
 
บทที่ 3 

กฎหมายที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินและการจัดตั้งธนาคารที่ดิน 

 ที่ดินเป็นปัจจัยพื้นฐานส าหรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคม  เช่น การใช้ที่ดินเพื่อเป็น   
ที่อยู่อาศัย การจัดที่ดินให้แก่ประชาชนผู้มีรายได้น้อย การจัดที่ดินเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรือการ
ใช้ที่ดินเพื่อกิจการของรัฐ ดังนั้น การบริหารจัดการที่ดินเพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์สูงสุดและเป็น
ธรรมกับประชาชนนับว่าเป็นภารกิจที่มีความส าคัญอย่างย่ิง ด้วยเหตุนี้ ประเทศไทยจึงได้ออก
กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการที่ดินหลายฉบับเพื่อให้การบริหารจัดการที่ดินเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นธรรม นอกจากการออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องแล้ว โครงสร้างระบบราชการไทย
ยังได้ก าหนดให้มีหน่วยงานราชการต่างๆ ที่ท าหน้าที่ในการบริหารจัดการที่ดิน โดยแต่ละหน่วยงาน
ต่างก็ด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดไว้ให้เป็นการเฉพาะ  ซึ่งขาดการเช่ือมโยงและ
ประสานงานกับหน่วยงานอื่นๆ ประกอบกับนโยบายและมาตรการต่างๆ ของรัฐนั้นขาดความเป็น
เอกภาพและขาดความต่อเนื่องของนโยบาย ทั้งในด้านแนวคิดและแนวทางการปฏิบัติ ท าให้ระบบ
การบริหารจัดการที่ดินที่มีอยู่ไม่สามารถปรับตัวได้ทันต่อสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคมที่
เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว ส่งผลให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับการใช้ที่ดินและปัญหาการกระจุกตัวของ
การถือครองที่ดินขึ้นทั่วทุกภาคของประเทศ ซึ่งน าไปสู่ความขัดแย้งทางสังคมในที่สุด1 
 จากปัญหาดังกล่าว เป็นหน้าที่ส าคัญของภาครัฐที่จะต้องด าเนินการกระจายสิทธิในที่ดิน    
มิให้ที่ดินต้องกระจุกตัวอยู่ในมือของคนส่วนน้อย จึงควรมีมาตรการหรือจัดตั้งองค์กรที่จะเข้ามา
ด าเนินการให้มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเหมาะสม ซึ่งองค์กรดังกล่าวนี้ก็คือธนาคารที่ดินโดย
ในการจัดตั้งธนาคารที่ดินนั้นจะต้องมีการออกกฎหมายมารองรับ เพื่อก าหนดอ านาจหน้าที่และ
วิธีด าเนินการต่างๆ ดังนั้น ในบทที่ 3 นี้ จึงจะกล่าวถึงกฎหมายที่ใช้ในการบริหารจัดการที่ดินและ
จัดตั้งธนาคารที่ดินของประเทศไทย เพื่อให้เห็นถึงข้อบกพร่องในการบริหารจัดการที่ดินในอดีต 
และกฎหมายที่ใช้ในการบริหารจัดการที่ดินและจัดตั้งธนาคารที่ดินของต่างประเทศ เพื่อให้เห็นถึง
แนวทางในการจัดตั้งธนาคารที่ดิน รวมทั้งให้เห็นถึงปัญหากฎหมายในการจัดตั้งธนาคารที่ดินเพื่อ
น ามาพัฒนากฎหมายในการจัดตั้งธนาคารที่ดินของประเทศไทยให้มีความเหมาะสมต่อไป 

                                                             
1 ฝ่ายการวิจัยทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย.  (2553).  รายงาน
การศึกษาฉบับสมบูรณ์ โครงการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์การบริหารจัดการท่ีดินไปสู่การปฏิบัติ.  ส านักงานนโยบาย
และแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  หน้า 3. 
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3.1 กฎหมายที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินในประเทศไทย 

 การจัดตั้งธนาคารที่ดินในประเทศไทยนั้น มีวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งก็เพื่อด าเนินการ
บริหารจัดการที่ดินให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องศึกษาให้ทราบถึง
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินในอดีต เพื่อให้เห็นถึงแนวทางในการปรับปรุงและ
พัฒนากฎหมายในการจัดตั้งธนาคารที่ดินให้มีความเหมาะสมย่ิงขึ้น 
 เมื่อทรัพยากรที่ดินของประเทศไทยมีอยู่อย่างจ ากัด การจัดการเพื่อให้ใช้ทรัพยากรที่มีอยู่  
อย่างจ ากัดให้เกิดประโยชน์สูงสุดจึงเป็นสิ่งที่มีความจ าเป็น ย่ิงประชากรของประเทศเพิ่มขึ้นความ
ต้องการที่ดินเพื่อกิจการต่างๆ ก็เพิ่มขึ้นเป็นเงาตามตัว กฎหมายเกี่ยวกับการจ ากัดขนาดการถือครอง
ที่ดินอาจเป็นเคร่ืองมือหนึ่งที่ท าให้ที่ดินไม่เกิดการกระจุกตัว เพราะเมื่อแต่ละบุคคลอาจมีสิทธิใน  
ที่ดินขนาดที่จ ากัดในระดับหนึ่งก็จะมีที่ดินเหลือให้กับบุคคลผู้ซึ่งไม่มีที่ดิน2 ซึ่งในการจ ากัดสิทธิใน
ที่ดินในประเทศไทยทั้งในอดีตและปัจจุบัน กฎหมายได้เข้ามาควบคุมและจ ากัดสิทธิในการถือครอง
ที่ดินหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นการจ ากัดสิทธิในที่ดินโดยตรงคือ การใช้มาตรการทางกฎหมาย 
หรือการจ ากัดสิทธิในที่ดินโดยอ้อม คือ การใช้มาตรการทางภาษี3  
 นอกจากกฎหมายที่เกี่ยวกับการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินแล้ว กฎหมายที่เกี่ยวกับการ
กระจายการถือครองที่ดินก็เป็นอีกมาตรการหนึ่งที่ท าให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม ซึ่ง เป็นการ
กระจายการถือครองที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่เอกชนครอบครองอยู่ให้กับประชาชน ท าให้ที่ดินที่ถูก
หวงห้ามไว้เพื่อใช้ประโยชน์ในกิจการของรัฐหรือที่เอกชนถือไว้และไม่ได้ใช้ประโยชน์ ถูกน ามาจัด
ให้กับประชาชนผู้ที่ไม่มีที่ดินเป็นของตนเองใช้ให้เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ4 
 ดังนั้น กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินในการศึกษาวิจัยนี้ จึงแบ่งออกเป็น 2 
ประเภทคือ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดิน และกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการ
กระจายการถือครองที่ดิน ซ่ึงมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องอยู่ 4 ฉบับคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 
และพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 

                                                             
2 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  (2544).  รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการศึกษาการถือครองและใช้ประโยชน์ท่ีดินและ
มาตรการทางเศรษฐศาสตร์และกฎหมายเพื่อให้การใช้ประโยชน์ท่ีดินเกิดประโยชน์สูงสุด .  ส านักงานกองทุน
สนับสนุนการวิจัย.  หน้า 87. 
3 ภากร  จินดานนท์.  (2553).  ปัญหาทางกฎหมายในการให้ท่ีดินตกเป็นของรัฐ ศึกษากรณี การทอดท้ิงไม่ท า
ประโยชน์ในท่ีดินหรือปล่อยให้เป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่า .  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.  หน้า 108. 
4 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 88. 
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 3.1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้มีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินมา
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2492 จนถึงปัจจุบัน โดยเมื่อวันที่ 24 สิงหาคม พ.ศ. 2550 มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนที่ 47 ซึ่งมีสาระส าคัญที่
เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดินในด้านต่างๆ มากมาย5 
 ด้วยเหตุที่รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศที่ก าหนดโครงสร้าง กลไกพื้นฐาน
ของประเทศและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 หมวด 1 บททั่วไป มาตรา 66 บัญญัติไว้ ท าให้กฎหมายอื่นใดในระบบกฎหมายจะขัดหรือแย้ง
ต่อรัฐธรรมนูญนั้นมิได้ แต่อย่างไรก็ตาม ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในหมวด 3 ว่าด้วยสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย มาตรา 297 ก็ได้เปิดช่องให้มีการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพบางประการ 
 อนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้รับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
ไว้เป็นจ านวนมาก ซ่ึงอาจจ าแนกออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 
 ประเภทที่ 1 สิทธิและเสรีภาพที่เป็นสิทธิบริบูรณ์ ซ่ึงหมายความว่า เป็นสิทธิเด็ดขาดไม่อาจ
ถูกจ ากัดสิทธิเสรีภาพได้ เช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนา รัฐธรรมนูญรับรองเสรีภาพนี้ไว้ โดยไม่
เปิดช่องให้มีการตรากฎหมายมาจ ากัดเสรีภาพประการนี้ได้เลย 
 ประเภทที่ 2 สิทธิและเสรีภาพที่เป็นสิทธิสัมพันธ์หรือสิทธิที่มีเงื่อนไข ซึ่งหมายความว่า 
มิใช่สิทธิเด็ดขาด โดยสิทธิเสรีภาพประเภทนี้สามารถถูกจ ากัดโดยกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาได้ 
เช่น รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิของบุคคลในทรัพย์สินไว้ แต่เปิดช่องให้รัฐสภาออกมาจ ากัดสิทธินี้ได้8 
                                                             
5 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  (2551).  รายงานการศึกษา โครงการจัดท า
ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการท่ีดิน: การวางแผนการถือครองท่ีดิน การสงวนและพัฒนาท่ีดิน และการสงวนหรือ
หวงห้ามท่ีดินของรัฐ.  สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย.  หน้า 75. 
6 มาตรา 6 บัญญัติว่า “รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับ 
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัติน้ันเป็นอันใช้บังคับมิได้” 
7 มาตรา 29 บัญญัติว่า “การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระท ามิได้  เว้นแต่โดย
อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้ก าหนดไว้และเท่าท่ีจ าเป็น และจะ
กระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ 
 กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการท่ัวไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง  ท้ังต้องระบุบทบัญญัติรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการตรากฎหมายนั้น 
 บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองให้น ามาใช้บังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายด้วยโดยอนุโลม” 
8 อนุวรรตน์   โหมดพริ้ง.  (2542).  แนวทางการพัฒนากฎหมายเพื่อกระจายการถือครองท่ีดิน .  วิทยานิพนธ์             
นิติศาสตรมหาบัณฑิต, บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยรามค าแหง.  หน้า 152. 
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 ดังนั้น สิทธิในการถือครองที่ดินของบุคคลซึ่งถือว่าเป็นทรัพย์สินอย่างหนึ่ง จึงถือว่าเป็น
สิทธิที่มีเงื่อนไขไม่ใช่สิทธิเด็ดขาดที่รัฐจะมาจ ากัดสิทธินั้นมิได้ ด้วยเหตุนี้ เมื่อรัฐเห็นว่าสภาพการ
ถือครองที่ดินที่ผ่านมาได้ก่อให้เกิดปัญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจ และมีการกว้านซื้อที่ดินเพื่อเก็งก าไร
กันมาก ประชากรส่วนใหญ่ได้รับความเดือดร้อนไร้ที่ดินท ากิน รัฐธรรมนูญจึงก าหนดให้รัฐมีสิทธิ
ที่จะตรากฎหมายมาจ ากัดสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลได้ทั้งที่บุคคลนั้นยังมีชีวิตอยู่ รวมไปถึงการ
สืบมรดก ซึ่งการจ ากัดสิทธิเช่นว่านี้ ไม่เป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญในการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน
ของบุคคลและไม่เป็นการกระทบต่อศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ในการมีสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว 
ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 419 นอกจากนี้รัฐธรรมนูญยังให้สิทธิแก่รัฐสามารถเวนคืนที่ดินได้ตามที่
บัญญัติไว้ในมาตรา 4210 เพื่อประโยชน์แห่งรัฐในกรณีต่างๆ ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม ประเด็น
ตรงนี้แสดงว่ารัฐยังคงแสดงความเป็นเจ้าของในที่ดินอันเป็นทรัพยากรและดินแดนของประเทศ11 
 ทั้งนี้ สิทธิในการถือครองที่ดินของบุคคลย่อมได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
ถ้ารัฐจะก าหนดขอบเขตแห่งสิทธิหรือจ ากัดสิทธิในการถือครองที่ดินของบุคคลก็สามารถท าได้ด้วย
การบัญญัติกฎหมาย แต่ก็ต้องกระท าเพียงเท่าที่จ าเป็น โดยจะจ ากัดสิทธิทั้งหมดไม่ให้ประชาชนมี
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในการถือครองที่ดินเลยนั้นคงไม่ได้ เพราะจะเป็นการกระทบกระเทือนถึง
สาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ 

                                                             
9 มาตรา 41 บัญญัติว่า “สิทธิของบุคคลในทรัพย์สินย่อมได้รับความคุ้มครอง  ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากัดสิทธิ
เช่นว่านี้ย่อมเป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
10 มาตรา 42 บัญญัติว่า “การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะกระท ามิได้  เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย เฉพาะกิจการของรัฐเพ่ือการอันเป็นสาธารณูปโภค การอันจ าเป็นในการป้องกันประเทศ การได้มาซึ่ง
ทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การพัฒนาการเกษตรหรือก าร
อุตสาหกรรม การปฏิรูปท่ีดิน การอนุรักษ์โบราณสถานและแหล่งทางประวัติศาสตร์ หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะ
อย่างอื่น และต้องชดใช้ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมภายในเวลาอันควรแก่เจ้าของตลอดจนผู้ทรงสิทธิบรรดาท่ีได้รับ
ความเสียหายจากการเวนคืนนั้น  ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 การก าหนดค่าทดแทนตามวรรคหนึ่งต้องก าหนดให้อย่างเป็นธรรมโดยค านึงถึงราคาท่ีซื้อขายกัน
ตามปกติในท้องตลาด การได้มา สภาพและท่ีตั้งของอสังหาริมทรัพย์ ความเสียหายของผู้ถูกเวนคืน และประโยชน์
ท่ีรัฐและผู้ถูกเวนคืนได้รับจากการใช้สอยอสังหาริมทรัพย์ท่ีถูกเวนคืน 
  กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ต้องระบุวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนและก าหนดระยะเวลาการเข้า ใช้
อสังหาริมทรัพย์ไว้ให้ชัดแจ้ง  ถ้ามิได้ใช้เพ่ือการนั้นภายในระยะเวลาท่ีก าหนดดังกล่าว ต้องคืนให้เจ้าของเดิม   
หรือทายาท 
 การคืนอสังหาริมทรัพย์ให้เจ้าของเดิมหรือทายาทตามวรรคสาม และการเรียกคืนค่าทดแทนท่ีชดใช้ไป
ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
11 อนุวรรตน์   โหมดพริ้ง.  อ้างแล้ว, หน้า 153. 
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 ในส่วนของการจัดระบบการถือครองที่ดินและการใช้ที่ดินอย่างเหมาะสมนั้น รัฐธรรมนูญ  
ได้บัญญัติไว้ในหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนที่ 8 แนวนโยบายด้านที่ดิน ทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มาตรา 8512 ซึ่งก าหนดไว้ใน (2) ว่า “รัฐต้องท าการกระจายการถือครอง
ที่ดินอย่างเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในที่ดินเพื่อประกอบ
เกษตรกรรมอย่างทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดินหรือวิธีอื่น” ดังนั้น ตามที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้
ดังกล่าว จึงต้องถือเป็นแนวนโยบายพื้นฐานที่มีความส าคัญที่สุดเร่ืองหนึ่ง โดยหากรัฐมีความ
ต้องการที่จะด าเนินนโยบายให้เป็นไปตามหลักการนั้น รัฐก็สมควรที่จะมีมาตรการในการจัดหา
ที่ดินท ากินให้แก่เกษตรกรที่ขาดแคลนที่ดินท ากิน เพื่อเป็นการกระจายสิทธิในที่ดินให้เกิดความเป็น
ธรรมในสังคมและเพื่อให้เกษตรกรได้มีที่ดินท ากินในการท าการเกษตรกรรมได้อย่างทั่วถึง  
 สรุปได้ว่า ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้มีการก าหนดแนวนโยบาย 
พื้นฐานของรัฐ ให้รัฐบาลต้องด าเนินการตามอันเป็นพันธะกรณี ซึ่งนโยบายด้านการจัดระบบการ   
ถือครองที่ดินและการกระจายรายได้อย่างเป็นธรรมถือว่าเป็นนโยบายที่ส าคัญและเร่งด่วน13 ดังนั้น     
จึงเป็นการสมควรอย่างย่ิงที่จะต้องด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดิน ซึ่งจะเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ในการ
จัดหาที่ดินให้แก่เกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท ากิน ให้ได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง อันจะก่อให้เกิดการ
กระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรม เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
                                                             
12 มาตรา 85 บัญญัติว่า “รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม 
ดังต่อไปนี้ 
 (1) ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ท่ีดินให้ครอบคลุมท่ัวประเทศ โดยให้ค านึงถึงความสอดคล้องกับ
สภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ ท้ังผืนดิน ผืนน้ า วิถีชีวิตของชุมชนท้องถิ่นและการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
อย่างมีประสิทธิภาพ และก าหนดมาตรฐานการใช้ท่ีดินอย่างยั่งยืน โดยต้องให้ประชาชนในพ้ืน ท่ีท่ีได้รับ
ผลกระทบจากหลักเกณฑ์การใช้ท่ีดินน้ันมีส่วนร่วมในการตัดสินใจด้วย 
      (2) กระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในท่ีดิน
เพ่ือประกอบเกษตรกรรมอย่างท่ัวถึงโดยการปฏิรูปท่ีดินหรือวิธีอื่น  รวมท้ังจัดหาแหล่งน้ าเพ่ือให้เกษตรกรมีน้ าใช้
อย่างพอเพียงและเหมาะสมแก่การเกษตร 
 (3) จัดให้มีการวางผังเมือง พัฒนา และด าเนินการตามผังเมืองอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพ่ือ
ประโยชน์ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน 
      (4) จัดให้มีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าและทรัพยากรธรรมชาติอื่นอย่างเป็นระบบและเกิด
ประโยชน์ต่อส่วนรวม ท้ังต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล 
      (5) ส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน ตลอดจนควบคุม
และก าจัดภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยประชาชน ชุมชน
ท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทางการด าเนินงาน” 

13 อนุวรรตน์   โหมดพริ้ง.  อ้างแล้ว, หน้า 157. 
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 3.1.2 ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 

 ประเทศไทยเร่ิมมีการบังคับใช้ประมวลกฎหมายที่ดินในสมัยจอมพล ป. พิบูลย์สงคราม 
เป็นนายกรัฐมนตรี โดยประกาศใช้ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 71 ตอนที่ 78 (ฉบับพิเศษ) ลงวันที่ 30 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2497 ซึ่งเหตุผลในการประกาศใช้ก็เพื่อให้รัฐด าเนินการจัดที่ดินโดยกว้างขวาง 
เพื่อประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน โดยแบ่งออกเป็น 12 หมวด ซึ่งมีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการ
จ ากัดขนาดการถือครองที่ดินไว้ในหมวด 3 การก าหนดสิทธิในที่ดิน ตั้งแต่ มาตรา 34 ถึง มาตรา 55 
โดยเป็นการจ ากัดสิทธิการถือครองที่ดินที่ปริมาณ ซ่ึงเหตุผลในการก าหนดสิทธิในที่ดินในขณะนั้น
ก็ด้วยนโยบายหลักที่รัฐมุ่งที่จะให้คนไทยทุกคนมีที่ดินท ากินหรือเป็นที่อยู่อาศัยโดยเฉลี่ยตาม
สมควร14 เพื่อให้บุคคลแต่ละคนได้มีที่ดินอยู่อาศัยท ากินพอควรแก่อัตภาพและป้องกันไม่ให้นายทุน
หรือผู้มีอ านาจแย่งเอาที่ดินจ านวนมากไปครอบครองเป็นเจ้าของเสียคนเดียว อันจะส่งผลให้ผู้ที่มี
ฐานะยากจนไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองและต้องเช่าที่ดินจากนายทุนมาท ากิน ซึ่งท าให้เศรษฐกิจ
ของประเทศไม่เจริญก้าวหน้า เนื่องจากเกษตรกรต้องเช่าที่ดินผู้อื่น จึงหมดความมานะที่จะปรับปรุง
ที่ดินให้ดีขึ้นในระยะยาว15 ซึ่งจากบทบัญญัติในการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินนั้น สามารถสรุป
ความได้ว่า กฎหมายก าหนดให้บุคคลจะมีสิทธิในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ไม่เกิน 50 ไร่ ที่ดินเพื่อ
อุตสาหกรรมไม่เกิน 10 ไร่ ที่ดินเพื่อพาณิชยกรรมไม่เกิน 5 ไร่ และที่ดินเพื่ออยู่อาศัยไม่เกิน 5 ไร่16 
 ในการถือครองที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมที่ได้ก าหนดไว้ไม่เกิน 50 ไร่ และที่ดินเพื่อการ
อุตสาหกรรมไม่เกิน 10 ไร่นั้น กฎหมายได้ก าหนดไว้ว่า “ถ้าหากผู้ใดต้องการถือครองเกินกว่าที่
กฎหมายได้ก าหนดไว้ ก็สามารถขออนุญาตต่อคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติได้”17 นอกจากนี้ “ถ้า
ผู้ใดมีที่ดินเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด ผู้นั้นต้องถูกบังคับให้จ าหน่ายส่วนที่เกินนั้นเสีย ซึ่งกฎหมาย
ได้บัญญัติให้จ าหน่ายที่ดินส่วนเกินภายใน 7 ปี นับแต่วันที่ได้มาซึ่งสิทธิในที่ดินนั้น ถ้าบุคคลนั้นไม่
สามารถจ าหน่ายที่ดินส่วนเกินนั้นได้ให้อธิบดีมีอ านาจจ าหน่ายที่ดินส่วนที่เกินนั้นแก่บุคคลอื่น”18 
 ต่อมาในสมัย จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ เป็นนายกรัฐมนตรี ได้มีประกาศปฏิวัติฉบับที่ 49  
ลงวันที่ 13 มกราคม พ.ศ. 2502 ยกเลิกประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 34 ถึงมาตรา 49 
โดยให้เหตุผลว่า การก าหนดสิทธิในที่ดินดังกล่าวเป็นการจ ากัดสิทธิของบุคคลในการถือครองที่ดิน
โดยไม่สมควร ขัดต่อความเจริญก้าวหน้าในทางเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และส่งผล

                                                             
14 สมศิริ  ธีระภาพ.  (2529). รายงานการวิจัย เร่ือง การก าหนดสิทธิในท่ีดินของไทย.  คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธุรกิจบัณฑิตย์.  หน้า 84. 
15 อนุวรรตน์  โหมดพริ้ง.  อ้างแล้ว, หน้า 158. 
16 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 34 
17 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 38 
18 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 39 
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เสียหายต่อเศรษฐกิจของประเทศ ผลที่ตามมาก็คือบุคคลสามารถถือครองที่ดินได้อย่างอิสระโดยไม่
จ ากัดจ านวนและไม่มีการก าหนดเขตการใช้ประโยชน์ในที่ดินอีกต่อไป ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้มี
การกว้านซื้อที่ดิน นายทุนจึงท าการกว้านซื้อที่ดินเป็นจ านวนมาก ที่นาซึ่งเดิมเป็นของชาวนาถูกขาย 
และถูกบังคับช าระหนี้กลายเป็นของนายทุน ส่งผลให้ชาวนาชาวไร่สูญเสียที่ดินท ากิน ต้องตกอยู่ใน
ฐานะผู้เช่าหรือรับจ้างท านาท าไร่ เป็นเหตุให้มีการบุกรุกท าลายป่าเพื่อใช้เป็นที่ดินท ากิน อีกทั้งไม่มี
การก าหนดเขตการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ท าให้มีการใช้ที่ดินไม่เหมาะสมกับสภาพของพ้ืนที่19  
 อย่างไรก็ตาม การที่ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายในการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินและ
ควบคุมการถือครองที่ดินดังกล่าว ได้ก่อให้เกิดปัญหาที่มีผลกระทบต่อเศรษฐกิจและสังคมในระยะ
ต่อมา จึงได้มีความพยายามที่จะท าการร้ือฟื้นน าบทบัญญัติมาตรา 34 – 49 แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดินกลับมาบังคับใช้อีกหลายครั้ง ดังเช่นในปี พ.ศ. 2524 และ พ.ศ. 254020  
 โดยในปี พ.ศ. 2524 ได้มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับ….) พ.ศ. …. ต่อสภาผู้แทนราษฎร และสภาผู้แทนราษฎรได้ผ่านวาระ
แรก เมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม พ.ศ. 2524 ท่ามกลางการวิพากษ์วิจารณ์ทั้งในข้อดีและข้อเสีย ข้อดีก็คือ
กฎหมายฉบับนี้จะเป็นเคร่ืองมือน าไปสู่การลดปัญหาความเหลื่อมล้ าของชนชั้นต่างๆ ในสังคม ส่วน
ข้อเสียก็คืออาจก่อให้เกิดความหายนะทางเศรษฐกิจของประเทศโดยจะไปท าลายบรรยากาศการ
ลงทุนในประเทศเป็นอย่างมาก เพราะสถาบันการเงินต่างๆ โรงงานอุตสาหกรรม รวมไปถึงธุรกิจ
อสังหาริมทรัพย์จะได้รับผลกระทบจากกฎหมายฉบับนี้ จนกระทั่ง เมื่อวันที่ 30 เมษายน พ.ศ. 2526  
ได้มีการยุบสภาผู้แทนราษฎร จึงส่งผลให้ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้สิ้นสุดลง21 
 ต่อมาในปี พ.ศ. 2540 รัฐบาลได้ตั้งคณะกรรมการศึกษานโยบายการกระจายการถือครอง
ที่ดินขึ้น โดยค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 92/2540 ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2540 โดยมีอ านาจ
หน้าที่ในการศึกษาหาแนวทางในการกระจายการถือครองที่ดิน การจ ากัดการถือครองที่ดิน รวมทั้ง
เสนอข้อคิดเห็นหรือมาตรการอื่นใดที่จะเป็นประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาการถือครองที่ดินของ
ประชาชน โดยได้มีการน าร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่……) 
พ.ศ. …. ซึ่งเป็นร่างที่น ามาตรา 34 ถึงมาตรา 49 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินที่ถูกยกเลิกไปกลับมาใช้
อีกคร้ังมาพิจารณาด้วย แต่ผลการศึกษาและผลการรับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้เสียต่างๆ ยัง
มิได้ เกิดผลในทางปฏิบัติแต่อ ย่างใด 22 ประกอบกับร่างกฎหมายดังกล่าวก็ถูกบรรดากลุ่ม
ผลประโยชน์ธุรกิจที่ดิน นักการเมืองและผู้มีอิทธิพลซึ่งมีที่ดินของตนอยู่จ านวนมากกลัวว่าตน
                                                             
