
เร่ืองเสร็จที่ ๑๑๕/๒๕๔๔ 
 

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เร่ือง  การไดรับยกเวนคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนตามมาตรา ๓๘ 

แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘  
   

 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดมีหนังสือ ที่ กษ  ๑๒๐๕/๑๐๘๔๓ ลงวันที่ ๑๖ 

พฤษภาคม ๒๕๔๓ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาสรุปความไดวา สํานักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ แกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๒ โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ
ชวยเหลือใหเกษตรกรไดมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง และวิธีการไดที่ดินมาดําเนินการปฏิรูปที่ดิน
วิธีหนึ่ง คือ ส.ป.ก. ดําเนินการจัดซื้อที่ดินจากเจาของที่ดิน แลวนํามาจัดใหเกษตรกรไดเชา เชาซื้อ
ที่ดิน  ทั้งนี้ ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ 
มาตรา ๓๘ กําหนดวา "ถา ส.ป.ก. เก่ียวของในกิจการใดที่กฎหมายกําหนดใหจดทะเบียนใน
อสังหาริมทรัพย หรือทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ให ส.ป.ก. ไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนนั้น"    

ในระยะแรกของการดําเนินการปฏิรูปที่ดิน กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย ไดแจง
ความเห็นของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและ
นิติกรรมที่ ส.ป.ก. จะทําการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในการปฏิรูปที่ดินวา ส.ป.ก. จะไดรับ
การยกเวนคาธรรมเนียมตามมาตรา ๓๘ ดังกลาวแตเพียงฝายเดียวเทานั้น คูกรณีอีกฝายหนึ่งที่ทํา
นิติกรรมกับ ส.ป.ก. หาไดรับการยกเวนดวยไม  ตอมา ส.ป.ก. ไดทําหนังสือหารือกรมที่ดิน
เก่ียวกับคาธรรมเนียมการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธิ์ใหแกเกษตรกรผูเชาซื้อที่ดินของ ส.ป.ก. 
กรณี ส.ป.ก. ไดแกไขสัญญาเชาซื้อที่ดินจากเดิมที่ตกลงใหเกษตรกรผู เชาซื้อเปนผู ชําระ
คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เปน ส.ป.ก. เปนผูรับภาระชําระคาธรรมเนียม
ดังกลาวแตเพียงฝายเดียว ซึ่งกรมที่ดินไดมีหนังสือ ที่ มท ๐๗๐๘ / ๒๖๓๗๒ ลงวันที่ ๒๑ 
พฤศจิกายน ๒๕๒๗ ตอบขอหารือของ ส.ป.ก. วา เมื่อคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
มีมติอนุมัติให ส.ป.ก. แกไขสัญญาเชาซื้อที่ดินจากขอกําหนดเดิมที่ใหผูเชาซื้อเปนผูชําระ
คาธรรมเนียม เปนกําหนดให ส.ป.ก. เปนผูชําระแทนทั้งหมด ส.ป.ก. จึงรับภาระหนาที่ในการเสีย
คาธรรมเนียมแตฝายเดียว  ดังนั้น ส.ป.ก. ยอมไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมตามมาตรา ๓๘ 
แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ   

ตอมา ส.ป.ก. ไดนําความเห็นของกรมที่ดินดังกลาวมากําหนดไวในสัญญาจะซื้อ

                                                           
สงพรอมหนังสือท่ี นร ๐๖๐๑/ ๐๒๕๑ ลงวันที่ ๒๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ ซึ่งสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
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จะขายที่ดินเพื่อการปฏิรูปที่ดิน และสัญญาเชาซื้อที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยในสัญญาทั้งสองฉบับ
ดังกลาวกําหนดให ส.ป.ก. เปนผูรับชําระคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนทั้งส้ิน และตามแนวทาง
ปฏิบัติที่ผานมา ส.ป.ก. ก็ไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนจากกรมที่ดินตลอดมา 
จนกระทั่งกรมที่ดินไดเปลี่ยนความเห็นใหมโดยอางบทบัญญัติมาตรา ๔๕๗ แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยวา คาธรรมเนียมทําสัญญาซื้อขาย ผูซื้อ ผูขาย พึงออกใชเทากันทั้งสอง
ฝาย หาก ส.ป.ก. ไดทําสัญญาเปนผูรับภาระคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 
ขอตกลงนั้นมีผลใชได  แต ส.ป.ก. จะไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมเฉพาะในสวนของ ส.ป.ก. ที่
มีหนาที่ตองเสียตามกฎหมายเทานั้น สวนภาระตามกฎหมายของคูสัญญา ถาไมมีกฎหมายยกเวน
คาธรรมเนียมให ก็ไมไดรับการยกเวน 

