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บทคดัย่อ 
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 การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ืองปัญหาการใชบ้งัคบักฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  
มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาความหมาย  แนวคิด  ทฤษฎี  ความเป็นมาของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
และมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทยและต่างประเทศ  
เพื่อน ามาวิเคราะห์สภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใช้บังคบักฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
และเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางปรับปรุงแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดจากการใชบ้งัคบักฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม   
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ  เป็นการศึกษาจากเอกสารโดยการรวบรวมเอกสาร  
กฎหมายต่างๆ   ระเบียบปฏิบติัของหน่วยราชการ  และตรวจสอบจากวิทยานิพนธ์ท่ีเก่ียวขอ้งเป็นส่วนส าคญั  
ด าเนินการศึกษาคน้ควา้มาตรการใชบ้งัคบักฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม น ามาวิเคราะห์ขอ้มูล
เอกสาร (Content Analysis)  เก่ียวกบัปัญหาการใชบ้งัคบักฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  
 ผลการศึกษาพบว่า  การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย  ด าเนินการตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ซ่ึงมีการปรับปรุงแกไ้ขสองคร้ัง  ในปี  พ.ศ.  2519  
และ  พ.ศ.  2532  ก าหนดอ านาจการจดัซ้ือท่ีดินเอกชนของ  ส.ป.ก. ไวอ้ยา่งจ ากดัให้จดัซ้ือไดเ้ฉพาะในทอ้งท่ีท่ีมี
พระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินแลว้เท่านั้น  จึงควรเพ่ิมเติมให้  ส.ป.ก. มีอ านาจจดัซ้ือท่ีดินนอก
เขตปฏิรูปท่ีดินได ้ และด าเนินการบงัคบัเวนคืนท่ีดินจากเจา้ของท่ีถือครองเกินกวา่ท่ีกฎหมายก าหนดอยา่งจริงจงั  
เพ่ือน าท่ีดินมาจดัสรรให้แก่เกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ  และยกเลิกระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  ว่าดว้ยการให้ความยินยอมในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใช้
ประโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน  พ.ศ.  2541  เน่ืองจากเป็นการออกกฎโดยใชอ้ านาจเกินกวา่ท่ีกฎหมายแม่บทให้อ านาจไว ้ 
และจัดประเภทของการใช้ประโยชน์ในท่ีดินเสียใหม่ให้เหมาะสมยิ่งข้ึน  การท่ีเกษตรกรผูไ้ด้รับเอกสาร
สิทธิ  ส.ป.ก.  4-01 แต่ต่อมาไม่ประสงคจ์ะประกอบเกษตรกรรมอีกต่อไป  เจ็บป่วย  ทุพพลภาพ  หรือเสียชีวิตจน
ไม่อาจประกอบเกษตรกรรมต่อไปไดแ้ละไม่มีทายาทท่ีจะสืบสิทธิในท่ีดิน  กฎหมายก าหนดให้ตอ้งส้ินสิทธิ
การเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน  จึงสมควรก าหนดมาตรการในการจ่ายค่าชดเชยเพ่ือความเป็นธรรม  และป้องกนั
การซ้ือขายสิทธิ  ส.ป.ก.4-01  โดยฝ่าฝืนขอ้ห้ามของกฎหมาย  ตลอดจนไม่มีกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์ 
วธีิการ  และเง่ือนไขในการตกทอดทางมรดกในกรรมสิทธ์ิท่ีดินท่ีไดรั้บโอนจาก  ส.ป.ก.  เพราะเจตนารมณ์ของ
กฎหมายตอ้งการจดัท่ีดินใหแ้ก่ผูมี้คุณสมบติัเป็นเกษตรกรเท่านั้น  และไม่ประสงคใ์ห้แบ่งแยกท่ีดินออกเป็นแปลงเล็ก
แปลงนอ้ยจนไม่เหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรม  จึงตอ้งก าหนดทายาทไวแ้ตกต่างจากประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์ ปัญหาดงักล่าวท าใหก้ารปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมยงัไม่บรรลุผลสมดงัเจตนารมณ์หรือความ
มุ่งหมายของการประกาศใชบ้งัคบักฎหมายดงักล่าว  จ าเป็นตอ้งแกไ้ขเพ่ิมเติมใหเ้หมาะสมยิง่ข้ึน 
ค าส าคญั  ปฏิรูปท่ีดิน  เกษตรกรรม 
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Abstract 
/ 

 This independent study on the  application  of  the  law  on  the  reform  of  agricultural  land 
aims to study the meaning, idea, theory, history of agricultural land reform and legal measures concerning 
agricultural land reform of Thailand and other countries. It also intends to analyze the problems arising from the 
enforcement of agricultural land reform law and suggests solutions to solve and improve such problems.  
 This study is a qualitative study which was conducted by literary review of documents, laws, 
regulations and past studies on the topic. Afterwards, an examination of enforcement of agricultural land reform 
law and content analysis of the problems arising from the enforcement of such law was conducted. 
 The study has found that agricultural land reform in Thailand is carried out under the agricultural 
land reform act of 1975 and the law was revised twice in 1976 and 1989. The agricultural land reform act gives 
Agricultural Land Reform Office (ALRO) a limited purchasing power of private land. Only lands in the area 
that are declared by a royal decree as land reform area can be purchased. The study proposed that the law 
should be amended to allow ALRO to have the purchasing power outside the land reform area. It also proposed 
that the expropriation of lands from owners who own more land than the law allowed should be enforce more 
seriously in order to effectively re-allocate such land to other farmers without land. Apart from that, the 
regulation of agricultural land reform committee on allowing exploitation of natural resources in the land 
reform area for the benefit of other laws (1998) should be dismissed as it does not comply with the power of the 
parent law to pass such regulation. The classification of land use should be revamped to be more appropriate. 
According to the law, the right to land under the land reform law shall be dismissed for farmers who no longer 
wish to engage in agriculture or who, without heir to inherit such right, can no longer pursue agriculture due to 
illness, disability or death. Therefore, there should be an adoption of measures to compensate for fairness and 
prevent land trading in violation of the law. In addition, there is no regulation that set the rules, procedures and 
conditions on inheriting land ownership as the intention of the law only wants to allocate the land to qualified 
farmers. It also does not wish the land to be divided into smaller plots that are not suitable for agriculture. As a 
result, unlike the Civil and Commercial Code, there should be a different definition of the word ‘heir’ in the 
agricultural land reform law. To conclude, these problems have barred the agricultural land reform law from 
being as effective as the law intent to, consequently the law needs to be amended to be more appropriate and 
effective. 
Keywords:  Land reform, Agriculture  
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การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีส าเร็จไดด้ว้ยดี  
 ขอขอบพระคุณ  คุณพรรณพิไล  ไอยวรรณ  ที่ให้ความอนุเคราะห์คน้หาขอ้มูล
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในต่างประเทศ  ตลอดจนตรวจสอบการแปลเอกสารภาษาองักฤษ  
ซ่ึงเป็นส่วนส าคญัยิง่ท่ีท  าใหก้ารศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีส าเร็จได ้
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ขอขอบคุณทุกสถานท่ีแหล่งขอ้มูลความรู้  หน่วยงาน  และเจา้หน้าท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งทุกท่านรวมทั้ง
ผูป้ระพนัธ์ต ารา  บทความ  เวบ็ไซต ์และเอกสารต่างๆ  ท่ีใชอ้า้งอิงในการท าการศึกษาคน้ควา้อิสระ
ฉบบัน้ี ตลอดจนเจา้หน้าท่ีของมหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช และผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่ายท่ีมิไดเ้อ่ย
นามมา  ณ  ท่ีน้ี  หวงัเป็นอยา่งยิ่งวา่การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีจะเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาและเป็น
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ใหเ้กษตรกรมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึงโดยการปฏิรูปท่ีดิน
มากยิ่งข้ึน  คุณค่าและความดีอนัพึงมีจากการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีขอมอบแด่บิดา  มารดา  
ครูบาอาจารย ์ ตลอดจนผูมี้พระคุณทุกท่านไว ้ ณ  ท่ีน้ี 
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บทที ่ 1 

บทน า 
 
 

1. ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 
 

ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีประชากรส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม  ท่ีดินจึงเป็น
ปัจจยัของกระบวนการผลิตทางการเกษตร  ในขณะท่ีท่ีดินเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั 
แต่ความตอ้งการใชป้ระโยชน์กลบัเพิ่มสูงข้ึน เน่ืองจากการเพิ่มข้ึนของจ านวนประชากร  ท าให้ท่ีดิน
มีไม่เพียงพอท่ีจะจดัสรรใหแ้ก่เกษตรกร  เกษตรกรกลายเป็นผูเ้ช่าหรือไร้ท่ีดินท ากิน  เป็นปัญหาทางสังคม 
เศรษฐกิจและการเมือง  ภายหลงัเหตุการณ์  14  ตุลาคม  2516  กลุ่มเกษตรกร  นกัศึกษา  และ
นักการเมือง ได้เดินขบวนเรียกร้องผลกัดนัให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาดงักล่าว  รัฐบาลในขณะนั้น
จึงแกไ้ขปัญหาโดยการประกาศใชบ้งัคบักฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม1  เม่ือวนัท่ี  
5  มีนาคม  2518  และมีผลบงัคบัใช้ตั้งแต่วนัท่ี  6  มีนาคม  2518  ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวได้จดัตั้ง
ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมข้ึน  เรียกโดยย่อว่า  “ส.ป.ก.”  เป็นทบวงการเมือง  
มีฐานะเทียบเท่ากรม  มีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามท่ีกฎหมายก าหนด2    
สร้างความเป็นธรรมในการถือครองท่ีดินเพื่อช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากิน  และให้การใชท่ี้ดินเกิด
ประโยชน์มากท่ีสุด  พร้อมกบัจดัระบบการผลิตและจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมให้ไดผ้ลดียิ่งข้ึน  
แต่ผูท่ี้จะมีสิทธิได้รับการจดัท่ีดินดงักล่าวตอ้งมีคุณสมบติัเป็นเกษตรกร หรือสถาบนัเกษตรกร
เท่านั้น3  และตอ้งใช้ประโยชน์ในท่ีดินดว้ยการประกอบเกษตรกรรม  หรือใช้ประโยชน์ส าหรับ
กิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนด4  ถือเป็นการคุ้มครองพื้นท่ีเพื่อประกอบเกษตรกรรม  และ

                                                        
1พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.   2518  (2518,  5  มีนาคม)  ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม  92 ตอนท่ี 54   (ฉบบัพิเศษ)  

หนา้  10 - 43 
2มาตรา 6  -  มาตรา  8  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
3มาตรา 30  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518   
4ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เร่ือง  ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม  มาตรา  30  วรรคห้า  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย พระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี 3)  พ.ศ.   2532  (2533,  13  ธนัวาคม)  ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม  107  ตอนท่ี   248  หน้า  
10538 – 10539  แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เร่ือง ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา  30  วรรคห้า  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ. 2518  
แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี 3)  พ.ศ.  2532  (ฉบบัท่ี  2)  (2543,  6  มิถุนายน)  
เล่ม  117  ตอนท่ี  45ง  หนา้  7 
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คุม้ครองเกษตรกร  หรือสถาบนัเกษตรกรให้มีท่ีดินท ากินเพียงพอแก่การครองชีพตลอดไป  และ
ยงัมีมาตรการในการจ ากดัขนาดการถือครองท่ีดินไวใ้ห้เกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนั  
ถือครองท่ีดินได้ไม่เกิน  50  ไร่  ส าหรับประกอบเกษตรกรรมทัว่ไป  หรือไม่เกิน  100  ไร่  ส าหรับ
ประกอบเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญ่ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศ
ก าหนด5  อีกทั้งยงัมีขอ้จ ากดัในการห้ามโอนสิทธิในท่ีดินไปยงับุคคลอ่ืน  เวน้แต่เป็นการตกทอด
ทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม  สถาบนัเกษตรกร  หรือ  ส.ป.ก.  เท่านั้น6 

การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ซ่ึงมีผลใช้
บงัคบัมาจนถึงปัจจุบนัเป็นระยะเวลายาวนานกวา่  40  ปี  แต่ปัญหาความยากจนและการไร้ท่ีดินท ากิน
ของเกษตรกรยงัคงไม่หมดส้ินไปสมดงัเจตนารมณ์และเหตุผลของการประกาศใชก้ฎหมายฉบบัดงักล่าว  
จะเห็นไดว้่าปัญหาความยากจนและการไร้ท่ีดินท ากินของเกษตรกรยงัคงมีอยู่และไม่มีแนวโน้ม
จะลดจ านวนลง  โดยในปี  2550  ประเทศไทยมีคนยากจนทั้งส้ิน  5.4  ลา้นคน  ในจ านวนน้ีเป็นเกษตรกร  
ร้อยละ  56.97  และมีเกษตรกรผูย้ากจน  จ  านวน  6.6  แสนรายท่ีไร้ท่ีดินท ากิน  ประกอบกบัขอ้มูล
ของส านกังานเศรษฐกิจการเกษตร  พบว่าในปี  2554  มีเกษตรกรท่ีเช่าท่ีดินผูอ่ื้นประมาณร้อยละ  19.6  
ของท่ีดินเกษตรทั้งหมด  149.25  ลา้นไร่8  และในปี  2557  พบปัญหาการบุกรุกเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน
ในเขตปฏิรูปท่ีดินของผูไ้ม่ยินยอมเข้าสู่กระบวนการปฏิรูปท่ีดิน เน่ืองจากไม่มีคุณสมบัติเป็น
เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกร  จ านวน  16,600  แปลง  ตลอดจนการใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ผดิวตัถุประสงค ์ น าท่ีดินไปใชเ้พื่อประโยชน์อยา่งอ่ืนไม่ใช่การประกอบเกษตรกรรมหรือกิจการอ่ืน
ท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ประกาศก าหนด  จ านวน  1,919  แปลง9  สะทอ้นให้เห็นถึงมาตรการใช้บงัคบัพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ยงัคงมีข้อบกพร่องเป็นเหตุให้การปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมยงัไม่บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของการประกาศใชบ้งัคบักฎหมายดงักล่าว  

                                                        
5ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ก าหนดชนิด จ านวนและเง่ือนไขเพื่อการเล้ียงสัตว ์จ  าพวกสัตวใ์หญ่ 

ตามความในมาตรา 29 (2) แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  (2523,  5  กุมภาพนัธ์)  ราชกิจจานุเบกษา  
เล่ม  97  ตอนท่ี  16   หนา้  402-403   

6มาตรา  39  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518   
7แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ฉบบัท่ี 11  (พ.ศ.  2555-2559)  (2554,  14  ธันวาคม)  ราชกิจจานุเบกษา  

เล่ม  128  ตอนพิเศษ  152  ง  หนา้ 83 
8กระทรวงเกษตรและสหกรณ์  “ข่าวสารการเกษตร”  คน้คืน 7 กรกฎาคม 2558  จาก   http://www.moac.go.th/ewt_news.php?nid=11424 
9ส านกัวิชาการและแผนงาน  ส.ป.ก.  รายงานประจ าปี  2557  Annual  Report  2014  เอกสารเผยแพร่  ฉบบัท่ี  527  

กรุงเทพมหานคร  โรงพิมพชุ์มชนสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย จ ากดั  2557  หนา้  100-103 

http://www.moac.go.th/ewt_news.php?nid=11424
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แม้มาตรา  29  จะให้อ านาจ  ส.ป.ก.   จดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินจากเอกชนเพื่อน ามา
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้ แต่การจดัซ้ือท่ีดินเป็นอ านาจท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัให้จดัซ้ือ
เฉพาะท่ีดินภายในเขตปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น  ซ่ึงมาตรา  25  ก าหนดให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  ตอ้งผา่น
กระบวนการตรวจสอบและกลัน่กรองจากหลายหน่วยงาน ใช้ระยะเวลาไม่น้อยกว่า  1  ปี  
ระยะเวลาดงักล่าวยอ่มส่งผลกระทบต่อราคาท่ีดิน  เน่ืองจากราคาท่ีดินจะปรับสูงข้ึนตามสภาวการณ์
ทางเศรษฐกิจและสังคม  เกิดปัญหาเจา้ของท่ีดินเปล่ียนใจไม่ขายท่ีดินให้แก่  ส.ป.ก.  เพราะไม่อาจ
รอขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกาไดห้รือมีเอกชนรายอ่ืนมาซ้ือท่ีดินในระหวา่งนั้น  ท าให้รัฐตอ้ง
สูญเสียพื้นท่ีท่ีคาดวา่จะน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  เพื่อจดัสรรให้แก่เกษตรกรได ้ 
นอกจากน้ี  ส.ป.ก.  ใช้บงัคบักฎหมายเฉพาะการจดัซ้ือท่ีดินเอกชนจากเจา้ของท่ีดินท่ีสมคัรใจขาย 
เท่านั้น  ไม่ใชว้ิธีการบงัคบัเวนคืนตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ ต่างกบัประเทศสาธารณรัฐไตห้วนั
และสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ท่ีใช้วิธีการบังคับเวนคืนท่ีดินจากเจ้าของท่ีดินท่ีถือครองเกินกว่าท่ี
กฎหมายก าหนดอย่างจริงจงั  ท าให้สามารถเวนคืนท่ีดินเพื่อน ามาจดัให้แก่เกษตรกรได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ   

การจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรได้ใช้ประโยชน์ตามกระบวนการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  จ  ากดัไวเ้ฉพาะเพื่อประกอบเกษตรกรรม  เล้ียงสัตวใ์หญ่  ใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยั  
หรือส าหรับกิจการสนับสนุนหรือเ ก่ียวเ น่ืองกับการปฏิ รูปท่ี ดินเพื่อ เกษตรกรรมตามท่ี
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษาเท่านั้น  
แต่คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  กลบัใช้อ านาจตามมาตรา  19  (12)  ออกระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  เร่ือง  การใหค้วามยนิยอมในการน าทรัพยากรธรรมชาติ
ในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน  พ.ศ.  2541  เพื่อยนิยอมใหใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
เพื่อส ารวจทรัพยากรธรรมชาติ   ท าเหมืองแร่  หรือปิโตรเลียม  จึงเป็นการใช้อ านาจเกินกว่าท่ี
กฎหมายแม่บทให้อ านาจไว ้ และไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 

การน าท่ีดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ส่วนใหญ่  ส.ป.ก. ไดรั้บ
มอบพื้นท่ีป่ามาจากกรมป่าไม้  ซ่ึงมีสภาพเส่ือมโทรมยากแก่การกลับฟ้ืนคืนได้ตามธรรมชาติ  
สาเหตุจากการบุกรุกท าลายป่า  รัฐบาลจึงแกไ้ขปัญหาดว้ยวิธีการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
และออกเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก.4-01  ใหแ้ก่ราษฎรท่ีครอบครองท ากินในท่ีดินอยูก่่อนแลว้  โดยจ ากดั
ผูมี้สิทธิไดรั้บท่ีดินไวเ้ฉพาะ  “เกษตรกร”  หรือ  “สถาบนัเกษตรกร”  ตามท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น  
การออกเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก.4-01  จึงเป็นเพียงการรับรองราษฎรท่ีเขา้ครอบครองท่ีดินของรัฐอยู่
ก่อนแลว้ให้ไดเ้อกสารสิทธิโดยถูกตอ้งตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
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เท่านั้น  หากต่อมาเกษตรกรผูไ้ด้รับอนุญาตประสงค์จะประกอบอาชีพอ่ืน  หรือไม่อาจประกอบ
เกษตรกรรมต่อไปได ้ เน่ืองจากอายุมาก  ทุพพลภาพ  เจ็บป่วยเร้ือรังจนไม่อาจหายขาดไดต้ลอดชีวิต  
หรือเสียชีวติ  โดยไม่มีทายาทหรือทายาทไม่มีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายก าหนด  ระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บการจดัท่ีดินจากการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน  พ.ศ.  2535  แกไ้ขเพิ่มเติม  
(ฉบบัที่  2)  พ.ศ.  2540  ให้ถือเป็นการส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน  
โดยไม่ไดก้  าหนดมาตรการชดเชยสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินไว ้ กรณีดงักล่าวยอ่มไม่เป็นธรรม
แก่เกษตรกรหรือทายาทของเกษตรกรท่ีตอ้งส้ินสิทธิในท่ีดินเพราะเหตุผลดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้  เป็น
สาเหตุหน่ึงที่ท  าให้เกษตรกรหรือทายาทของเกษตรกรขายสิทธิตามเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก.4-01  
โดยฝ่าฝืนขอ้หา้มของกฎหมาย 

นอกจากน้ี  ท่ีดินเอกชนท่ีเกษตรกรไดรั้บโอนกรรมสิทธ์ิไปจาก  ส.ป.ก.  แลว้  มาตรา  39  
หา้มมิใหเ้กษตรกรท าการแบ่งแยก  หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้น  เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดก
แก่ทายาทโดยธรรม  หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร  หรือ  ส.ป.ก.  เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  ทั้งน้ี  ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง  
แต่ปรากฏว่ายงัไม่มีกฎกระทรวงใช้บงัคบัแต่อย่างใด  เป็นอุปสรรคต่อการรับมรดกสิทธิของทายาท
เกษตรกรผูไ้ดรั้บโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจาก  ส.ป.ก.  ไปแลว้  ไม่อาจเขา้รับมรดกสิทธิในท่ีดินได ้ 
จากปัญหาท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้  เห็นไดว้า่พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
ย ังมีข้อบกพร่องเป็นเหตุให้การใช้บังคับย ังไม่ มีประสิทธิภาพเพียงพอไม่สอดคล้องกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐท่ีให้กระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกร
มีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอย่างทัว่ถึงโดยการปฏิรูปที่ดิน  ดงันั้น  
จึงจ าเป็นตอ้งศึกษาสภาพปัญหาและพิจารณาหาแนวทางปรับปรุงแกไ้ขท่ีเหมาะสม  เพื่อน าผลท่ีไดรั้บ
จากการศึกษามาพฒันากฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้มีความเหมาะสมและ
เป็นธรรมมากยิง่ข้ึน 

 

2. วตัถุประสงค์การวจิัย 
 

2.1 เพื่อศึกษาความหมาย  แนวคิด ทฤษฎี และความเป็นมาของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 

2.2 เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ในประเทศไทยและของต่างประเทศ 
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2.3 เพื่อวเิคราะห์สภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใชบ้งัคบักฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม 

2.4 เพื่อเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางปรับปรุงแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดจากการใช้บงัคบั
กฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
 

3. ขอบเขตของการวจิัย 
 

ศึกษาวิจยัเก่ียวกบัปัญหาการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.  2518  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  2517 -  2550  รวมทั้งระเบียบ  หรือ
มติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ท่ีเก่ียวข้องกับการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 
 

4. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 

4.1 ไดท้ราบถึงความหมาย  แนวคิด ทฤษฎี  และความเป็นมาของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 

4.2 ไดท้ราบมาตรการทางกฎหมายของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย
และต่างประเทศ 

4.3 ได้วิเคราะห์ปัญหาท่ีเกิดจากการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 

4.4 ได้น าบทวิเคราะห์ต่างๆ มาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วย
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมใหมี้เหมาะสมยิง่ข้ึน 

 

5. ระเบียบวธิีการวจิัย 
 
ด าเนินการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ  (Qualitative  Research)  เป็นการศึกษาจากเอกสาร

(Documentary  Research)  โดยการรวบรวมเอกสาร  กฎหมายต่างๆ   ระเบียบปฏิบติัของหน่วยราชการ  
และตรวจสอบจากวิทยานิพนธ์ท่ีเก่ียวขอ้ง  เป็นส่วนส าคญั  ด าเนินการศึกษาคน้ควา้มาตรการใชบ้งัคบั
กฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม น ามาวิเคราะห์ขอ้มูลเอกสาร (Content Analysis)  
เก่ียวกบัปัญหาการใชบ้งัคบักฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 



บทที ่ 2 

ความหมาย  แนวคดิ  ทฤษฎ ี และความเป็นมา 
ของการปฏิรูปที่ดนิเพือ่เกษตรกรรม 

 
 
 รัฐมีหนา้ท่ีลดความเหล่ือมล ้า  สร้างความสงบสุข  และความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนในสังคม  
โดยใหป้ระชาชนทุกคนไดรั้บความคุม้ครองทั้งดา้นเศรษฐกิจ  สังคม  และการเมือง  อยา่งทัว่ถึงและ
เสมอภาค  การท าใหป้ระชาชนมีชีวติความเป็นอยูท่ี่ดียอ่มส่งผลดีต่อสังคม  เศรษฐกิจ  และการเมือง
โดยรวม  รัฐจึงตอ้งสนบัสนุนให้ทุกคนไดมี้ชีวิตความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน ลดความเหล่ือมล ้ าของบุคคล
ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ  และสังคม  ซ่ึงการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นวิธีการหน่ึงสามารถ
ลดความเหลื่อมล ้าทางสังคมได ้ โดยจดัระบบการถือครองกรรมสิทธ์ิและการครอบครองที่ดิน
เพื่อประโยชน์ในการส่งเสริมการเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึงดว้ยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน  ช่วยเหลือเกษตรกร
ใหมี้ท่ีดินท ากินเพื่อหาเล้ียงชีพ  สร้างความมัน่คงใหแ้ก่ชีวิตและครอบครัวเป็นพื้นฐานน าไปสู่ความ
มั่นคงของประเทศชาติ  ในบทน้ีจึงกล่าวถึงความหมายของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
ตลอดจนแนวคิด  ทฤษฎีอนัเป็นจุดเร่ิมตน้ท่ีก่อให้เกิดการปฏิรูปท่ีดิน  และความเป็นมาของการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมทั้งในประเทศไทยและของต่างประเทศ  
 

1. ความหมายของการปฏรูิปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 
 
 การให้นิยามความหมายหรือค าจ ากดัของค าว่า  “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม”  
ของแต่ละประเทศย่อมแตกต่างกันออกไปข้ึนอยู่กับสถานการณ์และสภาพปัญหาท่ี เกิด
ภายในประเทศ นโยบายแห่งรัฐและจุดมุ่งหมายของประเทศนั้นๆ  เม่ือแต่ละประเทศมีจุดมุ่งหมาย
ท่ีแตกต่างกนั  จึงท าให้เกิดนโยบายการปฏิรูปท่ีดินท่ีหวงัผลต่างกนั  และมีพื้นฐานท่ีก่อให้เกิดการ
ปฏิรูปท่ีดินท่ีแตกต่างกนัหลายประการ  
 การปฏิรูปท่ีดินในอดีตมีความหมายเฉพาะเจาะจงแต่เพียงเร่ืองการจดัสรรการกระจาย
การถือครองที่ดินจากผูร้ ่ ารวยมากระจายให้แก่เกษตรกรผูย้ากจนไร้ที่ท  ากินให้มีที่ดินท ากินเป็น
ของตนเอง  มีความเป็นอยู่ดีข้ึน  จนกระทัง่มาถึงสมยัหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี  2  ประเทศต่างๆ  
ทั้งประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบคอมมิวนิสต ์ 
มีการต่ืนตวัน าการปฏิรูปท่ีดินมาเป็นมาตรการส าคญัในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ



 7 

ให้มีความเจริญกา้วหนา้  โดยเฉพาะประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีมีท่ีดินจ ากดั 
แต่มีประชากรท่ีไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองเป็นจ านวนมาก ดังนั้ นจึงจ าเป็นท่ีจะต้องใช้
ทรัพยากรท่ีดินท่ีมีอยู่  เพื่อเป็นปัจจยัพื้นฐานในการผลิตอาหารให้เพียงพอกบัจ านวนประชากร
ท่ีเพิ่มมากข้ึน  รัฐจึงตอ้งคิดหาแนวทางให้ผูเ้ช่าไดม้ีโอกาสเป็นเจา้ของที่ดินเพื่อกระจายสัดส่วน
การถือครองท่ีดินใหแ้ก่ผูย้ากไร้ 
 ต่อมาจึงมีการดดัแปลงความหมายของการปฏิรูปท่ีดินวา่เป็นการกระจายสิทธิการถือครอง
ท่ีดินให้แก่เกษตรกรขนาดเล็กโดยมุ่งหวงัให้เป็นหลกัประกนัความมัน่คงแก่เจา้ของท่ีดินขนาดเล็ก
และผูเ้ช่า  อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนัมิใหเ้จา้ของท่ีดินมีอ านาจหรืออิทธิพลในทางเศรษฐกิจและสังคม
มากนกั10 
 ดงันั้น  การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายอยา่งแคบจึงมีจุดมุ่งหมายเฉพาะเจาะจงเก่ียวกบั
การกระจายการถือครองท่ีดินแต่เพียงอย่างเดียวเท่านั้น  ตามความหมายเดิมในภาษาไทยใช้ค  าว่า 
“การปฏิรูปท่ีดิน”  และในภาษาองักฤษ  ใชค้  าวา่  “Land Reform”  ซ่ึงมีผูใ้หค้วามหมายไว ้ ดงัน้ี 
 ดอร์รีน  วาร์ไรเนอร์  ให้ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินไวว้า่  “หมายถึง  การจดัสรร
การกระจายการถือครองท่ีดินเสียใหม่  เพื่อผลประโยชน์ของเกษตรกรรายเล็กและเกษตรกรท่ีไร้
ท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง” 11 
 ศาสตราจารยโ์ธมสัเอฟ  แคโรล  ไดก้ล่าวไวใ้นหนงัสือเร่ือง  The  Concept  of  Land 
Reform  เก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินไวว้่า  “การปฏิรูปท่ีดิน  คือ  หลกัประกนัการเช่าท่ีดินให้มัน่คง 
เพื่อให้โอกาสแก่ผูเ้ช่าได้มีโอกาสถือกรรมสิทธ์ิในที่ดิน  โดยรัฐจะท าการควบคุมการใช้ที่ดิน
เพื่อด าเนินการตามโครงการต่างๆ  เช่น  การจดัรูปท่ีดิน การจดันิคม การเวนคืนท่ีดินเพื่อการจดัสรร
ท่ีดินท่ีถือครองใหม่” 12 
 จากความหมายของการปฏิรูปท่ีดินท่ีไดมี้ผูใ้ห้นิยามไวข้า้งตน้  จึงสามารถสรุปไดว้่า  
เป็นนิยามท่ีสร้างข้ึนมาจากปรัชญาท่ีมุ่งเนน้ความเสมอภาคทางสังคมและลดช่องวา่งการถือครองท่ีดิน  
โดยการกระจายการถือครองท่ีดินเสียใหม่  หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงวา่เป็นการปฏิรูปการถือครองท่ีดิน  
ซ่ึงเป็นกลยทุธ์ทางการเมืองท่ีอาศยัฐานจากมวลชนเกษตรกร  มาสนบัสนุนนโยบายการปฏิรูปท่ีดิน  

                                                        
10ไชยยงค์  ชูชาติ  ข้อเสนอโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือกระจายความมั่งค่ังไปสู่เกษตรกรไทยผู้ยากจน   กรุงเทพมหานคร  

โรงพิมพชุ์มนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย  2554  หนา้  36 
11โกสุมภ ์ สายจนัทร์ และวีระวุฑฒ์ิ วฑัฒนายน  รายงานวิจัยปัญหาการปฏิรูปท่ีดินในจังหวัดเชียงใหม่  คณะสังคมศาสตร์  

มหาวิทยาลยัเชียงใหม่  2530  หนา้  8 
12ประดิษฐ์ มชัณิมา  การปฏิรูปท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่ น  ในการปฏิรูปท่ีดิน  กรุงเทพมหานคร  ส านกัพิมพแ์พร่พิทยา   2519

หนา้ 50-59 
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ซ่ึงมุ่งจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกรท่ียากจนมากกว่ากลุ่มอาชีพอ่ืนๆ  เพื่อไม่ให้เกษตรกรท่ียากไร้ไดรั้บ
ความกดดนัจากสภาพการไร้ท่ีดินท ากิน  จนเกิดการต่อตา้นอ านาจรัฐ 
 ต่อมาความหมายของการปฏิรูปท่ีดินไดข้ยายขอบเขตกวา้งข้ึน  นอกจากจะเป็นการ
ปฏิรูประบบการถือครองท่ีดินแลว้ยงัขยายความครอบคลุมไปถึงการปฏิรูปเกษตรกรรม  ซ่ึงรวมเอา
มาตรการต่างๆ  ท่ีจะน าไปใช้ในการพฒันาเกษตรกรรมดว้ย  ดงันั้นการปฏิรูปท่ีดินในความหมาย
อยา่งกวา้งน้ี  ในภาษาไทยจึงใชค้  าวา่  “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม”  และในภาษาองักฤษใชค้  าวา่  
“Agrarian Reform”13   ซ่ึงมีผูใ้หค้วามหมายไวแ้ตกต่างกนัดงัน้ี 
 ดร.ไชยยงค์  ชูชาติ  ผูว้างรากฐานการวิจยัทางเศรษฐศาสตร์เกษตร  ซ่ึงไดรั้บแต่งตั้ง
ให้เป็นเลขาธิการ  ส.ป.ก.  คนแรกเม่ือมีการประกาศใชบ้งัคบักฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  ได้อธิบายความหมายของการปฏิรูปที่ดินอย่างกวา้งไวว้่า  “การปฏิรูปที่ดิน  คือ  
การปรับปรุงระบบการถือครองท่ีดินเพื่อพฒันาเกษตรกรให้ก้าวหน้า  โดยมุ่งหวงัให้เกษตรกร
มีท่ีดินเป็นของตนเอง  ตลอดจนการปรับปรุงสถาบนัชนบทของเกษตรกร เช่น การตลาด  สินเช่ือ  
สหกรณ์  ฯลฯ  ใหเ้กษตรกรไดรั้บบริการส่ิงต่างๆ  เหล่าน้ีอยา่งพร้อมมูลดว้ย”14 
 จากความหมายดงักล่าวแสดงให้เห็นว่า  ดร.ไชยยงค์  ชูชาติ  ไดใ้ห้ความส าคญัไม่ใช่
เฉพาะเพียงการจดัท่ีดินท ากินให้กบัเกษตรกรเท่านั้น  แต่ยงัรวมถึงการท่ีรัฐตอ้งช่วยปรับปรุงพฒันา
ท่ีดินเพื่อให้เกษตรกรได้รับการจัดสรรท่ีดินท ากิน  สามารถสร้างรายได้ในท่ีดินได้อย่างมี
ประสิทธิภาพอีกดว้ย  ถือเป็นการใหค้วามหมายการปฏิรูปท่ีดินตามความหมายอยา่งกวา้งนัน่เอง 
 อาร์  อาร์  เรนเน่  (R. R. René ) ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของการปฏิรูปท่ีดินไวใ้นหนงัสือ 
Land Tenure Reform as an Aspect of Economic Development  โดยขยายความไปถึง  “การปรับปรุง
สภาพการท างานของผูใ้ช้แรงงานเพื่อเกษตรกรรม  การปฏิรูประบบภาษีและสินเช่ือแก่ชาวชนบท  
การจดัระบบสังคมแบบสหกรณ์  และการปรับปรุงสถาบนัต่างๆ  ท่ีเก่ียวขอ้งกบัเกษตรกรรม” 15  
 ซ่ึงค าจ  ากดัความน้ีไดเ้พิ่มขอบเขตของการจดัสรรท่ีดิน  ท่ีจะหามาตรการมาสนบัสนุน
การปฏิรูปท่ีดิน  ภายหลงัจากท่ีไดจ้ดัสรรการถือครองท่ีดินใหม่แลว้  โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีจะยกระดบั
คุณภาพชีวติของเกษตรกรใหมี้ความเป็นอยูดี่ข้ึน  
 นอกจากน้ีรายงานเร่ืองความกา้วหน้าในการปฏิรูปท่ีดินของสหประชาชาติฉบบัท่ี  3  
ให้ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินท่ีมีแนวทางเดียวกบั  อาร์  อาร์  เรนเน่  โดยไดมี้การขยายความ

                                                        
13ทศพล  สมพงษ ์ การปฏิรูปท่ีดินกับการพัฒนาชุมชน  พิมพค์ร้ังท่ี  1  กรุงเทพมหานคร  ส.ป.ก.  2541 หนา้  26 

14ไชยยงค ์ ชูชาติ  ข้อเสนอโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือกระจายความมั่งค่ังไปสู่เกษตรกรไทยผู้ยากจน  หนา้  37 
15ทศพล  สมพงษ ์ การปฏิรูปท่ีดินกับการพัฒนาชุมชน  หนา้  26   
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การปฏิรูปท่ีดินออกไปวา่  “การปฏิรูปท่ีดินเป็นแผนงานท่ีผสมผสานมาตรการต่างๆ  เขา้ไวด้ว้ยกนั 
เพื่อขจดัปัญหาและอุปสรรคในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมท่ีเกิดจากขอ้บกพร่องของโครงสร้าง
ทางการเกษตร”16  ซ่ึงการปฏิรูปท่ีดินตามความหมายน้ีไดข้ยายความออกไปครอบคลุมมาตรการ
ต่างๆ  ในการพฒันาเกษตรกรรรม  โดยการปรับปรุงสถาบนัท่ีเก่ียวกบัการพฒันาคุณภาพชีวิตของ
ชาวชนบท 
 จากค าจ ากดัความดงักล่าวขา้งตน้  สามารถสรุปไดว้่าการปฏิรูปท่ีดินตามความหมาย
อยา่งกวา้ง  คือ  การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ซ่ึงนอกจากจะมีมาตรการปฏิรูปการถือครองท่ีดินแลว้  
ยงัขยายความไปถึงมาตรการในการพฒันาและปรับปรุง  เช่น  ปรับปรุงสภาวะการจา้งงาน   
การขยายสินเช่ือเพื่อการเกษตร  การส่งเสริมสหกรณ์  การบริการใหค้  าปรึกษาทางวชิาการ  และการ
ใชม้าตรการทางการเงินและการคลงัท่ีมีผลกระทบต่อการปฏิรูปท่ีดิน  ดงันั้น  ความเขา้ใจเก่ียวกบั
การปฏิรูปท่ีดินในปัจจุบนัจึงไม่ใช่การกระจายการถือครองท่ีดินดงัเช่นในอดีตแต่เพียงอย่างเดียว  
แต่ไดร้วมไปถึงการด าเนินการในส่วนอ่ืนๆ  ท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้การด าเนินการปฏิรูปท่ีดินประสบ
ผลส าเร็จ  เกษตรกรมีชีวิตความเป็นอยู่ดีข้ึน  มีความสามารถในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม
ในท่ีดินท่ีไดรั้บการจดัสรรอยา่งย ัง่ยนื 
 ส าหรับความหมายของการปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา 4  นิยามความหมายไวว้่า  “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
หมายความวา่  การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  รวมถึงการจดัท่ี
อยู่อาศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น  โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจาก
เจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง  หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี 
เพื่อจดัใหแ้ก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ
และสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ  เช่า  หรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันา
อาชีพเกษตรกรรม  การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิตตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้
เกิดผลดียิง่ข้ึน”  
 เม่ือน าไปเทียบเคียงกบัความหมายการปฏิรูปท่ีดินท่ีเป็นสากล  จึงอาจกล่าวไดว้่าการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของไทยมีความหมายอยา่งกวา้ง  หรือ  ตามแนวคิดสมยัใหม่  โดยมีการ
ก าหนดการปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองท่ีดิน  พร้อมทั้งให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพ  
การจดัหาแหล่งน ้ า การจดัหาปัจจยัการผลิต การจดัจ าหน่าย การช่วยเหลือแนะน าทางวิชาการ
เพื่อเพิ่มผลผลิตและรายไดใ้หแ้ก่เกษตรกร 

                                                        
16 เร่ืองเดียวกนั 
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 การปฏิรูปท่ีดินในบางประเทศใชค้  าวา่  Land Reform  และหลายประเทศโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งกลุ่มประเทศลาตินอเมริกาใช้ค  าว่า  Agrarian Reform  อย่างไรก็ดีแม้จะใช้ค  าต่างกัน
แต่ทั้งสองค าน้ีก็มีความหมายพื้นฐานในดา้นต่างๆ  ท่ีคลา้ยคลึงกนัดงัน้ี  คือ 
 1)  เป็นการกระจายสิทธิในท่ีดินให้ผูท่ี้ไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง  และการให้
ความช่วยเหลือดา้นเงินทุนในการซ้ือท่ีดินแก่ผูเ้ช่า 
 2)  ช่วยใหมี้สวสัดิภาพการถือครอง  และการเช่าท่ีดินท่ีเป็นธรรม 
 3)  ก่อให้เกิดวิธีการประกอบอาชีพการเกษตรท่ีดีข้ึน  โดยให้ความช่วยเหลือทางดา้น
วชิาการ สินเช่ือ การอ านวยความสะดวกในดา้นการตลาดแบบสหกรณ์ และอ่ืนๆ  เป็นตน้ 
 กล่าวโดยสรุป  “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม”  จึงหมายถึง  การท่ีรัฐน าท่ีดินของรัฐ
หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืน มาด าเนินการจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินเป็นของตนเองหรือมี
ท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพไดมี้สิทธิถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือเพื่ออยูอ่าศยั
โดยการให้เขา้ท าประโยชน์  เช่า  หรือเช่าซ้ือ  ซ่ึงรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม 
ปรับปรุงทรัพยากร  ปัจจยัการผลิตตลอดจนการจ าหน่ายผลิตผลทางการเกษตร    
  

2. แนวคดิของการปฏรูิปทีด่ิน 
 
 ในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินมีแนวคิดมาจากอุดมการณ์ของรัฐสวสัดิการที่ตอ้งการ
ให้เกษตรกรมีฐานะความเป็นอยูท่างสังคมและเศรษฐกิจท่ีดีข้ึน  สร้างมาตรฐานขั้นต ่าในการด ารงชีพ
ใหแ้ก่เกษตรกร  อีกทั้งรัฐสวสัดิการมีแนวคิดเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อประโยชน์สุข
ของส่วนรวม  โดยให้เกษตรกรท่ีได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินจะตอ้งมีหน้าท่ีใช้ท่ีดินนั้นเพื่อ
ประกอบเกษตรกรรมใหไ้ดป้ระโยชน์สูงสุดหรือคุม้ค่ากบัการท่ีสังคมไดจ้ดัสรรหรือกระจายทรัพยากร
อนัมีค่าของสังคมท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัใหแ้ก่เขา  เพื่อใหส้ามารถใชเ้ป็นปัจจยัพื้นฐานในการด ารงชีพ 
 รัฐสวสัดิการตามลทัธิ  Collectivism  มีแนวคิดวา่  รัฐจ าตอ้งเขา้ไปแทรกแซงสิทธิ  เสรีภาพ 
ในการมีและการใชท้รัพยสิ์นของเอกชนโดยอยูบ่นพื้นฐานของเหตุผล  ดงัน้ี17 
 ประการแรก  บุคคลมีสิทธิในทรัพยสิ์น  สังคมเป็นผูใ้ห้รับรองและคุม้ครองป้องกนั
สิทธิในทรัพยสิ์นดงักล่าวมาแต่ดั้งเดิม  และโดยท่ีสิทธิในทรัพยสิ์นดงักล่าวเกิดข้ึน  หรือมีอยู่ดว้ย

                                                        
17บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ   กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมนั   กรุงเทพมหานคร   ส านกัพิมพนิ์ติธรรม  2538  หน้า  62  

อา้งถึงใน   จิระภร  วชิราภากร  การจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใช้ท่ีดินของรัฐ  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  :   
ศึกษาเฉพาะกรณีมาตรการทางกฎหมายในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม   วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  
มหาวิทยาลยัรามค าแหง  2549  หนา้ 36-37  
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การด ารงอยูข่องสังคม  จึงเก่ียวพนักบัความตอ้งการของสังคม  ดงันั้น  เม่ือสังคมมีความตอ้งการให้
ใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อความตอ้งการของสมาชิกส่วนใหญ่ในสังคม  ปัจเจกชนจึงมีหน้าท่ี
ที่จะตอ้งใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อส่วนรวมเป็นการตอบแทนดว้ย  ทั้งน้ี  รัฐจะตอ้งเขา้ควบคุม
การใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นของเอกชนเพื่อใหไ้ดผ้ลตอบแทนท่ีคุม้ค่าแก่ส่วนรวม 
 ประการท่ีสอง  ปัจเจกชนมีสิทธิเสรีภาพท่ีจะแสวงหาและสะสมทรัพยสิ์น  แต่รัฐมี
หน้าท่ีจะตอ้งสร้างความเสมอภาคและเป็นธรรมให้แก่สมาชิก  และลดความเหล่ือมล ้าในสังคม
โดยการกระจายการใชท้รัพยากรของรัฐท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัใหเ้ป็นธรรมท่ีสุด  
 ในประเทศท่ีมีนโยบายแบบรัฐสวสัดิการ  เช่น  ประเทศเยอรมนั  ไดมี้การน าแนวคิด
เก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นท่ีบุคคลมีกรรมสิทธ์ิเพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวม  ไปบญัญติั
ไวใ้นรัฐธรรมนูญ  โดยมีสาระส าคญัวา่  “กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น ก่อให้เกิดหนา้ท่ีดว้ยการใชก้รรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์นท่ีพึงรับใชป้ระโยชน์สังคมส่วนรวมในขณะเดียวกนัดว้ย” 18 
 จากแนวคิดเบ้ืองตน้ แสดงใหเ้ห็นไดว้า่เม่ือสังคมมีความตอ้งการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น
เพื่อความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคม  ปัจเจกชนยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น
เพื่อส่วนรวมเป็นการตอบแทนดว้ย  ทั้งน้ีโดยมีรัฐเป็นผูเ้ขา้ควบคุมการใช้ประโยชน์เหล่านั้นของ
เอกชน  เพื่อใหไ้ดผ้ลตอบแทนท่ีคุม้ค่า  และเกิดความเป็นธรรมสูงสุดในการจดัสรรทรัพยากรท่ีมีอยู่
อยา่งจ ากดัใหแ้ก่ประชาชน 
 

3. ปรัชญาและทฤษฎขีองการปฏรูิปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 
   
 ปรัชญาท่ียดึถือและมีการน ามาใชเ้ป็นพื้นฐานในการปฏิรูปท่ีดิน คือ ความเช่ือในความ
เสมอภาค ความยุติธรรม ความมัน่คงในชีวิต และทฤษฎีการแทรกแซงเศรษฐกิจของรัฐ  ซ่ึงมี
รายละเอียดดงัต่อไปน้ี19   
 3.1 ความเช่ือในความเสมอภาคของมนุษย์ 
  ความเช่ือในความเสมอภาคของมนุษย ์ มีวตัถุประสงคห์ลกัท่ีจะสร้างความเสมอภาค
ทางสังคมไม่ให้เหล่ือมล ้ าในการถือครองท่ีดินจนเกิดช่องว่างทางสังคมและน าไปสู่ความขดัแยง้ 
ดงันั้นจึงตอ้งมีการกระจายการถือครองท่ีดินใหม่  โดยน าเอาท่ีดินจากชนชั้นนายทุนไปยงัชนชั้น

