
 

 
บทที ่2 

ววิฒันาการ แนวคดิ ทฤษฎ ีการปฏิรูปทีด่นิ การโอนสิทธิ การรับมรดกสิทธิ 
และการคุ้มครองที่ดนิเพ่ือเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปที่ดนิ 

 การศึกษาวิวฒันาการ แนวคิด ทฤษฎี ประวติัความเป็นมาในการปฏิรูปท่ีดิน การถือครอง
ท่ีดิน และการคุม้ครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน ผูว้ิจยัได้ท าการศึกษาในประเด็น
ดงัต่อไปน้ี 

2.1 ววิฒันาการ แนวคดิ ทฤษฎ ีการปฏรูิปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 

 ในหัวขอ้น้ีผูว้ิจยัจะน าเสนอความเป็นมาและความส าคญั หน้าท่ี ความหมาย ตลอดจน
หลกัเกณฑ์และสิทธิในการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ของส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ดงัน้ี 

 2.1.1 ความเป็นมาของส านักงานการปฏิรูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 
 ในปี พ.ศ. 2516 กลุ่มชาวไร่ชาวนา นักศึกษา นักการเมือง ได้เดินขบวนเรียกร้องเร่ือง
ปัญหาท่ีดินท ากิน เน่ืองจากถูกเอารัดเอาเปรียบจากนายทุน ซ่ึงประชากรส่วนใหญ่ของราชอาณาจกัร
ไทยมีอาชีพในการท าเกษตร ท าให้ทรัพยากรด้านท่ีดินเป็นปัจจัยส าคัญท่ีต้องมีการกระจาย  
สู่ผูป้ระกอบอาชีพทางการเกษตรอยา่งเพียงพอและทัว่ถึง แต่ในขณะนั้น เกษตรกรตอ้งสูญเสียสิทธิ
ในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน เน่ืองจากท่ีดินตกเป็นของกลุ่มนายทุนผูมี้รายไดสู้ง เกษตรกรตอ้ง
เสียค่าเช่าท่ีดินในราคาสูงเกินสมควร ส่งผลให้ท่ีดินขาดแคลนขาดการบ ารุงรักษา ผลผลิตทาง
การเกษตรอยูใ่นระดบัต ่า เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าท่ีดิน
และการจ าหน่ายผลผลิตทางการเกษตร ท าให้เกิดภาวะไม่มีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ สังคม                 
การปกครองและการเมืองของประเทศเป็นอยา่งมาก รัฐบาลในสมยั ฯพณฯ นายสัญญา ธรรมศกัด์ิ 
ได้น าวิธีการปฏิรูปท่ีดินมาวางระบบในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่
เกษตรกรลดความเหล่ือมล ้าทางดา้นเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงในวนัท่ี 5 มีนาคม พ.ศ. 2518 รัฐบาลได้
ประกาศใช้พระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อการปรับปรุงเก่ียวกับสิทธิและ 
การถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมถึงการจดัท่ีอยู่อาศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยมีผล
บงัคบัใช้ตั้งแต่วนัท่ี 6 มีนาคม พ.ศ. 2518 รัฐจะน าท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจาก
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เจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี
มาจดัให้เกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ
และส าหรับสถาบันเกษตรกร รัฐจะด าเนินการจัดท่ีดินให้เช่าซ้ือ เช่า หรือเข้าท าประโยชน์  
โดยการจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรดังกล่าว โดยรัฐจะให้ความช่วยเหลือใน 
การพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและ  
การจ าหน่ายใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน1 
 จากประเด็นดงักล่าว ผูว้ิจยัจึงเห็นว่าการท่ีมีการประกาศใช้พระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพื่อให้รัฐน าท่ีดินของรัฐ หรือท่ีรัฐจดัซ้ือมาเพื่อด าเนินการจดัท่ีดิน
ให้แก่เกษตรกรผูย้ากไร้ซ่ึงไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตวัเอง หรือกลุ่มเกษตรกร หรือสถาบนัเกษตรกร
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน เป็นการส่งเสริมความเป็นอยูข่องผูท่ี้ไดรั้บการจดัท่ีดินท่ีมาจากการปฏิรูปท่ีดินให้
ดียิง่ข้ึน 
 2.1.2 หน้าทีข่องส านักงานปฏิรูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 
 ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) จัดตั้ งข้ึนตามพระราชบัญญัติ 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีวตัถุประสงค ์เพื่อด าเนินการเก่ียวกบัการปรับปรุง
สิทธิการถือครองท่ีดินการกระจายสิทธิการถือครองท่ีดิน ทั้งในท่ีดินของรัฐและท่ีดินเอกชนท่ีมีมาก
เกินความจ าเป็น ให้ไปสู่เกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินท ากิน พร้อมทั้งการพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน พฒันา
อาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุง ส่งเสริมและสนับสนุนปัจจยัการผลิตท่ีจ าเป็น และมีการจดัตั้ ง
กองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ส าหรับใช้เป็นเงินทุนหมุนเวียนสนับสนุนการใช้จ่าย
เก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อส่งเสริม และพฒันาให้เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
มีรายได ้และพฒันาคุณภาพชีวติเกษตรกรใหดี้ข้ึน2  
 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จึงก าหนดให้ตั้งส านักงาน 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีวตัถุประสงค์และอ านาจหน้าท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม โดยมีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นผูก้  าหนดนโยบายมาตรการ
ขอ้บงัคบัหรือระเบียบท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติังานการปฏิรูปท่ีดิน ของส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม และนับตั้ งแต่ท่ีมีการจดัตั้ งส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  เม่ือวนัท่ี  
6 มีนาคม พ.ศ. 2518 เป็นต้นมา ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้ช่วยให้เกษตรกร
สามารถเขา้ถึงท่ีดินท ากินไดม้ากกวา่ 2.9 ลา้นครัวเรือน ควบคู่กบัการพฒันาเกษตรกรเพื่อให้ท่ีดิน 
ท ากินท่ีมัน่คงและยกระดบัคุณภาพชีวิตให้ดีข้ึน ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดจ้ดั
                                                           
1 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. (2562). ความเป็นมา. วารสารแผนปฏิบัติราชการ 5 ปี. หนา้ 5. 
2 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. (2562). บทน า. วารสารแผนปฏิบัติราชการ 5 ปี. หนา้ 4. 
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ท่ีดินให้แก่เกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากินหรือมีแต่ไม่เพียงพอแก่การครองชีพ ซ่ึงเป็นผูป้ระกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกัและผูซ่ึ้งประสงคจ์ะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัท่ีเป็นผูย้ากจน หรือ  
ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของ
ตนเอง และมีรายไดไ้ม่เพียงพอแก่การครองชีพให้ท่ีดินท ากินท่ีมัน่คง โดยการเขา้ท่ีประโยชน์เช่า
หรือเช่าซ้ือในท่ีดินท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดม้าตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพี่อเกษตรกรรม 
(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ในระยะแรกเป็นการจดัท่ีดินให้แกผู้ไ้ร้ท่ีดินท ากินซ่ึงเป็นเกษตรกร เช่าท่ีดิน
เพื่อประกอบอาชีพเกษตรกรรมหรือไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง ต่อมาในปี พ.ศ. 2532 ส านกังาน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดรั้บท่ีดินจากกรมป่าไม้ เพื่อน ามาจดัให้กบัเกษตรกรซ่ึงไดรั้บมา
พร้อมกบัชุมชนท่ีตั้งอยู่เดิมแลว้ จึงเป็นการจดัท่ีดินให้แก่ผูท้  าประโยชน์เดิมในเขตป่าไมเ้ป็นหลกั
และในปี พ.ศ. 2554 กระทรวงมหาดไทยไดข้ึ้นทะเบียนผูไ้ร้ท่ีดินท ากินจ านวนประมาณ 700,000 
ราย โดยมีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นหน่วยงานส าคญัในการจดัท่ีดินส าหรับ 
ท าการเกษตรรองรับเกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากินมาจนถึงปัจจุบนั3 
 ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นวา่เจตนารมณ์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม คือ การสร้างความ
เป็นธรรมแก่เกษตรกรโดยการลดความเหล่ือมล ้ าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม  
ดว้ยการช่วยให้เกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินของตนเองหรือมีแต่ไม่เพียงพอแก่การครองชีพให้มีท่ีดินท ากิน 
และท าให้การใช้ท่ีดินเกิดประโยชน์สูงสุดตลอดจนพฒันาอาชีพเกษตรกรรม ปรับปรุงทรัพยากร
และปัจจยัการผลิต ปรับปรุงการผลิตและการจ าหน่ายใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน 
 2.1.3 การปฏิรูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 
 การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีความหมายวา่ การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ และการถือครอง
ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดิน
ของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง 
หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญัติน้ี เพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือ
เกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบนัการเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่า เขา้ท า
ประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรมการปรับปรุงทรัพยากรและ
ปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน4  
                                                           
3 นภดล ตนัติเมฆิน และปรีชา ล้ิมถวิล. (2564). การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมกบัความทา้ทายของการบริหาร
จดัการท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในอนาคตในมุมมองกฎหมาย. วารสารวิชาการ แผ่นดินทองค า น้อมน า สืบสาน ต่อ
ยอด เกษตรกรร่วมสมัย. หนา้ 17 – 18. 
4 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518. มาตรา 4. 
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 ดังนั้ น ผูว้ิจยัจึงเห็นว่าเป้าหมายส าคญัของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม นอกจาก 
มุ่งหมายให้เกษตรกรมีความเท่าเทียมกนัดา้นสิทธิและการถือครองท่ีดินแลว้ยงัให้ความช่วยเหลือ 
ในการพฒันาอาชีพและรายไดข้องเกษตรกรเพื่อให้สามารถด ารงชีพในท่ีดินท่ีไดรั้บจากการปฏิรูป
ท่ีดินได ้
 2.1.4 การใช้ทีด่ินในเขตปฏิรูปทีด่ิน 
 พระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เป็นกฎหมายท่ีบญัญัติข้ึน 
โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อแก้ไขปัญหาเกษตรกรไม่ได้รับความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบ 
การเช่าท่ีดินและการจ าหน่ายผลผลิตซ่ึงส่งผลให้เกิดปัญหาดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง  
โดยกฎหมายปฏิรูปท่ีดินดงักล่าว ก าหนดให้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจดัหาท่ีดิน
เพื่อน ามาจดัให้เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเอง หรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอต่อ 
การครองชีพ และสถาบันเกษตรกรได้เช่า เช่าซ้ือหรือเขา้ท าประโยชน์ซ่ึงท่ีดินท่ีน ามาจดัให้แก่
เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร ประกอบด้วย ท่ีดินท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
จดัซ้ือ ท่ีดินพระราชทาน ท่ีดินได้รับบริจาคและท่ีดินท่ีได้รับมอบจากหน่วยงานต่างๆ ของรัฐ  
เช่น ป่าสงวนแห่งชาติเส่ือมโทรมจากกรมป่าไม ้ท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ีพลเมืองเลิกใช ้และมีมติ
เห็นชอบใหน้ ามาปฏิรูปท่ีดิน เป็นตน้ 
 เน้ือท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินทั้งประเทศมีประมาณ 40 ลา้นไร่ คิดเป็นร้อยละ 12.5 ของ
พื้นท่ีราชอาณาจกัรไทยทั้งประเทศหรือประมาณร้อยละ 27 ของพื้นท่ีเกษตรทั้งประเทศ อย่างไรก็
ตามท่ีดินท่ีน ามาปฏิรูป ส่วนใหญ่เป็นท่ีดินท่ีไดรั้บมาจากหน่วยงานอ่ืนของรัฐ มิไดเ้ป็นท่ีดินแปลง 
ว่างเปล่า แต่มีผูถื้อครองเดิมอยู่ก่อนแล้ว ทั้งท่ีเป็นเกษตรและไม่ใช่เกษตรกร รวมทั้งการใช้ท่ีดิน 
ในพื้นท่ีท่ีมีความหลากหลาย มิได้ใช้เพื่อประกอบอาชีพเกษตรกรรมเพียงอย่างเดียว แต่มีการใช้
ท่ีดินประเภทอ่ืนๆ รวมอยู่ดว้ย เช่น ท่ีอยู่อาศยั ร้านคา้ ตลาด สถานท่ีราชการ วดั แหล่งน ้ า เป็นตน้ 
ซ่ึงตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมา การใช้ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินสามารถแบ่งออกเป็น 5 ประเภท 
ตามท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมด าเนินการ ประกอบดว้ย 
  1) ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
  2) ท่ีดินเพื่อเป็นท่ีอยูอ่าศยัหรือท่ีดินชุมชน5 
  3) ท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืนๆ6 

                                                           
5 ประกาศคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เร่ือง รายการกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
กบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดตามมาตรา 
30 วรรคหา้ แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย พระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 พ.ศ. 2563 
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  4) ท่ีดินเพื่อประกอบกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน7 
  5) ท่ีดินเพื่อกิจการพลงังาน การแสวงประโยชน์จากทพัยากรธรรมชาติและประโยชน์
สาธารณะของประเทศ8 
 ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นว่าการใช้ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ไม่ไดห้มายความจะตอ้งเป็นท่ีดิน 
ท่ีตอ้งท าการเกษตรแต่เพียงอยา่งเดียว เน่ืองจากบางพื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดิน ไม่ไดมี้ความเหมาะสม
ต่อการท าเกษตรกรรม หรือเป็นลักษณะของแปลงเล็กแปลงน้อยไม่เพียงพอต่อการท าเกษตร 
ท่ีตอ้งใชพ้ื้นท่ีจ  านวนมาก เช่น การปลูกออ้ย ปลูกมนัส าปะหลงั เป็นตน้ 
 2.1.5 สิทธิและหน้าทีข่องเกษตรกรในเขตปฏิรูปทีด่ิน 
 หน้าท่ีของเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน เม่ือเกษตรกรไดรั้บการคดัเลือกเขา้ท าประโยชน์ 
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ลงช่ือในหนังสือรับมอบท่ีดินและหรือท าสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าช้ือ  
หรือสัญญาจดัให้โดยมีค่าชดเชยเรียบร้อยแลว้ จะตอ้งเร่ิมเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินนั้น และมีหน้าท่ี
ตอ้งปฏิบติั ดงัน้ี 
  1) ท าประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเองอยา่งเต็มความสามารถ และไม่น าท่ีดินนั้นทั้งหมด
หรือบางส่วนไปให้ผูอ่ื้นเช่า ให้ท าประโยชน์ หรือขาย หากไม่ต้องการจะท าประโยชน์ในท่ีดิน 
ใหย้ืน่ค  าขอสละสิทธิ หรือขอโอนสิทธิในท่ีดินนั้นใหส้ามีหรือภรรยา หรือบุตรท่ีบรรลุนิติภาวะ  
  2) ไม่เปล่ียนแปลงสภาพท่ีดินจนเป็นเหตุให้ท่ีดินเส่ือมสภาพความเหมาะสมแก่ 
การประกอบเกษตรกรรม เช่น ขดุหนา้ดิน 
  3) ไม่ขุดบ่อ เพื่ อ เกษตรกรรม เกินกว่า ร้อยละ 5 ของพื้ น ท่ี ท่ี ได้ รับมอบ  เช่น                         
ถา้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัจดัท่ีดินให ้20 ไร่ จะขุดบ่อไดไ้ม่เกิน 1 ไร่ และตอ้งไม่ปลูกสร้าง
ส่ิงก่อสร้างใดๆ นอกเหนือจากปลูกสร้างโรงเรือน ยุง้ ฉาง ท่ีอยู่อาศยั หรือส่ิงก่อสร้างอ่ืนๆ ท่ีใช้
ประโยชน์เพื่อการเกษตรของเกษตรกรนั้นตามสมควร หากตอ้งการจะท าการใดๆ ท่ีเกินจากน้ีใหย้ื่น
ค าขออนุญาตต่อส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก่อน 

                                                                                                                                                                      
6 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมวา่ดว้ย การมอบหมายให้เลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตการใชท่ี้ดินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 
7 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมวา่ดว้ย หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการอนุญาตและการ
ให้ผูรั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรืออสังหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
เก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
8 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการขอและการพิจารณาให้ความยนิยอมหรืออนุญาตให้
ใชป้ระโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2560 
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  4) ดูแลรักษาหมุดหลกัฐานและหลกัเขตในท่ีดินท่ีไดรั้บมอบ มิให้เกิดช ารุดเสียหาย
หรือเคล่ือนยา้ยไปจากต าแหน่งเดิม 
  5) ไม่กระท าการใดๆ ในลกัษณะท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ส่ิงก่อสร้างในโครงการ
ปฏิรูปท่ีดิน สภาพแวดลอ้มหรือเสียหายต่อการท าประโยชน์ในท่ีดินของเกษตรกรอ่ืน 
  6) ปฏิบติัตามมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินจงัหวดั  
  7) ปฏิบติัตามสัญญากูย้ืมท่ีท ากบัส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และตาม
พนัธะกรณีท่ีมีอยู่กับสถาบันการเงิน หรือบุคคลท่ีด าเนินงานร่วมกบัส านักงานการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม เช่น ตามสัญญากู้ยืมเงินกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร  
หรือสัญญาตามโครงการพัฒนาการเกษตรร่วมกับภาคเอกชน นอกจากน้ียงัมีการส่งเสรมให้
เกษตรกรปลูกป่าหรือไม้ยืนต้นไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของเน้ือท่ีในแปลงท่ีดินท่ีได้รับจดัจาก
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอีกด้วย ถ้าเกษตรกรไม่ปฏิบติัตามหน้าท่ีท่ีก าหนดไว้
ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัจะมีหนังสือเตือนให้ปฏิบติัให้ถูกตอ้งภายในเวลาท่ีก าหนด ถา้เกษตรกรยงัคง 
ฝ่าฝืนโดยไม่มีเหตุอนัสมควร คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั จะมีค าสั่งให้ส้ินสิทธิและตอ้งออก
จากท่ีดิน9 
 จากประเด็นดังกล่าว ผูว้ิจยัจึงเห็นว่า เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินเม่ือได้รับการจดัท่ีดิน
จากส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่ว่าจะเป็น สัญญาเช่า สัญญาเช่าซ้ือ สัญญาเขา้ท า
ประโยชน์ หรือหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน หรือเอกสารสิทธิใดก็ตามท่ี
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจดัให้เพื่อท าประโยชน์ มีหนา้ท่ีปฏิบติัตามกฎหมายและ
ระเบียบของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่สามารถปล่อยท่ีดินทิ้งร้าง หรือให้บุคคล
อ่ืนเขา้มาท าประโยชน์แทนได ้และห้ามกระท าการใดๆอนัเป็นการท าใหเ้ส่ือมสภาพของท่ีดินแปลง
ท่ีไดรั้บอนุญาตนั้น 
 
