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 จากการศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดิน ส.ป.ก. พบวา่มีวตัถุประสงค์
เพื่อศึกษาถึงความหมาย  ประวติัความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดิน    
ส.ป.ก. ตลอดจนกฎหมาย ระเบียบ และหลกัเกณฑท่ี์เก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดิน ส.ป.ก.    
ท าใหผู้ศึ้กษาไดรั้บความรู้ความเขา้ใจวา่ท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01. เป็นท่ีดินของรัฐประเภทหน่ึงท่ีรัฐน า
ท่ีดินของรัฐเช่น ท่ีป่าเส่ือมโทรม หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิได ้            
ท  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพื่อจดัใหแ้ก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ย
ไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบนัการเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐใหค้วาม
ช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม ปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิตตลอดจนการผลิต
และการจ าหน่ายใหเ้กิดผลดียิ่งข้ึน ซ่ึงเป้าหมายส าคญัของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม นอกจาก
มุ่งหมายใหเ้กษตรกรมีความเท่าเทียมกนัดา้นสิทธิและการถือครองท่ีดินแลว้ยงัใหค้วามช่วยเหลือใน
การพฒันาอาชีพและรายไดข้องเกษตรกรเพื่อใหส้ามารถด ารงชีพในท่ีดินท่ีไดรั้บจากกการปฏิรูป
ท่ีดินนั้น แต่การบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าวยงัมีปัญหาอุปสรรคในประเด็นต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็นการท่ี
กฎหมายไม่เปิดโอกาสใหผู้ถื้อครองท่ีดิน ส.ป.ก. สามารถใชท่ี้ดินเพื่อการอยา่งอ่ืนหรือพฒันาท่ีดิน 
ส.ป.ก.เพื่อเชิงเศรษฐกิจและการพาณิชยด์า้นอ่ืนๆ นอกเหนือจากวตัถุประสงคเ์พื่อการเกษตรเท่านั้น 
กรณีปัญหาท่ีดิน ส.ป.ก.4-01 บริเวณหนา้มหาวทิยาลยัพะเยา ต าบลแม่กา อ าเภอเมืองพะเยา ท่ีมีการ
น าพื้นท่ี ส.ป.ก.จ านวนหลายร้อยไร่ ท่ีระบุใชเ้พื่อเกษตรกรรม แต่ถูกน าไปสร้างอาคารหอพกัรองรับ
การเจริญเติบโตของมหาวทิยาลยัจ านวนร่วม 200 แห่ง จนปัญหาพิพาทกนัข้ึน มีหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้งลงมาแกไ้ข โดยเฉพาะทาง ส.ป.ก.ตอ้งส่งมือกฎหมายมาท าใหส่ิ้งท่ีผดิเง่ือนไขท่ีดิน
เกษตรกรรมใหส้ามารถใชใ้นเชิงเศรษฐกิจท่ีเก่ียวขอ้งและต่อเน่ืองกบัเกษตรกรรมไดบ้า้ง โดยมีการ

                                                           
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ  เร่ือง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดิน ส.ป.ก. 

หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง  ซ่ึงได้ผ่านการพิจารณาจาก
คณะกรรมการสอบ   ดังมีรายนามต่อไปน้ี  รองศาสตราจารย์ ดร.ณฐ สันตะสว่าง ประธานกรรมการ                    
รองศาสตราจารยจุ์ฑามาศ นิศารัตน์ และ รองศาสตราจารยพ์ิมพใ์จ ร่ืนเริง  เป็นกรรมการ  
                2นกัศึกษาปริญญาโท  หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัรามค าแหง  
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โอนท่ีดิน ส.ป.ก.ท่ีใชผ้ดิประเภทกลบัมาเป็นของ ส.ป.ก.และไดใ้ชก้ฎหมาย ส.ป.ก.ท่ีมีอยูแ่ลว้
ด าเนินการจนสามารถท าได ้ จึงมีการแกไ้ขปัญหาท่ีดิน ส.ป.ก.แห่งน้ี ยกใหเ้ป็น “พะเยาโมเดล” เพื่อ
จะสามารถน าไปใชใ้นปัญหาท่ีดิน ส.ป.ก.แห่งอ่ืนๆ ทัว่ประเทศไดน้ั้น ปัจจุบนัไดมี้การสรุปปัญหา
วา่ การบริหารจดัการแปลงน้ีไดด้ าเนินการอยา่งมีระบบตามหลกัวชิาการ มีเหตุมีผล และมีระเบียบ
หลกัเกณฑร์องรับ รวมทั้งมีงานวจิยัสนบัสนุน โดยมีแนวทางเห็นชอบดว้ยกนัทั้งในส่วนของ
จงัหวดัพะเยา เทศบาลต าบลแม่กา และคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจงัหวดัพะยา ใน
การใชป้ระโยชน์ท่ีดินเป็นการเฉพาะหรือท่ีเรียกวา่โซนน่ิงในพื้นท่ีโดยรอบมหาวทิยาลยัเท่าท่ีจ  าเป็น
โดยคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพะเยาไดป้ระชุมและมีมติเห็นชอบใหมี้การก าหนดขอบเขต 
สามารถด าเนินการไดน้อกเหนือจากท าประโยชน์ในเกษตรกรรม ซ่ึงทั้งหมดน้ีมีกฎหมายรองรับไว้
แลว้ เพียงแต่ยงัไม่มีกรณีตวัอยา่งท่ีเกิดข้ึน ทั้งน้ีความส าเร็จของ “พะเยาโมเดล” เกิดจากจงัหวดั
พะเยาท่ีมีการวางแผนและมีความตั้งใจท่ีจะแกปั้ญหา แต่จะน าไปยงัท่ีอ่ืนไดเ้พียงใดตอ้งพิจารณา
เป็นรายกรณีไป เพราะปัญหาท่ีพะเยามนัมีเอกลกัษณ์เฉพาะตวั เน่ืองจากมีการเติบโตของ
มหาวทิยาลยั ถือเป็นการเติบโตดา้นการศึกษา จึงมีการผอ่นปรนใหมี้การใชท่ี้ดิน ส.ป.ก.รอบ
มหาวทิยาลยัพะเยา ในเชิงเศรษฐกิจและพาณิชยเ์พื่อรองรับการศึกษา ซ่ึงในแต่ละพื้นท่ีจะมีรากเหงา้
ปัญหาไม่เหมือนกนั ดว้ยเหตุผลขา้งตน้ จึงสามารถน าแนวทางพะเยาโมเดลไปพฒันาปรับปรุงใน
พื้นท่ีอ่ืนได ้ ส่วนการโอนหรือแบ่งแยกท่ีดิน ส.ป.ก. พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ก าหนดใหผู้ไ้ดรั้บสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. ไม่สามารถโอนท่ีดิน ส.
ป.ก.ใหแ้ก่ทายาทโดยธรรมในขณะท่ีตนมีชีวิตอยูไ่ด ้เวน้แต่จะเป็นการตกทอดทางมรดก ซ่ึงตาม
ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการ
โอนและการตกทอดทางมรดก สิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
2535 ขอ้ 7 ก าหนดวา่ เม่ือมีเหตุอนัสมควร เกษตรกรจะโอนสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือให้แก่คู่สมรส 
หรือบุตร หรือเครือญาติได ้แต่จะตอ้งโอนใหแ้ก่บุคคลเพียงรายเดียวเท่านั้น เวน้แต่ท่ีดินจะมีเน้ือท่ีท่ี
สามารถแบ่งแยกไดแ้ละเพียงพอแก่การครองชีพ ซ่ึงจะตอ้งไม่นอ้ยกวา่เน้ือท่ีถือครองขั้นต ่าท่ี คปจ.
ก าหนดไวแ้ละการแบ่งแยกไม่เป็นอุปสรรคแก่การประกอบเกษตรกรรมก็ให้โอนให้แก่บุคคล
ดงักล่าวตามความประสงคข์องเกษตรกรได ้ ซ่ึงคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.)
ในคราวประชุมคร้ังท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2544 ไดมี้มติวา่เน้ือท่ีท่ีสามารถแบ่งแยกได้
และเพียงพอแก่การครองชีพจะตอ้งไม่นอ้ยกวา่เน้ือท่ีถือครอง 5 ไร่ นอกจากน้ี การเพิกถอนหนงัสือ
อนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน ส.ป.ก. ยงัไม่มีหลกัเกณฑห์รือแนวทางการขั้นตอนการ
ด าเนินการเพิกถอนการกระท าหรือค าสั่งทางปกครองเก่ียวกบัการเพิกถอนหนงัสือดงักล่าวในทาง
ปฏิบติั ท าใหเ้กิดปัญหาในการตีความ เน่ืองจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดอ้อก
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ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยการออก แกไ้ขเพิ่มเติมเพิกถอนและออก
ใบแทนหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2540 โดยก าหนดเพียงเหตุใน
การเพิกถอนไว ้4 กรณี แต่มิไดก้ าหนดขั้นตอนในการเพิกถอนไวเ้หมือนเช่นมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ท าให้เกิดปัญหาความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองได ้ส่วน
ปัญหาบทก าหนดโทษกรณีไม่แจง้การครอบครองท่ีดิน ส.ป.ก. นั้น   

