
 

บทที ่1 

บทน ำ 

1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 ท่ีดินไม่ว่าในยุคสมยัใด ถือเป็นฐานชีวิตและปัจจยัการผลิตท่ีส าคญัส าหรับคนทุกคน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งแก่เกษตรกร1 ท่ีดินจึงเป็นทรัพยากรธรรมชาติ (Natural Resource) ที่ มี
ความส าคัญต่อการพฒันาประเทศด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการปกครอง และเป็น 
ความจ าเป็นขั้นพื้นฐานส าหรับการด ารงชีวิตของมนุษย ์การเขา้ถึงท่ีดินจึงเป็นสิทธิของประชาชน 
ท่ีไดรั้บการรับรองไวใ้นกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซ่ึงก าหนดให้รัฐจะตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบาย
ท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมเพื่อให้มีการวางแผนการใช้ท่ีดินและทรัพยากร 
อยา่งเป็นระบบ เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม มีการกระจายการถือครองท่ีดิน (Land Redistribution)
อยา่งเป็นธรรม และด าเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม
อย่างทัว่ถึง ช่วงเวลาท่ีผ่านมารัฐบาลแต่ละสมยัได้ตรากฎหมายข้ึนใช้บงัคบัเพื่อเป็นเคร่ืองมือ 
ในการจดัสรรการใช้ท่ีดิน เพื่อสร้างอาชีพและรายไดใ้ห้ประชาชน รวมถึงเพื่อให้การเขา้ถึงท่ีดิน 
ซ่ึงมีอยู่อย่างจ ากัดเกิดประโยชน์สูงสุด เช่น ประมวลกฎหมายท่ีดิน พระราชบัญญัติจัดท่ีดิน 
เพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 พระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517  
 แต่โครงสร้างการจัดการท่ีดินของประเทศไทย กลับปล่อยให้รัฐและอ านาจทุน 
เขา้ถือครองท่ีดินอย่างไม่จ  ากดั ซ่ึงไดส้ร้างความไม่เป็นธรรมให้แก่สังคม2 เน่ืองจากตอ้งสูญเสีย 
สิทธิในท่ีดิน จนไม่มีท่ีดินท ากินเป็นของตนเอง หรือผู ้ไร้ท่ีดินท ากิน กลายมาเป็นผู ้เช่าท่ีดิน 
และตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกินสมควร ส่วนหน่ึงไปเป็นผูใ้ช้แรงงาน อีกส่วนหน่ึงเขา้ไป 
บุกรุกท่ีดินของรัฐ เกษตรกรท่ีบุกรุกเหล่านั้ นไม่มีสิทธิในท่ีดินโดยถูกต้องตามกฎหมาย 
ท าใหข้าดความมัน่คงในชีวิต ผลกระทบท่ีตามมาก็คือการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ประกอบกบัปัญหา

