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บทคัดย่อ
	 การบังคับใช้กฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีจุดมุ่งหมายที่จะส่งเสริมความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชน แต่พบปัญหาว่าการ 

ปฏรูิปทีด่นิไม่มมีาตรการคุม้ครองพืน้ทีเ่กษตรกรรมหากเกษตรกรผูไ้ด้สทิธไิม่ได้น�ำทีด่นิทีไ่ด้รบัการจดัสรรไปสร้างประโยชน์ตามวตัถุประสงค์  

แต่กลับน�ำที่ดินไปแสวงหาผลประโยชน์ท่ีมิควรได้โดยการน�ำที่ดินไปขายหรือปิดบังอ�ำพรางการถือครองที่ดินย่อมก่อให้เกิดผลกระทบ 

ต่อทรัพยากรธรรมชาติของรัฐและไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อช่วยเหลือประชาชน

	 จากการศึกษาพบว่า พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไม่มีบทลงโทษเกษตรกรที่ปฏิบัติฝ่าฝืน 

หลักเกณฑ์การเข้าท�ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินท�ำให้เกษตรกรไม่เกรงกลัวต่อการกระท�ำความผิดและขาดประสิทธิภาพในการจัดสรร 

ที่ดินของรัฐท�ำให้ตกไปอยู่ในความครอบครองของบุคคลเฉพาะกลุ่มโดยไม่มีการกระจายการถือครองไปสู่เกษตรกรรุ่นใหม่อย่างท่ัวถึง 

และเป็นธรรม

	 และยังพบว่าแนวทางปฏิบัติตามบันทึกข้อตกลงระหว่างส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมกับธนาคารเพื่อการเกษตร 

และสหกรณ์การเกษตรเกี่ยวกับการให้สิทธิแก่เกษตรกรรายใหม่ที่จะเข้ามาถือครองที่ดินต้องรับภาระหนี้เกษตรกรรายเดิมเสียก่อนจึง 

จะได้สิทธิถือครองที่ดิน จึงถือว่าขัดต่อเจตนารมณ์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่ต้องการให้เกษตรกรมีที่ดินท�ำกินเป็นของตนเอง

Abstract
	 The Act enforcement of Land Reform Law for Agriculture is focally aimed to promote the better 

livelihood of  people, however, the problems were found that the land reform had no measurement on the 

protection of the agricultural areas if the entitled farmers did not make use of the land received through land 

allocations in accordance with the objectives, but, had used the land for exploitations of the benefits which 

they should not be entitled to: such as; selling them or concealing the land possession which would cause 

the impact on the state’s natural resources and would not be in accordance with the purpose of the land 

reform to help the people.

	 Deriving from the study, it was found that Act on Land Reform for Agriculture, B. E. 2518 (1975) contained 

no penalty provision to inflict punishment upon farmers violating the regulation on the utilizations of land in the  

land reform zone, thus, made those farmers having no fear on their commission of the offence the land reform 

lack of the efficiency on the state’s land allocations consequently resulting in the land to be vested in the 

possessions of a particular group of persons without any thorough and fair distributions on the possessions to 

the new generation of farmers.

	 It was also found that the practical performance guidelines according to the memorandum of agreement 

between Land Reform Office for Agriculture and Bank for Agriculture and Agricultural Cooperatives in connection 

with the giving of the right to the new farmers to take possessions of the land had resulted in such new farmers 

to be burdened by the debts of the previous farmers which were compelled to be paid first before they could 

take possession of the land which was considered to be inconsistent with the intention on the land reform for 

agriculture where farmers were needed to have the land of their owns.
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บทน�ำ
	 เมื่อเกษตรกรได้รับการจัดสรรท่ีดินแล้วต้องปฏิบัติตาม 
ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการให ้
เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติเก่ียวกับการเข้าท�ำประโยชน์ในที่ดิน 
พ.ศ.2535 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2540 โดยเกษตรกร 
จะต้องเข้าท�ำประโยชน์ด้วยตนเองเต็มตามความสามารถ และไม ่
น�ำที่ดินนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนไปให้บุคคลอื่นไม่ว่าจะโดยการขาย  
ให้เช่า หรือเข้าท�ำประโยชน์ แต่ทั้งนี้เกษตรกรสามารถที่จะโอน 
สิทธิการเข้าท�ำประโยชน์ให้แก่ทายาทที่เป็นเกษตรกรได้ หรือ 
หากเมื่อเกษตรกรเสียชีวิตทายาทของเกษตรกรก็สามารถขอรับ 
มรดกสิทธิในที่ดินได้ ทั้งนี้เป็นไปตามมติคณะกรรมการปฏิรูป 
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ในการประชุมครั้งที่ 7/2544 เมื่อวันที่ 
8 พฤศจิกายน 2544 แต่ในสภาพความเป็นจริงในปี พ.ศ.2556  
ปรากฏว่าเกษตรกรจ�ำนวน 1,508 จากเกษตรกรได้รับมอบหนังสือ 
อนุญาตจ�ำนวน 22,159 ราย คิดเป็นร้อยละ 6.80 รายเม่ือได้รับ 
การจดัสรรทีด่ินในเขตปฏิรปูที่ดนิแล้วไมไ่ด้ท�ำประโยชน์ดว้ยตนเอง 
ไม่ว่าจะด้วยการขาย ให้เช่า หรือให้บุคคลอื่นเข้าท�ำประโยชน์ 
(รายงานเปรียบเทียบแผนงานและผลการปฏิบัติงานการด�ำเนิน 
คดีกับผู้ไม่เข้าสู่กระบวนการหรือใช้ประโยชน์ที่ดินผิดวัตถุประสงค์  
ปีงบประมาณ 2556,ส�ำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม)  
ซึ่งการกระท�ำดังกล่าวเป็นการกระท�ำท่ีผิดระเบียบคณะกรรมการ 
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วย การให้เกษตรกรและสถาบัน 
เกษตรกรผู้ได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติ 
เกี่ยวกับการเข้าท�ำประโยชน์ในที่ดินพ.ศ.2535 แก้ไขเพิ่มเติม 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ.2540 ซึ่งหากความปรากฏต่อส�ำนักงานการปฏิรูป 
ที่ดินจังหวัด ก็ให้ปฏิรูปที่ดินจังหวัดแจ้งหนังสือเตือนให้เกษตรกร 
ดังกล่าวปฏิบัติให้ถูกต้องตามระเบียบฯ เท่านั้นหากยังฝ่าฝืน 
ไม่ปฏิบัติตามระเบียบฯ จึงจะมีผลเป็นการสิ้นสิทธิการเข้าท�ำ 
ประโยชน์ในที่ดินเขตปฏิรูปท่ีดิน และเม่ือสิ้นสิทธิการเข้าท�ำ 
ประโยชน์ที่ดินก็จะกลับมาสู่กระบวนการปฏิรูปที่ดินอีกครั้งหนึ่ง  
ซึ่งการจัดสรรที่ดินให้แก่เกษตรกรรายใหม่เข้าท�ำประโยชน์น้ันก็ 
ไม่พ้นระบบเครือญาติของผู้กระท�ำผิดระเบียบฯ ท่ีจะเข้ามารับ 
ช่วงต่อ ท�ำให้เห็นมาตรการการบังคับใช้กฎหมายปฏิรูปที่ดิน 
ไม่เดด็ขาดเกษตรกรไม่เกรงกลวัต่อการกระท�ำทีฝ่่าฝืนกฎระเบยีบฯ  
กล่าวคือนอกจากจะได้มีการบังคับเอาที่ดินกลับคืนมาด�ำเนินการ 
ปฏิรูปที่ดินใหม่แล้วควรน�ำมาตรการทางกฎหมายอื่นเช่นมาตรการ 
ทางปกครองโทษมาตรการทางอาญา หรือแม้แต่มาตรการทาง 
ด้านทรัพย์สิน น�ำมาบังคับใช้อย่างเคร่งครัด ซึ่งจะท�ำให้เกษตรกร 
ที่กระท�ำการฝ่าฝืนระเบียบฯ เกรงกลัวต่อการกระท�ำผิด ตัวอย่าง 
เช่น การขายที่ดิน เมื่อมีการขายที่ดินและเกษตรกรได้รับเงินจาก
การซื้อขายที่ดินตามความประสงค์ของตนแล้ว แม้ต่อมาจะสิ้นสิทธ ิ
การท�ำประโยชน์ในทีด่นิกไ็ม่มผีลกระทบต่อเกษตรกรทีข่ายทีด่นินัน้ 

