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บทคัดย่อ 
 

การจดัท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นการ
ให้สิทธิในท่ีดิน อนัไดแ้ก่ การเขา้ท าประโยชน์ สิทธิการเช่า สิทธิการเช่าซ้ือ แต่หลงัจากท่ีเกษตรกร
รายใดท่ีได้รับการจดัท่ีดินไปแลว้ไดถึ้งแก่ความตาย การน าท่ีดินดังกล่าวไปจดัให้แก่ทายาทของ
เกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย หรือท่ีรู้จักกันทั่วไปว่า “การตกทอดทางมรดก” ตามมาตรา 39 แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีก าหนดใหท่ี้ดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดย
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นไม่ได้ 
เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร ดังนั้น 
สิทธิท่ีไดรั้บโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จึงหมายถึงสิทธิท่ีเกิดจากการเช่า เช่าซ้ือ หรือเขา้
ท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีรัฐจัดให้ ซ่ึงจะน าไปสู่ประเด็นในบทความวิจัยช้ินน้ีท่ีมุ่งประสงค์จะ
วิเคราะห์เฉพาะ   สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ว่ามีการตกทอดทางมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ท่ีดิน
ในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นจะมีผลทางกฎหมายอย่างไร เหมือนหรือแตกต่างจากการตกทอดทางมรดก 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยอ์ย่างไร และท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินท่ียงัไม่มีการออกหนังสือ
อนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) นั้นสามารถตกทอดทางมรดกไดห้รือไม่ อยา่งไร  

จากการศึกษาวิจัยพบว่าท่ีดินในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดินท่ียงัไม่มีการออกหนังสือ
อนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.  4-01) ย่อมมีสิทธิครอบครองได้และ
สิทธิครอบครองในกรณีน้ีไม่อาจตกทอดไปยงัทายาทของเจา้มรดกได ้เพราะสิทธิครอบครองจะ
เกิดขึ้นดว้ยสาระส าคญัท่ีว่าโดยเจตนายึดถือเพื่อตน เม่ือผูค้รอบครองถึงแก่ความตายเจตนายึดถือ
เพื่อตนของผูต้ายย่อมระงบัและส้ินสุดไปด้วย ส่วนท่ีดินท่ีได้มีการออก ส.ป.ก. 4-01 ไปแลว้เม่ือ
เกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตถึงแก่ความตายสิทธิดงักล่าวจึงเป็นเพียงสิทธิเฉพาะตวัของผูไ้ดรั้บอนุญาต 
เพราะเม่ือพิจารณาจากกระบวนการออก ส.ป.ก. 4-01 แลว้ เห็นไดว้่ามุ่งพิจารณาท่ีคุณสมบติัของตวั
บุคคลท่ีไดรั้บอนุญาตเป็นส าคญั จึงมิใช่มรดก และแมถ้อ้ยค าในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ตลอดจนระเบียบหลกัเกณฑอ่ื์นท่ีเก่ียวขอ้ง จะใชค้  าว่ามรดก
ก็ตาม ดงันั้น การรับมรดกสิทธิในกรณีน้ีจึงมีความหมายเพียงเป็นการจดัท่ีดินใหม่ใหแ้ก่ทายาทของ
เกษตรกรผูถึ้งแก่ความตายเท่านั้น ซ่ึงจะตอ้งพิจารณาวา่การจดัท่ีดินในกรณีน้ี สิทธิท่ีเกษตรกรผูต้าย
ไดรั้บถูกยกเลิกเพิกถอนสิทธิไปก่อนท่ีเกษตรกรผูต้ายถึงแก่ความตายแลว้หรือไม่ หากสิทธิดงักล่าว
ไดถู้กยกเลิกเพิกถอนไปก่อนท่ีเกษตรกรถึงแก่ความตายยอ่มไม่อาจน าสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 ท่ีไม่มีอยู่แลว้
ไปจดัให้แก่ทายาทของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความไดอี้ก แต่หากสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 ยงัคงมีอยู่ หรือตอ้ง
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ดว้ยกรณีท่ีจะตอ้งท าการยกเลิกเพิกถอนสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 นั้น แต่หากตราบใดท่ียงัไม่มีการยกเลิก
เพิกถอนและเกษตรกรผูไ้ด้รับ ส.ป.ก. 4-01 ไดถึ้งแก่ความตายไปก่อน ก็ไม่ตอ้งห้ามท่ีจะน าท่ีดิน
แปลงนั้นไปจดัใหแ้ก่ทายาทของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย  

งานวิจยัช้ินน้ีจึงเสนอแนะให้แกไ้ขความในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และเสนอให้ปรับปรุงมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ตลอดจนระเบียบหลกัเกณฑท่ี์เก่ียวขอ้งใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการท่ีเสนอไว ้
 
ค าส าคัญ: การตกทอดทางมรดก สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ เขตปฏิรูปท่ีดิน 
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Abstract 
 

Land allotment for agricultural purposes pursuant to the law on land reform 
for agricultural purposes which include rights of utilization, rights of lease, and rights 
of hire purchase. Following the decease of a land recipient, subsequent land allotment 
to an heir (inheritance), is subject to Section 39 of the Land Reform for Agricultural 
Purposes Act B.E. 2518. The section provides that a land acquired through land 
reform for agricultural purposes shall neither be divided nor the rights thereto be 
assigned to another person, except in the case of inheritance to a statutory heir or 
transfer to an agricultural institution. As such, rights received through land reform for 
agricultural purposes refer to rights of lease, rights of hire purchase, or rights of 
utilization allotted by the government. This research focuses specifically on right of 
utilization in government allotted land received by way of inheritance. This research 
seeks to identify the legal effects of inheritance of rights of utilization in a land reform 
zone and its similarities and differences in comparison to inheritance pursuant to the 
Law. Furthermore, the research asks whether and in which manner a plot of land in a 
land reform zone prior to receiving a certificate of rights of utilization can be inherited 
as well as whether and how, after a certificate of rights of utilization has been issued, 
certain acts of an authorized person can affect inheritance. 

A research study can be done to describe the land reform zone that has not 
yet been issued a certificate shall have the right to possession but cannot be inherited 
to the heir because a person shall acquire possessory right by holding a property with 
the intention of holding it for himself and shall extinguished by the death of the 
possession. In the case of land that has been issued a certificate shall extinguished by 
the death of the authorized agriculturist. Although, the Section 39 of the Land Reform 
for Agricultural Purposes Act B.E. 2518 and the other relevant regulations provide the 
word, inheritance. Nonetheless, these rights are the exclusive and sole rights of the 
authorized due to the authorization process focuses primarily on the qualification of 
the person being granted permission, not in the inheritance. Therefore, the inheritance 
rights is only meant as a land rearrangement for the heirs of the death agriculturist . 
It must be considered whether the land allotment in this case, the right of authorized 
agriculturist still existing while the death occurs. There are no rights to inherit to an 
heir if these right is revoked before the agriculturist dies. But if the rights still exists 
and have not yet canceled, that right can be passed on to the agriculturist’s inheritance. 

This research recommendations are seeking to amend Section 39 of the Land 
Reform for Agricultural Purposes Act B.E. 2518, improve the board resolutions of the 
Agricultural Land Reform Board and the other relevant regulations. 

 
Keyword: Inheritance, Rights of Utilization, the Land Reform Zone  
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

ด้วยเหตุท่ีประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพในการ
ประกอบเกษตรกรรม ท่ี ดินจึงเป็นปัจจัยส าคัญและเป็นรากฐานเบ้ืองต้นของการผลิตทาง
เกษตรกรรม แต่ปัจจุบันปรากฏว่าเกษตรกรก าลังประสบปัญหาความเดือดร้อน เน่ืองจากต้อง
สูญเสียสิทธิในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน ตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกินสมควร ท่ีดินขาด
การบ ารุงรักษา จึงท าให้อตัราผลิตผลเกษตรกรรมอยู่ในระดบัต ่า เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรม
และเสียเปรียบจากระบบการเช่าท่ีดินและการจ าหน่ายผลิตผลตลอดมา ซ่ึงส่งผลให้เกิดภาวะความ
ยุ่งยากทั้งในทางเศรษฐกิจสังคม การปกครองและการเมืองของประเทศเป็นอย่างมาก จึงมีความ
จ าเป็นอย่างยิ่งท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยด่วนท่ีสุด โดยวิธีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
ช่วยใหเ้กษตรกรมีท่ีดินท ากินและให้การใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์มากท่ีสุด พร้อมกบัการจดัระบบการ
ผลิตและจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่เกษตรกร จึงได้มีการตรา
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินขึ้น เม่ือพุทธศกัราช 2518 ซ่ึงในพระราชบญัญติัดงักล่าว ไดก้ าหนด
หลักการท่ี ส าคัญ ไว้ตั้ งแ ต่  กระบวนการน า ท่ี ดินมาด าเนิ นการ กระบวนการจัด ท่ี ดิน 
กระบวนการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม กระบวนการคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรรม ซ่ึงสิทธิท่ีบุคคลหรือ
เกษตรกรรมไดรั้บจากการปฏิรูปท่ีดินนั้นแยกพิจารณาได ้2 ประเภท ไดแ้ก่ 

1) การใหสิ้ทธิท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดแ้ก่ สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ เช่า เช่าซ้ือ 
2) การใหสิ้ทธิเพื่อการอ่ืน ไดแ้ก่ 

(1) การให้ใช้ท่ีดินเพื่อกิจการสนับสนุนเก่ียวเน่ือง ได้แก่สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ 
การเช่า การเช่าซ้ือ การซ้ือ 

(2) การให้ใชท่ี้ดินเพื่อประกอบกิจการสาธารณูปโภค ไดแ้ก่หนงัสืออนุญาตให้เขา้ท า
ประโยชน ์

(3) การให้ใช้ท่ีดินเพื่อประกอบกิจการทรัพยากรธรรมชาติ ได้แก่ หนังสือยินยอม
เรียกเก็บค่าตอบแทน 

กล่าวโดยเฉพาะการจดัท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นการให้สิทธิในท่ีดินซ่ึง ณ ปัจจุบนัไดแ้ก่ 
การให้สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ การให้สิทธิการเช่า การให้สิทธิการเช่าซ้ือ มีประเด็นปัญหาส าคญั
ตามมาตร 39 ท่ีก าหนดให้ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการ
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แบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นไม่ได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดย
ธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก.  เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง จึงมี
ปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาว่ามาตรา 39 มีความหมายรวมถึงสิทธิท่ีไดจ้ากการปฏิรูปท่ีดินทั้งหมดหรือไม่ 
ซ่ึงเร่ืองน้ี ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดมี้หนงัสือแจง้ตอบขอ้หารือ ท่ี สร 0601/113 ลงวนัท่ี 
28 มกราคม 2526 เร่ือง หารือขอ้กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดิน (การออกกฎกระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขการตกทอดทางมรดก และการโอนสิทธิในท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บโดย
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518) ว่าท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 39 มี
ความหมายตามบทนิยาม ค าว่า “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติั
ดังกล่าว คือ ต้องเป็นท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินของรัฐจัดซ้ือหรือเวนคืนแล้วและรัฐได้ด าเนินการ
ปรับปรุงเก่ียวกับสิทธิและการถือครองตลอดจนการจัดท่ีดินโดยจัดให้เกษตรกรและสถาบัน
เกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่า เขา้ท าประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือ ฯลฯ โดยนยัน้ี สิทธิท่ีไดรั้บโดย
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จึงหมายถึงสิทธิท่ีเกิดจากการเช่าซ้ือ เช่า หรือเขา้ท าประโยชน์ใน
ท่ีดินท่ีรัฐจดัให้ดงักล่าวเท่านั้น ซ่ึงจะน าไปสู่ประเด็นในงานวิจยัช้ินน้ีมุ่งประสงค์ท่ีจะศึกษากรณี
การตกทอดทางมรดกในท่ีดินในแต่ละสิทธินั้นว่ามีความแตกต่างกนัหรือไม่ อย่างไร และมีผลทาง
กฎหมายประการใดบา้ง ซ่ึงตอบขอ้หารือของคณะกรรมการกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าวก็ไดแ้ยกพิจารณา
ในประเด็นน้ีเป็น 2 กรณีดงัน้ี 

กรณีท่ีหน่ึง กรณีท่ีผูต้ายมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินและมีทายาทโดยธรรมหลายคนการท่ีจะ
ก าหนดให้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมเฉพาะบางคนโดยตดัสิทธิทายาทคนอ่ืนๆ 
เพื่อป้องกนัมิให้ท่ีดินถูกแบ่งแยกออกเป็นแปลงเล็กแปลงนอ้ยไม่พอแก่การครองชีพนั้น เห็นว่าจะ
กระท ามิไดเ้พราะเป็นการขดัหรือแยง้กบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

กรณีท่ีสอง กรณีเป็นท่ีดินท่ีผูต้ายเป็นเพียงผูเ้ช่าหรือเช่าซ้ือเท่านั้น เห็นว่าสิทธิท่ีบุคคล
ไดรั้บโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 บญัญติัให้สิทธิดงักล่าวไดรั้บการยกเวน้จากการห้ามแบ่งแยกหรือโอน
กรรมสิทธ์ิไปยงัผูอ่ื้น โดยให้ตกทอดมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรรม
หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไข
ในการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือการโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรหรือ ส.ป.ก. เพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมย่อมจะกระท าได้ แต่จะต้องออกโดยมิให้ขัดต่อ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และจะต้องไม่ขัดกับมาตรา 39 ด้วย  กล่าวคือ จะก าหนด
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มิให้แบ่งแยกหรือตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยงัสถาบันเกษตรกรหรือ ส.ป.ก. เพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมิได ้ต่อมา ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ได้มีหนังสือด่วนมาท่ี กษ 1204/814 ลงวนัท่ี 1 กุมภาพันธ์ 2536 ถึงส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาความว่า จะตรากฎกระทรวงในเร่ืองน้ีเช่นใดจึงจะไม่ขดัต่อประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์และไม่ขดัต่อบทบญัญติัมาตรา 39 และเห็นว่าหากให้ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตกทอดทาง
มรดกไดอ้ยา่งอิสระโดยไม่มีเง่ือนไขเก่ียวกบัคุณสมบติัของผูจ้ะรับมรดกท่ีดิน และการแบ่งแยกแลว้
ท่ีดินก็จะตกไปเป็นของบุคคลซ่ึงมิใช่เกษตรกร จึงขอทบทวนความเห็นของกรรมการร่างกฎหมาย 
คณะท่ี 6 เฉพาะการตกทอดทางมรดกท่ีดินท่ีไดก้รรมสิทธ์ิไปจากการปฏิรูปท่ีดินต่อท่ีประชุมใหญ่
กรรมการร่างกฎหมาย ว่าการออกกฎกระทรวงเพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์การตกทอดทางมรดกตาม
มาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะออกให้ขดัหรือแยง้กบัประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไม่ได้ และหลักการใหม่ท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเสนอใหม่ก็มี
สาระส าคญัมิไดต้่างไปจากร่างกฎกระทรวงท่ีกรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี 6 ไดพ้ิจารณาไวแ้ต่เดิม
และเป็นหลกัการท่ีขดักบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์คณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่
กรรมการร่างกฎหมาย) ไดพ้ิจารณาแลว้ เห็นว่า แมม้าตรา 39 แห่งพระราชบัญญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จะก าหนดให้ท่ีดินท่ีบุคคลได้สิทธิไปโดยการปฏิรูปท่ีดินจะท าการ
แบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้แต่การก าหนดขอ้ยกเวน้ไวว้่า การตกทอดทาง
มรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรหรือ ส.ป.ก. ให้ก าหนดในกฎกระทรวง
นั้น มีปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาว่าบทบญัญติัเช่นน้ีจะออกกฎกระทรวงไดเ้พียงใด โดยเฉพาะในเร่ืองน้ี
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมประสงคก์ าหนดให้ท่ีดินท่ีไดไ้ปจากการปฏิรูปท่ีดินนั้น
ตกทอดทางมรดกไปยงัทายาทโดยธรรมคนใดคนหน่ึงเพียงคนเดียว ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑท่ี์แตกต่างไป
จากการตกทอดของมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซ่ึงการจะออกกฎกระทรวง
ก าหนดสิทธิของทายาทโดยธรรมให้แตกต่างไปจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยก์ าหนดไวไ้ดน้ั้น 
โดยท่ีมาตรา 35 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ในขณะนั้น) บญัญติัวา่ สิทธิของ
บุคคลในการสืบมรดกย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ซ่ึงค าว่า กฎหมาย ในท่ี น้ี 
หมายความถึงกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัเท่านั้น ดงันั้นการก าหนดสิทธิการสืบมรดกของ
บุคคลโดยกฎกระทรวงจึงกระท ามิได้ ด้วยเหตุน้ีจึงมีประเด็นท่ีควรพิจารณาเป็นอย่างยิ่งว่า ค  าว่า 
“ตกทอดทางมรดก” ท่ีบัญญติัไวใ้นมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดิน แท้จริงแลว้มี
ความหมายแค่ไหนเพียงใดกนัแน่ เพราะหากพิจารณาว่าสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. สามารถตกทอดทาง
มรดกทนัทีท่ีเจา้มรดกถึงแก่ความตาย ประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณาต่อไปว่าในเร่ืองระเบียบหลกัเกณฑ์
การพิจารณาคุณสมบติัของผูไ้ด้รับมรดกสิทธิไม่มีความส าคญัท่ีจะตอ้งพิจารณาอีกต่อไปหรือไม่ 
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และไม่ว่าจะเป็นประการใดทายาทของผูต้ายย่อมมีสิทธิไดรั้บมรดกในที่ดิน ส.ป.ก.  เสมอ โดย
ไม่จ าตอ้งพิจารณาว่าไดป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัหรือไม่ หรือเขา้หลกัเกณฑ์ผูย้ากจน 
หรือผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือเป็นบุตรของเกษตรกร โดยไม่มีอาชีพอนัมีรายไดป้ระจ า
และไม่มีท่ีดินหรือมีท่ีดินเพียงเลก็น้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ และประสงคจ์ะประกอบอาชีพ
เป็นเกษตรกร เช่นน้ีหลกัเกณฑก์ารพิจารณาคดัเลือกบุคคลเพื่อให้ไดรั้บสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. ก็เป็น
อนัส้ินผลทนัที แต่อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) ไดมี้มติในการ
ประชุมคร้ังท่ี 2/2544 เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2544 โดยมีมติให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมในการมอบอ านาจเพื่อแบ่งเบาภาระหนา้ท่ีของคณะกรรมการฯ ทั้งในเร่ืองการโอนการ
เขา้ท าประโยชน์ สิทธิการเช่า เช่าซ้ือท่ีดิน ส.ป.ก. จึงไดป้รับปรุงหลกัเกณฑก์ารโอนการตกทอดทาง
มรดกสิทธิการเข้าท าประโยชน์ เสนอ คปก. คร้ังที่ 72544 เม่ือวนัที่ 8 พฤศจิกายน 2544 และ
ที่ประชุมได้อนุมัติให้ยกเลิกหลกัเกณฑ์การโอนสิทธิและการตกทอดทางมรดกสิทธิการเข้าท า
ประโยชน์ในท่ีดินตามมติ คปก. คร้ังท่ี 5/2533 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2533 และคร้ังท่ี 4/2536 เม่ือวนัท่ี 
23 สิงหาคม 2536 และอนุมติัหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาการโอนสิทธิและการตกทอดทางมรดก
สิทธิการเข้าท าประโยชน์ กล่าวคือ การตกทอดทางมรดกสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในที่ดิน 
ให้ด าเนินการดงัน้ี 

1) กรณีท่ีอยูใ่นอ านาจปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 
(1) ให้สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินตกแก่เกษตรกรซ่ึงเป็นสามีหรือภริยาของ

เกษตรกรผูไ้ดรั้บการเขา้ท าประโยชน์เป็นอนัดบัแรก 
(2) กรณีไม่มีบุคคลตามขอ้ 1 หรือมีแต่ไม่ขอรับ ให้สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน

ตกแก่ทายาทโดยธรรมเฉพาะบุตรท่ีเป็นเกษตรกร และบรรลุนิติภาวะเพียงรายเดียวเท่านั้น 
2) กรณีท่ีอยูใ่นอ านาจของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 

(1) การตกทอดทางมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ กรณีมีบุตรหลายคนขอรับมรดกสิทธิ 
โดยขอให้แบ่งแยกท่ีดินและท่ีดินนั้นเพียงพอแก่การครองชีพก็ให้จดัให้แก่บุคคลเหล่านั้นตามส่วน
ท่ีตกลงกนั 

(2) กรณีตามข้อ 2.1 หากพิจารณาเห็นว่าท่ีดินไม่สามารถแบ่งแยกได้ให้มีอ านาจ
ก าหนดตวัเกษตรกรผูเ้ป็นบุตรเพียงรายเดียวเท่านั้นท่ีจะได้รับสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน
ดงักล่าว  

3) การตกทอดทางมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ใหแ้ก่ทายาทดงัน้ี 
(1) บิดามารดาของเกษตรกร 
(2) พี่นอ้งร่วมบิดา มารดาเดียวกนัของเกษตรกร 
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(3) พี่นอ้งร่วมบิดาหรือมารดาเดียวกนัของเกษตรกร 
(4) หลานของเกษตรกร 

4) กรณีไม่มีทายาทท่ีก าหนดไวม้าขอรับมรดก หรือมีแต่ไม่ขอรับ หรือไม่มีคุณสมบติัให้
ส.ป.ก. จงัหวดัด าเนินการจดัท่ีดินตามระเบียบ คปก. ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
คดัเลือกเกษตรกร ซ่ึงมีสิทธิท่ีจะไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมต่อไป 

5) ผูรั้บมรดกสิทธิตอ้งเป็นเกษตรกรและเป็นผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินของตนเองเพียงพอแก่การ
ครองชีพอยู่ก่อนแลว้ หรือเป็นผูไ้ม่ไดรั้บการจดัท่ีดินจาก ส.ป.ก.หรือไดรั้บการจดัท่ีดินจาก ส.ป.ก. 
อยู่ก่อนแลว้และเน้ือท่ีท่ีดินท่ีรับตกทอดรวมกนัไม่เกินขนาดถือครองท่ีดินตามท่ีกฎหมายก าหนดจะ
เห็นไดว้่าคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก็ไดก้ าหนดกฎเกณฑใ์นการตกทอดทางมรดก
ออกมาใช้บงัคบั และมีล าดับชั้นท่ีต ่ากว่ากฎกระทรวงตามท่ีมาตรา 39 ก าหนดไว ้ซ่ึงไม่สามารถ
ออกมาใช้บังคับได้ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น ประเด็นจึงมีปัญหาท่ีจะต้องศึกษาต่อไปว่า
หลกัเกณฑด์งักล่าวสามารถกระท าไดห้รือไม่อยา่งไร ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายใดหรือไม่  

ส่วนกรณีการจดัท่ีดินโดยการเช่าหรือเช่าซ้ือไดมี้บทบญัญติัมาตรา 30 วรรคหก ก าหนด
ไวโ้ดยเฉพาะว่าการจดัท่ีดินให้เช่าหรือเช่าซ้ือไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุม
การเช่าหรือเช่าซ้ือ และสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือดงักล่าวจะโอนแก่กนัไดห้รือตกทอดทางมรดกได้
เฉพาะตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด เม่ือพิจารณาจากถอ้ยค าตาม
บทบญัญติัในมาตราน้ีแลว้ท าให้เขา้ใจไดว้่ากรณีท่ีผูเ้ช่า หรือเช่าซ้ือถึงแก่ความตาย การเช่าหรือการ
เช่าซ้ือไม่ระงบัไปเพราะเหตุแห่งความตาย แต่ตกเป็นมรดกซ่ึงเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด ซ่ึงคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก็ได้ออกระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ย หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโอนการ
ตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ซ่ึงเป็น
ท่ีน่าสงสัยอย่างยิ่งว่ากรณีเช่นน้ี เป็นการก าหนดให้มีการตกทอดทางมรดกในสิทธิการเช่า หรือเช่าซ้ือ
ท่ีดินท่ีต่างไปจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยเ์ช่นกนัหรือไม่ กล่าวคือ ไดก้ าหนดใหสิ้ทธิการ
เช่า หรือเช่าซ้ือตกทอดแก่คู่สมรสเป็นอนัดับแรก ในกรณีท่ีไม่มีคู่สมรสหรือมีแต่ไม่ขอรับมรดก
สิทธิการเช่าหรือการเช่าซ้ือ หรือไม่มีคุณสมบติัจะไดรั้บมรดกสิทธิให้สิทธินั้นตกทอดแก่บุตร และ
หากมีบุตรหลายคนใหแ้ยกพิจารณาดงัน้ี 

1) ถ้าตกลงกันได้ว่าจะให้บุตรคนใดเพียงคนเดียวเป็นผูรั้บมรดกสิทธิก็ให้เป็นไปตาม
ขอ้ตกลง 

2) ถา้ตกลงกนัไม่ไดแ้ละสามารถแบ่งแยกไดโ้ดยเพียงพอแก่การครองชีพก็ใหจ้ดัแก่บุคคล
เหล่านั้นตามส่วน 



6 
 

3) ถ้าตกลงกันไม่ได้และท่ีดินไม่สามารถแบ่งแยกให้เพียงพอแก่การครองชีพได้ครบ
จ านวนบุตร ให้ คปจ. พิจารณาคดัเลือกผูท่ี้เหมาะสมจากบุตรเหล่านั้นเป็นผูไ้ดรั้บมรดกสิทธิการเช่า
หรือเช่าซ้ือ 

4) ในกรณีท่ีไม่มีบุคคลดงักล่าวขา้งตน้หรือบุคคลดงักล่าวไม่ขอรับมรดกสิทธิการเช่าหรือ
เช่าซ้ือ หรือไม่มีคุณสมบติัจะไดรั้บมรดกสิทธิตามระเบียบน้ี ให้สิทธินั้นตกทอดแก่เครือญาติ และ
ถา้เครือญาติมีหลายคนใหน้ าความขา้งตน้มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

5) เกษตรกรจะก าหนดล าดบัทายาทผูท่ี้จะไดรั้บมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินหาก
ตนเองถึงแก่กรรมไวโ้ดยมิให้ไปตามระเบียบก็ได ้โดยท าเป็นหนังสือตามแบบท่ี ส.ป.ก. ก าหนด 
ยื่นต่อ ส.ป.ก. จงัหวดัไวเ้ป็นหลกัฐาน ทั้งยงัไดก้ าหนดบุคคลผูรั้บมรดกสิทธิว่าจะตอ้งมีคุณสมบติั
และไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มดงัน้ี 

(1) ผูน้ั้นรวมทั้งบุคคลในครอบครัวเดียวกนัไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองเพียงพอแก่
การครองชีพอยูก่่อนแลว้ 

(2) เป็นผูมี้คุณสมบติัและอยู่ในเง่ือนไขท่ีจะไดรั้บคดัเลือกให้เขา้ท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดินตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนดไว ้

พิจารณาแลว้สมควรท่ีจะตอ้งท าการศึกษาวิเคราะห์ความหมายของค าวา่ “การตกทอดทาง
มรดก” นั้นว่าแทจ้ริงแลว้มีความหมายอย่างไร มิฉะนั้นแลว้อาจจะก่อให้เกิดผลประหลาดไม่ว่าจะ
เป็นการพิจารณาคดีของศาล  

การวินิจฉัยสั่งการของเจ้าหน้าที่ ตลอดจนการปฏิบติัให้เป็นไปตามค าพิพากษา หรือ 
ค าวินิจฉยัสั่งการของเจา้หนา้ท่ีต่อไป 

