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Gar การออกเอกสารสิทธิให้แก่ผู้เช้าที่ดินของรัฐในเขตปฏิรูปทีดิน

สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ขอให้สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาฬิจารณาข้อหารือของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่า โดยที่รัฐบาลมี
นโยบายจะออก น.ส.๓ ในที่ดินของรัฐในบริเวณท้องที่ที่ประกาศเป็นเขตปฏิรูปที่ดินแล้ว แต่
เนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.
๒๕๑๕ ได้บัญญัติความไว้ว่า ในเขตปฏิรูปที่ดิน ถ้าเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมีจํานวนเนื้อที่ตั้
             งแต่หนึ่ง
หมื่นไร่ขึ้นไป ให้คณะกรรมการจัดให้สถาบันเกษตรกรเช่าระยะยาว ถ้าเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมี
จํานวนเนื้อที่ไม่ถึงหนึ่งหมื่นไร่ คณะกรรมการจะให้สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรเช่าระยะยาวก็
ได้ แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐนั้นมิได้......” ซึ่งในทางปฏิบัติที่แล้วมา ส.ป.ก.จะออกหนังสือ
อนุญาตการทําประโยชน์ชั่วคราวตามสภาพพื้นที่การถือครองที่เป็นอยู่เดิมไปก่อน และเมื่อ
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินฯ ได้กําหนดขนาดการถือครองที่จะจัดให้เกษตรกรแต่ละครอบครัว
พร้อมทั้ง ส.ป.ก.ได้เข้ารังวัดแบ่งแปลงที่ดินเรียบร้อยแล้ว ก็จะจั
             ดทําสัญญาเช่าระยะยาวให้แก่
สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรต่อไป และปัจจุบันนี้ ส.ป.ก.ได้เคยดําเนินการออก น.ส.๓ ให้แก่ผู้
ครอบครองที่ดินไปแล้วบางส่วนตามสิทธิของผู้ร้องขอ เช่น ในเขตปฏิรูปที่ดินในท้องที่อําเภอไทร
โยค จังหวัดกาญจนบุรี เป็นต้น แต่เนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา ๓๐ แห่งกฎหมายว่าด้วยการ
ปฏิรูปที่ดินได้กําหนดความไว้ดังกล่าวแล้ว สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงขอหารือ
ว่า

๑. เมื่อจัดให้มีสถาบันเกษตรกรดังกล่าวและออกเอกสารสิทธิในที่ดินให้แก่
สถาบันเกษตรกรแล้ว จะถือว่าเป็นการโอนสิทธิในที่ดินข
             องรัฐให้สถาบันเกษตรกรนั้นหรือไม่

๒. การที่ ส.ป.ก.จะขอให้กรมที่ดินออกเอกสารสิทธิในรูปของ น.ส.๓ ให้แก่
เกษตรกรผู้ซึ่งคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดได้สอบสวนแล้วว่า ได้ทํากินในที่ดินนั้นมาก่อนแล้ว
เกินกว่า ๓ ปี หรือทํากินในแปลงที่ดินที่ ส.ป.ก.ได้จัดขยับขยายให้ใหม่ในบริเวณเดียวกันหรือ
ใกล้เคียงกันกับแปลงเดิม โดยให้ประทับข้อความข้างหลักเอกสารสิทธิว่า ห้ามจําหน่ายจ่ายโอน
ตลอดไป” จะทําได้หรือไม่เพียงใด

๓. กรณีที่ออก น.ส. ๓ ตามข้อ ๒ ไปแล้ว ถ้าเกษตรกรมีความประสงค์จะได้
สินเชื่อเพื่อการเกษตร จะโดยนํา น.ส
             . ๓ ไปประกันหนี้จํานองจากเอกชนก็ดี หรือธนาคารพาณิชย์
ก็ดี ถ้าเกษตรกรนั้นทอดทิ้งไม่ชําระดอกเบี้ยหรือเงินต้นเมื่อเกิน ๓ ปีไปแล้ว จะสามารถบังคับการ

โอนสิทธิในที่ดินได้เพียงใด ถ้าบังคับการโอนสิทธิในที่ดินไม่ได้จะแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย โดย

เพิมเติมข้อความต่อท้ายคําว่าแต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐมิได้ เป็นว่า แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของ
รัฐมิได้นอกจากจะโอนให้ ส.ป.ก.หรือสถาบันเกษตรกร (หรือธนาคารที่ดิน) จะมีทางกระทําได้
             [END PAGE 1]
             เพียงใด

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กลงที่ ๒) ได้
พิจารณาข้อหารือดังกล่าวประกอบกับตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง พร้อมทั้งได้ฟังคําชี้แจง
ข้อเท็จจริงของผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์แล้ว มีความเห็นดังนี้

