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บทคดัยอ่ 
 ประเทศไทยมีทรัพยากรธรรมชาติเพียงพอส าหรับทุกคน โดยเฉพาะท่ีดิน แม้จะมีท่ีดินมากมายส าหรับทุกคน แต่
ท่ีดินส่วนใหญ่กลับตกอยู่ในความครอบครองของบุคคลบางกลุ่มในขณะท่ีมีประชาชนท่ีไม่มีท่ีดินเป็นของตนเ อง  เป็น
จ านวนมาก แสดงถึงความเหล่ือมล ้าในการถือครอง ท่ีดิน ซ่ึงท าให้เกิดปัญหาสังคมและเศรษฐกิจ การปฏิรูปท่ีดินเป็น
วิธีการหนึ่งท่ีจะท าให้ลดความเหล่ือมล ้าได้ ซ่ึงการปฏิรูปท่ีดินประกอบด้วย มาตรการกระจายการถือครองท่ีดินจากผู้ถือ
ครองท่ีดินรายดินใหญ่ การจ ากัดขนาดการถือครองท่ีดินแต่ละครัวเรือน แต่มาตรการดังกล่าวจ ากัดอยู่เพียงในเขตปฏิรูป
ท่ีดินเท่านั้น หากอยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดินยังไม่มีกฎหมายให้กระจายการถือครองท่ีดินและไม่มีการจ ากัดการถือครอง ท่ีดิน
แต่อย่างใด จึงท าให้มีกลุ่มบุคคลบางกลุ่มสะสมท่ีดินไว้เป็นจ านวนมาก มีท้ังสะสมไว้เพื่อเก็งก าไรหรือสะสมไว้แล้วปล่อยท้ิง
ร้าง ท าให้สูญเสียประโยชน์จากการใช้ท่ีดินเหล่านั้น นอกจากนี้ท่ีดินท่ีอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดินยังไม่เพียงพอส าหรับประชาชน
ผู้ไร้ท่ีดินท ากิน 

บทความนี้มีวัตถุประสงค์ในการศึกษาและวิเคราะห์ในเร่ืองการจัดหาท่ีดินหรือเพื่อน าม าป ฏิรูปท่ี ดิน เพื่อ
เกษตรกรรม พบว่าวิธีการได้ท่ีดินมาเพื่อน ามาปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
ปัจจุบันมี 3 วิธี ได้แก่ 1) การได้ท่ีดินรัฐจากหน่วยงานอ่ืน 2) การจัดซ้ือ และ 3) การเวนคืน ยังไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ 
เนื่องจากท่ีดินส่วนมากได้มาจากท่ีดินของรัฐ การจัดซ้ือท่ีดินจากเอกชนเป็นเร่ืองยาก และไม่เคยมีการเวนคืน ซ่ึงไม่เป็นไป
ตามเจตนารมณ์ของการปฏิรูปท่ีดิน ท่ีต้องการลดความเหล่ือมล ้าด้านการถือครองท่ีดิน คือน าท่ีดินของผู้ถือครองรายใหญ่
มากระจายให้แก่คนท่ีไม่มีท่ีดิน หรือมีน้อยไม่เพียงพอต่อการครองชีพ 

จึงได้ศึกษาการได้ท่ีดินมาเพื่อการปฏิรูปท่ีดินของไต้หวัน แอฟริกาใต้ และ National Trust ของสหราชอาณาจักร เพื่อ
น ามาประยุกต์ส าหรับการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวข้องเพื่อให้การจัดหาท่ีดินเพื่อการป ฏิรูป ท่ี ดิน เพื่ อ
เกษตรกรรมในประเทศไทยมีประสิทธิภาพมากข้ึน จากการศึกษาพบว่า กฎหมายการปฏิรูปท่ีดินของไทยควรปรับปรุ งวิ ธีการ
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จัดซ้ือท่ีดินเอกชนและการเวนคืนและเพิ่มวิธีการได้ท่ีดินมา เช่น น าท่ีดินของเอกชนมาใช้ประโยชน์โดยยกเว้นภาษีท่ีดิน หรือ
เพิ่มมาตรการท่ีเป็นการส่งเสริมการได้มาซ่ึงท่ีดิน เช่น การจ ากัดขนาดการถือครอง การจัดเก็บภาษีท่ีดิน รวมถึงการยกเลิก
ระเบียบบางข้อเพื่อป้องกันการสูญเสียพื้นท่ีเกษตรกรรม 

 
ค  าส าคญั  

การจัดหาท่ีดิน, การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม, การถือครองท่ีดิน 
 
ABSTRACT 
 In Thailand, there are adequate natural resource for everyone, especially land. Although land 
is abundant, traditionally most has been owned by a few family groups, while most Thais own no land. 
It represents that there still have been the problems on economic and social inequalities among Thai 
people on possession of land. Land Reform is an approach to be able to resolve such problems. The 
approach of land reform consists of distributing land from large landlords to small landowners and 
landless people, as well as imposing limits on the amount of agricultural land that one family may 
possess. However, such approach is only limited to the land reform area. If the land is outside the land 
reform area, there is no law to cover such land distribution and limit of land possession is not provided. 
Therefore, certain groups of people are able to possess and collect a large number of lands for 
speculating or abandoning them to be the wastelands. It causes the lost opportunity to the use of the 
land. Moreover, the land reform areas contain insufficient land for landless people. 

This article studies and analyses the acquisition of land for agricultural land reform. The 
Agricultural Land Reform Organization (ALRO) uses three sources to acquire land for land reform: 1) 
public land; 2) purchased land; and 3) expropriated land. These are inadequate, because most of their 
terrains derive from the public land, purchasing the private land is difficult and expropriated land is 
never received. This situation is inconsistent with the intent of land reform which promotes land 
ownership redistribution and land holding fairness. 

The study compares foreign laws and regulations related to Taiwan, South Africa and the 
National Trust of the United Kingdom. The purpose was to find guidelines applicable for amending land 
acquisition legislative Acts and relevant regulations for agricultural land reform in Thailand. The study 
found that the laws in Thailand should be amended in terms of land purchase and expropriation 
methods, adding more land acquisition methods such as private land use and land tax exemption, In 
addition, measures may be found to promote land acquisition, such as imposing limits on the amount 
of agricultural land that one individual may hold as well as enforcing land taxation and repealing 
regulations preventing agricultural exploitation of land. 
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บทน า 
 ทรัพยากรท่ีดินเป็นทรัพยากรท่ีความต้องการมีแนวโน้ม สูงข้ึนตลอด เนื่องจากประชากรโลกไ ด้เพิ่ม ข้ึ น  แต่
ทรัพยากรท่ีดินยังมีจ านวนจ ากัดเท่าเดิม จึงจ าเป็นท่ีจะต้องมีการวางแผนการใช้ท่ีดิน โดยใช้ประโยชน์ท่ีดินให้คุ้มค่ามาก
ท่ีสุด การใช้ท่ีดินแปลงหนึ่งจะต้องเป็นการใช้ท่ีดินท่ีสามารถเพิ่มมูลค่าในผลผลิตต่อพื้นท่ีมากกว่าเดิม กระจายรายได้อย่าง
เป็นธรรม มีความมั่นคงทางเศรษฐกิจ ในขณะเดียวกันต้องบ ารุงรักษาท่ีดินเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดด้วย การปฏิรูปท่ีดิน
เป็นเคร่ืองมืออย่างหนึ่งในการวางแผนการใ ช้ท่ีดินให้ดีข้ึน จุดมุ่งหมายท่ีส าคัญของการปฏิรูปท่ีดินเนื่ องมาจากความ
ต้องการท่ีจะลดความแตกต่างทางเศรษฐกิจและสังคม และเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ โดยมากเกิดข้ึนจากการเรียกร้องของ
กลุ่มบุคคลท่ีตระหนักถึงความไม่เท่าเทียมกันในสังคม และต้องการท่ีจะลดความแตกต่างของโอกาสและสิทธิพิเศษต่าง ๆ 
ท่ีเจ้าของท่ีดินมีเมื่อเทียบกับผู้เช่าท่ีดิน หรือเมื่อเทียบกับแรงงานท่ีไม่มีท่ีดินเป็นของตนเอง การปฏิรูปท่ีดินเกิดข้ึนต้ังแต่
สมัยโบราณ แต่การปฏิรูปท่ีดินสมัยใหม่เกิดข้ึนหลังจากการปฏิวัติในประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงน าไปสู่การมีเสรีภาพในการถือ
ครองท่ีดินในยุโรปตะวันตก และได้แผ่ขยายไปยุโรปกลางและยุโรปตะวันออก ภายหลังจากสงครามโลกคร้ังท่ี 2 การปฏิรูป
ท่ีดินได้แผ่ขยายไปท่ัวโลก โดยได้เร่ิมแผ่จากประเทศท่ีพัฒนาแล้วไปสู่ประเทศท่ีก าลังพัฒนา เช่น แอฟริกา อเมริกาใต้ และ
เอเชีย1  

 ประเทศไทยมีการออกกฎหมายส าหรับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเมื่อ พ.ศ. 2518 มีข้ันตอน การด าเนินการ 
ได้แก่ การจัดหาท่ีดินมาเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน การคัดเลือกบุคคลท่ีมีสิทธิจะได้รับท่ีดิน การจัดท่ีดินให้แก่บุคคลท่ีไ ด้รับ
คัดเลือก และการคุ้มครองท่ีดินเกษตรกรรมของเกษตรกร2 การปฏิรูปท่ีดินจึงเร่ิมจากการมีท่ีดินเสียก่อนเป็นข้ันตอนแรก 
การได้ท่ีดินมาเพื่อน ามาปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และ
ท่ีแก้ไขเพิ่มเติม มีส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เป็นหน่วยงานท่ีด าเนินการตามกฎหมายฉบับนี้3 โดย
กฎหมายฉบับดังกล่าวได้บัญญัติวิธีการจัดหาท่ีดินไว้ 3 วิธี ได้แก่ การน าท่ีดินรัฐมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน การจัดซ้ือท่ีดิน
เอกชน และการเวนคืน แหล่งท่ีมาของท่ีดินท่ีมากท่ีสุดคือท่ีดินรัฐซ่ึงรับมาจากส่วนราชการหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ เป็น
ท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมโทรม หรือสาธารณสมบัติของแผ่นดินมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงจะมีคณะรัฐมนตรีมี
มติมอบท่ีดินให้ ส.ป.ก. เพื่อน าไปด าเนินการปฏิรูปท่ีดินได้ ส.ป.ก. จะด าเนินการประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน มีแผนงาน
โครงการและงบประมาณ ก็นับว่าเป็นการได้ท่ีดินมาเพื่อการปฏิรูปท่ีดินแล้ว การได้มาซ่ึงท่ีดินรัฐ  ท่ีดินส่วนใหญ่จะมี ผู้
ครอบครองท าประโยชน์อยู่แล้ว เป็นส่วนท่ีประชาชนเข้าไปบุกรุกป่า  จนกลายเป็นป่าเส่ือมโทรม หรือบางส่วนเป็นพื้นท่ีท่ี
ประชาชนท าประโยชน์อยู่ก่อนแล้ว ภายหลังรัฐได้ประกาศให้เป็นพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ รัฐจึงน าท่ีดินส่วนนี้มาเพื่อใ ห้
ส.ป.ก. มาด าเนินการโดยการออกเอกสารให้แก่ประชาชนเหล่านั้น เพื่อช่วยมิให้เป็นผู้กระท าผิดกฎหมายและเพื่อป้องกัน
ไม่ให้ไปบุกรุกท่ีดินเพิ่มข้ึนอีก ในส่วนของการจัดซ้ือ ส.ป.ก. มีอ านาจในการจัดซ้ือในท่ีดินเอกชนท่ีมีเอกสา รสิท ธิตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดินโดยการเจรจาเพื่อซ้ือจากเอกชนท่ัวไปตามราคาท้องตลาด แต่มีข้ันตอนการจัดซ้ือท่ียาวนาน และ
จะต้องจัดซ้ือในเขตปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น หรือหากอยู่นอกเขตก็ต้องประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตให้เป็นเขตปฏิรูป
ท่ีดินเสียก่อน ท าให้เกิดความล่าช้า ท่ีผ่านมาจึงมีท่ีดินท่ีได้จากการจัดซ้ือประเภทนี้น้อยมาก อีกวิธีคือการเวนคืนหรือการ

                                                             
1 ค าพล พัวพาณชิย,์ เศรษฐศาสตรท์ี่ดินเบื้องต้น (บรษิทั ที พี พร ิ้นท ์จ ากัด 2535) 13-1 – 13-7. 
2 สถิตย์พงษ์ สุดชูเกยีรต,ิ การด าเนนิงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส านักงานการปฏริปูที่ดนิเพ่ือเกษตรกรรม 2556) 

15. 
3 พระราชบัญญตักิารปฏริปูทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 6. 
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บังคับซ้ือ ซ่ึงต้ังแต่ต้ัง ส.ป.ก. มา ยังไม่มีการจัดซ้ือโดยการเวนคืนเลย ในขณะท่ีการจ ากัดจ านวนการถือครอง หรือ
มาตรการกระจายท่ีดินจากผู้ถือครองรายใหญ่ไปสู่บุคคลท่ีมีท่ีดินน้อยหรือไม่มีท่ีท ากินเลยด าเนินการเฉพาะในเขตปฏิรูป
ท่ีดิน หากอยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดินแล้ว ไม่มีการจ ากัดจ านวนท่ีดินท่ีสามารถถือครองได้ ท าให้บุคคลบางกลุ่มมีการสะสมท่ีดิน
ไว้เป็นจ านวนมาก เพือ่เก็งก าไร หรือเก็บไว้เป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า จะเห็นได้ว่ายังมีความเหล่ือมล ้าในการถือครองท่ีดินอยู่มาก 
และท่ีดินท่ีถูกท้ิงร้างก็สมควรท่ีจะถูกน ามาใช้ประโยชน์ จึงต้องหาวิธีท่ีจะสามารถน าท่ีดินเหล่านั้นมาเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม เพื่อให้เกษตรกรมีท่ีดินท ากินและเพื่อลดความเหล่ือมล ้าของสังคม 
 
 1. แนวคดิเกี่ยวกบัการปฏริปูทีด่นิ 
 การปฏิรูปท่ีดินได้รับแนวคิดมาจากแนวคิดความเสมอภาค ซ่ึงเช่ือว่ามนุษย์ทุกคนควรได้รับการปฏิบัติต่อกันด้วย
ความยุติธรรม ท้ังทางสังคมและเศรษฐกิจ แนวคิดของการปฏิรูปท่ีดินมาจากทฤษฎีความเช่ือในความเสมอภาคของมนุษย์
ในการถือครองท่ีดิน โดยไม่ถือครองท่ีดินจนเกิดความเหล่ือมล ้าจนน าไปสู่ความขัดแย้ง ดังนั้นต้องมีการกระจายการถือ
ครองท่ีดินใหม่โดยน าท่ีดินจากคนท่ีมีท่ีดินมากเกินสมควรไปให้คนท่ีมีท่ีดินน้อยหรือไม่มี ท่ีดิน เพื่อลดความเหล่ือมล ้าทาง
สังคม4 แนวคิดดังกล่าวท าให้เกิดเป็นรัฐสวัสดิการข้ึน ซ่ึงรัฐสวัสดิการคือการท่ีรัฐหรือสถาบันท าหน้าท่ีจัดสรรบ ริการเพื่อ
ตอบสนองความต้องการของสังคมให้กับประชาชนท่ีต้องการหรือตามความต้องการหรือความจ าเป็นของระบบทุนนิยม รัฐ
สวัสดิการต้องมีไว้เพื่อระบบทุนนิยมด ารงอยู่ต่อไป หลังจากเศรษฐกิจเสรีเต็มท่ี ระบบทุนนิยมไม่ได้ช่วยให้สวัสดิภาพของ
มนุษย์ดีข้ึนจริง เช่น เด็กเล็ก ๆ ต้องไปท างานในโรงงาน ไม่มีการคุ้มครองแรงงาน จึงเกิดปัญหาสังคมและกระทบต่อความ
มั่นคงของรัฐ จนกระท่ังสังคมโดยรวมคิดว่าสวัสดิการบางอย่างต้องให้รัฐเข้ามาแทรกแซง ขณะเดียวกันรัฐก็คิดว่าต้องเข้า
มาแทรกแซงสังคมเช่นกันเพื่อให้รัฐมีความเข้มแข็งและเศรษฐกิจเติบโต5 
 

