
 
บทที ่2 

ประวตัคิวามเป็นมา แนวคดิ ทฤษฎ ีและหลกัการการอนุญาต 
หรือการให้ความยนิยอมให้ใช้ทีด่นิในเขตปฏิรูปที่ดนิ 

 
การศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ประวติัความเป็นมาของการปฏิรูปท่ีดิน  (Land Reform) 

และหลกัการอนุญาตหรือการให้ความยินยอมให้ใช้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินของประเทศไทย 
ผูศึ้กษาไดท้  าการศึกษาในประเด็นดงัต่อไปน้ี 

2.1  ทฤษฎกีารปฏรูิปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 

 ในหัวข้อน้ี ผูศึ้กษาจะน าเสนอความหมาย และความส าคญัของการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงมี
สาระส าคญั ดงัน้ี 

 2.1.1 ความหมายของการปฏิรูปทีด่ิน 
 การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีความหมายท่ีแตกต่างกันอยู่สองนัยด้วยกัน ดังจะ
อธิบายต่อไปน้ี 
  (1) การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม คือการกระจายการถือครองท่ีดินหรือสิทธิ  
ในท่ีดิน (Land Redistribution) ทั้งน้ี ไม่ว่าจะเป็นกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิการเช่า เพื่อเป็นประโยชน์ 
แก่เกษตรกรรายเล็ก ๆ ผูไ้ม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง หรือมีที่ดินแต่มีขนาดเล็กไม่พียงพอ 
แก่การครองชีพ และเพื่อใหเ้ป็นประโยชน์แก่ผูใ้ชแ้รงงานในการเกษตร (Agricultural laborer) ดว้ย1 
ซ่ึงวิธีด าเนินงานในการน้ีอาจเป็นโดยการบังคับเวนคืนเอาท่ีดินมาจากเจ้าของท่ีดินรายใหญ่ 
หรือจดัหาท่ีดินของรัฐ (Public land) มาขายใหแ้ก่เกษตรกร หรือจดัใหแ้ก่เกษตรกรไดเ้ขา้ท ากิน 
 
 
 

                                                           
1 ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต.์  (2525).  กฎหมายและการฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม LAND REFORM LAW.
กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 5. 
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  (2) การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หมายความถึง การปรับปรุงสภาพการถือครองท่ีดิน 
ทั้งในลกัษณะของกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิการเช่า2 เช่น การจดัขนาดที่ดินให้มีการถือครองที่พอเพียง
แก่การครองชีพ ปรับปรุงระบบการเช่าท่ี ดินมิให้มีการเอารัดเอาเปรียบแก่กันจนเกินไป 
และให้ความมัน่คงในการถือครองท่ีดินมากข้ึน การปฏิรูปท่ีดินจะตอ้งเป็นส่ิงท่ีจดัท าเพื่อเพิ่มพูน
ผลผลิตทางการเกษตรและพฒันาประเทศ 
 ดงันั้น จากทั้งสองนัยของการให้ความหมายของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
การพฒันาภาคเกษตรกรรมจึงตอ้งท าควบคู่ไปกบัการพฒันาชนบท (Rural development) ดา้นต่าง ๆ ดว้ย 
เช่น การจดัท่ีอยูอ่าศยั การศึกษา การประกนัสังคม (Social security) และการประชาสงเคราะห์อ่ืน ๆ 
เพื่อช่วยสนบัสนุนใหเ้กษตรกรอยูใ่นฐานะพร้อมท่ีจะพฒันาเกษตรกรรมใหก้า้วหนา้ไปได ้

 2.1.2 ความส าคัญของการปฏิรูปทีด่ิน 
 กฎหมายเป็นกฎเกณฑ์ท่ีถูกสร้างข้ึนมาเพื่อบงัคบัใช้กบัทุกคนในสังคมโดยเท่าเทียมกนั 
ซ่ึงคนในสังคมนั้นยอมรับท่ีจะปฏิบติัตามเพื่อความสงบเรียบร้อยและประโยชน์สุขของส่วนรวม3 
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เป็นกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนมาเพื่อแกไ้ข
ปัญหาเกษตรกรท่ีตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดินจนไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง ตอ้งกลบักลายเป็นผูเ้ช่า
หรือผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน ส่วนหน่ึงกลบักลายเป็นผูใ้ชแ้รงงาน ส่วนหน่ึงบุกรุกท่ีดินของรัฐ ท่ีป่าสงวนแห่งชาติ 
(National Forest) ท าให้ไม่มีสิทธิในที่ดินโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย เมื่อท าการเกษตรไปหลายปี
ขาดการบ ารุงรักษาท่ีดินจึงขาดความอุดมสมบูรณ์ ผลิตผลทางการเกษตรอยูใ่นระดบัต ่า รายไดจ้าก
การจ าหน่ายลดลง ก็จะขายที่ดินแปลงเดิมแลว้บุกรุกที่แปลงอ่ืนต่อไป ส่งผลให้เกิดความยุ่งยาก
ทั้ งในด้านเศรษฐกิจ สังคมและการปกครองและเน่ืองจากท่ีดินท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมได้รับมาจากหน่วยงานอ่ืน ๆ ของรัฐ เพื่อน ามาด าเนินการมีเป็นจ านวนมาก ท่ีดินมิได้
เป็นพื้นท่ีแปลงว่างเปล่าแต่มีผูถื้อครองอยู่ก่อนแลว้ ทั้งท่ีเป็นเกษตรกรและไม่เป็นเกษตรกร เป็นผู ้
ประกอบอาชีพอ่ืน ๆ หลากหลายอาชีพ ท่ีดินมิได้เป็นพื้นท่ีประกอบเกษตรกรรมเพียงอย่างเดียว 
แต่เป็นพื้นท่ีใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนรวมอยู่ด้วย เช่น ท่ีอยู่อาศัย เขตชุมชน กิจการด้านพาณิชย ์
อุตสาหกรรม ส านกัสงฆ์ (Temple without royal bound Buddhist stone) เป็นต้น ในขณะท่ี
เจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปที่ดินช่วงเร่ิมต้น มีวตัถุประสงคห์ลกัเพื่อจดัสรรท่ีดินให้เฉพาะ

                                                           
2 สมภพ มานะรังสรรค.์  (2524).  นโยบายปฏิรูปทีด่นิ ความจริงหรือความฝัน. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ลี. หนา้ 5. 
3 หยดุ แสงอุทยั.  (2542).  ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบักฎหมายทัว่ไป. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพป์ระกายพรึก. หนา้ 45. 
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เกษตรกรเพื่อประกอบเกษตรกรรม และผูป้ระกอบกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการเกษตร4 ส านกังานการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจึงไม่สามารถแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ีไดท้ั้งหมด หลกัการและเจตนารมณ์
ของการปฏิรูปท่ีดินจึงไม่เขา้กบัสภาพขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ต่อมา จึงไดมี้การก าหนดระเบียบซ่ึงถือ
เ ป็ นกฎหม า ย ลู ก เ ก่ี ย วกับก า รป ฏิบั ติ ร า ชก า รภ า ย ใน ข้ึ น เ พื่ อ แก้ ไ ข ปัญห าดัง ก ล่ า ว 
ได้แก่ ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื ่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการมอบหมายให้ เลขาธิการ
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตการใช้ท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและ
กิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 (ระเบียบสาธารณูปโภคฯ) และระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ย หลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการใหผู้รั้บ
อนุญาตถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ส าหรับกิจการที่ เป็นการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 (ระเบียบสนบัสนุนเก่ียวเน่ืองฯ)  

2.2  หลกัการใช้ประโยชน์ในทีด่ิน 

ทรัพยากรที่ดินเป็นสมบติัอนัล ้ าค่าที่โลกมอบไวใ้ห้แก่สัตวโ์ลกเพื่อการด ารงชีพและ
ควรถือว่าเป็นสมบติัอนัล ้ าค่าของประเทศ ซ่ึงมิอาจหาส่ิงหน่ึงส่ิงใดมาทดแทนได ้หากสูญเสีย
หรือเส่ือมโทรมลง ยิ่งไปกว่านั้นชาติจะเจริญยิ่งใหญ่ไดต้อ้งมีทรัพยากรท่ีดินเป็นพื้นฐาน จึงเป็น
ส่ิงจ าเป็นท่ีชนในชาติตอ้งพยายามรักษาความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรท่ีดินท่ีมีอยูใ่ห้ไดน้านท่ีสุด
เท่าท่ีจะเป็นไปได้โดยที่ที่ดินจดัเป็นทรัพยากรประเภท Renewable Resource5 แต่เนื่องจาก
ประเทศไทยมีจ  านวนประชากรเพิ่มข้ึนมากเมื่อเปรียบเทียบกบัอดีต จึงเหมือนกบัว่าทรัพยากร
ที ่ด ินมีน ้อยลง  ทั้ง ย ัง มีปัญหาต่าง ๆ อย่างมากมายเกิดข้ึนกับทรัพยากรท่ี ดินท่ี มีอยู่น้อย 
จนมีแนวโน้มว่าทรัพยากรที่ดินจะกลายเป็นทรัพยากรประเภท Non-renewable Resources6 
จึงนับว่ามีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะตอ้งหาทางบริหารจดัการทรัพยากรท่ีดินท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด 

                                                           
4 วีรวฒัน์ อริยะวิริยานนัท์.  (2552).  วิวัฒนาการของการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย: ศึกษาเฉพาะกรณีการออก
กฎหมายปฏิรูปที่ดิน (พ.ศ. 2475 - พ.ศ. 2518).  วิทยานิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต, คณะเศรษฐศาสตร์
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 3. 
5 ทรัพยากรธรรมชาติที่ใช้แล้วทดแทนได้ (renewable resources) เป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีใชไ้ปแลว้สามารถ
เกิดข้ึนทดแทนได ้ซ่ึงอาจจะเร็วหรือชา้ข้ึนอยูก่นัชนิดของทรัพยากรธรรมชาติประเภทนั้น ทรัพยากรธรรมชาติ 
ท่ีใชแ้ลว้ทดแทนได ้เช่น พืช ป่าไม ้สตัวป่์า มนุษย ์ความสมบูรณ์ของดิน คุณภาพของน ้ า และทศันียภาพท่ีสวยงาม เป็นตน้ 
6 ทรัพยากรธรรมชาตทิีใ่ช้แล้วหมดส้ินไป (Non-renewable resources) เป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีน ามาใชแ้ลว้จะ
หมดไปจากโลกน้ี หรือสามารถเกิดข้ึนทดแทนได ้แต่ตอ้งใชเ้วลายาวนานมาก ทรัพยากรธรรมชาติประเภทน้ี 
ไดแ้ก่ น ้ ามนัปิโตรเลียม ก๊าซธรรมชาติ และถ่านหิน เป็นตน้ 
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ใหส้ามารถใชป้ระโยชน์ไดเ้พียงพอกบัความตอ้งการใชท่ี้เพิ่มมากข้ึนอยา่งมีประสิทธิภาพ ทั้งยงัตอ้ง
ค านึงถึงความจ าเป็นในการใชป้ระโยชน์ในอนาคตอีกดว้ย อนัหมายถึงปัญหาและความเส่ือมโทรม
ของทรัพยากรท่ีดินตอ้งรีบด าเนินการแกไ้ขให้ดีข้ึน รวมทั้งหาทางพฒันาท่ีดินท่ีไม่เคยใชป้ระโยชน์
หรือใช้ประโยชน์ได้อย่างไม่เต็มท่ี หรือใช้ได้อย่างไม่เหมาะสมไม่มีประสิทธิภาพ ให้สามารถ
น ามาใช้ประโยชน์ได้อย่างดีทั้งในปัจจุบนัและอนาคต หรือท่ีเรียกกนัสั้ น ๆ ว่า การใช้ประโยชน์ 
อยา่งย ัง่ยนื (Sustainable use)7 

ในการจดัการทรัพยากรท่ีดินใหส้ามารถใชป้ระโยชน์ไดอ้ยา่งย ัง่ยนื ยงัคงตอ้งยึดหลกัการ
อนุรักษท์รัพยากรทัว่ไปท่ีว่า “ตอ้งมีการใชอ้ยา่งฉลาด ใช้อย่างคุม้ค่าสมเหตุผล โดยหลีกเล่ียงมิให้
เกิดของเสียหรือความเส่ือมโทรมต่อทรัพยากรท่ีดินเองและส่ิงแวดลอ้มอ่ืน ๆ เช่น ทรัพยากรน ้ า ป่าไม ้
สัตวป่์า พนัธุกรรมหรือความหลากหลายทางชีวภาพ ทรัพยากรการท่องเที่ยว ฯลฯ ถา้เป็นไปได้
ควรจะพิจารณาให้เป็นการใชป้ระโยชน์ แบบผสมผสาน (Multiple use)8 คือรู้จกัการใชป้ระโยชน์
หลาย ๆ ดา้นพร้อมกนัไป ไดแ้ก่ การใช้ประโยชน์ท่ีดินให้เหมาะกบัสมรรถนะท่ีดิน ไม่ว่าจะเป็น
พื้นท่ีเกษตรกรรมอนัไดแ้ก่ การปลูกขา้ว ปลูกพืชไร่ ปลูกไมผ้ล ใชเ้ป็นพื้นท่ีป่าตน้น ้ าล าธาร ท่ีอยูอ่าศยั 
และที่หลบภยัของสัตวป่์า เป็นตน้ นอกจากน้ียงัตอ้งใช้ให้เกิดประโยชน์แก่คนในประเทศ
อย่างทั่วถึงและยุติธรรม” ซ่ึงถือเป็นการจดัการหรือการอนุรักษ์ทรัพยากรท่ีดิน โดยพิจารณา 
เป็นภาพรวม 

                                                           
7 การใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืน  (Sustainable use) ปัจจยัท่ีมีผลให้เกิดระบบเกษตรแบบยัง่ยืน มี 2 ประการ 
คือ ความหลากหลายทางชีวภาพ (Diversity) ของส่ิงมีชีวิตทั้งพืชและสัตวท่ี์อาศยัอยูใ่นระบบนิเวศเกษตร (Agro-
ecosystem) นั้น ๆ ความผสมกลมกลืน (Harmonization) โดยอาศยัความหลากหลายท่ีเกิดข้ึนในระบบเกษตรนั้น
จะตอ้ง มีความผสมกลมกลืนกนั ในการอาศยัพ่ึงพาเก้ือกูลซ่ึงกนัและกนัภายใต ้สถานการณ์ปัจจุบนัเกษตรกร
จึงตอ้งเผชิญหน้ากับปัญหาความเส่ือมโทรมของดินปัญหาวชัพืช  ปัญหาโรคพืชและแมลงศัตรูพืช  ดังนั้น
การปรับเปล่ียนแบบแผนการผลิตโดยสร้างความหลากหลายของส่ิงมีชีวติในระบบการผลิตและระบบนิเวศเกษตร
จึงมีความจ าเป็น ดงันั้นระดบัท่ีเกษตรกรแต่ละรายปรับเปล่ียนไดก็้จะแตกต่างกนัไป บางรายอาจจะน าแบบแผนเก่า
กลบัมาใชไ้ด ้บางรายอาจจะปรับสู่ระบบเกษตรผสมผสานท่ีมีกิจกรรมเพาะปลูกและเล้ียงสัตวท่ี์เก้ือกูลกนั มีการ
ปรับพ้ืนท่ี เช่น ยกร่อง ขุดบ่อปลามีการท าสวนผลไม ้ปลูกผกั และเล้ียงสัตว ์รวมถึงการท านาในอาณาบริเวณ
ท่ีใกลเ้คียงกนั บางรายท่ีมีขอ้จ ากดัในการปรับพ้ืนท่ี และไม่พร้อมท่ีจะเล้ียงสัตว ์ก็อาจจะใชร้ะบบวนเกษตร 
ซ่ึงอาศยัการพ่ึงพากนัระหวา่งพืชและเนน้ความหลากหลายของพืชเป็นหลกั 
8 การใช้ประโยชน์แบบผสมผสาน (Multiple use) มีแนวคิดคือ กระบวนการในการส่งเสริมการประสาน การพฒันา
และจดัการน ้ า ดินและทรัพยากรอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งเพ่ือน ามาซ่ึงประโยชน์สูงสุดทางเศรษฐกิจและความเป็นอยูท่ี่ดี
ของสงัคมอยา่งทดัเทียมกนั โดยไม่ส่งผลกระทบต่อความยัง่ยนืของระบบนิเวศน์ท่ีส าคญั 
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การใช้ประโยชน์ท่ีดินไม่เต็มท่ี ตอ้งให้เกษตรกรปรับเปล่ียนเสียใหม่ให้เป็นการใช้ประโยชน์
ที่ดินแบบประณีตหรือแบบเขม้ขน้ ซ่ึงเป็นการเพาะปลูกแบบเพิ ่มผลผลิตดว้ยการเพาะปลูก
จ านวนมากและต่างชนิดกัน มีการใช้ปัจจยัการผลิตในระดับสูง โดยเฉพาะการคดัเลือกพนัธ์ุพืช 
การปรับปรุงระบบการปลูกพืช ใหเ้ป็นแบบร่วมหลายชนิด และแบบหมุนเวยีน  