สําหรับปัญหาข้อหารือในประการที่ ๑ ที่ว่า ในการดํา เนินการปฏิรูปที่ดินนั้นเมื่อ
ได้จัดให้สถาบันเกษตรกรเช่าที่ดินของรัฐแล้ว และดําเนินการออกเอกสารสิทธิให้แก่สถาบัน
เกษตรกรแล้ว จะถือว่าเป็นการโอนสิทธิในที่ดินของรัฐให้แก่สถาบันเกษตรกรนั้นหรือไม่ จาก
ข้อเท็จจริงที่ผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกร
             ณ์ (สํานักงานการปฏิรูปที่ดิน) ชี้แจง คงได้
ข้อเท็จจริงว่า ส.ป.ก. ประสงค์จะออกเอกสารสิทธิในลักษณะเป็นหนังสือรับรองการทําประโยชน์
(น.ส.๓) ให้แก่เกษตรกรผู้เช่าดินของรัฐตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๕ เพื่อให้เกษตรกรเหล่านั้น มีกําลังใจในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม
ในที่ดินที่ตนเข้าถือครองนั้น ส.ป.ก. จะกระทําได้เพียงใดหรือไม่ และการออกเอกสารสิทธิ
ดังกล่าวให้จะถือว่าเป็นการโอนสิทธิในที่ดินของรัฐหรือมิใช่ ในประเด็นนี้ เห็นว่าจะต้องพิจารณา

ถึงหลักการในการดําเนินการปฏิ
             รูปที่ดินตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
เสียก่อนว่ามีอยู่อย่างไร บทบัญญัติในมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๕ ได้กําหนดความไว้ว่า "ในเขตปฏิรูปที่ดิน ถ้าเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมี
จํานวนเนื้อที่ตั้งแต่หนึ่งหมื่นไร่ขึ้นไป ให้คณะกรรมการจัดให้สถาบันเกษตรกรเช่าระยะยาว ถ้าเป็น
ที่ดินของรัฐซึ่งมีจํานวนเนื้อที่ไม่ถึงหนึ่งหมื่นไร่ คณะกรรมการจะให้สถาบันเกษตรกรหรือ
เกษตรกรเช่าระยะยาวก็ได้ แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐนั้นมิได้ แต่ถ้าเป็นที่ดินที่ได้มาโดยการ
จัดซื้อ
             หรือเวนคืน คณะกรรมการจะให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรเช่าระยะยาว หรือเช่าซื้อ
ตามเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนด ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ฯลฯ” จะเห็นได้ว่า ในการ
ดําเนินการปฏิรูปที่ดินนั้น ส.ป.ก. จะต้องกระทําตามวิธีการที่กฎหมายกําหนดไว้ดังนี้ คือ

(๑) ในกรณีนําที่ดินของรัฐมาดําเนินการปฏิรูปฯ นั้น ถ้าที่ดินของรัฐมีเนื้อที่เกิน
หนึ่งหมื่นไร่ ส.ป.ก. มีอํานาจเฉพาะแต่การนําเอาที่ดินของรัฐไปจัดให้สถาบันเกษตรกรเช่าระยะ
ยาวเท่านั้นแต่ถ้าเป็นที่ดินของรัฐที่มีเนื้อที่ไม่ถึงหนึ่งหมื่นไร่ ส.ป.ก. มีอํานาจดําเ
             นินการปฏิรูป
ที่ดินโดยการนําที่ดินดังกล่าวไปให้สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรเช่าระยะยาวได้ ซึ่งทั้งสองกรณี
นั้นจะดําเนินการโอนสิทธิในที่ดินของรัฐไปไม่ได้

(๒) ในกรณีที่ดินที่จะนํามาดําเนินการปฏิรูปฯ นั้น เป็นที่ดินที่ ส.ป.ก. ได้มาจาก
การจัดซื้อหรือดําเนินการเวนคืนมาตามพระราชบัญญัตินี้ ส.ป.ก. มีอํานาจนําที่ดินนั้นไปจัดให้
เกษตรกรเช่าหรือเช่าซื้อได้ แต่เกษตรกรซึ่งได้รับสิทธิในที่ดินที่ได้เช่าซื้อไปแล้ว จะดําเนินการ
จําหน่ายจ่ายโอนต่อไปไม่ได้ ทั้งนี้ตามข้อห้ามที่กําหนดไว้ในมาตรา ๓๒”

๑ มาตรา ๓๓ ที่ดินที
             ่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จะทําการแบ่งแยก

