
 
บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัหลกัเกณฑ์การอนุญาตให้ใช้ทีด่นิ 
เพ่ือกจิการสาธารณูปโภคและกิจการสนับสนุนหรือ 
เกีย่วเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดนิในเขตปฏิรูปที่ดนิ 

 
 จากการศึกษาคน้พบว่า ปัญหาเกี่ยวกบัการอนุญาตหรือการให้ความยินยอมให้ใช้
ที ่ดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน มีปัญหาท่ีเกิดจากทั้ งตัวบทกฎหมายและการตีความของเจ้าหน้าท่ี
ผูป้ฏิบติังาน โดยการน าท่ีดิน ส.ป.ก. มาใชใ้นกิจการอ่ืน ๆ นั้น ควรจะตอ้งมีการพิจารณาสงวนพื้นท่ี
ไวเ้พื่อประกอบการเกษตรกรรมให้มากท่ีสุด แต่การอนุญาตให้ใช้ท่ีดินในกิจการสาธารณูปโภคและ
กิจการสนับสนุนหรือเกี่ยวเน่ืองกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมกับเป็นการอนุญาตใน
ลักษณะการรับรองสิทธิของผูใ้ช้ประโยชน์ในท่ีดิน โดยแทบจะไม่มีการพิจารณาไม่อนุญาต 
จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ เห็นไดว้า่เม่ือปล่อยปัญหาดงักล่าวให้มีอยูต่่อเร่ือยไป โดยไม่ด าเนินมาตรการ
ใด ๆ จะส่งผลให้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินถูกน าไปใช้เพื่อกิจการอื่น ๆ ที่มิใช่เพื่อการเกษตร 
ส่งผลให้จ  านวนท่ีดินท่ีเหมาะสมส าหรับท าการเกษตรมีจ านวนนอ้ยลง ไม่เพียงพ่อต่อการประกอบ
อาชีพของเกษตรกร หรือในทางร้ายท่ีสุดคือ เปิดโอกาสให้มีการเขา้มาครอบครองท่ี ส.ป.ก. โดยอา้ง
การเข้าท าประโยชน์ ในกิจการต่าง ๆ ซ่ึงบางกิจการท่ีขออนุญาตนั้ น แทบไม่เ ก่ียวกับการ
สาธารณูปโภคในชุมชน (Community) เกษตรกรหรือเก่ียวกบักิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรในพื้นท่ีเลย อนัเป็นการขดัเจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปท่ีดินท่ีมุ่งเน้น
รักษาไวซ่ึ้งท่ีดินส าหรับท าการเกษตรเท่านั้น 
 ในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดิน  
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 25181 ก าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) มีอ านาจ

                                                           
1 มาตรา 19 ใหค้ณะกรรมการมีอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย มาตรการ ขอ้บงัคบัหรือ
ระเบียบเก่ียวกับการปฏิบัติงานการปฏิรูปท่ีดินของ ส.ป.ก. ตลอดจนการควบคุมการบริหารงานของ ส.ป.ก. 
รวมทั้งอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบดงัต่อไปน้ี 

(1) จดัหาท่ีดินของรัฐเพื่อน ามาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ฯลฯ    ฯลฯ 
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ในการพิจารณาก าหนดแผนการผลิต และการจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปที่ดิน
เพื่อยกระดับรายได้และคุ้มครองผลประโยชน์ของเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร ปรับปรุง
ประสิทธิภาพในการผลิตและคุณภาพผลิตผลเกษตรกรรม ตลอดจนสวสัดิการ(Welfare) 
การสาธารณูปโภค (Public Utility) การศึกษาและการสาธารณสุขของเกษตรกร ดงันั้น เพื่อเป็น 
การส่งเสริมการพัฒนา และเปิดโอกาสให้หน่วยงานอ่ืนท่ีประสงค์ร่วมในการพัฒนา ภายใต้
วตัถุประสงค์และแนวทางการปฏิรูปที่ดิน คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจึงออก
ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยการมอบหมายให้เลขาธิการ ส.ป.ก. 
พิจารณาอนุญาตใชท่ี้ดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 25362   
 ส่วนการด าเนินการดา้นกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมนั้น ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ได้ก าหนด
อ านาจหน้าท่ีในการจัดท่ีดินให้แก่บุคคลใด ซ่ึงหมายความรวมถึงบุคคลธรรมดา นิติบุคคล 
เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร เพื่อใชส้ าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เน้ือท่ีไม่เกิน 50 ไร่ ทั้งน้ี ตอ้งเป็นกิจการตามท่ีกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ประกาศก าหนดดว้ย โดยคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไดอ้อกระเบียบ 
หลกัเกณฑ์ ว ิธีการ และเงื่อนไขในการจัดท่ีดินตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑว์ธีิการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บอนุญาต ถือปฏิบติั
ในการใชท่ี้ดินหรืออสังหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 25413  

                                                                                                                                                                      

(5) พิจารณาก าหนดแผนการผลิตและการจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน เพ่ือยกระดบั
รายได ้และคุม้ครองผลประโยชน์ของเกษตรกร หรือสถาบนัเกษตรกร 

(6) พิจารณาก าหนดแผนการส่งเสริม และบ ารุงเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน รวมถึงการจดัรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม ปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตและคุณภาพผลิตผลเกษตรกรรม ตลอดจนสวสัดิการ การ
สาธารณูปโภค การศึกษาและการสาธารณสุขของเกษตรกร 

ฯลฯ    ฯลฯ 
2 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยการมอบหมายให้เลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตการใชท่ี้ดินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 
2536 ลงวนัท่ี 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2536 
3 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑว์ิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการ
ใหผู้รั้บอนุญาต ถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรืออสงัหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 ลงวนัท่ี 26 มกราคม พ.ศ. 2541 
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การขออนุญาตใช้ที่ดินทั้งสองประเภทนั้นมีปัญหาในด้านการพิจารณาอนุญาต
หลายประเด็นดว้ยกนั ทั้งในดา้นการก าหนดประเภทกิจการ การก าหนดจ านวนเน้ือท่ีท่ีขออนุญาต 
รวมไปถึงการสละสิทธิในท่ีดินของผูท่ี้เป็นเจา้ผูท้  าประโยชน์อยูเ่ดิม  
 การก าหนดประเภทกิจการนั้นเดิมมีแนวคิดว่าการจดัให้เกษตรกรเขา้ท าประโยชน์
ในพื้นที่ใด ๆ แล้ว ควรจะตอ้งมีการจดัให้มีการสาธารณูปโภคที่เหมาะสมต่อเกษตรกรใน
ชุมชนนั้น ๆ ดว้ย ดงันั้นจึงตอ้งจดัให้มีโรงเรียน วดั สถานีอนามยั สถานที่ราชการต่าง ๆ รวมไป
ถึงกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงระเบียบฯ ไดก้ าหนดประเภท
กิจการและเน้ือท่ี 
 ส่วนกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน มีการก าหนดไม่ให้
ขออนุญาตเกิน 50 ไร่ เห็นไดช้ดัเจนวา่ การออกระเบียบในสมยันั้นมีความเหมาะสมกบัในสมยันั้น 
(พ .ศ .  2536)  แต่เ มื ่อมาถึงปัจจ ุบ นักลบัส่งผลให ้เกิดการใช ้ที ่ด ินผ ิดประ เภท หรือผ ิด
วตัถุประสงค์ อนัเน่ืองมาจากการก าหนดประเภทกิจการไวม้ากเกินไป รวมทั้งจ  านวนเน้ือที่ท่ี
ที่ก  าหนดไวไ้ม่เหมาะสมกบัสภาพความเป็นจริง โดยมีการก าหนดไวค้่อนขา้งจะมาก โดยก าหนดเป็น
ปลายเปิดไว ้กล่าวคือ กรณีกิจการสาธารณูปโภคแมมี้การก าหนดเน้ือท่ีขั้นสูงไวเ้ป็นอ านาจพิจารณา
อนุญาตของเลขาธิการ ส.ป.ก. 
 อย่างไรก็ตาม ถ้ามีการขออนุญาตเกินเน้ือท่ีท่ีระบุไวก้็สามารถขออนุญาตได้ โดยเป็น
อ าน าจของคณะกรรมการปฏิ รูป ท่ี ดิน ซ่ึ งคณะกรรมการปฏิ รูป ท่ี ดินก็ ได้มอบอ านาจ 
ให้คณะอนุกรรมการพิจารณาการอนุญาตหรือการให้ความยินยอมให้ใช้ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ตามมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน คร้ังท่ี 1/2548 เม่ือวนัท่ี 28 เมษายน พ.ศ. 2547 ส่วนกรณีท่ีเป็น
กิจการอ่ืน ๆ นอกจากท่ีระบุไวก้็คงเป็นอ านาจพิจารณาอนุญาตของ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเช่นเดิม 
ซ่ึงหมายความว่าสามารถท่ีจะขออนุญาตในเน้ือท่ีเท่าใดก็ได้ รวมถึงขอประเภทกิจการใดก็ได ้
เพราะอ านาจของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน สามารถพิจารณาอนุญาตการขออนุญาตใชท่ี้ดินในประเภท
กิจการอ่ืน ๆ นอกจากท่ีก าหนดไวไ้ด้ ซ่ึงไม่น่าจะเป็นการท่ีเหมาะสมนัก เพราะการท่ีมีอ านาจ
พิจารณาอนุญาตไม่จ  ากดันั้น มิใช่การรักษาไวซ่ึ้งพื้นท่ีส าหรับท าการเกษตรเลย4 

 

                                                           
4 มาตรา 21 ให้คณะกรรมการหรือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีอ านาจแต่งตั้งอนุกรรมการคณะหน่ึงหรือ
หลายคณะเพ่ือพิจารณาเร่ืองต่าง ๆ หรือปฏิบติังานอย่างหน่ึงอย่างใดตามท่ีคณะกรรมการหรือคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมอบหมาย 

การประชุมของอนุกรรมการ ใหน้ าความในมาตรา 17 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
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4.1 ปัญหาเกีย่วกบัการอนุญาตหรือการให้ความยนิยอมให้ใช้ทีด่ินในเขตปฏรูิปทีด่ิน 

 หากพิจารณาพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม 
(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 25325 โดยละเอียดแลว้ จะพบว่าพระราชบญัญติัฉบบัน้ี แทบไม่ไดก้ล่าวถึงการ
อนุญาตหรือการให้ความยินยอมให้ใช้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน  เพราะในมาตรา 19 ไม่ได้
ก าหนดไวโ้ดยแน่ชัด แต่กล่าวไวเ้พียงว่า ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พิจารณา
ก าหนดแผนการส่งเสริม ปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตและคุณภาพผลิตผลเกษตรกรรม 
ตลอดจนสวสัดิการ การสาธารณูปโภค การศึกษา และการสาธารณสุขของเกษตรกร ซ่ึงไม่ได้
ก าหนดให้ออกระเบียบเพื่อกิจการสาธารณูปโภคแต่อย่างใด โดยสรุปปัญหาได้พอสังเขป 
ดงัต่อไปน้ี 
 4.1.1 ความไม่ชัดเจนของกฎหมายท่ีให้กรอบปฏิบัติไว้ โดยมาตรา 19  (6) ไม่ได้
ก าหนดให้อ านาจคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมออกกฎหรือระเบียบเพื่อกิจการ
สาธารณูปโภค และกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่บญัญติั
ไวแ้ต่เพียงการพิจารณาก าหนดแผนการส่งเสริมและปรับปรุงประสิทธิภาพ จึงไม่อาจเห็นได้
ว่าสามารถกระท าได้ แมม้าตรา 19 (12) จะให้อ านาจคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ในการก าหนดกิจการหรือระเบียบการอ่ืน ๆ ท่ี เ ก่ียวข้องกับการปฏิบัติงานของ ส.ป.ก. 
หรือสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงคข์องการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพราะมาตรา 4 
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ได้ให้ค  าจ  ากัดความของค าว่า 
“การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” หมายความวา่ การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ และการถือครองท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น 
 ส่วนตอนทา้ยของนิยามศพัท์ดงักล่าว ท่ีก าหนดว่าให้รัฐน าท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐ
จดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิ
ตามพระราชบญัญติัน้ี เพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ย
ไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่า หรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้ความ
ช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพการเกษตรกรรมการปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจน
การจ าหน่ายให้เกิดผลดียิ่งข้ึน เป็นเพียงบทขยายของขอ้ความในตอนตน้เท่านั้น เห็นไดว้่าภารกิจ
หลกัของ ส.ป.ก. คือ การปรับปรุงสิทธิในท่ีดินของเกษตรกรให้ดีข้ึน ดงันั้น กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
ปฏิบตัิงานของ ส.ป.ก. หรือสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม จึงตอ้งเก่ียวขอ้งกบัการเกษตรและตวัเกษตรกรเป็นหลกั ดงันั้น กิจการท่ีไม่ไดเ้ก่ียวขอ้ง

                                                           
5 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 106. ตอนท่ี 149. ฉบบัพิเศษ หนา้ 12. วนัท่ี 8 กนัยายน พ.ศ. 2532 
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กับการเกษตรหรือตวัเกษตรกรโดยตรง6 จึงไม่น่าจะเป็นวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ยกตวัอย่างเช่น กิจการผลิตกระแสไฟฟ้าเพื่อขายให้กบัการไฟฟ้า แมจ้ะอา้งว่าไฟฟ้า
น าไปใช ้ก ับ เกษตรกรก็ไม่อาจฟังได ้ว ่า เ ป็นกิจการที่เกิดประโยชน์ก ับการเกษตรและ 
ตวัเกษตรกรเลย  
 ส่วนมาตรา 30 เป็นมาตราท่ีวางหลักว่า ส.ป.ก. สามารถจดัสรรให้เกษตรกรหรือสถาบนั
เกษตรกรได ้โดยท่ีดินประเภทใดบา้งนั้นให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเป็นผูก้  าหนด ซ่ึงในมาตรา 30 
วรรคห้า บอกว่านอกจากการจัดท่ีดินตาม (1) (2) และ (3) ส.ป.ก. มีอ านาจจัดท่ีดินหรือ
อสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่บุคคลใดเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้หาประโยชน์ เพื่อใชส้ าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็น
การสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบั การปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษาได้7 ทั้ งน้ีตามขนาดการถือครองในท่ีดินท่ีคณะกรรมการ
เห็นสมควร ซ่ึงต้องไม่เกินห้าสิบไร่ ส่วนหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการอนุญาตหรือ 
การให้ผู ้ได้รับอนุญาตถือปฏิบัติให้เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการก าหนดโดยความเห็นชอบ 
ของคณะรัฐมนตรี จากกรณีขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่กิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน
สามารถขออนุญาตได้ตามมาตรา 30 วรรคห้า แต่ถา้พิจารณามาตรา 30 อาจท าให้เห็นมุมมองอีก
ประเด็นหน่ึงว่า ส.ป.ก. จดัท่ีดินได้เฉพาะกิจการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินได้
เท่านั้นหรือไม่ ส่วนกิจการสาธารณูปโภคไม่ไดก้  าหนดไวใ้นมาตรา 30 ผูศึ้กษาจึงมีความเห็นวา่ควร
จะระบุไวใ้นมาตรา 30 ด้วยอีกประเภทกิจการหน่ึง เพราะผูศึ้กษาเห็นว่าการอนุญาตให้ใช้ท่ีดิน 
ในกิจการสาธารณูปโภคหรือกิจการต่าง ๆ เป็นการจดัท่ีดินประเภทหน่ึงเช่นกนั 
 
 
 
 

                                                           
6 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก าหนดนิยามความหมายของค าวา่ “เกษตรกรรม” 
ไวใ้นมาตรา 4 ว่าหมายถึง การท านา ท าไร่ ท าสวน เล้ียงสัตว ์เล้ียงสัตวน์ ้ า และกิจการอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก าหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
7 ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน เพ่ือเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2533 
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 4.1.2 กรณีประเภทกิจการท่ีขออนุญาตมีมากมายหลายประเภทกิจการ กล่าวคือทั้งระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑว์ิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้
ผูรั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใช้ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ส าหรับกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 25418 และระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
อนุญาตการใช้ท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 แทบ
จะทุกประเภทกิจการสามารถขออนุญาตได้ทั้งนั้น ซ่ึงไม่น่าจะถูกตอ้ง เพราะกิจการตามมาตรา 
19 (6) จะเนน้ไปท่ีกิจการท่ีปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตและคุณภาพผลิตผลเกษตรกรรม 
ตลอดจนสวสัดิการการสาธารณูปโภค การศึกษา และการสาธารณสุขของเกษตรกรเท่านั้น ดงันั้น 
กิจการอ่ืน ๆ ท่ีระบุไวใ้นระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยการมอบหมาย
ให้ เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ เกษตรกรรมอนุญาตการใช้ท่ี ดินเพื่อกิจการ
สาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 จึงไม่ถูกตอ้งตามพระราชบญัญติั 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
 พิจารณาค าวา่ กิจการสาธารณูปโภค จากพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน9 ให้ความหมายวา่ 
บริการสาธารณะท่ีจดัท าเพื่ออ านวยประโยชน์แก่ประชาชนในส่ิงอุปโภคท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต 
เช่น การไฟฟ้า การประปา การเดินรถประจ าทาง โทรศพัท์ ดงันั้น ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยการมอบหมายให้เลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
อนุญาตการใชท่ี้ดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 จึงไม่
สามารถน ามาบังคับใช้กับกิจการสาธารณูปโภคได้บางกิจการ เพราะบางกิจการมิใช่กิจการ 
ท่ีปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตและคุณภาพผลิตผลเกษตรกรรม ตลอดจนสวัสดิการ 
การสาธารณูปโภค การศึกษา และการสาธารณสุขของเกษตรกรตามความมุ่งหมายในการตรา
พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.  2518 ยกตัวอย่างเช่น วดั มิใช่กิจการ
สาธารณูปโภค มิใช่กิจการเพื่อการศึกษา หรือเก่ียวกบัการเกษตร ดงันั้น วดัจึงไม่สามารถขออนุญาต
ตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดินได ้

                                                           
8 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 115. ตอนท่ี 19 ง. หนา้ 35. วนัท่ี 5 มีนาคม พ.ศ. 2541 
9 พจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 

http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/2/5/2.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/2/5/2.doc
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 ผูศึ้กษามีความเห็นว่า กิจการสาธารณูปโภค ตอ้งเป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัการด าเนินชีวิต 
ของประชาชนโดยตรง10 เช่น การไฟฟ้าฝ่ายผลิต มีหน้าท่ีผลิตกระแสไฟฟ้าเพื่อให้ประชาชน 
ไดใ้ชง้าน ในขณะท่ีโรงงานผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยพลงังานลม หรือพลงังานแสงอาทิตย ์ไม่ไดส่้ง
กระแสไฟฟ้าให้บริการประชาชนโดยตรง แต่ขายกระแสไฟฟ้าให้กบัการไฟฟ้าฝ่ายผลิต 
หรือการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค หมายความว่า โรงงานผลิตกระแสไฟฟ้าไม่ไดบ้ริการประชาชน 
แต่ท าธุรกิจกบัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตหรือการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค จึงไม่สมควรจะไดร้ับอนุญาต 
ตามระเบียบฉบับน้ี ดังนั้ น กิจการต่าง ๆ ท่ีจะขออนุญาตตามระเบียบน้ีต้องเป็นกิจการท่ีเป็น
ประโยชนส์ าหรับประชาชนในทอ้งท่ีเท่านั้น 

 4.1.3 ปัญหาเก่ียวกบัขั้นตอนการปฏิบติั ซ่ึงมีข้ึนตอนการสละสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงหมายความ
ว่า สามารถกระท าให้มีการซ้ือขายได้โดยถูกตอ้ง ในขณะท่ีถ้าเป็นการซ้ือขายท่ีดินระหว่างตวั
เกษตรกรดว้ยกนัเองไม่สามารถกระท าได ้กล่าวคือ จะถือวา่ผดิต่อกฎหมายปฏิรูปท่ีดินหรือไม่  

การสละสิทธิท่ีดินเพื่อน าท่ีดินมาท ากิจการสาธารณูปโภค และกิจการสนับสนุนหรือ
เกี่ยวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น ไม่ไดม้ีกล่าวไวใ้นพระราชบญัญตัิปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม แต่มีกล่าวไวใ้นระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยการให้
เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ปฏิบติัเก่ียวกบั
การเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 253511 ขอ้ 11 ซ่ึงวางหลกัใหเ้กษตรหรือสถาบนัเกษตรกรส้ินสิทธิ
หรือจะส้ินสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดินเขตปฏิรูปท่ีดินในกรณีดงัต่อไปน้ี 
  “..(1) ตาย เลิกสถาบนัเกษตรกร หรือสละสิทธิ เวน้แต่จะมีการตกทอดทางมรดก 
ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518..” 
 นัน่หมายความวา่เม่ือเขา้หลกัเกณฑ์ตามขอ้ 11 แห่งระเบียบดงักล่าว ก็จะถือวา่เกษตรกร 
ผูท่ี้ได้รับอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในท่ีดินตามหนังสืออนุญาต ให้เข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน 
หรือ ส.ป.ก. 4-01 ก็ส้ินสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินทนัที12 ดงันั้น ตามหลกัตอ้ง
ให้เกษตรกรมายื่นหนงัสือสละสิทธิแลว้จึงจะเพิกถอนสิทธิ และท าให้ท่ีดินแปลงนั้นกลายมาเป็น

