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บทคัดย่อ 
 วัตถุประสงค์เพื่อศึกษาที่มาของสภาพปัญหา หลักเกณฑ์ ทฤษฎีและมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวกับ
อ านาจของเจ้าหน้าที่ในการออกโฉนดหรือหนังสือแสดงสิทธิหรือการแบ่งแยกที่ดิน ส.ป.ก. ตามพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายไทยกับกฎหมายต่างประเทศในเรื่อง
การได้สิทธิในที่ดิน ส.ป.ก. เพื่อน าผลของการศึกษามาเสนอเป็นแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายให้
บุคคลที่ครอบครองที่ดิน ส.ป.ก. สามารถเปลี่ยนมือให้บุคคลอื่นนอกจากทายาทโดยธรรมได้ 
 ผลวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพที่ศึกษาจากประมวลกฎหมายที่ดิน ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 หนังสือ ต ารา บทความวิชาการกฎหมาย และการ
สัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านรวมทั้งประชาชนผู้ท่ีเกี่ยวข้อง จากการศึกษาพบว่ากรณีในการแจ้งความประสงค์จะ
ได้สิทธิในท่ีดินตามมาตรา 27 ตรี ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ส.ป.ก. จึงมิอาจกระท าได้ ส าหรับกรณีเป็นผู้ครอบครอง
มาก่อนการก าหนดเป็นเขตป่าไม้ หลังจากการประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดินปี พ.ศ. 2497 สามารถออกหนังสือ
แสดงสิทธิได้จากการส ารวจตามมาตรา 58 และมาตรา 58 ทวิ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ดังนั้น พนักงานเจ้าหน้าที่
จะออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเฉพาะผู้ที่แจ้ง ส.ค.1 และแจ้ง ส.ค. 2 ก่อนการก าหนดเป็นเขต ส.ป.ก. เท่านั้น 
พนักงานเจ้าหน้าที่จึงไม่มีสิทธิออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินจึงท าให้บุคคลที่ครอบครองขาดสิทธิในที่ดิน ส.ป.ก. 

ข้อเสนอแนะควรมีการปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
มาตรา 39 วางหลักว่า ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิใน
ที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกรหรือ เพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ควรปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมก าหนดสิทธิให้ผู้ที่ท ากิน
หรือครอบครองในที่ดิน ส.ป.ก. ขายหรือแบ่งแยกให้บุคคลอื่นที่มิใช่ทายาทโดยธรรมได้ เพราะจะท าให้ไม่เกิดความ
เหล่ือมล้ าในการถือครองที่ดินอย่างเช่นบุคคลที่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน (โฉนดที่ดิน) ใบรับรองการท าประโยชน์ในที่ดิน  
(น.ส. 3 น.ส. 3 ก) หนังสือส าคัญแสดงสิทธิในที่ดิน (ส.ค. 1) ซึ่งจะท าให้การใช้สิทธิในการถือครองที่ดิน ส.ป.ก. ของ
ประชนโดยรวมในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่ท ากินหรือครอบครองในท่ีดิน ส.ป.ก. ได้สิทธิในการขายหรือแบ่งแยก
ให้บุคคลที่มิใช่ทายาทได้รวมทั้งจะเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนมีที่ดินในการท าเกษตรกรรมและจะส่งผลดีต่อ
เศรษฐกิจของประเทศไทยให้ดียิ่งขึ้น 
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Abstract 
 The objectives of this study were to investigate the situations of the problems, rules, theories and 
legal measures relating to the authority of officials in the issuance of deeds or rights documents or the 
land separation of ALRO according to the Agricultural Land Reform Act 1975, Section 39, to study the 
comparison of Thai and foreign laws regarding land acquisition rights of ALRO in order to bring the results 
of the study to be a guideline for amendment of the law to persons occupying the land of ALRO could 
change hands for someone other than the statutory heir.  
 This research result was a qualitative research studied from the Land Code, Civil and Commercial 
Code, Agricultural Land Reform Act 1975, books, textbooks, law articles, and interviews specialized 
experts, including the involved people. From the study, it was found that the case of notification of the 
intention to acquire land rights under Section 27 ter under the Land Code of ALRO, it could not be done in 
the case of possession of a forest before the promulgation of the Land Code in 1954, the letter of rights 
could be issued in the survey under Section 58 and Section 58 bis according to the Land Code. 
Therefore, the authorities would issue the land rights certificate only for the people who report SK.1 and 
SK.2 before the establishment of ALRO. The authorities had no rights to issue land rights documents; 
therefore, the occupant lacked the right in the land of ALRO. 
 Suggestions should be made to amend the Agricultural Land Reform Act of 1975, Section 39 by 
specifying that the land to which a person was entitled by Agricultural Land Reform could not divide or 
transfer the rights to that land to others. Unless it was inherited to a statutory heir or transferred to a farmer 
institution or for the benefit of Agricultural Land Reform, 1975, Section 39. The amendment by specifying 
rights to those who made or took possession of ALRO land, sold or divided to others who were not 
statutory heirs, because of  it would not cause inequality in land ownership, such as people with 
ownership of land (Title Deed), certificate utilization of land (NS.3, NS.3K), claim certification (SK.1), which 
would make the use of the right to hold the ALRO Land of the general public in the northeastern region 
was arable or possessed in the ALRO by promoting people to have land for farming and resulting in better 
economy of Thailand.  