                                                        
18จิระภร  วชิราภากร  การจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใช้ท่ีดินของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540  :  ศึกษาเฉพาะกรณีมาตรการทางกฎหมายในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  หนา้  37 
19ทศพล  สมพงษ ์  การปฏิรูปท่ีดินกับการพัฒนาชุมชน  หนา้  21 - 23 
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เกษตรกรผูย้ากจน  เพื่อลดความเหล่ือมล ้ าทางสังคมและจากความเช่ือท่ีว่ามนุษยทุ์กคนปรารถนา
ความยติุธรรม 
  ความเช่ือน้ีไดรั้บอิทธิพลมาจากปรัชญามนุษยนิยมท่ีค านึงถึงศกัด์ิศรีและเกียรติภูมิ
ของความเป็นมนุษย ์ โดยมีความเช่ือวา่มนุษยค์วรจะไดรั้บส่ิงต่างๆในสังคมดว้ยความเสมอภาคและ
ยุติธรรม  เพราะมนุษยเ์ป็นผูส้ร้างสังคมจึงควรได้รับการแบ่งปันทรัพยสิ์นของสังคม  โดยไม่ให้
เหล่ือมล ้ ากนัมากนกั  และโดยเฉพาะอย่างยิ่งเม่ือการถือครองท่ีดินในสมยัก่อนนั้น  เป็นสัญลกัษณ์
ของอ านาจ  สถานภาพ  เกียรติภูมิของคน  เป็นเคร่ืองแสดงพลงัทางการเมือง  และเศรษฐกิจของคน
ในสังคม  รัฐจึงยิง่ตอ้งใหค้วามส าคญัเพื่อมิใหเ้กิดความเหล่ือมล ้ากนัมากในระหวา่งกลุ่มของเจา้ของ
ท่ีดินกบักลุ่มผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน  
  การปฏิรูปท่ีดินท่ียึดถือหลกัปรัชญาน้ี  จึงเน้นในด้านการกระจายการถือครองท่ีดิน
โดยด าเนินการเวนคืนท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินน ามาจดัสรรให้แก่ผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง 
 3.2 ความเช่ือว่ามนุษย์ทุกคนปรารถนาความยุติธรรม 
  จากความเช่ือว่ามนุษย์ทุกคนปรารถนาความยุติธรรม ซ่ึงได้รับอิทธิพลมาจาก
ปรัชญามานุษยนิยมเช่นเดียวกนั ซ่ึงถือวา่มนุษยต์อ้งไดรั้บการปฏิบติัต่อกนัดว้ยความเป็นธรรมและ
ยติุธรรม ดว้ยเหตุน้ี ความสัมพนัธ์ทางเศรษฐกิจของมนุษยจึ์งไม่ควรท่ีจะเอารัดเอาเปรียบกนั ดงันั้น 
จึงควรท่ีจะปฏิรูปท่ีดินเพื่อความยติุธรรม 
 3.3 ความเช่ือว่ามนุษย์ทุกคนปรารถนาความมั่นคงในชีวติ 
  แนวคิดน้ีเช่ือวา่ มนุษยทุ์กคนตอ้งการความมัน่คงและความกา้วหนา้ในชีวิต ซ่ึงท า
ให้เกิดความภาคภูมิใจในการกระท าของตนเอง มีความรู้สึกในความเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น
ท่ีตนครอบครองและการกระท าของตนเอง 
  หลกัการพื้นฐานของแนวคิดน้ีมาจากการตระหนกัถึงปัญหาท่ีส าคญัของสังคมไม่ว่า
จะเป็นปัญหาค่าเช่านาของเกษตรกรซ่ึงไม่ได้รับความเป็นธรรมจากอตัราค่าเช่า อีกทั้งการเป็นหน้ี
แรงงานกบัเจา้ของท่ีดินตลอดชีวิต ท่ีท าให้เกษตรกรรู้สึกว่าตนตอ้งเป็นทาสแรงงานผูอ่ื้น ตอ้งท างาน
ชดใช้หน้ีแต่เพียงอย่างเดียว จึงรู้สึกหดหู่และหมดหวงัท่ีจะสร้างความเจริญกา้วหน้าให้แก่ตนเอง 
รวมไปถึงปัญหาการไร้ท่ีดินท ากินท่ีท าให้เกษตรกรมีความรู้สึกไม่มัน่คงในชีวิต ขาดแรงจูงใจ
ในการเพิ่มผลผลิตเพื่อสร้างฐานะตนเองใหก้า้วหนา้ข้ึน 
  การปฏิรูปท่ีดินตามหลกัปรัชญาน้ี จึงมีวตัถุประสงคห์ลกัท่ีจะท าให้เกษตรกรไดมี้
ท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง เพื่อแกไ้ขปัญหาการเก็บค่าเช่านาในอตัราสูง การเป็นหน้ีแรงงาน และ
การไร้ท่ีดินท ากิน ซ่ึงมีหลายประเทศท่ีไดน้ าหลกัปรัชญาน้ีมาใชเ้ป็นพื้นฐานและเป็นเป้าหมายของ
การปฏิรูปท่ีดิน โดยมีอุดมการณ์ของการปฏิรูปท่ีดินท่ีเรียกว่า “ท่ีดินตอ้งเป็นของผูท้  ากิน” ซ่ึงมี
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ความหมายว่า ผูใ้ดท ากินในท่ีดินนั้นจะตอ้งมีกรรมสิทธ์ิเป็นของตนเอง มิใช่อยู่ในสถานภาพเช่า
หรือเป็นทาสแรงงาน  
  ดงันั้นการปฏิรูปท่ีดินตามหลกัปรัชญาน้ีจึงช่วยแกปั้ญหาต่างๆไดอ้ย่างมาก และ
ท าให้เกษตรกรไดมี้ท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง จึงช่วยสร้างแรงจูงใจท่ีจะประกอบอาชีพเกษตรกรรม 
และท าใหเ้กิดความรู้สึกมัน่คงในชีวติมากยิง่ข้ึน   
  ซ่ึงปรัชญาของการปฏิรูปท่ีดินไดก่้อก าเนิดและมีวิวฒันาการเร่ือยมาจากแนวคิด
ทฤษฎีของนกัคิดหลายท่าน ดงัน้ี20 
  เดวิค ริคาร์โด ้ นกัเศรษฐศาสตร์ชาวองักฤษ  ไดเ้ขียนเก่ียวกบัทฤษฎีค่าเช่าในหนงัสือ
ช่ือ  Principles of Political Economy and Taxation (1817) มีความตอนหน่ึงช้ีให้เห็นวา่ ระบบเศรษฐกิจ
การแข่งขนัแบบเสรีนั้น ผลิตผลที่ได้จากแผ่นดิน เจา้ของที่ดินเป็นผูเ้อาส่วนแบ่งไปมากที่สุด 
แต่ผูป้ระกอบการและลูกจ้างแรงงานเกษตรกลับเป็นผูไ้ด้รับส่วนแบ่งจากผลิตผลเกษตรเพียง
เล็กน้อยพอประทังชีวิตไปวนัหน่ึงๆ เท่านั้ น ถึงแม้ผูป้ระกอบการเองก็ตามมักจะแข่งขันกัน
ประกอบการเสียจนก าไรหมดไป จึงมีแต่เจา้ของท่ีดินเท่านั้นท่ีมีก าไรจากท่ีดินในรูปค่าเช่า 
  โธมสั  สเปนซี  เห็นว่า  ค่าเช่าควรเป็นของบา้นเมือง หรือหมู่บา้นในฐานะท่ีดิน
เป็นสมบติัของส่วนรวม 
  จอน  สจ๊วต  มิลล์  กล่าวไวว้่า  “หลกัส าคญัของการเป็นเจา้ของที่ดิน   คือ  
การก่อให้เกิดการใชแ้รงงานและมีเงินออมเหลือ  แต่ไม่รวมถึงการมีเงินออมเหลือจากท่ีดินท่ีไม่ได้
ใช้แรงงาน  ถา้การเพิ่มข้ึนของมูลค่าท่ีดินมิไดสื้บเน่ืองมาจากการปรับปรุงแต่อย่างใดของเจา้ของ
ท่ีดินแลว้  ถือเป็น uncovered income” 
  นอกจากนั้นยงัมีทฤษฎีของลทัธิคอมมิวนิสต์ท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินท่ีมีความ
แตกต่างจากแนวคิดของนกัคิดท่ีไดอ้า้งถึงมาแลว้  ดงัน้ี 
  ในหนงัสือ Das Kapital 21  ซ่ึงเป็นต าราหลกัของลทัธิคอมมิวนิสตข์อง คาร์ล มาร์คซ 
ก็กล่าวเน้นแต่เพียงการรวมกรรมสิทธ์ิเพื่อการผลิตขนาดใหญ่ท่ีมีประสิทธิภาพเท่านั้น  ดังนั้น
นโยบายเศรษฐกิจของมาร์คซ  ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการเกษตรนั้น  ตอ้งการท่ีจะรวมไร่นาขนาดเล็ก
เขา้ไปเป็นไร่นาขนาดใหญ่ท่ีด าเนินการโดยรัฐ  พวกเกษตรกรเป็นเพียงแรงงานในรูปกองทพัคนงาน 
เช่นเดียวกบัการผลิตในอุตสาหกรรมเท่านั้น  ชาวไร่ชาวนาจึงมกัต่อตา้นคอมมิวนิสต ์ จะเห็นไดว้า่
ในการปฏิวติัคอมมิวนิสต์ในรัสเซียระหวา่ง  ค.ศ.  1905-1906  ประสบความลม้เหลวเพราะชาวไร่

                                                        
20พินิต  สุวรรณะชฎ  การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม   กรุงเทพมหานคร  ส.ป.ก.  2528  หนา้ 16-17 
21เร่ืองเดียวกนั  หนา้  17 
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ชาวนาไม่สนับสนุน  เลนิน  จึงหลบหนีการจบักุมไปอยู่สวิสเซอร์แลนด์แล้วด าเนินการปฏิรูป
ความคิดเสียใหม่  ไดเ้นน้ถึงความส าคญัของชาวไร่ชาวนา  และดึงเขา้มาเป็นพวกของตน  การร่วมมือ
ของพวกชาวไร่ชาวนาจึงเป็นปัจจยัส าคญัประการหน่ึงท่ีท าให้คอมมิวนิสต ์ ประสบความส าเร็จในการ
ปฏิวติับอลเซวคิ ใน ค.ศ. 1917 
  เลนิน  ไม่ไดล้ะทิ้งหลกัการส าคญัของมาร์คซิสม ์ ในการยึดกิจการต่างๆ  เป็นของรัฐ 
แต่ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเกษตรกรนั้น เลนินไดเ้นน้หลกัการส าคญัเก่ียวกบัการปฏิวติัไวส้องประการ คือ 
  ประการแรก เม่ือเกิดการปฏิวติัข้ึน บรรดาท่ีดินท่ียึดไดจ้ากเจา้ของท่ีดินนั้นจะตอ้ง
แจกจ่ายให้แก่ชาวไร่ ชาวนา ทุกครอบครัว ในลกัษณะท่ีชาวไร่ ชาวนา เห็นว่ายุติธรรม โดยไม่
จ  าเป็นตอ้งค านึงถึงขนาดการถือครองท่ีดิน 
  ประการท่ีสอง การรวบรวมไร่นาขนาดต่าง ๆ ให้มาเป็นในรูปนารวมของรัฐนั้น 
จะกระท าได้ต่อเม่ือชาวไร่ชาวนายอมรับหลกัการนั้นด้วยความสมคัรใจ ซ่ึงการกระท าดงักล่าว
จะตอ้งค่อยเป็นค่อยไปและตอ้งใชเ้วลานานพอสมควร  
  ดงันั้นการปฏิรูปท่ีดินแบบมาร์คซิสม–์เลนินนิสม ์ ก็ยงัมิใช่เป็นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
กระจายสิทธิในท่ีดินไปให้เกษตรกรอย่างแทจ้ริง  เน่ืองจากแมว้า่ระยะแรกของการปฏิวติัจะมีการ
กระจายการถือครองท่ีดินให้แก่เกษตรกร  แต่ต่อมาก็จะรวมตวัเป็นนารวมของรัฐเพื่อให้มีการผลิต
ขนาดใหญ่ในรูปสหกรณ์ เพื่อผลิตให้รัฐโดยตรงนัน่เอง  อีกทั้งยงัเป็นการด าเนินการยึดครองท่ีดิน
ของประชาชนโดยรัฐดว้ยมาตรการท่ีรุนแรง 
  เอ  อาร์  วอลเลนซ์ ให้ความเห็นว่า  “การให้เอกชนมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเป็นการ
ท าลายหลกัการอยู่ร่วมกนัดว้ยความทดัเทียมกนั  ท าให้คนส่วนน้อยกลายเป็นคนร ่ ารวย  และคน
ส่วนใหญ่กลายเป็นคนยากจนและส้ินหวงั  ท่ีดินมิไดเ้กิดจากแรงงานมนุษย ์จึงไม่ควรท่ีจะให้เป็น
กรรมสิทธ์ิแก่เอกชนคนใดคนหน่ึง  มูลค่าของที่ดินนั้นเกิดข้ึนจากความพยายามร่วมกนัของ
ชุมชนทั้งพวกต่างหาก”  22 
  จากแนวคิดของนักคิดหลายๆ  ท่านตามท่ีอ้างถึงนั้น  ต่างสนับสนุนให้มีการ
ปรับปรุงระบบการเช่าท่ีดิน  และการถือครองท่ีดินเสียใหม่ไม่ให้ตกอยูใ่นอ านาจผกูขาดของเจา้ของ
ท่ีดินแต่เพียงฝ่ายเดียว  และรายไดข้องเจา้ท่ีดินส่วนหน่ึงท่ีไดเ้กิดจากการประกอบอาชีพเกษตรกรรม
ดว้ยตนเองก็ควรท่ีจะตอ้งเสียภาษีใหรั้ฐดว้ย  
  จากแนวคิดขา้งตน้จึงสามารถสรุปไดว้า่  การปฏิรูปท่ีดินเพื่อมุ่งกระจายความมัง่คัง่
ไปสู่เกษตรกรผูย้ากจนในชนบท  โดยใหเ้กษตรกรมีโอกาสท่ีจะไดมี้กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครอง

                                                        
22ไชยยงค ์ ชูชาติ  ข้อเสนอโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือกระจายความมั่งค่ังไปสู่เกษตรกรไทยผู้ยากจน  หนา้  38 
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ในท่ีดินเป็นของตนเอง  จึงมิใช่นโยบายทางเศรษฐกิจของลทัธิคอมมิวนิสต ์ หรือมาร์คซิสม–์เลนนินนิสม ์
อยา่งแน่นอน  แต่วา่เป็นนโยบายเศรษฐกิจของการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีปรารถนาท่ีจะให้
เกิดการกระจายรายไดแ้ละการถือครองท่ีดินอยา่งเป็นธรรม  
  เฮนรี จอร์จ  กล่าววา่  “เม่ือเศรษฐกิจขยายตวัมากข้ึน จะท าให้ท่ีดินหายากมากเขา้ทุกที 
เจา้ของที่ดินผูเ้กียจคร้านก็จะกอบโกยผลประโยชน์ไดม้ากข้ึนจากการใชแ้รงงานและทุนมากข้ึน 
จึงควรจะตอ้งท าการเก็บภาษีท่ีดินตามมูลค่าท่ีดินเพื่อป้องกนัการเก็งก าไร อนัจะท าให้ท่ีดินมีราคา
สูงข้ึน”  ข้อเสนอแนะท่ีท าให้  จอร์ช  มีช่ือเสียง  คือ  เขาเสนอให้รัฐเก็บภาษีท่ีดินอย่างเดียว 
กล่าวคือ  ให้รัฐบาลน าเอาค่าเช่าทางเศรษฐกิจทั้งหมดออกไปจากเจ้าของท่ีดินเสียในรูปภาษีเด่ียว  
พร้อมกนันั้นรัฐจะตอ้งเลิกเก็บภาษีอยา่งอ่ืนทั้งหมดเสียดว้ย  เก็บแต่ภาษีท่ีดินให้พอกบัค่าใชจ่้ายต่าง ๆ 
ของรัฐ  ทั้งน้ีเพื่อรัฐจะไดไ้ม่ตอ้งเก็บภาษีอย่างอ่ืนอีกนัน่เอง  นอกจากนั้นจอร์ช   ยงัเสนอแนะให้
เก็บภาษีท่ีดินตามมูลค่าท่ีดิน  เพื่อป้องกนัการเก็งก าไร จะท าใหท่ี้ดินมีราคาต ่า ภายหลงัสงครามโลก
คร้ังท่ีสอง  นกัปฏิรูปท่ีดินทั้งหลายเสนอการเก็บภาษีท่ีดินตามสถานท่ีตั้งของท่ีดินอีกดว้ย  ทั้งน้ีเพื่อ
ป้องกนัมิใหเ้จา้ของท่ีดินทิ้งท่ีวา่งเปล่า  ไม่ท าประโยชน์และสะดวกต่อการเก็บภาษี23  
  ตามแนวความคิดของจอร์ช  การเก็บภาษีท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินในส่วนท่ีเกินไปให้
กลบัคืนมาเป็นของรัฐ  ไดก้ลายมาเป็นเคร่ืองมือส าคญัในโครงการปฏิรูปท่ีดินสมยัใหม่  ท่ีท าให้
เจา้ของท่ีดินกระจายการถือครองท่ีดินและใช้ท่ีดินให้เกิดประโยชน์อยา่งเต็มท่ีมากข้ึน  อนัถือเป็น
ปรัชญาการปฏิรูปท่ีดินไดน้ ามาปรับใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในหลายประเทศท่ีท าให้
เกิดระบบการกระจายทรัพยากรและรายได้ไปสู่ชาวไร่ชาวนาอย่างพอเพียงมากกว่าเดิม โดยมี
เป้าหมายเพื่อให้เกษตรกรซ่ึงเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ  ไดมี้ท่ีดินท ากินและมีฐานความ
เป็นอยู่ท่ีดีข้ึนมากกว่าเดิม เพื่อเป็นแรงจูงใจในการเพิ่มผลผลิตเกษตรกรรม  และเป็นการแกปั้ญหา
ทางเศรษฐกิจสังคม สร้างความเป็นธรรมใหเ้กิดข้ึนในสังคมประเทศ  
 3.4 ปรัชญาและทฤษฎกีารแทรกแซงทางเศรษฐกจิของรัฐ 
  ระบบเศรษฐกิจท่ีไดรั้บการจดัระเบียบมีวตัถุประสงค์เพื่อแกปั้ญหาความขดัแยง้
ทางเศรษฐกิจและสร้างดุลยภาพทางเศรษฐกิจ  คือ  สร้างดุลแห่งผลประโยชน์ในสังคมเพราะ
ทรัพยากรท่ีใชเ้พื่อสนองตอบความตอ้งการของบุคคลและสังคมมีจ านวนจ ากดั ซ่ึงในระบบเสรีนิยม
ทางเศรษฐกิจท าให้เศรษฐกิจขยายตวัมาก แต่ขณะเดียวกันก็สร้างปัญหาความไม่เสมอภาคทาง
เศรษฐกิจอย่างมาก  ก่อให้เกิดปัญหาทางสังคมตามมาเพราะความแตกต่างในทางเศรษฐกิจท าให้
กลุ่มคนบางกลุ่มสามารถท่ีจะใช้ระบบการตลาดแบบเสรีหาผลประโยชน์ให้แก่ตนเอง  เกิดระบบ

                                                        
23เร่ืองเดียวกนั  หนา้  41 
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การผกูขาดโดยการเขา้ครอบครองระบบเศรษฐกิจของประเทศให้อยูใ่นกลุ่มของตน  ท าให้เง่ือนไข
ระบบตลาดเสรีถูกท าลายไป  ระบบตลาดท่ีปราศจากการแข่งขนัจึงไม่สามารถท าหนา้ท่ีได ้ รัฐตอ้ง
เขา้มาท าการแทรกแซงเพื่อไม่ให้เกิดการผูกขาด24  โดยอาศยักลไกของกฎหมาย  เช่น  การจ ากดั
เสรีภาพในการใชท้รัพยสิ์น  จากหลกักฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ การปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  การจ ากดัการถือครองท่ีดิน ฯลฯ  ดงันั้น  ภายหลงัจากท่ีโลกประสบกบัปัญหา
วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ  หรือเศรษฐกิจตกต ่ าในทศวรรษที่  30  และการเปลี่ยนแปลง
แนวความคิดเก่ียวกบับทบาทของรัฐในประเทศเสรีนิยมโดยเฉพาะ Keynes ไดเ้สนอแนวคิด
เกี่ยวกบัการแทรกแซงหรือบทบาทของรัฐในระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมไวว้่า  “รัฐจะปล่อยให้มี 
Laissez-faire  ต่อไปไม่ได ้ เพราะรัฐจะหวงัให้เศรษฐกิจด าเนินไปและแกปั้ญหาเองไม่ได ้รัฐตอ้ง
เขา้ไปแทรกแซงเพื่อให้เกิดดุลยภาพ”25  รัฐสมยัใหม่จึงมีบทบาทและภารกิจในการเขา้แทรกแซง
จดัระเบียบทางเศรษฐกิจและสังคม  เพื่อให้มีการใชท้รัพยากรหรือปัจจยัท่ีหายากและมีอยา่งจ ากดั
ให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนส่วนใหญ่  ซ่ึงจะท าให้บรรลุเป้าหมายและวตัถุประสงค์ทาง
เศรษฐกิจและเกิดความเป็นธรรมข้ึนในสังคม มิเช่นนั้นหากปล่อยให้ระบบเศรษฐกิจเดินไปดว้ยตวั
ของมนัเองโดยรัฐไม่เขา้แทรกแซงดูแลแล้วจะเกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม และ
ประเทศชาติจนยากท่ีจะแกไ้ขได ้
  ดงันั้น  เพื่อประโยชน์สุขของสังคมรัฐจึงตอ้งเขา้ไปให้ความช่วยเหลือกบัผูท่ี้ดอ้ย
โอกาสในสังคมเพื่อให้สามารถด ารงชีวิตอยูไ่ดโ้ดยไม่เป็นภาระให้แก่สังคมต่อไป  ซ่ึงแนวความคิดน้ี
ไดมี้ววิฒันาการมาจากลทัธิ Collectivism ท่ีมีแนวคิดเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น 
หรือการมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนว่ารัฐยงัเคารพในการมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของ
เอกชนอยู่ตราบใดท่ีการใชก้รรมสิทธ์ิของเอกชนไม่ท าให้ประชาชนส่วนใหญ่ของสังคมเดือดร้อน 
และรัฐจะเขา้แทรกแซงหรือควบคุมการมีและใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นท่ีเอกชนมีกรรมสิทธ์ิเท่าท่ี
จ  าเป็นเพื่อประโยชน์แก่มหาชนเท่านั้น 
  ซ่ึงแนวความคิดเกี่ยวกบัการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นที่บุคคลมีกรรมสิทธ์ิ
เพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวมตามอุดมการณ์รัฐสวสัดิการ ปรากฏให้เห็นในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2550  มาตรา  85  (2)  ที่ก  าหนดให้รัฐตอ้งจดัระบบการกระจาย
การถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในที่ดิน
เพื่อประกอบเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึงโดยการปฏิรูปท่ีดิน  และนอกจากน้ียงัเห็นไดจ้ากพระราชบญัญติั

                                                        
24บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ  กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน  หนา้  64-65  

25ทิวา  เงินยวง  กฎหมายเศรษฐกิจ  กรุงเทพมหานคร  ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัรามค าแหง  2531  หนา้  18 
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การปฏิรูปท่ีดินเพื ่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  ซ่ึงจดัเป็นกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ ตาม
ความหมายท่ีศาสตราจารยท์างกฎหมายของฝร่ังเศส  คือ Andre de Laubadere และ Pierre Delvolve 
ไดใ้ห้ความหมายไวว้่า  “กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ  หมายถึง  กฎหมายท่ีก าหนดเก่ียวกบัการ
เข้ามามีบทบาทแทรกแซงในทางเศรษฐกิจของนิติบุคคลมหาชนทั้ งหลาย” 26  เ น่ืองจาก
พระราชบญัญติัดงักล่าวเป็นกฎหมายที่รัฐบญัญติัข้ึนเพื่อควบคุม  และกระจายการถือครองที่ดิน
อย่างเป็นธรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน  โดยไดรั้บอิทธิพลแนวความคิดมาจากอุดมการณ์รัฐสวสัดิการ  
ซ่ึงตอ้งการยกฐานะทางเศรษฐกิจของเกษตรกรผูย้ากจนและดอ้ยโอกาสในสังคม  โดยให้อ านาจรัฐ
เขา้แทรกแซงจ ากดัสิทธิของประชาชนเก่ียวกบัการจ ากดัเสรีภาพในการใชท้รัพยสิ์น  อาทิเช่น  การ
ก าหนดให้เจา้ของท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตอ้งขายท่ีดินให้แก่  ส.ป.ก.  น ามาปฏิรูปท่ีดิน ในกรณีท่ี
เจา้ของท่ีดินนั้นถือครองท่ีดินเกินกว่าจ านวนเน้ือท่ีท่ีกฎหมายก าหนด หรือกรณีเจา้ของท่ีดินไม่ได้
ท าประโยชน์หรือประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินนั้นให้เกิดประโยชน์สูงสุดตามพนัธะกรณีหรือ
เง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนด หากเจา้ของท่ีดินไม่ยอมขายก็จะถูกเวนคืนเพื่อน าที่ดินมาปฏิรูปที่ดิน 
อีกทั้งกฎหมายฉบบัน้ียงัให้รัฐมีอ านาจในการจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกรผูย้ากจนหรือไร้ท่ีดินท ากิน  
ซ่ึงจะท าให้ลดปัญหาทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม  การเมือง  ลงไปไดอ้ย่างมาก  หากรัฐไม่เขา้แทรกแซง
ปล่อยใหก้ลไกทางระบบเศรษฐกิจเสรีด าเนินไปดว้ยตวัของมนัเองแลว้  ยอ่มจะท าให้เกิดปัญหาข้ึน
ในประเทศชาติได้ รัฐจึงจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งน าหลกัทฤษฎีทางด้านกฎหมายมหาชนในทาง
เศรษฐกิจมาใช้ในการด าเนินการทั้งการตรากฎหมายและการวางแผน การก าหนดนโยบายทาง
เศรษฐกิจระยะยาวและการศึกษาวิเคราะห์ถึงการเปล่ียนแปลงในปัจจยัการผลิตทางเศรษฐกิจต่างๆ 
อยา่งต่อเน่ือง นอกจากน้ีในดา้นปฏิรูปท่ีดินรัฐจะตอ้งควบคุมดูแลเกษตรกรท่ีไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท า
ประโยชน์ในท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน มีหนา้ท่ีใชท่ี้ดินนั้นเพื่อประกอบเกษตรกรรมให้ไดป้ระโยชน์
สูงสุดคุม้ค่ากบัการท่ีสังคมไดจ้ดัสรรหรือกระจายทรัพยากรอนัมีค่าและมีอยูอ่ยา่งจ ากดัให ้
 

4. ความเป็นมาของการปฏรูิปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 
 
 4.1 ความเป็นมาของการปฏิรูปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรมในต่างประเทศ 
  การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไม่ไดเ้กิดข้ึนเพียงเฉพาะแต่ในประเทศไทยเท่านั้น  
แต่ทวา่การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดเ้กิดข้ึนในประเทศต่างๆ ทัว่ทุกภูมิภาคของโลก  ซ่ึงการ

                                                        
26สุรพล  นิติไกรพจน์   “ข้อความคิดเบื้องต้นเ ก่ียวกับกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ”   วารสารนิติศาสตร์

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์  21,3 (กนัยายน 2534)   หนา้  373 
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ปฏิรูปท่ีดินนั้นเป็นวิธีการท่ีรัฐตอ้งการจะแก้ไขปัญหาความเล่ือมล ้ าทางสังคม  และตอ้งการลด
ปัญหาความยากจน  เน่ืองจากประชากรส่วนใหญ่ของประเทศก าลงัพฒันาเป็นผูไ้ร้ที่ดินท ากิน
และมีท่ีดินท ากินไม่เพียงพอแก่การเล้ียงชีพ  ท่ีดินท่ีเหมาะสมแก่การเกษตรกระจุกตวัหรือถูกถือครอง
โดยผูท่ี้มีอ านาจหรือนายทุน  จึงน าไปสู่การปฏิรูปท่ีดินอนัถือเป็นเหตุทางสังคมเพียงเพื่อท่ีจะมี
โอกาสในการปรับปรุงความยุติธรรมและความเสมอภาค  รวมถึงการลดความขดัแยง้และความรุนแรง
ในชนบท อีกทั้งยงัเป็นการเพิ่มความมัน่คงทางอาหาร  รายได ้ และสวสัดิการอีกดว้ย27  ในส่วนน้ี
จะศึกษาความเป็นมาของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศสาธารณรัฐไตห้วนั  ซ่ึงถือเป็น
ตน้แบบท่ีส าคญัดา้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย28  และสาธารณรัฐฟิลิปปินส์  
ซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีสภาวะทางดา้นเศรษฐกิจ  สังคม  และการเมือง  ตลอดจนภาวะดา้นเกษตรกรรม
มีลกัษณะใกลเ้คียงกบัประเทศไทย29  ดงัมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
  4.1.1 สาธารณรัฐไต้หวัน 
    สาธารณรัฐไตห้วนันั้นมีแนวคิดการปฏิรูปท่ีดินมาจาก ดร. ซุน ยดั เซ็น ท่ีให้
ความส าคญักบัการสร้าง  “ความเสมอภาคแห่งสิทธิในท่ีดิน”  (Equalization of land rights) อนัเป็น
หลกัการส าคญัท่ีสุดของนโยบายท่ีดินในสาธารณรัฐประชาชนจีน  ดงัท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ
ความว่าสิทธิในท่ีดินเอกชนจะไดรั้บการยอมรับและคุม้ครองตามกฎหมาย  มูลค่าท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึน 
โดยความสามารถของแต่ละบุคคลถือเป็นกรรมสิทธ์ิของเจา้ของท่ีดินนั้น  ส่วนมูลค่าท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึน
ตามธรรมชาติเป็นประโยชน์ของชุมชน ซ่ึงหลกัการสร้างความเสมอภาคแห่งสิทธิในท่ีดินมี 4 ประการ30  
ไดแ้ก่ 
    1) การประเมินราคาท่ีดิน  ให้สิทธิเจา้ของท่ีดินประเมินมูลค่าท่ีดินแลว้แจง้
ต่อรัฐบาล  และมูลค่าท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึนภายหลงัใหเ้ป็นสิทธิของรัฐ  เจา้ของท่ีดินจะเรียกร้องคืนไม่ได ้
    2) การเก็บภาษีท่ีดินตามมูลค่าท่ีแจง้  
    3) การซ้ือท่ีดินตามมูลค่าท่ีแจง้  
    4) มูลค่าท่ีดินท่ีเพิ่มในอนาคตเป็นของรัฐ  

                                                        
27ปิยาพร  อรุณพงษ ์ คู่มือการปฏิรูปท่ีดิน  กรุงเทพมหานคร  โรงพิมพเ์ดือนตุลา  2555  หนา้ 9 
28ส.ป.ก.   40  ปี  ปฏิรูปท่ีดิน  “รักษ์น า้  รักษ์ผืนดิน  สืบทอดท ากินอย่างรู้ค่า”  เอกสารวิชาการ  ฉบบัท่ี  140  2558  หนา้  167 
29พินิต  สุวรรณะชฏ  การปฏิรูปท่ีดินในประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์  รายงานการดูงานของเจา้หน้าท่ี  ส.ป.ก.  เม่ือวนัท่ี  

1  มีนาคม  2523 – 15 มีนาคม 2523  หนา้  23 
30วรเวทย ์ ธ ารงธญัลกัษณ์  การปฏิรูปท่ีดินในไต้หวัน  เอกสารปฏิรูปท่ีดิน  ฉบบัท่ี  54  กรุงเทพมหานคร  ส.ป.ก.  หนา้  1 - 12 
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    ในการด าเนินงานปฏิรูปท่ีดินมียทุธวธีิเบ้ืองตน้  3  วิธี  คือ  วิธีการแบบสันติ
ตามล าดบัขั้นตอน  การด าเนินการตามเหตุผลและนิติบญัญติั  การปรับผลประโยชน์ระหวา่งผูเ้ช่า
และเจา้ของท่ีดินใหส้มดุล31 
    การปฏิรูปที่ดินในไตห้วนัเร่ิมจากโครงการปฏิรูปที่ดินใน  พ.ศ.  2492 
โดยออกกฎหมายเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ  แบ่งขั้นตอนด าเนินการเป็น  3  ขั้นตอน  เพื่อสนบัสนุน
ความส าเร็จของการปฏิรูปท่ีดิน  ดงัต่อไปน้ี32 
    ขั้นแรก  ประกาศลดค่าเช่าเหลือร้อยละ  37.5  ของมูลค่าผลผลิตท่ีเก็บเก่ียว
ไดป้ระจ าปี  เน่ืองจากการเช่าท่ีดินของเกษตรกรมีความไม่เป็นธรรมอยา่งมาก  กล่าวคือ  เกษตรกร
ผูเ้ช่ามีอยูป่ระมาณ  34.5  ของครัวเรือน  ในปี  พ.ศ.  2495  ตอ้งเสียค่าเช่าเฉล่ียประมาณร้อยละ  50  
ของผลผลิตถึงร้อยละ  70  ของผลผลิตส าหรับพื้นท่ีท่ีมีความอุดมสมบูรณ์33  การประกาศลดค่าเช่าน้ี
มีวตัถุประสงค์เพื่อแกไ้ขระบบการเช่าท่ีไม่เป็นธรรม  เพื่อให้เกษตรกรผูเ้ช่ามีชีวิตท่ีดีข้ึน  เพื่อส่งเสริม
การผลิตทางดา้นเกษตร  และเพื่อใหส้ังคมชนบทมีความมัน่คง 
    ขั้นท่ีสอง  การขายท่ีดินเกษตรของรัฐ  ในปี  พ.ศ.  2494  รัฐด าเนินการขาย
ท่ีดินเกษตรท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐซ่ึงมีอยู่ประมาณ  1.1  ลา้นไร่  หรือประมาณร้อยละ  21  ของ
พื้นท่ีเกษตรทั้งหมดใหแ้ก่เกษตรกรท่ีตอ้งเช่าท่ีดินผูอ่ื้นท ากิน34  เพื่อส่งเสริมให้เกษตรกรมีท่ีดินเป็น
ของตนเอง  เพื่อปรับปรุงระบบการถือครองที่ดิน  และเพื่อเป็นตวัอย่างสะทอ้นให้เจา้ของที่ดิน
เห็นวา่แมแ้ต่รัฐเองยงัยอมน าท่ีดินของรัฐออกขายอนัเป็นการสนบัสนุนการด าเนินการในขั้นต่อไป  
    ขั้นท่ีสาม  การจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกร  แมว้า่จะเป็นวตัถุประสงคห์ลกัของ
การปฏิรูปท่ีดิน  แต่รัฐบาลเห็นว่าเป็นเร่ืองละเอียดอ่อนจึงด าเนินการแบบประนีประนอมดว้ยการ
ออกมาตรการให้ความช่วยเหลือท่ีสอดคลอ้งกนั  กล่าวคือ  ช่วยเกษตรกรให้มีโอกาสเป็นเจา้ของ
ท่ีดินโดยไม่เพิ่มภาระทางการเงิน  โดยการตั้ งกองทุนการซ้ือท่ีดินด้วยเงินกู้ดอกเบ้ียต ่าให้แก่
เกษตรกร  และไดก้ าหนดภาระการซ้ือท่ีดินของเกษตรกรต่อปี  คือตอ้งไม่เกินกวา่อตัราค่าเช่าท่ีดิน
ร้อยละ  37.5  และเปล่ียนการถือครองท่ีดินเป็นการลงทุนด้านอุตสาหกรรม  โดยรัฐกระตุน้ให้

                                                        
31ฝ่ายวิเทศสัมพนัธ์  กองวิชาการและแผนงาน  ส.ป.ก.  กระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เอกสารปฏิรูปท่ีดินฉบบัท่ี 179 

การปฏิรูปท่ีดินในไต้หวัน  (ฉบับแปล)  2530  หนา้ 1-3 
32โกสินทร์  สายแสงจนัทร์  พัฒนาการเกษตรของไต้หวัน    กรุงเทพมหานคร  ห้างหุ้นส่วนจ ากัด โอเดียนสโตร์  

(ไม่ปรากฏปีท่ีพิมพ)์  หนา้  138 - 139 
33บุษบง  ชัยเจริญวฒันะ  บุญมี  ล้ี  และเทพกร  ณ  สงขลา  รายงานวิจัยอุปสรรคด้านกฎหมายและแนวนโยบาย

การพัฒนาท่ีส่งผลกระทบต่อความยากจนของคนไทย  สถาบนัพระปกเกลา้  2545  หนา้  156 
34เร่ืองเดียวกนั 
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เจา้ของท่ีดินน าเงินท่ีไดจ้ากการขายท่ีดินไดไ้ปลงทุนในดา้นการพฒันาอุตสาหกรรม  ดว้ยการซ้ือหุ้น
ของรัฐวิสาหกิจ  4  แห่ง  คือ  บรรษทัซีเมนต์ไตห้วนั  บรรษทัเยื่อกระดาษและกระดาษ  บรรษทั
อุตสาหกรรมและเหมืองแร่  และบรรษทัพฒันาเกษตรกรรมและป่าไมไ้ตห้วนั  ทั้งน้ีเพื่อเป็นการ
ชดเชยรายไดจ้ากค่าเช่าท่ีดิน35  
    โดยสรุปแลว้การปฏิรูปท่ีดินในไตห้วนันั้น  สาเหตุเกิดจากปัญหาการเช่าท่ีนา
ซ่ึงมีราคาสูงเป็นเหตุใหเ้กิดความขดัแยง้กนัในสังคมระหวา่งเจา้ของท่ีดินและเกษตรกรอยา่งรุนแรง   
ความส าเร็จในการปฏิรูปท่ีดินของไต้หวนั  ส่วนหน่ึงเกิดข้ึนได้เพราะในช่วงญ่ีปุ่นแพส้งคราม  
เจา้ของท่ีดินรายใหญ่ท่ีเป็นชาวญ่ีปุ่นจ านวนมากได้หนีออกไปในขณะที่ชนชั้นน าทางการเมือง
ที่ส่วนใหญ่อพยพมาจากประเทศจีนยงัไม่ได้สะสมท่ีดินบนเกาะไต้หวนัไวม้ากนักจึงไม่มีการ
ขดัขวางการปฏิรูปท่ีดิน  และในส่วนของเจา้ของท่ีดินรายใหญ่ท่ีไม่ใช่ชาวญ่ีปุ่นรัฐบาลได้ออก
มาตรการชดเชยการเอาท่ีดินกลบัมาดว้ยการให้ร่วมลงทุนในรัฐวิสาหกิจ  รูปแบบการด าเนินการ
เน้นการปรับปรุงกรรมสิทธ์ิท่ีดินและมุ่งหมายแกไ้ขการกระจายท่ีดินท่ีไม่เป็นธรรม  เพื่อเพิ่ม
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจจากการใช้ท่ีดินและสร้างฐานการพฒันาเศรษฐกิจ  อนัเน่ืองมาจาก
ทรัพยากรท่ีดินประกอบกบัสภาพภูมิประเทศท่ีมีอยู่อยา่งจ ากดั  แต่ประชากรกลบัเพิ่มสูงข้ึนอยา่ง
รวดเร็วทั้งยงัมีการขยายตวัของการก่อสร้างท่ีควบคู่ไปกบัการพฒันาทางเศรษฐกิจ ดงันั้นเพื่อแกไ้ข
ปัญหาความตอ้งการท่ีดินน้ีรัฐบาลไตห้วนัจึงด าเนินการปฏิรูปท่ีดินและสนับสนุนการจดัระบบ
ทะเบียนท่ีดินข้ึนใน  พ.ศ.  2519  ซ่ึงจากการจดัระบบดงักล่าว  ท าให้มีการวางแผนโครงการการ
ส ารวจท่ีดินและจดัตั้งคลงัขอ้มูลการบริหารที่ดิน36  ท าให้การปฏิรูปที่ดินในไตห้วนัประสบ
ผลส าเร็จเป็นอย่างยิ่ง  ผูเ้ช่าท่ีดินกบัเจา้ของท่ีดินเดิมสามารถท าความตกลงและอยู่ร่วมกนัไดอ้ย่าง
เป็นท่ีพอใจของทั้งสองฝ่าย ดว้ยวิธีการด าเนินงานของรัฐบาลท่ีด าเนินการอยา่งเป็นขั้นตอนและมี
ความมุ่งมัน่ในการแกไ้ขปัญหาอยา่งแทจ้ริง 
  4.1.2 สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ 
    ปัญหาเร่ืองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของฟิลิปปินส์  เกิดข้ึนนับตั้งแต่ท่ีมีการ
ปกครองระบบอศัวิน  ขุนศึก  และเจา้ขุนมูลนาย  ก่อนท่ีจะตกอยู่ภายใตอ้าณานิคมของประเทศสเปน  
เม่ือ  ค.ศ.  1521  และเป็นปัญหายาวนานกว่า  400  ปี  จนกระทัง่หมดสมยัอาณานิคมของสเปน    
ต่อมาเม่ือ  ค.ศ.  1935  รัฐบาลไดแ้กไ้ขปัญหาโดยการจดัตั้งหน่วยงานรับผดิชอบในเร่ืองเก่ียวกบัการ

                                                        
35เร่ืองเดียวกนั 
36ฝ่ายวิเทศสัมพนัธ์  กองวิชาการและแผนงาน  ส.ป.ก.  กระทรวงเกษตรและสหกรณ์  การปฏิรูปท่ีดินในไต้หวัน  (ฉบับแปล)  

หนา้  19 
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ปฏิรูปท่ีดินข้ึนเพื่อให้มีหน้าท่ี  2  ประการ  คือ  ท าหน้าท่ีสอบสวนสิทธิการถือครองท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมของเอกชน  และท าการแบ่งแปลงเพื่อจ าหน่ายโอนท่ีดิน  และท าหน้าท่ีเก่ียวกบัการ
แจกจ่ายท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมส่วนท่ีเป็นของรัฐให้แก่ผูไ้ม่มีท่ีดินเป็นของตนเอง  และบุคคลท่ีเป็น
คนงานในไร่นา37 
    1) ท่ีดินของเอกชน  การด า เนินการในท่ีดินเอกชนเกิดข้ึนในช่วงท่ี
ฟิลิปปินส์อยูภ่ายใตก้ารปกครองของสหรัฐอเมริกา  เม่ือวนัท่ี  11 กรกฎาคม  ค.ศ.  1936  รัฐบาลได้
มอบอ านาจใหก้รมการเกษตรและพาณิชย ์ ในการออกกฎหมายเวนคืนหรือแลกเปล่ียนท่ีดินผืนใหญ่
ท่ีพวกเศรษฐีใชเ้ป็นท่ีดินเพื่อสร้างอาคารท่ีอยูอ่าศยั  โดยน ามาขายคืนให้แก่ผูค้รอบครองและท ากินอยู ่ 
และเม่ือวนัท่ี  2  มีนาคม  ค.ศ.  1939  ไดจ้ดัตั้งองคก์ารบริหารงานพฒันาชนบท  (Rural  Progress  
Administration)  เพื่อโอนภารกิจและอ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวมาจากกรมการเกษตรและพาณิชย ์ ต่อมา
เม่ือวนัท่ี  28  พฤศจิกายน  ค.ศ.  1950  ได้ปรับปรุงองค์การบริหารงานพฒันาชนบท  ให้เป็น
หน่วยงานระดบักอง  เป็น  Division  of  Landed  Estate  สังกดัอยูใ่นกรมท่ีดิน  และเม่ือวนัท่ี  9  
กนัยายน  ค.ศ.  1955  มีการตรากฎหมายปฏิรูปท่ีดิน  ค.ศ.  1955  ข้ึนใชบ้งัคบั  และยุบเลิก  Division  
of  Landed  Estate  ไป  และจดัตั้ง  Land  Tenure  Administration  ข้ึนแทน 
    2) ท่ีดินของรัฐ  เม่ือวนัท่ี  3  มิถุนายน  ค.ศ.  1945  รัฐบาลได้จัดตั้ ง  
National  Land  Settlement  Administration  ให้เป็นหน่วยงานรับผิดชอบในการน าท่ีดินของรัฐมา
จดัสรรให้แก่ราษฎรท่ีตอ้งการเขา้ตั้งถ่ินฐานในรูปนิคมเกษตรกรรม  ต่อมาเม่ือวนัท่ี  24  ตุลาคม  
ค.ศ.  1945  รัฐบาลไดจ้ดัตั้ง  Agricultural  Machinery  and  Equipment  Cooperation  ข้ึนเพื่อเป็น
หน่วยงานสนบัสนุนและส่งเสริมใหเ้กษตรกรรู้จกัใชเ้คร่ืองจกัรกลเพื่อเกษตรกรรม  และไดมี้การให้
เครดิตในการซ้ือเคร่ืองมือในระบบผ่อนส่งไม่เกิน  10  ปี  ต่อมาได้ถูกปรับปรุงเป็นกรมการ
เคร่ืองมือกล  (Machinery  and  Equipment  Department)  ต่อมาเม่ือวนัท่ี  1  มิถุนายน  ค.ศ.  1954  
ได้มีการยุบรวมหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการจัดท่ีดินของรัฐให้แก่เกษตรกรในลักษณะนิคม
เกษตรกรรม  โดยถูกเปล่ียนแปลงเป็น  National  Resettlement  and  Rehabilitation  Administration       
    ในเร่ืองของท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น มกัจะตอ้งเก่ียวกบัเร่ืองของสิทธิการ
ครอบครอง  การเป็นเจา้ของท่ีดิน การเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน การท านิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดิน และรวมไปถึง
การท่ีมีกรณีพิพาทเก่ียวกบัท่ีดินอยูบ่่อยๆ  ส าหรับประเทศฟิลิปปินส์นั้น  ปัญหาการพิพาทเก่ียวกบั
เร่ืองท่ีดินและภาวะผูเ้ช่ากบัเจา้ของท่ีดินเกิดข้ึนเสมอโดยเฉพาะในสมยัท่ีมีการปกครองระบบเจา้ขุน
มูลนาย มีปัญหามากมายซ่ึงทางรัฐบาลก็ไดห้าวิธีการแกไ้ขมาเป็นล าดบัทั้งโดยทางกฎหมายและ
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วิธีปฏิบติั ความหวงัของเกษตรกรผูย้ากจนท่ีไม่มีท่ีดินท ากิน หรือท่ีอยู่ในฐานะผูเ้ช่าได้มองเห็น
อนาคตชดัเจนข้ึน หลงัจากวนัท่ี 21 กนัยายน ค.ศ.  1972 เม่ือประธานาธิบดี Ferdinand E. Marcos. 
ไดป้ระกาศกฎอยัการศึกเพื่อการเร่งรัดพฒันาประเทศและประกาศกฤษฎีกาฉบบัท่ี 2 ให้มีการปฏิรูป
ท่ีดินทัว่ประเทศทนัที ต่อมาอีก 1 เดือน คือวนัท่ี 21 ตุลาคม ค.ศ.  1972 ประธานาธิบดีได้ประกาศ
กฤษฎีกา ฉบบัที่ 27 มีผลเก่ียวกบัเกษตรกรผูเ้ช่าโดยตรงเรียกว่า Tenant Emancipation Decree 
ซ่ึงนบัเป็นเอกสารทางประวติัศาสตร์ของการปฏิรูปท่ีดินอยา่งแทจ้ริง โดยรัฐบาลไดมี้การปรับปรุง
แผนการด าเนินงานต่าง ๆ เพื่อให้โครงการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมสามารถด าเนินงานจนบรรลุ
เป้าหมายโดยมีส่วนประกอบของการด าเนินงานของโครงการดงัน้ี38 
    1) การปรับปรุงภาวการณ์ถือครองที่ดิน เพื่อปรับปรุงสิทธิการถือครอง
ให้เกษตรกรผูเ้ช่าหรือเกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินประกอบอาชีพไดเ้ปล่ียนสภาพเป็นเจา้ของท่ีดินในท่ีซ่ึง
ตนท ากินอยูเ่ดิมเพื่อเป็นแรงจูงใจในการเร่งผลผลิตและเป็นหลกัประกนัความมัน่คงของชีวิต 
    2) การพฒันาสถาบันท่ีเก่ียวข้องการพฒันาท้องถ่ินและการปฏิรูปท่ีดิน 
เก่ียวขอ้งการสนบัสนุนและส่งเสริมงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และเพื่อปรับปรุงเศรษฐกิจ
สังคมทอ้งถ่ิน เช่น สถาบนัการสหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร และสถาบนัการเงินเป็นตน้ 
    3) การพฒันาโครงสร้างของทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ โครงการก่อสร้างสาธารณูปโภค
ท่ีจ าเป็นในการสนบัสนุนผลผลิตทางเกษตรกรรม เช่น ถนน ระบบชลประทาน คลงัสินคา้ เป็นตน้ 
    4) การพฒันาการเกษตร เพื่อวตัถุประสงค์ในการเพิ่มผลผลิต ไดแ้ก่ปัจจยั
ต่าง ๆ ท่ีสนบัสนุน เช่น เงินกู ้เทคนิคและวิชาเกษตรกรรมแผนใหม่ เมล็ดพนัธ์ุ การอนุรักษดิ์นและน ้ า 
เป็นตน้ 
    5) การพฒันาก าลังคน เพื่อวตัถุประสงค์ในการพฒันาฝีมือแรงงานของ
เกษตรกร แม่บา้น และบุตรหลานเกษตรกร เพื่อเพิ่มพนูรายได ้
    6) การจดัการเปล่ียนแปลงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน เป็นส่วนประกอบส าคญัของ
แผนปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงเปล่ียนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกรผูเ้ช่าท่ีดินไดก้ลายเป็น
เจา้ของท่ีดินโดยนิตินยั 
    จากกฤษฎีกาดงักล่าวมีผลท าให้เกษตรกรผูเ้ช่าไดก้ลายเป็นเจา้ของที่ดิน
โดยนิตินยั  (Deemed  owner)  มีสิทธิครอบครองท่ีดินท่ีมีการชลประทานครัวเรือนละ  3  เฮกตาร์  
และถา้ไม่มีการชลประทานก็จะมีสิทธิไดค้รอบครองครัวเรือนละ  5  เฮกตาร์  ท่ีดินตามกฤษฎีกาน้ี
หมายถึงท่ีดินเอกชนท่ีเป็นนาขา้ว  หรือท่ีดินไร่ขา้วโพด  2  ประเภทเท่านั้น  ยงัไม่ครอบคลุมถึง
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ท่ีดินประเภทอ่ืน  ส่วนเจา้ของท่ีดิน  (Land  owner)  ก็จะมีสิทธิครอบครองท่ีดินไดเ้ฉพาะในส่วนท่ี
ไม่เกิน  7  เฮกตาร์  นอกจากน้ีเกษตรกรจะไดรั้บสิทธิครอบครองโดยสมบูรณ์เป็นเอกสารโฉนดท่ีดิน
ก็ต่อเม่ือไดเ้ขา้เป็นสมาชิกสหกรณ์แลว้โดยสมบูรณ์แลว้   
 4.2 ความเป็นมาของการปฏิรูปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรมในประเทศไทย 
  ประเทศไทยเร่ิมมีแนวความคิดที่จะด าเนินการปฏิรูปที่ดิน  เพื่อแก้ไขปัญหา
การถือครองท่ีดินใหเ้กิดความเป็นธรรมในสังคมมากยิง่ข้ึน  ซ่ึงแบ่งออกไดเ้ป็น  3 ช่วงดงัต่อไปน้ี39  
  4.2.1 ช่วงแรก 
    นโยบายปฏิรูปท่ีดินคร้ังแรกเกิดข้ึนในช่วงหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง  
พ.ศ.  2475  น าโดย  นายปรีดี  พนมยงค ์ (หลวงประดิษฐ์มนูธรรม)  แกนน าคณะราษฎรสายพลเรือน  
ไดเ้สนอแนวความคิดเก่ียวกบัการจดัระบบการถือครองท่ีดินไวใ้นเอกสาร  “เคา้โครงการเศรษฐกิจ
แห่งชาติ”  หรือสมุดปกเหลือง  เสนอให้รัฐบาลซ้ือท่ีดินจากประชาชนท่ีต้องการขายแล้วน ามา
พฒันาท าคูท าคนันา  จดัท าเป็นท่ีดินประกอบการเกษตรของรัฐ  เพื่อให้เกิดความประหยดัในการ
พฒันาและมีการใช้วิชาการสมยัใหม่  และให้ราษฎรมาเป็นลูกจา้งในการประกอบการเกษตรของ
รัฐบาล40  แต่ถูกต่อตา้นอย่างรุนแรงจากคณะเจา้และขุนนางขา้ราชการชั้นสูง  ซ่ึงถูกกล่าวว่าเป็น
วิธีการของลัทธิคอมมิวนิสต์   ในท่ีสุดคณะรัฐมนตรีซ่ึงมีพระยามโนปกรณ์นิติธาดาเป็น
นายกรัฐมนตรี  ไดมี้มติไม่ให้ความเห็นชอบกบัเคา้โครงเศรษฐกิจดงักล่าว  เป็นเหตุให้มีการตรา
พระราชบญัญติัว่าด้วยคอมมิวนิสต์  พ.ศ.  2476  ข้ึนใช้บงัคบั41  และท าให้แนวความคิดในการ
จดัระบบการถือครองท่ีดินไม่เป็นท่ียอมรับของสังคมไทยในขณะนั้น  แม้โครงการเศรษฐกิจ
แห่งชาติ  จะเป็นหลกัประการหน่ึงท่ีคณะราษฎร์ได้ประกาศเป็นแนวนโยบายในการบริหารหรือ
ปกครองประเทศพร้อมกบัการยดึอ านาจการปกครองประเทศ  ท่ีจะมุ่งมัน่แกไ้ขปัญหาความอดอยาก
ของราษฎรและความยากจนของชาวไร่ชาวนาก็ตาม  และแมว้า่เคา้โครงเศรษฐกิจแห่งชาติจะไม่ได้
รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีในขณะนั้น  แต่แนวทางหรือแนวความคิดของเคา้โครงดงักล่าว  
ยงัเป็นรากฐานของการแก้ไขปัญหาความอดอยากยากจนของราษฎรอยู่เสมอ  และถือได้ว่าเป็น
รากฐานส าคญัส่วนหน่ึงในการปฏิรูปท่ีดินของประเทศไทยในช่วงเวลาต่อมา 