จากการศึกษาท าใหท้ราบวา่กฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดิน ส.ป.ก. ยงัไม่
ครอบคลุมหลายประการ ซ่ึงสรุปไดด้งัน้ี 

ประเด็นปัญหาประการแรก คือ ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ย
หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขการอนุญาตและการใหผู้รั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดิน หรือ
อสังหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2541 ขอ้ 3 ก าหนดวา่ “กิจการ” หมายความวา่ กิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา ส่วนในประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ก าหนด
กิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 
วรรคหา้ แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการ
สนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรมเฉพาะกรณีท่ีเก่ียวกบัการเกษตร การสาธิต การ
ทดลองเพื่อประโยชน์ทางการเกษตรเท่านั้น ในขณะท่ีประกาศส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ฉบบัลงวนัท่ี 2 เมษายน 2556 ก าหนดใหมี้ร้านคา้ สถานท่ีต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความ
เป็นอยูข่องเกษตรได ้แต่ไม่อนุญาตใหมี้อาคารพกัอาศยัรวม หรืออาคารหอพกัในเขตพื้นท่ีชุมชนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยูข่องเกษตรกรในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดินแต่
อยา่งใด ประเด็นปัญหาคือ กรณีท่ีสภาพแวดลอ้มรอบบริเวณท่ีดิน ส.ป.ก. เปล่ียนแปลงไป ท าให้
เกิดชุมชนและความเจริญดา้นเศรษฐกิจมีอาคารส่ิงปลูกสร้างเกิดข้ึนรอบบริเวณท่ีดิน ส.ป.ก. กล่าว
อีกนยัหน่ึงคือ เกิดสภาพเมืองลอ้มป่า ส่งผลใหก้ารใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ส.ป.ก.ไม่เหมาะสม
สอดคลอ้งกบัศกัยภาพของท่ีดิน ส.ป.ก. เน่ืองจากผูถื้อครองท่ีดิน ส.ป.ก. ท่ีมีศกัยภาพเหมาะสมเชิง
พาณิชย ์ไม่สามารถกระท าการอยา่งอ่ืนหรือกิจการอยา่งอ่ืนเชิงพาณิชยท่ี์มีส่วนสนบัสนุนหรือ
เก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรืองานเกษตรกรรม ในท่ีดิน ส.ป.ก.ได ้เน่ืองจากมี
กฎหมายยงัไม่เปิดช่องหรือโอกาสท่ีจะท านอกเหนือจากบทบญัญติั ส.ป.ก.ได ้ตามระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขการอนุญาตและ
การใหผู้รั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดิน หรืออสังหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการท่ีเป็นการ
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สนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 ตวัอยา่งเช่น กรณีท่ีมีการน า
ท่ีดิน  ส.ป.ก. บริเวณหนา้มหาวทิยาลยัพะเยา พื้นท่ีหลายร้อยไร่ท่ีระบุใหใ้ชเ้พื่อเกษตรกรรม ต่อมาผู ้
ถือครองท่ีดิน ส.ป.ก. ไดน้ าท่ีดินดงักล่าวไปใชเ้พื่อปลูกสร้างอาคารหอพกัรองรับการเจริญเติบโต
ของมหาวทิยาลยั จนเกิดปัญหาขอ้พิพาทกบั ส.ป.ก. ข้ึน เน่ืองจากเป็นการปฏิบติัผิดเง่ือนไขการใช้
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีหา้มมิใหใ้ชท่ี้ดินในเชิงพาณิชย ์ต่อมาทาง สป.ก. เห็นวา่ท่ีดินแปลงน้ี ใน
ปัจจุบนัสภาพการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเปล่ียนแปลงไป จึงไดรั้บการผอ่นปรนใหค้งสภาพอาคาร