การใช้ท่ีดินผิดประเภทหรือไม่เหมาะสมต่อสมรรถนะของท่ีดิน การบงัคบัให้เจา้ของ
ท่ีดินหรือเกษตรกรใชป้ระโยชน์ท่ีดินให้เหมาะสมกบัสมรรถนะท่ีดินท าไดย้าก แมแ้ต่การบงัคบัใช้
กฎหมายก็ยงัมีปัญหา วิธีท่ีเหมาะจะด าเนินการในขณะน้ีไดแ้ก่ การสร้างความตระหนกัถึงประโยชน์ 
ท่ีจะได้รับจากการใช้ประโยชน์ท่ีดินให้ตรงกบัสมรรถนะท่ีดินและผลเสียจากการใช้ประโยชน์ 
ท่ีไม่ตรงกบัสมรรถนะท่ีดิน ทั้งในระดบัเจา้ของท่ีดินหรือเกษตรกร 

การใชป้ระโยชน์ท่ีดิน แบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ ท่ีดินเพื่อการเกษตร ท่ีป่าไม ้(Forest) 
และท่ีนอกการเกษตร ในปี 2544 ประเทศไทยมีพื้นท่ีถือครองทางการเกษตรประมาณ 131 ลา้นไร่
ซ่ึงถา้แยกตามกิจกรรมของการใชท่ี้ดินแลว้ ท่ีดินในประเทศไทยถูกใชเ้พื่อกิจกรรม 3 ดา้น คือ เพื่อการเกษตร 
นอกการเกษตร และพื้นท่ีวา่งเปล่า การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินทางการเกษตรส่วนใหญ่แลว้จะใชเ้พื่อปลูกพืช 
เล้ียงสัตวแ์ละสร้างท่ีอยู่อาศยั โดยพบว่าในปี 2548 มีการใช้พื้นท่ีเพื่อการปลูกพืชในกลุ่มพืชอาหาร 
และพืชอาหารสัตว์ รวมพื้นท่ีทั้ งส้ินประมาณ 89 ล้านไร่9 ส่วนสถานการณ์แนวโน้มการใช้ท่ีดิน 
ทางการเกษตรของประเทศไทยระหว่างปี 2535-2544 ปรากฏว่า มีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเน่ือง 
คิดเป็นประมาณ 1 ล้านไร่ขนาดเน้ือท่ีถือครองท่ีดินทางการเกษตรพบว่า อยู่ระหว่าง 10-39 ไร่ 
ต่อครัวเรือน ซ่ึงท่ีดินทางการเกษตรส่วนใหญ่เป็นท่ีดินของเกษตรกรเองและเป็นท่ีดินท่ีไดรั้บเอกสาร
สิทธิประเภทโฉนดท่ีดิน (Title deed) 

2.3  หลกัการคุ้มครองการใช้ประโยชน์ในทีด่ิน 

ในปัจจุบนัประเทศไทยได้สูญเสียพื้นท่ีท าการเกษตรไปมากมายจากปัจจยัหลายด้าน
ซ่ึงอาจส่งผลกระทบท่ีรุนแรงต่อการพฒันาประเทศ โครงการวิจยัการคุม้ครองและการใชป้ระโยชน์
พื้นท่ีเกษตรกรรมอย่างย ั่งยืน (Endure)10 จึงท าการศึกษาเพื่อพิจารณาหาแนวทางและมาตรการ 
ในการรักษาพื้นท่ีเกษตรกรรมและการส่งเสริมให้มีการใช้ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอยา่ง
ย ัง่ยืน โดยมีขอ้เสนอแนะ คือ การเสนอร่างกฎหมายส าหรับการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นท่ี
                                                           
9 เครือขายอินแปง และส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  (2556).  บทเรียน 25 ปี เครือข่ายอินแปง วถิคีน 
ภูพาน ต านานชุมชนเกษตรกรรมยั่งยืน. กรุงเทพฯ: ส านักวิชาการและแผนงาน ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม. หนา้ 5. 
10 ปิยาพร อรุณพงษ.์  (2555).  คู่มือการปฏิรูปทีด่นิ.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 74. 
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เกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืน ซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะ การด าเนินการจดัตั้งองค์กรหรือเงินทุนเพื่อสนบัสนุน 
การด าเนินงานทั้งในระดบัชาติและทอ้งถ่ิน การสร้างความรู้ความเขา้ใจให้กบัประชาชนให้เห็นถึง
ความจ าเป็นและความส าคญัท่ีจะตอ้งให้มีการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นที่เกษตรกรรม
อย่างย ัง่ยืนโดยการให้ประชาชน เขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและการด าเนินงานให้เป็นไป
ตามรัฐธรรมนูญรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 7211 ก าหนดไว ้ตลอดจน
การปฏิบติัอย่างเคร่งครัด ภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมายการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นท่ี
เกษตรกรรมอยา่งย ัง่ยนื12 

 2.3.1 ปัจจัยในการคุ้มครองการใช้ประโยชน์ในทีด่ิน 
 เพื่อคุม้ครองการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน จึงจ าเป็นตอ้งลดปัจจยัท่ีส่งผลกระทบต่อการลดลง
ของพื้นท่ีเกษตรกรรม ทั้งน้ีปัจจยัท่ีส าคญัท่ีท าให้พื้นท่ีเกษตรกรรมลดลงนั้นแยกเป็น 3 ลกัษณะ 
ไดแ้ก่13 
 (1) ปัจจยัทางดา้นสังคม โดยเฉพาะการเพิ่มของประชากรซ่ึงในปัจจุบนัประชากรของประเทศ
มีประมาณ 65 ลา้นคน ในขณะท่ีท่ีดินทางการเกษตรมีเท่าเดิม ดงันั้นจึงมีผลท าให้การถือครองท่ีดิน
ทางการเกษตรนอ้ยลงโดยเฉล่ียทั้งประเทศประมาณ 10 - 39 ไร่ต่อครัวเรือน 
 

                                                           
11 มาตรา 72 รัฐพึงด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดิน ทรัพยากรน ้ า และพลงังาน ดงัต่อไปน้ี 

(1) วางแผนการใชท่ี้ดินของประเทศใหเ้หมาะสมกบัสภาพของพ้ืนท่ีและศกัยภาพของท่ีดินตามหลกัการ
พฒันาอยา่งย ัง่ยนื 

(2) จดัใหมี้การวางผงัเมืองทุกระดบัและบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองอยา่งมีประสิทธิภาพ รวมตลอด
ทั้งพฒันาเมืองใหมี้ความเจริญโดยสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนในพ้ืนท่ี 

(3) จดัใหมี้มาตรการกระจายการถือครองท่ีดินเพ่ือใหป้ระชาชนสามารถมีท่ีท ากินไดอ้ยา่งทัว่ถึงและเป็น
ธรรม 

(4) จัดให้มีทรัพยากรน ้ าท่ีมีคุณภาพและเพียงพอต่อการอุปโภคบริโภคของประชาชน รวมทั้ งการ
ประกอบเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และการอ่ืน 

(5) ส่งเสริมการอนุรักษพ์ลงังานและการใชพ้ลงังานอยา่งคุม้ค่า รวมทั้งพฒันาและสนับสนุนให้มีการ
ผลิตและการใชพ้ลงังานทางเลือกเพ่ือเสริมสร้างความมัน่คงดา้นพลงังานอยา่งย ัง่ยนื 
12 สถิตยพ์งษ ์ สุดชูเกียรติ และคณะ.  (2550).  การคุ้มครองและการใช้ประโยชน์พื้นที่เกษตรกรรมอย่างยั่งยืน.
กรุงเทพฯ: ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 1. 
13 ภคัวดีวีระภาสพงษ์. (2555).  การปฏิรูปที่ดินในอินเดีย:กุญแจสู่อิสรภาพจากความยากจนและการรักษา
ส่ิงแวดล้อม. สารคดี, 28(329). หนา้ 152-153. 
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 (2) ปัจจยัทางดา้นเศรษฐกิจท่ีส าคญัคือ นโยบายการส่งเสริมการเกษตร การพฒันาเส้นทาง
คมนาคม (Communication)  และเทคโนโลยี  การพัฒนาทางเศรษฐกิจท่ี มุ่ ง เน้นการพัฒนา 
ดา้นอุตสาหกรรมนโยบายส่งเสริมการลงทุนและการท่องเท่ียว การเก็งก าไรในท่ีดินและราคาพืชผล
การเกษตร 
 (3) ปัจจยัทางดา้นส่ิงแวดลอ้มท่ีส าคญัคือ ความเส่ือมโทรมของทรัพยากรดิน การใชท่ี้ดิน
ไม่มีประสิทธิภาพและการสร้างเข่ือน (Ridge) 
 จากปัจจยัทั้งหมดท่ีกล่าวมาขา้งตน้ก่อให้เกิดผลกระทบในหลายด้านโดยเฉพาะปัญหา 
ต่อการใช้ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม กล่าวคือ ด้านกายภาพของดินซ่ึงมีความอุดมสมบูรณ์ของดิน 
โดยธรรมชาติลดลง การจดัการที่ดินในดา้นการใชที้่ดินไม่เหมาะสม การใชที้่ดินโดยปราศจาก 
การบ ารุงรักษาและการใช้ท่ีดินไม่เกิดประโยชน์สูงสุดต่อหน่วยพื้นท่ี ปัญหาดา้นเศรษฐกิจและสังคม 
พบว ่ามีการบริหารงานของรัฐในดา้นนโยบายและการปฏิบตั ิงานซ ้ าซ ้อน ความขดัแยง้ 
ในกฎหมายและงบประมาณกระจดักระจาย การใช้ประโยชน์ในท่ีดินไม่เหมาะสมกบัศกัยภาพ 
ในการใชป้ระโยชน์ของท่ีดินนั้น ๆ ท าให้ไดผ้ลผลิตไม่คุม้กบัการลงทุนพื้นท่ีเดิม ซ่ึงส่งผลกระทบ 
ต่อการพฒันาประเทศอยา่งยิง่ 
 ความจ าเป็นในการด าเนินการคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรมของประเทศไทยนั้น ไดด้ าเนิน
ตามแนวคิดการคุม้ครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม คือ การรักษาพื้นท่ีท าการเกษตรท่ีเหมาะสมไวไ้ม่ให้
มีการน าไปใชเ้พื่อกิจกรรมอ่ืน แนวทางการการคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรมอยา่งย ัง่ยืนนั้นสามารถ
ด าเนินการไดห้ลายวิธีการ ซ่ึงจากผลการศึกษาพบวา่ มีแนวทางท่ีส าคญัคือ การพฒันาแบบยัง่ยืน 
(Sustainable Development) หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) และกระบวนการมีส่วนร่วม 
(Participatory Approach) นอกจากนั้นวิธีการคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรมท่ีมีการใชใ้นหลาย ๆ ประเทศ 
รวมทั้งประเทศไทยมีดว้ยกนัหลายวิธีคือ วิธีการทางกฎหมาย วิธีการใช้แรงจูงใจในทางการเงิน 
วิธีการใช้ระบบภาษี วิธีการคุม้ครองการใช้ที่ดินโดยการออกกฎหมายก าหนดเขตการใช้ที่ดิน 
(Zoning) ควบคุมการก่อสร้างวิสาหกิจพื้นฐานในเขตท่ีตอ้งการคุม้ครองและวิธีการสนบัสนุนอ่ืน 
ส่วนในด้านความก้าวหน้าของการด าเนินงานการคุ้มครองพื้นท่ีเกษตรกรรมของประเทศไทย 
ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนันั้น พบว่า มีการด าเนินงานโดยหลายองค์กร (Organization)14 ท่ีมีส่วนร่วม 
ในการก าหนดนโยบายท่ีดิน และมีการใชแ้นวทางตลอดจนวิธีการในการด าเนินงานตามบทบญัญติั
แห่งกฎหมายที่เกี่ยวขอ้งกบัการคุม้ครองพื้นที่เกษตรกรรม มติคณะรัฐมนตรี  แผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ขอ้บญัญติัและแผนการใช้ท่ีดินต่าง ๆ 
                                                           
