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บทคดัย่อ 

 การวิจยัมีวตัถุประสงค์เพื่อ 1) ศึกษาสภาพปัญหาของแนวคิดเก่ียวกบัการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดิน
ภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 2) ศึกษากลไกส าหรับการแกปั้ญหาในการควบคุม
การท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 3) วิเคราะห์และสรุป
ปัญหาการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม และ
เป็นแหล่งขอ้มูลให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งไดน้ าไปประยกุตใ์ชใ้นการปรับปรุงกฎหมายหรือมาตรการบงัคบัใชก้ฎหมาย
เก่ียวกบัการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดิน วธีิด าเนินการวิจยัเป็นวิจยัเชิงคุณภาพ ใชเ้อกสารกบัการสมัภาษณ์เชิงลึก 
กลุ่มตวัอยา่ง 3 กลุ่มคือ ตวัแทนจากภาครัฐ  ผูเ้ช่ียวชาญกฎหมายการปฏิรูปท่ีดิน และเจา้หนา้ท่ีตาม พระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แลว้จึงน าขอ้มูลจากเอกสารและบทสมัภาษณ์มาวิเคราะห์ให้ไดปั้ญหาท่ีชดัเจน
และตรงตามความเป็นจริงมากท่ีสุด ผลการวิจยัพบวา่ การปฏิรูปท่ีดินมีแนวคิดเพื่อให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากินและเพ่ือ
รักษาพ้ืนท่ีเกษตรกรรมของประเทศอย่างย ัง่ยืน ในปัจจุบันการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมี
ขอบเขตเพียงช่วงท่ียงัไม่ไดโ้อนกรรมสิทธ์ิเท่านั้น เหตุท่ีไม่มีการควบคุมการท าประโยชน์ภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิ 
คือ ความเขา้ใจเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ส่งผลใหย้งัไม่มีมาตรการส าหรับควบคุมการท าประโยชน์ 
หากมีการก าหนดลกัษณะและเง่ือนไขของกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินไวใ้ห้ชดัเจน จะเป็นหนทางท่ีจะ
น าไปสู่การควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิได ้ส่งผลให้ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมหมุนเวียน
อยูใ่นภาคการเกษตรและรักษาพ้ืนท่ีเกษตรกรรมซ่ึงเป็นรากฐานของชาติใหค้งอยูสื่บไป 
 
ค ำส ำคญั: ส.ป.ก.  การควบคุม  การโอนกรรมสิทธ์ิ   
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Abstract 
The research aimed to 1) study the conceptual problem of the beneficial control of land after transferring 

ownership under the agricultural leasing agreement, 2) study problem solving mechanism of the beneficial control of 
land after transferring ownership under the agricultural leasing agreement, 3) analyzed the issues in beneficial 
control of land after transferring ownership under the agricultural leasing agreement and used as a source of 
information for relevant agencies to improve the law of land control. The methodology was a qualitative approach 
using documents with in-depth interviews. There were three sample groups which were; the public sector persons, 
the specialists from the Ministry of Land, and the officers working on the 1975 agricultural land legislation. Then the 
information from documents and interviews were analyzed to find problems. The research found out that the 
agricultural land reform was created for providing sustainable agricultural areas for farmers in Thailand. Currently, 
the agricultural land control is used only in non-ownership period. The reason was from the way of understanding 
the agricultural land ownership. As a result, there were no measures for the control, and clear defined conditions of 
the legal ownership. Overall, the contribution of the land control will benefit the agricultural land ownership and 
maintain agricultural areas. 
 
