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บันทึก 
เรื่อง  การออกเอกสารสิทธิใหแกผูเชาที่ดินของรัฐในเขตปฏิรูปที่ดิน 

   
 
สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไดขอใหสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาพิจารณาขอหารือของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา โดยท่ีรัฐบาลมี
นโยบายจะออก น.ส.๓ ในท่ีดินของรัฐในบริเวณทองท่ีท่ีประกาศเปนเขตปฏิรูปท่ีดินแลว แต
เนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
๒๕๑๘ ไดบัญญัติความไววา "ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ถาเปนท่ีดินของรัฐซ่ึงมีจํานวนเนื้อที่ตั้งแตหนึ่ง
หม่ืนไรข้ึนไป ใหคณะกรรมการจัดใหสถาบันเกษตรกรเชาระยะยาว  ถาเปนท่ีดินของรัฐซ่ึงมี
จํานวนเนื้อท่ีไมถึงหนึ่งหม่ืนไร คณะกรรมการจะใหสถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรเชาระยะยาวก็
ได แตจะโอนสิทธิในท่ีดินของรัฐนั้นมิได......"  ซ่ึงในทางปฏิบัติท่ีแลวมา ส.ป.ก.จะออกหนังสือ
อนุญาตการทําประโยชนชั่วคราวตามสภาพพื้นท่ีการถือครองท่ีเปนอยูเดิมไปกอน และเม่ือ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินฯ ไดกําหนดขนาดการถือครองท่ีจะจัดใหเกษตรกรแตละครอบครัว
พรอมท้ัง ส.ป.ก.ไดเขารังวัดแบงแปลงท่ีดินเรียบรอยแลว ก็จะจัดทําสัญญาเชาระยะยาวใหแก
สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรตอไป และปจจุบันนี ้ส.ป.ก.ไดเคยดําเนินการออก น.ส.๓ ใหแกผู
ครอบครองท่ีดินไปแลวบางสวนตามสิทธิของผูรองขอ เชน ในเขตปฏิรูปท่ีดินในทองท่ีอําเภอไทร
โยค จังหวัดกาญจนบุรี เปนตน แตเนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา ๓๐ แหงกฎหมายวาดวยการ
ปฏิรูปที่ดินไดกําหนดความไวดังกลาวแลว สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จึงขอหารือ
วา 

๑. เม่ือจัดใหมีสถาบันเกษตรกรดังกลาวและออกเอกสารสิทธิในท่ีดินใหแก
สถาบันเกษตรกรแลว จะถือวาเปนการโอนสิทธิในที่ดินของรัฐใหสถาบันเกษตรกรนั้นหรือไม 

๒. การท่ี ส.ป.ก.จะขอใหกรมท่ีดินออกเอกสารสิทธิในรูปของ น.ส.๓ ใหแก
เกษตรกรผูซึ่งคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดไดสอบสวนแลววา ไดทํากินในที่ดินนั้นมากอนแลว
เกินกวา ๓ ป หรือทํากินในแปลงท่ีดินท่ี ส.ป.ก.ไดจัดขยับขยายใหใหมในบริเวณเดียวกันหรือ
ใกลเคียงกันกับแปลงเดิม โดยใหประทับขอความขางหลักเอกสารสิทธิวา "หามจําหนายจายโอน
ตลอดไป" จะทําไดหรือไมเพียงใด 

๓. กรณีท่ีออก น.ส. ๓ ตามขอ ๒ ไปแลว ถาเกษตรกรมีความประสงคจะได
สินเชื่อเพื่อการเกษตร จะโดยนํา น.ส. ๓ ไปประกันหนี้จํานองจากเอกชนก็ดี หรือธนาคารพาณิชย
ก็ดี ถาเกษตรกรนั้นทอดทิ้งไมชําระดอกเบี้ยหรือเงินตนเมื่อเกิน ๓ ปไปแลว จะสามารถบังคับการ
โอนสิทธิในท่ีดินไดเพียงใด ถาบังคับการโอนสิทธิในท่ีดินไมไดจะแกไขปรับปรุงกฎหมาย โดย
เพ่ิมเติมขอความตอทายคําวาแตจะโอนสิทธิในท่ีดินของรัฐมิได เปนวา แตจะโอนสิทธิในท่ีดินของ
รัฐมิไดนอกจากจะโอนให ส.ป.ก.หรือสถาบันเกษตรกร (หรือธนาคารท่ีดิน) จะมีทางกระทําได
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เพียงใด 
 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย กองที่ ๖) ได

พิจารณาขอหารือดังกลาวประกอบกับตัวบทกฎหมายท่ีเกี่ยวของ พรอมท้ังไดฟงคําชี้แจง
ขอเท็จจริงของผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณแลว มีความเห็นดังน้ี 