Keywords: land acquisition ALRO, land separation, land rights certificate 

 
 

https://dict.longdo.com/search/ALRO
https://dict.longdo.com/search/ALRO


[46] 
 

ความเป็นมาของปัญหา 
 การถือครองที่ดินสมัยรัชกาลที่ 5 การลงนาม
สนธิสัญญาเบาว์ริ่ง (Treaty of Bering) ท าให้ข้าว
กลายเป็นสินค้าส่งออกส าคัญ และที่ดินเริ่มกลายเป็น
ที่มาของเงินจ านวนมหาศาลเหล่าผู้มั่งคั่งทั้งเจ้านาย 
(Master) ขุนนาง (Nobility) และพ่อค้าชาวจีนเริ่มเข้า    
จับจองที่ดินในพื้นที่ เศรษฐกิจ (Economy) เพื่อ            
การเพาะปลูกขนาดใหญ่ จนเกิดเป็นระบบเจ้าที่ดินขนาด
ใหญ่ขึ้นมา (อรพันธ์ ณ บางช้าง ศรีเสาวลักษณ์, 2549)  
ต่อมาการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี 2475 ได้
พยายามท าให้การกระจายที่ดิน สามารถเข้าถึงราษฎร 
(People) ได้มากขึ้น โดยรัฐเป็นผู้เข้าไปถือครองที่ดินเอง
จ านวนมากในรูปแบบต่างๆ เพื่อน าไปสู่การจัดสรรและ 
จัดระเบียบ (Allocation and organization) มีการออก
กฎหมายหลายฉบับที่พยายามท าให้เกิดการกระจายที่ดิน
ขึ้นมา นับตั้ งแต่การยึดอ านาจในยุคจอมพลสฤษดิ์      
ธนะรัชต์ ประชากรจ านวนหนึ่งที่มีสายสัมพันธ์กับรัฐเผด็จ
การทหารในขณะนั้น ต่างได้ประโยชน์กันในการท า
รัฐประหารครั้งนั้น  จากนโยบายสนับสนุนการถือครอง
ที่ ดิ น ขนาด ใหญ่  แ ละกา ร ไ ด้ สั ญญา สั มปทาน 
(Concession agreement) ของกลุ่มทุนต่างๆ การ
ประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดินเมื่อปี  พ.ศ. 2497 
ปรากฏว่าตลอดระยะเวลาดังกล่าวไม่สามารถออก
หนังสือแสดงสิทธิ (Rights letter) ในที่ดินให้ทันต่อความ
ต้องการของประชาชนได้ เนื่องจากมีข้อจ ากัดทั้งในด้าน
งบประมาณด้านก าลังคนตลอดจนด้านเทคนิควิชาการ 
รางวัดแผนที่ (Technical technical guide) ที่ต้องใช้ใน
การออกโฉนดที่ดินให้เจ้าพนักงานเจ้าหน้าที่ (Official) 
สามารถเดินส ารวจออกหนังสือโฉนด (Deed book) หรือ
ว่าออกหนังสือรับรองสิทธิในการท ากินแบบ น.ส. 3 ก 
น.ส. 3 หรือ ส.ค. 1 โดยใช้ระหว่างรูปถ่ายทางอากาศ
ท านองเดียวกับการเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินในการเพิ่ม
ประชากร (เจสัน ลูบันสกี้, 2559) แต่เนื่องจากปัญหาการ

ตีความกฎหมายและข้อจ ากัดของหน่วยงานของรัฐ 
(Government sector) ที่เกี่ยวข้องได้ส่งให้เกิดปัญหา
ต่อเนื่องเกี่ยวกับการเดินส ารวจในเขตที่ได้จ าแนกให้เป็น
ป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี (Cabinet) การออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน
มาตรา 1 วางหลักไว้ว่าห้ามมิให้พนักงานเจ้าหน้าที่ ออก
โฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในท่ีดินซึ่ง
เป็นที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ที่ภูเขา ท่ีเขา พื้นท่ี
ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (Minister of 
Interior) ห้ามตามมาตรา 9 (โจนัส ดาลลิงเกอร์, 2554) 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินที่ เกาะที่สงวนและที่ดิน
คณะรัฐมนตรีได้หวงห้ามไว้เพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
(Natural resources) หรือตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ตามมาตรา 1304 เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
(Public benefit) อย่างอื่นแม้ว่าที่ดินนั้นจะมีผู้ครอบครอง
และการใช้ประโยชน์ซึ่ งถื อว่ า เป็นหลักเกณฑ์ที่ มี
ความส าคัญอย่างยิ่งและเป็นสาเหตุประการหนึ่งที่ท าให้
การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินอาจท าให้ได้หลายวิธี
ตามพื้นที่ อันส่งผลให้เกิดปัญหาในกรณีเรียกร้องต้องการ
ท าหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินจากประชาชนโดยทั่วไปซึ่งมี
ทั้งกลุ่มที่แจ้งความประสงค์ผ่านทางสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร (Member of the House of Representatives) ใน
พื้นที่และกลุ่มที่ดินทางชุมนุมที่หน้าท าเนียบรัฐบาล 
(Government house) โดยเฉพาะกลุ่มสมัชชาคนจนหรือ
กลุ่มเกษตรกรรายย่อยภาคอีสาน ปัจจุบันปัญหาตาม
พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 
2518 มาตรา 39  (Agricultural Land Reform Act) วาง
หลักว่าที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไป
ยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาท
โดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร (Farmers)  
 จากประเด็นปัญหาที่กล่าวมาในการออก
หนังสือแสดงสิทธิ  ในที่ดิน ส.ป.ก. เป็นเรื่องที่มีความ
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ยุ่งยากสลับซับซ้อนในเงื่อนไขของกฎหมาย ซึ่งในแต่ละ
ฉบับที่มีความเกี่ยวข้องท าให้ เกิดปัญหาทั้งในทาง
ปฏิบัติงานของเจ้าพนักงานเจ้าหน้าที่ในการวินิจฉัย      
ส่ังการยากต่อการชี้แจงท าความเข้าใจแก่ผู้ขอออกโฉนด
ที่ดินและหนังสือรับรองการท าประโยชน์และหนังสือ
รับรองในการท่ีผู้ครอบครองได้สิทธิการครอบครองและ 
ท าประโยชน์ในที่ดินเปล่ียนมือไม่ได้และการซื้อที่ดิน       
ส.ป.ก. 4-01 และใบ บภท. 5 นั้น ผิดกฎหมาย  

