
 
บทที ่1 

บทน า 

 การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นการรักษาพื้นท่ีส าหรับการท าเกษตรไวใ้ห้เกษตรกร

ชั่วลูกชั่วหลาน (Forever) ส่วนการใช้ท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนับสนุนหรือ

เก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้ นเป็นการจัดท่ีดินให้มีการจัดการสวสัดิการ 

(Welfare) สาธารณูปโภค (Public Utility) รวมทั้งกิจการต่าง ๆ เพื่อให้ชุมชนเกษตรกรมีชีวิต

และความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน1 จึงตอ้งมีการจดัการและควบคุมประเภทกิจการต่าง ๆ ให้ถูกต้องและ

เหมาะสมต่อการขออนุญาต ทั้งน้ี ตอ้งค านึงถึงการรักษาไวซ่ึ้งพื้นท่ีส าหรับท าการเกษตรให้มากท่ีสุด 

ส่วนปัญหาเก่ียวกบัการอนุญาตหรือการให้ความยินยอมให้ใชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดินส าหรับกิจการ

สาธารณูปโภคและกิจการอื่น ๆ รวมทั้งกิจการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม ผูศ้ึกษาได้วางแผนแนวทางการศึกษาว่ามีปัญหาที่เกิดจากทั้งตวักฎหมายเอง 

และการตีความของเจ้าหน้าท่ีผู ้ปฏิบัติงาน ซ่ึงเม่ือกฎหมายบัญญัติไว้ไม่ รัดกุม (Concisely)2  

การปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีก็ไม่สามารถด าเนินการไดต้รงตามวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดิน 

แต่กลบัเป็นการตีความเพื่อสนองต่อความตอ้งการของผูข้ออนุญาต ซ่ึงไม่ถูกตอ้ง ดงันั้นผูศึ้กษา 

จึงไดท้  าการศึกษาเพื่อคน้หาแนวทางในการแกไ้ขเยยีวยาปัญหาดงักล่าวใหเ้หมาะสมต่อไป  

1.1  ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 

 ประเทศไทยเป็นประเทศที่ประชากรส่วนใหญ่ลว้นมีพื้นฐานการด าเนินชีวิตมาจาก
การประกอบอาชีพเกษตรกรรม (Agriculture) การด าเนินชีวิตส่วนใหญ่ล้วนแล้วแต่เก่ียวขอ้ง
กบัการเกษตรและในอดีตตลอดมาจนถึงปัจจุบนั ประเทศไทยมีการส่งออกผลิตผลทางการ
เกษตรที่ส าคญัต่าง ๆ เช่น ขา้ว ยางพารา น ้ าตาล มนัส าปะหลงั ฯลฯ น าเงินตราต่างประเทศเขา้
                                                           
