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จากการศึกษาพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ตั้งแต่แนวคิด ทฤษฎีและ
หลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ประกอบกบักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ของประเทศไทยและต่างประเทศ พบวา่ ประเทศไทยมีพื้นท่ีดิน
ทั้งหมดประมาณ 320.70 ลา้นไร่ (ร้อยละ 0.36 ของพื้นท่ีโลก) โดยมีการแบ่งประเภทท่ีดินของประเทศ
เช่นเดียวกบั ประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทัว่โลก โดยจะแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
ท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชน ซ่ึงมีสัดส่วนพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ เน้ือท่ี 143 ลา้นไร่ จ าแนกเป็นเขตป่า
ไมถ้าวร 4.06 ลา้นไร่ ท่ีดินรัฐวิสาหกิจ และองคก์รศาสนา 3.50 ลา้นไร่ ท่ีราชพสัดุ และท่ีทหาร 12.25 ลา้นไร่ 
ท่ีสาธารณประโยชน์ 15.50 ลา้นไร่ ท่ีนิคมสร้างตนเองต่าง ๆ 32.82 ลา้นไร่ พื้นท่ีถนน ทาง หว้ย หนอง คลอง 
บึง 10.96 ลา้นไร่ และพื้นท่ีท่ีราษฎรครอบครองท าประโยชน์ 98.61 ลา้นไร่ คิดสัดส่วนเป็นเปอร์เซ็นต ์ได้
ดงัน้ี พื้นท่ีดินของประเทศทั้งหมดประมาณ 320.70 ลา้นไร่และจากการส ารวจท่ีดินของประชาชนท่ีถือครอง 
ซ่ึงกรมท่ีดินไดอ้อกเอกสาร สิทธิตามกฎหมาย พบวา่ ท่ีดินท่ีประชาชนถือครองประมาณ 130 ลา้นไร่3 ทั้งน้ี 
เน่ืองจากท่ีดินในประเทศไทยนั้น แบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ ท่ีดินของเอกชน และท่ีดินของรัฐโดย
ท่ีดินของเอกชนนั้น ไดแ้ก่ ท่ีดินท่ีประชาชนมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายและทาง
ราชการออกเอกสารสิทธิใหต้ามประมวลกฎหมายท่ีดินในรูปของโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการท า
ประโยชน์ (น.ส.3 , น.ส.3 ก) ส่วนท่ีดินของรัฐนั้น ไดแ้ก่ ท่ีดินท่ีรัฐเป็นเจา้ของ ซ่ึงมีหลายประเภท แต่ละ
ประเภทก็จะมีกฎหมายเฉพาะใหอ้ านาจในการดูแลรักษา เช่น ท่ีป่าไม ้อุทยานแห่งชาติ ท่ีแม่น ้า ท่ีทางหลวง 
ท่ีราชพสัดุ ท่ี ส.ป.ก. ท่ีนิคมสร้างตนเอง ท่ีสาธารณประโยชน์ และท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า4  

ส าหรับ “ท่ีดิน ส.ป.ก.” หรือท่ีดิน “ส.ป.ก.4-01” หรือ ครุฑสีน ้าเงิน เป็นหนงัสืออนุญาตท่ีออกโดย
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อใหเ้ขา้ไปท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินได้ ซ่ึง ส.ป.ก. ได้

 
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาการบงัคบัใชต้ามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ธีรนิต์ิ เทพสุเมธานน์ และคณะกรรมการสอบ คือ 
รองศาสตราจารยสุ์เมธ จานประดบั และ อาจารย ์ดร.พีรพงศ ์จงไพศาลสกุล 

2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตร์มหาบณัฑิต (สาขาวิทยบริการเฉลิมพระเกียรติ จงัหวดัสงขลา) คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 

3จนัทร์สม จนัทร์อนิทร์ และ สังเวียน เทพผา, “มาตรการทางกฎหมายในการป้องกนัการบุกรุกท่ีดินของรัฐ,” 
วารสารวิชาการ สถาบนัวิทยาการจัดการแห่งแปซิฟิค 7, 1 (มกราคม-เมษายน 2564): 497-498. 

4ชชัวาล สมจิตต,์ การบริหารจัดการที่ดินของรัฐ [Online], Available URL: https://kb.psu.ac.th/psukb/ 
bitstream/2016/14606/1/การบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ..pdf. 
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ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2528 โดยอาศยัอ านาจตาม พระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 โดยการน า
ท่ีดินของรัฐ และท่ีดินท่ีจดัซ้ือจากเอกชนน ามาจดัใหก้บัเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง หรือมี
ท่ีดินเลก็นอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ ไดเ้ขา้ท าประโยชน์ เช่า หรือเช่าซ้ือ โดยในการจดัท่ีดินดงักล่าว 
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) ไดอ้อกระเบียบ หลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขใน 
การคดัเลือกเกษตรกร ตามระเบียบ คปก. วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร  
ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2538 
และก าหนดใหก้ารคดัเลือกเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินในแต่ละทอ้งท่ี อยูใ่นอ านาจการพิจารณาของ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ตามมาตรา 30 ก าหนดให ้ส.ป.ก. มีอ านาจจดัท่ีดินให้สถาบนัเกษตรกร 
โดยจดัให้เช่าไดต้ามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ี คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.)
ก าหนด ตามจ านวนท่ีดินท่ี คปก. เห็นสมควร ทั้งน้ี โดยค านึงถึงประเภท และลกัษณะการด าเนินงานของ
สถาบนัเกษตรกรนั้นๆ ซ่ึงก าหนดใหเ้กษตรกรมีสิทธิในการถือครองและท าประโยชน์ในพื้นท่ีท่ีก าหนด  
รายละไม่เกิน 50 ไร่ แต่ไม่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น ไม่สามารถซ้ือ ขาย โอน ได ้ยกเวน้เป็นมรดกใหแ้ก่
ทายาทโดยธรรม ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 25185 โดยส านกังานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรกรรม (ส.ป.ก.) จดัตั้งเพื่อท าหนา้ท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีกฎหมายบญัญติั โดย
วิธีการปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองท่ีดิน การกระจายสิทธิในท่ีดิน ทั้งในท่ีดินของรัฐและท่ีดิน 
ของเอกชนท่ีมีมากเกินความจ าเป็นใหไ้ปสู่เกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินท ากิน พร้อมทั้งพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน 
พฒันาอาชีพ ปรับปรุง ส่งเสริมและสนบัสนุนปัจจยัการผลิตท่ีจ าเป็นต่างๆ และใหมี้การจดัตั้งกองทุนการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรรม เพื่อเป็นทุนหมุนเวียนและใชจ่้ายเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อใหเ้กษตรกรมีรายได้
และพฒันาคุณภาพชีวิตให้ดีขึ้น6 เพื่อช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากินและใหก้ารใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์มาก
ท่ีสุด ภายใตก้ารก ากบัดูแลของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์7  