 
1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1. เพื่อศึกษาถึงกระบวนการด าเนินงานปฏิรูปท่ีดินตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินการ
จดัตั้ง โครงสร้าง อ านาจหนา้ท่ี และท่ีส าคญัคือความหมายของค าวา่การตกทอดทางมรดก 

2. เพื่อศึกษาถึงความแตกต่างของการตกทอดทางมรดกโดยเปรียบเทียบกับประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ละผลทางกฎหมายของสิทธิท่ีไดรั้บจากการจดัท่ีดินแต่ละประเภทท่ีจะ
ตกทอดทางมรดก 

3. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ผลทางกฎหมายของการตกทอดทางมรดกสิทธิ และลกัษณะ
ของขอ้พิพาทเก่ียวกบัการตกทอดทางมรดก  
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1.3 นิยามศัพท์ 

1. การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หมายความว่า การปรับปรุง เปล่ียนแปลงโครงสร้าง
ทางการเกษตรท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่ดี อย่างไรก็ตาม การปฏิรูปการเกษตรมีความหมายครอบคลุมไป
ถึงส่ิงต่างๆ ดงัน้ีดว้ย ไดแ้ก่ การปฏิรูปการถือครองท่ีดิน การปฏิรูปการผลิต การปฏิรูปการบริการ
สนบัสนุน การปฏิรูปการถือครองท่ีดินมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้เกษตรกรท่ีมีปัญหาเร่ืองการขาดแคลน 
หรือไม่มีท่ีท ากินเป็นของตนเองไดมี้การถือครองท่ีดินเพื่อให้เกิดความเหมาะสมและเอ้ือต่อการท า
การเกษตร 

2. การตกทอดทางมรดก หมายความว่า การจดัท่ีดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผูไ้ด้รับ
อนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีถึงแก่ความตาย ซ่ึงเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของ
กฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

3. เขตปฏิรูปท่ีดิน หมายความว่า เขตท่ีดินท่ีไดมี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเป็นเขตปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

4. สิทธิการเข้าท าประโยชน์ หมายความว่า สิทธิในท่ีดินประเภทหน่ึงท่ีรัฐจัดให้ตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

 
1.4 ขอบเขตของการวิจัย 

งานวิจยัน้ีจ ากดัขอบเขตการศึกษาเฉพาะในเร่ืองการตกทอดทางมรดกของสิทธิในท่ีดิน
ส.ป.ก. และในกรณีท่ีเป็นการจดัท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น ไม่รวมไปถึงการจดัท่ีดินเพื่อกิจการอ่ืน
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยมุ่งศึกษาถึงลกัษณะของการตกทอดทางมรดกโดยการเปรียบเทียบขอ้เหมือน
ข้อแตกต่างกับการตกทอดทางมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ตลอดจนผลทาง
กฎหมายและลกัษณะของขอ้พิพาทและแนวค าพิพากษาของศาล  
 
1.5 สมมติฐานของการวิจัย 

การด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในกรณีท่ีเป็นการจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกรเพื่อ
เกษตรกรรมไดก้ าหนดให้มีการจดัท่ีดินโดยให้สิทธิแก่บุคคลท่ีเรียกวา่เกษตรกร ไดแ้ก่ สิทธิการเขา้
ท าประโยชน์ สิทธิการเช่า สิทธิการเช่าซ้ือ ซ่ึงสิทธิทั้ง 3 ประเภทน้ียงัสามารถตกทอดทางมรดกไป
ยงัทายาทได้อีกด้วย แต่หลักเกณฑ์ในการก าหนดให้ตกทอดดังกล่าว มีความแตกต่างไปจาก
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซ่ึงในระบบการปกครองระบบประชาธิปไตยและนิติรัฐ 
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การตกทอดทางมรดกของบุคคลท่ีถึงแก่ความตายนั้ น จะต้องก าหนดไว้ในกฎหมายล าดับ
พระราชบญัญติัเท่านั้น ดว้ยเหตุน้ีการก าหนดให้มีการตกทอดทางมรดกสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. ไวใ้น
กฎหมายล าดับท่ีต ่ากว่าพระราชบัญญัติจึงไม่อาจกระท าได้ แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาจาก
บทบญัญติัตลอดจนหลกัเกณฑ์ของกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินแลว้ มีประเด็นส าคญัท่ีจะตอ้ง
ศึกษาและท าความเข้าใจถึงความหมายของค าว่า “การตกทอดทางมรดก” นั้ น แท้จริงแล้วมี
ความหมายอยา่งไร จึงสมควรท าการศึกษาวิจยัวิเคราะห์เปรียบเทียบเพื่อหาความหมายท่ีแทจ้ริง 
 
1.6 วิธีด าเนินการวิจัย 

ศึกษาโดยการวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลัก ทั้ งจากตัวบท
กฎหมายท่ีเก่ียวข้อง วรรณกรรมทางกฎหมายทั้ งท่ีเป็นหนังสือ ต ารา บทความ ท่ีเก่ียวข้องกับ
กฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน ตลอดจนเอกสารอ่ืนและค าวินิจฉยัหรือค าพิพากษาของศาล 
  
1.7 ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ 

1. ใชเ้ป็นเอกสารทางวิชาการเพื่อสร้างให้เกิดความรู้ความเขา้ใจถึงการตกทอดทางมรดก
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน 

2. ท าให้ทราบและสร้างความเข้าใจถึงปัญหาท่ีเก่ียวกับการตกทอดทางมรดก ตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ละกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดิน ตลอดจนเสนอแนะแนว
ทางการแกไ้ข  

3. ท าให้เจา้หน้าท่ีหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งสามารถน าไปปรับใชต้ลอดจนการตีความกฎหมายท่ี
เก่ียวกบัการตกทอดทางมรดก “สิทธิการเขา้ท าประโยชน์” ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ได้
อยา่งถูกตอ้ง 
 

 
 
 
 
 



 
 

บทที่ 2  
การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 

 
2.1 แนวคิดทฤษฎีเกีย่วกบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเกิดขึ้นสืบเน่ืองมาจากภารกิจของ
รัฐ ซ่ีงนอกจากรัฐมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งด าเนินงานภารกิจขั้นพื้นฐาน1 ท่ีท าให้รัฐด ารงอยู่ไดไ้ม่ถูกท าลาย 
ไดแ้ก่ การป้องกนัประเทศ การต่างประเทศ การจดัระเบียบภายใน การตดัสินช้ีขาดคดี แลว้ รัฐยงัมี
หน้าท่ีจะตอ้งด าเนินงานภารกิจล าดบัรอง2 ไดแ้ก่ การด าเนินงานดา้นการพฒันาทางเศรษฐกิจและ
สังคม ท่ีจะตอ้งท าให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนภายในรัฐมีความเป็นอยูท่ี่ดีขึ้น โดยเฉพาะรัฐท่ี
เป็นประเทศเกษตรกรรมท่ีด้อยพัฒนาหรือก าลังพัฒนา  แนวคิดทฤษฎีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม จึงเกิดขึ้นเพื่อท าให้หลกัความเสมอภาคท่ีกฎหมายบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญ
เกิดขึ้นไดจ้ริง มิใช่หลกัการท่ีถูกก าหนดไวใ้นกฎหมายเท่านั้น โดยการท่ีรัฐลงไปจดัการ วางระบบ 
จดัระเบียบ โดยอาศยักฎหมายเป็นเคร่ืองมือ ในการแกไ้ขปัญหาทางเศรษฐกิจและสังคม ดว้ยเหตุน้ี 
“การปฏิรูปท่ีดิน” จึงมีความหมายว่า “การจดัระบบการถือครองท่ีดินเสียใหม่ โดยยกเลิกระบบเดิม 
และก าหนดระบบขึ้นใหม่ เพื่อท่ีจะให้ระบบใหม่นั้นสามารถสนองความตอ้งการท่ีมุ่งหมายได้”3 
และเม่ือการปฏิรูปท่ีดินท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อเกษตรกรรม “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” จึงมี
ความหมายมุ่งหมายถึง “การปรับปรุงสภาพการถือครองท่ีดิน (ทั้งในลกัษณะของกรรมสิทธ์ิหรือ
สิทธิการเช่า สถาบนัการผลิตทางการเกษตรและสถาบนัอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาชนบท เช่น การ
จดัท่ีดินให้เพียงพอแก่การครองชีพ การปรับปรุงระบบการเช่าท่ีดินไม่ให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบ 
ให้ความมั่นคงในการถือครองท่ีดินการจดัรูปท่ีดินให้เมาะสมแก่ความเป็นอยู่และการประกอบ
เกษตรกรรม ปรับปรุงการใช้แรงงานในการเกษตรและส่งเสริมวิชาการเกษตรแผนใหม่ การ
จดัระบบภาษีท่ีดิน ระบบสินเช่ือเพื่อการเกษตร ระบบสหกรณ์เพื่อการเกษตรการจ าหน่ายผลิตผล
ทางการเกษตร รวมถึงการพฒันาการศึกษาในทอ้งถ่ินนั้นๆ”4 กล่าวโดยเฉพาะเพียงแต่การกระจาย
การถือครองท่ีดินหรือสิทธิในท่ีดิน ไม่ว่าจะเป็นกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิการเช่า เพื่อให้เป็นประโยชน์

 
1 สมยศ เช้ือไทย. กฎหมายมหาชนเบื้องต้น. 2555, 138. 
2 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1, 139. 
3ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม. 2526, 5. 
4 Roland R Renne Land Economics 559 (rev.1958)  อา้งไวใ้น ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ กฎหมายและการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.2526, 6. 
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แก่เกษตรกรเล็กๆ ผูไ้ม่มีท่ีดินเป็นของตนเองหรือมีแต่ขนาดไม่พอแก่การครองชีพ และเพื่อให้เป็น
ประโยชน์แก่ผูใ้ช้แรงงานในการเกษตร ซ่ึงวิธีด าเนินงานอาจเป็นการบงัคบัเวนคืนเอาท่ีดินมาจาก
เจา้ของท่ีดินรายใหญ่ หรือจดัหาท่ีดินของรัฐมาขายให้แก่เกษตรกรหรือจดัให้เกษตรกรไดเ้ขา้ท ากิน 
เช่น การจัดตั้ งนิคม5 โดยไม่มีกิจการอ่ืนท่ีเก่ียวข้องร่วมด้วยไม่อาจท าให้การปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเกิดขึ้นไดจ้ริง จึงเรียกการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในความหมายท่ีมุ่งเฉพาะแต่การ
กระจายการถือครองท่ีดินหรือสิทธิในท่ีดินว่า ‘การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในความหมายอย่างแคบ’ 
ส่วนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในความหมายท่ีมุ่งเฉพาะการปรับปรุงสภาพการถือครองท่ีดิน 
(ทั้งในลกัษณะของกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิการเช่า สถาบนัการผลิตทางการเกษตรและสถาบนัอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการพฒันาชนบท เช่น การจดัท่ีดินให้เพียงพอแก่การครองชีพ การปรับปรุงระบบการ
เช่าท่ีดินไม่ให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบ ให้ความมั่นคงในการถือครองท่ีดินการจัดรูปท่ีดินให้
เหมาะสมแก่ความเป็นอยู่และการประกอบเกษตรกรรม ปรับปรุงการใชแ้รงงานในการเกษตรและ
ส่งเสริมวิชาการเกษตรแผนใหม่ การจดัระบบภาษีท่ีดิน ระบบสินเช่ือเพื่อการเกษตร ระบบสหกรณ์
เพื่อการเกษตร การจ าหน่ายผลิตผลทางการเกษตร รวมถึงการพฒันาการศึกษาในทอ้งถ่ินนั้นๆ ว่า 
‘การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในความหมายอยา่งกวา้ง’6 

2.2 ประวัติความเป็นมาของกฎหมายที่ดิน และการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

ในสมยัโบราณกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไม่มีความส าคญัเท่ากบัแรงงาน เพราะในสมยัก่อนท่ีดิน
มีจ านวนมากแต่ผูค้นมีจ านวนนอ้ย จึงตอ้งการแรงงานมาท าท่ีดินให้เกิดประโยชน์ส่วนปัญหาเร่ือง
กรรมสิทธ์ินั้น ตามความคิดในสมยัโบราณถือว่าท่ีดินทั้งหมดเป็นของพระมหากษตัริย ์ราษฎรเป็น
เพียงผูท่ี้อาศยัท่ีดินของพระมหากษตัริยโ์ดยไม่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน การอา้งสิทธิในท่ีดินเป็นเร่ือง
ระหว่างราษฎรดว้ยกนัเองว่าใครครอบครองและท าประโยชน์อยู่ก่อน ถา้ท่ีดินนั้นไดท้ าประโยชน์
แลว้เป็นท่ีนาเป็นท่ีสวนราษฎรสามารถซ้ือขายกันได้ แต่ห้ามราษฎรซ้ือขายท่ีดินรกร้างว่างเปล่า 
อน่ึงถา้ผูป้กครองบา้นเมืองจะใชป้ระโยชน์ท่ีดินแห่งใดก็สามารถเรียกคืนได้ การให้ความส าคญัแก่
การท าประโยชน์ในท่ีดินตลอดจนการรับรองกรรมสิทธ์ิของผูค้รอบครองและท าประโยชน์ไดเ้ร่ิม
ขึ้นเม่ือมีการท าสนธิสัญญาเบาร่ิง (พ.ศ. 2398) จึงท าให้มีการเปิดประเทศมากขึ้น สินคา้ท่ีส่งออกท่ี

 
5 Michael Lipton, “Towards aTheory of Land Reform,” Agrarian Reform & Agrarian Reormism : Studies of 
Peru, Chile China and India 269,270 (David Lehmann ed.1974)  อา้งไวใ้น ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ กฎหมาย
และการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม. 2526, 6. 
6 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม. 2526, 7. 
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ส าคญั ไดแ้ก่ ขา้ว จึงมีการปลูกขา้วขึ้นอย่างมากมายท าให้ราคาท่ีดินเพิ่มสูงขึ้น มีการขยายพื้นท่ีการ
ท านาและขุดคลอง และในขณะเดียวกนัชนชั้นเร่ิมเขา้มาจบัจองท่ีดินเป็นจ านวนมาก ราษฎรก็ได้
ปรับเปล่ียนวิถีชีวิตจากการอาศยัอยู่ในเรือนแพ มาอยู่ในถนนท่ีตดัผ่านท่ีต่างๆ จึงส่งผลให้เกิดเร่ือง
พิพาทในท่ีดินตามมา ในช่วงรัชสมยัสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว จึงทรงโปรดเกลา้ให้ก าหนด
กฎเกณฑ์เก่ียวกบัการถือครองท่ีดิน โดยให้กระทรวงเกษตราธิการด าเนินการออกโฉนดท่ีดินแบบ
ใหม่ท่ีรัฐออกใหเ้ป็นหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน โดยมีหอทะเบียนท่ีดินประจ าเมืองดูแลและมี
การเปล่ียนแปลงเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีใหม่ดว้ย7  

2.2.1 ความเป็นมาของกฎหมายท่ีดินในสมยัสุโขทยั และสมยักรุงศรีอยธุยา 
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นปรากฏอยู่ในหลกัศิลาจารึกสมยัพ่อขุนรามค าแหง ท่ีแสดงให้

เห็นถึงเสรีภาพในการคา้ขายดงัศิลาจารึกท่ีว่า “เพื่อนจูงววัไปคา้ขี่มา้ไปขาย ใครจะใคร่คา้ชา้งคา้ ใคร
จะใคร่คา้มา้คา้ ใครจะคา้เงือนคา้ทองคา้” และขอ้ความท่ีปรากฏว่า “สร้างป่าหมากป่าพลูทุกแห่งป่า
พร้าวก็หลายในเมืองน้ี ป่าลางก็หลายในเมืองน้ี หมากม่วงก็หลายในเมืองน้ี หมากขามก็หลายใน
เมืองน้ี ใครสร้างไดไ้วแ้ก่มนั ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นถึงการมีกรรมสิทธ์ิอยา่งชดัเจน และยงัปรากฏต่อไปว่า
หากบุคคลใดเสียชีวิตลงทรัพยสิ์นใดท่ีมีอยูถื่อเป็นมรดกตกไดแ้ก่ลูกหลานของบุคคลนั้น ดงัปรากฏ
หลกัฐานในขอ้ความท่ีวา่ “ไพร่ฟ้าหนา้ใส ลูกจา้วขุนผูใ้ดแล ้ลม้ตายหายกวา่เหย่าเรือนพ่อเช้ือเส้ือคา้
มนัช้าง ลูกเมียเยียขา้วไพร่ฟ้าขา้ไทป่าหมากป่าพลูพ่อเช้ือมนัไวแ้ก่ลูกมนัส้ิน” ขอ้ความในส่วนน้ี
แสดงใหเ้ห็นถึงการตกทอดของมรดกในทรัพยสิ์นของคน8 สมยักรุงศรีอยธุยา 

ในช่วงสมยัน้ีปรากฏหลกัฐานตามกฎหมายเก่าของไทยว่า พระมหากษตัริยเ์ท่านั้นเป็น
ผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินปรากฏอยู่ในพระอัยการเบ็ดเสร็จ พ.ศ. 1903 ท่ีว่า “ท่ีดินในแว่นแควน้
กรุงเทพฯมหานครฯ เป็นท่ีแห่งพระเจา้อยู่หัว หากให้ราษฎรทั้งหลายผูเ้ป็นขา้แผ่นดินอยู่จะไดเ้ป็น
ท่าราษฎร์หามิได้ แสดงให้เห็นว่าประชาชนเพียงแต่ครอบครองเพื่อท ามาหากินเท่านั้น แต่
ไม่มีกรรมสิทธ์ิ9  

2.2.2 ความเป็นมาของกฎหมายท่ีดินสมยัรัชกาลท่ี 5  
สังคมไทยในสมยัเดิมนั้นท่ีดินมีความส าคญันอ้ยกว่าแรงงาน เพราะในสมยัก่อนท่ีดิน

มีจ านวนมากกว่าแรงงาน จึงมีความตอ้งการแรงงานมากกว่าท่ีดิน ดงันั้นกรรมสิทธ์ิตามความคิดใน
สมยัน้ีจึงถือว่าท่ีดินเป็นของพระมหากษตัริย ์ราษฎรเป็นเพียงผูอ้าศยัเพื่อใชท้ ามาหากินเท่านั้น แต่

 
7 แสวง บุญเฉลิมวิภาส . ประวัตศิาสตร์กฎหมายไทย. 2543, 179-180 
8 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1, 67. 
9 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1, 100. 



12 
 
ไม่มีกรรมสิทธ์ิ การอา้งสิทธิในท่ีดินระหว่างราษฎรดว้ยกนัจึงพิจารณาเพียงว่าใครครอบครองและ
ท าประโยชน์อยู่ก่อน หากท่ีดินนั้นไดท้ าประโยชน์แลว้ เช่นเป็นท่ีนาท่ีสวนก็สามารถซ้ือขายกนัได้
แต่หา้มซ้ือขายท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า10  

 
2.3 ความเป็นมาของการปฏิรูปท่ีดินในต่างประเทศและประเทศไทย 

2.3.1 การปฏิรูปท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่ น 
ประเทศญ่ีปุ่ นเร่ิมใช้การปฏิรูปท่ีดินในการเปล่ียนโครงสร้างเศรษฐกิจและสังคม

ตลอดจนการพฒันาภาคการเกษตรในปี พ.ศ. 2411 ส่งผลใหช้าวชนบทมีความเป็นอิสระจากนายทุน 
โดยเจา้ของท่ีดินเอกชนจะตกอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายท่ีตอ้งเสียภาษีท่ีดินให้กบัรัฐบาลกลาง
เท่านั้น โดยรัฐบาลให้การสนับสนุนในดา้นสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน โดยให้การศึกษาอบรมเพิ่ม
ความรู้เก่ียวกบัเกษตรกรรมแผนใหม่ ใหเ้ครดิตสินเช่ือ เคมีภณัฑใ์นการเพิ่มผลผลิตในทางเกษตรจน
ในท่ีสุดส่งผลให้ผลผลิตทางการเกษตรเพิ่มสูงขึ้น เคร่ืองอุปโภค บริโภคมีราคาถูกลง ปัญหาการ
วา่งงานลดลง เกษตรกรเร่ิมมีเงินออมมากขึ้นแมก้ารปฏิรูปท่ีดินในคร้ังแรกน้ีจะไม่ไดผ้ลดีเท่าท่ีควร 
แต่ก็ส่งผลให้มีการกระจายสิทธิครอบครองท่ีดินไปสู่เกษตรกรท่ีมีฐานะยากจน ลดความเหล่ือมล ้า
ทางฐานะของบุคคล แต่ก็ยงัมีชาวนาอีกมากท่ียงัไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองตอ้งเช่าท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมจากเจา้ของท่ีดินรายใหญ่ จนในท่ีสุดชาวนาได้รวมตวักันเพื่อเรียกร้องสิทธิในการท ากิน
และขอลดค่าเช่าท่ีดิน จนน าไปสู่การแกไ้ขกฎหมายและมีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมคร้ังส าคญั
ในช่วงระยะเวลาหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ท าให้มีการออกกฎหมายบงัคบัให้เจา้ของท่ีดิน ท่ีมีท่ีดิน
เพื่ออยู่อาศยัได้ไม่เกินกว่า 6.25 ไร่ (6-0-25ไร่)11 และให้ครัวเรือนมีท่ีดินเพื่อการเกษตรไดไ้ม่เกิน 
18.75 ไร่ (18-0-75 ไร่) หรือสามเท่าของท่ีดินเพื่ออยู่อาศยัจึงเป็นการจ ากดัขนาดการถือครองท่ีดิน
ต่อครัวเรือน ไม่ใช่ต่อคน ประกอบกบัการก าหนดโครงสร้างของคณะกรรมการในการวางแผนการ
เวนคืนท่ีดินในรูปของคณะกรรมการภายใตห้ลกัการประชาธิปไตย โดยก าหนดใหผู้มี้ส่วนเก่ียวขอ้ง
ในการปฏิรูปท่ีดินมีส่วนร่วมในการวางแผนเวนคืนท่ีดิน ซ่ึงโครงสร้างของคณะกรรมการประกอบ
ไปด้วยผูเ้ช่าท่ีดิน เกษตรกรท่ีมีท่ีดินของตนเอง เจ้าของท่ีดินให้เช่า นักวิชาการ และบุคคลทัว่ไป 
ขณะท่ีมีเจ้าหน้าท่ีของรัฐน้อยมาก โครงสร้างในลกัษณะเช่นน้ีส่งผลส าคญัต่อการปฏิรูป และยงั

 
10 อา้งแลง้เชิงอรรถท่ี 1, 179.  
11 อิฐรัตน์ จนัทร์ศรีและคณะ. บทความวิชาการปัญหาการใช้บังคับกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมกับการ
อนุญาตให้ใช้ท่ีดินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนับสนุนหรือเกี่ยวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินในเขตปฏิรูป
ที่ดิน , 6-7. 
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สะทอ้นให้เห็นถึงความเป็นประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมในการตดัสินใจของเกษตรกรและ
คนในชุมชน ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัชุมชนก่อนท่ีโครงการปฏิรูปท่ีดินจะเสร็จส้ิน12 รัฐบาลญ่ีปุ่ นไดร่้าง
กฎหมายพิเศษเพื่อรองรับการใช้ท่ีดินเพื่อการเกษตรในอนาคตโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อกระจาย
สิทธิครองครองท่ีดินไปสู่เกษตรกรเพื่อให้เป็นไปตามเป้าหมายและเกิดความเป็นธรรม เพื่อเป็น
หลกัประกนัว่าการปฏิรูปท่ีดินท่ีด าเนินการไปแลว้นั้นสามารถด ารงอยู่ไดใ้นสังคมชนบท และเป็น
การป้องกนัการกลบัมาของระบบการใหเ้ช่าท่ีดิน13  

ประเทศญ่ีปุ่ นได้ออกกฎหมายมาตรการพิ เศษควบคู่ไปกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่ อ
เกษตรกรรม โดยใช้วิธีเวนคืนท่ีดินจากเจ้าของท่ีดินรายใหญ่ แล้วน ามาจัดสรรขายคืนให้แก่
เกษตรกรรายย่อย กรณีการเช่าท่ีดินท ากิน รัฐก็จะเปิดโอกาสให้เกษตรกรมาลงทะเบียนเพื่อขอ
ลดหย่อนค่าเช่าได ้นอกจากน้ียงัไดต้ั้งคณะกรรมาธิการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยเปิดโอกาส
ให้เกษตรกรเขา้ร่วมแสดงความคิดเห็น โดยท าให้ในช่วงปี 1950 (พ.ศ. 2493) ท าให้ปริมาณของ
เกษตรกรท่ีไร้ท่ีดินท ากินลดลงจากร้อยละ 46 เหลือเพียงร้อยละ 10 และต่อมาในปี พ.ศ. 2495 
รัฐบาลญ่ีปุ่ นไดอ้อกกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยมีขอ้ก าหนดในการเปล่ียนท่ีดินไปใช้
เพื่อวตัถุประสงค์อ่ืนท่ีไม่ใช่การเกษตร เพื่อสร้างความมั่นคงและรักษาเสถียรภาพด้านอาหาร 
ตลอดจนการด าเนินการด้านต่างๆเพื่อแก้ไขปัญหาความยากจนของประชาชนอย่างต่อเน่ือง 
นอกจากน้ียงัได้มีการจ ากัดการถือครองท่ีดินควบคู่ไปกับการจดัเก็บภาษีท่ีดิน และในกรณีที่มี
ขอ้พิพาทเก่ียวกบัท่ีดินในชุมชน หากมีกฎเกณฑต์ามจารีตประเพณีเก่ียวกบัท่ีดินอยา่งไร ก็ใหป้ฏิบติั
ไปอย่างนั้นโดยท่ีรัฐจะไม่เข้าไปยุ่งเก่ียว ถือเป็นบทเรียนท่ีน่าสนใจในการน ามาปรับใช้กับการ
ปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย14  

2.3.2 การปฏิรูปท่ีดินในประเทศไตห้วนั15  
สาธารณรัฐไตห้วนัไดด้ าเนินการปฏิรูปท่ีดินภายใตแ้นวคิดท่ีว่า “ความเสมอภาคแห่ง

สิทธิในท่ีดิน” ซ่ึงเป็นแนวคิดของ ดร.ซุนยดัเซ็น ท่ีได้ดัดแปลงแนวคิดมาจากทฤษฏีต่างๆ  ของ

 
12 ส านักงานคณะกรรมการการวิจยัแห่งชาติ.รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญี่ปุ่ น แปลโดยสุดา วิศรุตพิชญ.์ (กรุงเทพ
ฯลฯ:โรงพิมพค์ุรุสภาลาดพร้าว.13) 
13 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5, 7. 
14 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5, 7. 
15 อรรถกฤษ อินต๊ะรักษา ปัญหาเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน: ศึกษากรณีพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต พ.ศ. 2556, 39. 
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ประเทศตะวนัตกและเป็นส่วนหน่ึงของมาตรการในการด าเนินการตามหลกัความยุติธรรมในการ
ครองชีพ อนัประกอบดว้ยหลกัการท่ีส าคญั 4 ประการดงัน้ี 

1) การประเมินราคาท่ีดิน โดยให้สิทธิเจ้าของท่ีดินประเมินมูลค่าท่ีดินแล้วแจ้งต่อ
รัฐบาลและมูลค่าท่ีดินท่ีเพิ่มขึ้นภายหลงัใหเ้ป็นสิทธิของรัฐ เจา้ของท่ีดินจะเรียกร้องคืนไม่ได ้

