
 

 
บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาการโอนสิทธิตกทอดทางมรดกสิทธิ การโอนสิทธิ 
ไปยงัเกษตรกรรม ซ่ึงได้รับอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในทีด่นิ 

 ในบทน้ีผูว้ิจยัไดศึ้กษา ปัญหา และอุปสรรคเก่ียวกบัการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเอกชน 
ไม่วา่จะเป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม ท่ีมิไดก้ล่าวถึงทายาทอ่ืนๆ ตาม อนัเน่ืองจาก
เจ้าของกรรมสิทธิไม่มีความประสงค์จะใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้ นแล้ว โดยใช้แนวคิด ทฤษฎี  
และกฎหมายในต่างประเทศท่ีบงัคบัใชจ้ริงท่ีประสบความส าเร็จในการโอนกรรมสิทธิท่ีดินในเขต
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตร   
 ปัญหาของ พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 อนัมิได ้
ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง อีกทั้งการก าหนดกรอบจ ากดัความ 
ในนิยามเกษตรกร ท่ีมียาวนานมากวา่หลายสิบปี อาจท าให้ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 72 รัฐพึงด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดิน ทรัพยากรน ้ า และ
พลงังานให้ประชาชนได้เขา้ถึง และใช้ประโยชน์ในท่ีดินและการแก้ปัญหาการมีท่ีดินท ากินของ
ประชาชนคนในชาติไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

4.1 ปัญหาเกีย่วกบัการโอนกรรมสิทธิในทีด่ินเพ่ือการเกษตรโดยการตกทอดทางมรดกสิทธ ิ

 การโอนสิทธิในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตามมาตรา 39 นั้น ใชใ้นกรณีท่ีเป็นการโอนสิทธิ
ในท่ีดินท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดใ้ห้สิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
เช่น การโอนสิทธิสัญญาเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือโอนสิทธิสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
แต่ในกรณีหนังสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก. 4-01)  
ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดใ้ห้เพียงสิทธิครอบครองแก่ผูไ้ดรั้บ
อนุญาตเท่านั้น ผูไ้ดรั้บอนุญาตไม่สามารถใช้หลกัการครอบครองปรปักษไ์ด ้เม่ือผูไ้ดรั้บอนุญาตม
ความประสงค์จะให้ทายาทโดยธรรมมาเข้าท าประโยชน์แทนท่ี  ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมจึงไม่ใช้ค  าว่าการโอนสิทธิในเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 แต่จะใชค้  าวา่การสละสิทธิเพื่อจดั
ท่ีดินแทนท่ี ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ  
และเง่ือนไขในการคดัเลือกและจดัท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอดท างมรดกสิทธิการเช่า
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หรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน พ.ศ. 2564 อาศยัอ านาจ
ตามความในมาตรา 19 (3) (6) (7) (10) (12) แห่งพระราชบญัญติั การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 และมาตรา 30 วรรคหน่ึง และวรรคหก  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิ รูป ท่ี ดิน 

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532  
 อย่างไรก็ตามการออกระเบียบดงักล่าวเป็นเพียงเพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์ในการโอนสิทธิ
ตามประเภทท่ีดินท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมยงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินอยู่
เท่านั้ น โดยท่ีดินท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจดัซ้ือมาจากเอกชนไม่ว่าจะเป็น  
น.ส. 3 หรือ น.ส.3ก หรือโฉนดท่ีดิน แล้วน ามาจดัท าเป็นสัญญาเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือ
สัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ีดินท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดรั้บมาจาก
หน่วยงานรัฐอ่ืน เช่น ท่ีดินราชพสัดุ ท่ีดินป่าสงวน ก็จะน าจดัท าเป็นหนงัสือ ส.ป.ก. 4-01 แต่ไม่ได้
เป็นการท าให้ผูท่ี้ได้รับโอนกรรมสิทธ์ิจากส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไปแล้ว 
สามารถโอนสิทธิในท่ีดินไปยงัทายาทโดยธรรม หรือบุคคลอ่ืนได้ เน่ืองจาก มาตรา 39 ได้ห้าม
ไม่ใหแ้บ่งแยกท่ีดิน หรือโอนสิทธิไปยงัผูอ่ื้นมิได ้ส่งผลท าใหก้รณีท่ีผูรั้บโอนกรรมสิทธ์ิประสงคจ์ะ
โอนสิทธิในท่ีดินเน่ืองจากทุพพลภาพ หรือไม่ประสงคจ์ะใชป้ระโยชน์ในท่ีดินแปลงดงักล่าว หรือ
เหตุผลอ่ืนใดก็ตาม ไปยงัทายาทโดยธรรม หรือบุคคลอ่ืนซ่ึงเป็นเกษตรกรท่ีมีคุณสมบติัครบถว้น
ตามกฎหมายของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไม่ได ้ซ่ึงไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์
ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีประสงค์จะให้เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินมีความเป็นอยู ่
รายได ้การพฒันาอาชีพท่ีดีข้ึนและมีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองไปชัว่ลูกชัว่หลาน  
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 551/2562 1                
 ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า นาย พ. ผู ้ได้รับจัดสรรท่ีดิน ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมไดข้ายท่ีดินดงักล่าวใหแ้ก่นาย ซ. ก่อนท่ีตนจะเสียชีวิต ซ่ึงนาย ซ. ก็ไดเ้ขา้ท าประโยชน์
ในท่ีดินพิพาทแลว้ ต่อมา นาย ล.ลูกของผูต้ายได้ไปยืน่ค าร้องขอรับมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์
ในท่ีดินดังกล่าวต่อจากนาย พ. บิดาโดยปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัได้ตรวจสอบแล้วเห็นว่าเป็นทายาท 

