
เรื่องเสร็จที่ ๒๘๗/๒๕๓๙ 

 

บนัทึก 

เร่ือง  อ ำนำจในกำรจัดกำรชุมชนในเขตปฏิรูปที่ดิน และกำรใชป้ระโยชนที์่ดิน 

ในเขตปฏิรูปที่ดินส่วนที่ ส.ป.ก. ไม่ประสงคจ์ะด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดิน 

   

 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้มีหนังสือ ที่  กษ ๑๒๐๔/๑๐๔ ลงวันที่  ๓ 
มกราคม ๒๕๓๙ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้รับ
รายงานจากส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ว่า ในการด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม ส.ป.ก. จะน าที่ดินเกษตรกรรมจัดให้เกษตรกรท าประโยชน์และจัดที่อยู่อาศัย
ให้แก่เกษตรกรในแปลงเกษตรกรรมนั้น แต่สภาพข้อเท็จจริงพื้ นที่ ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่ อ
เกษตรกรรมมีเกษตรกรครอบครองท าประโยชน์อยู่ก่อนแล้ว และเกษตรกรเหล่านี้ ได้ปลูก
บ้านเรือนรวมกนัเป็นชุมชน มีทั้งชุมชนขนาดเลก็ซึ่งยังมีสภาพเป็นชนบท และชุมชนขนาดใหญ่ที่มี
ความเจริญพัฒนามาเป็นชุมชนเมือง โดยอาจพิจารณาลักษณะของชุมชนได้ ดังนี้  

๑. ชุมชนชนบท ประกอบด้วยบ้านเรือนจ านวนไม่กี่หลังคาเรือน ผู้อาศัยอยู่ใน
ชุมชนนี้ ส่วนใหญ่จะเป็นเกษตรกรที่มีที่ดินท ากินบริเวณนั้น อาจมีร้านค้าในครัวเรือนเพื่อขายของ
อุปโภคบริโภคเท่าที่จ าเป็นต่อการด ารงอยู่ของคนในชุมชน 

๒. ชุมชนเมือง เป็นชุมชนชนบทที่มีความเจริญ มีบ้านเรือนตั้งอยู่รวมกันเป็น
จ านวนหลายหลังคาเรือน ผู้ที่อาศัยในชุมชนประเภทนี้  มีทั้งเกษตรกรซึ่งมีที่ดินประกอบการ
เกษตรกรรมในละแวกนั้น และผู้ซึ่งมิได้มีอาชีพเป็นเกษตรกร นอกจากบ้านเรือนที่อยู่อาศัยแล้ว 
ยังมีร้านค้า อาคารพาณิชย์ และสาธารณูปโภคต่างๆ ชุมชนเมืองบางแห่งมีฐานะเป็นสุขาภิบาล 
หรือเทศบาล แต่อยู่มาก่อนก าหนดเป็นเขตปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

จากข้อเทจ็จริงดังกล่าว ส.ป.ก. เห็นว่ามีปัญหาในการปฏิบัติงานของพนักงาน
เจ้าหน้าที่ ซึ่งมีประเดน็ปัญหาข้อกฎหมาย ดังนี้  

๑. การดูแลจัดการชุมชนต่างๆ ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งชุมชน
ชนบท และชุมชนเมือง ส.ป.ก.มีอ านาจตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.
๒๕๑๘ หรือไม่ เพียงใด 

๒. ที่ดินที่ ส.ป.ก.น ามาด าเนินการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามบทบัญญัติใน
มาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓)พ.ศ.๒๕๓๒ บางแห่งมีสภาพที่
ไม่เหมาะสมต่อการน ามาจัดให้เกษตรกรเข้าท าประโยชน์ เช่น เป็นพื้ นที่หิน ดินลูกรังหรือเป็นที่
ชุมชน เมื่ อ ส.ป.ก.มิได้น าที่ดินที่สภาพไม่เหมาะสมเหล่านี้ มาด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่ อ
เกษตรกรรม ส.ป.ก.จึงมิได้ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกล่าวตามบทบัญญัติในมาตรา ๓๖ ทวิแห่ง
พระราชบัญญัติการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ แต่ถ้าหาก ส.ป.ก.มีหน้าที่ต้องดูแล



 ๒ 

ที่ดินที่ ส.ป.ก.มิได้น ามาด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม แต่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่  ๒) ได้เคยให้
ความเหน็ไว้ในเรื่องเสรจ็ที่ ๒๐๗/๒๕๓๗๑ จะถือว่า หากที่ดินดังกล่าวอยู่ในหลักเกณฑต์ามมาตรา 
๔  แ ห่ งพระราชบัญญั ติที่ ร าชพั สดุ  พ .ศ .๒๕๑๘  แล้ว จะเป็นที่ ราชพั สดุห รือไม่  โดย
กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ และ ส.ป.ก.มีอ านาจหน้าที่ในการดูแลและอนุญาตให้ใช้
ที่ดินแทนกระทรวงการคลัง ได้หรือไม่ 

