
บทที่ 4

การปฏิร ูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย

4.1 ความเป ็นมาในการถ ือดรองท ี่ด ินและการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมใน
ประเทศไทย

4.1.1 ความเป ็นมาในการถือครองที่ด ินในประเทศไทย

ท ี่ด ินถ ือเป ็นทร ัพยากรธรรมชาต ิอ ันเป ็นรากฐานของการดำรงช ีพของมน ุษย ์ 

เน ื่องจากเป ็นแหล ่งป ัจจ ัยการผล ิตด ้านต ่าง ๆ ต ั้งแต ่เกษตรกรรม รวมไปถ ึงภาคอ ุตสาหกรรม 

ในระบบเศรษฐกิจ อ ันม ีผลต ่อส ้งคม การเม ืองและวัฒนธรรม นอกจากนี้ท ี่ด ินย ังแสดงถ ึงความ 

มั่งตั้ง อำนาจและสิทธ ิบางอย่าง ทำให ้ท ี่ด ินเป ็นท ี่ด ้องการของมนุษย ์ ด ้งจะเห ็นได ้จากการต ่อส ู้ 

แย่งชิงที่ด ินหรือดินแดนที่ม ีมาตั้งแต่สมัยอดีตกาล ประว้ตการถือครองที่ด ินเริ่มขึ้นตั้งแต่ไม่ม ีผ ู้ใด 

เป ็นเจ ้าของหรือมีกรรมสิฑธี้ในที่ด ินใดโดยเฉพาะ จนกระท ั่งม ีการอน ุญาตให ้ราษฎรจับจอง 

ครอบครองในท ี่ด ิน  แต ่เน ื่องจากราษฎรม ีจำนวนเพ ิ่มข ึ้น เร ื่อยๆ ในขณ ะท ี่ทร ัพยากรท ี่ด ินม ี 

จำนวนเท่าเด ิม เป ็นเหตุให ้ร ัฐต ้องเข ้าแทรกแซงออกกฎเกณฑ์เพ ื่อควบคุมการถือครองและการ 

ใข้ประโยชน์ในที่ด ินเพ ื่อให้สอดคล้องกับสภาพความเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจและสังคม ความ 

เป็นมาในการถือครองที่ด ินในประเทศไทยสามารถกล่าวได้เป็น 3 สมัย ด ้งน ี้

4.1.1.1 สมัยกรุงสุโขทัย

ในสม ัยกร ุงส ุโขท ัยม ีระบบการปกครองแบบพ ่อปกครองล ูก เป ็นการ 

ปกครองบ้านเม ืองท ี่ขนาดไม่กว้างใหญ ่น ัก พระมหากษ ัตร ิย ์ม ีอำนาจเบ ็ดเสร ็จท ุกกรณ ี ราษฎร 

ส ่วนใหญ ่ทำอาช ีพ เพ าะปล ูก  เล ี้ย งส ัต ว ์และสามารถค ้าข ายก ัน ได ้อย ่างเสร ีต ามกำล ังและ 

ความสามารถของราษฎร มีการส่งเสริมให ้ราษฎรประกอบการเกษตรตามอาชีพที่แต ่ละคนถนัด 

ในสมัยกรุงสุโขทัย การเข ้าครอบครองและทำประโยชน์ในท ี่ด ินเป ็นไปอย ่างอ ิสระ เห็นได้จาก 

หล ักศ ิลาจาร ึก พ ่อข ุนรามคำแหงหล ักท ี่ 1 ระบ ุว ่า “เม ืองส ุโขท ัยน ี้ด ี ในน ี้าม ีปลาในนามีข ้าว 

เจ ้าเม ืองบ่เอาจกอบในไพร่ล ู่ทาง เพื่อนจูงรัวไปค้า ขี่มัาไปขาย ใครจักใคร่ค้าข้างค้า ใครจักใคร่ 

ค้าม้าค้า ใครจักใคร่ค้าเงินค้าทองค้า ไพร่ฟ้าหน้าใส ลูกเจ้าขุนผู้ใดแลล้มตาย หายกว่าเหย้าเรือน 

พ่อเชื้อเสื้อค้ามัน ข้างขอ ลูกเมีย เย้ยข้าว ไพร่ฟ้าข้าไทย ป ่าหมากป่าพลู พ ่อเชื้อม ันไว้แก่ล ูกมัน

สิ้น.... ไพร่ในเมืองสุโขทัยนี้จ ึงชม สร้างป่าหมากพลู ท ั่วเม ืองท ุกแห ่ง ป ่าพร้าวก็หลายในเมืองน ี้

ป ่าลางก ็หลายในเม ืองน ี้ หมากม ่วงก ็หลายในเม ืองน ี้ หมากขามก ็หลายในเม ืองน ี้ ใครสร้างไว้ 

ได้แก่ม ัน”1

1 ประชมคิลาจารึก ภาค 1 จารึกท,รุง»โขทู้'ย (โรงพิมพ์คุรุสภา, 2515), หน้า 7-8. อ้างถีงใน สำน้กงานการปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อเกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, ความเป็นมาชองทารปภิรูปที่ดินในประเทคไทย (2519), หน้า 3.
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หล ักศ ิลาจาร ึกแสดงให ้เฟ ้นถ ึงความอ ุดมสมบ ูรณ ์ของเม ืองส ุโขท ัย  

บ ุคคลใดทำประโยชน!นท ี่ด ิน  บ ุคคลน ั้นม ีส ิทธ ิในท ี่ด ินน ี้น ในกรณ ีท ี่ผ ู้ครอบครองถ ึงแก ่กรรม 

ที่ด ินด้งกล่าวยังเป็นมรดกดกทอดให้แก่ล ูกหลานของบุคคลนั้นอีกด้วย จะเฟ้นได้ว ่ากฎหมายการ 

ถือครองที่ด ินตามหลักศ ิลาจารึกให้ประโยชน์แก่ราษฎรอย่างเด ิมท ี่ ไม่ม ืกฎเกณฑ์หรึอข้อผ ูกม้ด 

ใดๆในการเข้าถือครองที่ด ินมากนัก

4.1.1.2 สมัยกรุงครึอยุธยา

ม ีการเปล ี่ยนแปลงระบบการปกครอง จากระบอบพ ่อปกครองล ูกเป ็น 

ร ะบ อ บ ส ม บ ูร ณ า ญ า ส ิท ธ ิร า ช  ท ำ ใ ห ้ฐ า น ะข อ ง พ ร ะ ม ห า ก ษ ัต ร ิย ์เป ล ี่ย น ไ ป  ก ล ่าวค ือ  

พระมหากษ ัตริย ์ม ีฐานะเท ่าเท ียมรัฐ เป ็นผู้ทรงอำนาจสูงสุดในแผ่นดิน มีการแบ่งหน่วยราชการ 

ออกเป ็นจต ุสดมภ ์ คือ เวียง วัง คลัง นา ก ิจการท ี่ด ินท ี่สำคัญอยู่ในกรมนา โดยมีหน ัาท ี่ร ักษา 

นาหลวงและเก็บหางข้าวจากราษฎร มีบทบัญญ้ด ิกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิในที่ด ิน ได้แก่ กฎหมาย 

ล ักษณ ะเบ ็ด เสร ็จ  บฑที่ 35 มาดรา 33 บทที่ 42 และบทท ี่ 432 สาระสำค ัญสรุปได ้ว ่า ท ี่ด ิน 

ท ั้งห มด เป ็น ข องพ ระมห ากษ ัตร ิย ์ ราษฎรได ้ส ิทธ ิแต ่เพ ียงการครอบครอง พ ระมหากษ ัตร ิย ์ 

สามารถเวนคืนที่ด ินโดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทน จำนวนที่ด ินที่สามารถถือครองเป็นไปตามศักดินา 

ท ี่ระบ ุไว ้ อ ันต ่างจากสม ัยกรุงส ุโขท ัยท ี่ราษฎรม ีกรรมสิฑธ ี้ในท ี่ด ินท ันท ีท ี่ม ีการครอบครองหรือ 

จับจอง ในสมัยกรุงครึอยุธยาราษฎรสามารถถือครองที่ด ินโดยลักษณะด้งต่อไปนี้ ค ือ3

2 ร. แลงกาค์, กภหมายตรารามดวง ฟูม 3 (กรุงเทพฯ: องค์การค้าของคุรุสภา, 2506), หน้า 110-111, อ้างถึงใน 
สำนักงานการปฏิรูปที่ด ินเพึ๋อเกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, ความเปีนมาของการปภิรุปที่ดิน'ในประเทศไทย 
(2519), หน้า 4.

กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 35 มาตรา 33 “ถ้าผู้ไดก่นสัางเลิกรั้งที่ไร่นา เรียกสวนนั้น ให้ใปบอกแก่เสนานาย 
ระวางนายอากรให้ใปดูที่ไร่นาเรีอกสวน ที่ก่นสร้างนั้นให้รู้มากแลน้อย ให้เสนานายระวางนายอากรเขียนโฉนดให้ไว้แก่ผู้เลิกรง 
ก่นสัางนั้นให้รู้ว่าผู้นั้นอยู่บ้านนั้น ก่นส้างเลิกรั้งตำบลนั้นขึ้นในปีนั้นเท่านั้นไว้เป็นสำคัญ ถ้าแลผู้ใดลักลอบก่นร้างเลิกรั้งทำดาม 
อำเภอใจตนเอง มิได้บอกเสนานายระวาง นายอากรจับได้ก็ดิ มืผู้พิองพิจารณาเป็นสัจไข้ให้ลงโทษ 6 สกาน"

กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 42 ‘'ที่ในแคว้นกรุงเทพพระมหานครศรีอยุธยามหาดิลกนพร้ดน้ราชธานีบุรุร้มย์ เป็น 
ที่แห้งพระเจัาอยู่หัว หากให้ราษฎรนั้งหลายผู้เป็นข้าแผ่นดินอยู่ จะได้เป็นที่ราษฎรหามิได้ แลมิพิภาษแก่กันด้งนี้ เพราะมันอยู ่
แล้ว มันละที่บ้านสวนมันเสีย แลมิผู้หนึ่งเข้ามาอยู่แลลัอมทำไว้เป็นคำนับ แต่มันหากไปราชการสุขทุกข์ประการใดๆก็ดิ มัน 
กลับมา แล้วมันจะเข้ามาอยู่เล่าไข้ให้คืนให้มันอยู่ เพราะมันมิได้ข้ดที่นั้นเสีย ถ้ามันซัดที่เสียข้านานถึง 9 ปี 10 ปี ไซั แขวงจัด 
ให้ราษฎรซึ่งหาที่มิได้นั้นอยู่ อย่าให้ที่นั้นเปล่าเป็นทำเนเสีย อนึ่งถ้าที่นั้นมันปลูกด้นไม้อัญมณี อันมิผลไว้ให้ผู้อยู่ให้ค่าด้นไม้นั้น 
ถ้ามันพูนเป็นโคกไว้ให้บำเหน็จซึ่งมันผู้นั้นโดยควร ส่วนที่นั้นมิให้ขึ้อขายแก่กันเลย"

กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 43 มาตรา 1 “ถ้าที่นอกเมืองหลวงอันเป็นแว่นแคว้นกรุงศรีอยุธยา ใช่ที่ราษฎร อย่า 
ให้ขึ้อขายแก่กันอย่าไว้ให ้เป ็นทำเนเปล่า แลให้นายบ้านนายอำเภอร้อยแขวง และนายอากรจัดคนเข้าอยู่ในที่นั้น อนึ่งที่นอก 
เมืองทำรุดอยู่นานก็ดิ แลมันผู้หนึ่งล้อมเอาที่นั้นเป็นที่ไร่ เป็นสวนมัน มันได้ปลูกด้นไมัสรรพอัญมณีในที่นั้นไว้ให้ลดอากรไว้แก่ 
มันปีหนึ่งพันกว่านั้น เป็นอากรหลวงแล"

3 ประภัสสร บุญประเสริฐ, ประวู้ฟิศาสตร้เศรษจกิจไทย. พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพ: บริษัท ประชาชน จำกัด. 2530), 
หน้า 98-99.
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1) ราษฎรเข ้าไปจ ับจองท ี่ด ินIอง โดยก่อนท ี่ราษฎรจะเข ้าไปจ ับจอง 

ที่ด ินเองได้นั้น ราษฎรต้องแจ้งความประสงค์ต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐเสียก่อน เพื่อการออกโฉนดและ 

การเรียกเก็บภาษีภายหลัง โดยที่ด ินที่ราษฎรสามารจับจองเอง ได้แก่

1.1) ท ี่บ ้าน  ท ี่สวน ท ี่ม ีการละท ิ้งไป  กรณ ีน ี้ราษ ฎรต ้องทำการ 

ล้อมรั้วและปลูกสร้างจึงจะได้สิทธิครอบครอง

1.2) ที่นาที่มีการทิ้งร้างมานานหลายปี

1.3) ท ี่ด ินท ี่ย ังไม ่เคยม ีการทำประโยชน ์มาก ่อน เป ็นการเข ้าไป 

โก่นช่าง เลิกรั้ง ทำนาขึ้นใหม่หรือหักร้างถางพงเอาเอง

2) เจ้าหน้าที่ของร้ร ูจ ัดที่ด ินใหัราษฎรเข้าอยู่ โดยเจ้าหน้าที่สามารถจัด 

ที่ด ินด้งต่อไปนี้ใหัแก่ราษฎรได้ คือ

2.1) ท ี่ด ินท ี่ม ีการล้อมรั้วไว ้แต ่ม ีการท ิ้งร ้างเป ็นเวลา 9 หรือ 1 0 ปี 

เพ ื่อไปงานราชการ ในกรณ ีท ี่ด ินม ีการปล ูกด ้นไม ้หร ือพ ูนด ินไว ้ ผ ู้เข ้าอยู่ใหม่ต้องชำระค่าทำ 

ประโยชน์ในที่ด ิน เช่น ค ่าด ้นไม ้ ค ่าพ ูนดิน แต่ถ ้าท ี่ด ินท ี่ด ินน ั้นไม่ได ้ร ้างเพราะงานทางราชการ 

เจ ้าหน ้าท ี่สามารถจ ัดคนเข ้าไปอย ู่ได ้ โดยต ้องเป ็นการท ิ้งร ้างเป ็นระยะเวลา 1 ปี สำหรับที่นา 

และ 3 ปี สำหรับที่สวน

2.2) ท ี่ด ินว ่างเปล ่า  เจ ้าห น ้าท ี่จ ะจ ัดท ี่ด ิน ให ้เพ ื่อการอย ู่อาศ ัย  

เท่านั้น ห ้ามมิให้มีการ'ซี้อขายกัน กรณ ีมีการเพ ื่มประโยชน์ในที่ด ินขึ้นมา ผู้เข ้าอยู่ใหม่ต้องจ่าย 

ค่าทำประโยชน์และผู้เข้าอยู่ใหม่จะได้รับโฉนดเพื่อเป็นหลักฐานในการเสียภาษี

แต ่หากผู้ท ี่ด ้องการทำไร่นาไม่สามารถหาท ี่ด ินทำกินได ้ รัฐเปิดโอกาส 

ให้มีการขอที่ดินทำกินโดยขอจากเจ ้าของที่ดินภาคเอกซน โดยกำหนดให ้เจ ้าของที่ดินมีส ิทธิ 

เรียกคืนได้ภายใน 3 ปี หากพ้นกำหนด สิทธิในที่ด ินด้งกล่าวตกเป็นของผู้ขอที่ด ิน ในกรณีที่ผู้ขอ 

ที่ด ินไม่ต้องการทำประโยชน์ในที่ดินอีกต่อไป ให้ส ิทธิในที่ด ินนี้ดกแก่เจ้าของเดิมหรือให้เช่าที่ด ิน 

ทำกินโดยเช่าที่ดินจากภาคเอกชน กรณ ีท ี่เม ื่อถ ึงฤดูทำนาแล้วไม่สามารถทำได้เน ื่องจากไม่ม ีฝน 

และเจ้าของที่ดินนำที่ดินไปให้ผู้อื่นเช่า ผู้เช่าสามารถเรียกคืนค่าเช่าได้สองเท่าตัว

4.1.1.3 สม้ยกรุงรัตนโกสินทร์ สามารถแบ่งออกได้เป ็น 2 ช่วง คือ

1) ช ่วงสมัยกรุงธนบุรีและกรุงรัดนโกสินทร์ตอนด้น

ในสม ัยน ี้ ย ังคงม ีล ักษณ ะการปกครองและการใช ้กฎหมายการ 

ถ ือครองที่ด ินเช ่นเดียวกับสมัยกรุงศรีอยุธยา ส ืบเน ื่องจากเป ็นระยะที่ไทยเริ่มน ั้นต ัวจากการเส ีย 

กร ุงศร ีอย ุธยาและย ังคงต ้องทำสงครามก ับประเทศเพ ื่อนบ ้าน  ด ้งน ั้น การเพาะปล ูกและการ 

เก ็บ เก ี่ยวพ ืชผล จ ึงเป ็นการผล ิตเพ ื่อใช ้ในการสงคราม กฎหมายท ี่ด ินจ ึงย ังคงใช ้กฎหมาย
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ล ้กษณะเบ ็ดเสร็จตามเด ิมอยู่ นั่นคือ พระมหากษัตริย ์เป ็นผู้มกรรมสิฑธึ้1นที่ด ิน การเข้าถือครอง 

จับจองที่ด ินต้องขออนุญาตต่อนายเสนานายระวาง นายอากรเสียก่อน

จนกระท ั่งสม ัยร ัชกาลท ี่ 4 สภ าพ เศรษ ฐก ิจข องป ระเท ศไต ้

เปล ี่ยนแปลงจากการผล ิตเพ ื่อต ัวเองเป ็นการผล ิตเพ ื่อการต ้า ม ีการทำส ัญญาก ับประเทศต ่างๆ 

เซ่น สนธิส ัญญาบาวริ่งก ับประเทศอังกฤษ รวมไปถืงการออกกฎหมายเพ ื่อพ ิท ักษ ์ผลประโยชน์ 

ของประเทศ เซ่น กฎหมายห ้ามขายท ี่ด ินแก ่คนต่างซาด ิท ี่อย ู่เม ื่องไทยไม ่ถ ืง 10 ปี เป็นการ 

บิองกันมิให้ซาวต่างชาติถือกรรมสิฑธึ๋ในที่ดินโดยง่าย แต่ท ั่งนี้คนต่างชาติลามารถเช่าที่ด ินไต้

นอกจากนี้ม ีการอน ุญาตให้ราษฎรจับจองที่ด ินร ิมฝ ังคลองเพ ื่อการ 

เพาะปลูกไต ้เองและเพ ื่อเป ็นการส ่งเสริมการเพาะปลูกจ ึงม ีการข ุดคลองเป ็นครั้งแรกข ึ้น แต่การ 

ให ้ราษฎรสามารถจับจองที่ด ินร ิมฝ ังคลองไต้เอง ทำให้เก ิดป ัญหาจากการจับจองที่ด ินเกินกำลัง 

ความสามารถในการทำการเกษตรของตน ส ่งผลให ้ท ี่ด ินบางส ่วนรกร ้างว ่างเปล ่า ราษฎรที่ 

ต้องการทำนาจริง ๆไม่มีโอกาสจับจอง เกิดเป็นปัญหาขึ้นมา

2) ช่วงกรุงรัดนโกสินทร็ในรัชการที่ 5 จนถึงปัจจุท ัน

ในช ่วงร ัช การท ี่ 5 ถ ือ เป ็น ส ม ัย ข อ ง ก า ร ป ฏ ิร ูป ก า ร ป ก ค ร อ ง  

กรรมส ิฑ ธ ิ้ในท ี่ด ินซ ึ่งแต ่เด ิมกฎหมายบ ัญ ญ ัต ิให ้เป ็นของพระมหากษ ัตร ิย ์ ไต ้เร ิ่ม เปล ี่ยน เป ็น  

กรรมสิฑธิ้ในที่ด ินให้ตกเป็นของรัฐ ในสมัยนี้ ข ้าวเป ็นสินค ้าท ี่ส ่งออกที่สำค ัญ ส่งผลให้ราคาการ 

ส่งออกข้าวสูงขึ้นอย่างมาก ส่งผลให้มีการพัฒนา 2 ต้าน คือ

2.1) การปรับปรุงที่ดิน

เนื่องจากข้าวเป็นสินค้าหลักส่งออกของประเทศไทยที่สำคัญ 

ดังนั่น จ ึงเก ิดการพ ัฒนาปร ับปร ุงประส ิฑธภาพของด ิน แต ่เน ื่องจากท ี่ด ินท ี่จ ับจองน ั้นห ่างไกล 

จากต ัวเม ือง ทำให ้เส ียต ัองค ่าใข ้จ ่ายในการบ ุกเบ ิกป ่าใหม่และการขนส่ง จ ึงไต ้ม ีการประกาศ 

ขุดคลอง จ.ศ. 1239 (พ.ศ. 2420) ขึ้น ม ีความว่า “ประเทศสยามในรัฐกาลนี้ข ้าวเป็นสินค้าใหญ่ 

ล ูกค้าบรรทุกออกไปจำหน่ายต่างประเทศเกิดผลประโยชน์แก่ไพร่บ ้านเมืองบริบ ูรณ ์ข ึ้นกว่าก ่อน

..... ราษฎรซึ่งทำนาทำไร่ท ั่งปวงต้องอาศัยคลองนั้าสำหรับเรือไปมา แลใข้นี้าทำนาทำไร่ทำสวน

จ ึงไต ้เก ิดประโยชน ์จ ึงทรงพระราชดำร ิพร ้อมด ้วยท ่านเสนาบด ีเห ็นว ่า การข ุดคลองแต ่ก ่อน 

โปรดเกล ้าฯ ต ั้งนายงาน จ ้างเถ ้าเก ัข ุดคลอง คลองหน ึ่งเป ็นเง ินหลายร ้อยช ั่ง ข ุดคลองขึ้น ณ 

ตำบลใด กิเกิดที่นาที่ไร่ท ี่สวน เป็นที่ทำมาหากินแก่อาณาประซาราษฎร ทั่วกันแต่คลองซึ่งขุดแต่ 

ก่อน ข้าเจ ้าข ้าบ ่าวข ้าราชการจับจองที่นาไว้มาก ๆเก ินกำล ังทำไม ่หมด หวงแหนที่นาไว้รกร้าง 

ว ่างเปล่าไม่เป็นประโยชน์แก่แผ่นดินและข้าราษฎรทั่วไปเพราะเจ้าของผู้จ ับจองที่นาไว้ถ ือใจเสีย 

ว ่าไต ้เปล ่า จ ึงไม ่ม ีค วาม อ ุด สาห ะป ล ูก ส ร ้าง เป ็น น า เป ็น ไร ่เป ็น ส วน  ให ้ม ีนาท ี่ไร ่ท ี่สวน เป ็น  

ประโยชน์ ครั้นผ ู้อ ื่นท ี่ม ีความอุสาหะจะจับทำบ้าง กิไม่ไต ้ด ้วยมีเจ ้าของหวงแหนอยู่และเป ็นท ี่ก ่อ 

การว ิวาทก ันด ้วย ซ ํ้าม ีการแยกช ิงก ันจ ับจองก ับโฉนดตราแดงใบจอง ซ ึ่งก ันและก ัน เป ็นต ังน ี้ 

โดยมาก แต ่น ี้ส ืบไป  ให ้ราษฎรท ั่งปวงท ี่ต ัองการท ี่น ั้นมาหาข ้าหลวง บอกซ ื่อต ัว ซ ื่อบ ุตร
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ภรรยา ตำบลบ้าน ลังกัดมูลนาย และต้องการที่นาที่ไร่ท ี่สวนมากน้อยเท่าไร แลที่น ั้นอยู่ต ้นคลอง 

อยู่กลางคลอง อยู่ปลายคลองตำบลใดไห้ข ้าหลวงจดหมายไว้ แล้วไห้ข้าหลวง เจ้าพนักงานและ 

ราษฎรพร้อมกันคิดเฉลี่ยเป ็นส่วนค่าที่นาที่ไร ่ท ี่สวนให้ผ ู้ท ี่ต ้องการที่ออกเงินช่วยในการขุดคลอง 

บ้าง ดามสมควรแก ่ท ี่มากแลน ้อยถ ้าผ ู้ซ ึ่งต ้องการท ี่ไม ่อยากออกเง ินช ่วยจะออกแรงช ่วย ก็ให้ 

หลวงกำหนดให้ผ ู้น ั้นช ่วยออกแรงดามสมควรซึ่งต ้องการ...”4 5 6 จากประกาศฉบับน ี้จะเห ็นไต ้ว ่า 

พระองค์ทรงไม่ต ้องการให้ม ีท ี่ผ ีนเปล่าท ี่ไม ่ไต ้ไข้ประโยชน์ และเพื่อเป ็นการจูงใจให้คนเร่งผลิด 

มากยิ่งข ึ้น จ ึงมอบส ิทธ ิพ ิเศษแก ่ราษฎรท ี่ออกเง ินออกแรงช ่วยในการข ุดดราจอง โดยเพ ิ่มอายุ 

ตราจองขึ้นกว่าพระราชกำหนดเดิมอีก 2 ปี เป็น 5 ปี ด้วยกัน

ในการถือครองที่ด ิน ต้งนี้5

2.2) การปรับปรุงสิทธิในที่ดิน

ม ีการออกเอกสารแสดงส ิทธ ิให ้ก ับราษฎรเพ ื่อเป ็นหล ักฐาน

ก) ใบเหยียบผํ่า เป ็นเพ ียงส ิทธิท ี่จะขอจ้บจองท ี่ด ินรายน ั้นไต ้ 

ก ่อนผ ู้อ ื่นหากปรากฎว่าม ีเจ ้าของแท ้จร ิงอย ู่ก ่อนแล้วใบเหย ียบย ํ่าท ี่ออกให ้ก ็ใข ้ไม ่ไต ้ การออก 

ใบเหยียบยํ่าเป ็นไปตามกฎระเบียบดังน ี้6

(1) ใบเหย ียบย ํ่าก ่อน ร.ศ. 117 ไม ่ม ีระเบ ียบปฏ ิบ ัต ิแต ่ 

อย่างใด สามารถขอไดัท ี่กำน ันเพ ื่อเป ็นการประหยัดเวลา และมีการจำกัดอายุใบเหยียบยํ่า โดย 

จำกัดให้แค่ 1 ปีต่อครั้ง

(2) ใบเหยียบยํ่า ตามข้อบังค ับการหวงห้ามที่ด ิน ร.ศ. 117 

(พ.ศ.2441) ซ ึ่งให ้นายอำเภอเป ็นพน ักงานเจ ้าหน ้าท ี่ในการออกใบเหย ียบย ํ่าและต ้องนำมา 

ต ่ออายุท ุกๆ รอบ 12 เดือน หากผู้ถ ือใบเหยียบยํ่าม ีความประสงค์จะซ ื้อขายแลกเปลี่ยนที่ด ินแก่ 

ผู้อ ื่น ให ้ทำหน ังส ือส ัญ ญ าและสล ักหล ังลงในใบเหย ียบย ํ่าและถ ้าใบเหย ียบย ํ่า เป ็นอ ันตราย 

สูญหาย สามารถแจ้งเพื่อขอรับใบอนุญาตแทนไต้

(3) ใบเหยียบยํ่าซึ่งปรากฎในกฎกระทรวงเกษตราธิการ ร.ศ. 

120 (พ.ศ. 2444) หมวดที่ 8 ว่าด้วยการจับจองที่ดิน ออกตามความในข้อ 15 กันยายน ร.ศ.120

(4) ใบเหยียบยํ่าซึ่งออกตามพระราชบัญญัติการออกโฉนด

ที่ดิน ร.ศ. 127

(5) ใบ เห ย ียบย ํ่าตามประกาศใช ้เป ็น ข ้อบ ังค ับช ั่วคราว 

สำหรับการปลูกสวนใหญ่สวนสมพักศรที่ไร่แลนา ร.ศ.129

4 เสถียร ลายลักษณ์และพวก, ประทาคุขดคลอง จ.พ. 1239 : ประชมกกหมายประจำคุก (เล่ม9). พิมพ์ครงท่ี 1 
(โรงพิมพ์เด-ลิเมล์, 2478), หน้า 221-222, อ้างถีงใน สำน้กงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์. 
ความเป็นมาของการปฏิรูปที่ดินในประเทคุไทย (2519). หน้า 7-8,

5 ลีบ วิเคุษโส, คำอธิบายประมวลทฦหมายที่ดิน (โรงพิมพ์ซวนพิมพ์: 2513), หน้า 155-158.
6 ซับวัฒน้ วงคุวัamศานต์, กกหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, หน้า 75
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ข) ตราจองหรือใบจอง ราษฎรจะทำการจับจองที่ด ินโดยเป็น 

ท ี่นาหร ือท ี่สวนก ็ได ้ โดยทำการแจ ังไปย ้งนายระวางเสนาและกรรมการแขวงอำเภอก ึงความ 

ประสงค์ นายระวางเสนาจะทำการปักไม้หมายกรุย เม ื่อราษฎรแผ้วถางเป ็นเขต นายระวางเสนา 

กำนันนาจึงไปทำการรังวัดแล้วจึงมอบตราจองหรือใบจองให้ ซ ึ่งม ีการออกกฎระเบ ียบด้งน ี้7

(1) ตราจองออกดามพระราชบ ัญญ ัต ิสำหรับผ ู้ร ักษาเม ือง 

กรมการเสนา กำนัน อำเภอซึ่งจะออกในเดือนประเมินนา จ.ศ.1236 (ร.ศ. 93 หรือ พ.ศ. 2417)

(2) ต ราจ องท ี่ท รงพ ระก ร ุณ าโป รด เก ล ้าฯให ้ข ้าห ล วง  

ข ุดลอกคลองออกให้แก่ราษฎรที่ช ่วยขุดคลอง ดามประกาศขุดคลอง จ.ศ. 1239 (ร.ศ.96 หรือ 

พ.ค. 2420)

(3) ตราจองช ั่วคราวหรือโฉนดตราจอง พระราชบัญญัต ิ 

ออกตราจองที่ด ินชั่วคราว ร.ศ.121 (พ.ศ. 2445) ต ่อมาได้ประกาศเปลี่ยนเป ็นพระราชบัญญ ัต ิ 

โฉนดแผนที่อย่างใหม่

(4) ตราจองออกตามระเบียบของกระทรวงเกษตราธิการ

ค) หนังสือแสดงว่าได้นำวัดเพื่อรับโฉนดที่ด ิน

(1) ใบเดินทุ่ง/ใบไต่สวน/ใบนำ

ใบ ไต ่สวน เป ็น ห น ังส ือแสด งก ารสอบ สวน เพ ื่อออก  

โฉนดท ี่ด ินและหมายความรวมก ึงใบนำด ้วย โดยท ี่เจ ้าพน ักงานจะทำการสำรวจสอบถามและ 

กรอกข้อความลงใน “ใบเดินทุ่ง” จากนั้น นำข้อความด้งกล่าวมากรอกใน “ใบไต่สวน” ซึ่งทำเป็น 

สองฉบับ โดยเจ ้าพน ักงานเก ็บไว ้หน ึ่งฉบ ับ  เจ ้าของท ี่ด ิน เก ็บไว ้อ ีกหน ึ่งฉบ ับ  เพ ื่อนำมาเป ็น  

หลักฐานในการรับโฉนดต่อไป ระยะเวลาการทอดท ี่,งสำหรับผ ู้ม ีใบนำหรือใบไต่สวนคือ 9 ปี 

เท่ากับผู้มี'โฉนดแผนที่ ตาม พ.ร.บ. ออกโฉนดที่ดิน ฉบับที่ 2

(2) ใบดรอกบริษ ัทขุดคลองและคูนาสยาม

เป็นใบสำด้ญที่บริษ ัทขุดคลองและคูนาสยามออกให้แก่ 

ซาวไร ่ซาวนาท ี่ซ ื๋อท ี่ด ินร ิมสองฝ ังคลองบร ิเวณ ท ุ่งร ังส ิตไปจนก ึงนครนายก ซ ึ่งบริษ ัทน ี้ได ้ร ับ 

พระราชทานให ้ทำหน ้าท ี่ข ุดและซ ่อมแซมคลองบริเวณนี้ พร้อมท ั้งได ้ร ับส ิทธ ิพ ิเศษให ้สามารถ 

จองที่ด ินริมสองฝังคลองได้ใบดรอกที่ออกไวันี้เพ ื่อให้ไปขอรับโฉนดจากเจ้าหน้าที่8

ง) หนังสือสำค์ณแสตงกรรมสิทธี้

(1) ตราแดง ใช ้เป ็นหน ังส ือสำค ัญ สำหร ับท ี่นาในจ ังหว ัด  

พระนครศรีอยุธยา จังหวัดอ่างทอง จังหวัดลพบุร ีและจังหวัดส ุพรรณบุร ี โดยทางราชการจะเก็บ

7 ภาสกร ■ ชุณหอุไร, คำอธิบายประมวสทภหมายที่ดิน ตามประมวสทภหมายที่ดิน พ.ศ.2497 แสะท,ทหมายรนท่ี 
เกี่ยวข้อง ฉบับสมบุรณ์.(ทรงm พ: 2536), หน้า 173.

