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บทคัดย่อ
	 สถานการณ์ความมั่นคงทางอาหารในพื้นที่เขตเมืองท�ำให้แนวคิดการท�ำเกษตรกรรมในเมืองกลับมามี
บทบาทข้ึนอกีครัง้ในหลายเมอืงท่ัวโลกรวมถงึในกรงุเทพมหานคร แต่กป็ระสบปัญหาอปุสรรค คอื การจดัการ
ทีด่นิ จากการศึกษา พบว่า ประเทศไทยไม่มมีาตรการทางกฎหมายทีม่เีจตนารมณ์ให้มกีารท�ำหรอืส่งเสรมิด้าน
เกษตรกรรมในพืน้ทีก่รงุเทพมหานคร โดยเฉพาะมาตรการทางกฎหมายทีบ่งัคบัใช้อยูเ่ป็นการจัดการในลักษณะ
ภาพรวมของประเทศ ท�ำให้เกิดปัญหาในการบังคับใช้กฎหมาย ดังนั้น บทความนี้จึงมุ่งศึกษามาตรการทาง
กฎหมายในการส่งเสริมการท�ำเกษตรกรรมในเมืองในพื้นที่กรุงเทพมหานครเพื่อให้เกิดผลเป็นรูปธรรมต่อไป 
ค�ำส�ำคัญ : เกษตรกรรมในเมือง ; ความมั่นคงทางอาหาร ; เมืองยั่งยืน ; การจัดการที่ดิน

Abstract
	 The concept of urban agriculture has been reinvigorated to cope with food security 
issues in many cities around the world including Bangkok. However, land tenure is the major 
challenge for the agricultural movement in urban area. This research argues that in the case 
of Bangkok, the lack of specific legal frameworks in municipal level, apart from those 
implemented in national level, in promoting urban agriculture enhances myriads of problems 
regarding law enforcement. Therefore, this research attempts to study the significance of 
legal measures as an essential part in promoting urban agriculture for Bangkok in a concrete 
way in the future.
Keywords : Urban Agriculture; Food Security; Sustainable City; Land Management 

บทนำ�
	 องค์การสหประชาชาติคาดการณ์ว่าในปี พ.ศ. 2593 ประชากรโลกจ�ำนวนร้อยละ 68 จะอาศยัอยูใ่นเขต
เมือง (United Nations, 2018) ซึ่งในประเทศไทยก็ได้มีการคาดการณ์ประชากรของกรุงเทพมหานครว่าในปี 
พ.ศ. 2575 จะมีจ�ำนวนถึง 8,124,793 คน (ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ, 2556) จ�ำนวน
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ประชากรของกรงุเทพมหานครทีเ่พิม่ขึน้ ท�ำให้พืน้ทีผ่ลติอาหารของคนกรงุเทพมหานครเริม่ถกูผลกัดนัออกไป
ให้อยู่ห่างไกลจากเมือง ระยะทางอาหารที่ไกลขึ้น ส่งผลกระทบต่อต้นทุนของอาหาร (กนกวลี สุธีธร, 2555) 
คนกรงุเทพมหานครจงึก�ำลงัเผชญิปัญหาความมัน่คงทางอาหารอย่างไม่รู้ตัว แม้ปัจจุบนัการเข้าถงึอาหารของ
คนกรงุเทพมหานครจะมคีวามหลากหลายขึน้ ไม่ว่าจะเป็นการซ้ืออาหารส�ำเรจ็รูป หรือการส่ังอาหารผ่านทาง
มือถือ แต่ก็มีคนบางกลุ่มที่ก�ำลังประสบปัญหาโดยตรง เช่น กลุ่มคนที่มีรายได้น้อยที่ไม่สามารถเข้าถึงอาหาร
ทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพเนื่องจากอาหารมีราคาที่สูงขึ้น 
	 ข้อจ�ำกัดความมัน่คงทางอาหารทีเ่พิม่มากขึน้ ท�ำให้คนเมอืงบางกลุม่สนใจแนวคดิการมพีืน้ทีผ่ลติอาหาร
ภายในเมือง โดยการพฒันาพ้ืนทีท่ี่ในเมอืงทีไ่ม่ได้ใช้ประโยชน์หรอืทีม่ข้ีอจ�ำกดัการใช้ประโยชน์เปลีย่นให้กลาย
เป็นพื้นที่ผลิตอาหารในเมือง เรียกว่า เกษตรกรรมในเมือง (Urban Agriculture) เนื่องจากเล็งเห็นประโยชน์
ด้านต่างๆ เช่น เพิ่มความมั่นคงทางอาหาร บรรเทารายจ่ายค่าอาหาร สามารถช่วยเหลือเกษตรกรรายย่อยใน
เมือง อีกทั้งยังเป็นการเพิ่มพื้นที่สีเขียวในเมือง
	 แนวคิดเกษตรกรรมในเมืองของกรุงเทพมหานครเร่ิมเกิดข้ึนอย่างแพร่หลาย เช่น ท่ีว่างริมทางรถไฟ
บริเวณหลักสี่ เจ้าหน้าที่เขตหลักสี่ร่วมกับอาสาสมัคร กทม. ได้ปรับปรุงพื้นที่ว่างริมทางรถไฟประมาณ 1 ไร่ 
บริเวณถนนวิภาวดีรังสิต พัฒนาเป็นแปลงปลูกพืชผักสวนครัวส�ำหรับบริโภคในครัวเรือนและแจกจ่ายให้กับ
ชุมชนที่อาศัยโดยรอบ (เดลินิวส์, 2559) 
	 อย่างไรก็ดี การลงมือท�ำเกษตรกรรมในเมืองก็มีข้อจ�ำกัดด้านพื้นที่ซ่ึงเป็นปัญหาอุปสรรคและเป็นตัวชี้
วัดประการที่ส�ำคัญว่าการท�ำเกษตรกรรมในพื้นที่เมืองจะสามารถเกิดข้ึนได้หรือไม่ เนื่องจากพื้นที่ใน
กรุงเทพมหานครมีมูลค่าสูงและมีความต้องการใช้ประโยชน์เชิงพาณิชย์มากกว่าประโยชน์ด้านเกษตรกรรม 
ประกอบกับการเข้าถงึทีด่นิเพือ่ใช้ประโยชน์ท�ำเกษตรกรรมในกรงุเทพมหานครจ�ำเป็นต้องพจิารณาข้อกฎหมาย
เป็นส�ำคญั และแม้ว่าบทบญัญตักิฎหมายทีม่อียูจ่ะไม่ได้ปฏเิสธการท�ำเกษตรกรรมในพืน้ทีเ่ขตเมอืง แต่อาจไม่
สอดคล้องกบัสถานการณ์ความต้องการเข้าถงึและใช้ประโยชน์ในพ้ืนทีท่ีว่่างเปล่าเพ่ือน�ำมาท�ำเกษตรกรรมใน
กรุงเทพมหานครในปัจจุบันก็ได้
	 ทั้งนี้ เนื่องจากเมื่อปี พ.ศ. 2558 กรุงเทพมหานครมีพ้ืนท่ีว่างเปล่าถึง 75,319   ไร่ (ส�ำนักผังเมือง 
กรุงเทพมหานคร, 2559) ดังน้ัน จากปัญหาความมั่นคงทางอาหารของกรุงเทพมหานคร สถานการณ์ความ
ต้องการมีพื้นที่อาหารภายในเมือง และจ�ำนวนพื้นท่ีว่างเปล่าในกรุงเทพมหานคร ผู้วิจัยจึงมีความสนใจท่ีจะ
ศกึษาวจิยัเกีย่วกบัมาตรการทางกฎหมายรวมถึงปัญหาอปุสรรคด้านทีดิ่นทีเ่กีย่วข้องกบัการท�ำเกษตรกรรมใน
