
มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองเกษตรกร ทายาทของเกษตรกร 
ท่ีได้รับสิทธิท่ีดินจากการปฏรูิปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยการเช่าซ้ือ 

นายชัยวัฒน์  ไพรวัลย์ 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตามหลกัสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 
วิชาเอกกฎหมายมหาชน สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 

พ.ศ. 2564 



Legal Measures for Protecting Farmers, Heirs of Farmers Obtaining Land Rights 
from the Agricultural Land Reform by Leasing the Land 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

Mr. Chaiwat  Phaiwan 
 
 
 
 
 
 
 
 

An Independent Study Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements for 
the Degree of Master of Laws in Public Law  

School of Law  
Sukhothai Thammathirat Open University 

2021 





ง 

ช่ือการศึกษาค้นคว้าอิสระ มาตรการทางกฎหมายในการคุม้ครองเกษตรกร ทายาทของเกษตรกร 
ที่ไดรั้บสิทธิที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยการเช่าซ้ือ 

ผู้ศึกษา  นายชยัวฒัน์  ไพรวลัย ์ รหัสนักศึกษา  2594001212  ปริญญา  นิติศาสตรมหาบณัฑิต 
อาจารย์ท่ีปรึกษา  รองศาสตราจารยว์ิมาน  กฤตพลวิมาน  ปีการศึกษา  2564 
 

บทคัดย่อ 
/การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ (1) ศึกษาความหมาย แนวคิด ทฤษฎี ที่เกี่ยวขอ้ง

กบัมาตรการคุม้ครองทีด่ินของบคุคลทีรั่บสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (2) ศึกษามาตรการทางกฎหมาย 
ที่เกี่ยวขอ้งกับมาตรการคุม้ครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย 
สาธารณรัฐเกาหลีใต ้สาธารณรัฐประชาชนจีน (ไตห้วนั) และสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ (3) วิเคราะห์สภาพปัญหา 
ที่เกี่ยวขอ้งกบัมาตรการคุม้ครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (4) เสนอแนะมาตรการ
หรือแนวทางปรับปรุงแกไ้ขปัญหาที่เกิดมาตรการคุม้ครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ โดยการวิจยัเอกสารจากหนงัสือ ต ารา บทความ 
วิทยานิพนธ์ ประมวลกฎหมาย ค าพิพากษาของศาล ขอ้มูลทางส่ืออิเล็กทรอนิกส์เกี่ยวกับบทบญัญติัของกฎหมาย 
ที่เกี่ยวข้องกับการคุ ้มครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย
และของต่างประเทศ 

ผลการศึกษาพบว่า (1) มาตรการกระจายการถือครองที่ดินเพื่อให้เกษตรกรสามารถมีที่ดินท ากิน
เป็นของตนเองไดอ้ย่างทัว่ถึง และเป็นธรรม เกษตรกรจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยงัผูอ้ื่นมิได ้
เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ 
ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (2) ประเทศไทย มิไดก้ าหนดขอ้กฎหมาย หลกัเกณฑ์และแนวทางวิธีการรับมรดก
สิทธิในที่ดินของบุคคลคลผูท้ี่รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไวเ้ป็นกาลเฉพาะ ซ่ึงต่างกบัสาธารณรัฐ
ฟิลิปปินส์ที่ก าหนดระยะเวลาในการห้ามโอนสิทธิที่ไดรั้บการจดัที่ดินไปแลว้ และสามารถโอนสิทธิให้กบับุคคล
อื่นได้ เมื่อพน้ก าหนดระยะเวลาในการห้ามโอนแลว้ แต่ตอ้งอยู่ในเง่ือนไขของการใช้ที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม 
ส่วนสาธารณรัฐเกาหลีใต ้และสาธารณรัฐประชาชนจีน (ไตห้วนั) มีการคุม้ครองพื้นที่ทางการเกษตรจะโอน ขาย 
หรือให้ใครก็ได้ แต่พื้นที่นั้นตอ้งใช้ท าการเกษตรกร หรือประกอบธุรกิจทางการเกษตร (3) พระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ก าหนดขอ้ห้ามโอนสิทธิที่ดินไวเ้คร่งครัด และไม่สามารถ
ก าหนดขั้นตอนวิธีการการรับมรดกสิทธิของทายาท หรือการโอนสิทธิที ่ดินให้ก ับสถาบนัเกษตรกรได้ 
ประกอบกับไม่มีมาตรการเพื่อคุม้ครองที่ดินในกรณีที่ผูรั้บสิทธิไปแลว้น าที่ดินไปท าประโยชน์อย่างอื่นโดยไม่ได้
ประกอบเกษตรกรรม (4) ผูศ้ึกษาจึงเสนอแนะแนวทางโดยการแกไ้ขปรับปรุงบทบญัญติัมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยเสนอให้มีการก าหนดขั้นตอนและวิธีการในการรับมรดกและการโอน
สิทธิที่ดินไวใ้นกฎกระทรวง เพื่อให้เกิดความเหมาะสมกบัสภาพสังคม เศรษฐกิจ ในปัจจุบนั และสามารถบงัคบัใช้
กฎหมายไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
 
ค าส าคัญ  การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  สิทธิในที่ดิน  การคุม้ครองเกษตรกร  ทายาทของเกษตรกร  



จ 

Independent Study title: Legal Measures for Protecting Farmers, Heirs of Farmers 

Obtaining Land Rights from the Agricultural Land Reform 

by Leasing the Land 

Author:  Mr. Chaiwat  Phaiwan;  ID:  2594001212;  Degree:  Master of Laws;  

Independent Study advisor:  Viman  Kritpolviman, Associate Professor;  

Academic year:  2021 

 

 

Abstract 

 

This independent study aims to: (1) study meanings, concepts, theories 

related to land protection measures of people receiving rights from agricultural land 

reform; (2) study legal measures related to protection of land of the person receiving 

the right from the agricultural land reform in Thailand, the Republic of South Korea, 

People's Republic of China (Taiwan) and the Republic of the Philippines; (3) analyze 

problems related to measures of land protection for the person receiving the right 

from the agricultural land reform; and (4) propose measures or solutions to problems 

related to land protection measures of people receiving rights from the agricultural 

land reform. 

This independent study is qualitative research, in which books, textbooks, 

articles, theses, law codes, court judgments and electronic information about the 

provisions of the law related to protection of the land of people receiving rights from 

the agricultural land reform in Thailand and abroad were studied. 

The study findings are as follows. (1) Land ownership of farmers cannot 

be transferred unless it is an inheritance to statutory heirs or transferred to farmers’ 

institutions or ALRO for benefits of the agricultural land reform. (2) Thailand does not 

prescribe laws, criteria and guidelines for receiving land as an inheritance through 

agricultural land reform on a temporary basis. This is different from the Republic of the 

Philippines, where the period for prohibiting the transfer of rights is established, and 

the right can be transferred to other people after the transfer prohibition period expires 

on the condition that the person uses the land for agricultural purposes only. The Republic 

of South Korea and the People's Republic of China (Taiwan) have laws stating that 

agricultural land can be transferred, sold, or given to anyone so long as it is used for 

agricultural purposes. (3) The Agricultural Land Reform Act, B.E. 2518, Section 39, 

stipulates a strict prohibition of the transfer of land rights, but does not state the process 

of receiving land as an inheritance of heirs and the transfer of land rights to farmers’ 

institutions. In addition, there is no measure to protect the land if the rightful recipient 

uses the land for other purposes not related to agriculture. (4) The author proposes that 

the procedures and methods of inheritance and transfer of land rights be established 

in the Ministerial Regulations in the way that they are suitable for the current social 

and economic conditions and laws can be enforced effectively and in accordance with 

the intent of the laws. 
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บทที่  1 

บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำ และควำมส ำคัญของปัญหำ

มาตรการทางกฎหมายในการคุม้ครองเกษตรกร ทายาทของเกษตรกร ที่ไดรั้บสิทธิที่ดิน
จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยการเช่าซ้ือ มีความเป็นมาจากที่ประเทศไทยเป็นประเทศ
เกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่ของประเทศประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ดงันั้น ที่ดิน
จึงเป็นปัจจยัส าคญัในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมของเกษตรกรในการผลิตพืชผลทางการเกษตร 
แต่มีปัญหาอยูท่ี่ว่าที่ดินนั้นเป็นทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูอ่ยา่งจ ากดัไม่สามารถสร้างขึ้นใหม่หรือผลิต
ขึ้นมาใหม่ได ้แต่กลบัมีจ านวนที่ลดน้อยลง เน่ืองจากอตัราประชากรในประเทศ เพ่ิมขึ้นอยา่งต่อเน่ือง
และรวดเร็ว และจากนโยบายของรัฐบาลมีความพยายามที่จะปรับเปลี่ยนให้ประเทศไทยเป็นประเทศ
อุตสาหกรรม จึงท าให้ความตอ้งการในการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพิ่มสูงขึ้นเร่ือยๆ และอีกปัญหา
คือที่ดินจะกระจุกตวัอยูท่ี่กลุ่มบุคคลอื่นทีไ่ม่ใช่เกษตรกรที่เรียกว่านายทุน เสียเป็นส่วนใหญ่ แต่เกษตรกร
ผูข้บัเคลื่อนเศรษฐกิจหลักของประเทศไทยกลบัไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองหรือมีที่ดินท ากิน
เพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ และผูท้ี่ประกอบอาชีพเกษตรกรรมถือไดว่้าเป็นผูท้ี ่มี
รายไดน้้อยหรือที่เรียกว่าคนจน ซ่ึงจากความยากจนของเกษตรกรท าให้เกษตรกรตอ้งขายที่ดิน
ให้แก่นายทุนและเกษตรกรตอ้งตกไปเป็นผูเ้ช่าที่ดิน หรือตกเป็นผูไ้ร้ที่ดินท ากินจึงกลายเป็นปัญหา
ทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ดงันั้น รัฐจึงไดแ้กไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยการออกพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการลดความเหลื่อมล ้าการถือครอง
ที่ดินจากการที่เกษตรกรประสบปัญหาไม่มีที่ดินเป็นของตนเองที่ใชใ้นการประกอบอาชีพเกษตรกรรม 
แต่ตอ้งตกเป็นผูเ้ช่าที่ดินจากนายทุนเพ่ือน ามาใชใ้นการประกอบอาชีพเกษตรกรรม  

พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีเจตนารมณ์เพื่อแกไ้ขปัญหา 
ให้กบัเกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท ากินหรือมีเล็กนอ้ยไม่เพียงพอต่อการครองชีพ โดยการซ้ือที่ดินจากนายทุน
ผูท้ี่ถือครองที่ดินเป็นจ านวนมาก และน ามาจัดสรรที่ดินให้กับเกษตรกรผูท้ี ่ไม่มีที่ดินท ากิน
เป็นของตนเองหรือมีแต่ไม่เพียงพอต่อการครองชีพ โดยการให้เช่าที่ดิน และเมื่อผูเ้ช่าที่ดิน เห็นว่า
ตนเองมีความสามารถที่จะเช่าซ้ือที่ดินได ้ก็สามารถย่ืนค าขอเช่าซ้ือที่ดินจากส านักงานการปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) โดยการท าสัญญาเช่าซ้ือที่ดิน และเมื่อเกษตรกรจ่ายค่าเช่าซ้ือที่ดิน
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ครบถว้นตามที่ก  าหนดในสัญญาแลว้ ส.ป.ก. จะตอ้งด าเนินการจดทะเบียนโอนสิทธิในที่ดิน
ให้กบัเกษตรกรผูท้ี่จ่ายค่าเช่าซ้ือที่ดินครบถว้นแลว้  

เมื่อเกษตรกรผูท้ี่ได้รับสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พระราชบญัญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 39 บญัญตัิห้ามแบ่งแยก
หรือโอนสิทธิในที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไปยงับุคคลอื่น 
เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกให้กับทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถานบันเกษตรกร 
หรือโอนให้กบั ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงเป็นมาตรการทางกฎหมาย
ในการคุม้ครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อให้ที่ดินสืบทอด
ไปสู่รุ่นลูกรุ่นหลาน หรือตกทอดสู่ทายาทของเกษตรกร และมิให้ที่ดินนั้นกลบัคืนไปสู่มือของนายทุน  

จากการที่มาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ก าหนดการห้ามโอนสิทธิในที่ดินที่ไดม้าโดยการปฏิรูปที่ดิน มีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครองที่ดินที่ใช้
ในการประกอบเกษตรกรรมโดยมิให้ที่ดินแบ่งแยกเป็นแปลงเล็กแปลงนอ้ย และมิให้ที่ดินกลบัไม่อยู่
ในมือของนายทุน จึงไดบ้ญัญัติกฎหมายห้ามมิให้มีการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิที่ดินที่ไดรั้บสิทธิ
โดยการปฏิรูปที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไปยงับุคคลอื่นโดยเด็ดขาด แมแ้ต่บุคคล
ซ่ึงเป็นทายาทโดยธรรม แม้แต่ในขณะที่ผูรั้บสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ยงัมีชีวิตอยู ่ทายาทโดยธรรมก็ไม่สามารถที่จะรับโอนสิทธิในที่ดินได ้จนกว่าผูท้ี่ไดรั้บสิทธิในที่ดิน
โดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเสียชีวิตแลว้ทายาทโดยธรรมจึงมาขอสืบทอดสิทธิในที่ดิน
โดยการปฏิรูปที่ดินไดโ้ดยการตกทอดทางมรดกสิทธิ จึงจะสามารถเปลี่ยนแปลงผูถ้ือครองที่ดินได ้
โดยวิธีการด าเนินการตามพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แกไ้ขเพ่ิมเติม 
โดยการออกกฎกระทรวง  

การที่พระราชบญัญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แกไ้ขเพ่ิมเติม
ก าหนดให้หลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขในการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอน
ไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ในกฎกระทรวงนั้น
จึงเป็นปัญหา ท าให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไม่บรรลุวตัถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ที่จะให้ที่ดินตกทอดไปสู่ทายาทของเกษตรกรไปตลอดจนรุ่นลูกรุ่นหลาน เน่ืองจากไม่สามารถ
ที่จะออกกฎกระทรวงเพื่อก าหนดวิธีปฏิบตัิในเร่ืองการตกทอดทางมรดกได้ โดยมีสาเหตุมาจาก
กฎกระทรวงเป็นกฎหมายลูกซ่ึงมีล าดบัศกัด์ิของกฎหมายที่ต ่ากว่ากฎหมายระดบัพระราชบัญญัติ 
เมื่อมีการร่างกฎกระทรวงที่ก  าหนดหลักเกณฑ์ในเร่ืองดงักล่าวออกมาแลว้ล าดบัทายาทซ่ึงมีสิทธิ
รับมรดกแตกต่างไปจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จึงไม่สามารถออกกฎกระทรวงขึ้นมาใช้
บงัคบัได ้หรือหากจะออกกฎกระทรวงเพื่อก าหนดให้เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
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ก็อาจจะขดักบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย มาตรา 39 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซ่ึงท าให้ไม่สามารถออกกฎกระทรวงขึ้นมาก าหนดหลักเกณฑ์
วิธีการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยงัสถาบันเกษตรกร หรือส านักงาน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดิน เพื่อเกษตรกรรมได ้ 

จากปัญหาดงักล่าว ส.ป.ก. ไดส่้งเร่ืองไปให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความ 
ในประเด็นของการออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการเงื่อนไขในการตกทอดทางมรดก
แก่ทายาทโดยธรรมหรือการโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรหรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมแลว้ และคณะกรรมการกฤษฎีกาไดม้ีความเห็นว่า “หลกัเกณฑแ์ละวิธีการเงื่อนไข
ในการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือการโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรหรือ ส.ป.ก. 
เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ย่อมกระท าได ้แต่จะตอ้งออกโดยมิให้ขดักบัประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ละจะตอ้งไม่ขดักบัมาตรา 39 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ดว้ยโดยจะก าหนดมิให้แบ่งแยกหรือตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยงัสถาบนั
เกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมิได”้1 ปัญหาดงักล่าว
ท าให้เกษตรกรผูท้ี่ไดรั้บสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไปแลว้เสียชีวิตลงทายาท
ของเกษตรกรผูน้ั้นไม่สามารถเข ้ารับมรดกสิทธิในที่ดินดังกล่าวได้เนื่องจากยงัไม่สามารถ
ออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเงือ่นไขในการตกทอดทางมรดก แก่ทายาทโดยธรรม
หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมิได ้ 

โดยที่ปัญหาน้ีจะเห็นไดจ้าก 
1) การที่ ส.ป.ก. ไดต้อบขอ้หารือส านกังานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดันครสวรรค ์ตามหนงัสือ 

ส.ป.ก. ที่ กษ 1204/10756 ลงวนัที่ 21 พฤศจิกายน 2556 โดยแจง้ว่าการจดทะเบียนการตกทอด
ทางมรดกสิทธิในที่ดินแก่ทายาทโดยธรรม ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีเกษตรกรผูท้ี่ไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเสียชีวิตลง และได้มี
ทายาทโดยธรรมมาขอรับมรดกสิทธิในที่ซ่ึงมีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินเป็นโฉนดที่ดิน
เลขที่ 41253 ต าบลไผ่สิงห์ อ าเภอชุมแสง จงัหวดันครสวรรค ์ส.ป.ก. ไดพ้ิจารณาว่าสามารถให้ทายาท
เข้าท าประโยชน์ได้ แต่ไม่สามารถจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงทางทะเบียนการรับมรดกในที่ดิน
ของบุคคลผูท้ี่ไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินได ้

 

 
1 ความเห็นกฤษฎีกา ตามหนงัสือส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี สร.0601/113 ลงวนัท่ี 28 มกราคม 2526 
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2) ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) แจง้ให้ ส.ป.ก. ด าเนินการเร่งรัดการโอนกรรมสิทธ์ิ
ในที่ดินให้กับเกษตรกรที่ช าระค่าเช่าซ้ือที่ดินครบถ้วนแล้วกว่า 5 พนัรายใน 28 จังหวดั พ้ืนที่กว่า 7.1 
หมื่นไร่ ซ่ึงเลขาธิการ ส.ป.ก. ในขณะนั้น คือ นายสรรเสริญ อจัจุตมนสั ให้ขอ้มูลถึงการที่ส านกังาน
การตรวจเงินแผ่นดินทกัทว้งโดยให้เหตุผลที่ยงัไม่โอนสิทธิในที่ให้กบัเกษตรกรผูท้ี่จ่ายค่าเช่าซ้ือที่ดิน
ครบถ้วนแลว้ “เป็นเพราะตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรรม พ.ศ. 2518 และที่
แกไ้ขเพิ่มเติม ในมาตรา 39 ระบุว่าที่ดินที่บุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
จะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยงัผูอ้ื่นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาท
โดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
โดยให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเงื่อนไขที่ก  าหนดในกฎกระทรวง โดยเห็นว่ากฎหมายดงักล่าว
มีช่องโหว่ คือ ไม่ไดห้้ามให้ผูท้ี่เช่าซ้ือที่ดินไปใช้ประโยชน์อย่างอื่น เมื่อซ้ือที่ดินไปในราคาถูก 
และรับโอนกรรมสิทธ์ิไปแลว้บางรายก็น าไปสร้างตึกแถว สร้างโรงแรม ขนาดใหญ่ บางรายก็ขุดดิน
ไปขายให้กบัหมู่บา้นจัดสรร จะไปเพิกถอนก็ไม่ได้ จึงเป็นเหตุที่ท าให้ ส.ป.ก. ไม่โอน และเมื่อ
ยงัคงเป็นที่ดินของ ส.ป.ก. อาจพิจารณาใชอ้  านาจจดัซ้ือหรือเวนคืนที่ดิน ตามมาตรา 29”2 

3) ในปี พ.ศ.2541 ศาลฎีกาไดม้ีค าพิพากษาที่ 33827/2541 พิพากษาเก่ียวกบัมาตรา 39 
พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ที่ไม่ไดม้ีการออกกฎกระทรวง หลกัเกณฑ์
วิธีการไว ้แต่เป็นการพิจารณาคดีเก่ียวกบัเร่ืองกรณีทีผู่เ้ช่าซ้ือที่ดินเสียชีวิตระหว่างที่ยงัไม่ไดรั้บโอน
กรรมสิทธ์ิในที่ดิน ซ่ึงศาลเห็นว่าไม่มีกฎหมายใชบ้งัคบั จึงไดน้ าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 4 วรรคสอง ไดบ้ญัญตัิว่าเมื่อไม่มีบทกฎหมายที่จะยกมาปรับคดีได ้ให้วินิจฉัยคดีอาศยั
เทียบบทกฎหมายที่ใกลเ้คียงอย่างย่ิง ซ่ึงศาลจึงไดน้ ามาตรา 1629 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มาใช้บงัคบัประกอบมาตรา 39 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยให้
มารดาและบุตรของผูเ้ช่าซ้ือที่ดินไดรั้บมรดกในที่ดินตามสัญญาเช่าซ้ือที่ดินร่วมกนั ซ่ึงนายสถิตยพ์งษ ์
สุดชูเกียรติ อดีตรองเลขาธิการส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไดใ้ห้ความเห็นว่า สรุปไดว่้า 
มาตรา 39 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 นั้น เป็นเร่ืองที่เก่ียวกบัเร่ือง
ที่เกษตรกรไดก้รรมสิทธ์ิในที่ดินไปแลว้เท่านั้น ซ่ึงเป็นสิทธิขั้นที่ 3 ของ การจดัที่ดินให้กบัเกษตรกร 
คือ สิทธิขั้นแรกเป็นสิทธิการเขา้เขา้ท าประโยชน์ในที่ดิน และต่อมาเมื่อเกษตรกรประสงค์ที่จะเช่า
หรือเช่าซ้ือที่ดิน จาก ส.ป.ก. ก็ด าเนินการจดัท าสัญญาเช่า หรือเช่าซ้ือที่ดินให้ ซ่ึงเป็นสิทธิการเช่า 
หรือเช่าซ้ือ โดยเห็นไดว่้าสิทธิทั้งสองสิทธินั้นเป็นสิทธิที่เกษตรกรไม่ไดม้ีกรรมสิทธ์ิในที่ดินมีเพียง

 
2 กลุ่มศึกษาขอ้ตกลงเขตการคา้เสรีภาคประชาชน (FTA WATCH). ส.ป.ก. เมินสตง. บีบโอนท่ีดิน.  

คน้คืน 30 กนัยายน 2563 จาก http://www.ftawatch.org/node/45660 



5 

สิทธิเขา้ครอบครองท าประโยชน์ และเมื่อต่อมาเมื่อเกษตรกรไดจ่้ายค่าเช่าซ้ือที่ดินครบถว้นแลว้ 
ส.ป.ก. จึงโอนกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครองที่ดินให้กบัเกษตรกร ซ่ึงเป็นสิทธิขั้นที่ 3 ซ่ึงท าให้
เกษตรเป็นเจา้ของที่ดิน ตามค านิยาม ในมาตรา 4 พระราชบัญญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ให้ความหมายค าว่าเจา้ของที่ดินว่าคือผูม้ีสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงสิทธิ
ในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 1 หมายถึง ผูม้ีกรรมสิทธ์ิ (โฉนดที่ดิน) และรวมถึงสิทธิ
ครอบครอง (หนังสือรับรองการท าประโยชน์ น.ส.3) จึงมีความเห็นกับค าพิพากษาว่าศาลฎีกา 
ที่ 33827/2541 ว่า สิทธิการเข้าท าประโยชน์ที่กรรมสิทธ์ิยงัอยู่กับ ส.ป.ก. ไม่อยู่ภายใต้บังคบัมาตรา 39 
พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 25183 

จากปัญหาที่กฎหมายห้ามโอนและแบ่งแยกที่ดินและการที่ไม่สามารถออกกฎกระทรวง
ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเงื่อนไขตามมาตรา 39 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ได้ จึงท าให้เกิดปัญหาในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่บรรลุผล
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย คือ 

1) จากการห้ามโอนหรือแบ่งแยกที่ดินไปยงับุคคลอื่นให้ตกทอดไดท้างมรดก สู่ทายาท
โดยธรรม เป็นขอ้ห้ามที่เขม้งวดจนเกิดปัญหาไม่สามารถเปลี่ยนแปลงผูถ้ือครองที่ดินไดใ้นขณะ 
ที่ยงัมีชีวิตอยู่แมผู้ถ้ือครองนั้นจะไม่มีคุณสมบัติรับสิทธิในที่ดิน หรือขณะที่เสียชีวิตแล้วทายาท
ก็ยงัไม่สามารถรับสิทธิในที่ดินต่อได ้เน่ืองจากไม่มีคุณสมบตัิรับสิทธิในที่ดินได ้และส่งผลให้ที่ดิน
ของบุคคลผูท้ี่ได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินจะไม่สามารถน ามาเป็นหลักประกันการกู้ยืมเงิน
กับสถาบนัการเงินใดๆ ได ้เพราะถูกรอนสิทธิท าให้ถูกมองว่าที่ดินไม่มีมูลค่า  

2) ปัญหาจากการที่กฎหมายให้ก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการตกทอดทางมรดกให้กบัทายาท
โดยธรรมไวใ้นกฎกระทรวงซ่ึงเป็นกฎหมายล าดบัรองที่ขดัแยง้กบักฎหมายระดบัพระราชบญัญัติ 
จึงท าให้เกิดปัญหาพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไม่สามารถบงัคบัใช้
ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได ้ท าให้ทายาทของเกษตรกรผูท้ี่ไดรั้บ
สิทธิในที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไม่สามารถที่จะรับมรดกในที่ดินต่อจากเจา้มรดกได ้
และโอนที่ดินให้สถาบนัเกษตรกร และ ส.ป.ก. ไม่สามารถที่จะรับโอนสิทธิในที่ดินที่ได ้เน่ืองจาก
ไม่สามารถออกกฎกระทรวงเงือ่นไขและวิธีปฏิบตัิได ้
 
 
 

 
3 ค าพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 3382/2541 
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3) จากการที่ผู ้ที่ได้รับสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเมื่อได้รับการจดทะเบียนโอน
กรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครองแลว้จึงเป็นผูม้ีกรรมสิทธ์ิในที่ดินซ่ึงจะใช้ที่ดินของตนอย่างไรก็ได้
ซ่ึงสามารถน าที่ดินไปท ากิจการอื่นที่ไม่ใช่การเกษตรหรือทิ้งร้างไม่ท าประโยชน์ในที่ดินไดเ้น่ืองจาก
กฎหมายมิไดก้  าหนดบงัคบัไวช้ดัเจน ซ่ึงจะท าให้ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม รัฐ โดย ส.ป.ก. ไม่สามารถเขา้ไปบงัคบั หรือห้ามไม่ให้ใชท้ี่ดินได ้ 

บทบัญญัติมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ท าให้เกิดปัญหากบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ที่กฎหมายไม่สามารถบงัคบัใชแ้ละน ามาปฏิบตัิ
ไดจ้ริง ส่งผลให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไม่บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย  

ผูศ้ึกษาไดท้ าการศึกษาและคน้ควา้หาแนวทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยศกึษาจากต ารา
บทความและกฎหมายที่เก่ียวกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงพบว่าประเทศฟิลิปปินส์ 
ซ่ึงเป็นประเทศในภูมิภาคอาเซียน ที่มีกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมบงัคบัใชซ่ึ้งเป็นประเทศ
ที่มีสังคมวฒันธรรมที่คลา้ยคลึงกบัประเทศไทย สามารถน ามาปรับใช้กบักฎหมายปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย ในเร่ืองเก่ียวกบัมาตรการคุม้ครองที่ดินของบุคคลผูท้ี่ไดรั้บสิทธิ
ในที่ดินจากากรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได ้โดยทีป่ระเทศฟิลิปปินส์ไดก้ าหนดมาตรการคุม้ครอง
ที่ดินของบุคคลผูท้ี่ไดรั้บสิทธิในที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไวใ้นรัฐบญัญตัิเลขที่ 6657 
กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินที่ครอบคลุม ค.ศ. 1988 ในส่วนของประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน 
(ไต้หวัน) และสาธารณรัฐเกาหลีใต้ เป็นประเทศที่มีการบังคับใช้กฎหมายการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรรมมาแลว้จนบรรลุวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแลว้ จึงมีการ
ยกเลิกกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและออกกฎหมายในการคุม้ครองที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น 
โดยสาธารณรัฐประชาชนจีน (ไต้หวนั) ได้ออกกฎหมายว่าดว้ยความเท่าเทียมแห่งสิทธ์ิในที่ดิน 
(The Equalization of Land Rights Act 1988) เพื่อใช้ในการควบคุมการใช้ที่ ดินเพื่อเกษตรกรรม 
และสาธารณรัฐเกาหลีใตไ้ดอ้อกกฎหมายว่าดว้ยที่ดินทางการเกษตร (Farmland Act 1994) 

ผูศ้ึกษาเห็นว่าหลักการในเร่ืองดังกล่าวของกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ของประเทศไทยนั้นมีความเคร่งครัดที่จะมุ่งคุ ้มครองตัวบุคคลที่ได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมเพียงอยา่งเดียวแต่กลบัไม่ค านึงถึงว่าเมื่อเกษตรกรผูท้ี่ไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมนั้นไม่มีทายาทหรือมีแต่ไม่มีคุณสมบติัที่จะรับสิทธิต่อไปไดเ้น่ืองจากไม่ไดเ้ป็นเกษตรกร 
จึงท าให้ไม่สามารถที่จะโอนที่ดินนั้นให้แก่บุคคลอื่นไดเ้ลย แต่ถา้หากมองในเร่ืองการคุม้ครองพ้ืนที่
ให้ท าการเกษตรคงอยู่ แลว้มีการก าหนดประเภทการใช้ประโยชน์ในที่ดินของบุคคลที่ไดรั้บสิทธิ
โดยการปฏิรูปที่ดินที่ไดรั้บโอนกรรมสิทธ์ิไปแลว้ตอ้งใชท้ี่ดินเพ่ือท าการเกษตรเท่านั้น และไม่ควร
ที่จะไปค านึงถึงผูท้ี่จะรับสิทธิในที่ดินนั้นตอ้งเป็นทายาท โดยก าหนดหลกัเกณฑโ์ดยแกไ้ขกฎหมาย
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ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไทยให้สามารถโอนสิทธิได ้โดยมิให้จ ากดัเฉพาะกบัทายาท แต่ตอ้ง
ก าหนดหลกัเกณฑ์ไวโ้ดยเคร่งครัดและให้ชัดเจนว่าผู้ที่จะรับโอนสิทธิในที่ดินของผูท้ี่ไดรั้บสิทธิ
โดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดจ้ะตอ้งเป็นเกษตรกรเท่านั้น โดยให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดิน
เป็นผูต้รวจสอบคุณสมบติัของผูรั้บโอนก่อน ที่จะอนุญาตให้มีการจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธ์ิในที่ดิน 
 

2. วัตถุประสงค์ในกำรศึกษำ 
 

2.1 เพื่อศึกษาความหมาย แนวคิด ทฤษฎี และวิวฒันาการ ที่เก่ียวขอ้งกบัมาตรการคุม้ครอง
ที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

2.2 เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัมาตรการคุม้ครองที่ดินของบุคคล
ที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทยและของต่างประเทศ 

2.3 เพื่อวิเคราะห์สภาพปัญหาที่เก่ียวขอ้งกบัมาตรการคุม้ครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิ
จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

2.4 เพื่อเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางปรับปรุงแกไ้ขปัญหาที่เกิดมาตรการคุม้ครอง
ที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
 

3. กรอบแนวคิดของกำรวิจัย 
 

ศึกษาวิจยัเก่ียวกบัปัญหาการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 เฉพาะที่เก่ียวข้องกับการจัดที่ดินเอกชน ในการคุ ้มครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิ
จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 - 2560 
ระเบียบ มติคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่เกี่ยวขอ้งกบัการด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม ค าพิพากษาของศาลยุติธรรม ค าพิพากษาหรือค าส่ังของศาลปกครอง และความเห็น
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
 

4. ประเด็นปัญหำกำรวิจัย 
 

การศึกษาวิจยัน้ี ผูศ้ึกษามีประเด็นปัญหา ที่ศึกษาวิจยั เก่ียวกบัมาตรการทางกฎหมาย
ในการคุม้ครองเกษตรกร ทายาทของเกษตรกร ที่ไดรั้บสิทธิที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ที่จ่ายค่าเช่าซ้ือที่ดินครบถว้นตามสัญญา โดยจะศึกษาในประเด็นปัญหา ดงัน้ี  
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4.1 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ก าหนดขอ้ห้าม
เด็ดขาดของผูท้ี่รับสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไว ้ห้ามโอน หรือแบ่งแยกที่ดิน
ของบุคคลที่ไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไปยงับุคคลอื่น เวน้แต่ เป็นการตกทอด
ทางมรดกให้แก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนให้กบัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เป็นขอ้ห้ามที่เคร่งครัดๆ
จนท าให้เกิดปัญหาท าให้กฎหมายไม่สามารถบงัคบัใช้ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพเพราะการจะเปลี่ยนแปลง
ผูถ้ือสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดผู้ท้ี่รับสิทธิในที่ดินจะตอ้งเสียชีวิตก่อนทายาท
โดยธรรมถึงจะเขา้รับสิทธิในที่ดินได ้ถึงแมว่้าผูรั้บสิทธิในที่ดินนั้นจะแก่ชรา หรือเจ็บป่วยจนไม่สามารถ
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมไดป้ระสงจะโอนที่ดินให้กบับุตรหลาน ก็ไม่สามารถโอนสิทธิในที่ดิน
นั้นได ้และถึงแมว่้าทายาทโดยธรรมจะเขา้รับมรดกสิทธิในที่ดินนั้น แต่ก็อาจจะไม่สามารถรับสิทธิ
ในที่นั้นไดเ้น่ืองจากไม่ไดป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเพราะทายาทที่ของผูท้ี่รับสิทธิในที่ดินที่มีคุณสมบตัิ
เป็นเกษตรกรนั้น จะมีน้อยลงเน่ืองจากเกษตรกรส่งบุตรหลาน เรียนในระดบัปริญญาแลว้บุตรหลานนั้น
ไม่กลบัมาประกอบอาชีพเกษตรกรรม จึงท าให้บุตรขาดคุณสมบตัิที่จะมารับสิทธิในที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ต่อไปได ้และที่ดินถูกทิ้งร้างไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์  

4.2 การที่พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ให้ก าหนด
หลกัเกณฑ์วิธีการรับมรดกของทายาทโดยธรรม และวิธีการโอนที่ดินให้กบัสถาบนัเกษตรกร
และ ส.ป.ก. ไวใ้นกฎกระทรวง มีปัญหาจากการที่กฎกระทรวงเป็นกฎหมายล าดบัรองขดักบัหลกักฎหมาย
ในระดบัพระราชบญัญตัิ คือ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 6 มรดก ในส่วนล าดบัทายาท
ที่มีสิทธิรับมรดก กบัพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินที่ก  าหนดห้ามแบ่งแยกที่ดิน ดงันั้น เมื่อจะให้ทายาท
โดยธรรม ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยรั์บมรดกทายาทโดยธรรมจะตอ้งรับมรดกเป็นส่วนเท่า  ๆกนั
ให้กบัทายาทโดยธรรมซ่ึงตอ้งท าการแบ่งแยกที่ดิน แต่ตามกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ไม่สามารถท าไดเ้พราะกฎหมายก าหนดห้ามแบ่งแยกที่ดินตอ้งให้บุคคลเพียงผูเ้ดียวเป็นผูท้ี่รับมรดก
สืบต่อจากเกษตรกรผูรั้บสิทธิในที่ดิน ส่งผลให้มีปัญหาในขอ้กฎหมายที่ไม่สามารถออกกฎกระทรวง
ก าหนดวิธีการในการตกทอดทางมรดกและการโอนสิทธิในที่ดินที่ไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดิน
ให้กบัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. ได ้และมีปัญหาในทางปฏิบตัิกบัเจา้หน้าที่  เมื่อผูท้ี่รับสิทธิ
ในที่ดินเสียชีวิตแลว้ทายาทโดยธรรมจะขอรับมรดกสิทธิที่ดินที่ไดรั้บโดยการปฏิรูปที่ดินไม่สามารถ
ด าเนินการจดเบียนเปลี่ยนแปลงแกไ้ขทางทะเบียนให้ไดเ้น่ืองจากไม่มีหลกัเกณฑแ์ละวิธีการปฏิบตัิ 

4.3 การที่ผูท้ี่ไดรั้บสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเมื่อไดรั้บการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิ 
หรือสิทธิครอบครองแลว้สามารถน าที่ดินไปท ากิจการอื่นที่ไม่ใช่การเกษตรไดเ้น่ืองจากกฎหมาย
มิไดก้  าหนดบงัคบัไวช้ดัเจน ซ่ึงจะท าให้ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ในการที่ประสงค์ให้ที่ดินนั้นใช้เพ่ือการประกอบเกษตรกรรม เพราะในกรณีน้ีเมื่อบุคคลที่ไดรั้บสิทธิ
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โดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไปแลว้จะใช้ที่ดินของตนอย่างไรก็ได้ ถึงแมจ้ะไม่ไดใ้ช้ที่ดิน
เพ่ือไปประกอบเกษตรกรรม หรือปล่อยทิ้งที่ดินว่างเปล่าไม่ด าเนินการใดๆ ในแปลงที่ดินเลยก็ได ้
รัฐ โดย ส.ป.ก. ไม่สามารถเขา้ไปบงัคบั หรือห้ามไม่ให้ใช้ที่ดินได ้เพราะกฎหมายก าหนดไวเ้ฉพาะ
ห้ามโอนหรือแบ่งแยกที่ดินไปยงับุคคลอื่น แต่ไม่ก าหนดเฉพาะเจาะจงไวใ้นกฎหมายว่าที่ดิน
เมื่อไดร้ับโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองไปแลว้จะตอ้งใช้ประกอบเกษตรกรรมเท่านั้น 
และไม่ให้ทิ้งร้างแปลงที่ดินโดยไม่ท าประโยชน์ในแปลงที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม 
 

5. ขอบเขตกำรวิจัย 
 

ศึกษาวิจยัเก่ียวกบัปัญหาการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ที่เก่ียวกบัในการคุม้ครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 - 2560 ระเบียบ มติคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมที่เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ค าพิพากษาของศาลยตุิธรรม 
ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครอง และความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เก่ียวข้อง
กับการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยผูวิ้จัยได้ก าหนดขอบเขตการวิจัยไวเ้ฉพาะ
การจดัที่ดินเอกชนที่ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได้จดัซ้ือ และจดัให้เกษตรกรเช่า
หรือเช่าซ้ือ เมื่อเกษตรกรได้ปฏิบติัตามสัญญาครบถว้นแลว้ ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ไดด้ าเนินการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครองแลว้ ซ่ึงน ามาสู่มาตรการในการคุม้ครอง
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
 

6. ค ำนิยำมศัพท์เฉพำะ หรือค ำจ ำกัดควำมท่ีใช้ในกำรวิจัย 
 

6.1 ส.ป.ก. หมายถึง ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
6.2 คปก. หมายถึง คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
6.3 คปจ. หมายถึง คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจงัหวดั 
6.4 ส.ป.ก. จังหวัด หมายถึง ส านกังานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดั 
6.5 เขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  หมายถึง เขตที่ดินที่พระราชกฤษฎีกาก าหนด

เป็นเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
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7. ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 
 

7.1 ให้ทราบความหมาย แนวคิด ทฤษฎี และวิวฒันาการ ที่เก่ียวขอ้งกบัมาตรการคุม้ครอง
ที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  

7.2 ให้ทราบมาตรการทางกฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัมาตรการคุม้ครองที่ดินของบุคคล
ที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทยและของต่างประเทศ 

7.3 ท าให้ทราบสภาพปัญหาที่เก่ียวขอ้งกบัมาตรการคุ้มครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิ
จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

7.4 ท าให้ทราบมาตรการหรือแนวทางปรับปรุงแกไ้ขปัญหาที่เกิดมาตรการคุม้ครองที่ดิน
ของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
 

8. ระเบียบวิธีกำรวิจัย 
 

ด าเนินการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยจะวิจยัในรูปแบบวิจยั
จากเอกสาร (Documentary Research) การใชเ้ทคโนโลยีสารสนเทศ จากบทความและจากอินเทอร์เน็ต 
ระเบียบปฏิบตัิของหน่วยราชการ และตรวจสอบจากวิทยานิพนธ์ที่เกี่ยวขอ้งกบัเร่ืองดงักล่าว 
และวิเคราะห์การวิจยั เพื่อให้ทราบถึงแนวทางที่เหมาะสมในการแกไ้ขปัญหาในอนาคต 
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บทท่ี  2 

แนวคิด ทฤษฎี วิวัฒนาการของการปฏิรูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 

อาชีพเกษตรกรรม ถือไดว้่าเป็นอาชีพหลกัของประชากรในประเทศไทยปฏิเสธไม่ได้
เลยว่าส่ิงส าคญัท่ีเป็นปัจจยัหลกัในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมคือท่ีดิน ไม่ว่าจะเป็นการท านา ท าไร่ 
ท าสวน เลี้ยงสัตว ์หรือการท าประมง ซ่ึงตอ้งอาศยัที่ดินเป็นปัจจยัส าคญัของกระบวนการผลิต แมแ้ต่
ในภาคอุตสาหกรรมท่ีดินยงัเป็นส่วนส าคญัท่ีใชใ้นการด าเนินกิจการ และประกอบทั้งการด ารงชีวิต
ในสังคมประชากรยงัตอ้งใชท้ี่ดินเป็นที่อยูอ่าศยั เมื่อในสังคมมีประชากรเพ่ิมมากข้ึนความตอ้งการ
ในการใช้ทรัพยากรที่ดินยิ่งมีความตอ้งการมากข้ึนแต่ที่ดินนั้นมีอยู่อย่างจ ากดัไม่สามารถสร้าง
ให้เพิ่มพูนข้ึนมาใหม่ได ้ในทางกลบักนัที่ดินกลบัลดน้อยถอยลงไปตามสภาวะทางธรรมชาติ 
หรือดว้ยฝีมือมนุษย ์ 

สภาพสังคมปัจจุบนัที่ดินมีการกระจุกตวัอยู่กบัประชาชนผูม้ีรายได้ระดบัปานกลาง
จนถึงระดับสูง แต่เกษตรกรส่วนใหญ่ซ่ึงถือเป็นประชากรผูม้ีรายไดน้้อย ไดร้ับความเดือดร้อน
ประสบปัญหาไร้ที่ดินท ากินหรือมีที่ดินท ากินเพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ ตอ้งตก
อยู่ในฐานะผูเ้ช่าที่ดินไม่มีที ่ดินท ากินเป็นของตนเอง  จึงท าให้เกิดปัญหาทางเศรษฐกิจ สังคม 
และการเมือง รัฐจึงต้องด าเนินการดูแลประชากรที่ประกอบอาชีพเกษตรกรรมซ่ึงเป็นผูข้บัเคลื่อน
เศรษฐกิจหลกัของประเทศให้มีที่ดินเป็นของตนเองโดยที่ไม่ตอ้งตกเป็นผูไ้ร้ที่ดินท ากินจนตอ้งไป
เช่าที่ดินของผูท้ี่เป็นนายทุนซ่ึงไม่ไดป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรม ท าให้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองได้
ตลอดจนชัว่ลูกชัว่หลานสืบต่อกนัไป 

ดงันั้น รัฐซ่ึงมีอ านาจและหน้าที่ในการดูแลและจดัสวสัดิการดา้นต่างๆ ให้กบัประชาชน 
และอ านวยความสงบสุขและเป็นธรรมให้เกิดข้ึนในสังคม ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พ.ศ. 2560 ไดก้ าหนดไว ้เป็นส่ิงหน่ึงที่ท าให้สังคมมีความเป็นธรรม คือ การท าให้ทุกคนมีความเสมอภาค
ที่ไดร้ับความคุ้มครองจากรัฐในดา้นเศรษฐกิจ สังคม การเมือง แต่ส่ิงท่ีส าคัญที่สุด คือ การท าให้
ประชาชนในประเทศไดม้ีชีวิตความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึนท าให้ส่งผลดีต่อสังคม เศรษฐกิจและการเมือง
โดยรวม ซ่ึงรัฐตอ้งลดความเหลื่อมล ้าในดา้นฐานะของบคุคลทางเศรษฐกิจ และสังคม ให้ประชาชน
ทุกคนสามารถด ารงชีวิตอยู่ในสังคมไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนักบับุคคลอื่นมีความภาคภูมิใจในศกัด์ิศรี
ความเป็นมนุษย ์ที่ไม่แยกระหว่างคนจนคนรวย โดยที่รัฐสามารถให้ความช่วยเหลือให้ประชาชน
ในประเทศมีปัจจยัพ้ืนฐานในการด ารงชีวติอยูไ่ด ้คือ การจดัระบบการถือครองที่ดินและการใชท้ี่ดิน
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ให้เหมาะสมและเป็นธรรม ให้ประชาชนไดใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพ่ือหาเลี้ ยงชีพสร้าง ความมัน่คง
ให้แก่ชีวิตและครอบครัวเป็นพ้ืนฐานน าไปสู่ความมัง่คัง่และความมัน่คงของประเทศชาติทั้งทางดา้น
สังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยตั้งแต่ พ.ศ. 2517 - 2560 
ไดบ้ญัญติัแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากรธรรมชาติโดยเฉพาะเก่ียวกบั
เร่ืองที่ดินไวเ้พื่อก าหนดให้รัฐบาลในฐานะผูใ้ชอ้  านาจฝ่ายบริหารตอ้งจดัระบบการถือครองกรรมสิทธ์ิ
และการครอบครองที่ดินเพื่อประโยชน์ในการส่งเสริมการเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึงโดยวิธีการปฏิรูป
ท่ีดิน เพ่ือแกไ้ขปัญหาความเหลื่อมล ้าทางสังคม ดงันั้น ในบทน้ี จึงขอกล่าวถึงความหมายของการ
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ตลอดจนแนวคิด ทฤษฎีอนัเป็นจุดเร่ิมตน้ท่ีก่อให้เกิดการปฏิรูปท่ีดิน 
และความเป็นมาของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั ดงัน้ี  
 

1. แนวคิดของการปฏิรูปที่ดิน 
 

1.1 แนวคดิรัฐสวัสดิการ 
การปฏิรูปที่ดินคนทัว่ไปมกัจะมีผูเ้ขา้ใจว่า เป็นวิธีการและแนวความคิดของประเทศ

ที่ปกครองดว้ยลทัธิคอมมิวนิสต์ ซ่ึงความจริงพบว่าแนวความคิดในการกระจายการถือครองที่ดิน
ซ่ึงเป็นปัจจยัการผลิตของประเทศนั้น จะไม่มีอยูใ่นทฤษฎีเศรษฐกิจแบบมาร์กซิสม ์แต่ตรงกนัขา้ม
ทฤษฎีเศรษฐกิจแบบมาร์กซิสมจ์ะเนน้ถึงการรวมกรรมสิทธ์ิในที่ดิน เพ่ือให้การผลิตทางการเกษตร
เป็นการผลิตขนาดใหญ่ โดยรัฐบาลเป็นผูถ้ือกรรมสิทธ์ิในที่ดิน ส่วนเกษตรกรจะไม่มีกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดิน แต่มีฐานะเป็นกรรมกรในไร่นา เท่านั้น อยา่งไรก็ตามประเทศท่ีปกครองดว้ยลทัธิคอมมิวนิสต์
เป็นพวกแรกที่ไดน้ าวิธีการปฏิรูปที่ดินมาใชเ้ป็นเคร่ืองมือต่อสู้ทางการเมืองอย่างส าคญัและจริงจงั 
จนท าให้ประสบชยัชนะ4 

การปฏิรูปที่ดินนั้น ถา้ศึกษาถึงความเป็นมาของการปฏิรูปที่ดินแลว้จะพบว่า 
การปฏิรูปที่ดินเป็นกลยุทธ์ทางเศรษฐกิจ การเมือง ในการปกครองประเทศ ได้ถูกน ามาใช้ตั้งแต่
สมยัโบราณ การปฏิรูปที่ดินเร่ิมมีข้ึนในอาณาจกัรกรีก ในสมยัของจกัรพรรดิโซลอน (Solon) 
และในสมยัของจกัรพรรดิพิซิสทราตสั (Pisistratus) ซ่ึงอยูใ่นระยะเวลาศตวรรษที่ 6 ก่อนคริสตกาล 
ในอาณาจกัรโรมนัไดม้ีการปฏิรูปทีดิ่นในสมยัของจกัรพรรดิกราชิ (Grachi) ซ่ึงอยูใ่นศตวรรษที่สอง 
ก่อนคริสตกาล ต่อมาเมื่อเกิดการปฏิวติัใหญ่ในประเทศฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1789 การปฏิรูปที่ดิน

 
4 ส านกังานการปฏิรูปที่ดนิเพื่อเกษตรกรรม. ความเป็นมาของการปฏิรูปที่ดิน. คน้คืน 30 กนัยายน 2563.  

จาก https://sites.google.com/site/knowledgeagriculture/home/kar-rangwad-thidin-s-p-k  

https://sites.google.com/site/knowledgeagriculture/home/kar-rangwad-thidin-s-p-k
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น ามาใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการปฏิรูปเศรษฐกิจและสังคมของประเทศฝรั่งเศส แต่การปฏิรูปที่ดินที่ใช้
มีลกัษณะเป็นการจดัสรรระบบการถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินแบบประนีประนอม วิธีการปฏิรูป
ทีดิ่นจึงเป็นแต่เพียงมาตรการที่ช่วยเหลือผ่อนปรนความกดดนัทางการเมือง และช่วยให้ผูป้กครอง
ประเทศไดร้ับการสนบัสนุนจากประชาชนส่วนใหญ่ เพ่ือสร้างเสถียรภาพทางการเมืองของประเทศ 
ต่อมาการปฏิรูปท่ีดินท่ีเกิดข้ึนในประเทศรัสเซียจากการปฏิวติัใหญ่ ปี ค.ศ. 1917 ไดม้ีการจดัระบบ
การกระจายการถือครองทีดิ่นอยา่งจริงจงั เป็นการปฏิรูปท่ีดินท่ีก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคม
เศรษฐกิจ และการเมือง อย่างมากมาย ซ่ึงเรียกการปฏิรูปที่ดินดังกล่าวว่าเป็น “การปฏิวติัที่ดิน” 
ช่วยให้ผูป้กครองประเทศสามารถสร้างอ านาจและรักษาเสถียรภาพทางการเมืองภายในประเทศได้
อยา่งมัน่คง5 

จะเห็นไดว้า่จดุมุง่หมายของการปฏิรูปที่ดินเพื่อช่วยลดช่องว่างความแตกต่างในฐานะ
ความเป็นอยูข่องคนในสังคม และสร้างเสถยีรภาพของการเมืองโดยการให้ผลประโยชน์และความมัน่คง 
และช่วยเหลือเกษตรกรที่ยากจนซ่ึงเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศ และท าให้ราษฎรให้หันมาจงรักภกัดี
และสนบัสนุนรัฐบาลที่ท าการปฏิรูปที่ดิน 

การปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยเร่ิมปรากฏหลกัฐานในปี 2476 โดยนายปรีดี พนมยงค ์
ไดเ้สนอแนวคิดการจดัระบบการถือครองท่ีดินโดยให้รัฐบาลซ้ือท่ีดินจากประชาชนแลว้น ามาพฒันา
โดยการจัดท าระบบสาธารณูปโภคและท าเป็นที่ดินประกอบการเกษตรของรัฐโดยให้ราษฎร
มาเป็นลูกจา้งประกอบการเกษตรของรัฐบาล แต่แนวคิดน้ีไดถู้กคดัคา้น ต่อมาไดม้ีการเรียกร้อง
ให้รัฐบาลแกไ้ขปัญหาที่ดินท ากินจากบุคคลหลายกลุ่ม ดร.ไชยยงค ์ชูชาติ ซ่ึงเป็นรองอธิบดีกรมพฒันา
ที่ดินในขณะนั้นไดศ้ึกษาปัญหาการถือครองที่ดิน และจดัรูปที่ดินข้ึนเพื่อก าหนดเป็นนโยบาย
ของรัฐบาล การเคลื่อนไหวครั้ งน้ีท าให้รฐับาลสนใจปัญหาที่ดินท ากินของเกษตรกร และจดัตั้งกองทุน
เพื่อจดัหาที่ดินแปลงใหญ่ท่ีเหมาะสมมาจดัสรรให้เกษตรกรผ่อนส่ง และยงัไดแ้ต่งตั้งคณะท างาน
เพื่อพิจารณาเร่ืองการปฏิรูปที่ดิน หลงัปี 2516 ชาวนา ชาวไร่ ไดเ้รียกร้องขอความช่วยเหลือจากรัฐบาล
เน่ืองจากความเดือดร้อนไม่มีที่ดินท ากิน รัฐบาลของนายสัญญา ธรรมศกัด์ิ นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น
ไดแ้กไ้ขปัญหาโดยวธีิการปฏิรูปที่ดิน โดยการเสนอร่างพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ต่อสภานิติบญัญติัแห่งชาติ และประกาศใชบ้งัคบัเป็นกฎหมายเมื่อวนัที่ 5 มีนาคม 2518 ตามรัฐธรรมนูญ

 
5 ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. ประวัติความเป็นมา. คน้คืน 6 มิถุนายน 2565. 