1 ปิยาพร อรุณพงษ.์  (2555).  คู่มือการปฏิรูปทีด่นิ.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 7. 
2 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การมอบอ านาจตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม วา่ดว้ยการมอบหมายใหเ้ลขาธิการส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตการใชท่ี้ดิน
เพ่ือกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 (เร่ืองเสร็จท่ี 220/2549) 
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ประเทศเป็นจ านวนไม่น้อย แต่กลบัปรากฏว่าผูท่ี้อยู่ในภาคการเกษตรจ านวนมากยงัคงยากจน 
ซ่ึงสาเหตุหน่ึงของความยากจนน้ีมาจากปัญหาเกษตรกรไม่มี ท่ี ดินท ากินเป็นของตนเอง 
หรือมีแต่ไม่เพียงพอต่อการประกอบอาชีพของตนเอง 
 รัฐบาลหลายยุคหลายสมยัได้พยายามแก้ปัญหาเพื่อให้เกษตรกร (Agriculturalist) ได้มี
ที ่ดินท ากิน เ ป็นของตนเอง  อย ่างไรก็ตาม น ับจากเ ร่ิมก่อตั้ งส าน ักงานการปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อเกษตรกรรม (Agricultural Land Reform Office) ใน พ.ศ. 2518 จนถึงปัจจุบนั ทั้งน้ีเป็นไป
ตามมาตรา 63 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงก าหนดให้จดัตั้ง
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมข้ึนในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีวตัถุประสงค์ 
เพื่อด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามพระราชบญัญติัน้ี เรียกโดยย่อว่า “ส.ป.ก.” นั้น 
รัฐบาลยงัคงไม่สามารถแก้ปัญหาให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ หรือถ้าจะกล่าวให้ชัดเจนลงไปว่าการ
แกปั้ญหานั้นลม้เหลวอยา่งส้ินเชิงก็สามารถกล่าวได ้เกษตรกรจ านวนมากยงัคงไร้ท่ีดินท ากินและทวี
ความรุนแรงยิ่งข้ึนเม่ืออตัราการเพิ่มข้ึนอย่างรวดเร็วของจ านวนประชากร ท าให้ความตอ้งการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อเป็นท่ีอยูอ่าศยั การประกอบอาชีพไม่วา่จะเป็นการประกอบอาชีพพาณิชกรรม 
อุตสาหกรรม เกษตรกรรม จ าเป็นจะต้องมีท่ีดินเข้ามาเป็นส่วนประกอบด้วยทั้ง ส้ิน แต่ที่ดิน
ส าหรับท าการเกษตรมีอย่างจ ากดั อีกทั้งการจดัการที่ดินก็ไม่สามารถจดัการไดอ้ย่างเป็นระบบ 
จึงเกิดปัญหาในการใชท่ี้ดินไม่ตรงตามวตัถุประสงค ์ 
 ในอดีต ปัญหาการไร้ท่ีดินท ากินของเกษตรกรเป็นปัญหาส าคญัปัญหาหน่ึงของประเทศท่ี

จะตอ้งรีบด าเนินการแกไ้ขอยา่งเร่งด่วน โดยเฉพาะใน พ.ศ. 2516 ไดมี้กลุ่มชาวนาชาวไร่ นกัศึกษา 

นกัการเมือง เดินขบวนเรียกร้องอย่างต่อเน่ืองให้รัฐบาลแกปั้ญหาที่ดินท ากินและการถูกเอารัดเอา

เปรียบจากนายทุน ท าให้เกษตรกรไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง ตอ้งไปเช่าที่ดินในราคาแพง 

เพื่อลดปัญหาการประทว้งดงักล่าวมิให้ขยายวงกวา้งออกไปจนยากที่จะแก้ไขได้ รัฐบาลภายใต้

การน าของ นายสัญญา ธรรมศกัด์ิ นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น4 จึงไดแ้กปั้ญหาดงักล่าว ดว้ยการ

ประกาศใช้พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีผลใชบ้งัคบั

ตั้งแต่วนัท่ี 6 มีนาคม พ.ศ. 2518 พร้อมทั้งจดัตั้งส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 

                                                           
3 มาตรา 6 ใหจ้ดัตั้งส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมข้ึนในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีวตัถุประสงค์
เพ่ือด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบญัญติัน้ี เรียกโดยยอ่วา่ ส.ป.ก. 
4 ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีล าดบัท่ี 12 ของประเทศไทย ด ารงต าแหน่งระหวา่งวนัท่ี 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 
ถึง 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2517 
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ข้ึนเพื่อให้เป็นหน่วยงานรับผิดชอบในการด าเนินการจดัท่ีดินให้กบัเกษตรกรตามพระราชบญัญติั

ดงักล่าว 

 นับตั้งแต่ พ.ศ. 2518 เร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั เป็นเวลากว่า 40 ปี ในการด าเนินการของ

ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีผ่านมา แต่ปัญหาความยากจนและการไร้ที่ดินท ากินก็ยงั

ไม่บรรลุผลส าเร็จตามวตัถุประสงคด์งัเจตนารมณ์ของการประกาศใช้พระราชบญัญตัิดงักล่าว 

ซ่ึงไดอ้า้งเหตุผลไวใ้นขณะประกาศใชว้า่ “ปัจจุบนัปรากฏวา่ เกษตรกรก าลงัประสบความเดือดร้อน