Keywords: ALRO, Control, Transfer of ownership 

1. บทน า   
ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พทุธศกัราช 2518 ไดใ้หอ้ านาจส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน

เพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ในการจดัท่ีดินให้แก่บุคคลซ่ึงไม่มีท่ีดินท ากินหรือมีแต่ไม่เพียงพอต่อการครองชีพไดเ้ช่า  
เช่าซ้ือ หรือใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน แลว้แต่กรณี เพ่ือท าเกษตรกรรมหรือเพ่ืออยูอ่าศยัเพ่ือท าเกษตรกรรม (มาตรา 4 
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม, 2518) เน่ืองจากเกษตรกรก าลงัประสบความเดือดร้อน เพราะ
สูญเสียสิทธิในท่ีดิน และกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน ทั้งตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกินสมควร ท่ีดินขาดการบ ารุงรักษา  
จึงท าใหอ้ตัราการผลิตภาคเกษตรกรรมอยูใ่นระดบัต ่า เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรม ทั้งยงัเสียเปรียบจากระบบการ
เช่าท่ีดินและการจ าหน่ายผลิตผลตลอดมา ซ่ึงส่งผลใหเ้กิดภาวะความยุง่ยากทั้งในทางเศรษฐกิจ สงัคม การปกครองและ
การเมืองของประเทศเป็นอยา่งมาก รัฐจึงมีความจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งด าเนินการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยด่วนท่ีสุด 
โดยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน เพ่ือช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากินและให้การใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์มากท่ีสุด พร้อมกบัการ
จัดระบบการผลิตและจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรม เพ่ือให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทั้ งน้ี เพ่ือเป็นการสนอง
แนวนโยบายแห่งรัฐในการลดความเหล่ือมล ้ าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม ตามท่ีไดก้ าหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญ อนัเป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาของเกษตรกรไทย 

ในการจัดท่ีดินให้เกษตรกรเช่าซ้ือ เม่ือเกษตรกรช าระค่าเช่าซ้ือท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. จนครบถ้วนแล้ว  
ส.ป.ก. ก็จะโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดงักล่าวให้แก่เกษตรกร ส่วนการจดัท่ีดินให้เช่าหรือเขา้ท าประโยชน์ จะไม่มีการ
โอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินให้แก่เกษตรกรแต่อย่างใด อย่างไรก็ดี ผูว้ิจัยคิดเห็นว่าในการโอนกรรมสิทธ์ิดังท่ีได้กล่าว
ขา้งตน้นั้น หาใช่ “กรรมสิทธ์ิ” ตามความหมายของประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ม่ เพราะท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ี
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เกษตรกรไดรั้บกรรมสิทธ์ิไปนั้น จะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.2518 ซ่ึงบญัญติัห้ามแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงับุคคลอ่ืน นอกจากการตกทอดทางมรดกแก่ทายาท
โดยธรรม และตอ้งใชท่ี้ดินท่ีไดรั้บกรรมสิทธ์ินั้นให้เป็นไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ก าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัดดว้ย 

จากหลกัการท่ีวา่ เกษตรกรผูไ้ดรั้บสิทธิในท่ีดินจะตอ้งเป็นผูถื้อครองท่ีดินดว้ยตนเองและตอ้งใชท่ี้ดินนั้นเพ่ือ
เกษตรกรรมเท่านั้น (มาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, 2518) เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ท่ีมีวตัถุประสงค์ในการช่วยเหลือเกษตรกรให้มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง
และประกอบเกษตรกรรมต่อไปอยา่งย ัง่ยนื กฎหมายดงักล่าวจึงไดบ้ญัญติัเร่ืองการหา้มโอนท่ีดินท่ีไดรั้บกรรมสิทธ์ิโดย
การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไปยงับุคคลอ่ืน เวน้แต่จะเป็นการท่ีกฎหมายบญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้ให้สามารถท าได ้
และบญัญติัเร่ืองการใชท่ี้ดินเพ่ือเกษตรกรรมหรืออยูอ่าศยัเพ่ือเกษตรกรรม เพ่ือใหเ้กษตรกรถือปฏิบติัอยา่งเคร่งครัด 

