
ปัญหากฎหมายเกีย่วกบักรรมสิทธ์ิและการบังคับช าระหนีใ้นโฉนดเพ่ือการเกษตร1 

 
จิรพงษ์ จูมะโรง2 

 

 จากการศึกษาการปฏิรูปท่ีดินเป็นการปรับปรุงการถือครองท่ีดิน เป็นมาตรการในการ

พฒันาประเทศท่ีมีปัญหาความยากจน การปฏิรูปท่ีดินเป็นการบริหารจดัการท่ีดินโดยเก่ียวขอ้ง

กบัการท าเกษตรเป็นการก าหนดพื้นท่ีการกระจายสิทธิการถือครองท่ีดินให้แก่เกษตรกร 

เน่ืองจากการถือครองท่ีดินเกษตรกรถือครองไม่เท่ากนั จึงท าใหเ้กิดความเหล่ือมล ้าทางเศรษฐกิจ

และสังคม ซ่ึงเป็นปัญหาหลกัของในแต่ละประเทศในดา้นการผลิตพืชผลทางการเกษตรอนัเป็น

ปัจจยัหลกัท่ีมีผลกระทบต่อสังคมในระดบัโลก จึงตอ้งมีการปรับปรุงสิทธิระบบการถือครอง

ท่ีดินเพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหาและเป็นการพฒันาเกษตรกรภายในประเทศให้มีความมัน่คงใน

การผลิตและการด ารงชีพอยูไ่ดต่้อไป 

 ประเทศไทยในรัฐบาลนายสัญญา ธรรมศกัด์ิ ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ในปี พ.ศ. 2516 

– พ.ศ. 2518 ไดมี้การเรียกร้องใหรั้ฐบาลมีการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองของท่ีดินท ากินของประชาชน

ท่ีตอ้งใชพ้ื้นท่ีในการประกอบอาชีพเกษตร เน่ืองจากเหตุมีการเอารัดเอาเปรียบกนัของนายทุน

ในทางเศรษฐกิจและการบริหารสังคมการเมืองจึงส่งผลกระทบต่อการเกษตรในการใชพ้ื้นท่ีท า

การผลิตแปรรูปพืชผลทางการเกษตร จึงไดมี้การประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 92 ตอน

พิเศษ 54 ลงวนัท่ี 5 มีนาคม พ.ศ. 2518 และมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 6 มีนาคม พ.ศ. 2518 เป็นตน้

ไป 

  เม่ือไดมี้การตราและประกาศใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 แลว้นั้นเป็นกฎหมายท่ีควบคุมการใชท่ี้ดินทางการเกษตรหรือเขตปฏิรูปท่ีดิน จึงไดมี้

การก่อตั้งส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมข้ึน มีฐานะเทียบเท่ากรมเป็นราชการ

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิและการบงัคบัช าระหน้ี        

ในโฉนดเพื่อการเกษตร โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารยป์ระเสริฐ ตณัศิริ และคณะกรรมการสอบ คือ           
รองศาสตราจารย ์ดร.กลัยา ตณัศิริ และรองศาสตราจารยสุ์ธินี รัตนวราห 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (สาขาวิทยบริการเฉลิมพระเกียรติจงัหวดัอทุยัธานี)      
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 
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ส่วนกลางสังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และไดมี้การจดัตั้งส านกังานการปฏิรูปท่ีดินข้ึนใน

แต่ละจงัหวดัท่ีมีเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยมีหวัหนา้ส่วนราชการคือ เลขาธิการส านกังานการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมรับผิดชอบดูแลการด าเนินงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม                          

ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

 ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 รวมทั้งระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง พบวา่การถือครองท่ีดิน โดยหลกัมีเอกสารสิทธิ 

ส.ป.ก. 4-01 เป็นใบอนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในแปลงท่ีดิน และสามารถน าเอกสารสิทธิ ส.

