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บนัทึก 
เรื่อง  การออกเอกสารสิทธิใหแ้ก่ผูเ้ช่าที่ดินของรฐัในเขตปฏิรูปที่ดิน 

   
 
ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ขอให้ส ำนักงำนคณะกรรมกำร

กฤษฎีกำพิจำรณำข้อหำรือของส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่ อเกษตรกรรมว่ำ โดยที่ รัฐบำลมี
นโยบำยจะออก น.ส.๓ ในที่ดินของรัฐในบริเวณท้องที่ที่ประกำศเป็นเขตปฏิรูปที่ดินแล้ว แต่
เนื่องจำกบทบัญญัติในมำตรำ ๓๐ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
๒๕๑๘ ได้บัญญัติควำมไว้ว่ำ "ในเขตปฏิรูปที่ดิน ถ้ำเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมีจ ำนวนเนื้ อที่ตั้งแต่หนึ่ง
หมื่นไร่ขึ้ นไป ให้คณะกรรมกำรจัดให้สถำบันเกษตรกรเช่ำระยะยำว  ถ้ำเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมี
จ ำนวนเนื้อที่ไม่ถึงหนึ่งหมื่นไร่ คณะกรรมกำรจะให้สถำบันเกษตรกรหรือเกษตรกรเช่ำระยะยำวก็
ได้ แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐนั้นมิได้......"  ซึ่งในทำงปฏิบัติที่แล้วมำ ส.ป.ก.จะออกหนังสื อ
อนุญำตกำรท ำประโยชน์ชั่วครำวตำมสภำพพื้ นที่กำรถือครองที่เป็นอยู่เดิมไปก่อน และเมื่อ
คณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินฯ ได้ก ำหนดขนำดกำรถือครองที่จะจัดให้เกษตรกรแต่ละครอบครัว
พร้อมทั้ง ส.ป.ก.ได้เข้ำรังวัดแบ่งแปลงที่ดินเรียบร้อยแล้ว กจ็ะจัดท ำสัญญำเช่ำระยะยำวให้แก่
สถำบันเกษตรกรหรือเกษตรกรต่อไป และปัจจุบันนี้  ส.ป.ก.ได้เคยด ำเนินกำรออก น.ส.๓ ให้แก่ผู้
ครอบครองที่ดินไปแล้วบำงส่วนตำมสิทธิของผู้ ร้องขอ เช่น ในเขตปฏิรูปที่ดินในท้องที่อ ำเภอไทร
โยค จังหวัดกำญจนบุรี เป็นต้น แต่เนื่องจำกบทบัญญัติในมำตรำ ๓๐ แห่งกฎหมำยว่ำด้วยกำร
ปฏิรูปที่ดินได้ก ำหนดควำมไว้ดังกล่ำวแล้ว ส ำนักงำนกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงขอหำรือ
ว่ำ 

๑. เมื่อจัดให้มีสถำบันเกษตรกรดังกล่ำวและออกเอกสำรสิทธิในที่ดินให้แก่
สถำบันเกษตรกรแล้ว จะถือว่ำเป็นกำรโอนสทิธใินที่ดินของรัฐให้สถำบันเกษตรกรนั้นหรือไม่ 

๒. กำรที่ ส.ป.ก.จะขอให้กรมที่ดินออกเอกสำรสิทธิในรูปของ น.ส.๓ ให้แก่
เกษตรกรผู้ซึ่งคณะกรรมกำรปฏริูปที่ดินจังหวัดได้สอบสวนแล้วว่ำ ได้ท ำกนิในที่ดินนั้นมำก่อนแล้ว
เกินกว่ำ ๓ ปี หรือท ำกินในแปลงที่ดินที่ ส.ป.ก.ได้จัดขยับขยำยให้ใหม่ในบริเวณเดียวกันหรือ
ใกล้เคียงกันกับแปลงเดิม โดยให้ประทบัข้อควำมข้ำงหลักเอกสำรสิทธิว่ำ "ห้ำมจ ำหน่ำยจ่ำยโอน
ตลอดไป" จะท ำได้หรือไม่เพียงใด 

