
ปัญหาการออกโฉนดท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน : ศึกษากรณี การออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผู้ครอบครอง
และท าประโยชน์ในที่ดินโดยไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธ์ิที่ดิน1 

 
นันท์นภัส บาลนาคม2 

 
 จากการศึกษาเก่ียวกบัปัญหาการออกโฉนดท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน กรณีการออกโฉนดท่ีดินให้แก่   
ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน โดยไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อ
ศึกษาความหมาย ความเป็นมา แนวคิดทฤษฎี และวิเคราะห์กฎหมายตลอดจนหาขอ้เสนอแนะแนวทางแกไ้ข
ปัญหาการออกโฉนดท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน กรมท่ีดินเป็นหน่วยงานท่ีมีภารกิจในการออกเอกสารสิทธิใน
ท่ีดิน เพื่อใหป้ระชาชนมีโฉนดท่ีดินเป็นหลกัประกนัความมัน่คงในกรรมสิทธ์ิ สามารถน าท่ีดินท่ีไดอ้อกเป็น
โฉนดท่ีดินแลว้ไปเป็นหลกัทรัพยค์  ้าประกันในการขอสินเช่ือจากสถาบนัการเงินได ้เป็นการสร้างโอกาส
เขา้ถึงแหล่งทุนในระบบ ท าให้เกิดแรงจูงใจท่ีจะพฒันาท่ีดินเพื่อเพิ่มผลผลิต สร้างรายได ้เป็นปัจจยัให้เกิด
การขยายตวัทางเศรษฐกิจ และท าให้ประชาชนมีความรักหวงแหนแผ่นดิน ก่อให้เกิดก าลงัใจและแรงจูงใจ
ในการพฒันาทอ้งถ่ิน ซ่ึงส่งผลต่อการพฒันาประเทศและความมัน่คงของประเทศโดยรวม รวมทั้งช่วยลด 
ขอ้พิพาทโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดิน ท าใหเ้กิดความสงบเรียบร้อยในบา้นเมืองและสังคม 

การออกโฉนดท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้บัญญัติไวใ้นหมวด 4 มาตรา 56 ถึงมาตรา 64 
ประกอบกฎกระทรวงฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 และระเบียบคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2532) ซ่ึงเป็นแม่บทในการก าหนด
หลกัเกณฑ์และวิธีการในการออกโฉนดท่ีดิน เม่ือพิจารณาจากความในหมวดน้ีแลว้ การออกโฉนดท่ีดิน
สามารถด าเนินการได ้3 วิธีดงัน้ี 
 (1) การเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน โดยรัฐจะเป็นผูด้  าเนินการให้ ตามมาตรา 58 และมาตรา 58 ทวิ 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  
 (2) การออกโฉนดท่ีดินโดยวิธีเปล่ียน น.ส. 3ก. เป็นโฉนดท่ีดิน โดยน าหลักฐานเก่ียวกับระวาง     
รูปถ่ายทางอากาศท่ีใช้กับหนังสือรับรองการท าประโยชน์มาปรับแก้ตามหลกัวิชาการแผนท่ีรูปถ่ายทาง
อากาศ โดยไม่ตอ้งท าการส ารวจรังวดั ตามมาตรา 58 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 

 

 1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการค้นควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาการออกโฉนดท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน : ศึกษากรณี       

การออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินโดยไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน โดยมีอาจารย์

ท่ีปรึกษา คือ รองศาสตราจารยเ์รืองยศ แสนภกัดี และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยจ์ุฑามาศ นิศารัตน์  และ   

รองศาสตราจารย ์ดร.ปภาศรี บวัสวรรค ์

 2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (วิทยาเขตบางนา) คณะนิติศาตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง  
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 (3) การออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย เป็นกรณีเจา้ของท่ีดินยืน่ค  าขอด าเนินการและเสียค่าใชจ่้ายในการ
รังวดัออกโฉนดท่ีดินเอง แยกเป็น 2 กรณี คือ กรณีมีหลกัฐานส าหรับท่ีดิน ตามมาตรา 59 และกรณีไม่มี
หลกัฐานส าหรับท่ีดิน ตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  

การออกโฉนดท่ีดินกรณีมีหลักฐานส าหรับท่ีดิน ตามมาตรา 59 ออกให้แก่ผูท่ี้มีหลักฐานแบบ     
แจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1), ใบจอง, ใบเหยียบย  ่า, หนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3), โฉนด
ตราจอง, ตราจองท่ีตราว่า “ได้ท าประโยชน์แลว้” หรือเป็นผูท่ี้มีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจดัท่ีดินเพื่อ   
การครองชีพ รวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและท าประโยชน์ต่อเน่ืองมาจากบุคคลดงักล่าว  

