
 

เรื่องเสร็จที่ ๒๐๗/๒๕๓๗ 

 

บนัทึก 

เรื่อง  อ ำนำจในกำรดูแลรกัษำที่สำธำรณสมบติัของแผ่นดินส ำหรบัพลเมือง 

ใชร่้วมกนัและกำรออกเอกสำรสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 

   

 

กระทรวงมหำดไทยมีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ มท ๐๖๑๒/๖๗๐๓๑ ลงวันที่ ๑๗
ธันวาคม ๒๕๓๖ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้ให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหมายว่าเมื่อได้มีพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินในท้องที่ใดแล้ว พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวย่อมมีผลเป็นการถอน
สภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในท้องที่นั้นตามที่ระบุไว้
ในแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกาในเขตอ าเภอนั้นทั้งหมด และคณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการ
ร่างกฎหมาย คณะที่ ๗)ได้ให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหมายว่า ภายหลังที่ได้มีการประกาศเขต
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแล้ว พนักงานเจ้าหน้าที่ยังมีอ านาจเดินส ารวจรังวัดเพื่อออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฏรซึ่งครอบครองและท าประโยชน์ในเขตดังกล่าวได้ เนื่องจากมาตรา 
๕๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่ งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๔) พ.ศ.๒๕๒๘ มิได้ก าหนดห้ามมิให้เดินส ารวจรังวัดเพื่อออกโฉนดที่ดิน
ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม แต่จะออกโฉนดที่ดิน ให้แก่ราษฏรที่ครอบครองและท า
ประโยชน์อยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับและไม่ได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๕ 
แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินพ.ศ.๒๔๙๗ ซึ่งมิได้แจ้งความประสงค์จะได้สิทธิ
ในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
แก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๔) พ.ศ.๒๕๒๘ ก่อนมีการก าหนดเขตปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม ไม่ได้นั้น 

กระทรวงมหาดไทยได้รับแจ้งจากกรมที่ดินว่าในการปฏิบัติงานของพนักงาน
เจ้าหน้าที่ มีประเดน็ปัญหาข้อกฎหมายดังนี้  

๑. ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในเขต
ปฏิรูปที่ดิน ซ่ึงส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.)ไม่ประสงค์จะน าที่ดินดังกล่าว
มาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเป็นการถอนสภาพการ
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา ๒๖ (๑) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒หรือไม่ และหน่วยราชการใดเป็นผู้มีอ านาจ
หน้าที่ดูแลรักษาที่ดินดังกล่าว 

๒. ที่ดินที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน แต่อยู่นอกเขตด าเนินการของส านักงานการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) พนักงานเจ้าหน้าที่จะมีอ านาจออกหนังสือแสดงสิทธิใน
ที่ดินให้แก่ราษฎรที่ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้



 ๒ 

บังคับแต่มิได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.๒๔๙๗ หรือไม่ 

ในปัญหาดังกล่าว กรมที่ดินมีความเหน็ดังนี้  
๑. กรณีที่ได้มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินใช้บังคับในท้องที่ใดแล้ว

พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวย่อมมีผลเป็นการถอนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัในท้องที่นั้นตามที่ระบุไว้ในแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกาในเขตอ าเภอนั้น
ทั้งหมด ทั้งนี้ ตามความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ๒) เมื่อ ส.
ป.ก.ไม่มีแผนงานด าเนินการและไม่ประสงค์จะน าที่ดินดังกล่าวมาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน กรมที่ดิน
จึงมีอ านาจน าพื้นที่ดังกล่าวมาจัดให้ประชาชนเข้าอยู่อาศัยหรือประกอบการท ามาหาเลี้ ยงชีพ หรือ
ด าเนินการตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินให้อ านาจไว้และโดยที่พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูป
ที่ดินมีผลเป็นการถอนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
ที่ดินดังกล่าวจึงตกเป็นที่รกร้างว่างเปล่าและอธิบดีกรมที่ดินมีอ านาจดูแลรักษาคุ้มครองป้องกัน
ตามมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

๒. ที่ดินที่อยู่ในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดิน แต่อยู่นอกเขต
ด าเนินการของ ส.ป.ก. พนักงานเจ้าหน้าที่อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ ราษฏรที่
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับและมิได้แจ้งการ
ครอบครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินพ.ศ.๒๔๙๗ ซึ่งเป็น
บุคคลตามความในมาตรา ๕๘ ทวิ วรรคสอง (๒) และมาตรา ๕๙ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน
ได้ ทั้งนี้  เนื่ องจากที่ดินที่อยู่นอกเขตด าเนินการของส.ป.ก. มิใช่ที่ดินที่จัดหาเพื่ อน ามาใช้
ด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พนักงานเจ้าหน้าที่จึงสามารถออกหนังสือแสดงสิทธิใน
ที่ดินให้แก่ราษฏรตามหลักเกณฑแ์ละวิธกีารที่ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายที่ดิน 

กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้วเห็นว่าปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมาย
และมีผลกระทบต่อการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ตามโครงการพัฒนากรมที่ดินและเร่งรัด
การออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ ซึ่งในปีงบประมาณ ๒๕๓๗ กระทรวงมหาดไทย (โดยกรมที่ดิน)  
มีแผนงานโครงการเดินส ารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฎรในพื้ นที่ ๑๔ จังหวัด 
โดยจะเร่ิมปฏิบัติงานในพื้ นที่ตั้งแต่วันที่ ๑๖ ธันวาคม ๒๕๓๖ จึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณาปัญหาดังกล่าวเป็นการด่วนด้วย 