จาก https://alro.go.th/th/lamphun/news-activity/page-13654/ประวติัความเป็นมา?id=143637  

https://alro.go.th/th/lamphun/news-activity/page-13654/ประวัติความเป็นมา?id=143637
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แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2517 มาตรา 81 ที่ก  าหนด “ให้รัฐพึงส่งเสริมให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิ 
และสิทธิในท่ีดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึง โดยการปฏิรูปท่ีดินและวิธีการอื่นๆ” 6 

การปฏิรูปที่ดินมีแนวคิดมาจากอดุมการณ์ของรฐัสวสัดิการโดยรัฐจะตอ้งเขา้ควบคุม
การใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นของเอกชนเพื่อให้ไดผ้ลตอบแทนที่คุม้ค่าแก่ส่วนรวม และสร้าง
ความเป็นธรรมความเสมอภาคให้ประประชาชน และลดความเหลื่อมล ้าในสังคมโดยการกระจาย
การใชท้รัพยากรของรฐัที่มีอยูอ่ยา่งจ ากดัให้เป็นธรรมที่สุด ซ่ึงการปฏรูิปที่ดินมีวตัถุประสงคท์ีต่อ้งการ
ให้เกษตรกรมีฐานะความเป็นอยู่ทางสังคมและเศรษฐกิจที่ดีข้ึน เป็นการสร้างมาตรฐานขั้นต ่า
ในการด ารงชีพให้แก่เกษตรกร ซ่ึงรัฐสวสัดิการมีแนวคิดเกี่ยวกบัการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น
เพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวมโดยให้เกษตรกรที่ไดร้ับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินจะตอ้งมีหน้าที่
ใช้ที่ดินนั้นเพ่ือประกอบเกษตรกรรมให้ไดป้ระโยชน์สูงสุดหรือคุม้ค่ากบัการที่สังคมไดจ้ดัสรร
หรือกระจายทรัพยากรอันมีค่าของสังคมท่ีมีอยู่อย่างจ ากัดให้แก่เกษตรกรเพ่ือให้สามารถใช้เป็น
ปัจจยัพ้ืนฐานในการด ารงชีพ รัฐจ าตอ้งเขา้ไปแทรกแซงสิทธิ เสรีภาพ ในการมีและการใชท้รัพยสิ์น
ของเอกชนโดยอยูบ่นพ้ืนฐานของเหตุผล7 

ในประเทศที่มีนโยบายแบบรฐัสวสัดิการ เช่น ประเทศเยอรมนั ไดม้ีการน าแนวคิด
เก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในทรพัยสิ์นที่บุคคลมกีรรมสิทธ์ิเพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวม ไปบญัญติัไว้
ในรัฐธรรมนูญโดยมีสาระส าคญัว่า “กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น ก่อให้เกิดหนา้ท่ีดว้ยการใช้กรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์นที่พึงรับใชป้ระโยชน์สังคมส่วนรวมในขณะเดียวกนัดว้ย”8 

 
 

 
6 จงจิตร ป่ินแก้ว. การใช้ประโยชน์ในที่ดินท ากินที่ได้รับการจัดสรรจากส านักงานการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม ในต าบลแม่หอพระ อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่. ปัญหาพิเศษปริญญาวิทยาศาสตรมหาบณัฑิต. 
สาขาวชิาส่งเสริมการเกษตร. มหาวิทยาลยัแม่โจ.้ 2552. หนา้ 18-20 

7 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ. กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 2538. หนา้ 62 อา้งถึงใน 
จิระภร วชิราภากร. การจัดระบบการถือครองที่ดินและการใช้ที่ดินของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540:ศึกษาเฉพาะกรณีมาตรการทางกฎหมายในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. วิทยานิพนธ์
ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. มหาวิทยาลยัรามค าแหง. 2549. หนา้ 36-37 

8 สมยศ เช้ือไทย. นิติสังคมรัฐ : รัฐที่ค  านึงถึงความเป็นธรรม. นิตยสารวันรพี. (7 สิงหาคม 2526). 
หน้า 85 อา้งถึงใน จิระภร วชิราภากร. การจัดระบบการถือครองที่ดินและการใช้ที่ดินของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 : ศึกษาเฉพาะกรณีมาตรการทางกฎหมายในการด า เนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. มหาวิทยาลยัรามค าแหง. 2549. หนา้ 37 
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ดงันั้น แนวคิดของการปฏิรูปที่ดินมีความประสงคใ์นการลดความเหลื่อมล ้าในสังคม
ที่ตอ้งการให้คนในสังคมมีความเท่าเทียมกนัในการใช้ประโยชน์ในที่ดินโดยมีรัฐเป็นคนกลาง
ในการจดัสรรที่ดิน โดยที่ราษฎรเป็นผูล้งแรงในการผลิตและเมื่อไดผ้ลผลิตแลว้จะน าผลผลิตมาแบง่
ให้กบัราษฎรเท่าๆ กนั จึงท าให้การปริรูปที่ดินเป็นมรูีปแบบในการปกครองระบบของลทัธิคอมมวินิสต ์
แต่ที่จริงแลว้การปฏิรูปที่ดินสามารถใช้ไดก้บัการปกครองในทุกรูปแบบโดยเป็นการใช้หลกัแนวคิด
ของรัฐสวสัดิการ ที่รัฐขา้ไปแทรกแซงสิทธิ เสรีภาพ ในการมีและการใช้ทรัพยสิ์นของเอกชน
จากพ้ืนฐานของเหตุผลที่ประชาชนมีสิทธิเท่าเทียมกันของทุกอาชีพ โดยเฉพาะการใช้ประโยชน์
ของทรพัยากรธรรมชาติที่มีอยูอ่ยา่งจ ากดั รัฐจึงตอ้งเขา้จดัสรรให้เกิดความเป็นธรรมสูงสุดกบัประชาชน 

1.2 แนวคดิเกีย่วกับการได้มาซ่ึงสิทธิในที่ดิน 
ในอดีตที่ดินเป็นสมบติัของส่วนรวมไม่มีบคุคลใดบุคคลหน่ึงเป็นเจา้ของ แต่พอมนุษย์

มาอยูร่วมตวักนัมากข้ึนท่ีดินเป็นปัจจยัส าคญัอยา่งหน่ึงของในการด ารงชีวิตอยูข่องมนุษยไ์ม่ว่าจะใชเ้ป็น
ท่ีตั้งบา้นเรือนอยู่อาศยั และการประกอบอาชีพเพ่ือใชใ้นการท ามาหาเลี้ ยงชีพและขบัเคลื่อนเศรษฐกิจ 
จึงไดเ้ร่ิมมีความหวงแหนที่ดินจึงมีการถือสิทธิในที่ดินเพื่อแบ่งสันที่ดินกนัเพาะปลูก เมื่อมีวิวฒันาการ
ดา้นการเพาะปลูกมากข้ึนจึงไดม้ีการปรับปรุงสภาพพ้ืนดินให้เหมาะสมกบัการเพาะปลูกโดยการ
หักร้างถางพง ขุดร่องดึงน ้ า ขุดสระกกัเก็บน ้ าเพ่ือน ามาไวใ้ชป้ระกอบเกษตรกรรมแต่สิทธิน้ียงัไม่
เป็นสิทธิส่วนบุคคล แต่เป็นของครอบครัว หมู่หรือเผ่า ซ่ึงยงัไม่ยอมให้คนแต่ละคนแบ่งแยกออกไป9 

ต่อมาเมื่อมีการรวมตวักนัเป็นประเทศ มีการปกครองทีม่ัน่คง มนุษยแ์ต่ละคนมีสิทธิ
มากข้ึน จึงไดก้่อตั้งแดนแห่งสิทธิในที่ดินข้ึนเป็นกรรมสิทธ์ิในที่ดินแต่ลกัษณะของกรรมสิทธ์ิ
ในที่ดินในสมยัโบราณยงัมีลกัษณะที่แตกต่างจากกรรมสิทธ์ิในสังหาริมทรัพยเ์พราะถา้ผูใ้ดตอ้งการ
ใชท้ี่ดินในการเพาะปลูกหรือเป็นท่ีตั้งปลกูบา้นเรือนเพ่ืออยู่อาศยัตอ้งไปหาท่ีดินในป่าแลว้แผว้ถาง
กอ่นสร้างท่ีดินน้นัจึงจะไดเ้ป็นผูค้รอบครองท่ีดินนั้นเป็นกรรมสิทธ์ิของตน แต่ถา้หากเลิกท าประโยชน์
ในท่ีดินนั้นแลว้ท่ีดินนั้นจะกลบัมาเป็นสมบติัส่วนรวมผูอ้ื่นสามารถเขา้ท าประโยชน์ได ้เพราะใน
สมยัโบราณกรรมสิทธ์ิ (Ownership) ยงัไม่แยกออกจากการครอบครอง (Possession) เจา้ของตอ้ง
เป็นผูท้ี่ครอบครองหรือท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นจึงจะมีสิทธิหวงห้ามในที่ดินนั้นได้10 

 
 

 
9 หลวงวิจิตรวาทการ. ที่ดินในทัศนะของพันตรีหลวงวิจิตรวาทการ. กรุงเทพฯ: กรมที่ดิน. 2523. หนา้ 5-6 
10 เพิ่มศกัด์ิ มกราภิรมย ์และคณะ. รายงานผลการศึกษาโครงการศึกษาวิจัยเพ่ือการปรับปรุงแก้ไขนโยบาย

กฎหมายที่ละเมิดสิทธิมนุษยชนด้านที่ดินและป่า. กรุงเทพฯ: สถาบนัสิทธิมนุษยชนและสันติศกึษา มหาวิทยาลยัมหิดล. 
2526. หนา้ 3-4 
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1.2.1 การได้มาซ่ึงกรรมสิทธิ์ในทีด่ิน 
การได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในที่ดิน ได้ก าหนดไวใ้นมาตรา 311 แห่งประมวล

กฎหมายที่ดินว่าบุคคลย่อมมีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน โดยไดม้าตามบทกฎหมายก่อนประมวลกฎหมาย
ที่ดินใช้บังคบั หรือตามประมวลกฎหมายที่ดิน ตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ
หรือกฎหมายอื่น 

1) การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในที่ดินก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บงัคบั
อนัไดแ้ก่ การไดก้รรมสิทธ์ิโฉนดแผนที่ตามประกาศการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 120 และพระราชบญัญติั
การออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 127 การไดร้ับโฉนดตราจอง ตามพระราชบญัญติัออกโฉนดตราจอง 
ร.ศ. 124 การไดร้ับตราจองที่ตราว่าไดท้ าประโยชน์แลว้ ตามพระราชบญัญตัิออกโฉนดที่ดิน 
ฉบบัที ่6 พุทธศกัราช 2479 และการไดค้รอบครองที่ดินที่มีสภาพเป็นที่บา้นหรือที่สวนตามกฎหมาย
ลกัษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 4212 บุคคลที่มีหนังสือส าคญัแสดงสิทธิในที่ดินถือว่ามีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน
ตลอดไปนอกจากนั้น ผูร้ับโอนโดยนิติกรรมในท่ีดินหรือ รับโอนโดยผลของกฎหมาย เช่น โดยทางมรดก 
ก็ถือว่ามีกรรมสิทธ์ิในที่ดินตลอดไป ส่วนกรณีที่บา้นหรือที่สวนตามกฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จ
บทที่ 42 ผูร้ับโอนโดยนิติกรรม หรือรับโอนโดยทางมรดก ก็มีกรรมสิทธ์ิในที่ดินดงักล่าวเช่นเดียวกนั 
ที่บ้านหรือที่สวน ตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 42 ต้องมีสภาพเป็นที่บ้านหรือที่สวน 
 
 
 
 

 
11 ประมวลกฎหมายที่ดิน ให้ไว ้ณ วนัที่  30 พฤศจิกายน 2497. ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 71 ฉบับพิเศษ 

(ตอนที่ 78). หนา้ 12 
มาตรา 3 บุคคลย่อมมีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน ในกรณีดงัต่อไปน้ี  
(1) ได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายก่อนวนัที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบ้งัคบั หรือได้มาซ่ึงโฉนดที่ดิน 

ตามบทแห่งประมวลกฎหมายน้ี 
(2) ไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ หรือกฎหมายอื่น 

12 ปรีชา พรหมเพชร. มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการถือครองที่ดิน. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร
มหาบณัฑิต. สาขาวิชานิติศาสตร์. มหาวิทยาลยัรามค าแหง. 2541. หนา้ 101 
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ก่อนใชบ้งัคบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 4 แมจ้ะไม่มีโฉนดที่ดินก็ถือว่ามีกรรมสิทธ์ิ 
(ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 286/2536)13 ส าหรับที่ดินเอกชนมีเพียงสิทธิครอบครอง หรือเรียกว่า ที่ดิน
มือเปล่าก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับประกอบด้วยที่ดินที่มีใบเหยียบย  ่าละตราจอง
ที่เป็นใบอนุญาตตามพระราชบญัญติัออกโฉนดที่ดิน ฉบบัที่ 6 พุทธศกัราช 2479 ที่ดินที่มีหนงัสือรับรอง
การท าประโยชน์ ตามแบบหมายเลข 3 ทีดิ่นมือเปล่า จะพิสูจน์ว่าผูใ้ดเป็นผูม้ีสิทธิในที่ดินดีกว่ากนัมิได้
พิสูจน์ที่หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีมีอยู่ แต่อยู่ที่การไดย้ึดถือท่ีดินนั้นดว้ยเจตนายึดถือเพ่ือตน
ก็จะไดสิ้ทธิครอบครองในท่ีดินนั้นแลว้ 

2) การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินมีไดใ้นกรณี
ท่ีผูน้ั้นไดร้ับโฉนดท่ีดิน เน่ืองจากการเดินส ารวจออกโฉนดทีดิ่นทั้งต าบลตามมาตรา 58 และมาตรา 58 ทวิ 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงเจา้หนา้ที่จะเป็นผูด้  าเนินการออกโฉนดที่ดินให้ การเปลี่ยนหนังสือ
รบัรองการท าประโยชน์ซ่ึงมีระวางภาพถ่ายทางอากาศ (น.ส. 3 ก.) เป็นโฉนดที่ดินตามมาตรา 58 ตรี 
นอกจากน้ี ยงัมีการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย ตามมาตรา 59 หรือ 59 ทวิ ที่ผูข้อตอ้งไปยื่นค าขอ
ต่อพนักงานเจา้หน้าที่ที่ส านักงานที่ดิน เมื่อพนักงานเจา้หน้าท่ีด าเนินการตาม ขั้นตอนและวิธีการ
ทีก่  าหนดแลว้ผูน้ั้นก็จะไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินเช่นเดียวกนั 14 

3) การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในที่ดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
(1) การได้มาโดยการครอบครองปรปักษ์ ตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย ์มาตรา 1382 ไดบ้ญัญติัไวว้่า “บุคคลใดครอบครองทรัพยสิ์นของผูอ้ื่นไว ้โดยความสงบ
และเปิดเผย ดว้ยเจตนาเป็นเจา้ของ ถา้เป็นอสังหาริมทรัพยไ์ดค้รอบครอง ติดต่อกนัเป็นเวลาสิบปี 
ท่านว่าบคุคลนั้นไดก้รรมสิทธ์ิ” ท่ีดินท่ีจะถูกครอบครองปรปักษจ์ะตอ้งเป็นท่ีดินของผูอ้ื่นที่มีหนงัสือ
ส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ (โฉนดที่ดินโฉนดแผนที ่โฉนดตราจองตราจองที่ตราว่าไดท้ าประโยชน์แลว้ 
ที่บา้น ที่สวน ตามกฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จ (บทที่ 42) เท่านั้น ที่ดินมือเปล่า เช่น ที่ดิน ส.ค.1 
หรือ น.ส.3 จะถูกครอบครองปรปักษ์ไม่ได้ (ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2805/2522)15 การไดก้รรมสิทธ์ิ
ในที่ดินเน่ืองจากการครอบครองปรปักษ์ เป็นการกระท าของผูค้รอบครองปรปักษท์ี่ไดค้รอบครอง

 
13 พิชัย เตชะทองสิงห์. ปัญหาการได้มาซ่ึงที่ดินเอกชนตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน  เพื่อเกษตรกรรม 

ศึกษากรณีการจัดซื้อที่ดินเอกชนเพ่ือการปฏิรูป ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. สารนิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. 
คณะนิติศาสตร์. มหาวิทยาลยัศรีปทุม. 2559. หนา้ 35 

14 สิริโฉม พรมโฉม. เกร็ดกฎหมายน่ารู้ สิทธิในที่ดิน. วารสารจุลนิติ 11,4, (กรกฎาคม-สิงหาคม 2557): 
135-145. หนา้ 142 

15 พิชัย เตชะทองสิงห์. ปัญหาการได้มาซ่ึงที่ดินเอกชนตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน  เพื่อเกษตรกรรม 
ศึกษากรณีการจัดซื้อที่ดินเอกชนเพ่ือการปฏิรูป ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. หนา้ 36 
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มาโดยสงบเปิดเผย และเจตนาเป็นเจา้ของติดต่อกนัเป็นเวลา 10 ปี การไดก้รรมสิทธ์ิในกรณีดงักลา่ว
เกิดข้ึนโดยบทบญัญติัของกฎหมายมิไดเ้กิดข้ึนจากการมีช่ือในหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ 

(2) การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในที่ดินโดยทางมรดกเป็นการไดม้าตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1599 และมาตรา 160016 คือ เมื่อเจา้มรดกตายทรพัยสิ์นของเจา้มรดก
ก็จะตกทอดแก่ทายาททนัทีโดยบทบญัญติัของกฎหมาย ถา้ท่ีดินท่ีตกเป็นมรดกแก่ทายาทนั้นเป็นท่ีดิน
ท่ีมีกรรมสิทธ์ิ ทายาทก็จะไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินทนัที การจะมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมรดกท่ีดินมรดกนั้น
ตอ้งเป็นที่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ เช่น โฉนดที่ดินถา้ที่ดินมรดกเป็นที่ดิน มือเปล่า เช่น ที่ดิน 
ส.ค.1 หรือ น.ส.3 ก็มีเพียงสิทธิครอบครอง การไดท้รัพยม์าโดยทางมรดกนั้นจะตอ้งจดทะเบียน
ต่อเจา้พนักงานเจา้หน้าที่เสียก่อนจึงจะมีการเปลี่ยนแปลงทางทะเบียนได ้การไดม้าทางมรดก
เป็นการไดม้าโดยทางอื่นนอกจากนิติกรรมเช่นกนั 

(3) การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในที่ดินจากท่ีงอกริมตลิ่ง เป็นไปตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1308 ท่ีดินแปลงใดเกิดที่งอกริมตลิ่ง ที่งอกย่อมเป็นทรัพยสิ์น
ของเจา้ของที่ดินแปลงนั้น โดยหลกัของที่งอกริมตลิ่งจะตอ้งเกิดข้ึนโดยธรรมชาติและติดต่อ
เป็นผืนเดียวกนัการที่เจา้ของที่ดินแปลงใดจะมีกรรมสิทธ์ิในที่งอกริมตลิ่งที่เกิดข้ึนใหม่นั้นได ้
ท่ีดินแปลงนั้นจะตอ้งเป็นท่ีดินท่ีมหีนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ เช่น โฉนดท่ีดิน แต่ถา้ท่ีดินแปลงนั้น
เป็นที่ดินที่มีสิทธิครอบครอง หรือที่ดินมือเปล่า เช่น ที่ดินที่มีหลกัฐาน ส.ค.1 หรือ น.ส.3 เป็นตน้ 
เมื่อเกิดท่ีงอกข้ึนมา เจา้ของท่ีแปลงนั้นก็มีเพียงสิทธิครอบครองในท่ีดินท่ีงอกเท่านั้น ท่ีงอกริมตลิ่ง
เกิดข้ึน โดยมาตรา 1308 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย  ์ท่ีดินแปลงใดเกิดท่ีงอกริมตลิ่ง ท่ีงอก
ย่อมเป็นของเจา้ของที่ดินแปลงนั้นบทบญัญติัของกฎหมายเช่นเดียวกบัการครอบครองปรปักษ์ 
และการไดม้าโดยทางมรดกโดยหลกัของที่งอกริมตลิ่งจะตอ้งเกิดข้ึนโดยธรรมชาติและติดต่อ
เป็นผืนเดียวกนั การที่เจา้ของที่ดินแปลงใดจะมีกรรมสิทธ์ิในท่ีงอกริมตลิ่งท่ีเกิดข้ึนใหม่นั้นจะตอ้ง
เป็นที่ดินที่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธ์ิ แต่ถา้ที่ดินแปลงนั้นเป็นที่ดินที่มีสิทธิครอบครอง 
หรือที่ดินมือเปล่าเมื่อเกิดท่ีงอกข้ึนมา เจา้ของท่ีแปลงนั้นก็มเีพียงสิทธิครอบครองในท่ีดินท่ีงอกเท่านั้น 
(ค าพิพากษาศาลฎีกา ที่ 905/2508) เจา้ของที่ดินที่มีกรรมสิทธ์ิสามารถไปยื่นขอออกโฉนดที่ดินเฉพาะราย
ในส่วนที่งอก ริมตลิง่ที่เกิดข้ึนใหม่ หรือขอออกโฉนดที่ดินส่วนที่งอกรวมกบัโฉนดท่ีดินแปลงเดิม
ก็ได ้หากที่งอกออกมาจากที่ดินที่มีโฉนดผูอ้ื่นจะแยง่การครอบครองที่ดินส่วนนั้นตอ้งครอบครอง

 
16 พระราชบญัญติัให้ใช้บทบญัญติับรรพ 6 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์พุทธศกัราช 2477 

ให้ไว ้ณ วนัที่ 7 มีนาคม พุทธศกัราช 2477 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 52 หน้า 529 มาตรา 1599 เมื่อบุคคลใดตาย 
มรดกของบคุคลนั้นตกทอดแก่ทายาท และมาตรา 1600 มรดกของผูต้ายไดแ้ก่ทรัพยสิ์นทุกชนิดของผูต้าย ตลอดทั้งสิทธิ 
หนา้ที่ และความรับผิดต่างๆ 
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ปรปักษ์เกินกว่าสิบปีจึงไดก้รรมสิทธ์ิ หากเป็นที่งอกออกมาจากที่ดินมือเปล่าเจา้ของ ที่ดินมีเพียง
สิทธิครอบครอง หากผูอ้ื่นแยง่การครอบครองภายในหน่ึงปีเจา้ของท่ีดินส้ินสิทธิในท่ีงอกนั้น17  

(4) การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในที่ดินโดยนิติกรรม เป็นไปตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์อนัไดแ้ก่ การซ้ือขาย แลกเปลี่ยน ให้ขายฝาก หรือขายทอดตลาด การบงัคบั
จ านองเป็นตน้ ถา้ไดท้ าการโอนโดยการท าหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจา้หน้าที่ ส าหรับ
ที่ดินมือเปล่าหรือที่ดินที่มีสิทธิครอบครองตามหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินการไดม้าโดยทางมรดก 
การไดม้าโดยเป็นท่ีงอกริมตลิ่ง และโดยทางนิติกรรม แมใ้นทางนิตินยัจะเป็นเพียงสิทธิครอบครอง 
แต่ในทางปฏิบติัก็ด าเนินการเหมือนกนักบัที่ดินที่มีกรรมสิทธ์ิ18 

1.2.2 การได้มาซ่ึงสิทธิในที่ดินในรูปแบบอื่นๆ ของหน่วยงานรัฐ 
วิธีการจัดที่ดินและขอ้กฎหมายของหน่วยงานจดัที่ดิน ซ่ึงในการจัดที่ดิน

หน่วยงานที่มีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการจดัที่ดินให้กบัราษฎรมี ดงัน้ี  
1) กรมที่ดิน เป็นหน่วยงานจดัท่ีดินให้แกป่ระชาชนโดยมีลกัษณะการจดัที่ดิน

แปลงใหญ่ และการจดัที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อยหัวไร่ปลายนา ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 27 
มาตรา 30 และมาตรา 33 ซ่ึงสิทธิในที่ดินที่ไดเ้ป็นกรรมสิทธ์ิบริบรูณ์ผูท้ีไ่ดร้ับสิทธิจะไดร้ับโฉนดที่ดิน
หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ สามารถน าไปท านิติกรรมใดๆ เก่ียวกบัที่ดินไดโ้ดยเสรี มีผลดี
ดา้นธุรกิจเน่ืองจากเป็นท่ียอมรบัของสถาบนัการเงินและบุคคลทัว่ไปว่ามีค่าเป็นหลกัทรพัยท่ี์เช่ือถอืได้
และมัน่คงกว่าหลกัทรัพยป์ระเภทอื่นและคณะกรรมการจดัที่ดินแห่งชาติไดอ้อกระเบียบว่าดว้ย
การจดัที่ดินเพื่อประชาชนให้กรมที่ดินใชจ้ดัท่ีดิน โดยผูไ้ดร้ับการจดัท่ีดินจะไดร้ับ “ใบจอง” และตอ้งเร่ิม
ครอบครองท าประโยชน์ภายในสามปี เมื่อครบก าหนดแลว้ผูน้ั้นจะมีสิทธิขอรบัโฉนดที่ดินหรือหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ซ่ึงมาตรา 30 ก าหนดว่าสิทธิตามโฉนดที่ดินหรือหนงัสือรบัรองการท าประโยชน์
ท่ีไดร้ับจากการจดัท่ีดินลกัษณะน้ีห้ามโอนโดยมีก าหนดเวลาตามมาตรา 31 มาตรา 27 นอกจากที่ดิน
ที่ส่วนราชการหรือองค์การของรัฐน าไปจดัตามกฎหมายอื่นแลว้อธิบดีมีอ านาจจดัที่ดินของรัฐซ่ึงมิได้
มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง ให้ราษฎรเพ่ือเป็นที่อยูอ่าศยัและท ามาหาเลี้ยงชีพได้ 19 

 
 

 
17 พิชัย เตชะทองสิงห์. ปัญหาการได้มาซ่ึงที่ดินเอกชนตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน  เพื่อเกษตรกรรม 

ศึกษากรณีการจัดซื้อที่ดินเอกชนเพ่ือการปฏิรูป ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. หนา้ 37 
18 ปรีชา พรหมเพชร. มาตรการทางกฎหมายในการควบคมุการถือครองที่ดิน. หนา้ 101-105. 
19 สถิตพงษ ์สุดชูเกียรติ และคณะ. โครงการวิจัยธนาคารที่ดิน. กรุงเทพฯ: ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวิจยั. 

2557. หนา้ 24-27 
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2) กรมส่งเสริมสหกรณ์ จัดตั้งสหกรณ์นิคมตามพระราชบัญญัติจัดท่ีดิน
เพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 251120 โดยการจดัหาที่ดินมาปรับปรุงเพื่อจดัให้กบัราษฎรไดม้ีที่ดินท ากิน
และมีที่อยู่อาศยั พร้อมทั้งจดัท าสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน รวบรวมราษฎรที่ไดร้ับจดัสรรที่ดินแลว้
ให้จดัตั้งเป็นสหกรณ์ จดทะเบียนตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2553 เพ่ือให้สหกรณ์เป็นองคก์ร
จดัหาและให้บริการต่างๆ แก่สมาชิกดา้นการจดัหาสินเช่ือ การรวมกนัซ้ือรวมกนัขาย การส่งเสริม
การเกษตร และการศึกษาอบรม เพื่อส่งเสริมให้เกิดระบบที่ดีในการจดัหาวสัดุอุปกรณ์ในการผลิต 
การตลาด และการเพ่ิมผลผลิต ทั้งน้ีเพ่ือให้สมาชิกสามารถผนึกก าลงักนัประกอบอาชีพอยา่งมัน่คง 
มีรายไดท้ี่เป็นธรรมและมีฐานะความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึนในการจดัท่ีดิน กรมส่งเสริมสหกรณ์อาจด าเนินการ
ในรูปของสหกรณ์นิคม สหกรณ์การเช่าซ้ือที่ดิน หรือสหกรณ์การเช่าที่ดิน และตามมาตรา 11 
แห่งพระราชบญัญติัจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 เมื่อสมาชิกนิคมไดท้ าประโยชน์ในที่ดิน
และเป็นสมาชิกติดต่อกนัห้าปีและช าระค่าช่วยทุนแลว้จะไดร้ับหนงัสือแสดงการท าประโยชน์ (กสน.5) 
ซ่ึงสามารถน าไปขอให้กรมที่ดินออกโฉนดที่ดินหรือหนงัสือรบัรองการท าประโยชน์ ไดต้ามประมวล
กฎหมายที่ดิน แต่มีเงื่อนไขตามมาตรา 12 วา่ภายใน 5 ปีนบัแต่วนัที่ไดร้บัโฉนดที่ดินหรือหนงัสือรบัรอง
การท าประโยชน์ จะโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไม่ได ้เวน้แต่ การตกทอดทางมรดกหรือโอนให้สหกรณ์  

3) กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ ด าเนินการจดัที่ดินตามพระราชบญัญติั
จดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 251121 ซ่ึงให้อ านาจ กรมพฒันาสังคมและสวสัดิการจดัตั้งนิคมสร้าง
ตนเองข้ึนในท่ีดินของรฐัที่เป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่าหรือที่ดินป่าเส่ือมโทรม โดยแบ่งออกเป็น 5 ลกัษณะ 
ไดแ้ก่ นิคมสร้างตนเองเพ่ือช่วยเหลือราษฎรทั่วไป นิคมสร้างตนเองเพื่อช่วยเหลืออพยพราษฎร
จากเขตน ้ าท่วม นิคมสร้างตนเองเพื่อช่วยเหลือราษฎรในเขตจงัหวดัชายแดนและเขตแทรกซึม
ของผูก้่อการร้ายนิคมสร้างตนเองเพ่ือช่วยเหลือราษฎรเพื่อเป้าหมายทางการเมืองและเศรษฐกิจ 

 
20 พระราชบญัญติัจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ให้ไว ้ณ วนัที่ 19 มิถุนายน 2511. ราชกิจจานุเบกษา

ฉบับพิเศษ. เล่ม 85 ตอนที่ 55. หนา้ 59-68 
มาตรา 11 เมื่อสมาชิกนิคมได้ท าประโยชน์ในที่ดินแลว้ และได้ไปสมาชิกนิคมเป็นเวลาเกินกว่าห้าปี 

ท าไดช้ าระเงินช่วย ทุนที่รัฐบาลไดล้งทุนไป และช าระหน้ีเกี่ยวกบักิจการของนิคม ให้แก่ทางราชการเรียบร้อยแลว้ 
ให้ออกหนงัสือแสดงการท าประโยชน์ให้แก่ผูน้ั้น ผูไ้ดรั้บเสียใจการท าโชวจ์ะขอออกโฉนดที่ดิน หรือหนงัสือรับรอง
การท าประโยชน์ส าหรับที่ดินนั้นตามประมวลกฎหมายที่ดินได ้

มาตรา 12 ภายในห้าปีนบัแต่วนัที่ได้รับโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในที่ดิน ผูไ้ดม้า
ซ่ึงกรรมสิทธ์ิในที่ดิน จะโอนที่ดินนั้นไปยงัผูอ้ื่นไม่ได้ นอกจากการตกทอดทางมรดก หรือโอนไปยงัสหกรณ์
ที่ตนเป็นสมาชิกอยู่ แลว้แต่กรณี 

21 พระราชบญัญติัจดัที่ดินเพือ่การครองชีพ พ.ศ. 2511 ให้ไว ้ณ วนัที่ 18 มิถุนายน 2511. ราชกิจจานุเบกษา 
ฉบับพิเศษ. เล่ม 85 ตอนที่ 55. หนา้ 59-68 
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และนิคมสร้างตนเองในลกัษณะพิเศษเพื่อพฒันาเศรษฐกิจและแก้ไขปัญหาในทางการปกครอง 
เป็นนิคมสร้างตนเองที่ ให้กวา้งขวางออกไปในอนาคตนิคมสร้างตนเองจะจดัสรรท่ีดินให้แก่ราษฎร
ผูย้ากจนไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองหรือมีแต่เพียงเล็กนอ้ยที่ไดย้ื่นสมคัรเป็นสมาชิกนิคมและได้
ผ่านการพิจารณาอนุมติัจากคณะกรรมการพิจารณาคดัเลือกราษฎรเขา้เป็นสมาชิกนิคมแลว้เขา้ตั้ง
ถิ่นฐานประกอบอาชีพและอยู่อาศยัในที่ดินมาตรา 11 ภายใต้บงัคบัแห่งมาตรา 26 และมาตรา 40 
เมื่อสมาชิกนิคมไดท้ าประโยชน์ในที่ดินแลว้และไดเ้ป็นสมาชิกนิคมมาเป็นเวลาเกินกว่าห้าปี 
ทั้งไดช้ าระเงินช่วยทุนที่รัฐบาลไดล้งไปตามมาตรา 10 และช าระหน้ีเก่ียวกบักิจการของนิคมให้แก่
ทางราชการเรียบร้อยแลว้ ให้ออกหนังสือแสดงการท าประโยชน์ให้แก่ผูน้ั้นผูไ้ดร้ับหนงัสือแสดง
การท าประโยชน์แลว้จะขอให้ออกโฉนดที่ดิน หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชนส์ าหรับท่ีดินนั้น
ตามประมวลกฎหมายท่ีดินไดนิ้คมจดัสร้างส่ิงสาธารณูปโภค เช่น ถนน สะพาน แหล่งน ้ าโรงเรียน 
สถานีอนามยั และส่งเสริมการประกอบอาชีพของสมาชิกนิคม จดัหาเงินทุนหมุนเวียนให้สมาชิก
นิคมกูย้ืมสมาชิกนิคมทีท่  าประโยชน์ในที่ดินติดต่อกนัเกินกว่าห้าปี และช าระเงินช่วยทุนแลว้จะไดร้ับ 
หนังสือแสดงการท าประโยชน์ (น.ค.3) ซ่ึงสามารถน าไปขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง 
การท าประโยชน์ ตามประมวลกฎหมายที่ดินโดยมีเงื่อนไขตามมาตรา 12 ว่าภายใน 5 ปีนบัแต่ไดร้ับ
โฉนดที่ดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์จะโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไม่ได ้เวน้แต่เป็นการตกทอด
ทางมรดกหรือโอนให้สหกรณ์ ซ่ึงเป็นการด าเนินการจดัที่ดินในลกัษณะเดียวกนักบัจดัตั้งสหกรณ์นิคม
ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ 

4) ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท าให้เกษตรกร
มีความเท่าเทียมกนัดา้นสิทธิ และการถือครองที่ดิน และยงัให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพ
รายไดข้องเกษตรกรเพ่ือให้สามารถด ารงชีพในที่ดินที่ไดร้ับจากการปฏิรูปที่ดินได ้โดยการน าท่ีดิน
ของรัฐและที่ดินของเอกชนมาปฏิรูปที่ดิน โดยในส่วนของที่ดินเอกชน สามารถไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิ
ในทีดิ่นได ้หากเกษตรกรไดช้ าระค่าเช่าซ้ือครบก าหนดตามสัญญาให้แก่ ส.ป.ก. ในกรณีท่ีท่ีดินนั้น
มีแผนที่ระวางแลว้22  
 
 
 

 
22 วรวุฒิ เทพทอง. ค าอธิบายหลักกฎหมายที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน. พิมพ์คร้ังที่ 5. กรุงเทพฯ: 

นิติธรรม. 2550. หนา้ 20 
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ส.ป.ก. มงีานที่ส าคญัอยู ่3 ลกัษณะ ดงัน้ี 23 
(1) งานจดัที่ดินของรัฐ หรือที่ดินที่ซ้ือจากเอกชนให้เกษตรกรเช่า เช่าซ้ือ 

หรือเขา้ท าประโยชน์  
(2) งานพฒันาขั้นพ้ืนฐาน เช่น ถนน แหล่งน ้า เท่าท่ีจ  าเป็นในเขตปฏิรูปที่ดิน  
(3) งานพฒันาอาชีพและรายไดข้องเกษตรกร 
ถึงแมว้่าหน่วยงานของรัฐไดใ้ห้ความช่วยเหลือดา้นท่ีดินท ากินแก่เกษตรกร

และผูย้ากจนไปเป็นจ านวนมากแลว้ก็ตาม ปัญหาท่ีดินท ากินก็มิไดล้ดลง เน่ืองจากผลหลงัการจดัดิน
ที่ผ่านมาพบว่า ผูไ้ดร้ับการจดัที่ดินไม่สามารถรักษาทีดิ่นท ากินที่ไดร้ับไวไ้ดต้อ้งขายหรือสูญเสียสิทธิ
ในที่ดินไปดว้ยสาเหตุจากตวัผูไ้ดร้ับสิทธิในที่ดินและปัจจยัแวดลอ้มเน่ืองจากผูท้ี่ไดร้ับที่ดินอาจไม่มี
ความตั้งใจจริงในการประกอบเกษตรกรรมในท่ีดิน มีหน้ีสินการไดร้ับท่ีดินโดยขาดปัจจยัขั้นพ้ืนฐาน
โดยเฉพาะแหล่งน ้ า ท าให้ไม่สามารถประกอบเกษตรกรรมอยา่งไดผ้ล ถึงแม่ว่ากฎหมายจะก าหนด
ห้ามโอนสิทธิในที่ดินไปยงัผูอ้ื่น 5-10 ปี หรือห้ามโอนตลอดไปก็ไม่สามารถยบัย ั้ง การสูญเสียที่ดิน  

เห็นไดว้่าการจดัที่ดินให้กบัราษฎรมีหลายรูปแบบ ตั้งแต่การจดันิคมสหกรณ์
หรือนิคมสร้างตนเอง การจดัที่ดินเพ่ือประชาชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน และการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม กฎหมายทีอ่อกมาในช่วงเวลาที่ต่างกนั แต่มีวตัถุประสงคใ์นการจดัที่ดินให้กบัประชาชน
ผูไ้ร้ที่ดินท ากินหรือมีที่ดินเพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ ส่วนใหญ่ เมื่อจดัที่ดินแลว้
จะไม่มีบุคคลใดไดก้รรมสิทธ์ิในที่ดินจะตอ้งปฏิบตัิตามเงื่อนไขตามกฎหมายของแต่ละฉบบั 
เช่น การจ่ายค่าช าระเงินช่วยทุน ตามพระราชบญัญตัิการจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 
หรือการจ่าย ค่าเช่าซ้ือท่ีดิน ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงเมื่อ
ไดร้ับสิทธิในที่ดินนั้นแลว้กฎหมายแต่ละฉบบัจะมีมาตรการคุม้ครองที่ดินโดยการห้ามโอนที่ดิน 
หรือจ าหน่ายจ่ายโอน ตามกฎหมาย โดยก าหนดระยะเวลา หรือห้ามโอนตลอดชีวิต แต่ผูท้ี่รับสิทธิ
ในที่ดินก็ยงัมีการหลีกเลี่ยงหาวิธี เปลี่ยนแปลง การถือครอง โดยไม่ไดส้นใจเร่ืองการเปลี่ยนแปลง
ทางทะเบยีน 
 
 
 
 

 
23 ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. หน้าที่ความรับผิดชอบ. คน้คืน 24 มิถุนายน 2565. 

จาก https://alro.go.th/th/phichit/news-activity/article-category-72-หนา้ที่ความรับผิดชอบ?id=95867  
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1.3 แนวคดิการควบคุมการถือครองและการใช้ประโยชน์ในที่ดิน 
ระบบการควบคุมการถือครองในที่ดินมี 2 ลกัษณะ คือ การควบคุมการถือครอง

โดยตรงและการควบคุมการถือครองโดยออ้ม24 

การควบคุมการถอืครองที่ดินโดยตรง ไดแ้ก่ การควบคุมการถือครองท่ีดิน ทีก่ฎหมาย
บญัญติัไวไ้ดแ้ก่การก าหนดสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน การก าหนดขนาดการถือครอง
ที่ดินตามกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม การก าหนดสิทธิการถือครองที่ดิน ตามกฎหมาย
จดัที่ดินเพ่ือการครองชีพ การก าหนดสิทธิในการถือครองที่ดินของคนต่างดา้วตามกฎหมายอาคารชุด 
เป็นตน้ 

การควบคุมการถอืครองที่ดินโดยออ้ม (Indirectly) ไดแ้ก่ การควบคุมการใชป้ระโยชน์
และมาตรการทางภาษีอากร เช่น การควบคุมการใชท่่ี้ดินตามกฎหมายผงัเมือง กฎหมายส่ิงแวดลอ้ม 
กฎหมายควบคุมอาคาร เป็นตน้ มาตรการทางภาษี ไดแ้ก่ การจดัเก็บภาษีบ ารุงทอ้งที่ ค่าธรรมเนียม 
ภาษีเงินไดต้ามประมวลกฎหมาย เป็นตน้ 

1.3.1 วิวัฒนาการว่าด้วยแนวความคิดเกี่ยวกับกรรมสิทธิใ์นทรัพย์สิน  
กฎหมายเป็นกฎเกณฑแ์ละแบบแผนที่ควบคุมความประพฤติของคนในสังคม 

มีลกัษณะบงัคบัเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและความสงบสุขของสังคม ดงันั้นระบบการถือครองที่ดิน
ยอมเป็นไปตามนโยบายในการใชป้ระโยชน์ในที่ดิน และอยูภ่ายใตร้ะบบการควบคุมที่ดินตามระบบ
เศรษฐกิจของสังคมนั้น25 ในการจดัโครงสร้างการถือครองที่ดินให้สอดคลอ้ง กบัโครงสร้างอื่นๆ 
อนัประกอบเป็นโครงสร้างการเกษตร จะตอ้งศึกษาความเป็นมาของลกัษณะการถือครองที่ดิน
ของเอกชนในอดีตว่ามีความเป็นมาอย่างไร เอกชนเคยไดร้ับการจดักรรมสิทธ์ิ ในที่ดินไวอ้ย่างไร 
วิวฒันาการแนวความคิดและกฎหมายในเร่ืองดงักล่าวเคยมีและเปลี่ยนแปลงกนัอยา่งไร และเพราะ
เหตุใด ซ่ึงจะช่วยให้การวางแผนเพื่อการปรับปรุงโครงสร้างการถือครองที่ดินในอนาคตเป็นไปได้
โดยสมบูรณ์มากที่สุดเท่าที่จะท าไดใ้นสังคมนั้น 

กรรมสิทธ์ิในที่ดินที่มาจากสังคมเกษตรกรรมเมื่อมนุษย์รู้จกัตั้งหลกัแหล่ง
อยูเ่ป็นท่ีแลว้ ความเห็นน้ีเป็นท่ียอมรับในช่วงระยะเวลาต่อมาจนถึงปัจจบุนั แมจ้ะมีความเห็นที่ขดัแยง้
อยูก่็ตาม แต่ส่วนใหญ่ก็เห็นพอ้งตอ้งกนัวา่ “กรรมสิทธ์ิในทีดิ่นน่าจะเร่ิมจากกรรมสิทธ์ิรวมของเผ่าพนัธุ์
หรือชนเผ่าก่อน และผ่านไปสู่ครอบครัวและในที่สุดไปสู่ปัจเจกชน ในยคุต่อมา” แต่ไม่มีขอ้สงสัย

 
24 ปรีชา พรหมเพชร. มาตรการทางกฎหมายในการควบคมุการถือครองที่ดิน. หนา้ 48 
25 เทียมทนั อุณหะสุวรรณ์. การควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน ที่เกษตรกรได้รับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูป

ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2538. 
หนา้ 15-23 
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เลยว่าผูเ้ป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินครั้งแรกนั้นตอ้งมิใช่ปัจเจกชนอยา่งแน่นอนส าหรับแนวความคิด
เก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของแหล่งอารยธรรมตะวนัออกสมยัโบราณนั้นกรรมสิทธ์ิในที่ดิน
ไดต้กเป็นของรัฐแลว้มีการเก็บภาษีที่ดินอยา่งหนกัจากชาวนา หมู่บา้นจึงตกเป็นส่ิงรองรบัการขูดรีด
ของรัฐ การเก็บภาษีนั้นท าให้หัวหน้าหมู่บา้นเร่ิมสูญเสียลกัษณะการเป็นเจา้หน้าท่ีของหมู่บา้น
และกลายเป็นเจา้หน้าที่ของรัฐไป26 เมืองไดก้ลายเป็นศูนยก์ลางของเศรษฐกิจที่มีการแลกเปลี่ยน 
โดยมีการใช้เงินตราเป็นส่ือกลางเน่ืองจากการปกครองเป็นแบบรวมอ านาจท าให้เศรษฐกิจที่มีการ
ใชเ้งินตราด าเนินไปไดอ้ยา่งจ ากดัและมีข้ึนเฉพาะบางแห่งเท่านั้น ส่วนในโลกตะวนัตกสมยัโบราณ
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นส่วนบุคคลไดร้ับความคุม้ครองอยา่งมัน่คง และไดร้ับการยอมรับว่าเป็นส่ิงท่ี
จะละเมิดมิไดจ้ากกฎหมายของรัฐซ่ึงลกัษณะน้ีจะเห็นไดอ้ย่างชัดเจนในสังคมโรมนั ท่ีมีพ้ืนฐาน
เป็นชีวิตเมืองและลกัษณะของสังคมพ่อคา้ แต่ว่าบทบญัญติัของกฎหมายเช่นน้ี ใชเ้ฉพาะกบัประชาชน
ชาวโรมนัเท่านั้น นอกจากนั้นเกิดการถือครองหรือกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคลในท่ีดินในพ้ืนที่เกษตรกรรม
ขนาดเล็กในระยะแรกและวิวฒันาการไปสู่การถือครองพ้ืนท่ีขนาดใหญ่โดยเจา้ของท่ีดินเป็นชนชั้นสูง
หรือพ่อคา้ ซ่ึงมีฐานะทางเศรษฐกิจที่มัง่คัง่และมีอ านาจทางการเมืองและที่ดินเหล่านั้น เคยเป็น
ของชาวนารายยอ่ยที่มีหน้ีมากในที่สุดตอ้งขายที่ดินอีกทั้งของตวัเองและครอบครัวและกลายเป็นทาส
ไปดว้ย ในสังคมเศรษฐกิจ ทาสเป็นปัจจยัการผลิตของเจา้ของทาส แรงงาน ทาสเป็นแรงงานที่ถูกบงัคบั 
และผลผลิตจากแรงงานเป็นเจา้ของทาสทั้งส้ิน ตวัทาสถือว่าเป็นทรัพยสิ์นประเภทหน่ึง27  

แนวความคิดเก่ียวกบัเร่ืองกรรมสิทธ์ิในยคุสมยัใหม่ไดร้ับอิทธิพลแนวความคิด
ทางการเมืองจากทฤษฎีว่าดว้ยอธิปไตย ของ ฌ็อง โบดิน (Jean Bodin) ซ่ึงสนบัสนุนอ านาจของกษตัริย์
แต่ในช่วงราวคริสตศ์ตวรรษที่ 18 เป็นตน้มา ลทัธิเสรีนิยมไดก้ลบัมีอิทธิพลข้ึนมาแทนที่ และส่งผล
กระทบกบัเร่ืองแนวความคิดเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นโดยเห็นไดจ้ากความเห็นของนักปราชญ์
ในยุคนั้นสรุปไดว้่า ฌ็อง โบดิน (ค.ศ. 1530-1597) เห็นว่ากรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นเป็นส่ิงจ าเป็น
ที่ขาด ไม่ไดส้ าหรับชีวิตครอบครัวและท าหนา้ที่เช่ือมโยงครอบครัวเขา้ไวด้ว้ยกัน การครอบครอง
ทรัพยสิ์น เป็นสิทธิธรรมชาติของครอบครัว ซ่ึงจะตอ้งเป็นที่ยอมรับรู้และคุม้ครองของรัฐ ส่วน จอนล็อค 
(John Locke) (ค.ศ. 1632-1704) เห็นว่าสิทธิตามธรรมชาติที่มนุษยม์อียูค่อื ชีวิต อิสรภาพ และทรัพย์
สมบัติเมื่อเขาใช้แรงงานกบัส่ิงของต่างๆส่ิงของเหล่าน้ีย่อมกลายเป็นทรัพย์สมบัติของบุคคลนั้น
ทรัพยสิ์นส่วนตวั หรือสมบติัส่วนตวัจึงเป็นสิทธิตามธรรมชาติอยา่งหน่ึง ในส่วนของมองเตสกิเออ 
(Montesquieu) (ค.ศ. 1689-1755) เห็นว่าทรัพยสิ์นเป็นเร่ืองของกฎหมายแพ่งมากกว่ากฎหมายธรรมชาติ

 
26 สุโขทยัธรรมาธิราช. เอกสารการสอนวิชาประวัติและลัทธิเศรษฐกิจ. กรุงเทพฯ: สารมวลชน. 2527. 

หนา้ 46-48 
27 ฉัตรทิพย ์นาถสุภา และคณะ. ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจและสังคม. กรุงเทพฯ: สร้างสรรค์. 2527. หนา้ 62 
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ทีร่ัฐยอมรับและคุม้ครองทรัพยสิ์นของประชาชน28 ซ่ึงเห็นไดว้่ามองเตสกิเออ มีความเห็นในเร่ือง
ของทรัพยสิ์นที่แตกต่างจากฌ็อง โบดิน เห็นว่าทรัพยสิ์นเป็นเร่ืองของกฎหมายแพ่งมากกว่า กฎหมาย
ธรรมชาติ แต่ทั้ง ฌ็อง โบดิน จอนล็อค และมองเตสกิเออ มีความเห็นที่สอดคลอ้งกนัที่ให้รัฐบาล
ยอมรับและให้ความคุ้มครองทรัพยสิ์นของประชาชน จัง จาร์ค รุสโซ่ (Jean Jacques Rousseau) 
(ค.ศ. 1712-1778) มีความเห็นว่าปัญหาความไม่เสมอภาคในหมู่คนเกิดจากสถาบนัทรัพยสิ์น 
เอกชนและรัฐ การเมืองเป็นเพียงวิธีชั่วร้ายอันชอบด้วยกฎหมายท่ีจอมปลอมแห่งสถาบันนั้นได้
กลายเป็นส่วนส าคญัทฤษฎีมาร์คซิสม์ที่ เห็นว่าว่าทรัพยสิ์นเป็นสิทธิทางสังคม ไม่ใช่ธรรมชาติ
จึงอยู่ภายใตก้ารวางระเบียบควบคุม เพื่อประโยชน์ส่วนรวม และความเสมอภาคทางศีลธรรม
และตอ้งมีความเสมอภาคทางเศรษฐกิจดว้ยเป็นยอมรับกนัในรัฐสวสัดิการสมยัใหม่29 และ อดมัสมิท 
(Adam Smith) (ค.ศ. 1723-1790) เห็นว่ากรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นเป็นสถาบนัที่จะตอ้งมีและรัฐบาล
มีข้ึนก็เพ่ือปกป้องสถาบนัทรัพยสิ์นส่วนบุคคล และเห็นว่าการแข่งขนัระหว่างปัจเจกชนย่อมน าไปสู่
สวสัดิการของสังคมโดยส่วนรวม อดมัสมิทจึงสนบัสนุนให้ปัจเจกชนมีเสรีภาพอย่างเต็มที่ในการ
ประกอบการทุกประเภทและสะสมทรัพยส์มบติัในช่วงปลายคริสต์ศตวรรษที่ 1830 จากแนวความคิด
ของนักปราชญ์ทางการเมืองที่ นิยมลัทธิปัจเจกชนนิยม และเสรีนิยม เช่น Locke, Montesquieu 
และ Rousseau มีอิทธิพลต่อเหตุการณ์ทางการเมืองท่ีเกิดข้ึนในช่วง ระยะเวลานั้น ส่งผลให้มีการ
รับรองระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินส่วนบุคคลของปัจเจกชนอย่างมัน่คงยิ่งข้ึนโดยมีการก าหนด
รับรองไวใ้นกฎหมายภายในของหลายประเทศ เช่น เมื่อมีการประกาศอิสรภาพของชาวอาณานิคม
อเมริกนัโดยการประกาศ (The Declaration of Independence) แห่งสหรัฐอเมริกา เมื่อวนัที่ 4 กรกฎาคม 
ค.ศ. 1776 และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาใน ค.ศ. 1789 ไดบ้ญัญติัหลกัการซ่ึงส่งเสริม
ลทัธิเสรีนิยมประชาธิปไตยไวห้ลายประการ โดยไดร้ะบุการคุม้ครองระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น
ส่วนบคุคลของเอกชน โดยออกเป็นรายละเอียด เพ่ิมเติม ภายหลงัในการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ การปฏิวติัใหญ่
ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส เมื่อ ค.ศ. 1789 และค าประกาศ ปฏิญญาแห่งสิทธิมนุษยชนและของพลเมือง
ฝรั่งเศส เมื่อวนัที่ 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ซ่ึงมีแนวคิดเร่ืองการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
ในการมีและใชท้รัพยสิ์นของปัจเจกชนที่ระบุไวว้่า “ทุกคนมีสิทธิในทรัพยสิ์นของตน ผูใ้ดจะขดัขวาง
หรือล่วงล ้าสิทธิมิได ้นอกเสียจากเพื่อความปลอดภยั และประโยชน์ส่วนรวมซ่ึงจะตอ้งเป็นไป
โดยชอบดว้ยกฎหมายและโดยเงื่อนไขชดใช้ค่าทดแทนก่อนโดยยุติธรรม” ค าประกาศปฏิญญา

 
28 ปรีดี พนมยงค.์ นิติปรัชญา ภาคสอง:บทน าทางประวัติศาสตร์. กรุงเทพฯ: มิตรนราการพิมพ.์ 2526. หนา้ 123 
29 จินดา จิตนเสรี. สัญญาประชาคมของจัง จาร์ค รุสโซ่. กรุงเทพฯ: ศิริพรการพิมพ.์ 2522. หน้า 58-65 
30 เทียมทนั อุณหะสุวรรณ์. การควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน ที่เกษตรกรได้รับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูป

ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. หนา้ 15-23 
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แห่งสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝรั่งเศสไดร้ับการยกยอ่งว่าเป็นแม่บทแห่งการจดัท าปฏิญญาสากล
ว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ31 และไดเ้ป็นแบบอย่างในการก าหนดคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ในทรัพยสิ์นของรัฐธรรมนูญในหลายประเทศ32 และการจดัท าและประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่ง
ฝรั่งเศสเมื่อ ค.ศ. 1804 ทีแ่สดงให้เห็นถึงชัยชนะของแนวความคิดแบบเสรีนิยมเหนือระบบกรรมสิทธ์ิ 
ในทรัพยสิ์นไดร้ับรองโดยกฎหมายในประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศสบญัญติัว่า “กรรมสิทธ์ิในทรพัยสิ์น 
คือ สิทธิที่จะให้และจ าหน่ายโดยท านองเด็ดขาดท่ีสุด” ประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศสไดก้ลายเป็น
ต้นแบบในการร่างประมวลกฎหมายแพ่งโดยเฉพาะในหมวดทรัพย์สินให้กับหลายประเทศ  
ในยุคน้ีชาติต่างๆ ที่นิยมลทัธินายทุนได้บรรลุถึงความเจริญอย่างสูงสุดในการมีเสรีภาพส าหรับ
การเป็นเจา้ของถือครองทรัพยสิ์น ตั้งอยู่บนรากฐานอนัเดียวกบัลทัธิปัจเจกชนนิยม และเสรีนิยม 
เช่น เจา้ของท่ีดินย่อมมีกรรมสิทธ์ิอนัปลอดจากความจ าเป็นท่ีจะตอ้งช าระค่าเช่าให้แก่ผูห้น่ึงผูใ้ด 
และเจา้ของที่ดินอาจจะขาย ให้เช่า จ านอง หรือก่อให้เกิดภาระติดพนัแก่ที่ดินของตนไดต้ามอ าเภอใจ 
เช่นเดียวกบัเจา้ของทรัพยสิ์นโดยทัว่ไป33 

จะเห็นไดว้่าวิวฒันาการว่าดว้ยแนวความคิดเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น 
ของประเทศฝ่ังตะวนัออกในอดีตเร่ิมจากการท่ีมนุษยรู้์จกัตั้งหลกัแหล่งอยู่เป็นที่รวมตวัเป็นสังคม
เป็นชนเผ่ามีการใชท้ี่ดินร่วมกนัในลกัษณะกรรมสิทธ์ิรวม ส่วนในประเทศทางฝ่ังตะวนัตก กรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์นส่วนบุคคลไดร้ับความคุม้ครอง และไดร้ับการยอมรับว่าเป็นส่ิงที่จะละเมิดไม่ได้
จากกฎหมายของรัฐโดยจะเห็นไดใ้นสังคมโรมนั ซ่ึงต่อมายคุสมยัใหม่ไดม้ีแนวความคิดจากนกัปรัชญา
ต่างๆ ส่งผลให้มีการรับรองระบบกรรมสิทธ์ิในทรพัยสิ์นส่วนบุคคลของปัจเจกชนอยา่งมัน่คงยิ่งข้ึน
โดยมีการก าหนดรับรองไวใ้นกฎหมายภายในของหลายประเทศ และไดม้ีการก าหนดคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพในทรัพยสิ์นไวใ้นรัฐธรรมนูญ ส่งผลให้ผูถ้ือครองทีดิ่นมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินและจะใชป้ระโยชน์
ในที่ดินของตนเองอยา่งไรก็ไดเ้หมือนกบัการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นทัว่ไป 
 
 
 
 
 

 
31 กุลพล พลวนั. สิทธิมนุษยชนกับสหประชาชาติ. กรุงเทพฯ: แอควานซ์มีเดียการพิมพ.์ 2520. หนา้ 213 
32 กุลพล พลวนั. การคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: ประกายพรึก. 2535. หนา้ 267 
33 ไชยยศ เหมะรัชตะ. มาตรการทางกฎหมายในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม.

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 2530. หนา้ 303 
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1.3.2 แนวความคิดเร่ืองการจ ากัดการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินที่บุคคลมีกรรมสิทธิ์ 
จากแนวคิดที่สังคมเป็นผูร้ับรอง และคุม้ครองป้องกนัสิทธิในทรัพยสิ์นทีสั่งคม

ตอ้งรับผิดชอบในการจดัหาผลตอบแทนทางสังคมให้เป็นผลดีมากที่สุด34 รัฐจึงมีความจ าเป็นที่ตอ้ง
เขา้ควบคุมการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นของเอกชนเพ่ือให้ไดผ้ลตอบแทนที่คุม้ค่าแก่ประโยชน์
ของส่วนรวม (Public Interest) ถึงแมว้่าในสมยัโรมนักฎหมายจะยึดถือหลกัการพ้ืนฐานของกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์นส่วนบุคคลเป็นส่ิงที่ละเมิดไม่ได ้แต่กฎหมายโรมนัมีบทบญัญติัในเร่ืองภาระจ ายอม
ซ่ึงเป็นวิธีการในการจดัสรรการใชท้ี่ดินตามกฎหมายเอกชนให้มีประสิทธิภาพสูงสุด เพ่ือประโยชน์
ส่วนรวม ถึงแมว้่าจะเป็นการละเมิดกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นส่วนบุคคลก็ตาม แต่ที่ดินเป็นทรัพยากร
ทางเศรษฐกิจของสังคม และตอ้งใชใ้ห้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม ผูม้ีกรรมสิทธ์ิจึงตอ้งมีขอ้จ ากดั
ในการใช้กรรมสิทธ์ิตามที่สังคมไดว้างไวเ้พื่อเป็นการจดัสรรการใช้ทรัพยากรให้ประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 
นอกจากน้ีในประมวลกฎหมายโรมนัยงัก าหนดให้เจา้ของที่ดินตามชายแดนจะตอ้งปลูกตน้ไม้
เพื่อเป็นแนวก าหนดเขต ซ่ึงเป็นวิธีการหน่ึงของรัฐในการกระจายทรัพยสิ์นให้เกิดความเป็นธรรม
แก่ผูที้่มีฐานะร ่ ารวยและผูท้ี่มีฐานะยากจน 35 โดยเห็นไดว้่าตั้งแต่สมยัโบราณนั้นไดม้ีกฎหมาย
ในการรับรองกรรมสิทธ์ิของที่ดินโดยผูเ้ป็นเจา้ของมีเสรีภาพในการใช้ทรัพยสิ์นนั้น แต่เพ่ือให้การ
ใชท่ี้ดินนั้นเกิดประโยชน์สูงสุดรฐัจึงตอ้งออกกฎหมายเพื่อควบคุมการใชป้ระโยชน์ในที่ดินที่เอกชน
มีกรรมสิทธ์ิให้เต็มประสิทธิภาพ 

เมื่อโลกเขา้สู่ยุครัฐสมยัใหม่และผ่านพน้อิทธิพลของยุคลทัธิพาณิชยนิ์ยม 
และลทัธิเสรีนิยมทางเศรษฐกิจเร่ิมเฟ่ืองฟปูระกอบกบัแนวคิดทางการเมืองของนกัปราชญฝ่์ายเสรีนิยม 
เช่น จอร์น ล็อค และ รุซโซ ที่เห็นว่าทรัพยสิ์นเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานเป็นหลกัประกนัแก่ประชาชน
โดยน าไปบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญของรัฐต่างๆ ส่งผลให้การมีและการใช้ทรัพยสิ์นของเอกชน
จะถูกละเมิดไม่ไดเ้จา้ของที่ดินมีสิทธิโดยสมบูรณ์ และจ ากดัขอบเขตของรัฐในการเขา้แทรกแซง
ทรัพยสิ์นของเอกชนให้นอ้ยที่สุด รัฐสามารถเขา้แทรกแซงไดใ้นขอบเขตจ ากดัเท่าที่จ  าเป็น เพื่อประโยชน์
ส่วนรวมและเป็นการจดัท าบริการสาธารณะต่างๆให้กบัประชาชน เช่น แนวความคิดและการด าเนินการ
โดยรัฐในการควบคุมการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นที่บุคคลมีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน นักนิติศาสตร์
ชาวเยอรมนั ออทโทฟอนเจียร์ก (OTTO VON GICRKE) (ค.ศ.1840-1921) มีความเห็นสรุปได้ว่า
สิทธิเด็ดขาดเป็นสิทธิเหนือส่ิงใดปราศจากขอบเขตในความเป็นจริง แต่กรรมสิทธ์ิยอ่มมีขอบเขต

 
34 เทียมทนั อุณหะสุวรรณ์. การควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน ที่เกษตรกรได้รับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูป

ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. หนา้ 23-30 
35 ประชุม โฉมฉาย. การจัดสรรทรัพยากรของสังคมโดยการใช้ภาระจ ายอม. กรุงเทพฯ: พี เค พร้ินต้ิง เฮ้าส์. 

