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 ในยคุสมยัท่ีระบบเศรษฐกิจและสังคมโลกมีความซบัซอ้นเพิ่มข้ึน การคุม้ครองสิทธิของประชาชน

ในดา้นการถือครองทรัพยสิ์น โดยเฉพาะทรัพยสิ์นประเภทอสังหาริมทรัพย ์มีความจาํเป็นอยา่งยิง่ต่อการ

รักษาความมัน่คงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ประเทศไทยมีประชากรจาํนวนมากโดยมีจาํนวนผูถื้อ

ครองทาํการเกษตร (Agricultural holdings ผูถื้อครองทาํการเกษตร) จากสาํมะโนการเกษตร พ.ศ. 2566 

(Agricultural Census 2023) ของสาํนกังานสถิติแห่งชาติ ระบุวา่มีผูถื้อครองทาํการเกษตรประมาณ 8.7 ลา้น

ราย (ผูถื้อครองท่ีทาํการเกษตรเป็นครัวเรือน)2

3 ท่ีประกอบอาชีพเกษตรกรรมและอาศยัท่ีดินเป็นฐาน

ทรัพยสิ์นหลกัในการดาํรงชีพโดยในปี พ.ศ. 2566 มีจาํนวนประชากรท่ีข้ึนทะเบียนเกษตรกรในประเทศไทย

จาํนวนทั้งส้ิน 8,832,970 ราย3

4 ซ่ึงกลุ่มเกษตรกรและประชาชนรายไดน้อ้ยจาํนวนมากน้ีมกัใช ้“สัญญาขาย

ฝาก” เป็นเคร่ืองมือทางการเงินเพื่อแกไ้ขปัญหาสภาพคล่องทางการเงินและเขา้ถึงแหล่งเงินทุนไดง่้ายกวา่แต่

ก่อน4

5 อยา่งไรก็ตาม สัญญาขายฝากท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยัก็ยงัเป็นสัญญาท่ีสร้างความเส่ียงและ

ช่องวา่งทางกฎหมายอยา่งมาก เน่ืองจากการทาํสัญญาขายฝากนั้นมกัเกิดข้ึนระหวา่งบุคคลซ่ึงมีฐานะและ

ความรู้ความเขา้ใจแตกต่างกนั ส่งผลใหผู้ข้ายฝากซ่ึงส่วนใหญ่เป็นเกษตรกรหรือผูมี้รายไดน้อ้ยมกัตกอยูใ่น

สถานการณ์เสียเปรียบ ถูกเอาเปรียบจากเง่ือนไขสัญญาท่ีไม่เป็นธรรม และบางคร้ังขาดขอ้มูลท่ีเพียงพอ

เก่ียวกบัสิทธิของตนเอง ทาํใหสู้ญเสียกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีเป็นแหล่งทาํกินหรือท่ีอยูอ่าศยัอยา่งถาวร5
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  1 ปัญหาทางกฎหมายการใหค้วามคุม้ครองผูข้ายฝากท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา 

คือ รองศาสตราจารย ์จุฑามาศ นิศารัตน์และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์อรวรรณ พจน์รัตน์ และ  

รองศาสตราจารย ์ดร.ณฐ สนัตาสวา่ง 

 2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต โครงการศึกษาภาคพิเศษหลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต 

วทิยาเขตบางนา คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง. 

 3 สาํนกังานสถิติแห่งชาติ. (2566). สาํมะโนการเกษตร พ.ศ. 2566 ท่ัวราชอาณาจักร. สาํนกังานสถิติแห่งชาติ. 

 4 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์. (2568, 9 เมษายน). จาํนวนเกษตรกรผู้มาขึน้ทะเบียน และจาํนวนครัวเรือน

เกษตรกร ในระบบทะเบียนเกษตรกรกลาง (Farmer ONE). สืบคน้จาก :  https://www.moac.go.th/site-

home?utm_source=chatgpt.com. 

 5 กรมท่ีดิน. พระราชบัญญตัคุ้ิมครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝากทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมหรือทีอ่ยู่อาศัย พ.ศ. 

2562. (2562), หนา้ 1–7.  

 6 สาํนกังานปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์, การจดัการความรู้ ปี 2565 เร่ือง การขายฝากทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม

หรือทีอ่ยู่อาศัย ตามพระราชบญัญัตคุ้ิมครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝากทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมหรือทีอ่ยู่อาศัย พ.ศ. 

2562, [Online]. สืบคน้จาก : https://www.opsmoac.go.th/km-km_org_center-files-441291791794, 2565. 
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จากปัญหาดงักล่าว รัฐบาลไทยจึงไดต้ราพระราชบญัญติัคุม้ครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝากท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562 ข้ึน เพื่อเป็นกลไกทางกฎหมายในการแกไ้ขปัญหาความไม่เป็น

ธรรมท่ีเกิดข้ึนกบัผูข้ายฝาก โดยเฉพาะกลุ่มเกษตรกรและประชาชนผูมี้รายไดน้อ้ยซ่ึงมกัตกอยูใ่นภาวะ

เสียเปรียบในการทาํสญัญากบัผูซ้ื้อฝาก กฎหมายฉบบัน้ีกาํหนดใหมี้การใชแ้บบสัญญาท่ีเป็นมาตรฐาน เพื่อ

ป้องกนัการแทรกเง่ือนไขท่ีไม่เป็นธรรม รวมถึงบงัคบัให้ตอ้งจดทะเบียนต่อเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เพื่อใหก้ารทาํ

สัญญาเป็นทางการและตรวจสอบได ้อีกทั้งยงัจาํกดัระยะเวลาในการไถ่ทรัพยไ์ม่ใหเ้กิน 1 ปี เวน้แต่จะตกลง

กนัใหม่ในระยะเวลาท่ีไม่เกินกฎหมายกาํหนด และมีขอ้กาํหนดใหผู้ซ้ื้อฝากตอ้งแจง้เตือนล่วงหนา้ก่อนครบ

กาํหนดไถ่ เพื่อเปิดโอกาสให้ผูข้ายฝากใชสิ้ทธิของตนไดอ้ยา่งเตม็ท่ี นอกจากน้ี กฎหมายยงัใหค้วามคุม้ครอง

ในฐานะคดีผูบ้ริโภค ซ่ึงเป็นการเปิดช่องทางใหผู้ข้ายฝากสามารถใชก้ระบวนการยติุธรรมไดง่้ายข้ึน ลด

ภาระค่าใชจ่้ายในการดาํเนินคดี และไดรั้บการเยยีวยาท่ีเหมาะสมยิง่ข้ึน ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารคุม้ครองสิทธิใน

ทรัพยสิ์นของประชาชนเป็นไปอยา่งเป็นธรรม มีประสิทธิภาพ และสอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม6

7 แมว้า่

พระราชบญัญติัคุม้ครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝากท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562 

จะถือเป็นกา้วสาํคญัในการสร้างหลกัประกนัทางกฎหมายใหแ้ก่ผูข้ายฝาก โดยเฉพาะการกาํหนดใหส้ัญญา

ขายฝากตอ้งจดทะเบียนต่อเจา้หนา้ท่ี และใหอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายคดีผูบ้ริโภค ซ่ึงช่วยใหผู้ข้ายฝาก

สามารถใชสิ้ทธิร้องเรียนและขอความคุม้ครองในกระบวนการยติุธรรมไดส้ะดวกยิง่ข้ึน แต่ในทางปฏิบติัยงั

มีปัญหาหลายประการ เช่น ความไม่ทัว่ถึงในการรับรู้สิทธิของผูข้ายฝาก ความล่าชา้ในการดาํเนินการของ

เจา้หนา้ท่ีรัฐ การตีความขอ้กฎหมายท่ีไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนั และการใชช่้องวา่งทางกฎหมายของผู ้

