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             ี่คณะกรรมการการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมกำหนดขึ้น  และเพื่อป้องกันมิให้เกษตรกรสูญเสียสิทธิทำกินในที่ดินไปอีก มาตรา ๓๙  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในที่ดินให้แก่บุคคลอื่น เว้นแต่จะเป็นกรณีที่อยู่ในข้อยกเว้นตามที่กฎหมายกำหนดโอนสิทธิในที่ดินให้แก่บุคคลอื่น เว้นแต่จะเป็นกรณีที่อยู่ในข้อยกเว้นตามที่กฎหมายกำหนด
แต่เนื่องจากที่ดินของรัฐที่ ส.ป.ก. นำมาปฏิรูปที่ดินนี้ ตามความเป็นจริงได้มีราษฎรครอบครองและทำประโยชน์อยู่เต็มพื้นที่แล้ว  และมีอยู่เป็นจำนวนมากที่มีหลักฐานแจ้งการครอบครองที
             ่ดิน (ส.ค.๑) ซึ่งสามารถนำมาเป็นหลักฐานที่จะขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ของกรมที่ดินได้ตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  การที่ราษฎรพากันมาขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินดังกล่าวได้เช่นนั้น ย่อมเป็นอุปสรรคต่อการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นอย่างยิ่ง  เนื่องจากเมื่อพนักงานที่ดินออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฎร (อาจจะเป็นพ่อค้าหรือนายทุนที่ดินก็ได้)  ที่ดินจะเปลี่ยนสภาพจากที่ดินของรัฐกลายเป็นที่ดินของเอกชน จึงไม่ตกเป็นของ ส.ป.ก. และไม่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติการปฏิ
             รูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘  ฉะนั้น ถ้า ส.ป.ก. จะนำที่ดินดังกล่าวมาปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก็จะต้องดำเนินการจัดซื้อหรือดำเนินการเวนคืนที่ดินนั้นจากเอกชน ซึ่งเท่ากับรัฐต้องซื้อหรือเวนคืนที่ดินของรัฐจากพ่อค้าและนายทุนที่ดินที่เข้ามาบุกรุกที่ดินของรัฐเพื่อนำมาจัดให้แก่เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินทำกินเป็นของตนเองอันเป็นการไม่ถูกต้องและเป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณของชาติ
ส.ป.ก. พิจารณาแล้ว เห็นว่า  บทบัญญัติในประมวลกฎหมายที่ดินที่เกี่ยวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฎร ไม่สามารถจะนำมาใช้ใน
             เขตปฏิรูปที่ดินได้  ทั้งนี้ เนื่องจากประมวลกฎหมายที่ดินและพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดที่ดินเช่นเดียวกันแต่พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เป็นกฎหมายเฉพาะที่ดำเนินการเป็นท้องที่ไป มิใช่ใช้บังคับทั่วไปอย่างประมวลกฎหมายที่ดิน  ฉะนั้นเมื่อ ส.ป.ก. ได้ประกาศเขตปฏิรูปที่ดินในท้องที่ใดแล้ว บทบัญญัติของประมวลกฎหมายที่ดินที่ขัดหรือแย้งกับการดำเนินการปฏิรูปที่ดิน ก็ควรจะถูกลบล้างโดยผลของพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ
             . ๒๕๑๘  และเพราะเหตุที่ว่าที่ดินของรัฐที่ ส.ป.ก.ประกาศเป็นเขตปฏิรูปที่ดินมีสภาพเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ (ที่ราชพัสดุ) จึงถือได้ว่า ส.ป.ก. เป็นผู้มีสิทธิในที่ดินเหนือกว่าราษฎรที่ครอบครองอยู่ เว้นแต่ราษฎรจะมีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินอยู่ก่อนแล้ว (หนังสือรับรองการทำประโยชน์หรือโฉนดที่ดิน)  ดังนั้น การที่พนักงานที่ดินจะออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้กับผู้มี ส.ค.๑ ภายหลังที่ได้มีการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแล้ว จึงไม่สามารถกระทำได้  ปัญหานี้ ส.ป.ก. ขอให้สำนั
             กงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาว่า ความเห็นของ ส.ป.ก. ดังกล่าวถูกต้องหรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าว และได้ฟังคำชี้แจงจากผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ์) และผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) แล้ว  มีความเห็นดังต่อไปนี้
ภายหลังที่ได้มีการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ แล้ว บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายที่ดินในส่วนที่เกี่ยวกับการออกหนังสือแส
             ดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฎรผู้มี ส.ค.๑ ซึ่งมีสิทธิครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินดังกล่าวก็ไม่ขัดแย้งกับบทบัญญัติมาตรา ๓๙  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ตามที่ ส.ป.ก. กล่าวอ้าง เพราะบทบัญญัตินั้นเป็นบทบัญญัติที่ห้ามมิให้เกษตรกรซึ่งได้รับที่ดินจาก ส.ป.ก. โอนสิทธิในที่ดินให้แก่บุคคลอื่น  จึงเป็นบทบัญญัติที่ไม่เกี่ยวกับประมวลกฎหมายที่ดินแต่ประการใด  นอกจากนี้ในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ก็มิได้มีบทบัญญัติใดที่กำหนดไว้โดยชัดแจ้งว่าประมวลกฎหมายที่ดิ
             นในส่วนที่เกี่ยวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฎรผู้มี ส.ค.๑ ไม่ใช้บังคับกับท้องที่ที่เป็นเขตปฏิรูปที่ดินภายหลังที่ได้มีการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินแล้ว  มีแต่บทบัญญัติมาตรา ๓  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ แต่เพียงมาตราเดียวเท่านั้นที่บัญญัติไว้อย่างกว้างๆ ว่า บรรดาบทกฎหมาย กฎและข้อบังคับอื่นในส่วนที่มีบัญญัติไว้แล้วในพระราชบัญญัตินี้ หรือซึ่งขัดหรือแย้งกับบทแห่งพระราชบัญญัตินี้  ให้ใช้พระราชบัญญัตินี้แทนซึ่งบทบัญญัตินี้ก็ถือไม่ได้ว่าเป็นบทบัญญัติที่ยกเว้นการบั