                                                           
10 พระราชบัญญติัการจัดสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 ได้ให้ความหมายของค าว่า “สาธารณูปโภค” ไวใ้นมาตรา 4 
วา่หมายถึง ส่ิงอ านวยประโยชน์ท่ีผูจ้ดัสรรท่ีดินไดจ้ดัให้มีข้ึนเพ่ือให้ผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรรใชป้ระโยชน์ร่วมกนัตาม
สญัญาหรือแผนผงัโครงการท่ีไดรั้บอนุญาต 
11 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 109. ตอนท่ี 97. หนา้ 46. วนัท่ี 16 กนัยายน พ.ศ. 2535 
12 เทียบเคียงค าพิพากษาฎีกาท่ี 2419/2552 ได้วินิจฉัยว่า เอกสาร ส.ป.ก. 4-01 เป็นเอกสารสิทธิในท่ีดิน ท่ีมี
ขอ้ก าหนดห้ามโอนและห้ามมิให้ท าการซ้ือขาย อนัท าให้สัญญาซ้ือขายท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน เป็นการฝ่าฝืน
กฎหมาย สญัญาซ้ือขายตกเป็นโมฆะ 
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ท่ีดินแปลงว่าง จากนั้นหน่วยงานต่าง ๆ หรือบุคคลใด ๆ จึงจะสามารถยื่นหนงัสือขอเขา้ท า
ประโยชน์ในท่ีดินหรือขอเช่า เช่าซ้ือ ตามแต่ละประเภทกิจการ แต่ในความเป็นจริงของสภาพ
ปัจจุบนั ท่ีดินมีการซ้ือขายเปล่ียนมือ และน าท่ีดินท่ีได้ซ้ือขายกนัมายื่นเร่ืองขออนุญาตใช้ท่ีดิน 
จากการศึกษาถือว่าเป็นการสนับสนุนให้มีการกระท าผิดระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม ปฏิบติัเก่ียวกับการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ขอ้ 7 ซ่ึงตามหลกัแล้ว 
ผูท่ี้ขายท่ีดิน ส.ป.ก. ก็ตอ้งถูกสั่งให้ส้ินสิทธิ ส่วนผูท่ี้เขา้ท าประโยชน์ใหม่ เม่ือไม่มีสิทธิ ก็ตอ้งถูก
ฟ้องขับไล่ให้ออกจากท่ีดินต่อไปโดยไม่มีอ านาจหน้าท่ีจะมาขออนุญาตตามระเบียบทั้ งสองเลย 
แต่ปัจจุบนัมีการเอ้ือให้สามารถมาขออนุญาตตามระเบียบทั้งสองได้โดยการอนุโลมของเจา้หน้าท่ี
ท าให้การควบคุมการใช้ประโยชน์ในท่ีดินไม่เตม็ประสิทธิภาพ 

การสละสิทธิเพื่อน าท่ี ดินมาท ากิจการสาธารณูปโภค และกิจการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น เม่ือสละสิทธิแลว้ก็สามารถน าท่ีดินแปลงดงักล่าว
มาจดัให้กบัผูที้่ขออนุญาตใชที้่ดินไดท้นัที โดยไม่ตอ้งมีการคดัเลือกแต่อยา่งใด หมายความวา่มี
การสละท่ีดินเพื่อเจาะจงให้ผู ้ขออนุญาต ทั้ ง น้ี ขอเทียบเคียงการสละสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. 
โดยเกษตรกรสละสิทธิท่ีดินคืน ส.ป.ก. เพื่อ ส.ป.ก. จะได้น าท่ีดินไปจัดให้เกษตรกรรายอ่ืน 
ท าประโยชน์ในท่ีดินต่อไป ซ่ึงการสละสิทธินั้นไม่สามารถสละสิทธิโดยระบุว่าจะสละสิทธิ 
เพื่อยกท่ีดินให้กบัผูใ้ดผูห้น่ึง หรือหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงได้ แต่กิจการสาธารณูปโภคนั้น 
แม้มิใ ช่การสละสิทธิ เพื่อยกให้หน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึง แต่ก็ เป็นท่ี รู้ได้อย่างชัดเจน 
วา่การสละสิทธินั้น เพื่อหน่วยงานท่ีขออนุญาตอย่างเดียว จึงอนุมานไดว้า่มีการซ้ือขายกนัแต่มาท า
หลกัฐานให้ดูเป็นการสละสิทธิเพื่อให้สามารถยื่นค าขอเขา้ท ากิจการสาธารณูปโภคและกิจการ
สนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง ไดถู้กตอ้งตามระเบียบดงักล่าว 
 อีกขั้ นตอนท่ีเป็นปัญหา คือ ขั้ นตอนการขออนุญาต แทบจะกล่าวได้ว่า  ส.ป.ก. 
เป็นหน่วยงานเดียวในปัจจุบนัท่ียอมรับการก่อสร้างมาแลว้จึงมาขออนุญาต หมายความวา่ก่อนท่ีจะ
มีการอนุญาต ไดม้ีการกระท าผิดวตัถุประสงค์มาก่อนแลว้ ถึงมาขออนุญาตเพื ่อหลีกเลี่ยง
ความผิดตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนั
เกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์
ในที่ดิน พ.ศ. 2535 ขอ้ 7 ซ่ึงตามหลกัเกณฑ์ เมื่อท าผิดวตัถุประสงค์ จะตอ้งมีขั้นตอนการเตือน
ให้ท าท่ีดินใหก้ลบัคืนสู่สภาพเดิม หากไม่ท าก็จะตอ้งท าการสั่งใหส้ิ้นสิทธิ  
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 4.1.4 ปัญหาในกรณีผูท่ี้ประสงค์จะยื่นค าขออนุญาตนั้น อาจมิได้ยื่นค าขอให้ตรงตาม
ประเภทของกิจการท่ีประสงค์จะขออนุญาตใชท่ี้ดินอย่างแทจ้ริง กล่าวคือ อาจจะมีการขออนุญาต
เพื่อปิดบงัวตัถุประสงค์ที่แกจ้ริง เช่น น าที่ดินมาปลูกสร้างที่พกัเพื่อการท่องเที่ยวประเภทที่พกั
ตากอากาศ (รีสอร์ท)13แต่กลบัมาขออนุญาตในกิจการบา้นพกัเชิงธรรมชาติ (โฮมสเตย)์14 เป็นตน้ 
ท าให้มีการกวา้นซ้ือที่ดินโดยนายทุนจากท้องท่ีต่าง ๆ ทั้ งในและต่างพื้นท่ี ซ่ึงไม่ตรงตาม
จุดมุ่งหมายเดิมของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยผูศึ้กษา 
ขออธิบายเป็นหวัขอ้ดงัต่อไปน้ี 
   1) กรณีการขออนุญาตในกิจการบ้านพกัเชิงธรรมชาติ (โฮมสเตย์) ส านักงาน 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้มีหนงัสือเวียนไปถึง ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัต่าง ๆ 
โดยวางหลกัการพิจารณาของค าจ ากดัความของค าว่าโฮมสเตย ์(Home Stay) ตามความหมายของ 
การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา วา่คือ ท่ีพกัสัมผสัวฒันธรรมชนบท 
ซ่ึงหมายถึง บา้นพกัประเภทหน่ึงท่ีนกัท่องเท่ียวพกัแรมร่วมกบัเจา้ของบา้น และมีวตัถุประสงคท่ี์จะ
เรียนรู้วฒันธรรม และวถีิชีวติของเจา้ของบา้น ซ่ึงเต็มไปดว้ยใจท่ีจะถ่ายทอดวฒันธรรม แลกเปล่ียน
ความรู้ซ่ึงกนัและกนั พร้อมทั้งจดัท่ีพกัและอาหารให้กบันกัท่องเท่ียว โดยไดรั้บค่าตอบแทนตามความ
เหมาะสม ส่วนการปลูกสร้างท่ีพกัเป็นหลงัเล็ก ๆ เพื่อบริการแก่นกัท่องเท่ียวท่ีเขา้พกันั้นมีลกัษณะ
เป็นท่ีพกัเพื่อการท่องเท่ียว ประเภทเกสตเ์ฮาส์ (Guest House)15 
   การอนุญาตให้กิจการโฮมสเตยน์ั้น ไม่ไดม้ีกฎระเบียบระบุไวช้ดัเจน ซ่ึงมีเพียง
หนังสือเวียนเท่านั้น เป็นปัญหาในการปฏิบติัเพราะเป็นช่องทางให้มีการขออนุญาตในประเภท
กิจการโฮมสเตย ์แต่เม่ือเวลาผา่นไป กิจการดงักล่าวกลบัถูกเปล่ียนแปลงไปเป็นกิจการรีสอร์ท หรือ
ในความเป็นจริงอาจจะท าเป็นรีสอร์ทตั้งแต่เร่ิมแรกก็เป็นได ้ ดงันั้น เพื่อเป็นการสนบัสนุนการ 
ท าการเกษตรของเกษตรกร ผูศึ้กษาจึงมีความเห็นทางกฎหมายประเด็นน้ีไม่เห็นพอ้งดว้ยกบั ส.ป.ก. 
ที่ออกหนังสือเวียนฉบบัดงักล่าว เพราะแมเ้จตนาของหนังสือเวียนฉบบัดงักล่าวจะประสงค์
                                                           