นอกจากนี้  ส.ป.ก.ยังมีความเห็นเพิ่ มเติม ว่า บทบัญญัติในมาตรา ๔ แห่ง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ได้นิยามความหมายของการปฏิรูป
ที่ดินเพื่ อเกษตรกรรมไว้ว่า เป็นการปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการถือครองในที่ดินเพื่ อ
เกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดที่อยู่อาศัยในที่ดินเพื่ อเกษตรกรรมนั้น. โดยรัฐให้ความ
ช่วยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต. ส.ป.ก.จึงมี
อ านาจในการจัดที่อยู่อาศัยให้แก่เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่ อเกษตรกรรมได้ และหาก
เกษตรกรได้รวมตัวเป็นชุมชนที่อยู่อาศัยมาก่อนแล้ว ส.ป.ก.กม็ีอ านาจดูแลและจัดการชุมชนนั้นได้
เฉพาะชุมชนที่มีสภาพเป็นชุมชนเมือง ซึ่งพื้ นที่ส่วนนี้ โดยสภาพไม่เหมาะสมในการน ามาปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ส.ป.ก.กน่็าจะไม่มีอ านาจในการดูแลและจัดการชุมชนประเภทนี้  เพราะมิใช่
เป็นการจัดที่อยู่อาศัยให้เกษตรกรตามความหมายของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม การจัดตั้ง
ที่อยู่อาศัยให้แก่เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ และหากเกษตรกรได้รวมตัวเป็น
ชุมชนที่อยู่อาศัยมาก่อนแล้ว ส.ป.ก.กม็ีอ านาจดูแลและจัดการชุมชนนั้นได้เฉพาะชุมชนที่มีสภาพ
เป็นชุมชนชนบท เพราะเป็นกิจกรรมปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม แต่ชุมชนที่มีความเจริญเป็น
ชุมชนเมือง ซ่ึงพื้ นที่ส่วนนี้ โดยสภาพไม่เหมาะสมในการน ามาปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ส.ป.ก.
กน่็าจะไม่มีอ านาจในการดูแลและจัดการชุมชนประเภทนี้  เพราะมิใช่เป็นการจัดที่อยู่อาศัยให้
เกษตรกรตามความหมายของการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

เหตุผลที่สนับสนุนความเห็นข้างต้นนั้น จะเห็นได้จากการแก้ไขมาตรา ๒๕แห่ง
พระราชบัญญัติการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ซึ่งเป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการก าหนด
เขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินในกรณีที่ถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ให้
หมายถึงเฉพาะที่ตั้งนอกเขตเทศบาลในและสขุาภิบาล แต่เนื่องจากชุมชนเมืองที่มีความเจริญเป็น
สุขาภิบาลหรือเทศบาลในเขตปฏิรูปที่ดิน เกิดขึ้ นมาก่อนมีการแก้ไขกฎหมายเมื่อปี ๒๕๓๒ 
สขุาภิบาลหรือเทศบาลนั้นๆ จึงอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินด้วย และเป็นปัญหาในการปฏบิัติงานของ ส.
ป.ก.เนื่องจากชุมชนเมืองเหล่านี้ ต้องการให้มีการกนัออกจากเขตปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อ
ขอให้กรมที่ดินออกหนังสอืแสดงสทิธใินที่ดินให้แก่ผู้ที่อาศัยในที่ชุมชนเมืองนั้น ทั้งนี้  หากพื้นที่ใน

 
๑บันทึก เรื่อง อ านาจในการดูและรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้

ร่วมกัน และการออกเอกสารสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ส่งพร้อมหนังสือส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๖๐๑/๒๐๗ ลงวันที่ ๒๙ มีนาคม พ.ศ.
๒๕๓๗ 



 ๓ 

เขตปฏิรูปที่ดินเพื่ อเกษตรกรรม ซึ่ งโดยสภาพไม่เหมาะสมต่อการน ามาปฏิรูปที่ดินเพื่ อ
เกษตรกรรม เช่น เป็นชุมชนเมือง เป็นพื้ นที่หิน หรือดินลูกรัง และ ส.ป.ก.มิได้ถือกรรมสิทธิ์ตาม
มาตรา ๓๖ ทวิ ดังกล่าวแล้ว กส็มควรให้หน่วยงานของรัฐอื่นๆ เข้าไปดูแลและจัดการที่ดินเหล่านี้
ตามกฎหมายที่ให้อ านาจหน้าที่ของหน่วยงานนั้นๆ ได้ หรือหากที่ดินพื้ นที่ใดเข้าข่ายเป็นราชพัสดุ
ต่อไป ส.ป.ก.จึงขอให้หารือมายังคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์พิจารณา
แล้วเห็นว่า เพื่ อให้ได้ข้อยุติที่แน่นอนส าหรับ ใช้ปฏิบัติงานจึงควรน าปัญหาดังกล่าวเสนอ
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาวินิจฉัย 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อ
หารือดังกล่าว โดยได้ฟังค าชี้ แจงข้อเทจ็จริงจากผู้แทนกระทรวงการคลัง(กรมธนารักษ์) และ
ผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส านักงานการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) แล้ว มีความเห็น
ดังนี้  

ประเด็นที่หนึ่ง ส.ป.ก. มีอ านาจจัดการชุมชนชนบทเมืองที่ตั้งอยู่ในเขตปฏิรูป
ที่ดิน โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ หรือไม่
นั้น เห็นว่าในการพิจารณาว่า “การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๔๒ 
แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ที่ให้หมายความรวมตลอดถึง
การจัดที่อยู่อาศัยในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีความหมายเพียงใดนั้น จะต้องพิจารณาเจตนารมณ์
ของกฎหมายประกอบด้วย๓กล่าวคือ การปฏิรูปที่ดินเป็นการด าเนินการเพื่อช่วยให้เกษตรกรมี