เน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดินตอ้งเสียค่าเช่า (Rent) ในอตัราสูงเกินควร 

ท่ีดินขาดการบ ารุงรักษาจึงท าให้อตัราผลผลิตทางเกษตรกรรมอยู่ในระดบัต ่า เกษตรกรไม่ไดรั้บ

ความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากการเช่าท่ีดิน จึงเป็นความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการ

แกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยด่วนที่สุด โดยวิธีการปฏิรูปที่ดินเพื่อช่วยให้เกษตรกรมีที่ดินท ากินและ

ให้การใช้ท่ีดินเกิดประโยชน์มากท่ีสุด” และเพื่อมิให้รัฐละเลยการแกปั้ญหาเก่ียวกบัการถือครอง

ท่ีดิน (Land Possession) ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีมีความยุ่งยากซับซ้อนและแก้ไขได้ยาก รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จึงได้บญัญติัเก่ียวกบัการจดัระบบการถือครองท่ีดินและ

การใช้ประโยชน์ในท่ีดินไว้ในมาตรา 85 5 โดยรัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านท่ีดิน

                                                           
5 มาตรา 85 รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม ดงัต่อไปน้ี 

(1) ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ท่ีดินให้ครอบคลุมทั่วประเทศ โดยให้ค  านึงถึงความสอดคล้องกับ

สภาพแวดลอ้มทางธรรมชาติ ทั้งผืนดิน ผืนน ้ า วิถีชีวิตของชุมชนทอ้งถ่ิน และการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ

อย่างมีประสิทธิภาพ และก าหนดมาตรฐานการใช้ท่ีดินอย่างย ัง่ยืน โดยต้องให้ประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีได้รับ

ผลกระทบจากหลกัเกณฑก์ารใชท่ี้ดินนั้นมีส่วนร่วมในการตดัสินใจดว้ย 

(2) กระจายการถือครองท่ีดินอยา่งเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดิน

เพ่ือประกอบเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึงโดยการปฏิรูปท่ีดินหรือวธีิอ่ืน รวมทั้งจดัหาแหล่งน ้ าเพ่ือให้เกษตรกรมีน ้ าใช้

อยา่งพอเพียงและเหมาะสมแก่การเกษตร 

(3) จดัให้มีการวางผงัเมือง พฒันา และด าเนินการตามผงัเมืองอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

เพ่ือประโยชน์ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยนื 

(4) จดัให้มีแผนการบริหารจดัการทรัพยากรน ้ าและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอย่างเป็นระบบและเกิด

ประโยชน์ต่อส่วนรวม ทั้ งต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุล 
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ทรัพยากรธรรมชาติ (Natural Resources) และส่ิงแวดลอ้ม (Environment) ส่วนรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2557 แมไ้ม่ไดม้ีบญัญตัิให้มีการด าเนินการตาม

แนวนโยบายดา้นที่ดินทรัพยากรธรรมชาติ (Natural resources) และส่ิงแวดลอ้มไวโ้ดยตรงดงัเช่น

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 แต่ได้กล่าวถึงในมาตรา 276 

ท่ีให้สภาปฏิรูปแห่งชาติมีหน้าท่ีศึกษาและเสนอแนะเพื่อให้เกิดการปฏิรูปในด้านต่าง ๆ เช่น 

เศรษฐกิจ (Economic) พลงังาน (Energy) สาธารณสุข (Public health) และส่ิงแวดลอ้ม (Environment) 

เป็นตน้ 

 

 

 

                                                                                                                                                                      

(5) ส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้มตามหลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืน ตลอดจนควบคุม

และก าจดัภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยประชาชน ชุมชน

ทอ้งถ่ิน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทางการด าเนินงาน 
6 มาตรา 27 ใหมี้สภาปฏิรูปแห่งชาติมีหนา้ท่ีศึกษาและเสนอแนะเพ่ือใหเ้กิดการปฏิรูปในดา้นต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี 

