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	บทคัดย่อ

	 การแก้ไขปัญหาการใช้ที่ดิน ส.ป.ก. ผิดประเภท กรณีผู้ครอบครองที่ดิน 
ไม่ใช่เกษตรกรตามกฎหมายปฏิรูปที่ดินของส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดิน 
เพ่ือเกษตรกรรม ในปัจจุบันมแีนวทางในการด�ำเนินการ 2 แบบ โดยเฉพาะทีด่นิ  
ส.ป.ก. 4 - 01 บริเวณรอบมหาวทิยาลยัพะเยา ต�ำบลแม่กา อ�ำเภอเมอืงพะเยา  
จงัหวัดพะเยา โดยอาศยัอ�ำนาจตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติ 
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ในการแก้ไขปัญหาสภาพพ้ืนที ่
ไม่สอดคล้องกับการใช้ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูป 
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยน�ำที่ดินดังกล่าวมาท�ำเป็นสัญญาเช่ากับ ส.ป.ก.  
หรือที่มีชื่อเรียกว่า “พะเยาโมเดล” และจะใช้เป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหา 
ในพ้ืนที ่ส.ป.ก. อืน่ทีมี่ลกัษณะเดียวกนัต่อไปน้ัน แม้จะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม  
ตอบสนองการพัฒนาทางเศรษฐกิจและปัญหาสงัคมบริเวณหน้ามหาวิทยาลยั 
พะเยาได้อย่างถกูต้องในปัจจบัุน แต่กจิการอืน่ๆ ทีน่อกเหนือจากเกษตรกรรม 
บริเวณหน้ามหาวิทยาลัยพะเยาเป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์แสวงหาก�ำไร  
ไม่ใช่กิจการที่เป็นการบริการหรือเกี่ยวข้องกับความเป็นอยู่ของเกษตรกร 
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ในพ้ืนที่ดังกล่าวโดยตรง เพราะเหตุที่ผล 
ประกอบการจะตกอยู่กบักลุม่นายทนุผู้ประกอบ 
ธุรกิจเป็นส่วนใหญ่ และแม้มีการตั้งกองทุน 
การปฏิรูปที่ดินที่มีเงินทุนมาพัฒนาคุณภาพ 
ชีวิตประชาชนในพ้ืนที่น้ัน ก็ไม่ได้เป็นกิจการ 
ที่ให ้บริการหรือเกี่ยวข ้องกับความเป็นอยู  ่
ของเกษตรกรในด้านเศรษฐกจิและสงัคม ซึง่อยู่ 
ในเขตปฏิรูปทีด่นิโดยตรง จงึไม่เข้าลกัษณะตาม 
ประกาศกระทรวงเกษตรฯ เร่ืองก�ำหนดกจิการอืน่ 
ทีเ่ป็นการสนับสนุนหรือเกีย่วเน่ืองกบัการปฏิรูป 
ทีด่นิ ตามแนวค�ำวนิิจฉัยของศาลปกครองสงูสดุ 
ที่ อ.1729/2559 และแม้ว่าตามค�ำสั่งหัวหน้า 
คณะรักษาความสงบแห่งชาต ิที ่31/2560 มผีลให้ 
ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว 
ไม่มีสภาพบังคับก็ตาม แต่เฉพาะกับกิจการ 
สามประเภทอนัได้แก่ กจิการเหมอืงแร่ การผลติ 
ปิโตรเลียมและการผลิตไฟฟ้าจากกังหันลม  
เท่าน้ัน ส่วนกิจการนอกเหนือจากน้ัน รวมทั้ง 
พะเยาโมเดลดังกล่าวข้างต้น ค�ำพิพากษาของ 
ศาลปกครองสูงสุดก็ยังคงมีผลใช้บังคับกับ 
แนวทางการอนุญาตให้เอกชนเข้ามาใช้ประโยชน์ 
ในการเช่าพ้ืนที ่ส.ป.ก. ในกจิการทีส่นับสนุนหรือ 
เกี่ยวเน่ืองกับการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
โดยเกษตรกรในพ้ืนที่จะต้องได้รับประโยชน ์
โดยตรงเท่าน้ัน ทั้งน้ีการบังคับใช้กฎหมาย 
ดงักล่าว จงึไม่น่าจะสอดคล้องกบัแนวค�ำวนิิจฉัย 
ของศาลปกครองและขัดต่อวัตถุประสงค์ของ 
กฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

ค�ำส�ำคัญ : การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม,  
ศาลปกครอง, ค�ำสัง่หัวหน้าคณะรักษาความสงบ 
แห่งชาติ, พะเยาโมเดล

	Abstract

	 The solution to misuse of Agricultural Land  
Reform, event of the land occupant is not  
a farmer under land reform law of Agricultural  
Land Reform Office. Present, There are two  
guidelines on the implementation. Especially  
the A.L.R.O 4 - 01 area around Phayao  
University, Mae Ka Sub-district, Muang,  
Phayao Province, by virtue of Article 30,  
paragraph 5 of the Agricultural Land Reform  
Act, BE 2518 has resolved the problem of  
land use inconsistency with agricultural land  
use under the law on agricultural land reform.  
They are bringing such land into a lease  
agreement with A.L.R.O or also called  
“Phayao Model” and will be used as the  
solution to the problem in other A.L.R.O  
areas with same characteristics case.  
Although it is beneficial to the public,  
responding to the economic development  
and social problems in front of Phayao  
University right now, but activities other  
than agriculture in front of Phayao University  
are activities that are for - profit, not services  
or directly related to the livelihood  
of farmers in such area. The profits will be for  
the majority of entrepreneurs. There is  
a land reform fund with funds to improve the  
quality of life of people in that area. It is not  
a business that provides services or is related  
to the well-being of farmers in economic and  
social aspects, which is in the area of land  
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reform directly. Therefore did not go into  
the characteristics as announced by the  
Ministry of Agriculture: determination of other  
activities that support or relate to land  
reform according to the trial of The Supreme  
Administrative Court at A. 1729/2016.  
Although according to order of the head  
of National Council for Peace and Order (NCPO)  
No. 31/2560: The Supreme Administrative  
Court’s judgment is not enforceable, but only  
with three types of businesses that are  
Mining business, Petroleum production  
and Electricity from wind turbines.  
The activities other than that and including  
‘’Phayao model’’ mentioned above, an  
adjudication of the Supreme Administrative  
Court is still in effect with the guidelines  
for allowing the private sector to use in the  
lease of the A.L.R.O area in business that  
supports or relate to agricultural land reform  
which farmers in the area must only  
receive direct benefits. This enforcement  
of such law is unlikely to consistent with  
the trial of The Administrative Court and  
contrary to the objective of the Land Reform  
Law.

