
 
บทที ่1 

บทน ำ 

 ในปัจจุบัน ปัญหาเร่ืองความยากจนและความแตกต่างในฐานะความเป็นอยู่ของคน 
ในสังคม ก าลงัไดรั้บความสนใจและวิพากษว์ิจารณ์อยา่งกวา้งขวางในหมู่นกัวชิาการ และผูท่ี้ไดรั้บ
การศึกษา โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกลุ่มชนท่ี รักความเป็นธรรม และต้องการจะให้สังคมได้
เปล่ียนแปลงในทางท่ีดีข้ึน ทั้งน้ีเน่ืองจากวา่ปัญหาความยากจนและความไม่ยุติธรรมของสังคมนั้น 
ไดก้ลายเป็นตน้เหตุของปัญหาต่างๆ ซ่ึงก าลงัพฒันาเป็นความขดัแยง้ของคนในสังคมอยา่งรวดเร็ว 
และในท่ีสุดอาจกลายเป็นการสู้รบดว้ยก าลงั เพื่อช่วงชิงและรักษาผลประโยชน์ของชนแต่ละกลุ่ม 
ดังนั้ น เพื่อท่ีจะให้สังคมท่ีเราอยู่นั้ นมีความสงบสุขและเจริญรุ่งเรือง ปัญหาความยากจนและ 
ความไม่ยติุธรรมในสังคม จ าเป็นตอ้งไดรั้บการเอาใจใส่และแกไ้ขโดยมิชกัชา้ 
 เม่ือกล่าวถึงความยากจนและความเดือดร้อนนั้น คงจะเป็นท่ียอมรับกันโดยทั่วไปว่า 
ชาวนาเป็นชนชั้นท่ียากจน และไดรั้บความเดือดร้อนมากท่ีสุดในเกือบทุกประเทศ โดยเฉพาะอยา่ง
ยิง่สังคมเกษตรกรรมท่ีลา้หลงั ถา้หากไดศึ้กษาประวติัศาสตร์ของสงครามกลางเมืองและการปฏิวติั
หรือการก่อจลาจลในประเทศต่างๆ จะพบว่าตน้เหตุของความไม่สงบดงักล่าวนั้น มกัจะเป็นผล
สืบเน่ืองโดยตรง จากการท่ีชาวนาหรือคนส่วนใหญ่ของประเทศถูกเอารัดเอาเปรียบ หรือถูกกดข่ี 
จากคนส่วนนอ้ยในสังคม และในการต่อสู้ดงักล่าว เกือบทุกคร้ัง ชาวนามกัจะมีบทบาทอยา่งส าคญั
ในการต่อสู้นั้ นด้วย ดังนั้ น ในการปฏิวติัหรือการต่อสู้เพื่อช่วงชิงงอ านาจระหว่างกลุ่มต่างๆ  
ในสังคมนั้น แต่ละกลุ่มจึงพยายามท่ีจะดึงชาวนาเขา้มาเป็นพวกของตน หรือใช้นาวนาเป็นฐาน
ก าลงัส าคญัในการต่อสู้ และมาตรการท่ีส าคญัในการแสวงหาความสนบัสนุนจากชาวนาส่วนใหญ่
คือ การให้ความช่วยเหลือและการกระจายผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจให้แก่ชาวนา โดยเฉพาะ 
อยา่งยิ่ง การกระจายสิทธิการถือครองท่ีดินซ่ึงไดแ้ก่ “การปฏิรูปท่ีดิน” อาจจะกล่าวไดว้า่การปฏิรูป
ท่ีดินในเกือบทุกประเทศนั้น เป็นการกระท าหรือการตดัสินใจทางการเมือง เพื่อหวงัผลประโยชน์
ในการรักษาหรือช่วงชิงอ านาจในสังคมนั้น 
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1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 ราชอาณาจกัรไทยเป็นประเทศท่ีประชากรส่วนใหญ่ด ารงชีพด้วยการประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกั เช่น ปลูกขา้ว ปลูกมนัส าปะหลงั ปลูกยางพารา ฯลฯ โดยผูท่ี้ประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกัจะเรียกวา่เกษตรกร ท าให้สินคา้ท่ีไดส่้งออกจากภายในราชอาณาจกัรไทยจึง
เป็นสินคา้จากผลผลิตของการท าเกษตรเป็นหลกั ทั้งน้ีแมข้อ้เท็จจริงจะปรากฏวา่ราชอาณาจกัรไทย
มีผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั แต่เกษตรกรในราชอาณาจกัรไทยจ านวนมากยงัประสบ
ปัญหาความยากจน เน่ืองจากไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตัวเอง หรือมีแต่ไม่เพียงพอต่อการท า
ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อการด ารงชีพ รวมถึงบางรายอาจขาดองค์ความรู้และทกัษะในการท าเกษตร
เพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน ในอดีต ปัญหาการไร้ท่ีดินท ากินของเกษตรกรเป็นปัญหาส าคญัปัญหาหน่ึง
ของประเทศที่จะตอ้งรีบด าเนินการแกไ้ขอยา่งเร่งด่วน โดยเฉพาะใน พ.ศ. 2516 ไดมี้กลุ่มชาวนา
ชาวไร่ นกัศึกษา นกัการเมือง เดินขบวนเรียกร้องอยา่งต่อเน่ืองให้รัฐบาลแกปั้ญหาที่ดินท ากินและ
การถูกเอารัดเอาเปรียบจากนายทุน ท าให้เกษตรกรไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง ตอ้งไปเช่าท่ีดิน
ในราคาแพง เพื่อลดปัญหาการประทว้งดงักล่าวมิให้ขยายวงกวา้งออกไปจนยากที่จะแก้ไขได้ 
รัฐบาลภายใตก้ารน าของ นายสัญญา ธรรมศกัด์ิ นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นจึงไดแ้กป้ัญหา
ดงักล่าว ดว้ยการประกาศใช้พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื ่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
โดยมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัที่ 6 มีนาคม พ.ศ. 2518 พร้อมทั้งจดัตั้งส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ข้ึนเพื่อให้เป็นหน่วยงานรับผิดชอบในการด าเนินการจดัท่ีดินให้กบัเกษตรกร
ตามพระราชบญัญติัดงักล่าว1 
 ดงันั้น ส.ป.ก. จึงจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
โดยมีวตัถุประสงค์ เพื่อด าเนินการเก่ียวกบัการปรับปรุงสิทธิการถือครองท่ีดิน การกระจายสิทธิ 
การถือครองท่ีดิน ทั้งในท่ีดินของรัฐและท่ีดินเอกชนท่ีมีมากเกินความจ าเป็น ให้ไปสู่เกษตรกรท่ีไม่
มีท่ีดินท ากิน พร้อมทั้งการพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน พฒันาอาชีพ ตลอดจนการปรับปรุง ส่งเสริม
และสนับสนุนปัจจยัการผลิตท่ีจ าเป็น และมีการจดัตั้ งกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ส าหรับใช้เป็นเงินทุนหมุนเวียนสนับสนุนการใช้จ่ายเก่ียวกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
เพื่อส่งเสริม และพฒันาให้เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินมีรายได ้และพฒันาคุณภาพชีวิตเกษตรกร 