ผูมี้คุณสมบติัท่ีจะได้สิทธิในท่ีดิน ต่อจากบิดาท่ีเสียชีวิตไปแล้ว จึงได้ออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน
ดังกล่าวให้แก่นาย ล. ซ่ึ งการออกเอกสารสิทธิในท่ี ดินของส านักงานการปฏิรูปท่ี ดินเพื่อ
เกษตรกรรม ถือเป็นการใชอ้ านาจท างปกครองนาย ซ. จึงนาคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง เพราะเห็นวา่
ตนไดซ้ื้อท่ีดินมาก่อนท่ีทายาทจะมาร้องขอรับมรดกสิทธิ และไม่รู้มาก่อนว่าท่ีดินของส านกังาน 

                                                           
1 สมฤดี ธัญญสิริ. ผลของการซ้ือขายที่ดิน ส.ป .ก.: เป็นโมฆะหรือไม่?. (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: https:// 
webportal.bangkok.go.th/upload/user/00000121/File2020/11-8-63-4.pdf  [2566, 1 กมุภาพนัธ์] 
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การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมซ้ือขายกนัไม่ได ้โดยขอให้ศาลเพิกถอนหนงัสืออนุญาตให้สิทธิใน
ท่ีดินดงักล่าวแก่ทายาทของผูต้ายคดีน้ี ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่า เม่ือนาย พ. ผูไ้ด้รับจดัสรร
ท่ีดินของส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ถึงแก่ความตายสิทธิการเข้าท าประโยชน์ 

ในท่ีดินย่อมส้ินสุดลงทนัที ตามขอ้ 11 วรรคหน่ึง (1) และวรรคสอง ของระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู ้ได้ รับท่ีดินจาก 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดั (ผูถู้กฟ้องคดี) จึงสามารถน าท่ีดินนั้น ไปจดัให้แก่เกษตรกรตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขท่ีคณะกรรมการฯ ก าหนดได้ (มาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ประกอบระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วย
หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535) 
 ต่อมา นาย ล. บุตรของผูต้ายไดย้ื่นค าขอเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน ส.ป.ก. 4 - 01 แปลงท่ี
ผูต้ายเคยมีสิทธิเขา้ท าประโยชน์ ซ่ึงปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัตรวจสอบแลว้เห็นวา่นาย ล. เป็นทายาทของ
ผูต้าย โดยทายาทคนอ่ืนซ่ึงเป็นบุตรของผูต้ายไดใ้ห้ความยนิยอมเป็นหนงัสือแลว้ และเป็นเกษตรกร
ท่ีมีคุณสมบติัครบถว้น ตามขอ้ 6 ของระเบียบดงักล่าว จึงเสนอเร่ืองต่อคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดั (คปจ.) เพื่อใหค้วามเห็นชอบ ซ่ึงเม่ือ คปจ. ให้ความเห็นชอบแลว้ ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัจึงออก
หนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4 - 01 ข) แปลงดงักล่าวใหแ้ก่นาย ล.
การด าเนินการของเจา้หน้าท่ีดงักล่าวจึงชอบดว้ย ขอ้ 8 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ว่าด้วยการออก แก้ไขเพิ่มเติม เพิกถอนและออกใบแทนหนังสืออนุญาตให้เข้าท า
ประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2540 และตามข้อ 3.2.1 และข้อ 3.3 2) ของหลักเกณฑ์ใน 

การพิจารณาการโอนและการตกทอดท างมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินของผูไ้ดรั้บสิทธิ 
 จากการปฏิรูปท่ีดินตามมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในการประชุมคร้ัง
ท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2544ส่วนกรณีท่ีนาย ซ. ผูฟ้้องคดี อุทธรณ์วา่ ตนไดซ้ื้อท่ีดินพิพาท
มาจากผูต้าย โดยไม่ทราบว่าท่ีดินแปลงดังกล่าวไม่สามารถซ้ือขายกันได้และจะตกทอดต่อกัน 

โดยการรับมรดกสิทธิเท่านั้น และตามกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งถือว่าผูต้ายขายท่ีดิน
พิพาทและสละการครอบครองท่ีดินให้แก่ผู ้ฟ้องคดีแล้ว นั้ นศาลอธิบายว่า มาตรา 39 แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 บญัญติัวา่ ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดย
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่
เป็นการตกทอดท างมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบันเกษตรกรหรือส านักงาน 

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไป
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ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ประกอบกบั ขอ้ 7 (1) ของระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ด้รับ
ท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535  
ซ่ึงก าหนดวา่ เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บมอบท่ีดินให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินมีหน้าท่ี
ตอ้งท าประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเองเต็มความสามารถ และไม่นาท่ีดินนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนไป
ให้บุคคลอ่ืนไม่ว่าจะโดยการขาย ให้เช่า หรือเขา้ท าประโยชน์ หรือโดยพฤติกรรมใดๆท่ีแสดงให้
เห็นในลกัษณะนั้นเม่ือพิจารณาบทบญัญติัแห่งกฎหมายขา้งตน้ การซ้ือขายท่ีดินระหวา่งนาย พ. กบั
ผูฟ้้องคดีจึงเป็นการขัดต่อกฎหมายอย่างชัดแจ้ง อันถือว่าเป็นนิติกรรมท่ีมีวตัถุประสงค์เป็น 