Keywords : Agricultural Land Reform, The  
Administrative Court, The Head of National  
Council for Peace and Order, Phayao Model

	บทน�ำ

	 การแก้ไขปัญหาการครอบครองและการใช ้
ที่ดิน ส.ป.ก. 4 – 01 ผิดประเภท ของส�ำนักงาน 
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) กรณี 
ผู้ครอบครองที่ดินไม่ใช่เกษตรกรตามกฎหมาย 
นั้นมีการด�ำเนินการ 2 แบบ ดังนี้
	 1.	 พื้นที่ที่ผู้ครอบครองที่ดิน ส.ป.ก. 4 – 01  
ไม่ใช่เกษตรกรตามกฎหมาย สาเหตุจากมี 
ข้าราชการ นักการเมือง และนายทนุเป็นผู้ครอบครอง  
แล้วน�ำที่ดินไปก่อสร้างอาคาร หอพัก บ้านเช่า 
รีสอร์ต ร้านอาหาร กลายเป็นชุมชนใหญ่ขึ้นมา  
โดยยึดพื้นที่ ส.ป.ก. 4 – 01 เหล่านั้นกลับมา  
แต่ไม่มีการด�ำเนินการรื้อถอนอาคารในพ้ืนที่ 
แต่อย่างใด และอาศัยอ�ำนาจตามความในแห่ง 
พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม  
พ.ศ. 2518 มาตรา 30 วรรค 51 2ด�ำเนินการ 
จัดสรรที่ดินให้แก่บุคคลผู้ครอบครองซึ่งเป็น 
นักการเมือง และนายทุนเป็นผู้ครอบครองเดิม 
ต่อไปโดยทีผู้่ครอบครองพ้นผิด อาท ิการแก้ปัญหา 

1	 มาตรา 30 วรรค 5 แห่งพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 บัญญัติว่า ‘นอกจากการจัดที่ดินให้แก่บุคคลตาม  
(1) (2) และ (3) ให้ ส.ป.ก.มอี�ำนาจจดัทีด่นิหรืออสงัหาริมทรัพย์ให้แก่บคุคลใดเช่า เช่าซือ้ ซือ้ หรือเข้าท�ำประโยชน์เพือ่ใช้ส�ำหรบักจิการอืน่ 
ทีเ่ป็นการสนับสนุนหรือเกีย่วเน่ืองกบัการปฏรูิปทีด่นิตามทีรั่ฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก�ำหนดในราชกจิจา 
นุเบกษาได้ ทัง้น้ี ตามขนาดการถอืครองในทีด่นิทีค่ณะกรรมการเห็นสมควร ซึง่ต้องไม่เกนิห้าสบิไร่ ส่วนหลกัเกณฑ์ วธิกีาร และเงือ่นไข 
ในการอนุญาตหรือการให้ผู้ได้รับอนุญาตถือปฏิบัติให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการก�ำหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี’

2	 มาตรา 9 แห่งร่างพระราชบัญญัตกิารปฏิรูปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที ่..) พ.ศ. ให้ยกเลกิความในมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติ 
การปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซึง่แก้ไขเพ่ิมเตมิโดยพระราชบญัญัตกิารปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที ่3) พ.ศ. 2532  
และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน มาตรา 30 วรรค 5 ก�ำหนดว่า ‘นอกจากการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกร ตาม (1) (2)  
และ (3) แล้ว ให้ ส.ป.ก. มีอ�ำนาจอนุญาตให้ทบวงการเมือง องค์การของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ใช้ที่ดินเพื่อประโยชน์สาธารณะ รวมถึง 
อนุญาตให้บุคคลใดใช้ประโยชน์ในที่ดินที่ได้จ�ำแนกไว้ตามมาตรา 29/2 (3) หรืออสังหาริมทรัพย์ในที่ดินดังกล่าว โดยเรียกเก็บค่า 
ตอบแทนการใช้ประโยชน์ในทีด่นิ เพ่ือน�ำเงินเข้ากองทนุ  การปฏรูิปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมได้ ส่วนหลกัเกณฑ์ วธิกีาร และเงือ่นไขในการ 
อนุญาตหรือการให้ผู้ได้รับอนุญาตถือปฏิบัติ ให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการก�ำหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี’. การรับฟัง 
ความคิดเห็นกฎหมายไทย. 
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อาคารกว่า 300 แห่ง ทีส่ร้างในทีด่นิ ส.ป.ก. 4 – 01  
รอบๆ มหาวทิยาลยัพะเยา ต�ำบลแม่กา อ�ำเภอ 
เมืองพะเยา จังหวัดพะเยา โดยเปิดให้บุคคล 
ผู้ครอบครองอยู่เดิมดังกล่าวเช่าที่ดินเพ่ือใช ้
ส�ำหรับกิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุน หรือ 
เกี่ยวเน่ืองกับการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม  
เนื้อที่ไม่เกิน 50 ไร่ หรือที่มีชื่อเรียกว่า “พะเยา 
โมเดล” ที่หลายจังหวัดจะใช้เป็นแบบอย่าง 
ต่อไป (ไทยรัฐออนไลน์, 2557) อันเป็นการน�ำ 
หลกัรัฐศาสตร์มาใช้ร่วมกบักฎหมายปฏรูิปทีดิ่น  
และน�ำที่ดินที่ไม่สามารถท�ำการเกษตรได้แล้ว 
ดังกล่าวมาแสวงหาผลประโยชน์โดยท�ำเป็น 
สญัญาเช่าทีด่นิหรืออสงัหาริมทรัพย์ โดยจดัเกบ็ 
ค่าเช่าในอัตราร้อยละ 3 ของราคาประเมิน 
กรมธนารักษ์ (สรรเสริญ, 2558)
	 2.	 พื้นที่ที่ผู้ครอบครองที่ดิน ส.ป.ก. 4 – 01  
ไม่ใช่เกษตรกรตามกฎหมาย เมือ่ยดึทีด่นิคืนมา 
แล้วจะมีการร้ือถอนสิง่ปลกูสร้างและด�ำเนินคด ี
กับผู้ครอบครอง อาทิ รีสอร์ตในพ้ืนที่อ�ำเภอ 
วังน�้ำเขียว (ข่าวไทยพีบีเอส, 2559) จังหวัด 
นครราชสีมา และกรณียึดคืนที่ดิน 535 ไร่ของ  
พล.ต.ต.ชาลี เภกะนันทน์ อดีตรองผู้บัญชาการ 
ประจ�ำส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติและอดีต 
ผู้บังคับการต�ำรวจน�้ำ  ซึ่งเป็น 1 ใน 3 แปลง 
ในอ�ำเภอปากช่อง จังหวัดนครราชสีมา ที่ถูก 
ศาลฎกีาพิพากษาให้ผู้ครอบครองออกจากพ้ืนที่  
(ประชาชาตธิรุกจิ, 2559) อนัถอืเป็นทีด่นิ ส.ป.ก.  
ทีถู่กน�ำไปใช้ผิดวตัถปุระสงค์ เน่ืองจากน�ำไปท�ำ 
รีสอร์ต โรงแรม หรือแหล่งท่องเที่ยว จึงไม่เข้า 
หลักเกณฑ์ตามมาตรา 443 จึงต้องด�ำเนินการ 
ยึดคืน ส�ำหรับทีด่นิทีผู่ค้รอบครองประกอบธรุกจิ 