กรุงเทพมหานคร เพื่อน�ำมาใช้เป็นเครื่องมือในการส่งเสริมเกษตรกรรมในเมืองในพื้นที่กรุงเทพมหานคร

แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง
	 1) ความทั่วไปของเกษตรกรรมในเมือง
	 เกษตรกรรมในเมือง (Urban Agriculture) เป็นอุตสาหกรรมประเภทหนึ่งอันเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์                
ในทีด่นิเพือ่การเพาะปลกูหรอืเลีย้งสตัว์ท่ีถูกท�ำข้ึนภายในหรอืโดยรอบเมืองชัน้ในและพืน้ท่ีชานเมอืงซึง่ผลผลติ 
ที่ได้จากการดังกล่าวอาจเป็นอาหารหรือไม่ใช่อาหารก็ได้ และให้หมายความรวมถึงกระบวนการต่างๆ                       
การกระจายผลผลิต ตลอดจนการใช้แรงงานคน บริการ และทรัพยากรที่มีอยู่หรือหาได้จากในท้องที่โดยรอบ
เมืองชั้นใน และพื้นที่ชานเมืองดังกล่าวเพื่อการท�ำเกษตรกรรมด้วย (Mougeot , 2000)
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	 เกษตรกรรมในเมืองมีรูปแบบหลายประเภทไม่ว่าจะเป็นการท�ำสวนหลังบ้าน สวนของชุมชน สวนเชิง
พาณิชย์ ทั้งแนวราบบนพื้นดิน แนวดิ่ง ในตึก หรือบนหลังคาตึก โดยอาจแบ่งแยกเป็น 4 ประเภท ได้แก่ 
เกษตรกรรมในเมืองเพ่ือการด�ำรงชีพ เกษตรกรรมในเมืองเพ่ือการตลาดและกระจายอาหารผลิตผล 
เกษตรกรรมในเมืองเพ่ือการพักผ่อนและสันทนาการ และเกษตรกรรมในเมืองแบบผสมผสาน (Cabannes, 
2012)
	 2) ความมั่นคงทางอาหาร (Food Security)
	 ความมั่นคงทางอาหาร หมายถึง สภาวะท่ีคนทุกคนและทุกขณะเวลามีความสามารถทั้งกายภาพและ   
ทางเศรษฐกิจที่สามารถเข้าถึงอาหารที่เพียงพอ ปลอดภัย และมีคุณค่าทางโภชนาการ เพื่อตอบสนองความ
ต้องการและความพึงพอใจด้านอาหาร เพื่อให้เกิดชีวิตที่ดีและสุขภาพที่แข็งแรง ประกอบด้วย 4 มิติ ได้แก่                        
การมอีาหารทีเ่พยีงพอทัง้คณุภาพและปรมิาณ ความสามารถในการเข้าถงึอาหาร การใช้ประโยชน์จากอาหาร 
และการมีเสถียรภาพด้านอาหาร  (Food and Agriculture Organization of the United Nations, 2008) 
	 ความม่ันคงทางอาหารมคีวามสมัพนัธ์กบัการท�ำเกษตรกรรมในเมอืงโดยตรง เนือ่งจากมนษุย์ทกุคนต้อง
มีหลักประกันด้านความมั่นคงทางอาหารครบทุกมิติ กล่าวคือ ทุกคนต้องได้รับอาหารที่เพียงพอทั้งปริมาณ
และคุณภาพ โดยต้องสามารถเข้าถึงและสามารถใช้ประโยชน์จากอาหารเพื่อสุขอนามัยที่ดีได้ทุกเมื่ออย่างมี
เสถยีรภาพ ซึง่การด�ำเนนิการตามแนวคดิเกษตรกรรมในเมอืงจะสามารถช่วยแก้ปัญหาความมัน่คงทางอาหาร
ที่เกิดขึ้นในเมืองได้โดยเฉพาะกับคนเมืองที่มีรายได้น้อยหรือเพ่ือบรรเทาค่าใช้จ่ายในชนชั้นกลางในเมืองอัน
เป็นการลดความเหลือ่มล�ำ้ด้านอาหาร เช่น หากเมอืงสามารถน�ำพ้ืนทีว่่างเปล่าหรือไม่ได้ใช้ประโยชน์ต่างๆ ทัง้
แนวราบและแนวสูงมาเป็นพื้นท่ีผลิตอาหารเพื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วมเป็นผู้ผลิตด้วยตัวเอง หรือใช้ส�ำหรับ
แจกจ่ายและจ�ำหน่ายให้แก่คนในเมืองเองต้นทุนอาหารย่อมลดลง 
	 3) อธิปไตยทางอาหาร (Food Sovereignty)
	 อธิปไตยทางอาหาร หมายถึง สิทธิของประชาชนท่ีจะผลิตอาหารท่ีดีต่อสุขภาพและมีความสอดคล้อง
กับวัฒนธรรม ด้วยวิธีการที่ด�ำรงรักษา ระบบนิเวศ และสิทธิในการก�ำหนดระบบอาหารและเกษตรของพวก
เขาเอง (The International Nyéléni Newletter , 2007)
	 การขยายตัวของเมอืงในหลายประเทศทัว่โลกท�ำให้เกษตรกรรายย่อยโดยเฉพาะผู้ผลิตอาหารในเมอืงถูก
รกุรานและถกูลดบทบาทลง พืน้ทีเ่กษตรกรรมในเมืองกลายเป็นบ้านเรือนและอาคาร ดังนัน้ หากเมอืงสามารถ
ด�ำเนนิการคงหรอืเพิม่พ้ืนท่ีผลติอาหารตามแนวคดิเกษตรกรรมในเมืองได้แล้ว ย่อมเป็นการปกป้อง รกัษาสทิธิ
และอธิปไตยทางอาหารของผู้ผลิตอาหารภายในเมืองที่ก�ำลังเลือนหายไปจากเมือง อีกทั้งยังเป็นการท�ำให้
ระบบอาหารของเมืองสามารถคงอยู่ได้
	 4) การพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development)
	 การพัฒนาที่ยั่งยืน หมายถึง การพัฒนาท่ีสนองความต้องการของคนในรุ่นปัจจุบัน โดยไม่ท�ำให้ความ
สามารถในการตอบสนองความต้องการของคนรุ่นต่อไปต้องลดลง ประกอบด้วย 3 เสาหลักที่ส�ำคัญ ได้แก ่
การเติบโตทางเศรษฐกิจ ความเท่าเทียมกันทางสังคม และการรักษาสิ่งแวดล้อม (United Nations , 1987)
	 องค์การสหประชาชาติได้ก�ำหนดเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals : 
SDGs) เมื่อปี พ.ศ. 2558 จ�ำนวน 17 เป้าหมาย เพื่อให้ประเทศต่างๆ น�ำไปปฏิบัติให้บรรลุผลส�ำเร็จในช่วง
ระยะเวลา 15 ปี ซึ่งเกษตรกรรมในเมืองถือเป็นแนวคิดหนึ่งที่จะมีส่วนผลักดันให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าว เช่น  
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ในเป้าหมายที่ 2 มีเป้าประสงค์ต้องการขจัดความหิวโหยและความอดอยากให้หมดไป ต้องการสร้างหลัก
ประกนัให้ทกุคนโดยเฉพาะคนยากจนและอยูใ่นภาวะเปราะบางสามารถเข้าถงึอาหารทีป่ลอดภยั มโีภชนาการ
และเพยีงพอตลอดทัง้ปี เพิม่ผลติผลทางการเกษตรและรายได้ของผู้ผลิตอาหารรายเล็กรวมถึงการเข้าท่ีดินเพ่ือ