19 สมศิริ  ธีระภาพ.  อ้างแล้ว, หน้า 85. 
20 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 79. 
21 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 80. 
22 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 130. 
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จะต้องเสียผลประโยชน์ ได้พยายามคัดค้านถ่วงเวลา จนร่างกฎหมายดังกล่าวไม่สามารถน าเข้าสู่การ
พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรได้ 23 การเสนอให้มีการแก้ไขกฎหมายดังกล่าวจึงเป็นอันระงับไป  
 ดังนั้น ประมวลกฎหมายที่ดินที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน จึงไม่มีบทบัญญัติในการจ ากัดขนาด
การถือครองที่ดิน ส่งผลให้ที่ดินจ านวนมากตกอยู่ในมือของคนส่วนน้อย 
 เมื่อเป็นเช่นนี้ รัฐจึงต้องท าการกระจายสิทธิในการถือครองที่ดินโดยการจัดที่ดินให้แก่
ประชาชน ซ่ึงการกระจายการถือครองที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินนี้ มีกรมที่ดินเป็นหน่วยงาน
ที่ด าเนินการจัดหาที่ดินให้ โดยกรมที่ดินมีโครงการจัดที่ดินให้แก่ประชาชน 2 ลักษณะ คือการจัด
ที่ดินผืนใหญ่ และการจัดที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อยหัวไร่ปลายนา24 ซึ่งเป็นไปตามบทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 2725 มาตรา 3026 และมาตรา 3327  
 คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติได้ออกระเบียบว่าด้วยการจัดที่ดินเพื่อประชาชนไว้  เมื่อ 
พ.ศ. 2498 ก าหนดลักษณะที่ดินที่จะจัดให้ประชาชนไว้ดังนี้ 
  (1) ที่ดินซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน
อันราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันหรือมิใช่ที่สงวนหวงห้าม หรือมิใช่ที่เขา ที่ภูเขา 
                                                             
23 ภากร  จินดานนท์.  อ้างแล้ว, หน้า 110. 
24 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 93. 
25 มาตรา 27 บัญญัติว่า “นอกจากท่ีดินท่ีส่วนราชการหรือองค์การของรัฐน าไปจัดตามกฎมายอื่นแล้ว อธิบดี มี 
อ านาจจัดท่ีดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองให้ราษฎรเพ่ือเป็นท่ีอยู่อาศัยและท ามาหาเลี้ยงชีพได้ 
ท้ังนี้ ต้องเป็นไปตามระเบียบ ข้อบังคับ และเงื่อนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด ซึ่งให้รวมถึงรายการดังต่อไปนี้     
ด้วย คือ 
 (1) จ านวนท่ีดินท่ีจะแบ่งให้ครอบครอง 
 (2) หลักเกณฑ์สอบสวนคัดเลือกผู้เข้าครอบครอง 
 (3) วิธีท่ีผู้เข้าครอบครองพึงปฏิบัติ 
 (4) หลักเกณฑ์การชดใช้ทุนท่ีได้ลงไปในท่ีดินน้ัน และการเรียกค่าธรรมเนียมบางอย่าง 
 (5) กิจการท่ีจ าเ ป็นส าหรับการจัดแบ่งท่ีดิน ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด และเงื่อนไขของ
คณะกรรมการให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 
26 มาตรา 30 บัญญัติว่า “เม่ือได้จัดให้บุคคลเข้าครอบครองในท่ีดินรายใดแล้วให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีออกใบจองให้
ไว้เป็นหลักฐานก่อน และเม่ือปรากฏแก่พนักงานเจ้าหน้าท่ีว่า บุคคลท่ีได้จัดให้เข้าครอบครองท่ีดินได้ท าประโยชน์
ในท่ีดิน และท้ังได้ปฏิบัติตามระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด และเงื่อนไขท่ีคณะกรรมการก าหนดโดยครบถ้วนแล้ว
ก็ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้โดยเร็ว” 
27 มาตรา 33 บัญญัติว่า “ในเขตท้องท่ีใดท่ีคณะกรรมการยังมิได้ประกาศเขตส ารวจท่ีดินตามความในหมวดนี้ก็ดี  
หรือในกรณีท่ีสภาพของท่ีดินเป็นแปลงเล็กแปลงน้อยก็ดีราษฎรจะขออนุญาตจับจองท่ีดินได้โดยปฏิบัติตาม
ระเบียบ ข้อบังคับ และเงื่อนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด และเม่ือพนักงานเจ้าหน้าท่ีอนุญาตแล้ว ก็ให้ออกใบจองให้
ต่อไป” 
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  (2) ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ที่ราษฎรเคยใช้ประโยชน์ร่วมกันแต่
ปรากฏว่าราษฎรมิได้ใช้ประโยชน์ต่อไปแล้ว หรือรัฐหาที่ดินอื่นให้ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันแทน 
และได้มีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพที่สาธารณประโยชน์นั้นแล้ว 
  (3) ที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนสิทธิในที่ดินให้แก่รัฐ หรือทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ หรือ
ปล่อยให้เป็นที่รกร้างว่างเปล่าจนตกเป็นของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน28 
 การจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินมีรูปแบบการออกหนังสืออนุญาตให้แก่ผู้รับการจัด
ที่ดินเป็นใบจอง เมื่อผู้ได้รับการจัดที่ดินได้ท าประโยชน์ในที่ดินและปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ วิธีการ 
เงื่อนไขที่คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติก าหนด กล่าวคือ ต้องเร่ิมท าประโยชน์ในที่ดินที่ได้รับการ
จัดให้ภายในก าหนด 6 เดือน และต้องท าประโยชน์ให้แล้วเสร็จภายใน 3 ปี เมื่อครบก าหนดแล้วผู้
ได้รับใบจองมีสิทธิน าใบจองไปขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ซึ่งสิทธิ
ตามโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ที่ได้รับจากการจัดที่ดินลักษณะนี้ห้ามโอนโดย
มีก าหนดเวลาตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 3129 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน30 
 นับตั้งแต่เร่ิมด าเนินการ กรมที่ดินจัดที่ดินผืนใหญ่และที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อยไปแล้วดังนี้ 
  (1) โครงการจัดที่ดินผืนใหญ่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ด าเนินการระหว่างปี พ.ศ. 
2501 – 2530 รวม 74 โครงการ จ านวน 65,266 แปลง เนื้อที่ 609,875 ไร่ 
  (2) โครงการจัดที่ดินน้ าพระทัยจากในหลวง เพื่อพัฒนาภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตามแนวพระราชด าริรวม 5 โครงการ ด าเนินการระหว่างปี พ.ศ. 2520 – 2535 รวมเนื้อที่ 29,867 ไร่ 
  (3) โครงการจัดที่ดินท ากินให้กับราษฎรผู้ยากไร้ในพื้นที่ เขตป่าสงวนเสื่อมโทรม 
จ านวน 3 โครงการ ด าเนินการระหว่างป ีพ.ศ. 2534 – 2535 จ านวน 2,298 แปลง เนื้อที่ 26,488 ไร่ 

                                                             
28 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 94. 
29 มาตรา 31 บัญญัติว่า “โฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ท่ีได้ออกสืบเนื่องมาจากใบจองตาม
มาตรา 30 และมาตรา 33 ห้ามมิให้ผู้ได้มาซึ่งสิทธิในท่ีดินดังกล่าวโอนท่ีดินน้ันให้แก่ผู้อื่นในกรณีดังต่อไปนี ้
 (1) ถ้าเป็นกรณีท่ีได้ออกใบจองในหรือหลังวันท่ี 14 ธันวาคม พ.ศ. 2515 ห้ามโอนภายในก าหนดสิบปี 
นับแต่วันได้รับโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
 (2) ถ้าเป็นกรณีท่ีได้ออกใบจองก่อนวันท่ี 14 ธันวาคม พ.ศ. 2515 เฉพาะท่ีรัฐให้การช่วยเหลือในด้าน
สาธารณูปโภคและอื่น ๆ เนื่องจากการจัดท่ีดิน ห้ามโอนภายในก าหนดห้าปี นับแต่วันได้รับโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
 ความในวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับแก่กรณีท่ีท่ีดินนั้นตกทอดทางมรดก  หรือโอนให้แก่ทบวงการเมือง
องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
หรือโอนให้แก่สหกรณ์เพ่ือช าระหนี้โดยได้รับอนุมัติจากนายทะเบียน  สหกรณ์ภายในก าหนดเวลาห้ามโอนตาม
วรรคหนึ่ง ท่ีดินน้ันไม่อยู่ในข่ายแห่งการบังคับคดี” 
30 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 93. 
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  (4) โครงการพัฒนาพื้นที่สงู ไทย – นอร์เวย์ ด าเนินการในปี พ.ศ. 2520 จ านวน 673
แปลง เนื้อที่ 3,383 ไร่ 
  (5) โครงการจัดที่ดินอื่นๆ จ านวน 2 โครงการ ด าเนินการเมื่อปี พ.ศ. 2527 – 2533 
จ านวน 70 แปลง เนื้อที่ 8,576 ไร่  
  (6) การจัดที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อยตั้งแต่ พ.ศ. 2499 จนถึงเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 
2549 ออกใบจองได้จ านวน 1,020,421 แปลง เนื้อที่ 12,886,071 ไร่31  

 จากข้อมูลเมื่อปี พ.ศ. 2551 กรมที่ดินออกเอกสารสิทธิในที่ดินให้กับประชาชนแล้วเป็น
จ านวนมาก โดยมีผลการออกเอกสารสิทธิ ดังนี้ 

ตารางที่ 6 ปริมาณเอกสารสิทธิในที่ดินทั่วประเทศตั้งแต่เร่ิมออกโฉนดครั้งแรก พ.ศ. 2444 – 2551 

ประเภท 
เอกสารสิทธ ิ

จ านวนเอกสารสทิธิ
(แปลง) 

จ านวนเนื้อที ่

ไร่ งาน วา 
โฉนดที่ดิน 25,780,483 91,425,001 0 29 
น.ส. 3 ก 3,906,964 19,179,963 1 84 
น.ส. 3 1,165,989 10,287,935 2 78 
ใบจอง 148,197 1,385,351 0 87 

รวมทั้งสิ้น 31,001,633 122,278,251 1 78 

ที่มา : กรมที่ดิน กองแผนงาน ฝ่ายข้อมูลและสถติิ ข้อมูล ณ วันที่ 13 สิงหาคม พ.ศ. 2551 

 ผลการด าเนินงานของกรมที่ดินสามารถจัดที่ดินให้แก่ประชาชนได้จ านวน 1,124,061 ราย
นอกจากนี้ยังมีอีก 2 หน่วยงานที่ท าการจัดที่ดินให้ประชาชน โดยอาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน คือ องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึกสามารถจัดที่ดินให้แก่ประชาชนได้จ านวน 2,020 ราย และ
กรมพัฒนาที่ดินสามารถจัดที่ดินให้แก่ประชาชนได้จ านวน 6,613 ราย32 
 สรุปได้ว่า ประมวลกฎหมายที่ดินในปัจจุบันไม่มีบทบัญญัติกฎหมายที่จ ากัดขนาดการถือ
ครองที่ดินของเอกชน จึงเป็นช่องว่างของกฎหมายที่ท าให้เกิดการกว้านซื้อที่ดินเป็นจ านวนมาก 
และไม่อาจใช้กฎหมายที่มีอยู่เป็นเคร่ืองมือเพื่อลดการกระจุกตัวของที่ดินทั้งในเมืองและในชนบท33 
แม้ว่ารัฐจะด าเนินการจัดที่ดินให้แก่ประชาชน แต่ก็ไม่อาจให้ความช่วยเหลือได้อย่างเพียงพอ 

                                                             
31 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 95. 
32 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 96. 
33 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 88. 
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 3.1.3 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 

 เมื่อปี พ.ศ. 2485 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2485 
ต่อมาได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ซึ่งเป็นการยกเลิก
พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว ซึ่งตามพระราชบัญญัติฉบับใหม่นี้ ได้ก าหนดให้มีการจัดที่ดินแต่ไม่
ห้ามการแบ่งแยกที่ดินและการน าที่ดินไปใช้ในกิจการอื่นนอกเหนือจากการเกษตร จึงท าให้มีการน า
ที่ดินใช้ประโยชน์อย่างอื่นนอกเหนือจากการท าการเกษตรเป็นจ านวนมาก34  
 ต่อมาได้มีการจัดตั้งสหกรณ์นิคม (Settlement Cooperative) ตามพระราชบัญญัติจัดที่ดิน
เพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 โดยมีวัตถุประสงค์ในการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรที่ต้องการมีที่ดินไว้
ประกอบอาชีพเกษตรกรรม โดยรัฐจัดบริการในด้านต่างๆ ที่จ าเป็นให้ พร้อมทั้งให้เกษตรกรที่ได้รับ
คัดเลือกให้เข้าครอบครองที่ดินในพื้นที่ที่จัดตั้งสหกรณ์นิคมนั้นเข้าเป็นสมาชิกสหกรณ์พร้อมกัน   
ไปด้วย ซึ่งมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินในมาตรา 835 ซึ่งเป็นการจ ากัด
สิทธิในปริมาณการถือครองที่ดินของสมาชิกนิคมไม่เกินครอบครัวละ 50 ไร่36 
 ในส่วนของการกระจายการถือครองที่ดินนั้น การจัดที่ดินตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อ
การครองชีพ พ.ศ. 2511 ด าเนินการจัดที่ดินให้กับประชาชนโดยหน่วยงานของรัฐ รวม 2 หน่วยงาน 
คือ กรมส่งเสริมสหกรณ์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ซึ่งแต่ละหน่วยงานมีวิธีด าเนินการ ดังนี้ 
  (1) กรมส่งเสริมสหกรณ์ จัดตั้งสหกรณ์นิคมตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการ
ครองชีพ พ.ศ. 2511 โดยการจัดหาที่ดินมาปรับปรุงเพื่อจัดให้กับราษฎรให้มีที่ดินท ากินและที่อยู่
อาศัยพร้อมทั้งสาธารณูปโภคพื้นฐาน รวบรวมราษฎรที่ได้รับจัดสรรที่ดินแล้วให้จัดตั้งเป็นสหกรณ์
จดทะเบียนตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511 (ปัจจุบันแก้ไขเป็น พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 
2542) เพื่อให้สหกรณ์เป็นองค์กรจัดหาและให้บริการต่างๆ แก่สมาชิกด้านการจัดหาสินเช่ือ การ
รวมกันซื้อรวมกันขาย การส่งเสริมการเกษตร และการศึกษาอบรม เพื่อส่งเสริมให้เกิดระบบที่ดีใน
การจัดหาวัสดุอุปกรณ์ในการผลิต การตลาด และการเพิ่มผลผลิต ทั้งนี้ เพื่อให้สมาชิกสามารถผนึก
ก าลังกันประกอบอาชีพอย่างมั่นคง มีรายได้ที่เป็นธรรมและมีฐานความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น37 

                                                             
34 จิระพร  วชิราภากร.  (2549).  การจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใช้ท่ีดินของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ .ศ. 2540: ศึกษาเฉพาะกรณีมาตรการทางกฎหมายในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยรามค าแหง.  หน้า 95. 
35 มาตรา 8 บัญญัติว่า “ให้อธิบดีมีอ านาจอนุญาตให้สมาชิกนิคมเข้าท าประโยชน์ในท่ีดินของนิคมตามก าลังแห่ง
ครอบครัวของสมาชิกนิคมนั้น แต่ไม่เกินครอบครัวละ 50 ไร”่ 
36 จิระพร  วชิราภากร.  อ้างแล้ว, หน้า 140. 
37 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 94. 
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  ในการจัดที่ดินนั้น กรมส่งเสริมสหกรณ์อาจด าเนินการในรูปของสหกรณ์นิคม 
สหกรณ์การเช่าซื้อที่ดิน โดยด าเนินการในที่ดินที่จัดซื้อจากเอกชน เมื่อสมาชิกผ่อนช าระค่าเช่าซื้อ
ครบถ้วนแล้ว จะโอนกรรมสิทธ์ิในที่ดินให้แก่สมาชิก หรือสหกรณ์การเช่า โดยด าเนินการในพื้นที่
ป่าสงวนแห่งชาติที่เสื่อมโทรม ซึ่งกรมป่าไม้มอบให้สมาชิกจะได้สิทธิการเช่าที่ตกทอดทางมรดกได้ 
สมาชิกนิคมที่ได้ท าประโยชน์ในที่ดินและเป็นสมาชิกติดต่อกันเกินกว่า 5 ปี และช าระค่าช่วยทุน
แล้วจะได้รับหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) ซึ่งสามารถน าไปขอออกเอกสารสิทธิได้ตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน แต่มีเงื่อนไขว่าภายใน 5 ปี นับแต่วันที่ได้รับโฉนด หรือ น.ส. 3 จะโอนสิทธิ
ในที่ดินนั้นไม่ได้ ยกเว้นการตกทอดทางมรดกหรือโอนให้สหกรณ์38 
  ผลการด าเนินงานของกรมส่งเสริมสหกรณ์ มีการจัดตั้งนิคมสหกรณ์ รวม 37 แห่ง 
ในพื้นที่ 12 จังหวัด มีเนื้อที่ 3,063,537 ไร่  ซึ่งจัดสรรได้ 2,060,636 ไร่ จัดสรรไม่ได้ 1,002,901 ไร่ 
ออก น.ส. 3 ให้กับสมาชิกไปแล้ว 128,112 รายจ านวน 166,464 แปลง เนื้อที่ 2,012,082 ไร่ และออก 
น.ส. 3 จ านวน 81,679 ไร่ จ านวน 109,731 แปลง เนื้อที่ 1,318,000 ไร่ มีการจัดตั้งนิคมการเช่าซื้อ
ที่ดินจ านวน 11 นิคม ใน 9 จังหวัด เนื้อที่ 88,456 ไร่ และจัดตั้งสหกรณ์เช่าที่ดินในพื้นที่ป่าสงวน
แห่งชาติที่มีสภาพเสื่อมโทรมจ านวน 14 แห่ง ในพื้นที่ 13 จังหวัด เนื้อที่รวม 1,512,053 ไร่39  
  (2) กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ ด าเนินการจัดที่ดินตามพระราชบัญญัติจัดที่ดิน
เพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ซึ่งให้อ านาจกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการจัดตั้งนิคมสร้างตนเองขึ้น
ในที่ดินของรัฐที่เป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่าหรือที่ดินป่าเสื่อมโทรม  โดยมี 5 ประเภท คือ นิคมสร้าง
ตนเองเพื่อช่วยเหลือราษฎรทั่วไป, นิคมสร้างตนเองเพื่อช่วยเหลืออพยพราษฎรจากเขตน้ าท่วม, 
นิคมสร้างตนเองเพื่อช่วยเหลือราษฎรในเขตจังหวัดชายแดนและเขตแทรกซึมของผู้ก่อการร้าย, 
นิคมสร้างตนเองเพื่อช่วยเหลือราษฎรเพื่อเป้าหมายทางการเมืองและเศรษฐกิจ และนิคมสร้างตนเอง
ในลักษณะพิเศษ เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและแก้ไขปัญหาในทางการปกครอง เป็นนิคมสร้างตนเองที่
จัดตั้งขึ้นเพื่อชักน าและส่งเสริมให้ราษฎรได้รู้จักประกอบอาชีพใหม่ๆ ซึ่งจะเป็นพื้นฐานอาชีพที่มี
ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจได้เป็นอย่างดี สามารถที่จะขยายให้กว้างขวางออกไปในอนาคต 
  นิคมสร้างตนเองจะจัดสรรที่ดินให้แก่ราษฎรผู้ยากจนไม่มีที่ดินท ากินเป็นของ
ตนเองหรือมีแต่เพียงเล็กน้อย ที่ได้ย่ืนสมัครเข้าเป็นสมาชิกนิคมและได้ผ่านการพิจารณาอนุมัติจาก
คณะกรรมการพิจารณาคัดเลือกราษฎรเข้าเป็นสมาชิกนิคมแล้วเข้าตั้งถิ่นฐานประกอบอาชีพและอยู่
อาศัยในที่ดินของนิคม จัดสร้างสิ่งสาธารณูปโภค เช่น ถนน แหล่งน้ า โรงเรียน สถานีอนามัย และ
ส่งเสริมการประกอบอาชีพของสมาชิกนิคม จัดหาเงินทุนหมุนเวียนให้สมาชิกนิคมกู้ยืม40 
                                                             
38 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 94. 
39 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 97. 
40 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 96. 
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  สมาชิกนิคมที่ท าประโยชน์ในที่ดินติดต่อกันเกินกว่า 5 ปี และช าระเงินช่วยทุน
แล้วจะได้รับหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) ซึ่งสามารถน าไปขอออกโฉนดที่ดิน หรือ 
น.ส. 3 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน โดยมีเงื่อนไขว่าภายใน 5 ปี นับแต่ได้รับโฉนดที่ดิน หรือ น.ส. 3 
จะโอนสิทธิในที่ดินนั้นไม่ได้ เว้นแต่การตกทอดทางมรดกหรือโอนให้สหกรณ์ 
  ผลการด าเนินงานของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการตั้งแต่ พ.ศ. 2483 ถึงปัจจุบัน 
จัดนิคมสร้างตนเองได้ทั้งหมด 59 นิคม สิ้นสภาพนิคมแล้ว 15 นิคม ยังคงเหลือที่ด าเนินการอยู่อีก 
44 นิคม โดยมีพื้นที่ทั้งหมด 6,242,103 บรรจุสมาชิกนิคมไปแล้ว 265,711 ราย จ านวน 366,381 
แปลง เนื้อที่ 4,441,427 ไร่ และออก น.ส. 3 ไปแล้ว 187,082 ราย เนื้อที่ 2,822,978 ไร่41 

 3.1.4 พระราชบัญญัติการปฏิรปูที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

 จากการยกเลิกบทบัญญัติกฎหมายที่จ ากัดขนาดการถือครองที่ดินแห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดิน เมื่อเกษตรกรชาวไร่ชาวนาได้รับความเดือดร้อนเกี่ยวกับสิทธิท ากินในช่วงปี พ.ศ. 2517 และมี
การเดินขบวนให้รัฐแก้ปัญหา จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ .ศ. 
2518 ซึ่งใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 6 มีนาคม พ.ศ. 2518 เป็นต้นมา เนื้อหาของกฎหมายก าหนดให้น าที่ดิน
ของรัฐและที่ดินที่จัดซ้ือหรือเวนคืนที่ดินจากเอกชนที่มีอยู่เกินจ านวนที่กฎหมายก าหนด มาจัดให้แก่
เกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท ากินหรือมีเพียงเล็กน้อยไม่พอแก่การครองชีพได้เช่าหรือเช่าซื้อ และเมื่อเขต
ปฏิรูปที่ดินใช้บังคับในท้องที่ใด ในท้องที่นั้นบุคคลจะมีที่ดินเกินเกณฑ์ที่ก าหนดในกฎหมายจ านวน
ห้าสิบไร่ หรือหนึ่งร้อยไร่ในกรณีที่ใช้เพื่อการเลี้ยงสัตว์จ าพวกสัตว์ใหญ่ตามที่รัฐมนตรีประกาศ
ไม่ได้ เว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้นที่กฎหมายจะผ่อนผันในกรณีที่ประกอบเกษตรกรรมอยู่แล้วไม่ต่ ากว่า
หนึ่งปีก่อนวันที่กฎหมายใช้บังคับและแสดงได้ว่าตนมีความสามารถและมีปัจจัยที่จะท าที่ดินนั้นให้
เป็นประโยชน์ทางเกษตรกรรมได้ ทั้งตนจะเป็นผู้ประกอบเกษตรกรรมในที่ดินนั้นด้วยตนเอง42 โดย
ได้มีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินไว้ในมาตรา 2943, 30

44 และ 3145
 

                                                             
41 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 97. 
42 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 87. 
43 มาตรา 29 บัญญัติว่า “ในเขตปฏิรูปท่ีดิน เม่ือคณะกรรมการพิจารณาเห็นว่าท่ีดินบริเวณใดสมควรด าเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจัดซื้อหรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินได้ ดังต่อไปนี้ 
 (1) ท่ีดินแปลงเดียวหรือหลายแปลงมีเนื้อท่ีรวมกันเกินกว่าห้าสิบไร่ ซึ่งบุคคลในครอบครัวเดียวกันไม่ว่า
คนหนึ่งหรือหลายคนเป็นเจ้าของท่ีดินผู้ประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเอง ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจัดซื้อหรือด าเนินการ
เวนคืนท่ีดินส่วนท่ีเกินกว่าห้าสิบไร่ 
 (2) ถ้าท่ีดินดังกล่าวใน (1) มีเนื้อท่ีรวมกันเกินกว่าหนึ่งร้อยไร่ และเจ้าของท่ีดินผู้ประกอบเกษตรกรรม
ด้วยตนเองใช้เพ่ือการเลี้ยงสัตว์จ าพวกสัตว์ใหญ่ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนดชนิด จ านวนและเงื่อนไขในราช
กิจจานุเบกษาให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจัดซื้อหรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินส่วนท่ีเกินกว่าหนึ่งร้อยไร่ 
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 วัตถุประสงค์ส าคัญของการการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คือ การท าให้เกษตรกรมีความ
เท่าเทียมกันในด้านสิทธิการถือครองที่ดินและยังให้ความช่วยเหลือในการพัฒนาอาชีพรายได้ของ
เกษตรกร เพื่อให้สามารถด ารงชีพในที่ดินที่ได้รับจากการปฏิรูปที่ดินได้ โดยการน าที่ดินของรัฐและ
ที่ดินของเอกชนมาปฏิรูปที่ดิน ซึ่งหน่วยงานที่ด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คือ ส านักงาน
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) โดยมีงานที่ส าคัญอยู่ 3 ลักษณะ คือ  
  (1) งานจัดที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่ซื้อจากเอกชน ให้เกษตรกรเช่า เข้าท าประโยชน์ 
  (2) งานพัฒนาขั้นพื้นฐาน เช่น ถนน แหล่งน้ าเท่าที่จ าเป็นในเขตการปฏิรูปที่ดิน 
  (3) งานพัฒนาอาชีพและรายได้ของเกษตรกร 

 ผู้มีสิทธิได้รับการจัดที่ดินจะต้องเป็นไปตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน ได้แก่ 
  (1) ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรม หรือผู้ที่ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐ 
  (2) ผู้ประสงค์จะเป็นเกษตรกร บรรดาซึ่งไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง คือ 
   (2.1) บุคคลผู้ยากจน 
   (2.2) ผู้จบการศึกษาทางเกษตรกรรม 
   (2.3) ผู้เป็นบุตรของเกษตรกร46 

                                                                                                                                                                               