2531. หนา้ 49 
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เพราะสิทธิบางอยา่งในกรรมสิทธ์ิถูกจ ากดัอยูก่บักรรมสิทธ์ิ นั้นและให้รวมถึงทรัพยสิ์นอื่น ดว้ย36 
จะเห็นไดว้า่จากยคุโบราณที่มีการก าหนดการคุม้ครองในเร่ืองกรรมสิทธ์ิในที่ดินไวใ้นกฎหมายเอกชน 
โดยยุคสมยัใหม่ไดน้ าเร่ืองสิทธิในที่ดินไปก าหนดเป็นแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ
ส่งผลให้ทรัพยสิ์นของเอกชนมีสิทธิโดยสมบูรณ์ รัฐสามารถเขา้แทรกแซงไดใ้นขอบเขตจ ากดั
เท่าที่จ  าเป็นเพื่อประโยชน์ส่วนรวมและเป็นการจดัท าบริการสาธารณะต่างๆให้กบัประชาชน 

ลทัธิเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ (Liberalism หรือ Lasissez-Faire) คือ ระบบเศรษฐกิจ
ที่ให้เอกชนเป็นเจา้ของหน่วยกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เอกชนมีอิสระเสรีในการผลิต และการบริโภค
ตามกลไกแห่งราคาของตลาด ผูป้ระกอบการทางเศรษฐกิจ มีโอกาสในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจ 
เพื่อให้ไดม้าซ่ึงผลก าไรตามความสามารถของตน โดยรัฐจะไม่เขา้ไปเกี่ยวขอ้งหรือเกี่ยวขอ้ง
น้อยที่สุด มีความเฟ่ืองฟูอย่างมากในช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 18 และ 19 และค่อยๆ เส่ือมลงในช่วง
ปลายคริสต์ศตวรรษที่ 19 โดยมีสาเหตุมาจากปัญหาการเอาเปรียบระหว่างนายทุนและผูใ้ชแ้รงงาน 
ในความไม่เป็นธรรมในสังคมจากการกระจายรายไดท้ี่ไม่เท่าเทียมกนั จากการที่ผูค้นตระหนักถึง
ลทัธิเสรีนิยมมากข้ึนประกอบกบัค าสอนว่าดว้ยการแข่งขนัอย่างเสรีทีเ่ปิดโอกาสให้ผูท้ี่แข็งแรงกว่า
ทางเศรษฐกิจเอารัดเอาเปรียบแสวงหาประโยชน์จากผูท้ี่อ่อนแอกว่า เพราะในสภาพความเป็นจริง 
ผูท้ี่ดอ้ยกว่าทางเศรษฐกิจไม่เคยมีเสรีภาพในการต่อสู้ทางเศรษฐกิจอยา่งแทจ้ริง ความมัน่คงทางเศรษฐกิจ
จึงเกิดแกป่ระชาชนในกลุม่นอ้ยและไดเ้ปรียบจากการขดูรีดแรงงาน จึงท าให้เกิดเหตุการณ์ทีน่ าไปสู่
การเส่ือมสลายของลทัธิเสรีนิยม คือ การเกิดข้ึนของลทัธิสังคม และเกิดสงครามโลกทั้ง 2 ครั้ ง
จากเหตุการณ์น้ีท าให้เกิดแนวคิดที่จะปรับปรุงลทัธิเสรีนิยมของนกัคิดฝ่ายเสรีนิยมซ่ึงน าไปสู่ปรัชญา
ลทัธิรวมการมุ่งเพ่ือประโยชน์ของมหาชนหรือประชานิยม (Collectivism)37 

ประชานิยม (Collectivism) เป็นผลมาจากการผสมกนัระหว่างลทัธิปัจเจกชนนิยม 
และสาธารณชนนิยมเขา้ดว้ยกนั ท าให้เกิดระบบเศรษฐกิจที่เรียกว่าระบบเศรษฐกิจแบบผสม โดยให้รัฐ
เขา้ไปแทรกแซงการด าเนินธุรกิจของเอกชนเท่าท่ีเห็นว่าจะเป็นประโยชน์แก่มหาชน และท าหนา้ที่
ขจดัความขาดแคลนอนัเป็นปัจจยัพ้ืนฐานโดยมีจดุมุ่งหมายเพ่ือผดุงความยติุธรรมในสังคม เมื่อเวลา
ผ่านไปความคิดว่าดว้ยรฐัสวสัดิการ (Welfare State) ก็เกิดข้ึนจากแนวคิดลทัธิประชานิยม (Collectivism) 
ราษฎรเร่ิมคิดถึงระบบทีร่ัฐบาลจ าเป็นตอ้งเขา้มามีบทบาทในทางเศรษฐกิจ โดยเขา้มาควบคุมปัจจยั
การผลิต โดยไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อการมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชน ซ่ึงหลกัการที่ส าคญั

 
36 วรวิทย ์กนิษญะเสน. ประวัติศาสตร์วิชานิติศาสตร์เยอรมันในศตวรรษที่ 19. กรุงเทพฯ: มิตรนราการพิมพ.์ 

2526. หนา้ 224 
37 รองพล เจริญพนัธุ์. ค าบรรยายวิชานิติปรัชญา (ภาคหน่ึง). กรุงเทพฯ: เจริญวิทยก์ารพิมพ.์ 2520. หนา้ 109 
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ของระบบทุนนิยม คือ ระบบตลาดยงัคงด าเนินต่อไป แต่รัฐบาลแทรกแซงเพื่ อที่จะหาหนทาง
ให้กรรมสิทธ์ิของเอกชนมัน่คงและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดกบัสังคมส่วนรวม38 

สิทธิในการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นของเอกชนโดยเฉพาะอยา่งยิ่งที่ดินที่มี
จ  ากดัให้ตกอยู่ภายใตเ้งื่อนไขต่างๆ โดยใช้รัฐธรรมนูญและวิธีการทางกฎหมาย เช่น รัฐธรรมนูญ
เยอรมนัมาตรา 14 (2) กล่าวโดยสรุปว่า กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นย่อมก่อให้เกิดหนา้ท่ีใน การใชก้รรมสิทธ์ิ 
และทรพัยสิ์นนั้นยงัตอ้งรบัใชป้ระโยชน์กบัสังคมส่วนรวมดว้ยการควบคุมการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น
ท่ีบุคคลมีกรรมสิทธ์ิ ข้ึนอยูก่บัรัฐและสภาพเศรษฐกิจและสังคมเป็นตวัก าหนดจากความคิดในแนว
ปัจเจกชนเช่ือว่าผลประโยชน์ของบุคคลมีความส าคญัเหนือรัฐ กรรมสิทธ์ิของบุคคลจึงเป็นสิทธิ
เด็ดขาดและกวา้งขวาง แต่เมื่อเปรียบเทียบระหว่างสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนกบัประโยชน์ไดเ้สีย
ของรัฐซ่ึงหากเห็นว่าการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นของเอกชนจะมีผลกระทบต่อปัญหาส่ิงแวดลอ้ม 
ปัญหาทรัพยากรธรรมชาติปัญหาเก่ียวกบัที่ดินซ่ึงเป็นปัญหาใหญ่ของชาติรัฐจะตอ้งเขา้มาแทรกแซง
การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินเอกชนท าให้ ประโยชน์มหาชนเป็นประโยชน์สูงสุดเหนือส่ิงอื่นใด
แนวความคิดน้ีไดก้ลายเป็นรากฐานแนวคิดของการควบคุมการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นที่บุคคล
มีกรรมสิทธ์ิ และกฎหมายของรัฐที่เก่ียวกบัทรัพยสิ์น และกฎหมายที่เก่ียวกบัสาธารณชนจะสอดคลอ้ง
และเป็นไปในแนวทางเดียวกนักบันโยบายของรัฐ (Public Policy) ไม่ว่ารัฐนั้นจะมีรูปแบบการปกครอง
ในระบบใดก็ตาม ทฤษฎีความศกัด์ิสิทธ์ิของทรัพยสิ์นส่วนบุคคลนั้นมุ่งที่จะให้บุคคลมีและใชป้ระโยชน์
ในทรัพยสิ์นโดยไม่จ ากดั เพราะถือว่ากรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย ์และศกัด์ิสิทธ์ิ39 
แต่อย่างไรก็ตามกรรมสิทธ์ิเป็นอ านาจสมมุติจะเกิดหรือด ารงอยู่ได้ต่อเมื่อมีกฎหมายก่อตั้ง 
และกฎหมายนั้นยงัคงไดร้ับความนับถือบงัคับกนัไดเ้มื่อกฎหมายก่อตั้งสิทธิต่างๆ ข้ึนไดก้็อาจมี
กฎหมายลิดรอนอ านาจของสิทธิหรือเลิกร้างสิทธินั้นได ้ดงันั้น ทุกครั้ งที่สังคมมนุษยโ์น้มเอียงไป
ทางดา้นใดดา้นหน่ึง ก็จะเกิดกระแสตา้นให้กลบัไปสู่จุดที่ควรจะเป็น ซ่ึงจะเร็วหรือชา้สันติหรือรุนแรง
ก็ข้ึนอยู่กับปัจจัยต่างๆ ทั้งภายในและภายนอกของสังคมหน่ึงๆ40 เช่น เจ้าของที่ดินซ่ึงแต่ก่อน

 
38 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ. (2552). เอกสารประกอบการบรรยายวิชากฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ. บณัฑิตศึกษา 

คณะนิติศาสตร์. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2552. หนา้ 26-48 
39 วิชา มหาคุณ. การปฏิรูปที่ดิน : กฎหมายพัฒนาสังคม. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2524. หนา้ 149 
40 โภคิน พลกุล. รัฐธรรมนูญไทยกับหลกัประกนัในเร่ืองสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย. วารสาร

นิติศาสตร์ 14,1, (มีนาคม 2527): 97-115. หนา้ 97 
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มีความมัน่ใจในความคงทนในกรรมสิทธ์ิในที่ดินของตน แต่ปัจจุบนัไม่แน่นอนเสียแลว้เพราะถูก
ควบคมุเพ่ือคุม้ครองประโยชน์ของสาธารณชน41 

จะเห็นไดว้่าแนวความคิดเร่ืองการจ ากดัการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นที่บคุคล
มีกรรมสิทธ์ิ ในสมยัโบราณโรมนัไดม้ีกฎหมายรับรองกรรมสิทธ์ิของที่ดินโดยผูเ้ป็นเจา้ของมีเสรีภาพ
ในการใชท้รัพยสิ์น แต่รัฐอาจจะออกกฎหมายเพื่อควบคุมการใชป้ระโยชน์ในที่ดินที่เอกชน มีกรรมสิทธ์ิ
ให้ใช้ท่ีดินนั้นเกิดประโยชน์สูงสุดรัฐจึงตอ้งและเมื่อเขา้สู่ยุคสมยัใหม่ไดน้ าเร่ืองสิทธิในที่ดินไป
ก าหนดเป็นแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญส่งผลให้ทรัพยสิ์นของเอกชนมีสิทธิโดยสมบูรณ์ 
รัฐสามารถเขา้แทรกแซงไดใ้นขอบเขตจ ากดัเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อประโยชน์ส่วนรวมและเป็นการจดัท า
บริการสาธารณะต่างๆให้กบัประชาชน โดยมีการปรับเปลี่ยนและการใชว้ิธีการในการบริหารประเทศนั้น
ที่คิดว่าเหมาะสมมาใชต้ามยคุสมยัต่างๆ เช่น แนวคิดเสรีนิยมทางเศรษฐกิจซ่ึงเป็นการให้ความอิสรเสรี
ในการผลิต และการบริโภคตามกลไกแห่งราคาของตลาด ผูป้ระกอบการทางเศรษฐกิจ มีโอกาส
ในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจ เพื่อให้ไดม้าซ่ึงผลก าไรตามความสามารถของตน โดยรัฐจะไม่เขา้ไป
เก่ียวขอ้งหรือเก่ียวขอ้งน้อยที่สุดซ่ึงต่อมาแนวความคิดน้ีไดล้่มสลายลงจากปัญหาการเอาเปรียบ
ระหว่างนายทุนและผูใ้ช้แรงงานท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมในสังคมจากการกระจายรายได้
ที่ไม่เท่าเทียมกนั จึงเกิดแนวคิดประชานิยมซ่ึงเป็นระบบเศรษฐกิจที่เรียกว่าระบบเศรษฐกิจแบบผสม 
โดยรัฐเขา้ไปแทรกแซงการด าเนินธุรกิจของเอกชนเท่าที่เห็นวา่จะเป็นประโยชนแ์ก่มหาชน และท าหนา้ที่
ขจดัความขาดแคลนอนัเป็นปัจจยัพ้ืนฐานโดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อผดุงความยติุธรรมในสังคม และจดั
สวสัดิการต่างๆ ที่จ  าเป็นให้กบัประชาชน ซ่ึงเรียกว่ารัฐสวสัดิการโดยรัฐบาลจะเขา้ไปแทรกแซง
เพ่ือท่ีจะหาหนทางให้กรรมสิทธ์ิของเอกชนมัน่คงและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดกบัสังคมส่วนรวม 
ถึงแมว้่ารัฐนั้นจะมีรูปแบบการปกครองในระบบความศกัด์ิสิทธ์ิของทรัพยสิ์นส่วนบุคคลจะใชป้ระโยชน์
ในทรัพยสิ์นไดโ้ดยไม่จ  ากดัเพราะถือว่ากรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยแ์ละความศกัด์ิสิทธ์ิ 
แต่กรรมสิทธ์ิเป็นอ านาจสมมุติจะเกิดหรือด ารงอยู่ไดโ้ดยมีกฎหมายก่อตั้ง และอาจมีกฎหมายลิดรอน
อ านาจของสิทธิหรือเลิกร้างสิทธินั้นได ้แต่การลิดรอนสิทธินั้นจะตอ้งค านึงประโยชน์สาธารณะ
เป็นหลกั 
 
 
 

 
41 กิ่ง ศาลิคุปต.์ กรรมสิทธ์ิ. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. สาขาวิชานิติศาสตร์. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
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2. ความหมายของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
 

“การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม”42 ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ให้ความหมายไวว้่า เป็นการปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองในที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
รวมตลอดถึงการจัดท่ีอยู่อาศัยในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่รัฐ
จดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้ าประโยชน์ในที่ดินนั้นดว้ยตนเองหรือมีที่ดินเกินสิทธิ
ตามพระราชบญัญติัน้ี เพ่ือจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีที่ดินของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กนอ้ย
ไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าหรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้
ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรพัยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจน
การผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลดียิ่งข้ึน 

ความหมายของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของแต่ละประเทศจะแตกต่างกนัออกไป
ข้ึนอยู่กบัสถานการณ์และสภาพปัญหาที่เกิดภายในประเทศ นโยบายแห่งรัฐและจุดมุ่งหมาย
ของประเทศนั้นๆ เมื่อแต่ละประเทศมีจุดมุ่งหมายที่แตกต่างกนัจึงท าให้เกิดนโยบายการปฏิรูปที่ดิน
ที่หวงัผลต่างกนั และมีพ้ืนฐานท่ีก่อให้เกิดการปฏิรูปที่ดินที่แตกต่างกนัหลายประการ  

ในอดีตการปฏิรูปที่ดินมีความหมายเฉพาะเจาะจงแต่เพียงเร่ืองการจดัสรรการกระจาย
การถือครองที่ดินจากผูท้ี่ร ่ารวยมากระจายให้แก่เกษตรกรผูย้ากจนไร้ที่ดินท ากินให้มีที่ดินท ากิน
เป็นของตนเองมีความเป็นอยู่ดีข้ึนจนกระทัง่มาถึงสมยัหลงัสงครามโลกครั้ งท่ี 2 ประเทศต่างๆ 
ทั้งประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและประเทศที่มีการปกครองในระบอบคอมมิวนิสต ์
มีการต่ืนตวัโดยน าการปฏิรูปที่ดินมาเป็นมาตรการส าคญัในการพฒันาเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ
ให้มีความเจริญกา้วหน้า โดยเฉพาะประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่มีที่ดินจ ากดั 
แต่มีประชากรที่ไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองเป็นจ านวนมาก ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งใชท้รัพยากร
ที่ดินที่มีอยู่เพื่อเป็นปัจจยัพ้ืนฐานในการผลิตอาหารให้เพียงพอกบัจ านวนประชากรท่ีเพ่ิมมากข้ึน
รัฐจึงตอ้งหาแนวทางให้เกษตรกรไดม้ีโอกาสเป็นเจา้ของที่ดินเป็นของตนเองโดยกระจายสัดส่วน
การถือครองที่ดินจากนายทุนมาให้แก่ผูย้ากไร้ ต่อมาจึงไดเ้ปลี่ยนความหมายของการปฏิรูปที่ดินว่า
เป็นการกระจายสิทธิการถือครองท่ีดินให้แก่เกษตรกรขนาดเล็กโดยมุ่งหวงัให้เป็นหลกัประกัน

 
42 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518. (5 มีนาคม 2518). ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ. 

เล่ม 92 ตอนที่ 54 มาตรา 4. หนา้ 11  



32 

ความมัน่คงแก่เจา้ของที่ดินขนาดเล็กและผูเ้ช่าที่ดิน อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนัมิให้เจา้ของที่ดินมีอ านาจ
หรืออิทธิพลในทางเศรษฐกิจและสังคมมากนกั43 

การปฏิรูปที่ดินตามความหมายอยา่งแคบจึงมีจดุมุง่หมายเฉพาะเจาะจงเก่ียวกบัการกระจาย
การถือครองที่ดินแต่เพียงอยา่งเดียวเท่านั้น ตามความหมายเดิมในภาษาไทยใชค้ าว่า “การปฏิรูปที่ดิน” 
และในภาษาองักฤษ ใชค้ าว่า “Land reform” ซ่ึงมีผูใ้ห้ความหมายไว ้ดงัน้ี 

ดอร์รีน วาร์ไรเนอร์ ให้ความหมายของการปฏิรูปที่ดินไวว้่า “การจดัสรรการกระจาย
การถือครองที่ดินเสียใหม่ เพื่อผลประโยชน์ของเกษตรกรรายเล็กและเกษตรกรที่ไร้ที่ดินท ากิน
เป็นของตนเอง”44 

ศาสตราจารยโ์ธมสัเอฟ แคโรล ไดก้ล่าวไวใ้นหนงัสือเร่ือง The Concept of Land Reform 
เก่ียวกบัการปฏิรูปที่ดินไวว้่า “การปฏิรูปทีดิ่น คือ หลกัประกนัการเช่าท่ีดินให้มัน่คง เพ่ือให้โอกาสแก่ผูเ้ช่า
ได้มีโอกาสถือกรรมสิทธ์ิในที่ดิน โดยรัฐจะท าการควบคุมการใช้ที่ดินเพื่อด าเนินการตามโครงการ
ต่างๆ เช่น การจดัรูปที่ดิน การจดันิคม การเวนคืนที่ดินเพือ่การจดัสรรที่ดินที่ถือครองใหม่”45 

ความหมายของการปฏิรูปที่ดินได้ขยายขอบเขตกวา้งข้ึนนอกจากจะเป็นการปฏิรูป
ระบบการถือครองที่ดินแลว้ยงัขยายความครอบคลุมไปถึงการปฏิรูปเกษตรกรรม ซ่ึงรวมเอามาตรการ
ต่างๆ ที่จะน าไปใช้ในการพฒันาทางดา้นเกษตรกรรมดว้ย ดงันั้น การปฏิรูปที่ดินในความหมาย
อยา่งกวา้งน้ีในภาษาไทยจึงใชค้ าว่า “การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” และในภาษาองักฤษใชค้ าว่า 
“Agrarian Reform”46 ซ่ึงมีผูใ้ห้ความหมายไวแ้ตกต่างกนัดงัน้ี 
 
 
 
 
 
 

 
43 ไชยยงค์ ชูชาติ. ข้อเสนอโครงการปฏิรูปที่ดินเพ่ือกระจายความมั่งคั่งไปสู่เกษตรกรไทยผู้ ยากจน . 

กรุงเทพฯ: ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย. 2554. หนา้ 36 
44 โกสุมภ ์สายจนัทร์ และวีระวุฑฒ์ิ วฑัฒนายน. รายงานวิจัยปัญหาการปฏิรูปที่ดินในจังหวัดเชียงใหม่. 

เชียงใหม่: คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลยัเชียงใหม่. 2530. หนา้ 8 
45 ประดิษฐ์ มชัณิมา. การปฏิรูปที่ดินในประเทศญ่ีปุ่ นในการปฏิรูปที่ดิน. กรุงเทพฯ: แพร่พิทยา. 2519. 

หนา้ 50-59 
46 ทศพล สมพงษ.์ การปฏิรูปที่ดินกบัการพัฒนาชมุชน. พมิพค์ร้ังที ่1. กรุงเทพฯ: ส.ป.ก. 2541. หนา้ 26 
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ดร.ไชยยงค์ ชูชาติ ซ่ึงเป็นผูว้างรากฐานการวิจยัทางเศรษฐศาสตร์การเกษตร และเป็น
เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) คนแรก เมื่อมีการประกาศใชบ้งัคบั
กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไดอ้ธิบายความหมายของการปฏิรูปที่ดินอยา่งกวา้ง
ไวว้่า “การปฏิรูปที่ดิน คือ การปรับปรุงระบบการถือครองที่ดินเพ่ือพฒันาเกษตรกรให้กา้วหน้า
โดยมุ่งหวงัให้เกษตรกรมีที่ดินเป็นของตนเอง ตลอดจนการปรับปรุงสถาบนัชนบทของเกษตรกร 
เช่น การตลาด สินเช่ือ สหกรณ์ ฯลฯ ให้เกษตรกรไดร้ับบริการส่ิงต่างๆ เหล่าน้ีอยา่ง พร้อมมูลดว้ย”47 

จากความหมายที ่ดร.ไชยยงค ์ชูชาติ ไดใ้ห้ความหมายของการปฏิรูปที่ดินอยา่งกวา้งไว้
การปฏิรูปที่ดินไม่ไดใ้ห้ความส าคญัเฉพาะการจดัที่ดินท ากินให้กบัเกษตรกรเท่านั้น แต่ยงัรวมถึง
การที่รัฐตอ้งช่วยปรับปรุงพฒันาที่ดินเพื่อให้เกษตรกรไดร้ับการจดัสรรที่ ดินท ากิน สามารถสร้าง
รายไดใ้นที่ดินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพอีกดว้ย  

อาร์ อาร์ เรนเน่ (R. R. René) ไดใ้ห้ค าจ ากัดความของการปฏิรูปที่ดินไวใ้นหนังสือ 
Land Tenure Reform as an Aspect of Economic Development โดยขยายความไปถึง “การปรับปรุง
สภาพการท างานของผูใ้ช้แรงงานเพ่ือเกษตรกรรม การปฏิรูประบบภาษีและสินเช่ือแก่ชาวชนบท 
การจดัระบบสังคมแบบสหกรณ์ และการปรับปรุงสถาบนัต่างๆ ที่เก่ียวขอ้งกบัเกษตรกรรม” 48  

ซ่ึงค าจ ากดัความน้ีไดเ้พ่ิมขอบเขตของการจดัสรรที่ดิน ที่จะหามาตรการมาสนับสนุน
การปฏิรูปที่ดินภายหลงัจากที่ไดจ้ดัสรรการถือครองที่ ดินใหม่แลว้ โดยมีจุดมุ่งหมายที่จะยกระดบั
คุณภาพชีวิตของเกษตรกรให้มีความเป็นอยูดี่ข้ึน  

นอกจากน้ีรายงานเร่ืองความก้าวหน้าในการปฏิรูปที่ดินของสหประชาชาติฉบับที่ 3 
ให้ความหมายของการปฏิรูปที่ดินที่มีแนวทางเดียวกบั อาร์ อาร์ เรนเน่ โดยไดม้ีการขยายความ
การปฏิรูปที่ดินออกไปว่า “การปฏิรูปที่ดินเป็นแผนงานที่ผสมผสานมาตรการต่างๆ เขา้ไวด้ว้ยกนั 
เพ่ือขจดัปัญหาและอุปสรรคในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมที่เกิดจากขอ้บกพร่องของโครงสร้าง
ทางการเกษตร”49 ซ่ึงการปฏิรูปท่ีดินตามความหมายน้ีไดข้ยายความออกไปครอบคลุมมาตรการต่างๆ 
ในการพฒันาเกษตรกรรรม โดยการปรับปรุงสถาบนัที่เก่ียวกบัการพฒันาคุณภาพชีวิตของชาวชนบท 
 
 

 
47 ไชยยงค์ ชูชาติ. ข้อเสนอโครงการปฏิรูปที่ดินเพ่ือกระจายความมั่งคั่งไปสู่เกษตรกรไทยผู้ ยากจน. 

กรุงเทพฯ: ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย. 2554. หนา้ 37 
48 ทศพล สมพงษ.์ การปฏิรูปที่ดินกบัการพัฒนาชมุชน. พมิพค์ร้ังที ่1. กรุงเทพฯ: ส.ป.ก. 2541. หนา้ 26 
49 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 26 
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จากค าจ ากดัความดงักลา่ว เห็นไดว้่าการปฏิรูปที่ดินตามความหมายอยา่งกวา้ง คือ การปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงนอกจากจะมีมาตรการปฏิรูปการถือครองที่ดินแลว้ยงัขยายความไปถึงมาตรการ
ในการพฒันาและปรับปรุง เช่น ปรับปรุงสภาวะการจา้งงานการขยายสินเชื่อ เพื่อการเกษตรกร 
การส่งเสริมสหกรณ์ การบริการให้ค าปรึกษาทางวิชาการ และการใชม้าตรการทางการเงินและการคลงั 
ทีม่ีผลกระทบต่อการปฏิรูปทีดิ่น ดงันั้น การปฏิรูปที่ดินในปัจจุบนัจึงไม่ใช่การกระจายการถือครอง
ที่ดินแต่เพียงอยา่งเดียว แต่รวมยงัไปถึงการด าเนินการในส่วนอืน่ๆ ที่เก่ียวขอ้งเพ่ือให้การด าเนินการ
ปฏิรูปที่ดินประสบผลส าเร็จ เกษตรกรมีชีวิตความเป็นอยูดี่ข้ึน มีความสามารถในการประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมในท่ีดินท่ีไดร้ับการจดัสรรอยา่งย ัง่ยืน 

ส าหรับความหมายของการปฏิรูปที่ดินตามพระราชบญัญติัการปฏรูิปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 มาตรา 4 นิยามความหมายไวว้่า “การปฏรูิปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หมายความว่า การปรับปรุง
เก่ียวกบัสิทธิและการถือครองในที่ดินเพื่อเกษตรกรรม รวมถึงการจดัที่อยู่อาศยัในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น 
โดยรัฐน าที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่รฐัจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้ าประโยชน์ในทีดิ่นนั้น
ดว้ยตนเอง หรือมีที่ดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี เพ่ือจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเอง
หรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กนอ้ยแต่ไม่เพียงพอแก่ การครองชีพและสถาบนัการเกษตรกรได ้เช่า เช่าซ้ือ 
หรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากร
และปัจจยัการผลิตตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลดียิ่งข้ึน”50 

เมื่อเปรียบเทียบกบัความหมายการปฏิรูปที่ดินตามความหมายอยา่งแคบและตามความหมาย
อย่างกวา้งแลว้ การปฏิรูปที่ดินของไทยมีความหมายอยู่ในความหมายอย่างกวา้งที่มีการก าหนด 
การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองท่ีดิน พร้อมทั้งให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพ
การจดัหาแหล่งน ้ า การจดัหาปัจจยัการผลิต การจดัจ าหน่าย การช่วยเหลือแนะน าทางวิชาการ
เพื่อเพ่ิมผลผลิตให้แก่เกษตรกร 

การปฏิรูปที่ดินในบางประเทศใชค้ าวา่ Land Reform และหลายประเทศโดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
กลุ่มประเทศลาตินอเมริกาใชค้ าว่า Agrarian Reform ถึงแมจ้ะใชค้ าต่างกนัแต่ทั้งสองค าน้ีก็มีความหมาย
พ้ืนฐานในดา้นต่างๆ ท่ีคลา้ยคลึงกนัดงัน้ี คือ1) เป็นการกระจายสิทธิในที่ดินให้ผูท้ี่ไม่มีที่ดินท ากิน
เป็นของตนเอง และการให้ความช่วยเหลือดา้นเงนิทุนในการซ้ือท่ีดินแก่ผูเ้ช่า 2) ช่วยให้มีสวสัดิภาพ
การถือครอง และการเช่าที่ดินที่เป็นธรรม  3) ก่อให้เกิดวิธีการประกอบอาชีพการเกษตรท่ีดีข้ึน 

 
50 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื ่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้ไว ้ณ วนัที ่ 14 กุมภาพนัธ์ 2518. 

ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 92 ตอนที่ 54. หนา้ 11 
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โดยให้ความช่วยเหลือทางดา้นวิชาการ สินเช่ือ การอ านวยความสะดวกในดา้นการตลาดแบบสหกรณ์ 
และอื่นๆ เป็นตน้51 

จากค านิยามจึงเห็นไดว้่าการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมของประเทศไทย หมายถึง 
การท่ีรัฐน าท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืน มาด าเนินการจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดิน
เป็นของตนเองหรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพไดม้ีโอกาสมีที่ดินเป็นของตนเอง
เพื่อประกอบเกษตรกรรมหรือเพื่ออยู่อาศยัโดยการเขา้ท าประโยชน์ เช่า หรือเช่าซ้ือ โดยที่รัฐ 
ให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม ปรับปรุงทรัพยากรและ ปัจจยัการผลิตตลอดจน
การจ าหน่ายผลติผลทางการเกษตร เพื่อเป็นการสร้างความมัน่คงมัง่คัง่ให้กบัผูท้ี่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม  
 

3. ทฤษฎีของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
 

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นแนวคิดท่ีมาจากหลกัการพ้ืนฐานท่ีเกิดจากความเช่ือ
ในความเสมอภาค ความยติุธรรม ความมัน่คงในชีวิต ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีจะเกิดข้ึนไดโ้ดยการรัฐตอ้งเขา้มา
แทรกแซงทางเศรษฐกิจ ดงัน้ี  

3.1 ทฤษฎีความเสมอภาคและความเท่าเทียมกันในสังคม 
มนุษยจ์ะไดร้ับส่ิงต่างๆในสังคมดว้ยความเสมอภาคและยติุธรรม ซ่ึงเป็นแนวคิด

ที่ไดร้ับอิทธิพลมาจากปรัชญามนุษยนิ์ยมค านึงถึงศกัด์ิศรีและเกียรติภูมิของความเป็นมนุษย ์ซ่ึงมนุษย์
ตอ้งรับการแบ่งปันทรัพยสิ์นที่ไม่เหลื่อมล ้ากนัโดยเฉพาะการถือครองที่ดินท่ีสมยัก่อนเป็นสัญลกัษณ์ 
ของอ านาจ สถานภาพและเศรษฐกิจของคนในสังคมรัฐตอ้งให้ความส าคญัไม่ให้เกิดความเหลื่อมล ้ากนั
ระหว่างเจา้ของที่ดินกบักลุ่มผูไ้ร้ที่ดินท ากิน ประกอบกบัมนุษยต์อ้งการความมัน่คงในชีวิตในการ
เป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินที่ตนครอบครองและการกระท าของตนเองการปฏิรูปที่ดิน
ที่จึงไดย้ึดถือหลกัการน้ีโดยเนน้การกระจายการถือครองที่ดินโดยการเวนคืนที่ดินจากเจา้ของที่ดิน
น ามาจดัสรรให้แก่ผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง ท าให้เกษตรกรไดม้ีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง 
จึงช่วยสร้างแรงจูงใจที่จะประกอบอาชีพเกษตรกรรม และท าให้เกิดความรู้สึกมัน่คงในชีวิตมากยิ่งข้ึน52 
 

 
51 ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 29 ปีการปฏิรูปที่ดิน. 

กรุงเทพฯ: ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. 2547. หนา้ 37-38 
52 ทศพล สมพงษ.์ การปฏิรูปที่ดินกบัการพัฒนาชมุชน. พมิพค์ร้ังที่ 1. กรุงเทพฯ: ส.ป.ก. 2541. หนา้ 21-23 
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ปรัชญาของการปฏิรูปท่ีดินไดก้่อก าเนิดและมีวิวฒันาการเร่ือยมาจากแนวคิดทฤษฎี
ของนกัคิดหลายท่านโดยสรุปได ้ดงัน้ี  

เดวิค ริคาร์โด ้นักเศรษฐศาสตร์ชาวองักฤษ โธมสั สเปนซี และ จอน สจ๊วต มิลล์
เห็นว่าเจา้ของที่ดินเป็นผูเ้อาส่วนแบ่งไปมากที่สุด ลูกจา้งแรงงานเกษตรกลบัเป็นผูไ้ดร้ับส่วนแบ่ง
จากผลิตผลเกษตรเพียงเล็กนอ้ยทีพ่อประทงัชีวิตจึงมีแต่เจา้ของท่ีดินเท่านั้นท่ีมีก าไรจากท่ีดินในรูป 
ค่าเช่า ดงันั้น ค่าเช่าควรเป็นของบา้นเมอืง หรือหมู่บา้นในฐานะที่ดินเป็นสมบติัของส่วนรวม53  

เอ อาร์ วอลเลนซ์ และ เฮนรี จอร์จ ให้ความเห็นว่ากล่าวโดยสรุปว่า เมื่อเศรษฐกิจ
ขยายตวัมากข้ึนจะท าให้ท่ีดินหายากมากข้ึน การให้เอกชนมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินเป็นการท าลายหลกั
ความเท่าเทียมกนั เจา้ของที่ดินจะกอบโกยผลประโยชน์ไดม้ากข้ึนจากการใชแ้รงงานและทุนมากข้ึน
ท าให้คนส่วนน้อยกลายเป็นคนร ่ ารวย และคนส่วนใหญ่กลายเป็นคนยากจน ที่ดินจึงไม่ควรที่จะ 
เป็นกรรมสิทธ์ิแก่เอกชนคนใดคนหน่ึง มูลค่าของท่ีดินนั้นเกิดข้ึนจากความพยายามร่วมกนัของชุมชน 
เฮนรี จอร์จ จึงเสนอให้มีการเก็บภาษีที่ดินตามมลูค่าท่ีดินเพื่อป้องกนัการเก็งก าไร และเพ่ือป้องกนั
ไม่ให้เจา้ของที่ดินทิ้งร้างว่างเปล่าไม่ท าประโยชน์ ท าให้เจา้ของที่ดินกระจายการถือครองที่ดิน
และใชท่ี้ดินให้เกิดประโยชนอ์ยา่งเต็มท่ีมากข้ึนท าให้เกิดการกระจายทรพัยากรที่ดินและรายไดไ้ปสู่
ชาวไร่ชาวนาท าซ่ึงเป็นประชากรส่วนใหญข่องประเทศไดม้ทีี่ดินท ากินและมฐีานะความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน
เป็นการแกปั้ญหาทางเศรษฐกิจสังคม สร้างความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนในสังคมประเทศ54 

จากแนวคิดของนักคิดขา้งตน้ สรุปไดว้่านักปรัชญาต่างๆ มีการสนับสนุนให้มี
การปรับปรุงระบบการถือครองทีดิ่นไม่ให้ตกอยูใ่นอ านาจผูกขาดของเจา้ของที่ดินกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง
โดยให้ประชาชนในประเทศไม่ว่าคนจนคนรวยมีการครอบครองที่ดินที่เท่าเทียมกนัในสังคม
เพราะมนุษยท์ุกคนมีสิทธิในสังคมที่เท่าเทียมกนัควรไดร้ับการปฏิบัติอย่างเดียวกนัเสมอภาคกัน
ในสังคมและยงัเป็นการสร้างความมัน่คงให้เกิดข้ึนกบัผูท้ี่ประกอบอาชีพเกษตรกรรมในการเป็น
เจา้ของที่ดินให้มีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน โดยมีแนวคิดให้เกษตรกรไม่ไดต้กอยู่ในฐานะทีเ่ป็นผูเ้ช่าท่ีดิน
และเป็นผูใ้ช้แรงงานอย่างเด่ียว โดยสร้างภาระให้กบัเจา้ของที่ดินตอ้งมีภาระในการเสียภาษีที่ดิน
เพราะหากมทีี่ดินมาก็จะตอ้งเสียภาษีมาก จึงท าให้เจา้ของที่ดินตอ้งกระจายที่ดินออก และท าให้ผูย้ากจน
หรือเกษตรกรไดม้ีโอกาสไดเ้ป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิท่ีดินมากข้ึน 
 
 

 
53 พินิต สุวรรณะชฎ. การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. กรุงเทพฯ: ส.ป.ก. 2528. หน้า 16-17 
54 ไชยยงค์ ชูชาติ . ข้อเสนอโครงการปฏิรูปที่ดินเพ่ือกระจายความมั่งคั่งไปสู่เกษตรกรไทยผู้ ยากจน . 

กรุงเทพฯ: ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย. 2554. หนา้ 38-41 
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3.2 ทฤษฎีในการควบคุมสิทธิในที่ดนิ 
3.2.1 ทฤษฎีกฎหมายมหาชนในการควบคุมสิทธิในที่ดิน 

กฎหมายมหาชนในการควบคุมสิทธิในที่ดินเป็นเคร่ืองมือที่ใชใ้นการควบคุม
สิทธิการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่รัฐน ามาใช้เพื่อก าหนดเป็นแนวนโยบายของรัฐโดยก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญ และออกกฎหมาย มาเพ่ือรองรับกบัแนวนโยบายแห่งรัฐนั้นมาบงัคบัใชโ้ดยจะตอ้ง
ค านึงถึงประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นหลกั ซ่ึงเมื่อพูดถึงการควบคุมสิทธิ
ในที่ดินแลว้ยอ่มเขา้ใจไดว้่าจะตอ้งมีการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในการใชท้รัพยสิ์นของประชาชน 
แต่เพ่ือเป็นการรักษาสภาพพ้ืนที่ของที่ดินให้เหมาะสมกบัการใชป้ระโยชน์ เช่น รัฐตอ้งการรักษา
พ้ืนท่ีเหมาะสมกับการประกอบเกษตรกรรมไวห้ากไม่ควบคุมไวแ้ลว้น าท่ีดินไปใช้ท าประโยชน์
อยา่งอื่นก็จะท าให้พ้ืนท่ีทางการเกษตรนั้นหมดไป ซ่ึงทฤษฎีกฎหมายมหาชนจะมีหลกัการ ดงัน้ี 

1) ประโยชน์สาธารณะในทางกฎหมายมหาชน หลกัการในกฎหมายมหาชน
ปฏิเสธการน าหลกักฎหมายเอกชนมาใชก้บัปัญหาของมหาชนโดยตรง เน่ืองจากความแตกต่างกนั
ดา้นฐานะของคู่กรณี กฎหมายมหาชนเป็นนิติวิธีท่ีเกิดข้ึนจากความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะ
กบัสิทธิ และเสรีภาพส่วนบุคคล กฎหมายมหาชนจะตอ้งสร้างความสมดุลของประโยชน์สาธารณะ
กบัสิทธิ และเสรีภาพส่วนบุคลที่มีลกัษณะที่ขดัแยง้กนั เพราะถา้หากให้ความส าคญักับประโยชน์
สาธารณะมากก็จะเป็นการเพ่ิมอ านาจให้ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ ท าให้เกิดการเหลื่อมล ้า
สิทธิและเสรีภาพ หรือถา้หากให้ความส าคญักบัสิทธิ และเสรีภาพมากไปก็จะท าให้ รัฐมีฐานะเท่ากบั
เอกชนการบริหารงานรัฐเพ่ือส่วนรวมก็เป็นไปไดย้าก55 

ศาสตราจารย ์บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ให้ความหมายของประโยชน์สาธารณะ
(Interest General) ว่า “ เป็นวตัถุประสงค์ของการด าเนินงานของรัฐเพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของ มหาชน ส่วนอ านาจมหาชนเป็นวิธีด าเนินการให้รัฐมีอ านาจเหนือปัจเจกชนเพื่อด าเนินการ
ให้ส าเร็จตามเป้าหมาย ท าให้กฎหมายมหาชนมีเป้าหมายโดยตรงและเป็นวตัถุประสงคห์ลกัในการ
ตอบสนองความตอ้งการในประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงต่างกบักฎหมายเอกชนที่ประโยชน์สาธารณะ
เป็นประโยชน์ทางออ้ม อาจเรียกไดว้่าประโยชน์สาธารณะ คือ การตอบสนองความตอ้งการของผูอ้ื่น
ส่วนใหญ่ท่ีไม่ใช่ผูด้  าเนินการนั้นเอง”56 

 
55 วลัยุวรา ปลื้มทรัพย.์ ปัญหาทางกฎหมายในการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินในพื้นที่เกษตรกรรม

ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. สารนิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. สาขากฎหมายมหาชน. 
มหาวิทยาลยัรามค าแหง. 2554. หนา้ 21 

56 บวรศกัดิ์  อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 2538. หนา้ 234 
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รองศาสตราจารยว์รพจน ์วิศรุตพิชญ ์ให้ความหมายว่า “ประโยชน์ส่วนรวม
หรือประโยชน์มหาชน (Public Interest) คือ ความตอ้งการอนัร่วมกนัของประชาชน เช่น ความตอ้งการ
ความมัน่คงเก่ียวกบัชีวิต ทรัพยสิ์น ร่างกาย ความกินดีอยูดี่ ซ่ึงจะมีไดต่้อเมื่อประเทศสงบเรียบร้อย
มีความมัน่คง ความมัน่คงทางเศรษฐกิจ ความเจริญรุ่งเรืองทางวิทยาการเป็นประโยชน์ส่วนรวม
หรือประโยชน์มหาชน”57 

จากความหมายของประโยชน์สาธารณะของทั้งสองท่านจะเห็นได้ว่า
ประโยชน์สาธารณะนั้นเร่ืองของความตอ้งการของประชาชนส่วนรวมที่ไม่ใช่เร่ืองของบุคคลใด
บุคคลหน่ึงโดยรัฐจะเป็นผูใ้ช้อ  านาจในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อตอบสนอง
ในความตอ้งการของประชาชนส่วนรวมให้บรรลุผล โดยให้มีความมัน่คงในชีวิต ทรัพยสิ์น ร่างกาย 
ความสงบเรียบร้อยในสังคม 

ประโยชน์สาธารณะ คือนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน ของรัฐบาล 

ประกอบดว้ยสององคป์ระกอบ คือ ประโยชน์สาธารณะที่แสดงถึงความตอ้งการ ของคนในสังคม
ที่ตรงกนัจนกลายเป็นความตอ้งการของส่วนรวม และประโยชนส์าธารณะตอ้งตอบสนองความตอ้งการ
ของคนส่วนใหญ่ในสังคมที่แสดงให้เห็นวตัถุประสงค์ของประโยชน์สาธารณะ ที่ชัดเจนมากข้ึน
โดยมีรัฐสภาเป็นองคก์รที่มีหน้าที่พิจารณาความตอ้งการของคนหมู่มากทีเ่ป็นให้ประโยชน์สาธารณะ
เหมาะสมกบัลกัษณะทางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง ที่เปลี่ยนแปลงไปตามวิวฒันาการของสังคม 
โดยการตรากฎหมาย และ มีศาลปกครองเป็นองคก์รช้ีขาดในการพิจารณาบทบญัญติัของกฎหมาย 
และเจตนารมณ์ของกฎหมายประกอบกบัวตัถุประสงค์ของกิจกรรมตามสภาพเศรษฐกิจสังคมให้
เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ การใช้หลกัประโยชน์สาธารณะเพื่อควบคุมสิทธิ และเสรีภาพ
ในกฎหมายมหาชนมีหลกัเกณฑ์ส าคญั คือ ตอ้งใชใ้นขอบเขตของกฎหมายมหาชนและการกระท า
ของฝ่ายปกครองเพ่ือประโยชน์สาธารณะแนวคิดในการบญัญติักฎหมายมหาชนจึงประกอบไปดว้ย
แนวคิดเร่ืองประโยชน์สาธารณะ และประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
ของนิติกรรมทางปกครองหากใช้อ านาจผิดวตัถุประสงค์โดยฝ่ายปกครองมิได้ท าเพื่อประโยชน์
สาธารณะ จะตอ้งมีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น58 
 
 
 

 
57 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. สิทธิ เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (ศึกษารูปแบบการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ

ให้ไวอ้ย่างเหมาะสม). วารสารกฎหมาย 17,3, (กนัยายน 2540): 1-51. หนา้ 1-3 
58 บวรศกัดิ์  อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 2538. หนา้ 335-342 
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2) สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
สิทธิและเสรีภาพเป็นอ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคล แต่แตกต่างกนั 

คือ สิทธิ (Right) เป็นอ านาจของบุคคลในการที่จะเรียกร้องให้บุคคลอื่นกระท าการหรือละเวน้
การกระท าโดยเฉพาะเจาะจงให้เกิดประโยชน์แก่ตนโดยที่กฎหมายรับรองไว ้เป็นอ านาจที่บุคคล
ใช้ในความสัมพนัธ์กับผูอ้ื่น ส่วนเสรีภาพ (Liberty) เป็นอ านาจของบุคคลที่จะกระท าการในส่ิง
ที่ตนประสงค์ และไม่กระท าในส่ิงท่ีตนประสงค์โดยไม่อยู่ภายใตก้ารครอบง าของผูอ้ื่นเป็นอ านาจ
ที่มนุษยม์ีอยู่เหนือตนเอง ซ่ึงในบางครั้ งมีการใช้ค าว่าสิทธิกบัเสรีภาพปนกนัไป โดยเรียกสิทธิ
และเสรีภาพที่มนุษยแ์ต่ละคนพึงมีฐานะที่เกิดมาเป็นมนุษยว์่าสิทธิมนุษยชน (Human Right) 
ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเรียกสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองว่าสิทธิขั้นพ้ืนฐาน 
(Basic Right หรือ Fundamental Constitutional Right) สิทธิมนุษยชนหรือสิทธิขั้นพ้ืนฐานมกัเป็นสิทธิ
ในเสรีภาพ (Right Liberty)59 

รัฐเสรีประชาธิปไตยจดัท ารัฐธรรมนูญโดยไดร้ับแรงบนัดาลใจจากลทัธิ
ปัจเจกชนนิยมแนวคิดว่ามนุษยเ์กิดมาทุกคนมีศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยท์ี่จะก าหนดชะตาชีวิตของตน
ไดด้ว้ยตนเองรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย จึงรับรองสิทธิและเสรีภาพท่ีมนุษยม์ีโดยเรียกว่า
สิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน (Fundamental Rights and Liberties) ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชนรัฐยอ่มมีอ านาจในการบงัคบัราษฎรกระท าการบางอยา่ง 
หรือห้ามกระท าการบางอย่างได้ รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยมกับญัญติัรับรองเสรีภาพ
เป็นส่วนใหญ่รับรองสิทธิน้อย60 แต่ผูท้ี่ไดเ้สรีภาพจริงๆ จะมีแต่ผูท่ี้มีฐานะดีเท่านั้นผูย้ากไร้ที่เป็น
คนส่วนใหญ่แทบไม่มีเสรีภาพ ต่อมาจึงมีการบญัญติัรับรองสิทธิของราษฎรในการที่จะเรียกร้อง
สิทธิประโยชน์บางประการจากรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ เพื่อเป็นหลกัประกนัมาตรฐาน การด ารงชีพ
ขั้นตน้แก่ผูด้อ้ยโอกาสในสังคมเพ่ือให้อยูใ่นวิสัยท่ีจะใชเ้สรีภาพไดเ้หมือนกบัคนที่มีฐานะดี สิทธิเหล่าน้ี
รวมเรียกว่า สิทธิทางสังคมและเศรษฐกิจ (Social and Economic Right) ซ่ึงเป็นอ านาจตามกฎหมาย
ของประชาชนที่ให้รัฐจดัท าบริการสาธารณะ หลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย สิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลยอ่มมีอยา่งบริบูรณ์ในฐานะที่เกิดมาเป็นมนุษยไ์ม่จ  าเป็นตอ้งมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร
มาระบุไว ้เวน้แต่เป็นท่ีสงสัย หรือมีความจ าเป็นจึงน ามาบญัญติัไวอ้ยา่งแจง้ชดั ดงันั้น สิทธิและเสรีภาพ
ที่รัฐธรรมนูญบญัญติัไวก้็มิไดล้บลา้งสิทธิและเสรีภาพทีบุ่คคลมีอยูแ่ลว้โดยก าเนิด61 

 
59 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. 

กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 2543. หนา้ 7 
60 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 5 
61 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 9 
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3.2.2 ทฤษฎีการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐ 
ระบบเศรษฐกิจที่ได ้รับการจ ัดระเบียบมีวตัถุประสงค์เพื่อแก้ปัญหา

ความขดัแยง้ทางเศรษฐกิจและสร้างดุลยภาพทางเศรษฐกิจ คือ สร้างความสมดุลแห่งผลประโยชน์
ในสังคมเพราะทรัพยากรที่ใช้เพื่อสนองตอบความตอ้งการของบุคคลและสังคมมีจ านวนจ ากดั 
ซ่ึงในระบบเสรีนิยมทางเศรษฐกิจท าให้เศรษฐกิจขยายตวัมาก แต่ขณะเดียวกนัก็สร้างปัญหา
ความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจอยา่งมาก ก่อให้เกิดปัญหาทางสังคมตามมา ความแตกต่างในทาง
เศรษฐกิจท าให้กลุ่มคนบางกลุ่มสามารถที่จะใชร้ะบบการตลาดแบบเสรีหาผลประโยชน์ให้แก่ตนเอง 
ท าให้เกิดระบบการผูกขาดโดยการเขา้ครอบครองระบบเศรษฐกิจของประเทศให้อยูใ่นกลุ่มของตน 
ท าให้เงื่อนไขระบบตลาดเสรีถูกท าลายไป ระบบตลาดที่ปราศจากการแข่งขนัจึงไม่สามารถท าหนา้ที่ได ้
รัฐจึงตอ้งเขา้แทรกแซงเพื่อไม่ให้เกิดการผูกขาด62 โดยอาศยักลไกของกฎหมาย เช่น การจ ากดัเสรีภาพ
ในการใช้ทรัพยสิ์นจากหลกักฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
การจ ากดัการถือครองท่ีดินฯลฯ ดงันั้น ภายหลงัจากทีโ่ลกประสบกบัปัญหาวกิฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ 
หรือเศรษฐกิจตกต ่าในทศวรรษที่ 30 และการเปลี่ยนแปลงแนวความคิด เกี่ยวกบับทบาทของรัฐ
ในประเทศเสรีนิยมโดยเฉพาะ คียนี์ส (Keynes) ไดเ้สนอแนวคิดเก่ียวกบัการแทรกแซงหรือบทบาท
ของรัฐในระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมไวว้่า “รัฐจะปล่อยให้ เศรษฐกิจด าเนินการไปโดยปราศจากการ
แทรกแซงของรัฐบาลต่อไปไม่ได ้เพราะรัฐจะหวงัให้เศรษฐกิจด าเนินไปและแกปั้ญหาเองไม่ได ้
รัฐตอ้งเขา้ไปแทรกแซงเพื่อให้เกิดดุลยภาพ”63 รัฐสมยัใหม่จึงมีบทบาทและภารกิจในการเขา้แทรกแซง
จดัระเบียบทางเศรษฐกิจและสังคม เพื่อให้มีการใช้ทรัพยากรหรือปัจจยัที่หายากและมีอย่างจ ากดั
ให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนส่วนใหญ ่ซ่ึงจะท าให้บรรลุเป้าหมายและวตัถุประสงคท์างเศรษฐกิจ
และเกิดความเป็นธรรมข้ึนในสังคม มิเช่นนั้นหากปล่อยให้ระบบเศรษฐกิจเดินไปดว้ยตวัของมนัเอง
โดยรัฐไม่เขา้แทรกแซงดูแลแลว้จะเกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม และประเทศชาติ
จนยากที่จะแกไ้ขได ้
 
 
 
 

 
62 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ. กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 2538. หนา้ 64-65 
63 ทิวา เงินยวง. กฎหมายเศรษฐกิจ. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัรามค าแหง. 2531. หน้า 18 
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ดังนั้น เพื่อประโยชน์สุขของสังคม รัฐจึงต้องเข้าไปให้ความช่วยเหลือ
กบัผูท้ีด่อ้ยโอกาสในสังคมเพื่อให้สามารถด ารงชีวิตอยูไ่ดโ้ดยไม่เป็นภาระให้แก่สังคมซ่ึงแนวความคิดน้ี
ไดม้ีวิวฒันาการมาจากลทัธิประชานิยมที่มีแนวคิดเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น 
หรือการมีกรรมสิทธ์ิในทรพัยสิ์นของเอกชนว่ารัฐยงัเคารพในการมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชน
อยูต่ราบใดที่การใชก้รรมสิทธ์ิของเอกชนไม่ท าให้ประชาชน ส่วนใหญ่ของสังคมเดือดร้อน และรัฐ
จะเขา้แทรกแซงหรือควบคุมการมีและใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นที่ เอกชนมีกรรมสิทธ์ิเท่าที่จ  าเป็น
เพ่ือประโยชน์แก่มหาชนเท่านั้น 

แนวความคิดเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นที่บุคคลมีกรรมสิทธ์ิ  
เพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวมตามอุดมการณ์รัฐสวสัดิการ ปรากฏให้เห็นในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 256064 มาตรา 72 (3) ที่ก  าหนดให้รัฐตอ้งจดัให้มีมาตรการกระจาย
การถือครองท่ีดินเพ่ือให้ประชาชนสามารถมีท่ีท ากินไดอ้ย่างทัว่ถึงและเป็นธรรม และมาตรา 73 
รัฐพึงจดัให้มีมาตรการหรือกลไกที่ช่วยให้เกษตรกรประกอบเกษตรกรรมไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ 
ไดผ้ลผลิตที่มีปริมาณและคุณภาพสูง มีความปลอดภยัโดยใชต้น้ทุนต ่า และสามารถแข่งขนัในตลาดได ้
และพึงช่วยเหลือเกษตรกรผูย้ากไร้ให้มีที่ท ากินโดยการปฏิ รูปที่ดินหรือวิธีอื่นใด และนอกจากน้ี
ยงัเห็นไดจ้ากพระราชบญัญติัการปฏิรูปทีดิ่นเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงจดัเป็นกฎหมายมหาชน
ทางเศรษฐกิจ ตามความหมายที่ศาสตราจารยท์างกฎหมายของฝรั่งเศส คือ  

Andre de Laubadere และ Pierre Delvolve ไดใ้ห้ความหมายไวว้่า “กฎหมายมหาชน 
ทางเศรษฐกิจ หมายถึง กฎหมายที่ก  าหนดเก่ียวกบัการเขา้มามีบทบาทแทรกแซงในทางเศรษฐกิจ
ของนิติบุคคลมหาชนทั้งหลาย”65 เน่ืองจากพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
เป็นกฎหมายท่ีรฐับญัญติัข้ึนเพ่ือควบคุม และกระจายการถือครองที่ดินอยา่งเป็นธรรมในเขตปฏิรูปที่ดิน 
โดยไดแ้นวความคดิมาจากอดุมการณ์รฐัสวสัดิการ ซ่ึงตอ้งการยกฐานะทางเศรษฐกิจของเกษตรกรผูย้ากจน
และดอ้ยโอกาสในสังคม โดยให้อ านาจรัฐเขา้แทรกแซงโดยจ ากดัสิทธิของประชาชนเก่ียวกบัการจ ากดั
เสรีภาพในการใชท้รัพยสิ์น เช่น การก าหนดให้เจา้ของที่ดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตอ้งขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. 
น ามาปฏิรูปที่ดิน ในกรณีที่เจา้ของท่ีดินนั้นถือครองท่ีดินเกินกว่าจ านวนเน้ือที่ที่กฎหมายก าหนด 
หรือกรณีเจา้ของที่ดินไม่ไดท้ าประโยชน์หรือประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินนั้นให้เกิดประโยชน์สูงสุด

 
64 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ตราไว ้ณ วนัที่ 6 เมษายน พุทธศักราช 2560. ราชกิจจานุเบกษา 

เล่ม 134 ตอนที่ 40 ก. มาตรา 72 รัฐพึงด าเนินการเกี่ยวกับที่ดิน ทรัพยากรน ้ า และพลงังาน ดงัต่อไปน้ี (3) จดัให้มี
มาตรการกระจายการถือครองที่ดินเพื่อให้ประชาชนสามารถมีที่ท ากนิไดอ้ย่างทัว่ถึง และเป็นธรรม 

65 สุรพล นิติไกรพจน์. ขอ้ความคิดเบื้องตน้เกี่ยวกับกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ. วารสารนิติศาสตร์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 21,3, (กนัยายน 2534): 371-385. หนา้ 373 
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ตามพนัธกรณีหรือเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด หากเจา้ของที่ดินไม่ยอมขายก็จะถูกเวนคืนเพื่อน าท่ีดิน
มาปฏิรูปที่ดิน อีกทั้งกฎหมายฉบบัน้ียงัให้รัฐมีอ านาจในการจดัที่ดินให้แก่เกษตรกรผูย้ากจน
หรือไร้ที่ดินท ากิน ซ่ึงจะท าให้ลดปัญหาทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม การเมือง ลงไปไดอ้ย่างมาก 
ถา้หากรัฐไม่เขา้แทรกแซงแลว้ปล่อยให้กลไกทางระบบเศรษฐกิจเสรีด าเนินไปดว้ยตวัเองแลว้
ก็จะท าให้เกิดปัญหาข้ึนในประเทศชาติได ้รัฐจึงจ าเป็นทีจ่ะตอ้งน าหลกัทฤษฎีทางดา้นกฎหมายมหาชน
ในทางเศรษฐกิจมาใชใ้นการด าเนินการทั้งทางกฎหมายและการวางแผนก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ
ระยะยาวและการศึกษาวิเคราะห์ถึงการเปลี่ยนแปลงในปัจจยัการผลิตทางเศรษฐกิจต่างๆ อยา่งต่อเน่ือง 
และนอกจากน้ีในดา้นการปฏิรูปที่ดินรัฐจะตอ้งควบคุมดูแลเกษตรกรที่ไดร้ับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์
ในที่ดินจากการปฏิรูปที่ดิน มีหน้าท่ีใช้ท่ีดินนั้นเพ่ือประกอบเกษตรกรรมให้ไดป้ระโยชน์สูงสุด
คุม้ค่ากบัการที่สังคมไดจ้ดัสรรหรือกระจายทรัพยากรอนัมีค่าและมีอยู่อย่างจ ากดัให้เกิดประโยชน์
สูงสุด และท าให้อาชีพเกษตรกรรมมีความย ัง่ยืนมีท่ีดินเพื่อใชป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมตลอดไป
ถึงรุ่นลูก รุ่นหลาน 
 

4. วิวัฒนาการของการปฏิรูปที่ดิน 
 

การปฏิรูปที่ดินมีมานานนบัเป็นพนัปี ในประเทศจีนสมยัของเม่งจ้ือก็มีแนวคิดท่ีจะก าหนด 
การถือครองที่ดินให้แน่นอน และจดัระบบการท านาเป็นรูปสหกรณ์นารวมโดยจดัแบ่งที่ดินให้
แต่ละครอบครัว และกนัส่วนหน่ึงไวเ้ป็นนารวมที่สมาชิกในกลุ่มจะต้องช่วยกนัท านาในส่วนนั้น
ร่วมกนั ผลิตผลท่ีไดใ้นส่วนน้ีให้ช าระเป็นภาษีแก่รัฐ66 ต่อมาแนวความคิดเก่ียวกบัการปฏิรูปที่ดิน
ไดร้ับการพฒันามาตามล าดบัโดยพฒันามาแต่ละดา้น เช่น การจดัที่ดินเพ่ือตั้งนิคม การจ ากดัสิทธิ
ถือครองที่ดินของเอกชน การควบคุมการเช่านา และการพฒันาโครงสร้างการเกษตรดา้นต่างๆ 

การปฏิรูปท่ีดินเร่ิมมีข้ึนเป็นครั้งแรกในสมยัอาณาจกัรฮิบบูรว ์(Hebrew) เมื่อประมาณ 150 ปี
ก่อนคริสตกาลปรากฏเร่ืองราวเก่ียวกบัการปฏิรูปที่ดินที่ไดเ้ขียนไวใ้นพระคมัภีร์เก่าซ่ึงเป็นคมัภีร์ไบเบ้ิล
ดั้งเดิมของศาสนายิวโบราณ ขอ้ความที่เขียนเอาไวเ้ป็นความพยายามในการออกกฎหมาย จดัระบบ
ในการถือครองที่ดิน โดยมิให้มีการสะสมที่ดินและก าหนดให้พลเมือง  ท าประโยชน์จากที่ดิน
ไดไ้ม่เกิน 49 ปี ต่อมาปรากฏหลกัฐานว่ามีการปฏิรูปที่ดินข้ึนในอาณาจกัรกรีกในสมยัจกัรพรรดิ
ไซโลมอน เกษตรกรที่ยากจนมีหน้ีสินมากข้ึนจนตอ้งขายตวัเป็นทาส ขณะท่ีพวกขุนนางท่ีมัง่คั่ง

 
66 บรรจบ อิศดุล และชัยชนะ พิมานแมน “เปรียบเทียบการปฏิรูปที่ดิน” การปฏิรูปที่ดิน 27, 29-30. 

(ดร.ณรงค ์สินสวสัดิ์  บรรณาธิการ), พ.ศ. 2519 
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เร่ิมมีอ านาจมากข้ึนจกัรพรรดิไซโลมอนไดพ้ยายามแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัฐานะของเกษตรกรท่ียากจน 
โดยก าหนดมาตรการห้ามขายตัวเพื่อชดใช้หน้ีสิน ห้ามการจ านองที่ดิน และจ ากัดจ านวนที่ดิน
ที่คนมัง่คัง่มีสิทธิครอบครอง ซ่ึงขอ้จ ากดัจ านวนการถือครองท่ีดินของคนมัง่คัง่น้ีถือเป็นการจ ากดั
สิทธิการถือครองท่ีดินของบุคคลเพ่ือไม่ให้เกิดการส่ังสมท่ีดินจนท่ีดินไปตกอยู่กบัคนเพียงบางคน 
จนเกิดความไม่เป็นธรรมกบัคนในสังคมที่ตอ้งการใชป้ระโยชน์ในที่ดินในการประกอบอาชีพ67 

ในฝรั่งเศสเกิดการปฏิวติัใหญ่ ในปี ค.ศ. 1789 การปฏิรูปที่ดินก็ไดถู้กน ามาใชเ้ป็นเคร่ืองมือ
ในการปฏิรูปเศรษฐกิจและสังคมของประเทศฝรั่งเศสมีลกัษณะเป็นการจดัสรรระบบการถือครอง
กรรมสิทธ์ิในที่ดินแบบประนีประนอมและไม่ไดม้ีการด าเนินการอยา่งจริงจงัมากนกั ส าหรับประเทศ
เดนมาร์กเป็นประเทศที่อาจถือไดว้่ามีการปฏิรูปที่ดินมาร่วม 200 ปีแลว้ ในปี ค.ศ. 1790 มีกฎหมาย
ควบคุมการเช่านาบงัคบัให้มีการเช่าเป็นระยะเวลายาว และผูเ้ช่ามีสิทธิซ้ือท่ีดินไดก้่อนในกรณีผูใ้ห้เช่า
ประสงค์จะขายท่ีดินท่ีเช่านั้นทั้งน้ี เพ่ือป้องกนัการแกลง้ขบัไล่ออกจากที่ดิน ต่อมาในปี ค.ศ. 1864 
กิจการสหกรณ์เพ่ือการเกษตรในเดนมาร์กไดร้ับการสนบัสนุนอยา่งกวา้งขวาง68  

การปฏิรูปท่ีดินท่ีเกิดข้ึนในประเทศรัสเซียการปฏิวติัใหญ่ ในปี ค.ศ. 1917 ไดม้ีการจดัระบบ
การกระจายการถือครองที่ดินอยา่งจริงจงั การปฏิรูปที่ดินที่ก่อให้เกิดการ เปลี่ยนแปลง ทางสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมืองอย่างมากมาย โดยเรียกการปฏิรูปที่ดินดังกล่าวว่าเป็น “การปฏิวตัิที่ดิน” 
ช่วยให้ผูป้กครองประเทศสามารถสร้างอ านาจและรักษาเสถียรภาพทาง การเมืองภายในประเทศได้
อยา่งมัน่คง โดยจุดมุ่งหมายของการปฏิรูปที่ดินเพื่อช่วยลดช่องว่างความแตกต่างในฐานะความเป็นอยู่
ของคนในสังคม และสร้างเสถียรภาพทางการเมือง โดยการให้ผลประโยชน์และความช่วยเหลือ
เกษตรกรที่ยากจนทีเ่ป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศและชักน าให้หันมาจงรักภกัดีและสนบัสนุนรัฐบาล
ที่ท าการปฏิรูปที่ดิน ในระยะแรกกิจการในการปรับปรุงโครงสร้างการเกษตร ของประเทศต่างๆ 
ว่าเป็นการพฒันาการเกษตรอย่างหน่ึง แต่ในที่ดินเมื่อก่อนสงครามโลกครั้ งที่1 แนวความคิด
เร่ืองการปฏิรูปที่ดินเร่ิมเป็นรูปร่างมากข้ึนและเร่ิมเห็นว่าการกระจายสิทธิถือครองที่ดิน
เป็นเพียงขั้นเร่ิมตน้ของการพฒันาภาคเกษตรกรรม แต่กิจการในโครงสร้างการเกษตรทุกอย่าง

 
67 เทียมทนั อุณหะสุวรรณ์. การควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินที่เกษตรกรได้รับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูป

ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
2538. หนา้ 39 

68 Doreen Warriner. Land Reform in Principle and Practice. 1969. 395-397. อ้างถึงใน จิระภร วชิราภากร. 
การจัดระบบการถือครองที่ดินและการใช้ที่ดินของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540: ศึกษา
เฉพาะกรณีมาตรการทางกฎหมายในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร
มหาบณัฑิต. มหาวิทยาลยัรามค าแหง. 2549. 
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ตอ้งสัมพนัธ์กนัทั้งหมด ในบางประเทศจึงเร่ิมท าการปฏิรูปท่ีดินแบบส าเร็จรูป (การปฏิรูปที่ดิน
ตามความหมายอย่างกวา้ง) ในระยะหลงัสงครามโลกครั้ งที่ 1 และครั้ งท่ี 2 ปรากฏว่าเศรษฐกิจ
ของประเทศเกษตรกรรมตกต ่า การปฏิรูปที่ดินจึงกลายเป็นโครงการหลกัของประเทศที่ก  าลงัพฒันา
ทุกประเทศ ทั้งในยโุรปตะวนัออก ลาตินอเมริกา อเมริกาใต ้และเอเชีย69 

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จดัเป็นกฎหมายมหาชน เน่ืองจากเป็นเคร่ืองมือในทาง
กฎหมายของรัฐที่มุ่งจะปรับปรุงโครงสร้างการถือครองที่ดินของประเทศให้เป็นธรรมยิ่งข้ึนและมี
จุดมุ่งหมายกระจายทรัพยากรที่ดินของรัฐซ่ึงมีอยู่อย่างจ ากดัไปสู่เกษตรกรซ่ึงเป็นคนส่วนใหญ่
ของประเทศอยา่งเป็นธรรม เพื่อให้เกษตรกรไดน้ าที่ดินอนัเป็นปัจจัยการผลิตขั้นพ้ืนฐานเหล่านั้น
ไปประกอบอาชีพเกษตรกรรมให้สามารถด ารงชีพอยูไ่ดโ้ดยปกติสุข ตามมาตรฐานขั้นต ่าเท่าท่ีควร
จะเป็น70 

การปฏิรูปที่ดินของประเทศในระบอบประชาธิปไตยแตกต่างจากประเทศแบบสังคมนิยม 
คือ ประเทศสังคมนิยมใชว้ิธีการ “การปฏิวติัที่ดิน” โดยวิธีการบงัคบัยึดเอาที่ดินเป็นของรัฐ ท าให้
ผูป้กครองประเทศสามารถสร้างเสถียรภาพทางการเมืองภายในประเทศไดอ้ย่างมัน่คง แต่ในกลุ่ม
ประเทศประชาธิปไตยไดด้ าเนินการปฏิรูปที่ดินดว้ยการท าให้ท่ีดินเป็นของรัฐก่อนแลว้จึงกระจาย
กรรมสิทธ์ิหลงัการปฏิรูปซ่ึงเป็นการพฒันาและค่อยๆ เปลี่ยนแปลง โดยด าเนินการออกหลกัเกณฑ์
โดยหน่วยงานกลางและด าเนินการร่วมกบัหน่วยงานของรัฐในระดบัทอ้งถิ่นท่ีหน่วยงานส่วนกลาง
จะก าหนดวิธีการมอบสิทธิ หรือให้ชุมชนเป็นผูก้  าหนดรูปแบบท่ีเหมาะสมเป็นที่ยอมรับของชุมชน 
แต่มีขอ้จ ากดัเมื่อไดร้ับการแจกจ่ายสิทธิท่ีดินจากรัฐแลว้ไม่อนุญาตให้ซ้ือหายหรือเปลี่ยนแปลงเจา้ของ71 
หรือการใช้มาตรการ “ภาษีที่ดิน” เป็นเคร่ืองมือกลไกตลาดในการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธ์ิที่ยงัคง
เป็นของเอกชนเหมือนเดิมแต่รัฐบาลเขา้ไปสร้างเงื่อนไขว่าหากท้ิงท่ีดินให้ว่างเปล่าไม่ใชป้ระโยชน์
จะท าให้ตอ้งเสียภาษีมาก ซ่ึงมีขอ้ดี คือ เกิดการต่อรองซ่ึงเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่าย และมีตน้ทุนน้อย
ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ส าหรับรฐับาลที่ขาดแคลนทรพัยากรในการปฏิรูปที่ดินจากการที่เอกชนไม่อยาก
ที่จะเสียภาษีที่ดินเป็นจ านวนมาก72 

 
69 พชัรี พนัธร์อด. ปัญหาการใช้บังคับกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. การศึกษาคน้ควา้อิสระ

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. สาขาวิชานิติศาสตร์. มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 2557. หนา้ 22 
70 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. หนา้ 32 
71 ส านกังานปฏิรูปเพื่อสังคมไทยที่เป็นธรรม. คู่มือการปฏิรูปที่ดิน. กรุงเทพฯ: เดือนตุลา. 2555. หนา้ 11-16 
72 พิชัย เตชะทองสิงห์. ปัญหาการได้มาซ่ึงที่ดินเอกชนตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน เพื่อเกษตรกรรม 

ศึกษากรณีการจัดซื้อที่ดินเอกชนเพ่ือการปฏิรูป ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. หนา้ 65 
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จะเห็นไดว้่าการปฏิรูปที่ดินในอดีตจะมีการจ ากดัการใชท้ี่ดินของประชาชนไมใ่ห้มกีาร
สะสมที่ดินที่ตกอยู่กบับุคคลใดบุคคลหน่ึงที่จะท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมในสังคม โดยให้รัฐ
เป็นผูจ้  ากดัสิทธิในการครอบครองและการใช้ที่ดินโดยให้กระจายให้ทัว่ถึงกบับุคคลทุกคนในสังคม 
โดยน าการปฏิรูปที่ดินมาใชใ้นการปฏิรูปเศรษฐกิจโดยมลีกัษณะในการจดัสรรการครอบครองที่ดิน
ซ่ึงรัฐจะเป็นผูน้ าที่ดินมาจดัสรรให้กบัเกษตรกรโดยใช้มาตรการรุนแรงโดยการยึดที่ดินมาเป็นของรัฐ
โดยเด็ดขาดแลว้ประชาชนจะอยู่ในฐานะผูใ้ช้แรงงานซ่ึงเป็นลักษณะการปกครองของประเทศ
ประเทศแบบสังคมนิยมช่วยลดช่องว่างความแตกต่างในฐานะความเป็นอยู่ของคนในสังคม 
และสร้างเสถียรภาพทางการเมือง ส่วนกลุ่มประเทศประชาธิปไตยไดด้ าเนินการปฏิรูปที่ดินด้วย
การท าให้ท่ีดินเป็นของรัฐก่อนแลว้จึงกระจายกรรมสิทธ์ิหลงัการปฏิรูปซ่ึงเป็นการพฒันาและค่อยๆ 
เปลี่ยนแปลง โดยด าเนินการออกหลกัเกณฑโ์ดยหน่วยงานกลางและด าเนินการร่วมกบัหน่วยงาน
ของรัฐในระดบัทอ้งถิ่นแต่มีขอ้จ ากดัเมื่อไดร้ับการแจกจ่ายสิทธิท่ีดินจากรัฐแลว้ไม่อนุญาตให้ซ้ือ
ขายหรือเปลี่ยนแปลงเจา้ของ 

อุดมการณร์ัฐสวสัดิการกบัการปฏรูิปที่ดิน  
จากค าปรารภรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 251773 ที่กล่าวไวว้่า

“เจตนารมณ์ของบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ีแสดงออกให้ปรากฏซ่ึงปณิธานร่วมกนัของปวงชน
ชาวไทยว่า... จกัตรากฎหมายข้ึนใช้เพ่ือความเป็นธรรมในสังคม จกัใชม้าตรการทั้งปวงในอนัที่จะ
ขจดัความเหลื่อมล ้าในฐานะของบุคคล ทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมให้ลดน้อยลง เป็นล าดบั...
และจกัธ ารงไวซ่ึ้งหลกันิติธรรมเพื่อให้ราษฎรไดร้ับความยุติธรรมอย่างทัว่ถึง... ฯลฯ” ค าปรารภ
ดงักล่าวจึงมีประโยชน์ในการพิจารณาเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอนัอาจน าไปใช้เป็นเคร่ืองมือ
ในการตีความรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีได้74 ว่าบทบญัญติัในส่วนที่เก่ียวกบัหมวด 5 แนวนโยบายแห่งรฐั75 
ทั้ง 3 มาตรา คือ มาตรา 79 “รฐัพึงด าเนินการให้ความเหลื่อมล ้าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจ
และสังคมลดน้อยลง” มาตรา 80 “รัฐพึงจดัระบบการถือกรรมสิทธ์ิ และการครอบครองที่ดิน
เพื่อประโยชน์แห่งการส่งเสริมเกษตรกรรมหรืออุตสาหกรรม และพึงก าหนดพนัธะให้เจา้ของที่ดิน
ใช้ที่ดินให้เป็นประโยชน์ตามความเหมาะสมแก่สภาพของท่ีดิน” และมาตรา 81 “รัฐพึงส่งเสริม
ให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิ และสิทธิในที่ดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึงโดยการปฏรูิปที่ดิน

 
73 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2517 ตราไว ้ณ วนัที่ 7 ตุลาคม 2517. ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ. 

