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บทน า 

ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรมตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 
โดยที่ดินถือได้ว่ำเป็นปัจจัยกำรผลิตที่มีควำมส ำคัญต่อเกษตรกร 
แต่กระแสสังคมโลกที่มีกำรแข่งขันทำงเศรษฐกิจ สังคมและ
กำรเมืองอย่ำงรุนแรง จึงมีกำรแข่งขันเพ่ือให้เข้ำถึงปัจจัยกำรผลิต
เพ่ิมขึ้น เกิดควำมเหลื่อมล้ ำหรือควำมไม่เท่ำเทียมกันในสังคมไทย 
จึงเป็นจุดเริ่มต้นของพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ที่มุ่งหมำยให้เกิดกำรกระจำยสิทธิกำรครอบครองที่ดิน
ให้แก่เกษตรกร เพ่ือลดปัญหำควำมเหลื่อมล้ ำที่เกิดข้ึนในสังคมไทย 
 แม้ว่ำรัฐบำลพยำยำมแก้ไขปัญหำควำมเหลื่อมล้ ำที่เกิดขึ้น 

แต่เกษตรกรที่ถือครองที่ดิน ส.ป.ก. ประสบปัญหำกำรเข้ำไม่ถึง 
แหล่งเงินทุน ประกอบกับรำคำพืชผลผลิตทำงกำรเกษตรตกต่ ำ 
เกษตรกรเป็นหนี้สิน จึงเป็นสำเหตุให้เกษตรกรส่วนหนึ่งขำยที่ดิน ส.ป.ก. 
อย่ำงไม่ถูกต้องตำมกฎหมำย ดังนั้น กำรควบคุมสิทธิกำรเข้ำท ำประโยชน์
ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจึงมีควำมส ำคัญมำก 

กำรควบคุมสิทธิกำรเข้ำท ำประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมเป็นกลไกกำรควบคุมให้ที่ดิน ส.ป.ก. อยู่ในควำม
ครอบครองของเกษตรกร นอกจำกนั้น ยังเป็นกลไกหนึ่งที่จะพัฒนำ
ควำมสำมำรถของเกษตรกรในกำรเข้ำท ำประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยเพิ่มโอกำสกำรสร้ำงรำยได้ให้กับเกษตรกร 
จึงส่งผลให้เกษตรกรมีควำมมั่นคงในอำชีพเกษตรกรรมเพ่ิมขึ้น 
ซึ่งน ำไปสู่กำรมีคุณภำพชีวิตที่ดีขึ้น และน ำไปสู่กำรลดควำมเหลื่อมล้ ำ
ในทำงเศรษฐกิจและสังคมของเกษตรกร โดยกำรจัดระบบกรรมสิทธิ์
และกำรถือครองที่ดินเพ่ือให้มีกำรใช้ประโยชน์ในที่ดินเกษตรกรรมมำกที่สุด 
ตำมควำมมุ่ งหมำยของพระรำชบัญ ญั ติ กำรปฏิ รูปที่ ดิ น เพ่ื อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2519 และ
แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 อย่ำงแทจ้ริง 
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ความเป็นมาของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย 
 เมื่อพิจำรณำกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมของประเทศไทยพบว่ำ ระบบกรรมสิทธิ์กำรครอบครอง
ที่ดินมีมำตั้งแต่สมัยกรุงสุโขทัย กรุงศรีอยุธยำ แต่ระบบกฎหมำยที่ใช้หลักของกำรออกโฉนดที่ดินเริ่มเกิดขึ้น
ตั้งแต่สมัยรัชกำลที่ 5 เป็นจุดเริ่มต้นของกำรท ำให้ที่ดินกลำยเป็นสินค้ำเพ่ือกำรเก็บภำษีที่ดิน จนกระทั่งเกิด  
กำรเปลี่ยนแปลงระบบกรรมสิทธิท์ี่ดิน จำกเดิมที่ดินเป็นของพระมหำกษัตริย์ไปสู่ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเป็นของเอกชน 
มีกำรจัดตั้งกรมทะเบียนที่ดินและออกประกำศเรื่อง ออกโฉนดที่ดินมณฑลกรุงเก่ำ ลงวันที่ 3 พฤษภำคม ร.ศ. 120 
วำงหลักกำรเกี่ยวกับเรื่องของโฉนดที่ดินไว้อย่ำงชัดเจนเป็นกฎหมำยว่ำด้วยกำรจัดท ำทะเบียนที่ดินและ
สิทธิของผู้เป็นเจ้ำของที่ดินอย่ำงสมัยใหม่ จึงถือได้ว่ำเป็นกฎหมำยว่ำด้วยกำรออกโฉนดที่ดินฉบับแรกของ
ประเทศไทย (ปิยำพร อรุณพงษ์, 2555, น. 37) ในเวลำต่อมำประเทศไทยมีกำรพัฒนำทำงเศรษฐกิจ สังคม 
และกำรเมือง โดยมีกำรแข่งขันเพ่ือให้เข้ำถึงปัจจัยทำงกำรผลิตเพ่ิมมำกขึ้น ส่งผลให้เกิดควำมเหลื่อมล้ ำหรือ 
ควำมไม่เท่ำเทียมกันในสังคมไทยเพ่ิมมำกขึ้นตำมไปด้วย จึงเกิดแนวคิดเกี่ยวกับกำรปฏิรูปที่ดินของประเทศไทย 
ปรำกฏหลักฐำนใน พ.ศ. 2476 นำยปรีดี พนมยงค์ ได้เสนอแนวคิดในกำรจัดระบบกำรถือครองที่ดิน โดยเสนอให้
รัฐบำลซื้อที่ดินจำกประชำชนที่ต้องกำรขำยแล้วน ำมำพัฒนำท ำคูน้ ำ ท ำคันนำ จัดท ำเป็นที่ดินกำรเกษตรเพ่ือให้
เกิดประโยชน์ในกำรพัฒนำและมีกำรใช้วิชำกำรสมัยใหม่ โดยให้ประชำชนมำเป็นลูกจ้ำงประกอบอำชีพ
เกษตรกรรมให้รัฐบำล แต่แนวคิดนี้ถูกคัดค้ำนเป็นอย่ำงมำก ต่อมำมีกำรเรียกร้องให้รัฐบำลแก้ไขปัญหำที่ดินท ำกิน
จำกบุคคลหลำยกลุ่ม เช่น ข้ำรำชกำร นักกำรเมือง ชำวไร่ ชำวนำ ดังนั้น นำยไชยยงค์ ชูชำติ รองอธิบดีกรมพัฒนำที่ดิน  
ได้ศึกษำปัญหำกำรถือครองที่ดินและจัดรูปที่ดินขึ้น เพ่ือเสนอให้เป็นนโยบำยของรัฐบำล โดยกำรเคลื่อนไหวดังกล่ำวนี้ส่งผล
ให้รัฐบำลสนใจปัญหำที่ดินท ำกินของเกษตรกร และมีกำรจัดตั้งกองทุนเพ่ือจัดหำที่ดินให้เกษตรกร เมื่อเดือน
พฤษภำคม พ.ศ. 2513 เพ่ือใช้ในกำรจัดหำที่ดินแปลงใหญ่ที่เหมำะสมมำจัดสรรให้เกษตรกรผ่อนส่งภำยใน 
15-20 ปี โดยคิดดอกเบี้ยไม่เกินร้อยละ 10 ต่อปี และได้แต่งตั้งคณะท ำงำนเพื่อพิจำรณำศึกษำเรื่อง กำร
ปฏิรูปที่ดินด้วย  
  ช่วงระหว่ำง พ.ศ. 2516 มีกำรผลักดันทำงกำรเมืองในระบอบประชำธิปไตยอย่ำงรุนแรง ชำวไร่ ชำวนำ
นัดชุมนุมกันหลำยครั้งเพ่ือเรียกร้องขอควำมช่วยเหลือจำกรัฐบำล เนื่องจำกเดือดร้อนไม่มีที่ดินท ำกิน จนกระทั่งเกิด
เหตุกำรณ์ วันที่ 14 ตุลำคม พ.ศ. 2516 ได้มีกลุ่มชำวไร่ ชำวนำ นิสิต นักศึกษำ นักกำรเมือง ประชำชน 
เดินขบวนเรียกร้องโดยมีสำเหตุส ำคัญมำจำกปัญหำที่ดินท ำกินและกำรถูกเอำรัดเอำเปรียบจำกนำยทุน รัฐบำลสมัย 
ฯพณฯ นำยสัญญำ ธรรมศักดิ์ จึงแก้ไขปัญหำดังกล่ำวโดยวิธีกำรปฏิรูปที่ดินและได้เสนอร่ำงพระรำชบัญญัติ
กำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. .... ต่อสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ และประกำศใช้พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงมีผลบังคับใช้ตั้งแต่ วันที่ 6 มีนำคม พ.ศ. 2518 (ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม, 2563) โดยมีเหตุผลที่ประกำศใช้กฎหมำยปฏิรูปที่ดินดังกล่ำว คือ เพ่ือสร้ำงควำมเป็นธรรม
ในสังคม เนื่องจำกขณะนั้นประเทศไทยก ำลังประสบปัญหำเกษตรกรไร้ที่ดินท ำกินหรือมีที่ดินไม่เพียงพอแก่
กำรครองชีพ เกษตรกรที่เป็นเจ้ำของที่ดินต้องสูญเสียสิทธิในที่ดินกลำยเป็นผู้เช่ำที่ดิน รัฐบำลจึงต้องเข้ำมำ
แก้ไขปัญหำดังกล่ำวด้วยกำรน ำที่ดินของรัฐหรือน ำที่ดินที่รัฐจัดซื้อจำกเจ้ำของที่ดินที่มีที่ดินเกินกว่ำที่กฎหมำย
ก ำหนดเพ่ือน ำที่ดินนั้นมำจัดให้เกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ำกิน ต่อมำพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
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พ.ศ. 2518 ได้มีกำรแก้ไขปรับปรุงแล้ว 2 ครั้ง คือ พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2519 และพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 ทั้งนี้ ได้มีกำรจัดตั้ง
ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรียกโดยย่อว่ำ ส.ป.ก. มีหน้ำที่
ด ำเนินกำรจัดที่ดินโดยอำศัยอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม โดยน ำที่ดินของรัฐและที่ดินที่จัดซื้อจำกเอกชนมำด ำเนินกำรจัดให้กับเกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินท ำกินเป็นของ
ตนเอง หรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่กำรครองชีพได้เข้ำท ำประโยชน์ เช่ำ หรือเช่ำซื้อ ส่วนกำรด ำเนินกำรปฏิรูป
ที่ดินได้แบ่งข้ันตอนกำรปฏิบัติงำนเป็น 4 ขั้นตอน ดังนี้ 
 ขั้นตอนที่ 1 : กำรน ำที่ดินมำปฏิรูปที่ดิน 
 1) กำรก ำหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมให้ตรำพระรำชกฤษฎีกำ  
 2) กำรจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินเอกชน กระท ำได้เฉพำะในเขตปฏิรูปที่ดิน และมีอ ำนำจจัดซื้ อในส่วนที่
ถือครองเกินกว่ำที่กฎหมำยก ำหนด หรือตำมจ ำนวนที่เจ้ำของที่ดินประสงค์จะขำย  
 3) กำรจัดหำที่ดินของรัฐ โดยกำรน ำที่ดินสำธำรณประโยชน์ ที่รำชพัสดุ ที่รกร้ำงว่ำงเปล่ำ และที่ป่ำสงวน
แห่งชำติที่ เสื่อมโทรมซึ่งอยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินมำด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดิน และให้ พระรำชกฤษฎีกำก ำหนด 
เขตปฏิรูปที่ดินมีผลเป็นกำรเพิกถอนสภำพกำรเป็นที่ดินของรัฐประเภทนั้น ๆ  
 4) ที่ดินซึ่งเป็นที่ ส.ป.ก. ได้มำให้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของ ส.ป.ก. และให้พนักงำนเจ้ำหน้ำที่ตำมประมวล
กฎหมำยที่ดินมีอ ำนำจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตำมที่ ส.ป.ก. ร้องขอได้  
 ขั้นตอนที่ 2 : กำรจัดที่ดิน  
 เกษตรกรที่ได้รับกำรคัดเลือกจะได้รับกำรจัดที่ดินตำมขนำดกำรถือครองภำยใต้บังคับมำตรำ 30 
แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 ดังนี้  

1) จ ำนวนที่ดินไม่เกินห้ำสิบไร่ ส ำหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซึ่งประกอบอำชีพ
เกษตรกรรมอย่ำงอ่ืนนอกจำกเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ 

2) จ ำนวนที่ดินไม่เกินหนึ่งร้อยไร่ ส ำหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซึ่งใช้ประกอบ
อำชีพเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตำมท่ีรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกำศก ำหนด 

3) จ ำนวนที่ดินที่คณะกรรมกำรเห็นสมควรส ำหรับสถำบันเกษตรกร 
4) ผู้ประกอบกิจกำรอ่ืนที่เป็นกำรสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตำมที่

รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกำศก ำหนดในรำชกิจจำนุเบกษำ จะได้รับกำรจัดที่ดิน  
ตำมจ ำนวนเนื้อที่ที่คณะกรรมกำรเห็นสมควรแต่ไม่เกิน 50 ไร่ (ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, 
ส ำนักกฎหมำย, ม.ป.ป., น. 159,174)  