ซ้ือฝากเพื่อแสวงหาประโยชน์อยา่งไม่เป็นธรรม ซ่ึงส่งผลใหผู้ข้ายฝากยงัคงตกอยูใ่นสถานะท่ีเสียเปรียบ 

และไม่ไดรั้บความคุม้ครองตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอยา่งแทจ้ริง โดยเฉพาะในกรณีท่ีผูข้ายฝากเป็น

เกษตรกรรายยอ่ยหรือผูมี้รายไดน้อ้ยท่ีไม่มีความรู้ทางกฎหมายเพียงพอในการปกป้องสิทธิของตนเอง7

8 

 จากการศึกษาความเป็นมาและสภาพปัญหาดงักล่าว ทาํใหเ้ห็นวา่ยงัคงมีประเด็นปัญหาทางกฎหมาย

ท่ีเป็นช่องทางทาํใหผู้ข้ายฝากอาจไม่ไดรั้บความคุม้ครองอยา่งเตม็ประสิทธิภาพ ทาํใหเ้กิดปัญหาทาง

กฎหมายเก่ียวกบัการใหค้วามคุม้ครองผูข้ายฝากตามพระราชบญัญติัดงักล่าว ดงันั้นผูศึ้กษาจึงไดค้น้ควา้

ประเด็นการศึกษาหวัขอ้ “ปัญหาทางกฎหมายการให้ความคุ้มครองผู้ขายฝากทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรมหรือทีอ่ยู่

อาศัย” โดยผูศึ้กษาทาํการศึกษาประเด็นปัญหาทางกฎหมาย 3 ประการดงัน้ี  

                                                      
 7 สุวรรณา โตทองสุข, “ปัญหาของกฎหมายขายฝาก: ศึกษาการนาํพระราชบญัญติัคุม้ครองประชาชนในการทาํ

สญัญาขายฝากท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562 มาใช,้” วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยั

ธุรกิจบณัฑิตย,์ 2565, หนา้ 1–3. 

 8 คีตะ วเิชียรศรี, “ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการใหค้วามคุม้ครองการขายฝากท่ีดินเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั,” 

วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2563, หนา้ 1–5. 
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 ประเด็นปัญหาที ่1: ปัญหาการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของเจา้พนกังานท่ีดินในการรับจดทะเบียนการ

ขายฝาก เน่ืองจากในมาตรา 6 วรรคสองแห่งพระราชบญัญติัคุม้ครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝาก

ท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562 ท่ีบญัญติัวา่ “มาตรา 6 ......วรรคสอง ไม่วา่ในสัญญาขายฝาก

จะกาํหนดไวเ้ป็นประการใดหรือมีขอ้ตกลงเป็นประการใด และไม่วา่พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะระบุไวใ้นสารบญั

สาํหรับจดทะเบียนวา่เป็นการขายฝากท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือ การขายฝากท่ีอยูอ่าศยัหรือไม่ก็ตาม ถา้ตาม

ขอ้เทจ็จริงในขณะท่ีขายฝากปรากฏวา่ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้าง ท่ีขายฝากเป็นท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือมี

วตัถุประสงคเ์พื่อใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยัตามพระราชบญัญติัน้ี ใหใ้ชบ้งัคบัตามพระราชบญัญติัน้ี” แต่ตามมาตรา 7 

วรรคสองแห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวไดก้าํหนดวา่ “มาตรา 7......วรรคสอง ในการจดทะเบียนของพนกังาน

เจา้หนา้ท่ี ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีระบุไวใ้นสารบญัสาํหรับจดทะเบียนใหช้ดัเจนวา่เป็นการขายฝากท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม หรือการขายฝากท่ีอยูอ่าศยั” จะเห็นไดว้า่ระหวา่งบทบญัญติัแห่ง 2 มาตราดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้มี

ความขดัแยง้กนั เน่ืองจากมาตรา 6 วรรคสองไดบ้ญัญติัวา่แมพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีจะมิไดร้ะบุไว ้แต่หากมี

ลกัษณะท่ีดินอนัเป็นท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีดินเพื่อท่ีอยูอ่าศยั ก็ใหตี้ความวา่เป็นการขายฝากท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมหรือการขายฝากท่ีดินเพื่อท่ีอยูอ่าศยั แต่ตามมาตรา 7 วรรคสอง กลบับญัญติัวา่ใหเ้ป็น “หนา้ท่ี” 

ของพนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีให้ระบุไวใ้นสารบญัสาํหรับจดทะเบียนของพนกังานเจา้หนา้ท่ีวา่เป็นการขายฝาก

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือการขายฝากท่ีอยูอ่าศยั อนัอาจทาํใหเ้กิดภาระการนาํสืบในชั้นพิจารณาของศาล

หากมีกรณีท่ีตอ้งมีคดีข้ึนสู่ศาล อีกทั้งในมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัคุม้ครองประชาชนในการทาํสัญญา

ขายฝากท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562 ท่ีไดบ้ญัญติัใหมี้รายการต่าง ๆ สาํหรับการจด

ทะเบียนการขายฝากไวใ้นสารบญัของพนกังานเจา้หนา้ท่ี แต่มิไดบ้ญัญติัใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีระบุรายการ

อยา่งนอ้ยท่ีตอ้งมีในสารบญัจดทะเบียน และในวรรคสองของมาตราน้ี ไดก้าํหนดวา่หากแมจ้ะไม่ไดร้ะบุ

รายการเหล่าน้ีไวก้็ตาม ก็มิใหอ้า้งเหตุแห่งการไม่ระบุรายการอยา่งนอ้ยตามมาตราน้ีเป็นโมฆะ จึงเป็นกรณีท่ี

มีการบญัญติักฎหมายไม่ชดัเจน ขดัแยง้ระหวา่งมาตรา 6 วรรคสองและมาตรา 8 วรรคสองแห่ง

พระราชบญัญติัคุม้ครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝากท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562 

ซ่ึงในคาํสั่งของกรมท่ีดินไดอ้อก “ระเบียบกรมท่ีดิน วา่ดว้ยการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัการ

ขายฝากท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562” (และฉบบัปรับปรุง/ขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น 

ระเบียบวา่ดว้ยการวางทรัพยอ์นัเป็นสินไถ่ ณ สาํนกังานท่ีดิน) ซ่ึงกาํหนดขั้นตอนการรับคาํขอจดทะเบียน

ขายฝาก การตรวจสอบเอกสาร และมาตรการใหเ้จา้พนกังานท่ีดินตอ้งตรวจสอบลกัษณะการใชป้ระโยชน์

ของท่ีดิน (เช่น เป็นท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือเพื่อท่ีอยูอ่าศยั) ก่อนจะลงรับ/จดทะเบียนหรือใหสิ้ทธิ/ออก

หลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเอกสารระเบียบฉบบัน้ีเป็นแนวปฏิบติัภายในท่ีสาํนกังานท่ีดินใชบ้งัคบั8

9 จึงเห็นได้

วา่เม่ือมีการกาํหนดระเบียบตามคาํสั่งของกรมท่ีดินใหใ้หเ้ป็นหนา้ท่ีของเจา้พนกังานท่ีดินท่ีจะตอ้งตรวจสอบ

                                                      
 9 กรมท่ีดิน. (2562). ระเบียบกรมท่ีดิน วา่ดว้ยการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัการขายฝากท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562. 
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ลกัษณะของการใชป้ระโยชน์ของท่ีดินก่อนรับคาํขอจดทะเบียนขายฝาก ดงันั้นเพื่อใหเ้ป็นไปตาม

เจตนารมณ์ของการบญัญติักฎหมายเพื่อคุม้ครองประชาชนท่ีทาํสัญญาฝากท่ีดินอนัเป็นท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม

หรือท่ีอยูอ่าศยัจึงควรมีการปรับปรุงและแกไ้ขกฎหมายให้มีความชดัเจนในการกาํหนด “หนา้ท่ี” ของเจา้