ในการด าเนินงานของ ส.ป.ก. เจา้หนา้ท่ีจะมีการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินอยูแ่ลว้ โดยเจา้หนา้ท่ีของ 
ส.ป.ก. จะลงพ้ืนท่ีส ารวจในเขตปฏิรูปท่ีดิน วา่เกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินยงัคงถือครองท่ีดิน
ดว้ยตนเองและประกอบเกษตรกรรมตามท่ีได้รับอนุญาตหรือไม่ แต่การด าเนินงานดังกล่าวยงัไม่ครอบคลุมไปถึง
ช่วงเวลาภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (จิตติ บุญเรือง, 2559) ท าให้เกิดเป็น
ช่องวา่งของกฎหมายท่ี ส.ป.ก. ไม่อาจเอ้ือมเขา้ไปควบคุมการท าประโยชน์ดงักล่าวได ้
 จาก ปัญห าท่ี ว่ า ส .ป .ก . ไ ม่ มีก ารตรวจสอบการถือครองท่ี ดิน และการใช้ป ระโยชน์ ใน ท่ี ดิน 
ภายหลงัจากท่ีไดโ้อนกรรมสิทธ์ิให้แก่เกษตรกรนั้น มีสาเหตุเน่ืองจากวา่ ในปัจจุบนั ส.ป.ก. ยงัไม่มีมาตรการในการ
ควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือเพ่ือเกษตรกรรมท่ีชดัเจน ซ่ึงเป็นผลมา
จากแนวคิดเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีวา่  เม่ือเกษตรกรไดรั้บกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไปแลว้ เกษตรกร
ยอ่มเป็นเจา้ของท่ีดินนั้นโดยสมบูรณ์ เจา้หนา้ท่ีจึงไม่จ าตอ้งติดตามควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอน
กรรมสิทธ์ิตามสญัญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมอีกต่อไป (ขนิษฐา กฤตวทิย,์ 2559) 
 จากขอ้เท็จจริงดงักล่าว ก่อให้เกิดประเด็นปัญหาคือ รัฐจะทราบไดอ้ยา่งไรวา่ เกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไปแลว้นั้น ยงัคงถือครองท่ีดินดว้ยตนเองและประกอบเกษตรกรรมสมตามเจตนารมณ์ของ
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 หรือไม่ เพราะเม่ือเกษตรกรไดรั้บกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไปแลว้ 
ท่ีดินนั้ นยงัตอ้งอยูภ่ายใตบ้ังคบัของมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน และเกษตรกรตอ้งปฏิบัติตาม
ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยเร่ืองการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินของเกษตรกร หากเกษตรกร
ละเมิดต่อขอ้กฎหมายดงักล่าว ก็ยอ่มเกิดความเสียหายแก่รัฐ เป็นผลท าใหก้ารด าเนินการปฏิรูปท่ีดินลม้เหลว    
 ดว้ยเหตุผลดงักล่าว ผูว้จิยัซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีท่ีปฏิบติังานอยูใ่นสงักดัส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และมีหนา้ท่ีความรับผิดชอบเก่ียวกบักฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีความ
สนใจท่ีจะศึกษามาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญา
เช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  เพ่ือใหท้ราบถึงแนวคิดและทฤษฎี รวมทั้งหลกักฎหมายเก่ียวกบัการท าประโยชน์ในท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม จึงเป็นท่ีมาของการศึกษาวจิยัในคร้ังน้ี เพ่ือเป็นการอุดช่องวา่งของกฎหมาย โดยให ้ส.ป.ก. มีมาตรการ
ในการควบคุมการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัจากท่ีไดโ้อนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
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(พิชิต แดงงาม, 2544) ท่ีจะส่งผลใหส้ามารถป้องกนัมิใหมี้การโอนท่ีดินท่ีไดม้าโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดย
มิชอบด้วยกฎหมาย หรือการน าท่ีดิน ส.ป.ก. ไปใช้ผิดวตัถุประสงค์ (พรเพ็ญ ประชากุล, 2559) นับเป็นการรักษา
ผลประโยชน์ของรัฐในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมใหมี้ประสิทธิภาพและยัง่ยนื อีกทั้งเพ่ือใหไ้ดม้าซ่ึงขอ้เสนอแนะ
อนัเป็นแนวทางในการพฒันากฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมต่อไป  
 
