
เร่ืองเสร็จที่ ๔๗๓/๒๕๒๔ 
 

บันทึก 
เร่ือง  อํานาจของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในการ 

ดําเนินการปฏิรูปที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติ (การตีความ 
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 
และพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗) 

   
 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดมีหนังสือ ดวนมาก ที่  กส.๑๒๐๔/๕๕๒๑๘ ลง

วันที่ ๒๖ พฤศจิกายน ๒๕๒๔ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความวา สํานักงานการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดจัดปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ในเขตปฏิรูปที่ดินที่เปนปาสงวนแหงชาติที่เส่ือมสภาพแลว แตยังมิไดถอนสภาพโดยกรมปาไม
ดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณให ส.ป.ก.เขาดําเนินการ  ใน
การนี้ ส.ป.ก.ไดจัดทําโครงการพัฒนาพื้นที่ดังกลาวสวนหนึ่งโดยเสนอขอกูเงินจากธนาคารโลก แต
ยังมีปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจของ ส.ป.ก.ในการดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ในเขตปฏิรูปที่ดินดังกลาวอยู ซึ่งธนาคารโลกไดยกข้ึนมาเปนสาระสําคัญในการเจรจาขอกูเงินราย
นี้วา ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๒๖ (๓)  ส.ป.ก.
จะมีอํานาจดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในที่ดินที่เปนปาสงวนแหงชาติหรือเขตปาไม
ถาวรไดหรือไม  ดังนั้น จึงขอใหมีการตีความโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสียกอนการ
เจรจากูเงิน  กระทรวงเกษตรและสหกรณจึงขอหารือปญหาดังตอไปนี้ 

๑. ส.ป.ก.มีอํานาจในการดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในที่ดินดังกลาว
ขางตันตามมาตรา ๒๖ (๓)๑ ประกอบกับบทนิยามคําวา”การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” และ
                                                 

๑ มาตรา ๒๖  เม่ือไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินใชบังคับในทองท่ีใดแลว 
  (๑) ถาในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใช

รวมกัน แตพลเมืองเลิกใชประโยชนในที่ดินนั้น หรือไดเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน
ก็ดี หรือพลเมืองยังใชประโยชนในที่ดินนั้นอยู หรือยังไมเปลี่ยนสภาพจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใช
รวมกัน  เม่ือไดจัดที่ดินแปลงอ่ืนใหพลเมืองใชรวมกันแทนโดยคณะกรรมการประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว
ก็ดี ใหพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีผลเปนการถอนสภาพการเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
สําหรับที่ดินดังกลาว โดยมิตองดําเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดินและให ส.ป.ก.มีอํานาจนําท่ีดิน
นั้นมาใชในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได 

  (๒) ถาในเขตปฏิรูปที่ดินนั้น มีท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับใชเพ่ือ
ประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ ใหพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีผลเปนการถอนสภาพการเปน
สาธารณสมบัติของแผนดินดังกลาว โดยมิตองดําเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน และให ส.ป.ก.
มีอํานาจนําท่ีดินนั้นมาใชในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได 

  ในกรณีท่ีทางราชการยังตองใชท่ีดินตอนใดเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะตอไปให
คณะกรรมการจัดที่ดินเพ่ือใชตามความจําเปนโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 



 ๒

คําวา”ที่ดินของรัฐ” ในมาตรา ๔๒ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
๒๕๑๘ หรือไม 

๒.  หาก ส.ป.ก.ไมมีอํานาจตาม ๑. ส.ป.ก.จะมีอํานาจตามกฎหมายอื่น เชน 
มาตรา ๑๖๓ แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ หรือบทกฎหมายอื่นไดหรือไม 

๓.  หากไมมีบทกฎหมายใหอํานาจ ส.ป.ก.ดําเนินการ จะเปนไปไดหรือไม ที่ 
ส.ป.ก.จะดําเนินการโดยอาศัยอํานาจและนโยบายของฝายบริหาร 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๕) ไดพิจารณา

ปญหาดังกลาว และไดฟงคําช้ีแจงจากผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ(สํานักงานการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม กรมปาไม กรมพัฒนาที่ดิน กรมชลประทาน และกรมสงเสริมสหกรณ) 
และผูแทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) แลว มีความเห็นดังตอไปนี้ 

(๑) สําหรับปญหาประการแรกนั้น เห็นวา  ส.ป.ก.ไมมีอํานาจนําที่ดินนัน้มาใชใน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เพราะเปนที่ดินที่อยูในเขตปาสงวนแหงชาติ  จึงไมอยูภายใต
บังคับของมาตรา ๒๖ (๓)๔ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 
                                                                                                                                            

  (๓) ถาในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินซึ่งเปนที่ดินรกราง
วางเปลาหรือท่ีดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปนของแผนดินโดยประการอื่นตามประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน และท่ีดินนั้นอยูนอกเขตปาสงวนแหงชาติหรือเขตที่ดินที่ไดจําแนกใหเปนเขตปาไมถาวรตามมติ
คณะรัฐมนตรี  ให ส.ป.ก.มีอํานาจนําท่ีดินนั้นมาใชในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได 