พนกังานท่ีดินใหช้ดัเจน 

 ประเด็นปัญหาที ่2 : ปัญหากาํหนดเวลาไถ่ถอนท่ีดินขายฝากโดยไม่มีการขยายระยะเวลาไถ่ถอน 

ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 491 ไดบ้ญัญติัวา่ “กาํหนดเวลาไถ่ถอนตอ้งไม่เกินสิบปี

สาํหรับอสังหาริมทรัพย”์ แต่ในทางปฏิบติัผูซ้ื้อฝาก (นายทุน) มกักาํหนดระยะเวลาไถ่ถอนเพียง 1–2 ปี

เท่านั้น โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในกรณีท่ีคู่สัญญาฝ่ายผูข้ายฝากเป็นเกษตรกรรายยอ่ย ซ่ึงมกัขาดอาํนาจต่อรองและ

ตอ้งการเงินทุนอยา่งเร่งด่วน ซ่ึงเกษตรกรไทยส่วนใหญ่พึ่งพารายไดจ้ากการเพาะปลูกหรือเล้ียงสัตว ์ซ่ึง

ข้ึนอยูก่บัฤดูกาล ราคาพืชผลทางการเกษตรในตลาด และสภาพดินฟ้าอากาศ การมีรายไดไ้ม่แน่นอนและผนั

ผวน ทาํใหเ้กษตรกรไม่สามารถสะสมทุนเพื่อไถ่ถอนท่ีดินภายในระยะเวลาอนัสั้นได ้ส่งผลใหท่ี้ดินทาํกิน

ของครอบครัว ซ่ึงถือเป็นทรัพยสิ์นท่ีมีคุณค่าทั้งในดา้นเศรษฐกิจและสังคม ตอ้งตกไปเป็นของผูซ้ื้อฝากโดย

ไม่อาจปกป้องสิทธิของตนเองได ้แมจ้ะมีพระราชบญัญติัคุม้ครองผูข้ายฝากท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยู่

อาศยั พ.ศ. 2560 ซ่ึงกาํหนดมาตรการคุม้ครอง เช่น มาตรา 7 ท่ีระบุวา่ กาํหนดเวลาไถ่ถอนตอ้งไม่เกินสิบปี 

และผูข้ายฝากมีสิทธิขยายเวลาการไถ่ถอนได ้แต่ในความเป็นจริง เกษตรกรส่วนใหญ่ยงัไม่สามารถใชสิ้ทธิ

ตามกฎหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ เน่ืองจากขาดความรู้ทางกฎหมาย และเกรงกลวัการถูกปฏิเสธการทาํ

สัญญาโดยฝ่ายผูซ้ื้อฝากท่ีมีอาํนาจต่อรองสูงกวา่ โดยมีคาํพิพากษาศาลฎีกาท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น คาํพิพากษาฎีกาท่ี 

1057/25379

10 ศาลฎีกาวนิิจฉยัวา่ หากกาํหนดเวลาไถ่ถอนเกินกวา่ท่ีกฎหมายกาํหนด (10 ปี) จะถือวา่เป็น

โมฆะในส่วนท่ีเกินอนัเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 495 อยา่งไรก็ดี หากคู่สัญญา

กาํหนดเวลาไถ่ถอนสั้นกวา่ท่ีกฎหมายกาํหนด ก็ถือวา่เป็นผลสมบูรณ์ตามสัญญา ซ่ึงสะทอ้นใหเ้ห็นวา่ 

เกษตรกรผูข้ายฝากท่ีถูกบงัคบัใหรั้บกาํหนดเวลาสั้น (1–2 ปี) ไม่สามารถใชก้ฎหมายเป็นเคร่ืองมือคุม้ครอง

ได ้เพราะกฎหมายเพียงแค่หา้มเกิน แต่ไม่ไดก้าํหนด “ขั้นตํ่า” ไว ้คาํพิพากษาฎีกาท่ี 2200/254310

11 ศาลวนิิจฉยั

วา่ เม่ือครบกาํหนดเวลาไถ่ถอน หากผูข้ายฝากไม่ใชสิ้ทธิ กรรมสิทธ์ิในทรัพยย์อ่มตกเป็นของผูซ้ื้อฝากโดย

เด็ดขาด แมว้า่ราคาขายฝากจะตํ่ากวา่มูลค่าตลาดมากเพียงใดก็ตาม แสดงใหเ้ห็นถึงความเขม้งวดของ

กฎหมายแพง่ท่ีเนน้การบงัคบัตามสญัญา โดยไม่คาํนึงถึงความเสียเปรียบของผูข้ายฝากซ่ึงเป็นเกษตรกร 

 คาํพิพากษาเหล่าน้ีช้ีใหเ้ห็นวา่ แมศ้าลจะตีความตามบทบญัญติักฎหมายโดยเคร่งครัด แต่ก็ทาํให้

เกษตรกรท่ีประสบปัญหาทางเศรษฐกิจถูกบงัคบัใหสู้ญเสียท่ีดินโดยไม่อาจใชดุ้ลพินิจของศาลเพื่อพิจารณา

ความเป็นธรรมได ้จึงกล่าวไดว้า่ ปัญหาหลกัคือความไม่สอดคลอ้งระหวา่งสภาพเศรษฐกิจของเกษตรกรกบั

กรอบเวลาการไถ่ถอนตามสัญญาขายฝาก แมก้ฎหมายจะใหสิ้ทธิกาํหนดเวลาไถ่ถอนไดถึ้งสิบปี แต่หากผูซ้ื้อ

                                                      
 10 คาํพิพากษาฎีกาท่ี 1057/2537. ระบบสืบคน้คาํพิพากษาศาลฎีกา เขา้ถึงไดจ้าก : https://deka.supremecourt.or.th/. 

 11 คาํพิพากษาฎีกาท่ี 2200/2543. ระบบสืบคน้คาํพิพากษาศาลฎีกา เขา้ถึงไดจ้าก : https://deka.supremecourt.or.th/. 
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ฝากบงัคบัใหท้าํสัญญาเพียง 1–2 ปี สิทธิในทางปฏิบติัของเกษตรกรก็แทบจะไม่เกิดผล ดงันั้นจึงควร

กาํหนดใหส้ัญญาขายฝากท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตอ้งมี “กาํหนดเวลาไถ่ถอนขั้นตํ่า” เช่น ไม่นอ้ยกวา่ 3 ปี และ

อาจขยายเวลาไดอ้ยา่งนอ้ยหน่ึงคร้ังภายในกรอบเวลาไม่เกิน 10 ปี เพื่อใหเ้กษตรกรมีโอกาสสร้างรายไดต้าม

รอบการผลิตทางการเกษตร และสามารถรักษาท่ีดินทาํกินของตนไวไ้ด ้ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ไม่มีการกาํหนดการ

ขยายระยะเวลาการขายฝากใหแ้ก่ประชาชนโดยการกาํหนดหลกัเกณฑอ์นัเป็นการช่วยเหลือประชาชนใน

กรณีดงักล่าวเท่าท่ีควร 

 ประเด็นปัญหาที ่3: ปัญหามาตรการกาํหนดเง่ือนไขการพน้ระยะเวลาไถ่ เม่ือผูข้ายฝากมิไดไ้ถ่

ทรัพยสิ์นท่ีขายฝากภายในกาํหนด ตามพระราชบญัญติัคุม้ครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝากท่ีดิน เพื่อ

เกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562  ก็ยงัไดก้าํหนดหนา้ท่ีของผูรั้บซ้ือฝากไวอ้ยา่งชดัเจน ซ่ึงถือวา่เป็น 

“หนา้ท่ี” ของผูรั้บซ้ือฝากท่ีจะตอ้งปฏิบติัเสียก่อน มิเช่นนั้นก็ยงัไม่ถือวา่พน้ระยะเวลาไถ่ทรัพยท่ี์ขายฝาก ซ่ึง