13 รีสอร์ท (Resort): เป็นค าทบัศพัท ์ท่ีกรมการท่องเท่ียว กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา ใชเ้รียกบา้นพกัเพ่ือการ
ท่องเท่ียว ประเภทท่ีพกัตากอากาศ ภายใต้มาตรฐานการท่องเท่ียวไทย พ.ศ. 2546-2558 ของกระทรวงการ
ท่องเท่ียวและกีฬา 
14 โฮมเสตย์ (Home Stay): เป็นค าทบัศพัท์ ท่ีกรมการท่องเท่ียว กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา ใชเ้รียกบา้นพกั 
ท่ีใกลชิ้ดกบัวฒันธรรมชนบทหรือบา้นพกัเชิงธรรมชาติ ภายใตม้าตรฐานการท่องเท่ียวไทย พ.ศ. 2546-2558 ของ
กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา 
15 เกสต์เฮาส์ (Guest House): เป็นค าทบัศพัท ์ท่ีกรมการท่องเท่ียว กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬาใชเ้รียกบา้นพกั
เพ่ือการท่องเท่ียว ประเภทท่ีเกสต์เฮาส์ ภายใต้มาตรฐานการท่องเท่ียวไทย พ.ศ. 2546-2558 ของกระทรวง 
การท่องเท่ียวและกีฬา 
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ใหก้ารขออนุญาตกิจการโฮมสเตย ์แต่ก็เป็นท่ีเห็นไดช้ดัเจนวา่กิจการรีสอร์ทสามารถเล่ียงไปขออนุญาต
เป็นกิจการโฮมสเตยไ์ด ้ทั้งน้ีเป็นเพราะขั้นตอนการตรวจสอบการขออนุญาตใชท่ี้ดินฯของ ส.ป.ก. 
ไม่ละเอียดพอ จึงเปิดโอกาสให้มีการใช้ท่ีดินผิดวตัถุประสงค์ได้ กรณีน้ี ผูศึ้กษาเห็นว่าไม่ควร
ก าหนดกิจการประเภทโฮมสเตยใ์ห้เป็นกิจการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ดว้ยเหตุผลดงัท่ีกล่าวมาแลว้ 
   2) กรณีการขออนุญาตในกิจการผลิตกระแสไฟฟ้าด้วยพลังงานลม (กังหันลม) 
แรกเร่ิมเกิดจากนโยบายรัฐบาลเก่ียวกับพลังงานทดแทน16 และท่ีดินบางบริเวณของบริเวณ 
เช่น บริเวณต าบลบา้นไร่ อ าเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ มีภูมิประเทศท่ีเหมาะสมต่อการท ากิจการ
ดงักล่าว จึงมีการขออนุญาตใช้ท่ีดินเพื่อกิจการผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยพลงังานลมข้ึนมา แมกิ้จการ
กงัหันลมดงักล่าว จะใช้เน้ือท่ีไม่มาก แต่ก็นับว่ากระทบต่อการประกอบอาชีพเกษตรกรรมของ
เกษตรกร เช่น สถานท่ีท่ีมีการตั้งกงัหันลม ส่วนมากก็จะมีการพฒันาไปเป็นแหล่งท่องเท่ียว ซ่ึงไม่คุม้
ต่อการท่ี ส.ป.ก. ตอ้งเสียพื้นท่ีส าหรับท าการเกษตรไป อีกทั้งการผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยพลงังานลม
ไม่ไดเ้ป็นประโยชน์ต่อประชาชนในทอ้งถ่ินแต่อยา่งใด เพราะการผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยพลงังานลม
ไม่ไดน้ าไฟฟ้าไปบริการประชาชน แต่น าไฟฟ้าไปขายให้การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค
จะจดัจ าหน่ายแก่ประชาชนเป็นล าดบัต่อไป พิจารณาแลว้จะเห็นไดว้่าบุคคลท่ีไดผ้ลก าไรคือบริษทัท่ี
ท ากิจการกงัหันลม หาใช่ประชาชนแต่อยา่งใด แต่ถา้กรณีกลบักนั ถา้เป็นการรวมตวัของชาวบา้นหรือ
เกษตรกร เพื่อท ากิจการผลิตกระแสไฟฟ้า กรณีน้ีเห็นได้ว่าเป็นกรณีท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนหรือตวัเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินโดยตรง  สามารถกระท าไดต้ามระเบียบของ ส.ป.ก. 
ท่ีเก่ียวขอ้ง 
   3) กิจการติดตั้งเสารับ-ส่งสัญญาณโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี โดย ส.ป.ก. ถือวา่เป็นกิจการ 
ที่เป็นการบริการหรือเกี่ยวขอ้งกบัความเป็นอยู ่ของเกษตรกรในดา้นเศรษฐกิจและสังคม 
ตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติ 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติมโดย พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 (ฉบบัท่ี 2) ประกาศ ณ วนัท่ี 9 พฤษภาคม พ.ศ. 2543 แต่เดิมนั้น 
กิจการติดตั้งเสา รับ-ส่ง สัญญาณโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี เป็นกิจการตามความในระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

                                                           
16 ระบบผลิตไฟฟ้ากงัหันลม เป็นหน่ึงในโครงการผลิตไฟฟ้าจากพลงังานหมุนเวียน ตามแผนพฒันาก าลงัผลิต
ไฟฟ้าของประเทศไทย พ.ศ. 2547-2558 (PDP 2004) ซ่ึงการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ไดรั้บอนุมติัจาก
คณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 30 ตุลาคม พ.ศ. 2550 
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เกษตรกรรมอนุญาตการใช้ท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
พ.ศ. 2536 ซ่ึงผูข้ออนุญาตคือ ส านกังานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทสัน์ และ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) แต่ปัจจุบนั กสทช. ไม่ไดเ้ป็นผูข้ออนุญาตใช้ แต่มีการให ้
บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) (CAT Telecom Public Company Limited) ซ่ึงเป็น
รัฐวสิาหกิจ ในสังกดักระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารตามพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2546 มาตรา 317 ในรูปบริษทั
มหาชนเป็นผูข้ออนุญาตแทน ซ่ึงปัจจุบนั บริษทั กสท โทรคมนาคม จ ากดั (มหาชน)  ก็ได้มีการ
วา่จา้งบริษทั บีเอฟเคที (ประเทศไทย) จ ากดั เป็นขออนุญาตใช้ท่ีดินเพื่อติดตั้งเสารับ – ส่งสัญญาณ
โทรศพัท์ ซ่ึงถือว่าเป็นกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เห็นได้
ชดัว่ากิจการตามระเบียบทั้งสองระเบียบมีความคลา้ยคลึงกนัเป็นอย่างมาก แต่การปฏิบติังานไม่
สามารถแยกความแตกต่างไดอ้ย่างชดัเจน เห็นไดใ้นกรณีท่ีเป็นกิจการท่ีลกัษณะคาบเก่ียวสามารถ
ขออนุญาตไดท้ั้งสองระเบียบ ซ่ึงในการปฏิบติังานจะพิจารณาจากผูข้อเป็นหลกั นั้นหมายความว่า 
ถา้ผูข้อเป็นส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ หน่วยงานของรัฐ หรือเอกชนท่ีด าเนินการโดยไม่หวงัผลก าไร 
ก็ขออนุญาตตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการมอบหมายให้
เลขาธิการ ส.ป.ก. อนุญาตการใชท่ี้ดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
พ.ศ. 2536 ส่วนกรณีท่ีผูข้อเป็นเอกชนทัว่ ๆไป ตอ้งขออนุญาตตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บอนุญาต
ถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ส าหรับกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 ซ่ึงท าให้เป็นท่ีสับสนของผูท่ี้มาขออนุญาตวา่จะขอตาม
ระเบียบใด อีกทั้งไม่มีความเสมอภาพกนัระหวา่งผูข้ออนุญาต ที่เป็นเอกชนกบัผูข้ออนุญาต ที่เป็น
หน่วยงานของรัฐ เพราะ แมห้น่วยงานของรัฐจะก าเนินกิจการต่าง ๆ แต่เม่ือเป็นกิจการท่ีก่อให้เกิด
รายไดจึ้งสมควรท่ีจะขออนุญาตในประเภทเดียวกนักบัเอกชนคือกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
กบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
   4) กิจการหอพกันกัศึกษา ในท่ีน้ีขอยกตวัอยา่งเป็นกรณีศึกษาของหอพกันกัศึกษา
หน้ามหาวิทยาลยัพะเยา ซ่ึงปัจจุบนัมีการน าท่ีดิน ส.ป.ก. ไปให้ผูถื้อครองเช่าเพื่อท ากิจการหอพกั
นักศึกษา ซ่ึงเป็นกิจการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยเม่ือ 
พ.ศ. 2558 ส.ป.ก. ไดร่้วมกบัจงัหวดัพะเยา เทศบาลต าบลแม่กา และกรมโยธาธิการและผงัเมือง 
ซ่ึงเลขาธิการ ส.ป.ก. ให้แนวคิดวา่ ปัจจุบนัพื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดินหลายแห่งไดรั้บผลกระทบจาก
                                                           
17 มาตรา 3 ใหพ้ระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2519 เป็นอนัยกเลิกตั้งแต่วนัท่ี 14 สิงหาคม พ.ศ. 
2546 เป็นตน้ไป 
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การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนท่ีอยู่โดยรอบ เกษตรกรหันไปประกอบอาชีพอ่ืน 
รวมไปถึงการซ้ือขายเปล่ียนผูถื้อครองท่ีดินอยา่งไม่ถูกกฎหมาย เช่น เขตปฏิรูปท่ีดิน อ าเภอวงัน ้ าเขียว 
จงัหวดันครราชสีมา อ าเภอมวกเหล็ก จงัหวดัสระบุรี อ าเภอด่านสิงขร จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ 
จึงจ าเป็นตอ้งศึกษาเพื่อหาแนวทางพฒันาท่ีเหมาะสมของแต่ละพื้นท่ี18 ส าหรับ “พะเยาโมเดล”  
เป็นแนวทางการแกปั้ญหาท่ีคาดหวงัวา่จะเป็นตน้แบบ สามารถน าไปประยกุตใ์ชใ้นพื้นท่ีอ่ืนต่อไป19 
แต่การปฏิบติังานนั้นเห็นได้ว่าเป็นการขัดต่อระเบียบระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื ่อ
เกษตรกรรมวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บอนุญาตถือปฏิบติั
ในการใชท่ี้ดินหรืออสังหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 เพราะระเบียบดงักล่าวเป็นระเบียบส าหรับกิจการท่ีสนับสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่กิจการท่ีขออนุญาตเห็นไดช้ดัวา่ไม่ไดเ้ก่ียวกบัการ
เกษตรกรรมแต่อย่างใด ดงันั้น เพื่อให้สามารถปฏิบติังานไปไดโ้ดยไม่ขดัต่อระเบียบและกฎหมาย 
จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการแกไ้ข พระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง
ให้ชดัเจนมากยิ่งข้ึน โดยก าหนดประเภทกิจการท่ีสามารถขออนุญาตตามระเบียบน้ีได ้ซ่ึงตอ้งเป็น
กิจการท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการเกษตรกรรมเท่านั้น  
 4.1.5 กรณีของมาตรา 30 วรรคห้า นั้นกฎหมายได้ระบุว่าสามารถให้บุคคลเช่า เช่าซ้ือ 
หรือให้บุคคลเขา้ท าประโยชน์ไดใ้นกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง ซ่ึงไดมี้การก าหนด
ประเภทกิจการไว้ในประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เ ร่ืองก าหนดกิจการอ่ืนซ่ึงเป็น 
การสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า 
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติมโดย พระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 253220 
 4.1.6 กรณีท่ีเป็นการเล่ียงกฎหมายส าหรับการควบคุมการปฏิบัติเก่ียวกับการเข้าท า
ประโยชน์ในท่ีดิน โดย ส.ป.ก. มีการจดัท าระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่า
ดว้ยการใหเ้กษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ปฏิบติั

