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บนัทึก 
เรื่อง  การตีความมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดิน 

เพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 

   

 
ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้มีหนังสือ ที่ กส.๐๓๐๔/๑๔๐๔  

ลงวันที่  ๒๙ มีนาคม ๒๕๒๐ ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความตามมาตรา ๒๘ แห่ง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เกี่ยวกับอ านาจในการอนุญาตการ
ท านิติกรรมเกี่ยวที่ดินย้อนหลังของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่ อเกษตรกรรม และการที่
คณะกรรมการได้อนุญาตการท านิติกรรมย้อนหลังไปแล้วจะมีผลเพียงใด 

ข้อเทจ็จริงตามหนังสือที่แจ้งไปมีว่า มาตรา ๒๘ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ บัญญัติว่า “ภายในระยะเวลาสามปีนับแต่วันที่พระ
ราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา ๒๕ ใช้บังคับ ห้ามมิให้ผู้ใดจ าหน่ายด้วยประการ
ใดๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ ซึ่งที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็นหนังสือ
จากคณะกรรมการหรือผู้ ซึ่ งคณะกรรมการมอบหมาย” แต่ในการประกาศพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินเป็นคร้ังแรกในท้องที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา จังหวัดปราจีนบุรี และ
จังหวัดนครนายก การประสานงานระหว่างส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
กับกรมที่ดินยังไม่คล่องตัวท าให้เจ้าพนักงานที่ดินในท้องที่ที่ เป็นเขตปฏิรูปที่ดินของจังหวัด
ดังกล่าวอนุญาตการจ าหน่ายหรือก่อให้เกิดภาระติดพันซึ่งที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินไปโดยไม่ทราบ
ว่าจะต้องขออนุญาตคณะกรรมการก่อนเป็นจ านวน ๓๔๔ ราย จึงขัดกบัมาตรา ๒๘ ดังกล่าว 

เมื่อ ส.ป.ก.ติดต่อกบักรมที่ดินให้ระงับการท านิติกรรมเกี่ยวกบัที่ดินในเขตปฏริูป
ที่ดินดังกล่าวไว้และได้เสนอเร่ืองให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่ อเกษตรกรรมพิจารณา
คณะกรรมการมีมติอนุญาตย้อนหลังให้การท านิติกรรมนั้นมีผลใช้ได้ตามมาตรา ๒๘ ดังกล่าว  แต่
กรมที่ดินเหน็ว่าเพื่อให้การท านิติกรรมที่คณะกรรมการลงมติย้อนหลังมีผลใช้ได้โดยไม่เกิดปัญหา
ยุ่งยากในทางปฏิบัติขึ้นอีกในภายหน้า ควรจะมีการตีความเกี่ยวกับอ านาจของคณะกรรมการ ใน
การอนุญาตการท านิติกรรมย้อนหลังไว้เป็นหลักฐาน ส.ป.ก.จึงเสนอปัญหามาให้คณะกรรมการ
กฤษฎีกาพิจารณา 

 
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๗) ได้ฟัง

ข้อเท็จจริงเพิ่มเติมจากผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่ อ
เกษตรกรรม) และผู้ แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ ดิน) แล้ว ปรากฏว่า ในเร่ืองนี้
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่ อเกษตรกรรมเพียงแต่มีมติให้ ส.ป.ก.หารือกับส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาก่อนว่า คณะกรรมการมีอ านาจอนุญาตย้อนหลังได้หรือไม่ ถ้าส านักงาน



 ๒ 

คณะกรรมการกฤษฎีกาเหน็ว่ากระท าได้ กใ็ห้ถือว่าคณะกรรมการอนุญาต 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาปัญหาและข้อเทจ็จริงดังกล่าวแล้ว

เหน็ว่า มาตรา ๒๘ วรรคหนึ่ง๑ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 
ห้ามไม่ให้มีการจ าหน่ายหรือก่อให้เกดิภาระติดพันซึ่งที่ดินในเขตปฏริูปที่ดิน ภายในระยะเวลาสาม
ปีนับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา ๒๕๒ ใช้บังคับ  ทั้งนี้  เว้นแต่
ได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมาย ผลของการฝ่าฝืน
มาตรา ๒๘ วรรคหนึ่งดังกล่าว มีบัญญัติไว้เพียงในมาตรา ๒๘ วรรคสองว่า ในกรณีที่ ส.ป.ก.
จัดซื้ อหรือด าเนินการเวนคืนที่ดินนั้นถ้ามีการฝ่าฝืนดังกล่าว และเป็นทรัพย์สินหรือสิ่งที่ก่อให้เกิด
ความเสียหายหรือกีดขวางการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คณะกรรมการ ฯลฯ มีอ านาจสั่งให้
เจ้าของหรือผู้ ครอบครองที่ดินท าการร้ือถอนเสียได้ภายในเวลาที่ก าหนด ถ้าเจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินไม่ปฏิบัติตามคณะกรรมการ ฯลฯ มีอ านาจด าเนินการร้ือถอนโดยเจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินดังกล่าวจะเรียกร้องค่าเสยีหายมิได้ และต้องเป็นผู้เสยีค่าให้จ่ายในการร้ือถอนนั้น
ด้วย จึงเป็นที่เห็นได้ว่า การห้ามตามมาตรา ๒๘ วรรคหนึ่ง ถ้ามีการฝ่าฝืนกไ็ม่ท าให้นิติกรรมที่ท า
ไปแล้วไม่สมบูรณ์หรือมีความผิดแต่ประการใด คงมีผลเพียงเท่าที่มาตรา ๒๘ วรรคสอง บัญญั ติ
ไว้  ถ้าคณะกรรมการ ฯลฯ อนุญาตให้ท าได้ กย่็อมจะบังคับตามมาตรา ๒๘ วรรคสองอีกไม่ได้ 
ดังนั้นการอนุญาตหรือไม่อนุญาตในเร่ืองนี้ จึงอยู่ที่คณะกรรมการ ฯลฯ จะประสงค์ให้มีผลตาม
มาตรา ๒๘ วรรคสอง หรือไม่ 