การผลิตอาหาร หรือในเป้าหมายที่ 11 มีเป้าประสงค์ในการพัฒนาเมืองและการต้ังถ่ินฐานของมนุษย์อย่าง
ยัง่ยนื ต้องการยกระดบัชมุชนแออดั วางแผนการบริหารจัดการการต้ังถิน่ฐานอย่างมส่ีวนร่วมบรูณาการอย่าง
ยั่งยืน ลดผลกระทบทางลบต่อสิ่งแวดล้อมในเมือง จัดให้มีการเข้าถึงพื้นที่สาธารณะสีเขียวที่ปลอดภัย 
	 ดังนั้น การด�ำเนินการตามแนวคิดเกษตรกรรมในเมืองจะสามารถบรรเทาความหิวโหยและความมั่นคง
ทางอาหารของคนเมอืง โดยเฉพาะผู้มีรายได้น้อยรวมถงึผูท้ีม่ภีาวะเปราะบางในเมอืงให้สามารถเข้าถงึอาหาร     
ที่มีคุณค่าทั้งในแง่ปริมาณและคุณภาพได้มากขึ้น ซึ่งเป็นการลดปัญหาความไม่เท่าเทียมด้านอาหารของเมือง
ลง และเป็นการเพิ่มบทบาทผู้ผลิตทางการเกษตรกรรายย่อยของเมืองให้สามารถด�ำรงอยู่ได้ อีกทั้งท�ำให้เมือง
เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืนและเกิดพื้นท่ีสีเขียวท้ังพื้นที่ส่วนตัวและพื้นที่สาธารณะเพ่ิมมากขึ้น อันเป็นการลด
ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและเป็นการเพิ่มการเข้าถึงพื้นที่ผลิตอาหารทางตรงได้อีกทางหนึ่งด้วย
	 5) ข้อจ�ำกัดด้านที่ดินเพื่อท�ำเกษตรกรรมในเมือง
	 ข้อจ�ำกัดด้านที่ดินเพื่อท�ำเกษตรกรรมในเมืองมี 3 ประการ ได้แก่
	 	 1) การมีอยู่ของที่ดิน คือ มีที่ดินว่างเปล่าสามารถน�ำมาใช้ประโยชน์ด้านเกษตรได้หรือไม่
	 	 2) การเข้าถึงที่ดิน คือ จะสามารถเข้าถึงที่ดินที่ว่างเปล่าซึ่งสามารถน�ำมาใช้ประโยชน์ได้หรือไม่ ติด
ปัญหาข้อจ�ำกัดทางกฎหมาย เช่น ที่ดินนั้นอยู่ในครอบครองของบุคคลใด รัฐหรือเอกชน ข้อกฎหมายที่มีอยู่
เปิดช่องให้สามารถเข้าถึงที่ดินดังกล่าวเพื่อท�ำการเกษตรได้หรือไม่ หรือติดข้อจ�ำกัดอื่น เช่น ค่าใช้จ่ายมีราคาสูง
	 	 3) การใช้ประโยชน์ที่ดิน คือ หากสามารถเข้าถึงที่ดินว่างเปล่าได้แล้ว ที่ดินนั้นอยู่ภายใต้ข้อจ�ำกัดการ
ใช้ประโยชน์ตามกฎหมายใดหรือไม่ การใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อการเกษตรมีหลักประกันทางกฎหมายคุ้มครอง
หรือไม่ หรือที่ดินนั้นมีปัญหาด้านคุณภาพดินการเข้าถึงน�้ำในเชิงกายภาพอย่างไร (Quon, 1999)

วัตถุประสงค์ของการวิจัย
	 เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายด้านที่ดินที่เกี่ยวข้องกับการท�ำเกษตรกรรมในเมืองในพื้นที่
กรุงเทพมหานคร 

วิธีการดำ�เนินการวิจัย
	 บทความวิจัยฉบับนี้ จะศึกษามาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการท�ำเกษตรกรรมในพื้นที่
กรุงเทพมหานคร ด้วยวิธีการวิจัยทางเอกสาร อาทิ บทความ ต�ำรา งานวิจัย บทบัญญัติกฎหมาย ฯลฯ รวม
ถึงข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ของหน่วยงานและองค์กรต่างๆ  โดยการวิเคราะห์ตีความกฎหมาย 

ผลการวิจัย
	 เกษตรกรรมในเมืองมีประโยชน์หลายประการ ไม่ว่าจะเป็นการยกระดับความมั่นคงทางอาหาร การลด
ปัญหาคณุภาพสิง่แวดล้อม การลดการใช้พลงังานจากขนส่ง ผู้บริโภคได้บริโภคอาหารท่ีใหม่ สด ท�ำให้มสุีขภาพ
ที่ดีขึ้น อีกทั้งยังท�ำเป็นแหล่งเรียนรู้ 
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	 ส�ำหรับมาตรการของประเทศไทย พบว่า มีกฎหมายที่เกี่ยวข้องซึ่งสามารถใช้บังคับและปรับใช้ได้ เพื่อ
จัดการและส่งเสริมให้มีการท�ำเกษตรกรรมในพื้นท่ีกรุงเทพมหานครได้ แต่ยังคงมีปัญหาการบังคับใช้และไม่
สอดคล้องกับสถานการณ์ความต้องการในปัจจุบัน ดังนี้
	 1) มาตรการจัดหาที่ดิน
	 1.1 การได้มาซึ่งที่ดินโดยรัฐ
	 รัฐสามารถใช้อ�ำนาจตามกฎหมายเพ่ือให้ได้มาซึ่งท่ีดินและน�ำมาท�ำกิจกรรมด้านการเกษตรโดยอาศัย
อ�ำนาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 6 เพิกถอนสิทธิที่ดินของเอกชนที่ว่างเปล่า หากเอกชนไม่ท�ำ
ประโยชน์ในที่ดินตามระยะเวลาที่กฎหมายก�ำหนด ได้แก่ กรณีโฉนดที่ดินเกินสิบปีติดต่อกัน ส่วนกรณีที่ดินที่
มีหนังสือรับรองการท�ำประโยชน์เกินห้าปีติดต่อกัน ให้ถือว่าบุคคลมีเจตนาสละสิทธิในที่ดินนั้น 
	 จากการวิจัย พบว่า บทบัญญัติดังกล่าวเกิดผลบังคับใช้ยากในทางปฏิบัติ (ไชยยศ เหมรัชตะ, 2530) 
เนื่องจากการเพิกถอนท่ีดินต้องพิจารณาเงื่อนไข “การใช้ประโยชน์ที่ดิน” ตามกฎกระทรวงฉบับที่ 43                    
(พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญตัใิห้ใช้ทีดิ่น พ.ศ. 2497 ซ่ึงมหีลกัเกณฑ์ว่าต้องได้มกีารครอบครอง
และท�ำประโยชน์ตามสมควรแก่สภาพที่ดินในท้องถ่ินตลอดจนสภาพกิจการท่ีได้ท�ำประโยชน์ แต่ในระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการด�ำเนินการเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไม่ท�ำประโยชน์หรือปล่อยให้เป็นที่รกร้าง
ว่างเปล่าให้ตกเป็นของรัฐ พ.ศ. 2522 ข้อ 2 วางแนวทางปฏิบัติแก่เจ้าหน้าที่ว่า กรณีที่ดินในเขตเมือง 
เพียงแค่ล้อมรั้วหรือเสียภาษีบ�ำรุงท้องที่แล้ว ก็ถือว่าท�ำประโยชน์อยู่ในที่ดินแล้ว 
	 การเพิกถอนสิทธิในท่ีดินว่างเปล่าท่ีถูกท้ิงร้างของเอกชนในกรุงเทพมหานครจึงกระท�ำได้ยากประกอบ
กับระเบียบปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ไม่สอดคล้องกับกฎกระทรวง เนื่องจากหากเจ้าของที่ดินในกรุงเทพมหานคร