                                                           
1 อิฐรัตน์ จนัทร์ศรี. (2561). ปัญหาการใช้บังคบักฎหมายปฏิรูปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมกบัการอนุญาตให้ใช้ทีด่นิเพือ่
กิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน. สารนิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต กลุ่มวชิากฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 2. 
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ให้ดีข้ึน ตามเจตนารมณ์ของการจดัตั้งส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยไดเ้ร่ิมด าเนิน 
งานเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตั้งแต่ปี พ.ศ. 2518 จนถึงปัจจุบนั 
 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 4 “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม” หมายความว่า การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ และการถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยู่อาศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐ
จดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดินซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิ
ตามพระราชบญัญติัน้ี เพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กน้อย
ไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าหรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐใหค้วาม
ช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจน  
การผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลดียิง่ข้ึน “เกษตรกร” หมายความวา่ ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรม
เป็นหลกั และให้หมายความรวมถึงบุคคลผูย้ากจนหรือผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผูเ้ป็น
บุตรของเกษตรกร บรรดาซ่ึงไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบ
อาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาด้วย2  

                                                           
2 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 

“การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” หมายความวา่ การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ และการถือครองในท่ีดิน 
เพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดท่ีอยู่อาศัยในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดิน  
ท่ีรัฐจัดซ้ือหรือเวนคืนจากเจ้าของท่ีดิน ซ่ึงมิได้ท าประโยชน์ในท่ีดินนั้ นด้วยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิ  
ตามพระราชบญัญติัน้ี เพ่ือจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอ  
แก่การครองชีพและสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าหรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันา 
อาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายใหเ้กิดผลดี ยิง่ข้ึน  

