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             1596/2563 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การออกกฎภายใต้บังคับมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒ (กรณีพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘)

เรื่องเสร็จที่ ๑๕๓๑๒/๒๕๒๓

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง การออกกฎภายใต้บังคับมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒
(กรณีพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๕)

สํานักงานการ
             ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ได้มีหนังสือ ด่วน fi ne

๑๒๐๕/๒๒๓๕ ลงวันที่ ๒๒ ตุลาคม ๒๕๒๓ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อขอหารือปัญหา

ข้อกฎหมาย สรุปความได้ว่า  พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๕ มีบทบัญญัติ
บางมาตราที่ยังไม่ได้มีการออกกฎหรือดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด เพื่อที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติ
ตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้ ได้แก่ กรณีที่หนึ่ง การประกาศกําหนดกิจการอื่น
นอกจากที่กําหนดไว้ในบทนิยามคําว่า *เกษตรกรรม” ในมาตรา ๕ กรณีที่สอง การประกาศกําห
             นด
ซนิด จํานวน และเงื่อนไขของการประกอบเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ ตามมาตรา ๓๐ (๒) และกรณีที่สาม
การออกกฎกระทรวงคําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข สําหรับการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิ
ในที่ดินกรณีการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก.
เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา ๓๕ aun. จึงขอหารือว่าบทบัญญัติ
ทั้งสามกรณีดังกล่าว อยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทํา
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย WA. ๒๕๒๒ ที่จะต้องมีการออกก
             ฎหรือ
ดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด เพื่อที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิประโยชน์
จากกฎหมายได้ ภายในระยะเวลาที่กําหนดในมาตรา ๒๒ วรรคสอง ประกอบกับมาตรา ๓๕ (๑)
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ
หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของ ส.ป.ก. โดยมีผู้แทน
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส.ป.ก.) เป็นผู้ซีแจงข้อเท็จจริงแล้ว เห็นว่า มาตรา ๒๒ วรรคสอง”
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 
             ๒๕๒๒

ส่งพร้อมหนังสือ ด่วน ที่ นร ๐๓๑๓/๒๒๓ ลงวันที่ ๕ ธันวาคม ๒๕๐๓ ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

*มาตรา ๒๒ การจัดทําร่างกฎหมายใดที่จะกําหนดให้มีโทษอาญา โทษทางปกครอง หรือสภาพ
บังคับที่เป็นผลร้ายอื่นแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม หรือมีบทบัญญัติที่กําหนดให้การขออนุญาตหรืออนุญาตหรือ
การปฏิบัติตามกฎหมายนั้นต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือเงื่อนไข ที่จะกําหนดไว้ในกฎซึ่งจะออกในภายหลัง
ในร่างกฎหมายนั้นต้องมีบทบัญญิติที่ห้ามมิให้ใช้บทบัญญัติดังกล่าวในทางที่เป็นผลร้าย 
             แก่บุคคลจนกว่าเจ้าหน้าที่

ของรัฐพร้อมที่จะปฏิบัติตามกฎหมายหรือจนกว่าจะมีการออกกฎดังกล่าวแล้ว
กฎหมายที่มิใช่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่กําหนดให้ต้องมีการออกกฎ หรือกําหนดให้
รัฐต้องดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด เพื่อที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิประโยชน์จาก
กฎหมายนั้นได้ หากมิใด้มีการออกกฎดังกล่าวหรือยังมิได้ดําเนินการบั้นภายในระยะเวลาสองปีนับแต่วันที่กฎหมายนั้น
(มีต่อหน้าถัดไป)๒

มุ่งหมายที่จะเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐออกกฎหรือดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมาย
กําหนด เ
             พื่อที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้
อันเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาซน โดยกําหนดให้บทบัญญัติในเรื่องที่ก่อให้เกิดภาระ
หรือเป็นผลร้ายต่อประชาชนเป็นอันสิ้นผลบังคับใช้ในกรณีที่มิได้มีการออกกฎหรือมิได้ดําเนินการ
ตามที่กฎหมายกําหนดภายในระยะเวลาสองปีนับแต่วันที่กฎหมายมีผลใช้บังคับ แต่ถ้าบทบัญญัติ
ในเรื่องนั้นให้สิทธิประโยชน์แก่ประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าวมีผลบังคับใช้ได้โดยไม่ต้องมีกฎหรือ
ดําเนินการดังกล่าว โดยกฎหมาย" ที่อยู่ภายใต้บังคับของมาตรา ๒๒ วรรคสอ
             ง ได้แก่ กฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติและประมวลกฎหมาย แต่ไม่รวมถึงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ซึ่งในการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว หากจําเป็นต้องมีการออกกฎหรือดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด
ตามที่กฎหมายบัญญัติก่อน ประชาซนจึงจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์
หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องออกกฎหรือดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมายบัญญัติภายใน
ระยะเวลาที่กําหนดในมาตรา ๒๒ วรรคสอง เว้นแต่เป็นกฎหมายที่ใช้บังคับก่อนวันที่ ๒ พฤศจิกายน
๒๕๒๒ จะได้รับการขยายระยะเวลาให้ตามมาตรา ๓๕ (o)”