ได้ล้อมรั้วหรือเสียภาษีย่อมถือว่าท�ำประโยชน์ในที่ดินแล้ว 
	 อย่างไรก็ดี ปัจจุบันกฎกระทรวงก�ำหนดที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้างที่ทิ้งว่างเปล่าหรือไม่ได้ท�ำประโยชน์ตาม
ควรแก่สภาพ พ.ศ. 2562 อาศัยความตามพระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ได้ก�ำหนด
ลักษณะและหลักเกณฑ์ที่ดินที่ทิ้งว่างเปล่าว่ามีลักษณะและหลักเกณฑ์เป็นเช่นไร ดังนั้น มาตรการในการ
เพิกถอนสิทธิในที่ดินของเอกชนจึงอาจมีผลในทางปฏิบัติมากขึ้น ซึ่งส่งผลดีต่อรัฐในการน�ำเอาที่ดินเอกชนมา
ใช้ประโยชน์ให้เกิดประโยชน์
	 1.2 การเข้าถึงที่ดินโดยเอกชน
	 พระราชบญัญตักิารเช่าทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2524 มาตรา 55 มมีาตรการให้เช่าทีน่าว่างเปล่าของ
เอกชนที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์มาเช่าท�ำนาได้ มีเงื่อนไขและหลักเกณฑ์ว่า 
	 	 1) ที่ดินนั้นต้องเป็นท่ีท้ิงว่างโดยไม่ได้ให้เช่า หรือไม่ได้ท�ำประโยชน์อย่างอื่น หรือท�ำประโยชน์                   
เพียงเล็กน้อยไม่สมควรแก่สภาพที่ดิน
	 	 2) ผู้ขอเช่านานั้นต้องเป็นผู้ที่ไม่มีที่ท�ำนาหรือมีอยู่แล้วแต่ไม่พอเล้ียงชีพของตนเองและครอบครัว                          
โดยต้องยื่นค�ำขอต่อคณะกรรมการการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรมต�ำบล
	 	 3) เจ้าของที่นาว่างเปล่านั้นสามารถคัดค้านการขอเช่านาได้ โดยให้คณะกรรมการการเช่าที่ดิน เพื่อ
เกษตรกรรมต�ำบลเป็นผู้วินิจฉัย 
	 จากการวจัิย พบว่า บทบญัญตัดิงักล่าวไม่สอดคล้องสถานการณ์ในกรงุเทพมหานคร เนือ่งจากผูป้ระสงค์
ขอเช่าทีด่นิในกรงุเทพมหานครอาจมีรายได้พอเลีย้งชพี แต่มคีวามสนใจเช่าทีว่่างเปล่าเพ่ือท�ำเกษตรกรรม หรือ
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อาจเป็นกลุ่มองค์กรชุมชนที่รวมตัวกัน ประกอบกับบทบัญญัติดังกล่าวอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติการเช่าที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ. 2524  มาตรา 21 และ 47 จึงท�ำให้ผู้ประสงค์เช่าที่นาว่างเปล่าต้องท�ำนาตามความ
หมายของกฎหมายฉบับนี้ กล่าวคือ ต้องปลูกข้าวหรือพืชไร่เป็นส่วนใหญ่ โดยไม่ได้รวมถึงการเพาะปลูกพืช
เพื่อการบริโภคในครัวเรือน 
	 ดังนั้น แม้ว่าพระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 จะมีมาตรการที่ดูเหมือนเอื้อให้
สามารถเช่าที่นาว่างเปล่าเพื่อท�ำการเกษตรได้ อันเป็นการส่งเสริมให้มีการท�ำเกษตรกรรม แต่มาตรการและ
เง่ือนไขหลกัเกณฑ์ของกฎหมายดงักล่าวอาจไม่เหมาะสมกบัการเกษตรกรรมในเมอืงในพืน้ทีก่รงุเทพมหานคร
ซึ่งมีลักษณะทางภายภาพที่แตกต่างกับการท�ำเกษตรกรรมตามต่างจังหวัดซึ่งเป็นภาพรวมของประเทศ
	 1.3 การเข้าถึงฐานข้อมูลที่ดิน 
	 หากหน่วยงานรัฐเปิดเผยข้อมูลพื้นที่ที่หน่วยงานรัฐยังไม่ได้น�ำมาใช้ประโยชน์หรือยังไม่มีโครงการใช้ใน
อนาคตอนัใกล้ ย่อมท�ำให้ผูส้นใจท�ำประโยชน์ในท่ีดนิเพือ่เกษตรกรรมสามารถเข้าถงึข้อมลูทีด่นิและขออนญุาต
ใช้ประโยชน์ที่ดินได้มากขึ้น 
	 จากการวิจัย พบว่า  พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไม่ได้ปรากฏเป็นการเฉพาะ
ให้หน่วยงานรัฐหรือส่วนราชการต้องเปิดเผยข้อมูลท่ีดินต่างๆ ท่ีรัฐหรือหน่วยงานของรัฐครอบครองอยู่ว่าใช้
ประโยชน์และยังไม่ได้ใช้ประโยชน์ทางราชการเท่าไรเพียงใด ดังนั้น การเข้าถึงข้อมูลที่ดินในครอบครองของ
รัฐจึงกระท�ำได้ยาก 
	 อย่างไรกต็าม ข้อมลูทีด่นิในครอบครอบของรัฐอาจเข้าข่ายเป็นข้อมูลข่าวสารของราชการทีต้่องเปิดเผย 
โดยเป็นข้อมลูข่าวสารทีห่น่วยงานต้องจัดให้ประชาชนสามารถเข้าตรวจดูได้ตามท่ีกฎหมายได้ก�ำหนดและตาม
ที่คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการก�ำหนด ซึ่งประชาชนสามารถขอตรวจสอบข้อมูลดังกล่าวได้ ไม่ว่า
ตนจะมีส่วนได้เสียในเรื่องนั้นหรือไม่ ซึ่งเป็นไปตามมาตรา 9 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 โดยอาจพิจารณาเทียบเคียงกับกรณีที่คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการได้ออกประกาศ 
เรื่อง ก�ำหนดให้ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับที่สาธารณประโยชน์เป็นข้อมูลข่าวสารที่ต้องจัดไว้ให้ประชาชนตรวจดู
ได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (8) พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ก�ำหนดให้หน่วยงานรัฐ
ซ่ึงจดัท�ำ จดัให้ม ีหรือครอบครองดแูลข้อมลูข่าวสารเกีย่วกบัทีดิ่นสาธารณประโยชน์ ต้องจดัให้มข้ีอมลูข่าวสาร
ส�ำหรับสืบค้นอย่างหนึ่งอย่างใด เช่น ทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ หรือหนังสือส�ำคัญส�ำหรับที่หลวง หรือ
เอกสารแสดงพิกัดและต�ำแหน่งที่ต้ัง หรือเอกสารอื่นตามที่คณะกรรมก�ำหนด เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้า
ตรวจดูได้
	 ดังนั้น พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 9 จึงถือเป็นบทบัญญัติที่เปิดช่อง