ท�ำให้เกษตรกรไม่เกรงกลัวต่อการท�ำผิดระเบียบฯ ทั้งที่ดินที่ได้ขาย 
ไปนัน้เป็นทีด่นิของรฐัทีเ่ป็นป่าสงวนเสือ่มโทรมทีถ่กูบกุรกุและน�ำมา 
แก้ปัญหาโดยการจัดสรรให้แก่เกษตรกรนั้น ซึ่งครั้งหนึ่งเกษตรกร 
เหล่านั้นเคยเป็นผู ้บุกรุกแต่กลับน�ำที่ดินของรัฐมาขายโดยไม่มี 
บทกฎหมายลงโทษผู้กระท�ำผิดให้เข็ดหลาบ 
	 ปัญหาส�ำคัญอีกประการหน่ึงคือ ขนาดการถือครองที่ดิน 
ของเกษตรกรซ่ึงตามมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูป 
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรรม พ.ศ.2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ.2519 และ(ฉบับที่ 3) พ.ศ.2532 ก�ำหนดให้เกษตรกรและ 
บุคคลในครอบครัวเดียวกัน จะได้รับการจัดที่ดินจากการปฏิรูป 
ที่ดินในเนื้อที่ไม่เกิน 50 ไร่ ส�ำหรับการปลูกพืช หรือไม่เกิน 100 ไร่  
ส�ำหรับการเล้ียงสัตว์ใหญ่ แต่ถ้าหากเกษตรกรถือครองที่ดิน 
ของรัฐก่อนเวลาที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ก�ำหนด คือก่อน ปีพ.ศ.2524 เกษตรกรจะได้รับที่ดินตามจ�ำนวน 
ที่เกษตรกรถือครองจริง แต่เมื่อรวมกันแล้วต้องไม่เกิน 100 ไร ่
แต่ต้องมีเงื่อนไขว่าเกษตรกรต้องยื่นค�ำร้องและยินยอมช�ำระ 
ค่าเช่า หรือค่าชดเชยที่ดินในอัตรา หรือจ�ำนวนที่เพิ่มขึ้นตามที ่
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ก�ำหนดส�ำหรับที่ดิน 
ส่วนที่เกินจาก 50 ไร่ แต่ตามข้อเท็จจริงมีเกษตรกรที่ถือครองที่ดิน 
เกินการครอบครอง โดยอยู่ในรูปแบบของกลุ่มทุนหรือกลุ่มเครือ 
ญาตทิีน่�ำช่ือมาใส่เพือ่ขอรบัการจดัสรรทีด่นิแต่ตนเองไม่ใช่เกษตรกร 
ทีแ่ท้จรงิทีท่�ำประโยชน์แต่มกีารน�ำชือ่และบคุคลมาอ้างกบัเจ้าหน้าที่ 
เพื่อจะได้รับการจัดสรรที่ดินให้ได้เนื้อที่เพิ่มมากขึ้น ซึ่งกรณีดังกล่าว 
รัฐมีเพียงมาตรการตรวจสอบการท�ำประโยชน์ภายหลังที่ได้รับ 
การจัดสรรที่ดินแล้วเท่านั้นซึ่งเป็นการยากที่จะตรวจสอบพบหรือ 
หากตรวจพบส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัดก็เพียงแต่ด�ำเนินการ 
ให้เกษตรกรรายน้ันส้ินสิทธิการเข้าท�ำประโยชน์และน�ำที่ดินมา 
จดัสรรใหม่เท่านัน้ การกระท�ำดงักล่าวจงึส่งผลเสยีหายต่อเกษตรกร 
รุ่นใหม่ที่เกิดในท้องถิ่นแต่ไม่มีที่ดินท�ำกินเป็นของตนเอง ไม่สามารถ 
เข้าถึงแหล่งที่ดินซึ่งเป็นรากฐานส�ำคัญในการท�ำเกษตรกรรม ทั้ง ๆ 
ที่ดินก็เป็นที่ดินของรัฐที่ประชาชนสมควรได้รับการจัดสรรที่ดิน 
อย่างเท่าเทยีมกนัตามหลักความเสมอภาค แต่รฐักลับไม่มมีาตรการ 
ที่เข้ามาควบคุมการจัดสรรที่ดินของรัฐและกระจายการถือครอง 
ที่ดินของรัฐอย่างเป็นธรรมและทั่วถึงให้สอดคล้องกับแนวนโยบาย 
ของรัฐด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดล้อม ที่บัญญัติ 
ไว ้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 85 (2) ที่ก�ำหนดให้รัฐต้องด�ำเนินการตามนโยบายด้าน 
ทีด่นิในการกระจายการถอืครองทีด่นิอย่างเป็นธรรมและด�ำเนนิการ 
ให้เกษตรกรมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม 
อย่างทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดิน ดังนั้นจึงจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่รัฐควรมี 
มาตรการทางกฎหมายที่จะเข้ามาด�ำเนินการจัดสรรที่ดินของรัฐ