 
 
 
 

                                                           
9 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ย การใหเ้กษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินจาก
การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบั
ท่ี 2) พ.ศ. 2540 
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2.2 แนวคดิทฤษฎทีางกฎหมายเกีย่วกบัการถือครองทีด่ิน 

 ท่ีดิน (land) หมายถึง ท่ีดินท่ีมีอยู่ตามธรรมชาติอันอาจใช้ประโยชน์เพื่อสนองความ
ตอ้งการของมนุษยใ์นทางต่างๆโดยค านึงถึงผลตอบแทนจากการใชป้ระโยชน์ท่ีดินนั้นเป็นประการ
ส าคญั10 ซ่ึงท่ีดินถือเป็นทรัพยากรทางธรรมชาติท่ีไดถื้อก าเนิดมาพร้อมกบัการก าเนิดของโลกและ
ในการด ารงชีวติของมนุษยมี์ความจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีตอ้งอาศยัทรัพยากรท่ีดิน  
 ดงันั้น ผูว้ิจยัเห็นจึงท่ีดินมีความส าคญัต่อความเป็นอยู่ของมนุษยเ์กือบทุกด้าน การถือ
ครองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจึงเป็นส่ิงส าคญัท่ีส่งผลต่อความตอ้งการของมนุษย ์ซ่ึงมีประเด็นดงัน้ี 

 2.2.1 การถือครองทีด่ิน 
 สิทธิในการครอบครองหรือใชท่ี้ดินเพื่อท าการเกษตรในลกัษณะต่างๆ ของผูถื้อครอง เช่น 
เป็นเจา้ของ เช่า หรือถือครองท่ีดินในลกัษณะอ่ืน อาจเป็นการถือครองท่ีดินในลกัษณะเดียว เช่น 
เป็นเจา้ของอยา่งเดียว หรือเช่าอยา่งเดียว หรือถือครองท่ีดินมากกว่าหน่ึงลกัษณะ เช่น เป็นเจา้ของ
และเช่า หรือเช่าและถือครองในลกัษณะอ่ืนรวมกนั โดยการถือครองท่ีดินจ าแนกตามลกัษณะต่าง ๆ  
กรณีเป็นเจ้าของ หมายถึง มีหนังสือส าคัญเก่ียวกับท่ีดิน เช่น โฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนด 
ตราจอง ท่ีตราวา่ไดท้  าประโยชน์แลว้คือหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน น.ส.3 หรือ น.ส.3 
ก. คือ หนังสือรับรองการท าประโยชน์ น.ส.2 (ใบจอง) คือ หนังสือท่ีอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ 
ในท่ีดินท่ีรัฐจดัให ้ส.ค.1 คือ หนงัสือแสดงสิทธิการครอบครองท่ีดิน เป็นตน้ 
 ในกรณีท่ีผูท่ี้มีหนังสือส าคญัหรือเอกสารอ่ืนเก่ียวกบัท่ีดินท่ีไม่ถือว่าเป็นเจา้ของท่ีดิน เช่น  
ใบ ภ.บ.ท. 6 และ ภ.บ.ท. 11 เป็นหลกัฐานแสดงการเสียภาษีไม่ใช่หนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ 
ในท่ีดิน ส.ท.ก. “สิทธิท่ีดินท ากิน” คือหนังสือส าคญัออกโดยกรมป่าไม้อนุญาตให้บุคคลเขา้ท า
ประโยชน์ หรืออยูอ่าศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็นการชัว่คราวแต่ไม่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น 
 ในกรณีเขา้ครอบครองท่ีดินเสมือนเป็นเจา้ของ เช่น การไดรั้บมรดกตกทอดแต่ยงัไม่ได้
เปล่ียนแปลงทางทะเบียนเป็นช่ือของผูรั้บมรดก การเขา้ครอบครองท่ีดินของเอกชนท่ีมีหนังสือ
ส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน (โฉนด) โดยสงบเปิดเผยด้วยเจตนาเป็นเจา้ของ โดยไม่เสียค่าเช่า
และไม่ได้รับการขดัขวางใดๆ ทั้งส้ินเป็นเวลา 10 ปีข้ึนไป หรือการแย่งการครอบครองท่ีดินของ
เอกชนท่ีไม่มีโฉนดท่ีดินดว้ยเจตนายดึถือเพื่อตนโดยไม่ถูกฟ้องคดีเอาคืนการครอบครองภายใน 1 ปี  

                                                           
10 กรมพฒันาท่ีดิน. (2564). ดนิ - นิยามและความหมาย. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.ldd.go.th/ofsweb/ 
thaisoil/p2.htm. [2566, 1 กมุภาพนัธ์] 
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 กรณีการเช่า หมายถึง ผูถื้อครองเช่าท่ีดินจากผูอ่ื้น และจ่ายค่าเช่าในลกัษณะต่างๆ เช่น  
เงินสดหรือจ านวนผลผลิต หมายถึง การจ่ายค่าเช่าท่ีดินตามจ านวนค่าเช่าท่ีได้ ตกลงกันไว ้ 
เช่น จ่ายค่าเช่าท่ีนาเป็นเงินไร่ละ 200 บาท หรือจ่ายค่าเช่าท่ีนาเป็นขา้วไร่ละ 10 ถงั การแบ่งส่วน
ผลผลิต หมายถึง การจ่ายค่าเช่าท่ีดินตามอตัราส่วนท่ีไดต้กลงกนัไว ้เช่น แบ่งผลผลิตให ้1 ส่วนใน 2 
ส่วน หรือ 1 ส่วนใน 3 ส่วน หรือกรณีการจ่ายค่าเช่าท่ีดินโดยวิธีอ่ืน เช่น จ่ายค่าเช่าท่ีดินโดยการ 
ท างานใหก้บัเจา้ของท่ีดิน เป็นตน้ 
 กรณีการถือครองท่ีดินในลักษณะอ่ืน หมายถึง การถือครองท่ีดินโดยวิธีการอย่างอ่ืน
นอกจากเป็นเจ้าของหรือเช่า ท่ีก าหนดไว ้ในข้อ1และ ข้อ 2 เช่น ท าการเกษตรในท่ีสาธารณะ  
ท่ีป่าสงวน หรือท าการเกษตรในท่ีดินของผูอ่ื้นโดยไม่ตอ้งเสียค่าเช่า11 
  2.2.1.1 ความหมายของท่ีดินและการถือครองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  ประมวลกฎหมายท่ีดินหมวด 1 บทเบ็ดเสร็จทัว่ไป มาตรา 1 ไดบ้ญัญติัไวว้่า "ท่ีดิน" 
หมายความว่าพื้นท่ีดินทั่วไป และให้หมายความรวมถึง ภูเขาห้วยหนอง คลอง บึง บาง ล าน ้ า 
ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลด้วย สิทธิในท่ีดิน ตามความหมายของประมวลกฎหมายท่ีดิน  
มาตรา 1ไดใ้หค้วามหมายไว ้2 ประการ คือ กรรมสิทธ์ิ และสิทธิครอบครอง  
   1) กรรมสิทธ์ิ หากเป็นท่ีดินท่ีมีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ เจา้ของท่ีดิน ยอ่มมี
กรรมสิทธ์ิโดยรัฐเป็นผูอ้อกหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธ์ิให้ เช่น โฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี  
โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา่ ไดท้  าประโยชน์แลว้ 
   กรรมสิทธ์ิ เป็นการแสดงความเป็นเจ้าของในทรัพย์สินนั้ นๆ ตามท่ีกฎหมาย
บญัญติัรับรองสิทธิไว ้ถา้เป็น “ท่ีดิน” อาจบอกไดว้า่ ผูมี้ช่ืออยูใ่นโฉนดท่ีดินเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินแปลงนั้ นนั่นเอง ซ่ึงเป็นเจ้าของท่ีดินอย่างถูกต้องตามกฎหมาย โดยมีหนังสือแสดง
กรรมสิทธ์ิท่ีดิน หรือ เอกสารท่ีทางราชการออกให้เพื่อรับรองความเป็นเจา้ของ เช่น โฉนดท่ีดิน 
โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง เป็นต้น ซ่ึงอาจถูกแย่งการครอบครองได้หากปล่อยให้บุคคลอ่ืน
ครอบครองท่ีดินโดยสงบ เปิดเผยเจตนาเป็นเจา้ของและครอบครองเกินกว่า 10 ปี ผูแ้ย่งสามารถ 
ร้องขอครอบครองปรปักษ์ต่อศาลได้ หรือหากทอดทิ้ง ไม่ท าประโยชน์ และไม่มีใครเข้าแย่ง 
การครอบครองแลว้ รัฐอาจจะเอาคืนมาเป็นของรัฐได ้ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน12 

                                                           
11 ส านกังานสถิติแห่งชาติ. (2536). การถือครองทีด่นิ. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก:http://statstd.nso.go.th/definition/ 
projectdetail.aspx?periodId=80&defprodefId=962. [2566, 1 กมุภาพนัธ์] 
12 ชัยชาญ สิทธิวิรัชธรรม. (2563). กรรมสิทธ์ิ และสิทธิครอบครอง ต่างกันอย่างไร. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: 
https://www.mof.go.th/th/home. [2564, 30 มิถุนายน] 
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   2) สิทธิครอบครอง รัฐจะออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์หรือหลักฐาน  
ท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนให้เช่นท่ีดินท่ีมี ส.ค.1, น.ส.3, น.ส.3 ก. และ น.ส.3 ข. โดยรัฐจะไม่ออกหนงัสือ
ส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิให้สิทธิครอบครอง เป็นสิทธิครอบครองการท าประโยชน์ในท่ีดินเท่านั้น 
ไม่ได้มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดังกล่าว โดยทางราชการจะออกหนังสือแสดงสิทธิครอบครอง 
และท าประโยชน์ ใน ท่ี ดิน  ห รือ เป็นการรับรองการท าประโยชน์  เช่น  หนังสือรับรอง 
การท าประโยชน์ (น.ส.3, น.ส.3 ก., น.ส.3 ข.) หนงัสือแสดงการยอมให้เขา้ครอบครองท่ีดินชัว่คราว 
เป็นตน้ อีกทั้งท่ีดินมือเปล่าซ่ึงเป็นท่ีดินยงัไม่มีการออกเอกสารราชการรับรองสิทธิใดๆ แมว้า่ท่ีดิน 
ท่ีมีหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ แต่หากปล่อยให้บุคคลอ่ืนแยง่การครอบครองในท่ีดินเกินกว่า  
1 ปี อาจเสียสิทธิในท่ีดิน หรือถูกรัฐเอาคืน หากทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  
  การแยง่การครอบครองในท่ีดินท่ีกรรมสิทธ์ิตอ้งมีการครอบครองโดยสงบเปิดเผยและ
เจตนาเป็นเจ้าของเป็นเวลาติดต่อกัน 10 ปี  จึงจะสามารถได้กรรมสิทธ์ิ13 ส่วนท่ีดินท่ีมีสิทธิ
ครอบครองนั้น บุคคลหน่ึงสามารถเขา้แยง่การครอบครองท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
ของบุคคล อ่ืนด้วยเจตนายึด ถือครอบครองเป็นของตน เองเกินกว่า  1 ปีนับแ ต่ เข้าแย่ง 
การครอบครอง14 โดยเพียงแต่ปรากฏว่าผูข้อได้ครอบครองท่ีดินแปลงดังกล่าวอยู่จริง พนักงาน
เจา้หน้าท่ีก็สามารถจดทะเบียนสิทธิครอบครองให้ได ้และหากผูถู้กแยง่การครอบครองไม่ฟ้องคืน
ภายใน 1 ปียอ่มไม่สามารถฟ้องเอาคืนการครอบครองไดอี้ก 
  ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นว่า กรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองนั้น ผูค้รอบครองมีความเป็น
เจา้ของเสมอกนั สามารถใช้ประโยชน์ในท่ีดิน จ าหน่ายจ่ายโอน เช่น ให้โอนมรดกจ านอง ซ้ือขาย
และมีสิทธิไดซ่ึ้งดอกผลแห่งท่ีดิน ตลอดจนมีสิทธิปกป้องคุม้ครองท่ีดินนั้นได ้ 
 2.2.2 ความหมายของทีด่ินและการถือครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์  
 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ม่ไดนิ้ยามความหมายของ “ท่ีดิน” ไวโ้ดยเฉพาะแต่
ไดบ้ญัญติัไวใ้นนิยามเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยว์า่ “อสังหาริมทรัพย ์หมายความวา่ ท่ีดินและทรัพย ์
อันติดอยู่กับท่ีดินท่ีมีลักษณะเป็นการถาวรหรือประกอบเป็นอันเดียวกันกับท่ีดินนั้ น และ 
หมายรวมถึงทรัพยสิทธิอนัเก่ียวกบัท่ีดิน หรือทรัพยอ์นัติดอยูก่บัท่ีดินหรือประกอบเป็นอนัเดียวกบั
ท่ีดินนั้นด้วย” เม่ือพิจารณาตามบทบญัญัติดังกล่าว จะสามารถพิจารณาได้ว่า อสังหาริมทรัพย ์
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยมี์ 3 ประเภท คือท่ีดิน ทรัพยป์ระกอบเป็นอนัเดียวกบัท่ีดิน 
และสิทธิทั้งหลายอนัเก่ียวกบัสิทธิในท่ีดิน  
                                                           
13 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย.์ มาตรา 1367. 
14 หนังสือกรมท่ีดินตอบขอ้หารือจงัหวดัปราจีนบุรี ท่ี มท 0612/2/15140 ลงวนัท่ี 3 กนัยายน 2517 เวียนให้ทุก
จงัหวดัทราบตามหนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0612/2/ว 15476 ลงวนัท่ี 10 กนัยายน 2517 
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 ความหมายของค าวา่ท่ีดิน ตามบทบญัญติัแห่งมาตรา 139 ของประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ได้มีนักกฎหมายหลายท่านได้ให้ความเห็นท่ีแตกต่างกันออกไป โดยเม่ือพิจารณา 
ถึงความหมายของค าวา่ “ท่ีดิน” ทั้งตามประมวลกฎหมายท่ีดินและตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์แล้วจะพิจารณาได้ว่า “ท่ีดิน” ตามประมวลกฎหมายท่ีดินจะรวมถึงพื้นท่ีดินทั่วไปและ 
พื้นน ้ าบางลกัษณะดว้ยซ่ึงเป็นความหมายท่ีกวา้งกวา่โดยให้ถือเอาส่วนท่ีสามารถออกเอกสารสิทธิ
ไดเ้ป็นหลกัส่วนความหมายของ “ท่ีดิน” ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยน์ั้น เป็นความหมาย
ทางกายภาพ โดยถือเอาส่วนท่ีสามารถออกเอกสารสิทธ์ิไดเ้ป็นหลกั15 
 จากประเด็นดงักล่าว ผูว้ิจยัจึงเห็นวา่การใชสิ้ทธิในการถือครองท่ีดินทั้งการถือกรรมสิทธ์ิ
และสิทธิครอบครองจะตอ้งใช้ทั้งประมวลกฎหมายท่ีดินและประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาประกอบกันโดยไม่สามารถแยกออกจากกันได้ เช่น ในการพิสูจน์กรรมสิทธ์ิตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยจ์ะถือตามหลักฐานทางทะเบียนเป็นหลักและในขณะเดียวกนัในการ 
ออกเอกสารสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายท่ีดินจะต้องด าเนินการไปตามสิทธิท่ีมีอยู่ตามประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชยด์ว้ยเช่นกนั 
 2.2.3 ความหมายของที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินและการถือครองตามพระราชบัญญัติ 
การปฏิรูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 
 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไม่ไดนิ้ยามความหมายของ 
“ท่ีดิน” ไวโ้ดยเฉพาะท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน แต่สามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 1) “ท่ีดินของ
รัฐ” ตามมาตรา 4  หมายความวา่ “บรรดาท่ีดินทั้งหลายอนัเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินหรือสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ  
ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้อนุมติัให้บุคคลเขา้อยู่อาศยัหรือท าประโยชน์  
ตามกฎหมายว่าด้วยป่าสงวนแห่งชาติ” ซ่ึงเม่ือหน่วยงานรัฐท่ีดูแลท่ีดินของรัฐดงักล่าว ได้มีการ 
เพิกถอนท่ีดิน และส่งมอบให้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมดูแล ส านกังานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะน าท่ีดินเหล่านั้นมาออกเอกสารสิทธิให้บุคคลท่ีเขา้อาศยัอยู่ และเป็นผูมี้
คุณสมบติัเป็นเกษตรกร ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงเอกสาร
สิทธินั้นเรียกวา่ หนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) และ 2) “ท่ีดิน
เอกชน” หมายความว่า ท่ี ดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมไดน้ ามาท าสัญญาเช่า หรือเช่าซ้ือใหก้บัเกษตรกร 
                                                           