“เขตปฏิรูปท่ีดิน” หมายความว่า เขตท่ีดินท่ีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 

“ท่ีดินของรัฐ” หมายความว่า บรรดาท่ีดินทั้ งหลายอนัเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดิน หรือสาธารณสมบัติ 
ของแผน่ดินตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์และท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีรัฐมนตรีวา่การ กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ไดอ้นุมติัใหบุ้คคลเขา้อยูอ่าศยัหรือท าประโยชน์ ตามกฎหมายวา่ดว้ยป่าสงวน แห่งชาติ 

“เจา้ของท่ีดิน” หมายความวา่ ผูมี้สิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
“เกษตรกรรม” หมายความว่า การท านา ท าไร่ ท าสวน เล้ียงสัตว ์เล้ียงสัตวน์ ้ า และกิจการอ่ืนตามท่ี 

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก าหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา “เกษตรกร” หมายความวา่ 
ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั 

“สถาบันเกษตรกร” หมายความว่า กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์การเกษตร ชุมนุมสหกรณ์การเกษตร ตาม
กฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ 
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และมาตรา 39 ก าหนดว่า ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท า 
การแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาท
โดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบันเกษตรกร หรือส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 3 ทั้ งน้ี ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการและ
เง่ือนไขในกฎกระทรวง ซ่ึงมาตรา 39 มีวตัถุประสงค์เพื่อให้เกษตรกรครอบครองท่ีดินเพื่อ 
ท าการเกษตรดว้ยตนเอง จะน าไปโอนขายหรือโอนทางมรดกให้แก่ทายาทท่ีมิใช่เกษตรกรไม่ได ้ 
แต่ให้สิทธิแก่เกษตรกรในการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินได ้เม่ือมีการเช่าหรือเช่าซ้ือแลว้ไม่มีสิทธิโอน
ให้แก่บุคคลภายนอกและทายาทท่ีมิใช่เกษตรกร ซ่ึงเจตนารมณ์และเหตุผลของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยหากพิจารณาบท
นิยาม ค าวา่ "การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม" ในมาตรา 4 จะเห็นไดช้ดัเจนวา่ การปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเป็นการปรับปรุงเก่ียวกบั สิทธิและการถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมถึงการจดั
ท่ีอยู่อาศัยในท่ีดินนั้ น โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐจัดซ้ือจากเจ้าของท่ีดินซ่ึงมิได้ท า
ประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเองหรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี เพื่อจดัให้แก่เกษตรกร          
ผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ นอกจากน้ี เหตุผล
                                                                                                                                                                      

“การเช่าท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม” หมายความว่า การเช่าหรือการเช่าช่วงโดยไดรั้บความยินยอมจากผูใ้ห้
เช่าซ่ึงท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ไม่วา่การเช่าหรือเช่าช่วงนั้นจะมีหลกัฐานเป็นหนงัสือหรือไม่ก็ตาม และ หมายความ
รวมถึงการยินยอมให้ใช้ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยได้รับค่าเช่าท่ีดิน และการท านิติกรรมอ่ืนใด เพื่อเป็นการ 
อ าพรางการเช่าดงักล่าว 

“ค่าเช่าท่ีดิน” หมายความวา่ ผลิตผลเกษตรกรรม เงิน หรือทรัพยสิ์นอ่ืนใด ซ่ึงเป็นค่าตอบแทนการ เช่า
ท่ีดิน และหมายความรวมถึงประโยชน์อ่ืนใดอันอาจค านวณเป็นเงินได้ท่ีผูใ้ห้เช่าท่ีดินหรือบุคคลอ่ืนได้รับ  
เพ่ือตอบแทนการใหเ้ช่าท่ีดินทั้งโดยทางตรงหรือทางออ้ม 

“เจา้ของท่ีดินผูป้ระกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง” หมายความว่า เจา้ของท่ีดินผูซ่ึ้งด าเนินการผลิตดา้น 
เกษตรกรรม โดยเป็นผูล้งทุนและไดผ้ลประโยชน์จากการผลิตนั้นโดยตรง และไม่เป็นผูใ้หเ้ช่าท่ีดินนั้น 

