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บันทึก 
เร่ือง  การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗  

และประมวลกฎหมายที่ดนิ  
   

 
กรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝายบริหารไดแจงมาโดยหนังสือที่ ๖๒๘๔/๒๔๙๘

ลงวันที่ ๗ กรกฎาคม ๒๔๙๘ และที่ ๖๖๙๘/๒๔๙๘ ลงวันที่ ๑๘ กรกฎาคม ๒๔๙๘ ขอให
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาใหความเห็นในปญหาที่กระทรวงคมนาคมและกระทรวงเกษตร
ไดหารือเก่ียวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗และ
ประมวลกฎหมายที่ดิน 

ขอเท็จจริงมีดังตอไปนี้ 
(ก) ในสวนที่เก่ียวกับกระทรวงคมนาคม ปรากฏวากระทรวงคมนาคมไดรับ

รายงานจากการรถไฟแหงประเทศไทยและกรมทางหลวงแผนดิน มีขอความทํานองเดียวกันวา 
ตามพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินและประมวลกฎหมายที่ดินกําหนดใหผูที่ได
ครอบครองที่ดินและทําประโยชนในที่ดินอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับโดยไมมี
หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินแจงการครอบครองที่ดินตอนายอําเภอทองที่ตามแบบ ส.ค. 
๑ ภายในวันที่ ๒๙ พฤษภาคม ๒๔๙๘ และแจงการมีสิทธิในที่ดินเกินขอกําหนดตามแบบ จ.ส.๑ 
ภายในวันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๔๙๘ แตการรถไฟฯ และกรมทางหลวงแผนดินเห็นวา ที่ดินของการ
รถไฟฯ มีอยูตลอดทั้งสองขางทางที่มีรางรถไฟ และที่ดินของกรมทางหลวงแผนดินก็มีอยูตลอด
ตามแนวทางหลวงแผนดินทั่วราชอาณาจักร ถาจะตองแจงการครอบครองที่ดินและแจงการมีที่ดิน
เกินกวาสิทธิตามที่กฎหมายกําหนดไวก็เปนการยุงยากที่จะปฏิบัติใหถูกตองตามแบบและครบถวน
ตามกฎหมายได จึงขอใหกระทรวงคมนาคมเสนอขอขัดของตอรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาผอนผัน
ยกเวนที่ดินของการรถไฟฯ และที่ดินของกรมทางหลวงแผนดินไมตองแจงการครอบครองที่ดิน
และการมีสิทธิในที่ดินเกินกวาขอกําหนดตามกฎหมาย กระทรวงคมนาคมพิจารณาแลวเห็นวา
ที่ดินของกรมทางหลวงแผนดินซึ่งเปนทบวงการเมือง และท่ีดินของการรถไฟฯ ซึ่งเปนองคการ
ของรัฐไมอยูในขายบังคับที่จะตองแจงการครอบครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติใหใช
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ และแจงการมีที่ดินเกินกวาสิทธิตามมาตรา ๓๘ แหงประมวล
กฎหมายที่ดิน 

(ข) ในสวนที่เก่ียวกับกระทรวงเกษตร ปรากฏวากรมชลประทานมีที่ดินที่ไมมี
หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์เปนจํานวนมากอยูในทองที่อําเภอและจังหวัดตางๆ กัน ถาจะตอง
แจงการครอบครองตออําเภอทองที่เปนรายแปลง ยอมเปนการยุงยาก ทั้งตองเสียเวลานาน เพราะ
ที่ดินเหลานี้เปนที่ดินติดตอกันเปนแนวคลองและคันกั้นน้ํา ซึ่งแตละแหงมีความยาวตลอดแนว

