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บทคัดย่อ 
 

  การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ (1) ศึกษาความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี  
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กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
  การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยวิธีการวิจยัทางเอกสารโดยใชว้ิธี
การศึกษาจากเอกสาร ประกอบดว้ยเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งทางวชิาการ  ต ารา บทความ วารสาร รายงาน
วิชาการต่าง ๆ วิทยานิพนธ์ ส่ืออิเล็กทรอนิกส์ บทบญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่ว่าจะเป็นตวับท
กฎหมายของประเทศไทย และต่างประเทศ เพื่อน ามาวิเคราะห์ สังเคราะห์ ข้อมูลเพื่อน าไปสู่
ผลการวจิยั 
 ผลจากการศึกษาพบว่า (1) กฎหมายเก่ียวกับสิทธิในท่ีดินตามพระราชบญัญัติการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีมาตั้งแต่สมยักรีกและโรมนัต่อมาถูกน าไปใชใ้นประเทศฝร่ังเศสและ
ประเทศไทยโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อแกไ้ขปัญหาท่ีดินของประชาชน (2) จากการศึกษาเปรียบเทียบ
กฎหมายประเทศเกาหลีและประเทศญ่ีปุ่นพบว่ามีกฎหมายรับรองให้บุคคลมีสิทธิเป็นเจ้าของ
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินปฏิรูปด้วยตนเองไม่เกิน 18 ไร่ (3)  ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 การโอนท่ีดินหรือการแบ่งแยกกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ไม่สามารถโอน
ให้แก่กนัได้เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม ทายาทท่ีไม่ใช่เกษตรกรก็ไม่
สามารถรับมรดกได้เพราะกฎหมายก าหนดให้บุคคลท่ีรับโอนท่ีดิน ส.ป.ก. ก็ตอ้งเป็นเกษตรกร
เท่านั้น (4) ควรแกไ้ขกฎหมายเพื่อก าหนดให้การแบ่งแยกหรือการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ส.ป.ก. 
สามารถโอนให้แก่กนัไดต้ามกฎหมายวา่ดว้ยกรรมสิทธ์ิ หรือก าหนดให้ทายาทสามารถโอนรับโอน
ท่ีดินท่ีเป็นมรดกได ้แมท้ายาทนั้นจะมิไดเ้ป็นเกษตรกรก็ตาม 
ค าส าคัญ  สิทธิในท่ีดิน  การปฏิรูปท่ีดิน           
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Abstract 
 

  The study aims to (1) study the history and theoretical concepts of laws on land 
rights under the Agricultural Land Reform Act, B.E. 2518 (1975); (2) explore the laws related to 
agricultural land reform both in Thailand and foreign countries; (3) analyze legal issues related to 
agricultural land reform; and (4) propose the suggestion for the amendments of the laws regarding 
agricultural land reform. 

 The study is conducted by the qualitative and documentary research method by 
studying the relevant documents consisting of academic related documents, textbooks, articles, 
journals, research reports, theses, electronic media, and relevant legal provisions of both laws of 
Thailand and foreign countries, for analysis and synthesis purposes leading to research findings. 
 The results of the study found that: (1) Law on land rights relevant to agricultural 
land reform has been arisen since the Greek and Roman periods and was later used in France and 
Thailand with the objective of solving land problems of people. (2) According to a comparative 
study of Korean and Japanese laws, it is found that there are laws certifying a person having the 
right to own ownership of land reformed by themselves not more than 18 rai.  
(3) According to the Agricultural Land Reform Act, B.E. 2518, land transfer or land ownership 
separation cannot be transferred to one another, except for inheritance to statutory heirs.  The 
heirs who are not farmers cannot inherit land because the law requires that the person receiving 
the land transfer must be a farmer only. (4) The law should be amended to stipulate that the 
separation or transfer of ownership of land can be transferred to one another under the law on 
ownership or requiring the heir to be able to transfer or inherit land even if he or she is not a 
farmer. 
 
Keywords: Land rights; Agricultural Land reform 
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บทที ่1 

บทน ำ 
 
 

1.  ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 
 
การปฏิรูปท่ีดินได้มีการด า เนินการอย่างจริงจังภายหลังจากการเปล่ียนแปลง 

การปกครอง คือ ปี พ.ศ. 2476 นายปรีดี พนมยงค ์นายกรัฐมนตรี ขณะนั้นไดเ้สนอแนวคิด เก่ียวกบั
การแกปั้ญหาท่ีดิน โดยเสนอให้มีการจดัระบบการถือครองท่ีดิน เพื่อจดัรูปท่ีดินและให้ประชาชน
เขา้มาท าประโยชน์ แนวคิดน้ีได้ด าเนินการต่อมาอย่างต่อเน่ือง จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2513 มีการ
แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาการปฏิรูปท่ีดินข้ึนมาพิจารณาในเร่ืองน้ี หลงัจากนั้นก็มีการเรียกร้อง
ให้มีการด าเนินการในเร่ืองน้ีอยา่งจริงจงั จนกระทัง่ รัฐบาลนายสัญญา ธรรมศกัด์ิ ในปี พ.ศ. 2516 
มีบุคคลหลายกลุ่มทั้ง ชาวนา ชาวไร่ นกัการเมือง และนกัศึกษา เดินขบวนเรียกร้องให้รัฐบาลแกไ้ข
ปัญหาท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงต่อมาไดมี้การตราพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
     ตามพระราชบัญญัติ น้ีได้ให้ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินไว้ในมาตรา 4 ว่า  
“การปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม” หมายความวา่  การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองใน
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมรวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดินของ
รัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐ จดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นด้วยตนเอง 
หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญติัน้ี เพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเอง หรือ
เกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าหรือเขา้ท า
ประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและ
ปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน  
   ความหมายของ “เกษตรกร” หมายความว่า  ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก 
และให้หมายความรวมถึงบุคคลผูย้ากจนหรือผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผูเ้ป็นบุตร  
ของเกษตรกร บรรดาซ่ึงไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกัตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดว้ย  
   นอกจากน้ีมาตรา 39 บัญญัติว่า “ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่เป็นการตกทอดทาง
มรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูป
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ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วธีิการและเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 
  จากบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว ผูศึ้กษาเห็นวา่การปฏิรูปท่ีดินของไทยก่อให้เกิด
ปัญหาหลายประการดงัน้ี   
  1.1 ปัญหำเกี่ยวกับกำรแบ่งแยกหรือกำรโอนสิทธิที่ดิน ส.ป.ก. เน่ืองจาก มาตรา 39 
ไดห้า้มบุคคลท่ีไดรั้บสิทธิในการปฏิรูปท่ีดินจะแบ่งแยกโอนสิทธิไปยงัผูอ่ื้นไม่ได ้ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่
จากการบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าวไม่ไดเ้ป็นการแกปั้ญหาอยา่งเหมาะสมหรือเป็นการถาวร และเป็น
การจ ากดัสิทธิของผูไ้ดรั้บสิทธิ เน่ืองจากไม่สามารถโอนไปยงับุคคลอ่ืนได ้หากตอ้งการน าท่ีดินไป
เป็นหลกัประกนัในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมก็ไม่สามารถท าได ้เพราะกฎหมายก าหนดห้าม
โอนไว ้หรือแม้แต่การน าไปค ้ าประกันการกู้เงินของสถาบนัการเงินต่าง ๆ เวน้แต่จะเป็นของ
ธนาคารของรัฐ คือ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรเท่านั้ น ซ่ึงก่อให้เกิดความ
เดือดร้อนต่อประชาชนท่ีตอ้งการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินหรือจ านองกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน หรือแมแ้ต่
น าท่ีดินไปค ้ าประกัน การก าหนดขอ้ห้ามดงักล่าวนั้น เป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชนเกินไป 
จึงสมควรแกไ้ข  
   1.2 ปัญหำเกี่ยวกับกำรรับมรดกในที่ดิน ส.ป.ก. คือในมาตรา 39 ไดบ้ญัญติัให้การโอน
หรือแบ่งแยกท่ีดินท่ีไดม้าโดยการปฏิรูปท่ีดิน จะแบ่งแยกหรือโอนสิทธิไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่เป็น
การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม ขอ้กฎหมายดงักล่าวมีปัญหาว่า หากทายาทโดยธรรม 
เป็นขา้ราชการ ลูกจา้ง พนกังาน ในหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน หรือประกอบอาชีพอ่ืน ๆ ท่ีมิใช่
เกษตรกรท่ีประกอบอาชีพเกษตรกรรมก็ไม่สามารถรับมรดกในท่ีดินท่ีบิดามารดาท ากินอยูก่่อนนั้น 
เพราะกฎหมายยกเวน้ไว ้ประกอบกบัระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ย
หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโอนและการตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดิน 
ส.ป.ก. และพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการเป็นเกษตรกร พ.ศ. 2535 
ก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการรับมรดกไว ้ปัญหาเก่ียวกบัการรับมรดกในท่ีดิน คือ กรณีผูเ้ป็น
ทายาทเป็นเกษตรกรท่ีมีท่ีดิน ส.ป.ก. ให้สามารถตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมได ้แต่หาก
ทายาทนั้น ไม่ไดเ้ป็นเกษตรกรท่ีประกอบอาชีพเกษตรกรรมก็ไม่สามารถรับมรดกในท่ีดินท่ีบิดา
มารดาท ากินอยูก่่อนไม่ได ้เพราะกฎหมายยกเวน้ไว ้  
    จากขอ้กฎหมายดงักล่าว ก่อให้เกิดปัญหาท่ีทายาทไม่สามารถรับมรดก ทั้งทั้งท่ี
ท่ีดิน บิดาหรือมารดาท่ีเป็นเจา้มรดกไดค้รอบครองและท าประโยชน์มาอยา่งต่อเน่ือง บางกรณีท ามา
นานนบั 10 ปี และลูกหลานท่ีไปประกอบอาชีพอ่ืนก็ไม่สามารถรับมรดกได ้

1.3  ปัญหำเกี่ยวกับผู้มีสิทธิรับโอนที่ดิน ส.ป.ก. ตอ้งเป็นการโอนให้เกษตรกรเป็นหลกั 
ผูศึ้กษาเห็นวา่ขอ้กฎหมายดงักล่าวเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชนในการรับโอนสิทธิท่ีดิน ส.ป.ก. 
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ให้แก่ทายาทหรือในกรณีท่ีทายาทไม่ไดเ้ป็นเกษตรกรก็ไม่สามารถไดรั้บกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ส.ป.ก.
   จากขอ้กฎหมายดงักล่าว ผูศึ้กษาเห็นวา่ กฎหมายการปฏิรูปท่ีดินของไทยท่ีใช้บงัคบั 
ไม่สอดคลอ้งกบัประมวลกฎหมายท่ีดินในเร่ืองกรรมสิทธ์ิ และไม่สอดคลอ้งกบักฎหมายการปฏิรูป
ท่ีดินของต่างประเทศท่ีมีการบญัญติัให้ผูรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปมีสิทธิจะได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 
หากเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไว ้ผูศึ้กษาพิจารณาแลว้ จึงเห็นควรปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ใหส้อดคลอ้งกบักฎหมายต่างประเทศต่อไป 

 

2.  วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
 

  2.1 ศึกษาความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
  2.2 ศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมทั้ งของไทย 
และต่างประเทศ 
  2.3 วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
  2.4 เพื่อหาแนวทางแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

 

3.  ขอบเขตของกำรศึกษำวจิัย 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี ศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี หลกัเกณฑ ์วธีิการ และแนวทาง
ในการการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม การโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน และอ านาจหนา้ท่ีของส านกังาน
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ประมวลกฎหมายท่ีดิน รวมถึงกฎหมายต่างประเทศ เพื่อน ามาวิเคราะห์ปัญหา และหามาตรการ 
ทางกฎหมายปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
 

4.  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 

   4.1  ทราบความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
  4.2  ทราบกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมทั้ งของไทย 
และต่างประเทศ 
  4.3  ทราบปัญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
  4.4  ไดแ้นวทางการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
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5.  วธิีด ำเนินกำรศึกษำ 
 
  การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี ไดท้  าการศึกษาโดยวิธีการวิจยัเชิงเอกสาร (Document 
Research) เป็นหลัก โดยศึกษาค้นควา้จากเอกสาร ต าราเรียน กฎหมาย และวารสารกฎหมาย 
วิทยานิพนธ์ บทความต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 เพื่อรวบรวมข้อมูลให้เป็นระบบ ในอันท่ีน ามาประกอบการศึกษาท าความเข้าใจ 
ในวิเคราะห์หาแนวทาง และวิธีการแกปั้ญหาตลอดจนการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายต่าง ๆ เพื่อให้
เหมาะสมกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
 



บทที ่2 

ความหมาย แนวคดิ และทฤษฎเีกีย่วกบัการปฏิรูปที่ดนิ 
 
 

1.  ความหมายของการปฏรูิปทีด่ิน 
 
การให้ค  าจ  ากดัความของค าวา่ “การปฏิรูปท่ีดิน” ให้มีความสมบูรณ์เลยทีเดียวคงเป็น

เร่ืองท่ีท าไดค้่อนขา้งล าบาก เพราะการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินในแต่ละประเทศมีมุมมองท่ีแตกต่าง
กนัไปตามแต่ละจุดมุ่งหมาย เม่ือจุดมุ่งหมายต่างกนั จึงท าให้นโยบายการปฏิรูปท่ีดินหวงัผลต่างกนั 
การปฏิบติัจึงต่างกนัหลากหลายวิธีการ เพราะแต่ละประเทศมีพื้นฐานท่ีก่อให้เกิดการปฏิรูปท่ีดิน 
ท่ีแตกต่างกันหลายประการ เช่น ระบบท่ีดิน (Land Systems) วิธีท าการเกษตร แรงกดดันจาก
ประชากร ระดับเศรษฐกิจ และอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีแตกต่างกัน การท่ีจะน าเอา
ประสบการณ์การปฏิรูปท่ีดินของประเทศต่าง ๆ มาเป็นศูนยก์ลางของความหมายเพื่อสร้างนิยาม 
ท่ีสมบูรณ์จึงไม่ใช่เร่ืองท่ีง่ายนกั แนวความคิดและความหมายของการปฏิรูปท่ีดินจึงแตกต่างกนัไป
ตามสภาพการณ์ปัญหา และอุดมการณ์ของแต่ละประเทศแมแ้ต่ในรายงานเร่ือง “ ความกา้วหนา้ใน
การปฏิรูปท่ีดิน” (Progress in Land Reform) ของสหประชาชาติ ในแต่ละฉบบัก็ให้ความหมาย 
ไวแ้ตกต่างกนั1 

การปฏิรูปท่ีดิน (Land Reform) หมายถึง การจัดระบบการถือครองท่ีดินเสียใหม่ 
โดยยกเลิกระบบเดิมเพื่อท่ีจะให้ระบบใหม่นั้นสนองความตอ้งการท่ีมุ่งหมายได ้ดงันั้น การปฏิรูป
ท่ีดินอาจมีจุดมุ่งหมายเพื่อการผงัเมือง การอุตสาหกรรม หรือการเกษตรกรรมก็ได ้โดยทัว่ไปเม่ือ 
พูดถึงการปฏิรูปท่ีดินก็มกัจะมุ่งหมายถึงแต่การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (Agricultural Land 
Reform) เท่านั้น2 

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงหมายถึงการปรับปรุงสิทธิและการถือครองท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม การจดัท่ีอยู่อาศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐ

                                                           

 1 จิระพร วชิราภากร ,การจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใช้ท่ีดินของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 ศึกษากรณีมาตรการทางกฎหมายในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน 
เพ่ือเกษตรกรรม,วทิยานิพนธ์นิติศาตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัรามค าแหง,กรุงเทพฯ, (2549),หนา้ 29 
 2 สุชาติ มงคลเลิศลพ ,มาตรกรทางกฎหมายในการจัดหาท่ีดินเพ่ือประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน, 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,กรุงเทพฯ, (2526), หนา้ 6 
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จัดซ้ือหรือเวนคืนมาด าเนินการจัดให้แก่เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรเช่าซ้ือ เช่า หรือเข้า 
ท าประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากร 
และปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลดียิ่งข้ึน กรณีน้ี ส านักงานปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จึงมีอ านาจน าท่ีดินดงักล่าวมาจดัให้แก่เกษตรกรได้ ซ่ึงรวมถึงการเขา้ไป
พฒันาท่ีดินซ่ึงเป็นการด าเนินการอ่ืนๆ ตามกระบวนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมดว้ย3 

ส าห รับความหมายของการปฏิ รูป ท่ี ดินตามพระราชบัญญัติการปฏิ รูป ท่ี ดิน  
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 4 มีความว่า “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หมายความว่า 
การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดจนถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยั
ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินของรัฐซ้ือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน 
ซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี เพื่อจดัให้แก่
เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินเป็นของตนเอง หรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ 
และสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่า หรือเขา้ท าประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันา
อาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้
เกิดผลดียิง่ข้ึน”  

จากค าจ ากัดความของพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
มาตรา 4 สรุปวตัถุประสงคข์องการปฏิรูปท่ีดิน ไดด้งัน้ี4 

1)  เพื่อปรับปรุง เก่ียวกบัสิทธิการถือครองท่ีคืนเพื่อเกษตรกรรม ท าให้เกษตรกรผูเ้ช่า
ท่ีดิน ผูใ้ช้ท่ีดินท ากิน และผูป้ระสงค์จะเป็นเกษตรกร ได้มีโอกาสเป็นเจา้ของท่ีดินหรือมีท่ีดิน
ส าหรับท าการเกษตรเป็นของตนอยา่งถาวร 

2)  เพื่อพฒันาด้านอาชีพเกษตรกรรม และใช้ทรัพยากรท่ีดินอย่างมีประสิทธิภาพ 
ดว้ยวิธีการปรับปรุงปัจจยัการผลิต ให้บริการดา้นสินเช่ือและการตลาด  เพื่อให้เกษตรกรมีรายได ้
ท่ีสูงข้ึน 

3)  ส่งเสริมให้มีการจดัตั้ งสถาบนัเกษตรกร ให้บริการสาธารณสุข สาธารณูปโภค 
เพื่อเพิ่มสวสัดิการ และเสริมสร้างความเจริญในทอ้งถ่ิน เพื่อเกษตรกรมีความเป็นอยูดี่ข้ึน 

                                                           

 3 บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อ านาจด าเนินการในท่ีดินท่ีไดม้าตามมาตรา 25 ทว ิแห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532. คน้คืน 15 มกราคม 2563  http://app-thca.krisdika.go.th/Naturesig/Check 
Sig?whichLaw=cmd&year=2547&lawPath=c2_0583_2547 
 4 วรวทิย ์ ทวทีอง, ความสอดคล้องระหว่างนโยบายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมกับความต้องการของ
ชาวบ้าน,(วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์, มหาวทิยาลยัรามค าแหง,กรุงเทพ,(2539),หนา้ 18 
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อย่างไรก็ตาม จากการส ารวจแนวความคิดเก่ียวกับการปฏิรูปท่ีดินในบริบทสากล
พบว่า ในระยะแรก ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินมีประเด็นท่ีเจาะจงเพียงเร่ืองการจดัสรรท่ีดิน
ใหก้บัเกษตรกรหรือผูเ้ช่า โดยการกระจายการถือครองท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกร หรือผูเ้ช่าไดค้รอบครอง
และประกอบอาชีพเท่านั้น ซ่ึงอยู่ในความหมายอย่างแคบเม่ือเทียบกบัพฒันาการของความหมาย 
ในระยะต่อมา ประเด็นครอบคลุมไปถึงการปฏิรูปโครงสร้างทางการเกษตร ซ่ึงมีความหมายท่ีกวา้งข้ึน 
โดยรวมเอาระบบการจดัสรรท่ีดินไวใ้นขบวนการพฒันาการเกษตรทั้งหมด เช่น การให้สินเช่ือ
การเกษตร การปรับปรุงและบ ารุงท่ีดิน การส่งเสริมการเกษตร การจดัระบบการตลาด การเกษตร 
การสหกรณ์ การเก็บภาษี และรวมถึงการวางแผนพัฒนาการเกษตรโดยการใช้ท่ีดินให้เป็น
ประโยชน์ การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายเดิม พิจารณาได้จากค านิยามซ่ึงสะท้อนให้เห็นถึง
กิจกรรมท่ีด าเนินการอยูใ่นขอบเขตแคบ ๆ และมีจุดมุ่งหมายท่ีเจาะจงเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพียง
อย่างเดียว ตามความหมายเดิมในภาษาไทยใช้ค  าว่า “การปฏิรูปท่ีดิน” ภาษาอังกฤษใช้ค  าว่า 
“Land Reform” ซ่ึงมีผูใ้หค้วามหมายไวต่้าง ๆ กนัดงัน้ี5 

ไมเคิล ลิปตนั (Michael Lipton) ไดก้ล่าวว่า การปฏิรูปท่ีดิน หมายถึง การท่ีบงัคบัเอา
ท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินรายใหญ่ ๆ มาเป็นของรัฐโดยมีการจ่ายค่าตอบแทนบางส่วนให้เจา้ของท่ีดิน
และน าเอาท่ีดินไปใช้เพื่อการเกษตร ในรูปแบบท่ีสามารถกระจายผลประโยชน์อันเกิดจาก
ความสัมพนัธ์ระหว่างคนกบัท่ีดินไดก้วา้งขวางกว่าเดิม โดยท่ีรัฐจะขายหรือให้เช่าท่ีดินนั้น ในรูป
แปลงย่อย ๆ หรืออาจใช้แปลงเกษตรกรรมรวม (Co - operative Farm) ลิปตัน มองว่า มันเป็น
นโยบายท่ีสร้างความเป็นธรรม หรือเท่าเทียมกันในสังคม เป็นการแก้ไขปัญหาความยากจน 
โดยการลดความไม่เท่าเทียมกนัลงไป เช่น การปฏิรูปเง่ือนไขการเช่า หรือการจดัสรรท่ีดินของรัฐ
ใหเ้กษตรกร (Settlement Schemes)6 

จากความหมายของการปฏิรูปท่ีดินดงัท่ีกล่าวมา เป็นนิยามท่ีสร้างข้ึนมาจากปรัชญา 
ท่ีมุ่งเน้นความเสมอภาคทางสังคม และลดช่องว่างในการถือครองท่ีดิน โดยมองจากการกระจาย 
การถือครองท่ีดินเสียใหม่ หรือเป็นการปฏิรูปทรัพยสิ์นท่ีดิน หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ “เป็นการ
ปฏิรูปการถือครองท่ีดิน” (Land Tenure Reform) การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายน้ี จึงเป็นกลยุทธ์
ทางการเมืองท่ีอาศยัฐานมวลชนจากเกษตรกรมาสนบัสนุนนโยบายการปฏิรูปท่ีดิน ดงัท่ีไดก้ระท าการ
ในประเทศอียิปต์  เม็กซิโก  โบลิเวีย  และจีน เป็นต้น การปฏิรูปท่ีดินบางคร้ังอาจน าไปใช้กับ 

                                                           

 5 จิระพร วชิราภากร, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 30 
 6 เทียมทนั อุณหะสุวรรณ์ ,การควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีเกษตรกรได้รับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม,(วทิยานิพนธป์ริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,
กรุงเทพฯ, (2538),หนา้ 32 
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การปฏิรูปท่ีดินเพื่อหวงัผลบางประการ ดงัเช่น การรักษาป่าเพื่อรักษาส่ิงแวดลอ้ม เพื่อความมัน่คง 
แต่โดยส่วนมากแล้วถ้ากล่าวถึงการปฏิรูปท่ีดินจะหมายถึงการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
โดยเฉพาะถ้าใช้กับประเทศก าลังพัฒนา การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะส่งผลให้ชีวิต 
ความเป็นอยู่ของเกษตรกรดีข้ึน รวมถึงการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจภายในประเทศ ซ่ึงมีความ
จ าเป็นเพื่อพฒันาประเทศ อย่างไรก็ดีไม่ใช่เร่ืองง่ายท่ีจะให้ค  าจ  ากัดความท่ีจะน าไปใช้ร่วมกัน 
หรือเป็นแบบอย่างเดียวกัน เพราะนอกจากแต่ละประเทศจะมีระบบการเมือง การปกครอง 
และเศรษฐกิจท่ีแตกต่างกนัแลว้ แต่ละประเทศยงัมีระบบท่ีดินไม่เหมือนกนั โดยไดรั้บการปลูกฝัง
กนัมานาน การปฏิรูปท่ีดินเหมือนเป็นประวติัศาสตร์เป็นการปฏิวติัท่ีใชเ้วลานาน ยงัเป็นการแสดง 
ท่ีหวงัผลทางการเมือง ความเป็นอิสระของชาติ อิสรภาพ ความเท่าเทียมกันทางสังคม เพื่อเพิ่ม
ผลผลิตทางเกษตรกรรม เพิ่มรายได ้และงานซ่ึงเป็นจุดหมายหลกั7 

อย่างไรก็ดีในระยะหลังมีนักวิชาการให้ความหมายการปฏิรูปท่ีดินท่ีมีขอบเขต 
กวา้งกวา่การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายเดิม เพราะจะครอบคลุมเร่ืองการปฏิรูประบบการถือครอง
ท่ีดินแล้วยงัขยายความรวมไปถึงการปฏิรูปเกษตรกรรมซ่ึงรวมเอามาตรการต่าง ๆ ท่ีจะน าไปสู่ 
การพฒันาเกษตรกร การปฏิรูปท่ีดินในความหมายอยา่งกวา้งน้ีภาษาไทยใช้ค  าวา่ “การปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม” ภาษาองักฤษใชค้  าวา่ “Agrarian Reform” ซ่ึงมีผูใ้หค้วามหมายไวแ้ตกต่างกนั ดงัน้ี 

อาร์ อาร์ เรนน์ ให้ค  าจ  ากัดความของการปฏิรูปท่ีดินโดยการขยายความรวมไปถึง 
“การปรับปรุงสภาพการท างานของผูใ้ช้แรงงานเพื่อเกษตรกรรม การปฏิรูประบบภาษีและสินเช่ือ
แก่ชาวชนบท การจดัระบบสังคมแบบสหกรณ์ และการปรับปรุงสถาบันต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับ
เกษตรกรรม” ซ่ึงค าจ  ากดัความน้ีไดเ้พิ่มขอบเขตของการจดัสรรท่ีดิน ท่ีจะหามาตรการมาสนบัสนุน
การปฏิรูปท่ีดิน ภายหลงัจากท่ีไดจ้ดัสรรการถือครองท่ีดินใหม่แลว้ โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีจะยกระดบั
คุณภาพชีวติของเกษตรกรใหมี้ความเป็นอยูดี่ขั้น8 

อีเลียส เฮช ทูมา ได้แยกให้ เห็นความหมายของการปฏิรูปท่ีดินในความหมาย  
อย่างแคบและอย่างกวา้งว่า การปฏิรูปท่ีดินในความหมายอย่างแคบหรือแบบดั้ งเดิม นั้ นเป็น 
การปฏิรูปการถือครองท่ีดินท่ีเน้นเฉพาะเร่ืองการจดัระบบการกระจายการถือครองท่ีดินเสียใหม่ 
ส่วนการปฏิรูปท่ีดินในความหมายอย่างกวา้งนั้น เป็นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (agrarian 
reform) หมายถึงการปฏิรูปโดยทัว่ไปและการปฏิรูปสมบูรณ์แบบ (general and comprehensive) 

                                                           

 7 จุฑามาศ นิศารัตน์, ความเข้าใจและความคิดเห็นเก่ียวกับกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, 
กรุงเทพฯ, มหาวทิยาลยัรามค าแหง, (2544), หนา้ 26 - 27 
 8 จิระพร วชิราภากร, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 30 
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การปฏิรูปในความหมายอยา่งกวา้งนั้น รวมความไปถึงการพฒันาและปรับปรุงสถาบนัท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการเกษตร ซ่ึงจะท าใหช้าวชนบทมีผลผลิตเพิ่มข้ึน มีรายไดม้ากข้ึน และมีชีวติความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน 

ดร.ไชยยงค์ ชูชาติ ได้อธิบายความหมายของการปฏิรูปท่ีดินไวว้่า “การปฏิรูปท่ีดิน 
คือ การจดัท่ีดินให้ชาวนา ชาวไร่ท่ีเป็นผูเ้ช่า ผูบุ้กรุกป่าสงวนและผูเ้สียกรรมสิทธ์ิท่ีดินแก่นายทุน 
ให้ มี ท่ี ดินท ากินโดยถาวร และกระจายระบบผูกขาดท่ีดินของผู ้มี ท่ี ดินท ากินมาก แต่มิได ้
ท าการเกษตรดว้ยตนเองมาสู่ชาวไร่ ชาวนา รวมทั้งปรับปรุงบ ารุงดิน พฒันาให้เกิดประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจ เพื่อเป็นอาหารและรายไดข้องเกษตรกร”9 ซ่ึงจากความหมายดงักล่าวน้ี แสดงให้เห็นไดว้่า 
ดร.ไชยยงค ์ชูชาติ ไดใ้ห้ความส าคญัมิใช่เฉพาะเพียงการจดัท่ีดินท ากินให้กบัเกษตรกรแต่ยงัรวมถึง
รัฐจะตอ้งช่วยปรับปรุงพฒันาท่ีดิน เพื่อให้เกษตรกรท่ีได้รับการจดัสรรท่ีดินท ากิน สามารถสร้าง
รายไดใ้นท่ีดินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพดว้ย  

การปฏิรูปท่ีดินในความหมายอย่างกวา้งจะมีลักษณะเป็น “การปฏิรูปโครงสร้าง 
ทางเกษตร” (agrarian structural reform) ซ่ึงครอบคลุมมาตรการต่าง ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อโครงสร้าง
ของสถาบนัเก่ียวกบัสังคมและชีวิตชาวชนบท เพราะปัญหาความยากจนของคนชนบทนั้นเกิดจาก
สภาวะบกพร่องของตลาด และเป็นการปรับปรุงสภาพการถือครองท่ีดิน10 ดงันั้น เพื่อให้การปฏิรูป
ท่ีดินด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพจะต้องแก้ไข และเปล่ียนแปลงในด้านบริการสนับสนุน 
หรือโครงสร้างสนับสนุน (superstructure) เช่น สินเช่ือทางการเกษตร การตลาด สหกรณ์ 
การบริการ การสนับสนุนทางวิชาการ ซ่ึงการให้ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินอย่างกวา้ง 
ท าใหภ้าพพจน์และแนวคิดเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเลอะเลือนไม่ชดัเจน11 

รายงานเร่ืองความก้าวหน้าในการปฏิรูปท่ีดินของสหประชาชาติฉบบัท่ี 3 ได้ขยาย
ความการปฏิรูปท่ีดินออกไปอีกว่า “การปฏิรูปท่ีดินเป็นแผนงานท่ีได้ผสมผสานมาตรการต่าง ๆ 
เขา้ไวด้ว้ยกนั เพื่อขจดัปัญหาและอุปสรรคในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมท่ีเกิดจากขอ้บกพร่อง
ของโครงสร้างทางการเกษตร (Agrarian Structure) การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายน้ีได้ขยาย
ขอบเขตออกไปครอบคลุมมาตรการต่าง ๆ ในการพฒันาเกษตรกรรม โดยรวมการปรับปรุงสถาบนั
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาคุณภาพชีวิตของชาวชนบทเขา้มาดว้ย ต่อมาในรายงานเร่ืองความกา้วหนา้
ในการปฏิรูปท่ีดินของสหประชาชาติฉบบัท่ี 5 ได้ให้ค  าจ  ากดัความของการปฏิรูปท่ีดินแตกต่าง 

                                                           

 9 เทียมทนั อุณหะสุวรรณ์, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 18. 
 10 สรรเสริญ อจัจุตมานสั ,ปัญหาการบุกรุกท าลายป่ากับการแก้ไขโดยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน, (วทิยานิพนธ์
ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์, มหาวทิยาลยัรามค าแหง,กรุงเทพฯ, (2544), หนา้ 51 
 11 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์,กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์
มหาวทิยาลยัรามค าแหง, (2520), หนา้ 5 
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ไปจากฉบบัก่อน ๆ โดยช้ีให้เห็นว่า การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (Agrarian Reform) มีความ
สมบูรณ์แบบมากกว่าค าว่าการปฏิรูปท่ีดิน (Land Reform) เพราะการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
มีความหมายครอบคลุมงานท่ีเก่ียวกบัการพฒันาทางดา้นสถาบนัการเกษตรเอาไวท้ั้งหมด 

ตามท่ีกล่าวมาน้ีจะเห็นว่าการปฏิรูปท่ีดิน คือ การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ซ่ึงนอกจากมาตรการปฏิรูปการถือครองท่ีดินแล้ว ยงัรวมความไปถึงมาตรการในการพัฒนา  
และปรับปรุง เช่น ปรับปรุงสภาวะการจา้งงาน การขยายสินเช่ือเพื่อการเกษตร การส่งเสริมสหกรณ์ 
การบริการให้ค  าปรึกษาทางวิชาการ และการใช้มาตรการทางการเงินและการคลงัท่ีมีผลกระทบ 
ต่อการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงความหมายของการปฏิรูปท่ีดิน ไดเ้ปล่ียนแปลงไปจากแนวความคิดเร่ิมแรก 
ท่ีมีแนวความคิดท่ีค่อนข้างแคบ เน่ืองจากพิจารณาเพียงว่าการปฏิรูปท่ีดินเป็นเพียงการปฏิรูป 
การถือครองท่ีดิน โดยการจดัสรรและกระจายการถือครองท่ีดินเสียใหม่ ซ่ึงตามแนวความคิดน้ี 
ใช้ค  าว่า “การปฏิรูปท่ีดิน” หรือ “Land Reform” ต่อมาแนวความคิดน้ีใช้ในการปฏิรูปท่ีดิน 
ได้เปล่ียนแปลงไปในลกัษณะขยายกิจกรรมกวา้งข้ึนครอบคลุมกิจกรรมในการพฒันาการเกษตร 
และการปฏิรูปโครงสร้างทางการเกษตรตามแนวความคิดท่ีกวา้งข้ึนน้ีใช้ค  าว่า “การปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อการเกษตรกรรม” หรือ “Agrarian Reform” ซ่ึงการปฏิรูปการเกษตร (Agrarian Reform) ถือเป็น
การปฏิรูปงานพฒันาท่ีเก่ียวขอ้งทุกรูปแบบ ไดแ้ก่ การถือครองท่ีดิน การผลิต การเกษตร โครงสร้าง
ด้านการให้บริการสนับสนุนและสถาบันท้องถ่ินอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องทั้ งหมด  การปฏิรูปท่ีดิน 
(Land Reform) เป็นการรวมการปฏิรูปท่ีดินการถือครอง การผลิตการเกษตร  และโครงสร้าง 
ดา้นการให้บริการสนบัสนุนและสถาบนัทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ เพื่อลดปัญหาและอุปสรรคของการพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมท่ีเกิดข้ึนจากโครงสร้างการเกษตร โดยใช้วิธีการกระจายความมัง่คัง่สมบูรณ์ 
มีโอกาสในการเป็นเจา้ของท่ีดิน และการควบคุมดูแลท่ีดิน น ้า และทรัพยากรอ่ืน ๆ12 

ดงันั้น ความเขา้ใจเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินในปัจจุบนั จึงมิใช่การกระจายการถือครอง
ท่ีดินแต่เพียงอยา่งเดียว แต่ไดร้วมถึงการด าเนินการในส่วนอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้การด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินประสบผลส าเร็จ เกษตรกรมีชีวิตความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน มีความสามารถในการประกอบ
อาชีพเกษตรกรรมในท่ีดินท่ีไดรั้บจดัสรรใหไ้ดอ้ยา่งย ัง่ยนื 

 
 
 

                                                           

 12 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม, ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 29 ปี การปฏิรูป
ท่ีดิน, กรุงเทพมหานครมหานคร, ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม, (2547), หนา้ 37 
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2.  แนวคดิ ทฤษฎขีองการปฏรูิปทีด่ิน 
 

ในสมัยโบราณเกือบทุกประเทศ จะถือว่าท่ีดินเป็นของกษัตริย์และเจ้านายชั้นสูง 
ราษฎรท่ีอาศยัท ากินอยู่ในท่ีดินจะตอ้งได้รับอนุญาตและตอ้งส่งผลผลิตท่ีได้ให้แก่เจา้ของท่ีดิน 
ท าให้เกิดปัญหาต่าง ๆ มากมาย เกิดความไม่เป็นธรรมในสังคม นกัคิด นกัปรัชญาของส านกัต่าง ๆ 
จึงไดว้างแนวเก่ียวกบัหน้าท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งดูแลให้สวสัดิการแก่ราษฎรของตนให้มีคุณภาพชีวิต
ความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน แนวทางการปฏิรูปท่ีดินในสมยัโบราณ มีลกัษณะเป็นการจดัระบบการถือครอง
สิทธิในท่ีดินแบบประนีประนอม และมิไดมี้การด าเนินการอยา่งจริงจงัมากนกั ท าให้การปฏิรูปท่ีดิน
จึงเป็นเพียงมาตรการท่ีช่วยผ่อนปรนความกดดันทางการเมือง และช่วยให้ผูป้กครองประเทศ 
ไดรั้บการสนบัสนุนจากประชาชนส่วนใหญ่ ซ่ึงเป็นการสร้างเสถียรภาพทางการเมืองของประเทศ
ไดเ้พียงในระยะหน่ึงเท่านั้น13 อยา่งไรก็ตามในระยะเวลาต่อมา แนวความคิดเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดิน
ไดมี้ความสัมพนัธ์อย่างมากกบัชาวเศรษฐศาสตร์ท่ีดิน (Land Economics) เร่ิมตั้งแต่แนวความคิด
ของ Divid Ricado นักเศรษฐศาสตร์ชาวองักฤษ Thomsa Spence, William Ogitoig, John Stuart Mill, 
Kari Mark และ Henry Geoge นกัปฏิรูปท่ีดินชาวอเมริกนั เป็นตน้14 ซ่ึงเป็นแนวคิดเก่ียวกบัการวาง
ระบบพื้นฐานและก าหนดนโยบายท่ีสังคมจะน ามาใชใ้นการจดัแบ่งและใชท่ี้ดิน เพื่อให้เป็นวิธีการ
ท่ีดีท่ีสุดในการบรรลุเป้าหมายในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้น เพื่อการเกษตร การสงวนป่า การใช้
ทรัพยากรธรรมชาติ การชลประทาน และการจัดท่ีอยู่อาศัย ตลอดจนการคมนาคม15 แต่ใน 
ทางปฏิบติัการปฏิรูปท่ีดินไดรั้บการพฒันามาตามล าดบั โดยพฒันามาแต่ละดา้น เช่น การจดัท่ีดิน
เพื่อตั้งนิคม (Land Settlement) การจ ากดัสิทธิการถือครองท่ีดินของเอกชน การควบคุมการเช่านา 
และการพฒันาโครงสร้างการเกษตรด้านต่าง ๆ จนกระทัง่เม่ือก่อนสงครามโลกคร้ังท่ี 1 ท าให้
แนวความคิดเร่ืองการปฏิรูปท่ี ดินเร่ิมเป็นรูปเป็นร่างมากข้ึน และเร่ิมเห็นว่าการกระจายสิทธิ 
ถือครองท่ีดินเป็นเพียงขั้นเร่ิมตน้ของการปฏิรูปท่ีดิน แต่กิจการในโครงสร้างการเกษตรทุกอย่าง
ตอ้งสัมพนัธ์กนัทั้งหมด บางประเทศจึงเร่ิมท าการปฏิรูปท่ีดินแบบส าเร็จรูป (การปฏิรูปท่ีดินตาม
ความหมายอย่างกวา้ง) และเม่ือระยะหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 1 และท่ี 2 ปรากฏว่าเศรษฐกิจของ
ประเทศเกษตรกรรมตกต ่ามาก การปฏิรูปท่ีดินจึงกลายมาเป็นโครงการหลกัของประเทศท่ีก าลงั
พฒันาทุกประเทศ ทั้งในยุโรปตะวนัออก ละตินสหรัฐอเมริกา สหรัฐอเมริกาใต ้และเอเชีย ต่อมา

                                                           

 13 สรรเสริญ อุจจุตมานสั, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 51 
 14 ไชยยงค ์ชูชาติ, รายงานวิจัย เร่ือง ข้อเสนอโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือกระจายความมัง่ค่ังไปสู่เกษตรกร
ผู้ยากจน, กรุงเทพมหานคร: วทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร, (2516-2517), หนา้ 14 
 15 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ “เร่ืองเดิม”, หนา้ 6 
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เม่ือมีการจดัตั้งองคก์ารสหประชาชาติข้ึน จากแนวความคิดเร่ืองการปฏิรูปท่ีดินไดรั้บความสนใจ
จากสหประชาชาติมาก มีการให้ทุนส่งเสริมในการศึกษาคน้ควา้ และให้ค  าแนะน าแก่ประเทศต่าง ๆ 
เสมอมา16 จึงไดเ้กิดแนวคิดเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินข้ึน 

2.1  ทฤษฎแีละปรัชญาของการปฏิรูปทีด่ิน 
 ปรัชญาของการปฏิรูปท่ีดินมาจากทฤษฎีความเช่ือในความเสมอภาคของมนุษย์ 

ท่ีจะไม่ก่อให้เกิดความเหล่ือมล ้ าในการถือครองท่ีดิน จนเกิดช่องว่างทางสังคมและน าสังคมไปสู่
ความขดัแยง้ ดงันั้น จึงต้องมีการกระจายการถือครองท่ีดินเสียใหม่ โดยน าเอาท่ีดินจากกลุ่มคน 
ท่ีมีมากไปใหก้ลุ่มคนท่ีมีนอ้ยหรือไม่มีเลย เพื่อลดความเหล่ือมล ้าทางสังคม 

 ปรัชญาของการปฏิรูปท่ีดินได้ก่อก าเนิดและมีวิวฒันาการเร่ือยมาจากแนวคิด
ทฤษฎีของนกัคิดหลายท่าน ดงัน้ี17 

 จอน สจ๊วต มิลล์ กล่าวไว้ว่า “หลักส าคัญของการเป็นเจ้าของท่ีดิน  คือ การ
ก่อให้เกิดการใช้แรงงานและมีเงินออมเหลือ แต่ไม่รวมถึงการมีเงินออมเหลือจากท่ีดินท่ีไม่ไดใ้ช้
แรงงานถา้การเพิ่มข้ึนของมูลค่าท่ีดินมิไดสื้บเน่ืองมาจากการปรับปรุงแต่อยา่งใดของเจา้ของท่ีดินแลว้ 
ถือวา่เป็น Uncovered Income” 

 นอกจากน้ี ปรัชญาการปฏิรูปท่ีดินยงัมาจากแนวความคิดท่ีว่า “มนุษย์ทุกคน
ปรารถนาความมัน่คงในชีวิต” แนวความคิดน้ีเช่ือว่ามนุษยทุ์กคนปรารถนาความมัน่คงในชีวิตมี
ความรู้สึกในความเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน หากยงัตอ้งให้ชาวนาหรือเกษตรกรตอ้งเป็นหน้ี
แรงงานกับเจ้าของท่ีดินไปตลอดชีวิตหรือไร้ท่ีท ากิน ย่อมก่อให้เกิดความไม่มั่นคงในชีวิตจึง
จ าเป็นตอ้งปฏิรูปท่ีดินเพื่อใหเ้กษตรกรมีความมัน่คงในชีวิต18 

2.2  แนวคิดของการปฏิรูปทีด่ิน 
 ในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินมีแนวคิดมาจากอุดมการณ์ของรัฐสวสัดิการท่ี

ตอ้งการให้เกษตรกรมีฐานะความเป็นอยู่ทางสังคมและเศรษฐกิจท่ีดีข้ึน สร้างมาตรฐานขั้นต ่าใน 
การด ารงชีวิตให้แก่เกษตรกร อีกทั้งรัฐสวสัดิการมีแนวคิดเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น 
เพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวม โดยให้เกษตรกรท่ีไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินจะตอ้งมีหน้าท่ี 
ใช้ท่ีดินนั้นเพื่อประกอบเกษตรกรรมให้ได้ประโยชน์สูงสุดหรือคุม้ค่ากบัการท่ีสังคมได้จดัสรร 
หรือกระจายทรัพยากรอันมีค่าของสังคมท่ีมีอยู่อย่างจ ากัดให้แก่เขา เพื่อให้สามารถใช้เป็น

                                                           

 16 สรรเสริญ อุจจุตมานสั, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 56 
 17 จิระพร วชิราภากร, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 38 
 18 จิระพร วชิราภากร, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 38-39 
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ปัจจยัพื้นฐานในการด ารงชีพ และปรับปรุงเปล่ียนแปลงระบบการถือครองท่ีดินเพื่อเป็นการน าไปสู่
การพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศต่อไป19 

 รัฐสวสัดิการตามลทัธิ Collectivism มีแนวคิดว่า รัฐจ าตอ้งเขา้ไปแทรกแซงสิทธิ 
เสรีภาพ ในการมีและการใชท้รัพยสิ์นของเอกชนโดยอยูบ่นพื้นฐานของเหตุผล ดงัน้ี 

 1) บุคคลมีสิทธิในทรัพยสิ์น สังคมเป็นผูใ้ห้ รับรอง และคุ้มครองป้องกนัสิทธิ 
ในทรัพยสิ์นดงักล่าวมาแต่ดั้งเดิม และโดยท่ีสิทธิในทรัพยสิ์นดงักล่าวเกิดข้ึน หรือมีอยูด่ว้ยการด ารง
อยูข่องสังคม จึงเก่ียวพนักบัความตอ้งการของสังคม 

 ดงันั้น เม่ือสังคมมีความตอ้งการให้ใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อความตอ้งการ 
ของสมาชิกส่วนใหญ่ในสังคม ปัจเจกชนจึงมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อส่วนรวม 
เป็นการตอบแทนดว้ย ทั้งน้ี รัฐจะตอ้งเขา้ควบคุมการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นของเอกชนเพื่อใหไ้ด้
ผลตอบแทนท่ีคุม้ค่าแก่ส่วนรวม 

 2) ปัจเจกชนมีสิทธิเสรีภาพท่ีจะแสวงหาและสะสมทรัพยสิ์น แต่รัฐมีหนา้ท่ีจะตอ้ง
สร้างความเสมอภาคและเป็นธรรมให้แก่สมาชิก และลดความเหล่ือมล ้ าในสังคมโดยการกระจาย
การใชท้รัพยากรของรัฐท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัใหเ้ป็นธรรมท่ีสุด 

 นอกจากน้ีในประเทศท่ีด าเนินนโยบายแบบรัฐสวสัดิการอย่างเช่น ประเทศ
เยอรมนัไดน้ าแนวคิดเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นท่ีบุคคลมีกรรมสิทธ์ิเพื่อประโยชน์สุข 
ของส่วนรวม หรือ หลักกรรมสิทธ์ิย่อมมีหน้าท่ี  ไปบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญมาตรา 14 (2) 
“กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีดว้ยการใชก้รรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นพึงรับใชป้ระโยชน์สังคม
ส่วนรวมในขณะเดียวกนัดว้ย”20 ซ่ึงจะเห็นไดว้่าบทบญัญติัดงักล่าวน้ีไดใ้ห้ความส าคญักบัการใช้
ประโยชน์ในทรัพยสิ์นอยา่งมาก  

 จะเห็นวา่รากฐานความคิดของการปฏิรูปท่ีดินมาจากมูลเหตุแรงจูงใจ หรือท่ีส าคญั 
2 ประการ คือ แรงจูงใจทางการเมืองและแรงจูงใจทางเศรษฐกิจ ไม่ว่าการปฏิรูปท่ีดินจะมาจาก
แรงจูงใจใดแรงจูงใจหน่ึง หรือทั้ง 2 ประการรวมกนัก็เพื่อวตัถุประสงค์เดียวกนั คือ การกระจาย 
การถือครองท่ีดินของคนในสังคมให้เกิดความเป็นธรรม คนท่ีมีท่ี ดินมากเกินความจ าเป็น 

                                                           

 19 สุกานดา จนัทนฤกษ ์,นโยบายการเกษตร, (พิมพค์ร้ังท่ี 2.) กรุงเทพมหานคร, มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 
(2536), หนา้ 19 
 20 สมยศ เช้ือไทย ,“นิติสงัคมรัฐ: รัฐท่ีค านึงถึงความเป็นธรรม,” นิตยสารวนัรพี 2526, 7 สิงหาคม 2526, 
(2526), หนา้ 85 
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ใช้ประโยชน์ได้ไม่เต็มท่ีจะถูกกระจายท่ีดินไปให้คนอีกกลุ่มหน่ึง ซ่ึงเป็นเกษตรกรผูไ้ถหว่าน 
(Tillers) ท่ีแทจ้ริงและไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง21 

2.3  ทฤษฎกีารแทรกแซงทางเศรษฐกจิของรัฐ 
 ระบบเศรษฐกิจหรือเศรษฐกิจท่ีไดรั้บการจดัระเบียบมีวตัถุประสงคเ์พื่อแกปั้ญหา 