                                                           
18 สมชาติ โสภณรณฤทธ์ิ.  (2553).  “แนวทางการพฒันาพลังงานหมุนเวียนเพื่อผลิตไฟฟ้า : กรณีศึกษา 
พลงังานลม”. รายงานประจ าปี 2553 และครบรอบ 33 ปี คณะพลังงานส่ิงแวดล้อมและวัสดุ. กรุงเทพฯ: 
มหาวทิยาลยัเทคโนโลยพีระจอมเกลา้ธนบุรี. หนา้ 51. 
19 มารศรี เงินเยน็.  (2560).  “การก าหนดนโยบายสาธารณะระดบัทอ้งถ่ิน เพ่ือแกไ้ขปัญหาการใชท่ี้ดินผิดประเภท: 
กรณีศึกษา “พะเยาโมเดล” ต าบลแม่กา อ าเภอเมือง จงัหวดัพะเยา”. วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ , 
8 (2). หนา้ 1. 
20 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 106. ตอนท่ี 149. ฉบบัพเิศษ หนา้ 12. วนัท่ี 8 กนัยายน พ.ศ. 2532 

http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/2/5/2.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/2/5/2.doc
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เก่ียวกับการเข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 254021 โดยได้
บญัญติัให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขต่าง ๆ  ซ่ึงการที่ไม่ปฏิบติัตาม
เงื่อนไขจะส่งผลให้มีการสั่งให้ส้ินสิทธิ แต่เจา้หน้าท่ีรวมทั้งผูท่ี้ท  าผิดระเบียบดงักล่าว กลบัมาใช้
วิธีการท าหนงัสือสละสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงจากเดิมท่ีมีการกระท าผิด กลบักลายมาเป็นการกระท าท่ีไม่
ผดิระเบียบแต่อยา่งใด 
 4.1.7 กรณีประเภทกิจการท่ีไม่ตรงตามพระราชบญัญติั ดงัท่ีอธิบายมาแลว้ว่ามาตรา 19 
(6) และ (12) แห่งพระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เม่ือลองมาพิจารณาอยา่ง
ละเอียด อธิบายไดด้งัต่อไปน้ี 
   1) มาตรา 9 (6) ใช้ค  าว่า พิจารณาก าหนดแผนการส่งเสริม และบ ารุงเกษตรกรรมใน
เขตปฏิรูปท่ีดิน รวมถึงการจดัรูปท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรม ปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตและ
คุณภาพผลิตผลเกษตรกรรม ตลอดจนสวสัดิการ การสาธารณูปโภค การศึกษาและการสาธารณสุข
ของเกษตรกร เม่ือพิจารณาอยา่งละเอียด จากตอนทา้ยค าวา่ ปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตและ
คุณภาพผลิตผลเกษตรกรรม ตลอดจนสวสัดิการ การสาธารณูปโภค การศึกษาและการสาธารณสุข
ของเกษตรกร ท าใหเ้ขา้ใจไดว้า่ พระราชบญัญติัฉบบัน้ีมุ่งให ้ส.ป.ก. เป็นผูป้รับปรุง รวมทั้งจดัสวสัดิการ
ดา้นต่าง ๆ ใหเ้กษตรกรในพื้นท่ี แต่ในความเป็นจริง กลบัเป็นการใหห้น่วยงานต่าง ๆ มาขอใชพ้ื้นท่ี
ซ่ึงไม่ตรงตามวตัถุประสงคข์องพระราชบญัญติัฉบบัน้ี หรือหากจะตีความเป็นวา่ให้ ส.ป.ก. จดัให้มี
สวสัดิการดา้นต่าง ๆ ก็ตอ้งมีการพิจารณาโดย ส.ป.ก. วา่จะจดัสวสัดิการดา้นใดลงในพื้นท่ีส่วนไหนบา้ง 
มิใช่ ส.ป.ก. อยูเ่ฉย ๆ แลว้รอใหห้น่วยงานต่าง ๆ มาด าเนินการขอใชท่ี้ดินกบั ส.ป.ก. ท่ีส าคญัควรจะ
มีการควบคุมจ านวนกิจการในแต่ละทอ้งท่ีมิให้มีมากเกินความจ าเป็น ยกตวัอยา่งวดัในพระพุทธศาสนา 
ปัจจุบันมีการขอเข้ามาเป็นจ านวนมาก แต่ว ัดหรือศาสนสถานในศาสนาต่าง ๆ ก็มิใช่กิจการ
สาธารณูปโภค การศึกษา รวมถึงการสาธารณสุขแต่อยา่งใด  
   2) มาตรา 19 (12) ไดใ้หอ้ านาจคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมสามารถ
ก าหนดกิจการและระเบียบการอ่ืน ๆ ได ้แต่ก็ตอ้งเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานของ ส.ป.ก. ปฏิรูป
ท่ีดิน หรือสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น22 
ดงันั้น บางประเภทกิจการมิใชกิ้จการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานของ ส.ป.ก. หรือสนบัสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี จากระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยการมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

                                                           
21 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 114. ตอนพิเศษ 53 ง หนา้ 26. วนัท่ี 25 มิถุนายน พ.ศ. 2540 
22 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การก าหนดแนวทางการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของ ส.ป.ก. 
(เร่ืองเสร็จท่ี 391/2534) 

http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/3/5/1.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/3/5/1.doc
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เกษตรกรรม พิจารณาอนุญาตใชท่ี้ดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปที่ดิน 
พ .ศ .  2536 ก ็ม ีอ ีกหลายประ เภทกิจการที ่ไม ่ตรงตามพระราชบญัญตั ิปฏิรูป ที ่ด ิน เพื่อ
เกษตรกรรมระบุไว ้เช่น กิจการเพื่อการศาสนา อีกทั้งยงัมีการระบุให้มีการขออนุญาตใช้ท่ีดินใน
กิจการอ่ืน ๆ ไดอี้กดว้ย แต่ตอ้งให้เสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นผูพ้ิจารณา
อนุญาต ดงันั้น ระเบียบดงักล่าวจึงไม่สามารถบงัคบัใช้ไดใ้นบางขอ้ เพราะขดัต่อพระราชบญัญติั
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จึงสมควรท่ีจะตอ้งปรับปรุงแกไ้ขในส่วนท่ีไม่สามารถใช้
บงัคบัไดใ้หส้ามารถปฏิบติังานไดอ้ยา่งถูกตอ้งตามกฎหมาย 
 จากปัญหาท่ีได้วิเคราะห์มาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวก่อให ้
เกิดปัญหาในการปฏิบัติเป็นอย่างมาก เพราะเกิดเป็นช่องว่างให้มีน าท่ีดินมาใช้ผิดประเภท 
ผดิวตัถุประสงค ์รวมทั้งเป็นการส่งเสริมใหมี้การเปล่ียนมือกนัอยา่งง่ายดาย 

4.2 ปัญหาเกีย่วกบัผู้ขออนุญาต 

 ผู ้ท่ีจะขออนุญาตตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วย 
การมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พิจารณาอนุญาตใช้ท่ีดิน 
เพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 ตอ้งเป็นการขออนุญาต
โดยส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ หรือเอกชนท่ีด าเนินการโดยไม่หวงัผลก าไร23 
ส่วนกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บ
อนุญาตถือปฏิบัติในการใช้ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ส าหรับกิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 ผูข้ออนุญาตเป็นใครก็ได้ เพราะระเบียบ
ดงักล่าวใชค้  าวา่ “บุคคลใด” 
 จากประเด็นดงักล่าวขา้งตน้ท าให้เห็นว่ามุ่งประสงค์จะให้หน่วยงานอ่ืนหรือบุคคลอ่ืน
เป็นผูข้ออนุญาตใช้ท่ีดินเพื่อกิจการต่าง ๆ แต่จากพระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
มาตรา 19 (6) ได้บญัญตัิในลกัษณะที่ให้ ส.ป.ก. เป็นผูด้  าเนินการ ดงันั้น จึงตอ้งท าการแก้ไข 
ในส่วนน้ี โดยผูศึ้กษามีความเห็นวา่ไม่ควรให้เอกชนท่ีด าเนินการโดยไม่แสวงผลก าไรมาขออนุญาตตาม
ระเบียบน้ีได ้เพราะกิจการสาธารณูปโภค สมควรจะด าเนินการโดยรัฐ ส่วนเอกชนผูศึ้กษาเห็นว่าสมควร 
ท่ีจะไปอนุญาตโดยใช้ระเบียบในส่วนท่ีสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
เพราะเม่ือเป็นเอกชน การขออนุญาตใช้ที่ดินในลกัษณะต่าง ๆ แมจ้ะแสดงว่าไม่แสวงผลก าไร 

                                                           
23 โปรดดู ค าพิพากษาฎีกาท่ี 561/2542 และค าพิพากษาฎีกาท่ี 2356/2542 เพ่ิมเติม 

http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/3/5/1.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/3/5/1.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/3/5/1.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/2/5/2.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/2/5/2.doc
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แต่การด า เนินการต่าง ๆ เม่ือจะอยู่ได้โดยไม่มีผลก าไรนั้ นไม่สามารถเป็นไปได้ในปัจจุบัน 
ซ่ึงการอ้างก็เป็นเพียงการเขียนเพื่อให้เข้าระเบียบเท่านั้ นเอง ในขณะท่ี มาตรา 30 วรรคห้า 
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 
ให้สิทธิแก่บุคคลใด ๆ สามารถท าการเช่า เช่าซ้ือ หรือเขา้ท าประโยชน์ ซ่ึงขอ้น้ีมาพิจารณาดูว่า
จุดประสงคข์องการบญัญติัมาตรา 30 วรรคหา้ ก็เพื่อขยายขอบเขตการจดัท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินให้
กวา้งขวางข้ึน แต่การท่ีอนุญาตให้ผูใ้ดก็ตามท่ีมิใช่เกษตรกรมาขออนุญาตใช้ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
อีกทั้งบางกิจการยงัไม่เกิดประโยชน์กบัชุมชนเกษตรกรในทอ้งท่ี  
 อีกกรณีท่ีเป็นปัญหา คือ ผูข้ออนุญาตท่ีเป็นรัฐวิสาหกิจ ปัจจุบนัรัฐวิสาหกิจมีทั้งท่ีน าเงิน
รายไดห้ลงัจากหักรายจ่ายส่งเขา้รัฐ เช่น การไฟฟ้าฝ่ายผลิตท่ีตอ้งน าเงินรายได้ท่ีไดรั้บในปีหน่ึง ๆ 
เม่ือหกัรายจ่ายแลว้ให้น าส่งเป็นรายไดข้องรัฐ ตามพระราชบญัญติัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 4524 แต่รัฐวสิาหกิจบางแห่ง เช่น บริษทั ปตท. จ ากดั (มหาชน) กลบัไม่ไดน้ า
รายไดห้ลงัจากหกัรายจ่ายส่งเป็นรายไดข้องรัฐ แต่กลบัมาเป็นเงินปันผลให้กบัผูถื้อหุ้น25 ผูศึ้กษาจึง
เห็นว่าไม่ควรให้รัฐวิสาหกิจทุกประเภทขออนุญาตใช้ท่ีดินตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยการมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พิจารณาอนุญาตใช้ท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 
แต่ควรให้บางประเภทมาขออนุญาตตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ย
หลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรือ
อสังหาริมทรัพย์ส าหรับกิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2541 โดยจ่ายเงินเป็นค่าเช่า 
 