2. วตัถุประสงค์ 

1. ศึกษาสภาพปัญหาของแนวคิดเก่ียวกบัการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิ
ตามสญัญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  
 2. ศึกษากลไกส าหรับการแกปั้ญหาในการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตาม
สญัญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
 3. วเิคราะห์และสรุปปัญหาการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสญัญาเช่า
ซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม และเป็นแหล่งขอ้มูลใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งไดน้ าไปประยกุตใ์ชใ้นการปรับปรุงกฎหมาย
หรือมาตรการบงัคบัใชก้ฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดิน 
 
3. วธีิด าเนินการวจิยั 

การด าเนินวิจยัคร้ังน้ีเป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ซ่ึงใชว้ิธีการวิจยัเอกสาร (Documentary 
Research) เป็นหลกั โดยการวิเคราะห์ขอ้มูลจากเอกสารทางกฎหมายประกอบดว้ยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พุทธศกัราช 2518 ระเบียบของ ส.ป.ก. ท่ีเก่ียวขอ้ง เอกสารของทางราชการ งานวิจยั และบทความวชิาการ 
ประกอบกบัการสมัภาษณ์เชิงลึก 

3.1 กลุ่มตวัอยา่ง 
กลุ่มตวัอยา่งท่ีใชใ้นการศึกษาคร้ังน้ี  ประกอบดว้ย 3 กลุ่มคือ 

3.1.1 ตวัแทนจากภาครัฐ สังกัดส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ท่ีปฏิบติังานเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมและทราบปัญหาเก่ียวกบัการท าประโยชน์ในท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม 

3.1.2 ผูเ้ช่ียวชาญเก่ียวกบักฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ประกอบดว้ย อาจารย ์นกัวชิาการท่ีมีความ
เช่ียวชาญจากสถาบนัอุดมศึกษา หรือหน่วยงานของรัฐ 

3.1.3 เจา้หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีปฏิบติัหน้าท่ีเก่ียวกบัการ
ควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
3.2 เคร่ืองมือท่ีใชใ้นการวจิยั 

3.2.1 เอกสารวิชาการ ซ่ึงประกอบด้วยพระราชบัญญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พุทธศกัราช 2518 
ระเบียบของ ส.ป.ก. ท่ีเก่ียวขอ้ง เอกสารของทางราชการ งานวจิยั และบทความวชิาการ 
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3.2.2 การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) จากกลุ่มตัวอย่าง เพ่ือให้ทราบถึงข้อมูล ข้อเท็จจริง ข้อ
กฎหมาย แนวทางการปฏิบติั ปัญหาท่ีเกิดข้ึน และขอ้เสนอแนะในการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการ
โอนกรรมสิทธ์ิตามสญัญาเช่าซ้ือเพ่ือเกษตรกรรม 
3.3 วธีิการเก็บรวบรวมขอ้มูล 

3.3.1 ศึกษาขอ้มูลปฐมภูมิ (Primary Data) โดยการสมัภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) จากกลุ่มตวัอยา่ง 
3.3.2 ศึกษาขอ้มูลทุติยภูมิ (Secondary Data) จากเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง อาทิ พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม พุทธศักราช 2518 ระเบียบของ ส.ป.ก. ท่ีเก่ียวขอ้ง เอกสารของทางราชการ งานวิจยัรวมถึงบทความ
วชิาการ 

3.3.3 วเิคราะห์ขอ้มูล  โดยการวิเคราะห์เช่ือมโยงในเชิงเหตุและผล ใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการทางตรรกวทิยา
เชิงอุปมาน เพ่ือให้ได้ข้อสรุปของปัญหาเก่ียวกับมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดิน
ภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสญัญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

3.3.4 ตรวจสอบความเช่ือมัน่ (Reliability) ของขอ้มูลและน ามาจดัหมวดหมู่ตามวตัถุประสงค์ ตามแนวทาง
การวจิยัเชิงคุณภาพ 

3.3.5 สรุปปัญหาเก่ียวกบัมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอน
กรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม รวมทั้งเสนอแนะแนวทางในการพฒันาปรับปรุงกฎหมายให้การ
ควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีประสิทธิภาพ
มากยิง่ข้ึน 