                                                           
1 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  (2555).  37 ปี ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 6 มีนำคม 
2555. กรุงเทพฯ: ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  หนา้ 117. 
2 ส านักงานปฏิรูปเพื่อสังคมไทยท่ีเป็นธรรม. (2554). ข้อเสนอปฏิรูปกำรจัดกำรที่ดินเพื่อกำรเกษตร. นนทบุรี: 
บริษทั ที คิว พี จ ากดั. หนา้ 9. 
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การเพิ่มข้ึนของประชากรอย่างรวดเร็ว และความเหล่ือมล ้ า (Inequality) ทางเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศไทยมีความรุนแรงเพิ่มข้ึน เหตุการณ์ดงักล่าวจึงท าให้เกิดการรวมตวัและเคล่ือนไหว
ของประชาชนเพื่อเรียกร้องให้มีการปฏิรูปท่ีดินข้ึนมาในประเทศไทย เพื่อแก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อนของเกษตรกร โดยมีเป้าหมายหลักในการกระจายการถือครองท่ีดินให้กับคนยากจน 
ท่ีเป็นคนใช้ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อท าการเกษตรอย่างแทจ้ริง3 (Land to the Tillers) จนน าไปสู่ 
การประกาศใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 25184 ในราชกิจจานุเบกษา 
เม่ือวนัท่ี 5 มีนาคม พ.ศ. 2518 โดยมีเหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ ประเทศไทย
เป็นประเทศเกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพในการเกษตร ที่ดินจึงเป็นปัจจยัส าคญั 
และเป็นรากฐานเบ้ืองตน้ของการผลิตทางเกษตรกรรม แต่ปัจจุบนัปรากฏวา่เกษตรกรก าลงัประสบ
ความเดือดร้อนเน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิในที่ดินและกลายเป็นผูเ้ช่าที่ดิน ตอ้งเสียค่าเช่าที่ดิน 
ในอตัราสูงเกินสมควร ท่ีดินขาดการบ ารุงรักษา จึงท าให้อตัราผลิตทางเกษตรกรรมอยูใ่นระดบัต ่า 
เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าท่ีดินและการจ าหน่ายผลิตผล
ตลอดมา ซ่ึงส่งผลให้เกิดภาวะความยุ่งยากทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม การปกครอง และการเมือง 
ของประเทศเป็นอย่างมาก จึงเป็นความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการแกไ้ขปัญหาดงักล่าว
โดยด่วนท่ีสุด โดยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากิน และให้การใช้ที่ดิน 
เกิดประโยชน์มากท่ีสุด พร้อมกบัการจดัระบบการผลิตและจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรม เพื่อให้
ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทั้งน้ี เพื่อเป็นการสนองแนวนโยบายแห่งรัฐในการลดความเหล่ือมล ้า
ในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคมตามที่ได้ก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ จึงจ าเป็น 
ตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ีข้ึน5 และตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ไดก้ าหนดให้จดัตั้ง
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือเรียกโดยย่อว่า ส.ป.ก. เพื่อให้เป็นหน่วยงานหลกั 
ในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม    
 แมภ้ายหลงัท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ประกาศใชบ้งัคบั
เพื่อแก้ไขปัญหาการสูญเสียสิทธิในท่ีดินของเกษตรกร ตลอดจนการช่วยเหลือให้เกษตรกร 
มีท่ีดินท ากินเพื่อการประกอบอาชีพเกษตรกรรม ได้ด าเนินการผ่านมาช่วงระยะเวลาหน่ึงแล้ว  

                                                           
3 อาทิตยา พองพรหม และวีระชัย  นาควิบูลยว์งศ์ .  (2557).  พัฒนำกำรกำรบริหำรจัดกำรทรัพยำกรที่ดิน น ้ำ   
และป่ำไม้ในประเทศไทย.  เอกสารวิจัย ฉบับท่ี 210.  กรุงเทพฯ: ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.   
หนา้ 114. 
4 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2518. รำชกิจจำนุเบกษำ. 
เล่ม 92 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 54), หนา้ 10-43.  
5 หมายเหตุทา้ยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 1) พ.ศ. 2518 
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และรัฐบาลท่ีผา่นมาก็ต่างมีนโยบายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่ผลปรากฏวา่การปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรมยงัไม่สามารถท่ีจะด าเนินการให้เกิดประโยชน์สูงสุด ปัญหาเร่ืองเกษตรกร 
(Farmer)  ไม่มี ที่ ดินท า กินย ัง เ ป็นปัญหาส าคัญ การปฏิ รูปที่ ดิน เพื่อ เกษตรกรรม จึ งย ัง  
ไม่สามารถตอบสนองแนวนโยบายแห่งรัฐในการให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากินเพื่อลดความเหล่ือมล ้ า
ในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคมตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายรัฐธรรมนูญ ถึงแมว้่า 
ไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 25196 และ 
(ฉบับท่ี  3)  พ.ศ. 25327 เพื่อแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการด า เ นินงานการปฏิรูปท่ี ดิน 
เพื่อ เกษตรกรรม โดยเฉพาะการแก้ไขกฎหมายการปฏิ รูปที่ ดินใน พ.ศ.  2532 ถือเป็น 
การเปล่ียนแปลงคร้ังส าคัญ เพราะได้ให้อ านาจ ส.ป.ก. น าที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
(Public Land) หรือท่ีดินป่าสงวนแห่งชาติ (National Reserved Forest )  น าไปจัดให้แก่ 
เกษตรกรได้ท าประโยชน์ ตามหลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 268 ซ่ึงก็มีลกัษณะ 