 
(ลงชื่อ)  วัฒนา รัตนวิจิตร 
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร) 

กรรมการร่างกฎหมายประจ า 
รักษาราชการแทน รองเลขาธกิารฯ 

รักษาราชการแทน เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 
๑ มาตรา ๒๘  ภายในระยะเวลาสามปี นับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดิน

ตามมาตรา ๒๕ ใช้บังคับ ห้ามมิให้ผู้ใดจ าหน่ายด้วยประการใดๆ หรือก่อให้เกดิภาระติดพันใดๆ ซึ่งที่ดินในเขต
ปฏริูปที่ดิน เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็นหนังสอืจากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมาย 

ในกรณีที่ ส.ป.ก.จัดซื้ อหรือด าเนินการเวนคืนที่ดินนั้น ถ้ามีการกระท าอันเป็นการฝ่าฝืน
ความในวรรคหนึ่ ง และเป็นทรัพย์สินหรือสิ่งที่ก่อให้เกิดความเสียหายหรือกีดขวางการปฏิรูปที่ดินเพื่ อ
เกษตรกรรม ให้คณะกรรมการหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการมีอ านาจสั่งเป็นหนังสือให้เจ้าของ
หรือผู้ครอบครองที่ดินท าการรื้ อถอนเสียได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนด ถ้าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินไม่
ปฏิบัติตาม ให้คณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมายมีอ านาจด าเนินการรื้ อถอนโดยเจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินดังกล่าวจะเรียกร้องค่าเสยีหายมิได้และต้องเป็นผู้เสยีค่าใช้จ่ายในการรื้อถอนนั้นด้วย 

๒ มาตรา ๒๕  การก าหนดเขตที่ดินในท้องที่ใดให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา 

ฯลฯ   ฯลฯ 
 



 ๓ 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กรกฎาคม ๒๕๒๐ 
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Gar การตีความมาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๕

สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้มีหนังสือ ที่กส.๐๓๐๕/๑๕๐๕
ลงวันที่ ๒๓ finan ๒๕๒๐ ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความตามมาตรา ๒๕ แห่ง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๕ เกี่ยวกับอํานาจในการอนุญาตการ
ทํานิติกรรมเกี่ยวที่ดินย้อนหลังของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และการที่
คณะกรรมการได้อนุญาตการทํานิติกรรมย้อนหลังไปแล้วจะมีผลเพียงใด

ข้อเท็จจริงตามหนังสือท
             ี่แจ้งไปมีว่า มาตรา ๒๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๕ บัญญัติว่า “ภายในระยะเวลาสามปีนับแต่วันที่พระ
ราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา we ใช้บังคับ ห้ามมิให้ผู้ใดจําหน่ายด้วยประการ
ใดๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใด ๆ ซึ่งที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็นหนังสือ
จากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมาย” แต่ในการประกาศพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเป็นครั้งแรกในท้องที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา จังหวัดปราจีนบุรี และ
จังหวัดนครนายก การประสานงา
             นระหว่างสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.)
กับกรมที่ดินยังไม่คล่องตัวทําให้เจ้าพนักงานที่ดินในท้องที่ที่เป็นเขตปฏิรูปที่ดินของจังหวัด
ดังกล่าวอนุญาตการจําหน่ายหรือก่อให้เกิดภาระติดพันซึ่งที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินไปโดยไม่ทราบ
ว่าจะต้องขออนุญาตคณะกรรมการก่อนเป็นจํานวน ๓๕๕ ราย จึงขัดกับมาตรา ๒๕ ดังกล่าว

เมื่อ ส.ป.ก.ติดต่อกับกรมที่ดินให้ระงับการทํานิติกรรมเกี่ยวกับที่ดินในเขตปฏิรูป
ที่ดินดังกล่าวไว้และได้เสนอเรื่องให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณา
คณะกรรมการมีมติอนุญาตย้อนหล
             ังให้การทํานิติกรรมนั้นมีผลใช้ได้ตามมาตรา ๒๕ ดังกล่าว แต่
กรมที่ดินเห็นว่าเพื่อให้การทํานิติกรรมที่คณะกรรมการลงมติย้อนหลังมีผลใช้ได้โดยไม่เกิดปัญหา
ยุ่งยากในทางปฏิบัติขึ้นอีกในภายหน้า ควรจะมีการตีความเกี่ยวกับอํานาจของคณะกรรมการ ใน
การอนุญาตการทํานิติกรรมย้อนหลังไว้เป็นหลักฐาน ส.ป.ก.จึงเสนอปัญหามาให้คณะกรรมการ