3.4 การวเิคราะห์ขอ้มูล 
น าขอ้มูลจากเอกสารและบทสัมภาษณ์ของกลุ่มตวัอยา่งมาวิเคราะห์ให้ไดปั้ญหาท่ีชดัเจน ตรงตามความเป็น

จริงมากท่ีสุด และน าเสนอผลการศึกษาวจิยัในรูปแบบสรุปความคิดรวบยอด 
 
4. ผลการวจิยั  

4.1 แนวคิดเก่ียวกบัการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม พบว่า ประวติัความเป็นมาของการถือครองและใช้ประโยชน์ในท่ีดินของประเทศไทยตั้งแต่สมยั 
กรุงศรีอยธุยาจนถึงรัตนโกสินทร์ตอนตน้ ราษฎรมีเพียงสิทธิครอบครอง  กรรมสิทธ์ิในท่ีดินเป็นของพระมหากษตัริย ์
และตอ้งใชป้ระโยชน์ในท่ีดินใหคุ้ม้ค่า ส่วนผลท่ีไดจ้ากการใชท่ี้ดินจะตอ้งส่งคืนให้พระมหากษตัริยส่์วนหน่ึงเพ่ือเป็น
การตอบแทนท่ีใหท่ี้ดินท ากิน  เรียกวา่  “ส่วย”  (อโณทยั เขมภูสิต, 2553) ผูว้จิยัไดศึ้กษาต่อไปถึงแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบั
สิทธิการถือครองท่ีดิน ไดท้ราบวา่ ลกัษณะการถือครองท่ีดินมีอยู ่2 ลกัษณะ คือ สิทธิครอบครองและกรรมสิทธ์ิ ซ่ึง
สิทธิครอบครองเป็นเพียงการครอบครองเพ่ือใชป้ระโยชน์เท่านั้น ส่วนกรรมสิทธ์ิ  เป็นการครอบครองในฐานะเจา้ของ  
และเม่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการใชท่ี้ดิน พบวา่ ท่ีดินเป็นทรัพยากรท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั ผูท่ี้ถือครองท่ีดินจะตอ้งใช้
ท่ีดินใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด (ธวชัชยั ส่งเสริม, 2548) 

4.2 การควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พบวา่ มีมาตรการควบคุมอยู ่2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ การ
ควบคุมการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 39 และการควบคุมการใชป้ระโยชน์ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตาม
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ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมวา่ดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 (ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมปฏิบติั
เก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน, 2535) 

4.3 ผลการวิเคราะห์ปัญหาในการควบคุมท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสญัญาเช่าซ้ือ
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พบวา่ มีประเด็นท่ีเป็นปัญหาซ่ึงแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเด็นหลกั ไดแ้ก่ 

4.3.1 ปัญหาในการควบคุมโดยมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ซ่ึง
เป็นการควบคุมในเร่ืองการถือครองท่ีดิน โดยการหา้มแบ่งแยกและหา้มโอน 

4.3.2 ปัญหาในการควบคุมโดยระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมวา่ดว้ยการใหเ้กษตรกรและ
สถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ.2535
ซ่ึงเป็นการควบคุมการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินท่ีเกษตรกรไดรั้บจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ภาพรวมของการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรมท่ีเกิดจากความไม่ชดัเจนกฎหมาย แสดงความเช่ือมโยงของปัญหาไดด้งัแสดงในแผนภาพท่ี 1 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รูปที่ 1 ความเช่ือมโยงของปัญหาในการควบคุมการท าประโยชน์ 

 
จากรูปท่ี 1 แสดงถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนในการควบคุมการท าประโยชน์ แบ่งออกเป็นปัญหาในการควบคุมการถือ

ครองท่ีดิน ซ่ึงมีประเด็นย่อย คือ 1) ปัญหาความไม่ชดัเจนของกฎหมาย 2) การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม
หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. และ 3) ปัญหาในการท าพินยักรรม โดยเฉพาะปัญหาความไม่ชดัเจนของ
กฎหมาย มีความเช่ือมโยงกบัปัญหาในการควบคุมการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ซ่ึงส่งผลถึงแนวคิดในการ
ปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีในการบงัคบัใชร้ะเบียบเก่ียวกบัการควบคุมการท าประโยชน์ท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิ
ตามสญัญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  