ขั้นตอนที่ 3 : กำรควบคุมสิทธิในที่ดิน 
 1) กำรควบคุมก่อนโอนกรรมสิทธิ์ เพ่ือควบคุมกำรโอน กำรตกทอดทำงมรดก และกำรใช้ประโยชน์  
ในที่ดินให้เป็นไปตำมวัตถุประสงค์ที่ได้รับกำรจัดที่ดินตำมที่คณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) 
ก ำหนดในระหว่ำงกำรเข้ำท ำประโยชน์ กำรเช่ำ หรือเช่ำซื้อ  
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 2) กำรควบคุมหลังโอนกรรมสิทธิ์ โดยกำรห้ำมแบ่งแยก และโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินตลอดไปเว้นแต่  
ตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถำบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. ตำมหลักเกณฑ์ วิธีกำร  
และเงื่อนไขที่ก ำหนดในกฎกระทรวง  
 ขั้นตอนที่ 4 : กำรพัฒนำ  
 1) ส.ป.ก. มีกองทุนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ส ำหรับเป็นทุนหมุนเวียนและใช้จ่ำยเพ่ือกำรปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม  
 2) กำรก ำหนดให้มีกำรพัฒนำโครงสร้ำงพ้ืนฐำน โดยประสำนหน่วยงำนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือจัดหำปัจจัยพ้ืนฐำน
ทำงกำรผลิตให้แก่เกษตรกรที่ได้รับสิทธิจำก ส.ป.ก. เช่น แหล่งน้ ำเพ่ือกำรเกษตร ถนน ทำงล ำเลียงขนส่ง
พืชผลทำงกำรเกษตร 
  3) กำรก ำหนดให้มีกำรพัฒนำเกษตรกรทำงด้ำนอำชีพและรำยได้ โดยประสำนหน่วยงำนที่เกี่ ยวข้อง
เพ่ือให้เกษตรกรที่ได้รับสิทธิจำกกำรปฏิรูปที่ดินได้มีควำมเป็นอยู่ที่ดีขึ้นด้วยกำรส่งเสริมและพัฒนำอำชีพเกษตรกรรม 
อบรมควำมรู้ทำงด้ำนเทคโนโลยีและวิทยำกำรสมัยใหม่ และเสริมสร้ำงศักยภำพของเกษตรกรในกำรมีส่วนร่วม 
กับงำนปฏิรูปที่ดิน เช่น กำรเป็นผู้แทนในคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินจังหวัด (คปจ.) อำสำสมัครปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม (อสปก.) (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, ม.ป.ป.ข, น. 1-3) 
 
สภาพปัญหา 
 นับตั้งแต่พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีผลบังคับใช้ ถือได้ว่ำเป็นกฎหมำย
เกี่ยวกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมฉบับแรกของประเทศไทย โดยกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ในระยะแรกมุ่งเฉพำะกำรกระจำยและกำรจัดสรรกำรถือครองที่ดินเสียใหม่ เพ่ือผลประโยชน์ของเกษตรกรรำยย่อย
ที่มีที่ดินไม่เพียงพอหรือไม่มีที่ดินท ำกิน มุ่งเน้นกำรลดควำมเหลื่อมล้ ำหรือควำมไม่เท่ำเทียมกันในสังคมไทย 
จนกระทั่งน ำมำสู่กำรปฏิรูปที่ดินโดยมุ่งเน้นกำรสร้ำงแรงจูงใจให้ใช้ประโยชน์ที่ดินอย่ำงมีประสิ ทธิภำพ 
ตั้งแต่กำรจัดระบบที่ดิน กำรให้กรรมสิทธิ์ที่ดินเพ่ือสร้ำงหลักประกันที่มั่นคงแก่เกษตรกร กำรก ำหนดขนำด 
กำรถือครองที่ดิน กำรจัดระบบกำรเช่ำที่ดินหรือกำรเก็บภำษีที่ดินเพ่ือควำมเป็นธรรม รวมถึงปัจจัยแวดล้อม 
ที่จ ำเป็นส ำหรับกำรสร้ำงแรงจูงใจให้เกษตรกรใช้ประโยชน์และพัฒนำที่ดินสูงสุด ไม่ว่ำจะเป็นกำรพัฒนำ
เศรษฐกิจและสังคม เช่น กำรให้สินเชื่อกำรเกษตร กำรจัดระบบกำรตลำดกำรเกษตร กำรจัดหำเงินทุน
เพ่ือกำรปฏิรูปที่ดิน กำรพัฒนำทำงกำยภำพ ได้แก่ กำรปรับปรุงและบ ำรุงดิน กำรจัดระบบชลประทำน เป็นต้น 
(ปิยำพร อรุณพงษ์, 2555, น. 7) ซึ่งเป็นกำรด ำเนินกำรตำมค ำนิยำมของกำรปฏิรูปที่ดินในพระรำชบัญญัติ 
กำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มำตรำ 4 บัญญัติว่ำ “... “กำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม” 
หมำยควำมว่ำ กำรปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและกำรถือครองในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงกำรจัดที่อยู่อำศัย
ในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน ำที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่รัฐจัดซื้อหรือเวนคืนจำกเจ้ำของที่ดิน ซึ่งมิได้  
ท ำประโยชน์ในที่ดินนั้นด้วยตนเองหรือมีที่ดินเกินสิทธิตำมพระรำชบัญญัตินี้ เพ่ือจัดให้แก่เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดิน
ของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่กำรครองชีพและสถำบันเกษตรกรได้เช่ำซื้อ เช่ำหรือ
เข้ำท ำประโยชน์โดยรัฐให้ควำมช่วยเหลือในกำรพัฒนำอำชีพเกษตรกรรม กำรปรับปรุงทรัพยำกรและปัจจัย
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กำรผลิต ตลอดจนกำรผลิตและกำรจ ำหน่ำยให้เกิดผลดียิ่งขึ้น ...” จนกระทั่งถึงปัจจุบัน สภำวะกำรแข่งขัน
ทำงด้ำนเศรษฐกิจทวีควำมรุนแรงขึ้น เกษตรกรในพ้ืนที่มีกำรปรับเปลี่ยนรูปแบบกำรด ำเนินชีวิตตำมสภำพเศรษฐกิจ
และสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป เกษตรกรบำงส่วนมีกำรใช้ที่ดินผิดวัตถุประสงค์ของพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2519 ที่มุ่งหมำย
ให้มีกำรแก้ไขปัญหำเกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินท ำกินเป็นของตนเองและไม่มีสิทธิในที่ดิน ได้มีที่ดินท ำกินของตนเอง 
และใช้ที่ดินเกิดประโยชน์มำกที่สุด โดยให้รัฐจัดซื้อที่ดินจำกเอกชน ผู้ถือครองที่ดินรำยใหญ่ หรือเวนคืน
จำกผู ้ถือครองที่ดินจ ำนวนมำกมำจัดให้เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินท ำกิน แต่ที่ดินของรัฐเน้นให้เกษตรกรเช่ำ 
ประกอบกับควำมมุ่งหมำยของพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 
ที่มุ่งแก้ไขปัญหำประชำชนที่อำศัยที่ดินท ำกินอยู่ในเขตป่ำสงวนโดยผิดกฎหมำยด้วย (ชนินทร จำรุจันทร์ และ  
สุรเชษฐ์ แพทยำกูล, 2548, น. 6) อำจกล่ำวได้ว่ำกฎหมำยเกี่ยวกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมทั้ง 3 ฉบับ 
ดังกล่ำว ต้องกำรแก้ไขปัญหำควำมเหลื่อมล้ ำในสังคมไทย โดยกำรก ำหนดให้ปัจจัยกำรผลิตหรือที่ดินอยู่
ในควำมครอบครองของเกษตรกร และน ำไปสู่กำรใช้ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือกำรเกษตรกรรม ซึ่งเกษตรกรที่ได้รับ
กำรคัดเลือกให้มีสิทธิเข้ำท ำประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจะได้รับหนังสืออนุญำตให้เข้ำท ำ
ประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน เรียกย่อ ๆ ว่ำ ส.ป.ก. 4-01 เป็นเอกสำรสิทธิที่ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
(ส.ป.ก.) มอบให้แก่เกษตรกรผู้ที่ได้รับที่ดินจำกกำรปฏิรูปที่ดิน ทั้งนี้ ตั้งแต่พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีผลบังคับใช้ถึงปัจจุบันผ่ำนมำเป็นระยะเวลำ 48 ปี ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมได้ด ำเนินกำรจัดที่ดินและมอบสิทธิกำรใช้ประโยชน์ที่เกษตรกรรมในที่ดินของรัฐให้กับเกษตรกร 
สรุปได้ดังนี้ 

ตารางท่ี 1 กำรด ำเนินกำรจัดที่ดินและมอบสิทธิกำรใช้ประโยชน์ที่เกษตรกรรมในท่ีดินของรัฐ 
 

ภาค 
ผลการจัดที่ดินสะสม ณ 1 พฤษภาคม 2566 

ผ่านคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดและมอบ ส.ป.ก. 4-01 
ราย ไร ่

ภำคเหนือ 563,659 8,132,648 
ภำคตะวันออกเฉียงเหนือ 1,214,900 18,333,907 
ภำคกลำง 268,763 5,424,401 
ภำคใต้ 266,441 3,882,404 

รวม 2,313,763 35,773,360 

ที่มา : ภำพรวมรำยงำนสรุปผลกำรจัดที่ดินเกษตรกรรม, โดย ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, 2566, 
สืบค้นจำก http://scan.alro.go.th/test/agriculture.pdf 

 

 

http://scan.alro.go.th/test/agriculture.pdf
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 อย่ำงไรก็ตำม หนังสืออนุญำตให้เข้ำท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) เป็นเพียงหนังสือ
อนุญำตให้เกษตรกรผู้ได้รับกำรคัดเลือกเข้ำท ำประโยชน์ในที่ดินเท่ำนั้น ส่วนควำมสัมพันธ์ระหว่ำงผู้ได้รับ
หนังสืออนุญำตให้เข้ำท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที ่ดิน  (ส.ป.ก. 4-01) กับรัฐ เป็นไปตำมสัญญำเช่ำหรือ
สัญญำเช่ำซื้อตำมกฎหมำยกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ดังนั้น หนังสืออนุญำตให้เข้ำท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) จึงเป็นเพียงเอกสำรยืนยันให้รู้ว่ำผู้ครอบครองที่ดินไม่มีควำมผิดฐำนบุกรุกที่ดินของรัฐ 
(สถำบันวิจัยเพ่ือกำรพัฒนำประเทศไทย, ฝ่ำยทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อม, 2535, น. 119)  
 จำกกำรที่รัฐบำลมีนโยบำยส่งเสริมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือให้เกษตรกรมีที่ดินท ำกิน และให้กำรใช้ที่ดินเกิด
ประโยชน์มำกที่สุดเพ่ือให้ควำมเป็นธรรมแก่เกษตรกรมำตั้งแต่ พ.ศ. 2518 นั้น แต่ทว่ำกำรก ำหนดให้หนังสือ
อนุญำตให้เข้ำท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) เป็นเพียงหนังสืออนุญำตให้เข้ำท ำประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปที่ดินที่ไม่สำมำรถเปลี่ยนมือได้ ท ำให้เกษตรกรที่ถือครองที่ดินไม่สำมำรถเข้ำถึงแหล่งเงินทุนได้ เพรำะที่ดิน
ในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไม่สำมำรถใช้เป็นหลักทรัพย์ค้ ำประกันเงินกู้ได้ ยกเว้นใช้เป็นหลักประกันกับ
ธนำคำรเพ่ือกำรเกษตรและสหกรณ์กำรเกษตร (ธ.ก.ส.) แต่ก็ให้สินเชื่อได้เพียงร้อยละ 50 ของรำคำประเมิน 
เกษตรกรที่ถือครองที่ดิน ส.ป.ก. จึงมีข้อจ ำกัดในกำรลงทุนส่งผลให้ผลตอบแทนจำกกำรเกษตรลดลงกว่ำที่ควรจะเป็น 
หรือมีควำมจ ำเป็นต้องไปกู้เงินจำกแหล่งเงินกู้นอกระบบเพ่ิมข้ึน กำรเข้ำไม่ถึงแหล่งเงินทุนประกอบกับรำคำ
พืชผลทำงกำรเกษตรตกต่ ำท ำให้อำชีพเกษตรกรเป็นอำชีพที่มีควำมเสี่ยงสูงมำกต่อกำรขำดทุน เมื่อเกษตรกรที่
ได้รับที่ดิน ส.ป.ก. ขำดทุนอย่ำงต่อเนื่องเป็นหนี้สิน เกษตรกรส่วนหนึ่งเป็นหนี้นอกระบบเพรำะเข้ำถึงเงินทุนได้
จ ำกัดและจ ำเป็นต้องช ำระหนี้สินคืน ทำงเลือกหนึ่งที่เกษตรกรจ ำเป็นต้องท ำคือ กำรขำยที่ดิน ส.ป.ก. อย่ำง
ไม่ถ ูกต้องตำมกฎหมำย (เดชรัต สุขก ำเนิด, 2566) ก่อให้เกิดปัญหาว่าที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมได้ถูกเปลี่ยนมือจากเกษตรกรให้ไปอยู่ในความครอบครองของบุคคลอ่ืนที่มิได้ประกอบอาชีพ
เกษตรกรรม และมีการเปลี่ยนการเข้าท าประโยชน์ในที่ดินไปประกอบกิจการอ่ืนที่ไม่เป็นการสนับสนุน
หรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ดังนั้น กำรควบคุมสิทธิกำรเข้ำท ำประโยชน์ที่ดินในเขต
ปฏิรูปที ่ดินเพื่อเกษตรกรรมจึงมีควำมส ำคัญมำก เพรำะเป็นกลไกกำรควบคุมให้ที่ดิน ส.ป.ก. อยู่ในควำม
ครอบครองของเกษตรกรเพ่ือเป็นพ้ืนที่ส ำหรับกำรประกอบอำชีพทำงกำรเกษตร นอกจำกนั้น ยังเป็นกลไกหนึ่งที่จะ
พัฒนำควำมสำมำรถในกำรเข้ำท ำประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ช่วยเพ่ิมเส้นทำงกำรสร้ำงรำยได้
ให้กับเกษตรกร ส่งผลให้เกษตรกรมีควำมมั่นคงทำงอำชีพ โดยเกษตรกรได้ใช้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมให้เกิดประโยชน์ในทำงเศรษฐกิจอย่ำงมีควำมคุ้มค่ำมำกที่สุด จึงสำมำรถควบคุมที่ดินในเขตปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมให้เป็นพ้ืนที่ส ำหรับท ำกำรเกษตรและคงอยู่กับเกษตรกรต่อไป  
 
