฯ มีอํานาจหนาที่ครอบคลุมถึงการจัดที่ดินการใชที่ดิน หรือการ
พัฒนาที่ดินของหนวยงานอื่นที่มิใชหนวยงานที่จัดที่ดินใหแกประชาชนดวยที่สําคัญก็ไดแกอํานาจ
ในการอนุมัติโครงการการจัดที่ดินของทบวงการเมือง๓ และอํานาจในการควบคุมการจัดที่ดินนี้ไม
จํากัดแตเพียงควบคุมการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินเทานั้น แตยังมีอํานาจควบคุมการจัด
ที่ดินตามกฎหมายอื่น ดังบัญญัติไวในมาตรา ๒๐ (๕) และ (๖) ดวย นอกจากอํานาจดังกลาว
แลว มาตรา ๒๐ (๘) ที่แกไขเพิ่มเติมใหมยังใหคณะกรรมการฯ มีอํานาจมอบหมายใหทบวง
การเมืองที่ เ ก่ียวของดําเนินการเกี่ยวกับอํานาจหนาที่อยางใดอยางหนึ่งในมาตรานี้แทน
คณะกรรมการฯ ไดตามที่เห็นสมควรการแกไขเพ่ิมเติมมาตรา ๒๐ ดังกลาวนี้ยอมแสดงใหเห็นวา 
อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ หากไดจํากัดอยูแตเพียงการวางนโยบายการจัดที่ดิน การใช
ที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดินของหนวยงานที่จัดที่ดินใหแกประชาชน โดยผูรับที่ดินจะไดสิทธิในที่ดิน
ตามประมวลกฎหมายที่ดินเทานั้นไม เพราะตามมาตรา ๒๐ (๑) (๒) (๕) (๖) และ (๘) ที่แกไข
เพ่ิมเติมใหมไดใหอํานาจคณะกรรมการฯ ในการวางนโยบายการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือการ
พัฒนาที่ดินของหนวยงานอ่ืนดวย  เวนแตจะไดมีกฎหมายบัญญัติไวใหเปนที่เห็นไดวามิใหนํา
ประมวลกฎหมายที่ดินในสวนที่เก่ียวกับการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดิน มาใชบังคับ
แกที่ดินซึ่งกฎหมายมอบใหเปนอํานาจหนาที่ของทบวงการเมืองอ่ืนโดยเฉพาะ  ฉะนั้น จึงเห็นวา 
อํานาจของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติที่กําหนดไวในมาตรา ๒๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน
นั้นยอมมีขอบเขตคลุมถึงการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดินของหนวยงานอื่นดวย 

สําหรับปญหาในประการที่สองที่วา คําวา “กฎหมายอื่น” ตามมาตรา ๒๐ (๖) 
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน หมายถึงกฎหมายใดบาง และจะรวมถึงการจัดที่ดินตามมติ
คณะรัฐมนตรีดวยหรือไม นั้น  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา ๒๐ (๖) ซึ่งบัญญัติวา “(๖) 
ควบคุมการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายนี้และกฎหมายอื่น” แลว เห็นวา คําวา “กฎหมายอื่น” 
ที่บัญญัติไว ในมาตรา ๒๐ (๖) นั้นยอมหมายถึงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือ
การพัฒนาที่ดินโดยทั่วไป เมื่อกฎหมายนั้นมิไดมีบทบัญญัติจํากัดอํานาจของคณะกรรมการจัด
ที่ดินแหงชาติตามประมวลกฎหมายที่ดินไวเปนอยางอ่ืนแลว คณะกรรมการฯ ยอมมีอํานาจ
ควบคุมการจัดที่ดินตามกฎหมายนั้นๆ ดวย  สวนในปญหาที่วา คําวา “กฎหมายอื่น” ตามที่
บัญญัติไวในมาตรา ๒๐ (๖) จะมีความหมายรวมถึงการจัดที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรีดวยหรือไม 
นั้น เห็นวา มติคณะรัฐมนตรีมิใชกฎหมาย  ดังนั้น คําวา “กฎหมายอื่น” ในมาตรา ๒๐ (๖) จึงไม

                                                           
๓ มาตรา ๑  ในประมวลกฎหมายนี้ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
“ทบวงการเมือง” หมายความวา หนวยราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลของราชการสวนกลาง 

ราชการสวนภูมิภาค หรือราชการสวนทองถ่ิน 
ฯลฯ   ฯลฯ 

 



 ๕

มีความหมายรวมถึงการปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรีดวย  การปฏิบัติการ
เก่ียวกับที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรีนั้น มีบัญญัติไวในมาตรา ๒๐ (๗) ถาไดรับมอบหมายจาก
คณะรัฐมนตรี คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติก็มีอํานาจที่จะปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินไดเพราะ
มาตรา ๒๐ (๗) บัญญัติวา “(๗) ปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย” 

 
(ลงช่ือ)  อมร จันทรสมบูรณ 
(นายอมร จันทรสมบูรณ) 
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