4.4 แนวทางพัฒนาปรับปรุงแก้ไขกฎหมายในการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลังการโอน
กรรมสิทธ์ิตามสญัญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

การควบคุมการถือครอง การควบคุมการใชป้ระโยชน์ 

ปัญหาความไม่ชดัเจนของกฎหมาย 

ปัญหาการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดิน 

การตกทอดทางมรดกแก่ทายาท

โดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนั

เกษตรกร หรือ ส.ป.ก. 

การใชท่ี้ดินเพื่อเกษตรกรรมตามระเบียบ 

คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

เก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ 

ปัญหาในการท าพินยักรรม 
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4.4.1 รัฐตอ้งแกไ้ขบทบัญญติัมาตรา 39 แห่ง พ.ร.บ.การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมให้มีความชัดเจนใน
ลกัษณะและเง่ือนไขของค าวา่ “กรรมสิทธ์ิ” และมีการก าหนดอ านาจของเจา้หนา้ท่ีในการควบคุมการท าประโยชน์ไว้
ในบทบญัญติัดงักล่าวอยา่งชดัแจง้ เพ่ือไม่ใหเ้กิดปัญหาในการตีความ อนัจะน าไปสู่การบงัคบัใชร้ะเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเก่ียวกบัการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมใหเ้กิดผลเป็นรูปธรรม ส่งผล
ใหเ้จา้หนา้ท่ีสามารถควบคุมไดท้ั้งการถือครองและการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่า
ซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม อนัเป็นการท าให้การปฏิรูปท่ีดินท่ีมีประสิทธิภาพตั้งแต่ตน้จนสุดปลายของกระบวนการ 
นอกจากน้ี ยงัเป็นการรักษาผลประโยชน์ของรัฐมิให้ผูใ้ดอาศยัช่องวา่งของกฎหมายเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน
อีกดว้ย  

4.4.2 รัฐจะตอ้งมีการบญัญติัก าหนดสิทธิของทายาทโดยธรรมไวเ้ป็นการเฉพาะในพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 แยกต่างหากจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เพ่ือไม่ให้ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
แต่ละแปลงถูกแบ่งแยก ซ่ึงเป็นการตอ้งห้ามโดยชดัแจง้ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว เพราะหากมีการ
แบ่งแยกท่ีดินให้มีขนาดเล็กลงไปอีก จะส่งผลให้เกษตรกรมีท่ีดินไม่เพียงพอในการประกอบเกษตรกรรมเพ่ือการ 
ครองชีพ 

4.4.3 รัฐตอ้งเร่งด าเนินการให้มีการออกกฎกระทรวงตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2518 เพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติส าหรับการด าเนินการในเร่ืองต่าง ๆ ตามท่ีมาตรา 39 บญัญติัไว ้คือ  
1) การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม 2) การโอนท่ีดินไปยงัสถาบันเกษตรกร และ 3) การโอนท่ีดินไปยงั  
ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยเฉพาะในเร่ืองการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม
นั้น ก่อให้เกิดปัญหาเป็นอยา่งยิ่ง เพราะในปัจจุบนัน้ี เม่ือเกษตรกรถึงแก่ความตาย ทายาทของเกษตรกรยงัไม่สามารถ
ด าเนินการขอรับมรดกท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมได ้เน่ืองมาตรา 39 ก าหนดใหก้ารด าเนินการในเร่ืองดงักล่าวเป็นไปตามท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง แต่ในขณะน้ี ยงัไม่มีกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการตกทอดทาง
มรดกแก่ทายาทโดยธรรมไวแ้ต่อยา่งใด หากรัฐด าเนินการให้มีการออกกฎกระทรวงดงักล่าว ก็จะท าให้ทายาทโดย
ธรรมของเกษตรกรไดบ้รรลุถึงสิทธิท่ีตนพึงไดรั้บตามกฎหมาย สะทอ้นให้เห็นถึงการคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นของ
ประชาชนอยา่งแทจ้ริง 