 (3) ท่ีดินแปลงใดถ้าเจ้าของไม่ได้ใช้ท่ีดินประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเอง หรือมิได้ใช้ประกอบ
เกษตรกรรมอย่างใดหรือประกอบเกษตรกรรมเล็กน้อย หรือประกอบเกษตรกรรมบางส่วนเพียงเป็นการแสดง
สิทธิในท่ีดิน ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจัดซื้อหรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินน้ันได้ในส่วนท่ีเกินกว่ายี่สิบไร่” 
44 มาตรา 30 บัญญัติว่า “บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ท่ีได้มา ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจัดให้เกษตรกรหรือสถาบัน
เกษตรกรได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด ท้ังนี้  ตามขนาดการถือครองท่ีดิน
ดังต่อไปนี้ 
 (1) จ านวนท่ีดินไม่เกินห้าสิบไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซึ่ งประกอบ
เกษตรกรรมอย่างอื่นนอกจากเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตาม (2) 
 (2) จ านวนท่ีดินไม่เกินหนึ่งร้อยไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซึ่งใช้ประกอบ
เกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก าหนด 
 (3) จ านวนท่ีดินท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร ส าหรับสถาบันเกษตรกร ท้ังนี้ โดยค านึงถึงประเภทและ
ลักษณะการด าเนินงานของสถาบันเกษตรกรนั้นๆ” 
45 มาตรา 31 บัญญัติว่า “ถ้าเกษตรกรผู้ใดต้องการมีสิทธิในท่ีดินหรือขอเช่าท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเกินกว่าท่ีก าหนด
ไว้ตามมาตรา 30 (1) หรือ (2) และแสดงได้ว่าตนมีความสามารถและมีปัจจัยท่ีจะท าท่ีดินท่ีขอเพ่ิมนั้นให้เป็น
ประโยชน์ในทางเกษตรกรรมได้ ท้ังตนจะเป็นผู้ประกอบเกษตรกรรมในท่ีดินนั้นด้วยตนเอง ให้ท าค าร้องยื่น      
ต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีพร้อมท้ังแสดงหลักฐานอ้างอิงประกอบค าร้อง เม่ือพนักงานเจ้าหน้าท่ีสอบสวนแล้ว           
ให้เสนอค าร้องพร้อมด้วยบันทึกรายงานผลการสอบสวนต่อคณะกรรมการ” 
46 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 98. 
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 ในส่วนของที่ดินที่ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  (ส.ป.ก.) น ามาท าการปฏิรูป
ที่ดิน มีดังต่อไปนี้ 
  (1) ที่ดินที่จัดซ้ือจากเอกชน ส.ป.ก. จะน ามาจัดให้เกษตรกร เช่า หรือเช่าซื้อ 
  (2) ที่ดินของรัฐ ได้แก่ 
   (2.1) สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน แต่พลเมือง
เลิกใช้ประโยชน์แล้วหรือได้เปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันแล้ว 
   (2.2) สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ส าหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ หรือที่ดินที่สงวนหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทางราชการ และได้รับความยินยอม
จากกระทรวงการคลัง 
   (2.3) สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซึ่งเป็นที่รกร้างว่างเปล่า หรือที่ดินที่มี
การเวนคืนทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประกาศอื่นตามกฎหมายที่ดิน  และเป็นที่ดินที่
อยู่นอกเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี 
   (2.4) ที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติเสื่อมโทรม ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติให้
ด าเนินการปฏิรูปที่ดิน47 

 เกษตรกรที่ได้รับสิทธิในที่ดินจะได้รับเอกสารสิทธิ ดังนี้ 
  (1) หนังสือรับมอบที่ดิน (ส.ป.ก. 4 – 28) เป็นเอกสารส าคัญที่แสดงหลักฐานการ
ได้รับมอบที่ดินและขอบเขตของแปลงที่ดินที่ได้รับ 
  (2) หนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน  (ส.ป.ก. 4 – 01) เป็น
เอกสารสิทธิเพื่อเป็นหลักฐานการได้รับอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในที่ดินตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน 
  (3) โฉนดที่ดิน หรือ น.ส. 3 ในกรณีที่เช่าซื้อที่ดินและช าระค่าเช่าซื้อครบแล้ว 
  สิทธิที่ได้รับจากการปฏิรูปที่ดินสามารถตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมได้
แต่จะโอนหรือแบ่งแยกสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่โอนไปยัง ส.ป.ก. หรือสถาบัน
เกษตรกรเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดิน48 

 ผลการด าเนินงานตั้งแต่ พ.ศ. 2518 จนถึงปัจจุบันด าเนินการได้ดังนี้  พื้นที่ที่ได้รับมอบ 
58,934,994 ไร่ ได้ประกาศเขตปฏิรูปที่ดินไปแล้ว 51,316,399 ไร่ มอบหนังสืออนุญาตการเข้าท า
ประโยชน์ (ส.ป.ก. 4 – 01) ไปแล้วจ านวน 1,487,179 ราย 1,885,134 แปลง เนื้อที่ 24,106,522 ไร่49 

                                                             
47 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 98. 
48 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 99. 
49 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 98. 
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 นอกจากการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรแล้ว ส.ป.ก. ยังมีหน้าที่ในการติดตามการเข้าท า
ประโยชน์ในที่ดิน เพื่อให้มั่นใจว่าเกษตรกรที่ได้รับการจัดที่ดินได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเต็มที่ 
ซึ่งที่ผ่านมาพบว่าเกษตรกรส่วนใหญ่ได้เข้าท าประโยชน์ในที่ดิน มีผู้ที่ไม่ท าประโยชน์ด้วยตนเอง 
คือ อาจท าเองบางส่วน หรือทิ้งที่ดินให้ว่างเปล่า ให้เช่า หรือให้ญาติพี่น้องเข้าท าประโยชน์แทนเพียง
ร้อยละ 3.19 ส่วนผู้ที่น าที่ดินไปขายให้กับผู้อื่นนั้นมีจ านวนน้อย คือ ประมาณร้อยละ 0.39 เท่านั้น50 
 สรุปได้ว่า กฎหมายปฏิรูปที่ดินนี้เป็นกฎหมายที่จ ากัดขนาดในการถือครองที่ดินเพื่อการ
เกษตรกรรม เพื่อมิให้เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินมีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเกินกว่าความจ าเป็น และ
แบ่งปันที่ดินให้กับผู้ที่ไม่มีที่ดินท ากิน ถ้าถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปที่ดินไว้โดยไม่
ท าประโยชน์ ก็จะมีสิทธิถือครองได้ไม่เกิน 20 ไร่ ส่วนที่เหลืออาจถูกจัดซื้อหรือเวนคืนตามกฎหมาย 
แต่เท่าที่ปรากฏ การปฏิรูปที่ดินในที่ดินของเอกชนนั้นไม่เคยมีการเวนคืนที่ดิน ส.ป.ก. จะใช้วิธี
จัดซื้อที่ดินบางแปลงที่เจ้าของเต็มใจขายให้เท่านั้น จึงท าให้มาตรการทางกฎหมายในการจ ากัดการ
ถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปที่ดินไม่เป็นผล ยังคงมีที่ดินจ านวนมากที่เกินสิทธิและ
เจ้าของมิได้ใช้เพื่อประกอบการเกษตรกรรม รัฐจึงมีความพยายามที่จะน ามาตรการอื่นมาใช้เพื่อ
จ ากัดการถือครองที่ดิน ได้แก่ การวางผังเมือง การจัดเก็บภาษี แต่ก็มิได้มีการปฏิบัติอย่างจริงจัง51 
 จากการศึกษาถึงกฎหมายที่ใช้ในการบริหารจัดการที่ดินแล้ว ปรากฏว่าภาครัฐสามารถ
ด าเนินการจัดที่ดินให้แก่ประชาชนโดยอาศัยอ านาจจากกฎหมายทั้ง 3 ฉบับ อันได้แก่ ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 และพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ได้รวมทั้งส้ินจ านวน 3,350,520 ราย โดยสรุปได้ดังนี้ 
  (1) ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497         1,132,694    ราย 
  (2) พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511          393,823    ราย 
  (3) พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518     1,487,179    ราย 

 ทั้งนี้  ภาครัฐมีมาตรการในการกระจายการถือครองที่ดินโดยด าเนินการจัดที่ดินให้แก่
ประชาชนเสมอมา แต่ในปัจจุบันปรากฏว่าเกษตรกรยังประสบปัญหาการไร้ที่ดินท ากิน จนต้องเช่า
ที่ดินผู้อื่นท ากินเป็นจ านวนมาก แสดงได้ว่าการด าเนินการของภาครัฐที่ผ่านมายังไม่ประสบ
ผลส าเร็จเท่าที่ควร ดังนั้น จึงควรหามาตรการในการกระจายการถือครองที่ดินให้แก่เกษตรกรอย่าง
ทั่วถึง ซึ่งองค์กรที่เหมาะสมที่สุดที่จะด าเนินการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรและสนับสนุนทางการเงิน
แก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมก็คือธนาคารที่ดิน โดยธนาคารที่ดินจะเป็นกลไกส าคัญที่ท าให้
เกษตรกรได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองและสามารถเข้าถึงทรัพยากรที่ดินได้อย่างแท้จริง 

                                                             
50 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 99. 
51 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 87. 
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3.2 กฎหมายที่เก่ียวกับการจัดตั้งธนาคารที่ดินในประเทศไทย 

 ตามข้อเท็จจริง แนวคิดเกี่ยวกับธนาคารที่ดินเกิดขึ้นในประเทศไทยมาเป็นเวลานานไม่ต่ า
กว่าสามสิบปี ดังมีหลักฐานว่า ดร.ไชยยงค์ ชูชาติ อธิบดีฝ่ายวิชาการ กรมพัฒนาที่ดิน ได้จัดท า
ข้อเสนอโครงการจัดตั้งธนาคารที่ดินมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2520 เพื่อให้เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ในการ
บริหารจัดการกองทุนที่เกี่ยวข้องกับที่ดิน เช่น การเก็บค่าเช่าที่ดินของรัฐจากเกษตรกร ซื้อที่ดินจาก
เอกชนเพื่อน าไปจัดสรรให้เกษตรกร และเพื่อให้เกษตรกรกู้เพื่อพัฒนาระบบการเกษตร เป็นต้น52  
 โดยในปี พ.ศ. 2512 รัฐบาลได้เร่ิมจัดตั้งกองทุนที่ดินในรูปแบบเงินทุนหมุนเวียนจัดซื้อ
ที่ดินตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดิน พ.ศ. 2511 ต่อมาได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เมื่อปี พ.ศ. 2518 ได้ด าเนินการจัดตั้งเป็นกองทุนที่ดินใช้ช่ือว่า 
“กองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” โดยอาศัยอ านาจตามที่ระบุไว้ในมาตรา 953 และ มาตรา 
1054 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 251855 จากนั้นก็ได้มีความพยายาม
ผลักดันแนวคิดในการจัดตั้งธนาคารที่ดินเร่ือยมาแต่กลับไม่มีการด าเนินการอย่างเป็นรูปธรรม56 

                                                             
52 กลุ่มปฏิบัติงานท้องถิ่นไร้พรมแดน (Local Act).  (2553).  รายงานการวิจัยเชิงปฏิบัติการ เร่ือง กระบวนการ
ปฏิรูปท่ีดินและจัดการท่ีดินอย่างยั่งยืนโดยประชาชน.  เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย (คปท.).  หน้า 29. 
53 มาตรา 9 บัญญัติว่า “ให้จัดตั้งกองทุนขึ้นกองทุนหนึ่ง เรียกว่า กองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ใน
กระทรวงการคลังประกอบด้วยเงินและทรัพย์สินตามมาตรา 10 เพ่ือเป็นทุนหมุนเวียนและใช้จ่ายเพ่ือการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
  รายได้ท่ี ส.ป.ก. ได้รับการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมให้น าส่งเข้าบัญชีกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม โดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน 
  การใช้จ่ายเงินของกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมให้กระท าได้เฉพาะการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรมตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีก าหนดโดยความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 
  ให้กระทรวงการคลังเก็บรักษาเงินของกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมและเบิกจ่ายเงินจาก
กองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเพ่ือใช้จ่ายตามพระราชบัญญัติน้ี” 
54 มาตรา 10 บัญญัติว่า “กองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมประกอบด้วย 
   (1) เงินท่ีได้รับจากงบประมาณแผ่นดิน 
   (2) เงินหรือทรัพย์สินอื่นท่ีได้รับจากรัฐบาลหรือจากแหล่งต่าง ๆ ภายในประเทศ หรือต่างประเทศ หรือ
องค์การระหว่างประเทศหรือบุคคลอื่น 
   (3) เงินท่ีได้รับจากกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร ตามกฎหมายว่าด้วยกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร    
 (4) เงินดอกผล หรือผลประโยชน์ใดๆ ท่ี ส.ป.ก. ได้รับเกี่ยวกับการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม” 
55 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 142. 
56 คุปต์  พันธ์หินกอง.  (2553).  การส ารวจองค์ความรู้เพื่อการปฏิรูปประเทศไทย: ธนาคารท่ีดิน.  สถาบันวิจัยเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทย.  หน้า 18. 
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 ต่อมาในปี พ.ศ. 2535 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2535 ซึ่งมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 19 เมษายน พ.ศ. 2535 โดยมี
เหตุผลในการประกาศใช้คือ “เนื่องจากปัจจุบันพระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร พ.ศ. 2509 ก าหนดความหมายของค าว่า เกษตรกร และวัตถุประสงค์ของธนาคารไว้
ค่อนข้างจะจ ากัด โดยเกษตรกรนั้นหมายความเฉพาะผู้ประกอบอาชีพการเกษตรโดยตรง และให้
เกษตรกรกู้เงินได้เฉพาะการประกอบอาชีพการเกษตรเท่านั้น อีกทั้งเงินทุนของธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตรตามที่ก าหนดไว้นั้นในขณะนี้มีจ านวนไม่เพียงพอ ท าให้ความ
ช่วยเหลือในการประกอบอาชีพของเกษตรกรอยู่ในวงจ ากัดสมควรที่จะขยายความหมายของค าว่า 
เกษตรกรให้รวมถึงเกษตรกรตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และขยาย
วัตถุประสงค์ของธนาคารตามพระราชบัญญัตินี้ให้กว้างขึ้น ให้เกษตรกรสามารถกู้ เงินไปเพื่อการ
ประกอบอาชีพอย่างอื่นที่เกี่ยวเนื่องในการเกษตร เพื่อเป็นการเพิ่มรายได้กับครอบครัวได้ด้วย และ
แก้ไขในเร่ืองการเพิ่มทุนเรือนหุ้นของธนาคาร เพื่อให้ธนาคารสามารถให้ความช่วยเหลือในด้านการ
ให้สินเช่ือแก่เกษตรกรได้มากขึ้น นอกจากนี้เพื่อให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามกฎหมายว่า
ด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรมีประสิทธิภาพดีย่ิงขึ้น สมควรให้มีกองทุนที่ดินขึ้นในธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร โดยให้ผู้จัดการธนาคารเป็นผู้บริหารกองทุนที่ดินตาม
ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติที่คณะกรรมการกองทุนที่ดินก าหนด และแยกการด าเนินงานออก
ต่างหากจากการด าเนินงานตามปกติของธนาคาร จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้” 
 อนึ่ง ในพระราชบัญญัติฉบับนี้ ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 34 ทวิ57 ซึ่งระบุให้มีการจัดตั้ง 
“กองทุนที่ดิน” ขึ้นในธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร58  

                                                             
57 มาตรา 34 ทว ิบัญญัติว่า “ให้มีกองทุนขึ้นกองทุนหนึ่งในธนาคาร เรียกว่า “กองทุนท่ีดิน” เพ่ือให้ความช่วยเหลือ
ในด้านการให้เงินกู้แก่เกษตรกร เพ่ือน าไปจัดหาท่ีดินท ากิน พัฒนาท่ีดิน และประกอบอาชีพเกษตรกรรมของตน
ตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม กองทุนท่ีดินประกอบด้วย เงินท่ีได้รับจากกองทุนรวมเพ่ือ
ช่วยเหลือเกษตรกรตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยกองทุนรวมเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรท่ีกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์น ามาฝากไว้กับธนาคาร รายได้จากการด าเนินการและเงินจากแหล่งอื่นๆ 
 เงินจากกองทุนท่ีดินให้ใช้จ่ายเพ่ือวัตถุประสงค์ตามวรรคหนึ่ง และเป็นค่าใช้จ่ายในการบริหารงาน 
กองทุนท่ีดิน ท้ังนี้ให้เป็นไปตามระเบียบข้อบังคับหรือมติท่ีคณะกรรมการกองทุนท่ีดินซึ่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์แต่งตั้งก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ 
 ผู้จัดการมีอ านาจหน้าท่ีบริหารกองทุนท่ีดินให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ตามวรรคหนึ่งและตามระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือมติท่ีคณะกรรมการกองทุนท่ีดินก าหนดตามวรรคสอง และให้น ามาตรา 23 และมาตรา 25 มาใช้
บังคับโดยอนุโลม 
 ผู้จัดการต้องแยกบัญชีและเอกสารเกี่ยวกับการเงินหรือทรัพย์สินอื่นของกองทุนท่ีดินออกจากบัญชีและ
เอกสารเกี่ยวกับการเงิน หรือทรัพย์สินอื่นของธนาคาร” 
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 กองทุนที่ดินจึงได้เร่ิมด าเนินการในปี พ.ศ. 2535 เป็นต้นมา ท าให้ธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) มีบทบาทส าคัญในการให้กู้ยืมเงินแก่เกษตรกร โดยสามารถใช้
กรรมสิทธ์ิที่ดินเป็นหลักทรัพย์ค้ าประกัน แต่การด าเนินการดังกล่าวนั้นก็มิใช่แนวทางในการพัฒนา
ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการเป็นธนาคารที่ดินตามความต้องการของประชาชน เพราะการกู้
เงินจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ก็ยังคงท าให้เกษตรกรมีความเสี่ยงที่
จะสูญเสียที่ดินท ากินจากการกู้เงินอยู่ดี59 จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2545 จึงยกเลิกการด าเนินงานกองทุน
ที่ดินดังกล่าว เนื้อที่โครงการรวมทั้งส้ิน 37,093 ไร่ ในท้องที่ 34 จังหวัด พื้นที่โครงการเหล่านี้ได้ส่ง
มอบให้กับกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมด าเนินการต่อไป60 
 เนื่องจากการด าเนินงานของกองทุนที่ดินในรูปแบบต่างๆ นั้น ไม่สามารถบรรลุผลส าเร็จ
เป็นที่น่าพอใจได้ ท าให้การจัดตั้งกองทุนซึ่งเป็นจุดเร่ิมต้นของการจัดตั้งธนาคารที่ดินในคร้ังนั้นต้อง
ล้มเลิกไป จนกระทั่งในปัจจุบัน รัฐบาลสมัย ฯพณฯ อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ได้มีการน าเอาแนวความคิด
เกี่ยวกับการจัดตั้งธนาคารที่ดินมาด าเนินการอีกคร้ังหนึ่ง โดยมีการน าเสนอร่างพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. ..... ซึ่งเมื่อวันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ. 
2553 คณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัติหลักการร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว ตามที่ส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรีเสนอ ส าหรับการจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดินเป็นองค์การมหาชนนั้นให้
ด าเนินการตามขั้นตอนการจัดตั้งองค์การมหาชน ตามหนังสือของส านักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ (ก.พ.ร.) ที่ นร. 1200/ว 15 ลงวันที่ 11 กันยายน พ.ศ. 254961 โดยร่างพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าวได้ให้ค าจ ากัดความของธนาคารที่ดิน (มาตรา 3)62 ว่าเป็น “องค์กรที่ท าหน้าที่จัดเก็บรวบรวม
ข้อมูลที่ดินของหน่วยงานภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเอกชนที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ และ
จัดซื้อที่ดินจากเอกชนเพื่อน ามาจัดให้เกษตรกร ผู้ยากจน หรือ ผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดิน   
ได้เช่า เช่าซื้อ หรือเข้าท าประโยชน์และสนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” 
ซึ่งร่างกฎหมายหมายดังกล่าวผ่านการตรวจพิจารณาของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้วในวันที่ 8 มีนาคม พ.ศ. 2554 และประกาศใช้เป็น “พระราช
กฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554” 

                                                                                                                                                                               
58 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 92. 
59 กลุ่มปฏิบัติงานท้องถิ่นไร้พรมแดน (Local Act).  อ้างแล้ว, หน้า 29.   
60 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม.  อ้างแล้ว, หน้า 93. 
61 สยามจดหมายเหตุ.  (2553).  ร่างพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) 
(ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: http://www.siamarchives.com [2554, 18 พฤศจิกายน]. 
62 ต้นร่างของกองนิติการ กรมท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย.  ร่างพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. .... (แก้ไขเพ่ิมเติมฉบับสมบูรณ์ วันท่ี 13 กรกฎาคม พ.ศ. 2553). 

http://www.siamarchives.com/
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 3.2.1 พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)  

 เมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 มีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 255463 ทั้งนี้ พระราชกฤษฎีกานี้ให้ใช้บังคับเมื่อพ้น
ก าหนดสามสิบวันนับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป ซึ่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวนี้
มีผลใช้บังคับแล้วเมื่อวันที่ 8 มิถุนายน พ.ศ. 255464 
 โดยมีเหตุผลในการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ คือ “โดยที่ปัญหาการขาดแคลน
ที่ดินท ากินและการไม่สามารถเข้าถึงที่ดินของเกษตรกรรายย่อยและผู้ยากจนเป็นปัญหาส าคัญของ
ประเทศที่มีมานาน ส่วนหนึ่งเกิดจากปัญหาการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินรวมทั้งปัญหาการ
เก็งก าไรในที่ดิน เป็นเหตุให้ที่ดินถูกทิ้งร้างไม่ท าประโยชน์หรือใช้ประโยชน์ได้ไม่เต็มที่และสูญเสีย
พื้นที่ที่เหมาะสมส าหรับการท าเกษตรกรรมซึ่งสภาพปัญหาดังกล่าวส่งผลต่อการอนุรักษ์ทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้รัฐต้องกระจาย
การถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในที่ดินเพื่อ
ประกอบเกษตรกรรมอย่างทั่วถึง แต่โดยที่ในปัจจุบันยังไม่มีองค์กรหรือสถาบันการเงินใดรับผิด 
ชอบให้มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเหมาะสมและสนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม สมควรจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดินในรูปแบบขององค์การมหาชน        
เพื่อแก้ไขปัญหาและด าเนินการเกี่ยวกับเร่ืองดังกล่าวได้อย่างอิสระ คล่องตัว  และมีประสิทธิภาพ    
จึงจ าเป็นต้องตราพระราชกฤษฎีกานี้” 
 ในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวได้ให้ค าจ ากัดความของ “ธนาคารที่ดิน” ไว้ในมาตรา 3 ซึ่ง 
หมายความว่า “องค์กรที่ท าหน้าที่จัดเก็บรวบรวมข้อมูลที่ดินของหน่วยงานภาครัฐ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและเอกชนที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ และจัดซื้อที่ดินจากเอกชน เพื่อน ามาจัดให้เกษตรกร       
ผู้ยากจน หรือผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดิน ได้เช่า เช่าซื้อ หรือเข้าท าประโยชน์และสนับสนุน
ทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” จึงพอจะเห็นได้ว่าธนาคารที่ดินที่ก าลังจะเกิดขึ้นใน
ประเทศไทยจะมีภาระหน้าที่ 3 ประการ คือ นอกจากการจัดเก็บรวบรวมฐานข้อมูลที่ดินและจัดซื้อ
ที่ดินเพื่อแจกจ่ายให้แก่เกษตรกร ซึ่งเป็นภารกิจหลักแล้ว ยังมีภารกิจรองคือ การช่วยเหลือด้าน
การเงิน (Financial Assistance) แก่โครงการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 อีกด้วย65 
                                                             
63 โปรดดูท่ีภาคผนวก “พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554” 
64 มติชนออนไลน์.  ด่วน ! พ.ร.ฎ. จัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน ประกาศใช้แล้ว จุดประกายแสงสว่าง
ท่ีปลายถ้ า (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: http://www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid [2554, 1 ธันวาคม]. 
65 คุปต์  พันธ์หินกอง.  (2553).  การส ารวจองค์ความรู้เพื่อการปฏิรูปประเทศไทย: ธนาคารท่ีดิน.  สถาบันวิจัยเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทย.  หน้า 25. 

http://www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid
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  การจัดตั้งธนาคารที่ดินนั้นจะท าในลักษณะองค์การมหาชน โดยใช้ช่ือว่า “สถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)” (บจธ.) หรือ “The Land Bank Administration Institute 
(Public Organization)” (LABAI) และพึงเข้าใจว่าองค์การดังกล่าวเป็นธนาคารที่ดินแบบช่ัวคราว
เพื่อแก้ไขปัญหาการขาดแคลนที่ดินท ากินโดยเร่งด่วน มิใช่ธนาคารที่ดินโดยสมบูรณ์ เนื่องจาก 
มาตรา 7 วรรค 1 ของพระราชกฤษฎีกา ระบุวัตถุประสงค์ขององค์การนี้ไว้ว่า “ด าเนินการเพื่อให้เกิด
การกระจายการถือครองที่ดินที่เป็นธรรมและย่ังยืน และมีการใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างเหมาะสมและ
จัดตั้งธนาคารที่ดิน” โดยก าหนดไว้ในบทเฉพาะกาล มาตรา 43 ว่า “ภายในระยะเวลาห้าปีนับแต่
วันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใช้บังคับให้ด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดิน” และหากมีการจัดตั้งธนาคาร
ที่ดินหรือพ้นก าหนดระยะเวลาห้าปีนับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกานี้มีผลใช้บังคับแม้จะยังมิได้มีการ
จัดตั้งธนาคารที่ดินก็ตาม ในมาตรา 40 ได้ก าหนดให้สถาบันนี้เป็นอันยุบเลิกไป  
 นอกจากการกระจายการถือครองที่ดินและดูแลการใช้ประโยชน์ในที่ดินแล้ว สถาบัน
บริหารจัดการธนาคารที่ดินยังมีวัตถุประสงค์อื่นได้แก่   
  (1) การรวบรวมและจัดท าฐานข้อมูลที่ดิน เพื่อเป็นตัวกลางระหว่างผู้ที่ต้องการใช้
ที่ดินกับผู้ที่มีที่ดินแต่ไม่ได้ใช้ประโยชน์ 
  (2) ด าเนินการจัดหาที่ดินของรัฐ หรือจัดซื้อที่ดินของเอกชนที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์
หรือใช้ประโยชน์ไม่เต็มที่ มาจัดสรรให้เกษตรกรและผู้ยากจนได้ใช้ประโยชน์อย่างทั่วถึง  
  (3) สนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
  (4) สนับสนุนให้ชุมชนมีการบริหารจัดการที่ดินร่วมกัน ทั้งในส่วนของที่ดินท ากิน
และที่ดินส าหรับการอยู่อาศัยในรูปแบบโฉนดชุมชน 
  (5) ประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อแก้ไขปัญหาที่ดินของเกษตรกร66 
 

 อนึ่ง เพื่อเป็นเคร่ืองมือ (Instrument) ให้สถาบันบรรลุภารกิจหน้าที่ข้างต้น พระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าวได้ก าหนดให้สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) มีอ านาจดังต่อไปนี้ 
   (1) ให้สินเช่ือเพื่อการจัดหาและพัฒนาที่ดินแก่เกษตรกร ผู้ยากจน ผู้ประสงค์จะใช้
ประโยชน์ในที่ดิน องค์กรชุมชน เครือข่ายองค์กรชุมชน หรือบุคคลตามที่คณะกรรมการก าหนด 
  (2) ส่งเสริมและสนับสนุนองค์กรชุมชนและเครือข่ายองค์กรชุมชนในการบริหาร
จัดการที่ดิน 
  (3) ก่อตั้งสิทธิ หรือท านิติกรรมทุกประเภทกับหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน 
  (4) โอนหรือรับโอนอสังหาริมทรัพย์หรือทรัพยสิทธิต่างๆ 
   (5) เป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิ ผู้ได้มาซึ่งสิทธิครอบครอง และผู้ทรงสิทธิในทรัพยสิทธิ 

                                                             
66 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554.  มาตรา 7. 
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   (6) ซื้อ จัดหา จ าหน่าย ยืม ให้ยืม เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ  แลกเปลี่ยน หรือ
ด าเนินงานเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์หรือทรัพยสิทธิต่างๆ 
   (7) เข้าร่วมทุนกับนิติบุคคลอื่นในกิจการที่เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของสถาบัน 
   (8) กู้หรือยืมเงินภายในและภายนอกราชอาณาจักรเพื่อประโยชน์ในการด าเนินการ
ตามวัตถุประสงค์ของสถาบัน 
  (9) ท าความตกลงและร่วมมือกับองค์การหรือหน่วยงานอื่น ทั้งภาครัฐและภาค 
เอกชนทั้งในและต่างประเทศ ในกิจการที่เกี่ยวกับการด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของสถาบัน 
  (10) ประสานงาน ให้ค าปรึกษาและให้ค าแนะน าการวางแผนพัฒนาและการใช้
ประโยชน์ในที่ดิน แก่หน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชนที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งธนาคารที่ดิน 
   (11) รวบรวม ศึกษา วิเคราะห์ วิจัย และจัดท าข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการก าหนด
นโยบายและมาตรการที่เกี่ยวข้องกับการบริหารที่ดิน  รวมทั้งเสนอแนะปัญหา อุปสรรค และ
ข้อขัดข้องที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติงาน ตลอดจนแนวทางการแก้ไขต่อคณะกรรมการ 
  (12) เรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน หรือค่าบริการในการด าเนิน
กิจการต่างๆ ตามวัตถุประสงค์ของสถาบัน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และอัตราที่คณะกรรมการก าหนด 
  (13) เป็นตัวแทนหรือนายหน้า หรือมอบหมาย หรือว่าจ้างให้บุคคลหรือนิติบุคคล
อื่นประกอบกิจการต่างๆ ตามวัตถุประสงค์ของสถาบัน 
   (14) เผยแพร่และประชาสัมพันธ์การด าเนินงานเกี่ยวกับการจัดตั้งธนาคารที่ดิน  
  (15) ด าเนินการอื่นใดที่จ าเป็นหรือต่อเนื่องเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของสถาบัน67 
 

 ในส่วนของทรัพย์สิน พระราชกฤษฎีกาฯ ก าหนดให้สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(องค์การมหาชน) มีทุนและทรัพย์สินในการด าเนินการของสถาบันจากแหล่งต่างๆ ประกอบด้วย 
  (1) เงินและทรัพย์สินที่ได้รับโอนมา 
  (2) เงินที่รัฐบาลจ่ายให้เป็นทุนประเดิม 
  (3) เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้ตามความเหมาะสม 
  (4) เงินอุดหนุนจากภาคเอกชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรอื่น รวมทั้ง 
จากต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ และเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้  การรับเงินหรือ
ทรัพย์สิน จะต้องไม่กระท าในลักษณะที่ท าให้สถาบันขาดความเป็นอิสระหรือความเป็นกลาง 
  (5) ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน ค่าบริการ หรือรายได้จากการด าเนินกิจการ
ต่างๆ ตามวัตถุประสงค์ของสถาบัน 
  (6) ดอกผลของเงินหรือรายได้จากทรัพย์สินของสถาบัน68 

                                                             
67 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554.  มาตรา 8. 



