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จากการศึกษาปัญหาเก่ียวกบัปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของเกษตรกร 

โดยมีวตุัประสงค์เพื่อศึกษาความเป็นมา ความหมาย แนวคิด ทฤษฎีและหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของเกษตรกร ตลอดไปจนถึงการศึกษามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ของประเทศไทยและต่างประเทศ อยา่งประเทศญ่ีปุ่นและสประเทศไตห้วนั 

ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่ ท่ีดินถือเป็นปัจจยัการผลิตท่ีสําคญัสําหรับคนทุกคน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งแก่เกษตรกร 

ท่ีดินจึงเป็นทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีมีความสําคญัต่อการพฒันาประเทศด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและ 

การปกครอง และเป็นความจาํเป็นขั้นพื้นฐานสําหรับการดาํรงชีวิตของมนุษย ์หน่ึงในท่ีดินของประเทศไทย

คือ  ท่ี ดิน ส.ป.ก. ซ่ึง ท่ี ดิน ส.ป.ก. คือเอกสารแสดงการครอบครองท่ีดินท่ีสํานักงานปฏิรูปท่ีดิน 

เพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ออกให้กบัประชาชนเขา้ทาํประโยชน์ในเขตปฏิรูป

ท่ีดิน ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 สําหรับ “ท่ีดิน ส.ป.ก.” หรือท่ีดิน  

“ส.ป.ก.4-01” หรือ ครุฑสีนํ้ าเงิน เป็นหนงัสืออนุญาตท่ีออกโดยสํานกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

เพื่อให้เขา้ไปทาํประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินได ้มีสิทธิในการถือครองและทาํประโยชน์ในพื้นท่ีท่ีกาํหนด 

รายละไม่เกิน 50 ไร่ แต่ไม่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น ไม่สามารถซ้ือ ขาย โอน ได้ ยกเวน้เป็นมรดกให้แก่

ทายาทโดยธรรม ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 25183 โดยสํานกังานการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรกรรม (ส.ป.ก.) จัดตั้ งเพื่อทําหน้าท่ีดําเนินการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  

โดยวธีิการปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองท่ีดิน การกระจายสิทธิในท่ีดิน ทั้งในท่ีดินของรัฐและท่ีดิน

ของเอกชนท่ีมีมากเกินความจาํเป็นให้ไปสู่เกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินทาํกิน พร้อมทั้งพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน 

พฒันาอาชีพ ปรับปรุง ส่งเสริมและสนับสนุนปัจจยัการผลิตท่ีจาํเป็นต่างๆ และให้มีการจดัตั้ งกองทุน 

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรรม เพื่อเป็นทุนหมุนเวียนและใชจ่้ายเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อให้เกษตรกรมี

รายไดแ้ละพฒันาคุณภาพชีวิตให้ดีข้ึน เพื่อช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินทาํกินและให้การใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์

                                                        
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของ

เกษตรกร โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารยพ์ฒันะ เรือนใจดี และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์ดร.

ปวริศร เลิศธรรมเทว ีและรองศาสตราจารย ์ดร.ปรีดา โชติมานนท ์
2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ วทิยาเขตบางนามหาวทิยาลยัรามคาํแหง 
3ฉตัรชนก ชลวาณิชกลุ. “ปัญหาการควบคุมการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม.” นิติศาสต

รมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัอสัสมัชญั, 2563. 
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มากท่ีสุด ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์3

4 ถึงแมว้่าพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 จะมีการแก้ไขเพิ่มเติมมาแล้ว 3 คร้ัง ปีพ.ศ. 2545 เพื่อดําเนินการเก่ียวกับ 

การปรับปรุงสิทธิการถือครองท่ีดิน การกระจายสิทธิในท่ีดิน ทั้งในท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชนท่ีมีมาก

เกินความจาํเป็นให้ไปสู่เกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินทาํกิน พร้อมทั้ งพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน พฒันาอาชีพ 

ปรับปรุง ส่งเสริม และสนบัสนุนปัจจยัการผลิตท่ีจาํเป็นต่าง ๆ และให้มีการจดัตั้งกองทุนการปฏิรูปท่ีดิน 

เพื่อเกษตรกรรมเพื่อเป็นทุนหมุนเวียน และใชจ่้ายเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อให้เกษตรกรมีรายได ้และพฒันา

คุณภาพชีวติให้ดีข้ึน แต่พบวา่กฎหมายฉบบัน้ียงัคงมีช่องวา่งของบทบญัญติัแห่งกฎหมายอยู ่ดงัท่ีผูศึ้กษาได้