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 1.  เ พื่ อ ศึ ก ษ า ที่ ม า ข อ ง ส ภ า พ ปั ญ ห า 
หลักเกณฑ์ ทฤษฎีและมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวกับ
การครอบครองที่ดิน ส.ป.ก. ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
เช่น จังหวัดขอนแก่น จังหวัดมหาสารคาม 
 2.  เพื่อศึกษาในการเปรียบเทียบหลักเกณฑ์ที่
เกี่ยวกับกฎหมายต่างประเทศ (Foreign law) ระหว่าง
ประเทศไทยกับต่างประเทศในเรื่องการได้กรรมสิทธิ์หรือ
การใช้สิทธิในการครอบครองที่ดิน 
 3.  เพื่อศึกษาหลักกฎหมายตามประมวล
กฎหมายที่ดิน ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 
2518 พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติ
ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ในการเปรียบเทียบที่จะ
แก้ไขพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 มาตรา 39 
 4.  เพื่ อน าผลการวิ จั ยมาแก้ ไข เพิ่ ม เติ ม
กฎหมายตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่ อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ซึ่งวางหลักว่า ที่ดินท่ี
บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะท า
การแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินน้ันไปยังผู้อื่นมิได้ เว้น
แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม เพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์เงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง ให้สามารถ

แบ่งแยกให้บุคคลที่ไม่ใช่ทายาทโดยธรรมได้และจะไม่เกิด
ความเหล่ือมล้ าในการครอบครองหรือการใช้สิทธิในที่ดิน 
ส.ป.ก. ของประชนโดยส่วนรวมในเขตภาคอีสาน 

วิธีด าเนินการวิจัย 
 1.  ศึกษาที่มาของสภาพปัญหา หลักเกณฑ์ 
ทฤษฎีและมาตรการทางกฎหมาย (State of problems, 
rules, theories and legal measures) ที่เกี่ยวกับที่ดินซึ่ง
มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง (Ownership or 
possession) ในการเปล่ียนมือหรือท าประโยชน์ในท่ีดิน
อย่างอื่นได้ 
 2.  ศึกษากลุ่มประชากรตัวอย่างตามหมู่บ้าน 
ต าบล อ าเภอ (Village, Sub-district, District) ภาคอีสาน
ที่ได้รับผลกระทบในการใช้ประโยชน์และสิทธิที่ได้รับรอง
ตามพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม  
พ.ศ. 2518 (ส.ป.ก.) ประมวลกฎหมายที่ดิน และประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์        
 3.  รวบรวมข้อมูลจากการส ารวจ (Survey) 
สัมภาษณ์ (interview) และศึกษาทฤษฎีตามหนังสือ หลัก
กฎหมายตามประมวลกฎหมาย ต ารา เอกสารต่างๆ 
Google ที่เกี่ยวข้องเพื่อน าผลของการส ารวจมาเสนอเป็น
แนวทางในการปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดิน
เพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (ส.ป.ก.) เพื่อให้
ประชาชนหรือผู้ที่ครอบครองที่ดินดังกล่าวสามารถใช้
ประโยชน์หรือเปล่ียนมือได้ ซึ่งพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดิน
เพือ่การเกษตรกรรมมาตรา 39 ห้ามมิให้กระท า 
 4. น า ผ ล จ า ก ก า ร สั ม ภ าษณ์ อ า จ า ร ย์              
เจ้าพนักงานที่ดินและประชากรกลุ่มตัวอย่างเพื่ อ
เปรียบเทียบประมวลกฎหมายที่ดิน และพระราชบัญญัติ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (ส.ป.ก.)      
มาเป็นแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกิดกับผู้ครอบครอง
ที่ดิน ส.ป.ก. ซึ่งไม่ได้สิทธิเหมือนกับผู้ที่มีกรรมสิทธิ์หรือ
สิทธิครอบครองตามหนังสือแสดงสิทธิ เช่น โฉนดที่ดิน 
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น.ส. 3 น.ส. 3 ก น.ส. 3 ข ส.ค. 1 เพื่อให้เกิดความเป็น
ธรรมแก่ ผู้ครอบครองการท าประโยชน์ (Possessor) 
ในทางกฎหมายต่อไป 

ผลการวิจัย 
 1.  ข้อมูลในการส ารวจและสัมภาษณ์
ประชาชนในเขตจั งหวั ดขอนแก่ น  จั งหวั ด
มหาสารคาม จังหวัดกาฬสินธุ์ 
 ในการศึกษาครั้งนี้ประชาชนในเขตพื้นที่จังหวัด
ขอนแก่น จังหวัดมหาสารคามและจังหวัดกาฬสินธุ์ พบว่า
ประชาชนผู้ที่ท ากินอยู่ในที่ดิน ส.ป.ก. เกิดจากการที่
พนักงานเจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องมิได้ใช้กฎหมายหรือตีความ
กฎหมายให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ดินหรือ
กฎหมายที่ เกี่ ยวข้องมีการหารือข้อความเห็นจาก
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในปัญหาการออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินทั้งในส่วนประมวลกฎหมาย
ที่ดินกฎหมายป่าไม้ กฎหมายที่ราชพัสดุ กฎหมายการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เป็นจ านวนมาก
นอกจากนี้ในบางกรณีเกิดการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร
โดยมิได้มีกฎหมายรองรับท าให้ไม่สามารถแก้ไขปัญหาใน
การออกหนังสือแสดงสิทธิ ได้  เมื่อพิจารณาจากการ
ประกาศของคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม พ.ศ. 
2536 ไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ราษฎรที่ได้รับ ส.ป.ก. 4-01 
และพิสูจน์ได้ว่าครอบครองมาก่อนการก าหนดเป็นเขตป่า
ไม้เพราะไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายใดรองรับไว้ เงื่อนไข
ที่เป็นมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวไม่มีผลก่อให้เกิดแก่ผู้
ปฏิบัติตามกระบวนการพิสูจน์สิทธิและมีผลให้พนักงาน
เจ้าหน้าที่ต้องออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ผู้นั้น
เพราะไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับแต่ประการใด
ซึ่งในปัจจุบันปรากฏว่ามติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ถูก
ยกเลิกไปแล้วเนื่องจากเกิดปัญหาทั้งในข้อกฎหมายและ
ในทางปฏิบัติเจ้าพนักงานเจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องทุกฝ่าย  