อย่างมีประสิทธิภาพ
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	 นอกจากนั้น เมื่อเกษตรกรได้รับการจัดที่ดินแล้วและ 
ได้รับมอบหนังสืออนุญาตให้เข้าท�ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน 
(ส.ป.ก.4-01) ก็สามารถน�ำเอาหนังสืออนุญาตให้เข้าท�ำประโยชน ์
ในเขตปฏิรูปที่ดินไปวางเป็นหลักประกันการกู้ยืมเงินจากธนาคาร 
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ได้โดยส�ำนักงาน 
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ท�ำบันทึกข้อตกลงกับธนาคาร 
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เรื่อง การให้เกษตรกร 
ผู ้ได้รับสิทธิในที่ดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมขอรับ 
สินเชื่อจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เมื่อ 
วันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ.2546 หากเกษตรกรท่ีไม่ช�ำระหนี้ตามที่ได้ 
ขอสินเชื่อจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร  
ส�ำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ก็จะต้องด�ำเนินการให้ 
เกษตรกรนั้นสิ้นสิทธิการเข้าท�ำประโยชน์ในท่ีดินและน�ำที่ดินนั้น 
ไปจัดให้เกษตรกรรายใหม่ท่ียินยอมท่ีจะช�ำระหน้ีแก่ธนาคารเพื่อ 
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร แทน จากหลักการดังกล่าว 
เห็นได้ว่าเมื่อเกษตรกรน�ำหนังสืออนุญาตให้เข้าท�ำประโยชน์ 
ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01) ไปวางเป็นหลักประกันการกู้ยืม 
เงินจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรเม่ือ 
ไม่สามารถช�ำระหนี้ได้เกษตรกรรายนั้นเพียงแต่สิ้นสิทธิการเข้า 
ท�ำประโยชน์ในที่ดินเท่าน้ัน และหน้ีท่ียังผูกพันอยู่กับธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ก็ให้เกษตรกรรายใหม่มารับ
ช�ำระหนี้แทนทั้งที่หน้ีน้ันเกษตรกรรายใหม่ไม่ได้ก่อให้เกิดหนี้ขึ้น 
แต่ถือเสมือนว่าเกษตรกรรายใหม่ต้องเสียค่าท่ีดินแทนเกษตรกร
รายเก่าที่ได้ก่อหนี้ไว้และไม่สามารถช�ำระหน้ีได้เป็นการเพิ่มภาระ 
ให้แก่เกษตรกรรายใหม่ที่จะต้องเข้ามาช�ำระหนี้แทน กรณีดังกล่าว 
ขัดกับเจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปที่ดิน ที่ต้องการน�ำที่ดินมา 
จดัให้แก่เกษตรกรซึง่ไม่ได้หมายความแต่เกษตรกรทีเ่ป็นผูป้ระกอบ 
อาชีพเกษตรกรเป็นหลักเท่านั้น แต่ยังรวมถึงผู้ยากจนไม่มีที่ดิน 
ท�ำกินเป็นของตนเองด้วย กลุ่มเกษตรกรเหล่าน้ีจึงไม่สามารถเข้า 
มาช�ำระหนี้แทนได้ท�ำให้ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งที่ดินซึ่งเป็นที่ดิน 
ของรัฐ เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุ 
แห่งความแตกต่างในเรื่องฐานทางเศรษฐกิจหรือสังคม ซึ่งขัด 
ต่อหลักความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 มาตรา 30 และหลักการดังกล่าวยังขัดกับ 
หลักกฎหมายลักษณะหนี้ ขัดต่อหลักบุคคลสิทธิอีกด้วย 

วัตถุประสงค์
	 1.	 เพื่อศึกษาปัญหาทางกฎหมายในการถือครองที่ดินใน 
เขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีใช้ท่ีดินผิดวัตถุประสงค์และ 
ถือครองที่ดินเกินการครอบครอง รวมท้ังปัญหาการการน�ำหนังสือ 
อนุญาตให้เข้าท�ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01) วางเป็น 
หลักประกันการช�ำระหนี้แก่ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร

	 2.	 เพือ่วเิคราะห์หามาตรการ และการบงัคบัใช้ทางกฎหมาย 
ทีจ่ะเป็นการป้องกนัและเป็นการลงโทษผูท้ีป่ฏบิตัทิีฝ่่าฝืนระเบยีบฯ
	 3.	 เพื่อศึกษาและเสนอแนะแนวทางในการน�ำมาตรการ 
ที่เหมาะสมเพื่อน�ำมาบังคับใช้กับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

ขอบเขตของการศึกษา
	 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาปัญหาทาง 
กฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในการถือครอง 
ที่ดินของรัฐ ที่มีการฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติของกฎหมาย และม ี
การถือครองที่ดินเกินการครอบครองของกฎหมายปฏิรูปที่ดิน 
ตลอดทั้งปัญหาการการน�ำหนังสืออนุญาตให้เข้าท�ำประโยชน์ 
ในในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01) วางเป็นหลักประกันการช�ำระ 
หนีแ้ก่ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์การเกษตรอนัเป็นการขดั 
ต่อเจตนารมณ์ของการปฏิรูปที่ดิน เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาและ 
หามาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมน�ำมาบังคับใช้กับการปฏิรูป 
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ 
เกษตรกรรมต่อไป

สมมติฐานของการศึกษา
	 การถอืครองทีด่นิในเขตปฏริปูทีด่นิมกีารถอืครองโดยฝ่าฝืน 
ต่อระเบียบ หลักเกณฑ์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม อีกทั้ง 
มีการถือครองที่ดินแทนกันในรูปของกลุ่มทุน หรือกลุ่มเครือญาติ  
ผู้ที่กระท�ำผิดไม่เกรงกลัวต่อการกระท�ำที่ผิดระเบียบ ซ่ึงกฎหมาย
ปฏิรูปที่ดินก็ไม่มีบทลงโทษที่เด็ดขาดต่อผู้กระท�ำผิด จึงต้องศึกษา
วิเคราะห์หามาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมน�ำมาบังคับใช้ใน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อเป็นการควบคุมป้องกัน และ
เอาผิดแก่ผู้กระท�ำความผิดให้ได้รับโทษหนักขึ้น อันเป็นการป้อง
ปรามมิให้ท�ำการที่ผิดกฎหมายปฏิรูปที่ดิน และเมื่อเกษตรกรได้รับ
หนงัสอือนญุาตให้เข้าท�ำประโยชน์ในในเขตปฏริปูทีด่นิ (ส.ป.ก.4-01)
น�ำไปวางเป็นหลักประกันการช�ำระหน้ีแก่ธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณ์การเกษตรอนัเป็นการขดัต่อเจตนารมณ์ของการปฏริปู
ที่ดินที่ต้องการให้เกษตรกรมีที่ดินท�ำกินเป็นของตนเองเท่านั้น มิได้
มีเจตนาที่จะแปลงมูลค่าที่ดินอันเป็นที่ดินของรัฐเป็นทรัพย์สิน
เพื่อแสวงหาประโยชน์โดยการน�ำมาวางเป็นหลักประกัน และยิ่ง
ไปกว่าน้ันเม่ือเกษตรกรไม่สามารถช�ำระหน้ีได้กลับมีผลเพียงสิ้น
สิทธิการเข้าท�ำประโยชน์เท่านั้น แต่ภาระหนี้สินที่ค้างช�ำระกับเป็น
ภาระแก่เกษตรกรรายใหม่ที่จะต้องเข้ามารับช�ำระหนี้แทนเกษตร
เกษตรรายเก่าที่ได้ก่อหน้ีไว้ ซ่ึงเป็นการขัดต่อหลักการปฏิรูปที่ดิน
ที่มุ่งให้เกษตรกรมีที่ดินท�ำกินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม

ธเนตร พารา , อนันต์ เพียรวัฒนะกุลชัย
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วิธีด�ำเนินการศึกษา
	 ผู้ศึกษาจะท�ำการศึกษาโดยการวิจัยเอกสาร (Documentary 

Research) โดยศึกษากฎหมาย ระเบียบเก่ียวกับการปฏิรูปที่ดิน 

เพื่อเกษตรกรรม รวมท้ังความคิดเห็นทางวิชาการจากหนังสือ 

วารสาร บทความทางวิชาการ ข้อมูลในอินเตอร์เน็ตที่เกี่ยวข้อง 

เพื่อรวบรวมน�ำมาวิเคราะห์และหาแนวทางในการแก้ปัญหา 

การบังคับใช้กฎหมายปฏิรูปที่ดิน ดังนี้

	 1.	 การน�ำหนังสืออนุญาตให้เข้าท�ำประโยชน์ในเขตปฏิรูป 

ที่ดิน (ส.ป.ก.4-01) วางเป็นหลักประกันการช�ำระหน้ีแก่ธนาคาร 

เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร

	 2.	 หามาตรการและการบังคับใช้กฎหมายที่จะเป็นการ 

ป้องกันและการลงโทษผู้ปฏิบัติฝ่าฝืนระเบียบฯ

	 3.	 การน�ำมาตรการท่ีเหมาะสมเพื่อน�ำมาบังคับใช้กับการ 

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

ผลการวิจัย
	 จากการศึกษาพบว่า

	 1.	 มาตรการทางกฎหมายปฏิรูปท่ีดินไม่มีบทลงโทษ 

เกษตรกรที่ปฏิบัติฝ่าฝืนหลักเกณฑ์การเข้าท�ำประโยชน์ในเขต 

ปฏิรูปที่ดินเมื่อเกษตรกรได้รับการจัดสรรที่ดินจากการปฏิรูป 

ที่ดินแล้ว ส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ก�ำหนดหน้าที่ 

ให้เกษตรกรต้องปฏิบัติตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน 

เพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ที ่

ได้รับการจดัทีด่นิจากการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมปฏบิตัเิกีย่วกบั 

การท�ำประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ.2535 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ.2540 ข้อ.7 ก�ำหนดให้เกษตรกรที่ได้รับการจัดที่ดินจะต้อง 

เข้าท�ำประโยชน์ในท่ีดินน้ันด้วยตนเองเต็มตามความสามารถ 

จะน�ำที่ดินทั้งหมดหรือบางส่วนไปให้บุคลอื่นไม่ว่าโดยการขาย 

ให้เช่า หรอืเข้าท�ำประโยชน์ไม่ได้ หากเกษตรกรทีฝ่่าฝืนตามระเบยีบ 

คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกร 

และสถาบันเกษตรกรผู้ท่ีได้รับการจัดท่ีดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อ  

เกษตรกรรมปฏิบัติเกี่ยวกับการท�ำประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ.2535 

แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2540 ข้อ.8 ก�ำหนดให้ปฏิรูปที่ดิน 

จังหวัดมีหนังสือเตือนให้เกษตรกรละเว้นการกระท�ำหรือปฏิบัติ 

ให้ถกูต้องหรือท�ำให้ทีด่นิกลบัสูส่ภาพเดมิภายในระยะเวลาทีก่�ำหนด  

ถ้าผู ้นั้นยังฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามโดยไม่มีเหตุอันสมควรก็ให้ 

ด�ำเนินการให้เกษตรกรนั้นสิ้นสิทธิการท�ำประโยชน์ ตามข้อ.11 

(4) ซึ่งตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมฯ 

ตามที่กล่าวนี้เป็นมาตรการคุ้มครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่ก�ำหนด 

หน้าที่ให้เกษตรกรต้องปฏิบัติภายหลังจากท่ีได้รับการจัดที่ดินแล้ว  

อีกทั้งเป็นการป้องกันไม่ให้เกษตรกรต้องสูญเสียท่ีดินท�ำกิน ซึ่ง 

ผู้ศึกษาเห็นว่ามาตรการในการคุ้มครองที่ดินดังกล่าวเป็นมาตรการ

ภายหลังจากการจัดสรรที่ดินในแก่เกษตรกรแล้ว และเมื่อพิจารณา 

จากมาตรการดังกล่าวเห็นได้ว่ายังไม่สามารถคุ้มครองที่ดินของรัฐ 

ได้อย่างจริงจัง แม้ต่อมาจะมีค�ำส่ังให้เกษตรกรรายน้ันสิ้นสิทธ ิ

การเข้าท�ำประโยชน์ค�ำสัง่ดงักล่าวกไ็ม่มผีลกระทบใด ๆ  ต่อเกษตรกร 

ที่ขายที่ดินนั้น ส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่มีบท 

ลงโทษแก่เกษตรกรผู้น�ำที่ดินของรัฐไปขาย มีเพียงแต่การสั่งให้ 

ส้ินสิทธิการท�ำประโยชน์และน�ำที่ดินกลับคืนมาเพื่อน�ำมาจัดให้ 

แก่เกษตรกรรายใหม่ซึ่งเครือญาติของผู้ซื้อที่ดินก็สามารถที่จะยื่น 

ค�ำขอเข้าท�ำประโยชน์ในที่ดินแปลงนั้นได้ ท�ำให้มาตรการคุ้มครอง

ที่ดินของส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ที่มีอยู่น้ันไม่มี 

ประสิทธิภาพ ไม่มีบทลงโทษผู้กระท�ำผิดที่ฝ่าฝืนข้อห้ามตาม 

ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ

	 2.	 มาตรการในการจัดสรรที่ดินของรัฐที่ขาดประสิทธิภาพ 

ท�ำให้ที่ดินของรัฐตกไปอยู่ในความครอบครองของกลุ่มนายทุน 

หรือกลุ่มเครือญาติเจตนารมณ์ที่ส�ำคัญของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ 

เกษตรกรรมคือ การจัดระเบียบทางสังคมเกี่ยวกับการน�ำที่ดินของ 

รฐัมาจดัระบบการถอืครองและการใช้ประโยชน์ทีด่นิอย่างเท่าเทยีม 

และ เป็นธรรม และมีประสิทธิภาพ ในการแก้ไขปัญหาความเลื่อมล�้ำ 

ในสงัคมและลดปัญหาความขดัแย้งเกีย่วกบัทีด่นิระหว่างรฐัผูถ้อืครอง 

ท่ีดนิรายใหญ่กบัราษฎรผู้ยากไร้ท่ีดนิท�ำกนิซึง่ประเทศไทยไม่สามารถ 

ปฏิเสธได้ว่าระบบเศรษฐกิจในประเทศไทยเป็นระบบเสรีนิยม 

ซ่ึงประชาชนในประเทศมีสิทธิเสรีภาพที่จะแสวงหาและสะสม 

ทรัพย์สินเพื่อประโยชน์ส่วนตัว แต่ขณะเดียวกันที่ดินของรัฐ 

ซ่ึงเป็นทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ�ำกัดหากถูกมองว่าเป็นทรัพย์สินที ่