“บุคคลในครอบครัวเดียวกนั” หมายความวา่ คู่สมรส และผูสื้บสนัดานท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะ 
“พนกังานเจา้หนา้ท่ี” หมายความวา่ ผูซ่ึ้งรัฐมนตรีแต่งตั้งใหป้ฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 
“คณะกรรมการ” หมายความวา่ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
“คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั” หมายความรวมถึง คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินกรุงเทพมหานครดว้ย 
“รัฐมนตรี” หมายความวา่ รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัน้ี 

3 มาตรา 39 ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดิน
นั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ  
ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการและ เง่ือนไขท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง 
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ของการตราพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ. 2518 จากหมายเหตุท้าย
พระราชบัญญัติ สรุปความได้ว่า ท่ีดินเป็นปัจจยัส าคัญและเป็นรากฐานเบ้ืองต้นของการผลิต 
ทางเกษตรกรรมแต่เกษตรกรประสบความเดือดร้อนเน่ืองจากต้องสูญเสียสิทธิในท่ี ดิน  
และกลายเป็นผู ้เช่าท่ี ดินต้องเสียค่าเช่าท่ี ดินในอัตราสูงเกินสมควร และเกษตรกรไม่ได้รับ 
ความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าท่ีดินและการจ าหน่ายผลิตผลตลอดมา จึงเป็น 
ความจ าเป็นอยา่งยิ่ง ท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อช่วยให้
เกษตรกรมีท่ีดินท ากินและเพื่อให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทั้งน้ี เพื่อเป็นการสนองแนวนโยบาย
แห่งรัฐในการลดความเหล่ือมล ้าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม ตามท่ีไดก้ าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญในขณะนั้น ดงันั้น เจตนารมณ์และเหตุผลของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจึงเป็น
การจดัระบบการถือครองท่ีดินเพื่อประโยชน์ในการเกษตร และเพื่อเป็นการสนองแนวนโยบายแห่ง
รัฐในการลดความเหล่ือมล ้า4 
 ดงันั้น เม่ือกฎหมายปฏิรูปท่ีดินก าหนดไวเ้ช่นน้ีจึงก่อให้เกิดปัญหาแก่ผูรั้บสิทธิจากการ
ปฏิรูปท่ีดิน เพราะเม่ือส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโอนกรรมสิทธ์ิให้แก่ผูเ้ช่าซ้ือ
หลงัจากท่ีช าระค่าเช่าซ้ือครบถว้น แต่ผูเ้ช่าซ้ือไม่สามารถโอนกรรมสิทธ์ิของตนให้กบับุคคลอ่ืน
หรือทายาทโดยธรรมขณะท่ียงัมีชีวิตอยู ่หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือส านกังานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมถึงการรับมรดกสิทธิก็จะตอ้งเป็นการตกทอดมรดกเฉพาะทายาทโดย
ธรรมเท่านั้ น แต่ไม่ให้ตกทอดไปยงัทายาทโดยพินัยกรรม เน่ืองจากมาตรา 39 ก าหนดไวว้่า  
ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในกฎกระทรวง แต่เน่ืองจากปัจจุบนัส านกังาน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมยงัไม่ไดอ้อกกฎกระทรวงมาตามท่ี มาตรา 39 ก าหนดประกอบกบั
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม และไม่ไดก้  าหนด
หลกัเกณฑ์ และวิธีการในการดูแลควบคุมการใชท่ี้ดินภายหลงัจากการโอนกรรมสิทธ์ิไวใ้นมาตรา 
39 จึงถือเป็นความบกพร่องของขอ้กฎหมายในเร่ืองของการท่ีไม่ก าหนดหลกัเกณฑ์การโอนสิทธิ
และการตกทอดมรดกสิทธิของผูท่ี้ได้รับโอนกรรมสิทธ์ิ ท าให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมในฐานะหน่วยงานผูใ้ช้อ  านาจอาจละเลยการปฏิบัติหน้าท่ี โดยให้เหตุผลว่าไม่มี 
การออกกฎกระทรวงจึงไม่สามารถด าเนินการได ้จึงเป็นภาระของทายาทผูไ้ดรั้บโอนกรรมสิทธ์ิไป
แลว้ประสงค์ท่ีจะรับโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิจะตอ้งน าค าพิพากษาศาลปกครองมาบงัคบัใชก้บั
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบโดยศาลปกครองกลางเคยมีค าพิพากษา ในคดีหมายเลขแดงท่ี 2485/2559 