อันเกี่ยวเน่ืองกับเกษตรกรและสามารถแสดง 
หลักฐานที่ยืนยันการครอบครองท�ำกินในที่ดิน 
ดังกล่าว เช่น ใบเสียภาษีบ�ำรุงท้องที่ (ภบท 5)   
เมือ่ยดึคืนแล้วจะให้เจ้าของหรือเกษตรกรได้รับ 
การจดัทีด่นิหรือเช่าทีด่นิด�ำเนินกจิการต่อไปได้  
เช่น โครงการผลติไฟฟ้าจากพลงังานลมจ่ายไฟฟ้า 
ให้ประชาชนในพ้ืนทีป่ฏิรูปทีดิ่น (ส.ป.ก) (อนันต์,  
2552) อนัเป็นกจิการทีส่นับสนุนหรือเกีย่วเน่ือง 
กบัวัตถุประสงค์ของการปฏิรูปทีดิ่น และเกษตรกร 
ได้รับประโยชน์โดยตรง เป็นต้น  หรือทีมี่ช่ือเรียกว่า  
“วังน�้ำเขียวโมเดล”
	 อนัเป็นทีน่่าสงัเกตว่า ส�ำนักงานการปฏรูิปทีด่นิ 
เพ่ือเกษตรกรรมมีแนวทางในการแก้ไขปัญหา 
การครอบครองและการใช้ที่ดิน ส.ป.ก. 4 – 01  
ผิดประเภท ด้วยเหตุผู้ครอบครองที่ดินไม่ใช่ 
เกษตรกรตามกฎหมาย โดยอาศยัพระราชบัญญัติ 
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
ประกอบค�ำสัง่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาต ิ 
ที่ 36/2559 แต่กลับมีแนวทางที่แตกต่างกัน  
ด้วยเหตุดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนจึงได้พิเคราะห ์
บทบญัญตัขิองกฎหมายประกอบแนวค�ำวนิิจฉัย 
ของศาลปกครองเพื่อเป็นแนวทางในการปฏิรูป 
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในบทต่อไป

หลักกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
	 ส.ป.ก. 4 – 01 คือเอกสารสิทธิให้ประชาชน 
เข้าท�ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน เร่ิมเกิดขึ้น 
เมื่อมีพระราชบัญญัติการปฏิ รูปที่ดินเ พ่ือ 
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมหีลกัการส�ำคัญว่า  
ทีด่นิในเขตปฏิรูปน้ันใช้ส�ำหรับท�ำการเกษตรกรรม 
ได้แต่เพียงอย่างเดยีวเท่าน้ัน จะใช้ท�ำประโยชน์ 

3	 ค�ำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 36/2559 เร่ือง มาตรการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน                
เพื่อเกษตรกรรมโดยมิชอบด้วยกฎหมาย. ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 133 ตอนพิเศษ 150 ง หน้า 26 
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อย่างอืน่ใดอกีไม่ได้ และผู้ครอบครองท�ำประโยชน์ 
ในที่ดิน ส.ป.ก. 4 – 01 จะต้องมีฐานะยากจน  
โดยเขตปฏิรูปที่ดิน หมายถึง ที่ดินที่เป็นชุมชน 
เตม็รูปแบบมาก่อน ทีด่นิทีเ่ป็นไร่สวนท�ำกนิของ 
ราษฎรตัง้แต่บรรพบุรุษ และทีด่นิป่าเสือ่มโทรม 
ซึ่งหมดสภาพป่าและไม่สามารถฟื้นสภาพป่า 
กลบัคืนมาได้อกี  แต่ไม่รวมถงึป่าในเขตอนุรักษ์  
อาท ิเขตอทุยานแห่งชาติ4 เขตป่าสงวนแห่งชาติ    
เขตรักษาพันธุ์พืชและสัตว์ป่า หรือเขตต้นน�้ำ 
ล�ำธาร เป็นต้น โดยมหีน่วยงานทีรั่บผิดชอบการ 
ออกเอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4 – 01 คือส�ำนักงาน 
การปฏิรูปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม สงักดักระทรวง 
เกษตรและสหกรณ์5

	 เอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4 – 01 ไม่อนุญาตให้ 
ท�ำการซื้อขายที่ดิน หากมีการซื้อขายในขณะที่ 
เอกสารสิทธิน้ียังมีผลอยู ่จะเป็นโมฆะตาม 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์มาตรา 1506 
โดยไม่สามารถยกอายุความการครอบครอง
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาเป็น 
ข้อต่อสู้7 ทัง้น้ีผู้ได้รับสทิธใินทีด่นิ ส.ป.ก. 4 – 01 
ตามกฎหมายสามารถโอน แบ่งแยก และตกทอด 
ทางมรดกให้แก่บุคคลในครอบครัวอันได้แก ่
สามีภรรยา บุตร บิดามารดา พ่ีน้องร่วมบิดา 
มารดา พ่ีน้องร่วมบิดาหรือร่วมมารดาและหลาน  
หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก.  
เพ่ือประโยชน์ในการปฏิรูปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม  

ทัง้น้ีให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์วิธกีารและเงือ่นไข 
ทีก่าํหนดในกฎกระทรวง8 อกีทัง้ยงัสามารถเช่า 
หรือเช่าซือ้เพ่ือเกษตรกรรมเท่านัน้ โดยไม่อนุญาต 
ให้เช่าเพ่ือจุดประสงค์อื่น รวมทั้งไม่สามารถ 
จดทะเบียนจ�ำนองได้ เว้นแต่เป็นโครงการของ 
รัฐบาลทีอ่นุญาตให้ใช้เอกสารสทิธ ิส.ป.ก. 4 – 01  
เพ่ือเป็นประกันโดยสทิธใินทีดิ่นยังคงเป็นของรัฐ  
ทั้งน้ีประชาชนสามารถคืนที่ดินให้กับรัฐหาก 
ไม่ต้องการใช้ประโยชน์อกีต่อไป และรัฐสามารถ 
เรียกคืนทีด่นิได้กรณตีรวจสอบ พบว่าประชาชน 
ผู้ได้รับสิทธิในที่ดินมิได้ใช้ท�ำการเกษตรกรรม 
อีกต่อไป ดังนั้นในกรณีที่ใครก็ตามน�ำเอาที่ดิน  
ส.ป.ก. 4 – 01 ไปใช้ผิดวตัถปุระสงค์ดงักล่าวข้างต้น  
จึงเป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมาย เช่น การซื้อขาย 
ที่ดินเพ่ือสร้างเป็นส�ำนักปฏิบัติธรรม เป็นต้น  
อันเป ็นกรณีที่ประชาชนไม่ได ้ใช ้ที่ดินเพ่ือ 
การเกษตรแล้ว รัฐจึงสามารถเรียกที่ดินคืน 
เพ่ือน�ำไปให้เกษตรกรรายอื่นท�ำเกษตรกรรม 
เพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมต่อไป (โสภณ,  
2559)
	 ส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
มีอ�ำนาจจัดที่ดิน หรืออสังหาริมทรัพย์ให้แก ่
บุคคลใดเช่า เช่าซือ้ หรือเข้าท�ำประโยชน์ เพ่ือใช้ 
ส�ำหรับกิจการอื่นที่ เป ็นการสนับสนุนหรือ 
เกี่ยวเน่ืองกับการปฏิรูปที่ดิน ตามที่รัฐมนตรี 