ถึงแมว้า่พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 จะมีการแกไ้ขเพิ่มเติมมาแลว้ 3 
คร้ัง ปีพ.ศ. 2545 เพื่อด าเนินการเก่ียวกบัการปรับปรุงสิทธิการถือครองท่ีดิน การกระจายสิทธิในท่ีดิน ทั้งใน
ท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชน ท่ีมีมากเกินความจ าเป็นใหไ้ปสู่เกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินท ากิน พร้อมทั้งพฒันา
โครงสร้างพื้นฐาน พฒันาอาชีพ ปรับปรุง ส่งเสริม และสนบัสนุนปัจจยัการผลิตท่ีจ าเป็นต่าง ๆ และใหมี้การ

 
5วนัวิภา สุขสวสัด์ิ, การขอเปลี่ยน ส.ป.ก. 4-01 เป็นโฉนดเพ่ือการเกษตร [Online], Available URL: 

https://library.parliament.go.th/th/radioscipt/rr2567-feb4, 2567 (กนัยายน, 19). 
6พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518, มาตรา 4. 
7ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม, ค าอธิบายสรุปสาระส าคญั พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 (ฉบบัที่ 3) พ.ศ. 2532 [Online], Available URL: 
https://www.moac.go.th/law_agri-files-422891791118, 2567 (กนัยายน, 19). 
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จดัตั้งกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อเป็นทุนหมุนเวียน และใชจ่้ายเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อให้
เกษตรกรมีรายได ้และพฒันาคุณภาพชีวิตใหดี้ขึ้น แต่พบว่ากฎหมายฉบบัน้ียงัคงมีช่องว่างของบทบญัญติั
แห่งกฎหมายอยู ่ดงัท่ีผูศึ้กษาไดศึ้กษาเพิ่มเติมไวแ้ละสรุปแต่ละประเด็นดงัน้ี 

ประเด็นปัญหาท่ีหนึ่งปัญหาเกีย่วกบัการได้สิทธิของเกษตรกร ตามมาตรา 30 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518   

มาตรา 30 บญัญติัวา่ “บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ ส.ป.ก. ไดม้า ให ้ส.ป.ก. มีอ านาจจดัให้
เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรไดต้ามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนดทั้งน้ี ตาม
ขนาดการถือครองในท่ีดินดงักล่าวต่อไปน้ี 

(1) จ านวนท่ีดินไม่เกินหา้สิบไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนั ซ่ึงประกอบ
เกษตรกรรมอยา่งอ่ืนนอกจากเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญ่ตาม (2) 

(2) จ านวนท่ีดินไม่เกินหน่ึงร้อยไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนัซ่ึงใชป้ระกอบ
เกษตรกรรมล้ียงสัตวใ์หญ่ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนด 

จากบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวตามมาตรา 30 (1) แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2518 กฎหมายก าหนดใหเ้กษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน หรือผูมี้ท่ีดินเพียงเลก็นอ้ยไม่เพียงพอ
แก่การครองชีพสามารถไดรั้บสิทธิในท่ีดินของรัฐท่ีรัฐจดัสรรให้ครอบครัวละไม่เกิน 50 ไร่ ดงันั้นจะเห็นได้
วา่ การท่ีกฎหมายก าหนดให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรถือครองในท่ีดิน ส.ป.ก. จ านวนไม่เกิน 50 ไร่ 
โดยกฎหมายระบุวา่ “ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนั ซ่ึงประกอบเกษตรกรรมอยา่งอ่ืน
นอกจากเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญ่” ดงันั้น เม่ือพิจารณาจากระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมวา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกและจดัท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกร การโอนหรือ
ตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน 
พ.ศ. 2564 ซ่ึงอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 19 (3) (6) (7) (10) (12) แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และมาตรา 30 วรรคหน่ึง และวรรคหกแห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) 
พ.ศ. 2532 ขอ้ 4 (1) “เกษตรกร” หมายความวา่ ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั หรือผูป้ระสงคจ์ะ
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั โดยตามขอ้ 4 (2) ใหนิ้ยามค าวา่ “ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็น
หลกั” หมายความวา่ ผูท่ี้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมอยูแ่ลว้ตามความเป็นจริงและใชเ้วลาส่วนใหญ่ในรอบปี
เพื่อประกอบเกษตรกรรมแห่งทอ้งถ่ินนั้น 