ศึกษาเพิ่มเติมไวแ้ละสรุปแต่ละประเด็นดงัน้ี 

ประเด็นปัญหาที่หน่ึง ปัญหาเกีย่วกบัความไม่ชัดเจนในการกาํหนดระยะเวลาในการพจิารณาคําร้อง

ขอสิทธิในทีด่ิน   

สําหรับสิทธิท่ีดินเป็นของ ส.ป.ก. ผูไ้ดรั้บจดัสรรจะไดรั้บเป็น หนงัสืออนุญาตให้เขา้ทาํประโยชน์ 

(ส.ป.ก. 4-01) ซ่ึงไม่สามารถซ้ือขาย โอน หรือจาํนองได ้แต่สามารถตกทอดทางมรดก หรือโอนให้สถาบนั

เกษตรกร/ส.ป.ก. ได ้และปัจจุบนัสามารถใชเ้ป็นหลกัประกนัเงินกู ้ธ.ก.ส. ไดภ้ายใตเ้ง่ือนไขใหม่ (โฉนดเพื่อ

การเกษตร)4

5 ตามบทบญัญติัมาตรา 31 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงมี

เจตนารมณ์เพื่อเปิดทางให้เกษตรกรท่ีมีความพร้อมและศกัยภาพในการทาํการเกษตร สามารถไดรั้บสิทธิ 

ในท่ีดินหรือเช่าท่ีดินมากกวา่ท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 30 ได ้โดยมีเพดานสูงสุดไม่เกินสองเท่าของเกณฑ์เดิม 

(เช่น ไม่เกิน 100 ไร่ในกรณีเกษตรกรทัว่ไป และไม่เกิน 200 ไร่ในกรณีเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญ่) สามารถ

ยื่นคาํร้องพร้อมหลักฐานประกอบได้ จากนั้ นพนักงานเจ้าหน้าท่ีมีหน้าท่ีสอบสวนและจัดทาํรายงาน 

เพื่อเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงคณะกรรมการมีอาํนาจพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาตก็ได ้และ

สามารถกาํหนดเง่ือนไขเพิ่มเติม รวมถึงมีอาํนาจเพิกถอนสิทธิหากผูไ้ด้รับอนุญาตไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไข 

ท่ีกาํหนด แต่แมจ้ะมีวตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริมเกษตรกรท่ีมีศกัยภาพในการใชท่ี้ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

แต่เม่ือพิจารณาในประเด็นของระยะเวลา จะเห็นได้ว่ามาตรา 31 มิได้กาํหนดกรอบเวลาไว ้ไม่ว่าจะเป็น

ระยะเวลาท่ีเกษตรกรตอ้งยื่นคาํร้อง ระยะเวลาท่ีพนกังานเจา้หน้าท่ีตอ้งสอบสวนและจดัทาํรายงาน หรือ

ระยะเวลาท่ีคณะกรรมการต้องพิจารณาคําร้องให้แล้วเสร็จ ดังนั้ น จึงส่งผลให้เกิดความล่าช้า ไม่มี

หลกัประกนัทางกฎหมายและเปิดช่องให้เกิดการเลือกปฏิบติัหรือทุจริต ซ่ึงขดัต่อหลกัความแน่นอนทาง

กฎหมายและหลกัการบริหารราชการท่ีดีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 77 

                                                        
4อารียา มนสับุญเพ่ิมพนู. รายงานวจิยัโครงการศึกษาเพ่ือทบทวนเคร่ืองมือในการบริหารจดัการท่ีดินของ ประเทศ

ไทยและต่างประเทศ. กรุงเทพฯ: มูลนิธีชีวติไท, 2552. 
5ลดัดาวลัย ์อุทยันา. “สิทธิครอบครองท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม.” วารสารนิตศิาสตร์ 

มหาวทิยาลยัอสัสัมชัญ 10. 1 (มกราคม - มิถุนายน 2562): 114. 
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ดงันั้น ควรกาํหนดกรอบเวลาอยา่งชดัเจน เช่น ใหเ้จา้หนา้ท่ีพิจารณาภายใน 90 วนั และคณะกรรมการภายใน 

60 วนั เพื่อสร้างความโปร่งใส ความเป็นธรรม และความมัน่ใจแก่เกษตรกรวา่การพิจารณาจะเสร็จส้ินภายใน

ระยะเวลาท่ีแน่นอน 

ประเด็นปัญหาทีส่อง ปัญหาการกาํหนดคุณสมบัติของทายาทผู้รับมรดกทีด่ิน ส.ป.ก. 