ให้คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการสามารถเพิ่มเติมข้อมูลท่ีดินในครอบครองหน่วยงานรัฐท่ียังไม่ได้
ท�ำประโยชน์เพื่อให้ประชาชนผู้สนใจตรวจดูเพื่อขออนุญาตท�ำประโยชน์ได้ 
	 2) มาตรการวางแผนการใช้ประโยชน์ที่ดิน
	 2.1 การผังเมือง
	 ผังเมืองตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 มี 2 รูปแบบ ดังนี้
	 	 1) ผังนโยบายการใช้ประโยชน์พื้นที่ (ระดับประเทศ ระดับภาค และระดับท้องถิ่น) เพื่อเป็นกรอบใน
การก�ำหนดนโยบายการพัฒนาพื้นที่ ซึ่งถือว่ามีประโยชน์ต่อแนวคิดการท�ำเกษตรกรรมในเมือง
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	 	 2) ผังก�ำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน (ผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ)
	 	 ผังเมืองรวมก�ำหนดให้มีมาตรการข้อก�ำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อระบุว่าท่ีดินประเภทใดจะ
สามารถท�ำเกษตรกรรมได้ และยงัได้ก�ำหนดให้มมีาตรการอืน่ๆ เช่น มาตรการทางการเงนิหรอืการคลงั เป็นต้น 
เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมน้ันๆ จึงท�ำให้สามารถก�ำหนดมาตรการเพื่อส่งเสริมการท�ำ
เกษตรกรรมในผงัเมอืงรวมได้ ส่วนผงัเมอืงเฉพาะก�ำหนดให้มกีารจัดท�ำแผนผังต่างๆ ไม่ว่าจะแนวเขตการแบ่ง
ที่ดินเป็นประเภทและย่าน แผนผังแสดงบริเวณทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งได้เพิ่มเติมให้ระบุต้นไม้เดี่ยวหรือ
ต้นไม้หมู่ที่จะส่งเสริมหรือบ�ำรุงรักษา รวมถึงให้จัดท�ำแผนผังแสดงพื้นที่สีเขียวและพื้นที่อนุรักษ์ ซ่ึงถือได้ว่า
ผังเมืองเฉพาะจะมีส่วนส�ำคัญในการผลักดันแนวคิดการเพิ่มพื้นที่เกษตรกรรมในกรุงเทพมหานคร
	 ปัจจุบันกรุงเทพมหานครบังคับใช้กฎกระทรวง ให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556                          
ซึ่งสามารถท�ำการเพาะปลูกได้ในที่ดินทุกประเภทโดยกรุงเทพมหานครได้ก�ำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน                  
เพื่อเกษตรกรรมโดยเฉพาะ ปรากฏในท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรมและที่ดินประเภทอนุรักษ์ชนบท
และเกษตรกรรม แต่พื้นที่ดังกล่าวกลับไม่ได้ใช้ตามวัตถุประสงค์แต่ถูกน�ำไปใช้ประโยชน์อย่างอื่น นอกจากนี้ 
ยังปรากฏมาตรการจูงใจระบบโบนัส (FAR Bonus) กล่าวคือ หากเจ้าของที่ดินหรือผู้ประกอบกิจการจัดให้มี
พื้นที่โล่งเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือสวนสาธารณะ จะสามารถมีอัตราส่วนพ้ืนท่ีอาคารรวมต่อพ้ืนท่ีดินเพ่ิม
ขึ้นมากกว่าในข้อก�ำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินไม่เกินร้อยละ 20 ได้ ซึ่งเป็นมาตรการส่งเสริมที่มีประโยชน์ต่อ
การพัฒนาพื้นที่ที่มีอยู่ให้เป็นพื้นที่แหล่งอาหารได้ 
	 จากการวจัิย พบว่า กฎหมายว่าด้วยการผงัเมอืงมมีาตรการทีเ่อือ้และส่งเสรมิให้เมอืงมพีืน้ทีเ่กษตรกรรม
ในเมืองโดยให้กรุงเทพมหานครในฐานะท้องถิ่นเป็นผู้ก�ำหนดมาตรการรายละเอียดให้สอดคล้องกับเมือง ซ่ึง
ในส่วนของกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ก็ได้ก�ำหนดพ้ืนท่ีส�ำหรับท�ำ
เกษตรกรรมเป็นการเฉพาะและมมีาตรการส่งเสรมิซึง่เอือ้ต่อการใช้ประโยชน์ทีด่นิเพือ่ท�ำเกษตรกรรมในพืน้ที่
กรุงเทพมหานครอกีด้วยหากแต่สิง่พงึต้องพจิารณา คอื การบงัคบัใช้ผงัเมอืงสามารถบรรลวุตัถปุระสงค์ได้อย่าง
แท้จริงหรือไม่ 
	 2.2 การควบคุมอาคารและการจัดการสิ่งแวดล้อม
	 กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร มีมาตรการก�ำหนดให้ผู้ขออนุญาตก่อสร้างอาคารต้องจัดให้มี                        
“ที่ว่างภายนอกอาคาร” ซึ่งปรากฏความหมายและมาตรการอยู่ในกฎหมายล�ำดับรองหลายฉบับ เช่น กฎ
กระทรวงฉบับที่ 55 (พ.ศ. 2543) ออกตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  มีความหมายว่า พื้นที่
อันปราศจากหลังคาหรือสิ่งก่อสร้างปกคลุม ซึ่งอาจจะจัดให้เป็นบ่อน�้ำ สระว่ายน�้ำ บ่อพักน�้ำเสีย ที่พักมูลฝอย 
ท่ีพักรวมมูลฝอย หรือที่จอดรถที่อยู่ภายนอกอาคารก็ได้ และให้หมายความรวมถึงพ้ืนท่ีของส่ิงก่อสร้างหรือ
อาคารที่สูงจากระดับพื้นดินไม่เกิน 1.2 เมตร และไม่มีหลังคาหรือสิ่งก่อสร้างปกคลุมเหนือระดับนั้น
	 ทัง้น้ี แม้กฎหมายจะก�ำหนดให้มกีารเว้นว่างพืน้ทีจ่ากการใช้งานด้านอาคาร แต่ยงัไม่มวีตัถปุระสงค์เกีย่ว
กับเรื่องพื้นที่สีเขียวหรือพื้นที่เพาะปลูก 
	 ส�ำหรับกฎหมายว่าด้วยการจัดการสิ่งแวดล้อม ได้แก่ พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ง
แวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 48 ก�ำหนดมาตรการให้การด�ำเนินการโครงการหรือการด�ำเนินการที่มี
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมต้องจัดท�ำ “รายงานการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม” โดยต้องได้รับความเห็นชอบ
จากคณะกรรมการผู้ช�ำนาญการพิจารณารายงานการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม ซึ่งส�ำนักนโยบายและ