นอกจากน้ีค านิยามความหมายของค าวา่ “เกษตรกร” ตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขตามคู่มือการขึ้น
ทะเบียนและปรับปรุงทะเบียนเกษตรกร พ.ศ. 2567 ออกตามระเบียบคณะกรรมการนโยบายและแผนพฒันา
การเกษตรและสหกรณ์วา่ดว้ยการขึ้น ทะเบียนเกษตรกร พ.ศ. 2560 ซ่ึงระเบียบฉบบัน้ีไดอ้าศยัอ านาจตาม
ความในมาตรา 5 ประกอบมาตรา 10 (3) แห่งพระราชบญัญติัเศรษฐกิจการเกษตร พ.ศ. 2522 หมายถึง 
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บุคคลธรรมดาท่ีประกอบการเกษตร หรือนิติบุคคลท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการประกอบการเกษตร และไดข้ึ้น
ทะเบียนเกษตรกรไวก้บัหน่วยงานท่ีขึ้นทะเบียนตามระเบียบฯ ส่วนค าวา่ “ครัวเรือน” หมายถึง บุคคลเดียว 
หรือหลายคนท่ีอาศยัอยูใ่นบา้นหรือสถานท่ีอยูเ่ดียวกนัและจดัหาหรือใช่ส่ิงอุปโภคบริโภคอนัจ าเป็นแก่การ
ครองชีพร่วมร่วมกนัในฐานทะเบียนเกษตรกรของกรมส่งเสริมการเกษตร เม่ือถูกน าไปใชเ้พื่อใหค้วาม
ช่วยเหลือตามมาตรการภาครัฐต่างๆ ตั้งแต่เดือนตุลาคม 2556 เป็นตน้มา ก าหนดให ้1 ทะเบียนบา้น เท่ากบั 1 
ครัวเรือน และ “ครัวเรือนเกษตร” หมายถึง บุคคลในครัวเรือนคนใดคนหน่ึงหรือหลายคนท่ีประกอบการ
เกษตร 

จึงเป็นประเด็นปัญหาวา่ มาตรา 30 (1) บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ ส.ป.ก. ไดม้า ให ้ส.
ป.ก. มีอ านาจจดัใหเ้กษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรไดต้ามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการ
ก าหนดทั้งน้ี ตามขนาดการถือครอง ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนัไม่เกิน 50 ไร่ ดงันั้น
หากบุคคลในครอบครัวเดียวกนัเป็นเกษตรกรมากกวา่ 2 คน ขึ้นไป เช่น มีพ่อ แม่ ลูกท่ีบรรลุนิติภาวะ แต่มี
ความประสงคท่ี์จะครอบครองท่ีดินไวม้ากกวา่ 50 ไร่ ลูกท่ีบรรลุนิติภาวะก็แยกครอบครัวออกไปเพื่อรับ
สิทธิบรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ ส.ป.ก. ไดม้านั้นไดโ้ดยชอบ ดงันั้น การท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ช่นน้ี 
ท าใหเ้กิดช่องวา่งทางกฎหมายอนัท าใหมี้การกระท าโดยเจตนาทุจริตในการถือครองท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้ซ่ึงเป็น
เหตุท าใหมี้การแยกครอบครัวออกไปเพื่อรับสิทธิในการถือครองท่ีดินเพิ่มมากขึ้นอนัเป็นการท าใหบุ้คคลอ่ืน
ท่ีสมควรไดรั้บสิทธิตอ้งเสียเปรียบไม่สามารถรับสิทธิดงักล่าวไดเ้พราะกฎหมายเปิดช่องใหก้ระท าได ้ซ่ึง
การท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ช่นน้ี ท าใหเ้กิดช่องวา่งทางกฎหมายอนัท าใหมี้การกระท าโดยเจตนาทุจริตในการ
ถือครองท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้เม่ือพิจารณาตามกฎหมายของประเทศญ่ีปุ่ น กลบัพบวา่ ประเทศญ่ีปุ่ นมีการก าหนด
ในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินไดก้ าหนดใหค้รัวเรือนมีท่ีดินเพื่ออยูอ่าศยัไดไ้ม่เกิน 6.25 ไร่ และใหค้รัวเรือนมี
ท่ีดินเพื่อการเกษตรไดไ้ม่เกิน 18.75 ไร่ หรือ 3 เท่าของท่ีดินเพื่ออยูอ่าศยั ซ่ึงเป็นการจ ากดัขนาดการถือครอง
ท่ีดินต่อครัวเรือน ไม่ใช่ต่อบุคคล ในขณะท่ีประเทศไทยก าหนดต่อครัวเรือนแต่ตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไข
ตามคู่มือการขึ้นทะเบียนและปรับปรุงทะเบียนเกษตรกร พ.ศ. 2567 ใหนิ้ยามวา่ “ครัวเรือน” หมายถึง บุคคล
เดียว หรือหลายคนท่ีอาศยัอยู่ในบา้นหรือสถานท่ีอยูเ่ดียวกนัและจดัหาหรือใช่ส่ิงอุปโภคบริโภคอนัจ าเป็น
แก่การครองชีพร่วมร่วมกนัในฐานทะเบียนเกษตรกรของกรมส่งเสริมการเกษตร กล่าวคือ ก าหนดให ้1 
ทะเบียนบา้น เท่ากบั 1 ครัวเรือน ซ่ึงดว้ยเหตุดงักล่าวน้ี จึงท าใหมี้การแยกครอบครัวเพื่อขึ้นทะเบียนเป็น
เกษตรกรเพื่อขอรับสิทธิในการท่ีดิน ส.ป.ก. มากขึ้น แมว้า่ประชาชนคนไทยจะไดรั้บสิทธิตามรัฐธรรมนูญท่ี
ก าหนดใหรั้ฐพึงช่วยเหลือเกษตรกรผูย้ากไร้ใหมี้ท่ีท ากินโดยการปฏิรูปท่ีดินหรือวิธีอ่ืนใด มีดงันั้นจึงควรมี
การก าหนดใหมี้ความชดัเจนวา่บุคคลในครอบครัวนั้นมีขอบเขตเพียงใด ทั้งน้ี เพื่อใหอุ้ดช่องวา่งของ
กฎหมายดงักล่าว 