2. ปัญหาการจดัหาทีด่นิเพือ่การปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 
 ประเทศไทยมีกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมาแล้วกว่า 45 ปี แต่ยังไม่สามารถปฏิรูปท่ีดินให้แล้วเสร็จ 
ปรากฏปัญหาการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมอยู่หลายประการ ได้แก่ เกษตรกรยังไม่สามารถเป็นเจ้าของท่ีดิน เพราะไม่
สามารถจัดสรรท่ีดินให้แก่เกษตรกรได้ท่ัวถึง ขาดแคลนท่ีดินท่ีจะน ามาจัดให้แก่เกษตรกร เมื่อเกษตรกรได้รับการจั ดสรร
ท่ีดินแล้วบางส่วนปล่อยปละละเลยไม่ใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีไ ด้รับมาเพราะสภาพดินไม่ดีและไม่สามารถปรับปรุงใ ห้ดี ข้ึนไ ด้ 
กรณีปล่อยให้บุคคลอ่ืนเข้าไปท าประโยชน์แทนตนซ่ึงผิดวัตถุประสงค์การปฏิรูปท่ีดิน ปัญหาดินขาดความสมบูรณ์ ปัญหา
การควบคุมท่ีดินให้เป็นแปลงเกษตรกรรม เป็นต้น ในการศึกษาคร้ังนี้จะศึกษาเฉพาะปัญหาในการจัดหาท่ีดินเพื่อใ ห้ไ ด้
ท่ีดินมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพราะปัจจุบันท่ีดินท่ีสามารถน ามาจัดสรรให้แก่เกษตรกร ส.ป.ก. ได้จัดสรร
ให้แก่เกษตรกรเกือบท้ังหมดแล้ว กล่าวคือ เนื้อท่ีท้ังหมดท่ีสามารถน ามาจัดให้แก่เกษตรกรมีจ านวนประมาณ 40 ล้านไ ร่ 
และปัจจุบันได้จัดสรรท่ีดินให้แก่เกษตรกรไปแล้วประมาณ 36 ล้านไร่ ท่ียังไม่ได้จัดเป็นส่วนเล็กน้อย บางส่วนจัดท า
สาธารณูปโภคท่ีจ าเป็นต่อการเกษตรและการด ารงชีวิต เช่น การจัดท าแหล่งน ้า โรงเรียน ถนนสาธารณะ นอกจากนี้ปัญหา
เกษตรกรครอบครองอยู่แต่เดิมแล้วแต่ไม่ยินยอมเข้าสู่กระบวนการปฏิรูปท่ีดิน บางส่วนยังมีประเด็นข้อพิพาทเร่ืองแนวเขต 

                                                             
4 พินิต สุวรรณะชฎ, การปฏิรปูทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม (ส านักงานการปฏริปูที่ดนิเพ่ือเกษตรกรรม 2528) 16-17. 
5 กฤษฎา ศุภวรรธนะกุล,‘รฐัสวัสด ิการ 101 กับ ภาคภูมิ แสงกนกกุล : การจดัวางความสัมพันธใ์หม่ระหว่างรฐั-สังคม’ 

(ประชาไท)<https://prachatai.com /journal/2018/11/79628> สืบคน้เม่ือ 15 พฤษภาคม 2562. 
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จะเห็นได้ว่าปัจจุบันแทบจะไมม่ีท่ีดินแปลงว่างเหลือไว้จัดให้แก่เกษตรกรแล้ว และจากข้อมูลเมื่อปี พ.ศ. 2562 มีประชาชน
ท่ีมาข้ึนทะเบียนผู้ไร้ท่ีดินท ากินและประสงค์จะได้รับการจัดท่ีดินจาก ส.ป.ก. กว่า 400,000 ราย6 
 2.1 การรบัทีด่นิรฐัมาด  าเนนิการปฏริปูทีด่นิ 

ท่ีดินของรัฐท่ี ส.ป.ก. ได้รับมา มี 4 ประเภท7 คือ ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีพลเมืองเลิกใช้ร่วมกันแล้ว ท่ีสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินท่ีสงวนหรือหวงห้ามไว้ ท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดินซ่ึงรกร้างว่างเปล่า และท่ีป่าสงวนแห่งชาติท่ีเ ส่ือม
โทรม โดยท่ีดินท่ีได้รับมาเหล่านี้ท่ีจากป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมโทรมมีจ านวนมากท่ีสุด ส่วนใหญ่ประชาชนจะจับจองท า
ประโยชน์เกือบเต็มพื้นท่ีแล้ว เป็นการบุกรุกพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติและไม่มีเอกสารแสดงสิทธิรับรอง หรือกรณีท่ีประชาชน
ครอบครองท าประโยชน์อยู่แล้ว แต่รัฐได้ประกาศเขตเป็นป่าสงวนแห่งชาติทับซ้อนท่ีดินท ากินของประชาชน รัฐจึงต้องการ
แก้ไขให้ประชาชนเหล่านี้อยู่ใ ห้ถูกกฎหมาย จึงมอบให้ ส.ป.ก. เพื่อจะได้ออกเอกสารสิทธิ จึงกลายเป็นการรับรอง
ประชาชนกลุ่มนี้ หากพบว่าท่ีดินท่ีประชาชนจับจองไม่ได้อยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน แต่อยู่ในเขตป่าสงวนแห่ชาติ ประชาชน
เหล่านั้นก็จะกลายเป็นผู้บุกรุกท่ีป่าสงวนแห่งชาติ แต่หากท่ีดินนั้นต้ังอยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ประชาชนเพียงมาแจ้งให้ ส.ป.ก. 
จังหวัด ไปด าเนินการรังวัดและออกหนัง สืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ ประชาชนก็จะมีสิทธิท ากินในท่ีดินตลอดไป  ซ่ึง
ท่ีดินท่ีเหลือจากการจัดท่ีดินให้ประชาชนประเภทดังกล่าว มีปริมาณเหลืออยู่บ้างไม่มากนัก จึงเกือบจะเป็นไปไม่ได้เลยท่ี
เกษตรกรท่ีไร้ท่ีดินท ากินจะได้รับการจัดสรร 

ปัญหาอีกประการหนึ่งของการรับท่ีดินรัฐมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินคือการทับซ้อนกันของพื้นท่ีระหว่าง ท่ีดินเขต
ป่าสงวนแห่งชาติของกรมป่าไม้ ท่ีป่าอนุรักษ์ของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธ์ุพืช และท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
ปัญหาท่ีพบได้แก่ ท่ีดินนั้น ๆ  อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานใด เส้นแบ่งเขตแผนท่ีไม่ได้ใช้เส้นเดียวกัน การส่งมอบ ท่ีดิน
ระหว่างกรมป่าไมแ้ละ ส.ป.ก. ใช้แผนท่ีต่างมาตราส่วนกัน เกิดปัญหาต่าง ๆ  ข้ึน เนื่องจากขาดการบูรณาการร่วมกันระหว่าง
หน่วยงาน ปัญหาในเร่ืองเส้นแบ่งเขต 
 2.2 การจดัหาทีด่นิโดยการซ ือ้ทีด่นิจากเอกชน 
 เป็นกรณีท่ี ส.ป.ก. จัดซ้ือท่ีดินจากเอกชนท่ัวไป โดยการเจรจาต่อรองซ้ือจากประชาชนท่ีต้องการจะขายท่ีดิน แต่
จัดซ้ือท่ีดินเอกชนได้จ านวนน้อย เนื่องจากการจัดซ้ือมีกระบวนการท่ียาวนานและล่าช้า เร่ิมต้ังแต่การหาท่ีดินเป้าหมายท่ี
จะซ้ือ เจรจาขอซ้ือ และจะจัดซ้ือได้ต้องผ่านคณะกรรมการหลายคณะ การซ้ือต้องซ้ือท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินท่ีเกษตรกรถือ
ครองเกินสิทธิเท่านั้น หรือหากท่ีดินท่ีต้องการซ้ือต้ังอยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดิน จะต้องประกาศพระราชกฤษฎีกาเพื่อก าหนด
เขตปฏิรูปท่ีดินเสียก่อนจึงจะซ้ือได้ และการออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินมีข้ันตอนท่ียาวนาน ใ ช้
เวลาท้ังหมดประมาณ 405 วัน ซ่ึงเป็นระยะเวลาท่ีมากกว่า 1 ปี เมื่อกระบวนการจัดซ้ือเป็นไปด้วยความล่าช้า ท าใ ห้
เจ้าของท่ีดินเดิมท่ีประสงค์จะขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ไม่ประสงค์จะขายท่ีดินแก่  ส.ป.ก. อีกต่อไป และขายให้เอกชนผู้ขอ
ซ้ือรายอ่ืนแทน เพราะมีความพร้อมท่ีจะจ่ายเงินค่าท่ีดินมากกว่า บ่อยคร้ังท าให้ ส.ป.ก. ด าเนินกิจการไปโดยเป ล่า
ประโยชน์สูญเสียงบประมาณในการด าเนินการจัดซ้ือจัดหาท่ีดินจากเอกชน 
  

 

                                                             
6 ส านักงานการปฏริปูทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม, ‘ผลการด าเนนิงานจัดทีด่นิ’ <https://alro.go.th/alro/internet/ Land-

Three/all.htm> สืบคน้เม่ือ 23 กุมภาพันธ ์2563. 
7 พระราชบัญญตักิารปฏริปูทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 26. 
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วารสารบัณฑิตศึกษานติิศาสตร ์ปีที่ 14 ฉบบัที ่3 เดือน กรกฎาคม – กันยายน 2564                                           414 

2.3 การจดัหาทีด่นิโดยการเวนคนื 
 การจัดหาท่ีดินโดยวิธีเวนคืน8 เป็นกรณีท่ี ส.ป.ก. มีความประสงค์จะจัดซ้ือท่ีดินบริเวณใดท่ีเห็นว่าเหมาะสม ต่อการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม แต่ไม่สามารถเจรจาต่อรองกับเจ้าของท่ีดินได้ ก็จะด าเนินการบังคับซ้ือท่ีดินหรือ การเวนคืน
ท่ีดิน ซ่ึงนับแต่จัดต้ัง ส.ป.ก. ยังไม่เคยจัดหาท่ีดินมาได้โดยวิธีการเวนคืน ถึงแม้ว่าตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 34 จะก าหนดว่าในการเวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์เพื่อการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้น ากฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์มาใช้บังคับโดยอนุโลมก็ตาม    แต่การเวนคืนจะท า
ได้ก็ต่อเมื่อเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมแม้จะเป็นประโยชน์โดยรวมของชาติ หากความ
เป็นอยู่ของคนในประเทศดีข้ึน มีท่ีดินเพาะปลูกมากข้ึน สามารถมีผลผลิตทางการเกษตรมากมาย ท าให้มีแหล่งอาหารท่ีอุดม
สมบูรณ์ แต่กลุ่มบุคคลบางกลุ่มอาจเห็นว่าการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท าไปเพื่อเป็นประโยชน์ของเกษตรกร เจ้าของท่ีดิน
ท่ีสูญเสียท่ีดินไปในการเวนคืนไม่ได้ประโยชน์ด้วย ได้รับเพียงแค่เงินชดเชย ซ่ึงเทียบไม่ได้กับท่ีจะน ามาลงทุนเพือ่เก็งก าไร หาก
มีการเวนคืนท่ีดินเพื่อน ามาปฏิรูปท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม 
 2.4 การจ ากดัจ านวนการถอืครองทีด่นิ 
 การจ ากัดจ านวนท่ีดินท่ีถือครองมีเฉพาะในเขตปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงจ ากัดไว้ไม่เกินครอบครัวละ 50 ไร่ ส าหรับท า
การเกษตร หรือ 100 ไร่ ส าหรับการเล้ียงสัตว์ใหญ่9 หากเป็นท่ีดินท่ีอยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดินไม่ได้มีกฎหมายจ ากัดขนาดการ
ถือครองไว้แต่อย่างใด ในอดีตเคยมีการจ ากัดการถือครองท่ีดิน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 แต่ในเวลาต่อมาได้
มีการยกเลิกบทบัญญัติท่ีจ ากัดจ านวนท่ีดินท่ีสามารถถือครองออกไปจากประมวลกฎหมายท่ีดินแล้ว10 ส่วนในเขตปฏิรูป
ท่ีดินแม้จะมีการจ ากัดจ านวนการถือครองไว้ครอบครัวละไม่เกิน 50 ไร่ หรือครอบครัวละไม่เกิน 100 ไร่ นั้น เมื่อรัฐไ ด้
หนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.4-01) ให้แก่ครอบครัวใดแล้ว ในทางปฏิบัติ   หากปรากฏว่า
ครอบครัวใดมีท่ีดินเกินจ านวนท่ีจ ากัดไ ว้ จะใช้วิธีการไม่รังวัดออกเอกสารใด ๆ ครอบครัวท่ีมีท่ีดินเ กินเพ ดานนั้ นจะ
ครอบครองท่ีดินไว้รอให้สมาชิกในครอบครัวบรรลุนิติภาวะแล้ว จึงไปแจ้งให้เจ้าหน้าท่ีมารังวัดออกเอกสารให้ ซ่ึงไม่เป็น
การกระจายท่ีดินให้แก่เกษตรกรรายอ่ืน ๆ ท่ีไม่มีท่ีดินของตนเอง ท่ีดินยังกระจุกตัวอยู่กับครอบครัวเกษตรกรรมครอบครัว
เดิม 
 2.5 การสูญเสียทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมและการใชป้ระโยชนท์ีด่นิทีผ่ดิวตัถุประสงค  ์
 ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม คือการปรับปรุงสิทธิและการถือครอง ท่ีดิน เพื่อ
เกษตรกรรม การจัดท่ีอยู่อาศัยในท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม การช่วยเหลือพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม รวมถึงการช่วยเหลือให้มคีวาม
เป็นอยู่ท่ีดีข้ึน11 แต่ยังมีกฎหมายล าดับรองของ ส.ป.ก. ท่ีท าให้เกิดการสูญเสียท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ไ ด้แก่ ระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินว่าด้วยการมอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินพิจารณาอนุญาตให้ใ ช้ท่ี ดินเพื่อ
กิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 ซ่ึงเป็นระเบียบท่ีอนุญาตให้ส่วนราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และเอกชนท่ีด าเนินการโดยไม่หวังผลก าไรใช้ท่ีดินตามจ านวนท่ีไ ด้ก าหนดไว้ และการใช้ท่ีดินจะต้อง

                                                             
8 พระราชบัญญตักิารปฏริปูทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพ่ิมเตมิ มาตรา 29 และมาตรา 34.  
9 พระราชบัญญตักิารปฏริปูทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพ่ิมเตมิ มาตรา 30. 
10 เสวตร เปี่ยมพงศ์สานต,์ แผนการปฏริูปที่ดิน  การปฏริูปที่ดิน (ส านกัพิมพ์พรพิ่ทยา 2514) 37. 
11 พระราชบัญญตักิารปฏริปูทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพ่ิมเตมิ มาตรา 4. 
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เป็นประโยชน์สาธารณะ12 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วย หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขใน
การอนุญาตและการให้ผู้รับอนุญาตถือปฏิบัติในการใช้ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ ส าหรับกิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือ
เก่ียวเนื่องกับการปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2541 ซ่ึงเป็นระเบียบท่ีอนุญาตให้บุคคล กลุ่มบุคคล หรือนิติบุคคลใช้ประโยชน์เพื่อ
กิจการท่ีเก่ียวเนื่องหรือสนับสนุนการเกษตรกรรม13 แต่ปัจจุบันระเบียบท้ังสองมีการตีความขยายออกไป ท าให้เกิดการใช้
ประโยชน์ท่ีดินผิดวัตถุประสงค์ข้ึน เช่น น าท่ีดินไปท าหอพัก สร้างโรงงาน เป็นต้น 
 