ความขดัแยง้ทางเศรษฐกิจ และสร้างดุลยภาพทางเศรษฐกิจ คือ สร้างดุลแห่งผลประโยชน์ในสังคม
เพราะทรัพยากรท่ีใช้เพื่อสนองตอบความตอ้งการของบุคคลและสังคมมีจ านวนจ ากดั ซ่ึงในระบบ
เสรีนิยมทางเศรษฐกิจท าให้เศรษฐกิจขยายตวัมาก แต่ขณะเดียวกนัก็สร้างปัญหาความไม่เสมอภาค
ทางเศรษฐกิจอย่างมาก ก่อให้เกิดปัญหาทางสังคมตามมา เพราะความแตกต่างในทางเศรษฐกิจ 
ท าให้กลุ่มคนบางกลุ่มสามารถท่ีจะใช้ระบบการตลาดแบบเสรีหาผลประโยชน์ให้แก่ตนเอง 
เกิดระบบการผูกขาดโดยการเข้าครอบครองระบบเศรษฐกิจของประเทศให้อยู่ในกลุ่มของตน 
ท าให้เง่ือนไขระบบตลาดเสรีถูกท าลายไป ระบบตลาดท่ีปราศจากการแข่งขันจึงไม่สามารถ 
ท าหน้าท่ีได ้รัฐตอ้งเขา้มาท าการแทรกแซงเพื่อไม่ให้เกิดการผกูขาด โดยอาศยักลไกของกฎหมาย 
เช่น การจ ากดัเสรีภาพในการใช้ทรัพยสิ์น จากหลักกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม การจดัการถือครองท่ีดิน ฯลฯ ดงันั้นภายหลงัจากท่ีโลกประสบกบั
ปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ หรือเศรษฐกิจตกต ่าในทศวรรษท่ี 30 และการเปล่ียนแปลง
แนวความคิดเก่ียวกับบทบาทของรัฐในประเทศเสรีนิยมโดยเฉพาะ Keynes ได้เสนอแนวคิด
เก่ียวกับการแทรกแซงหรือบทบาทของรัฐในระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมไวว้่า “รัฐจะปล่อยให้มี 
Laissez-Faire ต่อไปไม่ได ้เพราะรัฐจะหวงัใหเ้ศรษฐกิจด าเนินไปและแกปั้ญหาเองไม่ได ้รัฐตอ้งเขา้
ไปแทรกแซง เพื่อให้เกิดดุลยภาพ” รัฐสมัยใหม่จึงมีบทบาทและภารกิจในการเข้าแทรกแซง 
จดัระเบียบทางเศรษฐกิจ และสังคมเพื่อให้มีการใชท้รัพยากร หรือปัจจยัท่ีหายากและมีจ ากดัใหเ้กิด
ประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนส่วนใหญ่ ซ่ึงจะท าให้บรรลุเป้าหมายและวตัถุประสงคท์างเศรษฐกิจ
และเกิดความเป็นธรรมข้ึนในสังคม มิฉะนั้นหากปล่อยให้ระบบเศรษฐกิจเดินไปดว้ยตวัของมนัเอง
โดยรัฐไม่เขา้ไปแทรกแซงดูแลแลว้จะเกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ สังคมและประเทศชาติ
จนยากท่ีจะแกไ้ขได ้

 ดงันั้น เพื่อประโยชน์สุขของสังคมโดยรวม รัฐจึงตอ้งเขา้ไปให้ความช่วยเหลือกบั
ประชาชนผูด้อ้ยโอกาสในสังคม เพื่อให้สามารถด ารงชีวติอยูไ่ดโ้ดยไม่เป็นภาระให้แก่สังคมต่อไป 
ซ่ึงแนวความคิดน้ีได้มีวิว ัฒนาการมาจากลัทธิ Collectivism ท่ี มีแนวความคิดเก่ียวกับสิทธิ 

                                                           

 21 กวลิะ ปัตถา, ปัญหาอุปสรรคในการน านโยบายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไปปฏิบัติ ศึกษา
เฉพาะ กรณีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวดัน่าน, (สารนิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์, สาขาวชิา
นโยบายและการวางแผนสงัคม, มหาวทิยาลยัเกริก, (2542) หนา้ 11-13 
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และเสรีภาพในการมีและใช้ทรัพยสิ์น หรือการมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนว่ารัฐยงัเคารพ
ในการมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนอยู่ ตราบใดท่ีการใช้กรรมสิทธ์ิของเอกชน ไม่ท าให้
ประชาชนส่วนใหญ่ของสังคมเดือดร้อนเสียหาย และรัฐจะเข้าแทรกแซงหรือควบคุมการมี 
และใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นท่ีเอกชนมีกรรมสิทธ์ิเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อประโยชน์แก่มหาชนเท่านั้น 

 แนวความคิดตามลทัธิ Collectivism มีแนวคิดว่ารัฐจ าเป็นต้องเข้าไปแทรกแซง
สิทธิเสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์นของเอกชนอยูบ่นพื้นฐานของการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น 
มีรากฐานมาจากเหตุผล ดงัน้ี 

 1) การท่ีบุคคลมีสิทธิในทรัพยสิ์นสังคมเป็นผูใ้ห ้รับรอง และคุม้ครองป้องกนัสิทธิ 
ในทรัพยสิ์น ดงันั้น ปัจเจกชนจึงตอ้งมีหน้าท่ีในการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นอยา่งคุม้ค่า เพื่อเป็น
การตอบแทนสังคม 

 2) รัฐมีหน้าท่ีตอ้งสร้างความเสมอภาคในโอกาสให้แก่สมาชิกส่วนใหญ่ในสังคม 
ลดความเหล่ือมล ้ าในสังคม โดยการจดัสรรและกระจายการใช้ทรัพยากรของรัฐท่ีมีอยู่อย่างจ ากดั
ไปสู่สาธารณะชนอยา่งเป็นธรรมท่ีสุด 

 3) ในรัฐสวสัดิการ รัฐเป็นฝ่ายให้สวสัดิการแก่เอกชน แต่เอกชนก็มีหนา้ท่ีดว้ย คือ 
เอกชนจะตอ้งยอมลดสิทธิและเสรีภาพลงบา้ง โดยเฉพาะสิทธิเสรีภาพในการมีและใช้ทรัพยสิ์น  
เพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวม 

 

3.  หลกันิติรัฐ 
 

ค าว่า “นิติรัฐ” เป็นค าท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมนัวา่ “Rechtsstaat” ค าว่า “Rechtsstaat” 
ประกอบข้ึนจากค าสองค า คือ ค าวา่ Recht ท่ีแปลวา่ กฎหมาย (ในภาษาเยอรมนัค าน้ีสามารถแปลวา่ 
“สิทธิ” ไดด้ว้ย) และค าวา่ Stat ท่ีแปลวา่ รัฐ หลกันิติรัฐเป็นหลกัส าคญัท่ีใชใ้นการปกครองประเทศ 
การบงัคบัใช้กฎหมายจะตอ้งสอดคลอ้งกบัความยุติธรรมและรัฐตอ้งปกครองตามบทบญัญติัของ
กฎหมาย22 ซ่ึงความหมายของหลกันิติรัฐนั้นไดมี้นกัวชิาการหลายท่านไดใ้หค้  าอธิบายไว ้ดงัน้ี 

กมลชัย รัตนสกาววงศ์23 ได้ให้ความเห็นไว้ว่า หลักนิติรัฐเป็นหลักกฎหมายท่ี
รัฐธรรมนูญบญัญติัไวโ้ดยชัดแจง้ เพื่อท าให้เกิดความมัน่คงในเสรีภาพของประชาชนต่อการใช้
อ านาจของรัฐ 
                                                           

 22 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม, คน้คืน 8 เมษายน 2562 http://public-
law.net/publaw/view.aspx?id=1431 
 23 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์,หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั, กรุงเทพมหานคร, นิติธรรม, (2537), หนา้ 92 

file:///D:/IS/สาระ%20ที่ดิน/ค้นคืน%208%20เมษายน%202562%20http:/public-law.net/publaw/view.aspx%3fid=1431
file:///D:/IS/สาระ%20ที่ดิน/ค้นคืน%208%20เมษายน%202562%20http:/public-law.net/publaw/view.aspx%3fid=1431
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บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ได้ให้ความเห็นไวว้่าแนวความคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยนั้น 
ถือวา่รัฐมีอ านาจอธิปไตยแต่รัฐก็ตอ้งเคารพกฎหมาย ซ่ึงมีอยู ่2 ทฤษฎีหลกั ๆ กล่าว คือ24 

1) ทฤษฎีวา่ดว้ยการจ ากดัอ านาจตนเองดว้ยความสมคัรใจ (Auto-Limitation) ทฤษฎีน้ี 
เยียร่ิง (lhering) และเจลลิเนค (Jellineek) เป็นผูเ้สนอว่ารัฐไม่อาจถูกจ ากดัอ านาจโดยกฎหมายได ้
เวน้แต่รัฐสมคัรใจผูกมดัดว้ยหลกักฎหมายท่ีตนสร้างข้ึน โดยหลกักฎหมายนั้นจะก าหนดสถานะ
ของอ านาจทางการเมืองของรัฐว่า องค์กรใดท่ีจะเป็นผูใ้ช้อ  านาจตอ้งใช้ และมีข้อจ ากัดอย่างไร  
ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวก็คือ รัฐธรรมนูญนัน่เอง 

2) ทฤษฎีนิติรัฐ (Etat de Droit) ทฤษฎีน้ีรุสโซ และ มงเตสกิเยอ ไดเ้สนอแนวคิดไวเ้ป็น
คนแรก ๆ และต่อมา กาเร เดอ มลัแบร์ ได้สรุปแนวคิดดงักล่าวไวอ้ย่างชัดแจง้ว่า รัฐกระท าการ 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ และอยู่ในฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน มีอ านาจก่อให้เกิดความเคล่ือนไหว 
ในสิทธิ หน้าท่ีแก่เอกชนฝ่ายเดียวโดยไม่ตอ้งอาศยัความสมคัรใจของปัจเจกชน แมรั้ฐจะมีอ านาจ
เหนือกวา่เอกชนในการด าเนินการจดัท าบริหารสาธารณะ แต่รัฐก็จะถูกจ ากดัอ านาจไวโ้ดยกฎหมาย 

ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ค  าอธิบายแนวความคิดของหลกันิติรัฐ ว่าหมายถึง รัฐเสรี
ประชาธิปไตยยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้ นมูลฐานของราษฎรไว้ใน
รัฐธรรมนูญโดยอาจจ าแนกสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล
โดยแท ้สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ สิทธิและเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง25 

อย่างไรก็ดี รัฐจะตอ้งธ ารงรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ 
ซ่ึงในบางกรณีรัฐจ าตอ้งบงัคบัให้ราษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการบางอยา่ง โดยองคก์ร
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถล่วงล ้ าเข้าไปในแดนสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ แต่รัฐให้ค  ามั่น 
ต่อราษฎรว่าองค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐจะกล ้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมาย
บญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ และเป็นการทัว่ไปว่าให้องค์กรหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกล ้ ากรายสิทธิเสรีภาพ
ของราษฎรไดใ้นกรณีใด และภายในขอบเขตอยา่งไร 

                                                           

 24 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ ,กฎหมายมหาชน: ความเป็นมา ทฤษฎีและหลกัการท่ีส าคัญ, (พิมพค์ร้ังท่ี 3), 
กรุงเทพมหานคร, วญิญูชน, (2556), หนา้ 275-276 
 25 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน, กรุงเทพมหานคร, 
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, (2540), หนา้ 35 
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มานิตย ์จุมปา ไดใ้ห้ความเห็นไวว้า่ นิติรัฐ คือ รัฐภายใตก้ฎหมาย รัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐจะกระท าการใด ๆ อนักระทบต่อสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนไม่ได้ เวน้แต่จะมีกฎหมายให้
อ านาจ26 

บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ ไดใ้หค้วามเห็นไวว้า่ นิติรัฐ คือ รัฐท่ีก าหนดเป้าหมายท่ีจะคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพและประกนัความเป็นธรรมภายในรัฐในขอบเขตท่ีรัฐมีอ านาจ และการใช้อ านาจรัฐ
จะตอ้งกระท าโดยอาศยักฎหมาย27 

สมยศ เช้ือไทย ไดใ้ห้ความเห็นไวว้่า นิติรัฐ หมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้ความ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร ทั้งน้ี เพื่อท่ีราษฎรจะได้ใช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่านั้น
พฒันาบุคลิกภาพของตนไดต้ามท่ีแต่ละคนจะเห็นสมควร ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐท่ีมีอ านาจจ ากดั
โดยยอมอยูภ่ายใตก้ฎหมายของตนเอง เพื่อประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษยซ่ึ์งมีคุณค่าสูงสุด28 

หลกันิติรัฐ (Legal State) หมายถึง รัฐท่ีปกครองดว้ย “กฎหมาย” ไม่ใช่ปกครองด้วย 
“อ านาจบารมี” กล่าวคือ ถือกฎหมายเป็นใหญ่ คนบงัคบัใชก้ฎหมายเป็นรองต่างกบัรัฐท่ีมีกฎหมาย
ในการปกครอง เพราะรัฐท่ีมีกฎหมายในการปกครอง ก็ไม่แน่ว่า กฎหมายจะเป็นใหญ่หรือไม่ 
แต่ทั้งน้ี ทุกรัฐลว้นมีกฎหมายในการปกครองดว้ยกนัทั้งส้ิน จุดส าคญัอยูท่ี่วา่กรณีท่ีเป็นช่องวา่งของ
กฎหมาย หรือไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ถ้าฝ่ายปกครองถือหลักว่า “เม่ือไม่มีกฎหมายห้ามไว ้
ฝ่ายปกครองจะกระท าอะไรก็ได้ เพราะเป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครอง และในขณะเดียวกัน 
ถ้ามีกฎหมายให้อ านาจไว้ฝ่ายปกครองยิ่งจะกระท าอย่างไรก็ได้” การตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองแทบจะท าไม่ได้เลย ไม่ว่าจะตรวจสอบการใช้อ านาจ
ผูกพันหรืออ านาจดุลพินิจ นานวนัเข้าเส้นแบ่งระหว่าง ดุลพินิจกับอ าเภอใจ บางลงจนแทบ 
จะแยกกนัไม่ออกว่าแตกต่างกันอย่างไร ซ่ึงแน่นอนว่า ย่อมไม่เป็นผลดีแก่ประชาชน เน่ืองจาก
ประชาชนจะอยู่ในฐานะผูถู้กกระท า หรือเป็นกรรมของผูใ้ช้อ  านาจทางปกครอง มิใช่อยู่ในฐานะ
เป็นประธานหรือเป็นเจา้ของสิทธ์ิอีกต่อไป29 

                                                           

 26มานิตย ์จุมปา ,ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลกัท่ัวไป, (พิมพค์ร้ังท่ี 4), กรุงเทพมหานคร, 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, (2556),หนา้ 78 
 27 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ ,กฎหมายมหาชนเบือ้งต้น, (พิมพค์ร้ังท่ี 2), กรุงเทพมหานคร, 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, (2557), หนา้ 124 
 28 สมยศ เช้ือไทย ,หลกันิติรัฐ, กรุงเทพมหานคร, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, (2553) , หนา้ 20 
 29 บรรหาญ จงเจริญประเสริฐ, ความสัมพันธ์ระหว่างหลักนิติธรรมและนิติรัฐ, เอกสารของการอบรม 
หลกัสูตร “หลกันิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย” รุ่นท่ี 2, สถาบนัรัฐธรรมนูญศึกษา, ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, หนา้ 3-4 
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ด้วยเหตุน้ีหลกันิติรัฐ (Legal State) จึงมีลกัษณะเป็น “หลกัคิด” มากกว่าหลกัปฏิบติั
ดงันั้นนิติรัฐ จึงเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการบญัญติั หรือบงัคบัใชก้ฎหมายควบคู่กบัการจดัใหมี้กลไก
ท่ีใช้ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เช่น จดัให้มีองค์กรวินิจฉัย หรือพิพากษาคดีปกครอง อาทิ
ศาลปกครอง หรือมีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง กฎหมายข้อมูลข่าวสาร หรือเป็น 
หลกัคิดก าหนดให้รัฐใช้หลกันิติรัฐ (Legal State) เป็นกรอบในการด าเนินนโยบายของรัฐ ผลของ
นิติรัฐ (Legal State) ท าให้บุคคล ไม่ว่าจะอยู่ในฐานะใด ก็ต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย 
อยา่งเดียวกนั และยงัท าใหห้ลกัความเสมอภาค มีความเป็นไปไดจ้ริงในทางปฏิบติั 

การปกครองใน Rechtsstaat หรือนิติรัฐนั้น กฎหมายจะตอ้งไม่เปิดโอกาสให้ผูป้กครอง
ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ภายใตก้ฎหมายบุคคลทุกคนตอ้งเสมอภาคกนั และบุคคลจะตอ้งสามารถ
ทราบก่อนล่วงหน้าวา่ กฎหมายมุ่งประสงค์จะบงัคบัให้ตนท าอะไร หรือไม่ให้ตนท าอะไร ผลร้าย
อนัเกิดจากการฝ่าฝืนกฎหมายคืออะไร ทั้งน้ี เพื่อท่ีจะบุคคลได้ปฏิบัติตนให้ถูกต้องสอดคล้อง 
กบักฎหมาย แนวความคิดพื้นฐานดงักล่าวน้ีย่อมจะก่อให้เกิดหลกัต่าง ๆ ตามมาในทางกฎหมาย
มากมาย เช่น หลกัไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยปราศจากกฎหมาย (nulla poena sine lege) หลกัการ
หา้มลงโทษซ ้ าซอ้น หลกัการหา้มตรากฎหมายยอ้นหลงัก าหนดโทษแก่บุคคล เป็นตน้ 

แนวความคิดว่าด้วยนิติรัฐมีข้ึนเพื่อจ ากัดอ านาจของรัฐหรือผูป้กครองให้อยู่ภายใน 
ขอบเขตของกฎหมาย ค ากล่าวท่ีว่าหลักนิติรัฐคือรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย ไม่ใช่โดยมนุษย ์
(government of law and not of men) ดูจะเป็นการให้ความหมายของนิติรัฐในเบ้ืองตน้ท่ีตรงท่ีสุด 
ในแง่ของประวติัศาสตร์การเมืองการปกครองแนวความคิด วา่ดว้ยนิติรัฐเร่ิมตน้ข้ึนในช่วงศตวรรษท่ี 17 
ในฐานะท่ีเป็นปฏิกิริยาท่ีมีต่อการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์อาจกล่าวไดว้า่เสาหลกั
ท่ีค ้ าจุนนิติรัฐไว้ก็ คือ การปกป้องบุคคลจากการกระท าตามอ าเภอใจของรัฐหรือผู ้ปกครอง 
แนวความคิดน้ีสอดคล้องต้องกันกับพัฒนาการ และความเช่ือท่ีมีมาตั้ งแต่ยุคกลางว่าสันติสุข 
และความยุติธรรมจะเกิดข้ึนไดย้อ่มตอ้งอาศยักฎหมาย อยา่งไรก็ตามในวงวิชาการเยอรมนั ซ่ึงเป็น
แหล่งท่ีพฒันาแนวคิดเร่ืองนิติรัฐข้ึน จนถึงปัจจุบนัก็ยงัไม่เป็นท่ียุติวา่ใครเป็นผูท่ี้ให้ความหมายของ
ค าว่า Rechtsstaat อย่างชัดเจนเป็นคนแรก แต่ส่วนใหญ่เช่ือกันว่า Robert von Mohl ซ่ึงได้ศึกษา
รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาในเวลานั้นเป็นอยา่งดี เป็นคนแรกท่ีน าเอาความคิดท่ีว่าการด ารงอยู่
ของรัฐไม่ควรจะข้ึนอยูก่บัก าลงัอ านาจ แต่ควรข้ึนอยูก่บัเหตุผล มาอธิบายอย่างเป็นระบบในต ารา
กฎหมายวา่ดว้ยรัฐแห่งราชอาณาจกัรววัร์ดเท็มแบร์ก (Staatsrecht des Koenigreichs Wuerttemberg) 
อน่ึง ส าหรับ Mohl แลว้เสรีภาพของปัจเจกบุคคลยอ่มถือเป็นหวัใจของมโนทศัน์วา่ดว้ยนิติรัฐ30 
                                                           

 30 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ,หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,คน้คืน 8 เมษายน 2562 http://public-
law.net/publaw/view.aspx?id=1431 

file:///D:/IS/สาระ%20ที่ดิน/ค้นคืน%208%20เมษายน%202562%20http:/public-law.net/publaw/view.aspx%3fid=1431
file:///D:/IS/สาระ%20ที่ดิน/ค้นคืน%208%20เมษายน%202562%20http:/public-law.net/publaw/view.aspx%3fid=1431
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4.  แนวคดิเกีย่วกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
 
แนวคิดเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในส่วนน้ีประกอบดว้ยหวัขอ้เก่ียวกบั

พฒันาการเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของประชาชน ความหมายของสิทธิเสรีภาพ ประเภทของสิทธิ
และเสรีภาพ และการคุม้ครองสิทธิของประชาชน โดยมีสาระส าคญั ดงัน้ี 

4.1  พฒันาการเกีย่วกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
 การเคารพต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยน์ั้นเป็นหลกัพื้นฐานของการคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนท่ีตอ้งได้รับการปฏิบติัอย่างเสมอภาคและยุติธรรม ในทางประวติัศาสตร์
พฒันาการเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนสามารถแบ่งได ้4 ช่วง31 ดงัน้ี 

 1) ช่วงท่ีหน่ึงเป็นช่วงพฒันาการเก่ียวกับเสรีภาพในทางศาสนา ซ่ึงพฒันาการ
เก่ียวกบัเสรีภาพในทางศาสนานั้นประสบผลส าเร็จทีละนอ้ย ในช่วงของการปฏิรูปทางศาสนาตั้งแต่
ศตวรรษท่ี 16 ซ่ึงมีปัญหาการละทิ้งศาสนาคริสต ์ไม่เคารพพระเจา้ ปัญหาของความสัมพนัธ์ระหวา่ง
ศาสนากบัปรัชญาและวิชาการสมยัใหม่ไดมี้ความขดัแยง้กนัเสมอมา เสรีภาพในทางศาสนาประสบ
ผลส าเร็จเป็นคร้ังแรก เม่ือสงครามกลางเมืองท่ีเกิดจากความแตกแยกในทางศาสนา ท าให้รัฐตอ้งเขา้
มาแกไ้ขปัญหา ดว้ยเหตุน้ี รัฐจึงตอ้งมีความเป็นกลางในทางศาสนา การท่ีรัฐเป็นกลางในทางศาสนา
เป็นการคล่ีคลายไปสู่การเป็นรัฐสมยัใหม่ เร่ืองการนับถือศาสนาคริสต์เป็นเร่ืองของปัจเจกบุคคล 
และตอ้งยอมรับวา่ศาสนาคริสต์ หรือความเช่ือนั้นจะตอ้งมีความจริงรวมอยูใ่นศาสนาหรือความเช่ือ
นั้นดว้ย จึงท าใหเ้กิดความมัน่คงต่อความเคารพในความเช่ือท่ีแตกต่างออกไปของบุคคลในสังคม 

 2) ช่วงท่ีสอง เป็นพฒันาการของสิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเก่ียวกับ 
เร่ืองกรรมสิทธ์ิ เสรีภาพในการท าสัญญา และเสรีภาพในการประกอบอาชีพ ช่วงศตวรรษท่ี 17 
ผูป้กครองได้ด าเนินการขยายอ านาจทั้ งภายในและภายนอก ซ่ึงการด าเนินการดังกล่าวต้องใช้
งบประมาณจ านวนมาก เพื่อน าไปจ่ายเป็นค่าจา้งให้แก่กองทพั ท าให้นโยบายในทางเศรษฐกิจ
โดยรวมของรัฐจึงตอ้งเป็นนโยบายท่ีสร้างความเขม้แข็งในอ านาจทางการเงินของรัฐตามแนวคิด
พาณิชยนิยม (Merkantilismus) จากพฒันาการของสิทธิเสรีภาพทางเศรษฐกิจและหลกัความเสมอภาค
ย่อมเป็นเง่ือนไขท่ีส าคญัของกระบวนการในการก าหนดส่วนตนเองของระบบทุนนิยม ซ่ึงเป็น 
การเปล่ียนแปลงจากสังคมศกัดินามาเป็นสังคมแบบกระฎุมพีโดยการปฏิวติัของชนชั้นกระฎุมพี 
ท่ีถูกผูค้รองท่ีดินกดข่ีจนท าให้เกิดแนวคิดท่ีให้มีการยกเลิกการด าเนินชีวิตท่ีตอ้งข้ึนอยู่กบัผูค้รอง
ท่ีดินอนัเป็นการละเมิดต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยซ่ึ์งเป็นแนวคิดท่ีมีความมุ่งหมายเพื่อมนุษยธรรม 
                                                           

 31 บรรเจิด สิงคะเนติ ,หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, (พิมพค์ร้ังท่ี 4), 
กรุงเทพมหานครวญิญูชน, (2555), หนา้ 41 
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 3) ช่วงท่ีสาม เป็นพฒันาการของสิทธิและเสรีภาพซ่ึงเป็นช่วงเดียวกบัการพฒันา
เสรีภาพในทางเศรษฐกิจ การพฒันาสิทธิและเสรีภาพในช่วงท่ีสามน้ีเป็นการพฒันาเสรีภาพในทาง
ประชาธิปไตย ได้แก่ เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพของหนังสือพิมพ์ เสรีภาพใน 
การชุมนุม และเสรีภาพในการรวมกนัเป็นสมาคม จากความเติบโตในทางเศรษฐกิจประกอบกบั 
การไดรั้บการศึกษาขั้นสูงของชนชั้นกระฎุมพี ท าให้ชนชั้นกระฎุมพีเขา้มามีบทบาทปกครองมากข้ึน 
โดยตอ้งอาศยัเสรีภาพในทางประชาธิปไตย ในการมีเสรีภาพในการรวมกนัเป็นสมาคม รวมถึง
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เพื่อสนบัสนุนใหห้ลกัการดงักล่าวมีผลในทางปฏิบติัอยา่งแทจ้ริง
และเป็นเคร่ืองมือในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการใชอ้ านาจรัฐ 

 4) ช่วงท่ีส่ี เป็นพฒันาการส าคญัของสิทธิขั้นพื้นฐานในการด ารงชีพ หรือสิทธิ 
ขั้นพื้นฐานทางสังคมไดรั้บการพฒันาอยา่งชดัเจนเป็นคร้ังแรกในศตวรรษท่ี 19 โดยสิทธิขั้นพื้นฐาน
ทางสังคมนั้นเก่ียวกับผลประโยชน์โดยรวมของสังคม ได้แก่ การมีงานท า การให้หลักประกัน
ส าหรับอนาคต การให้ความดูแลทางสุขภาพ อาหาร เส้ือผา้ ท่ีอยูอ่าศยั เป็นตน้ องคป์ระกอบพื้นฐาน
ของสิทธิขั้นพื้นฐานทางสังคม มีสาเหตุส าคญัคือการเกิดข้ึนของชนชั้นกรรมาชีพ ซ่ึงเป็นชนชั้นท่ี
ถูกเอาเปรียบจากกระบวนการผลิตแบบทุนนิยม จึงก่อให้เกิดจิตส านึกของชนชั้นผูใ้ช้แรงงานข้ึน
และสามารถท าการกดดันต่ออ านาจรัฐได้ แต่สิทธิขั้นพื้นฐานทางสังคมจะไม่สามารถบรรลุ
เป้าหมายไดถ้า้ไม่มีมาตรการทางกฎหมายมาบงัคบั เน่ืองจากสิทธิเสรีภาพตามความหมายดั้งเดิมนั้น
ไม่เพียงพอท่ีจะความคุม้ครองต่อชนชั้นผูใ้ช้แรงงานเพราะชนชั้นแรงงานขาดเคร่ืองมือในการใช้
สิทธิดงักล่าวจนท าให้ชนชั้นผูใ้ช้แรงงานพฒันาวิธีการในทางกฎหมายเอง โดยการก่อตั้งสหภาพ
แรงงานจนน าไปสู่การยดึอ านาจรัฐเพื่อท าการเปล่ียนแปลงทางสังคม32 

4.2  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
 ศาสตราจารย ์ดร.หยุด แสงอุทยั ไดใ้ห้ความหมายของค าวา่สิทธิวา่ “สิทธิเป็นการ

ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่บุคคลอ่ืนในอนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัการให้เป็นไปตามประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรอง
และคุ้มครองให้ รวมถึงมีหน้าท่ีท่ีจะไม่รบกวนต่อสิทธิหรือหน้าท่ีท่ีจะกระท าการ หรืองดเวน้
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ใหเ้ป็นไปตามสิทธิ ทั้งน้ีแลว้แต่ประเภทของสิทธินั้น ๆ ดว้ย”33 

 มานิตย ์จุมปา34 ให้ความเห็นไวว้่า สิทธิ (Right) คือ ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรอง 
และคุม้ครองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าเก่ียวกบัทรัพยสิ์นหรือบุคคลอ่ืน เช่น สิทธิในทรัพยสิ์น 

                                                           

 32 บรรเจิด สิงคะเนติ, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 37-41 
 33 หยดุ แสงอุทยั ,ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป, กรุงเทพมหานคร, ส านกัพิมพป์ระกายพรึก, 
(2535), หนา้ 224 
 34 มานิตย ์จุมปา ,หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญู,(พิมพค์ร้ังท่ี 2), กรุงเทพมหานคร, นิติธรรม,(2557),หนา้ 82-83 
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สิทธิในชีวิตและร่างกาย เป็นตน้ เสรีภาพ (Liberty) คือ ภาวะของมนุษยท่ี์ไม่อยูภ่ายใตก้ารครอบง า
ของผูอ่ื้น มีอิสระท่ีจะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการ เช่น เสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร เสรีภาพ
ในการเดินทาง เป็นตน้ 

 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์35 ให้ความเห็นไวว้า่ สิทธิ (Right) เป็นอ านาจของบุคคลในอนั
ท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนอีกคนหน่ึง หรือหลายคนกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง
ให้เกิดประโยชน์แก่ตน เสรีภาพ (Liberty) เป็นอ านาจของบุคคลในอนัท่ีจะกระท าในส่ิงท่ีตน
ประสงคจ์ะกระท า และท่ีจะไม่กระท าในส่ิงท่ีตนไม่ประสงคจ์ะกระท า สิทธิและเสรีภาพเป็นค าท่ีใช้
ควบคู่กนัเสมอ แต่ความหมายของสิทธิและเสรีภาพนั้นมีความหมายท่ีแตกต่างกนัทั้งความหมาย
ทัว่ไปและความหมายตามรัฐธรรมนูญ ดงัน้ี 

 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์36 ให้ความเห็นไวว้า่ สิทธิ ตามความหมายทัว่ไปนั้นเป็น
ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองโดยกฎหมาย ดงันั้น ถา้บุคคลใดเป็นผูท้รงในสิทธิ บุคคล
อ่ืน ๆ ก็มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งเคารพต่อการใชสิ้ทธิของบุคคลนั้น ส าหรับสิทธิตามรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิ
ตามกฎหมายมหาชนอนัเป็นอ านาจท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัรับรองและคุม้ครอง
แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง หรือไม่กระท าการอยางใดอย่างหน่ึง รวมทั้ ง
ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะไม่ให้บุคคลอ่ืนโดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรของรัฐเข้ามาแทรกแซง 
ในขอบเขตแห่งสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน 

 เสรีภาพ หมายถึง สภาพการณ์หรือสภาวะของบุคคลท่ีมีอิสระในการกระท าการ
อย่างใดอย่างหน่ึง หรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง โดยความประสงค์ของตนเอง และไม่อยู่
ภายใตค้วามครอบง าหรือแทรกแซงบุคคลอ่ืน ส าหรับเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง อ านาจท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัใหก้ารรับรองและคุม้ครองแก่บุคคลในการก าหนดตนเอง
โดยอิสระ ท่ีจะกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง หรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงด้วยตนเอง 
โดยไม่ต้องให้รัฐหรือบุคคลอ่ืนด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึง เพื่อส่งเสริมหรือเอ้ืออ านวยให้ 
การใชเ้สรีภาพของบุคคลเหล่านั้น 

 บรรเจิด สิงคะเนติ37 ใหค้วามเห็นไวว้า่ สิทธิตามความหมายทัว่ไป หมายถึง อ านาจ 
ท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองใหแ้ก่บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องใหบุ้คคลอ่ืนกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
สิทธิจึงก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืนแต่สิทธิตามรัฐธรรมนูญนั้น ถือเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน 

                                                           

 35 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์,สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, (พิมพค์ร้ังท่ี 1), กรุงเทพมหานคร, ส านกังาน
กองทุนสนบัสนุนการวจิยั, (2538), หนา้ 17 
 36 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 205-206 
 37 บรรเจิด สิงคะเนติ, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 49-51 
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(das subjective oeffentliche Recht) ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจเจกบุคคลกบัรัฐ และสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญเป็นสิทธิท่ีผูกพันองค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐทั้ งหลายท่ีจะต้องให้ความเคารพ ปกป้อง 
และคุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญดงักล่าวเพื่อใหสิ้ทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบติั 

 เสรีภาพ หมายถึง อ านาจในการก าหนดตนเองโดยอิสระของบุคคลท่ีจะกระท าการ
ใดหรือไม่กระท าการใด อนัเป็นอ านาจท่ีมีเหนือตนเอง ซ่ึงความแตกต่างระหว่างสิทธิและเสรีภาพ 
จึงอยู่ท่ีว่า สิทธิเป็นอ านาจท่ีบุคคลมีเพื่อเรียกร้องให้ผูอ่ื้นกระท าการหรือละเวน้การกระท าอนัใด
อนัหน่ึง แต่ในขณะท่ีเสรีภาพเป็นอ านาจท่ีบุคคลนั้นมีอยู่เหนือตนเองในการตดัสินใจท่ีจะกระท า
การอย่างใดอย่างหน่ึง หรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง โดยปราศจากการแทรกแซงครอบง า 
จากบุคคลอ่ืนเสรีภาพจึงไม่ก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีต่อบุคคลแต่อยา่งใด 

 Pieroth และ Schlimk เห็นว่า การให้ความหมายของสิทธิและเสรีภาพหรือตามท่ี
เยอรมนัเรียกวา่ “สิทธิขั้นพื้นฐาน” (Grundrechte) อาจใหค้วามหมายได ้2 นยั38 คือ 

 1) นยัแรก สิทธิขั้นพื้นฐานเป็นสิทธิของปัจเจกบุคคลท่ีมีอยูก่่อนท่ีจะมีรัฐเสรีภาพ 
และความเสมอภาคของปัจเจกบุคคลดงักล่าวเป็นเง่ือนไขอนัชอบธรรมท่ีก่อใหเ้กิดรัฐข้ึน ดว้ยเหตุน้ี
สิทธิในเสรีภาพและสิทธิในความเสมอภาคจึงผกูพนัและเป็นขอ้จ ากดัของการใชอ้  านาจรัฐ 

 2) นยัท่ีสอง สิทธิขั้นพื้นฐานรวมเป็นสิทธิทั้งหลาย ซ่ึงตกไดแ้ก่ปัจเจกบุคคล มิใช่
เฉพาะในฐานะท่ีมนุษย ์แต่หากไดรั้บสิทธินั้น เพราะเป็นส่วนหน่ึงของรัฐโดยสิทธิเหล่านั้นไม่ไดมี้
อยูโ่ดยไม่มีรัฐ หากแต่สิทธิทั้งหลายของบุคคลนั้นลว้นไดรั้บไปจากรัฐทั้งส้ิน 

 ส าห รับสิทธิขั้ นพื้ นฐานในความหมายทั่วไป  Pieroth และ Schlimk ได้ให้
ความหมายไวว้า่ หมายถึง สิทธิของปัจเจกบุคคลอนัเป็นสิทธิท่ีผกูพนัต่อรัฐ สิทธิขั้นพื้นฐานเหล่าน้ี
เรียกร้องการให้เหตุผลจากรัฐในกรณีท่ีจะมีการจ ากดัสิทธิขั้นพื้นฐานดงักล่าว ในกรณีน้ียอ่มถือว่า
สิทธิขั้นพื้นฐานมีอยูก่่อนรัฐ39 

4.3  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
 การแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพมีหลายลกัษณะ ซ่ึงในท่ีน้ีจะกล่าวถึง การ

จ าแนกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากเง่ือนไขท่ีก าหนดในการจ ากดัสิทธิและการแบ่งสิทธิและ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรอง ดงัน้ี 

 1)  การแบ่งสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากเง่ือนไขการจ ากัดสิทธิ แบ่งเป็น 3 
รูปแบบ คือ  

                                                           

 38 บรรเจิด สิงคะเนติ, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 49 
 39 บรรเจิด สิงคะเนติ, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 50 
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 (1) สิทธิและเสรีภาพกบัเง่ือนไขของกฎหมายทัว่ไปนั้น รัฐธรรมนูญเพียงแต่
เรียกร้องวา่การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้นอาจกระท าไดโ้ดยบทบญัญติัของกฎหมาย แต่สิทธิและ
เสรีภาพกบัเง่ือนไขของกฎหมายทัว่ไปไม่ไดเ้รียกร้องเง่ือนไขพิเศษในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
บางประการ 

 (2) สิทธิและเสรีภาพกบัเง่ือนไขกฎหมายพิเศษนั้น รัฐธรรมนูญเรียกร้องว่า
การแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพโดยกฎหมายนั้นจะตอ้งผกูพนัอยูก่บัสถานการณ์ใดสถานการณ์หน่ึง
หรือตอ้งผกูพนักบัวตัถุประสงคใ์ดวตัถุประสงค์หน่ึง หรือตอ้งด าเนินการโดยวิธีการท่ีรัฐธรรมนูญ
บญัญติัเท่านั้น 

 (3) สิทธิและเสรีภาพท่ีปราศจากเง่ือนไขของกฎหมายนั้ น เป็นกรณี ท่ี
รัฐธรรมนูญไดก้ าหนดสิทธิและเสรีภาพนั้นไม่อยูภ่ายใตก้ารจ ากดัสิทธิโดยกฎหมายใด ๆ ทั้งส้ิน 

 2)  การแบ่งสิทธิและเสรีภาพท่ีคุณค่า หากมีการล่วงละเมิดยอมได้การคุม้ครอง
ตามกฎหมาย40 ส่วนสิทธิพลเมือง คือ สิทธิในอันท่ีจะเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้าง
เจตนารมณ์ของรัฐ หรือบรรดาสิทธิและเสรีภาพทางการเมืองไดแ้ก่ เสรีภาพในการรวมตวักนัเป็น
พรรคการเมือง เพื่อด าเนินกิจกรรมทางการเมืองตามระบอบประชาธิปไตย เป็นตน้ โดยสิทธิพลเมือง 
จะมีได ้เฉพาะภายหลงัจากมีรัฐเกิดข้ึนแล้วเท่านั้น เน่ืองจากราษฎรเขา้ไปมีส่วนร่วมในการสร้าง
เจตนารมณ์ของรัฐ รัฐจึงตอ้งก าหนดมาตรการเพื่อคุม้ครองสิทธิของราษฎรภายในรัฐของตน41 

   สิทธิและเสรีภาพจ าแนกตามอาการท่ีใช้ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท42 คือ สิทธิ
และเสรีภาพในมโนธรรม (Liberty of Conscience) และสิทธิและเสรีภาพในการกระท า (Liberty of 
Action) โดยสิทธิและเสรีภาพในมโนธรรมหรือสิทธิและเสรีภาพในทางความคิด เป็นการใช้สิทธิ
และเสรีภาพเป็นเร่ืองท่ีอยู่ภายในจิตใจ มีลักษณะสัมบูรณ์ ประชาชนมีอิสระในทางความคิด 
และจินตนาการไดไ้ม่มีขอบเขต การยดัเยยีดใหป้ระชาชนเช่ือในทางใดทางหน่ึงนั้นไม่มีทางประสบ
ผลส าเร็จ ส่วนสิทธิและเสรีภาพในการกระท าเป็นสิทธิและเสรีภาพในการเคล่ือนไหวร่างกาย 
ตามท่ีใจคิด แต่จะต้องมีหลกัเกณฑ์ในการควบคุมการกระท าดงักล่าวน้ีเน่ืองจากอาจกระท าการ 
ตามอ าเภอใจจนไปกระทบต่อบุคคลอ่ืนได ้จึงตอ้งมีมาตรการป้องกนัไวเ้พื่อไม่ให้เกิดความเสียหาย 
หรือกระทบต่อสิทธิของผูอ่ื้นหรือประโยชน์ส่วนรวม 

 

                                                           

 40 อุดมศกัด์ิ สิทธิพงษ,์ สิทธิมนุษยชน, (พิมพค์ร้ังท่ี 5), กรุงเทพมหานคร, วญิญูชน, (2555),หนา้ 24 
 41 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ “เร่ืองเดิม”, หนา้ 28 
 42 สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก, สิทธิ เสรีภาพ: หลกัท่ัวไป, คน้คืน 3 มกราคม 2563 
http://law.stou.ac.th/dynfiles/ex.41711-5.pdf 

http://law.stou.ac.th/dynfiles/ex.41711-5.pdf
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4.4  แนวคิดเกีย่วกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ 
 ดว้ยเหตุวา่สิทธิและเสรีภาพมาจากประชาชนตามแนวความคิดเจตนารมณ์ร่วมกนั

ของปวงชน ถา้จะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากประชาชนดว้ย
เช่นกนั ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดก้็แต่โดยการแสดงเจตนารมณ์ของประชาชนร่วมกนัเท่านั้นแต่เม่ือพิจารณา
จากความเป็นจริงแลว้การแสดงเจตนารมณ์ของประชาชนตามอุดมคตินั้น เป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนไดย้าก
และเป็นไปไม่ได ้เน่ืองจากการใชอ้  านาจประชาธิปไตยโดยตรงโดยประชาชน โดยไม่มีองคก์รใดมา
เช่ือมโยงเป็นเร่ืองท่ีรัฐชาติในระบอบประชาธิปไตยใด ๆ ก็ท าได้ยากจึงมีความจ าเป็นต้องมี
“กรรมการ” หรือ “องค์กรหรือตวัแทนของผูใ้ช้อ  านาจ” เป็นผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยแทนประชาชน 
ซ่ึงเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยนั้น  
    การปกครองในระบอบประชาธิปไตยในสมยัปัจจุบนัน้ี เป็นแบบตวัแทนทั้งส้ิน
(ประชาธิปไตยแบบทางออ้ม) ซ่ึงประชาชนไดเ้ลือกตวัแทนเขา้ไปใช้อ านาจอธิปไตยแทนตนเอง
ทั้งส้ิน ซ่ึงจะเป็นการเลือกได้เพียงใด หรือระดับใดก็แล้วแต่รูปแบบการปกครองของแต่ละรัฐ 
การใช้อ านาจรัฐของประชาชนผ่านระบบตวัแทนในรูปแบบขององค์กรผูใ้ช้อ  านาจ ประกอบดว้ย
องค์กรนิติบัญญัติหรือรัฐสภา ใช้อ านาจในการตรากฎหมายข้ึนบังคับใช้ตามท่ีมีบทบัญญัติ 
แห่งรัฐธรรมนูญได้ให้อ านาจไว ้องค์กรบริหารหรือคณะรัฐมนตรี ใช้อ านาจบริหารและปกครอง
ระบบราชการตามวิธีการท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่าง ๆ ให้อ านาจไว ้ในขณะท่ีองค์กรตุลาการ
หรือศาล ใช้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยและตัดสินข้อพิพาทเม่ือเกิดข้อพิพาท หรือปัญหาตามท่ีมี
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่าง ๆ ให้อ านาจไว้ จึงสรุปได้ว่าการจะจ ากัดสิทธิ 
และเสรีภาพของประชาชนในรัฐท่ีปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย จะท าได้โดยการตรา
กฎหมายโดยองค์กรซ่ึงถือว่าเป็น “ตวัแทน” ของประชาชน ไดแ้ก่ องค์กรนิติบญัญติัหรือรัฐสภา
เท่านั้น43 

 การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรองและ
คุม้ครองไวน้ั้น เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 26 “การตรากฎหมาย
ท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
ใน ก ร ณี ท่ี รั ฐ ธ ร รม นู ญ มิ ไ ด้ บั ญ ญั ติ เ ง่ื อ น ไ ข ไ ว้  ก ฎ ห ม าย ดั ง ก ล่ าว ต้ อ ง ไ ม่ ขั ด ต่ อ 
หลกันิติธรรม ไม่เพิ่มภาระ หรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุและจะกระทบ
ต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได้ รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิ 

                                                           

 43 บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ, หลกัการใช้อ านาจขององค์กรท่ีต้องค านึงถึงศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ และ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพมหานคร, ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, (2549),หนา้ 106 
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และเสรีภาพไวด้ว้ย” ซ่ึงการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งกระท าข้ึนโดยกฎหมาย44 
ซ่ึงหลกัการในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ มีดงัน้ี 
   1)  หลักความพอสมควรแก่เหตุ 
     ในการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพบุคคลนั้ น รัฐธรรมนูญเรียกร้อง 
ให้กระท าได้เท่าท่ีจ  าเป็น การท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัหลกัในเร่ืองความจ าเป็นไวน้ี้แสดงให้เห็นถึง
ร่องรอยของหลกันิติรัฐ และการยอมรับหลกัพอสมควรแก่เหตุ ซ่ึงเป็นหลกัการยอ่ยของหลกันิติรัฐ
ไว้ในรัฐธรรมนูญ หลักความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลักท่ีมี ข้ึนเพื่อจ ากัดการใช้อ านาจรัฐ 
ไม่ให้เป็นไปโดยอ าเภอใจ ถือเป็นหลักธรรมนูญทั่วไปท่ีมีค าบังคับเท่ากันกับบทบัญญัติอ่ืน 
แห่งรัฐธรรมนูญ องค์กรนิติบญัญติัแม้ว่าโดยสภาพไม่ใช่เป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจปกครองล่วงล ้ า 
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยตรง แต่องค์กรนิติบัญญัติก็อาจใช้อ านาจรัฐตรากฎหมาย 
ซ่ึงมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเ้ช่นกนั ดว้ยเหตุดงักล่าว เม่ือองคก์รนิติบญัญติั
จะตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายนั้นจึงตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัความ
สมควรแก่เหตุ ดงัน้ี 
     (1) มาตรการท่ีองค์กรนิติบัญญัติตราข้ึนเป็นกฎหมายจะต้องเหมาะสม 
ท่ีจะบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการ หลกัความเหมาะสมน้ีเรียกร้องความสัมพนัธ์ระหว่างมาตรการ 
ท่ีรัฐใช้จ  ากดัหรือลิดรอนสิทธิของประชาชนกบัผลท่ีจะไดรั้บจากการใช้มาตรการนั้น เม่ือองค์กร 
นิติบญัญัติจะตรากฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึง ซ่ึงมีผลล่วงละเมิดแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน มาตรการต่าง ๆ ท่ีไดรั้บการก าหนดข้ึน และตราไวใ้นกฎหมายนั้นอยู่ในวิสัยท่ีจะท าให ้
ผลท่ีตนตอ้งการบรรลุไดห้รือไม่ 
     (2) มาตรการท่ีองค์การนิติบัญญัติตราข้ึนเป็นกฎหมายนั้ น จะต้องเป็น
มาตรการท่ีจ าเป็นแก่การด าเนินการ เพื่อให้วตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการส าเร็จลงได ้หลกัความจ าเป็นน้ี
เรียกร้องให้องค์กรนิติบญัญัติเปรียบเทียบมาตรการต่างๆ ท่ีจะบญัญติัลงไวใ้นกฎหมาย ซ่ึงเป็น
มาตรการท่ีเหมาะสมในอนัท่ีจะด าเนินการให้เกิดผลไดต้ามท่ีองค์กรนิติบญัญติัตอ้งการ กล่าวคือ 
ในกรณีท่ีมีมาตรการท่ีเหมาะสมหลายมาตรการ องค์การนิติบญัญติัจะตอ้งเลือกเอามาตรการท่ีมี
ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุดมาบัญญัติเป็นกฎหมาย หากองค์กร 
นิติบัญญัติเลือกเอามาตรการท่ีกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพอย่างรุนแรงมาบัญญัติเป็นกฎหมาย 

                                                           