ป.ก. 4-01 ไปค ้าประกนัเงินกูย้มืกบัสถาบนัการเงินท่ีเขา้ร่วมโครงการกบั ส านกังานการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้และต่อมามีการแกไ้ขระเบียบ ส.ป.ก. วา่ดว้ยการคดัเลือก โดยมีการ

แกไ้ขในส่วนของการเปล่ียน ส.ป.ก. 4-01 ใบอนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์เป็นโฉนดเพื่อ

การเกษตร จึงท าใหผู้ค้น้ควา้สนใจในเร่ืองการบงัคบัช าระหน้ีท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยมี

ประเด็นปัญหากฎหมายดงัน้ี 

 ประเด็นปัญหาแรก นิยามโฉนดเพื่อการเกษตรตามหลกักฎหมายพระราชบญัญติัการ

ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 25323 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกและจดัท่ีดินใหแ้ก่

เกษตรกร การโอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์นและ

หน้ีของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน พ.ศ. 2564  (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2566 ขอ้ 4 ในระเบียบน้ี โฉนดเพื่อ

การเกษตรหมายความวา่ หนงัสือแสดงสิทธิ ส.ป.ก. ออกใหแ้ก่เกษตรท่ีไดรั้บการจดัใหเ้ขา้ท า

ประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตามหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน4

ปัญหาในค านิยามยงัไม่ไดอ้ธิบายวา่โฉนดเป็นกรรมสิทธ์ิของใครระหวา่ง ส.ป.ก. กบัเกษตรกรผู ้

ถือครอง ถึงแมว้า่พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินจะเขียนไวบ้รรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย ์        

ใด ๆ ท่ี ส.ป.ก. ไดม้าตามพระราชบญัญติัน้ี ให ้ส.ป.ก. เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิแต่เม่ือ ส.ป.ก. 4-01 

 

 
3 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 
4 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกและจดั

ท่ีดินให้แก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์นและหน้ีของเกษตรกร
ผูไ้ดรั้บท่ีดิน พ.ศ. 2564  (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2566 ขอ้ 4 
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เป็นเป็นโฉนดนั้น โฉนดคือการบ่งบอกวา่เป็นกรรมสิทธ์ิ จึงท าใหมี้การเขา้ใจผิดวา่โฉนดเพื่อ

การเกษตรเป็นกรรมสิทธ์ิของผูถื้อครอง 

 ประเด็นปัญหาท่ีสอง สิทธิเหนือพื้นดินมีความจ ากดัในเร่ืองสิทธิของการถือครอง ตาม

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพ.ศ. 2518 (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2566 

 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไข

ในการคดัเลือกและจดัท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่า

ซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของเกษตรผูไ้ดรั้บท่ีดิน พ.ศ. 2564 (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2566 

 สิทธิเหนือพื้นดินมีความจ ากดัในสิทธิของผูถื้อครองท่ีไม่สามารถซ้ือขายไดเ้หมือนโฉนด

ท่ีดิน หรือน าไปค ้าประกนักบับุคคลหรือสถาบนัการเงินท่ีไม่ไดเ้ขา้ร่วมโครงการกบั ส.ป.ก. ได ้

หรือการก่อสร้างอาคารท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัการท าเกษตร และผูถื้อครองตอ้งประกอบอาชีพ

เกษตรกรรมเป็นหลกั จะไม่สามารถประกอบอาชีพอนัมีลกัษณะงานประจ าได ้เน่ืองจากใน

ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการ

คดัเลือกและจดัท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และ

การจดัการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของเกษตรผูไ้ดรั้บท่ีดิน พ.ศ. 2564 (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2566              

อาศยัอ านาจตามาตรา 19 (3) (6) (7) (10) (12) มาตรา 30 วรรคหน่ึง และวรรคหก แห่ง

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ก าหนดใหผู้ถื้อ

ครองตอ้งประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัหรือผูป้ระสงคป์ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็น

หลกั คือผูย้ากจน ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรมหรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกรซ่ึงยงัไม่มีอาชีพ

อนัมีรายไดป้ระจ าตอ้งบรรลุนิติภาวะหรือไม่ก็ได ้แต่มีความจ าเป็นในการประกอบอาชีพเกษตร

เล้ียงชีพทั้งมีท่ีดินหรือไม่มีรวมกนัในครอบครัวตอ้งไม่เกิน 50 ไร่ และในการโอนสิทธิหรือ

มรดกสิทธิยงัไดเ้พียงทายาทเท่านั้น ถา้เป็นกรณีเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 แต่เม่ือไดเ้ปล่ียน

เอกสารสิทธิเป็นโฉนดเพื่อการเกษตรแลว้สามารถท่ีจะโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิทั้งทายาท