8 ประภัสสร บุญประเสริฐ, ประวู้ติศาสตร์เศรษฐกิจไทย. หน้า 289.
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ค่านาตามจำนวนเน ื้อท ี่เต ็มในตราแดง ไม ่ว ่าจะทำได้ผลหรือไม ่โดยไม่ม ีการประเม ิน ดราแดงนี้ 

แม้จะออกให้เพื่อประโยชน์ในการเก็บค่านา แต่ก ็เป็นหลักฐานที่แลดงว่าผู้ม ีช ื่อไนตราแดงนั้นเป็น 

เจ้าของ จึงนับว่าเป็นหนังสือสำคัญแสดงกรรมสิทธึ๋ในที่ด ินได้อย่างหนึ่ง ต ่อมาพนที่,ใน 4 จังหวัด 

นี้ได้มี การออกโฉนดแผนที่ให ้ใหม่ตามพระราชปัญญ ัต ิออกโฉนดที่ด ิน ร.ค. 127 เพ ื่อเปล ี่ยน 

ตราแดงทั้งหมดแล้ว

(2) โฉนดสวน เป ็นหนังสือสำคัญสำหรับที่สวนที่ปลูกด ้นไม้ 

ยีนด้นที่ม ีอายุ 3 ปี ขึ้นไป ในอดิดนั้นมีข ้าหลวงเดินสวน 8 นาย ออกให้แก่เจ ้าของสวนที่ม ีด ้นไม้ 

ประเภทไม้ผล ชนิดที่ต ้องเสียอากรรวม 7 ชนิดด้วยกัน คือ หมาก พลู มะปราง มะม่วง ทุเรียน 

ม ้งค ุดและลางสาด โดยจะต้องเส ียอากรทุกป ี เจ ้าของจะด้องเส ียอากรตามบัญชีน ั้น แม้ด้นไม้จะ 

ตายไปบ ้างก ็ด ้องเส ียเต ็มจำนวนจนกว ่าข ้าหลวงเด ินสวนจะเปล ี่ยนโฉนดให ้ใหม ่อ ีกคร ั้งหน ึ่ง 

โฉนดสวนน ี้แม ้จะใช ้เพ ื่อประโยชน ์ในการเก ็บอากรค ่าสวน แต ่ก ็ม ีล ักษณ ะเป ็นหน ังส ือสำค ัญ  

สำหรับที่สวน ทำนองเดียวกับตราแดงซึ่งเป็นหนังสือสำคัญสำหรับที่นา

(3) โฉนดป่า เป ็นหนังสือสำคัญสำหรับผู้ท ี่ปล ูกพ ้นธุไม้,ชนิด 

เล ็กหรือไม ้ล ้มลุก ในอดีตจะมีข ้าหลวงเด ินสวนเป ็นผ ู้ออกโฉนดป่าให ้เพ ื่อเส ียอากรเซ ่นเด ียวก ับ 

โฉนดสวน โฉนดป ่าน ี้ไม ่ม ีป ัญ ช ีด ้นผลไม ้ การเก ็บอากรจะเก ็บดามจำนวนเน ื้อท ี่ด ินในโฉนด 

เหมือนการเก็บค่านา โฉนดป่านี้บางทีก็ออกให้เป็นเพียงหลักฐานชั่วคราวในการสำรวจด้นผลไม้ 

ยีนด้น ซึ่งจะต้องเสียอากรส่วนใหญ่เพื่อนำไปเปลี่ยนเป็นโฉนดสวนภายหลังก็มี

(4) ห น ังส ือสำค ัญ สำห ร ับท ี่บ ้าน  เป ็นหน ังส ือสำค ัญ ท ี่ไข ้

สำหรับอยู่อาคัยของพลเมือง

(5) ตราจองชั่วคราว ออกตามพระราชบัญญ ัต ิออกตราจอง 

ชั่วคราว ร.ศ. 121 ซึ่งต ่อมาเปลี่ยนเป ็นพระราชบัญญัต ิออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 มีการออก 

ในบางท้องที่ คือ พิษณุโลก อ ุดรด ิดถ ์ ส ุโขทัยและบางส่วนของจังหวัดนครสวรรค์ โดยใข้วิธีการ 

ออกโฉนดเดียวกับวิธีการออกโฉนดแผนที่ เว้นแต่การรังวัด ทำแผนที่ ไม่มีระวางยีดโยง ทำแผน 

ท ี่ร ูปลอยเป็นแปลงๆไป ลงชื่อและประทับตราเจ้าพนักงานที่ด ินจังหวัดเป็นสำคัญและที่สำคัญคือ 

ผู้ร ับโฉนดตราจองมีกรรมสืทธี้ตามกฎหมาย

(6) โฉนดแผนที่ เป็นหนังสือแสดงกรรมสิทธิในที่ดินฉบับแรก 

ท ี่เก ิดข ึ้นในประเทศไทยออกเม ื่อ ร.ศ .120 (พ.ศ. 2445) และ ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2452) เป ็น ก า ร  

อ อ ก โ ด ย ม ีก า ร ร ัง ว ัด ท ำ แ ผ น ท ี่ร ะว า ง  ป ัอ ง ก ัน ก า ร เก ิด ก า ร ท ับ ท ี่ช ้อ น  ผ ู้ถ ือ ห น ังส ือ น ี้ม ี 

กรรมสิทธี้ในที่ด ินของตนโดยสมบูรณ์ตลอดไปจนกระทั้งปัจจุบัน

จนถึงในช่วงรัชกาลท ี่ 7 ท ี่เป ็นการเปล ี่ยนแปลงระบอบการ 

ป กครองจากสมบ ูรณ าญ าส ิท ธ ิราช ย ์มาเป ็น การปก ครองระบอบประช าธ ิปไตย  ม ีการออก 

กฎหมายเก ี่ยวก ับท ี่ด ินหลายฉบ ับ  และตั้งแต ่ 1 ธ ้นวาคม พ.ศ. 2497 กฎหมายเก ี่ยวก ับการ 

ครอบครองและสิทธิในที่ด ินจึงเป ็นไปดามประมวลกฎหมายที่ด ิน พ.ศ. 2497 เซ่นในปัจจุบัน
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4.1.2 ความเป ็นมาของกฎหมายปฏิรูปท ี่ด ินเพ ี่อเกษตรกรรม

ในสมัยโบราณมนุษย ์ดำรงช ีว ิตจากการล่าส ัตว ์เป ็นหลัก แต่หลังจากมนุษย์เร ิ่ม 

เร ียนรู้ในการเพาะปลูกเป ็นผลสำเร็จ ท ี่ด ินจึงกลายเป็นปัจจัยพ ึ้นฐานสำคัญสำหรับการดำรงชีพ 

ของมนุษย์ ด้วยความที่เป ็นปัจจัยพื้นฐานที่สำคัญนี้เอง ทำให้ป ัญหาการถือครองที่ด ินของมนุษย์ 

เป ็นป ัญ หาหน ึ่งซ ึ่งข ัดแย ้งค ันมาต ั้งแต ่โบราณ กาล เร ิ่มจากการข ัดแย ้งระหว ่างสมาช ิกในเผ ่า 

เดียวคัน พัฒนามาเป็นความขัดแย้งระหว่างรัฐต่อรัฐเรื่อยไปจนถึงอาณาจักรต่อาณาจักร

สำหร ับประเทศไทย ท ี่ด ินม ีความสำค ัญ ต ่อระบบเศรษฐก ิจของประเทศเป ็น  

อย่างมาก สามารถคาจุนเศรษฐกิจของประเทศ เป็นแหล่งรองรับแรงงานชาวเกษตรกรส่วนใหญ่ 

แด ่จำนวนประชากรท ี่เพ ิ่มข ึ้นอย ่างต ่อเน ื่อง ในขณะที่ขนาดที่ด ินม ีจำนวนเท ่าเด ิม ประกอบคับ 

แรงผล ักด ้นทางเศรษฐก ิจ การเม ีอง ในสม ัยร ัฐบาลจอมพลสฤษต ั้ ธนะร ัซด ์ ค ันเป ็นช่วงที่ 

สหรัฐอเมริกา และธนาคารโลกเข้ามาสร้างแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับแรก (2504-2509) 

ซึ่งรัฐได้สร้างโครงสร้างพื้นฐาน เช่น ถนน เขื่อน เพ ื่อเร ่งร ัดเศรษฐกิจส ่งออก ชนชั้นนำในรัฐและ 

ภาคทุนเข้ายึดครองจับจองที่ด ินของชุมชน ปัญหาการสูญเสียที่ด ินของซาวนา ปัญหาการกระจุก 

คัวของที่ด ิน ทำให้เกิดปัญหาและวิกฤตความยากจนอย่างรุนแรง

นักคิด น ักทฤษฎ ีหร ือแม ้แต ่น ักปฏ ิว ัต ิ ต ่างพยายามหาทางแก ้ป ัญหาเร ื่องการ 

ถ ือครองท ี่ด ินทำก ินตลอดมา นายปรีด ี พนมยงค ์ หน ึ่งในแกนนำคนสำค ัญ ของคณ ะราษฎร ์ 

เป ็นคนแรกที่ม ีการนำความคิดเร ื่องการปฏิร ูปท ี่ด ินมาใช ้แก ้ป ัญหาการถ ือครองท ี่ด ินและปัญหา 

เกษตรกรไม ่ม ีท ี่ด ินทำก ินท ี่เพ ียงพอ ความเป ็นมาในการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อเกษตรกรรมสามารถ 

แบ่งออกได้เป ็น 3 ช่วง คือ

4.1.2.1 ช ่วงแนวคิดรีเริ่มในการปฏิรูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรม

หล ังจากท ี่ม ีการเปล ี่ยนแปลงการปกครองเป ็นระบอบประชาธ ิปไตย 

เม ื่อว ันท ี่ 24 ม ิถ ุนายน 2475 คณ ะราษฎร์ได ้ม ีการแถลงถ ึงหล ักการสำค ัญ ในการปกครอง 

ประเทศไว้ด้งนี้9

1) จะต ้องรักษาความเป็นเอกราชทั้งหลาย เช่น เอกราชทางการเมือง 

ทางศาสนาและทางเศรษฐกิจของประเทศไว้ให้มั่นคง

2) จะต ้องร ักษาความปลอดภ ัยในประเทศ ให ้การประท ุษร ้ายต ่อค ัน 

น้อยลงให้มาก

9 ขจัดภัย บุรุษพ์ฒนั, การพีรงและพรรคการพีรงขรงไทยนับแต่ยุคแรกกงยุคปึจจฺปัน (สำนักพิมพ์โอเตียนลโตร์, 
2511). ทนัา 117.
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3) จะต ้องบำร ุงความส ุขสมบ ูรณ ์ของราษฎรในทางเศรษฐก ิจ  โดย 

รัฐบาลใหม่จะจัดหางานให้ทุกคนทำ ม ีการวางโครงการเศรษฐกิจ 

แห่งชาติ ไม่ปล่อยให้ราษฎรอดอยาก

4) จะต้องให้ราษฎรมีสิทธิเสมอกัน

5) จะต ้องให ้ราษฎรมีเสรีภาพ ม ีความเป ็นอ ิสระ เม ื่อเสรีภาพนี๋ไม ่ข ัด 

ต่อหลัก 4 ประการต้งกล่าวข้างต้น

6) จะต้องให้การศึกษาอย่างเติมที่แก่ราษฎร

โดยข้อ 3 ถือเป็นหลักที่มาของเต้าโครงเศรษฐกิจซึ่งนายปรีด ี พนมยงศ์ 

หร ือหลวงประด ิษฐ ์มน ูธรรม ไต ้ร ่างไวโดยกล ่าวไว ้ว ่า10 ‘'การท ี่จะบำร ุงความส ุขสมบ ูรณ ์ของ 

ราษฎรนั้น รัฐบาลจะต้องคำนึงถึงส่วนประกอบของเศรษฐกิจ อันไต้แก่ ท ี่ด ิน แรงงานและเงินทุน 

เพราะเศรษฐกิจที่ด ีเป ็นพื้นฐานของลังคม สังคมจะดีจะเลวจะเจริญก้าวหน้า หรือ เสื่อมโทรมกิ 

อย ู่ท ี่ภาวะเศรฐก ิจเป ็นสำค ัญและว ิธ ีการท ี่ร ัฐบาลจะหาท ี่ด ิน แรงงาน เง ินท ุน ก ิด ้วยหลักท ี่ควร 

คำนึงค ือ ร ัฐบาลจำต ้องดำเน ินว ิธ ีการละม ่อม ค ือต ้องอาศ ัยการร ่วมม ือระหว ่างคนม ีก ับคนจน 

รัฐบาลต้องไม ่ประห ้ดบ ํระหารคนมี" นายบํรีดี พนมยงค ์ ช ี้แจงว่าเจ้าของที่นาส่วนใหญ่ม ีความ 

ต้องการขายที่นามากกว่าการให้คนอื่นเช ่า ด ังน ั้นร ัฐสมควรต ้องช ี้อท ี่ด ินเหล ่าน ั้นเป ็นท ี่ด ินท ี่ใซ ้ 

ประกอบการเศรษฐก ิจโดยส ่วนใหญ ่ เช่น กรณ ีท ี่นาหรือท ี่ไร ่ ร ัฐอาจออกใบกู้ให ้เจ ้าของท ี่ด ิน 

ถือไว้ตามราคาที่ด ินของตน โดยรัฐจะกำหนดดอกเบี้ยดามอัตราการกู้'เงินในขณะที่ช ี้อในใบกู้ไต้ 

ไม่เกินร้อยละ 15 ดังนั้น เจ ้าของที่ด ินก็จะไต้ดอกเบี้ยที่แน่นอนมากกว่าการให้เช ่า เพราะการให้ 

ผู้อื่นเช่าที่ดิน'ของตน บางครั้งผู้'เช่าทำการเกษตรไม่ไต้ผลหรือขายไม่ไต้ราคา ทำให้ไม่มีเงินมาชำระ 

ค่าเช่าดามกำหนด การที่รัฐชี้อที่ดินกลับมาเป็นของกลาง ก ็เท ่าก ับว ่า ราษฎรท ั้งหมดเป ็นเจ ้าของ 

ที่ดิน เสมือนเป ็นบริษ ัทท ี่ม ีผ ู้'ถ ือห ุ้นมากๆ รวมถึงเป็นผู้'ถ ือกรรมสิทชี้ด ้วย โดยรัฐจะเป็นผู้'กำหนด 

ว ่าท ี่ด ินแปลงใดเหมาะสมท ี่จะเพาะปล ูกอะไรและใช ้เคร ื่องจ ักรเท ่าไหร ่ เพ ื่อเป ็นการประหย ัด 

ค่าใช้จ่าย

นอกจากน ี้ย ังม ีการร ่าง “เค ้าร ่างพระราชษ ัญญ ่'ต ิว ่าด ้วยการประกอบ 

เศรษฐกิจ” เพื่อเป็นหลักประกันหรือเพื่อให้ม ีอำนาจในการปฎิบ้ตอีกด้วย โดยในหมวดที่หนึ่งเป ็น 

เรื่องการจัดซื้อที่ดิน โดยเสนอว่าให้รัฐบาลมีอำนาจซื้อบรรดาที่ด ินทั้งหลาย นอกจากที่อยู่สำหรับ 

ครอบครัวของเอกชน ซ ึ่งเอกชนไต ้ร ับอน ุญาต ิหร ือล ัมบ ํทานให ้ประกอบเศรษฐก ิจในท ี่ด ินน ั้น  

บรรดาที่รกร้างว่างเปล่าซ ึ่งย ังไม่อยู่ในความครอบครองหรือมีกรรมสิทช ี้ของผู้ใดนั้น ผู้ใดจะเข้า 

ครอบครองหรือมีกรรมสิทธิใ,นที่ดินนั้นไม่ไต้ นอกจากไต้รับสัมปทานจากรัฐบาล

10 หลวงป'!ะดิษฐ์มนูธรรม (ปรีดี พนมยงค้), เค้าโครงทารเศรษรกิจ (ประจักษ์การพิมพ์, 2517). หน้า 26. 28-29, 
อ้างกงโน สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพึ๋อเกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, ความเปีนมาของการปฦรุปที่ดินในประเทศ 
ไทย,(2519), หน้า 15.
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แต่เค ้าโครงดังกล่าวไม่ประสบผลสำเร็จ จากการลงมติไม ่ให ้ความเห ็น 

ชอบของคณะรัฐมนตรีด ัวยคะแนนเส ียง 11 ต่อ 3 เสียง งดออกเส ียง 5 คน กอปรกับไดัม ี 

เหต ุการณ ์เก ิดข ึ้นภายในสภา ทำให ้พระยามโนปกรณ ์น ิต ิธาดา นายกร ัฐมนตร ีในขณ ะน ั้น  

ม ีประกาศพ ระราชกฤษฎ ีกาให ้ป ิดประช ุมสภาผ ู้แทนราษฎร พ ร ้อมท ั้งแต ่งต ั้งคณ ะร ัฐมนตร ี 

ช ุดใหม่และบีบบ ้งค ้บให ้นายปรีด ีเด ินทางออกนอกประเทศ ทำให้ร่างเค้าโครงเศรษฐกิจดังกล่าว 

ไม่ถูกนำขึ้นพิจารณาอีกเลย

การที่เค ้าโครงเศรษฐกิจไม่สามารถดำเนินไปได้ ส ืบเนื่องมาจากปัญหา

ที่สำคัญคือ

(1) เจ ้าของท ี่ด ินส ่วนใหญ ่เป ีนเข ึ้อพระวงศ ์ จ ึงเข ้าทำการขัดขวางเพ ื่อ 

รักษาสถานะของตนเองไว้

(2) เค ้าโครงเศรษ ฐก ิจม ิได ัคำน ึงถ ึงสภ าพ ความ เป ีน จร ิง เท ่าท ี่ค วร  

ถึงแม้จุดมุ่งหมาย จะทำเพื่อยกระดับมาตรฐานการครองชีพให้ดีข ึ้น 

แ ล ะเพ ื่อ ป ระก ัน ส ังค ม  แต ่ร ะบ บ ก รรม ส ิท ธ ึ๋ร วม ย ังไม ่ส าม ารถ  

นำมาใชีไดํในประเทศไทยในขณะนั้น

ขณ ะเด ียวก ันพระบาทสมเด ็จพระปกเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัวได ัม ีพระบรมราช 

วิน ิจฉัยออกมาดัดค้านเค้าโครงเศรษฐกิจ ซึ่งอาจสรุปไค้ 3 ประการ ด ังน ี้11

(1 ) เค ้าโครงเศรษฐกิจเปีนคืมมิวนิสศ์และทำลายเสรีภาพ

(2) ก ารดำเน ิน การให ้เป ีน ไป ตาม เค ้าโครงเศรษ ฐก ิจจะม ีผ ลท ำให ้ 

เศรษฐกิจประเทศไทยประสบความหายนะ

(3) เค ้าโครงเศรษฐกิจเป ิดโอกาสให้ต ่างชาติเข ้าแทรกแซงและสูญสิ้น 

ซึ่งอำนาจอธิปไดยของไทย

แม ้เค ้าโครงเศรษฐก ิจด ังกล ่าวจะไม ่ไค ้ร ับการยอมร ับ แต่แนวทางใน 

เค ้าโครงด ังกล่าวย ังเป ็นรากฐานของการแกไขปัญหาความยากจนของราษฎรต่อมา เนื่องจาก 

ราษฎรในประเทศไทยขณ ะน ั้นประสบป ัญ หาการขาดแคลนท ี่ด ินทำก ิน เป ็นส ่วนมาก ทำให้ 

ราษฎรส่วนหนึ่งเข ้าไปบุกรุกทำกินและถือครองที่ด ินในบริเวณที่ด ินเขตรัฐและเขตป่า รัฐบาลใน 

สมัยต่อมาจึงเข ้าแก้ป ัญหาด้วยการนำที่ด ินของรัฐมาจัดสรรให้แก่ราษฎรและเข้าไปจัดระบบการ 

ถ ือครองท ี่ด ิน เพ ื่อให ้เก ิดความเป ็นธรรม เซ่น การจ ัดท ี่ด ินน ิคม เป ็นการท ี่ร ัฐนำท ี่ด ินของร ัฐ 

ท ี่หมาะสมแก ่การเกษตรมาจ ัดสรรให ้แก ่ราษฎรท ี่ไม ่ม ีท ี่ด ินทำก ินและอย ู่อาศ ัยเป ็นของตนเอง12 

หรือการจัดสรรท ี่ด ินเพ ื่อการเกษตร เป ็นการที่ร ัฐนำเอาที่ด ินของรัฐออกมาจัดสรรให้แก่ราษฎร

11 ไมตรี เด่นอุดม, วิกฤตทารณโนประเทศไทยระหว่างปี 2473 -  2475 : โลกพระศรีอารีย ของ ปรีตี พนมยงค่ 
(2516). หน้า 126 -  127.

12 ลทาปันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, รายงานการศึกษาเรื่องนโยบายการปกิรุปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของ 
ประเทศไทย (2533), หน้า 67.
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เพ ื่อทำการเกษตรอีกรูปแบบหนึ่ง โดยไม่เน ้นการสร้างชุมชนใหม่เหมือนการจัดที่ด ินน ิคมและมี 

การดำเน ินการหลายหน่วยงานโดยอาศัยอำนาจท ี่แตกด่าง เช่น อำนาจตามประมวลกฎหมาย 

ที่ดิน ประกาคคณะปฎิว้ตหรือมติคณะรัฐมนตรี เป็นต้น

4.1.2.2 ช่วงการเคลื่อนไหวเรียกร้องกฎหมายปฏิร ูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรม

เป ็นช ่วงท ี่หลายประเทศในภ ูม ิภาคเอเช ียได ้เร ิ่มม ีการนำนโยบายการ 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ินมาไซ ้ ไม ่ว ่าจะเป ็นประเทศสาธารณรัฐประชาชนจ ีนท ี่ทำการปฏ ิร ูปท ีด ินในป ี พ.ศ. 

2493 -  2495 สาธารณรัฐจีนไต้หวันที่เริ่มดำเนินการในปี พ.ศ. 2492 ประเทศฟ ิล ิปป ินส ์เร ิ่มม ี 

กฎหมายปฏิร ูปท ี่ด ินในปี พ.ค. 2498 และประเทศญี่ป ่นก็'ได้ม ีการดำเนินงานปฏิรูปที่ด ินระหว่าง 

ปี พ.ศ. 2488 - 2494 เป ็นด้น ผลจากการที่ประเทศเหล่าน ี้ประสบผลสำเร็จในการปฏิร ูปที่ด ิน 

โดยเฉพาะอย ่างย ิ่งประเทศท ี่ไม ่ได ้เป ็นคอมม ิวน ิสต ์ ส่งผลให้ประเทศไทยกลับมาให้ความสนใจ 

ก ับการปฏ ิร ูปท ี่ด ินอ ีกคร ั้งหน ึ่ง  ประกอบก ับ เก ิดป ัญ หาการเอาเปร ียบ เกษตรกรจากนายท ุน  

เจ้าของที่ดิน ก่อให้เก ิดการเคลื่อนไหวเรียกร้องให้รัฐบาลแกไขปัญหาที่ด ินโดยกลุ่มบุคคลหลาย 

ฝ่าย ด้งต ่อไปนี้

1) การเคลื่อนไหวของรัฐบาล การเมืองและข้าราชการ

เริ่มจาก ดร.ไชยยงต์ ชูชาติ ซ ึ่งในขณะนั้นดำรงตำแหน่งรองอธิบดี 

กรมพ ัฒ นาท ี่ด ิน  กระทรวงพ ัฒนาการแห ่งชาต ิ ได ้ศ ึกษาป ัญ หาถ ือครองท ี่ด ินของเกษตรกร 

โดยเฉพาะในภาคกลาง มีการเสนอโครงการปรับปรุงระบบการถือครองที่ด ินและจัดรูปท ี่ด ินเพ ื่อ 

พิจารณากำหนดให้เป็นนโยบายของรัฐบาล ต่อมาเมื่อวันที่ 3 ก ุมภาพ ันธ์ 2513 นายพจน์ สารสิน 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพัฒนาการแห่งชาติ ได้เสนอโครงการด้งกล่าวให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา 

อนุม้ต คณะรัฐมนตรีม ีมดิให้สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติร ับพ ิจารณาร่วมกับส่วน 

ราชการที่เกี่ยวซ้องต่อไป

ก ารเค ล ื่อน ไห วใน ค ร ั้งน ี้น ้บ ว ่า เป ็น ก ารเค ล ื่อน ไห วค ร ั้งส ำค ัญ  

เน ื่องจากมีผลทำให ้น ักว ิชาการและน ักการเม ืองเร ิ่มกล ้าท ี่จะสน ับสน ุน กล ้าแสดงความค ิดเห ็น 

ในเรื่องการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมมากขึ้น ทำให้รัฐบาลมีการจัดตั้ง ’’กองท ุนเพ ื่อจ ัดหาที่ด ิน 

ให ้แก ่เกษ ตรกร” ข ึ้น เม ื่อ เด ือน พ ฤษ ภ าค ม พ.ศ. 2513 เพ ื่อใช ้ในการจ ัดหาท ี่ด ินแปลงใหญ ่ 

ท ี่เหมาะสมให ้แก ่เกษตรกร โดยเกษตรกรสามารถซ ื้อผ ่อนส ่งในระยะเวลา 1 5 -2 0  ปี ลัดรา 

ดอกเบี้ยไม่เก ินร้อยละ 10 ต่อปี รวมถึงการตั้งคณะทำงานเพื่อพิจารณาเรื่องการปฏิรูปที่ด ิน

เมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2514 เกิดการปฏิว ัต ิร ัฐประหารขึ้น 

ทำให ้คณ ะกรรมการบร ิหารกองท ุนได ้รวบรวมข ้อม ูล  ประมวล เร ื่อ งพ ร ้อมท ั้งมอบ ห มายให ้ 

ดร.ไชยยงค์ ชูชาติ จ ัดทำโครงการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเสนอคณะปฏิว ัต ิต ่อไป หลังจากมีการรายงาน 

ผลและเสนอให้คณะปฏิวัต ิทราบแล้ว โครงการปฏิรูปที่ด ินได้เข ้าสู่การพิจารณา สภาบริหารคณะ 

ปฏิว้ดิมีมดิเห็นชอบในหลักการและให้นำเสนอคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติเพื่อพิจารณาต่อไป
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เมื่อวันที่ 13 มิถ ุนายน พ.ศ. 2515 คณะกรรมการจัดที่ด ินแห่งชาติ 

มีมดิให้ตั้งอนุกรรมการขึ้นซึ่งประกอบด้วย รองปลัดกระทรวงมหาดไทยเป ีนประธาน ผู้แทนกรม 

ชลประทาน กรมพ ัฒนาท ี่ด ิน กรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์ กรมส ่งเสร ิมการเกษตร กรมการปกครอง 

กรมประชาสงเคราะห์ กรมที่ด ิน และผู้เแทนสำนักนายกร้ฐมนตรีเป ็นอนุกรรมการ เพื่อทำหน้าที่ 

พ ิจารณาศึกษาเกี่ยวกับงานปฏิรูปที่ด ิน ต่อมาคณะอนุกรรมการนี๋ได ้นำเสนอหลักการและยกร่าง 

เด้าโครงการปฏิรูปที่ดินต่อคณะกรรมการจัดการที่ดินแห่งชาติ

เม ื่อว ันท ี่ 7 พฤศจ ิกายน พ.ศ. 2515 คณ ะกรรมการจ ัดท ี่ด ิน

แห่งชาติม ีมด ิเห ็นชอบร่างเด ้าโครงการปฏิร ูปท ี่ด ิน จ ึงได ้นำเสนอต่อสภาบริหารของคณะปฏิว ัต ิ 

เพ ื่อพ ิจารณ าต ่อไป แต ่อย ่างไรก ็ดามในระหว ่างน ั้น  เม ื่อว ันท ี่ 14 ส ิงหาคม พ.ศ. 2515 

คณะปฏิวัต ิได้แต่งตั้ง พันโทณรงค์ กิตติขจร เป ็นประธานคณะกรรมการวางโครงการปฏิรูปท ี่ด ิน 

เพื่อวางแผนโครงการปฏิรูปที่ดินแห่งชาติ โดยมีระยะเวลาการดำเนินการดามโครงการ 10 - 20 ปี 

ท ำให ้เม ื่อคณ ะกรรมการจ ัดท ี่ด ิน แห ่งช าต ิได ้เสน อร ่างโครงการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน ต ่อสภาบร ิห าร 

คณะปฏิว ัต ิสภาบริหารคณะปฏิว ัด ิจ ึงม ีมดิ “ให้รอการพิจารณาไว้ก่อน"

ในส่วนของทางด้านการเมืองเองเริ่มมีการให้ความสนใจเรื่องการปฏิรูป 

ที่ด ิน เซ่น นายทองดี อ ิสราชีว ิน สมาช ิกสภาผ ู้แทนราษฎรจ ังหว ัดเช ียงใหม่ พรรคอิสระธรรม 

ได ้ย ื่นหน ังส ือต ่อจอมพ ลถนอมฯ ขอให ้ประกาศใช ้กฎหมายปฏ ิร ูปท ี่ด ินโดยต ่วน หรือพรรค 

เกษ ตรส ังคมโดยนายเสวต  เป ียมพ งษ ์ศาน ต ์ ม ีการเร ่งร ัดให ้ร ัฐบาลดำเน ินการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  

เซ่นกัน13

2) การเคลื่อนไหวของกลุ่มชาวไร่ ชาวนาและนักศึกษา

เริ่มขึ้นตั้งแต่ป ี พ.ศ. 2514โดยนายไซ่ ว ังตระก ูล ผู้นำชาวนาและ 

เพ ื่อนชาวนาอ ีกประมาณ  10 คน ได ้เช ้าร ้องเร ียนเก ี่ยวก ับป ัญ หาท ี่ด ินทำก ินต ่อคณ ะฏ ิว ัด ิ

พ.ศ. 2516 ชาวนาจากจังหวัดพิษณุโลก นครสวรรค์และพิจ ิตรประมาณ 100 คน ได้รวมตัวกันที่ 

หน ้าทำเน ียบรัฐบาลเร ียกร้องให ้ร ัฐบาลแก่ไขปัญหาอันเน ื่องมาจากการถ ูกนายทุนฉ ้อโกงท ี่นา 

จนกระทั่งเกิดเหตุการณ์วันมหาวิปโยค 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 กล ุ่มต ่างๆ ท ี่ถ ูกเอารัดเอาเปรียบ 

เร ิ่มม ีการเคล ื่อนไหวเร ียกร ้องให ้ร ัฐบาลจ ัดการแก ่ใขก ับป ัญหาท ี่เก ิดจากนายท ุนเจ ้าของท ี่ด ิน 

พ.ศ. 2517 ชาวนาอำเภอทำตะโก อำเภอหนองบ ้ว และอำเภอช ุมแสง จ ังหว ัดนครสวรรค ์ 

จำนวนประมาณ 50 คน ได้ร้องเรียนต่อนายสัญญา ธรรมด้กด นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น กรณี 

ถ ูกค ุกคามโดยนายทุนเจ ้าของท ี่ด ิน เร ื่องการช ื้อท ี่ด ินโดยถูกต ้องดามกฎหมายแต ่เจ ้าของท ี่ด ิน 

กลับใช้อิทธิพลบุกรุกข่มขู่เพ ื่อเอาที่ด ินกลับคืน ทำให้เก ิดปัญหาอย่างมาก14

13 เทียมทัน คุณหะสุวรรณ์, “กาวควบคุมการใช้ประโบแน่ในที่ดินที่เกษตรกรได้รับกรรมลิฑธี้จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อ 
เกษตรกรรม," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติคาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมคาสตร์,2537), หน้า 58 -  60

14 สรรเสริญ อัจจุตมานัส, "ปัญหาการบุกรุกทำลายป่ากับการอกัใขโดยวิธีการปฏิรูปที่ดิน," (วิทยานิพนธ์ปริญญา 
นิติคาสตร์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคำแหง,2540), หน้า 52.
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จากเหตุการณ ์หลายอย่างท ี่เก ิดข ึ้น ทำให้เก ิดมติคณะรัฐมนตรีข ึ้น 

เม ื่อร ันท ี่ 4 ม ิถ ุนายน พ.ศ. 2517 ม ีการต ั้งคณะกรรมการข ึ้นเพ ื่อช ่วยเหล ือซาวไร ่ชาวนาท ี่ 