ตามพระราชบญัญติัคุม้ครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝากท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 

2562 มาตรา 17 ท่ีไดก้าํหนดวา่ “มาตรา 17 วรรคหน่ึง ก่อนวนัครบกาํหนดเวลาไถ่ไม่นอ้ยกวา่สามเดือนแต่

ไม่มากกวา่หกเดือน ให้ผูซ้ื้อฝากแจง้เป็นหนงัสือส่งทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับไปยงัผูข้ายฝากเพื่อให้

ผูข้ายฝากทราบกาํหนดเวลาไถ่ และจาํนวนสินไถ่ พร้อมทั้งแนบสาํเนาสัญญาขายฝากไปดว้ย ในกรณีท่ีผูแ้จง้

มิใช่ผูซ้ื้อฝากเดิม ตอ้งแจง้ไปดว้ยวา่ผูข้ายฝากจะตอ้งไถ่กบัผูใ้ดและสถานท่ีท่ีจะตอ้งชาํระสินไถ่” และใน

วรรคสองแห่งมาตราดงักล่าวไดบ้ญัญติัวา่ “มาตรา 17...วรรคสอง ในกรณีท่ีผูซ้ื้อฝากไม่ไดด้าํเนินการแจง้

เป็นหนงัสือไปยงัผูข้ายฝากภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดตามวรรคหน่ึงหรือมิไดส่้งสาํเนาสัญญาขายฝากไป

ดว้ย ใหผู้ข้ายฝากมีสิทธิไถ่ทรัพยสิ์นท่ีขายฝากไดภ้ายในหกเดือนนบัแต่วนัครบกาํหนดไถ่ท่ีระบุไวใ้นสัญญา

ขายฝาก โดยผูข้ายฝากมีหนา้ท่ีชาํระสินไถ่ตามจาํนวนท่ีกาํหนดไวใ้นสัญญา” เป็นกรณีท่ีกฎหมายไดก้าํหนด

หนา้ท่ีของผูรั้บซ้ือฝากเก่ียวกบัการแจง้เป็นหนงัสือใหผู้ข้ายฝากทราบก่อนครบกาํหนดระยะเวลาไถ่ โดยไดมี้

การระบุระยะเวลาไวไ้ม่นอ้ยกวา่ 3 เดือนแต่ไม่เกิน 6 เดือนไปดว้ย หากผูรั้บซ้ือฝากมิไดป้ฏิบติัตามมาตรา

ดงักล่าว ผูข้ายฝากยงัสามารถมีสิทธิไถ่ทรัพยท่ี์ขายฝากไดต้ามวรรคสองแห่งมาตรา 17 ซ่ึงถือวา่เป็นการขยาย

ระยะเวลาไถ่ใหแ้ก่ผูข้ายฝากหากผูรั้บซ้ือฝากมิไดป้ฏิบติัตามขั้นตอนดงักล่าว แต่หากผูรั้บซ้ือฝากไดแ้จง้เป็น

หนงัสอตามท่ีมาตรา 17 กาํหนดแลว้และปรากฎวา่ผูข้ายฝากมิไดไ้ถ่ทรัพยด์งักล่าว ใหท้รัพยท่ี์ขายฝากนั้น

หลุดเป็นกรรมสิทธ์ิของผูรั้บซ้ือฝากทนัทีตามพระราชบญัญติัคุม้ครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝาก

ท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562 มาตรา 19 โดยใหผู้ข้ายฝากส่งมอบการครอบครองทรัพยสิ์น

นั้นใหแ้ก่ผูซ้ื้อฝากตามสภาพท่ีเป็นอยูใ่นเวลานั้น อนัเป็นกรณีท่ีผูรั้บซ้ือฝากไดก้รรมสิทธ์ิแห่งทรัพยท่ี์ขาย

ฝากโดยทนัที แต่ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวมิไดก้าํหนดเง่ือนไขอนักาํหนดถึง “หนา้ท่ี” ท่ีผูรั้บซ้ือฝากพึง

ปฏิบติัต่อเจา้พนกังานท่ีดินเก่ียวกบัการพน้ระยะเวลาไถ่ทรัพย ์โดยจากท่ีกล่าวมาขา้งตน้กฎหมายตาม

พระราชบญัญติัดงักล่าวเพียงแค่กาํหนด “หนา้ท่ี” ใหผู้รั้บซ้ือฝากปฏิบติัการแจง้เป็นหนงัสือต่อผูข้ายฝาก

เท่านั้น แต่มิไดมี้การกาํหนดเง่ือนไขใหผู้รั้บซ้ือฝากปฏิบติัการอยา่งใดอยา่งหน่ึงต่อเจา้พนกังานท่ีดิน เพื่อให้
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เกิดความชดัเจนทางทะเบียนวา่พน้ระยะเวลาขายฝากอยา่งชดัแจง้แลว้ โดยยงัไม่มีการบญัญติัถึงหนา้ท่ีให้

ผูรั้บซ้ือฝากนาํส่งหลกัฐานวา่ตนไดแ้จง้เป็นหนงัสือต่อผูข้ายฝากตามมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัคุม้ครอง

ประชาชนในการทาํสัญญาขายฝากท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562 ซ่ึงจากสถานการณ์

ปัจจุบนัท่ีเป็นจริงนั้นจะพบวา่ เม่ือผูข้ายฝากมิไดด้าํเนินการไถ่ทรัพยท่ี์ขายฝากแลว้ ผูรั้บซ้ือฝากก็เขา้

ครอบครองทรัพยท่ี์ขายฝากนั้นทนัที และมิไดมี้การดาํเนินการทางทะเบียนใด ๆ ต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึง

เป็นไปตามมาตรา 449 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ท่ีบญัญติัวา่  มาตรา 449 บญัญติัวา่ “อนัวา่ขาย

ฝาก คือสัญญาซ้ือขายซ่ึงกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นตกไปยงัผูซ้ื้อโดยมีขอ้ตกลงกนัวา่ ผูข้ายอาจไถ่ทรัพยสิ์นนั้น

คืนไดภ้ายในเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นสัญญา...”11

12 ท่ีกาํหนดใหก้รรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นตกไปยงัผูซ้ื้อฝากทนัที 

เพียงแต่ผูข้ายฝากอาจไถ่ทรัพยสิ์นนั้นคืนไดภ้ายในเวลาท่ีกาํหนด แต่เม่ือมีการกาํหนดพระราชบญัญติั

คุม้ครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝากท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั พ.ศ. 2562 เพื่อคุม้ครอง

ผูข้ายฝาก โดยมีการกาํหนดเง่ือนไขของการส้ินสุดระยะเวลาการไถ่ทรัพยสิ์นท่ีขายฝาก ท่ีกาํหนดใหผู้รั้บซ้ือ

ฝากตอ้งแจง้แก่ผูข้ายฝากตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 17 เสียก่อน แต่จะเห็นไดว้า่พระราชบญัญติัดงักล่าวมิได้

บญัญติัถึง “หนา้ท่ี” ของผูรั้บซ้ือฝากในการกาํหนดให้ผูรั้บซ้ือฝากตอ้งดาํเนินการทางทะเบียนต่อเจา้พนกังาน

ท่ีดินก่อนไดก้รรมสิทธ์ิในทรัพยท่ี์ขายฝากนั้น อนัทาํใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีสามารถช่วยตรวจสอบการเขา้รับ

กรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย ซ่ึงตรงตามเจตนารมณ์ของการตราพระราชบญัญติัน้ีท่ีมุ่งเนน้การคุม้ครองผูข้ายฝาก 

ดงันั้นจึงควรมีการกาํหนดหนา้ท่ีของผูรั้บซ้ือฝากท่ีใหป้ฏิบติัการแจง้ถึงการท่ีตนไดท้าํตามเง่ือนไขในมาตรา 