การตอ้งหา้มชดัแจง้โดยกฎหมาย การซ้ือขายจึงตกเป็นโมฆะตามมาตรา 150 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชยอุ์ทธรณ์ของผูฟ้้องคดีจึงฟังไม่ข้ึน (คาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 551/2562) 
เป็นอนัวา่นาย ซ. ไม่มีสิทธิในท่ีดินพิพาท เน่ืองจากผลของการซ้ือขายท่ีดินของส านกังานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตกเป็นโมฆะตามกฎหมาย สิทธิการครอบครองและเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน
พิพาทจึงเป็นของบุตรซ่ึงเป็นทายาทโดยธรรมของผูต้ายในส่วนของผูท่ี้ประสงคจ์ะขอรับการจดัสรร
ท่ีดินของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และทายาทโดยธรรมของผูไ้ดรั้บสิทธิเขา้ท า
ประโยชน์ในท่ีดินของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตลอดจนผูท่ี้เก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 
  1) คุณสมบติัของผูท่ี้จะมีสิทธิไดรั้บการจดัสรรท่ีดินของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม นั้น จะตอ้งเป็นเกษตรกรผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั และยงัหมายความ
รวมถึง ผูย้ากจนหรือผูจ้บการศึกษาท างเกษตรกรรม หรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร ท่ีไม่มีท่ีดินเพื่อท า
เกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมีแต่ไม่เพียงพอแก่การเล้ียงชีพ และตอ้งไม่มีอาชีพอนัมีรายได้
ประจ าอ่ืนท่ีเพียงพอแก่การเล้ียงชีพอยูแ่ลว้ นอกจากน้ียงัตอ้งมีคุณสมบติัอ่ืนๆ ตามหลกัเกณฑ์หรือ
เง่ือนไขท่ีกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งก าหนดไวด้ว้ย 
  2) สิทธิการครอบครองและเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมจะส้ินไป หากผูไ้ดรั้บสิทธิถึงแก่ความตาย แต่สิทธิดงักล่าวสามารถตกทอดทางมรดก
แก่ทายาทโดยธรรมซ่ึงมีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดได ้ 
  3) สิทธิในการครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ผูท่ี้ไดรั้บสิทธิจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้น ทั้งหมดหรือบางส่วนไปให้
บุคคลอ่ืน ไม่วา่จะโดยการขาย ให้เช่าหรือให้เขา้ท าประโยชน์ไม่ได ้เน่ืองจากกฎหมายก าหนดห้าม
ไว ้และเป็นการขดัต่อเจตนารมณ์ในการจดัสรรท่ีดินของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ท่ีมุ่งหมายใหท้ าประโยชน์ในการเล้ียงชีพดว้ยตนเอง 
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  4) การซ้ือขายท่ีดินของส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงมีกฎหมาย
ก าหนดห้ามไวอ้ยา่งชดัแจง้นั้น ผลของการซ้ือขายยอ่มตกเป็นโมฆะ ไม่สามารถอา้งสิทธิในท างกฎ
หมายได ้แมว้า่ผูซ้ื้อจะไดซ้ื้อมาโดยสุจริตก็ตาม 
 ในสาธารณรัฐจีน(ไตห้วนั) พ.ศ. 2494 ไดก้ าหนดการตอ้งห้ามการซ้ือขายท่ีดินเฉพาะแก่
ชาวต่างชาติ มิไดห้้ามให้ซ้ือ-ขายกนัระหวา่งประชาชนจีนดว้ยกนั เพียงแต่ก าหนดวา่หากจะโอนไป
ยงัผูอ่ื้นจะตอ้งหลกัจดทะเบียนแล้วเสร็จแล้วไม่น้อยกว่า 3 ปี และมีหน่วยงานในการก ากบัดูแล 
การซ้ือขายและตรวจสอบคุณสมบติัของผูซ้ื้อวา่คุณสมบติัและวตัถุประสงคเ์ป็นไปตามท่ี ระเบียบวา่
ดว้ยการขายท่ีดินท ากินสาธารณะเพื่อจดัตั้งเจา้ของ-เกษตรกรในไตห้วนั พ.ศ. 2494 ก าหนดหรือไม่ 
 โดยการจดทะเบียนท่ีดินหรือการขอฉโนดในท่ีดินหรือการครอบครองท่ีดินนั้น ระเบียบ
ว่าดว้ยการขายท่ีดินท ากินสาธารณะเพื่อจดัตั้งเจา้ของ-เกษตรกรในไตห้วนั พ.ศ. 2494 มาตรา 372 
การจดทะเบียนท่ีดิน หมายถึง การจดทะเบียนกรรมสิทธ์ิและสิทธิอ่ืนๆ บนท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง
บนท่ีดินนั้นหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการจดทะเบียนท่ีดิน เช่น หลกัเกณฑ์ต่างๆ ท่ีครอบคลุมถึงขั้นตอน 
ค่าธรรมเนียม ขอ้มูลท่ีตอ้งยื่น เอกสารท่ีตอ้งแนบ และการระงบัขอ้พิพาทจะถูกก าหนดโดยกรม
ท่ีดินกลาง หากอยู่ในรูปแบบมณฑล จะเป็นหน่วยงานส่วนภูมิภาคหรือส างานงานท่ีดินจงัหวดั 
มีอ านาจ ตรวจสอบขอ้มูลหลกัฐานในการออกโฉนดดงักล่าว เป็นตน้ ในส่วนของการเปล่ียนสิทธิ
ในท่ีดินนั้น จะตอ้งด าเนินการตาม 
 มาตรา 74 ค าขอจดทะเบียนเปล่ียนแปลงสิทธิในท่ีดินให้ยื่นพร้อมตน้ฉบบัหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินและแผนท่ีแนบ หรือแนบตน้ฉบบัหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน แลว้แต่กรณี3 กล่าวคือ 
ผูข้ายท่ีดินจะตอ้งเป็นผูมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น โดยการตรวจสอบจากทางเจา้หนา้ที ตามมาตรา 75 
เม่ือค าขอจดทะเบียนเปล่ียนแปลงสิทธิในท่ีดินไดรั้บการตรวจสอบและพบวา่ถูกตอ้งและเหมาะสม
โดยส านักงานบริหารท่ีดินเทศบาลพิเศษหรือเทศมณฑล (เมือง) ท่ีมีอ านาจ การเปล่ียนแปลง
ดงักล่าวจะถูกบนัทึกลงในทะเบียนทัว่ไปทนัที ก หนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินหรือสิทธิอ่ืนใดใน
ท่ีดิน แลว้แต่กรณี จะออกให้แก่ผูข้อได ้และตน้ฉบบัหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดินหรือสิทธิอ่ืนใด
ในท่ีดินจะถูกท าให้เป็นโมฆะหรือมีค าอธิบายประกอบตามสมควร แลว้แต่กรณี แผนผงัท่ีดินแนบ