                                                 
สงพรอมหนังสือท่ี ๓๕๔๓/๒๔๙๙ ลงวันที่ ๕ ตุลาคม ๒๔๙๙ 
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เปนระยะหลายสิบกิโลเมตร หากจะผอนผันใหกรมชลประทานสงแผนที่แสดงเขตที่ดินดังกลาวสง
แจงตออําเภอทองที่ๆ ที่ดินตั้งอยู ก็จะเปนการสะดวกและรวดเร็วขึ้น อยางไรก็ดี กรมชลประทาน
เห็นวาที่ดินเหลานี้กรมชลประทานไดซื้อมาในนามของกระทรวงการคลังทั้งส้ิน และเมื่อไดเอกสาร
ตางๆ มาครบถวนแลวก็ไดสงใหกองรักษาที่หลวง กรมธนารักษ กระทรวงการคลังข้ึนทะเบียนราช
พัสดุตามระเบียบทุกราย และท่ีดินเหลานี้ก็ไดใชไปเพื่อประโยชนสาธารณะและประเทศชาติ
ทั้งหมด เชน ขุดคลองทําคันกั้นน้ํา และสรางบานพักของทางราชการ เมื่อพิจารณาตามประมวล
กฎหมายที่ดินแลว ไมนาจะนํามาใชบังคับแกที่ดินในลักษณะดังกลาวนี้ และถาหากจะนํามาใช
บังคับก็ควรจะใหกระทรวงการคลัง (กองรักษาที่หลวง กรมธนารักษ) เปนผูแจง 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย ครบคณะ) ไดพิจารณาแลว

ขอเสนอความเห็นฝายขางมากดังตอไปนี้ 
ปญหาเรื่องการแจงเก่ียวกับที่ดินในกรณีที่หารือมามี ๒ ขอ คือ 
(๑) จะตองแจงการครอบครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ หรือไม 
(๒) จะตองแจงการมีที่ดินเกินกวาสิทธิตามมาตรา ๓๘ แหงประมวลกฎหมาย

ที่ดินหรือไม 
ปญหาขอแรก 
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ มาตรา ๕ วรรคแรก

บัญญัติวา “ใหผูที่ไดครอบครองและทําประโยชนในที่ดินอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช
บังคับโดยไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน แจงการครอบครองที่ดินตอนายอําเภอทองที่
ภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับตามหลักเกณฑและวิธีการที่
รัฐมนตรีกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา” ตามมาตรานี้จะเห็นไดวา การแจงการ
ครอบครองนั้น จะตองแจงเฉพาะในกรณีที่ดินที่ไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์เทานั้น ถาเปน
กรณีที่ดินที่มีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์แลว หาจําตองแจงไม ดังนั้น ปญหาเรื่องการแจงการ
ครอบครองที่ดินในกรณีที่หารือมาจึงเปนปญหาเฉพาะที่เก่ียวกับที่ดินที่ไมมีหนังสือสําคัญแสดง
กรรมสิทธิ์เทานั้น 

เร่ืองการแจงการครอบครองนี้ มาตรา ๕ วรรค ๒ ไดบัญญัติไวอีกวา “ถาผู
ครอบครองและทําประโยชนในที่ดินซึ่งมีหนาที่แจงการครอบครองไมแจงภายในระยะเวลาตามที่
ระบุไวในวรรคแรก ใหถือวาบุคคลนั้นเจตนาสละสิทธิครอบครองที่ดิน รัฐมีอํานาจจัดที่ดิน
ดังกลาวตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายที่ดินฯลฯ” ดังนี้จึงเห็นไดวา อํานาจจัดที่ดินดังกลาว
จะมีไดเฉพาะเมื่อที่ดินนั้นอยูในขายที่จะตองแจงการครอบครองเทานั้น โดยนัยกลับกัน ถาอํานาจ
จัดที่ดินดังกลาวหามีไมแลว ที่ดินนั้นก็ไมอยูในขายที่จะตองแจงการครอบครอง เมื่อเชนนี้ประเด็น
ที่จะตองพิจารณาสําหรับที่ดินในกรณีที่หารือมาจึงอยูที่วาอํานาจจัดที่ดินเหลานั้นตามประมวล
กฎหมายที่ดินมีอยูหรือไม 

