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 ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีมีพื้นฐานมาจากการเป็นเกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่ประกอบ
อาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ท่ีดินจึงเป็นปัจจัยท่ีส าคัญต่อการประกอบอาชีพของประชากรส่วนใหญ่ 
ในประเทศ แต่ข้อเท็จจริงกับพบว่า เกษตรกรประสบความเดือดร้อนในเร่ืองท่ีอยู่อาศยัและท่ีดินท ากิน 
เน่ืองจากไม่มีสิทธิในท่ีดินเป็นของตนเอง ตกอยู่ในฐานะผูเ้ช่า ลูกจา้งแรงานทางภาคเกษตร หรือมีสิทธิ 
ในท่ีดินเพียงเล็กนอ้ยไม่เพียงพอต่อการประกอบอาชีพ หรือไร้ท่ีดินท ากิน เป็นปัญหาทางสังคม เศรษฐกิจ 
และการเมือง  และเม่ือปัญหาทวีความรุนแรงเพิ่มมากข้ึน กลุ่มเกษตรกร นักศึกษา และนักการเมือง  
ได้เดินขบวนเรียกร้องผลักดันให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาดังกล่าว รัฐบาลในขณะนั้นแก้ไขปัญหาโดยการ
ประกาศใชบ้งัคบักฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เม่ือวนัท่ี 5 มีนาคม 2518 และมีผลบงัคบัใช ้
ตั้งแต่วนัท่ี 6 มีนาคม 2518 ซ่ึงกฎหมายดังกล่าวได้จดัตั้งส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมข้ึน 
ในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  มีว ัต ถุประสงค์ เพื่ อด า เ นินการปฏิ รูป ท่ี ดินเพื่ อ เกษตรกรรม  
ตามพระราชบญัญติัน้ี ให้ ส.ป.ก. เป็นทบวงการเมือง มีฐานะเทียบเท่ากรม โดยมีเลขาธิการส านกังาน 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นหวัหนา้ส านกังาน ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจหนา้ท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรตามพระราชบัญญัติ น้ี สร้างความเป็นธรรมในการถือครองท่ีดิน เพื่อช่วยให้เกษตรกร 
มีท่ีดินท ากิน และให้การใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์สูงสุด แต่ผูท่ี้จะมีสิทธิไดรั้บการจดัท่ีดินตอ้งมีคุณสมบติัเป็น
เกษตรกร หรือสถาบนัเกษตรกร และตอ้งใช้ท่ีดินด้วยการประกอบอาชีพเกษตรกรรม หรือใช้ประโยชน์
ส าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนด เพื่อเป็นการคุม้ครองพื้นท่ีเพื่อประกอบอาชีพเกษตรกรรม อีกทั้งยงัมี
ขอ้จ ากดัในการห้ามโอนสิทธิในท่ีดินไปยงับุคคลอ่ืน เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม 
สถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เท่านั้น 

การด าเนินงานจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกร เป็นกระบวนงานการคดัเลือกเกษตรกรให้เขา้ท าประโยชน์
ในเขตปฏิรูปท่ีดินจัดเป็นกระบวนงานท่ีส าคัญ และเกิดปัญหามากท่ีสุดในการคัดเลือกเกษตรกร 
ให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน เน่ืองจากปัจจุบนัวิถีการท าการเกษตรของเกษตรกรนั้นปรับเปล่ียน 

                                                           

 1บทความฉบบัน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ืองปัญหากฎหมายเก่ียวกบัเกษตรกรตามกฎหมายการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารยสุ์เมธ จานประดบั และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์
ดร.ปภาศรี  บวัสวรรค ์และรองศาสตราจารย ์ดร.กิจบดี กอ้งเบญจภุช 

2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาลตรมหาบณัฑิต (วทิยาเขตบางนา) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 



 
 

2 
 

ไปตามยุคสมยัมีการน าเทคโนโลยีมาใช้ในการท าการเกษตรเพื่อให้ได้ประสิทธิภาพมากข้ึน จึงท าให ้
วิถีการท าการเกษตรของเกษตรกรนั้นเปล่ียนแปลงไปจากเดิม จึงท าให้คุณสมบติัในการเป็นเกษตรกรนั้น
เป็นปัญหาท่ีส าคัญแก่ผูท่ี้ได้รับจัดสรรเข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน และผูท่ี้ประสงค์จะได้รับ 
การจดัท่ีดินท ากินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ตอ้งสูญเสียสิทธิในการใช้ประโยชน์ในท่ีดินหรือทายาทโดยธรรม 
ผูมี้สิทธิไดรั้บมรดกตามประมวลกฎหมายเพง่และพาณิชยไ์ม่สามารถเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินไดต้อ้งสูญเสีย
สิทธิท าใหเ้กิดความรู้สึกวา่ตนไม่ไดรั้บความยติุธรรม  

จากการศึกษาประวติัความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดิน 
พบว่าการบงัคบัใช้กฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทยนั้นยงัไม่บรรลุวตัถุประสงค ์
ในการปฏิรูปท่ีดิน เน่ืองจากพบขอ้บกพร่องทางกฎหมายท่ีท าให้การปฏิรูปท่ีดินนั้นมีปัญหา ไม่สอดคลอ้งกบั
วถีิการด ารงชีวติของเกษตรกกร และบุคคลท่ีประสงคเ์ขา้สู่กระบวนการปฏิรูปท่ีดิน ดงัน้ี 

ประเด็นปัญหาท่ีหน่ึงปัญหาเก่ียวกบัความหมายของ “ เกษตรกร” ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดิน พ.ศ.2518 มาตรา 4 หมายความว่า ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั และให้หมายรวมถึงบุคคล 
ผู ้ยากจนหรือผู ้จบการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผู ้เ ป็นบุตรของเกษตรกร บรรดาซ่ึงไม่ มี ท่ี ดิน 
เพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ตามหลักเกณฑ์  
และเง่ือนไขท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาด้วย แต่ระเบียบคณะกรรมการการปฏิรูปเพื่อเกษตรกรรม 
วา่ดว้ย หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ขอ้ 4 (1) ให้นิยามความหมายของเกษตรกร หมายความว่า ผูป้ระกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกั โดยพิจารณาจากการใชเ้วลาส่วนใหญ่ในรอบปีเพื่อประกอบเกษตรกรรมแห่งทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงระเบียบคณะกรรมการการปฏิรูปท่ีดินฯ ดงักล่าวนั้นไม่เหมาะสม เพราะวิถีการท าการเกษตรของเกษตร
ในปัจจุบันมีการเปล่ียนแปลงไปจากอดีตมาก เน่ืองจากมีการพฒันานวตักรรมและเทคโนโลยีในการ  
ท าการเกษตรท่ีทนัสมยัช่วยผ่อนแรง เวลา ในการท าการเกษตรได้มาก  รวมทั้งระยะเวลาการให้ผลผลิต 
มีความแตกต่างกนัในแต่ละประเภท เช่น ยางพารา ยูคาลิปตสั ฯลฯ การดูแลรักษาก็แตกต่างกนั เช่น พืชผกั 
ตอ้งดูแลทุกวนัตลอดระยะเวลาเก็บเก่ียว ดงันั้นการท่ีระเบียบ ฯ ก าหนดว่าตอ้งใช้เวลาส่วนใหญ่ในรอบปี 
เพื่อประกอบเกษตรกรรมแห่งทอ้งถ่ินนั้น จึงท าให้เป็นปัญหาและขาดคุณสมบติัในการคดัเลือกเกษตรกร 
ซ่ึงจะมีสิทธิในการไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน ทั้งท่ีวิถีการท าการเกษตรนั้นเปล่ียนแปลงไปตามยุคสมยัแลว้ 
แต่ระเบียบฯ ยงัไม่ไดรั้บการแกไ้ขให้ตรงกบัสภาพวิถีชีวิตในปัจจุบนั เกษตรกรจึงไม่จ  าเป็นตอ้งใช้เวลา 
ส่วนใหญ่ในรอบปีเพื่อประกอบเกษตรกรรมในทอ้งถ่ิน 
 ประเด็นปัญหาท่ีสองปัญหาเก่ียวกบัค านิยามวา่ “ทายาทของเกษตรกร” ก าหนดเป็นทายาทโดยธรรม
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงมีอยู่ 2 ประเภท คือ ทายาทโดยธรรมท่ีเป็นญาติสืบสายโลหิต  
แบ่งตามล าดบัชั้นดงัต่อไปน้ี 1. ผูสื้บสันดาน คือ บุตรโดยชอบดว้ยกฎหมาย บุตรนอกกฎหมายท่ีบิดารับรองแลว้ 
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และบุตรบุญธรรม 2. บิดามารดา ในกรณีของบิดา เฉพาะบิดาท่ีชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้นท่ีมีสิทธิรับมรดก 
3. พี่น้องร่วมบิดามารดาเดียวกัน 4. พี่น้องร่วมแต่บิดามารดาเดียวกัน 5. ปู่ ย่า ตา ยาย 6. ลุง ป้า น้า อา  
และทายาทซ่ึงมีสิทธิตามพินยักรรม เน่ืองจากกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินมีการก าหนดทายาทโดยธรรมแตกต่าง
จากประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ท าใหเ้กิดความเขา้ใจสับสนในการตีความ และยุง่ยากในการบงัคบัใช ้
ท าใหก้ฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนมามีความเฉพาะไม่เป็นท่ียอมรับตามหลกัสากลท่ีควรจะเป็น 