                                                           
2 Regulation Governing the Sale of Public Farm Lands to Establish Owner-Farmer in Taiwan Province 1951 . 
Article 37. 
3 Regulation Governing the Sale of Public Farm Lands to Establish Owner-Farmer in Taiwan Province 1951 . 
Article 74. 
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ไปกบัหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีออกให้ตามความในวรรคก่อน4 ในส่วนของการ
โอนสิทธิของไตห้วนัสามารถท าไดไ้ม่วา่จะเป็นการโอนสิทธิโดยทายาท หรือการโอนสิทธิไปยงั
บุคคลอ่ืน 
 จากการผูว้จิยัไดว้เิคราะห์ปัญหาการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อการเกษตร สรุปไดคื้อ 
 การตกทอดทางมรดกของกรรมสิทธ์ิตามโฉนดท่ีดินหรือสิทธิครอบครองตามหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ เป็นไปตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 
โดยจะตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมเท่านั้ น  การโอนกรรมสิทธ์ิประสงค์จะโอนสิทธิในท่ีดิน
เน่ืองจาก ทุพลภาพ หรือไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในท่ีดินแปลงดังกล่าวเน่ืองจากเกษตรกร
ตอ้งการเลิกอาชีพเกษตรกรรม หรือเหตุผลอ่ืนใดก็ตาม ไปยงัทายาทโดยธรรม หรือบุคคลอ่ืนซ่ึงเป็น
เกษตรกรท่ีมีคุณสมบติัครบถว้นตามกฎหมายของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไม่ได ้
ทั้งน้ี ตามมาตรา 39 เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามลกัเกณฑ์
วธีิการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
 ในส่วนของการโอนท่ีดินเพื่อการเกษตรในต่างประเทศนั้น สามารถกระท าไดใ้นหลาย
กรณีตามท่ีผูว้จิยัไดย้กตวัอยา่งในบทท่ีผา่นมา โดยมี หลกัเกณฑ ์วธีิการท่ีส าคญัดงัน้ี 
  การโอนสิทธิในท่ีดินของสาธารณรัฐจีน(ไตห้วนั) 
   1) เกษตรกรสามารถโอนสิทธิ ตกทอดทางมรดก หรือขายท่ีดินของตน แต่ผูไ้ดรั้บ
การโอนท่ีดิน ทายาท และผูซ้ื้อท่ีดิน ตอ้งประกอบธุรกิจการเกษตรเท่านั้น (Farming Business) 
   2) ในการโอนหรือขายท่ีดินทั้งแปลง ห้ามมิให้แบ่งแปลงย่อยหรือถือกรรมสิทธ์ิ
รวมเวน้แต่การตกทอดทางมรดก 
  การโอนสิทธิในท่ีดินของญ่ีปุ่น 
   1) เกษตรกรท่ีเลิกอาชีพเกษตรกรรม หรือตอ้งการลดพื้นท่ีเกษตรกรรม สามารถ
ขายหรือใหเ้ช่าท่ีดินของตนเองได ้
   2) การซ้ือขายหรือให้เช่าท่ีดินการเกษตรตอ้งได้รับความเห็นชอบจากเจา้หน้าท่ี
ระดบัทอ้งถ่ินทุกคร้ัง 
  สรุป ปัญหาการโอนสิทธิในท่ีดินท่ีผูว้จิยัไดว้เิคราะห์และยกตวัอยา่งในหวัขอ้ท่ีผา่นมา 
แมก้ารโอนสิทธินั้นกระท าการโดยสุจริต แต่การโอนสิทธิ โดยการตกทอดมรดก หรือขายท่ีดิน
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เป็นเหตุให้ผลของกฎหมายเป็นโมฆะ 
                                                           
4 Regulation Governing the Sale of Public Farm Lands to Establish Owner-Farmer in Taiwan Province 1951 . 
Article 75. 
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ตลอดจนผูข้ายจะไม่มีทายาทโดยธรรม หรือทุพลภาพ หรือประสงค์จะเลิกอาชีพเกษตรกรรมก็ไม่
สามารถท าได้ จ  าตอ้งขายคืนให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้แต่เพียงอย่างเดียว  
ต่างจากประเทศ ญ่ีปุ่น และสาธารณรัฐจีน(ไตห้วนั) ท่ีสามารถโอนไปยงับุคคลอ่ืนไดห้ากมีความ
ประสงคจ์ะเลิกประกอบอาชีพเกษตรกรรม เพียงแต่จ ากดัสิทธิและมีหน่วยงานทอ้งถ่ินเขา้มาควบคุม 
ก ากบัดูแล ความเห็นชอบใหเ้ป็นไปตาม หลกัเกณฑ ์และเง่ือนไขของของทางกฎหมายเท่านั้น 

4.2 ปัญหาการก าหนดคุณสมบัติผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรม 