17 แลว้ โดยควรกาํหนดหนา้ท่ีเพิ่มเติมท่ีสืบเน่ืองจากการปฏิบติัตามมาตรา 17 กรณีเม่ือผูข้ายฝากมิได้

ดาํเนินการไถ่ทรัพยท่ี์ขายฝากภายในกาํหนดตามหนงัสือท่ีผูรั้บซ้ือฝากไดแ้จง้ไปแลว้ ผูรั้บซ้ือฝากจะตอ้ง

ดาํเนินการแจง้ต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีวา่ตนไดป้ฏิบติัตามมาตรา 17 โดยไดแ้จง้เป็นหนงัสือก่อนครบกาํหนด

ไถ่ทรัพยท่ี์ขายฝากไปยงัผูข้ายฝากพร้อมกบัแนบสาํเนาหนงัสือสัญญาฝากไปดว้ยแลว้ เน่ืองจากกฎหมายได้

กาํหนดใหผู้รั้บซ้ือฝากจดัทาํเป็นหนงัสือแจง้ส่งทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับ ดงันั้นก่อนท่ีผูรั้บซ้ือฝากจะ

เขา้รับกรรมสิทธ์ิในทรัพยท่ี์ขายฝาก ก็ควรมีการแจง้โดยแสดงหลกัฐานวา่ตนไดด้าํเนินการแจง้เป็นหนงัสือ

ไปยงัผูข้ายฝากแลว้ต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีวา่ตนไดป้ฏิบติัตามเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดไวใ้น

พระราชบญัญติัน้ีแลว้ เพื่อให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีช่วยตรวจสอบเพื่อเพิ่มความคุม้ครองใหแ้ก่ผูข้ายฝาก และ

พนกังานเจา้หนา้ท่ีจกัไดก้ลดัเอกสารหลกัฐานของผูรั้บซ้ือฝากท่ีไดด้าํเนินการตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้น

สารบญัท่ีดิน อนัเป็นไปตามเจตนารมณ์ของการตราพระราชบญัญติัน้ีท่ีตอ้งการเพิ่มความคุม้ครองใหก้บั

ผูข้ายฝากท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยัก่อนท่ีผูรั้บซ้ือฝากจะไดเ้ขา้ครอบครองท่ีดินท่ีรับซ้ือฝาก 

 จากประเด็นปัญหาดงักล่าวผูศึ้กษาวเิคราะห์จากสภาพปัญหา และเปรียบเทียบกบักรณีการศึกษาของ

ต่างประเทศจึงไดผ้ลการวิเคราะห์และขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัประเด็นปัญหาท่ีทาํการศึกษา ดงัน้ี 

                                                      
 12 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 449. 
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1. ปัญหาการกาํหนดอาํนาจหน้าทีข่องเจ้าพนักงานทีด่ินในการรับจดทะเบียนการขายฝาก 

 การขายฝากเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยเ์ป็นนิติกรรมท่ีตอ้งอาศยัทั้งรูปแบบตามกฎหมายเอกชนและ

กระบวนการจดทะเบียนตามกฎหมายปกครอง เพื่อใหเ้กิดผลผกูพนัและความเป็นปึกแผน่แห่งสิทธิในทาง

ทะเบียน อยา่งไรก็ดี ในบริบทของประเทศไทย แม ้ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 3 ลกัษณะ 12 

วา่ดว้ยการขายฝาก จะกาํหนดสาระสาํคญัของสัญญาและเง่ือนไขการไถ่ รวมทั้ง ประมวลกฎหมายแพง่และ

พาณิชย ์บรรพ 2 วา่ดว้ยทรัพยสิ์น มาตราเก่ียวกบัแบบของนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์และ ประมวล

กฎหมายท่ีดิน จะกาํหนดให้การโอนสิทธิในท่ีดินตอ้งจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี แต่ในทางเทคนิค

ทางกฎหมายยงัขาดบทบญัญติัท่ี “กาํหนดขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ี หนา้ท่ีความระมดัระวงั และมาตรฐานการ

ตรวจสอบ” ของเจา้พนกังานท่ีดินในการ “รับจดทะเบียนการขายฝาก” ไวอ้ยา่งชดัเจนวา่เพียงใดตอ้ง

ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายเชิงเน้ือหา (substantive review) เช่น ความสมบูรณ์ของเจตนา ความเขา้ใจ

ของคู่สัญญาผูเ้สียเปรียบ หรือการป้องกนัการใชข้ายฝากเป็นเคร่ืองมือแฝงการใหกู้ย้มืดว้ยเง่ือนไขไม่เป็น

ธรรม ผลคือ เกิดความไม่สมํ่าเสมอในการปฏิบติั การใชดุ้ลพินิจแตกต่างระหวา่งสาํนกังานท่ีดิน และ

ช่องวา่งในการคุม้ครองผูข้ายฝากซ่ึงมกัเป็นเกษตรกรหรือผูมี้อาํนาจต่อรองตํ่า 

 หากเปรียบเทียบกบัสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะเห็นวา่กฎหมายท่ีกาํหนดบทบาทขององคก์ร

และเจา้พนกังานทะเบียนท่ีดินอยา่งจาํแนกชดัผา่นกฎหมายหลายฉบบั กล่าวคือ การไดม้าซ่ึงสิทธิใน

อสังหาริมทรัพยถู์กกาํหนดท่ีระดบักฎหมายเอกชนโดย Bürgerliches Gesetzbuch (ประมวลกฎหมายแพง่

ของเยอรมนี) ซ่ึงกาํหนดโครงสร้างนิติกรรม (เช่น การโอนกรรมสิทธ์ิและการจดทะเบียน) และสถาบนั

เฉพาะอยา่ง “สิทธิยนืยนัการจดทะเบียนล่วงหนา้ (Vormerkung)” เพื่อคุม้ครองผูจ้ะไดสิ้ทธิ ในขณะท่ี

กระบวนการทะเบียนถูกกาํกบัโดย Grundbuchordnung (พระราชบญัญติัทะเบียนท่ีดินของเยอรมนี) ซ่ึง

บญัญติัอาํนาจ หนา้ท่ี และขอบเขตการพิจารณาของ Grundbuchamt (สาํนกังานทะเบียนท่ีดินประจาํศาล) ให้

มีอาํนาจตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายเชิงรูปแบบและความสอดคลอ้งของเอกสาร รวมถึงหลกัการ 

“ความถูกตอ้งเชิงสารบญั (materielle Richtigkeit)” ในระดบัท่ีกาํหนด  สาํหรับในประเทศญ่ีปุ่น โครงสร้างก็

ปรากฏความชดัเจนทาํนองเดียวกนั โดยกฎหมายเอกชนกาํหนดสิทธิและสถาบนัของนิติกรรมไวท่ี้ Civil 

Code of Japan (พระราชบญัญติัวา่ดว้ยประมวลกฎหมายแพง่ของญ่ีปุ่น พ.ศ. 2439) ซ่ึงรวมถึงสถาบนั “สิทธิ

ซ้ือคืน” อนัเป็นกลไกท่ีมีบทบญัญติัเร่ืองแบบ เง่ือนไข และระยะเวลา ขณะท่ีกระบวนการจดทะเบียน

อสังหาริมทรัพยถู์กวางกรอบโดย Real Property Registration Act (พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการจดทะเบียน

อสังหาริมทรัพยข์องญ่ีปุ่น พ.ศ. 2547) ซ่ึงกาํหนดอาํนาจและหนา้ท่ีของ “เจา้พนกังานจดทะเบียนอยา่ง

จาํเพาะ ทั้งในดา้นการตรวจเอกสารประกอบเหตุแห่งการจด การพิจารณาความถูกตอ้งของแบบและ

หลกัฐาน และการปฏิเสธคาํขอเม่ือตกขอ้บกพร่อง โดยกระบวนการอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัของหน่วยงาน