โดยวตัถุประสงคข์องท่ีดิน ส.ป.ก. ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

เพื่อจัดท่ีดินให้เกษตรกรผูย้ากไร้ไม่มีท่ีดินทาํกิน ได้มีท่ีดินทาํกินเป็นของตนเอง เพื่อประกอบอาชีพ

เกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืน5

6กล่าวคือ รัฐมุ่งจัดสรรให้แก่เกษตรกรเพื่อทาํประโยชน์ในการทาํกินเท่านั้น 

โดยไม่สามารถทาํเพื่อประโยชน์อยา่งอ่ืนได ้และหาผูไ้ดรั้บการจดัสรรท่ีดิน ส.ป.ก. ถึงแก่ความตายลงท่ีดิน 

ส.ป.ก. ผืนนั้นสามารถตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมไดต้ามมาตรา 397 ซ่ึงมาตรา 39 ระบุวา่ ท่ีดิน ส.ป.ก. คือ 

ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะทาํการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไป

ยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือเพื่อ

ประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ีกาํหนด

ในกฎกระทรวง7

8 ดงันั้น จึงกล่าวได้ว่ากฎหมายกาํหนดให้ห้ามมิให้เกษตรกรผูไ้ด้รับสิทธิในท่ีดินทาํการ

แบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินไปยงัผูอ่ื้น แต่สามารถแบ่งแยกหรือโอนสิทธิไดแ้ก่กนัไดเ้ฉพาะกรณีตกทอด

ทางมรดกให้แก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยงัสถาบันเกษตรกรหรือสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมเพื่อใชป้ระโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น ซ่ึงการตกทอดทามรดกให้แก่ทายาทโดยธรรมนั้น

ตามกฎกระทรวงการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินของผูไ้ดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2567 หมวดท่ี 1 ขอ้ 3 ระบุวา่ ในการแบ่งสิทธิในท่ีดินใหแ้ก่ทายาทโดยธรรมให้อยูภ่ายใตบ้งัคบับรรพ 6 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข 3 ประการ คือ กรณีไม่มีทายาท

หรือไม่รับสิทธิใหสิ้ทธิทั้งหมดตกเป็นของ ส.ป.ก. เพื่อจดัสรรใหม่ให้เกษตรกรอ่ืน กรณีทายาทคนเดียวให้

สิทธิในท่ีดินตกเป็นของทายาทโดยธรรมผูน้ั้นทั้งหมด และกรณีทายาทหลายคน ให้แบ่งสิทธิในท่ีดินแก่

ทายาทโดยธรรมทุกคนตามสิทธิท่ีพึงมีตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์8 9 จะเห็นไดว้า่พระราชบญัญติั

                                                        
6ไชยยงค ์ชูชาติ. ข้อเสนอโครงการปฏิรูปทีด่นิเพ่ือกระจายความมัง่คัง่ไปสู่เกษตรกรไทยผู้ยากจน. กรุงเทพมหานคร: 

โรงพิมพชุ์มนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย, 2554. 
7ปุณณภพ สุขสมทิพย.์ “การพฒันากฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ศึกษากรณี: การโอนสิทธิการรับมรดก 

สิทธิ และการคุม้ครองท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน.” วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต. มหาวทิยาลยัศรีปทุม, 

2566. 
8ลดัดาวลัย ์อุทยันา. “เง่ือนไขความชอบดว้ยกฎหมายในการออกหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ทาํประโยชนใ์นเขตปฏิรูป

ท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01).” วารสารวชิาการ คณะนิตศิาสตร์มหาวทิยาลยัหอการค้าไทย 11. 1 (มิถุนายน 2562): 4. 
9ลดัดาวลัย ์อุทยันา. “การตกทอดทางมรดก “สิทธิการเขา้ทาํประโยชน์” ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01.” 

วารสารวชิาการ มหาวทิยาลยัหอการค้าไทย มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ 41. 3 (กรกฎาคม - กนัยายน 2564): 127. 



4 

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ประกอบกบักฎกระทรวงการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิ

ในท่ีดินของผูไ้ด้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2567 ขอ้ 3 ไดก้าํหนดให้ท่ีดิน ส.ป.ก. 