๓. กรณีที่ออก น.ส. ๓ ตำมข้อ ๒ ไปแล้ว ถ้ำเกษตรกรมีควำมประสงค์จะได้
สนิเชื่อเพื่อกำรเกษตร จะโดยน ำ น.ส. ๓ ไปประกันหนี้ จ ำนองจำกเอกชนกด็ี หรือธนำคำรพำณิชย์
กด็ี ถ้ำเกษตรกรนั้นทอดทิ้งไม่ช ำระดอกเบี้ยหรือเงินต้นเมื่อเกนิ ๓ ปีไปแล้ว จะสำมำรถบังคับกำร
โอนสิทธิในที่ดินได้เพียงใด ถ้ำบังคับกำรโอนสิทธิในที่ดินไม่ได้จะแก้ไขปรับปรุงกฎหมำย โดย
เพิ่มเติมข้อควำมต่อท้ำยค ำว่ำแต่จะโอนสิทธใินที่ดินของรัฐมิได้ เป็นว่ำ แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของ
รัฐมิได้นอกจำกจะโอนให้ ส.ป.ก.หรือสถำบันเกษตรกร (หรือธนำคำรที่ดิน) จะมีทำงกระท ำได้



 ๒ 

เพียงใด 

 
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๖)  ได้

พิจำรณำข้อหำรือดังกล่ำวประกอบกับตัวบทกฎหมำยที่ เกี่ยวข้อง พร้อมทั้งได้ฟังค ำชี้ แจง
ข้อเทจ็จริงของผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์แล้ว มีควำมเหน็ดังนี้  

ส ำหรับปัญหำข้อหำรือในประกำรที่ ๑ ที่ว่ำ ในกำรด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินนั้นเมื่อ
ได้จัดให้สถำบันเกษตรกรเช่ำที่ดินของรัฐแล้ว และด ำเนินกำรออกเอกสำรสิทธิให้แก่สถำบัน
เกษตรกรแล้ว จะถือว่ำเป็นกำรโอนสิทธิในที่ดินของรัฐให้แก่สถำบันเกษตรกรนั้นหรือไม่ จำก
ข้อเท็จจริงที่ผู้ แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดิน) ชี้ แจง คงได้
ข้อเทจ็จริงว่ำ ส.ป.ก. ประสงค์จะออกเอกสำรสิทธิในลักษณะเป็นหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ 
(น.ส.๓) ให้แก่เกษตรกรผู้เช่ำดินของรัฐตำมมำตรำ ๓๐ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เพื่อให้เกษตรกรเหล่ำนั้น มีก ำลังใจในกำรประกอบอำชีพเกษตรกรรม
ในที่ดินที่ตนเข้ำถือครองนั้น ส.ป.ก. จะกระท ำได้เพียงใดหรือไม่ และกำรออกเอกสำรสิทธิ
ดังกล่ำวให้จะถือว่ำเป็นกำรโอนสิทธิในที่ดินของรัฐหรือมิใช่ ในประเดน็นี้  เห็นว่ำจะต้องพิจำรณำ
ถึงหลักกำรในกำรด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
เสียก่อนว่ำมีอยู่อย่ำงไร  บทบัญญัติในมำตรำ ๓๐ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่ อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ได้ก ำหนดควำมไว้ว่ำ "ในเขตปฏิรูปที่ดิน ถ้ำเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมี
จ ำนวนเนื้อที่ตั้งแต่หนึ่งหม่ืนไร่ขึ้นไป ให้คณะกรรมกำรจัดให้สถำบันเกษตรกรเช่ำระยะยำว ถ้ำเป็น
ที่ดินของรัฐซึ่ งมีจ ำนวนเนื้ อที่ไม่ถึงหนึ่ งหมื่นไร่ คณะกรรมกำรจะให้สถำบันเกษตรกรหรือ
เกษตรกรเช่ำระยะยำวกไ็ด้ แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐนั้นมิได้ แต่ถ้ำเป็นที่ดินที่ได้มำโดยกำร
จัดซื้ อหรือเวนคืน คณะกรรมกำรจะให้เกษตรกรหรือสถำบันเกษตรกรเช่ำระยะยำว หรือเช่ำซื้ อ
ตำมเง่ือนไขที่คณะกรรมกำรก ำหนด  ทั้งนี้  ตำมหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ ฯลฯ" จะเห็นได้ว่ำ ในกำร
ด ำเนินกำรปฏริูปที่ดินนั้น ส.ป.ก. จะต้องกระท ำตำมวิธกีำรที่กฎหมำยก ำหนดไว้ดังนี้  คือ 