ผู้วิจัยจึงเห็นว่าควรปรับปรุงแก้ไขฝ่ายผู้บริหารระดับสูงซึ่ง
เป็นผู้ก าหนดนโยบายและพนักงานเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
ซึ่งต้องเป็นผู้ปฏิบัตริวมทั้งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ตลอดจน
ประชาชนซึ่งเป็นผู้มีสิทธิที่จะได้รับหนังสือแสดงสิทธิใน
ที่ดิน ส.ป.ก.ได้รับรู้กฎหมายที่ดินและกฎหมายการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ที่เกี่ยวข้องกับการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินต่อไป 
 2.  ความหมายท่ี เกี่ ยวข้ องกับท่ีดิน 
ส.ป.ก   
 การศึกษาในการใช้สิทธิตามพระราชบัญญัติ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 
ผู้วิจัยได้รวบรวมเอกสาร ทฤษฎีและวิจัยที่เกี่ยวข้องไว้ 
ดังนี ้
 2.1  เอกสารหนั ง สือทางราชการออกให้
เกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน 
 2.2  หนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
 2.3  แนวคิดทฤษฎีการปฏิรูปที่ดินของไทย 
 2.4  แนวคิดทฤษฎีการออกโฉนดตามประมวล
กฎหมายที่ดิน 
 2.5  สิทธิในที่ดิน ส.ป.ก. ตามพระราชบัญญัติ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
 2.6  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
 2.7  ประมวลกฎหมายที่ดิน 
 ที่ดินเป็นเครื่องแสดงฐานะถึงความเป็นอยู่ของ
แต่ละคน (สถิตพงษ์ สุดชูเกียรติ และคณะ, 2557) ในการ
ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือที่ใช้แสดงสิทธิในที่ดินมีความ
แตกต่างกันไป ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับความเหมาะสมของสภาพ
หรือสถานการณ์ไม่ว่าจะเป็นด้านการเมืองหรือตามยุค
ตามสมัย  
 ด้วยเหตุดังกล่าวเกี่ยวกับโฉนดที่ดินจึงจ าเป็นที่
จะต้องมีการแบ่งพิจารณาตามสภาพการถือครองที่ดิน
ตลอดจนแนวความคิดในการให้สิทธิหรือให้กรรมสิทธิ์ใน
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ที่ดินแก่ประชาชน (ร แรงกาต์, 2526) ซึ่งอาจท าความ
เข้าใจได้ว่าในสมัยดังกล่าวมีระยะเพียง 15 ปี  คือใน
ระหว่าง พ.ศ. 2310 ถึง พ.ศ. 2325 โดยทั่วไปจึงมีสภาพ
ใกล้เคียงกับตอนปลายสมัยกรุ งศรีอยุธยาตอนต้น 
กฎหมายของไทยในสมัยกรุงศรีอยุธยายังไม่มีแนวคิดใน
เรื่องการที่จะออกโฉนดที่ดินให้แก่เจ้าของที่ดินเพื่อเป็น
หลักฐานหรือเอกสารในการแสดงกรรมสิทธิ์ (กรรมสิทธ์, 
2441) นอกจากนี้หลักการส่วนใหญ่นัน้ได้มีการบัญญัติไว้
ในประกาศออกโฉนดที่ดินรัตนโกสินทร์ศก ร.ศ. 120 
(ปรีชา พรหมเพชร, 2541) ในการออกโฉนดที่ดินมีด้วยกัน 
3 วิธีคือ (เทียมทัน อุณหะสุวรรณ์, 2538) (1) ด้วยการเดิน
ส ารวจออกโฉนดที่ดินทั้งต าบลตามมาตรา 58 และมาตรา 
58 ทวิแห่งประมวลกฎหมายที่ดิน (2) การออกโฉนดที่ดิน
เป็นการเฉพาะรายตามมาตรา 59 และมาตรา 59 ทวิแห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน (3) เป็นวิธีการย้ายแปลงตาม
มาตรา 58 ตรีแห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
 การปฏิรูปที่ดินจึงเป็นประวัติศาสตร์เป็นการ
ปฏิวัติที่ใช้เวลานาน (จุฑามาศ นิศารัตน์, 2544) และ
ความเป็นอิสระของชาติอิสรภาพ ความเท่าเทียมกันทาง
สังคมของเกษตรกรเพื่อสร้างโอกาสทางเศรษฐกิจ อันเป็น
แนวคิดในเรื่องการสร้างความเป็นธรรมในสังคม (Social 
Justice) และให้เกษตรกรมีที่ดินเป็นของตนเองในการ
ผลิตทางการเกษตร (ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, 2525) 
เพิ่มผลผลิตทางเกษตรกรรมเพิ่มรายได้และงานซึ่งเป็น
จุดหมายหลัก ซึ่งการปฏิรูปที่ดินอาจให้ความหมายได้
เป็นสองนัย คือ ความหมายอย่างแคบ  และความหมาย
อย่างกว้าง (เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, 2521) หลัง
เหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ได้มีกลุ่มชาวไร่ ชาวนา 
นักศึกษา นักการเมือง เดินขบวนเรียกร้องหลายครั้ง
สาเหตุส าคัญมาจาก ปัญหาที่ดินท ากินและการถูกเอารัด
เอาเปรียบจากนายทุน รัฐบาลในสมัย ฯพณฯ นายสัญญา 
ธรรมศักดิ์  จึงแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยประกาศใช้
พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมซึ่งมีผล

บังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 6 มีนาคม พ.ศ. 2518 โดยมีหลักการ
และเหตุผลดังนี้ (ศิรินภา อภิญญาวัชรกุล, 2554)  ส.ป.ก. 
มีวัตถุประสงค์เพื่อด าเนินการเกี่ยวกับการปรับปรุงสิทธิ
การถือครองที่ดินการกระจายสิทธิในท่ีดินทั้งในท่ีดินของ
รัฐและที่ดินของเอกชนที่มีมากเกินความจ าเป็นให้ไปสู่
เกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท ากิน และให้มีการจัดตั้งกองทุนการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรรม เพื่อเป็นทุนหมุนเวียน และ
ใช้จ่ายเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อให้เกษตรกรมีรายได้ และ
พัฒนาคุณภาพชีวิตรวมทั้งด้านเศรษฐกิจให้ดีขึ้น (สลิตตา 
โลหัตถกร, 2548) การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเริ่มมา
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2518 โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม 
(ฉบับที่  2)  พ.ศ. 2519 และ (ฉบับที่  3) พ.ศ. 2532 
(สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2555) เกษตรกร 
ซึ่งจะมีสิทธิได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2535 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2538 และ
ก าหนดให้การคัดเลือกเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินในแต่
ละท้องที่ อยู่ในอ านาจการพิจารณาของคณะกรรมการ
ปฏิรูปที่ดินจังหวัด (คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ, 2545) 
เมื่อเกษตรกรได้รับการคัดเลือกเข้าท าประโยชน์ในเขต
ที่ดินลงชื่อในหนังสือรับมอบที่ดินและหรือสัญญาเช่าหรือ
สัญญาเช่าซื้อหรือสัญญาจัดให้โดยมีค่าชดเชยเรียบร้อย
แล้วจะต้องเริ่มเข้าท าประโยชน์ในที่ดินนั้นและมีหน้าที่
ต้องปฏิบัติดังนี้ (เพิ่มศักดิ์ มกราภิรมย์และคณะ, 2556)   
 1) ท าประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเองอย่างเต็ม
ความสามารถและไม่น าที่ดินน้ันท้ังหมดหรือบางส่วนไป
ให้ผู้อื่นเช่าให้ท าประโยชน์หรือขายหากไม่ต้องการจะท า
ประโยชน์ในท่ีดินให้ยื่นค าขอสละสิทธิพร้อมกับบอกเลิก
สัญญาหรือขอโอนสิทธิในที่ดินนั้นให้สามีหรือภรรยาหรือ
บุตรที่บรรลุนิติภาวะโดยยื่นค าขอได้ที่ส านักงานการ
ปฏิรูปที่ดินจังหวัด ส.ป.ก. จังหวัด 
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 2)  ไม่เปล่ียนแปลงสภาพที่ดินจนเป็นเหตุให้ดิน
เส่ือมสภาพความเหมาะสมแก่การประกอบเกษตรกรรม
เช่นขุดหน้าดินขาย 
 3)  ไม่ขุดบ่อเพื่อเกษตรกรรมเกินกว่าร้อยละ 5 
ของพื้นท่ีที่ได้รับมอบเช่นถ้า ส.ป.ก. จัดที่ดินให้ 20 ไร่จะ
ขุดบ่อได้ไม่เกิน 1 ไร่ และต้องไม่ปลูกส่ิงก่อสร้างใดๆ 
นอกเหนือจากการปลูกสร้างโรงเรือนยุ้งฉางที่อยู่อาศัย
หรือส่ิงก่อสร้างอย่างอื่นที่ใช้ประโยชน์เพื่อการเกษตรของ
เกษตรกรตามสมควรหากต้องการกระท าการใดๆ ที่เกิน 
กว่านี้ให้ยื่นค าขออนุญาตต่อ ส.ป.ก. จังหวัด 
 4)  ดูแลรักษาหมุดหลักฐานและหลักเขตใน
ที่ดิ นที่ ได้ รับมอบหมายให้ เกิ ดช ารุดเ สียหายหรือ
เคล่ือนย้ายไปจากต าแหน่งเดิม 
 5)  ไม่กระท าการใดๆ ในลักษณะที่ก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ ส่ิงก่อสร้างในโครงการปฏิรูปที่ดิน
สภาพแวดล้อมหรือเสียหายต่อการท าประโยชน์ในท่ีดิน
ของเกษตรกรอื่น 
 6)  ปฏิบัติตามมติคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อการเกษตร ค.ป.ก. และคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน
จังหวัด ค.ป.จ.  
 7)  ปฏิบัติตามสัญญากู้ยืมที่ท ากับ ส.ป.ก. และ
ตามพันธกรณีที่มีอยู่กับสถาบันการเงินหรือบุคคลที่
ด าเนินงานร่วมกับ ส.ป.ก. เช่น ตามสัญญากู้ยืมเงินกับ   
ธ.ก.ส. หรือสัญญาตามโครงการพัฒนาการเกษตรร่วมกับ
ภาคเอกชน นอกจากนี้ยังมีการส่งเสริมให้เกษตรกรปลูก
ป่าหรือไม้ยืนต้นไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของเนื้อที่ในแปลง
ที่ดินที่ได้รับการจัดจาก ส.ป.ก. อีกด้วยถ้าเกษตรกรไม่
ปฏิบัติตามหน้าที่ก าหนดไว้ปฏิรูปที่ดินจังหวัดจะมี
หนังสือเตือนให้ปฏิบัติให้ถูกต้องภายในก าหนดถ้า
เ กษตรก รยั ง ค ง ฝ่ า ฝื น โดย ไม่ มี เ หตุ อั นสมคว ร
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด ค.ป.จ จะมี ค าส่ังให้ส้ิน
สิทธิและต้องออกจากที่ดิน 
 

 3.  การสิ้นสิทธิในที่ดิน ส.ป.ก. 
 3.1  ตายหรือสละสิทธิเว้นแต่จะมีการตกทอด
ทางมรดกตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
 3.2  โอนสิทธิการเข้าท าประโยชน์ การเช่า หรือ
การจั ด ให้ โดยมี ค่ า ชด เชย ไปยั ง บุ คคลอื่ นตาม
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
2518  
 3.3 ขาดคุณสมบัติตามระเบียบที่  ค.ป.ก 
ก าหนดคือ ไม่ได้ถือสัญชาติไทยหรือมีที่ดินท ากินเป็นของ
ตนเองหรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกันเพียงพอต่อ
การเล้ียงชีพก่อนได้รับการคัดเลือกเข้าท ากินในเขตปฏิรูป
ที่ดินหรือไม่เป็นเกษตรกรตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
 3.4 ฝ่าฝืนระเบียบข้อบังคับของ ค.ป.ก. ว่าด้วย
การให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรปฏิบัติเกี่ยวกับการ
เข้าท าประโยชน์ในที่ดิน 
 4. เปรียบเทียบการออกหนังสือแสดง
สิทธิตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และกฎหมายต่างประเทศ
 ตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจะมีผลให้ราษฎร
ที่ครอบครองท าประโยชน์อยู่ก่อนการก าหนดเป็นเขตป่า
ไม้สามารถได้รับหนังสือแสดงสิทธิตามประมวลกฎหมาย
ที่ดินโดยมีเงื่อนไขว่าจะต้องผ่านการได้รับ ส.ป.ก 4-01 
และยื่นค าร้องขอพิสูจน์สิทธิต่อคณะกรรมการจะมีผล
ก่อให้เกิดสิทธิแก่ราษฎรและพนักงานเจ้าหน้าที่จะต้อง
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ราษฎรผู้นั้นหรือไม่ ซึ่ง
โดยหลักกฎหมายทั่วไปมติคณะรัฐมนตรีนั้นมิใช่กฎหมาย
ไม่มีสภาพเป็นกฎหมาย แต่สามารถใช้บังคับได้เฉพาะ
ข้าราชการเท่านั้น  เพราะเป็นค าส่ังของผู้บังคับบัญชา
สูงสุดของฝ่ายบริหารแยกพิจารณาปัญหาได้ 2 กรณี
ด้วยกันคือ ปัญหาตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และปัญหาตามประมวล