สามารถตกทอดทางมรดกให้แก่ทายาทโดยธรรมไดโ้ดยเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎกระทรวงฉบบัน้ีกาํหนดไว ้

แต่ทั้งน้ี กลบัพบวา่ทั้งกฎหมายหลกัและกฎหมายรองดงัท่ีกล่าวมาน้ีไม่ไดก้าํหนดให้มีการตรวจสอบฐานะ

หรืออาชีพของผูรั้บมรดกไวอ้ย่างชัดเจนว่าตอ้งเป็นผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมจริง หรือมีคุณสมบติั 

ตามเกณฑ์ของผูมี้สิทธิไดรั้บการจดัสรรท่ีดินตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน ส่งผลให้ในทางปฏิบติั มีกรณีท่ีผูรั้บ

มรดกมิได้มีฐานะเป็นเกษตรกร หรือมีรายได้จากแหล่งอ่ืนท่ีเพียงพออยู่แล้ว แต่ยงัคงได้รับสิทธิในท่ีดิน  

ส.ป.ก. ต่อจากบิดามารดาโดยอตัโนมติั ซ่ึงการขาดกลไกตรวจสอบเช่นน้ีจึงเท่ากบัเป็นการเปิดช่องให้ท่ีดิน

ซ่ึงควรหมุนเวยีนกลบัเขา้สู่ระบบเพื่อจดัสรรใหแ้ก่เกษตรกรรุ่นใหม่ ยงัคงอยูใ่นมือของผูท่ี้มิใช่กลุ่มเป้าหมาย

ท่ีแทจ้ริงของนโยบายปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงไม่เพียงบัน่ทอนประสิทธิภาพของระบบกฎหมาย แต่ยงัอาจทาํให้เกิด

การบิดเบือนวตัถุประสงคข์องรัฐในการกระจายทรัพยากรท่ีดินอยา่งเป็นธรรมอีกดว้ย 

ประเด็นปัญหาทีส่าม ปัญหาเกีย่วกบัความรับผดิในการถือครองทีด่ิน ส.ป.ก. โดยตัวแทนอาํพราง 

เน่ืองจากปัญหาการถือครองท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเกิดจากช่องวา่งของกฎหมายท่ี

ยงัไม่มีกลไกกาํหนดโทษแก่ผูท่ี้ถือครองท่ีดินโดยมิชอบ เช่น การถือครองแทนบุคคลอ่ืน (ตวัแทนอาํพราง) 

หรือการใชช่ื้อผูอ่ื้นเพื่อหลีกเล่ียงขอ้จาํกดัดา้นจาํนวนท่ีดินตามกฎหมาย9

10 แมม้าตรา 39 แห่งพระราชบญัญติั

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จะมีเจตนารมณ์เพื่อให้สิทธิในท่ีดินตกทอดทางมรดกเฉพาะแก่

ทายาทโดยธรรมของเกษตรกรเท่านั้น และให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง10

11 แต่ในทาง

ปฏิบติักลบัพบวา่มีการใชช่้องวา่งของกฎหมายเพื่อหลีกเล่ียงเง่ือนไขดงักล่าว และเม่ือไม่มีกฎหมายกาํหนด

บทลงโทษชัดเจนสําหรับผูถื้อครองท่ีดินโดยมิชอบหรือผูท่ี้เป็นตวัแทนอาํพราง ย่อมทาํให้การบงัคบัใช้

กฎหมายขาดประสิทธิภาพ และไม่สามารถยบัย ั้งพฤติกรรมท่ีเป็นการเอาเปรียบระบบได ้ปัญหาน้ียงัเปิด

โอกาสให้ผูมี้อิทธิพลหรือผูมี้ฐานะทางเศรษฐกิจใช้วิธีการโอนสิทธ์ิโดยอาํพรางให้บุคคลอ่ืนถือครองแทน 

แต่ยงัคงใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้นเพื่อประโยชน์ของตนเอง ซ่ึงขดัต่อเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมุ่งกระจาย

การถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรมให้แก่เกษตรกรผูย้ากไร้ นอกจากน้ี กฎหมายยงัไม่ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์

เก่ียวกบัภูมิลาํเนาของผูถื้อสิทธ์ิไวอ้ย่างชัดเจน ทาํให้ผูท่ี้ไม่ได้อาศยัอยู่ในพื้นท่ีหรือไม่ได้ประกอบอาชีพ

เกษตรกรรมจริงสามารถถือสิทธ์ิในท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้โดยอาศยัช่องทางของระบบตวัแทนหรือการใชช่ื้อผูอ่ื้น

ในการครอบครองแทน ส่งผลให้วตัถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อสร้างความมัน่คงในอาชีพและชีวิต

ของเกษตรกรไม่บรรลุผล ดงันั้น เพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าว ควรมีกฎหมายหรือบทบญัญติัท่ีกาํหนดโทษอยา่ง

                                                        
10อารียา มนสับุญเพ่ิมพนู. รายงานวจิยัโครงการศึกษาเพ่ือทบทวนเคร่ืองมือในการบริหารจดัการท่ีดินของประเทศ

ไทยและต่างประเทศ. กรุงเทพฯ: มูลนิธีชีวติไท, 2552. 
11สิริโฉม พรหมโฉม. “สิทธิในท่ีดิน.” จุลนิต ิ57. 1 (กรกฎาคม – สิงหาคม 2557): 137. 