4	 มาตรา 26 (5) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518
5	 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518
6	ค�ำพิพากษาฎีกาที ่2293/2552 สรุปได้ว่า พ.ร.บ.การปฏิรูปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมฯ มาตรา 39 บัญญัตว่ิา ทีด่นิทีบุ่คคลได้รับสทิธโิดยการ 

ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจะท�ำการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดินน้ันไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาท 
โดยธรรมหรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร ฯลฯ ตามบทบัญญัติดังกล่าวเห็นได้ว่า แม้จะมีการซื้อขายที่พิพาทระหว่างโจทก์กับจ�ำเลย 
กนัจริง นิตกิรรมระหว่างโจทก์กบัจ�ำเลยกเ็ป็นการต้องห้ามชัดแจ้งโดยกฎหมายย่อมตกเป็นโมฆะตาม ป.พ.พ. มาตรา 150 ในเขตปฏิรูป 
ทีด่นิ บุคคลทีม่ไิด้รับจัดสรรจากคณะกรรมการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมไม่มสีทิธแิย่งการครอบครองจากผู้ทีไ่ด้รับการจัดการ เพราะ 
หากผู้ได้รับการจัดสรรละทิ้งการครอบครองไป การครอบครองจะตกมาเป็นของส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมอีกคร้ัง  
ซึ่งส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ�ำนาจหน้าที่ที่จะจัดสรรให้เกษตรกรที่เหมาะสมต่อไป

7	 มาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518
8	 มาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518
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ว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศ 
ก�ำหนดในราชกจิจานุเบกษา9 ด้วยอาศยัอ�ำนาจ 
ดงักล่าว ส�ำนักงานการปฏรูิปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 
จึงได้มีแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่ดิน ส.ป.ก. 
บริเวณหน้ามหาวิทยาลัยพะเยา อันเกิดจาก 
เกษตรกรบางส่วนท�ำผิดวัตถุประสงค์ของการ 
ปฏิรูปที่ดินและกฎหมาย โดยน�ำพื้นที่ซึ่งเดิม 
เคยท�ำการเกษตรไปจัดท�ำเป็นกิจการหอพัก 
นักศึกษา ร้านค้า และร้านอาหาร เป็นต้น  และ 
เกษตรกรบางส่วนกใ็ห้บคุคลอืน่มาใช้ประโยชน์
ในทีด่นิในลกัษณะของการเช่าเพ่ือท�ำธรุกจิ อาท ิ
ธนาคาร ร้านสะดวกซื้อ ปั๊มน�้ำมันชนิดหยอด
เหรียญ สนามกีฬา โรงภาพยนตร์ และสถาน
บันเทิง เป็นต้น และอีกส่วนหน่ึงคือขายที่ดิน
ให้บุคคลภายนอกเพื่อท�ำกิจการหอพัก เป็นต้น 
ด้วยการจดัแบ่งโซนน่ิงในพ้ืนที ่ส.ป.ก. ออกเป็น  
3 โซน ได้แก่โซนพ้ืนทีท่างการเกษตร, โซนพืน้ที่ 
เพ่ือทีอ่ยูอ่าศยั และโซนพ้ืนทีก่นัชน ซึง่อยูร่ะหว่าง 
โซนพ้ืนที่ทางการเกษตรกับโซนพ้ืนที่เพ่ือที่อยู่ 
อาศยั  โดยจะมกีารจ�ำกดัขอบเขตของแต่ละโซน 
อย่างชัดเจน เพ่ือให้ง่ายต่อการบริหารจัดการ
ปัญหาทีเ่กดิขึน้ ทัง้น้ีในการจดัทีด่นิส�ำหรับทีด่นิ 
ส่วนที่เป็นบ้านพักอาศัยและแปลงเกษตรกรรม 
ส�ำหรับเกษตรกรได้อนุญาตให้เกษตรกรน้ัน 
เข้าท�ำประโยชน์ตามกระบวนการจัดที่ดินของ  
ส.ป.ก. ส่วนกิจการอื่นๆ ที่นอกเหนือจาก 
เกษตรกรรม เช่น หอพัก ร้านค้า ร้านอาหาร  
กจิการสาธารณปูโภค อนัเป็นกจิการทีส่นับสนุน 
และเกีย่วเน่ืองกบัการปฏิรูปทีด่นิได้ให้เกษตรกร 
หรือบุคคลยื่นค�ำร้องขอเข้าท�ำประโยชน์ในเขต 

ปฏิรูปที่ดินโดยท�ำเป็นสัญญาเช่าที่ดินหรือ 
อสังหาริมทรัพย์และจัดเก็บค่าเช่าในอัตรา 
ร้อยละ 3 ของราคาประเมินกรมธนารักษ ์ 
เพ่ือเป ็นรายได้เข ้ากองทุนการปฏิรูปที่ดิน  
ส.ป.ก.10 ส่วนสิ่งปลูกสร้างในที่ดินก็จะให้คงอยู่ 
ต่อไป แต่จะเป็นการให้เช่าเพือ่เป็นการสนับสนุน 
กจิการปฏิรปูทีด่นิด้านกจิการสงัคม (ธนู, 2557)  
โดยมีช่ือเรียกว่า “พะเยาโมเดล” (สรรเสริญ,  
2558)

แนวทางการวนิจิฉยัคดีของศาลปกครองเกีย่วกบั 
การน�ำที่ดิน ส.ป.ก. ไปใช้ผิดประเภท
	 แม้ว่าส�ำนักงานการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม 
มีอ�ำนาจจัดที่ดิน หรืออสังหาริมทรัพย์ให้แก ่
บุคคลใดเช่า เช่าซือ้ หรือเข้าท�ำประโยชน์ เพ่ือใช้ 
ส�ำหรับกิจการอื่นที่ เป ็นการสนับสนุนหรือ 
เกีย่วเน่ืองกบัการปฏรูิปทีด่นิตามพระราชบัญญัต ิ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
มาตรา 30 วรรคห้า น้ันกต็าม ทว่าการจดัทีด่นิ 
หรืออสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวจ�ำต ้องชอบ 
ด้วยกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ฉบับดังกล่าวด้วย โดยศาลปกครองสูงสุดได้มี 
ค�ำวินิจฉัยอันเป็นการวางบรรทัดฐานในกรณ ี
ดังกล่าวข้างต้นไว้แล้ว กล่าวคือ “การจัดที่ดิน 
ในเขตปฏรูิปทีด่นิให้บุคคลใดใช้เพ่ือกจิการอืน่น้ัน 
จะต้องสนับสนนุหรือเกีย่วเน่ืองกบัวตัถปุระสงค์ 
ของการปฏิรูปที่ดิน และเกษตรกรจะต้อง 
ได้ประโยชน์โดยตรงเท่าน้ัน” ยกตัวอย่างเช่น  
คดีที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดชัยภูมิ 
อนุญาตให้บริษัท เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จ�ำกัด  

