
 

บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาการได้มาซ่ึงที่ดนิเอกชนตามกฎหมายปฏิรูปทีด่นิ 

การด าเนินการจัดซ้ือท่ีดินของส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.)  
อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ ดิน เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ และวิธีการในการจัดซ้ือท่ีดิน 
เพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 25581 ซ่ึงใช้บงัคบัในการด าเนินการจดัซ้ือที่ดินเอกชน
(Private Land) จากบุคคลท่ีครอบครองเกินสิทธิตามกฎหมาย หรือจากเจา้ของที่ดินที่ประสงค์ 
จะขายท่ีดินให้แก่รัฐ เพื่อน ามาจดัให้แก่เกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน แต่กฎหมายท่ีให้อ านาจ ส.ป.ก. 
ในการจดัซ้ือที่ดินมีปัญหาและอุปสรรค (Problem and Obstacle) มาก เน่ืองจากที่ดินที่จดัซ้ือ 
ตอ้งอยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดิน (Land Reform Area) และมีขั้นตอนการด าเนินงานมาก นอกจากน้ี ไม่มี
มาตรการท่ีเป็นแรงจูงใจให้เจา้ของท่ีดินตอ้งการขายท่ีดินให้แก่รัฐ จึงท าให้ ส.ป.ก. ไม่สามารถ
จดัซ้ือท่ีดินเพื่อน าไปจัดท่ีดินให้แก่เกษตรกร ตามภารกิจและเจตนารมณ์ของการปฏิรูปท่ีดิน 
เพื่อเกษตรกรรมได ้  

4.1 วเิคราะห์ปัญหากฎหมายการก าหนดขอบเขตของทีด่ินในการได้มาซ่ึงทีด่ิน 

การประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน (Proclamation or Declaration of Land Reform Areas) เป็น
การใชอ้ านาจของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 19 (2)2 ให้ คปก. มีอ านาจหนา้ท่ีพิจารณาก าหนดเขตปฏิรูป

                                                           
1 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์และวิธีการจดัซ้ือท่ีดินเพ่ือการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ประกาศ ณ วนัท่ี 13 มีนาคม พ.ศ. 2558. ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 132 (ตอนพิเศษ 72 ง),  
หนา้ 1-7. 
2 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2518.  ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 92 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 54), หนา้ 20. 
 มาตรา 19 ให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย มาตรการ 
ขอ้บงัคบัหรือระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติังานการปฏิรูปท่ีดินของ ส.ป.ก. ตลอดจนการควบคุมการบริหารงานของ 
ส.ป.ก. รวมทั้งอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบ ดงัต่อไปน้ี  
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ท่ีดิน ตามมาตรา 25 โดยการก าหนดเขตที่ดินในท้องที่ใดให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินต้องตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกา และในพระราชกฤษฎีกาให้มีแผนท่ีแสดงเขต (Map) และระบุท้องท่ีท่ีอยู ่
ในเขตปฏิรูปท่ีดินแนบท้ายพระราชกฤษฎีกาด้วย โดยแผนท่ีแนบท้ายให้ถือเป็นส่วนหน่ึง 
แห่งพระราชกฤษฎีกา และการท่ี ส.ป.ก. จะจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินตามมาตรา 29 และการก าหนด
เน้ือท่ีท่ีดินท่ีจะจดัใหเ้กษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรเช่าซ้ือ หรือเช่าตามมาตรา 30 ซ่ึงถือเป็นภารกิจ 
(Missions) ท่ีส าคญัของ ส.ป.ก.ตอ้งด าเนินการภายในเขตพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน 

การท่ี ส.ป.ก. ตอ้งจดัซ้ือท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ท าให้การจดัหาท่ีดิน (Land Acquisition) 
โดยเฉพาะท่ีดินเอกชนมาปฏิรูปท่ีดินตามเจตนารมณ์ของกฎหมายปฏิรูปท่ีดินมาจดัให้กบัผูไ้ร้ท่ีดิน
ท ากินยงัไม่มีประสิทธิภาพ (Ineffective) และมีความล่าช้า (Delayed) ส.ป.ก. จดัซ้ือท่ีดินได้น้อย 
เม่ือเทียบกบัจ านวนผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน3 สาเหตุส าคญัท่ีสุด คือ การน าท่ีดินมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน
ตอ้งตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตก่อน ซ่ึงใชร้ะยะเวลานาน ไม่สามารถแกไ้ขปัญหาไดท้นัที4  

การก าหนดเขตท่ีดินใหเ้ป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน ก่อนท่ีจะมีการแกไ้ขกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน เม่ือ 
พ.ศ. 2532 ได้ก าหนดเขตท่ีดินท่ีจะตราเป็นพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินโดยให้ 
ถือเขตของอ าเภอเป็นหลกั และตั้งแต่ พ.ศ. 2518 ซ่ึงกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
ใชบ้งัคบัจนกระทัง่ถึง พ.ศ. 2532 ส.ป.ก.ไดป้ระกาศเขตปฏิรูปท่ีดินโดยถือแนวเขตอ าเภอเป็นหลกั
ไปแลว้จ านวน 254 อ  าเภอ ซ่ึงพื้นที่ส่วนใหญ่ที่ประกาศเขตปฏิรูปที่ดินทั้งอ าเภอเป็นที่ดินของรัฐ 
(State Land/State-owned Land) เช่น ท่ีป่าสงวนแห่งชาติ (National Reserved Forest) ซ่ึงมีลกัษณะ
เป็นป่าเส่ือมโทรม 5 ท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่ อเกษตรกรรม ต่อมา 

                                                                                                                                                                      

 (2) พิจารณาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินตามาตรา 25 การจัดซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินตามมาตรา 29 และ 
การก าหนดเน้ือท่ีท่ีดินท่ีจะใหเ้กษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรเช่าระยะยาว หรือเช่าซ้ือตามาตรา 30  

ฯลฯ               ฯลฯ 
3 สถิตพงษ ์สุดชูเกียรติ.  (2547).  ปฏิรูปที่ดินในอนาคต. กรุงเทพฯ: ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  
หนา้ 60.  
4 ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  (2552).  รายงานผลการพิจารณาแก้ไขปัญหาที่ดินท ากิน กฎหมาย
เกีย่วกบัทีด่นิและเร่งรัดออกเอกสารสิทธ์ิแก่ประชาชน.  กรุงเทพฯ: ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  หนา้ 22. 
5 ระเบียบกรมป่าไม ้วา่ดว้ยการอนุญาตใหท้ าการปลูกสร้างสวนป่าหรือปลูกไมย้นืตน้ภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2548 ประกาศ ณ วนัท่ี 17 มกราคม พ.ศ. 2548. ราชกจิจานุเบกษา. เล่ม 122 (ตอนท่ี 52 ง), หนา้ 85. 
 ขอ้ 4 ในระเบียบน้ี 

       4.1 “ป่าเส่ือมโทรม” หมายความวา่ พ้ืนท่ีป่าในบริเวณป่าสงวนแห่งชาติทั้งหมดหรือบางส่วนมีไม้
มีค่าท่ีมีลกัษณะสมบูรณ์เหลืออยูน่อ้ย และป่านั้นยากท่ีจะกลบัฟ้ืนคืนดีไดต้ามธรรมชาติ โดยมีลูกไมข้นาดความสูง
เกิน 2 เมตรข้ึนไป ข้ึนกระจายอยูท่ัว่พ้ืนท่ีไม่เกินไร่ละ 20 ตน้ หรือมีไมข้นาดความโตวดัโดยรอบล าตน้ท่ีสูง 130 
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พ.ศ. 2532 ไดแ้กไ้ขหลกัการใหม่โดยใหก้ารก าหนดเขตท่ีดินให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน ให้ก าหนดเฉพาะ 
ท่ี ดินท่ีจะด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ส.ป.ก. จึงได้ด าเนินการแก้ไขปรับปรุง 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินทั้งอ าเภอให้เหลือเฉพาะพื้นท่ี
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม กล่าวคือ ให้แกไ้ขแผนท่ีแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกาให้เหลือ
เฉพาะพื้นท่ีท่ีไดจ้ดัท่ีดินให้แก่เกษตรกรไปแลว้ กรณีเป็นท่ีดินของรัฐจะเหลือเฉพาะพื้นท่ีท่ีไดรั้บ
มอบจากส่วนราชการอ่ืน ๆ กรณีเป็นท่ีดินเอกชนให้คงไวเ้ฉพาะแปลงท่ีดินท่ีไดจ้ดัซ้ือตามหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน เพื่อให้สอดคล้องกบับทบญัญติัมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัที่ 3) พ.ศ. 2532 จากการที่แกไ้ขปรับปรุงแผนที่แนบทา้ยพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน จ านวน 254 อ าเภอ ท าใหท่ี้ดินท่ีเจา้ของท่ีดิน (Land Owner)  เสนอขายให้แก่ 
ส.ป.ก.ส่วนใหญ่อยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดิน และการจะจดัซ้ือท่ีดินก็ตอ้งมีการตราพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินท าให้การน าท่ีดินมาจดัให้แก่เกษตรกรตามนโยบายรัฐ หรือการคุม้ครองพื้นท่ี
เกษตรกรรม ไม่ทนัต่อสถานการณ์ ถึงแมว้่าการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินจะมีขอ้ยกเวน้ในกรณีท่ี
จ าเป็นจะถือเขตของต าบลหรืออ าเภอเป็นหลกัก็ได ้แต่ส่วนใหญ่จะเป็นการด าเนินการประกาศเขต
ปฏิรูปท่ีดินในประเภทท่ีดินรัฐ เพื่อไม่ให้เสียเวลาในการจดัท าแผนท่ีแนบท้าย แต่ส าหรับท่ีดิน
เอกชนท่ี ส.ป.ก.จะจดัซ้ือ หากอยูน่อกเขตปฏิรูปท่ีดิน ก็ตอ้งด าเนินการจดัท าร่างพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินตามหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ี ส.ป.ก.จะจดัซ้ือ เน่ืองจาก หากด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินโดยใช้เขตต าบลหรืออ าเภอ จะท าให้เกิดผลกระทบ (Effect) ต่อผูท่ี้ไม่เก่ียวขอ้ง เช่น  
ผู ้ซ่ึงครอบครองท่ีดินและท าประโยชน์ในที่ ดิน โดยไม่มีใบจอง  ใบเหยียบย  ่า  หรือไม่มี
หลักฐานว่าเป็นผูม้ีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ ตามมาตรา 58 ทวิ 
วรรคสอง (3)6  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีจะขอออกโฉนดท่ีดินตามโครงการเดินส ารวจออก

                                                                                                                                                                      

เซนติเมตร ตั้ งแต่ 50-100 เซนติเมตร ข้ึนกระจายอยู่ทั่วพ้ืนท่ีไม่เกินไร่ละ 8 ตน้ หรือมีไมข้นาดความโตเกิน  
100 เซนติเมตร ข้ึนไป ข้ึนกระจายอยูท่ัว่พ้ืนท่ีไม่เกินไร่ละ 2 ตน้ หรือพ้ืนท่ีป่าท่ีมีไมเ้ขา้หลกัเกณฑท์ั้ง 3 ลกัษณะ
ดงักล่าว เม่ือรวมกนัแลว้ ตอ้งมีจ านวนไม่เกินไร่ละ 16 ตน้  
6 พระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) ให้ไว ้ณ วนัท่ี 18 ตุลาคม 2528.  ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 102 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 201),  หนา้ 5-6. 
 มาตรา 58 ทวิ เม่ือไดส้ ารวจรังวดัท าแผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ในท่ีดินตามมาตรา  
58 แลว้ ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์แลว้แต่กรณี ใหแ้ก่บุคคลตามท่ี
ระบุไวใ้นวรรคสอง เม่ือปรากฏวา่ท่ีดินท่ีบุคคลนั้นครอบครองเป็นท่ีดินท่ีอาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง
การท าประโยชน์ไดต้ามประมวลกฎหมายน้ี 
 บุคคลซ่ึงพนกังานเจา้หนา้ท่ีอาจออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ตามวรรคหน่ึงใหไ้ด ้คือ 

ฯลฯ           ฯลฯ 
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โฉนดท่ีดิน ตามมาตรา 58 7 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน หรือบุคคลตามมาตรา 28 8 แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ท่ีห้ามมิให้จ  าหน่ายดว้ยประการใด ๆ 
หรือก่อให้เกิดภาระติดพนัใด ๆ ซ่ึงท่ีดิน เป็นระยะเวลาสามปี นบัแต่วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตปฏิรูปท่ีดินมีผลใชบ้งัคบั กล่าวคือ ห้ามด าเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม (Registration 
of Rights and Juristic Acts) เก่ียวกับที่ ดินของตน นอกจากจะได้รับอนุญาตเป็นหนังสือ
จากคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือผูซ่ึ้งคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
มอบหมาย ซ่ึงเป็นการสร้างความยุง่ยากใหแ้ก่ผูไ้ม่มีส่วนเก่ียวขอ้งแต่อยา่งใด  

นอกจากน้ี การจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. จะจดัซ้ือจากเจา้ของท่ีดิน (Land Owner) ท่ีมีหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน (Letter of Land Rights) กล่าวคือ โฉนดที่ดิน หนงัสือรับรองการท าประโยชน์  
(น.ส.3 หรือ น.ส. 3 ก.) ซ่ึงท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินภายหลังท่ีมีการปรับปรุงแผนที่แนบท้าย  
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน (Reshape) ส่วนใหญ่ไม่มีหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  
จะมีแต่การครอบครองท าประโยชน์โดยมีเพียงแต่หนังสือแจ้งการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) หรือ
หลักฐานการเสียภาษีบ ารุงท้องท่ี (ภ.บ.ท.5) ซ่ึงตามกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

                                                                                                                                                                      

 (3) ผูซ่ึ้งครอบครองท่ีดินและท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใชบ้งัคบั และไม่มี
ใบจอง ใบเหยยีบย  ่า หรือไม่มีหลกัฐานวา่เป็นผูมี้สิทธิตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพ่ือการครองชีพ  

ฯลฯ           ฯลฯ 
7 พระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) ให้ไว ้ณ วนัท่ี 18 ตุลาคม 2528.  ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 102 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 201),  หนา้ 4. 
 มาตรา 58 เม่ือรัฐมนตรีเห็นสมควรจะให้มีการออกโฉนดท่ีดิน หรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์
ในจงัหวดัใดในปีใด ให้รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก าหนดจงัหวดัท่ีจะท าการส ารวจรังวดัท าแผนท่ี
หรือพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ส าหรับปีนั้น เขตจงัหวดัท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนตดไม่รวมทอ้งท่ีท่ีทาง
ราชการไดจ้ าแนกใหเ้ป็นเขตป่าไมถ้าวร 

ฯลฯ           ฯลฯ 
8 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2518.  ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 92 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 54), หนา้ 29.  