3. การจดัหาที่ดนิเพือ่การปฏริปูทีด่นิในตา่งประเทศ 
 การปฏิรูปท่ีดินเป็นกลยุทธ์ท่ีส าคัญทางเศรษฐกิจการเมืองในการปกครองประเทศ ซ่ึงได้ถูกน ามาใช้ต้ังแต่สมัย
โบราณ การปฏิรูปท่ีดินมิใช่แนวความคิดใหม่ แต่มีมาเป็นพันปีแล้ว เช่น ในประเทศจีน เม่งจื้อ มีแนวความคิดท่ีจะ
ก าหนดการถือครองท่ีดินให้แน่นอน และจัดระบบการท านาเป็นรูปสหกรณ์นารวม โดยจัดแบ่งท่ีดินให้แต่ละครอบครัวและ
เว้นส่วนหนึ่งไว้เป็นนารวมท่ีสมาชิกในกลุ่มจะต้องช่วยกันท านา ผลผลิตในส่วนนารวมใช้ช าระเป็นภาษีให้แก่รัฐ14 แต่การ
ปฏิรูปท่ีดินสมัยใหม่ ช่วงหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เร่ิมจากมีการจัดต้ังองค์การสหประชาชาติข้ึน (United Nation) ซ่ึงใน
องค์การสหประชาชาติไ ด้ต้ังหน่วยงานท่ีจัดต้ัง ข้ึนมาเพื่อด้านอาหารและการเกษตร นั่นคือ Food and Agriculture 
Organization : FAO) ปัญหาด้านอาหารเป็นปัญหาท่ีได้รับการตระหนักถึงมานาน เพราะประชากรในประเทศยากจนมี
เพิ่มมากข้ึน ในขณะท่ีความสามารถในการผลิตอาหารมีจ ากัดเพราะทรัพยากรท่ีดินมีอยู่อย่างจ ากัด FAO ได้พยายามศึกษา
แนวทางในการเพิ่มอาหาร โดยมีมาตรการปฏิรูปท่ีดินเป็นมาตรการท่ีส าคัญ โดยให้เหตุผลว่าในประเทศท่ียากจนท้ังหลาย
มีระบบการถือครองท่ีดิน (Land tenure system) มักจะเป็นอุปสรรคต่อการปรับปรุงการผลิต และเป็นผลให้การกระจาย
รายได้ไม่ยุติธรรม กล่าวคือ มีคนรวยเป็นส่วนน้อย แต่มีคนยากจนจ านวนมาก ระบบการถือครองท่ีดินมีผู้เช่าหรือมีคนงาน
ในฟาร์มเป็นจ านวนมาก ท าให้ใช้ท่ีดินได้ไม่เต็มท่ีและไม่มปีระสิทธิภาพ เกษตรกรขาดแรงจูงใจท่ีจะปรับปรุงการผลิต FAO 
จึงแนะน าให้ประเทศต่าง ๆ ปรับปรุงและเปล่ียนแปลงระบบการถือครองท่ีดิน เพื่อน าไปสู่การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศ การปฏิรูปท่ีดินได้ถูกน าไปใช้ในประเทศต่าง ๆ   ท่ัวโลก ประเทศในเอเชียท่ีน าไปใช้ในระยะเร่ิมแรก ได้แก่ 
ไต้หวันและญี่ปุ่น ต่อมาอินเดีย ฟิลิปปินส์ เกาหลีใต้ ศรีลังกา และเวียดนาม น าไปใช้เพื่อพัฒนาการเกษตร ซ่ึงหลังจากท่ีได้
น าหลักการปฏิรูปท่ีดินไปใช้ในประเทศเหล่านี้แล้ว FAO ได้ประเมินผลงานหลังจากท่ีน าหลักการปฏิรูปท่ีดินไปใช้เป็นเวลา
มากกว่า 10 ปี ปรากฏว่าการปฏิรูปท่ีดินประสบความส าเร็จในบางประเทศเท่านั้น รัฐท่ีประสบความส าเร็จอย่างมาก 
ได้แก่ ไต้หวันและญี่ปุ่น15 ดังนั้น ผู้เขียนจึงได้ศึกษาการจัดหาท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดินของไต้หวันซ่ึงด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน
ส าเร็จเรียบร้อยแล้ว สาธารณรัฐแอฟริกาไต้ ซ่ึงเป็นประเทศท่ีก าลังอยู่ระหว่างการปฏิรูปท่ีดิน และการได้มาซ่ึง ท่ีดินของ 
National Trust ของ สหราชอาณาจกัร 

 

                                                             
12 ระเบียบคณะกรรมการปฏริปูที่ดนิว่าดว้ยการมอบหมายใหเ้ลขาธกิารส านกังานการปฏริปูทีด่นิพิจารณาอนญุาตให้ใช้

ที่ด ินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอื่น ๆ  ในเขตปฏริปูทีด่นิ พ.ศ. 2536 ข้อ 4. 
13 ระเบียบคณะกรรมการปฏริปูที่ดนิเพ่ือเกษตรกรรมว่าดว้ย หลักเกณฑ ์วิธ ีการ และเงื่อนไขในการอนญุาตและการให้

ผู้ร ับอนุญาตถอืปฏบิัตใินการใช้ที่ดนิหรอือสังหารมิทรพัย ์ส าหรบักิจการทีเ่ปน็การสนบัสนุนหรอืเกีย่วเนื่องกับการปฏริปูทีด่นิ พ.ศ.  
2541 ข้อ 3 

14 บรรจบ อิศด ุล และชัยชนะ พิมานแมน, ‘เปร ียบเทียบการปฏริปูทีด่นิ’ ใน การปฏิรูปที่ดิน (แพร ่พิทยา 2519) 29-30. 
15 ทองโรจน์ อ่อนจันทร,์ เศรษฐศาสตรก์ารเกษตร (พิมพ์คร ัง้ที่ 2 ไทยวฒันาพานิช 2526) 289-290. 
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3.1 ไต ้หวนั 
 การด าเนินนโยบายของไต้หวันเป็นไปโดยความสงบและค่อยเป็นค่อยไป ซ่ึงก่อนจะมีการด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน มี
ข้ันตอนการเตรียมการ โดยมีการส ารวจท่ีดิน จัดท าทะเบียนท่ีดิน ส ารวจการใช้ประโยชน์ท่ีดิน และแบ่งประเภทเจ้าของ
ท่ีดิน เช่นท่ีดินท่ีเจ้าของเพาะปลูกเอง ท่ีดินส าหรับให้ผู้อ่ืนเช่าเพื่อท าการเพาะปลูก ซ่ึงการเตรียมการก่อนมีการปฏิรูปท่ีดิน
จริงท าให้รัฐได้ทราบจ านวนเนื้อท่ี ประเภทการใช้ประโยชน์ และการกระจายท่ีดิน รวมท้ังการใช้ประโยชน์ของเจ้าของ
ท่ีดิน16 การปฏิรูปท่ีดินในไต้หวันได้ด าเนินการใน 3 มาตรการ ได้แก่ 1) การลดค่าเช่าท่ีดินให้เหลือ 37.5 เปอร์เซ็นต์ 2)  
การขายท่ีดินสาธารณะให้แก่ราษฎร และ 3) การท าให้ท่ีดินอยู่ในมือของผู้เพาะปลูก หรือเกษตรกรนั่นเอง เป้าหมายสูงสุด
ของการปฏิรูปท่ีดินคือการน าท่ีดินไปสู่มือผู้เพาะปลูก มาตรการการปฏิรูปท่ีดินของไต้หวัน มีรายละเอียด17 ดังนี้ 

3.1.1 มาตรการปฏิรูปการเช่าท่ีดิน 
การด าเนินการเพื่อลดค่าเช่าท่ีดินเพื่อการเพาะปลูกตามกฎหมาย The Farm Rent Reduction to 37.5% Act 

ระบบการเช่าในไต้หวันในอดีตจนถึงช่วง ค.ศ. 1948 มีสภาพท่ีไม่เป็นธรรมคือไม่มีความมั่นคงในการครอบครองท่ีดินและ
ค่าเช่าท่ีดินท่ีสูงเกินไป สาเหตุมาจากการท่ีไม่มีสัญญาเช่าเป็นลายลักษณ์อักษร การตกลงท าสัญญาปากเปล่า   มีการท า
สัญญาเป็นลายลักษณ์อักษรเพียงประมาณร้อยละสิบเท่านั้น และการท าสัญญาเช่าส่วนใหญ่ไม่ได้ก าหนดระยะเวลาไว้ ผู้ให้
เช่าจะไล่ผู้เช่าออกจากท่ีดินเมื่อใดก็ได้ และจะเพิ่มค่าเช่ามากเท่าไรก็ได้ บางพื้นท่ีเก็บค่าเช่าถึงร้อยละ 70 ของผลผลิต โดย
เฉล่ียแล้วประมาณร้อยละ 56.8 นอกจากนี้ผู้ให้เช่ายังเรียกร้องค่าประกันหรือค่าเช่าล่วงหน้า   รวมไปถึงการบังคับให้ผู้เช่า
ไปกู้ยืมเงินท่ีมีอัตราดอกเบ้ียสูงเพื่อมาจ่ายค่าเช่า ปัญหาดังกล่าวไม่ใช่เพียงปัญหาด้านท่ีดิน แต่เป็นปัญหาท้ังด้านสังคมและ
การเมืองด้วย หากไม่รีบแก้ไขจะท าให้เศรษฐกิจของไต้หวันตกต ่าและรัฐอาจจะไม่สามารถด ารงอยู่ต่อไปได้ ดังนั้น เพื่อเป็น
การแก้ไขปัญหาดังกล่าว ไต้หวันจึงได้ออกกฎหมายลดค่าเช่าฉบับนี้ข้ึน18 โดยมีสาระส าคัญ จ ากัดค่าเช่าไว้ให้ไม่เกินร้อยละ 
37.5 ของผลผลิตพืชผลหลักต่อปีหากเกินต้องลดลงมาให้เหลือร้อยละ 37.519 ผู้ให้เช่าจะต้องให้เช่าท่ีดินระยะเวลาไม่ต ่า
กว่า 6 ปี หลังจากมีการบังคับใช้กฎหมายฉบับนี้แล้วสัญญาเช่าจะต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษร20 และหากจะมีการแก้ไข 
เพิ่มเติมหรือต่ออายุสัญญาจะต้องมีการตกลงกันท้ังสองฝ่าย21 ถ้าผู้ให้เช่าท่ีดินประสงค์จะขายท่ีดินแปลงท่ีเช่านั้น จะต้อง
ให้สิทธิแก่ผู้เช่าได้พิจารณาซ้ือก่อน22 สัญญาเช่าท่ีดินจะไม่ถูกยกเลิกก่อนถึงก าหนดเวลา เว้นแต่ ผู้เช่าตายและไม่มีทายาท
สืบทอดการเช่า หรือผู้เช่าไม่ประสงค์จะท าการเพาะปลูกแล้ว หรือผู้เช่าค้างค่าเช่าท่ีดินเป็นจ านวน 2 ปี23 

3.1.2 การน าท่ีดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน 
โดยการน าท่ีดินของรัฐมาขายให้แก่ประชาชน (The sale of public program) ท่ีดินสาธารณะของไต้หวัน ท่ี

น ามาขายให้เกษตรกร เป็นท่ีดินสาธารณะของรัฐบาลในระดับต่าง ๆ และท่ีดินท่ีเคยเป็นของเอกชนญี่ปุ่น ในขณะท่ีไต้หวัน

                                                             
16 ศักรพร ถิรศิรกิุล, ‘การก าหนดนโยบายปฏริปูทีด่นิของประเทศไทย : ศึกษากรณกีฎหมายปฏริปูทีด่นิเพ่ือ

เกษตรกรรม’ (วิทยานิพนธ ์รฐัศาสตรดษุฎีบณัฑติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2549) 71-72. 
17 Chen Chang, Land Reform in Taiwan (China Publishing Company 1995) 10. 
18 เพ่ิงอ้าง 19-21. 
19 The Farm Rent Reduction to 37.5% Act Article 2.  
20 The Farm Rent Reduction to 37.5% Act Article 5. 
21 The Farm Rent Reduction to 37.5% Act Article 6. 
22 The Farm Rent Reduction to 37.5% Act. Article 15. 
23 The Farm Rent Reduction to 37.5% Act. Article 17. 
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อยู่ภายใต้การปกครองของญี่ปุ่น ก่อนท่ีรัฐบาลจีนจะเข้าครอบครองไต้หวันในปี 1945 ตามสถิติท่ีรวบรวมโดยส านักงาน
ท่ีดินของรัฐบาลไต้หวันในเดือนมิถุนายน ปี ค.ศ. 1952 ในช่วงเวลาของการแบ่งประเภทของเจ้าของ ท่ีดินท่ัวไป พื้นท่ี
สาธารณะดังกล่าวมี 181,490 chia (ประมาณ 1,104,280 ไร่) คิดเป็นร้อยละ 21 ของพื้นท่ีเกษตรท้ังหมดในไ ต้ห วัน 
ระหว่างการปกครองของญี่ปุ่นได้ก าหนดข้อจ ากัดการซ้ือขายท่ีดินสาธารณะไว้โดยเคร่งครัด ท้ังท่ีส าหรับเพาะปลูกหรือ
ไม่ใช่ส าหรับเพาะปลูกให้แก่ชาวไต้หวัน ด้วยเหตุนี้จึงท าให้รัฐบาลญี่ปุ่นครอบครองท่ีดินมากถึง 430,000 เอเคอร์ เมื่อจีน
เข้ามาปกครองไต้หวัน ท่ีดินท่ีเคยเป็นของรัฐบาลญี่ปุ่นจึงกลายเป็นท่ีดินสาธารณะ ท่ีดินเหล่านี้กลายเป็นท่ีดินสาธารณะท่ี
รัฐบาลไต้หวันจะน ามาขายให้แก่ประชาชน24 

เงื่อนไขการขายท่ีดินให้ราษฎรได้บัญญัติไว้ในกฎหมาย Regulations Governing the Sale of Public Farm 
Lands to Establish Owner-Farmers in Taiwan Province 1951 โดยมีสาระส าคัญ ได้แก่ ประชาชนท่ีจะได้รับการ
พิจารณาให้ซ้ือท่ีดินสาธารณะของรัฐ คือผู้ท่ีถือครองและท าการเกษตรอยู่จะได้รับการพิจารณาเป็น     ล าดับแรก ตาม
ด้วยคนงานรับจ้างท าเกษตรในท่ีดิน ผู้เช่าท่ีดินท าการเกษตรและท่ีดินไม่เพียงพอต่อการครองชีพ เกษตรกรผู้มีท่ีดินท ากิน
ของตนเองแต่ไม่เพียงพอ ผู้ท่ีเคยได้รับประโยชน์จากท่ีดินสาธารณะมาก่อนแต่ในขณะนั้นไม่มีท่ีดินและมีความจ าเป็นต้องมี
ท่ีดินเพื่อการเกษตร และบุคคลผู้เปล่ียนชีพเป็นเกษตรกร ตามล าดับ25 เกษตรกรผู้ซ้ือท่ีดินจากรัฐสามารถผ่อนช าระได้ 10 
ปี และการจ่ายค่าท่ีดินจะต้องไม่เกินร้อยละ 37.5 ของผลผลิตประจ าปี26 ผู้ซ้ือท่ีดินจะได้รับกรรมสิทธ์ิเมื่อจ่า ยค่า ท่ีดิน
ครบถ้วนภายในระยะเวลาท่ีก าหนด27  

เหตุผลท่ีรัฐบาลไต้หวันขายท่ีดินให้แก่ราษฎร เนื่องจากรัฐบาลตระหนักว่าการเป็นเจ้าของท่ีดินช่วยเพิ่มความ
ภาคภูมิใจและกระตุ้นความปรารถนาท่ีจะเพิ่มผลผลิตทางการเกษตรผู้เป็นเจ้าของท่ีดินจะท าการเพาะปลูกในท่ีดินของตน
ด้วยความกระตือรือร้นมากข้ึน การพัฒนาท่ีดินและการเพิ่มผลผลิตในท่ีดินของตนไม่เพียงเป็นประโยชน์แก่เกษตรกรและ
ครอบครัวของเขาเท่านั้น แต่ยังรวมถึงเศรษฐกิจของประเทศด้วย28 เหตุผลอีกประการหนึ่งท่ีรัฐขายท่ีดินสาธารณะให้แก่
ประชาชนนั้น เพื่อแสดงให้เห็นถึงความมุ่งมั่นของรัฐบาลในการปฏิรูปท่ีดินด้วยเป็นตัวอย่างให้แก่ราษฎร เพื่อท่ีจะให้ราษฎรท่ีมิได้
ท าประโยชน์ด้วยตนเองยอมน าท่ีดินมากระจายแก่เกษตรกรรายอ่ืน ๆ ผ่านการขายให้แก่รัฐบาล29 

3.1.3 การจัดซ้ือและการเวนคืนท่ีดินเอกชนเพื่อน ามาปฏิรูปท่ีดิน 
การน าท่ีดินท่ีจัดซ้ือและเวนคืนจากเอกชนรายอ่ืนเพื่อน ามาจัดให้เกษตรกรซ่ึงเป็นผู้เพาะปลูก (Land to the 