เด ือดร้อนท ี่'วประเทศให ้โต ้ร ับความเป ีนธรรม คณะกรรมการน ี้ม ีอำนาจเร ียกค ู่กรณ ีมาทำการ 

เจรจาตกลงกันเพื่อให้ชาวไร่ชาวนาสามารถใช้ที่ต ินของดนไต้เป็นการต่อไป รวมถึงการกำหนด 

อ ัตราค ่าเช ่าท ี่สมควรก ับสภาพท ้องท ี่ อย ่างไรก็ดาม การทำงานของคณ ะกรรมการไม ่ไต ้ผล 

เท่าที่ควร ทำให้เก ิดการเดินขบวนเรียกร้องให้ร ัฐบาลแก้ไขปัญหาอีกครั้งหนึ่ง พร้อมทั้งการยื่น 

ข ้อเสนอต่อรัฐบาลทั้งหมด 7 ข้อ สรุปไต้ว่าต้องการให้รัฐบาลมีความจริงใจในการแท้ปัญหาเรื่อง 

ที่ด ินทำกินของชาวไร่ซาวนาในระยะยาวด้วยการปฏิรูปที่ด ิน

ก า ร เค ล ื่อ น ไ ห ว ข อ งก ล ุ่ม ซ าว ไ ร ่ช าว น าด ังก ล ่า ว น ับ เป ็น ก าร  

เคลื่อนไหวครั้งสำค ัญ เน ื่องจากเป ็นกล ุ่มพล ังผล ักต ้นทางการเม ือง ม ีการรวมกลุ่มจากชาวนา 

ท ั้วประเทศ มีการจัดตั้งสมาพ ันธ์ซาวไร่ซาวนาแห่งประเทศไทย ประกอบกับการสนับสน ุนของ 

น ิส ิตน ักศ ึกษา ทำให ้ร ัฐบาลม ีความสนใจท ี่จะแท ้ป ัญหาของซาวไร่ชาวนามากย ิ่งข ึ้น ส่งผลให้ 

รัฐบาลประกาศใช้กฎหมายการปฏิรูปที่ด ินไต้อย่างรวดเร็ว

4.1.2.3 ช่วงการเกิดกฎหมายปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย

ภายหลังเหต ุการณ ์ 14 ต ุลาคม ร ัฐบาลจอมพลถนอมไต ้ถ ูกโค ่นล ้มลง 

พระบาทสมเด ็จพระเจ ้าอย ู่ห ัวทรงพระราชทานให ้นายส ัญ ญ า ธรรมค ักด ี้ เป ็นนายกรัฐมนตรี 

รวมทั้งม ีการแต่งต ั้งสมาชิกสภานิต ิบ ัญญัต ิแห่งชาติจากประชาชนทุกสาขาอาชีพเพ ื่อทำการร่าง 

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น ซ ึ่งในขณะทำการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่นั้นเป็นช่วงเวลาเดียวกันกับ 

ท ี่ม ีการเด ินขบวนของกล ุ่มชาวไร ่ชาวนาเพ ื่อเร ียกร ้องให ้ม ีการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  มีผลทำให้สภานิต ิ 

บ ัญญัต ิแห ่งชาติม ีการบัญญัติเรื่องการปฏิร ูปที่ด ินไร้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2517 มาตรา 81 โดยบัญญ ัต ิว ่า “ให ้ร ัฐพ ึงส ่งเสร ิมให ้เกษตรกรม ีกรรมส ิทข ึ้และส ิทธ ิท ี่ด ิน เพ ื่อ 

ประกอบเกษตรกรรมอย่างทั้วถ ึง โดยการปฏิร ูปท ี่ด ินและวิธ ีการอื่นๆ”

ต ่อมาคณะรัฐมนตรีม ีมดิให ้กระทรวงมหาดไทยร่วมกับกระทรวงเกษตร 

และสหกรณ ์ พ ิจารณาเค้าโครงการปฏิรูปที่ด ิน มีการแต่งต ั้งคณะกรรมการ โดยมีปลัดกระทรวง 

เกษตรและสหกรณ ์เป ็นประธานกรรมการ และกรรมการอื่นอีก 16 คน เพื่อทำการร่างนโยบาย 

มาตรการในการปฏิร ูปท ี่ด ินและร่างพระราชบัญญ ัต ิว ่าด ้วยการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมเพ ื่อ 

เสนอคณะรัฐมนตรีและเสนอต่อสภานิต ิบ ัญญัติแห่งชาติต ่อไป โดยร่างพระราชบัญญัตินี๋ไต้เสนอ 

ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติเม ื่อวันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2517

สภาน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแห ่งชาต ิไต ้อน ุม ัต ิยกร ่างกฎหมายการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ 

เกษตรกรรม ในปี พ.ศ. 2518 โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 5 มีนาคม พ.ศ. 2518 

โดยให้เหตุผลว่า ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพในการเกษตร 

ท ี่ด ินจ ึงเป ็นป ัจจ ัยสำค ัญและเป ็นรากฐานเข ึ้องต ้นของการผล ิตผลทางเกษตรกรรม แต่ป ัจจุบ ัน 

ปรากฎว่าเกษตรกรกำลังประสบความเดือดร้อน เน ื่องจากต้องสูญเสียสิทธิในที่ด ินและกลายเป็น
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ผู้เช ่าท ี่ด ิน ต ้องเส ียค ่าเช ่าท ี่ด ินในอัตราส ูงเก ินสมควร ท ี่ด ินขาดการบำรุงร ักษา จึงทำให้อัตรา 

ผล ิตผลเกษตรกรรมอยู่ในระต้บต ํ่า เกษตรกรไม ่ไต ้ร ับความเป ็นธรรมและเส ียเปร ียบจากระบบ 

การเช ่าท ี่ด ินและการจำหน่ายผลิตผลตลอดมา ซึ่งส ่งผลให้เก ิดภาวะยุ่งยากทั้งในทางเศรษฐกิจ 

สังคม การปกครองและการเมืองของประเทศเป็นอย่างมาก จึงม ืความจำเป ็นอย่างย ิ่งท ี่ร ัฐจะต ้อง 

ดำเนินการแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยด่วนที่ส ุดโดยวิธีการปฏิรูปที่ด ิน เพ ื่อช่วยให้เกษตรกรมีท ี่ด ิน 

ทำก ินและให ้การใช ้ท ี่ด ินเก ิดประโยชน ์มากท ี่ส ุด พร ้อมก ับการจ ัดระบบการผล ิตและจำหน ่าย 

ผลิตผลเกษตรกรรม เพ ื่อให ้ความเป ็นธรรมแก่เกษตรกร ท ั้งน ี้ เพ ื่อเป ็นการสนองแนวนโยบาย 

แห่งรัฐในการลดความเหลื่อมลํ้าในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม ดามที่ไต้กำหนด 

ไว'ในรัฐธรรมนูญ จึงจำเป็นต้องตราพระราชบัญญ้ตินี้ข ึ้น

ม ีการจ ัดต ั้งสำน ้กงานการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เป ็น 

หน ่วยงานส ังก ัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ ต ั้งข ึ้นเพ ื่อดำเน ินการให้เป ็นไปดามกฎหมายการ 

ปฏิรูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรม โดยมี ดร.ไชยยงค์ ชูชาติ ดำรงตำแหน่งเป็นเลขาธิการ ส.ป.ก. คนแรก 

มีการตราพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปท ี่ด ินครั้งแรกเมื่อจ ันที่ 31 ธ ันวาคมพ.ศ. 2518ใน 

ท้องที่ 7 อำเภอของจังหวัดนครนายก จ ังหวัดพระนครศรีอย ุธยาและจังหวัดปราจีนบ ุร ี จนถึง 

ป ัจจ ุบ ันม ีการแก ้ไขพระราชบ ัญ ญ ัต ิการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษตรกรรมสองคร ั้ง ครั้งแรกในสมัย 

รัฐบาลนายธานินฑร์ กรัยวิเชียร โดยพระราชบัญญ ัต ิการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2519 ประกาศใช้เม ื่อจ ันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2519 และ ครั้งที่สองในสมัยรัฐบาล 

พลเอกชาติชาย ชุณหวัณ โดยพระราชบัญญ ัต ิการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ค. 

2532 ประกาศใช้เมื่อจันที่ 8 กันยายน พ.ศ. 2532

4.1.3 ร ัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยกับการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม

4.1.3.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก่อนปี พ.ศ. 2540

ป ร ะ เท ศ ไ ท ย เร ิ่ม ม ีร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ล า ย ล ัก ษ ณ ์อ ัก ษ ร ฉ บ ับ แ ร ก ค ือ  

พระราชบัญญัติการปกครองธรรมนูญแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 2475 โดยรัฐธรรมนูญฉบับที่ 

กล่าวถึงการปฏิร ูปท ี่ด ินมีด ังน ี้

มาตรา ดังนี้

1) ร ัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 มีการบัญญัติไว้ใน

มาดรา 80 “ร ัฐพ ึงจัดระบบการถือกรรมสิฑขึ้และการครอบครอง 

ท ี่ด ิน เพ ื่อประโยชน ์แห ่งการส ่งเสร ิมเกษตรกรรมหร ืออ ุตสาหกรรม และพ ึงกำหนดพ ันธะให ้ 

เจ ้าของที่ด ินใช้ท ี่ด ินให้เป็นประโยชน์ตามความเหมาะสมแก่สภาพของที่ด ิน”

มาดรา 81 “รัฐพ ึงส่งเสริมให้เกษตรกรมีกรรมสีทขึ้ และสิทธิในที่ดิน 

เพ ื่อประกอบเกษตรกรรมอย่างทั้วถ ึง โดยการปฏิรูปที่ด ินและวิธีการอื่น’’

มาดรา 82 “รัฐพึงส่งเสริมและบำรุงเกษตรกรรม
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รัฐพึงคุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในด้านการผลิต

และการจำหน่ายผลผลิต',

ร ัฐธรรมน ูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ค. 2517 เป ็นรัฐธรรมนูญ 

ฉบ ับแรกท ี่กำหนดให ้ร ัฐม ีหน ้าจ ัดท ี่ด ิน เพ ื่อให ้เกษตรกรสามารถทำการเกษตรได ้อย ่างท ั่วถ ึง 

โดยใช ้ว ิธ ีการปฏ ิร ูปท ี่ด ินและว ิธ ีการอ ื่นท ี่เหมาะสม ท ั่งน ี้ย ังกำหนดให ้ร ัฐต ้องด ูแลเร ื่องผลผลิต 

เรื่องการผลิต รวมไปถึงการจำหน่ายผลผลิตจากการเกษตร เพ ื่อสร้างความอยู่ด ีให ้แก่เกษตรกร 

โดยเน้นในเรื่องของการส่งเสริมปัจจัยในการผลิตให้แก่เกษตรกร ส ่งเสริมการถือครองกรรมสิทธี้ 

ในที่ด ินของเกษตรกรเป็นสำคัญ

2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521

มาตรา 67 “ร ัฐพ ึงดำเน ินการให้เกษตรกรม ีกรรมสิทธี้หรือส ิทธ ิใน 

ท ี่ด ินเพ ื่อประกอบเกษตรกรรมอย่างทั่วถ ึงโดยการปฏิรูปที่ด ินหรือวิธ ีอ ื่น

รัฐพึงคุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในด้านการผลิต 

และการจำหน่ายผลผลิต โดยวิธ ีการประก ้นราคาหรือพยุงราคา ตลอดจนการจัดระบบและ 

ควบคุมการผลิตและการจำหน่ายให ้เหมาะสมกับความต้องการของตลาดหรือโดยวิธ ีอ ื่นและพ ึง 

ส่งเสริมให้เกษตรกรรวมตัวก้นเป็นสหกรณ์หรือวิธ ีอ ื่น”

เป ็นร ัฐธรรมน ูญ ฉบ ับท ี่สองท ี่ม ีการกล ่าวถ ึงการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  การ 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ินของรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับน ี้ใม ่ด ่างก ้นเท ่าใดนัก ม ีการเพ ิ่มบทบัญญ ัต ิในเรื่องของ 

การคุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกร โดยนอกจากรัฐจะต้องดำเนินการให้เกษตรกร 

มีท ี่ด ินทำกินแล้ว รัฐยังมีหน ้าท ี่ค ุ้มครองผลประโยชน์เกษตรกร โดยวิธ ีการประก้นราคาหรือการ 

พยุงราคาผลผลิตเกษตรกร ท ั้งน ี้ เพ ื่อความมั่นใจแก่เกษตรกร รวมถึงการส่งเสริมการรวมตัวก ้น 

เป ็นสหกรณ ์ของเกษตรกรหรือการรวมกลุ่มแบบอื่นเพ ื่อค ุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของกลุ่ม 

เกษตรกรเอง

3) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534

มาตรา 76 “ร ัฐพ ึงดำเน ินการอย ่างม ีประส ิทธ ิภาพให ้เกษตรกรม ี 

กรรมลิทธ ิ้หร ือส ิทธิในท ี่ด ินอย ่างท ั่วถ ึงเพ ื่อประกอบเกษตรกรรมโดยการปฏิร ูปท ี่ด ิน จัดรูปที่ดิน 

หรือวิธีอื่น

รัฐพึงจัดหาและดูแลการใช้นี้าฃองเกษตรกรให้มีเพียงพอและ

เหมาะสมแก่เกษตรกรรม

รัฐพ ึงส่งเสริมค ุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในด้าน 

การผลิต การเก็บรักษาและการจำหน่ายผลผลิต เพ ื่อให้เกษตรกรได้ร ับผลตอบแทนที่เป ็นธรรม
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และพึงส่งเสริมให้เกษตรกรรวมตัวกันเพื่อรักษาผลประโยชน์ด ังกล่าวโดยจ้ดดั้งเป็นสหกรณ์หรือ 

วิธีอื่น"

บทบัญญ้ตในเรื่องการปฏิรูปที่ด ินในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เน้นในเรื่อง 

การแก ัไขป ัญ หาท ี่ด ินทำก ินของเกษตรกรโดยว ิธ ีการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  การส ่งเสร ิมเร ื่องการผล ิต 

การจำหน ่ายเพ ื่อราคาท ี่เป ็นธรรมแก ่เกษตรกร รวมถึงการจัดจ ัดหาและด ูแลทรัพยากรนี้าท ี่ใช ้ 

ในภาคการผลิตอีกด้วย

4.1.3.2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธตักราช 2540 กับการปฏิร ูป 

ท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม

มาดรา 84 “ ร ัฐต ้องจ ัดระบบการถ ือครองท ี่ด ินและการใช ้ท ี่ด ินอย ่าง 

เหมาะสม จัดหาแหล่งน ี้าเพ ื่อเกษตรกรรมให้เกษตรกรอย่างท ั่วถ ึง และรักษาผลประโยชน์ของ 

เกษตรกรในการผลิตและการตลาดสินค้าเกษตรให้ได้ร ับผลตอบแทนสูงสุด รวมทั่งส ่งเสริมการ 

รวมตัวของเกษตรกรเพื่อวางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชน์ร่วมกันของเกษตรกร"

ถ ึงแม ้ร ัฐธรรมน ูญ ฉบ ับป ัจจ ุบ ัน  จะม ิได ้ม ีการใช ้คำว ่าการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  

เหมือนรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ แต่การบัญญ้ดิในเรื่องการถือครองที่ด ิน ม ีความหมายถึงการที่ร ัฐ 

ต ้องด ูแลท ุกอย ่างท ี่เก ี่ยวก ับระบบการถ ือครองท ี่ด ินเพ ื่อการใช ้ท ี่ด ินอย ่างเหมาะสม ไม่ว ่าภาค 

เกษตรกรรมหรือภาคอุตสาหกรรม ซ ึ่งส ่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศ เพื่อการแก้ป ัญหา 

ต่าง ๆ เซ่น ป ัญ หาการกระจ ุกต ัวของการถ ือครองท ี่ด ินท ี่ทำให ้เก ิดการกระจายผลประโยชน ์ 

อย ่างไม ่เป ็นธรรม ป ัญ หาการบ ุกร ุกท ี่ด ินของร ัฐ ป ัญ หาการใช ้ท ี่ด ินอย ่างไม ่ม ีประส ิทธ ิภาพ  

เหล ่าน ี้ท ี่ร ัฐต ้องเช ้ามาแก ้ป ัญ หา รวมถ ึงการจ ัดหาแหล ่งน ี้าเพ ื่อใช ้ในการเกษตร การรักษา 

ผลประโยชน์ของเกษตรกรในเรื่องของราคาสินค้าและคุณภาพของผลผลิตและการส่งเสริมการ 

รวมตัวกันเป็นสหกรณ์ของเกษตรกร เป็นตัน

4.2 สาเหต ุและแนวความคิดในการปฏิรูปที่ด ิน เพ ี่อเกษตรกรรมในประเทศไทย
ท ี่ด ินเป ็นทรัพยากรท ี่สำค ัญอย ่างหน ึ่งของประเทศ ประชากรส่วนใหญ ่ประกอบอาชีพ 

เกษตรกรรม ป ัญหาการขาดแคลนที่ด ินทำกินของเกษตรกรนับจ ันจะยิ่งทวีความรุนแรงมากขึ้น 

กรณ ีท ี่พบเห ็นบ ่อยได ้แก ่ เกษตรกรไม ่ม ีท ี่ด ินทำก ินเป ็นของตนเองหรือม ีแต ่ไม ่เพ ียงพอต ่อการ 

ครองชีพ หรือกรณ ีท ี่ผ ู้เป ็นเจ ้าของท ี่ด ินม ิไต ัเป ็นผ ู้ทำการเกษตรด ้วยตนเอง แต่ให้ผู้อ ื่นเช่าที่ดิน 

ของตนเพ ื่อทำการเกษตรแทน ป ัญหาที่ตามมาเน ื่องจากการให้เช ่าท ี่ด ิน คือ ปัญหาค่าเช่าที่ส ูง 

เก ินสมควร ส ัญ ญ าเช ่าท ี่ไม ่ได ้กำหนดระยะเวลาการเช ่าทำให ้เก ิดความไม ่แน ่นอนในเร ื่อง 

ระยะเวลา ม ีผลทำให ้ผ ู้ให ้เช ่าสามารถบอกเล ิกส ัญญาในระยะเวลาใดก็ได ้ป ัญหาต ่างๆ เหล่าน ี้ 

ส ่งผลต ่อประส ิทธ ิภาพการผล ิตและการกระจายรายได ้ของเกษตรกรเป ็นอย ่างมาก ก่อให้เกิด
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ปัญหาทางความเล ื่อมล ํ้าทางเศรษฐกิจและส ังคม เก ิดป ัญหาความยากจนตามมา แนวความคิด 

ในการปฏิรูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรมจึงเกิดขี้นเพื่อเป็นหนทางหนึ่งในการแก้ป ัญหาด้งกล่าว

4.2.1 สาเหตุแห ่งการปฏิร ูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม

4.2.1.1 ปัญหาโครงสร้างการเกษตรในประเทศที่กำลังพัฒนา

1) ปัญหาขนาดที่ด ินไม่เหมาะสมต่อการเกษตร

เน ื่องจากล ักษณ ะการถ ือครองท ี่เป ็นแบบแปลงเล ็กแปลงน ้อย โดยที่ 

ตามหลักการเกษตรขนาดที่ด ินย่อมขึ้นอยู่ก ับระบบการผลิต การเกษตรของแต่ละท ้องท ี่ รวมถึง 

สภาพเครื่องมือเครื่องใช้ในการเกษตร โดยพื้นที่ท ี่ทำโดยแรงคนหรือแรงสัตว์ย ่อมเล็กกว่าพี๋นที่ท ี่ 

มีการใช้เครื่องจ้กรเข้าช่วย อีกท ั้งท ี่ด ินในระบบเกษตรแบบครอบครัวย่อมมีขนาดเล็กกว่าที่ด ินใน 

ระบบการเกษตรแบบสหกรณ ์ ซ ึ่งท ี่ด ินกิจะมีขนาดใหญ่ข ึ้นตามจำนวนคนและเครื่องมีอท ี่ใช ้อยู่ 

แต ่ในล ักษณ ะโครงสร ้างของระบบการเกษตรของประเทศไทยม ิได ้ข ึ้นอย ู่ก ับเง ื่อนไขด ้งกล ่าว 

หากแต่ข ึ้นอยู่ก ับการตัดสินใจของนายทุนเจ้าของที่ด ินว่าจะให้เกษตรกรรายได้เช ่าท ี่ด ินของตน 

ในราคาเท่าใด อ ันเป ็นการข ูดร ีดเกษตรกรเน ื่องจากท ี่ด ินส ่วนใหญ ่ตกเป ็นของนายท ุนท ี่ม ิได ้ม ี 

อาชีพเกษตรกรรมโดยแท้จริง

2) ปัญหาการไม่กล้าลงทุนในอาชีพเกษตรกรรมของชาวเกษตรกร

เป ็นผลส ืบเน ื่องมาจากการท ี่ชาวเกษตรกรส ่วนใหญ ่ต ้องเช ่าท ี่ด ินของ

ผู้อื่นเพื่อใช้ทำการเกษตร ปัญหาในเรื่องของสัญญาเช่าที่ม ีระยะเวลาสั้นและไม่ร ัดก ุม อันอาจทำ 

ให ้ส ัญญาเช่าสั้นสุดเมื่อไหร่ก ิได ้ ด ้งน ั้นเกษตรกรจึงไม่กล ้านำวิทยาการหรือว ิธ ีการท ี่ท ้นสม ัยมา 

ลงทุนปรับปรุงเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพให้แก่ผลผลิตในที่ด ินที่ม ิใช ่ของตน เพราะเกรงว่าหากลงทุน 

ไปอาจได้ผลกำไรไม่ค ุ้มก ับการลงทุน อ ีกท ั้งเกษตรกรส่วนใหญ ่ม ีฐานะยากจน ไม่ม ีกำลังทรัพย ์ 

เพ ียงพอในการลงท ุน รวมถ ึงป ัญหาอ ุปสรรคท ี่เก ิดจากภ ัยธรรมชาต ิท ี่เช ้ามารบกวนขณะทำ 

การเกษตร มีผลทำให้การเก็บเกี่ยวพืชผลทางด้านการผลิตตกตํ่า

3) ปัญหาด้านราคาของผลิตผล

3.1) เก ษ ต ร ก ร ส ่ว น ใ ห ญ ่ม ีฐ า น ะย า ก จ น  ม ีห น ี้ส ิน  ห ล ังจาก  

เก ็บเก ี่ยวผลผลิตจำเป็นต้องร ีบขายเพื่อห ้กล้างก ับหนี้สิน ทำให้เกษตรกรไม่สามารถต่อรองราคา 

ผลผลิตได้ดีน้ก

3.2) ส ืบ เน ื่อ งจาก เกษ ตรก รไม ่ม ีย ุ้งฉ างสำห ร ับ เก ็บผ ลผ ล ิตท ี่ม ี 

คุณภาพมาตรฐาน ด้งน ั้นเกษตรกร จ ึง ไม่อาจป้องก ันความเส ียหายที่เก ิดจากธรรมชาติ สัตว์และ 

แมลงต่าง ๆได้ ทำให้ไม่สามารถปรับราคาผลผลิตที่ม ีค ุณภาพให้สูงขึ้นได้

3.3) กรณ ีป ัญ หาพ ่อค ้าคนกลาง ส ินค ้า เกษ ตรกรรมม ีการผ ่าน  

คนกลางหลายทอดเพราะเกษตรกรเป ็นหน ่วยผล ิตเล ็ก ท ี่ต ่างคนต่างขายต่างคนต่างผลิต ไม่มี
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กา'5รวมเป ็นกลุ่ม อีกทั้งผ ู้บริโภคอยู่ห ่างไกลจากแหล่งผลิต จึงจำต้องม ีพ ่อค ้าคนกลางเพ ื่อนำล่ง 

สินค้าไปย้งผู้บริโภค ทำให้พ ่อค้าคนกลางสามารถกดราคาสินค้าจากเกษตรกรไค้

4) ป ัญหาการไม่มีระบบจดทะเบียนที่ด ินที่ด ีพอ

การใม่ม ีระบบจดทะเบ ียนที่ด ินที่ด ีพอ ทำให้เก ิดข ้อพ ิพาทเกี่ยวกับท ี่ด ิน 

อย ู่เสมอ กรณ ีท ี่พบบ ่อยได ้แก ่ ท ี่ด ินท ี่ม ีเจ ้าของช ้อนท ับก ัน  รวมถ ึงการไม ่ม ีการจ ัดทำระบบ 

ทะเบียนที่ด ินที่ด ิ อ ันเก ี่ยวกับความอุดมสมบูรณ ีของจำนวนการผลิต รายไค้และผลประกอบการ 

อ ื่นๆ ทำให้ การวางแผนพัฒนาโครงสร้างทางการเกษตรจึงเป็นไปไค้ยาก

5) ปัญหาค้านการเพื่มขึ้นของจำนวนประชากร

เม ื่อประชากรม ีจำนวนเพ ิ่มข ึ้นย ่อมล ่งผลทำให ้การใช ้ทร ัพยากรใน 

การบริโภคเพิ่มขึ้นด้วย โดยปกติเม ื่อเกษตรกรเก ็บเก ี่ยวผลผลิตแล ้ว จะทำการแบ่งเป ็นสองส่วน 

ส ่วนแรกเพ ื่อจำหน ่าย อ ีกส ่วนหน ึ่งเพ ื่อบร ิโภคภายในครอบคร ัวของตน หากจำนวนสมาช ิก 

ภายในครอบครัวเพิ่มขึ้น เกษตรกรก็ต ้องกันส่วนที่ดนต้องบริโภคมากขึ้นดามจำนวนสมาชิกด้วย 

เซ่นกัน ส่วนที่จำหน่ายไค้ก็ลตลง ในขณะที่จำนวนปริมาณการผลิตและผลิตผลเท่าเด ิม ส่งผลให้ 

จำนวนเงินที่สามารถน่ามาลงทุนครั้งต่อไปลดลง

6) ปัญหาเนื่องมาจากความขัดแย้งในสังคม

การเปรียบเท ียบฐานะความเป็นอยู่ของตนกับประซาชนกลุ่มอ ื่นๆทำให้ 

เก ิด ค วาม ต ้อ งก าร เอ าแ บ บ อ ย ่าง  ส ่งผ ลให ้ม ีการด ิ้น รน เร ียกร ้องผลประโยช น ์มากข ึ้น เพ ื่อ  

ตอบสนองความต้องการท ี่เพ ิ่มมากข ึ้นในขณะท ี่รายไค้ย ังคงเท ่าเด ิม ก ่อให ้เก ิดความเด ือดร้อน 

และเริ่มไม่พอใจต่อระบบการกระจายผลประโยชน์ในสังคม

4.2.1.2 ปัญหาที่มีอิทธิพลต่อการเกิดปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย

เก ิดจากความผ ิดพลาดในการจ ัดท ี่ด ินของร ัฐในอด ีต การทำให้ท ี่ด ิน 

แปรเปลี่ยนจากปัจจัยการผลิตของเกษตรกรมาเป็นสินค้าเพ ื่อการเก็งกำไร ด ้วยแรงผลักค ้นทาง 

เศรษฐกิจ การเม ือง ในสม ้ยร ัฐบาลจอมพลสฤษด ิ้ ธนะรัซต์ อ ันเป ็นช ่วงท ี่สหรัฐอเมริกา และ 

ธนาคารโลกเข ้ามาสร ้างแผนพ ัฒ นาเศรษฐก ิจแห ่งชาต ิฉบ ับแรก (พ.ศ. 2504 - พ.ศ. 2509) 

ม ีการออกประกาศคณะปฏิว ัต ิฉบ ับท ี่ 19 เม ื่อวันที่ 13 มกราคม พ.ศ. 2503 ให้ยกเลิกการจำกัด 

การถือครองที่ด ิน เพ ื่อส่งเสริมให้เอกชนไค้แสวงประโยชน์จากทรัพยากร ให้เอกชนเติบโตจาก 

โครงสร้างพื้นฐานที่รัฐจัดสรรไร้ให้ เซ่น ถนน เขื่อน เพ ื่อเร ่งร ัดเศรษฐกิจส ่งออก เป็นเหตุให้กลุ่ม 

เงินทุนเข้ายึดครองจับจองที่ด ินของชุมชน

ในขณ ะท ี่ร ัฐส ่งเสร ิมภาคอ ุตสาหกรรมอย ่างเต ็มท ี่ จนล ืมป ัญหาเร ื่อง 

ราคาผลผล ิตทางการเกษตร ทำให ้เกษตรกรไม ่สามารถค ้านทานก ับค ่าใช ้จ ่ายท ี่ค ้องเส ียใน 

แต ่ละคร ั้งของการทำเกษตรกรรมไค ้ ส ่งผลให้จำต้องขายที่ด ิน ท ี่ด ินจ ึงตกไปส ู่ม ือของนายท ุน
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มากขึ้น กลายเป็นปัญหาการสูญเสียที่ด ินของเกษตรกรและการกระจุกตัวของที่ด ินซ ึ่งอยู่ในกลุ่ม 

เงินทุน เกิดวิกฤตความยากจนอย่างรุนแรงขึ้น ป ัจจัยหนึ่งท ี่ส ่งผลกระทบต่อแก่เกษตรกรในเรื่อง 

ราคาผลผลิตทางการเกษตร คือ มาตรการเก ิบค ่าพรีเม ียมข ้าว ต ั้งแต ่ป ี พ.ศ. 2498 เกษตรกร 

ยากจนตัองเส ียภาษ ีถ ึงร ้อยละ 22 ของรายได้ เม ื่อราคาข้าวในเม ืองถูกแต่ส ่งออกได้รายได้ส ูง 

กอปรก้มเกษตรกรเริ่มละท ิ้งท ี่นาและเข ้ามาทำงานในเม ืองกรุงมากข ึ้น จากเอกสารรำลึก 27 ปี 

สหพันธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทยระบุว่า ระหว่างปี พ.ศ. 2510 -  พ.ศ. 2516 เกษตรกรต้อง 

สูญเสียที่ด ินจากการขายฝากและจำนองเพราะเป็นหนี้สินสามารถคิดเป็นมูลค่าได้ 251.2 ล้านบาท 

มืท ิ้นท ี่หลุดจากมือจากเกษตรกรประมาณ 92,410 ไร่

รวมถ ึงป ัญหาการขยายตัวของน ิคมอุตสาหกรรม การลงทุนทิ้งจากใน 

ประเทศและต ่างประเทศ ทำให ้ป ัญหาที่ด ินทวีความซับซ ้อนและรุนแรงข ึ้น ทิ้งการใช้ที่ดินผิด 

ประเภท ผ ืนด ินอ ันสมบ ูรณ ์สำหร ับภาคเกษตรถ ูกเปล ี่ยน 'ไปเป ็นพ ื้นท ี่อ ุตสาหกรรม ด้งเช่น 

เขตนิคมอุตสาหกรรมภาคตะวันออก ทำให้การสูญเสียที่ด ินเริ่มมีมากขึ้น

ความเดือดร้อนของเกษตรกรนำไปสู่การเดินขบวนให้รัฐแก้ปัญหา ในปี 

พ.ศ. 2517 เกิดการชุมนุมในกรุงเทพฯ เรียกร้องให้รัฐบาลช่วยเหลือเรื่องนายทุนโกงที่นาและให้ 

ช ่วยไถ ่ถอนหนี้ส ิน แต่ร ัฐบาลนายสัญญา ธรรมศ ักด ี้ ก ็ไม ่สามารถแก ้ไขได ้ จนทำให้เกิดการ 

รวมตัวก ้นของเกษตรกรเป็น "สหพันธ์ซาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทย" เม ื่อว ันท ี่ 19 พฤศจิกายน 

พ.ศ. 2517 จากการกดด้นของสหพ ันธ์ฯ ร ัฐจ ึงได ้ออกพระราชบัญญ ัต ิควบคุมค่าเช ่านา พ.ศ. 