 มาตรา 28 ภายในระยะเวลาสามปี นบัแต่วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินตามมาตรา 25  
ใช้บังคบั ห้ามมิให้ผูใ้ดจ าหน่ายด้วยประการใด ๆ หรือก่อให้เกิดภาระติดพนัใด ๆ ซ่ึงท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตเป็นหนงัสือจากคณะกรรมการหรือผูซ่ึ้งคณะกรรมการมอบหมาย 

ฯลฯ           ฯลฯ 
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จะไม่จัดซ้ือท่ีดินประเภทน้ี ส่งผลให้หาก ส.ป.ก.จะด าเนินการจัดซ้ือท่ีดินตามอ านาจได ้ 
ตอ้งตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในแปลงท่ีดินท่ีจะจดัซ้ือเสียก่อน9  

จากการท่ีท่ีดินท่ีเจา้ของท่ีดินประสงคจ์ะขายให้ ส.ป.ก. ส่วนใหญ่อยูน่อกเขตปฏิรูปท่ีดิน 
และการท่ีจะก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินของ ส.ป.ก. เพื่อให้ ส.ป.ก.มีอ านาจจดัซ้ือท่ีดินได้ กฎหมาย
ก าหนดให้ตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกา (Royal Decree) โดยพระราชกฤษฎีกา คือ บทบญัญติั 
แห่งกฎหมายที่พระมหากษตัริย์ทรงตราข้ึน โดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั หรือพระราชก าหนดเพื่อใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน  
ซ่ึงการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินของ ส.ป.ก.เป็นการการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน 
โดยอาศยับทบญัญติัมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัที่ 3)  
พ.ศ. 2532 ตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี (Counsel of Cabinet )  ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 18710 บญัญติัว่า “พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้ง 
พระราชอ านาจในการตราพระราชกฤษฎีกา โดยไม่ขดัต่อกฎหมาย”  

การตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก. จะต้องมีการประสานงาน 
กับส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (สลค.) และส่วนราชการอื่น ๆ ที่ เ กี่ยวข ้อง เพื ่อให้มี 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินใช้บังคับในท้องท่ี ท่ี  ส.ป.ก.จัดซ้ือ ตามหนังสือ 
แสดงสิทธิในท่ีดินท่ีได้ผ่านการพิจารณาอนุมติัของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ให้ด าเนินการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบ โดยใน 
การด าเนินการจดัท าร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก.ต้องจดัท าแผนท่ีท้าย 
ร่างพระราชกฤษฎีกาให้ถูกต้อง ครบถ้วน และตรงกันกับข้อมูลของท่ีดินท่ีจะจัดซ้ือ ซ่ึงระบุ
รายละเอียดเน้ือท่ี รูปแปลง ท่ีตั้งท่ีดินในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน หากมีความผิดพลาดในเร่ือง
ของแผนท่ีจะท าใหก้ารด าเนินงานประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงโดยปกติมีระยะเวลาในการด าเนินการ
นานอยู่แลว้ ยิ่งล่าช้ามากข้ึนไปอีก และเม่ือได้ศึกษาวิเคราะห์รายละเอียดแผนท่ีแลว้ จะน าขอ้มูล
ดงักล่าวมาจดัท าร่างพระราชกฤษฎีกา เสนอกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เพื่อพิจารณาน าส่ง สลค. 
โดยมีรายละเอียดขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกา ดงัน้ี 

                                                           
9 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  (2557).  39 ปี ส านักงานการปฏิรูปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม.  กรุงเทพฯ: 
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  หนา้ 16. 
10 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ตราไว ้ณ วนัท่ี 24 สิงหาคม 2550.  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 124 
(ตอนท่ี 47 ก), หนา้ 70. 
 มาตรา 187 พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอ านาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขดัต่อ
กฎหมาย 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%A2%E0%B9%8C
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5


143 

ขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ผงักระบวนการ รายละเอยีด ระยะเวลา  หมายเหตุ 

1. ด าเนินการจดัท าแผนท่ีทา้ยร่าง
พระราชกฤษฎีกา (พ.ร.ฎ.) 

- ส ารวจขอ้มูล เอกสารประกอบ 
- ประสานหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 

60 วนั ตรวจสอบเขตการปกครอง/
การทบัซอ้นพ้ืนท่ี 

2. จดัท าร่าง พ.ร.ฎ. เสนอ   
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ (รมว.กษ.) 

- จดัท าร่าง พ.ร.ฎ. 
- เสนอ รมว.กษ.ลงนาม เพ่ือส่งส านกั
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (สลค.) 

30 วนั  

3. เสนอคณะรัฐมนตรี (ครม.) 
อนุมติัหลกัการ 

- สลค. กลัน่กรองเร่ืองเพ่ือเสนอ
คณะรัฐมนตรี (ครม.) 
- ครม. อนุมติัหลกัการ ส่งร่าง พ.ร.ฎ. 
ใหส้ านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(สคก.) 

30 วนั  

4. ส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (สคก.) ตรวจพิจารณา
ร่าง พ.ร.ฎ. 

- สคก. กลัน่กรองเร่ืองเพ่ือเตรียม
ประชุม 
- สคก. แจง้ผลการประชุมพร้อมแกไ้ข 

60 วนั ระยะเวลาข้ึนอยูก่บั 
การพิจารณาของ สคก. 

5. ส.ป.ก. แกไ้ขแผนท่ีทา้ยร่าง 
พ.ร.ฎ. 

- ประสานหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
ตรวจสอบ/รับรองแนวเขต 
- แกไ้ขรายละเอียดในแผนท่ี 
- จดัท าแผนท่ี 12 แผน่ ส่ง สคก. 
- แจง้ สคก. ยนืยนัร่างท่ีผา่นการตรวจ
พิจารณา 
-สคก.ส่งร่างท่ีตรวจแกแ้ลว้ให ้สลค. 

90 วนั ระยะเวลาข้ึนอยูก่บั 
การตรวจสอบและแจง้ผล
ของส่วนราชการอ่ืน ๆ เช่น 
กรมป่าไม ้กรมอุทยาน
แห่งชาติฯ เป็นตน้  

6. เสนอคณะรัฐมนตรีใหค้วาม
เห็นชอบ 

- สลค. ส่งร่างท่ีตรวจแลว้ให ้กษ./กษ.
ยนืยนัร่างไป สลค. 
- สลค. กลัน่กรองเร่ืองเพื่อเสนอ ครม. 
- ครม. เห็นชอบ 
- ส.ป.ก. จดัท าแผนท่ีทา้ยร่าง พ.ร.ฎ. 
จ านวน 1,800 ชุด ให ้สลค. 
- ตรวจทานร่างกฎหมาย 

75 วนั - กรณีเป็นรัฐบาลชุด
เดียวกบัท่ีอนุมติัหลกัการ
ไม่ตอ้งเสนอ ครม.เห็นชอบ 
- กรณีเป็นรัฐบาลชุด
เดียวกนัแต่เปล่ียน รมว.กษ. 
ตอ้งให ้รมว.กษ.ยนืยนั โดย
ไม่ตอ้งน าเสนอ ครม. 
- กรณีเป็นรัฐบาลคนละชุด
กบัท่ีอนุมติัหลกัการตอ้ง
เสนอ ครม. เห็นชอบ  

7. น าข้ึนทูลเกลา้ ฯ ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา 

- สลค.น าข้ึนทูลเกลา้ ฯ และประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา 

60 วนั  
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จะเห็นไดว้า่การด าเนินการในส่วนของการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน 
มีรายละเอียดในการตรวจสอบแผนท่ีแนบท้ายพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงมีความยุ่งยาก และต้องใช้
ระยะเวลาในการด าเนินการ ประมาณ 1 ปี ในการตรวจสอบและกลัน่กรองตามกระบวนการของ
หลายส่วนราชการ ในทุกช่วงการด าเนินการท่ีใช้ระยะเวลาในการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินดงักล่าว 
ย่อมส่งผลกระทบต่อราคาท่ีดินท่ีได้เจรจาตกลงกันไว ้(Negotiate) มีการเปล่ียนแปลงไปตาม
สภาวการณ์ทางด้านเศรษฐกิจและสังคม ถา้เจา้ของท่ีดินท่ีเคยยินยอมขายท่ีดินให้ ส.ป.ก. ขอเพิ่ม
ราคาท่ีดินท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอนุมตัิ  (Approve) ได้พิจารณาอนุมตัิไปแล้ว มีผลท าให้ตอ้งเร่ิม
กระบวนการจดัซ้ือท่ีดินใหม่ทั้งหมด และจะท าให้การด าเนินการตอ้งล่าช้าออกไป หรือหากว่า
เจ้าของท่ีดินเปล่ียนใจไม่ยินยอมขายท่ีดิน (Termination) จะท าให้เกิดผลกระทบต่อพื้นท่ี 
ท่ีคาดว่าจะน ามาปฏิรูปท่ีดินและแผนท่ีแนบทา้ยร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีอยู่
ระหว่างการจดัท าร่างพระราชกฤษฎีกา ถึงแม้ว่า ส.ป.ก.จะได้ท าสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินเพื่อ 
การปฏิรูปท่ีดินกบัเจา้ของท่ีดิน และได้ก าหนดขอ้ตกลงการเรียกคืนค่าใช้จ่ายในการจดัซ้ือท่ีดิน 
กรณีขอยกเลิกสัญญา จะซ้ือจะขายท่ีดินไว้11 แต่เจา้ของท่ีดินก็ประสงคท่ี์จะขอยกเลิกสัญญาจะซ้ือจะขาย
ท่ีดินเป็นจ านวนมาก เน่ืองจากตอ้งการใช้เงินจึงไปขายท่ีดินให้แก่บุคคลอ่ืนท่ีสามารถช าระราคา
ท่ีดินได้ทันที และให้ราคาท่ีสูงกว่าท่ีได้เจรจาตกลงราคาขายท่ีดินให้กับ ส.ป.ก. นอกจากน้ี  
การจดัท่ีดินของหน่วยงานราชการอ่ืน ก็ไม่มีการจดัท าขอบเขตในการประกาศพื้นท่ีท่ีจะด าเนินการ
แต่อย่างไร เว ้นแต่ การจัดนิคมสหกรณ์หรือนิคมสร้างตนเองท่ีแม้จะต้องด าเนินการตรา  
พระราชกฤษฎีกาเช่นเดียวกบัการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่ไม่มีผลกระทบต่อ
เจา้ของท่ีดินหรือผูค้รอบครองท าประโยชน์ เน่ืองจากเป็นการด าเนินการเพื่อให้เกษตรกรไดรั้บการ
จดัรูปท่ีดินท่ีดีข้ึน และเม่ือปฏิบติัตามเง่ือนไขของกฎหมายดงักล่าวก็มีสิทธิท่ีจะไดรั้บโฉนดท่ีดิน  
ซ่ึงแตกต่างกบัการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของ ส.ป.ก.อนัจะมีผลต่อการน าท่ีดินมาจดัให้แก่
เกษตรกร และการช าระราคาท่ีดินใหแ้ก่เจา้ของท่ีดิน 

ส.ป.ก. ไดพ้ยายามหาทางออกของการจดัซ้ือท่ีดินโดยไม่ตอ้งมีการประกาศเขตปฏิรูป
ท่ีดิน และได้มีการหารือข้อกฎหมายดังกล่าวไปยงัส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับ
ประเด็นท่ี ส.ป.ก.จะจัดซ้ือท่ีดินโดยไม่ต้องประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินได้หรือไม่ ซ่ึงส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ไดมี้ความเห็นวา่12 การด าเนินการจดัซ้ือท่ีดินเอกชนของ ส.ป.ก. สามารถ

                                                           
11 กษ 1204/ว 504 ลงวนัท่ี 31 ตุลาคม 2532 เร่ือง การเรียกคืนค่าใชจ่้ายในการจดัซ้ือท่ีดินกรณีขอยกเลิกสัญญา 
จะซ้ือจะขาย 
12 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา บนัทึกเร่ืองเสร็จท่ี 769/2553 เร่ือง อ านาจในการจดัซ้ือท่ีดินของส านกังาน
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
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จดัซ้ือได้เฉพาะท่ีดินท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดินตามท่ีมาตรา 29 แห่งกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมก าหนดไว้เท่ านั้ น  ไม่อาจจัด ซ้ือท่ี ดินเอกชนนอกเขตปฏิรูปท่ี ดินโดยอาศัย 
หลกัสัญญาซ้ือขายในฐานะเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ด ้ส าหรับประเด็นอ่ืน 
ท่ีหารือ เม่ือ ส.ป.ก. ไม่มีอ านาจจดัซ้ือท่ีดินเอกชนโดยอาศยัหลกัสัญญาซ้ือขายในฐานะเอกชน 
(Private) ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ดก้รณีจึงไม่จ  าตอ้งพิจารณาขอ้หารือ 