กฤษฎีกาฬิจารณา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กลงที่ ซ) ได้ฟัง
ข้อเท็จจริงเพิ่มเติมจากผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม) และผู้แทนกระทรว
             งมหาดไทย (กรมที่ดิน) แล้ว ปรากฏว่า ในเรื่องนี้
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเพียงแต่มีมติให้ ส.ป.ก.หารือกับสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาก่อนว่า คณะกรรมการมีอํานาจอนุญาตย้อนหลังได้หรือไม่ ถ้าสํานักงาน
             [END PAGE 1]
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คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่ากระทําได้ ก็ให้ถือว่าคณะกรรมการอนุญาต
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาปัญหาและข้อเท็จจริงดังกล่าวแล้ว

เห็นว่า มาตรา ๒๕ วรรคหนึ่ง” แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๕

ห้ามไม่ให้มีการจําหน่ายหรือก่อให้เกิดภาระติดพันซึ่งที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ภายในระยะเวลาสาม
ปีนับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา wa” ใช้บังคับ  ทั้งนี้ เว้นแต่
ได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมาย ผลของการฝ่าฝืน
มาตรา ๒๕ วรรคหนึ่งดั
             งกล่าว มีบัญญัติไว้เพียงในมาตรา ๒๕ วรรคสองว่า ในกรณีที่ ส.ป.ก.
จัดซื้อหรือดําเนินการเวนคืนที่ดินนั้นถ้ามีการฝ่าฝืนดังกล่าว และเป็นทรัพย์สินหรือสิ่งที่ก่อให้เกิด
ความเสียหายหรือกีดขวางการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คณะกรรมการ ฯลฯ มีอํานาจสั่งให้
เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินทําการรื้อถอนเสียได้ภายในเวลาที่กําหนด ถ้าเจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินไม่ปฏิบัติตามคณะกรรมการ ฯลฯ มีอํานาจดําเนินการรื้อถอนโดยเจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินดังกล่าวจะเรียกร้องค่าเสียหายมิได้ และต้องเป็นผู้เสียค่าให้จ่ายในการรื้อ
             ถอนนั้น
ด้วย จึงเป็นที่เห็นได้ว่า การห้ามตามมาตรา ๒๕ วรรคหนึ่ง ถ้ามีการฝ่าฝืนก็ไม่ทําให้นิติกรรมที่ทํา
ไปแล้วไม่สมบูรณ์หรือมีความผิดแต่ประการใด คงมีผลเพียงเท่าที่มาตรา ๒๕ วรรคสอง บัญญัติ
ไว้ ถ้าคณะกรรมการ ฯลฯ อนุญาตให้ทําได้ ก็ย่อมจะบังคับตามมาตรา ๒๕ วรรคสองอีกไม่ได้
ดังนั้นการอนุญาตหรือไม่อนุญาตในเรื่องนี้จึงอยู่ที่คณะกรรมการ ฯลฯ จะประสงค์ให้มีผลตาม

มาตรา ๒๕ วรรคสอง หรือไม่

(asta) วัฒนา รัตนวิจิตร
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร)
กรรมการร่างกฎหมายประจํา
รักษาราชการแทน รองเลขาธิการฯ

รักษาราชการแทน  เลขา
             ธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

* มาตรา ๒๕ ภายในระยะเวลาสามปี นับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน
ตามมาตรา ๒๕ ใช้บังคับ ห้ามมิให้ผู้ใดจําหน่ายด้วยประการใด ๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใด ๆ ซึ่งที่ดินในเขต
ปฏิรูปที่ดิน เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมาย

ในกรณีที่ ส.ป.ก.จัดซื้อหรือดําเนินการเวนคืนที่ดินนั้น ถ้ามีการกระทําอันเป็นการฝ่าฝืน
ความในวรรคหนึ่ง และเป็นทรัพย์สินหรือสิ่งที่ก่อให้เกิดความเสียหายหรือกีดขวางการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม ให้คณะกรรมการหรือผ
             ู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการมีอํานาจสั่งเป็นหนังสือให้เจ้าของ
หรือผู้ครอบครองที่ดินทําการรื้อถอนเสียได้ภายในระยะเวลาที่กําหนด ถ้าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินไม่
ปฏิบัติตาม ให้คณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมายมีอํานาจดําเนินการรื้อถอนโดยเจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินดังกล่าวจะเรียกร้องค่าเสียหายมิได้และต้องเป็นผู้เสียค่าใช้จ่ายในการรื้อถอนนั้นด้วย

* มาตรา ๒๕ การกําหนดเขตที่ดินในท้องที่ใดให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา

ฯลฯ                        ฯลฯ
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             สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กรกฎาคม ๒๕๒๐
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