9	มาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518
10	ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เร่ือง การให้ความยินยอมในการน�ำทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดิน 

ไปใช้ประโยชน์ตามกฎหมายอื่น พ.ศ. 2541. ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 115 ตอนพิเศษ 103 ง หน้า 14
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เช่าที่ดิน ส.ป.ก. เพื่อติดตั้งกังหันลมผลิตไฟฟ้า 
ในพ้ืนที่หมู่ 2 ต�ำบลบ้านไร่ อ�ำเภอเทพสถิต  
จังหวัดชัยภมิู เพ่ือจ�ำหน่ายซึง่ใหญ่สดุในอาเซยีน  
กว่า 1.5 หมื่นล้าน โดยศาลปกครองสูงสุด 
พิพากษาสั่งให้ยกเลิกสัญญาเช่าพ้ืนที่ ส.ป.ก.  
ในการเข ้าติดตั้ งกังหันลมผลิตไฟฟ ้าของ 
บริษัท เทพสถิต วินด์ฟาร์มจ�ำกัด สรุปว่า11  
‘สัญญาเช ่าดังกล ่าวไม ่ชอบด้วยกฎหมาย 
เน่ืองจากการจัดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินให  ้
บุคคลใดใช้เพ่ือกิจการอื่นน้ันจะต้องสนับสนุน 
หรือเกี่ยวเน่ืองกับวัตถุประสงค์ของการปฏิรูป 
ทีด่นิ และเกษตรกรจะต้องได้ประโยชน์โดยตรง 
เท่าน้ัน แต่โครงการกงัหันลมผลติไฟฟ้าน้ัน แม้จะ 
เป็นบริการสาธารณะให้ประโยชน์ต่อส่วนรวม  
แต่เป็นการผลติไฟฟ้าเพ่ือขายหรือจ�ำหน่ายให้แก่ 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.)  
อันเป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์แสวงหาก�ำไร  
ไม่ใช่กิจการที่เป็นการบริการหรือเกี่ยวข้องกับ 
ความเป็นอยูข่องเกษตรกรในต�ำบลบ้านไร่ อ�ำเภอ 
เทพสถติ จงัหวัดชัยภมู ิโดยตรง เพราะเหตุไฟฟ้า 
ที่ผลิตได้จะถูกส่งต่อไปยังสถานีไฟฟ้าแรงสูง 
บ�ำเหน็จณรงค์ ส่วนการตัง้กองทนุพัฒนาไฟฟ้า 
ที่มีเงินทุนมาพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชน 
ในพ้ืนทีแ่ละสิง่แวดล้อมรอบโรงไฟฟ้า ไม่ได้เป็น 
กจิการทีใ่ห้บริการหรือเกีย่วข้องกบัความเป็นอยู่ 
ของเกษตรกรในด้านเศรษฐกจิและสงัคม ซึง่อยู่ใน 
เขตปฏิรูปที่ดินโดยตรง จึงไม่เข้าลักษณะตาม 
ประกาศกระทรวงเกษตรฯ เร่ืองก�ำหนดกจิการอืน่ 
ทีเ่ป็นการสนับสนุนหรือเกีย่วเน่ืองกบัการปฏิรูป 
ที่ดิน’ (ผู้จัดการออนไลน์, 2560) ทั้งน้ีผู้เขียน 
มคีวามเห็นว่า บริษทั เทพสถติ วนิด์ฟาร์ม จ�ำกดั  

มีเป้าหมายผลิตไฟฟ้าด้วยกังหันลมใหญ่ที่สุด 
ในอาเซียน ที่มุ่งเน้นการแสวงหาก�ำไรและเป็น 
การเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์เป็นส�ำคัญ  
โดยผลประโยชน์จากการขายไฟฟ้าส่วนใหญ ่
กลับตกไปอยู่กับบริษัทเอกชนที่เข้ามาลงทุน 
ในพื้นที่ ส.ป.ก. เป็นหลัก ซึ่งเกษตรกรในพื้นที ่
ได้รับประโยชน์จากการได้ใช้ไฟฟ้าเพียงเลก็น้อย 
และจากการมกีงัหันลมช่วยส่งเสริมการท่องเทีย่ว 
ในพ้ืนทีก่จิการขนาดใหญ่ดงักล่าว แต่กลบัได้รับ 
ผลกระทบด้านเสียงกังหันลมดังในพื้นที่ ดังนั้น 
แม้ว่า ส.ป.ก. จะมข้ีอยกเว้นตามกฎหมายดงักล่าว 
ทีส่ามารถให้เอกชนเข้ามาใช้ประโยชน์ในการเช่า 
พ้ืนที ่ส.ป.ก. ในกจิการทีส่นับสนุนหรือเกีย่วเนือ่งกบั 
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมก็ตาม แต่ควร 
พิจารณาถงึว่ากจิการดงักล่าวจะก่อให้เกดิผลดี 
ต่อประชาชนในพ้ืนทีอ่ย่างสงูและต้องไม่กระทบ 
ต่อสิง่แวดล้อมในพ้ืนทีอ่กีด้วย หรือหากกจิการน้ัน 
มคีวามจ�ำเป็นในพ้ืนที ่ส.ป.ก. ดงักล่าวอย่างย่ิง 
ก็จ�ำต้องมีการชดเชยเยียวยาเกษตรกรผู้ได้รับ 
ผลกระทบจากการรบกวนสิทธิ์ในที่ดิน ส.ป.ก. 
ดังกล่าวจากกองทนุการปฏิรูปทีดิ่นเพ่ือเกษตรกรรม 
อย่างเป็นธรรม ด้วยความยนิยอมจากเกษตรกร 
ทีไ่ด้รับผลกระทบสทิธิใ์นทีด่นินัน้ด้วยตามสทิธิ 
ที่รัฐธรรมนูญให้การรับรองคุ้มครองไว้12 
	 ภายหลงัรัฐบาลได้อาศยัอ�ำนาจตามความใน 
มาตรา 265 ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ประกอบกับมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช  
2557 แก้ไขปัญหาข้อกฎหมายและค�ำวินิจฉัย 
ของศาลปกครองดังกล่าวข้างต้น ด้วยค�ำสั่ง 
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาตทิี ่31/256013  