5 

ชดัเจนต่อผูท่ี้ถือครองท่ีดินโดยมิชอบ รวมถึงผูท่ี้เป็นตวัแทนถือครองแทนผูอ่ื้น เพื่อใหเ้กิดความเกรงกลวัต่อ

การกระทาํผดิและป้องกนัไม่ใหมี้การฉวยโอกาสใชท่ี้ดิน ส.ป.ก. เพื่อผลประโยชน์ส่วนตน  

ประเด็นปัญหาทีส่ี่ ปัญหาเกีย่วกบับทลงโทษของผู้จําหน่ายทีด่ินและผู้รับซ้ือทีด่ินสปก. 

ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 28 วรรคหน่ึง ไดว้างหลกัไว้

ว่าภายในระยะเวลาสามปี นับแต่วนัท่ีพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตปฏิรูปท่ีดินตามมาตรา 25 ใช้บงัคบั  

ห้ามมิให้ผูใ้ดจาํหน่ายดว้ยประการใด ๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพนัใด ๆ ซ่ึงท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน เวน้แต่

ไดรั้บอนุญาตเป็นหนงัสือจากคณะกรรมการหรือผูซ่ึ้งคณะกรรมการมอบหมาย บทบญัญติัดงักล่าวสะทอ้น

เจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมุ่งรักษาสภาพของท่ีดินปฏิรูปให้คงอยู่ในมือของเกษตรกรผูไ้ด้รับจัดสรร 

อย่างแทจ้ริง มิให้กลายเป็นทรัพยสิ์นในระบบตลาดท่ีสามารถซ้ือขายเปล่ียนมือไดต้ามกลไกทางเศรษฐกิจ

ทัว่ไป11

12 แต่ทั้งน้ี กลบัพบวา่แมว้า่กฎหมายจะกาํหนดหา้มมิใหมี้การจาํหน่าย จ่าย โอน แบบชดัเจน แต่ก็ยงัคง

มีการแอบจาํหน่ายท่ีดิน ส.ป.ก. อยู่เร่ือยๆ แต่เม่ือพิจารณาบทลงโทษตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน 

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 กลบัพบวา่กฎหมายฉบบัน้ีมิไดก้าํหนดบทลงโทษแก่ผูจ้าํหน่ายและผูรั้บซ้ือท่ีดิน

ในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ไว ้จึงทาํใหเ้กิดเป็นช่องวา่งสาํคญัท่ีทาํใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมาย

ขาดประสิทธิภาพ ทั้งท่ีเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัฉบบัน้ีชดัเจนวา่ ท่ีดินในเขตปฏิรูปมีไวเ้พื่อการทาํกิน

ของเกษตรกรเท่านั้น ห้ามโอนหรือจาํหน่ายให้แก่บุคคลอ่ืน แต่กฎหมายกลบัไม่บญัญติัโทษแก่ผูฝ่้าฝืน

โดยตรง ทาํให้เกิดการซ้ือขาย เปล่ียนมือ หรือโอนสิทธ์ิในท่ีดิน ส.ป.ก. โดยมิชอบในหลายพื้นท่ีทัว่ประเทศ 

ดงันั้น ช่องว่างของกฎหมายในส่วนท่ีไม่มีบทลงโทษสําหรับผูจ้าํหน่ายหรือผูรั้บซ้ือท่ีดิน ส.ป.ก. ถือเป็น

อุปสรรคสําคญัต่อการบงัคบัใชก้ฎหมายและขดัต่อหลกันิติธรรม การปรับปรุงกฎหมายให้มีโทษทางอาญา

หรือโทษปรับท่ีเหมาะสมจึงเป็นส่ิงจําเป็น เพื่อให้ท่ีดินปฏิรูปกลับมาเป็นทรัพยากรของเกษตรกร 

ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแท้จริง และเพื่อสร้างความย ัง่ยืนในระบบการบริหารจัดการท่ีดิน 