15 นทัชา โฮลม์ควิสต.์ (2558). การแสวงหาประโยชน์จากช่องว่างของกฎหมายเพื่อการถือครองที่ดินของคนต่าง
ด้าวในจังหวัดภูเก็ต. วิทยานิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติเศรษฐศาสตร์การค้าระหว่างประเทศ,  
คณะนิติศาสตร์และคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 14. 
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 การปฏิรูปท่ีดินในท่ีของรัฐ หมายถึง การท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
น าท่ีดินของรัฐประเภทต่างๆ ไดแ้ก่ ท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ และเขตป่าไมถ้าวรท่ีเส่ือมโทรม 
ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีประชาชนเลิกใช้ร่วมกัน  
ท่ีราชพสัดุ ท่ีกระทรวงการคลังให้ความยินยอมแล้ว ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า หรือท่ีดินจ าแนกออก 
จากเขตป่าไม้ถาวร น ามาจดัให้เกษตรกรเช่า เช่าซ้ือ เขา้ท าประโยชน์ หรือจดัให้โดยมีค่าชดเชย  
การเวนคืนท่ีดินส าหรับการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินเอกชน กฎหมายไดใ้ห้อ านาจเวนคืนท่ีดิน โดยไดน้ า
กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์มาใช้โดยอนุโลม  แต่จนถึงปัจจุบันน้ี ส านักงาน 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมยงัมิได้ใช้มาตรการเวนคืนท่ีดิน เพราะมีขอ้จ ากดัในทางปฏิบัติ 
บางประการท่ีตอ้งแกไ้ข 
 การปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินเอกชน หมายถึง การน าท่ีดินท่ีเจา้ของท่ีดิน มีความประสงค์จะ
ขายท่ีดิน หรือไม่ไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินกวา่สิทธิท่ีกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน
ก าหนดให้ถือครองได้ โดยส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จะด าเนินการจัดซ้ือ  
หรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดินเอกชนดงักล่าว ซ่ึงถือครองท่ีดิน โดยมีหนังสือส าคญัตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน คือ หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3, น.ส. 3 ก.) หรือโฉนดท่ีดินมาจดัสรรให้
เกษตรกรผูเ้ช่าท่ีดิน ผูไ้ร้ท่ีท  ากิน ไดเ้ช่า หรือเช่าซ้ือจากส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
 กฎระเบียบการครอบครองท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) มีดงัน้ี  
  1) ผูค้รอบครองจะตอ้งเป็นเกษตรกร หรือมีประสบการณ์การเกษตร  
  2) พื้นท่ีดินจะตอ้งใชเ้พื่อการเกษตรจะใชเ้พื่อประโยชน์อ่ืนใดไม่ได ้ 
  3) หา้มมิใหข้าย หรือเปล่ียนมือไปใหผู้อ่ื้น แต่เป็นมรดกตกทอดถึงทายาทได ้ 
  4) ท่ีดินท่ีไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์จะตอ้งคืนใหก้บัรัฐ  
  5) ท่ี ดินในเขตอุทยาน หรือในเขตป่าสงวน หรือท่ีลาด หรือท่ีเนิน 35 ดีกรีหรือ
มากกวา่ ไม่สามารถครอบครองได ้ 
  6) บุคคลมีสิทธ์ิครอบครองท่ีดินไม่เกิน 25 ไร่ ครอบครัวมีสิทธ์ิครอบครองไม่เกิน 50 ไร่ 
 ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน คือท่ีดินท่ีรัฐให้ประชาชนครอบครอง เพื่อปฏิรูปท่ีดินเป็นพื้นท่ี 
ท ากิน บุคคลมีสิทธิครอบครองท่ีดินไม่เกิน 25 ไร่ และครอบครัวละไม่เกิน 50 ไร่  
 ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะออกหนังสือรับรองและโฉนดท่ีดิน  
ตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเป็นขั้นตอนดงัต่อไปน้ี  
  1) ส.ค.1 เป็นหนงัสือจบัจอง หรือหนงัสือครอบครองท่ีดินเพื่อจะใชใ้นการท ากินหรือ 
ท าการเกษตร ไม่ใช่หนงัสือรับรองวา่เป็นเจา้ของท่ีดิน  
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  2) น.ส.2 เป็นหนงัสือรับรองวา่เป็นเจา้ของท่ีดินซ่ึงรัฐบาลไดอ้นุมติัใหเ้ป็นท่ีดินท ากิน  
หรือท าการเกษตร ผูค้รอบครองจะตอ้งปฏิรูปท่ีดินให้เป็นประโยชน์ร้อยละ 75 ของท่ีดินอยา่งนอ้ย  
3 ปี จึงจะยื่นหนงัสือขอสิทธิ เป็นเจา้ของท่ีดินได ้กรมท่ีดินจึงจะออกเอกสารสิทธิเรียก น.ส. 3 หรือ 
น.ส.3ก แลว้แต่กรณี  
  3) น.ส. 3 หรือ น.ส. 3ก เป็นหนงัสือรับรองวา่ท่ีดินผืนน้ีไดมี้การปฏิรูปเป็นเวลาอยา่ง
นอ้ย 3 ปี ไดท้  าการรังวดัท่ีดินและลงทะเบียนเป็นหลกัฐาน  
  4) น.ส. 3ก เป็นหนังสือรับรองเหมือนหนังสือ น.ส. 3 เพียงแต่ น.ส. 3ก เพิ่มรูปถ่าย
ของท่ีดินทางอากาศ  
  5) น.ส. 3 และ น.ส. 3ก ไม่ใช่โฉนดท่ีดิน เพียงแต่เป็นหนังสือสิทธิเจา้ของท่ีดินท่ี
ไดรั้บรองวา่ไดท้  าประโยชน์ ในท่ีดินดงักล่าว และไดท้  ารังวดัและจดทะเบียนเป็นหลกัฐาน มีรูปถ่าย 
ทางอากาศ 
  6) น.ส. 3 และ น.ส. 3ก เป็นท่ีดินเพื่อการเกษตร จะใชเ้ป็นประโยชน์อ่ืนใดมิได ้
 ผู ้มี สิทธิได้รับท่ี ดินจากการปฏิรูปท่ี ดิน ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ี ดินเพื่ อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 มี 3 ประเภท16 คือ  
  1) เกษตรกร หมายถึง ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ไดแ้ก่ ผูท่ี้เป็นเกษตรกร 
อยู่แลว้ ตามความเป็นจริงและใช้เวลาส่วนใหญ่ในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม มิใช่อาชีพอ่ืน 
และเป็นผูไ้ม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกนั หรือมีท่ีดิน
เล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือกรณีผูป้ระสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั 
ไดแ้ก่ ผูท่ี้ยงัไม่เป็นเกษตรกร แต่ประสงค์จะเป็นเกษตรกร และมาขอรับการจดัท่ีดินจากการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม บุคคลประเภทน้ี ได้แก่ ผูย้ากจน หมายถึง ผู ้มีรายได้ซ่ึงรวมสิทธิหรือ
ประโยชน์อ่ืนๆ ท่ีสามารถค านวณเป็นตวัเงินได้ และเม่ือรวมกนัแลว้จะตอ้งไม่สูงกวา่อตัรารายได ้
ท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนด หรือผูจ้บการศึกษาทางการเกษตรกรรม 
หมายถึง ผูท่ี้จบการศึกษาไม่ต ่ากว่าระดับประกาศนียบตัรวิชาชีพ หรือเทียบเท่าในประเภทวิชา
เกษตรกรรม หรือบุตรของเกษตรกร หมายถึง บุตรโดยชอบด้วยกฎหมายของผูป้ระกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกั ซ่ึงบุคคลดังกล่าวต้องไม่มีอาชีพอนัมีรายได้ประจ าเพียงพอแก่การยงัชีพ 
อยู่แล้ว ไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเอง และประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรม 
เป็นหลัก เกษตรกรจะได้รับการจดัท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามขนาดจ านวน 
ท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัเห็นสมควร แต่ทั้งน้ี เน้ือท่ีทั้งหมดเม่ือรวมกบัท่ีเกษตรกรมีอยู่
                                                           
16 ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. (2564). การจัดที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: 
https://www.alro.go.th/alro_th/ewt_news.php?nid=1378&filename=index. [2566, 1 กมุภาพนัธ์] 
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เดิมแลว้ ตอ้งไม่เกิน 50 ไร่ ส าหรับการประกอบเกษตรกรรมโดยทัว่ไป (ยกเวน้ถือครองท่ีดินก่อนปี 
พ.ศ. 2524 อาจไดรั้บไม่เกิน 100 ไร่) ส่วนเกษตรกรท่ีเล้ียงสัตวใ์หญ่ไดรั้บท่ีดินไม่เกิน 100 ไร่ 
  2) สถาบนัเกษตรกร หมายถึง กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์การเกษตร และชุมชนสหกรณ์
การเกษตรตามกฎหมายว่าดว้ยสหกรณ์ ซ่ึงจะได้รับการจดัท่ีดินตามขนาดเน้ือท่ีท่ีคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เห็นสมควรให้โดยค านึงถึงประเภทและลักษณะการด าเนินงาน  
ของสถาบนัเกษตรกรนั้นๆ 
  3) ผู ้ประกอบกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุน หรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ได้ออกประกาศกระทรวง ฯ ก าหนดกิจการได ้ 
เช่น กิจการทางวชิาการเกษตร การสาธิต การทดลองเพื่อประโยชน์ทางการเกษตร กิจการท่ีส่งเสริม
หรือประกนัราคาพืชผลการเกษตร หรือลดตน้ทุนการผลิตทางการเกษตร กิจการท่ีเป็นขอ้ตกลง
ร่วมกบัส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในการด าเนินการผลิต กิจการท่ีเป็นการพฒันา
อาชีพเกษตรกรรม และปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิต การจ าหน่ายและการตลาดให้เกิดผลดี
ยิง่ข้ึน เป็นตน้ 
 การส้ินสิทธิในพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ผูท่ี้ได้รับการจดัท่ีดิน
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จะส้ินสิทธิในท่ีดิน ในกรณีท่ีตาย หรือสละสิทธ์ิ  
เวน้แต่จะมีการตกทอดทางมรดกตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
หรือโอนสิทธิการเข้าท าประโยชน์ การเช่า หรือการจัดให้โดยมีค่าชดเชยไปยงับุคคลอ่ืน 
ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 หรือขาดคุณสมบติัตามระเบียบ 
ท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนด คือไม่ได้ถือสัญชาติไทย หรือมีท่ีดินท ากิน 
เป็นของตนเองหรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกนัเพียงพอต่อการเล้ียงชีพก่อนไดรั้บการคดัเลือก
เข้าท ากินในเขตปฏิรูปท่ี ดินหรือไม่ เป็นเกษตรกรตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ี ดินเพื่อ
เกษตรกรรม หรือฝ่าฝืนระเบียบขอ้บงัคบัของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยการ
ใหเ้กษตรกรและสถาบนัเกษตรกรปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน 
 จากหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดขา้งตน้ ผูว้ิจยัจึงเห็นว่า การถือครองท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีความแตกต่างจากการถือครองท่ีดิน
ตามประมวลกฎหมายท่ีดินโดยส้ินเชิง เน่ืองจากเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินคือส านกังานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ผูไ้ดรั้บอนุญาตจึงไม่อาจยกเร่ืองการครอบครองปรปักษ์ หรือ การแย่งสิทธิ
ครอบครองมาใช้เพื่อประโยชน์แก่ตนเองได้ อักทั้ งยงัมีข้อก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ท่ีดินใน 
เขตปฏิรูปท่ีดินและคุณสมบติัของผูท่ี้จะไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ไวอ้ยา่งชดัเจน 
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 2.2.4 การโอนสิทธิและการรับมรดกสิทธิในเขตปฏิรูปทีด่ิน 
 หลกัการโอนสิทธิและการรับมรดกสิทธิท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นเป็นไปตามระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือก
และจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอด ทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจดัการ
ทรัพยสิ์นและหน้ีสินของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน พ.ศ. 2564 ซ่ึงอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 19 
(3) (6) (7) (10) (12) แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และมาตรา 30 
วรรคหน่ึง และวรรคหก แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 17 
  2.2.4.1 การโอนสิทธิและรับมรดกสิทธิกรณีท่ีดินเอกชน 
  กรณีท่ีเป็นท่ีดินเอกชนจะเป็นการโอนสิทธิและรับมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือโดยมี
หลกัเกณฑ์ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขในการคดัเลือกและจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอด ทางมรดกสิทธิการเช่า
หรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน พ.ศ. 2564 ดงัน้ี 
   ขอ้ 19 ผูรั้บโอนและผูรั้บการตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือซ่ึงจะไดรั้บ 
การคดัเลือก และจดัท่ีดินตามหมวดน้ีตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามขอ้ 9 
   ขอ้ 20 เม่ือมีเหตุผลอนัสมควร เกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินโดยวิธีการให้สิทธิการเช่า
หรือสิทธิการเช่าซ้ือ อาจยื่นค าขอโอนสิทธิของตนให้แก่ผูรั้บโอนซ่ึงเป็นคู่สมรส บุตร หรือ               
เครือญาติต่อส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัได ้ตามหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไข ดงัต่อไปน้ี  
    (1) ผูรั้บโอนไดแ้สดงความประสงคโ์ดยยื่นค าขอรับโอนสิทธิการเช่าหรือสิทธิ
การเช่าซ้ือ มาพร้อมกบัค าขอโอนสิทธิของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน  
    (2) เป็นการโอนสิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือให้แก่ผูรั้บโอนเพียงรายเดียว 
เวน้แต่การโอนสิทธิ การเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือให้แก่ผูรั้บโอนเกินกวา่หน่ึงรายนั้นไม่เป็นเหตุให้
ผูรั้บโอนรายใดรายหน่ึงมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ และไม่เป็นอุปสรรคแก่การ
ประกอบเกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีอ านาจก าหนดเน้ือท่ีขั้นต ่าของ
ขนาดการถือครองท่ีดินท่ีเพียงพอ แก่การครองชีพในการประกอบเกษตรกรรมของทอ้งถ่ินนั้นๆ  
    (3) ในกรณีท่ีผูรั้บโอนมิใช่คู่สมรส การโอนสิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือ
ใหแ้ก่ผูรั้บโอน จะกระท าไดต่้อเม่ือไดรั้บความยนิยอมจากคู่สมรส  
                                                           