เล่ม 91 ตอนที่ 169. หนา้ 1 
74 สมยศ เช้ือไทย. ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป. กรุงเทพฯ: เรือนแกว้การพิมพ.์ 2535. หนา้ 80-81 
75 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2517 ตราไว ้ณ วนัที่ 7 ตุลาคม 2517. ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ. 

เล่ม 91 ตอนที่ 169. หนา้ 25-30 
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และวิธีการอื่น” จากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวมีความมุ่งหมายที่จะแกไ้ขปัญหาส าคญัต่าง  ๆ
ของชาติโดยเฉพาะเร่ืองการปรับปรุงระบบโครงสร้างการถือครองที่ดิน ของประเทศไทยให้เป็นธรรม
ยิ่งข้ึน หรือเป็นการจดัสรรหรือกระจายทรัพยากรที่ดินของรัฐซ่ึงมีอยู่อย่างจ ากดั ไปสู่เกษตรกร
ทีเ่ป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศอยา่งเป็นธรรมโดยวิธีการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจากบทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ทั้ง 3 มาตรา เป็นหลกัพ้ืนฐานหรือรากฐาน
ทางกฎหมายท่ีท าให้รัฐบาลในยคุนั้นไดต้ราพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ใชบ้งัคบั เมื่อรัฐตรากฎหมายการปฏิรูปท่ีดินข้ึนท าให้มีส่วนที่ตอ้งเขา้ไปกระทบกระเทือนหรือล่วงล ้า
เขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์นของเอกชน รัฐจึงตอ้งใชอ้ านาจตามที่บญัญติัไว้
ในมาตรา 39 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ในการตราพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมออกใชบ้งัคบั ซ่ึงถา้รัฐประสงคจ์ะจ ากดัสิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์น
อยา่งใดก็อาจจะออกกฎหมายจ ากดัสิทธิ ในทรัพยสิ์นน้ีไดต้ามสมควร76  

หลกัฐานท่ีแสดงว่าแนวนโยบายแห่งรัฐทั้ง 3 มาตรา คือ มาตรา 79 มาตรา 80 และมาตรา 81 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 เป็นหลกัการพ้ืนฐาน หรือรากฐานทางกฎหมาย
ที่ใช้ในการตราพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 นั้น ไดร้ับอิทธิพล
จากอุดมการณ์แนวคิดแบบรัฐสวสัดิการอนัเป็นความตอ้งการที่จะแกไ้ขปัญหาส าคญัของชาติ 
คือ ปัญหาการไร้ที่ดินท ากิน หรือปัญหาการถือครองที่ดินเพื่อยกระดบัให้คนส่วนใหญ่ที่ยากจน
ในสังคม คือ เกษตรกรให้สามารถด ารงชีพอยู่ไดโ้ดยปกติตามมาตรฐานขั้นต ่าเท่าที่ควรจะเป็น
โดยใชท้ี่ดินที่ไดร้ับการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือหาเลี้ยงชีพ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 
เป็นรากฐานทางกฎหมายของพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 นั้นมีอุดมการณ์
ทางนิติปรัชญาในรูปแบบของอุดมการณ์ตามแนวทางรัฐสวสัดิการ ถึงแมจ้ะอยูใ่นหมวดแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ ซ่ึงเป็นเพียงกรอบหรือแนวทางท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวส้ าหรับเป็นแนวทางในการ
ตรากฎหมาย หรือให้รัฐบาลที่เขา้มาบริหารราชการแผ่นดินตอ้งด าเนินการบริหารราชการตามแนวทาง
ของแนวนโยบายแห่งรัฐน้ีและไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนในการฟ้องรัฐให้ตอ้งด าเนินการ
ตามแนวนโยบายแห่งรัฐ77 แต่จากแนวนโยบายแห่งรัฐแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ที่ตอ้งการแกไ้ขปัญหาต่างๆ อนัเป็นปัญหาส าคญัของชาติ
ในรูปแบบของอุดมการณ์รัฐสวสัดิการที่มีแนวความคิดว่าควรเป็นหนา้ที่หรือภารกิจของรัฐในการ

 
76 บวรศกัดิ์  อุวรรณโน. รัฐธรรมนูญไทยวิเคราะห์โครงสร้างและกลไก. กรุงเทพฯ: ประกายพรึก. 2535. 

หนา้ 111 
77 หยุด แสงอุทยั. ค าบรรยายกฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 

2522. หนา้ 239 
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ควบคุมหรือแทรกแซงการใช้กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนเพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวม  
และรัฐควรมีหน้าที่ในการจดัหาปัจจยัการผลิตขั้นพ้ืนฐานให้กบัประชาชนในสังคมผูอ้ยู่ในฐานะ
ที่อ่อนแอทางเศรษฐกิจเพื่อยกระดบัให้คนส่วนใหญ่ที่ยากจนในสังคมให้สามารถด ารงชีวิตอยู่ได้
ตามปกติสุขตามระดับมาตรฐานขั้นต ่าเท่าท่ีควรจะเป็นเมื่อพิจารณาถึงเหตุผลในการประกาศใช้
พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงมาตรา 29 ท าให้มองเห็นความสัมพนัธ์
กบัแนวความคิดเร่ืองหลกัการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นที่บุคคลมีกรรมสิทธ์ิตามแนวทางของอุดมการณ์
รัฐสวสัดิการมากยิ่งข้ึนเน่ืองจากมาตรา 29 เปรียบเสมือนหัวใจส าคญัในการด าเนินงานปฏิรูปที่ดิน
ในประเทศไทย จะเห็นจากบทบญัญติัที่ให้อ านาจรัฐ หรือ ส.ป.ก. ในการบงัคบัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดิน
จากเจา้ของที่ดินเอกชนในเขตปฏิรูปที่ดินทีม่ไิดใ้ชป้ระโยชน์ในที่ดินที่ตนมีอยูใ่ห้คุม้ค่า เพื่อประโยชน์
ของสังคมหลกัการจากมาตรา 29 ของกฎหมายปฏิรูปที่ดินของประเทศไทยมีความคลา้ยคลึง
กบัหลกักรรมสิทธ์ิที่ปรากฏอยูใ่น มาตรา 14 (2) ของรัฐธรรมนูญเยอรมนัซ่ึงบญัญติัไวว้่า “กรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์นย่อมก่อให้เกิดหน้าท่ีดว้ยการใช้กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นพึงรับใช้ประโยชน์ส่วนรวม
ในขณะเดียวกนัดว้ย” ซ่ึงหลกั “กรรมสิทธ์ิยอ่มมีหน้าท่ี” ในรัฐธรรมนูญเยอรมนันั้นก็แสดงให้เห็น
ถึงแนวความคิดเกี่ยวกบัการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นที่บุคคลมีกรรมสิทธ์ิเพื่อประโยชน์สุข
ของส่วนรวมตามอุดมการณ์ ของรัฐสวสัดิการอย่างแน่นอน เน่ืองจากเหตุผลที่ว่า “รัฐสวสัดิการ
ในความเขา้ใจท่ีแทจ้ริงนั้นไม่ไดห้มายความถึงว่ารัฐเป็นฝ่ายให้สวสัดิการแก่ปวงชนอย่างเดียว 
ปวงชนมีหนา้ที่อย่างส าคญัในการที่จะตอ้งร่วมเป็นหุ้นส่วนในการที่จะตอ้งร่วมลงทุนลงแรงดว้ย 
คือ จะตอ้งมีการลดสิทธิและเสรีภาพของเอกชนลงเพ่ือให้เป็นประโยชน์แก่ประชาชนส่วนรวม” 
นอกจากนั้นยงัมีความคลา้ยคลึงกบั “หลกัความเสมอภาคในการมีสิทธิในที่ดิน (Equalization of 
Land Right)” ทีเ่นน้การใช้ประโยชน์ในที่ดินบุคคลมีกรรมสิทธ์ิเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม เหมือนกบั
หลกัความเสมอภาคในการมีสิทธิในที่ดินซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของหลกัประชาชีพ (Principle of People’s 
Livelihood) ซ่ึงเป็นหลกัการหน่ึงของ ดร. ซุนยดัเซ็น ท่ีปรากฏเป็นหลกัการพ้ืนฐานในรัฐธรรมนูญ
ของสาธารณรัฐจีน (ไตห้วนั) คือมาตรา 142 และมาตรา 143 ซ่ึงบญัญติัไวว้่า เศรษฐกิจของชาติจะตอ้ง
วางอยู่บนพ้ืนฐานของหลกัประชาชีพโดยกระจายสิทธิและจดัสรรที่ดินอย่างเป็นธรรม รัฐตอ้ง
จดัสิทธิในท่ีดินให้แก่เกษตรกรผูไ้ถหว่านในท่ีดินนั้นดว้ยตนเองเป็นอนัดบัแรก บทบญัญติัในรฐัธรรมนูญ
ของสาธารณรัฐจีน (ไตห้วนั) เป็นบทบญัญติัทีแ่สดงถึงแนวความคิดในการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น
ทีบุ่คคลมีกรรมสิทธ์ิ เพื่อประโยชน์ของส่วนรวมตามอุดมการณ์รัฐสวสัดิการ และเป็นการวางรากฐาน
ทางกฎหมาย หรือที่มาของกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของสาธารณรัฐจีน (ไตห้วนั)78 

 
78 พชิยั เตชะทองสิงห์. ปัญหาการได้มาซ่ึงที่ดินเอกชนตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน เพ่ือเกษตรกรรม ศึกษากรณีการจัดซื้อ

ที่ดินเอกชนเพ่ือการปฏิรูป ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. หน้า 60 
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เมื่อพิจารณามาตรา 39 79 ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ยิ่งท าให้เห็นความคลา้ยคลึงของหลกักฎหมายในมาตราดงักล่าวกบัหลกั“การใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น
ที่บุคคลมีกรรมสิทธ์ิเพื่อประโยชน์สุขของส่วนร่วม” เน่ืองจากมาตรา 39 เป็นบทบญัญติัควบคุม
การใชป้ระโยชน์ในที่ดิน และควบคุมสิทธิที่เกษตรกรไดร้ับจากการปฏิรูปที่ดินว่าเมื่อรัฐไดจ้ดัท่ีดิน
อนัเป็นปัจจยัการผลิตขั้นพ้ืนฐานให้แก่เกษตรกรผูย้ากไร้ไปแลว้เกษตรกรมีหน้าท่ีจะตอ้งรักษาท่ีดินน้ี
เพ่ือประกอบเกษตรกรรมไปตลอดชัว่ลูกชั่วหลานหากไม่ประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรม
ต่อไปก็จะตอ้งโอนท่ีดินน้ีให้แก่ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมรายอื่นต่อไปโดยผ่านรัฐ ส านักงาน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หรือสถาบนัเกษตรกร เน่ืองจากรัฐมีความประสงคจ์ะให้ที่ดินที่รัฐ
ไดด้ าเนินการปฏิรูปที่ดินแลว้ให้อยู่ในมือของผูท้ี่ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเท่านั้น80 และบทบญัญติั
ดงักล่าวยงัแสดงให้เห็นถึงพนัธะกรณีที่เกษตรกรผูไ้ดร้ับที่ดินควรมีหน้าที่จะตอ้งใช้ประโยชน์
ในที่ดินที่ตนไดร้ับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อประโยชน์แก่การส่งเสริมเกษตรกรรม 
ตามเจตนารมณ์ของบทบญัญติัมาตรา 8081 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2517 
 
 
 
 
 
 
 

 
79 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื ่อเกษตรกรรม พ.ศ.  2518 ให้ไว ้ณ วนัที ่ 14 กุมภาพนัธ์ 2518. 

ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 92 ตอนที่ 54. หนา้ 38-39 
มาตรา 39 ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะทา การแบ่งแยก หรือโอน 

สิทธิในที่ดินน้นัไปยงัผูอ้ื่นมิได้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร 
หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์วิธีการ และเง่ือนไข
ที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

80 พิชัย เตชะทองสิงห์. ปัญหาการได้มาซ่ึงที่ดินเอกชนตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน เพื่อเกษตรกรรม 
ศึกษากรณีการจัดซื้อที่ดินเอกชนเพ่ือการปฏิรูป ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. หนา้ 61 

81 รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2517 ราชกิจจานุเบกษา ฉบบัพิเศษ เล่ม 91 ตอนที่ 169 วนัที่ 7 
ตุลาคม  2517 หน้า 28 มาตรา 80 รัฐพึงจดัระบบการถือกรรมสิทธ์ิและการครอบครองที่ดิน เพื่อ  ประโยชน์
แห่งการส่งเสริมเกษตรกรรมหรืออุตสาหกรรม และพึงก าหนดพนัธะให้เจ้าของที่ดินใช้ที่ดินให้เป็นประโยชน์
ตามความเหมาะสมแก่สภาพของที่ดิน 
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5. ความเป็นมาของกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย 
 

หลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึงปัจจุบนัไดม้ีความพยายามปฏิรูปที่ดิน
โดยเพื่อมิให้การถือครองที่ดินกระจุกตวัอยูก่บักลุ่มนายทุนที่มีฐานะร ่ารวยให้กระจายสู่กลุ่มคนต่างๆ 
โดยแบ่งออกเป็น 3 ระยะ กล่าวโดยสรุปไดว้่า82 

ระยะแรก (พ.ศ. 2476) เป็นนโยบายปฏิรูปที่ดินจะแกไ้ขปัญหาการถือครองที่ดินซ่ึงมี
อยูก่่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ของคณะราษฎรสายพลเรือน น าโดย
นายปรีดี พนมยงค ์แต่เกิดปัญหาการต่อตา้นจากคณะเจา้ และขุนนางขา้ราชการชั้นสูง เป็นผูท้ี่ถือที่ดิน
ส่วนใหญ่หากน านโยบายปฏิรูปที่ดินดว้ยการรวมที่ดินส่งผลกระทบกระเทือนอย่างรุนแรงต่อการ
ถือครองที่ดินของบุคคลเหล่าน้ีซ่ึงมีอ านาจต่อรองท าให้คณะราษฎรที่ตอ้งการปฏิรูปที่ดินซ่ึงไม่มี
อ  านาจบริหารอยูใ่นมือแพม้ติในการประชุมคณะรัฐมนตรีและไม่สามารถน าประเด็นการปฏิรูปที่ดิน
เขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร  

ระยะที่ 2 (พ.ศ. 2497) เกิดข้ึนในสมยั จอมพล ป. พิบูลสงคราม รัฐบาลได ้ตราพระราชบญัญติั
จดัท่ีดินเพื่อความเป็นธรรมแก่สังคม พุทธศกัราช 2497 และพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมาย
ที่ดิน พุทธศกัราช 2497 ซ่ึงมีเน้ือหาสาระในการจ ากดัการถือครองที่ดินใน การประกอบการเกษตร 
อุตสาหกรรม และที่อยู่อาศยัไดเ้พราะจอมพล ป. พิบูลสงคราม สามารถ กุมอ านาจบริหารในฐานะ
หัวหน้าคณะรัฐประหารอย่างเบ็ดเสร็จสมบูรณ์ แต่พระราชบัญญติั ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พุทธศักราช 2497 ในส่วนที่เกี่ยวกับการจ ากัดการถือครองที่ดิน  ได้ถูกยกเลิกโดยประกาศ
ของคณะปฏิวติั ฉบบัที่ 49 ลงวนัที่13 มกราคม พ.ศ. 2502 โดย จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ เพราะเห็นว่า
การจ ากดัการถือครองที่ดินในระบบทุนนิยมขดัแยง้กบัหลกัการเศรษฐกิจเสรีตามแผนพฒันาเศรษฐกิจ
ของธนาคารโลกที่จอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชต ์ไปรับมาเพื่อพฒันาประเทศไทยในช่วงเวลานั้น 

ระยะที่ 3 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เกิดข้ึนสมยัรัฐบาล
เฉพาะกาลของนายสัญญา ธรรมศกัด์ิ ซ่ึงเกิดจากการเรียกร้องของสหพนัธ์ชาวนาชาวไร่ที่มาชุมนุม
เรียกร้องที่ดินท ากินเป็นยุคที่ประชาธิปไตยก าลงัเบ่งบานในปี พ.ศ. 2517 และไดม้ีการประกาศใช้
เป็นกฎหมายไดอ้ย่างเป็นทางการ หลงัจากที่ถูกปิดกั้นมาเป็นระยะเวลายาวนาน กฎหมายฉบบัน้ี
มีเน้ือหาการจดัสรรที่ดินรกร้างว่างเปล่าหรือที่ดินของรัฐ เพ่ือให้เกษตรกรท ากินในจ านวนเน้ือที่ดิน
ที่ไม่ส่งผลกระทบกระเทือนต่อการถือครองที่ดินของกลุ่มทุนจึงไม่ถูกต่อตา้นจากกลุ่มนายทุน 
และมีผลบงัคบัใชจ้นถึงปัจจุบนัก่อนท่ีจะมีการตราพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

 
82 พชัรี พนัธร์อด. ปัญหาการใช้บังคับกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. หนา้ 22-24 
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ประมาณ 6-7 ปี พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูหั่วรชักาลที ่9ไดท้รงด าเนินการปฏิรูปที่ดินของพระองคเ์อง
เพื่อการทดลองให้รัฐบาลน าเอาไปเป็นแบบอยา่งและวางนโยบายช่วยเหลือเกษตรกรโครงการที่พระองค์
ทรงด าเนินการไปแลว้ คือ โครงการพฒันาชนบทหุบกะพงโดยทรงเร่ิมด าเนินการเมื่อ พ.ศ. 2506 
โครงการพฒันาชาวไร่เขาใหญ่ทรงเร่ิมด าเนินการเมื่อ พ.ศ. 2514 โครงการจดัพฒันาหัวหิน 
จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ อ าเภอชะอ า อ าเภอท่ายาง จงัหวดัเพชรบุรี เพ่ือเป็นแบบอย่างให้รัฐบาล
น าไปปฏิบัติในโครงการในการพฒันาการเกษตรซ่ึงโครงการเหล่าน้ีนับได้อ านวยประโยชน์
แก่เกษตรกร อย่างยิ่งทั้งดา้นการมีที่ท ามาหากิน การมีที่อยู่อาศยัที่เหมาะสมตลอดจนมีรายได้
ความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน83 เมื่อพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ประกาศใช ้
พระองคท์รงพระราชทานที่ดินทรพัยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์จ  านวน 51,967-0-95 ไร่ ในพ้ืนท่ี 8 จงัหวดั 
คือ ปทุมธานี พระนครศรีอยุธยา นครนายก นครปฐม ราชบุรี เพชรบุรี สระบุรี  และ ฉะเชิงเทรา 
ให้กบั ส.ป.ก. เพื่อน ามาด าเนินการการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ต่อมาส านักงานทรัพยสิ์น
ส่วนพระมหากษตัริยไ์ดก้นัเน้ือท่ีบางส่วนออก เน่ืองจากที่ดินไม่ไดใ้ช้เพื่อการเกษตร และมีภาระ
ผูกพนักบัหน่วยราชการอื่น จึงคงเหลือพ้ืนที่ที่จะด าเนินการปฏิรูปที่ดินได ้44,321-0-39.46 ไร่ 
ในทอ้งที่ 5 จงัหวดั คือ ฉะเชิงเทรา 14,617-3-69 ไร่ นครปฐม 1,009-3-26 ไร่ นครนายก 3,542-3-49 ไร่ 
ปทุมธานี 14,015-1-28.46 ไร่ และพระนครศรีอยธุยา 11, 135-0-67 ไร่84 ที่ดินที่ไดร้ับ ส.ป.ก. น าไป
จดัในรูปที่ดินเอกชน ซ่ึงเรียกชื่อว่าที่ดินพระราชทานโดยจดัให้กบัเกษตรกรเช่า โดยจะไม่จดั
ให้เช่าซ้ือ ซ่ึงท่ีดินพระราชทานน้ีจะไม่โอนกรรมสิทธ์ิให้กบัเกษตรกร เน่ืองจากในหลวงรัชกาลที่ 9 
มีพระราชประสงค์ท่ีจะให้ชาวนาชาวไร่มีที่ท ากินชั่วลูกชั่วหลาน พระองค์จึงทรงมีพระราชด าริ
ในอันที่จะไม่ให้กรรมสิทธ์ิเป็นของชาวไร่ชาวนาส่วนบุคคล แต่จะให้ท ามาหากินสืบต่อไป
ด้วยการจดัแบ่งให้ตามความเหมาะสมและความจ าเป็นของแต่ละครอบครัว ขณะเดียวกนัพระองค์
ทรงเล็งเห็นการไกลโดยให้ ส.ป.ก. จดัสรรที่ดินส่วนหน่ึงไวส้ าหรับชาวไร่ชาวนาท่ีมีจ  านวนเพ่ิมข้ึน
และตอ้งแยกครอบครัวไปในอนาคตให้มีท่ีท ากิน ทั้งให้จดัตั้งหมู่บา้นสหกรณ์ข้ึนในบริเวณที่เกษตรกร
ใชเ้ป็นที่อยูอ่าศยัอยูก่่อนแลว้ปรับปรุงให้หมู่บา้นสหกรณ์สมบูรณ์มีทั้งวดั โรงเรียน สถานพยาบาล 

 
83 ส.ป.ก. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์. ความเป็นมาของการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย. พิมพ์คร้ังที่ 2.

กรุงเทพฯ: เกษมสุวรรณ. 2521. หนา้ 26 
84 ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. ที่ดินพระราชทาน 5 จังหวัด. คน้คืน 19 มกราคม 2562.  

จาก https://alro.go.th/th/alro/news-activity/article-category-1-310/%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88% 
E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%
B2%E0%B8%8A%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%99-5-%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87% 
E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94-1646990004?id=181850 

https://alro.go.th/th/alro/news-activity/article-category-1-310/%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%25
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ร้านสหกรณ์ สถานีต ารวจ และสถานบริการอื่นๆ เท่าที่จ  าเป็นรวมทั้งพฒันาระบบชลประทาน 
และคมนาคมเพื่อให้เกษตรกรมีความเป็นอยู่ที่ดี ข้ึน นอกจากน้ียงัได้พระราชทานข้อวิจารณ์
และค าแนะน าหลายประการเป็นประโยชนแ์ก่การด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเป็นอยา่งมากแก่นายกรัฐมนตรี
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลดักระทรวง เลขาธิการ ส.ป.ก. ที่ไดเ้ขา้เฝ้าเมื่อวนัที ่22 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2518 สรุปไดด้งัน้ี85 

1) การแบ่งท่ีดินให้แก่เกษตรกรในขั้นตน้ ควรให้เป็นไปตามเน้ือท่ีท่ีเกษตรกรถือครอง
อยูเ่ดิมให้มากท่ีสุด ทั้งน้ีภายในขอบเขตพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ก าหนดพ้ืนท่ี
อาจจะลดลงไปบา้ง ตามภูมิศาสตร์ของทอ้งถิ่นนั้นๆ 

2) การจดัตั้งชุมชนท่ีอยู่อาศยั ควรให้เป็นไปตามความตอ้งการของเกษตรกรและให้
สอดคลอ้งกับสภาพเดิมให้มากที่สุด และจดัชุมชนให้อยู่อาศยัเป็นกลุ่มก้อน เพื่อความปลอดภัย 
และท าให้การลงทุนในการจดัสาธารณูปโภค เช่น น ้าสะอาด ไฟฟ้า เป็นตน้ 

3) จดัระบบการรวมกลุ่มในระดบัหมู่บา้น รวมกนัเป็นสหกรณ์ในเขตปฏิรูปที่ดิน 
และเช่ือมโยงไปถึงเมืองใหญ่ๆ เพ่ือให้สหกรณ์สามารถด าเนินธุรกิจเพ่ือประโยชน์ของสมาชิกได้
อยา่งกวา้งขวางโดยแทจ้ริง 

4) พฒันาดา้นต่าง  ๆรวมทั้งการจดัระบบชลประทาน คมนาคม และบริการสาธารณูปการต่าง  ๆ
เมื่อด าเนินการจดัหาให้แลว้ ต่อไปให้สหกรณ์รับช่วงไปด าเนินการต่อและจดัการในดา้นบ ารุงรักษา
ต่อไป โดยเจา้หนา้ที่ของรัฐค่อย  ๆถอนตวัออกเมื่อสหกรณ์มีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะรับช่วงต่อไปได ้

5) ในระยะแรกจะตอ้งจดัให้มีเจา้หนา้ท่ีที่มีความสามารถและเสียสละอยูป่ระจ าเพื่อให้
ค าแนะน าส่งเสริมสหกรณ์โดยใกลชิ้ดและจดัให้มีเจา้หนา้ท่ีระดบัสูงจากส่วนกลางไปตรวจการดูแล
เยี่ยมเยียนและให้ค าแนะน าเป็นก าลงัใจให้แก่เจา้หนา้ท่ีโดยสม ่าเสมอ 

6) จดัการท่ีดินท ากินให้แก่เกษตรกรและจะตอ้งค านึงถึงการขยายตวัของประชากร
ในทอ้งถิ่นนั้นในอนาคต ดงันั้นป่าไมชุ้มชนท่ีจะจดัสร้างข้ึนอาจใชเ้ป็นที่ส ารองส าหรับการท ามาหากิน
ในอนาคตไดด้ว้ย 

7) การปฏิรูปที่ดินในแต่ละท้องท่ีจะต้องเร่งด าเนินการให้เสร็จส้ินโดยเร็วในระยะ
ประมาณ 2-3 ปี เพ่ือให้เกษตรกรเห็นผลโดยไม่ชกัชา้ 
 

 
85 สรรเสริญ อัจจุตมานัส. ปัญหาการบุกรุกท าลายป่ากับการแก้ไขโดยวิธีการปฏิรูปที่ดิน. วิทยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. มหาวิทยาลยัรามค าแหง. 2544. หนา้ 57-58 
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8) ส าหรับเงินชดเชยค่าที่ดินที่ไดท้รงโปรดเกลา้ฯ พระราชทาน ซ่ึงรัฐบาลตอ้งทูลเกลา้ฯ 
ถวายตามกฎหมายของทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยน์ั้น จะทรงพระราชทานให้เป็นเงินทุนหมุนเวียน
ส าหรับการด าเนินงานของสหกรณ์ในเขตปฏิรูปที่ดินดงักล่าว โดยจะทรงแต่งตั้งคณะกรรมการ
ที่ปรึกษาส าหรับบริหารเงินทุนข้ึนคณะหน่ึง 

9) มีพระราชประสงค์ให้ผูท้ี่เป็นผูเ้ช่าท่ีดินของทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยอ์ยูเ่ดิม
ไดท้ ากินในท่ีดินนั้นต่อไปชัว่ลูกชัว่หลานตราบที่ยงัยึดอาชีพเกษตรกรรมอยู่แต่จะไม่มีกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินนั้น  

ประเทศไทยไดม้ีการเคลื่อนไหวเพื่อให้มีการปฏิรูปที่ดินเมื่อประมาณ  ปี พ.ศ. 2500 
แต่เน่ืองจากวิกฤตการณ์ทางการเมืองไดม้ีการผนัผวนประกอบกบัมีการเขา้ใจผิดของรัฐบาลที่คิดว่า
การปฏิรูปที่ดินนั้นมีเฉพาะแต่ในประเทศท่ีมีลทัธิการปกครองระบอบคอมมิวนิสตเ์ท่านั้น จึงท าให้
ขบวนการเรียกร้องให้มีการปฏิรูปที่ดินไม่เป็นผล และอีกหลายปีต่อมาสถานการณ์ระหว่างประเทศ
ไดเ้ปลี่ยนแปลงไป เช่น ประเทศสาธารณรัฐจีน ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ และประเทศอิหร่าน
ไดพ้ิสูจน์ว่าการปฏิรูปท่ีดินนั้นมีส่วนสร้างความมัน่คงให้กบัประเทศไดอ้ยา่งไร และท าให้ประชาชน
มีชีวิตความเป็นอยูดี่ข้ึนอยา่งไร86 สภานิติบญัญติัแห่งชาติจึงไดพ้ิจารณาร่างพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และไดผ้่านสภานิติบญัญติัแห่งชาติประกาศใชเ้ป็นกฎหมายพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อ เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ใช้ใน  วนัที่14 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2518 ประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 92 ตอนที่ 54 (ฉบบัพิเศษ) เมื่อวนัที่ 5 มีนาคม 2518 หลงัจากที่ไดม้ีการ
วิพากษว์ิจารณ์ และไดม้ีการต่อสู้ทั้งในและนอกรัฐสภามานานพอสมควร กฎหมายฉบบัน้ีเป็นจุดเร่ิมตน้
ของการปฏิรูปการเกษตรและสังคมชนบทของไทย แต่ในตวับทของกฎหมายยงัขาดความเด็ดขาด
ในการบงัคบัใช้ และมีลกัษณะประนีประนอมมากเกินไป ถา้หากจะให้กฎหมายเป็นประโยชน์
ต่อชาวไร่ชาวนาอยา่งแทจ้ริงแลว้บทบญัญติัของกฎหมายบางมาตราจะตอ้งไดร้ับการแกไ้ขในภายหลงั
แต่ที่ส าคญั คือ รัฐบาลและเจา้หน้าที่ที่ปฏิบติังานตามกฎหมายจะตอ้งกลา้ท างานอยา่งจริงจงัโดยเน้น
ประโยชน์ของชาวไร่ชาวนาผูย้ากจนเป็นส าคญั แต่บุคคลที่มีส่วนส าคญัที่ท าให้รัฐบาลและประชาชน
เห็นความจ าเป็นที่จะตอ้งท าการปฏิรูปที่ดิน คือ ดร.ไชยยงค ์ชูชาติ ซ่ึงเป็นกรรมการในคณะกรรมการ
ร่างแผนการปฏิรูปที่ดินและ บูรณะชนบทแห่งประเทศไทยเลขานุการคณะกรรมาธิการพิจารณา
ร่างพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดิน อดีตเลขาธิการ ส.ป.ก. เป็นผูม้ีบทบาทส าคญัในการยกร่าง
และผลกัดนัร่างกฎหมายฉบบัน้ีท่านไดก้ล่าวว่า “พระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าวไดเ้ปลี่ยนโฉมหน้า

 
86 พชัรี พนัธร์อด. ปัญหาการใช้บังคับกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. หนา้ 26 
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ไปจากแนวความคิดของท่านมาก แต่ก็ยงัดีกว่าท่ีพระราชบญัญติัฉบบัน้ีจะไม่ผ่านสภาจึงขอให้น่ีคือ
จุดเร่ิมตน”87 

เหตุผลของการประกาศใช้พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
คือ “ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพในการเกษตร ที่ดินจึงเป็น
ปัจจยัส าคญัและเป็นรากฐานเบ้ืองตน้ของการผลิตทางเกษตรกรรม แต่ปัจจุบนัปรากฏว่าเกษตรกร
ก าลงัประสบความเดือดร้อน เน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในที่ดินและกลายเป็นผูเ้ช่าที่ดิน ตอ้งเสียค่าเช่า
ที่ดินในอตัราสูงเกินสมควร ที่ดินขาดการบ ารุงรักษา จึงท าให้อตัราผลิตผลเกษตรกรรมอยูใ่นระดบัต ่า 
เกษตรกรไมไ่ดร้บัความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าที่ดินและการจ าหน่ายผลิตผลตลอดมา 
ซ่ึงส่งผลให้เกิดภาวะความยุ่งยากทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม การปกครองและการเมืองของประเทศ
เป็นอยา่งมาก จึงจ าเป็นอยา่งยิ่งที่รัฐจะตอ้งด าเนินการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยด่วนที่สุด โดยวิธีการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อช่วยให้เกษตรกรมีที่ดินท ากิน และให้การใช้ที่ดินเกิดประโยชน์มากที่สุด พร้อมกบั
การจดัระบบการผลิตและจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทั้งน้ี เพ่ือสนอง
นโยบายแห่งรัฐในการลดความเหลื่อมล ้าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม ตามที่ก  าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญ”88 

การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีผลท าให้
เกิดการจดัตั้ง ส.ป.ก. ข้ึนในกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์เป็นหน่วยงานที่มีหนา้ท่ีในการด าเนินการ
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมมาจนถึงปัจจุบนัและไดม้ีการจดัตั้งส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 
(ส.ป.ก. จงัหวดั) เมื่อไดม้ีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินใชบ้งัคบัในทอ้งที่จงัหวดัใดแลว้
ให้จดัตั้ง ส.ป.ก. จงัหวดั ข้ึนโดยให้มีคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจหน้าที่
ในการและความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย มาตรการ ขอ้บงัคบั หรือระเบียบเกี่ยวกบั
การปฏิบติังานการปฏิรูปที่ดินให้มีคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัมีอ านาจหนา้ที่และความรับผิดชอบ
ในการก าหนดมาตรการและวิธีปฏิบติังานของ ส.ป.ก. จงัหวดั 
 

 
87 พินิต สุวรรณะชฏ. การเสริมสร้างความมั่นคงของชาติด้านเศรษฐกิจและสังคมด้วยการปฏิรูปที่ดิน.

กรุงเทพฯ: วิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร. 2524. หนา้ 20 
88 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518. ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ. เล่ม 92 

ตอนที่ 54. (2518, 5 มีนาคม). หนา้ 43 
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พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีการแกไ้ขเพิ่มเติม
จ านวน 2 ครั้ ง ไดแ้ก่ พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 251989 
และพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัที่ 3) พ.ศ. 253290 เน่ืองจากยงัมีบทบญัญติั
ไม่ครอบคลุม และไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์ปัจจุบนัท าให้เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินการปฏิรูป
ที่ดินอยูห่ลายประการ เช่น เร่ืองการออกพนัธบตัร การช าระราคาหรือค่าทดแทนที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย ์
สมควรแกไ้ขเพ่ิมเติมเสียใหม่เพ่ือให้การปฏิบติัตามกฎหมายเกิดความคล่องตวัและสนองนโยบาย
การปฏิรูปที่ดินของรัฐบาลไดร้วดเร็ว 

 
89 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518. ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ. เล่ม 93 

ตอนที่ 144. (2519, 17 พฤศจิกายน). หนา้ 47 
90 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518. ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ. เล่ม 106 

ตอนที่ 149. (2532, 8 กนัยายน). หนา้ 12 
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บทท่ี  3 
มาตรการคุ้มครองท่ีดินของบุคคลท่ีรับสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

ของประเทศไทยและต่างประเทศ 

ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ซ่ึงที่ดินทรัพยากรส าคญัที่ใชป้ระกอบเกษตรกรรม 
ดงันั้น ในการที่จะท าให้อาชีพเกษตรกรรมเป็นอาชีพท่ีย ัง่ยืนจะตอ้งมีการรักษาผืนแผ่นดินเพื่อใช้
ในการประกอบเกษตรกรรม ซ่ึงเคร่ืองมือส าคญัของรัฐที่ใชใ้นการรักษาผืนแผ่นดินให้เกษตรกรไว้
ใชป้ระกอบเกษตรกรรม คือ กฎหมาย ซ่ึงไดก้ าหนดไวใ้นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนไวใ้นรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยที่เป็นแนวนโยบายแห่งรัฐโดยที่รัฐพึงตอ้งกระท าในการช่วยให้เกษตรกร
มีทีดิ่นท ากินเป็นของตนเองโดยวิธีการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นการปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ ซ่ึงตามพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดให้น าท่ีดินมาปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไดโ้ดยการจดัซ้ือ 
เวนคืน หรือการน าที่ดินของรัฐมาจดัให้เกษตรกรเขา้ท าประโยชน ์ซ่ึงเจตนารมณท์ี่แทจ้ริงของพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ตั้งแต่เร่ิมประกาศใช ้มีวตัถุประสงคท์ี่จะน าที่ดินซ่ึงเอกชน
ที่มีที่ดินมากและที่เพียงพอต่อการครองชีพแลว้โดยการจดัซ้ือหรือการเวนคืนแลว้น ามาจดัให้กบัเกษตรกร
ผูท้ี่ไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง หรือมีแต่ไม่เพียงพอต่อการครองชีพ ไดม้ีโอกาสที่มีสิทธิในที่ดิน
เป็นของตนเอง โดยน ามาจดัให้กบัเกษตรกรเช่า และเมื่อเกษตรกรไดป้ระกอบอาชีพเกษตรกรในที่ดิน
จนมีความมัน่คงและหากประสงค์ที่จะไดก้รรมสิทธ์ิในที่ดินก็สามารถที่จะยื่นค าขอในการเช่าซ้ือ
ที่ดินกบัส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
จะตรวจสอบคุณสมบติัและความสามารถ ในการที่จะเช่าซ้ือท่ีดิน เมื่อคุณสมบติัครบถว้นตามหลกัเกณฑ์
ก็จะให้เกษตรกรรายนั้นท าสัญญา เช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามแบบท่ีก าหนด และเมื่อเกษตรกร
จ่ายค่าเช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นแลว้ เกษตรกรจะได้เป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินแปลงนั้น อันเป็น
การบรรลุวตัถุประสงคท์ี่แทจ้ริงของการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม คือ เกษตรกรไดม้ีกรรมสิทธ์ิ
ในที่ดินเป็นของตนเอง ไม่ตกเป็นผูเ้ช่าที่ดินมีความมัน่คงในอาชีพและทรัพยสิ์น ซ่ึงเป็นการพฒันา
สิทธิจากผูท้ี่ เช่าที่ดิน ผูท้ี่ไม่มีที่ดิน เป็นของตนเอง ให้มาเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในที่ดิน และเป็น
การบรรลุวตัถุประสงค์ และเป็น ไปตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ในการพฒันาสิทธิของเกษตรกรจากผูท้ี่มีทีดิ่นเป็นของตนเองหรือมเีพียงเล็กนอ้ยไม่เพียงพอ
ต่อการครองชีพจนกลายเป็นผูม้ีกรรมสิทธ์ิในที่ดินเพื่อใชใ้นการประกอบอาชีพเกษตรกรรม มีกฎหมาย
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ที่เก่ียวขอ้งและให้อ านาจในการด าเนินการ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560 ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ประมวลกฎหมายที่ดิน พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม 

โดยกฎหมายต่างๆ เหล่าน้ีเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการท่ีจะรับรองสิทธิให้เกษตรกร
มีความมัน่คง มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองโดยให้มีความมั่นคงการประกอบอาชีพเกษตรกรรม 
จนถงึเกษตรกรไดม้ีกรรมสิทธ์ิในที่ดินเป็นของตนเอง โดยเร่ิมตน้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ซ่ึงจะก าหนดสิทธิขั้นพื้นฐานถึงสิทธิในที่ดินที่ประกอบอาชีพและอยู่อาศยัในราชอาจกัรไทย
ของคนไทย และตามประมวลกฎหมายที่ดินจะเป็นการก าหนดถึงสิทธิของผูค้รอบครองที่ดิน
โดยก าหนดประเภทเอกสารสิทธิต่างๆ ในที่ดินที่ให้ประชาชนไดค้รอบครอง เช่น โฉนดที่ดิน 
น.ส.3 ก และ น.ส.3 ซ่ึงโดยส่วนใหญ่ท่ีดินประเภทน้ีจะมีแต่นายทุนเป็นผูค้รอบครองท่ีดินรายละ
เป็นร้อยเป็นพนัไร่ ท าให้พ้ืนท่ีการเกษตรที่มีอยู่ไม่ตกถึงเกษตรกรผูท้ี่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม
อย่างแท้จริงรัฐ จึงได้บัญญัติกฎหมายเพื่อช่วยให้เกษตรกรผูท้ี่ไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง
ไดม้ีโอกาสในการเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยเร่ิมตน้
จากการก าหนดพ้ืนท่ีการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
เพ่ือก าหนดพ้ืนท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม และมาด าเนินการคดัเลือกเกษตรกรผูท้ี่มี
คุณสมบติัที่จะไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยให้เช่าที่ดินหรือ จดัเขา้ท าประโยชน์ 
ซ่ึงในการวิจยัน้ีจะกล่าวถึงเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นเร่ืองของการจดัที่ดินเอกชนที่ ส.ป.ก. จดัซ้ือ หรือเป็น
ผูจ้ดัหามา โดยท าการคดัเลือกผูท้ี่มีคุณสมบติัเขา้ท าประโยชน์ในที่ดินโดยการเช่าที่ดิน และเมื่อเกษตรกร
เช่าที่ดินมาระยะหน่ึงแลว้เกษตรกรผูน้ั้นเห็นว่าตนเองมีความสามารถมีรายไดม้ากข้ึนก็จะยื่นค าขอ
เช่าซ้ือท่ีดิน ต่อ ส.ป.ก. เมื่อ ส.ป.ก. ตรวจสอบค าขอแล้วเห็นว่ามีคุณสมบัติก็ด าเนินการน าเร่ือง
เสนอคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัพิจารณาค าขออนุญาตให้เกษตรกรเช่าซ้ือที่ดิน เมื่อเกษตรกร
ไดช้ าระเงินเช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นตามก าหนดตามสัญญาแลว้ ส.ป.ก. จะด าเนินการโอนกรรมสิทธ์ิ
ในที่ดินให้กับเกษตรกรรายนั้น ซ่ึงเป็นการท าให้เกษตรกรมีความมั่นคงในอาชีพเกษตรกรรม 
นอกจากน้ีรัฐยงัมีการช่วยสนบัสนุนแหล่งน ้าและการจดัท า ถนนหนทางโดยที่รัฐเขา้ไปจดัรูปที่ดิน
ให้กบัเกษตรกรเพ่ือให้ที่ดินให้มีความเหมาะสมกบัการท าการเกษตรกรโดยจดัท าแหล่งน ้ าระบบ
ชลประทานในการประกอบเกษตรกรรม และถนนเพื่อใชใ้นการสัญจรขนยา้ยพืชผลทางการเกษตร 
และยงัมีการจดัหาแหล่งทุนให้กบัเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจากเงินกองทุน
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยให้เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินกูใ้นอตัราดอกเบ้ียที่ต ่าเพ่ือใช้
เป็นเงินทุนหมุนเวียนในการประกอบการเกษตร 
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กฎหมายต่างๆ เหล่าน้ีก าหนดสิทธิของประชาชนในการทีจ่ะไดค้รอบครองไวซ่ึ้งที่ดิน 
ในท่ีน้ีผูว้ิจยัจะกล่าวในส่วนของกฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัมาตรการคุม้ครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิ
จากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ดงัน้ี 
 

1. การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพือ่เกษตรกรรมของประเทศไทย 
 

1.1 หลักการและวัตถปุระสงค์ของการปฏิรูปที่ดนิเพื่อเกษตรกรรม 
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นการปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครอง

ในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดิน
ของรัฐ หรือ ที่ดินที่รัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้ าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง 
หรือมีที่ดินเกินสิทธิ ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเพ่ือจดัให้แก่เกษตรกร
ผูไ้ม่มีที่ดินของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที ่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอ  แก่การครองชีพและสถาบนั
การเกษตรกรได ้เช่าซ้ือ เช่า เขา้ท าประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม 
การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิตตลอดจนการผลิตและการจ าหน่าย ให้เกิดผลดียิ่งข้ึน91 

ซ่ึงจากหลักการดงักล่าว เห็นไดว้่าการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเป็นการสร้าง
ความมัน่คงในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมให้กบัเกษตรกรโดยปัจจยัหลกัพ้ืนฐานท่ีรัฐตอ้งช่วยเหลือ
คือท าให้เกษตรกรมีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง โดยน าวิธีการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมาใช้
โดยการจดัหาที่ดินจากเจา้ของที่ดินที่มไิดท้ าประโยชน์ดว้ยตนเองหรือมทีี่ดินมากเกินที่จะท าประโยชน์
ในที่ดินดว้ยตนเองเพียงผูเ้ดียวได ้โดยใชม้าตรการที่เบาที่สุดโดยเจรจาขอซ้ือท่ีดินนั้นจากเจา้ของที่ดิน
ซ่ึงหากเจา้ของที่ดินไม่ยินยอมที่จะขายที่ดินให้ก็จะใช้มาตรการที่ รุนแรงข้ึนโดยใช้วิธีการเวนคืน 
และเมื่อ ส.ป.ก.ไดท้ี่ดินมาแลว้ก็จะคดัเลือกบุคคลที่มีคุณสมบติัเป็นเกษตรกรตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม เขา้ท าประโยชน์โดย การเช่า หรือเช่าซ้ือท่ีดินนั้น พร้อมกบัพฒันาอาชีพให้กบัเกษตรกร

 
91 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 4 “การปฏิรูป

ที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม” หมายความว่า การปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการถือครองในที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
รวมตลอดถึงการจดัที่อยู่อาศยัในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่รัฐ จดัซ้ือหรือเวนคืน
จากเจ้าของที่ดิน ซ่ึงมิได้ท าประโยชน์ในที่ดินนั้นด้วยตนเอง หรือมีที่ดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี เพื่อจดั
ให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีที่ดินของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบนัเกษตรกร
ได้เช่าซ้ือ เช่าหรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากร
และปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลดีย่ิงข้ึน 
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ผูท่ี้ไดร้ับการจดัท่ีดิน และปรับปรุงพ้ืนท่ีและปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและจ าหน่ายผลิตผล
ทางการเกษตร เพ่ือให้เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินเพือ่เกษตรกรรมมีคุณภาพชีวติท่ีดินข้ึน และส่งผล
ให้บุตรหลาน ของเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นสืบสานความเป็นเกษตรกรต่อจากบิดา มารดา 
เน่ืองจากอาชีพเกษตรกรรมเป็นอาชีพท่ีย ัง่ยืน มิใช่อาชีพทางเลือกท่ีไม่มีอาชีพอื่นท าแลว้จึงจะมา
ประกอบอาชีพเกษตรกรรม 

1.2 การปฏิรูปที่ดินโดยองค์กรการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามพระราชบญัญติัด าเนินการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม ก าหนดให้การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
โดยคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ค.ป.ก.) ซ่ึงมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
เป็นประธาน โดยมีเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นฝ่ายเลขานุการ และให้มี
การจดัตั้งส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เพื่อด าเนินงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม92 

1.2.1 งานจัดที่ดนิ 
เป็นการสนับสนุนให้เกษตรกรไดเ้ป็นเจา้ของที่ดินภายใตก้ฎหมายการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยด าเนินการในที่ดิน 2 ประเภท ไดแ้ก่ ท่ีดินของรัฐ และท่ีดินเอกชน 
1) การจัดท่ีดินในที่ดินของรัฐ 

เมื่อมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินแลว้ ส.ป.ก. จะท าการส ารวจ
รังวดั และสอบสวนสิทธิในที่ดิน เจรจากระจายสิทธิ ลดเน้ือท่ีและแบ่งแยกที่ดิน (กรณีมีที่ดินกิน
สิทธิตามกฎหมาย) เพ่ือน ามาจดัให้เกษตรกรเช่าหรือเช่าซ้ือ หรือเขา้ท าประโยชน์ตามท่ีเกษตรกร
ไดย้ื่นค าร้องไว ้ซ่ึงเกษตรกรจะไดร้ับสิทธิตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน ไดร้ับหนังสือรับมอบที่ดิ น 
(ส.ป.ก.4-28) และหนังสืออนุญาตเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01) และมีโอกาส
เป็นเจา้ของท่ีดินต่อไป โดยท่ีดินของรัฐ ไดแ้ก่ ป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมสภาพ ท่ีจ าแนกเป็นท่ีจดัสรร
ตามมติคณะรัฐมนตรี ที่สาธารณประโยชน์ที่ราษฎรเลิกใช้ร่วมกนั ที่สาธารณสมบตัิแผ่นดิน 
และที่รกร้างว่างเปล่าที่อยูน่อกเขตป่าไมถ้าวร93 
 
 
 

 
92 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 12 
93 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 25 มาตรา 26 

มาตรา 27 
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2) ก าจัดท่ีดินในที่ดินเอกชน 
ส.ป.ก. จะจัดซ้ือ หรือเวนคืนท่ีดินจากเจ้าของท่ีดินท่ีมีที่ดินเกินกว่า

พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดแลว้ ส.ป.ก. จะน าท่ีดินท่ีจดัซ้ือหรือเวนคืน94

มาจดัสรรแก่เกษตรกรผูเ้ช่า เดิม หรือผูไ้ร้ที่ท ากิน หรือผูม้ีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ
ท่ีไดข้ึ้นทะเบียนไว ้ซ่ึงเกษตรกรจะตอ้งเช่า หรือเช่าซ้ือจาก ส.ป.ก. และมีโอกาสเป็นเจา้ของที่ดิน  
(มีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครอง) ต่อไป  

1.2.2 งานพัฒนา 
ส.ป.ก. ด าเนินงานในส่วนท่ีไม่ซ ้ าซ้อนกับหน่วยงานอื่นๆ ในกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์ โดยให้การสนบัสนุนเก่ียวกบัการก่อสร้างปรับปรุง ซ่อมแซม เส้นทางคมนาคม
และแหล่งน ้ า เพ่ือยกระดบัสภาพความเป็นอยู่ตามความจ าเป็น และเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้น ้ า
เพื่อการอุปโภคบริโภค และการเกษตร เฉพาะในเขตพ้ืนท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกร95 

1.2.3 งานเพิม่รายได้ 
เป็นการด าเนินงานปรับปรุง เปลี่ยนแปลงระบบการผลิตและโครงสร้าง

ทางการเกษตร จดัตั้งสหกรณก์ารเกษตรปฏิรูปที่ดิน จดัหาสินเช่ือและปัจจยัการผลติ พฒันาและส่งเสริม
อาชีพดา้นการเกษตรและนอกการเกษตร การให้เกษตรกรมีส่วนร่วมในการรักษาดูแลทรัพยากรธรรมชาติ 
และอื่นๆ ให้เป็นไปตามระเบียบ และมติของ คปก. ส่งเสริมให้มีการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม ทั้งในท่ีดินสาธารณะ ท่ีดินชุมชน และท่ีดินท่ีจดัให้เกษตรกร โดย ส.ป.ก. จะประสานงาน
กบัหน่วยงานที่เก่ียวขอ้ง เพื่อให้เกษตรกรมีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน ตามสภาพของทอ้งท่ีนั้นๆ สอดคลอ้ง
กบัความตอ้งการของเกษตรกร96 
 
 
 
 
 
 

 
94 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 29 
95 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 19 (6) 
96 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 19 (9) 



60 

2. คุณสมบัติและลักษณะของผู้มีสิทธิได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
 

ผูม้ีสิทธิไดร้ับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดิน ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพ่ิมเติมฉบับที่ 3 พ.ศ. 2532 มี 3 ประเภท คือ เกษตรกร สถาบันเกษตรกร และผู ้
ประกอบกิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ตามที่
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ไดอ้อกประกาศกระทรวงก าหนดกิจการที่เป็นสนับสนุนเก่ียวเน่ือง
กบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  

2.1 คณุสมบัติและลกัษณะของการเป็นเกษตรกรตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน97 
เกษตรกร หมายความว่า ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั หรือผูป้ระสงค์

จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั 
2.1.1 ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ไดแ้ก่ ผูท้ี่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม

อยูแ่ลว้ตามความเป็นจริงและใชเ้วลาส่วนใหญ่ในรอบปีเพ่ือประกอบเกษตรกรรมแห่งทอ้งถิ่นนั้น 
2.1.2 ผู้ประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ไดแ้ก่ ผูย้ากจน ผูจ้บการศึกษา 

ทางเกษตรกรรม หรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร ตามพระราชกฤษฎีกาซ่ึงออกตามกฎหมายว่าดว้ย 
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม บรรดาซ่ึงไม่มีอาชีพอนัมีรายไดป้ระจ าเพียงพอแก่การยงัชีพ 
ไม่ไดป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมอยู่ตามความเป็นจริง และไม่มีที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเป็นของตนเอง 
แต่มาขอรับการจดัที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามระเบียบน้ีโดยมีความประสงค์
จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั 
 
 
 
 
 

 
97 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือก

และจดัที่ดินให้แก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอด ทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์น
และหน้ีสินของเกษตรกรผูไ้ดรั้บที่ดิน พ.ศ. 2564 ขอ้ 4 
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พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลกัเกณฑ์และเงื่อนไขในการเป็นเกษตรกร พ.ศ. 2535 
ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์เงื่อนไขการเป็นเกษตรกรไวโ้ดยก าหนดไวว้่าใครที่อยูใ่นหลกัเกณฑ์เงื่อนไข
ขอ้หน่ึงขอ้ใดในมาตรา 398 ถือว่าบุคคลนั้นเป็นเกษตรกร 

(1) ผูย้ากจน หมายถึง ผูม้ีรายไดซ่ึ้งรวมถึงสิทธิประโยชน์ อื่นๆ ที่สามารถค านวณ
เป็นตวัเงินไดแ้ละเมื่อรวมกนัแลว้จะตอ้งไม่สูงกว่าอตัราท่ี คปก. ก าหนด 

(2) ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม หมายถึง ผู ้ที่จบการศึกษาไม่ต ่ากว่าระดับ
ประกาศนียบตัรวิชาชีพ หรือเทียบเท่าในประเภทวิชาเกษตรกรรม 

(3) บุตรของเกษตรกร หมายถึง บุตรโดยชอบดว้ยกฎหมายของผูป้ระกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกั 

บุคคลดงักล่าวตอ้งไม่มีอาชีพอนัมรีายไดป้ระจ าท่ีเพียงพอแก่การยงัชีพอยูแ่ลว้ไม่มี
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัเกษตรกร
จะไดร้ับการจดัที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามขนาดจ านวนที่คณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินจงัหวดั (คปจ.) เห็นสมควร แต่เน้ือท่ีทั้งหมดเมื่อรวมกบัที่เกษตรกรมีอยูเ่ดิมแลว้ตอ้งไมเ่กิน 50 ไร่
ส าหรับการประกอบอาชีพเกษตรกรรมโดยทั่วไป ส่วนเกษตรกรที่เลี้ ยงสัตว์ใหญ่ได้รับที่ดิน
ไม่เกิน 100 ไร่ 
 
 
 
 
 

 
98 พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการเป็นเกษตรกร พ.ศ. 2535  
มาตรา 3 บุคคลซ่ึงอยู่ในหลกัเกณฑ์และเงื่อนไขขอ้ใดขอ้หน่ึงดงัต่อไปน้ี ให้ถือว่าเป็นเกษตรกร 

(1) ผูย้ากจน ซ่ึงหมายถึงผูม้ีรายได้ไม่สูงกว่าอัตรารายได้ที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดิ นเพื่อเกษตรกรรมก าหนด
รายได้ตาม (1) ให้หมายความรวมถึงสิทธิหรือประโยชน์อื่นที่ส ามารถค านวณเป็นตัวเงินได้ด้วย (2) ผู ้จบ
การศึกษาทางเกษตรกรรม ซ่ึงหมายถึงผูท้ี่จบการศึกษาไม่ต ่ากว่าระดบัประกาศนียบตัรวิชาชีพหรือเทียบเท่า
ในประเภทวิชาเกษตรกรรม (3) บุตรของเกษตรกร ซ่ึงหมายถึงบุตรโดยชอบดว้ยกฎหมายของผูป้ระกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกั 

ทั้งน้ี บุคคลดังกล่าวต้องไม่มีอาชีพอันมีรายได้ประจ าเพียงพอแก่การยงัชีพอยู่แล้ว  ไม่มีที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเอง และประสงคจ์ะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั 
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2.2 ลักษณะของสถาบันเกษตรกรตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน 
สถาบนัเกษตรกร หมายถึง กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์การเกษตรและชุมนุมสหกรณ์

การเกษตรตามกฎหมายว่าดว้ยสหกรณ์ ซ่ึงจะไดร้ับการจดัท่ีดินตามขนาดเน้ือที่ที่คณะกรรมการ
ค านึงถึงประเภทและลกัษณะการด าเนินงานของสถาบนัเกษตรนั้นๆ99 

2.3 กิจการอืน่ที่เป็นการสนับสนุนเกี่ยวเน่ืองกับการปฏรูิปที่ดินเพือ่เกษตรกรรม 
การจดัที่ดินเพื่อใชส้ าหรับกิจการอืน่ที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป

ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม การจดัที่ดินอีกประเภทหน่ึงของการปฏิรูปที่ดินดินตามมาตรา 30 วรรคห้า
ซ่ึงกิจการที่จะด าเนินการไดเ้ฉพาะกิจการตามประกาศของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์100 เท่านั้น 
ซ่ึงกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ไดม้ีประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก าหนดกิจการอื่นที่เป็น
การสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า ไวส้รุปไดว้่า 
กิจการที่กิจการอื่นที่เป็นการสนบัสนุนการปฏิรูปทีดิ่นเพ่ือเกษตรกรรม หมายถึง กิจการทางวิชาการ
เกษตร การสาธิต การทดลอง เพ่ือประโยชน์ทางการเกษตรกิจการที่ส่งเสริม หรือประกนั ราคาพืชผล
การเกษตร หรือลดต้นทุนการผลิตทางการเกษตร กิจการที่เป็นข้อตกลงร่วมกบั ส.ป.ก. ในการ
ด าเนินการผลิตและการจ าหน่ายผลิตผลทางการเกษตร กิจการที่เป็นการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม 
และปัจจยัการผลิตตลอดจนการผลิตการจ าหน่ายและการตลาดให้เกิดผลดียิ่งข้ึน กิจการที่เป็นการบริการ
หรือเก่ียวข้องกบัความเป็นอยู่ของเกษตรกรในด้านเศรษฐกิจ และสังคมในเขตด าเนิน การปฏิรูปที่ดิน 
และกิจการที่เป็นการเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หมายถึง กิจการ แปรรูปผลิตผล
เกษตรกรรม ซ่ึงใชผ้ลผลิตทางการเกษตรในเขตปฏิรูปที่ดินเป็นหลกั101 

