
ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการใช้ประโยชน์ในทีด่ิน 
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 จากการศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงประวติั ความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎี เก่ียวกบักฎหมาย
เก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงท าให้ผูศึ้กษาไดรั้บ
ความรู้ความเขา้ใจว่าการปฏิรูปท่ีดินเกิดจากแนวคิดของรัฐท่ีมีอุดมการณ์หรือนโยบายแบบรัฐสวสัดิการ 
(Walfare-State) เพื่อตอ้งการแกไ้ขปัญหาการขาดแคลนท่ีดินท ากินของชาวไร่ ชาวนา โดยกระจายสิทธิการ
ถือครองท่ีดินประกอบกบัปรับปรุงประสิทธิภาพของการจดัสรรทรัพยากรเพื่อยกระดบัอตัราการเติบโต 
ทางเศรษฐกิจควบคู่กันไป ซ่ึงในประเทศไทยได้มีการก่อตั้งส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
(ส.ป.ก.) ข้ึนมาดว้ยเจตนารมณ์ท่ีตอ้งการแกไ้ขความเหล่ือมล ้าในสังคมไทยเก่ียวกบัปัญหาการไร้ท่ีดินท ากิน
ของเกษตรกร การเช่าท่ีดินท าเกษตรกรรมในราคาสูง เพราะขาดอ านาจต่อรองกบันายทุน ภาวะสินคา้ทาง
การเกษตรตกต ่า ท่ีดินขาดการบ ารุง ท่ีดินถูกปล่อยทิ้งร้าง และดว้ยการเรียกร้องของชาวไร่ ชาวนา ต่อรัฐบาล
ในขณะนั้น จึงเป็นท่ีมาของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย คร้ังแรกในปี พ.ศ. 2518 การน า
วิธีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมาแก้ไขปัญหาดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้น ในระยะแรกๆ ยงัไม่ได้รับการ
ตอบรับจากเกษตรกรมาเท่าท่ีควร เพราะการได้รับจดัสรรท่ีดินจาก ส.ป.ก. นั้น เกษตรกรจะได้รับเพียง
หนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น มิไดรั้บเป็นโฉนดท่ีดินท่ีมี
กรรมสิทธ์ิแต่อย่างใด หรือหากเป็นท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิ การใช้กรรมสิทธ์ิก็สามารถใช้ได้อย่างกรรมสิทธ์ิ 
ท่ีมีเง่ือนไข เพราะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงเป็นไปตามเจตนารมณ์ในการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมนั้นเอง แต่พนัธกิจของ ส.ป.ก. ไม่ไดมี้แค่การจดัท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น ยงัมีการพฒันา
ท่ีดิน สร้างรายได้ให้แก่เกษตรกร เพื่อให้มีคุณภาพชีวิตท่ีดียิ่งข้ึน จึงมีการจัดสวสัดิการเก่ียวกับการ
สาธารณูปโภค การศึกษา และจากจดัหาแหล่งเงินกูเ้พื่อใชใ้นการลงทุนดา้นการเกษตร นอกจากน้ียงัมีการจดั
ท่ีดินเพื่อท่ีอยู่อาศยั และการอนุญาตให้ประกอบกิจการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม รวมถึงกิจการต่าง ๆ ท่ีเป็นการใช้ประโยชน์ในท่ีดินให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่เกษตรกรและ
ประโยชน์สาธารณะ อาทิ การส ารวจปิโตรเลียม ส ารวจแร่ กิจการกงัหนัลมเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้า เป็นตน้  

                                                           

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินตาม

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารยป์ระเสริฐ ตณัศิริ และ
คณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์ดร.กลัยา ตณัศิริ และรองศาสตราจารยสุ์ธินี รัตนวราห  
 2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนภูมิภาค) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง  
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 แมว้า่การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะเกิดข้ึนมาเพื่อแกไ้ขความเหล่ือมล ้าในสังคม แต่ดว้ยสภาวะ
ทางสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปประกอบการขยายตวัเศรษฐกิจ อุตสาหกรรมภายในประเทศท่ีขยายตวัเพิ่มข้ึนอยู่
ตลอดเวลา ท าให้ความตอ้งการใชท่ี้ดินของประชากรไทยมายิ่งข้ึน มูลค่าท่ีดินจึงเพิ่มสูงข้ึนเร่ือย ๆ จึงท าให้
ท่ีดิน ส.ป.ก. มีมูลค่าเพิ่มข้ึนตามไปดว้ย ทั้ง ๆ ท่ีเป็นท่ีดินท่ีไม่สามารถเปล่ียนมือได ้เกษตรกรในพื้นท่ีเร่ิม
ปรับเปล่ียนวถีิชีวติของตนไปตามการพฒันาของสภาพเศรษฐกิจสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป โดยการใชท่ี้ดินผิด
วตัถุประสงค์ การโอนเปล่ียนมือ นอกจากน้ียงัมีนโยบายต่าง ๆ ท่ีรัฐบาลผลกัดนัเพื่อเป็นการเพิ่มรายได้
ใหแ้ก่ประชาชน เช่น การปลูกไมห้วงหา้ม การท าเหมืองแร่รวมถึงกิจการพลงังานลม เป็นตน้  