เมื่อพิเคราะหดูบทบัญญัติในประมวลกฎหมายที่ดินเกี่ยวกับอํานาจจัดที่ดิน
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เฉพาะอยางย่ิงมาตรา ๘ ซึ่งบัญญัติวา “บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
หรือเปนทรัพยสินของแผนดินนั้น ถาไมมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืนใหอธิบดีมีอํานาจหนาที่
ดูแลรักษาและดําเนินการคุมครองปองกันไดตามควรแกกรณีฯลฯ” และมาตรา ๑๐ ซึ่งบัญญัติวา 
“ที่ดินของรัฐมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองและมิใชสาธารณสมบัติของแผนดินอันราษฎรใช
ประโยชนรวมกันนั้น ใหอธิบดีมีอํานาจจัดหาผลประโยชนฯลฯ” ก็จะเห็นไดชัดวา ที่ดินอันเปนสา
ธารณสมบัติของแผนดินหรือเปนทรัพยสินของแผนดินนั้น ถามีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 
อธิบดี (กรมที่ดิน) ก็ไมมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาและดําเนินการคุมครองปองกัน (มาตรา ๘) 
และที่ดินของรัฐอันมิใชสาธารณสมบัติของแผนดิน ถามีบุคคลอื่นมีสิทธิครอบครองอยูแลวอธิบดี 
(กรมที่ดิน) ก็ไมมีอํานาจจัดหาผลประโยชนเชนเดียวกัน (มาตรา ๑๐) ในสวนที่เก่ียวกับ
ความหมายของสองมาตราที่กลาวนี้ ก็ไดเคยมีปญหาสงมาใหคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาวา 
อํานาจจัดหาผลประโยชนในที่ดินของรัฐซึ่งกอนประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ กระทรวงการคลัง 
(กรมธนารักษ) เปนผูดําเนินการอยูนั้น เมื่อประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับแลว จะเปลี่ยนแปลง
ไปประการใดหรือไม คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย กองท่ี ๓) ไดพิจารณาให
ความเห็นวา เมื่อประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับแลว อํานาจในการจัดหาผลประโยชนในที่ดินของ
รัฐตามที่กระทรวงการคลังมีอยูหาไดเปลี่ยนแปลงไปแตประการใดไม โดยอาศัยหลักเกณฑที่กลาว
มาแลวขางบน (ดูสําเนาแนบทายบันทึกนี้) ผลจึงเปนวา ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
หรือที่ดินของรัฐในลักษณะเชนวานี้ไมอยูภายใตบังคับการดูแลรักษาและดําเนินการคุมครอง
ปองกัน หรือการจัดหาผลประโยชน ซึ่งก็เทากับวา อํานาจจัดที่ดินดังกลาวตามประมวลกฎหมาย
ที่ดินหามีไม 

สําหรับที่ดินในกรณีที่หารือมา กลาวคือที่ดินของการรถไฟแหงประเทศไทยที่ดิน
ของกรมทางหลวงแผนดิน และท่ีดินของกรมชลประทาน ก็ตองพิจารณาดูวาที่ดินเหลานี้เปนสา
ธารณสมบัติของแผนดินหรือเปนที่ดินของรัฐอันอยูในลักษณะดังกลาวมาแลวขางตนหรือไม 