2517 และพระราชบัญญัต ิการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ขึ้น โดยกำหนดให้รัฐนำ 

ท ี่ด ินของร ัฐและท ี่ด ินจ ัดซ ื้อหร ือเวนค ืนจากเอกชนท ี่ม ือย ู่เก ินกำหนดในกฎหมายมาจ ัดให ้แก ่ 

เกษตรกรท ี่ไม ่ม ืท ี่ด ินทำกินหรือม ืไม ่พอต่อการครองช ีพได้เช ่าหรือซ ื้อและเม ื่อเขตปฏิร ูปท ี่ด ินใช ้ 

บ ังคับที่ใด ห ้ามบ ุคคลถ ือครองท ี่ด ินเก ิน 50 ไร่ หรือ 100 ไร่กรณ ีเลี้ยงสัตวีใหญ่ และหากถือ 

ครองไวีโดยไม่ทำประโยชน์เกิน 20 ไร่ รัฐก็จะเข้ามาจัดซื้อหรือเวนคืน

4.2.2 แนวความคิดและหสักการในการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม

4.2.2.1 แนวความคิดในการปฏิรูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรม

ที่ดินถือเป็นปัจจัยที่สำด้ญทางเศรษฐกิจในสังคมเกษตรกรรม การถือครอง 

ท ี่ด ินเป ็นส ัญลักษณ ์ท ี่แสดงถึงสถานภาพของบุคคลในสังคม กล่าวคือ บ ุคคลใดมืท ี่ด ินมากย่อม 

แส ด งว ่าบ ุค ค ล น ั้น ม ือ ำน าจ ท างเศ รษ ฐก ิจแ ล ะก าร เม ือ งม าก ด ้วย เช ่น ก ้น  โดยพบว ่าในแง ่ 

ประวัต ิศาสตร์ของโลกจะเห ็นว่า ท ี่ด ินเป ็นทร ัพยากรท ี่ม ืล ักษณ ะพ ิเศษท ี่ม ืความผ ูกพ ันก ับฐานะ 

ทางส ังคมของคนในประเทศเป ็นอย่างมาก ท ี่ด ินแสดงถ ึงความมั่งต ั้ง อำนาจและสิทธิบางอย่าง 

ท ี่ด ิน เป ็นท ี่ต ้องการและม ักเป ็นท ี่หวงแหนของผ ู้ถ ือครอง การต ่อส ู้ด ิ้นรนหรือสงครามแย ่งช ิง 

ด ินแดน หร ือแม ้แต ่การปฏ ิว ัต ิทางส ังคมและเศรษฐก ิจในอด ีตก ็ม ืสาเหต ุมาจากป ัญหาด ้านท ี่ด ิน 

เป็นหลัก แนวความคิดของการปฏิรูปที่ด ินในอดีตที่ผ ่านมาจะมืความแดกต่างก้นออกไปในแต่ละ
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ประเทศ ท ั้งน ี้ข ึ้นอย ู่ก ับสภาพการณ ์ ป ัญหาและอุดมการณ ์ หร ือดามนโยบายและว ัตถ ุประสงค ์ 

ท ี่แท ้จร ิงของประเทศน ี้นๆ น ับต ั้งแต ่หล ้งสงครามโลกครั้งท ี่สองเป ็นด ้นมา ประเทศต่างๆในโลก 

ทั้งประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยและประเทศที่ปกครองในระบอบสังคมนิยมจำนวน 

มาก ได ้นำว ิธ ีการปฏ ิร ูปท ี่ด ินมาเป ็นมาตรการณ ์สำค ัญ ในการพ ัฒนาเศรษฐก ิจและส ังคมของ 

เกษตรกรให้ก้าวหน้ายิ่งขึ้น

โพเวลสัน (Powelsort)15 สรุปว่า การปฏิร ูปท ี่ด ินม ีมาต ั้งแต ่สม ัยโบราณ 

ในกระบวนการสร้างอาณาจักรของราชวงศ์จ ีนสมัยต่างๆ อ ีย ิปต ์หร ือโรม ันโบราณ  มักจะมีเร ื่อง 

การปฏ ิร ูปท ี่ด ิน รวมอย ู่ด ้วย  ผ ู้ท ี่ได ้ร ับช ัยชนะทางการเม ืองจะย ึดท ี่ด ินจากฝ ่ายท ี่พ ่ายแพ ้มา 

แบ ่งสรรให ้ประชาชนของตน เพ ื่อ เป ็นการตอบแทนผ ู้ท ี่ช ่วย เหล ือในการล ้มล ้างอำนาจเก ่า  

เป ็นการปฏิร ูปท ี่ด ินโดยความกรุณาของผู้ท ี่ม ีอำนาจ (Land Reform by Grace) ในราวศตวรรษ 

ท่ี 13 การปฏิรูปที่ด ินถูกนำมาใช่ในทางเศรษฐกิจ การ'ชานข่าน (Ghazan Khan)16 ผู้ปกครอง 

เขึ้อสายมงโกล ได้นำการปฏิร ูปท ี่ด ินมาใช้เน ื่องจากผลผลิตทางเศรษฐกิจตกตํ่า ซึ่งตรงจุดนี้อาจ 

ถือได้ว่าเป็นจุดเรื่มด้นให้เกิดมีการมองว่าการปฏิรูปที่ด ินเป็นจุดสำคัญของการพัฒนาเศรษฐกิจ 

จากการศึกษาพบว่าแนวความคิดในการปฏิรูปที่ด ินนั้นแบ่งออกเป็น 2 แนว คือ

1) แนวความคิดในการปฏิรูปที่ด ินแบบตั้งเดิม แบ่งออกเป็น

1.1) แนวความคิดของพวกมาร์กซ ิสต์ (Marxists) แนวความคิดนี้ม ี 

ล ักษณ ะในทางต ่อด ้านการข ูดร ีด ต ้องการล ้มล ้างล ัทธ ิศ ักด ินา ม ีความต ้องการให ้เก ิดความ 

เท่าเทียมกันในทางสังคมเป็นหลัก โดยมองว่าการเกิดระบบศักดินาเป็นตัวชัดขวางในการพัฒนา 

ทางเศรษฐก ิจ ม ีการนำแนวความค ิดน ี้ไปใช ่ในสาธารณรัฐประชาชนจีน ย ุโรปตะว ันตกและ 

ร ัสเช ียแต ่ไม ่อาจถ ือได ้ว ่าเป ็นการปฏ ิร ูปท ี่ด ินอย ่างแท ้จร ิง เน ื่องจากส ุดท ้ายท ี่ด ินจะถ ูกรวมเป ็น 

นารวม หรือเป็นที่ทำการเกษตรรวมของรัฐ

1.2) แนวความคิดของพวกเทคโนแครท (Technocrat)

ประกอบด้วยแนวคิดย่อยสองกลุ่ม คือ ทฤษฎีโครงสร้าง กับนักเศรษฐศาสตร์'นิโอคลาสสิค

(ก) ทฤษฎีโครงสร้าง (Structuralize) มองว่าท ี่ด ินเป ็นป ัจจัยท ี่ 

สำค ัญในการผลิตแต ่ย ังไม ่สามารถใช ้ประโยชน์ได ้อย ่างเต ็มท ี่ เน ื่องจากไม ่ม ีการกระจายการ 

ถือครองอย่างเป ็นธรรมหรือเป ็นการกระจายการถือครองอย่างไร้ประสิทธิภาพ ตังนั้น รัฐจำต้อง 

เช ้าไปแทรกแซง โดย เช ้าไปห ย ุดการท ่างานข องกลไกท างตลาด  พ ร ้อมก ับการปร ับ ป ร ุง  

โครงสร้างหรือลำดับชั้นทางเศรษฐกิจและสังคมให้เท่าเทียมกันโดยการปฏิรูปที่ด ิน

John p. Powelson. "Land tenure and Land Reform : Past and Present," Land Use Policy Vol. 4 No 2 
(April 1978), p. 115.

16 a im  เสี้ยนลาย, “การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ คีกษาเฉพาะกรณีนโยบาย 
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรบในประเทอไทย,” (วิทยานิพนธ์รัฐอาสตร์ดุษฎีบัณฑิต คณะรัฐคาสตร์ สถาบันบัณฑิตพ้ทเนบ'ริ 
หารคาสตร์. 2539), หน้า 17.
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( ข ) ก ล ุ ่ ม น ั ก I ศ ร ษ ฐ ศ า ส ต ร ์ น ี โ อ ค ล า ส ส ิ ค  (Neo-Classic 

Economists) กลุ่มน ี้พยายามเน ้นให ้เห ็นถึงความสัมพ ันธ์เช ิงผกผันระหว่างการถือครองที่ด ินกับ 

ประสิทธิภาพในการผลิต โดยสน้บสน ุนให้ม ีการกระจายที่ด ินไปยังเกษตรกรรายย่อย เพราะจะ 

ท ำให ้เก ิดการสะสมท ุน ท ี่ช าวน าม ีอย ่างเห ล ือ เฟ ิอ  คือ แรงงาน ซ ึ่งย ่อมนำไปส ู่การพ ้ฒ นา 

เศรษฐกิจได้

2) แนวความคิดในการปฏิรูปที่ด ินแบ่งออกเป็น 2 สำนัก17 คือ

2.1) สำน ักการเวนคืนท ี่ด ินของชาติ (The School of Land 

Nationalization) ผัท ี่ม ีบทบาทสำคัญในสำนักนี้ คือ Thomas Spence (1750 -  1814) ที่เสนอ 

แน วค ิดว ่าค ่า เช ่าท ี่ด ิน ควรเป ็น ของส ่วน รวมเพ ราะเป ็นท ร ัพ ย ์ส ินสาธารณ ะ ในขณะที่ A.R. 

Wallace (1822 -1913) กล ่าวว่าความเป ็นเจ ้าของท ี่ด ินควรได ้ร ับการไถ่ถอนจากรัฐโดยการ 

เร ียกเก ็บค ่าเช ่าเป ็นรายป ี แม ้สำน ักน ี้จะม ีเหต ุผลท ี่ด ีแด ่ก ็ย ังไม ่ประสบผลสำเร ็จมากน ักในการ 

ดำเนินการปฏิรูปที่ด ินในประเทศคอมมิวนิสต์ท ั้งหลายที่ม ุ่งการสะสมทุนเป็นของส่วนรวม

2.2) สำน ักการปฏ ิร ูปการถ ือครองท ี่ด ิน (The School of Land 

Tennure) มีงานเขียนของ John Stuart Mill ซ่ือ “หล ักเศรษฐศาสตร์การเม ือง" ซึ่งดีพิมพ์ใน 

ค.ศ. 1848 ท ี่เสนอแนวค ิดเก ี่ยวก ับการปฏ ิร ูปท ี่ด ินโดยเขาเสนอให ้ม ีการจ ัดเก ็บภาษ ีอากรท ี่ด ิน 

ที่โดดเด่นมากในศตวรรษที่ 20 โดยมี Adolf Domaschlec ที่ให ้ความสำคัญการเปลี่ยนแปลง 

ร ูปแบบการถ ือครองท ี่ด ินเอกชน และการแกัไขปัญหาและผลกระทบด้านลบให ้หมดสิ้นไปจาก 

ระบบการถ ือครองท ี่ด ิน โดยเขามีความประสงค'ให ้ส ่วนรวมได้เป ็นเจ ้าของทรัพยากรธรรมชาติ 

ทั้งหมด รวมทั้งการปล่อยเช่าที่ด ินเพื่อให้เกิดความเท่าเทียมกันในลังคม

4.2.2.2 หลักการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม

1) การปฏิรูปการเกษตรกับการปฏิร ูปท ี่ด ิน

ก ารป ฏ ิร ูป  หมายถ ึ ง  การปร ั บปร ุ ง เปล ี ่ ยนแปลงโครงสร ้ างท ี ่  

ไม ่ถ ูกต ้องหรือโครงสร ้างท ี่ไม ่ด ี เป ็นการปรับปรุงโครงสร้างข ั้นพ ื้นฐาน เป ็นการมองเข ้าไปถ ึง 

รากฐานของปัญหา ด้งนั้น “การป ฏ ิร ูป การเกษตร” 18 (Agrarian Reform) จึงเป ็นการปฏิร ูป 

งานพ ัฒ นาท ี่เก ี่ยวข ้องท ุกร ูปแบบ เป ็นการปร ับปร ุงเปล ี่ยน แปลงโครงสร ้างทางการเกษ ตร 

ซึ่งประกอบด้วยการถือครองที่ด ิน การผลิต และการบริการสนับสนุนแก่เกษตรกรเพ ื่อให ้ม ีความ 

เป ็นอยู่ท ี่ด ี,ขั้น โดยการกระจายที่ด ินให้แก่เกษตรกรที่ม ีท ี่ด ินเล ็กน้อยหรือไม่ม ีท ี่ด ินทำกินเป็นของ 

ตนเอง ควบค ุมปร ับปร ุงระบบการถ ือครองและการผล ิต พ ัฒนาปร ับปร ุงทร ัพยากรและป ัจจ ัย 

การผลิต จำหน่ายผลผลิต ตลอดจนให ้เกษตรกรม ีโอกาสได ้ร ับการบริการต ่างๆ เป ็นการเพ ิ่ม

17 พิชัย แย้มละออและสายัณห์ ธนูรัตน์, "ปรัชญาพ่ืนฐานการปฏิรูปท่ีดิน," ใน ปทิรุปที่ดิน'ในอนาคต ครบรอบวัน 
สถาปนา 29 ปี สำนักงานทารปฦรูปที่ดินเพื่อเกษตรทรรม. (สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม. 2547), หน้า 38-39.

18 สุทธิพร จีระพันธุ, ทารปภิรูปที่ดินในประเทศไทย, พิมพ์คร้ังท่ี 5 (สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม.2540),
หน้า 23.
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มาตรฐานของการครองช ีพให ้ส ูงข ึ้นอ ีกด ้วย จากคำน ิยามข ้างด ้น  ก ารป ฏ ิร ูป ก าร๓ ษตรจึง 

ครอบคลุมความหมายด้งน ี้

1.1) การปฏิรูปการถือครองที่ด ิน

ร ัฐจะทำการกระจายส ิทธ ิการถ ือครองท ี่ด ินจากผ ู้ถ ือครอง 

ท ี่ด ินรายใหญ ่ไปส ู่เกษตรกรรายเล ็กหร ือเกษตรกรผ ู้ใม ่ม ีท ี่ด ินทำก ินเป ็นของตนเอง โดยมีการ 

แบ ่งท ี่ด ินออกเป ็นสองส ่วน  ค ือท ี่ด ินของร ัฐและท ี่ด ินของเอกชน ในท ี่ด ินของรัฐ รัฐจะชดเชย 

คำท ี่ด ินให ้แก ่ผ ู้ครอบครองท ี่ด ินรายใหญ ่ ซ ึ่งอาจเป ็นผ ู้ทำประโยชน ์ด ้วยตนเองแต่มีท ี่ด ินมาก 

เก ินกว ่าท ี่ดนเองจะทำประโยชาโได ้หมด หร ืออาจเป ็นผ ู้ท ี่ไม ่ได ้ทำประโยชา!ในท ี่ด ินน ั้นด ้วย 

ตนเองเลย โดยหลังจากที่ร ัฐได้ซดเชยคำที่ด ินนั้นแล้ว รัฐจะนำที่ด ินมาจัดให ้แก่เกษตรกรที่ไม ่ม ี 

ท ี่ด ินทำกินหรือมีแต่ไม่เพียงพอต่อการครองชีพ แต่ทั้งน ี้ เกษตรกรต้องจ่ายคำชดเชยให้แก่รัฐ

ในส ่วนท ี่ด ินของเอกซน ร ัฐจะทำการซ ื้อท ี่ด ินจากเอกชนท ี่ 

ไม่ได้ทำประโยชน์ในที่ดินนั้นด้วยตนเองแต่ให้ผู้อื่นเช่า หรือการที่เอกชนทิ้งที่ด ินนั้นให้รกรัางว่าง 

เปล่า ซึ่งบางครั้งหากเอกซนไม่ยอมขาย รัฐจำด้องใช้กฎหมายเวนคืนที่ด ิน เม ื่อรัฐได้ท ี่ด ินมาแล้ว 

ก็จะทำการจัดให้แก่เกษตรกรเช่นเดียวกับกรณีที่ด ินของรัฐ แต่จะเป็นการให้เกษตรกรนั้นทำการ 

เช่า เช ่าซ ื้อ ห ร ือข ายใน อ ัตราท ี่เกษ ตรกรสามารถช ือได ้และไม ่เด ือดร ้อน  ฑ ั้งน ี้การปฏ ิร ูป  

การถือครองที่ด ินมีว ้ดถุประสงค์เพ ื่อ

- เพ ื่อให ้เกษ ตรกรผ ู้เช ่าท ี่ด ิน ห ร ือไม ่ม ีท ี่ด ิน ท ำก ิน ได ้เป ็น  

เจ้าของที่ดิน

- เพ ื่อให ้กรรมส ิฑ ข ึ้ในท ี่ด ินแก ่เกษตรกรท ี่เข ้าครอบครอง 

ที่ดินของรัฐ

- เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมระหว่างผู้เช่าและผู้ให้เช่า

1.2) การปฏิรูปการผลิต

เป ็นการกำหนดขนาดของที่ด ินให้สอดคล้องก ับล ักษณะและ 

รูปแบบการผลิต โดยคำนึงถ ึงผลตอบแทนจากที่ด ินเป ็นหลัก มีการปรับปรุงท ี่ด ินให ้เหมาะสมแก่ 

การเกษตร มีการนำวิทยาการสมัยใหม่มาใซในการเกษตร วัตถุประสงค์ในการปฏิรูปการผลิต คือ

- กำหนดเนื้อที่ถ ือครองเพื่อการเกษตรให้มีขนาดเหมาะสม

- ป ้องกันการแบ่งแยกที่ด ินออกเป็นแปลงเล็กแปลงน้อย

- เพ ิ่มผลผลิตทางเกษตร และรายได้ของเกษตรกร

1.3) การปฏิรูปการบริการการสน้บสนุน

ได้แก่ การให้ส ินเช ื่อ การส ่ง เสร ิมการเกษตร การส ่งเสร ิม 

สถาบ ันชนบท การก ำห น ดราคาและส ่ง เสร ิมการต ลาด ข องส ิน ค ้าและป ัจจ ัยการผ ล ิต ท าง 

การเกษตรแลการสนองตอบความต้องการขั้นพื้นฐาน เช่นสาธารณูปโภค สาธารณสุข การศึกษา 

เป็นด้น การปฏิรูปการบริการการสนับสนุน มีว ้ดถุประสงค์เพ ื่อ
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- ให ้เกษตรกรได ้ร ับบร ิการต ่าง ๆท ั้งด ้าน เศรษฐก ิจและ 

ด้งคมจากรัฐได้อย่างทั้วถึง

เป็นการยกระดับความเป็นอยู่ของเกษตรกรให้สูงขึ้น

“ ก ารป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน ” (Land Reform) เป ็นการรวมการปฏิร ูปการ 

ถึอครอง การผลิตและโครงสร้างด้านการให้บริการสนับสนุนอื่นๆ ท ั้งน ี้เพ ื่อลดปัญหาและอุปสรรค 

ของการพัฒนาเศรษฐกิจและด้งคมที่เก ิดจากโครงสร้างการเกษตรโดยวิธีการกระจายความทั้งคง 

ความสมบูรณ์ของโอกาส อำนาจในการเป็นเจ้าของที่ด ิน การควบคุมด ูแลท ี่ด ิน นี้าและทรัพยากร 

อ ื่นๆ เป ็นการเปล ี่ยนแปลงทางด ้งคม ซ ึ่งม ีผลต ่อช ีว ิตความเป ็นอย ู่ของเกษตรกรเป ็นอย ่างย ิ่ง 

อ ีกท ั้งย ังเป ็นการเปล ี่ยนแปลงทางเศรษฐก ิจซ ึ่งม ีผลต ่อการทำการเกษตรของประเทศท ี่กำด ้ง 

พัฒนาทั้งหลาย

จากคำท ั้งสองท ี่ได ้กล ่าวมาเช ่นน ี้ การปฏ ิร ูปท ี่ด ินจ ึงม ีความหมาย 

เช ่นเด ียวกันยับการปฏิร ูปทางการเกษตรซึ่งม ีพ ื้นฐานต่างๆ ด้งนี้

(1) เป ็น การกระจายส ิท ธ ิใน ท ี่ด ิน ให ้ผ ู้ไม ่ม ีท ี่ด ิน ท ำก ิน เป ็น ข อง 

ตนเอง การจัดสรรที่ด ินใหม่ให้แก่เกษตรกร การเปลี่ยนสภาพจากผู้'เช ่าเป ็นเจ้าของที่ด ิน การให้ 

ความช่วยเหลือด้านเงินทุนในการซื้อที่ดินแก่ผู้'เช่า

(2) ช ่วยให ้ม ีสว ัสต ิภาพการถ ือครองและการเช ่าท ี่ด ินท ี่เป ็นธรรม 

การลดค่าเช่า การให้บริการสินเชื่อการเกษตร

(3) มีการจำกัดจำนวนการถือครองที่ด ิน

(4) มีการกำจัดระบบพ่อค้าคนกลาง

(5) ม ีการจ ัดน ิคมสร ้างตนเองและการสหกรณ ์ ก ่อให ้เก ิดว ิธ ีการ 

ประกอบอาชีพการเกษตรที่ด ีข ึ้น

(6) การให้ความช่วยเหลือด้านความรู้และวิชาการแก่เกษตรกร

2) นโยบายเพื่อการปฏิรูปที่ด ิน

นโยบายหด้กของการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมมีข ึ้นเพ ื่อต ้องการ 

ช ่วย เหล ือ เกษ ตรกรผ ู้ไม ่ม ีท ี่ด ินท ำก ิน เป ็นข องตน เองห ร ือม ีแต ่ไม ่เพ ียงพ อต ่อการครองช ีพ  

อย ่างไรก ็ตามในการนำน โยบายด ้งกล ่าวมาปฏ ิบ ัต ิม ักพ บป ัญ ห าและอ ุปสรรคต ่างๆใน การ 

ดำเน ินการ ด ้งน ั้น การดำเน ินการเพ ื่อให ้บรรล ุดามเป ัาหมายท ี่วางไว ้นอกจากการม ุ่งไปท ี่การ 

ลงทุน หรือการนำเทคโนโลยีไหม่ ๆมาใช้เราควรคำนึงถ ืงฑ ้ศนะบางอย่างด ้วย โดยสามารถแบ่ง 

ได ้เป ็น19

19 ทื่องเดียวกัน, หน้า 46.
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2.1) ระยะก ่อนท ี่จะม ีการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  ในการปฏ ิร ูปท ี่ด ินน ั้น  เรา 

สามารถแบ่งกลุ่มคนผู้เก ี่ยวข้องได้ ด ้งนี้

ก) เกษตรกรหร ือผ ู้ไม ่ม ีท ี่ด ิน ชนชั้นน ี้ถ ือได ้ว ่าเป ็นชนชั้นท ี่ม ี 

รายได้ตํ่า ส่วนใหญ่อยู่ในฐานะผู้เช ่าเนื่องจากเป็นผู้ท ี่ไม ่ม ีท ี่ด ินทำกินหรือมีแด่ไม่เพ ียงพอต่อการ 

ครองช ีพทำให ้ต ้องเช ่าท ี่ด ินจากผ ู้อ ื่น โดยท ี่'วไปเกษตรกรซนชั้นน ี้ม ักเป ็นเกษตรกรท ี่ขาดการ 

เหล ียวแล ไม ่ได ้ร ับการเอาใจใส ่และม ักไม ่ได ้ร ับประโยชน ์จากขบวนการพ ัฒ นาของร ัฐน ัก  

ความยากจนเกิดขนกับชนชั้นนี้เป็นส่วนใหญ่

ข) เจ ้าของที่ด ิน เป ็นชนช ั้นท ี่ม ีความม ั่งค ั่ง บางรายเป ็นผ ู้ม ี 

การศ ึกษาด ี ล ักษณ ะการถ ือครองท ี่ด ินในชนช ั้นน ี้ม ีล ักษณ ะเป ็นการถ ือครองแบบแปลงใหญ ่ 

ห ลายๆแปลง ส ่วนใหญ ่ไม ่ได ้ประกอบอาช ีพ เกษตรกรรมด ้วยตนเองแด ่นำท ี่ด ินให ้ผ ู้อ ื่น เช ่า 

เจ ้าของที่ด ินบางรายเป ็นผ ู้ม ีอำนาจ มีการใช้อำนาจกดขี่เกษตรกรผู้เช ่าท ี่ด ิน เป ็นผู้ท ี่อยากที่จะ 

รักษาสถานะความเป็นเจ้าของที่ด ินของตนไว้ให้มากที่สุด

ค) คนกลาง เป ้นกล ุ่มบ ุคคลท ี่ประกอบอาช ีพ อ ื่น ๆ ซึ่งไม่ใช่ 

อาช ีพเกษตรกร โดยมากได ้แก ่กล ุ่มคนท ี่ร ับซ ี้อผลผล ิตจากเกษตรกรและทำการจำหน ่ายเป ็น 

ทอดๆต ่อไปเพ ื่อส ่งไปย ังผ ู้บร ิโภค โดยมักกดราคาจากเกษตรกร เป ็นกล ุ่มบ ุคคลท ี่ม ักจะถ ูกมอง 

ว่าเอาเปรียบคนอื่น

ง) ร ัฐบาล เป ็น ผ ู้ว างแ ผ น งาน โค รงก าร  โดย ร ัฐบ าลบาง 

ประเท ศอาจประกอบไปด ้วยกล ุ่มบ ุคคลประเภท ท ี่สองด ้วย  ด ้งน ั้น  การต ัดส ินใจดำเน ินการ 

นโยบายน ี้จ ึงน ับว ่าร ัฐบาลจะต ้องม ีเจตนาท ี่แน ่วแน ่ท ี่จะต ้องผ ่านแนวด ้านทานหรือเส ียงค ัดด ้าน 

จากซนชั้นที่มีฐานะดีหรือมีอำนาจ

ควรคำนึงถึง

ด ้วยเหต ุน ี้ในการดำเน ินงานปฏ ิร ูปท ี่ด ินให ้ประสบผลสำเร ็จ

(1) นโยบายการปฏิรูปที่ด ินควรกระทำในขอบเขตที่กว้างแและ 

มีเป ้าหมายที่ข ้ดเจน สมควรที่จะต้องสอดคล้องกับเป ้าหมายหลักในการพัฒนาประเทศ นโยบาย 

การปฏ ิร ูปท ี่ด ินจ ึงสมควรเป ็นส ่วนหน ึ่งของแผนพ ัฒนาเศรษฐก ิจและส ังคมแห ่งชาต ิ การปฏิรูป 

ท ี่ด ินน ี้ม ีผลกระทบต ่อกล ุ่มคนท ุกชนช ั้น ท ั้งเจ ้าของท ี่ด ินและผ ู้เช ่าซ ึ่งเป ็นเกษตรกร ด้งนั้น การ 

สร ้างความเข ้าใจแก ่ท ุกฝ ่ายเป ็น เร ื่องสำค ัญ ย ิ่ง  โดยควรม ีการให ้ความร ู้ความเข ้าใจในการ 

เปลี่ยนแปลงที่กำลังจะเกิดขึ้น

(2) ผ ู้น ่าต ้องม ีเจตนารมณ ์ค ันแน ่วแน ่ในการดำเน ินการปฏิร ูป 

ท ี่ด ิน ต ้องเข ้าใจสภาพ และป ัญ หาของเกษตรกรเพ ื่อม ุ่งแก ้ป ัญ หาอย ่างแท ้จร ิง ต ้องม ีความ 

เสียสละและเด็ดขาด เน ื่องจากการปฏิรูปท ี่ด ินเป็นงานสำคัญมีผลกระทบต่อโครงสร้างทางสังคม 

ชนบทเป ็นอย ่างมาก ความขัดแย้งหรือการข้ดผลประโยชน์ย ่อมเก ิดข ึ้น และการดำเนินงานนั้น 

ควรกระทำอย ่างต ่อเน ื่อง เม ื่อผ ู้น ่าคนก ่อนหมดวาระ ผ ู้น ่าคนป ัจจ ุท ้นต ้องสามารถสานต ่อการ 

ดำเนินงานได้เพ ื่อให้การแก้ป ัญหาเรื่องที่ด ินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ



124

(3) ต้องมีสถาบันที่ให ้ความรู้ความเข้าใจแก่ประชาชนในเรื่อง 

ของการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  เน ื่องจากการปฏ ิร ูปท ี่ด ินน ี้ต ้องการความร ่วมม ีอจากประซาซนส ่วนหน ึ่ง 

เพ ื่อให ้การดำเน ินงานเป ็นไปไต ้อย ่างรวดเร ็ว อกท ั้งสมควรต ้องม ีการทำว ิจ ัยและการควบค ุม 

ตรวจสอบการดำเน ินงานเพ ื่อป้องบันการล่าข ้าและการทุจริต สถาบันเหล่าน ี้รวมถึงสถาบันต้าน 

ส ินเช ื่อการผลิต การส่งเสริม การจ ัดหาอุปกรณ ์ต ้านการตลาด และรวมถ ึงการศ ึกษา สุขภาพ 

อนามัย การพัฒนาชุมชน การศ ึกษาผู้ใหญ ่และการพ ัฒนาชุมชน ซ ึ่งสถาบันเหล่าน ี้ทำให ้การ 

ปฏิรูปที่ด ินในประเทศญี่ป ่นและไต้หวันประสบผลสำเร็จ

(4) การพัฒนาทรัพยากรคน โดยที่ความสำเร็จจะเก ิดข ึ้นไม่ไต ้ 

เลยหากทรัพยากรบุคคลไม ่ไต ้ร ับการพ ัฒนา ท ั้งทางต ้านการศ ึกษา ทางศีลธรรมและคุณธรรม 

พฤต ิกรรมบางอย ่างของมน ุษย ์น ั้น เป ็นผลเส ียต ่อการดำเน ินการตามโครงการให ้สำเร ็จ เช่น 

ความสัมพันธ์ใกล*ชดของผู้ที่ต้องเสียประโยชน์จากการดำเนินการ หริอความเกรงใจต่อบุคคลที่ม ี 

ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมดิกว่า นอกจากกนี้การพัฒนาสาธารณูปโภค เช่น ไฟฟ้า นำประปา 

หริอถนน ก็มีส่วนทำให้การดำเนินงานเป็นไปไต้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากขึ้น

2.2) ระยะเมื่อมีการปฏิรูปที่ด ินแล้ว

ก) ควรม ีโครงการศ ึกษาท ี่ต ่อเน ื่อง เพราะการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  

เป ็นมาตรการท ี่ก ่อให ้เก ิดการเปล ี่ยนแปลงทางเศรษฐก ิจและส ังคม ด ังน ั้นควรม ีหน ่วยงานท ี่ 

ร ับผ ิดชอบในต้านการศ ึกษาเพ ื่อให ้เข ้าใจถึงโครงสร้างทางส ังคมและเศรษฐกิจท ี่จะเก ิดข ึ้นและ 

เพื่อให้ม ีการเปลี่ยนแปลงบัศนคติของเกษตรกรในต้านการยอมรับเทคโนโลยีใหม่ๆ

ข) การพัฒนาชุมชน เป ็นการให ้การสน ับสน ุนเก ี่ยวก ับการ 

ก่อสร้าง ปรับปรุง ซ่อมแซม เส้นทางคมนาคมและแหล่งนั้า เป ็นการยกระต ้บสภาพความเป ็นอย ู่ 

ต ามค วาม จำ เป ็น  เพ ื่อ เพ ิ่มประส ิทธ ิภาพ ในการใช ้น ั้า  การอ ุป โภ ค บ ร ิโภ ค และก ารเก ษ ต ร 

การพ ัฒนาชุมชนนี้หมายความรวมถึงการให้ประชาชนไต้เข ้าม ีส ่วนร่วมในการพัฒนาด้วย โดย 

การกระต้นให้คนในชุมชนมีความคิดริเร ิ่ม ม ีท ัศนคต ิท ี่ด ิต ่อช ุมชนและประเทศ มุ่งช ่วยเหลือซึ่ง 

บันและบัน โดยรัฐเป็นผู้'สนับสนุน ส ่งเสริมให้บริการทางวิชาการและอื่นๆเพ ื่อการปรับปรุงฐานะ 

ความเป็นอยู่ของชุมชน

ค) การว ิเคราะห ์และประเม ินผล เน ื่องจากสามารถทำให ้ 

ทราบถ ึงอ ุปสรรคและป ัญ หาในการดำเน ินงาน ตลอดจนหาหนทางแก ่ไขเม ื่อต ้องดำเน ินการ 

ปฏ ิร ูปในคร ั้งต ่อไป ส ่วนท ี่ประสบผลสำเร ็จก ็ต ้องม ีการพ ัฒ นาปร ับปร ุงต ่อไปเพ ื่อให ้ด ิย ิ่งข ึ้น  

สามารถทำให้เกิดความเข้าใจในความสำเร็จของระยะเวลาการปฏิบัติงาน
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4.2.3 ความห มายและว ้ต ถ ุประสงค ์ใน การปฏ ิร ูป ท ี่ด ิน เพ ี่อ เกษ ต รกรรม

4.2.3.1 ความหมายของการปฏิรูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม

การปฏ ิร ูปท ี่ด ินดามความหมายเด ิมทางหล ักว ิชาการหมายถ ึง วิธีการ 

นำที่ด ินมาจัดแบ่งเส ียใหม่ (Land Redistribution) การควบคุมค่าเช่า (Land Rent Control) และ 