ส่วนการออกโฉนดท่ีดินกรณีไม่มีหลักฐานส าหรับท่ีดิน ตามมาตรา 59 ทวิ ผูท่ี้มีสิทธิขอออก  
โฉนดท่ีดินได้จะต้องเป็นผูท่ี้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน        
ใชบ้งัคบั โดยไม่มีหลกัฐานส าหรับท่ีดินและมิไดแ้จง้การครอบครองท่ีดินตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
ให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 รวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและท าประโยชน์ต่อเน่ืองมาจากบุคคล
ดังกล่าว แต่ไม่รวมถึงผูท่ี้มิได้ปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน การออกโฉนดท่ีดิน    
ตามมาตรา 59 ทวิ จะกระท าไดต้่อเม่ือผูข้อมีความจ าเป็น โดยพนักงานเจา้หน้าท่ีจะออกโฉนดท่ีดินให้ได้   
ไม่เกิน 50 ไร่เท่านั้น ถา้เกิน 50 ไร่ จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้า่ราชการจงัหวดั และท่ีดินท่ีขอออกโฉนดท่ีดิน
ตอ้งไม่ใช่ท่ีดินท่ีราษฎรใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ท่ีเขา ท่ีภูเขา ท่ีหวงห้าม ท่ีสงวนหวงห้าม หรือท่ีดินท่ีสงวนไว้
เพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืนอนัตอ้งห้ามมิใหอ้อกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน ตามข้อ 14 แห่งกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  