ในสวนที่เก่ียวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา ๑๓๐๔ บัญญัติวา “สาธารณสมบัติของแผนดินนั้นรวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดินซึ่งใช
เพ่ือสาธารณประโยชน หรือสงวนไวเพ่ือประโยชนรวมกัน เชน (๑) ที่ดินรกรางวางเปลาฯลฯ (๒) 
ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เปนตนวาที่ชายตลิ่ง ทางน้ํา ทางหลวงฯลฯ” ดังนี้ จะเห็นได
ชัดวาที่ดินในกรณีที่หารือมามีลักษณะเปนทางน้ํา ทางหลวง อยูแลว หรือเปนที่ดินรกรางวางเปลา 
ซึ่งมีกฎหมาย (พระราชกฤษฎีกา) หวงหามไวเพ่ือสาธารณประโยชนตางๆ คือเพ่ือประโยชนใน
การรถไฟบาง เพ่ือประโยชนในการสรางทางหลวงบาง และเพ่ือประโยชนในการชลประทานบาง 
เพราะฉะนั้นที่ดินเหลานี้จึงเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน หรือทรัพยสินของแผนดินตามความใน
มาตรา ๑๓๐๔ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และเปนสวนหนึ่งแหงที่ดินของรัฐโดย
ปราศจากปญหา อีกประการหนึ่งในสวนที่เก่ียวกับการดูแลรักษาและคุมครองปองกันสําหรับที่ดิน
เหลานี้ ก็มีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน กลาวคือ ที่ดินของการรถไฟแหงประเทศไทยเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยการจัดวางการรถไฟและทางหลวงและกฎหมายวาดวยการรถไฟแหงประเทศ
ไทย ที่ดินของกรมทางหลวงแผนดินเปนไปตามกฎหมายวาดวยทางหลวง และที่ดินของกรม
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ชลประทานเปนไปตามกฎหมายวาดวยการชลประทานหลวง และในกรณีที่เปนที่ดินรกรางวาง
เปลาก็เปนไปตามกฎหมายวาดวยการหวงหามที่ดินไวเพ่ือสาธารณ ประโยชนตางๆ ดังไดกลาว
มาแลว ดังนั้น ที่ดินเหลานี้จึงไมอยูภายใตบังคับการดูแลรักษาและดําเนินการคุมครองปองกัน
ตามมาตรา ๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน นอกจากนี้เมื่อที่ดินเหลานี้เปนสวนหนึ่งแหงที่ดินของ
รัฐและมีบุคคล (การรถไฟแหงประเทศไทย กรมทางหลวงแผนดิน และกรมชลประทาน ซึ่งเปน
นิติบุคคล) มีสิทธิครอบครองอยูแลวจึงไมอยูภายใตบังคับการจัดหาผลประโยชนตามมาตรา ๑๐ 
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

อาศัยเหตุดังกลาวมานี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงเห็นวาอํานาจจัดที่ดินของการ
รถไฟแหงประเทศไทย ที่ดินของกรมทางหลวงแผนดินและที่ดินของกรมชลประทานตามประมวล
กฎหมายที่ดินหามีไม และเพราะเหตุนี้ที่ดินเหลานี้จึงไมอยูในขายบังคับที่จะตองแจงการ
ครอบครองตามมาตรา ๕ วรรคแรกแหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ 

ปญหาขอที่สอง 
ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา ๓๘ บัญญัติวา บุคคลใดมีที่ดินเกินกวาสิทธิตาม

จํานวนที่กําหนดไวในมาตรา ๓๔๑ ตอง (๑) แจงตอพนักงานเจาหนาที่ในทองที่ซึ่งที่ดินตั้งอยูวา
ตนมีสิทธิในที่ดินประเภทใด เทาใด ภายในระยะเวลาที่รัฐมนตรีจะไดประกาศกําหนดในราชกิจจา
นุเบกษาฯลฯ และมาตรา ๓๖ บัญญัติวา การกําหนดสิทธิในที่ดินตามมาตรา ๓๔ มิให
กระทบกระเทือนแกผูที่มีสิทธิในที่ดินอยูแลวกอนวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใชบังคับ และแกที่ดิน
ดังตอไปนี้ดวย (๑) ที่ดินของทบวงการเมือง องคการของรัฐและสหกรณฯลฯ ดังนี้จึงเห็นไดวา 
การมีที่ดินเกินจํานวนที่กําหนดไวในมาตรา ๓๔ จะตองแจงตามมาตรา ๓๘ แตทั้งนี้มีขอยกเวนไว
ตามมาตรา ๓๖ กลาวคือ การมีที่ดินเกินจํานวนที่กําหนดไวในมาตรา ๓๔ นั้น ไมกระทบกระเทือน
หรืออีกนัยหนึ่งไมใชบังคับแกผูที่มีสิทธิในที่ดิน อยูแลวกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 
และแกที่ดินของทบวงการเมือง หรือองคการของรัฐฯลฯ ทั้งนี้ก็หมายความวา มาตรา ๓๖ เปน
ขอยกเวนที่มิใหนํามาตรา ๓๔ มาใชบังคับนั่นเอง ผลจึงเปนวา เมื่อมาตรา ๓๔ ไมตองนํามาใช
บังคับแกกรณีใดแลว มาตรา ๓๘ ที่ใหแจงการมีที่ดินเกินจํานวนที่กําหนดไวในมาตรา ๓๔ ก็ไม
ตองนํามาใชบังคับแกกรณีนั้นดวย 