 
 
 
 

                                                           
24 มาตรา 45 รายไดท่ี้ กฟผ. ไดรั้บจากการด าเนินกิจการใหต้กเป็นของ กฟผ. ส าหรับเป็นค่าใชจ่้ายตาม มาตรา 18 
  รายได้ท่ีได้รับในปีหน่ึง  ๆ เ ม่ือได้หักรายจ่ายแล้วเหลือเ ท่าใด ให้น าส่ง เ ป็นรายได้ของรัฐ  
  แต่ถา้รายไดมี้ไม่เพียงพอส าหรับรายจ่าย นอกจากเงินส ารองตามมาตรา 18 และ กฟผ. ไม่สามารถหาเงิน
จากทางอ่ืน รัฐพึงจ่ายเงินใหแ้ก่ กฟผ. เท่าจ านวนท่ีขาด 
25 บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การจดัตั้งบริษทั ปตท. จ ากดั (มหาชน) ตามพระราชบญัญติัทุน
รัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2542 (เร่ืองเสร็จท่ี 563/2544) 
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4.3 ปัญหาเกีย่วกบัประเภทกจิการและขนาดเน้ือทีท่ีเ่หมาะสมแก่การอนุญาต 

กรณีการขออนุญาตใชท่ี้ดินท่ีระเบียบ ฯ มีการระบุไวค้่อนขา้งจะเป็นลกัษณะปลายเปิดนั้น
ส่งผลให้การขออนุญาตสามารถจะท าไดค้่อนขา้งง่าย หรือเป็นประโยชน์ต่อผูข้ออนุญาตมากกวา่
จะเป็นประโยชน์ต่อ ส.ป.ก. เห็นไดช้ดัวา่ ปัจจุบนัมีการน าท่ีดินของ ส.ป.ก. ไปใช้ผิดวตัถุประสงค์
จ  านวนมาก26 เห็นไดช้ดัท่ีสุดในปัจจุบนั กิจการท่ีขออนุญาต กบักิจการท่ีใช้ประโยชน์จริงอาจไม่
ตรงกนั ยกตวัอยา่งกิจการสาธารณูปโภคมีการขออนุญาตเปิดเป็นศูนยก์ารท่องเท่ียวและนนัทนาการ 
แต่กลับน ามาเปิดเป็นห้องพกัเพื่อหารายได้ การขออนุญาตสร้างวดั แต่น าพื้นท่ีบริเวณวดัมาใช ้
ในกิจการบริการจอดรถเป็นธุรกิจไป การกระท าดังตัวอย่างเม่ือมีการอนุญาตโดยถูกต้อง 
จึงไม่สามารถเพิกถอนไดโ้ดยง่าย จึงเป็นปัญหามาจนถึงทุกวนัน้ี 
 การอนุญาตให้ใช้ท่ีดินนั้นมีการก าหนดประเภทกิจการนั้นเดิมมีแนวคิดว่าการจดัให้
เกษตรกรเขา้ท าประโยชน์ในพื้นท่ีใด ๆ แลว้ ควรจะตอ้งมีการจดัใหมี้การสาธารณูปโภคท่ีเหมาะสม
ต่อเกษตรกรในชุมชนนั้ น ๆ ด้วย ดังนั้ นจึงต้องจัดให้มี กิจการสาธารณูปโภคด้านต่าง ๆ 
เช่น โรงเรียน วดั สถานีอนามยั สถานท่ีราชการต่าง ๆ รวมไปถึงกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน แต่การออกระเบียบในสมยันั้นมีความเหมาะสมกบัในสมยันั้น แต่เม่ือ
มาถึงปัจจุบนักลบัส่งผลให้เกิดการใชท่ี้ดินผิดประเภท ผิดวตัถุประสงค ์อนัเน่ืองมาจากการก าหนด
ประเภทกิจการไวม้ากเกินไป รวมทั้งจ  านวนเน้ือท่ีท่ีก าหนดไวไ้ม่เหมาะสมกบัสภาพความเป็นจริง 
โดยมีการก าหนดไวค้่อนขา้งจะมาก โดยก าหนดเป็นปลายเปิดไว ้กล่าวคือ แมมี้การก าหนดเน้ือท่ีขั้น
สูงไวเ้ป็นอ านาจพิจารณาอนุญาตของเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่ถา้มีการ

                                                           
26 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518, หมายเหตุทา้ยพระราชบญัญติั: 

“เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ประชากร
ส่วนใหญ่มีอาชีพในการเกษตร ท่ีดินจึงเป็นปัจจยัส าคญัและเป็นรากฐานเบ้ืองตน้ของการผลิตทางเกษตรกรรม แต่
ปัจจุบนัปรากฏวา่เกษตรกรก าลงัประสบความเดือดร้อนเน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน 
ตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกินสมควร ท่ีดินขาดการบ ารุงรักษา จึงท าใหอ้ตัราผลิตทางเกษตรกรรมอยูใ่นระดบั
ต ่า เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าท่ีดินและการจ าหน่ายผลิตผลตลอดมา ซ่ึง
ส่งผลใหเ้กิดภาวะความยุง่ยากทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม การปกครองและการเมืองของประเทศเป็นอยา่งมาก จึง
เป็นความจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยด่วนท่ีสุด โดยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน เพ่ือช่วย
ใหเ้กษตรกรมีท่ีดินท ากิน และใหก้ารใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์มากท่ีสุด พร้อมกบัการจดัระบบการผลิตและจ าหน่าย
ผลิตผลเกษตรกรรม เพ่ือให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร  ทั้งน้ี เพ่ือเป็นการสนองแนวนโยบายแห่งรัฐในการลด
ความเหล่ือมล ้าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม ตามท่ีไดก้ าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ  จึงจ าเป็นตอ้ง
ตราพระราชบญัญติัน้ีข้ึน” 



107 

ขออนุญาตเกินเน้ือท่ีท่ีระบุไวก้็สามารถขออนุญาตได ้โดยเป็นอ านาจของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม27 ซ่ึงหมายความว่าสามารถท่ีจะขอเท่าใดก็ได้ รวมถึงขอประเภทใดก็ได ้เพราะ
อ านาจของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม สามารถพิจารณาอนุญาตการขออนุญาตใช้
ท่ีดินในประเภทกิจการอ่ืน ๆ นอกจากท่ีก าหนดไวไ้ด ้ซ่ึงไม่น่าจะเป็นการท่ีถูกตอ้งนกั 
 และถึงแมจ้ะมีการก าหนดจ านวนเน้ือท่ีไวช้ดัเจนแลว้ ก็ยงัสามารถท่ีจะเล่ียงในส่วนน้ีได ้
ในกรณีน้ีใคร่ขอยกตวัอยา่งการขออนุญาตใชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคบางรายการ 
เช่น กรณีการขออนุญาตสร้างวดั ซ่ึงตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ย
การมอบหมายใหเ้ลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พิจารณาอนุญาตใชท่ี้ดินเพื่อ
กิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 ขอ้ 828 ขออนุญาตไดไ้ม่เกิน 15 
ไร่ กรณีที่เกิดกว่า 15 ไร่ตอ้งให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื ่อเกษตรกรรมเป็นผูพ้ ิจารณา
อนุญาต แต่เกิดกรณีปัญหาข้ึนมา โดยมีการขออนุญาต 2 คร้ัง คร้ังแรกเน้ือท่ีประมาณ 15 ไร่ คร้ังท่ี
สองเป็นการขออนุญาตท ากิจการอ่ืนท่ีเป็นกิจการทางศาสนา (คนละกิจการกบัวดั) เพิ่มอีก 15 ไร่ ซ่ึง
ทั้งสองกิจการเป็นกิจการท่ีเป็นอ านาจพิจารณาอนุญาตโดยเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 
 ผูศึ้กษาจึงขอกล่าวถึงประเด็นเน้ือท่ีและประเภทกิจการดงัต่อไปน้ี 
 4.3.1 เน้ือท่ีและประเภทกิจการตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่า
ด้วยการมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พิจารณาอนุญาตใช้
ท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536  
   1) กรณีใช้ ท่ี ดินเพื่ อการศึกษา  ระบุไว้เพี ยงระดับอนุบาล ประถมศึกษา 
และมธัยมศึกษา ยงัไม่ไดร้ะบุในระดบัก่อนวยัเรียนอนุบาล ระดบัอาชีวศึกษา ระดบัอุดมศึกษา 
ดงันั้นผูศึ้กษาจึงเห็นควรรวมไวใ้นกลุ่มเดียวโดยจ ากดัเน้ือท่ีไวท่ี้ 50 ไร่ ทั้งน้ี 
   2) กรณีใชท่ี้ดินเพื่อการอนามยั และการสาธารณสุข 
   3) กรณีใช้ท่ีดินเพื่อการศาสนา ของเดิมระบุให้ขอใช้ได้ไม่เกิน 15 ไร่ ส าหรับการ
จดัตั้งศาสนสถานตามประเพณีนิยมแห่งทอ้งถ่ิน ผูศึ้กษาเห็นวา่ตอนทา้ยท่ีบอกวา่ตามประเพณีนิยม
แห่งทอ้งถ่ิน จะเป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ในหมวด 3 