17 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมวา่ดว้ย หลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกและ 
จดัท่ีดินให้แก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอด ทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์นและ
หน้ีสินของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน พ.ศ. 2564 
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    (4) ผูรั้บโอนยอมรับโอนสิทธิและหนา้ท่ีของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินซ่ึงมีอยูก่บั
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  หรือสถาบนัการเงินท่ีร่วมโครงการกบัส านักงานการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือสถาบนัเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
    (5) ผูรั้บโอนซ่ึงยงัไม่บรรลุนิติภาวะจะไดรั้บการโอนสิทธิการเช่าหรือสิทธิการ
เช่าซ้ือไดเ้ฉพาะกรณีท่ีไดรั้บความยินยอมจากผูแ้ทนโดยชอบธรรม แต่ในกรณีท่ีสิทธิการเช่าหรือ
สิทธิการเช่าซ้ือของเกษตรกร ผูไ้ดรั้บท่ีดินยงัมีเง่ือนไขหรือค่าภาระติดพนัอยู ่หรือเกษตรกรผูไ้ดรั้บ
ท่ีดินนั้นยงัมีหน้ีสินคา้งช าระกบัส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือสถาบนัการเงินท่ี
ร่วมโครงการกบัส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือสถาบนัเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน
อยู่ ห้ามมิให้ ท าการโอนสิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือนั้ นให้แก่เกษตรกรท่ีเป็นผูรั้บโอน 
ซ่ึงยงัไม่บรรลุนิติภาวะ เวน้แต่ เกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจะไดท้  าให้เง่ือนไขหรือค่าภาระติดพนัหรือ
หน้ีสินท่ีค้างช าระนั้ นหมดไปเสียก่อน  หรือผู ้รับโอนดังกล่าวได้รับความยินยอมจากผู ้แทน 
โดยชอบธรรมและไดรั้บอนุญาตจากศาลแลว้ 
   ค าขอโอนท่ีเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินไดย้ื่นไวแ้ลว้ตามหลกัเกณฑ์ในวรรคหน่ึงไม่ส้ิน
ผลลง เพราะเหตุแห่งความตายของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินนั้น 
   ขอ้ 22 ภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินซ่ึงได้รับสิทธิการเช่าหรือ
สิทธิการเช่าซ้ือ ถึงแก่ความตาย เม่ือทายาทของเกษตรกรดงักล่าวไดย้ื่นค าขอรับการตกทอดทาง
มรดกสิทธิการเช่า หรือสิทธิการเช่าซ้ือต่อ ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ใหพ้ิจารณาการตกทอด 
ทางมรดกโดยน าหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข ในขอ้ 20 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม ในกรณีทายาท 
ท่ียื่นค าขอตามวรรคหน่ึงมีสิทธิได้รับการตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่า หรือสิทธิการเช่าซ้ือ 
เกินกวา่หน่ึงรายและเป็นกรณีท่ีไม่อาจตกลงกนัไดใ้นระหวา่งทายาทดว้ยกนั ให้พิจารณาตามล าดบั 
ดงัน้ี  
    (1) ใหสิ้ทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือตกทอดแก่คู่สมรสเป็นล าดบัแรก 
    (2) กรณีไม่มีคู่สมรส หรือมีแต่ไม่ขอรับสิทธิดงักล่าว หรือคู่สมรสนั้นไม่ตอ้ง
ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดให้สิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือตกทอดแก่ทายาท 
ชั้นบุตร ซ่ึงหมายรวมถึงผูสื้บสันดานของทายาทชั้นบุตรท่ีตายก่อนเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน โดยให้
เป็นไปตามล าดบั ดงัน้ี  
     (ก) ให้สิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือตกทอดแก่บุตรเพียงรายเดียว เวน้แต่
เป็นกรณีท่ีอาจให้สิทธิแก่บุตรไดเ้กินกวา่หน่ึงรายตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในขอ้ 20 (2) 
ให้พิจารณา ตามขอ้ตกลงระหวา่งบุตรดงักล่าว หากไม่อาจตกลงกนัไดใ้ห้บุตรผูมี้สิทธิแต่ละรายได้
รับการตกทอด ทางมรดกสิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือท่ีดินตามส่วนท่ีเท่ากนัหรือใกลเ้คียงกนั 
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     (ข) กรณีท่ีดินนั้นไม่สามารถให้สิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือแก่บุตรตาม
จ านวนของผูมี้สิทธิทั้งหมดและไม่อาจตกลงกนัไดใ้นระหวา่งบุตรผูมี้สิทธิดว้ยกนั ให้คดัเลือกผูท่ี้
เหมาะสมจากบุตรเหล่านั้น เท่ากบัจ านวนแปลงท่ีอาจแบ่งไดต้ามหลกัเกณฑ์ วธีิการ และเง่ือนไขใน
ขอ้ 20 (2) เป็นผูไ้ดรั้บการตกทอด ทางมรดกสิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือตามจ านวนแปลงท่ีดิน
ท่ีอาจให้สิทธิได้ ทั้ งน้ี  การคัดเลือกดังกล่าว ให้ค  านึงถึงความเก่ียวพันระหว่างทายาทนั้ นกับ
เกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน เช่น เป็นผูร่้วมประกอบอาชีพเกษตรกรรม เป็นผูอุ้ปการะหรือไดรั้บอุปการะ 
โดยพิจารณาประกอบกบัความสามารถในการรับไปซ่ึงสิทธิและหนา้ท่ี ของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินท่ี
ถึงแก่ความตายเป็นส าคญั  
    (3) หากไม่มีทายาทตาม (1) และ (2) หรือมีแต่ไม่ขอรับสิทธิดังกล่าว หรือ
ทายาทนั้นไม่ตอ้ง ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดให้สิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือ
ตกทอดแก่ทายาทอ่ืน ของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินได ้ถา้ทายาทอ่ืนผูมี้สิทธิไดรั้บการพิจารณานั้นมี
จ านวนเกินกว่าหน่ึงราย ให้น าความใน (2) ก. และ ข. ตลอดจนการจดัล าดบัและชั้นของทายาท 
ตามประมวลกฎหมายแพง่ และพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
   ค าขอท่ียื่นภายหลงัระยะเวลาท่ีก าหนดตามวรรคหน่ึง หากเห็นวา่มีเหตุสมควรจะ
รับไวพ้ิจารณาก็ได ้แต่ทั้งน้ีตอ้งไม่เกินสองปีนบัแต่วนัท่ีเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินถึงแก่ความตาย  
   ขอ้ 23 เกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินซ่ึงไดรั้บสิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือจะก าหนด
ล าดบัทายาท ผูท่ี้จะไดรั้บการตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือ ในกรณีท่ีตนเอง 
ถึงแก่ความตายไว ้เพื่อมิให้เป็นไปตามล าดบัในขอ้ 22 ก็ได ้โดยท าเป็นหนงัสือตามแบบท่ีส านกังาน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ก าหนดยื่นต่อ ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ไวเ้ป็นหลกัฐาน 
ในกรณี ท่ี เกษตรกรมีคู่สมรส การแสดงความประสงค์ตามหนังสือดังกล่าว  จะต้องได้รับ 
ความยนิยอมจากคู่สมรสดว้ย 
   เม่ือความปรากฏแก่ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั วา่เกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินท่ียื่น
หนังสือไวต้ามวรรคหน่ึงถึงแก่ความตาย ให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั มีหนังสือแจง้ให้
ทายาทผูมี้สิทธิตามหนงัสือนั้นเขา้ยื่นค าขอรับการตกทอดทางมรดก สิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่า
ซ้ือภายในหน่ึงปีนบัแต่ไดรั้บหนงัสือแจง้ดงักล่าว   
   ให้พิจารณาค าขอโดยค านึงถึงความประสงคข์องเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินตามท่ีระบุ
ไวใ้นหนงัสือ ประกอบกบัคุณสมบติัของทายาท โดยน าหลกัเกณฑ์ วธีิการ และเง่ือนไขในขอ้ 20 มา
ใช้บังคบัโดยอนุโลม  ในกรณีท่ีทายาทดังกล่าวไม่ยื่นค าขอภายในก าหนดเวลาหรือทายาทนั้ น 
ไม่อาจได้รับการตกทอดทางมรดก สิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือได้ตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนด  
ใหพ้ิจารณาจดัท่ีดินใหแ้ก่ทายาทอ่ืนตามขอ้ 22 
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   ขอ้ 24 กรณีท่ีปรากฏว่าก่อนถึงแก่ความตาย เกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินได้กระท าผิด
สัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือ โดยท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมยงัมิไดบ้อกเลิกการ
เช่าหรือการเช่าซ้ือไปยงัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินนั้น ห้ามมิให้มีการโอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิ
การเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือ เวน้แต่ผูข้อรับโอนหรือผูข้อรับ การตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือ
สิทธิการเช่าซ้ือจะได้แก้ไขเยียวยาผลจากการกระท าผิดสัญญานั้น ให้ครบถ้วนและถูกตอ้งตาม
หนงัสือเตือนของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 
   จากหลกัเกณฑ์ขา้งตน้ ผูว้จิยัเห็นวา่การโอนสิทธิเช่าและตกทอดมรดกสิทธิการเช่า
หรือเช่าซ้ือท่ีดินตามสัญญาเช่าหรือสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น มีการก าหนดล าดบั
ทายาทท่ีใกลเ้คียงกบัประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ซ่ึงผูท่ี้จะมารับโอนสิทธิ หรือรับมรดกสิทธิ 
จะตอ้งรับภาระและหนา้ท่ีของผูเ้ช่าหรือผูเ้ช่าซ้ือเดิมไปดว้ย เช่น หากผูเ้ช่าซ้ือท่ีดินตามสัญญาเช่าซ้ือ
ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินถึงแก่ความตาย แต่มีหน้ีค่าเช่าซ้ือท่ีดินคา้งช าระอยู ่ทายาทท่ีประสงค์จะรับ
มรดกสิทธิในท่ีดินแปลงดงักล่าวมีหน้าท่ีจะช าระหน้ีท่ีคา้งอยู่ของผูเ้ช่าซ้ือท่ีดินเดิมให้ครบถ้วน            
เป็นตน้ 
  2.2.4.2 การโอนสิทธิและรับมรดกสิทธิกรณีท่ีดินรัฐ 
  กรณี ท่ี เป็น ท่ี ดินของรัฐ จะเป็นการออกหนังสืออนุญาตให้ เข้าท าประโยชน์  
ในเขตปฏิรูปท่ีดินหรือท่ีเรียกวา่ ส.ป.ก. 4-01 ให้แก่เกษตรกรผูไ้ดรั้บคดัเลือก ซ่ึงการโอนสิทธิและ
การรับมรดกสิทธิเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ว่าด้วยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกและจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกร การโอนหรือ 
ตกทอด ทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพย์สินและหน้ีสินของเกษตรกร 
ผูไ้ด้รับท่ีดิน พ.ศ. 2564 นั้ น จะใช้นิยามศพัท์ท่ีแตกต่างการโดยนิยามการโอนสิทธิเปล่ียนเป็น  
การจดัท่ีดินแทนท่ีเกษตรกรผูไ้ดรั้บการจดัให้เขา้ท าประโยชน์ซ่ึงสละสิทธิ และการรับมรดกสิทธิ
เปล่ียนเป็น การจัดท่ีดินแทนท่ีเกษตรกรผู ้ได้รับการจัดให้เข้าท าประโยชน์ซ่ึงแก่ความตาย  
โดยมีหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี 
   ข้อ 28 เม่ือมีเหตุผลอันสมควร เกษตรกรผู ้ได้รับท่ี ดินโดยการจัดให้ เข้าท า
ประโยชน์ อาจยื่นค าขอสละสิทธิของตนเพื่อให้คู่สมรส บุตร หรือเครือญาติ เป็นผูไ้ดรั้บพิจารณา 
จดัท่ีดินแทนท่ีในแปลงท่ีดินดงักล่าว ต่อส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ได ้ 
   เม่ือคู่สมรส บุตร หรือเครือญาติได้แสดงความประสงค์โดยยื่นค าขอรับการจดั
ท่ีดินแทนท่ีมาพร้อมกบัค าขอของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินดงักล่าว ให้พิจารณาคดัเลือกและจดัท่ีดิน
ตามค าขอรับการจดัท่ีดินแทนท่ีนั้นโดยน าหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในข้อ 19 และข้อ 20  
มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม  
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   ใหจ้ดัท่ีดินแทนท่ีแก่คู่สมรส บุตร หรือเครือญาติโดยการจดัใหเ้ขา้ท าประโยชน์  
   ขอ้ 29 กรณีเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินซ่ึงไดรั้บการจดัให้เขา้ท าประโยชน์ มีเหตุจ าเป็น 
ตอ้งจดัการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินท่ีเกิดข้ึนในระหว่างท่ีได้รับท่ีดินตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามขอ้ 36 อาจยื่นค าขอสละสิทธิของตนต่อส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 
เพื่อให้เกษตรกรอ่ืน นอกเหนือจากเกษตรกรตามข้อ 28 เป็นผูไ้ด้รับพิจารณาจดัท่ีดินแทนท่ีได ้  
หากเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินนั้น อยูใ่นหลกัเกณฑด์งัต่อไปน้ี 
    (1) เป็นเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินซ่ึงชราภาพ หรือทุพพลภาพ หรือเจ็บป่วยเร้ือรัง 
หรือประสงคจ์ะประกอบอาชีพอ่ืน 
    (2) เกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินไม่ประสงค์จะท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นอีกต่อไป  
โดยไม่มีคู่สมรสและบุตร หรือมีแต่บุคคลดังกล่าวไม่ประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรม 
ในท่ีดินนั้น  
    (3) เป็นการขอสละสิทธิในท่ีดินทั้งหมดท่ีตนไดรั้บจดัท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม 
   หลกัเกณฑ์ตาม (3) ไม่ใช้กบักรณีเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินซ่ึงชราภาพ หรือทุพพล
ภาพ  หรือเจ็บป่วยเร้ือรังท่ียงัมีความประสงค์จะประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินบางส่วนและมี
ความสามารถเพียงพอ ท่ีจะประกอบอาชีพเกษตรกรรมในท่ีดินส่วนนั้นได ้
   เม่ือไดค้  าขอรับการจดัท่ีดินแทนท่ีจากเกษตรกรอ่ืนตามวรรคหน่ึงแลว้ ให้พิจารณา
คดัเลือก และจดัท่ีดินแทนท่ีโดยน าหลกัเกณฑ์ วธีิการ และเง่ือนไขในขอ้ 19 และขอ้ 20 มาใชบ้งัคบั 
โดยอนุโลม 
   ใหจ้ดัท่ีดินแทนท่ีแก่เกษตรกรผูย้ืน่ค  าขอตามวรรคสาม โดยวธีิการใหสิ้ทธิการเช่า 
   ขอ้ 30 ภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินซ่ึงได้รับการจดัให้เข้าท า
ประโยชน์ ถึงแก่ความตาย เม่ือทายาทของเกษตรกรดงักล่าวไดย้ื่นค าขอรับการจดัท่ีดินแทนท่ีผูต้าย
ต่อ ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  ให้พิจารณาการจดัท่ีดินแทนท่ีโดยน าหลักเกณฑ์ วิธีการ  
และเง่ือนไขในขอ้ 19 และขอ้ 22 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
   ใหจ้ดัท่ีดินแทนท่ีแก่ทายาทโดยการจดัใหเ้ขา้ท าประโยชน์ 
   จากหลกัเกณฑ์ขา้งตน้ ผูว้จิยัเห็นวา่การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิในท่ีดินของรัฐ  
เป็นการใช้วิธีเดียวกนักบัการโอนสิทธิ หรือรับมรดกสิทธิในท่ีดินเอกชน เพียงแต่ใช้นิยามศพัท ์
ท่ีแตกต่างกนั เน่ืองจากท่ีดินของรัฐท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจดัให้เกษตรกรนั้น 
เป็นการให้สิทธิครอบครอง ไม่ไดท้  าเป็นสัญญาเช่าหรือสัญญาเช่าซ้ือ ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์
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2.3 แนวคดิทฤษฎีเกีย่วกบัการได้มาซ่ึงที่ดินรัฐและทีด่ินเอกชน ของส านักงานการปฏรูิป
ทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 

 การพิจารณาบทนิยามของนิยามค าว่า “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” ตามความ 
ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 สามารถแบ่ง
กระบวนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมออกได้เป็น 4 ขั้นตอน คือ การจดัหาท่ีดิน การจดัท่ีดิน  
การพฒันา และการควบคุมสิทธิ  ซ่ึงการพิจารณาว่า กระบวนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ในแต่ละขั้นตอนเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่นั้ น จ  าต้องพิจารณาตั้ งแต่ขั้นตอนแรก 
ของกระบวนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม กล่าวคือ ขั้นตอน การจดัหาและน าท่ีดินมาด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เน่ืองจากหลักการจดัท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ท่ีส าคัญประการหน่ึง 
ซ่ึงปรากฏในบทบญัญติั มาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 คือ  
ท่ี ดินท่ีจะน ามาจัดให้เกษตรกรต้องเป็นท่ีดินท่ีส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมน ามา  
ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม หรือน ามาโดย
ประการอ่ืนท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือเป็นผูถื้อ
กรรมสิทธ์ิ  ตามความในมาตรา 36 ทวิ วรรคหน่ึงแห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
(ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 เพื่อให้การคดัเลือก และจดัท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้แก่เกษตรกร ซ่ึงเป็น
ขั้นตอนต่อไปเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายดว้ย จากเหตุผลท่ีกล่าวมาจึงควรท าการศึกษาและท า
ความเข้าใจเก่ียวกับหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการจัดหา  และน าท่ีดินประเภทต่างๆ  
มาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม กฎหมายอ่ืนและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง พร้อมกบัพิจารณาวา่ส านกังาน
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม สามารถน าท่ีดินประเภทต่างๆ มาด าเนินการจดัให้แก่เกษตรกร ภายใต้
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการจดัท่ีดินใดบา้ง18 

 

                                                           
18 นักปราชญ์ จ้ีกระโทก. (2564). ค าอธิบายหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการคัดเลือกและจัดที่ดิน  ให้แก่
เกษตรกร การโอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ  และการจัดการทรัพย์สินและหนี้ สินของ
เกษตรกรผู้ได้รับทีด่นิ จากส านักงานการปฏิรูปทีด่ินเพื่อเกษตรกรรม. เอกสารเผยแพร่ฉบบัท่ี 637 ส านกักฎหมาย 
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 17. 
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 2.3.1 ทีด่ินรัฐ 
  2.3.1 .1 ท่ี ดินสาธารณสมบัติของแผ่น ดินส าห รับพลเมืองใช้ ร่วมกันหรือท่ี
สาธารณประโยชน์ 
  ตามมาตรา 26 (1) แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึง
แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 เม่ือ
พิจารณาแลว้ องค์ประกอบในการถอนสภาพท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันได้โดยมีการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยพระราชกฤษฎีกา ตามความใน
มาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีให้ถือเขตของอ าเภอ
เป็นหลกั หรือมาตรา 25 วรรคสามแห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ท่ีให้
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเฉพาะท่ีดินท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เวน้แต่ในกรณีท่ี
จ าเป็นจะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกัก็ได ้และในกรณีท่ีถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็น 
เขตปฏิรูปท่ีดินนั้น ให้หมายถึงเฉพาะท่ีตั้งอยู่นอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลเท่านั้น หากปรากฏ
ขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์หรือการเปล่ียนสภาพท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับ
พลเมืองใชร่้วมกนัลกัษณะใดลกัษณะหน่ึงใน 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
   กรณีแรก พลเมืองเลิกใชห้รือไดเ้ปล่ียนสภาพจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนัแลว้ พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินดงักล่าวยอ่มมีผลเป็นการถอนสภาพท่ีดินสา
ธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัทนัทีท่ีมีขอ้เท็จจริงปรากฏว่า พลเมืองเลิกใช้
ประโยชน์ในท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั หรือไดเ้ปล่ียนสภาพจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนัแล้ว ทั้ งน้ี โดยไม่ต้องมีการจดัหาท่ีดินแปลงอ่ืนให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทน เน่ืองจาก 
การถอนสภาพในกรณี เช่น น้ี  ย่อมไม่ เป็นการกระทบถึงประโยชน์ห รือเป็น เหตุให้ เกิด  
ความเดือดร้อนแก่พลเมือง  
   กรณีท่ีสอง ท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัซ่ึงพลเมือง
ยงัใช้ ประโยชน์ในท่ีดินนั้นอยู่หรือยงัไม่เปล่ียนสภาพจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั  
แต่ได้มีการจัดหาท่ีดินแปลงอ่ืนให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทน โดยคณะกรรมการได้ประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาแลว้ 19 
  จากหลกัเกณฑ์ขา้งตน้ ผูว้ิจยัเห็นวา่ การจดัท่ีดินประเภทท่ีดินจากท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้ร่วมกัน หรือมีลักษณะเป็นสาธารณประโยชน์นั้น เม่ือมีการเลิกใช ้ 