14 กอบกลุ รายะนาคร.  (2543).  พฒันาการของหลักกฎหมายส่ิงแวดล้อมและสิทธิชุมชน. เชียงใหม่: สถาบนัวิจยั
สงัคม มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. หนา้ 23. 
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 2.3.2 ปัจจัยในการด าเนินงานเพ่ือคุ้มครองการใช้ประโยชน์ในที่ดิน 
 อย่างไรก็ดีแมจ้ะมีขอ้มูลที่ช้ีช ัดว ่าความส าคญัของการคุ้มครองพื้นท่ีเกษตรกรรม 
ไดร้ับการบรรจุไวใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตั้งแต่ฉบบัท่ี 515 เป็นตน้มาจนถึง
ปัจจุบัน ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากระยะเวลาแล้วพบว่า การคุ้มครองและการใช ้ประโยชน์พื ้น ท่ี
เกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืนได้ด าเนินการมานานมากกว่า 20 ปีแล้ว แต่ความก้าวหน้าของการ
ด าเนินการนั้นยงัไม่เป็นรูปธรรม ซ่ึงปัญหาและขอ้จ ากดัที่ส่งผลให้การด าเนินงานดังกล่าว 
ไม่สามารถบรรลุตามวตัถุประสงค์ไดน้ั้น เกิดจากสาเหตุท่ีส าคญั 2 ดา้นได้แก่ด้านกฎหมายและ 
ด้านนโยบาย ดงัน้ี 
 (1) กฎหมายท่ีมีหลายฉบบับงัคบัใช้แต่ไม่ได้เป็นกฎหมายเฉพาะ จากผลการวิเคราะห์
ในดา้นกฎหมายช้ีใหเ้ห็นวา่ กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครองและการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีเกษตรกรรม
อย่างย ัง่ยืนที่มีอยู่ในปัจจุบนันั้น มิใช่กฎหมายคุม้ครองโดยตรงเพียงแต่มีส่วนสนับสนุนหรือ
เก่ียวขอ้งเท่านั้น จากอดีตท่ีผ่านมาได้มีความพยายามที่จะท าให้การคุม้ครองพื้นที่เกษตรกรรม
เกิดข้ึนในประเทศไทย แต่ขอ้เทจ็จริงปรากฏวา่การด าเนินการคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรมอยา่งจริงจงั
มิไดเ้กิดข้ึนเลย16 ซ่ึงถา้พิจารณาใหล้ะเอียดแลว้สาเหตุส าคญัอยา่งยิ่งก็คือ การไม่มีกฎหมายใชบ้งัคบั 
เพื่อท าให้เกิดการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นท่ีเกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืน ดงันั้นถา้จะให้มีแนวทาง
และวธีิการด าเนินการในการคุม้ครองและการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีเกษตรกรรมอยา่งย ัง่ยืน จ าเป็นตอ้ง
มีการออกกฎหมายท่ีคุ้มครองพื้นท่ี เกษตรกรรมและสนับสนุนการใช้ประโยชน์ในพื้นท่ี
เกษตรกรรมอยา่งย ัง่ยืน โดยลกัษณะของกฎหมายฉบบัน้ีมีหลกัการและรายละเอียดท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การคุม้ครองที่ดินเกษตรกรรมโดยเฉพาะมีการก าหนดอ านาจหน้าที่และองค์กรที่รับผิดชอบ
ก าหนดเขตพื้นท่ีคุม้ครอง ขอ้จ ากดัสิทธิการใชป้ระโยชน์ ผลประโยชน์ท่ีผูท่ี้อยูใ่นเขตคุม้ครองจะไดรั้บ 
การเปล่ียนแปลงเขตมีบทก าหนดโทษ ผูมี้อ านาจในการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ  ทั้งในรูปของคณะกรรมการ
และบุคคลทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาคตลอดจนการให้ท้องถ่ิน (Locality) มีส่วนร่วม ซ่ึงถ้าหาก
สามารถด าเนินการออกกฎหมายดังกล่าวได้ก็จะเป็นจุดเร่ิมต้นของการคุ้มครองและการใช้
ประโยชน์พื้นท่ีเกษตรกรรมอยา่งย ัง่ยนืและท าใหมี้การพฒันาต่อไปอยา่งมีประสิทธิภาพในอนาคต 
 

                                                           
15 แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2525-2529) ก าหนดใหมี้การคุม้ครองพ้ืนท่ีเกษตรกรรม
ไว ้ในส่วนท่ี 3 : การปรับโครงสร้างและการเพ่ิมประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ บทท่ี 2 แผนการปรับโครงสร้าง
การเกษตร การเพ่ิมประสิทธิภาพการใชท้รัพยากรธรรมชาติ 
16 ไพศาล ช่วงฉ ่า.  (2553).  เร่ืองเล่าจากดงหลวง. กรุงเทพฯ: ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 20-21. 
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 (2) แผนและนโยบายการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นที่เกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืน
มีปรากฏชัดแต่ในการน าแผนดงักล่าวไปสู่การปฏิบติัยงัไม่มีความชัดเจนจากการศึกษาพบว่า 
ตั้งแต่แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัที่ 5 เป็นตน้มาจนถึงปัจจุบนั มีการระบุเร่ือง
แต่มีความขดัแยง้กันในตวั กล่าวคือมีการส่งเสริมด้านอุตสาหกรรม (industrial enterprise) 
ควบคู่กบัดา้นเกษตรกรรม17 แต่ในทางปฏิบติัพบวา่ ภาคอุตสาหกรรมไดรั้บการสนบัสนุนมากและ
ชดัเจนกวา่ภาคเกษตรกรรม โดยเฉพาะในเร่ืองการคุม้ครองและการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีเกษตรกรรม
อยา่งย ัง่ยืน นโยบายดา้นการคุม้ครองและการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีเกษตรกรรมอยา่งย ัง่ยืนตั้งแต่อดีต
จนถึงปัจจุบนั ถูกก าหนดจากรัฐบาลส่วนกลางในรูปของคณะกรรมการเพื่อด าเนินการในดา้นน้ี 
มีหลายหน่วยงานของภาครัฐ ท่ีด าเนินการในเร่ืองการคุ้มครองและการใช้ประโยชน์พื้นท่ี
เกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืนได้แก่ กรมที่ดิน (Department of Lands) กรมพฒันาที่ดิน (Land 
Development Department) ส านกังานจดัรูปท่ีดิน (Office of Legal Expert of Land) ส านกังาน 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นตน้ แต่ในทางปฏิบติั แต่ละองคก์รตอ้งด าเนินการตามภารกิจหลกั
ของหน่วยงานให้บรรลุตามเป้าประสงคก่์อน ส่วนการด าเนินการทางดา้นการคุม้ครองและการใช้
ประโยชน์พื้นท่ีเกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืนไม่ไดน้ าไปปฏิบติัให้เกิดผลอย่างจริงจงั อีกทั้งยงัไม่มีการ
สนบัสนุนดา้นงบประมาณและการจดัตั้งองคก์รอยา่งเป็นรูปธรรม ดงันั้นการคุม้ครองและการใชป้ระโยชน์
พื้นท่ีเกษตรกรรมอยา่งย ัง่ยนืจะเกิดข้ึนไดน้ั้นจะตอ้งมีแนวทางในการด าเนินงานภายใตน้โยบาย ดงัน้ี 
  2.1) การจดัตั้งองค์กร (organization) เพื่อด าเนินงานการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์
พื้นท่ีเกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืนโดยตรง มีหน้าที่ในการบริหารจดัการรวบรวมบุคลากรที่มีความรู้
ความเขา้ใจเกี่ยวกบัการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืนมาไว้
ในท่ีเดียวกนั18 เพื่อการส่งเสริมความรู้และการสร้างความเขา้ใจแก่ประชาชนการออกกฎหมาย 
การบงัคบัใช้และอ่ืน ๆ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัผลการวิเคราะห์ท่ีพบวา่ ท่ีผา่นมาประเทศไทยไม่มีองคก์ร 
ในการด าเนินการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืนอย่างแทจ้ริง 
มีแต่องคก์รท่ีด าเนินการเฉพาะเร่ือง ซ่ึงอยูก่ระจดักระจายไปในหลายหน่วยงานในลกัษณะต่างคนต่างบริหาร 
จึงไม่มีความเป็นรูปธรรมในการด าเนินการการตั้งองค์กรการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์ท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืน ควรมีองค์กรระดับชาติและองค์กรในระดับทอ้งถ่ิน เน่ืองจากพื้นท่ี
เกษตรกรรมครอบคลุมทุกพื้นที่ในประเทศแต่มีลกัษณะที่แตกต่างกนัทางด้านกายภาพและ

                                                           
17 แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2525-2529) ก าหนดให้มีการส่งเสริมอุตสาหกรรม 
ไวใ้นส่วนท่ี 3 : การปรับโครงสร้างและการเพ่ิมประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ บทท่ี 3 แผนการปรับโครงสร้าง
อุตสาหกรรมและการกระจายอุตสาหกรรมไปสู่ส่วนภูมิภาค 
18 ปิยาพร อรุณพงษ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 8. 
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ความอุดมสมบูรณ์ของพื้นที่ ดงันั้นในการท างานด้านการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นท่ี
เกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืนให้เกิดผลท่ีชดัเจนมีประสิทธิภาพ องคก์รทั้งสองระดบัตอ้งมีการเช่ือมโยง
ซ่ึงกนัและกนัระหว่างนโยบายและการน านโยบายสู่การปฏิบติัเพื่อให้เกิดผลท่ีชดัเจนและรวดเร็ว
ทนัต่อเหตุการณ์ บทบาทขององค์กรระดบัชาติตอ้งท าหนา้ท่ีก าหนดนโยบาย ประเมินผล ติดตาม 
ตลอดจนก ากบัดูแลการปฏิบติังานขององคก์รส่วนทอ้งถ่ินส่วนองคก์รทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีน านโยบาย
ไปแปลงเป็นแผนปฏิบติั หาแนวทางในการด าเนินงานการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นท่ี
เกษตรกรรม19 ใหมี้ความย ัง่ยนืประสบผลสัมฤทธ์ิมากท่ีสุดและตอ้งท าหนา้ท่ีเสนอแนะแนวทางและ
มาตรการในเร่ืองการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นที่เกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืนจากระดบัพื้นท่ี
สู่ระดบันโยบายไดน้ าไปพิจารณาการจดัท าและปรับปรุงนโยบายเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและความสมดุล
ของการคุม้ครองพื้นท่ีส าหรับเกษตรกรรมให้เกิดความย ัง่ยืนต่อไป ซ่ึงวิธีดงักล่าวน้ีเป็นการใชว้ิธี 
ท่ีไดส้อดคลอ้งกบัหลกัการกระจายอ านาจและวิธีการพฒันาท่ีไดเ้รียกวา่ Bottom up Development 
Approach20 นอกจากนั้นองคก์รระดบัส่วนทอ้งถ่ินยงัมีความใกลชิ้ดกบัภาคประชาชนมากกวา่หน่วยงาน
ในระดบัชาติ จึงท าใหง่้ายต่อการบริหารจดัการ การให้ความรู้ การสร้างความเขา้ใจ สร้างจิตส านึกให้กบั
ภาคประชาชนตลอดทั้งการแก้ไขปัญหาในการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นที่เกษตรกรรม
อย่างย ัง่ยืนไดท้นัเวลา 
  2.2) การสร้างความรู้ความเข้าใจให้กับประชาชนให้เห็นถึงความจ าเป็นและ
ความส าคญัที่จะตอ้งให้มีการคุม้ครองและการใชป้ระโยชน์พื้นที่เกษตรกรรมอยา่งย ัง่ยืนโดยการ
ให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและการด าเนินงานตลอดจนการปฏิบติั
อย่างเคร่งครัดจากการศึกษา ยงัไม่มีขอ้มูลท่ีสามารถช้ีให้เห็นวา่ ประชาชนมีความเขา้ใจและเห็นถึง
ความจ าเป็นในการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์พื้นที่เกษตรกรรมอย่างย ัง่ยืนประชาชนยงัคง
มีความคิดว่า อาชีพเกษตรกรรมเป็นอาชีพ (Occupation) ดั้งเดิมของครอบครัว21 วตัถุประสงค์ใน
การท าการเกษตรนั้ นเพื่ อการย ังชีพเป็นหลักซ่ึงเห็นได้ชัดเจนโดยเฉพาะประชาชนในภาค
ตะวนัออกเฉียงเหนือและภาคเหนือนอกจากนั้น อาชีพการท าเกษตรกรรมสร้างรายไดใ้ห้นอ้ยมากไม่
เพียงพอต่อการยงัชีพจึงมีผลท าให้เกษตรกรเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ไปท ากิจกรรมอ่ืนนอก
ภาคการเกษตรและประชาชนยงัมองว่า อาชีพการเกษตรเป็นอาชีพรองไม่ใช่อาชีพหลกัอีกต่อไป

                                                           
19 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  (2560).  รายงานประจ าปี 2559. กรุงเทพฯ: โรงพิมพชุ์มนุมสหกรณ์
การเกษตรแห่งประเทศไทย. หนา้ 21. 
20 ชชัรพล เพญ็โฉม.  (2554).  จาก Top-down สู่ Bottom-up นโยบายการพัฒนาชุมชนยุคใหม่ที่ใคร ๆ ก็ออกแบบ
ได้.  (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.tcdc.or.th/articles/design_creativity/16266. [2561, 4 กมุภาพนัธ์] 
21 ปิยาพร อรุณพงษ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 45. 
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เพราะเง่ือนไขของเวลาที่ใช้ในการผลิตน้อยลงและมีการใช้เทคโนโลยีทดแทนแรงงานคน 
และสัตว์ จึงท าให้เกษตรกรมีเวลามากข้ึนและสามารถไปประกอบอาชีพอ่ืนท่ีมีรายไดม้ากกวา่ได้
เพราะฉะนั้นรัฐ องค์กรหรือ ผูมี้ส่วนเก่ียวข้องจึงตอ้งให้ความส าคญักับเร่ืองน้ีต้องมีแนวทางท่ี
ชดัเจนในการสร้างความเขา้ใจให้กบัประชาชน การปลูกจิตส านึก (Conscious) ให้เกิดความรักใน
อาชีพเกษตรกรรม และเห็นถึงความจ าเป็นในการคุม้ครองและใชป้ระโยชน์พื้นท่ีเกษตรกรรมอยา่ง
ย ัง่ย ืน22 โดยการให้ประชาชนในทอ้งถิ่นมีส่วนร่วมในการเนินการ ซ่ึงจ าเป็นต้องมีองค์กร 
ท่ีรับผิดชอบโดยตรงและมีหลกัการ กระบวนการท่ีมีประสิทธิภาพในการด าเนินการเพื่อให้เกิดผล
ลพัธ์ในภาคประชาชน หลกัการดงักล่าวน้ีคือ หลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนหลกัการกระจายอ านาจและ
หลกัการมีส่วนร่วม ซ่ึงสามารถท าให้เกิดผลลพัธ์เบ้ืองตน้ใหป้ระชาชนเกิดความเขา้ใจและตระหนกั
ถึงความจ าเป็นและหลงัจากนั้นผลลพัธ์สูงสุดท่ีจะไดคื้อ เกิดการมครองและการใชป้ระโยชน์พื้นท่ี
เกษตรกรรมอยา่งย ัง่ยนื 
  2.3) เงินทุนสนบัสนุนในรูปของเงินกองทุน (funds) หมุนเวียน โดยใช้งบประมาณ
ของรัฐเงินช่วยเหลือจากภาคเอกชนหรือต่างประเทศ เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ
การคุม้ครองและการใชป้ระโยชน์พื้นที่เกษตรกรรมอยา่งย ัง่ยืน ตลอดจนค่าชดเชย (recompense) 
ในรูปแบบต่าง ๆ ทั้งน้ีเพราะประชาชนควรจะไดรั้บการชดเชยจากการท่ีตอ้งด าเนินการคุม้ครอง
พื้นท่ีดงักล่าวรัฐตอ้งจดัสรรงบประมาณมาช่วยเหลือ ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกบัประชาชนท่ีอยูใ่นเขต
อุตสาหกรรมยงัได้รับการพฒันาทางด้านโครงสร้างพื้นฐานท าให้ความเป็นอยู่ดีข้ึน23 ดังนั้น
ในหลกัการเดียวกนัน้ี ประชาชนที่ตอ้งเสียผลประโยชน์จากการคุม้ครองและการใช้ประโยชน์
ในพื้นท่ีเกษตรกรรม (The protection and utilization of agricultural areas) ก็ควรจะได้รับการ
ชดเชยเช่นกนั อาจจะเป็นในรูปของค่าประกนัราคาพืชผลค่าชดเชยรายได้นอกเหนือจากการ
ประกอบอาชีพเกษตรกรรม ค่าชดเชยท่ีดินให้แก่เจา้ของท่ีดินท่ีไม่ตอ้งการท าการเกษตร กองทุน
ในการแลกเปล่ียนซ้ือขายท่ีดิน เป็นตน้ 
 
 
 

                                                           
22 ณัฐพล ขานหมดั และคณะ.  (2560).  วนเกษตร วิถีสู่ความยั่งยืน. กรุงเทพฯ: ส านักวิชาการและแผนงาน 
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 4. 
23 ทองโรจน์ อ่อนจันทร์.  (2537).  นโยบายปฏิรูปที่ดินแบบไทยๆ : ความส าเร็จหรือภาพลวงตา. วารสาร
เศรษฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์, 1(1) หนา้ 68. 
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2.4  แนวคดิการปฏรูิปทีด่ิน  

