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             0051/2527 - หารือความหมายของคำว่า 'ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน' ตามมาตรา 65แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.2514 

เรื่องเสร็จที่ ๕๑/๒๕๒๗

บันทึก
เรื่อง  ความหมายของคำว่า “ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน” ตามมาตรา ๖๕
แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔
		

กรมทรัพยากรธรณีได้มีหนังสือที่ อก ๐๓๐๕/๑๕๖๗๐ ลงวันที่ ๗ พฤศจิกายน ๒๕๒๖ ถึงสำนักงานคณะกรรมการการกฤษฎีกา ความว่า  เนื่องจากบริษัทไทยเชลล์เอ็กซพลอเรชั่นแอนด์โปรดักชั่น จำกัด ผู้รับสัมปทานปิโตรเลียมสำหรับแปลงสำรวจบนบกบริเวณภาคกลาง มีความจำเป็นจะต้องใช้ที่ด
             ินเพื่อทำการสำรวจหรือผลิตปิโตรเลียมและสร้างสถานที่ตั้งฐานขุดเจาะ และในการมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินของบริษัทฯ บริษัทฯ จำเป็นจะต้องขออนุญาตจากคณะกรรมการปิโตรเลียมตามมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ เสียก่อน  แต่โดยที่มาตราดังกล่าวบัญญัติไว้เฉพาะแต่การขออนุญาตในการ “ถือกรรมสิทธิ์”ในที่ดินเท่านั้น  ดังนั้น ในการพิจารณาคำขออนุญาตของบริษัทฯ คณะกรรมการปิโตรเลียม(โดยคณะอนุกรรมการ)เห็นว่า  จะอนุญาตให้บริษัทฯ “ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน”เพื่อประโยชน์ในการประกอบกิจการปิโตรเลียมได้เฉพาะที่ดินซึ่งมีโฉนด โ
             ฉนดตราจอง หรือตราจองซึ่งตราว่า”ได้ทำประโยชน์แล้ว”เท่านั้น ส่วนการได้มาซึ่ง”สิทธิครอบครอง”ในที่ดินอันได้แก่ที่ดินซึ่งมีหนังสือรับรองการทำประโยชน์ (นส.๓ หรือ นส.๓ ก) คณะกรรมการปิโตรเลียมไม่มีอำนาจอนุญาตให้ได้  ด้วยเหตุนี้ จึงทำให้บริษัทฯ ประสบปัญหาและอุปสรรคในการดำเนินงาน เพราะบริษัทฯ ไม่สามารถทำการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เพื่อให้ได้มาซึ่งที่ดินที่มีเอกสารสิทธิชนิดหนังสือรับรองการทำประโยชน์ (นส.๓ หรือ นส.๓ ก) ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ได้
กรมทรัพยากรธรณีได้นำปัญหาของบริษัทฯ ดังกล่าวข้างต้นเสนอคณะกรร
             มการปิโตรเลียมพิจารณาอีกครั้งหนึ่งแล้ว และคณะกรรมการปิโตรเลียมได้มีมติขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความคำว่า”ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน”ตามมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ ว่า หมายถึงเฉพาะที่ดินซึ่งมีโฉนด โฉนดตราจอง หรือตราจองซึ่งตราว่า”ได้ทำประโยชน์แล้ว”เท่านั้น หรือหมายถึงที่ดินประเภทอื่นด้วย