หอพกัไว ้โดยไม่ตอ้งร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างออกไป และใหผู้ถื้อครองท่ีดิน ส.ป.ก. หาประโยชน์ใน
เชิงพาณิชยไ์ด ้ซ่ึงเป็นท่ีมาของค าวา่ “พะเยาโมเดล” และเป็นตวัอยา่งในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินใน
สภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงไปท่ีมีศกัยภาพเหมาะสม น ามาพฒันาจดัหาประโยชน์ในเชิงพาณิชยท่ี์
เก่ียวขอ้งกบัเกษตรกรรมของเกษตรกรผูถื้อครองได ้โดยไม่ถูกจ ากดัสภาพการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
อีกต่อไป ทั้งน้ี การเปล่ียนแปลงดงักล่าวตอ้งมีสภาพเป็นเมืองลอ้มป่า มิใช่เป็นการริเร่ิมเปล่ียนแปลง
โดยผูถื้อครองท่ีดิน ส.ป.ก. เอง หากแต่ตอ้งเป็นการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดจากสภาพแวดลอ้มภายนอก 

ประเด็นปัญหาประการต่อมา คือ เน่ืองจากระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม วา่ดว้ย หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไข ในการโอนและการตกทอดทางมรดก สิทธิการ
เช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2535 กล่าวถึงเฉพาะการโอนสิทธิการ
เช่าหรือสิทธิการเช่าใหแ้ก่ทายาทโดยธรรมได ้ตามขอ้ 7 และขอ้ 8 ของระเบียบน้ี ระหวา่งท่ี
เกษตรกรผูถื้อครองท่ีดิน ส.ป.ก.ยงัมีชีวติอยู ่ได ้ซ่ึงเกษตรกรผูถื้อครองท่ีดิน ส.ป.ก.สามารถโอน
สิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซ้ือใหแ้ก่ทายาทโดยธรรมขณะผูถื้อครองยงัไม่ชีวติอยูไ่ด ้แต่ระเบียบน้ี 
ประเด็นปัญหา คือ ยงัไม่ไดก้ล่าวถึงการโอนสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดิน ส.ป.ก.ใหแ้ก่ทายาทโดย
ธรรมหรือเครือญาติ ตามความประสงคห์รือเจตนารมณ์ของผูถื้อครองขณะยงัมีชีวิตอยู ่ท่ีตอ้งการ
โอนสิทธิการท าประโยชน์ใหแ้ก่บุตรท่ีช่วยเหลือหนา้ท่ีการงานเกษตรกรรมแก่ผูถื้อครองอยา่งขยนั
ขนัแขง็ ส่วนมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามรายงานการประชุมคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม คร้ังท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2544 ไดมี้มติท่ีประชุม ในขอ้ท่ี 2 
(2.1) กล่าวถึง การโอนสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน สปก. ของเกษตรกรผูถื้อครองระหวา่งมี
ชีวติอยูใ่หแ้ก่ทายาทโดยธรรมเพียงรายเดียวได ้โดยใหป้ฏิรูปท่ีดินจงัหวดัเป็นผูอ้  านาจพิจารณาการ
โอนสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ของเกษตรกรผูถื้อครองแก่ทายาทโดยธรรม ส่วนในขอ้ท่ี 3 (3.1) 
กล่าวถึง การโอนสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน สปก. ของเกษตรกรผูถื้อครองระหวา่งมีชีวติอยู่
ใหแ้ก่ทายาทโดยธรรมมากกวา่หน่ึงคนได ้ซ่ึงเป็นกรณีท่ีท่ีดินสามารถแบ่งแยกไดแ้ละเพียงพอแก่
การครองชีพ โดยใหค้ณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั เป็นผูอ้  านาจพิจารณาการโอนสิทธิการเขา้ท า
ประโยชน์ของเกษตรกรผูถื้อครองแก่ทายาทโดยธรรม ประเด็นปัญหา เน่ืองจากเป็นเพียงมติของ 
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คปก.ยงัไม่เป็นระเบียบหรือพระราชบญัญติัจึงมีปัญหาการตีความวา่จะสามารถน าไปใชเ้ป็น
กฎหมายไดห้รือไม่อยา่งไร  

