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บันทึก 
เร่ือง  ปญหาขอกฎหมายตามมาตรา ๒๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

(กรณีอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ) 
   

 
กรมที่ดินไดมีหนังสือ ดวนมาก ที่ มท.๐๖๐๖/๒๖๔๒๓ ลงวันที่ ๕ พฤศจิกายน 

๒๕๒๕ ขอใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นในปญหาขอกฎหมายตามมาตรา ๒๐ 
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ความวา  กรมที่ดินซึ่งมีหนาที่ รับผิดชอบในงานธุรการของ
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการฯ ใหพิจารณาปญหาขอ
กฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ตามมาตรา ๒๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดินวา 
คณะกรรมการฯ จะมีขอบเขตอํานาจหนาที่ครอบคลุมถึงการจัดที่ดินการใชที่ดิน หรือการพัฒนา
ที่ดินของหนวยงานอื่นเพียงใดหรือไม  และคําวา “ตามกฎหมายอื่น”ตามมาตรา ๒๐ (๖) แหง
ประมวลกฎหมายที่ดิน หมายความถึงกฎหมายใดบาง และจะรวมถึงการจัดที่ดินตามมติ
คณะรัฐมนตรีดวยหรือไม  กรมที่ดินไดมอบปญหานี้ใหเจาหนาที่ผูเก่ียวของพิจารณาแลว มี
ความเห็นแยกเปน ๒ ฝาย คือ 

ฝายที่ ๑ มีความเห็นวา อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ตามมาตรา ๒๐ แหง
ประมวลกฎหมายที่ดินครอบคลุมถึงการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดินของหนวยงานที่
จัดที่ดินใหแกประชาชน โดยผูรับที่ดินไดสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน การจัดที่ดิน
ใหแกประชาชน โดยใหผูรับที่ดินไดสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินนั้นมีหนวยงานตางๆ 
ที่ดําเนินการดังนี้ คือ 

๑. กรมที่ดิน จัดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
๒. กรมประชาสงเคราะหและกรมสงเสริมสหกรณ จัดที่ดินตามพระราชบัญญัติ

จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. ๒๕๑๑ 
๓. การจัดที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรีที่มีมติกําหนดใหผูไดรับที่ดินไดสิทธใินทีด่นิ

ตามประมวลกฎหมายที่ดิน เชน การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย องคการทหารผานศึกเปน
ตน สวนการจัดที่ดินของหนวยงานอื่นโดยที่ผูรับที่ดินไมไดสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน
คณะกรรมการฯ ไมมีอํานาจหนาที่ครอบคลุมไปถึงแตอยางใด 

ฝายที่ ๒ มีความเห็นวา เมื่อบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายที่ดินในสวนที่
เก่ียวกับการวางนโยบายการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดิน วางแผนการกําหนดบริเวณ
การใชที่ดิน การถือครองที่ดิน รวมทั้งการอนุรักษดินและน้ํา และอนุมัติโครงการจัดที่ดินของทบวง
การเมืองนั้นมิไดขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายใดและไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใดที่
กําหนดไวโดยชัดแจงวาประมวลกฎหมายที่ดินในสวนที่เก่ียวกับการดังกลาวนี้ไมใชบังคับกับทบวง
การเมืองนั้นๆ แลว คณะกรรมการฯ ยอมมีอํานาจหนาที่ตามมาตรา ๒๐ (๑) (๒) และ (๕) 
ครอบคลุมไปถึงทบวงการเมืองอ่ืนดวย  สวนคําวา “กฎหมายอื่น” ตามมาตรา ๒๐ (๖) ซึง่บญัญตัิ



 ๒

วา “ควบคุมการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายนี้และกฎหมายอื่น” จะหมายถึงกฎหมายใดบางนั้น 
เห็นวา 

ถากฎหมายใดมีบทบัญญัติยกเวนการบังคับใชประมวลกฎหมายที่ดินในสวนที่
เก่ียวกับเรื่องนี้ไวโดยเฉพาะแลว คณะกรรมการฯ ไมมีอํานาจหนาที่ควบคุมการจัดที่ดินตาม
กฎหมายนั้น ถากฎหมายใดมิไดบัญญัติยกเวนการบังคับใชประมวลกฎหมายที่ดินในสวนที่
เก่ียวกับเรื่องนี้ไวโดยเฉพาะคณะกรรมการฯ ยอมมีอํานาจหนาที่ควบคุมการจัดที่ดินตามกฎหมาย
นั้นดวย แตไมรวมถึงการจัดที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรี เพราะมติคณะรัฐมนตรีมิใชกฎหมาย การ
จัดที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรีนั้น คณะกรรมการฯ ยอมมีอํานาจหนาที่ดําเนินการไดตามมาตรา 
๒๐ (๗) ที่บัญญัติวา “ปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย” 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๑) ไดพิจารณาขอ

