
 

บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาคน้ควา้ถึงการด าเนินการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
(Agricultural Land Reform) ท าให้เขา้ใจแนวคิดในการด าเนินการจดัหาที่ดิน (Land Acquisition) 
โดยเฉพาะท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือ (Land Purchased) เพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของต่างประเทศ 
และสามารถน ามาวเิคราะห์เพื่อปรับใชแ้ก่การด าเนินการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ของประเทศไทย ให้มีรูปแบบท่ีเหมาะสม โดยวิธีการจดัซ้ือท่ีดินของประเทศไทยท่ีใช้บงัคบัอยู ่
ในขณะน้ี พบว่ามีข้อจ ากัดเก่ียวกับการจัดซ้ือที่ ดินเอกชน (Private Land) ที่ต้องอยู่ในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน (Land Reform Area) และขั้นตอนการด าเนินการที่ตอ้งผา่นกระบวนการพิจารณาของ
คณะอนุกรรมการ และคณะกรรมการซ่ึงท าหน้าท่ีในการจดัหาท่ีดินเอกชนในหลาย ๆ ชุด ท าให ้
การได้ท่ีดินมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินในแต่ละพื้นท่ีต้องใช้ระยะเวลานาน ส่งผลให้เจ้าของท่ีดิน 
ท่ีประสงคจ์ะขายท่ีดินใหแ้ก่ ส.ป.ก. แลว้ ขอยกเลิกการเสนอขายท่ีดิน หรือเปล่ียนใจไปขายให้แก่บุคคล
หรือนิติบุคคลอ่ืน ส่งผลให้รัฐไม่สามารถจดัที่ดิน (Land Allocation) ให้แก่เกษตรกร ซ่ึงถือเป็น 
การคุม้ครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมถึงการกระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรม อนัเป็น 
การลดความไม่เท่าเทียมกนัในสังคมได ้ซ่ึงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม คือ พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์ และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 

5.1 บทสรุป 

ท่ีดินท ากินส าหรับการประกอบเกษตรกรรมของประเทศไทย ในอดีตมีท่ีดินอยู่เป็นจ านวน
มาก ในขณะท่ีประชาชนมีจ านวนนอ้ยท าให้ท่ีดินยงัมีความเพียงพอต่อความตอ้งการของประชาชน และ 
ส่วนใหญ่มุ่งท าการเกษตรเพื่อการยงัชีพอย่างแท้จริง ไม่มีความจ าเป็นต้องใช้ท่ีดินมากมายเหมือน 
ในปัจจุบนั ในสมยันั้น รัฐจึงพยายามส่งเสริมให้ประชาชนท าการหักร้างถางพงเพื่อครอบครองและ 
ใช้ประโยชน์ในท่ีดินท่ีว่างเปล่า (Land Availability) ให้เกิดคุณค่าทางเศรษฐกิจ จากท่ีเน้นการท า
การเกษตรเพื่อการยงัชีพมาเป็นเน้นการผลิตเพื่อการค้าหรือการส่งออก ต่อมาเมื่อประเทศมี 
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การพฒันามากข้ึน และการท่ีรัฐส่งเสริมใหป้ระชาชนมีการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินอยา่งไม่จ  ากดั บุคคลท่ีมี
ก าลังในสมัยนั้ นจึงมักเป็นนายทุนท่ีต้องการครอบครองท่ีดินเป็นจ านวนมากเพื่อประโยชน์ 
ทางธุรกิจหรือขายเก็งก าไร ประกอบกบัการเพิ่มข้ึนอย่างรวดเร็วของประชาชนท าให้เกิดความ
ตอ้งการท่ีดินทุกภาคการผลิตไม่ใช่เฉพาะแต่เพื่อประกอบเกษตรกรรมเท่านั้น ส่งผลให้เกษตรกร
บางส่วนไม่มีท่ีดินท ากินหรือตกเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน และมีประชาชนจ านวนมากไดพ้ยายามขยายพื้นท่ี
เพาะปลูกเข้าไปในที่ ดินของรัฐ (State Land/State -owned Land)  ซ่ึง รัฐได้กันไว ้เ ป็น 
ท่ีสาธารณประโยชน์ หรือท่ีป่าสงวนแห่งชาติ จนกระทัง่พื้นท่ีเหล่าน้ีไดล้ดลงถึงระดบัวิกฤต1  จึงเป็น
ภารกิจท่ีรัฐตอ้งรับผิดชอบในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อสร้างความเป็นธรรม 
และความเท่าเทียมกนัในสังคม เพื่อให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง และเป็นการคุม้ครอง
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทยดว้ย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัแนวคิดการปฏิรูปท่ีดินในระดบัสากล
ของไมเคิล ลิปตนั (Michael Lipton) ท่ีเห็นวา่การปฏิรูปท่ีดินเป็นการลดความไม่เท่าเทียมกนั 

จากปัญหาการไม่มีท่ีดินท ากิน จึงเกิดกระบวนการมีส่วนร่วมในการเรียกร้องเร่ืองท่ีดิน 
ท ากินจากหลาย ๆ กลุ่มข้ึน ไม่เฉพาะเพียงแต่ผูท่ี้ประสบปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากินเพียงฝ่ายเดียว2 
เพื่อให้เ กิดความเป็นธรรมในการถือครองท่ีดิน (Land Tenure) ท าให้มีการปฏิรูปที่ ดิน 
เพื่อเกษตรกรรมข้ึนในประเทศไทย โดยเร่ิมด าเนินการตั้งแต่ พ.ศ. 2518 ไม่ว่าจะเป็นการน าที่ดิน 
ของเอกชน โดยวิธีการจดัซ้ือหรือเวนคืน และการน าท่ีดินของรัฐ3 มาด าเนินการจดัให้แก่เกษตรกร 

                                                           
1 สุรพร เส้ียนสลาย.  (2539).  การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ : ศึกษากรณี

นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญาพฒันบริหารศาสตร์ดุษฎีบณัฑิต 
สาขาการบริหารการพฒันา, บณัฑิตวทิยาลยั สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์.  หนา้ 1. 
2 สุทธิพร จีระพนัธุ และวรเวทย ์ธ ารงธัญลกัษณ์.  (2525).  การจัดที่ดินในประเทศไทย.  กรุงเทพฯ: ส านักงาน 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  หนา้ 15. 
3 พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 1 กันยายน 2532.  