Tiller Program) วัตถุประสงค์สูงสุดของการปฏิรูปท่ีดินในไต้หวันคือการท าให้เกษตรกรผู้เพาะปลูกได้มี ท่ีดิน เ ป็นของ
ตนเอง แม้จะเป็นวัตถุประสงค์หลักการปฏิรูปท่ีดิน แต่การจะยกเลิกระบบท่ีการครอบครองท่ีดินย่อมเป็นการยาก รัฐไ ด้

                                                             
24 Chen Chang (เชิงอรรถ 17) 49-50. 
25 Regulations Governing the Sale of Public Farm Lands to Establish Owner-Farmers in Taiwan 

Province 1951 Article 6. 
26Regulations Governing the Sale of Public Farm Lands to Establish Owner-Farmers in Taiwan 

Province 1951 Article 9. 
27 Regulations Governing the Sale of Public Farm Lands to Establish Owner-Farmers in Taiwan 

Province 1951 Article 12. 
28 Chen Chang (เชิงอรรถ 17) 56. 
29 TAIWANTODAY, ‘Steps in the Implementation of Land Reform in Taiwan’ 

<https://taiwantoday.tw/news.php?unit=8,8,29,32,32,45&post=13771> accessed 4 March 2020. 

https://taiwantoday.tw/news.php?unit=8,8,29,32,32,45&post=13771
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ตระหนักว่าเป็นเร่ืองประเด็นละเอียดอ่อน จึงได้ด าเนินการโดยวิธีประนีประนอม โดยเร่ิมจากโครงการลดค่าเช่าท่ีดินเพื่อ
การเพาะปลูกให้ลดลงเหลือไม่เกินร้อยละ 37.5 (หัวข้อ 3.1.1) และการขายท่ีดินสาธารณะของรัฐก่อน (หัวข้อ 3.1.2) ใน
ประเด็นหลักของพระราชบัญญัติ Land to the Tiller คือการด าเนินการให้เกษตรกรได้มีท่ีดินเป็นของตนเอง โดยไม่ต้อง
เพิ่มภาระทางการเงิน คือท่ีดินท่ีดินท่ีเจ้าของเป็นเจ้าของเกินกว่า 3 chia (ประมาณ 18 ไร่) ท่ีดินท่ีอยู่ในความครอบครอง
ของเจ้าของร่วม ท่ีดินท่ีบางส่วนเป็นของเอกชนและอีกบางส่วนเป็นของรัฐ ท่ีดินภายใต้การดูแลของรัฐบาล ท่ีดินท่ีเป็นของ
เอกชนหรือกลุ่มตระกูลเพื่อวัตถุประสงค์ในการบูชาบรรพบุรุษและท่ีดินท่ีสถาบันศาสนาเป็นเจ้าของ ท่ีดินท่ีองค์กรทาง
ศาสนาเป็นเจ้าของหรือท่ีดินท่ี  นิติบุคคลอ่ืนในท านองเดียวกันเป็นเจ้าของ และท่ีดินท่ีเจ้าของท่ีดินไม่ต้องการเก็บรักษาไ ว้
และต้องการให้รัฐบาลซ้ือต้องถูกรัฐบาลซ้ือเพื่อน ามากระจายให้แก่เกษตรกรผู้เพาะปลูก30 รัฐจะซ้ือท่ีดินจากเจ้าของท่ีดิน
ในราคา 2.5 เท่าของผลผลิตพืชผลหลักรวมประจ าปี31 และจะจ่ายค่าท่ีดินแก่เอกชนเป็นพันธบัตรในอัตราร้อยละ 70 และ
อีกร้อยละ 30 เป็นหุ้นของรัฐวิสาหกิจ32 ผู้ซ้ือท่ีได้มาซ่ึงท่ีดินตามพระราชบัญญัตินี้ จะต้องไม่โอนให้บุคคลอ่ืนก่อนท่ีจะ
ช าระราคาให้เสร็จส้ินการโอนท่ีดินหลังจากช าระราคาครบถ้วนแล้วจะได้รับอนุญาตเฉพาะเมื่อผู้รับโอนจะเพาะปลูกด้วย
ตนเองหรือสามารถน าไปใช้ในอุตสาหกรรมหรืองานก่อสร้างได้33 

3.1.4 การจ ากัดจ านวนการถือครองในท่ีดิน 
การจ ากัดจ านวนการถือครองในท่ีดินเพื่อการเพาะปลูกในไต้หวันปรากฏในพระราชบัญญัติ Land to the Tiller 

บุคคลสามารถเป็นเจ้าของท่ีดินเพื่อการเพาะปลูกได้ไม่เกิน 3 chia34 ซ่ึงเป็นการก าหนดเพดานการถือครองท่ีดินเพื่อการ
เพาะปลูกตามโครงการ Land to the Tiller ส่วนการจ าแนกท่ีดินตามการใช้ประโยชน์ประเภทอ่ืน ๆ  รัฐบาลระดับท้องถ่ิน 
หรือรัฐระดับจังหวัดภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาลกลาง ก าหนดจ านวนท่ีดินสูงสุดท่ีสามารถถือครองได้ โดยค านึง ถึง
สภาพท้องถ่ิน ค านึงถึงประเภทท่ีดินท่ีแตกต่างกันและลักษณะของท่ีดินก าหนด ท่ีบุคคลหรือนิติบุคคลอาจเป็นเจ้า ของ
ตามล าดับ ซ่ึงการก าหนดจ านวนท่ีดินสูงสุดดังกล่าวต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐบาลกลาง35 เมื่อท้องถ่ินหรือเมืองใดได้
ก าหนดจ านวนท่ีดินสูงสุดท่ีสามารถถือครองได้แล้ว ให้เจ้าของท่ีดินแยกส่วนท่ีเกินจากท่ีรัฐได้ก าหนดไว้แล้ วออกมาขาย
ตามเวลาท่ีก าหนด หากไม่แยกท่ีดินและขายออกมาจะถูกรัฐบัง คับซ้ือท่ีดินในส่วนท่ีเกินนั้น และจะได้รับค่าชดเชย ซ่ึง
อาจจะเป็นเงินสดและพันธบัตร36 

3.1.5 มาตรการด้านภาษี 
ในกฎหมายท่ีดิน (Land Law) ของไต้หวัน ได้ก าหนดอัตราการเก็บภาษีท่ีดินไว้ 3 ประเภท ได้แก่ ภาษีท่ีดินใน

อัตราก้าวหน้า ภาษีท่ีดินท่ีไม่ท าประโยชน์ในท่ีดิน และภาษีมูลค่าเพิ่ม ดังนี้ 

                                                             
30 Land to the Tiller Article 8. 
31 Land to the Tiller Article 14. 
32 Land to the Tiller Article 15. 
33 Land to the Tiller Article 28. 
34 Land to the Tiller Article 10. 
35 Land Law Article 28. 
36 Land Law Article 29. 
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1) ภาษีท่ีดิน ซ่ึงเก็บแบบอัตราก้าวหน้า โดยจัดเก็บปีละคร้ัง37 อัตราพื้นฐานของภาษีค่าท่ีดินจะต้องเป็น  ร้อยละ 
1.5 ของมูลค่าท่ีดินตามกฎหมาย38 ในกรณีท่ีมูลค่ารวมของท่ีดินท้ังหมดของเจ้าของโดยท่ีดินใด ๆ ไม่เกินจุดเร่ิมต้นของ
มูลค่าท่ีดิน ในกรณีท่ีมูลค่ารวมของท่ีดินท้ังหมดท่ีมีราคาท่ีสูงข้ึน ภาษีมูลค่าท่ีดินในส่วนของมูลค่าท่ีสูงข้ึนจะถูกเรียกเก็บ
ตามอัตราก้าวหน้า เช่น ในกรณีท่ีมูลค่าท่ีดินสูงข้ึนไม่เกินร้อยละ 500 ให้เรียกเก็บในอัตราร้อยละ 0.2 ในส่วนท่ีเกินอัตรา
พื้นฐานมา เป็นต้น39 

2) ภาษีท่ีดินท่ีว่างเปล่า40 กรณีท่ีดินไม่ถูกน ามาใช้อย่างถูกต้อง และภายหลังได้ก าหนดระยะเวลาให้ใช้ประโยชน์
แล้วยังไม่ท าประโยชน์ จะต้องเรียกเก็บภาษีท่ีดินว่างเปล่าในท่ีดินดังกล่าวนอกเหนือจากภาษีมูลค่าท่ีดิน ภาษีท่ีดินว่าง
เปล่าเก็บในอัตราไม่น้อยกว่า 3 เท่า แต่ไม่เกิน 10 เท่า ของภาษีท่ีดินท่ีเรียกเก็บจากท่ีดินแปลงดังกล่าว 

3) ภาษีมูลค่าเพิ่มจะถูกเรียกเก็บในอัตรา เช่น กรณีท่ีการเพิ่มข้ึนสุทธิของมูลค่าของท่ีดินใด ๆ ไม่เกินร้อยละ 100 
ของมูลค่าเดิมของท่ีดินดังกล่าว อัตราภาษีท่ีเรียกเก็บจะเป็นร้อยละ 20 ของการเพิ่มข้ึนสุทธิ41  

การปฏิรูปท่ีดินของไต้หวันเร่ิมจากการปฏิรูปค่าเช่าท่ีดินท าให้เจ้าของท่ีดินและผู้เช่าท่ีดินเร่ิมปรับตัวได้ หาก
เจ้าของท่ีดินจะเก็บค่าเช่าสูงกว่าร้อยละ 37.5 ของราคาผลผลิตการเกษตรไม่ได้ ซ่ึงต่อมาได้ออกกฎหมายจ ากัดจ านวนการ
ถือครอง ซ่ึงจะสะสมท่ีดินไว้เกินจ านวนท่ีก าหนดไม่ได้ เพราะต้องถูกบังคับให้ขายแก่รัฐบาล ส่งผลให้ราคาท่ีดินต ่าลง ท าให้
ผู้เช่าท่ีดินหรือผู้ท่ีไม่มีท่ีดินของตนเองสามารถซ้ือท่ีดินมาเป็นของตนเองในราคาท่ีจับต้องได้ เมื่อประชาชนได้เป็นเจ้าของ
ท่ีดินแล้ว รัฐก็ไม่ได้บังคับว่าต้องท าแก่เกษตรกรรมเท่านั้น เพราะเป็นการท าให้ประชาชนเป็นเจ้าของโดยมีกรรมสิทธ์ิอย่าง
แท้จริง และสังเกตได้ว่ากรณีท่ีรัฐซ้ือท่ีดินหรือเวนคืนท่ีดินจากเอกชน นอกจากการจ่ายเป็นเงินสดแล้ว ยังจ่ายเป็นหุ้นหรือ
พันธบัตรอีกด้วย ท าให้ประชาชนมีหุ้นในรัฐวิสาหกิจ เป็นการลงทุนให้เกิดก าไร ซ่ึงจะเป็นรายได้ของประชาชนต่อไป42 

3.2 สาธ ารณรฐัแอฟรกิาใต ้
 จุดเร่ิมต้นของนโยบายการแบ่งแยกเกิดจากการต้ังถ่ินฐานของชาวยุโรปในการล่าอาณานิคมและเข้าไปปกครองใน
ประเทศต่าง ๆ  ในศตวรรษท่ี 17 ขยายไปสู่นโยบายการแบ่งแยกสีผิวในศตวรรษท่ี 20 กลายเป็นปัญหาการแบ่งแยกทางสีผิว
อย่างรุนแรง คนผิวสีในแอฟริกาใต้ไม่มีสิทธิใด ๆ ไม่มีความเสมอภาค ตลอดระยะเวลา 300 กว่าปี ใน ค.ศ. 1948 พฤติกรรมการ
แบ่งแยกกลายเป็นส่ิงท่ีชอบธรรม โดยการออกกฎหมายและนโยบายต่าง ๆ  ให้สิทธิกับคนผิวขาวซ่ึงคิดเป็นร้อยละ 13.7 ของ
ประชากร คนผิวด าประมาณร้อยละ 75.3 นอกนั้นเป็นคนเอเชีย ลูกคร่ึงระหว่างเอเชียกับคนผิวขาว คนด าถูกควบคุมโดย
กฎหมาย มีข้อจ ากัดท้ังการศึกษา ไม่สามารถเรียนโรงเรียนเดียวกับคนขาวได้ การท างานมีสิทธิเป็นคนงานเท่านั้น ชนช้ัน
ปกครองมีแต่คนผิวขาว พื้นท่ีอยู่อาศัยถูกแยกโซนอย่างชัดเจน คนผิวขาวครอบครองพื้นท่ีร้อยละ 87 ของสาธารณรัฐ

                                                             
37 Land Law Article 167. 
38 Land Law Article 169. 
39 Land Law Article 170. 
40 Land Law Article 173-175. 
41 Land Law Article 181. 
42 TAIWANTODAY (เชิงอรรถ 29) 



วารสารบัณฑิตศึกษานติิศาสตร ์ปีที่ 14 ฉบบัที ่3 เดือน กรกฎาคม – กันยายน 2564                                           420 

แอฟริกาใต้ คนผิวด าท่ีเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศต้องอยู่ในท่ีดินในพื้นท่ีร้อยละ 13 เป็นพื้นท่ีท่ีแห้งแล้งและยากต่อ
การท าการเกษตร เป็นความเหล่ือมล ้าชัดเจนท่ีสุด43 

นับแต่ปี 1994 แอฟริกาใต้ได้เร่ิมด าเนินการเพื่อบรรเทาและขจัดการแบ่งแยกท่ีเป็นผลมาจากอดีต โดยเฉพาะ
อย่างย่ิงการปฏิรูปท่ีดิน ออกแบบมาเพื่อแก้ไขความไม่สมดุลทางเช้ือชาติในการถือครองท่ีดินและเพื่อความมั่นคงและ
ปลอดภัย รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐแอฟริกาใต้ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เพื่อการปฏิรูปท่ีดิน โดยมุ่งเน้นให้สิทธิแก่ผู้ท่ีตกเป็น
เหย่ือของการเลือกปฏิบัติในอดีต การปฏิรูปท่ีดินถือเป็นประโยชน์สาธารณะ44 และรัฐธรรมนูญยังอนุญาตให้มีการเวนคืน
ทรัพย์สินเพื ่อวัตถุประสงค์สาธารณะหรือเพื ่อประโยชน์สาธารณะภายใต้ค่าตอบแทนที ่ย ุติธรรมและ  เป็นธรรม45 
แนวนโยบายการปฏิรูปท่ีดินของแอฟริกาใต้ยึดหลัก 3 ประการ ดังนี้ 

1. การชดใช้ท่ีดินให้เพื่อบรรเทาผู้ประสบภัยจากการถูกขับไล่ออกจากท่ีดิน 
2. การปฏิรูประบบการครอบครองท่ีดิน โดยมุ่งให้เกิดความมั่นคงและย่ังยืน และขยายสิทธิการครอบครองแก่ผู้ท่ี

ตกเป็นเหย่ือของการเลือกปฏิบัติท่ีผ่านมา 
3. การกระจายการถือครองท่ีดิน โดยการซ้ือขาย46 โดยผ่านมาตรการ ดังนี้ 
3.2.1 มาตรการปฏิรูปการเช่าท่ีดิน  
ตามกฎหมาย Land Reform (Labour Tenants) Act, 1996 มีวัตถุประสงค์เพื่อการคุ้มครองแรงงานผู้เช่าท่ีดินซ่ึง

เป็นบุคคลท่ีได้รับความเสียเปรียบจากการปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม ถูกเอารัดเอาเปรียบจากการแบ่งแยกสีผิว เพื่อให้ได้รับความ
ปลอดภัยมั่นคงในการเช่าท่ีดิน เพื่อให้มีความมั่นคงในการครอบครองท่ีดิน และการได้มีท่ีดินของตนเอง 

แรงงานผู้เช่าท่ีดิน หมายถึงบุคคลผู้ท่ีพ านักอยู่หรือมีสิทธิอยู่ในฟาร์ม หรือ ผู้ท่ีมีหรือมีสิทธิท่ีจะท าการเพาะปลูก 
หรือเล้ียงสัตว์ หรือบุคคลท่ีบรรพบุรุษอาศัยอยู่หรืออาศัยอยู่ในฟาร์มและมีการใช้ท่ีดินเพาะปลูกหรือเ ล้ียง สัต ว์ในฟาร์ม
ดังกล่าวหรือฟาร์มอ่ืนของเจ้าของ หรือรวมถึงทายาทแรงงานผ้เช่าท่ีดิน47 แรงงานผู้เช่าท่ีดินจะได้รับความคุ้มครองตาม

                                                             
43 มรกต กอวฒันา, ‘มาตรการการลงโทษทางเศรษฐกิจ ในความสัมพันธร์ะหว่างประเทศ: ศึกษากรณมีาตรการ  การ

ลงโทษทางเศรษฐกิจเพ่ือยุตนิโยบายแยกผิวในแอฟรกิาใต ้(1985-1993)’ (วิทยานิพนธ ์รฐัศาสตรม์หาบณัฑติ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย 2539) 3-4. 