การควบคุมสิทธิการเข้าท าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย 
 เมื่อพิจำรณำหลักกำรควบคุมสิทธิตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
และแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 ได้ก ำหนดหลักกำรควบคุมสิทธิในที่ดิน แบ่งออกเป็น 2 กรณี ดังนี้ 

กรณีที่ 1 การควบคุมก่อนโอนกรรมสิทธิ์ พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
มำตรำ 30 วรรคหก บัญญัติว่ำ “กำรจัดที่ดินให้เช่ำหรือเช่ำซื้อตำมมำตรำนี้ไม่อยู่ภำยใต้บังคับแห่งกฎหมำย   
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เกี่ยวกับกำรควบคุมกำรเช่ำหรือกำรเช่ำซื้อ และสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซื้อดังกล่ำวจะโอนแก่กันได้หรือตกทอด
ทำงมรดกได้เฉพำะตำมหลักเกณฑ์ วิธีกำร และเงื่อนไขที่คณะกรรมกำรก ำหนด” บทบัญญัตินี้ก ำหนดขึ้น 
เพ่ือควบคุมกำรโอน กำรตกทอดทำงมรดก และกำรใช้ประโยชน์ในที่ดินให้เป็นไปตำมวัตถุประสงค์ที่ได้รับ  
กำรจัดที่ดิน ทั้งนี้ เพ่ือให้กำรก ำหนดระเบียบข้อปฏิบัติมีควำมทันสมัยสอดคล้องกับสภำพเศรษฐกิจ สังคม 
ที่เปลี่ยนแปลงไป ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) จึงได้วำงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับที่ดิน ส.ป.ก.  
ให้สำมำรถโอนสิทธิและตกทอดทำงมรดกสิทธิได้ โดยออกระเบียบคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม  
ว่ำด้วยหลักเกณฑ์ วิธีกำร และเงื่อนไขในกำรคัดเลือกและจัดที่ดินให้แก่เกษตรกร กำรโอนหรือตกทอด 
ทำงมรดกสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซื้อ และกำรจัดกำรทรัพย์สินและหนี้สินของเกษตรกรผู้ได้รับที่ดิน พ.ศ. 2564 
โดยก ำหนดให้ทำยำทสำมำรถยื่นค ำขอรับมรดกสิทธิ กำรจัดที่ดินแทนที่ ส.ป.ก. 4 -01 ภำยในก ำหนด 1 ปี 
และในกรณีเกษตรกรที่ได้รับกำรจัดที่ดินจำก ส.ป.ก. เสียชีวิต ทำยำทที่ประสงค์จะขอรับกำรจัดที่ดินจำก ส.ป.ก. 
ต่อจำกเกษตรกรดังกล่ำวจะต้องใช้สิทธิยื่นค ำขอต่อ ส.ป.ก. ภำยใน 1 ปี นับแต่วันที่เกษตรกรเสียชีวิต โดยทำยำท
สำมำรถยื่นค ำขอได้ ณ ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินจังหวัดในท้องที่ของที่ดิน ส.ป.ก. ตั้งอยู่ หรือยื่นผ่ำนระบบออนไลน์ 
ผ่ำนเว็บไซต์ของส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ในหัวข้อ “ยื่นค ำขอรับมรดกสิทธิ กำรจัดที่ดิน
แทนที่ ส.ป.ก. 4-01 (กรณีเกษตรกรเสียชีวิต)” เมื่อได้ยื่นค ำขอภำยในระยะเวลำที่ก ำหนดแล้ว เจ้ำหน้ำที่
จะแจ้งวัน เวลำ และสถำนที่ในภำยหลัง เพ่ือด ำเนินกำรสอบสวนสิทธิทำยำทผู้ยื่นค ำขอก่อนพิจำรณำคัดเลือก
จะมีกำรประกำศให้ผู้มีส่วนได้เสียคัดค้ำนภำยใน 30 วัน หำกไม่มีกำรคัดค้ำนจะจัดที่ดินให้แก่ทำยำทผู้มีคุณสมบัติ
และไม่มีลักษณะต้องห้ำมตำมกฎหมำย ทั้งนี ้ จะมีกำรประกำศผลกำรคัดเลือกพร้อมแจ้งสิทธิให้อุทธรณ์
ภำยใน 30 วัน หำกทำยำทไม่ยื่นค ำขอภำยในก ำหนดเวลำดังกล่ำว ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
(ส.ป.ก.) จะน ำที่ดินกลับมำจัดให้แก่เกษตรกรผู้ขึ้นทะเบียนขอรับที่ดินท ำกินต่อไป (กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์, 2565) 
 กรณีที่ 2 การควบคุมหลังโอนกรรมสิทธิ์ ตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
มำตรำ 39 บัญญัติว่ำ “ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจะท ำกำรแบ่งแยก หรือโอนสิทธิ
ในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นกำรตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถำบันเกษตรกร 
หรือ ส.ป.ก. เพ่ือประโยชน์ในกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ทั้งนี้ ให้เป็นไปตำมหลักเกณฑ์ วิธีกำรและเงื่อนไข
ที่ก ำหนดในกฎกระทรวง” บทบัญญัตินี้ก ำหนดขึ้นเพ่ือห้ำมแบ่งแยกที่ดิน และโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินตลอดไป
เว้นแต่ตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถำบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. ตำมหลักเกณฑ์ วิธีกำร 
และเงื่อนไขที่ก ำหนดในกฎกระทรวง แต่ไม่มีบทบัญญัติใดให้ ส.ป.ก. ควบคุมกำรใช้ประโยชน์ในที่ดินภำยหลังจำก
เกษตรกรช ำระค่ำเช่ำซื้อครบถ้วนและได้รับโอนกรรมสิทธิ์จำก ส.ป.ก. (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, ม.ป.ป.ก, น. 2) 
ทั้งนี้ กำรก ำหนดควำมว่ำ “ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” ตำมมำตรำ 39 
มีควำมหมำยตำมค ำนิยำมของ “กำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม” ในมำตรำ 4 คือ ต้องเป็นที่ดินที่เป็นของรัฐ
หรือที่ดินซึ่งรัฐจัดซื้อหรือเวนคืนแล้ว และรัฐได้ด ำเนินกำรปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและกำรถือครอง ตลอดจน
กำรจัดที่อยู่อำศัยในที่ดินนั้น โดยจัดให้เกษตรกรและสถำบันเกษตรกรได้ เช่ำซื้อ เช่ำ หรือเข้ำท ำประโยชน์ 
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โดยรัฐให้ควำมช่วยเหลือ ดังนั้น “สิทธิที่ได้รับโดยกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม” จึงหมำยถึงสิทธิที่เกิดจำก
กำรเช่ำซื้อ เช่ำ หรือเข้ำท ำประโยชน์ในที่ดินที่รัฐจัดให้เท่ำนั้น ดังนี้ 
 สิทธิกำรเช่ำซื้อ หมำยถึง สิทธิตำมสัญญำเช่ำซื้อที่ดินระหว่ำง เกษตรกรผู้ได้รับที่ดินในฐำนะผู้เช่ำซื้อ
กับ ส.ป.ก. ในฐำนะผู้ให้เช่ำซื้อ เป็นกรณีที่ ส.ป.ก. จัดที่ดินให้แก่เกษตรกรที่มีคุณสมบัติและประสงค์จะได้กรรมสิทธิ์
ในที่ดินแปลงที่ได้รับกำรจัดสรรที่ดิน โดยที่เกษตรกรกับ ส.ป.ก. สำมำรถตกลงท ำสัญญำเช่ำซื้อที่ดินระหว่ำงกันได้ 
เมื่อเกษตรกรช ำระค่ำเช่ำซื้อและปฏิบัติตำมสัญญำครบถ้วน ส.ป.ก. ก็มีหน้ำที่โอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินให้แก่
เกษตรกรต่อไป 
 สิทธิกำรเช่ำ หมำยถึง สิทธิตำมสัญญำเช่ำที่ดินระหว่ำง เกษตรกรผู้ได้รับที่ดินในฐำนะผู้เช่ำ กับ ส.ป.ก. 
ในฐำนะผู้ให้เช่ำ กรณีเกษตรกรไม่ประสงค์ท ำสัญญำเช่ำซื้อหรือยังไม่พร้อมที่จะท ำสัญญำเช่ำซื้อ เกษตรกรก็สำมำรถ
ขอรับสิทธิกำรเช่ำที่ดินจำก ส.ป.ก. ไปก่อน ต่อเมื่อภำยหลังต้องกำรเปลี่ยนจำกสัญญำเช่ำที่ดินเป็นสัญญำเช่ำซื้อ
ที่ดินก็สำมำรถยื่นค ำขอเปลี่ยนแปลงสัญญำกับ ส.ป.ก. จังหวัดได้ 
 สิทธิกำรเข้ำท ำประโยชน์ หมำยถึง เกษตรกรที่ได้รับกำรจัดให้เข้ำท ำประโยชน์ในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน
ตำมหนังสืออนุญำตให้เข้ำท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) ที่ ส.ป.ก. ออกให้แก่เกษตรกรผู้ได้รับ
กำรจัดที่ดิน กำรจัดที่ดินให้เกษตรกรเข้ำท ำประโยชน์เป็นกำรจัดที่ดินประเภทที่ดินของรัฐที่ ส.ป.ก. ได้รับมอบพ้ืนที่ 
มำจำกกรมป่ำไม้ ซึ่งคณะรัฐมนตรีในกำรประชุมเมื่อวันที่ 4 พฤษภำคม พ.ศ. 2536 มีมติว่ำที่ดินในเขตป่ำสงวน
แห่งชำติและเขตป่ำไม้ถำวรที ่เสื ่อมสภำพแล้วมีรำษฎรเข้ำถือครองท ำกินอยู ่ ยกเว้นพื้นที ่ป่ำอนุรักษ์   
ตำมกฎหมำยหรือตำมมติคณะรัฐมนตรีให้กรมป่ำไม้มอบให้ ส.ป.ก. น ำไปด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดิน โดยออกเอกสำร 
ส.ป.ก. 4-01 ตำมกฎหมำยปฏิรูปที่ดินเท่ำนั้น และคณะรัฐมนตรีในกำรประชุมเมื่อวันที่ 1 มีนำคม พ.ศ. 2537  
มีมติว่ำ ส.ป.ก. มีอ ำนำจในกำรด ำเนินกำรส ำรวจรังวัดเพื่อออกเอกสำร ส.ป.ก. 4 -01 ได้เฉพำะในพื้นที่ที่
รำษฎรถือครองท ำกินแล้วเท่ำนั้น หำกพ้ืนที่ยังไม่มีรำษฎรถือครองท ำกินหรือยังคงเป็นพ้ืนที่ป่ำสมบูรณ์ หรือมี
สภำพหรือศักยภำพทำงกำรเกษตรไม่คุ้มค่ำ หรือล่อแหลมต่อกำรคุกคำมระบบนิเวศ ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมไม่สำมำรถด ำเนินกำรน ำที่ดินมำด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินได้ ดังนั้น เกษตรกรกลุ่มนี้จึงไม่อำจได้สิทธิ  
ในที่ดินโดยกำรเช่ำซื้อหรือเช่ำได้ (ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, ส ำนักกฎหมำย, ม.ป.ป., น. 200-201)  
 ทั้งนี้ รัฐบำลได้มีนโยบำยส่งเสริมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือให้เกษตรกรมีที่ดินท ำกิน และสนับสนุนกำรใช้
ที่ดินให้เกิดประโยชน์มำกที่สุด เพ่ือให้ควำมเป็นธรรมแก่เกษตรกรและลดควำมเหลื่อมล้ ำทำงเศรษฐกิจและ
สังคมของบุคคล ให้ทันต่อควำมเปลี่ยนแปลงกับสภำวะเศรษฐกิจ สังคมของโลก จึงมีค ำสั่งหัวหน้ำคณะรักษำควำมสงบ
แห่งชำติ ที่ 31/2560 เรื่อง กำรใช้ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่เกษตรกรและประโยชน์สำธำรณะของประเทศ สั่ง ณ วันที่ 23 มิถุนำยน พ.ศ. 2560 
โดยมีควำมมุ่งหมำยเพ่ือลดข้อจ ำกัดอันเป็นอุปสรรคภำยใต้กฎหมำยปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม และเพ่ือสร้ำง
ควำมมั่งคงทำงด้ำนพลังงำน ในพ้ืนที่ที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินที่มีสภำพไม่เอ้ือหรือไม่เหมำะสมต่อกำรประกอบ
เกษตรกรรมอย่ำงคุ้มค่ำ ตำมหลักกำรใช้ที่ดินของรัฐให้สมประโยชน์สูงสุดทั้งแก่เกษตรกรและประโยชน์
สำธำรณะของประเทศ โดยเกิดประโยชน์ทั้งในปัจจุบันและอนำคตกลับคืนสู่เกษตรกร ภำยใต้หลักเกณฑ์ 
วิธีกำรและเงื่อนไขท่ีชัดเจน โปร่งใสและเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทั้งนี้ ได้ก ำหนดให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์
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ด ำเนินกำรแก้ไขหรือปรับปรุงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในกำรรองรับกำรใช้ประโยชน์ 
ที่ดิน ส.ป.ก. รวมถึงกำรพิจำรณำอนุญำตให้ส ำรวจหรือใช้ทรัพยำกรธรรมชำติกิจกำรด้ำนพลังงำนลม และกิจกำรอ่ืน 
ที่เป็นประโยชน์แก่เกษตรกรและประโยชน์สำธำรณะของประเทศ ต่อมำได้มีประกำศคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม เรื่อง รำยกำรกิจกำรอื่นที่เป็นกำรสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
ตำมที่รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกำศก ำหนด ตำมมำตรำ 30 วรรคห้ำ แห่งพระรำชบัญญัติ
กำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 พ.ศ. 2563 ประกำศ ณ วันที่ 28 ตุลำคม พ.ศ. 2563 โดยมีบัญชีรำยละเอียดรำยกำรกิจกำรอ่ืน ๆ 
แนบท้ำยประกำศคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ดังนี้ 
 1. กิจกำรอื่นที่เป็นกำรสนับสนุนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมให้หมำยถึงกิจกำร ดังนี้ 
    1.1 กิจกำรทำงวิชำกำรเกษตร กำรสำธิต กำรทดลองเพ่ือประโยชน์ทำงเกษตร คือ 1) สถำนีทดลอง/
วิจัย/พัฒนำพันธุ์พืช/สัตว์/ประมง 2) แปลงสำธิต 3) ศูนย์พัฒนำอำชีพเพำะเลี้ยงสัตว์/พันธุ์พืช/ศูนย์กำรเรียนรู้ 
    1.2 กิจกำรที่ส่งเสริม หรือประกันรำคำพืชผลกำรเกษตร หรือลดต้นทุนกำรผลิตทำงกำรเกษตร  
คือ 1) สถำนที่รับซื้อ/รวบรวม/จัดเก็บผลผลิตกำรเกษตรทั้งพืชและสัตว์ 2) ลำนตำกผลผลิตทำงกำรเกษตร 
3) สถำนที่ผลิต/แปรรูป/จ ำหน่ำยผลผลิตทำงกำรเกษตร  
    1.3 กิจกำรที่เป็นข้อตกลงร่วมกับส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ในกำรด ำเนินกำรผลิต
และกำรจ ำหน่ำยผลิตผลทำงกำรเกษตร คือ ที่ท ำกำรของเอกชนต่ำง ๆ ตำมโครงกำรควำมร่วมมือระหว่ำง 
ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ภำคเอกชนและเกษตรกร เช่น ปลูกกำแฟ พืช ผัก ไม้ผล 
    1.4 กิจกำรที่เป็นกำรพัฒนำอำชีพเกษตรกรรมและปัจจัยกำรผลิตตลอดจนกำรผลิต กำรจ ำหน่ำย
และกำรตลำดให้เกิดผลดียิ ่งขึ ้น  คือ 1) ศูนย์ผลิต/จ ำหน่ำยเมล็ดพันธุ์พืช  2) ศูนย์พัฒนำองค์ควำมรู้ 
อำชีพเกษตรกรรม 3) สถำนที่ผลิตปุ๋ยอินทรีย์/เคมี 4) สถำนที่เคลือบผิวส้ม 5) สถำนที่รับรมควันยำงพำรำ 
6) ที่ท ำกำรสหกรณ์กำรเกษตรในเขตปฏิรูปที่ดิน 7) ตลำดกลำงจ ำหน่ำยผลผลิตทำงกำรเกษตร/แปรรูปสินค้ำเกษตร 
8) ร้ำนจ ำหน่ำยปุ๋ย/วัสดุและอุปกรณ์กำรเกษตร  9) ร้ำนซ่อมแซมเครื่องจักรกลกำรเกษตร 
    1.5 กิจกำรที่เป็นกำรบริกำรหรือเกี่ยวข้องกับควำมเป็นอยู่ของเกษตรกรในด้ำนเศรษฐกิจและสังคม
ในเขตด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินซึ่งกิจกำรนั้นต้องอยู่ในพื้นที่ที่คณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมก ำหนดให้
เป็นพ้ืนที่เพ่ือกำรนี้โดยเฉพำะ คือ 1) กิจกำรปั๊มน้ ำมัน ก๊ำซหุงต้ม แก๊สแอลพีจี และอู่ซ่อมรถ เช่น ปั๊มน้ ำมัน 
ปั๊มน้ ำมันชุมชน สถำนีน้ ำมันประเภทปั๊มหลอด ตู้น้ ำมันหยอดเหรียญ สถำนีบริกำรน้ ำมันเชื้อเพลิงขนำดเล็ก 
ระบบผลิตไบโอแก๊ส ปั๊มน้ ำมันและซ่อมจักรยำนยนต์ กิจกำรอู่ซ่อมรถ (เงื่อนไขต้องเป็นยำนพำหนะที่ใช้  
ในกำรเกษตร) 2) กิจกำรผลิตน้ ำและน้ ำแข็ง เช่น โรงงำนผลิตน้ ำดื่ม โรงงำนผลิตน้ ำดื่มระบบ R.O. โรงงำนน้ ำแข็ง 
3) กิจกำรตลำดจ ำหน่ำยสินค้ำ เช่น ตลำดกลำงชุมชน ตลำดสด ตลำดนัด 4) กิจกำรจ ำหน่ำยรถยนต์และเครื่องกล
ทำงกำรเกษตร เช่น ร้ำนจ ำหน่ำยเครื่องกลทำงกำรเกษตร ร้ำนจ ำหน่ำยรถแทรกเตอร์และอุปกรณ์เครื่องใช้  
ที่เกี่ยวข้อง 5) กิจกำรร้ำนค้ำ เช่น ร้ำนจ ำหน่ำยของช ำ ร้ำนโชห่วย ร้ำนค้ำปลีก ร้ำนจ ำหน่ำยไฟฟ้ำใช้ใน
ครัวเรือน ร้ำนตัดผม/ท ำผม ร้ำนตัดเย็บ/จ ำหน่ำยเสื้อผ้ำ เครื่องนอน 6) กิจกำรจ ำหน่ำยวัสดุก่อสร้ำง เช่น  
ร้ำนจ ำหน่ำยวัสดุก่อสร้ำง ร้ำนจ ำหน่ำยเฟอร์นิเจอร์ 7) กิจกำรไปรษณีย์ เช่น สถำนที่รับส่งวัสดุภัณฑ์ และไปรษณียภัณฑ์  
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8) กิจกำรสุขภำพ เช่น คลินิก สถำนพยำบำล ทันตกรรม ร้ำนจ ำหน่ำยยำ/เวชภัณฑ์ 9) กิจกำรคมนำคม  
เช่น สถำนีขนส่ง รถรับจ้ำง 10) กิจกำรร้ำนอำหำร เช่น ร้ำนจ ำหน่ำยข้ำวแกง อำหำรตำมสั่ง ร้ำนก๋วยเตี๋ยว  
11) กิจกำรสำธำรณะที่เอกชนขอใช้ เช่น โรงเรียนอนุบำล สถำนรับเลี้ยงเด็ก 12) กิจกำรเกี่ยวกับที่อยู่อำศัย 
เช่น ที่อยู่อำศัย ที่พัก หอพัก 
 2. กิจกำรที่เป็นกำรเกี่ยวเนื่องกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมให้หมำยถึงกิจกำรแปรรูปผลิตผล
เกษตรกรรม ซึ่งใช้ผลผลิตทำงกำรเกษตรในเขตปฏิรูปที่ดินเป็นหลัก คือ 1) โรงงำนน้ ำตำล 2) โรงงำนผลไม้
กระป๋อง-สับปะรด/เงำะ/ล ำไย/ลิ้นจี่  หรือผลไม้ อ่ืน ๆ 3) โรงงำนน้ ำมันพืช-ปำล์ม/ทำนตะวัน 4) โรงงำน  
หรือสถำนที่ส ำหรับแปรรูปไม้ ผลไม้  ไม้ หรือผลิตผลทำงกำรเกษตรอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปที่ดิน 5) กิจกำร
โรงงำนผลิต/กลั่น/จ ำหน่ำยสุรำพ้ืนบ้ำน ชุมชน 6) โรงเลี้ยงสัตว์และโรงฆ่ำสัตว์   