สามารถแสวงหาและสะสมเพือ่น�ำไปหาประโยชน์ทางด้านเศรษฐกจิ 

นอกเหนือจากการท�ำเกษตรกรรมแล้วปัญหาการน�ำที่ดินซึ่งเป็น 

ทรัพยากรของรัฐมาด�ำเนินการจัดสรรหรือกระจายการถือครอง 

และท�ำประโยชน์ในที่ดินไปสู่สาธารณชนย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้ 

ดังนั้น ส.ป.ก. มีหน้าที่ต้องด�ำเนินการกระจายที่ดินไปสู่ประชาชน 

ทีป่ระสงค์ท�ำเกษตรกรรมด้วยความเสมอภาคให้โอกาสแก่ประชากร 

ส่วนใหญ่ของประเทศได้มีโอกาสเข้าถึงแหล่งที่ดินท�ำกิน ตามแนว 

นโยบายแห่งรัฐที่มุ่งเน้นที่จะกระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็น 

ธรรมเพื่อให้เกษตรกรมีที่ดินในการท�ำเกษตรกรรมอย่างท่ัวถึงโดย

การปฏิรูปที่ดิน ซ่ึงเป็นสิทธิที่เกษตรกรควรได้รับการจัดสรรท่ีดิน 

เกษตรกรรมในที่ดินของรัฐอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม แต่กฎหมาย 

ปฏิรูปที่ดินกลับไม่มีประสิทธิภาพในการกระจายการถือครองที่ดิน 

ของรัฐให้ไปสู่เกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท�ำกิน เป็นการจัดสรรที่ดินที่ขัด 

ต่อเจตนารมณ์ที่แท้จริงของการปฏิรูปที่ดินที่ต้องการท�ำลายระบบ 

นายทุน แม้กฎหมายปฏิรูปที่ดินจะมีการคุ้มครองที่ดินเกษตรกรรม 

แต่กเ็ป็นเพยีงการตรวจสอบการท�ำประโยชน์ทีด่นิภายหลงัจากการ 

จัดที่ดินเท่านั้น ซึ่งเป็นการยากต่อการตรวจสอบเพราะเป็นการ 

ถอืครองทีด่นิโดยมตีวัแทนกระท�ำการแทนตวัการโดยปิดบงัอ�ำพราง

ธเนตร พารา , อนันต์ เพียรวัฒนะกุลชัย
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การถือครองที่แท้จริงของกลุ่มบุคคลหรือนายทุน หรือหากตรวจ 

พบภายหลัง ส.ป.ก. มีเพียงมาตรการให้สิ้นสิทธิการท�ำประโยชน์ใน

ที่ดินเท่านั้น เพราะถือว่าขณะท่ีพิจารณาการจัดท่ีดินให้แก่ตัวแทน

ผู้ถือครองที่ดิน ตัวแทนไม่ได้เป็นเกษตรกรและไม่ได้ท�ำประโยชน์

ในที่ดินนั้น การจัดที่ดินในขณะน้ันจึงเป็นการจัดท่ีดินให้แก่ผู้ไม่มี

คณุสมบตัทิีจ่ะได้รบัการจดัทีด่นิ ซึง่เมือ่สิน้สทิธกิารเข้าท�ำประโยชน์

ในทีด่นิแล้ว ส.ป.ก. มหีน้าทีต้่องน�ำทีด่นิมาสูก่ารจดัทีด่นิให้เกษตรกร 

รายใหม่ซึ่งไม่พ้นการจัดท่ีดินท่ีวนเวียนในกลุ ่มบุคคลดังกล่าว 

การบงัคบัใช้กฎหมายปฏริปูทีด่นิจงึไม่มปีระสทิธภิาพในการกระจาย 

การถือครองที่ดินของรัฐ และนอกจากน้ีแม้ตัวแทนผู้ถือครองที่ดิน 

จะมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 137 ในความผิด 

ฐานแจ้งความเท็จต่อเจ้าพนักงานบทลงโทษการแจ้งความเท็จ 

ต่อเจ้าพนักงานก็ยังไม่เพียงพอ

	 3.	 แนวทางปฏิบัติตามบันทึกข้อตกลงระหว่างส�ำนักงาน 

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมกับธนาคารเพื่อการเกษตรและ 

สหกรณ์การเกษตร เรื่องการให้เกษตรกรผู ้ได้รับสิทธิในที่ดิน 

จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมขอรับสินเชื่อจากธนาคารเพื่อ 

การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เมื่อวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2546 

ตามที่ ส.ป.ก. ท�ำบันทึกข้อตกลงกับธนาคารเพื่อการเกษตรและ 

สหกรณ์การเกษตร เรื่องการให้เกษตรกรผู้ได้รับสิทธิในที่ดินจาก 

ปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมขอรบัสนิเชือ่จากธนาคารเพือ่การเกษตร 

ในเขตปฏิรูปที่ดินเข้าถึงแหล่งเงินทุนหมุนเวียนท่ีจะน�ำมาใช้ในการ 

ท�ำเกษตรกรรม โดยการแปลงสินทรัพย์ให้เป็นทุน ซึ่งเป็นการเปิด 

โอกาสให้ผู้ครอบครองสินทรัพย์ที่ไม่สามารถให้หลักประกันตาม 

กฎหมายได้ โดยการน�ำเอกสารสิทธิ (ส.ป.ก.4-01) ไปใช้ใน 

การวางเป็นหลักประกันสินเชื่อเพื่อน�ำเงินไปใช้ในการลงทุน 

โดยต้องการให้มีการใช้สินทรัพย์น้ันให้เกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจ 

มากที่สุด แต่หลักการน�ำเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ไปวางเป็นประกัน 

การขอสินเชื่อต ่อ ธ.ก.ส. นั้นขัดกับหลักกฎหมาย ในเรื่อง 

การจ�ำนองและจ�ำน�ำ โดยหลักเรื่องการจ�ำนองน้ันผู้ท่ีจะจ�ำนองได้ 

ต้องมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน แต่ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินกรรมสิทธิ์ใน 

ที่ดินเป็นของ ส.ป.ก. ตามมาตรา 36 ทวิแห่งพระราชบัญญัติ 

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติมฯ  

และการน�ำเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ไปวางเป็นหลักประกันการกู้ยืม