เม่ือศึกษาปัญหากฎหมายการออกโฉนดท่ีดินกรณีท่ีดินท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน  นอกจากจะตอ้ง     
อยูใ่นหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขดงักล่าวขา้งตน้ ยงัตอ้งถือปฏิบติัตามแนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ตามนัยหนงัสือส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0601/209 ลงวนัท่ี 29 เมษายน 2537 เร่ือง 
หารือขอ้กฎหมายเก่ียวกบัท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ท่ีว่า “เม่ือมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินแลว้ 
และในเขตปฏิรูปท่ีดินดังกล่าว ไม่ว่าจะเป็นพื้นท่ีท่ี ส.ป.ก. เข้าไปด าเนินการแล้วหรือยงัไม่ได้เข้าไป
ด าเนินการก็ตาม พนักงานเจ้าหน้าท่ีจะออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้แก่ราษฎรท่ีครอบครองและ         
ท าประโยชน์อยู่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัไม่ได ้ถา้ราษฎรดงักล่าวไม่ไดแ้จง้การครอบครอง
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 หรือมิไดแ้จง้ ความประสงคจ์ะได้
สิทธิในท่ีดินตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไว้ก่อนมีการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม” จึงพบว่าการออกโฉนดท่ีดินไม่สามารถด าเนินการไดใ้นทุกพื้นท่ี โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน ก่อใหเ้กิดประเด็นปัญหาอยูห่ลายประการ ดงัต่อไปน้ี  
 ประการแรก คือ ปัญหาหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ใหแ้ก่ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั  
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 ผูซ่ึ้งครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั โดยไม่มี
หนังสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินและไม่ไดแ้จง้การครอบครองตามมาตรา  5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และไม่ใช่ผูซ่ึ้งมิไดป้ฏิบติัตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
หากมีความจ าเป็นตามระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2532) เช่น ท่ีดินนั้น    
ถูกเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์หรือตอ้งการน าโฉนดท่ีดินไปเป็นหลกัทรัพย์    
ในการขอสินเช่ือกบัสถาบนัการเงิน บุคคลดงักล่าวมีสิทธิยืน่ค  าขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย มาตรา 59 ทวิ 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และพนักงานเจ้าหน้าท่ีอาจออกโฉนดท่ีดินให้ได้ แต่เน่ืองจากได้มีการตรา    
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินทับซ้อนพื้นท่ีดังกล่าว ซ่ึงมีผลให้ท่ีดินของผูค้รอบครองและ         
ท าประโยชน์เป็นท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน เม่ือบุคคลนั้นไปยื่นค าขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย ตามมาตรา   
59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน พนักงานเจา้หน้าท่ีจะไม่สามารถด าเนินการออกโฉนดท่ีดินให้ได ้โดย
อา้งหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการออกโฉนดท่ีดินตามหนังสือส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด่วนท่ีสุด 
ท่ี นร 0601/209 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม 2537 เร่ือง หารือขอ้กฎหมายเก่ียวกบัท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงน าส่ง
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี 2) เร่ืองเสร็จท่ี 207/2537 บนัทึกเร่ือง 
อ านาจในการดูแลรักษาท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัและการออกเอกสารสิทธิใน
ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ประกอบกบักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) โดยวางหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขว่า 
“ในเขตปฏิรูปท่ีดินไม่วา่จะเป็นเขตด าเนินการหรือนอกเขตด าเนินการ พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะออกโฉนดท่ีดิน
ไม่ได ้ถา้ผูข้อไม่ไดแ้จง้การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 
2497 หรือมิไดแ้จง้ความประสงค์จะไดสิ้ทธิในท่ีดินตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไวก่้อน   
มีการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน” 
 ทั้งน้ีบุคคลประเภทดังกล่าว เป็นผูซ่ึ้งครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนวนัท่ีประมวล
กฎหมายท่ีดินใช้บังคับ โดยไม่มีหนังสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินและไม่ได้แจ้งการครอบครองตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ย่อมไม่มีหลักฐานการแจ้งการ
ครอบครอง (ส.ค. 1) ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 อีกทั้ ง        