(๑) ในกรณีน ำที่ดินของรัฐมำด ำเนินกำรปฏิรูปฯ นั้น ถ้ำที่ดินของรัฐมีเนื้ อที่เกิน
หนึ่งหมื่นไร่ ส.ป.ก. มีอ ำนำจเฉพำะแต่กำรน ำเอำที่ดินของรัฐไปจัดให้สถำบันเกษตรกรเช่ำระยะ
ยำวเท่ำนั้นแต่ถ้ำเป็นที่ดินของรัฐที่มีเนื้ อที่ไม่ถึงหนึ่งหมื่นไร่ ส.ป.ก. มีอ ำนำจด ำเนินกำรปฏิรูป
ที่ดินโดยกำรน ำที่ดินดังกล่ำวไปให้สถำบันเกษตรกรหรือเกษตรกรเช่ำระยะยำวได้ ซ่ึงทั้งสองกรณี
นั้นจะด ำเนินกำรโอนสทิธใินที่ดินของรัฐไปไม่ได้ 

(๒) ในกรณีที่ดินที่จะน ำมำด ำเนินกำรปฏิรูปฯ นั้น เป็นที่ดินที่ ส.ป.ก. ได้มำจำก
กำรจัดซื้ อหรือด ำเนินกำรเวนคืนมำตำมพระรำชบัญญัตินี้  ส.ป.ก. มีอ ำนำจน ำที่ดินนั้นไปจัดให้
เกษตรกรเช่ำหรือเช่ำซื้ อได้ แต่เกษตรกรซึ่งได้รับสิทธิในที่ดินที่ได้เช่ำซื้ อไปแล้ว จะด ำเนินกำร
จ ำหน่ำยจ่ำยโอนต่อไปไม่ได้ ทั้งนี้ตำมข้อห้ำมที่ก ำหนดไว้ในมำตรำ ๓๖๑ 

 
๑ มำตรำ ๓๙ ที่ดินที่บุคคลได้รับสทิธโิดยกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จะท ำกำรแบ่งแยก

หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นกำรตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรมหรือโอนไปยัง



 ๓ 

เมื่อกฎหมำยว่ำด้วยกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ก ำหนดวิธีกำรด ำเนินกำร
ปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐของ ส.ป.ก.ไว้เช่นนี้ แล้วย่อมจะเห็นได้ว่ำ กำรที่จะน ำเอำวิธีกำรออก 
น.ส.๓ ตำมประมวลกฎหมำยที่ดินมำใช้บังคับแก่กำรด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐนั้น
ย่อมจะกระท ำมิได้ เพรำะวิธีกำรออกหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ (น.ส.๓) ตำมที่ก ำหนดไว้ใน
ประมวลกฎหมำยที่ดินนั้น มำตรำ ๓๐๒ แห่งประมวลกฎหมำยที่ดิน ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกำศ
ของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๔ ลงวันที่ ๑๓ ธันวำคม พ.ศ. ๒๕๑๕ ได้ก ำหนดให้ออกให้แก่ผู้ที่ได้
เข้ำครอบครองที่ดิน เพื่อแสดงว่ำผู้นั้นเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินนั้น แต่สถำบันเกษตรกรหรือเกษตรกร
ผู้ที่ได้รับจัดสรรคัดเลือกให้เช่ำที่ดินตำมวิธกีำรด ำเนินกำรปฏริูปที่ดินที่ก ำหนดไว้ในมำตรำ ๓๐ ได้
เข้ำครอบครองที่ดินดังกล่ำวในฐำนะผู้ เช่ำ จึงมิได้มีฐำนะเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินตำมควำมหมำยใน
ประมวลกฎหมำยที่ดินแต่อย่ำงใด เพรำะค ำว่ำ "สิทธิครอบครอง" ตำมควำมหมำยที่ใช้อยู่ใน
ประมวลกฎหมำยที่ดินนั้น หมำยถึงเฉพำะแต่ผู้ที่มีสิทธิครอบครองในฐำนะเจ้ำของเท่ำนั้นหำได้
หมำยถึงกำรมีสิทธิครอบครองตำมควำมหมำยในประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ด้วยไม่ จึง
ย่อมไม่มีควำมหมำยคลุมถึงผู้มีสิทธิครอบครองตำมสัญญำเช่ำด้วยแต่อย่ำงใด  ฉะนั้น กำรออก
เอกสำรสิทธิในลักษณะเป็นหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ (น.ส.๓) ให้แก่สถำบันเกษตรกรหรือ
เกษตรกรที่มีฐำนะเป็นผู้ เช่ำที่ดินของรัฐตำมที่ก ำหนดไว้ในมำตรำ ๓๐ แห่งกฎหมำยว่ำด้วยกำร
ปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงย่อมกระท ำมิได้ 

ส ำหรับปัญหำข้อหำรือในประกำรที่ ๒ ที่ว่ำ กำรที่ ส.ป.ก. จะขอให้กรมที่ดินออก
เอกสำรสิทธิในรูปของ น.ส.๓ ให้แก่เกษตรกรผู้ซึ่งคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินจังหวัดได้สอบสวน
แล้วว่ำ ได้ท ำกนิในที่ดินนั้นมำก่อนแล้วเกินกว่ำ  ๓ ปี หรือท ำกนิในแปลงที่ดินที่ ส.ป.ก.ได้จัดขยับ
ขยำยให้ใหม่ในบริเวณเดียวกันหรือใกล้เคียงกันกับแปลงเดิม แต่ให้ประทับข้อควำมข้ำงหลัง
เอกสำรสิทธิว่ำ "ห้ำมจ ำหน่ำยจ่ำยโอนตลอดไป" จะท ำได้หรือไม่เพียงใด และปัญหำข้อหำรือใน
ประกำรที่ ๓ ที่ว่ำ กรณีที่ออก น.ส.๓ ตำมข้อ ๒ ไปแล้ว ถ้ำเกษตรกรมีควำมประสงค์จะได้สินเชื่อ
เพื่อกำรเกษตร จะโดยน ำ น.ส.๓ ไปประกันหนี้ จ ำนองจำกเอกชนกด็ี หรือธนำคำรพำณิชย์กด็ี ถ้ำ
เกษตรกรนั้นทอดทิ้ งไม่ช ำระดอกเบี้ ยหรือเงินต้นเมื่อเกิน ๓ ปีไปแล้วจะสำมำรถบังคับกำรโอน
สิทธิในดินได้เพียงใด ถ้ำบังคับโอนสิทธิในที่ดินไม่ได้ จะแก้ไขปรับปรุงกฎหมำยโดยเพิ่มเติม
ข้อควำมต่อท้ำยค ำว่ำ "แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐมิได้" เป็นว่ำ "แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐ
มิได้นอกจำกจะโอนให้ ส.ป.ก.หรือสถำบันเกษตรกร (หรือธนำคำรที่ดิน)" จะมีทำงกระท ำได้
เพียงใด นั้น เห็นว่ำ เมื่อได้มีควำมเห็นส ำหรับข้อหำรือประกำรที่ ๑ ไปแล้วว่ำกำรออกหนังสือ
รับรองกำรท ำประโยชน์ (น.ส.๓) ให้แก่สถำบันเกษตรกรหรือเกษตรกรซึ่งเป็นผู้เช่ำที่ดินของรัฐใน