 
86 

 

 โครงสร้างการบริหารจะอยู่ในรูปแบบขององค์การมหาชน โดยมีคณะกรรมการชุดหนึ่ง
เรียกว่า “คณะกรรมการสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน)” ประกอบด้วย 
  (1) ประธานกรรมการ เป็นผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้ความเช่ียวชาญ ประสบการณ์สูง
ทางด้านการจัดการที่ดิน ด้านการบริหาร ด้านการวางผังเมือง หรือวิทยาการอื่นที่เกี่ยวข้องและเป็น
ประโยชน์ต่อกิจการของสถาบัน แต่งต้ังโดยคณะรัฐมนตรี 
  (2) กรรมการโดยต าแหน่ง จ านวน 5 คน ประกอบด้วย ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และปลัดกระทรวงมหาดไทย 
  (3) กรรมการผู้แทนองค์กรชุมชน จ านวน 2 คน โดยใช้วิธีการสรรหาจากตัวแทน
ขององค์กรชุมชน แต่งต้ังโดยคณะรัฐมนตรี 
  (4) กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวน 2 คน เป็นผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้ความเช่ียวชาญ 
และประสบการณ์เป็นที่ประจักษ์ในด้านการจัดการที่ดิน ด้านทรัพยากรธรรมชาติ  ด้านการพัฒนา
สังคม หรือวิทยาการอื่นที่เกี่ยวข้องและเป็นประโยชน์ต่อกิจการของสถาบัน  โดยในจ านวนนี้ต้อง
เป็นผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมิใช่ข้าราชการหรือผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐที่มีต าแหน่งหรือเงินเดือน
ประจ าร่วมอยู่ด้วย แต่งต้ังโดยคณะรัฐมนตรี 
  (5) เลขานุการ ก าหนดให้ผู้อ านวยการเป็นกรรมการและเลขานุการโดยต าแหน่ง 
และให้ผู้อ านวยการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่เป็นผู้ช่วยเลขานุการได้ตามความจ าเป็น69 

 จากสาระส าคัญในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ
มหาชน) พ.ศ. 2554 ดังกล่าวสรุปได้ว่า ธนาคารที่ดินไม่ได้มีเพียงพันธกิจในการจัดสรรที่ดินให้แก่
เกษตรกรเท่านั้น แต่ธนาคารที่ดินจะเป็นสถาบันการเงินที่ให้การสนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมด้วย ธนาคารที่ดินจึงต้องมีปัจจัยหลักในการด าเนินงานที่ เพียงพอ ทั้งในส่วน
ของที่ดินและในส่วนของเงินทุนในการจัดซื้อที่ดินและในการให้ความช่วยเหลือแก่เกษตรกรโดย
การให้กู้ยืมเงิน ดังนั้น การจัดตั้งธนาคารที่ดินจึงควรที่จะด าเนินการควบคู่ไปกับมาตรการทางภาษี 
ซึ่งนอกจากจะเป็นมาตรการที่น ามาซึ่งรายรับของรัฐบาลแล้ว ยังสามารถน ามาใช้เป็นเคร่ืองมือใน
การสร้างความเป็นธรรมในการกระจายการถือครองที่ดินให้เกิดขึ้นในสังคมได้อีกด้วย  โดยในการ
จัดเก็บภาษีที่ดินนี้จะท าให้ธนาคารที่ดินได้มีเงินทุนในการด าเนินการ และท าให้ธนาคารที่ดินได้มี
ที่ดินน ามาจัดสรรให้แก่เกษตรกร มาตรการทางภาษีที่ดินจึงเป็นสิ่งส าคัญย่ิงในการด าเนินงานของ
ธนาคารที่ดินที่ควรจะต้องผลักดันให้สัมฤทธ์ิผลไปพร้อมกัน 

                                                                                                                                                                               
68 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554.  มาตรา 10. 
69 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554.  มาตรา 14. 
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 3.2.2 ร่างพระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. ….. 

 การจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างเป็นมาตรการหนึ่ง ซึ่งนอกจากจะเป็นรายรับของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ยังมีส่วนช่วยให้มีการกระจายการถือครองที่ดินให้มีความเท่าเทียม
กันมากย่ิงขึ้น เนื่องเพราะในอดีตคนที่ซื้อที่ดินมาเพื่อการเก็งก าไร ไม่มีต้นทุนใดๆ ในการถือครอง
ที่ดินเหล่านั้น จึงมีการซ้ือที่ดินเป็นจ านวนมากมากักตุนไว้ ก่อให้เกิดผลกระทบแก่เกษตรกรรายย่อย
ที่ถูกกว้านซื้อที่ดิน ดังนั้นการเก็บภาษีที่ดิน จึงเป็นการสร้างต้นทุนให้กับผู้ที่ซื้อที่ดินมาเพื่อการเก็ง
ก าไร โดยไม่ได้น าที่ดินเหล่านี้มาใช้ประโยชน์70 
 ประเทศไทยยังไม่มีการน าภาษีทรัพย์สินมาใช้อย่างแท้จริง ภาษีทรัพย์สินนับเป็นภาษี
ทางตรงประเภทหนึ่ง ซึ่งภาระภาษีจะตกอยู่กับคนที่มีฐานะดีหรือคนที่เป็นเจ้าของทรัพย์สินนั้นๆ 
ส่วนคนที่มีฐานะยากจนหรือคนที่ไม่มีทรัพย์สินอยู่ในครอบครองก็จะไม่ต้องแบกรับภาระภาษี
ประเภทนี้ ซึ่งการจัดเก็บภาษีทรัพย์สินก็คือการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างนั่นเอง 
 ภาษีทรัพย์สิน (Property Tax) หมายถึงการจัดเก็บภาษีบนฐานทรัพย์สิน เช่น ที่ดิน บ้านและ
โรงเรือน หุ้น และหลักทรัพย์ทางการเงิน ฯลฯ ภาษีชนิดนี้เป็นเคร่ืองมือหนึ่งที่จะน ามาใช้ในการ
กระจายรายได้ เพราะเป็นการจัดเก็บภาษีกับคนรวยหรือครัวเรือนที่มีทรัพย์สิน  ในขณะที่คนจนจะ
ได้รับการยกเว้นภาษี ซึ่งนับว่าเป็นการจัดเก็บภาษีที่มีความเหมาะสม  เพราะครัวเรือนที่มีทรัพย์สิน
เหล่านี้ได้รับประโยชน์จากการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะจากรัฐ (Benefit Principle) เช่นการ
ให้บริการป้องกันประเทศ การดูแลรักษาความสงบสุขภายในประเทศ ในขณะเดียวกันครัวเรือนที่มี
รายได้มาก ย่อมมีก าลังจ่าย (Ability to Pay Principle) มากกว่าครัวเรือนที่มีรายได้น้อย71 
 ในปัจจุบันได้มีการพัฒนาปรับปรุงระบบภาษีทรัพย์สิน โดยได้มีการร่างพระราชบัญญัติ
ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างขึ้น ซึ่งจะเป็นการยกเลิกพระราชบัญญัติภาษีบ ารุงท้องที่ พ .ศ. 2508
พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 และพระราชบัญญัติก าหนดราคาปานกลางของ 
ที่ดินส าหรับการประเมินภาษีบ ารุงท้องที่ พ.ศ. 2529 โดยร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวผ่านความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 8 กันยายน พ.ศ. 2541 แต่ยังไม่ได้มีการผ่านการพิจารณาใน 
ระดับรัฐสภาและในขณะนี้กฎหมายดังกล่าวยังอยู่ในขั้นตอนของการพิจารณาร่างฯ เพื่อประกาศใช้
เป็นพระราชบัญญัติต่อไป72 โดยในร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีสาระส าคัญพอสรุปได้ดังนี้ 
                                                             
70 คณะท างานศึกษามาตรการการกระจายการถือครองท่ีดิน.  (2552).  ข้อเสนอแนวทางและมาตรการการกระจาย
การถือครองท่ีดินในสังคมไทย. เอกสารประกอบการประชุมของคณะกรรมการอ านวยการเพ่ือแก้ไขปัญหาของ
เครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย.  หน้า 22. 
71 ดวงมณี  เลาวกุล และ เอื้อมพร  พิชัยสนิธ.  (2551).  นโยบายและมาตรการการคลังเพื่อความเป็นธรรมในการ
กระจายรายได้.  เสนอต่อคณะท างานการกระจายรายได้ สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  หน้า 177. 
72 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.  อ้างแล้ว, หน้า 88. 
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 หลักการส าคัญ 
  (1) เป็นการท าให้มีระบบภาษีทรัพย์สินอย่างแท้จริง 
  (2) แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีการจัดเก็บภาษีที่แตกต่างกันได้  ภายใต้
อัตราสูงสุดที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติฯ เพื่อให้สอดคล้องกับหลักการของการกระจายอ านาจ 
  (3) เพื่อเกื้อหนุนให้มีการใช้ที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ73 

 ผู้มีหน้าที่เสียภาษี ได้แก่ 
  (1) บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลซึ่งเป็นเจ้าของที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้าง 
  (2) บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลซึ่งเป็นผู้ครอบครอง หรือผู้ท าประโยชน์ในที่ดิน
หรือสิ่งปลูกสร้าง อันเป็นทรัพย์สินของรัฐ ซึ่งตั้งอยู่ในประเทศไทย74 

 ฐานภาษี การค านวณภาษใีห้คิดจากราคาประเมินทุนทรัพย์ของที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ซึ่งมี
หลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ 
  (1) ที่ดินที่ไม่มีสิ่งปลูกสร้าง ให้ใช้ราคาประเมินทุนทรัพย์ที่ดินเป็นฐานภาษ ี
  (2) ที่ดินที่มีสิ่งปลูกสร้าง ให้ใช้ราคาประเมินทุนทรัพย์ที่ดินรวมกับราคาประเมิน   
ทุนทรัพย์โรงเรือนสิ่งปลูกสร้างโดยไม่มีการหักค่าเสื่อมราคาเป็นฐานภาษี 
  (3) ห้องชุด ให้ใช้ราคาประเมินทุนทรัพย์ห้องชุดเป็นฐานภาษี75 

 อัตราภาษี จ าแนกเป็นอัตราหลักๆ ดังนี้ 
  (1) อัตราภาษีส าหรับที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่ใช้เพื่อการพาณิชย์ ไม่เกินร้อยละ 0.5 
ของฐานภาษี 
  (2) อัตราภาษีส าหรับที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่ใช้เป็นที่อยู่อาศัย ไม่เกินร้อยละ 0.1 
ของฐานภาษี 
  (3) อัตราภาษีส าหรับที่ดินที่ใช้ในการประกอบเกษตรกรรม  ไม่เกินร้อยละ 0.05 
ของฐานภาษี76 
  นอกจากนั้นยังมีการเก็บภาษีในอัตราที่สูงเพิ่มขึ้นอีก 1 เท่า ของจ านวนภาษีที่ต้อง
เสียส าหรับที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่าหรือไม่ได้ใช้ประโยชน์ตามควรแก่สภาพที่ดิน77 

                                                             
73 ดวงมณี  เลาวกุล และ เอื้อมพร  พิชัยสนิธ.  อ้างแล้ว, หน้า 180. 
74 ร่างพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. ….  มาตรา 6. 
75 ร่างพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. ….  มาตรา 14. 
76 ดวงมณี  เลาวกุล และ เอื้อมพร  พิชัยสนิธ.  อ้างแล้ว, หน้า 181. 
77 ร่างพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. ….  มาตรา 23. 
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 การจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนและท้องถิ่น     
หลายประการคือ 
  (1) ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง เป็นการจัดเก็บภาษีจากฐานทรัพย์สิน จึงก่อให้เกิด
ความเป็นธรรมแก่ผู้เสียภาษี คือผู้ที่เป็นเจ้าของทรัพย์สินที่มีมูลค่าสูง ก็ต้องเสียภาษีมากกว่าผู้ที่เป็น
เจ้าของทรัพย์สินที่มีมูลค่าต่ า 
  (2) การจัดเก็บภาษีจากฐานมูลค่าทรัพย์สิน (Capital Value) เป็นการค านวณภาษี
จากฐานความมั่งคั่งอย่างแท้จริง ไม่ได้ค านวณภาษีจากฐานรายได้ เมื่อมีการค านวณภาษีจากมูลค่า
ของทรัพย์สินและมีหลักเกณฑ์การประเมินมูลค่าของทรัพย์สินที่ชัดเจน  จึงไม่จ าต้องใช้ดุลยพินิจ
ของเจ้าหน้าที่ในการประเมิน นับว่าเป็นการลดปัญหาการประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าที่ลงไปได้ 
  (3) การจัดเก็บภาษีจะมีลักษณะการจัดเก็บในอัตราก้าวหน้า ไม่มีลักษณะอัตราภาษี
ถดถอย เนื่องจากเป็นการจัดเก็บภาษีจากมูลค่าของที่ดินและสิ่งปลูกสร้างนั้น 
  (4) ลดการกักตุนที่ดินเพื่อเก็งก าไร เพราะผู้กักตุนที่ดินจะมีต้นทุนเกิดขึ้นในการถือ
ครองที่ดิน เนื่องจากต้องเสียภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง 
  (5) การจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง เป็นการขยายฐานภาษีให้กว้างขึ้น ท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งควรจะเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดเก็บภาษีประเภทนี้  มีรายรับจาก   
ภาษีที่จัดเก็บเองได้มากขึ้น 
  (6) เกิดการกระจายอ านาจทางการคลังและการพัฒนาท้องถิ่น คือเมื่อประชาชนเสีย
ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ในส่วนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นก็จะสามารถน าเงินภาษีของประชาชนไปใช้ในการพัฒนาท้องถิ่นในด้านต่างๆ  เช่น ผลิต
สินค้าและบริการสาธารณะที่มีคุณภาพให้แก่ประชาชนต่อไป78 

 จากสาระส าคัญในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ
มหาชน) พ.ศ. 2554 และร่างพระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ดังที่กล่าวไว้ในข้างต้นนั้น    
จะเห็นได้ว่ามาตรการทั้งสองรูปแบบนี้จะต้องกระท าควบคู่กันไป ซึ่งผู้วิจัยจะท าการวิเคราะห์ถึง
ปัญหาทางกฎหมายในการจัดตั้งธนาคารที่ดินตามกฎหมายไทยในบทต่อไป โดยก่อนที่จะท าการ
วิเคราะห์ ผู้วิจัยจะท าการศึกษาถึงกฎหมายในการบริหารจัดการที่ดินและจัดตั้งธนาคารที่ดินใน
ต่างประเทศ ซึ่งจะศึกษากฎหมายของประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) และประเทศสาธารณรัฐ
ฟิลิปปินส์ ที่มีการบริหารจัดการที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพและมีการจัดตั้งธนาคารที่ดินให้เป็นกลไก
ส าคัญในการด าเนินการบริหารจัดการที่ดินที่ประสบผลส าเร็จมาจนถึงทุกวันนี้ เพื่อที่จะน ามาเป็น
ต้นแบบในการพัฒนาปรับปรุงกฎหมายในการจัดตั้งธนาคารที่ดินของประเทศไทยให้สมบูรณ์ย่ิงขึ้น 

                                                             
78 ดวงมณี  เลาวกุล และ เอื้อมพร  พิชัยสนิธ.  อ้างแล้ว, หน้า 182. 
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3.3 กฎหมายในการบริหารจัดการที่ดินและจัดตั้งธนาคารที่ดินในต่างประเทศ  

 3.3.1 ประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) 

 ในการบริหารจัดการที่ดินของประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) นั้น เนื่องจากเป็นประเทศที่  
มีพื้นที่ไม่มากนักและเป็นประเทศที่มีแรงผลักดันจากภายนอกจากเหตุผลทางการเมือง ท าให้ต้อง
จัดระบบประเทศให้มีความมั่นคงทางอาหาร คนส่วนใหญ่จึงประกอบอาชีพเกษตรกรรม การใช้
ประโยชน์ในที่ดินจึงมีการจ ากัดสิทธิในการใช้ที่ดินอย่างเข้มงวดและจริงจัง โดยมีการออกกฎหมาย    
ที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการที่ดิน ได้แก่ กฎหมายที่ดิน (Land Act) โดยมีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับ   
การบริหารจัดการที่ดินทั้งการด าเนินการโดยตรง และการด าเนินการโดยอ้อม ซึ่งการด าเนินการ
โดยตรงนั้นจะเป็นการตรากฎหมายที่เกี่ยวกับการจ ากัดสิทธิในการถือครองที่ดินและก าหนดขนาด
การถือครองที่ดิน ส่วนการด าเนินการโดยอ้อมนั้นจะเป็นการตรากฎหมายที่เกี่ยวกับการกระจายการ
ถือครองที่ดินโดยใช้มาตรการทางด้านภาษี ซึ่งกฎหมายที่ดินฉบับนี้เป็นกฎหมายที่มีความชัดเจน
และมีความส าคัญอย่างย่ิงแก่การปฏิรูปที่ดินของประเทศ 

  3.3.1.1 Land Act  

  กฎหมายที่ดิน (Land Act)79 ของประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) นั้นได้ตราขึ้น
เมื่อวันที่ 30 กรกฎาคม พ.ศ. 2473 และมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 1 มีนาคม พ.ศ. 2479 แก้ไขเพิ่มเติมเมื่อ
วันที่ 29 เมษายน พ.ศ. 2489 แบ่งออกเป็น 5 ภาค 22 หมวด รวมทั้งสิ้น 247 มาตรา80 ตามบทบัญญัติ
ของกฎหมายที่ดินได้บัญญัติถึงสาระส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดสิทธิในที่ดินไว้ในบททั่วไปซึ่งใน
มาตรา 1081 บัญญัติว่า ผืนแผ่นดินอาณาบริเวณสาธารณรัฐจีนเป็นของประชาชนจีนทั้งมวล ที่ดิน
เอกชนที่ได้มาโดยถูกต้องตามกฎหมายจึงจะถือว่าเป็นที่ดินกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคล82 และในการได้มา
ซึ่งสิทธิในที่ดินนั้น สิทธิเหนือพื้นดินจะเกิดมีขึ้นได้ก็โดยบทบัญญัติของกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

                                                             
79 Law & Regulations Database of The Republic of China.  Land Act (Online).  Available: http://law.moj.gov. 
tw/eng/LawClass/LawAll_print [2012, February 9]. 
80 ปรีชา  พรหมเพชร.  (2541).  มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการถือครองท่ีดิน .  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร 
มหาบัณฑิต, บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยรามค าแหง.  หน้า 214. 
81 Article 10: All land lying within the territorial limits of the Republic of China shall belong to the Chinese 
people as a whole. Any part of the land whereof the ownership is lawfully acquired by an individual Chinese 
shall be private land. 
 Any land whereof private ownership is extinguished shall be owned by the State. 
82 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  (2530).  รายงานผลการวิจัยทุนวิจัยรัชดาภิเษกสมโภช เร่ือง มาตรการทางกฎหมายในการ
กระจายสิทธิในการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.  หน้า 369. 
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  ส าหรับที่ดินของรัฐนั้น ในมาตรา 2583 ได้ก าหนดว่า รัฐไม่สามารถให้ใช้หรือมี
ภาระผูกพันหรือให้เช่าเป็นเวลาเกินกว่า 10 ปี เว้นแต่จะได้รับความเห็นชอบและความยินยอมจาก
สภาท้องถิ่น (Council Yuan)84 ส่วนที่ดินของเอกชนนั้น ในมาตรา 1485 ได้ก าหนดว่า รัฐบาลอาจสั่ง
ห้ามโอน ห้ามก่อสร้าง หรือห้ามให้เช่าก็ได้ ถ้าการโอน การก่อสร้างหรือให้เช่านั้นขัดต่อนโยบาย
ของรัฐ ซึ่งที่ดินที่เอกชนไม่สามารถเป็นเจ้าของได้ ประกอบด้วย ที่ดินชายทะเล ทะเลสาปธรรมชาติ 
ที่ชายตลิ่ง ทางเดินเรือ ทางน้ า ทางสาธารณะ แหล่งน้ าสาธารณะ แหล่งโบราณและที่ดินอื่นๆ ซึ่งมี
กฎหมายห้ามเอกชนเข้าครอบครอง86 โดยกฎหมายจะรับรองสิทธิในการถือครองที่ดินอย่างเสมอ
ภาคในโอกาสที่เท่าเทียมกัน ซึ่งรัฐได้ให้ความส าคัญกับการท าประโยชน์ในที่ดินมาก87 

                                                             
83 Article 25: All public lands under the jurisdiction of the Municipal, or County (City) Government shall not be 
disposed of, or encumbered, or leased for a period longer than ten years without the consent of the local 
assembly and the approval of the Executive Yuan. 
84 ปรีชา  พรหมเพชร.  อ้างแล้ว, หน้า 215. 
85 Article 14: Lands of the following descriptions shall not be privately owned: 
 1. Lands lying within certain limits of the seacoast. 
 2. Lakes of natural formation that are needed for public use and riparian lands lying within certain 
limits of the shores thereof. 
 3. Navigable waterways and riparian lands lying within certain limits of the banks thereof. 
 4. Waterways and lakes within the territorial limits of cities and townships, and riparian lands lying 
within certain limits of the banks thereof. 
 5. Public thoroughfares. 
 6. Lands with mineral springs. 
 7. Lands where waterfalls pass over. 
 8. Sources of water for public use. 
 9. Scenic spots and historic remains. 
 10. Other lands whereof private ownership is prohibited by laws. 
 Any land referred to in the preceding paragraph where of private ownership has been acquired may be 
expropriated by the Government according to Act. 
 The scenic spots and historic remains in the ninth subparagraph in the first preceding paragraph where 
of were privately owned in the Japanese occupation period and registered as public owned after the recovery of 
Taiwan may be given away and transferred to private ownership by laws are exempted from this ruling.  
86 ปรีชา  พรหมเพชร.  อ้างแล้ว, หน้า 215. 
87 อนุวรรตน์  โหมดพริ้ง.  (2542).  แนวทางการพัฒนากฎหมายเพื่อกระจายการถือครองท่ีดิน .  วิทยานิพนธ์         
นิติศาสตรมหาบัณฑิต, บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยรามค าแหง.  หน้า 256. 
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  ในส่วนของการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดิน มาตรา 2888 ก าหนดว่า มณฑลหรือ
เทศบาลภายใต้ความเห็นชอบของสภาบริหารท้องถิ่น (Executive Yuan) อาจก าหนดจ านวนเนื้อที่
ขั้นสูงสุดที่บุคคลหรือองค์กรสามารถถือครองได้ตามความเหมาะสมของประเภทที่ดิน  หรือตาม
สภาพของที่ดินในแต่ละท้องถิ่น แต่ต้องไม่เกินจ านวนสูงสุดตามที่กรมที่ดินได้ก าหนดไว้89  
  นอกจากนี้ ในกรณีขนาดของที่ดินเกินจากจ านวนที่สภามณฑลหรือสภาเทศบาล
ก าหนด มาตรา 2990 ได้ก าหนดไว้ว่า เจ้าของที่ดินจะต้องแบ่งส่วนที่ดินที่เกินสิทธิการถือครองออก
และจ าหน่ายภายในระยะเวลาที่ก าหนด แต่ถ้าเจ้าของที่ดินไม่ยินยอมก็จะต้องถูกบังคับให้จ าหน่าย
แก่มณฑลหรือเทศบาลได้ โดยเจ้าของที่ดินจะได้รับช าระค่าทดแทนที่ดินเป็นพันธบัตร ถ้าปรากฏว่า 
ที่ดินของเอกชนเป็นที่ว่างเปล่าไม่ได้ใช้ประโยชน์ภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด ก็ต้องถูกบังคับให้
ช าระภาษีในอัตราที่สูงขึ้น91 และในมาตรา 12992 ได้ก าหนดให้ รัฐมีอ านาจที่จะจัดสรรที่ดินที่ได้
เวนคืนมาเฉพาะแก่เกษตรกรผู้ท ากินในที่ดินแปลงนั้นหรือผู้ร่วมท ากินอยู่ด้วยเท่านั้น93 