และเกษตรกรอ่ืนท่ีไม่ใช่ทายาทสามารถรับได ้แต่ถูกจ ากดัสิทธิในเร่ืองของคุณสมบติัตอ้ง

ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัเท่านั้นใชเ้วลาส่วนใหญ่ท าอาชีพเกษตรกรรม และยงัหา้ม

ไม่ใหซ้ื้อขายเช่นกนั ซ่ึงต่างกบัโฉนดท่ีดินท่ีสามารถซ้ือขายได ้ปลูกสร้างและท าส่ิงต่าง ๆ บน

ท่ีดินได ้ดว้ยโฉนดเพื่อการเกษตรออกโดยของ ส.ป.ก. มีวตัถุประสงคใ์นการประกอบการเกษตร 
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 ประเด็นปัญหาท่ีสาม การบงัคบัช าระหน้ีค ้าประกนั จ านองตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 มาตรา 19  

 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑวิ์ธีการ และเง่ือนไข

การใหกู้ย้มืเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมแก่เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรในเขต

ปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2554 (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 25675 

 การบงัคบัช าระหน้ีในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมีสองกรณีคือ หน้ีกองทุน ส.ป.ก.             

และหน้ีสถาบนัการเงินท่ีเขา้ร่วมโครงการกบั ส.ป.ก. โดยมีขอ้ตกลง MOU6 ในกรณีของกองทุน 

ส.ป.ก. ระเบียบค่อนขา้งท่ีจะเอ้ือประโยชน์ในการช าระหน้ีกบัเกษตรกรผูกู้ ้แต่เม่ือมีการผิดนดั

ช าระหน้ี และไดมี้หนงัสือเร่งรัดใหผู้กู้ช้  าระหน้ี ตามขอ้ 31 ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไข การใหกู้ย้มืเงินกองทุนการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แก่เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2554 (ฉบบัท่ี 

2) พ.ศ. 2567  แลว้นั้น เกษตรกรผูกู้ย้งัไม่ช าระหน้ี อาจถูกสั่งใหส้ิ้นสิทธิได ้ตามขอ้ 32 เม่ือ

เกษตรกรผูกู้ไ้ม่สามารถช าระหน้ีไดแ้มจ้ะถูกสั่งส้ินสิทธิ แต่ทรัพยอ่ื์นของลูกหน้ีหรือค ้าประกนั

การกูย้มืยงัไม่เพียงพอแก่การช าระหน้ี หน้ีนั้นก็จะกลายเป็นหน้ีศูนยจึ์งท าใหเ้กิดผลกระทบต่อ

กองทุนปฏิรูปท่ีดิน ส่วนกรณีของสถาบนัการเงินเฉพาะสถาบนัท่ีเขา้ร่วมโครงการโดยมี

ขอ้ตกลงต่างหากจากระเบียบกฎหมายจึงเขียนไวเ้พียงวา่เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บ

มอบท่ีดินท่ีใชเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินมีหนา้ท่ีปฏิบติัตามสัญญากูย้มืท่ีท ากบั ส.ป.ก. และปฏิบติั

ตามพนัธกรณีท่ีมีอยูก่บัสถาบนัการเงินหรือบุคคลท่ีด าเนินงานร่วมกบั ส.ป.ก. ตามขอ้ 7 (9) 

ระเบียบคณะกรรมการการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยการใหเ้กษตรกรและสถาบนั

เกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ใน

 
5 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑวิ์ธีการ และเง่ือนไขการให้กูย้มืเงินกองทุน

การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแก่เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2554 (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2567 
6 บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือระหว่างส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) กบัธนาคารเพื่อ

การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.). “การให้ผู้ได้รับสิทธิ์โดยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมขอรับสินเช่ือจาก
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร.” 9 เมษายน 2567. 
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ท่ีดิน             พ.ศ. 2535 (ฉบบัท่ี 4)  พ.ศ. 25667 เม่ือเกษตรกรผูกู้ไ้ม่สามารถช าระหน้ีกบัสถาบนั

การเงินได ้จึงตอ้งบงัคบัจากทรัพยบ์นท่ีดินและทรัพยสิ์นอ่ืนของเกษตรกรผูกู้ ้ถึงแมว้า่ ส.ป.ก. 