กระทรวงยติุธรรมผา่นสาํนกังานกฎหมายและทะเบียน จึงเกิดมาตรฐานกลางของการใชดุ้ลพินิจและการ

คุม้ครองคู่สัญญาอยา่งสมํ่าเสมอทัว่ประเทศ 
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 เม่ือนาํสามระบบกฎหมายมาเปรียบเทียบ จุดอ่อนเฉพาะของประเทศไทยอยูท่ี่การไม่มีมาตรฐานการ

ตรวจสอบเพียงพอท่ีเจา้พนกังานท่ีดินตอ้งกระทาํในกรณี “ขายฝาก” ไวโ้ดยชดัแจง้ใน ประมวลกฎหมาย

ท่ีดิน และไม่มี “หนา้ท่ีเชิงให้คาํปรึกษา” ท่ีบญัญติัในระดบัตวับทเช่นเดียวกบั Beurkundungsgesetz 

(พระราชบญัญติัการรับรองนิติกรรมโดยทนายความรับรองของเยอรมนี) ทาํใหเ้กิดความเส่ียงวา่การรับจด

ทะเบียนจะกลายเป็นการตรวจรูปแบบเอกสารเพียงผวิเผนิ ขณะท่ีประเด็นเน้ือหาท่ีอาจไม่เป็นธรรมหรือ

ก่อใหเ้กิดผลเสียร้ายแรงต่อผูข้ายฝากมิไดรั้บการกลัน่กรองทางสถาบนั ในทางกลบักนั ทั้งเยอรมนีและญ่ีปุ่น

ออกแบบมาตรการทางกฎหมายในการใหค้วามคุม้ครองผูข้ายฝากท่ีประกอบดว้ยผูเ้ช่ียวชาญ (ทนายความ

รับรองในเยอรมนี) หรือเจา้พนกังานจดทะเบียนท่ีมีอาํนาจพิจารณาตาม Real Property Registration Act 

(พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยข์องญ่ีปุ่น พ.ศ. 2547) อยา่งชดัเจน ส่งผลใหก้ารจด

ทะเบียนมิใช่เพียงพิธีการ แต่เป็นด่านคดักรองเพื่อคุม้ครองความถูกตอ้งและความเป็นธรรมของนิติกรรม 

2. ปัญหากาํหนดเวลาไถ่ถอนทีด่ินขายฝากโดยไม่มีการขยายระยะเวลาไถ่ถอน 

 ขอ้จาํกดัสาํคญัของการขายฝากท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยัในประเทศไทยอยูท่ี่กรอบเวลา

การไถ่ถอนตาม ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 3 ลกัษณะ 12 วา่ดว้ยการขายฝาก ซ่ึงกาํหนด

เพดานและเง่ือนไขอยา่งตายตวัโดยเนน้ความแน่นอนของธุรกรรม มากกวา่ความยดืหยุน่ท่ีสอดคลอ้งกบั

สภาพเศรษฐกิจและฐานะของผูข้ายฝาก (ท่ีมกัเป็นเกษตรกรหรือผูมี้รายไดน้อ้ย) การกาํหนดกรอบเวลาแบบ 

“คงท่ี” ทาํใหคู้่สัญญาไม่สามารถปรับยดืหยุน่เพื่อรองรับวกิฤตการณ์ (เช่น ราคาพืชผลตกตํ่า ภยัแลง้ โรค

ระบาด) หรือภาวะท่ีเกินควบคุม ซ่ึงส่งผลใหผู้ข้ายฝากสูญเสียท่ีดินถาวรแมมี้ศกัยภาพจะไถ่คืนไดห้ากมีเวลา

เพิ่มข้ึนเพียงพอ ปัญหา “ความไม่เพียงพอ” ของกรอบเวลาในระบบไทยจึงมีสองชั้น ไดแ้ก่ (1) ระยะเวลาไถ่

ถอนท่ีมิไดเ้ช่ือมกบัขอ้เท็จจริงเชิงสังคม-เศรษฐกิจ และ (2) การขาดกลไกตามกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจ “ขยาย 

หยดุนบั (moratorium) หรือถ่วงเวลา” ไถ่ถอนในกรณีมีเหตุพิเศษอนัเป็นธรรม โดยเฉพาะอยา่งยิง่เม่ือ

พิจารณาร่วมกบัภาระดอกเบ้ียและค่าใชจ่้ายแฝง การกาํหนดเวลาแบบคงท่ียิง่เร่งใหเ้กิดภาวะ “บงัคบัสูญเสีย” 

ท่ีดิน ซ่ึงกระทบสิทธิขั้นพื้นฐานในการมีท่ีดินเพื่อการยงัชีพและท่ีอยูอ่าศยั อนัเป็นเป้าหมายท่ีสะทอ้นใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ในมิติหนา้ท่ีของรัฐต่อความมัน่คงดา้นท่ีดินของ

ประชาชน 

 เม่ือเทียบกบัสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี โครงสร้างกฎหมายจดัวางความสมดุลโดยใชห้ลายชั้น

กลไก ประการแรก ระดบักฎหมายเอกชนวางกรอบนิติกรรมไวใ้น Bürgerliches Gesetzbuch (ประมวล

กฎหมายแพง่ของเยอรมนี) ซ่ึงรองรับการตกลงสิทธิซ้ือคืนหรือสิทธิใกลเ้คียงโดยอาศยัหลกัเสรีภาพสัญญา 

แต่ผกูเขา้กบัมาตรการคุม้ครองเชิงสถาบนั เช่น สิทธิ “จดจาํนองล่วงหนา้เพื่อสงวนสิทธิในการไดม้า” 

(Vormerkung) เพื่อกนัการโตแ้ยง้จากบุคคลภายนอก ประการท่ีสอง ระดบัทะเบียนถูกกาํกบัดว้ย 

Grundbuchordnung (พระราชบญัญติัทะเบียนท่ีดินของเยอรมนี) ซ่ึงกาํหนดบทบาทของ Grundbuchamt ใน

การตรวจสอบแบบและหลกัฐานอยา่งเป็นระบบ และประการท่ีสาม มีกลไกความเป็นธรรมเชิงเน้ือหาผา่น
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การทาํสญัญาต่อหนา้ทนายความรับรองภายใต ้Beurkundungsgesetz (พระราชบญัญติัการรับรองนิติกรรม

โดยทนายความรับรองของเยอรมนี) ซ่ึงกาํหนด “หนา้ท่ีให้คาํแนะนาํ ช้ีแจง และเตือนภยัความเส่ียง” ต่อ

คู่สัญญา ผลรวมคือเท่ากบัมีการใหค้วามคุม้ครอง ใหข้อ้มูล-ใหค้าํปรึกษาและการออกแบบเง่ือนไขตาม

สัญญาท่ีปรับไดต้ามบริบท พร้อมรับประกนัดว้ยเคร่ืองมือทะเบียนท่ีมีประสิทธิภาพ ความยดืหยุน่น้ีช่วยให้

ระยะเวลาซ้ือคืน/ไถ่ถอนสามารถปรับใหเ้หมาะกบัลกัษณะทรัพย ์ความเส่ียง และสถานภาพทางเศรษฐกิจ

ของคู่สัญญา ขณะเดียวกนัยงัรักษาความมัน่คงของธุรกรรมผา่นระบบทะเบียน 

 ในประเทศญ่ีปุ่น Civil Code of Japan (พระราชบญัญติัวา่ดว้ยประมวลกฎหมายแพง่ของญ่ีปุ่น พ.ศ. 

2439) วางกลไก “การขายฝาก/สิทธิซ้ือคืน ไวอ้ยา่งเป็นระบบ โดยกาํหนดแบบ เง่ือนไข และกรอบเวลาการ

ใชสิ้ทธิใหมี้ความแน่นอนเพียงพอสาํหรับคู่สัญญาและบุคคลภายนอก แต่เช่ือมต่อกบัระบบทะเบียนภายใต ้

Real Property Registration Act (พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยข์องญ่ีปุ่น พ.ศ. 