สําหรับปัญ
             หาที่หารือมานั้น แยกพิจารณาได้เป็นรายกรณีดังนี้

กรณีที่หนึ่ง การออกประกาศตามมาตรา ๕ บทนิยามคําว่า “เกษตรกรรม”“
เป็นกรณีที่กําหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศกําหนดกิจการอื่นนอกจาก
การทํานา ทําไร่ ทําสวน เลี้ยงสัตว์ และการเลี้ยงสัตว์น้า ได้เป็นการเพิ่มเติม โดยให้ถือเป็นการประกอบ
เกษตรกรรม ซึ่งการประกาศกําหนดกิจการอื่นจะทําให้ผู้ซึ่งประกอบกิจการตามที่รัฐมนตรีประกาศ

(ต่อจากเชิงอรรถที่ ๑)
มีผลใช้บังคับ และบทบัญญัติในเรื่องนั้นก่อภาระหรือเป็นผลร้ายต่อประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าวเป็นอ
             ันสิ้นผลบังคับ
แต่ในกรณีที่บทบัญญัติในเรื่องนั้นให้สิทธิประโยชน์แก่ประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าวมีผลบังคับได้โดยไม่ต้องมีกฎ
หรือดําเนินการดังกล่าว ทั้งนี้ ระยะเวลาสองปีดังกล่าวคณะรัฐมนตรีจะมีมติขยายออกไปอีกก็ได้แต่ไม่เกินหนึ่งปี
และต้องมีมติก่อนที่จะครบกําหนดเวลาสองปีดังกล่าว
ฯลฯ                      ฯลฯ
มาตรา ๓ ในพระราชบัญญัตินี้
“กฎหมาย” หมายความว่า พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และประมวล

กฎหมาย
ฯสฯ                      ฯสฯ
"มาตรา ๓๕ ในวาระเริ่มแรก
(o) ระยะเวลาสองปีตามมาตรา we วร
             รคสอง สําหรับกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวันที่
พระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ ให้นับแต่เมื่อพันกําหนดสองปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ
ฯสฯ                      ฯสฯ
«มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตตินี้
ฯสฯ                      ฯสฯ

“เกษตรกรรม” หมายความว่า การทํานา ทําไร่ ทําสวน เลี้ยงสัตว์ เถี่ยงสัตว์นํา และกิจการอื่น
ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์กําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ฯลฯ                      ฯลฯกําหนดเป็นผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรม ตามความหมายของบทนิยามคําว่า “เกษตรกร
             ” อันอาจ
ได้รับสิทธิประโยชน์ตามที่กําหนดไว้ในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๕
กรณีจึงเป็นบทบัญญัติกฎหมายที่จะต้องมีการออกกฎหรือดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมาย
บัญญัติก่อนจึงจะทําให้ประชาซนได้รับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายได้ ดังนั้น การออกประกาศตาม
มาตรา ๕ บทนิยามคําว่า “เกษตรกรรม” จึงอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์จึงมีหน้าที่พิจารณาว่ากิจการใดนอกจากการ
             ทํานา ทําไร่ ทําสวน เลี้ยงสัตว์
และการเลี้ยงสัตว์น้้า ที่สมควรกําหนดให้เป็นการประกอบอาชีพเกษตรกรรม เพื่อให้ผู้ซึ่งประกอบ
กิจการดังกล่าวได้รับสิทธิประโยชน์จากพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ และโดยที่
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ใช้บังคับมาตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๑๕ ปัจจุบัน
การประกอบอาชีพเกษตรกรรมได้พัฒนารูปแบบและวิธีการแตกต่างไปจากที่เคยทําอยู่เมื่อ ๕๕ ปีที่แล้ว
อันจะทําให้ผู้ประ กอบอาชีพเกษตรกรรมในรูปแบบหรือวิธีการใหม่อาจไม่อยู่ในข่ายที่จะเป็นเกษตรกร
ตามที่มีบทนิยามไว้เดิม 
             กรณีจึงเป็นการสมควรที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จะ ต้องคอยติดตามดูแล
เพื่อมิให้เกษตรกรต้องเสียสิทธิอันพึงมีตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ
ส.ป.ก. จึงต้องเร่งรัดดําเนินการออกประกาศโดยเร็ว ซึ่งต้องไม่ซ้ากว่าระยะเวลาที่กําหนดไว้ตาม
มาตรา ๒๒ วรรคสอง ประกอบกับมาตรา ๓๕ (๑” แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ

กรณีที่สอง การออกประกาศตามมาตรา mo (๒)” ซึ่งกําหนดให้เกษตรกร
ซึ่งประกอบเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษต
             รและสหกรณ์ประกาศกําหนด
อาจได้รับการจัดที่ดินให้ได้ในจํานวนไม่เกินหนึ่งร้อยไร่ จะเห็นได้ว่าการที่เกษตรกรซึ่งเลี้ยงสัตว์ใหญ่
จะได้รับสิทธิดังกล่าวจะต้องมีการประกาศกําหนดเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่เสียก่อน การออกกฎ
ดังกล่าวจึงเป็นกรณีที่กฎหมายกําหนดให้ “ต้องออกกฎ” เพื่อที่ประชาชนจะได้รับสิทธิประโยชน์
จากกฎหมาย  ดังนั้น การออกประกาศตามมาตรา ๓๐ (๒) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมฯ จึงอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา ๒๒ วรรคสอง ประกอบกับมาตรา ๓๕ (๑)
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายแล
             ะการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ

*มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตตินี้
ฯสฯ                      ฯสฯ
“เกษตรกร” หมายความว่า ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก และให้หมายความรวมถึง
บุคคลผู้ยากจนหรือผู้จบการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผู้เป็นบุตรของเกษตรกร บรรดาซึ่งไม่มีที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
เป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กําหนดใน
พระราชกฤษฎีกาด้วย
ฯสฯ                      ฯสฯ
“โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓, ข้างต้น
Wisi ๓๐ บรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่ ส.ป.ก. ได้มา ให้ ส.ป.ก.
              มีอํานาจจัดให้
เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนด ทั้งนี้ ตามขนาด
การถือครองในที่ดินดังกล่าวต่อไปนี้
(๑) จํานวนที่ดินไม่เกินห้าสิบไร่ สําหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซึ่งประกอบ
เกษตรกรรมอย่างอื่นนอกจากเกษตรกรรมเดี้ยงสัตว์ใหญ่ตาม (๒)
(๒) จํานวนที่ดินไม่เกินหนึ่งร้อยไร่ สําหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน
ซิ่งใช้ประกอบเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศกําหนด
ฯสฯ                      ฯสฯ๕

กรณีที่สาม การ
             ออกกฎกระทรวงตามมาตรา ๓๕“ ซึ่งมีบทบัญญัติยกเว้นให้
สามารถโอนที่ดินได้เฉพาะกรณีการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม และกรณีการโอนให้แก่
สถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. โดยการโอนดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข
ที่กําหนดในกฎกระทรวง การออกกฎกระทรวจงในเรื่องดังกล่าวจึงมีความจําเป็นเพื่อให้ทายาท
โดยธรรมของเกษตรกรสามารถรับโอนที่ดิน และเกษตรกรสามารถโอนที่ดินให้แก่สถาบันเกษตรกร
หรือ ส.ป.ก. ได้ กรณีจึงเข้าลักษณะของบทบัญญัติที่จะ “ต้องออกกฎ” เพื่อให้ประชาซนสามารถ
ได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้ตามท
             ี่กําหนดไว้ในมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ ส.ป.ก. จึงต้องเร่งรัด
ดําเนินการโดยเร็ว ซึ่งต้องไม่ซ้ากว่าระยะเวลาตามที่กฎหมายกําหนดเซ่นเดียวกับกรณีการออกประกาศ
ตามมาตรา ๕ บทนิยามคําว่า “เกษตรกรรม” และการออกประกาศตามมาตรา ๓๐ (๒)

อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) มีข้อสังเกตเพิ่มเติมว่า บทบัญญัติ

มาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมิน
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ จะกําหนดเพียงให้ประชาซนได้รับสิทธิประโยชน
             ์ตามที่กฎหมายบัญญัติได้
แม้จะยังไม่มีการออกกฎหรือดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมายบัญญัติก็ตาม แต่กรณี
ดังกล่าวไม่ได้มีผลทําให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีหน้าที่ในการออกกฎหรือดําเนินการ
อย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมายบัญญัติแต่มิได้ดําเนินการนั้น หลุดพันจากความรับผิดตามกฎหมาย
แต่อย่างใด ทั้งนี้ หากประชาชนได้รับความเสียหายจากกรณีดังกล่าว หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่
ของรัฐอาจต้องรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นทั้งทางแพ่ง ทางอาญา หรือทางปกครอง แล้วแต่กรณี
จึงสมควรที่หน่วยงานของรัฐ
             และเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องเร่งรัดในการออกกฎหรือดําเนินการตามที่
กฎหมายบัญญัติและภายในระยะเวลาที่กําหนดอย่างเคร่งครัด

(นายปกรณ์ นิลประพันธ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ธันวาคม ๒๕๒๓

“มาตรา ๓๓ ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะทําการแบ่งแยก

หรือโอนสิทธิในที่ดินนันไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบัน
เกษตรกร vie ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งนี่ ให้เป็นไปตามหลักเกณ์ วิธีการ
และ
             เงื่อนไขทีกําหนดในกฎกระทรวง
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