ประเด็นปัญหาท่ีสองปัญหาเกีย่วกบัมาตรการความรับผิดในการถือครองท่ีดินการปฏิรูปท่ีดิน 
เพ่ือเกษตรกรรมโดยตัวแทนอ าพราง 
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พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 มาตรา 39 บญัญติัวา่ “ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บ

สิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่
เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์
ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ีให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง” 

ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไข
ในการคดัเลือกเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2535  

ขอ้ 6 เกษตรกรผูซ่ึ้งมีคุณสมบติัดงัต่อไปน้ี มีสิทธ์ิยืน่ค  าร้องขอเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูป
ท่ีดินตามขอ้ 5 ได ้

(1) มีสัญชาติไทย 
(2) บรรลุนิติภาวะ หรือเป็นหัวหนา้ครอบครัว 
(3) มีความประพฤติดีและซ่ือสัตยสุ์จริต 
(4) มีร่างกายสมบูรณ์ ขยนัขนัแขง็ และสามารถประกอบการเกษตร์ได้ 
(5) ไม่เป็นคนวิกลจริต หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ 
(6) ไม่มีท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือของบุคคในครอบครัวเดียวกนั หรือมี

ท่ีดินเพียงเลก็นอ้ย แต่ไม่เพียงพอแก่การประกอบเกษตรกรรมเพื่อเล้ียงชีพ 
(7) เป็นผูย้นิยอมปฏิบติัตามระเบียบ ขอ้บงัคบั และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการ 
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก าหนด 
จากหลกักฎหมายมาตรา 39 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 กฎหมาย

ก าหนดใหห้า้มมิให้เกษตรกรผูไ้ดรั้บสิทธิในท่ีดินท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินไปยงัผูอ่ื้น แต่
สามารถแบ่งแยกหรือโอนสิทธิไดแ้ก่กนัไดเ้ฉพาะกรณีตกทอดทางมรดกใหแ้ก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไป
ยงัสถาบนัเกษตรกรหรือส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อใชป้ระโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน
เท่านั้น การโอนสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ของเกษตรกรผูไ้ดรั้บสิทธิใหโ้อนสิทธิเฉพาะแก่ผูท่ี้เป็นเกษตรกร 
ซ่ึงเป็นสามีหรือภริยา หรือบุตรท่ีบรรลุนิติภาวะเพียงบุคคลใด บุคคลหน่ึงเท่านั้น ส่วนการตกทอดทางมรดก
สิทธิการเขา้ท าประโยชน์ให้สิทธิตกแก่เกษตรกรซ่ึงเป็นสามีหรือภรรยาของเกษตรกรเป็นอนัดบัแรก การ
จ ากดัสิทธิใหท้ายาทโดยธรรมเพียงคนเดียวเท่านั้นท่ีจะขอรับมรดกสิทธิได ้เห็นไดว้า่บทบญัญติัมาตรา 39 
เป็นบทบญัญติัท่ีควบคุมและจ ากดัสิทธิในท่ีดินของเกษตรกร โดยมีเจตนารมณ์เพื่อใหสิ้ทธิในท่ีดินซ่ึงไดรั้บ
เป็นมรดกบทอดแก่ทายาทโดยธรรมของเกษตรกรต่อไป เม่ือเกษตรกรผูไ้ดรั้บสิทธิเสียชีวิตลง และตาม
บทบญัญติัมาตรา 39 ส่วนทา้ยไดก้ าหนดวา่การตกทอดทางมรดกใหแ้ก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยงั
สถาบนัเกษตรกรหรือส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วิธีการและ
เง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง เช่น นายแดงไดจ้ดทะเบียนรับนายด าเป็นบุตรบุญธรรมเพื่อตอ้งการโอน
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สิทธ์ิท่ีดิน สปก. ใหแ้ก่นายด า ซ่ึงการจดทะเบียนรับบุตรบุญธรรมน้ีระหวา่งนายแดงและนายด า จึงท าให ้
นายแดงและนายด าสามารถโอนสิทธ์ิท่ีดิน สปก. ไดโ้ดยไม่ผิดกฎหมาย 

ดว้ยเหตุท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จึงมีประเด็นท่ีควรศึกษาวา่การท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไม่ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบับทลงโทษเกษตรกรท่ีปฏิบติัฝ่าฝืนหลกัเกณฑก์ารเขา้ท า
ประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ท าใหเ้กษตรกรบางรายไม่เกรงกลวัต่อการกระท าความผิด ท าใหมี้การถือครอง
ท่ีดินไวโ้ดยตวัแทนอ าพราง เกิดขึ้น เน่ืองจากปัจจุบนัปัญหาดงักล่าวเกิดขึ้นอยา่งต่อเน่ือง เม่ือกฎหมายไม่ได้
มีการบญัญติับทลงโทษแก่เกษตรกรท่ีปฏิบติัฝ่าฝืนหลกัเกณฑก์ารเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินไวอ้ยา่ง
ชดัเจน จึงอาจส่งผลใหเ้กิดปัญหาการถือครองท่ีดินโดยการถือครองท่ีดินไวโ้ดยตวัแทนอ าพรางมากขึ้น กบั
ทั้งกฎหมายก็ไม่ไดก้  าหนดหลกัเกณฑว์า่ผูใ้ชสิ้ทธิไม่จ าเป็นจะตอ้งมีภูมิล าเนาในท่ีดินท่ีรัฐจดัสรรก็สามารถ
ใชสิ้ทธิรับถือครองท่ีดินดงักล่าวได ้ซ่ึงเป็นเร่ืองง่ายต่อผูมี้อ านาจหรือผูมี้อิทธิพลในการกระท าการโดยทุจริต
ไดง้่ายมากขึ้น 