เพื่อการเกษตรกรรมของประเทศ 

ประเด็นปัญหาทีห้่า ปัญหาเกีย่วกบัระยะเวลาในการดําเนินการให้สิทธิแก่เกษตรกร 

มาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เป็นบทบญัญติัท่ีมี

ความสําคัญอย่างยิ่งในระบบกฎหมายการจัดสรรท่ีดินของประเทศไทย เพราะเป็นจุดเร่ิมต้นของ

กระบวนการปฏิรูปท่ีดินในเชิงโครงสร้าง โดยมีวตัถุประสงคใ์ห้รัฐสามารถกาํหนดเขตท่ีดินในแต่ละทอ้งท่ี 

เพื่อดาํเนินการจดัสรรท่ีดินให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินทาํกินหรือมีท่ีดินไม่เพียงพอต่อการดาํรงชีพให้

สามารถมีท่ีดินประกอบอาชีพไดอ้ย่างมัน่คงและย ัง่ยืน บทบญัญติัดงักล่าวกาํหนดให้การประกาศพื้นท่ีใด

เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และตอ้งมีแผนท่ีแสดงเขตแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกาดว้ย 

                                                        
12เฉลิมชยั ศรีจนัทร์. “มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมกบัการคุม้ครองพ้ืนท่ีในเขตป่า

สงวนแห่งชาติ.” วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์. มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2566. 

https://digital.library.tu.ac.th/tu_dc/frontend/Creator/personDc/404558
https://digital.library.tu.ac.th/tu_dc/frontend/Info/item/dc:314427
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เพื่อให้เกิดความชัดเจน โปร่งใส และเป็นหลกัฐานทางกฎหมายท่ีมีผลผูกพนัต่อหน่วยงานของรัฐและ

ประชาชนในพื้นท่ีนั้น แต่ทั้งน้ีตามมาตราน้ีใชโ้ดยมิชกัช้า” ท่ีปรากฏในมาตรา 25 เป็นถอ้ยคาํท่ีมีลกัษณะ

กวา้งและคลุมเครือ เน่ืองจากไม่ไดก้าํหนดระยะเวลาแน่นอนสําหรับการดาํเนินการ ส่งผลให้การตีความ

ข้ึนอยูก่บัดุลพินิจของหน่วยงานรัฐแต่ละแห่ง ซ่ึงในทางปฏิบติัอาจทาํให้กระบวนการปฏิรูปท่ีดินดาํเนินไป

อยา่งล่าชา้และขาดความต่อเน่ือง หลายพื้นท่ีตอ้งใชเ้วลาหลายปีหรือแมก้ระทัง่หลายทศวรรษกวา่ท่ีเกษตรกร

จะไดรั้บสิทธิในการใชป้ระโยชน์ท่ีดินอยา่งเป็นรูปธรรม ปัญหาดงักล่าวไม่เพียงส่งผลต่อความเช่ือมัน่ของ

ประชาชนต่อภาครัฐเท่านั้น แต่ยงัขดัต่อเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมุ่งให้เกิดการกระจายการถือครองท่ีดิน

อยา่งทัว่ถึงและทนัต่อสถานการณ์ความยากจนในชนบท 

จากการศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของเกษตรกร ผูศึ้กษาขอ

เสนอแนะแนวทางในการแกไ้ขบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

ของประเด็นปัญหาทั้ง 5 ประเด็นปัญหา ดงัน้ี 

1. ปัญหาเกีย่วกบัความไม่ชัดเจนในการกาํหนดระยะเวลาในการพจิารณาคําร้องขอสิทธิในทีด่ิน 

เดิม พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518   

ถา้เกษตรกรผูใ้ดตอ้งการมีสิทธิในท่ีดินหรือขอเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เกินกวา่ท่ีกาํหนดไว้

ตามมาตรา 30 (1) หรือ (2) และแสดงไดว้า่ตนมีความสามารถและมีปัจจยัท่ีจะ ทาํท่ีดินท่ีขอเพิ่มนั้นให้เป็น

ประโยชน์ในทางเกษตรกรรมได ้ทั้งตนจะเป็นผูป้ระกอบเกษตรกรรมใน ท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง ให้ทาํคาํร้อง

ยืน่ต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีพร้อมทั้งแสดงหลกัฐานอา้งอิงประกอบคาํ ร้อง  

เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีสอบสวนแลว้ ใหเ้สนอคาํร้องพร้อมดว้ยบนัทึกรายงานผลการ สอบสวน