นอกจำกนี้ เพ่ือเป็นกำรแก้ไขปัญหำเกี่ยวกับบทนิยำมของค ำว่ำ “เกษตรกรรม” ตำมพระรำชบัญญัติ
กำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 ที่บทนิยำมไม่รวมถึง 
“กำรป่ำไม้” จึงท ำให้มีประเด็นถกเถียงว่ำ หำกเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินต้องกำรปลูกป่ำในพ้ืนที่ที่เกษตรกร
ได้รับอนุญำตให้เข้ำท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินตำมนโยบำยของรัฐบำลที่ต้องกำรส่งเสริมให้ปลูกป่ำ 
เพ่ือกระตุ้นกำรท ำไม้โดยชอบด้วยกฎหมำยเพ่ือส่งออกไปยังสหภำพยุโรปตำมนโยบำยของรัฐและ
พระรำชบัญญัติป่ำไม้ (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2562 ที่มีกำรปลดล็อกไม้หวงห้ำมแล้วนั้น สำมำรถด ำเนินกำรได้หรือไม่ 
(วรรณวิสำ โชคศิริ, 2562, น. 2) จึงได้มีประกำศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง กำรก ำหนดให้กิจกำรอ่ืน
เป็นเกษตรกรรมตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2565 ประกำศ ณ วันที่  
20 กันยำยน พ.ศ. 2565 โดยอำศัยอ ำนำจตำมควำมในบทนิยำมค ำว่ำ “เกษตรกรรม” ในมำตรำ 4 แห่ง
พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
ออกประกำศไว้ดังนี้ “... ข้อ 2 ให้กิจกำรต่อไปนี้เป็นเกษตรกรรมตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

(1) กำรปลูกสร้ำงสวนป่ำ 
(2) กำรเพำะเห็ด ...” 
กำรออกประกำศฉบับดังกล่ำวจึงเป็นกำรแก้ไขควำมบกพร่องของพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 ส่งผลให้เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน
สำมำรถปลูกป่ำไม้ในพ้ืนที่ที่ได้รับอนุญำตให้เข้ำท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินได้ นอกจำกนั้น รัฐบำลได้เห็นชอบ
ในกำรก ำหนดให้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. เป็นที่ดินที่ได้รับอนุญำตให้ท ำประโยชน์สำมำรถปลูกไม้มีค่ำ
โดยไม่ถือว่ำเป็นไม้หวงห้ำม ส่งผลให้เกษตรกรสำมำรถปลูกไม้มีค่ำและตัดขำยได้ตำมกฎหมำย ช่วยสร้ำง
แรงจูงใจให้เกษตรกรที่ได้รับหนังสืออนุญำตให้ท ำประโยชน์ในเขตที่ดิน ส.ป.ก. ร่วมมือกับรัฐบำลช่วยเพ่ิมพ้ืนที่
ป่ำเศรษฐกิจ และที่ส ำคัญไม้ที่ปลูกยังสำมำรถใช้เป็นหลักทรัพย์ค้ ำประกันทำงธุรกิจ หรือกำรขอสินเชื่อ
เพื่อให้เกษตรกรมีแหล่งเงินทุนต่อยอดสร้ำงรำยได้ในกำรท ำกิจกำรทำงกำรเกษตร และเป็นมรดกให้แก่
ครอบครัวได้ด้วย (ส ำนักเลขำธิกำรนำยกรัฐมนตรี, 2563) 
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 ส่วนหน้ำที่ของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินนั้น เมื่อเกษตรกรได้รับกำรคัดเลือกเข้ำท ำประโยชน์ในเขตที่ดิน
ลงชื่อในหนังสือรับมอบที่ดินและหรือสัญญำเช่ำ หรือสัญญำเช่ำซื้อ หรือสัญญำจัดให้โดยมีค่ำชดเชยเรียบร้อยแล้ว 
จะต้องเริ่มเข้ำท ำประโยชน์ในที่ดินนั้น และมีหน้ำที่ต้องปฏิบัติ ดังนี้ 
 1. ท ำประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเองอย่ำงเต็มควำมสำมำรถ และไม่น ำที่ดินนั้นทั้งหมด หรือบำงส่วนไป
ให้ผู้อ่ืนเช่ำ ให้ท ำประโยชน์ หรือขำย หำกไม่ต้องกำรจะท ำประโยชน์ในที่ดินให้ยื่นค ำขอสละสิทธิพร้อมกับ  
บอกเลิกสัญญำ หรือขอโอนสิทธิในที่ดินนั้นให้สำมีหรือภรรยำหรือบุตรที่บรรลุนิติภำวะ โดยยื่นค ำขอได้ที่ส ำนักงำน
กำรปฏิรูปที่ดินจังหวัด (ส.ป.ก. จังหวัด) 
 2. ไม่เปลี่ยนแปลงสภำพที่ดินจนเป็นเหตุให้ดินเสื่อมสภำพควำมเหมำะสมแก่กำรประกอบเกษตรกรรม 
เช่น ขุดหน้ำดินขำย 
 3. ไม่ขุดบ่อเพ่ือเกษตรกรรมเกินกว่ำร้อยละ 5 ของพ้ืนที่ที่ได้รับมอบหมำย เช่น ถ้ำ ส.ป.ก. จัดที่ดินให้ 
20 ไร่ จะขุดบ่อได้ไม่เกิน 1 ไร่ และต้องไม่ปลูกสิ่งก่อสร้ำงใด ๆ นอกเหนือจำกกำรปลูกสร้ำงโรงเรือน ยุ้ง ฉำง 
ที่อยู่อำศัย หรือสิ่งก่อสร้ำงอย่ำงอ่ืน ที่ใช้ประโยชน์เพ่ือกำรเกษตรของเกษตรกรนั้นตำมควำมสมควร หำกต้องกำร
จะท ำกำรใด ๆ  ที่เกินจำกนี้ ให้ยื่นค ำขออนุญำตต่อส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินจังหวัด (ส.ป.ก. จังหวัด) ก่อน 
 4. ดูแลรักษำหมุดหลักฐำนและหลักเขตในที่ดินที่ได้รับมอบ มิให้เกิดช ำรุดเสียหำย หรือเคลื่อนย้ำยไป
จำกต ำแหน่งเดิม 
 5. ไม่กระท ำกำรใด ๆ ในลักษณะที่ก่อให้เกิดควำมเสียหำยแก่สิ่งก่อสร้ำงในโครงกำรปฏิรูปที่ดิน 
สภำพแวดล้อม หรือเสียหำยต่อกำรท ำประโยชน์ในที่ดินของเกษตรกรอ่ืน 
 6. ปฏิบัติตำมมติคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) และคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินจังหวัด (คปจ.)  
 7. ปฏิบัติตำมสัญญำกู้ยืมท ำกับ ส.ป.ก. และตำมพันธกรณีที่มีอยู่กับสถำบันกำรเงินหรือบุคคลที่ด ำเนินงำน
ร่วมกับ ส.ป.ก. เช่น ตำมสัญญำกู้ยืมเงินกับ ธ.ก.ส. หรือสัญญำตำมโครงกำรพัฒนำกำรเกษตรร่วมกับ
ภำคเอกชน 
 นอกจำกนี้ ยังมีกำรส่งเสริมให้เกษตรกรปลูกป่ำ หรือไม้ยืนต้นไม่น้อยกว่ำร้อยละ 20 ของเนื้อที่ 
ในแปลงที่ดินที่ได้รับจำก ส.ป.ก. อีกด้วย 
 ถ้ำเกษตรกรไม่ปฏิบัติตำมหน้ำที่ที่ก ำหนดไว้ ปฏิรูปที่ดินจังหวัดจะมีหนังสือเตือนให้ปฏิบัติให้ถูกต้อง
ภำยในก ำหนด ถ้ำเกษตรกรยังคงฝ่ำฝืนโดยไม่มีเหตุผลอันสมควรคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินจังหวัด (คปจ.)  
จะมีค ำสั่งให้สิ้นสิทธิและต้องออกจำกที่ดิน  
 ส่วนกรณีของกำรสิ้นสิทธิกำรท ำประโยชน์ในที่ดิน ส.ป.ก. นั้น เกษตรกรผู้ได้รับกำรจัดที่ดินจำก ส.ป.ก. 
จะสิ้นสิทธิในกรณีดังต่อไปนี้ 
 1. ตำยหรือสละสิทธิ เว้นแต่จะมีกำรตกทอดทำงมรดกตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 
 2. โอนสิทธิกำรเข้ำท ำประโยชน์ กำรเช่ำ หรือกำรจัดให้โดยมีค่ำชดเชยไปยังบุคคลอ่ืนตำมพระรำชบัญญัติ
กำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
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 3. ขำดคุณสมบัติตำมระเบียบที่คณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมก ำหนด คือ ไม่ได้ถือสัญชำติไทย
หรือมีที่ดินท ำกินเป็นของตนเองหรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกันเพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพก่อนได้รับ 
กำรคัดเลือกเข้ำท ำกินในเขตปฏิรูปที่ดินหรือไม่เป็นเกษตรกรตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
 4. ฝ่ำฝืนระเบียบข้อบังคับของคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่ำด้วยกำรให้เกษตรกร 
และสถำบันเกษตรกรปฏิบัติเกี่ยวกับกำรเข้ำท ำประโยชน์ในที่ดิน (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, ม.ป.ป.ก, น. 5-6) 
 