                                                           
6 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 16 พฤศจิกายน 2519.  
รำชกจิจำนุเบกษำ. เล่ม 93 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 144), หนา้ 47-50. 
7 พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 1 กันยายน 2532.  
รำชกจิจำนุเบกษำ. เล่ม 106 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 149), หนา้ 12-23. 
8 พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 1 กันยายน 2532. 
รำชกจิจำนุเบกษำ. เล่ม 106 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 149), หนา้ 16-18. 
 มาตรา 8 ใหย้กเลิกความในมาตรา 26 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 
 มาตรา 26 เม่ือไดมี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินใชบ้งัคบัในทอ้งท่ีใดแลว้ 
 (1) ถา้ในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมีท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน  
แต่พลเมืองเลิกใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้น หรือได้เปล่ียนสภาพจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกันก็ดี  
หรือพลเมืองยงัใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้นอยูห่รือยงัไม่เปล่ียนสภาพจากการเป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
โดยคณะกรรมการประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ก็ดี ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมีผล 
เป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับท่ีดินดังกล่าวโดยมิตอ้งด าเนินการถอนสภาพ 
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และให ้ส.ป.ก. มีอ านาจน าท่ีดินนั้นมาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมได ้ 
 (2) ถ้าในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้ นมีท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับใช้เพื่อประโยชน์ 
ของแผ่น ดินโดย เฉพาะ  หรือ ท่ี ดิน ท่ีได้สงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทางราชการ  
เม่ือกระทรวงการคลังได้ให้ความยินยอมแล้ว ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินนั้ น มีผลเป็น 
การถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับท่ีดินดงักล่าว โดยมิตอ้งด าเนินการถอนสภาพตามกฎหมาย
วา่ดว้ยท่ีราชพสัดุ และให ้ส.ป.ก.มีอ านาจน าท่ีดินนั้นมาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมได ้
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เหมือนจะบิดเบือนเจตนารมณ์ (Will) ท่ีแท้จริงของการปฏิรูปท่ีดินท่ีต้องการกระจายสิทธิ 
การถือครองท่ีดินเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรม รวมถึงการคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรม แต่กลบักลายเป็น
เคร่ืองมือของรัฐ (Instrument of State) ในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกโดยเฉพาะพื้นที่ป่าไม้  
อนัจะเห็นไดช้ดัเจนจากการท่ีคณะรัฐมนตรี ได้มีมติเมื่อวนัที่ 4 พฤษภาคม 2536 ให้กรมป่าไม้ 
ส่งมอบพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติท่ีมีลักษณะเส่ือมโทรม ประมาณ 45 ล้านไร่9 เพื่อให้ ส.ป.ก.
น าไปด า เนินการปฏิ รูปที่ดิน  โดยการจดัสรรท่ีดินให้แก่เกษตรกร แต่ปรากฏว่า พื้นท่ีท่ี ส.ป.ก.
ได้รับมอบมาจากกรมป่าไม้ดังกล่าว เป็นผืนใหญ่มีภาระผูกพนัทางกฎหมายไวก่้อน บางส่วน 
มีสภาพเป็นป่าสมบูรณ์ และบางส่วนก็ไม่เหมาะสมต่อการเกษตร10 จึงไม่สามารถน าท่ีดินดงักล่าว
ไปจดัสรรใหแ้ก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินได ้รวมทั้งยงัไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัมาตรา 30 
ซ่ึงก าหนดใหอ้ านาจ ส.ป.ก. น าท่ีดิน ตามมาตรา 26 ไปจดัสรรให้แก่บุคคลซ่ึงเป็นผูป้ระกอบกิจการอ่ืน
ท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้เพื่อให้การท าเกษตรกรรม
ของเกษตรกรครบวงจร แต่ก็ส่งผลให้การคุ้มครองพื้นท่ีเพื่อเกษตรกรรมตามเจตนารมณ์เดิม 
ของการปฏิรูปท่ีดินตอ้งผิดเพี้ยนไป นอกจากน้ี ตามกฎหมายท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมเม่ือ พ.ศ. 2532 ได้มี 
การเพิ่มเติมนิยามค าว่า “เกษตรกร” ตามมาตรา 411 ให้หมายความรวมถึงบุคคลผู ้ยากจนหรือ 