2) การเก็บภาษีตามราคาท่ีแจง้ 
3) การซ้ือท่ีดินตามราคาท่ีแจง้ 
4) มูลค่าท่ีดินท่ีเพิ่มขึ้นในอนาคตใหต้กเป็นของรัฐ 
สาธารณรัฐไตห้วนัไดด้ าเนินการปฏิรูปท่ีดินตามล าดบัดงัน้ี 
1) การลดค่าเช่าลงเป็นร้อยละ 37.5 เน่ืองจากการเช่าท่ีดินของเกษตรกรมีความไม่เป็น

ธรรมอย่างมาก ในปีพ.ศ. 2495 เกษตรกรตอ้งเสียค่าเช่าเฉล่ียร้อยละ 50 ของผลผลิต หรือร้อยละ  70 
ของผลผลิตในพื้นท่ีท่ีอุดมสมบูรณ์ 

2) การขายท่ีดินเกษตรกรรมของรัฐ รัฐด าเนินการขายท่ีดินเกษตรกรรมท่ีเป็น
กรรมสิทธ์ิของรัฐมีเน้ือท่ีประมาณ 1.1 ล้านไร่ หรือคิดเป็นร้อยละ 21 ของจ านวนพื้นท่ีภาค
การเกษตรทั้งหมดให้แก่เกษตรกรซ่ึงเป็นการส่งเสริมให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง และ
เป็นการสร้างแรงจูงใจในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินอยา่งมีประสิทธิภาพ ทั้งยงัเป็นตวัอย่างแก่เอกชน
ท่ีเป็นเจา้ของท่ีดินในการกระจายการถือครองท่ีดินให้แก่ผูท่ี้ประสงคจ์ะท าประโยชน์ในท่ีดินอย่าง
แทจ้ริง 

3) การจัดท่ีดินให้แก่เกษตรกรซ่ึงเป็นวตัถุประสงค์หลักของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม แต่ก็เป็นเร่ืองละเอียดอ่อนท่ีจะต้องด าเนินการอย่างประนีประนอมด้วยการออก
มาตรการใหค้วามช่วยเหลือท่ีสอดคลอ้งกนั เพื่อช่วยใหเ้กษตรกรไดเ้ป็นเจา้ของท่ีดินโดยไม่เป็นการ
เพิ่มภาระทางการเงิน  

2.3.3 แนวคิดและความเป็นมาของการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย 
การปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยเร่ิมปรากฏตัวชัดขึ้นในช่วงปี พ.ศ. 2476 โดย

นายปรีดี พนมยงค์ ได้น าเสนอแนวคิดเก่ียวกบัการจดัระบบการถือครองท่ีดินในสมุดปกเหลือง 
หรือท่ีเรียกกนัวา่ “เคา้โครงเศรษฐกิจแห่งชาติ” โดยมีเน้ือหาเก่ียวกบัการจดัระบบเก่ียวกบัท่ีดินวา่ให้
รัฐบาลซ้ือท่ีดินจากประชาชนท่ีตอ้งการขายแลว้น ามาพฒันาท าคูคนันา จดัท าเป็นท่ีดินเกษตรของ
รัฐเพื่อให้เกิดประโยชน์ในการพฒันาและมีการใชว้ิธีการสมยัใหม่ จากนั้นให้ราษฎรมาเป็นลูกจา้ง
ในการประกอบกิจการเกษตรของรัฐบาล หลงัจากท่ีไดเ้สนอแนวความคิดดงักล่าวออกมาแลว้กลบั
ถูกต่อตา้นและคดัคา้นอยา่งมาก โดยถูกมองวา่แนวคิดนั้นเป็นระบบคอมมิวนิสต ์แนวคิดดงักล่าวจึง
ตกไปเพราะไม่ได้รับการยอมรับจากผูมี้อ านาจในการผลักดันความคิดไปสู่นโยบายการบริหาร
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ประเทศในช่วงเวลานั้น ซ่ึงแนวคิดในการจดัระบบการถือครองท่ีดินดงักล่าวนบัวา่เป็นท่ีมาของการ
ปฏิรูปท่ีดิน  
 
2.4 ความหมายและวัตถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพในการท าการเกษตร 
ท่ีดินจึงเป็นปัจจยัส าคญัและเป็นรากฐานเบ้ืองตน้ของการผลิตทางเกษตรกรรม แต่ปัจจุบนัปรากฏว่า
เกษตรกรก าลงัประสบปัญหาความเดือดร้อน เน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่า
ท่ีดิน ตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกินสมควร ท่ีดินขาดการบ ารุงรักษา จึงท าให้อตัราผลิตผลของ
เกษตรกรรมอยูใ่นระดบัต ่า เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าท่ีดิน
และการจ าหน่ายผลผลิตตลอดมา ซ่ึงส่งผลให้เกิดภาวะความยุ่งยากทั้งในทางเศรษฐกิจสังคม การ
ปกครองและการเมืองของประเทศเป็นอย่างมาก จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการ
แกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยด่วนท่ีสุด โดยใชว้ิธีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากิน และ
ให้การใช้ท่ีดินเกิดประโยชน์มากท่ีสุด พร้อมกับการจดัระบบการผลิตและจ าหน่ายผลิตผลทาง
เกษตรกรรมเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทั้งน้ี เพื่อสนองตอบแนวนโยบายแห่งรัฐในการ
ลดความเหล่ือมล ้าในเร่ืองฐานะของบุคคลในสังคมในทางเศรษฐกิจและสังคม ตามท่ีไดก้ าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญ จึงจ าเป็นตอ้งปฏิรูปท่ีดินซ่ึงการปฏิรูปท่ีดินหมายความวา่ การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ
และการถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยู่อาศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
นั้นโดยรัฐน าท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือ หรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดินซ่ึงไม่ท าประโยชน์ดว้ย
ตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูท่ี้ไม่มีท่ีดินเป็นของ
ตนเอง หรือเกษตรกรท่ีมีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอต่อการเล้ียงชีพ และสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่า 
หรือเข้าท าประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุง
ทรัพยากรและปัจจยัการผลิตตลอดจนการผลิตและการจ าหน่าย ใหเ้กิดผลดียิง่ขึ้น  

การจดัท่ีดินตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 นอกจากจะ
เป็นการจดัท่ีดินโดยค านึงถึงการเกษตรกรรมเป็นสาระส าคญัอนัเป็นหัวใจของการปฏิรูปท่ีดิน แต่
การประกอบเกษตรกรรมไม่สามารถด ารงอยู่ได ้ดว้ยการประกอบอาชีพเกษตรกรรมแต่เพียงอย่าง
เดียว จะตอ้งมีกิจการประเภทอ่ืนท่ีมีความเก่ียวขอ้งหรือสนับสนุน หรือเป็นการส่งเสริมให้การ
ประกอบเกษตรกรรมบรรลุวตัถุประสงค์ ตลอดจนความเป็นอยู่ของเกษตรกรด ารงอยู่ได้อย่างมี
คุณภาพ ดว้ยเหตุน้ีจึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีกิจการประเภทอ่ืน นอกเหนือไปจากการปฏิรูปท่ีดิน
เพือ่เกษตรกรรมแต่เพียงอยา่งเดียว 
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2.5 การน าท่ีดินมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

มาตรา 36 ทวิ ได้กล่าวถึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินไวว้่า “บรรดาท่ีดินหรือ
อสังหาริมทรัพยใ์ดๆ ท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดม้าตามพระราชบญัญติัน้ี หรือ
ไดม้าโดยประการอ่ืนท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่ให้ถือว่า
เป็นท่ีราชพสัดุและให้ ส.ป.ก. เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิเพื่อใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรรม ดงันั้น 
ค าว่ากรรมสิทธ์ิในท่ีน้ีจึงหมายถึงท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดม้าตามกฎหมายซ่ึงแบ่งออกเป็นสองประเภท
ไดแ้ก่ “ท่ีดินของรัฐ” และท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดินไดแ้ก่ “ท่ีดินเอกชน” 

การไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐ สามารถแบ่งการไดม้าออกเป็น 4 ประเภท ไดแ้ก่    
1) ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั แต่พลเมืองเลิกใช้

ประโยชน์ในท่ีดินนั้ น หรือได้เปล่ียนสภาพจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน  หรือ
พลเมืองยงัใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้นอยู่ หรือยงัไม่เปล่ียนสภาพจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนั เม่ือไดจ้ดัท่ีดินแปลงอ่ืนใหพ้ลเมืองใชร่้วมกนัแทน  

2) ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใชเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ หรือท่ีไดส้งวนหวงห้ามไวต้ามความตอ้งการของทางราชการ เม่ือกระทรวงการคลงัได้
ใหค้วามยนิยอมแลว้ 

3) ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินซ่ึงเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่า หรือท่ีดินซ่ึงมี
ผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน และท่ีดินนั้น
อยูน่อกเขตป่าไมถ้าวรตามมติคณะรัฐมนตรี 

4) ท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมในท่ีดินเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแลว้ 

ส่วนการไดม้าซ่ึงท่ีดินเอกชน แบ่งการไดม้าออกเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ 
1) ท่ีดินแปลงเดียวหรือท่ีดินหลายแปลงมีเน้ือท่ีรวมกันเกินกว่าห้าสิบไร่ซ่ึงบุคคลใน

ครอบครัวเดียวกนัไม่วา่คนหน่ึงหรือหลายคนเป็นเจา้ของท่ีดินผูป้ระกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง 
2) ท่ีดินแปลงเดียวหรือท่ีดินหลายแปลงมีเน้ือท่ีรวมกันเกินกว่าหน่ึงร้อยไร่ซ่ึงบุคคลใน

ครอบครัวเดียวกนัไม่ว่าคนหน่ึงหรือหลายคนเป็นเจา้ของท่ีดินผูป้ระกอบเกษตรกรรมด้วยตนเอง
เพื่อการเล้ียงสัตว์จ าพวกสัตว์ใหญ่ตามที่รัฐมนตรีประกาศก าหนดชนิด จ านวน และเง่ือนไขใน
ราชกิจจานุเบกษา 

3) ท่ีดินท่ีเจ้าของไม่ได้ใช้ท่ีดินประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเองหรือมิได้ประกอบ
เกษตรกรรมอยา่งใด หรือประกอบเกษตรกรรมเลก็นอ้ยหรือประกอบเกษตรกรรมบางส่วน 
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จึงกล่าวได้ว่าท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ได้มาทั้ งสองประเภทไม่ว่าจะเป็นท่ีดินของรัฐและท่ีดิน
เอกชนลว้นแลว้แต่ถูกก าหนดให ้ส.ป.ก. เป็นผูมี้กรรมสิทธ์ิทั้งส้ิน และการไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีน้ี
นั้นเป็นการได้มาโดยผลของกฎหมาย ซ่ึงได้แก่ พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ไม่ใช่กรรมสิทธ์ิตาม
ความหมายท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายหมายแพ่งและพาณิชย ์ดงันั้น ค าว่า “กรรมสิทธ์ิ” ในท่ีน้ี 
คงมีความหมายเพียงการใชท่ี้ดินท่ีไดม้าเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น ซ่ึงตอ้งเป็นการ
ใช้เพื่อการปรับปรุงเก่ียวกับสิทธิและการถือครองในท่ีดินรวมทั้งการจดัท่ีอยู่อาศยัในท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมนั้น โดยรัฐเป็นผูน้ าท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนมาจดัให้แก่เกษตรกร
หรือสถาบนัเกษตรกรตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น 

 
2.6 ผู้มีสิทธิได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน 

การปฏิรูปท่ีดินเป็นการจดัท่ีดินรูปแบบหน่ึง ซ่ึงกฎหมายไดก้ าหนดให้บุคคลผูท่ี้มีสิทธิ
ไดรั้บการจดัท่ีดินแบ่งออกเป็น 2 กรณี ดงัน้ี  

1) การจดัท่ีดินใหเ้กษตรกร หรือสถาบนัเกษตรกรเพื่อประกอบเกษตรกรรมดงัน้ี 
(1) สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
(2) สิทธิการเช่า  
(3) สิทธิการเช่าซ้ือ 

โดยการจัดท่ีดินทั้ง 3 ประเภทน้ีจะจดัให้แก่บุคคลซ่ึงมีคุณสมบติัเป็นเกษตรกรในท่ีน้ี
หมายความว่า ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรเป็นหลกั และให้หมายความรวมถึงผูย้ากจน หรือผูจ้บ
การศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร บรรดาบุคคลประเภทน้ีท่ีไม่มีท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเป็นของตนเอง และประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรรมเป็นหลกั ตามหลกัเกณฑ์
และเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกา ส่วนสถาบันเกษตรกรในท่ีน้ีหมายความว่า กลุ่ม
เกษตรกร สหกรณ์การเกษตร ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรตามกฎหมายวา่ดว้ยเกษตรกร 

2) การจดัท่ีดินใหแ้ก่บุคคลอ่ืนนอกเหนือจากการจดัท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดแ้ก่  
(1) การจดัท่ีดินเพื่อประกอบกิจการสาธารณูปโภค ซ่ึงบุคคลผูมี้สิทธิท่ีจะยื่นค าขอ

ไดแ้ก่ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ หรือเอกชนท่ีด าเนินการโดยไม่หวงัผลก าไร 
(2) การจดัท่ีดินเพื่อประกอบกิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงบุคคลผูมี้สิทธิยืน่ค  าขอไดแ้ก่ บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีไดรั้บอนุญาต
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ให้เช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน หรืออสังหาริมทรัพยข์องส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมเพื่อประกอบกิจการ 
 
2.7 กระบวนการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

2.7.1 หลักเกณฑ์ขั้นตอนและวิธีการในการจดัท่ีดินให้ได้สิทธิเขา้ท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

การจดัท่ีดินเพื่อใชป้ระกอบเกษตรกรรม หมายถึง การจดัท่ีดินเพื่อการท านา ท าไร่ ท าสวน 
การเล้ียงสัตว ์ตลอดจนกิจการอ่ืนๆ ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก าหนด ซ่ึง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2518 ไดแ้บ่งลกัษณะของการประกอบเกษตรกรรมออกเป็น
สองกลุ่ม ได้แก่ การประกอบเกษตรกรรมเล้ียงสัตว์ใหญ่และการประกอบเกษตรกรรมอย่างอ่ืน
นอกจากการเล้ียงสัตว ์โดยการจดัท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมนั้น ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) มีอ านาจจดัให้แก่ เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรโดยเกษตรกรจะต้องมี
คุณสมบติั เป็นผูป้ระกอบเกษตรกรรมเป็นหลกั โดยพิจารณาจากการใชเ้วลาส่วนใหญ่ในรอบปีเพื่อ
ประกอบเกษตรกรรมในทอ้งถ่ินนั้นๆเป็นหลกั หรือเป็นผูท่ี้ประสงค์จะประกอบเกษตรกรรมเป็นหลกั 
ซ่ึงไดแ้ก่ บุคคลผูย้ากจน ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม ผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร และบุคคลทั้งสาม
ประเภทน้ีจะตอ้งไม่มีที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมีที่ดินแต่เพียงเล็กน้อย
ไม่พอเพียงต่อการด ารงชีพโดยการจดัท่ีดินเพื่อใช้ประกอบเกษตรกรรมให้แก่เกษตรกรดงักล่าวน้ี
กฎหมายไดจ้ ากดัเน้ือท่ีโดยแบ่งออกเป็นสองกรณีไดแ้ก่ การประกอบเกษตรกรรมอย่างอ่ืนนอกจาก
การเล้ียงสัตวใ์หญ่จดัให้ครอบครัวละไม่เกิน 50 ไร่ และการประกอบเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญ่จดั
ให้ครอบครัวละไม่เกิน 100 ไร่ และไดก้ าหนดสิทธิในท่ีดินไวส้ามรูปแบบได้แก่ สิทธิการเขา้ท า
ประโยชน์ (ส.ป.ก. 4-01) สิทธิการเช่า สิทธิเช่าซ้ือ แต่ในงานวิจยัน้ีมุ่งประสงค์จะกล่าวถึงเฉพาะ
สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 เท่านั้น โดยการจดัท่ีดินในความหมายน้ียงัพิจารณา
ไปถึงครอบครัวของเกษตรกรโดยหมายถึง คู่สมรสของเกษตรกรและผูสื้บสันดานของเกษตรกรท่ี
ยงัไม่บรรลุนิติภาวะดว้ย โดยการคดัเลือกเกษตรกรให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินจะเร่ิมจาก 
การประกาศให้เกษตรกรยื่นค าร้องขอเข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ตามท่ีคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัไดเ้ห็นชอบให้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินให้เกษตรกรอยู่อาศยัหรือเขา้ท าประโยชน์
ตามโครงการปฏิรูปท่ีดิน และติดประกาศให้เกษตรกรในทอ้งท่ีมายื่นค าร้องต่อพนักงานเจา้หนา้ท่ี
ตามแบบท่ี ส.ป.ก. ก าหนดไวภ้ายในก าหนดเวลาซ่ึงตอ้งไม่น้อยกว่า 15 วนั ทั้งน้ีหากมีเหตุผลอนั
สมควรคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัอาจประกาศขยายเวลาได้ตามความจ าเป็น แต่เม่ือรวม
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ระยะเวลาทั้ งหมดแล้วต้องไม่ เกิน 90 ว ัน  ซ่ึ งประกาศดังกล่าวจะต้องระบุรายละเอียดซ่ึง
ประกอบดว้ยคุณสมบติัของเกษตรกรท่ีมีสิทธิยื่นค าร้องและเง่ือนไขของผูท่ี้เคยไดรั้บการจดัท่ีดิน
จาก ส.ป.ก. หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐมาแลว้แต่ขาดสิทธิเพราะไม่ปฏิบติัตามกฎหมายและระเบียบท่ี
มีผลใชบ้งัคบัอยู่ ซ่ึงคุณสมบติัดงักล่าวประกอบดว้ย มีสัญชาติไทย บรรลุนิติภาวะ หรือเป็นหัวหนา้
ครอบครัว  มีความประพฤติดีและซ่ือสัตย์ มีร่างกายสมบรูณ์และขยันขันแข็ง และสามารถ
ประกอบการเกษตรได้ ไม่เป็นบุคคลวิกลจริตหรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ ไม่มีท่ีดินเพื่อ
ประกอบเกษตรกรรมเป็นของตวัเอง หรือมีเล็กนอ้ยไม่เพียงพอต่อการเล้ียงชีพ เป็นผูย้ินยอมปฏิบติั
ตามระเบียบ ข้อบังคับและเง่ือนไขข้อบังคับท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก าหนด โดยติดประกาศไว ้ณ ศาลากลางจงัหวดั ส านักงานการ
ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ท่ีว่าการอ าเภอหรือก่ิงอ าเภอ ท่ีท าการก านันทอ้งท่ี และชุมชนในทอ้งท่ีหรือจะ
ประกาศทางส่ือมวลชนอ่ืนใดก็ได ้

การพิจารณาคัดเลือกเกษตรกรจะต้องด าเนินการโดยให้ปฏิรูปท่ีดินตรวจสอบ
ขอ้เท็จจริงของเกษตรกรผูย้ื่นค าร้อง ว่าไม่มีที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือ
ของคู่สมรส หรือผูสื้บสันดานท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะ หรือมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอต่อการเล้ียงชีพ 
ส่วนการไดรั้บอนุญาตให้เขา้อยู่อาศยัและประกอบเกษตรกรรมในเขตป่าสงวนแห่งชาติ หากมีตอ้ง
ท าเป็นหนังสือยินยอมสละสิทธิก่อน เม่ือได้รับการคดัเลือกจาก ส.ป.ก. ซ่ึงการพิจารณาคดัเลือก
กฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัด าเนินการคดัเลือก และจดัเกษตรกรเขา้ท ากิน
ในท่ีดินตามแปลงท่ีก าหนดโดยผา่นการพิจารณากลัน่กรองจากคณะอนุกรรมการปฏิรูปท่ีดินอ าเภอ
แลว้ โดยการพิจารณาดงักล่าวมีการจดัล าดบัเกษตรกรท่ีอยูใ่นหลกัเกณฑอ์ยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัน้ี  

1) เป็นเกษตรกรผูถื้อครองท่ีดินของรัฐหรือเกษตรกรผูเ้ช่าท่ีดินและเป็นผูท้  ากินใน
ท่ีดินนั้น 

2) เป็นเกษตรกรท่ีขึ้นทะเบียนขอเขา้ท ากินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
3) เกษตรกรอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก าหนด  
เม่ือพิจารณาคดัเลือกผูท่ี้ไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปแลว้ กฎหมาย

ก าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวดัประกาศผลการคัดเลือก  โดยในประกาศจะต้อง
ประกอบดว้ยแผนผงัการจดัแบ่งท่ีดิน ซ่ึงคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัไดเ้ห็นชอบแลว้ (ถา้มี) 
พร้อมบญัชีรายช่ือเกษตรกรผูไ้ด้รับการคดัเลือกและไดรั้บท่ีดินท ากินโดยติดประกาศไว ้ณ ศาลา
กลางจงัหวดั ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ท่ีว่าการอ าเภอ หรือก่ิงอ าเภอ ท่ีท าการก านันทอ้งท่ี 
และที่ชุมชนในท้องที่แห่งละหน่ึงฉบับ และเมื่อครบระยะเวลาประกาศผลการคัดเลือกแล้ว
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ไม่ปรากฏว่ามีผูใ้ดคดัคา้นผลการพิจารณาคดัเลือกเกษตรกรให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ใหป้ฏิรูปท่ีดินออกหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ ส.ป.ก. 4-01 ใหแ้ก่เกษตรกรต่อไป 

2.7.2 หลกัเกณฑข์ั้นตอนและวิธีการในการจดัท่ีดินเพื่อประกอบกิจการสาธารณูปโภค  
การจดัท่ีดินเพื่อประกอบกิจการสาธารณูปโภคเป็นการจดัท่ีดินอันมีวตัถุประสงค์

เพื่อใหมี้กิจการสาธารณูปโภค เช่น กิจการเพื่อการศึกษา กิจการเพื่อการอนามยั สาธารณสุข เพื่อการ
ศาสนา กิจการเพื่อการไฟฟ้า ประปา การสร้างถนน ทางล าเลียง การปรับปรุงแหล่งน ้ า การจดัสร้าง
สถานท่ีราชการ กิจการท่ีเป็นการส่งเสริมเกษตรกรรม ท่ีท าการสหกรณ์ ศาลาประชาคมหมู่บ้าน 
โดยส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ หรือเอกชนท่ีด าเนินการโดยไม่หวงัผลก าไรเท่านั้น
ท่ีจะมีสิทธิยื่นค าขอตามระเบียบน้ีได ้ซ่ึงกระบวนการในการพิจารณาออกหนงัสืออนุญาตดงักล่าว 
เร่ิมตน้โดยการยื่นค าขอต่อเจ้าหน้าท่ี ณ ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยู่ พร้อม
เอกสารหลักฐานซ่ึงเจ้าหน้าท่ีได้ตรวจสอบแล้วว่าเอกสารมีความถูกต้องครบถ้วน ได้ลงพื้นท่ี
ตรวจสอบสภาพท่ีดินท่ีขอใช้แลว้จดัท าวาระการประชุมเสนอต่อคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั
เพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบแล้วจัดส่งเอกสารค าขอดังกล่าวพร้อมรายงานการประชุมของ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัไปยงัส านกังานปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.) เพื่อพิจารณาการขออนุญาต
ดงักล่าว ซ่ึงอ านาจในการพิจารณาขออนุญาตดงักล่าวแยกออกเป็น 3 ประการดงัน้ี  

ประการแรก การขอใชท่ี้ดินเพื่อประกอบการสาธารณูปโภคในกิจการและจ านวนเน้ือท่ี
ท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาของเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ประการท่ีสอง การขอใชท่ี้ดินเพื่อประกอบการสาธารณูปโภคในกิจการท่ีอยูใ่นอ านาจ
ของเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่จ านวนเน้ือท่ีๆขอใชเ้กินกว่าเลขาธิการ
ส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะพิจารณาอนุญาตให้ได้ ให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) โดยผ่านการพิจารณากลัน่กรองจากคณะอนุกรรมการให้ใช้
ท่ีดินฯและคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 

ประการท่ีสาม การขอใชท่ี้ดินเพื่อประกอบการสาธารณูปโภคในกิจการท่ีไม่อยูอ่  านาจ
ของเลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) โดยผ่านความเห็นชอบจากคณะอนุกรรมการให้ใช้ท่ีดินฯและ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 

2.7.3 หลักเกณฑ์ขั้นตอนและวิธีการในการจัดท่ีดินเพื่อประกอบกิจการสนับสนุน
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  

กิจการท่ีเป็นการสนับสนุนเก่ียวเน่ืองเป็นการจดัท่ีดินของส านักงานปฏิรูปท่ีดินอีก
แบบหน่ึง โดยการให้สิทธิในรูปแบบสัญญาเช่า หรือสัญญาเข้าท าประโยชน์  ตามระยะเวลาท่ี
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กฎหมายก าหนดไวโ้ดยจดัให้แก่ผูท่ี้ได้รับอนุญาตไม่ว่าจะเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล ซ่ึง
กิจการท่ีขอรับอนุญาตหากมีวตัถุประสงค์ในการแสวงหาผลก าไร ก าหนดให้จดัท าเป็นสัญญาเช่า
ที่ดินเพื่อประกอบกิจการสนับสนุนเกี่ยวเน่ือง  ส่วนกิจการที่ขอรับอนุญาตหากเป็นกิจการท่ี
ไม่ม ีว ตัถ ุประสงค ์ในการแสวงหาผลก าไร ให้จัดท าเป็นสัญญาเข้าท าประโยชน์ในกิจการ
สนบัสนุนเก่ียวเน่ือง โดยกิจการท่ียืน่ค  าขอไดน้ั้นไดแ้ก่กิจการดงัต่อไปน้ี 

1) กิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดแ้ก่  
(1) กิจการทางวิชาการการเกษตร การสาธิตการทดลองเพื่อประโยชน์ทาง

การเกษตร 
(2) กิจการท่ีส่งเสริม หรือประกันราคาพืชผลการเกษตร หรือลดตน้ทุนการผลิต

ทางการเกษตร 
(3) กิจการท่ีเป็นการตกลงร่วมกนักบัส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในการ

ด าเนินการผลิตและการจ าหน่ายผลิตผลทางการเกษตร 
(4) กิจการท่ีเป็นการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม และปัจจยัการผลิตตลอดจนการผลิต

การจ าหน่าย และการตลาดให้เกิดผลดียิ่งขึ้น หากกิจการท่ีเป็นการบริการหรือเก่ียวขอ้งกบัความ
เป็นอยู่ของเกษตรกรในดา้นเศรษฐกิจและสังคม ในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดินซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยู่
ในพื้นท่ีๆคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนด ใหเ้ป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ 

2) กิจการท่ีเป็นการเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้หมายถึงกิจการ
แปรรูปผลิตผลเกษตรกรรม ซ่ึงใชผ้ลิตผลทางการเกษตรในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นหลกั 

โดยผูท่ี้ประสงค์ขอรับการจดัท่ีดินจะตอ้งยื่นค าขอ ณ ส านักงานการปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดัท่ีท่ีดินตั้งอยู่พร้อมเอกสารหลกัฐาน เพื่อให้เจา้หน้าท่ีพิจารณาตรวจสอบค าขอว่าถูกตอ้ง
ครบถว้นหรือไม่ เม่ือเจา้หน้าท่ีเห็นว่าเอกสารดังกล่าวถูกตอ้ง ให้จดัท าวาระเสนอคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพิจารณาใหเ้ช่า ใหเ้ขา้ท าประโยชน์ หรือไม่อนุญาต และเม่ือคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินจงัหวดัอนุญาตแลว้ ให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีหนังสือแจง้แก่ผูข้ออนุญาตทราบ
ภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติ เพื่อให้ผูข้อรับอนุญาตเข้าท า
สัญญากับ ส.ป.ก. ภายใน 30 วนันับแต่วนัท่ีได้รับหนังสือ ส่วนระยะเวลาท่ีได้รับอนุญาตเข้าท า
สัญญากฎหมายก าหนดไวด้งัน้ี  