                                                           
19 นกัปราชญ ์ จ้ีกระโทก. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 18 – 19. 
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หรือมีท่ีดินแปลงอ่ืนท่ีจดัสรรให้กบัประชาชนแลว้ ท่ีดินเหล่านั้นสามารถน ามาด าเนินการปฏิรูป 
เพื่อจดัใหผู้ท่ี้ยงัไม่มีท่ีดินท ากินมาใชป้ระโยชน์ไดต่้อไป 
  2.3.1.2 ท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ และท่ีดินท่ีไดส้งวนหรือหวงหา้มไวต้ามความตอ้งการของทางราชการ  
  กรณีท่ีดินท่ีราชพสัดุตามความในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 
ประกอบด้วยท่ีดินท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
ใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ และท่ีดินท่ีไดส้งวนหรือหวงหา้มไวต้ามความตอ้งการของ
ทางราชการ ซ่ึงทางราชการไดเ้ขา้ใช้ประโยชน์ตามวตัถุประสงค์ของการสงวนหรือหวงห้ามแล้ว  
แต่ในปัจจุบนัท่ีดินท่ีราชพสัดุ ประกอบดว้ยท่ีดินท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา ท่ีดินท่ีสงวน
หรือหวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ และท่ี ดินท่ีสงวนหรือหวงห้ามไว ้
เพื่อประโยชน์ของทางราชการตามกฎหมาย ทั้ งน้ี ตามความใน มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติ 
ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 ซ่ึงการถอนสภาพท่ีดินท่ีสงวนหรือหวงห้ามไว  ้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ และท่ีดินท่ีสงวนหรือหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ของทางราชการ  ตามกฎหมายท่ีจะเป็น
เหตุให้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอ านาจน าท่ีดินดงักล่าวมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม ตามความในมาตรา 26 (1) แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติม โดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3)  
พ.ศ. 2532 ตอ้งปรากฏขอ้เทจ็จริง ครบองคป์ระกอบของกฎหมาย ดงัน้ี 
   กรณีแรก มีการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยพระราชกฤษฎีกา ตาม
ความในมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีให้ถือเขตของ
อ าเภอเป็นหลกั หรือมาตรา 25 วรรคสามแห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
2518 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532  
ท่ีให้ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเฉพาะท่ีดินท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เวน้แต่ในกรณี 
ท่ีจ  าเป็น จะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกัก็ได้ และในกรณีท่ีถือเขตของต าบลหรืออ าเภอ 
เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น ใหห้มายถึงเฉพาะท่ีตั้งอยูน่อกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลเท่านั้น 
   กรณีท่ีสอง กระทรวงการคลงัไดใ้ห้ความยินยอมแก่ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ในการน าท่ีดินท่ีสงวนหรือหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะหรือท่ีดิน
ท่ีสงวนหรือหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ของทางราชการ  ตามกฎหมายมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม โดยท่ีราชพสัดุท่ีกระทรวงการคลงัให้ความยินยอมแล้ว ไม่สมควรน าไปจดัให้
ราษฎรโดยวิธีการเช่าซ้ือ แต่ให้ออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
(ส.ป.ก. 4-01) ให้แก่เกษตรกรเท่านั้น เพื่อป้องกนัการซ้ือขายท่ีดิน ท าให้เกิดการบุกรุกท่ีดินของรัฐ
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เพิ่ม ซ่ึงกรมธนารักษ์ และส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมควรสนับสนุนนโยบายของ
รัฐบาลโดยหลักการจะพิจารณา  เฉพาะท่ี ดินท่ี รัฐบาลได้มาโดยการสงวนหวงห้ามไว้ใช้ 
เพื่อประโยชน์ในทางราชการ และส่วนราชการไม่มี ความจ าเป็นตอ้งสงวนหวงหา้มไวใ้ชป้ระโยชน์
ในราชการอีกต่อไป โดยกรมธนารักษ์จะพิจารณาเสนอขอให้ กระทรวงการคลงัให้ความยินยอม
เฉพาะพื้ น ท่ี ท่ี มีความเหมาะสมจะน าไปใช้ในการปฏิ รูป ท่ี ดิน เพื่ อ เกษตรกรรม  และเม่ือ
กระทรวงการคลงัให้ความยินยอมแลว้ ให้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ส ารวจพื้นท่ี
ทางกายภาพว่า  พื้ น ท่ีใดเป็นพื้ น ท่ี เกษตรกรรมท่ีสามารถน าไปใช้ในการปฏิ รูป ท่ี ดินได ้ 
โดยส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และกรมธนารักษ์จะร่วม พิจารณาตามหลกัเกณฑ์ 
โดยท่ีราชพสัดุท่ีจะน าไปด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ถา้มีราษฎรถือครองท่ีดินอยู่แลว้
โดยมิไดโ้ตแ้ยง้กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะพิจารณาน าพื้นท่ี 
ท่ีราษฎรมีฐานะยากจนและใช้ ประกอบการเกษตรไปใช้ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
ส่วนพื้นท่ีท่ีเป็นสถานท่ีราชการ ชุมชนอยูอ่าศยั หรือพื้นท่ีประกอบการพาณิชย ์หรือประกอบธุรกิจ
การเกษตรจะกันออกจากเขตปฏิรูปท่ีดิน เพื่อให้ กรมธนารักษ์น าไปจดัให้เช่าตามกฎหมายท่ี 
ราชพสัดุ20 
  จากหลกัเกณฑข์า้งตน้ ผูว้จิยัเห็นวา่ การน าท่ีดินราชพสัดุประเภทท่ีเป็นท่ีดินเพื่อสงวน
หรือหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดินมาใชเ้พื่อการปฏิรูปท่ีดินนั้น กระทรวงการคลงัอนุญาต
ให้ใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น และก าหนดวา่จะตอ้งท าเป็นหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ 
ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) เพื่อให้ผูไ้ด้รับอนุญาตได้เพียงสิทธิครอบครอง 
ไม่สามารถเปล่ียนแปลงเป็นกรรมสิทธ์ิของตนได ้
  2.3.1.3 ท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ท่ีส านกังานการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้
  ตอ้งเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าตามประมวลกฎหมายท่ีดิน กล่าวคือ ตอ้งเป็นท่ีดินท่ีไม่มี
บุคคลใดๆ มีสิทธิครอบครองหรือกรรมสิทธ์ิมาก่อน โดยท่ีดินรกร้างว่างเปล่าดังกล่าวต้องอยู ่
ในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีก าหนด  โดยพระราชกฤษฎีกาตามความในมาตรา 25  
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีให้ถือเขตของอ าเภอเป็นหลัก 
หรือมาตรา 25 วรรคสามแห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ท่ีให้ก าหนด 
เขตปฏิรูปท่ีดินเฉพาะท่ีดินท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เวน้แต่ในกรณีท่ีจ าเป็น 
จะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลักก็ได้ และในกรณี ท่ี ถือเขตของต าบลหรืออ าเภอ 
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เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น ให้หมายถึงเฉพาะท่ีตั้งอยู่นอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลเท่านั้น หรือกรณี
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าดงักล่าวตอ้งอยูน่อกเขตป่าสงวนแห่งชาติ นอกเขตป่าอนุรักษต์ามกฎหมาย เช่น 
อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพนัธ์ุสัตว์ป่า เขตห้ามล่าสัตว์ป่า และอยู่นอกเขต ป่าอนุรักษ์ตามมติ
คณะรัฐมนตรี เช่น ป่าไมถ้าวร พื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้นท่ี 1 และชั้นท่ี 2 ป่าชายเลน ซ่ึงคณะกรรมการมีมติ
อนุมติัโครงการและแผนงานการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรม หรือเห็นชอบให้ก าหนดเขตปฏิรูป
ท่ีดินในบริเวณท่ีดินดงักล่าว 21 
  2.3.1.4 การน าท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
โดยการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติ 
  ตามความในมาตรา 26 (4) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม              
พ.ศ. 2518 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3)                 
พ.ศ. 2532 ตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไข คือมีการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยพระราช
กฤษฎีกาตามความในมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ี
ให้ถือเขตของอ าเภอเป็นหลกั  หรือมาตรา 25 วรรคสามแห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติม โดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
(ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ท่ีให้ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเฉพาะท่ีดินท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม เวน้แต่ในกรณีท่ีจ าเป็นจะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอ เป็นหลกัก็ได ้และในกรณีท่ีถือ
เขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น ให้หมายถึงเฉพาะท่ีตั้ง อยู่นอกเขตเทศบาลและ
สุขาภิบาล และเม่ือส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะน าท่ีดินแปลงใดในส่วนท่ี
คณะรัฐมนตรีมีมติให้น ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจ 
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขต 
ป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการ โดยบัญญัติในมาตรา 26 (4) แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ซ่ึงตอ้งไดค้  านึงถึงความพร้อมของส านกังาน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามแผนงาน ถา้พร้อม 
ท่ีจะเขา้ด าเนินการตามแผน ก็ถือวา่จะน าไปปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และในขณะท่ีพิจารณาร่าง
กฎหมายนั้ น งบประมาณท่ีได้รับเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีไม่มากนัก จึงก าหนด 
ไวใ้นวรรคสองของมาตรา 26 ว่า ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน  
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เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม เป็นพนักงานเจา้หน้าท่ีตามพระราชบญัญัติป่า
สงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 และมีอ านาจในการใหเ้ช่าท่ีดินอนัเป็นป่าสงวนแห่งชาติ22 
  จากหลกัเกณฑ์ขา้งตน้ ผูว้ิจยัเห็นว่า การประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินจะตอ้งออกตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน และจะต้องมีแผนงานและโครงการ 
ท่ีจะตอ้งใช้พื้นท่ีบริเวณป่าสงวนดงักล่าวเพื่อปฏิรูปท่ีดินแลว้ จึงจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวน
ดงักล่าวได ้
  2.3.1.5 ท่ีดินท่ีราชพัสดุท่ีไม่ใช่ท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ และท่ีดินท่ีไดส้งวนหรือหวงห้ามไวต้ามความตอ้งการของทาง
ราชการ 
  ในอดีตท่ีผา่นปรากฏหลกัฐานการน าท่ีดินท่ีราชพสัดุท่ีไม่ใช่ท่ีดินสาธารณสมบติัของ 
แผ่นดินส าหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะและท่ีดินท่ีไดส้งวนหรือหวงห้ามไวต้าม
ความต้องการของทางราชการ (ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา) มาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จ านวน 116 แปลง 
ตั้ งอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดินท้องท่ีจงัหวดัปทุมธานี จงัหวดัพระนครศรีอยุธยา จงัหวดัฉะเชิงเทรา 
จังหวดันครนายก และจังหวดัปราจีนบุรี  โดยกระทรวงการคลังมีหนังสือ ด่วนมาก ท่ี กค.
1403/13946 ลงวนัท่ี 8 พฤษภาคม 2521 แจง้ตอบหนงัสือ ท่ี กส.1304/1034 ลงวนัท่ี 9 กุมภาพนัธ์ 
2521 และหนงัสือ ท่ี กส.1304/909 ลงวนัท่ี 3 กุมภาพนัธ์ 2521 อนุญาตให้น าท่ีดินท่ีราชพสัดุซ่ึงอยู่
ในเขตปฏิรูปท่ีดินดงักล่าวไปด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ได้โดยมีเง่ือนไขว่า จะน าท่ีดินไปใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนมิได ้ 
หากเลิกใชเ้พื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตอ้งส่งคืน กรมธนารักษ ์และพร้อมกบัหนงัสือฉบบั
ดงักล่าว กระทรวงการคลงัไดม้อบให้เลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือผูท่ี้
ไดรั้บ มอบหมายจากเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นผูน้ าท่ีดินท่ีราชพสัดุ
ไปด าเนินการดงักล่าวแทนกระทรวงการคลงั โดยใหมี้อ านาจดงัต่อไปน้ี 
   1) จดัท่ีดินดงักล่าวให้เช่า หรือบอกเลิกการเช่าให้เป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ย การ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือผูท่ี้ไดรั้บ
มอบหมายจากเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอ านาจลงนามในสัญญาเช่า 
หรือบอกเลิกการเช่าแทนกระทรวงการคลงั 
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   2) ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จดัรูปท่ีดินตามกฎหมายว่าด้วย การ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจดัประโยชน์ในท่ีดินในฐานะผูใ้ห้เช่า โดยให้ค่าเช่าและผลประโยชน์
อ่ืนท่ีไดจ้ากการจดัใหเ้ช่าเป็นของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมทั้งส้ิน  
   3) การด าเนินการทั้งคดีแพ่งและคดีอาญา ให้เลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม หรือผูท่ี้ไดรั้บ มอบหมายจากเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
มีอ านาจแทนกระทรวงการคลงัในศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์ ศาลฎีกา ในฐานะโจทก์หรือจ าเลยในคดี
จนถึงท่ีสุด และให้มีอ านาจแต่งทนายความ การยอมรับตามท่ีคู่ความอีกฝ่ายหน่ึงเรียกร้อง  
การถอนฟ้อง การประนีประนอมยอมความ สละสิทธิหรือใช้สิทธิในการอุทธรณ์ฎีกา หรือขอให้ 
พิจารณาคดีใหม่ รับเงินค่าธรรมเนียมเก่ียวกบัคดีในศาล และใหมี้อ านาจด าเนินการบงัคบัคดีไดด้ว้ย  
   4) ห ากส านัก งานการป ฏิ รูป ท่ี ดิน เพื่ อ เกษตรกรรม เลิกด าเนิ นก ารตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้อ านาจหนา้ท่ีท่ีรับมอบส้ินสุดลง และ
ใหน้ าท่ีดินส่งคืนกระทรวงการคลงั23 
  จากหลกัเกณฑ์ขา้งตน้ ผูว้ิจยัเห็นว่า ท่ีดินราชพสัดุกรณีท่ีไม่ใช่ท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินหรือสงวนไวโ้ดยเฉพาะนั้นส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม สามารถน ามาจดัใหร้าษฎรได ้แต่ตอ้งเป็นการจดัโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายของ
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงให้ท าเป็นสัญญาเช่าเท่านั้น เพื่อไม่ให้เกิดกรรมสิทธ์ิ
ต่อผู ้ได้รับอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ ซ่ึงรายได้ทั้ งหมดให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเป็นผูไ้ดรั้บผลประโยชน์ แต่หากส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไม่ประสงค์
จะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในท่ีดินราชพสัดุดังกล่าวต่อไปแล้วก็จะต้องน าท่ีดิน 
ท่ีไดรั้บส่งคืนกระทรวงการคลงัต่อไป 
 2.3.2 ทีด่ินเอกชน 
 เม่ือรัฐบาลประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
โดยมีเจตนารมณ์ให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจดัหาท่ีดินจากเอกชน เพื่อน ามา 
จดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือมีท่ีดินเพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ  
ได้เช่าซ้ือ เช่า หรือเขา้ท าประโยชน์ โดยการซ้ือท่ีดินหรือเวนคืนท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินซ่ึงมิไดท้  า
ประโยชน์ในท่ีดินนั้นดงัน้ี 
  1) เจา้ของท่ีดินท่ีประกอบเกษตรกรรมทัว่ไปดว้ยตนเอง มีท่ีดินแปลงเดียวหรือหลาย
แปลงมีเน้ือท่ีรวมกนัเกินกว่า 50 ไร่ ให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจจดัซ้ือ
หรือเวนคืนส่วนท่ีเกิน 
                                                           