ต่อคณะกรรมการ  

คณะกรรมการมีอาํนาจพิจารณาอนุญาตให้ผูย้ืน่คาํร้องมีสิทธิในท่ีดิน หรือไดเ้ช่าท่ีดิน ไดต้ามท่ี

เห็นสมควร แต่ตอ้งไม่เกินหน่ึงเท่าของจาํนวนเน้ือท่ีท่ีดินท่ีกาํหนดไวต้ามมาตรา 30 (1) หรือ (2) ทั้งน้ี โดย

กาํหนดเง่ือนไขก็ได ้ในกรณีท่ีผูรั้บอนุญาตไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไข คณะกรรมการมีอาํนาจ สั่งเพิกถอนการ

อนุญาตเสียได้และจดัซ้ือหรือดาํเนินการเวนคืนท่ีดินหรือสั่งเลิกการเช่าท่ีดินดงักล่าวได ้ทั้งหมดหรือแต่

บางส่วนตามแต่จะเห็นสมควร และนาํท่ีดินนั้นไปใชเ้พื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ เกษตรกรรมต่อไป” 

เพิม่ มาตรา 31/1 เป็น 

“ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีสอบสวนขอ้เท็จจริงและเสนอคณะกรรมการ ภายใน 60 วนั และให้

คณะกรรมการมีคาํสั่ง ภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ีรับเร่ือง เวน้แต่มีเหตุพิเศษใหข้ยายไดค้ร้ังเดียวไม่เกิน 30 วนั 

โดยตอ้งแจง้เหตุเป็นหนงัสือแก่ผูย้ืน่คาํขอ” 

2. ปัญหาการกาํหนดคุณสมบัติของทายาทผู้รับมรดกทีด่ิน ส.ป.ก. 

เดิมกฎกระทรวงการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินของผูไ้ดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2567 ขอ้ 3 บญัญติัวา่ “เม่ือผูไ้ดรั้บสิทธ์ิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรมถึงแก่ความตาย
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หรือศาลมีคาํสั่งให้เป็นคนสาบสูญ ให้สิทธิในท่ีดินดงักล่าวตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมท่ีมีสิทธิ

ไดรั้บมรดกตามลาํดบัญาติท่ีกาํหนดไวใ้นประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์โดยการแบ่งสิทธิในท่ีดินให้แก่

ทายาทโดยธรรมดังกล่าวให้อยู่ภายใต้บงัคบับรรพ 6 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และตาม

หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไข ดงัต่อไปน้ี 

(1) กรณีไม่มีทายาทโดยธรรมหรือมีทายาทโดยธรรมแต่ทายาทโดยธรรมทุกคนไม่ประสงคจ์ะ

รับสิทธิในท่ีดิน ใหสิ้ทธิในท่ีดินตกเป็นของ ส.ป.ก. 

(2) กรณีมีทายาทโดยธรรมเพียงคนเดียว ให้สิทธิในท่ีดินตกเป็นของทายาทโดยธรรมผูน้ั้น

ทั้งหมด 

(3) กรณีมีทายาทโดยธรรมหลายคน ใหแ้บ่งสิทธิในท่ีดินแก่ทายาทโดยธรรมทุกคนตามสิทธิท่ี

พึงมีตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์เวน้แต่ทายาทโดยธรรมจะตกลงแบ่งกนัเองเป็นอยา่งอ่ืน 

คู่สมรสท่ียงัมีชีวติอยูถื่อเป็นทายาทโดยธรรม” 

เพิ่มวรรคสาม เป็น “ให้สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตรวจสอบฐานะทาง

เศรษฐกิจ อาชีพ และคุณสมบติัของผูรั้บโอนหรือผูรั้บมรดกสิทธิในท่ีดิน เพื่อให้แน่ใจว่าผูไ้ด้รับสิทธิมี

สถานะเป็นเกษตรกรและประกอบอาชีพเกษตรกรรมจริง ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์และวธีิการท่ีคณะกรรมการ

ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกาํหนด” 

3. ปัญหาเกีย่วกบัความรับผดิในการถือครองทีด่ิน ส.ป.ก. โดยตัวแทนอาํพราง 

มาตรการความรับผิดในการถือครองท่ีดินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรกรรมโดยตวัแทนอาํ

พราง ซ่ึงปัจจุบนัพบว่าพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไม่ได้บญัญติัเก่ียวกบั

บทลงโทษเกษตรกรท่ีปฏิบติัฝ่าฝืนหลกัเกณฑก์ารเขา้ทาํประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ทาํใหเ้กษตรกรบางราย