(1) หากกิจการท่ีขอรับอนุญาตเขา้ลกัษณะวิสาหกิจขนาดย่อม มีระยะเวลาตาม
สัญญาไม่เกิน 15 ปี 

(2) หากเป็นกิจการท่ีเขา้ลกัษณะวิสาหกิจขนาดกลาง มีระยะเวลาตามสัญญาไม่เกิน 20 ปี  
(3) หากเขา้ลกัษณะวิสาหกิจเกินกว่าขนาดกลาง มีระยะเวลาตามสัญญาไม่เกิน 30 ปี  
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ส่วนกิจการท่ีเขา้ลกัษณะวิสาหกิจรายย่อยมีระยะเวลาตามสัญญาไม่เกิน 3 ปี ใน
กรณีท่ีเป็นการจัดให้เขา้ท าสัญญาเช่าท่ีดิน หรืออสังหาริมทรัพยเ์พื่อประกอบกิจการสนับสนุน
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ผูข้ออนุญาตจะตอ้งช าระค่าเช่าในอตัราร้อยละสามต่อไร่
ของราคาประเมินกรมท่ีดินต่อปี และวางหลกัประกนัสัญญาในอตัราสองเท่าของค่าเช่ารายปี 
 
2.8 งานวิจัยท่ีเกีย่วข้อง 

จากการทบทวนวรรณกรรมและงานวิจยัเบ้ืองตน้ มีงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงมีสาระส าคญัท่ี
เก่ียวขอ้งกบั การตกทอดทางมรดกสิทธิในการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01) ท่ี
ไดเ้คยศึกษาไวแ้ลว้ดงัน้ี 

เทียมทัน อุณหะสุวรรณ์  (2538) ได้ศึกษาเร่ือง การควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ี
เกษตรกรไดรั้บกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พบว่า สิทธิดงักล่าวสามารถตกทอด
ทางมรดกได ้แต่การก าหนดให้มีการตกทอดทางมรดกสิทธิในท่ีดินของ ส.ป.ก. ไวใ้นกฎหมายท่ีต ่ากว่า
พระราชบัญญัติจึงไม่อาจกระท าได้ และกฎกระทรวงท่ีออกตามความในมาตรา 39 ไม่สามารถ
กระท าไดเ้น่ืองจากเป็นการออกกฎกระทรวงท่ีเกินกว่ากฎหมายแม่บทให้อ านาจไว ้และยงัไดมี้การ
เสนอแนะให้มีการแกไ้ขพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มาตรามาตรา 39 เพื่อก าหนด
หลกัเกณฑก์ารตกทอดทางมรดกไดโ้ดยจะตอ้งไม่ขดัแยง้กบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์16  

พัชรี พันธ์รอด (2557) ปัญหาการใช้บั งคับกฎหมายว่าด้วยการปฏิ รูปท่ีดิน เพ่ือ
เกษตรกรรม ไดศึ้กษาวิจยัพบวา่ สิทธิดงักล่าวสามารถตกทอดทางมรดกไดเ้ช่นกนั แต่ไดเ้สนอแนะ
ให้มีการแก้ไขมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในเร่ืองของการ
ก าหนดล าดบัทายาทไวเ้ป็นการเฉพาะ ซ่ึงแตกต่างจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ด ้และ  
ท่ีน่าสนใจคือไดมี้การกล่าวถึงคุณสมบติัความเป็นเกษตรกรของทายาทและคุณสมบติัประการอ่ืนท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้ตลอดจนการถือครองที่ดินเมื่อรวมกับที่ดินที่ได้รับตกทอดทางมรดกนั้น
ตอ้งไม่เกินกวา่ท่ีกฎหมายก าหนด17  

กุลรัศม์ิ เวียงแกว้ ไดศึ้กษา (2563) ปัญหาและทางออกการโอนสิทธิหรือการตกทอดทาง
มรดกของท่ีดิน ส.ป.ก. ศึกษาในกรณีพื้นท่ีจังหวัดเชียงราย ผลการวิจยัพบว่าสิทธิดงักล่าวสามารถ

 
16 เทียมทนั อุณหะสุวรรณ์. การควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีเกษตรกรได้รับกรรมสิทธิ์จากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต .2538,  253.  
17 พชัรี พนัธ์รอด. ปัญหาการใช้บังคับกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์
มหาบณัฑิต . 2557, 97-98. 
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ตกทอดทางมรดกไดเ้ช่นกนั เสนอแนะให้น ามติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ีเก่ียวกบั
หลกัเกณฑ์การพิจารณาการโอนและการตกทอดทางมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ ในการประชุม
คร้ังท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2544 น าไปก าหนดเป็นกฎกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ท่ี
ออกตามความในมาตรา 39 แต่ยงัคงมีความเห็นว่าคุณสมบตัิการเป็นเกษตรกรเป็นไปตาม
พระราชกฤษฎีกา ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขการเป็นเกษตรกร พ.ศ. 2535 ส่งผลใหก้ารตกทอด
ท่ีดินแก่ทายาทไม่สามรถยดึหลกัการรับมรดกตามท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 1629 ได ้จึงเกิดความสับสนแก่เกษตรกรและเจา้หน้าท่ีในการปฏิบติังาน จึงมีขอ้เสนอแนะ
เพิ่มเติมอีกวา่ ภาครัฐควรท าใหเ้กิดความชดัเจนและมีมาตรฐาน โดยมีการก าหนดระเบียบ หลกัเกณฑ ์
วิธีการและเง่ือนไขในการโอนและการตกทอดทางมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน
ใหช้ดัเจน เพื่อประโยชน์แก่เกษตรกรและการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ี18 

อรรถกฤษ อินต๊ะรักษา (2556) ไดศ้ึกษาปัญหาเก่ียวกับการถือครองท่ีดิน: ศึกษากรณี
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 251819 ผลการวิจยัพบว่า ประการแรก ปัญหา
การจดัท่ีดินในท่ีดินของรัฐตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดย
ส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้นเน้นจดัท่ีดินให้กับผูถื้อครองท่ีดินของรัฐอยู่ก่อนแล้ว
เท่านั้น ท าใหไ้ม่มีการกระจายการถือครอง 

ประการท่ีสอง ปัญหาเก่ี ยวกับการก าหนดขน าดการถือครองท่ี ดิน  เน่ื องจาก
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 29 ได้ก าหนดขนาดท่ีดินของ
เอกชนท่ีจะใหส้ านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเวนคืนได ้ไดแ้ก่ท่ีดินท่ีเกินกวา่50 ไร่ในกรณีท่ี
เกษตรกรประกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง 

ประการท่ีสาม ปัญหาเก่ียวกบัการก าหนดสิทธิการถือครองท่ีดิน เน่ืองจากพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ก าหนดเก่ียวกับการแบ่งแยกและการโอน
ภายใตห้ลกั “การใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นท่ีบุคคลมีกรรมสิทธ์ิเพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวม” จึง
มีขอ้เสนอแนะให้ควรมีมาตรการควบคุมการก าหนดขนาดการถือครองท่ีดินให้ชดัเจน และควรเพิ่ม
เง่ือนไขท่ีก าหนดให้เกษตรกรจะตอ้งใชท่ี้ดินนั้นเพื่อเกษตรกรรมหรือมิให้เกษตรกรปล่อยท่ีดินนั้น
ไวว้่างเปล่า และออกกฎหมายก าหนดชนิดและขนาดพื้นท่ีของท่ีดินท่ีจะจดัสรรให้สอดคลอ้งกับ

 
18 กุลรัศม์ิ เวียงแกว้. ปัญหาและทางออกการโอนสิทธิหรือการตกทอดทางมรดกของที่ดิน ส.ป.ก. : ศึกษาในกรณี
พื้นที่จังหวัดเชียงราย วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต .2563,83-84. 
19 อรรถกฤษ อินต๊ะรักษา. ปัญหาเกีย่วกับการถือครองที่ดนิ: ศึกษากรณีพระราชบญัญัตกิารปฏิรูปที่ดนิเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต.2556,70-75. 
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ความตอ้งการของเกษตรกรรวมไปถึงการก าหนดกฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวกับการถือครองให้มีความ
ชดัเจนยิง่ขึ้น 

เมื่อไดศ้ึกษางานวิจยัที่เกี่ยวขอ้งดงักล่าวแลว้ จึงสอดคลอ้งกบัสมมติฐานของการวิจยั
คร้ังน้ีว่าการตกทอดทางมรดก ในสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01) แทจ้ริง
แลว้มีความหมายอย่างไร เหมือนหรือแตกต่างจากการรับมรดกสิทธิตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยอ์ยา่งไร 

 
 
 
 



 
 

บทที่ 3 
สิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และสิทธิในท่ีดินท่ีได้จากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

 
3.1 ระบบท่ีดินของไทยในปัจจุบัน 

ระบบท่ีดินอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ ท่ีดินของรัฐ และท่ีดินเอกชน  
3.1.1 ท่ีดินท่ีเป็นของรัฐ อาจจ าแนกไดเ้ป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 20  

1) ท่ีดินท่ียงัไม่เป็นของใคร ได้แก่ ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า หรือท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนหรือ
ทอดทิ้งหรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน ตามมาตรา1304 (1) แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แยกออกเป็นประเภทต่างๆดงัน้ี21 

(1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าคือท่ีดินท่ีเอกชนยงัไม่เคยมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครองครอง
ท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินรับรองมาก่อน ถา้เป็นท่ีดินท่ีเอกชนมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองมา
ก่อนแลว้ แมจ้ะทอดทิ้งปล่อยละไวใ้หร้กร้างเพียงใดก็ไม่ใช่ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าตามมาตรา 1304 (1) 
เวน้แต่ ปล่อยละทิ้งเอาไวจ้นเขา้หลกัเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 6 ย่อมถือเป็นท่ีดิน
ทอดทิ้งตามประมวลกฎหมายมท่ีดิน ซ่ึงจดัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามมาตรา 1304 (1) ได ้

(2) ท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนนั้น คือ ท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนตามประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 5 
ไม่ใช่ท่ีดินท่ีไดม้าตาม พ.ร.บ.เวนคืนอสังหาริมทรัพยซ่ึ์งเป็นเร่ืองการบงัคบัซ้ือตามขอ้เท็จจริงแลว้ 
ตั้งแต่มีการประกาศใชก้ฎหมายท่ีดิน ปี พ.ศ. 2497 เป็นตน้มาจนถึงปัจจุบนัยงัไม่เคยมีท่ีดินเอกชนท่ี
ตกมาเป็นของรัฐตามประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 5 และมาตรา 6 แต่อยา่งไร  

(3) ท่ีดินท่ีกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดินนั้น เป็นการ
บญัญติัเผื่อเอาไวว้่าหากมีกฎหมายท่ีดินบญัญติัให้ท่ีดินท่ีเอกชนมีสิทธิกลบัมาของแผ่นดินในกรณีอ่ืน
นอกเหนือจากกรณีตามประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 5 และมาตรา 6 แลว้ก็ให้ถือว่าท่ีดินนั้นเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม มาตรา1304 เช่น ท่ีดินของเอกชนท่ีตกมาเป็นของแผ่นดินตาม
ประมวลกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน เป็นตน้ 

 
20 ภาสกร ชุณหอุไร. เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายว่าด้วยทรัพย์สิน. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ ์
มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2558.หน่วยท่ี 10 ,9. 
21 วิริยะ ยามศิริพงศพ์นัธ์ุ. ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 4 ว่าด้วย ทรัพย์สิน. 2551,43-44. 
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2) ท่ีดินท่ีไม่อาจให้เป็นกรรมสิทธ์ิของผูใ้ดได้โดยเด็ดขาด เรียกท่ีดินประเภทน้ีว่า
ทรัพยน์อกพาณิชยท่ี์ดินประเภทน้ีไม่สามารถออกโฉนดท่ีดินได ้เวน้แต่ รัฐจะให้สิทธิบางประการ
ในท่ีดิน เช่นท่ีดินท่ีรัฐสงวนไว ้ป่าไม ้แร่ธาตุ 

3) ท่ีดินท่ีไม่เป็นของผูใ้ดโดยเฉพาะเจาะจงแต่รัฐให้ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกนั เช่น 
ท่ีดินชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ ทุ่งเล้ียงสัตว ์หนองน ้ าสาธารณะ ตามมาตรา 1304 (2) 
ท่ีดินเหล่าน้ีหากภายหลงัราษฎรไม่ไดใ้ช้ประโยชน์ต่อไปแลว้ก็สามารถถอนสภาพไดโ้ดยออกเป็น
พระราชกฤษฎีกา โดยการถอนสภาพในลกัษณะน้ี กฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไวว้า่เม่ือถอนสภาพแลว้จะ
เป็นท่ีดินประเภทใด ดงันั้นอาจจะตกเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าก็ไดถ้า้สภาพแห่งขอ้เทจ็จริงมีลกัษณะ
เช่นนั้น หรือมีเจ้าของหรือมีผูค้รอบครองไปขึ้นทะเบียนเพื่อให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ใน
ราชการก็ได ้หรือให้บุคคลใดเขา้จบัจองใชป้ระโยชน์ก็ได้ แต่ท่ีชายตล่ิงนั้นหมายถึงท่ีดินท่ีอยู่ติดต่อ
กบัแม่น ้า ล าคลอง หรือทะเลซ่ึงในฤดูปกติน ้าขึ้นสูงสุดท่วมถึงทุกปี22 แต่ที่ชายตล่ิงอาจจะไม่เป็น
สาธารณสมบติัของแผ่นดินก็ได ้หากแต่เดิมท่ีชายตล่ิงนั้นเป็นท่ีดินของเอกชน และต่อมาน ้ าเซาะ
ท่ีดินพังเป็นชายตล่ิง และเจ้าของยงัครอบครองหวงแหนไม่ให้ประชาชนคนอ่ืนใช้ประโยชน์
ร่วมกนั23 แต่อย่างไรก็ตาม ท่ีดินของเอกชนท่ีถูกน ้ าเซาะจนกลายเป็นท่ีชายตล่ิง หากเจา้ของมิไดห้วงกนั
ให้ประชาชนคนอ่ืนเขา้มาใชป้ระโยชน์ร่วมกนัแลว้ ย่อมเป็นท่ีชายตล่ิงท่ีถือเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน24 

4) ท่ีดินท่ีมีเจา้ของแลว้ หมายถึงท่ีดินท่ีบุคคลไดค้รอบครองและใช้ประโยชน์แลว้และ
ไดป้ฏิบติัตามวิธีการในกฎหมายจนได้โฉนดแสดงการมีกรรมสิทธ์ิ หมายถึงสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินตามมาตรา1304 (3) ประเภททรัพยสิ์นใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะเป็นตน้ว่า 
ป้อมและโรงทหาร ส านักราชการบา้นเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภณัฑ์ ซ่ึงท่ีดินรกร้างว่างเปล่าท่ีทาง
ราชการสงวนไว้เพื่ อสาธารณประโยชน์ประเภทน้ี  การสงวนท่ีดินรกร้างว่างเปล่าไว้เพื่ อ
สาธารณประโยชน์นั้น แต่เดิมมาไม่มีกฎหมายก าหนดรูปแบบพิธีว่าจะตอ้งท าอย่างไรในการสงวน
ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอย่างเช่น นายอ าเภอ หรือ 

 
22 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี  451/2496 และท่ี 2199/2515 อ้างไวใ้น วิริยะ ยามศิริพงศ์พันธ์ุ. ค าอธิบายประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 4 ว่าด้วย ทรัพย์สิน. 2551,44. 
23 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4341-350/2507 อา้งไวใ้น วิริยะ ยามศิริพงศพ์นัธ์ุ. ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ บรรพ 4 ว่าด้วย ทรัพย์สิน. 2551,44. 
24 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1488/2497 อ้างไวใ้น วิริยะ ยามศิริพงศ์พนัธ์ุ. ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ บรรพ 4 ว่าด้วย ทรัพย์สิน. 2551,44. 
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ผูว้่าราชการจงัหวดั มกัใชว้ิธีออกค าสั่งหรือประกาศ หรือปักเขตสงวนท่ีดินรกร้างว่างเปล่าไวเ้พื่อ
สาธารณประโยชน์ อนัเป็นธรรมเนียมราชการท่ีปฏิบัติกันอยู่ในสมยันั้น คร้ันปี พ.ศ. 2478 จึงมี
พระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ.2478 
มาตรา 4 และมาตรา 5 ซ่ึงบงัคบัใช้ตั้งแต่วนัท่ี 8 เมษายน 2479 ก าหนดพิธีในการสงวนท่ีดินรกร้าง
ว่างเปล่าไวเ้ป็นท่ีสาธารณะว่าตอ้งออกเป็นพระราชกฤษฎีกาประกาศเขตท่ีดินสงวนไวแ้ละตอ้ง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาดว้ย พระราชบญัญติัน้ีไม่ไดเ้ปล่ียนแปลงฐานะของท่ีดินท่ีการสงวน
ตามธรรมเนียมปฏิบติัราชการท่ีไดมี้มาแต่อย่างใดไม่ เม่ือมีประมวลกฎหมายท่ีดินในปี พ.ศ. 2497 
อ านาจการสงวนท่ีดินรกร้างว่างเปล่าไว้เป็นท่ีสาธารณะได้ตกมาอยู่ในมือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยท่ีจะประกาศหวงห้ามในราชกิจจานุเบกษาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 9 (2) 
แยกพิจารณาไดด้งัน้ี25 

(1) รัฐบาล ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม และรัฐบาลเป็นเจา้ของท่ีดินท่ีใชเ้ป็นท่ีตั้ง
ส านักราชการบา้นเมือง โรงทหาร ป้อม คือท่ีดินราชพสัดุตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มาตรา 1304 (3) 

(2) องค์การศาสนา เช่น วดัในพระพุทธศาสนา วดัในนิกายโรมนัคาทอลิก มสัยิด
ของอิสลาม 

(3) ส านักงานทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยเ์ป็นเจ้าของตามพระราชบญัญติัจดั
ระเบียบทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริย ์พ.ศ. 2479 

แต่อย่างไรก็ตามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าท่ีราชการมิได้หวงห้ามไวเ้ป็นท่ีสาธารณะ 
หรือได้มีการหวงห้ามเอาไวแ้ต่กระท าไปโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หากท่ีดินนั้นถูกใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์หรือพลเมืองได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน ท่ีดินนั้นย่อมเป็นสาธารณสมบัติของ
แผน่ดินโดยสภาพตามมาตรา 1304 (2) เช่น นายอ าเภอประกาศหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าแลว้เขา้
กั้นร้ัวจดัตลาดสดและมีโครงการจดัสร้างสนามเด็กเล่น ฯลฯ มิใช่ประกาศไวโ้ดยมิไดค้รอบครอง
การท าประโยชน์ แมก้ารหวงห้ามไม่ถูกตอ้งตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่าง
เปล่า พ.ศ.2478 ท่ีดินนั้นก็เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินตามมาตรา 1304 (2) อยู่ในความดูแล
รักษาของนายอ าเภอ ตามพระราชบญัญติัปกครองทอ้งท่ีและพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2495 ฟ้องขบัไล่ผูบุ้กรุกได้26 

 
25 ภาสกร ชุณหอุ ไร . เอกสารการสอน ชุด วิชากฎหมาย ว่าด้ วยท รัพ ย์ สิน .  ก รุง เทพฯ : ส านั กพิ มพ์
มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2558.หน่วยท่ี 10 , 9. 
26 ค าพิพากษาฎีกาท่ี 2668/2520 
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3.1.2 ท่ีดินเอกชน27 
1) ท่ีดินท่ีเอกชนมีกรรมสิทธ์ิ 

(1) การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามกฎหมายก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินมี
ผลบงัคบัไดแ้ก่ การไดรั้บโฉนดแผนท่ีตามประกาศออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 120 และตาม พ.ร.บ.การ
ออกท่ีดิน ร.ศ. 127 การไดรั้บโฉนดตราจองตาม พ.ร.บ.ประกาศออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 124 การไดรั้บ
ตราจองท่ีตราว่าได้ท าประโยชน์แล้วตาม พ.ร.บ.ออกโฉนดท่ีดิน ฉบับท่ี 6 พ.ศ. 2479  การได้
ครอบครองท่ีดินท่ีมีสภาพเป็นท่ีบา้นหรือท่ีสวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จบทท่ี 42 ทั้งน้ี มีขอ้สังเกตว่า
บุคคลท่ีมีหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิดังกล่าว ถือว่ามีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตลอดไป นอกจากนั้น ผูรั้บ
โอนท่ีดินทั้งสามชนิดน้ีก็มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตลอดไปเช่นกนั ส าหรับกรณีการไดค้รอบครองท่ีดิน
ท่ีมีสภาพเป็นท่ีบา้นหรือท่ีสวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จบทท่ี 42 ผูรั้บโอนโดยนิติกรรมหรือรับโอน
ทางมรดกก็มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดงักล่าวเช่นเดียวกนั 

(2) การไดม้าซ่ึงโฉนดท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มีไดใ้นกรณีท่ีบุคคลไดรั้บ
โฉนดท่ีดินจากการเดินส ารวจท่ีดินทั้งต าบลตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 58 และมาตรา 58 ทวิ 
นอกจากนั้นยงัมีไดใ้นกรณีท่ีมีการขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 59 
และมาตรา 59 ทวิ ผูข้อตอ้งไปยื่นค าขอต่อพนักงานเจา้หน้าท่ี ท่ีส านักงานท่ีดินนั้นๆ เม่ือพนกังาน
เจา้หนา้ท่ีไดด้ าเนินการออกโฉนดใหแ้ลว้ผูน้ั้นก็จะไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินดงักล่าว 

(3) การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายว่าด้วยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ ซ่ึง
เป็นกฎหมายเก่าใชบ้งัคบัไดแ้ก่ พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2485 ต่อมากฎหมาย
ฉบบัน้ีไดถู้กยกเลิกและแกไ้ขใหม่ทั้งหมดเป็นพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 

(4) การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายอ่ืน ดงัน้ี 
ก) การไดม้าตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซ่ึงสามารถแยกออกเป็น 

4 ประการ ประการแรกการไดม้าโดยการครอบครองปรปักษ ์ประการท่ีสองการไดม้าโดยทางมรดก 
ประการท่ีสามการไดม้าโดยกรณีเป็นท่ีงอกริมตล่ิง ประการท่ีส่ีการไดม้าโดยทางนิติกรรม 

ข) การไดม้าโดยพระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 
ค) การไดม้าโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ง) การได้มาโดยพระราชบัญญัติโดยเฉพาะเพื่อโอนท่ี ดินอันเป็นสาธารณะ

สมบติัของแผน่ดินใหเ้อกชน 

 
27 ภาสกร ชุณหอุ ไร . เอกสารการสอน ชุด วิชากฎหมาย ว่าด้ วยท รัพ ย์ สิน . ก รุง เทพฯ : ส านั กพิ มพ์
มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2558.หน่วยท่ี 11 , 6-8. 
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2) ท่ีดินมือเปล่า28 คือท่ีดินท่ีไม่มีหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิอย่างหน่ึงอย่างใด ซ่ึงอาจ
จ าแนกไดห้ลายประเภท ดงัน้ี 

(1) ท่ีดินท่ีมีใบเหยียบย  ่า หรือตราจองท่ีเป็นใบอนุญาตตามพระราชบญัญัติออก
โฉนดท่ีดินฉบบัท่ี 6  

(2) ท่ีดินท่ีมีแบบแจง้การครอบครอง (ส.ค.1) ตามพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน มาตรา 5  

(3) ท่ีดินท่ีมีใบจองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 30 และมาตรา 33  
(4) ท่ีดินท่ีมีหนังสือแสดงการท าประโยชน์ หรือ น.ค.3 ตามพระราชบัญญัติจดั

ท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511  
(5) ท่ีดินท่ีมีหนังสือรับรองการท าประโยชน์มี 4 ประเภทได้แก่ ประเภทท่ีหน่ึง 

แบบหมายเลข 3 ตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดินฉบบัท่ี 6 และตามกฎกระทรวงฉบบัท่ี 5 หมวด 2 
ขอ้ 3 ของประมวลกฎหมายท่ีดิน ประเภทท่ีสอง แบบ น.ส.3 (ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 1 
มาตรา 57 และกฎกระทรวงฉบบัท่ี 5 หมวด 2 ขอ้ 3) ประเภทท่ีสาม แบบ น.ส.3 ก (ตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน มาตรา 1 มาตรา 57 และกฎกระทรวงฉบบัท่ี 18 พ.ศ. 2515) ประเภทท่ีส่ีแบบ น.ส.3 ข 
(ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 1 มาตรา 57 และกฎกระทรวงฉบบัท่ี 43 พ.ศ. 2537) 

(6) ท่ีดินท่ีมีใบไต่สวน (ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 1 มาตรา 56 และ
กฎกระทรวงฉบบัท่ี 5) 

(7) ท่ีดินท่ีไม่มีหนงัสือส าคญัอะไรเลย แยกได ้2 กรณี 
ก) ท่ีดินท่ีผูค้รอบครองโดยพละการตามพระราชบญัญติัออกท่ีดินฉบบัท่ี 6 และ

ตกคา้งการแจง้การครอบครอง 
ข) ท่ีดินท่ีมีผูค้รอบครองโดยพละการเม่ือประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัแลว้ 

หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
 
 
 
 
 

 
28 ภาสกร ชุณหอุ ไร . เอกสารการสอน ชุด วิชากฎหมาย ว่าด้ วยท รัพ ย์ สิน . ก รุง เทพฯ : ส านั กพิ มพ์
มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2558.หน่วยท่ี 11 , 20. 
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3.2 หนังสือส าคัญเกีย่วกบัที่ดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

3.2.1 ประเภทของหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน29 
ประเภทของหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน แบ่งออกเป็น 4 ประเภทไดแ้ก่ โฉนดท่ีดิน 

โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราว่า “ไดท้ าประโยชน์แลว้” หนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินแต่เดิมมีหลกัฐานหลายประเภทท่ีแสดงถึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไดแ้ก่ เอกสารท่ีออกตามประกาศ
โฉนดท่ีดิน ร.ศ. 120 และออกตามพระราชบญัญติัโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 เรียกเอกสารประเภทน้ีว่า 
“โฉนดแผนที่” ส่วนเอกสารที่ออกตามพระราชบญัญตัิออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 เรียกว่า  
“โฉนดตราจอง” ส่วนเอกสารท่ีออกตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดินฉบบัท่ี 6 พ.ศ. 2479 เรียกว่า 
“ตราจองท่ีตราว่าไดท้ าประโยชน์แลว้” ส่วนโฉนดท่ีดินท่ีออกตามความในประมวลกฎหมายท่ีดิน
ไม่ว่าจะเป็นการเดินส ารวจออกโฉนดท่ีดินทั้ งต าบลตามประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 58 และ 
มาตรา 58 ทวิ หรือจะเป็นการขอออกโฉนดท่ีดินเป็นการเฉพาะรายตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
มาตรา 59 หรือ มาตรา 59 ทวิ เรียกเอกสารประเภทน้ีวา่ “โฉนดท่ีดิน” (น.ส. 4) 

3.2.2 ประเภทของหนงัสือส าคญัเก่ียวกบัท่ีดิน30 
หนงัสือส าคญัเก่ียวกบัท่ีดินมี 4 ประเภทดงัน้ี 
1) หนังสือรับรองการท าประโยชน์โดยแบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม ดังน้ี กลุ่มแรกได้แก่ 