จากความเห็นของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส.ป.ก. จะต้องจัดซ้ือท่ีดิน 
ในเขตปฏิรูปที่ดินที่ดินเท่านั้ น อย่างไรก็ดี ส.ป.ก. ได้พยายามหาแนวทางแก้ไขปัญหาและ
ผลกระทบ (Problem and Effect) ของความล่าชา้ในขั้นตอนการจดัซ้ือท่ีดินและกระบวนการในการ
จดัท าร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยมีการหารือส านกังานอยัการสูงสุด เก่ียวกบั
การเพิ่มเติมข้อตกลงในสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดิน เพื่อสร้างความมั่นใจและเป็นหลักประกัน 
(Guarantee) การจดัซ้ือท่ีดินให้กับเจ้าของท่ีดินท่ีจะไม่ยกเลิกการเสนอขายท่ีดิน โดยได้เสนอ 
แนวทางการวางเงินเพื่อเป็นหลกัประกนัในสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินต่อคณะอนุกรรมการโครงการ
และการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม13 ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณากลัน่กรอง
ให้ความเห็นในการใช้เงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เสนอต่อคณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและท่ีประชุมไดมี้มติเห็นชอบการวางเงินเพื่อเป็นหลกัประกนัการจดัซ้ือท่ีดิน
แก่เจา้ของท่ีดินไดไ้ม่เกินร้อยละสามสิบของราคาท่ีดิน  

ส.ป.ก. จึงได้มีการท าหนังสือ14 หารือไปยงัส านักงานอยัการสูงสุดว่า หาก ส.ป.ก. ได้
ด า เ นินการแก้ไขระเบียบฯ หรือค าสั่ งฯ เ ก่ียวกับการจัดซ้ือท่ีดิน โดยให้อ านาจ ส.ป.ก. 
วางหลกัประกนัการจดัซ้ือท่ีดินใด ๆ ไวล่้วงหนา้ได ้ส.ป.ก. สามารถจะก าหนดให้ผูจ้ะซ้ือ (ส.ป.ก.) 
วางเงินเพื่อเป็นหลกัประกนัการจดัซ้ือท่ีดินตามสัญญาแก่ผูจ้ะขาย (เจา้ของท่ีดิน) ในวนัท่ีท าสัญญา
จะซ้ือจะขายไว้ในร่างสัญญาจะซ้ือจะขาย ได้หรือไม่ โดยมีเ ง่ือนไขหลักสองประการ คือ  
1) เกษตรกรท่ีไดรั้บการคดัเลือกจาก ส.ป.ก.จะตอ้งสามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์ในท่ีดินท่ีท าสัญญาฯ 
ไดท้นัที 2) ท่ีดินท่ีจะซ้ือจะขายตอ้งปลอดจากการรอนสิทธิหรือภาระผกูพนัใด ๆ  

จะเห็นได้ว่าเหตุผลและความจ าเป็นในการวางเงินเพื่อเป็นหลกัประกนัการจดัซ้ือท่ีดิน 
ในสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินมีความส าคญัในหลาย ๆ ส่วน กล่าวคือ ในส่วนของเจา้ของท่ีดินจะท า
ใหเ้กิดความมัน่ใจในกระบวนการจดัซ้ือท่ีดิน เน่ืองจากเจา้ของท่ีดินไดเ้งินค่าท่ีดินท่ีจะจดัซ้ือไปแลว้

                                                           
13 มติคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในการประชุม คร้ังท่ี 2/2556 
วนัท่ี 30 เมษายน 2556  
14 หนงัสือส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ด่วนท่ีสุด ท่ี กษ 1204/4532 ลงวนัท่ี 28 พฤษภาคม 2556 เร่ือง
ขอส่งร่างสญัญาจะซ้ือจะขายท่ีดินเพ่ือการปฏิรูปท่ีดิน   
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ส่วนหน่ึง และสร้างความเป็นธรรมกบัเจา้ของท่ีดิน เน่ืองจากกระบวนการและระยะเวลาด าเนินงาน
เพื่อประกาศให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน กรณีจดัซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดิน ต้องใช้ระยะเวลานาน 
ไม่น้อยกว่าหน่ึงปี และหากรวมกับขั้นตอนอ่ืน ๆ ด้วย ก็จะท าให้ระยะเวลาการจัดซ้ือท่ีดิน 
นับตั้งแต่ท่ีเจ้าของท่ีดินมายื่นค าเสนอขายท่ีดินเพิ่มข้ึน ส่งผลให้เจ้าของท่ีดินสูญเสียประโยชน์ 
อันพึงจะได้รับจากท่ีดิน ในส่วนของ ส.ป.ก. และเกษตรกร คือ ส.ป.ก. สามารถด าเนินการ 
ตามวตัถุประสงค์ในขอบเขตของอ านาจหน้าท่ีในการจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกรเขา้ไปใช้ประโยชน์ 
ในท่ีดินได้ทันที โดยไม่ต้องรอให้มีการโอนกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิในท่ีดินมาเป็นของ ส.ป.ก. 
ภายหลงัท่ีไดจ้ดัท าสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินแล้ว ซ่ึงท าให้มีการจดัท่ีดินให้แก่เกษตรกรได้เร็วข้ึน 
นอกจากน้ี ท่ีดินท่ีเจา้ของท่ีดินยืน่ค  าเสนอขายให้แก่ ส.ป.ก.แลว้ ส่วนใหญ่จะขาดการดูแลเป็นระยะ
เวลานาน ท าใหท่ี้ดินกลายเป็นท่ีรกร้าง และเส่ือมโทรม (Waste Land) ในท่ีสุด 

ส านกังานอยัการสูงสุด ไดมี้หนงัสือ15แจง้ขอ้พิจารณาในการวางเงินเพื่อเป็นหลกัประกนั
การจดัซ้ือท่ีดินในสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่า การจดัซ้ือท่ีดิน
ของ ส.ป.ก. ในส่วนของการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเอกชนนั้น เป็นการด าเนินการตามมาตรา 29 แห่ง
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั 
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัที่ 3) พ.ศ. 2532 ที่ก  าหนดให้อ านาจ ส.ป.ก. จดัซ้ือหรือ
เวนคืนท่ีดินของเอกชนเฉพาะในเขตปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น ส.ป.ก.ไม่อาจจดัซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูป
ท่ีดินโดยอาศยัหลกัสัญญาซ้ือขายในฐานะเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ด้ และ 
การก าหนดเขตท่ีดินในทอ้งท่ีใดให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินจะตอ้งมีการตราพระราชกฤษฎีกา ตามท่ี
บญัญติัไวใ้นมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว การที่มีการก าหนดระเบียบฯ และค าสั่งฯ 
ซ่ึง เ ป็นกฎหมายล าดับรองท่ีออกโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ก็เพื่อด าเนินการให้เป็นไปและภายในขอบเขต 
ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวเท่านั้น จึงไม่อาจออกหรือแกไ้ขระเบียบฯ หรือค าสั่งฯ ใด เกินขอบเขต
ท่ีบทบญัญติัแห่งกฎหมายไดใ้ห้อ านาจไว ้ดงันั้น ส.ป.ก. ผูจ้ะซ้ือจึงไม่สามารถก าหนดการวางเงิน 
(Placing) เพื่อเป็นหลกัประกนัการจดัซ้ือท่ีดินตามสัญญาแก่เจา้ของท่ีดิน ผูจ้ะขายในวนัท่ีท าสัญญา
จะซ้ือจะขายไวใ้นร่างสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินได ้

การตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินแท้จริงแล้วมีวตัถุประสงค์เพื่อให ้ 
ส.ป.ก.มีอ านาจเขา้ไปด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนดเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงเป็น 
การใชอ้ านาจรัฐ (State of Power) ในการเขา้ไปด าเนินการในแดนกรรมสิทธ์ิของเอกชน ไม่วา่จะ
                                                           
15 หนงัสือส านกังานอยัการสูงสุด ด่วนท่ีสุด ท่ี อส 0005/13971 ลงวนัท่ี 25 กนัยายน 2556 เร่ือง หารือการแกไ้ข
ระเบียบและค าสัง่     
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เป็นการเขา้ไปส ารวจรังวดั (Surveys) ท าเคร่ืองหมายขอบเขตหรือแนวเขตโดยปักหมุดหรือขุดร่องแนว 
ขดุดิน และกระท าการอยา่งอ่ืน ๆ ไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น ถึงแมก้ฎหมายจะก าหนดใหท้ าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น และ
ใหเ้กิดความเสียหาย (Damage) แก่ทรัพยสิ์นของเจา้ของท่ีดินหรือผูค้รอบครองให้นอ้ยท่ีสุด ซ่ึงเป็น
การบงัคบัให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินตอ้งอ านวยความสะดวกในการด าเนินการ 16 อนัถือเป็น
การรอนสิทธิของเจา้ของท่ีดินหรือผูค้รอบครองท่ีดิน ซ่ึงเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินมกัต่อตา้น
(Resist) จึงท าให้การปฏิรูปท่ีดินไม่ส าเร็จ แต่เน่ืองจากปัจจุบนั ส.ป.ก.ก็ไม่ได้ใช้อ  านาจดงักล่าว 
เพื่อรอนสิทธิของเจา้ของท่ีดินหรือผูค้รอบครองท่ีดินแต่อยา่งใด แต่ตอ้งมีการตราพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน เพราะเพียงแต่กฎหมายก าหนดให้มีเท่านั้น ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์
ในปัจจุบนัของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่งงานจดัซ้ือท่ีดินเพื่อแกไ้ขปัญหา
เกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน และเม่ือพิจารณาจากการด าเนินการจัดซ้ือท่ีดินของสาธารณรัฐจีน 
(ไตห้วนั) และสาธารณรัฐฟิลิปปินส์แล้ว การจดัซ้ือท่ีดินหรือบงัคบัซ้ือท่ีดินจะไม่มีการก าหนด
ขอบเขตท่ีดินท่ีจะด าเนินการจดัซ้ือ แต่จะพิจารณาจากพื้นท่ีท่ีเจ้าของมีเกินสิทธิ และไม่ได้ท า
ประโยชน์ดว้ยตนเอง หรือประเทศญ่ีปุ่น จะพิจารณาจากการท่ีเจา้ของท่ีดินผูใ้ห้เช่าท่ีดินไม่ไดอ้ยู่
อาศยัในหมู่บา้นเดียวกบัท่ีดินท่ีให้เช่า และเน่ืองจากปัจจุบนังานจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. เกิดจาก 
ความตอ้งการของเจา้ของท่ีดินท่ีตอ้งการเสนอขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ซ่ึงเกิดจากความสมคัรใจ 
(Voluntary) ในการด าเนินการแบบเอกชนต่อเอกชน แต่เพื่อประโยชน์ของรัฐ ประกอบกบัการให้
ความเห็นทางกฎหมายของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเร่ืองการจัดซ้ือท่ีดินโดยอาศัยหลัก
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และการหารือส านกังานอยัการสูงสุดในเร่ืองการวางเงินประกนัใน
สัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินเพื่อเป็นหลกัประกนัในการจดัซ้ือท่ีดิน ส.ป.ก. ไม่สามารถกระท าได ้เพราะ
การด าเนินการของ ส.ป.ก. จะตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของความชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งด าเนินการ

                                                           
16 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2518.  ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 92 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 54),  หนา้ 20. 
 มาตรา 27 เม่ือไดมี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินใชบ้งัคบัในทอ้งท่ีใดแลว้ ภายในเขตปฏิรูป
ท่ีดิน ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งปฏิบติังานร่วมกบัพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 
 (1) เขา้ไปท าการอนัจ าเป็นเพื่อการส ารวจรังวดัได  ้แต่ตอ้งแจง้ให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินทราบ
เสียก่อน 

 (2) ท าเคร่ืองหมายขอบเขตหรือแนวเขตโดยปักหลักหรือขุดร่องแนว ในกรณีท่ีต้องสร้างหมุด
หลกัฐานการแผนท่ีในท่ีดินของผูใ้ด ก็ใหมี้อ านาจสร้างหมุดหลกัฐานลงไดต้ามความจ าเป็นเม่ือมีความจ าเป็นและ
โดยสมควร พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจขุดดิน ตดัรานก่ิงไม ้และกระท าการอยา่งอ่ืนแก่ส่ิงท่ีกีดขวางการส ารวจ
รังวดัไดเ้ท่าท่ีจ าเป็น ทั้งน้ี ใหค้  านึงถึงการท่ีจะใหเ้จา้ของหรือผูค้รอบครองอสงัหาริมทรัพยไ์ดรั้บความเสียหายนอ้ยท่ีสุด 
 ใหเ้จา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินและผูท่ี้เก่ียวขอ้งอ านวยความสะดวกตามสมควร 
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เท่าท่ีกฎหมายให้อ านาจไวเ้ท่านั้น จะด าเนินการใดอนัเป็นการนอกเหนือหรือเกินกว่าอ านาจท่ี
กฎหมายให้ไว ้ย่อมไม่อาจกระท าได้ จึงท าให้การจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก.ท่ีจะต้องด าเนินการ 
ในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นอุปสรรคต่อการจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก.เป็นอย่างมาก ดงันั้น หากให้อ านาจ  
ส.ป.ก.จัดซ้ือท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินได้ก็จะท าให้ ส.ป.ก.สามารถด าเนินการตามภารกิจ 
ในการจดัซ้ือท่ีดินไดบ้รรลุผลตามวตัถุประสงค ์

4.2 ปัญหาขั้นตอนการพิจารณาความเหมาะสมของที่ดินที่จะจัดซ้ือเพื่อการปฏิรูปที่ดิน
เพือ่เกษตรกรรม 

นอกจากการจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. ตอ้งด าเนินการในเขตปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงใช้ระยะเวลา 
ในการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน อันเป็นอุปสรรคต่อการจัดซ้ือท่ีดินเพื่อ
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเป็นอยา่งมากแลว้ นอกจากน้ี ยงัมีรายละเอียดขั้นตอนในการจดัซ้ือท่ีดินตามท่ี
ก าหนดไวใ้นระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยหลกัเกณฑ์ และวิธีการ
จดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ซ่ึงมีหลายขั้นตอน และแต่ละขั้นตอน
ตอ้งใช้ระยะเวลาในการด าเนินการจนกว่าจะมีมติเห็นชอบและอนุมติัการจดัซ้ือท่ีดิน โดยเฉพาะ
ขั้นตอนท่ีพบวา่มีปัญหา คือ ขั้นตอนการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินท่ีจะจดัซ้ือ (Consideration) 
โดยคณะอนุกรรมการ และคณะกรรมการชุดต่าง ๆ ท่ีท าหนา้ท่ีในการจดัหาท่ีดินเอกชน ซ่ึงมีจ านวน
ไม่น้อยกว่า 4 คณะ คือ คณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั (คปจ.) 
คณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (อกก.คง.) และ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) โดยคณะกรรมการเหล่าน้ี ตามปกติจะมีการ 
จดัประชุมน้อย เฉล่ียปีละประมาณ 3-4 คร้ัง หากมีการเสนอขายหรือเสนอเร่ืองเขา้สู่การพิจารณา
หลงัการประชุมก็ตอ้งรวบรวมเร่ืองรอการประชุมคร้ังถดัไป17  

คณะอนุกรรมการ และคณะกรรมการ ซ่ึงท าหน้าท่ีในการจดัหาท่ีดินเอกชนดังกล่าว  
ไม่ว่าจะเป็นคณะอนุกรรมการจัดซ้ือท่ีดิน คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และ
คณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จะมีอ านาจหน้าท่ี
ในการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดิน (The Suitability of the Land) และอนุมติัราคาท่ีดิน โดยมี 
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมใช้อ านาจตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดินในการก าหนด

                                                           
17 สุรพร เส้ียนสลาย.  (2539).  การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ : ศึกษากรณี
นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญาพฒันบริหารศาสตร์ดุษฎีบณัฑิต 
สาขาการบริหารการพฒันา, บณัฑิตวทิยาลยั สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์.  หนา้ 205.  
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ขอบเขตในการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินตามหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเจา้ของท่ีดินไดเ้สนอขาย 
และผา่นความเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดินของผูมี้อ านาจพิจารณาอนุมติั  

เม่ือพิจารณาความมีอยู่ของคณะอนุกรรมการ หรือคณะกรรมการ ปรากฏว่า ส่วนใหญ่ 
จะมีคณะอนุกรรมการ และคณะกรรมการเพื่อท าหน้าท่ีตามกฎหมายอยู่แล้ว ไม่ว่าจะเป็น 
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัซ่ึงเกิดข้ึนโดย
กฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หรือคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงถูกแต่งตั้งข้ึนโดยคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในรูปของ
ค าสั่งคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่ในส่วนของคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน 
ตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัแต่งตั้ง18 มกัพบปัญหาในการด าเนินงาน เพราะกฎหมาย
ก าหนดให้ตอ้งแต่งตั้งคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดินดงักล่าวเป็นรายอ าเภอตามท่ีตั้งท่ีดินท่ีเจา้ของ
ท่ีดินไดย้ื่นค าเสนอขาย กลบัพบปัญหา เน่ืองจาก หากท่ีดินซ่ึงเจา้ของท่ีดินประสงคจ์ะขายตั้งอยูใ่น
อ าเภอท่ียงัไม่มีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน จะตอ้งมีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการจดัซ้ือ
ท่ี ดิน ข้ึน  และต้องรอให้ มีการประ ชุมคณะกรรมการปฏิ รูป ท่ี ดินจังหวัด  จึ งจะแต่งตั้ ง
คณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดินได ้ท าให้การด าเนินการจดัซ้ือท่ีดินส าหรับพื้นท่ีท่ียงัไม่มีการแต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน เพื่อท าหน้าท่ีพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินและให้ความเห็น 
(Advise) เก่ียวกับราคาท่ีดินท่ีจะด าเนินการจดัซ้ือ ก่อนท่ีจะน าเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดัพิจารณา ตอ้งเสียเวลามากข้ึน  

การพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดิน และราคาท่ีดิน เป็นการใช้ดุลพินิจทั่วไป  
(General Discretion) ของคณะอนุกรรมการ และหรือคณะกรรมการ จากการที่ เจ้าหน้าท่ี   
ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัท่ีรับผดิชอบ ไดด้ าเนินการตรวจสอบสภาพท่ีดิน และเจรจาต่อรอง
ราคากบัเจา้ของท่ีดินแลว้ ซ่ึงคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน ตอ้งพิจารณาตามรายงานจากสภาพพื้นท่ี
มีความเหมาะสมทางการเกษตร มีขนาดเน้ือท่ีเหมาะสมในการประกอบเกษตรกรรม และเพียงพอ

                                                           
18 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์และวธีิการจดัซ้ือท่ีดินเพ่ือการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ประกาศ ณ วนัท่ี 13 มีนาคม พ.ศ. 2558. ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 132 (ตอนพิเศษ 72 ง),  
หนา้ 3. 
 ข้อ 8 ให้ คปจ. แต่งตั้ งคณะอนุกรรมการ เพื่อท าหน้าท่ีพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินและ
ให้ความเห็นเก่ียวกับราคาท่ีดินท่ีจะด าเนินการจัดซ้ือ ซ่ึงประกอบไปด้วยนายอ าเภอแห่งท้องท่ีเป็นประธาน
อนุกรรมการ ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั เจา้พนกังานท่ีดินแห่งทอ้งท่ีซ่ึงท่ีดินตั้งอยู ่เกษตรอ าเภอ ผูแ้ทนกรมพฒันาท่ีดิน 
ธนารักษพ้ื์นท่ี เป็นอนุกรรมการ เจา้หนา้ท่ี 1 นาย เป็นอนุกรรมการและเลขานุการ และให้มีเจา้หนา้ท่ีอีกไม่เกิน  
2 นาย เป็นอนุกรรมการและผูช่้วยเลขานุการ 
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แก่การครองชีพ ราคาท่ีดินท่ีเจ้าของท่ีดินเสนอขาย ราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ์ สภาพ 
การท าประโยชน์ในท่ีดิน เจา้ของท่ีดินไม่ท าประโยชน์ดว้ยตนเอง หรือให้ผูอ่ื้นเช่าหรือปล่อยทิ้งร้าง 
ตามท่ีเจ้าหน้า ท่ี ส .ป.ก. รายงาน19 ซ่ึงคณะอนุกรรมการ และหรือคณะกรรมการ อาจให ้
มีการด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึง ข้ึนอยู่กบัดุลพินิจ (Discretion) ได ้เช่น หากเห็นว่าท่ีดินมีราคา 
สูงเกินไป ก็ให้เจา้หน้าท่ีส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัด าเนินการเจรจาต่อรองกบัเจา้ของท่ีดิน
ใหม่ไดเ้ป็นตน้  

ในการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดิน ประกอบกบัราคาท่ีดิน (Land Cost) ท่ีเจา้ของ
ท่ีดินเสนอขาย  ทั้ งคณะอนุกรรมการจัด ซ้ือท่ีดิน คณะกรรมการปฏิรูปท่ี ดินจังหวัดหรือ
คณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไม่แตกต่างกัน  
โดยคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดินจะเป็นการพิจารณาให้ความเห็นเพื่อให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดัหรือคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณา
ในชั้นต่อไป ไม่มีอ านาจในการพิจารณาเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดิน ส าหรับการพิจารณา 
ของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัหรือคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ ์
และวธีิการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ไดก้ าหนดไวใ้นขอ้ 13 อ านาจ
การพิจารณาเห็นชอบการจัดซ้ือและอนุมัติราคาท่ีดิน โดยคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวดั  

                                                           
19 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์และวธีิการจดัซ้ือท่ีดินเพ่ือการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ประกาศ ณ วนัท่ี 13 มีนาคม พ.ศ. 2558. ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 132 (ตอนพิเศษ 72 ง),  
หนา้ 3.  
 ขอ้ 9 วรรคสอง กรณีตรวจสอบตามวรรคแรกแลว้ และไม่พบปัญหาให้ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมอบหมาย
เจ้าหน้าท่ีไม่น้อยกว่า  3 นาย  ท าการตรวจสอบสภาพแปลงท่ีดินและเจรจาต่อรองราคาแล้วรายงานผล  
การตรวจสอบพร้อมความเห็นเสนอคณะอนุกรรมการพิจารณาความเหมาะสมท่ีจะจัดซ้ือท่ีดิน โดยพิจารณา
ตามรายงานของเจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมาย ดงัน้ี 

 (1) สภาพพ้ืนท่ีมีความเหมาะสมทางการเกษตร 
 (2) มีขนาดเน้ือท่ีเหมาะสมในการประกอบเกษตรกรรม และเพียงพอแก่การครองชีพ เวน้แต่กรณีเป็น

ท่ีดินแปลงเลก็แปลงนอ้ยและมีพ้ืนท่ีติดต่อกนั 
 (3) ราคาท่ีดินท่ีเจา้ของท่ีดินเสนอขาย 
 (4) ราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ ์
 (5) สภาพการท าประโยชน์ในท่ีดิน เจ้าของท่ีดินไม่ท าประโยชน์ด้วยตนเอง หรือให้ผูอ่ื้นเช่าหรือ 

การปล่อยท้ิงร้าง 
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มีอ านาจเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดินต่อไร่ไม่เกินราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ์20 
กรณีท่ีดินท่ีเสนอขาย มีราคาท่ีดินต่อไร่เกินกว่าหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ ์
ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัให้ความเห็นชอบการจดัซ้ือท่ีดินพร้อมแสดงเหตุผล และ 
ให้น าเสนอคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
เป็นผูพ้ิจารณาให้ความเห็นชอบและอนุมติัราคาท่ีดิน ถึงแมว้่าระเบียบฯ ไม่ไดก้  าหนดรายละเอียด
ของอ านาจในการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินและราคาท่ีจดัซ้ือของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
จังหวดัหรือคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
เหมือนอ านาจของคณะอนุกรรมการจดัซ้ือ แต่ในขอ้เท็จจริงขอ้มูลซ่ึงใช้ในประกอบการพิจารณา
เพื่อการจัดซ้ือท่ีดินจะเป็นข้อมูลชุดเดียวกันทั้ งหมด คือ พิจารณาตามรายงานของเจ้าหน้าท่ี
ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัท่ีน าเสนอให้คณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดินพิจารณา เพียงแต่
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัและคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะมีอ านาจในการพิจารณาอนุมัติราคาท่ีดินต่อไร่แตกต่างกัน หากเกิน 
หน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ ์ 

ส าหรับการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดิน และอนุมัติราคาท่ีดิน อย่างน้อยท่ีสุด  
โดยไม่นับการด าเนินการพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด จะต้อง 
ผา่นความเห็นและความเห็นชอบในการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินในระดบัจงัหวดัสองชุด 
คือ คณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน และคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวดั โดยท่ีดินท่ีพิจารณา 
ความเหมาะสมนั้น ตอ้งเป็นท่ีดินท่ีเจา้ของเสนอขายต่อไร่ไม่เกินหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดิน 
(Land Cost Appraisal) ของกรมธนารักษ ์และอยูใ่นเขตปฏิรูปที่ดิน แต่หากวา่ที่ดินที่เจา้ของที่ดิน
เสนอขายต่อไร่สูงกว่าหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ์ ต้องมีการน าเสนอ
คณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นผูพ้ิจารณา 
ให้ความเห็นชอบและอนุมัติราคาท่ีดิน โดยผ่านการให้ความเห็นของคณะอนุกรรมการจัดซ้ือท่ีดิน  
ผ่านความเห็นชอบของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวดัมาแล้ว ยิ่งไปกว่านั้ น หากท่ีดินตั้ งอยู ่
นอกเขตปฏิรูปท่ีดินจะตอ้งมีการน าเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อให้อนุมติั

                                                           
20 ราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ์ จะเป็นการประเมินราคาท่ีดินเพื่อค านวณค่าธรรมเนียมภาษีเงินได้  
ภาษีธุรกิจเฉพาะ และอากรแสตมป์ ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในอสังหาริมทรัพยใ์นการโอนซ้ือขาย
ท่ีดินท่ีเกิดข้ึน หรือมีการฟ้องร้องคดีทางศาลจะใชใ้นการประเมินราคาความเสียหาย หรือสินทรัพย ์หรือน าไป 
ค ้ าประกนัการลงทุน ธุรกรรมต่าง ๆ เพ่ือการเวนคืนท่ีดิน รวมถึงการขบัเคล่ือนนโยบายภาษี และการกระจาย 
ถือครองทรัพยสิ์น โดยปกติทั่วไป ราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ์จะต ่ากว่าราคาตลาด เพราะกฎหมาย
ก าหนดใหบ้ญัชีราคาประเมินท่ีดินท่ีประกาศในแต่ละรอบ ใชไ้ดค้ราวละไม่เกินส่ีปี ราคาท่ีดินจึงไม่ไดมี้การปรับ  
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ประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินอีก จะเห็นได้ว่า อย่างน้อยการด าเนินการในขั้นตอนการพิจารณา 
(Consideration Procedure) ของคณะอนุกรรมการหรือคณะกรรมการซ่ึงท าหนา้ท่ีในการจดัหาท่ีดิน
เอกชน จะตอ้งผา่นการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินของคณะอนุกรรมการ และคณะกรรมการ
ในระดบัจงัหวดัอยา่งนอ้ยสองชุด คือ คณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดินตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน
จงัหวดัแต่งตั้ง และคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ไม่ว่าท่ีดินนั้นจะมีราคาท่ีเสนอขายในอตัรา 
ต่อไร่อยูท่ี่ราคาเท่าใด และอยูใ่นหรือนอกเขตปฏิรูปท่ีดินก็ตาม  