 
สถำบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก.เพื่อประโยชน์ในกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ทั้งนี้  ให้เป็นไปตำมหลักเกณฑ ์
วิธกีำรและเงื่อนไขที่ก ำหนดในกฎกระทรวง 

๒ มำตรำ ๓๐  เม่ือได้จัดให้บุคคลเข้ำครอบครองในที่ดินรำยใดแล้ว ให้พนักงำนเจ้ำหน้ำที่
ออกใบจองให้ไว้เป็นหลักฐำนก่อน และเม่ือปรำกฏแก่พนักงำนเจ้ำหน้ำที่ว่ำบุคคลที่ได้จัดให้เข้ำครอบครองที่ดิน
ได้ท ำประโยชน์ในที่ดินและทั้งได้ปฏิบัติตำมระเบียบข้อบังคับ ข้อก ำหนดและเงื่อนไขที่คณะกรรมกำรก ำหนด
โดยครบถ้วนแล้ว กใ็ห้พนักงำนเจ้ำหน้ำที่ออกหนังสอืแสดงสทิธใินที่ดินให้โดยเรว็ 



 ๔ 

เขตปฏิรูปที่ดินตำมมำตรำ ๓๐ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 
จะกระท ำมิได้แล้ว ย่อมไม่มีควำมจ ำเป็นที่จะต้องวินิจฉัยให้ควำมเหน็ในปัญหำข้อที่ ๒ และข้อที่ ๓ 
อกีแต่ประกำรใด 

 
(ลงชื่อ)  วัฒนำ รัตนวิจิตร 
(นำยวัฒนำ รัตนวิจิตร) 

กรรมกำรร่ำงกฎหมำยประจ ำ 
รักษำรำชกำรแทน รองเลขำธกิำรฯ 

ปฏบิัติรำชกำรแทน เลขำธกิำรคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 
 

 

 
ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

พฤษภำคม ๒๕๒๐ 
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บันทึก
เรื่อง  การออกเอกสารสิทธิให้แก่ผู้เช่าที่ดินของรัฐในเขตปฏิรูปที่ดิน
		

สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ขอให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาข้อหารือของสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่า โดยที่รัฐบาลมีนโยบายจะออก น.ส.๓ ในที่ดินของรัฐในบริเวณท้องที่ที่ประกาศเป็นเขตปฏิรูปที่ดินแล้ว แต่เนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา ๓
             ๐ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ได้บัญญัติความไว้ว่า "ในเขตปฏิรูปที่ดิน ถ้าเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมีจำนวนเนื้อที่ตั้งแต่หนึ่งหมื่นไร่ขึ้นไป ให้คณะกรรมการจัดให้สถาบันเกษตรกรเช่าระยะยาว  ถ้าเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมีจำนวนเนื้อที่ไม่ถึงหนึ่งหมื่นไร่ คณะกรรมการจะให้สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรเช่าระยะยาวก็ได้ แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐนั้นมิได้......"  ซึ่งในทางปฏิบัติที่แล้วมา ส.ป.ก.จะออกหนังสืออนุญาตการทำประโยชน์ชั่วคราวตามสภาพพื้นที่การถือครองที่เป็นอยู่เดิมไปก่อน และเมื่อคณะกรรม
             การปฏิรูปที่ดินฯ ได้กำหนดขนาดการถือครองที่จะจัดให้เกษตรกรแต่ละครอบครัวพร้อมทั้ง ส.ป.ก.ได้เข้ารังวัดแบ่งแปลงที่ดินเรียบร้อยแล้ว ก็จะจัดทำสัญญาเช่าระยะยาวให้แก่สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรต่อไป และปัจจุบันนี้ ส.ป.ก.ได้เคยดำเนินการออก น.ส.๓ ให้แก่ผู้ครอบครองที่ดินไปแล้วบางส่วนตามสิทธิของผู้ร้องขอ เช่น ในเขตปฏิรูปที่ดินในท้องที่อำเภอไทรโยค จังหวัดกาญจนบุรี เป็นต้น แต่เนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา ๓๐ แห่งกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินได้กำหนดความไว้ดังกล่าวแล้ว สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงขอหารือว
             ่า
๑. เมื่อจัดให้มีสถาบันเกษตรกรดังกล่าวและออกเอกสารสิทธิในที่ดินให้แก่สถาบันเกษตรกรแล้ว จะถือว่าเป็นการโอนสิทธิในที่ดินของรัฐให้สถาบันเกษตรกรนั้นหรือไม่
๒. การที่ ส.ป.ก.จะขอให้กรมที่ดินออกเอกสารสิทธิในรูปของ น.ส.๓ ให้แก่เกษตรกรผู้ซึ่งคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดได้สอบสวนแล้วว่า ได้ทำกินในที่ดินนั้นมาก่อนแล้วเกินกว่า ๓ ปี หรือทำกินในแปลงที่ดินที่ ส.ป.ก.ได้จัดขยับขยายให้ใหม่ในบริเวณเดียวกันหรือใกล้เคียงกันกับแปลงเดิม โดยให้ประทับข้อความข้างหลักเอกสารสิทธิว่า "ห้ามจำหน่ายจ่ายโอนตลอดไป" จะทำได้ห
             รือไม่เพียงใด
๓. กรณีที่ออก น.ส. ๓ ตามข้อ ๒ ไปแล้ว ถ้าเกษตรกรมีความประสงค์จะได้สินเชื่อเพื่อการเกษตร จะโดยนำ น.ส. ๓ ไปประกันหนี้จำนองจากเอกชนก็ดี หรือธนาคารพาณิชย์ก็ดี ถ้าเกษตรกรนั้นทอดทิ้งไม่ชำระดอกเบี้ยหรือเงินต้นเมื่อเกิน ๓ ปีไปแล้ว จะสามารถบังคับการโอนสิทธิในที่ดินได้เพียงใด ถ้าบังคับการโอนสิทธิในที่ดินไม่ได้จะแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย โดยเพิ่มเติมข้อความต่อท้ายคำว่าแต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐมิได้ เป็นว่า แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐมิได้นอกจากจะโอนให้ ส.ป.ก.หรือสถาบันเกษตรกร (หรือธนาคารที่ดิน) จ
             ะมีทางกระทำได้เพียงใด