                                                           
4 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 1347/2563 เร่ือง การควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดินในกรณีท่ี
เกษตรกรได้รับกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 



6 

เม่ือวนัท่ี 22 ธันวาคม พ.ศ. 2559 ระหว่างทายาทของผูไ้ดรั้บโอนกรรมสิทธ์ิ โจทก์ และส านักงาน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จ าเลยท่ี 5 ว่าให้เพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดี ท่ีปฏิเสธไม่
ด าเนินการจดทะเบียนโอนมรดกท่ีดินของเจ้ามรดก โดยให้มีผลยอ้นหลังนับตั้งแต่ท่ีออกค าสั่ง
ดงักล่าว และให้ เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดันครนายก ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ควรรีบด าเนินการจดทะเบียน
สิทธิท่ีดินตามโฉนดท่ีดินของเจา้มรดก ให้แก่ผูฟ้้องคดีและทายาทอ่ืนๆ ของเจา้มรดก ตามค าขอ 
ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ ์วธีิการ ตามท่ีกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งก าหนดต่อไป5  
 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ไม่เคย
ออกบญัญติัขอ้กฎหมายไวใ้นพระราชบญัญติัเก่ียวกบัการควบคุมการใชท่ี้ดินภายหลงัจากท่ีไดมี้การ
โอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไปยงับุคคลอ่ืนไปแล้ว แต่ได้มีระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ท่ีเป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์
ท่ีผู ้ได้รับอนุญาติให้เข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน หรือผูเ้ช่าตามสัญญาเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
หรือผูเ้ช่าซ้ือตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้นปฏิบติัตามระเบียบดงักล่าว โดยหากฝ่าฝืน 
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีสิทธิท่ีสั่งให้ส้ินสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดิน 
และให้ออกจากท่ีดินได ้แต่ทั้งน้ี ระเบียบดงักล่าวจึงใชบ้งัคบัไดใ้นกรณีท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมยงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเท่านั้น เม่ือได้โอนกรรมสิทธ์ิไปยงับุคคลอ่ืนแล้ว 
จึงไม่สามารถน าระเบียบน้ีไปใชบ้งัคบัเพื่อให้ส้ินสิทธิการท าประโยชน์ได ้อีกทั้ง ส.ป.ก. ยงัก าหนด
ขอ้ตกลงในสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ขอ้ 10 วา่ ผูเ้ช่าซ้ือตกลงวา่ เม่ือผูเ้ช่าซ้ือไดก้รรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินท่ีเช่าซ้ือไปแล้วจะใช้ท่ีดินน้ีเพื่อประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเองเท่านั้ น ถ้าผูเ้ช่าซ้ือ 
ไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขน้ี ผูเ้ช่าซ้ือจะตอ้งโอนท่ีดินซ่ึงไดรั้บกรรมสิทธ์ิแปลงน้ี คืน ส.ป.ก. ภายใน 1 ปี 
นบัแต่วนัท าผดิเง่ือนไขน้ี โดยจะไดรั้บค่าท่ีดินคืนจาก ส.ป.ก. เท่ากบัราคาท่ีเช่าซ้ือไปจาก ส.ป.ก.  
 ดงันั้น เม่ือส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไม่ไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์และวธีิการ 
เพื่อควบคุมการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิไปแลว้นั้น ยอ่มส่งผลให้ผูรั้บโอน
กรรมสิทธ์ิสามารถน าท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ท่ีผิดวตัถุประสงคเ์พื่อการปฏิรูปท่ีดินได ้เช่น การขดุดิน
ในท่ีดินเพื่อน าไปขาย หรือการกระท าใดๆ ท่ีท าให้ท่ีดินเสียหาย เส่ือมสภาพ ไม่อาจท าประโยชน์ใน
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือเพื่อท ากิจการใดท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้และ
ท่ีดินท่ีน ามาปฏิรูปนั้นเป็นท่ีดินท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดรั้บงบประมาณจาก
รัฐมาจัดซ้ือท่ีดินว่างเปล่าจากเอกชนและน ามาจัดสรรให้แก่ผู ้ประกอบอาชีพเกษตรกรรม  
จึงไม่ใช่ท่ีดินท่ีตอ้งห้ามโอนสิทธิ รับมรดกสิทธิ หรือเปล่ียนแปลงสิทธิในท่ีดิน แต่จะตอ้งน ามา
                                                           