44 Ernest Pringle, ‘Land Reform and White Ownership of Agricultural Land in South Africa’ (2013) 70 
journal of the Helen Suzman foundation 37, 37. 

45 Constitution of the Republic of South Africa, 1996 section 25 
2. Property may be expropriated only in terms of law of general application ­ 
 a. for a public purpose or in the public interest; and 
 b. subject to compensation, the amount of which and the time and manner of payment of which 
have either been agreed to by those affected or decided or approved by a court. 
3. The amount of the compensation and the time and manner of payment must be just and equitable, 
reflecting an equitable balance between the public interest and the interests of those affected, having regard 
to all relevant circumstances … 

46 Edward Lahiff and Guo Li, Land Redistribution in South Africa: A Critical Review in Agricultural Land 
Redistribution and Land Administration in Sub-Saharan Africa (The World Bank 2014) 29. 

47 Land Reform (Labour Tenants) Act, 1996 Section 1 . 
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กฎหมายฉบับดังกล่าว โดยมีสิทธิท่ีจะครอบครองใช้ประโยชน์ในท่ีดินหรือเช่าท่ีดินต่อไป หากแรงงานผู้เช่าท่ีดินได้ท า
ประโยชน์อยู่ในท่ีดินนั้นอยู่ก่อนวันท่ี 2 มิถุนายน 1995 และในขณะนั้นยังถือครองอยู่ แต่สิทธิของแรงงานผู้เช่าท่ีดินจะ
ส้ินสุดลงหรือถูกยกเลิก ได้สละสิทธิ ตาย หรือถูกให้ย้ายออก เนื่องจาก ได้รับค่าชดเชยท่ีสมควรแล้ว หรือได้รับกรรมสิทธ์ิ 
หรือได้สิทธิการถือครองในท่ีดินแปลงอ่ืน48 

สิทธิการถือครอง การท าประโยชน์ในท่ีดินของแรงงานผู้เช่าท่ีดินจะถูกคุ้มครองโดยกฎหมายฉบับนี้ เจ้าของไม่
อาจขับไล่แรงงานผู้เช่าท่ีดินได้โดยอ าเภอใจ แต่จะขับไล่ได้ต่อเมื่อศาลมีค าส่ังให้ขับไล่49 ศาลจะไม่มีค าส่ังขับไล่แรงงานผู้
เช่าท่ีดินออกจากท่ีดิน เว้นแต่จะเป็นไปด้วยความเป็นธรรมและเสมอภาค50 

3.2.2 มาตรการจัดซ้ือท่ีดินจากเอกชน 
สิทธิท่ีแรงงานผู้เช่าท่ีดินหรือผู้สืบทอดจะได้เป็นเจ้าของท่ีดิน ตามกฎหมาย Land Reform (Labour Tenants) 

Act, 1996 คือท่ีดินท่ีบุคคลเช่าท าประโยชน์อยู่ หรือพื้นท่ีท่ีแรงงานผู้เช่าหรือครอบครัวได้ใช้ประโยชน์หรือครอบครอง
ในช่วงห้าปีทันทีก่อนท่ีจะประกาศใช้พระราชบัญญัตินี้และบุคคลใดหรือครอบครัวใดถูกลิดรอนสิทธิต้องออกจากท่ีดิน  
แรงงานผู้เช่าท่ีดินมีสิทธิในท่ีดินอ่ืนใดในฟาร์มหรือในบริเวณใกล้เคียงซ่ึงเจ้าของฟาร์มอาจเสนอให้ หรือภาระจ ายอมเช่น
สิทธิในการเข้าถึงน ้า สิทธิในวิถีทางหรือภาระจ ายอมอ่ืน ๆ ตามความจ าเป็นอย่างสมเหตุสมผลว่าบุคคลเคยเป็นผู้เช่าท่ีดิน
นั้นมาก่อน51 

การย่ืนขอรับท่ีดินท่ีท าประโยชน์อยู่นี้ เพียงพิสูจน์ได้ว่าเป็นแรงงานผู้เช่าท่ีดินอยู่เท่านั้นก็จะมีสิทธิได้เป็นเจ้าของ
ท่ีดินดังกล่าว52 หากเจ้าของเดิมยอมรับว่าผู้ย่ืนค าขอเป็นแรงงานผู้เช่าท่ีดินก็จะมีการตกลงเจรจาไกล่เกล่ียเร่ือง ค่าชดเชย 
หากไม่สามารถไกล่เกล่ียได้ เร่ืองก็จะถึงอนุญาโตตุลาการและศาลต่อไป จะเห็นได้ว่าการจัดซ้ือท่ีดินเอกชนของสาธารณรัฐ
แอฟริกาใต้เป็นการซ้ือขายระหว่างเอกชนได้เลย โดยไม่ต้องโอนท่ีดินมาเป็นของรัฐเสียก่อนจึงโอนต่อไปให้แก่เกษตรกร รัฐ
เพียงแต่ท าหน้าท่ีเป็นตัวกลางในการพิสูจน์ข้อเท็จจริงว่าผู้กล่าวอ้างมีสิทธิจะซ้ือท่ีดินหรือไม่และเป็นผู้ก าหนดค่า ชดเ ชย
ให้แก่เจ้าของท่ีดิน ซ่ึงต่างจากของไต้หวันท่ีรัฐจะซ้ือท่ีดินจากเจ้าของท่ีดินเสียก่อนแล้วจึงขายต่อให้ประชาชนในภายหลัง 
นับว่าเป็นการลดข้ันตอนการกระจายการถือครองท่ีดินให้รวดเร็วข้ึน  

3.2.3 มาตรการเวนคืนท่ีดิน 
เป็นการเวนคืนจากเจ้าของเพื่อชดเชยการสูญเสียท่ีดินแก่ผู้เสียสิทธิในอดีต ตามกฎหมาย Restitution of Land 

Rights Act 1994 กฎหมายฉบับดังกล่าวมุ่งเน้นการชดใช้ความเสียหายของสิทธิในท่ีดินในอดีตให้กับบุคคลหรือชุมชนท่ีถูก
ยึดทรัพย์ภายใต้กฎหมายการแบ่งแย่งเช้ือชาติในอดีต โดยมีการจัดต้ังคณะกรรมการร้องเรียนสิทธิในท่ีดินและศาลพิเศษท่ี
ท าหน้าท่ีเก่ียวกับการเรียกร้องสิทธิท่ีดิน การจัดต้ังคณะกรรมการร้องเรียนสิทธิในท่ีดินและศาลดังกล่า วเพื่อใ ห้มีการ
ตรวจสอบข้อเรียกร้อง โดยการชดใช้ค่าเสียหายมีท้ังการขอรับการจัดสรรท่ีดิน และการชดเชยด้วยเงิน ข้ันตอนการเรียกร้อง
สิทธิในท่ีดิน ส่งเสริมการคุ้มครองและความก้าวหน้าของบุคคลหรือชุมชน 

บุคคลท่ีมีสิทธิย่ืนใบสมัครตามพระราชบัญญัตินี้ เพื่อขอชดเชยการสูญเสียท่ีดินในอดีต ได้แก่ 

                                                             
48 Land Reform (Labour Tenants) Act, 1996 Section 3.  
49 Land Reform (Labour Tenants) Act, 1996 Section 5. 
50 Land Reform (Labour Tenants) Act, 1996 Section 7. 
51 Land Reform (Labour Tenants) Act, 1996 section 16. 
52 Land Reform (Labour Tenants) Act, 1996 section 17. 
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1. บุคคลท่ีอ้างว่า (1) ถูกกีดกันไม่ให้ได้กรรมสิทธ์ิหรือถูกแย่งกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเนื่องจากกฎหมาย          การ
แบ่งแยกเช้ือชาติโดยต้องสูญเสียหรือถูกยึดท่ีดินก่อนวันท่ีประกาศใช้กฎหมายฉบับนี้ (25 พฤศจิกายน 1994)  และ
เรียกร้องภายใน 3 ปี นับจากวันท่ี 25 พฤศจิกายน 1994 และ (2) พิสูจน์ได้ว่าเจ้าของท่ีดินท่ีปัจจุบันหรือ    บรรพบุรุษ
ของเจ้าของท่ีดินปัจจุบันมีสิทธิในท่ีดินมาจากการท านิติกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งกับผู้ร้องเรียนหรือบรรพบุ รุษของ ผู้
ร้องเรียนมาก่อน และย่ืนข้อร้องเรียนต่อคณะกรรมการร้องเรียนสิทธิในท่ีดิน53  

2. ชุมชนท่ีได้กล่าวอ้างตามข้อ 1.54 
เห็นว่า วัตถุประสงค์ของการออกกฎหมายปฏิรรูปท่ีดินของแอฟริกาใต้ฉบับนี้ เพื่อให้มีการกระจายท่ีดินให้ท่ัวถึง  

โดยไม่แบ่งแยกชนช้ันและสีผิว เพื่อท าให้สังคมมีความเท่าเทียมกัน และให้เกิดความเป็นธรรม เพื่อแก้ไขปัญหาความ
เหล่ือมล ้าท่ีเกิดจากกฎหมาย 

3.2.4 มาตรการด้านภาษี 
ในสาธารณรัฐแอฟริกาใต้ เทศบาลมีหน้าท่ีก าหนดฐานและอัตราภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง55 ส่วนระดับรัฐบาล

กลาง และระดับจังหวัดมีหน้าท่ีดูแลวิธีการประเมินราคาทรัพย์สินและกระบวนการจัดเก็บภาษีเท่านั้น ภาษีท่ีดินและส่ิง
ปลูกสร้างของสาธารณรัฐแอฟริกาท่ีเก็บได้ คิดเป็นร้อยละ 21 ของจ านวนรายได้ของรัฐท้องถ่ินท้ังหมด ซ่ึงภาษีดังกล่าว 
ส่วนมากเรียกเก็บได้จากพลเมืองแอฟริกันเช้ือสายยุโรปหรือคนผิวขาว ในส่วนชุมชนประชากรผิวสีส่วนใหญ่ประสบ กับ
ปัญหาความยากจน จึงท าให้ไม่สามารถจัดเก็บภาษีทรัพย์สินได้มากเท่าท่ีควรและยังจ าเป็นต้องพึ่งพาเงินอุดหนุ นจ าก
รัฐบาลกลางเป็นหลัก56  

3.3 การจดัหาทีด่นิโดยวธิกีารของ National Trust สหราชอาณาจักรบรเิตนใหญแ่ละไอรแ์ลนดเ์หนือ 
สหราชอาณาจักรไม่ได้มีกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยเฉพาะ แต่ได้ศึกษาการได้รับท่ีดินของ The 

National Trust เนื่องจากมีท่ีดินเพิ่มข้ึนเร่ือย ๆ และสามารถรักษาสภาพท่ีดินและส่ิงแวดล้อมได้เป็นอย่ างดี The 
National Trust เป็นองค์กรการกุศลท่ีใหญ่ท่ีสุดของสหราชอาณาจักร ซ่ึงเป็นอิสระจากรัฐบาล และไม่ไ ด้รับเงินทุน
โดยตรงจากรัฐบาล ก่อต้ังข้ึนในปี ค.ศ. 1895 เพื่อรักษาสถานท่ีท่ีน่าสนใจทางประวัติศาสตร์และ ความงามตามธรรมชาติ 
เป็นเจ้าของท่ีดินกว่า 612,000 เอเคอร์และแนวชายฝ่ัง 575 ไมล์ ท่ัวอังกฤษ เวลส์ และไอร์แลนด์เหนือ แม้ว่า National 
Trust จะมีช่ือเสียงในการเป็นเจ้าของท่ีดินขนาดใหญ่และอาคารส่ิงปลูกสร้างท่ีมีคุณค่าทางประวัติศาสตร์ แต่ท่ีดินส่ วน
ใหญ่ท่ีเป็นเจ้าของนั้นเป็นพื้นท่ีชนบทและพื้นท่ีเปิดโล่งเปิดให้ประชาชนท่ัวไปเข้าชมได้ฟรีตลอดเวลาและได้รับการอนุรักษ์
ไว้ตลอด ทรัพย์สินในชนบทของ National Trust รวมถึงพื้นท่ีชนบทท่ีสวยงามและมีคุณค่าท่ีสุดในโลก และส่ิงท่ีน่าสนใจ
คือ National Trust มีอ านาจตามกฎหมายท่ีจะเข้าถึงท่ีดินท่ีไม่สามารถเข้าถึงได้ เช่น ท่ีดินท่ีไม่อาจซ้ือขายได้ จ านอง หรือ
เวนคืน โดยไม่ต้องผ่านกระบวนการพิเศษของรัฐสภา57 

                                                             
53 Restitution of Land Rights Act 1994 Section 3. 
54 Restitution of Land Rights Act 1994 Section 1 Definition. 
55 Constitution section 229. 
56 Riël C.D. Franzsen, Property Taxation within the Southern African Development Community 

(SADC): Current Status and Future Prospects of Land Value Taxation (Lincoln Institute of Land Policy Working 
Paper 2003) 30. 

57 Naturenet, ‘the national trust’ <https://naturenet.net/orgs/nattrust.html> accessed 6 September 2020 

https://naturenet.net/orgs/nattrust.html
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การด าเนินการของ The National Trust เป็นการด าเนินการเพื่อการอนุรักษ์สถานท่ี ซ่ึงรวมท้ังท่ีดิน ส่ิงปลูก
สร้าง และอาคารต่าง ๆ ทางประวัติศาสตร์ มรดกทางวัฒนธรรม มรดกทางธรรมชาติ สถานท่ีอนุรักษ์พันธ์ุพืช อนุรักษ์พันธ์ุ
สัตว์ ทุ่งโล่งกว้าง ทุ่งเล้ียงสัตว์แบบปล่อย ฟาร์มปลูกพืชอินทรีย์ สถานท่ีจรรโลงใจส าหรับประชาชน เช่น สวนสาธารณะ 
แหล่งพักผ่อนหย่อนใจ ศูนย์การเรียนรู้ทางธรรมชาติ แม้กระท่ังอาคารท่ีอยู่อาศัยเก่าแก่ ซ่ึงเป็น การอนุรักษ์แบบถาวร58 

 
3.3.1 การได้มาซ่ึงท่ีดินของ The National Trust มีมาตรการดังนี้ 
(1) การจัดซ้ือ 
(2) รับบริจาค 
(3) การได้รับสิทธิดูแลทรัพย์สินเพื่อวัตถุประสงค์สาธารณะของเจ้าของ59 
การรับบริจาคและการได้รับสิทธิดูแล หากเป็นอาคารส่ิงปลูกสร้างหรือบ้านเก่า เจ้าของเดิมอาจสามารถอาศัยใน

บ้านหลังเดิมไปช่ัวชีวิต และอาจจะเป็นผู้รักษาอาคารดังกล่าวด้วย โดยไม่ต้องเสียภาษีมรดก 
3.3.2 ภาษีมรดก 
ภาษีมรดกส่วนมากมีอยู่ในประเทศท่ีพัฒนาแล้ว เช่น สหรัฐอเมริกา ประเทศในยุโรป ญี่ปุ่น ภาษีมรดกอาจแบ่งได้ 

2 ประเภท ได้แก่ ภาษีกองมรดก และภาษีการรับมรดก ส าหรับสหราชอาณาจักรจัดเก็บจากกองทรัพย์สินของผู้ตาย เมื่อมกีาร
จัดเก็บแล้ว ทรัพย์สินท่ีเหลือจากการจัดเก็บภาษีจึงจะเป็นของผู้รับมรดก โดยใช้หลักถ่ินท่ีอยู่และหลักท่ีต้ังของทรัพย์สินควบคู่
กัน ผู้ท่ีมีหน้าท่ีเสียภาษีคือผู้จัดการมรดกหรือผู้แทนของเจ้ามรดกและสหราชอาณาจักรยังมีภาษีการให้เพื่อจัดเก็บควบคู่กับ
ภาษีมรดก เนื่องจากถ้ามีกฎหมายภาษีมรดกอย่างเดียวโดยไม่มีกฎหมายภาษีการให้ประกอบด้วย อาจจะท าให้การเก็บภาษี
มรดกไม่ครบถ้วนเนื ่องจากสามารถหลบเลี ่ยงภาษีได้โดยไม่ผิด60 กฎหมายภาษีมรดกของสหราชอาณาจักรปจัจบุนัคือ 
พระราชบัญญัติกฎหมายภาษีมรดก ค.ศ. 1984 (Inheritance Tax Act 1984)  