23 นกัปราชญ ์ จ้ีกระโทก. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 31 – 32. 
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  2) เจา้ของท่ีดินท่ีประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเองเพื่อเล้ียงสัตวใ์หญ่ตามท่ีรัฐมนตรี
ประกาศก าหนด ให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจจดัซ้ือหรือเวนคืนส่วนท่ี 
เกินกวา่ 100 ไร่ 
  3) ถ้าเจ้าของท่ีดินไม่ได้ใช้ท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเอง หรือได้ใช้
ประกอบเกษตรกรรมหรือประกอบเกษตรกรรมเล็กน้อย หรือบางส่วนเป็นเพียงการแสดงสิทธิใน
ท่ีดินใหส้ านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจจดัซ้ือหรือเวนคืนส่วนท่ีเกินกวา่ 20 ไร่ 
  4) ถ้าเจ้าของท่ีดินรายใดไม่ได้ใช้ท่ีดินประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเองมีความ
ประสงคสิ์ทธิในท่ีดินไร้ตามขนาดในขอ้ (1) หรือขอ้ (2) โดยไดย้ืน่ค  าร้องต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีเพื่อ
พิจารณาด าเนินการตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้และหากเจา้ของท่ีดินไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไข  
ให้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินส่วนท่ีไดรั้บอนุญาต
เพิ่มข้ึนนั้น 
  5) ถา้เจา้ของท่ีดินประสงค์จะขายท่ีดินของตนทั้งหมด ให้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจจดัซ้ือไดโ้ดยไม่ตอ้งคงสิทธิท่ีดินตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 ท่ีผ่านมาส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไม่อาจท าการจดัซ้ือหรือบงัคบัซ้ือ
ท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินท่ีมีท่ีดินเกินสิทธิดงักล่าวมาได ้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจึง
ใช้วิธีการจดัซ้ือท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินโดยใช้วิธีการเจรจากบัเจา้ของท่ีดิน และจดัซ้ือท่ีดินจาก
เจา้ของท่ีดินท่ียินยอมขาย และไม่สามารถจดัซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินไดโ้ดยอาศยัหลกัสัญญา
ซ้ือขายในฐานะเอกขนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ทั้งน้ีตามความเห็นคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี 7) ความวา่ “ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็น
ส่วนราชการในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มีภารกิจในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้เกษตรกรได้มีท่ีท ากิน 
เพื่อยงัชีพอย่างพอเพียงและย ัง่ยืน โดยการปรับปรุงเก่ียวกับสิทธิและการถือครองในท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยน าท่ีดินของรัฐหรือ
ท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดินซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดิน
เกินสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดิน 
เป็นของตนเองหรือมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ และสถาบนัเกษตรกรได้ เช่าซ้ือ  
เช่า หรือเขา้ท าประโยชน์และให้ความช่วยเหลือด้านการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุง
ทรัพยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลตียิ่งข้ึน โดยให้มีอ านาจ
หน้าท่ีในการด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและกฎหมายอ่ืน 
ท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงเม่ือพิจารณาบทบญัญติัในพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
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แล้ว ย่อมเห็นได้ว่า พระราขบญัญติัดงักล่าวเป็นกฎหมายมหาชนซ่ึงมีลกัษณะเป็นการใช้อ านาจ 
ฝ่ายเดียวของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยมีวตัถุประสงคใ์นการด าเนินการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
ในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตลอดจนก าหนดขั้นตอนและกระบวนการ 
ในการด าเนินการดังกล่าวไวโ้ดยเฉพาะแล้ว โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้อ านาจในการจดัซ้ือท่ีดิน
เอกชน ได้มีการบัญญัติไว้อย่างจ ากัดในมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมฯ ว่าท่ี ดินนั้ นต้องเป็นท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ี ดิน ประกอบกับมติคณะรัฐมนตรี 
เม่ือวนัท่ี 3 กุมภาพนัธ์ 2552 ท่ีเห็นชอบในหลักการแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากินของเกษตรกรสภา
ประชาชน 4 ภาคก็มอบหมายให้ ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมด าเนินการตาม
พระราชบัญญัติการปฏิ รูป ท่ี ดินเพื่ อ เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแก้ไขเพิ่ม เติม ดังนั้ น 
การด าเนินการของส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จะต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมาย 
ใหอ้ านาจไวเ้ท่านั้น จะด าเนินการนอกเหนือหรือเกินกวา่ท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไวจึ้งไม่อาจกระท าได ้
กล่าวคือ การด าเนินการจัดซ้ือท่ีดินเอกชนของส านักงานการปฏิรูปท่ี ดินเพื่อเกษตรกรรม  
สามารถจดัซ้ือไดเ้ฉพาะท่ีดินท่ีอยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดินตามท่ีมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ก าหนดไวเ้ท่านั้น ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่อาจจดัซ้ือ
ท่ีดินเอกชนนอกเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยอาศยัหลกัสัญญาซ้ือขายในฐานะเอกชนตามประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชยไ์ด”้24 

2.4 แนวคดิทฤษฎกีารคุ้มครองทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรมในเขตปฏรูิปทีด่ิน 

 ในปัจจุบนัราชอาณาจกัรไทยได้สูญเสียพื้นท่ีท าการเกษตรไปมากมายจากปัจจยัหลาย
ด้านซ่ึงอาจส่งผลกระทบท่ีรุนแรงต่อการพฒันาประเทศ มาตรการในการรักษาพื้นท่ีเกษตรกรรม 
และการส่งเสริมให้มีการใช้ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืน โดยมีข้อเสนอแนะ  
คือ การเสนอร่างกฎหมายส าหรับการคุ้มครองและการใช้ประโยชน์พื้นท่ีเกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืน  
ซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะ การด าเนินการจัดตั้ งองค์กรหรือเงินทุนเพื่อสนับสนุนการด าเนินงาน 
ทั้งในระดบัชาติและทอ้งถ่ิน การสร้างความรู้ความเขา้ใจให้กบัประชาชนให้เห็นถึงความจ าเป็น
และความส าคญัที่จะตอ้งให้มีการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นที่เกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืน
โดยการให้ประชาชน เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและการด าเนินงานให้ เป็นไป 

                                                           
24 คู่มือการปฏิบติังานในการน าท่ีดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรม. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: 
https://alro.go.th/uploads/org/legal_aff/download/article/article_20190916154619.pdf [2566, 1 กมุภาพนัธ์] 
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ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 7225 ก าหนดไว ้ตลอดจนการปฏิบติั
อยา่งเคร่งครัด ภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมายการคุม้ครองและการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีเกษตรกรรม
อยา่งย ัง่ยืนแมว้่าการคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรมจะไดรั้บการบรรจุไวใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติตั้ งแต่ฉบับท่ี 526 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากระยะเวลาแล้วพบว่า  
การคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นที่เกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืนได้ด าเนินการมานานมากกว่า 
20 ปีแล้ว แต่ความก้าวหน้าของการด าเนินการนั้นยงัไม่เป็นรูปธรรม ซ่ึงปัญหาและขอ้จ ากดั 
ท่ีส่งผลให้การด าเนินงานดงักล่าวไม่สามารถบรรลุตามวตัถุประสงคไ์ด้27 
 กรณีการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่ อ เกษตรกรรม  พ .ศ . 2518 และท่ีแก้ไข เพิ่ ม เติม  ไม่ เคยออกบัญญัติข้อกฎหมายไว้ใน
พระราชบญัญติัเก่ียวกบัการคุม้ครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมภายหลงัจากท่ีไดมี้การโอนกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินไปยงับุคคลอ่ืนไปแลว้ แต่ไดมี้ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยการ
ให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบั
การเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 อาศยัตามความในมาตรา 19 (8) แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ขอ้ 7 ท่ีเป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์ขอ้

                                                           
25 มาตรา 72 รัฐพึงด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดิน ทรัพยากรน ้ า และพลงังาน ดงัต่อไปน้ี 

(1) วางแผนการใชท่ี้ดินของประเทศใหเ้หมาะสมกบัสภาพของพ้ืนท่ีและศกัยภาพของท่ีดินตามหลกัการ
พฒันาอยา่งย ัง่ยนื 

(2) จดัใหมี้การวางผงัเมืองทุกระดบัและบงัคบัการให้เป็นไปตามผงัเมืองอยา่งมีประสิทธิภาพ รวมตลอด
ทั้งพฒันาเมืองใหมี้ความเจริญโดยสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนในพ้ืนท่ี 

(3) จดัใหมี้มาตรการกระจายการถือครองท่ีดินเพ่ือให้ประชาชนสามารถมีท่ีท ากินไดอ้ยา่งทัว่ถึงและเป็น
ธรรม 

(4) จัดให้มีทรัพยากรน ้ าท่ีมีคุณภาพและเพียงพอต่อการอุปโภคบริโภคของประชาชน รวมทั้ งการ
ประกอบเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และการอ่ืน 

(5) ส่งเสริมการอนุรักษ์พลงังานและการใชพ้ลงังานอยา่งคุม้ค่า รวมทั้งพฒันาและสนับสนุนให้มีการ
ผลิตและการใชพ้ลงังานทางเลือกเพ่ือเสริมสร้างความมัน่คงดา้นพลงังานอยา่งย ัง่ยนื 
26 แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2525-2529) ก าหนดใหมี้การคุม้ครองพ้ืนท่ีเกษตรกรรม
ไวใ้นส่วนท่ี 3 : การปรับโครงสร้างและการเพ่ิมประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ บทท่ี 2 แผนการปรับโครงสร้าง
การเกษตร การเพ่ิมประสิทธิภาพการใชท้รัพยากรธรรมชาติ 
27 อิฐรัตน์ จนัทร์ศรี. (2561). ปัญหาการใช้บังคับกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมกับการอนุญาตให้ใช้ที่ดิน
เพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน. สารนิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต กลุ่มวชิากฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 14 – 15. 
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ปฏิบติัท่ีผูไ้ดรั้บอนุญาติให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน หรือผูเ้ช่าตามสัญญาเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
หรือผูเ้ช่าซ้ือตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม นั้นปฏิบติัตามดงัน้ี28  
  1) ตอ้งท าประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเองเต็มความสามารถและไม่น าท่ีดินนั้น ทั้งหมด
หรือบางส่วนไปให้บุคคลอ่ืนไม่วา่จะโดยการขาย ให้เช่า หรือเขา้ท าประโยชน์ หรือ โดยพฤติกรรม
ใดๆ ท่ีแสดงใหเ้ห็นในลกัษณะนั้น 
  2) ยินยอมท าสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือ หรือสัญญาจดัให้โดยมีค่าชดเชย และตอ้ง
ปฏิบติัตามสัญญาดงักล่าว 
  3) ไม่ เปล่ียนแปลงสภาพท่ีดิน จนเป็นเหตุให้ ท่ีดินเส่ือมสภาพความเหมาะสม  
แก่การประกอบเกษตรกรรม 
  4) ไม่ขดุบ่อเพื่อการเกษตรกรรมเกินร้อยละหา้ของเน้ือท่ีท่ีไดรั้บมอบ 
  5) ไม่ปลูกสร้างส่ิงก่อสร้างใดๆ เวน้แต่การปลูกสร้างตามสมควรส าหรับ โรงเรือนท่ี
อยู่อาศยั ยุง้ฉาง หรือส่ิงก่อสร้างอ่ืนๆ ท่ีใช้ประโยชน์เพื่อการเกษตรของ เกษตรกรหรือสถาบัน
เกษตรกรนั้น 

                                                           
28 ขอ้ 7 เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บมอบท่ีดินใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินมีหนา้ท่ี ปฏิบติัดงัต่อไปน้ี 

(1) ตอ้งท าประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเองเต็มความสามารถและไม่น าท่ีดินนั้น ทั้งหมดหรือบางส่วนไป
ใหบุ้คคลอ่ืนไม่วา่จะโดยการขาย ใหเ้ช่า หรือเขา้ท าประโยชน์ หรือ โดยพฤติกรรมใด ๆ ท่ีแสดงใหเ้ห็นในลกัษณะ
นั้น 

(2) ยินยอมท าสญัญาเช่า หรือสญัญาเช่าซ้ือ หรือสญัญาจดัให้โดยมีค่าชดเชย และ ตอ้งปฏิบติัตามสญัญา
ดงักล่าว 

(3) ไม่เปล่ียนแปลงสภาพท่ีดิน จนเป็นเหตุให้ท่ีดินเส่ือมสภาพความเหมาะสม แก่การประกอบ
เกษตรกรรม 

(4) ไม่ขดุบ่อเพ่ือการเกษตรกรรมเกินร้อยละหา้ของเน้ือท่ีท่ีไดรั้บมอบ 
(5) ไม่ปลูกสร้างส่ิงก่อสร้างใด ๆ เวน้แต่การปลูกสร้างตามสมควรส าหรับ โรงเรือนท่ีอยูอ่าศยั ยุง้ฉาง 

หรือส่ิงก่อสร้างอ่ืน ๆ ท่ีใชป้ระโยชน์เพ่ือการเกษตรของ เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรนั้น 
(6) ดูแลรักษาสมุดหลกัฐานของ ส.ป.ก. และหลกัเขตท่ีดินในท่ีดินท่ีไดรั้บมอบมิให้เกิดช ารุดเสียหาย

หรือเคล่ือนยา้ยไปจากต าแหน่งเดิม 
(7) ไม่กระท าการใด ๆ ในลกัษณะท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ส่ิงก่อสร้างในโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม การท าประโยชน์ในท่ีดินของเกษตรกรอ่ืนและสภาพแวดลอ้ม 
(8) ปฏิบติัตามมติของคณะกรรมการและคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 
(9) ปฏิบัติตามสัญญากู้ยืมท่ีท ากับ ส.ป.ก. และปฏิบัติตามพนัธะกรณีท่ีมีอยู่กับสถาบันการเงิน หรือ

บุคคลท่ีด าเนินงานร่วมกบั ส.ป.ก. 
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  6) ดูแลรักษาสมุดหลกัฐานของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และหลกั
เขตท่ีดินในท่ีดินท่ีไดรั้บมอบมิใหเ้กิดช ารุดเสียหายหรือเคล่ือนยา้ยไปจากต าแหน่งเดิม 
  7) ไม่กระท าการใดๆ ในลกัษณะท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ส่ิงก่อสร้างในโครงการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม การท าประโยชน์ในท่ีดินของเกษตรกรอ่ืนและสภาพแวดลอ้ม 
  8) ปฏิบติัตามมติของคณะกรรมการและคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 
  9) ปฏิบัติตามสัญญากู้ยืมท่ีท ากับส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และ
ปฏิบติัตามพนัธะกรณีท่ีมีอยูก่บัสถาบนัการเงิน หรือบุคคลท่ีด าเนินงานร่วมกบัส านกังานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
 โดยหากฝ่าฝืนขอ้ปฏิบติัดงักล่าว ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีสิทธิสั่ง 
ผูท่ี้ไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นส้ินสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดิน
และให้ออกจากท่ีดินตามท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบดงักล่าว โดยมีหลักเกณฑ์ท่ีจะส้ินสิทธิการท า
ประโยชน์ดงัน้ี29  

                                                           
29 ขอ้ 1 เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดรั้บมอบจาก ส.ป.ก. ในกรณี 
ดงัต่อไปน้ี 

(1) ตาย เลิกสถาบนัเกษตรกร หรือสละสิทธิ เวน้แต่จะมีการตกทอดทางมรดก ตามพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

(2) โอนสิทธิการท าประโยชน์ การเช่า เช่าซ้ือ หรือการจัดให้โดยมีค่าชดเชยไปยงับุคคลอ่ืนตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพ.ศ. 2518 

(3) ขาดคุณสมบติัตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วธีิการ และ
เง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ดงัต่อไปน้ี 

ก. สญัชาติไทย 
ข. เป็นเกษตรกรตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ค. มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง หรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกนัเพียงพอแก่การเล้ียงชีพอยูแ่ลว้ 
(4) ไม่ปฏิบติัตามความในขอ้ 7 และไม่ปฏิบติัตามค าเตือนในขอ้ 8 
การส้ินสิทธิตามวรรคหน่ึง (1) และ (2) ยอ่มมีผลในทนัทีท่ีเกิดเหตุการณ์เช่นนั้นข้ึน 
ส าหรับการส้ินสิทธิตามวรรคหน่ึง (3) และ (4) นั้ น ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวดัมีมติ ให้

เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรส้ินสิทธิ เวน้แต่ในกรณีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีขอ้สงสัยเก่ียวกับ
พฤติการณ์ท่ีจะสั่งให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรรายใดส้ินสิทธิและไม่อาจวินิจฉัยได ้ก็ให้ขอความเห็นจาก
คณะกรรมการเพ่ือน าไปประกอบการพิจารณาสัง่ใหส้ิ้นสิทธิต่อไป 
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  1) ตาย เลิกสถาบนัเกษตรกร หรือสละสิทธิ เวน้แต่จะมีการตกทอดทางมรดก ตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
  2) โอนสิทธิการท าประโยชน์ การเช่า เช่าซ้ือ หรือการจดัให้โดยมีค่าชดเชยไปยงั
บุคคลอ่ืนตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพ.ศ. 2518 
  3) ขาดคุณสมบัติตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วย
หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บ
ท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
  4) ไม่ปฏิบติัตามความในขอ้ 7 และไม่ปฏิบติัตามค าเตือนในขอ้ 8 
 การส้ินสิทธิตามวรรคหน่ึง (1) และ (2) ยอ่มมีผลในทนัทีท่ีเกิดเหตุการณ์เช่นนั้นข้ึน 
 ดงันั้น จากประเด็นดงักล่าวผูว้ิจยัเห็นว่า ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดมี้
การก าหนดหลกัเกณฑ์ในการคุม้ครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดินไว ้และมีบทลงโทษ 
ท่ีชัดเจน แต่เน่ืองจากระเบียบดังกล่าวใช้บังคับได้ในกรณีท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ยงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเท่านั้ น เม่ือได้โอนกรรมสิทธ์ิไปยงับุคคลอ่ืนแล้ว 
จึงไม่สามารถน าระเบียบน้ีไปใช้บงัคบัเพื่อให้ส้ินสิทธิการท าประโยชน์ได้ ส านักงานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจึงไดก้ าหนดขอ้ตกลงในสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ขอ้ 1030 ว่าผูเ้ช่า

                                                                                                                                                                      