                                                                                                                                                                      
           (3) ถา้ในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้นมีท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินซ่ึงเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่า 
หรือท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิง หรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดินและท่ีดินนั้น 
อยู่นอกเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจน าท่ีดินนั้ นมาใช้ในการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรมได ้

            (4)  ถ้าเ ป็นท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ เ ม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเ นินการปฏิรูปท่ีดิน 
เพ่ือเกษตรกรรมในท่ีดินเขตป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแล้ว เ ม่ือ ส.ป.ก. จะน าท่ีดินแปลงใดในส่วนนั้ น 
ไปด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินมีผลเป็นการเพิกถอน 
ป่าสงวนแห่งชาติในท่ีดินแปลงนั้น และให ้ส.ป.ก. มีอ านาจน าท่ีดินนั้นมาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมได้
โดยไม่ตอ้งด าเนินการเพิกถอนตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ 

ฯลฯ               ฯลฯ 
9 สถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศ.  (2555).  โครงกำรศึกษำและพัฒนำสิทธิกำรถือครองที่ดินของเกษตรกร 
ในเขตปฏิรูปทีด่นิเพือ่น ำไปสู่กรรมสิทธ์ิในทีด่นิรัฐ.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพว์ฑิูรยก์ารปก.  หนา้ 168. 
10 สุทธิพร จีระพนัธุ.  (2554).  กำรปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย (พิมพ์คร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ:  โรงพิมพ์ ชุมนุม
สหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย.  หนา้ 120. 
11 พระราชบัญญตัิการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 1 กันยายน 2532.  
รำชกจิจำนุเบกษำ. เล่ม 106 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 149), หนา้ 12-23. 
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ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรมหรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร บรรดาซ่ึงไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
เป็นของตนเอง และประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ซ่ึงจากนิยามดงักล่าว ท าให้
จ  านวนผูท่ี้ตอ้งการท่ีดินท ากินจาก ส.ป.ก. มีจ  านวนมากยิง่ข้ึน 
 ส.ป.ก.ในฐานะหน่วยงานหลักท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการจัดท่ีดิน จึงจ าเป็นอย่างยิ่ง 
ที่ ต้องด า เ นินการจัดหาที่ ดิน  (Land  Acquis i t ion )  เพื่ อน า ที่ ดินมาจัด ให้แก่ เกษตรกร  
ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ .ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่  2)  
พ.ศ. 2519 และ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ซ่ึงได้ให้อ านาจ ส.ป.ก. ในการน าท่ีดินมาด าเนินการ 
ปฏิรูปท่ีดินอยู่ 2 ประเภท กล่าวคือ การด าเนินการปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐ (State Land)  
ตามมาตรา 26 ซ่ึงเป็นท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดิน และที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ และ 
การด าเนินการปฏิรูปในที่ดินเอกชน ตามมาตรา 2912 อย่างไรก็ดี ตามที่ได้กล่าวไวแ้ล้วขา้งตน้ 