คณะกรรมการปฏิรูปทีดิ่นเพื่อเกษตรกรรม ไดอ้อกประกาศก าหนดรายการ กิจการอื่น
ที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามที่รัฐมนตรี ว่าการกระทรวง 
เกษตรและสหกรณ์ ประกาศก าหนดตามมาตรา 30 วรรคห้าแห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพ่ิมเติมโดย พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
(ฉบบัที่ 3) พ.ศ. 2532 พ.ศ. 2563 ก าหนดประเภทกิจการที่การประกอบกิจการอื่นที่เป็นการสนบัสนุน

 
99 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 4 
100 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 30 วรรคห้า 
101 ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ก าหนดกิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเน่ือง

กับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 พ.ศ. 2563 ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 107 ตอนที่ 248. (2533, 13 ธนัวาคม). หนา้ 10538-10539 
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เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปเพื่อเกษตรกรรมไวว้่ามีกิจการใดบา้งที่สามารถจะขอจดัที่ดินเพื่อการสนบัสนุน
หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปเพ่ือเกษตรกรรม102 โดยผูร้ับอนุญาตนั้นจะตอ้งเสียค่าเช่าที่ดินในการ
ด าเนินกิจการที่เป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปเพ่ือเกษตรกรรมตามอตัราท่ีก าหนด
ในประกาศคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเร่ือง หลกัเกณฑ์การก าหนดอตัราค่าตอบแทน
การใชท้ี่ดินหรืออสังหาริมทรัพย ์ส าหรับกิจการที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2565103 
 

3. กระบวนการด าเนินงานตามกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
 

3.1 ขั้นตอนการจัดหาที ่ด ินหรือขั้น เตรียมการในการด า เน ินงานจัดหาที ่ด ิน
แบ่งเป็น 2 ประเภท คือ ที่ดินของรัฐ และที่ดินของเอกชน  

3.1.1 การได้มาซ่ึงที่ดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน104 
ที่ดินของรฐัที่ ส.ป.ก. ไดร้ับมา มี 4 ประเภท คือ ที่สาธารณประโยชน์ที่พลเมือง

เลิกใชร่้วมกนัแลว้ ที่สาธารณสมบติัของแผ่นดินที่สงวนหรือหวงห้ามไว ้ที่สาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ซ่ึงรกร้างว่างเปล่า และที่ป่าสงวนแห่งชาติที่เส่ือมโทรม โดยที่ดินที่ไดร้ับมาจากป่าสงวนแห่งชาติ
ที่เส่ือมโทรมมจี านวนมากที่สุด ประชาชนจะจบัจองท าประโยชน์โดยการบุกรุกพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ
และไม่มีเอกสารแสดงสิทธิรับรอง หรือกรณีที่ประชาชนครอบครองท าประโยชน์อยู่แลว้ แต่รัฐ
ไดป้ระกาศเขตเป็นป่าสงวนแห่งชาติทบัซ้อนที่ดินท ากินของประชาชน รัฐจึงตอ้งการแกไ้ขปัญหา
โดยให้ประชาชนเหล่าน้ีโดยมอบให้ ส.ป.ก. ออกเอกสารสิทธิเพื่อรบัรองประชาชนกลุม่น้ีอยูโ่ดยถกูตอ้ง
ตามกฎหมาย105 

 
102 ประกาศคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เร่ือง รายการกิจการอื่นท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเน่ือง

กบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดตามมาตรา 30 วรรคห้า 
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 พ.ศ. 2563 ราชกิจจานุเบกษา. เลม่ 137 ตอนพิเศษ 302 ง. (2563, 25 ธันวาคม). หน้า 60 

103 ประกาศคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เร่ือง หลกัเกณฑ์การก าหนดอตัราค่าตอบแทนการใชท่ี้ดิน 
หรืออสังหาริมทรัพย ์ส าหรับกิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2565 ราชกิจจา
นุเบกษา. เล่ม 139 ตอนพิเศษ 61 ง. (2565, 16 มีนาคม). หน้า 35 

104 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 26 
105 นนัท์นภสั นิธิเมธธีรนนท์ (2564) การจดัหาท่ีดินเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม. วารสารบัณฑิตศึกษานิติศาสตร์ 

14,3, (กรกฎาคม-กนัยายน 2564): 409-433. หน้า 413 
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3.1.2 การได้มาซ่ึงที่ดินของเอกชน มีวิธีการไดม้าซ่ึงที่ดินอยู ่2 แบบ คือ การจดัหา
ท่ีดินโดยการซ้ือที่ดินจากเอกชนทัว่ไป และการจดัหาที่ดินโดยการเวนคืน106 ซ่ึงการจดัหาที่ดิน
โดยการซ้ือท่ีดินจากเอกชนทัว่ไป โดยการเจรจาต่อรองซ้ือจากประชาชนท่ีตอ้งการจะขายท่ีดิน 
แต่เอกชนที่จะขายที่ดินให้กบั ส.ป.ก. ยงัมีจ  านวนนอ้ย เน่ืองจากการจดัซ้ือท่ีดินตอ้งด าเนินการจดัซ้ือท่ีดิน
ที่มีขั้นตอนที่ยาวนานและล่าชา้ จึงท าให้เจา้ของท่ีดินเดิมท่ีประสงคจ์ะขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. น าที่ดิน
ไปขายให้กบัเอกชนรายอื่นที่มีความพร้อมจะจ่ายเงินไดท้นัทีและกรณีการจดัหาท่ีดินโดยการเวนคืน
เป็นกรณีที่ ส.ป.ก. เห็นว่าท่ีดินท่ีประสงคจ์ะจดัซ้ือนั้นเหมาะสมต่อการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
แต่ไม่สามารถเจรจาต่อรองกบัเจา้ของที่ดินได ้จึงตอ้งด าเนินการบงัคบัซ้ือท่ีดินหรือ การเวนคืนที่ดิน 
ซ่ึงนบัแต่จดัตั้ง ส.ป.ก. ยงัไม่เคยจดัหาท่ีดินมาไดโ้ดยวิธีการเวนคืน107 

3.2 ข้ันตอนการจัดที่ดินให้กับเกษตรกร 
3.2.1 การจัดที่ดนิของรัฐ  

การจัดที่ดินของรัฐเป็นการน าที่ดินสาธารณประโยชน์ที่พลเมืองเลิกใช้
ร่วมกนัแลว้ ที่สาธารณสมบติัของแผ่นดินที่สงวนหรือหวงห้ามไว ้ที่สาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ซ่ึงรกร้างว่างเปล่า และที่ป่าสงวนแห่งชาติที่เส่ือมโทรม มาจดัให้กบัเกษตรกร ซ่ึงในท่ีดินของรัฐนั้น
เกือบทั้งหมดจะมีราษฎรครอบครองท ากิน และอยูอ่าศยัในที่ดินอยูก่่อนแลว้ โดยขั้นตอนด าเนินการ
จดัท่ีดินจะเร่ิมจากการส ารวจรังวดัแปลงถอืครองที่ดินของรัฐเพ่ือให้ทราบถึงต าแหน่งรูปแปลงที่ดิน
โดยก าหนดขอบเขต ขนาดเน้ือท่ีตามรูปแปลงท่ีดินเดิมที่ราษฎรถือครองท ากินอยูแ่ลว้ และเมื่อด าเนินการ
รังวดัที่ดินและทราบผูถ้ือครองที่ดินแลว้จะด าเนินการสอบสวนสิทธิในที่ดิน เพื่อให้ทราบขอ้มูล
รายละเอียดเก่ียวกบัตวัราษฎรผูถ้ือครองที่ดินและการท าประโยชน์ในที่ดิน เพื่อน ามาใชใ้นการตรวจสอบ
คุณสมบติัเกษตรกร และถา้สอบสวนสิทธิพบว่าที่ดินท่ีถือครองมีเน้ือท่ีเกินกว่าท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย
ก็จะด าเนินการเจรจาผูถ้ือครองที่ดินกระจายสิทธิการถือครองท่ีดินนั้นให้แก่เกษตรกรรายใหม่ต่อไป 
เพื่อให้มีขนาดไม่เกินสิทธิที่จะมีได้ตามกฎหมาย และเมื่อ ส.ป.ก. จงัหวดั มีแผนงานคดัเลือก
และจดัที่ดินให้เกษตรกรเขา้ท าประโยชน์ในที่ดิน ให้ ส.ป.ก. จงัหวดั แห่งทอ้งท่ีนั้นประกาศให้บุคคล
ยื่นค าขอรบัการคดัเลอืกการจดัที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมต่อ ส.ป.ก. จงัหวดั หรือในกรณี
ที่ผูถ้ือครองที่ดินการยื่นค าขอไดย้ื่นค าขอรับการคดัเลือกและจดัที่ดินเป็นการเฉพาะรายต่อ ส.ป.ก. จงัหวดั 
ไม่ว่าจะไดม้ีประกาศ หรือไม่ก็ตาม น ารายช่ือเกษตรกรผูย้ื่นค าขอมาประกอบการพิจารณาคดัเลือก

 
106 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 29 
107 นนัทน์ภสั นิธิเมธธีรนนท.์ การจดัหาที่ดินเพื่อการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 413-414 
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เกษตรกรให้ไดร้ับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดิน และเมื่อไดเ้ตรียมการต่างๆ ขา้งต้นแลว้จึงด าเนินการ
คดัเลือกเกษตรกรซ่ึงเป็นอ านาจของเลขาธิการคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หรือผูซ่ึ้ง
เลขาธิการคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมอบหมาย108 ซ่ึงเลขาธิการคณะกรรมการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดม้ีค าสั่งส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ที่ 403/2564 
เร่ือง มอบหมายหน้าท่ี และอ านาจในการคดัเลือกและจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน 
ลงวนัที่ 16 กรกฎาคม 2564 มอบหมายให้ ปฏิรูปที่ดินจงัหวดัเป็นผูพ้ิจารณาคัดเลือก และจดัที่ดิน
ให้แก่เกษตรกร และออกหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท า ประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01)109 

3.2.2 การจัดที่ดนิเอกชน 
การจดัที่ดินของเอกชน ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 มาตรา 29110 ไดก้ าหนดให้ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจในการด าเนินการ
จดัซ้ือ หรือเวนคืนที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจากเจา้ของที่ดินไดซ่ึ้งตามพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 4111 ไดใ้ห้ค านิยามค าว่า “เจา้ของที่ดิน” หมายความว่า 
ผูม้ีสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ดงันั้น ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ตอ้งด าเนินการจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน
เท่านั้น และเป็นท่ีดินท่ีตั้งอยูใ่นเขตปฏิรูปที่ดิน 
 
 
 
 
 

 
108 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ

คดัเลือกและจดัที่ดินให้แก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์น
และหน้ีสินของเกษตรกรผูไ้ดรั้บที่ดิน พ.ศ. 2564 

109 ค าสั่งส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ที่ 403/2564 เร่ือง มอบหมายหน้าที่ และอ านาจในการ
คดัเลือกและจดัที่ดินให้แก่เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน ลงวนัที่ 16 กรกฎาคม 2564 

110 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 29 ในเขตปฏิรูปที่ดิน เมื่อคณะกรรมการ
พิจารณาเห็นว่า ที่ดินบริเวณใดสมควรด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ให้ ส.ป.ก. มีอ  านาจจดัซ้ือหรือด าเนินการ
เวนคืนที่ดินได ้

111 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 4 “เจ้าของที่ดิน” หมายความ
ว่า ผูม้ีสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

https://alro.go.th/th/legal_aff/news-activity/article-category-7-112/%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B8%9B%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1-%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%93%E0%B8%91%E0%B9%8C-%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3-%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%97?id=166236
https://alro.go.th/th/legal_aff/news-activity/article-category-7-112/%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B8%9B%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1-%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%93%E0%B8%91%E0%B9%8C-%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3-%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%97?id=166236
https://alro.go.th/th/legal_aff/news-activity/article-category-7-112/%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B8%9B%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1-%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%93%E0%B8%91%E0%B9%8C-%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3-%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%97?id=166236
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พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์
และวิธีการเก่ียวกบัการจดัซ้ือหรือเวนคืนที่ดินไวด้งัน้ี  

(1) การจ ัดซ้ือ ตามพระราชบัญญ ัติการปฏิรูปที่ดิน  เพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 มาตรา 19 (2)112 ไดก้ าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจหน้าที่
และความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย มาตรการขอ้บงัคบัหรือระเบียบที่เก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังาน
การปฏิรูปที่ดินของส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมรวมทั้งมีอ  านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบ
ในการจดัซ้ือหรือเวนคืนทีดิ่นตามมาตรา 29 ดว้ยอ านาจในการจดัซ้ือท่ีดิน กฎหมายก าหนดไวช้ัดเจนว่า
ตอ้งด าเนินการในเขตปฏิรูปที่ดิน จะกระท านอกเหนือหรือเกินกว่าที่กฎหมายให้อ านาจไวไ้ม่ได ้
ดงันั้น ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจึงไม่อาจจดัซ้ือท่ีดินโดยอาศยัหลกัสัญญาซ้ือขาย
ในฐานะเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ด้113 ซ่ึงคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ ์และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินไวเ้พ่ือเป็นแนวทางในการด าเนินการ ดงัน้ี 

ก. เมื่อได้รับอนุมัติแผนการจัดซ้ือท่ีดินแล้ว ให้ส านักงานการปฏิรูป
ที่ดินจงัหวดัประกาศก าหนดพ้ืนที่เพื่อการจดัซ้ือท่ีดินโดยใชเ้ขตต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกั และพิจารณา
จากขอ้มูลสภาพพ้ืนท่ีท่ีมีความเหมาะสมแก่เกษตรกรรม จ านวนเกษตรกรผูเ้ช่าท่ีดินหรือผูข้ึ้นทะเบียน
ขอรับการจดัท่ีดิน สภาพการท าประโยชน์ในที่ดิน จ านวนเจา้ของที่ดินที่ไม่ท าประโยชน์ดว้ยตนเอง 
หรือให้ผูอ้ื่นเช่า หรือปล่อยท้ิงร้างไวโ้ดยให้ปิดประกาศไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ สถานที่ที่ก  าหนดเป็นระยะเวลา
ไม่นอ้ยกว่า 30 วนั 

ข. ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อท า
หนา้ท่ีพิจารณาความเหมาะสมของที่ดินและให้ความเห็นเก่ียวกบัราคาท่ีดินที่จะด าเนินการจดัซ้ือ  

ค. เมื่อมีผูเ้สนอขายที่ดินส านกังานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัตอ้งด าเนินการ
ตรวจสอบความถูกตอ้งของหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน และการทบัซ้อนของพ้ืนที่กบัหน่วยงาน
ทีเ่ก่ียวขอ้ง ในกรณีที่ไม่พบปัญหาในการตรวจสอบดงักล่าวให้ปฏิรูปที่ดินจงัหวดั มอบหมายเจา้หนา้ท่ี

 
112 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 19 ให้คณะกรรมการมีอ  านาจหน้าที่

และความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย มาตรการ ขอ้บงัคบัหรือระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบติังานการปฏิรูปที่ดิน
ของ ส.ป.ก. ตลอดจนการควบคุมการบริหารงานของ ส.ป.ก. รวมทั้งอ  านาจหนา้ที่และความรับผิดชอบดงัต่อไปน้ี 
…(2) พ ิจารณาก าหนดเขตปฏิรูปที่ด ินตามมาตรา 25 การจดัซื้อหรือเวนคืนที ่ดินตามมาตรา 29 และการ
ก าหนดเน้ือที่ที่ดินที่จะให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรเช่าระยะยาว หรือเช่าซ้ือตามมาตรา 30 

113 บนัทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อ านาจในการจดัซ้ือที่ดินของส านกังานการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม (เร่ืองเสร็จที่ 769/2553) 
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ไม่นอ้ยกวา่ 3 คน ท าการตรวจสอบสภาพแปลงที่ดินและเจรจาต่อรองราคาและรายงานผลการตรวจสอบ 
พร้อมเสนอความเห็นเพื่อให้คณะอนุกรรมการพิจารณาความเหมาะสม ท่ีจะจดัซ้ือท่ีดิน หากคณะอนุกรรมการ
พิจารณาแล้วเห็นว่าที่ดินมีความเหมาะสมและเห็นชอบตามราคาที่เสนอขาย หรือตามที่ไดเ้จรจา
ต่อรองราคา ให้เสนอผูม้ีอ  านาจอนุมติัให้จดัซ้ือท่ีดินหากไม่เห็นชอบดว้ยให้ถือเป็นยติุ 

ง. คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวดัมีอ านาจเห็นชอบการจัดซ้ือ
และอนุมติัราคาที่ดินต่อไดไ้ม่เกินหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินของกรมธนารักษห์ากราคาที่ดินต่อไร่
เกินกว่าราคาประเมินของกรมธนารักษ์ให้เสนอคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุน
การปฏรูิปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นผูพิ้จารณาหากพิจารณาแลว้ไม่เห็นชอบกบัการจดัซ้ือและไม่อนุมติั
ราคาท่ีดินให้ถือเป็นยุติ หากเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดินให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดิน
จงัหวดัท าสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินกบัผูเ้สนอขายท่ีดิน114 

(2) การเวนคืนที่ดิน ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 มาตรา 34115 ไดก้ าหนดให้น าพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยม์าบงัคบั
ใชโ้ดยอนุโลม ซ่ึงเมื่อไดเ้วนคืนที่ดินแลว้ให้ส านกังานการปฏิรูปที่ดิน เพื่อเกษตรกรรมหรือผูท้ีไ่ดร้ับ
มอบหมายจากส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจเขา้ครอบครองที่ดินเพ่ือด าเนินการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดท้นัทีโดยให้ด าเนินการเวนคืนที่ดินในพ้ืนท่ีท่ีส านักงานการปฏิรูป
ที่ดินจงัหวดัไดด้ าเนินการเจรจาจดัซ้ือท่ีดินตามหลกัเกณฑ์และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินของเอกชนแลว้ 
แต่เจา้ของ หรือผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายไม่ตกลงขายที่ดิน หากส านกังานการปฏิรูปที่ดิน
จงัหวดัเห็นสมควรด าเนินการเวนคืนเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยมีขั้นตอน
และวิธีด าเนินการเวนคืนท่ีดิน ดงัน้ี  

ก. ให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัจดัท าโครงการเวนคืนที่ดิน
และอสังหาริมทรัพยอ์ย่างอื่นในที่ดิน โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจงัหวดั
เพื่อเสนอคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณา 
 

 
114 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยหลกัเกณฑ์ และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินเพ่ือการปฏิรูปท่ีดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 132 ตอนพิเศษ 72 ง. (2558, 31 มีนาคม). หน้า 1 
115 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 34 ในการเวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์

เพ่ือการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบญัญติัน้ี ให้น ากฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์มาใช้บงัคบั
โดยอนุโลม  

ส าหรับท่ีดินท่ีเวนคืนตามวรรคหน่ึง ให้ ส.ป.ก. หรือผูซ่ึ้งไดร้ับมอบหมายจาก ส.ป.ก. มีอ านาจเขา้ครอบครองท่ีดิน
ดงักล่าวเพ่ือด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไดท้นัที 
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ข. เมื ่อคณะกรรมการปฏิรูปที ่ดินเพื ่อเกษตรกรรมอนุมตัิแผนงาน
และโครงการแลว้ให้ออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน พร้อมจดัท าแผนที่
หรือแผนผงัประเมินเขตท่ีดินในบริเวณพ้ืนท่ีท่ีจะเวนคืนและแสดงเขตที่ดินที่อยูใ่นบริเวณที่ประเมิน
แนบท้ายพระราชกฤษฎีกา ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
พ.ศ. 2530116 โดยมีก าหนดเวลาใช้บงัคบัไม่เกิน 4 ปี เมื่อพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวไดป้ระกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาแลว้ให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัแจง้เจา้ของที่ดินหรือผูค้รอบครอง
ที่ดินทราบภายใน 15 วนั ว่าส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะเขา้ส ารวจเพื่อทราบขอ้เท็จจริง 
เก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยท์ี่จะเวนคืน ปักหลกัหมายเขตรังวดัสอบเขตที่ดินที่จะเวนคืนที่แน่นอน  
โดยตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จภายใน 180 วนั นบัแต่วนัพระราชกฤษฎีกาใชบ้งัคบั พร้อมทั้งจดัท า
บญัชีรายละเอียดเกี่ยวกบัที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยอ์ย่างอื่นที่ตอ้งเวนคืน รายชื่อผูเ้ป็นเจา้ของ
หรือผูค้รอบครอง ราคาเบ้ืองตน้และจ านวนเงินค่าทดแทน เพ่ือใช้ด าเนินการเจรจาตกลงซ้ือขาย
กบัผูเ้ป็นเจา้ของหรือ ผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงอสังหาริมทรัพยท์ี่ตอ้งเวนคืนต่อไป 
หากสามารถตกลงซ้ือขายกนัไดจ้ะจดัท าสัญญาซ้ือขายจ่ายเงินค่าทดแทนและด าเนินการปักหลัก
หมายเขตท่ีดิน แต่หากไม่สามารถตกลงซ้ือขายกนัไดก้จ็ะด าเนินการออกพระราชบญัญติัเพ่ือเวนคืน
อสังหาริมทรัพยพ์ร้อมแผนที่ หรือแผนผงัแสดงเขตที่ดินที่จะตอ้งเวนคืนแนบทา้ยพระราชบญัญติั
มาบงัคบัใชแ้ทนหลกัเกณฑ์ในการจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินจากเจา้ของที่ดินที่ถือครองที่ดินเกินกว่า
สิทธิท่ีกฎหมายก าหนดไว ้มีดงัต่อไปน้ี117 
 
 

 
116 พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530  

มาตรา 6 พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนตอ้งระบุ 
(1) ความประสงคข์องการเวนคืน 
(2) เจา้หน้าที่เวนคืน 
(3) ก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเท่าที่จ าเป็น 
ให้มีแผนที่หรือแผนผงัประเมินเขตที่ดินในบริเวณที ่ที ่จะเวนคืนและแสดงเขตที่ดินที ่อยู่ใน

บริเวณที่ประเมินนั้นติดไวท้า้ยพระราชกฤษฎีกานั้น แผนที่หรือแผนผงัดงักล่าวให้ถือเป็นส่วนหน่ึงแห่งพระราช
กฤษฎีกาพระราชกฤษฎีกาเช่นว่าน้ีให้ใช้บงัคบัได้มีก าหนดสองปี หรือตามก าหนดเวลาที่ระบุไวใ้นพระราช
กฤษฎีกานั้น แต่ตอ้งไม่เกินส่ีปี แลว้แต่จะเห็นว่าจ าเป็นเพื่อท าการส ารวจที่ดินที่จะตอ้งเวนคืนนั้น 

117 ค าสั่งส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ที่ 796/2534 เร่ือง ขั้นตอนและวิธีด าเนินการเวนคืน
ที่ดินและอสังหาริมทรัพย ์อย่างอื่นเพื่อ ประโยชน์ ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม สั่ง ณ วนัที่ 24 ตุลาคม 2534 
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ก) ที่ดินแปลงเดียวหรือหลายแปลงซ่ึงบุคคลในครอบครัวเดียวกัน
ไม่ว่าคนหน่ึงหรือหลายคนเป็นเจ้าของที่ดินโดยประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเองเกินกว่า 50 ไร่ 
ให้มีอ านาจจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินส่วนท่ีเกินกว่า 50 ไร่  

ข) ที่ดินที่เจา้ของที่ดินประกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง ใชเ้พ่ือเลี้ยง
สัตวใ์หญ่ ตามรัฐมนตรีประกาศก าหนด (โค กระบือ มา้) ให้มีอ านาจจดัซ้ือหรือเวนคืนที่ดินส่วนที่ 
เกินกว่า 100 ไร่ 

ค) ที่ดินที่เจา้ของที่ดินมิไดใ้ชท้ี่ดินประกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง 
หรือประกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง แต่ใช้เพียงเล็กน้อย หรือเพียงบางส่วนเพ่ือแสดงสิทธิในที่ดิน 
ให้มีอ านาจจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินส่วนท่ีเกินกว่า 20 ไร่  

ทั้งน้ี เจา้ของท่ีดินที่อยูใ่นเกณฑท่ี์อาจถูกจดัซ้ือท่ีดินตาม (1) และ (2) 
สามารถยืน่ค าร้องขอมีสิทธิในที่ดินเกินกว่าทีก่ฎหมายก าหนดได ้หากท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง
เกินกว่าที่กล่าวแลว้ไมต่ ่ากว่า 1 ปี ก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ใชบ้งัคบั โดยจะตอ้งแสดงไดว้า่มีความสามารถ มีปัจจยัที่จะท าที่ดินนั้นให้เป็นประโยชน์ทางเกษตรกรรมได ้
และตอ้งเป็นผูป้ระกอบเกษตรกรรมในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง โดยจะไดร้ับอนุญาตไม่เกิน 1,000 ไร่ 
ส าหรับเจา้ของท่ีดินท่ีอยู่ในเกณฑ์ท่ีอาจถูกจดัซ้ือตาม (3) หากมีความประสงค์จะประกอบเกษตรกรรม
ดว้ยตนเอง และแสดงไดว้่าตนมีความสามารถและมีปัจจยัที่จะท าที่ดินนั้น ให้เป็นประโยชน์
ทางเกษตรกรรมได ้ก็สามารถยื่นค าร้องขอมีสิทธิในที่ดินตามขนาดใน (1) หรือ (2) ไดอ้ยา่งไรก็ตาม
หากเจา้ของที่ดินตาม (1) (2) และ (3) ตอ้งการขายที่ดินให้ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ทั้งหมด กฎหมายก็ไดใ้ห้อ านาจส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจดัซ้ือไดด้ว้ย ตามมาตรา 29 
วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมพ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม118 
 
 
 
 
 
 
 

 
118 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 29 วรรคสาม และที่แกไ้ขเพิ่มเติม 

(ฉบบัที่ 3) พ. ศ. 2532 
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ที่ดินของรัฐและที่ดินของเอกชนที่ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมไดน้ ามาด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไม่ให้ถือว่าเป็นที่ราชพสัดุและให้ส านกังาน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นผูถ้ือกรรมสิทธ์ิเพื่อใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ตามที่ก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 36 ทวิ 
และตามมาตรา 36 ทวิ วรรคสอง ยงัไดก้ าหนดให้พนักงานเจา้หน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน
มีอ านาจออกหนังสือแสดง สิทธิในที่ดินให้แก่ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามที่
ร้องขอดว้ย119 

ที่ดินเอกชนที่ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไดม้าตาม
กระบวนการ ดงักล่าวขา้งตน้แลว้ให้ด าเนินงานเพ่ือการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (1) ทีดิ่นของรัฐ
ที่น ามาเพ่ือใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (2) ที่ดินที่ไดม้านอกเหนือจาก (1) เพ่ือประโยชน์
ในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือให้น าท่ีดินมาจดัให้แกเ่กษตรกรเขา้ท าประโยชนใ์นแปลงที่ดิน ซ่ึงตอ้งด าเนินการ 
ดงัน้ี120 

(1) เมื่อไดม้ีการประกาศให้เกษตรกรยื่นค าขอเขา้ท าประโยชน์ที่ดิน
ในเขตปฏิรูปที่ดินหรือการยื่นค าขอเฉพาะรายเพ่ือขอเขา้รับการคดัเลือก ให้พิจารณาผูถ้ือครองที่ดิน
ที่อยู่ในฐานะผูเ้ช่าท่ีดินจากเจา้ของที่ดินเดิม ในขณะโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองที่ดินนั้น
เป็นของ ส.ป.ก.ในการพิจารณาคดัเลือกเกษตรกรให้เขา้ท าประโยชน์ในที่ดิน 

(2) สอบสวนสิทธิเพื่อให้ทราบขอ้มูลเก่ียวกบัตวัเกษตรกรในเร่ือง
ภูมิล าเนา อาชีพ บุคคลในครอบครัว สภาพการถือครองที่ดิน เพื่อน ามาใช้ประกอบการพิจารณา
คุณสมบติัของเกษตรกรเพ่ือการคดัเลือกเกษตรกร  

(3) ส ารวจรังวดัแปลงที่ดิน กรณีที่สามารถซ้ือที่ดินแปลงใหญ่ 
หรือซ้ือท่ีดินหลายแปลงรวมกันเป็นผืนใหญ่ ส.ป.ก. จะท าการรังวดัแบ่งแปลงที่ดินเพื่อจัดสรร
ให้กบัเกษตรกรในเน้ือท่ีท่ีเหมาะสมกบัการท าการเกษตรในลกัษณะของการจดัรูปท่ีดินโดยให้มีถนน 
มีการท าระบบชลประทานเพื่อใชใ้นการท าการเกษตรซ่ึงเป็นการพฒันาส่ิงสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐาน 
หรือกรณีที่ดินที่จดัซ้ือมาไมไ่ดม้ีขนาดใหญ ่ก็อาจไม่รงัวดัแบ่งแปลงเพื่อทีท่ีดิ่นที่จะจดัให้กบัเกษตรกร
มีขนาดทีเ่หมาะสมเพียงพอต่อการครองชีพ  

 
119 พระราชบญัญติัการปฏรูิปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 36 ทวิ 
120 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ว่าด้วยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการคดัเลือก

และจัดท่ีดินให้แก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจัดการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน
ของเกษตรกรผูไ้ดร้ับท่ีดิน พ.ศ. 2564 ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 138 ตอนพิเศษ 58 ง. (2564, 15 กรกฎาคม). หน้า 1 
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(4) ในการคดัเลอืกและจดัท่ีดินให้แกเ่กษตรกร ให้ตรวจสอบขอ้เท็จจริง
ตอ้งตรวจสอบคุณสมบติัรวมถึงแนวเขตและสถานะของที่ดิน โดยพิจารณาจากพยานหลกัฐาน
ในระบบฐานขอ้มูลสารสนเทศ ของ ส.ป.ก. และระบบฐานขอ้มูลของหน่วยงานของรัฐอื่นที่เก่ียวขอ้ง
ประกอบกบัพยานหลกัฐาน ที่เห็นว่าจ าเป็นแก่การพิสูจน์ขอ้เท็จจริงเมื่อไดเ้ตรียมการต่างๆ ขา้งตน้
แลว้ น าเสนอที่ดินจงัหวดัอนุญาตให้เขา้ท า ประโยชน์ในทีดิ่นโดยการท าสัญญาเช่า หรือเช่าซ้ือท่ีดิน 

(5) การจดัเกษตรกรลงแปลงที่ดินพร้อมทั้งท าสัญญาเช่าที ่ดิน 
หรือท าสัญญาเช่าซ้ือที่ดินตามความประสงค์ของเกษตรกร หลงัจากที่เกษตรกรไดเ้ช่าชื่อที่ดิน
ครบก าหนดตามระยะเวลาสัญญาเช่าซ้ือและช าระค่าเช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นแลว้ก็ด าเนินการโอนสิทธิ
ที่ดินให้กบัเกษตรกร (โอนกรรมสิทธ์ิ โฉนดที่ดิน (น.ส.4) หรือสิทธิครอบครอง หนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ (น.ส.3))  
 

4. มาตรการคุ้มครองที่ดินตามกฎหมายของประเทศไทย 
 

4.1 มาตรการคุ้มครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปทีด่ินเพื่อเกษตรกรรม 
การประกอบเกษตรกรรม ถือเป็นอาชีพหลกัของประชาชนกรชาวไทยในการประกอบอาชีพ

เกษตรกรรม ปัจจยัหลกัส าคญัอยา่งหน่ึงในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม คือที่ดิน แต่ทีดิ่นส่วนใหญ่
ไม่ไดต้กอยู่ในมือของเกษตรกร รัฐบาลจึงตอ้งเขา้มาแทรกแซง โดยใช้มาตรการทางกฎหมาย
ต่างๆ เพื่อเป็นการช่วยเหลือให้เกษตรกรมีที่ดินท ากินเป็นของตนเองโดยไดก้ าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย 2560 หมวดที่ 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 72 (3)121 ก าหนดให้รัฐพึงด าเนินการ
เก่ียวกบัที่ดิน โดยจดัให้มีมาตรการกระจายการถือครองที่ดินเพือ่ให้สามารถมีที่ดินท ากินไดอ้ยา่งทัว่ถึง 
และเป็นธรรม และมาตรา 73122 ก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มีมาตรการหรือกลไกที่ช่วยให้เกษตรกร
ประกอบเกษตรกรรมไดอ้ยา่งมปีระสิทธิภาพ ไดผ้ลผลิตที่มีปริมาณและคุณภาพสูง มีความปลอดภยั 
โดยใช้ตน้ทุนต ่า และสามารถแข่งขนัในตลาดได ้และพึงช่วยเหลือเกษตรกรผูย้ากไร้ให้มีที่ท ากิน

 
121 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560 มาตรา 72 รัฐพึงด าเนินการเกี่ยวกับที่ดิน ทรัพยากรน ้ า 

และพลงังาน ดงัต่อไปน้ี… (3) จดัให้มีมาตรการกระจายการถือครองที่ดินเพื่อให้ประชาชนสามารถมีที่ท ากินได้
อย่างทัว่ถึง และเป็นธรรม 

122 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560 มาตรา 73 รัฐพึงจดัให้มีมาตรการหรือกลไกที่ช่วยให้เกษตรกร
ประกอบเกษตรกรรม ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ได้ผลผลิตที่มีปริมาณและคุณภาพสูง มีความปลอดภยั โดยใช้ตน้ทุนต ่า 
และสามารถแข่งขนัในตลาดได ้และพึงช่วยเหลือเกษตรกรผูย้ากไร้ให้มีที่ท ากินโดยการปฏิรูปที่ดิน หรือวิธีอื่นใด 
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โดยการปฏิรูปที่ดิน หรือวิธีอื่นใด โดยก าหนดเป็นนโยบายส าคญัของรัฐในการก าหนดมาตรการ
หรือกลไกช่วยเหลือเกษตรกรให้สามารถช่วยเหลือตนเองได ้เนื่องจากเกษตรกรเป็นพ้ืนฐาน
และอาชีพหลกัของสังคมไทย และในอดีตที่ผ่านมาราคาผลผลิตทางการเกษตรไม่สมดลุกบัตน้ทุน
การผลิต ดงันั้น จึงตอ้งก าหนดนโยบายให้มีมาตรการหรือกลไกช่วยให้สินคา้ทางการเกษตรมีคุณภาพ 
ผลผลิตสูง และมีตน้ทุนต ่า เพื่อเป็นการช่วยเหลือ เกษตรกร ให้สามารถด ารงชีพอยูไ่ด ้ส่วนเกษตรกร 
ที่เป็นผูย้ากไร้ไดก้ าหนดให้รัฐช่วยเหลือให้มีที่ดินท ากินโดย วิธีการปฏิรูปที่ดินหรือวิธีอื่นโดยการ
ปฏิรูปที่ดินมีหลกัการส าคญั 2 ประการ คือ 1. การก าหนดขนาดการถือครอง ที่ดิน และ 2. การพฒันา
ที่ดินให้มีคุณภาพ  

จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560 ก าหนดมาตรการกลไกในการช่วยเหลือ
เกษตรกรซ่ึงไดก้ าหนดมาตรการไวม้าตรการหน่ึงคือการปฏรูิปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือ
ที่ส าคญัในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คือ พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม ก าหนดวิธีการขั้นตอนในการจดัท่ีดินให้กบัเกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน
หรือมีที่ดินเพยีงเล็กนอ้ยไม่เพียงพอต่อการครองชีพ โดยไดก้ าหนดขนาดการถือครองให้กบัเกษตรกร
ได้ไม่เกิน 50 ไร่ ส าหรับการท าการเกษตรทั่วไป และก าหนดการถือครองท่ีดินไม่เกิน 100 ไร่ 
ส าหรับการเลี้ยงสัตวใ์หญ่ และพฒันาท่ีดินให้เกิดคุณภาพโดยการจดัรูปแปลงท่ีดินสร้างส่ิงสาธารณูปโภค 
เช่น ถนน แหล่งน ้า เพ่ือให้เหมาะสมกบัการประกอบเกษตรกรรม 

ในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ของประเทศไทยมีพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก าหนดหลกัเกณฑใ์นการด าเนินการ โดยเร่ิมตน้จากการ
ที่รัฐตอ้งด าเนินการก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยการออกพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เพื่อจดัซ้ือท่ีดินจากผูท้ี่ถือครองที่ดินไวจ้  านวนมาก หรือที่เรียกว่า
นายทุน แลว้รัฐบาลโดยส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไดด้ าเนินการเจรจาจดัซ้ือท่ีดิน
เพื่อน ามาจดัให้เกษตรกรผูท้ี่ไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองหรือมีเล็กนอ้ยไม่เพียงพอต่อการครองชีพ
ไดเ้ช่าที่ดินในราคาที่ถูก โดยจะจดัท่ีดินในเบ้ืองตน้ให้พิจารณาจากผูท่ี้เช่าท่ีดินเดิมจากเจา้ของท่ีดิน
เป็นผูท้ี่มีสิทธิไดร้ับการจดัที่ดินเป็นอนัดบัแรก และหลงัจากผูท้ี่ไดร้ับจดัที่ดินไดเ้ช่าที่ดินมาระยะหน่ึงแลว้
เห็นว่ามีความสามารถท่ีจะเช่าซ้ือท่ีดินได ้ก็สามารถยื่นค าขอกบัส านกังานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัที่ทีดิ่น
ตั้งอยูเ่พื่อยื่นค าขอเช่าซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม และน าเร่ืองเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั
พิจารณาอนุญาตให้เช่าซ้ือ และเกษตรกรจะเขา้ท าสัญญาเช่าซ้ือทีดิ่นเพ่ือเกษตรกรรมตามระยะเวลา
ที่เกษตรกรยื่นค าขอไว ้แต่ไม่เกิน 25 ปี เช่าซ้ือท่ีดินท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
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จดัซ้ือโดยเสียดอกเบ้ียในอตัราร้อยละ 1 ต่อปี 123เมื่อเกษตรกรจ่ายค่าเช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นแลว้ ส านกังาน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะด าเนินการโอนสิทธิในที่ดินที่ได ้จ่ายค่าเช่าซ้ือครบถ้วน
โดยจดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครองให้แก่เกษตรกร แลว้แต่กรณี ณ ที่ส านักงาน
ท่ีดินท่ีท่ีดินตั้งอยู ่

ขั้นตอนการควบคุมสิทธิในท่ีดิน  
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมิใช่มีเพียงการจดัที่ดินให้แก่เกษตรกรเท่านั้น 

แต่ยงัเป็นการควบคุม สิทธิในที่ดินหลงัจากที่เกษตรกรไดร้ับการจดัที่ดินของ ส.ป.ก. ตามทีก่ฎหมาย
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการควบคุมสิทธิในที่ดินที่ได้รบัไปจากการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีวตัถุประสงค์เพื่อไม่ต้องการให้มีการเปลี่ยนสภาพที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ที่นับวนัจะลดน้อยลง และป้องกนัไม่ให้เกษตรกรต้องสูญเสียสิทธิในที่ดินต้องตกเป็นผู ้เช่าที่ดิน 
หรือผูไ้ร้ทีดิ่นท ากิน การควบคุมสิทธิในที่ดินของ ส.ป.ก. อยูใ่นรูปของการห้ามแบ่งแยก หรือโอนสิทธิ
ในทีดิ่นไปยงัผูอ้ื่นตามมาตรา 39124 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
และอยูใ่นรูปของการก าหนดหนา้ท่ีให้แก่ผูท้ีไ่ดร้บัการจดัที่ดิน การก าหนดกรณีส้ินสิทธิของผูท้ีไ่ดร้ับ

 
123 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือก

และจดัที่ดิน ให้แก่เกษตรกร การโอนหรือตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ และการจดัการทรัพยสิ์น
และหน้ีสินของเกษตรกร ผูไ้ดรั้บที่ดิน พ.ศ. 2564 

ข้อ 41 สัญญาเช่า ให้ก าหนดค่าเช่ าตามอัตราที่  ส.ป. ก. ประกาศก าหนดโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการส าหรับสัญญาเช่าซ้ือ ให้ก าหนดจ านวนค่าเช่าซ้ือเท่ากับมูลค่าที่ดินตามหลกัเกณฑ์ที่คณะกรรมการ
ก าหนด กบัดอกเบี้ยอตัราร้อยละหน่ึงต่อปีของยอดเงินมูลค่าที่ดินที่ยงัมิไดช้ าระ 

ขอ้ 42 การเรียกเก็บค่าเช่าหรือค่าเช่าซ้ือ ให้เรียกเก็บตั้งแต่วนัที่เกษตรกรเขา้ท าประโยชน์ในที่ดิน
ตามที่ระบุในสัญญาเช่าหรือสัญญาเช่าซ้ือ และให้ช าระเงินค่าเช่าหรือค่าเช่าซ้ือเป็นรายปีตามวนัเวลาสถานที่ 
และวิธีการที่ก าหนดไว้ในสัญญา ทั้งน้ี กรณีเป็นการจัดท าสัญญาเช่าที่ต่อเน่ืองจากการยกเลิกสัญญาเช่าซ้ือ 
หรือการจดัท าสัญญาเช่าซ้ือที่ต่อเน่ืองจากการยกเลิกสัญญาเช่า กบัคู่สัญญารายเดิมในที่ดินแปลงเดียวกนั ให้ถือว่า
วนัที่ครบก าหนดช าระค่าเช่าซ้ือในปีสุดทา้ยของสัญญาเช่าซ้ือที่ถูกยกเลิกหรือวนัครบก าหนดช าระคา่เช่าในปีสุดทา้ย
ของสัญญาเช่าที่ถูกยกเลิก เป็นวนัที่เกษตรกรเขา้ท าประโยชน์ในที่ดินตามที่ระบุในสัญญาเช่าหรือสัญญาเช่าซ้ือ
ที่จดัท าข้ึนใหม่ก าหนดระยะเวลาในการเช่าซ้ือตามสัญญา ตอ้งไม่เกินย่ีสิบห้าปี 

124 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดย
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยงัผูอ้ื่นมิได้ เวน้แต่เป็นการตก
ทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วิธีการและเง่ือนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

https://alro.go.th/th/legal_aff/news-activity/article-category-7-112/%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B8%9B%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1-%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%93%E0%B8%91%E0%B9%8C-%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3-%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%97?id=166236
https://alro.go.th/th/legal_aff/news-activity/article-category-7-112/%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B8%9B%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1-%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%93%E0%B8%91%E0%B9%8C-%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3-%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%97?id=166236
https://alro.go.th/th/legal_aff/news-activity/article-category-7-112/%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B8%9B%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1-%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%93%E0%B8%91%E0%B9%8C-%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3-%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%97?id=166236
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การจดัที่ดิน ซ่ึงก าหนดไวใ้นระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยการให้เกษตรกร
และสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดร้บัทีดิ่นจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์
ในที่ดิน พ .ศ. 2535 และระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ เกษตรกรรม ว่าดว้ยการให้เกษตรกร
และสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดร้บัทีดิ่นจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์
ในทีดิ่น (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2540 ดงัน้ี 

1) ควบคุมโดยมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ที่ดินที่เกษตรกรไดร้ับกรรมสิทธ์ิจาก ส.ป.ก. จะตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมทีดิ่น ตามมาตรา 39 
คือการห้ามแบ่งแยกและขอ้จ ากดัการโอน  

(1) การห้ามแบ่งแยก มีเหตุผลเน่ืองจากทีดิ่นในเขตปฏิรูปที่ดินที่จดัให้มีขนาดเลก็
อยูแ่ลว้ โดยมาตรา 30125 แห่งกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดให้จดัท่ีดินในกรณีทัว่ไป
ให้แก่เกษตรกรไดไ้ม่เกิน 50 ไร่ หากแบ่งออกเป็น แปลงเล็กแปลกหน่อย จะท าให้สภาพพ้ืนที่
ไม่เหมาะสมในการประกอบเกษตรกรรม เพราะในสภาพความจริง บุคคลที่ได้รับการจัดที่ดิน
ก็จะไดไ้มถ่ึง 50ไร่ เพราะท่ีดินท่ีจดัซ้ือมาท่ีจะไดเ้ป็นผนืใหญ่ท่ีเกินกวา่ห้าสิบไร่ มีจ  านวนนอ้ย เน่ืองจาก
ท่ีดินท่ีจดัซ้ือจะกระจายไม่รวมเป็นแปลงเดียวกนั 
 
 
 

 
125 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (ฉบบัที่ 3) พ.ศ. 2532 

มาตรา 30 บรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่ ส.ป.ก. ได้มา ให้ ส.ป.ก. มีอ  านาจจดัให้เกษตรกร
หรือสถาบันเกษตรกรได้ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขที่คณะกรรมการก าหนด ทั้งน้ี ตามขนาดการถือ
ครองในที่ดินดงักล่าวต่อไปน้ี 

(1) จ านวนที่ดินไม่เกินห้าสิบไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซ่ึงประกอบ
เกษตรกรรมอย่างอื่นนอกจากเกษตรกรรมเลี้ยงสัตวใ์หญ่ตาม (๒) 

(2) จ านวนที่ดินไม่เกินหน่ึงร้อยไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซ่ึงใช้
ประกอบเกษตรกรรมเลี้ยงสัตวใ์หญ่ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนด 

(3) จ านวนที่ดินที่คณะกรรมการเห็นสมควร ส าหรับสถาบนัเกษตรกร ทั้งน้ี โดยค านึงถึงประเภท
และลกัษณะการด าเนินงานของสถาบนัเกษตรกรนั้นๆ  

ในการด าเนินการตามวรรคหน่ึง ถ้าเป็นการจดัให้เกษตรกร และเป็นที่ดินที่คณะกรรมการก าหนด
มิให้มีการโอนสิทธิในที่ดินก็ให้จดัให้เกษตรกรเช่า ในกรณีอื่นให้จดัให้เกษตรกรเช่าหรือเช่าซ้ือตามที่เกษตรกร
แสดงความจ านง ถา้เป็นการจดัให้สถาบนัเกษตรกรให้จดัให้สถาบนัเกษตรกรเช่า... 
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(2) การควบคุมที่ดินโดยการห้ามโอน ขอ้จ ากดัการโอนตามมาตรา 39 ของกฎหมาย
ปฏิรูปท่ีดินนั้นก าหนดให้ตกทอดทางมรดกให้เฉพาะแก่ทายาทโดยธรรม คือ ล าดบัทายาทตามท่ีประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์(บรรพ 6) มาตรา 1629126 ว่าดว้ยเร่ืองมรดกก าหนดไวว้่า การท าพินัยกรรม 
จะกระท าไม่ไดส่้วนการโอนกรณีอื่นในระหว่างเกษตรกรเจา้ของที่ดินยงัมีชีวิตอยูใ่ห้โอนให้ไดเ้ฉพาะ
สถาบนัเกษตรกรซ่ึงไดแ้ก่ สหกรณ์การเกษตรหรือโอนให้แก่ ส.ป.ก. เพ่ือประโยชน์ของการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น ซ่ึงมีวตัถุประสงค์เป็นการคุม้ครองเกษตรกรและทายาทในครอบครัว
ให้มีหลักประกันของการมีที่ดินท ากิน ข้อจ ากัดการโอนตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม เป็นเงื่อนที่ติดไปกบัที่ดินตลอดไป ในขณะที่แลว้
มากฎหมายฉบบัอื่นๆ เช่น พระราชบญัญติัจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 จะก าหนดการห้ามโอน
ไวเ้พียงระยะเวลาหน่ึงในระหว่าง 5 ปีเท่านั้น หลงัจากไดร้ับโฉนดที่ดินหรือหนงัสือรับรองการท า
ประโยชน์ (น.ส.3) 

2) ควบคุมตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยการให้เกษตรกร 
และสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดร้บัทีดิ่นจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์
ในที่ดิน พ.ศ. 2535 และ (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2540127 

(1) หน้าที่ของเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดร้ับมอบที่ดิน  ตามระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยการให้เกษตรกรและ สถาบนัเกษตรกรผูไ้ดร้ับที่ดิน
จากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกับการเข้าท าประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ. 2535 ข้อ 7 
ไดก้ าหนดให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดร้บัมอบที่ดิน ให้เขา้ท าประโยชน์ในที่ดินมีหนา้ที่
ปฏิบติัดงัต่อไปน้ี 

 
126 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์(บรรพ 6)  

มาตรา 1629 ทายาทโดยธรรมมีหกล าดบัเท่านั้น และภายใตบ้งัคบัแห่งมาตรา 1630 วรรค 2 แต่ละล าดบั มีสิทธิไดร้ับ
มรดกก่อนหลงัดงัต่อไปน้ี คือ 

(1) ผูสื้บสันดาน 
(2) บิดามารดา 
(3) พี่นอ้งร่วมบิดามารดาเดียวกนั 
(4) พี่น้องร่วมบิดาหรือร่วมมารดาเดียวกนั 
(5) ปู่  ย่า ตา ยาย 
(6) ลุง ป้า น้า อา 
คู่สมรสท่ียงัมีชีวิตอยู่นั้นก็เป็นทายาทโดยธรรม ภายใตบ้งัคบัของบทบญัญติัพิเศษแห่งมาตรา 1635 

127 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร ผูไ้ดร้ับที่ดินจากการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติเกี่ยวกบัการเข้าท าประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ. 2535 ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม109 ตอนที่ 57. (2535, 16 กันยายน). 
หน้า 46 
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ก. ตอ้งท าประโยชน์ในที่ดินดว้ยตนเองอย่างเต็มความสามารถ และตอ้ง
ไม่น าท่ีดินทั้งหมดหรือบางส่วนไปให้ผูอ้ื่นเช่า ให้ท าประโยชน์ หรือขาย  

ข. ปฏิบติัตามสัญญาเช่า สัญญาเช่าซ้ือ หรือสัญญาจดัให้โดยมีค่าชดเชย  
ค. ตอ้งไม่เปลี่ยนแปลงสภาพที่ดินจนเป็นเหตุให้ที่ดินเส่ือมสภาพความเหมาะสม

แก่การประกอบเกษตรกรรม เช่น ขุดหนา้ดินขาย  
ง.ตอ้งไม่ขุดบ่อเพ่ือเกษตรกรรมเกินกว่าร้อยละ 5 ของพ้ืนที่ที่ไดร้ับมอบ 

เช่น ถา้ ส.ป.ก.จดัที่ดินให้ 20 ไร่ จะขุดบ่อไดไ้ม่เกิน 1 ไร่ และตอ้งไม่ปลูกสร้างส่ิงก่อสร้างใดๆ 
ที่นอกเหนือจากการปลูกสร้างโรงเรือน ยุ ้งฉาง ที่อยู่อาศัย หรือส่ิงก่อสร้างอื่นๆ ที่ใช้ประโยชน์ 
เพือ่การเกษตรของเกษตรกรนั้นเกินสมควร หากตอ้งการจะท าการใดๆ ท่ีเกินจากน้ีให้ยื่น ค าขออนุญาต
ต่อส านกังานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัเสียก่อน  

จ. ดูแลรักษาหมุดหลกัฐานและหลกัเขตในที่ดินที่ไดร้ับมอบมิให้เกิดการช ารุด
เสียหายหรือเคลื่อนยา้ยไปจากต าแหน่งเดิม  

ฉ. ตอ้งไม่กระท าการใดๆ ในลกัษณะท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ส่ิงก่อสร้าง
ในโครงการปฏิรูปที่ดิน สภาพแวดลอ้ม หรือเสียหายต่อการท าประโยชน์ในที่ดินของเกษตรกรอื่น  

ช. ปฏิบติัตามมติคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และคณะกรรมการ
ปฏิรูปที่ดินจงัหวดั  

ซ. ปฏิบตัิตามสัญญากูย้ืมที่ท าไวก้บั ส.ป.ก. และตามพนัธะกรณีที่มีอยู่
กบัสถาบนัการเงิน หรือบุคคลที่ด าเนินงานร่วมกบั ส.ป.ก. เช่น ตามสัญญากูย้ืมเงินกบัธนาคาร 
เพื่อการเกษตร และสหกรณ์การเกษตร หรือสัญญาตามโครงการพฒันาการเกษตรร่วมกบัภาคเอกชน
ถา้เกษตรกรไม่ตอ้งการท าประโยชน์ในที่ดินที่ได้รับการจดัจาก ส.ป.ก. ให้ยื่นค าขอสละสิทธ์ิ
พร้อมค าขอบอกเลิกสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือ หรือสัญญาจดัให้โดยมีค่าชดเชยต่อส านักงาน
การปฏิรูปที่ดินจงัหวดั การน าที่ดินไปให้ผูอ้ื่นเช่าเกษตรกรจะถูกส่ังให้ส้ินสิทธิในการท าประโยชน์
ในท่ีดินแปลงนั้นไดส่้วนบุคคลท่ีซ้ือก็ไม่มสิีทธิใด  ๆในการถอืครองท่ีดินนั้น และไม่สามารถเรียกร้องใด  ๆ
จากรัฐไดห้ากเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรไม่ปฏิบติัตามหนา้ท่ีที่ก  าหนดไว ้คณะกรรมการปฏิรูป
ที่ดินจงัหวดัจะมีหนงัสือเตือนให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรปฏิบติัให้ถูกตอ้งภายในระยะเวลา
ที่ก  าหนด ถา้ผูน้ั้นยงัคงฝ่าฝืนโดยไม่มีเหตุอันควรคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัจะมีค าสั่ง 
ให้ส้ินสิทธิและตอ้งออกจากที่ดิน 
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(2) การส้ินสิทธิในท่ีดินตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดร้บัที่ดินจากการปฏิรูปทีดิ่นเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติั
เก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในทีดิ่น (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2540 ขอ้ 11128 เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกร
ส้ินสิทธิ หรือจะส้ินสิทธิการท าประโยชน์ในที่ดินเขตปฏิรูปที่ดินในกรณีดงัต่อไปน้ี 

ก. ตาย เลิกสถาบนัเกษตรกร หรือสละสิทธ์ิ เวน้แต่ จะมีการตกทอดทางมรดก
ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

ข. โอนสิทธิการท าประโยชน์การเช่า เช่าซ้ือ หรือการจดัให้โดยมีค่าชดเชย
ไปยงับุคคลอื่น ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

ค. ขาดคุณสมบติัตามระเบียบที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ก าหนด คือ ไม่ไดถ้ือสัญชาติไทย หรือมีที่ดินท ากินเป็นของตนเองหรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกนั
เพียงพอต่อการเลี้ ยงชีพก่อนไดร้ับการคดัเลือกเขา้ท ากินในเขตปฏิรูปที่ดิน หรือไม่เป็นเกษตรกร 
ตามกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

ง. ฝ่าฝืนระเบียบขอ้บงัคบัของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ 

4.2 มาตรการคุ้มครองที่ดินของบุคคลผู้ได้รับสิทธิในดินตามพระราชบัญญัติการจัดที่ดิน
เพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 

พระราชบญัญติัการจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511129 มีเจตนารมณ์เพื่อช่วยเหลือ
ราษฎรที่ประกอบอาชีพทางเกษตรแต่ ขาดแคลนที่ดิน โดยรัฐเขา้มาด าเนินการจดัสรรที่ดินท ากิน
ในขนาดที่เหมาะสมเพื่อเป็นการส่งเสริมอาชีพเกษตรกรรมโดยสนับสนุนให้มีการจดัตั้งสหกรณ์
เก่ียวกบัท่ีดินข้ึน เน่ืองจากสหกรณ์เป็นระบบเศรษฐกิจที่สมาชิกจะไดร่้วมมือกนัแกไ้ขปัญหาต่างๆ 
โดยการช่วยเหลือซ่ึงกันและกนั ซ่ึงหน่วยงานที่มีอ  านาจด าเนินการ จดัที่ดินตามพระราชบญัญติั
จดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 คือ กรมส่งเสริมสหกรณ์ เช่น การจดัที่ดิน ในรูปแบบสหกรณ์นิคม 
และกรมพฒันาสังคมและสวสัดิการ เช่น การจดัที่ดินในรูปแบบนิคม สร้างตนเอง โดยมีวตัถุประสงค์
เป็นการช่วยเหลือเกษตรกร หรือไดร้ับผลกระทบจากการต่างๆ ของรัฐ 

 
128 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร ผูไ้ดรั้บ

ที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบตัิเกี่ยวกับการเขา้ท าประโยชน์ในที่ดิน (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2540 
ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม114 ตอนพิเศษ 51 ง. (2540, 25 มิถุนายน). หนา้ 27 

129 พระราชบญัญติัการจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511. ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ. เล่ม 85 ตอนที่ 
55. (2511, 19 มิถุนายน). หนา้ 59 
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สหกรณ์นิคม คือ สหกรณ์ภาคการเกษตรในรูปแบบหน่ึงที่มีการด าเนินการจดัสรร
ที่ดินท ากินให้ราษฎร การจดัสร้างปัจจยัพ้ืนท่ีฐาน และส่ิงอ านวยความสะดวกให้ผูท่ี้อยูอ่าศยัควบคู่ 
ไปกบัการเกษตร การส่งเสริมอาชีพ รวมทั้งกิจกรรมให้บริการสาธารณูปโภคแก่สมาชิก สหกรณ์นิคม 
มีงานหลกั 2 งาน คือ งานจดัท่ีดิน และงานจดัสหกรณ์130 

1) งานจดัที่ดิน เป็นงานที่โดยรัฐจดัหาที่ดินมาปรับปรุงสภาพ แลว้จดัสรรให้ราษฎร
ที่ประสบปัญหาขาดแคลนที่ดินท ากินไดเ้ขา้ไปท ากินและอยูอ่าศยั และท าส่ิงสาธารณูปโภคเพื่ออ านวย
ความสะดวกในการใชท้ี่ดินและที่อยูอ่าศยั เช่น ถนน แหล่งน ้า โรงเรียน สถานีอนามยั ตลาด ฯลฯ เป็นตน้ 
มีลกัษณะการจดัท าหมู่บา้นข้ึนมาหมู่บา้นหน่ึง โดยจะอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญตัิจดัที่ดิน
เพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 ในการด าเนินการ ซ่ึงก าหนดขั้นตอนในการด าเนินการโดยเร่ิมการจดัหา
ที่ดินมาจดัสรรให้กบัราษฎรท าการเกษตรโดยการจดัตั้งเป็นสหกรณ์ในรูปแบบต่างๆ คือ การจดัท่ีดิน
ในรูปของนิคมสหกรณ ์การจดัท่ีดินในรูปสหกรณ์การเช่าซ้ือท่ีดินจดัหาที่ดินแปลงใหญ่หรือแปลงเล็ก
แปลงน้อยท่ีติดต่อเป็นผืนเดียวกนัเพ่ือน ามาให้สหกรณ์ไดเ้ช่าหรือเช่าซ้ือตามก าลงัความสามารถ 
ของสมาชิกผูไ้ดร้ับจดัสรร การจดัท่ีดินลกัษณะน้ีอาศยัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยใ์นลกัษณะ
ของเช่าทรัพยห์รือเช่าซ้ือเป็นหลกัปฏิบติั และการจดัที่ดินในรูปสหกรณ์เช่าที่ดิน โดยการน าที่ดิน
ของรัฐมาจดัให้ราษฎรเช่า เช่น มาจากท่ีสงวนหวงห้ามของรัฐท่ีเป็นพ้ืนท่ีป่าเส่ือมโทรมทั้งในสภาพ
ที่เป็นป่าสงวนแห่งชาติ หรือป่าตามมติของคณะรัฐมนตรี (ป่าเตรียมการสงวน) ถูกราษฎรเขา้ไปบุกรุก
ท ากินจนเต็มพ้ืนท่ี และรัฐไม่สามารถฟ้ืนฟูสภาพป่าให้คงเดิมไดก้ารจดัท่ีดินลกัษณะน้ียงัคงตอ้ง
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 กรมส่งเสริมสหกรณ์จะเป็นผูพ้ิจารณา
ด าเนินการจดัที่ดินในรูปแบบต่างๆ ซ่ึงหลงัจากไดท้ี่ดินมาแลว้จะด าเนินการวางผงัปรับปรุงที่ดิน
และด าเนินการสร้างบริการสาธารณะตามผงัที่ก  าหนดไว ้ เช่น ถนน การชลประทาน โรงเรียน 
สถานีอนามยั และส ารวจแบ่งแปลงที่ดินเพื่อเตรียมไวจ้ดัสรรให้กบัราษฎร131 
 
 
 
 

 
130 สถาบนัวิชาการดา้นสหกรณ์. สหกรณ์นิคม. คน้คืน 15 พฤษภาคม 2564. จาก http://www.cai.ku.ac.th/  
131 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511มาตรา 6 ให้รัฐบาลมีอ  านาจจัดที่ดินของรัฐ 

เพื่อให้ประชาชน ได้มีที่ตั้ งเคหสถาน และประกอบอาชีพเป็นหลักแหล่งในที่ดินนั้ นโดย จัดตั้ งเป็นนิคมตาม
พระราชบญัญติัน้ี 

http://www.cai.ku.ac.th/
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หลงัจากไดท้ี่ดินด าเนินการจดัรูปแปลงที่ดินพร้อมส่ิงสาธารณูปโภคต่างๆ แลว้
จะตอ้งด าเนินการคดัเลือกประชาชนเขา้เป็นสมาชิกเพื่อรับการจดัสรรที่ดินโดยคณะกรรมการ
ซ่ึงแต่งตั้งตามมาตรา 34132 แห่ง พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 มีหน้าที่พิจารณา
คดัเลือกผูท้ี่จะเขา้เป็นสมาชิกนิคม โดยยึดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์เป็นผูก้  าหนด รวมทั้งให้มีการจดัตั้งสหกรณ์ข้ึนดว้ย คุณสมบติัโดยทัว่ไปของผูจ้ะเป็น
สมาชิกนิคมสหกรณ์นั้นตอ้งมีคุณสมบติัเป็นเกษตรกร บรรลุภาวะ และมีสัญชาติไทย, เป็นผูซ่ื้อสัตย์
สุจริต และมีความประพฤติดี, ขยนัขนัแข็งในการประกอบอาชีพ, ไม่เป็นบคุคลลม้ละลาย หรือมีหน้ีสิน
ลน้พน้ตวั, มีร่างกายสมบูรณ์ไม่เป็นบุคคลทุพพลภาพ หรือวิกลจริตจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ, 
ไม่มีที่ดินเป็นของตนเอง หรือมีเพียงเลก็นอ้ยไมพ่อแกก่ารครองชีพ และ ไม่เป็นสมาชิกนิคมสหกรณอ์ืน่ 
และสมคัรใจเป็นสมาชิก133 เมื่อไดค้ดัเลือกผูส้มคัรผูท้ี่มีคุณสมบติัเขา้เป็นสมาชิกนิคมสหกรณ์แลว้
จะประกาศรายช่ือผูผ้่านการคดัเลือกตามล าดบัคะแนนจากสูงไปหาต ่าตามจ านวนแปลงที่ดินที่สามารถ
จดัสรรให้สมาชิกนิคมสหกรณไ์ดโ้ดยกรมส่งเสริมสหกรณ์จะออกหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์
จากที่ดินตามที่พระราชบญัญัติจดัที่ดินเพ่ือครองชีพ พ.ศ. 2511 บญัญติัไว  ้โดยถือล าดบัก่อนหลัง
ดงัต่อไปน้ี134 

(1) มีหลักฐานเก่ียวกับสิทธิครอบครอง (ส.ค.1) อยู่ในเขตจัดนิคมสหกรณ์
และยินยอมเวนคืนท่ีดินให้แก่ทางราชการโดยไม่ขอรับเงินค่าชดเชยแต่อยา่งใด  

(2) บุคคลที่มีภมูิล  าเนาหรือถิ่นที่อยูอ่าศยัท ากินอยูใ่นที่ดินเขต จดันิคมสหกรณ์
ก่อนวนัประกาศรับสมคัรเขา้เป็นสมาชิกสหกรณ์  

(3) บุคคลที่มีภูมิล าเนาหรือถิ่นท่ีอยูอ่าศยัท ากินในทอ้งที่จดันิคมสหกรณ ์ 
(4) บุคคลซ่ึงส่วนราชการต่างๆ ส่งมา  

 
132 พระราชบญัญัติจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 มาตรา 34 เมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งนิคม

สหกรณ์แลว้ ให้มีคณะกรรมการข้ึนคณะหน่ึงประกอบด้วยประธานกรรมการและกรรมการอื่นอีกไม่นอ้ยกว่าสอง
คนแต่ไม่เกินแปดคนซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้ง มีหน้าที่พิจารณาคดัเลือกผูม้ีคุณสมบัติตาม มาตรา 35 ตามหลกัเกณฑ ์
และวิธีการที่รัฐมนตรีก าหนดเขา้เป็นสมาชิกนิคมสหกรณ์ และให้คณะกรรมการด าเนินการให้มีการก่อตั้งเป็น
สหกรณ์ตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ระเบียบการประชุมของคณะกรรมการให้เป็นไปตามที่อธิบดี กรมสหกรณ์
ที่ดินก าหนด 

133 พระราชบญัญติัจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 มาตรา 35 
134 ส านกังานสหกรณ์จงัหวดับุรีรัมย.์ สหกรณ์นิคม. คน้คืน 15 พฤษภาคม 2564.  