นอกจากน้ีในปัจจุบนัมีการประกาศจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) น าร่อง
เพื่อ “แปลงท่ีดิน” ส.ป.ก. 4-01 เป็นโฉนดใหแ้ก่เกษตรกร ซ่ึงออกเป็นระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกและจดัท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกร การโอนหรือ 
ตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2566 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 19 (3) (6) (7) (10) (12) แห่งพระราชบญัญติั  
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และมาตรา 30 วรรคหน่ึง และวรรคหก แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2538 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532ซ่ึงจะท าใหท่ี้ดินดงักล่าวตกเป็นของผูท่ี้ไม่สมควรไดรั้บ เพราะการครอบครองท่ีดิน 
โดยไม่เปิดเผยหรืออาจแสดงใหเ้ห็นไดช้ดัเจนการเขา้ครอบครองท่ีดินโดยตวัแทนอ าพรางท่ีเกิดจาก
เจา้หนา้ท่ีส่วนใหญ่จะเป็นการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่ และอาจมีการละเมิดกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั 
การโอนทรัพยสิ์นทางท่ีดินดว้ย ดงันั้น จึงควรศึกษาเก่ียวกบัการก าหนดโทษและความรับผิดในการถือครอง
ท่ีดิน ส.ป.ก. โดยตวัแทนอ าพราง เพื่อให้เกษตรกรเป็นเจา้ของตวัจริงอยา่งแทจ้ริงตามเจตนารมณ์แห่ง
กฎหมายฉบบัน้ี ใหบุ้คคลท่ีเป็นตวัแทนอ าพรางและบุลคคลท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งรับผิดในการน้ีโดยน าบทบญัญติั
แห่งกฎหมายมาใชบ้งัคบั ซ่ึงเป็นการถือครองท่ีดินแทนบุคคลอ่ืนนั้น พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไม่ไดมี้การก าหนดโทษแก่บุคคลกลุ่มน้ีไวท้ั้งท่ีการถือครองท่ีดินแทนบุคคลอ่ืน 
จะมีเพิ่มมากขึ้นในปัจจุบนั และแมว้า่จะมีมาตรการต่างๆ ออกมาเพื่อป้องกนัและปราบปรามแลว้ก็ตาม  
แต่ในกฎหมายท่ีดิน ส.ป.ก.ไม่ไดมี้การลงโทษผูถื้อครองท่ีดินโดยมิชอบดว้ยกฎหมายในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงไดถื้อครองท่ีดินเหล่าน้ีมาโดยมิชอบดว้ยกฎหมายแต่อยา่งใด จึงเป็นผลท าใหผู้ท่ี้มีท่ีดิน
เกินกวา่ 50 ไร่ ใชวิ้ธีการดงักล่าวโดยการใชบุ้คคลอ่ืนถือครองใหแ้ต่ตนท าประโยชน์ในท่ีดินนั้น ทั้งยงัพบวา่
ปัจจุบนัปัญหาดงักล่าวเกิดขึ้นอยา่งต่อเน่ือง เม่ือกฎหมายไม่ไดมี้การบญัญติับทลงโทษแก่เกษตรกรท่ีปฏิบติั
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ฝ่าฝืนหลกัเกณฑก์ารเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินไวอ้ยา่งชดัเจน จึงอาจส่งผลใหเ้กิดปัญหาการถือ
ครองท่ีดินโดยการถือครองท่ีดินไวโ้ดยตวัแทนอ าพรางมากขึ้น กบัทั้งกฎหมายก็ไม่ไดก้  าหนดหลกัเกณฑว์า่
ผูใ้ชสิ้ทธิไม่จ าเป็นจะตอ้งมีภูมิล าเนาในท่ีดินท่ีรัฐจดัสรรก็สามารถใชสิ้ทธิรับถือครองท่ีดินดงักล่าวได ้ซ่ึง
เป็นเร่ืองง่ายต่อผูมี้อ  านาจหรือผูมี้อิทธิพลในการกระท าการโดยทุจริตไดง้่ายมากขึ้น ดงันั้นจึงควรก าหนด
โทษแก่ผูท่ี้เป็นตวัแทนในการถือครองท่ีดินนั้นดว้ย เพื่อใหเ้กิดความหลาบจ าไม่กลา้กระท าผิดอีก 

ประเด็นปัญหาท่ีสามปัญหาความไม่ครอบคลุมของกฎหมายเกีย่วกบับทก าหนดโทษของพนักงาน
เจ้าหน้าทีใ่นการปล่อยปละละเลยให้มีการครอบครองท่ีดินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 