(1) การเมือง 
(2) การบริหารราชการแผน่ดิน 
(3) กฎหมายและกระบวนการยติุธรรม 
(4) การปกครองทอ้งถ่ิน 
(5) การศึกษา 
(6) เศรษฐกิจ 
(7) พลงังาน 
(8) สาธารณสุขและส่ิงแวดลอ้ม 
(9) ส่ือสารมวลชน 
(10) สงัคม 
(11) อ่ืน ๆ 
ทั้งน้ี เพ่ือให้การปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขมีความเหมาะสม

กบัสภาพสังคมไทย มีระบบการเลือกตั้งท่ีสุจริตและเป็นธรรม มีกลไกป้องกนัและขจดัการทุจริตและประพฤติ 
มิชอบ ท่ีมีประสิทธิภาพ ขจดัความเหล่ือมล ้าและสร้างความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือการพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนื ท าใหก้ลไกของรัฐสามารถใหบ้ริการประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถึง สะดวก รวดเร็ว และมีการบงัคบัใชก้ฎหมาย
อยา่งเคร่งครัดและเป็นธรรม 
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 การด าเนินการของ ส.ป.ก. ในช่วงที่ผ่านมา การน าที่ดินไปใช้นอกจากการเกษตร 
บางประเภทกิจการ ส่งผลให้จ  านวนท่ีดินท่ีใชท้  าการเกษตรมีปริมาณลดลง โดยตามมาตรา 19 (6) 
และ(12)7 และมาตรา 30 วรรคห้า 8 แห่งพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื ่อเกษตรกรรม  

                                                           
7 มาตรา 19 ใหค้ณะกรรมการมีอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย มาตรการ ขอ้บงัคบัหรือ
ระเบียบเก่ียวกับการปฏิบัติงานการปฏิรูปท่ีดินของ ส.ป.ก. ตลอดจนการควบคุมการบริหารงานของ ส.ป.ก. 
รวมทั้งอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบ ดงัต่อไปน้ี 

(1) จดัหาท่ีดินของรัฐเพื่อน ามาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ฯลฯ   ฯลฯ 

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

ฯลฯ   ฯลฯ 
(12) ก าหนดกิจการและระเบียบการอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานของ ส.ป.ก. หรือสนบัสนุนหรือ

เก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงคข์องการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
8มาตรา 30 บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ ส.ป.ก. ไดม้า ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจดัให้เกษตรกรหรือสถาบัน
เกษตรกร ไดต้ามหลกัเกณฑ ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด ทั้งน้ี ตามขนาดการถือครองในท่ีดิน
ดงักล่าวต่อไปน้ี 

(1) จ านวนท่ีดินไม่เกินห้าสิบไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซ่ึงประกอบ
เกษตรกรรมอยา่งอ่ืนนอกจากเกษตรกรรมเล้ียงสตัวใ์หญ่ตาม (2) 

(2) จ านวนท่ีดินไม่เกินหน่ึงร้อยไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนั ซ่ึงใชป้ระกอบ
เกษตรกรรมเล้ียงสตัวใ์หญ่ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนด 

(3) จ านวนท่ีดินท่ีคณะกรรมการเห็นสมควรส าหรับสถาบนัเกษตรกร  ทั้งน้ี โดยค านึงถึงประเภทและ
ลกัษณะการด าเนินงานของสถาบนัเกษตรกรนั้น ๆ 

ในการด าเนินการตามวรรคหน่ึง ถา้เป็นการจดัใหเ้กษตรกร และเป็นท่ีดินท่ีคณะกรรมการก าหนดมิให้มี
การโอนสิทธิในท่ีดินก็ให้จดัให้เกษตรกรเช่า ในกรณีอ่ืนให้จดัให้เกษตรกรเช่าหรือเช่าซ้ือตามท่ีเกษตรกรแสดง
ความจ านง ถา้เป็นการจดัใหส้ถาบนัเกษตรกรใหจ้ดัใหส้ถาบนัเกษตรกรเช่า 