ซื    A as,  ซู ชร ๆ5 ,%.  +             +        ซี    a
หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยัง
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             เมื่อกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้กําหนดวิธีการดําเนินการ
ปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐของ ส.ป.ก.ไว้เช่นนี้แล้วย่อมจะเห็นได้ว่า การที่จะนําเอาวิธีการออก
Udon ตามประมวลกฎหมายที่ดินมาใช้บังคับแก่การดําเนินการปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐนั้น
ย่อมจะกระทํามิได้ เพราะวิธีการออกหนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส.๓) ตามที่กําหนดไว้ใน
ประมวลกฎหมายที่ดินนั้น มาตรา mo” แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศ
ของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๕ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๕ ได้กําหนดให้ออกให้แก่ผู
             ้ที่ได้
เข้าครอบครองที่ดิน เพื่อแสดงว่าผู้นั้นเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินนั้น แต่สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกร
ผู้ที่ได้รับจัดสรรคัดเลือกให้เช่าที่ดินตามวิธีการดําเนินการปฏิรูปที่ดินที่กําหนดไว้ในมาตรา ๓๐ ได้
เข้าครอบครองที่ดินดังกล่าวในฐานะผู้เช่า จึงมิได้มีฐานะเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินตามความหมายใน
ประมวลกฎหมายที่ดินแต่อย่างใด เพราะคําว่า ”สิทธิครอบครอง” ตามความหมายที่ใช้อยู่ใน
ประมวลกฎหมายที่ดินนั้น หมายถึงเฉพาะแต่ผู้ที่มีสิทธิครอบครองในฐานะเจ้าของเท่านั้นหาได้
หมายถึงการมีสิทธิครอบครองตามความหมายในประมวล
             กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ด้วยไม่ จึง
ย่อมไม่มีความหมายคลุมถึงผู้มีสิทธิครอบครองตามสัญญาเช่าด้วยแต่อย่างใด ฉะนั้น การออก
เอกสารสิทธิในลักษณะเป็นหนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส.๓) ให้แก่สถาบันเกษตรกรหรือ
เกษตรกรที่มีฐานะเป็นผู้เช่าที่ดินของรัฐตามที่กําหนดไว้ในมาตรา ๓๐ แห่งกฎหมายว่าด้วยการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงย่อมกระทํามิได้

สําหรับปัญหาข้อหารือในประการที่ ๒ Hh การที่ ส.ป.ก. จะขอให้กรมที่ดินออก

เอกสารสิทธิในรูปของ น.ส.๓ ให้แก่เกษตรกรผู้ซึ่งคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดได้สอบสวน
แล้วว่า ได้ท
             ํากินในที่ดินนั้นมาก่อนแล้วเกินกว่า ๓ ปี หรือทํากินในแปลงที่ดินที่ ส.ป.ก.ได้จัดขยับ
ขยายให้ใหม่ในบริเวณเดียวกันหรือใกล้เคียงกันกับแปลงเดิม แต่ให้ประทับข้อความข้างหลัง
เอกสารสิทธิว่า ”ห้ามจําหน่ายจ่ายโอนตลอดไป” จะทําได้หรือไม่เพียงใด และปัญหาข้อหารือใน
ประการที่ ๓ ที่ว่า กรณีที่ออก น.ส.๓ ตามข้อ ๒ ไปแล้ว ถ้าเกษตรกรมีความประสงค์จะได้สินเชื่อ
เพื่อการเกษตร จะโดยนํา น.ส.๓ ไปประกันหนี้จํานองจากเอกชนก็ดี หรือธนาคารพาณิชย์ก็ดี ถ้า
เกษตรกรนั้นทอดทิ้งไม่ชําระดอกเบี้ยหรือเงินต้นเมื่อเกิน ๓ ปีไปแล้วจะสามารถ
             บังคับการโอน
สิทธิในดินได้เพียงใด ถ้าบังคับโอนสิทธิในที่ดินไม่ได้ จะแก้ไขปรับปรุงกฎหมายโดยเพิ่มเติม
ข้อความต่อท้ายคําว่า "แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐมิได้” เป็นว่า *แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐ
มิได้นอกจากจะโอนให้ ส.ป.ก.หรือสถาบันเกษตรกร (หรือธนาคารที่ดิน)” จะมีทางกระทําได้
เพียงใด นั้น เห็นว่า เมื่อได้มีความเห็นสําหรับข้อหารือประการที่ ๑ ไปแล้วว่าการออกหนังสือ

รับรองการทําประโยชน์ (น.ส.๓) ให้แก่สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรซึ่งเป็นผู้เช่าที่ดินของรัฐใน

สถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก.เพื่อประโยชน์ในการปฏิ
             รูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์
วิธีการและเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง

๒ มาตรา ๓๐ เมื่อได้จัดให้บุคคลเข้าครอบครองในที่ดินรายใดแล้ว ให้พนักงานเจ้าหน้าที่
ออกใบจองให้ไว้เป็นหลักฐานก่อน และเมื่อปรากฏแก่พนักงานเจ้าหน้าที่ว่าบุคคลที่ได้จัดให้เข้าครอบครองที่ดิน
ได้ทําประโยชน์ในที่ดินและทั้งได้ปฏิบัติตามระเบียบข้อบังคับ ข้อกําหนดและเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนด
โดยครบถ้วนแล้ว ก็ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้โดยเร็ว
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             ๕

เขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๕
จะกระทํามิได้แล้ว ย่อมไม่มีความจําเป็นที่จะต้องวินิจฉัยให้ความเห็นในปัญหาข้อที่ ๒ และข้อที่ ๓
อีกแต่ประการใด

(asta) วัฒนา รัตนวิจิตร
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร)
กรรมการร่างกฎหมายประจํา
รักษาราชการแทน รองเลขาธิการฯ

ปฏิบัติราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤษภาคม ๒๕๒๐
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