 44 เลิศศกัด์ิ  ตน้โต ,การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีถกูควบคุมตัวภายใต้พระราชก าหนด
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พทุธศักราช 2548, (วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ได้
ตีพิมพ)์, มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์กรุงเทพฯ, (2555), หนา้ 45 
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ทั้ง ๆ ท่ีอาจเลือกมาตรการท่ีรุนแรงน้อยกว่าไดแ้ลว้ ย่อมถือว่ากฎหมายฉบบันั้นขดัต่อหลกัความ
จ าเป็น ดงันั้นจึงขดัต่อรัฐธรรมนูญ45 
     (3) มาตรการท่ีองค์กรนิติบญัญัติข้ึนในกฎหมายเพื่อใช้บงัคบันั้น นอกจาก 
จะเป็นมาตรการท่ีเหมาะสมและจ าเป็นแลว้ จะตอ้งเป็นมาตรการท่ีพอเหมาะสมควรแก่เหตุอีกดว้ย 
หลกัความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบน้ี เรียกร้องให้องค์กรนิติบญัญติั ชัง่น ้ าหนัก
ประโยชน์ท่ีมหาชนจะไดรั้บกบัประโยชน์ท่ีเอกชนจะตอ้งสูญเสียไป อนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัตาม
มาตรการแห่งกฎหมายท่ีเหมาะสมและจ าเป็นนั้น กล่าวอีกนยัหน่ึง มาตรการตามกฎหมายยอ่มขดั
ต่อหลักความพอสมควรแก่เหตุ หากมาตรการนั้ นไม่ได้สัดส่วนกับวตัถุประสงค์ท่ีต้องการ 
ในการวินิจฉยัวา่ กฎหมายนั้นขดัต่อหลกัความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอยา่งแคบน้ีหรือไม่ 
ใหเ้ร่ิมพิจารณาส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งประสงคจ์ะคุม้ครองปัจเจกชนก่อน  
              2)  หลักการคุ้มครองสารัตถะแห่งสิทธิและเสรีภาพ  
      ในการตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้ น
องคก์รนิติบญัญติัไม่อาจตรากฎหมายให้กระทบกระเทือนแก่นหรือสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพได ้
บทบญัญัติในส่วนน้ีไม่ใช่เป็นการประกาศเจตจ านงท่ีไร้สาระหรือฟุ่มเฟือย แต่เป็นบทบญัญัติ 
ท่ีเรียกร้ององค์กรนิติบญัญติัให้ตอ้งปฏิบติัและมีค าบงัคบัในทางรัฐธรรมนูญ กฎหมายใดท่ีตราข้ึน
กระทบกระเทือนต่อสาระส าคญัแห่งสิทธิ กฎหมายนั้นย่อมขดัต่อธรรมนูญ ใช้บงัคบัมิได ้ปัญหา 
ท่ีจะตอ้งพิจารณาก็คือ การคุม้ครองสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพเป็นการคุม้ครองโดยเด็ดขาด
หรือไม่ และอยา่งไรเรียกวา่กระทบกระเทือนต่อสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพ 
   3)  หลักการมีผลใช้บังคับเป็นการท่ัวไปของกฎหมายและหลักการห้ามตรา
กฎหมายใช้บังคับเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล46 
     บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญบัญญัติเรียกร้ององค์กรนิติบัญญัติในการตรา
กฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลว่าจะตอ้งตรากฎหมายให้มีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป
และไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง 
บทบญัญัติมาตราน้ีมีด้วยเหตุผลอย่างน้อย 2 ประการ ประการแรกเหตุผลในเร่ืองการแบ่งแยก

                                                           

 45 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เง่ือนไขการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน : “มาตร” ในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย, คน้คืน 27 เมษายน 2561 จาก 
http://lawwebservice.com/lawsearch/AcharnVorachet03.pdf 
 46  ยทุธนา เหมรัญ ,รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 : ศึกษาเฉพาะกรณี การคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของผู้นับถือศาสนาอิสลามในการถกูด าเนิน คดีอาญา, (วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 
ไม่ไดตี้พิมพ)์, มหาวทิยาลยัรามค าแหง,กรุงเทพฯ, (2546), หนา้ 11 
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อ านาจและประการท่ีสอง เหตุผลในการป้องกนัมิให้เกิดเอกสิทธ์ิและการเลือกปฏิบติัเก่ียวกบัสิทธิ
และเสรีภาพ 
     การท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้กฎหมายซ่ึงจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
ต้องมีผลใช้บงัคบัเป็นการทั่วไปนั้น ก็เน่ืองจากไม่ต้องการให้องค์กรนิติบัญญัติออกค าสั่งทาง
ปกครองเองในรูปของกฎหมาย เพราะเหตุผลวา่ค าสั่งทางปกครองเป็นเคร่ืองมือหลกัท่ีองค์กรฝ่าย
ปกครองใชใ้นการด าเนินกิจกรรมทางปกครองให้ส าเร็จลุล่วงไปได ้ถือวา่เป็นภาระหน้าท่ีโดยแท้
ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง หากพิจารณาระบบการกระท าของรัฐแล้ว จะพบว่ากฎหมาย 
และค าสั่งทางปกครองมีจุดท่ีเหมือนกนั คือ เป็นการกระท าของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าท่ี 
ของประชาชนในรัฐ กฎหมายและค าสั่งทางปกครองมุ่งใชบ้งัคบักบัประชาชนเป็นส าคญั อยา่งไรก็ตาม
กฎหมายแตกต่างจากค าสั่งทางปกครองในสาระส าคญั คือ กฎหมายนั้นมุ่งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป
กบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนไม่จ  ากดัจ านวนและกับบุคคลไม่จ  ากดัจ านวน ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้นใช้
บงัคบักบับุคคลหน่ึงหรือกลุ่มบุคคลท่ีระบุจ านวนไดแ้น่นอนกลุ่มหน่ึงและกบัขอ้เทจ็จริงเฉพาะกรณี 
     กล่าวโดยสรุปกฎหมายเป็นเร่ืองท่ีใช้บงัคบัทัว่ไป มีลกัษณะเป็นนามธรรม 
(general – abstract) ในขณะท่ีค าสั่งทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีใช้บังคับเฉพาะรายมีลักษณะเป็น
รูปธรรม (individual – concrete) ในกรณีท่ีมีการออกกฎหมายท่ีใช้บงัคบักบักลุ่มคนท่ีไม่สามารถ
ระบุจ านวนให้ชดัเจนแน่นอนไปได ้แต่เป็นกลุ่มบุคคลเฉพาะ นอกจากหลกัการมีผลใช้บงัคบัเป็น
การทัว่ไปของกฎหมายและการหา้มตรากฎหมายใชบ้งัคบัเฉพาะบุคคล และเฉพาะกรณีจะมีผลเป็น
การคุ้มครองมิให้ฝ่ายนิติบัญญัติล่วงล ้ าเข้ามาในเขตอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบของ 
ฝ่ายบริหารแลว้ หลกัการดงักล่าวยงัช่วยคุม้ครองปัจเจกชน มิให้รัฐเลือกปฏิบติัโดยการตรากฎหมาย
เฉพาะกรณีข้ึนใชบ้งัคบัดว้ย 
     กฎหมายท่ีมีผลทัว่ไปเป็นเคร่ืองประกนัความสม ่าเสมอและความเท่าเทียมกนัใน
ผลทางกฎหมายส าหรับขอ้เท็จจริงหรือสถานการณ์ท่ีเหมือนกนั การปฏิบติัท่ีเท่าเทียมกนัน้ีถือเป็น
องค์ประกอบท่ีส าคญัของความยุติธรรม บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 26 วรรค 2 และมาตรา 
27 น้ี จึงมีผลเป็นการตอกย  ้ าหลักความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญฯ และท าให้หลักความ 
เสมอภาค ปรากฏใหเ้ห็นเป็นรูปธรรมอีกทางหน่ึง 
   4)  หลักการอ้างบทบัญญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการตรากฎหมาย 

             ในการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญให้
อ านาจองคก์รนิติบญัญติัจะตอ้งอา้ง หรือระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจไวใ้นกฎหมาย
ฉบบันั้น หลกัการดงักล่าวน้ีมีข้ึนเพื่อเตือนให้องค์กรนิติบญัญติัตระหนักว่าตนก าลงัตรากฎหมาย
ล่วงล ้าแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนอยู ่เพื่อท่ีองคก์รนิติบญัญติัจะไดต้รากฎหมายจ ากดั
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สิทธิและเสรีภาพเฉพาะท่ีตนตอ้งการจริง ๆ เท่านั้น และเพื่อเป็นเคร่ืองช่วยในการใชแ้ละการตีความ
กฎหมายดว้ย เพื่อไม่ให้การระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการตรากฎหมาย ซ่ึงเป็น
ขอ้เรียกร้องในทางรูปแบบมีผลเป็นการจ ากดัหรือเป็นอุปสรรคต่อการท างานขององคก์รนิติบญัญติั
โดยไม่จ  าเป็น ซ่ึงในกระบวนการตรากฎหมายเป็นกระบวนการหรือวิธีการในการออกกฎหมาย 
ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และพระราชก าหนด47 
     อย่างไรก็ตามในการระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญนั้น องค์กรนิติบญัญัติ
จะตอ้งระบุเฉพาะบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งและท่ีให้อ านาจจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ 
ไวใ้นกฎหมายจะระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจทุกมาตราไวใ้นกฎหมายโดยมีมูลเหตุ 
จูงใจท่ีจะป้องกัน มิให้กฎหมายขัดรัฐธรรมนูญหาได้ไม่  การฝ่าฝืนไม่ระบุบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลส่งผลให้กฎหมายฉบบันั้น 
ขัดรัฐธรรมนูญ โดยเหตุน้ีย่อมต้องถือว่ากฎหมายท่ีได้รับการตราข้ึนโดยไม่ระบุบทบัญญัติ 
แห่งรัฐธรรมนูญท่ีใหอ้ านาจใชบ้งัคบัไม่ไดท้ั้งฉบบั 
     จะเห็นได้ว่าท่ีมาและแนวคิดของการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
ประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีแท้จริง โดยเฉพาะประเทศท่ีมีอารยธรรม 
ในการปกครองประเทศ เช่น ประเทศในแถบยุโรปตะวนัตก อันเป็นต้นแบบของระบอบ 
การปกครองท่ีประเทศไทยได้ลอกเลียนแบบอย่างมา ล้วนมีแนวคิดว่าการปกครองบ้านเมือง 
ในระบอบประชาธิปไตยนั้น จะตอ้งมีการปกครองภายใตห้ลกันิติรัฐ กล่าวคือ ผูป้กครองจะตอ้ง
ปกครองภายใตก้ฎหมาย ประชาชนมีความเสมอภาค มีสิทธิเสรีภาพและมีส่วนร่วมในการปกครอง
บา้นเมือง 
     แนวคิดดงักล่าวเป็นท่ียอมรับ มาจนถึงปัจจุบนัวา่ บุคคลทุกคนเม่ือเกิดมาเป็น
มนุษย ์ยอ่มมีความเท่าเทียมกนัในฐานะท่ีเป็นมนุษยด์ว้ยกนั ทุกคนยอ่มมีสิทธิและเสรีภาพเป็นของ
ตนเอง เช่น สิทธิในการแสดงความคิดเห็น สิทธิในการอยูอ่าศยั สิทธิในร่างกายและทรัพยสิ์น เป็น
ตน้ แต่การใชสิ้ทธิเสรีภาพดงักล่าวนั้น หากให้ใชโ้ดยไม่มีขอบเขตจ ากดั ก็จะท าให้ไปกระทบสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลอ่ืนหรือท าให้เกิดความไม่สงบสุข และเกิดความวุ่นวายข้ึนในบ้านเมือง 
อนัเป็นการใช้ชีวิตท่ีขาดระเบียบของสังคม ท าให้สังคมนั้นอยู่ไม่ได้ เกิดการทะเลาะเบาะแวง้ 
ฆ่าแกงกนัในท่ีสุด  เพราะเป็นเร่ืองต่างคนต่างอยูโ่ดยถือและอา้งสิทธิเสรีภาพท่ีตนมีอยู ่ดว้ยเหตุน้ี
เองจึงมีแนวคิดท่ีว่าเพื่อให้บุคคลทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเป็นของตนเอง  ในขณะเดียวกนัก็ให้
สังคมสามารถอยู่ร่วมกนัอย่างผาสุก ร่มเยน็เป็นสุข มนุษยจึ์งตกลงกนัว่า ทุกคนจะยอมสละสิทธิ 
                                                           

 47 สถาบนัพระปกเกลา้ ,สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดรัฐธรรมนูญ
และกฎหมาย กระบวนการตรากฎหมาย, กรุงเทพมหานคร: องคก์ารคา้ของคุรุสภา, (2544), หนา้ 3 
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และเสรีภาพบางประการของตน เพื่อไม่ให้ไปกระทบสิทธิเสรีภาพของคนอ่ืนและให้เกิดความสงบสุข
ภายในบา้นเมือง และเกิดความมัน่คงภายในสังคมของตน โดยยินยอมมอบอ านาจให้ผูป้กครอง 
ซ่ึงมาจากผูแ้ทนของประชาชนก าหนดกติกาหรือกฎหมาย ในฐานะฝ่ายนิติบญัญติัข้ึน เช่น ห้ามมิให้
ประชาชนเขา้ไปในสถานท่ีราชการท่ีมีเอกสารลบัเก่ียวกบัความมัน่คงของประเทศ อนัเป็นสถานท่ี 
ท่ีหวงแหนไว ้ห้ามมิให้เข้าไปในสถานท่ีราชการในเวลากลางคืน อนัเป็นการจ ากัดสิทธิในการ
เดินทางของประชาชน บงัคบัให้ประชาชนต้องเสียภาษี อนัเป็นการจ ากดัสิทธิในทางทรัพยสิ์น 
ของประชาชน เพื่อรัฐจะไดน้ ารายไดม้าบริหารประเทศหรือป้องกนัประเทศไม่ให้ถูกรุกราน เช่น 
ให้เป็นเงินเดือนทหาร ต ารวจ หรือซ้ืออาวุธให้ทหารป้องกนัประเทศ ซ้ือเรือด าน ้ ากบัความมัน่คง 
ในสถานการณ์และภยัคุกคามปัจจุบนั หรือน าเงินภาษีมาสร้างถนน เพื่อใหป้ระชาชนใชส้ัญจรไปมา 
อนัเป็นประโยชน์ของสาธารณะ หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือการจ ากดัสิทธิในทางทรัพยสิ์นของ
เอกชนแต่ละคนในเร่ืองภาษี ก็เพื่อน ามาใช้ประโยชน์แก่สาธารณะ การห้ามแสดงความคิดเห็นอนั
เป็นการหม่ินประมาทผูอ่ื้นเพื่อมิให้เป็นการใชสิ้ทธิกระทบต่อสิทธิของผูอ่ื้น เป็นตน้ หากมีการฝ่าฝืน
ผูป้กครองหรือรัฐซ่ึงเป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมายในฐานะฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองก็จะด าเนินการ
หรือด าเนินคดีกบัผูฝ่้าฝืน โดยอาจน าตวัมาฟ้องร้องเพื่อให้ผูป้กครองหรือรัฐในฐานะฝ่ายตุลาการ
พิจารณาลงโทษหรือสั่งการอยา่งอ่ืน 
 

5.  แนวคดิเกีย่วกบักรรมสิทธ์ิ 
 

กรรมสิทธ์ิ มาจากค าว่า Dominium ในกฎหมายโรมนัซ่ึงปรากฏอยู่ใน Corpus Juris 
Civilis ของพระเจ้าจสัติเนียน (Justinian) ถือว่าเป็นสิทธิเหนือทรัพย์ท่ีสมบูรณ์ท่ีสุดในสถาบัน
กฎหมายเอกชนเจา้ของกรรมสิทธ์ิมีสิทธิครอบครอง (Jus Possidendi) สิทธิใช้สอย (Jus Utendi) 
สิทธิท่ีจะได้ดอกผล (Jus Fruendi) กับสิทธิท่ีจะจ าหน่ายและท าลายทรัพย์สิน (Jus Abutendi) 
สิทธิดงักล่าวอาจถูกจ ากดัไดบ้า้งแต่ยงัคงถือวา่มีความสมบูรณ์อยู่48 

สิทธิในการถือครองท่ีดิน การถือครองท่ีดินผูถื้อครองอามีสิทธิในฐานะท่ีเป็นเจา้ของ
กรรมสิทธ์ิ โดยมีเอกสารหลกัฐานแสดงการมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินประเภท โฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี  
โฉนดตราจอง หรือตราจองท่ีตราวา่ “ไดท้  าประโยชน์แลว้” หรืออาจมีเพียงสิทธิครอบครองโดยมี
เอกสารหลกัฐานประเภท สค. 1, ใบจอง, น.ส. 3, น.ส. 3ก ซ่ึงกรรมสิทธ์ิในกฎหมายของไทยไดมี้
บทบัญญัติก าหนดเก่ียวกับสิทธิของบุคคลในฐานะเจา้ของกรรมสิทธ์ิว่า ผูเ้ป็นเจา้ของในท่ีดิน 
                                                           

 48พนัต ารวจเอกหญิง นยันา เกิดวชิยั ,รายงานการวจิยั เร่ือง การใชป้ระโยชน์จากท่ีดินท่ีรัฐเวนคืนจาก
ประชาชน, กรุงเทพมหานคร: ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา, (2549), หนา้ 12 
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มีอ านาจใช้สอย จ าหน่าย ได้ดอกผลติดตามเอาคืน ขดัขวางมิให้ผูอ่ื้นสอดเข้าเก่ียวข้อง ซ่ึงสิทธิ
ดงักล่าวน้ีเป็นสิทธิเด็ดขาดท่ีเจา้ของมีสิทธิใชไ้ดอ้ยา่งเตม็ท่ี แต่การใชสิ้ทธินั้นไม่อาจจะใชอ้ยา่งไม่มี
ขอบเขตจ ากดัท าใหบุ้คคลอ่ืนไดรั้บความเสียหายหรือไปกระทบสิทธิของบุคคลอ่ืนได ้และสิทธินั้น
อาจถูกจ ากดัโดยกฎหมายเฉพาะเร่ืองก็ได ้

ซ่ึงในเร่ืองน้ี ออสติน (Austin) นักนิติศาสตร์องักฤษได้กล่าวว่ากรรมสิทธ์ิ หมายถึง
สิทธิในทรัพยสิ์นซ่ึงไม่มีจ  ากดัในการใช ้ไม่มีขอ้ก าหนดหา้มในการจ าหน่าย ไม่มีการก าหนดเวลาจ ากดั49 
ดงันั้น ลกัษณะของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจึงเป็นสิทธิเด็ดขาด (Asolite) ก่อให้เกิดอ านาจหวงกนั และมี
ลกัษณะถาวร (Perpetual)50 ผูท้รงกรรมสิทธ์ิชอบท่ีจะใชส้อย จ าหน่าย หรือไดด้อกผลจากทรัพยน์ั้น 
แต่ตอ้งอยูภ่ายในบงัคบัขอบเขตของกฎหมาย เช่น การไดรั้บกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจากการจดัรูปท่ีดิน
จะมีขอ้ก าหนดห้ามโอน 5 ปี หรือ 10 ปี ผูท้รงกรรมสิทธ์ิจะจ าหน่ายจ่ายโอนทรัพยสิ์นในระหว่าง
ระยะเวลาห้ามโอนนั้นไม่ได ้และก่อใหเ้กิดอ านาจหวงกนัไม่ใหบุ้คคลอ่ืนเขา้มาเก่ียวขอ้ง และมีสิทธิ
ติดตามเอาคืนทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิท่ีจะยึดถือ เวน้แต่จะมีขอ้จ ากดัตามกฎหมาย 
โดยเจา้ของกรรมสิทธ์ิชอบท่ีจะได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยสิ์นของตนไดโ้ดยล าพงั บุคคลอ่ืนไม่มี
อ านาจเขา้มาเก่ียวขอ้งขดัขวางโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูท้รงสิทธ์ิมีสิทธิท่ีจะขบัไล่ผูท่ี้เขา้มาแย่ง
การครอบครองหรือเอาคืนมาซ่ึงทรัพยสิ์นของตนได ้แม้จะตอ้งใชก้ าลงั แต่การใช้อ านาจจะตอ้งใช้
ดว้ยความระมดัระวงัภายในขอบเขตพอสมควรแก่เหตุไม่เกินกวา่ความจ าเป็นท่ีตอ้งกระท า 

นอกจากน้ี กรรมสิทธ์ิในท่ีดินมีความมัน่คงถาวร ไม่มีการส้ินสุดไปโดยกาลเวลาตราบ
เท่าท่ีผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินยงัคงยึดถือและใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้น แต่หากทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์
หรือปล่อยใหท่ี้ดินเป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่าเป็นเวลานาน ท่ีดินนั้นอาจตกเป็นของรัฐไดต้ามท่ีก าหนดไว้
ในประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 6 ดงันั้น จึงอาจกล่าวไดว้า่กรรมสิทธ์ิ เป็นทรัพยสิทธิท่ีแสดงความ
เป็นเจา้ของในทรัพยสิ์นของบุคคลโดยมีสิทธิเด็ดขาด ก่อให้เกิดอ านาจหวงกนั มีความเป็นถาวร 
ซ่ึงเจา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นสามารถใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นของตนไดโ้ดยไม่ถูกขดัขวาง 
หากการใช้ประโยชน์นั้ นไม่ไปรบกวนสิทธิของผู ้อ่ืน หรืออยู่ภายใต้ข้อจ ากัดของกฎหมาย 
ซ่ึงกรรมสิทธ์ิของบุคคลในอสังหาริมทรัพยจ์ะมีไดก้็แต่ผูท่ี้มีหนงัสือแสดงสิทธ์ิประเภท โฉนดท่ีดิน 
โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง หรือตราจองท่ีตราวา่ไดท้  าประโยชน์แลว้51 

                                                           

 49 เสนีย ์ปราโมช ,ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลกัษณะทรัพย์, 
กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพไ์ทยวฒันาพาณิชย,์ (2528), หนา้ 5 
 50 มาโรจน์  ขจรไพศาล ,มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดิน, (วทิยานิพนธ์
ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์, จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,กรุงเทพฯ, (2544), หนา้ 130 
 51 จิระพร วชิราภากร, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 25 
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นอกจากน้ีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินยงัหมายความถึงสิทธิในท่ีดินด้วยซ่ึง ตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มี 2 ประการ คือ กรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครอง 

1)  กรรมสิทธ์ิบุคคลอาจเป็นเจ้าของท่ีดินได้โดยการมีกรรมสิทธ์ิ คือ รัฐจะออก
หนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิให ้ไดแ้ก่ โฉนดท่ีดิน 

2)  สิทธิครอบครอง หมายถึง สิทธิครอบครองในฐานะเป็นเจ้าของโดยการท า
ประโยชน์หรือถือครอง แต่ไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิโดยรัฐจะออกหนงัสือรับรองการท า
ประโยชน์ (น.ส.3, น.ส.3 ก) หรือหลักฐานท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน กรรมสิทธ์ิ และสิทธิครอบครอง
เหมือนกนัท่ีผูค้รอบครองต่างมีความเป็นเจา้ของเสมอกนัสามารถใช้ประโยชน์ในท่ีดินสามารถ
จ าหน่ายจ่ายโอน เช่น ซ้ือขายให้ โอนมรดก ฯลฯ และมีสิทธิได้ดอกผลตลอดทั้งมีสิทธิท่ีจะปกป้อง
คุม้ครอง เป็นตน้ ไดเ้หมือนกนั 

 ซ่ึงขอ้แตกต่างระหวา่งกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครอง คือ ชนิดของเอกสารสิทธิ
กรรมสิทธ์ิ เอกสารสิทธิ คือ โฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราว่า “ได้ท า
ประโยชน์แลว้” เท่านั้น แต่เฉพาะท่ีบา้น ท่ีสวน ตามกฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 42 แม้ยงัมิได้
รับโฉนดท่ีดินบุคคลผูเ้ป็นเจา้ของย่อมมีกรรมสิทธ์ิ52 ส่วนสิทธิครอบครองคือท่ีดินท่ีไม่มีหลกัฐาน
โฉนดท่ีดิน มีเอกสารสิทธิประเภท ส.ค.1, ใบจอง, น.ส.3, น.ส.3 ก, น.ส.3 ข การแยง่การครอบครอง
ท่ีดินมีกรรมสิทธ์ิตอ้งแย่งการครอบครองโดยสงบเปิดเผย และเจตนาเป็นเจา้ของติดต่อกนั 10 ปี 
จึงจะได้กรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1382 ส่วนท่ีดินท่ีมีสิทธิ
ครอบครองหากถูกแยง่การครอบครองตอ้งฟ้องคืนภายใน 1 ปี มิเช่นนั้นหมดสิทธ์ิฟ้องเรียกคืนตาม
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1375 

 

6.  แนวคดิเกีย่วกบัโฉนดชุมชน 
 
เม่ือประชากรในประเทศไทยมีจ านวนเพิ่มมากข้ึน ขณะท่ีท่ีดินมีจ านวนเท่าเดิม การเขา้

จบัจอง พื้นท่ีป่าเพื่อการอยู่อาศยัและท ามาหากินเพิ่มมากข้ึน วิถีชีวิตจากประชาชนกลุ่มเล็ก ๆ 
กลายเป็นประชาชน กลุ่มใหญ่ข้ึนซ่ึงเรียกวา่ ชุมชน จากการท ากสิกรรมเพาะปลูก เล้ียงสัตว ์เร่ิมขยาย
เป็นการท านา ท าไร่ รวมไปถึงการบุกรุกพื้นท่ีป่าเพื่อตดัไม้ ท าไร่เล่ือนลอย มีการแย่งชิงท่ีดิน 
เพื่อการอยูอ่าศยัและท ากิน ป่าไมถู้กท าลาย พื้นท่ีป่ามีสภาพเส่ือมโทรม ส่งผลให้พื้นท่ีป่ามีปริมาณ
ลดน้อยลงเป็นจ านวนมาก ด้วยเหตุน้ีรัฐบาล จึงเร่ิมให้ความส าคญัแก่ปัญหาท่ีดิน โดยได้บรรจุ
                                                           

 52 ม.ร.ว. เสนีย ์ปราโมช, อธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์กฎหมายลกัษณะทรัพย์, กรุงเทพฯ: 
ไทยวฒันาพานิช, (2521), หนา้ 64 
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นโยบายเก่ียวกับป่าไม้ และการจดัสรรท่ีดินให้แก่ประชาชน ในการจดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติฉบบัแรก เม่ือพ.ศ. 2504 และปรากฏอย่างต่อเน่ือง ในแผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติทุกฉบบั ซ่ึงนโยบายดงักล่าวสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประการ53 คือ นโยบายเก่ียวกบั
ป่าไมแ้ละนโยบายเก่ียวกบัการจดัสรรท่ีดินแก่ประชาชน  

ประการแรก คือ นโยบายเก่ียวกับป่าไม้ ในการน้ีรัฐบาลได้ก าหนดสงวนพื้นท่ีไว ้
เป็นป่าจ านวน ร้อยละ 50 ของเน้ือท่ีประเทศ และสามารถลดลงเหลือร้อยละ 40 หากมีประชากร
เพิ่มข้ึน และต่อมา มีการก าหนดนโยบายป่าไมแ้ห่งชาติ โดยก าหนดให้มีพื้นท่ีป่าอย่างน้อยร้อยละ 
40 ของเน้ือท่ีประเทศ เพื่อประโยชน์ในการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม ดิน น ้ า พนัธ์ุพืช พนัธ์ุสัตวท่ี์หายาก 
และป้องกันภยัธรรมชาติอนัเกิด จากน ้ าท่วมและการพงัทลายของดิน ตลอดทั้ งเพื่อประโยชน์ 
ในการศึกษา การวจิยั และนนัทนาการของประชาชนในอตัราร้อยละ 25 ของพื้นท่ีประเทศ 
  ประการท่ี 2 คือ นโยบายเก่ียวกับการจดัสรรท่ีดินแก่ประชาชน ในการน้ีรัฐบาล 

ไดก้ าหนดให้มีการจดัสรรท่ีดินให้แก่ประชาชนท่ีประสงค์จะท าการเพาะปลูก แต่ไม่มีท่ีดินท ากิน

ของตนเอง ปรับปรุงระบบการถือครองโดยเน้นกระจายการถือครองท่ีดินในสัดส่วนท่ีเหมาะสม 

ปฏิรูปท่ีดินโดยการน าพื้นท่ีป่าบางส่วนมาจดัสรรเป็นท่ีอยู่อาศยัและท าการเกษตรแก่ประชาชน 

ให้กรรมสิทธ์ิท่ีดินท ากินเพื่อการเกษตร รวมถึงการจดัให้ประชาชนมีเอกสารแสดงกรรมสิทธ์ิสิทธิ

ครอบครอง รวมถึงสิทธิการท าประโยชน์อยา่งทัว่ถึง และด าเนินมาตรการลดการถือครองท่ีดินเพื่อ

การเก็งก าไร  

อย่างไรก็ตาม แมจ้ะมีการจดัท านโยบายและแนวทางการแก้ไขปัญหาท่ีดินมาอย่าง
ต่อเน่ือง แต่ปัญหาท่ีดินก็ยงัคงมีอยูเ่ร่ือยมา โดยอาจสรุปปัญหาเก่ียวกบัท่ีดินไดห้ลายประการ ดงัน้ี  

1)  ปัญหาพื้นท่ีทบัซอ้น  
2)  ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ54 
3)  ปัญหาการไร้ท่ีอยูอ่าศยัและท่ีดินท ากินของประชาชน  
4)  ปัญหาการถือครองท่ีดิน  
5)  ปัญหาเก่ียวกบัเอกสารสิทธ์ิ  

                                                           

 53 ไผทชิต เอกจริยกร, “โฉนดชุมชน : ทางเลือกใหม่ในการแก้ปัญหาท่ี ดินท ากิน” , วารสาร
ราชบัณฑิตยสถาน ปีท่ี 39 ,ฉบบัท่ี 3 ก.ค. - ก.ย. , (2555), หนา้ 75  
 54 ส านกังานนโยบายและแผนพฒันาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดลอ้ม, รายงานการศึกษา โครงการจดัท ายุทธศาสตร์การบริหารจดัการท่ีดิน: การวางแผนการถือครองท่ีดิน 
การสงวนและพฒันาท่ีดินและการสงวนหรือหวงหา้ม ท่ีดินของรัฐ, (2551), หนา้ 308 
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6)  ปัญหาการบริหารจดัการท่ีดิน  
 ปัญหาท่ีดินเป็นปัญหาส าคญัโดยเฉพาะปัญหาการไร้ท่ีอยู่อาศยัและท่ีดินท ากิน ซ่ึง

ถือวา่เป็นปัญหาเก่ียวกบัชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชนท่ีจะส่งผลกระทบต่อความมัน่คงและการ
พฒันาเศรษฐกิจ ของประเทศไทย ด้วยเหตุน้ี รัฐบาลทุกรัฐบาลจึงตระหนักถึงความส าคญัของ
ปัญหาดงักล่าวและพยายามด าเนินการแกไ้ข ดว้ยการสรรหา น าเสนอแนวทาง วธีิการ และมาตรการ
ต่าง ๆ เพื่อแกไ้ขปัญหาตลอดมา อยา่งไรก็ตาม ปัญหาดงักล่าวก็ยงัคงมีอยูเ่ร่ือยมา 

 ค าวา่ “โฉนดชุมชน” ค าน้ีอาจเป็นค าท่ีเกิดข้ึนมาใหม่ยงัไม่ค่อยเป็นท่ีคุน้หูกนัมาก
นัก โดยมีท่ีมาจากการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีในยุคสมยันายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีท่ีไดแ้ถลงต่อรัฐสภา เม่ือเขา้รับต าแหน่งเม่ือวนัท่ี 30 ธันวาคม 2551 โดยได้
ประกาศว่า “จะสนับสนุนการแกไ้ขปัญหาท่ีดินให้เกษตรกร โดยเน้นให้น าท่ีดินท่ีมีสภาพเป็นป่า
เส่ือมโทรมมาจดัสรรเป็นท่ีดินท ากินให้กบัเกษตรกรผูมี้ฐานะยากจนในรูปของธนาคารท่ีดินและ
เร่งรัดการออกเอกสารสิทธ์ิให้แก่เกษตรกรผูมี้ฐานะยากจน และชุมชนซ่ึงท ากินอยูใ่นท่ีดินของรัฐ
ในรูปของ “โฉนดชุมชน”55 จากนโยบายของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวนั้นมีความสอดคล้องกับ
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
ส่วนท่ี 8 แนวนโยบายดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในมาตรา 85 ไดก้  าหนดให้รัฐ
ตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม ดงัต่อไปน้ี  

 (1) ก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ท่ีดินให้ครอบคลุมทั้งประเทศ โดยให้ค  านึงถึงความ
สอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มทางธรรมชาติ ทั้งผนืดิน ผนืน ้า วถีิชีวติของชุมชนทอ้งถ่ิน และการดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ และก าหนดมาตรฐานการใช้ท่ีดินอย่างย ัง่ยืน 
โดยต้องให้ประชาชนในพื้นท่ีท่ีได้รับผลกระทบจากหลักเกณฑ์การใช้ท่ีดินนั้ นมีส่วนร่วมใน 
การตดัสินใจดว้ย 

 (2) กระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรม และด าเนินการให้เกษตรกรมี
กรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึงโดยการปฏิรูปท่ีดิน หรือวิธีอ่ืน 
รวมทั้งจดัหาแหล่งน ้าเพื่อใหเ้กษตรกรมีน ้าใชอ้ยา่งเพียงพอและเหมาะสมแก่การเกษตร 

 ปัจจุบนัมีท่ีดินของรัฐเป็นจ านวนมากไดถู้กชาวบา้น แผว้ถาง บุกรุกเขา้ไปถือครอง 
และใชป้ระโยชน์ บางส่วนอา้งวา่เขา้ไปอยูก่่อนท่ีรัฐจะออกประกาศเป็นท่ีสงวนหรือหวงห้าม ขณะท่ี
บางส่วนบุกรุกเขา้ไปถือครองในภายหลงั แต่โดยสรุปแลว้ก็คือเป็นการถือครองท่ีดินอย่างผิดกฎหมาย 
อนัเป็นปัญหาท่ีเร้ือรังมาโดยตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาและมีแนวโน้มว่ายงัจะมีการบุกรุกเพิ่มเติม
มากยิ่งข้ึน ทั้งโดยการเขา้ไปถือครองเพื่อหาประโยชน์ส่วนตนและการรับจา้งกลุ่มนายทุนต่างถ่ิน 
                                                           

 55 ไผทชิต เอกจริยกร, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 75 
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เข้าไปถือครองแทนโดยหวงัจะได้มาซ่ึงเอกสารสิทธ์ิในภายหลังจนกระทั่งได้มีการรวมกลุ่ม 
ของชาวบ้านท่ีอาศัยอยู่ในพื้นท่ีดังกล่าวเพื่อร่วมกันหาทางแก้ปัญหาท่ีเกิดข้ึน โดยมีเป้าหมาย
เดียวกนัคือการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินร่วมกนั และเพื่อใหก้ารใชท่ี้ดินนั้นยงัคงอยูก่บัชุมชนอยา่งย ัง่ยืน 
ดงันั้นการจดัสรรท่ีดินท ากินใหก้บัเกษตรกรท่ีมีฐานะยากจนในรูปของโฉนดชุมชน จึงเป็นทางเลือกใหม่ 
ท่ีจะท าให้คนในชุมชนทอ้งถ่ินมีโอกาสในการถือครองท่ีดิน หรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมของคนในชุมชนเอง 

 ตลอดระยะเวลาผ่านมาเครือข่ายองค์กรชุมชนในพื้นท่ีต่าง ๆ ท่ีมีปัญหาเก่ียวกบั
ท่ีดินท ากินทั้งท่ีมีท่ีท ากินแต่ไม่มีเอกสารสิทธ์ิ เน่ืองจากอยูใ่นพื้นท่ีซ่ึงประกาศให้เป็นเขตป่าสงวน
แห่งชาติ หรืออุทยานแห่งชาติ หรือบางส่วนเป็นเกษตรกรท่ีเช่าท่ีดินคนอ่ืนท ากินตลอดมา โดยไม่มี
ท่ีดินท ากินเป็นของตวัเอง หรือบางส่วนไร้ท่ีท ากิน เพราะไดข้ายท่ีดินท ากินให้กบันายทุนไปแลว้ 
รวมทั้งกลุ่มคนยากจนท่ีได้บุกรุกท่ีดินของรัฐ และเอกชนอยู่อาศยัท ากิน โดยบุคคลเหล่าน้ีมกัจะ
ประสบกบัปัญหาการถูกไล่ท่ี เครือข่ายชุมชนต่าง ๆ เหล่าน้ีจึงไดร่้วมกนัหาทางแกไ้ขปัญหาท่ีดิน 
ท่ีเกิดข้ึนเพื่อให้คนจนได้มีท่ีดินท ากิน และท่ีอยู่อาศัยเป็นของตนเองอย่างมั่นคงปัญหาความ 
ขาดแคลนท่ีดินท ากิน ถูกจดัให้เป็นปัญหาสังคมและความยากจนล าดบัตน้ ๆ ของประเทศ ท าให้
ราษฎรบางส่วนตอ้งบุกรุกพื้นท่ีป่าสงวนของรัฐ แต่ในขณะเดียวกนัการออกโฉนดชุมชน ก็เป็น 
การป้องกนัการบุกรุกท่ีดินของรัฐดว้ย ซ่ึงเป็นท่ีมาของแนวคิดการจดัท าโฉนดชุมชน หรือโฉนดชาวบา้น 
นอกจากจะสอดคล้องกับมาตรการในการป้องกัน และแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐแล้ว 
ยงัเป็นการให้ความช่วยเหลือคนยากจนท่ีได้รับความเดือดร้อนจริง ๆ ทั้ งยงัเป็นการควบคุม 
และป้องกนัมิใหท่ี้ดินของรัฐตกเป็นประโยชน์แก่ฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดโดยเฉพาะ 

 ดงันั้น เม่ือปรากฏว่ามีราษฎรบุกรุกเขา้ครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ 
จนสภาพท่ีดินไม่อาจท่ีจะให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันต่อไปได้แล้ว ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็น
หน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีโดยตรงในการเป็นผูดู้แลรักษาท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัจะน า 
บทกฎหมายท่ีมีอยู่มาด าเนินคดีแก่ผูบุ้กรุกโดยไม่ค  านึงถึงปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน 
ก็คงจะไม่ไดเ้พราะบางคร้ังการบุกรุกท่ีดินของรัฐก็เกิดจากความบกพร่องในการปฏิบติัหน้าท่ีของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐเช่นกนั ซ่ึงบางคร้ังก็ตอ้งยอมรับความจริงวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐเองก็ปล่อยปละละเลย
ให้ราษฎรบุกรุกท่ีดินของรัฐโดยไม่จดัการให้ราษฎรออกไปจากท่ีดินตั้งแต่ระยะแรกท่ีมีการบุกรุก
แลว้ การท่ีจะมาด าเนินการให้พวกเขาออกจากท่ีดินในภายหลงัท่ีไดส้ร้างบา้นเรือนเป็นหลกัฐาน
มัน่คงแลว้ ก็อาจจะไม่เป็นผลดีในทางการปกครอง หรือในบางคร้ังราษฎรผูบุ้กรุกไม่มีท่ีดินท่ีจะใช้
เป็นท่ีอยูอ่าศยัและใชท้  ากินจริง ๆ การใหร้าษฎรออกจากท่ีดินจึงอาจจะเกิดผลเสียหายมากกวา่ผลดี 
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 ในการแกไ้ขปัญหาเร่ืองราษฎรบุกรุกท่ีดินของรัฐในบางคร้ังก็ไม่สามารถน าบท
กฎหมายท่ีให้อ านาจรัฐในการลงโทษผูบุ้กรุกมาแกไ้ขไดเ้สมอไป แต่อยา่งไรก็ดีมิไดห้มายความวา่
รัฐจะต้องมีหน้าท่ีแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของราษฎรด้วยการให้ความช่วยเหลือเสมอไป 
เพราะมิเช่นนั้นแลว้ก็จะก่อให้เกิดปัญหาการบุกรุกท่ีไม่มีการส้ินสุด ดงันั้น รัฐจึงตอ้งมีมาตรการ 
ในการควบคุมดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินของรัฐ โดยเฉพาะท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนัโดยใชว้ธีิอ่ืนการดูแลและรับผดิชอบท่ีดินของรัฐในปัจจุบนัมีส่วนราชการเขา้มาเก่ียวขอ้ง 

 ในการดูแลและรับผดิชอบหลายหน่วยงานดว้ยกนั เม่ือมีปัญหาการบุกรุกท่ีดินของ
รัฐส่วนราชการดงักล่าวไม่อาจแกไ้ขปัญหาให้ยุติลงไดโ้ดยล าพงั ประกอบกบัท่ีดินของรัฐไดถู้กบุก
รุก และการยึดถือครอบครอง ทั้งในลกัษณะส่วนตวัและเป็นหมู่คณะ ก่อให้เกิดผลกระทบในทาง
เศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการปกครอง นับวนัจะสร้างปัญหาท่ีซับซ้อนและทวีความรุนแรง
ยิง่ข้ึน อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อส่วนรวมไดถ้า้มิไดรั้บการแกไ้ขโดยทนัท่วงที รัฐจึงมีนโยบาย
ท่ีจะแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐดังกล่าวให้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยความเรียบร้อย โดยมี
มาตรการป้องกนัการบุกรุกท่ีดินของรัฐให้ครอบคลุมในเร่ืองการจดัวางแผนการใช้ท่ีดินของรัฐ 
ใหไ้ดป้ระโยชน์มากท่ีสุด56 

 การจดัสรรท่ีดินให้กบัเกษตรกรในรูปของโฉนดชุมชนตามการแถลงนโยบายของ
รัฐบาลเท่ากับเป็นการแก้ไขปัญหาความล้มเหลวของนโยบายทางด้านการจดัสรรท่ีดินให้กับ
เกษตรกรในอดีตท่ีลม้เหลวมาโดยตลอด อาทิ เช่น ในภาคการเกษตรตอ้งเผชิญกบัปัญหาการเปล่ียน
มือท่ีดิน ปัญหาการสูญเสียท่ีดินท ากิน และปัญหาการกวา้นซ้ือท่ีดินเพื่อเก็งก าไรของพวกนายทุน
มาแล้วอย่างยาวนาน ดงัจะเห็นได้จากปัญหาการประทว้งเรียกร้องให้รัฐบาลตอ้งจดัสรรท่ีท ากิน
ให้กบัเกษตรกรโดยเฉพาะเกษตรกรรายยอ่ยท่ียากจน จึงไดเ้กิดข้ึนเป็นประจ าอยา่งต่อเน่ือง ซ่ึงไดมี้
การแกปั้ญหาในอดีตท่ีผ่านมารัฐบาลไดเ้คยแกไ้ขปัญหาโดยการออกเอกสารสิทธ์ิในรูปแบบของ
ส.ป.ก. 4 - 01 แต่ก็ไม่สามารถสร้างความย ัง่ยืนให้กบัเกษตรกรได้ โดยเกษตรกรมีความตอ้งการมี
เอกสารสิทธ์ิท่ีสามารถน าไปจ านองกบัธนาคารไดห้รือเปล่ียนมือไดม้ากกว่า ซ่ึงเป็นเอกสารสิทธ์ิ
ชนิดท่ีเป็นสาเหตุส าคัญท่ีท าให้เกษตรกรต้องสูญเสียท่ีดินอยู่อาศัยหรือท ากินไปได้โดยง่าย 
ขณะเดียวกนั การเก็งก าไรท่ีดินมีผลท าให้ราคาท่ีดินเพิ่มสูงข้ึน มีผลท าให้เกษตรกรบางรายตอ้ง 
ขายท่ีดินท ากินของตนไปและไม่สามารถประกอบอาชีพอ่ืนในการหาเล้ียงชีพได้ ต้องกลับมา
เรียกร้องขอใหรั้ฐจดัสรรท่ีดินท ากินใหอี้ก 

                                                           

 56 อริยพร โพธิใส,โฉนดชุมชน: ทางเลือกใหม่ในการจัดสรรท่ีดินให้เกษตรกร, จุลนิติ, ก.ย. - ต.ค., 
(2552), หนา้ 143 
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 “โฉนดชุมชน” จึงเป็นจุดเร่ิมตน้ของเกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง 
โดยมีเป้าหมายเพื่อแกไ้ขปัญหาการสูญเสียท่ีดินของเกษตรกรรายย่อย และปัญหาการใชท่ี้ดินท่ีไม่
ตรงตามความตอ้งการของชุมชน ให้เกิดการใชป้ระโยชน์และการถือครองท่ีดินอยา่งย ัง่ยืน รูปแบบ
ของโฉนดชุมชน ไม่แตกต่างไปจากโฉนดท่ีดินของภาครัฐมากนกั ในทางปฏิบติัแลว้แต่ละชุมชน
สามารถพฒันารูปแบบของโฉนดชุมชนท่ีแตกต่างกนัออกไปได้ ภายใตก้ารให้สิทธิครอบครอง 
และการใชป้ระโยชน์เป็นรายบุคคลของชุมชน จะมีการควบคุมดูแลกฎระเบียบท่ีจดัท าร่วมกนัของ
แต่ละชุมชน โดยใช้หลกัในการถือครองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินทั้งหมดร่วมกนั การท่ีชุมชนมาจดัการ
ท่ีดินร่วมกนั โดยมีการออกกฎ กติกา และขอ้ตกลงร่วมกนัในการดูแลรักษาท่ีดิน เพื่อให้ท่ีดินนั้น
ยงัคงอยูคู่่กบัคนในชุมชน เป็นการป้องกนัการขายสิทธิให้กบับุคคลภายนอกท่ีไม่ไดเ้ดือดร้อนเร่ือง
ท่ีดินท ากิน หรือท่ีอยูอ่าศยัแต่ตอ้งการซ้ือท่ีดินไวเ้พื่อเก็งก าไรดงันั้น “โฉนดชุมชน” จึงมีพฒันาการ
มาอย่างต่อเน่ือง โดยมีเป้าหมายเดียวกนัคือสร้างการยอมรับการครอบครองท่ีดินท ากิน และท่ีอยู่
อาศยัของผูท่ี้ใช้ประโยชน์ในท่ีดินอย่างจริงจงั และมุ่งดูแลรักษาให้ท่ีดินผืนนั้นยงัคงอยู่กบัผูท่ี้ได ้
ท ากินและใชป้ระโยชน์ตลอดไป57 

 หลกัการท่ีส าคญัของโฉนดชุมชน คือ ทุกคนในชุมชนสามารถเป็นเจา้ของร่วมกนั
ได้ทั้งหมดในท่ีดินนั้นและเป็นมรดกตกทอดแก่ทายาทได ้โดยมีขอ้ตกลงร่วมกนัวา่ห้ามขายท่ีดิน 
แก่บุคคลภายนอกชุมชน แต่สามารถขายให้แก่คนในชุมชนไดโ้ดยผ่านคณะกรรมการของชุมชน 
และทุกคนต้องใช้ประโยชน์ในท่ีดินอย่างต่อเน่ืองไม่ปล่อยให้ทิ้งร้างว่างเปล่า โฉนดชุมชน 
ไม่เพียงแต่จะท าหน้าท่ี ในการรักษาท่ีดินไวส้ าหรับชุมชนเท่านั้น แต่ยงัสามารถใช้เป็นเอกสาร 
ในการจ านองกูย้ืมเงินเพื่อใชป้ระโยชน์ในทางเกษตรและในครัวเรือนไดอี้กดว้ย โดยจะก าหนดให้
กูย้มืจากกองทุนออมทรัพยท่ี์จดัตั้งข้ึนภายในกลุ่มปฏิรูปท่ีดินของแต่ละชุมชน เพื่อเป็นการแกปั้ญหา
ความต้องการจ านองท่ีดินกับสถาบันการเงินภายนอกท่ีมีความเส่ียงต่อการสูญเสียท่ีดินของ
เกษตรกรรายยอ่ยและชุมชน ปัญหาดงักล่าวก่อให้เกิดความไม่มัน่คงในท่ีดินท ากินของเกษตรกร 
ดงันั้นจึงตอ้งมีการจดัตั้งธนาคารท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมดว้ย โดยเกษตรกรท่ีตอ้งการจ านองหรือขาย
ท่ีดินสามารถด าเนินการผ่านธนาคารท่ีดินของชุมชน ไม่ใช่ธนาคารพาณิชย์โดยทั่วไปโดยมี
ข้อตกลงว่าจะต้องจ านองหรือขายท่ีดินนั้นคืนให้กับธนาคารท่ีดินเท่านั้ น ในราคาท่ีเป็นธรรม 
ท่ีชุมชนร่วมกันก าหนด ไม่ใช่ราคาตลาดเพื่อการป้องกนัไม่ให้ท่ีดินตกไปอยู่ในมือของนายทุน 
เพื่อเก็งก าไร ทั้งโฉนดชุมชนและธนาคารท่ีดิน จึงน่าจะเป็นระบบการจดัสรรท่ีดินท ากินให้กับ
เกษตรกรรายยอ่ยผูย้ากจนท่ีไม่มีท่ีดินท ากินหรือมีท่ีท ากินไม่เพียงพอ ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพโดยมี
ชุมชนเป็นผูก้  ากบัควบคุม และยงัสามารถรักษาท่ีดินไวเ้พื่อเกษตรกรรมไดอ้ยา่งย ัง่ยนื 
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 นโยบายการจดัสรรท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชน นบัวา่เป็นประเด็นส าคญัอยา่งยิ่ง 
ท่ีรัฐบาลจะต้องผลักดันให้คนจนได้รับประโยชน์เพราะการแก้ไขปัญหาท่ีดินท่ีผ่านมาพบว่า 
การจดัการท่ีดินของประเทศไทยภายใตแ้ผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซ่ึงไดเ้นน้การพฒันา
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจโดยใช้อุตสาหกรรมเป็นหลกั แต่กลบัละเลยภาคการเกษตร จึงก่อให้เกิด
การกวา้นซ้ือท่ีดินเพื่อเก็งก าไร ท าให้มีการก าหนดราคาท่ีดินสูงกวา่ความเป็นจริง และธุรกิจการซ้ือขาย
ท่ีดินนั้ นได้สร้างก าไรให้กับนักลงทุนอย่างมหาศาล ท าให้พื้นท่ี เกษตรกรรมถูกเปล่ียนมือ 
จากเกษตรกรไปสู่นายทุนเป็นจ านวนมาก การขยายตวัของเขตเมืองและเขตอุตสาหกรรมก็ยิ่งท าให้
พื้นท่ีเกษตรกรรมลดลง จนท าให้เกษตรกรส่วนหน่ึงต้องเข้ามารับจ้างในเมืองและส่วนหน่ึง 
ตอ้งพึ่งพื้นท่ีในเขตป่าเพื่อใหชี้วติรอด 