ในบางทอ้งท่ีก็ยงัไม่เคยมีการประกาศก าหนดให้มีการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินแต่อย่างใด บุคคลเหล่าน้ี  
จึงยงัไม่มีโอกาสแจ้งความประสงค์จะได้สิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน        
เม่ือปรากฏขอ้เท็จจริงว่าบุคคลเหล่าน้ีไดค้รอบครองและท าประโยชน์อยู่ก่อนมีการประกาศก าหนดให้เป็น
เขตปฏิรูปท่ีดิน แม้จะไม่ได้ปฏิบัติตามท่ีกฎหมายก าหนดในคร้ังแรก คือไม่ได้แจ้งการครอบครองตาม 
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 เน่ืองด้วยการประชาสัมพันธ์ใน
สมยัก่อนไม่มีเทคโนโลยีท่ีทันสมยั ท าให้ประชาชนไม่ได้รับทราบโดยทั่วถึง ประกอบกับระยะเวลาใน    
การแจง้เพียง 180 วนั เป็นระยะเวลาท่ีสั้นมาก แต่ต่อมารัฐไดอ้อกกฎหมายเพื่อเปิดโอกาสให้สิทธิในการขอ
ออกโฉนดท่ีดินไดอี้กคร้ัง ตามมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยมิไดจ้ ากดัเง่ือนระยะเวลาใน
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การยื่นขอออกโฉนดท่ีดินไวแ้ต่อย่างใด ให้เป็นความสมคัรใจของเจา้ของท่ีดินเองท่ีประสงคจ์ะมายื่นค าขอ
ออกโฉนดท่ีดินเม่ือใดก็ได ้ 
 การประกาศก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินทบัซอ้นพื้นท่ีท่ีมีผูค้รอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนวนัท่ี
ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั โดยไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินและไม่ไดแ้จง้การครอบครอง
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ส่งผลให้ราษฎรเสียสิทธิในการมี
โฉนดท่ีดินอนัเป็นหลกัประกนักรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ซ่ึงสิทธิในทรัพยสิ์นหรือหลกักรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิพื้นฐาน
ท่ีควรไดรั้บการคุม้ครองจากรัฐ ตามท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ รัฐไม่อาจใช้อ านาจทางนิติบญัญติัออก
กฎหมายท่ีเป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยไม่มีเหตุอนัสมควร หรือเกินความจ าเป็น 
 อยา่งไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดไดเ้คยวินิจฉัยในกรณีดงักล่าว ตามค าพิพากษาคดีหมายเลขแดงท่ี 
อ.240/2550 ลงวนัท่ี 16 กรกฎาคม 2550 และคดีหมายเลขแดงท่ี อ.28/2552 ลงวนัท่ี 17 กุมภาพันธ์ 2552  
สรุปไดว้่า ท่ีดินท่ีผูซ่ึ้งครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินมาก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั  
โดยไม่มีหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินและไม่ไดแ้จง้การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั  
ให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และมิได้เป็นผู ้ซ่ึงมิได้ปฏิบัติตามมาตรา 27 ตรีแห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน เป็นท่ีดินท่ีผูค้รอบครองและท าประโยชน์มีสิทธิในท่ีดิน เม่ือไม่ปรากฏว่าเป็นท่ีดินท่ีราษฎร
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน ท่ีเขา ท่ีภูเขา และพื้นท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้าม ท่ีเกาะ และท่ีสงวนหวงห้าม         
จึงเป็นท่ีดินท่ีไม่ตอ้งห้ามมิให้ออกโฉนดท่ีดินตามขอ้ 14 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) แมอ้ยู่ใน
เขตปฏิรูปท่ีดินก็ตาม แต่เป็นท่ีดินท่ีมีสิทธิครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย ท่ีดินดงักล่าวจึงมิใช่ท่ีรกร้าง
ว่างเปล่าท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) จะมีอ านาจน าไปใช้ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมไดต้ามมาตรา 26 (3) แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เป็นท่ีดิน
ท่ีอยูใ่นหลกัเกณฑท่ี์ผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายจะขอโฉนดท่ีดินได ้
 และศาลฎีกาได้วินิจฉัยเก่ียวกบัประเด็นเร่ืองสิทธิการครอบครอง กรณีไม่ไดแ้จง้การครอบครอง 
โดยค าพิพากษาฎีกาท่ี 1831-1838/2517 วินิจฉัยว่า “พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
มาตรา 5 บญัญติัให้ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินแจง้การครอบครองไวเ้พื่อท่ีรัฐจะทราบว่าผูใ้ด      
มีสิทธิครอบครองท่ีนั้น ๆ ไม่ใช่ว่าถา้ไม่แจ้งการครอบครองแลว้ ผูค้รอบครองท่ีดินจะเสียไปซ่ึงสิทธิการ
ครอบครองท่ีมีอยูก่่อนนั้นไม่” 
 ทั้งน้ี ค  าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองจะมีผลผูกพันเฉพาะคู่กรณี ในกระบวนกระบวน
พิจารณาของศาลตามมาตรา 70 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 กรมท่ีดินซ่ึงเป็นบุคคลภายนอกท่ีไม่ได้เป็นคู่ความในกระบวนพิจารณา  จึงไม่ผูกพนัให้ตอ้งปฏิบัติ    
ให้เป็นไปตามค าพิพากษา ดังนั้ นการด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พนกังานเจา้หนา้ท่ีจึงตอ้งถือปฏิบติัตามในความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา3 