[51] 
 

กฎหมายที่ดิน (พนัส ทัศนียานนตท์ และ บวรศักดิ์ 
อุวรรณโณ, 2534) ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ต้องเป็นเกษตรกรหรือ
สถาบัน เกษตรกรหรือบุคคลที่ประสงค์จะใช้ที่ดินนั้นเพื่อ
ท ากิจการที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูป
ที่ดินตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เท่านั้น 
(บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2538)  
 1) ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลักได้แก่
ผู้ที่เป็นเกษตรกรอยู่แล้วตามความเป็นจริงและใช้เวลา
ส่วนใหญ่ในอาชีพเกษตรกรรมไม่ใช่อาชีพอื่นซึ่งเกษตรกร
ประเภทนี้กฎหมายไม่ได้ก าหนดว่าต้องเป็นเกษตรกรผู้
ยากจน แต่จะต้องไม่มีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของ
ตนเองหรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพต้อง
เป็นผู้ยากไร้ด้วย (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2535) 
 2) ผู้ซึ่งประสงค์ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็น
หลักได้แก่ ผู้ที่ยังไม่เป็นเกษตรกรแต่ประสงค์จะเป็น
เกษตรกรและมาขอรับการจัดสรรที่ดินซึ่ งเกษตรกร
ประเภทนี้จะต้องเป็นผู้ยากจนหรือผู้จบการศึกษาทางการ
เกษตรกรรมหรือเป็นบุตรของเกษตรกรและบุคคลดังกล่าว
ต้องไม่มีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเองและต้องไม่มี
อาชีพอันมีรายได้ประจ าเพียงพอแก่การยังชีพตาม
ก าหนดในพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขในการเป็นเกษตรกร พ.ศ. 2535 ด้วย 
 3) การปฏิรูปท่ีดินในประเทศญี่ปุ่น (ประดิษฐ์ 
มัชฌิมา, 2519) หลังสงครามโลกครั้งที่สอง รัฐบาลของ
ประเทศญี่ปุ่นได้ท าการปฏิรูปที่ดินในชนบทภายใต้การ
ก ากับดูแลของทหารฝ่ายสัมพันธมิตร โดยได้จัดท าร่าง
แนวนโยบายเพื่อการปฏิรูปที่ดินเสนอต่อรัฐบาลของ
ประ เทศญี่ ปุ่ น  เมื่ อ วั นที่  9 ธั นวาคม  1945 ซึ่ ง มี
สาระส าคัญ (Food and agricultural policy research 
center, 1988) คือ  รัฐบาลต้องแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ
เพื่อสร้างความเป็นประชาธิปไตยให้เกิดขึ้น โดยโครงการ
ปฏิรูปท่ีดินฉบับแรก (First Land Reform Plan) มี

หลักการส าคัญ 3 ประการ คือ (1) ที่ดินทั้งหมดของ
เจ้าของที่ดินที่มิ ได้ประกอบการเกษตร (Absentee 
Landlords) และที่ดินเกินกว่า  5 โชของผู้ให้เช่าอื่นๆ 
จะต้องถูกบังคับขายให้แก่รัฐบาล  (2) เปล่ียนแปลง
วิธีการจ่ายค่าเช่าจากการจ่ายเป็นผลผลิตเป็นเงินสด  
โดยค านวณจากราคาข้าว  (3) ปรับปรุงโครงสร้างของ
คณะกรรมาธิการท่ีดินเพื่อการเกษตร เพื่อเป็นหน่วยงาน
รับผิดชอบในการปฏิรูปที่ดิน กฎหมายปรับปรุงที่ดิน
เกษตรกรรม หรือ Agricultural Land Adjustment Act ได้
วางข้อบังคับที่ส าคัญไว้หลายประการ เช่น ข้อก าหนด
เกี่ยวกับเจ้าของที่ดินที่ไม่ท าประโยชน์ เนื่องจากเจ็บป่วย
หรือเหตุผลอื่น สามารถร้องขอต่อเทศบาลหรือหน่วยงาน
อื่นที่เกี่ยวข้อง เช่น สหกรณ์การเกษตร คณะกรรมการ
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หรือองค์กรอื่นของผู้เพาะปลูกให้
เข้าท าประโยชน์ในที่ดินนั้นหรือสมารถ ซื้อ ขาย ที่ดิน
ดังกล่าวไปได้ กฎหมายที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ค.ศ. 1952 
(Agricultural Land Law) มีหลักการควบคุมและจ ากัด
สิทธิในการครอบครองที่ดินของเจ้าของหรือผู้ครอบครอง
ที่ดิน การช่วยเหลือให้เกษตรกรมีที่ดินท ากินเป็นของ
ตนเอง โดยภาครัฐเพื่อให้เกษตรกรมีความมั่นคงทาง
เศรษฐกิจเพิ่มมากขึ้น ในการด าเนินการจะต้องมีการ
ประกาศการซื้อที่ดินดังกล่าว ต่อสาธารณะเพื่อให้เจ้าของ
ที่ดินหรือผู้ที่เกี่ยวข้องคัดค้านได้และเจ้าหน้าที่จะท าการ
พิจารณาว่าจะซื้อที่ดินดังกล่าวหรือไม่  เมื่อซื้อที่ดิน
มาแล้วรัฐจะน าไปขายให้แก่เกษตรกรท่ีไม่มีที่ดินท ากิน
หรือมีที่ดินไม่เพียงพอต่อการท ากินต่อไป 
 4) การปฏิรูปที่ดินในสาธารณรัฐฟิลิปปินส์
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ เป็นประเทศที่ประกอบไปด้วยหมู่
เกาะมากมาย เคยเป็นอาณานิคมของประเทศสเปน พ.ศ. 
2064 (ค.ศ. 1521) และเป็นอาณานิคมของสหรัฐอเมริกา 
พ.ศ. 2441 (ค.ศ. 1898) ได้รับอิสรภาพ พ.ศ. 2489 (ค.ศ.
1946) ซึ่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ได้รับอิทธิพลจากประเทศ
ทั้งสอง โดยสมัยที่ประเทศสเปนปกครองได้น าระบบการ
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ถือครองที่ดินที่เรียกว่า Encomienda (สีดา เจตีร์, 2519) 
การก าหนดสิทธิในการถือครองที่ดิน รัฐได้ออกกฤษฎีกา 
ฉบับที่ 27 ขึ้นบังคับใช้ โดยให้รัฐมีอ านาจในการบังคับซื้อ
ที่ดินจากเจ้าของที่ดินรายใหญ่เพื่อน ามาจัดสรรให้
เกษตรกร ที่ไม่มีที่ดินท ากินได้เช่าซื้อเป็นของตนเอง คือ
กระทรวงการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการ
ตรวจสอบที่ดินว่าผู้ใดเป็นเจ้าของที่ดินและผู้เช่าที่ดินและ
เนื้อที่ในการท าประโยชน์ แล้วจะซื้อหรือเวนคืนจาก
เจ้าของที่ดิน เพื่อน ามาให้เกษตรกรใช้ประโยชน์ เกษตรกร
ต้องได้รับคัดเลือก จากหน่วยงานรัฐและต้องท าประโยชน์
ในที่ดินจากนั้นรัฐจะออกใบรับรองสิทธิให้เมื่อได้ท า
ประโยชน์ตามเวลาและเงื่อนไขที่ก าหนดและผ่อนช าระ
ราคาที่ดินครบถ้วน เกษตรกรจะได้รับกรรมสิทธิ์นั้น 
ใบรับรองสิทธิใช้เป็นหลักประกันการกู้ยืมเงินจากสถาบัน
การเงินเพื่อนาไปใช้ ในการท าเกษตรกรรรมและขายให้
บุคคลอื่น 