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แผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้จัดท�ำแนวทางการจัดท�ำรายงานดังกล่าว ก�ำหนดว่า การด�ำเนิน
โครงการหรือกิจการเกี่ยวกับอาคารต้องจัดให้มีพื้นที่สีเขียวโดยได้ก�ำหนดแนวทางเป็นมาตรฐานขั้นต�่ำไว้ เช่น 
การก่อสร้างอาคารอยูอ่าศยัรวมและโรงแรมตัง้แต่ 80 ห้องขึน้ไป หรอืมพีืน้ทีใ่ช้สอยต้ังแต่ 40,000 ตารางเมตร 
ขึ้นไป ต้องจัดให้มีสัดส่วนของพื้นที่สีเขียวต่อผู้อยู่อาศัยภายในโครงการไม่น้อยกว่า 1 ตารางเมตร ต่อ 1 คน 
และต้องจัดให้มีพืน้ทีสี่เขียวบรเิวณชัน้ล่างไม่น้อยกว่าร้อยละ 50 ของพืน้ท่ีสเีขยีว โดยต้องเป็นไม้ยนืต้นไม่น้อย
กว่าร้อยละ 50 ของพ้ืนที่สีเขียวชั้นล่างที่ต้องจัดให้มีและหากจัดเป็นพื้นที่สีเขียวบนอาคารจะต้องเป็นพ้ืนที่
สเีขยีวทีผู่พั้กอาศัยทกุคนสามารถเข้าใช้ประโยชน์ได้ และต้องจดัให้มพีืน้ทีส่เีขยีวยัง่ยนืในทีว่่างโครงการซึง่ต้อง
จดัให้มตีามพระราชบญัญตัคิวบคมุอาคาร พ.ศ. 2522 โดยก�ำหนดให้มพีืน้ทีส่เีขยีวยัง่ยนือย่างน้อย ร้อยละ 50 
ของที่ว่างที่ต้องจัดให้มี (ส�ำนักนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2560)
	 จากการวจิยั พบว่า การจดัให้มพีืน้ทีส่เีขยีวข้างต้นไม่ได้หมายความรวมถึงพ้ืนท่ีเพาะปลกูเพ่ือความมัน่คง
ทางอาหาร เนื่องจากการจัดให้มีพื้นท่ีสีเขียวตามแนวปฏิบัติของผู้ประกอบการตามหลักเกณฑ์การพิจารณา
ของคณะกรรมการผู้ช�ำนาญการพิจารณารายงานการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมระบุว่าต้องเป็นไม้ยืนต้น 
หรือความหมายของ “พื้นที่สีเขียวยั่งยืน” ซึ่งหมายถึง พ้ืนที่สีเขียวท่ีมีไม้ยืนต้นขนาดใหญ่ ต้นไม้ท่ีมีอายุยืน
หลายปี เมื่อโตเต็มที่จะมีทรงพุ่มไม่น้อยกว่า 5 ตารางเมตร มีความสูงไม่น้อยกว่า 5 เมตร มีเส้นรอบวงโคนต้น
ไม่น้อยกว่า 50 เซนติเมตร เป็นองค์ประกอบหลัก และได้รับการดูแล บ�ำรุงรักษาให้คงอยู่อย่างยั่งยืน (ส�ำนัก
นโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2550) 
	 ดังนั้น แม้หน่วยงานรัฐจะได้ก�ำหนดให้มีมาตรการจัดให้มีพื้นที่สีเขียวในที่ว่างภายนอกอาคารแต่ยังไม่มี
แนวคิดเกี่ยวกับเรื่องเกษตรกรรมในเมือง เนื่องจากหลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติของผู้ประกอบการรวมถึง
หน่วยงานภาครัฐที่ก�ำกับดูแลไม่ได้มีแนวคิดที่หมายความรวมถึงพื้นที่เพาะปลูกกสิกรรมหรือพื้นที่อาหาร  
	 2.3 การจัดสรรที่ดิน
	 พระราชบัญญัติจัดสรรที่ดิน พ.ศ. 2543 มีมาตรการควบคุมการจัดสรรท่ีดินของเอกชนซ่ึงมีมาตรการ
จัดสรรที่ดินเพื่อเกษตรกรรมและการจัดสรรท่ีดินเพื่อที่อยู่อาศัยและพาณิชยกรรมซ่ึงมีมาตรการท่ีส่งผลดีต่อ
การท�ำเกษตรกรรมในพื้นที่กรุงเทพมหานครเพื่อเป็นแหล่งผลิตอาหาร ดังนี้ 
	 การจัดสรรที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในกรุงเทพมหานครเป็นไปตามประกาศข้อก�ำหนดเกี่ยวกับการจัดสรร
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2549  มี 2 ขนาด คือ ขนาดเล็ก ต้องมีจ�ำนวนแปลงย่อยไม่เกิน 
79 แปลง หรือเนื้อที่ทั้งโครงการไม่เกิน 500 ไร่ และขนาดใหญ่ ต้องมีจ�ำนวนแปลงย่อยตั้งแต่ 80 แปลงขึ้นไป 
หรือเนื้อที่ทั้งโครงการเกินกว่า 500 ไร่ โดยได้ก�ำหนดเนื้อท่ีข้ันต�่ำของที่ดินแปลงย่อยที่จัดสรรว่าต้องไม่น้อย 
2.5 ไร่ ต่อแปลง 
	 จากการวิจัย พบว่า แม้จะมีบทบัญญัติให้เอกชนขอจัดสรรที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในกรุงเทพมหานครได้       
แต่บทบัญญัติดังกล่าวก็ไม่สามารถบังคับใช้ได้จริง เนื่องจากไม่ปรากฏว่ามีเอกชนขออนุญาตจัดสรรที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมในกรุงเทพมหานคร (กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย, 2563) ซึ่งหากพิจารณาหลักเกณฑ์เนื้อที่ขั้น
ต�่ำของท่ีดินแปลงย่อยในการขอจัดสรรเพื่อท�ำเกษตรกรรมต้องมีไม่น้อยกว่า 2.5 ไร่ จะพบว่า เนื้อที่ขั้นต�่ำ
ดังกล่าว ไม่สอดคล้องกับลักษณะทางกายภาพของพื้นที่ที่มีอยู่อย่างจ�ำกัดในกรุงเทพมหานครประกอบกับคง
ไม่มี นักลงทุนขอจัดสรรที่ดินเพื่อขายให้ประชาชนใช้เพื่อท�ำการเพาะปลูกในกรุงเทพมหานครหรือหากจะมี
ผู้ใดลงทุนการจัดสรรที่ดินดังกล่าวในพื้นที่กรุงเทพมหานครย่อมต้องมีราคาสูง  
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	 ส่วนการจัดสรรทีด่นิเพือ่ทีอ่ยูอ่าศยัและพาณชิยกรรม เป็นไปตามข้อก�ำหนดเก่ียวกบัการจัดสรรท่ีดินเพ่ือ
ทีอ่ยูอ่าศัยและพาณชิยกรรมกรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2550 ก�ำหนดให้ผูข้อจดัสรรต้องกนัพืน้ทีไ่ว้เพือ่จดัท�ำสวน 
สนามเด็กเล่น หรือสนามกีฬา หรือปลูกไม้ยืนต้น ดังน้ัน ข้อก�ำหนดการจัดสรรท่ีดินเพ่ือท่ีอยู่อาศัยและ
พาณิชยกรรมจึงมีมาตรการเพิม่พืน้ท่ีสเีขยีวในพืน้ทีโ่ครงการจดัสรรเพือ่ทีอ่ยูอ่าศยัและพาณชิยกรรม แม้จะยงั
ไม่มีแนวคิดเรื่องพื้นที่ผลิตอาหารในโครงการ แต่ก็ถือว่าเอื้อต่อการมีพื้นที่เกษตรกรรมในที่ดินเอกชนแล้ว