 ปัญหาเก่ียวกบัการตีความหมายค าว่าเกษตรกร ตาม พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม มาตรา 39 ผู ้มีสิทธิได้รับการอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินต้องมี
คุณสมบัติเป็นผู ้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก โดยใช้เวลาส่วนใหญ่ในการประกอบ
เกษตรกรรม เม่ือผูฟ้้องคดีไม่ใช่ผูมี้คุณสมบติัดงักล่าวจึงไม่ได้รับสิทธิเข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน             
แม้ผูท่ี้ได้รับสิทธิจะท าบันทึกข้อตกลงยินยอมโอนสิทธิให้แก่ผูฟ้้องคดีก็เป็นข้อตกลงท่ีขดัต่อ 
มาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพ.ศ. 2518 จึงไม่อาจน ามาใชบ้งัคบั
ได ้ประกอบกบักระบวนการในการพิจารณาออกหนงัสืออนุญาตให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บสิทธิเป็นไปตาม
ขั้นตอนของกฎหมายแล้ว กรณีจึงไม่อาจเพิกถอนหนังสืออนุญาตได้ และไม่อาจออกหนังสือ
อนุญาตใหผู้ฟ้้องคดีเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินแทนบุคคลดงักล่าว 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.59/2546 
 ผู ้ฟ้องคดีอ้างว่าได้ซ้ือท่ี ดินท่ีอยู่ในเขตพื้ น ท่ี ป่าสงวนแห่งชาติมาจากเจ้าของเดิม 
โดยมอบหมายให้นาย อ. เป็นตวัแทนของตนในการท าสัญญาซ้ือขาย ต่อมา ส านกังานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้เข้าด าเนินการปฏิรูปท่ีดินในพื้นท่ีดงักล่าว ซ่ึงส านักงานการปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดัหนองคายได้อนุญาตให้นาย อ. เข้าท าประโยชน์ในท่ีดินพิพาทโดยออกเป็นนหลักฐาน
หนังสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01 ก) เลขท่ี 686 ผูฟ้้องคดีจึงร้องทุกข์ต่อ
พนักงานสอบสวนกล่าวหาว่า นาย อ. แจ้งความเท็จต่อเจ้าพนักงานเจ้าหน้าท่ีของส านักงาน 
การปฏิ รูป ท่ี ดินจังหวัดหนองคาย  และฉ้อโกงท่ี ดินของผู ้ฟ้ องคดี  ใน ท่ี สุดนาย  อ . ตกลง
ประนีประนอมท าบนัทึกยินยอมสละสิทธิเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินพิพาทใหแก่ผูฟ้้องคดี และต่อมา
ผูฟ้้องคดีได้ยื่นค าร้องคัดค้านการออก ส.ป.ก. 4-01 ก ดังกล่าวพร้อมกับแนบบันทึกข้อตกลง
ประนีประนอมไปดว้ย แต่ไดรั้บแจง้วา่การออก ส.ป.ก. 4-01 ก เลขท่ี 686ให้แก่นาย อ. ถูกตอ้งแลว้ 
ผูฟ้้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั
หนองคาย (ผูถู้กฟ้องคดี) เพิกถอน ส.ป.ก. 4-01 ก เลขท่ี 686 ท่ีอนุญาตใหน้าย อ. เขา้ท าประโยชน์ใน
เขตปฏิรูปท่ีดิน และขอให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัหนองคาย ออก ส.ป.ก. 4-01 ก เลขท่ี 
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686 เป็นช่ือผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เม่ือปรากฏว่าได้มีการตราพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตท่ีดินในทอ้งท่ีอ าเภอท่าบ่อ และอ าเภอศรีเชียงใหม่ จงัหวดัหนองคาย ให้เป็นเขตปฏิรูป
ท่ีดิน พ.ศ. 2531 จึงมีผลให้ท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ โครงการป่าพานพราว - แกงไก ท่ีอยู่ใน
เขตทองท่ีใช้บงัคบัตามพระราชกฤษฎีกาหมดสภาพการเป็นท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ และ
กลายเป็นนท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจึงมีอ านาจน าท่ีดิน
ดงักล่าวมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรได้ และเม่ือนาย อ. เป็นนผูถื้อครองท่ีดินในเขต
ปฏิรูปท่ีดินโครงการป่าพานพราว-แกงไก่ กลุ่มท่ี 691 แปลงเลขท่ี 2 ซ่ึงส านักงานการปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดัหนองคายไดต้รวจสอบคุณสมบติัของนาย อ. แลว้เห็นวา่ มีคุณสมบติัตรงตามหลกัเกณฑ์ท่ี
ก าหนดในข้อ 45 ข้อ 6 และข้อ 8 วรรคหน่ึง (1) ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะใช้สิทธิไดรั้บ
ท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 นาย อ. จึงได้ยื่นค าขอเข้าท าประโยชน์ 
เขตปฏิรูปท่ีดินดงักล่าวเม่ือ 17 กนัยายน 2536 โดยมีการประกาศผลการคดัเลือกเกษตรกรให้เขา้ท า
ประโยชน์ ฉบบัลงวนัท่ี 15 ตุลาคม 2536 และปฏิรูปท่ีดินหนองคายไดม้อบหนงัสือรับมอบท่ีดินให้
นาย อ.แลว้ โดยเลขาธิการส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดอ้อกหนังสืออนุญาตให้เขา้ท า
ประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01 ก) แก่นาย อ. ในท่ีดินพิพาท เม่ือ 12 มกราคม 2537 
ดงันั้น กระบวนการพิจารณาของผูถู้กฟ้องคดีและปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัหนองคาย เพื่อใหมี้การอนุญาต
ให้นาย อ. เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินพิพาท รวมทั้งการออกค าสั่งอนุญาตให้นาย อ. เขา้ท าประโยชน์
ในเขตปฏิรูปท่ีดินของเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จึงเป็นการด าเนินการ
โดยถูกตอ้งตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ. 2518 และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง
แล้ว นอกจากน้ี ขอ้เท็จจริงยงัฟ้องได้ว่า ผูฟ้้องคดีไม่ได้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัโดย 
ใชเ้วลาส่วนใหญ่ประกอบเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน และไม่มีฐานะยากจนตามความหมายของ
ค าวา่ “เกษตรกร” ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีคุณสมบติัท่ีจะไดรั้บสิทธิเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม แม้ว่าผูฟ้้องคดีจะกล่าวอย่างว่านาย อ.ยอมโอนสิทธิให้กับผูฟ้้องคดีตามข้อตกลง