                                                                                                                                                                      
 มาตรา 3 ให้ยกเลิกความในบทนิยามค าว่า “เกษตรกร” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน  
 “เกษตรกร” หมายความว่า ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั และให้หมายความรวมถึงบุคคล 
ผูย้ากจนหรือผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรมหรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร บรรดาซ่ึงไม่มีท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
เป็นของตนเอง และประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีก าหนด 
ในพระราชกฤษฎีกาดว้ย 
12 พระราชบัญญตัิการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 1 กันยายน 2532.  
รำชกจิจำนุเบกษำ. เล่ม 106 ฉบบัพิเศษ (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) และแสดงได้ว่าตนได้ประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินด้วยตนเองเกินกว่าท่ีกล่าวไวใ้น  
(1) หรือ (2) อยู่แลว้ไม่ต ่ากว่าหน่ึงปีก่อนวนัท่ีพระราชบัญญติัน้ีใช้บังคบั และแสดงไดว้่าตนมีความสามารถ 
และมีปัจจยัท่ีจะท าท่ีดินนั้นใหเ้ป็นประโยชน์ทางเกษตรกรรมได ้ทั้งตนจะเป็นผูป้ระกอบเกษตรกรรมในท่ีดินนั้น
ด้วยตนเอง ให้ยื่นค าร้องต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีพร้อมทั้ งแสดงหลกัฐานอ้างอิงประกอบค าร้อง เม่ือพนักงาน
เจา้หนา้ท่ีไดส้อบสวนแลว้ใหร้ายงานต่อคณะกรรมการ ถา้คณะกรรมการเห็นสมควรอนุญาต ก็ให้ก าหนดเง่ือนไข



 

6 

ว่าท่ีดินของรัฐท่ี ส.ป.ก.ได้รับมอบมาเพื่อด าเนินการปฏิรูปที่ดิน ตามมาตรา 26 เป็นพื้นที่ที่มี 
ผูถื้อครองเดิม (The Original Land Holdings) อยูแ่ทบเตม็พื้นท่ีแลว้ และไม่เหมาะสมต่อการท าเกษตร  
จึงไม่สามารถน าไปจดัสรรให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินได้ ดงันั้น ส.ป.ก. จึงตอ้งด าเนินการ 
น าท่ีดินเอกชนมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน โดยวิธีการจดัซ้ือท่ีดิน ตามมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 
และระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการจดัซ้ือท่ีดิน 
เพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 เพื่อจะไดน้ าท่ีดินเอกชนท่ีไดจ้ากการจดัซ้ือดงักล่าว
ไปจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินท ากินไดเ้ขา้ท าประโยชน์ เช่า เช่าซ้ือ อีกทั้ง เป็นการคุม้ครองท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมไปในตวัดว้ย รวมถึงให้สอดคลอ้งกบักฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ท่ีก าหนดวา่ รัฐตอ้งด าเนินการกระจายการถือครองท่ีดินอยา่งเป็นธรรม และด าเนินการให้เกษตรกร
มีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอย่างทั่วถึง โดยการปฏิรูปท่ีดินหรือ 
วิธีอ่ืน แต่เน่ืองจากท่ีดินท่ี ส.ป.ก.จะน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินได้นั้ น จะต้องมีการประกาศ 
เขตปฏิรูปที่ดิน (Declaration of Land Reform Areas) โดยการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนด 
เขตปฏิรูปท่ีดิน ตามมาตรา 25 13 เสียก่อน ส.ป.ก. จึงจะมีอ านาจเข้าไปด า เนินการตามท่ี  