	 3) มาตรการทางภาษี
	 พระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 มาตรา 37 ก�ำหนดว่า หากใช้ประโยชน์ที่ดิน เพื่อ
เกษตรกรรมจะเสยีภาษใีนอตัราไม่เกนิร้อยละ 0.15 ซึง่มอีตัราภาษตี�ำ่กว่าการท�ำใช้ประโยชน์ท่ีดนิประเภทอืน่ 
เนื่องจากกรณีที่ดินรกร้างว่างเปล่าจะมีอัตราภาษีถึงร้อยละ 1.2 และจะมีอัตราภาษีเพิ่มขึ้นทุก 3 ปี 
	 นอกจากนี้ ในมาตรา 6 ประกอบมาตรา 8 (8) ให้อ�ำนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังหรือรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงมหาดไทยประกาศหลักเกณฑ์และเงื่อนไขเพื่อยกเว้นการจัดเก็บภาษีได้ ซึ่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลงัได้ออกประกาศกระทรวงการคลงั เรือ่ง หลกัเกณฑ์การพจิารณาทรพัย์สนิของเอกชนเฉพาะ
ส่วนที่ยินยอมให้ทางราชการจัดให้ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ เมื่อ 21 มิถุนายน พ.ศ. 2562 เพื่อยกเว้นการจัด
เกบ็ภาษีท่ีดนิและส่ิงปลกูสร้าง หากเอกชนยนิยอมให้ราชการจดัให้ใช้ทรพัย์สนิเพือ่สาธารณประโยชน์ตลอดปี
ภาษี โดยประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องได้ใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินนั้นร่วมกัน 
	 จากการวิจัย พบว่า พระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 เป็นมาตรการจัดเก็บภาษีรูป
แบบใหม่ของประเทศไทยโดยจัดเก็บภาษีจากการประโยชน์ในที่ดินและส่ิงปลูกสร้าง ซึ่งมีวัตถุประสงค์ที่เอ้ือ
ต่อการใช้ประโยชน์ท่ีดินเพื่อท�ำเกษตรกรรมเน่ืองจากมีอัตราการจัดเก็บภาษีกรณีใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมต�ำ่กว่าการใช้ประโยชน์ทีด่นิกรณอ่ืีน และการทีจ่ดัเกบ็อตัราภาษทีีด่นิรกร้างว่างเปล่าทีส่งูขึน้ย่อม
ท�ำให้การใช้ประโยชน์ท่ีดินมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ประกอบกับได้มีการออกกฎหมายล�ำดับรองเพื่อยกเว้นการ
จัดเก็บภาษีตามพระราชบัญญัติดังกล่าว หากเอกชนยินยอมให้ทางราชการจัดให้ใช้ทรัพย์สินเพื่อ
สาธารณประโยชน์ จึงถือว่าเป็นมาตรการส่งเสริมด้านภาษีท่ีมีประโยชน์ท่ีเอื้อต่อการท่ีภาครัฐจะสามารถน�ำ
ที่ดินของเอกชนมาใช้ท�ำประโยชน์โดยเฉพาะเป็นพื้นที่อาหารอย่างมาก
	 4) มาตรการบริหารจัดการของกรุงเทพมหานคร 
	 กรุงเทพมหานครสามารถด�ำเนนิกจิการตามอ�ำนาจหน้าทีภ่ายใต้พระราชบญัญติัระเบยีบบรหิารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 รวมทั้งสิ้น 27 กิจการ ซึ่งไม่ปรากฏหน้าที่การจัดการเกี่ยวกับเรื่อง
เกษตรกรรมภายในกรุงเทพมหานครเองเป็นการเฉพาะ แต่ก็มีอ�ำนาจหน้าที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นการผังเมือง 
(มาตรา 89 (5)) การดูแลรักษาที่สาธารณะ (มาตรา 89 (10))  การควบคุมอาคาร (มาตรา 89 (11)) การ
ปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย (มาตรา 89 (12)) การจัดให้มีและบ�ำรุงรักษาสถาน
ที่พักผ่อนหย่อนใจ (มาตรา 89 (13))   หรือการพัฒนาและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม (มาตรา 89 (14)) โดย
กรงุเทพมหานครสามารถอาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญติัระเบยีบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มาตรา 97 และ 98 ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อให้เป็นไปตามอ�ำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครได้ 
	 จากการศึกษา พบว่า การท่ีกรุงเทพมหานครไม่มีบทบัญญัติกฎหมายเป็นการเฉพาะเรื่องการท�ำ
เกษตรกรรม ท�ำให้กรงุเทพมหานครไม่สามารถใช้อ�ำนาจตามกฎหมายบรหิารจดัการเรือ่งเกษตรกรรมได้โดยตรง 
กล่าวคือ หากกรุงเทพมหานครต้องการจะด�ำเนินการเกษตรกรรมในเมืองคงจะต้องอาศัยอ�ำนาจหน้าที่ตามที่
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ปรากฏในมาตรา 89 ทีเ่กีย่วข้องซึง่ได้กล่าวไปข้างต้น แต่กรงุเทพมหานครคงจะไม่สามารถออกข้อบญัญตัท้ิอง
ถิ่นเพื่อก�ำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการบริหารจัดการเร่ืองเกษตรกรรมเป็นการเฉพาะได้ กรุงเทพมหานครจึง
ไม่สามารถจัดการและส่งเสริมเกษตรกรรมได้เท่าที่ควร 
	 นอกจากนีก้รงุเทพมหานครไม่มแีนวนโยบายหรือแผนเกษตรกรรมในเมอืงท่ีเป็นรูปธรรมชดัเจน โดยการ
จดัการเรือ่งเกษตรกรรมในกรงุเทพมหานครจะอยูภ่ายใต้นโยบายและการดแูลของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ซึง่จดัการเร่ืองเกษตรกรรมในลกัษณะภาพรวมของประเทศแนวนโยบายการท�ำเกษตรกรรมของกรงุเทพมหานคร
จงึไม่ได้มีแนวนโยบายทีแ่ตกต่างกบัแนวนโยบายการท�ำเกษตรกรรมในต่างจงัหวดัแต่อย่างใด แม้ว่าบรบิทการ
ท�ำเกษตรกรรมของกรุงเทพมหานครจะมีบริบทที่ต่างออกไป (อลิศรา มีนะกนิษฐ, 2562)
	 อย่างไรก็ดีกรุงเทพมหานครสามารถด�ำเนินการจัดสรรเพิ่มพื้นที่เกษตรกรรมในสวนสาธารณะภายใต้
ความรับผิดชอบของกรุงเทพมหานครโดยให้บุคคลอ่ืนมาใช้พ้ืนท่ีสวนสาธารณะเพ่ือการเพาะปลูกโดยเก็บค่า
