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             0827/2542 - บันทึก เรื่อง สถานะทางกฎหมายของที่ดินแปลงทะเลสาบภายในโครงการจัดสรรที่ดินที่ดำเนินการก่อนใช้บังคับประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ ลงวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๑๕

เรื่องเสร็จที่ ๘๒๗/๒๕๔๒ 

บันทึก
เรื่อง  สถานะทางกฎหมายของที่ดินแปลงทะเลสาบภายในโครงการจัดสรรที่ดินที่ดำเนินการ
ก่อนใช้บังคับประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ ลงวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน 
พ.ศ. ๒๕๑๕
		

กระทรวงมหาดไทย ได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๗๐๕/๑๕๘๑๐ ลงวันที่ ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๔๑  ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า  ตามที่สำนักงา
             นคณะกรรมการกฤษฎีกาได้แจ้งผลการพิจารณาปัญหาข้อกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) กรณีนางสมวงษ์ สุวรรณฑัต ผู้จัดการมรดกของนายไถง สุวรรณฑัต ขอแบ่งที่ดินแปลงทะเลสาบในโครงการจัดสรรที่ดินว่า ข้อเท็จจริงที่ว่าบริเวณที่ดินที่เป็นทะเลสาบในโครงการจัดสรรที่ดินของนายไถงฯ เป็นกิจการสาธารณูปโภคซึ่งผู้จัดสรรที่ดินจัดให้มีขึ้นเพื่อการจัดสรรที่ดิน ตามข้อ ๓๒ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ (พ.ศ. ๒๕๑๕) หรือไม่นั้น เป็นเรื่องที่อยู่ในอำนาจการพิจารณาของคณะกรรมการควบคุมการจัดสรรที่ดิน ตามข้อ ๗
              แห่งประกาศของคณะปฏิวัติฉบับดังกล่าว กรณีจึงถือว่าเป็นเรื่องที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของสถาบันอื่นอยู่แล้ว สมควรให้มีการดำเนินการตามกฎหมายนั้นก่อน จึงขอให้กระทรวงมหาดไทยส่งเรื่องหารือนี้ให้คณะกรรมการควบคุมการจัดสรรที่ดินพิจารณาให้ความเห็นมาก่อน เมื่อคณะกรรมการฯ ให้ความเห็นมาแล้ว และกระทรวงมหาดไทยยังมีปัญหาข้อกฎหมายเป็นประการใด ก็อาจขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นต่อไปได้ นั้น
กรมที่ดินได้นำเรื่องดังกล่าวให้คณะกรรมการควบคุมการจัดสรรที่ดินพิจารณาในคราวการประชุมครั้งที่ ๑/๒๕๔๒ เมื่อวันที่ ๒๑ 
             ตุลาคม ๒๕๔๑ ที่ประชุมพิจารณาแล้วมีความเห็นเป็นสองแนวทาง ดังนี้
๑. ฝ่ายที่หนึ่ง ซึ่งเป็นเสียงส่วนใหญ่มีความเห็นว่า ทะเลสาบในโครงการจัดสรรที่ดินดังกล่าวเป็นสาธารณูปโภค ตามข้อ ๓๐ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ (พ.ศ. ๒๕๑๕) แต่สามารถแบ่งแยกโฉนดที่ดินได้ และเมื่อแบ่งแยกที่ดินเป็นแปลงย่อยแล้ว ต้องจดแจ้งในสารบัญจดทะเบียนโฉนดที่ดินว่าเป็นสาธารณูปโภคประเภททะเลสาบ ตามนัยหนังสือกรมที่ดินที่ มท ๐๗๑๖/ว ๒๕๑๓๘ ลงวันที่ ๔ พฤศจิกายน ๒๕๒๙ เรื่อง การจดแจ้งในโฉนดที่ดินจัดสรรส่วนที่เป็นสาธารณูปโภคหรือบริการสาธา
             รณะ ด้วยเหตุผลดังนี้