 

 3 มานสั ฉัว่สวสัด์ิ, ประมวลกฎหมายท่ีดินและการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน, กรมท่ีดิน, 2561, หนา้ 380-381. 
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 ประการท่ีสอง คือ ปัญหาหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการออกโฉนดท่ีดิน โดยการเดินส ารวจในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน ให้แก่ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่หลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั และ
ก่อนมีการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
 ผูซ่ึ้งครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั โดยไม่มี   
ใบจอง ใบเหยียบย  ่า หรือไม่มีหลักฐานว่าเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ     
เม่ือทางการมีประกาศเดินส ารวจเพื่อออกโฉนดท่ีดิน  ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินประเภทน้ี
สามารถขอออกโฉนดท่ีดินได ้โดยการมาน าพนกังานเจา้หนา้ท่ีท าการเดินส ารวจรังวดัท าแผนท่ี หรือพิสูจน์
สอบสวนการท าประโยชน์ในท่ีดินของตน ตามวนัและเวลาท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดน้ดัหมาย ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีมี
อยู่ตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง (3) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่เน่ืองจากการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน 
ไม่ไดมี้การประกาศเดินส ารวจในทุกพื้นท่ี บางพื้นท่ีก็ไม่มีการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดิน หรือแมมี้ประกาศ
เดินส ารวจแลว้แต่พนกังานเจา้หนา้ท่ีเดินส ารวจรังวดัไปไม่ถึง เพราะการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินมีกรอบ
ระยะเวลาตามโครงการ ส่งผลให้ผูซ่ึ้งครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินท่ียงัคงครอบครองอยู่ต่อเน่ือง
และมีความประสงคจ์ะไดโ้ฉนดท่ีดิน ยงัคงรอโอกาสจากทางการเพื่อใชสิ้ทธิขอออกโฉนดท่ีดิน ตามมาตรา 
58 ทวิ วรรคสอง (3) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  
 ต่อมาทางการได้ประกาศก าหนดให้ท้องท่ีนั้นเป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน แต่เม่ือมีโครงการเดินส ารวจ   
ออกโฉนดท่ีดินในท้องท่ีดังกล่าว พนักงานเจ้าหน้าท่ีกลับไม่สามารถด าเนินการออกโฉนดท่ีดินให้ได ้      
โดยอ้างหลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการออกโฉนดท่ีดินตามแนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา      
เร่ืองเสร็จท่ี 781/2535 และเร่ืองเสร็จท่ี 207/2537 ประกอบกบักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) โดยแนว
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา วางหลกัให้พนักงานเจา้หน้าท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินให้ได ้ต่อเม่ือ   
ผูข้อไดแ้จง้การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 หรือ 
ไดแ้จง้ความประสงคจ์ะไดสิ้ทธิในท่ีดินตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไวก่้อนมีการก าหนด
เขตปฏิรูปท่ีดิน จึงส่งผลกระทบต่อผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน ภายหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมาย
ท่ีดินใชบ้งัคบั และก่อนมีการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยไม่มีใบจอง ใบเหยียบย  ่า หรือไม่มีหลกัฐานวา่เป็น 
ผูมี้สิทธิตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ เสียสิทธิในการออกโฉนดท่ีดินโดยการเดินส ารวจ 
ตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง (3) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
 ซ่ึงผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั ย่อมไม่ได้
แจง้การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 เพราะการแจง้
การครอบครองตามมาตรา 5 ก าหนดให้ผูค้รอบครองและท าประโยชน์อยู่ก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใช้
บงัคบั มีหนา้ท่ีแจง้การครอบครองต่อนายอ าเภอแห่งทอ้งท่ีนั้นภายในก าหนด 180 วนันบัแต่พระราชบญัญติั
น้ีใช้บังคับ ดังนั้น บุคคลผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลังวนัดังกล่าวย่อมไม่ได้แจ้งการ
ครอบครอง เพราะไม่ใช่ผูมี้หนา้ท่ีตอ้งแจง้การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และระยะเวลาการแจง้การครอบครองไดส้ิ้นสุดลงก่อนมีการเขา้ครอบครองและ 
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ท าประโยชน์ในท่ีดิน อีกทั้งการแจ้งความประสงค์จะได้สิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ก าหนดให้ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใช้บงัคบั 
โดยไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และมิไดแ้จง้การครอบครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
ให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 หรือผูซ่ึ้งรอค าสั่งผ่อนผนัจากผูว้่าราชการจงัหวดัตามมาตรา 27 ทวิ 
แต่ไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นติดต่อมาจนถึงวนัท าการส ารวจรังวดัหรือพิสูจน์สอบสวน   
ถา้ประสงค์จะไดสิ้ทธิในท่ีดินให้มาแจง้การครอบครองท่ีดินต่อเจา้พนักงานท่ีดิน ณ ท่ีดินนั้นตั้งอยู่ภายใน  
30 วนันับแต่วนัปิดประกาศเดินส ารวจ ดงันั้นผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัวนัท่ีประมวล
กฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั ก็ย่อมไม่ได้แจง้ความประสงค์จะได้สิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดินดว้ยเช่นกนั 
 ในขณะท่ีสิทธิในการออกโฉนดท่ีดิน ตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง (3) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
เป็นสิทธิท่ีมีอยูโ่ดยชอบดว้ยกฎหมายก่อนมีการประกาศก าหนดให้ท่ีดินดงักล่าวเป็นท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
แต่หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาก าหนดไว ้และกรมท่ีดินไดย้กขึ้นกล่าวอา้งเป็นเหตุใน
การปฏิเสธการออกโฉนดท่ีดินนั้น เป็นการไปตดัสิทธิมีอยู่โดยชอบดว้ยกฎหมายในการออกโฉนดท่ีดินของ
ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน ภายหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั และก่อนมีการก าหนด
เขตปฏิรูปท่ีดิน โดยไม่มีใบจอง ใบเหยียบย  ่า หรือไม่มีหลกัฐานว่าเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจดั
ท่ีดินเพื่อการครองชีพ  
 ประการท่ีสาม คือ ปัญหาการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน กรณีใหถื้อเขตอ าเภอเป็นหลกั 
 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 25 วรรคสาม(เดิม) บญัญติัใหก้าร
ก าหนดเขตท่ีดินให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินให้ถือเขตอ าเภอเป็นหลกั ก่อนมีการแกไ้ขโดยพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 จากการถือเขตอ าเภอเป็นหลกัมาเป็นให้ก าหนดเฉพาะ 
ท่ีดินท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น อย่างไรก็ตามพระราชบญัญติัน้ีก็ยงัให้ขอ้ยกเวน้ว่า 
ในกรณีท่ีจ าเป็นจะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกัก็ได ้ซ่ึงหลงัจากแกไ้ขพระราชบญัญติัดงักล่าวแลว้ 
ส.ป.ก. ไดข้อใชข้อ้ยกเวน้ประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินโดยถือเขตอ าเภอเป็นหลกัมาจนถึง พ.ศ. 2535  
 การประกาศก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในช่วงปี พ.ศ. 2518 ถึง พ.ศ. 2535 จึงเป็นการก าหนดเขตปฏิรูป
ท่ีดินโดยถือเขตอ าเภอเป็นหลกั ไดมี้การตราเป็นพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินครอบคลุมพื้นท่ี
จ านวน 54 จังหวดั 254 อ าเภอ4 ในการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินดังกล่าวส่งผลกระทบต่อประชาชนท่ี
ครอบครองและท าประโยชน์นอกเขตพื้นท่ีด าเนินการ เน่ืองด้วยส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม      
(ส.ป.ก.) จะออกหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) แก่เกษตรกรในพื้นท่ีท่ี 