๒ มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้ 
  “การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม” หมายความวา การปรับปรุงเก่ียวกับสิทธิและการถือ

ครองในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดที่อยูอาศัยในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐนําท่ีดินของรัฐ
หรือท่ีดินที่รัฐจัดซื้อหรือเวนคืนจากเจาของที่ดิน ซึ่งมิไดทําประโยชนในที่ดินนั้นดวยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิ
ตามพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือจัดใหแกเกษตรกรผูไมมีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรที่มีท่ีดินเล็กนอยไมเพียงพอ
แกการครองชีพและสถาบันเกษตรกรไดเชาซื้อ เชาหรือเขาทําประโยชนโดยรัฐใหความชวยเหลือในการพัฒนา
อาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจําหนายใหเกิดผลดี
ยิ่งขึ้น 

  “ท่ีดินของรัฐ” หมายความวา บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเปนทรัพยในของแผนดินหรือสา
ธารณสมบัติของแผนดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และท่ีดินในเขตปาสงวนแหงชาติ ท่ี
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณไดอนุมัติใหบุคคลเขาอยูอาศัยหรือทําประโยชน ตามกฎหมายวา
ดวยปาสงวนแหงชาติ 

๓ มาตรา ๑๖  อธิบดีโดยอนุมัติรัฐมนตรีมีอํานาจอนุญาตใหบุคคลใดเขาทําประโยชนหรืออยู
อาศัยในเขตปาสงวนแหงชาติไดเปนการชั่วคราวภายในระยะเวลา และตามเงื่อนไขที่กําหนดในหนังสืออนุญาต 

  ถาการอนุญาตใหเขาทําประโยชนในเขตปาสงวนแหงชาติตามวรรคหนึ่ง เปนการอนุญาต
แกบุคคลผูไดรับอนุญาตใหทําการใดๆ เก่ียวกับการทําเหมืองแรตามกฎหมายวาดวยการทําเหมืองแรหรือใหขุด
ดินขาวหรือทําการระเบิดและยอยหินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ใหผูรับอนุญาตนั้นไดรับยกเวนไมตองขอรับ
ใบอนุญาตเก็บหาของปาและไมตองเสียคาภาคหลวงของปาตามพระราชบัญญัติ สําหรับแรดินขาว หรือหิน 
แลวแตกรณี 

๔ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑ 



 ๓

บทนิยามคําวา”การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” และคําวา”ที่ดินของรัฐ” ในมาตรา ๔๕ แหง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ไมไดใหอํานาจส.ป.ก.ที่จะ
ดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปาสงวนแหงชาติได 

(๒)  สําหรับปญหาประการที่สอง เห็นวา  อํานาจของ ส.ป.ก.ที่จะดําเนินการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีบัญญัติไวแลวโดยตรงในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘  ฉะนั้น จึงใชอํานาจตามกฎหมายอื่น เชน มาตรา ๑๖๖ แหง
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ หรือบทกฎหมายอื่นไมได  และการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมมีลักษณะตอเนื่องหรือเปนการถาวร ไมใชเร่ืองช่ัวคราวดังที่บัญญัติไวในมาตรา 
๑๖ แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ 

(๓)  สําหรับปญหาประการที่สามนั้น เห็นวา  เ ร่ืองนี้ มีบทกฎหมายให
ดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดอยูแลว คือพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘  หากดําเนินการตามบทกฎหมายดังกลาวไมได ก็ไมอาจดําเนินการโดย
อาศัยอํานาจและนโยบายของฝายบริหารได 

เร่ืองนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๕) เห็นวาหากจะ
ดําเนินการโดยชอบดวยกฎหมาย ก็ตองดําเนินการออกกฎกระทรวงเพิกถอนใหเปนที่ดินอยูนอก
เขตปาสงวนแหงชาติตามมาตรา ๗๗ แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ เสียกอน  
เมื่อเพิกถอนแลว ก็ยอมดําเนินการไดตามมาตรา ๒๖ (๓) แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เพราะที่นั้นอยูนอกเขตปาสงวนแหงชาติแลว 

 
 

(ลงช่ือ)  อมร จันทรสมบูรณ 
(นายอมร จันทรสมบูรณ) 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
 
 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
            ธันวาคม ๒๕๒๔ 

                                                 
๕ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๒ 
๖ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓ 
๗ มาตรา ๗  การเปลี่ยนแปลงเขตหรือการเพิกถอนปาสงวนแหงชาติปาใด ไมวาท้ังหมดหรือ

บางสวน ใหกระทําไดโดยออกกฎกระทรวง  และเฉพาะกรณีท่ีมีการเปลี่ยนแปลง หรือเพิกถอนบางสวน ใหมี
แผนที่แสดงแนวเขตที่เปลี่ยนแปลง หรือเพิกถอนนั้นแนบทายกฎกระทรวง 