 
๒มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัตินี้  
“การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” หมายความว่า การปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิ และการถือ

ครองในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมรวมตลอดถึงการจัดที่อยู่อาศัยในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าที่ดินของรัฐ 
หรือที่ดินที่รัฐจัดซื้ อหรือเวนคืนจากเจ้าของที่ดินซึ่งมิได้ท าประโยชน์ในที่ดินนั้นด้วยตนเอง หรือมีที่ดินเกินสิทธิ
ตามพระราชบัญญัตินี้ เพื่อจัดให้แก่เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที่ดินเลก็น้อยไม่เพียงพอแก่
การครองชีพและสถาบันเกษตรกรได้เช่าซื้ อ เช่าหรือเข้าท าประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพัฒนา
อาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลดี
ยิ่งขึ้น 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๓หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้  คือ ประเทศไทยเป็นประเทศ

เกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพในการเกษตร ที่ดินจึงเป็นปัจจัยส าคัญและเป็นรากฐานเบ้ืองต้นของการ
ผลิตทางเกษตรกรรม แต่ปัจจุบันปรากฏว่าเกษตรกรก าลังประสบความเดือดร้อน เนื่องจากต้องสูญเสียสทิธิใน
ที่ดินและกลายเป็นผู้ เช่าที่ดิน ต้องเสยีค่าเช่าที่ดินในอัตราสูงเกนิสมควร ที่ดินขาดการบ ารุง รักษา จึงท าให้อัตรา
ผลิตผลการเกษตรอยู่ในระดับต ่า เกษตรกรไม่ได้รับความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าที่ดินและ
การจ าหน่ายผลิตผลตลอดมา ซึ่งส่งผลให้เกิดภาวะความยุ่งยาก ทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม การปกครองและ
ด่วนที่สุด โดยวิธีการปฏิรูปที่ดินเพื่อช่วยให้เกษตรกรมีที่ดินท ากินและให้การใช้ที่ดินเกิดประโยชน์มากที่สุด
พร้อมกับการจัดระบบการผลิตและจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมเพื่อให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทั้งนี้  เพื่อ
เป็นการสนองแนวนโยบายแห่งรัฐในการลดความเหลื่อมล า้ในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกจิและสงัคม ตามที่
ได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ ขึ้น 



 ๔ 

ที่ดินท ากินและให้การใช้ที่ดินเกิดประโยชน์มากที่สุด พร้อมกับการจัดระบบการผลิตและการ
จ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมเพื่อให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ดังนั้น การจัดที่อยู่อาศัยตามที่
บัญญัติไว้ในมาตรา ๔ จึงหมายถึงการจัดที่อยู่อาศัยในที่ดินที่มีการประกอบเกษตรกรรม หรือ
กิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา ๓๐ 
วรรคห้า๔ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ส่วนการตั้งบ้านเรือน
ในลักษณะที่เป็นชุมชนอยู่ในเขตปฏริูปที่ดินแต่อยู่นอกเขตด าเนินการของ ส.ป.ก.และผู้อยู่อาศัยมี
ทั้งผู้ประกอบอาชีพในทางเกษตรกรรมหรือที่เกี่ยวเนื่องกับเกษตรกรรมนั้น การดูแลจัดการชุมชน
ในลักษณะนี้ อยู่นอกเหนือวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ซึ่ง
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้เคยให้ความเห็นไว้ในเร่ืองเสรจ็ที่ 
๖๙๔/๒๕๓๖๕ ว่า “กฎหมายมุ่งประสงค์จะให้ ส.ป.ก.ถือสทิธิเช่นเดียวกบัเจ้าของทรัพย์สนิในกรณี
ทั่วไป.ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงยังคงอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายเฉพาะอื่นๆ 
ด้วย เท่าที่ไม่ขัดต่อวัตถุประสงค์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” ดังนั้น พระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินมาตรา ๒๕๖ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.

 
๔มาตรา ๓๐ บรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่ ส.ป.ก.ได้มา ให้ส.ป.ก.มีอ านาจจัดให้

เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่คณะกรรมการก าหนด ทั้งนี้  ตามขนาด
การถือครองในที่ดินดังกล่าวต่อไปนี้  

นอกจากการจัดที่ดินให้แก่บุคคลตาม (๑) (๒) และ (๓) ให้ ส.ป.ก.มีอ านาจจัดที่ดินหรือ
อสงัหาริมทรัพย์ให้แก่บุคคลใดเช่า เช่าซื้อ ซื้อ หรือเข้าท าประโยชน์ เพื่อใช้ส าหรับกจิการอื่นที่เป็นการสนับสนุน
หรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏริูปที่ดินตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกจิจา
นุเบกษาได้  ทั้งนี้  ตามขนาดการถือครองในที่ดินที่คณะกรรมการเห็นสมควรซึ่งต้องไม่เกินห้าสิบไร่ ส่วน
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข ในการอนุญาตหรือการให้ผู้ ได้รับอนุญาตถือปฏิบัติ ให้เป็นไปตามที่
คณะกรรมการก าหนดโดยความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรี 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๕บันทกึ เรื่อง หารือปัญหาข้อกฎหมายกรณีการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 

๒๔๘๔ ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ส่งพร้อมหนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาถึงเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ที่ นร ๐๖๐๑/๑๓๖๘ ลงวันที่ ๒๐ธนัวาคม พ.ศ.๒๕๓๖ 