                                                           
5 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือก
เกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 
 ขอ้ 4 ในระเบียบน้ี “เกษตรกร” หมายความวา่ 
 (1) ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั โดยพิจารณาจากการใช้เวลาส่วนใหญ่ในรอบเพื่อประกอบ
เกษตรกรรมแห่งทอ้งถ่ินนั้น 
 (2) ผูย้ากจน ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม และผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกรท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 
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ประนีประนอมข้อตกลงดังกล่าว ก็ไม่อาจบังคับได้เน่ืองจากเป็นข้อตกลงท่ีขัดต่อมาตรา 396  
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงเป็นกฎหมายเก่ียวกบัความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน จึงตกเป็นโมฆะตามมาตรา 150 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
ผู ้ฟ้องคดีย่อมไม่มี คุณสมบัติ ท่ีจะเป็นผู ้ได้รับสิทธิเข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม และขอ้ตกลงประนีประนอมระหวา่งผูฟ้้องคดีกบันาย อ. ไม่สามารถน ามาใชบ้งัคบักบั
ผูถู้กฟ้องคดีไดพ้ิพากษายกฟ้อง 
 จากปัญหาในการก าจดัความค าวา่ เกษตรกรในขา้งตน้ ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์ วธีิการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บ
ท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ขอ้ 4 ในระเบียบน้ี (2) ผูย้ากจน ผูจ้บการศึกษา
ทางเกษตรกรรม เป็นการตีกรอบวา่เกษตรกรตอ้งยากจน ซ่ึงขดัแยง้กบัเหตุผลในการพฒันาคุณภาพ
ชีวิตของประชาชน ความอยูดี่กินดีของเกษตรกร โดยเป็นการกระจายการถือครองท่ีดินท่ีเป็นธรรม
ให้แก่เกษตรกรไดมี้ท่ีดินท่ีมัน่คงและเพิ่มทรัพยากรธรรมชาติโดยเฉพาะท่ีดินกบัป่าไมใ้นระยะยาว 
ซ่ึงในความเป็นจริงแลว้ คุณสมบติัเกษตรกรดงักล่าว ไดถู้กบงัคบัใชม้ากวา่ 39 ปีแลว้ ซ่ึงเป็นไปได้
ยากในปัจจุบนัท่ีมีการพฒันาเทคโนโลยีดา้นการเกษตร จะตอ้งตีความ และจ ากดัความวา่เกษตรกร
ตอ้งจน และจบการศึกษาทางเกษตรกรรม ซ่ึงผูจ้บการศึกษาดา้นเกษตรกรรม ก็ตอ้งศึกษาอยา่งนอ้ย
ก็ตอ้งจบการศึกษาระดบัปริญญา การบงัคบัใชค้  าวา่เกษตรกรตอ้งจน จึงไม่มีความเหมาะสมกบัยุค
ปัจจุบนั 
 ในญ่ีปุ่นหลงัการปฏิรูปอยา่งจริงจงัและต่อเน่ือง ท าให้ชนชั้นกรรมาชีพมีโอกาสไดสิ้ทธิ
ครอบครองท่ีดินตามความเหมาะสมของขนาดครอบครัวและประเภทของเกษตรกรรม จากจ านวน
เกษตรกรมีท่ีดินเป็นของตนเองร้อยละ 31 ในปี พ.ศ. 2484 เพิ่มข้ึนเป็นร้อยละ 70 ในปี พ.ศ. 2499 
ในขณะท่ีระบบศกัดินาและระบบการให้เช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีมีมาหลายชัว่อายุคนสลายไปใน
ท่ีสุด และก่อให้เกิดความเสมอภาคของคนในสังคมมากข้ึน นอกจากการปฏิรูปท าให้มีการกระจาย
ท่ีดินไปสู่สังคมชนบทแล้ว ยงัมีส่วนท าให้มาตรฐานการครองชีพของชาวชนบทดีข้ึน เน่ืองจาก
เกษตรกรมีแรงจูงใจในการลงทุนและพัฒนาในท่ีดินของตนเอง ซ่ึงท าให้ประสิทธิภาพด้าน
การเกษตรสูงข้ึนและส่งผลให้รายได้เพิ่มข้ึนด้วย จึงถือว่าเป็นการพฒันาคุณภาพชีวิตของคนใน
ประเทศในมวลรวมอีกดว้ย 