                                                                                                                                                                      
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 ้
13 พระราชบัญญตัิการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 1 กันยายน 2532.  
รำชกจิจำนุเบกษำ. เล่ม 106 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 149), หนา้ 12-23. 
 มาตรา 25 การก าหนดเขตท่ีดินในทอ้งท่ีใดใหเ้ป็นเขตปฏิรูปท่ีดินใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
 ในพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหน่ึง ให้มีแผนท่ีแสดงเขตและระบุท้องท่ีท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

แนบทา้ยพระราชกฤษฎีกานั้นดว้ย แผนท่ีดงักล่าวใหถื้อเป็นส่วนหน่ึงแห่งพระราชกฤษฎีกา 
 การก าหนดเขตท่ีดินใหเ้ป็นเขตปฏิรูปท่ีดินตามวรรคหน่ึง ใหก้ าหนดเฉพาะท่ีดินท่ีจะด าเนินการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เวน้แต่ในกรณีท่ีจ าเป็นจะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกัก็ได้ โดยให้ด าเนินการ 
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในเขตทอ้งท่ีอ าเภอท่ีมีเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือ 
มีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ หรือตอ้งเช่าท่ีดินของผูอ่ื้นประกอบเกษตรกรรมอยู่เป็นจ านวนมาก 
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กฎหมายก าหนดเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินได้ ประกอบกบัท่ีดินท่ีเจา้ของท่ีดินเสนอขาย
ใหแ้ก่ ส.ป.ก. ส่วนใหญ่จะเป็นท่ีดินท่ีอยูน่อกเขตปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกระบวนการตราพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินตอ้งใช้ระยะเวลาพอสมควรและเป็นไปตามขั้นตอนตามกฎหมาย จึงท าให้
เกิดอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน  
 จากปัญหาท่ีเกิดข้ึน เพื่อศึกษาและวิเคราะห์การปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย การออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และการถือครองท่ีดิน รวมถึงหลักเกณฑ์ และปัญหาเก่ียวกับ 
การจดัซ้ือท่ีดินเอกชนเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติั 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงถือว่าเป็นกฎหมายท่ีลดความเหล่ือมล ้ าในการ 
ถือครองท่ีดิน เน่ืองจากมีบทบัญญัติโดยตรงท่ีเน้นการกระจายสิทธิการถือครองที่ดิน และ 
การปรับปรุงสิทธิ เ ก่ียวกับ ท่ี ดิน  รวมทั้ ง ศึกษาแนวทางในการลดปัญหาและอุปสรรค  
ในการด าเนินงานจดัซ้ือท่ีดินเอกชนของ ส.ป.ก. เพื่อน าท่ีดินมาจดัสรรให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดิน
ของตนเอง ตามเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงของการปฏิรูปท่ีดิน 

1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

 1. ศึกษาประเด็นท่ีมาและปัญหาการได้มาซ่ึงท่ีดินเอกชนตามกฎหมายปฏิรูปที่ ดิน 
เพื่อเกษตรกรรม 

2. ค้นควา้ประวตัิความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี และวิวฒันาการในการปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อเกษตรกรรม 
 3. ศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัซ้ือท่ีดิน 
เพื่อการปฏิรูปท่ีดิน การตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบั
การจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   
 4 .  วิ เคราะห์ ปัญหาทางกฎหมาย เ ก่ี ยวกับการจัด ซ้ือ ที่ ดิน เพื่ อการปฏิ รูปที่ ดิน  
เพื่อเกษตรกรรม และการจดัท่ีดินท่ีจดัซ้ือใหแ้ก่เกษตรกร 
 5. ค้นหาแนวทางในการแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวกับการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม  
                                                                                                                                                                      
ตลอดจนท่ีมีผลผลิตต่อไร่ต ่าเป็นเกณฑ์ในการจัดอันดับความส าคัญในการก าหนดเขตก่อนหลัง ในกรณีท่ี 
ถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น ใหห้มายถึงเฉพาะท่ีตั้งอยูน่อกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล 