ทรัพย์สินมรดก ได้แก่ ทรัพย์สิน ท่ีเป็นท้ังอสังหาริมทรัพย์ และสังหาริมทรัพย์อันเป็นกรรมสิทธ์ิของผู้ตาย ณ วันท่ี
เจ้ามรดกถึงแก่ความตาย และรวมถึงทรัพย์สินซ่ึงผู้ตายได้ให้แก่ผู้อ่ืน ในช่วงระยะเวลา 7 ปี ก่อนวันท่ีถึงแก่ความตาย เฉพาะ
ในส่วนท่ีเกิน 325,000 ปอนด์61 

Inheritance Tax Act 1984 มาตรา 7 ได้ก าหนดให้อัตราของการเสียภาษีมรดกเป็นไปตามท่ีก าหนดไว้ในตาราง
ในหมวด 1 ของพระราชบัญญัตินั้น62 ซ่ึงตารางปัจจุบันระบุว่าฐานทรัพย์สินมรดกท่ีจะต้องเสียภาษีมรดกจะต้องมีมลูค่าเกิน 
325,000 ปอนด์ ข้ึนไป และอัตราการเก็บภาษีมรดก เท่ากับ 40% ของมูลค่าอสังหาริมทรัพย์ โดยเป็นอัตราการเรียกเก็บ
คงท่ี และจะเรียกเก็บเฉพาะในส่วนของอสังหาริมทรัพย์ท่ีสูงกว่าเกณฑ์เท่านั้น ตัวอย่าง เช่น อสังหาริมทรัพย์มีมูลค่า 
500,000 ปอนด์ และเกณฑ์ท่ีจะต้องเสียภาษีมรดกคือในส่วน ท่ีเกิน 325,000 ปอนด์เท่านั้น ดังนั้น ภาษีมรดกท่ีเรียกเก็บ
จะเป็น 40% ของ 175,000 ปอนด์ (500,000 ปอนด์ลบ 325,000 ปอนด์) แต่อัตราการเสียภาษีดังกล่าวอาจลดลงได้ใน

                                                             
58 the National Trust Act 1907.section 4 (1). 
59 the National Trust Act 1907 section 4 (2)  
60 อนุร ักษ์ นิยมเวช, ‘กฎหมายภาษีมรดก’ (2558) 4 จุลนิต ิ61, 64. 
61 GOV.UK, ‘Inheritance Tax’ <https://www.gov.uk/inheritance-tax> accessed 12 September 2020. 
62 Inheritance Tax Act 1984 Section 7 (1) Subject to subsections (2), (4) and (5) below and to section 

8D and Schedule 1A] the tax charged on the value transferred by a chargeable transfer made by any 
transferor shall be charged at the following rate or rates…  

https://www.gov.uk/inheritance-tax
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กรณีท่ีมีการบริจาคให้องค์กรการกุศลต้ังแต่ 10 % ข้ึนไปของมูลค่าทรัพย์สิน และจะต้องจ่ายภาษีมรดกในอัตราท่ีลดลง 
36% 63 

ทรัพย์สินมรดกท่ียกให้แก่องค์กรด้านวัฒนธรรมหรือองค์กรการกุศล ได้รับยกเว้นไม่ต้องเสียภาษี 64 ดังนั้น หาก
กองมรดกยกทรัพย์สินให้แก่ National Trust กองมรดกก็ไม่ต้องเสียภาษีมรดกเลย ซ่ึงเป็นทางเลือกส าหรับบุลคลท่ีแม้จะ
ได้ทรัพย์สินมรดกมาแต่ต้องเสียภาษีมรดกให้แก่รัฐร้อยละ 40 ของมูลค่าทรัพย์สินซ่ึงไม่คุ้มค่า จึงยกให้องค์กรการกุศล
น่าจะเป็นทางเลือกท่ีดีกว่า  

 
4. วิเคราะหป์ญัหากฎหมายในการจดัหาทีด่นิเพือ่การปฏริปูทีด่นิของประเทศไทย  
การจัดหาท่ีดินเพื่อน ามาด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทยสามารถท าได้ 3 วิธี ได้แก่   การ

รับที ่ดินของ รัฐมา การจ ัดซื ้อ และการเวนคืน การปฏิร ูปการเช่าเป็นการด าเนินการอยู่นอกเขตปฏิรูปที ่ดนิซ่ึง
กระทรวงมหาดไทยและกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นผู้รับผิดชอบ ส่วนการเช่าในเขตปฏิรูปท่ีดินอยู่ในความรับผิดชอ
ของส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมซ่ึงเป็นการน าท่ีดินท่ีอยู่ในความครอบครองของรัฐออกให้ประชาชนเช่า โดย
มีรายละเอียดของมาตรการต่าง ๆ  ดังนี้ 

4.1 มาตรการปฏริปูการเชา่ทีด่นิ 
การเช่านาหรือการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นวิธีการอย่างหนึ่งท่ีจะช่วยให้เกษตรกรได้มีท่ีดินไว้ท าประโยชน์ 

ถ้าในสังคมนั้นไม่มีการควบคุมระบบการเช่า การเช่าท่ีดินจะกลายเคร่ืองมือในการแสวงหาผลก าไรของเจ้าของท่ีดิน ผู้เช่า
ต้องเช่าอยู ่เพื่อการยังชีพ แต่ก าไรจะตกไป เป็นของเจ ้าของที่ ดิน ท าให้ต้องมีกฎหมายมาควบคุมการเช่าที ่ดนิเพื่อ
เกษตรกรรม เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม ต้องก าหนดเงื่อนไขส าคัญไว้ในกฎหมายโดยตรง ไม่ให้คู่สัญญายินยอมตกลงกันเอง 
เนื่องจากผู้เช่าท่ีดินจะเสียเปรียบ โดยกฎหมายควบคุมการเช่ามีลักษณะท่ีจะให้ความมั่นคงแก่การเช่า ซ่ึงมักจะมีเงื่อนไข
ดังต่อไปนี้ คือ มีการก าหนดอัตราค่าเช่าให้เป็นธรรม ให้ผู้เช่ามีความมั่นคงในการถือครองท่ีดินและให้สิทธิในการเช่า ตก
ทอดเป็นมรดกได้ ยกเลิกระบบการเช่าแบบแบ่งผลผลิตตามสัดส่วน โดยก าหนดค่าเช่าข้ันสูงแทนเพื่อจูงใจใ ห้ผู้เ ช่าเพิ่ม
ผลผลิต มีบทก าหนดไม่ให้ผู้ให้เช่าไล่ผู้เช่าออกจากท่ีดินโดยมิชอบ มีบทบัญญัติห้ามการให้เช่าช่วง ก าหนดให้ ผู้เ ช่าเป็น
บุคคลแรกท่ีมีสิทธิเป็นเจ้าของท่ีดินในกรณีท่ีเจ้าของต้องการขายท่ีดิน65 

กฎหมายการควบคุมค่าเช่าของไทยปัจจุบัน คือพระราชบัญญัติการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ. 
2559 เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกับการปรับปรุง เปล่ียนแปลงการเช่าท่ีดิน ไม่ว่าจะเป็นการเข้ามาก าหนดอัตราค่าเช่ า การ
ก าหนดวันช าระค่าเช่า ปรับปรุงระยะการเช่า รวมท้ังการก าหนดหน้าท่ีให้ผู้เช่าและผู้ให้เช่า เป็นการปฏิรูปท่ีดินอย่างหนึ่ง  
เพื่อหวังให้เกิดความเป็นธรรมและเพื่อให้การใช้ทรัพยากรท่ีดินให้มีประโยชน์มากท่ีสุด พิจารณากฎหมายควบคุมการเช่า
ท่ีดินท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมของไทย เป็นกรณีท่ีรัฐเข้าไปควบคุมอัตราค่าเช่า ระยะการเช่า เพื่อมิให้มีการบอกเลิกสัญญาเช่า
โดยไม่เป็นธรรม การท าสัญญาให้ท าเป็นลายลักษณ์อักษร แต่การท่ีก าหนดไว้ว่าเมื่อส้ินสุดระยะเวลาเช่าแล้วยังไม่มีผลให้
สัญญาส้ินสุดเลยทีเดียว ผู้ให้เช่าจะต้องแจ้งให้ผู้เช่าทราบก่อน ซ่ึงหากผู้เช่าต้องการจะเช่าต่อ กล่าวคือมีความประสง์ไม่
                                                             

63 GOV.UK, (เชิงอรรถ 46). 
64 ภรณ์ทิพา หงส์กุลทรพัย์, ‘การจดัเก็บภาษีการรบัมรดกของประเทศไทย : ศึกษากรณี ฐาน อัตราและมาตรการบรรเทา

ภาระภาษ’ี (วิทยานิพนธ ์นิตศิาสตรมหาบัณฑติ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ์2558) 56-57.  
65 ร ุ่งรตันา เจรญิจิตต,์ 'มาตรการทางกฎหมายในการควบคมุการเชา่ดนิเพ่ือเกษตรกรรม’ (2562) 2 วารสารสนัตศึิกษา

ปร ิทรรศน ์มจร 527, 532-533. 
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ตรงกัน คชก.ต าบล มีหน้าท่ีจะต้องเข้ามาไกล่เกล่ียปัญหาดังกล่าว และผู้ให้เช่าจะต้องเป็นผู้พิสูจน์ว่าตนมีเหตุผลความ
จ าเป็นท่ีจะไม่สามารถให้เช่าต่อ บทบัญญัติดังกล่าวอาจท าให้ผู้ให้เช่าท่ีดินรู้สึกว่าไม่เป็นธรรม เมื่อครบสัญญาเช่าแล้วก็ควร
จะส้ินสุดโดยไม่ต้องบอกกล่าวก่อน จึงอาจจะเป็นสาเหตุท่ีท าให้ผู้ให้เช่าไม่ประสงค์ท าสัญญาเช่าท่ีดินโดยการควบคุมของ 
คชก.ต าบล อีกท้ังการคิดค่าเช่าจะต้องเป็นไปตามท่ี คชก.ต าบล ก าหนดเพดานไว้ ซ่ึงหากผู้ให้เช่าคิดเองอาจจะได้อัตราค่า
เช่าที ่ส ูงกว่า กฎหมายฉบับนี ้มีความคล้ายกับกฎหมาย Farm Rent Reduction to 37.5% Act ของไต้หวัน และ 
กฎหมาย Land Reform (Labour Tenants) Act, 1996 ของแอฟริกาใต้ ท่ีเข้าไปมีบทบาทในการก าหนดค่าเ ช่าท่ี ดิน
ระหว่างเอกชน ก าหนดให้ท าสัญญาเป็นลายลักษณ์อักษร ให้มีระยะเวลาการเช่าท่ีดิน โดยห้ามมิให้ผู้ให้เช่าบอกเลิกสัญญา
เช่าโดยไม่เป็นธรรม ซ่ึงของไต้หวันจะเป็นข้ันตอนหนึ่งของการปฏิรูปท่ีดินท่ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้เกษตรกรได้มีกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดิน มีการส ารวจท่ีดินท้ังหมดและจัดท าเป็นระบบ จึงท าให้สะดวกในการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินในเวลาต่อมา ประเทศ
ไทยน่าจะต้องมีการส ารวจและและท าให้เป็นระบบระเบียบเพื่อความสะดวกในการจัดเก็บข้อมูลการเช่าท่ีดินเพือ่น าการเช่า
ท่ีดินเข้ามาอยู่ในระบบและสามารถตรวจสอบได้ แต่กฎหมายฉบับดังกล่าวใช้บังคับนอกเขตปฏิรูปท่ีดิน ไม่ได้เป็นข้ันตอน
หนึ่งของการปฏิรูปท่ีดินอย่างเช่นในไต้หวัน เพราะในเขตปฏิรูปท่ีดินมีพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ใช้
บังคับ 

4.2 การน าทีด่นิของรฐัมาด  าเนนิการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม 
ท่ีดินรัฐท่ีน ามาปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น มี 4 ประเภท66 ได้แก่ ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดินท่ีพลเมืองใช้ร่วมกันแต่พลเมืองได้เลิกใช้แล้ว สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทท่ีรกร้างว่างเปล่า ท่ีดินป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมโทรม  

ท่ีดินดังกล่าวส่วนใหญ่ประชาชนได้เข้าไปจับจองท าประโยชน์แล้ว เมื่อได้ประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน รัฐเพียงไป
รังวัดและออกเอกสารสิทธิให้แก่ประชาชน โดยไม่มีการขายหรือเรียกเก็บค่าตอบแทนการใช้ประโยชน์ท่ีดินจากประชาชน
แต่อย่างใด ซ่ึงเป็นอาจท าให้ประชาชนรู้สึกว่าได้มาง่าย พอลักลอบขายแล้วก็ไปบุกรุกท่ีป่าแห่งใหม่ ท าใ ห้ประชาชน
บางส่วนไม่หวงแหนท่ีดินท่ีตนมีสิทธิใช้ประโยชน์ดังกล่าว ก่อให้เกิดการลักลอบขายให้แก่บุคคล ซ่ึงต่างจากไต้หวัน ท่ีดินรัฐ
ของไต้หวันเป็นท่ีดินท่ีรัฐยึดมาจากท่ีดินท่ีเคยเป็นของญี่ปุ่นสมัยท่ีญี่ปุ่นได้เข้ามาปกครองไต้หวัน ซ่ึงท่ีดินดังกล่าวเป็นท่ีดิน
ท่ีมีการท าประโยชน์อยู่ก่อนแล้วโดยชาวญี่ปุ่นและชาวไต้หวันส่วนหนึ่ง และท่ีดินเหล่านั้นส่วนหนึ่งประชาชนก็เช่าท่ีดินรัฐ
เพื่อท าประโยชน์อยู่แล้วและประชาชนไม่ได้บุกรุกพื้นท่ีป่า รัฐบาลเพียงน าท่ีดินนั้นขายให้แก่ประชาชนท่ีเช่าอยู่ในขณะนั้น
เป็นเจ้าของอันดับแรก67 ดังนั้น ประเทศไทยไม่ควรน าท่ีดินของรัฐมาจัดให้แก่ประชาชนอีก ควรสงวนไว้เป็นป่าไม้ หาก
จ าเป็นจริงๆ ให้น าท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีพลเมืองใช้ร่วมกันแต่พลเมืองได้เลิกใช้แล้วมาจัด โดยการให้เช่า 
ไม่ควรน ามากระจายให้ใช้ประโยชน์โดยไม่มีค่าตอบแทน ท้ังนี้เพื่อให้เกิดความหวงแหนในท่ีดินและกระตือรือร้นท่ีจะท า
ประโยชน์ในท่ีดิน 

4.3 การจดัหาทีด่นิดว้ยการจดัซ ือ้ 
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน เมื่อคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเห็นว่าท่ีดินบริเวณใดสมควรด าเนินการปฏิ รูป

ท่ีดินให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจัดซ้ือท่ีดินเอกชนในส่วนท่ีเกินกว่าท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม จะเห็นว่าการจัดซ้ือท่ีดินเอกชนมาเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน จะต้องเป็นท่ีดินท่ี

                                                             
66 พระราชบัญญตักิารปฏริปูทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพ่ิมเตมิ มาตรา 26. 
67 Chen Chang (เชิงอรรถ 17) 49-50. 
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อยู่ในเขตปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น หากอยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดินก็จะต้องมีการประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นเขตปฏิรูป
ท่ีดินเสียก่อนจึงจะจัดซ้ือได้ การประกาศให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดินใช้ระยะเวลานานนับปี ท าให้เมื่อ ส.ป.ก. จะซ้ือท่ีดินแปลง
ใดซ่ึงได้เจรจาตกลงกับผู้ขายแล้ว แต่ยังไม่สามารถท าสัญญาซ้ือขายได้ เนื่องจากท่ีดินอยู่นอกเขตปฏิรูปท่ีดิน ท าให้ผู้ขาย
เปล่ียนใจไม่ขายท่ีดินให้แก่ ส.ป.ก. ในระหว่างท่ีก าลังด าเนินการประกาศเขต ผู้เขียนเห็นว่า ควรจะให้มีการจัดซ้ือท่ีดินนอก
เขตปฏิรูปท่ีดินได้ แล้วจึงประกาศเขตปฏิรูปท่ีดินในภายหลัง เพื่อการจัดซ้ือท่ีดินท่ีรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ โดยแก้ไข
พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 มาตรา 29 ในเขตปฏิรูปท่ีดินจาก “ใน
เขตปฏิรูปท่ีดิน เมื่อคณะกรรมการพิจารณาเห็นว่า ท่ีดินบริเวณใดสมควรด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้ ส.
ป.ก. มีอ านาจจัดซ้ือหรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินได้ ดังต่อไปนี้…” เป็น “ในเขตปฏิรูปท่ีดิน เมื่อคณะกรรมการพิจารณาเห็น
ว่า ท่ีดินบริเวณใดสมควรด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจัดซ้ือหรือด าเนินการเวนคืนท่ีดินได้ 
ดังต่อไปนี้…” 