ราชกจิจานุเบกษา. เล่ม 106 (ตอนท่ี 149), หนา้ 13. 
 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ               ฯลฯ 
 “ท่ีดินของรัฐ” หมายความวา่ บรรดาท่ีดินทั้งหลายอนัเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดิน หรือสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์และท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ไดอ้นุมติัใหบุ้คคลเขา้อยูอ่าศยัหรือท าประโยชน์ ตามกฎหมายวา่ดว้ยป่าสงวนแห่งชาติ 

ฯลฯ               ฯลฯ 
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ผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน เพื่อท าให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง สามารถมีรายได้เล้ียงดูตนเอง 
และครอบครัวได ้ซ่ึงจะท าให้เกษตรกรมีความเป็นอยูดี่ข้ึน และเป็นการพฒันาท่ีย ัง่ยนื4  

การด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นอ านาจหน้าท่ีของส านกังานการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) สังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ตามมาตรา 195 แห่งพระราชบญัญติั
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และในฐานะหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หรือหน่วยงาน
ทางปกครองซ่ึงมีภารกิจในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (มาตรา 4)6 โดยการจดัหา
ท่ีดินเพื่อน ามาจดัท่ีดินท ากินและท่ีอยูอ่าศยัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินของตนเอง หรือมีท่ีดิน
เพียงเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพไดท้ าประโยชน์ดว้ยวธีิการเช่าซ้ือ เช่า หรือเขา้ท าประโยชน์ 
อนัถือเป็นการจดัท าบริการสาธารณะ (Public Service) ของฝ่ายปกครอง (Administration)  
 โดยในการจัดซ้ือท่ีดินในระยะเร่ิมแรกนั้ น รัฐจะท าการส ารวจการถือครองท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม และวางโครงการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในทอ้งท่ีทุกจงัหวดัให้แล้วเสร็จ

                                                           
4 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  (2555).  37 ปี ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 6 มีนาคม 

2555. กรุงเทพฯ: ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  หนา้ 184. 
5 พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 2 ตุลาคม 2545. ราชกิจจานุเบกษา. 
 เล่ม 119 (ตอนท่ี 99 ก),  หนา้ 20-21. 
 มาตรา 19 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีส่วนราชการดงัต่อไปน้ี 
 (1) ส านกังานรัฐมนตรี 

ฯลฯ               ฯลฯ 
 (12) ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ฯลฯ               ฯลฯ 
6 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2518.  ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 92 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 54),  หนา้ 11. 
 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ               ฯลฯ 
 “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” หมายความวา่ การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ และการถือครองในท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐ
จัดซ้ือหรือเวนคืนจากเจ้าของท่ีดิน ซ่ึงมิได้ท าประโยชน์ในท่ีดินนั้ นด้วยตนเองหรือมีท่ีดินเกินสิทธิตาม
พระราชบญัญติัน้ี เพ่ือจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การ
ครองชีพและสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าหรือเขา้ท าประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพ
เกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน 

ฯลฯ               ฯลฯ 
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ภายในสามปี นับแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ใช้บงัคบั 
รวมถึงท าการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในเขตท้องท่ีอ าเภอท่ีมีเกษตรกรผู ้ไม่มี ท่ีดินประกอบ
เกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมีท่ีดินเพียงเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือตอ้งเช่าท่ีดิน
ของผูอ่ื้นประกอบเกษตรกรรมอยู่เป็นจ านวนมาก ตลอดจนพื้นท่ีท่ีมีผลผลิตต่อไร่ต ่า เป็นเกณฑ ์
ในการจดัอนัดบัความส าคญัในการก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน7 ซ่ึงการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ของประเทศไทยในสมยันั้น มีลักษณะคล้ายแนวคิดการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของพวก 
เทคโนแครท (Technocrat) ท่ีรัฐเขา้ไปแทรกแซงการถือครองท่ีดิน และท าการปรับปรุงโครงสร้าง
หรือล าดบัชั้นทางเศรษฐกิจในสังคมให้เป็นธรรม โดยรัฐจะประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินครอบคลุม 
เป็นพื้นท่ีทั้งต าบลหรืออ าเภอ และด าเนินการลงไปในพื้นท่ีดงักล่าว เพื่อรับแจง้การครอบครองท่ีดิน 
และลงทะเบียนที่ดิน (Land Registration) จากเจ้าของที่ดินที่มีที่ดินเกินสิทธิตามที่กฎหมาย 
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดไว ้ซ่ึงเจา้ของท่ีดินในสมยันั้นกลวัว่าท่ีดินจะตอ้งถูกยึด
น าไปปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยไม่มีค่าตอบแทน จึงเป็นเหตุให้เจา้ของท่ีดินจ านวนมากมา
แจ้งการครอบครองท่ีดินท่ีเกินสิทธิดงักล่าว ซ่ึงเจา้หน้าท่ี ส.ป.ก. จะใช้วิธีเจรจาขอซ้ือท่ีดินกับ
เจา้ของที่ดินที่ครอบครองที่ดินเกินสิทธิโดยตรง ซ่ึงใช้ระยะเวลาในการด าเนินการไม่มากนัก  
ก็สามารถด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยจดัที่ดินให้แก่เกษตรกร และช าระราคาที่ดิน
ให้แก่เจา้ของท่ีดินดงักล่าวได ้เน่ืองจากมีการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน (Proclamation) ไวก่้อนแลว้  

การจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. กระท าการโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ประกอบกบัระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ และวิธีการจัดซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
                                                           
7 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2518.  ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 92 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 54),  หนา้ 25-26. 
 มาตรา 25 การก าหนดเขตท่ีดินในทอ้งท่ีใดใหเ้ป็นเขตปฏิรูปท่ีดินใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
 ในพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหน่ึง ให้มีแผนท่ีแสดงเขต และระบุท้องท่ีท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
แนบทา้ยพระราชกฤษฎีกานั้นดว้ย แผนท่ีดงักล่าวใหถื้อเป็นส่วนหน่ึงแห่งพระราชกฤษฎีกา 
 การก าหนดเขตท่ีดินใหเ้ป็นเขตปฏิรูปท่ีดินตามวรรคหน่ึง ใหก้ าหนดเฉพาะท่ีดินท่ีจะด าเนินการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เวน้แต่ในกรณีท่ีจ าเป็นจะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกัก็ได้ โดยให้ด าเนินการ
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในเขตทอ้งท่ีอ าเภอท่ีมีเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมี
ท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือตอ้งเช่าท่ีดินของผูอ่ื้นประกอบเกษตรกรรมอยู่เป็นจ านวนมาก 
ตลอดจนท่ีมีผลผลิตต่อไร่ต ่าเป็นเกณฑใ์นการจดัอนัดบัความส าคญัในการก าหนดเขตก่อนหลงั ในกรณีท่ีถือเขต
ของต าบลหรืออ าเภอเป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน ใหห้มายถึงเฉพาะท่ีตั้งอยูน่อกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล 