๖มาตรา ๒๕ การก าหนดเขตที่ดินในท้องที่ใดให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา 

ในพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่ง ให้มีแผนที่แสดงเขต และระบุท้องที่ที่อยู่ในเขตปฏิรูป
ที่ดินแนบท้ายพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย แผนที่ดังกล่าวให้ถือเป็นส่วนหนึ่งแห่งพระราชกฤษฎีกา 

การก าหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินตามวรรคหนึ่ง ให้ก าหนดเฉพาะที่ดินที่จะ
ด าเนินการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เว้นแต่ในกรณีที่จ าเป็นจะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลักกไ็ด้ โดย
ให้ด าเนินการก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินในเขตท้องที่อ าเภอที่ที่มีเกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินประกอบเกษตรกรรมเป็นของ
ตนเอง หรือมีที่ดินเลก็น้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือต้องเช่าที่ดินของผู้อื่นประกอบเกษตรกรรมอยู่เป็น
จ านวนมากตลอดจนที่มีผลผลิตต่อไร่ต ่าเป็นเกณฑ์ในการจัดอันดับความส าคัญในการก าหนดเขตก่อนหลัง ใน
กรณีที่ถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นเขตปฏิรูปที่ดินนั้น ให้หมายถึงเฉพาะที่ตั้งอยู่นอกเขตเทศบาลและ



 ๕ 

๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.
๒๕๓๒ จึงเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจ ส.ป.ก.เข้าไปปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตที่พระราช
กฤษฎีกาก าหนด แต่ไม่มีผลเป็นการลบล้างอ านาจที่กระทรวง ทบวง กรม เคยมีอยู่ตามกฎหมาย
อื่น เมื่อการจัดการชุมชนมีกฎหมายบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการอื่นอยู่แล้ว เช่น 
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๔๙๘ ฯลฯ การที่ ส.ป.ก.จะเข้าไปด าเนินการจัดการชุมชนถ้ามิได้
กระท าเพื่อประโยชน์แก่การปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมหรือเป็นการน าที่ดินไปจัดให้บุคคลใดเช่า 
เช่าซื้ อ ซื้ อ หรือเข้าท าประโยชน์ในกิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกบัการปฏิรูปที่ดิน
ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา๗ ตาม
มาตรา ๓๐ วรรคห้า๘ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ  ส.ป.ก.ย่อมไม่มี
อ านาจด าเนินการได้ 

นอกจากนั้น มาตรา ๒๙ วรรคสอง๙ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ก าหนดให้ที่ดินบางประเภทไม่อยู่ในอ านาจของ ส.ป.ก.ที่จะเข้าไปจัดซื้ อ
หรือเวนคืนที่ดินเพื่อการปฏิรูปที่ดินได้ เช่น ที่ดินของทบวงการเมือง องค์การของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
สถาบันเกษตรกร หรือที่ดินตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ซึ่งได้มีกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๑๙) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘๑๐ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม

 
สขุาภิบาล 

ให้ด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยมิชักช้า และให้ด าเนินการส ารวจที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมและวางโครงการเพื่อด าเนินการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในท้องที่ทุกจังหวัดทั่วราชอาณาจักรให้
เสรจ็ภายในสามปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ ใช้บังคับ 

๗ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง ก าหนดกิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุนหรือ
เกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา ๓๐ วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.
๒๕๓๒ 

๘ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๔) 
๙มาตรา ๒๙ ในเขตปฏิรูปที่ดินเม่ือคณะกรรมการพิจารณาเห็นว่า ที่ดินบริเวณใดสมควร

ด าเนินการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมให้ ส.ป.ก.มีอ านาจจัดซื้อหรือด าเนินการเวนคืนที่ดินได้ ดังต่อไปนี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

บทบัญญัติในมาตรานี้  มิให้ใช้บังคับแก่ที่ดินที่เป็นของทบวงการเมือง องค์การของรัฐ 
รัฐวิสาหกจิ สถาบันเกษตรกร หรือที่ดินตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๑๐บทบัญญัติมาตรา ๒๙ แห่งพระราชบัญญัติการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมพ.ศ.๒๕๑๘ มิ

ให้ใช้บังคับแก่ที่ดินดังต่อไปนี้  
(๑) ที่ดินที่เป็นเขตปลอดภัยในราชการทหารตามกฎหมายว่าด้วยเขตปลอดภัยในราชการ

ทหาร 

(๒) ที่ดินที่ก าหนดตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการก าหนดเขตที่ดินที่จะท าการส ารวจเพื่อ
การวางและจัดท าผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะ หรือที่ดินที่อยู่ในเขตของผังเมืองเฉพาะ ตามกฎหมายว่าด้วย



 ๖ 

โดยกฎกระทรวงฉบับที่ ๒ (พ.ศ.๒๕๒๖)ฯ ก าหนดประเภทที่ดินไว้ ได้แก่ ที่ดินที่อยู่ในเขต
ปลอดภัยทางทหาร ที่ดินที่อ ยู่ในบังคับกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง ที่ดินที่ ใช้ ในกิจการ
อุตสาหกรรม ที่ดินในบริเวณที่จัดให้เป็นที่อยู่อาศัยหรือบริเวณชุมชนตามที่คณะกรรมการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดด้วยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองตามกฎหมายว่าด้วย
การผังเมือง ฯลฯ  ดังนั้น ส.ป.ก.จึงไม่มีอ านาจเข้าไปจัดการหรือด าเนินการในที่ดินบริเวณ
ดังกล่าว แม้ว่าจะอยู่ภายในเขตปฏริูปที่ดินกต็าม 