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้รับฟังคำชี้แจงเพิ่มเติมจากผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม(กรมทรัพยากรธรณี) และผู้แทนกระทรวงมหาดไทย(กรมที่ดิน) แล้ว ได้ความว่า  เนื่องจากผู้ได้รับสัมปทานปิโต
             รเลียมรายหนึ่งคือ บริษัทไทยเชลล์เอ็กซพลอเรชั่นแอนด์โปรดักชั่น จำกัด ซึ่งมีบริษัทเชลล์ปิโตรเลียมเอ็นวี แห่งประเทศเนเธอร์แลนด์ ถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ด มีความจำเป็นที่จะต้องได้มาซึ่งที่ดินเพื่อใช้ในการสำรวจและผลิตปิโตรเลียม และที่ดินที่จะซื้อนั้นเป็นที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทำประโยชน์  แต่การได้มาซึ่งที่ดินดังกล่าวนั้นจะต้องได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการปิโตรเลียมตามมาตรา ๖๕  แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียมพ.ศ.๒๕๑๔ เสียก่อน มิฉะนั้นเจ้าพนักงานที่ดินจะไม่ดำเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมสำหรับที่ด
             ินนั้นให้แก่บริษัทฯ เมื่อบริษัทฯ ได้ขออนุญาตต่อคณะกรรมการปิโตรเลียม คณะกรรมการดังกล่าวสงสัยว่า การอนุญาตให้ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ นั้น จะหมายถึงการอนุญาตเฉพาะที่ดินที่มีโฉนดที่ดินแล้วเท่านั้น หรือจะหมายถึงการอนุญาตให้มีสิทธิในที่ดินที่มีหนังสือสำคัญประเภทอื่นได้ด้วย
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวข้างต้นแล้ว มีความเห็นว่า  ในเบื้องต้นพึงระลึกว่าคำว่า”กรรมสิทธิ์ในที่ดิน”มิได้มีใช้ในประมวลกฎหมายที่ดินเท่านั้น  แ
             ต่ยังมีใช้ในกฎหมายอื่นอีกหลายฉบับเช่น พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ.๒๕๐๕ พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ.๒๕๑๐และพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ และเมื่อพิจารณาถึงความหมายของคำว่า “กรรมสิทธิ์ในที่ดิน” ในกฎหมายอื่นที่ได้กล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่ามีความหมายกว้างเช่นเดียวกับคำว่า “สิทธิในที่ดิน” ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งหมายถึงกรรมสิทธิ์และรวมถึงสิทธิครอบครอง ดังจะเห็นได้จากแนวคำพิพากษาฎีกาที่เกี่ยวกับที่วัดหรือที่ธรณีสงฆ์  และการตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) ซึ่งได้เคยวินิจฉ
             ัยไว้ตามบันทึก เรื่อง ปัญหาเกี่ยวกับที่ดินวัดกลาง (เก่า) จังหวัดสุราษฎร์ธานี (พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พุทธศักราช ๒๔๘๔ และพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาลฯลฯ พ.ศ.๒๕๐๑) ว่า “...แม้ทางการจะได้ออกโฉนดตัดเอาที่ดินส่วนที่วัดครอบครองอยู่เดิมหายไปบางส่วนก็ไม่เป็นเหตุให้การมีสภาพเป็น”ที่วัด”ของที่ดินส่วนที่ขาดไปจากโฉนดนั้นพ้นจากการเป็น “ที่วัด”ไปได้ เพราะที่วัดนั้นจะขาดจากกรรมสิทธิ์ของวัดได้ก็แต่โดยผลของพระราชบัญญัติ”  เหตุผลของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังได้กล่าวมานั้นย่อมสนับสนุนคว
             ามหมายของคำว่า “กรรมสิทธิ์ในที่ดิน”ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ.๒๕๐๕ ว่า มีความหมายกว้างคือหมายถึงการมีสิทธิในที่ดิน ไม่ว่าที่ดินนั้นจะมีโฉนดที่ดินหรือไม่ก็ตาม
เมื่อเป็นเช่นนี้ ประเด็นที่จะต้องพิจารณาต่อไปคือ คำว่า”กรรมสิทธิ์ในที่ดิน”ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ มีความมุ่งหมายทำนองเดียวกับที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ.๒๕๐๔ หรือไม่  ในประเด็นนี้ เมื่อได้พิจารณาความในมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวที่ได้บัญญัติให้คณะกรรมการปิโตรเลียมมีอำนาจอนุญาตให้ผ
             ู้รับสัมปทานถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินได้เท่าที่จำเป็น แม้ว่าจะเกินกำหนดที่พึงจะมีได้ตามกฎหมาย แล้ว เห็นว่า เจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวมุ่งหมายที่จะผ่อนคลายการจำกัดจำนวนที่ดินสำหรับคนต่างด้าวตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินได้บัญญัติไว้ เพราะในการสำรวจและผลิตปิโตรเลียมของการประกอบกิจการปิโตรเลียมนั้นอาจมีความจำเป็นที่จะต้องใช้ที่ดินเป็นจำนวนมาก แต่จำนวนที่ดินที่คนต่างด้าวหรือนิติบุคคลซึ่งมีสิทธิในที่ดินเสมือนกับคนต่างด้าวจะพึงมีได้ตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินกำหนดไว้นั้น อาจไม่เพียงพอที่จะประกอบกิจการได้ ดังเช