นอกจากน้ี  หากพิจารณาองค์ประกอบของคณะอนุกรรมการจัด ซ้ือท่ี ดิน และ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ซ่ึงเป็นคณะกรรมการในระดบัจงัหวดั ปรากฏวา่ จะมีผูแ้ทนท่ีเป็น
อนุกรรมการ และกรรมการจากองค์กรเดียวกนั โดยเฉพาะผูแ้ทนจากองค์กรในสังกดักระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ และผู ้แทนขององค์กรดังกล่าวย ังปรากฏว่า  เป็นทั้ งอนุกรรมการใน
คณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน และกรรมการในคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ซ่ึงท าหน้าท่ี
พิจารณาความเหมาะสมของท่ีดินจากขอ้มูลชุดเดียวกัน ดังนั้น เม่ือผ่านขั้นตอนการพิจารณาความ
เหมาะสมของท่ีดินของคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดินแลว้ การพิจารณาเห็นชอบการจดัซ้ือท่ีดินและอนุมติั
ราคาท่ีดินในชั้นของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมกัผา่นการพิจารณาเห็นชอบดว้ย จึงท าให้ไม่มีความ
จ าเป็นของการจดัซ้ือท่ีดินในขั้นตอนการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดิน และให้ความเห็นเก่ียวกบัราคา
ท่ีดินท่ีจดัซ้ือของคณะอนุกรรมการจดัซ้ือท่ีดิน  

ส าหรับอ านาจการพิจารณาเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดิน ดงัท่ีกล่าวไวแ้ลว้ขา้งตน้ วา่
เป็นอ านาจของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั กรณีท่ีดินต่อไร่ไม่เกินหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมิน
ท่ีดินของกรมธนารักษ ์กรณีท่ีดินท่ีเสนอขายมีราคาเกินหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมินท่ีดินของกรมธนารักษ์
ให้น าเสนอคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็น 
ผูพ้ิจารณาให้ความเห็นชอบการจัดซ้ือและอนุมัติราคาท่ีดิน ซ่ึงพิจารณาความเหมาะสมจากรายงาน 
การตรวจสอบสภาพท่ีดินชุดเดียวกนั ประกอบกบัองคป์ระกอบของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัและ
คณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมาจากหน่วยงาน
ราชการท่ีเก่ียวขอ้งในการพฒันา ส่งเสริมอาชีพและความเป็นอยูข่องเกษตรกร ซ่ึงส่วนใหญ่มาจากหน่วยงาน
ราชการสังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ แต่องค์ประกอบของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัจะเป็น
หัวหน้าส่วนราชการในระดับจังหวัด และองค์ประกอบของคณะอนุกรรมการโครงการและ 
การเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะเป็นผูแ้ทนของกระทรวง ทบวง กรม โดยเป็นผูแ้ทน
ระดบัผูอ้  านวยการกองหรือผูอ้  านวยการส านกั ซ่ึงเป็นกรรมการ และอนุกรรมการท่ีมีความรู้ความสามารถ 
ในระดับเดียวกัน ดังนั้ น หากจะท าให้การด าเนินการจัดซ้ือรวดเร็วโดยไม่ต้องผ่านการพิจารณา 
ความเหมาะสมของท่ีดินท่ีซ ้ าซ้อนกัน และมาจากข้อมูลชุดเดียวกัน คือ รายงานการตรวจสอบ 
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ความเหมาะสม (The Report Examines the Fit) และการเจรจาต่อรอง (Negotiation) กบัเจา้ของท่ีดิน
ของเจา้หนา้ท่ี ส.ป.ก. ดงันั้น หากท่ีดินท่ีไดเ้จรจาต่อรองแลว้มีราคาไม่เกินหน่ึงเท่าคร่ึงของราคาประเมิน
ท่ีดินของกรมธนารักษใ์นวนัท่ีเสนอขายก็ให้เสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั เพื่อพิจารณาเห็นชอบ
การจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดิน แต่ถา้หากวา่ท่ีดินท่ีเสนอขายมีราคาเกินกวา่หน่ึงเท่าของราคาประเมินท่ีดิน
ของกรมธนารักษ์ก็ให้เสนอคณะอนุกรรมการโครงการและการเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมพิจารณาเห็นชอบการจดัซ้ือและอนุมติัราคาท่ีดินโดยท่ีไม่จ  าเป็นต้องผ่านความเห็นชอบ 
ของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัก็จะท าให้การด าเนินการจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก.ด าเนินการไปได้
รวดเร็วข้ึน 

4.3 ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัวิธีการช าระราคาที่ดิน และค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมทีเ่กีย่วกบัการจัดซ้ือทีด่ินเพือ่การปฏรูิปทีด่ินเพือ่เกษตรกรรม 

การจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. นอกจากปัญหากระบวนการพิจารณาความเหมาะสมของท่ีดิน
ซ่ึงมีลักษณะซ ้ าซ้อนแล้ว รวมถึงการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีเป็นปัญหาและอุปสรรคต่อ 
การด าเนินงานปฏิรูปท่ีดินในการจัดซ้ือท่ีดิน ยงัมีเร่ืองของมาตรการท่ีเป็นการสร้างแรงจูงใจ  
ซ่ึงส่งผลต่อการตัดสินใจของเจ้าของท่ีดินท่ีจะเสนอขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ไม่ว่าจะเป็น 
ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม และวธีิการช าระราคาท่ีดิน 

หากพิจารณาการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย อนัมีท่ีมาจากอุดมการณ์  
รัฐสวสัดิการ และยอมรับหลกัการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อประโยชน์สุขของสังคมส่วนรวม 
มาใช้อย่างเห็นไดช้ดั ซ่ึงมีบทบญัญติัมาตรา 29 ท่ีให้อ านาจ ส.ป.ก. จดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดิน ไดน้ า
หลักการดังกล่าวมาใช้ในการรอนสิทธิเจ้าของท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินให้จ  าต้องขายท่ีดินหรือ 
ถูกเวนคืนท่ีดินเพื่อน าท่ีดินมาปฏิรูปท่ีดิน ในกรณีท่ีเจา้ของท่ีดินไม่ไดป้ระกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง 
เม่ือยอมรับหลกัการในการใช้ประโยชน์ร่วมกนัตามแนวคิดอุดมการณ์รัฐสวสัดิการดงักล่าวแล้ว  
รัฐจึงควรมีมาตรการท่ีเป็นการสร้างแรงจูงใจให้แก่เจ้าของท่ีดินในการท่ีจะเสนอขายท่ีดิน 
ให้แก่ ส.ป.ก. ซ่ึงมาตรการในการสร้างแรงจูงใจดังกล่าว ก็คือ การยกเวน้ค่าธรรมเนียมสิทธิ 
ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมแก่คู่สัญญาเพื่อการด าเนินงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และ 
การช าระราคาท่ีดินท่ีไม่เป็นภาระหรือตอ้งรอการช าระราคาท่ีดินเป็นพนัธบตัร 

ปัญหาเกีย่วกบัค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม  
ส.ป.ก. ได้ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม โดยมีว ัตถุประสงค์ในการจัดหาท่ีดินเพื่อช่วยเหลือให้เกษตรกรได้มี ท่ี ดิน 
ท ากินเป็นของตนเอง และวิธีการไดท่ี้ดินมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินวิธีหน่ึง คือ ส.ป.ก. ด าเนินการ
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จดัซ้ือท่ีดินจากเจา้ของท่ีดิน แล้วน ามาจดัให้เกษตรกรได้เช่าซ้ือ (Hire-purchase) หรือเช่า (Hire) 
ทั้งน้ี ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยข์อง ส.ป.ก. ไม่ว่าจะเป็น
กรณีท่ี ส.ป.ก. รับโอนสิทธิในท่ีดินจากเจา้ของท่ีดิน หรือกรณีท่ี ส.ป.ก.โอนสิทธิในท่ีดินให้แก่
เกษตรกรท่ีช าระค่าเช่าซ้ือครบ พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
มาตรา 3821 ก าหนดว่า “ถ้า ส.ป.ก. เก่ียวข้องในกิจการใดท่ีกฎหมายก าหนดให้จดทะเบียนใน
อสังหาริมทรัพย์22 หรือทรัพยสิทธิอนัเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยใ์นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ให้ ส.ป.ก. ไดรั้บการยกเวน้ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนนั้น” ซ่ึงเม่ือพิจารณาแลว้ ส.ป.ก. หรือ
รัฐไม่ไดรั้บความเสียหายจากบทบญัญติัของมาตราดงักล่าวแต่อยา่งใด เพราะ ส.ป.ก. ไดรั้บการยกเวน้
ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินงานปฏิรูปท่ีดิน แต่เพียง 
ฝ่ายเดียวเท่านั้ น คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึง ไม่ว่าจะเป็นเจ้าของท่ีดิน ซ่ึงต้องโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 
ให้ ส.ป.ก. หรือเกษตรกรท่ีช าระค่าเช่าซ้ือครบ ซ่ึง ส.ป.ก. ต้องโอนกรรมสิทธ์ิให้แก่เกษตรกร 
จะไม่ได้รับการยกเวน้ค่าธรรมเนียมสิทธิและนิติกรรมในการโอนกรรมสิทธ์ิดว้ย ต่อมา ส.ป.ก. 
ไดมี้การหารือกรมท่ีดินเก่ียวกบัค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิให้แก่เกษตรกรผูเ้ช่าซ้ือ
ท่ีดินของ ส.ป.ก. กรณี ส.ป.ก. ได้แก้ไขสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินจากเดิมท่ีตกลงให้เกษตรกรผูเ้ช่าซ้ือ 
เป็นผูช้  าระค่าธรรมเนียม (Fee) การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เป็น ส.ป.ก. เป็นผูรั้บภาระช าระ
ค่าธรรมเนียมดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียวจะมีผลอยา่งไร กรมท่ีดิน (Department of Land) ไดต้อบขอ้หารือ23

ของ ส.ป.ก. วา่ เม่ือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีมติอนุมติัให้ ส.ป.ก. แกไ้ขสัญญา 
เช่าซ้ือท่ีดินจากขอ้ก าหนดเดิมท่ีใหผู้เ้ช่าซ้ือเป็นผูช้  าระค่าธรรมเนียม เป็นก าหนดให้ ส.ป.ก. เป็นผูช้  าระแทน
ทั้งหมด ส.ป.ก. จึงรับภาระหน้าท่ีในการเสียค่าธรรมเนียมแต่ฝ่ายเดียว ดงันั้น ส.ป.ก. ย่อมได้รับ 
การยกเวน้ค่าธรรมเนียมตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

                                                           
21 พระราชบัญญตัิการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 1 กันยายน 2532.  
ราชกจิจานุเบกษา. เล่ม 106 (ตอนท่ี 149),  หนา้ 38. 
 มาตรา 38 ถา้ ส.ป.ก. เก่ียวขอ้งในกิจการใดท่ีกฎหมายก าหนดให้จดทะเบียนในอสังหาริมทรัพย ์หรือ
ทรัพยสิทธิอันเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย์ในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ให้ ส.ป.ก. ได้รับการยกเว ้น
ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนนั้น 
22 พระราชบญัญติัใหใ้ชบ้ทบญัญติับรรพ 1 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยท่ี์ไดต้รวจช าระใหม่ พ.ศ. 2535  
ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี 31 มีนาคม 2535.  ราชกจิจานุเบกษา. เล่ม 109 (ตอนท่ี 42), หนา้ 31. 