 
4 ส านักมาตรฐานการออกหนังสือส าคัญ, การออกโฉนดท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน, กองฝึกอบรม กรมท่ีดิน 

กระทรวงมหาดไทย, สิงหาคม 2559, หนา้ 5. 
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ส.ป.ก. เข้าไปด าเนินการแล้วเท่านั้ น ส่วนเกษตรกรท่ีครอบครองท าประโยชน์อยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน            
แต่อยู่นอกเขตพื้นท่ีด าเนินการ นอกจากจะถูกจ ากดัสิทธิในการไดรั้บหนังสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์   
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) หากครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินโดยไม่ไดแ้จง้การครอบครอง 
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และมิไดแ้จง้ความประสงค์จะ   
ไดสิ้ทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไวก่้อนมีการประกาศก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ก็จะถูกจ ากดัสิทธิในการขอออกโฉนดท่ีดิน ตามประมวลกฎหมายท่ีดินอีกดว้ย 
 แม้ต่อมาได้มีการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนจากการถูกจ ากัดสิทธิดังกล่าวให้แก่ประชาชน        
โดยการปรับปรุงพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน กนัแนวเขตให้เหลือเฉพาะพื้นท่ีท่ีจะด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น แต่ผลการด าเนินการดงักล่าวจนถึงปัจจุบนั ไดมี้การปรับปรุงกนัแนวเขตให้เหลือเฉพาะ
พื้นท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินไปแลว้ 132 อ าเภอ และคงเหลืออยู่ 122 อ าเภอ5 คิดเป็นร้อยละ 48 ท่ี ส.ป.ก.  
ยงัไม่ด าเนินการปรับปรุงกนัแนวเขตปฏิรูปท่ีดิน ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในพื้นท่ีนอกเขตด าเนินการ
ดงักล่าวจึงยงัไม่ได้รับการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนน้ี และยงัคงรอคอยให้ทางการด าเนินการปรับปรุง  
กนัแนวเขตปฏิรูปท่ีดิน  
 เพราะหลงัจากปรับปรุงการกนัแนวเขตปฏิรูปท่ีดินแลว้ ท่ีดินนอกเขตด าเนินการท่ีถูกกนัเขตออก  
จะไม่เป็นพื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดิน ดังนั้ น ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน ทั้ งท่ีครอบครองท า
ประโยชน์อยู่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั หรือภายหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั 
โดยไม่มีหลกัฐานส าคญัแสดงสิทธิในท่ีดิน สามารถขอออกโฉนดท่ีดินได ้ตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง (3) 
หรือมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แลว้แต่กรณี 
 การก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินโดยถือเขตอ าเภอเป็นหลกั จึงเป็นการกระท าท่ีรัฐใช้อ านาจนิติบญัญัติ
ออกกฎหมายละเมิดสิทธิในท่ีดินของเอกชนเกินสมควร อนัเป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญ โดยรัฐตอ้งให้การ
รับรองและคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชน และเหตุท่ีกฎหมายให้การก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินโดยถือ
อ าเภอเป็นหลกั ก็เพื่อเปิดกวา้งให้อ านาจแก่ ส.ป.ก. ในการจดัซ้ือท่ีดินและเวนคืนท่ีดินจากเจ้าของท่ีดิน6   
เพื่อน ามาปฏิรูปท่ีดิน การจ ากดัสิทธิของประชาชนเพื่อให้อ านาจแก่รัฐในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินจึงเป็น
การจ ากัดสิทธิท่ีไม่สมเหตุสมผล และการท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้ ส.ป.ก. ประกาศเขตปฏิรูป
ท่ีดินโดยถือเขตอ าเภอเป็นหลัก ภายหลังจากท่ีได้แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ท่ีให้ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเฉพาะพื้นท่ีท่ีจะด าเนินการเท่านั้ น โดย        
ส.ป.ก. อา้งเหตุจ าเป็นอนัเป็นความไม่พร้อมของภาครัฐเอง แต่การออกกฎหมายนั้นกลบัมีผลเป็นการจ ากดั
สิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชน และสร้างความเดือดร้อนใหแ้ก่ประชาชนเกินสมควร 

 
5 ส านกัมาตรฐานการออกหนงัสือส าคญั, เร่ืองเดิม, หนา้ 5. 