การที่กรมที่ดินซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในที่ดินได
เปลี่ยนความเห็นเกี่ยวกับการที่ ส.ป.ก. ไดรับยกเวนคาธรรมเนียมเชนนี้ ทําให ส.ป.ก. มีปญหาใน
การปฏิบัติงานเปนอยางย่ิง เนื่องจากวัตถุประสงคของ ส.ป.ก. ในการดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมเปนการดําเนินการเพื่อชวยเหลือเกษตรกรผูยากจนเปนหลักสําคัญโดยมิไดแสวงหา
กําไร  ดังนั้น วิธีการจัดซื้อที่ดินของ ส.ป.ก. จึงมุงเนนใหจัดซื้อที่ดินในราคาที่ถูกที่สุด โดยทํา
ขอตกลงยินยอมเปนผูออกคาธรรมเนียมใหแกเจาของที่ดินเพื่อเปนแรงจูงใจใหเจาของที่ดินนํา
ที่ดินมาขายใหกับ ส.ป.ก. ในขณะเดียวกันเมื่อ ส.ป.ก. ไดจัดซื้อที่ดินมาในราคาที่ต่ําแลว ส.ป.ก. 
สามารถนํามาขายใหกับเกษตรกรผูยากจนดวยการใหเชาซื้อที่ดินในราคาที่ต่ําดวยเชนกัน 
นอกจากนี้ ส.ป.ก. ยังประสบปญหาเกี่ยวกับงบประมาณของ ส.ป.ก. ดวย เนื่องจาก ส.ป.ก. ไดทํา
ขอตกลงผูกพันกับเจาของที่ดิน และเกษตรกรผูเชาซื้อที่ดินไวแลวเปนจํานวนมาก  ดังนั้น ส.ป.ก. 
จึงไดทบทวนความเห็นดังกลาวไปยังกรมที่ดินอีกสองคร้ัง ซึ่งกรมที่ดินก็ยังคงมีความเห็นเชนเดิม 

กระทรวงเกษตรและสหกรณไดพิจารณาปญหาของ ส.ป.ก. ดังกลาวแลว มี
ความเห็นวา หนาที่ระหวางคูสัญญาซึ่งเกิดขึ้นตามขอตกลงในสัญญายอมมีผลใชบังคับได ถึงแม
ขอตกลงนั้นจะแตกตางจากที่บัญญัติไวในกฎหมาย ซึ่งขอตกลงดังกลาวมิใชกฎหมายอันเกี่ยวกับ
ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา ๑๕๑  ดังนั้น เมื่อ ส.ป.ก. ตกลงรับภาระในเรื่องคาธรรมเนียมดังกลาวแลว ส.ป.ก. ยอม
ไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ มาตรา ๓๘ 
ซึ่งสอดคลองกับความเห็นเดิมของกรมที่ดิน สําหรับความเห็นของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเก่ียวกับคาธรรมเนียมการจดทะเบียน ซึ่งไดเคยใหความเห็นไวเมื่อป พ.ศ. ๒๕๑๙ นั้น 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ มีความเห็นวา ในขณะนั้น ส.ป.ก. มิไดกําหนดขอตกลงเกี่ยวกับ
คาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมไวในสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินเพื่อการปฏิรูปที่ดิน และ
ที่ดินที่ ส.ป.ก. จัดซื้อมา ส.ป.ก. ก็ยังไมไดจัดใหเกษตรกรทําสัญญาเชาซื้อที่ดิน  ในการวินิจฉัย
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็มิไดปรากฏขอเท็จจริงเก่ียวกับความเห็นเดิมของกรมที่ดิน 
และภาระอันเกิดจากสัญญาที่ ส.ป.ก. ไดผูกพันไวแตประการใด  

เพ่ือใหเกิดความชัดเจนในปฏิบัติงานตอไป กระทรวงเกษตรและสหกรณจึงขอ
หารือวาขอตกลงทั้งสองสัญญาที่ให ส.ป.ก. เปนผูรับภาระในคาธรรมเนียมทั้งส้ินนั้น ส.ป.ก. ไดรับ
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การยกเวนตามมาตรา ๓๘ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมหรือไม เพียงใด 
 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ไดพิจารณาปญหาดังกลาวประกอบกับคํา