5 คดีหมายเลขแดงท่ี 2484/2559 ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง ลงวนัท่ี 22 ธนัวาคม พ.ศ. 2549 
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จัดสรรแล้วมีการควบคุมการใช้ท่ีดินให้เหมาะสมกับวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 
 

1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

 1.  เพื่ อศึกษาแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการพัฒนากฎหมายปฏิรูปท่ี ดินเพื่ อเกษตรกรรม  
กรณีการโอนสิทธิ การรับมรดกสิทธิ และการคุม้ครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
 2. เพื่ อ ศึกษาเก่ียวกับกฎหมายปฏิ รูปท่ี ดินเพื่ อเกษตรกรรมของต่างประเทศและ
ราชอาณาจกัรไทย 
 3. วิจยัและศึกษาประเด็นมาตรการทางกฎหมายและหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในกรณีการโอนสิทธิ การรับมรดกสิทธิ และการคุ้มครองท่ีดิน เพื่อ
เกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดินในต่างประเทศและราชอาณาจกัรไทย 
 4. วิเคราะห์ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์กรณีการโอนสิทธิ การรับมรดกสิทธิ และ
การคุม้ครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
 

1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ 

 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ไดมี้การบงัคบัใช้
มาเกือบ 50 ปี แต่ไม่ไดมี้การแกไ้ขย่อมมีเกษตรกรท่ีมีความประสงค์ถือครองท่ีดินแต่ไม่มีโอกาส
เข้าถึงท่ีดินเพื่อการเกษตร การห้าม โอนให้แก่เกษตรอ่ืน ย่อมไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย จึงสมควรแกไ้ขมาตรา 39 โดยก าหนดให้ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมอาจแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นได้ โดยผูรั้บโอนจะตอ้งประกอบ
อาชีพเกษตรกรรม หรือเป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม บุตรบุญธรรม หรือ ทายาท
โดยพินยักรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม โดยก าหนดหลกัเกณฑว์ธีิการและเง่ือนไขใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง 
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1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 

 ศึกษาเก่ียวกบั การพฒันากฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม กรณีโอนสิทธิ การรับมรดก
สิทธิ และการคุม้ครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน ให้ถูกตอ้งตามวตัถุประสงค์ ทั้งน้ี  
ตามหลกัเกณฑ์ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 
มาตรา 39 
 

1.5 วธิีด ำเนินกำรศึกษำ 
 การศึกษาน้ีเป็นวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary research)  
โดยท าการศึกษา ค้นควา้ รวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลต่างๆ จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย ค าแถลงนโยบาย บทความทางวิชาการ หนังสือ งานวิจัย วิ ทยานิพนธ์ เอกสาร
ประกอบการอบรมและเอกสารประกอบการประชุมทางวิชาการ และการคน้ควา้จากอินเทอร์เน็ต  
ท่ีเก่ียวของทั้งในและต่างประเทศ โดยน าขอ้มูลท่ีไดม้าวิเคราะห์และประมวลผลเพื่อเป็นแนวทาง 
ในการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายและการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมใหบ้รรลุประสงคแ์ละ
เจตนารมณ์ของกฎหมาย 
 

1.6 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 1. ท าให้ทราบถึงปัญหากรณีการโอนสิทธิ การรับมรดกสิทธิ และการคุ้มครองท่ีดิน 
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ภายหลงัโอนกรรมสิทธ์ิ 
 2. ท าให้ เข้าใจประเด็นทางวิชาการเก่ียวกับกฎหมายปฏิ รูปท่ี ดินเพื่ อเกษตรกรรม  
ของต่างประเทศและราชอาณาจกัรไทย  
 3. ท าให้ไดแ้นวทางมาตรการทางกฎหมายและหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรมในการโอนสิทธิ การรับมรดกสิทธิ และการคุ้มครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ในเขตปฏิรูปท่ีดินในต่างประเทศและราชอาณาจกัรไทย 
 4. ท าให้เข้าใจข้อเสนอแนะเก่ียวกับหลักเกณฑ์กรณีการโอนสิทธิ การรับมรดกสิทธิ 
และการคุม้ครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
 