                                                        
39สรรเสริญ  อจัจุตมานสั  ปัญหาการบกุรุกท าลายป่ากับการแก้ไขโดยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน  วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต  มหาวิทยาลยัรามค าแหง  2544  หนา้  57-66 
40

 หลวงประดิษฐ์มนูธรรม  เค้าโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ  กรุงเทพมหานคร  ประจกัษก์ารพิมพ ์ 2517  หนา้  26 
41นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  การปฏิวัติสยาม  พ.ศ.  2475  กรุงเทพมหานคร  ส านกัพิมพอ์มรินทร์พร้ินต้ิงแอนด์พลบัลิชช่ิง  2540  

หนา้  252-255 
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  4.2.2 ช่วงทีส่อง 
    เป็นช่วงของการเรียกร้องกฎหมายการปฏิรูปท่ีดิน  มีการเคล่ือนไหว
เรียกร้องใหรั้ฐบาลแกไ้ขปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากินให้แก่ราษฎร  ในสมยัของ  จอมพล  ป.  พิบูลสงคราม  
เม่ือ พ.ศ.  2483  มีการจดัตั้งนิคมสร้างตนเองโดยมีจุดมุ่งหมายท่ีจะช่วยเหลือคนยากจนให้มีท่ีท ากิน
เป็นของตนเองโดยการจดัท่ีดินให้แต่ยงัไม่ถึงข้ึนด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  และในปี  พ.ศ.  2485  ไดต้รา
กฎหมายว่าดว้ยจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ  เพื่อช่วยเหลือชาวไร่ชาวนาท่ีไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง  
ดว้ยการหาท่ีดินท่ีบุกเบิกใหม่ให้แก่ชาวนา  แต่ยงัไม่สามารถแกไ้ขปัญหาการถือครองท่ีดินได ้ ชาวนา
ยงัคงไร้ท่ีดินท ากินอยูเ่ช่นเดิม  ต่อมาในปี  พ.ศ.  2497  ไดด้ าเนินนโยบายทั้งทางการเมือง  เศรษฐกิจ  
สังคม  วฒันธรรมแบบชาตินิยม  ตามแนวคิดของหลวงวิจิตรวาทการ  เพื่อปลดพนัธนาการของต่างชาติ
ท่ีครอบง าเศรษฐกิจของไทยรวมทั้งความตอ้งการส่งเสริมการพฒันาเกษตรกรรม อุตสาหกรรม 
ตามขั้นตอนของการพฒันาแนวทฤษฎีของโรสทาว  (Rostow)  เพื่อให้ราษฎรไทยอยู่ดีกินดีข้ึน  
แต่ชาวนาส่วนใหญ่ไม่มีท่ีนาของตนเอง  ท่ีดินตกอยู่ในความครอบครองของผูมี้อิทธิพลในสังคมเกิด
เป็นกรณีพิพาทจ านวนมาก รัฐบาลแกไ้ขปัญหาดว้ยการประกาศใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัจดัท่ีดิน
เพื่อความเป็นธรรมแก่สังคม พ.ศ.  2497  และพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.  2497  
ซ่ึงประมวลกฎหมายท่ีดินดงักล่าวมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการจ ากดัขนาดการถือครองท่ีดินไวใ้นมาตรา  34  
ถึงมาตรา  49  แต่ไดถู้กยกเลิกโดยประกาศของคณะปฏิวตัิ  ฉบบัที่  49  ลงวนัท่ี  13  มกราคม  
พ.ศ.  2502 โดยจอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชต ์ เพราะการจ ากดัการถือครองท่ีดินซ่ึงเป็นปัจจยัการผลิตท่ี
ส าคญัในระบบทุนนิยมขดัแยง้กบัหลกัการเศรษฐกิจเสรีตามแผนพฒันาเศรษฐกิจของธนาคารโลกท่ี  
จอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชต ์ไปรับมาเพื่อพฒันาประเทศไทยในช่วงเวลานั้นซ่ึงท าให้สหรัฐอเมริกาได้
เขา้มามีบทบาทอยา่งสูงโดยการอยูเ่บ้ืองหลงัในการผลกัดนันโยบายส าคญัๆ  ของรัฐบาลประเทศไทย
ตั้งแต่นั้นเป็นตน้มา42 
    ต่อมาเม่ือหลายประเทศในภูมิภาคเอเชียไดเ้ร่ิมน านโยบายการปฏิรูปท่ีดินมา
ใชใ้นประเทศของตนและประสบความส าเร็จ  ท าให้ประเทศไทยเร่ิมแนวความคิดของการปฏิรูปท่ีดิน
อีกคร้ัง  มีการเคล่ือนไหวจากทุกภาคส่วนทั้งภาคราชการ  นกัการเมือง  นกัวิชาการ  และกลุ่มเกษตรกร  
เรียกร้องใหรั้ฐบาลแกไ้ขปัญหาท่ีดินท ากินของราษฎรดว้ยวธีิการปฏิรูปท่ีดิน เร่ิมโดย ดร.ไชยยงค ์ ชูชาติ  
ขณะด ารงต าแหน่งรองอธิบดีกรมพฒันาท่ีดิน  กระทรวงพฒันาการแห่งชาติ  ไดเ้สนอโครงการ
ปรับปรุงระบบการถือครองและจดัรูปท่ีดินเพื่อก าหนดเป็นนโยบายของรัฐ  และคณะรัฐมนตรี ไดมี้

                                                        
42จิระภร  วชิรภากร  การจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใช้ท่ีดินของรัฐ  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พ.ศ. 2540  :   ศึกษาเฉพาะกรณีมาตรการทางกฎหมายในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  หนา้  57-58 
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มติเม่ือวนัท่ี  3  กุมภาพนัธ์  พ.ศ.  2513  เห็นชอบโครงการดงักล่าวและมอบหมายให้สภาพฒันาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติรับไปพิจารณาร่วมกับส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง  ต่อมาในเดือน
พฤษภาคม  พ.ศ.  2513  รัฐบาลไดจ้ดัตั้ง  “กองทุนเพื่อจดัหาท่ีดินให้แก่เกษตรกร”  เพื่อท าหน้าท่ี
จดัหาที่ดินแปลงใหญ่ที่เหมาะสมต่อการเกษตรมาจดัสรรให้เกษตรกรซ้ือโดยวิธีผ่อนส่งภายใน  
15-20  ปี  โดยคิดดอกเบ้ียไม่เกินร้อยละ  10  ต่อปี  ต่อมาเกิดการปฏิวติัเม่ือวนัท่ี  17  พฤศจิกายน  
พ.ศ.  2514  คณะกรรมการบริหารกองทุนฯ  ไดเ้สนอให้รัฐบาลมอบหมายให้  ดร.ไชยยงค ์ ชูชาติ   
จดัท าโครงการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเสนอต่อรัฐบาล  และสภาบริหารคณะปฏิวติั  ไดมี้มติเม่ือ
วนัท่ี  15  มีนาคม  พ.ศ.  2515  เห็นชอบในหลกัการเร่ืองการปฏิรูปท่ีดิน  แต่เม่ือเสนอร่างเคา้โครงการ
ปฏิรูปท่ีดินต่อสภาบริหารคณะปฏิวติัพิจารณา  เม่ือวนัท่ี  14  ธันวาคม  พ.ศ.  2515  สภาบริหาร
คณะปฏิวติัมีมติให้รอการพิจารณาไวก่้อน  ในส่วนของกลุ่มเกษตรกรไดชุ้มนุมเสนอขอ้ร้องเรียน
ให้รัฐบาลแกไ้ขปัญหาท่ีดินท ากินต่อรัฐบาลตลอดมา  เน่ืองจากถูกนายทุนเงินกูฉ้้อโกงท่ีนา  ชาวนา
ชาวไร่ถูกเอารัดเอาเปรียบ  ต่อมาภายหลงัวนัมหาวิปโยค  14  ตุลาคม  พ.ศ.  2516  กลุ่มเกษตรกร
เร่ิมเคล่ือนไหวเรียกร้องให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาอย่างกวา้งขวาง  จนกระทัง่ปลายเดือนพฤษภาคม 
พ.ศ.  2517  กลุ่มชาวนาจังหวัดนครสวรรค์ได้รวมตัวกันเรียกร้องต่อ  นายสัญญา  ธรรมศักด์ิ  
นายกรัฐมนตรี  เพื่อขอความเป็นธรรมเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิการถือครองท่ีดินท่ีไดซ้ื้อจากเจา้ของท่ีดินเดิม
โดยถูกตอ้งตามกฎหมาย  และไดท้  านาดว้ยตนเองมาทุกปีแต่เจา้ของท่ีดินเดิมใชอิ้ทธิพลบุกรุก  ข่มขู่
เพื่อเอาท่ีดินกลบัคืน  จนคณะรัฐมนตรีไดมี้มติ  เม่ือวนัท่ี  4  มิถุนายน  พ.ศ.  2517  นายกรัฐมนตรี
ไดอ้าศยัอ านาจตามมาตรา  17  แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร  พ.ศ.  2515  เขา้ด าเนินการ
แกไ้ขปัญหาอยา่งเฉียบขาดเพื่อช่วยเหลือชาวนาชาวไร่ท่ีไดรั้บความเดือดร้อนจากเจา้ของท่ีดินและ
นายทุนทัว่ประเทศ  ใหไ้ดท้  านาท าไร่ทนัฤดูกาลผลิตในปี  พ.ศ.  2517  โดยแต่งตั้งคณะกรรมการข้ึน
หลายคณะเพื่อเป็นคนกลางเรียกคู่กรณีมาเจราจาตกลงกนั  อย่างไรก็ตาม ในวนัท่ี  24  มิถุนายน  
พ.ศ.  2517  ชาวนาไดร้วมตวักนัอีกคร้ังเพื่อยื่นขอ้เสนอให้นายกรัฐมนตรีแกไ้ขปัญหาในระยะยาว
ดว้ยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน  ซ่ึงไดรั้บการตอบสนองจากรัฐบาลและเป็นท่ีพอใจของบรรดาชาวนาท่ีมา
ร้องเรียนเป็นอย่างมาก  จนมีการจดัตั้งสหพนัธ์ชาวไร่ชาวนาแห่งประเทศไทย  ประกอบกบัแรง
สนับสนุนจากกลุ่มนิสิตนักศึกษาในช่วงนั้น  เป็นเหตุให้รัฐบาลให้ความสนใจกับปัญหาความ
เดือดร้อนของเกษตรกรมากยิ่งข้ึน  โดยเฉพาะปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากิน  น าไปสู่การก าเนิดของ
กฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย43   
  

                                                        
43สรรเสริญ  อจัจุตมานสั  ปัญหาการบกุรุกท าลายป่ากับการแก้ไขโดยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน  หนา้  60-65   
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  4.2.3 ช่วงทีส่าม 
      พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  เป็นผลของ
การปฏิรูปท่ีดินช่วงท่ีสาม  ภายหลงัจากกลุ่มเกษตรกรเรียกร้องให้รัฐบาลแกไ้ขปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากิน  
รัฐบาลเฉพาะกาลของ  นายสัญญา  ธรรมศกัด์ิ  มีการแต่งตั้งสภานิติบญัญติัแห่งชาติมาจากประชาชน
ทุกสาขาอาชีพเพื่อท าการร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ข้ึนใช้บงัคบั  โดยมีกระแสเรียกร้อง
ให้แกไ้ขปัญหาท่ีดินท ากินของชาวนาชาวไร่ดว้ยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน  เร่ืองของการปฏิรูปท่ีดินจึงได้
ถูกก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ.  251744  ก าหนดให้รัฐพึงจดัระบบการ
ถือครองกรรมสิทธ์ิและการครอบครองท่ีดินเพื่อประโยชน์ในการส่งเสริมการเกษตรกรรม  และ
ส่งเสริมให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิและสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอย่างทัว่ถึงโดยการ
ปฏิรูปท่ีดินและโดยวธีิการอ่ืน45  ต่อมาสภานิติบญัญติัแห่งชาติจึงไดต้ราพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  เม่ือวนัท่ี  14  กุมภาพนัธ์  พ.ศ.  2518  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
เล่ม  92  ตอนท่ี  54  (ฉบบัพิเศษ)  หนา้  10  -  43  เม่ือวนัท่ี  5  มีนาคม  2518  โดยให้ใชบ้งัคบัตั้งแต่
วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป  ซ่ึงเหตุผลของการประกาศใชพ้ระราชบญัญติั
ดงักล่าว  คือ  “ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพในการเกษตร ท่ีดิน
จึงเป็นปัจจยัส าคญัและเป็นรากฐานเบ้ืองตน้ของการผลิตทางเกษตรกรรม แต่ปัจจุบนัปรากฏว่า
เกษตรกรก าลงัประสบความเดือดร้อน เน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน 
ต้องเสียค่าเช่าท่ีดินในอัตราสูงเกินสมควร ท่ีดินขาดการบ ารุงรักษา จึงท าให้อัตราผลิตผล
เกษตรกรรมอยูใ่นระดบัต ่า เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าท่ีดิน
และการจ าหน่ายผลิตผลตลอดมา ซ่ึงส่งผลให้เกิดภาวะความยุ่งยากทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม 
การปกครองและการเมืองของประเทศเป็นอยา่งมาก จึงจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการแกไ้ข
ปัญหาดงักล่าวโดยด่วนท่ีสุด โดยวธีิการปฏิรูปท่ีดินเพื่อช่วยใหเ้กษตรกรมีท่ีดินท ากิน และให้การใช้
ท่ีดินเกิดประโยชน์มากท่ีสุด พร้อมกบัการจดัระบบการผลิตและจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมให้
ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทั้งน้ี เพื่อสนองนโยบายแห่งรัฐในการลดความเหล่ือมล ้าในฐานะของ
บุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม ตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ” 

                                                        
44เร่ืองเดียวกนั  หนา้  65-66 
45รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2517   

 มาตรา 80 บญัญติัว่า “รัฐพึงจดัระบบการถือครองกรรมสิทธ์ิและการครอบครองท่ีดินเพ่ือประโยชน์แห่งการส่งเสริม
การเกษตรกรรม......” 

 มาตรา 81 บญัญติัวา่ “รัฐพึงส่งเสริมให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิและสิทธิในท่ีดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึงโดย
การปฏิรูปท่ีดินและโดยวิธีการอ่ืน” 
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     ก่อนท่ีประเทศไทยจะมีการประกาศใช้บงัคบัพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวราชการปัจจุบนัได้ทรงด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินของพระองค์เอง  เพื่อการทดลองให้รัฐบาลน าเอาไปเป็นแบบอย่างและวางนโยบาย
ช่วยเหลือเกษตรกรโครงการท่ีพระองคท์รงด าเนินการไปแลว้  คือ  โครงการพฒันาชนบทหุบกะพง  
โดยทรงเร่ิมด าเนินการเม่ือ พ.ศ. 2506 โครงการพฒันาชาวไร่เขาใหญ่ทรงเร่ิมด าเนินการเม่ือ  พ.ศ.  2514  
โครงการจดัพฒันาหัวหิน  จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์  อ าเภอชะอ า  อ าเภอท่ายาง  จงัหวดัเพชรบุรี  
เพื่อเป็นแบบอย่างให้รัฐบาลน าไปปฏิบติัในโครงการในการพฒันาการเกษตรซ่ึงโครงการเหล่าน้ี
นบัไดว้า่อ านวยประโยชน์แก่เกษตรกรอยา่งยิง่  ทั้งดา้นการมีท่ีท ามาหากิน การมีท่ีอยูอ่าศยัท่ีเหมาะสม  
ตลอดจนมีรายได้ความเป็นอยู่ที่ดีข้ึน46  เมื่อพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2518  ประกาศใชบ้งัคบั  พระองคท์รงพระราชทานท่ีดินทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์ เน้ือท่ี  
51,967-0-95  ไร่  ในพื้นท่ี  8  จงัหวดั  คือ  ปทุมธานี  พระนครศรีอยุธยา  นครนายกนครปฐม  
ราชบุรี  เพชรบุรี  สระบุรี  และฉะเชิงเทรา  ให้กบั  ส.ป.ก.  เพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  ต่อมาส านกังานทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยไ์ดก้นัเน้ือท่ีบางส่วนออก  เน่ืองจาก
ท่ีดินไม่ไดใ้ช้เพื่อการเกษตร และมีภาระผูกพนักบัหน่วยราชการอ่ืน จึงคงเหลือพื้นท่ีท่ีจะด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินได ้ เน้ือท่ี  44,321-0-39.46  ไร่  ในทอ้งท่ี  5  จงัหวดั คือ  ฉะเชิงเทรา  เน้ือท่ี  14,617-3-69  ไร่  
นครปฐม  เน้ือท่ี  1,009-3-26  ไร่  นครนายก  เน้ือท่ี  3,542-3-49  ไร่ ปทุมธานี  เน้ือท่ี  14,015-1-28.46  ไร่  
และพระนครศรีอยุธยา  เน้ือท่ี  11, 135-0-67  ไร่47  โดยพระองคท์รงมีพระราชประสงคท่ี์จะให้
ชาวนาชาวไร่มีท่ีท ากินชัว่ลูกชัว่หลาน พระองคจึ์งทรงมีพระราชด าริในอนัท่ีจะไม่ให้กรรมสิทธ์ิเป็น
ของชาวไร่ชาวนาส่วนบุคคล  แต่จะให้ท ามาหากินสืบต่อไปดว้ยการจดัแบ่งให้ตามความเหมาะสม
และความจ าเป็นของแต่ละครอบครัว  ขณะเดียวกนัพระองค์ทรงเล็งเห็นการไกล โดยให้  ส.ป.ก.  
จดัสรรท่ีดินส่วนหน่ึงไว ้ส าหรับชาวไร่ชาวนาท่ีมีจ านวนเพิ่มข้ึนและต้องแยกครอบครัวไปใน
อนาคตให้มีท่ีท ากินกนั  ทั้งให้จดัตั้งหมู่บา้นสหกรณ์ข้ึนในบริเวณท่ีเกษตรกรใช้เป็นท่ีอยู่อาศยัอยู่
ก่อนแลว้  ปรับปรุงให้หมู่บา้นสหกรณ์สมบูรณ์  มีทั้งวดั โรงเรียน  สถานพยาบาล  ร้านสหกรณ์  
สถานีต ารวจ  และสถานบริการอ่ืนๆ  เท่าท่ีจ  าเป็น  รวมทั้งพฒันาระบบชลประทาน  และคมนาคม  
เพื่อใหเ้กษตรกรมีความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน  

                                                        
46ส.ป.ก.   กระทรวงเกษตรและสหกรณ์  ความเป็นมาของการปฏิ รูปท่ีดินในประเทศไทย   พิมพ์ค ร้ังท่ี   2  

กรุงเทพมหานคร  แผนกการพิมพ ์ ห้างหุ้นส่วนจ ากดัเกษมสุวรรณ  2521  หนา้  26 
47ส.ป.ก.   คน้คืน  12  พฤษภาคม  2558  จาก  http://www.alro.go.th/alro/index.jsp    

http://www.alro.go.th/alro/index.jsp
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     นอกจากพระราชทานท่ีดินของส านักงานทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย์
ใหแ้ก่รัฐบาลแลว้  เม่ือวนัท่ี  22  พฤศจิกายน  2518  พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัยงัไดท้รงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ  ให้นายกรัฐมนตรีและผูท่ี้เก่ียวขอ้งในการปฏิรูปท่ีดินเขา้เฝ้า  เพื่อกราบทูลเก่ียวกบั
หลกัการและวิธีด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  ซ่ึงไดพ้ระราชทานขอ้วิจารณ์และค าแนะน าเก่ียวกบัการ
ปฏิรูปท่ีดิน  สรุปไดด้งัน้ี48   
     1) การแบ่งท่ีดินให้แก่เกษตรกรในขั้นตน้ ควรให้เป็นไปตามเน้ือท่ีท่ีเกษตรกร
ถือครองอยู่เดิมให้มากท่ีสุด ทั้งน้ีภายในขอบเขตพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ก าหนดพื้นท่ีอาจจะลดลงไปบา้ง ตามภูมิศาสตร์ของทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
     2) การจดัตั้งชุมชนท่ีอยู่อาศยั ควรให้เป็นไปตามความตอ้งการของเกษตรกร
และให้สอดคล้องกบัสภาพเดิมให้มากที่สุด และจดัชุมชนให้อยู่อาศยัเป็นกลุ่มก้อน เพื่อความ
ปลอดภยั และท าใหก้ารลงทุนในการจดัสาธารณูปโภค  เช่น  น ้าสะอาด ไฟฟ้า  เป็นตน้ 
     3) จัดระบบการรวมกลุ่มในระดับหมู่บ้าน รวมกันเป็นสหกรณ์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน และเช่ือมโยงไปถึงเมืองใหญ่ ๆ เพื่อให้สหกรณ์สามารถด าเนินธุรกิจเพื่อประโยชน์ของ
สมาชิกไดอ้ยา่งกวา้งขวางโดยแทจ้ริง 
     4) พฒันาดา้นต่าง ๆ รวมทั้งการจดัระบบชลประทาน คมนาคม และบริการ
สาธารณูปการต่าง ๆ เม่ือด าเนินการจดัหาให้แล้ว ต่อไปให้สหกรณ์รับช่วงไปด าเนินการต่อและ
จดัการในดา้นบ ารุงรักษาต่อไป โดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐค่อย ๆ ถอนตวัออกเม่ือสหกรณ์มีประสิทธิภาพ
เพียงพอท่ีจะรับช่วงต่อไปได ้
     5) ในระยะแรกจะตอ้งจดัให้มีเจา้หน้าที่ที่มีความสามารถและเสียสละ
อยูป่ระจ าเพื่อใหค้  าแนะน าส่งเสริมสหกรณ์โดยใกลชิ้ดและจดัให้มีเจา้หนา้ท่ีระดบัสูงจากส่วนกลาง
ไปตรวจการดูแลเยีย่มเยยีนและใหค้  าแนะน าเป็นก าลงัใจใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีโดยสม ่าเสมอ 
     6) จดัการท่ีดินท ากินให้แก่เกษตรกรและจะตอ้งค านึงถึงการขยายตวัของ
ประชากรในทอ้งถ่ินนั้นในอนาคต ดงันั้นป่าไมชุ้มชนท่ีจะจดัสร้างข้ึนอาจใชเ้ป็นท่ีส ารองส าหรับ
การท ามาหากินในอนาคตไดด้ว้ย 
     7) การปฏิรูปท่ีดินในแต่ละทอ้งท่ีจะตอ้งเร่งด าเนินการให้เสร็จส้ินโดยเร็ว
ในระยะประมาณ 2-3 ปี เพื่อใหเ้กษตรกรเห็นผลโดยไม่ชกัชา้ 

                                                        
48ส.ป.ก.  (2551)  พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่ หัวกับการปฏิรูปท่ีดิน  :  การปฏิรูปท่ีดินบนผืนดินพระราชทาน  เอกสาร

เผยแพร่  เล่มท่ี  408  หนา้  16-17 
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     8) ส าหรับเงินชดเชยค่าท่ีดินท่ีได้ทรงโปรดเกล้าพระราชทาน ซ่ึงรัฐบาล
ตอ้งทูลเกลา้ถวายตามกฎหมายของทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยน์ั้น จะทรงพระราชทานให้เป็น
เงินทุนหมุนเวียนส าหรับการด าเนินงานของสหกรณ์ในเขตปฏิรูปท่ีดินดงักล่าว โดยจะทรงแต่งตั้ง
คณะกรรมการท่ีปรึกษาส าหรับบริหารเงินทุนข้ึนคณะหน่ึง 
     9) มีพระราชประสงคใ์ห้ผูท่ี้เป็นผูเ้ช่าท่ีดินของทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย์
อยู่เดิมได้ท ากินในท่ีดินนั้นต่อไปชั่วลูกชั่วหลานตราบท่ียงัยึดอาชีพเกษตรกรรมอยู่แต่จะไม่มี
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น 
     พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มีการแกไ้ขเพิ่มเติม  
จ  านวน 2 คร้ัง ไดแ้ก่  พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  2)  พ.ศ.  2519  และ
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  เน่ืองจากยงัมีบทบญัญติั
ไม่รัดกุม และเหมาะสม ท าให้เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินอยู่หลายประการ  เช่น  
เร่ืองการออกพนัธบตัร การช าระราคาหรือค่าทดแทนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ สมควรแก้ไข
เพิ่มเติมเสียใหม่โดยรีบด่วนเพื่อใหก้ารปฏิบติัตามกฎหมายเกิดความคล่องตวัและสนองนโยบายการ
ปฏิรูปท่ีดินของรัฐบาลไดร้วดเร็วยิ่งข้ึน  จึงไดด้ าเนินการปรับปรุงแกไ้ขในปี  พ.ศ.  2519  ต่อเม่ือ
ประเทศไทยได้จดัให้มีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมาระยะหน่ึงแล้ว แต่การด าเนินการยงัมี
อุปสรรคท าให้การงานไม่อาจด าเนินไปโดยเหมาะสมตามควร สมควรขยายขอบเขตการจดัที่ดิน
ในการปฏิรูปท่ีดินใหก้วา้งขวางข้ึนใหส้ามารถช่วยเหลือผูท่ี้ประสงคจ์ะเป็นเกษตรกรได ้และอาจจดั
ท่ีดินให้แก่ผูป้ระกอบกิจการสนบัสนุนและเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินไดด้ว้ย เพื่อให้งานด าเนิน
ไปครบวงจรของภาคเกษตรกรรม นอกจากนั้น ในการจดัหาท่ีดินมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินไดมี้ปัญหา
ว่าจะซ้ือท่ีดินจากผูท่ี้สมคัรใจขายได้หมดทั้งแปลงหรือไม่ และการน าท่ีดินของรัฐมาใช้จดัท่ีดิน
มีปัญหาว่ายงัไม่มีหลกัเกณฑ์ท่ีแน่ชดัระหว่างหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ เกิดปัญหาว่า  ส.ป.ก.  จะน า
ท่ีดินส่วนใดมาใชจ้ดัไดเ้ม่ือใด และเพียงใด  และยงัมีขอ้จ ากดัท่ี  ส.ป.ก.  จะเขา้ด าเนินการในท่ีดินท่ี
มีผูป้ระสงคบ์ริจาค เพราะท่ีดินนั้นตอ้งกลายเป็นท่ีราชพสัดุ และท่ีดินอาจมีขนาดไม่กวา้งมาก ซ่ึงไม่
เหมาะสมท่ีจะก าหนดเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินเล็ก ๆ โดยพระราชกฤษฎีกาหลายฉบบั ส่วนในขั้นน าท่ีดิน
มาจดัให้ประชาชน นั้น  กฎหมายปัจจุบนัไดแ้ยกขอ้แตกต่างระหว่างที่ดินที่เป็นของรัฐมาแต่เดิม 
กับท่ีดินท่ีได้มาโดยการจัดซ้ือหรือเวนคืน ท าให้ไม่อาจจัดสิทธิในท่ีดินให้แก่ประชาชนให้
สอดคลอ้งกนั  จึงไดด้ าเนินการแกไ้ขอีกเป็นคร้ังท่ี  2  เม่ือปี  พ.ศ.  2532  โดยค านึงถึงเป้าหมาย และ
ความตอ้งการของผูข้อรับการจดัท่ีดินเป็นส าคญั เพื่อให้สิทธิในท่ีดินมีส่วนเก้ือหนุนสภาพความ
เป็นอยูใ่นภาคเกษตรกรรมตามความเป็นจริง   
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     การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
มีผลท าให้เกิดการจดัตั้ง  ส.ป.ก.  ข้ึนในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีในการ
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมาจนถึงปัจจุบนั  โดยให้มีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  มีอ านาจหน้าท่ีในการและความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย  มาตรการ  
ขอ้บงัคบั  หรือระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติังานการปฏิรูปท่ีดินของ  ส.ป.ก.  ตามมาตรา  19  และเม่ือ
ไดมี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินใช้บงัคบัในทอ้งท่ีจงัหวดัใดแลว้  ให้จดัตั้งส านกังาน
การปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  (ส.ป.ก.จงัหวดั)  ข้ึน  โดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา  11  และให้มี
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  มีอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบในการก าหนดมาตรการและ
วิธีปฏิบัติงานของ  ส.ป.ก.จังหวดั  ตามมาตรา  20  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518   
 
 
  
 
  
 
 



บทที ่3 

กฎหมายการปฏิรูปที่ดนิเพือ่เกษตรกรรมของไทยและต่างประเทศ 
 

 การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเกิดข้ึนในหลายประเทศทัว่โลกรวมถึงประเทศไทยดว้ย  
มกัมีสาเหตุหลกัมาจากรัฐตอ้งการจะแกไ้ขปัญหาความเล่ือมล ้าทางสังคม ซ่ึงเห็นวา่การปฏิรูปท่ีดิน
สามารถแกไ้ขปัญหาความเล่ือมล ้ าความไม่เป็นธรรมในสังคมได ้ จึงให้ความส าคญักบัการปฏิรูปท่ีดิน
ซ่ึงถือเป็นบนัไดขั้นแรกเพื่อลดความเหล่ือมล ้าทางสังคม  หวงัจะเป็นการแกไ้ขปัญหาให้เกษตรกร
ไดมี้ท่ีดินเป็นของตนเองเพื่อประกอบเกษตรกรรมให้เพียงพอต่อการครองชีพ  ในบทน้ีจะน าเสนอ
กฎหมายการปฏิรูปท่ีดินทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ  เพื่อศึกษาพื้นฐานความเป็นมาและ
รูปแบบวธีิการปฏิรูปท่ีดิน  มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี  
 

1.  กฎหมายการปฏรูิปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรมในประเทศไทย 
 
 ประเทศไทยประกาศใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
เม่ือวนัท่ี  5  มีนาคม  2518  ซ่ึงมีการแกไ้ขเพิ่มเติม  จ  านวน  2  คร้ัง  ได้แก่  พระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  2)  พ.ศ.  2519  และพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  สรุปสาระส าคญัของหลักการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวได ้ ดงัต่อไปน้ี 
 1.1  การก าหนดเขตปฏิรูปทีด่ิน 
  การก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินถือเป็นจุดเร่ิมตน้ของการใช้บงัคบัพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  กล่าวคือ  ส.ป.ก.  จะมีอ านาจในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดังกล่าวได้แต่เฉพาะในท้องท่ีท่ีได้มีการประกาศ
ก าหนดเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินแลว้เท่านั้น  ซ่ึงมาตรา  25  ก าหนดให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยมีแผนท่ี
แสดงเขตและระบุทอ้งท่ีท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดินแนบทา้ยดว้ย  แผนท่ีดงักล่าวให้ถือเป็นส่วนหน่ึง 
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แห่งพระราชกฤษฎีกา49  ซ่ึงตามหลกัทัว่ไปแลว้กฎหมายย่อมมีผลใชบ้งัคบัตามถอ้ยค าท่ีไดบ้ญัญติัไว้
เท่านั้น แต่การก าหนดให้แผนท่ีแนบทา้ยถือเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมาย จะมีผลเป็นการให้พิจารณา
ว่าบริเวณใดจะอยู่ในบังคับกฎหมายหรือไม่ ให้เป็นไปตามท่ีแสดงในแผนท่ี ถ้าถ้อยค าในตัว
กฎหมายแสดงแนวเขตไวไ้ม่ละเอียดหรือไม่แจง้ชดั ก็ตอ้งถือแนวเส้นในแผนท่ีเป็นส่ิงช้ีขาดในการ
พิจารณา50 
  การตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินตามหลกัการเดิมให้ถือเขตของ
อ าเภอเป็นหลกั ต่อมาไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
(ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ก าหนดให้ตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเฉพาะบริเวณ 
ท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น  เวน้แต่ในกรณีท่ีจ าเป็นจะถือเขตของต าบลหรือ
อ าเภอเป็นหลกัก็ได ้โดยให้จดัล าดบัความส าคญัในการด าเนินการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในเขต
ทอ้งท่ีอ าเภอก่อนหลงั ดงัต่อไปน้ี 
  ล าดบัแรก  เขตทอ้งท่ีอ าเภอท่ีมีเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง  
  ล าดบัท่ีสอง  เขตทอ้งท่ีอ าเภอท่ีมีเกษตรกรมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ  
  ล าดบัท่ีสาม  เขตทอ้งท่ีอ าเภอท่ีเกษตรกรตอ้งเช่าท่ีดินของผูอ่ื้นประกอบเกษตรกรรม
อยูเ่ป็นจ านวนมาก  
  ล าดบัท่ีส่ี  เขตทอ้งท่ีอ าเภอท่ีมีผลผลิตต่อไร่ต ่า 

                                                        
49มาตรา 25  การก าหนดเขตท่ีดินในทอ้งท่ีใดให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
 ในพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหน่ึง ให้มีแผนท่ีแสดงเขตและระบุทอ้งท่ีท่ีอยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดินแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกา

นั้นดว้ย แผนท่ีดงักล่าวให้ถือเป็นส่วนหน่ึงแห่งพระราชกฤษฎีกา 
 การก าหนดเขตท่ีดินให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินตามวรรคหน่ึง ให้ก  าหนดเฉพาะท่ีดินท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม เวน้แต่ในกรณีท่ีจ  าเป็นจะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกัก็ได ้โดยให้ด าเนินการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในเขต
ทอ้งท่ีอ าเภอท่ีมีเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือตอ้ง
เช่าท่ีดินของผูอ่ื้นประกอบเกษตรกรรมอยูเ่ป็นจ านวนมาก ตลอดจนท่ีมีผลผลิตต่อไร่ต ่าเป็นเกณฑใ์นการจดัอนัดบัความส าคญัในการ
ก าหนดเขตก่อนหลงั ในกรณีท่ีถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น ให้หมายถึงเฉพาะท่ีตั้งอยูน่อกเขตเทศบาลและ
สุขาภิบาล  

 ให้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยมิชกัชา้ และให้ด าเนินการส ารวจท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม และวางโครงการ
เพ่ือด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมในทอ้งท่ีทุกจงัหวดัทัว่ราชอาณาจกัร ให้เสร็จภายในสามปีนบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั 

50บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ ป่าแควระบบ 

และป่าสียดั (เร่ืองเสร็จท่ี 251/2550)  ซ่ึงให้ความเห็นโดยยึดแนวทางตามค าพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 5223/2548  ท่ีพิพากษาว่า  
กฎกระทรวงก าหนดให้ป่า ด. ภายในแนวเขตตามแผนท่ีทา้ยกฎกระทรวงเป็นป่าสงวนแห่งชาติ ดงันั้น การพิจารณาว่าท่ีดินพิพาทอยู่
ในเขตป่าสงวนแห่งชาติป่า ด. หรือไม่นั้น ตอ้งพิจารณาจากแผนท่ีทา้ยกฎกระทรวงดว้ย เม่ือท่ีดินพิพาทอยูใ่นแนวเขตตามแผนท่ีทา้ย
กฎกระทรวง ขอ้เท็จจริงจึงรับฟังไดว้่า ท่ีดินพิพาทอยูใ่นเขตป่าสงวนแห่งชาติป่า ด. ซ่ึงเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน การเขา้
ยดึถือครอบครองยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จ าเลยออกค าสัง่ให้โจทกอ์อกจากท่ีดินพิพาทจึงชอบแลว้ 
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  ในกรณีที่ถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นเขตปฏิรูปที่ดินนั้น ให้หมายถึงเฉพาะ 
ท่ีตั้งอยูน่อกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล 
  ทั้งน้ี การแกไ้ขกฎหมายให้ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเฉพาะในทอ้งท่ีท่ีจะด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น ก็เพื่อมิให้เกิดผลกระทบหรือรอนสิทธิกบัผูท่ี้ไม่เก่ียวขอ้งมากเกิน
ความจ าเป็น เน่ืองจากพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  ถือเป็นกฎหมาย
มหาชนในทางเศรษฐกิจ ซ่ึงบญัญติัข้ึนเพื่อคุม้ครองพื้นท่ีในการประกอบเกษตรกรรม และกระจาย
การถือครองท่ีดินเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม51  มีลกัษณะเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวของ  ส.ป.ก.  
ในอนัท่ีจะด าเนินการอยา่งใดๆ  เพื่อให้การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมบรรลุผล จึงเป็นบทบญัญติั
ท่ีกระทบต่อสิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์น  และเสรีภาพของบุคคลในการประกอบอาชีพ  ซ่ึงการตรา
พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวมีวตัถุประสงค์เป็นการก าหนดเขตท่ีดินเพื่อให้ ส.ป.ก.  มีอ านาจเขา้ไป
ด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนดเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินนัน่เอง   
  ขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินจะเร่ิมจากเก็บรวบรวม
ขอ้มูลและวิเคราะห์ขอ้มูลเก่ียวกบัทอ้งท่ีท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดแ้ก่  ขอ้มูล
การเช่าท่ีดินเพื่อท าเกษตรกรรมในทอ้งท่ีนั้น  จ  านวนเน้ือท่ี จ  านวนผูเ้ช่า ผลผลิตทางการเกษตร หรือ
โครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคม  เพื่อใชเ้ป็นฐานขอ้มูลในการวางแผนหรือพิจารณาความ
เหมาะสมของพื้นท่ี เพื่อคัดเลือกท้องท่ีท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน52 เม่ือคดัเลือกท้องท่ีท่ีจะ
ด าเนินการแลว้  ส.ป.ก.จงัหวดั  จะเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  พิจารณาให้ความเห็นชอบ 
เม่ือไดรั้บความเห็นชอบแล้ว จะส่งเร่ืองให้  ส.ป.ก.  พิจารณาด าเนินการน าเสนอคณะกรรมการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ขออนุมตัิทอ้งที่เพื่อประกาศก าหนดเป็นเขตปฏิรูปที่ดินต่อไป  
เม่ือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  อนุมติัแลว้  ส.ป.ก.  ตอ้งจดัท าร่างพระราชกฤษฎีกา
และแผนท่ีทา้ยพระราชกฤษฎีกา  บนัทึกค าช้ีแจงรายละเอียดประกอบร่าง  เพื่อส่งให้กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์  พิจารณาส่งร่างให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพิจารณาน าเสนอ
คณะรัฐมนตรีอนุมติัร่างก่อนส่งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาโดยมีผูแ้ทน
ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งร่วมประชุมช้ีแจง  เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาไดต้รวจร่างเรียบร้อยแลว้
ตอ้งน าร่างกลบัเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ  และน าข้ึนทูลเกลา้ฯ ถวาย  เพื่อทรงลง
พระปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจานุเบกษามีผลบงัคบัใชเ้ป็นกฎหมายต่อไป  ขั้นตอน
ดงักล่าวใชร้ะยะเวลาไม่นอ้ยกวา่  1  ปี 
                                                        

51จิระพร วชิราภากร  การจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใช้ท่ีดินของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 : ศึกษาเฉพาะกรณีมาตรการทางกฎหมายในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม หนา้  178  
52สุทธิพร จิระพนัธุ “การปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย” เอกสารปฏิรูปท่ีดิน ฉบบัท่ี 263 กรุงเทพมหานคร ส.ป.ก.   2540  

หนา้ 33-34 
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  1.1.1 ผลของการก าหนดเขตปฏิรูปทีด่ิน   
    เม่ือมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินแลว้ จะมีผลบงัคบัตามกฎหมาย 
ดงัต่อไปน้ี 
    1) ห้ามจ าหน่ายหรือก่อให้เกิดภาระติดพัน 
     ภายในระยะเวลา  3  ปี  นบัแต่วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน
ใช้บงัคบั ผูใ้ดจะจ าหน่ายดว้ยประการใดๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพนัใดๆ ซ่ึงท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน
ไม่ได ้ เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตเป็นหนงัสือจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  หรือผูซ่ึ้ง
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมอบหมาย  ตามมาตรา  28  วรรคหน่ึง  ซ่ึงค าว่า  
“จ าหน่ายดว้ยประการใดๆ”  ยอ่มหมายถึงการกระท าท่ีเป็นการจ าหน่ายตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์ คือ  มีการโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น  เช่น  การซ้ือขาย  แลกเปล่ียน  และให้  ส่วนค าว่า  
“ก่อใหเ้กิดภาระติดพนัใดๆ”  หมายถึง  การก่อให้เกิดภาระติดพนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
เช่น  การจ านอง  และภาระจ ายอม  เป็นตน้53  เพราะการก่อภาระผกูพนัท่ีดินจะท าให้ทางราชการประสบ
ความยุง่ยากในการน าท่ีดินนั้นมาจดัให้แก่เกษตรกร  ขอ้สังเกตคือ  โดยทัว่ไป  บทบญัญติัเช่นนั้น
ควรใชบ้งัคบักบัเจา้ของท่ีดินเท่านั้น  เน่ืองจากการจ าหน่าย  จ่าย  โอน  หรือก่อภาระผกูพนัท่ีจะมีผล
ผกูพนัตามกฎหมาย ผูก้ระท าตอ้งเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเท่านั้น แต่ในบทบญัญติัน้ีกลบัใชค้  าวา่ 
“ผูใ้ด” ซ่ึงเป็นค าทัว่ไป ทั้งน้ี การโอนไปซ่ึงภาระผกูพนัยอ่มไม่ตอ้งห้ามตามกฎหมายน้ี เพราะไม่ใช่
การก่อภาระผกูพนัข้ึนใหม่ ส่วนการใหภ้าระผกูพนันั้นมีความผกูพนัมากยิง่ข้ึนยอ่มตอ้งหา้มดว้ย  
     การฝ่าฝืนบทบญัญติัน้ีไม่มีโทษอาญา  และไม่มีผลท าให้นิติกรรมท่ีท า
ไปแลว้ไม่สมบูรณ์หรือมีความผิดแต่ประการใด54  เพียงแต่คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
หรือผูซ่ึ้งคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมอบหมาย  มีอ านาจสั่งเป็นหนงัสือให้เจา้ของ
หรือผูค้รอบครองท่ีดินท าการร้ือถอนเสียไดภ้ายในระยะเวลาท่ีก าหนด  ถา้เจา้ของหรือผูค้รอบครอง
ไม่ปฏิบติัตามคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  หรือผูซ่ึ้งคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมมอบหมายมีอ านาจร้ือถอน  โดยเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินดงักล่าวจะเรียกร้อง
ค่าเสียหายไม่ได ้ แต่ตอ้งเป็นผูเ้สียค่าใชจ่้ายในการร้ือถอนนั้นดว้ย  ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา  28  
วรรคสอง  แต่ต่อมาศาลฎีกาไดว้างแนวค าพิพากษาไวว้่า  บทบญัญติัมาตรา  28  แห่งพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ใชบ้งัคบักบัการท าสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินดว้ย  และ