                                                             
88 Article 28: Municipal Governments or County (City) Governments under the direct jurisdiction of the 
Executive Yuan may, in the light of local conditions and with due regard to the different categories and the 
nature of land, prescribe limits on the maximum area of private land which individuals or corporate bodies may 
own respectively. 
 The limits on the maximum area of private land prescribed according to the provisions of the 
preceding paragraph shall be subject to the approval of the Central Land Administration. 
89 ปรีชา  พรหมเพชร.  อ้างแล้ว, หน้า 217. 
90 Article 29: Wherever limits are prescribed on the area of private land according to the provisions of the 
preceding Article, the competent Municipal, or County (City) Government shall formulate measures requiring 
that all lands in excess of the prescribed limits shall be set apart and sold within a definite period of time. 
 All private lands in excess of the prescribed limits that are not set apart and sold according to the 
provisions of the preceding paragraph may be compulsorily purchased by the competent Municipal, or County 
(City) Government according to the provisions of this Act. 
 Compensation for the lands compulsorily purchased according to the provisions of the preceding 
paragraph may, in the light of actual conditions, be paid partly with land bonds. 
91 ปรีชา  พรหมเพชร.  อ้างแล้ว, หน้า 217. 
92 Article 129: Settlers on public uncultivated land shall be of the following two types: 
 (1) Farming cultivated lands themselves. 
 (2) Agricultural production cooperatives. 
 The agricultural production cooperatives referred to in the preceding paragraph shall be limited to 
those that have been duly registered according to Act and whose component members cultivate land themselves. 
93 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 370. 
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  ส่วนบุคคลที่เช่าที่ดินของผู้อื่นท าการเกษตรกรรม ถ้าหากได้เช่าติดต่อกันเป็นเวลา 
8 ปีบริบูรณ์ ผู้เช่าอาจร้องขอต่อศาล เพื่อขอซื้อที่ดินนั้นในราคาที่เป็นธรรมได้ โดยมีเงื่อนไขว่าที่ดิน
ที่เช่านั้น เจ้าของที่ดินจะต้องทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ในที่ดินนั้นหรือเจ้าของที่ดินจะต้องไม่เป็น
เกษตรกร ยกเว้นกรณีเจ้าของที่ดินเป็นคนชรา ทุพพลภาพ ก าพร้า เป็นหม้าย หรือมีร่า งกายไม่
สมประกอบ หรือเป็นที่ดินของสถานศึกษา สถาบันการกุศล หรือองค์การเพื่อสาธารณกุศล ซึ่งอาศัย
รายได้จากที่ดินนั้นมาจุนเจือ94 โดยในมาตรา 10795 ได้ก าหนดให้ผู้เช่ามีสิทธิที่จะซื้อที่ดินที่ตนเช่าอยู่
ได้ก่อนบุคคลอื่น ในเมื่อเจ้าของที่ดินประสงค์จะขาย96 
  ทั้งนี้ เพื่อเป็นการส่งเสริมเกษตรกรรมขนาดใหญ่ ในภาค 5 ว่าด้วยการบังคับซื้อ
ที่ดิน ได้ก าหนดเงื่อนไขไว้ว่า เพื่อธ ารงไว้ซึ่งความมั่นคงในนโยบายทางเศรษฐกิจของชาติ ให้รัฐมี
อ านาจบังคับซื้อที่ดินของเอกชนที่ไม่ได้ท าการเกษตรกรรมหรือที่ดินที่เจ้าของทอดทิ้งหรือที่ดินที่
เกินจ านวนสูงสุดที่ถือครองได้ เพื่อท าการจัดตั้งฟาร์ม โดยให้เอกชนเป็นผู้ท าการเพาะปลูกได้ด้วย
ความเห็นชอบของสภาการบริหารท้องถิ่น97 ทั้งนี้ เพื่อเป็นเคร่ืองมือปฏิบัติการให้รัฐบาลสามารถ
ด าเนินการบังคับซื้อที่ดินของเอกชนมาด าเนินการตามโครงการ “Land to the Tiller”98  
  อนึ่ง กฎหมายที่ดินของประเทศไต้หวันนั้นมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการก าหนดขนาด
การถือครองที่ดิน โดยให้อ านาจแก่สภาบริหารท้องถิ่นเป็นผู้ก าหนด และในกรณีที่บุคคลใดถือครอง
ที่ดินเกินกว่าที่ก าหนดไว้ รัฐก็มีอ านาจบังคับซื้อที่ดินในส่วนที่เกิน โดยเจ้าของที่ดินจะได้รับค่า
ทดแทนเป็นพันธบัตร ซึ่งในกรณีนี้เป็นหน้าที่ของธนาคารที่ดินในการออกพันธบัตรเพื่อเป็นการ
ชดเชยราคาที่ดินดังกล่าวนั้น และกฎหมายยังให้การคุ้มครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นกรณีพิเศษ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงการขายที่ดินที่เป็นพื้นที่เกษตรกรรม ซึ่งก าหนดให้ผู้ซื้อต้องเป็นเกษตรกรเท่านั้น 
รวมทั้งการเช่าที่ดินก็ได้ให้ความคุ้มครองเกษตรกรผู้เช่า โดยก าหนดให้ขายที่ดินให้แก่ผู้เช่าเดิมก่อน 
นอกจากนี้ ในการบริหารจัดการที่ดินของประเทศไต้หวันยังมีมาตรการในการจัดเก็บภาษีที่ดินและ
สิ่งปลูกสร้าง ซึ่งมีการก าหนดไว้ในกฎหมายที่ดิน ภาค 4 ว่าด้วยเร่ืองภาษีที่ดิน อันได้แก่ ภาษีมูลค่า
ที่ดิน (Land Value Tax) และภาษเีสริมมูลค่าที่ดิน (Land Value Increment Tax)99 ดังต่อไปนี้ 

                                                             
94 ปรีชา  พรหมเพชร.  อ้างแล้ว, หน้า 218. 
95 Article 107: When the lessor offers his farm land for sale or lien, the lessee shall have preferential right to 
purchase it or accept the lien on the same terms as are offered to any other person. 
96 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 370. 
97 ปรีชา  พรหมเพชร.  อ้างแล้ว, หน้า 216. 
98 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 370. 
99 ปกิต  แพร่ชินวงศ์.  (2552).  ปัญหาบางประการในการน าภาษีที่ดินและส่ิงปลูกสร้างมาแทนท่ีภาษีโรงเรือนและ
ท่ีดินและภาษีบ ารุงท้องท่ี. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. หน้า 80. 
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  (1) ภาษีมูลค่าที่ดิน (Land Value Tax) หมายถึง ภาษีที่จัดเก็บตามราคาประเมิน100 
จะต้องช าระปีละครั้ง โดยในการช าระหากมีความจ าเป็นอาจแบ่งจ่ายเป็น 2 งวดก็ได้101 โดยอัตราขั้น
ต่ าของมูลค่าภาษีที่ดินเท่ากับร้อยละ 1.5 ของมูลค่าที่ดินตามราคามาตรฐาน102 ในกรณีที่มูลค่ารวม
ของที่ดินทั้งหมดไม่มากกว่าอัตราพิกัดขั้นต่ า (Initial Point) ภาษีมูลค่าที่ดินต้องจ่ายตามอัตราขั้นต่ า 
แต่ถ้ามูลค่าของที่ดินทั้งหมดของเจ้าของที่ดินมากกว่าอัตราพิกัดขั้นต่ า (Initial Point) จะต้องช าระ
ตามอัตราก้าวหน้า ดังนี้ 
   (1.1) กรณีอัตรารวมของมูลค่าที่ดินมากกว่าอัตราขั้นต่ าไม่เกิน 500% มี
อัตราภาษีเพิ่มขึ้นอีกเป็นจ านวน 0.2% 
   (1.2) กรณีอัตรารวมของมูลค่าที่ดินเกิน 500 – 1,000 % มีอัตราภาษีเพิ่มขึ้น
อีกเป็นจ านวน 0.3% 
   (1.3) กรณีอัตรารวมของมูลค่าที่ดินเกิน 1,000 – 1,500 % มีอัตราภาษีเพิ่ม 
ขึ้นอีกเป็นจ านวน 0.5% 
   (1.4) กรณีอัตรารวมของมูลค่าที่ดินเกินกว่าอัตราดังกล่าวที่ก าหนดไว้ มี
อัตราภาษีสูงสุดเพิ่มขึ้นอีกเป็นจ านวน 5%103 
                                                             
100 Article 145: The value of land and that of improvements thereon shall be separately assessed. 
101 Article 167: The land value tax shall be levied once every year on the basis of the statutory land value. 
Payment thereof may, if necessary, be made in two installments. 
102 Article 169: The basic rate of the land value tax shall be 1.5 per cent of the statutory land value. 
103 Article 170: Where the total value of all the lands owned by any landowner does not exceed the initial point 
of land value subject to progressive rates, the land value tax on his lands shall be levied according to the basic 
rate prescribed in the preceding Article. Where the total value of all the lands owned by any landowner exceeds 
the initial point of land value subject to progressive rates, the land value tax on that part of the total value of his 
lands which exceeds the said initial point shall be levied according to the following progressive rates: 
 (1) Where the total land value exceeds the said initial point by no more than 500 per cent, a rate of  0.2 
percent in addition to the basic rate shall be levied on that part of the total land value which exceeds the point. 
 (2) Where the total land value exceeds the said initial point by no more than 1,000 per cent, another 
rate of 0.3 per cent in addition to the rates prescribed in the preceding section shall be levied on that part of the 
total land value which exceeds the initial point by more than 500 per cent. 
 (3) Where the total land value exceeds the said initial point by no more than 1,500 per cent, a still 
another rate of 0.5 per cent in addition to the rates prescribed in the preceding section shall be levied on that part 
of the total land value which exceeds the initial point by more than 1,000 per cent. Thereafter, another rate of 
0.5 per cent in addition to all the preceding rates shall be levied on every additional 500 per cent increase in the 
total land value, until the total cumulative rate has reached the maximum limit of 5 per cent.  
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  อัตราพิกัดขั้นต่ า ของมูลค่าที่ดินนี้ก าหนดโดยจังหวัดหรือมณฑล ซึ่งพิจารณาจาก
จ านวนเนื้อที่ที่จ าเป็นส าหรับเจ้าของที่ดินที่อยู่อาศัยหรือท าการเพาะปลูก มูลค่าที่ดินและสภาพ
เศรษฐกิจของท้องถิ่น โดยความเห็นชอบของสภาการบริหารท้องถิ่น (Executive Yuan)104  
  ทรัพย์สินที่เป็นสิ่งปลูกสร้างจะต้องเสียภาษีเป็นรายปีตามราคาประเมิน มีอัตรา
สูงสุดไม่เกิน 1%105 โดยจ่ายพร้อมกับภาษีมูลค่าที่ดิน ซึ่งสิ่งปลูกสร้างที่ได้รับการยกเว้นภาษีมีดังนี้106 
   (1) ทรัพย์สินที่เป็นสิ่งปลูกสร้างซึ่งเจ้าของใช้เป็นบ้านอยู่อาศัย107 
   (2) ทรัพย์สินซึ่งเป็นของทางการเกษตร108 
   (3) ทรัพย์สินที่เป็นสิ่งปลูกสร้างในท้องถิ่นที่มีราคาต่ ากว่า 500 ดอลล่าร์109 
  ในส่วนของการจัดเก็บภาษีมูลค่าที่ดินนี้ มีการจัดเก็บภาษีอีกประเภทหนึ่งที่นับว่า
เป็นมาตรการในการควบคุมการถือครองที่ดินที่ส าคัญย่ิง คือ การจัดเก็บภาษีที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่า 
(Vacant Land Tax) ซึ่งกฎหมายได้ก าหนดให้ผู้ที่ไม่ท าประโยชน์ในที่ดินจะต้องช าระภาษีที่ดินใน
อัตราที่สูงขึ้น โดยมาตรา 173110 ได้ระบุไว้ว่า หากที่ดินของเอกชนแปลงใดไม่ได้มีการน ามาใช้
ประโยชน์ภายในระยะเวลาที่ก าหนด ที่ดินแปลงนั้นจะต้องเสียภาษีที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่า  
นอกเหนือจากการเสียภาษมีูลค่าที่ดินตามปกติ จนกว่าจะได้มีการน ามาใช้ประโยชน์ตามที่กฎหมาย
ก าหนด อัตราภาษีดังกล่าวข้างต้นจะไม่น้อยกว่า 3 – 10 เท่า ของอัตราภาษีที่ดินตามปกติ111   

                                                             
104 Article 171: The initial point of land value subject to progressive rates referred to in the preceding Article 
shall be fixed by the Municipal or County (City) Government, with due consideration of the area of land 
necessary for the owner's dwelling or cultivation and in the light of land values and local economic conditions; 
and the initial point of land value so fixed shall be submitted to the Executive Yuan for approval. 
105 Article 185: Constructional improvements may be taxed annually according to their assessed values, and the 
maximum tax rate shall not exceed one per cent thereof. 
106 Article 186: The tax on constructional improvements shall be levied simultaneously with the land value tax, 
and the provisions of Article 172 shall apply mutatis mutandis. 
107 Article 187: Where constructional improvements are used as the owner's dwelling house, they shall be 
exempted from taxation. 
108 Article 188: Agricultural improvements shall not be subject to taxation. 
109 Article 189: In localities where the value of land is generally less than 500 dollars per mow all constructional 
improvements shall be exempted from taxation. 
110 Article 173: Where a private vacant land is not duly used after the expiration of the time limit within which it 
is required to be duly used, a vacant land tax shall be imposed on the said land in addition to the land value tax, 
until it is duly used according to the Act. 
111 ปกิต  แพร่ชินวงศ์.  อ้างแล้ว, หน้า 82. 
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  ส าหรับค าจ ากัดความของค าว่า “ที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่า” นั้น ในมาตรา 87112 ได้ให้
ความหมายไว้ว่า หมายถึง ที่ดินใดๆ ที่ก าหนดให้ใช้เพื่อการปลูกสร้าง แต่ไม่ได้น ามาใช้เพื่อการนั้น 
หรือที่ดินใดๆ ที่สิ่งปลูกสร้างบนที่ดินมีมูลค่าน้อยกว่า 20% ของมูลค่าที่ดินนั้น113 ซึ่งในส่วนของ
กฎหมายว่าด้วยการสร้างความเท่าเทียมในกรรมสิทธ์ิที่ดิน (The Equalization of Land Rights Act)114 
มาตรา 3115 ได้บัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองของที่ดินทิ้งไว้ว่างเปล่าไว้ว่า ที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่า หมายถึง ที่ดิน
ซึ่งอยู่ในบริเวณที่มีถนน ท่อระบายน้ า ไฟฟ้า และน้ าประปา เข้าถึง แต่มิได้ใช้ประโยชน์เพื่อการปลูก
สร้างตามที่กฎหมายก าหนด หรือในกรณีที่ที่ดินแปลงใดที่สิ่งปลูกสร้างบนที่ดินมีมูลค่าน้อยกว่า 
10% ของมูลค่าที่ดินและเทศบาลที่ที่ดินนั้นตั้งอยู่ระบุว่า ที่ดินนั้นยังสามารถปลูกสร้างอาคารได้อีก 
หรือสามารถปรับปรุงการใช้ประโยชน์ใหม่ได้ ให้ถือว่าที่ดินแปลงนั้นเป็นที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่าไม่
ว่าจะเป็นที่ดินของรัฐหรือเอกชนก็ตาม116 
  (2) ภาษเีสริมมูลค่าที่ดิน (Land Value Increment Tax) หมายถึง ภาษีที่เรียกเก็บเอา
จากมูลค่าที่เพิ่มขึ้นของที่ดิน อันเนื่องมาจากการพัฒนาสาธารณูปโภคสาธารณูปการของรัฐ และจะ 
ต้องจ่ายส าหรับมูลค่าเพิ่มสุทธิของที่ดินเมื่อได้มีการโอน117 โดยมีอัตราภาษีดังนี้  

                                                             
112 Article 87: Any land which is classified for constructional use but is not so used according to Act shall be 
regarded as vacant land. 
 Any land on which the value of constructional improvements is less than 20 per cent of its declared 
land value shall be regarded as vacant land. 
113 ปกิต  แพร่ชินวงศ์.  อ้างแล้ว, หน้า 82. 
114 Law & Regulations Database of The Republic of China.  The Equalization of Land Rights Act (Online). 
Available: http://law.moj.gov.tw/eng/LawClass/LawAll_print.aspx?PCode=D0060009 [2012, February 9]. 
115 Article 3: The definitions of the terms referred to in this Act are as follows: 
 (7) Vacant land shall denote the land which has not been used for the purpose of construction 
according to law in places where roads, sewers, electricity and water supply (in cases where the water system 
exists) are available. Or if there are constructional improvements on the land, both private land and public land 
not used for public construction purpose, but the value of the constructional improvements is less than 10 per 
cent of the declared value of the building site, and the Special Municipal Government or the County / City 
government certifies that it can be used for additional building, reconstruction or renewal, then the land shall   
be regarded as vacant land. 
116 ปกิต  แพร่ชินวงศ์.  อ้างแล้ว, หน้า 82. 
117 Article 176: The land value increment tax shall be levied on the basis of the net increment of the value of 
land, when the ownership thereof is transferred, or after the lapse of ten full years though the ownership thereof 
has not been transferred. 

http://law.moj.gov.tw/eng/LawClass/LawAll_print.aspx?PCode=D0060009
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   (2.1) กรณีที่มูลค่าเพิ่มสุทธิของมูลค่าที่ดินเพิ่มไม่เกิน 100% มีอัตราภาษี
ของมูลค่าที่เพิ่ม 20% 
   (2.2) กรณีที่มูลค่าเพิ่มสุทธิของมูลค่าที่ดินเพิ่มเกิน 100 – 200% มีอัตรา
ภาษีของมูลค่าที่เพิ่ม 40% 
   (2.3) กรณีที่มูลค่าเพิ่มสุทธิของมูลค่าที่ดินเพิ่มเกิน 200 – 300% มีอัตรา
ภาษีของมูลค่าที่เพิ่ม 60% 
   (2.4) กรณีที่มูลค่าเพิ่มสุทธิของมูลค่าที่ดินเพิ่มเกิน  300% ขึ้นไป มีอัตรา
ภาษีของมูลค่าที่เพิ่ม 80%118 
  ผู้ที่มีหน้าที่ในการช าระภาษีนั้น มาตรา 182119 ได้ก าหนดไว้ว่า กรณีเป็นการขาย 
ผู้ขายจะต้องเป็นผูจ่้ายภาษ ีแต่ถ้าเป็นการโอนโดยทางมรดกหรือการให้ ผู้รับมรดกจะต้องเป็นผู้จ่าย
ภาษีและในมาตรา 183120 ก าหนดว่า ที่ดินใดไม่มีการโอนเมื่อครบก าหนด 10 ปีบริบูรณ์ ตั้งแต่มีการ
ประเมินราคา หรือเมื่อครบ 5 ปี หลังจากการก่อสร้างของรัฐที่ท าให้ที่ดินนั้นมีมูลค่าเพิ่มขึ้นได้แล้ว
เสร็จบริบูรณ์ เจ้าของที่ดินจะต้องเป็นผูจ่้ายภาษี121 
                                                             
118 Article 181: The land value increment tax shall be levied at the following rates: 
 (1) Where the net increment of the value of any land is no more than 100 per cent of the original value 
of such land, the rate shall be 20 per cent of the net increment. 
 (2) Where the net increment of the value of any land is no more than 200 per cent of the original value 
of such land, the rate shall be 40 per cent of that part of the net increment which exceeds the original value by 
more than 100 per cent, aside from the rate prescribed in the preceding section. 
 (3) Where the net increment of the value of any land is no more than 300 per cent of the original value 
of such land, the rate shall be 60 per cent of that part of the net increment which exceeds the original value by 
more than 200 per cent, aside from the rates prescribed in the preceding section. 
 (4) Where the net increment of the value of any land is over 300 per cent of the original value of such 
land, the rate shall be 80 per cent of that part of the net increment which exceeds the original value by more than 
300 per cent, aside from the rates prescribed in the preceding section. 
119 Article 182: Where the ownership of any land is transferred by a sale without the right of redemption, the 
land value increment tax shall be levied on the seller. Where the ownership of any land is transferred through 
inheritance or donation, the said tax shall be levied on the heir or donee, as the case may be. 
120 Article 183: Where any land has undergone no transfer after the lapse of ten full years since the assessment 
of its value, or after the lapse of five years since the completion of the construction works which have been 
carried on in the area where the said land is located, the land value increment tax shall be levied on the 
landowner. 
121 ปรีชา  พรหมเพชร.  อ้างแล้ว, หน้า 223. 
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  นอกจากจะมีการจัดเก็บภาษีที่ดินจากภาษีมูลค่าที่ดินและภาษีเสริมมูลค่าที่ดินแล้ว     
ยังมีการลดหย่อนและยกเว้นภาษีที่ดินด้วย โดยในมาตรา 191122 ได้ก าหนดไว้ว่า กรณีที่ดินที่เป็นที่
สาธารณะประโยชน์และสาธารณสมบัติที่เป็นสิ่งก่อสร้าง จะได้รับการยกเว้นการเสียภาษีที่ดิน และ
ในมาตรา 192123 ก าหนดว่า ในกรณีที่ดินเอกชนที่มีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้ อาจได้รับการลดหย่อน
หรือยกเว้นภาษี โดยความเห็นชอบของสภาบริหารท้องถิ่น (Executive Yuan) โดยกระทรวงการคลัง
และกรมที่ดินร่วมกันร้องขอ ได้แก่ 
   (1) สถานที่ตั้งโรงเรียนและสถานที่ศึกษา 
   (2) สวนสาธารณะและสนามกีฬาสาธารณะ 
   (3) สถานที่ทดลองส าหรับการเกษตร วิทยาศาสตร์ ประมง และปศุสัตว์ 
   (4) ป่าไม้ 
   (5) สถานที่ตั้งโรงพยาบาลสาธารณะ 
   (6) สุสานสาธารณะ 
   (7) สถานที่อื่นๆ ที่ใช้ในกิจการที่ไม่หวังผลก าไรเพื่อเป็นสวัสดิการสังคม 
   (8) กรณีที่เกิดความทุกข์เข็ญในท้องที่ใด หรือประโยชน์ในการปรับปรุง
สภาพเศรษฐกิจและสังคม กระทรวงการคลังและกรมที่ดินอาจร่วมกันกับสภาการบริหารท้องถิ่น 
อนุมัติให้ยกเว้นหรือลดหย่อนภาษีที่ดินในบริเวณนั้นในช่วงที่เกิดความทุกข์เข็ญหรือการปรับปรุง124 

                                                             
122 Article 191: Public lands and public constructional improvements shall be exempted from the land tax and 
the tax on improvements, unless they are used by government enterprises or are not used for public purposes.  
123 Article 192: The tax on private lands used for any one of the following purposes may be reduced or remitted 
upon approval by the Executive Yuan of a joint request made by the Ministry of Finance and the Central Land 
Administration. 
 (1) Premises for schools and academic institutions. 
 (2) Parks and public athletic grounds. 
 (3) Experimental stations for agriculture, forestry, and animal husbandry. 
 (4) Forest land. 
 (5) Premises for public hospitals. 
 (6) Public cemeteries. 
 (7) Other lands used by non-profit undertakings for the promotion of public welfare. 
124 Article 193: On the occurrence of a calamity in any locality or for the purpose of making social and 
economic readjustments, the Ministry of Finance and the Central Land Administration may jointly request the 
Executive Yuan to approve the remission or reduction of the land tax in the affected area for the duration of the 
said calamity or readjustment. 
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   (9) ที่ดินใดซึ่งได้มีพระราชกฤษฎีกาประกาศเวนคืน125 
   (10) ที่ดินใดซึ่งไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้ ด้วยเหตุผลทางลักษณะทาง
กายภาพหรือด้วยเหตุผลทางเทคนิค126 
   (11) ที่ดินส าหรับเกษตรกรซึ่งใช้ท าการเพาะปลูกและอยู่อาศัย หากยังไม่มี
การโอนหลังครบก าหนด 10 ปีบริบูรณ์127 
   (12) ที่ดินส าหรับเกษตรกรรมซึ่งมีมูลค่าจากผลของการใช้แรงงานและทุน
ของเกษตรกร128 และที่ดินใดซึ่งได้รับการลดหย่อนภาษีหรือยกเว้นภาษี จะต้องจ่ายภาษีตามปกติ 
เมื่อเหตุหรือกรณีที่ได้รับการลดหย่อนภาษีหรือยกเว้นภาษีหมดสิ้นไป129 

  สรุปได้ว่า กฎหมายที่ดิน (Land Act) ของประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) เป็นทั้ง
กฎหมายที่ก าหนดจ ากัดสิทธิในการถือครองที่ดิน โดยอ านาจในการก าหนดขนาดการถือครองที่ดิน
นั้นท้องถิ่นเป็นผู้ก าหนด ขณะเดียวกันในกฎหมายที่ดินก็ได้มีการก าหนดมาตรการในการจัดเก็บ
ภาษีที่ดิน อันประกอบด้วย ภาษีมูลค่าที่ดินและภาษีเสริมมูลค่าที่ดินไว้ด้วย130 การที่มีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายบัญญัติไว้ครอบคลุมเช่นนี้ ทั้งการก าหนดสิทธิโดยตรงและมาตรการทางภาษีดังกล่าว จึง
ท าให้กฎหมายที่ดินของประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) มีลักษณะสมบูรณ์ อันส่งผลให้โครงการ
ปฏิรูปที่ดินสามารถแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ าในการถือครองที่ดินได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งการ
ด าเนินการตามแผนการปฏิรูปที่ดินของประเทศไต้หวันนั้น ยังมีกฎหมายสนับสนุนการด าเนินงาน
ในขั้นตอนต่างๆ อีกหลายฉบับ ที่ได้ก าหนดหลักการและวิธีด าเนินงานไว้อย่างชัดเจน 

                                                             
125 Article 194: Any land which is reserved for compulsory purchase or whose use is restricted by Act shall be 
exempted from taxation, unless the said land can be used for its original purpose during the period in which it is 
reserved for compulsory purchase. 
126 Article 195: Any land which is not utilizable owing to its physical condition or for technical reasons, or 
which is in process of being reclaimed, shall be exempted from the land value tax upon approval by the 
Executive Yuan of a joint request made by the Ministry of Finance and the Central Land Administration. 
127 Article 197: No land value increment tax shall be levied on any lands owned by a farmer which are used for 
his own cultivation and residence, if they remain untransferred after the lapse of ten full years since the 
assessment of their value. 
128 Article 198: No land value increment tax shall be levied on any farm land, when its value appreciates as a 
result of the application of labor and capital by the farmer. 
129 Article 199: Any land on which tax has been reduced or remitted shall be taxed as usual, when the cause or 
circumstance which justifies such reduction or remission changes or disappears. 
130 ปรีชา  พรหมเพชร.  อ้างแล้ว, หน้า 225. 
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  3.3.1.2 Regulations Governing the Sale of Public Farm Lands to Establish 
Owner – Farmers in Taiwan Province 
 

  โครงการขายที่ดินสาธารณะของรัฐประเภทใช้ประโยชน์เพื่อการเกษตร (Sale of 
Public Land) เป็นแผนปฏิรูปที่ดินในขั้นตอนที่ 2 ซึ่งได้เร่ิมด าเนินการเมื่อปี ค.ศ. 1951 (พ.ศ. 2494) 
โดยมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญ คือ 
  (1) ให้เกษตรกรผู้เช่าที่ดินของรัฐได้มีโอกาสเป็นเจ้าของที่ดิน โดยวิธีการเช่าซื้อ 
  (2) เพื่อเป็นตัวอย่างและชักชวนให้เจ้าของที่ดินขายที่ดินให้แก่เกษตรกรผู้เช่า 
  (3) เงินที่ได้จากการขายที่ดินของรัฐ จะเป็นกองทุนส าหรับใช้ในการด าเนินงาน
ตามแผนบังคับซื้อที่ดินจากเจ้าของที่ดินและพัฒนาที่ดิน 
  (4) หาประสบการณ์และอุปสรรคขัดข้องในการปฏิบัติงานขั้นต่อไป131 