การส้ินสิทธิตามวรรคสามให้มีผลตั้งแต่เม่ือพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ตามขอ้ 13 แต่ถา้มีการอุทธรณ์และ
คณะกรรมการมีค าวินิจฉัยยืนยนัวา่ผูอุ้ทธรณ์ส้ินสิทธิการท าประโยชน์แลว้ ให้การส้ินสิทธิมีผลตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บ
แจง้มติคณะกรรมการ 

ในกรณีท่ีการส้ินสิทธิตามวรรคหน่ึง (3) และ (4) ปรากฏต่อคณะกรรมการ คณะกรรมการจะมีมติให้
เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรผูน้ั้นส้ินสิทธิก็ได ้

ใหป้ฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีหนงัสือแจง้การส้ินสิทธิพร้อมทั้งระยะเวลาท่ีใหเ้กษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกร
พร้อมบริวารออกจากท่ีดิน หากบุคคลดงักล่าวไม่ยอมออกจากท่ีดิน ใหป้ฏิรูปท่ีดินจงัหวดัด าเนินคดีตามกฎหมาย
ต่อไป 

ในกรณีไม่สามารถแจง้ตามวรรคหกได ้ให้ปิดหนังสือแจง้นั้นไว ้ณ ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 
ท่ีวา่การอ าเภอหรือก่ิงอ าเภอ ท่ีท าการผูใ้หญ่บา้นและท่ีเปิดเผยเห็นไดง่้ายในหมู่บา้นแห่งทอ้งท่ี ท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยู ่
แห่งละหน่ึงฉบบั 
30 สญัญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-18 ข) 

 ขอ้ 10. ผูเ้ช่าซ้ือตกลงว่า เม่ือผูเ้ช่าซ้ือได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีเช่าซ้ือไปแลว้จะใชท่ี้ดินน้ีเพ่ือประกอบ

เกษตรกรรมดว้ยตนเองเท่านั้น ถา้ผูเ้ช่าซ้ือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขน้ี ผูเ้ช่าซ้ือจะตอ้งโอนท่ีดินซ่ึงไดรั้บกรรมสิทธ์ิ

แปลงน้ี คืน ส.ป.ก. ภายใน 1 ปี นบัแต่วนัท าผิดเง่ือนไขน้ี โดยจะไดรั้บค่าท่ีดินคืนจาก ส.ป.ก. เท่ากบัราคาท่ีเช่าซ้ือ

ไปจากส.ป.ก.ท่ีดินท่ีไดก้รรมสิทธ์ิไปโดยการเช่าซ้ือน้ีจะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได้
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ซ้ือตกลงวา่ เม่ือผูเ้ช่าซ้ือไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีเช่าซ้ือไปแลว้จะใชท่ี้ดินน้ีเพื่อประกอบเกษตรกรรม
ดว้ยตนเองเท่านั้น ถา้ผูเ้ช่าซ้ือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขน้ี ผูเ้ช่าซ้ือจะตอ้งโอนท่ีดินซ่ึงไดรั้บกรรมสิทธ์ิ
แปลงน้ี คืนส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ภายใน 1 ปี นับแต่วนัท าผิดเง่ือนไขน้ี 
โดยจะไดรั้บค่าท่ีดินคืนจากส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เท่ากบัราคาท่ีเช่าซ้ือไปจาก 
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และท่ีดินท่ีได้กรรมสิทธ์ิไปโดยการเช่าซ้ือน้ีจะท า 
การแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิไดเ้วน้แต่เป็นกรณีตกทอดทางมรดกแก่ทายาท
โดยธรรม หรืออาจแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินได้ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท าใหส้ัญญาเช่าซ้ือดงักล่าวยงัมีผลบงัคบัผกูพนัต่อผูเ้ช่าซ้ือท่ีดินท่ีไดรั้บโอน
กรรมสิทธ์ิไปแลว้ 

2.5 แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัการได้มาซ่ึงสิทธิในทีด่ิน 
 ในสมัยอดีตท่ียงัไม่มีการก าหนดหรือแบ่งแยกการเป็นประเทศ ท่ีดินหรือกรรมสิทธ์ิ 
ในท่ีดินนั้ นทุกคนต่างสามารถครอบครองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได้ เพียงแค่มีด้ามพร้าก็สามารถ 
ถางหญ้าจับจองพื้น ท่ีได้เลย เพราะท่ี ดินต่างมีจ านวนมากมาย องค์ประกอบหลักเก่ียวกับ 
การครอบครองท่ีดินนั้ น เน่ืองจากประชากรน้อยพื้นท่ีมีจ านวนมากใครมีศักยภาพก็สามารถ
ครอบครองท่ีดินไดเ้ป็นจ านวนมาก ต่อมาเม่ือระบบเกษตรมีการพฒันาดา้นการเพาะปลูก   
 ต่อมาเม่ือเผา่รวมกนัเป็นประเทศ การปกครองมีความมัน่คงยิ่งข้ึน เป็นเหตุให้อานาจของ
ครอบครัวเส่ือมลงไปมาก แต่ละคนมีสิทธิมากข้ึน หลกักรรมสิทธ์ิในท่ีดินของเอกชนจึงก่อตั้งข้ึน 
แต่กรรมสิทธ์ิในท่ีดินของเอกชนยงัมีลกัษณะต่างจากกรรมสิทธ์ิในสังหาริมทรัพย ์(Chattels) เพราะ
ในสมยันั้นท่ีดินมีอยูม่าก แต่คนยงัมีน้อย ถา้ผูใ้ดตอ้งการท่ีดินท่ีจะเพาะปลูกหรือปลูกเรือนอยูต่อ้ง
ไปหาท่ีดินในป่าแลว้ถากถางก่อสร้างท่ีดินนั้นจึงจะเป็นของตน แต่ถา้เจา้ของอพยพออกจากท่ีดิน
หรือเลิกท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นแลว้ ท่ีดินนั้นจะกลบัมาเป็นสมบติัส่วนรวมผูอ่ื้นเขา้ท าประโยชน์
ต่อไปได้ เพราะในสมัยโบราณกรรมสิทธ์ิ  (Ownership) ยงัไม่แยกออกจากการครอบครอง 
(Possession) เจ้าของต้องเป็นผูท่ี้ครอบครองหรือทาประโยชน์ในท่ีดินนั้นจึงจะมีสิทธิหวงห้าม 
ในท่ีดินนั้นได้31 
                                                                                                                                                                      

เว ้นแต่เป็นกรณีตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรืออาจแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินได้ตาม

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
31 เพ่ิมศกัด์ิ มกราภิรมย ์และคณะ. (2556). รายงานผลการศึกษาโครงการศึกษาวจิยัเพือ่การปรับปรุงแก้ไขนโยบาย
กฎหมายที่ละเมิดสิทธิมนุษยชนด้านที่ดินและป่า. รายงานการวิจยั. กรุงเทพฯ: สถาบนัสิทธิมนุษยชนและสันติ
ศึกษา มหาวทิยาลยัมหิดล. หนา้ 3-4. 
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 ส่วนราชอาณาจกัรไทยนั้น ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัรัชกาลท่ี 
5 นั้น ไดเ้ร่ิมมีการพระราชทานท่ีดินโดยการออกส ารวจท่ีดินในประเทศ ทั้งน้ี เพื่อท่ีจะออกเอกสาร
โฉนดท่ีดินใหแ้ก่ประชาชนเป็นคร้ังแรก โดยด าเนินการรังวดัหมายเลขเขตท่ีดินตามประกาศกระแส
พระบรมราชโองการ บริเวณบานพลบั ต าบลเกาะเกิด อ าเภอบางปะอิน จงัหวดัพระนครศรีอยุธยา 
เป็นปฐมฤกษ์ เม่ือวนัท่ี 20 มิถุนายน ร.ศ. 120 หรือ พ.ศ. 2444 (ค.ศ. 1901) อีกทั้งทรงออกประกาศ
พระบรมราชโองการ ประกาศออกโฉนดท่ีดินมณฑลกรุงเก่า เม่ือวนัท่ี 15 กนัยายน ร.ศ. 120 ซ่ึงถือ
เป็นกฎหมายท่ีใชในการออกโฉนดท่ีดินเป็นคร้ังแรกของประเทศไทย และต่อมาได้มีการตรา 
“พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127” (พ.ศ. 2451)ข้ึนใชบงัคบัโดยไดร้วบรวมการด าเนินการ
ตามกฎหมายเก่ียวกบัเร่ืองท่ีดินหลายฉบบัไวเ้ป็นฉบบัเดียว และถือเป็นมูลฐานของกฎหมายเก่ียวกบั
การออกโฉนดท่ีดินในเวลาต่อมา นอกจากน้ีไดมี้การแกไขเพิ่มเติมเป็นพระราชบญัญติัออกโฉนด
ท่ีดินอีกหลายฉบบั ซ่ึงฉบบัสุดทายคือพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 ต่อมา
ไดว้วิฒันาการเป็น “ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497” ท่ีใชบงัคบัเก่ียวกบัการออกโฉนดท่ีดินและ
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินต่างๆ สืบมาจนถึงปัจจุบัน  คร้ันเม่ือสภาพเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศไทยได้เจริญเติบโตข้ึน โดยเฉพาะการพฒันาการของสังคมระบอบประชาธิปไตยแบบ 
เสรีนิยม และทุนนิยมแพร่หลายเขา้มา ประกอบกบัจ านวนประชากรมีจ านวนเพิ่มมากข้ึน ท าใหส่ิ้งท่ี
เป็นปัจจยั 4 ของการด ารงชีวตินั้นมีความส าคญัมากยิง่ข้ึน และปัจจยัท่ีส าคญั32 
 

 2.5.1 การได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในทีด่ิน 
 การได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บังคบั เช่น ได้มาโดย 
ได้โฉนดแผนท่ี  โฉนดตราจอง  หรือตราจองท่ีได้ท าประโยชน์แล้ว ได้มาซ่ึงท่ีบ้านท่ีสวน 
ตามกฎหมายเบ็ดเสร็จ บทท่ี 42 ท่ีดินประเภทน้ีถือเป็นท่ีมีกรรมสิทธ์ิแต่ไม่มีหนังสือส าคญัแสดง
กรรมสิทธ์ิและไม่ถือวา่เป็นท่ีดินมือเปล่า33 
  2.5.1.1 การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  
  คือ ได้มาโดยขอออกโฉนดท่ี ดินทั้ งต าบลและได้มาโดยขอออกโฉนดท่ี ดิน 
เฉพาะราย ตามมาตา 58 ประมวลกฎหมายท่ีดิน กล่าวคือ เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะให้มีการออก

                                                           
32 “กรรมสิทธ์ิท่ีดิน”: การแก้ปัญหาของสังคมไทยในระบอบเสรีนิยมสมัยใหม่. (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: 
www.gotokhow.org/ post/449434 [2566, 1 กมุภาพนัธ]์ 
33 การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั เช่น ไดม้าโดยไไดโ้ฉนดแผนท่ี โฉนดตรา
จอง หรือตราจองท่ีตราว่าาได้ท าประโยชน์แลว้ ไได้มาซ่ึงท่ีบ้านท่ีสวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จ  บทท่ี 42 ท่ีดิน
ประเภทน้ีถือเป็นท่ีมีกรรมสิทธิแต่ไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิและไม่ถือวา่เป็นท่ีดินมือเปล่า 
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โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในจงัหวดัใดในปีใด ให้รัฐมนตรีประกาศใน  
ราชกิจจานุ เบกษาก าหนดจังหวัด ท่ีจะท าการส ารวจรังว ัดท าแผนท่ีหรือพิ สูจน์สอบสวน 
การท าประโยชน์ส าหรับปีนั้น เขตจงัหวดัท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนดไม่รวมทอ้งท่ีท่ีทางราชการ 
ไดจ้  าแนกใหเ้ป็นเขตป่าไมถ้าวร เป็นตน้ 
  2.5.1.2 การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยนิติกรรม  
  คือ โดยการ ซ้ือขาย แลกเปล่ียนให้ จ านอง ขายฝาก ซ่ึงต้องท าเป็นหนังสือและ 
จดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี มิฉะนั้นเป็นโมฆะ 
  2.5.1.3 การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยทางมรดก 
  คือ โดยการจะมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมรดกท่ีดินมรดกนั้นต้องเป็นท่ีดินท่ีมีหนังสือ
ส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ เช่น โฉนดท่ีดิน ถ้าท่ีดินมรดกเป็นท่ีมือเปล่า เช่น ท่ี น.ส. 3 หรือ ส.ค. 1  
ก็มีเพียงสิทธิครอบครอง การไดท้รัพยม์าโดยทางมรดกน้ีจะตอ้ง จดทะเบียนต่อเจา้พนกังานท่ีดิน
เสียก่อนจึงจะมีการเปล่ียนแปลงทางทะเบียนได้ การได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยทางมรดก 
เป็นการได้มาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1599 และมาตรา 1600 กล่าวคือ  
เม่ือเจา้มรดก (Heritage) ตาย ทรัพยสิ์นของเจา้มรดกก็จะตกทอดแก่ทายาททนัที โดยบทบญัญติัของ
กฎหมาย ถ้าท่ีดินท่ีตกเป็นมรดกแก่ทายาทนั้นเป็นท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิ ทายาทก็จะได้กรรมสิทธ์ิ 
ในท่ีดินทนัที 
 2.5.2 การได้มาซ่ึงสิทธิในทีด่ินในรูปแบบอ่ืนๆ ของหน่วยงานรัฐ 
 การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิโดยหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงในราชอาณาจกัรไทยมีหน่วยงานเฉพาะ 
ท่ีดูแล ไดแ้ก่  กรมท่ีดิน กรมส่งเสริมสหกรณ์ กรมพฒันาสังคมและสวสัดิการ และส านกังานการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่ละหน่วยงานมีบทบาทและหนา้ท่ีแตกต่างกนั ดงัน้ี 
  2.5.2.1 กรมท่ีดิน 
  กรมท่ีดิน  เป็นหน่วยงานระดับกรม  สังกัดกระทรวงมหาดไทย  เป็นหน่วยงาน 
ท่ีด าเนินงานออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้ราษฎรและให้บริการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เก่ียวกับท่ีดิน และอสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืน รวมถึงการจัดท่ีท ากินให้ประชาชนตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน 
  2.5.2.2 กรมส่งเสริมสหกรณ์ 
  กรมส่งเสริมสหกรณ์  จัดตั้ งสหกรณ์นิคมตามพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพื่อการ 
ครองชีพ พ.ศ. 251134โดยการจดัหาท่ีดินมาปรับปรุงเพื่อจดัให้กบัราษฎรมีท่ีดินทากินและท่ีอยูอ่าศยั 
                                                           
34 พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511. (2411, 18 มิถุนายน). ราชกจิจานุเบกษา. เล่ม 85 ฉบบัพิเศษ
(ตอนท่ี55), หนา้ 59. 

https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
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พร้อมทั้งสาธารณูปโภคพื้นฐาน รวบรวมราษฎรท่ีได้รับจดัสรรท่ีดินแล้วให้จดัตั้ งเป็นสหกรณ์ 
จดทะเบียนตามพระราชบญัญัติสหกรณ์ พ .ศ. 2511 (ปัจจุบนัแก้ไขเป็นพระราชบญัญัติสหกรณ์  
พ.ศ. 2553) เพื่อให้สหกรณ์เป็นองค์กรจดัหาและให้บริการต่างๆ แก่สมาชิกดา้นการจดัหาสินเช่ือ 
การรวมกนัซ้ือรวมกนัขาย การส่งเสริมการเกษตร และการศึกษาอบรม เพื่อส่งเสริมให้เกิดระบบท่ีดี
ในการจดัหาวสัดุอุปกรณ์ในการผลิต การตลาด และการเพิ่มผลผลิต ทั้งน้ี เพื่อให้สมาชิกสามารถ
ผนึกก าลังกันประกอบอาชีพอย่างมั่นคง มีรายได้ท่ีเป็นธรรมและมีฐานะความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน 
ในการจดัท่ีดินนั้น กรมส่งเสริมสหกรณ์อาจด าเนินการในรูปของสหกรณ์นิคม สหกรณ์การเช่าซ้ือ
ท่ีดิน หรือสหกรณ์การเช่าท่ีดิน และตามมาตรา 1135 แห่งพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ 
พ.ศ. 2511 เม่ือสมาชิกนิคมได้ท าประโยชน์ในท่ีดินและเป็นสมาชิกติดต่อกันห้าปีและช าระค่า 
ช่วยทุนแลว้จะไดรั้บหนงัสือแสดงการท าประโยชน์ (กสน.5) ซ่ึงสามารถน าไปขอให้กรมท่ีดินออก
โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ได้ ตามประมวลกฎหมายท่ีดินแต่มีเง่ือนไขตาม
มาตรา 12 
  2.5.2.3 กรมพฒันาสังคมและสวสัดิการ 
  กรมพัฒนาสังคมและสวสัดิการ (Department of Social Development and Welfare) 
ด าเนินการจดัท่ีดินตามพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ .ศ. 2511 ซ่ึงให้อ านาจกรมพฒันา
สังคมและสวสัดิการจดัตั้งนิคมสร้างตนเองข้ึนในท่ีดินของรัฐท่ีเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าหรือท่ีดิน
ป่าเส่ือมโทรม อาจแบ่งออกเป็น 5 ลกัษณะ ไดแ้ก่  
   นิคมสร้างตนเองเพื่อช่วยเหลือราษฎรทัว่ไป นิคมสร้างตนเองเพื่อช่วยเหลืออพยพ
ราษฎรจากเขตน ้ าท่วม นิคมสร้างตนเองเพื่อช่วยเหลือราษฎรในเขตจังหวัดชายแดนและ 
เขตแทรกซึมของผูก่้อการร้าย นิคมสร้างตนเองเพื่อช่วยเหลือราษฎรเพื่อเป้าหมายทางการเมืองและ
เศรษฐกิจ และนิคมสร้างตนเองในลักษณะพิเศษเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและแก้ไขปัญหาในทาง 
การปกครอง เป็นนิคมสร้างตนเองท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อชกันาและส่งเสริมใหร้าษฎรไดรู้้จกัประกอบอาชีพ
ใหม่ๆ ท่ีคนไทยยงัไม่คุน้เคยและอาชีพเหล่านั้นจะเป็นพื้นฐานอาชีพท่ีมีความมัน่คงในทางเศรษฐกิจ 
(Economic Security) ได้เป็นอย่างดี สามารถท่ีจะขยายให้กวา้งขวางออกไปในอนาคตนิคมสร้าง
ตนเองจะจดัสรรท่ีดินให้แก่ราษฎรผูย้ากจนไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองหรือมีแต่เพียงเล็กน้อยท่ี
ไดย้ื่นสมคัรเป็นสมาชิกนิคมและไดก้ารพิจารณาอนุมติัจากคณะกรรมการพิจารณาคดัเลือกราษฎร
เขา้เป็นสมาชิกนิคมแล้วเขา้ตั้งถ่ินฐานประกอบอาชีพและอยู่อาศยัในท่ีดินของนิคม จดัสร้างส่ิง