4.4.4 หากรัฐมีการออกกฎกระทรวงตามมาตรา 39 ในเร่ืองการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมแลว้  
ควรมีการก าหนดขอ้ยกเวน้ของเร่ืองดงักล่าวไวใ้นพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ดว้ย โดย
ในกรณีท่ีเกษตรกรไม่มีทายาทท่ีจะรับมรดกในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมต่อจากตน กฎหมายควรอนุญาตให้เกษตรกร
สามารถท าพินัยกรรมยกท่ีดินท่ีตนได้รับกรรมสิทธ์ิโดยการปฏิรูปท่ีดินให้แก่เครือญาติได้ (เช่น หลาน หรือ 
ลูกพี่ลูกนอ้ง เป็นตน้) ทั้งน้ี ผูท่ี้จะมีสิทธิไดรั้บกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยพินยักรรมนั้น จะตอ้งมีคุณสมบติั
ท่ีจะเป็นเกษตรกรตามท่ี ส.ป.ก. ก าหนดดว้ย 

 
5. การอภิปรายผล 

 จากการวจิยัคร้ังน้ี มีประเด็นท่ีเด่นชดัของของการศึกษาปัญหาท่ีมีผลกระทบต่อรัฐในการปฏิรูปท่ีดินส าหรับ
ประเทศไทยให้ส าเร็จ คือ แนวคิดเก่ียวกับกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมท่ียงัเป็นอุปสรรคในการบังคับใช้
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กฎหมายการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงมีประเด็นอยูว่า่ เม่ือเกษตรกรไดรั้บกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไปแลว้ เกษตรกร
ยอ่มมีสิทธิในท่ีดินนั้นอยา่งเต็มท่ี ตามแดนแห่งกรรมสิทธ์ิท่ีประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์ญัญติัไว ้เจา้หนา้ท่ีจึง
ไม่อาจล่วงล ้าสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนได ้แต่ในหลกัการของกฎหมายาการปฏิรูปท่ีดินท่ีแทจ้ริงแลว้ กรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตามมาตรา 39 น้ี เป็นกรรมสิทธ์ิซ่ึงมีท่ีมาหรือฐานแห่งสิทธิท่ีแตกต่างจากกฎหมายเอกชนอยา่ง
ส้ินเชิง การตีความกรรมสิทธ์ิตามมาตรา 39 จึงตอ้งเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงเป็นกฎหมาย
มหาชน ปัญหาดงักล่าวส่งผลให้ ไม่สามารถน าระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเก่ียวกบัการควบคุม
การท าประโยชน์ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมาใช้ควบคุมการถือครองและการใช้ประโยชน์ในท่ีดินภายหลังการโอน
กรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมได ้ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัทฤษฎีการถือครองและใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
ของประเทศไทยในสมยักรุงศรีอยธุยา ท่ีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินทัว่ราชอาณาจกัรเป็นของพระมหากษตัริยห์รือรัฐ ราษฎรมี
เพียงสิทธิครอบครองท่ีดินเพื่อท าประโยชน์เท่านั้น แมต้่อมาในสมยัรัตนโกสินทร์ตอนตน้จะมีการให้กรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินเป็นของราษฎร แต่ราษฎรท่ีไดรั้บกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจะตอ้งถือครองท่ีดินและมีการใชป้ระโยชน์อยา่งคุม้ค่า หาก
ราษฎรรายใดท่ีถือครองท่ีดินโดยไม่ก่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อแผน่ดิน พระมหากษตัริยก็์ชอบท่ีจะน าท่ีดินกลบัคืนมา และ
ให้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินแก่ราษฎรรายอ่ืนแทน นอกจากน้ียงัสอดคลอ้งกบั จิระพร วชิราภากร (2549) ท่ีไดท้ าวิจยั เร่ือง 
“การจดัระบบการถือครองท่ีดินและการใชท่ี้ดินของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540: ศึกษาเฉพาะ
กรณีมาตรการทางกฎหมายในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” ผลการวจิยัพบวา่ รัฐไม่สามารถท่ีจะกระจาย
การถือครองท่ีดินและลดการผกูขาดการถือครองท่ีดินของเอกชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง แมม้าตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จะใหอ้ านาจส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเวนคืนท่ีดินในบริเวณท่ี
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเห็นวา่สมควรด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมได ้แต่ในทางปฏิบติัไม่
เคยมีการน าบทบญัญติัดงักล่าวมาบงัคบัใช ้ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ ปัญหาความไม่ชดัเจนของกฎหมายในเร่ืองกรรมสิทธ์ิท่ี
ไดรั้บโดยการปฏิรูปท่ีดิน ควรแก่การแกไ้ขให้บรรลุถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดย
ก าหนดลกัษณะและเง่ือนไขของกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไวใ้ห้ชดัเจน เพื่อให้มีการน า
ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเก่ียวกบัการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมมาใช้
ในการอุดช่องวา่งของกฎหมายในอนาคตต่อไป  
 