ฯลฯ               ฯลฯ 
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พ.ศ. 2558 ใชบ้งัคบัเป็นแนวทางในการด าเนินการจดัซ้ือท่ีดิน ซ่ึงเป็นกฎหมายมหาชน และตอ้งอยูใ่น
บงัคบัแห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 25398 ในฐานะผูใ้ชอ้  านาจทางปกครอง
หรือปฏิบติัการทางปกครอง กฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีลกัษณะเป็นการใช้อ านาจ
ฝ่ายเดียว (Unilateral Power) ของ ส.ป.ก. โดยมีวตัถุประสงค์ในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม และไดก้ าหนดขั้นตอนและกระบวนการในการด าเนินการดงักล่าวไวโ้ดยเฉพาะแล้ว  
ในการจดัซ้ือท่ีดินเอกชนไดมี้การบญัญติัไวอ้ย่างจ ากดัว่า ท่ีดินนั้นตอ้งเป็นท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ดงันั้น การด าเนินการของ ส.ป.ก. จะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไวเ้ท่านั้นจะด าเนินการ
นอกเหนือหรือเกินกว่าท่ีกฎหมายให้อ านาจไวไ้ม่อาจกระท าได้ และ ส.ป.ก.จะต้องปฏิบติัตาม
หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายดงักล่าวก าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัด (Strictly) เพื่อไม่ให้กระทบสิทธิ 
กบัผูท่ี้ไม่เก่ียวขอ้ง โดยการจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. ในปัจจุบนั ไม่ไดใ้ชว้ิธีการบงัคบัซ้ือท่ีดินจากเจา้ของ
ท่ีดินท่ีครอบครองเกินสิทธิตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เน่ืองจาก
กฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรรมท่ีแกไ้ขใหม่ เม่ือ พ.ศ. 2532 ก าหนดให้ประกาศเขตเฉพาะพื้นท่ี
ด าเนินการ แต่เกิดจากความสมคัรใจของเจา้ของท่ีดินท่ีประสงคจ์ะขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. แต่ปรากฏวา่ 
กฎหมายท่ีให้อ านาจ ส.ป.ก. ในการจดัซ้ือท่ีดิน มีขอ้จ ากดัในการด าเนินการเป็นอยา่งมาก ไม่วา่จะ
เป็นขั้นตอนการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินโดยคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน คณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินจังหวดั (คปจ.) คณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม (อกก.คง.) ซ่ึงท าหน้าท่ีในการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดิน โดยไม่นบัรวม
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) ท่ีตอ้งพิจารณาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินหากท่ีดิน 
ท่ีจะจดัซ้ืออยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงคณะอนุกรรมการหรือคณะกรรมการดังกล่าวท่ีท าหน้าท่ี 
ในการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดิน มีการท างานท่ีซ ้ าซ้อนกนั เน่ืองจากพิจารณาความเหมาะสม
ของท่ีดินจากรายงานการตรวจสอบสภาพพื้นท่ีและเจรจาต่อรองกบัเจา้ของท่ีดิน โดยเจา้หน้าท่ี
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ดงันั้น ขอ้มูลท่ีใช้ในการพิจารณาความเหมาะสมจึงเป็นขอ้มูล
เดียวกนั โดยคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน จะท าหนา้ท่ีพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินเป็นล าดบั
แรก แต่มกัพบปัญหาเน่ืองจากบางพื้นท่ีท่ีเจ้าของท่ีดินได้เสนอขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ยงัไม่มี
คณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดินตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัแต่งตั้ง ท าให้ตอ้งมีการแต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดินก่อน จึงจะด าเนินการในขั้นตอนต่อไปได ้โดยคณะอนุกรรมการจดัซ้ือ
ท่ีดินจะเป็นการพิจารณาให้ความเห็นเพื่อให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัหรือคณะอนุกรรมการ

                                                           
8 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ให้ไว ้ณ วนัท่ี 27 กันยายน 2539. ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 113 (ตอนท่ี 60 ก),  หนา้ 1-24. 
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โครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณาในขั้นตอนต่อไป ไม่มีอ านาจ
ในการพิจารณาเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดิน ส าหรับการพิจารณาของคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินจังหวดัหรือคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม โดยระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์ และวิธีการ
จดัซ้ือที่ดินเพื่อการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ได้ก าหนดไวใ้นข้อ 13 หากที่ดิน 
ท่ีเจ้าของท่ีดินเสนอขายมีอัตราท่ีเสนอขายต่อไร่ไม่เกินหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดิน 
ของกรมธนารักษ์ (มาตรา 13 (1)) และอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน จะต้องผ่านความเห็นชอบของ
คณะกรรมการในระดับจังหวัดอย่างน้อยสองชุด คือ คณะอนุกรรมการจัดซ้ือท่ีดิน และ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั แต่หากว่าท่ีดินท่ีเจา้ของท่ีดินท่ีมายื่นค าเสนอขายท่ีดินมีอตัรา 
ท่ีเสนอขายต่อไร่สูงกว่าหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินที่ดินของกรมธนารักษ์ (มาตรา 13 (2))  
เ ม่ือผ่านความเห็นชอบของคณะกรรมการทั้ งสองชุดดังกล่าวแล้ว  ต้อง มีการน า เสนอ
คณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  เพื่อพิจารณา 
ให้ความเห็นชอบ และอนุมติั (Approve) ราคาท่ีดิน ยิ่งไปกวา่นั้น หากท่ีดินอยูน่อกเขตปฏิรูปท่ีดิน
ตอ้งมีการน าเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่ออนุมติัในการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน  
จะเห็นไดว้า่ อยา่งนอ้ยท่ีสุดจะตอ้งผ่านการพิจารณาให้ความเห็นชอบของคณะกรรมการในระดบั
จังหวดัอย่างน้อยสองชุดจึงจะสามารถซ้ือท่ีดินได้ แต่ถ้าท่ีดินท่ีเจ้าของท่ีดินเสนอขายมีราคา 
ท่ีเสนอขายในอตัราต่อไร่เกินกว่าหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ์ก็ต้อง
น าเสนอคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
เพื่อพิจารณาเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดิน นอกจากน้ี หากท่ีดินท่ีเจ้าของเสนอขาย 
อยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดินก็ตอ้งน าเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณาก าหนด 
เขตปฏิรูปท่ีดิน และความเป็นจริงแลว้ ท่ีดินท่ีเจา้ของท่ีดินน ามาเสนอขายให้แก่ ส.ป.ก. ส่วนใหญ่ 
อยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดิน และราคาท่ีเสนอขายก็จะสูงกว่าหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดินของ 
กรมธนารักษ์ จึงท าให้ตอ้งเขา้สู่กระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการชุดต่าง ๆ เพื่อจดัให้มี 
การจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. จ านวนมากถึงส่ีชุด เพื่อจะไดมี้การจดัซ้ือท่ีดินตามขั้นตอนของกฎหมาย
ไดต่้อไป  