ในการพิจารณาข้อหารือของกระทรวงมหาดไทย คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้รับฟังค าชี้ แจงข้อเทจ็จริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย 
(กรมที่ดิน) และผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) 
สรุปความได้ว่า กรมที่ดินประสบปัญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการรังวัดสอบเขตที่สาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินและการออกเอกสารสิทธิให้แก่ผู้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินซึ่งอยู่ในเขตปฏิรูป
ที่ดินตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อ เกษตรกรรม  ทั้งนี้  เนื่องจากพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯซึ่งก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินโดยถือเขตของอ าเภอเป็นหลักมีผล
เป็นการถอนสภาพที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในเขตอ าเภอ



 ๓ 

นั้นทั้งหมด ในทางปฏิบัติ ส.ป.ก.ไม่อาจด าเนินการปฏิรูปที่ดินทั้งอ าเภอตามที่ได้มีพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯได้ แต่จะก าหนดพื้ นที่เพียงบางส่วนเป็นเขตด าเนินการ ปัญหา
จงึมีว่าที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในเขตปฏิรูปที่ดินดังกล่าวที่ถูกถอน
สภาพและ ส.ป.ก.ไม่ประสงค์จะน ามาด าเนินการ จะเป็นที่ดินประเภทใด และส่วนราชการใดจะมี
อ านาจหน้าที่ดูแลรักษา กรณีดังกล่าวเป็นปัญหาในทางปฏิบัติระหว่างส่วนราชการที่เกี่ยวข้องดัง
ตัวอย่างที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน “โคกดวงดี” ในท้องที่ต าบลหาดค า อ าเภอเมืองหนองคาย 
จังหวัดหนองคาย ซึ่งทางราชการได้ประกาศหวงห้ามไว้เป็นที่ท าเลเล้ียงสัตว์ตั้งแต่ปี พ.ศ.๒๔๗๘ 
เนื้ อที่ประมาณ ๔,๕๕๐ ไร่ ต่อมาในปี พ.ศ.๒๕๒๘ ได้มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินใน
ท้องที่อ าเภอเมืองหนองคายให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน “โคกดวงดี” จึง
อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวด้วยและในปี พ.ศ.๒๕๓๐ ได้มีการรังวัดสอบ
เขตได้เนื้ อที่ประมาณ ๒,๑๔๔ ไร่ สภาพปัจจุบันมีราษฏรเข้าไปจับจองเป็นที่อยู่อาศัย ค้าขาย ท า
การเกษตร มีการปลูกสร้างอาคารบ้านเรือนเป็นหลักฐานมั่นคงถาวร มีทั้งโรงเรียนและสถานที่
ราชการ  ส.ป.ก.เห็นว่าที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน “โคกดวงดี” ไม่เหมาะสมต่อการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมเนื่องจากมีสภาพเป็นชุมชนประมาณคร่ึงหนึ่งของพื้ นที่ และยังมีปัญหาเกี่ยวกับ
การเพิกถอนน.ส.๓ ที่ออกทับที่ดินดังกล่าว ส.ป.ก.จึงไม่ประสงค์จะน าที่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน “โคกดวงดี” ไปด าเนินการปฏิรูป กรณีจึงมีปัญหาว่าหากพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ปฏิรูปที่ดินฯ มีผลเป็นการถอนสภาพที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตาม
มาตรา ๒๖ (๑) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับ
ที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ แล้ว ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ถูกถอนสภาพจะกลายเป็นที่ รกร้างว่าง
เปล่าซึ่งอธิบดีกรมที่ดินมีอ านาจดูแลรักษาคุ้มครองป้องกันตามมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดินหรือไม่ 

นอกจากนี้  กรมที่ดินยังมีปัญหาเกี่ยวกับการเดินส ารวจเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือ
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ ซึ่งในแต่ละปีงบประมาณ กระทรวงมหาดไทยโดยกรมที่ดินจะ
ประกาศก าหนดจังหวัดที่จะท าการส ารวจรังวัดท าแผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์เพื่อ
ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ตามมาตรา ๕๘มาตรา ๕๘ ทวิ และมาตรา ๕๘ 
ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน และจังหวัดที่กระทรวงมหาดไทยประกาศท าการส ารวจฯจะ
ครอบคลุมพื้ นที่ที่มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ ไว้ด้วย  ดังนั้น จึงมีพื้ นที่ที่ราษฎร
ครอบครองและท าประโยชน์อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินแต่อยู่นอกเขตด าเนินการของ ส.ป.ก. ซึ่งผู้
ครอบครองไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดินตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ และไม่ได้แจ้งความประสงค์จะได้สทิธใินที่ดินดังกล่าวตามมาตรา ๒๗ 
ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดินโดยราษฏรที่ไม่ปฏบิัติตามกฎหมายที่ดินส่วนมากจะอ้างว่าไม่ทราบ
ว่าจะต้องไปแจ้งหรือขณะที่มีประกาศให้ไปแจ้งตนเองไปประกอบอาชีพต่างท้องที่ เป็นต้น  ในทาง
ปฏิบัติที่กรมที่ดินได้ด าเนินการมาตั้งแต่ปี พ.ศ.๒๕๒๘ ในบางจังหวัด เช่นจังหวัดสุรินทร์ ศรีสะ
เกษ นครราชสีมา ฯลฯ กรมที่ดินได้ส่งเจ้าหน้าที่เข้าไปท าการเดินส ารวจเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือ



 ๔ 

หนังสือรับรองการท าประโยชน์ในอ าเภอต่างๆ ที่มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯด้วย 
แต่การเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์จะด าเนินการเฉพาะบริเวณ
นอกพื้นที่ด าเนินการของ ส.ป.ก. และได้ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้แก่
ผู้ครอบครองท าประโยชน์ทั้งผู้ที่มีหลักฐาน ส.ค.๑หรือผู้ที่แจ้งตามมาตรา ๒๗ ตรี รวมทั้งได้ออก
โฉนดหรือหนังสอืรับรองการท าประโยชน์ให้แก่ผู้ที่ครอบครองที่ดินที่ไม่มีหลักฐานต่างๆ  ด้วย แต่
เนื่องจากคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นในข้อกฎหมายว่า ในเขตปฏิรูปที่ดิน กรมที่ดินไม่
อาจออกโฉนดที่ดินให้แก่ราษฏรที่ไม่ได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้
ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินฯและมิได้แจ้งความประสงค์ที่จะได้สทิธิในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดินไว้ จึงเกิดปัญหาในทางปฏิบัติว่าโฉนดที่ดินที่กรมที่ดินได้ออกให้แก่ราษฏร
ในพื้นที่ดังกล่าวจะต้องถูกเพิกถอนอันจะเป็นผลกระทบต่อสภาพเศรษฐกิจและสงัคมเป็นอันมาก 
เพราะโฉนดเหล่านั้นได้มีการซื้อขายเปล่ียนมือหรือน าไปเป็นหลักประกันการกู้ ยืมเงินต่อธนาคาร
หรือสถาบันการเงินอื่นๆ ด้วย กรมที่ดินจึงขอหารือว่าในท้องที่ที่มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ปฏิรูปที่ดินฯแล้ว กรมที่ดินจะมีอ านาจเดินส ารวจเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือ น.ส.๓ ก.ให้แก่ผู้
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินที่ไม่มีหลักฐานส าหรับที่ดินที่อยู่นอกเขตด าเนินการของ ส.
ป.ก.ได้หรือไม่ 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๒) ได้พิจารณาข้อ
หารือของกระทรวงมหาดไทยในสองประเดน็ดังกล่าวแล้ว มีความเหน็ดังนี้  

ส าหรับประเดน็ที่หนึ่ง ที่ว่า พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเป็น
การถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา ๒๖ (๑) แห่งพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ หรือไม่ และหน่วยราชการใดเป็นผู้ มีอ านาจหน้าที่ดูแล
รักษาที่ดินดังกล่าวนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ๒) เห็นสมควร
กล่าวไว้ในเบื้ องต้นว่า พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันอาจ
จ าแนกออกได้เป็นสองประเภท ประเภทที่หนึ่ งเป็นพระราชกฤษฎีกาที่ ได้ตราขึ้ นก่อน
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ใช้บังคับ ซ่ึงจะต้องถือ
เขตของอ าเภอเป็นหลัก และประเภทที่สองได้แก่พระราชกฤษฎีกาที่ได้ตราขึ้นตามพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ซึ่งจะต้องก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ
เฉพาะที่ดินที่จะด าเนินการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเว้นแต่ในกรณีที่จ าเป็นจะถือเขตของต าบล
หรืออ าเภอเป็นหลักกไ็ด้ และตามปัญหาที่กระทรวงมหาดไทยหารือมานั้น ปรากฎข้อเทจ็จริงว่า
เป็นกรณีของพระราชกฤษฎีกาประเภทที่หนึ่งซึ่งถือเขตของอ าเภอเป็นหลักและมีผลให้เขตปฏิรูป
ที่ดินเป็นเขตที่กว้างเกินความประสงค์ของ ส.ป.ก.ที่จะน ามาปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เมื่อ
ประเดน็ที่พึงพิจารณามีลักษณะเช่นนี้   คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 
๒) ได้พิจารณาความในมาตรา ๒๖ (๑) แล้วเห็นว่า โดยที่มาตรา ๒๖ (๑)๑ ได้บัญญัติไว้ว่า “ถ้า

 
๑มาตรา ๒๖  เม่ือได้มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏริูปที่ดินใช้บังคับในท้องที่ใดแล้ว 

(๑) ถ้าในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้



 ๕ 

ในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันแต่
พลเมืองเลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้น หรือได้เปล่ียนสภาพจากการเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันกด็ี ..ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินโดยมิต้องด าเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน และให้ ส.
ป.ก.มีอ านาจน าที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้”  ดังนั้น เมื่อที่ดินอันเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินแปลงใดได้ถูกถอนสภาพจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนัโดยผลของพระราชกฤษฎีกาฯเสียแล้ว และไม่ว่า ส.ป.ก. ประสงค์จะด าเนินการ
หรือไม่ด าเนินการปฏิรูปที่ดินแปลงนั้นกไ็ม่ท าให้ที่ดินดังกล่าวที่พ้นจากสภาพการเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินไปแล้วกลับคืนสภาพเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน
อีก แต่ถ้าเป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันและพลเมืองยังใช้ประโยชน์
ในที่ดินนั้นอยู่ หรือยังไม่เปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั มาตรา ๒๖ (๑)
ได้บัญญัติว่า “...เมื่อได้จัดที่ดินแปลงอื่นให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนโดยคณะกรรมการประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาแล้วกด็ี ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีผลเป็นการถอนสภาพ
การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับที่ดินดังกล่าวโดยมิต้องด าเนินการถอนสภาพตาม