เพิ่มมาตรา 29 วรรคส่ี “เมื่อด าเนินการท้ังสามวรรคข้างต้นเสร็จส้ินแล้ว จึงให้ด าเนินการตาม มาตรา 25” (การ
ออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน) 

การจัดซ้ือท่ีดินเอกชน68 ส.ป.ก. มีระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ
จัดซ้ือเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 เป็นข้ันตอนการปฏิบัติส าหรับการจัดซ้ือท่ีดิน ในข้ันตอนการ
ตรวจสอบสภาพท่ีดิน ราคาท่ีดิน ราคาประเมิน ส.ป.ก.จังหวัดเป็นผู้รวบรวมและตรวจสอบและน าเสนอคณะอนุกรรมการ
จัดซ้ือท่ีดินตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัดแต่งต้ัง ซ่ึงคณะอนุกรรมการฯ จะเป็นผู้ให้ความเห็นเก่ียวกับท่ีดิน ราคา
ท่ีจะซ้ือว่ามีความเหมาะสมหรือไม่ แล้วจึงเสนอคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัดเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบและอนุมั ติ
ให้จัดซ้ือ เมื่อพิจารณาผู้ถูกแต่งต้ังให้เป็นอนุกรรมการฯ อนุกรรมการฯ เป็นส่วนหนึ่งของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด 
เมื่อคณะอนุกรรมการมีความเห็นอย่างไรแล้ว คณะกรรมการฯ มักจะเห็นพ้องตาม ซ่ึงเห็นว่าเป็นข้ันตอนท่ีซ ้าซ้อนกัน ท า
ให้การจัดซ้ือท่ีดินล่าช้า หากยุบคณะอนุกรรมการฯ ก็ไม่น่าจะท าให้ประสิทธิภาพการจัดซ้ือลดลงแต่อย่างใด กลับจะท าให้
กระบวนการรวดเร็วข้ึน 

4.4 การจดัหาทีด่นิโดยการเวนคนื 
กรณีประชาชนไม่ประสงค์จะขายท่ีดินส่วนท่ีเกินเพดานการถือ ส.ป.ก. ก็มีอ านาจด าเนินการเวนคืนได้69 นับแต่ 

ส.ป.ก. ด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมากว่า 46 ปีแล้ว ยังไม่เคยท าการเวนคืนท่ีดินได้เลย ตามข้อเท็จจริงในเขต
ปฏิรูปท่ีดิน หากครอบครัวหนึ่ง ๆ มีท่ีดินเกินสิทธิก็จะกระจายท่ีดินให้แก่บุตรหลานของตนเองท่ีบรรลุนิติภาวะ หรือถือ
ครองไว้ก่อน โดยไม่ไปแจ้งการครอบครองเพื่อให้เจ้าหน้าท่ีไปรังวัดออกเอกสารการถือครอง หรือเจ้าหน้าท่ีไม่บังคับเวนคืน
จากเกษตรกรผู้ถือครองเอง ผู้เขียนเห็นว่ากรณีดังกล่าวเกิดจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดของเจ้าหน้าท่ี
และประชาชน ซ่ึงการครอบครองท่ีดินของประชาชนในเขตปฏิรูปท่ีดินบางส่วนเข้าใจว่าตนมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ท่ีหรือไม่
เข้าใจถึงสิทธิของตน70 จึงไม่ยอมให้เจ้าหน้าท่ียึดท่ีดินมาเพื่อกระจายแก่ครอบครัวอ่ืน และเจ้าหน้าท่ีรัฐโดยปกติจะจัดท่ีดิน

                                                             
68 ระเบียบคณะกรรมการปฏริปูที่ดนิเพ่ือเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลักเกณฑ์ วิธกีารจดัซื้อเพ่ือการปฏริปูที่ดนิเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2558. 
69 พระราชบัญญตักิารปฏริปูทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพ่ิมเตมิ มาตรา 29. 
70 อภิสิทธ ิ์ สุธาประดิษฐ์,‘ที่ด ิน ส.ป.ก. ซื้อขายได ้หร ือไม่ ซื้อมาแล้วกรรมสิทธ ิ์เป็นของใคร’<https://www.banid 

ea.com/sor-por-kor-land/> สืบคน้เม่ือ 12 ธนัวาคม 2563.  
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ให้ตามท่ีประชาชนครอบครอง ดังนั้น เห็นควรให้มีการบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด โดยการส ารวจทุกพื้นท่ีในเขต
ปฏิรูป หากมีการถือครองเกินสิทธิต้องน ามากระจายต่อไป 

ส่วนนอกเขตปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก. ก็ไม่มีอ านาจเวนคืนท่ีดินได้ อาจเป็นเพราะไม่มีการจ ากัดขนาดการถือครอง ซ่ึง
ต้องด าเนินการไปแบบควบคู่กันอย่างเช่นในไต้หวัน ท าให้การเวนคืนท่ีดินเป็นไปได้ยาก จึงควรน าการประกาศเขตปฏิรูป
ท่ีดินมาใช้ให้เป็นประโยชน์ โดยให้ประกาศพระราชกฤษฎีกาเป็นเขตเวนคืน แล้วด าเนินการตามข้ันตอนของ กฎหมาย
เวนคืน และเพิ่มมาตรา 29/1 “เมื่อมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในท้องท่ีใดแล้ว พนักงานเจ้าหน้าท่ีได้ส ารวจ
ท่ีดินแปลงใด หากมีการปล่อยท้ิงร้างไว้เกิน 3 ปี ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจเวนคืนท่ีดินดังกล่าวได้” 

4.5 มาตรการจ ากดัขนาดการถือครองในทีด่นิ 
ตามกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีการจ ากัดขนาดเนื้อท่ีในท่ีดินท่ีเกษตรกรสามารถถือครองได้ ซ่ึงได้

บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 ก าหนดจ านวนท่ีดินไ ว้
ครอบครัวหนึ่งสามารถครอบครองท่ีดินได้ไม่เกิน 50 ไร่ ส าหรับท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และครอบครองได้ไม่เกิน 100 ไ ร่ 
ส าหรับประกอบเกษตรกรรมเพื่อการเล้ียงสัตว์ใหญ่ ส่วนนอกเขตปฏิรูปท่ีดินนั้น เคยมีการจ ากัดจ านวนท่ีดินท่ีเอกชน
สามารถเป็นเจ้าของไว้ในพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึง ก าหนดจ านวนท่ีดินท่ีเอกชนมีสิทธิเป็น
เจ้าของได้ ดังนี้ บุคคลมีสิทธิท่ีจะมีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไม่เกิน 50 ไร่ ท่ีดินเพื่ออุตสาหกรรมไม่เกิน 10 ไร่ ท่ีดินเพื่อการ
พาณิชยกรรมไม่เกิน 5 ไร่ และท่ีดินเพื่อท่ีอยู่อาศัย ไม่เกิน 5 ไร่71 การก าหนดเพดานข้ันสูงไว้กลายเป็นรากฐานของการ
ปฏิรูปท่ีดินต่อมา แต่ข้อก าหนดดังกล่าวกลับถูกยกเลิกก่อนท่ีจะมีผลใช้บังคับ ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 49 เมื่อวันท่ี 
13 มกราคม 2502 โดยมีเหตุผลว่าการก าหนดสิทธิในท่ีดินเป็นการท าลายความเจริญก้าวหน้าทางด้าน เกษตรกรรม 
อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม ส่งผลให้เกิดความเสียหายแก่เศรษฐกิจของประเทศ จึงได้ยกเลิกการก าหนดเพดาน สิท ธิ
ดังกล่าว นับต้ังแต่นั้นมาท าให้ไม่มีการจ ากัดการถือครองท่ีดินของคนไทยเลยจนถึงปัจจุบัน72 การอ้างว่าการจ ากัดจ านวน
ท่ีดินท่ีสามารถถือครองได้ว่าเป็นการท าให้เศรษฐกิจและการพัฒนาประเทศไม่เจริญก้าวหน้านั้นเป็นเพียงเหตุผลส่วนหนึ่ง  
เหตุผลอีกประการคือกลุ่มบุคคลท่ีเป็นขุนนางเดิม พ่อค้า นักการเมืองท่ีมีอิทธิพลต้องการรักษาผลประโยชน์ของตนและ
พวกพ้องไว้ ท าให้ต่อมาบุคคลท่ีมีก าลังซ้ือมาก จะซ้ือท่ีดินไว้จ านวนมากมายเพื่อเก็งก าไร หรือสะสมไว้เป็นของตัวเอง
เพื่อให้ลูกหลาน ซ่ึงอาจจะมากจนไม่สามารถท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นกลายเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่าไป จึงสมควรท่ีจะให้มีการ
จ ากัดจ านวนการถือครองท่ีดิน โดยจ าแนกตามประเภทการใช้ประโยชน์ ให้ระบุไว้ในพระราชบัญญัติประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 เพื่อสามารถบังคับใช้ในท่ีดินทุกประเภท 

4.6 มาตรการดา้นภาษ ี
เนื่องจากเดิมการจัดเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างได้อาศัยอ านาจตามกฎหมาย 2 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติ

ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 และพระราชบัญญัติภาษีบ ารุงท้องท่ี พ.ศ. 2508 ซ่ึงใช้บังคับมาเป็นเวลานาน ภาษี
โรงเรือนและท่ีดินซ ้าซ้อนกับการจัดเก็บภาษีเงินได้เนื่องจากการให้เช่าทรัพย์สินตามประมวลรัษฎากร มาตรา 40 (5) และ
อัตราภาษีร้อยละ 12.5 เป็นอัตราภาษีท่ีสูงท าให้เกิดแรงจูงใจท่ีจะเล่ียงภาษี หรือผลักภาระให้ผู้เช่าเป็นผู้เสียภาษีดังกล่าว 
ส่วนภาษีบ ารุงท้องท่ีไม่สอดคล้องกับราคาท่ีดินในสภาพเศรษฐกิจและสังคมปัจจุบัน ท าให้จัดเก็บภาษีบ ารุงท้องท่ีไ ด้น้อย
เกินสมควร อัตราภาษีบ ารุงท้องท่ีมีลักษณะถดถอยท าให้คนท่ีมีท่ีดินมูลค่ามากหรือจ านวนมากเสียภาษีในอัตราท่ี ต ่าก ว่า

                                                             
71 พระราชบัญญตัปิระมวลกฎหมายที่ดนิ พ.ศ. 2497 มาตรา 34- 59. 
72 เสวตร เปีย่มพงศ์สานต,์ แผนการปฏริูปทีด่ิน การปฏิรูปทีด่ิน (ส านกัพิมพ์แพรพิ่ทยา 2514) 37. 
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คนท่ีมีท่ีดินมูลค่าต ่าหรือจ านวนน้อย73 ดังนั้น เมื่อ พ.ศ. 2562 จึงได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง
พ.ศ. 2562 ได้ยกเลิกกฎหมายสองฉบับข้างต้น ซ่ึงต่อไปจะใช้กฎหมายฉบับใหม่ฉบับเดียว วัตถุประสงค์เพื่อปรับปรุง
โครงสร้างระบบภาษีทรัพย์ กระตุ้นให้มีการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน เพิ่มความเป็นอิสระและมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะท าให้ท้องถ่ินมงีบประมาณเพียงพอเพื่อพฒันาท้องถ่ินให้เจริญย่ิงข้ึน มีการก าหนดอัตรา
ภาษีมีเพดานอัตราภาษีแยกตามการใช้ประโยชน์ได้ แต่กฎหมายฉบับนี้ยังมีการยกเว้นภาษีให้กับท่ีดินหลายประเภทถึงแม้
จะปล่อยท้ิงร้าง74 ซ่ึงผู้เขียนเห็นว่าไม่น่าจะยกเว้นให้ เช่น ทรัพย์สินท่ีเป็นศาสนสมบัติไม่ว่าของศาสนาใดท่ีใช้เฉพาะเพื่อ
การประกอบศาสนกิจหรือกิจการสาธารณะเฉพาะท่ีมิได้ใ ช้หาผลประโยชน์ ตามข้อเท็จจริงมีวัดมากมายประกอบพุทธ
พาณิชย์และสะสมท่ีดินไว้เป็นจ านวนมาก เป็นต้น หากสามารถด าเนินการจัดเก็บภาษีท่ีดินรกร้างได้ตามท่ีกฎหมายก าหนด 
ซ่ึงจะท าให้เจ้าของท่ีดินใช้ประโยชน์ในท่ีดินมากข้ึน หรือขายท่ีดินสู่ท้องตลาดมากข้ึน น่าจะท าให้การสะสมท่ีดินลดลงใน
ระดับหนึ่ง ท าให้เกิดการกระจายท่ีดินมากข้ึน 

4.7 มาตรการอื่น ๆ  เกี่ยวกบัการจดัหาทีด่นิ 
จากการศึกษาวิธีการได้ท่ีดินมาขององค์กร The National Trust ของสหราชอาณาจักร ส่วนมากจะได้ท่ีดินมา

จากการบริจาคของประชาชน75 เนื่องจากมีการจัดเก็บภาษีมรดกท่ีสูง โดยต้องเสียภาษีมรดกให้แก่รัฐร้อยละ 40ประชาชน
บางส่วนไม่สามารถจ่ายภาษีท่ีมากขนาดนั้นเพื่อรักษาอสังหาริมทรัพย์มรดกไว้ได้ จึงบริจาคให้แก่ ให้แก่ The National 
Trust ซ่ึงเป็นองค์กรการกุศล โดยองค์กรด้านวัฒนธรรมหรือองค์กรการกุศลได้รับยกเว้นไม่ต้องเสียภาษี แล้ว The 
National Trust ยังให้เจ้าของท่ีดินหรืออาคารท่ีบริจาคได้อาศัยอยู่ช่ัวอายุเจ้าของอีกด้วย76 ด้วยเหตุนี้ท่ีดินขององค์กร
ดังกล่าวจึงเพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ หากพิจารณามาตรการนี้ ประเทศไทยสามารถน ามาประยุกต์ได้ เช่น เจ้าของมีท่ีดินท่ีไม่ได้
ใช้ประโยชน์ ซ่ึงอาจจะกลายเป็นท่ีรกร้าง น าท่ีดินมาฝากรัฐไว้เพื่อให้รัฐใช้ประโยชน์ โดยรัฐจะยกเว้นภาษีท่ีดินรกร้างใ ห้ 
แล้วรัฐน าท่ีดินดังกล่าวมาให้ประชาชนเช่า แต่ต้องก าหนดเวลาไว้ให้ชัดเจนมิให้เจ้าของเรียกท่ีดินคืนก่อนเวลาก าหนด โดย
เพิ่มมาตรการการจัดหาท่ีดินดังกล่าวไ ว้ในพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ดังนี้ “มาตรา 29/2 เมื่อ
คณะกรรมการเห็นสมควรให้รับท่ีดินของบุคคลใดมาใช้ประโยชน์ ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจด าเนนิการท าสัญญากับบุคคลนั้น เพื่อน า
ท่ีดินดังกล่าวมาให้เกษตรกรเช่าตามระยะเวลาท่ีตกลงกัน โดยเกษตรกรผู้เช่าท่ีดินจะเป็นผู้เสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง
ตามอัตราภาษีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท้ังนี้ ให้ ส.ป.ก. ออกระเบียบหลักเกณฑ์ส าหรับการพิจารณารับท่ีดินมาใช้ประโยชน์
ดังกล่าว” 

 
 
 

                                                             
73 ลันตา อุตมะโภคนิ, ‘ภาษีที่ดนิและสิ่งปลกูสรา้ง: ก้าวตอ่ไปของการจดัเกบ็ภาษทีรพัย์สินของประเทศไทยอย่างมี

ประสิทธผิล’ (2553) 5 จุลนติ ิ64, 66. 
74 พระราชบัญญตัภิาษทีี่ดนิและสิ่งปลูกสรา้ง พ.ศ. 2562 มาตรา 8. 
75 National trust, ‘our-acquisitions’ <https://www.nationaltrust.org.uk/features /our-acquisitions> 

accessed 12 September 2020. 
76 Jonathan, ‘FOR EVER, FOR EVERYONE: A BRIEF HISTORY OF THE NATIONAL TRUST – SAFEGUARD OF 

