
เรื่องเสร็จที่ ๔๘๑/๒๕๒๓ 
 

บนัทึก 
เรื่อง  การจ าหน่ายหรือก่อใหเ้กิดภาระติดพนัในที่ดิน ตามมาตรา ๒๘ 

แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ 
   

 
ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ได้มี

หนังสือที่ กส.๑๒๐๔/๙๔๘๒ ลงวันที่ ๕ พฤศจิกายน ๒๕๒๓ ขอให้ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหมายว่า ค าว่า “จ าหน่ายด้วยประการใดๆ หรือ
ก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ” ในมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.๒๕๑๘ มีความหมายเพียงใด หมายความว่า  การกระท าหรือนิติกรรมใดบ้าง  และค าว่า 
“จ าหน่าย” ดังกล่าวหมายความรวมถึง การแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมด้วยหรือไม่ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ได้พิจารณา

ปัญหาดังกล่าวประกอบกับฟังค าชี้ แจงจากผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส านักงานการ
ปฏิ รูปที่ ดิน เพื่ อ เกษตรกรรม) ผู้ แทน กระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ์ ) และผู้ แทน
กระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) แล้ว มีความเห็นว่า โดยที่พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ เป็นกฎหมายที่ต้องการแก้ปัญหาที่เกษตรกรประสบความเดือดร้อน
เนื่องจากการสญูเสยีสิทธใินที่ดินและต้องกลายเป็นผู้เช่าที่ดิน ซึ่งท าให้เกษตรกรไม่ได้รับความเป็น
ธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าที่ดินเป็นอย่างมาก รัฐจึงต้องแก้ปัญหานี้ โดยวิธีการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อช่วยเกษตรกรให้มีที่ดินท ากิน ดังนั้น เพื่อคุ้มครองให้มีการด าเนินการตามเจตนารมณ์
ของกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมดังกล่าวได้ตลอดไป กฎหมายนี้ จึงได้มี
บทบัญญัติพิเศษเพื่อมิให้มีการโอนสทิธใินที่ดินในเขตปฏริูปที่ดินได้ง่าย เช่น ในมาตรา ๒๘ วรรค
หนึ่ง๑แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งห้ามจ าหน่ายด้วย
ประการใดๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ ซึ่งที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็น
หนังสือจากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวมอบหมาย เป็นต้น การที่มาตรา ๒๘ 
ห้ามจ าหน่ายด้วยประการใดๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ ซึ่งที่ดินในเขตปฏริูปที่ดินเช่นนี้  จะ
เห็นได้ว่า เป็นการยกเว้นหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ืองการใช้กรรมสิทธิ์ซึ่งมาตรา ๑๓๓๖๒ แห่ง

 
๑มาตรา ๒๘ ภายในระยะเวลาสามปี นับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏริูปที่ดินตาม

มาตรา ๒๕ ใช้บังคับ ห้ามมิให้ผู้ ใดจ าหน่ายด้วยประการใดๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ ซึ่งที่ดินในเขต
ปฏริูปที่ดิน เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็นหนังสอืจากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมาย 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๒มาตรา ๑๓๓๖ ภายในบังคับแห่งกฎหมาย เจ้าของทรัพย์สินมีสิทธิใช้สอยและจ าหน่าย

ทรัพย์สินของตนและได้ซึ่งดอกผลแห่งทรัพย์สินนั้น กับทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซึ่งทรัพย์สินของตนจาก



 ๒ 

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติให้เจ้าของทรัพย์สนิมีสิทธใิช้สอยและจ าหน่ายทรัพย์สิน
ของตนได้  ดังนั้น มาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ 
นี้  จึงต้องตีความอย่างเคร่งครัด 

โดยเหตุนี้  ส าหรับปัญหาแรก จึงมีความเห็นว่า ค าว่า”จ าหน่ายด้วยประการใดๆ” 
ตามมาตรา ๒๘ นี้ ย่อมหมายความถึงการกระท าที่เป็นการ “จ าหน่าย” ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ คือ มีการโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน เช่น การซ้ือขาย แลกเปล่ียน และให้ เท่านั้น 
ส่วนค าว่า “ก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ” กจ็ะต้องหมายความถึงการก่อให้เกิดภาระติดพันตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๔๒๙๓และมาตรา ๑๔๓๔๔เช่น การจ านองและภาระ
จ ายอม เป็นต้น 