การปฏิรูปท่ีดินกรณีศึกษาของต่างประเทศ 
 กรณีศึกษาของประเทศญี่ปุ่น 
 ประเทศญี่ปุ่นเริ่มต้นกำรปฏิรูปที่ดินโดยกำรออกกฎหมำยปฏิรูปที่ดินเพื่อกำรเกษตร ก ำหนดมำตรกำร
และวิธีปฏิบัติต่ำง ๆ ให้บรรลุวัตถุประสงค์ไว้ชัดเจนในกฎหมำย เช่น เกณฑ์ในกำรเวนคืนที่ดิน เงื่อนไขกำรซื้อที่ดิน 
โครงสร้ำงคณะกรรมกำรและระยะเวลำของกำรปฏิรูปที่ดิน ในส่วนของกำรด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินได้ก ำหนดให้
ครัวเรือนมีที่ดินเพ่ือกำรอยู่อำศัยได้ไม่เกิน 6.25 ไร่ และให้ครัวเรือนมีที่ดินเพ่ือกำรเกษตรได้ไม่เกิน 18.75 ไร่ 
หรือ 3 เท่ำของที่ดินเพ่ือกำรอยู่อำศัย ประกอบกับกำรก ำหนดโครงสร้ำงคณะกรรมกำรในกำรวำงแผน 
กำรเวนคืนที่ดินในรูปของคณะกรรมกำรที่ดิน ภำยใต้หลักกำรประชำธิปไตย โดยกำรก ำหนดให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง
ในกำรปฏิรูปที่ดินมีส่วนร่วมในกำรวำงแผนเวนคืนที่ดิน โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งโครงสร้ำงของคณะกรรมกำร
มีควำมสมดุลมำก องค์ประกอบของคณะกรรมกำร คือ ผู้เช่ำที่ดิน เกษตรกรที่มีที่ดินของตนเอง เจ้ำของที่ดินให้เช่ำ 
นักวิชำกำร และบุคคลทั่วไป ในขณะที่มีจ ำนวนเจ้ำหน้ำที่ของรัฐน้อยมำกสะท้อนให้เห็นถึงควำมเป็นประชำธิปไตย 
และกำรสร้ำงควำมมีส่วนร่วมในกำรตัดสินใจของเกษตรกรและคนในชุมชน  ก่อนที่โครงกำรปฏิรูปที่ดิน 
จะสิ้นสุดลง รัฐบำลประเทศญี่ปุ่นได้ยกร่ำงกฎหมำยที่ดินเพ่ือกำรเกษตร (Agricultural land law) ขึ้นใหม่ 
เพื ่อรองรับกำรเข้ำท ำประโยชน์ในที่ดินเพ่ือกำรเกษตรในอนำคต โดยมีวัตถุประสงค์ เพ่ือกระจำยสิทธิ
ครอบครองที่ดินไปสู่เกษตรกรให้ได้ตำมเป้ำหมำยและมีควำมเป็นธรรม เพ่ือเป็นหลักประกันว่ำกำรปฏิรูปที่ดิน 
ที่ด ำเนินกำรไปแล้วสำมำรถด ำรงอยู่ได้ในสังคมชนบทตลอดไป และเพ่ือเป็นกำรป้องกันกำรกลับมำของระบบ
กำรให้เช่ำที่ดิน ซึ่งเป็นกำรสะท้อนให้เห็นถึงควำมรอบคอบและควำมต่อเนื่องในกำรด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดิน 
นอกจำกกำรปฏิรูปที่ดินจะช่วยให้เกษตรกรมีที่ดินท ำกินเป็นของตนเองแล้ว แนวคิดกำรปฏิรูปที่ดินในประเทศญี่ปุ่น
ไม่จ ำกัดเฉพำะที่ดินเท่ำนั้น หำกแต่รัฐบำลประเทศญี่ปุ่นยังได้สนับสนุนให้เกษตรกรประกอบอำชีพในระบบธุรกิจ
ด้ำนกำรเกษตร ส่งเสริมกำรเกษตรกรรมในรูปของสหกรณ์ และใช้ระบบกำรเกษตรแบบไร่นำสวนผสมให้มี  
กำรท ำสวนผลไม้และกำรเลี้ยงสัตว์ควบคู่กัน ซึ่งน ำไปสู่กำรขยำยตลำดทุน สินค้ำและแรงงำน อันเป็นปัจจัยส ำคัญ
ในกำรพัฒนำเศรษฐกิจของประเทศ นโยบำยสนับสนุนที่หลำกหลำยเหล่ำนี้ด ำเนินไปควบคู่กับควำมพร้อม 
ของบุคลำกรและข้อมูลของรัฐ นอกจำกนั้น ประเทศญี่ปุ่นมีผู้เชี่ยวชำญที่ศึกษำเกี่ยวกับปัญหำกรรมสิทธิ์ที่ดิน
จ ำนวนมำก เจ้ำหน้ำที่ระดับปฏิบัติกำรมีควำมรู้ควำมเข้ำใจโครงสร้ำงในชุมชน ควำมสัมพันธ์ของผู้เช่ำที่ ดิน 
กับวิถีทำงกำรเกษตร และปัญหำกรรมสิทธิ์ที่ดินของเกษตรกรเป็นอย่ำงดี ประกอบกับรัฐบำลประเทศญี่ปุ่น 
มีข้อมูลที่ดินและเจ้ำของที่ดินที่ถูกต้องจำกระบบภำษีที่ดินซึ่งเป็นผลท ำให้กำรด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินเป็นไป
อย่ำงมีประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้น 
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 ประเทศญี่ปุ่นได้ออกกฎหมำยมำตรกำรพิเศษเพ่ือส่งเสริมเกษตรกรควบคู่ไปกับกำรปฏิรูปที่ดิน 
เพ่ือกำรเกษตร โดยใช้วิธีเวนคืนที่ดินจำกเจ้ำของที่ดินรำยใหญ่แล้วน ำมำจัดสรรขำยคืนให้แก่เกษตรกรรำยย่อย 
กรณีกำรเช่ำที่ดินเพ่ือกำรประกอบอำชีพเกษตรกรรม รัฐบำลประเทศญี่ปุ่นได้เปิดโอกำสให้เกษตรกรมำจดทะเบียน
เพ่ือขอลดหย่อนค่ำเช่ำได้ นอกจำกนี้ รัฐบำลประเทศญี่ปุ่นได้ตั้งคณะกรรมำธิกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือกำรเกษตร 
โดยเปิดโอกำสให้เกษตรกรเข้ำร่วมแสดงควำมคิดเห็นด้วย ส่งผลให้ในช่วง พ.ศ. 2493 ปริมำณของเกษตรกร 
ที่ไร้ที่ท ำกินลดลงจำกร้อยละ 46 เหลือเพียงร้อยละ 10 และในช่วง พ.ศ. 2495 รัฐบำลประเทศญี่ปุ่นได้ออกกฎหมำย
ที่ดินเพ่ือกำรเกษตร ซึ่งมีข้อก ำหนดในกำรเปลี่ยนที่ดินไปใช้ในวัตถุประสงค์อ่ืนที่มิใช่กำรเกษตรอย่ำงเข้มงวด 
เพ่ือสร้ำงควำมม่ันคงในที่ดินท ำกินเพื่อกำรเกษตร และรักษำเสถียรภำพควำมมั่นคงด้ำนอำหำร 
 นอกจำกตำมที่กล่ำวมำข้ำงต้นนี้รัฐบำลประเทศญี่ปุ่นยังด ำเนินกำรด้ำนต่ำง ๆ เพ่ือแก้ไขปัญหำควำมยำกจน
ของประชำชนอย่ำงต่อเนื่องจนกระทั่งประสบควำมส ำเร็จ ประกอบกับมีกำรจ ำกัดกำรถือครองที่ดินควบคู่กับ
กำรเก็บภำษีที่ดิน  และในกรณีที่มีข้อพิพำทเกี่ยวกับที่ดินในชุมชนของประเทศญี่ปุ่น หำกชุมชนใด 
มีกฎเกณฑ์ตำมจำรีตประเพณีเกี่ยวกับที่ดินให้ปฏิบัติตำมจำรีตประเพณีนั้น โดยรัฐบำลประเทศญี่ปุ่นจะไม่เข้ำ
ไปละเมิดหรือก้ำวล่วง สะท้อนให้เห็นกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินของรัฐบำลประเทศญี่ปุ่นที่ให้ควำมส ำคัญ 
กับสิทธิชุมชนและมีกำรปฏิบัติตำมจำรีตประเพณีเกี่ยวกับที่ดินให้เกิดผลอย่ำงแท้จริง (ปิยำพร อรุณพงษ์, 
2555, น. 23-27) 
 ประเทศญี่ปุ่นก ำหนดหลักการควบคุมการใช้ประโยชน์ตามกฎหมายที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2495 
ตำมกฎหมำยที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2495 (Agricultural land law) เป็นกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเพื่อแสดงถึง
รูปแบบของที่ดินที่เหมาะสมแก่การท าเกษตรกรรม และเพื่อคุ้มครองสิทธิในการท าเกษตรกรรมในที่ดิน 
รวมทั้งก าหนดการใช้ประโยชน์ในที่ดินให้เหมาะสมที่จะท าให้ผลผลิตที่ได้จากที่ดินนั้นมีคุณภาพและปริมาณ
มากยิ่งขึ้น โดยก ำหนดให้ที่ดินเกษตรกรรมคือที่ดินที่ใช้หรือสำมำรถใช้เพื่อกำรเพำะปลูกได้ รวมถึงทุ่ งหญ้ำ
และที่ดินที่ถูกเก็บไว้ทำงธุรกิจซึ่งสำมำรถน ำมำใช้ทำงกำรเกษตรได้ และก ำหนดให้ที่ดินของเกษตรกรหมำยถึง
ที่ดินเกษตรกรรมซึ่งผู้มีอำชีพในกำรเพำะปลูกมีกรรมสิทธิ์เพ่ือใช้ในกำรเพำะปลูก กฎหมำยดังกล่ำวมีหลักกำรควบคุม
และจ ำกัดสิทธิในกำรครอบครองที่ดินของเจ้ำของหรือผู้ครอบครองที่ดิน กำรควบคุมกำรโอนที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
กำรคุ้มครองสิทธิของผู้ครอบครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และกำรควบคุมกำรเช่ำที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
เช่น กำรห้ำมเจ้ำของที่ดินที่ไม่ได้อำศัยในที่ดินนั้นถือครองที่ดินแม้จะมีผู้อ่ืนครอบครองแทนตำมจ ำนวนพ้ืนที่  
ที่ก ำหนด กำรใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่ำงอ่ืนที่ไม่ใช่เพ่ือกำรเกษตรต้องได้รับอนุญำตจำกคณะกรรมกำรที่ดิน 
เพื่อเกษตรกรรมก่อน (Agricultural commission) เป็นต้น ซึ่งหลักกำรส ำคัญที่ปรำกฏในกฎหมำยที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2495 สรุปไดด้ังนี้ 