เม่ือพิจารณาถึงองคป์ระกอบของคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน และคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินจงัหวดั ซ่ึงท าหน้าท่ีในการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินท่ีจะจดัซ้ือจะพบว่าส่วนใหญ่ 
เป็นผูแ้ทนของหน่วยงานต่าง ๆ โดยเฉพาะผูแ้ทนของหน่วยงานในสังกดักระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ ผูแ้ทนของบางหน่วยงานราชการเป็นทั้งอนุกรรมการในคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน และ
กรรมการในคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั เพราะว่าองค์ประกอบท่ีก าหนดให้มีตามกฎหมาย  
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จึงท าให้การพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัไม่มีความเห็น
แยง้กบัคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน เน่ืองจากหากมีความเห็นแยง้ในเร่ืองความเหมาะสมประกอบ
กบัราคาท่ีดินก็จะเป็นการเห็นแยง้ในส่ิงท่ีตวัเองได้ให้ความเห็นมา ดงันั้น หากเป็นไปไดห้ากลด
ขั้นตอนการพิจารณาความเหมาะสมของคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดินตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินจงัหวดัแต่งตั้ง ก็จะท าใหก้ารด าเนินการจดัซ้ือไม่เสียเวลา นอกจากน้ี หากราคาท่ีดินท่ีไดเ้จรจา
ต่อรองกับเจ้าของท่ีดินแล้วโดยเจ้าหน้าท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวดั มีราคาเกินกว่า 
หน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ ์ควรเสนอคณะอนุกรรมการโครงการและการ
เงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินและอนุมติัราคาท่ีดิน 
โดยไม่จ  าเป็นตอ้งผ่านความเห็นชอบจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั เพราะวา่ องคป์ระกอบ
ในคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด มาจากผู ้มีความรู้ความสามารถในระดับเดียวกัน จึงไม่มี 
ความจ าเป็นท่ีจะต้องมีการพิจารณาให้ความเห็นชอบจากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวดั 
เพื่อพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดิน ถึงแมเ้พื่อความรอบคอบก็ตาม แต่เน่ืองจากในการพิจารณา
ความเหมาะสมของท่ีดินท่ีจะจดัซ้ือ คณะกรรมการทั้งสามชุด ไม่วา่จะเป็นคณะอนุกรรมการจดัซ้ือ
ท่ีดิน คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวดั และคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุน 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ก็พิจารณาจากเอกสารหลักฐานในชุดเดียวกันของเจ้าหน้าท่ี
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัซ่ึงด าเนินการตรวจสอบสภาพท่ีดิน 

นอกจากปัญหาความซ ้ าซ้อนกนั (Overlap) ในกระบวนการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดิน
ท่ีจะจดัซ้ือแลว้ ปัญหาท่ีส าคญัท่ีสุดในการจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. คือ การท่ีตอ้งมีพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (มาตรา 25) 
ก่อน ส.ป.ก. จึงจะสามารถจดัซ้ือท่ีดินเพื่อน ามาจดัให้แก่เกษตรกรท่ีมีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมาย 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมก าหนดตามอ านาจหนา้ท่ีของ ส.ป.ก.ได ้โดยในส่วนของท่ีดินของรัฐ 
(State Land) ท่ี ส.ป.ก.ไดม้า (มาตรา 26) เช่น ท่ีป่าสงวนแห่งชาติ ที่สาธารณประโยชน์ ระยะเวลา 
ในการประกาศเขตปฏิรูปที่ ดิน ไม่ส่งผลกระทบต่อการจัดที่ ดินให้แก่ เกษตรกร เน่ืองจาก 
การจัดท่ีดินประเภทท่ีดินของรัฐ จะมีเกษตรกรครอบครองท าประโยชน์อยู่ในท่ีดินท่ี ส.ป.ก. 
ได้รับมอบมาอยู่แล้ว จึงเป็นการจดัท่ีดินให้แก่บุคคลท่ีครอบครองท าประโยชน์เดิมเพื่อให้ได้รับ
สิทธิ ท่ีถูกต้อง ประกอบกับท่ีดินของรัฐท่ีน ามาปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก.ไม่ได้มีนิติสัมพันธ์กับ
บุคคลภายนอกเหมือนการจดัซ้ือท่ีดินเอกชน ระยะเวลาในการด าเนินการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน 
จึงไม่เป็นปัญหา เม่ือเทียบกบัการด าเนินการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินเอกชน ซ่ึง ส.ป.ก.มีอ านาจ
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จดัซ้ือท่ีดิน ตามมาตรา 299 จากเจา้ของท่ีดิน เน่ืองจากท่ีดินท่ีจะจดัซ้ือ ส.ป.ก. ตอ้งมีนิติสัมพนัธ์กบั
เจา้ของท่ีดินท่ีมายื่นค าเสนอขายท่ีดิน ซ่ึงเจา้ของท่ีดินมีความตอ้งการท่ีจะได้รับช าระราคาท่ีดิน  
อยา่งทนัท่วงที  

เม่ือพิจารณาถึงแนวทางในการจัดท า ร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน  
การด าเนินการจะมีความยุง่ยากมากตอ้งมีการจดัท าแผนท่ีแนบทา้ยร่างพระราชกฤษฎีกา โดยแผนท่ี
แนบทา้ยร่างพระราชกฤษฎีกา ก็คือ แผนท่ีระวางตามหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ี ส.ป.ก. จะจดัซ้ือ  
ยิ่งถา้หากมีการยกเลิกการเสนอขายท่ีดินแปลงใดแปลงหน่ึง จะท าให้ตอ้งเสียเวลาในการปรับปรุง
แผนท่ีแนบทา้ยเป็นอนัมาก นอกจากน้ี การด าเนินการถึงแมว้่าจะเป็นอ านาจของคณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในการก าหนด แต่ในขอ้เท็จจริงของการด าเนินการจะมีการด าเนินการ