  อนึ่ง ในการด าเนินงานตามแผนงานปฏิรูปที่ดินนั้น ได้มีการออกกฎหมายเพื่อให้
อ านาจรัฐบาลในอันที่จะขายที่ดินของรัฐซึ่งใช้ประโยชน์เพื่อการเกษตร ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ได้แก่ 
“Regulations Governing the Sale of Public Farm Lands to Establish Owner – Farmers in Taiwan 
Province” โดยประกาศใช้เมื่อวันที่ 15 มิถุนายน ค.ศ. 1951 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ได้ก าหนดหลักการ
และวิธีด าเนินงานในการขายท่ีดินสาธารณะเพื่อการเกษตรของรัฐไว้ โดยมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 
  (1) ส ารวจสภาพที่ดินและผู้เช่า กรมที่ดินจัดส่งเจ้าหน้าที่ท าการส ารวจที่ดินของรัฐ
ประเภทใช้ประโยชน์เพื่อการเกษตรทุกแปลงเพื่อทราบข้อมูล ดังนี้ 
   (1.1) รังวัดท าแผนที่ เพื่อทราบที่ตั้ง อาณาเขต เนื้อที่ ประเภทการใช้ที่ดิน 
และช้ันของดิน (Grade) 
   (1.2) รังวัดท าแผนที่แสดงรายละเอียด เนื้อที่ที่ดินที่มีผู้เช่า ส ารวจจ านวน  
ผู้เช่า จ านวนคนในครอบครัว 
   (1.3) สภาพของผลผลิตที่ดิน 
  (2) ผู้มีสิทธิขอซื้อที่ดิน ต้องมีคุณสมบัติดังนี้ 
   (2.1) ต้องเป็นเกษตรกรที่มีอาชีพท าการเกษตรด้วยตนเอง และ 
   (2.2) ไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองและได้เช่าที่ดินของรัฐ เพื่อประกอบ
เกษตรกรรมเลี้ยงชีพ 
  (3) จ านวนที่ดินที่มีสิทธิขอซื้อ เกษตรกรครอบครัวหนึ่งจะมีสิทธิขอซื้อที่ดินได้
ตามขนาดและเนื้อที่ดังนี้ 
                                                             
131 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  (2530).  รายงานผลการวิจัยทุนวิจัยรัชดาภิเษกสมโภช เร่ือง มาตรการทางกฎหมายในการ
กระจายสิทธิในการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.  หน้า 382. 
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   (3.1) ที่ดิน Grade 1 – 8 (ช้ันสูง) ที่นา 3 ไร่ ที่พืชไร่ 6 ไร่ 
   (3.2) ที่ดิน Grade 9 – 18 (ช้ันกลาง) ที่นา 6 ไร่ ที่พืชไร่ 12 ไร่ 
   (3.3) ที่ดิน Grade 19 – 26 (ช้ันต่ า) ที่นา 12 ไร่ ที่พืชไร่ 24 ไร่ 
  ทั้งนี้ ให้อยู่ในดุลพินิจของคณะกรรมการที่จะอนุญาตโดยพิจารณาถึงจ านวนคนใน
ครอบครัว ความอุดมสมบูรณ์ของที่ดิน และความสามารถในการที่จะประกอบการเกษตร 
  (4) ราคาที่ดินและการช าระเงิน รัฐบาลได้ก าหนดราคาที่ดินที่จะขายให้เกษตรกร  
ผู้เช่าโดยค านึงถึงความสามารถในการให้ผลผลิต กล่าวคือ ราคาที่ดินแต่ละแปลงได้ก าหนดราคาใน
อัตรา 2.5 เท่าของผลผลิตพืชหลักในรอบปี การก าหนดราคาที่ดินแต่ละแปลงจะไม่มีปัญหาหรือข้อ
โต้แย้ง ทั้งนี้ เพราะรัฐบาลได้ส ารวจและก าหนดอัตรามาตรฐานผลผลิตของที่ดินแต่ละแปลงไว้เสร็จ
เรียบร้อยแล้ว เช่น ที่นา Grade 8 ก าหนดมาตรฐานผลผลิตข้าวไร่ 1,000 กิโลกรัมต่อไร่ ราคาของ
ที่ดินที่จะขายได้ก าหนดเป็น 2.5 เท่าของผลผลิต เท่ากับจ านวนเงินที่คิดเป็นราคาข้าว 2,500 กิโลกรัม 
  เกษตรกรผู้เช่าซื้อที่ดินจะต้องผ่อนช าระค่าที่ดินให้แก่รัฐบาลภายในก าหนด 10 ปี 
โดยในปีหนึ่งๆ ให้ผ่อนช าระ 2 ครั้ง และไม่ต้องเสียดอกเบี้ย ในการผ่อนช าระอาจผ่อนส่งเป็นเงินสด
หรือข้าวหรือมันเทศก็ได้ แล้วแต่กรณี โดยถ้าเป็นที่นาให้ช าระเป็นข้าว แต่ถ้าเป็นที่พืชไร่จะช าระ
เป็นเงินสดหรือมันเทศก็ได้ 
  (5) ข้อจ ากัดสิทธิบางประการ 
   (5.1) ผู้เช่าซื้อจะจ าหน่ายจ่ายโอนที่ดินมิได้ เว้นแต่จะได้รับอนุญาต 
   (5.2) ถ้าผู้เช่าซื้อไม่สามารถหรือไม่ท าการเกษตรด้วยตนเอง รัฐบาลมีสิทธิ
บอกเลิกสัญญาเช่าซื้อเสียก็ได้ 
   (5.3) ถ้าผู้เช่าซื้อตายและไม่มีทายาทรับมรดก ที่ดินต้องตกเป็นของรัฐ132 

  ในการด าเนินการขายท่ีดินสาธารณะของรัฐบาลไต้หวันในขั้นตอนนี้ มุ่งหมายที่จะ
สร้างตัวอย่างและเป็นแนวทางที่จะน าไปสู่โครงการปฏิรูปที่ดินในขั้นตอนต่อไป ซึ่งการด าเนินงาน
ระหว่างปี ค.ศ. 1948 – 1958 รัฐบาลไต้หวันได้ด าเนินการขายที่ดินเพื่อการเกษตรของรัฐรวม 6 คร้ัง 
พื้นที่ซึ่งรวบรวมขายมีมากกว่า 70,000 เฮกตาร์ ขายให้ครอบครัวเกษตรกร 139,600 ครอบครัว โดย
เฉลี่ยเกษตรกรครอบครัวหนึ่งจะซื้อที่ดินได้ประมาณคร่ึงเฮกตาร์ พื้นที่ดินที่ขายเป็นจ านวนร้อยละ 
39.5 ของพ้ืนที่สาธารณะทั้งหมด ประมาณ 180,000 เฮกตาร์ ซ่ึงการมีกฎหมายที่ก าหนดหลักการและ
วิธีด าเนินงานที่มีความชัดเจน จึงท าให้สามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ และนับว่าเป็น
ผลส าเร็จครั้งส าคัญที่ท าให้รัฐบาลไต้หวันเกิดความมั่นใจที่จะด าเนินการในขั้นตอนต่อไป133 

                                                             
132 เรื่องเดียวกัน.  หน้า 383. 
133 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 384. 
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  3.3.1.3 Land to the Tiller Act 

  โครงการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรเป็นแผนปฏิรูปที่ดินในขั้นตอนที่ 3 ซึ่งในการเร่ิม
ด าเนินการรัฐจะท าการจ าแนกกรรมสิทธ์ิที่ดินทั่วไป (General Landownership Classification) โดย
ด าเนินการเมื่อเดือนมกราคม ค.ศ. 1951 และเสร็จสิ้นในเดือนเมษายน ค.ศ. 1952 โดยมีวัตถุประสงค์
หลักก็เพื่อให้ทราบถึงการกระจายการถือครองกรรมสิทธ์ิที่ดิน ข้อมูลนั้นได้รวบรวมมาจากทะเบียน
ที่ดิน อันได้แก่ ข้อมูลที่ได้จากการด าเนินการลดค่าเช่าและขายที่ดินของรัฐ รวมทั้งข้อมูลที่ได้จาก
ทะเบียนราษฎร์ ข้อมูลเกี่ยวกับแปลงที่ดิน ได้เก็บไว้ใน “บัตรทะเบียนที่ดิน” (Land – record Cards) 
ซึ่งบอกถึงที่ต้ังที่ดินและการใช้ประโยชน์ในปัจจุบัน ส าหรับข้อมูลเกี่ยวกับเจ้าของที่ดินได้เก็บไว้ใน 
“บัตรกรรมสิทธ์ิที่ดิน” (Land Ownership Cards) ซึ่งบอกเกี่ยวกับช่ือเจ้าของที่ดิน ภูมิล าเนาและที่ดิน
ในกรรมสิทธ์ิ จากบัตรทั้งสองประเภทนี้รัฐบาลได้ประมวลผลเป็นสถิติแสดงกรรมสิทธ์ิที่ดินทั่วไป 
(The statistics of General Landownership Classification) ในประเทศไต้หวันทั้งหมด134 
  เมื่อด าเนินการจ าแนกกรรมสิทธ์ิที่ดินทั่วไปเสร็จสิ้นแล้ว รัฐบาลจึงเร่ิมร่างกฎหมาย
Land to the Tiller Act ซึ่งต่อมาได้ผ่านสภานิติบัญญัติ (Legislative Yuan) และประกาศใช้เมื่อวันที่ 
20 มกราคม ค.ศ. 1953 โดยกฎหมายฉบับนี้ แบ่งออกเป็น 5 หมวด มีบทบัญญัติรวมทั้งสิ้น 36 มาตรา
ซึ่งได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการด าเนินการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรไว้135 ดังต่อไปนี้ 
  (1) การบังคับซื้อที่ดิน ที่ดินเพื่อการเกษตรที่อยู่ในข่ายที่รัฐบาลจะบังคับซ้ือ ก็คือ 
   (1.1) ที่นา (Paddy Field) อันได้แก่ 
   ก. ที่นาที่มีความอุดมสมบูรณ์สูง คือ ที่ดินระหว่าง Grade 1 ถึง Grade 6 
เจ้าของที่ดินแต่ละคนได้รับสิทธิให้ถือครองที่ดินได้จ านวน 9 ไร่ รัฐบาลจะบังคับซ้ือส่วนที่เกิน 
   ข. ที่นาที่มีความอุดมสมบูรณ์ระดับปานกลาง คือ ที่ดินระหว่าง Grade 7
ถึง Grade 12 เจ้าของที่ดินได้รับสิทธิให้ถือครองที่ดินได้จ านวน 18 ไร่ รัฐบาลจะบังคับซ้ือส่วนที่เกิน 
   ค. ที่นาที่มีความอุดมสมบูรณ์ต่ า คือ ที่ดินระหว่าง Grade 13 ถึง Grade 18 
เจ้าของที่ดินแต่ละคนได้รับสิทธิให้ถือครองที่ดินได้จ านวน 27 ไร่ รัฐบาลจะบังคับซ้ือส่วนที่เกิน 
   ง. ที่นาที่มีความอุดมสมบูรณ์ต่ ามาก คือ ที่ดินระหว่าง Grade 19 ถึง Grade 
26 เจ้าของที่ดินแต่ละคนได้รับสิทธิให้ถือครองที่ดินได้จ านวน 36 ไร่ รัฐบาลจะบังคับซ้ือส่วนที่เกิน 
   (1.2) ที่พืชไร่ (Dry – Land) ที่ดินประเภทนี้แบ่งออกเป็น 26 ช้ัน (Grade) 
เช่นเดียวกัน เจ้าของที่ดินได้รับสิทธิให้ถือครองที่ดินได้เป็นจ านวน 2 เท่าของที่นา   

                                                             
134 สมศิริ  ธีระภาพ.  (2529).  รายงานการวิจัย เร่ือง การก าหนดสิทธิในท่ีดินของไทย .  คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์.  หน้า 138. 
135 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 393. 
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   (1.3) ที่ดินทั้งหมดที่มีผู้ถือกรรมสิทธ์ิร่วม จะต้องถูกบังคับซื้อโดยรัฐบาล
เพื่อขายต่อให้แก่เกษตรกรผู้เช่าที่ดินนั้น 
   (1.4) ส าหรับสถาบันทางศาสนาหรือองค์การที่เกี่ยวกับการให้ความเคารพ 
แก่บรรพบุรุษ ได้รับอนุญาตให้เอกชนเข้าถือครอง 
   (1.5) ที่ดินพร้อมกับทรัพย์ซึ่งติดอยู่กับที่ดินหรือประกอบเป็นอันเดียวกับ
ที่ดิน เมื่อรัฐบาลรับซื้อมาแล้วจะต้องขายต่อให้แก่เกษตรกรผู้เช่าที่ดินเหล่านั้นอยู่136 
  (2) ราคาที่ดินที่รัฐบังคับซื้อ ราคาซื้อและราคาขายของที่ดินที่รัฐบาลบังคับซื้อจาก
เจ้าของที่ดินเอกชนนั้น กฎหมายได้ก าหนดราคาที่ดินแต่ละแปลงไว้เท่ากับ 2.5 เท่า ของจ านวน      
ผลผลิตประจ าปีของพืชหลักของที่ดินแต่ละช้ัน (Grade) รัฐได้จ าแนกที่ดินออกเป็นประเภท ชนิด 
และช้ัน ซึ่งที่ดินแต่ละช้ันได้ก าหนดมาตรฐานผลผลิตโดยเฉลี่ยของพืชหลักประจ าปีไว้แน่นอนแล้ว 
ส่วนมูลค่าของส่ิงก่อสร้างบนที่ดินที่เคลื่อนย้ายไม่ได้ คณะกรรมการควบคุมการเช่านาและรัฐบาล
ท้องถิ่นจะเป็นผู้ก าหนดราคา137 
  (3) การช าระค่าซื้อที่ดินเอกชน รัฐบาลจะช าระราคาค่าซื้อที่ดินเอกชนโดยจ่ายเป็น
พันธบัตรที่ดิน (Land Bond) จ านวนร้อยละ 70 ของราคาที่ดิน และจ่ายเป็นหุ้นของรัฐวิสาหกิจอีก
ร้อยละ 30 ของราคาที่ดิน พันธบัตรที่ดินนี้ จะให้ดอกเบี้ยร้อยละ 4 ต่อปี และอาจจะขอไถ่ถอนหรือ
คืนเป็นข้าวหรือมันเทศโดยการผ่อนส่ง 6 เดือนต่อคร้ัง และเป็นจ านวน 20 คร้ังในระยะเวลา 10 ปี 
การไถ่ถอนคืนพันธบัตรทั้งต้นทุนและดอกเบี้ยได้เร่ิมกระท าในปี พ .ศ. 2497 และในปลายปี พ.ศ. 
2505 รัฐบาลก็ไถ่ถอนคืนทั้งหมด ส าหรับหุ้นรัฐวิสาหกิจนั้น จ่ายเพียงคร้ังเดียว การช าระค่าที่ดินที่
รัฐบาลซื้อจากเอกชนนี้ ด าเนินการโดยธนาคารที่ดินและเสร็จสิ้นในปี ค.ศ. 1954 (พ.ศ. 2497)138 
  (4) การช าระค่าที่ดินของเกษตรกร เกษตรกรที่ไม่มีที่ดินหรือเกษตรกรผู้เช่ามีสิทธิ
ขอซื้อที่ดินที่ตนได้เช่าท าการเกษตรและรัฐได้บังคับซ้ือจากเจ้าของที่ดินแล้ว โดยมีสิทธิขอซื้อที่ดิน
ได้เท่ากับจ านวนที่ดินที่ตนเช่า ในส่วนราคาที่ดินที่รัฐบาลขายให้แก่เกษตรจะเท่ากับจ านวน 2.5 เท่า
ของจ านวนผลผลิตประจ าปีของพืชหลัก โดยในการผ่อนช าระ เกษตรกรต้องช าระค่าที่ดินเป็นงวดๆ 
เป็นเวลา 10 ปี โดยช าระเป็นข้าว (ส าหรับที่นา) ส่วนที่พืชไร่จะช าระเป็นเงินสดหรือมันเทศก็ได้ 
การผ่อนช าระก็ต้องผ่อนปีละ 2 คร้ัง ให้สอดคล้องกับฤดูเก็บเกี่ยว ค่าที่ดินที่ช าระนี้รวมอัตรา
ดอกเบี้ย 4% ภาษีที่ดิน ค่าใช้น้ า และค่าใช้จ่ายอื่นๆ อีกด้วย ทั้งนี้ เมื่อรวมแล้วต้องไม่เกิน 37.5 ของ
ผลผลิต ในกรณีที่การปลูกพืชไม่ได้ผลหรือมีภัยธรรมชาติ เกษตรกรอาจขอเลื่อนหรือขอยกเว้นการ
ช าระค่าที่ดินบางส่วนหรือทั้งหมดก็ได้ 
                                                             
136 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 388. 
137 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 389. 
138 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 390. 
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  (5) การโอนกรรมสิทธ์ิ  
   (5.1) เจ้าของที่ดินจะได้รับค่าซื้อที่ดินหรือค่าชดเชยจากรัฐบาลก็ต่อเมื่อได้
มอบเอกสารแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่รัฐเรียบร้อยแล้ว 
   (5.2) เมื่อรัฐจะขายที่ดิน ต้องแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษรและเกษตรกรจะ
ได้รับเอกสารแสดงสิทธิในที่ดิน (Land Ownership Certificate) เมื่อได้ช าระเงินค่าที่ดินงวดแรกแล้ว 
  ทั้งนี้ การด าเนินการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรตามโครงการ Land to the Tiller นั้น 
ได้ด าเนินงานเสร็จสิ้นในเดือนธันวาคม ค.ศ. 1953 (พ.ศ. 2496) โดยมีจ านวนที่ดินที่ซื้อที่ขายทั้งหมด 
139,249 เฮกตาร์ จ านวนเกษตรกรทั้งสิ้น 194,825 ครอบครัว ซึ่งในการด าเนินงานดังกล่าวนี้มี
ธนาคารที่ดินเป็นกลไกส าคัญทางด้านการเงินที่ท าให้การด าเนินงานบรรลุประสบผลส าเร็จได้139 

  3.3.1.4 The Banking Act of The Republic of China140 

  ในการจัดตั้งธนาคารที่ดินของประเทศไต้หวันนั้น ด าเนินการจัดตั้งโดยอาศัยอ านาจ
ตามพระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย์ โดยบทบัญญัติมาตรา 52141 ก าหนดไว้ว่า “ให้ธนาคารได้รับการ
ยอมรับเป็นนิติบุคคล เว้นแตจ่ะด าเนินการในรูปแบบของบริษัทจ ากัดตามที่กฎหมายก าหนดไว้ หรือ
ได้รับการจัดตั้งขึ้นในรูปแบบอื่นใดโดยได้รับความเห็นชอบก่อนการบังคับใช้พระราชบัญญัตินี้    
หุ้นของธนาคารนั้นจะต้องน าออกเสนอต่อสาธารณชน เว้นแต่จะได้รับอนุมัติเป็นอย่างอื่น โดย
ข้อก าหนดต่างๆ ส าหรับการจัดตั้งสถานประกอบการของธนาคารพาณิชย์หรือสถาบันการเงินอื่นที่
จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการกลางก าหนด” 
  อนึ่ง ในการจัดตั้งธนาคารที่ดินแห่งไต้หวันนั้น ด าเนินการโดยอาศัยอ านาจตาม
พระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย์ แม้ว่าในปัจจุบันจะแปรสภาพองค์กรเป็นบริษัทมหาชนแล้ว แต่ก็
ยังคงด าเนินงานในรูปแบบของธนาคารพาณิชย์ทั่วไป ซึ่งมีความมุ่งหมายในด้านการให้สินเช่ือเพื่อ
การจัดหาและพัฒนาที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมและสินเช่ือเพื่อซื้อที่อยู่อาศัย โดยเป็นการให้ความ
ช่วยเหลือในรูปแบบขององค์กรมหาชน เพื่อเป็นการสนับสนุนนโยบายการปฏิรูปที่ดินของรัฐ142 
                                                             
139 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 393. 
140 Laws and Regulations Retrieving System of the Banking Bureau.  The Banking Act of The Republic of 
China (Online).  Available: http://law.banking.gov.tw/Eng/FLAW/FLAWDAT01.asp? [2012, February 9]. 
141 Article 52: A Bank is a juristic person and, unless otherwise provided by law, shall only be in the form of a 
company limited by shares or have been established with special approval obtained prior to the amendment and 
enforcement of this Act. The stock of a Bank shall be publicly issued unless otherwise approved by the 
Competent Authority. The requirements for establishment of Banks or other financial institutions to be 
established in accordance with this Act or other laws shall be as prescribed by the Central Competent Authority.  
142 Land Bank of Taiwan.  Bank Profile (Online).  Available: http://www.landbank.com.tw [2012, March 5].  

http://ilaw.banking.gov.tw/Eng/FLAW/FLAWDAT01.asp?lsid=FL006378
http://ilaw.banking.gov.tw/Eng/FLAW/FLAWDAT01.asp?lsid=FL006378
http://law.banking.gov.tw/Eng/FLAW/FLAWDAT01.asp
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 3.3.2 ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ 

  3.3.2.1 Republic Act No. 3844 (The Code of Agrarian Reforms)143 

  ในประเทศฟิลิปปินส์นั้น ได้เร่ิมมีการปรับปรุงภาวะการถือครองที่ดินด้วยการใช้
Republic Act No. 3844 หรือที่เรียกว่า “บัญญัติสาธารณรัฐที่ 3844” ซึ่งเป็นกฎหมายการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม ประกาศใช้เมื่อวันที่ 8 สิงหาคม ค.ศ. 1963 โดยในบทบัญญัติมาตรา 2144 ได้ก าหนด
วัตถุประสงค์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมซึ่งเป็นนโยบายของรัฐไว้ ดังต่อไปนี้ 
   (1) เพื่อช่วยให้เกษตรกรได้เป็นเจ้าของที่ดินและถือครองที่ดินที่เหมาะสม
กับเศรษฐกิจของครอบครัว ซ่ึงจะเป็นผลให้เงินทุนทางการเกษตรถูกแบ่งมาใช้พัฒนาอุตสาหกรรม 
   (2) เพื่อเพิ่มผลผลิตและเพิ่มรายได้ทางการเกษตร โดยใช้ระบบสหกรณ์ใน
การผลิต การตลาด การจ าหน่าย การให้สินเช่ือ และการบริการ 
   (3) เพื่อขจัดความไม่เป็นธรรมในเร่ืองค่าจ้าง 
   (4) เพื่อด าเนินแผนการจัดตั้งนิคมเกษตรกรรมและการจัดสรรที่ดินของรัฐ
ให้เป็นระบบมากขึ้น 
   (5) เพื่อจัดระบบการใช้ที่ดิน 
   (6) เพื่อสร้างความเป็นตัวของตัวเอง ท าให้เกษตรกรสามารถพึ่งตนเองได้ 
เป็นพลเมืองดี และเป็นพลังที่เข้มแข็งในสังคมประชาธิปไตย145 
                                                             
143 The Lawphil Project.  Republic Act No. 3844 (Online).  Available: http://www.lawphil.net/statutes/repacts / 
ra1963/ra_3844_1963.html [2012, February 11]. 
144 Section 2: Declaration of Policy - It is the policy of the State: 
 (1) To establish owner – cultivator ship and the economic family-size farm as the basis of Philippine 
agriculture and, as a consequence, divert landlord capital in agriculture to industrial development;  
 (2) To achieve a dignified existence for the small farmers free from pernicious institutional restraints 
and practices; 
 (3) To create a truly viable social and economic structure in agriculture conducive to greater 
productivity and higher farm incomes; 
 (4) To apply all labor laws equally and without discrimination to both industrial and agricultural wage 
earners; 
 (5) To provide a more vigorous and systematic land resettlement program and public land distribution  
 (6) To make the small farmers more independent, self-reliant and responsible citizens, and a source of 
genuine strength in our democratic society. 
145 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  (2530).  รายงานผลการวิจัยทุนวิจัยรัชดาภิเษกสมโภช เร่ือง มาตรการทางกฎหมายในการ
กระจายสิทธิในการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.  หน้า 328. 

http://www.lawphil.net/statutes/repacts%20/%20ra1963/ra_3844_1963.html
http://www.lawphil.net/statutes/repacts%20/%20ra1963/ra_3844_1963.html
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  เมื่อได้ก าหนดนโยบายการด าเนินงานของโครงการปฏิรูปที่ดินไว้ในมาตรา 2 แล้ว 
จึงท าการจัดตั้งหน่วยงานในการด าเนินการตามโครงการปฏิรูปที่ดินขึ้น ซึ่งก็คือกระทรวงการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยบทบัญญัติมาตรา 3146 ก าหนดให้กระทรวงมีหน้าที่ดังนี้ 
   (1) รับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย ขบวนการ ข้อบังคับ และระเบียบ
การเกี่ยวกับงานการปฏิรูปที่ดิน 
   (2) จัดหาที่ดินเพื่อน ามาใช้ในการปฏิรูปที่ดิน 
   (3) ก าหนดเขตการปฏิรูปที่ดิน จัดซื้อหรือเวนคืนที่ดิน ก าหนดเนื้อที่ดินที่
จะให้เกษตรกรหรือสถาบันทางการเกษตรเช่า หรือเช่าซื้อในระยะยาว 
   (4) ก าหนดการแบ่งแปลงที่ดิน 
   (5) ก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการ เงื่อนไขในการเลือกผู้เช่าและท าสัญญาเช่า 
   (6) ก าหนดระเบียบวิธีการให้กู้เงินโดยร่วมกับสถาบันทางการเงินอื่นๆ ซึ่ง
ได้รับความไว้วางใจจากรัฐบาล 
   (7) ควบคุมดูแลไม่ให้เกษตรกรผู้เช่าที่ดินถูกขูดรีดจากผู้เป็นเจ้าของที่ดิน 
นอกจากนี้ยังมีคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด ซึ่งเป็นผู้ท าหน้าที่ประสานงานระหว่างการ
ด าเนินงานระหว่าง  เมืองหลวง โดยให้ความเห็นชอบแผนงานของโครงการและค่ าใช้จ่ายของ
ส านักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัด เพื่อเสนอต่อคณะกรรมการของเมืองหลวง ให้ท าการคัดค้านและ
แก้ไขปัญหาต่างๆ ในการด าเนินงานพิจารณาผลการปฏิบัติงานเพื่อปรับปรุงแผนงานโครงการงบ
ค่าใช้จ่าย เพื่อเสนอต่อคณะกรรมการของเมืองหลวง นอกจากนี้ยังด าเนินงานเกี่ยวกับการเงินและ
กิจการอื่นๆ ตามที่ได้รับมอบหมายจากองค์กรส่วนกลาง147 