ช้ีแจงจากผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ(สํานักงานปลัดกระทรวง และสํานักงานการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) และผูแทนกระทรวงมหาดไทย(กรมที่ดิน) แลว เห็นวา คาธรรมเนียมใน
การดําเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยนั้น เปนคาธรรมเนียมฯ ที่
มาตรา ๑๐๓๑ แหงประมวลกฎหมายที่ดินกําหนดใหเรียกเก็บ  การตกลงเพื่อยกเวนคาธรรมเนียม
ที่กฎหมายบัญญัติใหตองชําระจึงไมอาจกระทําได เปนโมฆะตามมาตรา ๑๕๐๒ แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  ประกอบกับในเรื่องภาระหนาที่ในการชําระคาธรรมเนียมฯ เก่ียวกับ
การซื้อขายนั้น มาตรา ๔๕๗๓ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติชัดเจนวา ให
คูสัญญาพึงออกใชเทากันทั้งสองฝาย และแมวาบทบัญญัติในเรื่องภาระหนาที่ในการชําระ
คาธรรมเนียมฯ จะมิใชกฎหมายที่เก่ียวดวยความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน 
สามารถกําหนดใหแตกตางกับบทบัญญัติแหงกฎหมายไดตามมาตรา ๑๕๑๔ แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยก็ตาม แตการกําหนดใหแตกตางดังกลาวนั้นก็เปนเรื่องของการกําหนด
สัดสวนภาระในการชําระคาธรรมเนียมฯ โดยคูสัญญาฝายหนึ่งอาจตกลงยอมเขารับภาระในการ
ชําระคาธรรมเนียมฯ สวนที่กฎหมายบัญญัติใหเปนภาระหนาที่ของคูสัญญาอีกฝายหนึ่งนั้นได 
ทั้งนี้ ตามสัดสวนที่ตกลงกัน กรณีจึงไมอาจนําบทบัญญัติเก่ียวกับการกําหนดภาระหนาที่ในการ
ชําระคาธรรมเนียมฯ มาตกลงกันเพื่อใหมีผลเปนการยกเวนคาธรรมเนียมฯ ได ทั้งนี้ เนื่องจาก
คาธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในอสังหาริมทรัพยนั้นเปนคาธรรมเนียมที่มี
ลักษณะเปนภาษี ซึ่งเปนเรื่องความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน  การยกเวนคาธรรมเนียมซึ่งมี

                                                           
๑ มาตรา ๑๐๓  ในการดําเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน การรังวัด การจดทะเบียน

สิทธิและนิติกรรม หรือการทําธุระอ่ืนๆ เก่ียวกับอสังหาริมทรัพย ใหเรียกเก็บคาธรรมเนียมและคาใชจายตามที่
กําหนดในกฎกระทรวง แตตองไมเกินอัตราตามบัญชีทายประมวลกฎหมายนี ้

ในกรณีออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตามมาตรา ๕๘ ใหเรียกเก็บ
เฉพาะคาธรรมเนียมเปนคาออกโฉนดที่ดิน คาออกหนังสือรับรองการทําประโยชน คาหลักเขตที่ดิน และคามอบ
อํานาจในกรณีท่ีมีการมอบอํานาจ แลวแตกรณี โดยผูมีสิทธิในที่ดินจะขอรับโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนไปกอนแตยังไมชําระเงินคาธรรมเนียมก็ได และใหพนักงานเจาหนาท่ีจดแจงการคางชําระเงิน
คาธรรมเนียมใหปรากฏในโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนนั้น ถาไดยื่นคําขอจดทะเบียนสิทธิและ
นิติกรรมครั้งแรก ใหผูยื่นคําขอเปนผูชําระคาธรรมเนียมที่คางชําระ 

ในกรณีออกโฉนดที่ดินตามมาตรา ๕๘ ตรี ใหไดรับยกเวนคาธรรมเนียมและคาใชจาย 
๒ มาตรา ๑๕๐  การใดมีวัตถุประสงคเปนการตองหามชัดแจงโดยกฎหมายเปนการพนวิสัย

หรือเปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การนั้นเปนโมฆะ 
๓ มาตรา ๔๕๗  คาฤชาธรรมเนียมทําสัญญาซื้อขายนั้น ผูซื้อ ผูขาย พึงออกใชเทากันทั้งสอง

ฝาย 
๔ มาตรา ๑๕๑  การใดเปนการแตกตางกับบทบัญญัติของกฎหมาย ถามิใชกฎหมายอัน

เก่ียวกับความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การนั้นไมเปนโมฆะ 



 ๔

กฎหมายบัญญัติใหเรียกเก็บ จึงตองเปนกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติยกเวนไวอยางชัดแจง จึงจะ
ยกเวนได และยกเวนไดเทาที่กฎหมายบัญญัติไวเทานั้น  

