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สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นในปญหากฎหมายที่กรมที่ดินและสํานักงานการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) มีความเห็นแตกตางกันในการตีความพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๒๖ (๑) ซึ่งบัญญัติวา  เมื่อไดมีพระราช
กฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินใชบังคับในทองที่ใดแลว ใหพระราชกฤษฎีกานั้นมีผลเปนการ
ถอนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่อยูภายในเขตพระราชกฤษฎีกาฯ โดยมิตอง
ดําเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน และให ส.ป.ก.มีอํานาจนําที่ดินนั้นมาใชในการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได  โดย ส.ป.ก.มีความเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวมีวัตถุประสงค
เพ่ือให ส.ป.ก.นําที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ตองการมาดําเนินการปฏิรูปที่ดินได
โดยมิตองดําเนินการถอนสภาพตามมาตรา ๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  เจตนารมณของมาตรา 
๒๖ (๑) จึงมีผลเฉพาะที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ ส.ป.ก.ตองการนํามาปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมเทานั้น เพราะการประกาศเขตการปฏิรูปที่ดินฯ ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปฯ 
มาตรา ๒๕ ใหประกาศเปนเขตอําเภอ ซึ่งมีเนื้อที่กวางขวางมาก  ถาตีความใหมาตรา ๒๖ (๑) มี
ผลเปนการถอนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินในเขตปฏิรูปที่ดินฯ ทั้งหมด ก็จะมี
ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนจํานวนมากที่พลเมืองยังใชประโยชนหรือเลิกใช
ประโยชนแลวถูกถอนสภาพและทําใหพลเมืองซึ่งใชประโยชนจากที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดินไดรับความเดือดรอน ซึ่งเปนการผิดหลักกฎหมาย เพราะที่ดินเหลานี้ ส.ป.ก.มิไดนํามา
ปฏิรูป  นอกจากนี้ การนําที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินมาปฏิรูปจะตองทําตามขั้นตอน
โดยผานสภาตําบลกอนวา ที่ดินดังกลาวยังมีการใชเปนสาธารณสมบัติของแผนดินอยูหรือไม สวน
กรมที่ดินมีความเห็นวา ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินในเขตปฏิรูปที่ดินฯ นัน้ จะตองถูก
ถอนสภาพทั้งอําเภอ เพราะตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินฯ มาตรา ๒๕ ใหถือเขตอําเภอเปน
หลัก  และที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่จะถูกถอนสภาพตามมาตรา ๒๖ (๑) นั้น มี 
๒ กรณี คือ ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินซึ่งพลเมืองเลิกใชหรือไดเปลี่ยนสภาพจากการ
เปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันแลว และท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่พลเมืองยัง
ใชประโยชนในที่ดินนั้นอยูหรือยังไมเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เมื่อ
ไดจัดหาที่ดินแปลงอื่นใหพลเมืองใชรวมกันแทนโดยคณะกรรมการฯ ไดประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแลว กรมที่ดินจึงขอใหคณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยวา การตีความขอกฎหมายดังกลาว
ของส.ป.ก.หรือของกรมที่ดินจะชอบดวยเหตุผลและหลักกฎหมาย  ทั้งนี้ เพ่ือเปนหลักในการ
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ปฏิบัติราชการตอไป 
 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๒) ไดพิจารณา

ปญหาดังกลาวโดยไดฟงคําช้ีแจงจากผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (ส.ป.ก.) และผูแทน
กระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครอง และกรมที่ดิน) แลว มีความเห็นวา  ประเด็นที่จะตอง
พิจารณาในเรื่องนี้ คือ เมื่อไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินในทองที่ใดแลว พระราช
กฤษฎีกาดังกลาวจะมีผลเปนการถอนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมืองใชรวมกันในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นทั้งหมดหรือเฉพาะที่ดินเทาที่ ส.ป.ก.ตองการนํามาปฏิรูป
ที่ดินเทานั้น  เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
๒๕๑๘ แลวเห็นไดวา มาตรา ๒๕๑ บัญญัติใหการกําหนดเขตที่ดินในทองที่ใดเปนเขตปฏิรูปที่ดิน
ตองตราเปนพระราชกฤษฎีกา  โดยใหมีแผนที่แสดงเขตและระบุทองที่ที่อยูในเขตปฏิรูปทีด่นิแนบ
ทายพระราชกฤษฎีกานั้นดวย  ดังนั้น แมวาความในวรรคสามจะบัญญัติใหถือเขตของอําเภอเปน
หลักก็เปนแตเพียงเพื่อประโยชนในการกําหนดเกณฑในการจัดอันดับความสําคัญในการกําหนด
เขตกอนหลังที่ ส.ป.ก.จะดําเนินการตอไป  สวนผลของการประกาศใชพระราชกฤษฎีกากําหนด
เขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีบัญญัติไวในมาตรา ๒๖๒ ในพระราชกฤษฎีกาดังกลาวมีผลเปนการถอนสภาพ
                                                 