ปัจจุบนัจะเห็นวา่มีการถือครองท่ีดิน ส.ป.ก. โดยมิชอบดว้ยกฎหมายของผูท่ี้ไม่มีคุณสมบติัในการ
ถือครองท่ีดิน ส.ป.ก. เพิ่มมากขึ้น ดงัท่ีเป็นข่าวใหญ่ เช่น ในกรณีท่ี สส.พรรคเพื่อไทย จ.นครราชสีมา ยดึถือ
ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตป่าไมถ้าวรป่าวงัน ้าเขียว ต.อุดมทรัพย ์อ.วงัน ้าเขียว จ.
นครราชสีมา และยดึถือครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ต.วงัน ้าเขียว อ.วงัน ้าเขียว จ.
นครราชสีมาโดยมิชอบ8 กรณีของอดีต ส.ส.ราชบุรี พรรคพลงัประชารัฐ ครอบครองท่ีดิน กวา่ 1,706 ไร่  
ในพื้นท่ี หมู่ 6 ต าบลรางบวั อ าเภอจอมบึง จงัหวดัราชบุรี โดยไม่รับอนุญาตและไม่เขา้ข่ายมีคุณสมบติัเป็น
เกษตรกร9 และในกรณีอดีตก านนัจงัหวดักาญจนบุรี และภรรยา ฐานบุกรุกและยดึถือครอบครองท่ีดินใน
ความครอบครองดูแลของรัฐท่ีจงัหวดักาญจนบุรี เกินกวา่ 50 ไร่10 นอกจากน้ี ยงัปรากฏว่ามีบุคคล ซ่ึงไม่มี
สิทธิครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายเขา้ใชป้ระโยชน์โดยอา้งสิทธิในท่ีดินจากการซ้ือขายต่อจากเกษตรกร
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน หรือมีการเปล่ียนมือท่ีดินท่ีจดัใหแ้ก่เกษตรกรเพื่อถือครองท่ีดินเป็นแปลงขนาดใหญ่ และ
ไดน้ าพื้นท่ีดงักล่าวไปประกอบเกษตรกรรมในรูปแบบการปลูกพืชเชิงเด่ียว ซ่ึงจะมีผลกระทบต่อระบบ
นิเวศน์อยา่งรุนแรงในระยะยาว หรือในบางกรณี 

จากท่ีกล่าวน้ี ถึงแมรั้ฐบาลจะไดอ้อกกฎหมายออกมาเพื่อป้องกนัและลงโทษผูซ่ึ้งท าการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐแต่ก็ยงัมีผูก้ระท าความผิดกฎหมาย เม่ือพิจารณาจากตวับทกฎหมายตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 และท่ีแกไ้ขปรับปรุง กลบัพบวา่กฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัการก าหนดโทษแก่
พนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีมีส่วนรู้เห็นหรือปล่อยปละละเลยใหมี้การครอบครองท่ีดิน ส.ป.ก. โดยมิชอบดว้ย

 
8ส านกันกัข่าวมติชน ออนไลน์, สุชาติ อดีตส.ส.งูเห่า เจอป.ป.ช.ฟันจริยธรรมร้ายแรง ถือครองภ.บ.ท.5 ป่าวังน ้า

เขียว [Online], Available URL: https://www.matichon.co.th/politics/news_4544055, 2567 (กนัยายน, 11). 
9ส านกัข่าวอิศรา, กางแผนที่กฎกระทรวง ฉ.1069 ขมวดปม ส.ป.ก.‘ปารีณา’ก่อน‘วิษณุ’บอกคืนแล้วไม่ผิด? 

[Online], Available URL: https://www.isranews.org/content-page/item/83357-isranews-83357.html, 2567 (กนัยายน, 11). 
10ส านกังานโพสทูเดย,์ ศาลอาญา พพิากษาจ าคุก 10 ปี 16 เดือน ก านันเซ๊ียะ-ภรรยา บุกรุกป่าเมืองกาญจน์ กว่า 50 

ไร่ [Online], Available URL: https://www.posttoday.com/politics/355132, 2567 (กนัยายน, 19). 
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กฎหมาย โดยผูท่ี้ไม่มีคุณสมบติัในการถือครองท่ีดิน ส.ป.ก. อีกทั้งตามประมวลกฎหมายอาญาก็ไม่ไดมี้ 
การบญัญติัโทษแก่เจา้หนา้ท่ีท่ีปล่อยปละละเลยหรือรู้เห็นในการกระท าผิดของผูท่ี้กระท าการแทนบุคคลอ่ืน
ไว ้แมว้า่พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ท่ีก าหนดโทษแก่
ขา้ราชการท่ีมีพฤติการณ์เป็นการกระท าผิดทางวินยัไว ้ซ่ึงการท่ีเจา้หนา้ท่ีท่ีมีส่วนรู้เห็นหรือปล่อยปละละเลย
ใหมี้การครอบครองท่ีดิน ส.ป.ก. โดยมิชอบดว้ยกฎหมายนั้น ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 ถือเป็นการกระท าความผิดทางวินยัอยา่งร้ายแรงเน่ืองจากเป็นการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบ 
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 82 เท่านั้น ดงันั้น การท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 
ไม่ไดบ้ญัญติัไวซ่ึ้งบทลงโทษแก่เจา้หนา้ท่ีกระท าผิดในกรณีท่ีเป็นผูมี้ส่วนรู้เห็นหรือปล่อยปละละเลยใหมี้
การครอบครองท่ีดิน ส.ป.ก. โดยมิชอบดว้ยกฎหมายไวน้ั้น จึงอาจท าใหมี้ผูถื้อครองท่ีดินโดยมิชอบ ทั้งท่ีถือ
เองเกินท่ีกฎหมายก าหนดและถือโดยมีผูถื้อครองท่ีเป็นตวัแทนอ าพรางเพิ่มมากขึ้น ซ่ึงการท่ีพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไม่ไดบ้ญัญติัไวซ่ึ้งบทลงโทษแก่เจา้หนา้ท่ีกระท าผิดในกรณีท่ี
เป็นผูมี้ส่วนรู้เห็นหรือปล่อยปละละเลยใหมี้การครอบครองท่ีดิน ส.ป.ก. โดยมิชอบดว้ยกฎหมายไว ้อีกทั้ง
ประมวลกฎหมายอาญาก็ไม่ไดมี้การบญัญติัโทษแก่เจา้หนา้ท่ีท่ีปล่อยปละละเลยหรือรู้เห็นในการกระท าผิด
ของผูท่ี้กระท าการแทนบุคคลอ่ืนไวโ้ดยตรง แต่ในกรณีท่ีเจา้พนกังานปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิชอบ ความรับผิด
ฐานท่ีเจา้พนกังานปฏิบติัหนา้ท่ีตอ้งไดรั้บนั้นเป็นไปตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 ดงันั้น จึงมี
เพียงบทก าหนดโทษของเจา้พนกังานตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติมเท่านั้น ทั้งท่ีบทบญัญติัในเร่ืองดงักล่าวน้ีควรมีการบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2518 เพราะการท่ีกฎหมายซ่ึงเป็นกฎหมายหลกัท่ีบงัคบัใชก้บัท่ีดิน ส.ป.ก. นั้น ไม่ไดมี้ 
การก าหนดโทษไวน้ั้นจึงอาจท าใหมี้ผูถื้อครองท่ีดินโดยมิชอบ ทั้งท่ีถือเองเกินท่ีกฎหมายก าหนดและถือโดย
มีผูถื้อครองท่ีเป็นตวัแทนอ าพรางเพิ่มมากขึ้น ดงันั้น การก าหนดบทก าหนดโทษแก่พนกังานเจา้หนา้ท่ีใน
การปล่อยปละละเลยใหมี้การกระท าผิดนั้น เพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกัความรับผิดของเจา้หนา้ท่ีรัฐ เพื่อให้เกิด 
ความเกรงกลวัและไม่กลา้กระท าอีก นอกเหนือจากบทก าหนดโทษทางวินยัตามพระราชบญัญติัระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ท่ีก าหนดโทษแก่ขา้ราชการท่ีมีพฤติการณ์เป็นการกระท า
ผิดทางวินยัดว้ย 