 การปฏิรูปท่ีดินคือ การจดัสรร การกระจายการถือครองท่ีดิน เป็นแนวทางหน่ึงในการแกไ้ข
ปัญหาความยากจนและการลดความเหล่ือมล ้าในสังคมไทย เพราะท่ีดินถือเป็นปัจจยัการผลิตขั้นพื้นฐาน 
หากสามารถเพิ่มสดัส่วนการถือครองท่ีดินของประชากรโดยเฉพาะเกษตรกรได ้คนส่วนใหญ่ของประเทศ
จะไดรั้บประโยชน์มากท่ีสุดจากการปฏิรูปท่ีดินความพยายามท่ีจะลดความเหล่ือมล ้าในสังคมไทย 
โดยใช้แนวทางการกระจายการถือครองที่ดินนั้น ถูกพูดถึงหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง  
พ.ศ. 2475 อาจารยป์รีดี พนมยงค ์ ไดเ้สนอแนวคิดการปฏิรูปท่ีดินไวใ้นสมุดปกเหลืองหรือเคา้โครง 
การเศรษฐกิจแห่งชาติ โดยให้โอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินให้เป็นของรัฐในรูปแบบสหกรณ์แต่สุดทา้ยแลว้ 
ก็ไม่มีใครเห็นชอบและน ามาปฏิบติั จนกระทัง่มีการออกเอกสารสิทธิของส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม เพื่อปรับปรุงสิทธิและการถือครองท่ีดิน 24 

นอกจากน้ี ยงัไดด้ าเนินการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม การน าพื้นท่ีป่าเส่ือมโทรม
มาใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ โดยกรรมสิทธ์ิในท่ีดินยงัเป็นของรัฐอยู ่แต่ปัจจุบนัท่ีดิน ส.ป.ก. กลบัไป
อยู่ในมือนายทุน สถานการณ์ปัจจุบนัพบว่าสัดส่วนการถือครองท่ีดินกลบักระจุกตวักว่าในอดีต  
โดยท่ีดินร้อยละ 90 ตกอยู่ในมือของประชากรร้อยละ 10 แต่พบว่าท่ีดินส่วนใหญ่ไม่ได้น าใช้
ประโยชน์ ส่วนท่ีดินท่ีเหลือจ านวนร้อยละ 10 เป็นของประชากรร้อยละ 90 เม่ือเฉล่ียออกมาแล้ว  
แต่ละคนถือครองท่ีดินไม่ถึง 1 ไร่25 แน่นอนวา่ไม่เพียงพอต่อการด ารงชีพสาเหตุที่ประเทศไทยไม่
สามารถกระจายการถือครองอยา่งเป็นธรรมได้ มาจากการท างานไม่เป็นเอกภาพ (integrity) 
ของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัสรรท่ีดิน ถา้พิจารณาจากนโยบายพรรคการเมืองก็จะทราบวา่ไม่
มีพรรคใดสนบัสนุนนโยบายการกระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นรูปธรรม จึงท าให้ประเทศ
ไทยไม่มีกฎหมายมรดก กฎหมายเก็บภาษีที่ดินท่ีไม่ไดมี้การใชป้ระโยชน์ หรือกฎหมายท่ีจ ากดั
การถือครองท่ีดิน ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีจ าเป็นหากตอ้งการจะลดความเหล่ือมล ้าในสังคม 
 
 
 
 

                                                           
24 สถิตยพ์งษ์ สุดชูเกียรติ และคณะ.  (2550).  การคุ้มครองและการใช้ประโยชน์พื้นที่เกษตรกรรมอย่างยั่งยืน.
กรุงเทพฯ: ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 1. 
25สมชัย จิตสุชน.  (25558).  รายงานการวิจัยความเหลื่อมล ้าในสังคมไทย:  แนวโน ม นโยบาย และแนวทาง
ขับเคลือ่นนโยบาย. กรุงเทพฯ: สถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย. หนา้ 18. 
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 2.4.1 แนวคิดการปฏิรูปทีด่ินโดยภาคประชาชน 
 เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย และเครือข่ายภาคประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งไดเ้คยเสนอ
นโยบายและแนวทางปฏิบติัเพื่อการกระจายการถือครองท่ีดินไวด้งัน้ี26 
 (1) ออกกฎหมายโฉนดชุมชนและกฎหมายสิทธิชุมชน ชุมชนตอ้งเขา้มามีส่วนร่วม
ในการบริหารจดัการทรัพยากรท่ีดิน น ้ า ป่าไม ้ร่วมกบัหน่วยงานภาครัฐ เพื่อความโปร่งใสและลด
กรณีพิพาท (Conflict) ระหวา่งกนั 
 (2) จดัสรรงบประมาณส าหรับกองทุนธนาคารท่ีดิน (Land Bank) เป็นกลไกในการจดัซ้ือ
หรือเจรจาขอใช้ที่ดินที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์จากภาคเอกชน  หรือหน่วยงานภาครัฐ เพื่อน าที่ดิน
มาจดัสรรใหก้บัประชาชนไดใ้ชป้ระโยชน์ 
 (3) จดัเก็บภาษีท่ีดินอตัรากา้วหนา้ตามปริมาณและมูลค่าท่ีดินกบัผูท่ี้ถือครองท่ีดินจ านวนมาก 
แต่ไม่ไดใ้ชท่ี้ดินนั้นใหเ้กิดประโยชน์ 
 (4) แกไ้ขปัญหาคดีความคนจน ตอ้งสอดคลอ้งกบัการปฏิรูปโครงสร้างการจดัการท่ีดิน 
เจตนารมณ์ของกฎหมายและรัฐธรรมนูญและค านึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนกบัคนจนและเกษตรกร
รายยอ่ยมากข้ึน 
 (5) ปฏิรูปกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมท่ีส่งผลต่อโครงสร้างการจดัการท่ีดินและ
ขอ้พิพาทระหว่างประชาชน กบัภาครัฐและนายทุน และเพื่อแก้ไขปัญหาความขดัแยง้ในการ
จดัการ ใน พ.ศ. 2554 มีการตั้งคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ หรือ คปร. ท่ีมีนายอานนัท ์ ปันยารชุน 
เป็นประธานท าการศึกษาแนวทางปฏิรูปประเทศ และไดเ้สนอแนวทางการปฏิรูปการจดัการท่ีดิน
เพื่อการเกษตรทั้งระบบไวด้งัน้ี27 
  5.1) ใหโ้อกาสและสิทธิคนจนท่ีมีขอ้พิพาทคดีท่ีดิน เขา้ถึงกระบวนการยติุธรรม 
  5.2) แก้ปัญหาเกษตรกรไร้ท่ีท ากินหรือมีท่ีดินไม่พอท ากิน ด าเนินการอย่างเป็น
รูปธรรมโดย 
   5.2.1) จัดระบบข้อมูลท่ีดินเพื่อการเกษตรทั้ งประเทศให้เป็นข้อมูลสาธารณะ 
ก าหนดเขตการใชท่ี้ดินและแผนการใชท่ี้ดินเพื่อการเกษตรข้ึนใหม่ 
   5.2.2) คุ ม้ครองที ่ดิน เพื ่อ เกษตรกรรมก าหนดเพดานการถือครองที ่ด ิน ท่ี
เหมาะสม ใหก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อการเกษตรกบัเกษตรกรท่ีท าเกษตรดว้ยตนเอง 

                                                           
26 เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินภาคอีสาน.  (2558).  จดหมายข่าวเครือข่ายปฏิรูปทีด่นิภาคอีสาน. 6(3). หนา้ 5. 
27 คณะกรรมการปฏิรูป.  (2555).  แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลอืกตั้ง. 
กรุงเทพฯ: ส านกังานปฏิรูป. หนา้ 13. 
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   5.2.3) ก าหนดมาตรการทางภาษีเพื่อจัดเก็บท่ีดินท่ีท่ีถือครองเกินขนาดจ ากัดในอตัรา
กา้วหนา้ 
   5.2.4) จดัตั้งกองทุนธนาคารท่ีดินเพื่อการเกษตร จดัตั้งหน่วยงานบริหารจดัการ
ท่ีดิน 
   5.2.5) ปรับปรุงแก้ไขประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และกฎหมายอ่ืน ๆ 
ท่ีเก่ียวขอ้ง28 
   5.2.6) สร้างกลไกประกนัการสูญเสียท่ีดิน เพื่อไม่ใหท่ี้ดินเปล่ียนมือไปอยูก่บันายทุน 

 2.4.2 แนวคิดการปฏิรูปทีด่ินโดยภาครัฐ 
 จากค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชา แถลงต่อสภานิติบญัญติั
แห่งชาติ เม่ือวนัท่ี 12 กนัยายน 2557 ปรากฏในขอ้ 9 ไดร้ะบุแนวทางการปฏิรูปท่ีดินไวอ้ยา่งชดัเจน 
ได้แก่ เร่งรัดกระบวนการพิสูจน์สิทธิการถือครองท่ีดิน ปรับปรุงกฎหมายให้ทันสมยัและสร้าง
บรรทดัฐานในการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ พฒันาระบบบริหารจดัการท่ีดินและ
แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ โดยการก าหนดเขตป่าชุมชน ปรับปรุงกลไกภาษีเพื่อกระจาย 
การถือครองท่ีดินและเร่งรัดการจดัสรรท่ีดินให้แก่ผูย้ากไร้โดยไม่ตอ้งเป็นกรรมสิทธ์ิ แต่รับรอง
สิทธิร่วมในการจัดการท่ีดินของชุมชน29 เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความส าคญักับการปฏิรูปท่ีดิน 
แสดงถึงความพยายามผลกัดนัให้ประชาชนมีส่วนร่วม (Public Participation) ในการจดัการ
บริหารที่ดินในชุมชนของตน30 และตอ้งการกระจายการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอยา่งจริงจงั 
แต่นโยบายน้ีหน่วยงานราชการจะน ามาปฏิบติัไดมี้ประสิทธิภาพหรือไม่ ภาคประชาชนตอ้งคอย
ติดตามอยา่งใกลชิ้ด 

 2.4.3 มาตรการส าคัญในการปฏิรูปทีด่ิน 
 การปฏิรูปท่ีดิน กลายเป็นสถานการณ์ทางสังคมท่ีมีความซบัซ้อนและยากจะด าเนินการ
เพื่อให้เกิดการกระจายการถือครองท่ีดินท่ีเป็นธรรม โดยเฉพาะในประเทศไทยนั้นมาตรการส าคญั 
ท่ีกล่าวถึงขา้งตน้ยงัมีขอ้ทา้ทาย ท่ีตอ้งค านึงถึงดงัน้ี 

                                                           
28 เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินภาคอีสาน. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 25. หนา้ 9. 
29 ค  าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอก ประยุทธ์จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี แถลงต่อสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ วนัศุกร์ท่ี 12 กนัยายน 2557. หนา้ 15. 
30 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  (2560).  รายงานประจ าปี 2559. กรุงเทพฯ: โรงพิมพชุ์มนุมสหกรณ์
การเกษตรแห่งประเทศไทย. หนา้ 17. 
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  1) การด าเนินการโฉนดชุมชนตอ้งสามารถสร้างรูปธรรมท่ีสามารถ บรรลุเป้าหมายทั้ง
ในเร่ืองความเป็นธรรม ประสิทธิภาพการใช้ท่ีดินร่วม และ ความย ัง่ยืนในการจดัการทรัพยากรใน
พื้นท่ีโฉนดชุมชน ทั้งน้ี อาจใช้แนวทาง การสร้างระบบกรรมสิทธ์ิร่วมของชุมชน มาใช้ในการ
ตรวจสอบถ่วงดุล รวมถึงต่อรองกับระบบกรรมสิทธ์ิของรัฐและเอกชน อย่างไรก็ตามปัจจัย 
ความส าเร็จท่ีส าคญัคือความเขม้แข็งของชุมชน การมีส่วนร่วมจากหลากหลาย ภาคส่วนทั้งรัฐ 
ราชการ วชิาการ และประชาชน31 
  2) การจ ากดัการถือครองท่ีดิน ท่ีตอ้งค านึงถึงลกัษณะของพืช แต่ละชนิด ท่ีมีความ
ต้องการขนาดพื้นท่ีท่ีแตกต่างกัน อีกทั้งระบบข้อมูล การถือครองท่ีดินในประเทศไม่โปร่งใส 
ไม่สะท้อนความจริง เช่น ออกโฉนด ทบัท่ีสาธารณะหรือการรุกท่ีสาธารณะ แล้วเอามาเป็นท่ี
ส่วนตวัของบรรดา ผูมี้อิทธิพลทั้งหลาย รวมถึงอาจเกิดการต่อตา้นจากกลุ่มผูถื้อครองท่ีดินจ านวน 
มาก การจ ากดัในการปฏิรูปท่ีดินท่ีส่งผลต่อจ านวนการถือครองท่ีดินลดลง โดยจะไปกระทบชนชั้น
น าของประเทศท่ีถือครองท่ีดินส่วนใหญ่ของประเทศ 
  3) การจดัตั้งกองทุนธนาคารท่ีดินเพื่อการเกษตร ควรมีโครงสร้าง การบริหารแบบ
กระจายอ านาจในระดบัต าบล ระดบัจงัหวดั และระดบัชาติ เพื่อกระจายภารกิจ ความรับผิดชอบและ
การมีส่วนร่วมไปยงัชุมชนและ ท้องถ่ินทุกระดับ ทั้งน้ี ควรพิจารณาประเด็นความพร้อมของ
เทคโนโลยีแผนท่ี ภูมิศาสตร์ท่ีดิน (GIS) ท่ีจะเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการจดัท าฐานขอ้มูลท่ีดิน 
ทัว่ประเทศ ระบบตรวจสอบความโปร่งใสของกระบวนการคดัเลือกท่ีดิน เข้าสู่ธนาคารท่ีดิน 
ซ่ึงมีผลต่อความน่าเช่ือถือของประชาชน งบประมาณ ท่ีต้องใช้ และ ความเป็นไปได้ในทาง
กฎหมาย จึงจ าเป็นตอ้งคิดถึงรูปแบบอ่ืน มารองรับดว้ย 
  4) การจัดเก็บภาษีท่ีดินในอัตราก้าวหน้า ต้องค านึงถึง ความแตกต่างของขนาด 
การผลิตพืชแต่ละชนิดท่ีไม่เท่ากนั การคิดภาษีตามมูลค่าของการถือครอง ท่ีดิน ขนาดการถือครอง
ท่ีดินท่ีเหมาะสมในการใชป้ระโยชน์ในแต่ละประเภท32 
 
 
 
 

                                                           
31 สภาปฏิรูปแห่งชาติ.  (2558).  วาระปฏิรูปที่ 11 : ปฏิรูปที่ดินและการจัดการที่ดิน. กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ ์
ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. หนา้ 13. 
32

 ปิยาพร อรุณพงษ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้  84. 
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2.5  แนวทางการปฏรูิปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 