 6 ขนบศรี สรรคค์ุณากร, การก าหนดเขตปฏิรูปที่ดิน, กลุ่มกฎหมายและระเบียบ กองนิติการ, ส านกังานปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม, หนา้ 1. 
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 ทั้งน้ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ก็ไม่มีบทบญัญติัเก่ียวกบั
การปรับปรุงการกนัแนวเขตปฏิรูปท่ีดินไวโ้ดยชดัเจน ว่าจะตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จเม่ือใด การไม่มีบท
กฎหมายบญัญติัให ้ส.ป.ก. ตอ้งเร่งรัดด าเนินการกนัแนวเขตพื้นท่ีนอกเขตด าเนินการออกจากเขตปฏิรูปท่ีดิน 
จึงเป็นการเปิดกวา้งอ านาจเกินสมควรโดยไม่ค  านึงถึงสิทธิ เสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ของ
ประชาชนท่ีถูกจ ากดัสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน กรณีท่ีถือเขตอ าเภอเป็นหลกั  
 ดังนั้ นจากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกโฉนดท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน กรณี        
การออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดิน โดยไม่มีหนังสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ
ท่ีดิน เพื่อปรับปรุงแกไ้ขปัญหากฎหมายท่ีเกิดขึ้น และเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่ประชาชนท่ีสมควรไดรั้บ
โฉนดท่ีดิน ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะการแกไ้ขกฎหมาย ดงัน้ี 
 1. ปัญหาหลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายในเขตปฏิรูปท่ีดิน ให้แก่             
ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั 
 ผูศึ้กษาเห็นควรให้เพิ่มเติม มาตรา 26 (3) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร        
พ.ศ. 2518 ดงัน้ี 
  จากเดิมมาตรา 26 บัญญัติว่า “เม่ือได้มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินใช้บังคับ        
ในทอ้งท่ีใดแลว้ 
  (3) ถ้าในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมีท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินซ่ึงเป็นท่ีดินรกร้าง      
วา่งเปล่า หรือท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน 
และท่ีดินนั้นอยู่นอกเขตป่าไมถ้าวรตามมติคณะรัฐมนตรี ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจน าท่ีดินนั้นมาใชใ้นการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได”้ 
  เสนอให้เพิ่มเติมวรรคสอง เป็นมาตรา 26 (3) วรรคสอง บัญญัติว่า “ความในวรรคหน่ึง            
มิให้น ามาใช้บงัคบักับผูซ่ึ้งครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนมี พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ปฏิรูปท่ีดิน และเป็นท่ีดินซ่ึงสามารถออกโฉนดท่ีดินได ้ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน” 
 2. ปัญหาหลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการออกโฉนดท่ีดิน โดยการเดินส ารวจ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ให้แก่ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่หลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั และก่อนมีการ
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
 ผูศึ้กษาได้เสนอให้เพิ่มเติมวรรคสอง มาตรา 26 (3) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
การเกษตร พ.ศ. 2518 
  เป็นมาตรา 26 (3) วรรคสอง บัญญัติว่า “ความในวรรคหน่ึง มิให้น ามาใช้บังคับกับผูซ่ึ้ง
ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน และเป็นท่ีดิน        
ซ่ึงสามารถออกโฉนดท่ีดินได ้ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน” 
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 3. ปัญหาการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน กรณีใหถื้อเขตอ าเภอเป็นหลกั 
 ผูศึ้กษาเห็นควรแกไ้ขมาตรา 25 วรรคสาม และให้เพิ่มเติมมาตรา 25 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร พ.ศ. 2518 ดงัน้ี 
  จากเดิมมาตรา 25 วรรคสาม บัญญัติว่า “การก าหนดเขตท่ีดินให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินตาม    