 จากการศึกษาประเด็นปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในท่ีดินตามพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท าใหมี้ประเด็นปัญหา ดงัน้ี 
 ประเด็นปัญหาท่ีหน่ึง คือ ปัญหากฎหมายเก่ียวกับนิยามความหมายของค าว่า “เกษตรกรรม”  
โดยค าว่า “เกษตรกรรม” ท่ีปรากฏในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 นั้น ไม่รวมถึง “การป่าไม”้  จึงท าให้มี
ประเด็นถกเถียงกนัวา่ หากเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินตอ้งการปลูกป่าในพื้นท่ีท่ีตนไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท า
ประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินตามนโยบายของรัฐบาลท่ีตอ้งการส่งเสริมให้ปลูกป่าเพื่อกระตุน้การท าไม ้
โดยชอบดว้ยกฎหมายเพื่อส่งออกไปยงัสหภาพยุโรปตามนโยบายของรัฐและพระราชบญัญติัป่าไม ้(ฉบบัท่ี 
8) พ.ศ. 2562 ท่ีมีการปลดล็อคไมห้วงห้ามแลว้นั้น สามารถท าไดห้รือไม่ เพราะเม่ือพิจารณาความหมายของ
ค าวา่ “เกษตรกรรม” ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไม่รวมถึงการป่าไม ้
เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินย่อมไม่สามารถท าการป่าไมไ้ด้ ซ่ึงปัญหาดงักล่าวเกิดจากความล่าหลังของ
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีไม่มีการแกไ้ขให้สอดรับกบับริบทของสังคม 
สภาพสังคม และกฎหมายท่ีมีการแกไ้ข 
 ประเด็นปัญหาท่ีสอง คือ ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมสิทธิในท่ีดินภายหลงัไดก้รรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 39  แมจ้ะเป็นท่ียุติจากการให้ความเห็นของส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีไดพ้ิจารณาในเร่ืองการควบคุมสิทธิของผูไ้ดรั้บกรรมสิทธ์ิภายหลงัจากช าระราคา 
ค่าเช่าซ้ือครบถ้วนให้กับ ส.ป.ก. แล้ว ว่ากรรมสิทธ์ิท่ีได้ไปเป็นกรรมสิทธ์ิท่ีมีเง่ือนไข กล่าวคือ การใช้
ประโยชน์ในท่ีดินตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่เพื่อความชดัเจนยิ่งข้ึนใน
การบังคับใช้กฎหมาย สมควรเพิ่มเติมบทบังคับ บทลงโทษ ส าหรับเกษตรกรท่ีใช้ประโยชน์ในท่ีดิน
นอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายก าหนดไว ้เพื่อเป็นการป้องปรามการกระท าความผิดและเป็นการสงวนพื้นท่ี
ทางการเกษตร 
 นอกจากการควบคุมสิทธิในท่ีดินแลว้ ยงัควรสนบัสนุนให้เกษตรกรท่ีไม่ประสงคจ์ะท าการเกษตรกร 
ไม่วา่จะดว้ยเหตุใด ดา้นสุขภาพ ชราภาพ บุตรหลานไม่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม สามารถโอนท่ีดินคืนให้แก่ 
ส.ป.ก. โดยได้รับค่าชดเชยท่ีดินท่ีตนได้พฒันาข้ึนมา ซ่ึงในมาตรา 39 ก็ได้มีการบญัญติัรับรองในการท่ี
เกษตรกรสามารถโอนคืนท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ได ้แต่ปัญหาท่ีเกิดข้ึนก็คือ ส.ป.ก. ยงัไม่มีกฎหมาย ระเบียบ 
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หลกัเกณฑ์บญัญติัรองรับการจ่ายค่าชดเชยให้แก่เกษตรกรท่ีประสงคจ์ะโอนท่ีดินคืนให้แก่ ส.ป.ก. ทั้งน้ีเพื่อลด
ปัญหาการฝ่าฝืนการขายท่ีดินให้แก่บุคคลอ่ืน 
 ประเด็นปัญหาท่ีสาม คือ ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการใช้ประโยชน์ในท่ีดินส าหรับกิจการท่ี
ก่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ เน่ืองจากมีกิจการบางประเภท
ท่ีศาลพิพากษาว่า ส.ป.ก. ไม่มีอ านาจพิจารณาอนุญาตหรือยินยอมให้ใช้ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อกิจการ
เหล่านั้นได ้อนัไดแ้ก่ กิจการพลงังาน จ าพวกกิจการผลิตกระแสไฟฟ้าจากพลงังานลม  กิจการปิโตรเลียม และ
การใช้ทรัพยากรธรรมชาติตามกฎหมายว่าด้วยแร่ เพราะไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม เน่ืองจากกิจการเหล่าน้ีมิใช่เกษตรกรรมจึงเป็นข้อยกเวน้ท่ีสามารถท าในท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้ 
แต่หลักการตีความขอ้ยกเวน้ตอ้งตีความโดยเคร่งครัด เม่ือกิจการต่าง ๆ ตามท่ีกล่าวมามิได้เป็นประโยชน์
โดยตรงแก่เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน ศาลจึงพิพากษาว่าไม่สามารถท าได้ จึงเป็นท่ีมาของค าสั่งหัวหน้า 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 31/2560 ท่ีออกมาเพื่อให้ผูป้ระกอบกิจการดงักล่าวสามารถประกอบกิจการ
ดงัท่ีกล่าวมาได ้โดยในค าสั่งดงักล่าวยงัระบุให้ ส.ป.ก. ด าเนินการแกไ้ขกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเพื่อให้สอดคล้องกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป แต่จนถึงปัจจุบัน 