                                                             
146 Section 3: Composition of Code - In pursuance of the policy enunciated in Section two, the following are 
established under this Code: 
 (1) An agricultural leasehold system to replace all existing share tenancy systems in agriculture; 
 (2) A declaration of rights for agricultural labor; 
 (3) An authority for the acquisition and equitable distribution of agricultural land; 
 (4) An institution to finance the acquisition and distribution of agricultural land; 
 (5) A machinery to extend credit and similar assistance to agriculture; 
 (6) A machinery to provide marketing, management, and other technical services to agriculture; 
 (7) A unified administration for formulating and implementing projects of land reform; 
 (8) An expanded program of land capability survey, classification, and registration; and 
 (9) A judicial system to decide issues arising under this Code and other related laws and regulations. 
147 จุฑารัตน์  บางยี่ขัน และ สนธิ์  บางยี่ขัน.  (2536).  การเมืองและการจัดท่ีดิน.  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์
มหาวิทยาลัยรามค าแหง.  หน้า  97. 
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  นอกจากในบัญญัติสาธารณรัฐดังกล่าวจะมีบทบัญญัติที่กล่าวถึงวัตถุประสงค์ของ
การปฏิรูปที่ดินและการจัดตั้งกระทรวงการปฏิรูปที่ดินแล้ว เนื่องจากธนาคารที่ดินแห่งฟิลิปปินส์
เป็นส่วนหนึ่งของโครงการปฏิรูปที่ดิน จึงมีบทบัญญัติที่กล่าวถึงการจัดตั้งธนาคารที่ดินไว้เป็นการ
เฉพาะในหมวด 4 แห่งบัญญัติสาธารณรัฐที่ 3844 โดยมีสาระส าคัญที่เกี่ยวข้องกับธนาคารที่ดิน ดังนี้  
  (1) การจัดตั้งธนาคารที่ดิน บทบัญญัติมาตรา 74148 ระบุไว้ว่า ให้ด าเนินการจัดตั้ง
สถาบันการเงินที่เป็นองค์การของรัฐ เพื่อน าที่ดินมาจัดสรรให้แก่ผู้ที่ไม่มีที่ดินท ากินหรือมีที่ดินท า
กินแต่ไม่เพียงพอ โดยการขายท่ีดินให้แก่บุคคลเหล่านั้นหรือให้บุคคลผู้เช่าที่ดินได้มีโอกาสในการ
ถือครองกรรมสิทธ์ิที่ดินที่เช่าอยู่นั้น โดยการเช่าซื้อที่ดินจากเจ้าของที่ดินนั้น ซึ่งให้จัดตั้งในรูปของ
นิติบุคคล ใช้ช่ือว่า “ธนาคารที่ดินฟิลิปปินส์” (Land Bank of the Philippines) ให้ตั้งอยู่ที่กรุงมะนิลา  
  (2) อ านาจหน้าที่ของธนาคารที่ดิน บทบัญญัติมาตรา 75149 ได้ก าหนดวัตถุประสงค์
และอ านาจหน้าที่ในการด าเนินงานของธนาคารที่ดินไว้ดังต่อไปนี้ 

                                                             
148 Section 74: Creation - To finance the acquisition by the Government of landed estates for division and resale 
to small landholders, as well as the purchase of the landholding by the agricultural lessee from the landowner, 
there is hereby established a body corporate to be known as the "Land Bank of the Philippines", hereinafter 
called the "Bank", which shall have its principal place of business in Manila. The legal existence of the Bank 
shall be for a period of fifty years counting from the date of the approval hereof. The Bank shall be subject to 
such rules and regulations as the Central Bank may from time to time promulgate. 
149 Section 75: Powers in General - To carry out this main purpose, the Bank shall have the power: 
 (1) To prescribe, repeal, and alter its own by laws, to determine its operating policies, and to issue 
such rules and regulations as may be necessary to achieve the main purpose for the creation of the Bank; 
 (2) To adopt, alter and use a corporate seal; 
 (3) To acquire and own real and personal property and to sell, mortgage dispose of the same; 
 (4) To sue and be sued, make contracts, and borrow money from both local and foreign sources. Such 
loans shall be subject to approval by the President of the Philippines and shall be fully guaranteed by the 
Government of the Philippines; 
 (5) Upon recommendation of the Committee on Investments, to hold, own, purchase, acquire, sell or 
otherwise invest, or reinvest in stocks, bonds or other securities capable of giving the Bank a reasonably assured 
income sufficient to support its financing activities and give its private stockholders a fair return on their 
holdings: Provided, however, That pending the organization of the Committee on Investments, the Bank may 
exercise the powers herein provided without the recommendation of said Committee on Investments: Provided, 
further, That in case of the dissolution of the Land Bank all unsold public lands transferred to it which may be 
allocated to the Government of the Philippines in the course of liquidation of the business of the Bank shall 
revert to the Department of Agriculture and Natural Resources; and 
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   (2.1) ด าเนินการต่างๆ ที่จ าเป็น โดยการก าหนดนโยบาย ออกกฎระเบียบ 
หรือด าเนินการตามกฎหมาย เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งธนาคาร 
   (2.2) ด าเนินการให้เป็นหน่วยงานที่ได้รับการยอมรับ 
   (2.3) ด าเนินการให้บุคคลได้เข้าครอบครองและเป็นเจ้าของทรัพย์สิน โดย
การขาย จ านอง หรือกระท าการในรูปแบบอื่น ที่มีลักษณะในท านองเดียวกัน 
   (2.4) ด าเนินการฟ้องร้อง ท าสัญญา กู้ยืมเงิน จากแหล่งเงินทั้งในประเทศ
และต่างประเทศ โดยในการกู้ยืมดังกล่าวนั้นจะต้องอยู่ภายใต้การอนุมัติจากประธานาธิบดีและ
รัฐบาลต้องให้การรับประกันการกู้ยืมเงินดังกล่าว 
   (2.5) ด าเนินการซื้อ จัดหา จ าหน่าย ขาย เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ ซึ่ง
อสังหาริมทรัพย์ และให้การสนับสนุนทางการเงินเพื่อการดังกล่าวด้วย 
   (2.6) ให้ค าปรึกษาและให้ค าแนะน าเกี่ยวกับการลงทุนและการให้บริการ
ทางเทคนิค แก่เจ้าของที่ดินผู้ได้มาซึ่งที่ดินโดยธนาคารที่ดินเป็นผู้จัดสรรให้ โดยไม่คิดค่าบริการ 
  (3) ในส่วนของเงินทุนในการจัดตั้งธนาคารที่ดินฟิลิปปินส์ บทบัญญัติมาตรา 81150 
ระบุไว้ว่า ในการก่อตั้งธนาคารที่ดินมีเงินงบประมาณซึ่งรัฐบาลจ่ายให้เป็นทุนประเดิมจ านวน 200 
ล้านเปโซ และมีเงินทุนส าหรับการด าเนินการในกิจการที่ได้รับอนุญาตอีกจ านวน 1,500 ล้านเปโซ 
                                                                                                                                                                               

 (6) To provide, free of charge, investment counseling and technical services to landowners whose 
lands have been acquired by the Land Bank. For this purpose, the Land Bank may contract the services of 
private consultants. 
150 Section 81: Capital - The authorized capital stock of the Bank shall be one billion five hundred million pesos 
divided into ninety million shares with a par value of ten pesos each, which shall be fully subscribed by the 
Government and sixty million preferred shares with a par value of ten pesos each which shall be issued in 
accordance with the provisions of Sections seventy-seven and eighty-three of this Code. Of the total capital 
subscribed by the Government, two hundred million pesos shall be paid by the Government within one year 
from the approval of this Code, and one hundred million pesos every year thereafter for two years for which 
purpose the amount of two hundred million pesos is hereby appropriated upon the effectivity of this Code, and 
one hundred million pesos every year for the next two years thereafter, out of the funds in the National Treasury 
not otherwise appropriated for the purpose: Provided, That if there are not enough funds in the National 
Treasury for the appropriation herein made, the Secretary of Finance, with the approval of the President of the 
Philippines, shall issue bonds or other evidence of indebtedness to be negotiated either locally or abroad in such 
amount as may be necessary to cover any deficiency in the amount above-appropriated but not exceeding four 
hundred million pesos, the proceeds of which are hereby appropriated: Provided, further, That the bonds to be 
issued locally shall not be supported by the Central Bank: Provided, finally, That there is automatically 
appropriated out of the unappropriated funds in the National Treasury such amounts as is necessary to cover the 
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  (4) คณะกรรมการด าเนินงานของธนาคารที่ดิน ตามบทบัญญัติมาตรา 86151 ได้แก่
คณะกรรมการทรัสตีของธนาคารที่ดิน ประกอบด้วย ประธานกรรมการ จ านวน 1 คน และกรรมการ
ผู้จัดการ จ านวน 4 คน โดยผู้ที่จะด ารงต าแหน่งกรรมการนี้ ผู้เป็นหัวหน้าหน่วยจะต้องเป็นเจ้าหน้าที่ 
ของหน่วยงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม และจะต้องเป็นผู้ที่ได้รับเลือกจากผู้ถือหุ้น 
  (5) ในส่วนของการเสียภาษีนั้น บทบัญญัติมาตรา 98152 ก าหนดให้การด าเนินการ
ของธนาคารที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดิน ค่าธรรมเนียม ก าไร ได้รับการยกเว้นภาษีทั้งหมด 
  นอกจากนี้ ได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการให้สินเช่ือแก่เกษตรกรไว้ใน
บทบัญญัติมาตรา 106153 โดยให้ธนาคารที่ดินเป็นตัวกลางทางการเงินในการให้ความช่วยเหลือทาง
การเงินแก่เกษตรกรรายย่อยและขยายการให้สินเช่ือแก่สหกรณ์การเกษตรในโครงการปฏิรูปที่ดิน 

                                                                                                                                                                               

losses which shall include among other things loss of earnings occasioned by the limitation of the resale cost 
herein provided such that said amount together with the administrative expenses mentioned in Section ninety 
hereof shall not exceed in the aggregate the equivalent of two and one-half per centum of its assets therein. 
151 Section 86: Board of Trustees - The affairs and business of the Bank shall be directed, its powers exercised 
and its property managed and preserved by a Board of Trustees. Such Board shall be composed of one 
Chairman and four members, one of whom shall be the head of the Land Authority who shall be an ex-officio 
member of such Board and another to be elected by the holders of preferred shares. The Chairman and two 
members of the Board of Trustees shall serve on full-time basis with the Bank. With the exception of the head 
of the Land Authority and the member elected by the holders of preferred shares, the Chairman and all members 
of the Board shall be appointed by the President with the consent of the Commission on Appointments for a 
term of seven years, except that the first Chairman and members to be appointed under this Code shall serve for 
a period of three, five and seven years, such terms to be specified in their respective appointments. Thereafter 
the Chairman and members, with the exception of the ex-officio member, appointed after such initial 
appointment shall serve for a term of seven years including any Chairman or member who is appointed in place 
of one who resigns or is removed or otherwise vacates his position before the expiration of his seven-year term. 
The Chairman and the two full-time members of the Board shall act as the heads of such operating departments 
as may be set up by the Board under the authority granted by Section eighty-seven of this Code. The Chairman 
shall have authority, exerciseable at his discretion, to determine from time to time the organizational divisions to 
be headed by each member serving full time and to make the corresponding shifts in designations pursuant 
thereto. The compensation of the Chairman and the members of the Board of Trustees serving full time shall be 
twenty-four thousand and eighteen thousand pesos, respectively. The other members of the Board shall receive a 
per diem of one hundred pesos for each session of the Board that they attend. 
152 Section 98: Tax Exemption - The operations, as well as holdings, equipment, property, income and earnings 
of the Bank from whatever sources shall be fully exempt from taxation. 
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  3.3.2.2 Presidential Decree No. 27 

  กฤษฎีกาประธานาธิบดี ฉบับที่ 27 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 21 ตุลาคม ค.ศ. 1972 ใน
สมัยของประธานาธิบดีเฟอร์ดินาน อี.มาร์กอส โดยมีวัตถุประสงค์ในการประกาศใช้เพื่อปลดเปลื้อง
ผู้เช่าที่ดินนาข้าวและข้าวโพดให้พ้นจากข้อผูกมัด โดยเป็นการจัดการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธ์ิที่ดิน 
(Operation Land Transfer) ให้ผู้เช่าได้เป็นเจ้าของที่ดินที่เช่าอยู่ โดยกฤษฎีกาดังกล่าวได้ก าหนด
หลักเกณฑ์การด าเนินงานเพื่อเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธ์ิที่ดิน แบ่งออกได้เป็น 5 ขั้นตอน ดังนี้ 
   (1) ท าการส ารวจผู้เช่า เจ้าของที่ดิน และเนื้อที่ถือครองของเจ้าของที่ดินกับ
เนื้อที่ที่ผู้เช่าเข้าท าประโยชน์ 
   (2) ท าแผนที่ แสดงขอบเขตที่ดินที่ผู้เช่าเข้าประกอบการเกษตรกรรมอยู่ 
   (3) ท าการออกเอกสารรับรองการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธ์ิ (Certificate of 
Land Transfer) 
   (4) ประเมินราคาที่ดินที่จะท าการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธ์ิ 
   (5) ออกเอกสารรับรองสิทธิครอบครองที่ดินฉบับถาวร (Emancipation 
Patent) ให้แก่เกษตรกรผู้ที่ช าระราคาค่าที่ดินเป็นที่เรียบร้อยแล้ว  
  โดยการเอกสารรับรองการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธ์ิที่ดินนี้ รัฐบาลจะออกให้แก่
เกษตรกรผู้เช่าเฉพาะรายที่เป็นผู้ประกอบอาชีพการเกษตรโดยแท้จริงเท่านั้น และเอกสารประเภทนี้
เกษตรกรสามารถใช้เป็นหลักทรัพย์ในการประกันเงินกู้กับธนาคารที่ดินได้ ถ้าหากการกู้นั้นเป็นการ
กู้เพื่อปรับปรุงไร่นาและเป็นการลงทุนเพื่อการประกอบอาชีพการเกษตร เพื่อเพิ่มผลผลิตหรือเพื่อ
การจัดจ าหน่ายผลผลิตทางการเกษตร ซึ่งเอกสารฉบับนี้จะเปลี่ยนเป็นเอกสารรับรองสิทธิ
ครอบครองที่ดินฉบับถาวรได้ต่อเมื่อเกษตรกรผู้นั้นได้ชดใช้ค่าที่ดินผ่อนส่งเรียบร้อยแล้ว154 
                                                                                                                                                                               
153 Section 106: Credit to Small Farmers - Production loans and loans for the purchase of work animals, tillage 
equipment, seeds, fertilizers, poultry, livestock, feed and other similar items, may be extended to small farmers 
as defined in Republic Act Numbered Eight hundred twenty-one, based upon their paying capacity and such 
securities as they can provide, and under such terms and conditions as the Agricultural Credit Administration 
may impose, provided the amount thereof does not exceed two thousand pesos, or such amount as may be fixed 
by the President, but in no case shall the amount of loan exceed eighty per centum of the value of the collateral 
pledged. In instances where credit is extended for items which are not consumed in their use, such items may be 
pledged as security therefor. The Agricultural Credit Administration shall promulgate such rules and regulations 
as may be necessary in the extension of the loans herein authorized so as to assure their repayment: Provided, 
That such rules and regulations shall follow and be in accordance with generally accepted financing practices.  
154 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  (2530).  รายงานผลการวิจัยทุนวิจัยรัชดาภิเษกสมโภช เร่ือง มาตรการทางกฎหมายในการ
กระจายสิทธิในการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.  หน้า 333. 
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  การจัดการเปลี่ยนแปลงกรมสิทธ์ิที่ดินนี้ จะด าเนินการโดย Ministry of Agrarian 
Reform (MAR) โดยในการส ารวจการถือครองที่ดินของผู้เช่าและเจ้าของที่ดินนั้น กระทรวงการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบในการด าเนินการส่งเจ้าหน้าที่ภาคสนาม
ออกไปสัมภาษณ์และบันทึกความเห็นของเกษตรกรผู้เช่าและเจ้าของที่ดิน รวมทั้งรวบรวมข้อมูลที่
เกี่ยวกับประเภทของการถือครอง ผลผลิต และภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม ส่วนการส ารวจท าแผน
ที่โดยสังเขปแสดงขอบเขตแปลงที่ดินนั้น จะด าเนินการโดยกรมที่ดิน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 
เพื่อแบ่งขอบเขตแปลงที่ดินที่เกษตรกรผู้เช่าท ากินอยู่เดิม และส่วนที่เจ้าของที่ดินครอบครองไว้ 
ทั้งนี้ โดยให้เกษตรกรผู้เช่าเจ้าของที่ดินแสดงหลักฐานและช้ีแนวเขตที่ดินซึ่ งตนท าประโยชน์และ
ครอบครองอยู่นั้น เมื่อได้ข้อมูลจากการส ารวจดังกล่าวแล้ว ก็น าไปเข้าศูนย์เคร่ืองจักรกลข้อมูล
แห่งชาติ (National Computer Center) ท าการตรวจสอบข้อมูลแล้วจัดเตรียมเอกสารรับรองการ
เปลี่ยนแปลงกรรมสิทธ์ิเพื่อแจกจ่ายให้แก่เกษตรกรผู้เช่าต่อไป 
  ส าหรับการค านวณค่าที่ดินที่จะโอนให้แก่เกษตรกรผู้เช่า กระทรวงการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมจะเป็นผู้ก าหนดราคาโดยผ่านความเห็นชอบของคณะกรรมการก าหนดราคาผลผลิต
ระดับหมู่บ้าน ซึ่งประกอบด้วย หัวหน้าหมู่บ้าน (Barangay Captain) ประธานกรรมการสหกรณ์
หมู่บ้าน (President of Samahang Nayon) ผู้แทนเจ้าของที่ดินที่เป็นเกษตรกร จ านวน 2 คน ผู้แทน
เจ้าของที่ดินที่มีเกษตรกรผู้เช่า จ านวน 2 คน ผู้แทนเกษตรกรผู้เช่าที่ดิน จ านวน 4 คน และเจ้าหน้าที่
ปฏิรูปที่ดิน (Agrarian Reform Technologist) จ านวน 1 คน กรรมการชุดนี้จะมีหน้าที่ในการค านวณ
ผลผลิตรายปีเพื่อก าหนดราคาที่ดินและอาจจะท าหน้าที่อื่นๆ ตามที่ได้รับมอบหมายจากรัฐมนตรี155 
  ในด้านการก าหนดราคาที่ดินนั้น ทางกระทรวงการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะ
เป็นผู้ก าหนด โดยน าผลจากข้อมูลที่คณะกรรมการก าหนดผลผลิตเกษตรกรรมระดับหมู่บ้าน
รวบรวมให้ โดยผ่านความเห็นชอบและคณะอนุมัติของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม ซ่ึงเมื่อได้มีการก าหนดราคาที่ดินอย่างเป็นทางการแล้ว ศูนย์จักรกลข้อมูลแห่งชาติก็จะ
เป็นหน่วยงานที่ค านวณค่าผ่อนส่งที่ดินที่เกษตรกรผู้เช่าจะต้องช าระเป็นรายปี156 ซึ่งค่าผ่อนส่งที่ดิน
กฎหมายได้ก าหนดให้ผ่อนส่งภายใน 15 ปี ในอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 6 โดยเกษตรกรผู้เช่านั้นจะจ่าย
ให้แก่เจ้าของที่ดินโดยตรง หรือธนาคารที่ดินจะจ่ายไปก่อนแล้วเกษตรกรจึงมาจ่ายคืนให้แก่ธนาคาร
ที่ดินในภายหลังตามอัตราและภายในก าหนดเวลาก็ได้ เกษตรกรที่ขาดการช าระราคาที่ดินเป็นเวลา
ติดต่อกัน 2 ปี จะถือว่าขาดสิทธิที่จะรับเอกสารรับรองการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธ์ิ และเอกสารนั้น
จะคืนให้แก่กรรมการสหกรณ์หมู่บ้านเพื่อคัดเลือกบุคคลอื่นที่มีคุณสมบัติเหมาะสมต่อไป157 
                                                             
155 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 334 
156 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 335. 
157 ไชยยศ  เหมะรัชตะ.  อ้างแล้ว, หน้า 336. 
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  3.3.2.3 Presidential Decree No. 251 (Revitalizing Land Bank)158
 

  กฤษฎีกาประธานาธิบดี ฉบับที่ 251 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 21 กรกฎาคม ค.ศ. 1973 
ในสมัยของประธานาธิบดีเฟอร์ดินาน อี.มาร์กอส โดยมีวัตถุประสงค์ในการประกาศใช้เพื่อให้การ
ด าเนินการของธนาคารที่ดินมีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น เนื่องจากบทบัญญัติในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการ
จัดตั้งและการด าเนินงานของธนาคารที่ดินที่บัญญัติไว้ในหมวด 4 แห่งบัญญัติสาธารณรัฐที่ 3844 
(Republic Act No. 3844) นั้น ก าหนดระบบการบริหารจัดการของธนาคารที่ดินไว้ไม่เพียงพอในอัน
ที่จะจัดการปฏิบัติงานต่างๆ ให้เป็นไปตามโครงการปฏิรูปที่ดินได้ ดังนั้น กฤษฎีกาประธานาธิบดี
ฉบับนี้จึงประกาศใช้เพื่อพัฒนาปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติต่างๆ เหล่านั้นให้มีความชัดเจนย่ิงขึ้น อาทิ 
การให้ค านิยามหรือบทบาทอ านาจหน้าที่ของธนาคารที่ดิน เป็นต้น โดยมีรายละเอียดของการแก้ไข
เพิ่มเติมบทบัญญัติแห่งบัญญัติสาธารณรัฐที่ 3844 (Republic Act No. 3844) ดังต่อไปนี้ 
  (1) ในมาตรา 1159 ได้บัญญัติให้แก้ไขบทบัญญัติมาตรา 74 แห่งบัญญัติสาธารณรัฐ
ที่ 3844 โดยก าหนดให้มีการจัดตั้งธนาคารที่ดินเพื่อจัดหาแหล่งเงินทุนที่เพียงพอในการสนับสนุน
ทางด้านการเงินแก่โครงการที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นการเฉพาะ               
ซึ่งโครงการปฏิรูปที่ดินนั้นรวมไปถึงการจัดหาที่ดินให้แก่เกษตรกร การให้สินเช่ือแก่เกษตรกร ฯลฯ 
การแก้ไขเช่นนี้จึงเป็นการเพิ่มเติมค าจ ากัดความของธนาคารที่ดินให้กว้างขวางและชัดเจนยิ่งขึ้น 
  (2) ในมาตรา 2160  ได้บัญญัติให้แก้ไขบทบัญญัติมาตรา 75 แห่งบัญญัติสาธารณรัฐ
ที่ 3844 โดยก าหนดวัตถุประสงค์และอ านาจหน้าที่ของธนาคารที่ดินให้กว้างขวางย่ิงขึ้น ได้แก่ ขยาย
การให้สินเช่ือทั้งในระยะสั้น ระยะกลางและระยะยาว โดยให้สินเช่ือเพื่อวัตถุประสงค์ในการพัฒนา 
                                                             
158 The Lawphil Project.  Presidential Decree No. 27 (Online).  Available: http://www.lawphil.net/statutes/ 
presdecs/pd1972/pd_27_1972.html [2012, February 11]. 
159 Section 1: Section seventy-four of Republic Act Numbered Three thousand eight hundred and forty-four, as 
amended, is hereby further amended to read as follows: 
 “Sec. 74: Creation. To provide timely and adequate financial support in all phases involved in the 
execution of needed agrarian reform, there is hereby established a body corporate and government 
instrumentality to be known as the "Land Bank of the Philippines," hereinafter called the "Bank," which shall 
have its principal place of Business in Greater Manila. The legal existence of the Bank shall be for a period of 
fifty (50) years from the date of approval hereof.” 
160 Section 2: Section seventy-five of the same Act is hereby amended to read as follows:  
 “Sec. 75: Powers in General. The bank shall have the power.  
 1. To prescribe, repeal and alter its own by-laws to determine its operating policies, and to issue such 
rules and regulations as may be necessary; 

2. To adopt, alter and use a corporate seal; 

http://www.lawphil.net/statutes/%20presdecs/pd1972/pd_27_1972.html
http://www.lawphil.net/statutes/%20presdecs/pd1972/pd_27_1972.html
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ด้านเกษตรกรรม ด้านอุตสาหกรรมและด้านที่อยู่อาศัย ซึ่งในส่วนของการให้สินเช่ือเพื่อการผลิตแก่
เกษตรกรหรือให้สินเช่ือผ่านทางสถาบันการเกษตรที่ธนาคารที่ดินให้การสนับสนุน จะเป็นการ
ให้บริการสินเช่ือเพื่อเอื้ออ านวยในด้านการผลิต การตลาด คลังสินค้า และการจัดจ าหน่ายผลิตผล
ทางการเกษตร นอกจากนี้ ยังได้ก าหนดให้ธนาคารที่ดินเป็นองค์กรที่มีบทบาทการด าเนินงานใน
ด้านการให้สินเช่ือและเป็นหลักประกันเพื่อสนับสนุนโครงการปฏิรูปที่ดินตามที่ประกาศใน
กฤษฎีกาประธานาธิบดี ฉบับที่ 27 (Presidential Decree No. 27) อีกด้วย 
                                                                                                                                                                               

3. To hold, purchase, acquire and own real and personal property, introduce necessary improvements 
thereon to enhance and develop their social and economic values, mortgage or otherwise dispose of the same; 

4. To sue and be sued, make contracts, negotiate and secure loans from both local and foreign sources. 
Before undertaking any such credit operation, the Bank, through the Secretary of Finance, shall request the 
opinion, in writing, of the Monetary Board on the monetary implications of the contemplated action. All loans 
from foreign sources shall be subject to approval by the President of the Philippines and shall be fully 
guaranteed by the Philippine Government;  

5. To grant short, medium and long term loans and advances against security of real estate and/or other 
acceptable assets for the establishment, development or expansion of agricultural, industrial, home building or 
home financing projects and other productive enterprises; 

6. To grant loans to farmers' cooperatives/associations to facilitate production, marketing of crops and 
acquisition of essential commodities;  
 7. To finance and/or guarantee the acquisition, under Presidential Decree No. 85 dated December 25, 
1972, of farm lots transferred to tenant-farmers pursuant to Presidential Decree No. 27 dated October 21, 1972; 
 8. To underwrite, hold, own, purchase, acquire, sell, mortgage, dispose or otherwise invest or reinvest 
in stocks, bonds, debentures, securities and other evidences of indebtedness of other corporations and of the 
government or its instrumentalities which are issued for or in connection with any project or enterprise; 
 9. The provision of any law to the contrary notwithstanding, to guarantee acceptance(s), credits, loans, 
transactions or obligations of any person, co-partnership, association or corporation in favor of any financing or 
banking institution, whether foreign or domestic: Provided, That the proceeds of such acceptances, credits, 
loans, transactions or obligations are utilized or earmarked for the development or expansion of agriculture;  

10. To borrow from, or rediscount notes, bills of exchange and other commercial papers with, the 
Central Bank. The rate of interest to be charged and the conditions on such obligations or borrowings shall be 
subject to the rules and regulations of the Monetary Board; 

11. To act as trustee, or administer any trust or hold property in trust in accordance with the provisions 
of law governing trust corporations; and 

12. To exercise the general powers mentioned in the Corporation Law and the General Banking Act, 
as amended, insofar as they are not inconsistent or incompatible with this Decree.” 
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  (3) ในมาตรา 8161 ได้บัญญัติให้แก้ไขบทบัญญัติมาตรา 81 แห่งบัญญัติสาธารณรัฐ
ที่ 3844 โดยก าหนดให้เพิ่มทุนในการด าเนินการส าหรับกิจการที่ได้รับอนุญาตเป็น 3,000 ล้านเปโซ 
  (4) ในมาตรา 12162 ได้บัญญัติให้แก้ไขบทบัญญัติมาตรา 86 แห่งบัญญัติสาธารณรัฐ
ที่ 3844 โดยก าหนดให้เพิ่มคณะกรรมการด าเนินงานของธนาคารที่ดินเป็น 7 คน ประกอบด้วย 
ประธานบริหาร รองประธานบริหาร เลขานุการ อย่างละ 1 คน และกรรมการบริหาร จ านวน 4 คน 