ประเด็นปัญหาท่ีสามปัญหาเก่ียวกับคุณสมบัติของเกษตรกร  ควรก าหนดคุณสมบัติต้องห้าม 
ของเกษตรกรให้ชัดเจน เช่น ไม่เป็นขา้ราชการ เจา้หน้าท่ี หรือพนักงานของส่วนราชการ พนกังานรัฐวิสาหกิจ 
พนกังานองค์กรต่าง ๆ ท่ีมีเงินเดือนประจ า และมิไดเ้ป็นผูป้ระกนัตน ตาม มาตรา 44 แห่ง พระราชบญัญติั
ประกนัตน พ.ศ. 2533 และมิไดเ้ป็นผูป้ระกอบกิจการต่าง ๆ ท่ีใชเ้วลาส่วนใหญ่ในการประกอบกิจการนั้น 
หรือมีคุณสมบติัตอ้งห้ามตามกฎหมายหรือเป็นผูต้อ้งค าพิพากษาประพฤติเนรคุณฯ เน่ืองจากว่ายงัมีปัญหา 
ว่าอาชีพใดบ้างท่ีถือว่าขาดคุณสมบัติท าให้การบังคับใช้กฎหมายขาดความชัดเจน จึงควรมีการระบุ
คุณสมบติัของเกษตรให้ชัดเจน เพื่อท าให้เกษตรกรท่ีมีคุณสมบติัไม่เสียโอกาสในการไดรั้บการคดัเลือก 
เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