การปร ับปร ุงเปล ี่ยนแปลงอย ่างอ ื่นอ ันม ีล ักษณ ะคล ้ายคล ึงก ับท ี่กล ่าวน ี้ แต่ในปัจจุบัน คำว่าการ 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ินน ี้ม ีความหมายกว้างกว่าเด ิม ร ัฐบาลอเมริก ันถ ือว่าการปฏิร ูปท ี่ด ินหมายความรวมถึง 

การกระทำทุกอย่างเก ี่ยวกับการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงที่ด ินเพ ื่อประโยชน์ส ุขของประชาราษฎร20 

มีน ้กวิชาการหลายทำนไดิให้ความหมายของการปฏิรูปที่ด ินไว้ขอยกตัวอย่างมาพอสังเขป ตังนี้

ไมเคิล ล ิปต ัน21 การปฏิร ูปท ี่ด ิน หมายถึง การที่รัฐ (หรือสถาบันอื่นที่ม ี 

อำนาจ) บ ังค ับ เอาท ี่ด ินจากเจ ้าของท ี่ด ินรายใหญ ่มาเป ็นของร ัฐโดยม ีการจ ่ายค ่าตอบแทน 

บางส ่วนให ้แก ่เจ ้าของท ี่ด ินและนำเอาท ี่ด ินไปใช ้เพ ื่อการเกษตร ในร ูปแบบท ี่สามารถกระจาย 

ผลประโยชน์อ ันเก ิดจากความส้มพ ันธ์ระหว่างคนกับท ี่ด ินได ้กว้างขวางกว่าเด ิม โดยที่รัฐจะขาย 

หรือให้เช่าที่ด ินนั้นในรูปแปลงย่อยๆ หรืออาจใช้เป็นแปลงเกษตรกรรมรวมก็ไตั

วู๊ฟ เลดิจินสกี๋22 มีความเห็นว่า การปฏ ิร ูปท ี่ด ินเป ็นส ิ่งเด ียวก ันหรือเป ็น 

ส่วนหนึ่งของการปฏิร ูปการเกษตรและอาจให้ความหมายครอบคลุมไปถึงการจัดสรรที่ด ินของรัฐ 

ให้แก่เกษตรกร ซ ึ่งอยู่ในรูปแบบของการจัดทำทะเบ ียนที่ด ิน การปฏิร ูปการเช ่าท ี่ด ิน การปฏิรูป 

การเกษตร

ไช ยยงค ์ ช ูชาติ23 การปฏ ิร ูปท ี่ด ินม ีความหมายกว ้างขวาง หมายถ ึง 

การปรับปรุงระบบการถือครองที่ด ิน เพื่อพัฒนาการเกษตรให้ก้าวหน้า โดยมุ่งหวังให้เกษตรกรมี 

ท ี่ด ิน เป ็นของตนเอง ตลอดจนปร ับปร ุงสถาบ ันชนบทของเกษตรกร เช่น การตลาด สินเชื่อ 

สหกรณ์ ส่งเสริมวิจ ัยนิคมกสิกรรม ฯลฯ ให้เกษตรกรได้ร ับบริการสิ่งต ่างๆเหล่านี้พรัอมมูลด้วย

ประเสร ิฐช ัย ด ้นฑ ส ิทธ ี้24 กล ่าวว ่า การปฏ ิร ูปท ี่ด ินตามหล ักว ิชาการ 

หมายถึง “วิธ ีการนำที่ด ินมาจัดแบ่งเส ียใหม่ (Land Redistribution)” การควบคุมค่าเช ่า (Land 

Control) และการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอย่างอื่นอ ันมีล ักษณะคล้ายคลึงกัน”

20 สนธิ บางยี่ข้น, "การจัดท่ีดิน," ใน ทารปกิรูปที่ดิน, ดร.ณรงค์ สินลจัสดี้.บรรณาธิการ (2519), หน้า 243.
21 Michael Lipton, “Toward in Land Reform," in Peasant, Landlord and Government, ed. By David Lehman 

(New York : Holmes and Meier Publishers, Inc., 1974), p. 270-271.
22 Wolf Ladejinsky, “Land Reform" in Agrarian Reform as Unfinished Business : The Selected Papers of 

Wolf Ladejinsky, ed. By Louis J. Wlinsky, (London : Oxford University Press. 1977), p. 365
23 พิชัย แย้มละออ และ สายัณห์ ธนูรัตน์, “ปรัชญาพื่นฐานการปฏิรูปที่ดิน." ปภิรูปที่ดิน'ในอนาพด. (สำนักงานการ 

ปฏิรูปที่ดินเพื่อ๓ ษตรกรรม), หน้า 40.
24 เรื่องเดียวกัน, หน้า 40.
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เกริกเกรียรติ พ ิพ ัฒน์เสรีธรรม 25 แบ ่งความหมายของการปฏิร ูปท ี่ด ิน 

ออกเบ ่นสองความหมาย คือ ความหมายในลักษณะแคบ หมายถึง การจัดสรรการกระจายการ 

ถ ึอครองท ี่ด ินเส ียใหม่เพ ื่อผลประโยชน์ของเกษตรกรรายเล ็กรายน้อยและเกษตรกรท ี่ไม ่ม ีท ี่ด ิน 

ท ำก ิน เป ็น ข องต น เอง และ ความห มายในล ักษ ณ ะกว ้าง ห มายถ ึง การเร ่งร ัดพ ัฒ นาการ 

เปล ี่ยนแปลงในระด ับการถ ึอครองท ี่ด ินแล ้วย ังพ ิจารณาถ ึงการปรับปรุงสถาบ ันทางการเกษตร 

อื่นๆให ้ด ีข ึ้นด ้วย ท ั้งน ี้เพ ื่อพ ัฒนาความร ่วมม ือระหว ่างเกษตรกรและเพ ิ่มพ ูนประส ิทธ ิภาพการ 

ผลิตในภาคการเกษตรด้วย

ทองโรจน์ อ ่อนจันทร์ กล ่าวว่า การปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  หมายถ ึง การจัดสรร 

ท ี่ด ิน เส ียใหม ่ให ้แก ่เกษตรกรผ ู้เช ่าหร ือผ ู้โม ่ม ีท ี่ด ินทำก ิน  รวมท ั้งการเปล ี่ยนแปลงในสถาบ ัน  

ช น บท ท ี่เก ี่ย วก ับส ิน เช ื่อการเกษ ตร อ ุปกรณ ์ การตลาด ก ารว ิจ ัยการเกษ ตร การส ่งเสร ิม  

การเกษตรและการพัฒนาที่ด ิน

วรเวทย ์ ธำรงธัญลักษณ ์ กล่าวว่า การปฏ ิร ูปท ี่ด ินเป ็นกลย ุทธ ์ท ี่สำค ัญ 

ประการหนึ่งท ี่หลายประเทศใช ้เพ ื่อเปลี่ยนแปลง รูปแบบด้านเศรษฐกิจและส ังคมอย่างไรก ็ตาม 

"...ปรากฎการณ ์ท ั้วไปมักพบว่าสภาพทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองของประเทศกำลังพ ัฒนา 

ยากที่จะเอ ี้ออำนวยให้เงื่อนไขต่างๆนั้นเกิดข ึ้นโดยง่ายในเมื่อท ี่ด ินเป็นฐานอำนาจทางเศรษฐกิจ 

ส ังคมและการเม ือง คนกล ุ่มน ้อยซ ึ่งเป ็นผ ู้ม ืฐานอำนาจส ูงจ ึงม ักเป ็นเจ ้าของท ี่ด ินรายใหญ ่ด ้วย 

ในขณะที่เกษตรกรซึ่งเป็นซนกลุ่มใหญ่มักเป็นผู้ม ืฐานะตํ่าและขาดการต่อรองให้สูงขึ้น..."

สีดา เจดีร์26 การปฏิรูปที่ด ิน หมายถึง การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการถือ 

ครองที่ด ิน เพ ื่อกระจายความมั่งค ั่งสมบูรณ ์ของผู้ม ืท ี่ด ินมากให้ก ับผ ู้ใม ่ม ืท ี่ทำกินหรือกสิกรที่ไร ัท ี่ 

ทำกิน ซึ่งรวมไปถึงการกระจายรายได้ของผู้ท ี่ม ืรายได้มากเกินไป ไปสู่ผ ู้ท ี่ม ืรายได้น ้อยหรือไม่ม ื 

เลย การปฏิรูปที่ด ินจึงเป็นหนทางหนึ่งท ี่จะช่วยแก้ป ัญหาเรื่องความไม่สมดุลย์ของรายได้ของคน 

กล ุ่มน ้อยซ ึ่งม ืฐานะร ํ่ารวยก ับคนกลุ่มใหญ ่ท ี่ม ืฐานะยากจน เป ็นการสร้างความย ุต ิธรรมให ้แก ่ 

สังคม นอกจากนี้การปฏิรูปที่ด ินยังเป็นการสร้างสรรชนบทและการพัฒนาด้านเกษตรอีกด้วย

ความหมายของ ’’การปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษตรกรรม ’, ถ ูกกำหนดไว่ใน 

กฎหมายว่าด ้วยการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 4 หมายถึง “การปรับปรุง 

เก ี่ยวก ับส ิทธ ิและการถ ือครองในท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม รวมดลอดถ ึงการจ ัดท ี่อย ู่อาศ ัยในที่ด ิน 

เพ ื่อ เกษตรกรรมน ั้น  โดยรัฐนำท ี่ด ินของรัฐ หร ือท ี่ด ินท ี่ร ัฐจ ัดซ ื้อหร ือเวนค ืนจากเจ ้าของท ี่ด ิน  

ซ ึ่งม ิได ้ทำประโยชน์ในที่ด ินน ั้นด ้วยตนเอง หร ือม ีท ี่ด ิน เก ินส ิทธ ิดามพระราชบ ัญ ญ ัต ิน ี้ เพื่อจัด 

ให ้แก ่เกษตรกรผ ู้ไม ่ม ืท ี่ด ิน เป ็นของตนเองหร ือ เกษตรกรท ี่ม ืท ี่ด ิน เล ็กน ้อยไม ่เพ ียงพอแก ่การ 

ครองช ีพและสถาบันเกษตรกรได้เช ่าซ ื้อ เช ่าหรือเช ้าทำประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือใน

25 เรื่องเดียวกัน. หน้า 40-41.
26 สีดา เจตี{ 1 ''ฟิลิปปินส์กับการปฏิรูปที่ดิน,” ใน ทารปภิรูปที่ดิน. ณรงค์สีนสวัรดึ้.บรรณาธิการ(2519), หน้า 131.
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การพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและ 

การจำหน่ายให้เกิดผลดียิ่งขึ้น,,

จากความหมายของการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อเกษตรกรรมของไทยข ้างต ้น 

อาจแยกกิจกรรมสำคัญออกเป็น 2 ประการ คือ

1) การดำเน ินการปรับปรุงส ิทธ ิหรือการกระจายสิทธ ิในการถ ือครอง 

ที่ด ินจากรัฐไปสู่เกษตรกรผู้ยากไร้หรือสถาบันเกษตรกร โดยรัฐทำการการกระจายจากที่ด ินของ 

รัฐเอง หรือท ี่ด ินท ี่ร ัฐทำการจัดซ ี้อหรือเวนคืนจากเจ้าของที่ด ินรายใหญ ่ท ี่ไม ่ไต ้ทำประโยซนิใน 

ที่ดิน

2) การดำเน ินก ิจการบร ิการสน ับสน ุน โดยรัฐให ้ความช ่วยเหล ือใน 

ต้านการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิต 

และจำหน่าย

4.2.3.2 วัตถุประสงค์ในการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม

การปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม ตาม พ.ร.บ. การปฏิร ูปท ี่ด ินฯ มาตรา 

4 ม ีว ัตถ ุประสงค ์เพ ื่อ การปรับปรุงเก ี่ยวก ับส ิทธิการถ ือครองในที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมรวมตลอด 

ถึงการจัดท ี่อย ู่อาศัยในที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐนำที่ดินของรัฐ หรือที่ด ินที่ร ัฐจัดขึ้อหรือ 

เวนคืนจากเจ ้าของที่ด ิน ซึ่งมิไต้ทำประโยซนํในที่ด ินนั้นด้วยดนเอง มีการให้ความช่วยเหลือใน 

การพ ัฒนาอาช ีพเกษตรกรรม การปรับปร ุงทร ัพยากรทรัพยากรและป ัจจ ัยการผล ิต ตลอดจน 

การผลิตและการจำหน่ายให้เกิดผลดียิ่งขึ้นโดยอาจแบ่งไต้ต้งนั้

1) เพ ื่อปร ับปร ุงส ิทธ ิการถ ือครองท ี่ด ิน  เปล ี่ยนสภาพของผ ู้เช ่าท ี่ด ิน  

และเกษตรกรที่ไรัท ี่ทำกิน ให้เป็นเจ้าของที่ด ิน หรือมีท ี่ด ินในการประกอบอาชีพหรือเกษตรกรรม 

อย่างถาวร

2) เพื่อให้มีการใช้ทรัพยากรที่ด ินอย่างยั่งยืนและเกิดประโยชน์สูงสุด

3) เพ ิ่มพูนผลผลิตทางการเกษตร ให้บริการต้านสินเชื่อและการตลาด 

เพ ื่อให้เกษตรกรมีความเป็นอยู่ท ี่ด ิข ึ้น

4) เพ ื่อ พ ัฒ น าอ าช ีพ เก ษ ต รก รรม  ให ้ส ามารถ ใช ้ท ี่ด ิน ไต ้อย ่างม ี 

ประส ิทธ ิภาพ ปร ับปร ุงป ัจจ ัยการผล ิต  เพ ิ่มรายไต ้ด ้วยการจำหน ่ายผลผล ิตให ้ม ีราคาส ูง ข ึ้น  

ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ

5) ส ่งเสริมให ้ม ีการจ ัดต ั้งสถาบ ันในชนบท เพ ื่อให ้เกษตรกรรวมเช ้า 

เป็นกลุ่มและยกระดับชีวิตความเป็นอยู่ให้ด ิข ึ้น

6) เพ ื่อป้องกันเกษตรกรละทิ้งท ี่ด ินและย้ายถิ่นฐาน

7) เพ ื่อการกระจายรายได้จากผ ู้ท ี่ร ํ่ารวยไปให ้แก ่เกษตรกรท ี่ยากจน 

ลดช่องว่างทางเศรษฐกิจระหว่างรายได้ของประชากรในชนบทและประชากรในเมืองและสร้าง 

ความเป็นธรรมให้แกสังคม
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8) เพ ื่อการเพ ิ่มสว ัสด ิการให ้แก ,เก ษ ต รก ร โดยการให ้การศ ึกษา 

การบริการสาธารณสุข บริการด้านสาธารณูปโภค

9) เพ ื่อการแก ้ป ัญหาทางเศรษฐกิจ สังคม และเสริมสร้างความเจริญ 

ในท้องถิ่นชนบทอันส่งผลต่อความมั่นคงของประเทศชาติ

4.3 กระบวน การปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษ ตรกรรม

จากความหมายและว ัตถ ุประสงค ์ของการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษตรกรรมด ้งท ี่ได ้กล ่าว 

มาแล้วน ั้น จะเห ็นได ้ว ่าการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษตรกรรม เป ็นกระบวนการท ี่เก ี่ยวข ้องอ ับการ 

จ ัดระบบการถ ือครองท ี่ด ิน  โดยเป ็นการปร ับปร ุงท ี่ด ิน  กระจายส ิทธ ิการถ ือครองท ี่ด ิน  พัฒนา 

เปล ี่ยนแปลงโครงสร ้างทางการเกษตรเพ ื่อสน ับสน ุนกระบวนการผล ิต  รวมถ ืงการส ่งเสร ิม  

การตลาดเพ ื่อ เพ ิ่มรายได ้ ม ีการประสานงานอับส ่วนราชการท ั้งภายในและภายนอกกระทรวง 

เกษตรและสหกรณ์

4.3.1 องค ์ก รท ี่ม ีห น ้าท ี่ด ำ เน ิน งาน เพ ี่อการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ี่อ เกษ ตรกรรม

4.3.1.1 คณะกรรมการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม (คปก.) ประกอบด้วย

- รัธมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นประธานกรรมการ

- ปสัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์

- ปสัดกระทรวงพาณิชย์

- ปลัดกระทรวงมหาดไทย

- ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม

- อธิบดีกรมชลประธาน

- อธิบด ีกรมปศุส ัตว ์

- อธิบด ีกรมป่าไม้

- อธิบดีกรมประมง

- อธิบดีกรมพัฒนาที่ด ิน

- อธิบดีกรมส่งเสริมการเกษตร

- อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์

- เลขาธิการสำนักงานเศรษฐกิจการเกษตร

- ประธานชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย

- อธิบดีกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝัง

อธิบดีกรมการปกครอง 

อธิบดีกรมการพัฒนาชุมชน 

อธิบดีกรมที่ด ิน

อธิบดีกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ

อธิบดีกรมส่งเสริมอุตสาหกรรม

อธิบดีกรมธนารักษ์

อธิบดีกรมบัญชีกลาง

ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณ

ผู้จ ัดการธนาคารเพื่อการเกษตรและ

สหกรณ์การเกษตร

ประธานคณะกรรมการกลางกลุ่มเกษตรกร 

แห่งประเทศไทย

- ก รรม ก ารอ ื่น อ ีก ไม ่เก ิน เก ้าค น  ซ ึ่งค ณ ะร ัฐมน ต ร ีแต ่งด ั้งจากผ ู้แท น เกษ ต รกรห กคน และ 

ผู้ทรงคุณวุฒิไม่เกินสามคน

- เลขาธิการสำนักงานการปฏิรูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรมเป็นกรรมการและเลขานุการ
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ค ณ ะก ร ร ม ก า ร ป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน เพ ื่อ เก ษ ต ร ก ร ร ม ม ีอ ำ น า จ ห น ้า ท ี่แ ล ะ  

ความรับผิดชอบในการกำหนดนโยบาย มาตรการ ข ้อบ ังค ับหรือระเบ ียบเก ี่ยวก ้บการปฏ ิบ ัต ิงาน 

การปฏ ิร ูปท ี่ด ิน ของสำน ักงานการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษ ตรกรรม (ส .ป .ก .) ตลอดจนควบค ุม  

การบริหารงานของ ส.ป.ก. รวมทั้งอำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบต่อไปนี้

1) จัดหาที่ดินของรัฐเพื่อนำมาใข้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

2) พิจารณากำหนดเขตปฏิรูปที่ด ิน จ ัดซ ี้อหรือเวนคืนที่ด ินของเอกซน 

และกำหนดเนื้อที่ท ี่ด ินที่จะให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรเช่าระยะยาวหรือเช่าซี้อ

3) พ ิจารณ าการกำหนดแผนผ ังและการจ ัดแบ ่งแปลงท ี่ด ินใน เขต

ปฏิรูปที่ด ิน

4) พ ิจ า ร ณ า อ น ุม ัต ิแ ผ น ง า น แ ล ะ โ ค ร ง ก า ร ก า ร ป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน เพ ื่อ  

เกษตรกรรมตลอดจนงบค่าใช้จ่ายของ ส.ป.ก. เสนอรัฐมนตรี

5) พ ิจารณ าก ำห น ด แบ บ แผ น ก ารผ ล ิต แล ะก ารจำห น ่าย ผ ล ิต ผ ล  

เกษตรกรรมในเชตปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อยกระคับรายได้และคุมครองผลประโยชน์ของเกษตรกรหรือ 

สถาบันเกษตรกร

6) พ ิจารณ ากำหนดแผนการส ่งเสร ิมและบำร ุงเกษตรกรรมในเขค 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ิน รวมถ ึงการจ ัดร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษ ตรกรรม  ปร ับปร ุงประส ิท ธ ิภาพ ในการผล ิตและ 

ค ุณ ภ าพ ผ ล ิต ผ ล เก ษ ต รก รร ม  ต ล อ ด จน ส ว ัส ด ิก าร  ก ารส าธารณ ูป โภ ค  ก ารศ ึก ษ าแ ล ะ 

การสาธารณสุขของเกษตรกร

7) กำหนดหล ักเกณ ฑ ์ ว ิธ ีการและเง ื่อนไขในการค ัดเล ือกเกษตรกร 

และสถาบ ันเกษตรกรซ ึ่งจะม ีส ิทธ ิได ้ร ับท ี่ด ินจากการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมตลอดจนแบบ 

ลัญญาเช่า และเช่าซื้อที่จะทำกับเกษตรกร หรือสถาบันเกษตรกรผู้ไคัร ับที่ด ิน

8) กำหนดระเบ ียบการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกร ผู้ได้รับที่ดิน 

จากการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมปฏ ิบ ัต ิเก ี่ยวก ับการเข ้าทำประโยชน ์ในท ี่ด ินและปฏ ิบ ัต ิดาม 

แผนการผลิตและการจำหน่ายผลิตผลเกษตรกรรม

9) กำหนดหลักเกณฑ์และวิธ ีการว่าด ้วยการให้เกษตรกร และสถาบัน 

เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ด ินกู้ย ืมจาก ส.ป.ก. ตลอดจนเงื่อนไขของการกู้ย ืมโดยอนุม้ดิร ัฐมนตรี

10) ก ำห น ด ระเบ ีย บ เก ี่ย วก ับ ก ารจ ัด ก ารท ร ัพ ย ์ส ิน  และหน ี้ส ินของ 

เกษตรกรและสถาบ ันเกษตรกรผ ู้ได ้ร ับท ี่ด ินจากการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม ตลอดจนการ 

ควบคุมดูแลกิจการอื่นๆภายในเขตปฏิรูปที่ด ิน

11) ต ิดตามการปฏ ิบ ัต ิงานของ ส.ป.ก. ให ้เป ็นไปตามแผนงานและ 

โครงการที่ได้รับอนุมัด ตลอดจนกำหนดมาตรการแก้ไขปัญหาต่างๆที่เก ิดซื้นจากการปฏิบ ัตงาน

12) กำหนดก ิจการและระเบ ียบการอ ื่นๆท ี่เก ี่ยวข ้องก ับการปฏ ิบ ัต ิงาน 

ของ ส.ป.ก. หรือสนับสนุน หรือเก ี่ยวเน ื่องกับวัตถ ุประสงค์ของการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม
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4.3.1.2 คณะกรรมการปฏิรูปที่ด ินจังหวัด (คปจ.) ประกอบด้วย

ผู้ว ่าราชการจังหวัดIป็นประธานกรรมการ

เกษตรกรจังหวัด

ปศุส ัตว์จังหวัด

ป่าไม้จังหวัด

- ประมงจังหวัด

- ผู้แทนกรมชลประธาน

- ผ ู้แทนกรมพัฒนาที่ด ิน

- สหกรณ์จังหวัด

- พาณิชย์จังหวัด

เจ้าพนักงานที่ด ินจังหวัด

- นายอำเภอและปลัดอำเภอผู้เป ็นหัวหน้าปร: 

เกษตรกรรม

- พัฒนาการจังหวัด

- ผ ู้แทนกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ

- ราชพัสดุจังหวัด

- อุตสาหกรรมจังหวัด

- ผู้แทนกรมทรัพยากรทางทะเลและ 

ชายฝัง

- ผ ู้แทนธนาคารเพื่อการเกษตรและ 

สหกรณ์การเกษตร

- ผู้แทนเกษตรกรในจังหวัดนั้นอีกสี่คน

- ปฏิร ูปท ี่ด ินจ ังหวัดเป ็นกรรมการและ

เลขานุการ

จำกิ่งอำเภอในท้องที่ท ี่ม ีการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อ

คณะกรรมการปฏิรูปที่ด ินจังหวัดมีอำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบใน 

การกำหนดมาตรการและวิธีปฏิบ้ตงานของสำนักงานการปฏิรูปที่ด ินจังหวัด รวมถึง

1) พ ิจารณ าให ้ความเห ็นชอบแผนงาน โครงการและค ่าใช ้จ ่ายของ 

สำนักงานการปฏิรูปที่ด ินจังหวัดเพื่อเสนอคณะกรรมการ

2) ต ิดตามการปฏ ิบ ัต ิงาน ของสำน ักงาน การปฏ ิร ูปท ี่ด ิน จ ังห ว ัดให ้ 

เป็นไปดามแผนงานและโครงการที่ได้รับอนุม้ด ิ ตลอดจนดำเน ินการแกโขปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้น 

จากการปฏิบ้ตงาน

3) พ ิจ า ร ณ าผ ล ก ารป ฏ ิบ ัต ิง าน เพ ื่อ ป ร ับ ป ร ุงแ ผ น งาน  โครงการ 

งบค่าใช้จ ่ายและวิธีการปฏิบัติงานของสำนักงานปฏิรูปที่ด ินจังหวัด

4) จ ัดท ำงบ ประมาณ ค ่าใช ้จ ่ายต ามโครงก ารก ารปฏ ิร ูป ท ี่ด ิน เพ ื่อ  

เกษตรกรรมแต่ละโครงการ เพื่อเสนอต่อคณะกรรมการ

5) ดำเน ินการเก ี่ยวก ับการเง ินและก ิจการอ ื่นๆท ี่เก ี่ยวก ับการปฏ ิร ูป  

ท ี่ด ิน เพ ื่อ เก ษ ต รก รรม  ด าม ระเบ ีย บ ห ร ือข ้อบ ังค ับ ห ร ือม ต ิข องค ณ ะก รรม ก าร  หร ือดามท ี่ 

คณะกรรมการมอบหมาย

6) วางระเบ ียบหรือข ้อบังคับเก ี่ยวกับการปฏิบ ัต ิงานของสำนักงานการ 

ปฏิร ูปที่ด ินจังหวัด เท่าที่ไม่ข ัดหรือแย้งกับระเบียบ หรือข้อบังคับ หรือมติของคณะกรรมการ
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4.3.1.3 สำนักงานการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.)

สำน ักงานการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษตรกรรม เป ็นทบวงทางการเม ือง 

ม ีฐานะเท ียบเท ่ากรม เป ็นส ่วนราชการในกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ ม ีเลขาธิการสำน ักงาน 

การปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมเป็นหัวหน้าสำนักงาน โดยมีภารก ิจเก ี่ยวก ับการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อ 

เกษตรกรรม ให ้เกษตรกรได้ม ีท ี่ด ินทำก ิน เพ ื่อย ังช ีพอย ่างเพ ียงพอและย ั่งย ืน โดยการปรับปรุง 

เก ี่ยวก ับส ิทธ ิและการถ ือครองในท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจ ัดท ี่อย ู่อาศ ัยในท ี่ด ิน 

เพ ื่อเกษตรกรรมน ั้น โดยรัฐนำที่ด ินของรัฐหรือท ี่ด ินท ี่ร ัฐซ ี้อหรือเวนคืนจากเจ้าของที่ด ินซึ่งมิได ้ 

ท ่าประโยชน ์น ั้นด ้วยตนเอง ห ร ือม ีท ี่ด ิน เก ิน ส ิท ธ ิต าม ก ฎ ห ม ายว ่าด ้วยก ารป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน เพ ื่อ  

เกษตรกรรม เพื่อจัดให้แก,เกษตรกรผู้ไม ่ม ีท ี่ด ินของตนเองหรือม ีท ี่ด ินเล ็กน ้อยไม่เพ ียงพอแก่การ 

ครองชีพ และสถาบ ันเกษตรกรได ้ เช่าซื้อ เช่า หรือเข ้าทำประโยชน์ โดยรัฐไห้ความช่วยเหลือ 

ด ้านการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิต 

และการจำหน่ายให้เกิดผลดียิ่งขึ้น

สำนักงานการปฏิรูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรม มีอำนาจด้งต่อไปนี้

1) ดำเน ินการตามกฎหมายว ่าด ้วยการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษตรกรรม 

และกฎหมายอื่นที่เก ี่ยวข้อง

2) ดำเน ินการจัดหาที่ด ินเอกซนและที่ด ินของรัฐ มาดำเน ินการปฏิร ูป 

ท ี่ด ิน ตลอดจนถ ึงการจ ัดท ี่อย ู่อาศ ัย  จ ัดท ี่ด ินให ้เกษตรกร ท ่าประโยชน ์ เช่า เช่าซื้อ การให้ 

ก รรม ส ิท ธ ี้แ ล ะก ารใช ้ป ระโย ช น ์ท ี่ด ิน ป ระส าน งาน ส ่ง เส ร ิม ก าร เก ษ ต ร  รวมท ั้งก ารศ ึก ษ า 

ค้นคว้าวิจัย และพัฒนาองค์ความรู้ด ้านการปฏิรูปที่ด ินและวิชาการด้านอื่นที่เก ี่ยวข้อง

3) ดำเน ินการพ ัฒ นาโครงสร ้างพ ื้น ฐาน  จำแนกการใช ้ประโยชน ์ 

พ ัฒ น าป ระส ิท ธ ิภ าพ ก ารบ ร ิห ารจ ัด ก ารท ร ัพ ย าก ร  ฟ ืน ฟ ูส ภ าพ แ วด ล ้อ ม แ ล ะร ัก ษ าพ ี๋น ท ี่ 

เกษตรกรรม

4) บ ร ิห ารก อ งท ุน ก ารป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน เพ ื่อ เก ษ ต ร ก รรม  เพ ื่อ เป ็น ท ุน  

หม ุน เว ียนและค ่าใช ้จ ่ายเพ ื่อการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  การบร ิหารจ ัดการท ี่ด ินของร ัฐ การให ้ก ู้ย ืมเง ิน 

สำหรับการพ ัฒนาอาช ีพ รายได้ รวมตลอดถ ึงการใช ้เง ินกองท ุนเพ ื่อช ่วยเหล ือเกษตรกรม ิให ้ 

สูญเสียสิทธิในที่ดิน รวมทั้งการจัดทำสารบบที่ด ินเพ ื่อการปฏิรูปที่ด ิน

5) ปฏ ิบ ัต ิการอ ื่นใดตามท ี่กฎหมายกำหนดให ้เป ็นอำนาจหน ้าท ี่ของ 

สำนักงานการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม หรือตามที่กระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย

4.3.1.4 กองทุนการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม

กองท ุนการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมจ ัดต ั้งข ึ้นในกระทรวงการคลัง 

เพ ื่อใช้สำหรับเป ็นเงินท ุนหมุนเวียนค่าใช ้จ ่ายในการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม ตามระเบ ียบที่ 

ร ัฐมนตรีว ่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์กำหนด โดยความเห ็นชอบของกระทรวงการคลัง 

ประกอบด้วยเงินและทรัพย์ส ินด้งต ่อไปนี้
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1) เงินที่ได้รับจากงบประมาณแผ่นดิน

2) เง ิน ห ร ือ ท ร ัพ ย ์ส ิน อ ื่น ท ี่ไ ด ้ร ับ จ า ก ร ัฐ บ า ล ห ร ือ แ ห ล ่ง ต ่า ง ๆ  

ภายในประเทศ หรือต่างประเทศ หรือองค์การระหว่างประเทศ หรือบุคคลอื่น

3) เง ินท ี่ได ้ร ับจากกองท ุนสงเคราะห ์เกษตรกร ตามกฎหมายว่าด ้วย 

กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร

4) เงิน ดอกผลหรือผลประโยช'นใดๆ ท่ี ส.ป.ก. ได ้ร ับ เก ี่ยวก ับการ 

ดำเนินการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม

การใช้จ่ายเงินกองทุน แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ

1) การใช้จ่ายกองทุนการปฏิรูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อใช้เป็นสินเชื่อ 

ให ์แก ่เกษตรกร และสถาบ ันเกษตรกร ( สหกรณ ์การเกษตรปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  ) ก ู้ย ืม เพ ื่อประกอบ 

เกษตรกรรม และเพื่อจ่ายเป็นค่าซดเชยกู้ถ ือครองที่ด ินอยู่เด ิม

2) การใช้จ่ายกองทุนการปฏิรูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อการชื้อที่ด ิน 

จากเอกซนในเขตปฏ ิร ูปท ี่ด ินท ี่ไม ่ได ้ประกอบการเกษตรด ้วยตนเอง หรือม ีท ี่ด ินให ้เช ่าและม ี 

ความประสงค์จะขายที่ด ินให้ ส.ป.ก. นำไปดำเนินการปฏิรูปที่ด ิน โดยการให้เช่าหรือเช่าชื้อ

4.3.2 ข ั้น ต อ น ก า ร ด ำ เน ิน ง า น ต า ม พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ้ต ิก า ร ป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน เพ ื่อ  

เกษตรกรรม

4.3.2.1 ขั้นตอนการจัดหาที่ดิน

เป ็นข ั้นดอนการเก ็บรวบรวมและว ิเคราะห ์ข ้อม ูล  ค ัดเล ือกพ ื้นท ี่และ 

ประกาศเขตปฏ ิร ูปท ี่ด ิน สำหรับการพ ิจารณาว่าพ ื้นท ี่ใดสมควรได ้ร ับการปฏิร ูปท ี่ด ินตามลำดับ 

ก่อนหลังนั้น กฎหมายกำหนดให้ ส.ป.ก. พิจารณาจาก

- เขตท ้องท ี่อำเภอท ี่ม ีเกษตรกรก ู้ใม ่ม ีท ี่ด ินประกอบเกษตรกรรมเป ็น  

ของตนเอง

- เขตท ้องท ี่อำเภอท ี่ม ีเกษตรกรก ู้ม ีท ี่ด ินเพ ียงเล ็กน ้อยไม ่เพ ียงพอต ่อ 

การครองชีพ

- เข ต ท ้อ งท ี่อ ำ เภ อ ท ี่ม ีเก ษ ต รก รต ้อ ง เช ่าท ี่ด ิน ข อ งก ู้อ ื่น ป ระก อ บ  

เกษตรกรรมเป็นจำนวนมาก

- เขตท้องที่อำเภอที่ม ีผลการผลิตต่อไร่ดํ่า

ที่ดินที่ ส.ป.ก. มีอำนาจในการดำเนินงานแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ ที่ดิน 

ของรัฐ และ ที่ด ินของเอกซน
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1) ท่ีดิน'ของรู้'ธ

การพ ิจารณาว่าท ี่ด ินแปลงใดสมควรแก่การนำมาปฏิรูปนั้น ส.ป.ก. 