                                                           
9 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 1 กนัยายน 2532.  
ราชกจิจานุเบกษา. เล่ม 106 (ตอนท่ี 149),  หนา้ 12-23. 
 มาตรา 29  ในเขตปฏิรูปท่ี ดิน เ ม่ือคณะกรรมการพิจารณาเห็นว่า  ท่ี ดินบริ เวณใดสมควร 
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให ้ส.ป.ก. มีอ านาจจดัซ้ือหรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินได ้ดงัต่อไปน้ี 
          (1) ท่ีดินแปลงเดียวหรือหลายแปลงมีเน้ือท่ีรวมกันเกินกว่าห้าสิบไร่ ซ่ึงบุคคลในครอบครัว 
เดียวกนัไม่วา่คนหน่ึงหรือหลายคนเป็นเจา้ของท่ีดินผูป้ระกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจดัซ้ือ
หรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินส่วนท่ีเกินกวา่หา้สิบไร่ 
    (2) ถ้า ท่ีดินดังกล่าวใน (1) มีเ น้ือท่ีรวมกันเกินกว่าหน่ึงร้อยไร่ และเจ้าของท่ีดินผู ้ประกอบ 
เกษตรกรรมดว้ยตนเองใชเ้พ่ือการเล้ียงสัตวจ์  าพวกสัตวใ์หญ่ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนดชนิด จ านวน และ
เง่ือนไขในราชกิจจานุเบกษา ให ้ส.ป.ก. มีอ านาจจดัซ้ือหรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินส่วนท่ีเกินกวา่หน่ึงร้อยไร่ 
               ถา้เจ้าของท่ีดินรายใดมีความประสงค์จะประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเองในท่ีดินเกินกว่าตามท่ี 
กล่าวไวใ้น (1) หรือ (2) และแสดงไดว้า่ตนไดป้ระกอบเกษตรกรรมในท่ีดินดว้ยตนเองเกินกวา่ท่ีกล่าวไวใ้น (1) 
หรือ (2) อยู่แลว้ไม่ต ่ากว่าหน่ึงปีก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั และแสดงไดว้่าตนมีความสามารถและมี
ปัจจยัท่ีจะท าท่ีดินนั้นให้เป็นประโยชน์ทางเกษตรกรรมได ้ทั้งตนจะเป็นผูป้ระกอบเกษตรกรรมในท่ีดินนั้นดว้ย
ตนเอง ใหย้ืน่ค  าร้องต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีพร้อมทั้งแสดงหลกัฐานอา้งอิงประกอบค าร้อง เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ี
ได้สอบสวนแล้วให้รายงานต่อคณะกรรมการ ถ้าคณะกรรมการเห็นสมควรอนุญาต ก็ให้ก าหนดเง่ือนไข 
ในการอนุญาตเสนอรัฐมนตรีพิจารณา หากรัฐมนตรีเห็นชอบก็ใหอ้นุญาตให้ผูร้้องขอนั้นมีสิทธิในท่ีดินนั้นต่อไป 
แต่ต้องไม่เกินหน่ึงพนัไร่ ในกรณีท่ีผูร้้องขอได้รับสิทธิในท่ีดังกล่าวไม่ปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการ
ก าหนดให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจัดซ้ือหรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินท่ีได้รับเพ่ิมข้ึนนั้ นเพ่ือใช้ในการปฏิรูปท่ีดิน 
เพ่ือเกษตรกรรมต่อไป 

ฯลฯ               ฯลฯ 
             ในการจดัซ้ือท่ีดินตามมาตราน้ี ถา้เจ้าของท่ีดินประสงค์จะขายท่ีดินของตนให้ทั้ งหมด ก็ให้ ส.ป.ก. 
มีอ านาจจดัซ้ือได ้
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ของหน่วยงานราชการอ่ืน ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (Office of the 
Council of State) ในการตรวจพิจารณาร่าง และการนดัประชุมหน่วยงานอ่ืน ๆ เพื่อตรวจดูแผนท่ี
แนบทา้ยร่างพระราชกฤษฎีกา และส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (The Secretariat of the Cabinet) 
ซ่ึงจะตอ้งน าเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อใหค้วามเห็นชอบในการด าเนินการ ซ่ึงจากรายละเอียดการจดัท า
ร่างพระราชกฤษฎีกาในหลาย ๆ ขั้นตอน เป็นการด าเนินการท่ีอยูน่อกเหนือการควบคุมของ ส.ป.ก.  

ส.ป.ก. พยายามท่ีจะน าการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินทั้งอ าเภอ (มาตรา 32) มาใช้บงัคบั  
ซ่ึงสิทธิในการถือครองท่ีดินท่ีไม่เกินกว่ากฎหมายก าหนดจะไม่ส่งผลกระทบแต่อย่างใด แต่หาก
พื้นท่ีดังกล่าวมีพื้นท่ีรกร้างว่างเปล่า ผู ้ถือครองท าประโยชน์ในท่ีดินนั้ น หากไม่มีหนังสือ 
แสดงสิทธิในท่ีดิน เช่น หนังสือรับรองการท าประโยชน์ ก็ไม่สามารถจะน าไปออกโฉนดท่ีดิน 
โดยการเดินส ารวจได้10 จึงส่งผลกระทบต่อผูค้รอบครองท่ีดิน นอกจากน้ี ยงัส่งผลกระทบต่อเจา้ของท่ีดิน 
ท่ีจะจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินภายในระยะเวลาสามปี นบัแต่
วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินมีผลใชบ้งัคบั (มาตรา 28) ถึงแมว้า่ ส.ป.ก. จะสามารถ
อนุญาตให้บุคคลดังกล่าว จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมได้ แต่ก็ต้องได้รับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นราย ๆ ไป ซ่ึงถือเป็นการสร้างภาระให้แก่เจา้ของ
ท่ีดินท่ีตอ้งการจะท านิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดิน 

การท่ีกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ก าหนดให้ตอ้งมีการก าหนดเขตท่ีดิน 
ให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และก าหนดแผนท่ีแนบทา้ยท่ีจะด าเนินการ  
ก็เพื่อให้ ส.ป.ก. และคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอ านาจเขา้ไปด าเนินการปฏิรูป
ท่ีดินอันเป็นการรอนสิทธิเจ้าของท่ีดินท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดินได้โดยถูกต้องตามกฎหมาย  
แต่เน่ืองจากการจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. ในปัจจุบนัเกิดจากความสมคัรใจของเจา้ของท่ีดินท่ีประสงค์
ขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. และในส่วนของ ส.ป.ก. ก็ต้องการจัดซ้ือท่ีดินเพื่อสนองภารกิจหรือ 
นโยบายรัฐตามอ านาจหน้าท่ีของ ส.ป.ก. ดังนั้น หากให้การจัดซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. สามารถ
ด าเนินการจัดซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินได้ ก็จะท าให้  ส .ป.ก.  ด า เ นินการตามภารกิจ 
ในการจดัท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากินตามวตัถุประสงคไ์ด ้

นอกจากน้ี การจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. ไม่มีมาตรการท่ีเป็นแรงจูงใจในการให้เจา้ของ
ท่ีดินประสงค์จะขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ไม่วา่จะเป็นเร่ืองเก่ียวกบัค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรม (มาตรา 38) เน่ืองจากวตัถุประสงคข์อง ส.ป.ก. ในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

                                                           
10 สถิตพงษ ์สุดชูเกียรติ และคณะ.  (2558).  แนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการก าหนดแนวเขตที่ดิน

ของรัฐ.  กรงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ.  หนา้ 98. 
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เกษตรกรรมเป็นการด าเนินการเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรผูย้ากจนเป็นหลกัส าคญัโดยมิไดแ้สวงหา
ก าไร วิธีการจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. มุ่งเน้นให้จดัซ้ือท่ีดินในราคาท่ีถูกท่ีสุด หากมีการยกเวน้หรือ
ลดหยอ่นค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในการขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. เพื่อเป็น
แรงจูงใจใหเ้จา้ของท่ีดินน าท่ีดินมาขายท่ีดินใหก้บั ส.ป.ก. ก็จะเกิดผลดี ในขณะเดียวกนั เม่ือ ส.ป.ก.
ไดจ้ดัซ้ือท่ีดินมาในราคาท่ีต ่าแลว้ ส.ป.ก. สามารถน ามาจดัให้กบัเกษตรกรผูย้ากจนดว้ยการให้เช่าซ้ือ
ท่ีดินในราคาท่ีต ่าดว้ยเช่นกนั นอกจากไม่มีมาตรการท่ีสร้างแรงจูงใจแลว้ ยงัมีเง่ือนไขการจ่ายเงิน
ให้แก่เจา้ของท่ีดินท่ีตอ้งรับช าระราคาค่าท่ีดินเป็นพนัธบตัรดว้ย (มาตรา 35) หากท่ีดินท่ีเสนอขาย 
มีราคาเกินกว่าแปลงละแปดลา้นบาท ส่วนที่เกินแปดลา้นบาท ให้จ่ายเป็นเงินสดร้อยละยี่สิบห้า 
และจ่ายเป็นพนัธบตัรร้อยละเจ็ดสิบห้า ซ่ึงส่วนใหญ่เจา้ของท่ีดินตอ้งการเงินสดมากกวา่พนัธบตัร 
จึงท าใหเ้จา้ของท่ีดินไม่มีแรงจูงใจในการเสนอขายท่ีดิน11  

ดว้ยขอ้จ ากดัในการจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. ท่ีมีขั้นตอนการด าเนินงานจดัซ้ือท่ีดินมาก 
โดยเฉพาะการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินท่ีมีความซ ้ าซ้อนกนั และส่ิงส าคญั คือ การตอ้ง 
จัดซ้ือท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน หากเป็นท่ีดินท่ีอยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดินก็ต้องด าเนินการตรา 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินซ่ึงตอ้งใช้ระยะเวลาไม่น้อยกว่า 1 ปี และเมื่อรวมกบั
ระยะเวลาตามขั้นตอนอ่ืน ๆ ด้วยแล้ว ท าให้ต้องใช้ระยะเวลาในการน าท่ีดินดังกล่าวมาจดัให้
เกษตรกรได ้ไม่นอ้ยกวา่ 2-3 ปี และเมื่อเจา้ของที่ดินขอยกเลิกการเสนอขายที่ดิน ในขั้นตอนหน่ึง
ขั้นตอนใด จึงท าให้เกิดผลกระทบต่อการด าเนินงานของ ส.ป.ก. ยิ่งถ้าหากเจา้ของท่ีดินยกเลิก 
การเสนอขายท่ีดินในขั้นตอนการด าเนินการจดัท าร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินดว้ย
แลว้ ยิ่งจะเกิดผลกระทบในหลายส่วน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากการจดัท าร่างพระราชกฤษฎีกานั้น 
มีแปลงท่ีดินของเจา้ของท่ีดินรายอ่ืนน าไปจดัท าแผนท่ีทา้ยร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูป
ท่ีดินฉบบัเดียวกนัด้วยแล้ว จะท าให้ตอ้งใช้ระยะเวลาการจดัท าร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ปฏิรูปท่ีดินเพิ่มข้ึน เน่ืองจากตอ้งมีการปรับปรุงแผนท่ีทา้ยร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูป
ท่ีดินเสียใหม่ นอกจากน้ี มาตรการท่ีเป็นแรงจูงใจในการให้เจ้าของท่ีดินเสนอขายต่อ ส.ป.ก.  
ไม่ว่าจะเป็นการยกเวน้ค่าธรรมเนียมสิทธิในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม การจ่ายเงินให้แก่
เจ้าของท่ีดินท่ีเสนอขายท่ีดินแปลงใหญ่ท่ีมีราคาท่ีดินเกินกว่าแปดล้าน ซ่ึงต้องจ่ายค่าท่ีดิน 
เป็นพนัธบตัรส่วนหน่ึง นอกจากไม่เป็นการสร้างแรงจูงใจแล้ว ยงัเป็นปัญหาให้แก่เจา้ของท่ีดิน 
และ ส.ป.ก.ท่ีต้องจัดหาพนัธบัตรรัฐบาลเพื่อมาช าระราคาท่ีดินให้แก่เจ้าของท่ีดิน จึงท าให ้

                                                           
11 สุริยาตร์ นกพึ่ง.  (2530).  ประเมินผลโครงการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์.  
หนา้ 99. 
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การด าเนินงานตามภารกิจในการจดัหาท่ีดินเอกชนเพื่อน ามาจดัให้แก่เกษตรกรของ ส.ป.ก. ซ่ึงเป็น
การคุม้ครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีปัญหาและอุปสรรคเป็นอยา่งมาก    

5.2 ข้อเสนอแนะ  

 ขอ้เสนอแนะซ่ึงน่าจะเป็นประโยชน์ต่อการแกไ้ขปัญหาการจดัซ้ือที่ดินเพื่อการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 คือ 
 1) ควรเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 
มาตรา 29 โดยให ้ส.ป.ก. มีอ านาจจดัซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินได ้
 จากเดิม “มาตรา 29 ในเขตปฏิรูปท่ีดิน เม่ือคณะกรรมการพิจารณาเห็นวา่ ท่ีดินบริเวณใด
สมควรด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจดัซ้ือหรือด าเนินการเวนคืน
ท่ีดินได ้ดงัต่อไปน้ี  
 (1) ท่ีดินแปลงเดียวหรือหลายแปลงมีเน้ือท่ีรวมกันเกินกว่าห้าสิบไร่ ซ่ึงบุคคล 
ในครอบครัวเดียวกนัไม่วา่คนหน่ึงหรือหลายคนเป็นเจา้ของท่ีดินผูป้ระกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง 
ให ้ส.ป.ก. มีอ านาจจดัซ้ือหรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินส่วนท่ีเกินกวา่หา้สิบไร่  
 (2) ถ้าท่ีดินดังกล่าวใน (1) มีเน้ือท่ีรวมกันเกินกว่าหน่ึงร้อยไร่ และเจ้าของท่ีดิน 
ผูป้ระกอบเกษตรกรรมด้วยตนเองใช้เพื่อการเล้ียงสัตวจ์  าพวกสัตวใ์หญ่ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศ
ก าหนดชนิด จ านวน และเง่ือนไขในราชกิจจานุเบกษา ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจดัซ้ือหรือด าเนินการ
เวนคืนท่ีดินส่วนท่ีเกินกวา่หน่ึงร้อยไร่ 