             งคับใช้ประมวลกฎหมายที่ดินในส่วนที่เกี่ยวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินสำหรับกรณีนี้  ฉะนั้น ภายหลังที่ได้มีการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแล้ว  พนักงานที่ดินจะออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้กับผู้มี ส.ค.๑ ในเขตปฏิรูปที่ดินได้หรือไม่นั้น ก็จะต้องพิจารณาตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายที่ดินเป็นหลัก
เรื่องนี้ เมื่อพิจารณาแล้ว เห็นว่า  ผู้ที่บุกเบิกก่อสร้างเข้าครอบครองที่ดินที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน อันมิใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดินก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ โดยได้แจ้งการครอบครองตามแ
             บบ ส.ค.๑ มาตรา ๕ วรรคหนึ่ง  แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับ นั้น ย่อมถือได้ว่ามีสิทธิครอบครอง  และมีสิทธิขอรับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้ตามมาตรา ๕๘  แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๒๑ และมาตรา ๕๙  แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ ลงวันที่ ๒๙ กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๕ ไม่ว่าจะมีการประกาศเขตปฏิรูปที่ด
             ินในภายหลังหรือไม่ก็ตาม  สำหรับผู้ที่มิได้แจ้งการครอบครองตามแบบ ส.ค.๑ ภายในระยะเวลาดังกล่าว มาตรา ๕ วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติว่า ให้ถือว่าบุคคลดังกล่าวเจตนาสละสิทธิครอบครองที่ดิน เว้นแต่ผู้ว่าราชการจังหวัดจะได้มีคำสั่งผ่อนผันให้เป็นการเฉพาะราย  มาตรา ๕ วรรคสองนี้ ต่อมาได้ถูกยกเลิกโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๙๖ ลงวันที่ ๒๙ กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๕ แต่อย่างไรก็ดี เพื่อแก้ไขปัญหาในเรื่องการผ่อนผันเวลาแจ้งการครอบครองนี้ ประกาศของคณะปฏิวัติดังกล่าวได้แก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดินโดย
             เพิ่มมาตรา ๒๗ ทวิ  เร่งรัดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาคำร้องขอผ่อนผันการแจ้งการครอบครองดังกล่าวที่ยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดก่อนที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใช้บังคับให้เสร็จสิ้นโดยมิชักช้า และเพิ่มมาตรา ๒๗ ตรี  กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการแจ้งการครอบครองที่ดินที่ยังมิได้แจ้งการครอบครองก่อนที่ประกาศของคณะปฏิวัติใช้บังคับขึ้นใหม่อีกทางหนึ่งด้วย และให้ผู้ที่แจ้งการครอบครองตามมาตรา ๒๗ ตรี ขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้ตามมาตรา ๕๙ ทวิ 
สำหรับปัญหาที่ผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส.ป.ก.) ยกขึ้นใน
             ระหว่างการพิจารณาของกรรมการร่างกฎหมายว่า การกำหนดเขตป่าสงวนแห่งชาติตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ จะทำให้ราษฎรผู้มี ส.ค.๑ ต้องยื่นคำร้องภายในกำหนดเวลาตามมาตรา ๑๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวหรือไม่นั้น เห็นว่า มาตรา ๑๒ วรรคสาม ได้บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งว่า มาตรา ๑๒ วรรคหนึ่งไม่ใช้บังคับแก่กรณีสิทธิในที่ดินที่บุคคลมีอยู่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  และโดยที่มาตรา ๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินได้บัญญัติไว้ว่า “สิทธิในที่ดิน” หมายความว่า กรรมสิทธิ์ และให้หมายความรวมถึงสิทธิครอบครองด้วย  ฉะนั้น 
             ราษฎรผู้มี ส.ค.๑ หรือแจ้งการครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดินแล้วถือได้ว่าเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินตามความหมายของบทนิยามคำว่า”สิทธิในที่ดิน”ในมาตรา ๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  จึงไม่ต้องยื่นคำร้องภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่กฎกระทรวงใช้บังคับตามมาตรา ๑๒ วรรคหนึ่ง  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว โดยไม่ถือว่าสละสิทธิหรือประโยชน์ในที่ดินนั้น  ดังนั้น สิทธิของราษฎรนั้นย่อมไม่ถูกกระทบกระเทือนและยังคงมีสิทธิขอรับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้ต่อไปนี้
โดยสรุป ภายหลังที่ได้มีการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินแล้ว พนักงานที่ดินมีอ
             ำนาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฎรผู้มี ส.ค.๑ หรือแจ้งการครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดินอยู่ก่อนแล้วในเขตปฏิรูปที่ดินตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายที่ดิน โดยไม่ถือว่าเป็นการขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ในส่วนที่เกี่ยวกับการดำเนินการปฏิรูปที่ดิน

(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๒๕
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