2547) ซ่ึงกาํหนดอาํนาจของเจา้พนกังานจดทะเบียน ใหต้รวจสอบเหตุแห่งการจดทะเบียน เอกสารประกอบ 

และความชอบดว้ยกฎหมายของแบบอยา่งเคร่งครัด กลไก “แบบ-ทะเบียน-บงัคบัใช”้ ท่ีเช่ือมถึงกนัน้ีทาํให้

ญ่ีปุ่นสามารถรักษาความแน่นอนของกาํหนดเวลา พร้อมกนันั้นก็สร้างความคาดหมายได ้(predictability) 

ดว้ยมาตรฐานกลางของการตีความและการปฏิเสธคาํขอท่ีชดัเจน ลดความเส่ียงท่ีผูซ้ื้อจะใชก้รอบเวลาเป็น

เคร่ืองมือกดดนัผูข้ายฝากโดยไม่เป็นธรรม 

 จากการเปรียบเทียบจะเห็นวา่ ระบบไทยยงัไม่มีการใหค้าํปรึกษาแก่คู่สัญญาในขณะท่ีทาํสญัญาขาย

ฝาก ขณะท่ีเยอรมนีมีการใหค้าํปรึกษาโดยทนายความรับรองตาม Beurkundungsgesetz (พระราชบญัญติัการ

รับรองนิติกรรมโดยทนายความรับรองของเยอรมนี) + วนิยัทะเบียนภายใต ้Grundbuchordnung 

(พระราชบญัญติัทะเบียนท่ีดินของเยอรมนี)” เพื่อใหมี้การคานอาํนาจโดยผูเ้ช่ียวชาญ ส่วนญ่ีปุ่นก็มีการ

กาํหนดมาตรฐานการตรวจสอบก่อนรับจดทะเบียนการขายฝากดว้ย 

3. ปัญหามาตรการกาํหนดเง่ือนไขการพ้นระยะเวลาไถ่ เม่ือผู้ขายฝากมิได้ไถ่ทรัพย์สินทีข่ายฝากภายใน

กาํหนด 

 การขายฝากท่ีดินเป็นนิติกรรมพิเศษภายใต ้ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 3 ลกัษณะ 12 

วา่ดว้ยการขายฝาก มาตรา 491 ถึงมาตรา 502 ซ่ึงกาํหนดใหผู้ข้ายฝากมีสิทธิไถ่ทรัพยสิ์นคืนภายใน

กาํหนดเวลา หากพน้กาํหนดนั้นโดยมิไดไ้ถ่ถือวา่กรรมสิทธ์ิตกเป็นของผูซ้ื้อฝากโดยเด็ดขาด ผลทาง

กฎหมายจึงเกิดข้ึนโดยอตัโนมติั โดยไม่มีความจาํเป็นตอ้งมีการกระทาํยนืยนัหรือแจง้จากฝ่ายใดต่อเจา้

พนกังานท่ีดิน ทั้งน้ีก่อใหเ้กิดช่องวา่งทางการบริหารและการรับรู้สิทธิ เน่ืองจากไม่มีบทบญัญติัใน ประมวล

กฎหมายท่ีดิน หรือกฎหมายลาํดบัรองใด ๆ ท่ีกาํหนดหนา้ท่ีของผูข้ายฝากหรือเจา้พนกังานท่ีดินใหต้อ้งแจง้

หรือบนัทึก “การส้ินสุดสิทธิไถ่” เม่ือครบกาํหนดลงทะเบียนไวใ้นสารบบท่ีดิน 

 ปัญหาดงักล่าวนบัวา่ยงัไม่เป็นการกาํหนดมาตรการเพื่อคุม้ครองผูข้ายฝากตามเจตนารมณ์ในการ

บญัญติักฎหมายตามพระราชบญัญติัคุม้ครองประชาชนในการทาํสัญญาขายฝากท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรมหรือที่
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อยูอ่าศยั พ.ศ. 2562 เก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของผูข้ายฝาก กล่าวคือ ผูข้ายฝากบางรายยงัคงเขา้ใจวา่ตนมี

สิทธิไถ่ได ้แมพ้น้กาํหนดเวลาแลว้ ขณะท่ีเจา้พนกังานท่ีดินซ่ึงเป็นผูดู้แลทะเบียนไม่มีหนา้ท่ีโดยตรงในการ

ตรวจสอบหรือแจง้เตือนสถานะสิทธิใหแ้ก่คู่สัญญา ส่งผลใหเ้อกสารสิทธิในสารบบท่ีดินอาจไม่สะทอ้น

สถานะกรรมสิทธ์ิท่ีแทจ้ริงในขณะนั้น นอกจากน้ี การท่ีกฎหมายมิไดก้าํหนดกลไกการ “แจง้ยนืยนัการพน้

สิทธิ” หรือ “การระงบัสิทธิไถ่โดยการจดทะเบียน” ทาํใหเ้กิดความล่าชา้และขอ้พิพาทภายหลงั โดยเฉพาะ

ในกรณีท่ีมีการนาํท่ีดินไปทาํธุรกรรมต่อ เช่น การโอน การจาํนอง หรือการใชเ้ป็นหลกัประกนั ทาํให้

บุคคลภายนอกอาจไดรั้บความเสียหายจากขอ้มูลท่ีไม่ทนัสมยัในทะเบียน 

 ในแง่หลกักฎหมาย การส้ินสุดสิทธิไถ่ตาม มาตรา 501 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ถือ

เป็น “การระงบัสิทธิ” โดยผลของกฎหมาย ไม่ใช่นิติกรรมหรือการแสดงเจตนา จึงไม่จาํเป็นตอ้งจดทะเบียน

ต่อเจา้พนกังานท่ีดินตามแบบของการโอนกรรมสิทธ์ิ อยา่งไรก็ดี เม่ือพิจารณาถึงบทบาทของ เจา้พนกังาน

ท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงมีหนา้ท่ีดูแลความถูกตอ้งแห่งสารบบและการจดทะเบียน

สิทธิและนิติกรรมในท่ีดิน หากไม่มีมาตรการกาํหนดใหเ้จา้พนกังานท่ีดินตอ้ง “ตรวจสอบ” หรือ “ปรับปรุง

สถานะสิทธิไถ่” เม่ือครบกาํหนดเวลาไถ่ ความชดัเจนทางทะเบียนยอ่มขาดหายไป และอาจก่อใหเ้กิดปัญหา

การอา้งสิทธิโดยมิชอบของคู่สัญญา 

 ในทางหลกันิติธรรม การไม่มีหนา้ท่ีแจง้หรือกลไกการรับรู้ของรัฐในช่วงส้ินสุดสิทธิของผูข้ายฝาก

ถือเป็นการขาด “หลกัความโปร่งใสทางทะเบียน (registration transparency)” และ “หลกัคุม้ครองความ

เช่ือถือโดยสุจริตของบุคคลภายนอก (public faith principle)” อนัเป็นหวัใจของระบบทะเบียนท่ีดิน 

นอกจากน้ียงัขดัต่อเจตนารมณ์ของ พระราชบัญญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และ 

พระราชบัญญติัคุ้มครองและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. 2548 ท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิในท่ีดินของเกษตรกรจากการ

สูญเสียทรัพยสิ์นโดยไม่เป็นธรรม 

 ในทางปฏิบติั บางสาํนกังานท่ีดินมีแนวทางใหผู้ซ้ื้อฝากยื่นคาํขอจดทะเบียนกรรมสิทธ์ิภายหลงัครบ

กาํหนดเวลาไถ่ แต่กระบวนการน้ีไม่ไดบ้ญัญติัชดัใน ระเบียบกรมท่ีดินว่าด้วยการจดทะเบียนสิทธิและนิติ

กรรม พ.ศ. 2535 ทาํใหเ้กิดความไม่สมํ่าเสมอในการบงัคบัใช ้และอาจเปิดช่องใหมี้การใชเ้อกสารหรือ