1. กำรท ำนิติกรรมในที่ดินเพื่อเกษตรกรรม มีกำรก ำหนดให้กำรโอนกรรมสิทธิ์ที่ดิน กำรจ ำนอง 
หรือกำรใช้ประโยชน์อย่ำงอ่ืนในบำงกรณี จะกระท ำได้เมื่อได้รับอนุญำตจำกคณะกรรมกำรที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมก่อน
หรืออำจต้องปฏิบัติตำมระเบียบที่รัฐได้ตั้งไว้เป็นพิเศษ เว้นแต่ในบำงกรณีเช่นเป็นสิทธิที่เกิดขึ้นโดยผลทำงกฎหมำย 
สิทธิในกำรใช้ประโยชน์เกิดขึ้นตำมที่ก ำหนดไว้ในกฎหมำยนี้ กรณีเป็นที่ดินของรัฐ กำรโอนเนื่องจำกกำรจัดรูปที่ดิน
หรือย้ำยที่อยู่ ถูกเวนคืนตำมกฎหมำยหรือกรณีอ่ืนตำมที่ได้ตรำไว้ในกฎกระทรวง  
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2. กำรควบคุมกำรใช้ประโยชน์ในที่ดิน เกษตรกรที่เป็นเจ้ำของที่ดินของตนไปใช้ประโยชน์อย่ำงอ่ืน
นอกเหนือจำกกำรท ำเกษตรกรรมไม่ได้ เว้นแต่ได้รับอนุญำตจำกหน่วยงำนของรัฐที่เก่ียวข้อง   

3. กำรห้ำมมิให้มีกำรเช่ำที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและกำรบังคับซื้อที่ดินของรัฐ เจ้ำของที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
จะน ำที่ดินของตนออกให้ผู้อ่ืนเช่ำไม่ได้เว้นแต่เป็นกรณีที่บัญญัติไว้ในมำตรำ 7 เช่น เป็นกำรน ำที่ดินของรัฐ, 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกให้เช่ำเพ่ือประโยชน์สำธำรณะหรือของทำงรำชกำร, เป็นกำรเช่ำเพ่ือกิจกำรพิเศษ
ตำมที่รัฐมนตรีก ำหนดหรือเพ่ือใช้ในกำรวิจัยทำงกำรเกษตร, ที่ดินดังกล่ำวสมควรถูกน ำไปใช้ประโยชน์อย่ำงอ่ืน
ยิ่งกว่ำกำรท ำเกษตรกรรม, ที่ดินดังกล่ำวไม่มีผู้ท ำกำรเกษตรอีกต่อไปเนื่องจำกเกษตรกรเจ้ำของที่ดินหรือ 
ผู้ท ำกำรเกษตรในที่ดินดังกล่ำวเสียชีวิตไป, เป็นกำรน ำที่ดินออกให้เช่ำตำมสิทธิกำรใช้ประโยชน์ (Right to 
utilization) ทั้งนี้ หำกคณะกรรมกำรที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตรวจสอบพบว่ำเจ้ ำของที่ดินน ำที่ดินออกให้เช่ำ 
โดยฝ่ำฝืนต่อบทบัญญัติดังกล่ำว เจ้ำของที่ดินจะต้องโอนที่ดินให้แก่ผู้อ่ืนที่สำมำรถน ำที่ดินดังกล่ำวไปใช้ท ำ
กำรเกษตรภำยใน 1 เดือน โดยรัฐมีอ ำนำจบังคับซื้อที่ดินดังกล่ำวได้ นอกจำกนั้น กรณีที่เจ้ำของที่ดินมีควำมประสงค์
ให้รัฐซื้อที่ดินของตน หรือที่ดินนั้นมีควำมจ ำเป็นในกำรใช้ประโยชน์ รัฐก็อำจบังคับซื้อที่ดินดังกล่ำวเพ่ือน ำไป
จ ำหน่ำยต่อเกษตรกรได ้

ในกรณีท่ีมีกำรเช่ำที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมก็จะต้องน ำมำจดทะเบียนกับหน่วยงำนรัฐและจะคิดอัตรำค่ำเช่ำ
ในอัตรำที่เกินกว่ำที่คณะกรรมกำรที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมก ำหนดไว้ไม่ได้ โดยหำกเป็นกำรเช่ำที่ดินเพ่ือปลูกข้ำว 
ก็ต้องคิดค่ำเช่ำไม่เกินร้อยละ 25 ของมูลค่ำข้ำวที่สำมำรถผลิตได้ต่อพ้ืนที่ หำกเป็นกำรเช่ำเพ่ือปลูกพืชไร่ก็ต้อง
คิดค่ำเช่ำไม่เกินร้อยละ 15 ของมูลค่ำผลผลิตพืชไร่ที่สำมำรถผลิตได้ต่อพื้นที่ อย่ำงไรก็ตำม  หลักเกณฑ์นี้
มีกำรผ่อนปรนลงมีกำรแก้ไขกฎหมำย พ.ศ. 2505 โดยให้สมำชิกของสหกรณ์กำรเกษตรมีสิทธิกำรเช่ำที่ดินได้ด้วย 
และมีกำรแก้ไขกฎหมำยอีกครั้งใน พ.ศ. 2513 โดยก ำหนดให้กำรเช่ำที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไม่ต้องจดทะเบียน
ขออนุญำตจำกหน่วยงำนรัฐอีกต่อไป แต่ยังคงต้องรำยงำนให้รัฐทรำบเท่ ำนั้น เนื่องจำกเห็นว่ำกำรเช่ำที่ดิน 
เป็นเรื่องระหว่ำงเอกชนด้วยกันเองซึ่งรัฐไม่ควรเข้ำไปเกี่ยวข้องมำกเกินไป 

4. กำรช่วยเหลือให้เกษตรกรมีที่ดินท ำกินเป็นของตนเอง กำรจัดหำที่ดินท ำกินให้เกษตรกรจะด ำเนินกำร
โดยภำครัฐเพ่ือให้เกษตรกรมีควำมมั่นคงทำงเศรษฐกิจเพ่ิมมำกขึ้น โดยคณะกรรมกำรที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
อำจร้องขอภำครัฐให้ซื้อที่ดินที่เหมำะสมและสำมำรถพัฒนำให้เป็นพ้ืนที่เกษตรกรรมซึ่งรวมถึงพ้ืนที่ป่ำไม้  
และสิ่งปลูกสร้ำงต่ำง ๆ ด้วย ส่วนกำรด ำเนินกำรจะต้องมีกำรประกำศกำรซื้อที่ดินดังกล่ำวต่อสำธำรณะ
เพ่ือให้เจ้ำของที่ดินหรือผู้เกีย่วข้องคัดค้ำนได้และเจ้ำหน้ำที่จะด ำเนินกำรพิจำรณำต่อไปว่ำจะซื้อที่ดินดังกล่ำวหรือไม่ 
เมื่อซื้อที่ดินมำแล้วรัฐสำมำรถน ำไปขำยให้แก่เกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท ำกินหรือไม่เพียงพอในกำรประกอบอำชีพ
เกษตรกรรมต่อไป (สลิตตำ โลกัตถกร, 2548, น. 85-88)    
  กรณีศึกษาของไทเป  
 กำรปฏิรูปที่ดินของไทเปด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินตำมแนวคิดที่เรียกว่ำ “ความเสมอภาคแห่งสิทธิในที่ดิน” 
(Equalization of land rights) ของ ดร.ซุนยัดเซ็น โดยด ำเนินกำรตำมหลักควำมยุติธรรมในกำรครองชีพ 
(Principle of people ‘s livelihood) ใน 4 ลักษณะ ดังนี้  
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 1. กำรให้สิทธิเจ้ำของที่ดินประเมินมูลค่ำที่ดินในตอนแรกด้วยตนเอง โดยมูลค่ำที่ดินที่เพ่ิมขึ้นภำยหลัง
ให้ถือเป็นสิทธิของรัฐ เจ้ำของที่ดินจะเรียกร้องคืนไม่ได้ 
 2. กำรเก็บภำษีตำมรำคำที่แจ้ง 
 3. กำรซื้อที่ดินตำมรำคำที่แจ้ง 
 4. มูลค่ำที่ดินท่ีเพ่ิมข้ึนในอนำคตให้ตกเป็นของรัฐ 
 ควำมส ำเร็จในกำรปฏิรูปที่ดินของไทเปส่วนหนึ่งเกิดขึ้นได้เพรำะในช่วงที่ประเทศญี่ปุ่นแพ้สงครำม เจ้ำของ
ที่ดินรำยใหญ่ที่เป็นชำวญี่ปุ่นจ ำนวนมำกได้หนีออกไป ในขณะที่ชนชั้นน ำทำงกำรเมืองที่ส่วนใหญ่เป็นชำวจีนที่
อพยพมำจำกจีนแผ่นดินใหญ่ยังไม่ได้สะสมที่ดินบนเกำะไทเปไว้ จึงไม่มีควำมขัดแย้งเกิดขึ้น ส่วนเจ้ำของที่ดิน
รำยใหญ่ที่ไม่ใช่ชำวญี่ปุ่น ไทเปได้ชดเชยกำรน ำที่ดินกลับมำด้วยกำรให้มำร่วมลงทุนหุ้นในโรงงำนอุตสำหกรรมและ
กำรพำณิชย์ที่ชำวญี่ปุ่นทิ้งไว้ (ปิยำพร อรุณพงษ์, 2555, น. 27-28) 
 ไทเปก ำหนดหลักกำรควบคุมกำรใช้ประโยชน์ที่ดินตำมกฎหมำย ดังนี้ 

1. Regulations Governing the sale of Public Farmlands to establish owner - Farmers  
in Taiwan Province 1951 มำตรำ 13 ก ำหนดว่ำ ห้ำมมิให้เกษตรกรผู้ได้รับที่ดินจำกกำรปฏิรูปที่ดินจดทะเบียน 
โอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกล่ำวให้แก่บุคคลอ่ืน ถ้ำมีกำรโอนก็ให้ถือว่ำไม่มีผลตำมกฎหมำย เว้นแต่ในกรณีที่เป็น
กำรโอนโดยกำรตกทอดทำงมรดกตำมกฎหมำยหรือได้รับอนุญำตจำกรัฐ โดยรัฐจะตรวจสอบว่ำผู้รับโอน 
เป็นเกษตรกรที่สำมำรถประกอบอำชีพเกษตรกรรมในที่ดินนั้นได้หรือไม่ก่อนจะอนุญำต นอกจำกนั้น มำตรำ 15 
ได้ให้อ ำนำจรัฐบำลยึดที่ดินและไม่คืนเงินที่ได้รับช ำระไปแล้วแก่ผู้ละเมิดกฎเกณฑ์ ในช่วงที่ยังช ำระค่ำเช่ำซื้อ 
ไม่ครบถ้วนในกรณี ดังต่อไปนี้   

ก. เช่ำซื้อที่ดินโดยอำศัยชื่อคนอ่ืน 
ข. ผู้เช่ำซื้อไม่ท ำกำรเกษตรด้วยตนเอง หรือไม่สำมำรถท ำประโยชน์ในที่ดินที่ได้รับจำกกำรปฏิรูป

ที่ดินโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร 
ค. จ ำหน่ำยจ่ำยโอนที่ดินโดยไม่ได้รับควำมยินยอมจำกรัฐ 
ง. ไม่ยอมช ำระค่ำเช่ำซื้อหรือภำษีที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
จ. ละเมิดกฎเกณฑ์ข้อบังคับหรือกฎหมำยอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 
ในกรณีที่เกษตรกรไม่ประสงค์จะใช้ที่ดินนั้นเพำะปลูกอีกต่อไป รัฐบำลจะด ำเนินกำรซื้อที่ดินคืน  

ในรำคำเดิม และถ้ำเกษตรกรรำยใดตำยโดยไม่มีทำยำท ที่ดินนั้นจะตกเป็นของรัฐ จำกนั้นรัฐจะน ำที่ดินดังกล่ำว
มำจัดให้แก่เกษตรกรผู้อื่นโดยวิธีเช่ำซื้อต่อไปอีก ซึ่งเท่ำกับเป็นกำรป้องกันกำรยึดครองที่ดินโดยมิ ชอบ
ของนำยทุนที่ดินไปในตัวอีกด้วย 