๑.๑  การที่มีการโฆษณาขายที่ดินโครงการจัดสรรว่ามีทะเลสาบไว้เป็นที่พักผ่อนหย่อนใจพร้อมกับมีแผนผังแบ่งแปลงที่ดินโดยเฉพาะผังแปลงทะเลสาบปรากฏอยู่ในแผ่นปลิวโฆษณา และมีพยานบุคคลระบุว่า นายไถง สุวรรณฑัต เจ้าของโครงการเดิม ได้โฆษณาว่ามีทะเลสาบไว้เป็นที่พักผ่อนหย่อนใจ จึงเป็นการแสดงออกโดยปริยายแล้วว่า ได้จัดให้มีสาธารณูปโภคหรือบริการสาธารณะประเภททะเลสาบอยู่ในโครงการจัดสรรที่ดิน แม้จะไม่ได้แจ้งในแบบรายการและหลักฐานการจัดสรรที่ดิน (จ.ส.๑) ว่ามีทะเลสาบในโครงการ หรือมิได้มีการจดแจ้งให้ปร
             ากฏทางทะเบียนหลังโฉนดที่ดินเป็นที่ดินสาธารณูปโภคหรือบริการสาธารณะประเภททะเลสาบก็ตาม  ทั้งนี้ เพราะเพียงแต่ผู้จัดสรรได้แสดงเจตนาหรือให้คำมั่นว่าจะจัดให้มีสาธารณูปโภค ก็ถือว่าสิ่งที่จัดขึ้นนั้นเป็นสาธารณูปโภคของโครงการจัดสรรที่ดินแล้ว เทียบเคียงตามคำพิพากษาฎีกาที่ ๔๗๑๗/๒๕๓๙ ซึ่งวินิจฉัยว่า ในการโฆษณาขายบ้านและที่ดินจัดสรร จำเลยที่ ๑ ให้คำมั่นว่า จะจัดให้มีสวนหย่อมและสนามเด็กเล่นสำหรับผู้ซื้อที่ดินจัดสรร สวนหย่อมและสนามเด็กเล่นจึงตกเป็นภารจำยอมแก่ที่ดินของโจทก์ ตามข้อ ๓๐ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติฉบับ
             ดังกล่าว
๑.๒ สาธารณูปโภคหรือบริการสาธารณะภายในโครงการจัดสรรที่ดินนั้นสามารถแบ่งแยกที่ดินเป็นแปลงย่อย หรือโอนกรรมสิทธิ์ให้แก่บุคคลอื่นได้ เนื่องจากกฎหมายมิได้บัญญัติห้ามไว้ แต่ผู้รับโอนต้องรับไปทั้งสิทธิและหน้าที่ของผู้โอนด้วย หรือแม้แต่การที่ผู้ขอนำโฉนดที่ดินแปลงทะเลสาบหรือที่ดินแปลงสาธารณูปโภคหรือบริการสาธารณะไปจำนอง ก็สามารถกระทำได้ โดยหากโครงการจัดสรรที่ดินดังกล่าวได้รับใบอนุญาตให้ทำการจัดสรรที่ดินแล้ว ผู้จัดสรรที่ดินประสงค์จะขอจำนองที่ดินแปลงย่อย ก็ต้องได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากคณะกรรมการคว
             บคุมการจัดสรรที่ดินก่อน (ตามนัยข้อ ๑๘ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ) และหากมีกรณีบังคับจำนอง ผู้รับโอนก็ยังคงต้องรับไปทั้งสิทธิและหน้าที่ในการบำรุงรักษาสาธารณูปโภคดังกล่าวต่อไปเช่นเดียวกัน
๒. ฝ่ายที่สอง ประธานที่ประชุม (นายปริญญา นาคฉัตรีย์) เห็นด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริง และหาข้อมูลฯ ของกระทรวงมหาดไทย ตามคำสั่งที่ ๒๖๒/๒๕๔๐ ลงวันที่ ๒ มิถุนายน ๒๕๔๐ ที่ว่า ที่ดินบริเวณทะเลสาบดังกล่าวไม่ถือว่าเป็นสาธารณูปโภคของโครงการจัดสรรที่ดิน ด้วยเหตุผลดังนี้
๒.๑ ไม่ปรากฏว่า ขณะที่
             ผู้ร้องแจ้งต่อทางราชการได้ระบุในแบบ จ.ส.๑ ตามข้อ ๓๒ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ (พ.ศ. ๒๕๑๕) ว่า ทะเลสาบดังกล่าวเป็นสาธารณูปโภคของโครงการจัดสรรที่ดินแต่อย่างใด
๒.๒ ไม่ปรากฏหลักฐานทางทะเบียนว่า ได้มีการประทับตราในโฉนดที่ดินบริเวณทะเลสาบดังกล่าวเป็นสาธารณูปโภคของโครงการจัดสรรที่ดิน ตามหนังสือกรมที่ดิน ที่ มท ๐๗๑๖/ว ๒๕๑๓๘ ลงวันที่ ๔ พฤศจิกายน ๒๕๒๙ แต่อย่างใด
๒.๓ ผู้ร้องยังสามารถที่จะนำโฉนดที่ดินแปลงทะเลสาบไปทำนิติกรรมจำนองกับธนาคารได้ โดยที่เจ้าพนักงานที่ดินก็มิได้ทักท้วง หรือดำเนินการประท