ประเดน็ที่สอง ที่ดินในเขตปฏริูปที่ดินที่ไม่เหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรม 
และ ส.ป.ก.ไม่ประสงค์จะน าที่ดินดังกล่าวมาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน ถ้าที่ดินนั้นอยู่ในหลักเกณฑ์
ตามมาตรา ๔๑๑ แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.๒๕๑๘ แล้ว จะเป็นที่ราชพัสดุหรือไม่ นั้น 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) เห็นว่า กรณีนี้ เป็นการพิจารณาถึง
ที่ดินมาตรา ๒๖ (๒)๑๒ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่ง

 
การผังเมือง 

(๓) ที่ดินในบริเวณที่จัดให้เป็นที่อยู่อาศัยหรือบริเวณชุมชนตามที่คณะกรรมการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดด้วยความเหน็ชอบของคณะกรรมการผังเมืองตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง 

(๔) ที่ดินที่ใช้ในกิจการอุตสาหกรรมที่ได้ด าเนินการอยู่ก่อนการก าหนดเขตปฏิรูปที่ดิน 
ทั้งนี้  เท่าที่จ าเป็นตามขนาดและประเภทของกิจการอุตสาหกรรมตามที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่ อ
เกษตรกรรมก าหนด 

(๕) ที่ดินที่ใช้ในกจิการตามความมุ่งหมายของสภากาชาดไทย 

(๖) ที่ดินที่ใช้ในกิจการโรงพยาบาล สถานพยาบาล โรงเรียนหรือสถาบันอุดมศึกษา ทั้งนี้  
เท่าที่จ าเป็นตามขนาดและประเภทของกจิการตามที่คณะกรรมการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนด 

(๗) ที่ดินที่ใช้ในกจิการของผู้ได้รับบัตรส่งเสริมการลงทุนตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริม
การลงทุนทั้งนี้  ตามจ านวนที่คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนพิจารณาเหน็สมควร 

(๘) ที่ดินที่ใช้ในกิจการขององค์การหรือทบวงการระหว่างประเทศที่มีกฎหมายคุ้มครอง
การด าเนินงานในประเทศไทยหรือรัฐบาลไทยได้ให้ความเหน็ชอบแล้ว 

๑๑มาตรา ๔ ที่ราชพัสดุ หมายความว่า อสังหาริมทรัพย์ของแผ่นดินทุกชนิด เว้นแต่สาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน ดังต่อไปนี้  

(๑) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้ เวนคืน ทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดย
ประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน 

(๒) อสังหาริมทรัพย์ส าหรับพลเมืองใช้หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ของพลเมืองใช้ร่วมกัน 
เป็นต้นว่า ที่ชายตล่ิง ทางน า้ ทางหลวง ทะเลสาบ 

ส่วนอสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลและขององค์การปกครองท้องถ่ินไม่
ถือว่าเป็นที่ราชพัสดุ 

๑๒มาตรา ๒๖ เม่ือได้มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏริูปที่ดินใช้บังคับในท้องที่ใดแล้ว 

ฯลฯ    ฯลฯ 

(๒) ถ้าในเขตปฏิรูปที่ดินนั้นมีที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับใช้เพื่ อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้สงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทางราชการ เม่ือ
กระทรวงการคลังได้ให้ความยินยอมแล้วให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏริูปที่ดินนั้นมีผลเป็นการถอนสภาพ
การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับที่ดินดังกล่าวโดยมิต้องด าเนินการถอนสภาพตามกฎหมายว่าด้วยที่



 ๗ 

แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ซึ่ง
อาจแยกพิจารณาออกได้เป็นสองกรณี คือ กรณีที่หนึ่ง ที่ราชพัสดุที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน ถ้า
กระทรวงการคลังมิได้ให้ความยินยอมตามมาตรา ๒๖ (๒) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมฯ ที่ดินนั้นกยั็งคงเป็นที่ราชพัสดุอยู่เช่นเดิม มิได้ถูกถอนสภาพแต่อย่างใด กรณีที่
สอง ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือ
ที่ดินที่ได้สงวนหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทางราชการ ถ้ากระทรวงการคลังให้ความยินยอม
แล้วจะมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ส.ป.ก.มีอ านาจน าที่ดินนั้นมา
ใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ แม้ต่อมา ส.ป.ก.ไม่ประสงค์จะน าที่ดินนั้นมาด าเนินการ
ปฏิรูปที่ดินกไ็ม่มีผลท าให้ที่ดินดังกล่าวที่พ้นสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินกลับเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ (ที่ราชพัสดุ) อกี 

กล่าวโดยสรุป คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) เห็น
ว่า การจัดการชุมชนที่ตั้งอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน ถ้ามิได้เป็นการด าเนินการเพื่อการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม ส.ป.ก.ไม่มีอ านาจด าเนินการได้ และที่ราชพัสดุในเขตปฏิรูปที่ดินที่ได้ถูกถอนสภาพ
ไปแล้ว ถ้า ส.ป.ก.ไม่มีความประสงค์จะด าเนินการปฏริูปที่ดินนั้นกลับเป็นที่ราชพัสดุตามกฎหมาย
ว่าด้วยที่ราชพัสดุอกี 