หารือของกรมที่ดินโดยไดเชิญผูแทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน กรมการปกครองและกรม
ประชาสงเคราะห) และผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (กรมพัฒนาที่ดินกรมปาไม กรม
สงเสริมสหกรณ และสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) มารวมประชุมชี้แจงขอเท็จจริง
แลว ไดความจากคําช้ีแจงของผูแทนสวนราชการดังกลาววา เมื่อวันที่ ๒๑ เมษายน ๒๕๒๕ 
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดแตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาวางนโยบายการจัดที่ดิน 
การใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดินตามมาตรา ๒๐ (๑) แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ในการประชุม
คณะอนุกรรมการฯ ครั้งที่ ๒/๒๕๒๕ เมื่อวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๒๕ คณะอนุกรรมการฯ ได
พิจารณาขอบเขตอํานาจหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมายดังกลาวแลว เห็นวา อํานาจหนาที่ของ
คณะอนุกรรมการฯ ไมนาจะมีแตเพียงเฉพาะอํานาจหนาที่ตามมาตรา ๒๐ (๑) เทานั้น ควรจะ
รวมถึงอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในอนุมาตราอื่นๆ ดวย ยกเวนอนุมาตรา (๖) และ (๑๐) ซึ่ง
ไดมีการแตงตั้งคณะอนุกรรมการฯ เปนการเฉพาะไวแลว คณะอนุกรรมการฯ จึงไดมีมติใหนํา
เร่ืองนี้เสนอใหคณะกรรมการฯ พิจารณาตอไป คณะกรรมการฯ ไดพิจารณาแลวอนุมัติตามที่
คณะอนุกรรมการฯ เสนอ และมอบใหเลขาธิการคณะกรรมการฯ รับไปพิจารณาปญหาขอ
กฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ตามมาตรา ๒๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 
วาจะมีขอบเขตอํานาจหนาที่ครอบคลุมถึงการจัดที่ดิน การใชที่ดินหรือการพัฒนาที่ดินของ
หนวยงานอื่นเพียงใดหรือไม หากมีปญหาใหเสนอสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา
ตีความตอไป  อนึ่ง ไดความจากผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (กรมพัฒนาที่ดิน) วา งานที่
เก่ียวกับการวางแผนกําหนดบริเวณการใชที่ดิน การพัฒนาที่ดิน การอนุรักษที่ดินและน้ํา นั้น เปน
งานในอํานาจหนาที่ของกรมพัฒนาที่ดินโดยตรง คณะกรรมการฯ ไมควรมีอํานาจครอบคลุมถึง
การดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของกรมพัฒนาที่ดินดังกลาว และกรมพัฒนาที่ดินไดเสนอราง
พระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน พ.ศ. .... โอนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา ๒๐ (๑) และ (๒) บางสวนไปเปนอํานาจหนาที่ของกรมพัฒนาที่ดิน ซึ่งราง
พระราชบัญญัติฉบับนี้คณะรัฐมนตรีไดนําเสนอสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาแลว 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๑) ไดพิจารณาแลวเห็น



