
ปัญหาเกีย่วกบัสิทธิและการถือครองในทีด่ินตาม 
พระราชบัญญัติการปฏรูิปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 25181 

 
องัคนา ประพาศพงษ์2 

 
 จากการศึกษาเก่ียวกบัปัญหาเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองในท่ีดิน ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาเก่ียวกบัความหมาย ประวติัความเป็นมา แนวคิด 
หลกัการและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิและการถือครองในท่ีดินตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาแลว้ ท าให้ทราบว่าการมีท่ีดินครอบครองเป็นของตนเอง ถือว่าเป็นตน้ทุนทาง
สังคม แต่เม่ือมีการเพิ่มข้ึนของประชากรท าให้เกิดสภาวะการไร้ท่ีดินท ากิน สะทอ้นให้เห็นจากสถานการณ์
ในปัจจุบนั พบว่า เกิดการบุกรุกเขา้ถือครองท่ีดินไม่ว่า ผูถื้อครองท่ีดินรายเล็ก และผูถื้อครองรายใหญ่       
เขา้ครอบครองท่ีดินโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น รัฐบาลในขณะน้ี จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งใชม้าตรการ
ทางกฎหมาย โดยการยึดคืนพื้นท่ีเพื่อให้สามารถด าเนินการแก้ไขปัญหาเก่ียวกบัสิทธิและการถือครอง       
ในท่ีดิน เพื่อกระจายการถือครองท่ีดินใหแ้ก่ผูไ้ร้ท่ีดินท ากินต่อไป 
 อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยได้ให้ความส าคญัในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของเกษตรกร       
ซ่ึงสูญเสียสิทธิในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน ท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เกษตรกรตลอดระยะเวลา     
45 ปีแลว้ และไดมี้การแกไ้ขกฎหมายจ านวน 2 คร้ัง ก็ยงัคงไม่มีประสิทธิภาพในการบงัคบัใชก้ฎหมายและ
ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และในส่วนบทลงโทษ ยงัคงตอ้งอาศยักฎหมายอ่ืน ๆ ไม่ว่า ตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 9 หากผูค้รอบครองท่ีดินเกินกวา่ 50 ไร่ จะมีโทษจ าคุก แต่หากการถือครอง
ท่ีดินต ่ากวา่ 50 ไร่ ก็ไม่สามารถบงัคบัไดน้ัน่เอง 
 ผูศึ้กษาเห็นว่า การบังคับใช้กฎหมายท่ียงัขาดประสิทธิภาพ เกิดจากการท่ีพระราชบัญญัติน้ี             
ยงัมีปัญหาขอ้กฎหมายหลายประการ ดงัน้ี 
 1.  ปัญหาเก่ียวกบัการจดัท่ีดินของรัฐ มาตรา 26 (4) 
  ปัญหาเก่ียวกบัการจดัท่ีดินของรัฐตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
มาตรา 26 (4) ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวไดใ้หอ้  านาจส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อด าเนินการจดั
ท่ีดินของรัฐ โดยการน าท่ีดินในเขตป่าสวนแห่งชาติ กรมป่าไมไ้ด้ส่งมอบพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือม

                                                           
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาค้นควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาเก่ียวกับสิทธิและการถือครองในท่ีดินตาม

พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีอาจารย์ท่ีปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร. มลัลิกา         
พินิจจนัทร์ และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยสุ์เมธ จานประดบั และ รองศาสตราจารยก์ าธร ก าประเสริฐ 

2นักศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต (สาขาวิทยบริการเฉลิมพระเกียรติ จังหวดัขอนแก่น)      
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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โทรมแลว้ ซ่ึงมีราษฎรครอบครองท าประโยชน์อยู่ในพื้นท่ีอยูแ่ลว้ทั้งส้ิน เห็นไดว้่า เป็นการปรับปรุงสิทธิ
ให้แก่เกษตรกรท่ีบุกรุกแผว้ถางป่า มิใช่การกระจายสิทธิการถือครองท่ีดินให้อย่างเป็นธรรม นอกจากน้ี    
การด าเนินการของส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมดังกล่าว ก็เกิดปัญหาในเร่ืองคุณสมบติัของ          
ผูไ้ด้รับสิทธิในการจดัท่ีดิน ไม่ว่ามีสัญชาติไทย บรรลุนิติภาวะ ฯลฯ ปรากฏว่า ยงัมีกรณีท่ีผูถื้อครองท่ีดิน    
รายใหญ่ ไม่วา่นายทุนหรือผูมี้อิทธิพล ครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินในพื้นท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินดว้ย 
จึงส่งผลใหก้ารจดัท่ีดินเป็นไปค่อนขา้งยาก  
  จากสถานการณ์เปล่ียนแปลงทางสังคมตามยุคตามสมยัท าให้มีหลายประเด็นปัญหาท่ีเขา้มา
เก่ียวขอ้ง ส่งผลใหก้ารจดัท่ีดินไม่เป็นธรรม ไม่วา่ การเปล่ียนแปลงสภาพพื้นท่ีการท าประโยชน์ เป็นรีสอร์ท 
หรือสถานท่ีอ่ืน ๆ โดยค านึงถึงผลตอบแทนรายได้ท่ีมีอตัราสูง ท าให้การจดัท่ีดินของรัฐก็ประสบปัญหา
เช่นกนั ยงัมีแนวคิดเก่ียวกบัการน าท่ีดินเพื่อไปขอออกโฉนดท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงบางรายคิด
วา่สามารถน าท่ีดินของตนไปซ้ือขายจ าหน่ายจ่ายโอนกรรมสิทธ์ิ เน่ืองจากตนเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิ ตลอดจน
ลกัษณะพื้นท่ีท่ีจดัให้แก่เกษตรกร ไม่ตรงกบัความตอ้งการของผูข้อรับการจดัท่ีดินอย่างแทจ้ริง ท าให้เกิด 
การละทิ้งท่ีดิน ส่งผลให้รัฐสูญเสียงบประมาณในการพฒันาแปลงท่ีดินดงักล่าว ทั้งน้ี การจดัท่ีดินของรัฐ 
โดยน าพื้นท่ีป่าเส่ือมโทรมมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินนั้น ซ่ึงยงัไม่สามารถแกไ้ขปัญหาดงักล่าวให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัน้ี ท่ีตอ้งการจะแกไ้ขปัญหาความไม่เป็นธรรมเกิดจากสูญเสียสิทธิในท่ีดิน
ของเกษตรกร เป็นปัญหาท่ียาวนานพอสมควร จึงท าให้เกิดปัญหาการจดัท่ีดินของรัฐ ตามมาตรา 26 (4) 
นัน่เอง 
 2.  ปัญหาเก่ียวกบัสิทธิการถือครองในท่ีดิน มาตรา 30 
  ปัญหาเก่ียวกบัสิทธิการถือครองในท่ีดิน มีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง คือพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 30 เ น่ืองจากตามมาตรา 30 ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ได้ท่ีดินมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินนั้นและเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน เป็นการจดัท่ีดินให้แก่
บุคคล ซ่ึงมีสิทธิในการถือครองท่ีดิน ตามขนาดท่ีก าหนด ในส่วนการประกอบเกษตรกรรมทัว่ไป ไม่เกิน 50 ไร่ 
เล้ียงสัตวใ์หญ่ ไม่เกิน 100 ไร่ สถาบนัเกษตรกร ตามท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร และถ้าครอบครองก่อน       
ปี 2524 จดัให้ไม่เกิน 100 ไร่ การบญัญติักฎหมายตามมาตราน้ี ก่อให้เกิดปัญหา เน่ืองจากผูถื้อครองท่ีดิน       
ท่ีมีอยู่ก่อนแลว้ไดค้รอบครองท่ีดินไวเ้กินกว่าท่ีกฎหมายก าหนด ไดอ้าศยัช่องว่างของกฎหมายด าเนินการ
กระจายสิทธิการถือครองท่ีดินดงักล่าวใหแ้ก่บุคคลภายในครอบครัว ใหมี้ขนาดการถือครองมีเน้ือท่ีใกลเ้คียง
กบัขนาดเน้ือท่ีกระจายสิทธิให้กบับรรดาเครือญาติ ท าให้เกิดปัญหาท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินท่ีจะให้มีพื้นท่ีท่ีจะน าไปจดัท่ีดินให้แก่ผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน กล่าวคือไม่สามารถแกไ้ข
ปัญหาความไม่เป็นธรรมแก่เกษตรกรได ้
  นอกจากน้ี สภาวการณ์ท่ีจ านวนประชากรของชาติมีปริมาณเพิ่มมากข้ึนและความต้องการ         
ในท่ีดินในอนาคตอนัใกลย้งัมีอตัราสูงเพิ่มมากข้ึนนั้น จึงอาจเกิดปัญหาสิทธิการถือครองท่ีดินตามท่ีระบุไว้
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ขา้งต้นท่ีผูถื้อครองท่ีดินได้รับสิทธิตามกฎหมาย ในส่วนการประกอบเกษตรกรรมทัว่ไป ไม่เกิน 50 ไร่        
ถา้หากพิจารณาเก่ียวกบัค่าครองชีพของคนไทย และตน้ทุนการปลูกไมผ้ล ท านา ท าไร่ รวมทั้งผลตอบแทน
โดยเฉล่ีย ถา้หากผูไ้ดรั้บการจดัท่ีดินไดรั้บสิทธิการถือครองท่ีดินพื้นท่ีจ  านวนมากเกินกวา่เกณฑ์ท่ีกฎหมาย
ก าหนด จะส่งให้เกษตรกรมีคุณภาพชีวิตความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน ดงันั้น ท าให้การก าหนดสิทธิการถือครอง          
ในท่ีดินท่ีเป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี ไม่สามารถบรรลุผลส าเร็จเท่าท่ีควร 
 3.  ปัญหาเก่ียวกบัการโอนสิทธิและการตกทอดทางมรดก มาตรา 39 
  ปัญหาเก่ียวกบัการโอนสิทธิและการตกทอดทางมรดก มีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง คือ พระราชบญัญติั-
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 39 ไดมุ้่งควบคุมคุม้ครองพื้นท่ีแปลง
เกษตรกรรม เพื่อมิให้ท่ีดินตกไปสู่ผูท่ี้มิใช่เกษตรกร ช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากินเพียงพอ ทั้งน้ี ในการ    
ตกทอดทางมรดกในท่ีดินให้แก่ทายาทโดยธรรมของเกษตรกรทั้งหมดตามประมวลกฎหมายแพ่งและ-
พาณิชย ์โดยไม่ก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขใหส้อดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัน้ี ยอ่มเป็นการขดักบั