 ใหด้ าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยมิชกัชา้ และให้ด าเนินการส ารวจท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
และวางโครงการเพื่อด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมในทอ้งท่ีทุกจงัหวดัทัว่ราชอาณาจกัรให้เสร็จภายใน
สามปีนบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั 
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1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ 

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก าหนดให้อ านาจส านกังาน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ในการจดัซ้ือท่ีดินเอกชน เพื่อน ามาจดัให้แก่เกษตรกร 
ผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน ผู ้เช่า หรือผู ้ท่ีมีท่ีดินไม่เพียงพอแก่การครองชีพได้เข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม และในการจัดซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. จะซ้ือท่ีดินได้ต้องอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ซ่ึงตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 25 แต่การตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน
ตอ้งใช้ระยะเวลาพอสมควรและเป็นไปตามขั้นตอนของกฎหมาย จึงอาจเป็นเหตุให้เจา้ของท่ีดิน 
ซ่ึงเคยเสนอขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ยกเลิกการเสนอขายท่ีดิน และอาจไปก่อนิติสัมพนัธ์หรือ 
ภาระผกูพนัต่อท่ีดินท่ีเคยเสนอขายใหแ้ก่ ส.ป.ก. จึงก่อให้เกิดผลกระทบต่อกระบวนการจดัซ้ือท่ีดิน
ของ ส.ป.ก. ท่ีไดด้ าเนินการไปแลว้  ดงันั้น หากมีนิติวิธีให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจดัซ้ือท่ีดินบริเวณพื้นท่ี
นอกเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินได้ ก็อาจท าให้การด าเนินงานปฏิรูปท่ีดิน 
ในการจัดหา ท่ี ดินเพื่อน ามาจัดให้แก่ เกษตรกร และการคุ้มครองท่ี ดินเพื่อ เกษตรกรรม 
มีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน ซ่ึงสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  

1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 

 ศึกษาความหมายท่ีมา และความส าคญัของการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย รวมถึงปัญหา
ขอ้กฎหมายอนัเป็นอุปสรรคในการด าเนินงานปฏิรูปท่ีดิน ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ศึกษา
การจดัซ้ือท่ีดินเอกชนเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ปัญหาการจดัซ้ือท่ีดิน และการประกาศ
เขตปฏิรูปท่ีดิน ศึกษาถึงกฎหมายรัฐธรรมนูญ และกฎหมายต่าง ๆ รวมทั้งระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบั 
การด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  

1.5 วธิีด ำเนินกำรศึกษำ 

 สารนิพนธ์น้ีเป็นงานวิจยัเชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยท าการศึกษาปัญหา
เก่ียวกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม กรณีการด าเนินการจดัซ้ือท่ีดินเอกชน และการจดัท่ีดิน 
ท่ีจัดซ้ือให้แก่เกษตรกร รวมถึงการด าเนินการเพื่อจัดท าประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยศึกษาจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ซ่ึงคน้ควา้
จากหนงัสือ วทิยานิพนธ์ สารนิพนธ์ งานวจิยั บทความ วารสารต่าง ๆ และขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ 



 

9 

1.6 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

 1. เขา้ใจท่ีมาและปัญหาการไดม้าซ่ึงท่ีดินเอกชนตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
2. ได้ทราบประวตัิความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี และวิวฒันาการในการปฏิรูปที่ดิน 

เพื่อเกษตรกรรม 
 3. สามารถอธิบายกฎหมายเก่ียวกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ที่เก่ียวข้องกับ 
การจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน การตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน มาตรการ 
ทางกฎหมายเก่ียวกบัการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   
 4. สามารถวิเคราะห์ปัญหาข้อกฎหมายเก่ียวกับการจัดซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อเกษตรกรรม และการจดัท่ีดินท่ีจดัซ้ือใหแ้ก่เกษตรกร 
 5. สามารถหาแนวทางท่ีเหมาะสมในการแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวกับการจัดซ้ือท่ีดิน 
เพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
 