 
ร่วมกนั แต่พลเมืองเลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้น หรือได้เปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน
กด็ี หรือพลเมืองยังใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นอยู่ หรือยังไม่เปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนั เม่ือได้จัดที่ดินแปลงอื่นให้พลเมืองใช้ร่วมกนัแทนโดยคณะกรรมการประกาศในราชกจิจานุเบกษาแล้วก็
ดี ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติ ของแผ่นดิน
ส าหรับที่ดินดังกล่าวโดยมิต้องด าเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน และให้ ส.ป.ก. มีอ านาจน า
ที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ 

(๒) ถ้าในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ ใช้เพื่ อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้สงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทางราชการ เม่ือ
กระทรวงการคลังได้ให้ความยินยอมแล้ว ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏริูปที่ดินนั้นมีผลเป็นการถอนสภาพ
การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับที่ดินดังกล่าว โดยมิต้องด าเนินการถอนสภาพตามกฎหมายว่าด้วยที่
ราชพัสดุ และให้ ส.ป.ก. มีอ านาจน าที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ 

(๓) ถ้าในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซึ่งเป็นที่ดินรกร้าง
ว่างเปล่า หรือที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดินและ
ที่ดินนั้นอยู่นอกเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรีให้ ส.ป.ก. มีอ านาจน าที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมได้ 

(๔) ถ้าเป็นที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพื่ อเกษตรกรรมในที่ดินเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแล้ว เม่ือ ส.ป.ก. จะน าที่ดินแปลงใดในส่วนนั้นไป
ด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเป็นการเพิกถอนป่า
สงวนแห่งชาติในที่ดินแปลงนั้น และให้ ส.ป.ก.มีอ านาจน าที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ 
โดยไม่ต้องด าเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ 

เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตาม (๔) ให้พนักงานเจ้าหน้าที่
ตามพระราชบัญญัตินี้  เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ และมีอ านาจในการให้เช่า
ที่ดินอนัเป็นป่าสงวนแห่งชาติดังกล่าวได้และให้ค่าเช่าที่ได้มาตกเป็นของกองทุนการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 



 ๖ 

ประมวลกฎหมายที่ดิน และให้ ส.ป.ก.มี อ านาจน าที่ดินนั้ นมาใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่ อ
เกษตรกรรมได้”  ดังนั้น ตราบใดที่ ส.ป.ก.ยังไม่มีความประสงค์จะใช้ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน  ส.ป.ก.กไ็ม่ต้องจัดที่ดินแปลงอื่น 
ให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทน และที่ดินนั้นก็ยังคงสภาพเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกันอยู่ต่อไปส าหรับปัญหาที่ว่า หน่วยราชการใดจะเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษา
ที่ดินที่พ้นจากสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันและ ส.ป.ก.ไม่
ประสงค์จะด าเนินการปฏิรูปที่ดินนั้น เห็นว่า เป็นหน้าที่ของ ส.ป.ก.ที่จะต้องดูแลรักษาที่ดินนั้น 
แต่ถ้าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งยังไม่ถูกถอนสภาพเพราะยัง
ไม่ได้จัดที่ดินแปลงอื่นให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนและ ส.ป.ก. ไม่ประสงค์จะน าที่ดินดังกล่าวมา
ด าเนินการปฏิรูปที่ดิน หน่วยราชการซึ่งเคยเป็นผู้ดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกันตามที่กฎหมายได้บัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ของหน่วย
ราชการนั้นก็คงมีอ านาจหน้าที่ที่จะต้องดูแลรักษาต่อไป ถึงแม้ว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ดังกล่าวจะอยู่ในเขตปฏริูปที่ดินกต็าม 

อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) มีความเห็น
เพิ่มเติมว่า เพื่อให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีขอบเขตการ
ด าเนินการที่ชัดเจน หาก ส.ป.ก.ไม่ประสงค์ที่จะน าที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ถูกถอนสภาพ
การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปด าเนินการปฏิรูปที่ดินแล้ว ก็
สมควรที่จะได้มีการประสานงานระหว่างหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องเพื่อตราพระราชกฤษฎีกากัน
พื้ นที่ที่ ส.ป.ก.ไม่ประสงค์จะน ามาปฏิรูปที่ดินออกจากเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมและให้
หน่วยราชการที่มีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงสามารถเข้าไปด าเนินการได้ 

ส าหรับประเดน็ที่สอง  ที่ว่า ที่ดินที่อยู่ในเขตปฏริูปที่ดินแต่อยู่นอกเขตด าเนินการ
ของ ส.ป.ก. พนักงานเจ้าหน้าที่จะมีอ านาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ให้แก่ราษฏรที่
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ แต่มิได้แจ้งการ
ครอบครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ได้
หรือไม่นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) เห็นว่า เขตปฏิรูปที่ดิน
หมายถึงเขตที่ดินตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ ซึ่งอาจเป็นเขตที่ ส.ป.ก.เข้าไป
ด าเนินการและเขตที่ ส.ป.ก. ยังไม่ได้เข้าไปด าเนินการด้วย  ดังนั้น เมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ แล้วและในเขตปฏิรูปที่ดินดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นพื้ นที่ที่ ส.ป.ก.เข้าไป
ด าเนินการแล้วหรือยังไม่ได้เข้าไปด าเนินการกต็าม พนักงานเจ้าหน้าที่จะออกหนังสอืแสดงสทิธใิน
ที่ดินให้แก่ราษฎรที่ครอบครองและท าประโยชน์อยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับไม่ได้ 
ถ้าราษฏรดังกล่าวไม่ได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวล

 
๒มาตรา ๕  ให้ผู้ที่ได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดิน

ใช้บังคับ โดยไม่มีหนังสอืส าคัญแสดงกรรมสทิธิ์ที่ดิน แจ้งการครอบครองที่ดินต่อนายอ าเภอท้องที่ภายในหนึ่ง
ร้อยแปดสบิวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ ใช้บังคับตามหลักเกณฑแ์ละวิธกีารที่รัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศใน
ราชกจิจานุเบกษา 



 ๗ 

กฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗  หรือมิได้แจ้งความประสงค์จะได้สิทธิในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี๓ 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินไว้ก่อนมีการก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ทั้งนี้  ตามที่
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้เคยให้ความเห็นไว้แล้วในบันทึก 
เร่ือง การเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินในเขตปฏริูปที่ดิน๔

 

 

 

(ลงชื่อ) ม.ตันเตม็ทรัพย์ 
(นายไมตรี ตันเตม็ทรัพย์) 

รองเลขาธกิารฯ 

ปฏบิัติราชการแทน เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มีนาคม ๒๕๓๗ 

 

 
การแจ้งการครอบครองตามความในมาตรานี้  ไม่ก่อให้เกิดสิทธิขึ้นใหม่แก่ผู้แจ้งแต่ประการ

ใด 
๓มาตรา ๒๗ ตรี  เม่ือผู้ ว่าราชการจังหวัดได้ประกาศก าหนดท้องที่และวันเริ่มต้นของการ

ส ารวจตามมาตรา ๕๘ วรรคสอง ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายนี้ ใช้บังคับ
โดยไม่มีหนังสอืส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดินและมิได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ หรือผู้ซึ่งรอค าสั่งผ่อนผันจากผู้ ว่าราชการจังหวัดตามมาตรา ๒๗ ทวิแต่ได้
ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินนั้นติดต่อมาจนถึงวันท าการส ารวจรังวัดหรือพิสจูน์สอบสวน ถ้าประสงค์จะ
ได้สทิธใินที่ดินนั้น ให้แจ้งการครอบครองที่ดินต่อเจ้าพนักงานที่ดิน ณ ที่ดินนั้นตั้งอยู่ภายในก าหนดเวลาสามสิบ
วันนับแต่วันปิดประกาศ ถ้ามิได้แจ้งการครอบครองภายในก าหนดเวลาดังกล่าว แต่ได้มาน าหรือส่งตัวแทนมา
น าพนักงานเจ้าหน้าที่ท าการส ารวจรังวัดตามวนัและเวลาที่พนกังานเจ้าหน้าที่ประกาศก าหนดให้ถือว่ายังประสงค์
จะได้สทิธใินที่ดินนั้น 

เพื่ อประโยชน์แห่งมาตรานี้  ผู้ ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินตามวรรคหนึ่ ง ให้
หมายความรวมถึงผู้ซึ่งได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินต่อเนื่องมาจากบุคคลดังกล่าวด้วย 

๔ส่งพร้อมหนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาถึงกระทรวงมหาดไทย ที่ นร ๐๖๐๑/
๑๒๒๙ ลงวันที่ ๙ ตุลาคม ๒๕๓๕ 
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             0207/2537 - บันทึก เรื่อง อำนาจในการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันและการออกเอกสารสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน

เรื่องเสร็จที่ ๒๐๗/๒๕๓๗

บันทึก
เรื่อง  อำนาจในการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกันและการออกเอกสารสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน
		

กระทรวงมหาดไทยมีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ มท ๐๖๑๒/๖๗๐๓๑ ลงวันที่ ๑๗ธันวาคม ๒๕๓๖ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้ให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหม
             ายว่าเมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินในท้องที่ใดแล้ว พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวย่อมมีผลเป็นการถอนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในท้องที่นั้นตามที่ระบุไว้ในแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกาในเขตอำเภอนั้นทั้งหมด และคณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗)ได้ให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหมายว่า ภายหลังที่ได้มีการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแล้ว พนักงานเจ้าหน้าที่ยังมีอำนาจเดินสำรวจรังวัดเพื่อออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฏรซึ่งครอบครองและทำประโยชน์ในเขตดังกล่
             าวได้ เนื่องจากมาตรา ๕๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๔) พ.ศ.๒๕๒๘ มิได้กำหนดห้ามมิให้เดินสำรวจรังวัดเพื่อออกโฉนดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม แต่จะออกโฉนดที่ดินให้แก่ราษฏรที่ครอบครองและทำประโยชน์อยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับและไม่ได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินพ.ศ.๒๔๙๗ ซึ่งมิได้แจ้งความประสงค์จะได้สิทธิในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
             พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๔) พ.ศ.๒๕๒๘ ก่อนมีการกำหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่ได้นั้น
กระทรวงมหาดไทยได้รับแจ้งจากกรมที่ดินว่าในการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ มีประเด็นปัญหาข้อกฎหมายดังนี้
๑. ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในเขตปฏิรูปที่ดิน ซึ่งสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.)ไม่ประสงค์จะนำที่ดินดังกล่าวมาดำเนินการปฏิรูปที่ดิน พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตร
             า ๒๖ (๑) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒หรือไม่ และหน่วยราชการใดเป็นผู้มีอำนาจหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินดังกล่าว
๒. ที่ดินที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน แต่อยู่นอกเขตดำเนินการของสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) พนักงานเจ้าหน้าที่จะมีอำนาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฎรที่ครอบครองและทำประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับแต่มิได้แจ
             ้งการครอบครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ หรือไม่
ในปัญหาดังกล่าว กรมที่ดินมีความเห็นดังนี้
๑. กรณีที่ได้มีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินใช้บังคับในท้องที่ใดแล้วพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวย่อมมีผลเป็นการถอนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในท้องที่นั้นตามที่ระบุไว้ในแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกาในเขตอำเภอนั้นทั้งหมด ทั้งนี้ตามความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ๒) เมื่อ ส.ป.ก.ไม่มีแผนงานดำเนินการและไม่ประสงค์จะนำที่ดินดังกล่าว
             มาดำเนินการปฏิรูปที่ดิน กรมที่ดินจึงมีอำนาจนำพื้นที่ดังกล่าวมาจัดให้ประชาชนเข้าอยู่อาศัยหรือประกอบการทำมาหาเลี้ยงชีพ หรือดำเนินการตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินให้อำนาจไว้และโดยที่พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเป็นการถอนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ที่ดินดังกล่าวจึงตกเป็นที่รกร้างว่างเปล่าและอธิบดีกรมที่ดินมีอำนาจดูแลรักษาคุ้มครองป้องกันตามมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน
๒. ที่ดินที่อยู่ในเขตพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดิน แต่อยู่นอกเขตดำเนินการของ ส.ป.ก. พนั
             กงานเจ้าหน้าที่อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฏรที่ครอบครองและทำประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับและมิได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินพ.ศ.๒๔๙๗ ซึ่งเป็นบุคคลตามความในมาตรา ๕๘ ทวิ วรรคสอง (๒) และมาตรา ๕๙ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินได้ ทั้งนี้ เนื่องจากที่ดินที่อยู่นอกเขตดำเนินการของส.ป.ก. มิใช่ที่ดินที่จัดหาเพื่อนำมาใช้ดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พนักงานเจ้าหน้าที่จึงสามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฏรตามหลักเกณฑ์
             และวิธีการที่กำหนดไว้ในประมวลกฎหมายที่ดิน
กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้วเห็นว่าปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมายและมีผลกระทบต่อการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ตามโครงการพัฒนากรมที่ดินและเร่งรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ ซึ่งในปีงบประมาณ ๒๕๓๗ กระทรวงมหาดไทย (โดยกรมที่ดิน)  มีแผนงานโครงการเดินสำรวจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฎรในพื้นที่ ๑๔ จังหวัด โดยจะเริ่มปฏิบัติงานในพื้นที่ตั้งแต่วันที่ ๑๖ ธันวาคม ๒๕๓๖ จึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาปัญหาดังกล่าวเป็นการด่วนด้วย
ในการพิจารณาข้อหารือของกระท
             รวงมหาดไทย คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้รับฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) และผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) สรุปความได้ว่า กรมที่ดินประสบปัญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการรังวัดสอบเขตที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินและการออกเอกสารสิทธิให้แก่ผู้ครอบครองทำประโยชน์ในที่ดินซึ่งอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ทั้งนี้ เนื่องจากพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯซึ่งกำหนดเขตปฏิรูปที่ดินโดยถื