บรรดาท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดม้า ถา้เป็นท่ีดินของรัฐและมีเกษตรกรถือครองอยูแ่ลว้เกินจ านวนท่ีก าหนดใน
วรรคหน่ึงก่อนเวลาท่ีคณะกรรมการก าหนด เม่ือเกษตรกรดงักล่าวยืน่ค  าร้องและยนิยอมช าระค่าเช่า หรือค่าชดเชย
ท่ีดินในอัตราหรือจ านวนท่ีเพ่ิมข้ึนตามท่ีคณะกรรมการก าหนด ส าหรับท่ีดินส่วนท่ีเกินตามวรรคหน่ึงให้
คณะกรรมการจดัท่ีดินใหเ้กษตรกรเช่าหรือจดัให้ แลว้แต่กรณี ตามจ านวนท่ีเกษตรกรถือครองได ้แต่เม่ือรวมกนั
แลว้ตอ้งไม่เกินหน่ึงร้อยไร่ ในการก าหนดอตัราค่าเช่าหรือค่าชดเชยท่ีดินดงักล่าว ตอ้งค านึงถึงระยะเวลาและ
วิธีการท่ีเกษตรกรได้ท่ีดินนั้ นมา ความสามารถในการท าประโยชน์ ประเภทของเกษตรกรรม และการท า
ประโยชน์ท่ีไดท้ าไวแ้ลว้ในท่ีดินนั้น 
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พ.ศ.  2518ได้ก าหนดให้ ส.ป.ก. สามารถอนุญาตให้มีท ากิจการอ่ืนๆ นอกเหนือจากการท า
การเกษตร แต่กิจการนั้นตอ้งเป็นกิจการท่ีสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงค์ของการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมซ่ึงกิจการดงักล่าวไดม้ีการก าหนดโดยคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื ่อ
เกษตรกรรม (คปก.) โดยก าหนดเป็นระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ย
การมอบหมายให้เลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พิจารณาอนุญาตการใชท่ี้ดิน
เพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืนๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 ซ่ึงไดมี้การก าหนดประเภท
กิจการไวต่้างๆ มากมาย อีกทั้งยงัมีประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ก าหนดกิจการอ่ืน 
ท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า 
แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  ซ่ึงทั้งระเบียบและประกาศ
ขา้งตน้ได ้ก าหนดกิจการต่าง ๆ ไวห้ลากหลาย แต่บางกิจการไม่ได้เก่ียวเน่ืองกับการเกษตร 
เช่น กังหันลม (Wind Wheel) เสาโทรศัพท์ (Telephone Pole) รวมถึงน าไปก่อสร้างเป็นสถานท่ี
ราชการ (Official Place) ต่าง ๆ เป็นตน้ ส่งผลให้พื้นท่ีของ ส.ป.ก. ไม่ไดน้ าไปใช้ให้เกิดประโยชน์ 
กบัการเกษตรอยา่งแทจ้ริง 
 
 
 

                                                                                                                                                                      

 
ในการจดัท่ีดินให้เกษตรกรตามวรรคสาม ถา้เกษตรกรไดเ้ขา้ครอบครองท่ี ดินดงักล่าวก่อน พ.ศ. 2510 

ให้เรียกเก็บเฉพาะค่าธรรมเนียมในการโอนและรังวดั และค่าปรับปรุงพฒันาท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ด าเนินการให้ตาม
จ านวนท่ีคณะกรรมการก าหนด เฉพาะส่วนท่ีไม่เกินหา้สิบไร่ 

นอกจากการจดัท่ีดินใหแ้ก่บุคคลตาม (1) (2) และ (3) ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจดัท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์
ให้แก่บุคคลใดเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้ท าประโยชน์ เพ่ือใชส้ าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
กบัการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษาได ้ 
ทั้งน้ี ตามขนาดการถือครองในท่ีดินท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร ซ่ึงตอ้งไม่เกินห้าสิบไร่ ส่วนหลกัเกณฑ ์วิธีการ 
และเง่ือนไข ในการอนุญาตหรือการใหผู้ไ้ดรั้บอนุญาตถือปฏิบติัให้เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการก าหนดโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