ฯลฯ               ฯลฯ 
 (3) ท่ีดินแปลงใดถา้เจา้ของไม่ไดใ้ชท่ี้ดินประกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเองหรือมิไดใ้ช้
ประกอบเกษตรกรรมอยา่งใดหรือประกอบเกษตรกรรมเล็กนอ้ยหรือประกอบเกษตรกรรมบางส่วน
เพียงเป็นการแสดงสิทธิในท่ีดิน ให้ ส.ป.ก.มีอ านาจจดัซ้ือหรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินนั้นในส่วนท่ี
เกินกวา่ยีสิ่บไร่ 

ฯลฯ               ฯลฯ 
 ในการจดัซ้ือท่ีดินตามมาตราน้ี ถ้าเจา้ของท่ีดินประสงค์จะขายท่ีดินของตนให้ทั้งหมด  
ก็ให ้ส.ป.ก. มีอ านาจจดัซ้ือได”้ 
 แก้ไขโดยก าหนดเพิ่มเติม “มาตรา 29/1 ให้ ส.ป.ก.สามารถด าเนินการจัดซ้ือที่ดิน 
นอกเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อน ามาปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบญัญติัน้ีได้ และให้ถือเสมือนว่าหนังสือ
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แสดงสิทธิในที่ดินที่ ส.ป.ก.จดัซ้ือ เป็นเขตปฏิรูปที่ดินโดยไม่ตอ้งมีการตราพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน” 
 2) ควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 38  
ให้คู่สัญญาท่ีจะท านิติกรรมซ้ือขายท่ีดินกบั ส.ป.ก. ไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมกับกรมท่ีดิน เน่ืองจากเกษตรกรหรือเจ้าของท่ีดินท่ีขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก.  
ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมดงักล่าว ท าให้ตน้ทุนท่ีดินสูงข้ึน การยกเวน้ค่าธรรมเนียมในกรณีดงักล่าว 
อาจจะสร้างแรงจูงใจในการขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. จึงเสนอให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมให้คู่สัญญา 
ท่ีจะท านิติกรรมซ้ือขายท่ีดินกบั ส.ป.ก. ดว้ย   
 จากเดิม “มาตรา 38 ถา้ ส.ป.ก. เก่ียวขอ้งในกิจการใดที่กฎหมายก าหนดให้จดทะเบียน 
ในอสังหาริมทรัพยห์รือทรัยสิทธิอนัเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยใ์นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
ให ้ส.ป.ก. ไดรั้บการยกเวน้ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนนั้น” 
 แก้ไขเป็น “มาตรา 38 ถ้า ส.ป.ก. และคู่สัญญาที่ท  านิติกรรมกบั ส.ป.ก.เก่ียวขอ้งใน 
กิจการใดท่ีกฎหมายก าหนดให้จดทะเบียนในอสังหาริมทรัพย์หรือทรัยสิทธิอันเก่ียวกับ
อสังหาริมทรัพย์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้ ส.ป.ก. และคู่สัญญาท่ีท านิติกรรมกับ  
ส.ป.ก. ไดรั้บการยกเวน้ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนนั้น” 
 3) ควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 2)  
พ.ศ. 2519 มาตรา 35 วรรคหน่ึง การช าระราคาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่จดัซ้ือ หรือการช าระ 
ค่าทดแทนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์เวนคืน ตามพระราชบญัญติัน้ี ให้จ่ายเป็นเงินสดเพียงอย่าง
เดียว เพื่อสะดวกต่อการช าระค่าท่ีดินของ ส.ป.ก. และเป็นประโยชน์ต่อเจา้ของท่ีดินท่ีเสนอขาย
ท่ีดินเกินแปดลา้นไม่ตอ้งรับช าระค่าท่ีดินเป็นพนัธบตัร 
 จากเดิม “มาตรา 35 การช าระราคาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์จดัซ้ือตามพระราชบญัญติัน้ี 
ให้จ่ายเป็นเงินสด หรือเงินสดและพนัธบตัรของรัฐบาลตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดไวใ้น
พระราชกฤษฎีกา”  
 แกไ้ขเป็น “มาตรา 35 การช าระราคาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์จดัซ้ือตามพระราชบญัญติัน้ี 
ใหจ่้ายเป็นเงินสดทั้งหมด”  
 4) ควรยกเลิกขอ้ 8 และแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้ 9 และขอ้ 10 แห่งระเบียบคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์ และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.  2558 ซ่ึงก าหนดการแต่งตั้ งคณะอนุกรรมการจัด ซ้ือที่ ดิน  และอ านาจหน้า ที่ของ
คณะอนุกรรมการจัดซ้ือท่ีดิน เน่ืองจากคณะอนุกรรมการจัดซ้ือท่ีดิน เพื่อท าหน้าท่ีพิจารณา 
ความเหมาะสมของท่ีดินและให้ความเห็นเก่ียวกบัราคาท่ีดินท่ีจะด าเนินการจดัซ้ือ มีการด าเนินการ



177 

พิจารณาในลักษณะท่ีซ ้ าซ้อนกับการพิจารณาของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด และ
คณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
 จากเดิม “ขอ้ 8 ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ เพื่อท า
หน้าท่ีพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินและให้ความเห็นเก่ียวกบัราคาท่ีดินท่ีจะด าเนินการจดัซ้ือ 
ซ่ึงประกอบไปดว้ย ...” แกไ้ขเป็นใหย้กเลิกขอ้ 8  
 จากเดิม “ขอ้ 9 เม่ือมีผูเ้สนอขายท่ีดิน ให้ส านักงานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดัด าเนินการ
ตรวจสอบความถูกตอ้งของหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และการทบัซ้อนของพื้นท่ีกบัหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้ง หากมีปัญหาใหร้ายงานคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณา 
 กรณีตรวจสอบตามวรรคแรกแล้ว และไม่พบปัญหาให้ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมอบหมาย
เจา้หน้าที่ไม่น้อยกว่า 3 นาย ท าการตรวจสอบสภาพแปลงที่ดินและเจรจาต่อรองแล้วรายงาน
ผลการตรวจสอบ พร้อมความเห็นเสนอคณะอนุกรรมการพิจารณาความเหมาะสมท่ีจะจดัซ้ือท่ีดิน  
โดยพิจารณาตามรายงานของเจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมาย ดงัน้ี  