บริการได้ โดยอาศัยอ�ำนาจตามมาตรา 89 (13) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 และข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ค่าบริการ พ.ศ. 2543 ข้อ 4 (6) - (7) และข้อ 5 ประกอบ
กับอาศัยอ�ำนาจตามระเบียบว่าด้วยการด�ำเนินงานของสวนสาธารณะ พ.ศ. 2562 เพื่อจัดการสวนสาธารณะ
ในความดูแลและรับผิดชอบของกรุงเทพมหานคร ซึ่งก�ำหนดวัตถุประสงค์การด�ำเนินงานของสวนสาธารณะไว้ 2 
ประการ ได้แก่ เพื่อเป็นสถานที่เพื่อการพักผ่อนหย่อนใจ และเพื่อเป็นศูนย์กลางส่งเสริมและเผยแพร่ความรู้
ด้านวิชาการเกษตร ด้านพฤกษศาสตร์และด้านสิ่งแวดล้อม รวมทั้งการตกแต่งต้นไม้และไม้ประดับแก่ส่วน
ราชการ เยาวชน และประชาชนทัว่ไป แต่ทัง้นี ้เนือ่งจากระเบยีบกรงุเทพมหานครว่าด้วยอตัราค่าบรกิาร และ
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการยกเว้นหรือลดหย่อนค่าบริการ พ.ศ. 2544 ไม่ได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์การ
เกบ็ค่าบรกิารกรณขีออนญุาตใช้พืน้ท่ีเพือ่การเพาะปลกูหรอืการกสกิรรมภายในสวนสาธารณะไว้ ผูข้ออนญุาต
ใช้สวนสาธารณะเพื่อท�ำการเพาะปลูกจึงต้องขออนุญาตผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นกรณีๆ ไป 

สรุปและอภิปรายผล
	 ประเทศไทยมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการด้านท่ีดินเพื่อท�ำเกษตรกรรมในกรุงเทพมหานคร                    
แต่มาตรการทางกฎหมายที่มีอยู่ในปัจจุบันมีข้อจ�ำกัดเนื่องจากมีเจตนารมณ์จัดการท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมใน
ภาพรวมของประเทศ จึงท�ำให้ไม่สามารถบังคับใช้กฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพเท่าที่ควร เนื่องจากสภาพ
ข้อเท็จจริงเชิงพื้นที่ของกรุงเทพมหานครแตกต่างกับพ้ืนที่เกษตรกรรมในต่างจังหวัด ส่วนกฎหมายระดับ
กรุงเทพมหานครยังไม่มีบทบัญญัติในการจัดการหรือส่งเสริมด้านเกษตรกรรมในระดับท้องถิ่นหรือภายใน
กรุงเทพมหานครโดยเฉพาะเช่นเดียวกัน

	 ข้อเสนอแนะ
	 จากการวจิยัข้างต้น ผูว้จิยัมข้ีอเสนอแนะเพือ่เป็นแนวทางไปใช้ประโยชน์โดยเหน็ควรปรบัปรงุกลไกของ
กฎหมายท่ีมีอยูใ่ห้สามารถบงัคบัใช้ได้จรงิอย่างมปีระสทิธภิาพเนือ่งจากการตรากฎหมายขึน้ใหม่อาจไม่จ�ำเป็น
และอาจเพิ่มปัญหาความซับซ้อนระหว่างหน่วยงานมากขึ้น ดังนี้
	 1) เพิ่มเติมอ�ำนาจหน้าที่บริหารจัดการของกรุงเทพมหานครให้มีอ�ำนาจจัดการเรื่องเกษตรกรรมภายใน
กรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89                                      
ซ่ึงเมื่อกรุงเทพมหานครมีอ�ำนาจจัดการด้านเกษตรกรรมโดยตรงเองแล้ว จะสามารถใช้อ�ำนาจในการตราข้อ
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บัญญัติท้องถิ่นโดยอาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มาตรา 97 และ 98 ส่วนผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครก็ย่อมใช้อ�ำนาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 49 วางระเบียบหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องต่อไปได้ 
	 ทั้งนี้ กรุงเทพมหานครอาจจัดแบ่งพื้นที่สวนสาธารณะส�ำหรับเพาะปลูกเป็นพื้นที่อาหาร โดยเพิ่มเติม
ระเบียบในค่าบริการขออนุญาตให้ใช้พื้นที่สวนสาธารณะในระเบียบกรุงเทพมหานครว่าด้วยอัตราค่าบริการ 
และหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการยกเว้นหรือลดหย่อนค่าบริการ พ.ศ. 2544 เป็นการเฉพาะ   
	 2) คณะกรรมการข้อมลูข่าวสารของราชการสามารถพจิารณาออกประกาศคณะกรรมการข้อมลูข่าวสาร 
ของราชการ โดยอาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 9 ให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงข้อมูลท่ีดินที่อยู่ในครอบครองของหน่วยงานรัฐต่างๆ รวมถึงที่ดินที่ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์ได้ว่า 
ที่ดินที่รัฐยังไม่ได้ใช้ประโยชน์ มีเนื้อที่เท่าใด อยู่ต�ำแหน่งหรือพิกัดใด เพื่อเป็นการเพิ่มมูลค่าให้กับที่ดินนั้นต่อไป
	 3) เพิม่เตมิแนวคดิพืน้ท่ีสีเขียวกินได้ในแนวปฏบิติัของหน่วยงานรฐัหรอืในกฎหมายล�ำดับรองทีเ่กีย่วข้อง 
เช่น ประกาศคณะกรรมการจัดสรรท่ีดินกลาง เร่ือง ก�ำหนดนโยบายการจัดสรรที่ดินเพื่ออยู่อาศัยและ
พาณิชยกรรม หรือแนวทางการพิจารณาของคณะกรรมการผู้ช�ำนาญการพิจารณารายงานการประเมินผล 
กระทบส่ิงแวดล้อมในการพิจารณามาตรฐานขั้นต�่ำของการจัดให้มีพ้ืนท่ีสีเขียวตามรายงานการประเมินผล 
กระทบสิ่งแวดล้อม หรือเพิ่มเติมในค�ำนิยามของ “ที่ว่างภายนอกอาคาร” ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
อาคาร เป็นต้น 
	 4) เพ่ิมเตมิมาตรการจงูใจทางภาษ ีโดยอาศยัอ�ำนาจตามพระราชบญัญติัภาษท่ีีดินและสิง่ปลกูสร้าง พ.ศ. 
2562 มาตรา 6 และ 8 (8) ยกเว้นการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง หากเอกชนน�ำที่ดินออกให้เช่าท�ำ
เกษตรกรรมในพื้นที่เขตเมือง หรือหากเอกชนน�ำที่ดินเข้าร่วมโครงการท�ำเกษตรกรรมในเมืองร่วมกับภาครัฐ
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