                                                           
27 บนัทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การมอบอ านาจตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม วา่ดว้ยการมอบหมายใหเ้ลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตการใช้
ท่ีดินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืนๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 (เร่ืองเสร็จท่ี 220/2549) 
28 ขอ้ 8. การใช้ท่ีดินเพ่ือการศาสนา ให้ใชไ้ดต้ามจ านวนเน้ือท่ีไม่เกิน 15 ไร่ ส าหรับจัดตั้ง ศาสนสถานตาม
ประเพณีนิยมแห่งทอ้งถ่ิน 

http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/3/5/1.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/3/5/1.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/3/5/1.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/3/5/1.doc
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สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย ซ่ึงบญัญติัให้การรับรองการนบัถือศาสนาไวใ้นมาตรา 3129 
จึงเห็นควรตดัถอ้ยค าส่วนน้ีทิ้ง ส่วนจ านวนเน้ือท่ีเห็นสมควรดีแลว้ 
   4) การใช้ท่ีดินเพื่อกิจการไฟฟ้า ประปา ให้ใช้ได้ตามจ านวนเน้ือท่ี ท่ีจ  าเป็น 
แก่การนั้น 
   5) การใช้ท่ีดินเพื่อสร้างถนน ทางล าเลียง ให้ใช้ได้ตามจ านวนเน้ือท่ี ท่ีจ  าเป็น 
แก่การนั้น 
   6) การใช้ท่ีดินเพื่อก่อสร้างหรือปรับปรุงแหล่งน ้ าเพื่อการประกอบเกษตรกรรม 
เช่น ขดุคู คลอง สระน ้า ฝาย อ่างเก็บน ้า เป็นตน้ ใหใ้ชไ้ดต้ามจ านวนเน้ือท่ีท่ีจ  าเป็นแก่การนั้น 
   7) การใชท่ี้ดินเพื่อสร้างสถานท่ีราชการ และรัฐวสิาหกิจ ใหใ้ชไ้ดต้ามจ านวนเน้ือท่ี
ไม่เกิน 5 ไร่ 
   8) การใช้ท่ีดินเพื่อส่งเสริมเกษตรกรรม ให้ใช้ไดต้ามจ านวนเน้ือท่ีท่ีจ  าเป็นและ
เหมาะสม ผูศึ้กษาเห็นว่ากิจการประเภทน้ีเขียนไวค้่อนข้างกวา้งขวางมาก เพราะค าว่าส่งเสริม
เกษตรกรรมมีความหมายท่ีกวา้งในตวัมนัเอง และค าวา่ส่งเสริมกบัค าวา่สนบัสนุนยงัมีความหมาย
ใกลเ้คียงกนัอีก ดงันั้น กิจการส่งเสริมเกษตรกรรมจึงเป็นกิจการท่ีสมควรจดัใหอ้ยูใ่นประเภทกิจการ 
   9) การใช้ท่ีดินเพื่อสร้างท่ีท าการสหกรณ์หรือส่ิงก่อสร้างอ่ืนเพื่อประโยชน์ของ
สหกรณ์ เช่น ยุง้ ฉาง โกดงั หรือไซโล เพื่อเก็บรักษาผลผลิตให้ใชไ้ดต้ามจ านวนเน้ือท่ีท่ีจ  าเป็นและ
เหมาะสม ผูศึ้กษามีความเห็นว่ากิจการตามขอ้น้ีเป็นกิจการท่ีอยู่ในกลุ่มประเภทกิจการสนับสนุน
หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพราะสหกรณ์การเกษตรไม่ใช่ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ หรือเอกชนที่ด าเนินการโดยไม่หวงัผลก าไร ดงันั้นจึงไม่สามารถ
มาขออนุญาตตามระเบียบน้ีได ้ผูศึ้กษาจึงเห็นว่าควรจะไปขออนุญาตตามระเบียบเก่ียวกบักิจการ
สนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมแทน 
   10) การใชท่ี้ดินเพื่อสร้างสถานท่ีจดัเป็นนนัทนาการ ให้ใชไ้ดต้ามจ านวนเน้ือท่ีตามท่ี
พิจารณาเห็นสมควร 
   11) การใช้ท่ีดินเพื่อจัดสร้างศาลาประจ าหมู่บ้าน สถานท่ีอ่านหนังสือประจ า
หมู่บา้น หรือหอ้งสมุด ใหใ้ชไ้ดต้ามจ านวนเน้ือท่ีรวมกนัไม่เกิน 1 ไร่  
   12) การใช้ที่ดินเพื่อกิจการอ่ืนนอกจากขอ้ 6 ถึงขอ้ 16 หรือการขอใช้ที่ดินเกิน
จ านวนท่ีก าหนดไว ้ให้เสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณาตามความจ าเป็นเพื่อ

                                                           
29 มาตรา 31 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการถือศาสนาและยอ่มมีเสรีภาพในการปฏิบติัหรือประกอบพิธีกรรม
ตามหลกัศาสนาของตน แต่ตอ้งไม่เป็นปฏิปักษต์่อหนา้ท่ีของปวงชนชาวไทยไม่เป็นอนัตรายต่อความปลอดภยั
ของรัฐ และไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
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กิจการนั้น ผูศึ้กษามีความเห็นว่า การท่ีไม่ได้ระบุประเภทกิจการ แต่บอกว่าเป็นกิจการอ่ืน ๆ
นอกจากท่ีระบุไวข้า้งตน้ เป็นการเปิดโอกาสให้มีการใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาของคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีจะเป็นผูพ้ิจารณาอนุญาต ทั้งประเภทกิจการและจ านวนเน้ือท่ี ซ่ึงจาก
อดีตท่ีผา่นมา มีประเภทกิจการท่ีไม่ไดเ้ก่ียวขอ้งกบัเกษตรกรในพื้นท่ีเลย แต่ก็ไดมี้การอนุญาตไปแลว้ 
ยกตวัอยา่งเช่น ลานจอดรถของมหาวทิยาลยั ลานจอดรถหนา้วดั เป็นตน้ 
 4.3.2 เน้ือท่ีและประเภทกิจการตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่
ดว้ยหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใช้ท่ีดิน
หรืออสังหาริมทรัพย์ส าหรับกิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2541 ซ่ึง ส.ป.ก. ไดมี้ประกาศส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเร่ือง
รายการกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตาม
ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ืองก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 251830 ซ่ึงไดก้ าหนดประเภทกิจการไว ้แต่ผูศึ้กษามีความเห็นวา่ประเภทกิจการยงั
ไม่เหมาะสมต่อการปฏิบติังาน เพราะบางประเภทกิจการไม่ใช่กิจการท่ีสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ขออธิบายดงัต่อไปน้ี 
   1) กิจการทางวชิาการเกษตร การสาธิต การทดลอง เพื่อประโยชน์ทางการเกษตร  
   2) กิจการท่ีส่งเสริม หรือประกนัราคาพืชผลทางการเกษตร หรือลดตน้ทุนการผลิต
ทางการเกษตร 
   3) กิจการท่ีเป็นข้อตกลงความร่วมมือกับ ส.ป.ก. ในการด าเนินการผลิตและ
จ าหน่ายพืชผลทางการเกษตร 
   4) กิจการท่ีเป็นการพฒันาอาชีพเกษตรกรรมและปัจจยัการผลิตตลอดจน การผลิต 
การจ าหน่าย และการตลาดใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน 

                                                           
30 ประกาศส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เร่ือง รายการกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
กบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็น 
การสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญติั 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ลงวนัท่ี 2 เมษายน พ.ศ. 2556 

http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/2/5/2.doc
http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/2/5/2.doc
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   5) กิจการท่ีเป็นการบริการหรือเก่ียวกบัความเป็นอยูข่องเกษตรกรในดา้นเศรษฐกิจ
และสังคมในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยู่ในพื้นท่ีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมก าหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ31 
 การก าหนดประเภทกิจการต่าง ๆ นั้น มีหลายประเภทกิจการท่ีไม่ไดถื้อวา่เป็นการสนบัสนุน
หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่เป็นการสนบัสนุนการคา้และเศรษฐกิจในชุมชน 
ซ่ึงสมควรท่ีจะจดัใหมี้ไดใ้นเขตชุมชน แต่ตอ้งควบคุมจ านวนกิจการ ประเภทกิจการ รวมทั้งจ  านวน
เน้ือท่ีขออนุญาต ส่วนประเด็นเน้ือท่ีท่ีขออนุญาตถ้าไม่มีการจ ากดัก็จะมีการขออนุญาตมากเกิน
ความจ าเป็น รวมไปถึงขออนุญาตไปแล้วไม่ใช้ท่ีดินตามท่ีขออนุญาต ส่งผลให้เสียเน้ือท่ีส าหรับ 
ท าการเกษตรไปเป็นจ านวนมาก 
 จากมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรรม พ.ศ. 2518 
แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ไดก้  าหนดจ านวนเน้ือท่ีไม่ใหข้ออนุญาตเกิน 50 ไร่ ผูศึ้กษาไดไ้ป
หาข้อมูลเก่ียวกับจ านวนเน้ือท่ีท่ีสมควรอนุญาต โดยพิจารณาจากประเภทกิจการ ซ่ึงจากอดีต 
การพิจารณาเน้ือท่ีตามความเหมาะสม ต่อมาในปี พ.ศ. 2497 ไดมี้ความพยายามท่ีจะจ ากดัขนาดการ
ถือครองท่ีดินส าหรับเอกชน โดยมีการตรา พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
ไดก้ าหนดจ านวนสูงสุดท่ีเอกชนแต่ละคนจะมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ดงัน้ี32 
  (1) ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่เกิน 50 ไร่ 
  (2) ท่ีดินเพื่ออุตสาหกรรม ไม่เกิน 10 ไร่ 
  (3) ท่ีดินเพื่อพาณิชกรรม ไม่เกิน 5 ไร่ 
  (4) ท่ีดินเพื่อท่ีอยูอ่าศยั ไม่เกิน 5 ไร่ 

                                                           
31 คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม มอบอ านาจให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัแต่ละจงัหวดัแลว้  
ตามมติการประชุมคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน คร้ังท่ี 2/2546 เม่ือวนัท่ี 14 กมุภาพนัธ์ 2546 
32 มาตรา 58 ทวิ เม่ือไดส้ ารวจรังวดัท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ในท่ีดินตามมาตรา ๕๘ แลว้ 
ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ แลว้แต่กรณี ให้แก่บุคคลตามท่ีระบุไว้
ในวรรคสอง เม่ือปรากฏวา่ท่ีดินท่ีบุคคลนั้นครอบครองเป็นท่ีดินท่ีอาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท า
ประโยชน์ไดต้ามประมวลกฎหมายน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 