๑ มาตรา ๒๕  การกําหนดเขตที่ดินในทองท่ีใดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินใหตราเปนพระราช
กฤษฎีกา 

ในพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่ง  ใหมีแผนที่แสดงเขตและระบุทองท่ีท่ีอยูในเขตปฏิรูป
ท่ีดินแนบทายพระราชกฤษฎีกานั้นดวย แผนที่ดังกลาวใหถือเปนสวนหนึ่งแหงพระราชกฤษฎีกา 

การกําหนดเขตที่ดินใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินตามวรรคหนึ่ง ใหถือเขตของอําเภอเปนหลักโดย
ใหดําเนินการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินในเขตทองท่ีอําเภอที่มีเกษตรกรผูไมมีท่ีดินประกอบเกษตรกรรมเปนของ
ตนเอง หรือมีท่ีดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพ หรือตองเชาท่ีดินของผูอ่ืนประกอบเกษตรกรรมอยูเปน
จํานวนมากตลอดจนที่มีผลผลิตตอไรต่ํา เปนเกณฑ ในการจัดอันดับความสําคัญในการกําหนดเขตกอนหลัง 

ใหดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยมิชักชา และใหดําเนินการสํารวจที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม และวางโครงการเพื่อดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในทองท่ีทุกจังหวัดทั่วราชอาณาจักร
ใหเสร็จภายในสามปนับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 

๒  มาตรา ๒๖  เม่ือไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินใชบังคับในทองท่ีใดแลว 

(๑) ถาในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใช
รวมกันแตพลเมืองเลิกใชประโยชนในที่ดินนั้น หรือไดเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันก็
ดี หรือพลเมืองยังใชประโยชนในที่ดินนั้นอยู หรือยังไมเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน 
เม่ือไดจัดที่ดินแปลงอื่นใหพลเมืองใชรวมกันแทนโดยคณะกรรมการประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวก็ดี ให
พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีผลเปนการถอนสภาพการเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
ท่ีดินดังกลาวโดยมิตองดําเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน และให ส.ป.ก.มีอํานาจนําท่ีดินนั้นมา
ใชในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได 

(๒) ถาในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับใชเพ่ือ
ประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ ใหพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีผลเปนการถอนสภาพการเปน
สาธารณสมบัติของแผนดินดังกลาวโดยมิตองดําเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดินและให ส.ป.ก.มี
อํานาจนําท่ีดินนั้นมาใชในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได 
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ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่อยูในเขตปฏิรูปที่ดินฯ โดยไมตองดําเนินการถอนสภาพ
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  สําหรับกรณีที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทพลเมือง
ใชรวมกันไดบัญญัติไวในมาตรา ๒๖ (๑) ใหพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเปนการ
ถอนสภาพที่ดิน ๔ ประเภทโดยบัญญัติวา “(๑) ถาในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันแตพลเมืองเลิกใชประโยชนในที่ดินนั้นหรือไดเปลี่ยน
สภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันก็ดี หรือพลเมืองยังใชประโยชนในที่ดินนั้นอยู 
หรือยังไมเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เมื่อไดจัดที่ดินแปลงอื่นให
พลเมืองใชรวมกันแทนโดยคณะกรรมการประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวก็ดีใหพระราช
กฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีผลเปนการถอนสภาพการเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
สําหรับที่ดินดังกลาวโดยมิตองดําเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน และให ส.ป.ก.มี
อํานาจนําที่ดินนั้นมาใชในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได” 

จากบทบัญญัติดังกลาว ถอยคําที่ทําใหเกิดปญหา คือ ความที่วา “เมื่อไดจัดที่ดิน
แปลงอื่นใหพลเมืองใชรวมกันแทนโดยคณะกรรมการประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวก็ดี ให
พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเปนการถอนสภาพการเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดินสําหรับที่ดินดังกลาว” จะมีความหมายเปนการแตงเฉพาะประโยคหนาความที่วา “หรือ
พลเมืองยังใชประโยชนในที่ดินนั้นอยู หรือยังไมเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใช
รวมกัน”เทานั้น หรือจะรวมถึงความตอนตน คือ กรณีที่ดินที่พลเมืองเลิกใชประโยชนในที่ดินนั้น
หรือไดเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันดวย เมื่อพิจารณาถอยคําใน (๑) 
นี้แลว เห็นไดวามีคําวา”ก็ดี”อยู ๒ แหง เปนการแบงแยกที่ดินทั้ง ๔ ประเภท ออกเปน ๒ ลักษณะ
โดยเด็ดขาด คือ ที่ดินที่พลเมืองเลิกใชประโยชนในที่ดินนั้นหรือไดเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดิน
สําหรับพลเมืองใชรวมกันแลว ลักษณะหนึ่ง กับที่ดินซึ่งพลเมืองยังใชประโยชนในที่ดินนั้นอยูหรือ
ยังไมเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน อีกลักษณะหนึ่ง และเปนการแยก
ใหเห็นวาการจัดที่ดินแปลงอื่นใหประชาชนใชรวมกันแทนนั้นแตงเฉพาะลักษณะที่ ๒ เทานั้น จึงมี
ความหมายวา 