เงินก็ขัดต่อหลักการจ�ำน�ำ เพราะการจ�ำน�ำน้ันต้องมีการส่งมอบ 

ทรัพย์สินซึ่งเป็นวัตถุแห่งหนี้ให้ไปอยู ่ในความครอบครองของ 

เจ้าหนี้ แต่กรณีดังกล่าวไม่อาจเรียกได้ว่าเป็นการจ�ำน�ำ เพราะที่ดิน 

ซึ่งเป็นอสังหาริมทรัพย์ไม่สามารถส่งมอบต่อกันได้ ประกอบทั้ง 

ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินไม่สามารถบังคับคดีช�ำระหนี้เอากับที่ดินใน 

เขตปฏิรูปที่ดินโดยการขายทอดตลาดอย่างทรัพย์พาณิชย์ทั่วไป  

เกษตรกรทีไ่ด้รบัการจดัทีด่นิมเีพยีงสทิธกิารเข้าท�ำประโยชน์ในทีด่นิ 

ที่ได้รับอนุญาตให้เข้าท�ำประโยชน์ในที่ดินเท่านั้น โดยเจตนารมณ ์

ของการปฏิรูปที่ดินต้องการให้เกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท�ำกินมีที่ดิน 

เป็นของตนเองแม้ความคิดในการน�ำ ส.ป.ก.4-01 ไปวางเป็น 

หลักประกันจะเป็นการเปิดโอกาสให้เกษตรกรผู้ยากจนเข้าถึง 

แหล่งเงินทุน เพื่อน�ำเงินไปพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและใช้ใน 

การประกอบเกษตรกรรมในแปลงที่ดินแต่หลักการดังกล่าวขัดต่อ 

หลักกฎหมายเกี่ยวกับการจ�ำนองและจ�ำน�ำ และตามบันทึก 

ข้อตกลงดังกล่าว  เมื่อเกษตรกรที่ได้รับอนุญาตให้เข้าท�ำประโยชน์ 

ในเขตปฏิรูปที่ดินน�ำ ส.ป.ก.4-01 ไปวางเป็นหลักประกันการขอ 

สินเชื่อต่อ ธ.ก.ส. แล้วไม่สามารถที่จะช�ำระหนี้ได้ เกษตรกร 

รายนั้นต้องสิ้นสิทธิการเข้าท�ำประโยชน์ในที่ดินแปลงนั้น ส่วนหนี้ 

ของเกษตรกรรายเดิมที่มีภาระผูกพันอยู่กับ ธ.ก.ส. ตามบันทึก 

ข้อตกลงฯ ได้ก�ำหนดให้ ส.ป.ก. มีหน้าที่หาเกษตรกรรายใหม่ 

เข้ามารบัช�ำระหนีแ้ทนซึง่กรณดีงักล่าวเป็นการโอนหนีจ้ากเกษตรกร 

รายเดิมไปสู่เกษตรกรรายใหม่ ซึ่งตามหลักกฎหมายลักษณะหนี้ 

มีบัญญัติไว้ในมาตรา 306 ซึ่งเป็นการโอนสิทธิเรียกร้องโดยเจ้าหนี้ 

รายหนึ่งโอนสิทธิเรียกร้องที่มีอยู่โดยมูลหนี้กับลูกหนี้รายหนึ่งไปให้ 

แก ่เจ ้าหน้ีอีกรายหน่ึงใช ้ สิทธิเรียกร ้องในมูลหน้ีน้ันแทนตน 

แต่หลักการตามบันทึกข้อตกลงฯ เป็นการโอนหนี้ให้แก่บุคคล 

ภายนอกเข้ารับช�ำระหนี้แทน กรณีดังกล่าวจึงเป็นการจัดที่ดิน 

ที่ขัดต่อเจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปที่ดินที่ต้องการน�ำที่ดิน 

มาจัดให้แก่เกษตรกรเข้าท�ำประโยชน์ในที่ดินอย่างเท่าเทียมกัน 

ไม่ใช่เป็นการผลักภาระการช�ำระหนีท้ีเ่กษตรกรรายเดมิได้ก่อให้เกดิ 

ขึ้นแล้วให้เกษตรกรรายใหม่เข้ารับภาระแทน การด�ำเนินการตาม

บันทึกข้อตกลงฯ จึงเป็นการปฏิบัติที่ขัดต่อหลักความเสมอภาค 

ส่งผลให้เกษตรกรรายใหม่ที่จะเข้าสู่แหล่งที่ดินไม่ได้รับความเป็น 

ธรรมจากการปฏิรูปที่ดินที่ต้องเข้ามารับภาระเกินสมควร

ข้อเสนอแนะ
	 จากการศึกษาขอเสนอแนะว่า

	 1.	 เมื่อเกษตรกรได้รับการจัดสรรที่ดินจากการปฏิรูป 

ที่ดินแล้ว เกษตรกรต้องปฏิบัติตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูป 

ทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร 

ผู้ที่ได้รับการจัดที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัต ิ

เกี่ยวกับการท�ำประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ.2535 แก้ไขเพิ่มเติม 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ.2540 ข้อ.7 ก�ำหนดให้เกษตรกรที่ได้รับการจัด 

ที่ดินจะต้องเข ้าท�ำประโยชน์ในที่ดินนั้นด้วยตนเองเต็มตาม 

ความสามารถ จะน�ำที่ดินทั้งหมดหรือบางส่วนไปให้บุคลอื่นไม่ว่า 

โดยการขาย ให้เช่า หรือเข้าท�ำประโยชน์ไม่ได้หากเกษตรกรที่ฝ่าฝืน 

ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วย 

การให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ที่ได้รับการจัดที่ดินจาก 

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติเกี่ยวกับการท�ำประโยชน์ 

ในที่ดิน พ.ศ. 2535 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2540 ข้อ.8 

ธเนตร พารา , อนันต์ เพียรวัฒนะกุลชัย
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ก�ำหนดให้ปฏิรูปที่ดินจังหวัดมีหนังสือเตือนให้เกษตรกรละเว้น 

การกระท�ำหรือปฏิบัติให้ถูกต้องหรือท�ำให้ที่ดินกลับสู่สภาพเดิม 

ภายในระยะเวลาที่ก�ำหนด ถ้าผู้น้ันยังฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามโดย 

ไม่มีเหตุอันสมควรก็ให้ด�ำเนินการให้เกษตรกรน้ันสิ้นสิทธิการท�ำ 

ประโยชน์ ตามข้อ.11 (4) มาตรการในการคุ้มครองท่ีดินดังกล่าว 

เป็นมาตรการภายหลังจากการจัดสรรที่ดินในแก่เกษตรกรแล้ว 

ซึ่งเมื่อพิจารณาจากมาตรการดังกล่าวแล้วเห็นว่ายังไม่สามารถ 

คุ้มครองที่ดินของรัฐได้อย่างจริงจัง แม้ต่อมาจะมีค�ำสั่งให้เกษตรกร 

รายนั้นสิ้นสิทธิการเข้าท�ำประโยชน์ค�ำสั่งดังกล่าวไม่มีผลกระทบ 

ใด ๆ ต่อเกษตรกรท่ีขายท่ีดินน้ัน ส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ 