11	 ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.1729/2559 ลงวันที่ 26 สิงหาคม 2559
12	หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560
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เพ่ือป้องกันการขาดแคลนพลังงานและสร้าง 
ความมั่นคงด้านพลังงานและลดการพ่ึงพา 
การน�ำเข้าพลงังานจากต่างประเทศ จึงก�ำหนด 
ให้กิจการด้านพลังงาน 3 ประเภท อันได้แก่  
กจิการเหมอืงแร่ การผลติปิโตรเลยีมและการผลติ 
ไฟฟ้าจากกังหันลมน้ัน ยินยอมหรืออนุญาต 
ให้เข้าใช้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินตามกฎหมาย 
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ที่ดิน ส.ป.ก.) ได้  
(iLaw, 2560) ประกอบกบัศาลปกครองไม่มีอ�ำนาจ 
ในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจตาม มาตรา 44  
ของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.)14  
เน่ืองจากการออกค�ำสั่งหัวหน้าคณะรักษา 
ความสงบแห่งชาตดิงักล่าวอาศยัอ�ำนาจโดยตรง 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ 
ชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 44 มิได้ 
ออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน 
เพ่ือเกษตรกรรม ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช  
2557 มาตรา 44 บัญญัติให้ค�ำสั่งหัวหน้า 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ออกมาถือว่า 
ชอบด้วยกฎหมายและรัฐธรรมนูญและเป็นทีส่ดุ  
ศาลปกครองสงูสดุจึงไม่อาจรับค�ำฟ้องไว้พิจารณา 
เพ่ือควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
ของค�ำสัง่ดงักล่าวได้ (มลูนิธนิิตธิรรมสิง่แวดล้อม,  
2560)
	 ทั้งน้ี นอกเหนือจากกิจการทั้งสามประเภท 

ตามค�ำสัง่หัวหน้าคณะรกัษาความสงบแห่งชาต ิ
ที่ 31/2560 ดังกล่าวข้างต้น ค�ำพิพากษาของ 
ศาลปกครองสูงสุดก็ ยังคงมีผลใช ้ บัง คับ 
ต่อแนวทางการอนุญาตให้เอกชนเข้ามาใช ้
ประโยชน์ในการเช่าพ้ืนที่ ส.ป.ก. ในกิจการที ่
สนับสนุนหรือเกี่ยวเน่ืองกับการปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อเกษตรกรรม และเกษตรกรในพื้นที่จะต้อง 
ได้รับประโยชน์โดยตรงเท่านั้น

	บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	 ทีด่นิในเขตปฏรูิปทีด่นิน้ัน มอียู่สามลกัษณะ  
กล่าวคือ ที่ดินประเภทที่หนึ่ง อันมีลักษณะเป็น 
ชุมชนเป็นเมอืงเตม็รูปแบบมาก่อน และต่อมาได้ 
ถูกประกาศให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ทั้งเขตต�ำบล 
หรืออ�ำเภอ อาท ิอ�ำเภอลานสกั จงัหวัดอทุยัธานี  
เป็นต้น ที่ดินประเภทที่สอง มีลักษณะเป็นไร ่
เป็นสวนของราษฎรทีค่รอบครองท�ำกนิมาตัง้แต่ 
บรรพบุรุษตกทอดมาโดยต่อเนื่อง และได้มีการ 
ประกาศให้เป็นเขตปฏิรูปทีดิ่น และทีดิ่นประเภท 
ที่สาม มีลักษณะเป็นป่าเสื่อมโทรมที่ชาวบ้าน 
ได้เข้าครอบครองท�ำประโยชน์ โดยหมดสภาพป่า 
และไม่สามารถฟื้นฟูสภาพป่าขึ้นมาได้อีกต่อไป  
โดยกรมป่าไม้ กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า  
และพนัธุพื์ช กรมการปกครอง องค์การปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น และชุมชนมีความเห็นร่วมกันแล้ว 

13	ค�ำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 31/2560 เร่ืองการใช้ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อเกษตรกรรมให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ. ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 134 ตอนพิเศษ  
168 ง หน้า 34

14	ค�ำสั่งศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ ฟส.8/2559 ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน 2559 สรุปได้ว่า แม้เน้ือหาของค�ำสั่งหัวหน้า 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ที่ 4/2559 มีสถานะเป็นกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  
ซึ่งโดยทั่วไปอยู่ในอ�ำนาจของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 3 และมาตรา 11 (2) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวธิพิีจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 แต่เน่ืองจากการออกค�ำสัง่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาตดิงักล่าว อาศยัอ�ำนาจโดยตรง 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศกัราช 2557 มาตรา 44 มไิด้ออกโดยอาศยัอ�ำนาจตามกฎหมายว่าด้วย 
การผังเมือง ประกอบกับรัฐธรรมนูญฯ (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 มาตรา 44 บัญญัติให้ค�ำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาต ิ
ที่ออกมา ถือว่าเป็นการกระท�ำที่ชอบด้วยกฎหมายและรัฐธรรมนูญดังกล่าวและเป็นที่สุด ศาลปกครองสูงสุดจึงไม่อาจรับค�ำฟ้อง 
ไว้พิจารณาเพื่อควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำอันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนี้อีกได้
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จึงได้เสนอให้คณะรัฐมนตรีลงมติให้โอนที่ดิน 
ดงักล่าวไปให้ส�ำนักงานปฏิรูปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม 
น�ำไปด�ำเนินการออก ส.ป.ก. 4 – 01 เพ่ือให้เป็น 
หลักทรัพย์ เป็นทุนรอนและเปิดโอกาสให  ้
ผู ้ครอบครองที่ดินในพ้ืนที่ดังกล่าวสามารถ 
ลงทุนท�ำกิจการใดๆ ได้ (สิริอัญญา, 2552) 
อันเป็นที่มาของพระราชบัญญัตกิารปฏิรูปทีด่นิ 
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีหลักการ 
ส�ำคัญว่า ที่ดินในเขตปฏิรูปน้ันใช ้ส�ำหรับ 
ท�ำการเกษตรกรรมได้แต่เพียงอย่างเดยีวเท่าน้ัน  
จะใช้ท�ำประโยชน์อย่างอื่นใดอีกไม่ได้ และ 
ผู้ครอบครองท�ำประโยชน์ในท่ีดนิ ส.ป.ก. จะต้อง 
เป็นคนยากจน ทว่านับแต่มกีารใช้กฎหมายปฏรูิป 
ทีด่นิฉบับดงักล่าวจวบจนปัจจุบันได้ล่วงมากว่า 
สี่สิบกว่าปีแล้ว ปัจจุบันสภาพแวดล้อมทั้งทาง 
เศรษฐกิจและสังคมหรือชุมชนในพ้ืนที่ในเขต 
ส.ป.ก. ได้เปลี่ยนแปลงไปตามการพัฒนาของ 
ประเทศและนานาอารยประเทศทัว่โลก อนัเป็น 
เหตุให้ในพื้นที่ ส.ป.ก. จากเดิมที่ผู้ครอบครอง 
ท�ำประโยชน์ประกอบอาชีพเกษตรกรรมแต่เพยีง 
อย่างเดียว น�ำมาซึ่งปฏิสัมพันธ ์ในสังคม 
จนก่อเกิดร้านค้า ตลาด โรงเรียน โรงพยาบาล  
ธนาคาร ป๊ัมน�ำ้มัน รวมถงึรีสอร์ท และสถานบันเทงิ  
เป ็นต ้นซึ่ งมีหลากหลายอาชีพและมี ผู ้คน 
หลากหลายฐานะเกิดข้ึนมาเพ่ือตอบสนอง 
ความต้องการของคนในพ้ืนที ่ส.ป.ก. อนัเป็นผล 
จากการมีสภาพชีวิตที่ดี ข้ึนของคนในพื้นที่ 
ตามเจตนารมณ์ของรัฐและวัตถุประสงค ์ 
ของกฎหมายปฏิรูปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมฉบับน้ี
	 เมื่อพิจารณาจาแนวทางการแก้ไขปัญหา 
การครอบครองและการใช้ที่ดิน ส.ป.ก. 4 – 01  
ผิดประเภท ของส�ำนักงานกาปฏิรูปที่ดินเพ่ือ 
เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) กรณีผู้ครอบครองที่ดิน 