สําหรับที่ดินในกรณีที่หารือมา ปรากฏวากรมทางหลวงแผนดินและกรม
ชลประทานเปนทบวงการเมืองตามความในมาตรา ๗๓๒ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

                                                 
๑ มาตรา ๓๔ บัญญัติวา 
“นับแตวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใชบังคับ บุคคลจะมีสิทธิในที่ดินไดดังตอไปนี ้
(๑) ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม               ไมเกิน    ๕๐   ไร 
(๒) ท่ีดินเพ่ืออุตสาหกรรม              ไมเกิน    ๑๐   ไร 
(๓) ท่ีดินเพ่ือพาณิชยกรรม             ไมเกิน     ๕   ไร 
(๔) ท่ีดินเพ่ืออยูอาศัย                     ไมเกิน     ๕   ไร 
ท้ังนี้เวนแตจะมีบทบัญญัติเปนอยางอ่ืนในประมวลกฎหมายนี้” 
๒ ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา ๗๓ บัญญัติวา 



 ๕

สวนการรถไฟแหงประเทศไทยซึ่งตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติการรถไฟแหงประเทศไทย พ.ศ.
๒๔๙๔ นั้น แมพระราชบัญญัติที่กลาวนี้จะมิไดระบุวาเปนองคการของรัฐบาลหรือองคการของรัฐก็
ตาม แตเนื่องจากเดิมเปนกรมรถไฟซึ่งเปนทบวงการเมือง แลวยุบจัดตั้งข้ึนเปนหนวยงานเอกเทศ 
มีสภาพเปนนิติบุคคล รับโอนกิจการของกรมรถไฟมาดําเนินการตอไป กับทั้งไดรับสิทธิและหนาที่
ตางๆ บรรดาที่กฎหมายใหไวแกกรมรถไฟประการหนึ่ง กับอีกประการหนึ่งปรากฏตามหนังสือ
ของกรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝายบริหารที่ น.ว.๒๒๗/๒๔๙๗ ลงวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๔๙๗ 
แจงมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับความหมายของคําวา “องคการของรัฐบาล” ซึ่งมีความวา “ที่ใดอาง
ถึง “องคการของรัฐบาล” หรือ “องคการรัฐบาล” หรือ “องคการของรัฐ” แลวใหหมายความถึง
องคการที่ไดตั้งข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล 
พ.ศ.๒๔๙๖ และใหหมายความรวมตลอดถึงองคการที่ตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติ เชน การรถไฟ
แหงประเทศไทยฯลฯ ดวย”(ดูสําเนาทายบันทึกนี้) จึงแสดงใหเห็นชัดวาการรถไฟแหงประเทศ
ไทยที่ตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติการรถไฟแหงประเทศไทย พ.ศ.๒๔๙๔ นั้น มีสภาพเปนองคการ
ของรัฐบาล หรือองคการของรัฐโดยปราศจากปญหา 

เมื่อการรถไฟแหงประเทศไทยเปนองคการของรัฐ และกรมทางหลวงแผนดิน
และกรมชลประทานเปนทบวงการเมืองดังกลาวมาแลว ที่ดินของการรถไฟแหงประเทศไทย ที่ดิน
ของกรมทางหลวงแผนดิน และที่ดินของกรมชลประทาน ก็ตองดวยขอยกเวนตามมาตรา ๓๖ ที่มิ
ใหนํามาตรา ๓๔ มาใชบังคับ และดวยเหตุนี้ที่ดินดังกลาวจึงไมอยูในขายบังคับที่จะตองแจงการมี
ที่ดินเกินกวาสิทธิตามมาตรา ๓๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

 
(ลงช่ือ)  หยุด  แสงอุทัย 
(นายหยุด  แสงอุทัย) 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ตุลาคม ๒๔๙๙ 

                                                                                                                                            
“ทบวงการเมืองนั้น คือกระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองทองท่ี และ

ประชาบาลทั้งหลาย” 