 ท่ีผ่านมาปฏิรูปท่ีดินถูกน าไปใช้ในส่วนของแนวคิดและการนิยามท่ีแตกต่างกันไป 
จนกระทัง่ปี ค.ศ. 1970 การปฏิรูปท่ีดินมุ่งเนน้ไปท่ีการจดัสรรท่ีดินเป็นหลกั กล่าวคือ เป็นการเปล่ียน
ระบบการถือครองท่ีดินหรือการเปล่ียนกรรมสิทธ์ิท่ีดิน เช่น33 
 (1) การให้หลกัประกนัการเช่าท่ีดินให้มัน่คงและให้โอกาสแก่ผูเ้ช่ามีโอกาสไดก้รรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินไดก้วา้งขวางยิง่ข้ึน 
 (2) การควบคุมการใชท่ี้ดินโดยรัฐบาลเพื่อด าเนินการตามโครงการต่าง ๆ เช่น การจดัรูปท่ีดิน 
(land consolidation)  
 (3) การจดันิคมของรัฐบาล (Land settlement)  
 (4) การโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินให้แก่เกษตรกรผูเ้ช่า  
 (5) การเวนคืน การแบ่งแยกและการจดัสรรท่ีดินท่ีถือครองเสียใหม่  
 (6) การเวนคืนท่ี ดินของชาติ  เพื่ อผลการจ ากัดกรรมสิท ธ์ิในท่ี ดินของเอกชน 
(Land Nationalization)  
 (7) การเวนคืนท่ีดินของชาติเพื่อน าไปสู่ระบบนารวม 
 จากที่กล่าวมาข้างต้น สรุปได้ว่า ความหมายของการปฏิรูปที่ ดินในระยะแรกมุ่ง
เฉพาะการกระจายและจัดสรรการถือครองที่ ดินเสียใหม่ เพื่อผลประโยชน์ของเกษตรกรราย
ย่อยท่ีมีท่ีท ากินไม่พอหรือไม่มีท่ีท ากิน เพื่อลดช่องว่างทางฐานะความเป็นอยู่ของคนในสังคมใน
ปัจจุบนัการปฏิรูปท่ีดินมุ่งพฒันาการสร้างแรงจูงใจให้ใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ 
ตั้งแต่การจดัระบบที่ดิน การให้กรรมสิทธ์ิที ่ดินเพื ่อสร้างหลกัประกนัท่ีมั่นคงแก่เกษตรกร 
การก าหนดขนาดการถือครองท่ีดินการจดัระบบการเช่าท่ีดินหรือการเก็บภาษีที่ดินเพื่อความเป็น
ธรรม รวมถึงปัจจยัแวดลอ้มที่จ  าเป็น ส าหรับการสร้างแรงจูงใจให้เกษตรกรใชป้ระโยชน์และ
พฒันาที่ดินสูงสุด ไม่ว่าจะเป็นการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม เช่น การให้สินเชื่อการเกษตร 
การจดัระบบการตลาดการเกษตร  การจดัหาเงินทุนเพื่อการปฏิรูปที่ดิน 34 การพฒันาทาง
กายภาพ ได้แก่ การปรับปรุงและบ ารุงดิน  การจดัระบบการชลประทาน เป็นต้น นิยามการ
ปฏิรูปท่ีดิน ในพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ระบุวา่ “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

                                                           
33 คณะกรรมการปฏิรูป.  (2555).  แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลอืกตั้ง. 
กรุงเทพฯ: ส านกังานปฏิรูป. หนา้ 20. 
34 กรมส่งเสริมสหกรณ์.  (2556).  แนวทางการเพิ่มทุนภายในกลุ่มเกษตรกร. นครราชสีมา: ส านกัสหกรณ์จงัหวดั
นครราชสีมา กรมส่งเสริมสหกรณ์. หนา้ 3. 
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เกษตรกรรม” หมายถึงการปรับปรุงเกี่ยวกบัสิทธิและการถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมรวม
ตลอดถึงการจดัท่ีอยู่อาศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือ
หรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเองหรือมีท่ีดินเกินสิทธิตาม
พระราชบญัญติัน้ี เพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีที่ดินของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กนอ้ยไม่
เพียงพอแก่การครองชีพ และสถาบนัเกษตรกรได้เช่าซ้ือ เช่า หรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้
ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิตตลอดจนการ
ผลิต และการจ าหน่ายให้เกิดผลดียิ ่งข้ึน35 นอกจากน้ีองค์กรชุมชนมองว่าการปฏิรูปที่ดินคือ 
การเปล่ียนแปลงทางอ านาจในการจดัการปัจจยัการผลิตหรือฐานทรัพยากรที่จ  าเป็นในการผลิต
ซ่ึงริเร่ิมการผลกัดนัจากองค์กรชุมชนหรือองค์กรเกษตรกร เพื่อเปล่ียนแปลงการผูกขาดอ านาจ
การบริหารจดัการจากรัฐและทุนมาเป็นการใช้อ านาจโดยองค์กรชุมชน36 ซ่ึงเป็นการยืนยนัเร่ืองสิทธิ
ชุมชน สิทธิการปกครองตนเองและยนืยนัวา่อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนและชุมชนสามารถใช้
อ านาจนั้นได้โดยตรง การประมวลความหมายการปฏิรูปท่ีดินจากมุมมองท่ีหลากหลายข้างต้น 
ขอ้สรุปท่ีน่าจะสามารถอธิบายความหมายและสะทอ้นแนวทางการปฏิรูปท่ีดิน อาจกล่าวไดว้า่ การปฏิรูป
ท่ีดิน หมายถึง การกระจายสิทธิการถือครอง โดยผา่นการออกแบบการใช้ประโยชน์ท่ีดิน การสร้าง
ระบบ การบริหารและจดัสรรท่ีดิน เพื่อน าไปสู่เป้าหมายการใช้ท่ีดินอย่างมีประสิทธิภาพ เป็นธรรม 
และย ัง่ยนื 
 
 
 
 
 
                                                           
35 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 

“การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” หมายความวา่ การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ และการถือครองในท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐ
จัดซ้ือหรือเวนคืนจากเจ้าของท่ีดิน ซ่ึงมิได้ท าประโยชน์ในท่ีดินนั้ นด้วยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตาม
พระราชบญัญติัน้ี เพ่ือจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การ
ครองชีพและสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าหรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพ
เกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน 

ฯลฯ   ฯลฯ 
36 สมภพ มานะรังสรรค.์  (2524).  นโยบายปฏิรูปทีด่นิ ความจริงหรือความฝัน. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ลี. หนา้ 15. 
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2.6  ประวตัิความเป็นมาของการอนุญาตหรือการให้ความยนิยอมให้ใช้ทีด่ินในเขตปฏรูิปทีด่ิน 

 2.6.1 ประวตัิความเป็นมาของการให้ใช้ทีด่ินเพ่ือกจิการสาธารณูปโภคและกจิการอ่ืน ๆ 
  (1) คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีค าสั่งเร่ือง มอบหมายให้เลขาธิการ 
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พิจารณาอนุญาตการใชท่ี้ดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและ
กิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ฉบบัท่ี 1) พ.ศ. 2523 และ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2528 
  (2) คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในการประชุมคร้ังท่ี 1/2536 เม่ือวนัท่ี 
19 กุมภาพนัธ์ 2536 อนุมติัร่างระเบียบ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการ
มอบหมายให้เลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม อนุญาตการใช้ท่ีดินเพื่อกิจการ
สาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปที่ดิน ตามที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื ่อ
เกษตรกรรมได ้แก ้ไขแล ้ว  เ นื่องจากความจ าเป็นและเหตุผลในการใช้ท่ีดินในปัจจุบันได้
เปล่ียนแปลงไป จึงมีความจ าเป็นตอ้งแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งให้เหมาะสมกบัเหตุการณ์ โดยแกไ้ข
จาก “ค าสั่ง” เป็น “ระเบียบ” และเพิ่มหลกัการใหม่ ดงัน้ี 
   2.1) มอบอ านาจให้เลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พิจารณา
อนุญาตให้ใช้ท่ีดินไดเ้ฉพาะในพื้นท่ีท่ียงัมิไดก้ าหนดในแผนงาน หรือโครงการปฏิรูปท่ีดิน หรือใน
พื้นท่ีท่ียงัมิไดก้ าหนดใหใ้ชเ้พื่อการใดโดยเฉพาะในแผนงานหรือโครงการปฏิรูปท่ีดินนั้น 
   2.2) ต้องเป็นการด าเนินการโดยส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ 
หรือเอกชนท่ีด าเนินการโดยไม่หวงัผลก าไร เพื่อให้มีความแตกต่างกบักิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุน
หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน ตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 
   2.3) กรณีขอใชท่ี้ดินเพื่อการศึกษาท่ีมีการเปิดสอนหลายระดบั ให้ใช้เน้ือท่ีส าหรับ
โรงเรียนระดบัท่ีสูงกวา่37 
 
 
 

                                                           
37 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม.  (2551).  ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการที่ดิน: การวางแผน 
การถือครองที่ดิน การสงวนและคู่มือการปฏิรูปที่ดินพัฒนาที่ดิน และการสงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐ. 
กรุงเทพฯ: ส านกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม. หนา้ 7. 
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 2.6.2  ประวัติความเป็นมาของการจัดที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ส าหรับกิจการอ่ืนที่เป็น
การสนับสนุนหรือเกีย่วเน่ืองกบัการปฏิรูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 
  (1) ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดเ้สนออนุมติัแนวทาง หลกัเกณฑ์ วิธีการ 
และเง่ือนไขในการอนุญาตหรือการให้ผูไ้ด้รับอนุญาตถือปฏิบัติ ต่อ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม ในการประชุมคร้ังท่ี 7/2534 เม่ือวนัท่ี 27 กนัยายน 2534 คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม เห็นว่าเป็นเร่ืองท่ีตอ้งพิจารณาอย่างละเอียดรอบคอบก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรี 
จึงควรแต่งตั้งคณะอนุกรรมการข้ึนคณะหน่ึง โดยมอบหมายให้เลขานุการ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม เป็นผูพ้ิจารณา และให้น าผลการพิจารณาเสนอ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ต่อไป38 
  (2) คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในการประชุมคร้ังท่ี 6/2535 เม่ือวนัท่ี 13 
พฤศจิกายน 2535 อนุมติัแต่งตั้งคณะอนุกรรมการพิจารณาร่าง หลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการ
อนุญาตหรือการใหผู้ไ้ดรั้บอนุญาตถือปฏิบติั เพื่อใชส้ าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
กบัการปฏิรูปท่ีดิน และมีขอ้สังเกตให้กระจายอ านาจให้คณะอนุกรรมการระดบัจงัหวดัเป็นผูอ้นุญาต
จะคล่องตวัยิง่ข้ึน39 
  (3) คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในการประชุมคร้ังท่ี 1/2537 เม่ือวนัท่ี 24 
มีนาคม 2537 อนุมติัร่างระเบียบ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วย หลกัเกณฑ ์
วธีิการ และเง่ือนไขในการอนุญาตและการใหผู้ไ้ดรั้บอนุญาตถือปฏิบติั เพื่อประกอบกิจการอ่ืนท่ีเป็น
การสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ....  
  (4) คณะรัฐมนตรี มีมติอนุมัติหลักการร่างระเบียบฯ เม่ือวนัท่ี 23 สิงหาคม 2537 
และส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดต้รวจพิจารณาร่างระเบียบฯ แลว้ ตามหนงัสือ ท่ี นร 0203/10852 
ลงวนัท่ี 24 สิงหาคม 2537 และหนงัสือ ท่ี นร 0203/547ลงวนัท่ี 16 มกราคม 2538 
  (5) ระเบียบสนับสนุนเก่ียวเน่ืองฯ ประกาศ ณ วนัท่ี 26 มกราคม พ.ศ. 2541 (ล่าช้า
เน่ืองจากช่วงเปล่ียนรัฐบาล) 
 
 
 

                                                           
38 ธีระ พนัธุมวนิช.  (2535).  นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย.  กรุงเทพฯ: สถาบนัวิจยั
เพื่อการพฒันาประเทศ. หนา้ 67. 
39 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 70. 
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2.7  การน าทีด่ินทีผ่่านกระบวนการปฏรูิปทีด่ินแล้วไปท ากจิการอ่ืน ๆ 

รัฐมีอ านาจและหน้าที่ในการอ านวยความสงบสุขและเป็นธรรมให้เกิดข้ึนในสังคม
ซ่ึงส่ิงหน่ึงท่ีจะท าให้สังคมมีความเป็นธรรมก็คือการท าให้ทุกคนมีความเสมอภาคในการได้รับ
ความคุม้ครองจากรัฐ ทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม การเมือง แต่ส่ิงท่ีส าคญัท่ีรัฐบาลกา้วล่วงเสียมิได้
ก็คือการท าให้ประชาชนในประเทศไดมี้ชีวิตความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน ซ่ึงจะส่งผลดีต่อสังคม เศรษฐกิจ 
และการเมืองโดยรวมหากประชาชนพลเมืองของประเทศมีแต่ความยากจน ประเทศชาติยอ่มไม่สามารถ
พฒันาไปไดอ้ยา่งย ัง่ยนื ดงันั้นรัฐจะตอ้งสนบัสนุนให้ทุกคนไดมี้ชีวิตความเป็นอยูที่ดีข้ึนโดยเฉพาะ
บุคคลท่ีมีฐานะความเป็นอยูท่างเศรษฐกิจไม่ดี ไม่มีความสามารถเพียงพอท่ีจะแข่งขนักบับุคคลท่ีมี
ฐานเศรษฐกิจท่ีดีกวา่และเพื่อเป็นการลดความเหล่ือมล ้ าในฐานของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม  
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 25840 จึงเป็นหนา้ท่ีของรัฐ ท่ีจะตอ้ง
ให้ความช่วยเหลือบุคคลเหล่าน้ีให้สามารถด ารงชีวิตอยูใ่นสังคมไดอ้ยา่งเท่าเทียมกบับุคคลอ่ืน มี
ความภาคภูมิใจในศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์โดยส่ิงหน่ึงที่รัฐสามารถให้ความช่วยเหลือ เพื่อให้
คนจนได้มีปัจจยัพื้นฐานในการด ารงชีวิตอยู่ได้ ก็คือการจดัระบบ การถือครองที่ดินและการใช้
ที่ดินให้เหมาะสมและเป็นธรรมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มาตรา 7241 ให้บุคคลเหล่าน้ีไดใ้ช้ประโยชน์ ในท่ีดิน เพื่อหาเล้ียงชีพสร้างความมัน่คงให้กบัชีวิต

                                                           
40 มาตรา 258 ใหด้ าเนินการปฏิรูปประเทศอยา่งนอ้ยในดา้นต่าง ๆ ใหเ้กิดผล ดงัต่อไปน้ี 
 ก. ดา้นการเมือง 

ฯลฯ   ฯลฯ 
ฉ. ดา้นเศรษฐกิจ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
(3) ปรับปรุงระบบภาษีอากรใหมี้ความเป็นธรรม ลดความเหล่ือมล ้า เพ่ิมพนูรายไดข้องรัฐดา้น

ต่าง ๆ อย่างมีประสิทธิภาพ และปรับปรุงระบบการจดัท าและการใช้จ่ายงบประมาณให้มีประสิทธิภาพและ
สมัฤทธิผล 

ฯลฯ   ฯลฯ 
41 มาตรา 72  รัฐพึงด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดิน ทรัพยากรน ้ า และพลงังาน ดงัต่อไปน้ี 
  (๑) วางแผนการใช้ท่ีดินของประเทศให้เหมาะสมกับสภาพของพ้ืนท่ีและศักยภาพของท่ีดิน ตาม
หลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 

ฯลฯ   ฯลฯ 
  (3) จดัใหมี้มาตรการกระจายการถือครองท่ีดินเพ่ือใหป้ระชาชนสามารถมีท่ีท ากินไดอ้ยา่งทัว่ถึงและเป็น
ธรรม 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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และครอบครัวเป็นพื้นฐานน าไปสู่ความมัง่คัง่และมัน่คงของประเทศ ซ่ึงในการด าเนินงานของรัฐใน
อดีตตลอดมาจนถึงปัจจุบนัรัฐไดด้ าเนินการจดัท่ีดินให้บุคคลท่ีดอ้ยโอกาสในสังคมท่ีมีความยากจนได้
มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองในหลายโครงการและหลายลกัษณะเช่น การจดัรูปท่ีดิน การจดัตั้งนิคม
สหกรณ์ การปฏิรูปท่ีดิน 