ฯลฯ               ฯลฯ 
 การด าเนินการตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง จะตอ้งมีการตรวจสอบสภาพแปลงท่ีดินแลว้
วา่ ไม่มีผูบุ้กรุกและปลอดจากการรอนสิทธิหรือภาระผกูพนัใด ๆ” 
 แกไ้ขเป็น “ขอ้ 9 เม่ือมีผูเ้สนอขายท่ีดิน ให้ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัด าเนินการ
ตรวจสอบความถูกตอ้งของหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และการทบัซ้อนของพื้นท่ีกบัหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้ง หากมีปัญหาใหร้ายงานปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัเพื่อพิจารณา 
 กรณีตรวจสอบตามวรรคแรกแล้ว และไม่พบปัญหาให้ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมอบหมาย
เจา้หน้าที่ไม่น้อยกว่า 3 นาย ท าการตรวจสอบสภาพแปลงที่ดินและเจรจาต่อรองแล้วรายงาน
ผลการตรวจสอบ โดยปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพิจารณาตามรายงานของเจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมาย ดงัน้ี 

 ฯลฯ               ฯลฯ 
 การด าเนินการตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง จะตอ้งมีการตรวจสอบสภาพแปลงท่ีดินแลว้
วา่ ไม่มีผูบุ้กรุกและปลอดจากการรอนสิทธิหรือภาระผกูพนัใด ๆ” 
 จากเดิม “ขอ้ 10 เม่ือคณะอนุกรรมการพิจารณาแล้ว เห็นว่าท่ีดินมีความเหมาะสมท่ีจะ
จดัซ้ือและเห็นชอบตามราคาท่ีผูเ้สนอขายท่ีดินได้จกลงจะขายท่ีดินกบัเจา้หน้าท่ีตามบนัทึกการ
เจรจาต่อรองราคาท่ีดินก็ใหด้ าเนินการตามขั้นตอนการจดัซ้ือท่ีดินท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบน้ีต่อไป 

หากคณะอนุกรรมการเห็นว่า ท่ีดินไม่เหมาะสมท่ีจะจดัซ้ือ ให้ถือเป็นอนัยุติ และให้
ส านักงานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดั แจ้งผูเ้สนอขายที่ดินทราบภายใน 30 วนั นับแต่วนัที่ทราบ
ผลการพิจารณา” 
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 แก้ไขเป็น “ข้อ 10 เม่ือปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพิจารณาแล้ว เห็นว่าท่ีดินมีความเหมาะสม 
ท่ีจะจดัซ้ือและเห็นชอบตามราคาท่ีผูเ้สนอขายท่ีดินได้จกลงจะขายท่ีดินกบัเจา้หน้าท่ีตามบนัทึก 
การเจรจาต่อรองราคาท่ีดินก็ใหด้ าเนินการตามขั้นตอนการจดัซ้ือท่ีดินท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบน้ีต่อไป 

หากปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัเห็นว่า ท่ีดินไม่เหมาะสมที่จะจดัซ้ือ ให้ถือเป็นอนัยุติ และให้
ส านักงานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดั แจ้งผูเ้สนอขายที่ดินทราบภายใน 30 วนั นับแต่วนัที่ทราบ
ผลการพิจารณา” 
 5) ควรแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วย
หลกัเกณฑ์ และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ขอ้ 13 อ านาจ 
การพิจารณาอนุมัติวงเงินการจัดซ้ือท่ีดิน หากราคาท่ีดินต่อไรอยู่ในอ านาจการพิจารณาของ
คณะกรรมการชุดใด ให้น าเสนอต่อคณะกรรมการผูมี้อ  านาจพิจารณาอนุมติัราคาท่ีดินโดยตรง 
เพื่อไม่ใหเ้ป็นการซ ้ าซอ้น และก่อใหเ้กิดความรวดเร็วในการด าเนินงานจดัซ้ือท่ีดิน  

จากเดิม “ขอ้ 13 อ านาจการพิจารณาเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดิน เป็นดงัน้ี  
 (1) คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั มีอ านาจเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคา

ท่ีดินต่อไร่ไม่เกินราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ์ ในกรณีท่ีตอ้งจดัซ้ือท่ีดินท่ีมีราคาเกินกว่า
ราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ์ ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวดั  พิจารณาเห็นชอบ 
การจัดซ้ือและอนุมัติราคาท่ีดินตามความจ าเป็น แต่ราคาท่ีดินจะต้องไม่เกินกว่าหน่ึงเท่าคร่ึง 
ของราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ ์ 

 (2) กรณีท่ีดินท่ีเสนอขาย มีราคาท่ีดินต่อไร่เกินกวา่หน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดิน
ของกรมธนารักษ์ ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัให้ความเห็นชอบการจดัซ้ือท่ีดิน พร้อม
แสดงเหตุผล และให้น าเสนอคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม เป็นผูพ้ิจารณาใหค้วามเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดิน” 

แกไ้ขเป็น “ขอ้ 13 อ านาจการพิจารณาเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดิน เป็นดงัน้ี  
 (1) กรณีท่ีดินท่ีเสนอขายมีราคาท่ีดินต่อไร่ไม่เกินหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดิน 

ของกรมธนารักษ ์ใหเ้ป็นอ านาจการพิจารณาของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั  
 (2) กรณีท่ีดินท่ีเสนอขายมีราคาท่ีดินต่อไร่เกินกวา่หน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดิน

ของกรมธนารักษ์ ให้อ านาจการพิจารณาเป็นของคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” 

ผูเ้ขียนเห็นวา่ หากไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วย
หลกัเกณฑ์ และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ตามที่ไดก้ล่าว
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มาแลว้นั้น อาจส่งผลให้การจดัหาที่ดินเพื่อน ามาปฏิรูปที่ดินให้แก่เกษตรกรเกิดความสะดวก
และเหมาะสมยิ่งข้ึน และยงัส่งผลต่อการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมให้มีประสิทธิภาพและ
สอดคล้องกบัเจตนารมณ์แห่งกฎหมายซ่ึงจะเป็นการพฒันากฎหมายและสร้างความเป็นธรรม
ให้แก่สังคมเกษตรกรรมไทยอีกด้วย 
 
 