 ๓

วา ปญหาในประการแรกที่วา อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติตามมาตรา ๒๐๑ 
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ ลงวันที่ ๒๙ 
กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๑๕ จะมีขอบเขตครอบคลุมถึงการจัดที่ดิน การใชที่ดินหรือการพัฒนาที่ดิน
ของหนวยงานอื่นเพียงใด นั้น ปรากฏวาประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ ลงวันที่ ๒๙ 
กุมภาพันธ พ.ศ. ๒๕๑๕ ไดแกไขเพิ่มเติมขอบเขตอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการจัดที่ดิน
แหงชาติ โดยขยายอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ กวางขวางกวาเดิม ดังจะเห็นไดจากมาตรา 
๒๐ (๑)๒ เดิม ซึ่งบัญญัติวา “(๑) วางโครงการจัดที่ดิน โดยมีวัตถุประสงคที่จะใหบุคคลมีที่ดิน
สําหรับอยูอาศัย และประกอบการทํามาหาเลี้ยงชีพตามควรแกอัตภาพโดยใหการชวยเหลือในดาน
สาธารณูปโภคและอื่นๆ”  แตในมาตรา ๒๐ (๑) ที่แกไขเพิ่มเติมใหมบัญญัติวา “(๑) วาง
นโยบายการจัดที่ดิน  การใชที่ดิน  หรือการพัฒนาที่ดิน” มิไดจํ า กัดอํานาจหนาที่ ของ
คณะกรรมการฯ ซึ่งแตเดิมใหมีอํานาจหนาที่จัดที่ดินเพื่อประชาชน และในมาตรา ๒๐ (๑) ที่
แกไขเพิ่มเติมใหมไดใหอํานาจคณะกรรมการฯ ที่จะวางนโยบายการจัดที่ดิน การใชที่ดินหรือการ
พัฒนาที่ดินไวโดยไมจํากัดขอบเขตอํานาจเหมือนมาตรา ๒๐ (๑) เดิม  นอกจากนั้นยังไดมี

                                                           
๑ มาตรา ๒๐  ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
(๑) วางนโยบายการจัดที่ดิน การใชท่ีดิน หรือการพัฒนาที่ดิน 
(๒) วางแผนการกําหนดบริเวณการใชท่ีดิน การถือครองที่ดิน รวมทั้งการอนุรักษท่ีดินและ

น้ํา 
(๓) สงวนและพัฒนาที่ดินเพ่ือจัดใหแกประชาชน 
(๔) สงวนหรือหวงหามที่ดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพื่อใหประชาชนใช

ประโยชนรวมกัน 
(๕) อนุมัติโครงการการจัดที่ดินของทบวงการเมือง 
(๖) ควบคุมการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายนี้และกฎหมายอื่น 
(๗) ปฏิบัติการเก่ียวกับที่ดินตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
(๘) มอบหมายใหทบวงการเมืองท่ีเก่ียวของดําเนินการเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีอยางใดอยาง

หนึ่งในมาตรานี้แทนคณะกรรมการไดตามที่เห็นสมควร 
(๙) ปฏิบัติการอ่ืนตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น 
(๑๐) วางระเบียบหรือขอบังคับกําหนดหลักเกณฑหรือเงื่อนไขเก่ียวกับการจัดที่ดินและการ

ประเมินราคาที่ดินเพ่ือการภาษีบํารุงทองท่ีหรือเพ่ือกิจการอื่น 
ระเบียบหรือขอบังคับที่เก่ียวของกับประชาชน ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
๒ มาตรา ๒๐  ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
(๑) วางโครงการจัดที่ดิน โดยมีวัตถุประสงคท่ีจะใหบุคคลมีท่ีดินสําหรับอยูอาศัย และ

ประกอบการทํามาหาเลี้ยงชีพตามควรแกอัตภาพ โดยใหการชวยเหลือในดานสาธารณูปโภคและอ่ืนๆ 
(๒) วางโครงการเพื่อสงวนและบํารุงท่ีดิน 
(๓) ประสานงานกับทบวงการเมืองซึ่งมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับที่ดิน 
(๔) พิจารณาสงวนที่ดินตามความตองการของทบวงการเมือง 
(๕) ปฏิบัติการอ่ืนตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายนี้ และ 
(๖) วางระเบียบขอบังคับเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีตาม (๑) (๒) (๓) (๔) และ (๕) 