ประเด็นปัญหาประการสุดทา้ย คือ  พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
2518 มิไดก้ล่าวถึง หลกัเกณฑก์ารเพิกถอนหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน     
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จึงไดอ้อกระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมวา่ดว้ยการเพิกถอนและออกใบแทนหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ท่ีดิน พ.ศ. 2540  ซ่ึงระเบียบดงักล่าวไดก้ าหนดการเพิกถอนไว ้4 กรณี ไดแ้ก่ การเพิกถอนกรณีผู ้
ไดรั้บอนุญาตส้ินสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดิน ตามระเบียบการใหเ้กษตรกรและสถาบนัเกษตรกร 
ผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท า ประโยชน์ตามท่ี
คณะกรรมการก าหนด หรือการเพิกถอนท่ีเกิดจากการออกหนงัสืออนุญาตโดยผดิพลาด การเพิก
ถอนกรณีแนวเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเปล่ียนแปลงไปท าใหท่ี้ดินแปลงนั้นไม่อยู่
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน และการเพิกถอนกรณีไดจ้ดัใหเ้กษตรกรเช่าหรือเช่าซ้ือหรือจดัใหโ้ดยมีค่าชดเชย
ท่ีดินแปลงนั้น จะเห็นวา่ระเบียบดงักล่าวก าหนดเพียงแค่เหตุในการเพิกถอน 4 ประการท่ีกล่าวขา้ง
ขา้งตน้เท่านั้น ประเด็นปัญหา คือ ระเบียบดงักล่าวมิไดก้ าหนดหลกัเกณฑก์ารเพิกถอนและการ
คุม้ครองสิทธิไว ้ทั้งท่ีการเพิกถอนหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นค าสั่งท่ี
กระทบต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรท่ีไดรั้บหนงัสืออนุญาตนั้น ค าสั่งเพิก
ถอนหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามความใน
มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงการเพิกถอนตาม
กฎหมายปฏิรูปท่ีดินต่างจากการเพิกถอนโฉนดท่ีดินตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  
และกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการตั้งคณะกรรมการสอบสวนการสอบสวน    
การแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเพื่อให้โอกาสคดัคา้น และการพิจารณาเพิกถอนหรือแกไ้ขการออกโฉนด
ท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาประโยชน์ การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบั
อสังหาริมทรัพย ์หรือการจดแจง้เอกสารรายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพยโ์ดยคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พ.ศ. 2553  เน่ืองจากกฎหมายท่ีดินก าหนดหลกัเกณฑก์ารเพิกถอนโฉนด
ท่ีดินและการคุม้ครองสิทธิของประชาชนท่ีชดัเจนวา่ ในการเพิกถอนโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ท่ีออก โดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น จะตอ้งมีการตั้ง
กรรมการสอบสวน และมีการสอบสวน พร้อมทั้งแจง้ผูมี้ส่วนได ้และเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดใ้ช้
สิทธิแสดงความคิดวา่เห็นดว้ยหรือคดัคา้น 