เมื่อขอเท็จจริงที่หารือปรากฏวา  ขอตกลงขอ ๓๕ ในสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินเพื่อ
การปฏิรูปที่ดิน(ส.ป.ก. ๔-๑๐) และขอ ๕๖ ในสัญญาเชาซื้อที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูป
ที่ดิน (ส.ป.ก. ๔-๑๘ ก.) ที่ ส.ป.ก. ทํากับคูสัญญานั้นกําหนดชัดเจนให ส.ป.ก.ในฐานะผูจะซื้อ
ตามสัญญาจะซื้อจะขายฯ หรือในฐานะผูใหเชาซื้อตามสัญญาเชาซื้อฯ รับภาระชําระคาธรรมเนียม
ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม  ดังนี้ คูสัญญาอีกฝายหนึ่งยอมเขาใจวา ส.ป.ก. จะเขา
รับภาระในการชําระคาธรรมเนียมฯ แทนคูสัญญาในสวนที่คูสัญญานั้นมีภาระตองชําระตาม
กฎหมาย  ขอตกลงดังกลาวจึงมิใชกรณีที่คูสัญญาตกลงกันเพื่อยกเวนคาธรรมเนียมฯ  ซึ่ง
กฎหมายบัญญัติใหตองชําระ  ดังนั้น  ขอตกลงดังกลาวจึงมีผลใชบังคับไดตามกฎหมาย  

สวนประเด็นวา ตามขอตกลงที่ใชบังคับไดดังกลาว ส.ป.ก.จะไดรับการยกเวน
คาธรรมเนียมในการจดทะเบียนตามมาตรา ๓๘๗ แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ หรือไม เพียงใด นั้น เห็นวา มาตรา ๓๘ แหงพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ประสงคจะยกเวนคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนใน
อสังหาริมทรัพยและทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยใหเฉพาะ ส.ป.ก แตฝายเดียวเทานั้น 
คูสัญญาอีกฝายหนึ่งของ ส.ป.ก  หาไดรับการยกเวนดวยไม เมื่อในสวนที่เก่ียวกับการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมนั้น กฎหมายบัญญัติวาใหคูสัญญาพึงออกใชคาธรรมเนียมเทากัน ส.ป.ก. จึงมี
ภาระหนาที่ที่ตองชําระคาธรรมเนียมฯ ตามกฎหมายเพียงครึ่งหนึ่ง สวนคาธรรมเนียมฯ อีก
ครึ่งหนึ่งนั้นเปนภาระของคูสัญญาอีกฝายหนึ่งที่ตองชําระตามกฎหมาย ดังนั้น ส.ป.ก. จึงไดรับ
ยกเวนคาธรรมเนียมฯ เฉพาะในสวนที่เปนภาระหนาที่ที่กฎหมายกําหนดให ส.ป.ก. ตองชําระ
เทานั้น  สวนคาธรรมเนียมฯ ที่ ส.ป.ก. ตกลงรับภาระในการชําระมากไปกวาที่ ส.ป.ก. มีหนาที่
ตองชําระตามกฎหมายซึ่งเปนภาระในสวนของคูสัญญาอีกฝายหนึ่งนั้น เมื่อไมมีกฎหมายกําหนด
ยกเวนให ส.ป.ก.จึงตองชําระคาธรรมเนียมในสวนดังกลาวแทนคูสัญญานั้นตามขอตกลงที่มีผลใช
บังคับ  กรณีไมอาจยกขอกฎหมายที่ ส.ป.ก  ไดรับยกเวนคาธรรมเนียมฯ ตามมาตรา ๓๘ แหง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ มาใชบังคับแกสวนที่เปนภาระของ

                                                           
๕ ขอ ๓  คาธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในที่ดินตามสัญญานี้ ผูจะซื้อเปน

ผูชําระท้ังสิ้น 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๖ ขอ ๕       ฯลฯ          ฯลฯ 

ผูใหเชาซื้อจะเปนผูชําระคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิ และนิติกรรมตามสัญญานี้ 
สวนคาใชจายอ่ืนๆ อันเก่ียวกับที่ดินหรือการโอนสิทธิในที่ดินที่เชาซื้อ ผูเชาซื้อจะเปนผูออกโดยชําระใหแก 
ส.ป.ก. ในวันที่จดทะเบียนโอนสิทธิในที่ดิน 

๗ มาตรา ๓๘  ถา ส.ป.ก. เก่ียวของในกิจการใดที่กฎหมายกําหนดใหจดทะเบียนใน
อสังหาริมทรัพยหรือทรัพยสิทธิอันเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ให ส.ป.ก. ไดรับ
การยกเวนคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนนั้น 



 ๕

คูสัญญาที่ ส.ป.ก.  ยอมเขารับภาระแทนตามขอตกลงได เพราะเปนการเกินกวาบทบัญญัติแหง
กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่มุงประสงคยกเวนใหแตเฉพาะ ส.ป.ก. เทานั้น  

 
 

(ลงช่ือ)   ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต 
(นายชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต) 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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