จะมีการเปล่ียน          ส.ป.ก. 4-01 เป็นโฉนดเพื่อการเกษตรก็ตามแต่สถาบนัการเงินก็ยงัไม่

สามารถท่ีจะบงัคบัจ านองได ้เม่ือหน้ีหมดอายคุวาม เกษตรกรผูกู้ย้งัไม่สามารถช าระหน้ีได ้จึง

กลายเป็นหน้ีศูนยจึ์งเป็นปัญหาส่งผลกระทบต่อ ส.ป.ก. 

 ดงันั้นเพื่อคน้หาแนวทางการแกไ้ขปัญหาผูค้น้ควา้จึงขอเสนอแนะใหมี้การแกไ้ข

ประเด็นปัญหาดงัน้ี 

  1.1 นิยามโฉนดเพื่อการเกษตรยงัไม่ชดัเจนเห็นควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมในส่วนของ

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 และระเบียบ

คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยหลกัเกณฑวิ์ธีการและเง่ือนไขในการคดัเลือก

และจดัท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกรการ โอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิ การเช่าหรือเช่าซ้ือและการ

จดัการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน พ.ศ. 2564 (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2566 โดย

ก าหนดเพิ่มเติมในเร่ืองของค านิยามของโฉนดเพื่อการเกษตรท่ีมีความหมายใหม้ากข้ึนกวา่เดิม 

 1.2 ความจ ากดัสิทธิเหนือพื้นดินในโฉนดเพื่อการเกษตรในกรณีการโอนสิทธิใหก้บั

เกษตรกรอ่ืนซ่ึงไม่ใช่ทายาทในค าวา่บุคคลอ่ืนเห็นควรใหเ้พิ่มเติมความหมายของค าวา่บุคคลอ่ืน

วา่หมายถึงใครบา้งซ่ึงอาจจะเป็นนิติบุคคลหรือสมาคมท่ีมีวตัถุประสงคใ์นเร่ืองของการเกษตร 

 1.3 การน าโฉนดเพื่อการเกษตรไปค ้าประกนักบัทางสถาบนัการเงินเม่ือเกษตรกรลูกหน้ีไม่

สามารถช าระหน้ีไดแ้น่นอนวา่ตอ้งบงัคบัจากทรัพยสิ์นท่ีลูกหน้ีมีอยูก่่อนแต่อาจยงัไม่พอช าระ

หน้ีจึงอาจท าใหเ้กิดหน้ีศูนย ์ และการแปลงหน้ีใหม่ดว้ย การเปล่ียนตวัลูกหน้ี อาจจะท าไดแ้ค่

บางกรณีบางครอบครัวของเกษตรกร นอกจากให้น าเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินมาช าระหน้ีให้

แทนและการสั่งส้ินสิทธิ ในการเขา้ท าประโยชน์เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมระเบียบคณะกรรมการ

ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยหลกัเกณฑวิ์ธีการและเง่ือนไขในการคดัเลือกและจดัท่ีดิน

ใหแ้ก่เกษตรกรการโอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิ การเช่าหรือเช่าซ้ือและการจดัการทรัพยสิ์น

และหน้ีสินของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน พ.ศ. 2564 (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2566 ในเร่ืองของการจดัการ

 
7 ระเบียบคณะกรรมการการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน

จากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 (ฉบบัท่ี 4)  พ.ศ. 2566 
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หน้ีสินของเกษตรกรกบัสถาบนัการเงินเป็นการเฉพาะซ่ึงอาจจะเป็นการขยายระยะเวลาหรืออายุ

ความของหน้ีสินใหมี้ก าหนดระยะเวลาท่ีเท่ากบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยห์รือมากกวา่

นั้น และควรตรวจสอบประเมินราคาทรัพยสิ์นอ่ืนท่ีเกษตรกรผูข้อกูย้มืเงินมีในขณะนั้นเพื่อ

ประเมินในกรณีท่ีมีเหตุจ าเป็นในการบงัคบัยดึทรัพยข์ายทอดตลาดในการบงัคบัช าระหน้ี 

เน่ืองจากท่ีดิน ส.ป.ก. ไม่เหมือนท่ีดินเอกชนทัว่ไปควรมีกฎหมายท่ีพิเศษในเร่ืองหน้ีมาควบคุม 
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