จะทำการศ ึกษาความเหมาะสมในเบ ี้องด ันเส ียก ่อน โดยพ ิจารณาถ ึงสภาพลักษณะภ ูม ิประเทศ 

และสภาพภูม ิอากาศ มีการสำรวจด้านเศรษฐกิจและลังคมของเกษตรกร การบริการสาธารณะ 

โครงสร้างพี้นฐานของเกษตรกร ตลอดจนสถาบันเกษตรกรในชนบท ถ้าเปีนกรณีท ี่เกษตรกรเข้า 

จ ับจองบุกรุกพ ี้นท ี่ร ัฐ ก ิจะพ ิจารณาจากจำนวนเกษตรกรท ี่บ ุกร ุกจ ับจองท ี่ด ิน ขนาดของเนั้อที่ท ี่ 

ถ ูกบ ุกรุกและความเหมาะสมทางกายภาพในแง่ของการพัฒนาการเกษตร ตามมาดรา 26 แห่ง 

กฎหมายว่าด ้วยการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม กำหนดให้ ส.ป.ก. สามารถนำท ี่ด ินด ้งต ่อไปนั้ 

มาใช้ในการปฏิรูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรมได้

1.1) ท ี่สาธารณ สมบ ัต ิของแผ ่นด ิน  ได ้แก ่ ท ี่สาธารณ สมบ ัต ิของ 

แผ่นดินสำหรับประชาชนใช้ร่วมกัน แต่ประชาชนเลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นแล้ว หรือที่ด ินที่ได ้ 

ม ีการเปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ด ินสำหรับประชาซนใช้ร่วมกัน หรือในกรณีที่ย ังไม่มีการเลิกใช้ 

ประโยชน์ในท ี่ด ินน ั้นแต ่ได ้ม ีการจ ัดท ี่ด ินแปลงอื่นเพ ื่อทดแทน ด ้งน ี้ เม ื่อได ้ม ีพระราชกฤษฎีกา 

กำหนดเขตปฏ ิร ูปท ี่ด ินแล ้ว ให ้ท ี่ด ินน ั้นม ีผลเป ็นการถอนสภาพการเป ็นท ี่สาธารณ สมบ ัต ิของ 

แผ่นดิน โดยมิด ้องดำเน ินการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ด ินน ั้นอีก

1.2) ท ี่ด ิน อ ัน เป ็น ส าธ าร ณ ส ม บ ัต ิข อ งแ ผ ่น ด ิน ส ำห ร ับ ใ ช ้เพ ื่อ  

ประโยชน ์ของแผ ่นด ินโดยเฉพาะ ห ร ือท ี่ด ินท ี่ได ้สงวนหร ือหวงห ้ามตามความต ้องการของ 

ราชการ เช่น ท ี่หวงห ้ามทหาร ท ี่ราชพ ัสด ุท ี่อย ู่ในความด ูแลของกระทรวงการคล ัง ด ้งน ี้ เมื่อ 

กระทรวงการคลังได ้ให ้ความยินยอมแล้ว ให ้พระราชกฤษฎ ีกากำหนดเขตปฏ ิร ูปท ี่ด ินน ั้นม ีผล 

เป ็น ก ารถ อน สภ าพ การเป ็น ท ี่ส าธารณ สมบ ัต ิข องแผ ่น ด ิน สำห ร ับท ี่ด ิน ด ้งกล ่าว  โดยม ิด ้อง 

ดำเนินการถอนสภาพดามกฎหมายว่าด้วยที่ราชพัสดุ

1.3) ท ี่ด ินอันเป็นสาธารณสมบัต ิของแผ่นดินซึ่งเป ็นที่ด ินรกร้างว่าง 

เปล่า หรือมีผ ู้เวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกล ับมาเป ็นของแผ่นดินดามกฎหมายที่ด ินและที่ด ินน ั้นอย ู่ 

นอกเขตป ่าไม ้ถาวรตามมต ิคณะรัฐมนตรี เม ื่อคณะรัฐมนตรีพ ิจารณาและม ีมต ิให ้จำแนกพ ื้นท ี่ 

ส่วนใดออกจากเขตป่าไม้ถาวรแล้ว พ ื้นที่ส ่วนนั้นจะถูกนำมาพิจารณาโดยคณะกรรมการจัดที่ด ิน 

แห่งชาติอีกครั้งหนึ่ง หากพื้นท ี่น ั้นมีความเหมาะสมต่อการเกษตรและยังไม่ม ีเอกสารสิทธิในที่ด ิน 

คณะกรรมการจัดที่ด ินแห่งชาติอาจพิจารณามอบให้ ส.ป.ก. ร ับมาเพ ื่อดำเนินการปฏิรูปท ี่ด ิน

1.4) ท ี่ด ินในเขตป ่าสงวนแห ่งชาต ิ ซ ึ่งคณ ะร ัฐมนตร ีได ้ม ีมด ิให ้ 

ดำเน ินการปฏิร ูปท ี่ด ิน เม ื่อม ีพระราชกฤษฎ ีกากำหนดเขตปฏ ิร ูปท ี่ด ินน ั้นแล ้ว ให้ถือว่าพระราช 

กฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ด ินนั้นมีผลเป็นการเพ ิกถอนป่าสงวนแห่งชาติในที่ด ินแปลงนั้น โดย 

ไม่ต ้องดำเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ
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2) ท ี่ด ินของIอกชน

ท ี่ด ิน ข องเอ ก ช น  ห มาย ถ ึง  ท ี่ด ิน ท ี่ม ีเอ ก ส าร ส ิท ธ ิด าม ป ร ะม ว ล  

กฎหมายที่ด ิน เซ่น โฉนดที่ด ิน หรือหนังสือรับรองการทำประโยชน์ (น.ส.3, น.ส.3 ก.) นำมา 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ินโดยว ิธ ีการจ ัดซ ื้อหร ือเวนค ืน  หน ักเกณ ฑ ์ในการค ัด เล ือกท ้องท ี่ท ี่จะประกาศเขด 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ิน คือ เนอที่เช ่า จำนวนผู้เช ่า และผลผลิตทางการเกษตร โดยตามมาตรา 29 แห่ง 

กฎหมายว่าด ้วยการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม กำหนดให้ ส.ป.ก. ม ีอำนาจจัดซ ื้อหรือเวนคืน 

ที่ด ินด้งต่อไปนี๋ได้

2.1) ท ี่ด ินของเกษตรกรผ ู้ประกอบเกษตรกรรมด ้วยตนเองโดยม ิได ้ 

เป็นผูไห้เช่าในที่ดินนั้น โดยเป ็นท ี่ด ินแปลงเด ียวหรือหลายแปลงท ี่ม ีเน ี้อท ี่รวมก ันเก ินกว่า 50 ไร่ 

ให้ ส.ป.ก. มีอำนาจจัดซื้อหรือเวนคืนในส่วนที่เกินกว่า 50 ไร่

2.2) ท ี่ด ินของเกษตรกรผ ู้ประกอบเกษตรกรรมด ้วยตนเองโดยม ีได ้ 

เป็นผู้ให้เช่าในที่ด ินนั้น โดยเป ็นท ี่ด ินแปลงเด ียวหรือหลายแปลงท ี่ม ีเน ี้อท ี่รวมก ันเก ินกว ่า 100 

ไร่ และใช้เล ี้ยงน ัด ว ใหญ ่ดามท ี่คณ ะร ัฐมนตรีประกาศกำหนด ให ้ ส.ป.ก. ม ีอำนาจจ ัดซ ื้อหรือ 

เวนคืนในส่วนที่เกินกว่า 100ไร่

2.3) ท ี่ด ินแปลงใดที่เจ ้าของมีได้ประกอบเกษตรกรรมด้วยดนเองหรือ 

ใช ่ในการประกอบเกษตรกรรมเพ ียงเล ็กน ้อย ให้ ส.ป.ก. ม ีอำนาจจัดซ ื้อหรือเวนคืนที่ด ินน ั้นใน 

ส่วนที่เกินกว่า 20 ไร่

ท ั้งน ี้ เจ ้าของท ี่ด ิน สามารถย ื่นคำร ้องขอม ีส ิท ธ ิในท ี่ด ิน เก ินกว ่าท ี่ 

กฎหมายกำหนดได้ในกรณ ีท ี่ม ีความประสงค์จะประกอบเกษตรกรรมด ้วยตนเอง หรือกรณีที่ทำ 

ประโยชน์ในที่ด ินนั้นด้วยตนเองแล้วไม่ตํ่ากว่า 1 ปี ก ่อนจันที่พระราชบัญญัต ิการปฏิรูปท ี่ด ินเพ ื่อ 

เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ใช้บ ังคับ แต ่ต ้องแสดงความสามารถและป ัจจ ัยท ี่จะใช ้ท ี่ด ินให ้เป ็น 

ประโยชน์ทางเกษตรกรรมได้

ในส่วนของการเวนคืนที่ด ินนี้ใช ้เมื่อ ส.ป.ก. ไม่สามารถใช้วิธีเจรจา 

จ ัดซ ื้อท ี่ด ินของเอกชนในส ่วนท ี่เก ินกว ่ากฎหมายกำหนดได ้และ ส.ป.ก.ไม่อน ุญาตให้เจ ้าของ 

ท ี่ด ินครอบครองท ี่ด ินในส ่วนท ี่เก ินส ิทธ ิน ั้น ด้งนั้น ส.ป.ก.จ ึงม ีอำนาจเวนค ืนท ี่ด ินด ้งกล ่าวเพ ื่อ 

นำมาปฏ ิร ูปท ี่ด ินได ้ โดยให ้นำกฎหมายว ่าด ้วยการเวนค ืนอน ังหาร ิมทร ัพย ์ มาใช้บังคับโดย 

อนุโลม

เมื่อ ส.ป.ก. ได ้ดำเน ินการค ัดเล ือกพ ี๋นท ี่แล ้ว ส.ป.ก.จะนำเสนอต ่อ 

ค ณ ะก รรมก ารปฏ ิร ูป ท ี่ด ิน จ ังห ว ัด  (ถ ้าม ี) เพ ื่อข อค วาม เห ็น ช อบ  หน ังจากน ั้น จ ึง เสน อต ่อ  

คณ ะกรรมการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษตรกรรมเพ ื่ออน ุม ัต ิ และ ส.ป.ก.จะดำเน ินการประกาศเขต 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ินโดยตราเป ็นพระราชกฤษฎ ีกาเป ็นท ้องท ี่ไป แต ่หากเป ็นกรณ ีท ี่ ส.ป.ก. ได ้ท ี่ด ินมา 

เป ็นแปลงเล ็กแปลงน ้อยและม ีได ้อย ู่ในเขตปฏ ิร ูปท ี่ด ิน กฎหมายกำหนดให ้ ส.ป.ก.มีอำนาจจัด 

ท ี่ด ินน ั้นได ้โดยไม ่ด ้องดำเน ินการกำหนดเขตท ี่ด ินในท ้องท ี่น ั้นให ้เป ็น เขตปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  (ตาม
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มาตรา 25 ทวิ) และบรรดาท ี่ด ินหรืออล ังหาริมทรัพย ์ใดๆท ี่ ส.ป.ก. ได้มาเพื่อประโยชน์ในการ 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อเกษตรกรรมน ี้ ให้ถือว่ากรรมสิทธึ๋ไนที่ด ินหรืออลังหาริมทรัพย์ทั้งหลายนั้นดกเป็น 

ของ ส.ป.ก. (ดามมาตรา 36 ทวิ)

4.3.2.2 ขั้นตอนการจัดที่ดิน

เป ็นการสน ับสน ุนให ้เกษตรกรได ้ร ับส ิทธ ิในท ี่ด ินภายใต ้กฎหมายการ 

ปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม โดยดำเนินการในที่ดิน 2 ประเภท ได้แก่ ที่ด ินของรัฐ และที่ดินของ 

เอกชน

1) การจัดที่ดินของรัฐ

ที่ด ินของรัฐที่นำมาปฏิรูปที่ด ิน ส่วนใหญ่มีผ ู้ถ ือครองทำกินอยู่เก ือบ 

เต็มพี๋นที่ การจัดที่ดินของ ส.ป.ก. จะจัดในรูปแปลงเดิมที่ถ ือครองทำกินอยู่ โดยมีขั้นตอน ด้งนี้

1.1) การสำรวจรังจ ัดแปลงถือครองที่ด ิน เพ ื่อให้ทราบถึงตำแหน่ง 

ร ูปแปลงที่ด ิน ขอบเขตและขนาดของจำนวนที่ด ินที่ราษฎรครอบครองอยู่ โดย ส.ป.ก.จังหวัดจะ 

มีหนังสือนัดผู้ถ ือครองเดิมนำชี้ขอบเขตเแปลงที่ด ินที่ทำประโยชน์อยู่

1.2) ก ารส อบ ส วน ส ิท ธ ิก ารถ ือค รองท ี่ด ิน  เพ ื่อให ้ท ราบข ้อม ูล  

รายละเอียดเกี่ยวกับเนื้อท ี่การถือครองที่ด ิน การได้มาซึ่งที่ดิน ระยะเวลาท ี่ถ ือครอง ลักษณะการ 

ทำประโยชน์ รวมถึงจำนวนบุคคลในครอบครัวที่ใข้ที่ด ินนั้นร่วมกัน เป็นด้น

1.3) การเจรจากระจายสิทธิการถือครอง ในกรณ ีท ี่ม ีการถ ือครอง 

ท ี่ด ินเกินกว่ากฎหมายกำหนด ส.ป.ก. จะดำเนินการเจรจาเพ ื่อลดเนื้อท ี่การถือครอง โดยให้ผู้ถือ 

ครองท ี่ด ินเด ิมพ ิจารณาสม ัครใจท ี่จะยกให ้ หร ือลดขนาดการถ ือครองท ี่ด ิน เพ ื่อนำท ี่ด ินส ่วนท ี่ 

เก ินไปจ ัดให ้แก ่เกษตรกรรายใหม ่ โดยเกษตรกรรายใหม ่จะต ้องจ ่ายเง ินค ่าซดเชยให ้แก ่ผ ู้ 

ถือครองเดิม

1.4) การค ัดเล ือกเกษตรกร ส.ป.ก. จะนำผลการดำเน ินงานตาม 

ข ั้นตอนด ้งกล ่าวข ้างด ้นมาจ ัดทำบ ัญช ีค ัดเล ือกรายช ื่อเกษตรกรผ ู้ท ี่ได ้ร ับการจ ัดท ี่ด ิน เสนอต ่อ 

คณะกรรมการปฏิร ูปท ี่ด ินจังหวัด ท ั้งน ี้ เกษตรกรผู้ท ี่สามารถมีส ิทธ ิได้ร ับการจัดท ี่ด ินน ั้นด ้องยื่น 

คำร้องขอเข้าทำประโยชน์เส ียก ่อน โดย ส.ป.ก.จังหวัดจะประกาศให้เกษตรกรยื่นคำร้องขอเข ้า 

ทำประโยชน์ รวมทั้งคำร้องขอมีส ิทธ ิร ับการจัดท ี่ด ินตามท ี่ถ ือครองแต่ไม ่เก ิน 100 ไร่ ในกรณีที่ 

ถ ือครองที่ด ินมาก่อน พ.ศ. 2524 จากนั้น ส.ป.ก. จังหวัดจะรวบรวมรายชื่อเกษตรกรตามคำร้อง 

เสนอคณะอน ุกรรมการระด ับอำเภอซ ึ่งประกอบด้วยบ ุคคลหลายฝ ่ายในท้องท ี่น ั้น เพื่อทำหน้าที่ 

พ ิจารณาคัดเล ือกเกษตรกรและส่งรายช ื่อให ้คณะกรรมการปฏิร ูปท ี่ด ินจ ังหวัด ซึ่งมีผู้'ว่าราชการ 

จังหวัดเป ็นประธานเป็นผู้พ ิจารณาอนุม ัต ิ ผลการคัดเลือกเกษตรกรจะปิดประกาศให้ทราบทั้วก ัน 

ณ ศาลากลางจังหวัด ส.ป.ก.จังหวัด ที่ว ่าการอำเภอหรือกิ่งอำเภอ ที่ทำการ อบด. และที่ชุมชน 

ในท้องที่นั้น หากไม่พอใจผลการพิจารณามีสิทธิที่จะอุทธรณ์ได้
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1.5) การจัดเกษตรกรที่ได้รับคัดเลือกเข้าทำประโยชน์ในที่ด ิน โดย 

ให ้เกษดรกรลงชื ่อในหน ังส ือร ับมอบท ี่ด ิน (ส.ป.ก. 4-28) และออกหนังลืออนุญาตให้เข้าทำ 

ประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ด ิน (ส.ป.ก. 4-01) และมอบให้แก่เกษตรกรไว้เป ็นหลักฐาน

1.6) เม ื่อกรมท ี่ด ินได ้ม ีการออกหน ังล ือแสดงส ิทธ ิในท ี่ด ินดาม 

ประมวลกฎหมายท ี่ด ินให ้แก ่ ส.ป.ก. แล้ว ส.ป.ก. จะดำเน ินการโอนกรรมสิฑธึ๋ไนท ี่ด ินให ้แก ่ 

เกษตรกรต่อไป ท ั้งน ี้เกษตรกรจะด้องเส ียค ่าตอบแทนให้แก ่ร ัฐ แต่จะเป ็นการเรียกเก ็บในอ้ตรา 

ดํ่าเพื่อมีให้เกษตรกรต้องเดือดร้อน

2) การจัดที่ดินของเอกชน

ถ้าที่ด ินเอกชนที่ ส.ป.ก.จัดชื้อมา มีขนาดเน ี้อท ี่ท ี่สามารถแบ่งแยก 

เป็นแปลงใหม่ได้ดามขนาดที่เพ ียงพอแก่การเลี้ยงชีพ ส.ป.ก.จะรังว ัดแบ่งแปลงที่ด ินก ่อน แล้วจึง 

จัดที่ด ินตามขั้นดอนด้งน ี้

2.1) ค ัดเล ือกเกษตรกร โดย ส.ป.ก. จ ังหวัดประกาศให้เกษตรกร 

ย ื่นคำร้องขอรับการค ัดเล ือก แต่ถ ้าท ี่ด ินมีจำกัดและในขณะที่ ส.ป.ก. รับโอนกรรมสิทธิ,มา ม ีผ ู้ 

เช ่าที่ด ินอยู่แล้ว หรือม ีเกษตรกรผ ู้ใด ้ร ับการข ั้นทะเบ ียนขอรับท ี่ด ินทำก ินจากการปฏ ิร ูปท ี่ด ินไว้ 

แล้ว ส.ป.ก.ก ็จะดำเน ินการค ัดเล ือกเกษตรกรดามระเบ ียบท ี่กำหนด โดยไม ่ต ้องม ีการประกาศ 

รับคำร้องอีก

2.2) จ ัด เกษตรกรท ี่ได ้ร ับการค ัด เล ือก เข ้าทำประโยช น ์ในท ี่ด ิน  

และทำสัญญาเช่า หรือสัญญาเช่าชื้อที่ด ิน กับ ส.ป.ก.ตามที่เกษตรกรแสดงความจำนง

อัตราคำเช ่าท ี่เกษตรกรต้องจ่าย คิดในอัตราร้อยละ 3 ของราคา 

ท ี่ด ินท ี่ ส.ป.ก. ช ื้อมา ส ่วนอ ัตราคำเช ่าช ื้อค ิดเท ่าก ับราคาท ี่ด ินท ี่ ส.ป.ก. ช ื้อมารวมก ับอ ัตรา 

ดอกเบ ี้ยร ้อยละ 6 ต่อปี โดยกำหนดระยะเวลาเช ่าช ื้อไว้ คือ 5  ปี 10 ปี 12 ปี และ 15 ปี เมื่อ 

ชำระคำเช่าชื้อที่ดินแล้วจะได้รับโฉนดที่ดิน แต่ยังคงห้ามแบ่งแยก ขาย หรือโอนให้แก่บุคคลอื่น27

ผ ู้ท ี่ผ ่านการคัดเล ือกให้เข ้าทำประโยชน์ในที่ด ินในเขตปฏิร ูปท ี่ด ิน 

จะได้รับเอกสาร 3 ฉบับ คือ

(ก) หน ังล ือร ับมอบท ี่ด ิน  (ส.ป.ก. 4-28) ใช ้เป ็นหลักฐานแสดงว่า 

เป ็นผ ู้ท ี่ได ้ร ับการค ัดเล ือกจากคณ ะกรรมการปฏ ิร ูปท ี่ด ินจ ังหว ัด  ให ้ใต ้ร ับท ี่ด ินตามกฎหมาย 

ปฏิร ูปท ี่ด ิน ซึ่งมีขอบเขตของแปลงที่ดินที่ได้รับแสดงให้เห็นเด่นชัด

(ข) หน ังล ืออน ุญาตให ้เข ้าทำประโยชน์ในเขตปฏิร ูปท ี่ด ิน (ส.ป.ก. 

4-01) เป็นเอกสารแสดงหลักฐานการได้รับอนุญาตให้มีสิทธิเข้าทำประโยชน์ในที่ด ินที่ได้รับมอบ

27 ส่านักงานกา■ รปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, เอกสารเผยแพร่ฉบับที่ 323
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(ค) เม ื่อได้ปฏิบ ัต ิดามหลักเกณฑ์ท ี่ ส.ป.ก. กำหนดจะได้ร ับหนังสือ 

แสดงส ิทธ ิในท ี่ด ิน  ตามประมวลกฎห มายท ี่ด ิน  โดยม ีเง ื่อนไขห ้ามโอนดามมาตรา 39 แห่ง 

พระราชบัญญ ัต ิการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม (โฉนดที่ดิน นส. 3) ซึ่ง ส.ป.ก. จะโอนให้แก่ 

เกษตรกรเมื่อชำระค่าเช่าซึ่อหรือค่าซดเชยดามกฎหมายครบถ้วนแล้ว

สำหรับผ ู้ท ี่ได ้ร ับการจ ัดท ี่ด ินในท ี่ด ินเอกซนที่ ส.ป.ก. จัดซึ่อมา 

จะต ้องทำสัญญาเช ่าหรือเช ่าซ ึ่อท ี่ด ินก ับ ส.ป.ก. ซ ึ่งเม ื่อชำระค่าเช ่าซ ื้อครบแล้วจะ ได้รับโฉนด 

ที่ดินต่อไป

3) ผู้มีสิทธิในการได้รับการจัดที่ด ินเพื่อเกษตรกรรม มี 3 ประเภท คือ

3.1) เกษตรกร ตามความหมายของระเบ ียบคณ ะกรรมการปฏ ิร ูป  

ท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม ว่าด้วย หล ักเกณฑ ์ ว ิธ ีการและเงื่อนไขในการค ัดเส ือกเกษตรกรซ ึ่งจะม ี 

สิทธิได้รับที่ด ินจากการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 หมายถึง

ก) ผ ู้ประกอบอาช ีพเกษตรกรรมเป ็นหล ัก โดยพิจารณาจาก 

การใช้เวลาส่วนใหญ่ในรอบปีประกอบเกษตรกรรมในท้องถิ่นนั้น

ข) ผ ู้ยากจน ผ ู้จบการศ ึกษาทางเกษตรกรรมและผ ู้เป ็นบ ุตร 

ของเกษตรกร ตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดในพระราชกฤษฎีกา

3.2) สถาบันเกษตรกร หมายถึง กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์การเกษตร 

และชุมนุมสหกรณ์การเกษตรตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์

3.3) ผู้,ประกอบก ิจการอ ื่นท ี่เป ็นการสน ับสน ุน  หร ือเก ี่ยวเน ื่องก ับ  

ก ารป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน ต าม ท ี่ร ัฐ ม น ต ร ีว ่าก า รก ระท รว ง เก ษ ต รแ ล ะส ห ก รณ ์ป ร ะก าศ ก ำห น ด ใ น  

ราชกิจจานุเบกษา 4

4) การให้สิทธิและการจัดที่ดินของ ส.ป.ก. ส.ป.ก. มีอำนาจจัดที่ด ินตาม 

หลักเกณฑ์ ว ิธ ีการที่คณะกรรมการกำหนด ตามขนาดการถือครองด้งต่อไปนี้

4.1) จำนวนท ี่ด ินไม ่เก ิน  50 ไร่ สำหร ับ เกษตรกรและบ ุคคลใน 

ครอบคร ัวเด ียวก ัน  ใช ้ประกอบเกษตรกรรม โดย ส.ป.ก. จะจ ัดให ้เช ่าหรือเช ่าซ ื้อ ตามความ 

ประสงค์ของเกษตรกร

4.2) จำนวนท ี่ด ินไม ่เก ิน 100 ไร่ สำหร ับ เกษตรกรและบ ุคคลใน 

ครอบคร ัวเด ียวก ัน  ใช ้ประกอบเกษตรกรรม ประเภท เล ี้ยงส ัตว ์ใหญ ่ ดามท ี่ร ัฐมนตร ีว ่าการ 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์กำหนด โดย ส.ป.ก. จะจัดให้เช่า หรือเช ่าซื้อตามความประสงค์ของ 

เกษตรกร

4.3) ตามจำนวนที่ถ ึอครอง แต่ไม่เกิน 100 ไร่ สำหรับเกษตรกรใช้ 

ประกอบการเกษตรกรรม และถือครองทำกินในที่ด ินนั้น ก่อนปี พ.ค. 2524 โดยในส่วน 50 ไร่



138

เกษตรกรชำระเพ ียงค่าธรรมเน ียมในการโอนและวังวัด และค ่าปวับปรุงพ ัฒนาท ี่ด ิน ส่วนที่เก ิน 

50 ไร่ เกษตรกรจะต้องชำระค่าเช่าหรีอค่าชดเชยที่ดินในอ้ตราที่เพิ่มขึ้น

4.4) จำน วน ท ี่ด ิน ท ี่ค ณ ะก รรมก าร เห ็น สมค วร สำหว ับสถาป ัน  

เกษตรกร โดยคำนึงถึงประเภทและลักษณะการดำเนินงานของสถาบันเกษตรกรนั้น

4.5) จำนวนที่ด ินไม่เก ิน 50 ไร่ สำหรับบุคคล ซึ่งประกอบกิจการ 

อ ื่นท ี่เป ็นการสน ับสน ุนหรือเก ี่ยวเน ื่องก ับการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน ดามที่ว ัฐมนตรีว ่าการกระทรวงเกษตร 

และสหกรณ์ประกาศกำหนดในราชกิจจานุเบกษา โดย ส.ป.ก. จะวัดให้เข้าทำประโยชน์หรือเช่า 

หรือเช่าซี้อหรือซี้อ แล้วแต่กรณี

บรรดาท ี่ด ินของร ัฐเหล ่าน ี้ ส.ป.ก. จะร้องขอให ้กรมท ี่ด ินออก 

โฉนดดามประมวลกฎหมายท ี่ด ินและเม ื่อบ ุคคลใดชำระค ่าเช ่าช ื้อครบถ ้วนแล ้ว จะไต้วับโฉนด 

ที่ด ินโดยมีเง ื่อนไขห้ามโอนไปยังผู้อ ื่นยกเว้นตกทอดทางมารดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไป

ยังสถาบันเกษตรกรหรือ ส.ป.ก.