การจดัท่ีดินให้เช่าหรือเช่าซ้ือตามมาตราน้ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย เก่ียวกบัการควบคุมการเช่า
หรือเช่าซ้ือ และสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือดงักล่าวจะโอนแก่กนัไดห้รือตกทอดทางมรดกไดเ้ฉพาะตามหลกัเกณฑ ์
วธีิการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด 
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 ปัญหาท่ีกล่าวมาแม้จะมีปริมาณน้อย เ ม่ือเ ทียบกับพื้น ท่ีท าการเกษตรทั้ งหมด 
แต่หากสามารถรักษาไวซ่ึ้งพื้นท่ีส าหรับท าการเกษตรให้มีปริมาณไม่ลดนอ้ยถอยลงแลว้ การดูแล
รักษาพื้นท่ีเพื่อการเกษตรในจุดอ่ืน ๆ ก็จะเป็นไปไดโ้ดยง่ายตามไปดว้ย 

1.2  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 1.  ศึกษาปัญหาการใชบ้งัคบักฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกบัการอนุญาตให้ใช้ท่ีดิน
เพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
 2.  เพื่อน าเสนอประเด็นทางวิชาการเก่ียวกบัประวติัความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี และ
หลกัการการอนุญาตหรือการใหค้วามยนิยอมใหใ้ชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
 3. วิจยัและศึกษาประเด็นมาตรการทางกฎหมายและหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในการอนุญาตใหใ้ชท่ี้ดินในต่างประเทศและประเทศไทย 
 4. วิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การอนุญาตให้ใช้ท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภค
และกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
 5. คน้หาแนวทางและการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การอนุญาตให้ใช้ท่ีดินเพื่อ
กิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินท่ี
เหมาะสมกบัประเทศไทย 

1.3  สมมติฐานของการศึกษา 

 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 19 (6) และ (12) วางหลกัให้
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจหน้าท่ีพิจารณาก าหนดประเภทกิจการและ
ระเบียบในการปฏิบตัิงานของส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ส าหรับ   
การอนุญาตใหใ้ชท่ี้ดินของกิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน 
และมาตรา 30 วรรคห้า วางหลกัการกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง โดยก าหนดให้น าท่ีดินในเขต
ปฏิรูปท่ีดินไปให้บุคคลใดเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเข้าท าประโยชน์ เพื่อใช้ส าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็น 
การสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 จากหลกักฎหมายขา้งตน้จะเห็นไดว้่า ส.ป.ก. สามารถน าท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใช้
ประโยชน์ด้านอ่ืน ๆ นอกเหนือจากด้านเกษตรกรรมได้ แต่ตอ้งใช้ในกิจการสาธารณูปโภคและ
กิจการท่ีสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน โดยกิจการสาธารณูปโภคตามมาตรา 19
มีกฎหมายล าดับรองควบคุม คือ ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วย 
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การมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตการใช้ท่ีดิน 
เพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536  
 ส่วนกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 
มีกฎหมายล าดับรองควบคุม คือ ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วย
หลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรือ
อสังหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกบัการปฏิรูปที่ดินเพื ่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2541  
 ระเบียบทั้งสองน้ีมีการก าหนดประเภทกิจการไวอ้ยา่งหลากหลาย  ซ่ึงการก าหนดประเภทกิจการ
ตามที่กล่าวมานั้นจะเห็นได้ว่าเป็นกรณีที่เปิดกวา้งส าหรับทุกประเภทกิจการ จึงเป็นปัญหาว่า
ผู ข้ อ อน ุญ าตส าม า รถอ า้ ง ว ่า เ ป็ นก า รสนบัสน ุนหรือ เ กี ่ย ว เ นื ่อ ง ก บั ก า รปฏ ิรูป ที ่ด ิน 
เพื่อเกษตรกรรม ทั้ง ๆ ท่ีเป็นการกระท าเพื่อประโยชน์ของตวัเอง การก าหนดเช่นน้ีจึงเป็นประโยชน์ 
แก่ตวัผูข้ออนุญาตเองเป็นอย่างมาก เช่น อาจขอติดตั้งเสาโทรศพัท์ขนาดใหญ่ ขอติดตั้งกงัหันลม 
เพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าขนาดใหญ่ ขออนุญาตสร้างศูนยป์ฏิบติัธรรมในเน้ือท่ีขนาดใหญ่เกินกว่าท่ีควร 
จะเป็น ซ่ึงกรณีดังกล่าวอาจไม่ไดเ้กิดประโยชน์โดยตรงต่อเกษตรกรในทอ้งถิ่น แต่อาจเป็น
ผลประโยชน์กบัตวันายทุน หรือบุคคลอ่ืนท่ีมิใช่เกษตรกร 
 ปัญหาส าคญัท่ีควรพิจารณา คือ หน่วยงานของรัฐหรือผูท่ี้ขออนุญาตใชท่ี้ดินน าท่ีดินไป
ใชอ้ยา่งไม่ถูกตอ้งตรงตามวตัถุประสงคแ์ห่งกฎหมาย จึงเกิดปัญหาวา่กฎหมายก าหนดอนุญาตให้ใช้
ท่ีดินนั้นมีความรัดกุมเพียงพอหรือไม่ หรือมีการควบคุมดูแลให้มีประสิทธิภาพเพียงพอหรือไม่ 
ซ่ึงเป็นประเด็นปัญหาทางกฎหมายท่ีควรน ามาศึกษาวเิคราะห์เพื่อคน้หาค าตอบต่อไป  
 ดงันั้นจึงตอ้งแก้ไขเพิ่มเติมกระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มาตรา 19 
และมาตรา 35 ใหค้รบถว้นและชดัเจน 