ทั้ง น้ีผู ศ้ ึกษาจะไดท้  าการศึกษาในรายละเอียดของการการอนุญาตหรือการให้ 
ความยินยอมให้ใช้ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ตลอดจนแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการอนุญาตหรือการ
ยนิยอมใหใ้ชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปทีดินว่ารัฐมีกระบวนการในการจดัระบบการการอนุญาตหรือการ
ให้ความยินยอมให้ใช้ท่ีดินท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินอย่างไรและให้มีการน าแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบั
การการอนุญาตหรือการให้ความยินยอมให้ใช้ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินมาใช้กบัแปลงท่ีดินเกษตร
อย่างไรบา้ง เพื่อให้การด าเนินการจดัระบบการใชท่ี้ดินโดยเฉพาะการปฏิรูปทีดินเพื่อเกษตรกรรม
เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประเทศชาติและประชาชนโดยรวม 

ท่ีดินท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดรั้บมานั้น ส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมจะตอ้งน ามาปฏิรูปท่ีดิน นัน่คือจดัท่ีดินให้เกษตรกรได้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน 
โดยอาจจะเป็นโฉนด ส.ป.ก. หรือเป็นหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ (ส.ป.ก. 4 -01) ซ่ึงเม่ือมี
การจดัท่ีดินให้เกษตรได้เขา้ท าประโยชน์แล้ว42 ก็เป็นหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม มาตรา 19 (3) (6) และ (12) ท่ีตอ้งจดัให้มีการสาธารณูปโภค และกิจการต่าง ๆ 
 เพื่อเป็นการให้เกษตรกรในพื้นท่ีไดมี้ความเป็นอยู่ท่ีดี เช่น การสาธารณสุข การอนามยั การศึกษา 
การศาสนา รวมทั้งกิจการสาธารณูปโภค เป็นต้น ส่วนบางประเภทกิจการเป็นประเภทกิจการ 
ท่ีไม่ไดเ้ป็นการบริการสาธารณะ แต่เป็นการส่งเสริมการเกษตรท่ีมิไดด้ าเนินการโดยหน่วยงานของ
รัฐหรือเอกชนท่ีด าเนินการโดยมิไดห้วงัผลก าไร แต่เป็นการด าเนินการโดยบุคคลต่าง ๆ เพื่อเป็น
การแสวงหาผลก าไร จึงเป็นการขออนุญาตในกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม  

เม่ือส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจดัใหมี้กิจการต่าง ๆ เพื่อส่งเสริมเกษตรกร
แลว้นั้น กิจการต่าง ๆ ท่ีจะมาขออนุญาตไดน้ั้นจึงควรจะตอ้งเป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งและสัมพนัธ์กบั
ชีวิตและความเป็นอยู่ของเกษตรในพื้นท่ีโดยตรง เช่น การขออนุญาตสร้างโรงไฟฟ้าของ
บริษทัเอกชน อนัเป็นกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ก็ตอ้งมี

                                                           
42 ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  (2551).  หลักเกณฑ์การจัดที่ดินชุมชนในเขตปฏิรูปที่ดิน.  
กรุงเทพฯ: ส านกัจดัการปฏิรูปท่ีดิน ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 22-23. 
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การน าไฟฟ้ามาให้เกษตรกรในชุมชนได้ใช้ประโยชน์ด้วย43 มิใช่ตั้ งโรงไฟฟ้าในชุมชน แต่เป็น
โรงไฟฟ้าท่ีน าไฟฟ้าไปให้ประชาชนในทอ้งถ่ินอ่ืน ๆใช้ประโยชน์ ซ่ึงไม่ตรงตามวตัถุประสงค ์
ของระเบียบ 

2.8  หลกัการอนุญาตหรือการให้ความยินยอมให้ใช้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินส าหรับกจิการ
สาธารณูปโภค 
 

ในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอ านาจในการ
พิจารณาก าหนดแผนการผลิต และการจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน เพื่อยกระดบั
รายได้ และคุ้มครองผลประโยชน์ของเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร  ปรับปรุงประสิทธิภาพ 
ในการผลิตและคุณภาพผลิตผลเกษตรกรรม ตลอดจนสวสัดิการ การสาธารณูปโภค การศึกษา 
และการสาธารณสุขของเกษตรกร ดังนั้ น เพื่อเป็นการส่งเสริมการพฒันา และได้เปิดโอกาสให้
หน่วยงานอ่ืน ท่ีประสงค์ร่วมในการพฒันา ภายใต้วตัถุประสงค์และแนวทางการปฏิรูปท่ีดิน 
คณะกรรมการปฏิรูปท่ี ดินเพื่อ เกษตรกรรม  จึงออกระเบียบ คณะกรรมการปฏิรูปท่ี ดิน 
เพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พิจารณาอนุญาตใชท่ี้ดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 253644 

 2.8.1 ผู้มีสิทธิย่ืนค าขอใช้ทีด่ิน 
 ผูมี้สิทธิยื่นค าขอใชท่ี้ดินตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยการ
มอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตใช้ท่ีดินเพื่อ
กิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 ได้แก่ ส่วนราชการ 
รัฐวสิาหกิจ หน่วยงานของรัฐ หรือเอกชนท่ีด าเนินการโดยไม่หวงัผลก าไร โดยผูข้ออนุญาตตอ้งเป็น
ผูท่ี้มีอ านาจตามกฎหมายซ่ึงมีหนา้ท่ีดูแลรับผิดชอบในกิจการท่ีขออนุญาต ระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ 

                                                           
43 หนงัสือส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ี กษ 1206/ ว 927 ลงวนัท่ี 10 กรกฎาคม 2551 เร่ือง ซกัซอ้ม
ความเขา้ใจเร่ืองการใหค้วามยนิยอมในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมาย
อ่ืน พ.ศ. 2541 
44 หนงัสือส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ี กษ 1204/ ว 358 ลงวนัท่ี 8 มิถุนายน 2536 เร่ือง ระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ว่าด้วยการมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดิน 
เพ่ือเกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตใชท่ี้ดินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 

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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เกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตใชท่ี้ดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
พ.ศ. 2536. ขอ้ 545 

 2.8.2  ประเภทกจิการ และขนาดจ านวนเน้ือทีท่ีใ่ห้ใช้ 
  (1)  การใชท่ี้ดินเพื่อการศึกษา 
  (2) การใชท่ี้ดินเพื่อกิจการอนามยั และสาธารณสุขใหใ้ชไ้ด ้ 
  (3) การใชท่ี้ดินเพื่อการศาสนา 
  (4) การใชท่ี้ดินเพื่อกิจการไฟฟ้า ประปา  
  (5) การใชท่ี้ดินเพื่อสร้างถนน ทางล าเลียง  
  (6) การใชท่ี้ดินเพื่อก่อสร้าง หรือปรับปรุงแหล่งน ้ า เพื่อการประกอบเกษตรกรรม เช่น ขุด
คู คลอง สระน ้า ฝาย อ่างเก็บน ้า เป็นตน้  
  (7) การใชท่ี้ดินเพื่อสร้างสถานท่ีราชการ และรัฐวสิาหกิจ  
  (8) การใชท่ี้ดินเพื่อส่งเสริมเกษตรกรรม  
  (9) การใชท่ี้ดินเพื่อสร้างท่ีท าการสหกรณ์  
  (10) การใชท่ี้ดินเพื่อสร้างสถานท่ีจดัเป็นนนัทนาการ 
  (11) การใช้ท่ีดินเพื่อจัดสร้างศาลาประจ าหมู่บ้าน ท่ีอ่านหนังสือประจ าหมู่บ้าน 
หรือหอ้งสมุด  

2.9  หลักการจัดที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ส าหรับกิจการอ่ืนที่เป็นการสนับสนุนหรือ
เกีย่วเน่ืองกบัการปฏรูิปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 

 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัที่2) 
พ.ศ. 2519 และ(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 มาตรา 30 วรรคห้า ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท่ีดิน
ให้แก่บุคคลใด ซ่ึงหมายความรวมถึง บุคคลธรรมดา นิติบุคคล เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร
เพื่อใช้ส าหรับกิจการอ่ืนที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
เน้ือท่ีไม่เกิน 50 ไร่46 ทั้งน้ีตอ้งเป็นกิจการตามท่ีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดดว้ย 

                                                           
45 ขอ้ 5 การใชท่ี้ดินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ตามระเบียบน้ีตอ้งเป็นการด าเนินการโดยส่วน
ราชการ รัฐวสิาหกิจ หน่วยงานของรัฐ หรือเอกชนท่ีด าเนินการโดยไม่หวงัผลก าไร 
46 มาตรา 30 บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ ส.ป.ก. ไดม้า ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจดัให้เกษตรกรหรือสถาบนั
เกษตรกรไดต้ามหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด ทั้ งน้ี ตามขนาดการถือครองในท่ีดิน
ดงักล่าวต่อไปน้ี 

http://www.alro.go.th/alro/project/alro-law/document/2/5/1.doc
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โดยในการจดัท่ีดินดงักล่าว คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม) ไดอ้อกระเบียบ หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการจดัท่ีดิน 
 ตามระเบียบ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑว์ธีิการและเง่ือนไขใน
การอนุญาตและการใหผู้รั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรืออสังหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการท่ีเป็น
การสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง กบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 และก าหนดให้การ
จดัที่ดินอยูใ่นอ านาจของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจงัหวดั เวน้แต่กรณีที่ผูข้อรับการจดัที่ดินเป็น
คนต่างดา้ว ใหอ้ยูใ่นอ านาจการพิจารณาของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

 2.9.1  ผู้มีสิทธิได้รับการจัดที่ดิน 
 บุคคลผูม้ีสิทธิไดร้ับการจดัที่ดินตามพระราชบญัญตัิการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 มาตรา 30 วรรคห้า 
ให ้ส.ป.ก. จดัท่ีดินหรือสังหาริมทรัพยใ์ห้กบับุคคลใด ๆ ก็ได ้มิไดจ้  ากดัเฉพาะเกษตรกร เพราะการ
จดัท่ีดินตามมาตรา 30 วรรคห้า เป็นการจดัให้ส าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
กับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มิใช่เป็นการจัดท่ีดินให้เพื่อประกอบเกษตรกรรม ดังนั้ น 
จึงสามารถจดัใหก้บับุคคลท่ีมีสัญชาติไทยและสัญชาติต่างดา้ว ไดแ้ก่47 
  (1) บุคคลธรรมดา หมายความรวมถึง เกษตรกรดว้ย 
  (2) นิติบุคคลท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายและมีวตัถุประสงค์ด าเนินกิจการตามประกาศ
ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก าหนด 

                                                                                                                                                                      

  (๑) จ านวนท่ีดินไม่เกินห้าสิบไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซ่ึงประกอบ
เกษตรกรรมอยา่งอ่ืนนอกจากเกษตรกรรมเล้ียงสตัวใ์หญ่ตาม (๒) 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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 

ฯลฯ   ฯลฯ 
47 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  (2561).  คู่มือการขอและพจิารณาให้ความยนิยอมหรืออนุญาตให้ใช้
ประโยชน์ทีด่นิในเขตปฏิรูปทีด่นิ. กรุงเทพฯ: ส านกักฎหมาย ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 17. 

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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  (3) เกษตรกร ตามความหมายของ พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษศตรกรรม 
พ.ศ. 2518 
  (4) เกษตรกรท่ีไดรั้บการจดัท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม สามารถขอรับอนุญาตจดัท่ีดินหรือ
อสังหาริมทรัพยเ์พื่อกิจการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในท่ีดิน
แปลงนั้น หรือท่ีดินแปลงอ่ืนไดอี้ก 
 กรณีท่ีผูข้อรับอนุญาตไม่สามารถยื่นค าขอรับอนุญาตหรือเม่ือไดรั้บการพิจารณาอนุญาต
แลว้ ไม่สามารถมาท าสัญญาหรือไม่สามารถมายื่นอุทธรณ์ค าสั่งดว้ยตนเองผูข้อรับอนุญาตจะตอ้ง
มอบอ านาจเป็นหนงัสือใหบุ้คคลอ่ืนไปท าการแทน พร้อมติดอากรแสตมป์ใหค้รบถว้น 

 2.9.2 ประเภททีด่ิน 
 เน่ืองจากพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจ
น าท่ีดินมาด าเนินการไดห้ลายประเภท เช่น ท่ีดินท่ีไดรั้บพระราชทาน ท่ีดินรับบริจาค ตามมาตรา 25 
ทวิ48 ท่ีดินของรัฐ ตามมาตรา 26 หรือท่ีดินท่ีจัดซ้ือมา ตามมาตรา 29 การพิจารณาจัดท่ีดิน 
ตามมาตรา 30 วรรคห้า ส.ป.ก. สามารถน ามาจดัไดโ้ดยวิธีการเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้ท าประโยชน์ 
เจา้หนา้ท่ีจึงตอ้งพิจารณาจดัท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยต์ามประเภทของท่ีดิน ไดแ้ก่ 
  (1) ท่ีดินพระราชทาน (ท่ีทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย)์ จดัให้เฉพาะในลกัษณะของ
การเช่าและการเขา้ท าประโยชน์เท่านั้น 
  (2) ท่ีดินบริจาค จดัใหเ้ฉพาะในลกัษณะของการเช่าและเขา้ท าประโยชน์เท่านั้น 
  (3) ท่ีดินเอกชน (ส.ป.ก. จดัซ้ือหรือเวนคืน) 
  (4) ท่ีดินของรัฐ 
  ดงันั้นท่ีดิน 4 ประเภท ดงักล่าวขา้งตน้ สามารถน ามาจดัท่ีดินส าหรับกิจการท่ีเป็น 
การสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้

 2.9.3  ประเภทกิจการ 
 การจดัท่ีดินเพื่อใช้ส าหรับกิจการอ่ืนที่เป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (มาตรา 30 วรรคห้า) ด าเนินการไดเ้ฉพาะกิจการตามประกาศของกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์เท่านั้น และขณะน้ีไดมี้ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เพื่อก าหนดกิจการ