วรรคหน่ึง ให้ก าหนดเฉพาะท่ีดินท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เวน้แต่ในกรณีท่ีจ าเป็นจะถือเขต
ของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกัก็ได ้โดยให้ด าเนินการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในทอ้งท่ีอ าเภอท่ีมีเกษตรกร     
ผูไ้ม่มีท่ีดินประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือตอ้งเช่า
ท่ีดินของผูอ่ื้นประกอบเกษตรกรรมอยู่เป็นจ านวนมาก ตลอดจนมีผลผลิตต่อไร่ต ่าเป็นเกณฑใ์นการจดัล าดบั
ความส าคัญในการก าหนดเขตก่อนหลัง ในกรณีท่ีถือเขตต าบลหรือเขตอ าเภอเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินนั้ น         
ใหห้มายถึงเฉพาะท่ีตั้งอยูน่อกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล” 
  เสนอให้แกไ้ขเป็นมาตรา 25 วรรคสาม บญัญติัว่า “การก าหนดเขตท่ีดินให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน
ตามวรรคหน่ึง ให้ก าหนดเฉพาะท่ีดินท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยใหด้ าเนินการก าหนดเขต
ปฏิรูปท่ีดินในทอ้งท่ีอ าเภอท่ีมีเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมีท่ีดินเลก็น้อย
ไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือตอ้งเช่าท่ีดินของผูอ่ื้นประกอบเกษตรกรรมอยู่เป็นจ านวนมาก ตลอดจนมี
ผลผลิต ต่อไร่ต ่าเป็นเกณฑใ์นการจดัล าดบัความส าคญัในการก าหนดเขตก่อนหลงั” 
  และเสนอให้เพิ่มเติมเป็นมาตรา 25 วรรคห้า บญัญัติว่า “ในพื้นท่ีใดท่ีได้มีพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินโดยถือเขตอ าเภอเป็นหลกั ให้ด าเนินการปรับปรุงกนัแนวเขตให้คงเหลือเฉพาะพื้นท่ี
ด าเนินการเท่านั้น โดยตอ้งด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายใน 3 ปี นบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั หากพน้
ก าหนดระยะเวลาดังกล่าวแลว้พื้นท่ีใดยงัไม่มีการปรับปรุงกนัแนวเขตปฏิรูปท่ีดิน ให้มีผลเป็นอนัยกเลิก 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีถือเขตอ าเภอเป็นหลกั” 
  ซ่ึงหลงัจากแกไ้ขและเพิ่มเติมตามท่ีเสนอในขา้งตน้แลว้ มาตรา 25 จะมีบทบญัญติัดงัน้ี 
  มาตรา 25 บัญญัติว่า “การก าหนเขตท่ีดินในท้องท่ีใดให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินให้ตราเป็น       
พระราชกฤษฎีกา  
  ในพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหน่ึง ใหมี้แผนท่ีแสดงเขตและระบุทอ้งท่ีท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน
แนบทา้ยพระราชกฤษฎีกานั้นดว้ย แผนท่ีดงักล่าวใหถื้อเป็นส่วนหน่ึงแห่งพระราชกฤษฎีกา 
  การก าหนดเขตท่ีดินให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินตามวรรคหน่ึง ให้ก าหนดเฉพาะท่ีดินท่ีด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยให้ด าเนินการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในทอ้งท่ีอ าเภอท่ีมีเกษตรกรผูไ้ม่มี
ท่ีดินประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือตอ้งเช่าท่ีดิน
ของผูอ่ื้นประกอบเกษตรกรรมอยู่เป็นจ านวนมาก ตลอดจนมีผลผลิตต่อไร่ต ่าเป็นเกณฑ์ในการจดัล าดับ
ความส าคญัในการก าหนดเขตก่อนหลงั 
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  ให้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยมิชักช้า และให้ด าเนินการส ารวจท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม และวางโครงการเพื่อด าเนินการปฏิรูปเพื่อเกษตรกรรมในทอ้งท่ีทุกจงัหวดัทัว่ราชอาณาจกัร  
ใหแ้ลว้เสร็จภายในสามปีนบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั 
  ในพื้น ท่ีใดท่ีได้มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ี ดินโดยถือเขตอ าเภอเป็นหลัก             
ให้ด าเนินการปรับปรุงกนัแนวเขตให้คงเหลือเฉพาะพื้นท่ีด าเนินการเท่านั้น โดยตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จ
ภายใน 3 ปี นับแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใช้บงัคบั หากพน้ก าหนดระยะเวลาดงักล่าวแลว้พื้นท่ีใดยงัไม่มี  
การปรับปรุงกนัแนวเขตปฏิรูปท่ีดิน ให้มีผลเป็นอนัยกเลิกพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีถือเขต
อ าเภอเป็นหลกั” 
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