 

 

(ลงชื่อ) อกัขราทร จุฬารัตน 

(นายอกัขราทร จุฬารัตน) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พฤษภาคม ๒๕๓๙ 

 

 
ราชพัสดุ และให้ ส.ป.ก.มีอ านาจน าที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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             0287/2539 - บันทึก เรื่อง อำนาจในการจัดการชุมชนในเขตปฏิรูปที่ดิน และการใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินส่วนที่ ส.ป.ก. ไม่ประสงค์จะดำเนินการปฏิรูปที่ดิน

เรื่องเสร็จที่ ๒๘๗/๒๕๓๙

บันทึก
เรื่อง  อำนาจในการจัดการชุมชนในเขตปฏิรูปที่ดิน และการใช้ประโยชน์ที่ดิน
ในเขตปฏิรูปที่ดินส่วนที่ ส.ป.ก. ไม่ประสงค์จะดำเนินการปฏิรูปที่ดิน
		

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้มีหนังสือ ที่ กษ ๑๒๐๔/๑๐๔ ลงวันที่ ๓ มกราคม ๒๕๓๙ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้รับรายงานจากสำนักงานการปฏิรูปที
             ่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ว่า ในการดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ส.ป.ก. จะนำที่ดินเกษตรกรรมจัดให้เกษตรกรทำประโยชน์และจัดที่อยู่อาศัยให้แก่เกษตรกรในแปลงเกษตรกรรมนั้น แต่สภาพข้อเท็จจริงพื้นที่ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีเกษตรกรครอบครองทำประโยชน์อยู่ก่อนแล้ว และเกษตรกรเหล่านี้ได้ปลูกบ้านเรือนรวมกันเป็นชุมชน มีทั้งชุมชนขนาดเล็กซึ่งยังมีสภาพเป็นชนบท และชุมชนขนาดใหญ่ที่มีความเจริญพัฒนามาเป็นชุมชนเมือง โดยอาจพิจารณาลักษณะของชุมชนได้ ดังนี้
๑. ชุมชนชนบท ประกอบด้วยบ้านเรือนจำนวนไม่กี่หลังคา
             เรือน ผู้อาศัยอยู่ในชุมชนนี้ส่วนใหญ่จะเป็นเกษตรกรที่มีที่ดินทำกินบริเวณนั้น อาจมีร้านค้าในครัวเรือนเพื่อขายของอุปโภคบริโภคเท่าที่จำเป็นต่อการดำรงอยู่ของคนในชุมชน
๒. ชุมชนเมือง เป็นชุมชนชนบทที่มีความเจริญ มีบ้านเรือนตั้งอยู่รวมกันเป็นจำนวนหลายหลังคาเรือน ผู้ที่อาศัยในชุมชนประเภทนี้ มีทั้งเกษตรกรซึ่งมีที่ดินประกอบการเกษตรกรรมในละแวกนั้น และผู้ซึ่งมิได้มีอาชีพเป็นเกษตรกร นอกจากบ้านเรือนที่อยู่อาศัยแล้ว ยังมีร้านค้า อาคารพาณิชย์ และสาธารณูปโภคต่างๆ ชุมชนเมืองบางแห่งมีฐานะเป็นสุขาภิบาล หรือเทศบาล แต
             ่อยู่มาก่อนกำหนดเป็นเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
จากข้อเท็จจริงดังกล่าว ส.ป.ก. เห็นว่ามีปัญหาในการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ ซึ่งมีประเด็นปัญหาข้อกฎหมาย ดังนี้
๑. การดูแลจัดการชุมชนต่างๆ ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งชุมชนชนบท และชุมชนเมือง ส.ป.ก.มีอำนาจตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ หรือไม่ เพียงใด
๒. ที่ดินที่ ส.ป.ก.นำมาดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามบทบัญญัติในมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพร
             ะราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓)พ.ศ.๒๕๓๒ บางแห่งมีสภาพที่ไม่เหมาะสมต่อการนำมาจัดให้เกษตรกรเข้าทำประโยชน์ เช่น เป็นพื้นที่หิน ดินลูกรังหรือเป็นที่ชุมชน เมื่อ ส.ป.ก.มิได้นำที่ดินที่สภาพไม่เหมาะสมเหล่านี้มาดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ส.ป.ก.จึงมิได้ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกล่าวตามบทบัญญัติในมาตรา ๓๖ ทวิแห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ แต่ถ้าหาก ส.ป.ก.มีหน้าที่ต้องดู
             แลที่ดินที่ ส.ป.ก.มิได้นำมาดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม แต่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้เคยให้ความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๒๐๗/๒๕๓๗  จะถือว่า หากที่ดินดังกล่าวอยู่ในหลักเกณฑ์ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.๒๕๑๘ แล้ว จะเป็นที่ราชพัสดุหรือไม่ โดยกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ และ ส.ป.ก.มีอำนาจหน้าที่ในการดูแลและอนุญาตให้ใช้ที่ดินแทนกระทรวงการคลัง ได้หรือไม่