ไม่เกรงกลวัต่อการกระทาํความผดิ ทาํใหมี้การถือครองท่ีดินไวโ้ดยตวัแทนอาํพรางเกิดข้ึน  

เดิม พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไม่ได้มีการบญัญติัเก่ียวกับ

มาตรการความรับผิดและบทลงโทษเกษตรกรท่ีปฏิบติัฝ่าฝืนหลกัเกณฑ์การเขา้ทาํประโยชน์ในเขตปฏิรูป

ท่ีดิน ทาํให้เกษตรกรบางรายไม่เกรงกลวัต่อการกระทาํความผิด ทาํให้มีการถือครองท่ีดินไวโ้ดยตวัแทน 

อาํพราง 

เห็นควรเพิ่ม บทบัญญัติ 49 หมวด 5 บทกําหนดโทษ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม พ.ศ.2518 

เป็น “ผูใ้ดถือครองท่ีดินแทนบุคคลอ่ืนอนัเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ 

และเง่ือนไขในการเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดจ้ดัให้แก่เกษตรกรเพื่อเกษตรกรรม ตอ้งระวางโทษจาํคุก 

ไม่เกินสามปี หรือปรับตั้งแต่หน่ึงแสนบาทถึงหน่ึงลา้นบาทหรือทั้งจาํทั้งปรับ” 

4. ปัญหาเกีย่วกบับทลงโทษของผู้จําหน่ายทีด่ินและผู้รับซ้ือทีด่ินสปก. 
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เดิม พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไม่ไดบ้ญัญติัไวซ่ึ้งบทลงโทษ

แก่ผูจ้าํหน่ายท่ีดินและผูรั้บซ้ือท่ีดินสปก.ไว ้

เพิ่มบทบัญญัติ  50 หมวด 5 บทกําหนดโทษ  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม พ.ศ.2518 

เป็น “บุคคลใดจาํหน่าย โอน หรือทาํสัญญาใด ๆ ท่ีมีผลให้สิทธิการครอบครองหรือสิทธิการ

เขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดินท่ีได้รับจากการปฏิรูปท่ีดินตกไปแก่ผูอ่ื้น เวน้แต่เป็นการกระทาํตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวโ้ดยเฉพาะ ตอ้งระวางโทษ จาํคุกไม่เกินสองปี หรือปรับไม่เกินสองแสนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ 

และใหก้ารจาํหน่ายหรือโอนใหต้กเป็นโมฆะโดยผลของกฎหมาย” 

5. ปัญหาเกีย่วกบัระยะเวลาในการดําเนินการให้สิทธิแก่เกษตรกร 

เดิม มาตรา 25 บญัญติัวา่ “การกาํหนดเขตท่ีดินในทอ้งท่ีใดให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินให้ตราเป็น

พระราชกฤษฎีกา 

ในพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหน่ึง ให้มีแผนท่ีแสดงเขตและระบุทอ้งท่ีท่ีอยู่ในเขตปฏิรูป

ท่ีดินแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกานั้นดว้ย แผนท่ีดงักล่าวใหถื้อเป็นส่วนหน่ึงแห่งพระราชกฤษฎีกา 

การกาํหนดเขตท่ีดินให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินตามวรรคหน่ึง ให้ถือเขตของอาํเภอเป็นหลกั โดย

ให้ดาํเนินการกาหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในเขตทอ้งท่ีอาํเภอท่ีมีเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินประกอบเกษตรกรรมเป็น

ของตนเอง หรือมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือตอ้งเช่าท่ีดินของผูอ่ื้นประกอบเกษตรกรรม

อยู่เป็นจาํนวนมาก ตลอดจนท่ีมีผลผลิตต่อไร่ตํ่าเป็นเกณฑ์ในการจดัอนัดบัความสําคญัในการกาํหนดเขต

ก่อนหลงั 

ให้ดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยมิชักช้า และให้ดาํเนินการสํารวจท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมและวางโครงการเพื่อดาเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในท้องท่ีทุกจังหวัดทั่ว

ราชอาณาจกัร ใหเ้สร็จภายในสามปีนบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั” 

แก้ไข วรรคส่ี เป็น 

“ให้ดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้แลว้เสร็จภายใน 6 เดือน และให้ดาํเนินการ

สาํรวจท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและวางโครงการเพื่อดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในทอ้งท่ีทุกจงัหวดั

ทัว่ราชอาณาจกัร ใหเ้สร็จภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั” 
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