 ปัจจุบันรัฐบาลได้พยายามท่ีจะท าให้สิท ธิในท่ีดินท ากินของชุมชนให้เป็นท่ี
ยอมรับมากข้ึน โดยการท าให้โฉนดชุมชนมีความชดัเจนมากข้ึน มีระบบการจดัการท่ีดินแบบองค์
รวมทุกคนในชุมชนมีสิทธิเท่าเทียมกนั หลกัการดงักล่าวแตกต่างกนัอยา่งส้ินเชิงกบัโฉนดท่ีดินของ 
ทางราชการ ดงันั้นโฉนดชุมชนจึงเป็นทางออกท่ีสามารถแกไ้ขปัญหาท่ีดินหลุดมือจากชุมชนได้ 
แต่ช่วงเวลาน้ีการจดัการท่ีดินในลักษณะของโฉนดชุมชน ยงัไม่มีรูปแบบการจดัการท่ีชัดเจน 
เน่ืองจากแต่ละชุมชนยงัอยู่ในช่วงของการทดลองหาแนวทางท่ีสอดคลอ้ง และเหมาะสมกบัพื้นท่ี
ของตนเองให้มากท่ีสุด ประเด็นส าคัญโฉนดชุมชนไม่ได้อยู่ท่ีการออกเอกสารรับรองสิทธ์ิ 
แบบโฉนดท่ีดินทัว่ไป และขณะน้ียงัไม่มีค  าวา่โฉนดชุมชนในกฎหมาย ท่ีผา่นมามีเพียงการรับรอง
สิทธิชุมชน58 

 ดงันั้นการท่ีจะออกเป็นโฉนดชุมชนไดจึ้งมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งด าเนินการเสนอ
ให้มีการปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายต่อไปกล่าวโดยสรุปแล้ว โฉนดชุมชนจึงเป็นการ
ด าเนินการคุม้ครองสิทธิท่ีเป็นทั้งของเอกชน ควบคู่กบัสิทธิร่วมกนัของชุมชน โดยสิทธิในท่ีดินของ
เกษตรกรท่ีเป็นเจา้ของสามารถน าไปใช้ให้เกิดประโยชน์ได ้สามารถเปล่ียนมือได ้และสามารถตก
ทอดไปสู่ลูกหลานได ้เป็นสิทธิดา้นปัจเจกของผูท่ี้เป็นเจา้ของแต่ละรายแต่ขณะเดียวกนัก็มีสิทธิของ
ชุมชนมาก ากับร่วมด้วย โดยสิทธิด้านชุมชนจะเข้ามาควบคุมเพื่อให้สามารถรักษาท่ีดินไวเ้พื่อ
เกษตรกรรมต่อไปได ้

 “โฉนดชุมชน” มาจากฐานแนวคิดเร่ืองสิทธิชุมชนซ่ึงถูกพฒันาข้ึนมาในสังคมไทย
มากว่า 50 ปี มีการศึกษาเร่ืองระบบสิทธิในท่ีดินของชุมชนท่ีเหมาะสม มีขอ้เสนอว่า การให้สิทธิ
ชุมชนในการจดัการท่ีดินเป็นทางออกหน่ึงในการแก้ไขปัญหาสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงจะต้องก าหนด
ขอบเขตพื้นท่ีองค์ประกอบ เง่ือนไขการใช้พื้นท่ีไวอ้ยา่งชดัเจน กระบวนการในการบริหารจดัการ 
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ในการใช้ประโยชน์ท่ีดินสมควรให้ชุมชนจดัการกันเองให้สอดคล้องกับสภาพสังคม วิถีชีวิต 
วฒันธรรมและส่ิงแวดลอ้ม โดยไม่จ  าเป็นตอ้งมีรูปแบบเดียวกนัทั้งประเทศ59 

 แนวคิดเร่ืองการจัดการทรัพยากรร่วมกันของ Elinor Ostrom แนวคิดท่ีท าให้
ชุมชนได้เขา้มามีบทบาทในการจดัการทรัพยากรร่วมหรือทรัพยากรสาธารณะ โดยตอ้งสร้างกฎ 
กติกาการใช้ทรัพยากรการบ ารุงรักษาทรัพยากรให้มีความสอดคลอ้งกบัเง่ือนไขสภาพของสังคม 
และส่ิงแวดลอ้มในพื้นท่ี ประชาชนตอ้งมีส่วนร่วมในการตดัสินใจหรือปรับปรุงกติกา มีการติดตาม
ประเมินผลการใชท้รัพยากรนั้น ๆ 
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บทที ่3 

ความเป็นมาของกฎหมายเกีย่วกบัการได้มาซ่ึงที่ดนิของประชาชน 
และการปฏิรูปที่ดินของไทยและต่างประเทศ และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

 
 

1.  ความเป็นมาของการบริหารจัดการทีด่ิน 
 
ในสมยัสุโขทยัจ ำนวนประชำกรไทยยงัมีนอ้ยมำก ท่ีดินซ่ึงเป็นท่ีตั้งชุมชนและท ำไร่นำ

เรือกสวน เพื่อกำรยงัชีพมีอยู่เท่ำท่ีจ  ำเป็นแก่จ ำนวนประชำกรเท่ำนั้น ท่ีดินส่วนใหญ่เป็นป่ำเขำ 
ท่ียงัไม่มีกำรบุกเบิก กำรปล่อยให้ประชำชนใชป้ระโยชน์ในท่ีดินท่ีวำ่งเปล่ำ ในสมยัสุโขทยัเป็นไป
อย่ำงอิสระเสรี คร้ันถึงสมยัอยุธยำก็เช่นกนั กำรเขำ้ท ำประโยชน์ในท่ีดินก็ยงัคงไม่มีกำรหวงห้ำม 
เพียงแต่ให้แจ้งเจ้ำหน้ำท่ีทรำบก่อนเท่ำนั้ น แต่ในสมัยอยุธยำน้ีเอง ได้เร่ิมมีข้อพิพำทในเร่ือง
กรรมสิทธ์ิท่ีดินข้ึน จึงไดมี้กฎหมำยท่ีดินรวมอยูใ่นกฎหมำยเบ็ดเสร็จ ซ่ึงสำระส ำคญัของกฎหมำย
ดงักล่ำวคือ ท่ีดินทั้งประเทศเป็นรำชทรัพย์ของพระมหำกษตัริย ์รำษฎรย่อมมีสิทธิครอบครอง 
แต่ไม่ไดเ้ป็นเจำ้ของและไม่สำมำรถท่ีจะโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีครอบครองอยู่ให้แก่ทำยำทได้ 
จนถึงปลำยสมยัอยุธยำจึงได้มีกำรเปล่ียนกฎเกณฑ์ให้รำษฎรสำมำรถเป็นเจำ้ของท่ีดิน และโอน
กรรมสิทธ์ิท่ีดินได ้แต่ยงัไม่มีกำรออกหนงัสือส ำคญัแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเขำ้ครอบครองแต่อยำ่งใด 
และกำรจดัท่ีดินในลกัษณะดงักล่ำวก็ยงัด ำเนินกำรมำจนถึงสมยัพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกลำ้
เจำ้อยู่หัวแห่งกรุงรัตนโกสินทร์ จึงไดมี้กำรเปล่ียนแปลงกำรจดัหรือบริหำรท่ีดินเสียใหม่ โดยเร่ิม
จดัท ำแผนท่ีจ ำลองไวใ้นโฉนด ซ่ึงมีกำรรังวดัแบบสมยัใหม่ตำมพระรำชบญัญติักำรออกโฉนดท่ีดิน 
รัตนโกสินทร์ศก 127 (พ.ศ. 2451) ซ่ึงวำงหลกักำรเดินรังวดัออกโฉนดใหม่ เป็นกำรออกหนังสือ
ส ำคญัและสิทธิในท่ีดินแน่นอนกวำ่เดิม รวมทั้งไดท้รงจดัตั้งหน่วยงำนข้ึนมำดูแลท่ีดินของประเทศ 
คือ กรมป่ำไม ้ท ำหน้ำท่ีดูแลกิจกำรป่ำไมท้ัว่ประเทศ ในปี พ.ศ. 2439 และกรมท่ีดินให้มีหน้ำท่ี
ส ำรวจและจดัท ำทะเบียนท่ีดินในปี พ.ศ. 2444 นับแต่นั้นมำก็ได้มีกำรจดัตั้ งหน่วยงำนของรัฐ
เก่ียวกบัท่ีดินข้ึนอีกหลำยหน่วยงำน และไดเ้ร่ิมมีแผนพฒันำเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติฉบบัท่ี 1 
ข้ึน ซ่ึงในแผนพฒันำฯ ฉบบัน้ีไดก้ล่ำวถึงนโยบำยกำรจ ำแนกประเภทท่ีดินเป็นคร้ังแรก นอกจำกน้ี 
โครงกำรจดัท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกรผูไ้ร้ท่ีท  ำกินก็ไดเ้ร่ิมข้ึนในช่วงน้ี60 
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ในปี พ.ศ. 2497 ไดมี้ พระรำชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 โดยให้
ยก เ ลิก  พระรำชบัญญัติกำรออกโฉนดท่ี ดิน รัตนโกสินทร์ศก 127 และกฎหมำย อ่ืน ๆ 
ท่ีเก่ียวกับท่ีดินอีกหลำยฉบบัเป็นกำรรวมเอำกฎหมำยต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวกับท่ีดินมำประมวลไวใ้น
กฎหมำยฉบบัเดียวกัน สำระส ำคญัของกฎหมำยฉบบัน้ีคือ มำตรำ 5 แห่งพระรำชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 ท่ีบญัญติัใหผู้ท่ี้ไดค้รอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดินก่อนวนัท่ี
ประมวลกฎหมำยท่ีดินใชบ้งัคบั (ก่อนวนัท่ี 1 ธนัวำคม พ.ศ. 2497)61 โดยไม่มีหนงัสือส ำคญัแสดง
กรรมสิทธ์ิ ตอ้งแจง้กำรครอบครองต่อนำยอ ำเภอทอ้งท่ีภำยใน 180 วนั นบัแต่วนัท่ีพระรำชบญัญติัน้ี
ใชบ้งัคบั ซ่ึงบทบญัญติัน้ีมีผลกระทบถึงประชำชนทั้งในดำ้นท่ีดินและป่ำไม ้สำระส ำคญัอีกประกำร
หน่ึงท่ีน่ำสนใจ คือ มำตรำ 2 แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 บญัญติัวำ่ “ท่ีดินซ่ึงมิไดต้กเป็น
กรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใด ใหถื้อวำ่เป็นของรัฐ” อนัเป็นกำรยอมรับสิทธิส่วนบุคคลในท่ีดิน 
แต่ก็ตอ้งอยูภ่ำยใตบ้ทบญัญติัของกฎหมำยท่ีรัฐจะเรียกเอำคืนได ้คือ กฎหมำยเวนคืนท่ีดิน 

ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 เดิมบทบญัญติัจ ำกดักำรถือครอบครองท่ีดินของ
บุคคลธรรมดำไวใ้นหมวด 3 ตั้งแต่มำตรำ 34 - 49 ดงัน้ี62 

(1) ท่ีดินเพื่อกำรเกษตรกรรม ไม่เกิน 50 ไร่ 
(2) ท่ีดินเพื่ออุตสำหกรรม ไม่เกิน 10 ไร่ 
(3) ท่ีดินเพื่อพำณิชยกรรม ไม่เกิน 5 ไร่ 
(4) ท่ีดินเพื่อท่ีอยูอ่ำศยั ไม่เกิน 5 ไร่ 
ทั้งน้ี เน่ืองจำกรัฐบำลสมยันั้นเห็นวำ่ เจำ้ของท่ีดินบำงรำยซ้ือท่ีดินไวใ้นครอบครองเป็น

จ ำนวนมำกเพื่อเก็งก ำไรเป็นเหตุให้ ท่ี ดินมีรำคำสูง บำงรำยซ้ือไว้เพื่อให้เ ช่ำท ำนำท ำไ ร่ 
โดยเรียกค่ำเช่ำในรำคำสูงเป็นเหตุใหช้ำวไร่ชำวนำเดือดร้อน หำกปล่อยไวผู้มี้ฐำนะร ่ ำรวยซ่ึงเป็นคน
ส่วนน้อย จะกวำ้นซ้ือท่ีดินไวใ้นครอบครองของตน ส่วนคนฐำนะปำนกลำงและคนยำกจน 
จะไดรั้บควำมยำกล ำบำก บทบญัญติัในกฎหมำยหมวดน้ีถือไดว้ำ่เป็นส่วนหน่ึงของกำรปฏิรูปท่ีดิน 

ต่อมำคณะปฏิวติัโดย จอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชต์ เป็นนำยกรัฐมนตรีในขณะนั้ น 
ไดป้ระกำศยกเลิกบทบญัญติัในหมวด 3 น้ี เสียทั้งหมด ดว้ยเหตุผลว่ำ ขดัต่อควำมเจริญของสังคม
บำ้นเมือง และควำมเจริญเติบโตกำ้วหนำ้ทำงเศรษฐกิจ โดยเฉพำะขดัขวำงกำรลงทุน ซ่ึงอนัท่ีจริงแลว้
บทบญัญติัหมวดน้ีมิไดข้ดัขวำงแต่อยำ่งใด เพรำะมีบทบญัญติัยกเวน้ให้มีท่ีดินมำกกวำ่ท่ีก ำหนดได้
หำกมีเหตุผลตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด 

                                                           

 61 ปรีชำ พรหมเพชร, มาตรการทางกฎหมายในการถือครองท่ีดิน,(วทิยำนิพนธ์ปริญญำนิติศำสตร
มหำบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์, มหำวทิยำลยัรำมค ำแหง, (2541),หนำ้ 84 
 62 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, ค าอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน, กรุงเทพมหำนคร, บพิธกำรพิมพ,์ (2531),หนำ้ 121 
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กำรจดัท่ีดินเพื่อประชำชน สืบเน่ืองจำกปัญหำจ ำนวนประชำกรท่ีเพิ่มข้ึนอยำ่งรวดเร็ว 
ท่ีดินมีอยูอ่ยำ่งจ ำกดั ประชำชนส่วนใหญ่ของประเทศมีอำชีพกำรเกษตรท่ีตอ้งใชพ้ื้นท่ีดินเป็นปัจจยั 
กำรผลิต กำรถือครองท่ีดินของรัฐโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมำยมีมำกข้ึน เพรำะควำมจ ำเป็นท่ีตอ้งด้ินรน
ใช้ท่ีดินในกำรท ำกิน รัฐจึงจ ำเป็นตอ้งจดัหำท่ีดินให้ประชำชนได้ใช้เป็นแหล่งท ำมำหำเล้ียงชีพ 
และเพื่อป้องกนักำรบุกรุกท่ีดินของรัฐท่ีนบัวนัจะเพิ่มข้ึนเร่ือย ๆ ไม่มีท่ีส้ินสุด กำรจดัท่ีดินให้แก่
ประชำชนของรัฐเพื่อกำรอยูอ่ำศยัและท ำกิน มีกำรด ำเนินกำรในหลำยรูปแบบ โดยอำศยัมำตรกำร
ตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน และกฎหมำยอ่ืน 

 

2.  การได้มาซ่ึงทีด่ินตามประมวลกฎหมายทีด่ิน 
 
กำรไดม้ำซ่ึงสิทธิในท่ีดิน ตำมบทบญัญติัของกฎหมำย ไดมี้กฎหมำยหลำยฉบบัท่ีได้

บัญญัติเก่ียวกับกำรได้มำซ่ึงสิทธิในท่ีดินก่อนประมวลกฎหมำยท่ีดินใช้บังคับ ตำมประมวล
กฎหมำยท่ีดิน และกฎหมำยอ่ืน  

2.1  การได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิก่อนประมวลกฎหมายทีด่ิน 
 บุคคลท่ีอำจมีกำรไดม้ำซ่ึงกรรมสิทธ์ิก่อนประมวลกฎหมำยท่ีดินจะมีผลใช้บงัคบั 

อนัไดแ้ก่ กำรไดก้รรมสิทธ์ิโฉนดแผนท่ี ตำมประกำศกำรออกโฉนดท่ีดิน รัตนโกสินทร์ศก 120 
และพระรำชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน รัตนโกสินทร์ศก 127 หรือ กำรได้รับโฉนดตรำจอง  
ตำมพระรำชบญัญติัออกโฉนดตรำจอง รัตนโกสินทร์ศก 124 กำรได้รับตรำจองท่ีตรำว่ำ “ได้ท ำ
ประโยชน์แลว้” ตำมพระรำชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ฉบบัท่ี 6 พ.ศ. 2479 และกำรไดค้รอบครอง
ท่ีดินท่ีมีสภำพเป็นท่ีบำ้น หรือท่ีสวนตำมกฎหมำยลกัษณะเบด็เสร็จบทท่ี 42  

 บุคคลท่ีมีหนงัสือส ำคญัแสดงสิทธิในท่ีดินทั้ง 3 ชนิดน้ี ถือวำ่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ตลอดไป นอกจำกนั้น ผูรั้บโอนโดยนิติกรรมในท่ีดินทั้ง 3 ชนิดน้ี หรือรับโอนโดยผลของกฎหมำย 
เช่น โดยทำงมรดกจำกท่ีดินทั้ง 3 ชนิดน้ี ก็ถือว่ำมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตลอดไป ส่วนกรณีท่ีบ้ำน 
หรือท่ีสวนตำมกฎหมำยลักษณะเบ็ดเสร็จบทท่ี 42 ผู ้รับโอนโดยนิติกรรม หรือรับโอนโดย 
ทำงมรดก ก็มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดังกล่ำวเช่นเดียวกัน ท่ีบ้ำนหรือท่ีสวนตำมกฎหมำยลักษณะ
เบ็ดเสร็จบทท่ี 42 ต้องมีสภำพเป็นท่ีบ้ำนหรือท่ีสวนก่อนใช้บังคับประมวลกฎหมำยแพ่ง 
และพำณิชย ์บรรพ 4 แมจ้ะไม่มีโฉนดท่ีดินถือวำ่มีกรรมสิทธ์ิ 

 ส ำหรับท่ีดินท่ีเอกชนมีเพียงสิทธิครอบครองหรือเรียกว่ำท่ีดินมือเปล่ำก่อน
ประมวลกฎหมำยท่ีดินใชบ้งัคบันั้น ประกอบดว้ย ท่ีดินท่ีมีใบเหยยีบย  ่ำและตรำจองท่ีเป็นใบอนุญำต 
ตำมพระรำชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2479 ท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์
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ตำมแบบหมำยเลข 3 ท่ีดินมือเปล่ำดงักล่ำวกำรจะพิสูจน์ว่ำ เป็นผูมี้สิทธิในท่ีดินดีกว่ำกัน  มิได้
พิสูจน์ท่ีเอกสำรสิทธ์ิท่ีมีอยู่ แต่อยู่ท่ีกำรได้ยึดถือท่ีดินนั้นด้วยเจตนำยึดถือเพื่อตนก็จะได้สิทธิ
ครอบครองในท่ีดินนั้นแลว้ 

2.2  การได้มาตามประมวลกฎหมายทีด่ิน 
 กำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ มีได ้2 กรณี คือ 

   1)  การออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ท้ังต าบล 
     กำรไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินตำมประมวลกฎหมำยท่ีดินน้ี มีไดก้รณีท่ีผูน้ั้นไดรั้บ
โฉนดท่ีดินเน่ืองจำกกำรส ำรวจออกโฉนดท่ีดินตำมมำตรำ 58 บญัญติัวำ่ “เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควร
จะให้ มีกำรออกโฉนดท่ี ดินหรือหนัง สือรับรองกำรท ำประโยชน์ในจังหวัดใดในปีใด  
ให้รัฐมนตรีประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ ได้ก ำหนดจงัหวดัท่ีจะท ำกำรส ำรวจรังวดัท ำแผนท่ี 
หรือพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์ส ำหรับปีนั้น เขตจงัหวดัท่ีรัฐมนตรีประกำศก ำหนดไม่รวม
ทอ้งท่ีท่ีทำงรำชกำรไดจ้  ำแนกใหเ้ป็นเขตป่ำไมถ้ำวร 
     เม่ือไดมี้ประกำศของรัฐมนตรีตำมวรรคหน่ึง ให้ผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัก ำหนด
ทอ้งท่ีและวนัเร่ิมตน้ของกำรเดินส ำรวจรังวดัในทอ้งท่ีนั้นโดยปิดประกำศไว ้ณ ส ำนกังำนท่ีดิน ท่ีวำ่
ก ำ รอ ำ เ ภอ  ท่ี ว่ ำ ก ำ ร ก่ิ งอ ำ เ ภอ  ท่ี ท ำ ก ำ รก ำนัน  และ ท่ีท ำ ก ำ รผู ้ใ ห ญ่บ้ำนแ ห่ งท้อ ง ท่ี 
ก่อนวนัเร่ิมตน้ส ำรวจไม่นอ้ยกวำ่สำมสิบวนั 
     เม่ือไดมี้ประกำศของผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัตำมวรรคสอง ให้บุคคลตำมมำตรำ 
58 ทวิ วรรคสอง หรือตวัแทนของบุคคลดงักล่ำว น ำพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีหรือผูซ่ึ้งพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ี
มอบหมำย เพื่อท ำกำรส ำรวจรังวดัท ำแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์ในท่ีดินของตน
ตำมวนัและเวลำท่ีพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีไดน้ดัหมำย 
     ในกำรเดินส ำรวจพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์เพื่อออกหนังสือรับรอง
กำรท ำประโยชน์ เจำ้พนกังำนท่ีดินมีอ ำนำจแต่งตั้งผูซ่ึ้งไดรั้บกำรอบรมในกำรพิสูจน์สอบสวนกำร
ท ำประโยชน์ เป็นเจำ้หนำ้ท่ีออกไปพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์แทนตนได ้
     ในกำรปฏิบติัหน้ำท่ีตำมวรรคส่ี ให้เจำ้หน้ำท่ีเป็นเจำ้พนักงำนตำมประมวล
กฎหมำยอำญำ” 
     กำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ทั้งต ำบลเป็นเร่ือง 
ท่ีทำงรำชกำรจะด ำเนินกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ให้แก่รำษฎร 
ในทอ้งท่ีใดทอ้งท่ีหน่ึงรวมกนัหลำยรำยด้วยกัน ซ่ึงทำงรำชกำรจะพิจำรณำถึงควำมจ ำเป็นและ
งบประมำณในกำรด ำเนินกำร โดยอธิบดีกรมท่ีดินจะพิจำรณำและเสนอเร่ืองต่อรัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงมหำดไทย เม่ือมีประกำศของรัฐมนตรีวำ่กำรกระทรวงมหำดไทยแลว้ ผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดั
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ในจงัหวดันั้น เม่ือไดรั้บค ำสั่งก็จะตอ้งประกำศก ำหนดทอ้งท่ีและวนัเร่ิมตน้ของกำรเดินส ำรวจรังวดั
ในทอ้งท่ีนั้นโดยปิดประกำศไว ้ณ ส ำนกังำนท่ีดิน ท่ีวำ่กำรอ ำเภอ ท่ีวำ่กำรก่ิงอ ำเภอ ท่ีท ำกำรก ำนนั 
และท่ีท ำกำรผูใ้หญ่บำ้นแห่งทอ้งท่ี ก่อนวนัเร่ิมตน้ส ำรวจไม่นอ้ยกวำ่ 30 วนั 
     ในกำรเดินส ำรวจพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์เพื่อจะออกหนงัสือรับรอง
กำรท ำประโยชน์กฎหมำยบญัญติัให้เจำ้พนกังำนท่ีดินมีอ ำนำจแต่งตั้ง ผูซ่ึ้งไดรั้บกำรแต่งตั้งจำกเจำ้
พนกังำนท่ีดินให้เป็นเจำ้หน้ำท่ีออกไปเดินพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์ในท่ีดินนั้น กฎหมำย
ท่ีดินให้ถือว่ำเจ้ำหน้ำท่ีดังกล่ำวเป็นเจ้ำพนักงำนตำมประมวลกฎหมำยอำญำ ทั้งน้ี เพื่อให้กำร
ปฏิบติังำนของเจำ้หน้ำท่ีเหล่ำนั้น ซ่ึงเป็นเพียงลูกจ้ำงได้ด ำเนินไปด้วยควำมเรียบร้อย จึงต้องมี
กฎหมำยสนบัสนุนและให้อ ำนำจในกำรปฏิบติังำนไวเ้พรำะเม่ือเป็นเจำ้พนกังำนแลว้ หำกใครต่อสู้
ขดัขวำง ให้ถอ้ยค ำอนัเป็นเท็จ หรือไม่ปฏิบติัตำมค ำสั่งอนัชอบดว้ยกฎหมำย ผูน้ั้นก็จะมีควำมผิด
ตำมประมวลกฎหมำยอำญำ และในส่วนของเจำ้หนำ้ท่ีเอง หำกปฏิบติัหนำ้ท่ีโดยมิชอบเพื่อให้เกิด
ควำมเสียหำยแก่ผูห้น่ึงผูใ้ด หรือปฏิบติัหน้ำท่ีโดยทุจริตก็จะเป็นควำมผิดในฐำนะเจำ้พนักงำน
กระท ำควำมผิดดว้ย เม่ือพนกังำนเจำ้หน้ำท่ีไดมี้กำรเดินส ำรวจรังวดัท ำแผนท่ีเพื่อออกโฉนดท่ีดิน
หรือเดินพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์ในท่ีดินเพื่อออกหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์เจำ้ของ
ท่ีดิน หรือผูค้รอบครองท่ีดินซ่ึงอยู่ในเขตเดินส ำรวจหรือตวัแทนของบุคคลดงักล่ำวจะตอ้งมำน ำ
พนักงำนเจำ้หน้ำท่ี หรือผูซ่ึ้งพนักงำนเจำ้หน้ำท่ีมอบหมำยท ำกำรเดินส ำรวจช้ีเขตท่ีดิน ปักหลกั
หมำยเขตท่ีดินไวทุ้กมุมท่ีดินของตน และใหถ้อ้ยค ำต่อพนกังำน 
     นอกจำกน้ี มำตรำ 58 ทวิ63 เม่ือเจำ้ของท่ีดินหรือผูค้รอบครองท่ีดินหรือตวัแทน
ของบุคคลดงักล่ำวได้มำน ำพนักงำนเจำ้หน้ำท่ีหรือผูซ่ึ้งพนกังำนเจำ้หน้ำท่ีมอบหมำยในกำรเดิน

                                                           

 63 บญัญติัวำ่ “เม่ือไดส้ ำรวจรังวดัท ำแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์ในท่ีดินตำมมำตรำ 58 
แลว้ให้พนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ แลว้แต่กรณี ให้แก่บุคคลตำมท่ี
ระบุไวใ้นวรรคสอง เม่ือปรำกฏวำ่ท่ีดินท่ีบุคคลนั้นครอบครองเป็นท่ีดินท่ีอำจออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง
กำรท ำประโยชน์ไดต้ำมประมวลกฎหมำยน้ี 
 บุคคลซ่ึงพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีอำจออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ตำมวรรคหน่ึงให้
ได ้คือ 
 (1) ผูซ่ึ้งมีหลกัฐำนกำรแจง้กำรครอบครองท่ีดิน มีใบจอง ใบเหยียบย  ่ำ หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ 
โฉนดตรำจอง ตรำจองท่ีตรำวำ่ “ไดท้ ำประโยชน์แลว้” หรือเป็นผูมี้สิทธิตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยกำรจดัท่ีดินเพื่อกำร
ครองชีพ 
 (2) ผูซ่ึ้งไดป้ฏิบติัตำมมำตรำ 27 ตรี 
 (3) ผูซ่ึ้งครอบครองท่ีดินและท ำประโยชน์ในท่ีดิน ภำยหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมำยน้ีใชบ้งัคบั และไม่มี
ใบจอง ใบเหยยีบย  ่ำ หรือไม่มีหลกัฐำนวำ่เป็นผูมี้สิทธิตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยกำรจดัท่ีดินเพ่ือกำรครองชีพ 
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ส ำรวจรังวดัท ำแผนท่ีหรือเดินพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์แล้ว พนักงำนเจ้ำหน้ ำท่ีก็จะ
ด ำเนินกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์แลว้แต่กรณี ใหแ้ก่เจำ้ของท่ีดินหรือ
ผูค้รอบครองท่ีดินท่ีมำน ำท ำกำรเดินส ำรวจ ถ้ำท่ีดินนั้นเป็นท่ีดินท่ีสำมำรถออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ไดต้ำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน คือ จะตอ้งไม่ใช่ท่ีดินดงัต่อไปน้ี 
     (1) ท่ีดินท่ีรำษฎรใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น ทำงน ้ำ ทำงหลวง ทะเลสำบ ท่ีชำยตล่ิง 
     (2) ท่ีเขำ ท่ีภูเขำ และพื้นท่ีท่ีรัฐมนตรีประกำศหวงห้ำมตำมมำตรำ 9 (2) แห่ง
ประมวลกฎหมำยท่ีดิน แต่ไม่รวมถึงท่ีดินซ่ึงผูค้รอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมำย
ตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน 
     (3) ท่ีเกำะ แต่ไม่รวมถึงท่ีดินของผูซ่ึ้งมีหลกัฐำนกำรแจง้กำรครอบครองท่ีดิน 
มีใบจอง ใบเหยียบย  ่ำ หนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์โฉนดตรำจอง ตรำจองท่ีตรำว่ำ “ได้ท ำ
ประโยชน์แล้ว” หรือเป็นผูมี้สิทธิตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรจดัท่ีดินเพื่อกำรครองชีพหรือท่ีดินท่ี
คณะกรรมกำรจดัท่ีดินแห่งชำติไดอ้นุมติัให้จดัแก่ประชำชน  
     (4) ท่ีสงวนหวงห้ำมตำมมำตรำ 10 แห่งพระรำชบัญญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 มำตรำ 20 (3) และ (4) แห่งประมวลกฎหมำยท่ีดินซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดย
พระรำชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมำยท่ีดิน (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2526 หรือกฎหมำยอ่ืน 
     (5) ท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไวเ้พื่อรักษำทรัพยำกรธรรมชำติหรือเพื่อประ
โยชน์สำธำรณะอยำ่งอ่ืนกำรออกโฉนดท่ีดินใหก้ระท ำไดใ้นบริเวณท่ีดินท่ีไดส้ร้ำงระวำงแผนท่ีเพื่อ
กำรออกโฉนดท่ีดินไวแ้ลว้ เวน้แต่อธิบดีกรมท่ีดินจะเห็นเป็นกำรสมควรให้ออกหนงัสือรับรองกำร
ท ำประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดส้ร้ำงระวำงแผนท่ีไปพลำงก่อนก็ไดน้อกจำกน้ีให้ออกเป็นหนงัสือรับรอง
กำรท ำประโยชน์ 

                                                           

 เพื่อประโยชน์แห่งมำตรำน้ี  ผู ้ซ่ึงมีหลักฐำนกำรแจ้งกำรครอบครองท่ีดินตำมวรรคสอง (1) 
ใหห้มำยควำมรวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมำจำกบุคคลดงักล่ำวดว้ย 
 ส ำหรับบุคคลตำมวรรคสอง (2) และ (3) ให้ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ 
แลว้แต่กรณี ไดไ้ม่เกินห้ำสิบไร่ ถำ้เกินห้ำสิบไร่ จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจำกผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัเป็นกำรเฉพำะรำย 
ทั้งน้ี ตำมระเบียบท่ีคณะกรรมกำรก ำหนด 
 ภำยในสิบปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ตำมวรรคหน่ึง ห้ำมมิให้
บุคคลตำมวรรคสอง (3) ผูไ้ดม้ำซ่ึงสิทธิในท่ีดินดงักล่ำวโอนท่ีดินนั้นใหแ้ก่ผูอ่ื้น เวน้แต่เป็นกำรตกทอดทำงมรดก 
หรือโอนใหแ้ก่ทบวงกำรเมือง องคก์ำรของรัฐบำลตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยกำรจดัตั้งองคก์ำรของรัฐบำล รัฐวสิำหกิจท่ี
จดัตั้งข้ึนโดยพระรำชบญัญติั หรือโอนใหแ้ก่สหกรณ์เพ่ือช ำระหน้ีโดยไดรั้บอนุมติัจำกนำยทะเบียนสหกรณ์ 
 ภำยในก ำหนดระยะเวลำหำ้มโอนตำมวรรคหำ้ ท่ีดินนั้นไม่อยูใ่นข่ำยแห่งกำรบงัคบัคดี” 
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     บุคคลซ่ึงพนักงำนเจำ้หน้ำท่ีอำจออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำ
ประโยชน์ให้ได้ตำมประมวลกฎหมำยท่ีดินนั้น มำตรำ 58 ทวิวรรคสอง ได้บญัญติัแยกไวเ้ป็น 3 
ประเภทใหญ่ๆ คือ 
     (1) ผูซ่ึ้งมีหลกัฐำนกำรแจง้กำรครอบครองท่ีดิน มีใบจองใบเหยียบย  ่ำ หนงัสือ
รับรองกำรท ำประโยชน์โฉนดตรำจอง ตรำจองท่ีตรำว่ำ “ไดท้  ำประโยชน์แลว้” หรือเป็นผูมี้สิทธิ
ตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยกำรจดัท่ีดินเพื่อกำรครองชีพ บุคคลประเภทน้ี คือ ผูซ่ึ้งไดเ้ขำ้ครอบครองท่ีดิน
ของรัฐโดยมีหลกัฐำนส ำหรับท่ีดินแลว้ 
     (2) ผูซ่ึ้งไดป้ฏิบติัตำมมำตรำ 27 ตรี บุคคลประเภทน้ี คือผูท่ี้ตกคำ้งกำรแจง้กำร
ครอบครองตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 บุคคล
ประเภทดงักล่ำวน้ี เม่ือมีกำรประกำศของผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดัก ำหนดทอ้งท่ีและวนัเร่ิมตน้ของกำร
เดินส ำรวจรังวดัท ำแผนท่ีหรือเดินพิสูจน์สอบสวนกำรท ำประโยชน์ตำมมำตรำ 58 วรรคสอง ไดม้ำ
แจง้กำรครอบครองท่ีดินต่อเจำ้พนกังำนท่ีดิน ณ ท่ีดินนั้นตั้งอยูภ่ำยใน 30 วนั นบัแต่วนัปิดประกำศ  
     (3) ผูซ่ึ้งครอบครองท่ีดินและท ำประโยชน์ในท่ีดิน ภำยหลงัวนัท่ีประมวล
กฎหมำยน้ีใชบ้งัคบั และไม่มีใบจอง ใบเหยียบย  ่ำ หรือไม่มีหลกัฐำนวำ่เป็นผูมี้สิทธิตำมกฎหมำยวำ่
ดว้ยกำรจดัท่ีดินเพื่อกำรครองชีพ บุคคลประเภทน้ีคือ ผูซ่ึ้งครอบครองท่ีดินของรัฐโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมำยภำยหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมำยท่ีดินใชบ้งัคบัแลว้ 
     ซ่ึงเจำ้หนำ้ท่ีจะเป็นผูด้  ำเนินกำรออกโฉนดท่ีดินให้ กำรเปล่ียน น.ส. 3 ก. เป็น
โฉนดท่ีดินตำมมำตรำ 58 ตรี เม่ือพนกังำนเจำ้หน้ำท่ีไดอ้อกโฉนดท่ีดินตำมขั้นตอนและวิธีกำรท่ี
ก ำหนดแลว้ ผูน้ั้นย่อมไดก้รรมสิทธ์ิ นอกจำกน้ี ยงัมีกำรออกโฉนดท่ีดินเฉพำะรำยตำมมำตรำ 59 
หรือ 59 ทวิ ท่ีผูข้อตอ้งไปยื่นค ำขอต่อพนกังำนเจำ้หน้ำท่ีท่ีส ำนกังำนท่ีดิน เม่ือพนกังำนเจำ้หน้ำท่ี
ด ำเนินกำรตำมขั้นตอนและวธีิกำรท่ีก ำหนดแลว้ผูน้ั้นก็จะไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินเช่นเดียวกนั 
     ส่วนกำรไดสิ้ทธิครอบครองในท่ีดินตำมประมวลกฎหมำยท่ีดินไดแ้ก่ ผูแ้จง้
กำรครองครอง (ส.ค.1) ตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมำยท่ีดิน 
ผูมี้ใบจองตำมมำตรำ 30 และมำตรำ 33 มีหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ตำมแบบ น.ส.3 น.ส.3 ข. 
และกำรมีใบไต่สวนตำมมำตรำ 56 
   2)  การออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์เป็นการเฉพาะราย 
     ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 ได้บญัญติัถึงหลกัเกณฑ์และวิธีกำรออก
โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำยไวใ้นมำตรำ 59 และมำตรำ 59 
ทวิกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำยเป็นกรณีท่ีผู ้
ครอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดิน (เจำ้ของท่ีดิน) ไดม้ำยืน่ค  ำขอต่อพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีขอให้ออก



46 

โฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ให้แก่ตนเป็นกำรเฉพำะรำย โดยผูท่ี้ยื่นค ำขอ
จะตอ้งเสียค่ำใชจ่้ำยต่ำง ๆ เช่น ค่ำพำหนะเดินทำงของพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ี ค่ำเบ้ียเล้ียง เป็นตน้ 
     ตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน พอจะแยกพิจำรณำได ้ดงัน้ี 
     (1) กำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะ
รำยตำมมำตรำ 59 
     ตำมมำตรำ 59 “ในกรณีท่ีผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินมำขอออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำย ไม่ว่ำจะได้มีประกำศของรัฐมนตรี 
ตำมมำตรำ 58 แล้วหรือไม่ก็ตำม เม่ือพนักงำนเจำ้หน้ำท่ีพิจำรณำเห็นสมควร ให้ด ำเนินกำรออก
โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์แล้วแต่กรณีได้ตำมหลักเกณฑ์ และวิธีกำร 
ท่ีประมวลกฎหมำยน้ีก ำหนดเพื่อประโยชน์แห่งมำตรำน้ี ผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินตำมวรรคหน่ึง 
ให้หมำยควำมรวมถึง ผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดินต่อเน่ืองมำจำกผูซ่ึ้งมีหลกัฐำน
กำรแจง้กำรครอบครองดว้ย” พิจำรณำตำมมำตรำ 59 แลว้ จะเห็นวำ่ ผูท่ี้มีสิทธิจะมำขอออกโฉนด
ท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำยไดน้ั้น จะตอ้งเป็นผูท่ี้มีสิทธิครอบครอง
ท่ี ดินนั้ นตำมประมวลกฎหมำย ท่ี ดิน  ก ล่ ำว คือ  จะต้อง เ ป็นผู ้ ท่ี มี เอกสำรสิท ธิอย่ำ งใด 
อยำ่งหน่ึงท่ีทำงรำชกำรออกให ้เช่น เป็นผูท่ี้มีหลกัฐำนกำรแจง้กำรครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) มีใบจอง 
ใบเหยยีบย  ่ำ หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์โฉนดตรำจอง ตรำจองท่ีตรำวำ่ “ไดท้  ำประโยชน์แลว้” 
หรือเป็นผูมี้สิทธิตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยกำรจดัท่ีดินเพื่อกำรครองชีพเป็นตน้ 
     บุคคลท่ีมีสิทธิครอบครองท่ีดินตำมประมวลกฎหมำยท่ี ดินอำจจะมำ  
ยืน่ค  ำร้องขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ไดเ้ป็นกำรเฉพำะรำย เพรำะเหตุวำ่ 
     1)  บริเวณท่ีดินท่ีตนเองได้ครอบครองและท าประโยชน์อยู่นั้น ยงัไม่ไดมี้กำร
ประกำศของทำงรำชกำรท่ีจะให้มีกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ทั้งต ำบล
ตำมมำตรำ 58 ของประมวลกฎหมำยท่ีดิน แต่ตนเองมีควำมประสงค์จะขอออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ หรือ 
     2)  บริเวณท่ีดินท่ีตนเองได้ครอบครองและท ำประโยชน์อยู่นั้ นได้มีกำร
ประกำศของทำงรำชกำรท่ีจะให้มีกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ทั้งต ำบล
ตำมมำตรำ 58 ของประมวลกฎหมำยท่ีดินแลว้ แต่ในขณะท่ีพนกังำนเจำ้หน้ำท่ีท ำกำรเดินส ำรวจ
รังวดั ผูมี้สิทธิครอบครองไม่ได้มำน ำหรือส่งตวัแทนมำ พนักงำนเจ้ำหน้ำท่ี หรือผูซ่ึ้งพนักงำน
เจำ้หนำ้ท่ีมอบหมำยท ำกำรส ำรวจรังวดัตำมมำตรำ 58 วรรคสำม จึงท ำให้ไม่ไดรั้บโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์แต่เน่ืองจำกเป็นผูซ่ึ้งครอบครอง และท ำประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ
โดยชอบดว้ยกฎหมำย  
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       (2) กำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำร
เฉพำะรำยตำมมำตรำ 59 ทว ิ
       มำตรำ 59 ทวิ บัญญัติว่ำ “ผูซ่ึ้งครอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดิน 
อยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมำยน้ีใชบ้งัคบั โดยไม่มีหนงัสือส ำคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และมิไดแ้จง้
กำรครอบครองตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 
แต่ไม่รวมถึงผูซ่ึ้งมิไดป้ฏิบติัตำมมำตรำ 27 ตรี ถำ้มีควำมจ ำเป็นจะขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือ
รับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำย เม่ือพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีพิจำรณำเห็นสมควรใหด้ ำเนินกำร
ออกโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์แล้วแต่กรณีได้ตำมหลกัเกณฑ์และวิธีกำร 
ท่ีประมวลกฎหมำยน้ีก ำหนด แต่ต้องไม่เกินห้ำสิบไร่ ถ้ำเกินห้ำสิบไร่จะต้องได้รับอนุมัติ 
จำกผูว้่ำรำชกำรจังหวดั ทั้ งน้ีตำมระเบียบท่ีก ำหนด เพื่อประโยชน์แห่งมำตรำน้ีผูค้รอบครอง 
และท ำประโยชน์ในท่ีดินตำมวรรคหน่ึงให้หมำยควำมรวมถึงผูซ่ึ้งไดค้รอบครองและท ำประโยชน์
ในท่ีดินต่อเน่ืองมำจำกบุคคลดงักล่ำวด้วย” บุคคลท่ีจะมำขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง 
กำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำยตำมมำตรำ 59 ทวินั้น คือ ผูซ่ึ้งครอบครองและท ำประโยชน์ 
ในท่ีดินอยูก่่อนวนัท่ีประมวลกฎหมำยท่ีดินใช้บงัคบั โดยไม่มีหนงัสือส ำคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน 
และมิได้แจ้งกำรครอบครองตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมำยท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 (ผูซ่ึ้งตกคำ้งแจง้กำรครอบครองตำมมำตรำ 5) หรืออำจจะเรียกว่ำเป็นผูค้รอบครองท่ีดิน
ของรัฐโดยพลกำร ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมำยท่ีดินใช้บังคับ และยงัให้หมำยควำมรวมถึง 
ผู ้ซ่ึงได้ครอบครอง และท ำประโยชน์ในท่ีดินต่อเ น่ืองมำจำกบุคคลผู้ซ่ึงมิได้ปฏิบัติตำม 
มำตรำ 27 ตรี หมำยควำมวำ่ ในตอนท่ีมีกำรประกำศเร่ิมตน้ของกำรเดินส ำรวจรังวดัของผูว้ำ่รำชกำร
จงัหวดัตำมมำตรำ 58 วรรคสอง ผูซ่ึ้งครอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดินอยู่ก่อนวนัท่ีประมวล
กฎหมำยท่ีดินใชบ้งัคบั โดยไม่มีหนงัสือส ำคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และมิไดแ้จง้กำรครอบครอง
ตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมำยท่ีดิน พ.ศ. 2497 ถำ้ประสงคจ์ะได้โฉนด
ท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ จะตอ้งไปแจง้กำรครอบครองท่ีดินต่อเจำ้พนกังำนท่ีดิน
ภำยในก ำหนดเวลำ 30 วนัตำมมำตรำ 27 ตรี นับแต่วนัปิดประกำศของผู ้ว่ำรำชกำรจังหวัด 
ตำมมำตรำ 58 วรรคสอง แต่ปรำกฏว่ำบุคคลดงักล่ำวไม่ได้มำแจง้กำรครอบครองภำยในเวลำท่ี
ก ำหนด และเม่ือถึงวนัท่ีพนักงำนเจำ้หน้ำท่ีท ำกำรเดินส ำรวจรังวดั บุคคลดงักล่ำวก็ไม่ได้มำน ำ 
หรือส่งตวัแทนมำน ำพนกังำนเจำ้หน้ำท่ีท ำกำรเดินส ำรวจรังวดัท่ีดินกฎหมำยท่ีดินถือว่ำ เป็นผูซ่ึ้ง
มิได้ปฏิบัติตำมมำตรำ 27 ตรี เม่ือผู ้นั้ นไม่สนใจท่ีจะได้โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำร 
ท ำประโยชน์ก็ไม่ควรให้สิทธิแก่บุคคลนั้ นอีกต่อไป เป็นกำรตัดสิทธิหมดโอกำสเลยทีเดียว 
แต่ถำ้บุคคลดงักล่ำว ไดม้ำแจง้กำรครอบครองภำยในระยะเวลำ 30 วนันบัแต่วนัปิดประกำศของ 
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ผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดัตำมมำตรำ 58 วรรคสอง แต่ไม่ไดม้ำน ำหรือส่งตวัแทนมำน ำพนกังำนเจำ้หนำ้ท่ี
ท ำกำรเดินส ำรวจรังวดัตำมมำตรำ 58 วรรคสำม จึงไม่ไดรั้บโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำ
ประโยชน์โดยกำรออกทั้งต ำบล แต่ก็ยงัมีสิทธิท่ีจะมำยื่นค ำร้องขอออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือ
รับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำยตำมมำตรำ 59 ทวิได้เพรำะถือว่ำเป็นผูซ่ึ้งได้ปฏิบติั 
ตำมมำตรำ 27 ตรีแลว้ 
       ถำ้เป็นกรณีท่ีมีกำรประกำศของทำงรำชกำรท่ีจะให้มีกำรออกโฉนดท่ีดิน
หรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์ทั้งต ำบลตำมมำตรำ 58 วรรคหน่ึงและวรรคสองครอบคลุม
ท่ีดินของผูซ่ึ้งครอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดินของรัฐโดยพลกำรก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมำย
ท่ีดินใชบ้งัคบัและผูน้ั้นไม่ไดม้ำแจง้กำรครอบครองภำยในระยะเวลำ 30 วนั นบัแต่วนัท่ีมีประกำศ
ของผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดัตำมมำตรำ 58 วรรคสองตำมท่ีบญัญติัไวใ้นมำตรำ 27 ตรีแต่มีควำมประสงค์
ท่ีจะรอน ำพนักงำนเจำ้หน้ำท่ีท ำกำรเดินส ำรวจรังวดั ผูซ่ึ้งครอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดิน  
ของรัฐโดยพลกำรก่อนวันท่ีประมวลกฎหมำยท่ีดินใช้บังคับ อำจจะมำขอออกโฉนดท่ีดิน 
หรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำยตำมมำตรำ 59 ทวิ ได้อีกกรณีหน่ึง คือ 
กรณีท่ีทำงรำชกำรยงัไม่ไดมี้กำรประกำศท่ีจะให้มีกำรออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำ
ประโยชน์ทั้งต ำบลตำมมำตรำ 58 ซ่ึงกรณีน้ีจะถือว่ำผูซ่ึ้งครอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดิน 
ของรัฐโดยพลกำรก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมำยท่ีดินใชบ้งัคบั เป็นผูซ่ึ้งมิไดป้ฏิบติัตำมมำตรำ 27 ตรี 
ไม่ไดก้ำรท่ีจะขอออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์เป็นกำรเฉพำะรำยตำมมำตรำ 
59 ทวิ ไดน้ั้นจะตอ้งมีควำมจ ำเป็น ซ่ึงระเบียบของคณะกรรมกำรจดัท่ีดินแห่งชำติฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 
2532) ไดว้ำงหลกัเกณฑก์ำรพิจำรณำไวด้งัน้ี 
       (1) ท่ีดินนั้นถูกเวนคืนตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยกำรเวนคืนอสังหำริมทรัพย ์
       (2) ผูค้รอบครองและท ำประโยชน์ในท่ีดินจะโอนท่ีดินนั้นให้แก่ทบวง
กำรเมือง องค์กำรของรัฐบำลตำมกฎหมำยว่ำดว้ยกำรจดัตั้งองคก์ำรของรัฐบำล หรือรัฐวิสำหกิจท่ี
จดัตั้งข้ึนโดยพระรำชบญัญติั 
       (3) มีควำมจ ำเป็นอยำ่งอ่ืนโดยไดรั้บอนุมติัจำกผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดักำรท่ีจะ
ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองกำรท ำประโยชน์ให้แก่บุคคลตำมมำตรำ 59 ทวินั้ น 
จะออกใหไ้ดไ้ม่เกิน 50 ไร่ ถำ้เกิน 50 ไร่ จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจำกผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดัเป็นกำรเฉพำะรำย 
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2.3  การได้มาตามกฎหมายว่าด้วยการจัดทีด่ินเพือ่การครองชีพ 
 บุคคลท่ีมีกำรได้กรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครองในท่ีดินตำมกฎหมำยว่ำด้วย 