                                                        
53บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ือง  การจ าหน่ายหรือก่อให้เกิดภาระติดพนัในท่ีดินตามมาตรา  28  แห่ง

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  (เร่ืองเสร็จท่ี  481/2523) 
54บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ือง  การตีความมาตรา  28  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  (เร่ืองเสร็จท่ี  181/2520) 
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ผลของการฝ่าฝืนขอ้ห้ามดงักล่าวมีผลให้สัญญาจะซ้ือจะขายตกเป็นโมฆะ  ตามมาตรา 150 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ เน่ืองจากมีวตัถุประสงคเ์ป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้55 
    2) เจ้าของท่ีดินต้องแจ้งจ านวนแปลง  ขนาด  ท่ีดิน  และการท าประโยชน์
ในท่ีดิน 
     เจา้ของท่ีดินท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดินจะตอ้งแจง้จ านวนแปลงท่ีดิน  ขนาด
ของท่ีดินแต่ละแปลง  ท่ีตั้งของท่ีดินและการท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีตนเป็นเจา้ของทุกแปลงต่อพนกังาน
เจา้หนา้ท่ีภายใน  90  วนั ตามแบบและวิธีการท่ีรัฐมนตรีก าหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
ตามมาตรา  33  ปัจจุบนัเป็นไปตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เร่ือง  การก าหนดแบบและ
วิธีการแจง้ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
ลงวนัท่ี  10  เมษายน  พ.ศ.  2533  ซ่ึงตามประกาศฉบบัน้ีก าหนดให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัในทอ้งท่ีท่ีมี
เขตปฏิรูปท่ีดินเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีโดยประกาศให้เจา้ของท่ีดินท่ีมีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ในเขต
ปฏิรูปท่ีดินมาแจง้การถือครองที่ดินของตน ภายใน  90  วนันบัแต่วนัที่ปิดประกาศการแจง้ของ
ผูว้่าราชการจงัหวดัดงักล่าว ส าหรับท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีเจา้ของตอ้งแจง้ ไดแ้ก่ ที่ดินที่ใช้หรือ
มีไวเ้พื่อใช้ หรือโดยสภาพของท่ีดินเหมาะแก่การใช้ท านา ท าไร่ ท าสวน เล้ียงสัตว ์เล้ียงสัตวน์ ้ า  
และกิจการอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ก าหนดโดยประกาศในราชกิจจา-
นุเบกษา  และยงัให้นายอ าเภอหรือปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหวัหน้าประจ าก่ิงอ าเภอในทอ้งท่ีซ่ึงท่ีดินตั้งอยู ่
เป็นพนกังานเจา้หน้าที่ผูร้ับแจง้ดว้ย  ผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบตัิตามตอ้งระวางโทษปรับไม่เกิน
หน่ึงพนับาท  ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา  48    
    3) ส.ป.ก. มีอ านาจจัดซ้ือท่ีดินหรือเวนคืนท่ีดินได้ตามมาตรา 29 
    4) พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอ านาจตามท่ีกฎหมายก าหนด 
     พนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งปฏิบติังานร่วมกบัพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจ
ตามมาตรา 27  ในอนัที่จะเขา้ไปท าการส ารวจ ท าเคร่ืองหมาย ปักหลกั สร้างหมุดหลกัฐาน 

                                                        
55ค าพพิากษาศาลฎีกาท่ี  468/2541 ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา 28  ท่ีห้ามมิให้

ผูใ้ดจ าหน่ายดว้ยประการใด ๆ หรือก่อให้เกิด ภาระติดพนัใด ๆ ซ่ึงท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินภายในระยะเวลา 3 ปี เวน้แต่ไดรั้บอนุญาต
เป็นหนงัสือจากคณะกรรมการหรือผูซ่ึ้งคณะกรรมการมอบหมายนั้น เป็นบทบญัญติัท่ีมิไดห้้ามจ าหน่ายโดยเด็ดขาดเพียงแต่มีเง่ือนไข
วา่ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะกรรมการหรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายจากคณะกรรมการก่อน แต่คดีน้ีคู่กรณีไดท้  าสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดิน
พิพาทฉบบัแรกโดยก าหนดโอนกนัภายในวนัท่ี 27 มิถุนายน 2533 ซ่ึงอยูใ่นระยะเวลา 3 ปี  จึงเป็นการท าสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์
ตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมายสัญญาจะซ้ือจะขายดงักล่าวจึงเป็นโมฆะ  ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 150 และตาม
สญัญาจะซ้ือจะขายฉบบัหลงั ซ่ึงก าหนดโอนท่ีดินพิพาทกนั  ภายในวนัท่ี 20 เมษายน 2534  โจทก์ไดใ้ห้ทนายความมีหนงัสือแจง้ให้
จ  าเลยโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินพิพาทให้ในวนัท่ี 18 ตุลาคม 2533 ซ่ึงก็อยูใ่นระยะเวลา3 ปี จึงเป็นการตอ้งห้ามตามบทบญัญติัของกฎหมาย
ดงักล่าวไม่อาจท าไดเ้ช่นเดียวกนั 
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รวมตลอดถึง มีอ านาจในการขดุดิน  ตดัรานก่ิงไม ้ และกระท าการอยา่งอ่ืนอนัจ าเป็นเพื่อประโยชน์
ในการส ารวจรังวดั โดยพยายามให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองอสังหาริมทรัพยเ์สียหายน้อยท่ีสุด 
อยา่งไรก็ตาม กฎหมายวางเง่ือนไขไวว้า่การเขา้ไปส ารวจนั้นพนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งปฏิบติังาน
ร่วมกบัพนกังานเจา้หน้าท่ีจะตอ้งแจง้ให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินทราบก่อน ซ่ึงเจา้ของท่ีดิน
หรือผูค้รอบครองท่ีดินนั้นและผูท่ี้เก่ียวขอ้งจะตอ้งอ านวยความสะดวกตามสมควร การขดัขวาง
หรือไม่อ านวยความสะดวกเป็นความผิดอาญา ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหน่ึงเดือนหรือปรับ
ไม่เกินหน่ึงพนับาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ ตามมาตรา 47 
    5) ถือเป็นการถอนสภาพท่ีดินของรัฐ 
     ในกรณีท่ีน าท่ีดินของรัฐอนัเป็นสาธารสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนั ส าหรับใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ  หรือท่ีดินท่ีไดส้งวนไวห้รือหวงห้ามไว้
ตามความตอ้งการของทางราชการ  หรือท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินถือเป็นการเพิกถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน โดยไม่ตอ้งด าเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายท่ีดินหรือตามกฎหมายวา่ดว้ย
ที่ราชพสัดุ  และถือเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติโดยไม่ตอ้งด าเนินการเพิกถอนตามกฎหมาย
วา่ดว้ยป่าสงวนแห่งชาติ 
  1.1.2  ข้อยกเว้นทีไ่ม่ต้องก าหนดเขตปฏิรูปทีด่ิน    
    ส าหรับท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดม้าเป็นแปลงเล็กแปลงน้อยและไม่ได้อยู่ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน  ให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจจดัท่ีดินนั้นให้แก่เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรได ้ เสมือนว่า
เป็นท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน  โดยไม่ต้องด าเนินการก าหนดเขตท่ีดินนั้นให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน  
ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา  25  ทวิ  ซ่ึงเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
(ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  ทั้งน้ี  เหตุผลของการเพิ่มเติมบทบญัญติัน้ีเน่ืองจากท่ีดินท่ีมีผูป้ระสงคจ์ะบริจาค
ให้แก่  ส.ป.ก.  เพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  ซ่ึงท่ีดินดงักล่าวน้ีจะมีขนาดเป็นแปลงเล็กแปลงน้อย
ไม่กวา้งมาก  จึงไม่เหมาะสมท่ีจะก าหนดให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินเล็กๆ  โดยตราพระราชกฤษฎีกา
หลายฉบบั  จึงเพิ่มบทบญัญติัดงักล่าวเพื่อใหอ้ านาจ  ส.ป.ก.  เขา้ไปด าเนินการปฏิรูปท่ีดินไดด้ว้ย 
 1.2  การได้มาซ่ึงทีด่ินเพือ่น ามาด าเนินการปฏิรูปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 
  ท่ีดินท่ีจะน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  กฎหมายก าหนดไว ้ 2  ประเภท  ซ่ึงมีรายละเอียดการไดม้าและวิธีการ
จดัหาท่ีดินแตกต่างกนั  ดงัต่อไปน้ี 
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  1.2.1  ทีด่ินของรัฐ 
    การน าท่ีดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น  เป็นกรณีท่ี 
ส.ป.ก. น าท่ีดินของรัฐประเภทต่างๆ  อนัไดแ้ก่  ท่ีสาธารณะสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนัแต่พลเมืองไดเ้ลิกใช้ประโยชน์ร่วมกนัแลว้  หรือไดเ้ปล่ียนสภาพจากการใช้ประโยชน์ร่วมกนั  
หรือพลเมืองยงัใช้ประโยชน์หรือยงัไม่ได้เปล่ียนสภาพแต่ได้จดัหาที่ดินแปลงอ่ืนทดแทนแล้ว  
ที่ดินสาธารณะสมบติัของแผ่นดินส าหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ หรือไดส้งวน  
หรือหวงห้ามไวต้ามความตอ้งการของทางราชการ ไดแ้ก่ ท่ีราชพสัดุท่ีกระทรวงการคลงัให้ความ
ยินยอมแลว้  และท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า  หรือท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้ง  หรือกลบัมาเป็นของ
แผน่ดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน และท่ีดินนั้นถูกจ าแนกออกจากเขตป่าไมถ้าวรตามมติ
คณะรัฐมนตรี  หรือท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมโทรมซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดิน  ซ่ึงพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   พ.ศ.  2518  ก าหนดวิธีการน าท่ีดิน
ของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไวด้งัต่อไปน้ี 
    1) ท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
     ที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
ตามมาตรา  1304  (2)  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ จะน าท่ีดินมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมไดต่้อเม่ือพลเมืองเลิกใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้น  หรือไดเ้ปล่ียนสภาพการเป็นท่ีดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั  หรือพลเมืองยงัใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นอยู่หรือยงัไม่เปล่ียนสภาพ
จากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั  แต่ไดจ้ดัท่ีดินแปลงอ่ืนให้พลเมืองใชร่้วมกนัแทนแลว้    
โดยคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้  ให้พระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน  โดยไม่ตอ้ง
ด าเนินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายท่ีดินอีก  ตามมาตรา  26  (1)  แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 
    2) ท่ีราชพัสดุ 
     ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับใช้เพื่อประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะตามมาตรา  1304  (3)  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ หรือท่ีดินท่ีได้
สงวนหรือหวงห้ามไวต้ามความต้องการของทางราชการ  จะน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมไดต่้อเม่ือไดรั้บความยินยอมจากกระทรวงการคลงัแลว้  ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  โดยไม่ต้อง
ด าเนินการถอนสภาพตามกฎหมายวา่ดว้ยท่ีราชพสัดุอีกตามมาตรา  26  (2)  แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518     
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    3) ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า 
     ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า  หรือท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้ง  หรือกลบัมา
เป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดินตามมาตรา  1304  (1)  แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย ์ จะน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินไดต่้อเม่ือท่ีดินนั้นอยู่นอกเขตป่าไมถ้าวรตามมติ
คณะรัฐมนตรี  ถา้เป็นพื้นที่ที่อยู่ในเขตป่าไมถ้าวรตอ้งมีมติคณะรัฐมนตรีจ าแนกพื้นที่ดงักล่าว
ออกจากเขตป่าไมถ้าวรแลว้  ตามมาตรา  26  (3)  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2518  ในกรณีท่ีดินท่ีมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินครอบคลุมทั้งอ าเภอซ่ึงตราข้ึน
ก่อนพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  ใช้บงัคบั  แมจ้ะมี
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า  
แต่หาก  ส.ป.ก.  ยงัไม่มีแผนและไม่ประสงคเ์ขา้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  ท่ีดินดงักล่าวจะยงัคงสถานะ
เป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่าดงัเดิม หน่วยราชการเคยมีกฎหมายบญัญติัให้เป็นผูดู้แลรักษาท่ีดินนั้นมาก่อน
ก็ยงัคงมีหนา้ท่ีตอ้งดูแลรักษาอยูต่่อไป56 
    4)  ท่ีดินป่าสงวนแห่งชาติ 
     เดิมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา  26  
ไม่ไดก้  าหนดให ้ ส.ป.ก.  น าท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
เพียงก าหนดนิยามค าว่า  “ท่ีดินของรัฐ”  ไวใ้นมาตรา  4  ให้หมายความรวมไปถึงท่ีดินในเขตป่า
สงวนแห่งชาติ  ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ไดอ้นุมติัให้บุคคลเขา้อยูอ่าศยัหรือ
ท าประโยชน์  ตามกฎหมายว่าด้วยป่าสงวนแห่งชาติด้วย  แต่เน่ืองจากรัฐบาลมีนโยบายให้ความ
ช่วยเหลือราษฎรท่ีเขา้ไปท ากินในท่ีดินเขตป่าสงวนแห่งชาติท่ีไม่มีสภาพเป็นป่าหรือกลายเป็นป่า
เส่ือมโทรมแลว้ไดค้รอบครองท่ีดินอย่างถูกตอ้งโดยใช้วิธีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ส.ป.ก.
จึงได้ขอใช้ท่ีดินป่าสงวนแห่งชาติจากกรมป่าไม ้ตามมาตรา  16  แห่งพระราชบญัญติัป่าสงวน
แห่งชาติ  พ.ศ.  2507  เพื่อน าท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  ต่อมา
คณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นวา่  ส.ป.ก.  ไม่มีอ านาจน าท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติมาใช้
ในการปฏิรูปท่ีดินได ้ เน่ืองจากพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ไม่มี
บทบญัญติัให้อ านาจไว้57  ประกอบกบักฎกระทรวงเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติเป็นไปอย่างล่าช้า  

                                                        
56บนัทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หารือเก่ียวกบัการน าท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินไปด าเนินการตาม

กฎหมายอ่ืน  (เร่ืองเสร็จท่ี  434/2545) 
57บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ือง  อ  านาจของ  ส.ป.ก.  ในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  ในเขตป่าสงวน

แห่งชาติ  (การตีความพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  และพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ  พ.ศ.  2507  
(เร่ืองเสร็จท่ี  473/2524) 
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จึงมีการแกไ้ขมาตรา  26  เม่ือปี  พ.ศ.  253258  โดยเพิ่มเติมความในมาตรา  26  (4)  ก าหนดให้น าท่ีดิน
ในเขตป่าสงวนแห่งชาติมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินไดต่้อเม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติให้น าท่ีดินป่าสงวน
แห่งชาติมาด าเนินการ  และให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเป็นการเพิกถอน
ป่าสงวนแห่งชาติ  โดยไม่ตอ้งด าเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ  ก็ต่อเม่ือครบ
องคป์ระกอบเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนด  2  ประการ  คือ  คณะรัฐมนตรีไดมี้มติให้ด าเนินการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตป่าสงวนแห่งชาตินั้น  และ  ส.ป.ก.  น าท่ีดินแปลงนั้นไปด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดิน  หาก  ส.ป.ก.  ยงัมิไดเ้ขา้ไปด าเนินการในพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติบริเวณใด พื้นท่ีนั้นก็
ยงัคงเป็นป่าสงวนแห่งชาติอยูเ่ช่นเดิม59  การประกาศใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน
เป็นเพียงการก าหนดขอบเขตของท่ีดินท่ีน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น  ไม่มีผลเป็นการเพิกถอน
ป่าสงวนแห่งชาติทนัที  พื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติยงัคงเป็นพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติอยูเ่ช่นเดิม  เพียงแต่
กฎหมายก าหนดให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ. 2518  
เป็นผูด้  าเนินการตามพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ  พ.ศ.  2507  แทนเท่านั้น  โดย  ส.ป.ก.  มีหนา้ท่ี
ท่ีจะตอ้งกนัพื้นท่ีท่ีใช้ในกิจกรรมของกรมป่าไมต้ามความเหมาะสมของแต่ละพื้นที่ส่งคืนให้แก่
กรมป่าไมต้ามมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองน้ีต่อไป  เม่ือ  ส.ป.ก.  มีความพร้อม  ทั้งแผนงานและ
งบประมาณท่ีจะน าท่ีดินแปลงใดท่ีไดมี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินแลว้ไปด าเนินการ
ปฏิรูปที่ดินแน่นอนแล้ว  พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินก็จะมีผลเป็นการเพิกถอน
ป่าสงวนแห่งชาติเฉพาะท่ีดินในแปลงนั้น60  นอกจากน้ีส าหรับท่ีดินท่ีทางราชการไดเ้คยมีการหวงห้ามไว ้ 
แต่ต่อมาไดมี้การออกกฎกระทรวงก าหนดให้ที่ดินดงักล่าวเป็นป่าสงวนแห่งชาติทบัซ้อนกบัที่ดิน
ที่ไดห้วงห้ามไวก้็ตาม  แมพ้ระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินจะมีผลเป็นการเพิกถอนเขตป่า
สงวนแห่งชาติท่ีไดก้ าหนดไว ้ แต่ก็มิไดมี้ผลเป็นการเพิกถอนการหวงห้ามท่ีดิน  ท่ีดินนั้นจึงมีสภาพ
เป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าท่ีมีการหวงห้ามอยู ่ การจะน ามาปฏิรูปท่ีดินไดย้อ่มตอ้งไดรั้บความยินยอม
จากกระทรวงการคลงัเสียก่อน61   
 

                                                        
58ส.ป.ก.   ความเป็นมาในการน าท่ีดินป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมโทรมมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน (ไม่ปรากฏปีท่ีพิมพ)์  หนา้  2-8 
59บนัทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง สถานะของป่าสงวนแห่งชาติในบริเวณท่ีมีการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน 

(เร่ืองเสร็จท่ี 307/2549) 
60บนัทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติ 

(เร่ืองเสร็จท่ี 214/2538) 
61บนัทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หารือปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัการน าท่ีดินท่ีมีพระราชกฤษฎีกา

หวงห้ามท่ีดินเพื่อประโยชน์ในราชการกรมป่าไมม้าด า เนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (เร่ืองเสร็จท่ี  106/2540) 
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  1.2.2  ทีด่ินของเอกชน 
    พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา  29  
ให้อ านาจ  ส.ป.ก.  ด าเนินการจดัซ้ือหรือเวนคืนที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินจากเจา้ของที่ดินได้  
เม่ือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเห็นว่าท่ีดินบริเวณใดสมควรจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  ซ่ึงตามมาตรา  4  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
ไดก้ าหนดนิยามค าว่า  “เจา้ของท่ีดิน”  หมายความว่า  ผูมี้สิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  
ดงันั้น  การจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินจึงตอ้งเป็นกรณีการจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินจาก
เจา้ของซ่ึงมีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดินเท่านั้น  อ านาจในการจดัซ้ือหรือเวนคืนดงักล่าวน้ี
ไม่ไดจ้  ากดัแต่เพียงเฉพาะท่ีดินเท่านั้น  แต่หมายรวมถึงอสังหาริมทรัพยอ่ื์นท่ีอยู่ในท่ีดินนั้นดว้ย62  
ซ่ึงหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขประการส าคญักฎหมายให้อ านาจ  ส.ป.ก.  ด าเนินการจดัซ้ือหรือเวนคืน
เฉพาะท่ีดินท่ีอยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น  และจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินท่ีถือครองท่ีดิน
เกินกวา่สิทธิท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ดงัต่อไปน้ี   
    กรณีแรก  กรณีท่ีเจา้ของท่ีดินท าประโยชน์ในท่ีดินโดยประกอบเกษตรกรรม
ดว้ยตนเอง  ส.ป.ก.  มีอ านาจจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินไดใ้นส่วนท่ีเกิน 50 ไร่  ตามมาตรา  29  (1)  
    กรณีท่ีสอง  กรณีท่ีเจา้ของท่ีดินท าประโยชน์ในท่ีดินโดยประกอบเกษตรกรรม
จ าพวกเล้ียงสัตวใ์หญ่ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด  ส.ป.ก.  มีอ านาจจดัซ้ือหรือเวนคืนไดใ้นส่วน
ท่ีเกิน  100  ไร่  ตามมาตรา  29  (2)  ซ่ึงรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  ไดก้ าหนดให้  โค  
กระบือ  และมา้  เป็นสัตวจ์  าพวกสัตวใ์หญ่63  โดยมีการก าหนดหลกัเกณฑ์การเล้ียงสัตวใ์หญ่วา่จ านวน
ท่ีเล้ียงจะตอ้งมีไม่นอ้ยกวา่ 10 ตวั  ในเน้ือท่ีไม่เกิน 100 ไร่ 
    กรณีท่ีสาม  กรณีท่ีเจา้ของท่ีดินมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดิน  ส.ป.ก.  มีอ านาจ
จดัซ้ือหรือเวนคืนได ้ในส่วนท่ีเกิน  20  ไร่  ตามมาตรา  29  (3) 
    ในกรณีที่เจา้ของที่ดินประสงค์จะประกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเองเกิน
กว่าท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา  29  (1)  หรือ  (2)  กฎหมายก าหนดให้เจา้ของท่ีดินนั้นสามารถยื่นค าร้อง

                                                        
62บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ือง  หารือแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบักฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  

(กรณีการจดทะเบียนรับโอนสิทธิในท่ีดินพระราชทานเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินฯ  และการใช้บงัคบักฎหมายว่าดว้ยการควบคุมการเช่านา
แก่การด าเนินการปฏิรูปท่ีดินฯ)  (เร่ืองเสร็จท่ี 10/2521) 

63ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เร่ือง  ก าหนดชนิด  จ  านวนและเง่ือนไขเพ่ือการเล้ียงสัตวจ์  าพวกสัตวใ์หญ่  ตาม

ความในมาตรา  29  (2)  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เล่ม  97  
ตอนท่ี  16  วนัท่ี  5  กุมภาพนัธ์  2523  
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ต่อพนักงานเจา้หน้าที่  เพื่อขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีอนุญาตให้เจา้ของที่ดินนั้นมีสิทธิ
ในท่ีดินนั้นต่อไปได ้ แต่ตอ้งไม่เกิน  1,000  ไร่ 64 
    พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื ่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ก าหนด
หลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการจดัซ้ือหรือเวนคืนที่ดินไวแ้ตกต่างกนั  สามารถแยกพิจารณาได ้ 
ดงัต่อไปน้ี 
    1) การจัดซ้ือท่ีดิน 
     ตามมาตรา  19  (2)  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2518  ก าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  มีอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบ
ในการก าหนดนโยบาย  มาตรการ  ขอ้บงัคบัหรือระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานการปฏิรูปท่ีดิน
ของ  ส.ป.ก.  รวมทั้งมีอ  านาจหน้าที่และความรับผิดชอบในการจดัซ้ือหรือเวนคืนที่ดินตาม
มาตรา  29  ดว้ย   
     ซ่ึงตามหลกัการเดิมกฎหมายก าหนดให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจจดัซ้ือท่ีดินได้
เฉพาะในส่วนท่ีเกินกวา่ท่ีกฎหมายก าหนด  คือ  ส่วนท่ีเกิน  50  ไร่  ส าหรับประกอบเกษตรกรรม
ดว้ยตนเอง  หรือส่วนท่ีเกิน  100  ไร่  ส าหรับประกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเองเพื่อการเล้ียงสัตวใ์หญ่
เท่านั้น ไม่อาจจดัซ้ือท่ีดินทั้งหมดจากเจา้ของท่ีดินไดแ้มเ้จา้ของท่ีดินจะยินยอมขายก็ตาม  เน่ืองจาก
กฎหมายไม่ประสงคจ์ะใหผู้ท่ี้มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองอยูก่่อนแลว้กลายเป็นบุคคลไม่มีท่ีดินเป็น
กรรมสิทธ์ิ  และกลบัจะตอ้งเป็นผูท่ี้รัฐจะตอ้งให้ความช่วยเหลือโดยการจดัสรรท่ีดินจากการปฏิรูป
ท่ีดินใหอี้ก  จึงไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์การจดัซ้ือท่ีดินตามมาตรา  29  ไวโ้ดยจ ากดัเช่นนั้น65  ต่อมาจึง
ไดมี้การแกไ้ขโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  เพิ่มเติม
ความในวรรคสามของมาตรา  29  ให้อ านาจ  ส.ป.ก.  จดัซ้ือท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินท่ีประสงคจ์ะขายท่ีดิน
ทั้งหมดได้ด้วย  ทั้ งน้ี  อ านาจในการจดัซ้ือท่ีดินดังกล่าวกฎหมายก าหนดไวช้ัดเจนแล้วว่าต้อง
ด าเนินการในเขตปฏิรูปที่ดิน  จะกระท านอกเหนือหรือเกินกว่าที่กฎหมายให้อ านาจไวไ้ม่ได้  
ส.ป.ก.  จึงไม่อาจจดัซ้ือท่ีดินโดยอาศยัหลกัสัญญาซ้ือขายในฐานะเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยไ์ด้66  การจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน

                                                        
64ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ว่าดว้ยการพิจารณาอนุญาตให้ใช้ท่ีดินเพ่ิมข้ึนตามมาตรา  29  แห่ง

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  (ฉบบัท่ี  1)  พ.ศ.  2522 
65กลุ่มงานกฎหมายและระเบียบ  กองนิติการ  ส.ป.ก.  รวมความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและค าพิพากษาท่ี

เก่ียวข้องกับการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  โรงพิมพชุ์มชนสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย  จ  ากดั  (ไม่ปรากฏปีท่ีพิมพ)์  หนา้  77-84    
66บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ือง  อ  านาจในการจดัซ้ือท่ีดินของ  ส.ป.ก.  (เร่ืองเสร็จท่ี  769/2553) 
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เพื่อเกษตรกรรมไดก้ าหนดระเบียบไวเ้พื่อใชเ้ป็นแนวทางในการด าเนินการสามารถสรุปหลกัเกณฑ์
และวธีิการได ้ ดงัต่อไปน้ี67 

(1)  เ ม่ือได้รับอนุมัติแผนการจัดซ้ือท่ีดินแล้ว  ให้  ส.ป.ก.จังหวัด  
ประกาศก าหนดพื้นท่ีเพื่อการจดัซ้ือท่ีดินโดยใช้เขตต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกั  และพิจารณาจาก
ขอ้มูลสภาพพื้นท่ีท่ีมีความเหมาะสมแก่เกษตรกรรม  จ  านวนเกษตรกรผูเ้ช่าท่ีดินหรือผูข้ึ้นทะเบียน
ขอรับการจดัท่ีดินจาก  ส.ป.ก.  สภาพการท าประโยชน์ในท่ีดิน  เจา้ของท่ีดินไม่ท าประโยชน์ดว้ย
ตนเอง  หรือใหผู้อ่ื้นเช่า  หรือปล่อยทิ้งร้าง  โดยให้ปิดประกาศไวใ้นท่ีเปิดเผย  ณ  สถานท่ีท่ีก าหนด  
เป็นระยะเวลาไม่นอ้ยกวา่  30  วนั 

(2)  ให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อ
ท าหน้าท่ีพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินและใหค้วามเห็นเก่ียวกบัราคาท่ีดินท่ีจะด าเนินการจดัซ้ือ 

(3)  เม่ือมีผูเ้สนอขายท่ีดิน  ส.ป.ก.จงัหวดั  ต้องด าเนินการตรวจสอบ
ความถูกตอ้งของหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  และการทบัซ้อนของพื้นท่ีกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง  
ในกรณีท่ีไม่พบปัญหาในการตรวจสอบดงักล่าว  ให้ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมอบหมายเจา้หนา้ท่ีไม่นอ้ยกวา่  
3  นาย  ท าการตรวจสอบสภาพแปลงท่ีดินและเจรจาต่อรองราคาแล้วรายงานผลการตรวจสอบ
พร้อมความเห็นเสนอคณะอนุกรรมการพิจารณาความเหมาะสมท่ีจะจดัซ้ือท่ีดิน  โดยพิจารณาจาก
สภาพพื้นท่ีมีความเหมาะสมทางการเกษตร  มีขนาดเน้ือท่ีเหมาะสมในการประกอบเกษตรกรรม  
และเพียงพอแก่การครองชีพ  เวน้แต่กรณีที่เป็นที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อยและมีพื้นที่ติดต่อกนั  
ราคาที่ดินที่เสนอขาย  ราคาประเมินของกรมธนารักษ์  และสภาพการท าประโยชน์ในที่ดิน  
หากคณะอนุกรรมการพิจารณาแลว้เห็นวา่ท่ีดินมีความเหมาะสมและเห็นชอบตามราคาท่ีเสนอขาย
หรือตามท่ีไดเ้จรจาต่อรองราคา  ใหเ้สนอผูมี้อ านาจอนุมติัให้จดัซ้ือท่ีดินต่อไป หากไม่เห็นชอบดว้ย
ใหถื้อเป็นอนัยติุ 

(4)  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีอ านาจเห็นชอบการจดัซ้ือและ
อนุมติัราคาท่ีดินต่อไร่ไดไ้ม่เกินหน่ึงเท่าคร่ึงราคาประเมินของกรมธนารักษ ์ หากราคาท่ีดินต่อไร่
เกินกว่าอตัราดงักล่าวให้เสนอคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเป็นผูพ้ิจารณา  หากผูมี้อ  านาจพิจารณาไม่เห็นชอบการจดัซ้ือและไม่อนุมติัราคาท่ีดิน  
ให้ถือเป็นยุติ  หากเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดิน  ให้  ส.ป.ก.จงัหวดั  จดัท าสัญญาจะซ้ือ
จะขายท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินกบัผูเ้สนอขายต่อไป 

                                                        
67ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  ว่าดว้ยหลกัเกณฑ ์ และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม  พ.ศ.  2558  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เล่ม  132  ตอนพิเศษ  72  ง  วนัท่ี  31  มีนาคม  2558 
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     ทั้งน้ี  จะเห็นไดว้า่การจดัซ้ือท่ีดินเอกชนเพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  ตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑส์ าคญั ดงัต่อไปน้ี  

(1) ตอ้งเป็นท่ีดินท่ีอยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดิน 
(2) เป็นท่ีดินมีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามประมวล

กฎหมายท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ 
(3) เป็นท่ีดินท่ีมีสภาพเหมาะสมแก่การประกอบเกษตรกรรม และมี

ขนาดเน้ือท่ีท่ีสามารถท าเกษตรกรรมไดเ้พียงพอแก่การครองชีพ 
    2) การเวนคืนท่ีดิน 
     การเวนคืนท่ีดินส าหรับการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินเอกชนนั้นมีเง่ือนไข
เช่นเดียวกบัการจดัซ้ือท่ีดินเอกชน  เพียงแต่วิธีการเวนคืนนั้นก าหนดให้น ากฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม  เม่ือไดเ้วนคืนแลว้ให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจเขา้ครอบครองท่ีดิน
เพื่อด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดท้นัที  ตามมาตรา  34  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
     ทั้งน้ี  การเวนคืนท่ีดินนั้น  ส.ป.ก.  ไดใ้ชอ้  านาจบริหารก าหนดขั้นตอน
และวิธีด าเนินการเวนคืนท่ีดินและอสังหาริมทรัพยอ์ย่างอ่ืนเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมไว้68  ให้ด าเนินการในพื้นท่ีท่ี  ส.ป.ก.จงัหวดั  ได้ด าเนินการเจรจาจดัซ้ือท่ีดินตาม
หลกัเกณฑ์และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินของเอกชนแลว้ แต่เจา้ของหรือผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย
ไม่ตกลงขายท่ีดิน  หาก  ส.ป.ก.จงัหวดั  เห็นสมควรด าเนินการเวนคืนเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  ให้ ส.ป.ก.จงัหวดั  จดัท าโครงการเวนคืนท่ีดินและอสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนในท่ีดิน
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  เพื่อเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมพิจารณา  เม่ือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอนุมติัแผนงานและโครงการแลว้ 
ก็ให้ออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนพร้อมจดัท าแผนท่ีหรือแผนผงั
ประเมินเขตท่ีดินในบริเวณพื้นท่ีท่ีจะเวนคืนและแสดงเขตท่ีดินท่ีอยูใ่นบริเวณท่ีประเมินแนบทา้ย 
 
 
 

                                                        
68ค าสั่ง  ส.ป.ก.  ท่ี 796/2534  เร่ือง  ขั้นตอนและวิธีด าเนินการเวนคืนท่ีดินและอสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนเพื่อประโยชน์

ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  สัง่  ณ  วนัท่ี  24  ตุลาคม  2534 
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พระราชกฤษฎีกา  ตามมาตรา  6  แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ พ.ศ.  253069  
โดยมีก าหนดเวลาใชบ้งัคบั  4  ปี   เม่ือพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวไดป้ระกาศใน ราชกิจจานุเบกษาแลว้  
ให ้ ส.ป.ก.จงัหวดั  แจง้เจา้ของท่ีดินหรือผูค้รอบครองท่ีดินทราบภายใน  15  วนั  วา่  ส.ป.ก.  จะเขา้
ส ารวจเพื่อทราบขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยท่ี์จะเวนคืน  ปักหลกัหมายเขต  รังวดัสอบเขตท่ีดิน
ท่ีจะเวนคืนท่ีแน่นอน  โดยตอ้งด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายใน  180  วนั  นบัแต่วนัพระราชกฤษฎีกา
ใชบ้งัคบั  พร้อมทั้งจดัท าบญัชีรายละเอียดเก่ียวกบัท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนท่ีตอ้งเวนคืน  
รายช่ือผูเ้ป็นเจา้ของหรือผูค้รอบครอง  ราคาเบ้ืองตน้และจ านวนเงินค่าทดแทน เพื่อใช้ด าเนินการ
เจรจาตกลงซ้ือขายกบัผูเ้ป็นเจา้ของหรือผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงอสังหาริมทรัพยท่ี์
ตอ้งเวนคืนต่อไป หากสามารถตกลงซ้ือขายกนัไดก้็จะจดัท าสัญญาซ้ือขาย จ่ายเงินค่าทดแทนและ
ด าเนินการปักหลกัหมายเขตท่ีดิน แต่หากไม่สามารถตกลงซ้ือขายกันได้ก็จะด าเนินการออก
พระราชบญัญติัเพื่อเวนคืนอสังหาริมทรัพยพ์ร้อมแผนท่ีหรือแผนผงัแสดงเขตท่ีดินท่ีจะตอ้งเวนคืน
แนบทา้ยพระราชบญัญติัมาบงัคบัใชแ้ทน 
     ทั้งน้ี  อ านาจจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินมิใหใ้ชบ้งัคบัแก่ท่ีดิน  ดงัต่อไปน้ี70 

(1) ท่ีดินท่ีเป็นเขตปลอดภยัในราชการทหารตามกฎหมายว่าด้วยเขต
ปลอดภยัในราชการทหาร 

(2) ท่ีดินท่ีก าหนดตามพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการก าหนดเขตท่ีดินท่ีจะ
ท าการส ารวจเพื่อการวางและผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะ  หรือท่ีดินท่ีอยูใ่นเขตของผงัเมืองรวม
หรือผงัเมืองเฉพาะตามกฎหมายวา่ดว้ยการผงัเมือง 

                                                        
69มาตรา  6  พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนตอ้งระบุ 

 (1) ความประสงคข์องการเวนคืน 
 (2) เจา้หนา้ท่ีเวนคืน 
 (3) ก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนเท่าท่ีจ  าเป็น 
 ให้มีแผนท่ีหรือแผนผงัประเมินเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนและแสดงเขตท่ีดินท่ีอยูใ่นบริเวณท่ีประเมินนั้น ติดไว้

ทา้ยพระราชกฤษฎีกานั้น แผนท่ีหรือแผนผงัดงักล่าวให้ถือเป็นส่วนหน่ึงแห่งพระราชกฤษฎีกา 
 พระราชกฤษฎีกาเช่นวา่น้ีให้ใชบ้งัคบัไดมี้ก าหนดสองปี หรือตามก าหนดเวลาท่ีระบุไวใ้นพระราชกฤษฎีกานั้น แต่ตอ้ง

ไม่เกินส่ีปี แลว้แต่จะเห็นวา่จ าเป็นเพ่ือท าการส ารวจท่ีดินท่ีจะตอ้งเวนคืนนั้น 
70 กฎกระทรวง  (พ.ศ.  2519)  ออกตามความในพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  (2519,  13  

กรกฎาคม)  ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม  93  ตอนท่ี  91  หนา้  207-209  แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง  ฉบบัท่ี  2  (พ.ศ.  2526)  ออกตาม
ความในพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  (2526,  16  พฤษภาคม)  ราชกิจจานุเบกษา  ฉบบัพิเศษ  เล่ม  100  
ตอนท่ี  80  หนา้  1-2 
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(3) ท่ี ดินในบริเวณท่ีจัดให้เป็นท่ีอยู่อาศัยหรือบริเวณชุมชนตามท่ี  
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ก าหนดดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการผงัเมือง
ตามกฎหมายวา่ดว้ยผงัเมือง 

(4) ท่ีดินท่ีใช้ในกิจการอุตสาหกรรมท่ีได้ด าเนินกิจการอยู่ก่อนการ
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน  ทั้งน้ี  เท่าท่ีจ  าเป็นตามขนาดและประเภทของกิจการอุตสาหกรรม  ตามท่ี  
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนด    

(5) ท่ีดินท่ีใชใ้นกิจการตามความมุ่งหมายของสภากาชาดไทย 
(6) ท่ีดินท่ีใช้ในกิจการโรงพยาบาล  สถานพยาบาล  โรงเรียน  หรือ

สถาบนัอุดมศึกษา  ทั้งน้ี  เท่าท่ีจ  าเป็นตามขนาด  และประเภทของกิจการตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนด 

(7) ท่ีดินท่ีใช้ในกิจการของผูไ้ดรั้บบตัรส่งเสริมการลงทุนตามกฎหมาย
ว่าด้วยการส่งเสริมการลงทุน  ทั้ งน้ี  ตามจ านวนท่ีคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนพิจารณา
เห็นชอบ 

(8) ท่ีดินท่ีใช้ในกิจการขององค์การหรือทบวงการระหว่างประเทศท่ีมี
กฎหมายคุม้ครองการด าเนินงานในประเทศไทยหรือรัฐบาลไทยไดใ้หค้วามเห็นชอบแลว้ 
  1.2.3  ผลของการได้มาซ่ึงทีด่ิน 
    ตามหลกัการเดิมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
ไม่ไดบ้ญัญติัผลของการไดม้าซ่ึงท่ีดินท่ีน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไวว้า่ท่ีดินท่ี  ส.ป.ก.  
ไดม้าดงักล่าวน้ีจะมีผลเป็นประการใด  ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกาไดใ้ห้ความเห็นไวว้่า  ส.ป.ก.  
จะลงช่ือเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิไดเ้ฉพาะแต่ท่ีดินท่ีไดม้าดว้ยการเวนคืนเท่านั้น  ถา้เป็นท่ีดินท่ีไดม้าโดย
การจดัซ้ือหรือโดยการรับบริจาค  หรือกรณีเป็นที่ดินของรัฐ จะตกอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมาย
วา่ดว้ยท่ีราชพสัดุทั้งส้ิน71  ต่อมาจึงไดมี้การเพิ่มเติมมาตรา  36  ทวิ  โดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  ก าหนดให้บรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยใ์ดๆ  ท่ี  
ส.ป.ก.  ไดม้าตามพระราชบญัญติัน้ี  หรือไดม้าโดยประการอ่ืนท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ใน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ไม่ให้ถือว่าเป็นท่ีราชพสัดุ  และให้  ส.ป.ก.  เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิ
เพื่อใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   

                                                        
71บนัทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง ค่าธรรมเนียมการจดทะเบียน และการลงช่ือผูถื้อกรรมสิทธ์ิท่ีดิน

เก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดิน (เร่ืองเสร็จท่ี 243/2519) 
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    กฎหมายดงักล่าวมุ่งประสงคจ์ะให้  ส.ป.ก.  ถือสิทธิในท่ีดินท่ีไดม้าเพื่อใช้
ในการปฏิรูปที่ดินเท่านั้น  มิไดมุ้่งหมายจะให้  ส.ป.ก.  มีกรรมสิทธ์ิเช่นเดียวกบัเจา้ของทรัพยสิ์น
ในกรณีทัว่ไปซ่ึงเจา้ของทรัพยสิ์นมีอ านาจใชส้อย  จ  าหน่าย  หรือด าเนินการใดๆ  ต่อทรัพยสิ์นนั้น
ตามท่ีมาตรา  1336  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยก์ าหนดไว ้72  นอกจากน้ี การถือกรรมสิทธ์ิ
ตามนยัมาตรา  36  ทวิ  ไม่อาจถือเป็นการมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามมาตรา  3  (2) แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดินเช่นกนั73  และไม่ใช่เป็นกรณีท่ีบุคคลไดม้าซ่ึงท่ีดินตามกฎหมายท่ีดินตามมาตรา  4  (1)  
แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้ พุทธศกัราช  2484  เน่ืองจากค าว่า  “บุคคล”  ตามกฎหมายดงักล่าว  
หมายถึง  บุคคลท่ีเป็นเอกชน  มิใช่หน่วยงานของรัฐ  หรือถ้าเป็นหน่วยงานของรัฐก็ต้องเป็น
หน่วยงานของรัฐในฐานะเอกชน  ท่ีดินของรัฐท่ี  ส.ป.ก.  ไดม้าจึงยงัคงอยู่ภายใตบ้งัคบักฎหมาย
ว่าดว้ยป่าไม ้ หากท่ีดินนั้นยงัคงมีไมห้วงห้ามก็ไม่ถือเป็นทรัพยสิ์นของ  ส.ป.ก.  ท่ีจะด าเนินการ
อย่างใดๆ  ก็ได้  การด าเนินการใดๆ  กบัไมห้วงห้ามดงักล่าวย่อมตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัของ
พระราชบญัญติัป่าไม ้ พุทธศกัราช  2484  ดว้ย74   

                                                        
72บนัทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หารือขอ้กฎหมายเก่ียวกบัการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัป่าไม ้

พุทธศกัราช  2484 ในพ้ืนท่ีปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  (เร่ืองเสร็จท่ี  791/2548)  ต่อมาไดมี้ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี  8371/2551 
วินิจฉัยไวท้  านองเดียวกนัว่า  พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 มาตรา 36 ทวิ วรรคหน่ึง ท่ีก าหนดให้ 
ส.ป.ก. เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินหรืออสงัหาริมทรัพยใ์ด ๆ ท่ีไดม้าก็เพ่ือน าไปใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม มิไดมุ้่งหมาย
ให้ ส.ป.ก. มีกรรมสิทธ์ิเช่นเดียวกบัเจา้ของทรัพยสิ์นทัว่ไปท่ีมีสิทธิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1336 เม่ือท่ีดิน
พิพาทเดิมเป็นป่าสงวนแห่งชาติเป็นท่ีดินของรัฐ แมถู้กเพิกถอนสภาพจากการเป็นป่าสงวนแห่งชาติอนัเน่ืองจากการด าเนินการตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 มาตรา 26 (4) ก็ยงัคงเป็นท่ีดินของรัฐอยู ่เพียงแต่เปล่ียนประเภทของท่ีดิน 
วตัถุประสงคแ์ละการใช้ประโยชน์ในท่ีดินและเปล่ียนหน่วยงานของรัฐผูดู้แลและใช้ประโยชน์ในท่ีดินจากกรมป่าไมเ้ป็น ส.ป.ก. 
โดยให้ ส.ป.ก. เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิเพ่ือใช้ในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตามมาตรา 36 ทวิ ยงัคงเป็นท่ีดินของรัฐตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน มาตรา 2 ไม่อาจถือไดว้า่ ส.ป.ก. เป็นบุคคลผูไ้ดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินพิพาทตามกฎหมายอ่ืนตามประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน มาตรา 3 (2) ท่ีดินพิพาทจึงไม่มีบุคคลใดไดม้าตามกฎหมายท่ีดิน การท่ี ส.ป.ก. ออกเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ก. ให้แก่เกษตรกรจึง
เป็นเพียงหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินเท่านั้นไม่มีผลเปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมายของท่ีดินนั้น  การท่ี ส. ไดท่ี้ดิน
ท่ีมีเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ก. มาไม่อาจถือไดว้า่เป็นการไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามกฎหมายอ่ืนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 3 (2) 
จึงยงัมิไดมี้บุคคลไดม้าตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และยงัคงเป็นป่าตามพระราชบญัญติัป่าไม ้พ.ศ.2484 มาตรา 4 (1) การท่ีจ าเลยท่ี 1 
ตดัฟันโค่นไมป้ระดู่อนัเป็นไม่หวงห้ามประเภท ก. ในท่ีดิน ส.ป.ก. 4-01 ก. ของ ส. โดยไม่ไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หน้าท่ี จึงมี
ความผิดฐานท าไมห้วงห้ามโดยไม่ไดรั้บอนุญาต 

73บนัทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ือง  การใช้บงัคบักฎหมายว่าดว้ยป่าไมใ้นบริเวณท่ีดินซ่ึงมีพระราชกฤษฎีกา

หวงห้ามเพ่ือประโยชน์ในราชการของกระทรวง  ทบวง  กรม  ต่างๆ   (เร่ืองเสร็จท่ี  294/2534) 
74บนัทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หารือขอ้กฎหมายเก่ียวกบัการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัป่าไม ้