ไม่ใช่เกษตรกรตามกฎหมายน้ัน มีแนวทาง 
ในการแก้ไขปัญหาออกเป็น 2 แนวทาง ด้วยเหต ุ
ตามที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น โดยเฉพาะเม่ือ 
พิจารณาแนวทางทีส่องทีเ่รียกว่า “พะเยาโมเดล”  
ประกอบค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  
ที ่อ.1729/2559 ซึง่ได้วางแนวบรรทดัฐานไว้ว่า  
‘การจัดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินให้บุคคลใดใช้ 
เพ่ือกจิการอืน่น้ันจะต้องสนับสนุนหรือเกีย่วเน่ือง 
กบัวัตถุประสงค์ของการปฏิรูปทีดิ่น และเกษตรกร 
จะต้องได้ประโยชน์โดยตรงเท่านั้น’ แล้วผู้เขียน 
มีความเห็นว่า พ้ืนที่บริเวณหน้ามหาวิทยาลัย 
พะเยาแต่เดิมน้ันเป็นป่าเสื่อมโทรมที่ได้รับมอบ 
จากกรมป่าไม้โดยมีทั้งที่ เป ็นแปลงเกษตร  
ชุมชน วัด และสถานที่ราชการ และต่อมา 
ทบวงมหาวิทยาลัยขอใช้พ้ืนที่ของกรมป่าไม ้
ในเขตต�ำบลแม่กาและต�ำบลแม่นาเรือ อ�ำเภอเมือง  
จงัหวดัพะเยา เพ่ือก่อสร้างมหาวทิยาลยันเรศวร  
ซึ่งภายหลังได้เปลี่ยนช่ือมาเป็น “มหาวิทยาลัย 
พะเยา” (สรรเสริญ, 2558) อนัเป็นเหตใุห้เกดิการ 
พัฒนาทางเศรษฐกจิและสงัคมของชุมชนในเขต 
ปฏิรูปที่ดินบริเวณรอบที่ตั้งของมหาวิทยาลัย 
พะเยาเพ่ือรองรับความต้องการในสนิค้าอปุโภค 
บริโภคของนักศึกษา อาจารย์ และเจ้าหน้าทีข่อง 
มหาวทิยาลยั จงึได้มีการก่อสร้างอาคาร หอพัก  
ร้านค้า ร้านอาหาร สถานบันเทงิขึน้รองรับ และ 
เกษตรกรผู้ครอบครองพื้นที่ท�ำกินบางส่วน 
ผันเปลี่ยนอาชีพจากท�ำการเกษตรไปท�ำหอพัก  
ร้านค้า ร้านอาหาร เพ่ิมมากขึน้อย่างรวดเร็วและ 
ต่อเนื่องมาโดยตลอด รวมทั้งเกษตรกรจ�ำนวน 
ไม่น้อยทีไ่ม่สามารถทนต่อราคาทีดิ่นทีเ่พ่ิมสงูขึน้ 
อย่างรุนแรง จงึได้ขายให้กบับคุคลภายนอกพ้ืนที ่ 
เพ่ือน�ำเงินที่ได้ไปซื้อที่ดินมีโฉนดบริเวณนอก 
พ้ืนที ่ส.ป.ก.ดงักล่าว เมือ่พจิารณาจากลกัษณะ 
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กิจการในพ้ืนที่รอบมหาวิทยาลัยพะเยาแล้ว  
จะพบว่าเกดิข้ึนมาเพ่ือตอบสนองความต้องการ 
ของนักศึกษา คณาจารย์ และเจ้าหน้าที่ของ 
มหาวิทยาลัยเป็นส�ำคัญ ซึ่งมิใช่เกษตรกรตาม 
ค�ำนิยามของมาตรา 415 แห่งพระราชบัญญัต ิ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
แต่อย่างใด แนวทางการแก้ไขปัญหาการ 
ครอบครองและการใช้ที่ดิน ส.ป.ก. 4 – 01 
ผิดประเภท ของส�ำนักงานการปฏิรูปที่ดิน 
เพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) กรณีผู้ครอบครอง 
ที่ดินไม่ใช่เกษตรกรตามกฎหมายในพ้ืนที่หน้า 
มหาวิทยาลัยพะเยาน้ัน จึงมิได้มีวัตถุประสงค์ 
เพ่ือสนับสนุนหรือเกีย่วเน่ืองกบัวตัถปุระสงค์ของ 
การปฏิรูปทีด่นิ และเกษตรกรจะต้องได้ประโยชน์ 
โดยตรงเท ่า น้ัน ตามแนวค�ำวิ นิจฉัยของ 
ศาลปกครองสูงสดุที ่อ.1729/2559 แต่อย่างใด  
เน่ืองจากแม้พะเยาโมเดลจะเป็นประโยชน  ์
ต่อส่วนรวม แต่กิจการอื่นๆ ที่นอกเหนือจาก 
เกษตรกรรมบริเวณหน้ามหาวิทยาลัยพะเยา 
เป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์แสวงหาก�ำไร ไม่ใช่ 
กิจการที่เป็นการบริการหรือเกี่ยวข้องกับความ 
เป็นอยู่ของเกษตรกรในพ้ืนที่ดังกล่าวโดยตรง  
เพราะเหตุที่ผลประกอบการจะตกอยู่กับกลุ่ม 
นายทุนผู้ประกอบธุรกิจเป็นส่วนใหญ่ และแม้มี 
การตัง้กองทนุการปฏรูิปทีด่นิทีม่เีงนิทนุมาพฒันา 
คุณภาพชีวิตประชาชนในพ้ืนที่น้ัน ก็ไม่ได้เป็น 
กจิการทีใ่ห้บริการหรือเกีย่วข้องกบัความเป็นอยู่ 
ของเกษตรกรในด้านเศรษฐกจิและสงัคม ซึง่อยู่ใน 
เขตปฏิรูปที่ดินโดยตรง จึงไม่เข้าลักษณะตาม 
ประกาศกระทรวงเกษตรฯ เร่ืองก�ำหนดกจิการอืน่ 