กำรจดัท่ีดินเพื่อกำรครองชีพ หมำยถึง กำรไดม้ำซ่ึงท่ีดินตำมพระรำชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อกำรครองชีพ 
พ.ศ. 2511 ซ่ึงเป็นกำรด ำเนินกำรในรูปนิคมสร้ำงตนเองของกรมประชำสงเครำะห์ กระทรวง
แรงงำนและสวสัดิกำรสังคม และกำรด ำเนินกำรใช้รูปนิคมสหกรณ์ ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยเป็นกำรจดัสรรท่ีดินให้บุคคลผูเ้ป็นสมำชิกนิคม หรือสมำชิก
สหกรณ์ เม่ือสมำชิกได้ท ำประโยชน์ตำมเง่ือนไขและปฏิบัติตำมหลักเกณฑ์ท่ีก ำหนดไวแ้ล้ว 
กรมประชำสงเครำะห์ หรือกรมส่งเสริมสหกรณ์แลว้แต่กรณีจะออกหนงัสือแสดงกำรท ำประโยชน์ 
เรียกวำ่ น.ค. 3 หรือ ก.ส.น. 5 ให้ไวเ้ป็นหลกัฐำน เพื่อน ำไปออกโฉนดท่ีดินและหนงัสือรับรองกำร
ท ำประโยชน์ต่อไป เช่น นิคมสหกรณ์บำ้นไร่ ต ำบลพนัทำ้ยนรสิงห์ อ ำเภอเมือง จงัหวดัสมุทรสำคร 

 

3.  พระราชบัญญัติการปฏรูิปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
 
พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มำตรำ 6 บัญญัติว่ำ 

“ให้จัดตั้ งส ำนักงำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมข้ึนในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
มีวตัถุประสงค์เพื่อด ำเนินกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตำมพระรำชบญัญติัน้ี เรียกโดยย่อว่ำ
ส ำนักงำนปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” ภำรกิจกำรด ำเนินงำน ส ำนักงำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ก ำหนดภำรกิจกำรด ำเนินงำนปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไว ้3 ประกำร ดงัน้ี64 

1)  งำนจดัท่ีดิน เป็นกำรสนบัสนุนให้เกษตรกรได้เป็นเจำ้ของท่ีดินภำยใตก้ฎหมำย  
กำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยด ำเนินกำรในท่ีดิน 2 ประเภท ไดแ้ก่ ท่ีดินของรัฐ และท่ีดิน
เอกชน65 

 ในท่ีดินของรัฐ ส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท ำกำรส ำรวจรังวดั  
และสอบสวนสิทธิในท่ีดิน เจรจำกระจำยสิทธิ ลดเน้ือท่ีและแบ่งแยกท่ีดิน (กรณีมีท่ีดินเกินสิทธิ 
ตำมกฎหมำย) เพื่อน ำมำจดัให้เกษตรกรเช่ำ หรือเช่ำซ้ือ หรือเขำ้ท ำประโยชน์ตำมท่ีเกษตรกรไดย้ื่น
ค ำร้องไว ้ซ่ึงเกษตรกรจะไดรั้บสิทธิตำมกฎหมำยปฏิรูปท่ีดิน ไดรั้บหนงัสือรับมอบท่ีดิน (ส.ป.ก. 
4 - 28) และหนงัสืออนุญำตเขำ้ท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4 - 01) และมีโอกำสเป็น
เจำ้ของท่ีดินต่อไป โดยท่ีดินของรัฐ ไดแ้ก่ ป่ำสงวนแห่งชำติท่ีเส่ือมสภำพ ท่ีจ  ำแนกเป็นท่ีจดัสรร
                                                           

 64 ภารกิจ / อ านาจหน้าท่ี คน้คืน 8 เมษำยน 2562 https://www.alro.go.th/alro_th/ewt_news.php?nid=193 
 65 อภิชยั กูเ้มือง, สำระน่ำรู้เก่ียวกบัโฉนดชุมชน คน้คืน 3 มกรำคม 2563 
http://web.krisdika.go.th/pdfPage.jsp?type=act&actCode=266 

https://www.alro.go.th/alro_th/ewt_news.php?nid=193
http://web.krisdika.go.th/pdfPage.jsp?type=act&actCode=266
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ตำมมติคณะรัฐมนตรี นัน่คือ ท่ีสำธำรณประโยชน์ท่ีรำษฎรเลิกใชร่้วมกนั ท่ีสำธำรณสมบติัแผน่ดิน 
และท่ีรกร้ำงวำ่งเปล่ำท่ีอยูน่อกเขตป่ำไมถ้ำวร  

 ในท่ีดินเอกชน ส ำนักงำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จะน ำท่ีดินท่ีจดัซ้ือ 
หรือเวนคืนมำจัดสรรแก่เกษตรกรผูเ้ช่ำ หรือผูไ้ร้ท่ีท  ำกิน หรือผูมี้ท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่ 
กำรครองชีพท่ีไดข้ึ้นทะเบียนไว ้ซ่ึงเกษตรกรจะตอ้งเช่ำ หรือเช่ำซ้ือจำก ส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม และมีโอกำสเป็นเจ้ำของท่ีดินต่อไป โดย ส ำนักงำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม จะจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินจำกเจำ้ของท่ีดินท่ีมีท่ีดินเกินกวำ่พระรำชบญัญติักำรปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก ำหนด 

2)  งำนพฒันำ ด ำเนินงำนในส่วนท่ีไม่ซ ้ ำซ้อนกบัหน่วยงำนอ่ืน ๆ ในกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ โดยให้กำรสนับสนุนเก่ียวกับกำรก่อสร้ำงปรับปรุง ซ่อมแซมเส้นทำงคมนำคม 
และแหล่งน ้ ำ เพื่อยกระดบัสภำพควำมเป็นอยูต่ำมควำมจ ำเป็น และเพิ่มประสิทธิภำพกำรใชน้ ้ ำเพื่อ
กำรอุปโภคบริโภค และกำรเกษตร 

3)  งำนเพิ่มรำยได้ เป็นกำรด ำ เนินงำนปรับปรุง เปล่ียนแปลงระบบกำรผลิต 
และโครงสร้ำงทำงกำรเกษตร จัดตั้ งสหกรณ์กำรเกษตรปฏิรูปท่ีดิน จัดหำสินเช่ือและปัจจัย 
กำรผลิต พฒันำและส่งเสริมอำชีพดำ้นกำรเกษตรและนอกกำรเกษตร กำรให้เกษตรกรมีส่วนร่วม
ในกำรรักษำดูแลทรัพยำกรธรรมชำติ และอ่ืน ๆ ให้เป็นไปตำมระเบียบ และมติของ คณะกรรมกำร
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมส่งเสริมให้มีกำรอนุรักษ์ทรัพยำกรธรรมชำติและส่ิงแวดล้อม ทั้งใน
ท่ีดินสำธำรณะ ท่ีดินชุมชน และท่ีดินท่ีจดัใหเ้กษตรกร ด ำเนินกำรโดยส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม จะประสำนงำนร่วมกบัหน่วยงำนท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้เกษตรกรมีคุณภำพชีวิตท่ีดีข้ึน 
ตำมสภำพของทอ้งท่ีนั้น ๆ สอดคลอ้งกบัควำมตอ้งกำรของเกษตรกร  

 ส่วนอ ำนำจหน้ำท่ีของส ำนกังำนปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีหน้ำท่ีและควำม
รับผดิชอบ ดงัน้ี66 

 (1) ด ำเนินกำรตำมกฎหมำยว่ำดว้ยกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและกฎหมำย
อ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

 (2) ด ำเนินกำรจดัหำทีดินเอกชนและท่ีดินของรัฐ มำด ำเนินกำรปฏิรูปท่ีดิน ตลอด
จนถึงกำรจดัท่ีอยู่อำศยัจดัท่ีดินให้เกษตรกรท ำประโยชน์ เช่ำ เช่ำซ้ือ กำรให้กรรมสิทธ์ิและกำรใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน กำรประสำนงำนส่งเสริมกำรเกษตร รวมทั้งกำรศึกษำ คน้ควำ้ วิจยั และพฒันำ 
องคค์วำมรู้ดำ้นกำรปฏิรูปท่ีดินและวชิำกำรดำ้นอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

                                                           

 66 ส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม คน้คืน 3 มกรำคม 2563 https://th.wikipedia.org/wiki/ 
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 (3) ด ำ เนินกำรพัฒนำโครงสร้ำงพื้นฐำน จ ำแนกกำรใช้ประโยชน์พัฒนำ
ประสิทธิภำพกำรบริหำรจดักำรทรัพยำกร ฟ้ืนฟูสภำพแวดลอ้ม และรักษำพื้นท่ีเกษตรกรรม 

 (4) บริหำรกองทุนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อเป็นทุนหมุนเวียน และ
ค่ำใชจ่้ำยเพื่อกำรปฏิรูปท่ีดินกำรบริหำรจดักำรท่ีดินของรัฐ หรือกำรให้กูย้ืมเงินส ำหรับกำรพฒันำ
อำชีพรวมตลอดถึงกำรใชเ้งินกองทุน เพื่อช่วยเหลือเกษตรกรมิให้สูญเสียสิทธิในท่ีดิน รวมทั้งกำร
จดัท ำสำรบบท่ีดินเพื่อกำรปฏิรูปท่ีดิน 

 (5) ปฏิบติักำรอ่ืนใดตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดให้เป็นอ ำนำจหน้ำท่ีของส ำนักงำน 
กำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือตำมท่ีกระทรวง หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมำย 

 บทบญัญติัตำมพระรำชบญัญติักำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มำตรำ 4 
“ในพระรำชบญัญติัน้ี “กำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” หมำยควำมวำ่ กำรปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ 
และกำรถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงกำรจดัท่ีอยูอ่ำศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น 
โดยรัฐน ำท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจำกเจำ้ของท่ีดิน ซ่ึงมิได้ท ำประโยชน์ใน
ท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตำมพระรำชบญัญติัน้ี เพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดิน
ของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่กำรครองชีพและสถำบนัเกษตรกรไดเ้ช่ำ
ซ้ือ เช่ำหรือเขำ้ท ำประโยชน์โดยรัฐใหค้วำมช่วยเหลือในกำรพฒันำอำชีพเกษตรกรรม กำรปรับปรุง
ทรัพยำกรและปัจจยักำรผลิต ตลอดจนกำรผลิตและกำรจ ำหน่ำยใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน ซ่ึงกำรปฏิรูปท่ีดิน
เป็นกำรจดัท่ีดินใหแ้ก่ชำวนำท่ียำกจน ไม่มีท่ีดินเป็นของตนเอง67 

 “เกษตรกร” หมำยควำมว่ำ ผู ้ประกอบอำชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก และให้
หมำยควำมรวมถึงบุคคลผูย้ำกจนหรือผูจ้บกำรศึกษำทำงเกษตรกรรม หรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร 
บรรดำซ่ึงไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเองและประสงคจ์ะประกอบอำชีพเกษตรกรรมเป็น
หลกัตำมหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีก ำหนดในพระรำชกฤษฎีกำดว้ย 

 “สถำบันเกษตรกร” หมำยควำมว่ำ กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์กำรเกษตร ชุมนุม
สหกรณ์กำรเกษตรตำมกฎหมำยว่ำด้วยสหกรณ์...” ซ่ึงจำกบทบญัญติัดงักล่ำวผูมี้สิทธิได้รับกำร
จดัสรรท่ีดิน ตำมบทบญัญติัดงักล่ำว มี 3 ประเภท คือ68 

 
 

                                                           

 67 ไชยยศ เหมะรัชตะ, รายงานผลการวิจัย เร่ือง มาตรการทางกฎหมายในการกระจายสิทธิ การถือครอง
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, จุฬำลงกรณ์มหำวทิยำลยั, กรุงเทพฯ,(2530),หนำ้ 565 
 68 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์,ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน, กรุงเทพมหำนครมหำนคร 
ส ำนกัพิมพนิ์ติธรรม, (2540), หนำ้ 111 – 113 
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   1)  เกษตรกร 
 ตำมพระรำชบญัญติักำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มำตรำ 4 ได้

ใหค้  ำนิยำมไวว้ำ่ “เกษตรกร หมำยควำมวำ่ ผูป้ระกอบอำชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัและใหห้มำยควำม
รวมถึงบุคคลผูย้ำกจนหรือผูจ้บกำรศึกษำทำงเกษตรกรรม หรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร บรรดำซ่ึง
ไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบอำชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก 
ตำมหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีก ำหนดในพระรำชกฤษฎีกำดว้ย” เกษตรกร คือ ผูป้ระกอบอำชีพท ำนำ 
ท ำไร่ ท ำสวน เล้ียงสัตว ์เล้ียงสัตวน์ ้ ำและกิจกำรอ่ืนท่ีรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ ซ่ึงเกษตรกรท่ีมีสิทธิไดรั้บกำรจดัสรรท่ีดิน มี 2 ประเภท คือ 
     (1)  ผู ้ประกอบอำชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก  ได้แก่  ผู ้ท่ี เ ป็นเกษตรกร 
อยูแ่ลว้ตำมควำมเป็นจริง และจะใชเ้วลำส่วนใหญ่ในอำชีพเกษตรกรรมมิใช่อำชีพอ่ืน  
     (2)  ผู ้ท่ีประสงค์จะประกอบอำชีพ เกษตรกรเป็นหลัก  ได้แ ก่  ผู ้ท่ี ย ัง 
ไม่เป็นเกษตรกร แต่ประสงค์จะเป็นเกษตรกรและมำขอรับท่ีดินในกำรปฏิรูปท่ีดินเกษตรกร
ประเภทน้ี ไดแ้ก่ 
       ก. ผูย้ำกจนหมำยถึง ผูมี้รำยไดซ่ึ้งรวมถึงสิทธิประโยชน์อ่ืน ๆ ท่ีสำมำรถ
ค ำนวณเป็นตวัเงินได ้ไม่เกิน 15,000 บำท ต่อปี 
       ข. ผูจ้บกำรศึกษำทำงเกษตรกรรม  
       ค. ผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร หมำยถึงบุตรท่ีชอบด้วยกฎหมำยของผูท่ี้
ประกอบอำชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก  บุคคลดังกล่ำวจะต้องไม่ มี ท่ี ดินเพื่อ เกษตรกรรม 
เป็นของตนเอง 
   2)  สถาบันเกษตรกร หมายความว่า กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์กำรเกษตร ชุมนุม
สหกรณ์กำรเกษตร ตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยสหกรณ์ 
   3)  ผู้ประกอบกิจการอ่ืน ท่ีมีกำรสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับกำรปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงกิจกำรดงักล่ำว เช่น กิจกำรท่ีเป็นกำรสนบัสนุนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
หมำยถึง กิจกำรทำงวิชำกำรเกษตร กำรสำธิต กำรทดลองเพื่อประโยชน์ทำงกำรเกษตร กิจกำร 
ท่ีส่งเสริมหรือประกนัพืชผลทำงกำรเกษตรหรือลดตน้ทุนกำรผลิตทำงกำรเกษตร กิจกำรท่ีเป็น
ขอ้ตกลงกบัส ำนักงำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในกำรด ำเนินกำรผลิตและกำรจ ำหน่ำย
ผลผลิตทำงกำรเกษตร หรือกิจกำรท่ีเก่ียวเน่ืองกบักำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

   “เจำ้ของท่ีดิน” หมำยควำมวำ่ ผูมี้สิทธิในท่ีดินตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน 
   “บุคคลในครอบครัวเดียวกนั” หมำยควำมวำ่ คู่สมรสและผูสื้บสันดำนท่ียงัไม่

บรรลุนิติภำวะ 



53 

   ในกำรก ำหนดเขตท่ีดินทอ้งท่ีใดให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินให้ตรำเป็นพระรำช
กฤษฎีกำ และกรณีท่ีถือเขตท่ีดินของต ำบลหรืออ ำเภอใดเป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน ใหห้มำยถึงเฉพำะท่ีดิน
ท่ีตั้งอยูน่อกเขตเทศบำลและสุขำภิบำล โดยภำยในระยะเวลำ 3 ปีนบัแต่วนัพระรำชกฤษฎีกำก ำหนด 
เขตปฏิรูปท่ีดินใช้บงัคบั ห้ำมมิให้ผูใ้ดจ ำหน่ำยดว้ยประกำรใด ๆ หรือก่อให้เกิดภำระติดพนัใด ๆ 
ซ่ึงท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน เว ้นแต่ได้รับอนุญำตเป็นหนังสือจำกคณะกรรมกำร หรือผู ้ซ่ึง
คณะกรรมกำรไดม้อบหมำย ซ่ึงท่ีดินท่ีจะน ำมำปฏิรูปท่ีดินมี 2 ประเภท คือ 

 1)  ท่ีดินของรัฐ ได้แก่ ท่ีดินอนัเป็นสำธำรณสมบติัของแผ่นดินส ำหรับพล
เรือนใชร่้วมกนัตำมควำมหมำยในประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย ์มำตรำ 1304 (2) เช่น ท่ีดินรก
ร้ำงว่ำงเปล่ำ ท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมำเป็นของแผ่นดินโดยประกำรอ่ืนตำม
กฎหมำยท่ีดิน ท่ีดินในเขตป่ำสงวนแห่งชำติท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด ำเนินกำรปฏิรูปท่ีดิน รวมทั้ง
ท่ีดินส ำหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพำะ หรือท่ีดินท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของกำร
รำชกำร 

 2)  ท่ีดินของเอกชน ได้แก่ ท่ีดินท่ีเอกชนเป็นเจ้ำของ ซ่ึงพระรำชบัญญัติ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไดก้  ำหนด หลกัเกณฑ์ไว ้ในมำตรำ 29 บญัญติัว่ำ “ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน เม่ือคณะกรรมกำรพิจำรณำเห็นว่ำ ท่ีดินบริเวณใดสมควรด ำเนินปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ให้ ส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอ ำนำจจดัซ้ือหรือด ำเนินกำรเวนคืน
ท่ีดินไดด้งัต่อไปน้ี 

   (1)  ท่ีดินแปลงเดียวหรือหลำยแปลงมีเน้ือท่ีรวมกนัเกินกว่ำห้ำสิบไร่ ซ่ึง
บุคคลในครอบครัวเดียวกนัไม่วำ่คนหน่ึงหรือหลำยคนเป็นเจำ้ของท่ีดินผูป้ระกอบเกษตรกรรมดว้ย
ตนเอง ใหส้ ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอ ำนำจจดัซ้ือหรือด ำเนินกำรเวนคืนท่ีดินส่วน
ท่ีเกินกวำ่หำ้สิบไร่ 

   (2)  ถำ้ท่ีดินดงักล่ำวใน (1) มีเน้ือท่ีรวมกนัเกินกวำ่หน่ึงร้อยไร่ และเจำ้ของ
ท่ีดินผูป้ระกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเองใชเ้พื่อกำรเล้ียงสัตวจ์  ำพวกสัตวใ์หญ่ตำมท่ีรัฐมนตรีประกำศ
ก ำหนดชนิด จ ำนวน และเง่ือนไขในรำชกิจจำนุเบกษำ ให้ส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
มีอ ำนำจจัดซ้ือหรือด ำเนินกำรเวนคืนท่ีดินส่วนท่ีเกินกว่ำหน่ึงร้อยไร่...” ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
เม่ือคณะกรรมกำรพิจำรณำเห็นว่ำท่ีดินบริเวณใด สมควรด ำเนินกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ใหส้ ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ ำนำจจดัซ้ือหรือด ำเนินกำรเวนคืนท่ีดินได ้ดงัต่อไปน้ี  

  (1) ท่ีดินแปลงเดียวหรือหลำยแปลง  มีเน้ือท่ีรวมกนัเกินกว่ำ 50 ไร่ 
ซ่ึงบุคคลในครอบครัวเดียวกนัไม่วำ่คนหน่ึงหรือหลำยคนเป็นเจำ้ของท่ีดินผูป้ระกอบเกษตรกรรม
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ดว้ยตนเอง ให้ส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ ำนำจจดัซ้ือหรือด ำเนินกำรเวนคืนท่ีดิน
ส่วนท่ีเกิน 50 ไร่ 

  (2) ถำ้ท่ีดินดงักล่ำวใน (1) มีเน้ือท่ีรวมกนัเกินกวำ่ 100 ไร่และเจำ้ของ
ท่ีดินผูป้ระกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง ใชเ้พื่อกำรเล้ียงสัตวพ์วกสัตวใ์หญ่ ตำมท่ีรัฐมนตรีประกำศ
ก ำหนด จ ำนวนและเง่ือนไขในรำชกิจจำนุเบกษำให้ ส ำนักงำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
มีอ ำนำจจดัซ้ือหรือด ำเนินกำรเวนคืนท่ีดินเกินกวำ่ 100 ไร่ 

     ถ้ำเจำ้ของท่ีดินรำยใดมีควำมประสงค์จะประกอบเกษตรกรรมดว้ย
ตนเองในท่ีดินเกินกวำ่ตำมท่ีกล่ำวไวใ้น (1) หรือ (2) และแสดงไดว้ำ่ตนเองไดป้ระกอบเกษตรกรรม
ในท่ีดินดว้ยตนเองเกินกวำ่ท่ีกล่ำวไวใ้น (1) หรือ (2) อยูแ่ลว้ไม่ต ่ำกวำ่หน่ึงปีก่อนท่ีพระรำชบญัญติั
น้ีใช้บงัคบัและแสดงได้ว่ำตนมีควำมสำมำรถและมีปัจจยัท่ีจะท ำท่ีดินนั้นให้เป็นประโยชน์ทำง
เกษตรกรรมได้  ทั้ งตนจะเป็นผูป้ระกอบเกษตรกรรมในท่ีดินนั้นด้วยตนเอง ให้ยื่นค ำร้องต่อ
พนกังำนเจำ้หนำ้ท่ีพร้อมแสดงหลกัฐำนอำ้งอิงประกอบค ำร้อง 

       มำตรำ 30 บญัญติัวำ่ “บรรดำท่ีดินหรืออสังหำริมทรัพยท่ี์ ส ำนกังำน
กำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดม้ำให้ ส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ ำนำจจดัให้
เกษตรกรหรือสถำบนัเกษตรกรไดต้ำมหลกัเกณฑ ์วธีิกำรเง่ือนไขท่ีคณะกรรมกำรก ำหนด ทั้งน้ี ตำม
ขนำดกำรถือครองในท่ีดินดงัต่อไปน้ี 

     (1) จ  ำนวนท่ีดินไม่เกิน 50 ไร่ ส ำหรับเกษตรกรและบุคคลใน
ครอบครัวเดียวกนั ซ่ึงประกอบเกษตรกรรมอยำ่งอ่ืนนอกจำกเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญ่ตำม (2) 

     (2) จ  ำนวนท่ีดินไม่เกินหน่ึงร้อยไร่ ส ำหรับเกษตรกรและบุคคลใน
ครอบครัวเดียวกนัซ่ึงใชป้ระกอบเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญ่ตำมท่ีรัฐมนตรีวำ่กำรกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์ประกำศก ำหนด 

     (3) จ  ำนวนท่ีดินท่ีคณะกรรมกำรเห็นสมควรส ำหรับสถำบนัเกษตรกร 
ทั้งน้ีโดยค ำนึงถึงประเภทและลกัษณะกำรด ำเนินงำนของสถำบนัเกษตรกรนั้น ๆ 

       ในกำรด ำเนินกำรตำมวรรคหน่ึง ถำ้เป็นกำรจดัให้เกษตรกร และเป็น
ท่ีดินท่ีคณะกรรมกำรก ำหนดมิให้มีกำรโอนสิทธิในท่ีดินก็ให้จดัให้เกษตรกรเช่ำ ในกรณีอ่ืนให้จดั
ให้เกษตรกรเช่ำหรือเช่ำซ้ือตำมท่ีเกษตรกรแสดงควำมจ ำนง ถำ้เป็นกำรจดัให้สถำบนัเกษตรให้จดั
ใหส้ถำบนัเกษตรกรเช่ำ...” 

       ส่วนกำรโอนไปซ่ึงสิทธิในท่ีดินและกำรตกทอดทำงมรดกเป็นท่ีดินท่ี
เกษตรกรไดรั้บจำกกำรปฏิรูปท่ีดินเป็นกรรมสิทธ์ิของส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ตำมมำตรำ 39 บญัญติัว่ำ “ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท ำกำร
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แบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่เป็นกำรตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดย
ธรรม หรือโอนไปยงัสถำบันเกษตรกรหรือส ำนักงำนกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อ
ประโยชน์ในกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ีให้เป็นไปตำมหลกัเกณฑ์ วิธีกำรและเง่ือนไขท่ี
ก ำหนดในกฎกระทรวง”ท่ีดินท่ีเกษตรกรไดรั้บจำกกำรปฏิรูปท่ีดินเป็นกรรมสิทธ์ิของส ำนกังำนกำร
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เกษตรกรไม่สำมำรถโอนไปยงับุคคลอ่ืนโดยพลกำรเวน้แต่จะเป็นไป
ตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดกำรโอนหรือกำรตกทอดทำงมรดกหรือมีรำยละเอียดดงัน้ี 

       1)  กำรโอนไปซ่ึงสิทธิในท่ีดิน กฎหมำยได้ก ำหนดหลกัเกณฑ์ใน
กำรโอนเอำไวต้ำมประเภทของสิทธิท่ีเกษตรกรไดรั้บ คือ 

       (1) กำรโอนสิทธิเขำ้ท ำประโยชน์ตำมหนังสือรับรองท่ีดิน (ส.
ป.ก. 4 - 28) หรือหนงัสืออนุญำตให้เขำ้ท ำประโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4 - 01) กำร
โอนไปตำมมติของคณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม คร้ังท่ี 5/2553 ซ่ึงก ำหนดใหโ้อนสิทธิ
ไดเ้ฉพำะแก่สำมี ภรรยำหรือบุตรท่ีบรรลุนิติภำวะเท่ำนั้น 

       (2) กำรโอนสิทธิตำมสัญญำเช่ำซ้ือ กำรโอนสิทธิประเภทน้ี
เป็นไปตำมระเบียบคณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วำ่ดว้ยเกณฑ ์วธีิกำรและเง่ือนไขกำร
โอนและกำรตกทอดทำงมรดก สิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซ้ือท่ีดินในกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2533 โดยก ำหนดใหโ้อนสิทธิไดเ้ฉพำะแก่คู่สมรส หรือบุตร หรือเครือญำติ โดยกำรโอนให้แก่
บุตรหรือเครือญำติจะตอ้งไดรั้บกำรยนิยอมจำกคู่สมรสดว้ย 

       ซ่ึงตำมข้อหำรือว่ำด้วยกำรปฏิรูปท่ีดิน (กำรออกกฎกระทรวง
ก ำหนดหลกัเกณฑ ์วธีิกำร เง่ือนไขในกำรตกทอดทำงมรดกและกำรโอนสิทธิในท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บ
โดยกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตำมมำตรำ 39 แห่ง พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมพ.ศ. 2518 ไดว้ำงหลกัเกณฑ์ไวว้่ำ กำรก ำหนดกำรตกทอดทำงมรดกโดยกำรตดัสิทธิ
ทำยำทบำงคนจะกระท ำมิได ้เพรำะเป็นกำรขดักบัประมวลกฎหมำยแพง่และพำณิชย์69 

       2)  กำรตกทอดทำงมรดก เม่ือเกษตรกรท่ีไดรั้บสิทธิจำกปฏิรูปท่ีดิน
ตำยลง สิทธิดงักล่ำวจะตกทอดตำมหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี 

         สิทธิกำรเขำ้ท ำประโยชน์ตำมหนงัสือรับมอบท่ีดินหรือหนงัสือ
ให้เข้ำท ำประโยชน์ในกำรปฏิรูปท่ีดิน ตกทอดทำงมรดกเป็นไปตำมมติกรรมกำรรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม คร้ังท่ี 5/2533 ซ่ึงก ำหนดใหต้กทอดแก่สำมี ภรรยำ เป็นอนัดบัแรก ถำ้ไม่มีหรือมีแต่ไม่

                                                           

 69 ขอ้หำรือวำ่ดว้ยกำรปฏิรูปท่ีดิน (กำรออกกฎกระทรวงก ำหนดหลกัเกณฑ ์วธีิกำร เง่ือนไขในกำรตก
ทอดทำงมรดกและกำรโอนสิทธิในท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บโดยกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตำมมำตรำ 39 แห่ง 
พ.ร.บ. กำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518, หนำ้ 1 
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ประสงคจ์ะขอรับสิทธิจึงจะมีสิทธิแก่บุตรท่ีเป็นเกษตรกรและบรรลุนิติภำวะเพียงรำยเดียว ถำ้มีบุตร
หลำยคนให้บุคคลเหล่ำนั้นตกลงกนัเอง ถำ้ตกลงไม่ไดแ้ละและท่ีดินมีขนำดท่ีไม่สำมำรถแบ่งแยก
ไดใ้หค้ณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพิจำรณำใหบุ้ตรเพียงคนเดียวเป็นผูไ้ดรั้บสิทธิ 

       3)  สิทธิตำมสัญญำเช่ำหรือสัญญำจะซ้ือ กำรตกทอดทำงมรดก
เป็นไปตำมระเบียบคณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วำ่ดว้ยวธีิกำรและกำรเง่ือนไขในกำร
โอนและกำรตกทอดทำงมรดก สิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซ้ือท่ีดินในพระรำชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ก ำหนดใหสิ้ทธิตกทอดตำมล ำดบั ดงัน้ี 

         (1) ตกทอดแก่คู่สมรสเป็นอนัดบัแรก70 
         (2) ถำ้ไม่มีคู่สมรสหรือคู่สมรสไม่ประสงค์จะรับสิทธิ หรือขำด

คุณสมบติัใหสิ้ทธิตกทอดแก่บุตร 
         (3)  ถ้ำไม่ มี บุตรหรือบุตรไม่ประสงค์จะรับสิทธิหรือขำด

คุณสมบติัใหสิ้ทธิตกทอดแก่เครือญำติ 
         จะเห็นได้ว่ำ กำรจ ำกัดสิทธิในกำรถือครองท่ีดินเน่ืองจำกกำร

ปฏิรูปท่ีดินแตกต่ำงกบักำรจ ำกดัสิทธิตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยกำรครองชีพและกำรจดัท่ีดินเพื่อประชำชน 
โดยเฉพำะอยำ่งยิ่งสิทธิในกำรโอนไปยงับุคคลอ่ืน กำรจ ำกดัสิทธิตำมกฎหมำยปฏิรูปท่ีดินเป็นกำร
ห้ำมถำวรส่วนกำรจ ำกดัสิทธิตำมกฎหมำยเพื่อกำรครองชีพและกำรจดัท่ีดินเพื่อประชำชน จ ำกดั
สิทธิกำรโอน 10 ปี 5 ปี และหรือ 10 ปีแลว้แต่กรณีเท่ำนั้น 

         ซ่ึงตำมแนวค ำพิพำกษำศำลฎีกำไดว้ำงหลกัไวว้ำ่ กำรท่ีบุคคลได้
ท่ีดินท่ีมีเอกสำรส.ป.ก. 4 - 01 ก. มำไม่อำจถือไดว้ำ่เป็นกำรไดม้ำซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตำมกฎหมำย
อ่ืนตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน มำตรำ 3 (2) จึงยงัมิไดมี้บุคคลไดม้ำตำมประมวลกฎหมำยท่ีดิน และ
ยงัคงเป็นป่ำตำม พระรำชบญัญติัป่ำไม ้พ.ศ. 2484 มำตรำ 4 (1) กำรท่ีจ ำเลยท่ี 1 ตดัฟันโค่นไมป้ระดู่
อนัเป็นไมห้วงหำ้มประเภท ก. ในท่ีดิน ส.ป.ก. 4 - 01 ก. ของผูอ่ื้นโดยไม่ไดรั้บอนุญำตจำกพนกังำน
เจำ้หนำ้ท่ี จึงมีควำมผดิฐำนท ำไมห้วงหำ้มโดยไม่ไดรั้บอนุญำต 

         ต่อมำไดมี้แนวคิดในกำรแกไ้ขมำตรำ 39 โดยไดมี้เน้ือหำของร่ำง
วำ่71 มำตรำ 39 ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิเป็นโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองกำรท ำประโยชน์จำกกำร

                                                           

 70 ระเบียบคณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม วำ่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วธีิกำร และเง่ือนไขในกำรโอน
และกำรตกทอดทำงมรดกสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซ้ือท่ีดินในกำรปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2536, 
รำชกิจจำนุเบกษำ เล่มท่ี 110 ตอนท่ี 225 ฉบบัพิเศษ, 28 ธนัวำคม 2536, หนำ้ 5 
 71 ร่ำงพระรำชบญัญติั กำรปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี ...) พ.ศ. ...., คน้คืน เม่ือวนัที 1 มีนำคม 
2563 จำก https://alro.go.th/alro_th/download/PDF/law2.pdf 
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ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท ำกำรแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แต่เป็น
กำรโอนหรือตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรมหรือโอนไปยงั ส ำนักงำนปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเพื่อประโยชน์ในกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือโอนให้แก่ทบวงกำรเมือง 
องค์กำรของรัฐบำลหรือรัฐวิสำหกิจ ทั้งน้ีให้เป็นไปตำมหลกัเกณฑ์ วิธีกำร และเง่ือนไขท่ีก ำหนด 
ในกฎกระทรวง 

         ทำยำทโดยธรรมผูรั้บมรดกหรือทำยำทผูรั้บโอนท่ีดินดังกล่ำว 
จะตอ้งเป็นผูไ้ม่มีท่ีดินเป็นของตนเองและบุคคลในครอบครัวเดียวกนัหรือมีท่ีดินเป็นของตนเอง
และบุคคลในครอบครัวเดียวกนั แต่เม่ือรวมกบัท่ีดินท่ีรับมรดกหรือรับโอนแลว้ จะตอ้งไม่เกินกวำ่
เน้ือท่ีตำมท่ีมำตรำ 30 ก ำหนด 

         ในกรณีท่ีทำยำทโดยธรรมตำมวรรคหน่ึงและวรรคสอง มีท่ีดิน
ของตนเองและบุคคลในครอบครัวเดียวกนัอยู่ก่อน เม่ือรวมกบัท่ีดินท่ีรับโอนหรือรับมรดกแลว้มี
เน้ือท่ีเกินกว่ำมำตรำ 30 ก ำหนด ให้ผูน้ั้นจ ำหน่ำยท่ีดินส่วนท่ีเกินให้กบั ส ำนกังำนปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ภำยในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บท่ีดินนั้นมำ ถำ้ไม่จ  ำหน่ำยภำยในก ำหนดเวลำดงักล่ำว 
ให้ ส ำนกังำนปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอ ำนำจเวนคืนท่ีดินส่วนท่ีเกินนั้นเพื่อประโยชน์ในกำร
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมต่อไป 

         ขอ้จ ำกดัสิทธิเก่ียวกบัจ ำนวนท่ีดินตอ้งไม่เกินเน้ือท่ีตำมท่ีมำตรำ 
30 ก ำหนด และใหมี้ผลผกูพนัทำยำทโดยธรรมผูรั้บโอนสิทธิและรับมรดกสิทธิทุกรำยดว้ย 

         และไดมี้กำรเพิ่มเติมมำตรำ 39/1 โดยมีขอ้ควำมวำ่ บุคคลท่ีไดรั้บ
สิทธิตำมมำตรำ 39 จะตอ้งใช้ประโยชน์ในท่ีดินตำมวตัถุประสงค์ท่ีไดรั้บกำรจดั กำรใช้ท่ีดินเพื่อ
ประโยชน์อยำ่งอ่ืนนอกเหนือจำกวตัถุประสงคท่ี์ไดรั้บกำรจดัหรือท ำกำรปลูกสร้ำงส่ิงใด ๆ หรือท ำ
กำรใด ๆ แก่ท่ีดินนั้น อนัอำจก่อให้เกิดควำมเสียหำยแก่กำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จะตอ้ง
ไดรั้บอนุญำตเป็นหนงัสือจำกคณะกรรมกำรหรือผูซ่ึ้งคณะกรรมกำรมอบหมำย  

         ในกรณีท่ีมีผูฝ่้ำฝืนควำมในวรรคหน่ึง คณะกรรมกำรหรือผูซ่ึ้ง
คณะกรรมกำรมอบหมำย มีอ ำนำจสั่งให้ผูฝ่้ำฝืน ร้ือถอน ท ำให้ท่ีดินคืนสู่สภำพเดิม หรืองดเวน้กำร
กระท ำนั้นภำยในระยะเวลำท่ีก ำหนด ถำ้ผูฝ่้ำฝืนไม่ปฏิบติัตำม เม่ือไดติ้ดประกำศค ำสั่งไว ้ณ บริเวณ
นั้นและท่ีท ำกำรองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นระยะเวลำไม่น้อยกว่ำสำมสิบวนั และไม่มีกำร
ปฏิบติัตำมค ำสั่งนั้น ใหผู้ซ่ึ้งคณะกรรมกำรมอบหมำย ด ำเนินกำรร้ือถอนหรือท ำให้ท่ีดินคืนสู่สภำพ
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เดิมโดยผูฝ่้ำฝืนจะเรียกร้องค่ำเสียหำยมิได ้และตอ้งเป็นผูเ้สียค่ำใชจ่้ำยในกำรร้ือถอนหรือท ำให้ท่ีดิน 
คืนสู่สภำพเดิมนั้นดว้ย72 

         นอกจำก น้ีตำมระ เ บี ยบคณะกรรมกำรป ฏิ รูป ท่ี ดิ น เพื่ อ
เกษตรกรรมว่ำดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีกำร และเง่ือนไขในกำรโอนและกำรตกทอดทำงมรดกสิทธิกำร
เช่ำหรือเช่ำซ้ือท่ีดินในกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 อำศยัอ ำนำจตำมควำมในมำตรำ 
30 วรรคหก แห่งพระรำชบญัญติักำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 คณะกรรมกำรปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จึงออกระเบียบไว ้ดงัต่อไปน้ี 

         ขอ้ 4 ในระเบียบน้ี “เกษตรกร” หมำยควำมวำ่ เกษตรกรซ่ึงเป็นผู ้
ไดรั้บสิทธิจำกกำรปฏิรูปท่ีดิน เพื่อเกษตรกรรม โดยไดท้  ำสัญญำเช่ำหรือเช่ำซ้ือท่ีดินกบั ส ำนกังำน
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

         ผูรั้บมรดก หมำยควำมวำ่ ทำยำทผูป้ระสงคจ์ะรับมรดกสิทธิกำร
เช่ำหรือเช่ำซ้ือ 

         ทำยำท หมำยควำมวำ่ สำมีหรือภริยำหรือบุตรหรือเครือญำติของ
เกษตรกร 

         ขอ้ 6 ผูรั้บโอนและผูรั้บมรดกตำมระเบียบน้ีจะตอ้งมีคุณสมบติั
และไม่มีลกัษณะตอ้งหำ้ม ดงัต่อไปน้ี 

         (1) ผูน้ั้นรวมทั้งบุคคลในครอบครัวเดียวกนัไม่มีท่ีดินท ำกินเป็น
ของตนเองเพียงพอ แก่กำรครองชีพอยูก่่อนแลว้ 

         (2) เป็นผูมี้คุณสมบติัและอยูใ่นเง่ือนไขท่ีจะไดรั้บคดัเลือกให้เขำ้
ท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินตำมระเบียบท่ีคณะกรรมกำรก ำหนดไว ้ยกเวน้ในกรณีผูย้งัไม่บรรลุ
นิติภำวะหำกเขำ้เง่ือนไขตำมขอ้ 8 และขอ้ 15 ก็ใหส้ำมำรถรับโอนหรือรับมรดกสิทธิในท่ีดินได ้

         ขอ้ 7 เม่ือมีเหตุอนัสมควร เกษตรกรจะโอนสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำ
ซ้ือให้แก่คู่สมรส หรือบุตร หรือเครือญำติได ้แต่จะตอ้งโอนให้แก่บุคคลเพียงรำยเดียวเท่ำนั้น เวน้
แต่ท่ีดินจะมีเน้ือท่ี ท่ีสำมำรถแบ่งแยกไดแ้ละเพียงพอแก่กำรครองชีพซ่ึงจะตอ้งไม่นอ้ยกวำ่เน้ือท่ีถือ
ครองขั้นต ่ำท่ีคณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ก ำหนดไวแ้ละกำรแบ่งแยกไม่เป็นอุปสรรคแก่กำร
ประกอบเกษตรกรม ก็ให ้โอนใหแ้ก่บุคคลดงักล่ำวตำมควำมประสงคข์องเกษตรกรได ้

                                                           

 72 ร่ำงพระรำชบญัญติั กำรปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ...., คน้คืน เม่ือวนัที 1 มีนำคม 
2563 จำก https://alro.go.th/alro_th/download/PDF/law2.pdf  
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         นอกจำกน้ียงัก ำหนดให้บุตรหรือเครือญำติท่ียงัไม่บรรลุนิติภำวะ 
จะรับโอนสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซ้ือได ้เฉพำะเม่ือผูท่ี้สำมำรถประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินนั้นไดด้ว้ย
ตนเองและจะตอ้งไดรั้บควำมยนิยอมจำกผูแ้ทนโดยชอบธรรม 

         และในกำรโอนตำมขอ้ 9 ก ำหนดให้เม่ือผูโ้อนมำยื่นค ำร้องต่อ
ส ำนกังำนปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจงัหวดั ให้เจำ้หน้ำท่ีบนัทึกถอ้ยค ำและเหตุผลควำมจ ำเป็น
ของผูโ้อนและสอบสวนคุณสมบติัของผูรั้บโอนพร้อมข้อเท็จจริงต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ท่ี
ก ำหนดเพื่อเสนอคณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพิจำรณำ 

         ส่วนกำรตกทอดทำงมรดกของสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซ้ือ ขอ้ 11 
เม่ือเกษตรกรถึงแก่กรรมใหสิ้ทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซ้ือตกทอดแก่คู่สมรสเป็นอนัดบัแรก ในกรณีท่ีไม่มี
คู่สมรส หรือคู่สมรสไม่ขอรับมรดกสิทธิกำรเช่ำ หรือเช่ำซ้ือ หรือไม่มีคุณสมบติัจะไดรั้บมรดกสิทธิ
ตำมระเบียบคณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่ำดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีกำร และเง่ือนไขใน
กำรโอนและกำรตกทอดทำงมรดกสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซ้ือท่ีดินในกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ. 2535 ใหสิ้ทธินั้นตกทอดแก่บุตรหำกมีบุตรหลำยคนใหแ้ยกพิจำรณำ ดงัน้ี 

         1) ถ้ำตกลงกันได้ว่ำจะให้บุตรคนใดเพียงคนเดียวเป็นผูไ้ด้รับ
มรดกสิทธิกำรเช่ำ หรือเช่ำซ้ือก็ใหเ้ป็นไปตำมขอ้ตกลง 

         2) ถำ้ตกลงกนัไม่ไดแ้ละท่ีดินสำมำรถแบ่งแยกไดโ้ดยเพียงพอแก่
กำรครองชีพซ่ึงจะตอ้งไม่นอ้ยกวำ่เน้ือท่ีถือครองขั้นต ่ำท่ี คณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ก ำหนด
ไว ้ก็ใหจ้ดัแก่บุตรเหล่ำนั้นตำมส่วน 

         3) ถำ้ตกลงกนัไม่ไดแ้ละท่ีดินไม่สำมำรถแบ่งแยกให้เพียงพอแก่
กำรครองชีพตำม 2) ไดค้รบจ ำนวนบุตร ให้ คณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั พิจำรณำคดัเลือกผูท่ี้
เหมำะสมจำกบุตรเหล่ำนั้นเป็นผูไ้ดรั้บมรดกสิทธิกำรเช่ำซ้ือตำมจ ำนวนแปลงท่ีดินอำจแบ่งแยกได ้

         ในกรณีไม่มีคู่สมรสหรือทำยำท หรือคู่สมรสหรือทำยำทไม่
ขอรับมรดกสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซ้ือ หรือไม่มีคุณสมบติัจะไดรั้บมรดกสิทธิตำมระเบียบน้ี ให้สิทธิ
นั้นตกทอดแก่เครือญำติได ้ 

         กำรก ำหนดคุณสมบติัทำยำทนั้น ทำยำทท่ีเกษตรกรก ำหนดให้
เป็นผูไ้ดรั้บมรดกสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซ้ือท่ีดิน จะตอ้งมีคุณสมบติัตำมขอ้ 6 อยูใ่นขณะท่ีเกษตรกรถึง
แก่กรรมดว้ย และหำกทำยำทตำมท่ีระบุไวใ้นหนงัสือดงักล่ำวขำ้งตน้ไม่มีคุณสมบติัตำมขอ้ 6 ใหน้ ำ
ควำมในขอ้ 11 ขอ้ 12 และขอ้ 13 มำใชบ้งัคบัเสมือนหน่ึงเกษตรกรไม่ไดแ้สดงควำมประสงค์ตำม
ขอ้น้ี 
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         ให้คณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั เป็นผูพ้ิจำรณำว่ำบุคคลใด
เป็นผูจ้ะไดรั้บมรดกสิทธิตำมระเบียบน้ี เม่ือคณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติเป็นประกำรใด
ให้ปฏิรูปท่ีดินจังหวัดมีหนังสือแจ้งให้ผู ้มี สิทธิได้รับมรดกสิทธิตำมผลกำรพิจำรณำของ
คณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั มำรับทรำบพร้อมทั้งจดัท ำสัญญำเช่ำหรือเช่ำซ้ือให้กบัผูรั้บมรดก 
ตำมแบบท่ีส ำนกังำนปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ก ำหนดโดยเร็วต่อไป 

         ถ้ำมีเหตุอนัควรคณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั อำจก ำหนด
หลกัเกณฑ ์วธีิกำร และเง่ือนไข เพื่อใหผู้รั้บมรดกสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซ้ือมีหนำ้ท่ีใหสิ้ทธิประโยชน์
บำงประกำรแก่ทำยำทผูท่ี้ตกลงไม่ขอรับสิทธิ หรือเป็นทำยำทท่ีเป็นผูเ้ยำวห์รือผูทุ้พพลภำพหรือโรค
จิตหรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ ก็ไดต้ำมควำมเหมำะสมแก่กรณี 

         นอกจำก น้ีตำมระ เ บี ยบคณะกรรมกำรปฏิ รูป ท่ี ดิน เพื่ อ
เกษตรกรรมว่ำดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีกำรเก่ียวกบักำรเช่ำซ้ือท่ีดิน พ.ศ. 2558 ขอ้ 4 ในระเบียบน้ี ผู้
เช่ำซ้ือ หมำยควำมว่ำ เกษตรกรผู ้ซ่ึงได้ท ำสัญญำเช่ำซ้ือท่ีดินกับส ำนักงำนปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเท่ำนั้น73 
 

4.  กฎหมายเกีย่วกบัการปฏรูิปทีด่ินในต่างประเทศ 
 
4.1  การปฏิรูปทีด่ินในประเทศเกาหลใีต้ 
 ในประเทศเกำหลีใตแ้ต่เดิมกำรจดัระบบกำรถือครองท่ีดินในประเทศเกำหลีไดรั้บ