จากการศึกษาปัญหาการบงัคบัใชต้ามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
ผูศึ้กษาขอเสนอแนะแนวทางในการแกไ้ขบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ของประเด็นปัญหาทั้ง 3 ประเด็นปัญหา ดงัน้ี 

1. ปัญหาเกีย่วกบัการได้สิทธิของเกษตรกร ตามมาตรา 30 (1) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518  

เน่ืองจากมาตรา 30 (1) แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 
ก าหนดใหบ้รรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ ส.ป.ก. ไดม้า ให ้ส.ป.ก. มีอ านาจจดัให้เกษตรกรหรือสถาบนั



9 
เกษตรกรไดต้ามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนดทั้งน้ี ตามขนาดการถือครอง 
ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนัไม่เกิน 50 ไร่ จึงท าใหเ้กิดช่องวา่งทางกฎหมายอนัท าใหมี้
การกระท าโดยเจตนาทุจริตในการถือครองท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้ซ่ึงเป็นเหตุท าใหมี้การแยกครอบครัวออกไปเพื่อ
รับสิทธิในการถือครองท่ีดินเพิ่มมากขึ้น 

เดิม พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518   
มาตรา 30 บญัญติัวา่ “บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ ส.ป.ก. ไดม้า ให ้ 

ส.ป.ก. มีอ านาจจดัให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรไดต้ามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการ
ก าหนดทั้งน้ี ตามขนาดการถือครองในท่ีดินดงักล่าวต่อไปน้ี 

(1) จ านวนท่ีดินไม่เกินหา้สิบไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนั ซ่ึงประกอบ
เกษตรกรรมอยา่งอ่ืนนอกจากเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญ่ตาม (2) 

(2) จ านวนท่ีดินไม่เกินหน่ึงร้อยไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนัซ่ึงใช้
ประกอบเกษตรกรรมล้ียงสัตวใ์หญ่ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนด 

(3) จ านวนท่ีดินท่ีคณะกรรมการเห็นสมควรส าหรับสถาบนัเกษตรกร ทั้งน้ี  
โดยค านึงถึงประเภทและลกัษณะการด าเนินงานของสถาบนัเกษตรกรนั้น ๆ 

ในการด าเนินการตามวรรคหน่ึง ถา้เป็นการจดัใหเ้กษตรกร และเป็นท่ีดินท่ีคณะกรรมการ
ก าหนดมิใหมี้การโอนสิทธิในท่ีดินก็ใหจ้ดัใหเ้กษตรกรเช่า ในกรณีอ่ืน 
ใหจ้ดัใหเ้กษตรกรเช่าหรือเช่าซ้ือตามท่ีเกษตรกรแสดงความจ านง ถา้เป็นการจดัใหส้ถาบนัเกษตรกรใหจ้ดั
ใหส้ถาบนัเกษตรกรเช่า 

บรรดาท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดม้า ถา้เป็นท่ีดินของรัฐและมีเกษตรกรถือครองอยูแ่ลว้เกินจ านวนท่ี
ก าหนดในวรรคหน่ึงก่อนเวลาท่ีคณะกรรมการก าหนด เม่ือเกษตรกรดงักล่าวยืน่ค าร้องและยนิยอมช าระค่า
เช่า หรือค่าชดเชยท่ีดินในอตัราหรือจ านวนท่ีเพิ่มขึ้นตามท่ีคณะกรรมการก าหนดส าหรับท่ีดินส่วนท่ีเกินตาม
วรรคหน่ึงใหค้ณะกรรมการจดัท่ีดินใหเ้กษตรกรเช่าหรือจดัให ้แลว้แต่กรณีตามจ านวนท่ีเกษตรกร 
ถือครองได ้แต่เม่ือรวมกนัแลว้ตอ้งไม่เกินหน่ึงร้อยไร่ ในการก าหนดอตัราค่าเช่าหรือค่าชดเชยท่ีดินดงักล่าว 
ตอ้งค านึงถึงระยะเวลาและวิธีการท่ีเกษตรกรไดท่ี้ดินนั้นมา ความสามารถในการท าประโยชน์ ประเภทของ
เกษตรกรรม และการท าประโยชน์ท่ีไดท้ าไวแ้ลว้ในท่ีดินนั้น 