ส าหรับปัญหาที่สอง เห็นว่า เมื่อได้มีความเห็นสืบเนื่องมาจากปัญหาแรกแล้วว่า 
การแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมไม่เป็นการ “จ าหน่าย” ตามมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ เพราะการแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมมิใช่เป็นการโอน
กรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นไป และเม่ือเปรียบเทียบถ้อยค ากับมาตรา ๓๙๕ แห่งพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งใช้ค าว่า “....จะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดิน
นั้นไปยังผู้อื่นมิได้....” กจ็ะเห็นได้ว่า หากมาตรา ๒๘ ต้องการห้ามการแบ่งแยกที่ดินด้วยแล้ว 
ย่อมจะต้องระบุค าว่า “แบ่งแยก” ไว้ในมาตรา ๒๘ นี้ ด้วย เช่นเดียวกัน  ดังนั้น ค าว่า “จ าหน่าย” 
ในมาตรา ๒๘ ดังกล่าวจึงต้องไม่หมายความถึง การแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมด้วย 

ส าหรับความเหน็ที่ผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส านักงานการปฏริูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม) ชี้แจงว่า หากค าว่า “จ าหน่าย” ในมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวนี้ ไม่
หมายความรวมถึงการแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมแล้ว ที่ดินอาจจะถูกแบ่งเป็นแปลงน้อยและมีการ
โอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังบุคคลที่มิใช่เกษตรกรได้ นั้น โดยที่ปรากฏว่า มาตรา ๒๘ นี้ เอง ได้
บัญญัติห้ามมิให้ผู้ ใดจ าหน่ายด้วยประการใดๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ ซึ่งที่ดินในเขต
ปฏิรูปที่ดิน เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็นหนังสอืจากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมาย  
ทั้งนี้  โดยมิได้ก าหนดขนาดของเนื้อที่ว่าหากเป็นแปลงเลก็เท่าใดแล้วกจ็ะสามารถโอนไปได้โดยไม่
ต้องได้รับอนุญาต ดังนั้น การแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมออกเป็นแปลงเล็กแปลงน้อยจึงไม่น่าจะ

 
บุคคลผู้ ไม่มีสิทธิจะยึดถือไว้ และมีสิทธิขัดขวางมิให้ผู้ อื่นสอดเข้าเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินนั้ นโดยมิชอบด้วย
กฎหมาย 

๓มาตรา ๑๔๒๙ อสงัหาริมทรัพย์อาจต้องตกอยู่ในภาระติดพันอนัเป็นเหตุให้ผู้รับประโยชน์มี
สทิธไิด้รับการช าระหนี้ เป็นคราวๆ จากทรัพย์สนินั้น หรือได้ใช้และถือเอาซึ่งประโยชน์แห่งทรัพย์สนิตามที่ระบุไว้ 

๔มาตรา ๑๔๓๔ ท่านให้น ามาตรา ๑๓๘๘ ถึงมาตรา ๑๓๙๕ และมาตรา ๑๓๙๗ ถึงมาตรา 
๑๔๐๐ มาใช้บังคับถึงภาระติดพันในอสงัหาริมทรัพย์โดยอนุโลม 

๕มาตรา ๓๙ ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก 
หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยัง
สถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ทั้งนี้  ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ ์
วิธกีารและเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง 



 ๓ 

เป็นปัญหาในเร่ืองนี้  เพราะการโอนที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ไม่ว่าจะเป็นการโอนที่แปลงเลก็แปลง
น้อยเพียงใดก็จะต้องได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากคณะกรรมการหรือผู้ ซึ่ งคณะกรรมการ
มอบหมายก่อนเสมอไป 
 

 

(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์ 
(นายอมร จันทรสมบูรณ์) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ธนัวาคม ๒๕๒๓ 
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บันทึก
เรื่อง  การจำหน่ายหรือก่อให้เกิดภาระติดพันในที่ดิน ตามมาตรา ๒๘
แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘
		

สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ได้มีหนังสือที่ กส.๑๒๐๔/๙๔๘๒ ลงวันที่ ๕ พฤศจิกายน ๒๕๒๓ ขอให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหมายว่า คำว่า “จำหน่ายด้วยประการใดๆ 
             หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ” ในมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ มีความหมายเพียงใด หมายความว่า  การกระทำหรือนิติกรรมใดบ้าง  และคำว่า “จำหน่าย” ดังกล่าวหมายความรวมถึง การแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมด้วยหรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวประกอบกับฟังคำชี้แจงจากผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ์) และผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) แล้ว มีความเห็นว่า โดยที่พระราช
             บัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ เป็นกฎหมายที่ต้องการแก้ปัญหาที่เกษตรกรประสบความเดือดร้อนเนื่องจากการสูญเสียสิทธิในที่ดินและต้องกลายเป็นผู้เช่าที่ดิน ซึ่งทำให้เกษตรกรไม่ได้รับความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าที่ดินเป็นอย่างมาก รัฐจึงต้องแก้ปัญหานี้โดยวิธีการปฏิรูปที่ดินเพื่อช่วยเกษตรกรให้มีที่ดินทำกิน ดังนั้น เพื่อคุ้มครองให้มีการดำเนินการตามเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมดังกล่าวได้ตลอดไป กฎหมายนี้จึงได้มีบทบัญญัติพิเศษเพื่อมิให้มีการโอนสิทธิในที่ดินในเ
             ขตปฏิรูปที่ดินได้ง่าย เช่น ในมาตรา ๒๘ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งห้ามจำหน่ายด้วยประการใดๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ ซึ่งที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวมอบหมาย เป็นต้น การที่มาตรา ๒๘ ห้ามจำหน่ายด้วยประการใดๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ ซึ่งที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเช่นนี้ จะเห็นได้ว่า เป็นการยกเว้นหลักกฎหมายทั่วไปในเรื่องการใช้กรรมสิทธิ์ซึ่งมาตรา ๑๓๓๖  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติใ
             ห้เจ้าของทรัพย์สินมีสิทธิใช้สอยและจำหน่ายทรัพย์สินของตนได้  ดังนั้น มาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ นี้ จึงต้องตีความอย่างเคร่งครัด
โดยเหตุนี้ สำหรับปัญหาแรก จึงมีความเห็นว่า คำว่า”จำหน่ายด้วยประการใดๆ” ตามมาตรา ๒๘ นี้ย่อมหมายความถึงการกระทำที่เป็นการ “จำหน่าย” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ คือ มีการโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน เช่น การซื้อขาย แลกเปลี่ยน และให้ เท่านั้น ส่วนคำว่า “ก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ” ก็จะต้องหมายความถึงการก่อให้เกิดภาระติดพันตามประมวลกฎหมายแพ่ง
             และพาณิชย์ มาตรา ๑๔๒๙ และมาตรา ๑๔๓๔ เช่น การจำนองและภาระจำยอม เป็นต้น
สำหรับปัญหาที่สอง เห็นว่า เมื่อได้มีความเห็นสืบเนื่องมาจากปัญหาแรกแล้วว่า การแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมไม่เป็นการ “จำหน่าย” ตามมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ เพราะการแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมมิใช่เป็นการโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นไป และเมื่อเปรียบเทียบถ้อยคำกับมาตรา ๓๙  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งใช้คำว่า “....จะทำการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้...
             .” ก็จะเห็นได้ว่า หากมาตรา ๒๘ ต้องการห้ามการแบ่งแยกที่ดินด้วยแล้ว ย่อมจะต้องระบุคำว่า “แบ่งแยก” ไว้ในมาตรา ๒๘ นี้ด้วย เช่นเดียวกัน  ดังนั้น คำว่า “จำหน่าย” ในมาตรา ๒๘ ดังกล่าวจึงต้องไม่หมายความถึง การแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมด้วย
สำหรับความเห็นที่ผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ชี้แจงว่า หากคำว่า “จำหน่าย” ในมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวนี้ไม่หมายความรวมถึงการแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมแล้ว ที่ดินอาจจะถูกแบ่งเป็นแปลงน้อยและมีการโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังบุคคลที่ม
             ิใช่เกษตรกรได้ นั้น โดยที่ปรากฏว่า มาตรา ๒๘ นี้เอง ได้บัญญัติห้ามมิให้ผู้ใดจำหน่ายด้วยประการใดๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพันใดๆ ซึ่งที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมาย  ทั้งนี้ โดยมิได้กำหนดขนาดของเนื้อที่ว่าหากเป็นแปลงเล็กเท่าใดแล้วก็จะสามารถโอนไปได้โดยไม่ต้องได้รับอนุญาต ดังนั้น การแบ่งแยกที่ดินในนามเดิมออกเป็นแปลงเล็กแปลงน้อยจึงไม่น่าจะเป็นปัญหาในเรื่องนี้ เพราะการโอนที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ไม่ว่าจะเป็นการโอนที่แปลงเล็กแปลงน้อยเพียงใดก็จ
             ะต้องได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งคณะกรรมการมอบหมายก่อนเสมอไป


(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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