อภิปรายผล 
 1.  ตามประกาศคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  4 
พฤษภาคม พ.ศ. 2536 ไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ราษฎรที่ได้รับ    
ส.ป.ก. 4-01 และพิสูจน์ได้ว่าครอบครองมาก่อนการ
ก าหนดเป็นเขตป่าไม้เพราะไม่มีบทบัญญัติของกฎหมาย
ใดรองรับไว้ นอกจากนี้วิธีด าเนินการอย่างเป็นการขัดกับ
หลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขในการออกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินมีข้อยกเว้นเฉพาะ
ในกรณีที่ ผู้ นั้ น ได้ แจ้ ง  ส.ค .  1  ในเวลาต่ อมามติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2536 เรื่องการ
พิจารณาแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับที่ดินในเขตป่าไม้จึงถูก
ยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 22 สิงหาคม พ.ศ. 
2538 โดยมีเหตุผลในการยกเลิกดังต่อไปนี้ 
 1.1  ในการออกเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ในการ
ออกเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ให้กับบุคคลซึ่งไม่เป็นเกษตรกร
ที่มีคุณสมบัติตามที่พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติมก าหนดไว้
ต้องมีการเพิกถอนเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 นอกจากนี้ยังมี
การน าพื้นที่ป่าที่ไม่เหมาะสมมาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมดว้ย 
 1.2  ส าหรับการพิสูจน์สิทธิในที่ดินตามที่ผู้มี
เอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ร้องขอนั้นปรากฏว่าก่อให้เกิดความ
เข้าใจผิดอย่างกว้างขวางในหมู่ผู้ครอบครองที่ดินในเขต
ป่าไม้ตลอดจนประชาชนทั่วไปว่าพื้นที่ป่าไม้สามารถ
น าไปออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินได้ทั้งๆ 
ที่การด าเนินงานการปฏิรูปที่ดินจะต้องเป็นไปตาม
กฎหมายปฏิรูปที่ดินเพียงเท่านั้น 
 1.3  วิธีการแก้ไขปัญหาที่ดินในเขตป่าไม้ตาม
มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวซึ่งเปิดช่องให้มีการพิสูจน์สิทธิ
เพื่อออกโฉนดหรือเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมาย
ที่ดินได้นั้นเป็นเหตุให้มีการกว้านซื้อที่ดินโดยมิชอบทั้ง
ก่อนและหลังการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
อันอาจเป็นสาเหตุที่ท าให้ป่าสงวนแห่งชาติถูกบุกรุกถือ
ครองมากยิ่งขึ้น 
 1.4  โดยที่คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตีความไว้
แล้วว่าการออกเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 จะท าให้ได้เฉพาะที่
ดินที่ประกอบการเกษตรหรือกิจการที่สนับสนุนหรือ
เกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น ที่ดินประเภทอื่นจึง
ไม่อยู่ในภายใต้กฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
และจะน าไปออก ส.ป.ก. 4-01 ไม่ได้ 