             ่นกรณีที่หารือมานี้ซึ่งเป็นกรณีของผู้ได้รับสัมปทานปิโตรเลียมซึ่งเป็นบริษัทที่มีผู้ถือหุ้นเป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่งจำนวนผู้ถือหุ้นทั้งหมดประสงค์จะมีสิทธิในที่ดิน และโดยที่บริษัทดังกล่าวมีฐานะเป็นนิติบุคคลซึ่งมีสิทธิในที่ดินได้เสมือนกับคนต่างด้าวตามนัยมาตรา ๙๗ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน จึงมีสิทธิในที่ดินได้เพียงเท่าจำนวนที่กำหนดไว้ในมาตรา ๘๗ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินเท่านั้น  แต่ถ้าหากผู้ได้รับสัมปทานรายนี้ได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการปิโตรเลียมตามมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ แล้ว ก็ย่อมจะ
             ได้รับผลตามบทบัญญัติดังกล่าว คือ สามารถมีสิทธิในที่ดินเกินกว่าจำนวนที่กำหนดไว้ในมาตรา ๘๗ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินได้ เมื่อพิจารณาความหมายของคำว่า”สิทธิในที่ดิน” ในประมวลกฎหมายที่ดินแล้วปรากฏว่าคำว่า”สิทธิในที่ดิน”หมายถึงกรรมสิทธิ์และรวมถึงสิทธิครอบครองด้วย เพราะฉะนั้น บทบัญญัติที่เกี่ยวกับการจำกัดการมีสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวจึงหมายถึงการจำกัดทั้งกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครอง  ด้วยเหตุนี้ เมื่อมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ มีวัตถุประสงค์ที่จะผ่อนคลายการจำกัดการมีสิทธิในที่ดิน จึงต้อ
             งหมายความถึงเป็นการผ่อนคลายทั้งกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครอง  นอกจากนั้น เมื่อได้พิจารณาความในข้อ ๘ (๒) ของแบบสัมปทานสำรวจและผลิตปิโตรเลียมท้ายกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ.๒๕๑๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ ประกอบด้วยแล้ว ก็จะเป็นเหตุผลที่สนับสนุนอีกด้วยว่า  ที่ดินที่ผู้ได้รับสัมปทานใช้เพื่อประกอบกิจการปิโตรเลียมนั้น อาจเป็นที่ดินที่มีหนังสือสำคัญประเภทอื่นนอกจากโฉนดที่ดินได้ ซึ่งในกรณีเช่นนี้หากแปลความหมายคำว่า “กรรมสิทธิ์ในที่ดิน”ตามมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวว่า หมายถึงเฉพาะที
             ่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งได้แก่ที่ดินที่มีโฉนดที่ดินแล้ว ก็จะเป็นการแปลที่ไม่ทำให้เกิดผลบังคับตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ กล่าวคือ การสำรวจและผลิตปิโตรเลียมจะถูกจำกัดให้กระทำได้เฉพาะในที่ดินที่มีโฉนด โฉนดตราจอง หรือตราจองซึ่งตราว่า “ได้ทำประโยชน์แล้ว”เท่านั้น  ซึ่งนอกจากจะไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมายดังกล่าวแล้ว ยังขัดต่อนโยบายของรัฐที่ต้องการส่งเสริมให้มีการสำรวจและพัฒนาแหล่งพลังงานภายในประเทศมาใช้ให้เป็นประโยชน์โดยเร็วเพื่อลดการใช้น้ำมันหรือพลังงานอื่นที่
             ต้องซื้อจากต่างประเทศ  ซึ่งเป็นการแน่นอนว่ารัฐคงไม่ประสงค์ที่จะให้มีสำรวจค้นหาปิโตรเลียมเฉพาะในที่ดินที่มีโฉนด โฉนดตราจอง หรือตราจองซึ่งตราว่า “ได้ทำประโยชน์แล้ว”เท่านั้น  เพราะฉะนั้น คำว่า”กรรมสิทธิ์ในที่ดิน” ที่บัญญัติในมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ จึงเป็นถ้อยคำที่มีความหมายเช่นเดียวกับคำว่า”สิทธิในที่ดิน”ตามประมวลกฎหมายที่ดิน กล่าวคือ รวมทั้งกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครอง
จากเหตุผลที่ได้กล่าวมาข้างต้นจึงเห็นว่า  การอนุญาตให้ผู้ได้รับสัมปทานปิโตรเลียมถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินเพื่อประ
             โยชน์ในการประกอบกิจการปิโตรเลียมตามมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.๒๕๑๔ นั้น หมายถึงการอนุญาตให้มีสิทธิในที่ดินที่มีหนังสือสำคัญทุกประเภท


(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
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