4.3.2.3 การควบคุมสิทธิในที่ดิน

การปฏิรูปที่ด ินนี้ มิใช่เป ็นการวัดที่ด ินให้แก่เกษตรกรเท่านั้น แด่ยังเป็น 

การควบคุมสิทธิในที่ด ินหลังจากไต้วับการวัดที่ด ินของ ส.ปก. ด้วย การควบคุมสิทธิในที่ด ินของ 

ส.ป.ก. อยู่ในรูปของการกำหนดหน้าที่ให ้แก่ผ ู้ท ี่ไต ้ว ับการวัดที่ด ิน การกำหนดกรณีสิ้นสิทธิของ 

ผู้ที่'ไต้'วับการ'วัดที่ดิน โดยกำหนดไว่ในระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมว่าด้วย 

การให ้เกษตรกรและสถาบ ันเกษตรกรผ ู้ใต ้ว ับท ี่ด ินจากการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม ปฏิบ ัต ิ 

เกี่ยวกับการเข้าทำประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ. 2535 และ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2540 ดังนี้

1) หน้าที่ของเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรผู้ไต้ว ับมอบที่ด ิน

1.1) ต ้องทำประโยชน์ในท ี่ด ินด ้วยตนเองอย่างเต ็มความสามารถ 

และต้องไม่นำที่ดินนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนไปให้ผู้อ ื่นเช่า ให้ทำประโยชน์หรือขาย

1.2) ปฏิบัติดามสัญญาเช่า สัญญาเช่าชื้อ หรือ สัญญาวัดให้โดยมิ

ค่าชดเชย

1.3) ต ้อ ง ไ ม ่เป ล ี่ย น แ ป ล ง ส ภ า พ ท ี่ด ิน จ น เป ็น เห ต ุใ ห ้ท ี่ด ิน  

เส ื่อมสภาพความเหมาะสมแก่การประกอบเกษตรกรรม เช่น ขุดหน้าดินขาย

1.4) ต ้องไม ่ข ุดบ ่อเพ ื่อเกษตรกรรมเก ินกว ่าร ้อยละ 5 ของพื้นที่ท ี่ 

ไต ้ว ับมอบ เช่น ถ้า ส.ป.ก.ว ัดท ี่ด ินให ้ 20 ไร่ จะข ุดบ ่อไต ้ไม ่เก ิน  1 ไร่ และต ้องไม ่ปล ูกสร ้าง 

ส ิ่งก ่อสร้างใดๆที่นอกเหนือจากการปลูกสร้างโรงเรือน ยุ้งฉาง ท ี่อย ู่อาศ ัย หรือสิ่งก ่อสร้างอื่น  ๆ

ท ี่ใข ้ประโยชน์เพื่อการเกษตรของเกษตรกรนั้นเกินสมควร หากต้องการจะทำการใดๆที่เก ินจาก 

นี้ให้ยื่นคำขออนุญาตต่อ ส.ป.ก.วังหวัดเสียก่อน

1.5) ดูแลรักษาหมุดหลักฐานและหลักเขตในที่ด ินที่ไต ้ว ับมอบมิให้ 

เกิดชำรุดเสียหายหรือเคลื่อนย้ายไปจากตำแหน่งเดิม
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1.6) ต้องไม่กระทำการใด ๆในลักษณะท ี่ก ่อให ้เก ิดความเส ียหาย 

แก่ส ิ่งก ่อสร้างในโครงการปฏิร ูปท ี่ด ิน สภาพแวดล้อม หรือเส ียหายต่อการทำประโยชน์ในที่ด ิน 

ของเกษตรกรอื่น

1.7) ปฏ ิบ ัต ิตามมต ิคณ ะกรรมการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษดรกรรม 

และคณะกรรมการปฏิรูปที่ด ินจังหวัด

1.8) ปฏิบ ัต ิตามสัญญากู้ย ืมท ี่ทำกับ ส.ป.ก. และตามพันธะกรณีที่ 

ม ีอย ู่ก ับสถาบ ันการเง ิน  หร ือบ ุคคลท ี่ดำเน ินงานร ่วมก ับ ส.ป.ก. เซ่น ตามส ัญญาก ู้ย ืมเง ินก ับ 

ธ.ก.ส. หรือสัญญาตามโครงการพัฒนาการเกษตรร่วมกับภาคเอกซน

ถ ้าเกษตรกรไม ่ต ้องการทำประโยชน ์ในท ี่ด ินท ี่ไต ้ร ับการจ ัดจาก 

ส.ป.ก. ให้ยื่นคำขอสละสิทธิ พร้อมคำขอบอกเลิกสัญญาเช่าหรือสัญญาเช่าซื้อ หรือสัญญาจัดให้ 

โดยมีคำซดเชยต่อ ส.ป.ก.จังหวัด การนำที่ด ินไปให้ผู้อ ื่นเช่าเกษตรกรจะถูกสั่งให้สิ้นสิทธิในการ 

ทำประโยชน์ในที่ด ินแปลงนั้นไต้ ส ่วนบุคคลที่ซ ื้อก ็ไม่ม ีส ิทธิใด ๆในการถือครองที่ด ินน ั้น และไม่ 

สามารถเรียกร้องใด ๆจากรัฐไต้

หากเกษตรกรหรือสถาบ ันเกษตรกรไม ่ปฏ ิบ ัต ิดามหน ้าท ี่ท ี่กำหนด 

ไว ้ คณะกรรมการปฏ ิร ูปท ี่ด ินจ ังหวัดจะม ีหน ังส ือเต ือนให ้เกษตรกรหรือสถาบ ันเกษตรกรปฏ ิบ ัต ิ 

ให ้ถ ูกต ้องภายในเวลาท ี่กำหนด ก ัาผ ู้น ั้นย ังคงฝ ่าป ีนโดยไม่ม ีเหต ุอ ันควร คณะกรรมการปฏิร ูป 

ที่ด ินจังหวัดจะมีคำสั่งให้สิ้นสิทธิและต้องออกจากที่ด ิน

ในกรณี ด ังต ่อไปนี้

2) กา?สิ้นสิทธิ้ ผู้ใต้รับการจัดที่ด ินจาก ส.ป.ก. จะสิ้นสิทธิในที่ด ิน

2.1) ดาย หรือสละส ิทธิเว ้นแต ่จะม ีการดกทอดทางมรดกตาม 

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ด ินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518

2.2) โอนสิทธิการทำประโยชน์ การเช่า เช่าซื้อ หรือการจัด 

ให ้โดยม ีค ่าซดเชยไปย ังบ ุคคลอ ื่นดามพระราชบ ัญ ญ ัต ิการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 

2518

2.3) ขาดคุณสมบัต ิดามระเบ ียบที่ คปก. กำหนด คือ ไม่ไต้ถือ 

สัญชาติไทย หรือม ีท ี่ด ินทำก ินเป ีนของตนเอง หรือของบ ุคคลในครอบครัวเด ียวก ันเพ ียงพอต่อ 

การเล ี้ยงช ีพ ก ่อนไต ้ร ับการอ ัด เล ือกเข ้าทำก ินในเขตปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  หร ือไม ่เป ็น เกษตรกรตาม 

กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม

2.4) ฝ ่า ป ีน ร ะ เบ ีย บ ข ้อ บ ังอ ับ ข อ ง  ค ป ก . ว ่าด ้วย ก า  รให ้ 

เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรปฏิบัต ิเก ี่ยวกับการเข้าทำประโยชน์ในที่ด ิน

3) การห ้ามโอน เกษตรกรผ ู้ไต ้ร ับส ิทธ ิจากการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ 

เกษตรกรรมจะทำการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิในที่ด ินนั้นไปยังผู้อ ื่นไม่ไต้ เว ้นแต่เป ็นการตกทอด
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ทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาปัน๓ ษดรกร หรือ ส.ป.ก.เพื่อประโยซ'นในการ 

ปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม (ตามมาดรา 39)

4.3.2.4 การพัฒนา

เป ็นอ ีกหน ึ่งหน ้าท ี่หล ักของ ส .ป .ก .เพ ื่อป ร ับ ป ร ุงค วาม เป ็น อย ู่ข อง  

เกษตรกรโห้ดีขึ้นและเพื่อเป็นพี้นฐานในการพัฒนาอาชีพต่อไป แบ่งเป ็น

1) การพัฒนาโครงสร้างขึ้นพี้นฐาน เป ็นสิ่งจำเป ็นอันดับแรกซ ึ่งถ ือเป ็น 

ฐานของการพัฒนาอาชีพและรายได้ต่อไป สามารถเอี้ออำนวยไห้การทำกินและการพัฒนาอาชีพ 

ได้ผลดียิ่งขึ้น เซ่น หากมีการก่อสร้างเส ้นทางคมนาคมให้สะดวกขึ้น ก็สามารถทำให้การค้าขาย 

ส ินค ้าแก ่บ ุคคลภายนอกสะดวกย ิ่งข ึ้น  เป ็นการยกระด ับความเป ็นอย ู่ท ี่ด ีข ึ้น ของเกษ ตรกร 

เน ื่องจากการจัดท ี่ด ินส ่วนใหญ ่จ ัดในท ี่ด ินของรัฐ ซ ึ่งเด ิม เป ็นป ่าสงวนแห ่งชาต ิ แต ่ม ีล ักษณะ 

สภาพเส ื่อมโทรมเน ื่องจากถ ูกราษฎรบ ุกร ุก จึงไม่ม ีถนนในพื้นที่ ขาดเส ้นทางคมนาคมระหว่าง 

หมู่บ ้าน การติดต่อกับบริการสาธารณะและสถานที่ราชการไม่สะดวก ด้งนั้นความจำเป็นในการ 

พ ัฒนาโครงสร้างพ ื้นฐานจึงม ีมาก โดยงบประมาณส่วนใหญ่จะใช้ไปในทางการพัฒนาเส้นทาง 

คมนาคม

รอ งล งม าค ือ ก ารพ ัฒ น าแ ห ล ่งน ั้า เพ ื่อ ก ารอ ุป โภ ค แ ล ะบ ร ิโภ ค  

การพัฒนานี้หวังให้เกษตรกรสามารถใช้ประโยชน์จากปัจจ ัยพ ื้นฐานและสามารถปรับปรุงฐานะ 

ความเป ็นอย ู่ได ้ ส.ป.ก. จะทำการก ่อสร ้างเส ้นทางคมนาคม ก ่อสร ้างแหล ่งน ั้าเพ ื่อการเกษตร 

ข ุดคลองชลประทาน ก ่อสร้างแหล่งน ั้าเพ ื่อการอ ุปโภคและบริโภค บ ุกเบ ิกพ ื้นท ี่และปร ับระด ับ 

พื้นที่ ปรับปรุงแหล่งน ั้าธรรมชาติ ต ิดต ั้งระบบไฟฟ้าและขยายเขตไฟฟ้าเช ้าหม ู่บ ้าน การบรูณะ 

ซ ่อมแซมส ิ่งก ่อสร ้างต ่างๆ เซ่น ถนน แหล่งนั้า แปลงเกษตรกรรม พ ัฒนาแปลงเกษตรกรรม 

จัดตั้งและปรับปรุงขุมซน มีการอนุรักษ์ดินและนั้า เป็นด้น

การดำเน ินงานต่างๆเหล่าน ี้ส.ป.ก. จะดำเนินการเองเป็นส่วนใหญ่ 

โดยอาศ ัยงบประมาณ แผ ่นด ิน  ซึ่ง ส.ป.ก. จะของบประมาณ เป ็น ป ีๆไป  งานบางอย ่าง เซ่น 

การก่อสร้างแหล่งนั้าประเภทอ่างเก็บนั้า ส.ป.ก. อาจประสานงานกับหน่วยงานที่เก ี่ยวข้อง ซึ่งใน 

กรณีนี้เป ็นกรมชลประทาน ให้กรมชลประทานพิจารณาบรรจุงานก่อสร้างด้งกล่าวไว้ในแผนงาน 

ของกรมชลประทาน แนวความค ิดเก ี่ยวก ับงานท ี่ต ้องดำเน ินการข ึ้นอย ู่ก ับสภาวะการเป ็นผ ู้น ่า 

ของปฏิรูปที่ด ินจังหวัดเป็นสำคัญ ซึ่งต้องพยายามสำรวจและให้ความสนใจในการพัฒนาพื้นที่

2) การพัฒนาอาชีพและรายได้

เป ็นการดำเน ินงานสน ับสน ุนในการพ ัฒ นาการเกษตรและอาช ีพ  

น อกการเกษ ตรเพ ื่อ เพ ิ่ม รายได ้ให ้การส ่งเสร ิมพ ัฒ น าสถาบ ัน เกษ ตรกร ม ีการจ ัดต ั้งรวมด ้ว 

เกษตรกรในด้านต่างๆ เซ่น กล ุ่มออมทรัพย์ กล ุ่มอาช ีพต่างๆ ให้การสนับสนุนการจัดการดลาด



141

และการหาส ินเช ื่อให ้แก ่เกษตรกรในเขตปฏ ิร ูปท ี่ด ินอย ่างต ่อเน ื่อง ในโครงการปฏ ิร ูปท ี่ด ินท ุก 

โครงการ ว ัตถ ุประสงค ์หล ักท ี่กำหนดไว ้เสมอค ือการพ ัฒ นาอาช ีพและรายได ้ให ้ก ับคร ัวเร ีอน 

เกษตรกร ซ ึ่งว ัตถ ุประสงค์น ี้จะบรรลุได ้ก ็แต ่โดยการกระจายสิทธิในท ี่ด ินทำกิน และการพัฒนา 

อาชีพ เพ ื่อให ้ม ีการใช ้ท ี่ด ินได ้ม ีประส ิทธ ิภาพและม ีการใช ้ป ัจจ ัยการผล ิตมากข ึ้น มีการพัฒนา 

ป ัจจัยพ ี๋นฐานและปรับปรุงความเป็นอยู่ ป ัจจัยเหล่าน ี้จะช ่วยให้ม ีรายได้ด ีข ึ้นเมื่อเปรียบเท ียบกับ 

ก ่อนการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน ส ่งเสริมและพ ัฒนาอาช ีพการเกษตร จ ัดหาสินเช ื่อและปัจจ ัยการผลิต การ 

บริการสาธารณสุข สาธารณูปโภค การศึกษา

2.1) การพัฒนาเกษตรกรรายย่อย โดยการวิจ ัยและส่งเสริมอาชีพ 

ให ้แก ่เกษตรกรผ ู้ม ีรายได ้น ้อย อบรมเกษตรกรให ้เพ ิ่มรายได ้ โดยอบรมว ิชาช ีพ เช่น ต ัดเย ็บ 

เสี้อผ้า อาชีพห้ตถกรรมและอุตสาหกรรมในครัวเรือน เครื่องจักรกลการเกษตร อบรมเกษตรกร 

ด้านวิชาการเกษตร

2.2) ส ่งเสริมทางการเกษตร ดำเน ินการวางแผนทางการใช้ท ี่ด ิน 

และผลผลิตทางการเกษตร ประสานงานส่งเสร ิมและแกอบรมเกษตรกรเก ี่ยวก ับการขยายพ ันธ ุ 

ไม้ผล และการปลูกไม้ผล

2.3) ป ระส าน งาน ก ารพ ัฒ น าส ถ าป ัน เก ษ ต รก ร เช่น สหกรณ ์

การเกษตร

ส.ป.ก. ดำเน ินงานโดยการประสานงานกับหน่วยงานอื่น กล่าวคือ 

ส.ป.ก. จะสำรวจความต้องการของเกษตรกร ตั้งงบประมาณแล้วเสนอให้หน ่วยงานที่เก ี่ยวช้อง 

เช่น สำน ักงานเกษตรจังหวัดส ่งเจ ้าหน้าท ี่เช ้าไปดำเน ินการ โดย ส.ป.ก. จะทำหน้าท ี่จ ัดเตร ียม 

เกษตรกร หรืออ ีกในลักษณะหนึ่ง ส.ป.ก. อาจขอให้หน่วยงานที่เก ี่ยวช ้องบรรจุไว้ในแผนงาน 

ระดับจังหวัดของหน่วยงานนั้น

4.4 ผลการดำเน ินงานปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษ ตรกรรมในช ่วงแผน พ ัฒ นาเศรษ ฐก ิจและ

ส ้งคมแห ่งซาด ิ

โดยเริ่มจากแผนพัฒนาฯ ตั้งแต่ฉบับที่ 5 เปีนด้นไป เน ื่องจากการดำเน ินงานปฏิร ูปท ี่ด ิน 

เพิ่งจะเริ่มขึ้นในปี พ.ศ. 2518 และผลการดำเนินงานในช่วงระยะเวลาตั้งแต่ พ.ศ. 2518 -  พ.ศ. 

2521 จะเป ็นผลงานด ้านเตร ียมการเป ็นหล ัก ได้แก่ การค ัดเล ือกพ ื้นท ี่ การประกาศเขตปฏิร ูป 

ที่ดิน การรับแจ้งที่ดิน เป ็นด้น28 อีกทั้งในแผนพัฒนาฉบับที่ 4 ม ิได ้ม ีการระบ ุเร ื่องการปฏิร ูปท ี่ด ิน 

ไว้อย่างชัดเจน

28 2 5 ป ีป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน เพ ื่อ เก ษ ต ร ก ร ร ม , ส ำ น ัก ง าน ก า รป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน เพ ื่อ เก ษ ต รก รรม . (2543), ห น ัา  77.
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4.4.1 การดำเน ินงานปฏิร ูปท ี่ด ินในช ่วงแผนพ ัฒนาการเศรษฐกิจและส ังคมแห ่งชาต ิ 

ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525 -  พ.ศ. 2529)

ดามแผนพัฒนาฉบับที่ 5 มีการกำหนดนโยบายการปฏิรูปที่ด ินไว้ด ังน ี้

1) ให้เร่งรัดการดัดที่ด ินที่ประกาศเขตไว้แล้วตั้งแต่ปี 2518

2) เน้นการปฏิรูปที่ด ินเอกซน

3) เน้นการกระจายสิทธิการถือครองมากกว่าการพัฒนา

4) สน้บสนุนอุตสาหกรรมการเกษตรในเขตปฏิรูปที่ด ิน

5) ด ัดต ั้งองค ์กรเกษตรกร พ ัฒ นาอาช ีพและเผยแพร ่ความร ู้ทางการเกษตร 

ให้แก่เกษตรกร

ผลการดำเนินงานด้านการดัดที่ด ินในที่ด ินของรัฐได้ดำเนินงานไปตามแผนการ 

ประกาศเขตปฏิร ูปท ี่ด ินซ ึ่งลดลงจากช่วงป ี พ.ศ. 2518 -  พ.ศ. 2524 เป ็นอย่างมาก เนื่องจาก 

ในช ่วงน ี้เป ็นการเร ่งการดำเน ินการในพ ื้นท ี่ประกาศเขตไปแล ้ว ผลการด ัดท ี่ด ินก ้าวหน ้าเม ื่อ  

เปร ียบเท ียบก ้บผลการดำเน ินงานเม ื่อส ิ้นส ุดป ี 2524 กล่าวคือ ม ีการมอบเอกสารส ิทธ ิท ั้งหมด 

ให ้แก ่เกษตรกร 53,396 ราย ครอบคล ุมพ ื้นท ี่ 1,030,253 ไร่ ขณะที่การด ัดท ี่ด ินเอกชนไม่ 

สามารถดำเนินการได้ตามแผนที่กำหนดจะซื้อที่ด ินทั้งหมดในช่วง 5 ปี จำนวน 385,000 ไร่ ซ่ึง 

ผลงานมีเพียง 124,198 ไร่ คิดเป็นร้อยละ 32.26

โดยสรุปการดัดที่ด ินเอกชนในชนในช่วงแผนชาติฉบับที่ 5 ไม่บรรลุเป ้าหมาย 

สาเหต ุหล ักมาจากกระบวนซ ื้อท ี่ด ินม ีป ัญหา ได้แก่ ราคาประเม ินไม ่เป ็นท ี่พ ีงพอใจของเจ ้าของ 

ที่ด ิน และในข้อเท็จจริงราคาตํ่าเกินไป รวมถึงข ั้นตอนต่างๆล่าข ้า ยิ่งทำให้ราคาประเมินตํ่ากว่า 

ความเป ็นจร ิงมากข ั้น  ในส ่วนของงานพ ัฒ นาท ี่ม ุ่ง เน ้น เร ื่องอ ุตสาหกรรมการเกษตร องค์กร 

การเกษตรผลงานท ี่เก ี่ยวก ับก ิจกรรมทางอ ุตสาหกรรมไม ่เก ิดข ั้น  การกระจายอ ุตสาหกรรมส ู่ 

ชนบทยังไม่เป ็นจริงในด้านการดัดตั้งสหกรณ์พ ิจารณาเชิงปริมาณดำเนินการได้ตามแผน แต่ผล 

การดำเนินงานยังไม่สามารถเป็นองค์การที่ดำเน ินธุรก ิจให ้เต ิบโดได้อย ่างแท้จริงเพราะมีป ัญหา 

ด้านการบริหารการดัดการ

4.4.2 การดำเน ินงานปฏิร ูปท ี่ด ินในช ่วงแผนพ ัฒนาการเศรษฐกิจและส ังคมแห ่งชาต ิ 

ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530 -  พ.ศ. 2534)

สาระสำคัญในแผนพัฒนาฉบับที่ 6 เก ี่ยวกับการปฏิร ูปท ี่ด ิน

1) เร่งรัดการกระจายสิทธิในส่วนที่เหลือจากการดำเนินงานในแผนพัฒนาฉบับที่ 5

2) เน ้นการปฏิรูปที่ด ินในที่ด ินของเอกซนโดยประกาศเขตปฏิรูปที่ด ินเพิ่มเดิม

3) ดำเน ินการแก ่ใขพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิการปฏ ิร ูปท ี่ด ินและสน ับสน ุน ให ้ออก  

กฎหมายที่เก ี้อก ูลงานปฏิร ูปท ี่ด ิน
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4) ขยายความช่วยเหลือกับภาคเอกชนและเกษตรกรเพ ื่อพ ัฒนาการเกษตรให้ 

กว้างขวางและเป็นประโยชน์แก่เกษตรกร

5) ด ำเน ิน การข ั้น พ ี๋น ฐาน 'โน พ ื่น ท ี่ย ังไม ่ได ้ม ีก ารพ ัฒ น า เท ่าท ี่ค วร  และม ี 

ศ ้กยภาพจะดำเนินการได้ สำหรับพื้นที่ท ี่ได้ม ีการพัฒนาขั้นพื้นฐานไปพอสมควรเน้นในด้านการ 

พัฒนาการผลิตและการเพื่มรายได้ ทั้งในและนอกการเกษตร

ผลการจัดที่ดินในช่วง พ.ศ. 2 5 3 0  -  พ.ศ. 2 5 3 4  ในที่ดินของรัฐ มีการประกาศ 

เขตปฏิร ูปท ี่ด ินจำนวน 3 ,4 7 4 ,3 2 8  ไร่ โดยสามารถจัดท ี่ด ินได ้ 2 ,0 6 6 ,4 2 7  ไร่ ส่วนที่ด ินเอกซน 

สามารถจัดช ื้อได ้6 1 ,4 9 5  ไร่ การจัดที่ด ินเอกชนนี้ย ังห ่างจากเป้าหมายที่กำหนดคือ 3 0 0 ,0 0 0  ไร่ 

โดยเป ็นผลมาจากการท ี่ ส.ป.ก. เร ่งดำเน ินการปฏิร ูปท ี่ด ินให้รวดเร ็วข ั้น เพราะท ี่ผ ่านมาตั้งแต ่ 

ปี พ .ศ . 2 5 1 8  -  พ .ศ . 2 5 2 9  ผลการจ ัดท ี่ด ินของรัฐย ังไม ถ่ ึง  1 ล้านไร่ จ ึงได ้ม ีการปร ับ

กระบวนการดำเน ินงานการจัดท ี่ด ินของรัฐ ทำให ้การทำงานมุ่งไปยังท ี่ด ินของรัฐมากกว่าท ี่ด ิน 

เอกชน ส่วนการพัฒนา จากการเร ่งระดมการจ ัดท ี่ด ิน ทำให ้งานก ่อสร ้างต ่างๆ การสร้างถนน 

แหล่งนี้าเพื่ออุปโภค บริโภคเพิ่มขั้นดามล้ดส่วนที่จำเป็น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงเวลาด้งกล่าว 

ร ัฐม ีโครงการพ ิเศษหลายโครงการ ทำให ้การพ ัฒนาโครงสร้างพ ี้นฐานดำเน ินไปอย ่างรวดเร็ว 

เช่น โครงการพัฒนาการในเขตปฏิรูปที่ด ิน

อาจกล่าวได้ว่าในช่วงปี พ.ศ. 2530 -  พ.ศ. 2534 การจัดที่ด ินของรัฐประสบ 

ความสำเร ็จมากกว่าการจ ัดท ี่ด ินเอกซน เน ื่องจากการปรับกระบวนการทำงานและการพ ัฒนา 

โครงสร้างพ ื้นฐานสามารถดำเน ินได้ตามแผน อ ีกท ั้งโครงการพิเศษหลายโครงการที่เพ ิ่มเข ้ามา 

ทำให้การพัฒนาทางกายภาพดำเนินไปอย่างรวดเร็ว

4.4.3 การดำเน ินงานปฏิร ูปท ี่ด ินในช ่วงแผนพ ัฒนาการเศรษฐกิจและส ังคมแห ่งชาต ิ 

ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535 -  พ.ศ. 2539)

ในแผนพ ัฒ นาฉบ ับท ี่ 7 ม ีว ัตถ ุประสงค ์เพ ื่อร ักษาระด ับการขยายต ัวทาง

เศรษฐก ิจในระด ับเหมาะสมต ่อการกระจายรายได ้ กระจายการถ ือครองส ู่ชนบท เร่งรัดพัฒนา 

ทรัพยากร คุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อม รวมถึงการแก่ไขปัญหาความยากจน โดยสรุปได้ด ้งนี้

1) นโยบายส่งเสริมการกระจายการถือครองที่ด ิน โดยการเร่งดำเนินการปฏิรูป 

ที่ด ิน ด ูแลการบ ังค ับใช ้กฎหมายการเช ่าท ี่ด ิน และพ ิจารณาการถ ือครองท ี่ด ินแต ่ละประเภทให ้ 

เหมาะสม

2) นโยบายแก้ปัญหาคนยากจนในชนบท โดยการเสริมสร้างความกินดิอยู่ด ีแก่ 

คนยากจน ยกระด ับค ุณ ภาพช ีว ิต เกษตรกร ส ่งเสร ิมการจ ัดต ั้งกองท ุนหม ุน เว ียนท ุกหม ู่บ ้าน  

เสริมสร้างความเข้มแข็งขององค์กรประชาชน แก้ป ัญหาที่ด ินโดยเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิท ั่ว 

ประเทศ จำแนกพื้นที่ป ่าสงวนแห่งชาติเส ื่อมโทรมเพื่อปฏิร ูปที่ด ิน
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3) นโยบายการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติ เร ่งรัดปัญหาการใช้ที่ด ินทำกินใน 

เขตป่าสงวนแห่งชาติเส ื่อมโทรมตามขบวนการปฏิรูปท ี่ด ิน ลดความกดดันความต้องการใช้ท ี่ด ิน 

เพ ื่อการเกษตรด ้วยการปรับโครงสร้างการผล ิตทางการเกษตรให ้สอดคล้องก ับสมรรถนะท ี่ด ิน 

และศักยภาพในการพัฒนาแหล่ง'นา แก้ป ัญหากรรมสิทธี้ในที่ด ิน โดยเร่งร ัดการปฏิร ูปท ี่ด ินเน ้น 

การกระจายสิทธิทั้งที่ด ินรัฐและเอกชน

ผลการดำเนินงานในช่วงพ.ศ. 2 5 3 5  -  พ.ศ. 2 5 3 9  ม ีการประกาศเขตปฏิร ูป 

ที่ดินถึง 2 7  ล้านไร่ มากกว่าช ่วงปีดามแผนพัฒนาฉบับที่ 6 ถึง 9 เท่า ม ีการมอบเอกสารสิทธิใน 

ที่ด ินของรัฐ 2 0  ล้านไร่ แ ด ่ผลการดัดชื้อท ี่ด ิน เอกชนมีเพ ียง 5 หมื่นไร ่เศษ การดัดที่ด ินที่ส ูงขึ้น 

อย ่างมากน ึ๋เป ็นผลมาจากนโยบายทางการเม ืองท ี่เร ่งร ิบให ้ดำเน ินการ ทำให ้เก ิดป ัญหาท ี่เป ็น 

ประเด ินทางการเมือง กรณีการออกเอกสาร ส.ป.ก. 4 - 0 1  ให้แก่นายทุนในดังหวัดภูเก ็ต ในส่วน 

ของการพ ัฒนา ส.ป.ก. เร ิ่มให ้ความสำค ัญ ในการปร ับปร ุงโครงสร ้างการผล ิตเพ ิ่มข ึ้น  มีการ 

พ ัฒนาเน ้นให ้ช ุมชนเข ้มแข ็งและพ ึ่งตนเองมากข ึ้น เช่น กองท ุนงานพ ัฒนาหม ู่บ ้าน การสร้าง 

โอกาสให้แก่เกษตรกร เสริมสร้างกระบวนการเรียนรู้ เพื่อการพัฒนาตนเอง

4.4.4 การดำเน ินงานปฏิร ูปท ี่ด ินในช ่วงแผนพ ัฒนาการเศรษฐกิจและส ังคมแห ่งชาต ิ 

ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540 -  พ.ศ. 2544)

แผนพัฒนาฉบับท ี่ 8 ม ีว ัตถ ุประสงค ์เพ ื่อให ้การพ ัฒนาม ีความสมดุลทางต ้าน 

เศรษฐก ิจ ส ังคม และการพ ัฒ นาท ี่ย ั่งย ืน  โดยม ุ่ง เน ้นการพ ัฒ นาคน เป ็น สำค ัญ  เสร ิมสร ้าง 

ศ ักยภาพของท ุกคนในต ้านร ่างกาย จิตใจ และสต ิป ัญญา ให ้ม ีส ุขภาพพลานาม ัยท ี่แข ็งแรง 

ม ีความร ู้ความสามารถและท ักษะในการประกอบอาช ีพตลอดจนการใช ้ประโยชน ์ด ูแลร ักษา 

ท ร ัพ ยากรธรรมช าต ิและส ิ่งแ วด ล ้อมให ้ม ีค วามสมบ ูรณ ์เพ ื่อให ้ค ุณ ภ าพ ช ีว ิต ม ีความย ั่งย ืน  

การปฏิรูปที่ด ินตามแผนพัฒนาฉบับที่ 8 มีสาระสำคัญ ต้งนี้

1) ต้านการพื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กำหนดให้ส่งเสริมการนำ 

ระบบเกษตรทางเล ือกร ูปแบบต ่าง ๆ มาใช ่ในเขตปฏิร ูปท ี่ด ินโดยการให ้ความรู้ ป ีกอบรมและ 

สน ้บสน ุนต ้านเง ินท ุนตลอดจนเทคโนโลย ีท ี่เหมาะสม เพ ื่อให ้ราษฎรม ีรายไต ้เพ ียงพอต ่อการ 

ครองชีพ ลดปัญหาการละทิ้งท ี่ด ิน การใช้ท ี่ด ินเพ ื่อว ัตถุประสงค์นอกภาคเกษตรกรรม ตลอดจน 

พีนฟูสภาพพื้นท ี่ด ินที่เส ื่อมโทรมให้กลับสมบูรณ ์

2) ต้านการบริหารดัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กำหนดให้มีการ 

แก้ป ัญหาเรื่องการออกเอกสารสิทธิ ด ัดระบบการติดตามตรวจสอบ เพื่อให ้มีการใชป้ระโยชน์ใน 

ที่ดินในเขตปฏิรูปอย่างจริงดัง

ผลการดำเน ินงานในช่วงป ีดามแผนพัฒนาฉบับท ี่ 8 ส.ป.ก. ไต้ดำเนินการดัด 

ท ี่ด ินของรัฐประมาณ 9.1 ล้านไร่ เหต ุท ี่การด ัดท ี่ด ินท ี่ลดลงจากแผนพ ัฒนาฉบ ับท ี่แล ้วเป ็นผล
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เน ื่องมาจากความไม่เหมาะสมของพ ื้นท ี่และป ัญหาเรื่องค ุณสมบัต ิเกษตรกร กอปรกับระยะแรก 

ของการดำเนินงาน ส.ป.ก. ต้องตรวจสอบผลงานเติมให้มีความถูกต้อง ทำให้จำนวนพื้นที่ในการ 

จ ัดท ี่ด ินม ีปริมาณลดลง ส่วนการพัฒนานั้น ส.ป.ก. นอกจากการพัฒนาโครงสร้างทางกายภาพ 

เซ่น การก ่อสร้างถนน ปร ับปร ุงและซ ่อมแซมเส ้นทางคมนาคมแล ้ว ส.ป.ก. มีโครงการต้นหา 

ภูมิป ัญญาชาวบ้าน ผู้นำคักยภาพเพื่อเสริมสร้างกระบวนการเรียนรู้ให ้แก่ช ุมชน ในเรื่องของการ 

ใช้ที่ดิน มีการเน้นการใช้ประโยชน์ในที่ด ินมากขึ้นด้วยการสนับสนุนจัดหาแหล่งนั้าประจำไร่นา 

เพิ่มมากขึ้น รวมถึงการอนุรักษ์และพื้นฟูสภาพแวดส้อมในเขตปฏิรูปที่ด ิน

4.4.5 การดำเน ินงานปฏิร ูปท ี่ด ินไนช ่วงแผนพ ัฒนาการเศรษฐกิจและส ังคมแห ่งชาต ิ 

ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2545 -  พ.ศ. 2549)

บทบาทของ ส.ป.ก. ในช ่วงแผนพ ัฒนาฉบ ับท ี่ 9 คือ เร ่งร ัดการประกาศเขต 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ินในพ ื้นท ี่ท ี่ ส .ป.ก. ไต ้ร ับมาดำเน ินการ การจ ัดทำเขตพ ื้นท ี่ท ี่ดำเน ินการปฏ ิร ูปให ้ 

ช ัดเจน การสน ับสน ุน การเพ ิ่มผลผล ิตข องประเท ศเพ ื่อการแข ่งข ันและการพ ัฒ น าท ี่ย ั่งย ืน  

โดยเสริมสร้างความมั่นคงในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมด้วยการให้สิทธิในที่ด ินแก่เกษตรกร 

การพ ัฒนาโครงสร้างพ ื้นฐานและการสน ับสน ุนให้ม ีการลงท ุนการเกษตรเพ ื่อเพ ิ่มม ูลค ่าในท ี่ด ิน 

รวมถึงการสนับสน ุนให ้ใช ้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอย ่างย ั่งย ืนเหมาะสมกับค ักยภาพ 

เก ิดความเป ็นธรรมไม ่กระทบต ่อสภาพแวดส้อม โดยการกำหนดแนวทางการใช้ประโยชน์ท ี่ด ิน 

ในเขตปฏิร ูปท ี่ด ิน กระจายสิทธิการถือครองที่ด ิน และรักษาที่ด ินในเขตปฏิร ูปท ี่ด ินให ้เป ็นพ ื้นท ี่ 

เพ ื่อการเกษตรอย ่างถาวร ตลอดจนบริหารจัดการแหล่งน ั้าท ี่ม ีอย ู่ให ้นำมาใช้ประโยชน์ต ่อภาค 

เกษตรกรรม การผลิตและการบริโภค

จากผ ลการดำเน ิน งาน ท ี่ผ ่าน มาอาจกล ่าวไต ้ว ่าย ังไม ่สามารถบรรล ุผ ลใน  

เจตนารมณ ์ของกฎหมายไต ้น ัก เน ื่องจากยังไม ่สามารถทำให ้เกษตรกรส ่วนใหญ ่ม ีท ี่ด ินทำก ิน 

เป ็นของตนเองไต ้โดยต ั้งแต ่ป ี พ.ศ. 2518 จนถึง พ.ศ. 2548 ส.ป.ก. ไต ้ม ีพ ื้นท ี่ท ี่ไต ้ร ับมอบ 

จำนวน 58,934,994 ไร่ ม ีการประกาศเขตปฏ ิร ูปท ี่ด ินไปแล ้ว 51,316,399 ไร่ โดยพ ื้นม ีพ ื้นท ี่ 

ดำเนินการ 46,752,341 ไร่ ไต้จัดให้แก่เกษตรกร 1,731,782 ราย ค ิดเป็น 2,174,981 แปลง เท่ากับ 

จำนวน 29,290,180.16 ไร่ มีการออกหนังสืออนุญาตให้เช้าทำประโยชน์ (ส.ป.ก. 4 -  01) ให้แก่ 