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๖) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวประกอบกับตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง พร้อมทั้งได้ฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงของผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์แล้ว มีความเห็นดังนี้
สำหรับปัญหาข้อหารือในประการที่ ๑ ที่ว่า ในการดำเนินการปฏิรูปที่ดินนั้นเมื่อได้จัดให้สถาบันเกษตรกรเช่าที่ดินของรัฐแล้ว และดำเนินการออกเอกสารสิทธิให้แก่สถาบันเกษตรกรแล้ว จะถือว่าเป็นการโอนสิทธิในที่ดินของรัฐให้แก่สถาบันเกษตรกรนั้นหรือไม่ จากข้อเท็จจริงที่ผู้แทนกระทรวงเกษตรแล
             ะสหกรณ์ (สำนักงานการปฏิรูปที่ดิน) ชี้แจง คงได้ข้อเท็จจริงว่า ส.ป.ก. ประสงค์จะออกเอกสารสิทธิในลักษณะเป็นหนังสือรับรองการทำประโยชน์ (น.ส.๓) ให้แก่เกษตรกรผู้เช่าดินของรัฐตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เพื่อให้เกษตรกรเหล่านั้น มีกำลังใจในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมในที่ดินที่ตนเข้าถือครองนั้น ส.ป.ก. จะกระทำได้เพียงใดหรือไม่ และการออกเอกสารสิทธิดังกล่าวให้จะถือว่าเป็นการโอนสิทธิในที่ดินของรัฐหรือมิใช่ ในประเด็นนี้ เห็นว่าจะต้องพิจารณาถึงหลักการในการดำเนินการปฏิรูปที่
             ดินตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเสียก่อนว่ามีอยู่อย่างไร  บทบัญญัติในมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ได้กำหนดความไว้ว่า "ในเขตปฏิรูปที่ดิน ถ้าเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมีจำนวนเนื้อที่ตั้งแต่หนึ่งหมื่นไร่ขึ้นไป ให้คณะกรรมการจัดให้สถาบันเกษตรกรเช่าระยะยาว ถ้าเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมีจำนวนเนื้อที่ไม่ถึงหนึ่งหมื่นไร่ คณะกรรมการจะให้สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรเช่าระยะยาวก็ได้ แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐนั้นมิได้ แต่ถ้าเป็นที่ดินที่ได้มาโดยการจัดซื้อหรือเวนคืน คณะ
             กรรมการจะให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรเช่าระยะยาว หรือเช่าซื้อตามเงื่อนไขที่คณะกรรมการกำหนด  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ฯลฯ" จะเห็นได้ว่า ในการดำเนินการปฏิรูปที่ดินนั้น ส.ป.ก. จะต้องกระทำตามวิธีการที่กฎหมายกำหนดไว้ดังนี้ คือ
(๑) ในกรณีนำที่ดินของรัฐมาดำเนินการปฏิรูปฯ นั้น ถ้าที่ดินของรัฐมีเนื้อที่เกินหนึ่งหมื่นไร่ ส.ป.ก. มีอำนาจเฉพาะแต่การนำเอาที่ดินของรัฐไปจัดให้สถาบันเกษตรกรเช่าระยะยาวเท่านั้นแต่ถ้าเป็นที่ดินของรัฐที่มีเนื้อที่ไม่ถึงหนึ่งหมื่นไร่ ส.ป.ก. มีอำนาจดำเนินการปฏิรูปที่ดินโดยการนำท
             ี่ดินดังกล่าวไปให้สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรเช่าระยะยาวได้ ซึ่งทั้งสองกรณีนั้นจะดำเนินการโอนสิทธิในที่ดินของรัฐไปไม่ได้
(๒) ในกรณีที่ดินที่จะนำมาดำเนินการปฏิรูปฯ นั้น เป็นที่ดินที่ ส.ป.ก. ได้มาจากการจัดซื้อหรือดำเนินการเวนคืนมาตามพระราชบัญญัตินี้ ส.ป.ก. มีอำนาจนำที่ดินนั้นไปจัดให้เกษตรกรเช่าหรือเช่าซื้อได้ แต่เกษตรกรซึ่งได้รับสิทธิในที่ดินที่ได้เช่าซื้อไปแล้ว จะดำเนินการจำหน่ายจ่ายโอนต่อไปไม่ได้ ทั้งนี้ตามข้อห้ามที่กำหนดไว้ในมาตรา ๓๖ 
เมื่อกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้กำหนดวิธีกา
             รดำเนินการปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐของ ส.ป.ก.ไว้เช่นนี้แล้วย่อมจะเห็นได้ว่า การที่จะนำเอาวิธีการออก น.ส.๓ ตามประมวลกฎหมายที่ดินมาใช้บังคับแก่การดำเนินการปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐนั้นย่อมจะกระทำมิได้ เพราะวิธีการออกหนังสือรับรองการทำประโยชน์ (น.ส.๓) ตามที่กำหนดไว้ในประมวลกฎหมายที่ดินนั้น มาตรา ๓๐  แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๔ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๕ ได้กำหนดให้ออกให้แก่ผู้ที่ได้เข้าครอบครองที่ดิน เพื่อแสดงว่าผู้นั้นเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินนั้น 
             แต่สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรผู้ที่ได้รับจัดสรรคัดเลือกให้เช่าที่ดินตามวิธีการดำเนินการปฏิรูปที่ดินที่กำหนดไว้ในมาตรา ๓๐ ได้เข้าครอบครองที่ดินดังกล่าวในฐานะผู้เช่า จึงมิได้มีฐานะเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินตามความหมายในประมวลกฎหมายที่ดินแต่อย่างใด เพราะคำว่า "สิทธิครอบครอง" ตามความหมายที่ใช้อยู่ในประมวลกฎหมายที่ดินนั้น หมายถึงเฉพาะแต่ผู้ที่มีสิทธิครอบครองในฐานะเจ้าของเท่านั้นหาได้หมายถึงการมีสิทธิครอบครองตามความหมายในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ด้วยไม่ จึงย่อมไม่มีความหมายคลุมถึงผู้มีสิทธิครอบครองตามสัญญา
             เช่าด้วยแต่อย่างใด  ฉะนั้น การออกเอกสารสิทธิในลักษณะเป็นหนังสือรับรองการทำประโยชน์ (น.ส.๓) ให้แก่สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรที่มีฐานะเป็นผู้เช่าที่ดินของรัฐตามที่กำหนดไว้ในมาตรา ๓๐ แห่งกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงย่อมกระทำมิได้
สำหรับปัญหาข้อหารือในประการที่ ๒ ที่ว่า การที่ ส.ป.ก. จะขอให้กรมที่ดินออกเอกสารสิทธิในรูปของ น.ส.๓ ให้แก่เกษตรกรผู้ซึ่งคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดได้สอบสวนแล้วว่า ได้ทำกินในที่ดินนั้นมาก่อนแล้วเกินกว่า  ๓ ปี หรือทำกินในแปลงที่ดินที่ ส.ป.ก.ได้จัดขยับขยายใ
             ห้ใหม่ในบริเวณเดียวกันหรือใกล้เคียงกันกับแปลงเดิม แต่ให้ประทับข้อความข้างหลังเอกสารสิทธิว่า "ห้ามจำหน่ายจ่ายโอนตลอดไป" จะทำได้หรือไม่เพียงใด และปัญหาข้อหารือในประการที่ ๓ ที่ว่า กรณีที่ออก น.ส.๓ ตามข้อ ๒ ไปแล้ว ถ้าเกษตรกรมีความประสงค์จะได้สินเชื่อเพื่อการเกษตร จะโดยนำ น.ส.๓ ไปประกันหนี้จำนองจากเอกชนก็ดี หรือธนาคารพาณิชย์ก็ดี ถ้าเกษตรกรนั้นทอดทิ้งไม่ชำระดอกเบี้ยหรือเงินต้นเมื่อเกิน ๓ ปีไปแล้วจะสามารถบังคับการโอนสิทธิในดินได้เพียงใด ถ้าบังคับโอนสิทธิในที่ดินไม่ได้ จะแก้ไขปรับปรุงกฎหมายโดยเพิ่มเติม
             ข้อความต่อท้ายคำว่า "แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐมิได้" เป็นว่า "แต่จะโอนสิทธิในที่ดินของรัฐมิได้นอกจากจะโอนให้ ส.ป.ก.หรือสถาบันเกษตรกร (หรือธนาคารที่ดิน)" จะมีทางกระทำได้เพียงใด นั้น เห็นว่า เมื่อได้มีความเห็นสำหรับข้อหารือประการที่ ๑ ไปแล้วว่าการออกหนังสือรับรองการทำประโยชน์ (น.ส.๓) ให้แก่สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรซึ่งเป็นผู้เช่าที่ดินของรัฐในเขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ จะกระทำมิได้แล้ว ย่อมไม่มีความจำเป็นที่จะต้องวินิจฉัยให้ความเห็นในปัญหาข
             ้อที่ ๒ และข้อที่ ๓ อีกแต่ประการใด

(ลงชื่อ)  วัฒนา รัตนวิจิตร
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร)
กรรมการร่างกฎหมายประจำ
รักษาราชการแทน รองเลขาธิการฯ
ปฏิบัติราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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