                                                           
6 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน็แตเ่ป็นการตกทอดทางมรดก
แก่ทายาทโดยธรรม  หรือโอนไปยงัสถาบันเกษตรกร  หรือ ส.ป .ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ทั้งน้ี ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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 การเปล่ียนผูถื้อครองหรือ การไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐ โดยมีอ านาจในการให้ไดม้าซ่ึงท่ีดิน
ของรัฐโดยการซ้ือ การแลกเปล่ียน การไดท่ี้ดินจากการบริจาค หรือการเวนคืน (Eminent Domain) 
ในส่วนของอาชีพเกษตรกรรม ชาวอเมริกันได้รับการยอมรับว่าเป็นเกษตรกรท่ีมีคุณภาพและ
ประสิทธิภาพสูงสุดในโลก โดยดูไดจ้ากผลผลิตเฉล่ียจะเห็นว่าเกษตรกรอเมริกนัหน่ึงคน สามารถ
ผลิตอาหารเล้ียงคนได้ 59 คน โดยความส าเร็จด้านการเกษตรกรรมของสหรัฐอเม ริกา  
มีองคป์ระกอบส าคญัคือ เทคโนโลยี ซ่ึงการจะเป็นเกษตรกรของสหรัฐอเมริกาไดน้ั้น จ  าเป็นตอ้งมี
ความรู้ โดยมิไดถู้กจ ากดัความวา่จะตอ้งเป็นผูย้ากจนแต่อยา่งใด 
 สรุปปัญหา คุณสมบติัเป็นผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัโดยใชเ้วลาส่วนใหญ่ใน
การประกอบเกษตรกรรม  จะต้องตีความ เกษตรกร ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดิน
จากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535ขอ้ 4  2) ผูย้ากจน ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม 
และผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกรท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา ใหม่ให้เป็นไปตามยุคสมยั บริบท
สถานการณ์ของราชอาณาจกัรไทยในปัจจุบนั  เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ โดยมองการพฒันา
ประเทศชาติให้สอดคลอ้งกบัเกษตรกรรมยุคใหม่ ซ่ึงการโอนเปล่ียนสิทธิหาใช่เปล่ียนการรับสิทธิ
จากการจดัสรรท่ีดินของรัฐไม่ ทั้งน้ีอาจก าหนดค านิยม วา่เกษตรกรใหม่ ในกฎกระทรวง 
 ดงันั้นผูว้ิจยัจึงมีความเห็นว่า เห็นควรปรับแก้กฎหมาย พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39  ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
จะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได้ เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่
ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชนใ์นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง โดยให้
ครอบคลุมถึงการโอนสิทธิกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไปยงัทายาทตามพินยักรรม  และแกไ้ขนิยามผูย้ากจน
ใหม่ หรือตดัออก 
 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์ วธีิการ และเง่ือนไข
ในการคดัเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ขอ้ 
4 ในระเบียบน้ี 
 “เกษตรกร” หมายความวา่ 
  1) ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั โดยพิจารณาจากการใช้เวลาส่วนใหญ่เพื่อ
ประกอบเกษตรกรรมแห่งทอ้งถ่ินนั้น 
  2) ผูย้ากจน ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม และผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกรท่ีก าหนดใน
พระราชกฤษฎีกา 
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 และเพื่อประโยชน์ในการใชป้ระโยชน์สูงสุดเป็นไปในตาม 
 มาตรา 72 รัฐพึงด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดิน ทรัพยากรน ้า และพลงังาน ดงัต่อไปน้ี 
  1) วางแผนการใชท่ี้ดินของประเทศให้เหมาะสมกบัสภาพของพื้นท่ีและศกัยภาพของ
ท่ีดินตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
  2) จัดให้มีการวางผงัเมืองทุกระดับและบังคับการให้เป็นไปตามผงัเมืองอย่างมี
ประสิทธิภาพ รวมตลอดทั้ งพัฒนาเมืองให้มีความเจริญโดยสอดคล้องกับความต้องการของ
ประชาชนในพื้นท่ี 
  3) จดัให้มีมาตรการกระจายการถือครองท่ีดินเพื่อให้ประชาชนสามารถมีท่ีท ากินได้
อยา่งทัว่ถึงและเป็นธรรม 
  4) จดัให้มีทรัพยากรน ้ าท่ีมีคุณภาพและเพียงพอต่อการอุปโภคบริโภคของประชาชน 
รวมทั้งการประกอบเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และการอ่ืน 
  5) ส่งเสริมการอนุรักษ์พลังงานและการใช้พลงังานอย่างคุ้มค่า รวมทั้งพฒันาและ
สนับสนุนให้มีการผลิตและการใช้พลงังานทางเลือกเพื่อเสริมสร้างความมัน่คงดา้นพลงังานอยา่ง
ย ัง่ยนื 
 ทั้งน้ี เพื่อเป็นการป้องกันการใช้ประโยชน์ในท่ีดินไปในทางท่ีผิด หรือเป็นเคร่ืองมือ
ผลประโยชน์อนัอาจเกิดในทุนเขา้มาใช้ประโยชน์ในการเปิดทางให้บุคคลอ่ืนเขา้มาครอบครอง
ท่ีดินเพื่อการเกษตรน้ี ผูว้จิยัไดอ้อก กฎกระทรวง หลกัเกณฑ ์และวธีิการ และ ก าหนดคุณสมบติัของ
เกษตรกร ในหวัขอ้ต่อไป 

4.3 ปัญหาเกีย่วกบัการคุ้มครองทีด่ินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิ 

 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ไม่เคย
ออกบญัญติัขอ้กฎหมายไวใ้นพระราชบญัญติัเก่ียวกบัการควบคุมการใช้ท่ีดินภายหลงัจากท่ีได้มี 
การโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไปยงับุคคลอ่ืนไปแลว้ แต่ไดมี้ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ท่ีเป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ี 