พทุธศกัราช  2484 ในพ้ืนท่ีปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  (เร่ืองเสร็จท่ี  791/2548) 
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    กรณีดงักล่าวน้ีผูศึ้กษาเห็นวา่  ท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดม้าเพื่อน ามาปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  นั้น  กฎหมาย
ก าหนดการไดม้าซ่ึงท่ีดินไว ้ 2  ประเภท  คือ  ท่ีดินของรัฐประเภทหน่ึง  และท่ีดินของเอกชนอีก
ประเภทหน่ึง  ดงันั้น  ผลของการไดม้าซ่ึงท่ีดินทั้ง  2  ประเภทน้ีตอ้งพิจารณาแยกแตกต่างจากกนั 
จะมีผลเป็นอยา่งเดียวกนัไม่ได ้ กล่าวคือ  
     ส าหรับท่ีดินของรัฐนั้ นกฎหมายได้บัญญัตินิยามความหมายของค าว่า  
“ท่ีดินของรัฐ”  ไวใ้นมาตรา  4  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
และก าหนดประเภทของการไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐไวใ้นมาตรา  26  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ท่ีดินประเภทน้ีผูศึ้กษาเห็นพอ้งด้วยตามแนวความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาและแนวค าพิพากษาของศาลฎีกาท่ีให้ความเห็นหรือวินิจฉัยว่า  ส.ป.ก.  
ไม่ไดมี้กรรมสิทธ์ิเช่นเดียวกบัเจา้ของทรัพยสิ์นตามมาตรา  1336  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
แต่จะมีสิทธิใช้สอย  จ  าหน่าย  หรือด าเนินการใดๆ  กบัที่ดินได้เฉพาะตามที่พระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ก าหนดไวเ้ท่านั้น  และไม่อาจถือเป็นกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินตามมาตรา  3  (2)  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  
    แต่ส าหรับท่ีดินของเอกชนนั้น  มาตรา  29  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  ให้อ านาจ  ส.ป.ก.  จดัซ้ือที่ดินจากเจา้ของที่ดิน  ซ่ึงเป็นผูม้ีสิทธิ
ในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินได ้ ซ่ึงท่ีดินประเภท  “ท่ีดินของ
เอกชน”  น้ี ส.ป.ก.  จะจดัซ้ือท่ีดินทั้งท่ีมีเอกสารแสดงกรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เช่น 
โฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง หรือตราจองท่ีตราวา่  “ไดท้  าประโยชน์แลว้”  และท่ีดินท่ีมี
เพียงสิทธิครอบครอง  เช่น  หนงัสือรับรองการท าประโยชน์  (น.ส.3  หรือ  น.ส.3 ก)  ผูศึ้กษาเห็นวา่
หากเป็นกรณีท่ี  ส.ป.ก.  จดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินซ่ึงมีเอกสารสิทธ์ิเป็น โฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี 
โฉนดตราจอง หรือตราจองท่ีตราว่า  “ได้ท าประโยชน์แล้ว”  ย่อมถือได้ว่า  ส.ป.ก.  เป็นเจา้ของ
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามมาตรา  3  (1)  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  ส่วน ส.ป.ก.  จะมีอ านาจในฐานะ
เจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามมาตรา  1336  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยห์รือไม่เพียงใด  
ผูศึ้กษาเห็นวา่ ส.ป.ก. ยอ่มมีอ านาจในฐานะเจา้ของกรรมสิทธ์ิดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 1336  แต่ใช้
อ านาจในฐานะเจ้าของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดังกล่าวได้เท่าท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ก าหนดไวเ้ท่านั้น 
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  1.3  การจัดทีด่ิน 
  เม่ือไดท่ี้ดินหรืออสังหาริมทรัพยม์าเพื่อด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมแลว้  
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  มาตรา  30  ก าหนดให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจ
น ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยจดัให้แก่บุคคลผูมี้สิทธิไดรั้บการจดัท่ีดิน  ตามประเภท
ของการประกอบเกษตรกรรม และตามขนาดการถือครองท่ีดินท่ีกฎหมายก าหนด  ดงัต่อไปน้ี 
  1.3.1  ผู้มีสิทธิได้รับการจัดทีด่ินจากการปฏิรูปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 
    พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ประกาศใช้
บงัคบัดว้ยเจตนารมณ์มุ่งหวงัแกไ้ขปัญหาเกษตรกรไร้ท่ีดินท ากินเน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดิน
และกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดินตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกินสมควร  ตามหลกัการเดิมผูท่ี้จะมีสิทธิ
ไดรั้บการจดัท่ีดินตามพระราชบญัญติัดงักล่าวจึงตอ้งมีคุณสมบติัเป็นเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกร  
ซ่ึงก าหนดนิยามค าว่า  “เกษตรกร”  ให้หมายความเฉพาะ  ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั  
เท่านั้น  ต่อมาได้แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  
พ.ศ.  2532  ขยายขอบเขตนิยามความหมายของค าว่า  “เกษตรกร”  ให้กวา้งข้ึน  อีกทั้งเพิ่มเติมให ้ 
ส.ป.ก.  มีอ านาจการจดัท่ีดินให้กวา้งขวางข้ึนอาจจดัท่ีดินให้แก่ผูป้ระกอบกิจการสนบัสนุนและ
ต่อเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินได้ด้วย  ดังนั้ น  ผูมี้สิทธิได้รับการจัดท่ีดินจึงประกอบด้วยบุคคล
ดงัต่อไปน้ี 
    1) เกษตรกร 
     เดิมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ก าหนด
นิยามค าว่า  “เกษตรกร”  หมายความว่า  ผูป้ระกอบเกษตรกรรมเป็นหลัก  ต่อมาได้แก้ไขโดย
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  ขยายขอบเขตการจดัท่ีดิน
ในการปฏิรูปท่ีดินให้กวา้งขวางข้ึนใหส้ามารถช่วยเหลือผูท่ี้ประสงคจ์ะเป็นเกษตรกรได ้ จึงก าหนด
นิยามค าว่า  “เกษตรกร”  หมายความวา่ ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัและให้หมายความ
รวมถึงบุคคลผูย้ากจนหรือผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม  หรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร บรรดาซ่ึง
ไม่มีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั 



 49 

ตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดว้ย75  ดงันั้น  หากพิจารณานิยามค าว่า  
“เกษตรกร”  จะแบ่งออกเป็น  2  กรณี  คือ76 
     (1) ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั  ไดแ้ก่  ผูที้่เป็นเกษตรกร
อยู่แลว้โดยใชร้ะยะเวลาส่วนใหญ่ในอาชีพเกษตรกรรมมิใช่อาชีพอ่ืน  ซ่ึงผูท่ี้เป็นเกษตรกรอยูแ่ลว้น้ี  
กฎหมายมิไดก้ าหนดวา่ตอ้งเป็นเกษตรกรผูย้ากจน แต่โดยท่ีบทนิยามค าวา่  “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม”  เป็นท่ีเขา้ใจไดว้า่เป็นการจดัท่ีดินให้แก่  “เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกร
ท่ีมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ”  ดงันั้น  ความหมายของผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกร
เป็นหลกัจะตอ้งเป็นผูไ้ม่มีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอ
แก่การครองชีพดว้ย 
     (2) ผูป้ระสงคจ์ะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ไดแ้ก่  ผูท่ี้ยงัไม่
เป็นเกษตรกรแต่ประสงค์จะเป็นเกษตรกรและมาขอรับการจัดท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมให้ถือว่าเป็นเกษตรกรด้วย  ซ่ึงบุคคลดงักล่าวตอ้งไม่มีอาชีพอนัเป็นรายได้ประจ า
เพียงพอแก่การยงัชีพและไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเอง นอกจากน้ียงัตอ้งเขา้เง่ือนไข
องคป์ระกอบท่ีกฎหมายก าหนดไวข้อ้หน่ึงขอ้ใดดงัต่อไปน้ีดว้ย 

ก.  ผูย้ากจน  ไดแ้ก่  ผูมี้รายไดร้วมถึงสิทธิประโยชน์อ่ืนๆ ท่ีสามารถ
ค านวณเป็นตวัเงินได้  ซ่ึงรวมกนัแลว้จะตอ้งไม่สูงกวา่อตัรารายไดท่ี้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมก าหนด77  หรือ 

ข.  ผูท่ี้จบการศึกษาทางเกษตรกรรม  ไดแ้ก่  ผูท่ี้จบการศึกษาไม่ต ่ากวา่
ระดบัประกาศนียบตัรวชิาชีพหรือเทียบเท่าในประเภทวชิาเกษตรกรรม 

ค.  บุตรของเกษตรกร ไดแ้ก่  บุตรโดยชอบดว้ยกฎหมายของผูป้ระกอบ
อาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั 

 
 

                                                        
75พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการเป็นเกษตรกร  พ.ศ.  2535  (2535,  28  สิงหาคม)  ราชกิจจานุเบกษา  

เล่ม  109  ตอนท่ี  91  หนา้ 1 – 3 
76บนัทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ือง  ผูมี้สิทธิไดรั้บการจดัท่ีดินตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  (เร่ืองเสร็จท่ี  206/2538) 
77มติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  คร้ังท่ี  1/2555  วนัท่ี  11  พฤษภาคม  2555  ก าหนดให้  “ผูย้ากจน”  

ให้หมายถึง  ผูมี้รายได ้ ต  ่ากว่า  30,000 บาท ต่อคน ต่อปี  และอนุมติัหลกัการให้  ส.ป.ก.  ปรับรายไดข้ั้นต ่าของผูย้ากจนให้เป็นไป
ตามท่ีคณะกรรมการอ านวยการงานพฒันาคุณภาพชีวติของประชาชน  ก าหนดตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
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    2) สถาบันเกษตรกร 
     พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา  4  
ก าหนดนิยามค าว่า  “สถาบนัเกษตรกร”  ให้หมายความว่า  กลุ่มเกษตรกร  สหกรณ์การเกษตร  
ชุมชนสหกรณ์การเกษตรตามกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ 
    3) ผู้ประกอบกิจการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดิน 
     พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  
ไดข้ยายขอบเขตการจดัท่ีดินให้กวา้งขวางข้ึนโดยเพิ่มความในวรรคห้า  แห่งมาตรา  30  ให้อ านาจ  
ส.ป.ก.  จดัท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่บุคคลไดเ้ช่า  เช่าซ้ือ  ซ้ือ  หรือเขา้ท าประโยชน์  เพื่อใช้
ส าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา  ดังนั้น  ผูป้ระกอบกิจการ
สนบัสนุนหรือเกี่ยวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินย่อมมีสิทธิไดร้ับการจดัที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินได ้ 
การจดัท่ีดินดงักล่าวน้ีเป็นการจดัให้แก่บุคคลใดๆ  ก็ได ้ ไม่จ  ากดัเฉพาะเกษตรกรเท่านั้น  เน่ืองจาก
เป็นการจดัให้เพื่อใช้ส าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน  มิใช่เป็น
การจดัให้เพื่อประกอบเกษตรกรรม78  ส าหรับหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไข  ในการอนุญาตให้
เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  
ซ่ึงรายละเอียดจะไดก้ล่าวในหวัขอ้ต่อไป 
  1.3.2  ประเภทของการจัดทีด่ินเพือ่การปฏิรูปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 
    การจดัท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมสามารถแบ่งออกได้เป็น  
5 ประเภท ตามวตัถุประสงคข์องการใชป้ระโยชน์  ไดแ้ก่  การจดัท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม   
การจดัท่ีดินชุมชนเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  การจดัท่ีดินเพื่อใชส้ าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็น
การสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน  การจดัท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภค  การยินยอม
ให้น าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินมาใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน ซ่ึงการจดัท่ีดินแต่ละ
กรณีจะมีหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดไว ้ 
ดงัต่อไปน้ี  
    1) การจัดท่ีดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรม 
     การจดัท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม  ตามมาตรา  30  อาจแบ่งไดเ้ป็น  
2  ประเภท  คือ  การประกอบเกษตรกรรมทัว่ไป  และการประกอบเกษตรกรรมจ าพวกเล้ียงสัตวใ์หญ่    

                                                        
78บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ือง  ผูมี้สิทธิได้รับการจดัท่ีดินตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 (เร่ืองเสร็จท่ี  206/2538) 
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การจดัท่ีดินดงักล่าวน้ีจึงตอ้งจดัให้แก่ผูมี้คุณสมบติัเป็นเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรตามท่ีได้
กล่าวมาแล้ว  ซ่ึงคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้อาศยัอ านาจตามมาตรา  19  (7)  
ก าหนดหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ท่ีดินไว้79   ซ่ึงก าหนดคุณสมบติัของเกษตรกรท่ีมีสิทธิยื่นค าร้องขอเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ท่ีดินไวด้งัต่อไปน้ี    

(1) มีสัญชาติไทย 
(2) บรรลุนิติภาวะ หรือเป็นหวัหนา้ครอบครัว 
(3) มีความประพฤติดีและซ่ือสัตยสุ์จริต 
(4) มีร่างกายสมบูรณ์ ขยนัขนัแขง็ และสามารถประกอบการเกษตรได ้
(5) ไม่เป็นคนวกิลจริต หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ 
(6) ไม่มีท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือของบุคคล

ในครอบครัวเดียวกนั หรือมีท่ีดินเพียงเล็กนอ้ย แต่ไม่เพียงพอแก่การประกอบเกษตรกรรมเพื่อเล้ียงชีพ 
(7) เป็นผูย้ินยอมปฏิบติัตามระเบียบ ข้อบงัคับ และเง่ือนไขท่ี 

คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก าหนด 
     ซ่ึงขั้นตอนการคดัเลือกเกษตรกรให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน
จะเร่ิมตน้เม่ือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  มีมติเห็นชอบตามท่ี  ส.ป.ก.จงัหวดั  เสนอให้
ด าเนินการจดัเกษตรกรเข้าอยู่อาศยัหรือเข้าท าประโยชน์ในท่ีดินตามโครงการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมทอ้งท่ีใดให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัประกาศให้เกษตรกรในทอ้งท่ีดงักล่าว
ยื่นค าร้องขอเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินต่อพนกังานเจา้หน้าที่ตามแบบของ  ส.ป.ก.  
พร้อมแนบหลักฐานประกอบค าร้องภายในระยะเวลาและสถานท่ีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดัก าหนด โดยระยะเวลาดงักล่าวจะตอ้งไม่น้อยกว่า  15  วนั ในกรณีท่ีมีเหตุผลอนัสมควร  
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัอาจประกาศให้ขยายระยะเวลาไดต้ามความจ าเป็น  แต่ก าหนด
ระยะเวลายื่นค าร้องน้ีเมื่อรวมแล้วไม่เกิน  90  วนั  ในกรณีที่ดินมีจ  ากดัและมีเกษตรกรเช่าอยู่
ในท่ีดินนั้นขณะโอนกรรมสิทธ์ิเป็นของ  ส.ป.ก.  หรือมีเกษตรกรผูไ้ดรั้บการข้ึนทะเบียนขอรับท่ีดิน

                                                        
79ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  ว่าดว้ย  หลกัเกณฑ ์ วิธีการ  และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร

ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2535  (2535,  24  กรกฎาคม)  ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม  109  ตอนท่ี  80  
หนา้  39 – 42  แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยระเบียบ  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  ว่าดว้ยหลกัเกณฑ ์ วิธีการ  และเง่ือนไขในการคดัเลือก
เกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  2)  พ.ศ.  2537  (2537,  17 ตุลาคม)  ราชกิจจานุเบกษา  
เล่ม  111  ตอนพิเศษ  46 ง  หนา้  40 – 41  และระเบียบ คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ ์ วิธีการ  และ
เง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2538  (2538,  9  
พฤศจิกายน)  ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม  112  ตอนท่ี  90ง  หนา้  154 - 155 
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ท ากินไวแ้ลว้ตามมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  คร้ังท่ี  2/2534  วนัท่ี  5  เมษายน  2534  
สามารถด าเนินการคดัเลือกเกษตรกรไดโ้ดยไม่ตอ้งมีการประกาศก่อน และเกษตรกรผูไ้ดรั้บการข้ึน
ทะเบียนไวแ้ลว้ย่อมไดรั้บการยกเวน้ไม่ตอ้งยื่นค าร้องขอเขา้ท าประโยชน์อีก  และหากโครงการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมทอ้งท่ีใดไดรั้บค าร้องของเกษตรกรผูค้รอบครองท่ีดินของรัฐอยูก่่อนแลว้
โดยไม่ไดมี้การประกาศ ใหถื้อวา่ค าร้องดงักล่าวมีผลทนัที 
     ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวดัเป็นผูพ้ิจารณาในการจัดล าดับ
เกษตรกรผูมี้สิทธิไดรั้บการจดัท่ีดินก่อนหลงัตามหลกัเกณฑด์งัต่อไปน้ี 

(1) เกษตรกรผูถื้อครองท่ีดินของรัฐหรือเกษตรกรผูเ้ช่าท่ีดินท่ีน ามา
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  และเป็นผูท้  ากินในท่ีดินนั้น 

(2) เกษตรกรผูไ้ด้รับการข้ึนทะเบียนขอรับท่ีดินท ากินจากการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

(3) เกษตรกรอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก าหนด 
     ในการคดัเลือกปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีหนา้ท่ีตรวจสอบขอ้เท็จจริงเก่ียวกบั
คุณสมบติัของเกษตรกรวา่เป็นผูไ้ม่มีท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือของบุคคล
ในครอบครัวเดียวกนัหรือมีท่ีดินเพียงเล็กนอ้ย  แต่ไม่เพียงพอแก่การประกอบเกษตรกรรมเพื่อเล้ียงชีพ 
ตลอดจนไม่เป็นผูไ้ดรั้บหนงัสืออนุญาตให้เขา้อยู่อาศยัและประกอบอาชีพในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 
เพื่อป้องกนัมิให้เกษตรกรรายใดไดรั้บการจดัท่ีดินจากหน่วยงานของรัฐหลายแห่ง อย่างไรก็ตาม 
ผูไ้ดรั้บหนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้อยูอ่าศยัและประกอบอาชีพในเขตป่าสงวนแห่งชาติสามารถไดรั้บการ
คดัเลือกใหไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินหากไดท้  าหนงัสือยินยอมสละสิทธิในหนงัสืออนุญาตนั้น
โดยก าหนดเง่ือนเวลาใหเ้กิดผลตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บสิทธิเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินเขตปฏิรูปท่ีดิน 
     การคดัเลือกรวมทั้งจดัเกษตรกรเขา้ท ากินในท่ีดินจะตอ้งด าเนินการให้
แลว้เสร็จภายใน  180  วนันบัแต่วนัที่มีประกาศ  หากเป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้คดัเลือกได้
โดยไม่ตอ้งมีประกาศให้เกษตรกรในทอ้งท่ีมายื่นค าร้องขอเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จภายใน  90  วนันบัแต่วนัท่ีมีท่ีดินจดัให้เกษตรกร แต่ระยะเวลาดงักล่าว
หา้มน ามาใชก้บักรณีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  เห็นสมควรให้มีการยื่นค าร้องไวล่้วงหนา้
โดยยงัไม่ไดท้  าการคดัเลือก นอกจากน้ี ในกรณีท่ีมีเหตุผลอนัสมควรคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  
อาจขยายระยะเวลาดงักล่าวออกไปตามความจ าเป็นไดอี้กดว้ย 
     หลังจากท่ีด าเนินการคัดเลือกเสร็จส้ินแล้ว  กฎหมายก าหนดให้
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัประกาศผลการคดัเลือกให้ผูเ้ขา้รับการคดัเลือกทราบ  แต่ส าหรับ
กรณีท่ีกฎหมายก าหนดใหก้ารคดัเลือกไม่ตอ้งมีประกาศให้เกษตรกรในทอ้งท่ีมายื่นค าร้องขอเขา้ท า
ประโยชน์ในท่ีดินเขตปฏิรูปท่ีดิน ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัจะมีหนงัสือแจง้ให้เกษตรกรดงักล่าวทราบ
โดยตรงแทน 
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    2) การจัดท่ีดินชุมชนเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
     การจัดท่ีดินชุมชนในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้ น  ย ังไม่มี
บทบญัญติัแห่งกฎหมายมาตราใดก าหนดชดัเจนให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจจดัท่ีดินชุมชนเพื่ออยูอ่าศยัได ้ 
เพียงแต่มาตรา  4  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ก าหนดนิยาม
ค าวา่  “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม”  ให้รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมดว้ย  
แต่  ส.ป.ก.  จะมีอ านาจจดัท่ีอยู่อาศยัในชุมชนได้เพียงใดตอ้งพิจาณาเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ประกอบดว้ย  กล่าวคือ  การปฏิรูปท่ีดินเป็นการด าเนินการเพื่อช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากินและ
ให้การใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์มากท่ีสุด  การจดัท่ีอยู่อาศยัตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา  4  จึงหมายถึง
การจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินท่ีมีการประกอบเกษตรกรรมตามมาตรา  30  วรรคห้า80  ดงันั้น  การท่ี  ส.ป.ก.  
จะเขา้ไปด าเนินการจดัการชุมชนถา้มิไดก้ระท าเพื่อประโยชน์แก่การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
หรือเป็นการน าท่ีดินไปจดัใหบุ้คคลใดเช่า  เช่าซ้ือ  ซ้ือ  หรือเขา้ท าประโยชน์ในกิจการอ่ืนท่ีเป็นการ
สนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน  ส.ป.ก.  ยอ่มไม่อาจกระท าได้81  ดงันั้น  การจดัท่ีชุมชน
เพื่ออยูอ่าศยั  อาจจดัให้แก่บุคคล   2  กรณี  กล่าวคือ  จดัให้กบัเกษตรกร  หรือจดัให้กบับุคคลอ่ืนท่ี
ได้รับอนุญาตให้ประกอบกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  ส าหรับหลกัเกณฑ์  และวิธีการจดัท่ีดินชุมชนในเขตปฏิรูปท่ีดินคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ไดก้  าหนดไวพ้อจะสรุปได ้ ดงัต่อไปน้ี82 

(1) การจัดท่ีดินเพื่ออยู่อาศัยให้แก่เกษตรกร  ตามมาตรา  4  แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  จะตอ้งเป็นเกษตรกรท่ีไดรั้บสิทธิในท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมอยู่แล้ว  และจะได้รับการจดัท่ีดินเพื่อใช้เป็นท่ีอยู่อาศยัไม่เกินครอบครัวละ  1  ไร่  
หากมีความจ าเป็นตอ้งใชท่ี้ดินเกินกวา่น้ี  ให้ยื่นค าขออนุญาตต่อคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  
พิจารณาเป็นรายๆ  ไปโดยให้จดัได้ตามจ านวนเน้ือท่ีท่ีเห็นสมควรแต่ไม่เกินกว่าท่ีถือครองตาม
ความเป็นจริง  และจดัท่ีดินใหเ้กษตรกรเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีอยูอ่าศยั  (ส.ป.ก.4-01 ช)  

                                                        
80มาตรา  30  วรรคห้า  “นอกจากการจดัท่ีดินให้แก่บุคคลตาม  (1)  (2)  และ  (3)  ให้  ส.ป.ก.  มีอ  านาจจดัท่ีดินหรือ

อสงัหาริมทรัพยใ์ห้แก่บุคคลใดเช่า  เช่าซ้ือ  ซ้ือ  หรือเขา้ท าประโยชน์เพ่ือใชส้ าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบั
การปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษาได ้ ทั้งน้ี  ตามขนาดการถือครอง
ในท่ีดินท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร  ซ่ึงตอ้งไม่เกินห้าสิบไร่  ส่วนหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไข  ในการอนุญาตหรือการให้
ผูไ้ดรั้บอนุญาตถือปฏิบติัให้เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 

81บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ือง  อ  านาจในการจดัการชุมชนในเขตปฏิรูปท่ีดิน  และการใช้ประโยชน์ท่ีดิน

ในเขตปฏิรูปท่ีดินส่วนท่ี  ส.ป.ก.  ไม่ประสงคจ์ะด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  (เร่ืองเสร็จท่ี  287/2539) 
82มติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  คร้ังท่ี  1/2543  วนัท่ี  8  มีนาคม  2543  คร้ังท่ี  8/2544  วนัท่ี  6  ธนัวาคม  2544  

และคร้ังท่ี  2/2546  วนัท่ี  14  กุมภาพนัธ์  2546 
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(2) การจดัท่ีดินให้แก่บุคคลอ่ืนท่ีมิใช่เกษตรกร  เพื่อใชป้ระกอบกิจการ
อ่ืนๆ  ตามมาตรา  30  วรรคห้า  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.  2518  
และที่แกไ้ขเพิ ่มเติม จะตอ้งเป็นกิจการที่เป็นการบริการหรือเกี่ยวขอ้งกบัความเป็นอยู ่ของ
เกษตรกรในด้านเศรษฐกิจและสังคมในเขตด าเนินการปฏิรูปที่ดินซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยู่ใน
ขอบเขตพื้นท่ีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก าหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ  ตามขอ้  1.5  
แห่งประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เร่ือง  ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 30 วรรคห้า  แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี 3)  พ.ศ.  2532  ประกาศ  ณ  วนัท่ี  27  พฤศจิกายน  2533  แกไ้ขเพิ่มเติม  
(ฉบบัท่ี  2) ประกาศ ณ วนัท่ี  9  พฤษภาคม พ.ศ.  2543  ซ่ึงจะตอ้งเป็นพื้นท่ีในเขตด าเนินการปฏิรูป
ท่ีดินและมีแปลงเกษตรกรรมท าประโยชน์อยูโ่ดยรอบ  โดยมีค่าเฉล่ียพื้นท่ีเกษตรกรรมท่ีเหมาะสม  
มีศกัยภาพทางด้านคมนาคม  มีความเหมาะสมทางด้านภูมิศาสตร์  เน้ือท่ีท่ีจะได้รับการจดัให้
ส าหรับอยูอ่าศยัไม่เกิน  2  งาน  และหากมีความจ าเป็นจะตอ้งใชท่ี้อยูอ่าศยัเกินกวา่ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจ
ของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  ในการพิจารณาอนุญาต  โดยแสดงเหตุผลความจ าเป็นส าหรับ
จ านวนเน้ือท่ีท่ีดินท่ีจะจดัให้ตามประเภทของกิจการโดยพิจารณาจากประเภทของกิจการ  ทุนใน
การประกอบกิจการ  และความสามารถในการด าเนินกิจการ  และจดัท่ีดินให้ผูป้ระกอบกิจการเช่า 
ตามสัญญาเข้าท าประโยชน์ในท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์  เพื่อประกอบกิจการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.4-118)   
    3) การจัดท่ีดินเพ่ือใช้ส าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
กับการปฏิรูปท่ีดิน 
     การจดัท่ีดินเพื่อใชส้ าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
กบัการปฏิรูปท่ีดิน  จะตอ้งเป็นกิจการตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก าหนดใน
ราชกิจจานุเบกษา83  ไดแ้ก่กิจการดงัต่อไปน้ี 
 

                                                        
83ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เร่ือง ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน

เพ่ือเกษตรกรรมตามมาตรา  30  วรรคห้า  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี 3)  พ.ศ.  2532  (2533,  13  ธนัวาคม)  ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม  107  ตอนท่ี  
248  หนา้  10538 – 10539  แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เร่ือง ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตามมาตรา  30  วรรคห้า  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ. 
2518  แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3)  พ.ศ.  2532  (ฉบบัท่ี  2)  (2543,  6  มิถุนายน)  
เล่ม  117  ตอนท่ี  45ง  หนา้  7 
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     (1) กิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดแ้ก่ 
 ก.  กิจการทางวิชาการเกษตร  การสาธิต  การทดลอง  เพื่อประโยชน์

ทางการเกษตร 
 ข.  กิจการท่ีส่งเสริม หรือประกนัราคาพืชผลการเกษตร หรือลด

ตน้ทุนการผลิตทางการเกษตร 
 ค.  กิจการท่ีเป็นขอ้ตกลงร่วมกนักบั  ส.ป.ก.  ในการด าเนินการผลิต

และการจ าหน่ายผลิตผลทางการเกษตร 
 ง.  กิจการท่ีเป็นการพฒันาอาชีพเกษตรกรรมและปัจจยัการผลิต

ตลอดจนการผลิต  การจ าหน่าย  และการตลาดใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน 
 จ.  กิจการท่ีเป็นการบริการหรือเก่ียวข้องกับความเป็นอยู่ของ

เกษตรกรในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยู่ในพื้นท่ีท่ี  
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ก าหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ 
      (2) กิจการอ่ืนท่ีเป็นการเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
หมายถึง กิจการแปรรูปผลิตผลการเกษตร ซ่ึงใชผ้ลผลิตทางการเกษตรในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
     หลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บอนุญาต
ถือปฏิบติัการใชท่ี้ดินนั้น  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดก้ าหนดให้บุคคลใดประสงค์
จะขอรับการจดัท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยเ์พื่อใช้ส าหรับกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
กบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอนัเป็นกิจการตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ประกาศก าหนดไว ้ให้ยื่นค าขอรับอนุญาตท่ี  ส.ป.ก.จงัหวดั  แห่งทอ้งท่ีท่ีประสงคจ์ะประกอบกิจการ
พร้อมแนบเอกสารประกอบ โดยกิจการท่ีขออนุญาตจะตอ้งไม่ก่อให้เกิดมลพิษต่อชุมชนและ
ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความปลอดภยัของราษฎรในพื้นท่ี  และให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  
เป็นผูม้ีอ  านาจพิจารณาอนุญาต  เมื่อคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัมีมติเป็นประการใดแลว้  
ให้  ส.ป.ก.จังหวดั  แจ้งให้ผูข้อรับอนุญาตทราบเป็นหนังสือภายใน   15  วนันับแต่วนัท่ีมีมติ  
ส าหรับกรณีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติอนุญาตให้ผูไ้ด้รับอนุญาตเขา้ท าสัญญาเช่า 
สัญญาเช่าซ้ือสัญญาซ้ือ หรือสัญญาเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ กบั  ส.ป.ก.  
ตามที่ไดร้ับอนุญาตภายใน  30  วนันบัแต่วนัที่ไดร้ับหนงัสือแจง้การอนุญาตหากผูไ้ดรั้บอนุญาต
ไม่ยอมเขา้ท าสัญญาภายในระยะเวลาดงักล่าวโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควรก็ให้เพิกถอนการอนุญาตนั้น  
ส่วนกรณีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติไม่อนุญาตผูข้อรับอนุญาตมีสิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อ
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คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้ภายใน  30  วนันับแต่วนัท่ีได้รับหนังสือแจ้งมติ
ดงักล่าวโดยยืน่ผา่นส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั84 
    4) การจัดท่ีดินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภค 
     การจดัท่ีดินเพื่อใชส้ าหรับกิจการสาธารณูปโภคนั้น  ไม่มีบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายมาตราใดก าหนดชัดเจนให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจจดัท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคได้  แต่  
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดอ้าศยัอ านาจตามมาตรา  19  (3)  (6)  และ (12)  แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ท่ีก  าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย  มาตรการ  ขอ้บงัคบั  
หรือระเบียบเก่ียวกับการปฏิบัติงานการปฏิรูปท่ีดินของ  ส.ป.ก.  ตลอดจนการควบคุมการ
บริหารงานของ  ส.ป.ก.  รวมทั้งอ านาจหน้าท่ีความรับผิดชอบพิจารณาก าหนดแผนผงั  และการ
จดัแบ่งแปลงท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน  พิจารณาก าหนดแผนการส่งเสริม  และบ ารุงเกษตรกรรมใน
เขตปฏิรูปท่ีดินรวมถึงการจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตและ
คุณภาพผลิตผลเกษตรกรรม  ตลอดจนสวสัดิการ  การสาธารณูปโภค  การศึกษาและการ
สาธารณสุขของเกษตรกร  ตลอดจนกิจการและระเบียบการอ่ืนๆ  ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานของ  
ส.ป.ก.  หรือสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้ 
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจึงก าหนดหลักเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขในการ
อนุญาตใหใ้ชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคไวใ้นระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  ว่าด้วยการมอบหมายให้เลขาธิการ  ส.ป.ก.  พิจารณาอนุญาตการใช้ท่ีดินเพื่อ
กิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืนๆ  ในเขตปฏิรูปท่ีดิน  พ.ศ.  2536  โดยก าหนดใหใ้ชท่ี้ดินในเขต
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืนๆ  ไดเ้ฉพาะเป็นการด าเนินการโดยส่วนราชการ  
รัฐวิสาหกิจ  หน่วยงานของรัฐ  หรือเอกชนท่ีด าเนินการโดยไม่หวงัผลก าไรเท่านั้น  ซ่ึงกิจการท่ี
ก าหนดไวใ้นระเบียบดงักล่าว  ไดแ้ก่  การศึกษา  การอนามยัหรือสาธารณสุข  การศาสนา  กิจการไฟฟ้า  
ประปา  ถนน  ทางล าเลียง  แหล่งน ้ าเพื่อประกอบเกษตรกรรม  สร้างสถานท่ีราชการและรัฐวิสาหกิจ  
เพื่อส่งเสริมเกษตรกรรม  สร้างท่ีท าสหกรณ์  สร้างสถานท่ีจดันันทนาการ  สร้างศาลาประจ า
หมู่บา้น  เป็นตน้    
    

                                                        
84ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  ว่าดว้ย  หลกัเกณฑ ์ วิธีการและเง่ือนไขในการอนุญาตและการ

ให้ผูรั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรืออสังหาริมทรัพยส์ าหรับกิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป
ท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม  พ.ศ.  2541  (2541,  5 มีนาคม)  ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม  115  ตอนท่ี  19 ง  หนา้  35-40 
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    5) การยินยอมให้น าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินมาใช้ประโยชน์
ตามกฎหมายอ่ืน 
     การยนิยอมให้น าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์
ตามกฎหมายอ่ืนนั้น  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดอ้าศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   พ.ศ.  2518  มาตรา  19  (12)  ท่ีก าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  มีอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย  มาตรการ  
ขอ้บงัคบัหรือระเบียบ  ตลอดจนก าหนดกิจการหรือระเบียบการอ่ืนๆ  ท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติังานของ  
ส.ป.ก.  หรือสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  จึงได้
ออกระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  เร่ือง  การให้ความยินยอมในการน า
ทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดินไปใช้ประโยชน์ตามกฎหมายอื่น  พ.ศ.  2541 85  โดย
ก าหนดให้ผูท่ี้มีความประสงค์จะขอความยินยอมในการใชพ้ื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดิน  เพื่อการส ารวจ
หรือใช้หรือหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติตอ้งไดรั้บอนุญาตตามกฎหมายอ่ืนให้ยื่นค าขอ  
ณ  ส.ป.ก.จงัหวดั  แห่งทอ้งท่ีท่ีท่ีดินท่ีประสงค์จะขอใช้ตั้งอยู่  โดยกรณีเป็นค าขอใช้พื้นท่ีในเขต
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อส ารวจทรัพยากรธรรมชาติ  ให้  ส.ป.ก.จงัหวดั  ส่งค าขอพร้อมทั้งความเห็นเสนอ
เลขาธิการ  ส.ป.ก.  เพื่อพิจารณา  หากเลขาธิการ  ส.ป.ก.  เห็นว่า  การส ารวจในพื้นท่ีนั้นไม่เป็น
อุปสรรคต่อการประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินของเกษตรกรก็ให้แจง้  ส.ป.ก.จงัหวดั  เพื่อออก
หนงัสือยนิยอมใหแ้ก่ผูย้ืน่ค  าขอ  กรณีเป็นค าขออ่ืนนอกจากการส ารวจทรัพยากรธรรมชาติ  เม่ือ  ส.ป.ก.
จงัหวดั  เห็นวา่พื้นท่ีท่ีขอใชอ้ยูใ่นหลกัเกณฑ์ท่ีพิจารณาให้ความยินยอมได ้ ให้เสนอคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  พิจารณาใหค้วามเห็นแลว้ส่งเร่ืองให ้ ส.ป.ก.  เพื่อน าเสนอคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณา  หากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเห็นวา่พื้นท่ีท่ีขอใชน้ั้น
มีศกัยภาพในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติมากกว่าการเกษตรและไม่ประสงค์จะ
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินในพื้นท่ีดงักล่าว  ให้  ส.ป.ก.จงัหวดั  ออกหนงัสือให้ผูย้ื่นค าขอวา่ไม่ขดัขอ้ง
ท่ีจะใหน้ าท่ีดินไปใชใ้นกิจการท่ีขอได ้ และตอ้งก าหนดระยะเวลาท่ีผูน้ั้นจะไปยืน่ค  าขออนุญาตตาม
กฎหมายนั้นไวด้ว้ย   เม่ือ  ส.ป.ก.จงัหวดั  ไดรั้บส าเนาหนงัสืออนุญาตซ่ึงมีการรับรองความถูกตอ้งแลว้
จึงออกหนงัสือยินยอมให้แก่ผูย้ื่นค าขอ  โดยก่อนออกหนงัสือยินยอมให้  ส.ป.ก.จงัหวดั  เรียกให้ 
ผูย้ื่นค าขอวางหลกัประกนัและช าระค่าตอบแทนการใช้ท่ีดินตามหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และอตัราท่ี  
ส.ป.ก.  ก าหนด  ทั้งน้ี  จ  านวนค่าตอบแทนท่ีจะเรียกเก็บจากผูไ้ดรั้บความยินยอมจะตอ้งไดรั้บความ

                                                        
85ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  เร่ือง  การให้ความยินยอมในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขต

ปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน  พ.ศ.  2541  (2541,  1  พฤศจิกายน)  เล่ม  115  ตอนพิเศษ  103  ง  หนา้  14-123  
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เห็นชอบจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ระเบียบดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป
โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  ระเบียบฉบบัดงักล่าวจึงมีลกัษณะ
เป็นกฎตามมาตรา  3  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542 
 1.4  การควบคุมทีด่ินเพือ่การปฏิรูปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 
  การควบคุมท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  แบ่งวิธีการควบคุมออกเป็น  
2  กรณี  ไดแ้ก่  กรณีแรก  คือ  การควบคุมตวับุคคลผูซ่ึ้งไดรั้บสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดินให้จ  ากดัไวเ้ฉพาะแต่เกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตเท่านั้น  ผูไ้ดรั้บอนุญาตจะโอนสิทธิในท่ีดิน
ไปให้บุคคลอื่นไม่ไดเ้วน้แต่จะเป็นไปตามหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด  
กรณีท่ีสอง  การควบคุมพื้นท่ีใหจ้  ากดัไวเ้ฉพาะเพื่อประกอบเกษตรกรรมหรือกิจการท่ีไดรั้บอนุญาต
เท่านั้น  หา้มประกอบกิจการอยา่งอ่ืน  ซ่ึงจะไดก้ล่าวในรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
  1.4.1  การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิในทีด่ินของ  ส.ป.ก. 
    การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิในท่ีดินของ  ส.ป.ก.  สามารถแยกออกได้
เป็น  3  กรณี  กล่าวคือ 
    1) การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน   
     การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน
ตามเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก.4-01  ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขท่ีก าหนดในมติ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  คร้ังท่ี  7/2544  วนัท่ี  8  พฤศจิกายน  2544  ซ่ึงเป็น
หลกัเกณฑ์ท่ีใช้เฉพาะกบัท่ีดินของรัฐท่ียงัไม่ได้ท  าสัญญาเช่า  หรือเช่าซ้ือจาก  ส.ป.ก.  เท่านั้น  
การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิดงักล่าวก าหนดให้ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  หรือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดัเป็นผูพ้ิจารณาอนุญาต  โดยก าหนดใหป้ฏิรูปท่ีดินจงัหวดัเป็นผูพ้ิจารณาในกรณีการโอนสิทธิ
ให้แก่สามีหรือภรรยาหรือบุตรท่ีบรรลุนิติภาวะเพียงบุคลใดบุคคลหน่ึงเท่านั้น  และก าหนดให้การ
ตกทอดมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินให้ตกแก่เกษตรกรซ่ึงเป็นสามีหรือภรรยาของผูไ้ดรั้บ  
ส.ป.ก.4-01  เป็นอนัดบัแรก  หากไม่มีหรือไม่ขอรับสิทธิใหต้กแก่ทายาทโดยธรรมเฉพาะบุตรท่ีเป็น
เกษตรกรและบรรลุนิติภาวะเพียงรายเดียวเท่านั้น  และก าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  
เป็นผูพ้ิจารณาในกรณีเป็นการโอนสิทธิหรือตกทอดทางมรดกสิทธิให้ทายาทมากกว่าหน่ึงคน
ซ่ึงตอ้งด าเนินการแบ่งแยกสิทธิในท่ีดินนั้น  ซ่ึงคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัตอ้งพิจารณาดว้ย
วา่ท่ีดินนั้นมีขนาดแบ่งแยกไดแ้ละเพียงพอแก่การครองชีพหรือไม่  หากพิจารณาเห็นวา่ไม่สามารถ
แบ่งแยกไดใ้หมี้อ านาจก าหนดตวัทายาทเพียงรายเดียวเท่านั้นท่ีจะไดรั้บสิทธิในท่ีดินดงักล่าว  หรือ
เป็นกรณีโอนสิทธิหรือตกทอดทางมรดกสิทธิใหแ้ก่ทายาทล าดบัอ่ืน  ไดแ้ก่  บิดามารดา  พี่นอ้งร่วม
บิดามารดาเดียวกนั  พี่นอ้งร่วมบิดาหรือร่วมมารดาเดียวกนั  หรือหลานของเกษตรกร   
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     กล่าวโดยสรุป  ทายาทผูท่ี้จะมีสิทธิไดรั้บโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิ
เอกสารสิทธิ  ส.ป.ก.  4-01  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดก้ าหนดล าดบัทายาทไว ้ 
ดงัต่อไปน้ี 
     (1) สามี  ภรรยา  ไม่วา่จะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  หากมีเหตุผลและ
ความจ าเป็น ทั้งมิไดเ้ป็นการหลีกเล่ียงขอ้ห้ามโอนสิทธิหรือแบ่งแยกสิทธิตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน 
อาจโอนใหแ้ก่คู่สมรสท่ีหยา่ขาดก็ได ้
     (2) บุตรทั้งชอบและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ยกเวน้บุตรบุญธรรม 
     (3) บิดาหรือมารดา 
     (4) พี่น้องร่วมบิดามารดาเดียวกนั  ให้ถือความเป็นพี่นอ้งกนัตามความ
เป็นจริง ไม่วา่บิดามารดาจะไดจ้ดทะเบียนสมรสกนัหรือไม่ก็ตาม 
     (5) พี่น้องร่วมบิดาหรือมารดาเดียวกนั ให้ถือความเป็นพี่น้องกนัตาม
ความเป็นจริง ไม่วา่บิดามารดาจะไดจ้ดทะเบียนสมรสกนัหรือไม่ก็ตาม 
     (6) หลานของเกษตรกร หมายถึง ลูกของลูกหรือลูกของพี่หรือของนอ้ง
ตามความหมายในพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ.2525 เท่านั้น 
     การโอนสิทธิหรือการตกทอดทางมรดกสิทธิให้แก่บุคคลอ่ืนนอกเหนือจาก
ท่ีก าหนดไว ้ไม่สามารถกระท าได้  นอกจากจะเป็นทายาทตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมก าหนดแล้ว  ทายาทท่ีจะมีสิทธิรับโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิดังกล่าวต้องเป็น
เกษตรกรและเป็นผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเองเพียงพอแก่การครองชีพอยูก่่อนแลว้  หรือเป็น
ไม่ไดรั้บการจดัท่ีดินจาก  ส.ป.ก.  หรือไดรั้บการจดัจาก  ส.ป.ก.  อยูก่่อนแลว้และเน้ือท่ีรับโอนหรือ
ตกทอดรวมกนัไม่เกินขนาดถือครองท่ีดินตามท่ีกฎหมายก าหนด 
    2) การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินในการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม   
     การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิตามสัญญาเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขในการโอนและตกทอดทาง
มรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2535  แกไ้ขเพิ่มเติม
โดยระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขใน
การโอนและตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
(ฉบบัท่ี  2)  พ.ศ.  2536  ซ่ึงระเบียบดงักล่าวออกโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา  30  วรรคหก  ท่ีก าหนดให้
สิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือจะโอนแก่กนัได้หรือตกทอดทางมรดกไดเ้ฉพาะตามหลกัเกณฑ์  วิธีการ  
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และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนด  ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีใชก้บัการเช่า
หรือเช่าซ้ือตามมาตรา  30  วรรคห้า  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  เท่านั้น   
     การโอนสิทธิการเช่าหรือการเช่าซ้ือนั้น คู่สมรสและบุตรของเกษตรกร
จะเป็นทายาทโดยธรรมอนัดบัแรกท่ีมีสิทธิไดรั้บการโอนสิทธิเช่นว่านั้น และจะตอ้งโอนให้แก่
บุคคลเพียงรายเดียวเท่านั้น หากเกษตรกรจะโอนให้แก่บุตรหรือเครือญาติเกษตรกรผูโ้อนจะตอ้ง
ได้รับความยินยอมจากคู่สมรสก่อน ซ่ึงระเบียบฉบบัน้ีได้ก าหนดนิยามค าว่า  “เครือญาติ”  ให้
หมายความวา่  
     (1)  บิดาหรือมารดาของเกษตรกร  
     (2) พี่นอ้งร่วมบิดามารดาเดียวกนัของเกษตรกร  
     (3) พี่นอ้งร่วมบิดาหรือร่วมมารดาเดียวกนัของเกษตรกร 
     (4) หลานของเกษตรกร  
     ส่วนในกรณีของการตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือการเช่าซ้ือนั้น 
เม่ือเกษตรกรถึงแก่กรรมใหสิ้ทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือตกทอดแก่คู่สมรสเป็นอนัดบัแรก หากในกรณีท่ี
ไม่มีคู่สมรส หรือคู่สมรสไม่ขอรับมรดกสิทธิการเช่า หรือเช่าซ้ือ หรือไม่มีคุณสมบติัจะไดรั้บมรดก
สิทธิตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้สิทธินั้นตกทอดแก่บุตร ในกรณีท่ีมี
บุตรหลายคนและสามารถตกลงกนัไดว้า่จะใหบุ้ตรคนใดเพียงคนเดียวเป็นผูไ้ดรั้บมรดกสิทธิการเช่า 
หรือเช่าซ้ือก็ให้เป็นไปตามขอ้ตกลง ส่วนในกรณีท่ีมีบุตรหลายคนและที่ดินสามารถแบ่งแยกได้
ก็ให้ด าเนินการแบ่งแยกแปลงตามความประสงค ์ แต่หากไม่สามารถแบ่งแยกไดใ้ห้ก าหนดตวั
เกษตรกรผูเ้ป็นบุตรเพียงรายเดียวเท่านั้นท่ีมีคุณสมบติัเป็นผูรั้บมรดกสิทธิ  หากบุตรคนใดตายก่อน
ผูเ้ช่าหรือผูเ้ช่าซ้ือ  ให้ผูสื้บสันดานโดยชอบดว้ยกฎหมายของบุตรคนนั้นซ่ึงไดป้ระกอบเกษตรกร
ร่วมกนัมาแลว้ไม่น้อยกวา่หกเดือนรับมรดกแทนท่ีต่อไปได ้  หากไม่มีคู่สมรสหรือบุตรท่ีจะรับ
มรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือ  หรือไม่มีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายก าหนด  ให้เครือญาติ  4  ล าดบั
ตามบทนิยามขา้งตน้เป็นทายาทในล าดบัถดัจากคู่สมรส และบุตรของเกษตรกร ในกรณีการตกทอด
ทางมรดกนั้นใหท้ายาทในล าดบัก่อนท าหนงัสือสละมรดกดว้ย  
     ผูรั้บโอนและผูรั้บมรดกสิทธิตามสัญญาเช่าหรือสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมนั้นจะตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม   ดงัต่อไปน้ี 
     (1) ผูน้ั้นรวมทั้งบุคคลในครอบครัวเดียวกันไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของ
ตนเองเพียงพอแก่การครองชีพอยูก่่อนแลว้ 
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     (2) เป็นผูมี้คุณสมบติัและอยู่ในเง่ือนไขท่ีจะได้รับคดัเลือกให้เข้าท า
ประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินตามระเบียบท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ก าหนดไว ้ 
ยกเวน้ในกรณีผูย้งัไม่บรรลุนิติภาวะ  หากเป็นผูท่ี้สามารถประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินนั้นไดด้ว้ย
ตนเองและไดรั้บความยินยอมจากผูแ้ทนโดยชอบธรรม  ก็ให้สามารถรับโอนหรือรับมรดกสิทธิ
ในท่ีดินได ้
     (3)  หากผูรั้บโอนหรือผูรั้บมรดกเป็นเครือญาติล าดบัท่ี  (2)  และ  (3)  
ซ่ึงไดแ้ก่  พี่นอ้งร่วมบิดามารดาเดียวกนัของเกษตรกร  หรือพี่นอ้งร่วมบิดาหรือร่วมมารดาเดียวกนั
ของเกษตรกร  ตอ้งเป็นผูท่ี้ประกอบเกษตรกรรมร่วมกบัเกษตรกรในท่ีดินแปลงนั้นมาแลว้ไม่นอ้ย
กวา่  6  เดือนดว้ย   
    3) การโอนหรือตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมส าหรับท่ีดินท่ีบุคคล
ได้รับโอนกรรมสิทธ์ิไปโดยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม   
      ตามมาตรา  39  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2518  ก าหนดว่า  ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการ
แบ่งแยก  หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงับุคคลอ่ืนมิได ้ เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกสิทธิแก่
ทายาทโดยธรรม  หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร  หรือ  ส.ป.ก.  เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  ทั้งน้ี  ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง  
แต่ปรากฏว่านับแต่ประกาศใช้พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
เมื่อวนัท่ี  5  มีนาคม  2518  จนถึงปัจจุบนักลบัยงัไม่มีกฎกระทรวงท่ีออกตามความในบทบญัญติั
มาตรา  39  ใชบ้งัคบัแต่อยา่งใด   
  1.4.2  การส้ินสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในทีด่ิน 
    เกษตรกรซ่ึงไดรั้บมอบท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  มีหน้าท่ี
ตอ้งปฏิบติัตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ว่าด้วยการให้เกษตรกรและ
สถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ปฏิบติัเก่ียวกับการเขา้ท า
ประโยชน์ในท่ีดิน  พ.ศ.  2535  แกไ้ขเพิ่มเติมโดยระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน  (ฉบบัท่ี  2)  พ.ศ.  2540  การไม่ปฏิบติัตามหน้าท่ี
ดงักล่าวย่อมเป็นเหตุท่ีจะถูกสั่งให้ส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินได้  นอกจากน้ี
ระเบียบฉบบัดงักล่าวไดก้ าหนดเหตุของการส้ินสิทธิไวด้งัต่อไปน้ี  
    1)   ตาย  เลิกสถาบนัเกษตรกร  หรือสละสิทธิ  เวน้แต่จะมีการตกทอดทาง
มรดกตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 
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    2) โอนสิทธิการเขา้ท าประโยชน์  การเช่า  การเช่าซ้ือ  หรือการจดัให้โดยมี
ค่าชดเชยไปยงับุคคลอ่ืนตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 
    3) ขาดคุณสมบติัตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ดงัต่อไปน้ี 
     (1) สัญชาติไทย 
     (2) เป็นเกษตรกรตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
     (3) มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง หรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกนั
เพียงพอแก่การเล้ียงชีพอยูแ่ลว้ 
    4) ฝ่า ฝืนไม่ปฏิบัติหน้า ท่ีตามหลัก เกณฑ์การท าประโยชน์ในท่ีดิน  
ดงัต่อไปน้ี 