หนังสือรับรองการท าประโยชน์ประเภท น.ส. 3 และ น.ส. 3 ข เป็นหนังสือรับรองที่แสดงถึง
สิทธิการครอบครองของเจา้ของท่ีดิน โดยไม่มีระวางรูปถ่ายทางอากาศท่ีแน่ชดั กลุ่มท่ีสองไดแ้ก่ 
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ประเภท น.ส. 3 ก. เป็นหนังสือรับรองท่ีแสดงถึงสิทธิการ
ครอบครองของเจา้ของท่ีดินซ่ึงมีระวางรูปถ่ายทางอากาศ 

2) ส.ค. 1 ได้แก่หลักฐานท่ีผูค้รอบครองท่ีดินได้แจ้งการครอบครองท่ีดินนั้ นต่อ
พนักงานเจา้หน้าท่ีตามความใน มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
ซ่ึงเป็นการแจง้ภายใน 180 วนั เม่ือผูแ้จง้ได้แจง้ต่อพนักงานเจา้หน้าท่ีแลว้ก็จะไดรั้บหลกัฐานการ
แจง้ (ส.ค. 1)  

 
29  วร วุ ฒิ  เทพทอง . เอกส ารการสอน ชุด วิช ากฎหม าย ว่าด้ วยท รัพ ย์ สิ น .  ก รุ ง เทพฯ : ส านั กพิ มพ์
มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2558.หน่วยท่ี 12 , 17-34. 
30 วร วุ ฒิ  เท พทอง . เอกส ารก ารสอน ชุด วิช ากฎหม าย ว่ า ด้ วยท รัพ ย์ สิน . ก รุ ง เทพฯ : ส านั กพิ มพ์
มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2558. หน่วยท่ี 12 , 6-11. 
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3) ใบจองเป็นเอกสารหลกัฐานท่ีออกตามความใน มาตรา 30 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดินและ มาตรา 33 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ใบจองจึงเป็นหนังสือแสดงการยอมให้เข้า
ครอบครองท่ีดินเป็นการชัว่คราวซ่ึงมีดว้ยกนัสองแบบ ดงัน้ี 

(1) แบบ น.ส. 2 เป็นใบจองท่ีออกให้ในท้องท่ีท่ีรัฐมนตรียงัไม่ประกาศยกเลิก
อ านาจหน้าท่ีในการปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายท่ีดินของหัวหน้าเขต นายอ าเภอ หรือ
ปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหัวหนา้ประจ าก่ิงอ าเภอ ตามมาตรา 19 แห่งพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติม ประมวล
กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528 

(2) แบบ น.ส. 2 ก. เป็นใบจองท่ีออกใหใ้นทอ้งท่ีอ่ืน 
4) ใบไต่สวน (น.ส. 5) การออกโฉนดที่ดินให้แก่ราษฎรจะตอ้งมีการเขียนรายการ

ลงไปในใบไต่สวนเสียก่อน ไม่วา่จะเป็นการออกโฉนดท่ีดินโดยการเดินส ารวจหรือจะเป็นการออก
โฉนดท่ีดินเป็นการเฉพาะรายจะต้องมีการสอบสวนของพนักงานเจ้าหน้าท่ี เก่ียวกับท่ีตั้ งของ
ต าแหน่งท่ีดิน รายละเอียดเก่ียวกบัท่ีดินทั้งหมด เช่น การไดม้าซ่ึงท่ีดิน ผูค้รอบครองเดิม หลกัฐาน
การไดม้า ตลอดจนรายละเอียดอ่ืนๆท่ีเก่ียวขอ้ง 
 
3.3 กระบวนการออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์และโฉนดที่ดิน31  

3.3.1 การออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์โดยการเดินส ารวจ
มีหลกัเกณฑวิ์ธีการดงัน้ี 

(1) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก าหนด
จงัหวดัท่ีจะท าการส ารวจรังวดั ท าแผนท่ี หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ตามท่ีเห็นสมควร
จะให้มีการออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในจังหวดัใด ในปีใดโดยเขต
จงัหวดัท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนดจะไม่รวมทอ้งท่ีท่ีทางราชการไดจ้ าแนกใหเ้ป็นเขตป่าไมถ้าวร 

(2) ผูว้่าราชการจงัหวดัก าหนดทอ้งท่ีและวนัเร่ิมตน้ของการส ารวจรังวดัในทอ้งท่ีนั้น 
โดยปิดประกาศไว ้ณ ส านกังานท่ีดิน ท่ีว่าการอ าเภอ ท่ีว่าการก่ิงอ าเภอ ท่ีว่าการก านนั และท่ีท าการ
ผูใ้หญ่บา้นแห่งทอ้งท่ีก่อนวนัเร่ิมตน้ส ารวจไม่นอ้ยกวา่ 30 วนั 

(3) บุคคลตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง ซ่ึงเป็นผูค้รอบครองท่ีดินนั้น หรือตวัแทนของ
บุคคลดังกล่าวต้องไปน าพนักงานเจ้าหน้าท่ี หรือผูซ่ึ้งพนักงานเจ้าหน้ าท่ีมอบหมายเพื่อท าการ

 
31 วร วุ ฒิ  เท พทอง . เอกส ารก ารสอน ชุด วิช ากฎหม าย ว่ า ด้ วยท รัพ ย์ สิน . ก รุ ง เทพฯ : ส านั กพิ มพ์
มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2558.หน่วยท่ี 12 , 38-52 . 
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ส ารวจรังวดัท าแผนท่ี หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ในท่ีดินของตนตามวนัและเวลาท่ี
พนกังานเจา้หนา้ท่ีไดน้ดัหมาย โดยไม่ตอ้งยืน่ค าขอและไม่ตอ้งเสียค่าใชจ่้ายในการรังวดัแต่อยา่งไร 

3.3.2 การออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์โดยการขอออกเฉพาะราย
ตาม มาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน มีหลกัเกณฑวิ์ธีการดงัน้ี 

1) เป็นผูท่ี้มีสิทธิครอบครองท่ีดินแปลงท่ีมาขอออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์โดยชอบด้วยกฎหมาย เช่น ส.ค.1 ใบจอง ใบเหยียบย  ่า น.ส.3 โฉนดตราจอง 
โฉนดตราจองท่ีไดต้ราว่าท าประโยชน์แล้ว หรือเป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจดัท่ีดินเพื่อ
การครองชีพ ทั้งน้ีให้หมายความรวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจาก 
ผูมี้หลกัฐานการแจง้การครอบครอง ส.ค.1  

2) ยื่นค าขอออกโฉนดท่ีดิน หรือ น.ส.3 เป็นการเฉพาะรายไม่ว่าทอ้งท่ีนั้นจะตั้งอยู่ใน
พื้นท่ีท่ีมีการประกาศของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก าหนดจงัหวดัท่ีจะท าการส ารวจรังวดั
ท าแผนท่ี หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์เพื่อจะออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์มาก่อนหรือไม่ก็ตาม 

3) เม่ือพนักงานเจา้หน้าท่ีพิจารณาแลว้เห็นสมควรก็จะด าเนินการออกหนงัสือรับรอง
การท าประโยชน์แลว้แต่กรณี ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินก าหนดไว ้

3.3.3 การออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์โดยการขอออกเฉพาะราย
ตาม มาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน มีหลกัเกณฑวิ์ธีการดงัน้ี 

1) เป็นผูซ่ึ้งครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินมี
ผลใช้บังคับ โดยไม่มีหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิและมิได้แจ้งการครอบครองตาม มาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 แต่ไม่รวมถึงผูซ่ึ้งมิไดป้ฏิบติัตาม มาตรา 27 ตรี 
ทั้ งน้ีให้หมายความรวมถึงผูซ่ึ้งได้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมาจากบุคคล
ดงักล่าวดว้ย  

2) ยื่นค าขอออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์เฉพาะราย โดยมี
ความจ าเป็นอยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัน้ี  

(1) ท่ีดินนั้นถูกเวนคืนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
(2) ผูค้รอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินจะโอนท่ีดินนั้นให้แก่ทบวงการเมือง 

องคก์ารของรัฐบาล  
(3) มีความจ าเป็นอยา่งอ่ืนโดยไดรั้บอนุญาตจากผูว้า่ราชการจงัหวดั 

3) เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีพิจารณาแลว้เห็นสมควรก็จะด าเนินการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ แลว้แต่กรณี แต่การด าเนินการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง
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การท าประโยชน์ ในกรณีน้ี กฎหมายจ ากดัจ านวนเน้ือท่ีของท่ีดินท่ีจะออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ไวไ้ม่เกิน 50 ไร่ หากเกิน 50 ไร่ จะตอ้งขออนุมติัจากผูว้่าราชการจงัหวดั 
โดยปรากฏขอ้เท็จจริงว่าผูค้รอบครองไดท้ าประโยชน์ หรืออ านวยการท าประโยชน์ในท่ีดินด้วย
ตนเองและสภาพการท าประโยชน์ในท่ีดินนั้น เป็นหลกัฐานมัน่คงและมีผลผลิตเป็นประโยชน์
ในทางเศรษฐกิจ โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ท่ีออกในกรณีน้ีไม่ถูกจ ากัด
ระยะเวลาในการหา้มโอน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 

บทที ่4 
การควบคุมสิทธิที่ได้จากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

 
4.1 การส้ินสิทธิและการด าเนินการส่ังให้ส้ินสิทธิ  

กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินว่าดว้ยเร่ืองเกษตรกรรม นอกจากจะก าหนดสิทธิในท่ีดิน
ออกเป็น 3 ประเภทไดแ้ก่ สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ สิทธิการเช่า สิทธิการเช่าซ้ือแลว้ยงัรวมถึงกรณี
การส้ินสิทธิและการด าเนินการสั่งให้ส้ินสิทธิแต่ละประเภทดว้ย ซ่ึงมีผลในทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนั 
2 ประการ ดงัน้ี 

1) การส้ินสิทธิเป็นกรณีท่ีมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงเกิดขึ้น และมีผลท าให้สิทธิการ
เขา้ท าประโยชน์ สิทธิการเช่า สิทธิการเช่าซ้ือส้ินไปโดยตวัของมนัเอง หรือโดยตวัเจ้าหน้าท่ีท่ีมี
อ านาจตามกฎหมายโดยไม่จ าตอ้งออกค าสั่ง หรือด าเนินการใดๆเก่ียวกบัการส้ินสิทธินั้นอีก เช่น 
กรณีท่ีเกษตรกรถึงแก่ความตาย หรือสละสิทธิ 

2) การสั่งให้ส้ินสิทธิ เป็นเร่ืองท่ีเกษตรกรท่ีไดรั้บสิทธิการเขา้ท าประโยชน์การเช่า หรือ
การเช่าซ้ือแลว้ไม่ปฏิบติั หรือปฏิบัติฝ่าฝืนตามท่ีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยเจ้าหน้าท่ีอาจมีหนังสือ
เตือน หรือเป็นกรณีท่ีไม่จ าต้องเตือนและเกษตรกรยงัคงฝ่าฝืนข้อห้ามดังกล่าวอยู่ มีผลท าให้
เจ้าหน้าท่ีต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงจะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมส่วนท่ี 6 ว่าดว้ยการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองในฐานะท่ีเป็นกฎหมายกลาง ประกอบระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
วา่ดว้ย การใหเ้กษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเข้าท า
ประโยชน์ พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  

การสั่งให้ส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน จะเห็นไดว้่าค าสั่งท่ีอนุญาตให้
เกษตรกรรายใดไดเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน เป็นการออกค าสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง
ท่ีชอบด้วยกฎหมาย และเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูท่ี้ได้รับค าสั่งทางปกครอง แต่ทั้งน้ีค  าสั่งทาง
ปกครองประเภทน้ี กฎหมายได้ก าหนดให้สามารถท าการเพิกถอนทั้งหมด หรือบางส่วนก็ได้ 
เรียกการเพิกถอนในลักษณะน้ีว่าการสั่งให้ส้ินสิทธิตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคสอง ด้วยเหตุน้ีกระบวนการสั่งให้ส้ินสิทธิจึงตอ้งปฏิบติัให้
เป็นไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองดว้ยเช่นเดียวกนั เช่น สิทธิในการโตแ้ยง้
คดัค้านตามมาตรา 30 สิทธิท่ีจะมีท่ีปรึกษาหรือทนายความในการท่ีจะเขา้ช่วยเหลือหรือเขา้พบ
เจา้หนา้ท่ี สิทธิในการขอตรวจดูเอกสาร สิทธิในการอุทธรณ์ให้แก่บุคคลซ่ึงเรียกว่าเกษตรกรเขา้ท า
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ประโยชน์ในท่ีดิน ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์อนัเป็นค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ เมื่อ
ผูไ้ด้รับประโยชน์จากค าสั่งดงักล่าว เม่ือผูรั้บค าสั่งกระท าการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัให้เป็นไปตาม
ค าสั่งดงักล่าว ยอ่มเป็นเหตุในการท่ีเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจสามารถท่ีจะออกค าสั่งเพิกถอนค าสั่งท่ีเป็น
การให้ประโยชน์ดงักล่าวได้ ซ่ึงเรียกว่าการสั่งให้ส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
และเน่ืองจากการจดัท่ีดินตามพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แบ่งประเภทแห่ง
สิทธิท่ีจะจัดให้แก่บุคคลออกเป็นสามประเภทดังท่ีได้กล่าวมาแล้วแต่สิทธิทั้ งสามประเภทนั้น
จะตอ้งผ่านกระบวนการตามกฎหมายในรูปแบบเดียวกนั คือจะตอ้งผ่านการคดัเลือกให้มีสิทธิเป็น
เกษตรกรตามหลักเกณฑ์ วิธีการท่ีกฎหมายก าหนดเสียก่อน หลังจากท่ีผ่านกระบวนการทาง
กฎหมายแลว้อาจก่อให้เกิดสิทธิประเภทหน่ึงท่ีเรียกว่า สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก. 4-01) แต่สิทธิบางประเภทนั้นนอกจากจะตอ้งผ่านกระบวนการคดัเลือก
แลว้ เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งจดัใหมี้การท าสัญญาเช่า หรือเช่าซ้ืออนัเป็นการก่อใหเ้กิดสิทธิอีกประเภทหน่ึง
ในท่ีดินดงักล่าวขึ้น ไดแ้ก่ สิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือ รายละเอียดดงัน้ี 

1) การคดัเลือก   สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ 
2) การคดัเลือก   สิทธิการเขา้ท าประโยชน์         สิทธิการเช่า 
3) การคดัเลือก   สิทธิการเขา้ท าประโยชน์         สิทธิการเช่าซ้ือ 
จากหลกัเกณฑด์งักล่าวจึงท าใหเ้ห็นถึงความส าคญัของกระบวนการในการสั่งใหส้ิ้นสิทธิ 

เพราะจะส่งผลต่อความเขา้ใจในเร่ืองการตกทอดทางมรดกในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้ง 
4.1.1 การสั่งใหส้ิ้นสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ 

ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วย การให้เกษตรกรและ
สถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ พ.ศ. 2535 และท่ี
แกไ้ขเพิ่มเติม ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการสั่งให้ส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินไว้
ดงัต่อไปน้ี 

1) เม่ือเกษตรกรถึงแก่ความตาย เลิกสถาบนัเกษตรกร หรือสละสิทธิ เวน้แต่จะมีการ
ตกทอดทางมรดกตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

2) การโอนสิทธิการท าประโยชน์ การเช่า การเช่าซ้ือ หรือการจดัให้มีค่าชดเชยไปยงั
บุคคลอ่ืนตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

3) ขาดคุณสมบัติตามระเบียบการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ 
วิธีการและเง่ือนไข การคัดเลือกเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร ท่ีจะมีสิทธิได้รับท่ีดินจากการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมดงัต่อไปน้ี 
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(1) สัญชาติไทย 
(2) เป็นเกษตรกรตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
(3) มีท่ีดินท ากินเป็นของตวัเองหรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกนัเพียงพอแก่การ

เล้ียงชีพอยูแ่ลว้ 
4) ไม่ท าประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเองเต็มความสามารถ หรือน าท่ีดินนั้นทั้งหมด หรือ

แต่บางส่วนไปให้บุคคลอ่ืน ไม่ว่าจะโดยการขาย การให้เช่า หรือให้เขา้ท าประโยชน์ หรือกระท า
ดว้ยพฤติการณ์ใดๆท่ีแสดงให้เห็นในลกัษณะเช่นนั้น หรือไม่ยินยอมท าสัญญาเช่า สัญญาเช่าซ้ือ 
หรือสัญญาจดัให้โดยมีค่าชดเชย หรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามสัญญาดงักล่าว หรือเปล่ียนแปลงสภาพ
ท่ีดินจนเป็นเหตุให้ท่ีดินเส่ือมสภาพความเหมาะสมแก่การประกอบเกษตรกรรม หรือขดุบ่อเพื่อการ
เกษตรกรรมเกินกวา่ร้อยละหา้ของเน้ือท่ีท่ีไดรั้บโดยไม่ไดรั้บอนุญาต หรือปลูกสร้างส่ิงก่อสร้างใดๆ
ท่ีมิใช่ตามสมควรส าหรับโรงเรือน ท่ีอยู่อาศัย ยุง้ฉาง หรือส่ิงก่อสร้างอ่ืนๆ ท่ีใช้ประโยชน์เพื่อ
การเกษตรของเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรนั้น หรือไม่ดูแลหลกัหมุดหลกัฐานของ ส.ป.ก. และ
หลักเขตท่ีดินท่ีได้รับ หรือเคล่ือนย้ายไปจากต าแหน่งเดิม หรือกระท าการใดๆในลักษณะท่ี
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ส่ิงก่อสร้างในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือไม่ปฏิบติัตามมติของ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั หรือไม่ปฏิบติัตาม
สัญญากู้ยืมท่ีท ากับ ส.ป.ก. หรือไม่ปฏิบัติตามพันธกรณีท่ีมีอยู่กับสถาบันการเงินหรือบุคคลท่ี
ด าเนินงานร่วมกับ ส.ป.ก. การไม่ปฏิบัติหรือการปฏิบัติฝ่าฝืนเบ้ืองต้นดังกล่าวนั้น ปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดัไดมี้หนงัสือแจง้เตือนให้ปฏิบติัให้ถูกตามภายในระยะท่ีก าหนดแลว้ แต่ยงัคงไม่ปฏิบติัตาม
โดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัดมีมติให้เกษตรกร หรือสถาบัน
เกษตรกรส้ินสิทธิ เวน้แต่ในกรณีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัพฤติกรรมท่ี
จะสั่งให้เกษตรกร หรือสถาบนัเกษตรกรรายใดส้ินสุด และไม่อาจวินิจฉัยไดก้็ให้ขอความเห็นจาก
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ประกอบการพิจารณาสั่งส้ินสิทธิต่อไป  

5) การส้ินสิทธิตาม 1) และ การส้ินสิทธิตาม 3) ย่อมมีผลทนัท่ีเม่ือเกิดกรณีเช่นนั้นขึ้น 
ส่วนการส้ินสิทธิตามกรณี 4) ย่อมมีผลเม่ือพ้นระยะเวลาอุทธรณ์ แต่หากมีการอุทธรณ์และ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีค าวินิจฉัยยืนยนัว่าผูอุ้ทธรณ์ส้ินสิทธิการท าประโยชน์
แลว้ ให้มีผลส้ินสิทธิทนัทีตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้มติของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ซ่ึงการแจง้มติการสั่งให้ส้ินสิทธิกฎหมายไดก้ าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
เป็นผูแ้จง้ พร้อมทั้งไดก้ าหนดระยะเวลาให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกร พร้อมบริวารออกจาก
ท่ีดิน หากบุคคลดังกล่าวไม่ยอมออกให้ด าเนินการตามกฎหมายต่อไป และหากไม่สามารถแจ้ง
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ค าสั่งไดใ้ห้ปิดหนงัสือแจง้นั้นไว ้ณ ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ท่ีว่าการอ าเภอ หรือก่ิงอ าเภอ 
หรือท่ีท าการผูใ้หญ่บา้นและท่ีเปิดเผยเห็นไดง้่ายในหมู่บา้นทอ้งท่ี ท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยูแ่ห่งละหน่ึงฉบบั 

4.1.2 การสั่งใหส้ิ้นสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัสัญญาเช่าซ้ือ  
เม่ือเกษตรกรไดผ้่านกระบวนการคดัเลือกตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดิน
จากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม32 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัจะมีหนงัสือแจง้ใหเ้กษตรกร
เขา้ท าสัญญาเช่าซ้ือ ในกรณีน้ีจะเห็นไดว้่าเกษตรกรไดเ้ขา้สู่กระบวนการเดียวกนักบัการอนุญาตให้
เขา้ท าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01) เพียงแต่ส านักงานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดั
มิไดด้ าเนินการออกหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน แต่ไดด้ าเนินการจดัให้
เกษตรกรเขา้ท าสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินแทน ซ่ึงในขั้นตอนน้ีเป็นกระบวนการออกสั่งทางปกครอง ท่ีเป็น
ขั้นตอนหน่ึงของการท าสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินระหว่างเอกชนกับรัฐในการเช่าซ้ือท่ีดิน ดังนั้น หาก
เกษตรกรผูเ้ช่าซ้ือกระท าการใดๆท่ีขดัต่อระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ย
การให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติ
เก่ียวกับการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2540 เช่น การน า
ท่ีดินท่ีเช่าซ้ือไปขาย หรือให้บุคคลอ่ืนเช่า หรือกระท าในประการใดๆท่ีแสดงให้เห็นในลกัษณะ
เช่นนั้น การกระท าดงักล่าวย่อมเขา้เหตุท่ีจะสั่งให้เกษตรกรดงักล่าวส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ใน
ท่ีดินท่ีเช่าซ้ือประกอบกบัเขา้เหตุในการบอกเลิกสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมดว้ยเช่นกนั ซ่ึง
การด าเนินการพนกังานเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งกระท าการไปควบคู่กนั โดยบอกเลิกสัญญาไปยงัเกษตรกร
ตามขอ้ก าหนดในสัญญา และระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์
และวิธีการเก่ียวกบัการเช่าซ้ือท่ีดิน พ.ศ. 255833 และด าเนินการสั่งให้เกษตรกรส้ินสิทธิซ่ึงไดรั้บการ
คดัเลือกตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนั
เกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ใน
ท่ีดิน พ.ศ. 2535 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 254034 ไปควบคู่กนั  

 
32 ขอ้ 10 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการเช่าซ้ือ
ท่ีดิน พ.ศ. 2558  
33 ขอ้ 21-23 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการเช่า
ซ้ือท่ีดิน พ.ศ. 2558  
34 ขอ้ 11 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผู ้
ได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติเก่ียวกบัการเข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 แก้ไข
เพ่ิมเติม (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2540  
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4.1.3 การสั่งใหส้ิ้นสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัสัญญาเช่า 
การเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีลกัษณะคลา้ยกบัการการเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

กล่าวคือ เม่ือเกษตรกรได้ผ่านกระบวนการคัดเลือกตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดิน
จากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม35 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัจะมีหนงัสือแจง้ใหเ้กษตรกร
เขา้ท าสัญญาเช่าซ้ือ ในกรณีน้ีจะเห็นไดว้่าเกษตรกรไดเ้ขา้สู่กระบวนการเดียวกนักบัการอนุญาตให้
เขา้ท าประโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01) เพียงแต่ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั
มิไดด้ าเนินการออกหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน แต่ไดด้ าเนินการจดัให้
เกษตรกรเขา้ท าสัญญาเช่าท่ีดินแทน ซ่ึงในขั้นตอนน้ีเป็นกระบวนการออกสั่งทางปกครอง ท่ีเป็น
ขั้นตอนหน่ึงของการท าสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินระหว่างเอกชนกับรัฐในการเช่าซ้ือท่ีดิน ดังนั้น หาก
เกษตรกรผูเ้ช่ากระท าการใดๆท่ีขดัต่อระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยการ
ให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบั
การเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2540 เช่น การน าท่ีดินท่ีเช่า
ซ้ือไปขาย หรือให้บุคคลอ่ืนเช่า หรือกระท าในประการใดๆท่ีแสดงให้เห็นในลกัษณะเช่นนั้น การ
กระท าดงักล่าวย่อมเขา้เหตุท่ีจะสั่งให้เกษตรกรดงักล่าวส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีเช่า
ประกอบกับเขา้เหตุในการบอกเลิกสัญญาเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมดว้ยเช่นกนั ซ่ึงการด าเนินการ
พนักงานเจา้หน้าท่ีจะตอ้งกระท าการไปควบคู่กัน กล่าวคือการส้ินสุดลงของสัญญาเช่าท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม เกิดขึ้นได้หลายกรณี แต่เฉพาะกรณีท่ีจะตอ้งสั่งให้เกษตรกรส้ินสิทธิการได้รับการ
คดัเลือกให้เขา้ท าสัญญาเช่าและ  ส.ป.ก. เป็นผูบ้อกเลิกสัญญา เน่ืองจากเกษตรกรผูเ้ช่าปฏิบติัผิด
เง่ือนไขของสัญญาเช่า หรือไม่ปฏิบติัตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ย
การให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรท่ีไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบั
การเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 และ (ฉบับท่ี2) พ.ศ. 2540 การพิจารณาบอกเลิกจะตอ้ง
ด าเนินการให้ถูกตอ้งและครบถว้นตามเง่ือนไขในสัญญาและเง่ือนไขในระเบียบ ซ่ึงตามระเบียบดงักล่าว
ไดใ้ห้สิทธิแก่เกษตรกรสามารถอุทธรณ์ค าสั่งการพิจารณาของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัได้
ภายใน 30 วนั การบอกเลิกสัญญาตอ้งด าเนินการภายหลงัจากส้ินสุดขั้นตอนของการอุทธรณ์ไปแลว้ 
 
 

 
35 ขอ้ 10 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการเช่าซ้ือ
ท่ีดิน พ.ศ. 2558  
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4.2 การโอนสิทธิ  

4.2.1 การโอนสิทธิการเขา้ท าประโยชน์36 
มาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม

โดยพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (2532) มาตรา 39 บญัญัติว่า “ท่ีดินท่ีบุคคล
ไดรั้บสิทธิปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้
เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. 
เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้ งน้ีให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ต่อมาคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดมี้มติในการ
ประชุมคร้ังท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2544 ก าหนดหลกัเกณฑว์่าการโอนท่ีดินท่ีไดรั้บ
สิทธิเขา้ท าประโยชน์ ให้โอนไดเ้ฉพาะแก่เกษตรกรท่ีเป็นสามี ภริยา หรือบุตรท่ีบรรลุนิติภาวะของ 
ผูไ้ดรั้บสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินเพียงบุคคลใดบุคคลหน่ึงเท่านั้น และใหป้ฏิรูปท่ีดินจงัหวดั
เป็นผูมี้อ  านาจในการอนุมติัการโอนในกรณีน้ี ส่วนในกรณีท่ีมีบุตรบรรลุนิติภาวะมากกว่าหน่ึงคน 
และท่ีดินมีขนาดแบ่งแยกไดเ้พียงพอแก่การครองชีพ ก็ให้สามารถกระจายสิทธิการถือครองไปยงั
บุคคลเหล่านั้นได ้โดยให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัเป็นผูมี้อ านาจการพิจารณาอนุมติัการ
โอนสิทธิ ส่วนกรณีท่ีมีเหตุผลความจ าเป็นไม่อาจโอนให้แก่บุคคลดงักล่าวได ้ก็สามารถโอนให้แก่
บิดา มารดา พี่น้องร่วมบิดามารดาเดียวกนั หรือพี่น้องน้องร่วมบิดาหรือร่วมมารดาเดียวกัน และ
หลานของเกษตรกรแทน ซ่ึงเน้ือท่ีท่ีได้รับโอนรวมกันแลว้ต้องไม่เกินขนาดการถือครองตามท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้และผูรั้บโอนสิทธิจะตอ้งไม่มีท่ีดินท ากิน หรือมีท่ีดินเพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอ
ต่อการเล้ียงชีพ รวมทั้งไม่ไดรั้บการจดัท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินอยู่ก่อนแลว้ หลกัเกณฑ์และวิธีการ
โอนดงักล่าวน้ีเป็นการใชอ้ านาจของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 19 แห่ง
พระราชบัญญั ติการปฏิ รูป ท่ี ดิน เพื่ อ เกษตรกรรม  อัน เป็นการขัดแย้งกับมาตรา 39 แห่ ง
พระราชบญัญัติดงักล่าว ประกอบกับมติดงักล่าวของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ไม่ไดมี้กฎหมายบญัญติัใหอ้ านาจไวโ้ดยตรง แต่อยา่งไรก็ตามไดมี้แนวค าพิพากษาของศาลปกครอง
สูงสุดไดต้ดัสินไวว้่า หนังสือส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ี กษ 1205/ว72 ลงวันท่ี 
22 มกราคม 2545 เร่ือง มติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเก่ียวกับหลกัเกณฑ์ในการ
พิจารณาการโอนและการตกทอดทางมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ และหนังสือส านักงานการ