สรุปผลการวิจัย 
 ในการออกหนังสือแสดงสิทธิที่ดินที่เกิดขึ้นส่วน
หน่ึงเกิดจากการที่พนักงานเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องมิได้ใช้
กฎหมายหรือตีความกฎหมายให้เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมายที่ดินหรือกฎหมายที่เกี่ยวข้องจากการหารือ
ข้อความเห็นส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในปัญหา
การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน กฎหมายว่าด้วยการป่าไม้ กฎหมายที่ราชพัสดุ
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กฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เป็น
จ านวนมาก นอกจากนี้ในบางกรณีเกิดการ ใช้อ านาจของ
ฝ่ายบริหารโดยมิได้มีกฎหมายรองรับท าให้ไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาในการออกหนังสือแสดงสิทธิได้ในทาง
กลับกันกับสร้างปัญหาให้แก่พนักงานเจ้ าหน้ าที่
ผู้ปฏิบัติงานและผู้มี สิทธิในที่ดินโดยชอบ จากการ
ประกาศของคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม พ.ศ. 
2536 ไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ราษฎรที่ได้รับ ส.ป.ก. 4-01 
และพิสูจน์ได้ว่าครอบครองมาก่อนการก าหนดเป็นเขตป่า
ไม้ เพราะไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายใดรองรับไว้
นอกจากนี้วิธีด าเนินการยังถือเป็นการขัดกับหลักเกณฑ์
วิธีการและเงื่อนไขในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
 จ ากการศึ กษาพบว่ า เ งื่ อน ไขที่ เ ป็ นมติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวย่อมไม่มีผลก่อให้เกิดแก่ผู้ปฏิบัติ
ตามกระบวนการพิ สูจน์ สิทธิ และมีผลให้พนักงาน
เจ้าหน้าที่ต้องออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ผู้นั้น
เพราะไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับแต่ประการใด
ซึ่งในปัจจุบันปรากฏว่ามติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ถูก
ยกเลิกไปแล้วเนื่องจากมีปัญหาทั้งในข้อกฎหมายและ
ในทางปฏิบัติของ เจ้าพนักงานเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องทุก
ฝ่าย ในกรณีแจ้งความประสงค์ได้สิทธิในที่ดินตามมาตรา 
27 ตรีตามประมวลกฎหมายที่ดิน ส.ป.ก. จึงมิอาจกระท า
ได้ ส าหรับกรณีเป็นผู้ครอบครองมาก่อนการก าหนดเป็น
เขตป่าไม้แต่หลังจากการประกาศใช้ประมวลกฎหมาย
ที่ดินแล้วกรณีนี้จึงเป็นผู้ครอบครองที่ดินโดยมิชอบด้วย
กฎหมาย การออกหนังสือแสดงสิทธิสามารถด าเนินการ
ได้เฉพาะในกรณีด าเนินการส ารวจตามมาตรา 58 และ
มาตรา 58 ทวิ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน แต่ที่ดินในเขต 
ส.ป.ก. แม้จะมิได้ห้ามมิให้มีการเดินส ารวจออกโฉนด
ที่ดินหรือออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ แต่พนักงาน
เจ้าหน้าที่ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ได้เฉพาะผู้ที่
แจ้ง ส.ค. 1 และแจ้ง ส.ค. 2 ก่อนการก าหนดเป็นเขต       

ส.ป.ก. เท่านั้นกรณีนี้พนักงานเจ้าหน้าที่จึงไม่มีสิทธิออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ส.ป.ก.ให้ได้แต่ประการใด 

ข้อเสนอแนะ 
 การออกหนังสือแสดงสิทธิให้แก่ผู้ท่ีท าประโยชน์
ในที่ดิน ส.ป.ก. ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 27 ตรี 
นั้นกระท ามิได้ ส าหรับกรณีเป็นผู้ครอบครองมาก่อนการ
ก าหนดเป็นเขตป่าไม้ แต่หลังจากการประกาศใช้ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 จึงเป็นผู้ครอบครองที่ดินโดยมิ
ชอบด้วยกฎหมาย การที่จะออกหนังสือแสดงสิทธิ
ด าเนินการได้เฉพาะในกรณีตามมาตรา 58 และมาตรา 
58 ทวิ ตามประมวลกฎหมายที่ดินเท่านั้น  
 ผู้วิจัยเห็นว่าตามพระราชบัญญัติการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ซึ่งวางหลัก
ว่า ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิ โดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไป
ยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาท
โดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. จึง
ควรปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 39 ก าหนดสิทธิให้ผู้ที่
ท ากินหรือครอบครองในท่ีดิน ส.ป.ก. ซึ่งเป็นท่ีดินของรัฐ 
มีสิทธิให้เช่า มีสิทธิซื้อ มีสิทธิขาย มีสิทธิแบ่งแยกให้
บุคคลอื่นหรือบุคคลที่สามที่มิใช่ทายาทโดยธรรมได้ 
เปรียบเทียบตามกฎหมายสาธารณรัฐประชาชนจีน และ
กฎหมายประเทศญี่ปุ่น วางหลักว่า บุคคลผู้ท ากินในที่ดิน
ของรัฐมีสิทธิเช่า มีสิทธิซื้อ มีสิทธิขาย มีสิทธิแบ่งแยกให้
บุคคลอื่นได้หากเกษตรกรผู้ท ากินอยู่ในที่ดินของรัฐได้
ผ่อนช าระราคาทีด่ินตามที่รัฐก าหนดไว้หมดแล้วหรือผ่อน
ช าระราคาที่ดินไม่หมดผู้ท ากินในที่ดินมีสิทธิขายได้หาก
ต้องการขายที่ดินให้แก่บุคคลอื่นที่มิใช่ทายาทหรือบุคคล
ที่สาม โดยกฎหมายมีการบังคับให้ต้องมีการเสนอสิทธินั้น
แก่ผู้เช่าก่อนการขาย  แต่หากต้องการเสนอขายแก่บุคคล
ที่สาม บุคคลใดที่ซื้อที่ดินนั้นต้องยอมรับสิทธิที่ผู้เช่ามีอยู่
ตามกฎหมายด้วยจนกว่าจะผ่อนช าระราคาที่ดินให้แก่รัฐ
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ครบตามจ านวนที่รัฐก าหนดไว้ ทั้งนี้  เพื่อให้มีสิทธิในการ
ให้เช่า ขาย ซื้อ แบ่งแยก หรือจ านองได้อย่างเช่น โฉนด
ที่ดิน ที่ดิน น.ส.3 น.ส.3 ก. ส.ค.1ของประชาชนโดยทั่วไป
ในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ซึ่งจะท าให้ผู้ที่ท ากินหรือ
ครอบครองในที่ดิน ส.ป.ก. มีสิทธิให้เช่า มีสิทธิซื้อ มีสิทธิ
ขาย มีสิทธิแบ่งแยกให้บุคคลอื่นหรือบุคคลที่สามที่มิใช่
ทายาทโดยธรรมได้ รวมทั้งเป็นการส่งเสริมให้ประชาชน
ให้มีที่ดินท ากินเพื่อการเกษตรกรรมซึ่งจะส่งผลดีต่อ
เศรษฐกิจของประเทศไทยให้ดียิ่งขึ้นต่อไป 
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