เจตนารมณ์ของการปฏิรูปท่ีดิน ดงันั้น หากยงัไม่มีกฎกระทรวง ขอ้ยกเวน้ต่าง ๆ ท่ีระบุไวว้า่ “เวน้แต่เป็นการ
ตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรหรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมทั้งน้ีให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง”     
ยงัไม่เกิดข้ึน ท่ีดินแปลงดงักล่าว ก็ตอ้งตกอยูใ่นบงัคบัห้ามแบ่งแยก หรือโอนสิทธิไปยงัผูอ่ื้น ตามมาตรา 39 
จึงท าใหเ้ห็นวา่ ปัญหาเก่ียวกบัการโอนสิทธิและการตกทอดทางมรดก ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัน้ี 
จะต้องมีหลักเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวงให้รวดเร็วยิ่งข้ึน เน่ืองจากตั้งแต่การ
ประกาศบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัน้ี ยงัไม่มีการออกกฎกระทรวงแต่อยา่งใด 
 จากการศึกษาปัญหาเก่ียวกับสิทธิและการถือครองในท่ีดินตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน-    
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ผูศึ้กษาพบวา่ มีขอ้เสนอแนะ ดงัต่อไปน้ี คือ 
 1.  ปัญหาเก่ียวกบัการจดัท่ีดินของรัฐ มาตรา 26 (4) 
  เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม มาตรา 26 (4) ดงัน้ี 
  เดิมบญัญติัวา่ “เม่ือไดมี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินใชบ้งัคบัในทอ้งท่ีใดแลว้… 
  (4) ถ้าเป็นท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมในท่ีดินเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแล้ว เม่ือ ส.ป.ก. จะน าท่ีดินแปลงใดในส่วนนั้นไป
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินมีผลเป็นการเพิกถอน   
ป่าสงวนแห่งชาติในท่ีดินแปลงนั้น และให้ ส.ป.ก. มีอ านาจน าท่ีดินนั้นมาใช้ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมไดโ้ดยไม่ตอ้งด าเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ” 
  แกไ้ขเพิ่มเติมวา่ “เม่ือไดมี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินใชบ้งัคบัในทอ้งท่ีใดแลว้… 
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  (4) ถ้าเป็นท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมในท่ีดินเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแลว้ พื้นท่ีท่ีกรมป่าไมส่้งมอบให้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม เพื่อมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงมีพระราช-กฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินแลว้ ให้ถือว่า 
ท่ีดินดงักล่าว ถูกเพิกถอนสภาพป่าสงวนแห่งชาติโดยผลของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน สามารถมาด าเนินการ 
ตามมาตรา 25 และถือเป็นกรรมสิทธ์ิของส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 26 ทว ิ       
โดยมีอ านาจการจดัท่ีดินตามมาตรา 30” 
 2.  ปัญหาเก่ียวกบัสิทธิการถือครองในท่ีดิน มาตรา 30 
  เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม มาตรา 30 (1) ดงัน้ี 
  เดิมบญัญติัว่า “บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ ส.ป.ก. ได้มาให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจดัให้
เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรไดต้ามหลกัเกณฑว์ธีิการและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนดทั้งน้ีตามขนาด
การถือครองในท่ีดินดงักล่าวต่อไปน้ี 
  (1) จ านวนท่ีดินไม่เกินห้าสิบไร่ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนัซ่ึงประกอบ
เกษตรกรรมอยา่งอ่ืนนอกจากเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญ่ตาม (2)” 
  แกไ้ขเพิ่มเติมว่า“บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ ส.ป.ก. ไดม้าให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจดัให้
เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรไดต้ามหลกัเกณฑว์ธีิการและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนดทั้งน้ีตามขนาด
การถือครองในท่ีดินดงักล่าวต่อไปน้ี 
  (1) จ านวนท่ีดินไม่เกินเจ็ดสิบไร่ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนัซ่ึงประกอบ
เกษตรกรรมอยา่งอ่ืนนอกจากเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญ่ตาม (2)” 
 3. ปัญหาเก่ียวกบัการโอนสิทธิและการตกทอดทางมรดก มาตรา 39 
  ตามมาตราพระราชบัญญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม 
มาตรา 39 ดงัน้ี 
  เดิมบญัญติัว่า “ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก
หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่ เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอน        
ไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑ ์วธีิการและเง่ือนไข ท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 
  แก้ไขเพิ่มเติมว่า “ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิซ่ึงเป็นโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์จากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได้
เวน้แต่ เป็นโอนหรือการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงั ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วธีิการและเง่ือนไข ท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 
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