             อเขตของอำเภอเป็นหลักมีผลเป็นการถอนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในเขตอำเภอนั้นทั้งหมด ในทางปฏิบัติ ส.ป.ก.ไม่อาจดำเนินการปฏิรูปที่ดินทั้งอำเภอตามที่ได้มีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯได้ แต่จะกำหนดพื้นที่เพียงบางส่วนเป็นเขตดำเนินการ ปัญหาจึงมีว่าที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันในเขตปฏิรูปที่ดินดังกล่าวที่ถูกถอนสภาพและ ส.ป.ก.ไม่ประสงค์จะนำมาดำเนินการ จะเป็นที่ดินประเภทใด และส่วนราชการใดจะมีอำนาจหน้าที่ดูแลรักษา กรณีดังกล่าวเป็นปัญหาในทางปฏิบัติระ
             หว่างส่วนราชการที่เกี่ยวข้องดังตัวอย่างที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน “โคกดวงดี” ในท้องที่ตำบลหาดคำ อำเภอเมืองหนองคาย จังหวัดหนองคาย ซึ่งทางราชการได้ประกาศหวงห้ามไว้เป็นที่ทำเลเลี้ยงสัตว์ตั้งแต่ปี พ.ศ.๒๔๗๘ เนื้อที่ประมาณ ๔,๕๕๐ ไร่ ต่อมาในปี พ.ศ.๒๕๒๘ ได้มีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในท้องที่อำเภอเมืองหนองคายให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน “โคกดวงดี” จึงอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวด้วยและในปี พ.ศ.๒๕๓๐ ได้มีการรังวัดสอบเขตได้เนื้อที่ประมาณ ๒,๑๔๔ ไร่ สภาพปัจจุบันมีราษฏรเ
             ข้าไปจับจองเป็นที่อยู่อาศัย ค้าขาย ทำการเกษตร มีการปลูกสร้างอาคารบ้านเรือนเป็นหลักฐานมั่นคงถาวร มีทั้งโรงเรียนและสถานที่ราชการ  ส.ป.ก.เห็นว่าที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน “โคกดวงดี” ไม่เหมาะสมต่อการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเนื่องจากมีสภาพเป็นชุมชนประมาณครึ่งหนึ่งของพื้นที่ และยังมีปัญหาเกี่ยวกับการเพิกถอนน.ส.๓ ที่ออกทับที่ดินดังกล่าว ส.ป.ก.จึงไม่ประสงค์จะนำที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน “โคกดวงดี” ไปดำเนินการปฏิรูป กรณีจึงมีปัญหาว่าหากพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ มีผลเป็นการถอนสภาพที่สาธารณสมบัติข
             องแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา ๒๖ (๑) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ แล้ว ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ถูกถอนสภาพจะกลายเป็นที่รกร้างว่างเปล่าซึ่งอธิบดีกรมที่ดินมีอำนาจดูแลรักษาคุ้มครองป้องกันตามมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินหรือไม่
นอกจากนี้ กรมที่ดินยังมีปัญหาเกี่ยวกับการเดินสำรวจเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทำประโยชน์ ซึ่งในแต่ละปีงบประมาณ 
             กระทรวงมหาดไทยโดยกรมที่ดินจะประกาศกำหนดจังหวัดที่จะทำการสำรวจรังวัดทำแผนที่หรือพิสูจน์สอบสวนการทำประโยชน์เพื่อออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทำประโยชน์ตามมาตรา ๕๘มาตรา ๕๘ ทวิ และมาตรา ๕๘ ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน และจังหวัดที่กระทรวงมหาดไทยประกาศทำการสำรวจฯจะครอบคลุมพื้นที่ที่มีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ ไว้ด้วย  ดังนั้น จึงมีพื้นที่ที่ราษฎรครอบครองและทำประโยชน์อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินแต่อยู่นอกเขตดำเนินการของ ส.ป.ก. ซึ่งผู้ครอบครองไม่ได้แจ้งการครอบครองที่ดินตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติใ
             ห้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ และไม่ได้แจ้งความประสงค์จะได้สิทธิในที่ดินดังกล่าวตามมาตรา ๒๗ ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดินโดยราษฏรที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมายที่ดินส่วนมากจะอ้างว่าไม่ทราบว่าจะต้องไปแจ้งหรือขณะที่มีประกาศให้ไปแจ้งตนเองไปประกอบอาชีพต่างท้องที่ เป็นต้น  ในทางปฏิบัติที่กรมที่ดินได้ดำเนินการมาตั้งแต่ปี พ.ศ.๒๕๒๘ ในบางจังหวัด เช่นจังหวัดสุรินทร์ ศรีสะเกษ นครราชสีมา ฯลฯ กรมที่ดินได้ส่งเจ้าหน้าที่เข้าไปทำการเดินสำรวจเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทำประโยชน์ในอำเภอต่างๆ ที่มีพระราชกฤษฎีกา
             กำหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯด้วย แต่การเดินสำรวจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทำประโยชน์จะดำเนินการเฉพาะบริเวณนอกพื้นที่ดำเนินการของ ส.ป.ก. และได้ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทำประโยชน์ให้แก่ผู้ครอบครองทำประโยชน์ทั้งผู้ที่มีหลักฐาน ส.ค.๑หรือผู้ที่แจ้งตามมาตรา ๒๗ ตรี รวมทั้งได้ออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการทำประโยชน์ให้แก่ผู้ที่ครอบครองที่ดินที่ไม่มีหลักฐานต่างๆ  ด้วย แต่เนื่องจากคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นในข้อกฎหมายว่า ในเขตปฏิรูปที่ดิน กรมที่ดินไม่อาจออกโฉนดที่ดินให้แก่ราษฏรที่ไม่ได้แจ้งการคร
             อบครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินฯและมิได้แจ้งความประสงค์ที่จะได้สิทธิในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดินไว้ จึงเกิดปัญหาในทางปฏิบัติว่าโฉนดที่ดินที่กรมที่ดินได้ออกให้แก่ราษฏรในพื้นที่ดังกล่าวจะต้องถูกเพิกถอนอันจะเป็นผลกระทบต่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมเป็นอันมาก เพราะโฉนดเหล่านั้นได้มีการซื้อขายเปลี่ยนมือหรือนำไปเป็นหลักประกันการกู้ยืมเงินต่อธนาคารหรือสถาบันการเงินอื่นๆ ด้วย กรมที่ดินจึงขอหารือว่าในท้องที่ที่มีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯแล้ว กรมที่ดินจะมีอำน
             าจเดินสำรวจเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือ น.ส.๓ ก.ให้แก่ผู้ครอบครองและทำประโยชน์ในที่ดินที่ไม่มีหลักฐานสำหรับที่ดินที่อยู่นอกเขตดำเนินการของ ส.ป.ก.ได้หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้พิจารณาข้อหารือของกระทรวงมหาดไทยในสองประเด็นดังกล่าวแล้ว มีความเห็นดังนี้
สำหรับประเด็นที่หนึ่ง ที่ว่า พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินจะมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา ๒๖ (๑) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ หรือไม่ และหน่วยราชการใดเป็นผู้มีอำนาจห
             น้าที่ดูแลรักษาที่ดินดังกล่าวนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ๒) เห็นสมควรกล่าวไว้ในเบื้องต้นว่า พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันอาจจำแนกออกได้เป็นสองประเภท ประเภทที่หนึ่งเป็นพระราชกฤษฎีกาที่ได้ตราขึ้นก่อนพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ใช้บังคับ ซึ่งจะต้องถือเขตของอำเภอเป็นหลัก และประเภทที่สองได้แก่พระราชกฤษฎีกาที่ได้ตราขึ้นตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ซึ่งจะต้องกำหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ
             เฉพาะที่ดินที่จะดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเว้นแต่ในกรณีที่จำเป็นจะถือเขตของตำบลหรืออำเภอเป็นหลักก็ได้ และตามปัญหาที่กระทรวงมหาดไทยหารือมานั้น ปรากฎข้อเท็จจริงว่าเป็นกรณีของพระราชกฤษฎีกาประเภทที่หนึ่งซึ่งถือเขตของอำเภอเป็นหลักและมีผลให้เขตปฏิรูปที่ดินเป็นเขตที่กว้างเกินความประสงค์ของ ส.ป.ก.ที่จะนำมาปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เมื่อประเด็นที่พึงพิจารณามีลักษณะเช่นนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้พิจารณาความในมาตรา ๒๖ (๑) แล้วเห็นว่า โดยที่มาตรา ๒๖ (๑)  ได้บัญญัติไว้ว่
             า “ถ้าในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันแต่พลเมืองเลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้น หรือได้เปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันก็ดี ..ให้พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยมิต้องดำเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน และให้ ส.ป.ก.มีอำนาจนำที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้”  ดังนั้น เมื่อที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแปลงใดได้ถูกถอนสภาพจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหร
             ับพลเมืองใช้ร่วมกันโดยผลของพระราชกฤษฎีกาฯเสียแล้ว และไม่ว่า ส.ป.ก. ประสงค์จะดำเนินการหรือไม่ดำเนินการปฏิรูปที่ดินแปลงนั้นก็ไม่ทำให้ที่ดินดังกล่าวที่พ้นจากสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไปแล้วกลับคืนสภาพเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันอีก แต่ถ้าเป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันและพลเมืองยังใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นอยู่ หรือยังไม่เปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน มาตรา ๒๖ (๑)ได้บัญญัติว่า “...เมื่อได้จัดที่ดินแปลงอื่นให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนโดยคณ
             ะกรรมการประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วก็ดี ให้พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับที่ดินดังกล่าวโดยมิต้องดำเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน และให้ ส.ป.ก.มีอำนาจนำที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้”  ดังนั้น ตราบใดที่ ส.ป.ก.ยังไม่มีความประสงค์จะใช้ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน  ส.ป.ก.ก็ไม่ต้องจัดที่ดินแปลงอื่น ให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทน และที่ดินนั้นก็ยังคงสภาพเป็นสาธารณสมบัติขอ
             งแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันอยู่ต่อไปสำหรับปัญหาที่ว่า หน่วยราชการใดจะเป็นผู้มีอำนาจหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินที่พ้นจากสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันและ ส.ป.ก.ไม่ประสงค์จะดำเนินการปฏิรูปที่ดินนั้น เห็นว่า เป็นหน้าที่ของ ส.ป.ก.ที่จะต้องดูแลรักษาที่ดินนั้น แต่ถ้าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งยังไม่ถูกถอนสภาพเพราะยังไม่ได้จัดที่ดินแปลงอื่นให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนและ ส.ป.ก. ไม่ประสงค์จะนำที่ดินดังกล่าวมาดำเนินการปฏิรูปที่ดิน หน่วยราชการซึ่งเคยเป็นผู้ดูแ
             ลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับประชาชนใช้ร่วมกันตามที่กฎหมายได้บัญญัติให้เป็นอำนาจหน้าที่ของหน่วยราชการนั้นก็คงมีอำนาจหน้าที่ที่จะต้องดูแลรักษาต่อไป ถึงแม้ว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินดังกล่าวจะอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินก็ตาม
อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) มีความเห็นเพิ่มเติมว่า เพื่อให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีขอบเขตการดำเนินการที่ชัดเจน หาก ส.ป.ก.ไม่ประสงค์ที่จะนำที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ถูกถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำ
             หรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปดำเนินการปฏิรูปที่ดินแล้ว ก็สมควรที่จะได้มีการประสานงานระหว่างหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องเพื่อตราพระราชกฤษฎีกากันพื้นที่ที่ ส.ป.ก.ไม่ประสงค์จะนำมาปฏิรูปที่ดินออกจากเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมและให้หน่วยราชการที่มีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงสามารถเข้าไปดำเนินการได้
สำหรับประเด็นที่สอง  ที่ว่า ที่ดินที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินแต่อยู่นอกเขตดำเนินการของ ส.ป.ก. พนักงานเจ้าหน้าที่จะมีอำนาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฏรที่ครอบครองและทำประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่
             ดินใช้บังคับ แต่มิได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ ได้หรือไม่นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) เห็นว่า เขตปฏิรูปที่ดินหมายถึงเขตที่ดินตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ ซึ่งอาจเป็นเขตที่ ส.ป.ก.เข้าไปดำเนินการและเขตที่ ส.ป.ก. ยังไม่ได้เข้าไปดำเนินการด้วย  ดังนั้น เมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินฯ แล้วและในเขตปฏิรูปที่ดินดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นพื้นที่ที่ ส.ป.ก.เข้าไปดำเนินการแล้วหรือยังไม่ได้เข้าไปดำเนินการก็ตาม พนักงานเจ้
             าหน้าที่จะออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฎรที่ครอบครองและทำประโยชน์อยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับไม่ได้ ถ้าราษฏรดังกล่าวไม่ได้แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๕  แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗  หรือมิได้แจ้งความประสงค์จะได้สิทธิในที่ดินตามมาตรา ๒๗ ตรี  แห่งประมวลกฎหมายที่ดินไว้ก่อนมีการกำหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ทั้งนี้ ตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้เคยให้ความเห็นไว้แล้วในบันทึก เรื่อง การเดินสำรวจออกโฉนดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 



             (ลงชื่อ) ม.ตันเต็มทรัพย์
(นายไมตรี ตันเต็มทรัพย์)
รองเลขาธิการฯ
ปฏิบัติราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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