6. บทสรุป  
 จากการศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่า
ซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมมีผลต่อการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือ
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม อยา่งไรก็ดี การควบคุมดงักล่าวก็ยงัมีช่องวา่งของกฎหมายท่ีตอ้งการมีเพ่ิมเติมใหส้มบูรณ์ เม่ือได้
ศึกษาปัญหาการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
แลว้ ผลการวเิคราะห์ปัญหาในการควบคุมการถือครองและการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมท่ีเด่นชดัคือ ความ
ไม่ชดัเจนเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิ ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีส่งผลให้
ไม่สามารถบงัคบัใชร้ะเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเก่ียวกบัการควบคุมการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรมภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือ แนวทางพฒันาปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายในการควบคุม
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การท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสญัญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม คือ การบญัญติัมาตรา 39 
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้มีความชดัเจนเก่ียวกบัลกัษณะและเง่ือนไขของ 
“กรรมสิทธ์ิ” ตามกฎหมายการปฏิรูปท่ีดิน นอกจากน้ี ตอ้งมีการออกกฎกระทรวงตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าว เพ่ือรองรับการด าเนินการตามมาตรา 39 คือการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม การโอนท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรมไปยงัสถาบนัเกษตรกร และการโอนท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไปยงั ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน 
รวมถึงการอนุญาตให้ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเขา้สู่ระบบพินัยกรรมได ้เพ่ือความเป็นธรรมแก่เกษตรกรและครอบครัว 
ส่งผลใหส้ามารถป้องกนัมิให้มีการโอนท่ีดินท่ีไดม้าโดยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย หรือ
การน าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไปใช้ผิดวตัถุประสงค์  นับเป็นการรักษาผลประโยชน์ของรัฐในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมอยา่งมีประสิทธิภาพและอยา่งย ัง่ยนื ส่วนขอ้เสนอแนะเพ่ือการวจิยัต่อไป คือ การศึกษาวจิยัในดา้นการร่าง
มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการโอนกรรมสิทธ์ิตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรมในทางการปฏิบติัใหค้รอบคลุมทุกดา้นของกระบวนการ และไม่ขดัแยง้ต่อกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งฉบบัอ่ืน ๆ  
 
7. กติตกิรรมประกาศ 

 ขอขอบคุณมหาวทิยาลยัรังสิตท่ีใหทุ้นสนบัสนุนงานวจิยั และขอขอบคุณศาสตราจารย(์พิเศษ) จรัญ ภกัดีธนากุล 
ศาสตราจารย ์ดร.สมปอง สุจริตกุล และ พ.ต.ท. ดร.สุธี เอ่ียมเจริญยิ่ง ท่ีช้ีแนะแนวทางในการศึกษาวิจยัในคร้ังน้ี และ
ขอบคุณส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมท่ีใหค้วามอนุเคราะห์ขอ้มูลท่ีใชใ้นการศึกษาอยา่งเตม็ท่ี  
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