เกษตรกรรม ไม่มีบทลงโทษแก่เกษตรกรผู้น�ำท่ีดินของรัฐไปขาย  

มีเพียงแต่การสั่งให้สิ้นสิทธิการท�ำประโยชน์และน�ำที่ดินกลับคืนมา 

เพื่อน�ำมาจัดให้แก่เกษตรกรรายใหม่ซึ่งเครือญาติของผู้ซ้ือที่ดิน 

ก็สามารถที่จะยื่นค�ำขอเข้าท�ำประโยชน์ในท่ีดินแปลงน้ันได้ ท�ำให้ 

มาตรการคุม้ครองทีด่นิของส�ำนกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม

ไม่มีประสิทธิภาพ ไม่มีบทลงโทษผู้กระท�ำผิดที่ฝ่าฝืนข้อห้ามตาม 

ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ดังนั้นจึงต้อง 

มีมาตรการทางกฎหมายท่ีมีสภาพบังคับเพื่อจูงใจและป้องปราม

เกษตรกรให้ท�ำตามกฎหมาย เพื่อไม่ให้ท�ำผิดกฎหมาย หากมี

การฝ่าฝืนจะถูกลงโทษหรือถูกบังคับให้ชดเชยความเสียหาย และ

เป็นการป้องกันและระงับการกระท�ำของบุคคลหนึ่งบุคคลใด 

รวมถึงบุคคลทั่วไปโดยให้ละเว้นการกระท�ำท่ีละเมิดต่อกฎหมาย

หรอืหลกัเกณฑ์ของกฎหมายปฏริปูทีด่นิ โดยน�ำมาตรการทางอาญา 

มาตรการทางแพ่ง และมาตรการทางปกครอง มาบังคับใช้เพื่อให้

กฎหมายปฏิรูปที่ดินมีสภาพบังคับใช้ที่มีประสิทธิภาพต่อไป

	 2.	 ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรรม 

พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2519 และ (ฉบับที่ 3) 

พ.ศ. 2532 มาตรา 30 ก�ำหนดให้เกษตรกรและบุคคลในครอบครัว 

เดียวกัน จะได้รับการจัดที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินในเนื้อที่ไม่เกิน 

50 ไร่ ส�ำหรับการปลูกพืช หรือไม่เกิน 100 ไร่ ส�ำหรับการเลี้ยง

สัตว์ใหญ่ แต่ถ้าหากเกษตรกรถือครองท่ีดินของรัฐก่อนเวลาที่ 

คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ก�ำหนด คือก่อน ปีพ.ศ.

2524 เกษตรกรจะได้รบัทีด่นิตามจ�ำนวนทีเ่กษตรกรถอืครองจรงิ แต่

เมือ่รวมกนัแล้วต้องไม่เกนิ 100 ไร่ แต่ต้องมเีงือ่นไขว่าเกษตรกรต้อง

ยื่นค�ำร้องและยินยอมช�ำระค่าเช่า หรือค่าชดเชยที่ดินในอัตรา หรือ

จ�ำนวนที่เพิ่มขึ้นตามที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

ก�ำหนดส�ำหรับที่ดินส่วนท่ีเกินจาก 50 ไร่ แต่กรณีดังกล่าวยังไม่ม ี

การก�ำหนดค่าเช่าหรือค่าชดเชยส�ำหรับท่ีดินส่วนท่ีเกิน 50 ไร่ 

	 แม้กฎหมายปฏิรูปท่ีดินจะมีการคุ้มครองท่ีดินเกษตรกรรม 

โดยการตรวจสอบการท�ำประโยชน์ท่ีดิน แต่ก็เป็นการด�ำเนินการ 

ภายหลังจากการจัดท่ีดินแล้วเท่าน้ัน ซ่ึงเป็นการยากต่อการ 

ตรวจสอบ เพราะเป็นการถือครองท่ีดินโดยมีตัวแทนกระท�ำการ 

แทนตัวการโดยปิดบังอ�ำพรางการถือครองที่แท้จริงของกลุ ่ม 

บุคคลหรือนายทุน หรือหากตรวจพบภายหลัง ส.ป.ก. มีเพียง

มาตรการให้ส้ินสิทธิการท�ำประโยชน์ในที่ดินเท่าน้ัน เพราะถือว่า

ขณะที่พิจารณาการจัดที่ดินให้แก่ตัวแทนผู้ถือครองที่ดิน ตัวแทน

ไม่ได้เป็นเกษตรกรและไม่ได้ท�ำประโยชน์ในที่ดินนั้น การจัดที่ดิน

ในขณะนั้นจึงเป็นการจัดที่ดินให้แก่ผู ้ไม่มีคุณสมบัติที่จะได้รับ 

การจัดที่ดิน ซึ่งเมื่อสิ้นสิทธิการเข้าท�ำประโยชน์ในที่ดินแล้ว ส.ป.ก.  

มีหน้าที่ต้องน�ำที่ดินมาสู่การจัดที่ดินให้เกษตรกรรายใหม่ซึ่งไม่พ้น 

การจดัทีด่นิทีว่นเวยีนในกลุม่บคุคลดงักล่าว และแม้ตวัแทนผูถ้อืครอง 

ที่ดินจะมีความผิดฐานแจ้งความเท็จต่อเจ้าพนักงานตามประมวล 

กฎหมายอาญามาตรา 137 มาตรการการลงโทษก็ได้กระท�ำแต่ 

เฉพาะตัวแทนผู้ถือครองที่ดินเท่านั้น ไม่มีบทลงโทษไปถึงตัวการ 

ซึ่งเป็นผู้อยู่เบื้องหลังการกระท�ำดังกล่าว ดังนั้นเพื่อเป็นการป้องกัน

มิให้มีการด�ำเนินการน�ำตัวแทนมาขอรับการจัดที่ดินแทนตัวการ 

จึงต้องมีมาตรการทางกฎหมายให้มีสภาพบังคับไปถึงตัวการ โดย 

น�ำมาตรการทางอาญา มาตรการทางแพ่ง และมาตรการทาง 

ปกครอง มาบังคับใช้เพื่อให้กฎหมายปฏิรูปที่ดินมีประสิทธิภาพ 

ในการบังคับใช้ต่อไป

	 3.	 หลักการน�ำเอกสาร ส.ป.ก.4-01 ไปวางเป็นประกัน 

การขอสินเชื่อต่อ ธ.ก.ส. นั้นขัดกับหลักกฎหมาย ในเรื่องการจ�ำนอง 

และจ�ำน�ำ เพราะการจ�ำนองผู้จ�ำนองต้องมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน 

แต่ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินกรรมสิทธิ์เป็นของ ส.ป.ก. ตามมาตรา 36  