หลกัฐานไม่ครบถว้นเป็นเคร่ืองมือแสวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริต 

 ดงันั้นเม่ือผูศึ้กษาไดท้าํการวิเคราะห์สภาพปัญหาแลว้จึงขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ข ดงัน้ี 

 จากผลการศึกษาพบวา่กฎหมายไทยเก่ียวกบัการขายฝากท่ีดินเพือ่เกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยัยงัมี

ขอ้บกพร่องหลายประการ ทั้งในดา้นการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของเจา้พนกังานท่ีดิน ความไม่ยดืหยุน่ของ

ระยะเวลาไถ่ถอน และการขาดกลไกทางทะเบียนเพื่อบนัทึกสถานะสิทธิอยา่งชดัเจน ดงันั้น เพื่อใหร้ะบบ

กฎหมายไทยมีความชดัเจน เป็นธรรม และสอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรมและหลกัคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์น

ของประชาชน จึงเสนอแนวทางการปรับปรุงและแกไ้ขกฎหมายดงัต่อไปน้ี 
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 2.1 ปัญหาการกาํหนดอาํนาจหน้าที่ของเจ้าพนักงานทีด่ินในการรับจดทะเบียนการขายฝาก ควรมี

การแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 3 ลกัษณะ 12 วา่ดว้ยการขายฝาก (มาตรา 491–

502) 

 ควรเพิ่มเติม มาตรา 491/1 เพื่อกาํหนดใหก้ารทาํสัญญาขายฝากอสังหาริมทรัพย ์โดยเฉพาะท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมหรือท่ีอยูอ่าศยั ตอ้งกระทาํโดยมีการใหค้าํปรึกษาทางกฎหมายหรือคาํอธิบายสิทธิและหนา้ท่ี

ของคู่สัญญาโดยเจา้พนกังานท่ีดินหรือเจา้หนา้ท่ีผูไ้ดรั้บมอบหมายจากรัฐ เพื่อป้องกนัมิใหผู้ข้ายฝากตกอยูใ่น

ภาวะเสียเปรียบจากความไม่รู้กฎหมาย 

 2.2 ปัญหากาํหนดเวลาไถ่ถอนทีด่ินขายฝากโดยไม่มีการขยายระยะเวลาไถ่ถอน ควรมีการแกไ้ข 

มาตรา 498 วรรคหน่ึง ซ่ึงกาํหนดระยะเวลาไถ่ถอนสูงสุดไม่เกินสิบปีสาํหรับอสงัหาริมทรัพย ์ใหเ้พิ่มเติม

วรรคสองดงัน้ี 

 “ในกรณีท่ีผูข้ายฝากเป็นเกษตรกรตามท่ีกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกาํหนด 

หรือมีเหตุสุดวสิัยอนัทาํใหไ้ม่อาจไถ่คืนไดภ้ายในกาํหนดเวลาเดิม ใหส้ามารถยืน่คาํขอต่อศาลเพื่อขอขยาย

ระยะเวลาไถ่ถอนเพิ่มเติมได ้แต่ไม่เกินหา้ปี ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ีกาํหนดใน

กฎกระทรวง” 

 มาตราน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อใหเ้กิด “ความยดืหยุน่เชิงสังคม” ในการบงัคบัใชก้ฎหมาย โดยคาํนึงถึง

สถานะทางเศรษฐกิจของผูข้ายฝากและเหตุจาํเป็นอนัมิอาจควบคุมได ้

 2.3 ปัญหามาตรการกาํหนดเง่ือนไขการพ้นระยะเวลาไถ่ เม่ือผู้ขายฝากมิได้ไถ่ทรัพย์สินทีข่ายฝาก

ภายในกาํหนด ควรมีการเพิ่ม มาตรา 502/1 เพือ่บญัญติัให้มีผลทางทะเบียนหลงัการพน้ระยะเวลาไถ่ โดย

กาํหนดใหผู้ซ้ื้อฝากตอ้งยืน่คาํร้องต่อเจา้พนกังานท่ีดินเพื่อบนัทึกการส้ินสิทธิไถ่ของผูข้ายฝากภายใน 30 วนั

นบัแต่ครบกาํหนดเวลา หากไม่ดาํเนินการ ใหถื้อวา่กรรมสิทธ์ิยงัไม่ตกเป็นของผูซ้ื้อฝากจนกวา่จะไดบ้นัทึก

ไวใ้นสารบบท่ีดิน 

 2.4 นอกจากนีย้งัควรมีการปรับปรุงระเบียบกรมทีด่ินว่าด้วยการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม พ.ศ. 

2535 ดงัน้ี 

 (1) ควรเพิ่มเติมหมวด “การจดทะเบียนและตรวจสอบการขายฝาก” โดยกาํหนดแบบฟอร์มสัญญา

ขายฝากมาตรฐาน (แบบ ขฝ. 1) เพื่อใชท้ัว่ราชอาณาจกัร โดยในแบบดงักล่าวตอ้งมีส่วนแสดงเจตนา

รับทราบของผูข้ายฝากวา่ทราบถึงกาํหนดเวลาไถ่ถอนและผลเม่ือพน้กาํหนด 

 (2) ควรเพิ่มขอ้กาํหนดใหเ้จา้พนกังานท่ีดินตอ้งจดัทาํ “แบบแจง้เตือนครบกาํหนดเวลาไถ่ถอน” ส่ง

ใหแ้ก่ผูข้ายฝากล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่ 90 วนัก่อนครบกาํหนด เพื่อป้องกนัการสูญสิทธิไถ่โดยไม่ตั้งใจ 

 (3) ควรกาํหนดใหมี้การบนัทึก “เหตุแห่งการส้ินสิทธิไถ่” ในสารบบกลางของกรมท่ีดิน เพื่อใช้

ตรวจสอบยอ้นหลงั และเพื่อป้องกนัการทุจริตหรือการใชช่้องวา่งทางทะเบียนในทางมิชอบ 

 2.5 อกีทั้งยังควรมีการกาํหนดมาตรการเพ่ือเสริมกลไกเช่ือมโยงกบักฎหมายเฉพาะทีเ่กีย่วข้อง 
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 (1) ควรบูรณาการ พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยใหส้าํนกังานการ

ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) มีอาํนาจร่วมตรวจสอบสัญญาขายฝากของเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

เพื่อคุม้ครองมิให้เกิดการสูญเสียท่ีดินทาํกินโดยไม่เป็นธรรม 

 (2) ควรกาํหนดให ้พระราชบญัญติัคุม้ครองและพฒันาเกษตรกร พ.ศ. 2548 มีบทบญัญติัเพิ่มเติม

เก่ียวกบัการใหค้าํปรึกษาทางกฎหมายแก่เกษตรกรก่อนทาํสัญญาขายฝาก เพื่อใหไ้ดรั้บขอ้มูลครบถว้นและ

สามารถตดัสินใจโดยสมคัรใจและเขา้ใจสิทธิของตน 

 ขอ้เสนอแนะเหล่าน้ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อสร้าง “ระบบกฎหมายขายฝากท่ีสมดุลระหวา่งเสรีภาพทาง

สัญญาและการคุม้ครองผูเ้สียเปรียบ” โดยผา่นการปรับปรุง ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์และ ระเบียบ

กรมท่ีดิน พ.ศ. 2535 ใหมี้ความชดัเจน โปร่งใส และสามารถบงัคบัใชไ้ดจ้ริง ทั้งน้ีเพื่อใหก้ารขายฝากท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรมและท่ีอยูอ่าศยัเป็นเคร่ืองมือทางเศรษฐกิจท่ียติุธรรม ไม่ใช่ช่องทางการเอารัดเอาเปรียบ และ

เพื่อคุม้ครองสิทธิในท่ีดินของประชาชนใหม้ัน่คงตามหลกันิติธรรมและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
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