 มาตรา 139 อสังหาริมทรัพย ์หมายความวา่ ท่ีดินและทรัพยอ์นัติดอยูก่บัท่ีดินมีลกัษณะเป็นการถาวร
หรือประกอบเป็นอนัเดียวกบัท่ีดินนั้น และหมายความรวมถึงทรัพยสิทธิอนัเก่ียวกบัท่ีดิน หรือทรัพยอ์นัติดอยูก่บั
ท่ีดินหรือประกอบเป็นอนัเดียวกบัท่ีดินนั้นดว้ย 
23 หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0708/26372 ลงวนัท่ี 21 พฤศจิกายน 2527  
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ดว้ย  ส.ป.ก. จึงไดน้ าความเห็นของกรมท่ีดินมาก าหนดไวใ้นสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินเพื่อการปฏิรูป
ท่ีดิน และสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยในสัญญาทั้งสองสัญญาดงักล่าว ก าหนดให ้ 
ส.ป.ก. เป็นผูรั้บช าระค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมทั้งส้ิน และตามแนวทาง
ปฏิบติัท่ีผา่นมา ส.ป.ก. ก็ไดรั้บการยกเวน้ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนจากกรมท่ีดินตลอดมา 

จนกระทัง่กรมท่ีดินได้เปล่ียนความเห็นใหม่โดยอา้งบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 45724 ซ่ึงบัญญัติว่า “ค่าฤชาธรรมเนียมท าสัญญาซ้ือขายนั้ น  ผู ้ซ้ือ
ผูข้ายพึงออกใช้เท่ากันทั้ งสองฝ่าย” หาก ส.ป.ก. ได้ท าสัญญาเป็นผู ้รับภาระค่าธรรมเนียม 
ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ข้อตกลงนั้นมีผลใช้ได้ แต่ ส.ป.ก. จะได้รับการยกเวน้
ค่าธรรมเนียมเฉพาะในส่วนของ ส.ป.ก. ท่ีมีหน้าท่ีต้องเสียตามกฎหมายเท่านั้ น ส่วนภาระ 
ตามกฎหมายของคู่สัญญา ถา้ไม่มีกฎหมายยกเวน้ค่าธรรมเนียมให้ ก็ไม่ไดรั้บการยกเวน้ จากการ
เปล่ียนความเห็นของกรมท่ีดิน ท าให้ ส.ป.ก.ประสบปัญหาเป็นอย่างมาก เน่ืองจาก ส.ป.ก.ไดท้  า
ขอ้ตกลงผูกพนักบัเจา้ของท่ีดิน และเกษตรกรผูเ้ช่าซ้ือท่ีดินไวแ้ลว้เป็นจ านวนมากในการรับภาระ
ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโอนสิทธิในท่ีดิน  

การท่ีกรมท่ีดินซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในท่ีดินไดเ้ปล่ียน
ความเห็นและหลกัการเก่ียวกบัการท่ี ส.ป.ก. ไม่ไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรมแทนคู่สัญญาในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมดงักล่าว ท าให้ ส.ป.ก. มีปัญหา 
ในการปฏิบติังานเป็นอยา่งยิ่ง เน่ืองจากวตัถุประสงคข์อง ส.ป.ก. ในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมเป็นการด าเนินการเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรผูย้ากจนเป็นหลกัส าคญัโดยมิไดแ้สวงหา
ก าไร (Profit) วิธีการจดัซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. มุ่งเน้นให้จดัซ้ือท่ีดินในราคาท่ีถูกท่ีสุด ส.ป.ก. จึงท า
ข้อตกลงยินยอมเป็นผูอ้อกค่าธรรมเนียมให้แก่เจ้าของท่ีดินเพื่อเป็นแรงจูงใจ (Motivation) ให้
เจา้ของท่ีดินน าท่ีดินมาขายใหก้บั ส.ป.ก. ในขณะเดียวกนั เม่ือ ส.ป.ก. ไดจ้ดัซ้ือท่ีดินมาในราคาท่ีต ่า
แลว้ ส.ป.ก.สามารถน ามาจดัใหก้บัเกษตรกรผูย้ากจนดว้ยการใหเ้ช่าซ้ือท่ีดินในราคาท่ีต ่าดว้ยเช่นกนั 
เน่ืองจากการท าสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินของ ส.ป.ก. น าราคาท่ีดินท่ี ส.ป.ก. จดัซ้ือมาเป็นเกณฑ์ในการ
ค านวณอตัราค่าเช่าซ้ือ ซ่ึงเกษตรกรท่ีไดรั้บการจดัท่ีดินตอ้งช าระค่าเช่าซ้ือพร้อมดอกเบ้ียใหแ้ก่ ส.ป.ก.  

โดยทัว่ไปแลว้ หนา้ท่ีระหวา่ง ส.ป.ก.กบัเจา้ของท่ีดินท่ีประสงคจ์ะขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก.
ซ่ึงเป็นคู่สัญญา เกิดข้ึนตามขอ้ตกลงในสัญญายอ่มมีผลใชบ้งัคบัได ้ถึงแมข้อ้ตกลงในสัญญาจะซ้ือ
จะขายท่ีดินหรือสัญญาเช่าซ้ือจะแตกต่างจากท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมาย ซ่ึงข้อตกลงดังกล่าว 

                                                           
24 พระราชกฤษฎีกาให้ใชบ้ทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 3 ท่ีไดต้รวจช าระใหม่ ให้ไว ้ 
ณ วนัท่ี 1 เมษายน 2472.  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 45, หนา้ 4. 
 มาตรา 457 ค่าฤชาธรรมเนียมท าสญัญาซ้ือขายนั้น ผูซ้ื้อผูข้ายพึงออกใชเ้ท่ากนัทั้งสองฝ่าย 
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มิใช่กฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์  มาตรา  15125 ดังนั้ น  เ ม่ือ  ส .ป .ก .  ตกลง รับภาระค่ าธรรม เ นียมสิทธิ 
ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมดงักล่าวแลว้ ส.ป.ก. ก็ควรไดรั้บการยกเวน้ค่าธรรมเนียมฯ 
ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 38 ซ่ึงสอดคล้องกับ
ความเห็นเดิมของกรมท่ีดิน แต่เน่ืองจากค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบั
อสังหาริมทรัพยน์ั้น เป็นค่าธรรมเนียมฯ ท่ีมาตรา 10326 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินก าหนดให้เรียกเก็บ 
การก าหนดขอ้ตกลงเพื่อยกเวน้ค่าธรรมเนียมท่ีกฎหมายบญัญติัให้ตอ้งช าระจึงไม่อาจกระท าได ้ 
เป็นโมฆะตามมาตรา 150 27 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์(Civil and Commercial Code) 
ประกอบกับในเร่ืองภาระหน้าท่ีในการช าระค่าธรรมเนียมฯ เก่ียวกับการซ้ือขายมาตรา 457  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญติั ให้คู่สัญญาพึงออกใช้เท่ากนัทั้งสองฝ่าย ถึงแมว้่า
ภาระหนา้ท่ีในการช าระค่าธรรมเนียมฯ จะมิใช่กฎหมายท่ีเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรม
อนัดีของประชาชน สามารถก าหนดให้แตกต่างกับบทบญัญติัแห่งกฎหมายได้ตามมาตรา 151  

                                                           
25 พระราชบญัญติัใหใ้ชบ้ทบญัญติับรรพ 1 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยท่ี์ไดต้รวจช าระใหม่ พ.ศ. 2535  
ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี 31 มีนาคม 2535.  ราชกจิจานุเบกษา. เล่ม 109 (ตอนท่ี 42), หนา้ 32. 
 มาตรา 151 การใดเป็นการแตกต่างกบับทบญัญติัของกฎหมาย ถา้มิใช่กฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน การนั้นไม่เป็นโมฆะ 
26 พระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) ให้ไว ้ณ วนัท่ี 18 ตุลาคม 2428.  ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 95 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 138),  หนา้ 5-6. 
 มาตรา 103 ในการด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  การรังวดั การจดทะเบียนสิทธิและ 
นิติกรรม หรือการท าธุระอ่ืน ๆ เก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์ให้เรียกเก็บค่าธรรมเนียมและค่าใชจ่้ายตามท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง แต่ตอ้งไม่เกินอตัราตามบญัชีทา้ยประมวลกฎหมายน้ี 

 ในกรณีออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ตามมาตรา  58 ให้เรียกเก็บเฉพาะ
ค่าธรรมเนียมเป็นค่าออกโฉนดท่ีดิน ค่าออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ ค่าหลกัเขตท่ีดิน และค่ามอบอ านาจ
ในกรณีท่ีมีการมอบอ านาจ แลว้แต่กรณี โดยผูมี้สิทธิในท่ีดินจะขอรับโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ไปก่อนแต่ยงัไม่ช าระเงินค่าธรรมเนียมก็ได้ และให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีจดแจ้งการค้างช าระเงิน
ค่าธรรมเนียมให้ปรากฏในโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์นั้น ถา้ได้ยื่นค าขอจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมคร้ังแรก ใหผู้ย้ืน่ค  าขอเป็นผูช้  าระค่าธรรมเนียม ท่ีคา้งช าระ 

 ในกรณีออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ตรี ใหไ้ดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมและค่าใชจ่้าย 
27 พระราชบญัญติัใหใ้ชบ้ทบญัญติับรรพ 1 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยท่ี์ไดต้รวจช าระใหม่ พ.ศ. 2535  
ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี 31 มีนาคม 2535.  ราชกจิจานุเบกษา. เล่ม 109 (ตอนท่ี 42), หนา้ 32. 
 มาตรา 150 การใดมีวตัถุประสงค์เป็นการตอ้งห้ามชัดแจง้โดยกฎหมายเป็นการพน้วิสัยหรือเป็น  
การขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน การนั้นเป็นโมฆะ 
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แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยก์็ตาม แต่การก าหนดให้แตกต่างดงักล่าวนั้นเป็นเร่ืองของ
การก าหนดสัดส่วนภาระในการช าระค่าธรรมเนียมฯ โดยคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดอาจตกลง 
ยอมเขา้รับภาระในการช าระค่าธรรมเนียมฯ ส่วนท่ีกฎหมายบญัญติัให้เป็นภาระหนา้ท่ีของคู่สัญญา
อีกฝ่ายหน่ึงนั้นไดต้ามสัดส่วนท่ีไดต้กลงกนั จึงไม่อาจน าเร่ืองภาระหนา้ท่ีในการช าระค่าธรรมเนียมฯ 
ตามท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินก าหนด มาตกลงกันเพื่อให้มีผลเป็นการยกเวน้ค่าธรรมเนียมฯ  
ตามกฎหมายได ้เน่ืองจากค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในอสังหาริมทรัพยน์ั้น
เป็นค่าธรรมเนียมท่ีมีลักษณะเป็นภาษี (Tax) ซ่ึงเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับเอกชน  
การยกเวน้ค่าธรรมเนียม ซ่ึงมีกฎหมายบญัญติัให้เรียกเก็บ จึงตอ้งเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติั
ยกเวน้ไวอ้ยา่งชดัแจง้ จึงจะยกเวน้ได ้และยกเวน้ไดเ้ท่าท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั้น  

เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่า ขอ้ตกลงในสัญญาทั้งสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินเพื่อการปฏิรูป
ท่ีดิน และสัญญาเช่าซ้ือท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน ท่ี ส.ป.ก. ท ากบัคู่สัญญานั้น ก าหนด
ชัดเจนให้ ส.ป.ก. ในฐานะผู ้จะซ้ือตามสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดิน หรือในฐานะผู ้ให้เช่าซ้ือ 
ตามสัญญาเช่าซ้ือท่ีดิน รับภาระช าระค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ดังน้ี 
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงยอ่มเขา้ใจว่า ส.ป.ก. จะเขา้รับภาระ (Lade) ในการช าระค่าธรรมเนียมฯ แทน
คู่สัญญาในส่วนท่ีคู่สัญญานั้นมีภาระตอ้งช าระตามกฎหมาย ขอ้ตกลงดงักล่าว มิใช่กรณีท่ีคู่สัญญา
ตกลงกนัเพื่อยกเวน้ค่าธรรมเนียมฯ ซ่ึงกฎหมายบญัญติัให้ตอ้งช าระ ดงันั้น ขอ้ตกลงดงักล่าวจึงมีผล
ใชบ้งัคบัไดต้ามกฎหมาย  

ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนในอสังหาริมทรัพย์และทรัพยสิทธิอันเ ก่ียวกับ
อสังหาริมทรัพย ์ตามมาตรา 38 ประสงคจ์ะยกเวน้ใหเ้ฉพาะ ส.ป.ก. ฝ่ายเดียวเท่านั้น คู่สัญญาอีกฝ่าย
หน่ึงของ ส.ป.ก ไม่ไดรั้บการยกเวน้ดว้ย เม่ือกฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวกบัการจดทะเบียนสิทธิและ 
นิติกรรมก าหนดให้คู่สัญญาพึงออกใช้ค่าธรรมเนียมเท่ากนั ส.ป.ก. จึงมีภาระหน้าท่ีท่ีตอ้งช าระ
ค่าธรรมเนียมฯ ตามกฎหมายเพียงคร่ึงหน่ึง ส่วนค่าธรรมเนียมฯ อีกคร่ึงหน่ึงนั้นเป็นภาระของ
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงท่ีตอ้งช าระตามกฎหมาย ดงันั้น ส.ป.ก. จึงไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมฯ เฉพาะ
ในส่วนท่ีเป็นภาระหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดให้ ส.ป.ก. ตอ้งช าระเท่านั้น ส าหรับค่าธรรมเนียมฯ  
ท่ี ส.ป.ก. ตกลงรับภาระในการช าระมากไปกว่าท่ี ส.ป.ก. มีหนา้ท่ีตอ้งช าระตามกฎหมาย โดยเป็น
ภาระในส่วนของเจา้ของท่ีดิน เม่ือไม่มีกฎหมายก าหนดยกเวน้ให้ ส.ป.ก. จึงตอ้งช าระค่าธรรมเนียม
ในส่วนดงักล่าวแทนคู่สัญญานั้นตามขอ้ตกลงท่ีมีผลใชบ้งัคบั ส.ป.ก. ไม่อาจยกขอ้กฎหมายท่ีไดรั้บ
ยกเว้นค่าธรรมเนียมฯ ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
พ.ศ. 2518 มาใชบ้งัคบัแก่ส่วนท่ีเป็นภาระของคู่สัญญาท่ี ส.ป.ก ยอมเขา้รับภาระแทนตามขอ้ตกลงได ้
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เพราะเป็นการเกินกวา่บทบญัญติัแห่งกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีมุ่งประสงค์
ยกเวน้ใหแ้ต่เฉพาะ ส.ป.ก. เท่านั้น 

ถา้หาก ส.ป.ก.ประสงคจ์ะน าขอ้ตกลงในส่วนท่ีรับภาระค่าธรรมเนียมสิทธิและนิติกรรม
แทนเจา้ของท่ีดินมาใช้ เพื่อเป็นมาตรการหรือสร้างแรงจูงใจให้ เจา้ของท่ีดินเสนอขายท่ีดินให้แก่  
ส.ป.ก.ก็คงเป็นไปไม่ได ้เน่ืองจากเงินท่ี ส.ป.ก. ใช้ในการด าเนินงานจดัซ้ือท่ีดิน เป็นเงินกองทุน 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม การเบิกจ่ายเงินตอ้งด าเนินการตามระเบียบกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ว่าด้วยการใช้จ่ายเงิน การเบิกจ่ายเงิน และการเก็บรักษาเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 255028  