  ส าหรับบุคคลตามวรรคสอง (2) และ (3) ให้ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
แลว้แต่กรณี ได้ไม่เกินห้าสิบไร่ ถา้เกินห้าสิบไร่ จะตอ้งได้รับอนุมติัจากผูว้่าราชการจังหวดัเป็นการเฉพาะ
ราย  ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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 กรณีไม่มีเหตุมาขดัขวางกฎหมายฉบบัดงักล่าวจะมีผลบงัคบัใช้เม่ือครบ 7 ปี นบัตั้งแต่มี
การตรากฎหมายฉบบัดงักล่าว แต่ก่อนท่ีกฎหมายฉบบัน้ีจะมีผลใชบ้งัคบั จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์33 
ไดท้  าการรัฐประหารและออกประกาศคณะปฏิวตัิฉบบัที่ 49 ลงวนัที่ 13 มกราคม พ.ศ. 2503 
ยกเลิกการจ ากดัขนาดการถือครองท่ีดิน34 
 ผูศึ้กษาจึงมีความเห็นวา่กิจการสาธารณูปโภค และกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ก็ไม่ควรจะใชเ้น้ือท่ีมากเกินกวา่ท่ีระบุไวใ้นประมวลกฎหมายท่ีดินมาก
นัก เม่ือมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ได้บญัญตัิให้กิจการสนับสนุนหรือเกี่ยวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมขออนุญาต 
ไดไ้ม่เกิน 50 ไร่ ซ่ึงการระบุเช่นน้ีท าให้ทุกประเภทกิจการสามารถขออนุญาตไดถึ้ง 50 ไร่ ซ่ึงไม่น่าจะ
เหมาะสมนกั ผูศ้ึกษาจึงมีความเห็นว่าควรจะมีการระบุลงไปในพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม มาตรา 30 วรรคหา้ วา่ควรอนุญาตในเน้ือท่ีไดเ้ท่าใด ดงันั้นเม่ือน าเน้ือท่ีมาพิจารณา
จึงเห็นสมควรจะลดเน้ือท่ีส าหรับการพิจารณาอนุญาตลงอีกเป็นเน้ือท่ีตามท่ีก าหนดในประมวล
กฎหมายท่ีดิน 
 จากการศึกษาถึงการอนุญาตให้ใชท่ี้ดินของหน่วยงานต่าง ๆ ในประเทศไทย ท าให้ทราบ
ว่ากรมป่าไม้ มีการอนุญาตให้ใช้พื้นท่ีเช่นเดียวกับส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
แต่จ านวนเน้ือท่ีและประเภทกิจการค่อนข้าวจะแตกต่างกัน ท่ีต่างกันก็เพราะกรมป่าไม้ให้ขอ

                                                           
33 ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีล าดับท่ี 11 ของประเทศไทย ระหว่างวนัท่ี 9 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2502 ถึงวนัท่ี 
8 ธนัวาคม พ.ศ. 2506 โดยในระหวา่งด ารงต าแหน่ง ไดอ้อกประกาศให้ยกเลิกอาชีพสามลอ้ และให้ผูป้ระกอบ
อาชีพน้ีกลบัคืนสู่ภูมิล าเนาเดิมหรือจดัสรรท่ีดินท ากินใหใ้นรูปของนิคมประชาสงเคราะห์ 
34 ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 49 ฉบบัลงวนัท่ี 13 มกราคม พ.ศ. 2502  

“โดยท่ีเห็นวา่บทบญัญติัในประมวลกฎหมายท่ีดินซ่ึงบญัญติัจ ากดัสิทธิของบุคคลในการถือกรรมสิทธ์ิ
ท่ีดินเพื่อการอยูอ่าศยั เกษตรกรรม อุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม โดยใหถื้อไดเ้พียงจ านวนเน้ือท่ีดินท่ีก าหนดไว ้
ผูใ้ดจะถือกรรมสิทธ์ิเกินไปกวา่มิได ้นั้น เป็นการจ ากดัโดยไม่สมควร และเป็นเหตุบ่อนความเจริญกา้วหนา้ในทาง
เกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และส่งผลใหเ้สียหายแก่การเศรษฐกิจของประเทศ จึงสมควรท่ีจะยกเลิก
ขอ้จ ากดัน้ีเสีย อน่ึง บทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายท่ีกล่าวแลว้ ซ่ึงบญัญติัว่านิติบุคคลท่ีเป็นบริษทัจ ากดั ห้าง
หุ้นส่วนจ ากดั สมาคม สหกรณ์และมูลนิธิ บรรดาซ่ึงเพียงแต่มีผูจ้ดัการหรือกรรมการเป็นคนต่างดา้ว ก็ให้ถือว่า
เป็นคนต่างดา้วถูกบัน่ทอนสิทธิในการถือกรรมสิทธ์ิท่ีดินไปดว้ยนั้น ก็ไม่เหมาะสมและชอบดว้ยความยติุธรรม 
และส่งผลเสียหายเช่นเดียวกนั 

หวัหนา้คณะปฏิวติัจึงมีค าสัง่ใหย้กเลิกความในมาตรา 34 ถึงมาตรา 49 และมาตรา 97 อนุมาตรา (5) แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน” 
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อนุญาตใช้ท่ีดินได้โดยไม่เน้นว่าต้องเพื่อเกษตรกรรม ในขณะท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมนั้นมีกฎหมายหลกั คือ พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ซ่ึงมีจุดมุ่งหมาย คือ การจดัท่ีดินส าหรับช่วยเหลือเกษตรกร 
ในด้านต่าง ๆ ทั้ งสาธารณูปโภค หรือกิจการสนับสนุนเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปที ่ดิน เพื ่อ
เกษตรกรรม เป็นตน้ ดงันั้น การขออนุญาตของกรมป่าไมจึ้งค่อนขา้งจะยืดหยุ่นในดา้นประเภท
กิจการและดา้นจ านวนเน้ือท่ีมากกวา่ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

4.4 ปัญหาเกีย่วกบัการกระท าผดิกฎหมายปฏรูิปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 

 จากระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและ
สถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์
ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ขอ้ 7 มีการวางหลกัให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บมอบท่ีดินให้เขา้
ท าประโยชน์ในท่ีดินมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตาม หากเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรกระท าการฝ่าฝืน 
ใหป้ฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีหนงัสือเตือนให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรละเวน้การระท าหรือปฏิบติั
ให้ถูกตอ้งหรือท าให้ท่ีดินกลับคืนสู่สภาพเดิมภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หากผูน้ั้นยงัคงฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบติัตามโดยไม่มีเหตุอนัสมควรก็ใหด้ าเนินการสั่งใหส้ิ้นสิทธิ ตามขอ้ 11 ระเบียบเดียวกนั 
 จากปัญหาเร่ืองการกระท าผิดระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ย
การใหเ้กษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ปฏิบติัเก่ียวกบั
การเข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ข้อ 7 ตวัอย่างเช่น ไม่ท าประโยชน์ในท่ีดินด้วยตนเอง 
หรือน าท่ีดินนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนไปให้บุคคลอ่ืนไม่วา่จะโดยการขาย ให้เช่า หรือเขา้ท าประโยชน์ 
หรือท าการ เป ลี ่ยนแปลงสภาพที ่ด ินจนเ ป็น เหตุให ้ที ่ด ิน เ สื่อมสภาพความ เหมาะสม  
แก่การประกอบอาชีพเกษตรกรรม เป็นต้น จากระเบียบดังกล่าวเม่ือท าผิดระเบียบก็มีโทษ 
คือ ต้องถูกเตือนให้ท าที่ดินให้กล ับคืนสู่สภาพเดิม หากไม่กระท าก็ต ้องถูกสั ่งให้ส้ินสิทธิ 
ซ่ึงระเบียบด ังกล่าวมีการบญัญัติไวอ้ย่างชัดเจนว่าห้ามซ้ือขาย ให้เช่า หรือให้เข้าท าประโยชน์ 
โดยเกษตรกรตอ้งท าประโยชน์ดว้ยตนเองเท่านั้น35 
 กรณีที่เกษตรกรท าผิดระเบียบสมควรที่จะตอ้งถูกเตือน และสมควรที่จะตอ้งถูกสั่งให้
ส้ินสิทธิ แต่เม่ือมาพิจารณาดูส าหรับระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วย 
การมอบหมายให้เลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พิจารณาอนุญาตใช้ท่ีดินเพื่อ
                                                           
35 โปรดดู ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล ท่ี 36/2547 ลงวนัท่ี 7 กรกฎาคม พ.ศ. 2547 ท่ีวินิจฉัยวา่ คดีท่ี
ฟ้องขอให้เพิกถอนหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01 ก.) อยูใ่นอ านาจ
พิจารณาของศาลปกครอง 
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กิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 และระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บ
อนุญาตถือปฏิบติัในการใช้ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ส าหรับกิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 เหมือนจะเปิดช่องให้มีการซ้ือขายได ้
เพราะมีการยอมรับหนงัสือสละสิทธิขอยกตวัอยา่งท่ีพอจะเป็นไปได ้2 กรณีดว้ยกนั ดงัต่อไปน้ี 
 4.4.1 กรณี นาย ก. เป็นเกษตรกรท่ีไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินตามหนงัสือ
อนุญาต ส.ป.ก. 4-01 ต่อมา นาย ก. ได้ขายท่ีดินแปลงดงักล่าวให้นาย ข. ท่ีเป็นเกษตรกรดว้ยกนั 
กรณีน้ี นาย ก. ตอ้งถูกสั่งใหส้ิ้นสิทธิ ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ดว้ย
การให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ปฏิบติั
เก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ส่วนนาย ข. ก็ไม่มีสิทธิในท่ีดิน ก็ตอ้งถูก ส.ป.ก. 
ฟ้องขบัไล่ออกจากท่ีดิน 
 4.4.2 กรณี นาย ก. เป็นเกษตรกรท่ีไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินตามหนงัสือ
อนุญาต ส.ป.ก. 4-01 ต่อมา นาย ก. ไดข้ายท่ีดินแปลงดงักล่าวให้นาย ข. ท่ีเป็นนายทุนและไม่ไดซ้ื้อ
มาท าการเกษตร แต่น าท่ีดินมาท าร้านคา้ กรณีน้ี นาย ก. สามารถท าหนงัสือสละสิทธิท่ีดินให้ ส.ป.ก. 
เพื่อ ส.ป.ก. น าท่ีดินมาให้ นาย ข. เช่า ท่ีดินเพื่อท ากิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้
 สองกรณีท่ียกมาขา้งตน้ แสดงให้เห็นถึงความไม่เป็นนิติธรรมในการใชก้ฎหมายปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในสังคมไทย จึงตอ้งท าการศึกษาเพื่อปรับปรุงใหมี้ความเป็นธรรมมากข้ึน 
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