             ับตราโฉนดที่ดินแปลงดังกล่าวว่าเป็นสาธารณูปโภคของโครงการจัดสรรที่ดินแต่อย่างใด
จากเหตุผลดังกล่าวข้างต้น จึงเห็นว่า ผู้ร้องไม่มีเจตนาที่จะยกที่ดินบริเวณทะเลสาบให้เป็นสาธารณูปโภคของโครงการจัดสรรที่ดิน อีกทั้งทางราชการก็มิได้ดำเนินการจัดให้ที่ดินบริเวณทะเลสาบเป็นสาธารณูปโภคด้วย  
ฉะนั้น เมื่อความเห็นของคณะกรรมการฯ มีเป็นสองแนวทาง ไม่สามารถพิจารณาหาข้อสรุปเป็นที่ยุติได้ เพื่อความรอบคอบและเป็นแนวทางยึดถือปฏิบัติต่อไป จึงมีมติส่งเรื่องทั้งหมดให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นว่า ทะเลสาบในโครงการจ
             ัดสรรที่ดินนี้จะเป็นสาธารณูปโภคหรือบริการสาธารณะภายในโครงการจัดสรรที่ดิน ซึ่งตกในบังคับตามข้อ ๓๐ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ (พ.ศ. ๒๕๑๕) หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยได้พิจารณาเอกสารที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนได้รับฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย(กรมที่ดิน) แล้ว เห็นว่า กรณีปัญหาที่ดินแปลงที่เป็นทะเลสาบภายในโครงการที่ดินจัดสรรหมู่บ้านเศรษฐกิจที่มีปัญหาสู่การพิจารณาของคณะกรรมการควบคุมการจัดสรรที่ดินว่า เป็นสาธารณูปโภคหรือบริการสาธ
             ารณะภายในโครงการจัดสรรที่ดินหรือไม่ และคณะกรรมการควบคุมการจัดสรรที่ดินพิจารณาแล้ว มีความเห็นเป็นสองแนวทาง ไม่สามารถสรุปเป็นข้อยุติได้นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๗) เห็นว่า ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ ลงวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๑๕ ซึ่งเป็นกฎหมายที่กำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดสรรที่ดิน ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ ๒๙ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๑๕ และตามข้อ ๔๒  กำหนดให้มีผลใช้บังคับเมื่อพ้นกำหนดหกสิบวันนับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป คือ เริ่มใช้บังคับตั้งแต่วันที่
              ๒๘ มกราคม ๒๕๑๖ บทบัญญัติต่าง ๆ ในประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ จึงเริ่มใช้บังคับตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา โดยข้อ ๓๒  ได้กำหนดให้ผู้จัดสรรที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ยื่นรายการแสดงหลักฐานต่อคณะกรรมการจัดสรรที่ดินแล้วให้ทำการจัดสรรที่ดินต่อไปได้ โดยได้รับยกเว้นไม่ตกอยู่ในบังคับของประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ เว้นแต่ “กิจการอันเป็นสาธารณูปโภคซึ่งผู้จัดสรรที่ดินได้จัดให้มีขึ้นเพื่อการจัดสรรที่ดิน” ให้อยู่ภายใต้บังคับข้อ ๓๐  คือ สาธารณูปโภคนั้น “ตกอ
             ยู่ในภารจำยอมเพื่อประโยชน์แก่ที่ดินจัดสรร และให้เป็นหน้าที่ของผู้จัดสรรที่ดินหรือผู้รับโอนกรรมสิทธิ์คนต่อไปที่จะบำรุงรักษากิจการดังกล่าวให้คงสภาพดังเช่นที่ได้จัดทำขึ้นโดยตลอดไป...”