อย่างไรก็ดี ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม ส.ป.ก.ไดมี้การผลกัดนั เพื่อให้มีการลดหย่อนค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนและ 
นิติกรรมในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามอตัราเรียกเก็บค่าจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 
ให้เหลือในอตัราร้อยละ 0.01 ตามราคาประเมินทุนทรัพย์ เพื่อเป็นการลดภาระในการช าระ
ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิให้กบัเกษตรกร และสนบัสนุนการด าเนินปฏิรูปท่ีดิน
ใหส้ามารถสนองแนวนโยบายรัฐ (Government Policy) ในการแกไ้ขปัญหาท่ีดินท ากินของเกษตรกร
อยา่งมีประสิทธิภาพต่อไป ซ่ึงคณะรัฐมนตรี ไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 24 มกราคม 2549 เห็นชอบให้ลดหยอ่น
ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้เหลือใน
อตัราร้อยละ 0.01 ตามราคาประเมินทุนทรัพย ์โดยมติดงักล่าวไม่ได้ก าหนดระยะเวลาไว ้และ
เน่ืองจากการลดหย่อนค่าธรรมเนียมสิทธิและนิติกรรม เป็นเร่ืองท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของ 
กรมท่ีดิน และกรมท่ีดินจะต้องด าเนินการเสนอออกประกาศกระทรวงมหาดไทย เพื่อก าหนด
หลกัเกณฑก์ารเรียกเก็บค่าธรรมเนียมตามนยักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 47 (พ.ศ. 2541) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ข้อ 2 (7) (ฎ) แต่มาตรการลดหย่อน
ค่าธรรมเนียมสิทธิและนิติกรรม ตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว กรมท่ีดินเห็นว่า เป็นมาตรการ
ชั่วคราว หาก ส.ป.ก. ตอ้งการให้มีการลดหย่อนค่าธรรมเนียมสิทธิและนิติกรรม เป็นการถาวร  
ส.ป.ก.จะตอ้งแกไ้ขกฎหมายของ ส.ป.ก. ดงันั้น ประกาศกระทรวงมหาดไทยในเร่ืองดงักล่าวจึงตอ้ง
มีก าหนดระยะเวลาในการใช้บังคับ แต่ทั้ งน้ีเม่ือส้ินสุดระยะเวลาการด าเนินการตามประกาศ
กระทรวงมหาดไทย หาก ส.ป.ก. ยงัมีเหตุผลความจ าเป็นท่ีต้องใช้มาตรการเร่ืองการลดหย่อน
ค่าธรรมเนียมสิทธิและนิติกรรมต่อไป ส.ป.ก. สามารถขอรับมติคณะรัฐมนตรีเพื่อด าเนินการใน

                                                           
28 ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ว่าด้วยการใช้จ่ายเงิน การเบิกจ่ายเงิน และการเก็บรักษาเงินกองทุน 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2550 ประกาศ ณ วนัท่ี 27 สิงหาคม 2550.  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 124  
ตอนพิเศษ (ตอนท่ี 115 ง), หนา้ 1. 
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เร่ืองดงักล่าวต่อไปอีกได ้ซ่ึงปัจจุบนักระทรวงมหาดไทยไดมี้การออกประกาศกระทรวงมหาดไทย
ใชบ้งัคบัแก่การลดหยอ่นค่าธรรมฯ จ านวน 2 คร้ัง ดงัน้ี  

1. ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง หลกัเกณฑ์การลดหยอ่นค่าธรรมเนียมจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมเป็นพิเศษตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ส าหรับกรณีการโอนอสังหาริมทรัพยใ์น
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ใชบ้งัคบัถึงวนัท่ี 31 ธนัวาคม 255529   

2. ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง หลกัเกณฑ์การลดหย่อนค่าธรรมเนียมจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมเป็นพิเศษตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ส าหรับกรณีการโอนอสังหาริมทรัพยใ์น
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ใชบ้งัคบัถึงวนัท่ี 31 ธนัวาคม 255830 

ปัญหาค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมของการด าเนินงานปฏิรูปท่ีดิน 
ถึงแมว้่าจะไม่ใช่ปัญหาโดยตรงของ ส.ป.ก. เน่ืองจากค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและ 
นิติกรรม ส.ป.ก.ไดรั้บการยกเวน้ค่าธรรมเนียมฯ แต่เจา้ของท่ีดิน ซ่ึงเป็นคู่สัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดิน
เพื่อการปฏิรูปท่ีดินกบั ส.ป.ก. จะไม่ไดรั้บการยกเวน้ (Exception) ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรม ตามมาตรา 38 จึงมีผลต่อการด าเนินงานปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินเอกชน นอกจากน้ี  
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองเก่ียวกบัการลดหยอ่นค่าธรรมเนียมฯ ท่ีเป็นการสร้างแรงจูงใจให้
เจา้ขายท่ีดินเสนอขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ไม่ควรมีก าหนดระยะเวลาในการลดหย่อนค่าธรรมเนียม
สิทธิและนิติกรรม และมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวไม่ไดก้  าหนดระยะเวลาในเร่ืองดงักล่าวไว ้ ท าให้
การท่ี ส.ป.ก. จะขอให้มีการขยายระยะเวลาการลดหย่อนค่าธรรมเนียมสิทธิและนิติกรรม 
ตามประกาศกระทรวงมหาดไทยออกไป ตอ้งมีการน าเร่ืองเขา้ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อมีมติ 
ให้ความเห็นชอบในเร่ืองดังกล่าว ก่อนท่ีจะด าเนินการออกเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย 
(Announce of Ministry of Interior) ซ่ึงเป็นเร่ืองยุง่ยาก  

นอกจากน้ี ท่ีดินท่ีเจา้ของประสงคจ์ะขาย ซ่ึงไดย้ืน่ค าเสนอขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ในช่วง
ของระยะเวลาการลดหยอ่นค่าธรรมเนียมฯ ตามประกาศกระทรวงมหาดไทยมีผลใชบ้งัคบั แต่การ
ด าเนินการตามขั้นตอนตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน รวมถึงการท่ีตอ้งมีการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ใชร้ะยะเวลานาน จนกระทัง่ส้ินสุดระยะเวลาการลดหยอ่นค่าธรรมเนียมฯ จึงไม่เป็นการยุติธรรมต่อ

                                                           
29 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง หลกัเกณฑ์การลดหย่อนค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 
เป็นพิเศษตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ส าหรับกรณีการโอนอสังหาริมทรัพยใ์นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   
ประกาศ ณ วนัท่ี 26 มกราคม 2553.  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 127 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 18), หนา้ 31. 
30 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง หลกัเกณฑ์การลดหย่อนค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 
เป็นพิเศษตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ส าหรับกรณีการโอนอสังหาริมทรัพยใ์นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม   
ประกาศ ณ วนัท่ี 30 เมษายน 2556.  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 130 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 61 ง), หนา้ 36. 
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เจา้ของท่ีดินท่ียืน่ค าเสนอขายในช่วงเวลาดงักล่าว และส่งผลให้เจา้ของท่ีดินตอ้งเสียค่าธรรมเนียมฯ 
ในอตัราปกติ   

การท่ีเจ้าของท่ีดินต้องเสียค่าธรรมเนียมฯ ในอัตราปกติในการจดทะเบียนสิทธิและ 
นิติกรรมในการโอนสิทธิในท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ซ่ึงเป็นการสนับสนุนภารกิจของรัฐ โดยไม่มี
มาตรการสร้างแรงจูงใจท่ีท าให้เห็นถึงความแตกต่างกบัการท่ีเจา้ของท่ีดินขายท่ีดินให้กบับุคคล 
หรือนิติบุคคลอ่ืน จึงท าใหเ้จา้ของท่ีดินประสงคข์ายท่ีดินใหแ้ก่ ส.ป.ก.นอ้ย นอกจากน้ี การขายท่ีดิน
ใหแ้ก่บุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนสามารถซ้ือขายไดอ้ยา่งรวดเร็วและใหร้าคาท่ีสูงกวา่ ส.ป.ก.   

ปัญหาเกีย่วกบัการช าระราคาทีด่ิน 
ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 มาตรา 3531 ก าหนดให ้

การช าระราคาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์จดัซ้ือ ตลอดจนการช าระค่าทดแทนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย ์
ท่ีเวนคืนให้จ่ายเป็นเงินสด หรือเงินสด (Cash) และพนัธบตัรของรัฐบาล (Government Bond)  
ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา และให้กระทรวงการคลงัโดยอนุมติัคณะรัฐมนตรี 
มีอ านาจออกพนัธบตัร เพื่อช าระราคาหรือค่าทดแทน และมีอ านาจก าหนดอตัราดอกเบ้ีย ระยะเวลาไถ่ถอน 
เง่ือนไข และวิธีการในการออกพนัธบตัร ทั้งน้ีโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา และพนัธบตัรดงักล่าว 
เม่ือครบก าหนดช าระ ใหช้ าระจากเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  

 ต่อมาไดมี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการช าระราคาและค่าทดแทนท่ีดิน
หรืออสังหาริมทรัพยใ์นเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2520 มาตรา 3 (2) ใหก้ารช าระราคาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์
จดัซ้ือ ส าหรับจ านวนเงินหน่ึงแสนบาทแรก ให้จ่ายเป็นเงินสดทั้งหมด ส่วนท่ีราคาเกินหน่ึงแสนบาทข้ึนไป 
ใหจ่้ายเป็นเงินสดร้อยละยีสิ่บหา้ และจ่ายเป็นพนัธบตัรของรัฐบาลร้อยละเจด็สิบหา้  

กระทรวงการคลงัไดมี้การออกพนัธบตัรการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้ ส.ป.ก. เตรียมไว้
ช าระราคาท่ีดินท่ีจดัซ้ือเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตั้งแต่ พ.ศ. 2520-2528 คิดเป็นมูลค่าพนัธบตัร 
                                                           
31 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 16 พฤศจิกายน 2519.  
ราชกจิจานุเบกษา. เล่ม 93 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 144),  หนา้ 48-49. 
 มาตรา 35 การช าระราคาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์จดัซ้ือตามพระราชบญัญติัน้ีให้จ่ายเป็นเงินสด 
หรือเงินสดและพนัธบตัรของรัฐบาล ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 

ฯลฯ               ฯลฯ 
 ให้กระทรวงการคลงัโดยอนุมติัคณะรัฐมนตรี มีอ านาจออกพนัธบตัร เพ่ือช าระราคาหรือค่าทดแทน
ตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง และมีอ านาจก าหนดอตัราดอกเบ้ีย ระยะเวลาไถ่ถอน เง่ือนไข และวธีิการในการออก
พนัธบตัร ทั้งน้ี โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

พนัธบัตรตามวรรคสามเม่ือครบก าหนดช าระให้ช าระจากเงินของกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 
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รวม 400 ลา้นบาท โดยไดท้ยอยออกเป็น งวด ๆ  รวม 4 งวด32 งวดละ 100 ลา้นบาท ก าหนดระยะเวลาไถ่ถอน 
10 ปี อตัราดอกเบ้ียร้อยละ 9 ต่อปี ดงัน้ี 

 พนัธบตัร งวดท่ี 1 ออกวนัท่ี 1 มิถุนายน 2520 ครบก าหนดไถ่ถอน 15 ธนัวาคม 2530 
 พนัธบตัร งวดท่ี 2 ออกวนัท่ี 16 พฤษภาคม 2522 ครบก าหนดไถ่ถอน 15 ธนัวาคม 2532 
 พนัธบตัร งวดท่ี 3 ออกวนัท่ี 4 กนัยายน 2524 ครบก าหนดไถ่ถอน 15 ธนัวาคม 2534 
 พนัธบตัร งวดท่ี 4 ออกวนัท่ี 4 มิถุนายน 2528 ครบก าหนดไถ่ถอน 15 ธนัวาคม 2538 
 การจดัซ้ือท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก.จ่ายเงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินฯ ช าระราคา

ท่ีดิน ระหวา่ง พ.ศ. 2520-2538 เน้ือท่ีท่ีจดัซ้ือ จ านวน 428,797 ไร่ รวมเป็นเงินทั้งส้ิน 1,414.87 ลา้นบาท 
โดยไดจ่้ายเป็นเงินสด 1,030.34 ลา้นบาท และจ่ายเป็นพนัธบตัรรัฐบาล 384.53 ลา้นบาท คงเหลือ
พนัธบตัรรัฐบาล งวดท่ี 4 ซ่ึงครบก าหนดไถ่ถอน (Mature Redeem) ใน พ.ศ. 2538 แล้ว แต่จ่าย
ไม่หมดตอ้งคืนธนาคารแห่งประเทศไทย คิดเป็นมูลค่า 15.47 ลา้นบาท  

 เม่ือพนัธบตัรการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ครบก าหนดไถ่ถอนในงวดที่ 4 วนัท่ี  
15 ธันวาคม 2538 ส.ป.ก.ไดด้ าเนินการเพื่อขอออกพนัธบตัรในงวดที่ 5 ส าหรับช าระราคาที่ดิน 
(Settlement Land) ท่ี ส.ป.ก.จะจดัซ้ือในปีต่อ ๆ ไป แต่กระทรวงการคลงัมีความเห็นวา่ ไม่เหมาะสม
ท่ีจะออกพนัธบตัรให ้ส.ป.ก.อีก เพราะ ส.ป.ก.ไม่มีการช าระราคาท่ีดินเป็นพนัธบตัร ตั้งแต่ พ.ศ. 2536-2539 
(ซ่ึงเป็นปีท่ีขอออกพนัธบตัรงวดท่ี 5) เน่ืองจากใน พ.ศ. 2536 ส.ป.ก.ไดมี้การเพิ่มวงเงินในการช าระ
ราคาท่ีดินเป็นเงินสดจากหน่ึงแสนบาท เป็นแปดลา้นบาท โดยไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการช าระราคาและค่าทดแทนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ใน 
เขตปฏิรูปท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2536 ซ่ึงก าหนดใหก้ารช าระราคาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์จดัซ้ือ 
ส าหรับจ านวนเงินแปดลา้นบาทแรก ใหจ่้ายเป็นเงินสดทั้งหมด ส่วนท่ีราคาเกินแปดลา้นบาทข้ึนไป 
ให้จ่ายเป็นเงินสดร้อยละยี่สิบห้า และจ่ายเป็นพนัธบตัรของรัฐบาลร้อยละเจ็ดสิบห้า ดงันั้น ตั้งแต่ 
                                                           