ทวิแห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

และที่แก้ไขเพิ่มเติมฯ ส่วนการน�ำเอกสาร ส.ป.ก 4-01 ไปวางเป็น 

หลักประกันการกู้ยืมเงินก็ขัดต่อหลักการจ�ำน�ำ เพราะการจ�ำน�ำนั้น 

ต้องมีการส่งมอบทรัพย์สินซึ่งเป็นวัตถุแห่งหนี้ให้ไปอยู่ในความ 

ครอบครองของเจ้าหนี้ แต่กรณีดังกล่าวไม่อาจเรียกได้ว่าเป็น 

การจ�ำน�ำ เพราะที่ดินซึ่งเป็นอสังหาริมทรัพย์ไม่สามารถส่งมอบ 

ต่อกันได้ ประกอบทั้งที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินไม่สามารถบังคับคดี 

ช�ำระหนี้เอากับที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินโดยการขายทอดตลาดอย่าง 

ทรัพย์พาณิชย์ทั่วไปได้ เกษตรกรที่ได้รับการจัดที่ดินมีเพียงสิทธิ 

การเข้าท�ำประโยชน์ในที่ดินที่ได้รับอนุญาตให้เข้าท�ำประโยชน์ใน 

ที่ดินเท่านั้น โดยเจตนารมณ์ของการปฏิรูปที่ดินต้องการให้เกษตรกร 

ที่ไม่มีที่ดินท�ำกิน มีที่ดินเป็นของตนเองแม้ความคิดในการน�ำ 

ส.ป.ก.4-01 ไปวางเป็นหลักประกันจะเป็นการเปิดโอกาสให ้

เกษตรกรผู้ยากจนเข้าถงึแหล่งเงนิทนุ เพือ่น�ำเงนิไปพฒันาโครงสร้าง 

พืน้ฐานและใช้ในการประกอบเกษตรกรรมในแปลงทีด่นิแต่หลกัการ 

ดงักล่าวขดัต่อหลกักฎหมายเกีย่วกบัการจ�ำนองและจ�ำน�ำซึง่ผูศ้กึษา 

เห็นว่าเมื่อ ส.ป.ก. มีกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซึ่ง 

จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 9 แห่พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ 

เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพื่อเป็นทุนหมุนเวียนและใช้จ่ายเพื่อ 

การปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม ส.ป.ก. กค็วรให้สินเชือ่แก่เกษตรกร

ธเนตร พารา , อนันต์ เพียรวัฒนะกุลชัย
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ในเขตปฏิรูปที่ดินได้โดยตรงโดยไม่ต้องผ่าน ธ.ก.ส. และการด�ำเนิน 

การตามบันทึกข้อตกลงระหว่าง ส.ป.ก. กับ ธ.ก.ส. ขัดต่อหลัก 

กฎหมายลักษณะหน้ี ซ่ึงตามข้อเท็จจริงตามบันทึกข้อตกลง 

ดังกล่าว เมื่อเกษตรกรที่ได้รับอนุญาตให้เข้าท�ำประโยชน์ในเขต 

ปฏิรูปที่ดินน�ำ ส.ป.ก.4-01 ไปวางเป็นหลักประกันการขอสินเชื่อ 

ต่อ ธ.ก.ส. แล้วไม่สามารถที่จะช�ำระหนี้ได้ เกษตรกรรายน้ันต้อง 

สิน้สทิธกิารเข้าท�ำประโยชน์ในทีด่นิแปลงนัน้ ส่วนหนีข้องเกษตรกร 

รายเดิมที่มีภาระผูกพันอยู ่กับ ธ.ก.ส. ตามบันทึกข้อตกลงฯ 

ได้ก�ำหนดให้ ส.ป.ก. มีหน้าที่หาเกษตรกรรายใหม่เข้ามารับ 

ช�ำระหนีแ้ทนซึง่กรณดีงักล่าวเป็นการโอนหนีจ้ากเกษตรกรรายเดมิ 

ไปสู่เกษตรกรรายใหม่ ซึ่งตามหลักกฎหมายลักษณะหนี้มีบัญญัติไว ้

ในมาตรา 303 และ 306 ซึ่งเป็นการโอนสิทธิเรียกร้องโดยเจ้าหนี้ 

รายหนึ่งโอนสิทธิเรียกร้องท่ีมีอยู่โดยมูลหน้ีกับลูกหน้ีรายหนึ่งไปให้ 

แก ่เจ ้าหนี้อีกรายหนึ่งใช ้สิทธิ เรียกร ้องในมูลหนี้นั้นแทนตน 

แต่หลักการตามบันทึกฯ ข้อตกลงเป็นการโอนหน้ีให้แก่บุคคล 

ภายนอกเข้ารับช�ำระหน้ีแทน กรณีดังกล่าวจึงเป็นการขัดต่อ 

เจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปท่ีดินท่ีต้องการน�ำท่ีดินมาจัดให้แก ่

เกษตรกรเข้าท�ำประโยชน์ในท่ีดินอย่างเท่าเทียมกัน ไม่ใช่เป็น 

การผลักภาระการช�ำระหน้ีท่ีเกษตรกรรายเดิมได้ก่อให้เกิดขึ้นแล้ว 

ให้เกษตรกรรายใหม่เข้ารับภาระแทน การด�ำเนินการตามบันทึก 

ข้อตกลงฯ จึงเป็นการปฏิบัติที่ขัดต่อกฎหมาย ส่งผลให้เกษตรกร 

รายใหม่ที่จะเข้าสู่แหล่งที่ดินไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการปฏิรูป 

ที่ดินที่ต้องเข้ามารับภาระเกินสมควร ผู้ศึกษาจึงมีความเห็นว่าเมื่อ 

เกษตรกรรายเดิมเป็นผู้ก่อให้เกิดหนี้ขึ้น เกษตรกรรายเดิมก็ควรที่ 

จะต้องมีหน้าที่ช�ำระหนี้นั้น หากไม่ช�ำระหนี้ก็ควรใช้สิทธิเรียกร้อง 

ทางศาลต่อไป และเม่ือเกษตรกรสิ้นสิทธิการเข้าท�ำประโยชน์แล้ว

ต้องน�ำที่ดินมาด�ำเนินการจัดท่ีดินให้แก่เกษตรกรรายใหม่โดยไม่มี 

ภาระผูกพันในที่ดิน
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	 เพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2532. ราชกิจจานุเบกษาเล่ม  54 

	 ตอน 10พ. วันที่ 5 มีนาคม 2518.

ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว ่าด ้วย 

	 หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการคัดเลือกเกษตรกร 

	 ซึ่งจะมีสิทธิ ได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  

	 พ.ศ.2535.ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 109ตอนที่ 80.วันที่ 24 

	 กรกฎาคม 2535.

ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการให ้

	 เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ที่ได้รับการจัดที่ดินจาก 

	 การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติเกี่ยวกับการท�ำ 

	 ประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ.2535 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) 

	 พ.ศ. 2540.ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 109 ตอนท่ี 97. 

	 วันที่ 16 กันยายน 2535.

ธเนตร พารา , อนันต์ เพียรวัฒนะกุลชัย