ในการจดัท่ีดินใหเ้กษตรกรตามวรรคสาม ถา้เกษตรกรไดเ้ขา้ครอบครองท่ีดินดงักล่าวก่อน 
พ.ศ. 2510 ใหเ้รียกเก็บเฉพาะค่าธรรมเนียมในการโอนและรังวดั และค่าปรับปรุงพฒันาท่ีดินท่ี ส.ป.ก. 
ด าเนินการใหต้ามจ านวนท่ีคณะกรรมการก าหนด เฉพาะส่วนท่ีไม่เกินหา้สิบไร่ 

นอกจากการจดัท่ีดินใหแ้ก่บุคคลตาม (1) (2) และ (3) ให ้ส.ป.ก. มีอ านาจจดัท่ีดินหรือ
อสังหาริมทรัพยใ์หแ้ก่บุคคลใดเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้ท าประโยชน์ เพื่อใชส้ าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการ
สนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศ
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ก าหนดในราชกิจจานุเบกษาได ้ทั้งน้ี ตามขนาดการถือครองในท่ีดินท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร ซ่ึงตอ้งไม่
เกินหา้สิบไร่ ส่วนหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไข ในการอนุญาตหรือการใหผู้ไ้ดรั้บอนุญาตถือปฏิบติัให้
เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

การจดัท่ีดินใหเ้ช่าหรือเช่าซ้ือตามมาตราน้ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย เก่ียวกบัการควบคุม
การเช่าหรือเช่าซ้ือ และสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือดงักล่าวจะโอนแก่กนัไดห้รือตกทอดทางมรดกไดเ้ฉพาะตาม
หลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด” 

เห็นควรเพิม่ วรรคเจ็ด แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 
เป็น “ตามความวรรคหน่ึง (1) บุคคลในครอบครัวเดียวกนั ใหห้มายถึง  

กลุ่มบุคคลท่ีอยูร่่วมกนัซ่ึงอาจมีความสัมพนัธ์ทางสายเลือดหรือไม่มีความสัมพนัธ์ทางสายเลือด อนั
ประกอบดว้ยบุคคลท่ีแต่งงานกนั บุตรผูเ้ป็นทายาท ปู่ ยา่ ตายายผูมี้อุปการะ และบุคคลอ่ืนท่ีมารวมอาศยัอยู่
ร่วมกนัหลงัเดียวกนั” 

2. ปัญหาเกีย่วกบัมาตรการความรับผิดในการถือครองท่ีดินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดย
ตัวแทนอ าพราง 

มาตรการความรับผิดในการถือครองท่ีดินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรกรรมโดยตวัแทนอ า
พราง ซ่ึงปัจจุบนัพบวา่พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไม่ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบั
บทลงโทษเกษตรกรท่ีปฏิบติัฝ่าฝืนหลกัเกณฑก์ารเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ท าใหเ้กษตรกรบางราย
ไม่เกรงกลวัต่อการกระท าความผิด ท าใหมี้การถือครองท่ีดินไวโ้ดยตวัแทนอ าพรางเกิดขึ้น  

เดิม พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไม่ไดมี้การบญัญติัเก่ียวกบั
มาตรการความรับผิดและบทลงโทษเกษตรกรท่ีปฏิบติัฝ่าฝืนหลกัเกณฑก์ารเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ท่ีดิน ท าใหเ้กษตรกรบางรายไม่เกรงกลวัต่อการกระท าความผิด ท าใหมี้การถือครองท่ีดินไวโ้ดยตวัแทนอ า
พราง 

เห็นควรเพิม่ บทบัญญัติ 49 หมวด 5 บทก าหนดโทษ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ.2518 

เป็น “ผูใ้ดถือครองท่ีดินแทนบุคคลอ่ืนอนัเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ ์วิธีการ 
และเง่ือนไขในการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดจ้ดัใหแ้ก่เกษตรกรเพื่อเกษตรกรรม ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่
เกินสามปี หรือปรับตั้งแต่หน่ึงแสนบาทถึงหน่ึงลา้นบาทหรือทั้งจ าทั้งปรับ” 

3. ปัญหาความไม่ครอบคลุมของกฎหมายเกีย่วกบับทก าหนดโทษของพนักงานเจ้าหน้าที่ในการ
ปล่อยปละละเลยให้มีการครอบครองท่ีดินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

กรณีท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีในการปล่อยปละละเลยใหมี้การครอบครองท่ีดินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 
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ไม่ไดมี้การก าหนดบทลงโทษในกรณีดงักล่าวไว ้จึงท าให้มีผูถื้อครองท่ีดินโดยมิชอบ ทั้งท่ีถือเองเกินท่ี
กฎหมายก าหนดและถือโดยมีผูถื้อครองท่ีเป็นตวัแทนอ าพรางเพิ่มมากขึ้น 

เดิม พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไม่ไดบ้ญัญติัไวซ่ึ้งบทลงโทษ
แก่เจา้หนา้ท่ีกระท าผิดในกรณีท่ีเป็นผูมี้ส่วนรู้เห็นหรือปล่อยปละละเลยใหมี้การครอบครองท่ีดิน ส.ป.ก. 
โดยมิชอบดว้ยกฎหมายไว ้

บทบัญญัติ 50 หมวด 5 บทก าหนดโทษ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
พ.ศ.2518 

เป็น “พนกังานเจา้หนา้ท่ีบุคคลใดปล่อยปละละเลยหรือรู้เห็นการกระท าซ่ึงเป็นการครอบครอง
ท่ีดิน ส.ป.ก. โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย อนัเป็นการทุจริตต่อหนา้ท่ี ตอ้งระวางโทษปรับตั้งแต่หน่ึงแสนบาทถึง
สามแสนบาท และใหท้ าทณัฑบ์นไวห้ากเป็นความผิดคร้ังแรก แต่หากปรากฎภายหลงัว่าการกระท านั้นกิน
เวลามาเนินนานใหไ้ล่ออกทนัที” 
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