เกษตรกรทั้งสิ้น 1,486,153 ราย ค ิดเป็นพื้นที่ 24,091,318.03 ไร่ จากผลการดำเนินการด้งกล่าว 

ช ี้ให ้เห ็น ว ่าย ังม ีท ี่ด ิน ท ี่ย ังไม ่ไต ้ด ำเน ิน การจ ัดให ้แก ่เกษ ต รกรอ ีก เป ็น จำน วน มากและย ังม ี 

เกษตรกรผู้ใรัท ี่ด ินทำกินอีกเป็นจำนวนมากที่ย ังมิไต้ร ับการจัดสรรที่ด ิน จึงต ้องทำการศึกษาเพ ื่อ 

หาหนทางแก่ไขการปฏิรูปที่ด ินให้แก่เกษตรกรต่อไป
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4.5 ป ัญ ห าและอ ุปสรรคท ี่เก ิดข ึ้น จากกระบวน การปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ี่อ เกษ ตรกรรม

จาก ก ารศ ึก ษ าก ารป ฏ ิบ ัต ิงาน ข อง ส.ป.ก. สามารถ แยก ป ัญ ห าต ่างๆท ี่เก ิด ข ึ้น ใน  

กระบวนการปฏิร ูปที่ด ิน ด ังนี้

4.5.1 ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการดำเนินงาน พิจารณาแยกดามขั้นตอนต่างๆ ได้ดังนี้

4.5.1.1 ปัญหาในขั้นตอนการจัดหาที่ดิน

1) การจัดหาที่ดินของรัฐ ประสบปัญหาเรื่องผ ู้บ ุกรุกถ ือครองที่ดิน เช่น 

ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ท ี่ด ินอ ้น เป ีนสาธารณ สมบ ัดของแผ ่นด ินประเภทต ่างๆ ที่ด ินที่จำแนก 

ออกจากเขตป่าไม้ถาวร ที่ด ินที่รกร้างว่างเปล่า

2) การจัดหาที่ดินเอกซน

2.1) ก า ร จ ัด ห า แ ล ะ จ ัด ข ึ้อ ท ี่ด ิน เอ ก ช น ท ี่เห ม า ะ ส ม ต ่อ ก า ร  

การเกษตร กระทำไม่ได้อย่างกว้างขวางและรวดเร็ว ต ั้งแต่กระบวนการจัดซอ การประเมินราคา 

การต่อรองราคาเพ ื่อความเหมาะสม ทำไหไม่อาจช่วยเหลือเกษตรกรผู้ไรัท ี่ทำกินได้อย่างทั่วถ ืง 

รวมถึงการที่ราคาที่ด ินเอกซนมีราคาสูง การจัดข ึ้อมาให้เกษตรกรเช ่าหรือเช ่าข ึ้ออาจเปีนภาระ 

แก่เกษตรกรมากเก ินไป ทำให้ไม่อาจแก่ไขปัญหาความเด ือดร้อนของเกษตรกรผู้ใรัท ี่ด ินทำกิน 

ได้บัน

2.2) ส.ป.ก. จ ัดซ ื้อท ี่ด ิน เอกชนได ้น ้อยไม ่เพ ียงพอต ่อการนำมา 

ปฏิรูปให้กับเกษตรกรผู้ไร้ท ี่ด ินทำกิน กรณ ีที่เจ ้าของที่ด ินแปลงใหญ่เป็นผู้ม ีกรรมสิทธิไนที่ด ินแต่ 

ม ิได ้ทำการเกษตร ม ีการปล ่อยให ้ท ี่ด ินร ้างหรือเป ็นผ ู้ให ้เช ่าท ี่ด ิน แม้จะมีบฑบัญญ ัต ิให ้อำนาจ 

ส.ป.ก. ในการเวนคืนท ี่ด ิน แต ่ก ็ม ีข ้อจำก ัดหลายประการ กล่าวคือ การจ ัดซ ื้อหรือเวนค ืนท ี่ด ิน 

ต ้องทำในพื๋นท ี่ท ี่ม ีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปท ี่ด ินเท ่าน ั้น ซ ึ่งการตราพระราชกฤษฎีกา 

กำหนดเขตปฏิรูปท ี่ด ินใช้ระยะเวลาไม่ต ํ่ากว่า 1 ปี อ ีกท ั่งภายหลังจากมีการประกาศเขตปฏิร ูป 

ที่ดินแล้ว ส.ป.ก. ต้องดำเนินการปฏิรูปที่ด ินภายในระยะเวลา 3 ปี น ับแต่ว ้นที่ม ีการประกาศเขต 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ิน  หาก ส.ป.ก. ไม ่สามารถดำเน ินงานได ้ตามระยะเวลาท ี่กำหนด เม ื่อพ ้นระยะเวลา 

ด ้งกล ่าว เจ ้าของท ี่ด ินสามารถจำหน ่ายจ ่ายโอนท ี่ด ินตามาตรา 28 แห ่งพระราชบ ัญญ ัต ิการ 

ป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน เพ ื่อ เก ษ ต ร ก ร ร ม ด ้ง ก ล ่า ว ไ ด ้ อ ีก ป ระก ารห น ึ่งค ือ  ก าร เว น ค ืน ต ้อ งต ร า เป ็น  

พระราชบ ัญ ญ ัต ิและจะต ้องกำหนดแนวเขตท ี่ด ินท ี่จะเวนค ืน เฉพาะส ่วนท ี่ถ ือครองเก ินส ิทธ ิท ี่ 

มาตรา 29 กำหนด ซึ่งหากเจ้าของที่ด ินไม่น ่าซ ื้ส ่วนที่เก ินสิทธิ ก ิไม่สามารถตรา พ.ร.บ. เวนคืน 

ได้ ทำให้กระบวนการจัดที่ดินมิความล่าข้ายิ่งขึ้นอีก

3) ปัญหาผู้ถือครองที่ดินรายใหญ่ เกษตรกรผู้ถ ือครองที่ด ินรายใหญ่ไม่ 

ยอมรับค่าชดเชย เน ื่องจากมีการลงทุนไว้มากและรัฐเองจะต้องเตรียมหาเงินเพ ื่อเป ็นค่าชดเชย 

จำนวนมาก ประกอบก ับค ่าท ี่ด ินเป ็นด ้นท ุนคงท ี่ เม ื่อท ี่ด ินมีราคาสูง การผลิตต่อหน่วยจะสูงข ึ้น 

ดามไปด้วย
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4.5.1.2 ปัญหาในขั้นดอนการจัดที่ดิน

1) การจ ัดท ี่ด ินในที่ด ินของรัฐ เน ื่องจากผ ู้ถ ือครองท ี่ด ิน เด ิมม ีท ั้งผ ู้ท ี่ 

เป ีนเกษตรกรและไม ่เป ็นเกษตรกร ด ้งน ั้นผ ู้ท ี่ไม ่ม ีค ุณ สมบ ัต ิเป ็นเกษตรกรดามกฎหมายปฏ ิร ูป 

ที ่ดินจึงไม ่ม ีส ิฑธิได ัร ับที ่ดินในการปฏิร ูป ทำให ้เก ิดป ัญหากรณ ีการท ี่ผ ู้ถ ือครองเด ิมไม ย่ อมสละ 

ที ่ดินที่ตนถ ือครองจนนำไปสู่ข ้อพ ิพาท รวมถ ืงการตรวจสอบค ุณ สมบ ัต ิเกษตรกรเป ็นไปอย ่าง 

ล่าข้า ทำให้การดำเนินการจัดที่ดินไม่อาจทำได้อย่างรวดเร็ว

2) ส ืบเน ื่องมาจากการท ี่ร ัฐจ ัดซ ึ้อท ี่ด ินเอกซนซึ่งม ีราคาสูง ด ังนั้นเมื่อ 

นำมาจัดให้เกษตรกรเช่าหรือเช่าซื้อจึงมีราคาสูงตามไปด้วย ทำให้เกษตรกรไม่สามารถเช่าหรือ 

เช่าซี้อได้ เพราะเม ื่อนำมาเปรียบเท ียบก ับรายได ้ท ี่เกษตรกรได ้ร ับ ก ับรายจ่ายที่ด ้องเส ียไปกับ 

ค่าเช่าหรือเช่าซื้อนั้นไม่คุ้มกัน ทำให้เกษตรกรไม่อาจเช่าหรือเช่าซื้อที่ด ินด้งกล่าวได้

4.5.1.3 ปัญหาในการควบคุมสิทธิในที่ด ิน

1 ) ปัจจุบันรัฐบังไม่มีบฑบัญญ่ดควบคุมการใช้ประโยชน์ในที่ด ิน

2) ป ัญ หาการควบค ุมส ิทธ ิดาม ม. 39 ซ ึ่งห ้ามแบ ่งแยกและโอน 

ดลอดไป เว ้นแด่การดกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปบังสถาบันเกษตรกรหรือ 

ส.ป.ก. ซ ึ่งเป ็นข้อจำกัดที่เข ้มงวดและไม่จ ูงใจเกษตรกรหรือผู้ท ี่ประกอบกิจการเกี่ยวเน ื่องกับการ 

ปฏิร ูปท ี่ด ินในการให้เช ่าซ ื้อท ี่ด ิน อ ีกฑ ั้งบ ังข ้ดต ่อการเคลื่อนไหวสิทธิในท ี่ด ินตามความเป ็นจริง 

ของสังคม

3) ไม ่ม ีการควบค ุมการใช ้ประโยชน ์ในท ี่ด ินท ี่ได ้กรรมล ิฑ ธ ี๋ไปแล ้ว 

ทำให ้อาจเก ิดการเปล ี่ยนแปลงท ี่กระทบต ่อพ ื้นท ี่เกษตรกรรมได ้ ส.ป.ก. ไม ่สามารถค ุ้มครอง 

พ ื้นท ี่เกษตรกรรมได ้ ทำให ้ส ่งผลกระทบต่อแหล่งผลผลิตทางการเกษตรและการพ ัฒนาที่ร ัฐได ้ 

ลงทุนไปแล้วเป็นจำนวนมาก

4.5.1.4 ปัญหาในการพัฒนา

1) พ ื้นท ี่ส ่วนใหญ ่ในเขตปฏ ิร ูปท ี่ด ินส ่วนใหญ ่อย ู่ใน เขตท ี่ห ่างไกล 

คุณภาพของดินอยู่ในเกณฑ์ดํ่า การจัดหานั้าเพ ื่อใช่ในการเกษตรเป็นไปอย่างลำบาก ทำให้การ 

พัฒนาผลผลิตหรือรายได้อยู่ในเกณฑ์ตํ่า ทำให้เกษตรกรไม่สามารถขายผลผลิตได้เพียงพอต่อการ 

เลี้ยงชีพ

2) สภ าวะราคาผลผล ิตการเกษ ตรขายไม ่ได ้ราคา จำเป ็น ต ้องให ้ 

ภาค เอกช นเข ้ามาร ่วมร ับผ ิดช อบราคาผลผล ิตการเกษ ตรและผ ู้ป ระกอบการท ี่ท ำก ิจการท ี่ 

เก ี่ยวเน ื่องกับการเกษตรต่อไป

3) กรณ ีท ี่เม ื่อม ีการพ ัฒนาแหล่งน ั้าแล ้วม ีการชำรุดเส ียหาย ไม่ม ีการ 

ซ่อมแซม เช่น บ ่อบาดาล บ ่อน ั้าต ื้น เจ้าหน้าที่ ส.ป.ก. ไม ่ทราบถ ึงความชำร ุดเส ียหาย ไม่อาจ 

แก่ไขได้ตามความต้องการของเกษตรกร
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4) การพัฒนาบริการพื้นฐานทั้งเส ้นทางคมนาคมและแหล่งน ั้าเพ ื่อการ 

อุปโภคและบริโภค เพ ื่อให้ผ ู้อยู่อาศัยในพี้นที่ได้ประโยชน!ด้ร้บความสะดวกสบายขึ้น แต่ในบาง 

พื้นที่อาจได้รับประโยชน์จากบริการพื้นฐานนี้น ้อยกว่าที่ควร เน ื่องจากสภาพข้อเท ็จจริงเก ี่ยวก ับ 

การประกอบอาช ีพและท ี่อย ู่อาศ ัยของเกษตรกร นั่นคือ เกษตกรบางส ่วนอาศ ัยอย ู่นอกพ ื่นท ี่ 

หรือไม่โยกย้ายเข ้าไปอยู่ในพ ื้นท ี่ท ี่จ ัดไว้ให ้ ทำให้มีการใช้ประโยซ'น้ได้อย่างไม่เต็มที่ มีปัญหา 

เพื่อการไข้แหล่งนั้าเพื่อการเพาะปลูกบ้างเนื่องจากข้อจำกัดของสภาพพื้นที่

5) การพ ัฒ นาสถาบ ้น เกษตรกรย ังไม ่ประสบความสำเร ็จ เท ่าใดน ้ก  

เหตุผลสำคัญเพราะเป ็นเรื่องยากและต้องใช ้เวลาเช ่นเด ียวก ับการพ ัฒนากลุ่มเกษตรกรในพื้นท ี่ 

อื่นและโดยหน่วยงานอื่น

4.5.2 ปัญหาในด้านอื่นๆ

1) ม ีการเข ้าไปซ ื้อท ี่ด ินหร ือร ับช ่วงต ่อท ี่ด ินอย ่างไม ่ถ ูกต ้องตามกฎหมายหรือ 

ระเบ ียบหส้กเกณฑ ์ของการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน ทำให้ไม ่อาจมีส ิทธิท ี่ย ั่งย ืนได ้ ป ัญหาการแสวงหาพื้นท ี่ 

เพ ื่อการเกษตรจึงยังคงมีอยู่และก ่อให ้เก ิดป ัญหาเด ิมๆ ตามมา ได้แก่ ป ัญหาการบุกรุกที่ด ินของ 

รัฐ การบุกรุกพื้นที่ป ่าสงวน เป็นด้น

2) ท ี่ด ินของร ัฐท ี่ ส .ป.ก. ถ ือกรรมส ิฑ ธ ี้เป ็นพ ื้น ท ี่ห ่างไกลและเป ็นพ ื้น ท ี่ท ี่ม ี 

ว ัตถุประสงค์การเกษตร ทำให้ใม่มีราคาประเมินของกรมที่ด ิน

3) เป ิาหมายของการปฏิร ูปท ี่ด ินท ี่เปลี่ยนไป อันเน ื่องมาจากปัญหาการ บุกรุก 

ท ี่ด ิน ข อ งร ัฐไม ่ว ่าจะเป ็น ป ่าส งวน แห ่งช าต ิ เข ตอ ุท ยานแห ่งช าต ิ เข ต ร ัก ษ าพ ัน ธ ุส ัต ว ์ป ่า  

รวมตลอดถ ึงท ี่อ ันเป ็นสาธารณสมบ ัต ิของแผ ่นด ิน ซ ึ่งร ัฐพยายามแก้ไขปัญหาด้วยอาศ ัยวิธ ีการ 

น ่ากฎหมายปฏ ิร ูปท ี่ด ินไปรองร ับ ทำให ้เป ีาหมายหร ือว ัตถ ุประสงค ์เปล ี่ยนไปจากเด ิม คือการ 

กระจายที่ด ินจากผู้ม ีท ี่ด ินมากไปสู่เกษตรกรผู้ใรัท ี่ด ินทำกินไปเป็นการจัดที่ด ินให้แก่ผ ู้บ ุกรุกที่ด ิน 

ของรัฐเป ็นลำดับแรก ทำให้การจัดที่ด ินของรัฐเป ็นแค่การรับรองสิทธิในที่ด ินนั้น ส่วนผู้บ ุกรุกที่ 

ม ิได้ประกอบอาชีพเกษตรกร ไม่ม ีส ิทธิได้รับการจัดที่ด ินโดยการปฏิรูปที่ด ินนั้น

4) การขาดการประสานงานอย ่างม ีประส ิทธ ิภาพระหว ่างหน ่วยงานของร ัฐ 

ด้วยกันเองหรือหน้าที่บางอย่างในองค์กรของรัฐช้อนทับกันเอง

4.5.3 ปัญหาในข้อกฎหมาย

1) กฎหมายม ิได ้แยกหล ัก เกณ ฑ ์หร ือมาตรการเก ี่ยวก ับส ิทธ ิท ี่จะได ้จาการ 

ปฏ ิร ูปท ี่ด ินประเภทต ่างๆ ไว ้ เช่น ส ิทธิในที่ด ินเกษตรกรรมเป็นอย่างไร ส ิทธิในที่อย ู่อาศัยเป ็น 

อย่างไร ส ิทธ ิในก ิจการเก ี่ยวเน ื่องหร ือสน ับสน ุนงานปฏ ิร ูปท ี่ด ินเป ็นอย ่างไร เป ็นด ้น ท ั้งท ี่ส ิทธิ 

เหล่านี้ม ิได้อยู่ในสภาพหรือสถานะเดียวกัน เม ื่อกฎหมายมีข ้อจำกัดเช ่นเดียวกับสิทธิท ี่ได ้ร ับจาก 

การปฏิรูปที่ด ิน จึงตกอยู่ในเงื่อนไขเช่นเดียวกัน ซึ่งไม่ยุต ิธรรมกับอาชีพอีกสถานะหนึ่ง
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2) ใน1รื่องการดกทอดทางมรดกของสิทธิในที่ด ิน กฎหมายปฏ ิร ูปท ี่ด ินม ิได ้ม ี 

การกำหนดเรื่องการตกทอดทางมรดกของสิทธิท ี่ได ้รับจากการปฏิรูปที่ด ิน ทำให้ต้องนำประมวล 

กฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย์ว ่าด ้วยมรดกมาบังค ับใช ้ อ ันเปนการขัดกับหลักของการปฏิร ูปท ี่ด ินที่ 

ไม ่ต ้องการให้ท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมถูกแบ่งออกเป็นแปลงเล็กแปลงน้อย

3) การตกทอดทางมรดกว ิธ ีเด ียวอาจไม ่สอดคล ้องก ับสภาพ ล ังคมไทยใน  

ป ัจจ ุบ ัน เน ื่องจากม ิเกษตรกรหลายรายท ี่ด ้องการเปล ี่ยนอาช ีพ  ม ิการย ินยอมให ้ผ ูอ้ ื่น เช้าทำ 

ประโยซนํในที่ด ินของตนโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย

4) กฎหมายฉบ ับป ัจจ ุบ ันม ิได ้กล ่าวถ ึงการคุ้มครองพ ื้นท ี่เกษตรกรรมภายหลัง 

การได้รับสิทธิในที่ด ินจากการปฏิรูปที่ดิน จ ึงอาจทำให้ผ ู้ท ี่ได ้ร ับที่ด ินจากการปฏิรูปที่ด ิน นำที่ดิน 

ไปใช ้เพ ื่อประโยชน ์อย ่างอ ื่น ซ ึ่งหากไม ่ม ิมาตรการควบค ุมท ี่ด ีอาจทำให ้เกษตรกรตกเป ็นผ ู้ไร ั 

ที่ด ินทำกินอีกครั้งหนึ่ง

5) ย ้งม ิกฎหมายอื่นท ี่อาจจ ัดท ี่ด ินให ้เกษตรกรทำก ินได ้ เช่น พระราชบัญญัติ 

ป ่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 หรือพระราชบัญญ ัต ิจ ัดรูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 แต่ก็ 

มิใช่วัตถุประสงค์หลักของกฎหมายนั้น

4.6 ข ้อ เสนอการแก ้ไขป ัญ หาในการดำเน ินการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษ ตรกรรมโดยการ

ให ้ประซาชนม ีส ่วนร ่วม

จากปัญหาต่าง ๆที่เก ิดขี้น มิท ั้งป ัญหาในเรื่องของขั้นดอนการปฏิร ูปท ี่ด ินและปัญหาทาง 

ข ้อกฎหมายต ่างๆ ในวิทยาน ิพนธ์ฉบ ับน ี้ผ ู้เข ียนขอเสนอแนวทางการแก้ไขป ัญหาท ี่เก ิดข ั้นใน 

ข ั้นดอนการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมโดยการให ้ประชาซนม ิส ่วนร ่วมในการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน ซ่ึง 

เป ็นอีกหนทางหนึ่งที่จะช่วยให้การดำเนินงานในการปฏิรูปที่ด ินเป็นไปอย่างรวดเร็วและสามารถ 

เช้าถึงปัญหาได้อย่างใกล้ขีดเพื่อการดำเนินการปฏิรูปที่ด ินสมด้งเจตนารมณ์ที่กฎหมายว่าไว้

4.6.1 ร ูป แบ บ และระด ้บข องก ารม ีส ่วน ร ่วมท ี่เห มาะสมใน ก ารป ฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ  

เกษตรกรรม

จากการศึกษาพบว่าการม ิส ่วนร่วมของประชาชนในการดำเน ินงานปฏิร ูปท ี่ด ิน 

เพ ื่อ เกษตรกรรม ร ูปแบบและระด ้บข องการม ิส ่วนร ่วมอาจแตกต ่างก ันไปตามข ั้นดอนการ 

ดำเนินงาน โดยสามารถแบ่งได้ด ังนี้

4.6.1.1 การมิส่วนร่วมในขั้นตอนการการจัดหาที่ดิน

โดยกำหนดให้องค ์กรช ุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถ ิ่นสามารถมิ 

ส ่วนร่วมก ับพนักงานเจ ้าหน ้าท ี่ในการสำรวจจำนวนผู้ครอบครองและการใช ้ประโยชน์ในท ี่ด ิน



150

1) ก ร ณ ีพ บ เห ็น ก า ร บ ุก ร ุก ใ น ท ี่ด ิน ข อ ง ร ัฐ  ล า ม า ร ถ เส น อ ใ ห ้ 

คณะกรรมการเพิกถอนสิทธิการถือครองที่ด ินโดยมิชอบได้

2) เพ ื่อร ่วมก ับเจ ้าหน ้าท ี่ของร ัฐในการวางแผนการจ ้ดซ ึ่อหร ือเวนค ืน 

ท ี่ด ินท ี่ม ีความเหมาะสมต ่อการประกอบเกษตรกรรมท ี่เจ ้าของท ี่ด ินม ีท ี่ด ิน เก ินส ิทธ ิ เพ ื่อนำมา 

ปฏิรูปให้แก่เกษตรกรทั้งที่ด ินของรัฐและที่ด ินของเอกชน โดยเสนอต่อคณะกรรมการปฏิร ูปท ี่ด ิน 

จังหวัดเพื่อการกำหนดแผนการดำเนินงานการปฏิรูปที่ด ินต่อไป

จำน วน ผ ู ้เช ่าท ี ่ด ิน  จ ำ น ว น แ ร ง ง า น ร ับ จ ้า ง ภ า ค ก า ร เก ษ ต ร แ ล ะ ผ ู ้ไร้ท ี ่ท ำก ิน ใน ท ้อ งถ ิ ่น น ั ้น  เพื ่อ

ประโยชน ์ด ังต ่อไปน ั ้

4.6.1.2 การมีส่วนร่วมในขั้นตอนการจัดที่ดิน

1) ให ้คณ ะกรรมการปฏ ิร ูปท ี่ด ินจ ังหว ัดร ่วมก ับองค ์กรช ุมชนในการ 

กำหนดหล ักเกณฑ ์ ว ิธ ีการและเงื่อนไขในการจ ัดท ี่ด ินให ้เกษตรกรเพ ื่อเสนอให ้คณะกรรมการ 

พิจารณาให้ความเห็นชอบ

2) การกำหนดหลักเกณฑ์ ว ิธ ีการและเงื่อนไขในการดัดเลือกเกษตรกร 

ซ ึ่งจะม ีส ิทธ ิได ้ร ับท ี่ด ินในการปฏ ิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อ เกษตรกรรม ควรม ีการกำหนดให ้เกษตรกรหรือ 

ชุมชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการทำหน้าที่ด ัดเลือกเกษตรกรโดยอาจเป็นหนึ่งในคณะทำงาน

4.6.1.3 การมีส่วนร่วมในขั้นดอนการควบคุมสิทธิ

ภายหล ังจากม ีการจ ัดท ี่ด ินให ้เกษตรกรแล ้ว เกษตรกรม ีหน ้าท ี่ดาม 

ระเบ ียบคณะกรรมการปฏิรูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกร 

ผ ู้ได ้ร ับท ี่ด ินจากการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษตรกรรมปฏ ิบ ัต ิเก ี่ยวก ับการเขาทำประโยชน ์ในท ี่ด ิน  

พ.ศ. 2535 และ ระเบ ียบคณะกรรมการปฏิร ูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกรและ 

สถาบ ันเกษตรกรผ ู้ได ้ร ับท ี่ด ินจากการปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เพ ื่อ เกษตรกรรมปฏ ิบ ัต ิเก ี่ยวก ับการเข ้าทำ 

ประโยชน์ในที่ด ิน (ฉบับที่ 2) พ.ค. 2540 โดยมีหน้าท ี่เข ้าทำประโยชน์ในที่ด ินตามที่ระเบ ียบ 

กำหนด

การมีส่วนร่วมของประชาซนในขั้นตอนนี้สามารถทำได้[ดยให้ชุมชนใน 

ท้องถิ่นร่วมกันสอดส่องคอยดูแลการเข้าทำประโยชน์ในที่ด ินของเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกร 

ผู้ได้รับการจัดที่ด ิน กรณ ีหากมีการพบเห ็นเกษตรกรหรือสถาบ ันเกษตรกรรายใดไม่ปฏ ิบ ัต ิตาม 

ระเบียบที่กำหนด สามารถแจ้งไปยังปฏิร ูปท ี่ด ินจังหวัดเพ ื่อให ้ปฏ ิร ูปท ี่ด ินจ ังหวัดดำเน ินการตาม 

ระเบ ียบต ่อไป เช่น การขายท ี่ด ินให ้นายท ุนหรือการให ้ผ ู้อ ื่นเช ่าต ่อ เพ ื่อ เป ็นการป ้องก ันการ 

เปลี่ยนแปลงสิทธิที่ได้รับจาก ส.ป.ก. อีกทั้งยังเป็นการลดจำนวนเจ้าหน้าที่ในการดำเนินงาน
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4.6.1.4 การมีส่วนร่วมในขั้นดอนการพัฒนา

1) กำหนดใพ ั ส.ป .ก . ร ่วมก ับ องค ์กรป กครองส ่วน ท ้องถ ิ่น ใน การ 

ดำเน ินการวางแผนการพัฒนาโครงสร้างพ ึ้นฐาน เช่น การสร้างถนน ต ิดต ั้งระบบไฟฟ ้า จ้ดหา 

แหล ่งน ั้าเพ ื่อการอ ุปโภคบริโภค เพ ื่อม ีให ้เก ิดความข ั้าช ้อนในการดำเน ินงาน อันส่งผลให้การ 

ดำเนินงานพัฒนาเป็นไปอย่างรวดเร็วมากยิ่งขั้น

2) กำหนดให้ ส.ป.ก. ร ่วมกับองคกรชุมชนในการวางแผนการพัฒนา 

อาชีพและรายได้ องค์กรชุมชนมีส่วนร่วม ตั้งแต่กระบวนการตัดสินใจ การดำเนินการและร่วมร้บ 

ผลชองโครงการในการดำเนินการพัฒนา ท ั้งน ี้ ส.ป.ก. ควรมีการ

2.1) ส ่งเสริมและสนับสน ุนการทำการเกษตรและการวางแผนการ 

ใช้ท ี่ด ินให้เหมาะสมกับสภาพภูม ิศาสตร์และสอดคล้องกับความด้องการของประชาชนในท้องถิ่น 

ตลอดจนการอนุรักษ์ฑร้พยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

2.2) ส ่ง เสร ิมและสน ับสน ุนการรวมกล ุ่ม เกษตรกร การสหกรณ ์

ธุรกิจชุมชน

2.3) ส ่ง เส ร ิม ก ระบ วน ก าร เร ีย น ร ู้ภ ูม ิป ัญ ญ าไท ย และว ิท ย าก ร  

สมัยใหม่แก่องค ์กรเกษตรกร องค์กรชุมชนและเครือข่ายองค์กรชุมชนให้สามารถพัฒนาบริหาร 

อัดการในด้านต่าง ๆได้อย่างมีประสิทธิภาพ

2.4) ส ่งเสร ิมระบบส ื่อ เทคโนโลย ีสารสนเทศทางการเกษตรและ 

ความสามารถในการเข ้าถ ึงสารสนเทศด้านการตลาดสินค้าเกษตร เพ ื่อให้สามารถวางแผนการ 

ผลิตได้อย่างมีประสิทธิภาพ

ท ั้งน ี้การส ่งเสร ิมสน ับสน ุนในเร ื่องของการให ้เกษตรกรรวมต ัวก ัน 

เป ็นองค ์กรช ุมช น ควรดำเน ิน ไปด ้วยความสม ัครใจ เพ ื่อ ถ ่าย ท อ ด ค วาม ร ู้แ ล ะแลก เป ล ี่ย น  

ประสบการณ ์รวมและเป ็นร ่วมก ับ  ส.ป.ก. ในการขยายผลการพ ัฒนาให ้ก ับช ุมชนอื่นๆในเขต 

ปฏิรูปที่ด ินต่อไป

4.6.2 การม ีส ่วนร ่วมของประซาซนในด ้านอ ื่น  ๆ

1) การเปิดโอกาสให้ประชาชนเช้ามีส่วนร่วมในลักษณะประชาคมหรือเวที 

ชุมชน กรณีเกิดการพิพาทในเรื่องของการอัดที่ด ิน

2) การเสนอรับฟังความคิดเห็นในด้านอื่นๆ โดยการเปิดศูนย์ข ้อมูลการรับแจ้ง 

ข่าวสาร การเสนอแนะความต ้องการเพ ื่อให ้ปฏ ิร ูปท ี่ด ินอ ังหว ัดทราบ รวมถึงการให้ประชาซน 

สามารถแจ้งปัญหาและร่วมเสนอแนวทางในการแก้ปัญหานั้น เช่น กรณีที่การพัฒนาไม่สามารถ 

กระทำได้ เน ื่องจากพื่นท ี่พ ัฒนาอยู่ห ่างไกล ส.ป.ก. เช้าไปไม่ถึง กรณ ีการพัฒนาที่ม ีการพัฒนา 

ไปแล้วแต่เกิดการชำรุดเสียหาย หรือแม้กระทั้งการถูกบุกรุกหรือคุกคามโดยผู้ม ีอ ิทธิพลในท้องที่ 

นั้น เป็นการให้หน่วยงานของรัฐสามารถเช้าถึงข้อมูลของประชาชนได้อย่างแท้จริง
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4.6.3 การส ่งเสร ิมให ้ประซาซนเข ้ามาม ีส ่วนร ่วม

การแก้ป ัญหาของการปฏิร ูปท ี่ด ินโดยการให้ประซาซนเข้ามามีส ่วนร่วมน ั้น ไม่ 

อาจทำได้เลย หากขาดการสนับสนุนและส่งเสริมจากภาครัฐ ไม ่ว ่าจะเป ีน งบประมาณ บุคลากร 

ที่พรัอมร่วมดำเนินงาน การไห้ข้อมูลที่ตรงและข้ดเจน รวมถึงนโยบายและทางปฏิบ ัต ิท ี่ได ้ร ับการ 

ยอมรับอันสอดคล้องกับสภาพลังคมและวิถีช ีว ิตการไห้ความรู้ในการมีส่วนร่วมของประชาชน

การกระตุ้นการมีส่วนร่วมโดยให้ประชาซนหรือชุมชนในท้องถิ่นเห็นความสำคัญ 

ของการมีส่วนร่วม โดยการส่งเสริมอาจทำได้ด้งนี้

1) การให้ความรู้ ความเข ้าไจที่ถ ูกด ้องแก่ประชาชนเพ ื่อการเข ้าม ีส ่วนร่วมใน 

การปฏิรูปที่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรม รวมถึงการไห้ทราบถึงประโยชน์ของการมีส่วนร่วมนี้

2) การเผยแพร่ข ้อม ูล การประชาสัมพ ันธ์อย ่างต ่อเน ื่องเพ ื่อสร้างความเข ้าไจ 

แก่ประชาชนในพื้นที่ อาจผ่านเสียงดามสาย วิทยุชุมชน ศาสนา

3) พ ัฒนาค ุณภาพช ีว ิตของประชาชนในพ ื้นท ี่เพ ื่อให ้สามารถเข ้าร ่วมในการ 

ดำเนินงานได้โดยไม่ต้องกังวลต่อความเป็นอยู่

4) การสนับสนุนงบประมาณและบุคลากรที่เหมาะสมเพ ื่อให้กระบวนการมีส ่วน 

ร่วมดำเนินไปอย่างต่อเนื่อง

5) การสร้างความเข้มแข็งแก่กลุ่ม ชุมชน หรือองค์กรในการมีส่วนร่วม
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