อิทธิพลมำจำกจีน ระบบท่ีดินในเกำหลีจึงเป็นระบบฟิวดลัลิสซ์ (feudalism) โดยชำวนำส่วนใหญ่
ของประเทศจะเป็นคนยำกจน และมีภำระในกำรจ่ำยค่ำเช่ำท่ีดินให้กบัขุนนำงท่ีส่งมำจำกส่วนกลำง 
หำกชำวนำคนใดไม่สำมำรถจ่ำยค่ำภำษีและค่ำเช่ำไดก้็จะถูกบงัคบัให้เป็นทำสในท่ีสุด ต่อมำภำยใต้
กำรปกครองของรำชวงศโ์คโย ท่ีดินในประเทศเกำหลีไดถู้กแบ่งออกเป็นท่ีดินของเอกชนและท่ีดิน
ของรัฐ โดยท่ีดินของรัฐจะถูกน ำไปให้ชำวนำเช่ำท ำกำรเกษตรเพื่อกำรสนบัสนุนกิจกรรมของรัฐ 
นอกจำกน้ีท่ีดินของรัฐบำงส่วนจะถูกจดัสรรเพื่อสร้ำงโรงเรียน ท่ีท ำกำรของรัฐและท่ีตั้งของกองทพั 
ส่วนท่ีดินเอกชนซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นท่ีดินของขุนนำง สำมำรถซ้ือขำยรวมไปถึงตกทอดเป็นมรดกได้
และยงัสำมำรถใหช้ำวนำเช่ำไดอี้กดว้ย 

 ต่อมำในสมยัของยีซงจี ไดเ้ห็นควำมทุกขแ์ละควำมไม่เป็นธรรมท่ีเกษตรกรไดรั้บ 
จึงสนับสนุนให้มีกำรปฏิรูปท่ีดินข้ึนในประเทศเพื่อเป็นกำรช่วยเหลือเกษตรกร แต่ไม่ส ำเร็จ 
                                                           

 73 ระเบียบคณะกรรมกำรปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมวำ่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิกำรเก่ียวกบักำรเช่ำซ้ือ
ท่ีดิน พ.ศ. 2558 คน้คืน 12 มีนำคม 2563 จำกhttp://www.krisdika.go.th/librarian/get?sysid=725715&ext=htm 

http://www.krisdika.go.th/librarian/get?sysid=725715&ext=htm
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เน่ืองจำกนโยบำยดงักล่ำว ไดน้ ำไปสู่กำรโค่นลม้รำชวงศโ์คโยและก่อตั้งรำชวงศโ์ชซอนในปี ค.ศ. 
1932 พร้อมทั้งได้ยำ้ยเมืองหลวงไปยงักรุงโซล ในปลำยศตวรรษท่ี 19 เกำหลีได้รับอิทธิพลจำก
ญ่ีปุ่น รัสเซียและจีน โดยแต่ละประเทศพยำยำมท่ีจะมำมีอิทธิพลเหนือเกำหลี เหตุกำรณ์ระหวำ่งนั้น
ไดเ้กิดสงครำมระหวำ่งจีนและญ่ีปุ่น กบัสงครำมระหวำ่งญ่ีปุ่นกบัรัสเซีย ซ่ึงในท่ีสุดญ่ีปุ่นสำมำรถมี
ชยัเหนือประเทศทั้งสอง อนัเป็นเหตุให้ญ่ีปุ่นสำมำรถผนวกดินแดนเกำหลีเขำ้เป็นส่วนหน่ึงของ
ญ่ีปุ่นในปี ค.ศ. 1910 ในฐำนะอำณำนิคมไดใ้นท่ีสุด ญ่ีปุ่นไดย้ึดครองเกำหลีและไดเ้ขำ้มำจดัระบบ
กำรถือครองท่ีดินภำยในประเทศโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อกำรจดัเก็บภำษีโดยกำรจดทะเบียนสิทธิใน
ท่ีดินกรรมสิทธ์ิในท่ีดินถูกจดัอยำ่งเป็นระบบยงัผลใหเ้จำ้ของท่ีดินส่วนใหญ่ยงัคงรักษำสิทธิในท่ีดิน
เอำไวไ้ด ้แมว้ำ่ท่ีดินของรัฐและของรำชวงศบ์ำงส่วนจะถูกแบ่งออกขำย แต่อยำ่งไรก็ตำมไม่ปรำกฏ
วำ่มีหลกัฐำนของกำรบนัทึกหลกัฐำนของเกำหลีทำงทะเบียนท่ีดินในเวลำนั้น เน่ืองจำก ชำวนำเกำหลี
ซ่ึงส่วนใหญ่ไม่รู้หนงัสือจึงเขำ้ใจในกระบวนกำรจดทะเบียนสิทธิในท่ีดินซ่ึงมีควำมซบัซอ้นได ้ผลก็
คือระบบกรรมสิทธ์ิในท่ีดินในเกำหลีในขณะนั้นจึงไดเ้อ้ือประโยชน์ให้กบัเจำ้ของท่ีดิน โดยเฉพำะ
อยำ่งยิง่เจำ้ของท่ีดินท่ีเป็นชำวญ่ีปุ่นซ่ึงสำมำรถเขำ้มำถือครองท่ีดินในเกำหลีใต ้

 กำรปฏิรูปท่ีดินในประเทศเกำหลีใตสื้บเน่ืองมำจำกกำรประกำศใช้รัฐธรรมนูญ
ฉบบัปี ค.ศ. 1948 ซ่ึงมีบทบญัญติัให้มีกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตรกรรมอนัเป็นพื้นฐำนน ำไปสู่
กำรตรำกฎหมำยปฏิรูปท่ีดิน (The Land Reform Law) เม่ือวนัท่ี 10 มีนำคม ค.ศ. 1950 โดยก ำหนดให้
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมต้องเป็นของเกษตรกรผู ้ประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินนั้ นด้วยตนเอง 
และรัฐบำลไดจ้ดัซ้ือท่ีดินแปลงใหญ่ท่ีชำวญ่ีปุ่นครอบครองอยูเ่ดิมในสมยัท่ีเกำหลีตกเป็นอำณำนิคม
ของญ่ีปุ่น น ำมำแบ่งออกเป็นแปลงย่อยแปลงละไม่เกิน 3 จงัโป (ประมำณ 18 ไร่) และจดัให้
เกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ำกินเช่ำซ้ือในรำคำถูกดว้ยระบบผอ่นส่งระยะยำว วตัถุประสงคแ์ละหลกัเกณฑ์
ของกำรปฏิรูปท่ีดินตำมกฎหมำยปฏิรูปท่ีดิน (The Land Reform Law) ในเกำหลีใตมี้หลำยประกำร คือ 

 1) สนบัสนุนให้บุคคลมีสิทธิเป็นเจำ้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อใชท้  ำเกษตรกรรม 
โดยสำมำรถท ำกำรเกษตรไดด้ว้ยตนเอง 

 2) บุคคลสำมำรถมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไดไ้ม่เกิน 3 จงัโป (ประมำณ 18 ไร่) 
 3) กำรใหเ้ช่ำท่ีดินเพื่อท ำเกษตรกรรมไม่สำมำรถกระท ำได ้
 4) ท่ีดินท่ีเกษตรกรได้รับจำกกำรปฏิรูปท่ีดินจะต้องใช้เพื่อกำรเกษตรเท่ำนั้น 

จะน ำไปใชเ้พื่อกำรอ่ืนไม่ได ้
 ประเทศเกำหลีใตส้ำมำรถท ำกำรปฏิรูปท่ีดินประสบผลส ำเร็จไดเ้ป็นอย่ำงดี โดย

ในปี ค.ศ. 1949 ก่อนมีกำรปฏิรูปท่ีดินชำวนำสำมำรถเป็นเจำ้ของท่ีดินไดเ้พียง 349,000 รำย แต่เม่ือ
ไดมี้กำรปฏิรูปท่ีดินในปี ค.ศ. 1950 เกษตรกรสำมำรถเป็นเจำ้ของท่ีดินเพิ่มข้ึนเป็นจ ำนวน 1,812,000 
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คน คิดเป็นร้อยละ 99.9 ของเกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ำกินทั้งหมด เน่ืองจำกในขณะท่ีมีกำรประกำศใช้
กฎหมำยปฏิรูปท่ีดินนั้น ท่ีดินมีรำคำต ่ำมำก รัฐจึงสำมำรถท่ีจะจดัซ้ือท่ีดินจำกเจำ้ของท่ีดินรำยใหญ่
เพื่อน ำมำด ำเนินกำรปฏิรูปท่ีดินให้แก่เกษตรกรได้จ  ำนวนมำก ผลส ำเร็จของกำรปฏิรูปท่ีดินใน
เกำหลีใตซ่ึ้งด ำเนินกำรระหว่ำงปี ค.ศ. 1949 - 1955 ไม่เพียงแต่ท ำให้กำรถือครองท่ีดินท่ีเหล่ือมล ้ำ
ลดลง แต่ยงัถือไดว้ำ่เป็นนโยบำยกำรพฒันำสังคมและเศรษฐกิจท่ีส ำคญั เน่ืองจำกผลของกำรปฏิรูป
ท่ีดินท ำใหเ้กษตรกรไดเ้ป็นเจำ้ของท่ีดินท่ีตนเองเพำะปลูกเกิดชำวนำอิสระจ ำนวนมำก สำมำรถช่วย
ลดควำมยำกจน และท ำใหป้ระชำกรในชนบทมีกำรศึกษำสูงข้ึน กำรกระจำยกำรถือครองท่ีดินท ำให้
ควำมเหล่ือมล ้ ำลดลง74 ท ำให้กำรปฏิรูปท่ีดินสำมำรถด ำเนินกำรไดต้ำมวตัถุประสงคแ์ละสำมำรถ
ด ำเนินกำรส ำเร็จในปี ค.ศ. 1960 โดยใชเ้วลำในกำรด ำเนินกำรเพียง 10 ปี เท่ำนั้น  

 เม่ือได้ด ำเนินกำรปฏิรูปท่ีดินจนเป็นผลส ำเร็จแล้ว ประเทศเกำหลีใต้ยงัได้ใช้
กฎหมำยผงัเมืองในกำรแบ่งโซนพื้นท่ี โดยก ำหนดให้พื้นท่ีเกษตรกรรมเป็นพื้นท่ีสีเขียวห้ำมท ำกำร
อุตสำหกรรม ซ่ึงในกำรแบ่งโซนน้ีได้รับอิทธิพลมำจำกประเทศญ่ีปุ่น โซนพื้นท่ีดงักล่ำว ได้ถูก
ก ำหนดไปยงัเมืองขนำดใหญ่และขนำดกลำง จ ำนวน 16 เมือง ส่งผลกระทบต่อสิทธิและกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดิน ซ่ึงไม่สำมำรถพฒันำท่ีดินไปใช้ในทำงอุตสำหกรรมได้ นอกจำกน้ีรัฐบำลยงัสนับสนุน 
และส่งเสริมใหมี้กำรน ำเทคโนโลยกีำรถ่ำยภำพดำวเทียมมำใชใ้นกำรจดัท่ีดินอีกดว้ย 

  กำรปฏิรูปท่ีดินในประเทศเกำหลีใต ้ก ำหนดใหบุ้คคลมีสิทธิเป็นเจำ้ของกรรมสิทธ์ิ 
ในท่ีดินเพื่อใช้ท ำเกษตรกรรม โดยสำมำรถท ำกำรเกษตรไดด้ว้ยตนเอง โดยสำมำรถมีกรรมสิทธ์ิ 
ในท่ีดินได้ไม่เกิน 3 จงัโป (ประมำณ 18 ไร่) ซ่ึงแตกต่ำงกบัประเทศไทยท่ีบุคคลหรือประชำชน 
ไม่สำมำรถมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ส่วนท่ีเหมือนกนักบักฎหมำยของประเทศไทย คือ ท่ีดินท่ีเกษตรกร
ไดรั้บจำกกำรปฏิรูปท่ีดินจะตอ้งใช้เพื่อกำรเกษตรเท่ำนั้น จะน ำไปใชเ้พื่อกำรอ่ืนไม่ได ้และเกำหลี
ได้มีกำรก่อตั้งสถำบนั Korean Cadastral Survey Corporation (KCSC) ในเวลำต่อมำเพื่อท ำหน้ำท่ี
รับผดิชอบเก่ียวกบักำรด ำเนินกำรเก่ียวกบักำรปฏิรูปท่ีดิน75 

4.2  การปฏิรูปทีด่ินในประเทศญีปุ่่น 
 ควำมเป็นมำของกำรปฏิรูปท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่น  เน่ืองจำก ประเทศญ่ีปุ่นเป็น

ประเทศท่ีแพส้งครำมโลกคร้ังท่ี 2 ท ำให้ตอ้งอยู่ภำยใตก้ำรควบคุมของฝ่ำยพนัธมิตร แมแ้ต่กำร
ปฏิรูปท่ีดินก็ถูกฝ่ำยพนัธมิตรก ำหนดให้ต้องด ำเนินกำร และผลของกำรด ำเนินกำรท ำให้ญ่ีปุ่น
ประสบควำมส ำเร็จ และเขม้แข็งจนสำมำรถกำ้วข้ึนสู่ประเทศมหำอ ำนำจทำงเศรษฐกิจได ้กำรถือ
ครองท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่นก่อนสงครำมโลกคร้ังท่ีหน่ึงมีลกัษณะเหมือนกบัประเทศท่ียำกจนทัว่ไป 
                                                           

 74 ปิยำพร อรุณพงษ ์,คู่มือ การปฏิรูปท่ีดิน, กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลำ, (2555), หนำ้ 26. 
 75 จิระพร วชิรำภำกร, “เร่ืองเดิม”, หนำ้ 140 
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กล่ำวคือประชำชนส่วนน้อย เช่น ขุนนำง ผูมี้อิทธิพลทำงกำรเงินและกำรเมืองของประเทศ เป็น
เจำ้ของท่ีดินส่วนใหญ่ของประเทศ ท ำใหอ้ ำนำจต่ำง ๆ ทั้งทำงดำ้นเศรษฐกิจ กำรเมือง และกำรทหำร
ตกอยู่ในมือของคนกลุ่มน้อยน้ี นอกจำกน้ีบุคคลกลุ่มน้ียงัใช้อิทธิพลเพื่อให้ไดม้ำซ่ึงท่ีดินเพิ่มข้ึน
เร่ือย ๆ ท ำให้ชำวนำผูย้ำกจนตอ้งสูญเสียท่ีดินและกลำยมำเป็นผูเ้ช่ำมำกข้ึน เช่น ในปี ค.ศ. 1873 
ชำวนำท่ีตอ้งเช่ำท่ีดินท ำกินมีเพียง 1 ใน 3 ของชำวนำทั้งประเทศ แต่ในปี ค.ศ. 1900 ได้เพิ่มข้ึน 
ร้อยละ 50 ของชำวนำทั้งหมด ชำวนำญ่ีปุ่นในช่วง ค.ศ. 1900 – 1930 มีชีวิตควำมเป็นอยูอ่ยำ่งอตัคดั
ขดัสน ถูกเอำเปรียบจำกนำยทุนเงินกู ้นำยทุนเจำ้ของท่ีดินและจำกพ่อคำ้คนกลำง จึงท ำให้เกิดกำร
รวมตวักนัของชำวนำทัว่ประเทศต่อสู้กบัเจำ้ของท่ีดิน เพื่อให้มีกำรลดอตัรำค่ำเช่ำ และขยำยกำร
ต่อสู้เป็นกำรเรียกร้องสิทธิในท่ีดิน ท ำให้รัฐบำลตอ้งหนัมำสนใจปัญหำกำรเช่ำท่ีดินและปัญหำกำร
ครอบครองท่ีดินมำกข้ึน76 

 จำกกำรเรียกร้องของชำวนำท ำให้เป็นแรงขบัเคล่ือนท่ีเป็นตวัจกัรส ำคญั น ำมำซ่ึง  
กำรปฏิรูปท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่น คือ กำรมีแนวคิดท่ีจะท ำกำรปลดปล่อยเกษตรกรให้เป็นอิสระ 
ภำยหลงัสงครำมโลกคร้ังท่ี 2 รัฐบำลไดก้ ำหนดนโยบำยพื้นฐำนท่ีจะสนบัสนุนแนวคิดควำมเป็น
ประชำธิปไตยของเกษตรชุมชนด้วยกำรให้สิทธิแก่ผูค้รอบครองท่ีดิน (occupation authority) 
ถึงแม้ว่ำข้อบังคับจะไม่มีผลให้เกิดกำรเปล่ียนแปลงระบบกำรถือครองท่ีดินโดยตรง แต่ก็มี
ควำมสัมพนัธ์กบันโยบำยกำรเกษตรของญ่ีปุ่น และไดแ้กไ้ขปัญหำเจำ้ของท่ีดิน (landlord system) 
ก่อนนั้นรัฐบำลตอ้งกำรปรับปรุงระบบกำรถือครองท่ีดินเพื่อควำมเป็นประชำธิปไตยในชนบท 
โดยมีกำรประชุมคณะรัฐมนตรี เพื่อแกไ้ขกฎหมำยปรับปรุงท่ีดินเกษตรกรรม (farmland adjustment 
law) ซ่ึงไดผ้ำ่นควำมเห็นชอบและน ำไปสู่กำรปฏิรูปท่ีดินในเวลำต่อมำ 

 กำรปฏิรูปท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่นเร่ิมข้ึนอยำ่งจริงจงัภำยหลงัจำกสงครำมโลกคร้ังท่ี 
2 สงบลง โดยกำรด ำเนินกำรอยูภ่ำยใตก้ำรควบคุมของฝ่ำยสัมพนัธมิตรท่ีเขำ้ควบคุมประเทศญ่ีปุ่น 
เม่ือสิงหำคม ค.ศ. 1945 ด้วยกำรสลำยกองก ำลังทหำรญ่ีปุ่นไปสู่กำรเป็นชำติประชำธิปไตย 
โดยหน่วยงำนท่ีเข้ำควบคุมประเทศญ่ีปุ่นได้แก่ GHQ (General Headquarters of the Supreme 
Commander for the Allied Powers) หรือศูนยบ์ญัชำกำรสูงสุดของฝ่ำยสัมพนัธมิตร77 ในกำรตรำ
กฎหมำยปฏิรูปท่ีดินจึงอยู่ภำยใต้กำรดูแลของฝ่ำยสัมพนัธมิตร (Supreme Commander of Allied 
Power) ซ่ึงมุ่งไปท่ีกำรปฏิรูปท่ีดินในชนบท อนัเป็นนโยบำยท่ีส ำคญัในกำรท ำให้ประเทศญ่ีปุ่นเป็น
ประเทศท่ีปกครองในระบอบประชำธิปไตย โดยรัฐบำลในขณะนั้นได้เสนอกฎหมำยเก่ียวกบั 

                                                           

 76 ประดิษฐ ์มชัฌิมำ, “เร่ืองเดิม”, หนำ้ 57 – 58 
 77 กรชนก ทิวำกรพนัธ์ ,บทบาทของ GHQ ท่ีมีต่อสถานภาพของสถาบันจักรพรรดิหลงัสงครามโลกคร้ัง
ท่ี 2, ปริญญำนิพนธ์คณะมนุษยศำสตร์ ,มหำวทิยำลยัเชียงใหม่,เชียงใหม่, (2556), หนำ้ 4. 
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กำรปฏิรูปท่ีดินต่อรัฐสภำเม่ือวนัท่ี 9 ธันวำคม ค.ศ. 1945 ซ่ึงตำมโครงกำรปฏิรูปท่ีดินฉบบัแรก 
(first land reform plan) 

 หลงัสงครำมโลกคร้ังท่ีสอง กำรปฏิรูปท่ีดินได้เร่ิมข้ึน โดยเร่ิม 2 กระบวนกำร 
ได้แก่ กำรเร่ิมตรำกฎหมำยปรับปรุงท่ีดินเกษตรกรรม (agricultural land adjustment act) ซ่ึงมี
สำระส ำคญั คือ เร่ืองแรกตอ้งด ำเนินกำรจดัให้เกษตรกรเป็นเจำ้ของท่ีดิน (owner-farmer) และเร่ืองท่ี
สองให้ก ำหนดเก่ียวกบัสิทธิในกำรเพำะปลูกของเกษตรกร โดยบงัคบัให้เจำ้ของท่ีดินตอ้งขำยท่ีดิน
แก่ผูถื้อครองท่ีดิน โดยก ำหนดท่ีดินไวไ้ม่เกิน 5 เฮกเตอร์ คือ ในขั้นแรกของกำรปฏิรูปท่ีดิน เจำ้ของ
ท่ีดินจะตอ้งท ำกำรถ่ำยโอนท่ีดินให้แก่ผูถื้อครองท่ีดิน แต่ขอ้ก ำหนดดงักล่ำวไดรั้บกำรวิจำรณ์ว่ำ 
เจำ้ของท่ีดินไดถ่้ำยเทท่ีดินออกไปก่อนท่ีจะท ำกำรปฏิรูปท่ีดินแล้ว เน่ืองจำกรำคำท่ีดินเร่ิมจะถูก
ก ำหนดใหค้งท่ี 

 กำรปฏิรูปท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่นจึงเกิดข้ึนอย่ำงแท้จริงในโครงกำรขั้นท่ีสอง 
(second land reform plan) คือ ในขั้นของกำรตรำกฎหมำย โดยมีมำตรกำรพิเศษทำงกฎหมำยเพื่อ
ก่อตั้งเกษตรกรใหเ้ป็นเจำ้ของท่ีดิน (special measurement law for establishing owner – farmer) และ 
มีกำรแกไ้ขกฎหมำย ปรับปรุงท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ดงัน้ี78 

 (1) ก ำหนดสิทธิกำรถือครองท่ีดินไวไ้ม่เกิน 1 เฮกเตอร์ ยกเวน้ในฮอกไกโด ซ่ึงจำก
เดิมในโครงกำรขั้นท่ีหน่ึงก ำหนดไวไ้ม่ใหเ้กิน 5 โชว ต่อครอบครัว 

 (2) ท่ีดินส่วนท่ีเกินกว่ำ 3 โชว ต้องถูกบงัคบัขำยให้แก่รัฐบำล ซ่ึงในโครงกำร
ป ฏิ รูป ท่ี ดินขั้ น ท่ีห น่ึ ง  กฎหมำยไม่ ได้บัง คับ ให้ เ จ้ ำ ของ ท่ี ดิน ท่ีท ำ ก ำ ร เพ ำะป ลูก เอง 
ตอ้งจ ำหน่ำยท่ีดินส่วนเกินใหแ้ก่รัฐบำลแต่อยำ่งใด 

 (3) ท่ีเช่ำทั้งหมดท่ีถือกรรมสิทธ์ิโดยเจ้ำของท่ีดินผูไ้ม่ได้ท  ำกำรเพำะปลูก และ
จ ำนวนท่ีดินให้เช่ำเกินกว่ำหน่ึงโชว โดยเจ้ำของท่ีดินท่ีอยู่อำศยัในท้องถ่ินนั้นจะต้องถูกน ำมำ
จ ำหน่ำยใหรั้ฐบำลและจะถูกน ำไปขำยใหแ้ก่เกษตรกรผูเ้ช่ำทั้งหมดไม่วำ่ผูเ้ช่ำจะตอ้งกำรหรือไม่ 

 (4)  ให้อ ำนำจคณะกรรมกำรท่ี ดินประจ ำหมู่บ้ำนในกำรท่ีจะพิจำรณำว่ำ 
ท่ีเช่ำแปลงใดท่ีเจำ้ของควรจะสงวนไว ้

 (5)  ก ำหนดรำคำซ้ือขำยท่ีดินไว้ตำยตัว คือ 40 เท่ำของรำคำค่ำเช่ำส ำหรับ 
ท่ีนำ และ 48 เท่ำส ำหรับท่ีสวนหรือไร่ 

 (6 )  ในกำร ซ้ือขำย ท่ี ดิน  คณะกรรมกำร ท่ี ดินประจ ำหมู่ บ้ำนจะท ำแผน 
กำรซ้ือขำยเป็นลำยลกัษณ์อกัษร เสนอต่อผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดัเสียก่อน เสร็จแลว้ผูว้ำ่รำชกำรจะแจง้
แผนกำรซ้ือขำยใหเ้จำ้ของท่ีดินทรำบ และโอนกรรมสิทธ์ิกนัทนัที 
                                                           

 78 ประดิษฐ ์มชัฌิมำ, “เร่ืองเดิม”, หนำ้ 63 – 64. 
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 ( 7 )  รำคำ ซ้ือขำย ท่ี ดินจะต้อง เ ป็นไปตำมรำคำ ท่ีก ำหนดไว้ก่ อนวัน ท่ี 
23 พฤศจิกำยน ค.ศ. 1945 ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัมิใหมี้กำรข้ึนรำคำท่ีดิน 

 (8)  รัฐบำลจะจ่ำยค่ำชดเชยท่ีดินให้แก่เจ้ำของในรูปของพันธบัตร ภำยใน
ก ำหนดเวลำ 22 ปี เสียดอกเบ้ียในอตัรำร้อยละ 3.5 ต่อปี 

 (9) ท่ีดินท่ีซ้ือมำไดจ้ะตอ้งจ ำหน่ำยต่อใหแ้ก่ผูท่ี้เช่ำท่ีดินท่ีเช่ำท ำกินอยูใ่นขณะนั้น 
 (10) ผูเ้ช่ำจะตอ้งช ำระค่ำซ้ือท่ีดินให้แก่รัฐบำลภำยในเวลำ 24 ปี โดยเสียดอกเบ้ีย

ในอตัรำร้อยละ 3.2 ต่อปี 
 โดยรูปแบบและวธีิกำรปฏิรูปท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่น มีหลำยมำตรกำร ดงัน้ี  
 1)  กฎหมำยมำตรกำรพิเศษทำงกฎหมำย บญัญติัเพื่อใหเ้กษตรกรเป็นเจำ้ของท่ีดิน 

(owner farmer establishment special measure law 1946) เป็นกฎหมำยท่ีก ำหนดมำตรกำรเพื่อให้
เกษตรกรเป็นเจ้ำของท่ีดิน มีสำระส ำคัญคือ ท่ีดินท่ีเจ้ำของไม่ได้พกัอำศัยในท่ีดิน (absentee 
landowner) ท่ีเกิน 1 โชว (4 โชว ในฮอกไกโด) และท่ีดินท่ีเจ้ำของพกัอำศัยในท่ีดิน (resident 
landowner) ท่ีเกิน 3 โชว (12 โชว ในฮอกไกโด) ส่วนท่ีเกินกวำ่น้ีตอ้งถูกบงัคบัซ้ือ และน ำมำขำยใหม่
แก่ผูถื้อครองท่ีดินโดยรัฐ โดยก ำหนดหน้ำท่ีให้เป็นของคณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรมให้
ด ำเนินกำรให้แลว้เสร็จภำยในสองปี ซ่ึงก่อให้เกิดผลมำกกวำ่ในคร้ังแรก ท ำให้สำมำรถปลดปล่อย
ท่ีดินเกษตรกรรมไดส้องลำ้นโชว ประมำณร้อยละ 80 ของท่ีเช่ำทั้งหมด และท ำใหท่ี้ดินเกษตรกรรม
ร้อยละ 90 ได้เป็นของเกษตรกรท่ีท ำกำรเกษตรอย่ำงแท้จริง ส่วนท่ีดินท่ีไม่ได้ท  ำกำรเพำะปลูก
(uncultivated land) ถูกบงัคบัซ้ือ โดยมีปริมำณ 1.5 ลำ้น โชว 

   ในกฎหมำยมำตรกำรพิเศษทำงกฎหมำย มีวตัถุประสงค์เพื่อให้เกษตรกรได้
เป็นเจำ้ของท่ีดิน (owner-farmer establishment special measure law 1946) กฎหมำยมีเจตนำรมณ์
เพื่อตอ้งกำรให้เกษตรกรเป็นเจำ้ของท่ีดิน (owner farmers) อย่ำงฉับพลนัและกวำ้งขวำง รวมทั้ง
ยกระดบักำรใชท่ี้ดินเกษตรกรรม เพื่อควำมมัน่คงของสถำนะผูเ้พำะปลูก และใหไ้ดรั้บผลประโยชน์
จำกแรงงำนของตนอยำ่งเป็นธรรม โดยเพิ่มควำมสำมำรถทำงกำรผลิตดำ้นเกษตรกรรมและส่งเสริม
กำรมีประชำธิปไตยในชุมชนในชนบท โดยใหท่ี้ดินเกษตรกรรมตอ้งตกอยูใ่นบงัคบัของกฎหมำย  

   ท่ีดินเกษตรกรรมตำมกฎหมำยญ่ีปุ่น คือ ท่ีดินท่ีใชห้รือมีควำมสำมำรถท่ีจะใช้
ในกำรเพำะปลูกได ้ท่ีดินของเกษตรกร (owner – farmer land) หมำยถึง ท่ีดินเกษตรกรรมท่ีบุคคล 
ใช้เพำะปลูกตำมควำมเป็นจริงโดยเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิ (ownership) ซ่ึงในกฎหมำยดังกล่ำวมี
มำตรกำรควบคุมกำรท ำประโยชน์ในท่ีดิน โดยมำตรกำรบังคับซ้ือท่ีดินท่ีเจ้ำของให้ผูอ่ื้นเช่ำ 
หรือมิไดอ้ำศยัในท่ีดินเกษตรกรรมต่อไปน้ีท่ีตอ้งถูกซ้ือโดยรัฐบำล คือ 
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   (1)  ท่ีดินเกษตรกรรมท่ีให้เช่ำ และเจำ้ของมีท่ีอยูอ่ำศยันอกเขตมหำนคร (city) 
เมือง (town) หมู่บำ้น (village) กำรก ำหนดเขตมหำนคร เมือง หมู่บำ้น ใหก้ ำหนดโดยคณะกรรมกำร
ท่ีดินเกษตรกรรมระดบัมหำนคร เมือง หมู่บำ้น โดยให้คณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรม นครหลวง 
(metropolitan) ตรวจรับรอง 

   (2)  ในกรณีท่ีเจ้ำของท่ีดินมีท่ีพกัอำศัยถำวรอยู่ในเขต แต่ท่ีดินท่ีให้เช่ำมี 
เน้ือท่ีเกินกว่ำท่ีก ำหนดไว ้คือ ในฮอกไกโด 4 โชว หรือในเขตนครหลวง เขตปกครอง เกินกว่ำ
จ ำนวนท่ีก ำหนดโดยคณะกรรมกำรกลำงท่ีดินเกษตรกรรม (central agricultural land commission) 

   (3)  ถำ้ท่ีดินรวมท่ีให้เช่ำ ท่ีเจำ้ของท่ีดินอยูใ่นเขตมหำนคร เมือง หมู่บำ้น และ
มีท่ีอยู่ถำวรแต่มีเน้ือท่ีเกิน 12 โชว ในฮอกไกโดหรือเกินท่ีก ำหนด โดยคณะกรรมกำรกลำงท่ีดิน
เกษตรกรรม 

   (4) จ ำนวนเน้ือท่ีในเขตนครหลวง จะก ำหนดในขอ้ 2 ขอ้ 3 ตอ้งใช้เน้ือท่ีเฉล่ีย 
และประมำณ 1 โชว ในขอ้ ข. และประมำณ 3 โชว ในขอ้ ค. บำงส่วนของท่ีดินเกษตรกรรมในวรรค
หน่ึง ท่ีดินท่ีจะถูกซ้ือโดยรัฐเพื่อให้เกษตรกรเป็นเจ้ำของท่ีดิน อำจมำจำกกำรตรำกฎหมำย 
(ordinance) ของคณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรมนครหลวง นครเมือง หมู่บำ้น โดยท่ีดินท่ีจะถูกซ้ือ
โดยรัฐ ไดแ้ก่ 

     ก. พื้นท่ีในเขตท่ีดิน ท่ีจะให้เกษตรกรเป็นเจ้ำของท่ีดินท่ีเจ้ำของเป็น
เกษตรกรผู ้ท่ีท  ำธุรกิจเพำะปลูก (cultivating business) ได้กระท ำกำรอย่ำงไม่สมเหตุผล (not 
reasonable) เกินกวำ่พื้นท่ีท่ีก ำหนดในวรรคหน่ึง ขอ้ 3 โดยมีเน้ือท่ีเกินกวำ่ท่ีก ำหนด 

     ข. ท่ีดินท่ีเกษตรกรเป็นเจำ้ของท่ีใช้เพื่อกำรเพำะปลูก โดยมำจำกสัญญำ
เพื่อท ำงำน หรือสัญญำอ่ืน หรือจำกผูอ่ื้นนอกจำกเจำ้ของ 

     ค. ท่ีดินท่ีเกษตรกรเป็นเจำ้ของเป็นผูถู้กด ำเนินคดีตำมกฎหมำย หรือผูอ่ื้น 
     ง. ท่ีดินท่ีให้ผูอ่ื้นเช่ำ โดยเจำ้ของเป็นผูถู้กด ำเนินคดีตำมกฎหมำย หรือ

ผูอ่ื้น 
     จ. ท่ีดินเกษตรกรรม ซ่ึงมีอยูก่่อนวนัท่ี 15 มิถุนำยน ค.ศ. 1948 
     ฉ. ท่ีดินเกษตรกรรม ท่ีซ่ึงผูท่ี้อำจเพำะปลูกโดยมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิอ่ืน

แต่ไม่ไดใ้ชเ้พำะปลูก นอกเหนือจำกท่ีดินเกษตรกรรมท่ีกล่ำวแลว้ เจำ้ของท่ีดินอำจขำยท่ีดินให้แก่
รัฐได ้ต่อมำมีระเบียบเก่ียวกบัขอ้ ข, ค ก ำหนดจ ำนวนสูงสุดของเน้ือท่ีในแต่ละจงัหวดัไว ้

     ช. ท่ีดินเกษตรกรรมท่ีบงัคบันบัรวมถึงท่ีดินของผูอ่ื้นท่ีมีควำมสัมพนัธ์กนั
ดว้ย โดยท่ีดินเกษตรกรรมท่ีเป็นเจำ้ของโดยบุคคลท่ีมีควำมสัมพนัธ์กนัหรือสำมีภรรยำท่ีอยูด่ว้ยกนั 
หรือท่ีควำมสัมพนัธ์ส้ินสุดลงดว้ยเหตุผลพิเศษ แต่อยูด่ว้ยกนัเม่ือเป็นเจำ้ของและอำศยัอยูภ่ำยในเขต



67 

มหำนคร เมือง หมู่บำ้น โดยมีท่ีอยู่ถำวรในท่ีดินเกษตรกรรมนั้น ให้ถือว่ำเป็นท่ีดินเกษตรกรรมท่ี
เป็นเจำ้ของโดยเจำ้ของท่ีดินนั้นตำมขำ้งตน้ 

     เจำ้ของท่ีดินเกษตรกรรมท่ีท ำให้ส้ินสุดสิทธิลง ดว้ยเหตุผลพิเศษโดยมีท่ี
อยูถ่ำวรในเขต นครเมือง หมู่บำ้น ซ่ึงท่ีดินเกษตรกรรมตั้งอยู ่ท  ำให้เช่ือวำ่ เป็นผูมี้ท่ีอยูถ่ำวรในเขต
นั้นใหค้ณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรม ระดบั มหำนคร เมือง หมู่บำ้น อำจสอบสวนทุก 2 ปี เก่ียวกบั
บุคคลเช่นนั้นวำ่เป็นผูมี้ท่ีอยูถ่ำวร ภำยในเขตมหำนคร เมือง หมู่บำ้น แลว้พิจำรณำวำ่เป็นบุคคลตำม
ขำ้งตน้หรือไม่ 

 2)  มำตรกำรก ำหนดเวลำใหท้  ำประโยชน์รัฐมนตรีอำจก ำหนดถำ้จ ำเป็นในกำรซ้ือ 
หรือใชป้ระโยชน์ โดยระบุพื้นท่ีท่ีตอ้งกำรหรือก ำหนดช่วงเวลำใหท้  ำประโยชน์ (put to use) แต่ตอ้ง
ไม่เกิน 1 ปี กำรก ำหนดนั้นตอ้งท ำประกำศสำธำรณะ (public notice) เม่ือจดัท ำแลว้ บุคคลผูไ้ดรั้บ
ผลจำกกำรกระท ำในพื้นท่ีท่ีจะถูกซ้ือ หรือบงัคบัให้ใช้ประโยชน์ อำจจะถูกก ำหนดให้ถูกตรวจ
อนุมัติ (approval) โดยเจ้ำหน้ำท่ี รัฐในเมืองหลวง (metropolis) หรือในฮอกไกโด และห้ำม
เปล่ียนแปลง รูปร่ำงและธรรมชำติของท่ีดิน ห้ำมตดัตน้ไม ้ไมไ้ผ่ ท  ำกำรโอน เคล่ือนยำ้ย ท ำให้
เสียหำยของส่ิงของท่ีตั้งอยูบ่นท่ีดิน และหำ้มโอนท่ีดิน ถำ้ท ำโดยไม่ไดรั้บกำรตรวจรับรองจำกรัฐให้
กำรท ำใหไ้ม่มีผล แต่รัฐอำจจ่ำยเงินชดเชยในส่ิงท่ีสูญเสียไป 

 3)  มำตรกำรแผนกำรซ้ือท่ีดินท่ีไม่ท ำประโยชน์ (purchase plan of uncultivated 
land) จดัท ำโดยคณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรม ของนครหลวง หรือฮอกไกโด ตำมระเบียบท่ี
ก ำหนด แผนกำรซ้ือตอ้งประกอบดว้ย รำยละเอียดของท่ีดิน สิทธิของท่ีดิน ตน้ไม ้ส่ิงปลูกสร้ำง ท่ีจะ
ถูกซ้ือ หรือบงัคบัให้ท ำประโยชน์ เวลำท่ีจะซ้ือหรือเวลำท่ีบงัคบัท ำประโยชน์ หลงัจดัท ำแผนแลว้
ให้คณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรมของนครหลวง หรือฮอกไกโด จะต้องด ำเนินกำรประกำศ  
แก่สำธำรณะ (public notice) โดยไม่ชักช้ำและเสนอเอกสำรเพื่อตรวจสอบสำธำรณะ (public 
inspection) ภำยในเวลำ 20 วนั นับจำกวนัท ำประกำศต่อสำธำรณะท่ีส ำนักงำนของนคร เมือง 
หมู่บำ้น ท่ีท่ีดินตั้งอยูโ่ดยประกอบดว้ยช่ือเจำ้ของท่ีดิน สิทธิ ส่ิงปลูกสร้ำงท่ีจะถูกซ้ือหรือบงัคบัให้
ท ำประโยชน์ ส่วนท่ีดินท่ีจะถูกซ้ือหรือบงัคบัท ำประโยชน์ ประกอบดว้ย ท่ีตั้ง หมำยเลขทะเบียน 
ประเภทบังคับกำรท ำประโยชน์ รำยละเอียดต้องประกอบด้วยประเภท (kind) ปริมำณท่ีดิน 
(quantity) ท่ีตั้ง (location) วนัท่ีจะซ้ือหรือเวลำท่ีบงัคบัท ำประโยชน์ 

   ภำยใตก้ฎหมำยมำตรกำรพิเศษ เพื่อให้เกษตรกรเป็นเจำ้ของท่ีดิน ท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมทั้งหมดท่ีเคยเป็นเจำ้ของท่ีดินท่ีไม่ไดอ้ำศยัในท่ีดินนั้น (absentee landlord) ท่ีมีพื้นท่ีเกิน
กว่ำ 1 เฮกเตอร์ (4 เฮกเตอร์ ในฮอกไกโด) ให้ตกเป็นของเกษตรกรท่ีพกัอำศยัในท่ีดินนั้น (silent 
landlord) โดยซ้ือจำกรัฐบำล ประมำณว่ำร้อยละ 80 ของผู ้ถือครองท่ีดินทั้ งหมด หรือพื้นท่ี
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เกษตรกรรมประมำณ 2 ลำ้น เฮกเตอร์ ตกอยูภ่ำยใตบ้งัคบัของกฎหมำยน้ี ท่ีดินเกษตรกรรมทั้งหมด
ถูกซ้ือขำยให้รัฐบำล และรัฐบำลขำยต่อให้แก่เกษตรกร ผูค้รอบครองท่ีดินภำยใน 2 ปี หลงัออก
กฎหมำย เม่ือเปรียบเทียบกบักฎหมำยฉบบัแรก กฎหมำยฉบบัท่ีสองส่งผลมำกกวำ่ และมีผลบงัคบั
ใช้เร็วกว่ำ กำรซ้ือท่ีดินโดยตรงจำกรัฐบำลเป็นแผนท่ีจดัท ำโดยคณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรม 
(agricultural land commission) เป็นกำรบงัคบัใหเ้จำ้ของท่ีดินขำยท่ีดินและขำยท่ีดินแก่เกษตรกรใน
เวลำอนัรวดเร็ว 

   ต่อมำมีกำรแก้ไขโดย ก ำหนดให้ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีเจ้ำของท่ี ดิน
ครอบครองเกินกว่ำ 5 เฮกเตอร์ ท่ีให้เช่ำโดยเจำ้ของท่ีดินท่ีพกัในท่ีดินนั้น (resident landlord) และ
ท่ีดินเกษตรกรรมทั้งหมดถูกเช่ำโดยเจำ้ของท่ีไม่ได้อำศยัในท่ีดินนั้น (absentee landlord) ตอ้งคืน
ให้แก่ผูถื้อครองท่ีดินในเวลำ 5 ปี ท ำให้ระบบกำรจ่ำยค่ำเช่ำโดยวิธีอ่ืนถูกแทนท่ีโดยสมบูรณ์ โดย
กำรจ่ำยค่ำเช่ำเป็นเงิน และสัญญำเช่ำท่ีดินไม่อำจยกเลิกไดโ้ดยไม่ผำ่นกำรรับรองจำกคณะกรรมกำร
ท่ีดินเกษตรกรรม (agriculture land commission) ในระดับเทศบำล อ ำเภอ หมู่บ้ำน มีกำรจัดตั้ ง
คณะกรรมกำรในทุก ๆ ระดบัโดยฝ่ำยละ 5 คน มำจำกฝ่ำยเจำ้ของ (landlord) เกษตรกรท่ีเป็นเจำ้ของ
ท่ีดิน (owner farmer) และผูถื้อครองท่ีดิน (tenant occupation authorities) ท่ีแมจ้ะไม่เป็นท่ีพอใจนกั
ในกำรปฏิรูปท่ีดิน 

   ต่อมำกฎหมำยถูกแก้ไขโดยรัฐบำลญ่ีปุ่น เม่ือกำรปฏิรูปท่ีดินส่งผลมำกข้ึน 
รัฐบำลประชุมกนัเม่ือเดือนกนัยำยน ค.ศ. 1946 ทบทวนกฎหมำยปรับปรุงท่ีดินเกษตรกรรมและ 
ออกกฎหมำยมำสนบัสนุนมำตรกำรพิเศษ ในกำรให้เกษตรกรไดเ้ป็นเจำ้ของท่ีดิน เพื่อส่งเสริมกำร
ท ำกำรเกษตรมำกข้ึน โดยคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในเดือนตุลำคม ค.ศ. 1946 มำตรกำรเหล่ำน้ีอยู่
ภำยใตก้ฎหมำยท่ีอำจเรียกวำ่ เป็นกำรปฏิรูปท่ีดินคร้ังท่ีสอง (second land reform) 

   เร่ิมจำกกำรแก้ไขกฎหมำยปรับปรุงท่ีดินเกษตรกรรม ท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ
ปรับปรุงควำมสัมพนัธ์ของผูถื้อครองท่ีดินซ่ึงไม่แตกต่ำงกนัในระหวำ่งกฎหมำยฉบบัแรกกบัฉบบัท่ี
สองแต่ในกฎหมำยฉบบัท่ีสอง มีกำรจ ำกดักำรยกเลิกสัญญำท่ีเจำ้ของท่ีดินท ำกบัผูถื้อครองท่ีดิน 
และในกำรแก้ไขกฎหมำยยงัไดก้ ำหนดให้ค่ำเช่ำท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอยู่ในอตัรำคงท่ีไม่ให้เกิน 
ร้อยละ 25 ของผลผลิตรวมในนำข้ำวและร้อยละ 15 ในท่ีดิน และก ำหนดให้สัญญำเช่ำท่ีดิน 
ต้องจัดท ำเป็นลำยลักษณ์อักษร และน ำไปจดทะเบียนกับคณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรม 
(Agricultural Land Commission) ด้วย โดยองค์ประกอบของคณะกรรมกำรได้เปล่ียนแปลงไป 
โดยไดก้ ำหนดวำ่คณะกรรมกำรตอ้งมำจำกฝ่ำยเจำ้ของท่ีดิน 3 คน เกษตรกรท่ีเป็นเจำ้ของท่ีดิน 2 คน 
และผู ้ถือครองท่ีดิน 3 คน อ ำนำจของคณะกรรมกำรคือ สำมำรถวำงแผนกำรซ้ือขำยท่ีดิน 
เกษตรกรรม ควบคุมค่ำเช่ำท่ีดินกำรโอนสิทธิในท่ีดินเกษตรกรรม 
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   ในปัจจุบนักฎหมำยท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของญ่ีปุ่น (Agricultural Land Law 
1952)จะเน้นในเร่ืองกำรควบคุมกำรโอนสิทธิในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม กำรจ ำกดักำรครอบครอง
ท่ีดินของผูถื้อครองท่ีดิน ควบคุมค่ำเช่ำท่ีดินเกษตรกรรม กำรคุม้ครองสิทธิผูถื้อครองท่ีดิน กฎหมำย
ใหม่ห้ำมเปิดท่ีดินใหม่ของเกษตรกร (ผูท่ี้เป็นเจำ้ของท่ีดินใน 30 เขต ท่ีท่ีดินน้อยกว่ำ 30 เอเคอร์) 
หรือเจำ้ของท่ีดินท่ีมีท่ีดินเกินกว่ำ 3 เฮกเตอร์ (12 เฮกเตอร์ ในฮอกไกโด) ห้ำมผูถื้อครองท่ีดินเช่ำ
ท่ีดินไปให้บุคคลท่ีสำม จ ำกดักำรใชป้ระโยชน์มิให้ท ำกำรอ่ืนท่ีมิใช่กำรเกษตรกรรมให้ตอ้งได้รับ
อนุญำตจำกคณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรม (Absentee Landlord) ไม่วำ่จะใหผู้พ้กัอำศยัครอบครอง
แทนในพื้นท่ีมำกกว่ำ 1 เฮกเตอร์ ส ำหรับกำรเช่ำ (4 เฮกเตอร์ ในฮอกไกโด) กฎหมำยให้มี 
กำรก ำหนดค่ำเช่ำท่ีดิน หำ้มกำรยกเลิกสัญญำเช่ำท่ีดิน 

   เจตนำรมณ์ของกฎหมำย คือ ตอ้งกำรให้ท่ีดินเพื่อท ำกำรเกษตรกรรมเป็นของ  
ผู ้เพำะปลูกอย่ำงแท้จริง ให้เหมำะกับควำมต้องกำรท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของผู ้เพำะปลูก 
และปกป้องสิทธิในกำรเพำะปลูก ให้มีกำรปรับปรุงควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงท่ีดินในเร่ืองกำรใช้
ประโยชน์ในท่ีดินเกษตรกรรม (Agricultural utility) เพื่อให้สถำนะของผูเ้พำะปลูกมีควำมมัน่คง 
และส่งเสริมขีดควำมสำมำรถในกำรเพิ่มผลผลิตดำ้นเกษตรกรรม 

   ควำมหมำยท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตำมกฎหมำยท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีจะ
บงัคบัใชใ้นกฎหมำย มีดงัน้ี 

   “ท่ีดินเกษตรกรรม” หมำยถึง ท่ีดินท่ีใชห้รือสำมำรถใชส้ ำหรับกำรเพำะปลูก
ได ้รวมถึงทุ่งหญำ้ท่ีอำจใช้เพำะปลูก หรืออำจเก็บสะสมทำงธุรกิจ (stock – raising business) ท่ีใช้
หรือสำมำรถใชเ้ป็นทุ่งหญำ้ได ้

   “ ท่ี ดิน ท่ี เกษตรกรเ ป็น เจ้ำของ ”  (owner – farmer land) หมำย ถึง  ท่ี ดิน
เกษตรกรรมท่ีผูท่ี้มีอำชีพเพำะปลูกใชใ้นกำรเพำะปลูก โดยมีกรรมสิทธ์ิ (right of ownership) 

   “เกษตรกรผู ้เป็นเจ้ำของท่ีดิน” (owner farmer) หมำยถึง เอกชน (private 
person) ผูท่ี้มีสิทธิในท่ีดินโดยมีกรรมสิทธ์ิ (right of ownership) 

   ในกฎหมำยไดมี้กำรควบคุมกำรท ำประโยชน์ในท่ีดิน คือ มำตรกำรควบคุมนิติ
กรรมท่ีดินเกษตรกรรมและวำงเง่ือนไขกำรเปล่ียนแปลงสิทธิในท่ีดิน ในกรณีท่ี กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 
จะโอน หรือวำงไวเ้ป็นประกนั หรือสิทธิอ่ืน ๆ เก่ียวกบักำรใช้ประโยชน์ หรือท่ีจะเป็นกำรก่อตั้ง 
(established) ข้ึน หรือโอนไปซ่ึงท่ีดินเกษตรกรรม หรือท่ีดินทุ่งหญ้ำผูก้ระท ำต้องปฏิบัติตำม
ระเบียบรัฐมนตรี (ministerial ordinance) หรือไดรั้บอนุญำตจำกเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐ กรณีใชเ้พื่อกูเ้งิน
หรือให้เช่ำท่ีดิน ตอ้งไดรั้บอนุญำตจำกคณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรม (agricultural commission) 
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ในกำรอนุญำตอำจตั้งเง่ือนไขร่วมไปดว้ยก็ได ้และกำรกระท ำโดยไม่ไดรั้บอนุญำตจะไม่ก่อให้เกิด
ผลแต่อยำ่งใด ยกเวน้กรณีท่ีไม่ตอ้งไดรั้บอนุญำตจำกคณะกรรมกำรท่ีดินเกษตรกรรม คือ 