 
36 ศูนยศึ์กษาคดีปกครอง ส านกัวิจยัและวิชาการส านกังานศาลปกครอง. แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับ
การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม , 51. 
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ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ี กษ 1205/ว73 ลงวนัท่ี 22 มกราคม 2545 เร่ือง แนวทางปฏิบติัตาม
หลกัเกณฑ์ในการโอนหรือการตกทอดทางมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน มีถึง
ผูว้า่ราชการจงัหวดัทุกจงัหวดัแจง้แนวทางปฏิบติัตามหลกัเกณฑก์ารโอนหรือการตกทอดทางมรดก
สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินมีผลเพื่อให้เจา้หน้าท่ีภายในองคก์รปฏิบติัเก่ียวกบัเร่ือง
ดงักล่าวเท่านั้น มิไดมี้สถานะเป็นกฎ จึงไม่อาจท่ีจะถูกฟ้องเพิกถอนได้หากเป็นแต่เพียงแนวปฏิบัติ
ภายในของหน่วยงาน หรือแนวทางการใชดุ้ลยพินิจของเจา้หนา้ท่ี37  

4.2.2 การโอนสิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือ38 
การโอนสิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือเป็นไปตามระเบียบคณะกรรมการ

ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโอนและการตกทอดทาง
มรดก สิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ได้
ก าหนดกรณีท่ีมีเหตุอนัสมควร เกษตรกรจะโอนสิทธิให้แก่คู่สมรส หรือเครือญาติก็ไดแ้ละจะตอ้ง
โอนให้แก่บุคคลเพียงรายเดียวเท่านั้น เวน้แต่ท่ีดินจะมีเน้ือท่ีสามารถแบ่งแยกไดแ้ละเพียงพอต่อการ
ครองชีพ ซ่ึงจะตอ้งไม่นอ้ยกวา่เน้ือท่ีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก าหนดไว ้และการแบ่งแยก
ไม่เป็นอุปสรรคต่อการประกอบอาชีพเกษตรกรรม ในการโอนใหแ้ก่บุตร เครือญาติตอ้งไดรั้บความ
ยนิยอมของคู่สมรสของเกษตรกรผูโ้อนดว้ย ทั้งการโอนดงักล่าวนั้นผูรั้บโอนตอ้งรับไปทั้งสิทธิและ
หนา้ท่ีส าหรับบุตรหรือเครือญาติท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะทั้งจะรับโอนสิทธิไดเ้ฉพาะเม่ือผูน้ั้นเป็นผูท่ี้
ประกอบเกษตรกรรมไดด้ว้ยตนเอง และจะต้องไดร้ับความยินยอมจากผูแ้ทนโดยชอบธรรม 
สิทธิการเช่าที่ยงัมีเงื่อนไขหรือภาระติดพนัอยู่จะโอนให้แก่ผูที้่ยงัไม่บรรลุนิติภาวะไม่ได ้เว้นแต่ 
ผูโ้อนจะท าให้เง่ือนไขหรือค่าภาระติดพนัหมดไปเสียก่อน หรือผูไ้ดรั้บโอนไดรั้บความยินยอมจาก
ผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูป้กครอง และจะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากศาลแลว้ 

4.2.3 การโอนกรรมสิทธ์ิในโฉนดท่ีดินท่ีได้จากการปฏิรูปท่ีดิน หรือการโอนสิทธิ
ครอบครองตามหนงัสือรับรองการท าประโยชน์หรือ น.ส.3 ซ่ึง ส.ป.ก. เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิเป็นไป
ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบับท่ี3) พ.ศ. 2532 ก็เป็นไปตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน แต่ทั้งน้ีผูท่ี้ไดรั้บกรรมสิทธ์ิก็ยงัตกอยู่ภายใต้บงัคบัของกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูป

 
37 ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 615/2550 
38 ศูนยศึ์กษาคดีปกครอง ส านกัวิจยัและวิชาการส านกังานศาลปกครอง. แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับ
การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม , 52-53. 
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ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอยู่เช่นเดิม จะใชก้รรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองท่ีไดรั้บไปขดัต่อกฎหมายว่า
ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินไม่ได ้

 
4.3 การตกทอดทางมรดกสิทธิ39  

4.3.1 การตกทอดทางมรดกสิทธิ การเขา้ท าประโยชน์ การตกทอดทางมรดกเป็นไปตาม
มติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมคร้ังท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2544 
ก าหนดหลกัเกณฑ์ไวว้่า การตกทอดทางมรดกสิทธิ  การเขา้ท าประโยชน์ให้ตกแก่เกษตรกรท่ีเป็น
สามีหรือภริยาของเกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์เป็นอนัดบัแรก หากไม่มีสามีหรือ
ภริยา หรือมีแต่ไม่ขอรับให้สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ตกแก่ทายาทโดยธรรมท่ีเป็นเกษตรกรและ
บรรลุนิติภาวะแต่เพียงรายเดียว และให้ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาอนุมติัการตกทอด
ทางมรดกดงักล่าว ส่วนกรณีท่ีมีทายาทหลายคนขอรับมรดกสิทธิโดยท่ีดินท่ีขอรับมีเน้ือท่ีท่ีสามารถ
แบ่งแยกไดเ้พียงพอแก่การครองชีพ ก็ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีอ านาจพิจารณาอนุมติั
ให้เป็นไปตามท่ีตกลงกนั หากพิจารณาแลว้เห็นว่าเน้ือท่ีท่ีดินนั้นไม่สามารถแบ่งกนัก็ให้มีอ านาจ
ก าหนดตวับุคคลบุตรแต่เพียงรายเดียวให้ไดรั้บสิทธิเขา้ท าประโยชน์ ในกรณีท่ีไม่มีทายาทดงักล่าว
มาขา้งตน้ หรือมีแต่ไม่ประสงคท่ี์จะรับก็ให้บิดามารดาของเกษตรกร พี่นอ้งร่วมบิดามารดาเดียวกนั 
หรือพี่น้องร่วมบิดาหรือร่วมมารดาเดียวกนั หรือหลานของเกษตรกรให้ไดรั้บการจดัท่ีดินโดยการ
ตกทอดมรดกสิทธิ ซ่ึงเน้ือท่ีท่ีได้รับรวมกันแลว้ตอ้งไม่เกินขนาดการถือครองท่ีกฎหมายก าหนด 
และผูรั้บมรดกสิทธิจะตอ้งไม่มีท่ีดินท ากิน หรือมีท่ีดินแต่เพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอต่อการครองชีพ 
รวมทั้งไม่ไดรั้บการจดัท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินอยูก่่อนแลว้เกินกวา่ท่ีกฎหมายก าหนด 

4.3.2 การตกทอดทางมรดกสิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือ เป็นไปตามระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโอนและ
การตกทอดทางมรดก สิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2535 ท่ีไดอ้อกโดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 30 วรรคหก ท่ีก าหนดให้การจดัท่ีดินโดย
การเช่าหรือเช่าซ้ือตามมาตราน้ีไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมการเช่าหรือเช่าซ้ือ 
และสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือดงักล่าวจะโอนแก่กนัไดห้รือตกทอดทางมรดกไดเ้ฉพาะตามหลกัเกณฑ ์
วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด ซ่ึงได้แก่ระเบียบดงักล่าว โดยไดก้ าหนดให้ตกทอดแก่

 
39 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18 , 53-56. 
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คู่สมรสเป็นอนัดบัแรก40 หรือในกรณีท่ีไม่มีคู่สมรส หรือคู่สมรสไม่ประสงคท่ี์จะรับ หรือขาดคุณสมบติั
ใหสิ้ทธิตกทอดแก่บุตร ถา้ไม่มีบุตรหรือบุตรไม่ประสงคท่ี์จะรับ หรือขาดคุณสมบติัใหสิ้ทธิตกทอด
แก่บุตร หากมีบุตรหลายคนตกลงกนั หากตกลงไม่ไดแ้ละท่ีดินสามารถแบ่งแยกไดโ้ดยเพียงพอแก่
การครองชีพก็ใหจ้ดัท่ีดินตามส่วน แต่ถา้ตกลงไม่ไดแ้ละท่ีดินไม่สามารถแบ่งแยกใหเ้พียงพอแก่การ
ครองชีพให้เสนอ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพิจารณาคดัเลือกผูท่ี้เหมาะสม41 แต่ถา้ไม่มีบุคคล
ตามท่ีกล่าวมาหรือมีแต่ไม่ขอรับมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ หรือไม่มีคุณสมบติัจะไดรั้บมรดก
สิทธิให้สิทธิดังกล่าวตกทอดแก่เครือญาติ ได้แก่ บิดาหรือมารดาของเกษตรกร พี่น้องร่วมบิดา
มารดาเดียวกนั พี่น้องร่วมบิดาหรือมารดาเดียวกนั หลานของเกษตรกร 42 แต่อย่างไรก็ตามการรับ
มรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือจะตอ้งผ่านการพิจารณาอนุมติัจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั43 
ทั้งน้ีผูรั้บมรดกสิทธิจะตอ้งรับไปทั้งสิทธิและหน้าท่ีของผูเ้ช่าหรือผูเ้ช่าซ้ือเดิม รวมถึงตอ้งรับภาระ
หน้ีสินทั้งหมดดว้ย44 

4.3.3 การตกทอดทางมรดกสิทธิของโฉนดท่ีดินหรือ น.ส.3 
การตกทอดทางมรดกสิทธิของโฉนดท่ีดินหรือ น.ส.3 เป็นไปตามมาตรา 39 แห่ง

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ท่ีก าหนดให้ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิไปโดยการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิท่ีดินนั้นไปยงับุคคลอ่ืนไม่ได ้เวน้แต่

 
40 ขอ้ 11 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
โอนและการตกทอดทางมรดก สิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
2535 
41 ขอ้ 12 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
โอนและการตกทอดทางมรดก สิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม         
พ.ศ. 2535 
42 ขอ้ 13 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
โอนและการตกทอดทางมรดก สิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม         
พ.ศ. 2535 
43 ขอ้ 16 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
โอนและการตกทอดทางมรดก สิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม         
พ.ศ. 2535 
44 ขอ้ 17 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
โอนและการตกทอดทางมรดก สิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม         
พ.ศ. 2535 
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เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยจะตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมเท่านั้น 

กล่าวโดยสรุป การตกทอดทางมรดกสิทธิ ไม่วา่จะเป็นสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ท่ีดิน
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01)  สิทธิการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม สิทธิการเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ตลอดจนกรรมสิทธ์ิในโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3) ท่ีได้
จากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ลว้นแลว้แต่กล่าวถึงการตกทอดทางมรดกไวท้ั้งส้ิน แต่หาก
พจิารณาให้ดีแลว้เม่ือเกษตรกรรายหน่ึงไดรั้บการจดัท่ีดิน ไม่วา่จะเป็นการจดัท่ีดินโดยสิทธิ หนงัสือ
อนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01) การเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม การเช่าซ้ือ
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และการได้ไปซ่ึงกรรมสิทธ์ิในโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ ลว้นแต่มีกระบวนการไดสิ้ทธิในท่ีดินโดยพิจารณาจากคุณสมบติัความเป็นเกษตรกรท่ี
ไดรั้บการคดัเลือกตามระเบียบเดียวกนั45 ซ่ึงเป็นการพิจารณาถึงคุณสมบตัิเฉพาะตวัของเกษตรกร
แต่ละรายเป็นส าคญั การท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นมรดกสิทธิไดก้็ดี หรือสามารถตกทอดทางมรดก
ไดก้็ดี จึงเป็นปัญหาส าคญัของงานวิจยัเร่ืองน้ีท่ีมุ่งจะท าการศึกษาวิเคราะห์ ถึงความเป็นมรดก และ
การตกทอดทางมรดกดังกล่าวมีผลอย่างไร สอดคล้องหรือขัดแยง้ต่อหลักกฎหมาย หรือทาง
นิติศาสตร์อยา่งไร โดยมุ่งท่ีจะท าการศึกษาวิจยัเฉพาะแต่ความเป็นมรดก และการตกทอดทางมรดก
สิทธิ ของสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ ตามหนังสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน  
(ส.ป.ก.4-01) เท่านั้น 
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บทที ่5 
ผลการวิจัย 

 
การวิจยัเร่ือง การตกทอดทางมรดก “สิทธิการเขา้ท าประโยชน์” ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

(ส.ป.ก. 4-01) มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษากรณีการตกทอดทางมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ท่ีดินใน
เขตปฏิรูปท่ีดินนั้นจะมีผลทางกฎหมายอย่างไร เหมือนหรือแตกต่างจากการตกทอดทางมรดก ตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยอ์ยา่งไร วิเคราะห์ผลทางกฎหมายของการตกทอดทางมรดกสิทธิ 
และลกัษณะของขอ้พิพาทเก่ียวกบัการตกทอดทางมรดก ซ่ึงสามารถน าเสนอตามวตัถุประสงคก์ารวิจยั
ดงัน้ี 
 
5.1 วิเคราะห์การตกทอดทางมรดกสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม (ส.ป.ก.  4-01) 

5.1.1 ประวติัความเป็นมาของมรดก 
เม่ือมนุษยร์วมตวักนัเป็นสังคมย่อมมีระเบียบแบบแผนหรือกติกาในการอยูร่่วมกนั ใน

การจดัการ การใชชี้วิต ทรัพยสิ์นตลอดจนความสัมพนัธ์ระหว่างกนั กฎหมายมรดกก็เป็นส่วนหน่ึง
ของเร่ืองดงักล่าวดว้ยเช่นกนั เท่าท่ีจะพอสืบสาวท่ีมาของกฎหมายมรดกไดมี้มาตั้งแต่สมยัพระเอกาทศรถ 
สมยักรุงศรีอยุธยาตอนกลาง เม่ือบุคคลใดถึงแก่ความตายโดยไม่มีการท าพินยักรรมไวโ้ดยหลกัของ
กฎหมายมรดกซ่ึงเป็นหลกัท่ีสอดคลอ้งกบักฎหมายธรรมชาติ ก าหนดให้ผูต้าย ส่วนทรัพยม์รดกใด
ท่ีไม่มีทายาททรัพยม์รดกตกไดแ้ก่ทายาท แต่หากมีการท าพินัยกรรมไวท้รัพยม์รดกย่อมตกแก่ผูรั้บ
ตามเจตนารมณ์ของผูต้าย ทรัพยม์รดกท่ีไม่มีทายาทย่อมตกแก่แผ่นดิน จึงอาจกล่าวไดว้่ากฎหมาย
มรดกมีขึ้นเพื่อช่วยในการจดัการทรัพยสิ์นของผูต้ายไม่ใหก้ลายเป็นทรัพยท่ี์ไม่มีเจา้ของ46  

5.1.2 กองมรดกของผูต้าย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 37 ก าหนดให้บุคคลย่อมมีสิทธิ

ในทรัพย์สินและการสืบมรดก ดังนั้ น การรับมรดกสิทธิจึงเป็นสิทธิท่ี รัฐธรรมนูญรับรองและ
คุม้ครองให้ ส่วนหลกัเกณฑ์วิธีการในการรับมรดกนั้น ย่อมเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์บรรพ 6 ว่าด้วยมรดก มาตรา 1599 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ก าหนดให้
บุคคลใดเม่ือตายลง มรดกของบุคคลนั้นตกทอดแก่ทายาท และทายาทอาจเสียไปซ่ึงสิทธิในมรดก

 
46 ไพโรจน์ กมัพูศิริ.หลักกฎหมายมรดก. 2563, 13. 
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ได้โดยบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายน้ี และมาตรา 1600 ได้ก าหนดให้กองมรดกหมายถึง 
ทรัพยท์ุกชนิดของผูต้ายตลอดทั้งสิทธิหนา้ท่ีความรับผิดต่างๆเป็นมรดก เวน้แต่ ตามกฎหมาย หรือ 
โดยสภาพแลว้เป็นการเฉพาะของผูต้ายโดยแท ้ซ่ึงสิทธิเฉพาะตวัตามกฎหมาย หมายถึง สิทธิ หนา้ท่ี 
หรือความรับผิดซ่ึงมีกฎหมายบญัญตัิว่าไม่ตกทอดไปยงัทายาท เช่นสิทธิอาศยั สิทธิเก็บกิน 
ส่วนท่ีว่าเป็นการเฉพาะตวัโดยสภาพ หมายถึง เป็นสิทธิหรือหน้าท่ีๆผูต้ายมี ตอ้งกระท าหรือตอ้ง
รับผิดชอบดว้ยตนเองโดยสภาพแลว้ไม่อาจโอนไปให้แก่ผูอ่ื้นกระท า หรือรับผิดชอบแทนได ้ซ่ึง
ไดแ้ก่ สิทธิหนา้ท่ีและความรับผิดอนัเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัคุณสมบติัเฉพาะตวัของเจา้มรดก เช่น สิทธิ
ตามสัญญาเช่า เม่ือผูเ้ช่าตายสิทธิในการเช่าทรัพยย์อ่มไม่เป็นมรดกตกทอดแก่ทายาท 

5.1.3 หลกัเกณฑก์ารพิจารณาถึงกองมรดกของผูต้าย ซ่ึงอาจพิจารณาไดด้งัน้ี 
1) ทรัพยสิ์นของผูต้าย เช่น ตามมาตรา 137 มาตรา 138 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์
2) สิทธ์ิทุกชนิดของผูต้าย หมายถึง บุคคลสิทธิซ่ึงเป็นสิทธิท่ีจะใช้ยนัระหว่างคู่กรณี

เท่านั้น ไม่อาจใชย้นัต่อบุคคลอ่ืนได ้เช่น สิทธิของผูเ้ช่าซ้ือ สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนเก่ียวกบั
การปลงศพ  

3) หน้าท่ีและความรับผิดของผูต้าย ไดแ้ก่ ความรับผิดในมูลหน้ีท่ีผูต้ายไดก่้อขึ้นใน
ขณะท่ียงัมีชีวิตอยู ่

4) ส่ิงท่ีถูกกล่าวไวใ้นขอ้ 1. ขอ้ 2. ขอ้ 3. จะตอ้งมีอยู่ก่อนหรือขณะถึงแก่ความตายจึง
จะถือวา่เป็นมรดก 

5.1.4 ขอ้ยกเวน้ท่ีไม่ถือเป็นทรัพยม์รดก พิจารณาไดด้งัน้ี 
1) มีกฎหมายเขียนไวไ้ม่ให้เป็นมรดก เช่น มาตรา 16 ตรี แห่งพระราชบญัญติัป่าสงวน

แห่งชาติ ก าหนดให้การอนุญาตให้บุคคลใดท าประโยชน์และอยูอ่าศยั ในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็น
การเฉพาะตวัของผูน้ั้น สิทธิในการไดรั้บอนุญาตดงักล่าวจึงไม่ตกเป็นมรดกของผูต้าย หรือสิทธิอาศยั
ตามมาตรา 1404 สิทธิเก็บกินตามาตรา 1418 วรรคทา้ย สิทธิของผูเ้ช่าตามสัญญาเช่าธรรมดา ตาม
มาตรา 544 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์กฎหมายก าหนดไวไ้ม่ใหเ้ป็นมรดก 

2) โดยสภาพแลว้เป็นการเฉพาะตวัของผูต้ายโดยแท้ หมายถึง สิทธิหรือหนา้ท่ีท่ีผูต้าย
จะตอ้งกระท าดว้ยตนเอง จะโอนไปยงัผูอ่ื้น หรือให้ผูอ่ื้นด าเนินการแทนไม่ได ้เช่น สิทธิตามสัญญา
หมั้นโดยสภาพเป็นการเฉพาะตวัของชายหญิงคู่หมั้นเท่านั้น สิทธิบอกลา้งสัญญาระหว่างสมรส 
เป็นสิทธิเฉพาะตวัของสามีหรือภริยาเท่านั้น สิทธิในใบอนุญาตพกพาอาวุธปืน สิทธิในใบอนุญาต
ขบัขี่รถยนต ์เป็นตน้ 
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3) ทรัพยสิ์นท่ีไดม้าหลงัจากท่ีเจา้มรดกถึงแก่ความตาย ทรัพยสิ์นหรือสิทธิท่ีไดม้าใน
ขอ้น้ีหมายถึง ทรัพยสิ์นหรือสิทธิที่ไดม้าหรือเกิดขึ้นภายหลงัจากที่เจา้มรดกถึงแก่ความตาย แต่
ไม่รวมถึงทรัพยสิ์นหรือสิทธิ ท่ีมีอยูก่่อนเจา้มรดกถึงแก่ความตายแต่ทายาทไม่รู้ถึงการมีอยูน่ั้น และ
ไดม้าภายหลงัจากท่ีเจา้มรดกถึงแก่ความตายไปแลว้ 

4) ทรัพยสิ์นหรือสิทธิท่ีตกอยู่ภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมายท่ีบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะ 
เช่น มาตรา 1623 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ท่ีก าหนดให้ทรัพย์สินของพระภิกษุท่ี
ไดม้าในระหว่างเวลาท่ีอยู่ในสมณะเพศ เม่ือพระภิกษุนั้นถึงแก่มรณภาพให้ตกเป็นสมบติัของวดัท่ี
เป็นภูมิล าเนาของพระภิกษุสงค์นั้น เวน้ไวแ้ต่พระภิกษุนั้นจะไดจ้ าหน่ายไปในระหว่างชีวิต หรือ
โดยพินยักรรม หมายความวา่ทรัพยสิ์นของพระภิกษุตามความในมาตราน้ีอาจเป็นมรดกหรือไม่ก็ได ้
แต่เม่ือพระภิกษุถึงแก่มรณภาพ ทรัพยสิ์นใดท่ีตกไดแ้ก่วดัทรัพยสิ์นนั้นย่อมมีสถานะเป็นสมบติัของวดั 
แต่ไม่อาจเรียกไดว้่าวดัมีสถานะเป็นทายาทโดยธรรมของภิกษุท่ีมรณภาพตามมาตรา 1629 ตามนัย
ของค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1816/2542 

5.1.5 การตกทอดทางมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
 การตกทอดทางมรดกของ สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ (ส.ป.ก. 4-01) กฎหมายว่าดว้ย

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการรับมรดกไวด้งัน้ี 
(1) การตกทอดทางมรดกท่ีอยูใ่นอ านาจการพิจารณาของปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 

ก) ให้สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินตกไดแ้ก่สามีหรือภริยาของเกษตรกร
ผูไ้ดเ้ขา้ท าประโยชน์เป็นล าดบัแรก ซ่ึงหมายความรวมถึง สามี ภริยา ท่ีไม่ไดจ้ดทะเบียนสมรสดว้ย 
และให้หมายความรวมถึงชายและหญิงที่อยู่กินฉันสามีภริยาโดยไม่ได้จดทะเบียนสมรสขณะ
เจ้ามรดกถึงแก่ความตาย  

ข) กรณีไม่มีบุคคลตามขอ้ ก) หรือมีแต่ไม่ขอรับให้สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ใน
ท่ีดิน ตกได้แก่ทายาทโดยธรรมผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกรซ่ึงบรรลุนิติภาวะแต่เพียงรายเดียว ซ่ึง
หมายความรวมถึง บุตรตามความเป็นจริง เช่น บุตรนอกกฎหมายที่บิดารับรองแลว้ แต่ไม่รวม
บุตรบุญธรรม 

(2) การตกทอดทางมรดกท่ีอยูใ่นอ านาจการพิจารณาของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดั 

ก) การตกทอดทางมรดกของสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ กรณีท่ีมีบุตรหลายคน
เขา้รับมรดกโดยแบ่งแยกท่ีดินไดเ้พียงพอแก่การครองชีพตามส่วนท่ีตกลงกนั 
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ข) กรณีตามข้อ ก) หากพิจารณาแล้วเห็นว่า ท่ีดินไม่สามารถแบ่งแยกได้
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีอ านาจท่ีจะก าหนดตวัเกษตรกรผูเ้ป็นบุตรแต่เพียงรายเดียว ให้
ไดรั้บสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน 

(3) ทายาทท่ีจะมีสิทธิไดรั้บมรดกในการเขา้ท าประโยชน์ กฎหมายไดก้ าหนดไว้
ดงัน้ี  

ก) บิดามารดาของเกษตรกร 
ข) พี่น้องร่วมบิดามารดาเดียวกันของเกษตรกร ให้ถือเอาความเป็นพี่น้องกัน

ตามความเป็นจริง ไม่วา่บิดามารดาจะไดจ้ดทะเบียนสมรสกนัหรือไม่ 
ค) พี่นอ้งร่วมแต่บิดามารดาเดียวกนัของเกษตรกร ให้ถือเอาความเป็นพี่นอ้งกนั

ตามความเป็นจริง ไม่วา่บิดามารดาจะไดจ้ดทะเบียนสมรสกนัหรือไม่ 
ง) หลานของเกษตรกร หมายถึงลูกของลูก ลูกของพี่หรือลูกของนอ้ง 

(4) บุคคลท่ีจะรับมรดกสิทธิในการเขา้ท าประโยชน์ดังกล่าวขา้งตน้ จะตอ้งเป็น
เกษตรกรและเป็นผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินของตนเอง หรือมีท่ีดินแต่เพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอต่อการครองชีพ
อยู่แลว้ หรือเป็นผูไ้ม่ไดรั้บจดัท่ีดินของ ส.ป.ก. หรือไดรั้บการจดัท่ีดินจาก ส.ป.ก.อยู่ก่อนแลว้และ
เน้ือท่ีท่ีไดรั้บรวมกนัแลว้ตอ้งไม่เกินขนาดการถือครองท่ีกฎหมายก าหนด 

จากท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ เม่ือพิจารณาถึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครอง กฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองหากจะกระท าการใดๆท่ีมีผลเป็นการจ ากัดหรือ
กระทบกระเทือนสิทธิของบุคคลได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไวแ้ละจะตอ้งกระท าการดงักล่าว
ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จึงเรียกไดว้่ากฎหมายเป็นทั้งแหล่งท่ีมาและขอ้จ ากดัต่างๆของ
อ านาจทางปกครอง ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาไดด้งัน้ี47 

1) กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจกระท าการฝ่ายปกครอง 
กฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการต่างๆกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

เสรีภาพของบุคคลไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัและพระราชก าหนด 
ส่วนกฎหมายล าดบัรอง เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั แมจ้ะเป็นการให้อ านาจฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะกระท าการต่างๆ กระทบกระเทือน
ต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลดว้ยก็ตาม แต่แทจ้ริงแลว้ก็คือการกระท าทางปกครองนั่นเองท่ีออกโดย

 
47 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง .2562 , 43-48. 
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อาศยัอ านาจตามกฎหมายในระดบัพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญตัิ  และ 
พระราชก าหนด  

2) กฎหมายท่ีเป็นขอ้จ ากดัของอ านาจฝ่ายปกครอง 
กฎหมายท่ีเป็น “ข้อจ ากัด” ของอ านาจกระท าการท่ีฝ่ายปกครองมีอยู่ตาม

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และพระราชก าหนด นอกจากพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัและพระราชก าหนดฉบบัท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจนั้นเอง
แลว้ยงัหมายความรวมถึง พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัและ พระราชก าหนด
ฉบบัอ่ืนๆท่ีมีผลใชบ้งัคบัอยู่ในเวลาท่ีฝ่ายปกครองกระท าการ รัฐธรรมนูญ กฎหมายประเพณี และ
หลกักฎหมายทัว่ไปอีกดว้ย 

กรณีสิทธิในการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) ท่ีได้ออก
ให้แก่เกษตรกรรายใดรายหน่ึงไปแลว้ ต่อมาเม่ือเกษตรกรรายดงักล่าวถึงแก่ความตายสิทธิในท่ีดิน
แปลงดงักล่าวจะตกทอดทางมรดกแก่ทายาทหรือไม่ ซ่ึงเร่ืองน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการ
ร่างกฎหมาย) ไดใ้ห้ความเห็นไวว้่าฝ่ายปกครองจะอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญตัิฉบบัหน่ึง
กระท าการใดๆ ท่ีขัดหรือแยง้ต่อพระราชบัญญัติอ่ืนไม่ได้ เช่น พระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 บญัญติัว่า “ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
จะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได้ เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่
ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ทั้งน้ีใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง” 

ส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ได้หารือข้อกฎหมายของ
ส านักงานกฤษฎีกาเกี่ยวกบัการออกกฎกระทรวง ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
ตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมและการโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรหรือ ส.ป.ก. ซ่ึงสิทธิใน
ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดย ส.ป.ก. ประสงค์จะทราบว่าการออก
กฎกระทรวงโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 39 ดงักล่าว จะสามารถก าหนดหลกัเกณฑก์ารตกทอดทาง
มรดก ซ่ึงสิทธิในท่ีดินท่ีไดรั้บโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในลกัษณะท่ีมีการจดัล าดบัผูมี้
สิทธิไดรั้บมรดกไวเ้ป็นล าดบัชั้นแน่นอน และหากมีทายาทหลายคนจะก าหนดให้ตกทอดแก่ทายาท
โดยธรรมเฉพาะบางคน โดยตดัสิทธิทายาทโดยธรรมคนอื่นๆเพื่อมิให้ที่ดินถูกแบ่งแยกเป็น
แปลงเลก็แปลงนอ้ยไดห้รือไม่  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายได้พิจารณา
ขอ้หารือของ ส.ป.ก. แลว้เห็นว่า การท่ีเกษตรกรได้รับสิทธิในท่ีดินโดยอาศยัสิทธิการเช่า หรือ
สิทธิการเช่าซ้ือตามพระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ย่อมเป็นสิทธิท่ีบุคคล
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ไดรั้บโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวไดบ้ญัญติัให้
สิทธิท่ีผูต้ายไดรั้บมาโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น ไดรั้บการยกเวน้จากการห้ามแบ่งแยก
หรือโอนกรรมสิทธ์ิไปยงับุคคลอ่ืน โดยให้ตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงั
สถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามหลกัเกณฑ ์
วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ฉะนั้นการออกกฎกระทรวงตามมาตรา 39 เพื่อวาง
หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม โอนไปยงัสถาบัน
เกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชนใ์นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมยอ่มจะกระท าได ้แต่จะตอ้ง
ออกโดยมิให้ขดัต่อประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์(เช่น จะก าหนดสิทธิในการรับมรดกขึ้นใหม่
ให้แตกต่างไปจากท่ีก าหนดไวต้ามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไม่ได)้ และจะตอ้งไม่ขดัต่อ
มาตรา 39 ด้วย กล่าวคือจะก าหนดให้แบ่งแยกหรือตกทอดแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงั
สถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมิได ้

ต่อมา ส.ป.ก. ไดน้ าร่างกฎกระทรวงฉบบัท่ี ... (พ.ศ...) เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์
การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมและการแบ่งแยกกบัการโอนสิทธิไปยงัสถาบนัเกษตรกร 
หรือ ส.ป.ก. ออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ี ดินเพื่อ
เกษตรกรรมพ.ศ. 2518 เสนอต่อคณะรัฐมนตรีตามร่างกฎกระทรวงฉบบัน้ี ไดก้ าหนดคุณสมบติัของ
ทายาทโดยธรรมผูมี้สิทธิได้รับมรดกในท่ีดินท่ีไดรั้บมา ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 วา่ทายาทโดยธรรมผูน้ั้นจะตอ้งเป็นผูมี้คุณสมบติัตามระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร  และ
ก าหนดให้ทายาทโดยธรรมท่ีจะมีสิทธิรับท่ีดินมีไดเ้พียงคนเดียว หากมีทายาทหลายคนและตกลงกนั
ไม่ได้ว่าทายาทผูใ้ดจะเป็นผูไ้ด้รับสิทธิในท่ีดิน ให้ท่ีดินนั้นตกมายงั ส.ป.ก. ส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีไดจ้ดัส่งร่างดงักล่าวมาใหส้ านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะท่ี 6) ซ่ึงเป็นผูรั้บผิดชอบ
ในการตรวจพิจารณาร่างกฎกระทรวงฉบบัน้ี พิจารณาแลว้ให้ความเห็นว่า การก าหนดหลกัการตาม
ร่างกฎกระทรวงดังกล่าว ขดัต่อสิทธิการรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยด์ังท่ี ท่ี
ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายไดเ้คยพิจารณาให้ความเห็นไวค้ร้ังหน่ึงแลว้ จึงเห็นว่าการออก
กฎกระทรวงตามหลกัการเช่นน้ี จะกระท ามิไดแ้มว้่าหลกัการของร่างกฎกระทรวงน้ีจะมีความจ าเป็น
เพื่อป้องกันและควบคุมมิให้มีการกระจายการถือครองท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ออกเป็นแปลงเล็กแปลงน้อยเม่ือผูมี้สิทธิในท่ีดินหรือเจ้าของท่ีดินเดิมตาย และเพื่อต้องการให้
ทายาทโดยธรรมผู ้จะรับมรดกในท่ีดินนั้ น เป็นเกษตรกรซ่ึงประสงค์จะท าประโยชน์ในท่ีดิน
ดังกล่าวสืบเน่ืองต่อไป อันเป็นหลกัการส าคัญท่ีจะท าให้ระบบการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
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บรรลุเป้าหมายท่ีแทจ้ริงไดก้็ตาม แต่เม่ือสิทธิในการรับมรดกของทายาทโดยธรรมได้มีการบญัญติั
ไวโ้ดยเฉพาะ โดยบทบัญญติัของกฎหมายคือประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ลว้ การจะยกเวน้
ไม่น าบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้บังคับแก่กรณีใด จึงต้องกระท าโดยการตราพระราชบัญญัติขึ้ น
โดยเฉพาะส าหรับกรณีนั้นๆเช่นเดียวกันด้วย เม่ือในขณะน้ีพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ยงัมิไดมี้บทบญัญติัใด บญัญติัไวใ้นลกัษณะท่ีแสดงให้เห็นว่า สิทธิในการ
รับมรดกส าหรับท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น ให้อยู่ภายใต ้หลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขเป็นกรณีพิเศษโดยเฉพาะอนัมิใช่สิทธิในการรับมรดกโดยทัว่ไปตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยแ์ต่อย่างใด ฉะนั้นจึงตอ้งท าความเขา้ใจบทบญัญัติมาตรา 39 อนัเป็นบทบญัญัติท่ีให้
อ านาจออกกฎกระทรวง ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการตกทอดทางมรดก ส าหรับ
ท่ีดินท่ีไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมน้ีว่า การออกกฎกระทรวงตามความในมาตราน้ี 
กฎหมายมีความประสงคเ์พียงแต่ให้มีการก าหนดแนวทางปฏิบติัส าหรับ ส.ป.ก. และผูท่ี้เก่ียวขอ้งว่า
จะตอ้งด าเนินการอย่างไรบา้ง ในการเขา้รับสิทธิในท่ีดินแทนท่ีผูต้าย การจะก าหนดสิทธิในการรับ
มรดกให้ เป็นอย่างอ่ืน  ซ่ึงแตกต่างจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จึงเป็นการออก
กฎกระทรวงเกินกวา่ท่ีกฎหมายแม่บทใหอ้ านาจไว ้

มาตรา 30 แห่งพระราชบัญญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกร (ฉบบัท่ี3 ) พ.ศ. 2532 ประกอบกบัขอ้ 4 ขอ้ 6 
และขอ้ 8 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วย หลกัเกณฑ์ วิธีการและ
เง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 
จะเห็นไดว้่าผูที้่มีความประสงค์จะไดสิ้ทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินเขตปฏิรูปท่ีดิน จะตอ้งเป็น
ผูท่ี้มีคุณสมบติั และจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินดงักล่าวก าหนด 
โดยจะมีกระบวนการพิจารณาให้สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินแก่เกษตรกรเป็นรายๆไป ดงันั้น
สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินจึงเป็นสิทธิเฉพาะตวัและส้ินสุดทนัทีท่ีเกษตรกรผูไ้ดรั้บ
อนุญาตถึงแก่ความตาย ตามขอ้ 11 วรรคหน่ึง (1) และวรรคสอง ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยการใหเ้กษตรกรและสถาบนัเกษตรกร ผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกับการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยระเบียบฯลฯ 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2540 สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินจึงมิใช่กองมรดกของผูต้าย ตามมาตรา 1600 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ท่ีจะตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมตามมาตรา 1629 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้ น “ค าว่าตกทอดทางมรดก”แก่ทายาทโดยธรรมตามท่ี
บญัญติัไวใ้นมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จึงมิได้มี
ความหมายเช่นเดียวกนักบัท่ีปรากฏในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
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ด้วยความเคารพต่อค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้ งสองคร้ัง ผู ้วิจัยมี
ความเห็นว่า การท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะเสนอร่างกฎกระทรวงท่ีออกตาม
ความในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยก าหนดให้มี
การรับมรดกสิทธิ (การจัดท่ีดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย) โดยมีหลักการท่ี
แตกต่างไปจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยย์่อมกระท าได้ กล่าวคือการไดรั้บอนุญาตให้เขา้
ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินจะตอ้งพิจารณาจากคุณสมบติัของเกษตรกรผูไ้ด้รับอนุญาตเป็น
สาระส าคัญ หากบุคคลใดท่ียื่นค าขอเข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน  ขาดคุณสมบัติตามท่ี
กฎหมายก าหนดไวย้อ่มไม่มีสิทธิท่ีจะจดัท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินแปลงนั้น ซ่ึงหลกัการน้ีแตกต่างจาก
หลักการขอรับมรดกในกองมรดกของผูต้ายอย่างส้ินเชิง เพราะมิได้ค  านึงถึงคุณสมบติัของผูรั้บ
มรดก ดงันั้นถอ้ยค าตามท่ีปรากฏในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ท่ีว่า “การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม” จึงมีความหมายเฉพาะแต่การจดัท่ีดิน
ให้แก่ทายาทของผูต้ายผูมี้คุณสมบติัท่ีจะไดรั้บการจดัท่ีดินตามท่ี ส.ป.ก. ก าหนดไวอ้ย่างครบถว้น
เท่านั้น (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ282-284/2554 

กล่าวโดยสรุป สิทธิของบุคคลซ่ึงไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
(ส.ป.ก. 4-01) เม่ือผูท่ี้มีความประสงค์จะได้สิทธิเข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินจะต้องมี
คุณสมบติัและจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินก าหนดไว้ โดยจะมี
กระบวนการพิจารณาให้สิทธิเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินให้แก่เกษตรกรเป็นรายๆไป สิทธิการเขา้ท า
ประโยชน์ดังกล่าวจึงเป็นสิทธิเฉพาะตัว และส้ินสุดลงทนัทีเม่ือเกษตรกรรายนั้นถึงแก่ความตาย 
ดงันั้นสิทธิดงักล่าวจึงไม่ใช่กองมรดกของผูต้าย ตามมาตรา 1600 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์ท่ีจะตกแก่ทายาทโดยธรรม ตามมาตรา 1629 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เม่ือ
สิทธิดงักล่าวไม่ใช่มรดกเสียแลว้การท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 39 ท่ีก าหนดว่า “ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทาง
มรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพือ่ประโยชน์ในการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้ งน้ี เพื่อให้ เป็นไปตามหลักเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง” จากบทบญัญติัดงักล่าวจะเห็นไดว้่าถอ้ยค าท่ีว่า “เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่
ทายาทโดยธรรม” หาไดมี้ความหมายว่า สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01) 
เป็นมรดกท่ีจะตกได้แก่ทายาท ตามมาตรา 1629 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซ่ึง
ความเห็นน้ีสอดคลอ้งกบัค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.283-284/2554 ไดใ้ห้เหตุผลไวว้่า 
สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินเขตปฏิรูปท่ีดินตามมติ ค.ป.ก. ในการประชุมคร้ังท่ี 7/2544 เม่ือ
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วนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2544 แมห้ลกัเกณฑต์ามมติ ค.ป.ก.ดงักล่าวจะใชถ้อ้ยค าวา่ “การรับมรดกสิทธิ”
การเข้าท าประโยชน์ในท่ีดินก็ตามแต่โดยท่ีสิทธิเข้าท าประโยชน์ในท่ีดินเขตปฏิรูปท่ีดิน มิใช่กอง
มรดกของผู้ตายท่ีจะตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์...  ...จึงเป็น
เพียงการก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดท่ีดินให้เกษตรกรเข้าท าประโยชน์ในกรณีท่ีเกษตรกรผู้ได้รับ
สิทธิการท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินถึงแก่ความตาย ท้ังนีเ้พ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่บุคคลใน
ครอบครัวของเกษตรกรผู้ ถึงแก่ความตาย ซ่ึงได้ร่วมพัฒนาและเข้าท าประโยชน์ในท่ีดินและเพ่ือให้
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีต้องการให้
เกษตรกรแต่ละรายมีท่ีดินท ากินอย่างเพียงพอ” ผูว้ิจัยเห็นว่ากรณีการได้รับอนุญาตให้เข้าท า
ประโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ไม่สามารถตกทอดทางมรดกแก่ทายาทได ้คงเป็นแต่เพียงการจดั
ท่ีดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตายภายใตร้ะเบียบหลกัเกณฑ์ของกฎหมายท่ีค านึงถึง
ความเป็นธรรมท่ีเกษตรกรผูต้ายไดเ้คยท าประโยชน์มาก่อน 

5.1.6 ท่ีดินท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดินแต่ยงัไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01)  

แนวค าพิพากษาของศาลฎีกาท่ีเก่ียวกับสิทธิครอบครองท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินมี
ความเห็นต่างออกเป็น 2 แนวทาง ดงัน้ี 

1) เห็นว่าในเขตปฏิรูปท่ีดินบุคคลท่ีมิไดรั้บจดัสรรจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ไม่มีสิทธิแย่งการครอบครองจากผูที้่ได้รับการจดัสรร เพราะหากผูไ้ดรั้บการจดัสรร
ละทิ้งการครอบครองไป การครอบครองจะตกมาเป็นของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
อีกคร้ัง ซ่ึงส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอ านาจหน้าท่ีท่ีจะจดัสรรให้แก่เกษตรกรท่ี
เหมาะสมต่อไป และพระราชบัญญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ตามมาตรา 37 
บัญญัติห้ามมิให้ยกอายุความครอบครองขึ้ นเป็นข้อต่อสู้กับส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ในเร่ืองท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย ์ท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดม้า
ตามพระราชบญัญัติดังกล่าว48 และเม่ือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมอบท่ีดินและ
อนุญาตใหเ้กษตรกรเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินมิไดมี้ผลใหมี้สิทธิครอบครองคงมีแต่เพียงสิทธิการเขา้
ท าประโยชน์ในท่ีดินเท่านั้น49 

2) เห็นว่าการซ้ือขายท่ีดินจากทายาทของผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ท่ีดินใน
เขตปฏิรูปท่ีดิน แมจ้ะไดสิ้ทธิครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดิน แต่สัญญาดงักล่าวไม่อาจบงัคบัได ้

 
48 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5211/2560 
49 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 10693/2558  
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เน่ืองจากเป็นขอ้สัญญาท่ีขดัต่อมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ. 2518 ท่ีประสงคใ์หสิ้ทธิการท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินตกทอดเป็นมรดกแก่ทายาทโดยธรรม 
ห้ามเกษตรกรท่ีไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินน าท่ีดินไปแบ่งแยกหรือโอนสิทธิ
แก่บุคคลอ่ืน อนัเป็นกฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน ดงันั้น สัญญาซ้ือขายท่ีดิน
จึงตกเป็นโมฆะ ตามมาตรา 150 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์50 

ผูว้ิจยัมีความเห็นด้วยกับความเห็นของฝ่ายท่ีสอง เน่ืองจากเห็นว่าท่ีดินท่ีอยู่ในเขต
ปฏิรูปท่ีดินเฉพาะท่ีอยู่ในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน ผูค้รอบครองท่ีดินท่ียงัไม่มีการออกหนังสือ
อนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน หากมีเจตนายึดถือท่ีดินนั้นเพื่อตน ตามมาตรา 1367 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ย่อมมีสิทธิครอบครองในท่ีดินแปลงนั้นและเป็นผูค้รอบครอง
ท่ีดินตามความในมาตรา 27 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2518 ท่ีก าหนดไวว้่า เม่ือไดมี้
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินใช้บงัคบัในทอ้งท่ีใดแลว้ ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีเขา้ไปท า
การส ารวจรังวดัโดยตอ้งแจง้ให้เจ้าของหรือผูค้รอบครองท่ีดินทราบเสียก่อน หรือท าเคร่ืองหมาย
ขอบเขตสร้างหมุดหลกัฐานลงในท่ีดินแปลงนั้น ตลอดจนกระท าการอนัจ าเป็นแก่ส่ิงกีดขวางในการ
ส ารวจรังวดัได้ โดยก าหนดให้เจ้าของท่ีดินหรือผูค้รองครอง ตลอดจนผูท่ี้เก่ียวขอ้งอ านวยความ
สะดวกตามสมควร ซ่ึงเป็นการบญัญติัถึงผูค้รอบครองไวอ้ย่างชดัเจน ประกอบกบัเม่ือพิจารณาถึง
องคป์ระกอบของสิทธิครอบครองอนัเป็นสิทธิท่ีเกิดขึ้นตามขอ้เทจ็จริง ดงัน้ี 

1) บุคคลใด 
2) ยดึถือ 
3) ทรัพยสิ์น 
4) โดยเจตนาจะยดึถือเพื่อตน 
หากครบองค์ประกอบการครอบครองดงักล่าว บุคคลนั้นย่อมไดไ้ปซ่ึงสิทธิครอบครอง 

ดงันั้นท่ีดินในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดินท่ียงัไม่มีการออกหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) ย่อมมีสิทธิครอบครองเกิดขึ้นได ้แต่อย่างไรก็ตามเม่ือผูค้รอบครองท่ีดิน
ดังกล่าวถึงแก่ความตาย สิทธิครอบครองดังกล่าวไม่อาจตกทอดไปยงัทายาทของเจ้ามรดกได้
เน่ืองจากการครอบครองท่ีดินท่ีบุคคลใดบุคคลหน่ึงไดไ้ปซ่ึงสิทธิครอบครองแลว้ มีสาระส าคญัใน
ประการท่ีว่าโดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน ดงันั้นเม่ือผูค้รอบครองเดิมถึงแก่ความตาย เจตนาท่ีจะยึดถือ
เพื่อตนของผูต้ายย่อมระงบัและส้ินสุดไปดว้ย การท่ีทายาทของผูต้ายจะมีสิทธิครอบครองในท่ีดิน
ของผูต้ายได้ ก็ด้วยเจตนายึดถือที่ดินนั้นเพื่อตนเองด้วยตวัของทายาทเองเท่านั้น หาใช่สิทธิท่ี

 
50 ค าพิพากษาศาลปกครองท่ี อ.1169/2563 



54 
 
ตกทอดมาทางมรดกไม่ จึงอาจกล่าวไดว้่าสิทธิครอบครองในที่ดินในเขตด าเนินการปฏิรูปที่ดิน 
ไม่อาจมีการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทได้51  

5.1.7 การกระท าการบางอยา่งของผูไ้ดรั้บอนุญาตเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินก่อน
ถึงแก่ความตาย ท่ีจะส่งผลต่อการจดัท่ีดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย แยกพิจารณา
ดงัน้ี  

1) การสละสิทธิ หลงัจากบุคคลผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
(ส.ป.ก. 4-01) ไปแลว้ ภายหลงัไดแ้สดงเจตนาสละสิทธิในท่ีดิน ย่อมมีผลท าให้สิทธิในการเขา้ท า
ประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้ นส้ินสุดลงทันที ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ขอ้11 (1) ท่ีก าหนดให้สิทธิการ
เขา้ท าประโยชน์ส้ินสุดลงเมื่อเกษตรกรผูไ้ดร้ับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน
สละสิทธิ และภายหลงัจากท่ีมีการสละสิทธิแลว้ ท่ีดินแปลงดงักล่าวย่อมตกเป็นท่ีดินแปลงว่างท่ี
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.) จะน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินตามกฎหมายต่อไป หากภายหลงั
ปรากฏว่าเกษตรกรผูส้ละสิทธิถึงแก่ความตายย่อมไม่อาจน าท่ีดินแปลงนั้นมาจดัให้แก่ทายาทของ
ผูต้ายได ้

2) การขายท่ีดิน หรือให้บุคคลอ่ืนเช่าหรือให้เขา้ท าประโยชน์ หลงัจากบุคคลผูไ้ดรั้บ
อนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) ไปแลว้ ภายหลงัปรากฏขอ้เท็จจริงว่า
ได้ขายท่ีดินท่ีได้รับอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ไปยงับุคคลอ่ืน การกระท าดังกล่าวย่อมขัดต่อ
ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร  
ผูไ้ด้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบตัิเกี่ยวกับการเขา้ท าประโยชน์ในที่ดิน 
พ.ศ. 2535 ข้อ 11 (2) ซ่ึงเป็นการโอนสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดินไปยงับุคคลอ่ืน กฎหมาย
ก าหนดให้สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ส้ินสุดลงทนัทีเม่ือมีเหตุการณ์เช่นว่านั้นเกิดขึ้น หากต่อมา 
ผูไ้ดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวถึงแก่ความตาย สิทธิในการเขา้ท าประโยชน์ยอ่ม
ระงบัไปเพราะเหตุท่ีไดก้ระท าการอนัขดัต่อกฎหมายจึงไม่อาจจดัท่ีดินใหแ้ก่ทายาทของผูต้ายได ้

3) การน าท่ีดินไปขายฝาก หลงัจากบุคคลผูไ้ด้รับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01) ไปแลว้ภายหลงัไดน้ าท่ีดินไปขายฝากไวก้บับุคคลอ่ืน จากแนวค าพิพากษา

 
51 ไพจิตร ปุญญพนัธุ.  การสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับการฟ้องให้จดทะเบียนและลักษณะสิทธิ 
ครอบครอง. 2546, 71-72. 
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ศาลฎีกาวางหลกัไวด้ังน้ี ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จะท าการ
แบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม 
หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรหรือส านักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อ เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ดังนั้น 
นิติกรรมดงักล่าวจึงเป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมายย่อมตกเป็นโมฆะ ตามมาตรา 150 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ผูว้ิจยัเห็นว่าการขายฝากในกรณีน้ีไม่อาจเรียกไดว้่าเป็นการขาย
ฝากตามท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เพราะการขายฝากจะตอ้งท าเป็นหนงัสือ
และจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี ตลอดจนท่ีดินท่ีจะขายฝากไดน้ั้นจะตอ้งเป็นท่ีดินท่ีมีหลกัฐาน
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เช่น โฉนดท่ีดิน หนังสือรับรองการท าประโยชน์ (นส.3, นส.3ก) ดงันั้น
หนังสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) จึงเป็นท่ีดินท่ีไม่สามารถ
น าไปขายฝากได ้แต่อาจเขา้ลกัษณะการน าเอกสารหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01) ไปเป็นหลกัประกนัแก่เจา้หน้ีเพื่อยดึถือไว ้ซ่ึงการกระท าในลกัษณะน้ีจะส่งผลให้
ผูท่ี้ไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ส้ินสิทธิเขา้ท าประโยชน์ก็ต่อเม่ือ มีพฤติการณ์ในการน าท่ีดิน
ทั้งหมดหรือบางส่วนไปใหบุ้คคลอ่ืนโดยการขาย ใหเ้ช่า หรือเขา้ท าประโยชน์ หรือพฤติกรรมใดๆท่ี
แสดงให้เห็นในลกัษณะนั้น ดงันั้นการท่ีผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูป
ท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) น าหลกัฐาน ส.ป.ก. 4-01 มอบไวเ้ป็นหลกัประกนัแก่เจา้หน้ี โดยท่ีตนยงัท าประโยชน์
ในท่ีดินนั้ นอยู่ การกระท าดังกล่าวจึงไม่เข้าลักษณะท่ีจะน าท่ีดินท่ีได้รับอนุญาตทั้ งหมดหรือ
บางส่วนไปขาย ให้เช่า หรือให้เขา้ท าประโยชน์และไม่เขา้ลกัษณะของพฤติกรรมใดๆในลกัษณะ
เช่นนั้น อนัจะเป็นเหตุท่ีจะสั่งให้เกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตตอ้งส้ินสิทธิในท่ีดินท่ีไดรั้บอนุญาต เม่ือ
เกษตรกรถึงแก่ความตาย ส.ป.ก. ยอ่มน าท่ีดินแปลงนั้นไปจดัใหแ้ก่ทายาทของผูต้ายต่อไปได ้

แตถ่า้หากเกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชนใ์นท่ีดินน าหลกัฐาน ส.ป.ก 4-01 
ไปเป็นหลกัประกันแก่เจา้หน้ี และปรากฏขอ้เท็จจริงอีกว่าได้ให้เจ้าหน้ีเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน
ทั้งหมดหรือบางส่วนตอบแทนต่างดอกเบ้ีย การกระท าดังกล่าวจึงเป็นการน าท่ีดินทั้งหมด หรือ
บางส่วนไปให้บุคคลอ่ืนเขา้ท าประโยชน์ย่อมท าให้สิทธิเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินทั้งหมดส้ินสุดลง
ทนัที และเม่ือเกษตรกรผูไ้ด้รับอนุญาตถึงแก่ความตาย ย่อมไม่อาจน าท่ีดินแปลงดังกล่าวไปจัด
ใหแ้ก่ทายาทของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตายได ้