                                                           
35 พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511. (2411, 18 มิถุนายน). ราชกจิจานุเบกษา. เล่ม 85 ฉบบัพิเศษ
(ตอนท่ี55),  นา้ 62. 
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สาธารณูปโภค เช่น ถนน สะพาน แหล่งนา้ โรงเรียน สถานีอนามยั และส่งเสริมการประกอบอาชีพ
ของสมาชิกนิคม จดัหาเงินทุนหมุนเวยีนใหส้มาชิกนิคมกูย้มืสมาชิก 
   นิคมท่ีท าประโยชน์ในท่ีดินติดต่อกนัเกินกว่าห้าปี และช าระเงินช่วยทุนแล้วจะ
ได้รับหนังสือแสดงการท าประโยชน์  (น.ค.3) ซ่ึงสามารถน าไปขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยมีเง่ือนไขวา่ภายในห้าปี นบัแต่ไดรั้บโฉนด
ท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ จะโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไม่ได้ เวน้แต่การตกทอดทาง
มรดกหรือโอนใหส้หกรณ์ 
  2.5.2.4 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
  ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ส .ป .ก.) ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ .ศ. 2518 ท าให้เกษตรกรมี 
ความ เท่ า เที ยมกันด้าน สิท ธิ  (Right) และการถือครองท่ี ดิน  (Land Possession) และย ังให ้
ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพรายได้ของเกษตรกร เพื่อให้สามารถด ารงชีพในท่ีดินท่ีได้รับ 
จากการปฏิรูปท่ีดินได ้โดยการน าท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชนมาปฏิรูปท่ีดิน โดยในส่วนของ
ท่ีดินเอกชน สามารถไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได ้หากเกษตรกรไดช้ าระค่าเช่าซ้ือครบก าหนดตาม
สัญญาให้แก่ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในกรณีท่ีท่ีดินนั้นมีแผนท่ีระวางแล้ว36 
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจึงมีงานท่ีส าคญัอยู่ 3 ลกัษณะ คือ งานจดัท่ีดินของรัฐ 
หรือท่ีดินท่ีซ้ือจากเอกชนให้เกษตรกรเช่า เช่าซ้ือ หรือเข้าท าประโยชน์ งานพฒันาขั้นพื้นฐาน  
เช่น ถนน แหล่งน ้า เท่าท่ีจ  าเป็นในเขตปฏิรูปท่ีดิน และงานพฒันาอาชีพและรายไดข้องเกษตรกร 

2.6 แนวคดิหลกักฎหมายมหาชน 

 แนวคิดในหลกักฎหมายมหาชนไม่วา่จะเป็นขอ้มูลในดา้นผลประโยชน์ของประชน การ
บริหารจดัการของรัฐ ผูว้ิจยัไดศึ้กษาหลกัการต่างๆเก่ียวกบัการบริหารจดัการดา้นมหาชนโดยรัฐ  
โดยมุ่งเนน้ผลสัมฤทธ์ิของการบริหารของรัฐ ผละผลประโยชน์ของมวลชนเป็นท่ีตั้ง ซ่ึงมีหลกัการ 
ทฤษฎีดงัจะหยบิยกมาใชเ้พื่อใหเ้ป็นประโยชน์ของสารนิพนธ์เล่มน้ี ดงัน้ี 

 2.6.1 หลกัผลประโชชน์มหาชน 
 หลกัผลประโยชน์มหาชน (Public Interest) สามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 

                                                           
36 วรวฒิุ เทพทอง. (2550). ค าอธิบายหลักกฎหมายที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน  (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: 
นิติธรรม. หนา้ 20. 
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  1) ประโยชน์มหาชนของรัฐ ได้แก่ ประโยชน์ท่ีเป็นส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงของ
พลเมืองกลุ่มใหญ่ท่ีสุดของรัฐ เป็นความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนทัว่ทั้งประเทศ ท่ีมีลกัษณะ
เหมือนๆ กนัและมีความส าคญัต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ ดงันั้น จึงตอ้งอาศยัองค์กรกลางเป็นผู ้
ปฏิบติัหน้าท่ี หรือหากรัฐมอบให้ทอ้งถ่ินด าเนินการ รัฐก็จะตอ้งเป็นผูค้วบคุมนโยบายให้ทอ้งถ่ิน
ด าเนินการตามนโยบายเพื่อผลประโยชน์ของรัฐหรือความเป็นเอกภาพของรัฐ เช่น การป้องกัน
ประเทศ การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ และความสัมพนัธ์กบัต่างประเทศ เป็นตน้ 
  2) ประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ ประโยชน์ซ่ึงเป็นส่วนไดส่้วนเสียโดยตรงของ
พลเมืองท่ีอาศยัอยูใ่นทอ้งถ่ินหน่ึงโดยเฉพาะ37 
 2.6.2 หลกัความรับผดิชอบในการจัดบริการ 
 หลกัความรับผิดชอบในการจดับริการ (Accountability) นั้น เป็นกิจกรรมท่ีตอบสนอง
ความตอ้งการของหน่วยชุมชนระดบัใด ควรมอบให้หน่วยการปกครองระดบันั้นเป็นเจา้ของและ
เป็นผูด้  าเนินการ ทั้งน้ีเพื่อให้การด าเนินกิจกรรมนั้นๆ สนองตอบความต้องการของประชาชน 
ในชุมชนได้ดีท่ีสุด อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั้นๆ แต่หากเป็นกิจกรรมท่ีตอ้ง
สนองตอบความต้องการของหน่วยชุมชนท่ีสูงข้ึนไปหรือเป็นกิจกรรมท่ีมุ่งสนองตอบปัญหา 
ความตอ้งการของผูค้นทั้งประเทศหรือปัญหาของชาติโดยรวม ก็ควรมอบให้เป็นหนา้ท่ีของรัฐบาล
ระดบัท่ีสูงข้ึนไปตามความเหมาะสม38 
 2.6.3 บริการสาธารณะทีม่ีลกัษณะทางปกครอง 
 บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง  ได้แก่ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแล้วเป็นงานใน
หน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งท าเพื่อสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนกิจกรรมเหล่าน้ี 
ส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองการดูแลความปลอดภยัและความสงบสุขของประชาชนบริการสาธารณะ 
ทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจกรรมส่วนใหญ่ท่ีรัฐจดัท าใหป้ระชาชนโดยไม่ตอ้งเสียค่าตอบแทน 
และนอกจากน้ี เน่ืองจากเน้ือหาของบริการสาธารณะทางปกครองจะเป็นเร่ืองท่ีเป็นหน้าท่ีเฉพาะ
ของฝ่ายปกครองท่ีต้องอาศยัเทคนิคพิเศษในการจดัท า  รวมทั้ง “อ านาจพิเศษ”ของฝ่ายปกครอง 
ในการจดัท าบริการสาธารณะดว้ย ดงันั้น บริการสาธารณะประเภทน้ี ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถ
มอบให้องค์กรอ่ืนหรือเอกชนเข้ามาด าเนินการแทนได้บริการสาธารณะทางปกครองจะได้แก่ 
กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรักษาความสงบภายในการป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้แต่เดิมนั้น

                                                           
37 วฒิุสาร ตนัไชย. การกระจายภารกิจหน้าที่ไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยุคใหม่. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: 
http://www.local.moi.go.th/webst/botfam1.htm [2566, 1 กมุภาพนัธ์] 
38 พรหมภสัสร พลค. (2558). ปัญหาสถานะทางกฎหมายในที่ดินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น . วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์. หนา้ 12. 

http://www.local.moi.go.th/webst/botfam1.htm
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บริการสาธารณะทุกประเภทจดัวา่เป็นบริการสาธารณะทางปกครองทั้งส้ิน แต่ต่อมา เม่ือกิจกรรม
เหล่าน้ีมีมากข้ึนและมีรูปแบบและวิธีการในการจดัท าท่ีแตกต่างกนัออกไปจึงเกิด“ประเภท” ใหม่ๆ 
ของบริการสาธารณะข้ึนมาอีก39 
 2.6.4 หลกัความเสมอภาค 
 หลกัความเสมอภาคหรือท่ีเรียกว่าหลกัความเสมอภาคต่อหนา้กฎหมาย (Equality before 
the law) หรือสิทธิของประชาชนท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียมกนัเป็นหลกัการพื้นฐาน
ท่ีส าคญัประการหน่ึงของระบอบประชาธิปไตย และเป็นหลกัพื้นฐานของสิทธิและเสรีภาพทั้งหลาย 
ตลอดจนศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ไดรั้บการรับรองไวโ้ดยชดัแจง้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั ซ่ึงมนุษยย์อ่มไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเท่าเทียม
กัน  และขณะเดียวกันก็ถือได้ว่าหลักความเสมอภาคน้ีเป็นหลักท่ีควบคุมมิให้รัฐใช้อ านาจ 
ตามอ าเภอใจ โดยการใช้อ านาจของรัฐตอ้งสามารถอธิบายให้ไดว้่า เพราะเหตุใดรัฐจึงกระท าการ 
อนัก่อให้เกิดผลกระทบหรือเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ หากการ 
ใหเ้หตุผลไม่สามารถรับฟังได ้หรือแสดงวา่รัฐใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ หลกัความเสมอน้ีจะเป็นหลกั
ท่ีส าคญัในการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน สามารถน ามาตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐ40 
  1) กรณีข้อเท็จจริงเดียวกัน  รัฐต้องปฏิบัติ ต่อประชาชนด้วยกฎเกณฑ์ เดียวกัน 
จึงจะถือวา่เสมอภาค เช่น ผูช้ายทุกคน (ขอ้เท็จจริงเดียวกนั) กฎหมาย (กฎเกณฑ์เดียวกนั) ถูกบงัคบั
ใหต้อ้งเกณฑท์หารเหมือนกนั 
  2) กรณีขอ้เท็จจริงต่างกนั รัฐตอ้งปฏิบติัดว้ยกฎเกณฑ์ท่ีต่างกนัจึงจะถือว่าเสมอภาค 
เช่น ชายและหญิงมีขอ้เท็จจริงทางสภาพร่างกายท่ีแตกต่างกนั กฎหมาย (กฎเกณฑ์) จึงก าหนดให้
เฉพาะชายเท่านั้นท่ีตอ้งถูกเกณฑ์ทหาร หญิงไม่ตอ้งถูกเกณฑ์ทหาร ทั้งน้ี กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกนัน้ี
ตอ้งมีเหตุผลท่ีสามารถอธิบายและรับฟังไดด้ว้ย 

                                                           
39 นันทวฒัน์ บรมานันท์. (2544). หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ  (พิมพ์คร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน. หนา้ 27-29. 
40 สาโรจน์ เอ่ียมองค.์ (2558). การเสริมสร้างความเสมอภาคของประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม. 
รายงานวิจยั. กรุงเทพฯ: หลกัสูตรผูพิ้พากษาผูบ้ริหารในศาลชั้นตน้ สถาบนัพฒันาขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาล
ยติุธรรม ส านกังานศาลยติุธรรม. หนา้ 13. 
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 ประเภทของหลกัความเสมอภาคโดยทัว่ไปแล้ว สามารถแบ่งออกได้เป็น41 3 ประการ
ไดแ้ก่ 
  1) หลกัความเสมอภาคทัว่ไป 
  เป็นหลักการท่ีมิใช่รัฐต้องปฏิบัติให้เหมือนกันทุกกรณี แต่หากจะมีการปฏิบัติท่ี
แตกต่างกนั รัฐตอ้งมีเหตุผลอนัสมควร มิใช่กระท าการตามอ าเภอใจ 
  2) หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง 
  เป็นหลกัความเสมอภาคท่ีน ามาใชเ้ฉพาะกรณี อาจถูกจ ากดัโดยให้ใชเ้ฉพาะเร่ืองหรือ
เฉพาะกลุ่มบุคคล จึงต้องพิจารณาก่อนว่ามีหลักความเสมอภาคเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการ
เฉพาะเจาะจงหรือไม่ หากมีการกาหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ ก็ไม่จาตอ้งกลบัมาพิจารณาหลกัความ
เสมอภาคทัว่ไปอีก ดงันั้น ความสัมพนัธ์ระหวา่งหลกัความเสมอภาคทัว่ไปกบัหลกัความเสมอภาค
เฉพาะเร่ืองนั้นถือไดว้า่หลกัความเสมอภาคทัว่ไปเป็นพื้นฐานของหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง 
  3) หลกัขอ้หา้มมิใหมี้การเลือกปฏิบติั 
  หมายความว่า บุคคลไม่อาจไดรั้บการเลือกปฏิบติัอนัทาให้บุคคลนั้นได้เปรียบหรือ
เสียเปรียบกันเน่ืองมาจากคุณสมบัติท่ีกาหนดไว้ แต่ความเสมอภาคมิได้มี เพียงในรูปแบบ 
ตามกฎหมายเท่านั้น แต่ตอ้งเป็นความเสมอภาคในความเป็นจริงดว้ย กล่าวคือ รัฐตอ้งมีมาตรการ 
ให้ผู ้ท่ี มีฐานะอ่อนแอในสังคมมีสิทธิและเสรีภาพในความเป็นจริงและได้รับการคุ้มครอง 
ตามกฎหมายดว้ยเพื่อให้ทุกคนไดใ้ชสิ้ทธิอยา่งเท่าเทียมและเสมอภาคกนั ดงัเช่น ท่ีศาลรัฐธรรมนูญ
ไดว้างค าวินิจฉยัไวใ้นค าวินิจฉัยท่ี 5/2542 กรณีสถาบนัการเงินคิดดอกเบ้ียเกินกวา่อตัราท่ีประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ก าหนดว่า ไม่ขัดต่อหลักความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย เน่ืองจากเป็นการกระท าโดยอาศยัอานาจตามพระราชบญัญติัดอกเบ้ียเงินใหกู้ย้ืม
ของสถาบนัการเงิน ประกอบกบัพระราชบญัญติัประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลกัทรัพยแ์ละธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร์ พ.ศ. 2522 ทั้งน้ีเป็นไปตามภาวะเศรษฐกิจ ดงันั้น การคิดอตัราดอกเบ้ียดงักล่าวจึง
มิใช่เป็นการเลือกปฏิบติั 
 จึงสรุปได้ว่ารัฐต้องจดัการบริการของรัฐโดยยึดประโยชน์ของประชาชนให้สามารถ
เขา้ถึงการด าเนินการบริการสาธารณะเป็นท่ีตั้ง ตามแนวคิดทฤษฎีของกฎหมายมหาชน โดยกระท า
การใดๆ ตอ้งยึดหลกัความเสมอภาคเป็นท่ีตั้งและไม่เลือกปฏิบติัต่อผูห้น่ึงผูใ้ด ดงันั้น หลกัการท่ีได้
กล่าวไวข้า้งตน้ จึงมีสอดคลอ้งต่อการเสนอการพฒันากฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เก่ียวกบั
กรณีการโอนสิทธิ การตกทอดมรดกสิทธิ และการคุ้มครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เน่ืองจาก
                                                           
41 เนติพงษ ์วิจิตรเวชการ. (2559). ความเสมอภาคของบุคคลสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ/ เนติพงษ์ วิจติร
เวชการ (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 7- 9. 
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วตัถุประสงค์ของการพฒันากฎหมายดงักล่าว มุ่งเน้นเพื่อให้ประชาชนผูท่ี้ไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท า
ประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยได้รับสัญญาเช่า สัญญาเช่าซ้ือ และท่ีได้รับโอนกรรมสิทธ์ิจาก
สัญญาเช่าซ้ือไปแลว้ มีสิทธิท ากินในท่ีดินท่ีเป็นเสรีมากข้ึน และท าให้หน่วยงานรัฐสามารถจดัหา
ท่ีดินได้เพิ่มข้ึนเพื่อให้ประชาชนท่ีประสงค์จะเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินจากส านักงานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม สามารถเขา้ถึงท่ีดินไดส้ะดวกมากข้ึนและมีโอกาสท่ีจะเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินโดยมีเง่ือนไขท่ีจ ากดัสิทธิเกินขอบเขตท่ีนอ้ยลง 