 ๔

บทบัญญัติเพ่ิมเติมขึ้นใหมในอนุมาตราตางๆ หลายอนุมาตรา เชน มาตรา ๒๐ (๓) (๔) (๕) 
(๖) และ (๗) เปนตน  การแกไขเพิ่มเติมดังบัญญัติไวในอนุมาตราตางๆ ดังกลาวนี้เปนขอบงช้ี
อีกประการหนึ่งวา คณะกรรมการฯ มีอํานาจหนาที่ครอบคลุมถึงการจัดที่ดินการใชที่ดิน หรือการ
พัฒนาที่ดินของหนวยงานอื่นที่มิใชหนวยงานที่จัดที่ดินใหแกประชาชนดวยที่สําคัญก็ไดแกอํานาจ
ในการอนุมัติโครงการการจัดที่ดินของทบวงการเมือง๓ และอํานาจในการควบคุมการจัดที่ดินนี้ไม
จํากัดแตเพียงควบคุมการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินเทานั้น แตยังมีอํานาจควบคุมการจัด
ที่ดินตามกฎหมายอื่น ดังบัญญัติไวในมาตรา ๒๐ (๕) และ (๖) ดวย นอกจากอํานาจดังกลาว
แลว มาตรา ๒๐ (๘) ที่แกไขเพิ่มเติมใหมยังใหคณะกรรมการฯ มีอํานาจมอบหมายใหทบวง
การเมืองที่ เ ก่ียวของดําเนินการเกี่ยวกับอํานาจหนาที่อยางใดอยางหนึ่งในมาตรานี้แทน
คณะกรรมการฯ ไดตามที่เห็นสมควรการแกไขเพ่ิมเติมมาตรา ๒๐ ดังกลาวนี้ยอมแสดงใหเห็นวา 
อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ หากไดจํากัดอยูแตเพียงการวางนโยบายการจัดที่ดิน การใช
ที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดินของหนวยงานที่จัดที่ดินใหแกประชาชน โดยผูรับที่ดินจะไดสิทธิในที่ดิน
ตามประมวลกฎหมายที่ดินเทานั้นไม เพราะตามมาตรา ๒๐ (๑) (๒) (๕) (๖) และ (๘) ที่แกไข
เพ่ิมเติมใหมไดใหอํานาจคณะกรรมการฯ ในการวางนโยบายการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือการ
พัฒนาที่ดินของหนวยงานอ่ืนดวย  เวนแตจะไดมีกฎหมายบัญญัติไวใหเปนที่เห็นไดวามิใหนํา
ประมวลกฎหมายที่ดินในสวนที่เก่ียวกับการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดิน มาใชบังคับ
แกที่ดินซึ่งกฎหมายมอบใหเปนอํานาจหนาที่ของทบวงการเมืองอ่ืนโดยเฉพาะ  ฉะนั้น จึงเห็นวา 
อํานาจของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติที่กําหนดไวในมาตรา ๒๐ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน
นั้นยอมมีขอบเขตคลุมถึงการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดินของหนวยงานอื่นดวย 

สําหรับปญหาในประการที่สองที่วา คําวา “กฎหมายอื่น” ตามมาตรา ๒๐ (๖) 
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน หมายถึงกฎหมายใดบาง และจะรวมถึงการจัดที่ดินตามมติ
คณะรัฐมนตรีดวยหรือไม นั้น  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา ๒๐ (๖) ซึ่งบัญญัติวา “(๖) 
ควบคุมการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายนี้และกฎหมายอื่น” แลว เห็นวา คําวา “กฎหมายอื่น” 
ที่บัญญัติไว ในมาตรา ๒๐ (๖) นั้นยอมหมายถึงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดที่ดิน การใชที่ดิน หรือ
การพัฒนาที่ดินโดยทั่วไป เมื่อกฎหมายนั้นมิไดมีบทบัญญัติจํากัดอํานาจของคณะกรรมการจัด
ที่ดินแหงชาติตามประมวลกฎหมายที่ดินไวเปนอยางอ่ืนแลว คณะกรรมการฯ ยอมมีอํานาจ
ควบคุมการจัดที่ดินตามกฎหมายนั้นๆ ดวย  สวนในปญหาที่วา คําวา “กฎหมายอื่น” ตามที่
บัญญัติไวในมาตรา ๒๐ (๖) จะมีความหมายรวมถึงการจัดที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรีดวยหรือไม 
นั้น เห็นวา มติคณะรัฐมนตรีมิใชกฎหมาย  ดังนั้น คําวา “กฎหมายอื่น” ในมาตรา ๒๐ (๖) จึงไม

                                                           
๓ มาตรา ๑  ในประมวลกฎหมายนี้ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
“ทบวงการเมือง” หมายความวา หนวยราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลของราชการสวนกลาง 

ราชการสวนภูมิภาค หรือราชการสวนทองถ่ิน 
ฯลฯ   ฯลฯ 

 



 ๕

มีความหมายรวมถึงการปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรีดวย  การปฏิบัติการ
เก่ียวกับที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรีนั้น มีบัญญัติไวในมาตรา ๒๐ (๗) ถาไดรับมอบหมายจาก
คณะรัฐมนตรี คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติก็มีอํานาจที่จะปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินไดเพราะ
มาตรา ๒๐ (๗) บัญญัติวา “(๗) ปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย” 

 
(ลงช่ือ)  อมร จันทรสมบูรณ 
(นายอมร จันทรสมบูรณ) 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
 
 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มกราคม ๒๕๒๖ 