ผูไ้ดรั้บอนุญาติให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน หรือผูเ้ช่าตามสัญญาเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือผูเ้ช่า
ซ้ือตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม นั้นปฏิบติัตามระเบียบดงักล่าว โดยหากฝ่าฝืน ส านกังาน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีสิทธิท่ีสั่งให้ส้ินสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดินและให้ออกจาก
ท่ีดินได ้แต่ทั้งน้ี ระเบียบดงักล่าวจึงใชบ้งัคบัไดใ้นกรณีท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ยงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเท่านั้น เม่ือได้โอนกรรมสิทธ์ิไปยงับุคคลอ่ืนแลว้จึงไม่สามารถน า
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ระเบียบน้ีไปใช้บังคับเพื่อให้ส้ินสิทธิการท าประโยชน์ได้ แต่ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมไดไ้ปก าหนดขอ้ตกลงในสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ขอ้ 10 วา่ ผูเ้ช่าซ้ือตกลงวา่ 
เม่ือผูเ้ช่าซ้ือไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีเช่าซ้ือไปแลว้จะใชท่ี้ดินน้ีเพื่อประกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง
เท่านั้น ถา้ผูเ้ช่าซ้ือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขน้ี ผูเ้ช่าซ้ือจะตอ้งโอนท่ีดินซ่ึงไดรั้บกรรมสิทธ์ิแปลงน้ี คืน 
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ภายใน 1 ปี นับแต่วนัท าผิดเง่ือนไขน้ี โดยจะไดรั้บค่า
ท่ีดินคืนจากส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เท่ากบัราคาท่ีเช่าซ้ือไปจากส านักงานการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงการก าหนดขอ้ตกลงดงักล่าวน้ีเป็นการท าสัญญาท่ีผูกพนัคู่สัญญา
แมว้า่คู่สัญญาจะไดรั้บการโอนกรรมสิทธ์ิไปแลว้  
 ค าวนิิจฉยัของ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 7) เร่ืองเสร็จท่ี 1347/2563 
 เห็นว่าท่ีดินเป็นปัจจยัส าคญัและเป็นรากฐานเบ้ืองตน้ ของการผลิตทางเกษตรกรรมแต่
เกษตรกรประสบความเดือดร้อนเน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดิน และกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดินตอ้งเสีย
ค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกินสมควร และเกษตรกรไม่ไดรั้บ ความเป็นธรรมและ เสียเปรียบจากระบบ
การเช่าท่ีดินและการจ าหน่ายผลิตผลตลอดมา จึงเป็นความจ าเป็นอย่างยิ่ง ท่ีรัฐจะตอ้ง ด าเนินการ
แกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อช่วยใหเ้กษตรกรมีท่ีดินท ากิน และเพื่อให ้ความเป็น
ธรรมแก่เกษตรกร ทั้งน้ี เพื่อเป็นการสนองแนวนโยบายแห่งรัฐในการลดความเหล่ือมล ้ าในฐานะ
ของ บุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม ตามท่ีได้ก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญในขณะนั้ น ดังนั้ น
เจตนารมณ์และเหตุผลของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นการจดัระบบการถือครองท่ีดินเพื่อ
ประโยชน์ในการเกษตรและ  เพื่อเป็นการสนองแนวนโยบายแห่งรัฐในการลดความเหล่ือมล ้ า 
ประกอบกบัมาตรา 39 ไดบ้ญัญติัว่า ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
จะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นได ้ก็แต่โดยตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดย
ธรรม หรือ โอนไปยงัสถาบันเกษตรกร หรือ ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จะเห็นได้ว่าการท่ีมาตรา 39 จ ากัดตวับุคคลหรือ
สถาบัน ผูรั้บโอนหรือแบ่งแยกท่ีดินท่ีมาจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไวเ้ช่นน้ีก็เพราะ
ตอ้งการคงเจตนารมณ์หรือ วตัถุประสงค์ดั้ งเดิมของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและเม่ือได้
พิจารณาบทบัญญัติมาตรา 39 ประกอบกับ เจตนารมณ์ของกฎหมายและเหตุผลการตรา
พระราชบญัญติัดงัท่ีได้กล่าวขา้งตน้แลว้ รวมทั้งไม่มีบทบญัญติั มาตราใดในพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 บญัญติัวา่ สิทธิท่ีไดม้าจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
จะส้ินสุดลงเม่ือใดและอย่างไร หรือกระบวนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเสร็จส้ินไป  
เม่ือเกษตรกรไดรั้บโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือไม่อย่างไร 
จึงไม่อาจพิจารณา ไดว้่าสิทธิในท่ีดินท่ีไดม้าจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหมดส้ินไปจาก 
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การโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีมาจาก การปฏิรูปท่ีดินตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดิน ฉะนั้น ความเป็นท่ีดินท่ี
ไดม้าจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจึงยงัคง อยูเ่ม่ือความเป็นท่ีดินท่ีไดม้าจากการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมยงัมิได้หมดไปสิทธิในการใช้สอยท่ีดิน  จึงยงัไม่เป็นไปตามหลักกรรมสิทธ์ิ 
ตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยอ์ยา่งสมบูรณ์ เพราะบทบญัญติัมาตรา 1336 
ดงักล่าว ใชถ้อ้ยค าข้ึนตน้โดยสงวนสิทธิการโอนและการใชส้อยทรัพยสิ์นไวว้า่ “ภายในบงัคบัแห่ง
กฎหมาย เจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิหมายความว่า สิทธิใช้สอยทรัพยสิ์นส่วนบุคคลมิใช่สิทธิโดย
สมบูรณ์ แต่อาจถูกจ ากดัไดโ้ดยกฎหมาย” ซ่ึงกฎหมายในท่ีน้ีก็คือพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน                            
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีจ  ากดัสิทธิการโอนและการใช้สอยท่ีดินท่ีได้มาจากการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรมไว ้มิฉะนั้นก็ไม่อาจคงความมุ่งหมายของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไวไ้ด ้
ด้วยเหตุผลดังท่ี ได้กล่าวข้างต้น ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจึงยงัคงมีหน้าท่ีใน 

การคุม้ครองท่ีดินมิให้ใช้ประโยชน์ใดนอกเหนือจากการประกอบ เกษตรกรรมและกิจการอ่ืนๆ 
ตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้ งน้ีหากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเห็นวา่ สภาพของประชากรและ สังคมเปล่ียนไปยอ่มท าให้ไม่สามารถคงสภาพความ
เป็นท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือเป็นการยากท่ีจะติดตาม  ตรวจสอบคุณสมบติัของผูรั้บโอนว่าเป็น
เกษตรกรหรือไม่ ก็สมควรท่ีจะก าหนดนโยบายทางกฎหมายของ กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมเสียใหม่ให้สอดคล้องกับกาลสมยัตามหลกัเกณฑ์การประเมิน ผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมายท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผล 
สัมฤทธ์ิของกฎหมาย 
 ดงันั้น จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดงักล่าว ผูว้ิจยัเห็นว่าเพื่อให้เกิดความ
ชัดเจนในการคุ้มครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดินภายหลังจากท่ีได้มีการโอน
กรรมสิทธ์ิไปแลว้ การใช้ขอ้ตกลงในสัญญา ขอ้ท่ี 10 อาจจะยงัไม่เพียงพอท่ีจะคุม้ครองให้ท่ีดินท่ี
ไดรั้บโอนกรรมสิทธ์ิไปแลว้ไม่ถูก ท าให้เส่ือมโทรม หรือน าไปใช้ผิดวตัถุประสงค์นอกเหนือจาก
การเกษตรกรรม เน่ืองจากส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะตอ้งยงัไปใช้สิทธิทางศาล
โดยอาศยัสัญญาแพ่งดงักล่าว ซ่ึงขอ้ตกลงในสัญญาก็ไม่ได้ก าหนค่าเสียหายกรณีหากท่ีดินเส่ือม
ประโยชน์ท าใหไ้ม่สามารถน ามาท าการเกษตรได ้เช่นกนั ลกัลอบขดุหนา้ดิน ประกอบกบัมาตรา 39 
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก็ไม่ไดมี้การแกไ้ขเป็นระยะเวลา
เกือบ 50 ปี แลว้ จึงเห็นควรน าหลกัเกณฑ์ของขอ้ตกลงในสัญญาขอ้ 10 และหลกัเกณฑ์ท่ีตอ้งแกไ้ข
เพิ่มเติมไปอยูใ่นกฎกระทรวงเพื่อใหเ้กิดเป็นขอ้ก าหนดทางกฎหมายท่ีชดัเจนมากข้ึน 