                                                           
48 มาตรา 25 ทว ิถา้ท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดม้าเป็นแปลงเลก็แปลงนอ้ยและมิไดอ้ยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดิน ให ้ส.ป.ก. มีอ านาจ
จดัท่ีดินนั้นใหก้บัเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรได ้ตามมาตรา 30 เสมือนวา่เป็นท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยไม่
ตอ้งดาเนินการกาหนดเขตท่ีดินในทอ้งท่ีนั้นใหเ้ป็นเขตปฏิรูปท่ีดินตามมาตรา 25 
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อ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีก าหนดลกัษณะของกิจการ
ท่ีสามารถยืน่ขออนุญาตรับการจดัท่ีดินตามมาตรา 30 วรรคหา้ ดงัน้ี49 
  (1) กิจการทางวิชาการเกษตร การสาธิต การทดลอง เพื่อประโยชน์ทางการเกษตร  
ซ่ึงมีรายการประเภทกิจการ ไดแ้ก่ สถานีทดลอง พฒันาพนัธ์ุพืชหรือสัตว ์แปลงสาธิต กิจการทาง
วชิาการเกษตร การสาธิต หรือการทดลองอ่ืน ๆ ท่ีเป็นประโยชน์ทางการเกษตร 
  (2) กิจการท่ีส่งเสริม หรือประกนัราคาพืชผลการเกษตร หรือลดตน้ทุนการผลิตทาง
การเกษตร ซ่ึงมีรายการประเภทกิจการ ไดแ้ก่ สถานท่ีรับซ้ือรวบรวมผลผลิตการเกษตรประเภท
น ้านมดิบ ปาลม์และยางพารา ลานตากผลผลิตทางการเกษตร มนัส าปะหลงัหรือขา้วเปลือก สถานท่ี
จ าหน่ายน ้ามนั ป๊ัมน ้ามนัหยอดเหรียญ หรือกิจการอ่ืน ๆ ท่ีเป็นการส่งเสริม หรือประกนัราคาพืชทาง
การเกษตร หรือลดตน้ทุนการผลิตทางการเกษตร 
  (3) กิจการท่ีเป็นข้อตกลงร่วมกับส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในการ
ด าเนินการผลิตและการจ าหน่ายผลิตผลทางการเกษตร ซ่ึงมีรายการประเภทกิจการได้แก่ ท่ีท าการ
ของเอกชนตามโครงการความร่วมมือปลูกกาแฟระหวา่งส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ภาคเอกชนและเกษตรกร และกิจการอ่ืน ๆ ท่ีมีขอ้ตกลงความร่วมมือกบัส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม ในการด าเนินการผลิตและการจ าหน่ายผลิตผลทางการเกษตร 
  (4) กิจการท่ีเป็นการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม และปัจจยัการผลิตตลอดจนการผลิต
การจ าหน่ายและการตลาดให้เกิดผลดียิ่งข้ึน ซ่ึงมีรายการประเภทกิจการ ได้แก่ ศูนย์ผลิตหรือ
จ าหน่ายเมล็ดพนัธ์ุพืช ศูนยพ์ฒันาองคค์วามรู้อาชีพเกษตรกรรม สถานท่ีผลิตปุ๋ยอินทรียห์รือปุ๋ยเคมี 
สถานท่ีรับเคลือบผิวส้ม สถานท่ีรับรมควนัยางพารา ท่ีท าการสหกรณ์การเกษตรในเขตปฏิรูปท่ีดิน
ตลาดกลางจ าหน่ายผลผลิตทางการเกษตรหรือแปรรูปสินค้าเกษตร ร้านจ าหน่ายปุ๋ยหรือวสัดุ 
และอุปกรณ์การเกษตร ร้านซ่อมแซมเคร่ืองจกัรกลการเกษตร กิจการอ่ืน ๆ ท่ีเป็นการพฒันาอาชีพ
เกษตรกรรม และปัจจยัการผลิต ตลอดจนการจ าหน่าย และการตลาดใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน 
  (5) กิจการท่ีเป็นการบริการหรือเก่ียวข้องกับความเป็นอยู่ของเกษตรกรในด้าน
เศรษฐกิจและสังคมในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยู่ในพื้นท่ีท่ีคณะกรรมการ

                                                           
49 ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2533 
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ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ก าหนดให้เป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ ซ่ึงมีรายการประเภทกิจการ
ดงัต่อไปน้ี50 
   5.1) กรณีคณะกรรมกมารปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก าหนดพื้นท่ีเป็นเขตชุมชน ได้แก่ 
ร้านจ าหน่ายของช าหรือแก๊สหุงตม้ สถานท่ีผลิตหรือจ าหน่ายวสัดุก่อสร้าง สถานท่ีรับส่งวสัดุภณัฑ ์
และไปรษณียภณัฑ์ คลินิก สถานพยาบาล สถานทนัตกรรม ร้านซ่อมแซมเคร่ืองยนต์ ประเภท
รถจกัรยานยนต์หรืออุปกรณ์หรือเคร่ืองใช้ไฟฟ้าในครัวเรือน โรงเรียนหรือสถานรับเล้ียงเด็ก 
(เฉพาะกรณีเอกชนขอใช)้ ร้านตดัผม ร้านท าผม ร้านตดัเยบ็ ร้านจ าหน่ายเส้ือผา้ เคร่ืองนอน สถานี
ขนส่ง รถรับจ้าง ตลาดสด ตลาดนัด ร้านอาหาร ร้านจ าหน่ายยาหรือเวชภณัฑ์ ร้านจ าหน่าย
เฟอร์นิเจอร์ และกิจการอ่ืน ๆ ท่ีเป็นการบริการในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน 
   5.2) กรณีก าหนดพื้นท่ีเป็นแหล่งผลิตผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยพลงังานธรรมชาติหรือ
พลงังานลม ไดแ้ก่ เสาท่ีติดตั้งกงัหนัลมและอุปกรณ์51 เสาติดตั้งอุปกรณ์สายส่งไฟฟ้า กรณีก าหนด
พื้นท่ีเพื่อรับ – ส่งสัญญาณโทรศพัท์เคล่ือนท่ี เสาติดตั้งเคร่ืองรับ-ส่งสัญญาณโทรศพัท์เคล่ือนท่ี 
และอุปกรณ์ หรือสถานีรับส่งสัญญาณโทรศพัทร์ะบบต่าง ๆ52 
  (6) กิจการท่ีเป็นการเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้หมายถึงกิจการ
แปรรูปผลิตผลเกษตรกรรม ซ่ึงใชผ้ลผลิตทางการเกษตรในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นหลกั เช่น โรงงาน
แปรรูปสินค้าทางการเกษตร ซ่ึงมีรายการประเภทกิจการ ได้แก่ โรงงานน ้ าตาล โรงงานผลไม้
กระป๋อง ประเภทสับปะรด เงาะ ล าไย ล้ินจ่ี หรือผลไม้อ่ืน ๆ โรงงานน ้ ามันพืช – ปาล์มหรือ
ทานตะวนั โรงงาน หรือสถานท่ีส าหรับแปรรูปไม้ ผลไม้ หรือผลิตผลทางการเกษตรกรอ่ืน  ๆ 
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
 กรณีท่ีมีปัญหาเก่ียวกับประเภทกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พิจารณาวินิจฉยัวา่เป็น
กิจการประเภทใด 

                                                           
50 ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518
แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 (ฉบบัท่ี 2) ลงวนัท่ี 9 
พฤษภาคม พ.ศ. 2543 
51 หนังสือส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ี กษ 1204/ว 1008 ลงวนัท่ี 24 สิงหาคม 2553 เร่ือง 
หลกัเกณฑ ์แนวทางในการด าเนินการผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยพลงังานลม 
52 หนงัสือส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ี กษ 1204/ว 1171 ลงวนัท่ี 21 กนัยายน 2553 เร่ือง การขอ
อนุญาตใชท่ี้ดินเพ่ือติดตั้งเสารับ-ส่ง สญัญาณโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี 



37 

 การพิจารณาวา่กิจการใดจะเขา้หลกัเกณฑ์ของกิจการท่ีสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นการพิจารณาตามขอ้เทจ็จริงของแต่ละกิจการ ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งเป็น
เพื่อการเกษตรหรือใชผ้ลผลิตทางการเกษตรในเขตปฏิรูปท่ีดินมาใชใ้นการผลิตเท่านั้น53 
 ถา้กิจการท่ีมาขอใชพ้ื้นท่ีของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่อยูใ่นลกัษณะ
ดา้นการเกษตรแลว้ เจา้หน้าท่ีตอ้งข้ีแจงและท าความเขา้ใจกบัผูข้อรับอนุญาตในเบ้ืองตน้ก่อน แต่
ทั้งน้ี ตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ยงัก าหนดไวอี้กว่าหากมีปัญหาหรือความสงสัยว่า
ประเภทของกิจการท่ีขอจะเป็นกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
หรือไม่ ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัสามารถขอความเห็นต่อคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 
และรวบรวมความเห็นของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัเสนอต่อคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเพื่อประกอบพิจารณาวนิิจฉยัได ้

2.10  นโยบายของรัฐบาลทีเ่กีย่วข้องกบัส านักงานปฏรูิปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 

 เพื่อให้การศึกษาคน้ควา้ และการวิเคราะห์สภาพปัญหา ตลอดจนการให้ขอ้เสนอแนะ  
ในการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการใชบ้งัคบักฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกบัการอนุญาตให้ใชท่ี้ดิน
เพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินใน
สารนิพนธ์น้ีเป็นไปโดยถูกต้องตามหลักวิชา และสอดคล้องกับทิศทางการบริหารและพฒันา
ประเทศ จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาและท าความเขา้ใจเก่ียวแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติฉบับปัจจุบัน แผนพัฒนาการเกษตรฉบับปัจจุบัน และนโยบายของคณะรัฐมนตรี 
ท่ีเก่ียวข้องกบัการเกษตร ซ่ึงส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นหน่วยงานหน่ึงท่ีมี
ภารกิจในการน ายุทธศาสตร์และนโยบายดงักล่าว ไปปฏิบติัให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม โดยมี
สาระส าคญั ดงัน้ี 

 2.10.1 กรอบแนวคิด และทศิทางการพฒันาด้านการเกษตรตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ 
 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) ซ่ึงเป็นฉบับ
ปัจจุบนั ประกาศใช้เม่ือวนัท่ี 29 ธันวาคม พ.ศ. 255954 มีสาระส าคญัคือ เน้นความต่อเน่ืองกับ 
 

                                                           
53 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  (2561).  คู่มือการขอและพจิารณาให้ความยนิยอมหรืออนุญาตให้ใช้
ประโยชน์ทีด่นิในเขตปฏิรูปทีด่นิ. กรุงเทพฯ: ส านกักฎหมาย ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 40. 
54 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 133. ตอนท่ี 155 ก. ลงวนัท่ี 30 ธนัวาคม พ.ศ. 2559 



38 

แผนพฒันาการเกษตร ในช่วงแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 11 (พ.ศ.2555 – 
2559) โดยเนน้ “เกษตรกร” เป็นศูนยก์ลางการพฒันาอยา่งสมดุล มีส่วนร่วมในรูปแบบชุมชน จะให้
ความส าคญักบัการรวมกลุ่มเกษตรกร เพื่อผลกัดนัใหส้ามารถด าเนินการในรูปแบบของธุรกิจเกษตร 
โดยน้อมน าปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว รัชกาลท่ี 9 มาขยายผล 
และประยุกต์ใช้ เพื่อให้เกษตรกรสามารถพึ่งพาตนเองไดอ้นัจะเป็นส่วนหน่ึงท่ีผลกัดนัให้ประเทศ
ไทยสามารถบรรลุวสิัยทศัน์ “มัน่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยนื”55 
 ทั้งน้ีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัปัจจุบนั มีวิสัยทศัน์ในการพฒันา 
ภาคการเกษตรท่ีส าคญั คือ “ภาคเกษตรกา้วไกลดว้ยเทคโนโลยีและนวตักรรม ตลาดน าการผลิต 
ชีวิตเกษตรกรมีคุณภาพ ทรัพยากรการเกษตรมีความสมดุลและย ัง่ยืน” และมีเป้าหมายส าคญั 
คือ ความผาสุกของเกษตรกรเพิ่มข้ึนเป็น ร้อยละ 85 ในปี 2564 เกษตรกรมีรายไดเ้งินสดสุทธิทาง
การเกษตรเพิ่มข้ึนเป็น 59,460 บาทต่อครัวเรือน ในปี 2564 เศรษฐกิจภาพเกษตรเติบโตเฉล่ีย 
ร้อยละ 3 ต่อปี จ  านวนงานวิจยั เทคโนโลยี และนวตักรรมดา้นการเกษตรถูกน าไปใช้ประโยชน์
เพิ่มข้ึน อย่างน้อยร้อยละ 5 ต่อไป และทรัพยากรการเกษตรได้รับการฟ้ืนฟูและใช้ประโยชน์ 
อยา่งสมดุลและย ัง่ยนื56 

 2.10.2 แผนพัฒนาการเกษตรในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 
(พ.ศ. 2560-2564) 
 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร ได้จดัท าแผนพฒันา
การเกษตรในช่วงแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งช าติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) ซ่ึงเป็น
ภารกิจตามพระราชบญัญติัเศรษฐกิจการเกษตร พ.ศ. 2522 โดยมีการระดมความคิดเห็นจากผูมี้ส่วน
เก่ียวขอ้งทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประช าสังคม เกษตรกร สถาบนัการศึกษา ผูท้รงคุณวุฒิ ทั้งใน
ส่วนกลางและภูมิภาค และเม่ือวนัท่ี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2559 ท่ีผา่นมา คณะกรรมการนโยบายและ
แผนพฒันาการเกษตรและสหกรณ์ ซ่ึงมีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นประธาน 
ผูแ้ทนกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้ง ผูบ้ริหารระดบัสูงของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ผูท้รงคุณวุฒิ ผูแ้ทน

                                                           
55 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  (2559).  สรุปสาระส าคัญแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560-2564. กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและ
สงัคมแห่งชาติ ส านกันายกรัฐมนตรี. หนา้ 2-3. 
56 ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  (2560).  รายงานประจ าปี 2560 ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม. กรุงเทพฯ: ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 15. 
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เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร เป็นกรรมการ ไดใ้หค้วามเห็นชอบต่อแผนพฒันาการเกษตร ในช่วง
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) 
 การด าเนินการในยุทธศาสตร์และแนวทางการพัฒนาการเกษตร ตามแผนพัฒนา
การเกษตรในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564)
ประกอบดว้ย 4 ยทุธศาสตร์ คือ 
 ยุทธศาสตร์ที่ 1 สร้างความเข้มแข็งให้กับเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร  โดยมีแนว
ทางการพฒันาท่ีส าคญั ดงัน้ี57 
  1) เพื่อให้เกษตรกรพึ่งตนเองได ้มีความมัน่คงและภาคภูมิใจในการประกอบอาชีพ
เกษตรกรรม 
  2) พฒันาศกัยภาพของเกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรให้เป็นผูป้ระกอบธุรกิจเกษตร 
บนพื้นฐานปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง 
  3) เน้นการขยายผลการท าการเกษตรตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง 
เสริมสร้างความภาคภูมิใจและความมัน่คงในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม ดว้ยการสร้างและ
พฒันาเกษตรกรรุ่นใหม่เขา้สู่ภาคการเกษตร 
  4) สร้างระบบสวสัดิการและด าเนินการปรับโครงสร้างหน้ีสินใหก้บัเกษตรกร 
  5) ส่งเสริมการท าการเกษตรย ัง่ยืนให้เห็นผลในทางปฏิบติั โดยเฉพาะการท าเกษตร
แบบผสมผสาน เกษตรทฤษฎีใหม่ และเกษตรอินทรีย ์ซ่ึงจะช่วยเพิ่มรายไดใ้หก้บัเกษตรกร 
  6) ส่งเสริมการพฒันาองคค์วามรู้ของเกษตรกรสู่เกษตรกรมืออาชีพ (Smart Farmer) 
ใหส้ามารถบริหารจดัการฟาร์มแบบครบวงจร ตั้งแต่การผลิต แปรรูป และการตลาด 
  7) สร้างการรวมกลุ่มเกษตรกรให้เข้มแข็งและสามารถเช่ือมโยงเครือข่ายของ
เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 ยุทธศาสตร์ 2 เพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการสินค้าเกษตรตลอดโซ่อุปทาน โดยมี
แนวทางการพฒันา58 
  1) เพื่อลดตน้ทุนการผลิตและสร้างโอกาสในการแข่งขนัของสินคา้เกษตรใชก้ารตลาด
น าการผลิตสินค้าเกษตร ในรูปแบบแปลงใหญ่ มีการบริหารจัดการ ร่วมกันระหว่างภาครัฐ 
เกษตรกรและเอกชน 
  2) ส่งเสริมการผลิตสินคา้เกษตรใหไ้ดม้าตรฐานรองรับความตอ้งการของตลาด 
                                                           