2. The Land - To - The - Tiller Act 1953 มำตรำ 28 ก ำหนดว่ำ ห้ำมเกษตรกรที่ เช่ำซื้อที่ดิน 
ตำมกฎหมำยฉบับนี้ จ ำหน่ำยจ่ำยโอนที่ดินที่ได้รับจำกกำรปฏิรูปที่ดินไปยังบุคคลอื่น หำกยังช ำระค่ำเช่ำซื้อ
ไม่ครบถ้วน และในกรณีที่ช ำระค่ำเช่ำซื้อครบถ้วนแล้วจะโอนที่ดินนั้นได้เฉพำะกับผู้รับโอนที่เป็นเกษตรกร 
ผู้ประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเองเท่ำนั้น ในกรณีที่มีกำรโอนโดยฝ่ำฝืนข้อห้ำมตำมกฎหมำยนี้ให้ถือว่ำไม่มี  
ผลตำมกฎหมำย 
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3. Measures for the Enforcement of Land - to - the - tiller policy and the Protection 
of ower - Farmers in Taiwan Province 1960 เป็นกฎหมำยที่ออกมำเพ่ือเร่งรัดและแก้ไขข้อบกพร่อง 
ในมำตรกำรควบคุมที่ดินของกฎหมำยทั้ง 2 ฉบับดังกล่ำวข้ำงต้น โดยมำตรำ 18 ก ำหนดว่ำ หำกเกษตรกรที่ได้รับ 
กำรจัดที่ดินจำกกฎหมำย Regulations Governing the sale of Public Farmlands to establish owner - 
Farmers in Taiwan Province 1951 และ The Land - To - The - Tiller Act 1953 ยังช ำระค่ำเช่ำซื้อ 
ไม่ครบถ้วนจะใช้ที่ดินนั้นเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืนนอกจำกกำรเกษตรกรรมมิได้ เว้นแต่ได้รับอนุญำตจำกรัฐบำล
แห่งท้องถิ่นนั้น เพ่ือก่อสร้ำงที่อยู่อำศัยหรือสิ่งก่อสร้ำงที่เกี่ยวกับกำรส่งเสริมกำรประกอบเกษตรกรรมตำมสมควร 
เช่น โรงนำ เป็นต้น และมาตรา 28 ก าหนดว่า เกษตรกรผู้ได้รับช าระค่าเช่าซื้อครบถ้วนแล้วจะโอนที่ดินนั้น
ได้เฉพาะแก่ผู้รับโอนที่สามารถประกอบเกษตรกรรมในที่ดินนั้นด้วยตนเอง โดยจะต้องได้รับการตรวจสอบ
คุณสมบัติของผู้รับโอนจากรัฐเสียก่อน 
  ทั้งนี้ บทบัญญัติของกฎหมำยปฏิรูปที่ดินของไทเปทั้ง 3 ฉบับดังกล่ำว จะต้องสอดคล้องกับมำตรำ 30 หมวด 5 
กำรสร้ำงควำมเป็นธรรมส ำหรับสิทธิในที่ดิน ตำมประมวลกฎหมำยที่ดินของไทเป  The Land Law 1936 มำตรำ 30 
ก ำหนดว่ำ กรรมสิทธิ์ในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมของเอกชน จะโอนไปยังผู้รับโอนอ่ืนได้เฉพำะผู้รับโอนที่สำมำรถ
ประกอบเกษตรกรรมด้วยตนเองในที่ดินนั้นได้เท่ำนั้น หลังจำกกำรโอนมีผลตำมกฎหมำย (เทียมทัน อุณหะสุวรรณ์, 
2538, น. 181-183) อย่ำงไรก็ตำมกำรควบคุมพ้ืนที่เกษตรกรรมจะด ำเนินกำรโดยนโยบำยทำงกำรบริหำร
มำกกว่ำกำรใช้มำตรกำรทำงกฎหมำย โดยมีกำรด ำเนินกำรแบ่งเป็น 3 ระยะ ดังนี้ 
 ระยะที่ 1 พ.ศ. 2507-พ.ศ. 2525 นโยบำยด้ำนที่ดินเพ่ือกำรเกษตรมุ่งเน้นไปที่ “กำรท ำให้ที่ดิน
ทำงกำรเกษตรมีเกษตรกรเป็นเจ้ำของ และที่ดินต้องใช้ประโยชน์เพ่ือธุรกิจกำรเกษตรเท่ำนั้น โดยมุ่งให้  
ท ำเกษตรกรรมอย่ำงมีประสิทธิภำพและใช้เพ่ือกำรเกษตรเท่ำนั้น 
 ระยะที่ 2 พ.ศ. 2526-พ.ศ. 2543 ช่วยเหลือเกษตรกรและจัดกำรที่ดินโดยเน้นกำรใช้ที่ดินเพ่ือธุรกิจ
กำรเกษตรให้เต็มศักยภำพ ป้องกันกำรแบ่งโซนใหม่ แต่พ้ืนที่ใดที่ใช้ประโยชน์ทำงเกษตรกรรมไม่ได้สำมำรถปรับใช้
ในภำคอุตสำหกรรมได้ โดยในช่วง พ.ศ. 2543-พ.ศ. 2551 ได้ปรับนโยบำยเป็นที่ดินทำงกำรเกษตรกับกำรขยำยสู่
ชุมชนทำงกำรเกษตร เพ่ือให้เกษตรกรน ำเทคโนโลยีใหม่กำรบริหำรจัดกำรที่ล้ ำหน้ำเข้ำมำใช้ในกำรท ำกำรเกษตร 
เพ่ือรักษำพ้ืนที่เกษตรกรรมไว้ 
 ระยะที่ 3 ตั้งแต่ พ.ศ. 2552 เป็นต้นมำ แม้จะมีกำรเน้นกำรใช้เทคโนโลยีเข้ำท ำกำรเกษตรในระยะที่สองแล้ว 
แต่ยังไม่ประสบควำมส ำเร็จเท่ำที่ควร จึงได้มีกำรสนับสนุนให้เกษตรกรวัยชรำเลิกประกอบอำชีพกำรเกษตร
ก่อนก ำหนด และให้องค์กรเกษตรกรเช่ำที่ดิน โดยให้อ ำนำจธนำคำรที่ดินสนับสนุนด้ำนกำรเงินแก่ธุรกิจ  
ที่เกี่ยวข้องกับที่ดินเพื่อเกษตรกรรม มีกำรจ ำแนกประเภทของที่ดินให้ใช้ประโยชน์ได้อย่ำง เต็มศักยภำพ 
และให้อ ำนำจสภำกำรเกษตรในกำรวำงแผนทรัพยำกรกำรเกษตรของแต่ละพ้ืนที่ จะเห็นได้ว่ำนโยบำยในระยะที่ 3 นี้
ยังคงมุ่งเน้นให้มีกำรท ำกำรเกษตรโดยใช้เทคโนโลยีเพ่ือให้กำรท ำกำรเกษตรอย่ำงมีประสิทธิภำพและเต็มศักยภำพ
ของพ้ืนที่มำกยิ่งขึ้น (วิณะโรจน์ ทรัพย์ส่งสุข, 2565, น. 8-9) 
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บทสรุปและความเห็นของผู้ศึกษา 
          ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรมตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน โดยที่ดินถือเป็นปัจจัยกำรผลิต 
ที่มีควำมส ำคัญต่อเกษตรกร แต่เกษตรกรส่วนใหญ่มีฐำนะยำกจน โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งเกษตรกรรำยย่อยมีที่ดิน
ไม่เพียงพอหรือไม่มีที่ดินท ำกิน ประกอบกับกระแสสังคมโลกที่มีกำรแข่งขันทำงเศรษฐกิจ สังคม และกำรเมือง
อย่ำงรุนแรง มีกำรแข่งขันเพ่ือให้เข้ำถึงปัจจัยกำรผลิตเพ่ิมขึ้น เกิดควำมเหลื่อมล้ ำหรือควำมไม่เท่ำเทียมกัน 
ในสังคมไทย จึงมีกำรเดินขบวนเรียกร้องขอควำมช่วยเหลือจำกรัฐบำลให้แก้ไขปัญหำเกี่ยวกับที่ดินท ำกินและกำรถูก
เอำรัดเอำเปรียบจำกนำยทุน พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จึงเป็นเครื่องมือ 
ในกำรสร้ำงควำมเป็นธรรมให้กับเกษตรกรได้มีที่ดินท ำกิน โดยส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม  
สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส.ป.ก.) มีหน้ำที่ด ำเนินกำรจัดที่ดินโดยอำศัยอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติ
กำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ด ำเนินกำรจัดที่ดินให้กับเกษตรกรผู้ไม่มีที่ดิน
ท ำกินเป็นของตนเอง หรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่กำรครองชีพได้เข้ำท ำประโยชน์ เช่ำ หรือเช่ำซื้อ แต่เกษตรกรที่
ถือครองที่ดิน ส.ป.ก. ประสบปัญหำกำรเข้ำไม่ถึงแหล่งเงินทุน ประกอบกับรำคำพืชผลผลิตทำงกำรเกษตรตกต่ ำ 
เกษตรกรบำงส่วนเป็นหนี้สิน ดังนั้น เกษตรกรส่วนหนึ่งมีควำมจ ำเป็นต้องขำยที่ดิน ส.ป.ก. อย่ำงไม่ถูกต้องตำมกฎหมำย 
ดังนั้น กำรควบคุมที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมให้เป็นพ้ืนที่ส ำหรับท ำกำรเกษตรและคงอยู่กับเกษตรกร
ต่อไปจึงมีควำมส ำคญัมำก 
 กำรควบคุมสิทธิกำรเข้ำท ำประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมของประเทศไทย  
ตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม แบ่งออกเป็น 2 กรณี  
คือ กรณีกำรควบคุมก่อนโอนกรรมสิทธิ์ และกรณีกำรควบคุมหลังโอนกรรมสิทธิ์ กล่ำวคือ กรณีที่ 1 กำรควบคุม
ก่อนโอนกรรมสิทธิ์ ตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มำตรำ 30 วรรคหก 
ก ำหนดขึ้นเพ่ือควบคุมกำรโอน กำรตกทอดทำงมรดก และกำรใช้ประโยชน์ในที่ดินให้เป็นไปตำมวัตถุประสงค์ 
ที่ได้รับกำรจัดที่ดิน ส่วนกรณีที่ 2 กำรควบคุมหลังโอนกรรมสิทธิ์ ตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดิน 
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มำตรำ 39 ก ำหนดขึ้นเพ่ือห้ำมแบ่งแยกที่ดิน และโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินตลอดไป
เว้นแต่ตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถำบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. ตำมหลักเกณฑ์ 
วิธีกำร และเงื่อนไขที่ก ำหนดในกฎกระทรวง แต่ไม่มีบทบัญญัติใดให้ ส.ป.ก. ควบคุมกำรใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ภำยหลังจำกเกษตรกรช ำระค่ำเช่ำซื้อครบถ้วนและได้รับโอนกรรมสิทธิ์จำก ส.ป.ก. ดังนั้น จึงจ ำเป็นต้องแก้ไข
พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพ่ือให้มีบทบัญญัติที่ควบคุมกำรใช้ประโยชน์  
ในที่ดินภำยหลังจำกเกษตรกรช ำระค่ำเช่ำซื้อครบถ้วนและได้รับโอนกรรมสิทธิ์จำก ส.ป.ก. 
          ทั้งนี้ ผู้มีสิทธิได้รับที่ดินจำกกำรปฏิรูปที่ดินตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
และแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 มี 3 ประเภท คือ เกษตรกร สถำบันเกษตรกร และผู้ ประกอบ
กิจกำรอ่ืนที่เป็นกำรสนับสนุน หรือเกี่ยวเนื่องกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซึ่งต่อมำได้มีกำรประกำศ
คณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เรื่อง รำยกำรกิจกำรอ่ืนที่เป็นกำรสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับกำร
ปฏิรูปที ่ดินเพื่อเกษตรกรรมตำมที่รัฐมนตรีว่ำกำรก ระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกำศก ำหนด 
ตำมมำตรำ 30 วรรคห้ำ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพ่ิมเติม 
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โดยพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 พ.ศ. 2563 ประกำศ ณ วันที่  
28 ตุลำคม พ.ศ. 2563 โดยมีบัญชีรำยละเอียดรำยกำรกิจกำรอ่ืน ๆ แนบท้ำยประกำศคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดิน 
เพ่ือเกษตรกรรม ประกอบด้วย 1) กิจกำรอ่ืนที่เป็นกำรสนับสนุนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและ 2) กิจกำรที่
เป็นกำรเกี่ยวเนื่องกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม รวมทั้งประกำศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง กำรก ำหนดให้
กิจกำรอ่ืนเป็นเกษตรกรรมตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2565 ประกำศ ณ วันที่ 
20 กันยำยน พ.ศ. 2565 ก ำหนดให้กำรปลูกป่ำและกำรเพำะเห็ดเป็นเกษตรกรรมตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ส่งผลให้เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินสำมำรถปลูกป่ำไม้ในพ้ืนที่ที่ได้รับอนุญำตให้
เข้ำท ำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินได้ด้วย จะเห็นได้ว่ำกำรออกประกำศดังกล่ำวนั้น นอกจำกจะเป็นกำรอนุวัติ
ให้เป็นไปตำมนโยบำยของรัฐบำลที่ต้องกำรส่งเสริมให้ปลูกป่ำเพ่ือกระตุ้นกำรท ำไม้โดยชอบด้วยกฎหมำยเพ่ือ
ส่งออกไปยังสหภำพยุโรปตำมนโยบำยของรัฐและพระรำชบัญญัติป่ำไม้ (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2562 แล้ว ยังเพ่ิมเติมจำก
ควำมมุ่งหมำยเดิมที่ต้องกำรมุ่งเน้นกำรลดควำมเหลื่อมล้ ำหรือควำมไม่เท่ำเทียมกันในสังคมไทย จนกระทั่ง
น ำมำสู่กำรปฏิรูปที่ดินโดยมุ่งเน้นกำรสร้ำงแรงจูงใจให้ใช้ประโยชน์ที่ดินอย่ำงมีประสิทธิภำพ  ส่งเสริมกำร
พัฒนำอำชีพและรำยได้ของเกษตรกรเพ่ือให้ เกษตรกรมีคุณภำพชีวิตที่ดีขึ้น  อย่ำงไรก็ตำม สิ่งส ำคัญ 
ที่จะต้องให้ควำมส ำคัญคือเกษตรกรต้องมีที่ดินท ำกินเป็นของตนเอง และมีที่ดินเพียงพอแก่กำรครองชีพ  
รวมทั้งกำรที่รัฐบำลได้เห็นชอบในกำรก ำหนดให้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. เป็นที่ดินที่ได้รับอนุญำตให้ 
ท ำประโยชน์สำมำรถปลูกไม้มีค่ำโดยไม่ถือว่ำเป็นไม้หวงห้ำม ส่งผลให้เกษตรกรสำมำรถปลูกไม้มีค่ำและตัดขำย
ได้ตำมกฎหมำย ที่ส ำคัญไม้ที่ปลูกยังสำมำรถใช้เป็นหลักทรัพย์ค้ ำประกันทำงธุรกิจหรือกำรขอสินเชื่อ ส่งผลให้
เกษตรกรเข้ำถึงแหล่งเงินทุนต่อยอดสร้ำงรำยได้ในกำรท ำธุรกิจด้ำนกำรเกษตร จึงเป็นกลไกหนึ่งที่ช่วยลดควำมจ ำเป็น
ของเกษตรกรที่จะต้องขำยที่ดิน ส.ป.ก. อย่ำงไม่ถูกต้องตำมกฎหมำย 

 จำกกำรพิจำรณำจุดเด่นของกำรควบคุมสิทธิกำรเข้ำท ำประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
ของประเทศญี่ปุ่น ไทเป และประเทศไทย กล่ำวสรุปได้โดยแสดงในตำรำงที่ 2 ดังนี้ 
ตารางที่ 2 จุดเด่นของกำรควบคุมสิทธิกำรเข้ำท ำประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมของ
ประเทศญี่ปุ่น ไทเป และประเทศไทย 

ชื่อประเทศ แนวทางการปฏิรูปท่ีดิน 
จุดเด่นของการควบคุมสิทธิ 
การเข้าท าประโยชน์ที่ดิน 