32 ประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง การออกพนัธบตัรการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดมี้การประกาศใชม้าแลว้
เป็น 4 งวด ดงัน้ี 
 (1) ประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง การออกพนัธบัตรการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม งวดท่ี 1 
ประกาศ ณ วนัท่ี 24 พฤษภาคม 2520.  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 94 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 45), หนา้ 1-3. 
 (2) ประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง การออกพนัธบัตรการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม งวดท่ี  2 
ประกาศ ณ วนัท่ี 14 พฤษภาคม 2522.  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 96 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 81), หนา้ 4-6. 
 (3) ประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง การออกพนัธบัตรการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม งวดท่ี 3 
ประกาศ ณ วนัท่ี 2 กนัยายน 2524.  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 98 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 146), หนา้ 9-11. 
 (4) ประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง การออกพนัธบัตรการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม งวดท่ี 4 
ประกาศ ณ วนัท่ี 30 พฤษภาคม 2528.  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 102 ฉบบัพิเศษ (ตอนท่ี 70), หนา้ 15-16. 
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พ.ศ. 2539 ส.ป.ก. จึงไม่มีพนัธบตัรของรัฐบาลเตรียมไวเ้พื่อการช าระราคาท่ีดินตามท่ีก าหนดไวใ้น
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

นบัตั้งแต่พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการช าระราคาและค่าทดแทนท่ีดิน
หรืออสังหาริมทรัพยใ์นเขตปฏิรูปท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2536 มีผลใช้บงัคบั ส.ป.ก.จดัซ้ือที่ดิน 
ไดใ้นราคาไม่เกินกว่าแปลงละแปดลา้นบาทมาโดยตลอด ท าให้ไม่ตอ้งช าระราคาท่ีดินเป็นพนัธบตัรอีก 
จนถึง พ.ศ. 2543 ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพะเยา ไดด้ าเนินการจดัซ้ือท่ีดิน 11 แปลง เน้ือท่ี 
704-4-18 ไร่ ในจ านวนนั้นมีท่ีดิน 1 แปลง เน้ือท่ี 342-3-90 ไร่ ราคาไร่ละ 30,000 บาท มูลค่าท่ีดิน
รวมทั้งส้ิน 10,469,250 บาท ซ่ึงตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาฯ ส.ป.ก.
ตอ้งจ่ายช าระราคาท่ีดิน เป็นเงินสด 8,618,250 บาท และเป็นพนัธบตัร 1,851,000 บาท จึงเกิดปัญหา
ข้ึน เน่ืองจาก ส.ป.ก.ไม่มีพนัธบตัรรัฐบาลท่ีจะจ่ายใหก้บัเจา้ของท่ีดินได ้

ส.ป.ก. จึงได้ประสานกระทรวงการคลงั (Ministry of Finance) อีกคร้ัง เพื่อขอออก
พนัธบตัรงวดใหม่ให้ ส.ป.ก. ส าหรับจ่ายค่าท่ีดินในการจดัซ้ือท่ีดินและเพื่อน าไปช าระราคาท่ีดิน
ใหก้บัเจา้ของท่ีดินดงักล่าว ใหถู้กตอ้งตามมาตรา 35  

กระทรวงการคลงัจึงไดจ้ดัให้มีการประชุมร่วมกนัระหวา่ง ผูแ้ทน ส.ป.ก. ส านกังบประมาณ 
(Bureau of the Budget) กรมบญัชีกลาง (The Comptroller General’s Department) ธนาคารแห่งประเทศไทย 
(Bank of Thailand) และส านักงานบริหารหน้ีสาธารณะ (Public Debt Management Office)  
โดยผูแ้ทนธนาคารแห่งประเทศไทย ให้ความเห็นว่า จ  านวนพนัธบตัรท่ี ส.ป.ก.จ าเป็นต้องใช ้ 
และท่ี ส.ป.ก.ขอให้ออกนั้น เป็นจ านวนน้อยมาก ไม่สมเหตุสมผล และไม่คุ ้มค่ากับค่าใช้จ่าย 
ในการด าเนินการ ท่ีประชุมจึงมีมติเห็นควรให ้ส.ป.ก.ไปพิจารณาซ้ือพนัธบตัรรัฐบาลในตลาดรอง33

คือ ตลาดท่ีมีการซ้ือขายแลกเปล่ียนหลักทรัพย์ท่ีได้ผ่านการเสนอขายในตลาดแรก34มาแล้ว  
แทนการให้กระทรวงการคลังออกพนัธบัตรให้เพื่อน าไปช าระราคาท่ีดินให้กับเจ้าของท่ีดิน  
ซ่ึง ส.ป.ก.คา้งช าระค่าท่ีดินท่ีจดัซ้ือตั้งแต่ พ.ศ. 2543 

กระทรวงการคลงัจึงไดมี้หนงัสือ35แจง้ให้ ส.ป.ก. ซ้ือพนัธบตัรรัฐบาลในตลาดรองให้เจา้ของ
ท่ีดินจงัหวดัพะเยา ซ่ึงการซ้ือพนัธบตัรในตลาดรองของ ส.ป.ก.อาจตอ้งใชเ้งินเป็นจ านวนท่ีสูงกว่า 

                                                           
33 ตลาดรอง คือ ตลาดท่ีมีการซ้ือขายแลกเปล่ียนหลกัทรัพยท่ี์ไดผ้า่นการเสนอขายในตลาดแรกมาแลว้ 
34 ตลาดแรก คือ ตลาดส าหรับหลักทรัพย์ท่ีออกใหม่โดยผูท่ี้ต ้องการเงินทุน และต้องการจะระดมเงินทุน 
จากผูล้งทุนโดยตรงดว้ยการออกและเสนขายหลกัทรัพย ์ซ่ึงหลกัทรัพยน์ั้นอาจจะเป็นในรูปตราสารทุนก็ได ้เช่น 
หุน้ หุน้กู ้พนัธบตัร เป็นตน้ 
35 หนังสือกระทรวงการคลงั ท่ี กค 0206/9065 ลงวนัท่ี 30 พฤษภาคม 2545 เร่ือง แจง้ให้ ส.ป.ก. ซ้ือพนัธบตัร
รัฐบาลในตลาดรองใหเ้จา้ของท่ีดินจงัหวดัพะเยา 
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หรือต ่ากวา่ราคาตามมูลค่าของพนัธบตัรท่ีตราไว ้ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัราคาตลาดในขณะท่ีจดัซ้ือ36 โดย
ส านกับริหารหน้ีสาธารณะ และธนาคารแห่งประเทศไทยจะช่วยประสานกบัสถาบนัการเงิน เพื่อ
เลือกซ้ือพนัธบตัรท่ีเหมาะสม ดีท่ีสุด และให้ประโยชน์กบัทั้งเจา้ของท่ีดินและทางราชการให้มาก
ท่ีสุดใหก้บั ส.ป.ก. 

คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอนุมติั37ให้ใช้เงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม เพื่อซ้ือพนัธบตัรรัฐบาลในตลาดรองตามราคาท่ีตราไวห้นา้พนัธบตัร มูลค่า 1,851,000 บาท 
ช าระค่าท่ีดินท่ีจดัซ้ือจงัหวดัพะเยาเป็นกรณีพิเศษ และให้ช าระเป็นส่วนต่างของราคาตลาดกับ 
ราคาพนัธบตัรท่ีตราไว ้ค่าโอนกรรมสิทธ์ิ และค่าธรรมเนียมท่ีอาจเกิดข้ึนดว้ย 

ส.ป.ก. ร่วมกับธนาคารแห่งประเทศไทย ได้เลือกซ้ือพนัธบตัร ท่ีให้ราคาถูกท่ีสุดและ
ผลตอบแทน (Yield) มากท่ีสุดจากตลาดรองในขณะนั้น จากธนาคารดอยซ์แบงก์ กรุงเทพฯ ซ่ึงเป็น
พนัธบัตรรัฐบาลเพื่อการปรับโครงสร้างหน้ี พ.ศ. 2544 คร้ังที่  1 ในราคาพนัธบัตรที่ตราไว ้
1,851,000 บาท ราคาซ้ือขายจริง 1,993,947.60 บาท (ส่วนต่างเป็นเงิน 142,947.60 บาท) การซ้ือขาย
และการโอนกรรมสิทธ์ิพนัธบตัรรัฐบาลดงักล่าวให้เจา้ของท่ีดิน ไดด้ าเนินการแลว้เสร็จ เม่ือวนัท่ี 
18 ตุลาคม 2545 

ตามท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ การหาพนัธบตัรรัฐบาลในตลาดรอง เป็นเร่ืองยุง่ยากตอ้งใช้เวลา 
และตอ้งร่วมมือกนัในหลายหน่วยงาน อีกทั้งการจ่ายเป็นพนัธบตัร ส.ป.ก. ตอ้งรับภาระส่วนต่าง
ของราคาพนัธบตัรและราคาตลาด หรือตอ้งรับภาระในการจ่ายดอกเบ้ีย (Interest) พนัธบตัร และ
เน่ืองจากในขณะน้ี ราคาท่ีดินได้ปรับตวัสูงข้ึนมาก ส.ป.ก. มีโอกาสมากข้ึนท่ีจะตอ้งจดัซ้ือท่ีดิน 
ในราคาเกินกว่าแปลงละแปดล้านบาท โดยเฉพาะการจดัซ้ือท่ีดินแปลงใหญ่เพื่อน ามาจดัให้แก่
เกษตรกรผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน และการจ่ายเป็นพนัธบตัรไม่เป็นการจูงใจให้เจา้ของท่ีดินเสนอขายท่ีดิน
ใหแ้ก่ ส.ป.ก. เป็นเหตุให ้ส.ป.ก.ไม่สามารถจดัซ้ือท่ีดินจากเจา้ของท่ีดินแปลงใหญ่ได ้เพราะเจา้ของ
ท่ีดินส่วนใหญ่ตอ้งการรับช าระราคาท่ีดินเป็นเงินสด ไม่ตอ้งการรับช าระราคาท่ีดินเป็นพนัธบตัร
รัฐบาล จึงไม่ขายท่ีดินให ้ส.ป.ก.38 ถึงแมว้า่ในสาธารณรัฐจีน (ไตห้วนั) จะมีการช าระค่าท่ีดินในรูป
พนัธบตัรร้อยละ 70 ของราคาที่ดิน ส่วนที่เหลือร้อยละ 30 ของราคาที่ดินรัฐจะจ่ายในรูปของ 
หุ้นรัฐวิสาหกิจ เพื่อให้เจา้ของท่ีดินไดล้งทุนในกิจการอุตสาหกรรม แต่เจา้ของท่ีดินมีความพอใจ 
เน่ืองจาก ท่ีดินท่ีสาธารณรัฐจีน (ไตห้วนั) ได้จดัซ้ือนั้น จดัซ้ือจากนักลงทุนท่ีดินท่ีมีจ านวนมาก 

                                                           
36 พนัธบตัรท่ีซ้ือขายในตลาดจะมีการเคล่ือนไหวตลอดเวลา ไม่สามารถก าหนดราคาแน่นอนไดจ้นกวา่จะไดมี้ 
การตกลงราคาซ้ือขาย และก าหนดวนัช าระแน่นอนแลว้ 
37 มติคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในการประชุมคร้ังท่ี 3/2545 วนัท่ี 30 กนัยายน 2545 
38 สุรพร เส้ียนสลาย.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17.  หนา้ 99. 
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เพื่อให้เกษตรกรเช่าอยู่แล้ว นอกจากน้ี พนัธบตัรท่ีดิน ได้รับการยกเวน้ในการจ่ายภาษีรายได้
ดอกเบ้ียท่ีรัฐบาลสาธารณรัฐจีน (ไตห้วนั) ออกให้ดว้ย  อยา่งไรก็ตาม ปัจจุบนั ถึงแมว้า่ ส.ป.ก.จะมี
การจดัซ้ือท่ีดินในราคาเกินกวา่แปลงละแปดลา้นบาทไดเ้พียงแปลงเดียวเม่ือ พ.ศ. 2543 ท่ีจงัหวดัพะเยา 
แต่ก็ใช่ว่าจะไม่มีท่ีดินท่ีเจ้าของท่ีดินเสนอขายต่อแปลงสูงกว่าแปดล้านบาท แต่เจ้าของท่ีดิน 
ไดด้ าเนินการน าท่ีดินไปแบ่งแปลงก่อนท่ีจะยื่นค าเสนอขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ประกอบกบัปัจจุบนั
เงินกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีสภาพคล่องตวัสูงข้ึนเพียงพอจะจ่ายค่าท่ีดินเป็นเงินสดได ้
หากจะยกเลิกหรือแกไ้ขความในมาตรา 35 แห่งพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 เก่ียวกบัการช าระราคาท่ีดินเป็นพนัธบตัรรัฐบาล โดยให้ช าระราคาที่ดินเป็นเงินสด 
ทั้งจ  านวน ก็จะท าใหเ้ป็นการสร้างแรงจูงใจเจา้ของท่ีดินในการเสนอขายท่ีดิน 
 