จากการศึกษาคน้ควา้กฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดิน ส.ป.ก. พบวา่มีขอ้เสนอแนะ 
คือ 
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1.  ปัญหาเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ส.ป.ก.  
     ควรแกไ้ข “ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ย หลกัเกณฑ ์

วธีิการ และเง่ือนไขในการอนุญาตและการใหผู้รั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรือ
อสังหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2541” ในขอ้ 3 ความหมายของค าวา่ “กิจการ” โดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 19 (12) 
มาตรา 30 วรรคหา้ ค าสั่ง คสช.ท่ี 31/2560 โดยการต่อทา้ยในความหมายของ “กิจการ” ในระเบียบน้ี  

จากเดิม “กิจการ” หมายถึง “กิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราช
กิจจานุเบกษา” 

 แกไ้ขเพิ่มเติมใหม่ เป็นดงัน้ี  
“กิจการ” หมายถึง “กิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกิจจา
นุเบกษา ทั้งน้ี ใหค้รอบคลุมถึงกิจการการศึกษา หรือกิจการสร้างสถาบนัการเรียนการสอนและวจิยั
ดา้นเกษตรกรรมและทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม แต่ยงัตอ้งคงกนัพื้นท่ีบางส่วนไวใ้หแ้ก่
เกษตรกรผูย้ากไร้ไดท้  ามาหากินดา้นเกษตรกรรม ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัการพิจารณาและอนุมติัของ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกลัน่กรองอีกคร้ังหน่ึง” 

จากความหมายขา้งตน้ สามารถใชพ้ื้นท่ี สปก.เพื่อท ากิจการเก่ียวกบัสถาบนัการเรียน
การสอนและการวิจยัเก่ียวกบัเกษตรกรรมและทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ถือวา่เป็นกิจการ
ดา้นการศึกษาท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการส่งเสริมเกษตรกรรมดว้ย แต่ยงัตอ้งคงกนัพื้นท่ีบางส่วนไวใ้หแ้ก่
เกษตรกรผูย้ากไร้ไดท้  ามาหากินดา้นเกษตรกรรม ซ่ึงการแกไ้ขระเบียบ คปก.ดงักล่าวยงัสอดคลอ้ง
กบัค าสั่ง คสช.ท่ี 31/2560 ท่ีตอ้งการใชพ้ื้นท่ี สปก.เพื่อประโยชน์สาธารณะของประเทศและ
ส่วนรวมดา้นพลงังาน ถือวา่เป็นกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองและสนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
เช่นกนั เพื่อใหส้ามารถน าท่ีดิน ส.ป.ก. ไปใชป้ระโยชน์ตามความเหมาะสมและจ าเป็นตามสภาพ
การใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน เหมือน ซ่ึงจะท าใหเ้กิดประโยชน์กบัทุกฝ่ายมากกวา่การจ ากดัการถือครอง
ท่ีดินตามกฎหมายท่ีท าใหเ้กิดความเดือดร้อนเสียหายและรัฐก็ไม่ไดรั้บประโยชน์อยา่งท่ีควรจะเป็น
โดยก าหนดใหมี้การจ าแนกการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ออกเป็น 3 เขตพื้นท่ีโดยใหท้อ้งถ่ินและ
ประชาคมมีส่วนร่วม ไดแ้ก่ เขตพื้นท่ีท่ีเหมาะสมกบัการเกษตร เขตพื้นท่ีท่ีสงวนไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์
ร่วมกนัของชุมชน เขตพื้นท่ีเพื่อการอ่ืน นอกเหนือจากท่ีก าหนดไว ้และใหอ้ านาจคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมประกาศก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการจ าแนก และเปล่ียนแปลงเขตการใช้
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ประโยชน์ในท่ีดินส าหรับใชใ้นการปฏิบติัการงาน และใหมี้การเปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์ได ้
เพื่อใหก้ฎหมายมีความยดืหยุน่ 