สําหรับปญหาขอหารือในประการท่ี ๑ ท่ีวา ในการดําเนินการปฏิรูปท่ีดินนั้นเม่ือ
ไดจัดใหสถาบันเกษตรกรเชาท่ีดินของรัฐแลว และดําเนินการออกเอกสารสิทธิใหแกสถาบัน
เกษตรกรแลว จะถือวาเปนการโอนสิทธิในท่ีดินของรัฐใหแกสถาบันเกษตรกรนั้นหรือไม จาก
ขอเท็จจริงท่ีผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (สํานักงานการปฏิรูปท่ีดิน) ชี้แจง คงได
ขอเท็จจริงวา ส.ป.ก. ประสงคจะออกเอกสารสิทธิในลักษณะเปนหนังสือรับรองการทําประโยชน 
(น.ส.๓) ใหแกเกษตรกรผูเชาดินของรัฐตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เพื่อใหเกษตรกรเหลานั้น มีกําลังใจในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม
ในท่ีดินท่ีตนเขาถือครองนั้น ส.ป.ก. จะกระทําไดเพียงใดหรือไม และการออกเอกสารสิทธิ
ดังกลาวใหจะถือวาเปนการโอนสิทธิในท่ีดินของรัฐหรือมิใช ในประเด็นนี้ เห็นวาจะตองพิจารณา
ถึงหลักการในการดําเนินการปฏิรูปท่ีดินตามกฎหมายวาดวยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
เสียกอนวามีอยูอยางไร  บทบัญญัติในมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ไดกําหนดความไววา "ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ถาเปนท่ีดินของรัฐซ่ึงมี
จํานวนเนื้อที่ตั้งแตหนึ่งหมื่นไรขึ้นไป ใหคณะกรรมการจัดใหสถาบันเกษตรกรเชาระยะยาว ถาเปน
ท่ีดินของรัฐซ่ึงมีจํานวนเนื้อท่ีไมถึงหนึ่งหม่ืนไร คณะกรรมการจะใหสถาบันเกษตรกรหรือ
เกษตรกรเชาระยะยาวก็ได แตจะโอนสิทธิในท่ีดินของรัฐนั้นมิได แตถาเปนท่ีดินท่ีไดมาโดยการ
จัดซ้ือหรือเวนคืน คณะกรรมการจะใหเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรเชาระยะยาว หรือเชาซ้ือ
ตามเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด  ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑดังตอไปนี้ฯลฯ" จะเห็นไดวา ในการ
ดําเนินการปฏิรูปที่ดินนั้น ส.ป.ก. จะตองกระทําตามวิธีการที่กฎหมายกําหนดไวดังนี้ คือ 

(๑) ในกรณีนําท่ีดินของรัฐมาดําเนินการปฏิรูปฯ นั้น ถาท่ีดินของรัฐมีเนื้อท่ีเกิน
หนึ่งหมื่นไร ส.ป.ก. มีอํานาจเฉพาะแตการนําเอาท่ีดินของรัฐไปจัดใหสถาบันเกษตรกรเชาระยะ
ยาวเทานั้นแตถาเปนท่ีดินของรัฐท่ีมีเนื้อท่ีไมถึงหนึ่งหมื่นไร ส.ป.ก. มีอํานาจดําเนินการปฏิรูป
ท่ีดินโดยการนําท่ีดินดังกลาวไปใหสถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรเชาระยะยาวได ซ่ึงท้ังสองกรณี
นั้นจะดําเนินการโอนสิทธิในที่ดินของรัฐไปไมได 

(๒) ในกรณีที่ดินที่จะนํามาดําเนินการปฏิรูปฯ นั้น เปนท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดมาจาก
การจัดซ้ือหรือดําเนินการเวนคืนมาตามพระราชบัญญัตินี้ ส.ป.ก. มีอํานาจนําท่ีดินนั้นไปจัดให
เกษตรกรเชาหรือเชาซ้ือได แตเกษตรกรซ่ึงไดรับสิทธิในท่ีดินท่ีไดเชาซ้ือไปแลว จะดําเนินการ
จําหนายจายโอนตอไปไมได ท้ังน้ีตามขอหามท่ีกําหนดไวในมาตรา ๓๖๑ 

                                                           
๑ มาตรา ๓๙ ท่ีดินท่ีบุคคลไดรับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม จะทําการแบงแยก

หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยังผูอ่ืนมิได เวนแตเปนการตกทอดทางมรดกแกทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยัง
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เม่ือกฎหมายวาดวยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดกําหนดวิธีการดําเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐของ ส.ป.ก.ไวเชนนี้แลวยอมจะเห็นไดวา การท่ีจะนําเอาวิธีการออก 
น.ส.๓ ตามประมวลกฎหมายท่ีดินมาใชบังคับแกการดําเนินการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐนั้น
ยอมจะกระทํามิได เพราะวิธีการออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.๓) ตามท่ีกําหนดไวใน
ประมวลกฎหมายท่ีดินน้ัน มาตรา ๓๐๒ แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยประกาศ
ของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี ๓๓๔ ลงวันท่ี ๑๓ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๕ ไดกําหนดใหออกใหแกผูท่ีได
เขาครอบครองที่ดิน เพื่อแสดงวาผูนั้นเปนผูมีสิทธิในท่ีดินนั้น แตสถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกร
ผูที่ไดรับจัดสรรคัดเลือกใหเชาที่ดินตามวิธีการดําเนินการปฏิรูปที่ดินที่กําหนดไวในมาตรา ๓๐ ได
เขาครอบครองท่ีดินดังกลาวในฐานะผูเชา จึงมิไดมีฐานะเปนผูมีสิทธิในท่ีดินตามความหมายใน
ประมวลกฎหมายท่ีดินแตอยางใด เพราะคําวา "สิทธิครอบครอง" ตามความหมายท่ีใชอยูใน
ประมวลกฎหมายท่ีดินนั้น หมายถึงเฉพาะแตผูท่ีมีสิทธิครอบครองในฐานะเจาของเทานั้นหาได
หมายถึงการมีสิทธิครอบครองตามความหมายในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยดวยไม จึง
ยอมไมมีความหมายคลุมถึงผูมีสิทธิครอบครองตามสัญญาเชาดวยแตอยางใด  ฉะนั้น การออก
เอกสารสิทธิในลักษณะเปนหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.๓) ใหแกสถาบันเกษตรกรหรือ
เกษตรกรท่ีมีฐานะเปนผูเชาท่ีดินของรัฐตามท่ีกําหนดไวในมาตรา ๓๐ แหงกฎหมายวาดวยการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงยอมกระทํามิได 

สําหรับปญหาขอหารือในประการท่ี ๒ ท่ีวา การท่ี ส.ป.ก. จะขอใหกรมท่ีดินออก
เอกสารสิทธิในรูปของ น.ส.๓ ใหแกเกษตรกรผูซ่ึงคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัดไดสอบสวน
แลววา ไดทํากินในที่ดินนั้นมากอนแลวเกินกวา  ๓ ป หรอืทํากนิในแปลงท่ีดินท่ี ส.ป.ก.ไดจัดขยับ
ขยายใหใหมในบริเวณเดียวกันหรือใกลเคียงกันกับแปลงเดิม แตใหประทับขอความขางหลัง
เอกสารสิทธิวา "หามจําหนายจายโอนตลอดไป" จะทําไดหรือไมเพียงใด และปญหาขอหารือใน
ประการท่ี ๓ ท่ีวา กรณีท่ีออก น.ส.๓ ตามขอ ๒ ไปแลว ถาเกษตรกรมีความประสงคจะไดสินเชื่อ
เพื่อการเกษตร จะโดยนํา น.ส.๓ ไปประกันหนี้จํานองจากเอกชนก็ดี หรือธนาคารพาณิชยก็ดี ถา
เกษตรกรนั้นทอดท้ิงไมชําระดอกเบี้ยหรือเงินตนเม่ือเกิน ๓ ปไปแลวจะสามารถบังคับการโอน
สิทธิในดินไดเพียงใด ถาบังคับโอนสิทธิในท่ีดินไมได จะแกไขปรับปรุงกฎหมายโดยเพิ่มเติม
ขอความตอทายคําวา "แตจะโอนสิทธิในท่ีดินของรัฐมิได" เปนวา "แตจะโอนสิทธิในท่ีดินของรัฐ
มิไดนอกจากจะโอนให ส.ป.ก.หรือสถาบันเกษตรกร (หรือธนาคารท่ีดิน)" จะมีทางกระทําได
เพียงใด นั้น เห็นวา เม่ือไดมีความเห็นสําหรับขอหารือประการท่ี ๑ ไปแลววาการออกหนังสือ
รับรองการทําประโยชน (น.ส.๓) ใหแกสถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรซ่ึงเปนผูเชาท่ีดินของรัฐใน

                                                                                                                                                                      
สถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก.เพื่อประโยชนในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ทั้งนี ้ใหเปนไปตามหลักเกณฑ 
วิธีการและเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 

๒ มาตรา ๓๐  เม่ือไดจัดใหบุคคลเขาครอบครองในท่ีดินรายใดแลว ใหพนักงานเจาหนาท่ี
ออกใบจองใหไวเปนหลักฐานกอน และเมื่อปรากฏแกพนักงานเจาหนาที่วาบุคคลที่ไดจัดใหเขาครอบครองที่ดิน
ไดทําประโยชนในท่ีดินและท้ังไดปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับ ขอกําหนดและเงื่อนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด
โดยครบถวนแลว ก็ใหพนักงานเจาหนาท่ีออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินใหโดยเร็ว 



 ๔

เขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 
จะกระทํามิไดแลว ยอมไมมีความจําเปนท่ีจะตองวินิจฉัยใหความเห็นในปญหาขอท่ี ๒ และขอท่ี ๓ 
อีกแตประการใด 

 
(ลงช่ือ)  วัฒนา รัตนวิจิตร 
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร) 
กรรมการรางกฎหมายประจํา 
รักษาราชการแทน รองเลขาธิการฯ 

ปฏิบัติราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
 
 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พฤษภาคม ๒๕๒๐ 