ENGLAND’S STATELY HOMES AND LANDSCAPES’ <https://www.anglotopia.net/british-identity/ever-everyone-
brief-history-national-trust/> accessed 14 August 2020.  
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4.8 ปัญหาการสญูเสยีทีด่นิเกษตรกรรม 
ในช่วงเวลาท่ีผ่านมา ปรากฏข่าวการใช้ท่ีดินผิดวัตถุประสงค์ในเขตปฏิรูปท่ีดินบ่อยคร้ัง77 ผู้เขียนเห็นว่าปัญหา

ดังกล่าวมีสาเหตุมาจาก นโยบายรัฐบาลในแต่ละยุคท าให้เกิดการใช้ท่ีดินท่ีผิดวัตถุประสงค์ เช่น มีการส่งเสริมให้ปลูกสินค้า
เกษตรเพื่อส่งออก ท าให้เกิดการบุกรุกป่าเพื่อเข้าไปท าการเกษตรเชิงเด่ียว และกรณีรัฐก าหนดให้พื้นท่ีเป็นเขตเศรษฐกิจ
พิเศษ ซ่ึงหากรัฐมีความจ าเป็นจะใช้ท่ีดินเพื่อการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษในเขตปฏิรูปท่ีดินก็ให้ใช้ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน
ได้ เช่น คณะกรรมการนโยบายโดย ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอ านาจให้ส านักงานคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนา
พิเศษภาคตะวันออกใช้พื้นท่ีท่ี ส.ป.ก. ได้มาตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อด าเนิ นกา รห รือ
ประกอบกิจการอย่างอ่ืนนอกจากท่ีก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินโดยไม่ต้องเพิกถอนเขตปฏิรูปท่ีดิน78 หรือ
แม้กระท่ังพื้นท่ีลุ่มน ้าช้ันท่ี 1 A ท่ีต้องสงวนไว้เป็นท่ีต้นน ้าล าธาร ก็สามารถน าเข้าประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อมีมติผ่อนผันให้
ใช้เพื่อท าเหมืองได้79 จะเห็นว่าแม้จะมีกฎหมายหรือหลักเกณฑ์อย่างไร รัฐก็สามารถยกเว้นให้การใ ช้ท่ีดินเป็นไปตาม
นโยบายได้เสมอ ท าให้การใช้ท่ีดินไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ ท้ังยังไม่เป็นแบบอย่างท่ีดีแก่ประชาชน เพราะรัฐยังสามารถน า
ท่ีดินท่ีต้องรักษาไว้ไปใช้ในกิจกรรมท่ีรัฐเห็นว่ามีประโยชน์ต่อเศรษฐกิจได้ ดังนั้นก่อนท่ีรัฐจะออกนโยบายใด ๆ ควรค านึงถึง
ผลกระทบ และการส่งเสริมให้ท าโครงการใด ควรก าหนดพื้นท่ีไว้ท าโครงการนั้น ๆ โดยเฉพาะ มิใช่ก าหนดเป็นนโยบายกว้าง ๆ 
แล้วให้ประชาชนคนใดประสงค์จะด าเนินการตามนโยบายรัฐก็ให้ไปหาพื้นท่ีเพาะปลูก หรือหาพื้นท่ีเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจเอง 

สาเหตุอีกประการหนึ่งคือการตีความและการใช้บังคับกฎหมายของเจ้าหน้าท่ี เนื่องจากมีกฎหมายล าดับรองของ 
ส.ป.ก. ท่ีท าให้เกิดการตีความกว้างเกินไป เช่น ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าด้วย     การ
มอบหมายให้เลขาธิการส านักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตให้ใช้ท่ีดินเพื่อกิจการสา ธาร ณูปโภค
และกิจการอ่ืน ๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 ข้อ 17 การใช้ท่ีดินเพื่อกิจการอ่ืน ค าว่ากิจการอ่ืน ท าให้เจ้าหน้าท่ีและ
ประชาชนท่ีประสงค์ขออนุญาตใช้ท่ีดินอาจตีความว่าเป็นกิจการอะไรก็ได้ ไม่ว่าจะเป็น การปลูกป่าของวัดบางแห่ง การท า
สวนสมุนไพรของมหาวิทยาลัยบางแห่ง เป็นต้น ซ่ึงไม่ได้เป็นไปเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินเลย 
จึงเห็นว่าควรยกเลิกกฎ หรือระเบียบ ท่ีอาจท าให้เกิดการตีความ หรือให้ค านิยามข้ึนใหม่ เช่น กิจการอ่ืน แต่อยู่ในระเบียบ
เก่ียวกับการจัดหาส่ิงสาธารณูปโภค ก็ควรจะเป็นกิจการท่ีเป็นประโยชนต่์อเกษตรกรท่ัวไปและต่อสาธารณะ 

ท่ีดินเปล่ียนมือโดยการลักลอบขายท่ีดิน มีท้ังซ้ือไปท าการเกษตร และซ้ือไปประกอบการอย่าง อ่ืน เนื่องจาก
มาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 บัญญัติว่า“ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิท ธิโดยการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิไปยังผู้อ่ืนมิได้ เว้นแต่การตกทอดไปสู่ทายาทโดยธรรม หรือ
โอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ...” ผู้ท่ีลักลอบซ้ือจึง  ไม่มีสิทธิ
เป็นเจ้าของหรือเข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน และผู้ขายก็จะเสียสิทธิการเข้าท าประโยชน์ในท่ีดิน ผู้ศึกษาเห็นว่า เพื่อรักษาพื้นท่ี
เกษตรกรรมไว้ ควรให้มีการขายท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินได้ ซ่ึงการโอนท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินต้องด าเนินการใน ส.ป.ก.
จังหวัด ในระหว่างการซ้ือขายเจ้าหน้าท่ีจะต้องตรวจสอบว่าผู้ซ้ือประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมหรือไม่ ซ่ึงจะ
สามารถแก้ไขปัญหาการลักลอบซ้ือขายท่ีดินกัน โดยแก้ไขมาตรา 39 เป็น “ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
                                                             

77 ประเสรฐิ สิทธนิวผล, ‘การใช้สอยพ้ืนที่ปฏิรปูที่ดนิเพ่ือเกษตรกรรมผิดวัตถุประสงคข์องกฎหมาย : เปรยีบเทียบแนวค า
วินิจฉ ัยของศาลปกครอง’ (2562) 3 วารสารกระบวนการยุตธิรรม 113,114. 

78 พระราชบัญญตัเิขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก พ.ศ. 2561 มาตรา 36 วรรคหนึ่ง. 
79 GREEN NEWS ‘มติครม. ต ้นตอเปิดช่องท าเหมืองลุ่มน ้าชั้น 1A แนะใช้ SEA ศึกษา-เปิดเวทีร ับฟังผู้มีส่วนได ้เสีย’ 

<https://greennews.agency/?p=18665> สืบคน้เม่ือ 21 ธ ันวาคม 2563. 
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เกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิไปยังผู้อ่ืนมิได้ เว้นแต่การตกทอดไปสู่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยังสถาบัน
เกษตรกร หรือ ส.ป.ก. หรือบุคคลผู้ประสงค์จะท าการเกษตรกรด้วยตนเอง   เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ี ดินเพื่อ
เกษตรกรรม ...” 

ประการสุดท้ายคือการบริหารจัดการท่ีดินไม่มีประสิทธิภาพ กล่าวคือไม่มีการวางแผนการใช้ประโยชน์ท่ีดินไว้ ท า
ให้การใช้ท่ีดินไม่เป็นระเบียบ เดิมได้จัดไว้ให้เป็นท่ีเกษตรกรรม แต่เมื่อมีหน่วยงานราชอ่ืนมาย่ืนขออนุญาตใช้ท่ีดินบริเวณ
ดังกล่าว ส.ป.ก. ก็อนุญาตให้ใช้ท่ีดินบริเวณท่ีเป็นพื้นท่ีเกษตรกรรมนั้น ดังนั้น จึงควรจัดวางผังการใช้ประโยชน์ท่ีดิน โดย
ห้ามเปล่ียนแปลงลักษณะการใช้ประโยชน์ โดยแบ่งเป็นบริเวณท่ีดินเกษตรกรรม บริเวณท่ีส าหรับไว้ให้หน่วยงานราชการ 
หรือบริเวณท่ีส าหรับจัดท าแหล่งน ้า เป็นต้น ซ่ึงการก าหนดแผนผังการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน       ต้องทราบรายละเอียดของ
สภาพใต้ดินด้วยว่ามีความเหมาะสมในกิจกรรมท่ีจะวางแผนผังหรือไม ่อย่างไร 

 
5. บทสรปุและขอ้เสนอแนะ 
จากการศึกษาสภาพปัญหาด้านการจัดหาท่ีดินและข้อกฎหมายท่ีเ ก่ียวข้อง ท าให้ทราบว่าการจะปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมให้บรรลุส าเร็จ ส.ป.ก. ไม่อาจด าเนินการเพียงล าพังหน่วยงานเดียว ปัจจุบันการจัดหาท่ีดินได้จ านวนน้อย อีก
ท้ังมีการเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ท่ีดิน ท าให้สูญเสียท่ีดินเกษตรกรรม ท าให้ท่ีดินไม่เพียงพอต่อความต้องการของ
เกษตรกรไทย จึงมีข้อเสนอให้ปรับปรุงแก้ไขมาตรการจัดหาท่ีดิน ดังนี้ 

5.1 การเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนอกเขตปฏิรูปท่ีดิน ควรมีการส ารวจท่ีดินท่ีมีการเช่าเพื่อเกษตรกรรมและน า
บทบัญญัติว่าด้วยกฎหมายการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมาบังคับใช้อย่างจริงจัง เพื่อน าการเช่าท่ีดินเข้ามาอยู่ในระบบและ
สามารถตรวจสอบได้ ป้องกันมิให้ผู้เช่าถูกเอาเปรียบจากการก าหนดค่าเช่าท่ีดินสูง และเพื่อให้ความเป็นธรรมแก่ผู้ให้เช่า
ด้วย  

5.2 ไม่ควรน าท่ีดินของรัฐมากระจายให้แก่ประชาชนเพิ่มเติม เพราะจะท าให้มีการบุกรุกท่ีป่าสงวนแห่งชาติ
เพิ่มข้ึนอีก หากมีผู้บุกรุกใหม่ควรบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด แต่ในส่วนท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่น ดินท่ี ไ ด้
ข้อเท็จจริงว่าพลเมืองเลิกใช้ร่วมกันแล้ว หากมีความจ าเป็นจะต้องน ามากระจายให้แก่ประชาชน ควรน ามากระจายโดยการ
ให้เช่า ท้ังนี้เพื่อท าให้เกิดความกระตือรือร้นท าประโยชน์ในท่ีดิน ไม่ท้ิงร้างเพื่อบุกรุกป่าอีก  

5.3 วิธีการได้ท่ีดินมาโดยการจัดซ้ือ ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีล่าช้าเนื่องจากมีคณะกรรมการท่ีมากเกินไป  ควรตัด
คณะกรรมการท่ีไม่จ าเป็นออก และควรแก้ไขกฎหมายให้สามารถจดัซ้ือนอกเขตปฏิรูปท่ีดินได้ แล้วจึงประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน
ในภายหลัง เพื่อให้การจัดซ้ือเป็นไปด้วยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 

5.4 แม้ท่ีผ่านมาจะไม่เคยได้ท่ีดินมาโดยการเวนคืน แต่ผู้ศึกษาเห็นว่ายังเป็นส่ิง ท่ีควรกระท า โดยการส ารวจ
ตรวจสอบความเหมาะสมของท่ีดินเพื่อการท าการเกษตร และตรวจสอบว่าท่ีดินมีการปล่อยท้ิงร้างหรือไม่ หากมีการท้ิงร้าง
ท่ีดินเกิน 3 ปีโดยไม่ท าประโยชน์ใดเลย ให้ประกาศพระราชกฤษฎีกาเป็นเขตเวนคืนแล้วด าเนินการตามข้ันตอนของ
กฎหมายเวนคืน โดยเพิ่มมาตรา 29/1 “เมื่อมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในท้องท่ีใดแล้ว พนักงานเจ้าหน้าท่ี
ได้ส ารวจท่ีดินแปลงใด หากมีการปล่อยท้ิงร้างไว้เกิน 3 ปี ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจเวนคืนท่ีดินดังกล่าวได้” 

5.5 ควรมีการบังคับจัดเก็บภาษีตามพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 อ ย่างเคร่งครัด 
โดยเฉพาะท่ีดินรกร้างว่างเปล่า ซ่ึงจะต้องเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างในอัตราท่ีสูง และทบทวนข้อกฎหมายท่ียกเว้น
ท่ีดินท่ีมิได้ใช้ท าประโยชน์ โดยเห็นว่าท่ีดินท้ิงร้างไม่ควรมีการยกเว้นการจัดเก็บภาษี 
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5.6 เพิ่มวิธีการจัดหาท่ีดินเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน โดยน าท่ีดินของเอกชนมาใช้ประโยชน์ กรณีเอกชนผู้มี ท่ีดินว่าง
เปล่าและเหมาะสมแก่การเกษตรกรรม แต่มีเหตุจ าเป็นยังไม่สามารถท าประโยชน์ด้วยตนเองได้ในขณะนั้น มีความ
ประสงค์จะให้รัฐใช้ประโยชน์ในท่ีดิน ซ่ึงจะได้รับผลตอบแทนคือไม่ต้องเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง โดยเพิ่มมาตรการ
การจัดหาท่ีดินดังกล่าวไ ว้ในพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ดังนี้ “มาตรา 29/2 เมื่อคณะกรรมการ
เห็นสมควรให้รับท่ีดินของบุคคลใดมาใช้ประโยชน์ ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจด าเนินการท าสัญญากับบุคคลนั้น เพื่อน าท่ีดิน
ดังกล่าวมาให้เกษตรกรเช่าตามระยะเวลาท่ีตกลงกัน โดยเกษตรกรผู้เช่าท่ีดินจะเป็นผู้เสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกส ร้างตาม
อัตราภาษีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท้ังนี้ ให้ ส.ป.ก. ออกระเบียบหลักเกณฑ์ส าหรับการพิจารณารับท่ีดินมาใ ช้ประโยชน์
ดังกล่าว” 

5.7 ควรมีการจ ากัดขนาดการถือครองท่ีดินในแต่ละประเภทในท่ีดินนอกเขตปฏิรูปท่ีดินด้วย อย่างเช่นท่ีเคย
ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 โดยต้องศึกษาถึงขนาดความเหมาะสมในขนาดท่ีดินท่ีจะใช้
ในแต่ละกิจกรรมอีกคร้ังหนึ่ง และระบุไว้ในพระราชบัญญติัประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 บังคับใช้ในทุกพื้นท่ี 

5.8 ควรให้มีการยกเลิก หรือแก้ไขระเบียบบางประการท่ีท าให้เกิดการสูญเสียท่ีดินเพื่อเกษตรรรม และแก้ไข
กฎหมายเพื่อป้องกันการสูญเสียท่ีดิน เช่น แก้ไขกฎหมายให้บุคคลผู้ได้รับการจัดท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินสามารถขาย หรือ
โอนสิทธิให้แก่บุคคลผู้ประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมได้ น่าจะดีกว่าการไปลักลอบขายกันเอง เพียงแต่ควบคุมให้
เป็นท่ีดินเกษตรกรรมก็น่าจะเพียงพอแล้ว โดยแก้ไข มาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 
2518 เป็น “ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิไปยัง ผู้อ่ืนมิไ ด้ 
เว้นแต่การตกทอดไปสู่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. หรือบุคคล    ผู้ประสงค์จะท าการ
เกษตรกรด้วยตนเอง เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ...”  และยกเลิกระเบียบ  ส.ป.ก. บางประการท่ี
เป็นปัญหาในการตีความ หรือก าหนดบทนิยามให้เกิดความเข้าใจเป็นอันเดียวกัน 

5.9 วางผังการใช้ประโยชน์ท่ีดิน โดยจัดเป็นโซนไว้ เช่น โซนส าหรับเพื่อเกษตรกรรม ห้ามเปล่ียนไปเป็นอาคาร
หรือส านักงาน โซนแหล่งน ้า หรือโซนท่ีจัดไว้ส าหรับหน่วยงานราชการ เป็นต้น 
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