        2.  ปัญหาเก่ียวกบัการแบ่งโอนสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 
 ควรแกไ้ขช่ือระเบียบ คปก.จากเดิม ช่ือ  

“ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ย หลกัเกณฑ ์วธีิการ และ
เง่ือนไข ในการโอนและการตกทอดทางมรดก สิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2535” 

แกไ้ขเพิ่มเติมใหม่ เป็น  
“ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ย หลกัเกณฑ ์วธีิการ และ

เง่ือนไข ในการโอนและการตกทอดทางมรดก สิทธิการเข้าท าประโยชน์ สิทธิการเช่า หรือ เช่าซ้ือ 
ท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ...........” 

พร้อมกบัแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้ 4 แห่งระเบียบน้ี โดยใหเ้พิ่มค าวา่ “สิทธิการเขา้ท า
ประโยชน”์ เขา้ไปในขอ้ 4 แห่งระเบียบน้ี เป็นโดยใหค้วามหมาย ค าวา่ “สิทธิการเขา้ท าประโยชน์” 
หมายถึง “สิทธิของเกษตรกรผูถื้อครองในการท าประโยชน์ในท่ีดิน” เป็นดงัน้ี 

ขอ้ 4 ในระเบียบน้ี  
“สิทธิการเขา้ท าประโยชน์” หมายความวา่ “สิทธิของเกษตรกรผูถื้อครองในการท า

ประโยชน์ในท่ีดิน” 
เพื่อใหเ้จา้ของท่ีดินสามารถแสดงเจตนาท่ีจะโอนท่ีดินให้ทายาทโดยธรรม รวมทั้ง 

สามารถโอนให้แก่ ทบวงการเมือง องคก์ารของรัฐบาล หรือรัฐวสิาหกิจได ้เพื่อประโยชน์สาธารณะ
ได ้ตามความประสงคแ์ละเจตนารมณ์ของผูถื้อครองได ้เพื่อป้องกนัปัญหาการแก่งแยง่ชิงมรดก 
สปก. ในวนัขา้งหนา้และลดภาระคดีข้ึนสู่ศาลดว้ย  

หรือ 
น ามติการประชุมคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมคร้ังท่ี 7/2544 เม่ือวนัท่ี 8 

พฤศจิกายน 2544 มาท าเป็น  
“ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ย หลกัเกณฑ ์วธีิการ และ

เง่ือนไข ในการโอนสิทธิการท าประโยชน์ท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ..............”   
ซ่ึงการแกไ้ขเพิ่มเติมระเบียบทั้งสองกรณีขา้งตน้ หลงัจากออกเป็นระเบียบแลว้ควรให้

ผา่นการพิจารณาวนิิจฉยัจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกลัน่กรอง เป็นกรณีไปอีก
ชั้นหน่ึง ดงันั้น การแกไ้ขระเบียบดงักล่าว หรือ การน ามติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมมาท าเป็นระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ขา้งตน้ จะสอดคลอ้งกบั



8 
 

เจตนารมณ์เดิมของมาตรา 39 ก็จะท าใหผู้ถื้อครองท่ีดินสามารถโอนสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดิน 
ใหแ้ก่ทายาทโดยธรรมท่ีผูถื้อครองมีความประสงคต์อ้งการจะโอนสิทธิการท าประโยชน์ได ้ขณะยงั
มีชีวติอยู ่ไม่จ  าเป็นตอ้งไปแกไ้ขมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ.2518 แต่อยา่ง
ใด 