57 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์.  (2560).  แผนพัฒนาการเกษตรในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับที ่12 (พ.ศ. 2560-2564). กรุงเทพฯ: ส านกังานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์. หนา้ 43 
58 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 48. 
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  3) ส่งเสริมการบริหารจดัการโซ่อุปทานสินคา้เกษตร สนบัสนุนการจดัการองคค์วามรู้
ดา้นโลจิสติกส์สินคา้เกษตรและโซ่อุปทานใหก้บัเกษตรกร สถาบนัเกษตร และผูป้ระกอบการธุรกิจ
เกษตร เพื่อน าไปประยกุตใ์ชใ้นการวางแผนและการขนส่งการผลิตร่วมกนั 
  4) ส่งเสริมการเพิ่มมูลค่าสินคา้เกษตรโดยน าภูมิปัญญาท้องถ่ินมาสร้างเร่ืองราว 
(Story) ให้กบัสินคา้เกษตรและชุมชน เพื่อเป็นจุดขาย สร้างความเป็นเอกลกัษณ์ อตัลกัษณ์ของ
สินคา้เกษตร 
  5) สนบัสนุนการจดัตั้งศูนยก์ลางและพฒันาระบบตลาดสินคา้เกษตร 
  6) เสริมสร้างความมัน่คงทางอาหารอยา่งย ัง่ยนื 
  7) สนบัสนุนความร่วมมือระหวา่งภาครัฐ เอกชน กบัเกษตรกร 
  8) สนบัสนุนการจดัการความเส่ียงท่ีจะกระทบต่อพืชผลทางการเกษตร 
  9) ส่งเสริมการคา้ชายแดน การพฒันาเขตเศรษฐกิจพิเศษ และความร่วมมือระหว่าง
ประเทศ ซ่ึงจะเป็นส่วนสนบัสนุนและสร้างผลประโยชน์ร่วมกนัในระดบัภูมิภาค 
 ยุทธศาสตร์ 3 เพิ่มความสามารถในการแข่งขันภาคการเกษตรด้วยเทคโนโลยีและ
นวตักรรม โดยมีแนวทางการพฒันา ดงัน้ี59 
  1) เพื่อพฒันาการเกษตรของประเทศ ใหมี้ศกัยภาพทนัต่อการเปล่ียนแปลงของโลก 
  2) ส่งเสริมและสนบัสนุนการวิจยั เทคโนโลยี และนวตักรรมดา้นการเกษตร มุง้เน้น
ความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนในการลงทุน เพื่อการวิจยัและพฒันา โดยก าหนดกรอบ
งานวจิยั และสร้างนวตักรรมใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของพื้นท่ี 
  3) พฒันาเทคโนโลยีสารสนเทศการเกษตรและสร้างความเช่ือมโยงของขอ้มูลอย่าง
เป็นระบบ 
  4) ส่งเสริมการน างานวจิยั เทคโนโลยแีละนวตักรรมใชป้ระโยชน์ เนน้สร้างการเขา้ถึง
เทคโนโลยีการเกษตรของเกษตรกรรายย่อยและกลุ่มเกษตรกร เพื่อช่วยขบัเคล่ือนการพฒันาภาค
การเกษตรใหส้อดคลอ้งกบัการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยนื 
 ยุทธศาสตร์ 4 การบริหารจัดการทรัพยากรการเกษตรและส่ิงแวดล้อมอย่างสมดุลและ
ยัง่ยืน โดยมีแนวทางการพฒันา ดงัน้ี60 
  1) เพื่อพฒันาการเกษตรบนพื้นฐานการบริหารจดัการทรัพยากรการเกษตรท่ีมีอยูอ่ยา่ง
จ ากดั 

                                                           
59 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 56. หนา้ 17. 
60 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 17. 
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  2) เน้นการฟ้ืนฟูและอนุรักษท์รัพยากรการเกษตรให้คงความหลากหลายทางชีวภาพ
สนบัสนุนกิจกรรมเชิงอนุรักษ ์เพื่อความสมดุลของทรัพยากรธรรมชาติ 
  3) ส่งเสริมการเกษตรท่ีเป็นมิตรต่อส่ิงแวดลอ้ม 
  4) บริหารจดัการทรัพยากรน ้าบริหารจดัการพื้นท่ีท ากินทางการเกษตร 
  5) สร้างภูมิคุ้มกันทางการเกษตรต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate 
Change) 

 2.10.3 น โยบายของคณะ รัฐมนต รี ที่ เ กี่ ย ว ข้องกับส า นักง านการปฏิ รูปที่ ดิ น 
เพ่ือเกษตรกรรม 
 ตามท่ีสภานิติบัญญัติได้ลงมติด้วยคะแนนเสียงเป็นเอกฉันท์  เม่ือวนัท่ี 21 สิงหาคม 
พ.ศ. 2557 เห็นชอบด้วยในการแต่งตั้ ง พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี 
และประธานสภานิติบญัญติัแห่งชาติ ได้น าความกราบบงัคมทูลพระกรุณา และได้มีพระบรม 
ราชโองการโปรดเกลา้โปรดกระหม่อม แต่งตั้ง พลเอก ประยุทธ์ จนัทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี 
เม่ือวนัท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ. 255761 และแต่งตั้งรัฐมนตรี62 ประกอบกนัเป็นคณะรัฐมนตรีแล้วนั้น 
คณะรัฐมนตรีได้แถลงนโยบายต่อสภานิติบญัญติัแห่งชาติ เม่ือวนัศุกร์ท่ี 12 กนัยาน พ.ศ. 2557 
โดยนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ี เ ก่ียวข้องกับภารกิจด้านการพัฒนาท่ีดินและการเกษตร 
ซ่ึงส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นหน่วยงานส าคญัในการด าเนินการตามนโยบาย
ดงักล่าวใหเ้กิดผลอยา่งเป็นรูปธรรม ซ่ึงมีนโยบายส าคญั ดงัน้ี 
 (1) นโยบายการเพิม่ศักยภาพทางเศรษฐกจิของประเทศ 
  1) ดูแลเกษตรกรให้มีรายไดท่ี้เหมาะสมดว้ยวิธีการต่าง ๆ เช่น การลดตน้ทุนการผลิต 
การช่วยเหลือในเร่ืองปัจจยัการผลิตอยา่งทัว่ถึง การช่วยเหลือเกษตรกรรายยอ่ย ตลอดจนถึงการใช้
กลไกตลาดดูแลราคาสินคา้เกษตรประเภทท่ีราคาต ่าผดิปกติใหสู้งข้ึนตามสมควร 
  2) ลดอุปสรรคในการส่งออกเพื่อให้เกิดความคล่องตวั เช่น ปรับปรุงวิธีการตรวจ
รับรองมาตรฐานสินคา้และมาตรฐานการผลิตระดบัไร่นา เป็นตน้ ให้สะดวกรวดเร็วข้ึน ตลอดจน
ลดขั้นตอนของกระบวนการด้านธุรการและเอกสารอ่ืน ๆ ท่ีจะช่วยให้ระบบการส่งสินคา้เร็วข้ึน 
พร้อมทั้งแสวงหาตลาดท่ีมีศกัยภาพเพื่อขยายฐานการส่งออกซ่ึงครอบคลุมถึงการคา้ชายแดนท่ีมี
ความส าคญัมากข้ึน 

                                                           
61 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 131. ตอนพิเศษ 159 ง. หนา้ 1. ลงวนัท่ี 25 สิงหาคม พ.ศ. 2557 
62 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 131. ตอนพิเศษ 164 ง. หนา้ 1. ลงวนัท่ี 31 สิงหาคม พ.ศ. 2557 
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  3) แก้ปัญหาน ้ าท่วมในฤดูฝนทั้งท่ีท่วมเป็นบริเวณกวา้งและท่วมเฉพาะพื้นท่ีและ
ปัญหาขาดแคลนน ้าในบางพื้นท่ีและบางฤดูกาล ซ่ึงน าความเสียหายและทุกขร้์อนมาให้แก่เกษตรกร 
โดยระดมความคิดเพื่อหาทางป้องกนัไม่ให้เกิดน ้ าท่วมรุนแรงดงัเช่นเหตุการณ์น ้ าท่วมในปี 2554
และหาวธีิท่ีจะแกปั้ญหาน ้ าท่วมเฉพาะพื้นท่ีให้ลดลงโดยเร็ว ไม่กระทบต่อพืชผล ส่วนภาวะภยัแลง้
จนเกิดการขาดแคลนน ้ าเพื่อการเกษตรนั้น รัฐบาลจะเร่งด าเนินการจดัสร้างแหล่งน ้ าขนาดเล็กให้
กระจายครอบคลุมทัว่พื้นท่ีเพาะปลูกใหม้ากท่ีสุด ซ่ึงจะสามารถท าไดใ้นเวลาประมาณ 1 ปี 
  4) ในดา้นเกษตรกรรม ด าเนินการในสองเร่ืองใหญ่ คือ การปรับโครงสร้างการผลิต
สินคา้เกษตรให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการดว้ยวิธีการต่าง ๆเช่น การแบ่งเขตเพื่อปลูกพืชผลแต่ละ
ชนิด และการสนบัสนุนให้สหกรณ์ของกลุ่มเกษตรกรท่ีผลิตสินคา้เกษตรเพิ่มบทบาทในฐานะผูซ้ื้อ
พืชผลจนถึงการแปรรูปและการส่งออกได ้แลว้แต่กรณี เพื่อให้สหกรณ์เป็นผูค้า้ขายสินคา้เกษตร
รายใหญ่อีกรายหน่ึง ซ่ึงจะช่วยคานอ านาจของกลุ่มพ่อคา้เอกชนท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนัให้มีความสมดุล
มากข้ึน 
 (2) นโยบายการรักษาความมั่นคงของฐานทรัพยากร และการสร้างสมดุลระหว่าง 
การอนุรักษ์กบัการใช้ประโยชน์อย่างยัง่ยืน 
 ในปัจจุบนัมีการบุกรุกท่ีดินของรัฐและตดัไมท้า้ลายป่ามากข้ึน ทรัพยากรธรรมชาติและ
ความหลากหลายทางชีวภาพท่ีเคยอุดมสมบูรณ์ เช่น ป่าไม ้สัตวป่์า พนัธ์ุพืช และแร่ธาตุ ถูกท าลาย
หรือน าไปใช้ประโยชน์ทางพาณิชยโ์ดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นอนัมาก ทั้งปัญหาภาวะมลพิษ
โดยเฉพาะขยะประเภทต่าง ๆ ก็รุนแรงยิ่งข้ึน รัฐบาลจึงมีนโยบายจะรักษาความมั่นคงของ 
ฐานทรัพยากรธรรมชาติโดยสร้างสมดุลระหวา่งการอนุรักษแ์ละการใชป้ระโยชน์อยา่งย ัง่ยนื ดงัน้ี63 
  1) ในระยะเฉพาะหนา้ เร่งปกป้องและฟ้ืนฟูพื้นท่ีอนุรักษ ์ทรัพยากรป่าไมแ้ละสัตวป่์า 
โดยให้ความส าคญัในการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ จดัทา้แนวเขตท่ีดินของรัฐให้ชดัเจน 
เร่งรัดกระบวนการพิสูจน์สิทธิการถือครองท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐโดยน าระบบสารสนเทศมาใช้
เพื่อการบริหารจดัการ ปรับปรุงกฎหมายใหท้นัสมยัและสร้างบรรทดัฐานในการบงัคบัใชก้ฎหมาย 
อย่างมีประสิทธิภาพและเป็นธรรม โดยเฉพาะในพื้นท่ีป่าตน้น ้ าและพื้นท่ีอนุรักษ์ท่ีมีความส าคญั 
เชิงนิเวศ ก าหนดพื้นท่ีแนวกนัชนและท่ีราบเชิงเขาใหเ้ป็นพื้นท่ียทุธศาสตร์การปลูกป่าเพื่อป้องกนั 
ภยัพิบติัและป้องกนัการบุกรุกป่า ขยายป่าชุมชน และส่งเสริมการปลูกไมมี้ค่าทางเศรษฐกิจในพื้นท่ี 

                                                           
63 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ.  (2557).  ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ เมื่อวนัที ่12 กนัยายน พ.ศ. 2557. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. หนา้ 15. 



43 

เอกชนเพื่อลดแรงกดดนัในการตดัไมจ้ากป่าธรรมชาติรวมทั้งผลกัดนัแนวทางการประเมินมูลค่า
ทางเศรษฐศาสตร์ของระบบนิเวศและการสร้างรายได้จากการอนุรักษ์ เช่น โครงการปลูกป่า 
เพื่อฟ้ืนฟูระบบนิเวศ โครงการอนุรักษท์รัพยากรป่าไมแ้บบมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน เป็นตน้64 
  2) ในระยะต่อไป พฒันาระบบบริหารจดัการท่ีดิน และแกไ้ขการบุกรุกท่ีดินของรัฐ
โดยยดึแนวพระราชด าริท่ีใหป้ระชาชนสามารถอยูร่่วมกบัป่าได ้เช่น ก าหนดเขตป่าชุมชนให้ชดัเจน 
พื้นท่ีใดท่ีสงวนหรือกนัไวเ้ป็นพื้นท่ีป่าสมบูรณ์ก็ใช้มาตรการทางกฎหมายอย่างเคร่งครัดพื้นท่ีใด
สมควรให้ประชาชนใช้ประโยชน์ได้ก็จะผ่อนผนัให้ตามความจา้เป็นโดยใช้มาตรการทางการ
บริหารจัดการ มาตรการทางสังคมจิตวิทยา และการปลูกป่าทดแทนเข้าด า เนินการ ทั้ งจะให้
เช่ือมโยงกบัการส่งเสริมการมีอาชีพและรายไดอ่ื้นอนัเป็นบ่อเกิดของเศรษฐกิจชุมชนท่ีต่อเน่ือง
เพื่อให้คนเหล่านั้นสามารถพึ่งพาตนเองไดต้ามหลกัเศรษฐกิจพอเพียงโดยท่ีดินยงัเป็นของรัฐจะจดั
ทา้ฐานขอ้มูลเพื่อการบริหารจดัการ จดัทา้ทะเบียนผูถื้อครองท่ีดินในท่ีดินของรัฐ ปรับปรุงกลไก
การบริหารจดัการท่ีดินของรัฐและเอกชนให้มีเอกภาพเพื่อท้าหน้าท่ีก าหนดนโยบายด้านท่ีดิน 
ในภาพรวม และปรับปรุงกลไกภาษีเพื่อกระจายการถือครองท่ีดิน เร่งรัดการจดัสรรท่ีดินให้แก่ 
ผูย้ากไร้โดยไม่ตอ้งเป็นกรรมสิทธ์ิแต่รับรองสิทธิร่วมในการจดัการท่ีดินของชุมชน ก าหนดรูปแบบ 
ท่ีเหมาะสมของธนาคารท่ีดินเพื่อใหเ้ป็นกลไกในการน าทรัพยากรท่ีดินมาใชใ้หเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูศึ้กษา จะได้น าขอ้มูลท่ีได้ในบทน้ี ซ่ึงประกอบไปด้วยแนวคิด 
ทฤษฎี ประวติัความเป็นมาและหลักการการอนุญาตหรือการให้ความยินยอมให้ใช้ท่ีดินในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน ไปท าการศึกษาเปรียบเทียบกบัหลกัเกณฑ์และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมในการอนุญาตให้ใชท่ี้ดิน ในบทท่ี 3 และวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การ
อนุญาตใหใ้ชท่ี้ดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน
ในเขตปฏิรูปท่ีดินในบทท่ี 4 ต่อไป 
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