นอกจากนี้ ส.ป.ก.ยังมีความเห็นเพิ่มเติมว่า บทบัญญัติในม
             าตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ได้นิยามความหมายของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไว้ว่า เป็นการปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการถือครองในที่ดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดที่อยู่อาศัยในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น. โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต. ส.ป.ก.จึงมีอำนาจในการจัดที่อยู่อาศัยให้แก่เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ และหากเกษตรกรได้รวมตัวเป็นชุมชนที่อยู่อาศัยมาก่อนแล้ว ส.ป.ก.ก็มีอำนาจดูแลและจัดการชุมชนนั้นได
             ้เฉพาะชุมชนที่มีสภาพเป็นชุมชนเมือง ซึ่งพื้นที่ส่วนนี้โดยสภาพไม่เหมาะสมในการนำมาปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ส.ป.ก.ก็น่าจะไม่มีอำนาจในการดูแลและจัดการชุมชนประเภทนี้ เพราะมิใช่เป็นการจัดที่อยู่อาศัยให้เกษตรกรตามความหมายของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม การจัดตั้งที่อยู่อาศัยให้แก่เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ และหากเกษตรกรได้รวมตัวเป็นชุมชนที่อยู่อาศัยมาก่อนแล้ว ส.ป.ก.ก็มีอำนาจดูแลและจัดการชุมชนนั้นได้เฉพาะชุมชนที่มีสภาพเป็นชุมชนชนบท เพราะเป็นกิจกรรมปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม แต่ชุมชนที่ม
             ีความเจริญเป็นชุมชนเมือง ซึ่งพื้นที่ส่วนนี้โดยสภาพไม่เหมาะสมในการนำมาปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ส.ป.ก.ก็น่าจะไม่มีอำนาจในการดูแลและจัดการชุมชนประเภทนี้ เพราะมิใช่เป็นการจัดที่อยู่อาศัยให้เกษตรกรตามความหมายของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
เหตุผลที่สนับสนุนความเห็นข้างต้นนั้น จะเห็นได้จากการแก้ไขมาตรา ๒๕แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ซึ่งเป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการกำหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏ
             ิรูปที่ดินในกรณีที่ถือเขตของตำบลหรืออำเภอเป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ให้หมายถึงเฉพาะที่ตั้งนอกเขตเทศบาลในและสุขาภิบาล แต่เนื่องจากชุมชนเมืองที่มีความเจริญเป็นสุขาภิบาลหรือเทศบาลในเขตปฏิรูปที่ดิน เกิดขึ้นมาก่อนมีการแก้ไขกฎหมายเมื่อปี ๒๕๓๒ สุขาภิบาลหรือเทศบาลนั้นๆ จึงอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินด้วย และเป็นปัญหาในการปฏิบัติงานของ ส.ป.ก.เนื่องจากชุมชนเมืองเหล่านี้ต้องการให้มีการกันออกจากเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อขอให้กรมที่ดินออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ผู้ที่อาศัยในที่ชุมชนเมืองนั้น ทั้งนี้ หากพื้น
             ที่ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซึ่งโดยสภาพไม่เหมาะสมต่อการนำมาปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เช่น เป็นชุมชนเมือง เป็นพื้นที่หิน หรือดินลูกรัง และ ส.ป.ก.มิได้ถือกรรมสิทธิ์ตามมาตรา ๓๖ ทวิ ดังกล่าวแล้ว ก็สมควรให้หน่วยงานของรัฐอื่นๆ เข้าไปดูแลและจัดการที่ดินเหล่านี้ตามกฎหมายที่ให้อำนาจหน้าที่ของหน่วยงานนั้นๆ ได้ หรือหากที่ดินพื้นที่ใดเข้าข่ายเป็นราชพัสดุต่อไป ส.ป.ก.จึงขอให้หารือมายังคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์พิจารณาแล้วเห็นว่า เพื่อให้ได้ข้อยุติที่แน่นอนสำหรับใช้ปฏิบัติงานจึงควรนำปั
             ญหาดังกล่าวเสนอคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาวินิจฉัย

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าว โดยได้ฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงการคลัง(กรมธนารักษ์) และผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) แล้ว มีความเห็นดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง ส.ป.ก. มีอำนาจจัดการชุมชนชนบทเมืองที่ตั้งอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน โดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ หรือไม่นั้น เห็นว่าในการพิจารณาว่า “การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” ตา
             มที่กำหนดไว้ในมาตรา ๔  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ที่ให้หมายความรวมตลอดถึงการจัดที่อยู่อาศัยในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีความหมายเพียงใดนั้น จะต้องพิจารณาเจตนารมณ์ของกฎหมายประกอบด้วย กล่าวคือ การปฏิรูปที่ดินเป็นการดำเนินการเพื่อช่วยให้เกษตรกรมีที่ดินทำกินและให้การใช้ที่ดินเกิดประโยชน์มากที่สุด พร้อมกับการจัดระบบการผลิตและการจำหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมเพื่อให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ดังนั้น การจัดที่อยู่อาศัยตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔ จึงหมายถึงการจัดที่อยู่อาศัยในที่ดินที่มีการป
             ระกอบเกษตรกรรม หรือกิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา ๓๐ วรรคห้า  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ส่วนการตั้งบ้านเรือนในลักษณะที่เป็นชุมชนอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินแต่อยู่นอกเขตดำเนินการของ ส.ป.ก.และผู้อยู่อาศัยมีทั้งผู้ประกอบอาชีพในทางเกษตรกรรมหรือที่เกี่ยวเนื่องกับเกษตรกรรมนั้น การดูแลจัดการชุมชนในลักษณะนี้อยู่นอกเหนือวัตถุประสงค์ของพระราชบั
             ญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้เคยให้ความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๖๙๔/๒๕๓๖  ว่า “กฎหมายมุ่งประสงค์จะให้ ส.ป.ก.ถือสิทธิเช่นเดียวกับเจ้าของทรัพย์สินในกรณีทั่วไป.ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงยังคงอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายเฉพาะอื่นๆ ด้วย เท่าที่ไม่ขัดต่อวัตถุประสงค์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” ดังนั้น พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินมาตรา ๒๕  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราช
             บัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ จึงเป็นกฎหมายที่ให้อำนาจ ส.ป.ก.เข้าไปปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตที่พระราชกฤษฎีกากำหนด แต่ไม่มีผลเป็นการลบล้างอำนาจที่กระทรวง ทบวง กรม เคยมีอยู่ตามกฎหมายอื่น เมื่อการจัดการชุมชนมีกฎหมายบัญญัติให้เป็นอำนาจหน้าที่ของส่วนราชการอื่นอยู่แล้ว เช่น พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๔๙๘ ฯลฯ การที่ ส.ป.ก.จะเข้าไปดำเนินการจัดการชุมชนถ้ามิได้กระทำเพื่อประโยชน์แก่การปฏิรูปที่ดินเพื
             ่อเกษตรกรรมหรือเป็นการนำที่ดินไปจัดให้บุคคลใดเช่า เช่าซื้อ ซื้อ หรือเข้าทำประโยชน์ในกิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดินตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศกำหนดในราชกิจจานุเบกษา  ตามมาตรา ๓๐ วรรคห้า  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ  ส.ป.ก.ย่อมไม่มีอำนาจดำเนินการได้
นอกจากนั้น มาตรา ๒๙ วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ กำหนดให้ที่ดินบางประเภทไม่อยู่ในอำนาจของ ส.ป.ก.ที่จะเข้าไปจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินเพื่อการปฏิรู
             ปที่ดินได้ เช่น ที่ดินของทบวงการเมือง องค์การของรัฐ รัฐวิสาหกิจ สถาบันเกษตรกร หรือที่ดินตามที่กำหนดในกฎกระทรวง ซึ่งได้มีกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๑๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘  ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวงฉบับที่ ๒ (พ.ศ.๒๕๒๖)ฯ กำหนดประเภทที่ดินไว้ ได้แก่ ที่ดินที่อยู่ในเขตปลอดภัยทางทหาร ที่ดินที่อยู่ในบังคับกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง ที่ดินที่ใช้ในกิจการอุตสาหกรรม ที่ดินในบริเวณที่จัดให้เป็นที่อยู่อาศัยหรือบริเวณชุมชนตามที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมกำหนดด้
             วยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง ฯลฯ  ดังนั้น ส.ป.ก.จึงไม่มีอำนาจเข้าไปจัดการหรือดำเนินการในที่ดินบริเวณดังกล่าว แม้ว่าจะอยู่ภายในเขตปฏิรูปที่ดินก็ตาม
ประเด็นที่สอง ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่ไม่เหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรม และ ส.ป.ก.ไม่ประสงค์จะนำที่ดินดังกล่าวมาดำเนินการปฏิรูปที่ดิน ถ้าที่ดินนั้นอยู่ในหลักเกณฑ์ตามมาตรา ๔  แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.๒๕๑๘ แล้ว จะเป็นที่ราชพัสดุหรือไม่ นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) เห็นว่า กรณีนี้เป็นการพิจ
             ารณาถึงที่ดินมาตรา ๒๖ (๒)  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๒ ซึ่งอาจแยกพิจารณาออกได้เป็นสองกรณี คือ กรณีที่หนึ่ง ที่ราชพัสดุที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน ถ้ากระทรวงการคลังมิได้ให้ความยินยอมตามมาตรา ๒๖ (๒) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ที่ดินนั้นก็ยังคงเป็นที่ราชพัสดุอยู่เช่นเดิม มิได้ถูกถอนสภาพแต่อย่างใด กรณีที่สอง ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่
             นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้สงวนหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทางราชการ ถ้ากระทรวงการคลังให้ความยินยอมแล้วจะมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ส.ป.ก.มีอำนาจนำที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ แม้ต่อมา ส.ป.ก.ไม่ประสงค์จะนำที่ดินนั้นมาดำเนินการปฏิรูปที่ดินก็ไม่มีผลทำให้ที่ดินดังกล่าวที่พ้นสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินกลับเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ (ที่ราชพัสดุ) อีก
กล่าวโดยสรุป คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) เห็นว่า 
             การจัดการชุมชนที่ตั้งอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน ถ้ามิได้เป็นการดำเนินการเพื่อการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ส.ป.ก.ไม่มีอำนาจดำเนินการได้ และที่ราชพัสดุในเขตปฏิรูปที่ดินที่ได้ถูกถอนสภาพไปแล้ว ถ้า ส.ป.ก.ไม่มีความประสงค์จะดำเนินการปฏิรูปที่ดินนั้นกลับเป็นที่ราชพัสดุตามกฎหมายว่าด้วยที่ราชพัสดุอีก


(ลงชื่อ) อักขราทร จุฬารัตน
(นายอักขราทร จุฬารัตน)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤษภาคม ๒๕๓๙
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