ในการพิจารณาปัญหาเกี่ยวกับที่ดินบริเวณแปลงที่จัดทำเป็นทะเลสาบภายในโครงการที่ดินจัดสรรของนายไถง สุวรรณฑัต ว่ามีลักษณะเป็น “สาธารณูปโภคซึ่งผู้จัดสรรที่ดินได้จัดให้มีขึ้นเพื่อการจัดสรรที่ดิน” ตามที่กำหนดไว้ในข้อ ๓๐ และข้อ ๓๒ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ หรือไม่ อย่างน้อยจะต้องทราบข้อเท็จจริงให้เป็นที่ยุติในกรณีด
             ังต่อไปนี้  
๑) นายไถงฯ ได้จัดทำทะเลสาบขึ้นเพื่อการจัดสรรที่ดินหรือไม่ เพราะหากนายไถงฯ ได้จัดทำขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์ในการหาประโยชน์อย่างอื่น ก็จะไม่ถือว่าเป็นสาธารณูปโภคที่ได้จัดให้มีขึ้นเพื่อการจัดสรรที่ดิน  แต่เนื่องจากการพิสูจน์เจตนาของนายไถงฯ ในเรื่องนี้เป็นสิ่งที่ทำได้ยาก เนื่องจากนายไถงฯ ได้เริ่มทำการจัดสรรที่ดินโครงการหมู่บ้านเศรษฐกิจตั้งแต่วันที่ ๒๓ เมษายน ๒๕๐๓  และไม่ได้ส่งเอกสารหลักฐานในการให้คำมั่นหรือการแสดงออกโดยปริยายว่าจะจัดให้มีสาธารณูปโภคหรือบริการสาธารณะต่อทางราชการ คณะกรรมการ
             ควบคุมการจัดสรรที่ดินจึงได้นำเอกสารการโฆษณาขายที่ดินจัดสรรมาประกอบการพิจารณาเจตนาของนายไถงฯ ซึ่งจะได้กล่าวต่อไปใน ๓)
๒) ถ้าได้ข้อเท็จจริงตาม ๑) ว่านายไถงฯ จัดให้มีทะเลสาบเพื่อเป็นสาธารณูปโภคของโครงการจัดสรรที่ดิน ประเด็นที่จะต้องทราบข้อเท็จจริงต่อไป คือ ในวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ มีผลใช้บังคับ ทะเลสาบตามข้อหารือนี้ยังคงมีสภาพเป็นสาธารณูปโภคหรือไม่ แม้ว่าข้อ ๓๒ จะได้กำหนดว่าสาธารณูปโภคที่ได้จัดให้มีขึ้นเพื่อการจัดสรรที่ดินก่อนวันที่กฎหมายใช้บังคับ จะต้องตกอยู่ในภารจำยอมเพื่อประโยชน
             ์แก่ที่ดินจัดสรรด้วยก็ตาม แต่ก็มิได้มีความหมายขยายไปว่า ให้สิ่งที่เคยเป็นสาธารณูปโภคและพ้นสภาพการเป็นสาธารณูปโภคไปแล้วก่อนวันที่กฎหมายใช้บังคับ กลับมีสภาพเป็นสาธารณูปโภคขึ้นมาอีกในวันที่กฎหมายใช้บังคับ และอยู่ภายใต้บังคับข้อ ๓๐ เพราะกรณีนี้เป็นการใช้บังคับกฎหมายย้อนหลังไปถึงเหตุการณ์ที่เกิดก่อนวันที่กฎหมายใช้บังคับ อันเป็นการกระทบสิทธิของเอกชน การตีความจึงต้องเคร่งครัดอยู่ในขอบเขตที่กฎหมายกำหนดเท่านั้น เมื่อข้อเท็จจริงจากการสอบปากคำพยานบุคคลของคณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริง และหาข้อมูลฯ ประกอบการพ