1.4  ขอบเขตของการศึกษา 

 ศึกษาเก่ียวกบัสภาพปัญหาของการอนุญาตหรือการให้ความยินยอมให้ใช้ท่ีดินในเขต
ปฏิรูปท่ีดินและการเข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ในประเด็นความเหมาะสมของแต่ละ
ประเภทกิจการ และจ านวนเน้ือท่ีท่ีอนุญาต รวมถึงขั้นตอนการควบคุมดูแลให้เกิดการใชป้ระโยชน์
ถูกตอ้งตามวตัถุประสงค์ ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของส านักงาน
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จ านวน 2 ฉบบั คือ ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
วา่ดว้ยการมอบหมายให้เลขาธิการ ส.ป.ก. พิจารณาอนุญาตการใช้ที่ดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภค 

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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(Public Utility) และกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 และระเบียบคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บอนุญาต
ถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรืออสังหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 

1.5  วธิีด าเนินการศึกษา 

 การศึกษาน้ีเป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary 
research) โดยท าการศึกษา ค้นคว้า รวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลต่างๆ จากบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย ค าแถลงนโยบาย บทความทางวชิาการ หนงัสือ งานวจิยั วทิยานิพนธ์ เอกสาร
ประกอบการอบรมและเอกสารประกอบการประชุมทางวิชาการ และการคน้ควา้จากอินเทอร์เน็ต   
ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งในและต่างประเทศ โดยน าขอ้มูลท่ีไดม้าวิเคราะห์และประมวลผลเพื่อเป็นแนวทาง 
ในการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายและการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้บรรลุประสงค์ 
และเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

1.6  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 1.  ท าให้ทราบถึงปัญหาการใชบ้งัคบักฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกบัการอนุญาตให้
ใช้ท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินในเขตปฏิรูป
ท่ีดิน 
 2.  ท าให้เข้าใจประเด็นทางวิชาการเก่ียวกับประวติัความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี และ
หลกัการการอนุญาตหรือการใหค้วามยนิยอมใหใ้ชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
 3. ท าให้เขา้ใจประเด็นมาตรการทางกฎหมายและหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในการอนุญาตใหใ้ชท่ี้ดินในต่างประเทศและประเทศไทย 
 4. สามารถวิเคราะห์และอธิบายปัญหาเก่ียวกบัหลักเกณฑ์การอนุญาตให้ใช้ท่ีดินเพื่อ
กิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
 5. ให้ขอ้เสนอแนะและแนวทางแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การอนุญาตให้ใชท่ี้ดิน
เพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน
ท่ีเหมาะสมกบัประเทศไทย 

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