   (1) สิทธิท่ีจะก่อตั้งข้ึนหรือโอนไป ภำยใตบ้ทบญัญติัของกฎหมำย 
   (2) กรณีสิทธิในกำรใชป้ระโยชน์ถูกก่อตั้งตำมกฎหมำย 
   (3) เม่ือตรวจสอบแลว้พบวำ่ สิทธิในท่ีดินเป็นของรัฐ 
   (4)  เ ม่ือสิทธิในกำรก่อตั้ ง ข้ึนหรือโอนไปนั้ นเป็น กำรแลกเปล่ียนกัน 

(exchange) กำรตั้งถ่ินฐำนใหม่ (resettlement) กำรจดัรูปท่ีดินตำมกฎหมำย (land improvement law) 
   (5) ถูกยดึและใชภ้ำยใตก้ฎหมำย เวนคืนอสังหำริมทรัพย ์
   (6) กรณีอ่ืน ๆ ตำมระเบียบรัฐมนตรี (ministerial ordinance) 
   กำรไดรั้บอนุญำต (permission) ตำมขำ้งตน้ ยอ่มเป็นไปตำมกรณีท่ีบญัญติัไว ้

หำกไม่ได้กล่ำวไวโ้ดยเฉพำะในขอ้ (3) – (6) จะต้องมีเหตุผลพิเศษ เช่น จำกมติคณะรัฐมนตรี 
(cabinet order) เช่น 

   (1) กำรเช่ำท่ีดินเกษตรกรรม (leases) หรือเช่ำท่ีดินทุ่งหญำ้ โดยผูอ่ื้นท่ีมิใช่
เกษตรกรผูถื้อครองท่ีดิน (tenant farmer) หรือสมำชิกในครัวเรือน โดยมีเจตนำตอ้งกำรกรรมสิทธ์ิ 

   (2) ในอนำคต ผูท่ี้ตอ้งกำรกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิอ่ืน ๆ ในกำรใช้ประโยชน์ 
รวมถึงสมำชิกในครัวเรือนท่ีพิจำรณำแลว้วำ่ จะไม่ท ำกำรเพำะปลูกในท่ีดินท่ีเก็บไว ้

   (3) หำกรวมจ ำนวนท่ีดินเกษตรกรรมทั้งหมดท่ีใช้ในกำรเพำะปลูก ทั้งของผูท่ี้
ตอ้งกำรสิทธิหรือสมำชิกในครัวเรือน เกินกวำ่จ ำนวนเน้ือท่ีท่ีก ำหนดในตำรำงของหน่วยงำนของรัฐ 
ซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยู ่

   (4)  หำกเ น้ือท่ีรวมทั้ งหมดของท่ี ดินทุ่งหญ้ำ ท่ีจะใช้ในกำรเพำะปลูก 
หรือเก็บท่ีดินไวข้องผูต้อ้งกำรสิทธิในขอ้ 2 หรือสมำชิกในครัวเรือน และท่ีดินท่ีจะเช่ำซ้ือมำเกิน
จ ำนวนท่ีก ำหนดโดยหน่วยงำนรัฐ ตอ้งใหรั้ฐมนตรีเกษตรและป่ำไมรั้บรอง 

   (5) เน้ือท่ีรวมทั้งหมดของท่ีดินเกษตรกรรม ท่ีจะใชเ้พำะปลูก หรือเน้ือท่ีรวม
ทั้งหมดของท่ีดินทุ่งหญำ้ท่ีจะไดเ้พำะปลูกหรือเก็บไว ้(stock – raising business) ท่ีตอ้งกำรตำมขอ้ 2 
หรือ ของสมำชิกในครัวเรือน มำกกว่ำ 2.0 โชว ในฮอกไกโด และมำกกว่ำ 0.3 โชว ในเมือง ตอ้ง
ไดรั้บกำรรับรองจำกรัฐมนตรี 

   (6) ท่ีดินซ่ึงมีเจตนำก่อตั้ง หรือท่ีเช่ำซ้ือจำกเกษตรกรรม หรือท่ีดินทุ่งหญำ้ท่ีถูก
น ำมำขำยใหม่โดยรัฐภำยใตบ้ทบญัญติัของกฎหมำยมำตรกำรพิเศษเพื่อเกษตรกรเป็นเจำ้ของท่ีดิน 
หรือกรณี ท่ี ดินเกษตรกรรมหรือท่ี ดินทุ่ งหญ้ำ ท่ีจะโอนภำยใต้กฎหมำยมำตรกำรพิ เศษ 
เพื่อเกษตรกรเป็นเจำ้ของท่ีดิน และกฎหมำยท่ีดินเกษตรกรรม หรือท่ีดินเกษตรกรรม ท่ีดินทุ่งหญำ้
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ภำยใต้กฎหมำยน้ี (รวมทั้งท่ีดินท่ีไม่อำจใช้เพำะปลูก ไม่ว่ำจะมำจำกกำรตำยของเจ้ำของท่ีดิน 
หรือสมำชิกในครอบครัว ในกรณีท่ีดินเกษตรกรรมหรือท่ีดินทุ่งหญำ้ ในมำตรำ 3 วรรคสอง ขอ้ (6) 
ถูกใชใ้นกำรเพำะปลูก หรือเก็บไว ้(stock business) โดยผูอ่ื้นนอกจำกเจำ้ของ รัฐอำจซ้ือท่ีดินนั้นได ้
หลงักำรเช่ำโดยอนุญำตตำมมำตรำ 3 วรรคหน่ึง 

   (7) เม่ือผูมี้อำชีพท ำกำรเพำะปลูกหรือเก็บท่ีดิน ให้เช่ำท่ีดินเกษตรกรรม หรือ
ให้เช่ำท่ีดินทุ่งหญ้ำ โดยมีเจตนำท ำให้ส้ินสุดกำรเช่ำหรือเป็นกำรเช่ำซ้ือท่ีดินเกษตรกรรม 
หรือเช่ำซ้ือท่ีดินทุ่งหญ้ำรวมทั้งกรณีท่ีดินท่ีไม่สำมำรถใช้ในกำรเพำะปลูก ไม่ว่ำมำจำกสำเหตุ 
เจำ้ของตำย หรือสมำชิกในครัวเรือน 

   (8)  เ ม่ือมีกำรใช้ท่ีดินเกษตรกรรมหรือท่ีดินทุ่งหญ้ำ ส ำหรับเพำะปลูก 
หรือเก็บไวข้องผูต้อ้งกำรสิทธิตำมขอ้ 2 หรือสมำชิกในครัวเรือน มีหลกัฐำนว่ำจะลดผลิตภณัฑ์
ทำงกำรเกษตรกรในท่ีดินลง 

   เม่ือปี ค.ศ. 1946 ไดอ้อกกฎหมำย owner – farmer establishment law of 1946 
เพื่อส่งเสริมให้ชำวนำมีท่ีดินเป็นของตนเอง เพรำะก่อนนั้นท่ีดินของชำวญ่ีปุ่นตกอยู่แก่พวกรำชำ
ท่ีดิน (land lord) หลงัจำกใชก้ฎหมำยดงักล่ำว ประมำณ 5 ปี ท ำให้รัฐบำลสำมำรถกระจำยสิทธิใน
กำรถือครองท่ีดินไดป้ระมำณ 50% ในปัจจุบนัชำวญ่ีปุ่นทัว่ประเทศมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเป็นของ
ตนเองเกือบทั้งหมด รำคำท่ีดินลดลง เพรำะไม่มีกำรสะสมท่ีดินอยำ่งแต่ก่อน 

   ประเทศญ่ีปุ่นไดอ้อกกฎหมำยมำตรกำรพิเศษ เพื่อส่งเสริมเกษตรกรควบคู่ไป
กบักำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตร โดยใชว้ิธีเวนคืนท่ีดินจำกเจำ้ของท่ีดินรำยใหญ่แลว้น ำมำจดัสรร 
ขำยคืนให้แก่เกษตรกรรำยยอ่ย กรณีกำรเช่ำท่ีท ำกิน รัฐก็จะเปิดโอกำสให้เกษตรกรมำจดทะเบียน
เพื่อขอลดหยอ่นค่ำเช่ำได ้นอกจำกน้ี ยงัไดต้ั้งคณะกรรมำธิกำรปฏิรูปท่ีดินเพื่อกำรเกษตร โดยเปิด
โอกำสให้เกษตรกรเขำ้ร่วมแสดงควำมคิดเห็นดว้ย ท ำให้ในช่วงปี ค.ศ. 1950 ปริมำณของเกษตรกร
ท่ีไร้ท่ีท ำกินลดลงจำกร้อยละ 46 เหลือเพียงร้อยละ 10 และในปี ค.ศ. 1952 รัฐบำลญ่ีปุ่นก็ได้ออก
กฎหมำยท่ีดินเพื่อกำรเกษตรซ่ึงมีขอ้ก ำหนดในกำรเปล่ียนท่ีดินไปใช้ในวตัถุประสงค์อ่ืน ท่ีไม่ใช่
กำรเกษตรอย่ำงเขม้งวด เพื่อสร้ำงควำมมัน่คงในท่ีดินท ำกินเพื่อกำรเกษตร และรักษำเสถียรภำพ
ควำมมัน่คงดำ้นอำหำร79 

   ปัจจุบนัประเทศญ่ีปุ่นนอกจำกเป็นชำติหน่ึงท่ีประสบควำมส ำเร็จอยำ่งสูงใน
กำรปฏิรูปท่ีดินแล้ว ยงัมีกฎหมำยท่ีเก่ียวกับกำรควบคุมกำรถือครองท่ีดินท่ีส ำคญัอีกฉบบัหน่ึง  
คือ กฎหมำยว่ำดว้ยท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (Agricultural Land law of 1952 and 1957) โดยกฎหมำย
                                                           

 79 Ministry of agriculture of japan, Report on the implementation of economic social and cultural rights. 
pp. 155 – 156. 
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ฉบบัน้ี มีเจตนำรมณ์เพื่อให้เกษตรกรไดเ้ขำ้ถือสิทธิในพื้นท่ีเกษตรกรรมง่ำยข้ึน และป้องกนัสิทธิ
กำรครอบครองของตนเองอย่ำงเต็มท่ี หลกักำรส ำคญัของกฎหมำยฉบบัน้ี คือ ก ำหนดว่ำ ในกรณี
โอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน กำรจ ำนอง กำรให้เช่ำ หรือโอนจำกท่ีดินเกษตรกรรมไปเป็นกำรเล้ียงสัตว ์
จะตอ้งไดรั้บอนุญำตจำกผูว้่ำรำชกำรจงัหวดั นอกจำกน้ี จะเปล่ียนพื้นท่ีเกษตรกรรมให้เป็นพื้นท่ี 
เพื่อกำรอ่ืนนอกจำกเกษตรกรรม หรือกำรเปล่ียนพื้นท่ีเล้ียงสัตวใ์ห้เป็นพื้นท่ีเพื่อกำรอ่ืน จะตอ้งไดรั้บ
อนุญำตจำกผูว้ำ่รำชกำรจงัหวดั 

   แมก้ำรปฏิรูปท่ีดินช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินท ำกินเป็นของตนเองแลว้ แนวคิด
กำรปฏิรูปท่ีดินในญ่ีปุ่นไม่ได้จ  ำกัดท่ีเฉพำะตัวท่ีดิน หำกแต่รัฐบำลญ่ีปุ่นยงัได้สนับสนุนให้
เกษตรกรประกอบอำชีพในระบบธุรกิจเกษตร ส่งเสริมกำรเกษตรกรรมในรูปของสหกรณ์ และใช้
ระบบกำรเกษตรแบบไร่นำสวนผสมใหมี้กำรท ำสวนผลไมแ้ละเล้ียงสัตวค์วบคู่กนั น ำไปสู่กำรขยำย
ตลำดทุนสินคำ้และแรงงำน อนัเป็นปัจจยัส ำคญัในพฒันำเศรษฐกิจของประเทศ นโยบำยสนบัสนุน
ท่ีหลำกหลำยเหล่ำน้ี ด ำเนินไปควบคู่กบัควำมพร้อมของบุคลำกรและขอ้มูลของรัฐ ทั้งน้ี พบวำ่ญ่ีปุ่น
มีผูเ้ช่ียวชำญท่ีศึกษำเก่ียวกับปัญหำกรรมสิทธ์ิท่ีดินมำกมำยทั้งในส่วนกลำงและส่วนท้องถ่ิน 
เจำ้หนำ้ท่ีระดบัปฏิบติักำรมีควำมรู้ควำมเขำ้ใจโครงสร้ำงในชุมชน ควำมสัมพันธ์ของผูเ้ช่ำท่ีดินกบั
วิถีทำงกำรเกษตร และปัญหำกรรมสิทธ์ิท่ีดินของเกษตรกรเป็นอย่ำงดี นอกจำกน้ีรัฐมีขอ้มูลท่ีดิน 
และเจำ้ของท่ีดินท่ีถูกตอ้งจำกระบบภำษีท่ีดินซ่ึงเป็นผลท ำให้กำรด ำเนินกำรปฏิรูปท่ีดินเป็นไป  
อยำ่งมีประสิทธิภำพมำกยิง่ข้ึน80 

    กำรปฏิรูปท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่นมีลกัษณะคลำ้ยกบักฎหมำยของประเทศไทย 
คือกำรก ำหนดเก่ียวกบักำรโอนท่ีดิน ท่ีดินท่ีปฏิรูปจะตอ้งเป็นกำรท ำเกษตรกรรมเท่ำนั้น ส่วนท่ี
แตกต่ำงกนัคือ กำรปฏิรูปท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่นก ำหนดให้ประชำชนสำมำรถมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ไดแ้ต่ประเทศไทยไม่มีกฎหมำยบญัญติัไว ้มีเพียงแต่เกษตรกรผูไ้ดรั้บกำรจดัสรรท่ีดินตำมหนงัสือ
อนุญำตให้เขำ้ท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4 - 01) หรือกรณีท่ีส ำนกังำนกำรปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมได้จดักำรท่ีดินท ำกินให้กบัเกษตรกร และเพิ่มศกัยภำพให้กบัพื้นท่ีเกษตรกรรม 
ใหเ้กษตรกรสำมำรถท ำกินบนพื้นท่ีนั้นได ้

4.3  การปฏิรูปทีด่ินในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 นโยบำยกำรถือครองท่ีดินของสหรัฐอเมริกำในช่วงแรก เป็นกำรส่งเสริมให้มีกำร 

ตั้งถ่ินฐำน เน่ืองจำกมีท่ีดินจ ำนวนมำกท่ีไม่มีกำรบุกเบิก และตอ้งกำรหำรำยได้เขำ้รัฐ ต่อมำได้เกิด
ควำมขดัแยง้กนัอย่ำงรุนแรง จนตอ้งเปล่ียนนโยบำย ในปีค.ศ. 1841 ไดน้ ำนโยบำยกำรจ ำกดัสิทธิ 
เขำ้มำใชโ้ดยประชำชนแต่ละคนสำมำรถซ้ือท่ีดินไดไ้ม่เกิน 160 เอเคอร์ ในปี ค.ศ. 1861 รัฐสภำได้
                                                           

 80 ปิยำพร อรุณพงษ ์,คู่มือการปฏิรูปท่ีดิน ,กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลำ, (2555),หนำ้ 26. 
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บญัญติักฎหมำย homestead act มีวตัถุประสงค์เพื่อชกัชวนให้ผูต้ ั้งถ่ินฐำนอพยพเขำ้ไปอยู่ในพื้นท่ี
เรียกว่ำ tran – mississippi west กฎหมำยก ำหนดไวว้่ำ หัวหน้ำครอบครัวจะได้รับท่ีดินเป็นเน้ือท่ี 
160 เอเคอร์ และเม่ือท ำกำรเพำะปลูกบนท่ีดินนั้นเป็นเวลำครบ 5 ปีแลว้ จะไดรั้บโฉนดท่ีดิน ทั้งน้ี 
หวัหนำ้ครอบครัวจะเป็นพลเมืองสหรัฐอเมริกำ หรือผูท่ี้จะเป็นพลเมืองสหรัฐอเมริกำก็ได ้ต่อมำใน 
ปี ค.ศ. 1904 ได้ปรับปรุงกฎหมำยให้สำมำรถถือครองได้ครอบครัวละ 320 เอเคอร์ และในช่วง 
ปี ค.ศ. 1916 ได้มีกฎหมำย stock raising homestead ก ำหนดให้รัฐขำยท่ีดินซ่ึงเป็นพื้นท่ีเหมำะแก่
กำรเล้ียงสัตวแ์ละสร้ำงโรงงำนอุตสำหกรรมผลิตอำหำรสัตว ์ส ำหรับสำมีและภรรยำครอบครัวละ 
610 เอเคอร์ (คนละ 320 เอเคอร์) 

 หลงัสงครำมโลกคร้ังท่ี 1 ในปี ค.ศ. 1920 สหรัฐอเมริกำได้ออกกฎหมำยกีดกนั 
คนเข้ำเมืองอย่ำงจริงจัง และในช่วงปี ค.ศ. 1930 – 1940 รัฐบำลกลำงได้ด ำเนินกำรโครงกำร 
program of subsistence homesteads เพื่อสร้ำงให้แต่ละครอบครัวมีท่ีดินผืนเล็ก ๆ ในขนำดพอท่ีจะ
น ำมำหำเล้ียงชีพได้กบัสำมำรถท่ีจะใช้เวลำว่ำงไปท ำงำนอ่ืน เช่น งำนอุตสำหกรรมท่ีอยู่ใกล้บำ้น
รวมทั้งส่งเสริมใหมี้กำรกระจำยกิจกำรอุตสำหกรรมออกไปในเขตต่ำง ๆ เป็นกำรเอำใจครอบครัวท่ี
ไม่ไดรั้บควำมสะดวกในกำรเขำ้ท ำงำนอุตสำหกรรมในเมือง นอกจำกนั้น รัฐบำลยงัมีมำตรกำรใน
กำรบงัคบัซ้ือท่ีดินไวเ้พื่อกำรชลประทำนแก่ไร่นำและปศุสัตว ์(ทำงภำคตะวนัตก)  

 ในปี ค.ศ. 1934 ไดย้กเลิกกำรอนุญำตให้รำษฎรจบัจองท่ีดิน ขณะนั้นสหรัฐอเมริกำมี
ท่ีดินท่ีไม่ไดจ้ดัสรรอยู่เพียง 184 ลำ้น เอเคอร์ แลว้ก ำหนดนโยบำยในกำรจดัท่ีดินข้ึนใหม่ โดยยึด
หลกักำรส ำคญั 3 ประกำร คือ 

 1) ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือตั้งถ่ินฐำนบำ้นเรือนจบัจองไดไ้ม่เกินครอบครัวละ 
640 เอเคอร์ ส่วนท่ีดินเพื่อท ำเป็นทุ่งเล้ียงสัตวก์ฎหมำยไม่ใหสิ้ทธิแก่เอกชนท่ีจะจบัจอง 

 2) ท่ีดินแปลงเล็กแปลงนอ้ย หวัไร่ปลำยนำให้รัฐมีอ ำนำจหำผลประโยชน์ โดยให้
เช่ำ หรือขำยก็ได ้

 3) ท่ีดินท่ีเหมำะเพื่อกำรเล้ียงสัตวป์ระมำณ 140 ลำ้นเอเคอร์ ใหเ้อกชนเช่ำเพื่อเล้ียงสัตว ์
 ในประเทศสหรัฐอเมริกำ กระทรวงเกษตรของสหรัฐอเมริกำ ไดจ้  ำแนกสมรรถนะ 

ของดิน โดยเปรียบเทียบตำมควำมเหมำะสมของกำรใช้ท่ีดินว่ำ ท่ีดินบริเวณใดควรใช้เพื่อ 
กำรเพำะปลูก หรือเหมำะส ำหรับกำรเล้ียงสัตว ์หรือเป็นเขตป่ำไม ้หรือควรท ำอุตสำหกรรม ส ำหรับ
พื้นท่ีท่ีเหมำะสมแก่กำรเกษตรก็ได้ก ำหนดให้ใช้พื้นท่ีปลูกพืชแต่ละชนิดต่ำงกันออกไป เช่น 
มีกำรก ำหนดเป็นพื้นท่ีท่ีเรียกวำ่ “แถบสีเหลือง” (Yellow Belt) ใชป้ลูกขำ้วโพด เป็นตน้ 

 จะเห็นไดว้ำ่ นโยบำยเก่ียวกบัท่ีดินท ำกินของสหรัฐอเมริกำในช่วงแรกเปิดโอกำส
แก่เอกชนโดยเสรีในกำรถือครองท่ีดินขนำดท่ีก ำหนด เพื่อให้พอท ำกินส ำหรับกำรเกษตรกรรม 
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ทุกสำขำ แต่ในช่วง 80 ปีท่ีผ่ำนมำจนถึงปัจจุบนั กลบัตรงกนัขำ้ม คือ ขยำยขนำดท่ีดินให้มำกข้ึน 
เพื่อประโยชน์แก่เกษตรกรรมขนำดใหญ่ โดยเฉพำะอยำ่งยิ่งทำงภำคตะวนัตก อยำ่งไรก็ดี โดยสรุป 
กำรถือครองท่ีดินของสหรัฐอเมริกำไม่ค่อยมีปัญหำมำกนกั ทั้งน้ี เพรำะมีระบบกำรคุม้ครองสิทธ์ิ
ของสังคม และระบบภำษี โดยเฉพำะอยำ่งยิ่งภำษีทรัพยสิ์น ภำษีมรดกและกำรให้ท่ีมีประสิทธิภำพ 
ประกอบกบัพลเมืองของสหรัฐอเมริกำยอมรับในกรรมสิทธ์ิของเอกชน และสิทธิส่วนรวมมำก จึง
ท ำใหปั้ญหำเก่ียวกบักำรถือครองท่ีดินหมดไป 

  นโยบำยเก่ียวกบักำรปฏิรูปท่ีดินท ำกินของสหรัฐอเมริกำเป็นกำรเปิดโอกำสแก่
เอกชนโดยเสรีในกำรถือครองท่ีดินขนำดท่ีก ำหนด เพื่อให้พอท ำกินส ำหรับกำรเกษตรกรรมทุก
สำขำ เหมือนกนักบัประเทศไทย 

4.4  การปฏิรูปทีด่ินในประเทศรัสเซีย 
 ภำยหลังกำรปฏิวติัเปล่ียนแปลงกำรปกครองไปสู่ระบอบคอมมิวนิสต์โดยพรรค

บอลเชวิคในเดือนตุลำคม พ.ศ. 2460 (ค.ศ. 1917) อนัเป็นผลมำจำกเกิดควำมลม้เหลวในกำรบริหำร
ประเทศ ของรัฐบำลพระเจำ้ซำร์นิโคลสัท่ี 2 และรัฐบำลชัว่ครำวของ อเล็กซำนเดอร์ คีเรนสก้ี เพื่อ
แกไ้ขปัญหำควำมอดอยำกท่ีเกิดข้ึนไปทัว่อนัเป็นผลจำกสงครำมโลกคร้ังท่ี 1 และปัญหำควำมดอ้ย
ประสิทธิภำพทำงกำรบริหำรท่ีมีมำยำวนำน พรรคคอมมิวนิสต์บอลเชวิคไดป้ระกำศยกเลิกระบบ
กรรมสิทธ์ิเอกชน โดยโอนปัจจัยกำรผลิตและกิจกำรต่ำง ๆ มำเป็นของรัฐทั้ งหมด หลังจำก 
กำรประชุมพรรคคร้ังท่ี 8 ในตน้เดือนมีนำคม พ.ศ. 2462 (ค.ศ. 1919) เพื่อวำงนโยบำยดำ้นกำรพฒันำ
เศรษฐกิจโดยกำรใชร้ะบบกำรรวมอ ำนำจกำรผลิตแบบนำรวม (collectivization) เพื่อเร่งรัดกำรเพิ่ม
ผลผลิต และกำรพฒันำเกษตรกรรมให้เป็นระบบเศรษฐกิจสังคมนิยม โดยใหช้ำวนำเป็นลูกจำ้งของ
รัฐโดยเขำ้มำอยูใ่นองคก์รทำงกำรเกษตรสองสถำบนั คือ นำรวม และนำรัฐ นอกจำกนั้นรัฐบำลได้
จดัตั้งคอมเบดี (Kombedy) เพื่อกวำดลำ้งชำวนำรวย และท ำหนำ้ท่ีตรวจสอบควบคุมจ ำนวนผลิตผล
ทำงกำรเกษตรท่ีชำวนำแต่ละครอบครัวจะใช้ยงัชีพ และเก็บไวใ้ช้เพำะปลูก และจดัส่งผลผลิตท่ี
เหลือส่วนใหญ่ใหรั้ฐ หำกแต่ชำวนำส่วนใหญ่ไม่ใหค้วำมร่วมมือกบัคอมเบดี อีกทั้งคอมเบดีเองก็ไม่
มีประสิทธิภำพในกำรจดักำร ท ำให้รัฐบำลยุบคอมเบดี และประกำศใช้มำตรกำร “โปรรำซวอร์
สตก์ำ” หรือกำรบงัคบัเกณฑผ์ลผลิตส่วนเกินทำงเกษตรมำเป็นของรัฐ แต่ก็ไม่ไดช่้วยกระตุน้หรือจูง
ใจให้ชำวนำผลิตมำกข้ึน หำกกลบัสร้ำงควำมเดือดร้อนใหช้ำวนำซ่ึงท่ีสุดท ำให้ชำวนำส่วนใหญ่หนั
มำต่อคน้รัฐบำล81  

                                                           

 81 สญัชยั สุวงับุตร ,ประวติัศำสตร์โซเวยีตสมยัเลนิน ค.ศ.1917-1924 = Soviet history : the Lenin period 
1917-1924, กรุงเทพฯ : ศกัดิโสภำกำรพิมพ,์ (2545) ,หนำ้ 141- 143. 
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 ควำมลม้เหลวของนโยบำยเศรษฐกิจในช่วงสงครำมท ำให้วลำดีมีร์ เลนิน เห็นว่ำ
รัสเซียไม่อำจกำ้วเขำ้สู่สังคมคอมมิวนิสตไ์ด ้ถำ้มิไดผ้ำ่นขั้นตอนของสังคมทุนนิยมและสังคมนิยม 
วลำดีมีร์ เลนิน จึงประกำศใช้นโยบำยเศรษฐกิจใหม่ The New Economic-NEP พ.ศ. 2461 -2471 
(ค.ศ. 1921 - 1928) โดยหนัมำเก็บภำษีผลิตผลจำกชำวนำแทนกำรริบส่วนเกิน ซ่ึงนอกจำกจะท ำให้
ชำวนำมีแรงจูงใจในกำรผลิตเพิ่มข้ึนชำวนำยงัมีอิสระท่ีจะขำยผลผลิตส่วนท่ีเหนือของตนอยำ่งไรก็ได ้
ซ่ึงก็ท  ำให้เกษตรกรรมฟ้ืนตวั และตลำดกำรเกษตรก็ขยำยตวัออกไป ขณะท่ีบทบำทของนำรวม 
และนำรัฐมีนอ้ยมำก82  

 ต่อมำภำยหลงัวิกฤตกำรณ์กรรไกร “โจเซฟ สตำลิน ผูน้ ำสำยกลำงไดก้ำ้วข้ึนมำมี
อ ำนำจ ซ่ึง โจเซฟ สตำลิน ไดเ้นน้ควำมส ำคญัของกำรวำงแผนระบบเศรษฐกิจระยะยำวไดป้ระกำศ
แผนเศรษฐกิจ 5 ปีฉบบัแรก (First Five Year Plan) ระหว่ำง พ.ศ. 2471 - 2475 (ค.ศ. 1928 - 1932) 
ออกมำ เพื่อฟ้ืนฟูระบบเศรษฐกิจและแก้ไขวิกฤติกำรณ์อำหำร (The Grain Crisis) อย่ำงรุนแรง 
ในปี พ.ศ. 2471 - 2472 (ค.ศ. 1928 - 1929) อนัเป็นผลจำกควำมลำ้หลงัของภำคเกษตรกรรม โจเซฟ 
สตำลิน ไดน้ ำระบบกำรรวมอ ำนำจกำรผลิตแบบนำรวมมำบงัคบัใช้อย่ำงจริงจงัอีกคร้ังหน่ึงในปี
พ.ศ. 2472 (ค.ศ. 1929) อยำ่งไรก็ดีควำมลม้เหลวในกำรรวมนำอยำ่งสมคัรใจ ท ำให้โจเซฟ สตำลิน 
ตดัสินใจใช้กำรบงัคบัในกำรรวมนำแทน ท ำให้ชำวนำเป็นจ ำนวนมำกไม่พอใจและด ำเนินกำร
ต่อต้ำนรัฐบำลอย่ำงรุนแรง จนท ำให้ผลผลิตทำงกำรเกษตรตกลงอย่ำงฮวบฮำบ รัฐบำลจึง
ปรำบปรำม และสลำยชำวนำรวย ด้วยกำรริบทรัพยสิ์น ลงโทษเละเนรเทศ ผูท่ี้ขดัข้ึนไปยงัด่ำน
กกักนัท ำงำนหนกัในไซบีเรีย ท ำใหส้มำชิกของนำรวมลดลงไปมำก 

 เม่ือ นีกีตำ เซียร์เกเยวิช ครุชชอฟ (Khushchey) ข้ึนมำเป็นผูน้ ำต่อจำกโจเซฟ สตำ
ลิน ในแผนเศรษฐกิจฉบบัท่ี 6 (แผน 7 ปี พ.ศ. 2501 - 2508 (ค.ศ. 1958 - 1965) เขำไดว้ำงนโยบำย
เปล่ียนนำรวม (โดยสมคัรใจ) ใหม้ำเป็นนำรัฐ ซ่ึงไดเ้ร่ิมตน้ในปี พ.ศ. 2500 (ค.ศ. 1957) รวมทั้งมีกำร
รวมนำรวมเข้ำด้วยกันให้มีขนำดใหญ่ข้ึนโดยลดจ ำนวนนำรวมลงพร้อมกับปรับปรุงระบบ
กำรเกษตร และแมว้ำ่รัฐบำลจะมีนโยบำยท่ีจะใหอิ้สระกบันำรวม แต่ก็ยงัไม่มำกนกั เพรำะรัฐยงักลวั
วำ่นำรวมจะหำประโยชน์ให้ตนเองมำกกวำ่ให้รัฐท ำให้สภำพเศรษฐกิจและอตัรำควำมกำ้วหน้ำใน
ภำคเกษตรลดลงมำก 

 หลงัจำกท่ีครุชชอฟหมดอ ำนำจลงในปี พ.ศ. 2507 (ค.ศ. 1964) ท่ีประชุมกรรมกำร
กลำงพรรคคอมมิวนิสต์ไดป้ระกำศยอมรับโครงกำรปรับปรุงสภำพกำรเกษตรตำมขอ้เสนอของ 
เบรสเนฟ (Brezhnev Program) ซ่ึงเป็นกำรปรับปรุงสภำพกำรเกษตรในช่วง พ.ศ. 2509 – 2513 
(ค.ศ. 1966 - 1970) โดยเนน้ในเร่ืองควำมเป็นอิสระมำกข้ึนทั้งในนำรวมและนำรัฐ ไม่วำ่จะเป็นกำรให้
                                                           

 82 สญัชยั สุวงับุตร, “เร่ืองเดียวกัน”, หนำ้ 270 
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อิสระในกำรผลิต กำรใหสิ้ทธิในท่ีดินแปลงเล็ก เกษตรกรรม กำรเล้ียงสัตว ์กำรเพิ่มผลตอบแทนในรูป
ค่ำจำ้ง ค่ำผลผลิตสวสัดิกำร กำรใหค้วำมช่วยเหลือในทำงเทคนิค เป็นตน้  

 ในช่วงทศวรรษท่ี 80 ไดเ้กิดวิกฤติกำรณ์ทำงเศรษฐกิจท่ีส ำคญั คือ กำรลดลงของ
อตัรำควำมเจริญเติบโตของประเทศ เน่ืองมำจำกกำรด ำเนินนโยบำยต่ำงประเทศ และควำมมัน่คง 
ทั้งกำรแผ่ขยำยอิทธิพลในประเทศก ำลังพฒันำ และกำรแข่งขนัสะสมอำวุธกับสหรัฐอเมริกำ 
ท ำให้ตอ้งใช้เงินอย่ำงมหำศำล รวมทั้งควำมอ่อนแอภำยในระบบเศรษฐกิจของประเทศ จ ำนวน
ผลผลิตในภำพรวมตกต ่ำลงมำก จึงตอ้งมีกำรน ำเขำ้จำกต่ำงประเทศ วิกฤติกำรณ์ท่ีเกิดข้ึน ท ำให้ 
กอร์บำชอฟ (Michael Gorbache) ตดัสินใจน ำกำรปฏิรูปเศรษฐกิจ หรือเปเรสตรอยกำ้ มำใช ้โดยใน
กำรปฏิรูปกำรเกษตร มีกำรส่งเสริมกิจกำรเอกชนและสหกรณ์ โดยประเด็นเร่ืองกำรถือครองท่ีดิน
เป็นส่วนประกอบท่ีเด่นชดัท่ีสุดในกำรปฏิรูปกำรเกษตร รวมทั้งกำรน ำแนวคิดกำรให้เช่ำทรัพยสิ์น 
กำรอนุญำตแปลงเกษตรส่วนตวั ซ่ึงมีคลำ้ยกบัระบบควำมรับผิดชอบของประเทศจีนมำใช ้โดยใน 
ปี พ.ศ. 2531 (ค.ศ. 1988) รัฐบำลได้ก ำหนดกรรมสิทธ์ิของนำรวมขนำดใหญ่ หรือเรียกว่ำ 
กำรผลิตแบบครอบครัว มีฐำนะเทียบเท่ำกรรมสิทธ์ิของรัฐ อีกทั้งยงัได้รับอนุญำตให้ประกอบ
กิจกำรต่ำง ๆ ท่ีมีขอบเขตอยำ่งกวำ้งขวำง83 โดยกอร์บำชอฟ ไดพ้ยำยำมท่ีจะออกกฎหมำยท่ีดินใหม่
ในปี พ.ศ.  2532 - 2533 (ค.ศ. 1989 - 1990) ซ่ึงเป็นกำรน ำเอำแนวคิดกำรน ำท่ีดินสู่ผู ้ไถหว่ำน 
(land to the tiller) มำใช ้กฎหมำยน้ีจะฟ้ืนฟูกรรมสิทธ์ิเอกชนในท่ีดินกำรเกษตรข้ึนอีกคร้ังเพื่อท่ีจะ
จูงใจให้ชำวนำท ำกำรผลิตย่ำงมีประสิทธิภำพมำกข้ึน แต่กระนั้นปัญหำกำรขำดกำรกำรปฏิรูป
กำรเกษตร และปัญหำควำมมัน่คงทำงกำรเมืองก็เป็นกุญแจส ำคญัต่อควำมต่อเน่ืองและควำมส ำเร็จ
ของนโยบำย ซ่ึงพบว่ำผูน้ ำพรรคหลำยคนก็มิได้เห็นด้วยกับเปเรสตรอยก้ำ มีกำรแตกแยกทำง
ควำมคิดระหวำ่งพวกหวัเก่ำ และพวกหวักำ้วหนำ้ รวมทั้งระหวำ่งฝ่ำยท่ีสนบัสนุนลทัธิคอมมิวนิสต์
กบัฝ่ำยท่ีตอ้งกำรประชำธิปไตย จนน ำมำซ่ึงควำมขดัแยง้อยำ่งรุนแรงและกำรปฏิบติัในปี พ.ศ. 2533 
(ค.ศ. 1990) อนัเป็นกำรส้ินสุดของกำรปกครองโดยลทัธิคอมมิวนิสตใ์นรัสเซีย 

 รัฐบำลประชำธิปไตยในรัสเซีย ไดเ้ปล่ียนแปลงระบบเศรษฐกิจให้เป็นแบบทุน
นิยม และไดมี้กำรปฏิรูปท่ีดินในรัสเซียโดยกำรกระจำยท่ีดินไปสู่ภำคเอกชนขนำดใหญ่ทั้งในรูป 
ของกลุ่มหรือปัจเจกบุคคล เพื่อสร้ำงแรงจูงใจเกษตรกรและเพื่อเพิ่มประสิทธิภำพในกำรผลิต 
ผลก็คือ นโยบำยน้ีได้ช่วยเพิ่มกำรเจริญเติบโตของผลผลิต และยงัช่วยยกระดับมำตรฐำนชีวิต 
ควำมเป็นอยู่ของเกษตรกรให้ดีข้ึน ช่วยฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและสังคมในพื้นท่ีชนบท เพิ่มอุปทำน 
ในภำคกำรเกษตรท่ีมีรำคำท่ีข้ึนลงตำมตลำด ควำมต้องกำรสินค้ำและบริกำรท่ีเพิ่มสูงข้ึนใน 
                                                           

 83 กนกศกัด์ิ แกว้เทพ ,พัฒนาการระบบเศรษฐกิจสหภาพโซเวียตรัสเซียปี ค.ศ.1900-1990, จุฬำลงกรณ์
มหำวทิยำลยั,กรุงเทพฯ, (2537), หนำ้ 124 
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ภำคประชำชน และเม่ืออุปสงค์เพิ่มข้ึนในสินค้ำเกษตรภำยในประเทศรัสเซีย กำรปฏิรูปท่ีดิน 
ในลกัษณะของกำรกระจำยกำรถือครองท่ีดินจำกมือของรัฐไปสู่ประชำชนใหผ้ลส ำเร็จอยำ่งมำก 

 กำรปฏิรูปท่ีดินในรัสเซีย ไดมี้กำรพฒันำรูปแบบกำรถือครองท่ีดินมำอยำ่งต่อเน่ือง 
จนสุดทำ้ยไดมี้กำรส่งเสริมกิจกำรเอกชนและสหกรณ์ ถือครองท่ีดินเป็นและน ำแนวคิดกำรให้เช่ำ
ทรัพยสิ์น ซ่ึงแตกต่ำงกบักฎหมำยของไทยท่ีใหป้ระชำชนมีเพียงสิทธิครอบครองเท่ำนั้น 

 
ตำรำงท่ี 3.1  เปรียบเทียบสรุปแนวทำงกำรจดัสรรท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
 

 ประเทศ
เกาหลใีต้ 

ประเทศญี่ปุ่ น ประเทศ
สหรัฐอเมริกา 

ประเทศ
รัสเซีย 

ประเทศไทย 

ช่ือกฎหมำย  กฎหมำย
ปฏิรูปท่ีดิน 
(The Land 
Reform 
Law) 

1. กฎหมำยมำตรกำรพิเศษ
ทำงกฎหมำยเพื่อให้
เกษตรกรเป็นเจำ้ของท่ีดิน 
(owner farmer 
establishment special 
measure law 1946) 
2. กฎหมำยวำ่ดว้ยท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม (Agricultural 
Land law of 1952 and 
1957) 

กฎหมำย 
stock raising 
homestead 

- พระรำชบญัญั
ติกำรปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 

บทบำทกำร
บงัคบัใช ้

บุคคลมี
สิทธิเป็น
เจำ้ของ

กรรมสิทธ์ิ 

เกษตรกรผูเ้ป็นเจำ้ของท่ีดิน เกษตรกรผู ้
เป็นเจำ้ของ

ท่ีดิน 

เอกชนหรือ
สหกรณ์ 

เกษตรกร 

หลกัเกณฑ์
กำรขอ
อนุญำต 

Korean 
Cadastral 
Survey 
Corporation 
(KCSC)  

ผูเ้ป็นเจำ้ของตอ้งปฏิบติั
ตำมระเบียบรัฐมนตรี 
(ministerial ordinance) 
หรือไดรั้บอนุญำตจำก
เจำ้หนำ้ท่ีของรัฐ กรณี ใช้
เพ่ือกูเ้งินหรือใหเ้ช่ำท่ีดิน 
ตอ้งไดรั้บอนุญำตจำกคณะ
กรรม กำรท่ีดินเกษตรกรรม 
(agricultural commission) 

ท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 
หรือตั้งถ่ิน
ฐำนบำ้นเรือน
จบัจองไดไ้ม่
เกินครอบครัว
ละ 640 
เอเคอร์ 

- ส ำนกังำน
ปฏิรูปท่ีดิน
เป็นผูจ้ดัสรร
ท่ีดินใหต้ำม
พระรำช
กฤษฎีกำ 
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ตำรำงท่ี 3.1 (ต่อ) 
 
กำรแบ่งแยก แบ่งแยกให ้กบั

ทำยำทได ้
แบ่งแยกใหก้บัทำยำท

ได ้
แบ่งแยกได ้ แบ่งแยกได ้ แบ่งแยกได้

เฉพำะทำยทำท่ี
เป็นเกษตรกร 

กำรโอน
กรรมสิทธ์ิ 

ปรำะชำชนเป็น
เจำ้ของ
กรรมสิทธ์ิ 

โอนกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินกำรจ ำ นองกำร
ใหเ้ช่ำหรือโอนจำก
ท่ีดินเกษตรกรรมไป
เป็นกำรเล้ียงสตัว ์
จะตอ้งไดรั้บอนุญำต
จำกผูว้ำ่รำชกำร
จงัหวดั 

ประชำชนมี
กรรมสิทธ์ิ
สำมำรถโอนได ้

รัฐบำล
ก ำหนด
กรรมสิทธ์ิ
ของนำรวม 
หรือกำร
ผลิตแบบ
ครอบครัวมี
ฐำนะ
เทียบเท่ำ
กรรมสิทธ์ิ
ของรัฐ 

เกษตรกรไม่มี
กรรมสิทธ์ิ 

กำรตกทอด
ทำงมรดก 

สำมำรถตก
ทอดทำงมรดก 

สำมำรถตกทอดทำง
มรดก 

สำมำรถตกทอด
ทำงมรดก 

- ไม่มีกฎหมำย
บญัญติั 
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ตำรำงท่ี 3.2  เปรียบเทียบกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครอง 
 

 กรรมสิทธ์ิ สิทธิครอบครอง  

ควำมหมำย ส่ิงท่ีระบุหรือบ่งบอกควำมเป็น
เจำ้ของในท่ีดิน กำรมีกรรมสิทธ์ิ
ไม่จ ำเป็นท่ีจะตอ้งมีเอกสำรท่ีออก
จำกทำงรำชกำร  

มีสิทธิท่ีจะท ำประโยชน์ ท ำกินใน
ท่ีดิน แต่ไม่มีสิทธิดีกวำ่กรรมสิทธ์ิ 

รูปแบบกรรมสิทธ์ิ กรรมสิทธ์ิเป็นของเอกชน กรรมสิทธ์ิเป็นของรัฐ 
กำรแยง่กำรครอบครอง 10 ปี 1 ปี 
วธีิกำรจ ำหน่ำยจ่ำยโอน ตำมกฎหมำยกำรซ้ือขำยท่ีดิน ได้

ก ำหนดวำ่เอกสิทธ์ิท่ีดินท่ีเป็น
กรรมสิทธ์ิจะตอ้งจดทะเบียนต่อ
หนำ้เจำ้หนำ้ท่ีเท่ำนั้น  

แต่ส ำหรับเอกสิทธ์ิแบบสิทธ์ิ
ครอบครองเช่น น.ส. 3 ก็ตอ้งจด
ทะเบียนต่อหนำ้เจำ้หนำ้ท่ีเช่นกนั 
ส่วนแบบจำ้งกำรครอบครอง หรือ 
ส.ค. 1 เพียงแค่เซ็นส่งมอบกนัเองก็
สำมำรถท ำไดแ้ลว้ ไม่จ ำเป็นตอ้ง
ไปจดทะเบียนต่อหนำ้เจำ้หนำ้ท่ีแต่
อยำ่งใด 

เอกสำร 1. โฉนดท่ีดิน  
2. โฉนดตรำจอง 
3. โฉนดแผนท่ี 
4. ตรำจองท่ีตรำวำ่ “ไดท้ ำ
ประโยชน์แลว้” 

1. น.ส. 3 ก. 
2. น.ส. 3 ข.  
2. ส.ป.ก. 4 - 01  
3. ส.ค. 1 
4. ส.ค. 2  
5. ส.ค. 3 
6. ใบจอง 

 



บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัการปฏิรูปที่ดนิเปรียบเทยีบประมวลกฎหมายที่ดนิ 
 
 
ปัญหาของพระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีขอ้จ ากดัสิทธิ

เก่ียวกับกรรมสิทธ์ิในการครอบครองท่ีดินของประชาชนมากเกินไป ซ่ึงประชาชนท่ีจะมีสิทธ์ิ 
ในท่ีดิน ส.ป.ก. ตอ้งเป็นเกษตรกรท่ีประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั โดยขา้ราชการพนักงาน
ราชการ ลูกจา้งของรัฐ หรือบุคคลใดท่ีมีเงินเดือนหรือสวสัดิการต่าง ๆ จากรัฐหรือเอกชนหรือบุคคล
ใดท่ีใช้สิทธ์ิประกนัสังคมไม่สามารถครอบครอง หรือรับโอนท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้และหากผูรั้บโอน
เป็นขา้ราชการ หรือเป็นการตกทอดทางมรดก หรือผูรั้บมรดกเป็นขา้ราชการ เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือ
เอกชน หรือมี สิท ธิในประกันสังคมก็ไม่สามารถรับมรดกในท่ี ดิน ท่ี เ ป็น  ส .ป .ก .  ได้   
ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหากบัประชาชนท่ีไม่ไดมี้อาชีพเป็นเกษตรกรเป็นหลกั กฎหมายดงักล่าวจึงควร
ไดรั้บการแกไ้ข ดงัน้ี 
 

1.  ปัญหาเกีย่วกบัการแบ่งแยกหรือการโอนสิทธิทีด่ิน ส.ป.ก. 
 

ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 การโอนไป ซ่ึงสิทธิใน
ท่ีดินและการตกทอดทางมรดกของท่ีดิน ส.ป.ก. ตามมาตรา 39 ก าหนดวา่ ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิ
โดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได ้
เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรหรือ ส.ป.ก. 
เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยท่ีดินท่ีเกษตรกรไดรั้บจากการปฏิรูปท่ีดินเป็น
กรรมสิทธ์ิของส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เกษตรกรไม่สามารถโอนไปยงับุคคลอ่ืน 
โดยพลการ เวน้แต่จะเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด การโอนหรือการตกทอดทางมรดก คือการโอนไป
ซ่ึงสิทธิในท่ีดิน กฎหมายไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ในการโอนเอาไวต้ามประเภทของสิทธิท่ีเกษตรกร
ได้รับ และการตกทอดทางมรดก เม่ือเกษตรกรท่ีได้รับสิทธิจากปฏิรูปท่ีดินเสียชีวิตลง สิทธิตาม
สัญญาเช่าหรือสัญญาจะซ้ือ ซ่ึงการแบ่งแยกหรือการโอนท่ีดิน ส.ป.ก. ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 นั้น บุคคลผูมี้สิทธิครอบครองไม่สามารถโอนท่ีดินไปยงับุคคลอ่ืน
ได้ ซ่ึงการโอนสามารถท าได้ ในกรณีท่ีเป็นการตกทอดทางมรดกเท่านั้น ซ่ึงข้อจ ากัดดังกล่าว 
เม่ือบุคคลผูมี้สิทธิครอบครองในท่ีดินไม่สามารถโอนท่ีดินให้บุคคลภายนอกได้ ก็ไม่สามารถ 
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น าท่ีดินดงักล่าวไปเป็นหลกัประกนัในทางแพ่ง หรือใชเ้ป็นหลกัประกนัในคดีอาญาได ้ซ่ึงผูศึ้กษา
เห็นวา่บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการจ ากดัสิทธิของผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดิน ส.ป.ก. เกินสมควร  

ตามหลักนิติรัฐ คือ รัฐเสรีประชาธิปไตยยอมรับรอง และให้ความคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพขั้นมูลฐานของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท ้ไดแ้ก่ สิทธิ
เสรีภาพในชีวิตร่างกาย สิทธิเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัและกนั 
เสรีภาพในการเดินทาง และเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ สิทธิในการนับถือศาสนา และสิทธิ
เสรีภาพในครอบครัว สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใช้ทรัพยสิ์น และสิทธิเสรีภาพในการท าสัญญา  สิทธิและเสรีภาพในการมี 
ส่วนร่วมทางการเมือง ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพใน
การรวมตวักนัเป็นสมาคมหรือพรรคการเมือง และสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง 
และสมคัรรับเลือกตั้ง ดังนั้น เม่ือประเทศไทยเป็นประเทศท่ีปกครองด้วยระบบประชาธิปไตย 
ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง การออกกฎหมายไม่ควรจ ากัด หรือขดักับ 
หลกัสิทธิเสรีภาพ แมว้า่ในบางกรณีรัฐจ าตอ้งบงัคบัให้ราษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการ
บางอยา่ง โดยองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ สามารถล่วงล ้าเขา้ไปในแดนสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้
แต่รัฐใหค้  ามัน่ต่อราษฎรวา่องคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะกล ้ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้ก็ต่อเม่ือ
มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ และเป็นการทัว่ไปวา่ให้องคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกล ้ากรายสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรได้ในกรณีใด และภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด เม่ือรัฐได้ประกาศใช้
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้ประชาชนมีท่ีดิน
ท ากิน รัฐไม่ควรออกกฎหมายเพื่อจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่บทบญัญติั
ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 เป็นบทบญัญติัท่ีจ  ากดั
สิทธิของประชาชนตามท่ีบทบญัญติัท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง และไม่เป็นไปตามหลกันิติรัฐ 

เม่ือเปรียบเทียบกบัแนวคิดเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพ จะเห็นไดว้่า บุคคลย่อมมีอิสระ 
ในการกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง โดยความประสงค์ของ
ตนเองและไม่อยู่ภายใต้ความครอบง าหรือแทรกแซงบุคคลอ่ืน และเป็นอ านาจท่ีรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัให้การรับรอง และคุม้ครองแก่บุคคลในการก าหนดตนเองโดยอิสระ
ท่ีจะกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือไม่กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดว้ยตนเอง โดยไม่ตอ้งให้รัฐ
หรือบุคคลอ่ืนด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึง เพื่อส่งเสริมหรือเอ้ืออ านวยใหก้ารใชเ้สรีภาพของบุคคล
เหล่านั้น ซ่ึงสิทธิเป็นอ านาจท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องใหบุ้คคลอ่ืน
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง สิทธิจึงก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคล ดงันั้น เม่ือผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดิน ส.ป.ก.
จะโอนท่ีดินหรือการแบ่งแยกกรรมสิทธ์ิให้แก่บุคคลใดก็ได ้ตามท่ีตนเองเห็นสมควร ซ่ึงผูศึ้กษา 
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เห็นวา่ การก าหนดบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวท่ีห้ามมิให้โอนสิทธิใน ส.ป.ก. เป็นการบญัญติั
กฎหมายท่ีขดักบัหลกัสิทธิเสรีภาพ 

เม่ือเปรียบเทียบกับการได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินก่อนประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ใชบ้งัคบั เช่น ไดม้าโดยไดโ้ฉนดแผนท่ีโฉนด ตราจอง หรือตราจองท่ีตราวา่ “ไดท้  าประโยชน์แลว้” 
ได้มาซ่ึงท่ีบา้นท่ีสวน ท่ีดินประเภทน้ีเป็นท่ีมีกรรมสิทธ์ิ แต่ไม่มีหนังสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ 
และไม่ถือวา่เป็นท่ีดินมือเปล่า ตามแนวค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1570/2500 ไดว้างหลกัไวว้า่ ท่ีพิพาท
ซ่ึงเจา้ของได้ครอบครองท าท่ีดินให้เป็นท่ีบา้นท่ีสวนมาก่อนประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชยบ์รรพ 4 และพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 แลว้ แมท่ี้ดินพิพาท
จะเป็นท่ีดินมือเปล่าไม่มีหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิก็ตอ้งน ากฎหมายลกัษณะเบด็เสร็จบทท่ี 42 
มาใชบ้งัคบัคดี โดยถืออายุความสละท่ีดิน 9 ปี 10 ปี หาใช่อายุความ 1 ปีไม่ ซ่ึงจากแนวค าพิพากษา
ศาลฎีกาดงักล่าว แสดงให้เห็นว่าการได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินดงักล่าว บุคคลผูเ้ป็นเจา้ของสามารถ 
มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได้ ไม่ว่าท่ีดินดังกล่าวจะมีการได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน ไดม้าโดยขอออกโฉนดท่ีดินตั้งต าบล และไดม้าโดยขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย 
ตามประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 58 และ มาตรา 59 การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยนิติกรรม 
เช่น โดยการซ้ือขายแลกเปล่ียนให้จ  านอง ขายฝากตอ้งท าเป็นหนงัสือและจดทะเบียนต่อพนกังาน
เจา้หนา้ท่ีมิฉะนั้นเป็นโมฆะ  

ซ่ึงการไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดม้าโดยขอออกโฉนดท่ีดิน
ทั้งต าบลตามประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 58 และได้มาโดยขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายตาม
มาตรา 59 ซ่ึงการไดก้รรมสิทธ์ิดงักล่าว เจา้ของท่ีดินสามารถจ าหน่าย จ่าย โอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ไปให้บุคคลใดก็ได ้ไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายจ ากดัสิทธ์ิไดแ้สดงให้เห็นว่ากฎหมายไดบ้ญัญติั
รับรองเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในท่ีดินไว ้เพื่อให้สิทธิแก่เจา้ของท่ีดินสามารถใช้ประโยชน์ในท่ีดินได้
อยา่งเตม็ท่ี 

ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ ปัญหาเก่ียวกบัการหา้มโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ส.ป.ก. นั้น ขดัแยง้
ต่อบทบญัญติัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์เน่ืองจากตามบทบญัญติัของประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ ก าหนดให้การมี ท่ี ดินในการครอบครอง จะ รู้ ถึงกรรมสิท ธ์ิใน ท่ี ดิน 
ของตนเอง ท่ีดินท่ีมีเพียงสิทธิครอบครองนั้น ตามพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 
2497 เป็นเอกสารสิทธิท่ีแสดงการครอบครองและใช้ประโยชน์ในการท ากินเท่านั้นท่ีดินจ าพวกน้ี 
เรียกอีกอยา่งหน่ึงวา่ท่ีดินมือเปล่า กรรมสิทธ์ิยงัเป็นของรัฐ ไดแ้ก่ ท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิ เช่น หนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3, น.ส.3 ก.) ส.ค.1 (หนังสือแสดงสิทธิครอบครอง) หรือ ส.ป.ก. 
4 - 01 เป็นตน้ ส่วนผูค้รอบครองจะขอกรรมสิทธ์ิไดห้รือไม่ก็ข้ึนอยูก่บัรัฐบาลจะเป็นผูก้  าหนด ท่ีดิน
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เหล่าน้ีผูเ้ป็นเจา้ของจะตอ้งให้ความใส่ใจเป็นพิเศษ คือจะตอ้งออกไปดูท่ีดินของตนอยา่งน้อยปีละ
คร้ัง หรือหาคนอ่ืนเขา้ไปดูแลแทนโดยการจดัท าสัญญาให้ชดัเจน และถูกตอ้งเพื่อป้องกนัปัญหาท่ี
จะตามมาภายหลงั เพราะท่ีดินเหล่าน้ีมีเพียงสิทธิครอบครอง หากมีคนอ่ืนเขา้ไปท ากินในท่ีดินโดย
สงบเปิดเผย และเจตนาเป็นเจา้ของ หรือเรียกวา่แยง่การครอบครอง ถา้พิสูจน์ไดว้า่ท ากินมาเกินหน่ึง
ปีท่ีดินเหล่านั้นก็อาจตกเป็นของคนอ่ืนไปโดยผลของกฎหมายได ้ตามความแห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1375 ท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ินั้ นคือท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดิน เจ้าของจึงจะมี
กรรมสิทธ์ิสิทธิต่าง ๆ ก็คลา้ย ๆ กบัเอกสารสิทธิขา้งตน้ เพียงแต่ว่ากรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นจะมีความ
มัน่คงกว่าสิทธิครอบครองตรงท่ีว่า คนอ่ืนจะมาแย่งท่ีดินท่ีมีเจา้ของ ก็ตอ้งใช้ระยะเวลาท่ียาวนาน
กวา่ถึง 10 ปี ตามความแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1382 ท่ีดินท่ีมีโฉนดนั้นอาจ
เสียกรรมสิทธ์ิโดยการครอบครองปรปักษ ์ไดต้ามหลกักฎหมาย เพราะกฎหมายตอ้งการให้ถือเอา
การครอบครอง และการท าประโยชน์ในท่ีดินมากกวา่จะถือเอาเอกสารสิทธิ 

เ ม่ือเปรียบเทียบกับระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วย
หลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการโอน และการตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดิน
ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ใหค้วามหมายของเกษตรกร หมายความวา่ เกษตรกร
ซ่ึงเป็นผูไ้ด้รับสิทธิจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยไดท้  าสัญญาเช่า หรือเช่าซ้ือท่ีดินกบั
ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ดงันั้น ผูท่ี้จะท าสัญญาเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินจาก ส านกังาน
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เม่ือศึกษาจากความหมายดงักล่าว ย่อมเป็นผูรั้บมรดก นัน่คือทายาท 
ผูป้ระสงคจ์ะรับมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ ดงันั้น ทายาทท่ีจะรับมรดกสิทธิการเช่า หรือเช่าซ้ือ
ตอ้งเป็นเกษตรกรเท่านั้น  
   เม่ือเปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศจะเห็นได้ว่า แนวทางการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ทั้งประเทศเกาหลีใต ้ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ไดก้ าหนดใหสิ้ทธิเกษตรกร 
เป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดด้งัน้ี  

1.1  ประเทศเกาหลีใต ้ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์การปฏิรูปท่ีดิน (The Land Reform Law) 
ในปี ค.ศ. 1950 ก าหนดให้ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยสนับสนุนให้บุคคลมีสิทธิเป็นเจ้าของ
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินดว้ยตนเองไดไ้ม่เกิน 18 ไร่ ท่ีดินท่ีเกษตรกรไดรั้บจากการปฏิรูปท่ีดินตอ้งใช้เพื่อ
การเกษตรเท่านั้น  
       1.2  ประเทศญ่ีปุ่น ไดป้ฏิรูปท่ีดินโดยก าหนดไวใ้นกฎหมายท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของ
ญ่ีปุ่น (Agricultural Land law of 1952 and 1957) ควบคุมการโอนสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
จ ากดัการถือครองท่ีดินตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย เพื่อตอ้งการให้ท่ีดินเพื่อท าการเกษตรของผู ้
เพาะปลูกและเพื่อให้สถานะของผูเ้พาะปลูกมีความมัน่คงและส่งเสริมขีดความสามารถในการเพิ่ม



84 
 
ผลผลิต พร้อมทั้ งให้ค  านิยามว่า เกษตรกรผู ้เป็นเจ้าของท่ีดิน  (owner farmer) หมายถึงท่ีดิน
เกษตรกรรมท่ีผูมี้อาชีพเพาะปลูกใชใ้นการเพาะปลูกโดยมีกรรมสิทธ์ิ (right of ownership) หลงัจาก
นั้นประเทศญ่ีปุ่นก็ไดมี้การปรับปรุงกฎหมายท่ีดินมาโดยตลอด 
 

2.  ปัญหาเกี่ยวกับการรับมรดกในที่ดินที่มีการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
ของผู้มไิด้เป็นเกษตรกร 

 
การครองครองท่ีดิน ส.ป.ก. ตามพระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  

พ.ศ. 2518 ก าหนดหลกัเกณฑ์วา่ผูถื้อครองท่ีดินตอ้งเป็นเกษตรกรหรือผูป้ระกอบอาชีพเกษตรเป็น
หลกัผูท่ี้จะรับโอนท่ีดินท่ีเป็น ส.ป.ก. ไม่ใช่ผูมี้อาชีพเกษตรกรเป็นหลกัก็ไม่สามารถรับโอนท่ีดินได ้
ผูศึ้กษาเห็นว่า บทบญัญติัดงักล่าวขดัแยง้กบัการตกทอดทางมรดกของบุคคลนั้น ซ่ึงตกทอดแก่
ทายาท ทายาทอาจเสียไปซ่ึงสิทธิในการรับมรดกได ้ 

ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ จะเห็นไดว้า่พระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ก าหนด
หลกัเกณฑ์วา่ผูถื้อครองท่ีดินตอ้งเป็นเกษตรกรหรือผูป้ระกอบอาชีพเกษตรเป็นหลกั ผูท่ี้จะรับโอน
ท่ีดินท่ีเป็น ส.ป.ก. ไม่ใช่ผูมี้อาชีพเกษตรกรเป็นหลกัก็ไม่สามารถรับโอนท่ีดินได ้เห็นวา่ไม่มีความ
เป็นธรรมกับบุคคลเหล่านั้น เพราะบุคคลเหล่านั้นจะไม่ได้มีอาชีพเกษตรหรือเป็นข้าราชการ 
พนักงานหรือลูกจา้งในหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนหรือเป็นผูมี้สิทธ์ิในประกันสังคม เขาก็ยงั
สามารถท าอาชีพเกษตรกรรมอีกดว้ยก็ได ้ ซ่ึงไม่มีกฎหมายใดห้ามบุคคลเหล่านั้นไม่ให้ประกอบ
อาชีพเกษตรกรรมดว้ย เม่ือบุคคลเหล่านั้นจะประกอบอาชีพเกษตรกรรมดว้ยแต่ท่ีดินไม่สามารถรับ
โอนเพราะเป็นท่ีดินท่ีเป็น ส.ป.ก. บุคคลเหล่านั้นก็ไม่มีสิทธิท่ีจะรับโอนท่ีดิน หรือหากบุคคล
เหล่านั้นตอ้งตกงาน ก็ท าให้บุคคลเหล่านั้นไม่มีท่ีดินท ากิน เสียโอกาสในการท าอาชีพเกษตรกรรม
ซ่ึงเป็นการจ ากดัสิทธิ เป็นการขดักฎหมายรัฐธรรมนูญ และในเร่ืองสิทธิของบุคคลในการรับมรดก
ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ทั้งน้ีใหเ้พิ่มเติมบทบญัญติัเก่ียวกบัทายาทท่ีจะรับมรดกท่ีดิน
ของ ส.ป.ก. ไดต้อ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีว่า ผูไ้ดท่ี้ดิน ส.ป.ก. ตอ้งครอบครองและท าประโยชน์ใน
ท่ีดินมาเป็นเวลา 10 ปีข้ึนไป อนัแสดงใหเ้ห็นไดว้า่ ผูค้รอบครองและท าประโยชน์แทจ้ริง และควร
ตกทอดเป็นมรดกไดเ้ช่นกบัพระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
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3.  ปัญหาเกี่ยวกับผู้มีสิทธิรับโอนที่ดิน ส.ป.ก. ต้องเป็นการโอนให้เกษตรกร หรือ  
 ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั 
 

การไดม้าซ่ึงสิทธิในท่ีดินตามบทบญัญติัของกฎหมาย ไดมี้กฎหมายหลายฉบบัท่ีได้
บัญญัติเก่ียวกับการได้มาซ่ึงสิทธิในท่ีดินก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บังคับ ตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน และกฎหมายอ่ืน การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั ซ่ึงการ
ไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เม่ือเปรียบเทียบกบัการไดสิ้ทธิครองครองท่ีดิน
ส.ป.ก. ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีลักษณะท่ีแตกต่างกัน 
กล่าวคือ การไดสิ้ทธิครอบครองตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
โดยส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ได้ด าเนินการปฏิรูปท่ี ดินเพื่อเกษตรกรรม 
โดยการน าท่ีดินของรัฐ และท่ีดินท่ีจดัซ้ือจากเอกชนมาจดัใหก้บัเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินเป็นของ
ตนเอง หรือมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพไดเ้ขา้ท าประโยชน์ โดยมาตรา 30 ก าหนดให้ 
ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอ านาจจดัท่ีดินให้สถาบนัเกษตรกร โดยจดัให้เช่าไดต้าม
หลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนด ตามจ านวน
ท่ีดินท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเห็นสมควร และบุคคลผูมี้สิทธิไดรั้บการจดัสรร
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดแ้ก่ เกษตรกร ซ่ึงเกษตรกรจะตอ้งเป็นผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั 
โดยพิจารณาจากการใช้เวลาส่วนใหญ่ในรอบปี เพื่อประกอบเกษตรกรรมแห่งทอ้งถ่ินนั้น หรือ 
ผูป้ระสงคจ์ะประกอบอาชีพเกษตรกรรม หรือบรรดาบุคคลซ่ึงไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง นัน่คือ 
ผูย้ากจน ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม ผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ 
และเง่ือนไขในการเป็นเกษตรกรท่ีก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงตามพระราชกฤษฎีกาก าหนด
หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการเป็นเกษตรกร พ.ศ. 2535 บญัญติัไวใ้น มาตรา 3 (3) ว่า บุตรของ
เกษตรกร ซ่ึงหมายถึงบุตรโดยชอบดว้ยกฎหมายของผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั และ
ตามวรรคสอง ก าหนดวา่ บุคคลดงักล่าวตอ้งไม่มีอาชีพอนัมีรายไดป้ระจ าเพียงพอแก่การยงัชีพอยู่
แลว้ ไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเอง ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าวแสดงให้เห็นว่า บุคคลท่ี
สามารถครองครองท่ีดิน ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดน้ั้นจะตอ้งไม่มีอาชีพอนัมีรายได้
ประจ าเพียงพอแก่การยงัชีพอยูแ่ลว้ แต่หากมีรายไดป้ระจ าเพียงพอแก่การยงัชีพอยูแ่ลว้ ไม่สามารถ
ครองครองท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้

ส่วนการได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน การออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการท าประโยชน์ มีได ้2 กรณี คือ การออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท า
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ประโยชน์ทั้งต าบล ตามมาตรา 58 และการออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ 
เป็นการเฉพาะราย ตามมาตรา 59 ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวไม่ไดจ้  ากดัสิทธิของผูมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 

ในกรณีดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า การได้มาตามพระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เป็นการไดม้าเน่ืองจากการจดัรูปท่ีดินแปลงใหม่ของเจา้ของท่ีดินเดิม หรือ
ท่ีดินแปลงเดิมบางส่วน หรือจดัให้ท่ีดินแปลงใหม่อยู่ใกล้เคียงกบัท่ีดินแปลงเดิมเท่าท่ีจะกระท าได้ 
กฎหมายจดัรูปท่ีดินเป็นกฎหมายท่ีออกมาเพื่อมุ่งในการส่งเสริมผลผลิตทางเกษตรกรรม จึงไดมี้
ขอ้ก าหนดในการจดัเปล่ียนแปลงรูปท่ีดินของเจา้ของท่ีดินเดิมเสียใหม่ การไดม้าตามพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีว่า ท่ี ดินท่ีได้มาโดยการจัดซ้ือหรือเวนคืน
คณะกรรมการจะให้เกษตรกรเช่าในระยะยาวหรือเช่าซ้ือ ตามเง่ือนไขท่ีก าหนด จะเห็นได้ว่า 
เม่ือส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดซ้ื้อท่ีดินจากเอกชน หรือไดเ้วนคืนท่ีดินจากเอกชนก็ดี 
ถา้ท่ีดินท่ีจดัซ้ือ หรือเวนคืนเป็นท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิแลว้ เม่ือส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ไดน้ ามาจดัใหแ้ก่เอกชนเช่าระยะยาวหรือเช่าซ้ือ ในกรณีเช่าระยะยาวก็ไม่มีทางจะไดก้รรมสิทธ์ิอยู่แลว้ 
จะมีกรรมสิทธ์ิไดใ้นกรณีเช่าซ้ือคือ เม่ือเกษตรกรผูน้ั้นไดช้ าระค่าเช่าซ้ือครบก าหนดทุกงวดตาม
สัญญาแลว้จะมีกรรมสิทธ์ิได ้ในกรณีเช่าซ้ือ ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ก็จะโอนท่ีดินนั้น
ให้เกษตรกรผูน้ั้นไป เกษตรกรผูน้ั้นก็จะได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น ซ่ึงตามพระราชบญัญติัปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ผู ้มีสิทธิได้รับการจัดสรรท่ีดิน ตามบทบัญญัติดังกล่าว 
มี 3 ประเภท คือ เกษตรกร สถาบนัเกษตรกร และผูป้ระกอบกิจการอ่ืน ท่ีมีการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ดงันั้น หากบุคคลท่ีไม่ได้เป็นเกษตรกรไม่มีสิทธิ 
ในการได้รับการจัดสรรท่ีดิน ซ่ึงแตกต่างจากการได้รับท่ีดินตามตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ได้มีข้อจ ากัดเก่ียวกับเร่ืองดังกล่าวไวแ้ล้ว ซ่ึงการได้สิทธิตามพระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เป็นการออกกฎหมายของรัฐท่ีจ ากดัสิทธิของบุคคล  

ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนัคือทายาทของเจา้มรดกท่ีมีท่ีดิน ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ไม่สามารถรับโอนท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้หากทายาทไม่ไดเ้ป็นเกษตรกรไม่สามารถรับโอน
ท่ีดินมรดกดังกล่าวได้ ซ่ึงการโอนไปซ่ึงสิทธิในท่ีดิน และการตกทอดทางมรดกเป็นท่ีดิน 
ท่ีเกษตรกรได้รับจากการปฏิรูปท่ีดินเป็นกรรมสิทธ์ิของส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ตามมาตรา 39 บัญญัติว่า “ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท า 
การแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้ นไปยงัผู ้อ่ืนมิได้ เว ้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ 
ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกรหรือ ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ีให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง” ท่ีระบุว่า ท่ีดินท่ีเกษตรกรได้รับจากการปฏิรูปท่ีดินเป็นกรรมสิทธ์ิ 
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ของส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เกษตรกรไม่สามารถโอนไปยงับุคคลอ่ืนโดยพลการ 
เวน้แต่จะเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดการโอนหรือการตกทอดทางมรดก ซ่ึงการตกทอดทางมรดก 
เม่ือเกษตรกรท่ีไดรั้บสิทธิจากปฏิรูปท่ีดินตายลง สิทธิดงักล่าวจะตกทอดตามหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี 

1)  สิทธิการเข้าท าประโยชน์ตามหนังสือรับมอบท่ีดินหรือหนังสือให้เข้าท า
ประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน ตกทอดทางมรดกเป็นไปตามมติกรรมการรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
คร้ังท่ี 5/2533 ซ่ึงก าหนดให้ตกทอดแก่สามี ภรรยา เป็นอนัดบัแรก ถา้ไม่มี หรือมีแต่ไม่ประสงคจ์ะ
ขอรับสิทธิจึงจะมีสิทธิแก่บุตรท่ีเป็นเกษตรกรและบรรลุนิติภาวะเพียงรายเดียว ถา้มีบุตรหลายคนให้
บุคคลเหล่านั้นตกลงกันเอง ถ้าตกลงไม่ได้และและท่ีดินมีขนาดท่ีไม่สามารถแบ่งแยกได้ให้
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั พิจารณาใหบุ้ตรเพียงคนเดียวเป็นผูไ้ดรั้บสิทธิ 

2)  สิทธิตามสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าซ้ือ การตกทอดทางมรดกเป็นไปตามระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยวิธีการและการเง่ือนไขในการโอน และการ 
ตกทอดทางมรดก สิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 
ก าหนดให้สิทธิตกทอดตามล าดับ คือ ตกทอดแก่คู่สมรสเป็นอันดับแรก ถ้าไม่มีคู่สมรสหรือ 
คู่สมรสไม่ประสงค์จะรับสิทธิ หรือขาดคุณสมบติัให้สิทธิตกทอดแก่บุตร ถา้ไม่มีบุตร หรือบุตร 
ไม่ประสงคจ์ะรับสิทธิ หรือขาดคุณสมบติัให้สิทธิตกทอดแก่เครือญาติ จะเห็นไดว้า่ การจ ากดัสิทธิ
ในการถือครองท่ีดิน เน่ืองจากการปฏิรูปท่ีดิน แตกต่างกับการจ ากัดสิทธิตามกฎหมายว่าด้วย 
การครองชีพและการจดัท่ีดินเพื่อประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งสิทธิในการโอนไปยงับุคคลอ่ืน 
การจ ากดัสิทธิตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเป็นการห้ามถาวร ส่วนการจ ากดัสิทธิตารมกฎหมายเพื่อ 
การครองชีพ และการจดัท่ีดินเพื่อประชาชนจ ากดัสิทธิการโอน 10 ปี 5 ปี และหรือ 10 ปีแลว้แต่
กรณีเท่านั้น 

ส่ิงท่ีจะเป็นกองมรดกของผูต้ายตามกฎหมายมรดก ไดแ้ก่ 
1)  ทรัพยสิ์นทุกชนิดของผูต้าย อนัได้แก่ ทรัพยท่ี์มีรูปร่าง เช่น รถยนต์ บา้น ท่ีดิน 

เคร่ืองประดบั เงิน เป็นตน้ และทรัพยท่ี์ไม่มีรูปร่างอนัไดแ้ก่ สิทธิอนัผูกพนัอยู่กบัสังหาริมทรัพย ์
และอสังหาริมทรัพย ์เช่น ภาระจ ายอม สิทธิครองครอง 

2)  สิทธิต่าง ๆ ของผูต้าย อนัไดแ้ก่ สิทธิเรียกร้องซ่ึงผูต้ายมีเหนือบุคคลอ่ืนในอนัท่ี 
จะเรียกร้องใหบุ้คคลนั้นกระท าการ งดเวน้กระท าการ หรือส่งมอบทรัพยสิ์น เช่น สิทธิของผูใ้หกู้ใ้น
การท่ีจะเรียกให้ผูกู้คื้นเงินให้แก่ตน สิทธิของผูซ้ื้อท่ีจะเรียกร้องให้ผูข้ายส่งมอบหรือโอนทรัพยสิ์น
ใหแ้ก่ตน หรือสิทธิของผูข้ายท่ีจะเรียกร้องใหผู้ซ้ื้อช าระราคาสินคา้ใหแ้ก่ตนเป็นตน้ 
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3)  หนา้ท่ีของผูต้าย อนัไดแ้ก่ ส่ิงท่ีผูต้ายจะตอ้งกระท าการ งดเวน้กระท าการ ช าระหน้ี
ใหแ้ก่บุคคลอ่ืน (เจา้หน้ี) เช่น ผูซ้ื้อมีหนา้ท่ีช าระราคาสินคา้ใหแ้ก่ผูข้าย ส่วนผูข้ายก็มี หนา้ท่ีส่งมอบ
ส้ินคา้ใหแ้ก่ผูซ้ื้อ เป็นตน้ 

4)  ความรับผิดของผูต้าย อนัได้แก่ ส่ิงท่ีผูต้ายจะต้องชดใช้ด้วยทรัพย์สินของตน 
อนัเน่ืองมาจากการไม่ช าระหน้ี การผิดสัญญา การท าละเมิด เป็นตน้ เช่น ก่อนท่ีผูต้ายจะถึงแก่ความ
ตาย ผู ้ตายได้กระท าโดยประมาทขับรถชนบุคคลอ่ืนได้รับบาดเจ็บ ผู ้ตายย่อมมีความรับผิด 
ท่ีจะตอ้งชดใชสิ้นไหมทดแทน อนัไดแ้ก่ ค่ารักษาพยาบาล ค่าประกอบการงานแก่บุคคลนั้น เช่นน้ี
หากผูต้ายถึงแก่ความตายก่อนท่ีจะไดช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูไ้ดรั้บความเสียหาย ความรับผิด
ยอ่มเป็นมรดกตกทอดแก่ทายาทของผูต้าย 

 จากการศึกษาจะเห็นไดว้่า ท่ีดิน ส.ป.ก. ตกทอดให้แก่ทายาทได ้แต่หากทายาท 
มิไดเ้ป็นเกษตรกรไม่สามารถรับมรดกในท่ีดินดงักล่าวได ้ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวขดัแยง้กบัการรับ
มรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ท่ีก าหนดให้ทรัพย์มรดกตกทอดแก่ทายาท 
และบทบญัญติัดงักล่าวเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชน ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ ตามพระราชบญัญติั
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มาตรา 39 ท่ีดินท่ีเป็น ส.ป.ก. จะท าการแบ่งแยกไม่ได้ เวน้แต่จะ 
ตกทอดแก่ทายาท ซ่ึงเม่ือพิจารณาแลว้ตามท่ีท่ีดิน ส.ป.ก. หากทายาท ไม่ใช่ผูมี้อาชีพเกษตรกรรม 
แต่เป็นขา้ราชการ พนกังานราชการ ลูกจา้งของรัฐ หรือของเอกชน หรือผูท่ี้มีสิทธิประกนัสังคม 
ก็ไม่มีสิทธิท่ีจะรับมรดกท่ีดินท่ีเป็น ส.ป.ก. หรือบุตรบุญธรรมไม่สามารถรับมรดกได ้ซ่ึงเห็นว่า 
เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ทายาท หากทายาทไม่มีสิทธิรับมรดกในท่ีดิน ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม แลว้ต่อมาทายาทนั้นไม่ไดมี้อาชีพท่ีตอ้งห้ามรับมรดกท่ีดิน ส.ป.ก. จะเกิดปัญหากบั
ทายาทเหล่านั้นเป็นอย่างมากท าให้เขาเสียสิทธิในการรับมรดกท่ีดินนั้น ซ่ึงมีความขดัแยง้กับ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยใ์นเร่ืองการรับมรดกเป็นอย่างมาก จึงเห็นควรแก้บทบัญญัติ
มาตรา 39 เป็น “เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือบุตรบุญธรรม แมจ้ะมิใช่
เกษตรกรท่ีประกอบอาชีพเกษตรกรรมก็ตาม”  

 เม่ือเปรียบเทียบกบัการโอนหรือการแบ่งแยกท่ีดินตามกฎหมายของประเทศเกาหลี
ใต ้ประเทศญ่ีปุ่น หรือประเทศสหรัฐอเมริกาก าหนดให้ท่ีดินท่ีมีการปฏิรูปเป็นกรรมสิทธ์ิเป็นของ
ประชาชน เจา้ของท่ีดินสามารถโอนหรือแบ่งแยกท่ีดินไปยงัทายาทได ้ซ่ึงแตกต่างจากกฎหมายของ
ประเทศไทยท่ีเจา้ของท่ีดินมีเพียงสิทธิครองครองและไม่สามารถแบ่งแยกท่ีดินไปสู่ทายาทท่ีไม่ได้
เป็นเกษตรกรได ้เน่ืองจากกฎหมายบญัญติัวา่ผูรั้บโอนตอ้งเป็นเกษตรกรเท่านั้น 

 
 



บทที ่5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 
 
 

1.  บทสรุป 
 

การปฏิรูปท่ีดินถูกน ามาใช้ตั้งแต่สมยัโบราณ เร่ิมมีข้ึนในอาณาจกัรกรีกเรืองอ านาจ
และในอาณาจกัรโรมนั ต่อมาเม่ือเกิดการปฏิวติัใหญ่ในประเทศฝร่ังเศส ปี ค.ศ. 1789 การปฏิรูป
ท่ีดินก็ไดถู้กน ามาใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการปฏิรูปเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศฝร่ังเศสในสมยันั้น 
การปฏิรูปท่ีดินท่ีใชใ้นสมยัโบราณ มีลกัษณะเป็นการจดัสรรระบบการถือครองกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
แบบประนีประนอม และมิไดมี้การด าเนินการอยา่งจริงจงัมากนกั ดงันั้น วิธีการปฏิรูปท่ีดินจึงเป็น
แต่เพียงมาตรการท่ีช่วยเหลือผ่อนปรนความกดดนั ทางการเมืองและช่วยให้ผูป้กครองประเทศ
ไดรั้บการสนบัสนุนจากประชาชนส่วนใหญ่ ซ่ึงเป็นการสร้างเสถียรภาพทางการเมืองของประเทศ
ไดใ้นระยะเวลาหน่ึงเท่านั้น  

โดยจุดมุ่งหมายของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อท่ีจะช่วยลดช่องว่างความแตกต่างในฐานะ
ความเป็นอยู่ของคนในสังคม และเพื่อสร้างเสถียรภาพของการเมือง โดยการให้ผลประโยชน์และ
ความช่วยเหลือเกษตรกรท่ียากจน ซ่ึงมีปริมาณเป็นส่วนใหญ่ของประเทศ และชักน าให้บุคคล
เหล่านั้นหันมาสนับสนุนรัฐบาล แนวคิดเก่ียวกับการปฏิรูปท่ีดินของประเทศไทย เร่ิมต้นในปี 
พ.ศ. 2476 เพื่อให้เกิดประโยชน์ในการพฒันา และจากนั้นให้ราษฎรมาเป็นลูกจา้งประกอบการ
เกษตรของรัฐบาลแต่แนวคิดน้ีไดถู้กคดัคา้นเป็นอยา่งมาก ต่อมามีการเรียกร้องให้รัฐบาลด าเนินการ
แกไ้ขปัญหาท่ีดินท ากิน และไดศึ้กษาปัญหาการถือครองท่ีดินและจดัรูปท่ีดินข้ึน เพื่อให้พิจารณา
ก าหนดเป็นนโยบายของรัฐบาล ท าใหรั้ฐบาลสนใจปัญหาท่ีดินท ากินของเกษตรกร และมีการจดัตั้ง
กองทุนเพื่อจดัหาท่ีดินให้เกษตรกร เพื่อใช้ในการจดัหาท่ีดินแปลงใหญ่ท่ีเหมาะสม มาจดัสรร 
ให้เกษตรกร ต่อมาสภานิติบัญญัติแห่งชาติ มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 บงัคบัเป็นกฎหมาย  

แต่การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก่อให้เกิด
ปัญหากบัเกษตรกรผูค้รองครองท่ีดินหลายประการ เช่น ท่ีดินดงักล่าวไม่สามารถโอนให้แก่กนัได ้
เวน้แต่ผูรั้บโอนจะเป็นทายาทซ่ึงเป็นเกษตรกร หากทายาทท่ีเป็นขา้ราชการ พนกังานรัฐวิสาหกิจ 
หรือพนักงานของหน่วยงานเอกชน หรือมีเ งินเดือน หรือมีประกันสังคมของส านักงาน
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ประกันสังคม ก็ไม่สามารถถือครองกรรมสิทธ์ิหรือครอบครองท่ีดิน ส.ป.ก. ได้ ถ้าหากบุคคล
ดงักล่าวลาออกจากงานมาประกอบอาชีพเกษตรกรรมก็ไม่สามารถครอบครอง หรือรับโอนท่ีดิน
ส.ป.ก. ได้ เน่ืองจากบุคคลดังกล่าวไม่ได้ข้ึนทะเบียนเกษตรกรต่อส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ซ่ึงบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวไม่เป็นธรรม นอกจากน้ี หากท่ีดินท่ีเป็นท่ีดิน ส.
ป.ก. ดงักล่าว บิดามารดาไดก่้อสร้างส่ิงปลูกสร้างท่ีมีมูลค่าไวใ้นท่ีดินดงักล่าว แต่ไม่สามารถโอน
ท่ีดินให้แก่บุตรหลานของตนเองได ้ทายาทของบุคคลดงักล่าวกลบัไปสู่ปัญหาความยากจน ซ่ึงการ
แกปั้ญหาดงักล่าวไม่สามารถแกไ้ขปัญหาความยากจนได ้ 

นอกจากน้ี การก าหนดให้ไม่สามารถโอนท่ีดินให้บุคคลภายนอกได ้ท าให้เกษตรกร 
ไม่สามารถน าท่ีดินดังกล่าวไปจ านอง หรือน าไปเป็นหลักประกนักบัสถาบนัการเงินได้ ท าให้
เกษตรกรไม่สามารถน าท่ีดินไปแปลงเป็นทุนได้ และท่ีดิน ส.ป.ก. ไม่สามารถน าไปก่อสร้าง 
หรือประกอบอาชีพอ่ืนได ้ท่ีดิน ส.ป.ก. ใชเ้พื่อท าการเกษตรเท่านั้น 

ปัญหาเก่ียวกบัการแบ่งแยกหรือการโอนสิทธิในท่ีดิน ส.ป.ก. ตามมาตรา 39 ไดก้  าหนด
วา่ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยกโอนสิทธิในท่ีดิน
ไปยงัผูอ่ื้นไม่ได้ ซ่ึงจากการบงัคบัใช้กฎหมายดังกล่าว ไม่ได้เป็นการแก้ปัญหาอย่างเหมาะสม 
และเป็นการจ ากดัสิทธิของผูไ้ด้รับสิทธิ เน่ืองจากไม่สามารถโอนไปยงับุคคลอ่ืนได้ หากผูน้ั้น
ตอ้งการน าท่ีดินไปเป็นหลกัประกนั ในการประกอบเกษตรกรรมก็ไม่สามารถท าได ้ซ่ึงก่อให้เกิด
ความเดือดร้อนประชาชนท่ีตอ้งการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน หรือจ านองกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน กฎหมาย
ดงักล่าวนั้น เป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชน ซ่ึงเม่ือท่ีดิน ส.ป.ก. ไม่สามารถโอนให้แก่กนัได ้
ซ่ึงขดักบัหลกักรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ท่ีเจา้ของสามารถจ าหน่าย จ่าย โอน 
ทรัพยสิ์นของตนเองได ้ซ่ึงบทบญัญติัตามกฎหมายดงักล่าวก่อให้เกิดปัญหา และความเสียหายแก่ 
ผูค้รองครองท่ีดิน ส.ป.ก. ได้เท่านั้น ดังนั้นผูศึ้กษาเห็นว่า ตามพระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อ 
การเกษตรกรรม มีข้อจ ากัดสิทธ์ิการแบ่งแยกหรือการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินต่างจากประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ท่ีก าหนดให้เจ้าของท่ีดินสามารถแบ่งแยกหรือโอนท่ีดินให้ใครก็ได ้
ไม่จ  ากดัเฉพาะเจาะจงว่าผูรั้บโอนตอ้งเป็นใคร ซ่ึงหากเกษตรกรมีความจ าเป็นตอ้งขายท่ีดิน หรือ 
น าท่ีดินไปจ านอง หรือค ้ าประกนัเงินกู้ก็ไม่สามารถท าได้ ท าให้เกษตรกรได้รับความเดือดร้อน 
หากมีความจ าเป็นตอ้งใช้เงินแต่ไม่สามารถน าท่ีดินของตนไปท านิติกรรมใด ๆ ได ้แตกต่างจาก
ประเทศเกาหลีใต ้ท่ีให้ความส าคญัในการปฏิรูปท่ีดิน ท าให้บุคคลมีสิทธิเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินเพื่อใช้ท าเกษตรกรรม โดยสามารถท าการเกษตรได้ด้วยตนเอง และมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได้ 
จ  านวน 18 ไร่ ซ่ึงสอดคลอ้งกบักฎหมายของประเทศญ่ีปุ่นในค านิยามเร่ืองการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
เกษตรกรรมประโยชน์ในท่ีดินเกษตรกรรม (Agricultural utility) เพื่อให้สถานะของผูเ้พาะปลูกมี
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ความมัน่คง และส่งเสริมขีดความสามารถในการเพิ่มผลผลิตดา้นเกษตรกรรมว่า ท่ีดินท่ีเกษตรกร
เป็นเจา้ของ หมายถึง ท่ีดินเกษตรกรรมท่ีผูท่ี้มีอาชีพเพาะปลูกใชใ้นการเพาะปลูก โดยมีกรรมสิทธ์ิ 
หรือเกษตรกรผูเ้ป็นเจ้าของท่ีดิน หมายถึง เอกชนผูท่ี้มีสิทธิในท่ีดินโดยมีกรรมสิทธ์ิ แต่ก็ไม่มี 
การก าหนดเง่ือนไขควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดิน คือ มาตรการควบคุมนิติกรรมท่ีดิน
เกษตรกรรมและวางเง่ือนไขการเปล่ียนแปลงสิทธิในท่ีดินว่า ในกรณีท่ีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจะโอน 
หรือวางไวเ้ป็นประกนั หรือสิทธิอ่ืน ๆ เก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ หรือท่ีจะเป็นการก่อตั้งข้ึน หรือ
โอนไปซ่ึงท่ีดินเกษตรกรรม หรือท่ีดินทุ่งหญา้ ผูก้ระท าตอ้งปฏิบติัตามระเบียบรัฐมนตรี หรือไดรั้บ
อนุญาตจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐ กรณีใชเ้พื่อกูเ้งินหรือใหเ้ช่าท่ีดิน ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะกรรมการ
ท่ีดินเกษตรกรรม ในการอนุญาตอาจตั้งเง่ือนไขร่วมไปด้วยก็ได้ และการกระท าโดยไม่ได้รับ
อนุญาตจะไม่ก่อให้เกิดผลแต่อยา่งใด ยกเวน้กรณีท่ีไม่ตอ้งไดรั้บอนุญาต และยงัมีกฎหมายควบคุม
การถือครองท่ีดินท่ีส าคญัอีกฉบบัหน่ึง คือ กฎหมายวา่ดว้ยท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (Agricultural Land 
law of 1952 and 1957) โดยกฎหมายฉบบัน้ีมีเจตนารมณ์เพื่อให้เกษตรกรไดเ้ขา้ถือสิทธิในพื้นท่ี
เกษตรกรรมง่ายข้ึน และป้องกนัสิทธิการครอบครองของตนเองอยา่งเต็มท่ี โดยก าหนดวา่ ในกรณี
การโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน การจ านอง การให้เช่า หรือโอนจากท่ีดินเกษตรกรรมไปเป็นการเล้ียง
สัตว ์จะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากผูว้่าราชการจงัหวดั นอกจากน้ี จะเปล่ียนพื้นท่ีเกษตรกรรมให้เป็น
พื้นท่ี หรือการเปล่ียนพื้นท่ีเล้ียงสัตวใ์ห้เป็นพื้นท่ีเพื่อการอ่ืน จะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากผูว้า่ราชการ
จงัหวดั  

อีกทั้ งปัญหาเก่ียวกับปัญหาเก่ียวกับการรับมรดกในท่ีดิน ส.ป.ก. ของผูมิ้ได้เป็น
เกษตรกร ตามมาตรา 30 ก าหนดให้ส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอ านาจจดัท่ีดินให้
สถาบนัเกษตรกร โดยจดัให้เช่าไดต้ามหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม ก าหนดตามจ านวนท่ีดินท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เห็นสมควร 
โดยค านึงถึงประเภท และลกัษณะการด าเนินงานของสถาบนัเกษตรกรนั้น ๆ โดยผูมี้สิทธิไดรั้บ 
การจดัท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดแ้ก่ เกษตรกร ซ่ึงเกษตรกร ตามความหมายของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน 
หมายถึง ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ดงันั้น บุคคลอ่ืนท่ีไม่ใช่เกษตรกร ไม่สามารถ
ครอบครองท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้และการรับมรดกในท่ีดิน ส.ป.ก. ของทายาท และทายาทท่ีไม่ไดเ้ป็น
เกษตรกรไม่สามารถรับมรดกในท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้ 

ปัญหาเก่ียวกบัการผูมี้สิทธิรับโอนท่ีดิน ส.ป.ก. ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนั คือ ทายาท
ของเจา้มรดกท่ีมีท่ีดิน ส.ป.ก. ไม่สามารถรับโอนท่ีดิน ส.ป.ก. ได ้หากทายาทไม่ไดเ้ป็นเกษตรกร 
ก็ไม่สามารถรับโอนท่ีดินมรดกดงักล่าวได้ ซ่ึงการโอนไปซ่ึงสิทธิในท่ีดิน และการตกทอดทาง
มรดกเป็นท่ีดินท่ีเกษตรกร ไดรั้บจากการปฏิรูปท่ีดินเป็นกรรมสิทธ์ิของส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
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เกษตรกรรม ตามมาตรา 39 บญัญติัวา่ “ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
จะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได้ เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่
ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือส านักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ีใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วธีิการและเง่ือนไข
ท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” ท่ีดินท่ีเกษตรกรไดรั้บจากการปฏิรูปท่ีดินเป็นกรรมสิทธ์ิของส านกังาน
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เกษตรกรไม่สามารถโอนไปยงับุคคลอ่ืนโดยพลการ เวน้แต่จะเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายก าหนด การโอน หรือการตกทอดทางมรดก ซ่ึงการตกทอดทางมรดกและทายาทท่ีมี
สิทธิรับมรดกจะตอ้งเป็นเกษตรกรรมเท่านั้น จากการศึกษา จะเห็นไดว้า่ ท่ีดิน ส.ป.ก. ตกทอดให้แก่
ทายาทได ้แต่หากทายาทมิไดเ้ป็นเกษตรกรก็ไม่สามารถรับมรดกในท่ีดินดงักล่าวได ้ซ่ึงบทบญัญติั
ดงักล่าวขดัแยง้กบัการรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ ท่ีก าหนดให้ทรัพยม์รดก 
ตกทอดแก่ทายาท   
  จึงเห็นควรมีการปรับปรุงพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ใหส้อดคลอ้งกบักฎหมายต่างประเทศ 
 

2.  ข้อเสนอแนะ 
 
ผูศึ้กษาเห็นควรปรับปรุงพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.  2518 

เพื่อก าหนดให้สิทธิเกษตรกร เป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยให้มีแนวทาง 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ดังเช่น ประเทศเกาหลีใต้ ท่ีมีการสนับสนุนให้บุคคลมีสิทธิ 
เป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินด้วยตนเองได้ไม่เกิน 18 ไร่ หรือประเทศญ่ีปุ่นท่ีมีบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายให้ค  านิยามว่า เกษตรกรผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดิน (owner farmer) หมายถึง ท่ีดินเกษตรกรรมท่ี 
ผูมี้อาชีพเพาะปลูกใชใ้นการเพาะปลูกโดยมีกรรมสิทธ์ิ เป็นตน้ 

ควรแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมายเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินตามมาตรา 4 และมาตรา 39 
ดงัน้ี 

1)  มาตรา 4 บญัญติัวา่ “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” หมายความวา่ การปรับปรุง
เก่ียวกบัสิทธิ และการถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยู่อาศยัในท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิได ้
ท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นด้วยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญัติน้ี เพื่อจัดให้แก่
เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเอง หรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ 
และสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าหรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันา
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อาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้
เกิดผลดียิ่งข้ึน” ควรแก้เป็น “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม  หมายความว่า การปรับปรุง
เก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยู่อาศยัในท่ีดินเพื่อประโยชน์ 
แก่ผูน้ั้น” เพื่อเป็นการบริหารจดัการพื้นท่ีปฏิรูปท่ีดินให้แก่ประชาชน ส าหรับประชาชนได้ท า
ประโยชน์ในพื้นท่ีเกษตรกรรม รัฐต้องมีการสนับสนุนให้บุคคลมีสิทธิเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิ 
ในท่ีดินดว้ยตนเอง เพราะการมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ส.ป.ก. เป็นการส่งเสริมอาชีพเกษตรกรรมให้มี
ความมัง่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยนื ยกระดบัคุณภาพชีวติของเกษตรกร  

2)  มาตรา 39 บญัญติัวา่ “ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
จะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นมิได้ เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดก 
แก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 
 ควรแก้ไขเป็น มาตรา 39 “ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับกรรมสิทธ์ิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ให้บุคคลนั้นสามารถท าการแบ่งแยก หรือโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้นได้ รวมไปถึง 
ในกรณีเป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือบุตรบุญธรรม แม้จะมิใช่เกษตรกร 
ท่ีประกอบอาชีพเกษตรกรรมก็ตาม ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการ
ก าหนด”  
   3)  รัฐตอ้งด าเนินการจดัการเพื่อปฏิรูปท่ีดินให้แก่ประชาชนใช้ประโยชน์ในพื้นท่ี
เกษตรกรรม รวมถึงการสนบัสนุนให้บุคคลมีสิทธิเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดว้ยตนเอง ดงัเช่น
การให้กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ส.ป.ก. เป็นการส่งเสริมอาชีพเกษตรกรรมให้มีความมัง่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยืน 
ยกระดบัคุณภาพชีวิตของเกษตรกรตามแบบอย่างประเทศเกาหลีใต ้ท่ีมีการสนับสนุนให้บุคคล 
มีสิทธิเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดว้ยตนเองไดไ้ม่เกิน 18 ไร่ หรือประเทศญ่ีปุ่นท่ีมีบทบญัญติั
แห่งกฎหมายให้ค  านิยามวา่ เกษตรกรผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดิน (owner farmer) หมายถึง ท่ีดินเกษตรกรรม
ท่ีผูมี้อาชีพเพาะปลูกใชใ้นการเพาะปลูกโดยมีกรรมสิทธ์ิ เป็นตน้ 

 ดงัจะเห็นไดว้่า นโยบายเก่ียวกบัท่ีดินท ากินของประเทศเกาหลีใต ้ประเทศญ่ีปุ่น 
ประเทศสหรัฐอเมริกา หรือประเทศรัสเซีย ต่างก าหนดให้ประชาชนท่ีได้รับท่ีดินโดยการปฏิรูป
ท่ีดินมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไดท้ั้งส้ิน ซ่ึงแตกต่างกบักฎหมายของประเทศไทยของผูไ้ดรั้บท่ีดินจาก
การปฏิรูปท่ีดินมีเพียงสิทธิครอบครองเท่านั้น ท่ีดินดงักล่าวยงัคงเป็นกรรมสิทธ์ิของส านักงาน
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอยูน่ัน่เอง 
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