             ิจารณาของคณะกรรมการควบคุมการจัดสรรที่ดิน ปรากฏว่า มีคนจมน้ำตายในทะเลสาบ จึงได้มีการล้อมรั้วกั้นรอบบริเวณไม่ให้คนเข้าใช้ ต่อมาที่ดินมีสภาพตื้นเขินมีวัชพืชขึ้นปกคลุมทั่วไป จึงควรหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมให้ครบถ้วนว่ามีการล้อมรั้วกั้นบริเวณทะเลสาบจริงหรือไม่ และเหตุการณ์ดังกล่าวเกิดขึ้นก่อนหรือภายหลังวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ ใช้บังคับ ถ้าไม่มีสภาพเป็นสาธารณูปโภคก่อนวันที่กฎหมายใช้บังคับแล้ว ก็ไม่อาจนำข้อ ๓๒ ไปใช้บังคับกับที่ดินนั้นได้
๓) เอกสารการโฆษณาขายที่ดินจัดสรรหมู่บ้านเศรษฐกิจที่ไ
             ด้นำมาประกอบการพิจารณาว่านายไถงฯ ได้แสดงออกโดยปริยายว่าจัดให้มีทะเลสาบภายในโครงการหมู่บ้านเศรษฐกิจ อันถือได้ว่าทะเลสาบเป็นสาธารณูปโภคเพื่อการจัดสรรที่ดินนั้น จะต้องได้ข้อเท็จจริงเพิ่มเติมด้วยว่าเอกสารโฆษณานั้นได้จัดทำขึ้นเพื่อเผยแพร่เมื่อใด ก่อนวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ ใช้บังคับหรือไม่ ซึ่งมีข้อควรพิจารณาด้วยว่าหากข้อเท็จจริงไม่ชัดเจนก็ไม่อาจอนุโลมถือเป็นการโฆษณาตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ ได้ เพราะมีบทกำหนดโทษอาญาสำหรับการโฆษณาอยู่ในข้อ ๓๙  และข้อ ๔๐  ด้วย
ในการพิจารณาปัญ
             หาเกี่ยวกับที่ดินบริเวณแปลงทะเลสาบในโครงการจัดสรรที่ดินหมู่บ้านเศรษฐกิจของนายไถง สุวรรณฑัต จะอยู่ในบังคับข้อ ๓๐ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ หรือไม่ จะต้องได้ข้อเท็จจริงที่ชัดเจนดังกล่าวข้างต้น ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา มีอำนาจหน้าที่ให้ความเห็นทางกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐตามมาตรา ๗ (๒)  แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๔๒  ส่วนข้อเท็จจริงของปัญหา เป็นเรื่องที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานผู้หารือที่จะต้องตรวจส
             อบและยืนยันความถูกต้อง เมื่อเรื่องที่หารือนี้ข้อเท็จจริงยังไม่ยุติ คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๗) จึงไม่อาจพิจารณาให้ความเห็นต่อไปได้ จนกว่าจะได้ข้อเท็จจริงที่ยุติแน่นอนเสียก่อน ซึ่งเมื่อได้ข้อเท็จจริงเป็นที่ยุติชัดเจนเพียงพอแล้ว คณะกรรมการควบคุมการจัดสรรที่ดินก็สามารถพิจารณาปัญหาข้อกฎหมายให้เสร็จสิ้นไปได้ตามอำนาจหน้าที่ ตามข้อ ๗  แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๘๖ฯ  ดังนั้น คณะกรรมการควบคุมการจัดสรรที่ดินจึงควรพิจารณาตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายดังที่กล่าวข้างต้น


(ลงชื่อ)   อักขราทร
              จุฬารัตน
(นายอักขราทร จุฬารัตน)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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