4) การท าพินัยกรรม หลงัจากบุคคลผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) ไปแลว้ภายหลงัถึงแก่ความตาย โดยปรากฏขอ้เท็จจริงว่าผูต้ายไดท้ าพินยักรรม
เก่ียวกับท่ีดินท่ีมีหนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.  4-01) ไวแ้ล้ว 
พินัยกรรมดงักล่าวย่อมไม่มีผลผูกพนัเน่ืองจากสิทธิในการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูป
ท่ีดินเป็นสิทธิเฉพาะตัวตามท่ีผู ้วิจัยได้กล่าวมาแล้ว และแม้ตามบทบัญญัติมาตรา 39 แห่ง
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พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จะใชถ้อ้ยค าว่า “การตกทอดทางมรดก” 
ก็ไม่มีผลท าใหสิ้ทธิการเขา้ท าประโยชน์มีผลเป็นทรัพยม์รดกของผูต้าย ส.ป.ก. ยงัคงมีหนา้ท่ีท่ีจะน า
ท่ีดินแปลงท่ีผูไ้ดรั้บอนุญาตเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีถึงแก่ความตายมาจดัให้แก่ทายาทของผูต้าย 
ตามหลักเกณฑ์วิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดไวต้่อไปได้ เช่น นาย ก. ผูไ้ด้รับอนุญาตให้เข้าท า
ประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินท าพินัยกรรมไวก่้อนตายยกท่ีดินแปลงดังกล่าวให้แก่ นาง ข. ภริยา
โดยชอบด้วยกฎหมายย่อมมีผลให้ข้อก าหนดในพินัยกรรมดังกล่าวตกเป็นโมฆะ เพราะขัดต่อ
กฎหมายชัดแจ้งตามมาตรา 150  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เม่ือพิจารณามติ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมคร้ังท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2544 ท่ีก าหนดให้
การตกทอดทางมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินให้สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน ตกแก่
เกษตรกรซ่ึงเป็นสามีหรือภริยาของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตายเป็นอนัดบัแรก  จะเห็นไดว้า่การท่ีนาง ข. 
ภริยาโดยชอบด้วยกฎหมายของนาย ก. ไดรั้บการจดัท่ีดินเป็นผลมาจากมติคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมคร้ังท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2544 ไม่ใช่เป็นไปตามขอ้ก าหนดใน
พินยักรรมดงักล่าว 

5) บุตรบุญธรรมของเกษตรกร เม่ือบุคคลผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) ไปแลว้ภายหลงัถึงแก่ความตาย โดยปรากฏขอ้เท็จจริงว่าผูต้ายได้
จดทะเบียนรับบุตรบุญธรรม ตามท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้ว่าสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน
มิใช่มรดกของผู ้ตายแต่ เป็นสิทธิเฉพาะตัว  ประกอบกับมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมคร้ังท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2544 มิไดก้ าหนดให้บุตรบุญธรรมมีสิทธิได้รับ
การจดัท่ีดินในท่ีดินท่ีผูต้ายเคยไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ จึงไม่อาจให้บุตรบุญธรรมไดรั้บ
การจดัท่ีดินแปลงดงักล่าวได ้

6) การละทิ้งท่ีดิน หลงัจากบุคคลผูไ้ดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
(ส.ป.ก. 4-01) ไปแลว้ ภายหลงัปรากฏขอ้เท็จจริงว่าผูไ้ด้รับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินได้
ละทิ้งท่ีดิน จึงเป็นกรณีท่ีไม่ท าประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเองเต็มความสามารถ ตามขอ้ 7 (1) ของ
ระเบียบการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน
จากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ท่ี ส.ป.ก. 
จะตอ้งมีหนงัสือแจง้เตือนตามขอ้ 8 วรรคแรก แจง้ให้เกษตรกรปฏิบติัให้ถูกตอ้งและหากเกษตรกร
ยงัคงฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามโดยไม่มีเหตุอนัสมควร ย่อมส่งผลให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั
สามารถสั่งให้ส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ได ้ตามขอ้ 11 ของระเบียบเดียวกนั การส้ินสิทธิในกรณีน้ี
จะมีผลเม่ือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติและพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ แต่ถา้หากมีการอุทธรณ์
และคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีค าวินิจฉัยยืนยนัว่าผูอุ้ทธรณ์ส้ินสิทธิการเขา้ท า
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ประโยชน์แลว้ ให้การส้ินสิทธิมีผลตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้มติคณะกรรมการฯ หากขอ้เท็จจริงปรากฏว่า
ในระหวา่งท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมยงัไม่มีมติใหเ้กษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้
ท าประโยชน์ในท่ีดินเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) แต่ผูไ้ดรั้บอนุญาตถึงแก่ความตายไปเสียก่อน 
ในกรณีน้ีจะมีปัญหาว่า ทายาทของผูต้ายจะมีสิทธิไดรั้บการจดัท่ีดินหรือไม่ ผูว้ิจยัเห็นว่าแมก้ารละทิ้ง
ไม่เข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน อันเป็นการกระท าท่ีขัดต่อระเบียบระเบียบการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกร ผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกับการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ท่ีจะเป็นเหตุให้คณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัสั่งให้ส้ินสิทธิไดก้็ตาม แต่เม่ือผูไ้ดรั้บการจดัท่ีดินไดถึ้งแก่ความตายไปเสียก่อน
แลว้ เหตุในการออกค าสั่งให้ส้ินสิทธิไดส้ิ้นสุดลงเพราะเหตุแห่งความตาย ทายาทของผูต้ายย่อม
มีสิทธิท่ีจะขอรับการจดัท่ีดินในแปลงท่ีผูต้ายไดรั้บอนุญาตต่อไปได ้

7) การท าสัญญาจะซ้ือจะขาย หลงัจากบุคคลผูไ้ดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) ไปแลว้ ต่อมาได้ท าสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินท่ีได้รับอนุญาตให้เขา้ท า
ประโยชน์ให้แก่บุคคลอ่ืนไปแลว้ก่อนถึงแก่ความตาย ในกรณีน้ีผูว้ิจยัเห็นวา่การท าสัญญาจะซ้ือจะขาย
ท่ีดินแปลงดังกล่าว จะต้องพิจารณาถึงขอ้เท็จจริงว่าเป็นกรณีท่ีได้ขายท่ีดินไปแล้วหรือไม่ หรือ
ประสงค์แต่เพียงแค่ท าสัญญาจะซ้ือจะขาย เพราะท่ีดินท่ีได้รับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) แมจ้ะไม่สามารถท าสัญญาจะซ้ือจะขายกนัไดก้็ตาม แต่การท าสัญญาจะ
ซ้ือจะขายดงักล่าวย่อมแสดงให้เห็นถึงเจตนาของผูไ้ดรั้บอนุญาตว่า ไม่ประสงค์ท่ีจะท าประโยชน์
ดว้ยตนเองทั้งหมดหรือบางส่วนอีกต่อไป อนัจะเป็นเหตุให้ส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินได ้
โดยผูไ้ด้รับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์มีเจตนาท่ีจะขายท่ีดินแปลงดังกล่าว แต่ยงัไม่มีเจตนาท่ีจะ
ขายกนัเสร็จเด็ดขาดในขณะท่ีไดท้ าสัญญากนัคร้ังแรก เพราะจะตอ้งมีการช าระราคาในส่วนท่ีเหลือ
และส่งมอบการครอบครองท่ีดินให้กบัผูซ้ื้ออีกคร้ังหน่ึง โดยกรณีน้ีจะไม่มีการไปจดทะเบียนต่อ
พนกังานเจา้หนา้ท่ี เน่ืองจากไม่ใช่ท่ีดินท่ีมีหลกัฐานตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ดงันั้นการท าสัญญา
จะซ้ือจะขายดงักล่าวหากผูข้ายไดส่้งมอบท่ีดินให้แก่ผูซ้ื้อเพื่อเขา้ครอบครองและท าประโยชน์ใน
คร้ังแรกท่ีท าสัญญาจะซ้ือจะขายกนั กรณีจึงมีลกัษณะเป็นการโอนการท าประโยชน์ในท่ีดินไม่ว่า
ทั้งหมดหรือบางส่วนไปยงับุคคลอ่ืน ตามขอ้ 8 วรรคสองของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมปฏิบติั เก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 เป็นกรณีท่ี ส.ป.ก. ซ่ึงไม่จ าตอ้ง
ออกหนงัสือแจง้เตือนเพียงแต่มีหนงัสือแจง้สิทธิให้โตแ้ยง้คดัคา้นแสดงพยานหลกัฐาน ตามมาตรา 30 
แห่งพระราชบญัญติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่งผลให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั มีมติ
สั่งให้เกษตรกรส้ินสิทธิการเขา้ประโยชน์ไดต้าม ขอ้ 11 วรรคสาม ของระเบียบเดียวกนั แต่หากการ
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ท าสัญญาจะซ้ือจะขายนั้นเป็นเพียงแตก่ารตกลงกนัวา่จะซ้ือจะขายท่ีดินท่ีไดอ้อกหนงัอนุญาตให้เขา้
ท าประโยชน์ไปแลว้ แต่ยงัไม่มีการส่งมอบการครอบครองให้แก่ผูซ้ื้อ กรณีเป็นท่ีเช่ือไดว้่าผูไ้ดรั้บ
อนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินมีพฤติกรรมท่ีแสดงให้เห็นว่าจะไม่ท าประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเอง 
และน าท่ีดินทั้งหมดหรือบางส่วนไปให้บุคคลอ่ืน กรณีน้ีจะตอ้งมีหนงัสือแจง้เตือนตามขอ้ 8 วรรคหน่ึง
ของระเบียบดงักล่าว หากผูรั้บอนุญาตยงัคงฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ส.ป.ก. 
ยอ่มมีอ านาจตาม ขอ้ 11 วรรคสาม ท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัจะมีมติสั่งให้ผูไ้ดรั้บอนุญาต
ให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ต่อไป ตอ้งพิจารณาต่อไปว่าในระหว่างท่ีมี
การท าสัญญาจะซ้ือจะขายกันนั้น ไม่ว่าผูจ้ะซ้ือจะไดเ้ขา้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินไป
แลว้หรือไม่ ต่อมาปรากฏขอ้เท็จจริงว่าผูจ้ะขายได้ถึงแก่ความตาย และทายาทของผูต้ายได้ยื่น
ค าขอรับการจดัท่ีดิน ทายาทจะมีสิทธิได้รับการจดัท่ีดินหรือไม่ ผู ้วิจยัเห็นว่าการท่ีผูจ้ะขายไดท้ า
สัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินให้กับผูจ้ะซ้ือซ่ึงเป็นการขดัต่อระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ี ดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 หากเร่ืองอยู่ระหว่างพิจารณา
ของเจา้หน้าท่ี ยงัไม่มีการออกค าสั่ง แต่เกษตรกรท่ีได้รับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินเขต
ปฏิรูปท่ีดินถึงแก่ความตายเสียก่อน ท าให้เหตุในการสั่งส้ินสิทธินั้นย่อมระงบัและส้ินสุดลงไป
เพราะเหตุแห่งความตายของผูไ้ดรั้บอนุญาตตาม ขอ้ 11 วรรคหน่ึง (1) ของระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยการใหเ้กษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ทายาทของผูต้ายจึงมี
สิทธิท่ีจะยื่นค าขอรับการจัดท่ีดินในท่ีดินแปลงดังกล่าวต่อไปได้ แต่หากทายาทรู้ข้อความจริง
ดงักล่าวมาแต่ตน้แลว้กลบัปกปิดขอ้ความจริงนั้น ถือว่าทายาทผูข้อรับการจดัท่ีดินมีเจตนาท่ีไม่สุจริต 
อนัมีลกัษณะตอ้งห้ามตามขอ้ 6 (3) ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ย
หลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535  

8) เกษตรกรผูไ้ดรั้บการจดัท่ีดินขาดคุณสมบติัมาแต่แรก บุคคลผูใ้ดไดรั้บอนุญาตให้
เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) ภายหลงัปรากฏขอ้เท็จจริงว่า ผูไ้ดรั้บการจดัท่ีดิน
ขาดคุณสมบติัมาแต่แรกและไดถึ้งแก่ความตาย ผูวิ้จยัเห็นวา่แมก้ารอนุญาตให้ผูไ้ดรั้บอนุญาตเขา้ท า
ประโยชน์ในท่ีดินจะเป็นการอนุญาตไปโดยท่ีผูข้อรับอนุญาตขาดคุณสมบติั ส่งผลให้การออกค าสั่ง
ของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัท่ีอนุญาตให้บุคคลไดรั้บอนุญาตนั้น เป็นค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในกรณีท่ีผูไ้ดรั้บอนุญาตยงัมีชีวิตอยู่ เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งย่อมมีอ านาจท่ีจะ
ยกเลิกเพิกถอนค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นได ้ตามหลกัเกณฑ์ท่ีไดก้ าหนดไวใ้นมาตรา 49 ถึง
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มาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม แต่เม่ือ
ผูไ้ดรั้บอนุญาตไดถึ้งแก่ความตายไปก่อน เหตุในการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งท่ีออกไปโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมายนั้ นย่อมระงับไปด้วยความตายของผู ้ได้รับอนุญาตตามข้อ 11 (1) ของระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยการใหเ้กษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน
จากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติเก่ียวกับการเข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ท่ี
ก าหนดให้มีผลทนัทีท่ีมีเหตุการณ์เช่นนั้นเกิดขึ้น ดงันั้นทายาทของผูไ้ดรั้บการจดัท่ีดินย่อมมีสิทธิท่ี
จะได้รับการขอจดัท่ีดินต่อไปได้ โดยทั้งน้ีทายาทจะตอ้งมีคุณสมบัติและปฏิบัติตามเง่ือนไขใน
ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ เง่ือนไขในการ
คดัเลือกเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 

อย่างไรก็ตาม หลงัจากบุคคลผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
(ส.ป.ก. 4-01) ไปแลว้ถึงแก่ความตาย ทายาทของผูไ้ดรั้บการจดัท่ีดินหากประสงคท่ี์จะขอรับการจดั
ท่ีดิน จะตอ้งเป็นผูมี้คุณสมบติัเป็นเกษตรกรและคุณสมบติัประการอ่ืนๆตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
เช่นเดียวกันกับผูไ้ด้รับการจดัที่ดินที่ได้ถึงแก่ความตายไปแลว้นั้นด้วย ได้แก่ มีสัญชาติไทย 
บรรลุนิติภาวะ หรือเป็นหัวหนา้ครอบครัว มีความประพฤติดีและซ่ือสัตยสุ์จริต มีร่างกายสมบูรณ์
ขยนัขนัแขง็และสามารถประกอบการเกษตรได ้ไม่เป็นคนวิกลจริตหรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ 
ไม่มีท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การประกอบ
เกษตรกรรมเพื่อเล้ียงชีพ และเป็นผูย้นิยอมปฏิบติัตามระเบียบขอ้บงัคบัและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก าหนด ตลอดจนจะตอ้งไม่มีท่ีดิน
เกินกว่าจ านวนท่ีกฎหมายก าหนดประกอบดว้ย และเม่ือมีคุณสมบติัครบถว้นแลว้ทายาทดงักล่าวจึง
จะมีสิทธิขอรับการจดัท่ีดินแปลงดงักล่าวได ้

5.1.8 วิเคราะห์แนวค าพิพากษาของศาลท่ีเก่ียวกับการรับมรดก ตามมาตรา 39 แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ศาลฎีกาไดว้างแนวไวว้่า การซ้ือขายท่ีดินท่ีได้รับสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน
จากส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นการขดัตามมาตรา 39 ท่ีว่าท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บ
สิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินไปยงัผูอ่ื้นมิได ้
เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรฯลฯ 
การซ้ือขายท่ีดินดงักล่าวจึงเป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมายตกเป็นโมฆะตามมาตรา 150 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์52 และยงัหมายความรวมถึงการกระท าอยา่งอ่ืนท่ีขดัต่อมาตรา 39 

 
52 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2293/2552 ,ท่ี 11165/2558 ,ท่ี 5172/2560 ,ท่ี 5773/2534 ,ท่ี 2165/2558 
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ดงักล่าวดว้ย เช่น การท าพินัยกรรม53 แต่หากทายาททราบถึงขอ้เท็จจริงว่าก่อนท่ีเกษตรกรจะถึงแก่
ความตาย ได้ขายท่ีดินท่ีได้รับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ให้แก่บุคคลอ่ืนไปแลว้ แต่กลบัปกปิด
ขอ้ความจริงดงักล่าวเสียเพื่อยื่นเร่ืองขอรับสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ต่อจากเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย 
ย่อมเป็นการใช้สิทธิโดยไม่สุจริตไม่มีอ านาจฟ้อง54 แต่ทั้งน้ีก็มีแนวค าพิพากษาของศาลปกครอง
วินิจฉัยไวว้่า กรณีท่ีเกษตรกรผูไ้ดรั้บสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินก่อนท่ีจะถึงแก่ความตายได้
ขายท่ีดินให้แก่บุคคลอ่ืนไปแลว้ โดยไม่ปรากฏว่าทายาทของเกษตรผูถึ้งแก่ความตายได้ทราบถึง
ขอ้เท็จจริงการขายท่ีดินของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย และไดย้ื่นค าขอรับมรดกสิทธิในท่ีดิน เม่ือ
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้ตรวจสอบแล้วเห็นว่าผูย้ื่นค าขอเป็นทาย าทของ
เกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย และมีคุณสมบติัครบถว้นจึงไดเ้สนอเร่ืองตามขั้นตอนของกฎหมายให้
ผูย้ื่นค าร้องได้สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินดังกล่าว จึงเป็นการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมาย 55 
ผูว้ิจยัเห็นว่าการท่ีทายาทปกปิดขอ้ความจริงเก่ียวกบัการขายท่ีดินของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย 
หลงัจากบุคคลผูไ้ดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) ไปแลว้ ภายหลงั
ถึงแก่ความตายโดยปรากฏขอ้เท็จจริงว่า ก่อนท่ีผูต้ายถึงแก่ความตายนั้นไดน้ าท่ีดินแปลงท่ีผูไ้ดรั้บ
อนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) ไปขายให้แก่บุคคลอ่ืนอนัมีผลท าให้
การซ้ือขายท่ีดินดงักล่าว เป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมายจึงตกเป็นโมฆะตามมาตรา 150 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จึงมีผลท าให้ผูไ้ดรั้บอนุญาตแปลงท่ีให้เขา้ท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01) ส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินไปทนัทีท่ีเกิดกรณีเช่นวา่นั้น แปลงท่ี
ผูไ้ด้รับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) หากต่อมาทายาทของผูต้าย
ทราบขอ้เทจ็จริงแลว้กลบัปกปิดขอ้เทจ็จริงดงักล่าวจนไดรั้บการจดัท่ีดิน ซ่ึงเป็นการใชสิ้ทธิโดยไม่สุจริต
ส่งผลท าให้ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัหรือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ออกค าสั่งให้ทายาทของผูต้าย
ไดรั้บสิทธิการจดัท่ีดินให้ทายาทไดเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินแปลงดงักล่าว ค าสั่งนั้นย่อมมีผลเป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่ง ท่ีมีมูลเหตุมาจาก
ทายาทของผูต้ายปกปิดขอ้ความจริงอนัควรแจ้งให้ทราบ ผูอ้อกค าสั่งดังกล่าวชอบท่ีจะเพิกถอน
ค าสั่งนั้นได ้ตามมาตรา 49-มาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539

 
53 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 6540/2557 
54 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 10693/2558 
55 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.511/2562 และ อ.1169/2563  



 
 

บทที่ 6 
สรุปผลการวิจัย การอภิปรายผลและข้อเสนอแนะ 

 
6.1 สรุปผลการวิจัย 

จากท่ีไดว้ิเคราะห์มาแลว้จะเห็นไดว้่าสิทธิท่ีเกษตรกรไดรั้บประเภทหนังสืออนุญาตให้
เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น (ส.ป.ก. 4-01) ไม่ใช่มรดก ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่เป็นสิทธิเฉพาะตวัและส้ินสุดลงทนัทีเม่ือเกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตให้
เขา้ท าประโยชน์ถึงแก่ความตาย ดงันั้นการท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดมี้มติใน
การประชุมคร้ังที่ 7/2544 เมื่อวนัที่ 8 พฤศจิกายน 2544 ก าหนดหลกัเกณฑ์โดยใช้ถอ้ยค าว่า 
“รับมรดกสิทธิการเข้าท าประโยชน์” จึงเป็นเพียงการก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดท่ีดินให้แก่
เกษตรกรเขา้ท าประโยชน์ ในกรณีท่ีเกษตรกรผูไ้ดรั้บสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูป
ท่ีดินถึงแก่ความตาย เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่บุคคลในครอบครัวของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย 
ซ่ึงไดร่้วมพฒันาและเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน เพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีตอ้งการให้เกษตรกรแต่ละรายมีท่ีดินท ากินอย่างเพียงพอ 
และเม่ือสิทธิดังกล่าวไม่ใช่มรดก การท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมออกกฎหมาย
ระเบียบหลกัเกณฑใ์นการจดัท่ีดินให้แก่ทายาทของผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ท่ีถึงแก่ความตาย 
คือการจดัที่ดินให้แก่ทายาทของผูต้ายเท่านั้น ก็ไม่อาจเรียกได้ว่าเป็นมรดก ด ังนั้นถอ้ยค า
ตามที่ปรากฏในมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีว่า 
“การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม” จึงมีความหมายเฉพาะแต่ การจดัท่ีดินใหแ้ก่ทายาทของ
ผูต้ายผูมี้คุณสมบติัท่ีจะไดรั้บการจดัท่ีดินตามท่ี ส.ป.ก. ก าหนดไวอ้ยา่งครบถว้นเท่านั้น 

ส่วนท่ีดินท่ีอยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดินแต่ยงัไม่มีการออกหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ใน
เขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) จะสามารถตกทอดทางมรดกไดห้รือไม่ อย่างไร เม่ือพิจารณาจาก 
มาตรา 27 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ.2518 ก าหนดว่า เม่ือได้มีพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินใชบ้งัคบัในทอ้งท่ีใดแลว้ ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีเขา้ไปท าการส ารวจรังวดัโดย
ตอ้งแจ้งให้เจ้าของหรือผูค้รอบครองท่ีดินทราบเสียก่อน หรือท าเคร่ืองหมายขอบเขตสร้างหมุด
หลกัฐานลงในท่ีดินแปลงนั้น ตลอดจนกระท าการอนัจ าเป็นแก่ส่ิงกีดขวางในการส ารวจรังวดัได ้
โดยก าหนดให้เจา้ของท่ีดินหรือผูค้รองครองตลอดจนผูท่ี้เก่ียวขอ้งอ านวยความสะดวกตามสมควร 
ซ่ึงเป็นการบญัญติัถึงผูค้รอบครองไวอ้ย่างชดัเจน และเม่ือพิจารณาถึงองคป์ระกอบของสิทธิครอบครอง
อนัเป็นสิทธิท่ีเกิดขึ้นตามขอ้เทจ็จริง กล่าวคือ บุคคลใดยดึถือทรัพยสิ์นโดยเจตนายดึถือเพื่อตน ยอ่ม
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ไดไ้ปซ่ึงสิทธิครอบครอง ดงันั้น ท่ีดินในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดินท่ียงัไม่มีการออกหนังสืออนุญาต
ให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) ย่อมมีสิทธิครอบครองเกิดขึ้นได ้เม่ือผูค้รอบครอง
ท่ีดินดงักล่าวถึงแก่ความตาย สิทธิครอบครองนั้นย่อมไม่อาจตกทอดไปยงัทายาทของเจา้มรดกได้
เน่ืองจาก การครอบครองท่ีดินท่ีบุคคลใดบุคคลหน่ึงไดไ้ปซ่ึงสิทธิครอบครองแลว้ มีสาระส าคญัใน
ประการท่ีว่าโดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน ดงันั้น เม่ือผูค้รอบครองเดิมถึงแก่ความตายเจตนาท่ีจะยึดถือ
เพื่อตนของผูต้ายย่อมระงบัและส้ินสุดไปดว้ย การท่ีทายาทของผูต้ายจะมีสิทธิครอบครองในท่ีดิน
ของผูต้ายได ้ก็ดว้ยเจตนายึดถือท่ีดินนั้นเพื่อตนเองดว้ยตวัของทายาทเองเท่านั้น หาใช่สิทธิท่ีตกทอด
มาทางมรดกไดจึ้งอาจกล่าวไดว้่า สิทธิครอบครองในท่ีในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดินท่ียงัไม่มีการ
ออกหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ไม่สามารถตกทอดทางมรดกแก่ทายาทได ้

และประการสุดทา้ยกรณีท่ีผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ไดก้ระท าการใดอนัจะส่งผลต่อการจดัท่ีดินให้แก่ทายาทของผูไ้ดรั้บอนุญาตนั้น จะตอ้งพิจารณาว่า
การกระท าดงักล่าวเป็นการกระท าท่ีขดัต่อระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ย
การให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติ
เก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 หรือไม่ หากการกระท าดงักล่าวเป็นการตอ้งห้าม
ตามระเบียบดังกล่าวและได้ด าเนินการให้เกษตรผู ้ได้รับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในที่ดิน
ส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ไปแลว้ ก่อนท่ีผูไ้ด้รับอนุญาตจะถึงแก่ความตายเช่นน้ี ทายาทของ
เกษตรกรผูถึ้งแก่ความตายย่อมไม่มีสิทธิท่ีจะขอรับการจดัท่ีดินนั้นได ้ในทางกลบักนัแมก้ารกระท านั้น
จะเป็นการตอ้งห้ามตามระเบียบดงักล่าวก็ตาม แตต่ราบใดท่ียงัไม่มีการด าเนินการใหเ้กษตรกรดงักล่าว
ส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ หากเกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตถึงแก่ความตายเสียก่อน กรณีน้ีย่อม
ไม่ตอ้งห้ามท่ีทายาทจะขอรับการจดัท่ีดิน ส่วนกรณีการส้ินสิทธิโดยผลของกฎหมายท่ีมีผลทนัท่ีท่ี
เกิดเหตุการณ์เช่นนั้น ได้แก่ การสละสิทธิซ่ึงเป็นคนละกรณีกับการส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์
เพราะเหตุแห่งความตาย กรณีน้ีย่อมไม่อาจน าท่ีดินแปลงดังกล่าวมาจดัให้แก่ทายาทต่อได้ แต่
จะตอ้งน าท่ีดินแปลงดงักล่าวไปด าเนินการตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการและเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ต่อไป 
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6.2 ข้อเสนอแนะ 

ผูว้ิจยัขอเสนอแนะใหมี้การแกไ้ขบทบญัญติัและใหมี้กฎหมายดงัน้ี  
1) ให้ยกเลิกความในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

และใหใ้ชค้วามดงัต่อไปน้ีแทน 
“มาตรา 39 ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมสามารถ

โอนหรือแบ่งแยกไปยังบุคคลอ่ืนได้ ตลอดจนการจัดท่ีดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผู้ ถึงแก่ความ
ตาย ภายใต้หลักเกณฑ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

 ท้ังนี ้การจัดท่ีดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผู้ ถึงแก่ความตายตามความในวรรค
หน่ึงมิใช่มรดกและมิให้น าความในกฎหมายว่าด้วยการรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาใช้บังคับ” 

2) ให้ยกเลิกค าว่า “ตกทอดทางมรดกสิทธิ” ตามท่ีปรากฏในมติคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมคร้ังท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2544 และใหใ้ชค้  าวา่ “การจดัท่ีดินใหแ้ก่
ทายาทของเกษตรกรผู ้ถึงแก่ความตาย” แทน และสมควรปรับปรุงมติ คปก. ดังกล่าวและ
หนังสือเวียนท่ีเก่ียวขอ้ง โดยออกเป็นกฎกระทรวงตามความในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีไดเ้สนอใหแ้กไ้ขเพื่อใชบ้งัคบัต่อไป  
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