(1) ตอ้งท าประโยชน์ในท่ีดินด้วยตนเองเต็มความสามารถและไม่น า
ท่ีดินนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนไปให้บุคคลอ่ืนไม่ว่าจะโดยการขาย  ให้เช่า  หรือเขา้ท าประโยชน์  
หรือโดยพฤติการณ์ใดๆ  ท่ีแสดงใหเ้ห็นในลกัษณะนั้น 

(2) ยินยอมท าสัญญาเช่า  หรือสัญญาเช่าซ้ือ  หรือสัญญาจดัให้โดยมี
ค่าชดเชยและตอ้งปฏิบติัตามสัญญาดงักล่าว 

(3) ไม่เปล่ียนแปลงสภาพท่ีดิน  จนเป็นเหตุให้ท่ีดินเส่ือมสภาพความ
เหมาะสมแก่การประกอบเกษตรกรรม 

(4) ไม่ขดุบ่อเพื่อเกษตรกรรมเกินกวา่ร้อยละหา้ของเน้ือท่ีท่ีไดรั้บมอบ 
(5) ไม่ปลูกสร้างส่ิงก่อสร้างใดๆ  เวน้แต่การปลูกสร้างตามสมควร

ส าหรับโรงเรือน  ท่ีอยู่อาศยั  ยุง้ฉาง  หรือส่ิงก่อสร้างอ่ืนๆ  ท่ีใช้ประโยชน์เพื่อการเกษตรของ
เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรนั้น 

(6) ดูแลรักษาหมุดหลกัฐานของ  ส.ป.ก.  และหลกัเขตท่ีดินในท่ีดินท่ี
ไดรั้บมอบมิใหเ้กิดช ารุดเสียหายหรือเคล่ือนยา้ยไปจากต าแหน่งเดิม 

(7) ไม่กระท าการใดๆ  ในลกัษณะท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ส่ิงก่อสร้าง
ในโครงการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  การท าประโยชน์ในท่ีดินของเกษตรกรอ่ืนและสภาพแวดลอ้ม 

(8) ปฏิบติัตามมติของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  และ  
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 

(9) ปฏิบติัตามสัญญากูย้มืท่ีท ากบั  ส.ป.ก.  และปฏิบติัตามพนัธะกรณีท่ี
มีอยูก่บัสถาบนัการเงินหรือบุคคลท่ีด าเนินงานร่วมกบั  ส.ป.ก. 
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     เม่ือมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหน้าท่ีดงักล่าว  ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั
จะตอ้งมีหนงัสือเตือนให้ละเวน้การกระท าท่ีฝ่าฝืนหรือให้ปฏิบติัหน้าท่ีให้ถูกตอ้งหรือท าให้ท่ีดิน
กลบัสู่สภาพเดิมภายในระยะเวลาท่ีก าหนด  หากยงัไม่ปฏิบติัตามค าเตือนโดยไม่มีเหตุอนัสมควร 
จะเสนอให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  พิจารณาสั่งให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรส้ินสิทธิ
การเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน  อยา่งไรก็ตาม หากไม่อาจหาตวัเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรนั้นไดพ้บ  
กฎหมายก็เปิดโอกาสให้สามารถด าเนินการเพื่อสั่งให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรนั้นส้ินสิทธิ
การเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวไดโ้ดยมิตอ้งมีการเตือนเลย   
     การตาย  การเลิกสถาบนัเกษตรกร  การสละสิทธิ  และการโอนสิทธิไป
ยงับุคคลอ่ืน  จะมีผลให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรผูมี้สิทธิแต่เดิมนั้นส้ินสิทธิเขา้ท าประโยชน์
ในท่ีดินท่ีไดรั้บมอบทนัที ในขณะท่ีการขาดคุณสมบติัตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดิน
จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม การไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์การท าประโยชน์ในที่ดินและ
ไม่ปฏิบติัตามค าเตือนของปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั จะยงัไม่มีผลให้ส้ินสิทธิเขา้ท าประโยชน์ในที่ดิน
ท่ีไดรั้บมอบทนัที จะตอ้งให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติให้เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกร
ส้ินสิทธิเสียก่อน จึงจะมีผลใหเ้กษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรดงักล่าวส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์
ในท่ีดิน ทั้งน้ี ในกรณีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัพฤติการณ์ท่ีจะสั่งให้
เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรรายใดส้ินสิทธิและไม่อาจวินิจฉัยได้ ก็ให้ขอความเห็นจาก  
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อน าไปประกอบการพิจารณาสั่งใหส้ิ้นสิทธิต่อไป 
     เม่ือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติให้เกษตรกรหรือสถาบัน
เกษตรกรส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินแลว้ ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัตอ้งมีหนงัสือแจง้การส้ินสิทธิ
พร้อมทั้งระยะเวลาท่ีให้เกษตรกรหรือสถาบนัการเกษตรพร้อมบริวารออกจากท่ีดินหากบุคคล
ดังกล่าวไม่ปฏิบัติตามปฏิรูปท่ีดินจังหวดัมีหน้าท่ีต้องด าเนินคดีตามกฎหมายต่อไป  และให้
เลขาธิการ  ส.ป.ก.  หรือผูซ่ึ้งเลขาธิการ  ส.ป.ก.  มอบหมายด าเนินการเก่ียวกบัการจดัการทรัพยสิ์น
หรือหน้ีสินของเกษตรกร  หรือสถาบนัเกษตรกร  อนัเก่ียวเน่ืองกบักิจการท่ีทางราชการไดล้งทุนไป
หรือให้กูย้ ืมตามสัญญาตามระเบียบที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดต่อไป  
หากเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรเห็นวา่ค าสั่งให้ส้ินสิทธิเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นไม่เป็นธรรม 
ยอ่มมีสิทธิยืน่อุทธรณ์ต่อ  ส.ป.ก.จงัหวดั  แห่งทอ้งท่ีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บหนงัสือแจง้
หรือวนัท่ีไดปิ้ดค าสั่ง เพื่อน าเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ไดพ้ิจารณาอุทธรณ์
ต่อไป โดยในระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์ เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรอาจอยูท่  าประโยชน์ในท่ีดิน
จนกวา่คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  จะมีค าวินิจฉยัอุทธรณ์และหลงัจากมีค าวินิจฉัย
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อุทธรณ์แล้ว ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีหน้าท่ีแจง้ผลการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบ
ภายใน  15  วนันับแต่วนัท่ีได้รับค าวินิจฉัยจาก  ส.ป.ก. โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากเป็นกรณีท่ี  
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวินิจฉัยยืนตามค าสั่งของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 
ตอ้งแจง้ระยะเวลาท่ีคณะกรรมการก าหนดใหผู้อุ้ทธรณ์และบริวารออกจากท่ีดินใหผู้อุ้ทธรณ์ทราบดว้ย 
 

2.  การปฏรูิปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรมในต่างประเทศ 
 
 การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเกิดข้ึนในประเทศต่างๆ ทัว่ทุกภูมิภาคของโลก  เพื่อใช้
เป็นวิธีการให้รัฐแก้ไขปัญหาความเล่ือมล ้ าทางสังคม  ลดปัญหาความยากจน  และการแก้ไข
ปัญหาไร้ท่ีดินท ากินของกลุ่มเกษตรกร  หวงัเพียงเพื่อจะปรับปรุงความยุติธรรมและความเสมอภาค
ในสังคม  รวมถึงการลดความขดัแยง้และความรุนแรงในชนบท อีกทั้งยงัเป็นการเพิ่มความมัน่คง
ทางอาหาร รายได้ และสวสัดิการอีกด้วย86  ในส่วนน้ีจะศึกษาการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ในประเทศสาธารณรัฐไตห้วนั  ซ่ึงถือเป็นตน้แบบท่ีส าคญัดา้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของ
ประเทศไทย  และสาธารณรัฐฟิลิปปินส์  ซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีสภาวะทางด้านเศรษฐกิจ  สังคม  และ
การเมือง  ตลอดจนภาวะดา้นเกษตรกรรมมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัประเทศไทย  รายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 2.1  สาธารณรัฐไต้หวนั87 
  สาธารณรัฐไตห้วนัได้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเป็นขั้นตอนในระยะต่างๆ  เพื่อให้
ขั้นตอนท่ีด าเนินการก่อนสนบัสนุนงานท่ีจะด าเนินการในขั้นต่อมาและผลสุดทา้ยก็เพื่อสนบัสนุนงาน
ในขั้น  “การจดัท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกร”  ซ่ึงเป็นอุดมการณ์ของการปฏิรูปท่ีดิน  รัฐบาลไตห้วนัไดอ้อก
กฎหมายเพื่อสนบัสนุนการด าเนินงาน  จ านวน  3  ฉบบั  คือ  The  Rent  Reduction  to  37.5%  Act,  1951   
to establish owner-farmers in taiwan province, 1951 และ  Land  to  the  tiller  Act,  195388  
รายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 
 

                                                        
86ปิยาพร  อรุณพงษ ์ คู่มือการปฏิรูปท่ีดิน  กรุงเทพมหานคร  โรงพิมพเ์ดือนตุลา  2555  หนา้ 9 
87Hung-chao Tai  Land Reform and Politics a Comparative Analysis London England University of California Press, 

Ltd. 1974  p. 523-525 
88เทียมทนั  อุณหะสุวรรณ์  การควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีเกษตรกรได้รับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2538  หนา้  41  
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  2.1.1 การลดค่าเช่าเหลือร้อยละ  37.5  (The  Farm Rent  Reduction  to  37.5%  Act,  1951) 
    เน่ืองจากไตห้วนัมีระบบการเช่าท่ีดินซ่ึงเจา้ของท่ีดินไดเ้ปรียบผูเ้ช่าอยา่งมาก  
การจะน าท่ีดินมาจดัสรรให้แก่เกษตรกรในทนัทีย่อมก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรค  รัฐบาลจึงได้
ปฏิรูปท่ีดินดว้ยมาตรการขั้นแรก  คือ การลดค่าเช่า โดยออกกฎหมาย The  Farm Rent  Reduction  
to  37.5%  Act,  1951  เพื่อควบคุมค่าเช่าท่ีดินไวต้อ้งไม่เกินร้อยละ 37.5 ของผลผลิตหลกัต่อปี89  
ผูใ้หเ้ช่าตอ้งไม่ก าหนดภาระอยา่งอ่ืนต่อผูเ้ช่า  เช่น  การมดัจ าค่าเช่า  การเก็บค่าเช่าล่วงหนา้  การเก็บ
ค่าเช่าโดยไม่ค  านึงถึงการผลิตในแต่ละปี  หรือการเก็บค่าเช่าเพิ่มเติมจากผลิตผลพลอยไดใ้นท่ีดิน  
เป็นตน้  การควบคุมค่าเช่าตามกฎหมายฉบบัน้ีด าเนินงานในรูปของคณะกรรมการโดยก าหนดให้มี
คณะกรรมการระดบัหมู่บา้น ทอ้งถ่ิน และอ าเภอ  ซ่ึงตอ้งมีตวัแทนผูเ้ช่าที่ดินร่วมเป็นกรรมการ
ไม่นอ้ยกวา่จ านวนเจา้ของท่ีดินท่ีท าการเกษตรดว้ยตนเอง90  เพื่อท าหนา้ท่ีก าหนดผลผลิตของพืชหลกั  
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทท่ีอาจเกิดข้ึน หรือก าหนดมาตรฐานการยกเวน้หรือลดค่าเช่าในกรณีท่ีเพาะปลูก
ไม่ไดผ้ลผลิตเน่ืองจากภยัธรรมชาติหรือเหตุสุดวิสัยอ่ืน  นอกจากน้ีกฎหมายยงัก าหนดให้ท าสัญญา
เช่าท่ีดินเป็นลายลกัษณ์อกัษร  ระยะเวลาการเช่าท่ีดินไวต้อ้งไม่นอ้ยกวา่  6  ปี91  และยงัก าหนดให้
ผูเ้ช่าตอ้งท าประโยชน์ในท่ีดินดว้ยตนเองจะให้บุคคลอ่ืนเช่าช่วงไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนไม่ได้92  
ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีก าหนดโทษส าหรับผูใ้ห้เช่าไวใ้ห้ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกิน  1  ปี  หรือกกัขงั   
หากกระท าการฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงัต่อไปน้ี93 
    1) ถ้าผูใ้ห้เช่าบอกเลิกสัญญาเช่าก่อนก าหนดโดยละเมิดบทบัญญติัของ
มาตรา  17   

                                                        
89Article 2 . the amount of farm rent shall not exceed 37.5 percent of the total annual yield of the principal product of the main crop 
90Article 3 . A land commission shall be established by each County or Municipal Government and by each District, 

Township or Urban District office. The number representing tenant on the Commission shall be no fewer than the total number of 
members representing landlords and owner-farmers. 

91Article 5. The period for which any farm land is leased shall not be shorter than six years 
92 Article 16. The lessee shall cultivate the leased land himself and shall not sublease the whole or part thereof to 

another person. 
93 Article 22. In any one the following cases, the lessor shall be punished with imprisonment for a term of one year or 

less, or with detention 
 (1) If he terminates the lease contract in violation of the provisions of Article 17 
 (2) If he takes back the land for his own cultivation in violation of the provisions of Article 19  
 (3) If he refuses to renew the lease contract in violation of the provisions of Article 20 
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    2) ถ้าผูใ้ห้เช่าจะขอคืนท่ีดินส าหรับการเพาะปลูกของเขาเองโดยละเมิด
บทบญัญติัของมาตรา 19   
    3)  ถา้ผูใ้หเ้ช่าปฏิเสธท่ีจะต่ออายสุัญญาเช่าโดยละเมิดบทบญัญติัของมาตรา 20 
    2.1.2 การขายที่ดินเกษตรของรัฐ  (to establish owner-farmers in taiwan 

province, 1951) 
    กฎหมายฉบบัน้ีก าหนดมาตรการในการขายท่ีดินซ่ึงเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐ  
หรือมณฑล เพื่อน ามาขายใหแ้ก่เกษตรกรโดยจดัล าดบัความส าคญัของผูท่ี้มีสิทธิซ้ือท่ีดินไว้94  ดงัน้ี 
    1)  ผูเ้ช่าเดิม 
    2) เกษตรกรรับจา้ง 
    3) เกษตรกรผูเ้ช่ามีท่ีดินไม่เพียงพอแก่การท ากิน 
    4) เจา้ของท่ีดินซ่ึงมีท่ีดินไม่เพียงพอแก่การท ากิน 
    5) ผูท่ี้มีเคยมีผลประโยชน์ในท่ีดินและตอ้งการท่ีดินในการเพาะปลูก 
    6) ผูท่ี้เพิ่งเปล่ียนอาชีพมาเป็นเกษตรกร 
    ทั้งน้ี  กฎหมายยงัไดก้ าหนดราคาไวเ้ป็น  2.5  เท่าของผลผลิตหลกัต่อปี95  
ผูซ้ื้อตอ้งช าระเป็นผลผลิตในระยะเวลา  10  ปี  โดยไม่ตอ้งเสียดอกเบ้ีย  ในปีหน่ึงๆ  ผูซ้ื้อตอ้งช าระ
เงินค่าท่ีดินสองคร้ังให้สอดคลอ้งกบัฤดูเก็บเก่ียวท่ีดิน  หากท าการเกษตรไดเ้พียงปีละคร้ังก็ช าระ
คร้ังเดียว  หลงัจากท่ีได้ช าระเงินครบถว้นแล้วผูซ้ื้อจะไดรั้บกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นทนัที  และใน
ระหว่างระยะเวลาการช าระเงินท่ีดินเกิดมีธรรมชาติหรือเหตุสุดวิสัยอ่ืนท าให้ท่ีดินทั้งแปลงหรือ
บางส่วนท าประโยชน์ไม่ได ้ ผูซ้ื้ออาจขอยกเวน้ช าระเงินค่าท่ีดินส าหรับระยะนั้นได ้  

                                                        
94 Article 6. Public Lands shall be sold to applicants according to the following order of priority 

 (1) Present tenant cultivator of public land 
 (2) Farm hand 
 (3) Tenant who is cultivating insufficient land 
 (4) Part-owner-farmer who is cultivating insufficient land 
 (5) Person who was originally an interested party in public land and who, having no land to cultivate now, is in need 

of some for cultivation 
 (6) Person who changes his occupation and becomes a farmer 
95 Article 8. The sale price of public land shall be calculated in terms of farm products at 2.5 times the total annual yield 

of the main crop fixed for each grade of such land 
 The sale price referred to in the preceding paragraph shall be fixed by the local Committee for the Establishment of 

Owner-Farmers and reported through the County or Municipal Government for reference 
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  2.1.3 การจัดทีด่ินให้แก่เกษตรกร  (Land-to-the-tiller,  Act,  1953 As amended in 1954) 
    กฎหมายฉบบัน้ีก าหนดให้รัฐบาลซ้ือท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินในส่วนท่ีเกิน  3  
chia  (18.75  ไร่)  และขายให้แก่เกษตรกรผูเ้ช่าเดิมหลงัจากนั้นรัฐบาลจะให้เงินกูแ้ก่เกษตรกรเพื่อ
ซ้ือท่ีดินส่วนท่ีเจา้ของท่ีดินคงสิทธิไวไ้ด ้ การซ้ือและขายให้รวมถึงอสังหาริมทรัพยท์ั้งหมดท่ีอยูติ่ด
กบัท่ีดินนั้นดว้ย96  ทั้งราคาซ้ือและราคาขายก าหนดไวเ้ท่ากบั  2.5  เท่าของผลผลิตหลกัต่อปี97  และ
ก าหนดราคาชดเชยให้แก่เจา้ของท่ีดินไวโ้ดยจ่ายเป็นพนัธบตัรพืชผล 70%  และอีก  30%  จ่ายเป็น
หุ้นรัฐวิสาหกิจ98   อตัราดอกเบ้ียพนัธบตัรท่ีดิน  4%  ต่อปี  เกษตรกรตอ้งช าระค่าท่ีดินเป็นรายงวด  
เป็นเวลา  10  ปี  โดยจ่ายปีละ  2  คร้ัง  ส าหรับหุ้นรัฐวิสาหกิจนั้นจ่ายเพียงคร้ังเดียว  การชดเชยค่าท่ีดิน
ด าเนินการโดยธนาคารท่ีดิน     
 2.2 สาธารณรัฐฟิลปิปินส์99 
  สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ไดด้ าเนินการปฏิรูปท่ีดินโดยรัฐบาลออกกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
จ านวน  2  ฉบบั  รายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
  2.2.1   Land Reform Act of 1955. 
     กฎหมายฉบบัน้ีก าหนดให้บริหารงานปฏิรูปท่ีดินโดยการซ้ือท่ีดินเอกชน
จากเจา้ของท่ีดินท่ีปล่อยทิ้งร้างไม่ท าประโยชน์ในช่วง  5  ปีท่ีผา่นมา  เฉพาะในส่วนท่ีเกิน  6  เฮกเตอร์ 

                                                        
96Article 10. After the effective date of this Act, the acreage of tenant cultivated land to be permitted to be retained by 

a landlord shall be 3 chia (7.1901 acres) of paddy field of 7th to 12th grade, inclusive. Retention acreage for paddy field and dry 
land of other grade, shall be converted according to the following scales (conversion table omitted) . The land to be retained shall 
be examined and defined by the District or Township Land Commission ... with the results thereof reported to the County or 
Municipal Land Commission for clearance and then forwarded to the County or Municipal Government for approval. The Land 
Commissions, in making the examination and clearance, may set the actual retention acreage at 10 percent more or less than the 
prescribed scales, as may be necessitated by the shape and terrain of the land in question 

97Article 14. The purchase price of the land shall be 2.5 times the amount of its total annual main crop yield for the 

respective land grades 
 The Amount of the total annual main crop yield mentioned above shall be calculated according to the standards as 

appraised and approved in the various during the 37.5 percent rent reduction program period 
98 Article 15. The purchase price for the land shall be paid 70 percent in land bonds in kind and 30 percent in 

Government enterprise stock shares   
99 Hung-chao Tai (1974) Land Reform and Politics a Comparative Analysis p. 523-525 
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เพื่อขายให้แก่ผูเ้ช่า  และด าเนินการบงัคบัเวนคืนที่ดินที่เหมาะสมในการท าเกษตรจากเอกชนท่ี
ถือครองเกิน  300  เฮกเตอร์  ส าหรับบุคคลธรรมดา และเกิน  600 เฮกเตอร์  ส าหรับนิติบุคคล100  ดงัน้ี 
    1) การจัดซ้ือท่ีดิน   
     ด าเนินการเม่ือผูเ้ช่ายื่นค าร้องให้รัฐบาลซ้ือท่ีดิน101  รัฐบาลจะด าเนินการ
เจรจาต่อรองราคาท่ีดินกบัเจา้ของท่ีดิน  หากยินยอมขายรัฐบาลจะออกใบรับรองให้เจา้ของท่ีดินไว้
เพื่อน าไปขอรับช าระเงินค่าท่ีดินจากธนาคารกลาง ถา้ขอรับช าระเงินภายหลงั  5  ปี  นบัแต่วนัออก
ใบรับรอง  จะไดรั้บดอกอตัราร้อยละ  4  ต่อปี  ถา้ขอรับช าระเงินภายหลงั  10  ปี  นบัแต่วนัออก
ใบรับรอง  จะไดรั้บดอกเบ้ียอตัราร้อยละ  4.5  ต่อปี  และถา้ขอรับช าระเงินภายหลงั  15  ปี  นบัแต่
วนัออกใบรับรอง  จะไดรั้บดอกเบ้ียอตัราร้อยละ  5  ต่อไป102   
 

                                                        
100Section 6. Powers. In pursuance of the policy enunciated in section two hereof, the Administration is authorized to: 

   (1) Purchase private agricultural lands for resale at cost to bona fide tenants or occupants, or in the case of estates 
abandoned by the owners for the last five years, to private individuals who will work the lands themselves and who are qualified 
to acquire or own lands but who do not own more than six hectares of lands in the Philippines; 

   (2) Initiate and prosecute expropriation proceedings for the acquisition of private agricultural lands in proper cases, 
for the same purpose of resale at cost: Provided, That the power herein granted shall apply only to private agricultural lands as to 
the area in excess of three hundred hectares of contiguous area if owned by natural persons and as to the area in excess of six 
hundred hectares if owned by corporations: Provided, further, That land where justified agrarian unrest exists may be expropriated 
regardless of its area. 

   (3) Prepare a schedule of areas of family-size farm units, not exceeding six hectares each, for different crops in 
different localities; and 

   (4) Promulgate such rules and regulations as may be necessary for the successful implementation of the provisions 
of this Act. 

101Section 11. Lands subject to the purchase. The Administration, acting for and on behalf of the Government, may 

negotiate to purchase any privately owned agricultural land when the majority of the tenants therein petition for such purchase. 
102Section 9. Issuance. The President, for the purposes provided for in this Act and upon recommendation of the 

Secretary of Finance and concurred in by the Monetary Board, is hereby authorized to issue negotiable land certificates upon the 
request of the Administration: Provided, That only sixty million a year will be issued during the first two years, and thirty million 
each year during the succeeding years. 

   Negotiable land certificates shall be issued in denomination of one thousand pesos or multiples of one thousand 
pesos and shall be payable to bearer on demand and presentation at the Central Bank. These certificates if presented for payment 
after five years from the date of issue shall earn interest at the rate of four per centum per annum; if presented for payment after 
ten years from the date of issue shall earn interest at the rate of four and one-half per centum per annum; and if presented for 
payment after fifteen years from the date of issue shall earn interest at the rate of five per centum per annum. 
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    2)  การเวนคืนท่ีดิน   
     ด าเนินการเม่ือมีท่ีดินเหมาะสมในการท าเกษตรใหเ้วนคืนท่ีดินจากเอกชน
ส่วนท่ีถือครองเกิน  300  เฮกเตอร์  ส าหรับบุคคลธรรมดา  และเกิน  600 เฮกเตอร์ ส าหรับนิติบุคคล  
ในกรณีท่ีเจา้ของท่ีดินไม่ยินยอมขายหรือยินยอมขายแต่ไม่สามารถตกลงกนัในเร่ืองของราคาหรือ
วิธีการช าระเงินได้103  ซ่ึงการเวนคืนให้ด าเนินการเป็นมาตรการสุดทา้ยหลงัจากไดพ้ยายามเจรจา
ต่อรองเพื่อซ้ือท่ีดินแล้ว104  การช าระเงินให้จ่ายภายหลงัจากท่ีศาลมีค าพิพากษาถึงท่ีสุดก าหนด
ค่าชดเชยการเวนคืน  โดยให้จ่ายเป็นเงินสดทั้งหมด  เวน้แต่กรณีท่ีเจา้ของท่ีดินมีหน้ีสินท่ีตอ้งช าระ
ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา  15105 
  2.2.2   This Act shall be known as the Agricultural Land Reform Code. 
    กฎหมายฉบบัน้ีไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขของการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  สรุปสาระส าคญัไดด้งัต่อไปน้ี 
    1) ระบบการเช่าเพ่ือการเกษตร  (Agricultural Leasehold System)  
     ก าหนดให้ยกเลิกการเช่าท่ีดินเพื่อการเกษตรท่ีขัดต่อบทบัญญติัแห่ง
พระราชบญัญติัน้ี  ตามมาตรา  4  ก าหนดสิทธิหน้าท่ีและขอ้ห้ามทั้งของผูเ้ช่าและผูใ้ห้เช่า  สัญญาเช่า
จะไม่ระงับส้ินไปผูเ้ช่าตายหรือทุพพลภาพถาวรโดยกฎหมายก าหนดให้ทายาทของผูเ้ช่าท าการ
เพาะปลูกต่อไปได ้ ตามมาตรา  8  (3)  และมาตรา  9  ให้สิทธิพิเศษแก่ผูเ้ช่าที่จะซ้ือที่ดินได้ก่อน
เม่ือผูใ้ห้เช่าจะขายท่ีดินท่ีให้เช่านั้น  ซ่ึงการซ้ือขายตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีเจา้พนกังานท่ีดินก าหนด  

                                                        
103Section 16. When proper. The Administration may initiate and prosecute expropriation proceedings for the 

acquisition of private agricultural land subject to the provisions of section six, paragraph (2), upon petition of a majority of the 
tenants and after it is convinced of the suitability of such land for subdivision into family-size farm units, and that public interest 
will be served by its immediate acquisition, when any of the following conditions exists: 

   (1) That the landowner falling within the terms of section six, paragraph (2), continues to refuse to sell after all 
efforts have been exhausted by the Administration to negotiate for its purchase; or 

   (2) That the landowner is willing to sell under sections eleven and twelve but cannot agree with the Administration 
as to the price and/or the manner of its payment. 

104Section 17. Petition. The petition, in case the landowner refuses to sell, shall be filed in the manner and form to be 

prescribed by the Administration. However, before initiating expropriation proceedings, the Administration shall make one last 
effort to purchase the land by negotiated sale. 

105Section 19. Payment. After the court has made a final determination of the just compensation for the land 

expropriated, it shall be paid wholly in cash unless the landowner chooses to be paid wholly or partly in land certificates, in which 
case section fifteen shall apply.  
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ตามมาตรา  11106  หากผูใ้หเ้ช่าขายท่ีดินใหแ้ก่บุคคลท่ี  3  โดยปราศจากความรับรู้ของผูเ้ช่า  มาตรา  12  
ก าหนดให้ผูเ้ช่ามีสิทธิไถ่ถอนหรือซ้ือท่ีดินเฉพาะในส่วนท่ีตนไดเ้พาะปลูกอยูจ่ริงนั้นกลบัคืนมาได ้ 
ตามราคาท่ีเหมาะสมแต่ตอ้งใชสิ้ทธิไถ่ถอนหรือซ้ือคืนภายใน  2  ปี  นบัแต่วนัท่ีมีการขายท่ีดินนั้น107  
และก าหนดห้ามมิให้ผูใ้ห้เช่าขบัไล่ผูเ้ช่าออกจากท่ีดิน  เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตจากศาลตามมาตรา  36  
หากฝ่าฝืนผูใ้ห้เช่าต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายท่ีเกิดข้ึนและรับโทษปรับหรือจ าคุกตามท่ี
กฎหมายก าหนด นอกจากน้ี  ยงัก าหนดหลกัเกณฑ์การพิจารณาอตัราค่าเช่าตอ้งไม่เกินอตัราร้อยละ  25  
ของพืชผลท่ีเก็บเก่ียว  เทียบเท่าอตัราเฉล่ียในช่วง  3  ปี  ของการเพาะปลูกภายหลงัจากหกัค่าใชจ่้าย
ในการเก็บเก่ียว  ในกรณีท่ีไม่อาจตกลงค่าเช่ากนัได้  เจา้หน้าท่ีของกระทรงการปฏิรูปท่ีดินโดยความ
เห็นชอบของผูอ้  านวยการเขตมีอ านาจก าหนดอตัราค่าเช่าได ้ และถา้ยงัไม่เห็นดว้ยกบัอตัราค่าเช่าท่ี
ก าหนดใหศ้าลเกษตรเป็นผูพ้ิจารณาค่าเช่าท่ีเหมาะสมเป็นขั้นสุดทา้ย  ตามมาตรา  34108     

                                                        
106Section 11. Lessee's Right of Pre-emption - In case the agricultural lessor decides to sell the landholding, the 

agricultural lessee shall have the preferential right to buy the same under reasonable terms and conditions: Provided, That the 
entire landholding offered for sale must be pre-empted by the Land Authority if the landowner so desires, unless the majority of 
the lessees object to such acquisition: Provided, further, That where there are two or more agricultural lessees, each shall be 
entitled to said preferential right only to the extent of the area actually cultivated by him. The right of pre-emption under this 
Section may be exercised within ninety days from notice in writing which shall be served by the owner on all lessees affected. 

107Section 12. Lessee's Right of Redemption - In case the landholding is sold to a third person without the knowledge 

of the agricultural lessee, the latter shall have the right to redeem the same at a reasonable price and consideration: Provided, That 
the entire landholding sold must be redeemed: Provided, further, That where these are two or more agricultural lessees, each shall 
be entitled to said right of redemption only to the extent of the area actually cultivated by him. The right of redemption under this 
Section may be exercised within two years from the registration of the sale, and shall have priority over any other right of legal 
redemption. 

108
 Section 34. Consideration for the Lease of Riceland and Lands Devoted to Other Crops - The consideration for the 

lease of riceland and lands devoted to other crops shall not be more than the equivalent of twenty-five per centum of the average 
normal harvest during the three agricultural years immediately preceding the date the leasehold was established after deducting the 
amount used for seeds and the cost of harvesting, threshing, loading, hauling and processing, whichever are applicable: Provided, 
That if the land has been cultivated for a period of less than three years, the initial consideration shall be based on the average 
normal harvest during the preceding years when the land was actually cultivated, or on the harvest of the first year in the case of 
newly-cultivated lands, if that harvest is normal: Provided, further, That after the lapse of the first three normal harvests, the final 
consideration shall be based on the average normal harvest during these three preceding agricultural years: Provided, furthermore, 
That in the absence of any agreement between the parties as to the rental, the maximum allowed herein shall apply: Provided, 
finally, That if capital improvements are introduced on the farm not by the lessee to increase its productivity, the rental shall be 
increased proportionately to the consequent increase in production due to said improvements. In case of disagreement, the Court 
shall determine the reasonable increase in rental. 
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    2) สิทธิของแรงงานเกษตร  (Bill  of   Rights  for  Agricultural  Labor) 
      กฎหมายฉบบัน้ีก าหนดให้แรงงานเกษตรมีสิทธิต่างๆ  เช่น  สิทธิในการ
จดัตั้งองคก์รเป็นของตนเอง  สิทธิในการมีส่วนร่วมในการท ากิจกรรมร่วมกนั  สิทธิไดรั้บค่าจา้งขั้นต ่า  
สิทธิในการท างานไม่เกิน  8  ชัว่โมง  สิทธิในการเรียกร้องค่าเสียหายในกรณีเสียชีวิตหรือเจ็บป่วย
ในขณะท างาน  สิทธิในการไดรั้บค่าชดเชยการบาดเจบ็  สิทธิในการป้องกนัการเลิกจา้ง  เป็นตน้  
    3) การเวนคืนท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจากเอกชน  (Expropriation of Private 
Agricultural Lands) 
     ในกรณีท่ีสภาการปฏิรูปท่ีดินแห่งชาติเห็นวา่จ าเป็นตอ้งเวนคืนท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมจากเอกชนในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายฉบบัน้ี  มาตรา  51  
(1)  c.  ก าหนดใหด้ าเนินการเวนคืนตามล าดบัดงัต่อไปน้ี109 

(1) ท่ีดินท่ีละทิ้งไม่ท าประโยชน์ 
(2) ผูท่ี้มีพื้นท่ีเกินกวา่ 1,024 เฮกเตอร์ 
(3) ผูท่ี้มีพื้นท่ีเกินกวา่ 500 เฮกเตอร์ แต่ไม่เกิน 1,024 เฮกเตอร์ 
(4) ผูท่ี้มีพื้นท่ีเกินกวา่ 144 เฮกเตอร์ แต่ไม่เกิน 500 เฮกเตอร์  
(5) ผูท่ี้มีพื้นท่ีเกินกวา่ 75 เฮกเตอร์ แต่ไม่เกิน 144 เฮกเตอร์ 

     และการเวนคืนท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจากเอกชนจะเกิดข้ึนในกรณีท่ีผูเ้ช่า
จ  านวน  1  ใน  3  ยืน่ค  าร้องเป็นหนงัสือต่อเจา้พนกังานท่ีดิน  หรือตามท่ีกฎหมายฉบบัน้ีบทบญัญติั
ไวใ้นส่วนท่ี  7  โดยก าหนดให้ศาลเกษตรเป็นผูพ้ิจารณาเก่ียวกบัการเวนคืนท่ีดินตามมาตรา  53110  

                                                        
109c. in expropriating private agricultural lands declared by the National Land Reform Council or by the Land 

Authority within a land reform district to be necessary for the implementation of the provisions of this Code, the following order 
of priority shall be observed: 

   1. idle or abandoned lands;  
   2. those whose area exceeds 1,024 hectares;  
   3. those whose area exceeds 500 hectares but is not more than 1,024 hectares;  
   4. those whose area exceeds 144 hectares but is not more than 500 hectares; and  
   5. those whose area exceeds 75 hectares but is not more than 144 hectares. 
110Section 53. Compulsory Purchase of Agricultural Lands - The Authority shall, upon petition in writing of at least 

one-third of the lessees and subject to the provisions of Chapter VII of this Code, institute and prosecute expropriation proceedings 
for the acquisition of private agricultural lands and home lots enumerated under Section fifty-one. In the event a landowner agrees 
to sell his property under the terms specified in this Chapter and the National Land Reform Council finds it suitable and necessary 
to acquire such property, a joint motion embodying the agreement, including the valuation of the property, shall be submitted by 
the Land Authority and the land-owner to the Court for approval: Provided, That in such case, any person qualified to be a 
beneficiary of such expropriation or purchase may object to the valuation as excessive, in which case the Court shall determine the 
just compensation in accordance with Section fifty-six of this Code. 
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ซ่ึงก าหนดให้ศาลต้องให้ความส าคัญกับคดีเวนคืนท่ีดินเหนือกว่าคดีแพ่งอ่ืนๆ  และก าหนด
ระยะเวลาใหศ้าลพิจารณาคดีให้แลว้เสร็จภายใน  6  เดือน111  และเม่ือผูเ้ช่ายื่นค าร้องตามมาตรา  53  แลว้
ห้ามผูใ้ห้เช่าฟ้องขบัไล่ผูเ้ช่าออกจากท่ีดิน  และห้ามโอนหรือแบ่งแยกท่ีดินนั้นตามมาตรา  59  
นอกจากน้ียงัมีขอ้จ ากดัในการถือครองท่ีดินท่ีได้มาตามกฎหมายฉบบัน้ี  ไม่ให้จ  าหน่าย  จ  านอง  
หรือก่อใหเ้กิดภาระผกูพนัใดๆ  ในท่ีดินจนกวา่จะพน้ก าหนด  10  ปี  นบัจากวนัท่ีช าระเงินครบถว้น  
เวน้แต่เป็นการตกทอดไปยงัทายาท112  ค่าท่ีดินท่ีถูกซ้ือหรือเวนคืนจะจ่ายเป็นเงินสดร้อยละ  10  
ส่วนท่ีเหลือจะจ่ายเป็นพนัธบตัรของธนาคารท่ีดิน  ปลอดภาษี  ตามมาตรา  80  ก าหนดจ่ายคืนไม่เกิน  
25  ปี  อตัราดอกเบ้ียร้อยละ  6  ต่อปี  ตามมาตรา  76  และผูเ้ช่าจะซ้ือท่ีดินท่ีเวนคืนมาต่อเม่ือมีความพร้อม     
    4)   การน าท่ีดินของรัฐมาจัดสรรท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  (Distribution of 
Agricultural Lands of the Public Domain)   
     ก าหนดให้ท่ีดินของรัฐท่ีใชเ้พื่อเกษตรกรรมตอ้งโอนไปยงัธนาคารท่ีดิน  
เพื่อจดัสรรหรือกระจายการถือครองโดยขายให้แก่ผูมี้คุณสมบติัเหมาะสมท่ีจะได้รับท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  หากเป็นบุคคลธรรมดาจะได้รับไม่เกิน  144  เฮกเตอร์  และหากเป็นนิติบุคคลจะ
ไดรั้บไม่เกิน  1,024  เฮกเตอร์  โดยรัฐจะขายให้ในราคาไม่นอ้ยกว่าราคาประเมิน  ซ่ึงผูซ้ื้อตอ้งท า
การเพาะปลูกอยา่งนอ้ยร้อยละ  30  ของพื้นท่ีทั้งหมด  ภายใน  2  ปี  นบัแต่วนัท่ีไดรั้บท่ีดิน  ส่วนท่ี
เหลืออีกร้อยละ  70  ตอ้งเพาะปลูกเต็มพื้นท่ี  ภายใน  5  ปี  นบัแต่วนัท่ีไดรั้บท่ีดิน  ตามมาตรา  71  
วรรคหน่ึง113  

                                                        
111Section 65. Precedence of Expropriation Cases - Expropriation cases filed by the Authority under provisions of this 

Chapter shall take precedence over all other civil cases pending before the Court and shall be terminated within a period not 
exceeding six months from the date of filing. 

112Section 62. Limitation on Land Rights - Except in case of hereditary succession by one heir, landholdings acquired 
under this Code may not be resold, mortgaged, encumbered or transferred until after the lapse of ten years from the date of full 
payment and acquisition and after such ten-year period, any transfer, sale or disposition may be made only in favor of persons 
qualified to acquire economic family-size farm units in accordance with the provisions of this Code: Provided, That a purchaser 
who acquired his landholding under a contract to sell may secure a loan on the same from any private lending institution or 
individual for an amount not exceeding his equity on said landholding upon a guaranty by the Land Bank. 

113Section 71. Power of the Land Authority to Sell to Holders of Bonds Issued to Former Landowners Whose Lands 
Have Been Purchased for Redistribution - The Land Authority shall sell, for a price not less than the appraised value, any portion 
not exceeding one hundred forty-four hectares in the case of individuals or one thousand twenty-four hectares in the case of 
corporations of the public agricultural lands transferred to the Land Bank which is suitable for large-scale farm operations to any 
holder, who is qualified to acquire agricultural lands through purchase, of bonds issued to former landowners whose lands have 
been purchased for redistribution under this Code, subject to the condition that the purchaser shall, within two years after 
acquisition, place under cultivation at least thirty per centum of the entire area under plantation administration and the remaining 
seventy per centum within five years from the date of acquisition. The Governor of the Land Authority shall issue the title of said 
land upon showing that the purchaser has begun the development and cultivation of his land under plantation administration: 
Provided, That public agricultural land sold as hereinabove specified shall not be the object of any expropriation as long as the 
same shall be developed and cultivated for large-scale production under farm labor management, except as allowed by the Constitution. 



 73 

    5) ธนาคารท่ีดิน  (Land  Bank)   
     กฎหมายฉบบัน้ียงัก าหนดให้จดัตั้งธนาคารเพื่อใช้เป็นเงินทุนในการ
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมดว้ย  เรียกวา่  "Land Bank of the Philippines"  ด ารงอยูต่าม
กฎหมายว่าด้วยธนาคารเป็นระยะเวลา  50  ปี  นับจากวนัท่ีได้รับอนุมติั  และอยู่ภายใต้บงัคบั
กฎระเบียบขอ้บงัคบัต่างๆ  วา่ดว้ยธนาคารกลาง 
    6) ศาลเกษตร  (Courts of Agrarian Relations)   
     กฎหมายฉบบัน้ีก าหนดใหมี้ศาลเกษตร  ทัว่ทั้งภูมิภาคโดยก าหนดให้เขต
อ านาจศาลมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวกบัขอ้พิพาทในท่ีดิน  การกระท าท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย
ฉบบัน้ี  และการเวนคืนท่ีดิน114 

                                                        
114Section 154. Jurisdiction of the Court - The Court shall have original and exclusive jurisdiction over: 

   (1) All cases or actions involving matters, controversies, disputes, or money claims arising from agrarian relations: 
Provided, however, That all cases still pending in the Court of Agrarian Relations, established under Republic Act Numbered 
Twelve hundred and sixty-seven, at the time of the effectivity of this Code, shall be transferred to and continued in the respective 
Courts of Agrarian Relations within whose district the sites of the cases are located; 

   (2) All cases or actions involving violations of Chapters I and II of this Code and Republic Act Number Eight 
hundred and nine; and 

   (3) Expropriations to be instituted by the Land Authority: Provided, however, That expropriation proceedings 
instituted by the Land Tenure Administration pending in the Court of First Instance at the time of the effectivity of this Code shall 
be transferred to and continued in the respective Courts of Agrarian Relations within whose district the subject matter or property 
is located. 