ในเขตปฏิรูปที่ดิน 
1. ประเทศญี่ปุ่น 1. กำรสนับสนุนให้เกษตรกร 

ประกอบอำชีพในระบบธุรกิจ 
ด้ำนกำรเกษตร 
2. กำรส่งเสริมกำรเกษตรกรรม 
ในรูปของสหกรณ์ 
3. กำรใช้ระบบเกษตรกรแบบ 
ไร่นำสวนผสมให้มีกำรท ำสวนผลไม้ 

1. กำรควบคุมและจ ำกัดสิทธิ 
ในกำรครอบครองที่ดิน 
2. กำรควบคุมกำรโอนที่ดิน 
เพ่ือเกษตรกรรม 
3. กำรคุ้มครองสิทธิของ 
ผู้ครอบครองที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
4. กำรควบคุมกำรเช่ำที่ดิน 
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ชื่อประเทศ แนวทางการปฏิรูปท่ีดิน 
จุดเด่นของการควบคุมสิทธิ 
การเข้าท าประโยชน์ที่ดิน 

ในเขตปฏิรูปที่ดิน 
และกำรเลี้ยงสัตว์ควบคู่กัน เพ่ือเกษตรกรรม 

 

2. ไทเป 1. กำรให้สิทธิเจ้ำของที่ดินประเมิน 
ที่ดินในตอนแรก โดยมูลค่ำที่ดิน 
ที่เพ่ิมขึ้นภำยหลังให้ถือเป็นสิทธิของรัฐ 
เจ้ำของที่ดินจะเรียกคืนไม่ได้ 
2. กำรเก็บภำษีตำมรำคำที่แจ้ง 
3. กำรซื้อที่ดินตำมรำคำท่ีแจ้ง 
4. มูลค่ำที่ดินท่ีเพ่ิมขึ้นในอนำคต 
ให้ตกเป็นของรัฐ 

1. หำกยังช ำระค่ำเช่ำซื้อ 
ยังไม่ครบถ้วนจะใช้ที่ดินนั้น 
เพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืนนอกจำก 
กำรเกษตรกรรมมิได้ เว้นแต่ได้รับ
อนุญำตจำกรัฐบำลแห่งท้องถิ่น 
2. เกษตรกรผู้ได้รับช ำระค่ำเช่ำซื้อ
ครบถ้วนแล้วจะโอนที่ดินนั้น 
ได้เฉพำะแก่ผู้รับโอนที่สำมำรถ
ประกอบเกษตรกรรมในที่ดินนั้น 
ด้วยตนเอง โดยจะต้องได้รับ 
กำรตรวจสอบคุณสมบัติของผู้รับโอน
จำกรัฐเสียก่อน 
3. กำรให้อ ำนำจธนำคำรที่ดิน
สนับสนุนด้ำนกำรเงินแก่ธุรกิจ 
ที่เก่ียวข้องกับที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
4. กำรจ ำแนกประเภทของที่ดิน 
ให้ใช้ประโยชน์ได้เต็มศักยภำพ 
5. กำรมุ่งให้มีกำรท ำกำรเกษตร 
โดยใช้เทคโนโลยีเพ่ือให้กำรท ำ
กำรเกษตรอย่ำงมีประสิทธิภำพ 
และเต็มศักยภำพของพ้ืนที่มำกยิ่งข้ึน 
 

3. ประเทศไทย 1. กำรน ำที่ดินมำปฏิรูปที่ดิน โดยกำร
จัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินเอกชน และจัดหำ
ที่ดินของรัฐมำด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดิน 
2. กำรจัดที่ดิน โดยเกษตรกรที่ได้รับ 
กำรคัดเลือกจะได้รับกำรจัดสรรที่ดิน  
ตำมขนำดกำรถือครองภำยใต้บังคับ

1. กำรควบคุมก่อนโอนกรรมสิทธิ์ 
เพ่ือควบคุมกำรโอน กำรตกทอด 
ทำงมรดก และกำรใช้ประโยชน์ 
ในที่ดินให้เป็นไปตำมวัตถุประสงค์ 
ที่ได้รับกำรจัดที่ดินตำมที่
คณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดิน 
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ชื่อประเทศ แนวทางการปฏิรูปท่ีดิน 
จุดเด่นของการควบคุมสิทธิ 
การเข้าท าประโยชน์ที่ดิน 

ในเขตปฏิรูปที่ดิน 
มำตรำ 30 แห่งพระรำชบัญญัติ 
กำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม        
พ.ศ. 2518 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม   
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 
3. กำรควบคุมสิทธิในที่ดิน   
โดยกำรควบคุมก่อนโอนกรรมสิทธิ์  
และกำรควบคุมหลังโอนกรรมสิทธิ์ 
4. กำรพัฒนำเพ่ือให้เกษตรกรที่ได้รับ
สิทธิจำกกำรปฏิรูปที่ดินได้มีควำมเป็นอยู่
ที่ดีข้ึน 

เพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) ก ำหนด 
ในระหว่ำงกำรเข้ำท ำประโยชน์  
กำรเช่ำ หรือเช่ำซื้อ  
2. กำรควบคุมหลังโอนกรรมสิทธิ์ 
โดยกำรห้ำมแบ่งแยกและโอน
กรรมสิทธิ์ในที่ดินตลอดไป 
เว้นแต่ตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำท
โดยธรรม หรือโอนไปยังสถำบัน
เกษตรกร หรือ ส.ป.ก. ตำม
หลักเกณฑ์ วิธีกำร และเงื่อนไข 
ที่ก ำหนดในกฎกระทรวง 
3. กำรออกประกำศเกี่ยวกับรำยชื่อ
กิจกำรอ่ืนที่เป็นกำรสนับสนุน 
หรือเก่ียวเนื่องกับกำรปฏิรูปที่ดิน 
เพ่ือเกษตรกรรมที่มีควำมชัดเจน 
4. กำรก ำหนดให้ที่ดินในเขต 
ปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. เป็นที่ดินที่ได้รับ
อนุญำตให้ท ำประโยชน์ สำมำรถ 
ปลูกไม้มีค่ำโดยไม่ถือว่ำเป็นไม้หวงห้ำม 
ส่งผลให้เกษตรกรสำมำรถปลูกไม้ 
มีค่ำและตัดขำยได้ตำมกฎหมำย  
5. ไม้ที่ปลูกในเขตปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. 
สำมำรถใช้เป็นหลักทรัพย์ค้ ำประกัน
ทำงธุรกิจ หรือกำรขอสินเชื่อได้ 
 

หมายเหตุ: สรุปข้อมูลจำก วิทยำนิพนธ์ปริญญำมหำบัณฑิต เรื่อง กำรมีส่วนร่วมของประชำชน ตำมกฎหมำยว่ำด้วย
กำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดย สลิตตำ โลกัตถกร, รำยงำนกำรวิเครำะห์ผลกระทบที่อำจเกิดขึ้นจำก
กฎหมำยร่ำงพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินและคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม พ.ศ. .....  โดย วิณะโรจน์ ทรัพย์ส่งสุข,  
กฎหมำยเกี่ยวกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) โดย กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
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 เมื่อพิจำรณำจุดเด่นของกำรควบคุมสิทธิกำรเข้ำท ำประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
ของประเทศญี่ปุ่น ไทเป และประเทศไทยแล้ว พบว่ำประเทศไทยมีกำรสนับสนุนให้มีกำรใช้ประโยชน์ที่ดิ น 
ในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมมำกขึ้น โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งกำรก ำหนดรำยชื่อกิจกำรอื่นที่เป็นกำรสนับสนุน
หรือเกี่ยวเนื่องกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่มีควำมชัดเจน รวมทั้งกำรก ำหนดให้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมเป็นที่ดินที่ได้รับอนุญำตให้ท ำประโยชน์สำมำรถปลูกไม้มีค่ำโดยไม่ถือว่ำเป็นไม้หวงห้ำม และกำรก ำหนดให้
ไม้ที่ปลูกในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมสำมำรถใช้เป็นหลักทรัพย์ค้ ำประกันทำงธุรกิจ หรือกำรขอสินเชื่อได้
เป็นกำรเปิดโอกำสทำงธุรกิจให้เกิดข้ึนกับภำคกำรเกษตร โดยกำรสนับสนุนให้เกษตรกรสำมำรถประกอบอำชีพ
ลักษณะเชิงพำณิชย์ได้ ส่งผลให้เกษตรกรมีควำมมั่นคงในอำชีพเกษตรกรรมเพ่ิมขึ้น และมีคุณภำพชีวิตที่ดีขึ้น 
น ำไปสู่กำรควบคุมพ้ืนที่เกษตรกรรมให้คงอยู่กับเกษตรกร ซึ่งมีควำมสอดคล้องกับกำรควบคุมกำรใช้ประโยชน์
ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมของประเทศญี่ปุ่น และไทเปที่ยึดหลักกำรให้เกษตรกรที่เป็นเจ้ำของที่ดิน
ของตนไปใช้ประโยชน์อย่ำงอ่ืนนอกเหนือจำกกำรท ำเกษตรกรรมไม่ได้ เว้นแต่ได้รับอนุญำตจำกหน่วยงำนของรัฐ
ที่เกี่ยวข้อง แต่มีประเด็นน่ำสนใจของไทเปที่ก ำหนดให้มีกำรจ ำแนกประเภทของที่ดินให้ใช้ประโยชน์ได้เต็มศักยภำพ 
และกำรมุ่งเน้นให้มีกำรท ำกำรเกษตรโดยใช้เทคโนโลยีเพ่ือให้กำรท ำกำรเกษตรอย่ำงมีประสิทธิภำพและเต็ม
ศักยภำพของพ้ืนที่มำกยิ่งขึ้น จะน ำไปสู่กำรพัฒนำและเป็นกำรสร้ำงให้เกษตรกรมีศักยภำพทำงกำรเกษตร  
หำกประเทศไทยน ำมำผนวกรวมกับกำรสนับสนุนให้เกษตรกรสำมำรถประกอบอำชีพลักษณะเชิงพำณิชย์ ได้ 
จะส่งผลให้เกษตรกรมีควำมมั่นคงในอำชีพเกษตรกรรมเพิ่มขึ้น และมีคุณภำพชีวิตที่ดีขึ้นน ำไปสู่กำรลด
ควำมเหลื่อมล้ ำในทำงเศรษฐกิจและสังคมของเกษตรกร โดยกำรจัดระบบกรรมสิทธิ์และกำรถือครองที่ดินเพื่อให้มี
กำรใช้ประโยชน์ในที่ดินเกษตรกรรมมำกที่สุด 

 อย่ำงไรก็ตำม มีข้อสังเกตว่ำกำรก ำหนดให้บุคคลอ่ืนซึ่งมิใช่ทำยำทสำมำรถเช่ำซื้อที่ดิน ส.ป.ก. ได้  
โดยส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเห็นชอบให้จัดที่ดินในพ้ืนที่ดังกล่ำวด้วยวิธีกำรให้สิทธิกำรเช่ำซื้อ
แล้วให้ด ำเนินกำรคัดเลือกเกษตรกรที่ข้ึนทะเบียน ซึ่งมีควำมประสงค์ขอรับสิทธิกำรเช่ำซื้อและมีรำยได้เพียงพอที่จะ
สำมำรถช ำระค่ำเช่ำซื้อที่ดินด้วยวิธีกำรใช้สิทธิกำรเช่ำซื้อ ตำมระเบียบคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมว่ำด้วยหลักเกณฑ์ วิธีกำร และเงื่อนไขกำรคัดเลือกและจัดที่ดินให้แก่เกษตรกร กำรโอนหรือตกทอด
ทำงมรดกสิทธิกำรเช่ำหรือเช่ำซื้อ และกำรจัดกำรทรัพย์สินและหนี้สินของเกษตรกรผู้ได้รับที่ดิน พ.ศ. 2564 นั้น ควรมี
บทบัญญัติให้ ส.ป.ก. สำมำรถควบคุมกำรใช้ประโยชน์ในที่ดินภำยหลังจำกเกษตรกรช ำระค่ำเช่ำซื้อครบถ้วน
และได้รับโอนกรรมสิทธิ์จำก ส.ป.ก. แล้ว ดังนั้น จึงจ ำเป็นต้องแก้ไขพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยก ำหนดให้มีบทบัญญัติที่ควบคุมกำรใช้ประโยชน์ในที่ดินภำยหลังจำกเกษตรกรช ำระ 
ค่ำเช่ำซื้อครบถ้วนและได้รับโอนกรรมสิทธิ์จำก ส.ป.ก.  รวมทั้ง ประกำศคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม เรื่อง รำยกำรกิจกำรอ่ืนที่เป็นกำรสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตำมที่
รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกำศก ำหนด ตำมมำตรำ 30 วรรคห้ำ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ. 2532 พ.ศ. 2563 ประกำศ ณ วันที่ 28 ตุลำคม พ.ศ. 2563 ควรให้ควำมส ำคัญกับกำรพิจำรณำก ำหนด
รำยกำรกิจกำรอ่ืน ๆ แนบท้ำยประกำศคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซึ่งประกอบด้วย 1) กิจกำรอ่ืนที่
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เป็นกำรสนับสนุนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และ 2) กิจกำรที่เป็นกำรเกี่ยวเนื่องกับกำรปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม ควรเป็นกิจกำรที่ส่งเสริมกำรเข้ำท ำประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมอย่ำงแท้จริง 
และถ้ำหำกจะก ำหนดเพ่ิมเติมให้ที่ดิน ส.ป.ก. สำมำรถใช้เป็นหลักทรัพย์ค้ ำประกันเงินกู้ได้ ควรมีบทบัญญัติ
ควบคุมเพ่ือป้องกันมิให้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมต้องตกไปอยู่ในควำมครอบครองของนำยทุนซึ่ง
เป็นไปตำมวัตถุประสงค์ของกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมต่อไป 

 

 
 

จัดท ำโดย 
นำงสำวพรรณทิภำ  นิลโสภณ 
วิทยำกรเชี่ยวชำญ 
กลุ่มงำนบริกำรวิชำกำร 2 ส ำนักวิชำกำร 
โทร. 0 2242 5900 ต่อ 5741 
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