         3.  ปัญหาเก่ียวกบัการเพิกถอนหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน ส.ป.ก. 
  ควรแกไ้ขเพิ่มเติมระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยการ

ออกแกไ้ขเพิ่มเติม เพิกถอนและออกใบแทนหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
พ.ศ. 2540 เป็น ขอ้ 10/1 ความวา่ 

 “การเพิกถอนหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ทาประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินตาม 
              ขอ้ 10 (1) (2) (3) ให้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอ้เทจ็จริงคณะหน่ึง 

ประกอบดว้ย ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั หรือขา้ราชการในสังกดัส านกังานการปฏิรูปท่ีดินท่ีเลขาธิการหรือ
รองเลขาธิการ ซ่ึงเลขาธิการมอบหมายเห็นสมควรเป็นประธาน นายอ าเภอหรือปลดัอ าเภอผูเ้ป็น
หวัหนา้ก่ิงอ าเภอซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยูผู่บ้ริหารทอ้งถ่ินหรือตวัแทนของผูบ้ริหารส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงท่ีดิน
นั้นตั้งอยู ่ก  านนัหรือผูใ้หญ่บา้นซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยู ่และผูแ้ทนของส่วนราชการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ตามท่ี
เห็นสมควร และใหข้า้ราชการสังกดัปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยูไ่ม่ต  ่ากวา่ ระดบัปฏิบติัการ
เป็นกรรมการและเลขานุการใหค้ณะกรรมการสอบสวนขอ้เทจ็จริง ท าหนา้ท่ีสอบสอนขอ้เทจ็จริง
ใหแ้ลว้เสร็จภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีมีคาสั่งแต่งตั้ง ถา้การสอบสวนไม่แลว้เสร็จภายในก าหนด
ดงักล่าวใหป้ระธานกรรมการรายงานเลขาธิการ ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือ  
รองเลขาธิการซ่ึงเลขาธิการมอบหมาย เพื่อขอขยายเวลาการสอบสวนออกไปอีกเกา้สิบวนั 

               ในการสอบสวนให้ประธานกรรมการมีหนงัสือแจง้บุคคลท่ีจะไดรั้บผลกระทบ
จากการเพิกถอนหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินทราบ เพื่อให้โอกาสโตแ้ยง้
แสดงพยานหลกัฐาน การแจง้ดงักล่าวใหท้  าเป็นหนงัสือส่งทางไปรษณียล์งทะเบียน ในกรณีท่ีไม่
สามารถส่งไดใ้หปิ้ดหนงัสือดงักล่าวไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ท่ีวา่การ
อ าเภอหรือก่ิงอ าเภอ ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยูแ่ห่งละหน่ึง
ฉบบั เม่ือพน้ก าหนดสิบหา้วนันบัแต่วนัปิดหนงัสือดงักล่าว ใหถื้อวา่ไดแ้จง้สิทธิโดยชอบแลว้ 

               บุคคลท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์
ในเขตปฏิรูปท่ีดินตามวรรคสาม มีสิทธิขอตรวจดูเอกสารหลกัฐานและสิทธิท่ีจะน าทนายความหรือ
ท่ีปรึกษาเขา้มาในกระบวนพิจารณาดงักล่าวได”้ 

เพื่อใหผู้ท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์
ในเขตปฏิรูปท่ีดินไดมี้โอกาสโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตน สอดคล้องกบัหลกัการกระท าทาง



9 
 

ปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย และไม่เกิดปัญหาการตีความเน่ืองจากเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งสามารถ
ปฏิบติัตามขั้นตอนของกฎหมายไดง่้ายข้ึน ทั้งยงัท าใหก้ระบวนการในการเพิกถอนเป็นไปใน
แนวทางแนวเดียวกนั นอกจากน้ี ยงัอาจท าใหป้ริมาณคดีท่ีเก่ียวกบักรณีดงักล่าวลดลงดว้ย 
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