๑. ถาที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมือง
ใชรวมกัน แตพลเมืองไดเลิกใชประโยชนในที่ดินนั้นแลวหรือไดเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดิน
สําหรับพลเมืองใชรวมกันแลว พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเปนการถอนสภาพ
ที่ดินดังกลาวทันที โดยไมตองดําเนินการถอนสภาพที่ดินนั้นตามประมวลกฎหมายที่ดินหรือจัดหา
ที่ดินแปลงอื่นใหพลเมืองใชรวมกันแทน 

                                                                                                                                            
ในกรณีท่ีทางราชการยังตองใชท่ีดินตอนใดเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะตอไป ให

คณะกรรมการจัดที่ดินเพ่ือใชตามความจําเปน โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
(๓) ถาในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีท่ีดินเปนสาธารณสมบัติของแผนดินซึ่งเปนที่ดินรกรางวาเปลา

หรือท่ีดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลับมาเปนของแผนดินโดยประการอื่นตามประมวลกฎหมายที่ดิน และ
ท่ีดินนั้นอยูนอกเขตปาสงวนแหงชาติหรือเขตที่ดินที่ไดจําแนกใหเปนเขตปาไมถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ให 
ส.ป.ก.มีอํานาจนําท่ีดินนั้นมาใชในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได 



 ๔

๒. ถาที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมือง
ใชรวมกันซึ่งพลเมืองยังใชประโยชนในที่ดินนั้นหรือยังไมเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับ
พลเมืองใชรวมกันพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเปนการถอนสภาพที่ดิน
ดังกลาวโดยไมตองดําเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดินเมื่อไดปฏิบัติตามเงื่อนไขที่
กฎหมายกําหนด คือ ไดจัดที่ดินแปลงอื่นใหพลเมืองใชรวมกันแทนโดยคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว 

จากบทกฎหมายดังกลาวมาขางตนยอมเปนเหตุผลชี้ชัดวา ความดังกลาวแต
เฉพาะลักษณะที่ ๒ เทานั้น เพราะท่ีดินตามลักษณะที่ ๑ นั้น เมื่อพลเมืองเลิกใชประโยชนรวมกัน
แลวหรือไดเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันแลว การเปนสาธารณสมบัติ
ของแผนดินสําหรับที่ดินดังกลาวยอมหมดสิ้นไป และการถอนสภาพที่ดินในกรณีเชนนี้ยอมไมเปน
การกระทบถึงประโยชนหรือเปนเหตุใหเกิดความเดือดรอนแกพลเมืองแตอยางใด จึงไม
จําเปนตองจัดหาที่ดินแปลงใหมใหพลเมืองใชรวมกันแทน สวนที่ดินตามลักษณะที่ ๒ นั้น 
เนื่องจากพลเมืองยังใชประโยชนในที่ดินอยูหรือที่ดินยังไมเปลี่ยนสภาพ  ดังนั้น เพ่ือมิใหพลเมือง
ที่ยังใชประโยชนในที่ดินดังกลาวตองเดือดรอน กฎหมายจึงกําหนดเงื่อนไขวาพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ จะมีผลเปนการถอนสภาพที่ดินดังกลาวเมื่อคณะกรรมการฯ ไดจัดที่ดิน
แปลงอื่นใหพลเมืองใชประโยชนรวมกันแทนแลว 

สวนการที่จะพิจารณาวาพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ จะมีผลเปน
การถอนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกันที่มีอยูในเขต
ปฏิรูปที่ดินนั้นเพียงใดนั้น ยอมขึ้นอยูกับขอเท็จจริงวาที่ดินดังกลาวเขาลักษณะใดลักษณะหนึ่ง
ตามที่กลาวมาแลวขางตนหรือไม เมื่อที่ดินใดเขาลักษณะและเงื่อนไขตามที่กฎหมายกําหนดแลว 
พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินยอมมีผลเปนการถอนสภาพที่ดินนั้น 

อาศัยเหตุผลตามหลักกฎหมายดังกลาว คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการราง
กฎหมาย คณะที่ ๒) จึงเห็นวา เมื่อไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ ในทองที่ใดแลว
พระราชกฤษฎีกาดังกลาวยอมมีผลเปนการถอนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
สําหรับพลเมืองใชรวมกันในทองที่นั้นตามที่ระบุในแผนที่ทายพระราชกฤษฎีกาในเขตอําเภอนั้น
ทั้งหมด 
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