จาก https://web.cpd.go.th/buriram/index.php/knowledge-of-cooperatives/cooperative-type  

https://web.cpd.go.th/buriram/index.php/knowledge-of-cooperatives/cooperative-type
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(5) บุคคลซ่ึงเป็นทหารผ่านศึกหรืออาสาสมคัร  
(6) บุคคลอื่นนอกจากทีก่ล่าวไวใ้นขอ้ (1) - (5)  
เมื่อกรมส่งเสริมสหกรณ์จะออกหนังสือแสดงการท าประโยชน์ให้แก่สมาชิก

นิคมสหกรณโ์ดยน าเสนอต่อที่ประชุมคณะกรรมการด าเนินการที่เป็นสมาชิกอยู ่เมื่อไดร้ับอนุญาตแลว้ 
สมาชิกนิคมสหกรณ์ผูน้ั้นก็สามารถน าหลกัฐานดงักล่าวไปขอออกโฉนดที่ดิน หรือ หนงัสือรับรอง
การท าประโยชน์ (น.ส. 3)ไดแ้ต่อย่างไรก็ตามเมื่อได้รับโฉนดที่ดิน (น.ส.4) หรือหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ (น.ส. 3) พระราชบญัญติัจดัที่ดินเพ่ือครองชีพ พ.ศ. 2511 มาตรา 12บญัญติัไวว้่า
ภายใน 5 ปีนับแต่วนัที่ไดร้ับโฉนดที่ดินหรือ น.ส. 3 ผูไ้ดม้าซ่ึงที่ดินจะโอนที่ดินไปให้ผูอ้ื่นไม่ได้
นอกจากตกทอดทางมรดกหรือโอนไปยงัสหกรณ์ที่ดินที่ตนเป็นสมาชิกอยูแ่ละภายในก าหนดเวลา
ดงักล่าวท่ีดินนั้นไม่อยูใ่นความรับผิดชอบแห่งการบงัคบัคดีดว้ย135 

2) งานจดัสหกรณ์ เมื่อทางการไดอ้นุญาตให้ราษฎรที่ไดร้ับคดัเลือกเขา้ครอบครอง
ท าประโยชน์ที่ดินแลว้จะมกีารรวบรวมราษฎรที่ไดร้ับการจดัสรรท่ีดินในโครงการจดัตั้งเป็นสหกรณ์ 
และจดทะเบียนตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542136 เป็นประเภทสหกรณ์นิคม137 สหกรณ์นิคม
เป็นสหกรณ์ประเภทหน่ึงที่มีวตัถุประสงค์คลา้ยคลึงกบัสหกรณ์การเกษตรโดยมีการด าเนินธุรกิจ
ที่ให้บริการแก่สมาชิกคล้ายคลึงกันในด้านสินเชื่อ จ ัดหาปัจจัยการผลิตและส่ิงของที่จ  าเป็น 

 
135 พระราชบญัญติัจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511  

มาตรา 12 ภายในห้าปีนับแต่วนัที่ได้รับโฉนดที่ดินหรือหนังสือ รับรองการท าประโยชน์ในที่ดิน 
ผูไ้ด้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในที่ดินจะโอนที่ดินนั้นไปยงัผูอ้ื่นไม่ได้ นอกจากการตกทอดโดยทางมรดกหรือโอนไปยงัสหกรณ์ 
ที่ตนเป็นสมาชิกอยู่ แลว้แต่กรณีภายในก าหนดระยะเวลาตามวรรคหน่ึง ที่ดินนั้นไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบงัคบัคด ี

136 พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 มาตรา 33 สหกรณ์จะตั้งข้ึนได้โดยการจดทะเบียนตามพระราชบญัญติัน้ี 
และตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริมผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมของบรรดาสมาชิก โดยวิธีช่วยตนเอง
และช่วยเหลือซ่ึงกันและกันตามหลกัการสหกรณ์ และตอ้ง (1) มีกิจการร่วมกันตามประเภทของสหกรณ์ที่ขอ
จดทะเบียน (2) มีสมาชิกเป็นบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะ (3) มีทุนซ่ึงแบ่งเป็นหุ้นมีมูลค่าเท่าๆ กัน และสมาชิก
แต่ละคนจะตอ้งถือหุ้นอย่างนอ้ยหน่ึงหุ้นแต่ไม่เกินหน่ึงในห้าของหุ้นที่ช าระแลว้ทั้งหมด (4) มีสมาชิกซ่ึงมีคุณสมบติั
ตามที่ก าหนดในขอ้บงัคบัภายใตบ้ทบญัญตัิมาตรา 43 (9) ประเภทของสหกรณ์ที่จะรับจดทะเบียนให้ก าหนด
โดยกฎกระทรวง 

137 กฎกระทรวงก าหนดประเภทของสหกรณ์ที่จะรับจดทะเบียน พ.ศ. 2548 ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 122 
ตอนที่ 63 ก. (2548, 4 สิงหาคม). หน้า 1 ประเภทของสหกรณ์ที่จะรับจดทะเบียนมดีงัต่อไปน้ี (1) สหกรณ์การเกษตร 
(2) สหกรณ์ประมง (3) สหกรณ์นิคม (4) สหกรณ์ร้านคา้ (5) สหกรณ์บริการ (6) สหกรณ์ออมทรัพย ์(7) สหกรณ์
เครดติยูเน่ียน 
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การแปรรูปและส่งเสริมการเกษตร แต่มีส่วนที่แตกต่างกนั คือ เร่ืองที่ดิน เพราะสหกรณ์การเกษตร
มกัจดัตั้งในพ้ืนท่ีท่ีเกษตรกรมี่ที่ดินเป็นของตนเองอยู่แลว้ จะมีเกษตรกรที่เช่าท่ีดินผูอ้ื่นท ากินบา้ง
เป็นส่วนนอ้ย ส่วนในสหกรณ์นิคม รัฐเป็นเจา้ของท่ีดินในครั้งแรกแลว้จึงน าไปจดัสรรให้แก่เกษตรกร
ในภายหลงั เหตุท่ีรัฐสนบัสนุนให้มีการจดัตั้งสหกรณ์ข้ึนในนิคม เน่ืองจากรัฐมีความประสงคจ์ะส่งเสริม
ให้ราษฎรที่เขา้มาอยู่ในนิคมให้มีอาชีพทางการเกษตรที่มัน่คงและมีสถาบนัของตนเองในการ
เป็นส่ือกลางที่จะให้บริการดา้นความสะดวกต่างๆ แก่สมาชิกโดยมีรัฐเป็นพ่ีเลี้ยงช่วยสนบัสนุนส่งเสริม
ให้สหกรณ์นั้นด าเนินธุรกิจตามแผนงานและระเบียบขอ้บงัคบัโดยการให้ค าแนะน าและแกไ้ขขอ้บกพร่อง
เท่านั้น โดยจะมีสหกรณ์นิคมเป็นผูท้ี่อ  านวยประโยชน์ให้แก่สมาชิก โดยเป็นส่ือกลางในการขอรับ
หรือบริการต่างๆ จากรัฐบาล,เป็นส่ือกลางระหว่างรัฐบาลกบัสมาชิกสหกรณ์ในการปฏิบติัตามกฎหมาย 
เช่น เรียกเก็บเงนิ เพื่อช่วยทุนของรฐั, ให้เกษตรในนิคมมสีถาบนัของตนเอง ที่จะจดัท าบริการในดา้นต่าง  ๆ
เช่น การจดัหาสินเช่ือ, การรวมกนัซ้ือขาย การส่งเสริมการเกษตรและการฝึกอบรมซ่ึงเป็นการเสริมสร้าง
ให้เกิดระบบที่ดีในการจดัหาการผลิต การตลาด โดยสมาชิกของสหกรณ์นิคมเป็นเจา้ของ เป็นผูด้  าเนินการ 
และเป็นผูใ้ชป้ระโยชน์ซ่ึงจะท าให้สหกรณ์นิคมสามารถผนึกก าลงัประกอบอาชีพอยา่งมัน่คงมีรายได้
และมีฐานะความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน138 

สรุปได้ว่าในการจัดที่ดิน เพื่อการครองชีพตามพระราชบัญญัติการจัดที่ดิน
เพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 มีวตัถุประสงคแ์ละเจตนารมณ์ในการแกไ้ขปัญหาท่ีดินให้กบัเกษตรกร
ไดม้ีที่ดินท ากินเป็นของตนเองซ่ึงมีเจตนารมณ์เช่นเกี่ยวกนักบัพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยลกัษณะของการไดม้าซ่ึงที่ดินและ การน าท่ีดินมาจดันั้นมีลกัษณะๆ
ที่คลา้ยคลึงกนั แต่จะแตกต่างในเร่ืองของมาตรการในการคุม้ครองที่ดินของผูท้ี่ไดร้ับสิทธิในที่ดิน
ตามพระราชบญัญัติการจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 เมื่อไดก้รรมสิทธ์ิในที่ดินหรือสิทธิ
การครอบครองที่ดิน (น.ส.3) แลว้จะมีการก าหนดห้ามซ้ือขายท่ีดินนั้นเป็นระยะเวลา 5 ปี โดยก าหนดไว ้
คือ มาตรา 11 ภายใตบ้งัคบัแห่งมาตรา 26 และมาตรา 40 เมื่อสมาชิกนิคมไดท้ าประโยชน์ในที่ดินแลว้ 
และไดเ้ป็นสมาชิกนิคมมา เป็นเวลาเกินกว่าห้าปี ทั้งไดช้ าระเงินช่วยทุนที่รัฐบาลไดล้งไปตามมาตรา 10 
และช าระหน้ีเกี่ยวกบักิจการของนิคมให้แก่ทางราชการ เรียบร้อยแลว้ ให้ออกหนังสือแสดง
การท าประโยชน์ให้แก่ผูน้ั้น ผูไ้ดร้ับหนังสือแสดงการท าประโยชน์แลว้จะขอให้ออกโฉนดที่ดิน 
หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ส าหรับท่ีดินนั้นตามประมวลกฎหมายที่ดินได ้และมาตรา 12 
ภายในห้าปีนับแต่วนัที่ไดร้ับโฉนดที่ดินหรือหนังสือ รับรองการท าประโยชน์ในที่ดิน ผูไ้ดม้าซ่ึง

 
138 ส านกังานสหกรณ์จงัหวดับุรีรัมย.์ สหกรณ์นิคม. คน้คืน 15 พฤษภาคม 2564. 

https://web.cpd.go.th/buriram/index.php/knowledge-of-cooperatives/cooperative-type  

https://web.cpd.go.th/buriram/index.php/knowledge-of-cooperatives/cooperative-type
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กรรมสิทธ์ิในที่ดินจะโอนท่ีดินนั้น ไปยงัผูอ้ื่นไม่ได ้นอกจากการตกทอดโดยทางมรดกหรือโอน
ไปยงัสหกรณ์ ที่ตนเป็นสมาชิกอยู่ แลว้แต่กรณี ภายในก าหนดระยะเวลาตามวรรคหน่ึง ท่ีดินนั้น
ไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบงัคบัคดี แต่ในพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 มาตรการในการคุม้ครองที่ดินของผูท้ี่ไดร้บัสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปทีดิ่นเพื่อเกษตรกรรม
ตามมาตรา 39 ว่า “ที่ดินที่บุคคลไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก 
หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยงัผูอ้ื่นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม 
หรือโอนไปยงัสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพ่ือประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วิธีการและเงื่อนไขที่ก  าหนดในกฎกระทรวง” คือไม่ก าหนดระยะเวลา
ในการห้ามโอนที่ดินของผูท้ี่ไดร้ับสิทธิตามกฎหมายปฏิรูปที่ดินไวจ้ะมีการเปลี่ยนแปลงการถือครอง
ในที่ดินไดต่้อเมื่อผูร้ับสิทธิในที่ดินเสียชีวิตแลว้ให้ทายาทมารับมรดก หรือเป็นการโอนให้กบัสถาบนั
เกษตรกรหรือส านักงานการปฏิรูปที่ดินเท่านั้นไม่ได้ก าหนดระยะเวลาการห้ามโอนที่ดินไว ้
แต่เป็นการก าหนดห้ามโอนที่ดินที่ไดร้ับสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินไวต้ลอดชีวิต 
 

5. มาตรการคุ้มครองที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ของต่างประเทศ 

 
ในต่างประเทศ ไดม้ีการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินมาโดยไดม้ีการกระจายการถือครองที่ดิน

ให้กบัเกษตรกร ซ่ึงการปฏิรูปที่ดินในแต่ละประเทศจะแตกต่างกนัไป เช่น เกิดจากปัญหาการเช่านา
ผลผลิตตกต ่า การเก็บภาษีที่ไม่เป็นธรรม ความไม่เท่าเทียมหรือความเหลื่อมล ้าทางสังคมและเศรษฐกิจ 
ความไม่พึงพอใจในสภาพการถือครองที่ดินที่ไม่เป็นธรรม จึงไดม้ีการแนวคิดการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมในการแกไ้ขปัญหา เช่น สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ สาธารณรัฐสาธารณรฐัจีน (ไตห้วนั) 
สาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ โดยจะขอยกตวัอย่างของประเทศ ซ่ึงอยู่ในภูมิภาคอาเซียน เอเชีย
ตะวนัออกเฉียงใต ้คือ  สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ เพื่อเป็นกรณีศึกษากฎหมายดา้นการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมของต่างประเทศที่ยงัมีผลใชบ้งัคบัและมีการด าเนินการภายใตก้ฎหมายการปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมอยู่ในปัจจุบัน เน่ืองจากสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ มีลกัษณะภูมิอากาศ วิถีชีวิต 
และการประกอบเกษตรกรรมที่คลา้ยคลึงกบัประเทศไทย และ ประเทศสาธารณรัฐสาธารณรัฐจีน 
(ไตห้วนั) สาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ ซ่ึงเป็นประเทศที่มีการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
จนเกษตรกรไดร้ับสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมแลว้ซ่ึงปัจจุบนัไม่ไดม้ีการบงัคบั
ใชก้ฎหมายการปฏรูิปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแต่ไดม้กีารควบคุมการใชป้ระโยชน์ที่ดินที่ดินที่ไดร้ับสิทธิ
โดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยการออกกฎหมายมาบังคบัใช้ที่เก่ียวกบัการควบคุมดูแล
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การใชก้ารครอบครอง และการคุม้ครองที่ดินเพือ่เกษตรกรรม เพื่อจะไดใ้ชเ้ป็นแนวทางในการพิจารณา
ก าหนดแนวทางในการก ากบัดูแลการใชท้ี่ดินจากผูท้ี่รับสิทธิในที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ของประเทศไทยไดต่้อไป 

5.1 การปฏิรูปที่ดินในสาธารณรัฐฟิลปิปินส์ 
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ เป็นประเทศที่ประกอบไปด้วยหมู่เกาะมากมาย เคยเป็น

อาณานิคมของประเทศสเปน พ.ศ. 2064 (ค.ศ. 1521) และเป็นอาณานิคมของสหรัฐอเมริกา 
พ.ศ. 2441 (ค.ศ. 1898) ไดร้ับอิสรภาพ พ.ศ. 2489 (ค.ศ.1946) ซ่ึงสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ไดร้ับอิทธิพล
จากประเทศทั้ งสอง โดยสมัยที่ประเทศสเปนปกครองได้น าระบบการถือครองที่ดินที่เรียกว่า 
Encomienda139 มาใช้เพื่อเป็นการให้สิทธิแก่ข้าราชบริพารของพระมหากษัตริย์ หรือรางวลั
แก่ทหารหรือชาวสเปนที่ปฏิบัติหน้าท่ีดว้ยความจงรักภักดี โดยไม่จ  ากดัเน้ือที่ และมีสิทธิเก็บกิน
ถึงสองชั่วอายุคน  140เกษตรกรของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ได้รับผลกระทบอย่างมากจากระบบ 
Encomienda เน่ืองจากระบบดงักล่าวท าให้ที่ดินของเกษตรกรมีจ านวนลดน้อยลง ท าให้เกษตรกร 
ส่วนใหญ่ตอ้งเช่าท่ีดินจากเจา้ของที่ดินเหล่านั้นโดยผูเ้ช่าตอ้งจ่ายค่าเช่าดว้ยเงินหรือผลผลิตของตน
ประมาณคร่ึงหน่ึงของผลผลิตที่ไดร้ับ ท าให้เกษตรกรยากจนและมีหน้ีสินมากข้ึน ปัญหาเหล่าน้ี
เป็นที่ส าคัญที่ท าให้เกิดการกบฏของประชาชนทั่วไปใน พ.ศ. 2439 (ค.ศ. 1896) แต่ปัญหาเร่ือง
การถือครองที่ดินก็มิได้ส้ินสุดลงเพราะยงัคงมีการปฏิวติัต่อสู้กันของประชาชนอีกหลายครั้ ง
อันเก่ียวเน่ืองกบัปัญหาการถือครองที่ดิน 
 
 
 
 
 

 
139 ระบบ “Ecomienda” แบ่งเป็น 3 ประเภท คือ (1) ที่ดินส่วนพระมหากษตัริย ์ผลประโยชน์ที่ไดรัับให้

เป็นทรัพยสิ์นของกษตัริย ์โดยส่งเขา้บญัชีทอ้งพระคลงั (2) ที่ดินของสงฆ ์ผลประโยชน์ที่ไดรั้บให้เก็บเพื่อการบ ารุงวดั 
หรือสอนศาสนาที่ปกครองทีดิ่นนั้น  ๆ(3) ที่ดินส่วนบุคคล ซ่ึงไดแ้ก่ขา้ราชการและพลเรือนชาวสเปน โดยผลประโยชน์
ที่ไดรั้บถือเป็นผลประโยชน์ส่วนบุคคล 

140 สมชาย ธรรมสุทธิวฒัน์ และคณะ. แนวทางของกฎหมายในการน าสิทธิในที่ดิน ส.ป.ก. ไปใช้เพ่ือ
เป็นหลักประกันในการกู้ ยืม: ศึกษาในเขตพืน้ที่จังหวัดเชียงราย พะเยา ตาก และก าแพงเพชร. รายงานวิจยัฉบบัสมบูรณ์. 
เชียงราย: มหาวิทยาลยัแม่ฟ้าหลวง. 2548. หนา้ 37 
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การปฏิรูปที่ดินของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ถูกก าหนดให้เป็นนโยบายส าค ัญ
โดยก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ มาตรา 14 ที่ก  าหนดว่ารัฐด าเนินแผนการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยปลดปลอ่ยผูเ้ช่าให้พน้จากภาระผกูมดัในที่ดินและการด าเนินการให้ส าเร็จ
ตามเป้าหมายที่แถลงไวใ้นรัฐธรรมนูญ ด าเนินการโดยมีลกัษณะ ดงัน้ี141 

1) สภาการปฏิรูปที่ดินแห่งชาติ จดัตั้งสภาการปฏิรูปที่ดินแห่งชาติ (National Land 
Reform Council) ข้ึนใน พ.ศ. 2506 (ค.ศ.1963) ต่อมาไดเ้ปลี่ยนเป็นกระทรวงการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม (Department of Agrarian Reform) โดยรัฐบัญญัติ ฉบบัที่ 6389 ท าหน้าที่ในการ
ก าหนดนโยบายและด าเนินการปฏิรูปทีดิ่นโดยจดัแบ่งผลประโยชน์ระหว่างเจา้ของที่ดินและเกษตรกร
ผูเ้ช่าที่ดินให้เป็นไปอย่างยุติธรรม โดยก าหนดให้เกษตรกรผูเ้ช่าที่ดินเป็นเจา้ของที่ดินไดช้ าระ
ค่าเช่าซ้ือท่ีดิน 25 ปี และก าหนดมาตรการส่งเสริมให้เกษตรกรสามารถเพ่ิมผลผลิตให้มากข้ึน  

2) นิคมเกษตรกรรม มีการจดัสร้างนิคมสร้างตนเอง โดยรัฐจดัสร้างสาธารณูปโภค
และโครงสร้างพ้ืนฐานเท่าที่จ  าเป็นและให้มีการแบ่งที่ดินบางส่วนไวเ้ป็นชุมชนส าหรับการอยูอ่าศยั 
และอีกส่วนไวท้ าการเกษตรผูเ้ป็นสมาชิกของนิคม 

3) รัฐบาลสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ออกกฎหมายการถือครองที่ดินเกษตรกรรมข้ึน 
พ.ศ. 2497 (ค.ศ. 1954) (Agricultural Tenancy Act) โดยรัฐบาลจะด าเนินการซ้ือท่ีดินของเอกชน
มาจ าหน่ายให้แก่เกษตรกรท่ีไมม่ีท่ีดินท ากินโดยให้เกษตรกรผ่อนช าระค่าเช่าที่ดินไดใ้นระยะเวลานาน 
โดยก าหนดให้มีการจดัตั้งคณะกรรมการควบคุมการเช่า จดัตั้งศาลเกี่ยวกบัที่ดินเกษตรกรรม 
(Court of Agrarian Relation) ก าหนดอ านาจศาลให้มีอ านาจพิจารณาคดีเกี่ยวกบัการเช่าที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมเพ่ือช่วยเหลือผูเ้ช่าท่ีดินจากการเอารัดเอาเปรียบของเจา้ของที่ดิน 

4) การปฏรูิปทีดิ่นในช่วงประธานาธิบดีเฟอร์ดินนั มากอส ประกาศใชก้ฎอยัการศึก 
พ.ศ. 2515 (ค.ศ. 1972) มีผลให้การปฏิรูปที่ดินเป็นนโยบายเร่งด่วนจึงมีการประกาศใช้กฤษฎีกา
เก่ียวกบัการปฏิรูปที่ดิน พ.ศ. 2499 (ค.ศ. 1956) เพื่อให้การปฏิรูปที่ดินประสบความส าเร็จต่อมา
ไดม้ีการยกเลิกและออกกฎหมายทีเ่ก่ียวกบัการปฏรูิปทีดิ่นเพ่ือเกษตรกรรมข้ึนหลายฉบบัและยกเลิกไป
จนปัจจุบนัโดยออกกฤษฎีกา ฉบบัที่ 27 ข้ึนบงัคบัใช้ โดยวิธีการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไว้
สรุปไดว้่า ให้รัฐสามารถบงัคบัซ้ือท่ีดินจากเจา้ของที่ดินรายใหญ่แลว้น ามาจดัสรรให้เกษตรกร
ที่ไม่มีที่ดินท ากินเช่าซ้ือ โดยกระทรวงการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจะตรวจสอบที่ดินว่ามีผูใ้ด
เป็นเจา้ของที่ดินและใครเป็นผูเ้ช่าที่ดินมเีน้ือท่ีในการท าประโยชนเ์ท่าไร แลว้พิจารณาว่าจะซ้ือที่ดิน

 
141 สีดา เจตีร์. ฟิลิปปินส์กับการปฏิรูปที่ดิน. ใน ณรงคสิ์นสวสัดิ์  (บรรณาธิการ), การปฏิรูปที่ดิน.

กรุงเทพฯ: แพร่พิทยา. 2519. หนา้ 132-135 
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หรือเวนคืนที่ดิน จากเจา้ของที่ดิน เพื่อน ามาจดัสรรให้กบัเกษตรกรโดยการคดัเลือกจากผูท้ี่มีคณุสมบติั
ทีห่น่วยงานรัฐพิจารณาตรวจสอบ และรัฐจะออกใบรับรองสิทธิให้ ผูร้ับจดัสรรที่ดินจะตอ้งท าประโยชน์
ในที่ดินดว้ยตนเอง เมื่อเกษตรกรท าประโยชน์ตามเวลาและเงื่อนไขที่ก  าหนดพร้อมกบัเมื่อช าระราคา
ค่าเช่าซ้ือที่ดินครบถว้นแลว้ เกษตรกรจะไดร้ับกรรมสิทธ์ิในทีดิ่น 

ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1972-2014 กรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจัดสรรที่ดินแล้ว
ประมาณ 4.6 ลา้นเฮกตาร์ โดยร้อยละ 45 ของที่ดินที่น ามาจดัสรรเป็นที่ดินของรฐั และอีกร้อยละ 18 
ของที่ดินที่น ามาจดัสรรเป็นที่ดินที่ไดม้าโดยสมคัรใจ (การโอนโดยสมคัรใจหรือขายให้โดยสมคัรใจ) 
ส่วนทีดิ่นของเอกชนที่รฐัยึดคืนจากเอกชนแลว้น ามาจดัสรรมีเพียงร้อยละ 20 ประกอบดว้ยทีดิ่นปลูกขา้ว
และขา้วโพดที่ไดม้าตามค าสั่งประธานาธิบดีที่ 27 คิดเป็นร้อยละ 13 ของที่ดินที่น ามาจดัสรร 
และที่ดินที่ยึดจากเจา้ของที่ดินคิดเป็นร้อยละ 7 ของที่ดินที่น ามาจดัสรร การปฏรูิปทีดิ่นเพื่อเกษตรกรรม
ของฟิลิปปินส์ภายใตพ้ระราชบญัญตัิประมวลกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
(RA 3844) ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญติัประมวลกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปเกษตรกรรม 
(RA 6389) ยงัไม่ประสบความส าเร็จเท่าที่ควร รัฐบาลฟิลิปปินส์จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปเกษตรกรรมที่ครอบคลุม (Comprehensive Agrarian Reform Law of 1988 (RA 6657)) 
ข้ึนอีกฉบบัหน่ึงในปี ค.ศ. 1988 เพ่ือก าหนดหลกัการเก่ียวกบัการบริหารจดัการดา้นการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม โดยมีเจตนารมณ์เพื่อสนบัสนุนนโยบายของรัฐที่จะด าเนินโครงการปฏิรูปการเกษตร
ที่ครอบคลุม (Comprehensive Agrarian Reform Program (CARP)) ซ่ึงโครงการดงักลา่วมีวตัถุประสงค์
ทีจ่ะส่งเสริมสวสัดิการของเกษตรกรและคนงานในฟาร์มซ่ึงไร้ที่ดินท ากินให้สามารถครอบครองที่ดิน
เพ่ือท าการเกษตรกรรมได ้รวมทั้งเป็นการส่งเสริมการเป็นเจา้ของฟาร์มขนาดเศรษฐกิจซ่ึงเป็นพ้ืนฐาน
เกษตรกรรมของประเทศฟิลิปปินส์ เพื่อพฒันาชนบทและขบัเคลื่อนอุตสาหกรรมของประเทศ
ให้พฒันายิ่งข้ึน142 โดยก าหนดการควบคุมที่ดินที่ไดม้าตามกฎหมายน้ีจะไม่สามารถขายโอน
หรือส่งมอบท่ีดินให้แก่บุคคลอื่นไดภ้ายในระยะเวลา ๑๐ ปี เวน้แต่การส่งมอบที่มีลกัษณะเป็นมรดก
ตกทอดท่ีให้แก่ทายาท การส่งมอบให้แก่รัฐบาล หรือการส่งมอบให้แก่ธนาคารท่ีดิน143 
 
 

 
142 รายงานฉบบัสมบูรณ์ (Final Report) โครงการ ศึกษาปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรมและประชาชน เสนอส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เล่ม 1 จดัท าโดยมูลนิธิสถาบนัวิจยั
กฎหมาย หนา้ 149 

143 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 153 
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สรุปไดว้่าสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ เป็นประเทศเกษตรกรรมประชากร ร้อยละ 60 
ประกอบอาชีพเกษตรกร มีระบบเศรษฐกิจที่คลา้ยคลึงกบัไทย แต่มีสภาพภูมิประเทศที่เป็นหมู่เกาะ
ท าให้พ้ืนที่เพาะปลูกมีน้อย ส่วนใหญ่จะอยู่บริเวณที่ราบต ่าและเนินเขาที่ปรับให้เป็นขั้นบันได 
ประเทศฟิลิปปินส์ ไดบ้ญัญติักฎหมายที่เก่ียวกบัการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมข้ึนมาโดยก าหนด
หลกัเกณฑก์ารจดัที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยให้รัฐสามารถบงัคบัซ้ือท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินรายใหญ่แลว้
น ามาจดัสรรให้เกษตรกรที่ไม่มีท่ีดินท ากินเช่าซ้ือ โดยกระทรวงการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
จะตรวจสอบที่ดินว่ามีผูใ้ดเป็นเจา้ของที่ดินและใครเป็นผูเ้ช่าท่ีดินมีเน้ือท่ีในการท าประโยชน์เท่าไร 
แลว้พิจารณาว่าจะซ้ือที่ดินหรือเวนคืนที่ดิน จากเจา้ของที่ดิน เพื่อน ามาจดัสรรให้กบัเกษตรกร
โดยการคดัเลือกจากผูท้ี่มคีุณสมบติัที่หน่วยงานรัฐพิจารณาตรวจสอบ และรัฐจะออกใบรับรองสิทธิ
ให้ผูร้ับจดัสรรที่ดินจะต้องท าประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเอง เมื่อเกษตรกรท าประโยชน์ตามเวลา
และเงื่อนไขที่ก  าหนดพร้อมกบักบัช าระราคาค่าเช่าซ้ือที่ดินครบถว้นแลว้ เกษตรกรจะไดร้ับกรรมสิทธ์ิ
ในที่ดิน และมีการการจดัรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อท าให้การใชท้ี่ดินของเกษตรกรมีประสิทธิภาพ
และสร้างผลผลิตไดม้าก โดยการจดัท าระบบชลประทาน ท าถนน และระบบสาธารณูปโภค ต่างๆ 
ที่เหมาะสมให้กบัเจา้ของที่ดิน รวมถึงไดจ้ดัตั้งธนาคารทีดิ่น มีหนา้ท่ีเป็นผูช้  าระค่าท่ีดินให้แก่เจา้ของ
ที่ดินท่ีรัฐซ้ือหรือเวนคืนเพื่อน ามาขายต่อให้แก่เกษตรกรท่ีตอ้งการที่ดินและเป็นแหล่งทุนให้กบัเกษตรกร
เพ่ือกูย้ืมไปใช้ในการลงทุนท าการเกษตร และจดัหาแหล่งเงินทุนในโครงการปฏิรูปที่ดิน ซ่ึงเป็น
หน่วยงานหน่ึงของกระทรวงการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

ประเทศไทยไดน้ าแบบอย่างในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศฟิลิปปินส์ 
บางส่วนมาปรับใชเ้พื่อตราเป็นกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย เน่ืองจาก
กฎหมายกฎหมายดา้นการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์นั้น มีความชดัเจน
และมีแนวทางการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมอยา่งเป็นระบบ ทั้งในเร่ืองการปรับปรุงระบบการเช่า
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมใหม่การก าหนดให้มีการจ าแนกและส ารวจศกัยภาพของที่ดิน การจดัซ้ือท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรมของเอกชน การจดัตั้งหน่วยงานเพ่ือรบัผดิชอบดา้นท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเป็นการเฉพาะ 
และการก าหนดให้มีธนาคารที่ดินเพื่อให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่เกษตรกรในการจดัซ้ือ
หรือจดัหาท่ีดินเพื่อน ามาปฏิรูปที่ดินและให้เกษตรกรที่ประสงคท์ี่รับการ จดัท่ีดินมีแหล่งทุน 

รัฐบญัญติั ฉบบัที่ 6657 กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแห่งสาธารณรัฐ
ฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1988 (REPUBLIC ACT NO. 6657 COMPREHENSIVE AGRARIAN REFORM 
LAW OF 1988)  
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มาตรา 27144 การโอนที่ดินที่ไดร้ับมอบ ~ ที่ดินที่ไดร้ับโดยผูร้ับผลประโยชน์
ตามรัฐบญัญติัน้ีไม่สามารถขาย โอนหรือโอนกรรมสิทธ์ิ เวน้แต่ผ่านการโอนกรรมสิทธ์ิทางสายเลือด
หรือให้แก่รัฐบาลหรือให้แก่ธนาคารท่ีดินแห่งฟิลิปปินส์ หรือผูไ้ดร้บัผลประโยชน์อื่น  ๆเป็นระยะเวลาสิบ 
(10) ปีให้บุตรหรือคู่สมรสของผูโ้อนมสิีทธิที่จะซ้ือที่ดินคืนจากรัฐหรือจากธนาคารที่ดินแห่งฟิลิปปินส์
ภายในระยะเวลาสอง (2) ปีให้ธนาคารที่ดินแห่งฟิลิปปินส์ออกหนงัสือแจง้ต่อคณะกรรมการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแห่งบารังไกย ์ในบารังไกยซ่ึ์งเป็นท่ีตั้งของท่ีดินให้ทราบล่วงหนา้ถึงความพร้อม
ของที่ดินดงักล่าว และให้คณะกรรมการประสานงานที่ดิน เพื่อเกษตรกรรมประจ าจงัหวดัตามที่ระบุไว้
ในท่ีน้ีไดร้ับหนงัสือแจง้นั้นจากคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแห่งบารังไกยด์ว้ย 

หากที่ดินยงัไม่ไดร้ับการช าระอย่างเต็มที่โดยผูร้ับผลประโยชน์อาจโอนหรือโอน
กรรมสิทธ์ิในที่ดินโดยไดร้ับความเห็นชอบล่วงหนา้จากกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม แก่ทายาท
ของผูร้ับผลประโยชน์หรือผูร้ับผลประโยชน์อื่นๆ ซ่ึงเป็นไปตามเงื่อนไขส าหรับการโอนหรือโอน
กรรมสิทธ์ิดงักล่าวให้เพาะปลูกในที่ดินนั้นดว้ยตนเองไดห้ากเกิดความลม้เหลวในการปฏิบติัตามน้ี
ให้โอนท่ีดินแก่ธนาคารทีดิ่นแห่งฟิลิปปินส์ซ่ึงจะตอ้งแจง้ให้ทราบถึงความพร้อมของที่ดินในลกัษณะ
ทีร่ะบุไวใ้นวรรคก่อนโดยทนัที 
 

 
144 รัฐบญัญตัิ ฉบบัที่ 6657 กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ 

ค.ศ. 1988 (The Comprehensive Agrarian Reform Law of 1988) โดยนายสุทธิวฒัน์  แสงไทยทวีพร กลุ่มความร่วมมือ
ระหว่างประเทศ ส านกัวิชาการและแผนงาน ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. หนา้ 16 

SEC. 27. Transferability of Awarded Lands. ~ Lands acquired by beneficiaries under this Act may not 
be sold, transferred or conveyed except through hereditary succession, or to thegovernment, or to the LBP, or to 
other qualified beneficiaries for a period of ten (10) years:Provided, however, That the children or the spouse of the 
transferor shall have a righttorepurchase the land from the government or LBP within a period of two (2) years. 
Due noticeof the availability of the land shall be given by the LBP to the Barangay Agrarian Reform Committee 
(BARC) of the barangay where the land is situated. The Provincial Agrarian Coordinating Committee (PARCCOM), as 
herein provided, shall, in turn, be given due notice thereof by the BARC. If the land has not yet been fully paid by 
the beneficiary, the right to the land may be transferred or conveyed, with prior approval of the DAR, to any heir of 
the beneficiary or to any other beneficiary who, as a condition for such transfer or conveyance, shall cultivate the land 
himself. Failing compliance herewith, the land shall be transferred to the LBP which shall give due notice of the 
availability of the land in the manner specified in the immediately preceding paragraph. 

In the event of such transfer to the LBP, the latter shall compensate the beneficiary in one lump sum for 
the amounts the latter has already paid, together with the value of improvements he has made on the land. 
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ในกรณีท่ีมีการโอนท่ีดินให้แก่ธนาคารท่ีดินแห่งฟิลิปปินส์ฝ่ายหลงัจะตอ้งชดเชย
ผูร้ับผลประโยชนด์ว้ยเงินกอ้นครั้ งเดียวส าหรับจ านวนเงนิท่ีจ่ายไปแลว้ พร้อมดว้ยมูลค่าของการปรับปรุง
ที่ตนไดท้ าบนที่ดินดงักล่าว 

ตามบทบัญญติักฎหมายรัฐบญัญัติ ฉบับที่ 6657 กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1988 มาตรา 27 เห็นไดว้่าบุคคลที่ไดร้ับสิทธิในที่ดิน
โดยการปฏิรูปท่ีดินนั้นจะโอน หรือขายให้กบับุคคลอื่นไม่ไดเ้วน้แต่ เป็นการโอนให้กบัทายาทสายเลือด 
หรือให้แก่รัฐบาลหรือให้แก่ธนาคารที่ดินแห่งฟิลิปปินส์ หรือผูไ้ดร้บัผลประโยชน์อื่น  ๆเป็นระยะเวลาสิบ 
ซ่ึงเมื่อเปรียบเทียบกับพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 
ของประเทศไทยแล้วจะเป็นการบัญญติัห้ามโอนตลอดชีวิต และรับสิทธิต่อเน่ืองจากผูท้ี่รับสิทธิ
โดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดก้็ต่อเมื่อผูท้ี่รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเสียชีวิตเท่านั้น 
ถึงจะมีการเปลี่ยนแปลงการถือครองได ้แต่ในระหว่างมีชีวิตจะโอนกรรมสิทธ์ิในที่ดินของบุคคล
ที่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินไดโ้ดยโอนให้กบัสถาบนัเกษตรกร หรือโอนให้กับ ส านักงาน
การปฏิรูปที่ดินเท่านั้น แต่จะโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธินั้นจะท าได้ต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไข
และหลักเกณฑ์ ที่ก  าหนดไวใ้นกฎกระทรวง แต่ในรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 6657 กฎหมายว่าด้วย
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1988 มาตรา 27 นั้นมีการก าหนดไว้
ชดัเจนในกฎหมายเลยว่าใครที่สามารถรับโอนสิทธิในที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมได ้และในกฎหมายยงัมีลกัษณะผ่อนปรนที่ไม่ได้เป็นการบังคับจนไม่สามารถ
ด าเนินการใด  ๆได ้เพราะจนสุดทา้ยเมือ่ผูร้บัสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์
ไม่ประสงคท์ี่จะรับสิทธิในที่ดินก็ให้คืนที่ดินไปที่ธนาคารที่ดินโดยธนาคารที่ดินจะจ่ายค่าชดเชยคืนให้ 
แต่ตามที่พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 บญัญติัขอ้ห้ามไว้
จนไม่สามารถด าเนินการใดๆ ได ้ซ่ึงเป็นปัญหาในขอ้กฎหมายที่ไม่สามารถออกกฎกระทรวง 
เพือ่ก าหนดแนวทางวธีิการรับมรดกสิทธิในที่ดินบุคคลคลผูท้ี่รบัสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
และท าให้เป็นปัญหาในทางปฏิบตัิที่เจา้หน้าที่ผูร้ับผิดชอบในการจดทะเบียนการเปลี่ยนแปลง
การถือครองที่ดินไดเ้น่ืองจากไม่มีกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑใ์นการด าเนินการ 

5.2 การปฏิรูปที่ดินเพือ่เกษตรกรรมของสาธารณรัฐประชาชนจีน (ไต้หวัน) 
การปฏิรูปที่ดินของไต้หวนั  เกิดข้ึนจากปัจจ ัยทางการเมืองในช่วงคร่ึงแรก

ของศตวรรษ ที่ 20 ซ่ึงในช่วงปี ค.ศ. 1898 จนส้ินสุดสงครามโลก ครั้ งท่ีสอง เกาะไตห้วนัอยูภ่ายใต้
อาณานิคมของประเทศญี่ปุ่ น ซ่ึงประเทศญี่ปุ่ นไดว้างรากฐานการพฒันาแหล่งน ้ าและสร้างกลไก
วิธีการในการปรับปรุงการผลิตขา้วและออ้ย ท าให้การปฏิรูปที่ดินของไตห้วนัประสบความส าเร็จ
และในช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1898 - 1904 รัฐบาลญี่ปุ่ นได้ส ารวจที่ราบภาคตะวนัตก เป็นครั้ งแรก
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เป็นส่ิงส าคญัของการวางรากฐานในการจดทะเบียนที่ดิน และเป็นขอ้มูลการถือครองที่ดินที่ชดัเจน
และน่าเช่ือถือให้แก่รัฐก่อนท่ีจะมีการปฏิรูปที่ดิน โดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไตห้วนั
แบ่งออกไดเ้ป็น 3 ระยะ145 กล่าวโดยสรุปได ้คือ 

ระยะที่ 1 ค.ศ. 1946-1982 เป็นการก าหนดนโยบายดา้นการเกษตรของรัฐบาล 
โดยผลิตผลทางการเกษตรจะมุ่งเน้นการผลิตเพ่ือการบริโภคภายในประเทศที่เพียงพอ นโยบาย
ดา้นที่ดินเพ่ือการเกษตรมุ่งเนน้ไปที่การท าให้ที่ดินทางการเกษตรมีเกษตรกรเป็นเจา้ของ (Farming 
Land Owned by Farmers) และที่ดินต้องใช้ประโยชน์เพ่ือธุรกิจการเกษตร (Farming Land Used 
for Farming business) เท่านั้น 

ระยะที่ 2 ค.ศ. 1983-2008 มีการปรับเปลี่ยนนโยบายจากเดิมโดยมาส่งเสริมธุรกิจ
ดว้ยการบริหารจดัการท่ีล ้าหนา้เขา้มาใชใ้นการท าการเกษตร รวมทั้งแกไ้ขนโยบายดา้นการก าหนด 
ค่าเช่าที่ดินทางการเกษตรจากเดิมก าหนดไม่ให้เกินร้อยละ 37.5 เป็นการให้ผูเ้ช่าและผูใ้ห้เช่าเจรจา
ต่อรองค่าเช่าได ้ซ่ึงการด าเนินการนโยบายน้ีไดม้ีการก าหนดคุณสมบติัของผูถ้ือกรรมสิทธ์ิในที่ดิน
ทางการเกษตรโดยให้สามารถซ้ือขายได้และตกทอดเป็นมรดกได้แต่ต้องใช้เพื่อการท าธุรกิจ
ทางการเกษตร, การจ ากดัการแบ่งแยกที่ดินหรือการแบ่งโซนที่ดินใหม่หรือการแบ่งส่วนที่ดิน
เพื่อใช้ร่วมกนั เวน้แต่การแบ่งส่วน, การพฒันาท่ีดินทางการเกษตรโดยพิจารณาศักยภาพของที่ดิน
โดยการวางแผนผงัที่ดิน จดัแบ่งโซนที่ดินใหม่ และการก าหนดสิทธิประโยชน์ทางภาษีโดยการ
พกัช าระค่าภาษี เช่น ภาษีทรัพยสิ์น ภาษีโอน ภาษีมรดก ภาษีของขวญั และภาษีมูลค่าเพ่ิมท่ีดิน  

ระยะที่ 3 ค.ศ. 2009 เป็นต้นมา นโยบายด้านการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
มุ่งเน้นการพึ่งพาตนเองได้ (self-sufficient) ในระดบัโลกมุ่งเน้นที่การคุม้ครองที่ดินที่มีคุณภาพสูง 
(premium land) และส่ิงแวดล้อม (associated environment) การส่งเสริมการด าเนินงานท่ีย ัง่ยืน
โดยการวางแผนเก่ียวกับศักยภาพของที่ดิน การสงวนเขตการผลิต (production zones) ในพ้ืนท่ี
เกษตรกรรมที่มีคุณภาพสูง การสนับสนุนบริการด้านการท าสัญญาที่ดิน (land contract service) 
การบริหารจดัการ และดูแลที่ดินเพื่อเกษตรกรรม การสร้างความเขา้ใจเก่ียวกบัการใช้ ประโยชน์
ในที่ดินแต่ละช่วงเวลา การจ าแนกประเภทที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่เหมาะสม และการพฒันาวางแผน 
การลงทุนในที่ดินที่มีคุณภาพสูง 
 

 
145 รายงานฉบบัสมบูรณ์ (Final Report) โครงการ ศึกษาปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรมและประชาชน เสนอส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เล่ม 1 จดัท าโดยมูลนิธิสถาบนัวิจยั
กฎหมาย. หนา้ 163-165 
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หลงัจากที่ไตห้วนัมีด าเดินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรกรรมประสบผลส าเร็จ
และเกษตรกรไดร้ับสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินแลว้ ไตห้วนัไดอ้อกกฎหมายว่าดว้ยความเท่าเทียม
แห่งสิทธ์ิในที่ดิน (The Equalization of Land Rights Act 1988) เพื่อใช้ในการควบคุการใช้ที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม โดยไม่ไดจ้  ากดัสิทธิในการโอนขายที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ผูท้ี่ไดร้ับสิทธิในที่ดิน
จะโอน หรือขายให้แก่บุคคลใดก็ได ้แต่มีเงื่อนไขว่าผูท้ี่รับสิทธิในที่ดินจะตอ้งเป็นเกษตรกร และใช้
พ้ืนท่ีในการประกอบการเกษตรกร และมีมาตรการทางดา้นภาษีเขา้มาควบคุมหากโอนหรือการบริจาค
ที่ดินระหว่างคู่สมรสจะไดร้บัการยกเวน้ภาษีมูลค่าเพ่ิมของที่ดิน แต่การค านวณส่วนเพ่ิมของราคาท่ีดิน
ให้ใช ้“มูลค่าที่ดินที่ประเมินไวแ้ต่เดิม” หรือ “มูลค่าท่ีดินเมื่อโอนครั้ งสุดทา้ย” ก่อนการบริจาคท่ีดิน
ครั้ งแรกเพ่ือเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมท่ีดินเมื่อโอนที่ดินให้กบับุคคลที่สาม ตาม มาตรา 35-2 กฎหมายว่าดว้ย
ความเท่าเทียมแห่งสิทธ์ิในที่ดิน146 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
146 The Equalization of Land Rights Act 1988 

Article 35-2 The donation of land between spouses shall be exempted from the land value increment tax. 
But the calculation of land value increments shall adopt “the value of land originally assessed” or “the value of 
land at the penultimate transfer”, before the first donation of the land for the levy of land value increment tax, 
when the land is transferred to the third party. 
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กฎหมายว่าดว้ยความเท่าเทียมแห่งสิทธ์ิในที่ดิน (The Equalization of Land Rights 
Act 1988 ) มาตรา 3147 ก าหนดค าจ ากดัความของค าท่ีอา้งถึงในพระราชบญัญติัน้ีโดยแสดงให้เห็นถึง
การแบ่งโซนการใชท้ี่ดินโดยการวางผงัเมอืง เป็นที่ดินในเมือง ที่ดินนอกเมอืง และที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
และมีการก าหนดว่าท่ีดินเกษตรกรรมจะใชด้ าเนินการเฉพาะทีเ่ก่ียวขอ้งกบัการเกษตรกร และด าเนิน
กิจการอื่นไดแ้ต่ตอ้งเป็นกิจการที่เก่ียวกบัการเกษตรกร เช่นการปลูกโรงเรือน ท าถนนเพื่อใชล้ าเลียง
พืชผลทางการเกษตร การจดัสร้างทีอ่ยูอ่าศยั และมีการก าหนดประเภทกิจการส าหรับพ้ืนท่ีไม่เหมาะสม
ในการท าการเกษตรไว ้เช่นการท าเหมืองแร่ การท าโรงงานอุตสาหกรรม 

 
147 The Equalization of Land Rights Act 1988  

Article 3 The definitions of the terms referred to in this Act are as follows: 
1. Urban land shall denote all lands within the boundaries of urban planning areas that have been 

designated according to law. 
2. Non-urban land shall denote all categories of lands not belonging to urban land. 
3. Agricultural land shall denote that land, both urban and non-urban, located in the agricultural zone or 

protection zone, and used for the following purposes according to laws: 
(1) Land used for agricultural cultivation, forestation, fish culture, pasture and conservation. 
(2) Land used for buildings, drying grounds, farm roads, irrigation and drainage systems as related to 

agricultural management. 
(3) Land, owned by farmers groups or cooperative farms, directly used for warehouses for 

agricultural purposes, refrigerator chambers or ice pits, agricultural machinery centers, silkworm cultivation fields, 
goods assembling fields, examination fields etc. 

4. Industrial land shall denote those lands designated for industrial zones according to laws and lands 
permitted by the government for industrial use or for factories. 

5. Mining land shall denote the surface of those lands de facto used for mining industry. 
6. Owner-occupied residential land shall denote the land that shall be the place where the landowner or 

his spouse or his direct blood relative’s domicile is located and residence has been so registered, and not used for 
rent or business use. 

7. Vacant land shall denote the land which has not been used for the purpose of construction according to 
law in places where roads, sewers, electricity and water supply (in cases where the water system exists) are 
available. Or if there are constructional improvements on the land, both private land and public land not used for 
public construction purpose, but the value of the constructional improvements is less than 10 per cent of the declared value 
of the building site, and the Special Municipal Government or the County / City government certifies that it can be 
used for additional building, reconstruction or renewal, then the land shall be regarded as vacant land 
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จากบทบญัญติัดงักล่าวเห็นไดว้่ากฎหมายว่าดว้ยความเท่าเทียมแห่งสิทธ์ิในที่ดิน 
(The Equalization of Land Rights Act 1988 ) มีการก าหนดพ้ืนท่ีใช้ในการประกอบเกษตรกรรม
ตามลักษณะพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมกับการใช้ประโยชน์ และให้สามารถประกอบกิจการอื่นที่ เก่ียวกับ
การประกอบการเกษตร และในการจดัท าสาธารณูปโภคในพ้ืนท่ี เช่นการประกอบเกษตรกรรม 
เป็นพื้นที่ชุมชนเมือง พื้นที่อุตสาหกรรมตามที ่มีกฎหมายก าหนดให้เป็นพื้นที่อุตสาหกรรม 
หรือแมแ้ต่การท าเหมืองแร่ ซ่ึงทีดิ่นนั้นเมื่อไดเ้ขา้ท าประโยชนแ์ลว้จะตอ้งเขา้ท าประโยชนไ์มท้ิ่งร้าง
ที่ดินโดยไม่ท าประโยชน์ ซ่ึงหากไม่ท าประโยชน์กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีให้ทอ้งถิ่น
เทศบาลพิเศษหรือมณฑลเมือง เป็นผูดู้แล และรายงานให้กระทรวงมหาดไทย ให้ความเห็นชอบ
ให้แจง้แก่เจา้ของท่ีดินเพ่ือท าการเพาะปลูกบนท่ีดินนั้นภายในเวลาท่ีก าหนดหรือส่ังให้ผูเ้ช่ียวชาญ
ในวิชาชีพบริหารจดัการท่ีดินนั้น โดยในกรณีท่ียงัไม่มีการใชท่ี้ดินภายในเวลาที่ก  าหนด และกฎหมาย
ก าหนดให้มีการจดัเก็บภาษีที่ดินที่ไม่ไดเ้พาะปลูก (uncultivated land tax) นอกเหนือจากภาษีที่ดิน
ทางการเกษตรในอตัราเทียบเท่าหน่ึงในสามของอตัราพื้นฐาน (basic rate) ส าหรับที่ดินนั้น 
และหากภายหลงัจากที่มีการก าหนดให้มีการจดัเก็บภาษีที่ ดินที่ไม่ไดเ้พาะปลูกนั้นเป็นเวลา 3 ปี
และที่ดินนั้นยงัคงไม่มีการใชป้ระโยชน ์รัฐบาลสามารถซ้ือที่ดินตามราคาที่ประกาศไวไ้ด ้ตามมาตรา 26-1148 
ที่ดินท ากินเหลอืใช ้ให้เทศบาลพิเศษหรือเทศบาล/เทศบาลรายงานต่อกระทรวงมหาดไทยเพ่ืออนุมติั
ให้แจง้เจา้ของที่ดินท าการเพาะปลูกภายในเวลาที่ก  าหนด หรือส่ังให้ผูเ้ช่ียวชาญจดัการภาษีที่ดิน

 
148 The Equalization of Land Rights Act 1988  

Article 26-1 The agriculture land leaves unused. The Special Municipal Government or the County 
/ City Government shall report to Ministry of the Interior for approving to notify the landowner cultivate land within a 
time limit, or order it to be managed by professionals. An uncultivated land tax, in addition to farmland tax at 
the rate equivalent to one to three times the basic rate, shall be imposed if it is not used within the set time limit. 
It may be purchased at its declared value after the imposition of the uncultivated land tax for three years and if 
it is still not so used, unless one of the following conditions applies: 

1. It is lying fallow as necessitated by agricultural production or policy. 
2. It is lying fallow due to regional diseconomy production. 
3. It is not able to be cultivated due to public injury or pollution. 
4. It is not able to be cultivated due to damage from irrigation and drainage. 
5. It is not able to be cultivated due to force majeure. 
The regulations governing the implementation of the provisions referred to in the preceding Paragraph 

shall be made by the competent authorities, jointly with the agricultural authorities, of the Central Government 
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ที่ยงัไม่ไดเ้พาะปลูกนอกเหนือจากภาษีที่ดินการเกษตรในอตัราเท่ากบัหน่ึงถึงสามเท่าของอตัราพ้ืนฐาน 
หากไม่ไดใ้ชภ้ายในระยะเวลาที่ก  าหนด สามารถซ้ือไดต้ามมูลค่าท่ีประกาศไวห้ลงัจากการจดัเก็บภาษี
ที่ดินที่ไม่ไดร้ับการเพาะปลูกเป็นเวลาสามปีและหากยงัไม่ไดใ้ช ้เวน้แต่จะเป็นไปตามเงื่อนไขขอ้ใด
ขอ้หน่ึงดงัน้ี 1. เป็นทีร่กร้างตามความจ าเป็นของการผลิตทางการเกษตรหรือนโยบาย, 2. เป็นที่รกร้าง
เน่ืองจากการผลิตที่ไม่ปลอดภยัในระดบัภูมิภาค, 3.ไม่สามารถเพาะปลูกไดเ้น่ืองจากการบาดเจ็บ 
หรือมลภาวะต่อสาธารณะ, 4.ไม่สามารถปลูกไดเ้น่ืองจากไดร้ับความเสียหายจากการชลประทาน 
และการระบายน ้า และ 5.ไม่สามารถเพาะปลูกไดเ้น่ืองจากเหตุสุดวิสัยระเบียบว่าดว้ยการด าเนินการ
ตามบทบญัญติัท่ีอา้งถงึในวรรคกอ่น ให้จดัท าโดยหน่วยงานที่มีอ  านาจร่วมกบัหน่วยงานดา้นการเกษตร
ของรัฐบาลกลาง 

สรุปไดว้่าการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไตห้วนัในอดีตนั้น เป็นการด าเนินการ
เชิงนโยบายและด าเนินการภายใตห้ลกัการของกฎหมายวา่ดว้ยท่ีดินแก่ผูท้  าไร่ไถนา เมื่อการด าเนินการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประสบความส าเร็จ  และมีการโอนกรรมสิทธ์ิใน  ที่ดินส่วนบุคคล
ขนาดใหญ่ให้แก่เกษตรกรรายย่อยหรือผูเ้ช่าที่ดิน เพื่อเกษตรกรรมแลว้ จึงท าให้การปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกตรกรรม ของไตห้วนับรรลุผลของการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ดงันั้น ไตห้วนัจึงไม่มี
กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นการเฉพาะอีก แต่ไตห้วนัมีกฎหมายที่ตราว่าดว้ย
ความเท่าเทียมแห่งสิทธิในที่ดิน (The Equalization of Land Rights Act) ท่ีตราข้ึนในปี ค.ศ. 1988 
และเป็นกฎหมายที่มีหลกัการที่เก่ียวขอ้งกบัสิทธิในการถือครองที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม  ที่ยงัมีผลใช้
บงัคบัอยูจ่นถึงปัจจุบนั โดยมีเน้ือหาในการคุม้ครองทีดิ่นให้ใชป้ระโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรม
เป็นหลกัเวน้แต่พ้ืนท่ีนั้นจะมีสภาพท่ีเหมาะสมในการประกอบกิจการอื่น แต่ตอ้งมีกฎหมายที่รองรับ
ให้พ้ืนท่ีนั้นใช้ประกอบกิจการประเภทอื่นได ้ซ่ึงกฎหมายว่าดว้ยความเท่าเทียมแห่งสิทธิในท่ีดิน 
(The Equalization of Land Rights Act 1988) ไม่มีข้อจ ากัดในการห้ามโอน หรือซ้ือขายท่ีดินไว ้
จะซ้ือขายหรือเปลี่ยนมืออยา่งไรก็ไดแ้ต่ผูท้ี่รับโอนนั้นตอ้งน าพ้ืนท่ีเพื่อใชใ้นการประกอบเกษตรกรรม 
และจะมีมาตรการทางภาษีเขา้มาควบคุมในการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือโอนที่ดินไปยงับุคคลอื่นที่
เป็นบุคคลที่สามที่ไม่ใช่คู่สมรส ในมูลค่าภาษีมูลค่าเพ่ิมทีสู่ง  

5.3 การปฏิรูปที่ดินเพือ่เกษตรกรรมของสาธารณรัฐเกาหลีใต้ 
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมของสาธารณรัฐเกาหลีใต้ เร่ิมตน้หลงัจากที่เกาหลี

เป็นอิสระจากการปกครองของญี่ปุ่ นและมีรัฐบาลทหารอเมริกนัเขา้มาดูแล ในระหว่างการจดัตั้ง
รัฐบาลเกาหลีใตร้ัฐบาลทหารอเมริกนัมีส่วนส าคญัอย่างมากในการวางรากฐานการปฏิรูปที่ดิน
ให้รัฐบาลเกาหลีใต ้เมื่อมีการจดัตั้งรัฐบาลเกาหลีใต ้รัฐบาลให้ความส าคญักบัการปฏิรูปที่ดินมาก
รัฐสภาเกาหลีใตไ้ดผ้่านพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดิน (The Land Reform Act of 1950) มาบงัคบัใช้
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โดยก าหนดให้มีการจดัสรรที่ดินทางการเกษตร 2 ประเภท คือ ท่ีดินท่ีรัฐบาลซ้ือจากเจา้ของที่ดิน
ที่ละท้ิงท่ีดินไม่ท าประโยชน์ดว้ยตนเองหรือมีท่ีดินเกินสิทธิ และที่ดินที่ตกเป็นของรัฐบาลที่รัฐบาล 
เป็นเจา้ของหรือที่ดินทางการเกษตรที่รัฐบาลยึดคืนจากชาวญี่ปุ่ น โดยจดัสรรที่ดินทางการเกษตร
ให้แก่เกษตรกรผูป้ระโยชน์ในที่ดินนั้น และก าหนดให้รัฐต้องขายท่ีดินให้แก่ผูป้ระกอบกิจการ
ทางการเกษตรโดยล าดบัความส าคญั คือ ให้จดัสรรให้กบัเกษตรกรผูเ้ช่า ซ่ึงไดท้ าการเพาะปลูก
อยู่บนที่ดินที่เช่าขณะกฎหมายใช้บงัคบัเป็นล าดบัแรก  แต่กฎหมายฉบบัดงักล่าวถูกยกเลิกไป 
แต่ไดม้ีการตรากฎหมายว่าด้วยที่ดินทางการเกษตรข้ึนใช้บังคับในปี 1994 (Farmland Act 1994) 
เป็นกฎหมายที่ก  าหนดสิทธิในการคุม้ครอบครองที่ดินเพื่อใชป้ระกอบการเกษตร149  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
149 รายงานฉบบัสมบูรณ์ (Final Report) โครงการ ศึกษาปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรมและประชาชน เสนอส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เล่ม 1 จดัท าโดยมูลนิธิสถาบนัวิจยั
กฎหมาย. หนา้ 154-156 
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5.3.1 กรรมสิทธิ์/สิทธกิารครอบครองที่ดนิทางการเกษตร  
ตามกฎหมายว่าด้วยที่ดินทางการเกษตร(Farmland Act 1994) มาตรา 6150 

 
150 Farmland Act 1994  

Article 6 (Restrictions on Farmland Ownership)  
(1) Farmland shall be owned only by a person who uses or will use it for his or her own agricultural management. 
(2) In any of the following circumstances, notwithstanding paragraph (1), a person may own farmland even if it is not used for his or her own agricultural 

management 
1. Where the farmland is owned by the State or a local government; 
2. Where the farmland is acquired and owned, as prescribed by Ordinance of the Ministry of Agriculture, Food and Rural Affairs, by a school 

under the Elementary and Secondary Education Act or the Higher Education Act, or by a public organization, agricultural research institution, agricultural producer 
organization, or a producer of seeds and seedlings or of other agricultural machinery and materials, as prescribed by Ordinance of the Ministry of Agriculture, Food 
and Rural Affairs, to be used as a site necessary for experiments, research, practice, production of seeds and seedlings, or production of pollen used for artificial 
pollination of fruit trees so that he or she or it conducts his or her or its intended business; 

3. Where the person owns the farmland to conduct weekend or experience farming (referring to an individual, other than a farmer, cultivating 
crops or growing perennial plants as a hobby or leisure activity on the weekend; hereinafter the same shall apply); 

4. Where the person acquires and owns the farmland by inheritance (including a testamentary gift to an inheritor; hereinafter the same shall apply); 
5. Where the person retains the ownership of the farmland owned at the time he or she ceased farming even after he or she, who had conducted 

agricultural management for a period longer than that prescribed by Presidential Decree, ceased farming; 
6. Where the person acquires and owns mortgaged farmland under Article 13 (1) (including where a special purpose company, etc. as defined in Article 

3 of the Asset-Backed Securitization Act acquires farmland from any of the mortgagees prescribed in Article 13 (1) 1 through 4); 
7. Where the farmland is owned by a person who has obtained permission to divert farmland under Article 34 (1) (including any authorization, 

permission, and approval, etc. which is legally construed as permission to divert farmland under other Acts), or a person who has filed a report on diversion of 
farmland under Article 35 or 43; 

8. Where the person owns farmland, the consultation on diversion of which under Article 34 (2) has been complete; 
9. Where the person acquires and owns farmland less than 1,500 square meters as prescribed by Presidential Decree in a farmland development 

project district under Article 24 (2) of the Korea Rural Community Corporation and Farmland Management Fund Act, or farmland under Article 98 (3) of the 
Rearrangement of Agricultural and Fishing Villages Act;  

Where the person owns farmland outside an agricultural promotion area referred to in Article 28, the average inclination rate from the 
uppermost to the lowest parts of which is at least 15 degrees, as prescribed by Presidential Decree; 

10. In any of the following cases: 
(a) Where the Korea Rural Community Corporation acquires and owns farmland under the Korea Rural Community Corporation and 

Farmland Management Fund Act; 
(b) Where farmland is acquired and owned pursuant to Article 16, 25, 43, 82 or 100 of the Rearrangement of Agricultural and Fishing 

Villages Act; 
(c) Where reclaimed farmland is acquired and owned pursuant to the Public Waters Reclamation Act; 
(D) Where farmland is acquired and owned by land expropriation; 
(E) Where farmland is acquired and owned pursuant to the Act on Acquisition of and Compensation for Land, etc. for Public Works 

Projects following consultation with the Minister of Agriculture, Food and Rural Affairs; 
(F) Where farmland in a planned control area or green-belt area designated under Article 36 of the National Land Planning and Utilization 

Act, the reservation of which is deemed necessary by the Public Land Reservation Deliberation Committee established under Article 7 (1) of the Public Land 
Reservation Act, out of land defined in subparagraph 1 (a) of Article 2 of the same Act, is acquired and owned by the Korea Land and Housing Corporation. In such 
cases, the acquired farmland shall be leased or lent gratuitously after being immediately entrusted to the Korea Rural Community Corporation until it is diverted for 
other purposes. 