ประเด็นปัญหาท่ีส่ีปัญหาเก่ียวกับกิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองและกิจการอ่ืนๆ  
ตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เร่ือง ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุน หรือเก่ียวเน่ือง 
กับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม โดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) 
พ.ศ. 2532 (ฉบบัท่ี 2)  “ขอ้ 1.5 กิจการท่ีเป็นการบริการหรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยูข่องเกษตรกร ในดา้น
เศรษฐกิจและสังคมในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยูใ่นพื้นท่ีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมก าหนดให้เป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ”  ไม่สอดคลอ้งกบัสภาพเศรษฐกิจและสังคม
ปัจจุบนั เน่ืองจากปัจจุบนัวิถีชีวิตและการท าการเกษตรนั้นมีการเปล่ียนแปลงไปจากอดีต ท าให้ความหมาย
ของกิจการท่ีเป็นการสนับสนุน ข้อ 1.5 ไม่เหมาะสม และไม่สามารถแข่งขันในการท าการเกษตร 
ในยุคปัจจุบนัได ้เน่ืองจากการท าการเกษตรในปัจจุบนัมีการแข่งขนัทางเทคโนโลยีท่ีทนัสมยั พื้นท่ีในเขต
ปฏิรูปท่ีดินตอ้งไดรั้บการพฒันาหรือมีการปรับปรุงให้เอ้ือประโยชน์ต่อการท าการเกษตร และการคา้พืชผล
ทางการเกษตรในทุกดา้น จึงเห็นควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติม กิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองและกิจการอ่ืนๆ 
ตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ออกตามมาตรา 30 วรรค 5  ให้สอดคล้องกบัสภาพเศรษฐกิจ 
และสังคมปัจจุบนั  
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จากปัญหาขอ้กฎหมายท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปัญหา ดงัน้ี 
  1. ปัญหาเก่ียวกบัความหมายของ “ เกษตรกร” 
        เพื่อใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ.2518 มาตรา 4 และระเบียบ
คณะกรรมการการปฏิรูปเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร 
ซ่ึงจะมีสิทธิได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ข้อ 4 (1) ให้นิยามความหมาย  
ของเกษตรกร ก าหนดวา่ตอ้งใชเ้วลาส่วนใหญ่ในรอบปีเพื่อประกอบเกษตรกรรมแห่งทอ้งถ่ินนั้น ควรไดรั้บ
การแกไ้ขใหต้รงกบัวิถีชีวิต และวิถีการท าการเกษตรในปัจจุบนั โดยตดัค าวา่การใชเ้วลาส่วนใหญ่ในรอบปี
เพื่อประกอบเกษตรกรรมแห่งทอ้งถ่ินนั้น เพื่อใหค้วามหมายของผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกักวา้งข้ึน 
  2. ปัญหาเก่ียวกบัค านิยามวา่ “ทายาทของเกษตรกร” 
  เพื่อให้การบงัคบัใช้กฎหมายเป็นไปในแนวทางเดียวกัน และให้กฎกระทรวงท่ีจะออกตามความ 
ในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 สอดคลอ้งกบัประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม ดงัน้ี 
 1) ความใน มาตรา 39 โดยบญัญติัไวใ้นวรรคสอง ให้ค  าว่า “ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิ โดยการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” หมายความถึง “ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
สิทธิการเช่าซ้ือ สิทธิการเช่าหรือสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม”  
 2) ให้ยกเลิกความในมาตรา 30 วรรคหก แห่งพระราชบญัญตัิการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ซ่ึงบญัญติัว่า “การจดัท่ีดินให้เช่าหรือเช่าซ้ือตามมาตราน้ี 
ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมการเช่าหรือเช่าซ้ือ และสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือดงักล่าว
จะโอนแก่กนัไดห้รือตกทอดมรดกไดเ้ฉพาะตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด” 
โดยให้ใช้ความต่อไปน้ีแทน “การจดัท่ีดินให้เช่าหรือเช่าซ้ือตามมาตราน้ีไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย
เก่ียวกบัการควบคุมการเช่าหรือเช่าซ้ือ”  
 3) ควรบญัญตัิไวใ้นพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื ่อเกษตรกรรมฉบบัที่จะมีการแกไ้ข
เพิ่มเติมวา่ การแกไ้ขเพิ่มเติมตามความดงักล่าวขา้งตน้ไม่กระทบถึงการโอนหรือการตกทอดทางมรดกสิทธิ
การเช่าซ้ือ สิทธิการเช่าหรือสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในท่ีดินไปโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ซ่ึงไดด้ าเนินการไปตามมาตรา 30 วรรคหก  
 3. ปัญหาเก่ียวกบัคุณสมบติัของเกษตรกร  
                 จากการก าหนดคุณสมบติัเกษตรกรผูท่ี้จะมีสิทธิได้รับการจดัท่ีดินดงักล่าวขา้งต้นพบว่า เป็นการ
ก าหนดคุณสมบติัในลกัษณะท่ีกวา้ง และไม่ชดัเจน ควรมีจะการบญัญติัคุณสมบติัของเกษตรกรผูท่ี้จะมีสิทธิ
ไดรั้บการจดัท่ีดินตอ้งไม่ใช่บุคคลตอ้งหา้ม ดงัน้ี  
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1) ขา้ราชการ เจา้หนา้ท่ี หรือพนกังานของส่วนราชการ  
2) พนกังานรัฐวสิาหกิจ พนกังานองคก์รต่าง ๆ ท่ีมีเงินเดือนประจ า  
3) ผูป้ระกนัตน ตาม มาตรา 44 แห่ง พระราชบญัญติัประกนัตน พ.ศ. 2533  
4) มิไดเ้ป็นผูป้ระกอบกิจการต่าง ๆ ท่ีใชเ้วลาส่วนใหญ่ในการประกอบกิจการนั้น  
5) มีคุณสมบติัตอ้งหา้มตามกฎหมายหรือเป็นผูต้อ้งค าพิพากษาประพฤติเนรคุณฯ  

 4. ปัญหาเก่ียวกบักิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองและกิจการอ่ืน ๆ  
 เพื่อให้มีการพัฒนาพื้นท่ี พฒันาอาชีพ และความเป็นอยู่ของเกษตรกรให้มีความเหมาะสม 
กบัสภาพเศรษฐกิจและสังคมในยุคปัจจุบนั เห็นสมควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติม กิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
และกิจการอ่ืน ๆ ตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ออกตามมาตรา 30 วรรค 5 ให้สอดคล้อง 
กบัสภาพเศรษฐกิจและสังคมปัจจุบนั ขอ้ 1.5 ของประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็น กิจการท่ีมี
ลักษณะเป็นการบริการหรือเก่ียวข้องกับความเป็นอยู่ของเกษตรกรอันจะส่งผลให้เกษตรกรในพื้นท่ี 
ได้รับความสะดวกตามสมควรในการด ารงชีพในด้านเศรษฐกิจและสังคมในเขตปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกิจการ 
นั้นตอ้งอยูใ่นพื้นท่ีท่ี คปก. ก าหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ 
 ประเภทของกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุน ขอ้ 1.5  ได ้2 ประเภท ดงัน้ี 
   1) กิจการท่ีมีลกัษณะเป็นการช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากร 
และปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายผลผลิตทางการเกษตร 
 2) กิจการท่ีมีลกัษณะเป็นการบริการหรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตรกร อนัจะส่งผลให้
เกษตรกรในพื้นท่ีไดรั้บความสะดวกตามสมควรในการด ารงชีพ 
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