บทที ่ 4 

วเิคราะห์ปัญหาการใช้บังคบักฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดนิ 
เพือ่เกษตรกรรม 

 
 
 แมว้า่ประเทศไทยจะประกาศใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2518  ดว้ยเจตนารมณ์เพื่อแกไ้ขปัญหาการไร้ท่ีดินท ากินของเกษตรกร  แต่ปรากฏว่าปัญหา
การไร้ท่ีดินท ากินของเกษตรกรยงัไม่มีแนวโนม้ท่ีจะลดจ านวนลง  ส.ป.ก.  ไม่สามารถจดัหาท่ีดิน
เพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้แก่เกษตรกรได ้  มีการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินผิด
วตัถุประสงค ์ โดยน าท่ีดินไปใชเ้พื่อประโยชน์อยา่งอ่ืน  มิใช่การประกอบเกษตรกรรมหรือกิจการอ่ืน
ท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ประกาศก าหนด  ไม่มีมาตรการชดเชยสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินให้แก่เกษตรกร
หรือทายาทเป็นเหตุให้เกิดการซ้ือขายท่ีดินโดยฝ่าฝืนบทบญัญติัของกฎหมาย  ปัญหาดังกล่าว
สะทอ้นไดว้่าการใช้บงัคบักฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมยงัมีขอ้บกพร่องถือเป็น
เหตุผลส าคญัท่ีท าใหก้ารปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมยงัไม่ประสบผลส าเร็จตามเจตนารมณ์ของการ
ประกาศใชก้ฎหมายฉบบัดงักล่าว  ซ่ึงจะกล่าวในรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 

1. ปัญหาการจัดซ้ือทีด่ินเพือ่น ามาด าเนินการปฏรูิปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 
 
  การจดัซ้ือท่ีดินเพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น  พระราชบญัญติั
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ. 2518  แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  มาตรา  29  ก าหนดให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจจดัซ้ือท่ีดินไดเ้ฉพาะ
ภายในเขตปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น  ไม่สามารถจดัซ้ือท่ีดินซ่ึงอยูน่อกเขตปฏิรูปท่ีดินได ้ ดงันั้น  การจดัซ้ือ
ที่ดินจ าเป็นตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้ก่อนว่าที่ดินที่จะจดัซ้ือนั้นตั้งอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินหรือไม่  
หากท่ีดินตั้งอยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดิน  ส.ป.ก.  ยอ่มมีอ านาจจดัซ้ือท่ีดินไดท้นัทีโดยด าเนินการตามขั้นตอน
ท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยหลกัเกณฑ์  และวิธีการ
จดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2558  แต่หากท่ีดินตั้งอยูน่อกเขตปฏิรูปท่ีดิน  
ส.ป.ก.  จะมีอ านาจจดัซ้ือไดต่้อเม่ือไดด้ าเนินการก าหนดเขตพื้นท่ีดงักล่าวให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินแลว้  
ซ่ึงการก าหนดเขตทอ้งท่ีใดใหเ้ป็นเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น  พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
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พ.ศ.  2518  แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  
มาตรา  25  ก าหนดใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยให้ก าหนดเฉพาะทอ้งท่ีท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น  เวน้แต่ในกรณีจ าเป็นจะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกัก็ได ้  ซ่ึงการ
ก าหนดทอ้งท่ีใดใหเ้ป็นเขตปฏิรูปท่ีดินใหค้  านึงถึงทอ้งท่ีท่ีมีเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินประกอบเกษตรกรรม
เป็นของตนเอง  หรือมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ  หรือตอ้งเช่าท่ีดินของผูอ่ื้นประกอบ
เกษตรกรรมอยูเ่ป็นจ านวนมาก  ตลอดจนท่ีมีผลผลิตต่อไร่ต ่ามาใชเ้ป็นเหตุผลประกอบการพิจารณา
ในการจดัอนัดบัความส าคญัก่อนหลงัเพื่อก าหนดทอ้งท่ีใดใหเ้ป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน 
  อ านาจในการจดัซ้ือท่ีดินของ  ส.ป.ก.  จึงเป็นอ านาจท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัเฉพาะท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวใ้นมาตรา 29  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ซ่ึงแกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ. 2532 ให้จดัซ้ือได้
เฉพาะท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น  การด าเนินการของ  ส.ป.ก.  จึงตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้อ านาจไวโ้ดยเฉพาะแลว้เท่านั้น  จะกระท าการนอกเหนือหรือเกินกว่าท่ีกฎหมายให้
อ านาจไวไ้ม่ได ้ และไม่อาจด าเนินการจดัซ้ือท่ีดินเอกชนนอกเขตปฏิรูปท่ีดินโดยอาศยัหลกัสัญญา
ซ้ือขายในฐานะเอกชนตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ด ้

  จะเห็นไดว้า่ขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น  เร่ิมตน้จาก
การพิจารณาความเหมาะสมของพื้นท่ีโดยผา่นการพิจารณาเห็นชอบจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  
ก่อนเสนอใหค้ณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณาอนุมติัก าหนดพื้นท่ี  เม่ือคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  อนุมติัแลว้  ส.ป.ก.  ตอ้งจดัท าร่างพระราชกฤษฎีกาและแผนที่ทา้ย
พระราชกฤษฎีกา  บนัทึกค าช้ีแจงรายละเอียดประกอบ  เพื่อส่งให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์
พิจารณาส่งร่างให้ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพิจารณาน าเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมติัรับหลกัการ 
ก่อนส่งใหส้ านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาโดยมีผูแ้ทนส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งร่วม
ประชุมช้ีแจง  เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาไดต้รวจร่างเรียบร้อยแลว้ตอ้งน าร่างกลบัเสนอคณะรัฐมนตรี
เพื่อทราบ  และส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีน าข้ึนทูลเกลา้ฯ เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย  และ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  การด าเนินการตามขั้นตอนดงักล่าวเหล่าน้ี  ตอ้งใช้ระยะเวลาไม่น้อย
กวา่  1  ปี  และเก่ียวขอ้งกบัหลายหน่วยงานกวา่จะประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อให้มีผลบงัคบัใช้
ในทางกฎหมาย  แต่การซ้ือขายที่ดินระยะเวลากลบัมีผลต่อราคาการซ้ือขายที่ดินในทอ้งตลาด  
ซ่ึงราคาท่ีดินจะถูกปรับหรือเปล่ียนแปลงให้มีมูลค่าสูงข้ึนตามระยะเวลาหรือสภาวการณ์ทางดา้น
เศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป  การก าหนดเง่ือนไขจ ากดัอ านาจให้  ส.ป.ก.  จดัซ้ือท่ีดินไดเ้ฉพาะใน
เขตปฏิรูปท่ีดินเช่นน้ี  ท าใหก้ารจดัซ้ือท่ีดินเป็นไปอยา่งล่าชา้ไม่สามารถน าท่ีดินมาด าเนินการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากินไดอ้ยา่งทนัท่วงที  นอกจากน้ียงัส่งผลกระทบต่อราคา
ที่ดินที่ได้เจรจาตกลงกนัไว ้ หากเจา้ของที่ดินที่เคยยินยอมขายที่ดินให้  ส.ป.ก.  เปล่ียนใจไม่
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ยินยอมขายท่ีดินให้แก่  ส.ป.ก.  ไม่วา่จะดว้ยเหตุเพราะไม่อาจรอขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินได ้ หรือมีเอกชนรายอ่ืนมาซ้ือท่ีดินในระหวา่งรอขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกา  
ยอ่มส่งผลกระทบต่อพื้นท่ีท่ีคาดว่าจะน ามาปฏิรูปท่ีดินและแผนท่ีแนบทา้ยร่างพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน  ท าให้รัฐต้องสูญเสียพื้นท่ีท่ีคาดว่าจะน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมท่ีจะน าไปจดัใหแ้ก่เกษตรกรเพื่อแกไ้ขปัญหาการไม่มีท่ีดินท ากินของเกษตรกรได ้
  นอกจากมาตรา  29  จะให้อ านาจ  ส.ป.ก.  จดัซ้ือท่ีดินไดแ้ลว้  กฎหมายยงัก าหนดให ้ 
ส.ป.ก.  มีอ านาจเวนคืนท่ีดินในส่วนท่ีเห็นว่าเหมาะสมจะใช้ในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินจาก
เจา้ของท่ีดิน  ในส่วนท่ีเกินกว่า  50  ไร่  หรือ  100  ไร่  เพื่อน าท่ีดินมาจดัสรรหรือกระจายการถือ
ครองท่ีดินในแก่เกษตรกรรายอ่ืนไดอ้ยา่งทัว่ถึง  สร้างความเป็นธรรมให้กบัคนในสังคม  ซ่ึงตั้งแต่
ประกาศใช้บงัคบัพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  จนถึงปัจจุบนั  
ส.ป.ก.  กลบัไม่เคยใชม้าตรการบงัคบัเวนคืนท่ีดินตามท่ีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไว ้ จะใชว้ิธีการ
จดัซ้ือท่ีดินเอกชนจากเจา้ของท่ีดินท่ีสมคัรใจขายใหแ้ก่  ส.ป.ก.  เท่านั้น  ต่างจากสาธารณรัฐไตห้วนั
และสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ท่ีด าเนินการบงัคบัเด็ดขาดเพื่อเวนคืนท่ีดินจากเจา้ของท่ีถือครองอยูเ่กินกวา่
ท่ีกฎหมายก าหนด  และน ามาจดัสรรหรือกระจายการถือครองท่ีดินให้แก่ผูเ้ช่าท่ีดินหรือเกษตรกร
ในประเทศไดมี้ท่ีดินท ากินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 
2. ปัญหาการบริหารจัดการทีด่ินของรัฐในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดิน

ไปใช้ประโยชน์ตามกฎหมายอืน่ 
 
 การยินยอมให้น าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมาย
อ่ืนนั้น  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดอ้าศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   พ.ศ.  2518  มาตรา  19  (12)  ท่ีก าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  มีอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย  มาตรการ  ขอ้บงัคบัหรือ
ระเบียบ  ตลอดจนก าหนดกิจการหรือระเบียบการอ่ืนๆ  ท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติังานของ  ส.ป.ก.  หรือ
สนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงคข์องการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   จึงไดอ้อกระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  เร่ือง  การใหค้วามยนิยอมในการน าทรัพยากรธรรมชาติ
ในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน  พ.ศ.  2541  เพื่อก าหนดแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบั
การด าเนินการขอใช้พื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีมีศกัยภาพในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
มากกวา่การใชป้ระโยชน์ในทางการเกษตร  เช่น  การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพื่อส ารวจทรัพยากรธรรมชาติ  
เพื่อส ารวจแร่  เพื่อการท าเหมืองแร่  เพื่อสร้างทางขนแร่ออกจากเขตปฏิรูปท่ีดิน  หรือเพื่อกิจการ
อนัเก่ียวเน่ืองกบัการท าเหมืองแร่  ระเบียบดงักล่าวจึงมีสภาพเป็นกฎที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป
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โดยไม่มุ่งหวงัให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  ซ่ึงการออกกฎจะกระท าได้
ภายใตข้อบอ านาจแห่งกฎหมายแม่บทท่ีให้อ านาจไวเ้ท่านั้น  แมร้ะเบียบฉบบัดงักล่าวจะก าหนดให ้ 
ส.ป.ก.  เพียงแต่ยินยอมหรือไม่ยินยอมให้เอกชนน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใช้
ประโยชน์   ในฐานะท่ี  ส.ป.ก.  เป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน  ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา  36 ทว ิ เท่านั้นก็ตาม  ซ่ึงเอกชนจะประกอบกิจการดงักล่าวได้
หรือไม่ตอ้งไดรั้บอนุญาตตามกฎหมายเฉพาะอ่ืนดว้ย  เช่น  ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากกรมทรัพยากรธรณี
ตามพระราชบญัญติัแร่  พ.ศ.  2510  หรือไดรั้บอาชญาบตัรพิเศษจากกระทรวงอุตสาหกรรม  เป็นตน้ 
 แต่หากพิจารณาอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามท่ี
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา  19  (12)  ก าหนดไวจ้ะแบ่งได้
เป็น  3  กรณี  ไดแ้ก่ 
 กรณีท่ีหน่ึง  ก าหนดนโยบาย  มาตรการ  ขอ้บงัคบัหรือระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติังาน
การปฏิรูปท่ีดินของ  ส.ป.ก.  ตามอ านาจหนา้ท่ีของ  ส.ป.ก.  ท่ีก  าหนดไวใ้นมาตรา  8  ท่ีให้  ส.ป.ก.  
มีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามพระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 
 กรณีท่ีสอง  ควบคุมการบริหารงานของ  ส.ป.ก.  และ 
 กรณีท่ีสาม  ก าหนดกิจการและระเบียบการอ่ืนๆ  ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานของ  ส.ป.ก.  
หรือสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงคข์องการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ซ่ึงอ านาจหนา้ท่ี
ดงักล่าวตอ้งเป็นไปเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงค์ของการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น   
 ส าหรับกิจการเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น  ตอ้งพิจารณาจากบทบญัญติั
มาตรา  4  ซ่ึงก าหนดนิยามค าว่า  “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม”  ไวช้ดัเจนให้หมายความว่า  
การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ  และการถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยั
ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น  โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐ  หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน  
ซ่ึงมิไดท้  าประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเองหรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี  เพื่อจดัให้แก่
เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพและ
สถาบนัเกษตรกรได้เช่าซ้ือ  การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิต  ตลอดจนการผลิตและ
จ าหน่ายให้เกิดผลดียิ่งข้ึน  นอกจากน้ียงัก าหนดนิยามค าวา่  “เกษตรกรรม”  หมายความวา่  การท านา  
ท าไร่  ท าสวน  เล้ียงสัตว ์ เล้ียงสัตวน์ ้า  และกิจการอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
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 ส าหรับกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้นตอ้งพิจารณาตาม  
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา  30  วรรคห้า  ท่ีให้อ านาจ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษาได้  ซ่ึงได้มี
ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เร่ือง  ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
กบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามมาตรา  30  วรรคห้า  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
(ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  ประกาศ  ณ  วนัท่ี  27  พฤศจิกายน  2533  โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
เล่ม  107  ตอนท่ี  248  เม่ือวนัท่ี  13  ธันวาคม  2533  และประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  
เร่ือง  ก าหนดกิจการอ่ืนที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
ตามมาตรา  30  วรรคหา้  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  แกไ้ขเพิ่มเติม
โดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532    (ฉบบัท่ี  2)  ประกาศ  
ณ  วนัท่ี  9  พฤษภาคม  2543  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เล่ม  10  ตอนท่ี   ง  เม่ือ วนัท่ี 6  
มิถุนายน  2543  ก าหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินไวช้ดัเจน  
ใหห้มายถึงกิจการ  ดงัน้ี 
 2.1 กิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดิน  ใหห้มายถึงกิจการดงัน้ี 
  2.1.1 กิจการทางวิชาการเกษตร  การสาธิต  การทดลอง  เพื่อใช้ประโยชน์ทาง
การเกษตร 
  2.1.2 กิจการส่งเสริม  หรือประกนัราคาพืชผลการเกษตร  หรือลดตน้ทุนการผลิต
ทางการเกษตร 
  2.1.3 กิจการท่ีเป็นขอ้ตกลงความร่วมมือกบั  ส.ป.ก.  ในการด าเนินการผลิตและ
การจ าหน่ายผลิตผลทางการเกษตร 
  2.1.4 กิจการท่ีเป็นการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม  และปัจจยัการผลิตตลอดจนการ
ผลิตการจ าหน่าย  และการตลาดใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน 
  2.1.5 กิจการท่ีเป็นการบริการหรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยูข่องเกษตรกรในดา้น
เศรษฐกิจและสังคมในเขตด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยู่ในพื้นท่ีท่ี  คณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ก าหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ 
 2.2 กิจการท่ีเป็นการเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ให้หมายถึงกิจการ
แปรรูปผลิตผลเกษตรกรรม  ซ่ึงใชผ้ลผลิตทางการเกษตรในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นหลกั 
 จะเห็นไดว้่ากิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใช้
ตามกฎหมายอ่ืนท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  เร่ือง  การให้
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ความยนิยอมในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน  พ.ศ.  2541  
ไม่ใช่กิจการเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามนิยามความหมายท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา  4  
และไม่เขา้เง่ือนไขตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  ท่ีก าหนดกิจการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  จึงไม่อาจถือได้ว่ากิจการท่ีเก่ียวข้องกับการน า
ทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชต้ามกฎหมายอ่ืนเป็นกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามมาตรา  30  วรรคหา้        
 ส าหรับวตัถุประสงคใ์นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตอ้งเป็นไปตามเหตุผลในการ
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ท่ีก  าหนดวา่ 
   “ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม  ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพใน

การเกษตร  ท่ีดินจึงเป็นปัจจยัส าคญัและเป็นรากฐานเบ้ืองตน้ของการผลิตทาง
เกษตรกรรม  แต่ปัจจุบันปรากฏว่าเกษตรกรก าลังประสบความเดือดร้อน  
เน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดินตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินใน
อตัราสูงเกินสมควร  ท่ีดินขาดการบ ารุงรักษา  จึงท าให้อตัราผลิตผลเกษตรกรรม
อยูใ่นระดบัต ่า  เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่า
ท่ีดินและการจ าหน่ายผลิตผลตลอดมา  ซ่ึงส่งผลใหเ้กิดภาระความยุง่ยากทั้งในทาง
เศรษฐกิจ  สังคม  การปกครองและการเมืองของประเทศเป็นอย่างมาก  จึงเป็น
ความจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยด่วนท่ีสุด  โดย
วิธีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากิน  และให้การใช้ท่ีดินเกิด
ประโยชน์มากท่ีสุด  พร้อมกับการจัดระบบการผลิตและจ าหน่ายผลิตผล
เกษตรกรรม  เพื่อใหค้วามเป็นธรรมแก่เกษตรกร  ทั้งน้ี  เพื่อเป็นการสนองนโยบาย
แห่งรัฐในการลดความเหล่ือมล ้ าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม
ตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ  จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ีข้ึน” 

 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  จึงมีเจตนารมณ์ในการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  และใหเ้กษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินเป็นของตนเองหรือมีแต่ไม่เพียงพอแก่การ
ครองชีพได้มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเอง  พร้อมทั้งการจดัระบบการผลิตและจ าหน่าย
ผลิตผลเกษตรกรรมเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่เกษตรกร  เม่ือพิจารณาจากเจตนารมณ์ของ
กฎหมายดงักล่าวแลว้การใชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดินจึงตอ้งจ ากดัไวเ้ฉพาะเกษตรกรรมหรือกิจการท่ี
เป็นการเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น  แมม้าตรา  19  (12)  จะให้อ านาจ  
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ก าหนดกิจการและระเบียบการอ่ืนๆ  ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
ปฏิบติังานของ  ส.ป.ก.  หรือสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
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เกษตรกรรมได้ก็ตาม  แต่กิจการหรือระเบียบการดงักล่าวนั้นจะตอ้งเป็นไปตามเจตนารมณ์และ
บทบัญญัติ ท่ีกฎหมายแม่บทให้อ านาจไว้ด้วย   ซ่ึง เจตนารมณ์ในการประกาศใช้บังคับ
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ก็เพื่อช่วยเหลือให้เกษตรกรไดมี้ท่ีดิน
ท ากิน  และให้การใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์มากท่ีสุด  แต่  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
กลบัอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา  19  (12)  
เพื่อก าหนดมาตรการให้เอกชนเขา้มาใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดิน  
โดยออกระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  วา่ดว้ยการให้ความยินยอมในการน า
ทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน  พ.ศ.  2541  จึงเป็นการใช้
อ านาจเกินกวา่ท่ีกฎหมายแม่บทให้อ านาจไว ้ ถือเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายย่อมส่งผล
กระทบต่อเอกชนท่ีตอ้งไดรั้บความเสียหายจากการประกอบกิจการดงักล่าวได ้ และไม่เป็นไปตาม
วตัถุประสงคแ์ละเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518   
 

3. ปัญหาการชดเชยสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในทีด่ินของรัฐ 
 
 การน าท่ีดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น  พระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  มาตรา  26  ให้อ านาจ  ส.ป.ก.  น าท่ีดินของรัฐประเภทต่างๆ  
อนัไดแ้ก่  ท่ีสาธารณะสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัแต่พลเมืองไดเ้ลิกใชป้ระโยชน์
ร่วมกนัแลว้  หรือไดเ้ปล่ียนสภาพจากการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั  หรือพลเมืองยงัใชป้ระโยชน์หรือ
ยงัไม่ไดเ้ปล่ียนสภาพแต่ไดจ้ดัหาท่ีดินแปลงอ่ืนทดแทนแลว้  ท่ีดินสาธารณะสมบติัของแผ่นดิน
ส าหรับใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ หรือไดส้งวน  หรือหวงห้ามไวต้ามความตอ้งการ
ของทางราชการ  ไดแ้ก่  ท่ีราชพสัดุท่ีกระทรวงการคลงัให้ความยินยอมแลว้  และท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า  
หรือท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้ง  หรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน 
และท่ีดินนั้นถูกจ าแนกออกจากเขตป่าไมถ้าวรตามมติคณะรัฐมนตรี  หรือท่ีดินในเขตป่าสงวน
แห่งชาติท่ีเส่ือมโทรมซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  ซ่ึงท่ีดินของรัฐท่ีน ามา
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น  ส่วนใหญ่เป็นพื้นท่ีในเขตป่าสงวนแห่งชาติท่ีมีสภาพ
เส่ือมโทรมแล้ว  และ  ส.ป.ก.  ไดรั้บมอบพื้นท่ีมาด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี  เม่ือวนัท่ี  30  
มีนาคม  2536  วนัที่  4  พฤษภาคม  2536  และวนัที่  1 มีนาคม 2537  อนุมตัิหลกัการและวิธีการ
ในการพิจารณาหาแนวทางแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรท่ีครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดิน
ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ  โดยให้  ส.ป.ก.  น าพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติท่ีเหมาะสมแก่การเกษตร  และ
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เขตเศรษฐกิจท่ีเส่ือมโทรมมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  เพื่อออกเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก.4-01  ให้แก่
ราษฎรท่ีครอบครองท ากินในท่ีดินอยู่ก่อนแล้ว  และมิให้น าพื้นท่ีท่ียงัไม่มีราษฎรถือครองท ากิน  
พื้นท่ีท่ีมีสภาพและศกัยภาพท าการเกษตรไม่คุม้ค่า  พื้นท่ีล่อแหลมคุกคามต่อระบบนิเวศน์  และ
พื้นที่ที่ควรอนุรักษ์ไว ้ เพื่อให้ชุมชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั  ให้กนัไวใ้ช้ในกิจการของกรมป่าไม ้ 
ตามความเหมาะสมของแต่ละพื้นท่ี  เช่น  สนับสนุนให้เอกชนและประชาชนในทอ้งท่ีปลูกสร้าง
สวนป่า  จดัเป็นท่ีเพาะช ากลา้ไม ้ จดัเป็นป่าชุมชนส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั  จดัเป็น
สวนรุกขชาติ  เป็นตน้  ซ่ึงท่ีดินท่ี  ส.ป.ก.  ไดม้าน้ีไม่ให้ถือเป็นท่ีราชพสัดุและให้  ส.ป.ก.  เป็นผูถื้อ
กรรมสิทธ์ิเพื่อใช้ในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามมาตรา  36  ทวิ  แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  ซ่ึง  ส.ป.ก.  จดัท่ีดินดงักล่าวโดยมอบสิทธิ
ครอบครองใหเ้กษตรกรไดเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน  เท่านั้น 
 รูปแบบการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐน้ี  ส.ป.ก.  จะด าเนินการคดัเลือก
เกษตรกรและออกเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก.4-01  ให้แก่เกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาต ซ่ึงการพิจารณาบุคคล
ท่ีจะเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ตอ้งพิจารณาจากบุคคลซ่ึงมีคุณสมบติัเป็นเกษตรกรตามท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้  ซ่ึงตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  แกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  2)  พ.ศ.  2532  มาตรา  4  
ก าหนดนิยามค าว่า  “เกษตรกร”  ให้หมายความถึงบุคคล  2  ประเภท  คือ  ผูป้ระกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกั  และผูท่ี้ประสงค์จะประกอบเกษตรกรรมเป็นหลัก  ตามหลกัเกณฑ์และ
เง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาดว้ย  ดงันั้น  ความหมายของค าวา่  “เกษตรกร”  เม่ือพิจารณา
จากบทนิยามดังกล่าว  ประกอบพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการเป็น
เกษตรกร  พ.ศ.  2535  และความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่าง
กฎหมาย)  เร่ือง  ผูมี้สิทธิได้รับการจดัท่ีดินตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2518  (เร่ืองเสร็จท่ี  206/2538)  สามารถแยกความหมายได ้ 2  กรณี  ไดแ้ก่ 
 กรณีท่ีหน่ึง ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั  ได้แก่ ผูที้่เป็นเกษตรกรอยู่แล้ว 
ตามความเป็นจริง และใช้ระยะเวลาส่วนใหญ่ในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมมิใช่อาชีพอื่น 
ซ่ึงเกษตรกรประเภทน้ีกฎหมายมิไดก้ าหนดว่าตอ้งเป็นเกษตรกรผูย้ากจนแต่ตอ้งไม่มีท่ีดินเพื่อการ
เกษตรกรรมเป็นของตวัเอง หรือมีท่ีดินเพียงเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ  
 กรณีท่ีสอง  ผูป้ระสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ได้แก่ ผูท่ี้ยงัไม่เป็น
เกษตรกร แต่ประสงค์จะเป็นเกษตรกร และมาขอรับการจดัที่ดินในการปฏิรูปที่ดินเพื่อการ
เกษตรกรรม ซ่ึงเกษตรกรประเภทน้ีจะตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไขขอ้หน่ึงขอ้ใดดงัต่อไปน้ีดว้ย จึงจะ
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อยูใ่นความหมายค าวา่  “เกษตรกร”  คือ   
 1.   เป็นผูย้ากจน  ไดแ้ก่  ผูมี้รายไดร้วมถึงประโยชน์อ่ืนๆ  ท่ีสามารถค านวณเป็นตวัเงินได ้ 
ซ่ึงรวมกนัแลว้จะตอ้งไม่สูงกว่าอตัรารายไดท่ี้  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนด  
ซ่ึงคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ไดมี้มติ  ในคราวประชุม  คร้ังท่ี  1/2555  วนัท่ี  11  
พฤษภาคม  2555  ก าหนดให้ผูมี้รายไดต้  ่ากว่า    30,000 บาทต่อคนต่อปี  ให้ถือเป็นผูย้ากจน  ตาม
มาตรา  3  (1)  แห่งพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการเป็นเกษตรกร  พ.ศ.  2535  
และอนุมติัในหลกัการให้  ส.ป.ก.  ปรับรายไดข้ั้นต ่าของผูย้ากจนให้เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการ
อ านวยการงานพฒันาคุณภาพชีวติของประชาชน  (พชช.)  ตามท่ีก าหนดไวใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ 
 2.   เป็นผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม  ได้แก่  ผูจ้บการศึกษาไม่ต ่ากว่าระดบั
ประกาศนียบตัรวชิาชีพหรือเทียบเท่าในประเภทวชิาเกษตรกรรม  หรือ 
 3.   เป็นบุตรของเกษตรกร  ได้แก่  บุตรโดยชอบด้วยกฎหมายของผูป้ระกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลกั  แต่ไม่รวมถึงบุตรบุญธรรม 

 ทั้งน้ี  ไม่วา่จะเป็นผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั  หรือผูป้ระสงคจ์ะประกอบ
อาชีพเกษตรกรรม  ตอ้งไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตวัเองและตอ้งไม่มีอาชีพอ่ืนอนัมีรายได้
ประจ าเดือนเพียงพอแก่การยงัชีพดว้ย  นอกจากน้ียงัตอ้งมีคุณสมบติัครบถว้นตามท่ีก าหนดไวใ้นขอ้  6  
แห่งระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขใน
การคดัเลือกเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2535  
ไดแ้ก่  
 1. มีสัญชาติไทย   
 2. บรรลุนิติภาวะ  หรือเป็นหวัหนา้ครอบครัว 
 3. มีความประพฤติดีและซ่ือสัตยสุ์จริต  
 4. มีร่างกายสมบูรณ์  ขยนัขนัแขง็  และสามารถประกอบการเกษตรได ้  
 5. ไม่เป็นคนวกิลจริต  หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ   
 6. ไม่มีท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือของบุคคลในครอบครัว
เดียวกนัหรือมีท่ีดินเพียงเล็กนอ้ย  แต่ไม่เพียงพอแก่การประกอบเกษตรกรรมเพื่อเล้ียงชีพ 
 7. เป็นผูย้ินยอมปฏิบติัตามระเบียบ  ขอ้บงัคบั  แลเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  และคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก าหนด 
 ซ่ึงคุณสมบติัดงักล่าวตอ้งคงอยู่ตลอดระยะเวลาที่ไดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน  หากต่อมาผูไ้ดรั้บอนุญาตไดไ้ปประกอบอาชีพอยา่งอ่ืน  ไม่ประสงคจ์ะประกอบ
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เกษตรกรรม  หรือขาดคุณสมบติัไม่เป็นเกษตรกร  ผูน้ั้นสามารถโอนสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ใน
ท่ีดินดงักล่าวให้แก่ทายาทได้  หรือในกรณีท่ีเกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปท่ีดินถึงแก่ความตาย  ทายาทของบุคคลนั้นอาจขอรับมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน
ดงักล่าวต่อไปได้  ซ่ึงการด าเนินการดงักล่าวตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขท่ี
ก าหนดไวต้ามมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  คร้ังท่ี  7/2544  วนัท่ี  8  พฤศจิกายน  2544  
ซ่ึงไดก้ าหนดทายาทผูมี้สิทธิรับโอนหรือรับมรดกสิทธิไว ้ ดงัน้ี 
 1. สามีหรือภรรยา 
 2. บุตรท่ีบรรลุนิติภาวะ 
 3. บิดา มารดา 
 4. พี่นอ้งร่วมบิดา มารดาเดียวกนั  
 5. พี่นอ้งร่วมบิดาหรือร่วมมารดาเดียวกนั 
 6. หลาน 
 7. คู่สมรสท่ีหย่าขาด เฉพาะกรณีท่ีมีเหตุผลและความจ าเป็น  และมิได้เป็นการ
หลีกเล่ียงขอ้หา้มโอนสิทธิหรือแบ่งแยกสิทธิตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
 นอกจากน้ีผูรั้บโอนสิทธิหรือผูรั้บมรดกสิทธิดงักล่าว  ตอ้งมีคุณสมบติัเป็นเกษตรกร
และเป็นผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินของตนเองเพียงพอแก่การครองชีพอยูก่่อนแลว้  หรือเป็นผูไ้ม่ไดรั้บการ
จดัท่ีดินจาก  ส.ป.ก.  หรือไดรั้บการจดัจาก  ส.ป.ก.  อยู่ก่อนแลว้และเน้ือท่ีท่ีรับโอนหรือตกทอด
รวมกนัไม่เกินขนาดถือครองท่ีดินตามท่ีกฎหมายก าหนด   
 แต่ดว้ยเหตุท่ีการน าท่ีดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พื้นท่ีส่วนใหญ่
เป็นพื้นท่ีท่ีไดรั้บมอบมาจากกรมป่าไม ้ เน่ืองจากรัฐบาลในขณะนั้นไดด้ าเนินการแกไ้ขปัญหาการบุก
รุกพื้นท่ีป่าโดยน ากระบวนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมารองรับราษฎรกลุ่มน้ี  การออกเอกสาร
สิทธิ  ส.ป.ก.4-01  จึงเป็นเพียงการรับรองราษฎรท่ีเขา้ครอบครองท่ีดินของรัฐอยูก่่อนแลว้ไม่วา่จะ
โดยชอบหรือโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายวา่ดว้ยป่าสงวนแห่งชาติ  ให้ไดเ้อกสารสิทธิโดยถูกตอ้งตาม
พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  เท่านั้น  ซ่ึงก่อนท่ี  ส.ป.ก.  จะ
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ราษฎรกลุ่มน้ีไดห้กัลา้งถางพง  ปรับปรุงและพฒันาพื้นท่ี
จนท าให้ท่ีดินจากสภาพป่ากลายเป็นพื้นท่ีท่ีสามารถประกอบเกษตรกรรมได ้ นอกจากน้ียงัตอ้งใช้
ต้นทุนในการประกอบเกษตรกรรมและยงัมีพืชผลอาสินของการประกอบเกษตรกรรมหรือ
อสังหาริมทรัพยอ่ื์นอยู่ในพื้นท่ีดว้ย  แต่หากต่อมาเกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาต  ประสงค์จะประกอบ
อาชีพอ่ืน  ไม่ประสงคจ์ะประกอบเกษตรกรรมอีกต่อไป  หรือไม่อาจประกอบเกษตรกรรมต่อไปได ้ 
เน่ืองจากอายุมาก  ทุพพลภาพ  หรือเจ็บป่วยเร้ือรังจนไม่อาจหายขาดได้ตลอดชีวิต  หรือเสียชีวิต  
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และเกษตรกรเหล่าน้ีไม่มีทายาทหรือทายาทไม่มีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดท่ีจะรับโอนสิทธิ
หรือรับมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินต่อจากตนได ้  กรณีดงักล่าวน้ี  ระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  วา่ดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บ
การจดัท่ีดินปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน  พ.ศ.  2535  แกไ้ขเพิ่มเติม  (ฉบบัท่ี  2)  
พ.ศ.  2540  ขอ้  11  (1)  ก าหนดให้เกษตรกรส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดรั้บมอบจาก  
ส.ป.ก.  ในกรณีตาย  เวน้แต่จะมีการตกทอดทางมรดกตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  หรือขอ้ 11  (3)  ข.  ขาดคุณสมบติัความเป็นเกษตรกรตามกฎหมายวา่ดว้ย
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  และใหเ้ลขาธิการ  ส.ป.ก.  หรือผูซ่ึ้งเลขาธิการ  ส.ป.ก.  มอบหมาย
ด าเนินการเก่ียวกบัการจดัการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินของเกษตรกรไดต้ามระเบียบท่ีคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนด  และน าท่ีดินไปจดัให้แก่เกษตรกรรายอ่ืนไดเ้ขา้ท าประโยชน์
ต่อไป  โดยไม่ได้ก าหนดให้มีมาตรการชดเชยสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ  หรือชดเชย
มูลค่าพืชผลอาสินหรืออสังหาริมทรัพยอ่ื์นท่ียงัคงอยูใ่นท่ีดินดงักล่าวแต่อยา่งใด  กรณีดงักล่าวยอ่ม
ไม่เป็นธรรมแก่เกษตรกรหรือทายาทของเกษตรกรผูไ้ดรั้บอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ท่ีดินอยูเ่ดิมท่ีสุจริต  แต่ต่อมามีเหตุท่ีท าให้ตอ้งส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินเขตปฏิรูปท่ีดิน  
เพียงเพราะเหตุท่ีประสงคจ์ะประกอบอาชีพอ่ืน  ไม่ประสงคจ์ะประกอบอาชีพเกษตรกรรมอีกต่อไป  
เป็นเหตุให้ขาดคุณสมบติัความเป็นเกษตรกร  และไม่มีทายาทหรือทายาทไม่มีคุณสมบติัท่ีจะรับ
โอนสิทธิหรือเขา้รับมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินต่อไปเน่ืองจากไม่มีคุณสมบติัตามท่ี
กฎหมายก าหนด 
 ในส่วนของมาตรการชดเชยสิทธิการท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐนั้น  แมพ้ระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา  9  จะก าหนดให้มีกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  เพื่อใชจ่้ายเป็นทุนหมุนเวียนและค่าใชจ่้ายเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมซ่ึงการ
ใชจ่้ายเงินของกองทุนในกรณีดงักล่าวน้ีจะสามารถกระท าไดต้ามระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  
วา่ดว้ยการใชจ่้ายเงิน  การเบิกจ่ายเงิน  และการเก็บรักษาเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2550  ข้อ  6  (1)  ง.  ท่ีก าหนดให้จ่ายเงินกองทุนได้ตามลักษณะของรายจ่ายหมุนเวียน  
ส าหรับกิจการอ่ืนๆ  ตามท่ีไดรั้บอนุมติัจาก  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  หรือผูซ่ึ้ง
ไดรั้บมอบหมายก็ตาม  แต่ก็ไม่มีบทบญัญติัแห่งกฎหมายมาตราใดก าหนดให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจจ่าย
ค่าชดเชยสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ใหแ้ก่เกษตรกรท่ีประสงคจ์ะคืนสิทธิและส่งมอบการครอบครอง
ท่ีดินกลบัคืน  ส.ป.ก.  ไวอ้ยา่งชดัเจน  เพียงแต่คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  อาศยัอ านาจ
ตามมาตรา  19  (12)  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ท่ีก าหนดให ้ 
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  มีอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบในการก าหนด
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นโยบาย  มาตรการ  ขอ้บงัคบัหรือระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัหาท่ีดินของรัฐเพื่อน ามาใชใ้นการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตลอดจนก าหนดกิจการหรือระเบียบการอ่ืนๆ  ท่ีเก่ียวกับการ
ปฏิบติังานของ  ส.ป.ก.  หรือสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  เพื่อมีมติในคราวประชุม  คร้ังท่ี  4/2557  วนัท่ี  27  พฤศจิกายน  2557  อนุมติัหลกัการ
ให้จ่ายค่าชดเชยสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐไดก้็ตาม  และแมต่้อมาจะไดมี้ค าสั่ง  ส.ป.ก.  
ท่ี    2294/2557  เร่ือง  ก าหนดหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขการจ่ายค่าชดเชยสิทธิการเขา้ท า
ประโยชน์ในท่ีดิน  สั่ง  ณ  วนัท่ี  12  ธนัวาคม  2557  โดยอาศยัอ านาจตามระเบียบกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์  วา่ดว้ยการใช้จ่ายเงิน  การเบิกจ่ายเงิน  และการเก็บรักษาเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2550  และออกสืบเน่ืองจากมติ  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
คร้ังท่ี  4/2557  วนัท่ี  27  พฤศจิกายน  2557  โดยมีเหตุผลเพื่อเป็นการลดและแก้ไขปัญหาการ
เปล่ียนมือโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย  และท าให้สิทธิในที่ดินกลบัคืน  ส.ป.ก.  อย่างสมบูรณ์  
แต่นโยบายดงักล่าวยงัคงไม่มีการขบัเคล่ือนและด าเนินการให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรมเน่ืองจาก
ติดปัญหาขอ้กฎหมายวา่  ส.ป.ก.  มีอ านาจด าเนินการดงักล่าวไดห้รือไม่เพียงไร  
 

4. ปัญหาการโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิในทีด่ินเอกชน  
 
 การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิท่ีดินของ  ส.ป.ก.  สามารถแยกออกไดเ้ป็น  3  กรณี  
กล่าวคือ 
 กรณีท่ีหน่ึง  การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขท่ีก าหนดในมติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  คร้ังท่ี  7/2544  วนัท่ี  8  พฤศจิกายน  2544  ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีใชเ้ฉพาะกบัท่ีดินของ
รัฐท่ียงัไม่ไดท้  าสัญญาเช่า  หรือเช่าซ้ือจาก  ส.ป.ก.  เท่านั้น   
 กรณีท่ีสอง  การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  ให้เป็นไปตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ว่าด้วย
หลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขในการโอนและตกทอดทางมรดกสิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินใน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2535  แกไ้ขเพิ่มเติมโดยระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์ วธีิการ  และเง่ือนไขในการโอนและตกทอดทางมรดกสิทธิการ
เช่าหรือเช่าซ้ือท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  2)  พ.ศ.  2536  ซ่ึงระเบียบดงักล่าว
ออกโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา  30  วรรคหก  ท่ีก าหนดให้สิทธิการเช่าหรือเช่าซ้ือจะโอนแก่กนัได้
หรือตกทอดทางมรดกไดเ้ฉพาะตามหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขท่ี  คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
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เพื่อเกษตรกรรมก าหนด  ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑท่ี์ใชก้บัการเช่าหรือเช่าซ้ือตามมาตรา  30  วรรคห้า  แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  เท่านั้น   
 กรณีท่ีสาม  การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมส าหรับท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บโอน
กรรมสิทธ์ิไปโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์ วธีิการ  และเง่ือนไขท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง  ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา  39  
ท่ีก าหนดห้ามมิให้เกษตรกรท่ีได้รับสิทธิในท่ีดินโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท าการ
แบ่งแยก  หรือโอนสิทธิในท่ีดินนั้นไปยงัผูอ่ื้น  เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม  
หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร  หรือ  ส.ป.ก.  เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
ทั้งน้ี  ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์ วธีิการ  และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง  แต่ปรากฏวา่นบัแต่
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  เม่ือวนัท่ี  5  มีนาคม  2518  
จนถึงปัจจุบนักลบัยงัไม่มีกฎกระทรวงท่ีออกตามความในบทบญัญติัมาตรา  39  ใชบ้งัคบัแต่อยา่งใด 
 การพยายามเสนอร่างกฎกระทรวง  ฉบับท่ี . .   (พ.ศ. . . . . )   ออกตามความใน
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์  วิธีการและ
เง่ือนไขในการตกทอดทางมรดกและโอนสิทธิในท่ีดินท่ีบุคคลได้รับโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  ตามมาตรา  39  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  โดย
ร่างกฎกระทรวงดงักล่าวไดก้ าหนดหลกัการมีสาระส าคญั  2  ประการ  คือ 
 1. ก าหนดใหท้ายาทโดยธรรมผูมี้สิทธิไดรั้บมรดกในท่ีดินตอ้งเป็นผูมี้คุณสมบติัตาม
ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขในการ
คดัเลือกเกษตรกรซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2535  เน่ืองจาก
ไม่ตอ้งการให้ท่ีดินท่ีได้มาจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตกไดแ้ก่ทายาทโดยธรรมซ่ึงไม่มี
คุณสมบติัความเป็นเกษตรกรตามท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
ก าหนดคุณสมบติัของผูมี้สิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไวเ้ป็นการเฉพาะ   
 2. ก าหนดให้ทายาทโดยธรรมท่ีจะมีสิทธิรับท่ีดินไวมี้ล าดบัแตกต่างจากท่ีก าหนดไว้
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ และจ ากดัให้ทายาทผูมี้สิทธิรับท่ีดินไวใ้ห้มีไดเ้พียงคนเดียว  
และในกรณีท่ีมีทายาทหลายคนและตกลงกนัไม่ได้ว่าทายาทคนใดจะเป็นผูไ้ด้รับสิทธิในที่ดิน  
ให้ท่ีดินนั้นโอนไปยงั  ส.ป.ก.  เน่ืองจากไม่ตอ้งการให้ท่ีดินถูกแบ่งแยกเป็นแปลงเล็กแปลงนอ้ยจน
ไม่เพียงพอแก่การประกอบอาชีพเกษตรกรรมเพื่อเล้ียงครอบครัวซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์
ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   
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 คณะกรรมการกฤษฎีกา  (กรรมการร่างกฎหมาย  คณะท่ี  6)  พิจารณาร่างกฎกระทรวง
ดงักล่าวแล้วมีความเห็นออกเป็น  2  ฝ่าย  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงอาศยัอ านาจตาม
ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าดว้ยการประชุมของกรรมการร่างกฎหมาย  พ.ศ.  2522  ขอ้  13  (2)  
จดัให้มีการประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายเพื่อพิจารณาปัญหาดงักล่าว  ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา  
(ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย)  ไดพ้ิจารณาแลว้เห็นวา่  บทบญัญติัมาตรา  39  ท่ีบญัญติัว่า  
“ท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม”  หมายรวมถึงสิทธิท่ีเกิดจากการเช่าซ้ือ  
เช่า  หรือเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐหรือท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนตามท่ีระบุไวใ้นนิยามมาตรา  4  
ท่ีดินดงักล่าวน้ีจะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิไปยงับุคคลอ่ืนไม่ได ้ เวน้แต่เป็นการตกทอดทางมรดก
แก่ทายาทโดยธรรม  หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร  หรือ  ส.ป.ก.  เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวงเท่านั้น  การท่ีจะออกกฎกระทรวงตามมาตรา  39  
เพื่อวางหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขในการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือการโอน
ไปยงัสถาบนัเกษตรกรหรือ  ส.ป.ก.  ย่อมกระท าได ้ แต่จะตอ้งออกโดยมิให้ขดักบัประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย ์ และจะตอ้งไม่ขดักบัมาตรา  39  ดว้ย ตามบนัทึก  เร่ือง  หารือขอ้กฎหมายวา่ดว้ย
การปฏิรูปท่ีดิน  (การออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขในการตกทอดทาง
มรดกและการโอนสิทธิในท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามมาตรา  39  
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  (เร่ืองเสร็จท่ี  35/2526)   
 ต่อมา  ส.ป.ก.  เสนอใหค้ณะกรรมการกฤษฎีกาทบทวนความเห็นและเสนอหลกัเกณฑ์
การตกทอดทางมรดกส าหรับท่ีดินท่ีเกษตรกรไดรั้บกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไปจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  ซ่ึงก าหนดใหก้ารตกทอดของท่ีดินและสิทธิในกองมรดกจะพิจารณาแยกต่างหากจากกนั  
โดยใหท่ี้ดินนั้นเป็นทรัพยท่ี์แบ่งแยกไม่ไดแ้ละตกทอดไปยงัคนๆ  เดียวแต่สิทธิในกองมรดกให้เป็นไป
ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ คณะกรรมการกฤษฎีกา  (กรรมการร่างกฎหมาย  คณะท่ี  6)  
ไดพ้ิจารณาค าขอทบทวนแลว้มีมติยืนตามความเห็นเดิม  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา  จึงอาศยั
อ านาจตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวา่ดว้ยการประชุมของกรรมการร่างกฎหมาย  พ.ศ.  2522  
ขอ้  14  (2)  เสนอให้คณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย)  พิจารณา
ทบทวนเร่ืองดงักล่าวซ่ึงท่ีประชุมใหญ่มีมติยนืตามความเห็นเดิม  ตามบนัทึก  เร่ือง  การขอทบทวน
ปัญหาการออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขในการตกทอดทางมรดกแก่
ทายาทโดยธรรม  ตามมาตรา  39  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
(เร่ืองเสร็จท่ี  436/2536)  
  



 88 

 จะเห็นได้ว่าเหตุท่ีไม่สามารถออกกฎกระทรวงตามบทบัญญัติมาตรา  39  แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ข้ึนใชบ้งัคบัได ้ เน่ืองจากมีปัญหาขอ้
กฎหมายท่ีส าคญัในเร่ืองของการก าหนดคุณสมบติัของทายาทผูมี้สิทธิรับมรดกในท่ีดิน  เพราะ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดมี้การจดัล าดบัทายาทโดยธรรมผูมี้สิทธิรับมรดกไวแ้ลว้  และ
ในขณะเดียวกันคุณสมบัติของผู ้มีสิทธิได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้ น  
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ก าหนดคุณสมบติัไวโ้ดยเฉพาะวา่ตอ้ง
เป็นเกษตรกรเท่านั้น  จึงเป็นประเด็นปัญหาในการออกกฎกระทรวงท่ีไม่อาจก าหนดคุณสมบติัของ
ทายาทโดยธรรมท่ีจะมีสิทธิไดรั้บมรดกสิทธิให้มีเน้ือหาหรือบทบญัญติัท่ีแตกต่างไปจากประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ด ้ และในขณะเดียวกนักฎกระทรวงดงักล่าวก็จะมีเน้ือหาหรือบทบญัญติั
ท่ีแตกต่างไปจากเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ไม่ได้
เช่นเดียวกนั  ปัญหาดงักล่าวจึงเกิดมีข้ึนกบักรณีที่เกษตรกรซ่ึงไดช้ าระค่าเช่าซ้ือที่ดินเอกชนจาก  
ส.ป.ก.  ครบถ้วนแล้ว  และ  ส.ป.ก.  ได้โอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเอกชนตามสัญญาเช่าซ้ือให้แก่
เกษตรกรไปแล้ว  ต่อมาหากเกษตรกรผูน้ั้นตายลงกรมท่ีดินจึงไม่อาจเปล่ียนแปลงทางทะเบียน
ใหแ้ก่ทายาทของเกษตรกรได ้ เน่ืองจากยงัไม่แน่ชดัวา่ทายาทโดยธรรมคนใดจะมีสิทธิไดรั้บมรดก
ในท่ีดินดงักล่าวต่อจากเจา้มรดก  ดว้ยเหตุท่ียงัไม่มีกฎกระทรวงรองรับในการด าเนินการ  ซ่ึงการจะ
ออกกฎกระทรวงก าหนดสิทธิของทายาทโดยธรรมให้แตกต่างไปจากท่ีประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยก์ าหนดไวไ้ดน้ั้นไม่อาจกระท าได ้ การก าหนดหลกัเกณฑ์การตกทอดทางมรดกแก่ทายาท
โดยธรรมใหแ้ตกต่างกบัประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ ตอ้งพิจารณาถึงล าดบัศกัด์ิของกฎหมายดว้ย  
จึงกระท าไดแ้ต่เฉพาะในกฎหมายล าดบัชั้นพระราชบญัญติัเท่านั้น 



บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

1. บทสรุป 
 
 การประกาศใช้บงัคบัพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
เมื่อวนัท่ี  5  มีนาคม  2518  มีเจตนารมณ์ในการแกไ้ขปัญหาเกษตรกรซ่ึงประสบความเดือดร้อน
เน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน  ตอ้งเสียค่าใช้ในอตัราสูงเกินสมควร  
เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบเช่าท่ีดิน  จึงจ าเป็นตอ้งแกไ้ขปัญหาดงักล่าว
ดว้ยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน  เพื่อสนองนโยบายรัฐในการลดความเหล่ือมล ้ าในฐานะของบุคคลในทาง
เศรษฐกิจและสังคมตามที่ก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  2517  
ซ่ึงมีการปรับปรุงแกไ้ข  2 คร้ัง  ไดแ้ก่  พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  2)  
พ.ศ.  2519  และพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  3)  พ.ศ.  2532  และใชบ้งัคบั
มาจนถึงปัจจุบนั  เป็นระยะเวลายาวนานกว่า  40 ปี  แต่ปัญหาความยากจนและการไร้ท่ีดินท ากิน
ของเกษตรกรยงัไม่หมดส้ินไปสมดงัเจตนารมณ์และเหตุผลของการประกาศใช้พระราชบญัญติั
ฉบบัดงักล่าว  สามารถสรุปสภาพปัญหาการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2518  ไดด้งัต่อไปน้ี 
   1.1 ปัญหาการจัดซ้ือทีด่ินเพือ่น ามาด าเนินการปฏิรูปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 
  อ  านาจในการจดัซ้ือท่ีดินเอกชนตามมาตรา  29  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
(ฉบบัท่ี  2)  พ.ศ.  2532  จ  ากดัให้  ส.ป.ก.  จดัซ้ือท่ีดินไดเ้ฉพาะในเขตปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น  ไม่สามารถ
จดัซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินได้  ซ่ึงการก าหนดเขตท้องท่ีใดให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น  ตาม
มาตรา  25  ก าหนดให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  ซ่ึงตอ้งใช้ระยะเวลายาวนานไม่น้อยกว่า  1  ปี  
และเก่ียวขอ้งกบัหลายหน่วยงานกวา่จะประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เพื่อให้มีผลบงัคบัใช้ในทาง
กฎหมาย  แต่การซ้ือขายท่ีดินระยะเวลากลบัมีผลต่อราคาการซ้ือขายท่ีดินในทอ้งตลาด  ซ่ึงราคา
ท่ีดินจะถูกปรับหรือเปล่ียนแปลงให้มีมูลค่าสูงข้ึนตามระยะเวลาหรือสภาวการณ์ทางดา้นเศรษฐกิจ
ท่ีเปล่ียนแปลงไป  การก าหนดเง่ือนไขจ ากดัอ านาจให้  ส.ป.ก.  จดัซ้ือท่ีดินไดเ้ฉพาะในเขตปฏิรูป
ท่ีดินเช่นน้ี  ท าใหก้ารจดัซ้ือท่ีดินเป็นไปอยา่งล่าชา้ไม่สามารถน าท่ีดินมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
จดัใหแ้ก่เกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากินได ้นอกจากน้ียงัส่งผลกระทบต่อราคาท่ีดินท่ีไดเ้จรจาตกลงกนัไว ้ 
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หากเจา้ของที่ดินที่เคยยินยอมขายที่ดินให้  ส.ป.ก.  เปล่ียนใจไม่ยินยอมขายที่ดินให้แก่  ส.ป.ก.  
ไม่วา่จะดว้ยเหตุเพราะไม่อาจรอขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินได ้ หรือ
มีเอกชนรายอ่ืนมาซ้ือท่ีดินในระหว่างรอขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกา  ย่อมส่งผลกระทบต่อ
พื้นท่ีท่ีคาดว่าจะน ามาปฏิรูปท่ีดินและแผนท่ีแนบทา้ยร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน  
ท าให้รัฐตอ้งสูญเสียพื้นท่ีท่ีคาดว่าจะน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีจะน าไปจดั
ให้แก่เกษตรกรเพื่อแกไ้ขปัญหาการไม่มีท่ีดินท ากินของเกษตรกรได ้ นอกจากน้ี  ส.ป.ก.  ยงัไม่ใช้
บงัคบัมาตรการเวนคืนตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ ท าให้ไม่สามารถจดัหาท่ีดินเพื่อน ามาด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินได ้
 1.2 ปัญหาการบริหารจัดการที่ดินของรัฐในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูป
ทีด่ินไปใช้ประโยชน์ตามกฎหมายอืน่ 
  การจัด ท่ี ดินให้แก่ เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรได้ใช้ประโยชน์ตาม
กระบวนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  จ  ากดัไวเ้ฉพาะส าหรับประกอบเกษตรกรรมทัว่ไป  หรือ
เล้ียงสัตว์ใหญ่  เพื่อใช้ส าหรับประกอบกิจการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา  
ตลอดจนเพื่อใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยั  ตามมาตรา  4  และมาตรา  30  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม  เท่านั้น  การท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  ใช้อ  านาจตามมาตรา  19  (12)  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2518  ก าหนดระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  เร่ือง  การให้ความยินยอม
ในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดินไปใช้ประโยชน์ตามกฎหมายอื่น  พ.ศ.  2541   
เพื่อก าหนดแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัการด าเนินการขอใชพ้ื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีมีศกัยภาพในการ
ใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติมากกว่าการใชป้ระโยชน์ในทางการเกษตร  เช่น  การส ารวจ
ทรัพยากรธรรมชาติ   การส ารวจแร่  การท าเหมืองแร่  หรือการปิโตรเลียม  เป็นตน้  ระเบียบดงักล่าว
จึงมีสภาพเป็นกฎที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหวงัให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใด
เป็นการเฉพาะ  ซ่ึงจะกระท าไดภ้ายใตข้อบอ านาจแห่งกฎหมายแม่บทให้อ านาจไวเ้ท่านั้น  เม่ือกิจการ
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดินไปใช้ตามกฎหมายอ่ืน  ไม่ใช่กิจการ
เพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามนิยามความหมายท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา  4  และไม่เขา้
เง่ือนไขตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดให้เป็นกิจการสนบัสนุน
หรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามมาตรา  30  วรรคห้า  จึงเป็นการออก
ระเบียบโดยใช้อ านาจเกินกวา่ท่ีกฎหมายแม่บทให้อ านาจไว ้ และไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์และ
เจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518   
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 1.3 ปัญหาการชดเชยสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในทีด่ินของรัฐ 
  ท่ีดินของรัฐท่ีน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น  ส่วนใหญ่เป็นพื้นท่ี
ในเขตป่าสงวนแห่งชาติท่ีมีสภาพเส่ือมโทรม  โดย  ส.ป.ก.  ไดรั้บมอบพื้นท่ีมาด าเนินการตามมติ
คณะรัฐมนตรี  เม่ือวนัท่ี  30  มีนาคม  2536  วนัท่ี  4  พฤษภาคม  2536  และวนัท่ี  1 มีนาคม 2537  
ก าหนดให้  ส.ป.ก.  น าพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติท่ีเหมาะสมแก่การเกษตร  และเขตเศรษฐกิจท่ีเส่ือมโทรม
มาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน  เพื่อออกเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก.4-01  ให้แก่ราษฎรที่ครอบครองท ากิน
ในท่ีดินอยูก่่อนแลว้  และจ ากดัผูท่ี้จะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไวเ้ฉพาะ
ผูมี้คุณสมบติัเป็น  “เกษตรกร”  ตามท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น  การออกเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก.4-01  
จึงเป็นเพียงการรับรองราษฎรท่ีเขา้ครอบครองท่ีดินของรัฐอยู่ก่อนแลว้ให้ไดเ้อกสารสิทธิโดยถูกตอ้ง
ตามพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  เท่านั้น  ซ่ึงก่อนที่  ส.ป.ก.  
จะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ราษฎรกลุ่มน้ีไดป้รับปรุงและพฒันาพื้นท่ีจากสภาพป่า
กลายเป็นพื้นท่ีท่ีสามารถประกอบเกษตรกรรมได้  นอกจากน้ียงัต้องใช้ตน้ทุนในการประกอบ
เกษตรกรรมและยงัมีพืชผลอาสินของการประกอบเกษตรกรรมหรืออสังหาริมทรัพยอ่ื์นอยูใ่นพื้นท่ีดว้ย  
แต่หากต่อมาเกษตรกรผูไ้ด้รับอนุญาต  ประสงค์จะประกอบอาชีพอ่ืน  หรือไม่อาจประกอบ
เกษตรกรรมต่อไปได ้ โดยไม่มีทายาทหรือทายาทไม่มีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายก าหนด  กลบัถือ
เป็นการส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูท่ี้ได้รับการจัดท่ีดินปฏิบัติเก่ียวกับการเข้าท า
ประโยชน์ในท่ีดิน  พ.ศ.  2535  และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  โดยไม่ไดก้  าหนดมาตรการชดเชยสิทธิการเขา้
ท าประโยชน์ในท่ีดินไว ้ กรณีดงักล่าวย่อมไม่เป็นธรรมแก่เกษตรกรหรือทายาทของเกษตรกรท่ี
ตอ้งส้ินสิทธิในท่ีดินเพราะเหตุผลดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้        
 1.4 ปัญหาการโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิในทีด่ินเอกชน 
  การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมส าหรับท่ีดินท่ีบุคคลได้รับโอน
กรรมสิทธ์ิไปโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์ วธีิการ  และเง่ือนไขท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง  ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  มาตรา  39  
แต่ปรากฏวา่นบัแต่ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  กลบัยงั
ไม่มีกฎกระทรวงท่ีออกตามความในบทบญัญติัมาตรา  39  ใชบ้งัคบัแต่อยา่งใด  เน่ืองจากมีปัญหา
ขอ้กฎหมายที่ส าคญัในเร่ืองของการก าหนดคุณสมบตัิของทายาทผูม้ีสิทธิรับมรดกในที่ดิน  
เพราะประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ดมี้การจดัล าดบัทายาทโดยธรรมผูมี้สิทธิรับมรดกไวแ้ลว้  
และในขณะเดียวกันคุณสมบติัของผูมี้สิทธิได้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น  
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ก าหนดคุณสมบติัไวโ้ดยเฉพาะวา่ตอ้ง
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เป็นเกษตรกรเท่านั้น  จึงเป็นประเด็นปัญหาในการออกกฎกระทรวงท่ีไม่อาจก าหนดคุณสมบติัของ
ทายาทโดยธรรมท่ีจะมีสิทธิไดรั้บมรดกสิทธิให้มีเน้ือหาหรือบทบญัญติัท่ีแตกต่างไปจากประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ด ้ เม่ือเกษตรกรซ่ึงไดช้ าระค่าเช่าซ้ือท่ีดินเอกชนจาก  ส.ป.ก.  ครบถว้นแลว้  
และ  ส.ป.ก.  ไดโ้อนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเอกชนตามสัญญาเช่าซ้ือให้แก่เกษตรกรไปแลว้  ต่อมาหาก
เกษตรกรผูน้ั้นตายลงกรมท่ีดินจึงไม่อาจเปล่ียนแปลงทางทะเบียนให้แก่ทายาทของเกษตรกรได ้ 
เน่ืองจากยงัไม่มีกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์ และวธีิปฏิบติัในการด าเนินการดงักล่าว  ซ่ึงการจะ
ออกกฎกระทรวงก าหนดสิทธิของทายาทโดยธรรมให้แตกต่างไปจากท่ีประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยก์ าหนดไวไ้ดน้ั้นไม่อาจกระท าได ้  
 

2. ข้อเสนอแนะ 
 
 เพื่อเป็นการลดความเหล่ือมล ้ าทางเศรษฐกิจและสังคม  ให้เกษตรกรไดมี้กรรมสิทธ์ิ
หรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึง  ตลอดจนเพื่อให้การบงัคบัใช้พระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  เกิดผลสัมฤทธ์ิสมดงัเจตนารมณ์
ในการแกไ้ขปัญหาเกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากินหรือไม่มีท่ีดินท ากินเพียงพอแก่การครองชีพ  ให้ไดมี้
ท่ีดินท ากินท่ีดินเป็นของตนเองให้เพียงพอแก่การครองชีพโดยวิธีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
สมควรเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะด าเนินการแกไ้ขกระบวนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  เพื่อแกไ้ขปัญหา
ให้สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนั  โดยการแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ใหเ้หมาะสมยิง่ข้ึน รายละเอียดตามขอ้เสนอแนะ  ดงัต่อไปน้ี  
 2.1 การจัดซ้ือทีด่ินเพือ่น ามาด าเนินการปฏิรูปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 
  อ  านาจในการจดัซ้ือท่ีดินเอกชนของ  ส.ป.ก.  จ  ากดัอยู่แต่เฉพาะท่ีดินในเขตปฏิรูป
ท่ีดินเท่านั้น  ไม่สามารถจดัซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินได้  ตามมาตรา  29  แห่งพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  เพื่อใหก้ารจดัซ้ือท่ีดินมีประสิทธิภาพจึงเสนอให้แกไ้ข
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  โดยเพิ่มเติมบทบญัญติัเพื่อให้อ านาจ  
ส.ป.ก.  จดัซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินได ้ และให้ถือวา่ท่ีดินท่ีจดัซ้ือนั้นเป็นท่ีดินท่ี  ส.ป.ก.  ไดม้า
ตามมาตรา  25  ทวิ  ท่ีให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจจดัท่ีดินนั้นให้กบัเกษตรกร  หรือสถาบนัเกษตรกรได ้ 
ตามมาตรา  30  เสมือนว่าเป็นที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน  โดยไม่ตอ้งด าเนินการก าหนดเขตที่ดิน
ในทอ้งท่ีนั้นใหเ้ป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน  ตามมาตรา  25  อีก  นอกจากน้ี  ยงัตอ้งแกไ้ขบทบญัญติัมาตรา  27  
เพื่อใหอ้ านาจพนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งปฏิบติังานร่วมกบัพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจเขา้ไปท าการ
อนัจ าเป็นเพื่อการส ารวจ  รังวดั  ท าเคร่ืองหมายขอบเขตหรือแนวเขตโดยปักหลกัหรือขุดร่องแนว  
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หรือสร้างหมุดหลกัฐานการแผนที่ในที่ดินได้  ตลอดจนตดัรานก่ิงไม ้และกระท าการอย่างอ่ืน
แก่ส่ิงท่ีกีดขวางการส ารวจรังวดัในท่ีดินบริเวณท่ีจะด าเนินการจดัซ้ือนอกเขตปฏิรูปท่ีดินไดด้ว้ย  
และเพิ่มเติมบทบญัญติัมาตรา  19  (2)  เพื่อให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  มีอ านาจ
หน้าท่ีและความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย มาตรการ ขอ้บงัคบัหรือระเบียบเก่ียวกบัการ
จดัซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินดว้ย  เพื่อให้สามารถจดัซ้ือท่ีดินเพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินได้
อยา่งทนัท่วงที  สามารถแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง
หรือมีไม่เพียงพอแก่การครองชีพไดท้นักบัสภาพปัญหาและสอดคลอ้งกบัแนวนโยบายดา้นท่ีดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในการกระจายการถือครองท่ีดินอยา่งเป็นธรรม และด าเนินการ
ใหเ้กษตรกรมีสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยา่งทัว่ถึงโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
จึงสมควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ดงัน้ี 
  ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา  29/1  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 
  “มาตรา 29/1 เพ่ือประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจ
จัดซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินซ่ึงเจ้าของท่ีดินประสงค์จะขายเพ่ือใช้ในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรมได้ และให้ถือเป็นท่ีดินท่ี ส.ป.ก.ได้มาตามมาตรา 25 ทวิ”  
  ให้ยกเลิกความในมาตรา  27  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2518  และให้ใช้ความต่อไปนีแ้ทน 
  “มาตรา 27 ในท่ีดินที่   ส.ป.ก.  ได้มาเพื่อด าเนินการตามพระราชบัญญัตินี้  
ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีหรือผู้ ซ่ึงปฏิบัติงานร่วมกับพนักงานเจ้าหน้าท่ี  มีอ านาจดังต่อไปนี้ 
  (1)  เข้าไปท าการอันจ าเป็นเพ่ือการส ารวจรังวัดได้  แต่ต้องให้เจ้าของหรือผู้
ครอบครองท่ีดินทราบเสียก่อน 
  (2)  ท าเคร่ืองหมายขอบเขตหรือแนวเขตโดยปักหลักหรือขุดร่องแนวในกรณีท่ี
ต้องสร้างหมดุหลักฐานการแผนท่ีในท่ีของผู้ใด  กใ็ห้มีอ านาจสร้างหมุดหลักฐานได้ตามความจ าเป็น 
  เม่ือมีความจ าเป็นและโดยสมควร  พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอ านาจขุดดิน  ตัดรานก่ิงไม้
และกระท าการอย่างอ่ืนแก่ส่ิงท่ีกีดขวางการส ารวจรังวัดได้เท่าท่ีจ าเป็น  ท้ังนี ้ ให้ค านึงถึงการท่ีจะ
ให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอสังหาริมทรัพย์ได้รับความเสียหายน้อยท่ีดิน 
  ให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองท่ีดินและผู้ ท่ีเก่ียวข้องอ านวยความสะดวกตามสมควร” 
  ให้ยกเลิกความใน  (2)  ของมาตรา  19  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  และให้ใช้ความต่อไปนีแ้ทน 
  “(2)  พิจารณาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินตามมาตรา  25  การจัดซ้ือหรือเวนคืนท่ีดิน
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ตามมาตรา 29 และมาตรา  29/1  และการก าหนดเนือ้ท่ีท่ีดินท่ีจะให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกร
เช่าระยะยาว หรือเช่าซ้ือตามมาตรา  30” 
  การแก้ไขบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าว  ย่อมส่งผลดีต่อมาตรการจดัหาท่ีดิน
เพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมากยิ่งข้ึน  นอกจากน้ี  ส.ป.ก.  ไม่ควรใช้บงัคบั
กฎหมายเฉพาะการจดัซ้ือท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินท่ีสมคัรใจขายให้เท่านั้น  แต่ควรใชบ้งัคบัมาตรการ
เวนคืนท่ีดินจากเจ้าของท่ีดินท่ีถือครองเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนดอย่างจริงจังเช่นเดียวกับ
สาธารณรัฐไตห้วนัและสาธารณรัฐฟิลิปปินส์  เพื่อน าท่ีดินมาจดัสรรหรือกระจายการถือครองท่ีดิน
ให้แก่เกษตรกรไดมี้ท่ีดินท ากินเพียงพอแก่การครองชีพ  สมดงัเจตนารมณ์ของกฎหมายสามารถ
แกไ้ขปัญหาการไร้ท่ีดินท ากินของเกษตรกรได ้  
 2.2 การบริหารจัดการที่ดินของรัฐในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดินไป
ใช้ประโยชน์ตามกฎหมายอืน่ 
  การท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ใช้อ านาจตามมาตรา  19  (12)    
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ก าหนดระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าดว้ยการให้ความยินยอมในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูป
ท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน  พ.ศ.  2541  ถือเป็นการใชอ้  านาจเกินกวา่ท่ีกฎหมายแม่บท
ให้อ านาจไว ้ และไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  จึงเสนอใหย้กเลิกระเบียบฉบบัดงักล่าวขา้งตน้   
  แต่อย่างไรก็ตาม  เม่ือ  ส.ป.ก.  เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน  ตามมาตรา  36  ทว ิ 
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  ซ่ึงท่ีดินใน
เขตปฏิรูปท่ีดินนั้นจะมีการใช้ประโยชน์ในท่ีดินอยา่งหลากหลายตามประเภทและความเหมาะสม
ของท่ีดิน  ไม่ว่าจะเป็นการใช้ท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม  เพื่อประกอบกิจการสนบัสนุนหรือ
เก่ียวเน่ืองกบัการประกอบเกษตรกรรม  เพื่อเป็นท่ีอยูอ่าศยั  หรือเพื่อกิจการสาธารณูปโภคท่ีจ าเป็น
หรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยูข่องเกษตรกร  หากท่ีดินท่ี  ส.ป.ก.  ไดม้ามีทรัพยากรธรรมชาติติดมา
กบัท่ีดินดงักล่าวแลว้  ส.ป.ก.  ยอ่มเป็นผูมี้สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท่ีอยูใ่นท่ีดินดงักล่าวนั้นดว้ย  
การจะน าท่ีดินซ่ึงมีทรัพยากรธรรมชาติไปจดัแก่เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรท าประโยชน์ดว้ย
การประกอบเกษตรกรรมย่อมไม่คุม้ค่าและไม่เหมาะสมกบัสภาพของท่ีดิน  การยินยอมให้เอกชน
น าทรัพยากรธรรมชาติในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นไปใช้ประโยชน์ในท่ีดินตามกฎหมายอ่ืนจะ
เป็นประโยชน์และเหมาะสมกบัสภาพท่ีดินยิ่งกวา่  ซ่ึงการยินยอมให้เอกชนน าทรัพยากรธรรมชาติ
ในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใช้ประโยชน์นั้น  เป็นเพียงการยินยอมในฐานะเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
เท่านั้น  ซ่ึงเอกชนยงัคงมีหนา้ท่ีปฏิบติัตามขั้นตอนของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งก าหนดไวด้ว้ย   จึงเสนอ
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ให้แก้ไขพระราชบัญญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  เพื่อให้อ านาจ  ส.ป.ก.  
ยนิยอมใหเ้อกชนน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายอ่ืนได ้ ดงัน้ี 
  ให้ยกเลิกความในวรรคห้า  ของมาตรา  30  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ซ่ึงแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  
(ฉบับท่ี  2)  พ.ศ.  2532  และให้ใช้ความต่อไปนีแ้ทน 
  “นอกจากการจัดท่ีดินให้แก่บุคคลตามวรรคหน่ึง  (1)  (2)  และ  (3)  ให้  ส.ป.ก.  มี
อ านาจจัดท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ให้แก่บุคคลใดเช่า  เช่าซ้ือ  ซ้ือ  เข้าท าประโยชน์  หรือยินยอม
ให้ใช้ประโยชน์ได้ตามขนาดการถือครองท่ีดินท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร  ตลอดจนหลักเกณฑ์  
วิธีการ  และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด ต่อไปนี ้
  (1) เพ่ือใช้ส าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดิน  
ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา  
  (2) เพ่ือเป็นท่ีอยู่ อาศัยในการประกอบเกษตรกรรม  หรือประกอบกิจการ
สนับสนุนเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม   
  (3) เพ่ือใช้ส าหรับกิจการสาธารณูปโภค  
  (4) เพ่ือน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใช้ตามกฎหมายอ่ืน” 
  การแกไ้ขบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าว  ก่อให้เกิดความชดัเจนเก่ียวกบัการใช้
ประโยชน์ในพื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดิน  เกษตรกร  สถาบนัเกษตรกร  หรือผูป้ระกอบกิจการ  สามารถ
ขอใชป้ระโยชน์ในท่ีดินไดโ้ดยถูกตอ้งตามประเภทหรือกิจการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ เพื่อให้การใช้
ประโยชน์ในท่ีดินเกิดความเหมาะสมตามสภาพและความเหมาะสมของท่ีดิน         
 2.3 การชดเชยสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในทีด่ินของรัฐ   
  กรณีท่ีเกษตรกรผูไ้ดรั้บสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ  โดยไดรั้บมอบ
เอกสารสิทธิ  ส.ป.ก.  4-01  หากต่อมาไม่ประสงค์จะเป็นเกษตรกร  หรือไม่อาจประกอบเกษตรกรรม
ต่อไปได ้ โดยไม่มีทายาทหรือทายาทไม่มีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายก าหนด  ระเบียบคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูท่ี้ไดรั้บการจดัท่ีดิน
ปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน  พ.ศ.  2535  ใหถื้อเป็นการส้ินสิทธิในท่ีดินโดยไม่มีการ
ก าหนดมาตรการชดเชยสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินกรณีดงักล่าวไว ้ ย่อมไม่เป็นธรรมแก่
เกษตรกรหรือทายาทของเกษตรกร  ดงันั้น  เพื่อให ้ ส.ป.ก.  สามารถน าท่ีดินท่ีเกษตรกรหรือทายาท
ของเกษตรกรไม่ประสงคจ์ะประกอบอาชีพเกษตรกรรมน ามาด าเนินการโดยจดัให้แก่เกษตรกรรายอ่ืน
ไดเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินต่อไป  สมควรก าหนดมาตรการชดเชยสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน
ของรัฐ  โดยใช้จ่ายจากเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ซ่ึงตามมาตรา  9  แห่ง
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พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ประกอบระเบียบกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ว่าด้วยการใช้จ่ายเงิน  การเบิกจ่ายเงิน  และการเก็บรักษาเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2550  บญัญติัรองรับการใช้จ่ายเงินกองทุนฯ  เพื่อด าเนินการดังกล่าวไวแ้ล้ว  
นอกจากน้ียงัตอ้งเพิ่มเติมอ านาจให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดระเบียบท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการจ่ายค่าชดเชยสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในที่ดิน  ตามมาตรา  19  (1)  ไวด้้วย  
จึงสมควรแก้ไขบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
ดงัต่อไปน้ี 
 ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา  31/1  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 
 “มาตรา  31/1  ในกรณีท่ีเกษตรกรซ่ึงได้รับการจัดท่ีดินตามมาตรา  30  ไม่ประสงค์จะ
ประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินต่อไป  หรือไม่มีทายาทโดยธรรมตามมาตรา  39  เข้ารับสิทธิการเข้า
ท าประโยชน์ในท่ีดิน  เกษตรกรหรือทายาทโดยธรรมจะคืนสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในท่ีดินโดย
ขอรับค่าชดเชยจาก  ส.ป.ก.  กไ็ด้ 
 การคืนสิทธิและการจ่ายค่าชดเชยตามวรรคหน่ึงให้ เป็นไปตามหลักเกณฑ์  วิธีการ  
และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด 
 บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ท่ีเกษตรกรหรือทายาทโดยธรรมของเกษตรกรคืน
สิทธิตามวรรคหน่ึง  ให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจจัดให้แก่เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรอ่ืนตาม
พระราชบัญญติันี”้    
 ให้ยกเลิกความใน  (10)  ของมาตรา  19  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  และให้ใช้ความต่อไปนีแ้ทน 
 “ (10)  ก าหนดระเบียบท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการทรัพย์สิน  หนีสิ้นของเกษตรกรหรือ
สถาบันเกษตรกร  และการจ่ายค่าชดเชยสิทธิการเข้าท าประโยชน์ให้แก่เกษตรกรหรือทายาทโดยธรรม  
ตลอดจนการควบคุมดูแลกิจการอ่ืนๆ  ภายในเขตปฏิรูปท่ีดิน” 
 การไม่ก าหนดมาตรการชดเชยสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินไว ้ ก่อให้เกิดปัญหา
การซ้ือขายท่ีดินโดยฝ่าฝืนข้อห้ามของกฎหมาย  การแก้ไขบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าว  
ก่อให้เกิดผลดีสามารถป้องกนัการซ้ือขายท่ีดินของ  ส.ป.ก.  โดยฝ่าฝืนขอ้ห้ามของกฎหมายไดใ้น
ระดบัหน่ึง   
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 2.4 การโอนสิทธิหรือรับมรดกสิทธิในทีด่ินเอกชน 

  การไม่มีกฎกระทรวงออกภายใตบ้งัคบับทบญัญติัแห่งมาตรา  39  ใช้บงัคบัจนถึง
ปัจจุบนั  เน่ืองจาก  ส.ป.ก.  พยายามเสนอร่างกฎกระทรวง เพื่อจ ากดัทายาทโดยธรรมท่ีจะมีสิทธิ
ได้รับท่ีดินไวมี้ล าดบัแตกต่างจากท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ เพราะไม่
ต้องการให้ท่ีดินท่ีได้มาจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตกได้แก่ทายาทโดยธรรมซ่ึงไม่มี
คุณสมบติัเป็นเกษตรกรตามท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ก าหนดไว ้ 
หรือไม่ตอ้งการใหท่ี้ดินถูกแบ่งแยกเป็นแปลงเล็กแปลงนอ้ยไม่เพียงพอแก่การประกอบเกษตรกรรม  
ซ่ึงการจ ากดัล าดบัทายาทโดยธรรมของเกษตรกรท่ีจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินท่ีบุคคลไดรั้บโอนกรรมสิทธ์ิ
ไปจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมใหแ้ตกต่างไปจากท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์
ไม่อาจกระท าไดใ้นกฎหมายล าดบัชั้นกฎกระทรวง  จะกระท าไดก้็แต่โดยอาศยัอ านาจตามกฎหมาย
ล าดบัพระราชบญัญติัเท่านั้น  เช่น   บทบญัญติัในมาตรา  4  และมาตรา  44   แห่งพระราชบญัญติั
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ  พ.ศ.  2492  ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติับ าเหน็จบ านาญ
ขา้ราชการ  (ฉบบัท่ี  14)  พ.ศ.  2526  ไดก้ าหนดนิยามค าวา่  “ทายาทผูมี้สิทธิ”  และจ ากดัสิทธิของ
ทายาทในการไดรั้บบ านาญพิเศษไวโ้ดยเฉพาะใหแ้ตกต่างจากท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์ ดงันั้น  เพื่อให้การก าหนดหลกัเกณฑ์การแบ่งแยก  โอน  หรือตกทอดทางมรดกในท่ีดิน
แก่ทายาทโดยธรรมใหแ้ตกต่างไปจากท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ จึงสมควร
แก้ไขเพิ่มเติม  มาตรา   39  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  
โดยยึดหลักการรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ และหลักการปฏิรูปท่ีดินตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  โดยก าหนดเง่ือนไขเก่ียวกบัคุณสมบติั
ของทายาทโดยธรรมของเกษตรกรผูจ้ะมีสิทธิไดรั้บโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมตอ้งมีคุณสมบติัเป็นเกษตรกรและถือครองท่ีดินไม่เกินกว่าท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา  30  
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  โดยก าหนดทายาทโดยธรรมไว ้ 
5  ล าดบัเท่านั้น  โดยให้คู่สมรสและบุตรเป็นผูมี้สิทธิอนัดบัแรก  ถดัมาเป็นบิดาหรือมารดา  ถดัมา
เป็นพี่น้องตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ ถา้ล าดบัใดมีบุคคลมากกว่าหน่ึงคนและที่ดิน
ไม่สามารถแบ่งแยกให้พอท ากินไดก้็จะคดัเลือกให้ทายาทโดยธรรมผูมี้สิทธิไดรั้บท่ีดินไวเ้พียงคนเดียว  
ทายาทโดยธรรมท่ีได้ท่ีดินไปต้องชดใช้ค่าทดแทนให้แก่ทายาทโดยธรรมอ่ืนทุกคนในล าดับ
เดียวกนัตามส่วนแห่งมรดกที่ผูน้ั้นมีสิทธิจะไดร้ับ  อย่างไรก็ตาม  ในกรณีที่ไม่มีทายาทโดย
ธรรมท่ีเป็นเกษตรกรหรือมีแต่ไม่ยอมปฏิบติัตามเง่ือนไขในการตอ้งช าระค่าทดแทน ก็จะก าหนดให้
โอนท่ีดินนั้นมาเป็นของ  ส.ป.ก.  โดย  ส.ป.ก.  จะช าระราคาท่ีดินให้เพื่อน าไปแบ่งเป็นมรดก
ระหว่างทายาทโดยธรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ต่อไป  จึงสมควรแก้ไข
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พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ดงัน้ี    
 ให้ยกเลิกความในมาตรา  39  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  
พ.ศ.  2518  และให้ใช้ความต่อไปนีแ้ทน  
 “มาตรา  39  ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับโอนกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจะ
ท าการแบ่งแยก  หรือโอนไปยังผู้ อ่ืนมิได้  เว้นแต่เป็นการแบ่งแยก  โอน  หรือตกทอดทางมรดกแก่
ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร  หรือ  ส.ป.ก.  เพ่ือประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรม  ตามหลักเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง   
 ทายาทโดยธรรมต้องเป็นเกษตรกรและมีคุณสมบัติตามท่ีคณะกรรมการก าหนด  
และมีขนาดการถือครองท่ีดินไม่เกินกว่าท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญติันี ้  
 ทายาทโดยธรรมมีห้าล าดับเท่าน้ัน  แต่ละล าดับมีสิทธิได้รับโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ก่อนหลัง  ดังต่อไปนี ้ 
 (1) คู่สมรส 
 (2) บุตร หรือบุตรของบุตรโดยอาศัยสิทธิในการรับมรดกแทนท่ี 
 (3) บิดาหรือมารดา 
 (4) พ่ีน้องร่วมบิดามารดาเดียวกัน 
 (5) พ่ีน้องร่วมบิดาหรือร่วมมารดาเดียวกัน 
 ตราบใดท่ีมีทายาทโดยธรรมซ่ึงยังมีชีวิตอยู่ ในล าดับหน่ึงๆ  ท่ีระบุไว้ตามวรรคสาม
ทายาทโดยธรรมผู้ ท่ีอยู่ในล าดับถัดลงไปไม่มีสิทธิในท่ีดินเลย  เว้นแต่  ทายาทโดยธรรมล าดับ  (1)  
และ  (2)  ให้ถือเป็นทายาทโดยธรรมล าดับเดียวกัน   
 ถ้าทายาทโดยธรรมล าดับเดียวกันมีมากกว่าหน่ึงคน  และไม่สามารถแบ่งแยกท่ีดิน
ให้แก่ทายาทโดยธรรมทุกคนในล าดับเดียวกันเพ่ือประกอบเกษตรกรรมได้  ให้โอนกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินนั้นให้แก่ทายาทโดยธรรมล าดับเดียวกันเพียงคนเดียว  และทายาทโดยธรรมท่ีได้รับโอน
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินต้องชดใช้ค่าทดแทนให้แก่ทายาทโดยธรรมล าดับเดียวกันทุกคนตามส่วนแห่ง
สิทธิในท่ีดินนั้น  
 ในกรณีท่ีไม่มีทายาทโดยธรรมตามวรรคสาม  หรือมีแต่ไม่อาจตกลงกันได้ ให้โอน
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินน้ันมาเป็นของ  ส.ป.ก.   และให้ทายาทโดยธรรมมีสิทธิได้รับค่าทดแทนจาก             
ส.ป.ก.  ตามส่วนแห่งสิทธิในท่ีดินนั้น”  
 การแกไ้ขบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าว  ก่อให้เกิดผลดีต่อทายาทของเกษตรกรผูรั้บ
โอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเอกชนจาก  ส.ป.ก.  ไปแลว้ให้ทายาทมีสิทธิเขา้รับมรดกในที่ดินต่อจาก
เจา้มรดกได ้ และกรมท่ีดินสามารถเปล่ียนแปลงทางทะเบียนใหแ้ก่ทายาทของเกษตรกรได ้ 
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บนัทึกหลกัการและเหตุผล 
ประกอบร่างพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี..)   

พ.ศ.  .... 
 

หลกัการ 
แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

ดงัต่อไปน้ี 
(1) แก้ไขเพิ่มเติมอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

(แกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 19) 
(2) แกไ้ขเพิ่มเติมอ านาจของพนกังานเจา้หน้าท่ีหรือผูซ่ึ้งตอ้งปฏิบติังานร่วมกบั

พนกังานเจา้หนา้ท่ี  (แกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา  27) 
(3) ก าหนดให ้ ส.ป.ก.  มีอ านาจจดัซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดิน  (เพิ่มเติมมาตรา  29/1) 
(4) แก้ไขเพิ่มเติมประเภทและวิธีการจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกร (แก้ไขเพิ่มเติม

มาตรา  30  วรรคหา้) 
(5) ก าหนดมาตรการในการจ่ายค่าชดเชยสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน  

(เพิ่มเติมมาตรา  31/1) 
(6) แกไ้ขเพิ่มเติมการโอนและตกทอดทางมรดกสิทธิกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน  (แกไ้ข

เพิ่มเติมมาตรา  39) 
เหตุผล 

โดยท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไดใ้ช้บงัคบัมา
เป็นเวลานานแล้ว บทบญัญติับางประการไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์ปัจจุบนั  ในเร่ืองของการ
จดัซ้ือท่ีดินเพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  จ  ากดัอ านาจให้  ส.ป.ก.  จดัซ้ือได้
เฉพาะท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น  ไม่สอดคลอ้งกบัสภาพสังคมและเศรษฐกิจ  สมควรเพิ่มเติม
ให้อ านาจ  ส.ป.ก.  จดัซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินได้  รวมถึงแก้ไขเพิ่มเติมอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในการก าหนดมาตรการเพื่อด าเนินการดงักล่าว  และ
เพิ่มเติมให้พนักงานเจา้หน้าท่ีมีอ านาจเขา้ไปด าเนินการในพื้นท่ีท่ีได้จดัซ้ือท่ีดินนอกเขตนั้นด้วย  
ท่ีดินท่ี  ส.ป.ก.  น ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินบางแห่งมีสภาพหรือศกัยภาพไม่เหมาะสมต่อการ
ประกอบเกษตรกรรมเน่ืองจากมีทรัพยากรธรรมชาติอยา่งอ่ืนท่ีส าคญั  หากน าทรัพยากรธรรมชาติ
ไปใช้จะก่อให้เกิดประโยชน์ยิ่งกว่าประกอบเกษตรกรรม  จ  าเป็นตอ้งแกไ้ขเพิ่มเติมให้อ านาจ  ส.ป.ก.  
จดัท่ีดินประเภทน้ีไดด้ว้ย  การท่ีเกษตรกรซ่ึงไดรั้บสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินเขตปฏิรูปท่ีดิน
แต่ต่อมาไม่ประสงคจ์ะประกอบเกษตรกรรมอีกต่อไป  เสียชีวิตหรือทุพพลภาพจนไม่อาจประกอบ
เกษตรกรรมต่อไปไดเ้ป็นเหตุให้ขาดคุณสมบตัิและตอ้งส้ินสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในที่ดิน  
สมควรก าหนดมาตรการในการจ่ายค่าชดเชยเพื่อความเป็นธรรม  ตลอดจนการโอนหรือตกทอด
ทางมรดกในกรรมสิทธ์ิท่ีดินท่ีไดรั้บจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ไม่สอดคลอ้งกบัประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์จ  าเป็นตอ้งแกไ้ขเพิ่มเติมใหเ้หมาะสม  จึงจ าเป็นตอ้งตราเป็นพระราชบญัญติัน้ี 
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(ร่าง) 
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี..) 

พ.ศ.  .... 
 

...................................... 

...................................... 

...................................... 
 
.............................................................................................................................  

.......................................................................................... 
โดยท่ีเป็นการสมควรแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
......................................................................................... .................................... 

........................................................................................... 
มาตรา  1  พระราชบญัญติัน้ีเรียกว่า  “พระราชบญัญติัว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี..)  พ.ศ.  ....” 
มาตรา  2  พระราชบญัญติัน้ีใหใ้ชบ้งัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา

เป็นตน้ไป 
มาตรา  3 ให้ยกเลิกความในมาตรา  19  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 
“มาตรา  19  ให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบในการก าหนด

นโยบาย มาตรการ ข้อบังคับหรือระเบียบเก่ียวกับการปฏิบัติงานการปฏิรูปท่ีดินของ ส.ป.ก. 
ตลอดจนการควบคุมการบริหารงานของ ส.ป.ก. รวมทั้ งอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบ 
ดงัต่อไปน้ี 

(1) จดัหาท่ีดินของรัฐเพื่อน ามาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
(2) พิจารณาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินตามมาตรา  25  การจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดิน

ตามมาตรา 29 และมาตรา  29/1  และการก าหนดเน้ือที่ที่ดินที่จะให้เกษตรกรหรือสถาบนั
เกษตรกรเช่าระยะยาว หรือเช่าซ้ือตามมาตรา  30” 

(3) พิจารณาการก าหนดแผนผงัและการจดัแบ่งแปลงท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
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(4) พิจารณาอนุมัติแผนงานและโครงการการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ตลอดจนงบค่าใชจ่้ายของ ส.ป.ก. เสนอรัฐมนตรี 

(5) พิจารณาก าหนดแผนการผลิตและการจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน เพื่อยกระดบัรายได ้และคุม้ครองผลประโยชน์ของเกษตรกร หรือสถาบนัเกษตรกร 

(6) พิจารณาก าหนดแผนการส่งเสริม และบ ารุงเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
รวมถึงการจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตและคุณภาพผลิตผล
เกษตรกรรม ตลอดจนสวสัดิการ การสาธารณูปโภค การศึกษาและการสาธารณสุขของเกษตรกร 

(7) ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการคดัเลือกเกษตรกรและสถาบนั
เกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตลอดจนแบบสัญญาเช่าและ
เช่าซ้ือท่ีจะท ากบัเกษตรกร หรือสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน 

(8) ก าหนดระเบียบการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร ผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินและปฏิบติัตามแผนการผลิต
และการจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรม 

(9) ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการวา่ดว้ยการใหเ้กษตรกรและสถาบนัเกษตรกรใน
เขตปฏิรูปท่ีดินกูย้มืจาก ส.ป.ก. ตลอดจนเง่ือนไขของการกูย้มืโดยอนุมติัรัฐมนตรี 

(10) ก าหนดระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการทรัพยสิ์น  หน้ีสินของเกษตรกรหรือ
สถาบนัเกษตรกร  และการจ่ายค่าชดเชยสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ให้แก่เกษตรกรหรือทายาทโดยธรรม  
ตลอดจนการควบคุมดูแลกิจการอ่ืนๆ  ภายในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

(11) ติดตามการปฏิบติังานของ ส.ป.ก. ให้เป็นไปตามแผนงานและโครงการท่ี
ไดรั้บอนุมติั ตลอดจนก าหนดมาตรการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบติังาน 

(12) ก าหนดกิจการและระเบียบการอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานของ ส.ป.ก. 
หรือสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงคข์องการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” 

มาตรา  4  ให้ยกเลิกความในมาตรา  27  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 

“มาตรา 27 ในที่ดินที่  ส.ป.ก.  ได้มาเพื่อด าเนินการตามพระราชบญัญตัิน้ี  
ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีหรือผูซ่ึ้งปฏิบติังานร่วมกับพนักงานเจ้าหน้าท่ี  มีอ านาจดงัต่อไปน้ี 

(1) เขา้ไปท าการอนัจ าเป็นเพื่อการส ารวจรังวดัได้  แต่ตอ้งให้เจา้ของหรือ   
ผูค้รอบครองท่ีดินทราบเสียก่อน 



105 
 

(2) ท าเคร่ืองหมายขอบเขตหรือแนวเขตโดยปักหลกัหรือขุดร่องแนวในกรณีท่ี
ตอ้งสร้างหมุดหลกัฐานการแผนท่ีในท่ีของผูใ้ด  ก็ใหมี้อ านาจสร้างหมุดหลกัฐานไดต้ามความจ าเป็น 

เม่ือมีความจ าเป็นและโดยสมควร  พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจขุดดิน  ตดัรานก่ิงไม้
และกระท าการอยา่งอ่ืนแก่ส่ิงท่ีกีดขวางการส ารวจรังวดัไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น  ทั้งน้ี  ให้ค  านึงถึงการท่ีจะ
ใหเ้จา้ของหรือผูค้รอบครองอสังหาริมทรัพยไ์ดรั้บความเสียหายนอ้ยท่ีดิน 

ให้เจ้าของหรือผู ้ครอบครองท่ีดินและผู ้ท่ี เ ก่ียวข้องอ านวยความสะดวกตาม
สมควร” 

มาตรา  5  ให้เพิ่มความต่อไปน้ีเป็นมาตรา  29/1  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 

“มาตรา 29/1 เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ให้ ส.ป.ก. 
มีอ  านาจจดัซ้ือที่ดินนอกเขตปฏิรูปที่ดินซ่ึงเจ้าของที่ดินประสงค์จะขายเพื่อใช้ในการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้ และให้ถือเป็นท่ีดินท่ี ส.ป.ก.ได้มาตามมาตรา 25 ทวิ ”  

มาตรา  6  ให้ยกเลิกความในวรรคห้า  ของมาตรา  30  แห่งพระราชบญัญติัการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  (ฉบบัท่ี  2)  พ.ศ.  2532  และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 

“นอกจากการจดัท่ีดินใหแ้ก่บุคคลตามวรรคหน่ึง  (1)  (2)  และ  (3)  ให้  ส.ป.ก.  มี
อ านาจจดัท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่บุคคลใดเช่า  เช่าซ้ือ  ซ้ือ  เขา้ท าประโยชน์  หรือยินยอม
ให้ใช้ประโยชน์ไดต้ามขนาดการถือครองท่ีดินท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร  ตลอดจนหลกัเกณฑ ์ 
วธีิการ  และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด ต่อไปน้ี 

(1) เพื่อใช้ส าหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูป
ท่ีดิน  ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา  

(2) เพื่อเป็นท่ีอยู่อาศัยในการประกอบเกษตรกรรม  หรือประกอบกิจการ
สนบัสนุนเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   

(3) เพื่อใชส้ าหรับกิจการสาธารณูปโภค  
(4) เพื่อน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชต้ามกฎหมายอ่ืน” 
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มาตรา  7  ให้เพิ่มความต่อไปน้ีเป็นมาตรา  31/1  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.  2518 

“มาตรา  31/1  ในกรณีท่ีเกษตรกรซ่ึงไดรั้บการจดัท่ีดินตามมาตรา  30  ไม่ประสงค์
จะประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินต่อไป  หรือไม่มีทายาทโดยธรรมตามมาตรา  39  เขา้รับสิทธิการ
เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน  เกษตรกรหรือทายาทโดยธรรมจะคืนสิทธิการเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน
โดยขอรับค่าชดเชยจาก  ส.ป.ก.  ก็ได ้

การคืนสิทธิและการจ่ายค่าชดเชยตามวรรคหน่ึงให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์  วิธีการ  
และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด 

บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์เกษตรกรหรือทายาทโดยธรรมของเกษตรกร
คืนสิทธิตามวรรคหน่ึง  ให้  ส.ป.ก.  มีอ านาจจดัให้แก่เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรอ่ืนตาม
พระราชบญัญติัน้ี”    

มาตรา  8  ให้ยกเลิกความในมาตรา  39  แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม  พ.ศ.  2518  และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน  

“มาตรา  39  ท่ี ดินท่ีบุคคลได้รับโอนกรรมสิทธ์ิจากการปฏิ รูปท่ี ดินเพื่อ
เกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก  หรือโอนไปยงัผูอ่ื้นมิได ้ เวน้แต่เป็นการแบ่งแยก  โอน  หรือตก
ทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร  หรือ  ส.ป.ก.  เพื่อประโยชน์
ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามหลกัเกณฑ ์ วธีิการ  และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง   

ทายาทโดยธรรมตอ้งเป็นเกษตรกรและมีคุณสมบติัตามท่ีคณะกรรมการก าหนด  
และมีขนาดการถือครองท่ีดินไม่เกินกวา่ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี   

ทายาทโดยธรรมมีห้าล าดบัเท่านั้น  แต่ละล าดบัมีสิทธิได้รับโอนกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินก่อนหลงั  ดงัต่อไปน้ี  

(1) คู่สมรส 
(2) บุตร หรือบุตรของบุตรโดยอาศยัสิทธิในการรับมรดกแทนท่ี 
(3) บิดาหรือมารดา 
(4) พี่นอ้งร่วมบิดามารดาเดียวกนั 
(5) พี่นอ้งร่วมบิดาหรือร่วมมารดาเดียวกนั 
ตราบใดท่ีมีทายาทโดยธรรมซ่ึงยงัมีชีวติอยูใ่นล าดบัหน่ึงๆ  ท่ีระบุไวต้ามวรรคสาม

ทายาทโดยธรรมผูท่ี้อยู่ในล าดบัถดัลงไปไม่มีสิทธิในท่ีดินเลย  เวน้แต่ทายาทโดยธรรมล าดบั  (1)  
และ  (2)  ใหถื้อเป็นทายาทล าดบัเดียวกนั   
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ถา้ทายาทโดยธรรมล าดบัเดียวกนัมีมากกวา่หน่ึงคน  และไม่สามารถแบ่งแยกท่ีดิน
ให้แก่ทายาทโดยธรรมทุกคนในล าดบัเดียวกนัเพื่อประกอบเกษตรกรรมได ้ ให้โอนกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินนั้นให้แก่ทายาทโดยธรรมล าดับเดียวกันเพียงคนเดียว  และทายาทโดยธรรมท่ีได้รับโอน
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินตอ้งชดใช้ค่าทดแทนให้แก่ทายาทโดยธรรมล าดบัเดียวกนัทุกคนตามส่วนแห่ง
สิทธิในท่ีดินนั้น  

ในกรณีท่ีไม่มีทายาทโดยธรรมตามวรรคสาม  หรือมีแต่ไม่อาจตกลงกนัได ้ให้โอน
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นมาเป็นของ  ส.ป.ก.   และให้ทายาทโดยธรรมมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนจาก             
ส.ป.ก.  ตามส่วนแห่งสิทธิในท่ีดินนั้น”  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ 
................................. 

นายกรัฐมนตรี 
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