(3) Where farmland is leased or lent gratuitously pursuant to Article 23 (1) 2 through 6, notwithstanding paragraph (1), the ownership of the 
farmland may be retained during the period of the lease or lending, even if the farmland is not used for his or her own agricultural management. <Amended by Act 
No. 13405, Jul. 20, 2015>  

(4) Except as permitted in this Act, no special case concerning the ownership of farmland shall be prescribed. 
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ก าหนดขอ้จ ากดัเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (1) ให้บุคคลผูซ่ึ้งใช้ หรือจะใช้ที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมเพ่ือการจดัการทางการเกษตรของตนเองเท่านั้นเป็นผูถ้ือครองท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ซ่ึงผูค้รอบครองที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตอ้งใชป้ระโยชน์ หรือท าประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเองเท่านั้น 
แต่มีข้อยกเวน้ตาม มาตรา 6 (2) ก าหนดไวว้่าผูท้ี่อาจเป็นเจ้าของหรือมีการครอบครองที่ดิน
ทางการเกษตรไดแ้มว้่าจะไม่ไดใ้ชเ้พ่ือการ จดัการทางการเกษตรดว้ยตนเอง  

1) กรณีที่ดินทางการเกษตรที่ครอบครองโดยรัฐหรือรัฐบาลทอ้งถิ่น  
2) กรณีที่ดินที่ไดม้าและครอบครองตามที่ก  าหนดโดยกฎกระทรวงการเกษตร 

อาหาร และกิจการชนบท ที่ดินที่ครอบครองโดยโรงเรียนภายใตพ้ระราชบญัญตัิประถมศึกษา
และมธัยมศึกษา หรือพระราชบญัญติัการอุดมศึกษา หรือที่ดินที่ครอบครองโดยองค์กรสาธารณะ 
สถาบนัวิจยัการเกษตร องค์กรผูผ้ลิต ทางการเกษตร หรือผูผ้ลิตเมล็ดพืช ตน้กลา้ หรือเคร่ืองจกัร
และวตัถุดิบทางการเกษตร ตามที่ก  าหนด โดยกฎกระทรวงการเกษตรฯ ที่ใชเ้ป็นสถานที่เพื่อการทดลอง 
วิจยั ปฏิบติั ผลิตเมล็ดพนัธุ์และตน้กลา้ หรือผลิตละอองเกสรที่ใช้เพ่ือการผสมเกสรเทียมของไมผ้ล 
เพื่อด าเนินกิจการตามวตัถุประสงค ์ผูค้รอบครองท่ีดินนั้น  

3) กรณีที่บุคคลซ่ึงครอบครองที่ดินทางการเกษตรเพ่ือท า การเกษตรในช่วง
สุดสัปดาห์ (หมายถึงกรณีบุคคลอื่นนอกเหนือจากเกษตรกรซ่ึงปลูกพืชหรือเพาะปลูก ไมย้ืนต้น
เป็นงานอดิเรกหรือกิจกรรมยามว่างในช่วงสุดสัปดาห์)  

4) กรณีท่ีบุคคลนั้นไดท่ี้ดินและครอบครองที่ดินทางการเกษตร โดยการสืบทอด
ทางมรดก (รวมถึงการให้โดยพินยักรรมแก่ทายาท)  

5) กรณีท่ีบุคคลนั้นยงัคงสิทธิการครอบครองท่ีดินทางการเกษตร ในขณะ
ที่ยติุการท าการเกษตรภายหลงัจากที่ไดม้ีการจดัการทางการเกษตรมาเป็นระยะเวลานานกว่า ที่ก  าหนดไว้
ในค าส่ังประธานาธิบดี  

6) กรณีที่บคุคลไดม้าและครอบครองที่ดินติดจ านองตามที ่กฎหมายก าหนด  
7) กรณีที่ดินทางการเกษตรครอบครองโดยบุคคลซ่ึงไดร้ับ อนุญาตให้เบี่ยงเบน

ที่ดินทางการเกษตรหรือบุคคลซ่ึงไดร้ายงานการเบี่ยงเบนทีดิ่นทางการเกษตร ตามหลกัเกณฑท์ี่กฎหมาย
ก าหนด  

8) กรณีที่บุคคลซ่ึงครอบครองที่ดินทางการเกษตรโดยการ ปรึกษาหารือ
เร่ืองการเบี่ยงเบนที่ดินทางการเกษตรไดเ้สร็จส้ิน 
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9) กรณีที่บุคคลไดร้ับและครอบครองที่ดินทางการเกษตร น้อยกว่า 1,500 
ตารางเมตร ตามที่ก าหนดโดยค าสั่งประธานาธิบดีในเขตโครงการพฒันาที่ดินทางการเกษตร 
ตามบทบญัญติัที่เก่ียวขอ้งของพระราชบญัญติักองทุนบริหารจดัการที่ดินทางการเกษตรและนิติบุคคล
ชุมชนชนบทเกาหลี หรือที่ดิน ทางการเกษตรตามบทบญัญตัิที ่เกี่ยวขอ้งของพระราชบญัญติั
การจดัหมู่บา้นเกษตรกรรมและประมง  

10) กรณีดังต่อไปน้ี ไดแ้ก่ กรณีนิติบุคคลชุมชนชนบทเกาหลี ได้รับและ
ครอบครองที่ดินทางการเกษตรตามพระราชบญัญตัิกองทุนบริหารจัดการที่ดินทางการเกษตร 
และนิติบุคคลชุมชนชนบทเกาหลี กรณีที่ดินทางการเกษตรไดม้าและครอบครองตามบทบัญญัติ  
แห่งพระราชบญัญตัิการจดัหมู่บา้นเกษตรกรรมและประมง กรณีที่ดินทางการเกษตรที่ได้รับ 
และครอบครองตามพระราชบญัญติัการฟ้ืนฟูและบริหารจดัการน ้าสาธารณะ กรณีท่ีดินทางการเกษตร
ที่ไดร้ับและครอบครองโดยการเวนคืน กรณีที่ดินทางการเกษตรที่ไดร้ับและครอบครองตามพระราชบญัญติั
การไดม้าและค่าชดเชยส าหรบัที่ดิน และอื่นๆ ส าหรับโครงการก่อสร้าง สาธารณะตามการปรึกษาหารือ
กบัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร อาหาร และกิจการชนบท กรณีที่ดินทางการเกษตรในพ้ืนที่
วางแผนควบคุม  หรือพ้ืนท่ี สีเขียว ที่ก  าหนดตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติการวางแผน
และการใช้ประโยชน์ ที่ดินแห่งชาติ ซ่ึงการสงวนดงักล่าวเป็นการ จ าเป็นโดยคณะกรรมการพิจารณา
การสงวนที่ดินสาธารณะท่ีจดัตั้งข้ึนตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติั การสงวนที่ดินสาธารณะ 
ซ่ึงไดม้าและครอบครองโดยนิติบุคคล ท่ีดินและเคหะแห่งเกาหลี โดยในกรณีน้ี ท่ีดินทางการเกษตร
ท่ีไดม้านั้นจะตอ้งถูกเช่าหรือให้ยืมโดยไม่คิดมลูค่าหลงัจากการมอบหมายโดยทนัทีให้แก่ นิติบุคคล
ชุมชนชนบทเกาหลี จนกว่าจะมีการเบี่ยงเบนไปเพ่ือวตัถุประสงคอ์ื่น 

นอกจากน้ี กฎหมายยงัก าหนดให้ในกรณีที่ที่ดินทางการเกษตร ไดถู้กเช่า
หรือให้ยืมโดยไม่คิดมูลค่าตามที่กฎหมายก าหนด สิทธิการครอบครองที่ดินทางการเกษตร อาจยงัคงอยู่
ในช่วงเวลาที่มีการเช่าหรือให้เช่าท่ีดินนั้น แมว้่าท่ีดินทางการเกษตรจะไม่ไดใ้ชส้ าหรับ การจดัการ
ทางการเกษตรของผูค้รอบครองที่ดินนั้น ตามาตรา 6 (3) รวมทั้งกฎหมายยงัไดก้ าหนดห้ามมิให้
ก าหนด เร่ืองสิทธิการครอบครองที่ดินทางการเกษตรเป็นกรณีพิเศษอยา่งอื่น เวน้แต่ไดร้ับอนุญาต
ตามกฎหมายน้ี ตามาตรา 6 (4) 
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5.3.2 การจ ากัดสิทธิการครอบครองที่ดินทางการเกษตร  
กฎหมายก าหนดสิทธิการครอบครองที่ดินทางการเกษตรของผูไ้ดม้าซ่ึงที่ดิน

ตามมาตรา 7151 ดงัน้ี  
1) ก าหนดให้ผูไ้ดร้ับที่ดินทางการเกษตรโดยการสืบทอดทางมรดก แต่ไม่มี

การจดัการทางการเกษตร อาจครอบครองที่ดินทางการเกษตรที่ไดร้ับทางมรดกนั้นทั้งหมดรวมกนั 
ไม่เกิน 10,000 ตารางเมตร 

2) ผูซ่ึ้งยุติการท าการเกษตรภายหลงัจากที่ไดม้ีการจดัการ ทางการเกษตร
มาเป็นระยะเวลานานกว่าท่ีก าหนดไวใ้นค าส่ังประธานาธิบดี อาจครอบครองท่ีดิน ทางการเกษตร
ทีค่รอบครองในขณะท่ียติุการท าการเกษตรนั้นไดท้ั้งหมดรวมกนัไม่เกิน 10,000 ตารางเมตร  

3) ผูซ่ึ้งประสงค์ท าการเกษตรในช่วงสุดสัปดาห์ อาจครอบครอง ที่ดินทาง
การเกษตรไดท้ั้งหมดรวมกนัน้อยกว่า 1,000 ตารางเมตร โดยให้ค านวณพ้ืนท่ีรวมที่ครอบครอง 
โดยสมาชิกทุกคนของครัวเรือนนั้น  

4) กรณีที่ที่ดินทางการเกษตรถูกเช่าหรือให้เช่าโดยไม่คิดมูลค่าตามหลกัเกณฑ์
ที่กฎหมายก าหนด ที่ดินทางการเกษตรอาจยงัคงอยู่ในความครอบครองของเจ้าของที่ดินไดต้ลอด
ช่วงระยะเวลาการเช่านั้น แมจ้ะเกินจ านวนสิทธิการครอบครองไดสู้งสุดก็ตาม  
 
 
 

 
151 Article 7 (Maximum Limit of Farmland Ownership) 

(1) A person who has acquired farmland by inheritance but does not conduct agricultural management 
therein may own a total of up to 10,000 square meters of the farmland inherited. 

(2) A person who ceased farming after he or she had conducted agricultural management for a period 
longer than that prescribed by Presidential Decree may own a total of up to 10,000 square meters of the farmland 
owned as at the time of ceasing farming. 

(3) A person who intends to conduct weekend or experience farming may own a total of less than 
1,000 square meters of farmland. In such cases, the calculation of the area shall be made based on the gross area 
owned by all members of his or her household. 

(4) Where farmland is leased or lent gratuitously pursuant to Article 23 (1) 7, notwithstanding paragraph 
(1) or (2), the farmland may continue to be owned during that period, even if the maximum limit of ownership 
is exceeded. <Amended by Act No. 13405, Jul. 20, 2015> 

javascript:f_jump('23',%20'')


99 

5.3.3 การจ าหน่ายที่ดินทางการเกษตรที่ไม่ได้ใช้เพื่อการจัดการทางการเกษตร  
กฎหมายมาตรา 10152 ก าหนดหลักการเก่ียวกับการจ าหน่ายที่ ดินทาง 

การเกษตรของผูค้รอบครองที่ดินทางการเกษตรโดยก าหนดให้ผูค้รอบครองที่ดิน (เจา้ของที่ดิน) 
จะตอ้งจ าหน่าย ท่ีดินทางการเกษตรภายในหน่ึงปีนบัจากวนัท่ีเกิดกรณีท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี  

 
152 Article 10 (Disposal of Farmland, etc. not Used for Agricultural Management)  

(1) In any of the following cases, an owner of farmland shall dispose of the farmland at issue (in cases falling 
under subparagraph 6, referring to farmland, the area of which exceeds the maximum limit of farmland ownership) within one year 
from the date of occurrence of the relevant cause: <Amended by Act No. 9721, May 27, 2009; Act No. 11690, Mar. 
23, 2013> 

1. Where an owner fails to use his or her farmland for his or her own agricultural management without justifiable 
reasons prescribed by Presidential Decree, including natural disasters, farmland improvement, and diseases, or where the 
head of a Si (referring to a Si which has no Gu; hereafter the same shall apply in this Article)/Gun/Gu has recognized as such; 

2. Where three months have passed since an agricultural corporation owning the farmland failed to meet the 
requirements referred to in subparagraph 3 of Article 2; 

3. Where the head of a Si/Gun/Gu has recognized that a person who acquired the farmland under Article 6 (2) 2 
ceases to use the farmland for the relevant intended project; 

4. Where the head of a Si/Gun/Gu has recognized that a person who acquired the farmland under Article 6 (2) 3 
ceases to use the farmland for weekend or experience farming without any justifiable reasons prescribed by Presidential Decree, 
including natural disasters, farmland improvement or diseases; 

5. Where a person who acquired the farmland pursuant to Article 6 (2) 7 has not commenced the intended 
project within two years from the date of acquisition of such farmland; 

5-2. Where a person owns the farmland without finishing consultation with the Minister of Agriculture, Food 
and Rural Affairs under Article 6 (2) 10 (e); 

5-3 Where a person fails to, without delay, entrust his or her farmland to the Korea Rural Community 
Corporation under Article 6 (2) 10 (f); 

6. Where it has been proved that the owner of farmland owns the farmland in excess of the maximum limit of 
farmland ownership determined under Article 7; 

7. Where it has been proved that the farmland was owned with the qualification certificate for acquisition of 
farmland issued under Article 8 (1) by fraudulent or other unjust means; 

8. Where the head of a Si/Gun/Gu has recognized that the owner of farmland has not implemented the details of the 
agricultural management plan under Article 8 (2) without justifiable reasons prescribed by Presidential Decree, including 
natural disasters, farmland improvement or diseases.(2) The head of a Si/Gun/Gu shall notify the owner of farmland who has 
become liable to dispose of farmland under paragraph (1) that he or she shall dispose of the farmland, as prescribed by 
Ordinance of the Ministry of Agriculture, Food and Rural Affairs, specifying information on the farmland subject to disposal and the 
period of obligation for disposal, etc. <Amended by Act No. 8852, Feb. 29, 2008; Act No. 11690, Mar. 23, 2013> 
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1) กรณีที่ผูค้รอบครองที่ดินไม่ไดใ้ช้ที่ดินเพื่อท าการเกษตรของ ตนเอง
โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควรตามท่ีก าหนดโดยค าส่ังประธานาธิบดี (รวมถึงภยัพิบตัิทางธรรมชาติ 
การปรับปรุงที่ดินทางการเกษตร และโรคภยัไขเ้จ็บ) หรือกรณีท่ีหัวหนา้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ไดย้อมรับเหตุผลนั้น 

2) กรณีที่เมื ่อระยะเวลาสามเดือนไดผ้่านไปนับแต่วนัที่หุ้นส่วนบริษทั
ทางการเกษตรซ่ึงไดค้รอบครองที่ดินทางการเกษตรนั้นขาดคุณสมบติัในการเป็นหุ้นส่วนบริษัท 
ทางการเกษตรตามที่กฎหมายก าหนด (ไม่มีบุคคลซ่ึงมีอ านาจบริหารอยา่งนอ้ย 1 ใน 3 ที่เป็นเกษตรกร)  

3) กรณีที่หัวหน้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเห็นว่าบุคคลซ่ึงไดร้ับที่ดิน
ทางการเกษตรตามที่ก  าหนดโดยกฎกระทรวงการเกษตร อาหาร และกิจการชนบท (โรงเรียน องค์กร 
สาธารณะ สถาบนัวิจยัการเกษตร องคก์รผูผ้ลิตทางการเกษตร หรือผูผ้ลิตเมล็ดพืช) ไดยุ้ติการใช้ที่ดิน 
ทางการเกษตรส าหรับการด าเนินโครงการที่เก่ียวขอ้ง  

4) กรณีที่หัวหน้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเห็นว่าบุคคลซ่ึงไดร้ับที่ดิน
ทางการเกษตรเพื่อท าการเกษตรในช่วงสุดสัปดาห์ ไดยุ้ติการใช้ที่ดินเพื่อท าการเกษตรในช่วง
สุดสัปดาห์โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควรตามที่ก าหนดโดยค าสั่งประธานาธิบดี (รวมถึงภยัพิบติั
ทางธรรมชาติ การปรับปรุงที่ดินทางการเกษตร หรือโรคภยัไขเ้จ็บ)  

5) กรณีที่บุคคลซ่ึงไดร้บัที่ดินทางการเกษตรที่ไดร้ับอนุญาต ให้เบี่ยงเบนที่ดิน
ทางการเกษตรหรือบุคคลซ่ึงไดร้ายงานการเบี่ยงเบนที่ดินทางการเกษตรตามหลกัเกณฑ์ที่กฎหมาย
ก าหนด ไม่ไดเ้ร่ิมท าโครงการท่ีก าหนดไวภ้ายในสองปีนบัจากวนัที่ไดร้ับที่ดินทางการเกษตรนั้น  

6) กรณีที่บุคคลซ่ึงครอบครองที่ดินทางการเกษตรตาม  พระราชบญัญติั
การไดม้าและค่าชดเชยส าหรับที่ดิน ส าหรับโครงการก่อสร้างสาธารณะ แต่ไม่ท าการ ปรึกษาหารือ
กบัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร อาหาร และกิจการชนบท ให้เสร็จส้ินเสียก่อน  

7) กรณีที่ดินทางการเกษตรในพ้ืนที่วางแผนควบคุม หรือพ้ืนที่ สีเขียว 
ท่ีจะตอ้งมอบหมายโดยทนัทีให้แก่นิติบุคคลชุมชนชนบทเกาหลีเพื่อด าเนินการ แต่ไม่มีการมอบหมาย
ดงักล่าว  

8) กรณีที่พิสูจน์ไดว้า่ผูค้รอบครองที่ดินไดค้รอบครองทีดิ่น ในจ านวนที่เกินกวา่
สิทธิการครอบครองที่ดินตามที่กฎหมายก าหนด  

9) กรณีที่หัวหน้าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเห็นว่า ผูค้รอบครองที่ดิน
ไม่ปฏิบติัตามรายละเอียดแผนการจดัการทางการเกษตรตามที่มีการระบุไวโ้ดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร 
ตามท่ีก าหนดโดยค าส่ังประธานาธิบดี (รวมถึงภยัพิบติัทางธรรมชาติ การปรับปรุงท่ีดินทางการเกษตร 
หรือโรคภัยไขเ้จ็บ) ทั้งน้ี หัวหน้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะตอ้งแจ้งให้ ผูค้รอบครองที่ดิน
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ทางการเกษตรทราบขา้งตน้ทราบเพ่ือท าการจ าหน่ายท่ีดินทางการเกษตรนั้นตามที่ ก าหนดในกฎกระทรวง
การเกษตร อาหาร และกิจการชนบท ที่จะระบุขอ้มูลเก่ียวกบัที่ดินทางการเกษตร ทีจ่ะตอ้งจ าหน่าย
และระยะเวลาที่ตอ้งด าเนินการเพ่ือการจ าหน่ายท่ีดินทางการเกษตรนั้น 

5.3.4 การป้องกันการแบ่งส่วนกรรมสิทธิ์/สิทธิการครอบครองที่ดินทางการเกษตร  
กฎหมายมาตรา 22153 ก าหนดแนวทางในการป้องกนัการแบ่งส่วนกรรมสิทธ์ิ/

สิทธิครอบครองที่ดินทางการเกษตรของเกษตรกรหรือนิติบุคคลทางการเกษตร  
1) เพื่อป้องกนัการแบ่งแยกกรรมสิทธ์ิในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของเกษตรกร 

หรือบรรษทัการเกษตร รัฐ  และรัฐบาลทอ้งถิ่นสามารถให้การสนับสนุนที่จ  าเป็นเพื่อให้ที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมสามารถตกทอดเป็นมรดกไดโ้ดยการบริจาค หรือโอนกรรมสิทธ์ิไปยงัเกษตรกร 
หรือบรรษทัการเกษตร  

2) ในกรณีที่มกีารแบ่งส่วนที่ดินเพือ่เกษตรกรรม โดยการอนุญาตให้เบี่ยงเบน
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (หมายรวมถึง การให้อ านาจ การอนุญาต การอนุมติั ฯลฯ ซ่ึงถูกตีความ
ตามกฎหมายว่าเป็นการอนุญาตให้ เบี่ยงเบนที่ดินเพื่อเกษตรกรรมภายใตพ้ระราชบญัญติัอื่นๆ) 
ตามมาตรา 34 (1) หรือ ท าการรายงานการ เบีย่งเบนตามมาตรา 35 หรือ มาตรา 43 

 

 
153 Article 22 (Prevention of Fractionation of Farmland Ownership)  

(1) In order to prevent the fractionation of farmland ownership of farmers or agricultural corporations, the 
State and local governments may give necessary support so that farmland may be inherited by, donated, or 
transferred to, a farmer or an agricultural corporation en bloc. 

(2) No farmland where a rearrangement project for agricultural production infrastructure under the 
Rearrangement of Agricultural and Fishing Villages Act has been performed shall be partitioned except under any 
of the following circumstances: <Amended by Act No. 9721, May 27, 2009; Act No. 10599, Apr. 14, 2011> 

1. Where the farmland included in a residential area, commercial area, or industrial area of an urban 
area, or in a site for urban/Gun planning facilities under the National Land Planning and Utilization Act is divided; 

2. Where the diverted farmland is partitioned with permission to divert farmland (including authorization, 
permission, approval, etc. which is legally construed as permission to divert farmland under other Acts) under 
Article 34 (1) or with the report on diversion of farmland under Article 35 or 43; 

3. Where the farmland is partitioned into pieces of land, of which area after partition may exceed 2,000 
square meters; 

4. Where the farmland is partitioned due to reasons prescribed by Presidential Decree, including the 
improvement, exchange, partition or merger, etc. of farmland. 

javascript:f_jump('lawname',%20'Rearrangement%20of%20Agricultural%20and%20Fishing%20Villages%20Act')
javascript:f_jump('lawname',%20'National%20Land%20Planning%20and%20Utilization%20Act')
javascript:f_jump('34',%20'')
javascript:f_jump('35',%20'')
javascript:f_jump('43',%20'')
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3) ในกรณีที่มีการแบ่งที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมออกเป็นส่วนๆ ซ่ึงพ้ืนท่ีหลัง
การแบ่งเกิน 2,000 ตารางเมตร  

4) ในกรณีที่มีการแบ่งที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เนื่องจากเหตุผลที่ก  าหนด
โดยค าส่ังประธานาธิบดี หมายความรวมถึงการปรบัปรุง การแลกเปลี่ยน การแบ่ง หรือการควบรวม
กิจการในที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

กฎหมายไดก้ าหนดให้รัฐและรัฐบาล ทอ้งถิ่นอาจให้การสนบัสนุน ที่จ  าเป็น
เพื่อให้ที่ดินทางการเกษตรอาจตกทอดทางมรดก การบริจาค หรือโอน ให้แก่เกษตรกรหรือนิติบุคคล
ทางการเกษตรภายในกลุ่ม หรือก าหนดห้ามมิให้มีการแบ่งส่วน ที่ดินทางการเกษตรที่อยู่ภายใต้
โครงการปรับปรุงเพ่ือโครงสร้างพ้ืนฐานการผลิตทางการเกษตร ตามพระราชบญัญติัการจดัหมู่บา้น
เกษตรกรรมและประมง เวน้แต่กรณีที่ดินทางการเกษตรในเขต ที่อยูอ่าศยั เขตการคา้ หรือเขตอุตสาหกรรม
ของพ้ืนที่ในเมือง หรือสถานที่ส าหรับส่ิงอ านวยความสะดวกตามพระราชบัญญตัิการวางแผน
และการใช้ประโยชน์ที่ดินแห่งชาติ หรือที่ดิน ทางการเกษตรที่มีการเบี่ยงเบนวตัถุประสงคก์ารใช้
ที่ดินที่มีการแบ่งส่วนที่ดินพร้อมกบัการได้รับอนุญาต ให้เบี่ยงเบนวตัถุประสงค์การใช้ที่ดินทาง
การเกษตรหรือพร้อมกบัการรายงานการเบี่ยงเบนวตัถุประสงค์ การใช้ที่ดินทางการเกษตร หรือกรณี
ที่ดินทางการเกษตรที่แบ่งส่วนเป็นแปลงๆ มีพ้ืนท่ีภายหลงัการแบ่ง ส่วนเกินกว่า 2,000 ตารางเมตร 
หรือกรณีที่ดินทางการเกษตรที่แบ่งส่วนเน่ืองจากเหตุผลตามที่ก  าหนด ในค าส่ังประธานาธิบดี 

สรุปไดว้่าการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของเกาหลีใตเ้ร่ิมตน้จากการไดเ้ป็นอิสระ
จากประเทศญี่ปุ่ น เร่ิมตน้มีรัฐบาลทหารของสหรัฐอเมริกาวางรากฐานการปฏิรูปที่ดินไวใ้ห้ 
และเมื่อได้มีการก่อตั้งรัฐบาลแลว้ไดบ้ญัญัติกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน The Land Reform Act of 1950
ข้ึนมาโดยก าหนดให้มีการจดัสรรที่ดินทางการเกษตร 2 ประเภท คือ ที่ดินท่ีรัฐบาลซ้ือ และที่ดิน
ที่ตกเป็นของรัฐบาล ในการจดัสรรที่ดินทางการเกษตรก าหนดให้รัฐตอ้งขายท่ีดินให้แก่ผูป้ระกอบกิจการ
ทางการเกษตรที่สามารถอุทิศตนเพ่ือการเกษตรโดยล าดบัความส าคญัการจดัท่ีดินให้กบัเกษตรกร
ผูเ้ช่า ซ่ึงไดท้ าการเพาะปลูกอยู่จริงบนที่ดินที่เช่าอยูใ่นก่อน และยงัก าหนดให้รัฐบาลหรือ คณะกรรมการ
ทอ้งถิ่นมีสิทธิในการรวม การแลกเปลี่ยน การแบ่งแยก และการพฒันาที่ดินที่สามารถ ท าการจดัสรรได ้
รวมทั้งการเปลี่ยนการใช้ที่ดินเพ่ือส่งเสริมการผลิตผลิตผลทางการเกษตรไดอ้ีกดว้ย แต่ปัจจุบนั
ไม่ปรากฏกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินฉบบัดงักล่าวแลว้ แต่มีกฎหมายซ่ึงตราข้ึนมาควบคุมดูแล
การใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมสิทธิในการถือครองที่ดิน  และ การสงวนรักษาที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมของเกาหลีใต ้ตามกฎหมายวา่ดว้ยที่ดินทางการเกษตรFarmland Act 1994 เป็นกฎหมาย
ที่ก  าหนดสิทธิในการคุม้ครอบครองที่ดินเพื่อใช้ประกอบการเกษตรโดยก าหนดให้เจา้ของที่ดิน
ซ่ึงเป็นเกษตรกรต้องท าประโยชน์ในที่ดินโดยการประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเอง แต่ถึงแม้
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จะไม่เป็นเกษตรกรกอ็าจเป็นเจา้ของที่ดินไดห้ากเป็นการใชท้ี่ดินเพื่อการสาธารณูปโภค หรือกิจการ
ที่เกี่ยวเนื่องกบัการเอื้อประโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรม และรวมถึงทายาทของเกษตรกร 
ที่รับมรดก ซ่ึงรวมถึงผูร้ับพินยักรรม ถา้ในกรณีที่ดินไดค้รอบครองที่ดินจ านวนเกินกว่าสิทธิครอบครอง
ตามกฎหมาย ผูค้รอบครองไม่ไดใ้ชท้ี่ดินโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร/หุ้นสวนบริษทัที่ครอบครองที่ดิน
ขาดคุณสมบติัตามที่กฎหมายก าหนดหรือหัวหนา้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเห็นวา่ ผูค้รอบครองท่ีดิน
ไม่ปฏิบติัตามแผนที่ระบุไว ้ตอ้งจ าหน่ายที่ดินให้กบันิติบุคคลทางการเกษตรภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัที่
เกิดกรณีดงักลา่ว การจ าหน่ายที่ดินทางการเกษตรที่ไม่ไดใ้ชเ้พื่อการจดัการทางการเกษตร และกฎหมาย
ยงัก าหนดให้รัฐและรัฐบาลทอ้งถิน่ให้การสนบัสนุนที่จ  าเป็นเพื่อให้ท่ีดินทางการเกษตรอาจตกทอด
ทางมรดก การบริจาค หรือโอน ให้แก่เกษตรกรหรือนิติบุคคลทางการเกษตรภายในกลุ่ม หรือก าหนด
ห้ามมิให้มีการแบ่งส่วน ที่ดินทางการเกษตรที่อยูภ่ายใตโ้ครงการปรับปรุงเพ่ือโครงสร้างพ้ืนฐาน
การผลิตทางการเกษตร 
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บทท่ี  4 

วิเคราะห์ปัญหามาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองเกษตรกร 
ทายาทของเกษตรกร ที่ได้รับสิทธิทีด่ินจากการปฏิรูปที่ดิน 

เพ่ือเกษตรกรรมโดยการเช่าซ้ือ 

พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีเจตนารมณ์ที่จะให้รัฐ
เป็นผูจ้ดัหาที่ดินจากเอกชนที่ถือครองที่ดินเป็นจ านวนมากไวเ้ก็งก าไร หรือที่เรียกว่านายทุนไม่ได้
มีอาชีพหลักที่ประกอบการเกษตรมาจดัให้กบัผูท้ี่เป็นเกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง
หรือมีเล็กน้อยไม่เพียงพอต่อการครองชีพ โดยน าท่ีดินท่ีจดัซ้ือหรือเวนคืนมาด าเนินการจดัที่ดิน
ให้กบัเกษตรกรโดยการเช่า หรือเช่าซ้ือ และเมื่อเกษตรกรจ่ายค่าเช่าซ้ือครบถว้นตามท่ีก าหนดไว้
ในสัญญาแลว้จึงโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินให้กบัเกษตรกรท่ีจ่ายค่าเช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นตามสัญญา 
แต่จากการด าเนินการของส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมท่ีผ่านมาตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2518 
ที่ดินที่ส านกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมน ามาจดัเป็นที่ดินที่ไดม้าจากที่ดินของรัฐ ซ่ึงส่วนมาก
จะเป็นพ้ืนท่ีป่าไมท่ี้เป็นป่าเส่ือมโทรมท่ีไม่สามารถจะท าให้กบัสู่สภาพเป็นป่าไมท่ี้สมบูรณ์ไดแ้ลว้
น ามาให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  จดัที่ดินให้กบัเกษตรกรโดยการรับรองสิทธิ
ให้กบัเกษตรกรผูท้ี่ถือครองท าประโยชน์ในที่ดินอยู่แลว้โดยการออกหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์
ในที่ดินเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก. 4-01) แต่บทบญัญตัิในกฎหมายปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมไม่เอื้ออ านวยท่ีน ามาใช้ต่อการจดัท่ีของรัฐ ท าให้เกิดปัญหาท่ีไม่สามารถพฒันาสิทธิ
ของผูท่ี้ไดร้ับสิทธิในท่ีดินประเภทน้ีไปถึงขั้นการไดรั้บกรรมสิทธ์ิในที่ดินได ้เน่ืองจากเกษตรกร
ท่ีไดร้ับสิทธิในท่ีดินประเภทดงักล่าวจะเป็นผูท่ี้ถือครองเดิมท่ีเขา้มาบุกรุกเขตพ้ืนท่ีป่าไมจ้นเป็น
ป่าท่ีเส่ือมโทรม แต่บุคคลเหล่าน้ีไม่ไดค้ิดว่าแปลงที่ดินที่ตนเองท าประโยชน์อยูน่ั้นไดม้าโดยการ
บุกรุกที่ป่าไม ้มีความคิดว่าตนเองเขา้ไปก่นถางครอบครองท่ีดินดว้ยตนเอง และยงัคิดว่าเป็นเจา้ของ
กรรมสิทธ์ิที่ดิน เมื่อรัฐเข้าไปจดัที่ดินเพ่ือรับรองสิทธิในที่ดินให้ก็คิดว่าที่ดินที่เข้าบุกรุกแพว้ถาง
ครอบครองไวน้ั้นเป็นที่ดินของตน จึงส่งผลมาถึงการพฒันาสิทธิที่ดินที่ไดร้ับโดยการปฏิรูปที่ดิน
ทีไ่ม่สามารถมอบกรรมสิทธ์ิในที่ดินของรัฐให้กบัเกษตรกรผูท้ี่ไดร้ับการจดัท่ีดินไดเ้พราะเกษตรกร
ไม่ยอมท่ีจะเสียค่าเช่า ค่าเช่าซ้ือท่ีดิน เน่ืองจากมีความคิดว่าท่ีดินเป็นของตนเองท าไมจึงตอ้งมาจ่ายเงิน
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ค่าเช่าที่ดิน ค่าเช่าซ้ือที่ดิน ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ได้ด าเนินการจัดที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม ตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2518 ให้กบัเกษตรกรแลว้มากกว่า 36,443,884 ไร่154 (ขอ้มูล ณ วนัที่ 1 
มิถุนายน 2565 ) การจดัที่ดินของรัฐแปลงเกษตรกรรมและชุมชน ที่อยูอ่าศยั ซ่ึงรวมถึงที่ดินเอกชน 
เกษตรกรที่ไดร้ับกรรมสิทธ์ิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

ปัญหามาตรการทางกฎหมายในการคุม้ครองเกษตรกร ทายาทของเกษตรกร ที่ไดร้ับสิทธิ
ที่ดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยการเช่าซ้ือ ในการจดัท าวิจยัเร่ืองน้ีผูว้ิจยัจะกล่าวถึง
เฉพาะประเด็นในเร่ืองการจดัท่ีดินเอกชน ซ่ึงกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดม้ีการบญัญติั 
มาตั้งแต่ พ.ศ. 2518 โดยก าหนดให้รัฐจดัหาที่ดินโดยไปซ้ือท่ีดิน หรือเวนคืนจากเอกชนมาแลว้น ามา
จดัที่ดินให้กบัเกษตรกรทีไ่มม่ีดินท ากิน หรือเกษตรกรที่ตกอยูใ่นฐานะผูเ้ช่าที่ดินจากนายทุน โดยให้รัฐ
ซ้ือท่ีดินจากนายทุนมาแลว้น ามาจดัให้เกษตรกรผูเ้ช่าท่ีดินนั้นเช่าท่ีดินจากรัฐ และมีเมื่อไดเ้ช่าที่ดิน
ไประยะเวลาหน่ึงแลว้เห็นว่าตอ้งการจะมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินเป็นของตนเอง และแสดงความประสงค์
กบัรัฐเพ่ือขอเช่าซ้ือท่ีดินนั้นโดยมีก าหนดระยะเวลาเช่าซ้ือไม่เกิน 25 ปี ซ่ึงเมื่อเกษตรจ่ายค่าเช่าซ้ือ
ครบถว้นแล่วส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จะโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครอง
ในที่ดิน ให้แก่เกษตรกรรายนั้น ซ่ึงเมื่อเกษตรกรที่รับโอนกรรมสิทธ์ิในที่ดินแลว้จะตอ้งอยู่ในเงื่อนไข
ข้อบังคับ ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
คือ ห้ามแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินที่ไดร้ับจากการปฏิรูปที่ดินไปยงับุคคลอื่นเวน้แต่เป็นการ
ตกทอดทางมรดกให้กบัทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรโดยก าหนดหลกัเกณฑ์
วิธีการโอนไวใ้นกฎกระทรวง จากการศึกษาปัญหาขอ้กฎหมายของมาตรา 39 พระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แลว้พบปัญหาที่พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ก าหนดไวช้ดัเจนว่าบุคคลผูร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินห้ามโอนสิทธิ
ไปยงับุคคลอื่นเวน้แต่เป็นการโอนให้กบัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. หรือเป็นการตกทอด
ทางมรดก ซ่ึงจากหลกัการดงักล่าวเห็นไดว้า่เป็นการจ ากดัสิทธิในการใชป้ระโยชนใ์นที่ดิน ซ่ึงรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 37 ก าหนดไวว้่าบุคคลยอ่มมีสิทธิในทรัพยสิ์นและการสืบมรดก 
และมาตรา 72 ก าหนดให้รัฐพึงด าเนินการเก่ียวกบัที่ดิน ดังน้ี (1) วางแผนการใช้ที่ดินของประเทศ
ให้เหมาะสมกบัสภาพของพ้ืนท่ีและศกัยภาพของท่ีดินตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน (3) จดัให้มีมาตรการ
กระจายการถือครองท่ีดินเพ่ือให้ประชาชนสามารถมีท่ีดินท ากินไดอ้ยา่งทัว่ถึงและเป็นธรรม และรัฐ
พึงจดัให้มีมาตรการหรือกลไกที่ช่วยให้เกษตรกรประกอบเกษตรกรรมไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ 

 
154 ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ผลการจดัที่ดิน 3 ประเภท ภาพรวมรายงานสรุปผลการจดั

ที่ดิน 3 ประเภท ทั้งประเทศ (google.com) LandThree.pdf (alro.go.th). สืบคน้ 1 มิถุนายน 2565 

https://datastudio.google.com/reporting/04184a52-70d0-4cdc-b12c-7b723a2ba7d6/page/p_dvy2by2lsc
https://datastudio.google.com/reporting/04184a52-70d0-4cdc-b12c-7b723a2ba7d6/page/p_dvy2by2lsc
http://scan.alro.go.th/test/LandThree.pdf
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ได้ผลผลิตที่มีปริมาณและคุณภาพสูง มีความปลอดภัยโดยใช้ต้นทุนต ่า และสามารถแข่งขัน
ในตลาดได ้และพึงช่วยเหลือเกษตรกรผูย้ากไร้ให้มีที่ท ากินโดยการปฏิรูปที่ดินหรือวิธีอื่นใด 

จากกฎหมายมาตรา 39 พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
จะพบปัญหาของกฎหมายมาตราดงักล่าวไดอ้ยู ่3 ประเด็น คือ 

1) ปัญหาการห้ามโอนหรือแบ่งแยกที่ดินไปยงับุคคลอื่น ให้ตกทอดไดท้างมรดกสู่ทายาท
โดยธรรม เป็นขอ้ห้ามที่เขม้งวดจนเกิดปัญหาไม่สามารถเปลี่ยนแปลงผูถ้ือครองที่ดินไดใ้นขณะ 
ที่มีชีวิตอยู่แมผู้ถ้ือครองนั้นจะไม่มีคุณสมบติัรับสิทธิในที่ดิน หรือขณะๆ ที่เสียชีวิตแลว้ทายาท
ก็ยงัไม่สามารถรับสิทธิในที่ดินต่อได ้เน่ืองจากไม่มีคุณสมบติัรับสิทธิในที่ดินได ้

การที่พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จ  ากดัสิทธิเก่ียวกบั
การห้ามโอนสิทธิในที่ดินของบุคคลที่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยไม่มีก าหนด
ระยะเวลา การเปลี่ยนแปลงสิทธิในที่ดินของบุคคลทีไ่ดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ท่ีจ่ายค่าเช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นและไดร้บัโอนกรรมสิทธ์ิแลว้ไดก้็ต่อเมื่อเกษตรกรผูท้ี่ไดร้ับสิทธิในท่ีดินนั้น
เสียชีวิตแลว้ ให้ทายาทโดยธรรมรับมรดกสิทธิในท่ีดินนั้นไดเ้พียงรายเดียว และยงัตอ้งประกอบดว้ยว่า
ทายาทนั้นจะตอ้งเป็นเกษตรกร เน่ืองจากการห้ามแบ่งแยกท่ีดินนั้นเสมือนไดว้่าเป็นการก าหนดให้
ทายาทซ่ึงมีสิทธิรับมรดกในที่ดินของบุคคลผูท้ี่ได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
เพียงรายเดียว แต่สภาพสังคมไทยนั้นผูท่ี้ได้รับสิทธิในท่ีดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ส่วนใหญ่จะไม่มีทายาทเพียงผูเ้ดียว ถา้หากทายาททุกคนมีคุณสมบตัิเป็นเกษตรกรทุกรายแลว้
จะก าหนดให้ทายาทโดยธรรมรายใดเป็นผูร้ับสิทธิในที่ดินแต่เพียงผูเ้ดียวก็เป็นเร่ืองที่ค่อนขา้ง
จะตดัสินใจยากถา้ทายาทโดยธรรมเป็นเกษตรกรและร่วมท าประโยชน์ในที่ดินมาตลอด  

กรณีที่มีทายาทโดยธรรม แต่ทายาทโดยธรรมนั้นไม่มีคุณสมบตัิเป็นเกษตรกร
เลยสักรายเน่ืองจากในปัจจุบนัเกษตรกรไดส่้งลูกหลานให้เรียนในชั้นท่ีสูงข้ึนจบการศึกษามาจึงท าให้
ไม่มีบุตรหลานที่จะกลบัมาประกอบอาชีพเกษตรกรรมส่งผลให้ทายาทโดยธรรมไม่มีคุณสมบติั
เป็นเกษตรกรที่จะรับการตกทอดทางมรดกสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได ้
จึงเป็นปัญหาว่าเมื่อเกษตรกรผูท้ี่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเสียชีวิตแลว้ไม่มีทายาทที่มีคุณสมบติั
เป็นเกษตรกรที่จะรับสิทธิในที่ดินจากบุคคลที่รับสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
และ ส.ป.ก. ก็จะน าที่ดินกลบัคืนมาก็ไม่ไดเ้น่ืองจากไมห่ลกัเกณฑห์รือวิธีการใด  ๆท่ีจะน าท่ีดินแปลงนั้น
กลบัคืนมาได ้เนื่องจากทายาทโดยธรรมที่จะรับมรดกมีแต่ทายาทโดยธรรมนั้นไม่มีคุณสมบติั
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เป็นเกษตรกร จึงไม่เขา้กรณีไม่มีทายาทรับมรดกที่จะท าให้มรดกของบุคคลนั้นตกทอดแก่แผ่นดิน
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1753155 

จากกฎหมายไม่ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ในการโอนสิทธิในที่ดินให้แก่ บุคคลผูใ้ดได ้
หรือเมื่อผูท้ี่รับสิทธิในที่ดินเสียชีวิตไปแลว้ไมม่ีทายาท หรือมีทายาทแต่ ไม่มีคุณสมบติัจะตอ้งด าเนินการ
อยา่งไร จึงท าให้ที่ดินแปลงที่เกษตรกรผูร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้นยงัคงเป็นช่ือ
ของเกษตรกรผูร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมซ่ึงเป็นเจา้มรดกอยู ่และจะโอนให้บุคคลอื่น
ที่มีคุณสมบัติเป็นเกษตรก็ไม่ไดเ้น่ืองจากติดเงื่อนไขของกฎหมายตามมาตรา 39 พระราชบญัญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ที่ก  าหนดการห้ามโอนเปลี่ยนแปลงสิทธิที่ดินที่ไดม้า
โดยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม แต่จะเปลี่ยนแปลงไดก้็ต่อเมื่อผูร้บัสิทธินั้นเสียชีวิตแลว้ทายาท
เขา้รับมรดกเท่านั้น ในขณะมีชีวิตจะโอนให้บุคคลอืน่ไมไ่ด ้ขอ้จ ากดัดงักล่าวเป็นขอ้ห้ามตลอดชีวิต
มิไดม้ีการก าหนดระยะเวลาไว ้ 

การจ ากดัสิทธิห้ามมิให้เกษตรกรผูท้ี่ไดร้ับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
แบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดินไปยงับุคคลอื่น เป็นการจ ากดัสิทธิ ของเจา้ของที่ดินมากเกินสมควร 
ซ่ึงในฐานะเจา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นยอมใชท้รัพยสิ์นของตนเองอยา่งไรก็ได ้ถึงแมก้ฎหมาย
จะบญัญติัจ ากดัสิทธิไว ้แต่ระยะเวลาที่ก  าหนดห้ามเป็นระยะเวลาท่ียาวนานตลอดชีวิต จนเจา้ของ
ทรัพยสิ์น ซ่ึงเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิไม่สามารถจ าหน่ายจ่ายโอนทรัพยสิ์นของตนได ้ถึงแมจ้ะเป็น
การโอนสิทธิให้กับทายาทโดยธรรมของตนเองในขณะที่มีชีวิตอยู่ก็ตาม ซ่ึงเป็นการจ ากดัสิทธ์ิ
ในการใช้ทรัพยสิ์นมากเกินสมควรในการที่เจา้ของกรรมสิทธ์ิจะพึงใช้ทรัพยสิ์นของตนเอง ซ่ึงขอ้จ ากดั
ดงักล่าวส่งผลให้ที่ดินของบุคคลผูท้ี่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินจะไม่สามารถน ามาเป็นหลกัประกนั
การกู ้ยืมเงินกับสถาบันการเงินใดๆ ได้เพราะถูกรอนสิทธิ156 ท าให้ถูกมองว่าที่ดินไม่มีมูลค่า 
ข้อห้ามโอนหรือแบ่งแยก ตามมาตรา 39 พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
เป็นการรอนสิทธิในที่ดินส่งผลท าให้สถาบนัการเงินต่างๆ ไม่รับที่จะท านิติกรรมใดๆ ดว้ย 
เพราะเอกสารสิทธิในที่ดินติดขอ้จ ากดัที่ไม่สามารถโอนหรือแบ่งแยกที่ดินไปยงับุคคลอื่นได ้
และที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไม่อยู่ในข่ายที่จะบงัคบัคดีได้ 
ท าให้เกิดปัญหากบัเกษตรกรที่รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเมื่อตอ้งการเงินทุนหมุนเวียน

 
155 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1753 ภายใตบ้งัคบัแห่งสิทธิของเจา้หน้ีกองมรดก เม่ือบุคคลใดถึงแก่ความตาย

โดยไม่มีทายาทโดยธรรมหรือผูร้ับพินยักรรม หรือการตั้งมูลนิธิตามพินยักรรม มรดกของบุคคลนั้นตกทอดแก่แผ่นดิน 
156 การรอนสิทธิ คือ สภาวะที่ผูเ้ป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิถูกลดสิทธิ หรือสิทธิเหนือที่ดินที่ตนครอบครอง โดยการรอนสิทธิ

ทีเ่กิดข้ึนนั้น อาจจะมาจากข้อก าหนดจากภาครัฐ หรือเกิดข้ึนเพราะเจ้าของไปจดทะเบียนรอนสิทธิตัวเองลงที่ส านักงานที่ดินเพื่อมอบ
ให้แก่ผูอ้ื่น 

https://www.dol.go.th/Pages/%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%82%E0%B8%B2.aspx
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เพือ่ใช้ในการลงทุนเพื่อประกอบอาชีพเกษตรกรรมแต่ถูกสถาบนัการเงินต่างๆ ปฏิเสธในการรับที่ดิน
ไวเ้ป็นหลกัประกนัเงินกูย้ืมของบุคคลที่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  

2) ปัญหาการที่กฎหมายให้ก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการตกทอดทางมรดกให้กบัทายาท
โดยธรรมเป็นกฎหมายล าดบัรองที่ขดัแยง้กบักฎหมายระดบัพระราชบญัญติั 

สาเหตุส าคญัที่ท าให้เกิดปัญหาพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ไม่สามารถบงัคบัใชใ้ห้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได ้คือ ในกฎหมาย
ไม่ไดก้ าหนดให้ชัดเจนว่าจะให้บุคคลใดเป็นผูร้ับสิทธิในที่ดินได ้แต่ไดก้ าหนดให้ก าหนดหลกัเกณฑ์
ข้ึนมาในกฎกระทรวง ซ่ึงเมื่อมาก าหนดหลกัเกณฑ์ในกฎกระทรวงแลว้ท าให้เกิดปัญหาเร่ืองล าดบั
ศกัด์ิกฎหมาย ของกฎกระทรวงซ่ึงเป็นกฎหมายล าดับลองที่ศกัด์ิที่ต ่ากว่าประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์และพระราชบญัญติัการปฏิรูปทีดิ่นเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงถา้หากออกกฎกระทรวง
มาแล้วท าให้เกิดปัญหาที่ไม่สามารถน าหลักเกณฑ์มาใช้บังคบัได ้เพราะจะขัดต่อหลักประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หมวด 6 มรดก มาตรา 1629157 และหากจะบงัคบัใชใ้ห้เป็นไปตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ก็จะขดักบัหลกักฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  จากสาเหตุ
ที่ไม่สามารถที่จะออกกฎกระทรวงเพื่อมาก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการในการรับมดกสิทธิของบุคล
ที่รับสิทธิโดยการปฏิรูปทีดิ่นเพื่อเกษตรกรรมไดจึ้งท าให้ทายาทของเกษตรกรผูท้ี่ไดร้ับสิทธิในที่ดิน
จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไมส่ามารถที่จะรับมรดกในที่ดินต่อจากเจา้มรดกไดโ้ดย เห็นได้
จากการที่เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินนครสวรรค์ไดย้ื่นขอจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงการถือครองที่ดิน
ของบุคคลที่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปทีดิ่นเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงส านกังานที่ดินไดห้ารือมาที่ส านกังาน
การปฏิรูปที่ดินจงัหวดันครสวรรค์และไดท้ าเร่ืองหารือไม่ยงั ส.ป.ก. และไดต้อบขอ้หารือว่าที่ดิน
ทีบุ่คคลไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินยงัไม่สามารถด าเนินการเปลี่ยนแปลงผูถ้ือสิทธิในที่ดินที่ไดร้ับ
จากการปฏิรูปที่ดินได ้เน่ืองจากไม่มีกฎกระทรวงท่ีก าหนดขั้นตอนและวิธีการเอาไว ้ตามที่มาตรา 39 
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ. 2518 ก าหนดไว ้จากปัญหาดังกล่าว
แสดงให้เห็นว่าการที่ไม่สามารถออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณ์วิธีปฏิบติัไดจ้งัท าให้เกิดปัญหา
ในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติังานทั้งของกรมท่ีดินและของ ส.ป.ก. ไม่มีหลกัเกณฑ์
ในการด าเนินการในเร่ืองตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบันเกษตรกร 

 
157 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1629 ทายาทโดยธรรม มีหกล าดบั เท่านั้น และภายใตบ้งัคบั

แห่งมาตรา 1630 วรรคสอง แต่ละล าดบั มีสิทธิได้รับมรดกก่อนหลงั ดงัต่อไปน้ี คือ (1) ผูสื้บสันดาน (2) บิดามารดา 
(3) พี่น้องร่วมบิดามารดาเดียวกัน (4) พี่น้องร่วมบิดาหรือร่วมมารดา เดียวกัน(5) ปู่  ย่า ตา ยาย (6) ลุง ป้า น้า อา 
คู่สมรสที่ยงัมีชีวิตอยู่นั้น ก็เป็นทายาทโดยธรรม ภายใตบ้งัคบัของบทบญัญติัพิเศษแห่งมาตรา 1635 

http://www.tamanoon.biz/civil/section/section1603.htm
http://www.tamanoon.biz/civil/section/section1630.htm
http://www.tamanoon.biz/civil/section/section1457.htm
http://www.tamanoon.biz/civil/section/section1603.htm
http://www.tamanoon.biz/civil/section/section1635.htm
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หรือ ส.ป.ก. เพ่ือประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมดงักล่าวได ้และท าให้ส านกังานที่ดิน
ซ่ึงมีหน้าที่ในการจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงสารบญัที่ดินไม่สามารถจดทะเบียนการเปลี่ยนแปลง
ทางทะเบียนที่ดินไดเ้น่ืองจากไมม่ีกฎกระทรวงที่ใชก้  าหนดเงื่อนไขเป็นแนวทางปฏิบติัให้กบัเจา้หนา้ที่
ส านักงานที่ดินด าเนินการ และท าให้ทายาทของเกษตรกรยงัไม่สามารถรับสิทธิที่ดินของบุคคล
ที่ไดร้ับสิทธิทีดิ่นโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได ้ท าให้เกิดปัญหาที่ดินยงัคงเป็นช่ือของผูต้าย
อยูใ่นทะเบียนที่ดิน ทายาทท าไดเ้พียงเขา้ไปท าประโยชน์ไดเ้ท่านั้นโดยไม่มสิีทธิใดๆ ในแปลงที่ดิน 

ปัญหาจากการที่ไม่สามารถออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ได้ท าให้มีผลไปสู่
การที่จะโอนที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม สถาบนัเกษตรกร 
และ ส.ป.ก. ไม่สามารถที่จะรับโอนสิทธิในทีดิ่นที่ได ้ซ่ึงเป็นปัญหาจากการที่ไม่สามารถออกกฎกระทรวง
เงื่อนไขและวิธีปฏิบติัได ้ 

จึงท าให้เกิดปัญหาว่าเมื่อเกษตรกรผูร้ับสิทธิในทีดิ่นโดยการปฏิรูปที่ดินไม่ประสงค์
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมต่อไปแลว้แต่ประสงค์จะโอนที่ดินให้กบัสถาบนัเกษตรกร หรือโอน
ให้กบั ส.ป.ก. ก็ไม่สามารถท าได ้เพราะหลกัเกณฑว์ิธีการและขั้นตอนการโอนท่ีดินของบุคคลท่ีไดร้ับ
สิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  

จากปัญหาที่ มาตรา 39 ให้ก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการโอนและตกทอดทางมรดกไว้
ในกฎกระทรวงจึงเป็นปัญหาส าคญัที่ท าให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไม่บรรลุตามเจตนารมณ์
ของการปฏิรูปที่ดินได ้ 

3) ปัญหาการที่ผูท้ี่ไดร้ับสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเมื่อไดร้ับการจดทะเบียนโอน
กรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครองแลว้สามารถน าท่ีดินไปท ากิจการอื่นที่ไม่ใช่การเกษตรไดเ้น่ืองจาก
จากฎหมายมิไดก้ าหนดบงัคบัไวช้ัดเจน ซ่ึงจะท าให้ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิ รูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ในการท่ีประสงค์ให้ท่ีดินนั้นใช้เพ่ือการประกอบเกษตรกรรม เพราะในกรณีน้ี
เมื่อบุคคลที่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินไดร้ับโอนสิทธิในที่ดินจาก สป.ก. แลว้ยอ่มไดก้รรมสิทธ์ิ
ในที่ดินนั้นจะใช้ที่ดินของตนอย่างไรก็ได ้ถึงแมจ้ะไม่ไดใ้ช้ที่ดินเพื่อไปประกอบเกษตรกรรม 
หรือปล่อยท้ิงที่ดินว่างเปล่าไม่ด าเนินการใดๆ ในแปลงที่ดินเลยก็ได ้รัฐโดย ส.ป.ก. ไม่สามารถ
เขา้ไปบังคบั หรือห้ามไม่ให้ใช้ที่ดินได ้เน่ืองจากได้โอนกรรมสิทธ์ิในที่ดินให้กับเกษตรกรแล้ว 
เพราะกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ก าหนดไวเ้ฉพาะห้ามโอนหรือแบ่งแยกที่ดินไปยงับุคคลอื่น 
แต่ไม่ก าหนดเฉพาะเจาะจงไว้ในกฎหมายว่าที่ดินเมื่อไดร้ับโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครอง
ไปแลว้จะตอ้งใช้ประกอบเกษตรกรรมเท่านั้น และไม่ให้ทิ้งลา้งแปลงที่ดินโดยไม่ท าประโยชน์
ในแปลงที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม 
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จากตารางเปรียบเทียบกฎหมายมาตรการคุม้ครองที่ดินของประเทศไทยและต่างประเทศ 
ซ่ึงจากประเทศฟิลิปปินส์ เห็นไปว่า หลกัการคุม้ครองท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของทั้งสองประเทศ
ในขณะที่ไดร้ับโอนกรรมสิทธ์ิจากรัฐแลว้จะก าหนดให้การห้ามโอนกรรมสิทธ์ิในที่ดิน แต่มีข้อ
แตกต่างกนัคือ ระยะเวลาในการห้ามโอน กฎหมายปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจะห้ามไม่ให้โอน
ไปยงับุคคลอื่นตลอดชีวิต ส่วนพระราชบญัญติัการจดัท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 จะก าหนด
ระยะเวลาห้ามโอนไว ้5 ปี ส่วนรัฐบญัญติั ฉบบัที่ 6657 กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
แห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1988 ก าหนดระยะเวลาในการห้ามโอนไว ้10 ปี แต่ในระหว่างนั้น 
สามารถโอนให้กบัทายาททางสายเลือดได ้หรือโอนให้กบัผูร้ับผลประโยชน์อืน่ ส่วนของประเทศจีน 
(ไตห้วนั) กฎหมายว่าดว้ยความเท่าเทียมแห่งสิทธ์ิในที่ดิน ค.ศ. 1954 (The Equalization of Land Rights 
Act 1954) และประเทศเกาหลีใต ้พระราชบญัญติัที่ดินทางการเกษตร พ.ศ. 1994 (Farmland Act 1994) 
นั้นถือได้ว่าเป็นประเทศท่ีมีการปฏิรูปท่ีดินท่ีประสบผลส าเร็จแล้ว หลังจากนั้นกฎหมายท่ีใช้
ของทั้งสองประเทศจะเป็นคุม้ครองพ้ืนท่ีเกษตรกรรมโดยให้สามารถโอนท่ีดินไดแ้ต่ผูท่ี้รับโอนนั้น
จะตอ้งเป็นเกษตรกร และใช้ที่ดินเพ่ือประกอบอาชีพเกษตรกรรม ถึงแมผู้ร้ับสิทธิในที่ดินเสียชีวิต
ทายาทก็สามารถรับมรดกในที่ดินไดห้รือเป็นผูร้ับพินัยกรรมก็รับสิทธิในท่ีดินนั้นได ้แต่นาส่วน
ของประเทศเกาหลีใต้จะมีการก าหนดห้ามแบ่งแยกที่ดินเพื่อที่จะไม่ให้เป็นแปลงเล็กแปลงน้อย
จนเสียสภาพไม่สามารถประกอบเกษตรกรรมที่เพียงพอต่อการครองชีพได ้

ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไดก้ าหนดมาตรการ
ในการคุม้ครองที่ดินที่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรกรรมโดยการห้ามโอนตลอดชีวิต 
และมิให้มีการแบ่งแยกแปลงที่ดินเป็นแปลงเล็กแปลงน้อย จะเปลี่ยน การครอบครองที่ดินได้
โดยทายาทเขา้รับมรดกสิทธิในที่ดิน ซ่ึงกฎหมายของประเทศไทยอีกฉบบั คือราชบญัญติัการจดัท่ีดิน
เพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ซ่ึงมีลักษณะการจัดที่ดินที่คล ้ายคลึงกันแต่กฎหมายบัญญัติ
ห้ามโอนไว ้5 ปี หลงัจากไดร้ับโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ในส่วนกฎหมาย
ของต่างประเทศเช่นประเทศฟิลิปปินส์ กฎหมายทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศในการคุม้ครอง
ที่ดินเพือ่เกษตรกรรมนั้น มขีอ้ท่ีแตกต่างกบักฎหมายของประเทศไทยทั้ง 2 ฉบบั แต่มีส่ิงท่ีเหมือนกนั
ขอ้กฎหมายทั้ง 3 ฉบบั ในระหว่างที่อยูใ่นก าหนดระยะเวลาห้ามโอน สามารถโอนให้กบัสถาบนัเกษตรกร 
หรือหน่วยงานรัฐท่ีดูแลท่ีดินนั้นไดร้ัฐบญัญติั ฉบบัที่ 6657 กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
แห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1988 ก าหนดระยะเวลาในการห้ามโอนที่ดินที่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูป
ทีดิ่นไว ้10 ปี แต่ในส่วนของประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน (ไตห้วนั) กฎหมายว่าดว้ยความเท่าเทียม
แห่งสิทธ์ิในที่ดิน ค.ศ. 1954 ไม่มีการก าหนดห้ามโอนที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไว ้แต่ไดก้ าหนดไวแ้ต่ว่าผูร้ับ
โอนที่ดินตอ้งเป็นเกษตรกรที่ใช้ที่ดินประกอบเกษตรกรรม หรือประกอบกิจกรรมที่เก่ียวเนื่อง
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ในการสนับสนุนการประกอบอาชีพเกษตรกรรม โดยจดัแบ่งโซนที่ดินที่เหมาะสมในการใช้ที่ดิน 
และใชม้าตรการทางภาษีในการควบคุมการ ใชท้ี่ดิน ส่วนประเทศสาธารณรัฐเกาหลีใต ้มีพระราชบญัญติั
ที่ดินทางการเกษตร พ.ศ. 1994 (Farmland Act 1994) ซ่ึงก าหนดที่ดินที่ใชท้ าการเกษตรกร ซ่ึงไม่ได้
ก าหนดระยะเวลาในการห้ามไว ้แต่ไม่ให้แบ่งแยกที่ดินออกเป็นแปลงเล็กแปลงนอ้ยจนสภาพไม่เหมาะสม
ที่จะท าการเกษตร ซ่ึงหากที่ดินมีการโอนเปลี่ยนมือไปก็ยงัคงตอ้งใช้เพื่อประกอบเกษตรกรรม 
หรือจะใช้ในการประกอบกิจการอื่นก็ต้องมีกฎหมายก าหนดให้สามารถน าที่ดินไปด าเนินการ
กิจกรรมนั้นได ้
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บทท่ี  5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

1. บทสรุป

การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ให้ความหมายไวว้่า เป็นการปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองในที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
รวมตลอดถึงการจดัที่อยูอ่าศยัในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดิน ของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือ
หรือเวนคืนจากเจา้ของที่ดิน ซ่ึงมิไดท้ าประโยชน์ในที่ดินนั้นดว้ยตนเอง หรือมีที่ดินเกินสิทธิ 
ตามพระราชบญัญติัน้ี เพ่ือจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มท่ีีดินเป็นของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กนอ้ย
ไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบันเกษตรกรได้เช่าซ้ือ เช่าหรือเข้าท าประโยชน์โดยรัฐ
ให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต 
ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลดียิ่งข้ึนมีเจตนารมณ์เพ่ือลดความเหลื่อมล ้าทางสังคม
ที่เก่ียวกบัที่ดินที่ไดต้กอยูใ่นความครอบครองของกลุ่มบุคคลกลุ่มหน่ึงที่เรียกว่านายทุนที่ครอบครอง
ที่ดินไวจ้  านวนมากแต่มิไดเ้ป็นเกษตรกรที่ใชป้ระโยชน์ในที่ดินดว้ยตนเองจริงโดยส่วนใหญ่ที่ดิน
ท่ีครอบครองนั้นให้เกษตรกรเช่าและเก็บค่าเช่าจากเกษตรกร ซ่ึงเป็นการแสดงให้เห็นว่าเกษตรกร
ที่แทจ้ริงไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง รัฐจึงจ าเป็นตอ้งออกกฎหมายมาเพื่อแกไ้ขปัญหาความเหลื่อมล ้า
ทางสังคมดงักล่าวให้กบัเกษตรกร โดยตราพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
เพื่อจดัหาที่ดินโดยการจดัซ้ือท่ีดินจากนายทุนท่ีครอบครองท่ีดินเป็นจ านวนมากแลว้น าท่ีดินท่ีจดัซ้ือ
มาด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยให้เกษตรกรเช่า และเช่าซ้ือ ในราคาที่เหมาะสม 
และไม่แสวงหาผลก าไร 

การปฏิรูปท่ีดินเป็นแนวคิดท่ีตอ้งการลดความเหลื่อมล ้าในสังคมท่ีจะให้ทุกคนในสังคม
มีความเท่าเทียมกนัในการใชป้ระโยชน์ในที่ดินโดยมีรัฐเป็นคนกลางในการจดัสรรทีดิ่นซ่ึงเปรียบเสมือน
เป็นนายทุน และมีราษฎรซ่ึงเป็นผูล้งแรงในการผลิตและเมือ่ไดผ้ลผลิตแลว้จะน ามาแบ่งและจดัสรร
ให้กบัราษฎรเป็นส่วนเท่าๆ กนั จึงท าให้มองไดว้่าการปริรูปที่ดินเป็นรูปแบบในการปกครอง
ระบบของลทัธิคอมมิวนิสต ์แต่ที่จริงแลว้การปฏิรูปที่ดินสามารถใชไ้ดก้บัการปกครองในทุกรูปแบบ
ไม่ว่าจะเป็นการปกครองระบอบคอมมิวนิสต์ หรือการปกครองระบอบประชาธิปไตย ก็สามารถ
ใช้ได้โดยเป็นการใช้หลักแนวคิดของรัฐสวสัดิการ ที่รัฐจ าต้องเข้าไปแทรกแซงสิทธิเสรีภาพ
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ในการมีและการใชท้รัพยสิ์นของเอกชนโดยอยูบ่นพ้ืนฐานของเหตุผล ให้ประชาชนมีสิทธิเท่าเทียมกนั
ของทุกอาชีพ โดยเฉพาะการใชป้ระโยชน์ของทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูอ่ย่างจ ากดั รัฐจึงตอ้งเขา้จดัสรร
ให้เกิดความเป็นธรรมสูงสุดกบัประชาชน 

การปฏิรูปท่ีดินมีวตัถุประสงคเ์พ่ือกระจายความมัง่คัง่ไปสู่เกษตรกรผูย้ากจนในชนบท 
โดยให้เกษตรกรมีโอกาสไดม้ีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในที่ดินเป็นของตนเอง เป็นนโยบาย
เศรษฐกิจของการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่ปรารถนาที่จะให้เกิดการกระจายรายไดแ้ละการ
ถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรม เพื่อประโยชน์สุขของสังคม รัฐจึงต้องเข้าไปให้ความช่วยเหลือ
กบัผูท้ี่ดอ้ยโอกาสในสังคมเพื่อให้สามารถด ารงชีวิตอยูไ่ดโ้ดยไม่เป็นภาระให้แก่สังคม สิทธิและเสรีภาพ
ในการมีและใชท้รัพยสิ์น หรือการมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนรัฐยงัเคารพในการมีกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์นของเอกชนอยู่ การใช้กรรมสิทธ์ิของเอกชนไม่ท าให้ประชาชนส่วนใหญ่ของสังคม
เดือดร้อน และรัฐจะเขา้แทรกแซงหรือควบคุมการมแีละใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นที่เอกชนมีกรรมสิทธ์ิ
เท่าท่ีจ  าเป็นเพ่ือประโยชน์แก่มหาชน 

การจดัที่ดินให้กบัราษฎรมีหลายรูปแบบ ตั้งแต่การจดันิคมสหกรณ์หรือนิคมสร้างตนเอง 
การจดัท่ีดินเพื่อประชาชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน และการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม กฎหมาย
ที่ออกมาในช่วงเวลาที่ต่างกนั แต่มีวตัถุประสงค์ในการจดัที่ดินให้กบัประชาชนผูไ้ร้ที่ดินท ากิน
หรือมีที่ดินเพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ ส่วนใหญ่ เมื่อจดัที่ดินแลว้จะไม่มีบุคคลใด
ไดก้รรมสิทธ์ิในที่ดินจะตอ้งปฏิบติัตามเงื่อนไขตามกฎหมายของแต่ละฉบบั เช่น การจ่ายค่าช าระ
เงินช่วยทุน ตามพระราชบญัญติัการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 หรือการจ่าย ค่าเช่าซ้ือท่ีดิน 
ตามพระราชบญัญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงเมื่อไดร้ับสิทธิในท่ีดินนั้นแลว้
กฎหมายแต่ละฉบบัจะมีมาตรการคุม้ครองที่ดินโดยการห้ามโอนที่ดิน หรือจ าหน่ายจ่ายโอน 
ตามกฎหมาย โดยก าหนดระยะเวลา หรือห้ามโอนตลอดชีวิต แต่ผูท้ี่รับสิทธิในที่ดินก็ยงัมีการหลีกเลี่ยง
หาวิธี เปลี่ยนแปลง การถือครอง โดยไม่ไดส้นใจเร่ืองการเปลี่ยนแปลงทางทะเบียน 

ประเทศไทยไดม้ีการเคลื่อนไหวเพื่อให้มีการปฏิรูปที่ดินเมื่อประมาณปี พ.ศ. 2500 
แต่เน่ืองจากวิกฤตการณ์ทางการเมืองไดม้ีการผนัผวนประกอบกบัมีการเขา้ใจผิดของรัฐบาลที่คิดว่า
การปฏิรูปท่ีดินนั้นมีเฉพาะแต่ในประเทศท่ีมีลทัธิการปกครองระบอบคอมมิวนิสตเ์ท่านั้น จึงท าให้
ขบวนการเรียกร้องให้มีการปฏิรูปที่ดินจึงไม่เป็นผล และอีกหลายปีต่อมาสถานการณ์ระหว่างประเทศ
ไดเ้ปลี่ยนแปลงไป เช่น ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ไดพิ้สูจน์ว่าการปฏิรูปท่ีดินนั้นมีส่วนสร้าง
ความมัน่คงให้กบัประเทศไดอ้ย่างไร และท าให้ประชาชนมีชีวิตความเป็นอยูดี่ข้ึนอยา่งไรในที่สุด
สภานิติบญัญติัแห่งชาติจึงไดต้ราพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมออกใช ้
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การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในต่างประเทศได้มีมาตรการในการคุม้ครองพ้ืนท่ี
เกษตรกรรม โดยใชม้าตรการทางทางกฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการคุม้ครองพ้ืนท่ีเกษตรกรรม  

1) ประเทศฟิลิปปินส์ สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ มีระบบเศรษฐกิจที่คลา้ยคลึงกบัไทย 
คือ เป็นประเทศเกษตรกรรมประชากร ร้อยละ 60 ประกอบอาชีพเกษตรกร แต่มีสภาพภูมิประเทศ
ทีเ่ป็นหมู่เกาะส่งผลให้พ้ืนท่ีเพาะปลูก มีนอ้ย โดยส่วนใหญ่จะอยูบ่ริเวณท่ีราบต ่าและเนินเขาท่ีปรับ
ให้เป็นขั้นบนัได ประเทศฟิลิปปินส์ ไดบ้ญัญติักฎหมายที่เก่ียวกบัการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
ข้ึนมาโดยก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซ่ึงประเทศไทยไดน้ าแบบอยา่งในการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศฟิลิปปินส์ บางส่วนมาปรับใช้เพื่อตราเป็นกฎหมาย
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมของประเทศไทย เน่ืองจากกฎหมายกฎหมายดา้นการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์นั้น มีความชัดเจนและมีแนวทางการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมอย่างเป็นระบบ ทั้งในเร่ืองการปรับปรุงระบบการเช่าท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมใหม่
การก าหนดให้มีการจ าแนกและส ารวจศกัยภาพของที่ดิน การจดัซ้ือท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของเอกชน 
การจดัตั้งหน่วยงานเพ่ือรับผิดชอบดา้นที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นการเฉพาะ และการก าหนดให้มี
ธนาคารท่ีดินเพ่ือให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่เกษตรกรในการจดัซ้ือหรือจดัหาท่ีดินเพ่ือน ามา
ปฏิรูปที่ดินและให้เกษตรกรที่ประสงคท์ี่รับการจดัท่ีดินมีแหล่งทุน รัฐบญัญติั ฉบบัที่ 6657 กฎหมาย
ว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1988 (The Comprehensive 
Agrarian Reform Law of 1988) มาตรา 27 ไดก้ าหนดว่าบุคคลที่ไดร้ับสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูป
ท่ีดินนั้นจะโอน หรือขายให้กบับุคคลอื่นไม่ไดเ้วน้แต่ เป็นการโอนให้กบัทายาทสายเลือด หรือให้แก่
รฐับาลหรือให้แก่ธนาคารท่ีดินแห่งฟิลิปปินส์ หรือผูไ้ดร้ับผลประโยชน์อื่นๆ เป็นระยะเวลาสิบปี 

2) การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของไตห้วนัในอดีตนั้น เป็นการด าเนินการเชิงนโยบาย
และด าเนินการภายใตห้ลกัการของกฎหมายว่าดว้ยท่ีดินแก่ผูท้  าไร่ไถนา เมื่อการด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมประสบความส าเร็จ  และมีการโอนกรรมสิทธ์ิในที่ดินส่วนบุคคลขนาดใหญ่
ให้แก่เกษตรกรรายย่อยหรือผูเ้ช่าท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรมแลว้ จึงท าให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกตรกรรม 
ของไตห้วนับรรลุผลของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ดงันั้น ไตห้วนัจึงไม่มีกฎหมายว่าดว้ย
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นการเฉพาะอีก แต่ไตห้วนัมีกฎหมายที่ตราว่าดว้ยความเท่าเทียม
แห่งสิทธิในที่ดิน (The Equalization of Land Rights Act) ท่ีตราข้ึนในปี ค.ศ. 1954 และเป็นกฎหมาย
ทีม่ีหลกัการที่เก่ียวขอ้งกบัสิทธิในการถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทีย่งัมีผลใชบ้งัคบัอยูจ่นถึงปัจจบุนั 
โดยมีเน้ือหาในการคุม้ครองท่ีดินให้ใชป้ระโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรมเป็นหลกัเวน้แต่พ้ืนท่ีนั้น
จะมีสภาพที่เหมาะสมในการประกอบกิจการอื่น แต่ตอ้งมีกฎหมายที่รองรับให้พ้ืนท่ีนั้นใชป้ระกอบกิจการ
ประเภทอืน่ได ้ซ่ึงกฎหมายวา่ดว้ยความเท่าเทียมแห่งสิทธิในที่ดิน (The Equalization of Land Rights Act 1954) 
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ไม่มีขอ้จ ากดัในการห้ามโอน หรือซ้ือขายท่ีดินไว ้จะซ้ือขายหรือเปลี่ยนมืออยา่งไรก็ไดแ้ต่ผูท่ี้รับโอนนั้น
ตอ้งน าพ้ืนท่ีเพื่อใช้ในการประกอบเกษตรกรรม และจะมีมาตรการทางภาษีเขา้มาควบคุมในการ
ใช้ประโยชน์ที่ดินหรือโอนที่ดินไปยงับุคคลอื่นที่เป็นบุคคลที่สามที่ไม่ใช่คู่สมรส ในมูลค่าภาษี 
มูลค่าเพ่ิมท่ีสูง 

3) การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของเกาหลีใตเ้ร่ิมตน้จากการไดเ้ป็นอิสระจากประเทศ
ญี่ปุ่ นในเร่ิมตน้มีรัฐบาลทหารเป็นผูด้  าเนินการวางรากฐานการปฏิรูปที่ดินไวใ้ห้ และเมื่อไดม้ีการ
ก่อตั้งรัฐบาลแลว้ไดบ้ญัญติักฎหมายปฏิรูปท่ีดิน The Land Reform Act of 1950 ข้ึนมาโดยก าหนดให้
มีการจดัสรรที่ดินทางการเกษตร 2 ประเภท คือ ท่ีดินที่รัฐบาลซ้ือ และท่ีดินท่ีตกเป็นของรัฐบาล 
ในการจดัสรรที่ดินทางการเกษตรก าหนดให้รัฐตอ้งขายท่ีดินให้แก่ผูป้ระกอบกิจการทางการเกษตร
ที่สามารถอุทิศตนเพื่อการเกษตรโดยล าดบัความส าคญัการจดัที่ดินให้กบั เกษตรกรผูเ้ช่า ซ่ึงไดท้ าการ
เพาะปลูกอยูจ่ริงบนท่ีดินท่ีเช่าอยูใ่นก่อน และยงัก าหนดให้รัฐบาลหรือ คณะกรรมการทอ้งถิ่นมีสิทธิ
ในการรวม การแลกเปลี่ยน การแบ่งแยก และการพฒันาที่ดินที่สามารถ ท าการจดัสรรได ้รวมทั้ง
การเปลี่ยนการใชท้ี่ดินเพ่ือส่งเสริมการผลิตผลิตผลทางการเกษตรไดอ้ีกดว้ย  แต่ปัจจุบนัไม่ปรากฏ
กฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดินฉบับดังกล่าวแลว้ แต่มีกฎหมายซ่ึงตราข้ึนมาควบคุมดูแลการใช้
ประโยชน์ในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมสิทธิในการถือครองทีดิ่น และการสงวนรักษาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ของเกาหลีใต ้ตามกฎหมายว่าดว้ยที่ดินทางการเกษตร (Farmland Act) เป็นกฎหมายที่ก  าหนดสิทธิ
ในการคุม้ครอบครองที่ดินเพื่อใช้ประกอบการเกษตร โดยก าหนดให้เจา้ของที่ดินซ่ึงเป็นเกษตรกร
ตอ้งท าประโยชน์ในที่ดินโดยการประกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง แต่ถึงแมจ้ะไม่เป็นเกษตรกร
ก็อาจเป็นเจ้าของที่ดินได้หากเป็นการใช้ที่ดินเพื่อการสาธารณูปโภค หรือกิจการที่เก่ียวเน่ือง
กบัการเอื้อประโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรม และรวมถึงทายาทของเกษตรกรที่รับมรดก 
ซ่ึงรวมถึงผูร้ับพินัยกรรม ถา้ในกรณีที่ดินไดค้รอบครองที่ดินจ านวนเกินกว่าสิทธิครอบครอง
ตามกฎหมาย ผูค้รอบครองไม่ไดใ้ช้ที่ดินโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร/หุ้นสวนบริษทัที่ครอบครอง
ท่ีดินขาดคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดหรือหัวหนา้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเห็นวา่ ผูค้รอบครอง
ที่ดินไม่ปฏิบตัิตามแผนที่ระบุไว ้ตอ้งจ าหน่ายที่ดินให้กบันิติบุคคลทางการเกษตรภายในหน่ึงปี
นับแต่วนัที่เกิดกรณีชา้งตน้การจ าหน่ายที่ดินทางการเกษตรที่ไม่ไดใ้ชเ้พ่ือการจดัการทางการเกษตร 
และกฎหมายยงัก าหนดให้รัฐและรัฐบาลทอ้งถิ่นให้การสนบัสนุนท่ีจ าเป็นเพื่อให้ที่ดินทางการเกษตร
อาจตกทอดทางมรดก การบริจาค หรือโอนให้แก่เกษตรกรหรือนิติบุคคลทางการเกษตรภายในกลุ่ม 
หรือก าหนดห้ามมิให้มีการแบ่งส่วน ที่ดินทางการเกษตรที่อยูภ่ายใตโ้ครงการปรับปรุงเพื่อโครงสร้าง
พ้ืนฐานการผลิตทางการเกษตร 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560 ก าหนดมาตรการกลไกในการช่วยเหลือเกษตรกร
ซ่ึงไดก้ าหนดไวม้าตรการหน่ึงคือการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ดงันั้น มาตรการที่ส าคญัในการ
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ของประเทศไทยตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 คือ การจดัที่ดินซ่ึงแบ่งออกเป็นการจดัที่ดินของรัฐ และการจดัที่ดินเอกชน ในการจดัท่ีดิน
เอกชนเร่ิมตน้มาจากการที่รัฐตอ้งด าเนินการก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยด าเนินการ
ออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เพ่ือจดัซ้ือท่ีดินจากผูท่ี้ถือครองท่ีดิน
ไวจ้  านวนมาก หรือที่เรียกว่านายทุน แลว้รัฐบาลโดยส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได้
ด าเนินการจดัซ้ือท่ีดินเพ่ือน ามาจดัให้เกษตรกรผูท่ี้ไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองหรือมีเล็กน้อย
ไม่เพียงพอต่อการครองชีพ ไดเ้ช่าท่ีดินในราคาทีค่ณะกรรมการก าหนด โดยในการคดัเลือกบุคคล
เขา้ท าประโยชน์ ซ่ึงการพิจารณาคดัเลือกบุคคลเขา้ท าประโยชน์ในแปลงที่ดินเอกชนในล าดบัแรก
จะพิจารณาจากผูท้ี่เช่าที่ดินเดิมจากเจา้ของที่ดินเป็นผูท้ี่มีสิทธิไดร้ับการจดัที่ดินเป็นอนัดบัแรก 
และหลังจากผูท้ี่ไดร้ับการจดัที่ดินไดเ้ช่าที่ดินมาระยะหน่ึงแลว้เห็นว่ามีความสามารถที่จะเช่าซ้ือ
ที่ดินได ้ก็สามารถยื่นค าขอกบัส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัท่ีท่ีดินตั้งอยูเ่พือ่ยื่นค าขอเช่าซ้ือท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรม และน าเร่ืองเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดันั้น พิจารณาอนุญาตให้เช่าซ้ือ 
และเกษตรกรจะเขา้ท าสัญญาเช่าซ้ือที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามระยะเวลาที่เกษตรกรเสนอไว ้
คือ ระยะเวลาไม่เกิน 25 ปี เมื่อเกษตรกรจ่ายค่าเช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นแลว้ ส านักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมก็จะด าเนินการโอนกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครอง (แลว้แต่ว่าที่ดินขณะที่ท าสัญญา
เช่าซ้ือเป็นเอกสารสิทธิประเภทโฉนดที่ดิน หรือ น.ส.3) ให้แก่เกษตรกร  

พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 บญัญติัข้ึนมาเพ่ือแกปั้ญหา
ที่เกษตรกรไม่มีที่ดินเป็นของตนเองจึงไดม้ีแนวคิดที่ช่วยเหลือเกษตรกรที่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม
ที่ไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองไดม้ีโอกาสเช่าที่ดินในราคาที่ถูกโดยรัฐจะเป็นผูจ้ดัซ้ือที่ดิน
และน ามาให้เกษตรกรเช่าท่ีดินและเมื่อเกษตรกรเหล่านั้นไดป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมในแปลง
ที่ไดเ้ช่าจนมีรายไดท่ี้เพียงพอต่อการเลี้ยงชีพแลว้เกษตรกรผูเ้ช่าที่ดินยงัมีโอกาสที่จะไดเ้ป็นเจา้ของ
กรรมสิทธ์ิท่ีดินท่ีเช่าอยูน่ั้นโดยขอเขา้ท าสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินแปลงท่ีเช่าในราคาท่ีรัฐจดัซ้ือท่ีดินมา
และจ่ายดอกเบ้ียในอตัราร้อยละ 1 ต่อปี ตามที่ก  าหนดไวใ้นสัญญา ซ่ึงเมื่อจ่ายค่าเช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นแลว้
รัฐจะโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินให้แก่ผูเ้ช่าซ้ือท่ีดินนั้น แต่ในกรณีที่เกษตรกรไดร้ับโอนกรรมสิทธ์ิ
หรือรับโอนสิทธิครอบครองในทีดิ่นไปแลว้ไดเ้กิดปัญหาในขอ้กฎหมายตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 บญัญติัว่า “ที่ดินที่บุคคลไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิ ในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ้ืน่มไิด ้เวน้แต่เป็นการตกทอด
ทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพ่ือประโยชน์ในการ
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ปฏรูิปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วิธีการและ เงื่อนไขที่ก  าหนดในกฎกระทรวง” 
ซ่ึงจากบทบญัญตัิในมาตรา 39 น้ี ก าหนดขอ้ห้ามบุคคลที่ไดร้ับสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิ ในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ้ื่นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอด
ทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพ่ือประโยชน์ในการ
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซ่ึงจากหลกักฎหมายและขอ้ยกเวน้ดงักล่าวเห็นไดว้่ากฎมายประสงค์
ทีจ่ะจ ากดัการเคลื่อนไหวแห่งสิทธิในที่ดินของบุคคลที่ไดร้ับสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินที่มิให้
ท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงับุคคลอื่นเลยในขณะท่ีผูท่ี้ไดร้ับสิทธิท่ีดินโดยการ
ปฏิรูปที่ดินยงัมีชีวิตอยู่ เวน้แต่เป็นการโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์
ในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยจะสามารถเปลี่ยนแปลงผูท้ี่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรมไดก้็ต่อเมื่อผูไ้ด้รับสิทธินั้นเสียชีวิตและตกทอดเป็นมรดกแก่ทายาท ซ่ึงการด าเนินการ
ต่าง  ๆนั้นกฎหมายก าหนดให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเงื่อนไขที่ก  าหนดในกฎกระทรวง 
โดยตอ้งออกกฎกระทรวงข้ึนมาเพ่ือใชใ้นการก าหนดวิธีการในการโอนและการตกทอดทางมรดก 
ซ่ึงผูท้  าวิจยัเห็นว่าจากขอ้ก าหนดของกฎหมายในการห้ามโอน และการก าหนดวิธีการตามขอ้ยกเวน้
เก่ียวกบัการโอนให้กบัสถาบนัเกษตรกร ส.ป.ก. และวิธีการในการตกทอดทางมรดกให้กบัทายาท 
ของผูท้ี่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินนั้นมีปัญหาท่ีเกิดข้ึน คือ ไม่สามารถออกกฎกระทรวงมาก าหนด
ขั้นตอนท่ีการด าเนินการตกทอดทางมรดกให้กบัทายาทไดเ้น่ืองจากการก าหนดขั้นตอนล าดบัทายาท 
ทีจ่ะไดร้ับมรดกสิทธินั้นขดักบัหลกัการในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 6 ว่าดว้ยมรดก 
ท าให้ไม่สามารถออกกฎกระทรวงมาเพื่อใช้ในการด าเนินการไดซ่ึ้งนบัตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2518 จนถึงปัจจุบนั 
พ.ศ. 2565 เป็นระยะเวลา 47 ปี แลว้ ยงัไม่สามารถออกกฎกระทรวงก าหนดขั้นตอนวิธีการได้
จึงท าให้เกิดปัญหา ดงัน้ี  

1) ปัญหาการห้ามโอนหรือแบ่งแยกที่ดินไปยงับุคลอื่นให้ตกทอดไดท้างมรดกสู่ทายาท
โดยธรรม เป็นขอ้ห้ามที่เขม้งวดจนเกิดปัญหาไม่สามารถเปลี่ยนแปลงผูถ้ือครองที่ดินไดใ้นขณะ 
ท่ียงัมีชีวิตอยู่แมผู้ถ้ือครองนั้นจะไม่มีคุณสมบติัรับสิทธิในที่ดิน หรือขณะที่เสียชีวิตแลว้ทายาท
ก็ยงัไม่สามารถรับสิทธิในที่ดินต่อได ้เน่ืองจากไม่มีคุณสมบัติรับสิทธิในที่ดินได ้การจ ากดัสิทธิ
ห้ามมิให้เกษตรกรผูท้ี่ไดร้ับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม แบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ดิน
ไปยงับุคคลอื่น เป็นการจ ากดัสิทธิของเจา้ของที่ดินมากเกินสมควร ซ่ึงในฐานะเจา้ของกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพย์สินยอมใช้ทรัพย์สินของตนเองอย่างไรก็ได้ ถึงแม้กฎหมายจะบัญญัติจ ากัดสิทธิไว ้
แต่ระยะเวลาที่ก  าหนดห้ามเป็นระยะเวลาที่ยาวนานตลอดชีวิต จนเจ้าของทรัพยสิ์น ซ่ึงเป็นเจา้ของ
กรรมสิทธ์ิไม่สามารถจ าหน่ายจ่ายโอนทรัพยสิ์นของตนได ้ถึงแมจ้ะเป็นการโอนสิทธิให้กบัทายาท
โดยธรรมของตนเองในขณะที่มชีีวติอยูก่ต็าม ซ่ึงเป็นการจ ากดัสิทธ์ิในการใชท้รัพยสิ์นมากเกินสมควร
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ในการทีเ่จา้ของกรรมสิทธ์ิจะพึงใชท้รัพยสิ์นของตนเอง ซ่ึงขอ้จ ากดัดงักลา่วส่งผลให้ที่ดินของบุคคล
ผูท้ี่ได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินจะไม่สามารถน ามาเป็นหลักประกันการกู้ยืมเงินกับสถาบัน
การเงินใดๆ ได ้เพราะถูกรอนสิทธิท าให้ถูกมองว่าท่ีดินไม่มีมูลค่า  

2) ปัญหาการที่กฎหมายให้ก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการตกทอดทางมรดกให้กบัทายาท
โดยธรรมเป็นกฎหมายล าดับรองที่ขัดแยง้กับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ท าให้เกิดปัญหา
พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไม่สามารถบงัคบัใชใ้ห้เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของการปฏิรูปที่ดินเพือ่เกษตรกรรมได ้ท าให้ทายาทของเกษตรกรผูท้ี่ไดร้ับสิทธิในที่ดินจากการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไม่สามารถที่จะรับมรดกในที่ดินต่อจากเจา้มรดกได ้และท าให้มีผลไปสู่
การที่จะโอนที่ดินของบุคคลที่รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม สถาบนัเกษตรกร 
และ ส.ป.ก. ไม่สามารถที่จะรับโอนสิทธิในทีดิ่นที่ได ้ซ่ึงเป็นปัญหาจากการที่ไม่สามารถออกกฎกระทรวง
เงื่อนไขและวิธีปฏิบตัิไดจ้ากปัญหาที่มาตรา 39 ให้ก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการโอนและตกทอด
ทางมรดกไวใ้นกฎกระทรวงจึงเป็นปัญหาส าคญัที่ท าให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไม่บรรลุ
ตามเจตนารมณ์ของการปฏิรูปที่ดินได ้ 

3) ปัญหาการที่ผูท้ี ่ไดร้ับสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเมื ่อไดร้ับการจดทะเบียน
โอนกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครองแลว้สามารถน าที่ดินไปท ากิจการอื่นที่ไม่ใช่การเกษตรไดเ้น่ืองจาก
กฎหมายมิไดก้ าหนดบงัคบัไวช้ดัเจน ซ่ึงจะท าให้ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม ในการท่ีประสงค์ให้ท่ีดินนั้นใช้เพ่ือการประกอบเกษตรกรรม เพราะในกรณีน้ี
เมื่อบุคคลที่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไปแลว้จะใช้ที่ดินของตนอย่างไรก็ได ้
ถึงแมจ้ะไม่ไดใ้ช้ท่ีดินเพ่ือไปประกอบเกษตรกรรม หรือปล่อยท้ิงท่ีดินว่างเปล่าไม่ด าเนินการใดๆ 
ในแปลงที่ดินเลยก็ได ้รัฐโดย ส.ป.ก. ไม่สามารถเขา้ไปบงัคบั หรือห้ามไม่ให้ใชท้ี่ดินได้ เน่ืองจาก
ไดโ้อนกรรมสิทธ์ิในที่ดินให้กบัเกษตรกรแลว้ เพราะกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดไว้
เฉพาะห้ามโอนหรือแบ่งแยกที่ดินไปยงับุคคลอื่น แต่ไม่ก าหนดเฉพาะเจาะจงไวใ้นกฎหมายว่าท่ีดิน
เมื่อไดร้ับโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองไปแลว้จะตอ้งใช้ประกอบเกษตรกรรมเท่านั้น 
และไม่ให้ท้ิงลา้งแปลงท่ีดินโดยไม่ท าประโยชน์ในแปลงท่ีดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรม 
 

2. ข้อเสนอแนะ 
 

จากปัญญาขา้งตน้จากการที่พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
มาตรา 39 ก าหนดห้ามโอนหรือแบ่งแยกที่ดินที่ไดร้ับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
แต่จะเปลี่ยนแปลงผูร้ับสิทธิไดโ้ดยการสืบทอดทางมรดก หรือเป็นการโอนให้กบัสถาบนัเกษตรกร 
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หรือ ส.ป.ก. เท่านั้น ซ่ึงหลกัการดงักล่าวนั้นหลกัการท่ีดีในการที่จะคุม้ครองเกษตรกรมีที่ดินท าเกิน
เป็นของตนเองตลอดชั่วลูกชั่วหลานสืบต่อมากันมา แต่เมื่อสภาพสังคม เศรษฐกิจเปลี่ ยนแลงไป
ท าให้พระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 เป็นปัญหาที่ส่งผลให้
การปฏิรูปที่ดินไม่บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของกฎหมายโดยที่ปัจจุบนัทายาทของเกษตรกรที่จะ
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมมีค่อนขา้งน้อยท าให้เกิดปัญหาไม่มีทายาทที่มีคุณสมบตัิมารับสิทธิ
ในที่ดินได้ และเมื่อระหว่างมีชีวิตอยู่จะจ าหน่ายจ่ายโอนที่ดินให้กับบุคคลอื่นที่มีคุณสมบัติ
เป็นเกษตรกรก็ยงัไมไ่ดเ้พราะติดขอ้จ ากดัของกฎหมายที่ไม่สามารถด าเนินการได ้ผูว้ิจยัมีขอ้เสนอแนะ
ในการแกไ้ขปัญหาดงักล่าว ดงัน้ี  

ขอ้ก าหนดการห้ามโอนที่ดินหรือแบ่งแยกที่ดินไปยงับุคคลอื่น จากการศึกษากฎหมาย
ของประเทศไทยและต่างประเทศแลว้เห็นไดว้่าตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ก าหนดการห้ามโอนหลงัจากที่ไดจ้่ายค่าเช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นและไดโ้อนกรรมสิทธ์ิ
ในที่ดินหรือสิทธิครอบครองให้กบัผูเ้ช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นแลว้ โดยก าหนดห้ามโอนตลอดชีวิต 
ซ่ึงประเทศไทยมีตามกฎหมายอีก 1 ฉบบัทีม่ีลกัษณะที่คลา้ยคลึงกบักฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
คือ พระราชบญัญติัการจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 มาตรา 12 ก าหนดระยะเวลาห้ามโอนไว ้5 ปี 
หลงัจากไดร้ับโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรบัรองการท าประโยชน์ และในส่วนของกฎหมายต่างประเทศ
ที่ผูว้ิจยัไดศึ้กษา คือ ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ไดม้ีรัฐบญัญตัิ ฉบบัที่ 6657 กฎหมายว่าดว้ย
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1988 (REPUBLIC ACT NO. 6657 
COMPREHENSIVE AGRARIAN REFORM LAW OF 1988) ไดก้ าหนดการห้ามโอนที่ดินหลงัจาก
ที่ไดร้ับมอบที่ดินจากรัฐแลว้จะขาย โอน เป็นเวลา 10 ปี เวน้แต่เป็นการโอนกรรมสิทธ์ิทางสายเลือด
หรือให้แก่รัฐบาลหรือให้แก่ธนาคารท่ีดิน ในส่วนของประเทศจีน (ไตห้วนั) ไดอ้อกกฎหมายว่าดว้ย
ความเท่าเทียมแห่งสิทธ์ิในที่ดิน ค.ศ. 1954 (The Equalization of Land Rights Act 1954) มาใช้
ในการคุม้ครองท่ีดินให้ใช้ประโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรมเป็นหลกัเวน้แต่พ้ืนท่ีนั้นจะมีสภาพ 
ที่เหมาะสมในการประกอบกิจการอื่น แต่ตอ้งมีกฎหมายท่ีรองรับให้พ้ืนท่ีนั้นใช้ประกอบกิจการ
ประเภทอื่นได ้ซ่ึงกฎหมายว่าดว้ยความเท่าเทียมแห่งสิทธิในที่ดิน ไม่มีขอ้จ ากดัในการห้ามโอน 
หรือซ้ือขายที่ดินไว ้จะซ้ือขายหรือเปลี่ยนมืออย่างไรก็ไดแ้ต่ผูที้่รับโอนนั้นตอ้งน าพ้ืนที่เพื่อใช้
ในการประกอบเกษตรกรรม และจะมีมาตรการทางภาษีเขา้มาควบคุมในการใช้ประโยชน์ที่ดิน
หรือโอนที่ดินไปยงับุคคลอื่นที่เป็นบุคคลที่สามที่ไม่ใช่คู่สมรส ในมูลค่าภาษีมูลค่าเพิ่มที่สูง 
และประเทศเกาหลีใตไ้ดอ้อกพระราชบญัญติัที่ดินทางการเกษตร ค.ศ. 1944 (Farmland Act 1994) 
มาคุม้ครองที่ดินทางการเกษตร โดยก าหนดให้เจา้ของที่ดินซ่ึงเป็นเกษตรกรตอ้งท าประโยชน์ในที่ดิน
โดยการประกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง แต่ถึงแมจ้ะไม่เป็นเกษตรกรก็อาจเป็นเจา้ของที่ดินได้
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หากเป็นการใช้ท่ีดินเพ่ือการสาธารณูปโภค หรือกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการเอื้อประโยชน์ในการ
ประกอบเกษตรกรรม และรวมถึงทายาทของเกษตรกร ที่รับมรดก ซ่ึงรวมถึงผูร้ับพินัยกรรม 
ถ้าในกรณีที่ดินไดค้รอบครองที่ดินจ านวนเกินกว่าสิทธิครอบครองตามกฎหมาย  ผูค้รอบครอง
ไม่ได้ใช้ที่ดินโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร/หุ้นสวนบริษทัที่ครอบครองที่ดินขาดคุณสมบัติตามที่
กฎหมายก าหนดหรือหัวหน้าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเห็นว่า ผูค้รอบครองที่ดินไม่ปฏิบติั 
ตามแผนที่ระบุไว ้ตอ้งจ าหน่ายที่ดินให้กบันิติบุคคลทางการเกษตรภายในหน่ึงปีนับแต่วนัที่เกิดกรณี
ดงักล่าว การจ าหน่ายที่ดินทางการเกษตรที่ไม่ไดใ้ช้เพื่อการจดัการทางการเกษตร และกฎหมาย
ยงัก าหนดให้รัฐและรัฐบาลทอ้งถิน่ให้การสนบัสนุนที่จ  าเป็นเพื่อให้ท่ีดินทางการเกษตรอาจตกทอด
ทางมรดกการบริจาค หรือโอน ให้แก่เกษตรกรหรือนิติบุคคลทางการเกษตรภายในกลุ่ม หรือก าหนดห้าม
มิให้มีการแบ่งส่วน ท่ีดินทางการเกษตรท่ีอยูภ่ายใตโ้ครงการปรบัปรุงเพ่ือโครงสร้างพ้ืนฐานการผลิต
ทางการเกษตร 

ซ่ึงเห็นไดว้่ากฎหมายในแต่ละฉบบัและของแต่ละประเทศจะมีความแตกต่างกันไป 
ตามเจตนารมณ์ในการใชแ้ละตามลกัษณะภูมิประเทศ สังคม เศรษฐกิจในขณะนั้น ในการด าเนินการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในปัจจุบนัของประเทศไทยจะเห็นไดว้่าสภาวะเศรษฐกิจ สังคม ชุมชน 
ไดป้รับเปลี่ยนไปจากเดิมที่เป็นประเทศเกษตรกรรมไดพ้ฒันาเขา้สู่ประเทศอุตสาหกรรมไดม้ีเทคโนโลยี
สมยัใหม่ มนุษยม์ีความรอบรู้มากข้ึนจากเทคโนโลยีต่าง  ๆดงันั้น เมื่อเปรียบเทียบกบักฎหมายที่เก่ียวกบั
การควบคุมท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมทั้งของไทยและของต่างประเทศแลว้ เห็นไดว้่าพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ก าหนดห้ามโอนไวต้ลอดชีวิตของผูท้ี่รับสิทธิ 
จะเปลี่ยนแปลงการถือครองที่ดินก็ต่อเมื่อผูร้ับสิทธิในที่ดินเสียชีวิตแลว้ทายาทโดยธรรมเป็นผูร้ับ
มรดกสิทธิ นั้น ซ่ึงตามพระราชบญัญติัการจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 มาตรา 12 ซ่ึงเป็น
กฎหมายที่มีลกัษณะการจดัที่ดินในลกัษณะสหกรณ์จดัสมาชิกเขา้รวมเป็นกลุ่มสหกรณ์นิคม 
โดยก าหนดห้ามโอนกรรมสิทธิ หรือสิทธิครอบครองที่ดินที่ไดร้ับโดยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ 
เป็นระยะเวลา 5 ปี และต่างประเทศ ฟิลิปปินส์ไดก้ าหนดบุคคลทีร่ับสิทธิในที่ไดไ้วเ้ลยว่าเป็นการโอนได้
ทางสายเลือด หรือโอนให้ผูร้ับผลประโยชน์อื่นภายใน 10 ปี ซ่ึงเห็นไดว้่ากฎหมายการจดัที่ดิน
เพื่อการครองชีพของประเทศไทย และกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศฟิลิปปินส์ 
มีลกัษณะที่คลา้ยคลึงกนัคือก าหนดระยะเวลาในการห้ามโอนสิทธิที่ไดร้ับการจดัที่ดินไปแลว้ 
ซ่ึงมีลกัษณะที่ไม่เขม้งวดมากเกินไปยงัสามารถโอนสิทธิให้กบับุคคลอื่นไดเ้มื่อพน้ก าหนดระยะเวลา
ในการห้ามโอนแลว้ แต่ตอ้งอยูใ่นเงื่อนไขของการใชท้ี่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม 
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ในส่วนของประเทศจีน (ไตห้วนั) ไม่มีขอ้จ ากดัในการห้ามโอน หรือซ้ือขายที่ดินไว ้
จะซ้ือขายหรือเปลี่ยนมืออยา่งไรก็ไดแ้ต่ผูท่ี้รับโอนนั้นตอ้งน าพ้ืนท่ีใชใ้นการประกอบเกษตรกรรม 
และจะมีมาตรการทางภาษีเขา้มาควบคุมในการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือโอนที่ดินไปยงับุคคลอื่น
ที่เป็นบุคคลท่ีสามท่ีไม่ใช่คู่สมรส ในมูลค่าภาษีมูลค่าเพ่ิมที่สูง และในส่วนของประเทศเกาหลีใต้
ก าหนดให้ใชท้ี่ดินเพื่อเกษตรกรรมหรือประกอบธุรกิจทางการเกษตร กรณีที่ดินไดค้รอบครองที่ดิน
จ านวนเกินกว่าสิทธิหรือไม่ไดใ้ชท้ี่ดินโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ตอ้งจ าหน่ายที่ดินให้กบันิติบุคคล
ทางการเกษตรภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัที่เกิดกรณีดงักล่าว กฎหมายก าหนดให้รัฐและรัฐบาลทอ้งถิ่น
ให้การสนบัสนุนให้ที่ดินทางการเกษตรอาจตกทอดทางมรดกการบริจาค หรือโอน ให้แก่เกษตรกร
หรือนิติบุคคลทางการเกษตรภายในกลุ่ม ซ่ึงจากลกัษณะกฎหมายของประเทศจีน (ไตห้วนั) 
และประเทศเกาหลีใต ้กฎหมายมีลกัษณะในการคุม้ครองพ้ืนท่ีทางการเกษตรจะโอน ขาย หรือให้
ใครก็ได้ แต่พ้ืนท่ีนั้นต้องใช้ท าการเกษตรกร หรือประกอบธุรกิจทางการเกษตร ซ่ึงมีลักษณะ
ที่ผ่อนปรนไม่เขม้งวดในเร่ืองตวับุคคลท่ีจะเขา้รับสิทธิจะเป็นใคร แต่ผูท่ี้เขา้มานั้นจะตอ้งใชพ้ื้นท่ี
ประกอบเกษตรกรรม หรือประกอบธุรกิจทางการเกษตร 

ซ่ึงเปรียบกบัพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ของไทยแลว้
เป็นขอ้ก าหนดที่เขม้งวด จ ากดัสิทธิจนไม่สามารถที่จะเปลี่ยนแปลง ผูถ้ือครองที่ดินไดเ้ลยและบญัญติั
กฎหมายท าให้เกิดปัญหาจนไม่สามารถน าไปใช้และปฏิบติัจริงไดโ้ดยเห็นจากการที่กฎหมายให้
ก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ ในการรับมรดกสิทธิให้กบัทายาทโดยธรรมไวใ้นกฎกระทรวง ซ่ึงมีปัญหา
มาตั้งแต่กฎหมายมีผลบงัคบัใชจ้นถึงปัจจบุนัไม่สามารถออกกฎกระทรวงมาใชบ้งัคบัได ้จนเป็นเหตุ
ที่ท าให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไม่บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม 

ผูศึ้กษามีและขอ้เสนอแนะเพ่ือแก้ไขปัญหาดงักล่าวโดยควรให้มีการแก้ไขกฎหมาย
พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 
และแกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 มาตรา 39 ให้ชดัเจน ดงัน้ี 

1) ก าหนดให้ผูท้ี่ได้รับสิทธิจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโอนสิทธิในที่ดิน
ที่ไดร้ับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไปยงับุคคลอืน่ไดโ้ดยให้ทายาท และบุคคลที่มีคุณสมบติั
เป็นเกษตรกรเข้ารับสิทธิที่ดิน หรือสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. ตามที่ประเทศจีน (ไตห้วนั) 
และประเทศเกาหลีใต ้ไดน้ าวิธีการดงักล่าวมาใชซ่ึ้งจะเป็นวธีิการหน่ึงในการควบคุมพ้ืนท่ีเกษตรกรรม 
โดยผูท้ี่รับโอนสิทธิที่ดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้นตอ้งใชท่ี้ดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรม 
หรือใช้พ้ืนท่ีในการประกอบธุรกิจทางการเกษตร หรือกิจการที่เป็นการสนับสนุนกบัการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรกรรม เพ่ือเป็นการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิในเร่ืองการเคลื่อนไหวแห่งสิทธิ
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ของเจา้ของกรรมสิทธ์ิจะใชท้รัพยสิ์นของตนอยา่งไรก็ได ้แต่ยงัคงสภาพของท่ีดินนั้นยงัคงตอ้งใช้
ในการประกอบเกษตรกรรมไม่เปลี่ยนแปลงสภาพท่ีดินไปใชใ้นกิจการอื่น และยงัแกปั้ญหาทายาท
ของผูท้ี่รบัสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินทีไ่ม่มีคุณสมบติัที่จะรับสิทธิในที่ดินเน่ืองจากไม่เป็นเกษตรกร 
หรือไม่ประสงคป์ระกอบอาชีพเกษตรกรรม จึงท าให้เป็นการเคลื่อนไหวแห่งสิทธิท่ีคล่องตวัมากข้ึน 
กว่าปัจจุบนัที่เกิดปัญหาข้ึนมาแลว้ไม่สามารถด าเนินการแกไ้ขปัญหาให้กบัผูท้ี่ไดร้ับสิทธิที่ดิน
โดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หรือทายาทของผูท้ี่รับสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมได ้และยงัแสดงให้เห็นได้ชัดเจนไวใ้นกฎหมายว่าที่ดินเมื่อไดร้ับสิทธิโดยการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไปแลว้ตอ้งใช้ในการประกอบเกษตรกรรมหรือประกอบธุรกิจ
ทางการเกษตร หรือกิจการที่เป็นการสนบัสนุนกบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรกรรมเท่านั้น 

2) ก าหนดระยะเวลาห้ามโอนที่ดินของบุคคลผูท้ี่รับโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ซ่ึงเป็นหลกัที่ประเทศฟิลิปปินส์ใช้ในการคุม้ครองที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมก าหนดระยะเวลาในการ
ห้ามโอนของผูท้ี่ไดร้ับสิทธิที่ดินเป็นระยะเวลา 10 ตามรัฐบญัญตัิ ฉบบัที่ 6657 กฎหมายว่าดว้ย
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.  1988 และตามพระราชบญัญติั
การจดัที่ดินเพื่อการครองชีพของประเทศไทย ที่ก  าหนดระยะเวลาในการห้ามโอนโฉนดที่ดิน
หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในที่ดินหลงัจากการที่ไดร้ับสิทธิในที่ดินเป็นระยะเวลา 5 ปี 
โดยผูว้ิจยัเห็นว่าพระราชบญัญตัิปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไทยนั้นควรก าหนดระยะเวลา
ในการห้ามโอนไว ้เป็นระยะเวลา 10 ปี เน่ืองจากคุณสมบติัของบุคคลที่รับการจดัที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดิน
เพือ่เกษตรกรรมไดผู้น้ั้นตอ้งเป็นเกษตรกรแลว้บุคคลนั้นยงัตอ้งบรรลุนิติภาวะ ซ่ึงการบรรลุนิติภาวะ
ตามกฎหมายแลว้โดยปกติคือบรรลุนิติภาวะเมื่ออายคุรบ 20 ปี บริบูรณ์ ซ่ึงบุคคลเมื่อรับการจดัที่ดินแลว้
จะตอ้งเช่าท่ีดินห่วงระยะเวลาหน่ึงที่พอมีพอกินจนมีเงินพอเกลือที่จะเปลี่ยนจากการจ่ายค่าเช่าท่ีดิน
ธรรมดามาจ่ายเป็นค่าเช่าซ้ือท่ีดินพร้อมดอกเบ้ียในอัตราร้อยละ 1 ต่อปีของราคาท่ีดินท่ีจดัซ้ือได ้
ซ่ึงหากนับคุณสมบัติเบ้ืองต้นในการยื่นค าขอเข้ารับการจัดที่ดิน คุณสมบัติล าดับแรกที่จะรับ
การจัดที่ดินได ้คือ ตอ้งบรรลุนิติภาวะ การบรรลุนิติภาวะตามที่กฎหมายก าหนดคือ 20 ปี บริบูรณ์ 
ซ่ึงระยะเวลาเช่าที่ดินอย่างต ่ากว่าที่จะมีความสามารถในการยื่นค าขอเช่าซ้ือท่ีดินไดจ้ะอยู่ที่ 5 ปี 
และรวมระยะเวลาการท าสัญญาเช่าซ้ือซ่ึงระยะเวลาสูงสุด ที่ 25 ปี แลว้รวมอายุผูท้ี่ไดร้ับการจดัที่ดิน
ได ้50 ปี เมื่อรวมกบัระยะเวลาห้ามโอน 10 ปี มีอาย ุ60 ปี ซ่ึงเป็นห้วงระยะเวลาท่ีเหมาะสมในการ
ทีจ่ะเกษียณอายใุนการประกอบอาชีพส าหรับของบุคคลผูใ้ชแ้รงงาน  

3) ในกรณีการตกทอดทางมรดกให้กับทายาทผูท้ี่รับสิทธิที่ดินโดยการปฏิ รูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมให้ก าหนดไวใ้นกฎหมายให้ชดัเจนว่าจะให้บุคคลใดเป็นผูร้ับสิทธิในที่ดินจากการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นอนัดบัแรกโดยไม่ตอ้งไปก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ซ่ึงในกฎกระทรวง
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ให้ก าหนดเฉพาะขั้นตอนวิธีการในการจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงทางทะเบียน เช่นก าหนดให้คู่สมรส
เป็นผูร้ับการตกทอดทางมรดกสิทธิในทีดิ่นต่อจากผูท้ี่รับสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ถา้หากคู่สมรสไม่มีคุณสมบติัเป็นเกษตรกร หรือไม่ประสงคร์ับการตกทอดทางมรดกสิทธิในท่ีดินนั้น 
ให้ทายาทล าดบัถดัมาเป็นผูร้ับการตกทอดทางมรดกสิทธิในท่ีดินนั้น ตามล าดบั หากไม่มีทายาท
ผูใ้ดมีคุณสมบัติเป็นเกษตรกรหรือไม่ประสงค์รับสิทธิการตกทอดทางมรดกในที่ดิน ให้ ส.ป.ก. 
เข้าจดัซ้ือท่ีดินนั้นจากกองมรดกตามราคาประเมินท่ีดินพร้อมค่าปรับปรุงพ้ืนท่ีให้กบักองมรดก 
และน าท่ีดินนั้นมาจดัให้กบัเกษตรกรตามกระบวนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงมีลกัษณะ
ที่ก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญัติที่ดินทางการเกษตร ค.ศ. 1994 ของประเทศเกาหลีใตก้ าหนดให้รัฐ
และรัฐบาลทอ้งถิ่น หากมีความจ าเป็นเพื่อให้ที่ดินทางการเกษตรอาจตกทอดทางมรดก การบริจาค 
หรือโอน ให้แก่เกษตรกรหรือนิติบุคคลทางการเกษตรภายในกลุ่ม ได ้

ดงันั้น หากไดม้ีการแกไ้ขกฎหมายดงักล่าวแลว้ผูศึ้กษามีความเห็นว่าเป็นการคุม้ครอง
ท่ีดินซ่ึงเป็นพ้ืนท่ีเกษตรกรรมไม่ให้เปลี่ยนแปลงไปประกอบกิจการอื่นที่ไม่ใช่การเกษตรและที่ดิน
ยงัคงอยู่กบัผูท้ี่ประกอบอาชีพเกษตรกรรมจริงๆ พร้อมท าให้เกิดแนวการปฏิบตัิงานที่ชัดเจน
ให้กบัเจา้หนา้ที่ใชใ้นการปฏิบติังาน และเกิดความเหมาะกบัสภาพเศรษฐกิจและสังคมในสถานการณ์
ปัจจุบนั 

จึงเห็นว่าควรแกไ้ขมาตรา 39 ดงัน้ี 
“มาตรา 39 เมื่อผูไ้ดร้ับการจดัท่ีดินช าระราคาค่าเช่าซ้ือท่ีดินครบถว้นแลว้ให้ ส.ป.ก. 

โอนกรรมสิทธ์ิ หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ โดยเร็ว และเมื่อเกษตรกรผูน้ั้นรับสิทธิที่ดิน
โดยการปฏิรูปที่ดินแลว้ภายในก าหนดสิบปีนับแต่วนัที่ผูไ้ดร้ับสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมจะแบ่งแยกหรือโอนท่ีดินนั้นไปยงัผูอ้ื่นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดก
ในฐานะทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัทายาทโดยธรรม สถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. ทั้งน้ี 
ทายาทโดยธรรมผูร้ับมรดกหรือทายาทโดยธรรมผูร้ับโอนที่ดิน จะตอ้งเป็นผูไ้ม่มีที่ดินเป็นของตนเอง 
หรือมีที่ดินเป็นของตนเองแต่เมือ่รวมกบัที่ดินที่รบัมรดกหรือรับโอนแลว้จะตอ้งไม่เกินกว่าห้าสิบไร่
เมื่อพน้ก าหนดระยะเวลาห้ามโอนแลว้ หากมีการรบัมรดกหรือมีการโอนที่ดินไปยงัผูอ้ื่น ทายาทโดยธรรม
ผูร้ับมรดกหรือทายาทโดยธรรมผูร้ับโอนที่ดินจะตอ้งเป็นผูม้ีคุณสมบติัเป็นเกษตรกร และจะตอ้ง
เป็นผูไ้ม่มทีี่ดินเป็นของตนเอง หรือมีที่ดินเป็นของตนเอง แต่เมื่อรวมกบัที่ดินที่รับมรดกหรือรับโอนแลว้
จะตอ้งไม่เกินกว่าห้าสิบไร่ 

ทายาทโดยธรรมที่มีสิทธิรับมรดกเป็นล าดับแรก คือ คู่สมรสที่จดทะเบียนโดยชอบ
ดว้ยกฎหมาย หากไม่มีหรือมีแต่ไม่ประสงคจ์ะรับสิทธิให้ทายาทโดยธรรมล าดบัถดัมาตามล าดับ
เพียงรายเดียวเป็นผูร้ับมรดก หรือรับโอน ทั้งน้ี หากมีทายาทโดยธรรมล าดบัเดียวกนัหลายราย
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ให้ตกลงกนัว่าให้ทายาทรายใดเป็นผูร้ับสิทธิ หากตกลงกนัไม่ไดแ้ละที่ดินมีเน้ือที่มากพอที่ไม่ท าให้
เสียสภาพแปลงที่ดินเพื่อใช้ในการประกอบเกษตรกรรมให้ด าเนินการแบ่งแยกไดโ้ดยความเห็นชอบ
จาก ส.ป.ก. 

ในกรณีที่ทายาทโดยธรรมผูร้บัมรดกหรือทายาทโดยธรรมผูร้บัโอนที่ดินมีที่ดินของตนเอง
อยู่แล้ว และเมื่อรวมกบัที่ดินที่รับมรดกหรือรับโอนแลว้เกินกว่าห้าสิบไร่ ให้ผูน้ั้นจ าหน่ายท่ีดิน
ส่วนที่เกินหรือจ าหน่ายที่ดินทั้งหมดก็ไดห้ากไม่ประสงค์ท าประโยชน์ในที่ดินแปลงนั้นต่อไป 
ซ่ึงผูร้ับโอนจะตอ้งมคีุณสมบติัเป็นเกษตรกร ถา้หากภายในระยะเวลา 1 ปี ไม่จ  าหน่าย ที่ดิน ให้ ส.ป.ก. 
เขา้จดัซ้ือที่ดินทั้งหมดหรือส่วนหน่ึงส่วนใดของที่ดินนั้นได ้เพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม 

ทายาทโดยธรรมของผูท้ี่รับสิทธ์ิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม จะตกอยูใ่น
ขอ้บงัคบัเก่ียวกบั การถือครองที่ดินตอ้งไม่เกินกว่าห้าสิบไร่ และให้มีผลผูกพนัทายาทโดยธรรม
ผูร้ับมรดกหรือทายาทโดยธรรมผูร้ับโอนคนต่อๆ ไปดว้ย  

เกษตรกรผูท้ี่รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม จะน าท่ีดินไปใชป้ระโยชน์
อยา่งอื่นนอกจากการท าการเกษตร หรือกิจการอื่นที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมไม่ไดใ้ห้ก าหนดขั้นตอนและวิธีการ ในการรับมรดก และการโอนไวใ้นกฎกระทรวง” 

มาตรา 39/1 เมื่อบุคคลที่ไดร้ับสิทธิที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดินครบสิบปีแลว้ ในการโอน
หรือรับมรดกสิทธิในที่ดินให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์วิธีการในด าเนินการเปลี่ยนทางทะเบียน
ของกรมที่ดิน ทั้งน้ี ห้ามน าที่ดินที่ไดร้ับนั้นไปใช้ประโยชน์อย่างอื่นนอกจากท าการเกษตรกร 
หรือกิจการอื่นที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน 

จากขอ้เสนอแนะดงักล่าวผูว้ิจยัเห็นว่า หากมีการแกไ้ขกฎหมายมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จะเป็นการผ่อนคลาย การห้ามโอนที่ดินตลอดชีวิต 
และยงัเปิดโอกาสให้เกษตรกรผูอ้ื่นท่ีไม่มีท่ีดินท ากินสามารถซ้ือท่ีดินจากผูท่ี้ได้รับสิทธิโดยการ
ปฏิรูปท่ีดินได ้แต่ผูท่ี้ซ้ือ หรือรับโอนนั้นยงัคงเงื่อนไขท่ีตอ้งเป็นเกษตรกร และตอ้งใชท่ี้ดินเพ่ือประกอบ
เกษตรกรรมเท่านั้น ซ่ึงยงัคงเป็นไปตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 และส่งผลให้เจา้หน้าท่ีส านกังานที่ดินสามารถด าเนินการจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงสารบญั
ทะเบียนที่ดินให้ทายาทเขา้รับมรดกสิทธิในที่ดิน หรือโอนสิทธิในที่ดินไปยงัทายาท หรือบุคคลอื่น
ไดแ้มว้่าผูท้ี่รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมยงัมีชีวิตอยู ่และไม่ท าให้เกิดปัญหาทางทะเบียน
ที่ดินที่ตอ้งคงคา้งผูท้ี่ถือกรรมสิทธ์ิเดิมอยู่แม่ว่าจะเสียชีวิตไปแลว้ เน่ืองจากไม่มีกฎกระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑ์และวิธีการตกทอดทางมรดกสิทธิแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร 
หรือ ส.ป.ก. 
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