ทีเ่ป็นการสนับสนุนหรือเกีย่วเน่ืองกบัการปฏิรูป 
ที่ดิน และแม้ว่าตามค�ำสั่งหัวหน้าคณะรักษา 
ความสงบแห่งชาติ ที่ 31/2560 มีผลให  ้
ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ อ.1729/ 
2559 ดงักล่าวไม่มสีภาพบังคับกต็าม แต่เฉพาะ 
กับกิจการทั้งสามประเภท อันได้แก่ กิจการ 
เหมอืงแร่ การผลติปิโตรเลยีมและการผลติไฟฟ้า 
จากกงัหันลมเท่าน้ัน ส่วนกจิการนอกเหนือจากนัน้  
รวมทัง้พะเยาโมเดลดงักล่าวข้างต้น ค�ำพิพากษา 
ของศาลปกครองสูงสุดก็ยังคงมีผลใช้บังคับ 
กับแนวทางการอนุญาตให้เอกชนเข้ามาใช ้
ประโยชน์ในการเช่าพ้ืนที่ ส.ป.ก. ในกิจการที ่
สนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ 
เกษตรกรรม โดยเกษตรกรในพ้ืนที่ดังกล่าว 
จะต้องได้รับประโยชน์โดยตรงเท่านั้น
	 ด้วยเหตุดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนมีความ 
เห็นว่าแม้แนวทางพะเยาโมเดลดงักล่าวข้างต้น 
ของส�ำนักงานการปฏรูิปทีดิ่นเพ่ือเกษตรกรรมน้ัน 
จะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทว่าแนวทางดังกล่าว 
กลบัมปีระโยชน์ต่อชุมชนในพืน้ทีแ่ละตอบสนอง 
การพัฒนาทางเศรษฐกิจและปัญหาสังคม 
บริเวณหน้ามหาวทิยาลยัพะเยาได้อย่างถกูต้อง 
ในปัจจบัุน ทว่าเพ่ือให้แนวทางดังกล่าวชอบด้วย 
กฎหมาย จึงเห็นควรน�ำเสนอรัฐบาลในการ 
แก้ไขปัญหาข้อกฎหมายและสอดคล้องกับ 
แนวค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว 
ข้างต้นด้วย 3 แนวทาง ประกอบด้วย
	 1.	 ประกาศเพิกถอนสถานะทีด่นิปฏรูิปทีด่นิ 
เพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ที่ไม่สามารถท�ำการ 
เกษตรได้แล้วในพ้ืนที่ดังกล่าว และน�ำที่ดิน 

15	เกษตรกร หมายความว่า ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก และให้หมายความรวมถึงบุคคลผู้ยากจนหรือผู้จบการศึกษา 
ทางเกษตรกรรม หรือผู้เป็นบุตรของเกษตรกรบรรดาซึ่งไม่มีที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบอาชีพ 
เกษตรกรรมเป็นหลัก ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกาด้วย
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ไปมอบให้กระทรวงการคลัง เพ่ือมอบหมายให ้
กรมธนารักษ์น�ำไปบริหารหาผลประโยชน์ 
และจัดเก็บเป็นรายได้ของแผ่นดิน ซึ่งน่าจะมี 
ข้อยุ่งยากระหว่างหน่วยงานในระยะเริ่มแรก
	 2.	 แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูป 
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยเพ่ิม 
มาตรา 30/1 มีข้อความว่า “ในกรณีที่ ส.ป.ก. 
ไม่สามารถด�ำเนินการจัดที่ดินให้แก่บุคคลตาม 
มาตรา 30 วรรคห้าได้ เน่ืองจากสภาพพ้ืนที ่
ไม่สอดคล้องกับการใช้ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ตามกฎหมายว ่าด ้วยการปฏิรูปท่ีดินเ พ่ือ 
เกษตรกรรม ให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ 
เกษตรกรรมตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูป 
ที่ดินเ พ่ือเกษตรกรรมมีอ�ำนาจพิจารณา 
ให้ความยินยอมหรืออนุญาตให้ใช้ประโยชน์ทีด่นิ 
ทีส่�ำนักงานการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมได้มา  
เพ่ือด�ำเนินกจิการอืน่ใดนอกเหนือจากทีก่�ำหนด 
ในกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม  
ทัง้น้ีในการพิจารณาให้ค�ำนึงถงึยุทธศาสตร์ชาติ 
และประโยชน์ส่วนรวมของประเทศเป็นส�ำคัญ   
หลักเกณฑ ์วิธีการและเงื่ อนไขในการขอ 
และการพิจารณาให้ความยินยอมหรืออนุญาตให้ใช้ 
ประโยชน์ที่ดิน รวมทั้งการก�ำหนดค่าตอบแทน 
การใช้ประโยชน์ทีด่นิให้เหมาะสมกบัวตัถปุระสงค์ 
ในการใช ้ที่ดินให ้ เป ็นไปตามที่ก�ำหนดใน 
กฎกระทรวงโดยในกฎกระทรวงดังกล่าว 
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ต้องเสนอขออนุมัติต ่อคณะรัฐมนตรีก ่อน 
พิจารณาให้ความยินยอมหรืออนุญาตไว้ด้วย  
ทัง้น้ี ให้ส�ำนักงานการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม 
จัดให้ผู้ขอใช้ประโยชน์ที่ดินน�ำส่งค่าตอบแทน 
การใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้รับความยินยอม 

หรืออนุญาตเข้ากองทุนการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ 
เกษตรกรรมตามกฎหมายว่าด้วยการปฏรูิปทีดิ่น 
เพือ่เกษตรกรรมโดยไม่ต้องน�ำส่งคลงัเป็นรายได้ 
แผ่นดิน” อาทิ ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม  
เ ร่ือง จัดต้ังนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด 
เป็นเขตอตุสาหกรรมทัว่ไป ตามพระราชบัญญัต ิ
การนิคมอุตสาหกรรมแห ่ งประเทศไทย  
พ.ศ. 2522 เป็นต้น ซึ่งน่าจะใช้ระยะเวลานาน 
พอสมควร
	 3.	 อาศัยอ�ำนาจตามความในมาตรา 265  
ของ รัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย 
ประกอบกับมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช  
2557 โดยค�ำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ 
แห่งชาติ อันน่าจะสอดคล้องกับสถานการณ์ 
ในปัจจุบันมากที่สุด
	 4.	 จัดท�ำร่างพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดิน 
บริเวณหน้ามหาวิทยาลัยพะเยา เป็นการเฉพะ 
ขึ้นมาทั้งฉบับ
	 ทั้งน้ี เพ่ือรองรับแนวทางพะเยาโมเดล 
ดงักล่าว และสามารถเป็นต้นแบบในการพัฒนา 
พ้ืนที่ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.)  
แห่งอื่นต่อไป
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