                                                             
161 Section 8: Section eighty-one of the same Act is hereby amended to read as follows: 
 “Sec. 81: Capital. The authorized capital stock of the Bank shall be three billion pesos, divided into 
one hundred and eighty million common shares with a par value of ten pesos each, which shall be fully 
subscribed by the Government, and one hundred and twenty million preferred shares with a par value of ten 
pesos each, which shall be issued in accordance with the provisions of Sections seventy-seven and eighty-three 
of this Code. These preferred shares shall be non-voting. The Board, upon the recommendation of the Secretary 
of Finance and with the approval of the President of the Philippines, may increase the capitalization of the Bank 
up to such an amount as may be necessary to attain the objectives of this Act. The total capital stock subscribed 
by the Government shall be paid by the Agrarian Reform Fund Commission created under Presidential Decree 
No. 85, hereinafter referred to as the "Commission," as follows: four hundred million pesos within sixty (60) 
days from the approval of this Decree, and at least one hundred million pesos every year thereafter until the total 
subscription of the Government is fully paid: Provided, That the common and preferred shares of the Bank 
which have been issued, including those already subscribed, shall form part of the increased capitalization: 
Provided,That the Government is authorized to appropriate funds out of the National Treasury for this purpose.”  
162 Section 12: Section eighty-six of the same Act is hereby amended to read as follows: 
 “Sec: 86. Board of Directors; Membership; Per Diem. The affairs and business of the Bank shall be 
directed and its property managed and preserved by a Board of Directors consisting of seven (7) members to be 
composed of the Secretary of Finance as Chairman, the President of the Bank as Vice-Chairman, he Secretary of 
Labor as ex-officio members, and three members to be elected as hereinafter provided.  
 Annually, on the first Tuesday after the first Monday in December, the stockholders shall meet to take 
up, among others, the election of two (2) members of the Board of Directors for the succeeding year, each 
common shareholder or proxy to be entitled to as many votes as he may have shares of stock registered in his 
name on the 31st day of October last preceding and held by him at the time of the election. 
 The Board shall convene as frequently as is necessary to discharge its responsibilities properly, but 
shall meet at least once every two weeks. The Board may be convoked either by the Chairman or, in his 
absence, the Vice-Chairman. The presence of four (4) members shall constitute a quorum. 
 All decisions of the Board shall require the concurrence of at least four (4) members. 
 The Chairman and the members of the Board shall receive a per diem of two hundred fifty pesos for 
each session of the Board attended, but in no case to exceed two thousand pesos a month.” 
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  3.3.2.4 Republic Act No. 7907 (Amended LBP Charter)163  

  บัญญัติสาธารณรัฐที่ 7907 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1995 เป็นการ
แก้ไขเพิ่มเติมบัญญัติสาธารณรัฐที่ 3844 (Republic Act No. 3844) หรือกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม (The Code of Agrarian Reforms) อีกคร้ังหนึ่ง โดยประกาศใช้หลังจากที่มีกฤษฎีกา
ประธานาธิบดี ฉบับที่ 251 (Presidential Decree No. 251) โดยในบัญญัติสาธารณรัฐที่ 7907 นี้ได้มี
การแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติที่เกี่ยวกับธนาคารที่ดินในส่วนของวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งธนาคาร
ที่ดิน การเพิ่มทุนในการด าเนินการและการเพิ่มจ านวนคณะกรรมการของธนาคารที่ดิน ดังต่อไปนี้ 
  (1) ในมาตรา 1164 ได้บัญญัติให้แก้ไขบทบัญญัติมาตรา 75 แห่งบัญญัติสาธารณรัฐ
ที่ 3844 โดยก าหนดวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งธนาคารที่ดิน ให้ธนาคารที่ดินเป็นสถาบันการเงินของ
รัฐอย่างเป็นทางการที่มีความมั่นคงในด้านสินทรัพย์และด้านการด าเนินงาน ซึ่งมีการด าเนินงานใน
รูปแบบของธนาคารพาณิชย์ ภายใต้การควบคุม ติดตาม และประเมินผลการด าเนินงานโดยรัฐบาล
เพื่อให้ธนาคารที่ดินเป็นสถาบันการเงินที่มีความเป็นสากลและได้รับการยอมรับจากนานาประเทศ 

  (2) ในมาตรา 4165 ได้บัญญัติให้แก้ไขบทบัญญัติมาตรา 81 แห่งบัญญัติสาธารณรัฐ
ที่ 3844 โดยก าหนดให้เพิ่มทุนในการด าเนินการส าหรับกิจการที่ได้รับอนุญาต เป็น 9,000 ล้านเปโซ 

                                                             
163 The Lawphil Project.  Republic Act No. 7907 (Online).  Available: http://www.lawphil.net/statutes/ 
presdecs/pd1973/pd_251_1973.html [2012, February 11]. 
164 Section 1: Sec. 75 of Republic Act No. 3844, as amended, is hereby further amended by adding the 
following subsections to read as follows:  
 “(12) to act as an official government depository with full authority to maintain deposits of the 
government, its branches, subdivisions and instrumentalities, and of government-owned or controlled 
corporations which deposits shall be subjected to liquidity floor and/or reserve requirements as may be imposed 
by the Monetary Board upon other commercial banks; 
 (13) for the strengthening of the capital base of the bank, to establish a national marketing umbrella 
for farmers and fisheries cooperatives to attract massive capital formation from savings deposits of the 
cooperative member nationwide.” 
165 Section 4: Section 81 of the same Act is hereby amended to read as follows:  
 “Sec. 81. Capital.- The authorized capital stock of the Bank shall be nine billion pesos, divided into 
seven hundred and eighty million common shares with a par value of ten pesos each, which shall be fully 
subscribed by the government, and one hundred and twenty million preferred shares with a par value of ten 
pesos each, which shall be issued in accordance with the provisions of Section seventy-seven and eighty-three 
of this Code. These preferred shares shall be non-voting. The Board, upon the recommendation of the Secretary 
of Finance and with the approval of the President of the Philippines, may increase the capitalization of the Bank 

http://www.lawphil.net/statutes/%20presdecs/pd1973/pd_251_1973.html
http://www.lawphil.net/statutes/%20presdecs/pd1973/pd_251_1973.html
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  (3) ในมาตรา 5166 ได้บัญญัติให้แก้ไขบทบัญญัติมาตรา 86 แห่งบัญญัติสาธารณรัฐ
ที่ 3844 โดยก าหนดให้เพิ่มคณะกรรมการด าเนินงานของธนาคารที่ดินให้มีจ านวน 9 คน ซึ่ง 
ประกอบด้วย ประธานกรรมการ (ท าหน้าที่เลขานุการสถาบันการเงินโดยต าแหน่ง) จ านวน 1 คน 
รองประธานกรรมการ (ผู้อ านวยการธนาคารที่ดินโดยต าแหน่ง) จ านวน 1 คน กรรมการบริหาร 
จ านวน 7 คน ได้แก่ เลขานุการของโครงการปฏิรูปที่ดิน เลขานุการของภาคแรงงาน และเลขานุการ
ของภาคการเกษตร อย่างละ 1 คน ตัวแทนชุมชนด้านการปฏิรูปที่ดิน จ านวน 2 คน และตัวแทนจาก
ภาคเอกชน จ านวน 2 คน 
  สรุปได้ว่า ในการด าเนินการจัดตั้งธนาคารที่ดินแห่งฟิลิปปินส์นั้น มีการปรับปรุง
และมีพัฒนาการที่ดีตลอดมา โดยเร่ิมต้นจาก บัญญัติสาธารณรัฐที่ 3844 (Republic Act No. 3844) 
ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมใน กฤษฎีกาประธานาธิบดี ฉบับที่ 251 (Presidential Decree No. 251) 
จนกระทั่งได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมอีกใน บัญญัติสาธารณรัฐที่ 7907 (Republic Act No. 7907) แสดง
ให้เห็นถึงความตั้งใจจริงของภาครัฐที่ให้การส่งเสริมและสนับสนุนให้ธนาคารที่ดินมีความมั่นคงใน
ด้านสินทรัพย์และประสบผลส าเร็จในการด าเนินงาน 
                                                                                                                                                                               

up to such an amount as may be necessary to attain the objectives of this Act. The total capital stock subscribed 
by the Government shall be paid by the Agrarian Reform Fund Commission created under Presidential Decree 
No. 85, hereinafter referred to as the "commission" as follows: four hundred million pesos within sixty (60) 
days from the approval of this Decree, and at least one hundred million pesos every year thereafter until the total 
subscription of the Government is fully Paid: Provided, That the common and preferred shares of the Bank 
which have been issued, including those already subscribed, shall form part of the increased capitalization of the 
Bank: Provided, further, That the additional common shares subscribed by the Government shall be paid by the 
bank through its banking operations in an amount equivalent to at least ten percent (10%) of its annual net 
income or any form of retained earnings until fully paid: Provided, Finally, That the dividends due the 
Government shall first be paid.” 
166 Section 5: Sec. 86 of the same Act relating to the Membership of it Board of Directors, as amended, is 
hereby further amended to read as follows:  
 “Sec. 86. The Board of Directors; Membership; Per Diem.- The affairs and business of the Bank shall 
be directed and its property managed and preserve by a board of Directors consisting of nine (9) members to be 
composed of the Secretary of Finance, as Chairman, the President of the bank as Vice-Chairman, the Secretary 
of Agrarian Reform, the secretary of Labor, and the Secretary of Agriculture as ex officio members. The 
President of the Philippines shall appoint two (2) members of the Board who shall represent the agrarian reform 
beneficiaries and two (2) members who shall represent the private sector. The two (2) remaining members shall 
be elected from the shareholders coming from the public sector to the extent that they may be entitled to two (2) 
seats in proportion to the outstanding capital stock.” 
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  3.3.2.5 Presidential Decree No. 464167 

  กฤษฎีกาประธานาธิบดี ฉบับที่ 464 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 20 พฤษภาคม ค.ศ. 1974 
โดยมีวัตถุประสงค์ในการประกาศใช้เพื่อให้ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์มีระบบในการจัดเก็บภาษี
ทรัพย์สินที่เหมาะสม สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง มีความเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพที่ดีพอ 
จึงได้ประกาศใช้ประมวลกฎหมายภาษีทรัพย์สิน ซึ่งปรากฏตามค าสั่งประธานาธิบดีฉบับดังกล่าว 
โดยได้ก าหนดหลักเกณฑ์ที่ส าคัญ ดังต่อไปนี้ 
  (1) ทรัพย์สินที่จะต้องเสียภาษี ประกอบด้วย ที่ดิน โรงเรือน สิ่งปลูกสร้างอื่นใด 
รวมทั้งเคร่ืองจักรกลต่างๆ ซึ่งสามารถจ าแนกได้เป็นทรัพย์สินเพื่อการอยู่อาศัย ทรัพย์สินเพื่อการ
เกษตรกรรม ทรัพย์สินเพื่อการพาณิชยกรรม – อุตสาหกรรม และทรัพย์สินเพื่อการเหมืองแร่168  
  การก าหนดประเภทของทรัพย์สินดังกล่าว จะพิจารณาจากหลักการใช้ประโยชน์
ซึ่งทรัพย์สินนั้นๆ ว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองมุ่งจะใช้ประโยชน์เพื่อกิจการอย่างใดเป็นส าคัญ ซึ่ง
ทรัพย์สินแต่ละประเภทจะมีหลักเกณฑ์การประเมินจัดเก็บภาษีที่แตกต่างกันไป169 
  (2) ฐานภาษี การประเมินราคาทรัพย์สินเพื่อใช้เป็นฐานในการค านวณภาษี จะใช้
ฐานมูลค่าของทรัพย์สินหรือราคาตลาดของทรัพย์สิน (Market Value) เป็นฐานในการค านวณภาษี170 
  ในการก าหนดสัดส่วนเพื่อใช้เป็นฐานในการค านวณภาษี เมื่อพนักงานประเมิน
ภาษีได้ประเมินราคาทรัพย์สินแล้ว จะก าหนดระดับหรือสัดส่วนเพื่อใช้เป็นฐานค านวณภาษี ภายใต้
หลักเกณฑ์ดังนี้171 

                                                             
167 Chan Robles Virtual Law Library.  Presidential Decree No. 464 (Online).  Available: http://www.chan 
robles.com/presidentialdecreeno464.html [2012, March 9]. 
168 Section18: Classes of Real Property for Assessment Purposes. — For purposes of assessment, real property 
shall be classified as residential, agricultural, commercial or industrial and also as mineral in the case of lands.  
169 Section 19: Actual Use of Real Property as Basis for Assessment. — Real property shall be assessed on the 
basis of its actual use regardless of where located and whoever uses it.  
 The Secretary of Finance shall issue guidelines for the proper implementation of the provisions of this 
Section. 
170 Section 5: Appraisal of Real Property. — All real property, whether taxable or exempt, shall be appraised at 
the current and fair market value prevailing in the locality where the property is situated.  
171 Section 20: Assessment Levels. — The assessment levels to be applied to the current market values of real 
property for taxation purposes shall be as follows:  
 (a) On Lands. — The assessment levels in the province or city shall be maintained at the current levels 
of thirty per cent for residential lands; forty per cent for agricultural lands; and fifty per cent for commercial or 
industrial lands.  
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   (2.1) กรณีเป็นที่ดิน 
    (ก) ที่ดินเพื่อการอยู่อาศัย สัดส่วนร้อยละ 30 ของราคาประเมิน 
    (ข) ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม สัดส่วนร้อยละ 40 ของราคาประเมิน 
    (ค) ที่ดินเพื่อการพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม สัดส่วนร้อยละ 
50 ของราคาประเมิน 
   (2.2) กรณีที่ดินเพื่อการเหมืองแร่ สัดส่วนร้อยละ 50 ของราคาประเมิน 
   (2.3) กรณีเป็นอาคารส่ิงปลูกสร้าง เคร่ืองมือจักรกล และการขยายต่อเติม
อื่นๆ สัดส่วนไม่ต่ ากว่าร้อยละ 30 แต่จะต้องไม่เกินกว่าร้อยละ 80 ของราคาประเมิน 
   (2.4) กรณีที่เป็นทรัพย์สินประเภทพิเศษ สัดส่วนร้อยละ 15 ของราคา
ประเมินของทรัพย์สินนั้น อันได้แก่ โรงเรือนและที่ดินซึ่งใช้เพื่อการศึกษา วัฒนธรรม หรือเพื่อการ
วิทยาศาสตร์ รวมทั้งสถานพยาบาลของเอกชน และสัดส่วนร้อยละ 30 ของราคาประเมินส าหรับ
ทรัพย์สินซึ่งใช้ในการพักผ่อนหย่อนใจหรือนันทนาการ 
  (3) อัตราภาษี เขตการปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่งมีอ านาจในการพิจารณาก าหนด
อัตราภาษีทรัพย์สิน เพื่อใช้ในการจัดเก็บจากทรัพย์สินภายในท้องถิ่นของตนเอง โดยอัตราจะอยู่
ระหว่างร้อยละ 1.25 – 2.0 ของราคาประเมินส าหรับทรัพย์สินในเขตการปกครองแต่ละท้องถิ่น172 
                                                                                                                                                                               

 (b) Mineral Lands. — For purposes of taxation, mineral lands not covered by lease shall be appraised 
at fifty per cent of their market value to be determined by the Secretary of Finance upon consultation with the 
Director of Mines: Provided, however, that mineral lands covered by leases shall be declared for taxation 
purposes either by the owner of the land or lessee and the assessment level thereof shall be maintained at the 
current level of fifty per cent. 
 (c) On Buildings, Machineries and other Improvements. — The assessment levels now prevailing in 
the province or city shall be maintained but which shall in no case be lower than the assessment levels for lands 
hereinabove prescribed nor more than eighty per cent of the market value. 
 (d) Special Classes. — The assessment level for all lands, buildings and other improvement thereon, 
actually, directly and exclusively used for educational, cultural or scientific purposes, as well as hospitals not 
owned and operated by the government or by any of its instrumentalities shall be fifteen per cent of the market 
value of such property and for those exclusively used for recreational purposes, thirty per cent of their market 
value. 
172 Section 39: Rates of Levy. — The provincial, city or municipal board or council shall fix a uniform rate of 
real property tax applicable to their respective localities as follows:  
 (1) In the case of a province, the tax shall be fixed by ordinance of the provincial board at the rate of 
not less than one fourth of one percent but not more than one-half of one percent of the assessed value of real 
property. 
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  (4) ทรัพย์สินที่ได้รับยกเว้นภาษี ได้แก่173 
   (4.1) ทรัพย์สินที่เป็นของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจใดๆ ซึ่ง
กฎหมายว่าด้วยการนั้นได้มีบทบัญญัติยกเว้นไว้อย่างชัดแจ้ง เว้นแต่ทรัพย์สินนั้นได้ให้บุคคลซึ่งมี
หน้าที่ช าระภาษีจัดใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินนั้นๆ 
   (4.2) สุสานหรือฌาปนสถานที่มิได้จัดขึ้นเพื่อมุ่งในทางค้าหรือหาก าไร 
   (4.3) โรงเรือนและที่ดิน รวมถึงส่ิงขยายต่อเติมที่ใช้เพื่อศาสนกิจโดยตรง 
   (4.4) ทรัพย์สินของบุคคลใดซึ่งตั้งอยู่ในเขตเมืองหรือเทศบาลเดียวกัน มี
มูลค่ารวมกันไม่ถึงตามที่ท้องถิ่นนั้นๆ ก าหนด 
   (4.5) ที่ดินที่ได้มาเนื่องจากหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้ ขายให้ หรือให้เช่า
เพื่อประกอบกิจการประเภทฟาร์มผลิตนมเนย ภายในก าหนด 5 ปี นับแต่วันเร่ิมกิจการ นอกจากนี้ยัง
รวมถึงเครื่องมือจักรกลส าหรับโรงงานอุตสาหกรรมที่ตั้งขึ้นใหม่โดยความเห็นชอบหรือรับรองของ
คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน เพื่อใช้ในการผลิตวัสดุอุปกรณ์เพื่อการอุตสาหกรรม เกษตรกรรม 
หัตถกรรม หรือการเหมืองแร่ ภายใน 3 ปี นับแต่เร่ิมด าเนินการ 
                                                                                                                                                                               

 (2) In the case of a city, the tax shall be fixed by ordinance of the municipal board or city council at 
the rate of not less than one-half of one percent but not more than two percent of the assessed of real property. 
173 Section 40: Exemptions from Real Property Tax. — The exemption shall be as follows:  
 (a) Real property owned by the Republic of the Philippines or any of its political subdivisions and any 
government-owned corporation so exempt by its charter: Provided; however, That this exemption shall not 
apply to real property of the abovenamed entities the beneficial use of which has been granted, for consideration 
or otherwise, to a taxable person.  
 (b) Non-profit cemeteries or burial grounds.  
 (c) Charitable institutions, churches, personages or convents appurtenant thereto, mosques, and all 
land, buildings, and improvements actually, directly and exclusively used for religious or charitable purposes.  
 (d) Real property in any one city or municipality belonging to a single owner the entire assessed 
valuation of which is not in excess of five hundred pesos: Provided, however, That the property so exempt shall 
be assessed and records thereof kept as in other cases.  
 (e) Land acquired by grant, purchase or lease from the public domain for conversion into dairy farms 
for a period of five years from the time of such conversion; and machinery of a new and preferred industry as 
certified by the Board of Investments used or operated for industrial, agricultural, manufacturing or mining 
purposes, during the first three years of the operation of the machinery.  
 (f) Perennial trees and plants of economic value, except where the land upon which they grow is 
planted principally to such growth.  
 (g) Real property exempt under other laws.  
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   (4.6) ที่ดินที่มีพันธ์ุไม้ยืนต้นขึ้นตามธรรมชาติ ซ่ึงมีคุณค่าทางเศรษฐกิจสูง 
   (4.7) ทรัพย์สินอื่นๆ ตามแต่จะได้มีกฎหมายยกเว้นไว้เป็นพิเศษ 
  (5) การจัดเก็บภาษีทรัพย์สินเพิ่มเติม ได้แก่ 
   (5.1) เก็บเพิ่มร้อยละ 1 เพื่อสมทบกองทุนส่งเสริมการศึกษา174 
   (5.2) เก็บเพิ่มไม่เกินร้อยละ 2 จากที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่า175 ซึ่งที่ดินที่ทิ้งไว้
ว่างเปล่าหมายความถึงที่ดินที่มีสภาพดังต่อไปนี้176 
   (ก) ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของเอกชนแปลงใดมีเนื้อที่มากกว่า 5 เฮกตาร์      
ขึ้นไป ซ่ึงไม่เหมาะแก่การเพาะปลูก การเลี้ยงสัตว์ หรือเหมาะแก่การใช้เพื่อการเกษตรในกรณีอื่นๆ 
โดยเนื้อที่ 3 ใน 4 ส่วนของเนื้อทั้งหมด มิได้น าไปใช้หรือปรับปรุงให้ดีขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์ดังกล่าว 

                                                             
174 Section 41: An additional one per cent tax on real property for the Special Education Fund. — There is 
hereby imposed an annual tax of one per cent on real property to accrue to the Special Education Fund created 
under Republic Act No. 5447, which shall be in addition to the real property tax which local governments are 
authorized to levy, assess and collect under this Code; Provided, however, That when the entire total assessed 
valuation of real property situated in a province or city assessable to any one person does not exceed three 
thousand pesos, the additional one per cent tax herein imposed shall not be collected.  
175 Section 42: Additional ad valorem tax on idle lands. — The President of the Philippines, at his discretion or 
upon recommendation of the Secretary of Finance, may authorize provinces, cities and municipalities to levy, 
assess and collect an additional real property tax on idle private lands at a rate of not exceeding two per cent per 
annum based on the prevailing assessed value of the property.  
176 Section 43: Idle lands, coverage. — For purposes of this Code, idle lands shall include the following:  
 (a) Agricultural lands more than five hectares in area suitable for cultivation, dairying, inland fishery 
and other agricultural uses, three-fourths of which remain uncultivated or unimproved as certified to by the 
provincial agriculturist. In the case of agricultural lands planted to permanent or perennial crops with at least 
one hundred trees to a hectare shall not be considered idle land. Lands actually used for grazing purposes shall 
not also be considered idle land:  
 (b) Urban lands in chartered cities and municipalities exceeding five thousand square meters in area, 
two-thirds of which remain unutilized or unimproved as certified to by the provincial or city assessor. This 
section shall likewise apply to residential lots or subdivisions duly approved by proper authorities, the 
ownership of which has been transferred to individual owners. If the acquired lots, however, remain idle 
because the subdivision itself is not developed in accordance with its subdivision plans, the tax imposable under 
Section forty-two of this Code on the individual lots shall be assessed on the subdivision and paid for by the 
subdivision owner. Individual lots of such subdivisions, the ownership of which has not been transferred to the 
buyer shall be considered as forming part of the subdivision.  
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   (ข) ที่ดินที่ตั้งอยู่ในเขตเมืองหรือเทศบาล แปลงใดมีเนื้อที่มากกว่า 5,000 
ตารางเมตรขึ้นไป โดยเจ้าของมิได้ปรับปรุงด าเนินการใดๆ เพื่อให้เกิดประโยชน์ตอบแทนในฐานะ
ที่ที่ดินนั้นเป็นเศรษฐทรัพย์ นอกจากนี้ที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่า ยังหมายความรวมถึงที่ดินที่เอกชน
ได้รับอนุญาตให้จัดสรรแบ่งขายทั่วไป โดยเจ้าของที่ดินหรือผู้ซื้อที่ดินปล่อยปละละเลยมิได้
ด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งในที่ดินนั้น ตามที่ก าหนดไว้ในโครงการหรือแผนงานจัดสรรที่ดิน 
  ทั้งนี้ การจัดตั้งธนาคารที่ดินแห่งฟิลิปปินส์นั้น ด าเนินการโดยอาศัยอ านาจตาม
บัญญัติสาธารณรัฐ 3844 (Republic Act No. 3844) ซึ่งเป็นกฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
(The Code of Agrarian Reforms) โดยเมื่อมีการประกาศใช้บัญญัติสาธารณรัฐดังกล่าว มีบทบัญญัติ
ที่กล่าวถึงวัตถุประสงค์ของโครงการปฏิรูปที่ดิน และมีบทบัญญัติที่กล่าวถึงการจัดตั้งธนาคารที่ดิน
ให้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการปฏิรูปที่ดินเหล่านั้นด้วย ดังนั้น ธนาคารที่ดินฟิลิปปินส์จึงเป็นกลไก
ส าคัญในด้านการให้ความช่วยเหลือและสนับสนุนทางด้านการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพื่อการ
เกษตรกรรม จึงท าให้การด าเนินการปฏิรูปที่ดินของประเทศฟิลิปปินส์สามารถบรรลุผลส าเร็จได้ 
  อนึ่ง ในประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน) และประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ยังมี
มาตรการส าคัญอีกอย่างหนึ่งที่ประเทศไทยควรน ามาเป็นแบบอย่าง ดังที่กล่าวไว้ในข้างต้นแล้วว่า
การจัดตั้งธนาคารที่ดินในประเทศไทยให้บรรลุผลส าเร็จได้จะต้องกระท าควบคู่ไปกับมาตรการทาง
ภาษี ซึ่งก็คือการจัดเก็บภาษีทรัพย์สินจากที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง โดยมาตรการทางภาษีดังกล่าวนี้    
เมื่อได้ท าการศึกษากฎหมายของทั้งสองประเทศแล้วปรากฏว่า ในประเทศสาธารณรัฐจีน (ไต้หวัน)   
ก็มีมาตรการในการจัดเก็บภาษีทรัพย์สิน โดยบัญญัติไว้ในกฎหมายที่ดิน (Land Act) ซึ่งเป็นการ
จัดเก็บภาษีมูลค่าของที่ดินและภาษีมูลค่าที่ดินเพิ่ม และยังมีการจัดเก็บภาษีที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่า        
อีกด้วย ส่วนในประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ก็มีมาตรการในการจัดเก็บภาษีทรัพย์สินเช่นเดียวกัน     
โดยบัญญัติไว้ในกฤษฎีกาประธานาธิบดี ฉบับที่ 464 (Presidential Decree No. 464) ซึ่งเป็นการ
จัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง และมีการจัดเก็บภาษีที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่าในอัตราที่สูงขึ้นด้วย
การที่ทั้งสองประเทศนี้มีธนาคารที่ดินและมีมาตรการในการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง           
จึงท าให้การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมประสบผลส าเร็จได้อย่างราบรื่น 
  อย่างไรก็ตาม การจัดตั้งธนาคารที่ดินในประเทศไทยนั้น ยังคงมีข้อบกพร่องอัน
เป็นอุปสรรคในการด าเนินการอีกหลายประการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงปัญหาในทางกฎหมาย ซึ่งการ
จัดตั้งธนาคารที่ดินนั้นจ าเป็นที่จะต้องมีบทบัญญัติกฎหมายที่มีความชัดเจน ครอบคลุม และสามารถ
น าไปปฏิบัติได้อย่างจริงจัง ดังนั้น ในบทต่อไปผู้วิจัยจึงจะท าการวิเคราะห์ปัญหากฎหมายในการ
จัดตั้งธนาคารที่ดินตามกฎหมายไทย โดยน าผลการศึกษาในบทที่ 2 และบทที่ 3 ทั้งหมดมาท าการ
วิเคราะห์ เพื่อให้เห็นถึงปัญหากฎหมายที่อาจเกิดขึ้นและหาแนวทางในการแก้ไข เพื่อน ามาพัฒนา
ปรับปรุงกฎหมายในการจัดตั้งธนาคารที่ดินให้สามารถด าเนินการต่อไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ 