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมยงัไม่มีการแกไ้ขเพื่อให้รองรับกิจการดงักล่าวแต่อยา่งใด  
 นอกจากน้ีกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข ในการขอและการพิจารณาให้ความ
ยนิยอมหรืออนุญาตใหใ้ชป้ระโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2560 ท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามค าสั่งหวัหนา้
รักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 31/ 2560 ไดก้ าหนดให้การยื่นขอความยินยอมหรือขออนุญาตในส่วนของกิจการ
พลงังาน และการใช้ทรัพยากรธรรมชาติตามกฎหมายว่าดว้ยแร่นั้น จ  ากดักลุ่มผูป้ระกอบการท่ีสามารถยื่นขอ
ความยินยอมหรือขออนุญาตไดเ้ฉพาะกลุ่ม จึงเห็นว่าไม่เป็นไปตามหลกัความเสมอภาคและความเท่าเทียมกนั
ตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองสิทธิไว ้
 จากการศึกษาค้นคว้าเก่ียวกับประเด็นปัญหากฎหมายเก่ียวกับการใช้ประโยชน์ในท่ีดินตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมทั้งสามประการตามท่ีกล่าวไปขา้งตน้ ผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะ 
ดงัน้ี  
 1. ปัญหากฎหมายเก่ียวกบันิยามความหมายของค าว่า “เกษตรกรรม” ควรเพิ่มเติมความหมายของ 
ค าวา่ “เกษตรกรรม” ในพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้รวมถึง “การป่าไม”้ โดยเพิ่มเติม 
มาตรา 4 ค าวา่ “เกษตรกรรม” เป็น “การท านา ท าไร่ ท าสวน เล้ียงสัตว ์เล้ียงสัตวน์ ้ า รวมถึงการป่าไมแ้ละ
กิจการอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 
 2. ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมสิทธิในท่ีดินภายหลงัไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 39 ควรเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
มาตรา 39 วรรคสอง “การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของบุคคลท่ีไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ตามวรรคหน่ึง ยอ่มเป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี หากฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบติัตาม ส.ป.ก. สามารถด าเนินการ
เวนคืนท่ีดินเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมต่อไป” 
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 ทั้งน้ี เร่ืองการจ่ายค่าชดเชยกรณีเกษตรกรโอนสิทธิในท่ีดินคืนให้แก่ ส.ป.ก. นั้น ควรเพิ่มเติม
บทบญัญติัในพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มาตรา 39 วรรคสาม “การโอนสิทธิในท่ีดินไป
ยงั ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น ให้ ส.ป.ก. จ่ายค่าชดเชยการใชท่ี้ดินให้แก่
บุคคลผูโ้อนสิทธิ ทั้งน้ี การค านวณ วิธีการจ่ายค่าชดเชย และการอุทธรณ์การค านวณค่าชดเชยให้เป็นไป
หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ี ส.ป.ก. ก าหนด”  
 3. ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในท่ีดินส าหรับกิจการท่ีก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่
เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ ควรเพิ่มเติมความหมายของค าว่า “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ใหม่เป็น “การปรับปรุง
เก่ียวกับสิทธิ และการถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดท่ีอยู่อาศัยในท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมนั้นโดยรัฐน าท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์
ในท่ีดินนั้นด้วยตนเองหรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี เพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของ
ตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าหรือเขา้
ท าประโยชน์โดยรัฐใหค้วามช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการ
ผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลดียิ่งข้ึน และให้รวมถึงการจดัท่ีดินเพื่อกิจการท่ีก่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ” เพื่อให้สามารถประกอบกิจการต่าง ๆ  
ท่ีประโยชน์ต่อประเทศได ้และเห็นควรก าหนดหลกัเกณฑ์ในการยื่นค าขอความยินยอมหรืออนุญาตท่ีควร
เปิดโอกาสให้บุคคลทุกคนมีโอกาสยื่นค าขอโดยไม่ตอ้งสงวนไวแ้ต่ผูป้ระกอบการกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้น 
เพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกัความเสมอภาคและความเท่าเทียมกนัตามรัฐธรรมนูญ 
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