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        ตามที่ส านักกรรมาธิการ 1, 2, 3 จัดท าแผนยุทธศาสตร์เพ่ือการพัฒนาส านักกรรมาธิการ 1, 2, 3 
พ.ศ. 2561–2564 ในการขับเคลื่อนแผนฉบับนี้ ไปสู่การปฏิบัติได้ก าหนดแผนปฏิบัติราชการประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยมีภารกิจการจัดท าเอกสารวิชาการหรือกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพ่ือเตรียม               
ความพร้อมสนับสนุนการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการ เป็นภารกิจส าคัญประการหนึ่งที่ได้ก าหนด
ตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์การปฏิบัติตามแผนปฏิบัติราชการประจ าปีงบประมาณ 2561 ทั้งผลผลิตและ
ผลลัพธ์ นั้น 
 ในการนี้ เพ่ือเป็นการขับเคลื่อนแผนปฏิบัติราชการ ประจ าปีงบประมาณ 2561 ของส านัก
กรรมาธิการ 1, 2, 3 ให้บรรลุตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ จึงได้ก าหนดแนวทางการจัดท าเอกสาร
วิชาการหรือกฎหมายที่เก่ียวข้อง เพ่ือเตรียมความพร้อมสนับสนุนการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการ
โดยมีการด าเนินการเป็น 2 ลักษณะ คือ 1) การจัดท าเอกสารวิชาการหรือกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับวาระ
การปฏิรูปประเทศ และ 2) การจัดท าเอกสารวิชาการหรือกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพ่ือเตรียมความพร้อม
สนับสนุนการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการ 
 ผู้เขียนเห็นว่า “พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518” เป็นกฎหมาย 
ที่ก าหนดให้ ส.ป.ก. จัดหาที่ดินมากระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้แก่เกษตรกรอย่างทั่วถึงและ           
เป็นธรรม พร้อมกับการพัฒนาระบบการผลิตทางการเกษตร เพ่ือให้เกษตรกรได้มีที่ดินท ากินเป็นของ
ตนเองและมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น กฎหมายฉบับนี้จึงเป็นกลไกให้การใช้อ านาจรัฐเป็นไปตามบทบัญญัติ
แนวนโยบายแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่ง รัฐบาลทุกสมัย
จะต้องก าหนดเป็นนโยบายหลักในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างต่อเนื่อง และยังเป็นแนวทาง     
ในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้เกิดความเป็นธรรมเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและ
สังคมของประเทศให้สอดคล้องตามยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี รวมทั้งแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติฉบับที่ 12 ผู้เขียนจึงเห็นถึงความส าคัญในการศึกษา ค้นคว้า ข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง
กับการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติฯ ที่มีผลต่อพัฒนาเกษตรกรไทย 
เพ่ือใช้เป็นฐานข้อมูลสนับสนุนการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ รวมถึง
บุคคลในวงงานรัฐสภาได้ศึกษา ค้นคว้าต่อยอดในเรื่องอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องต่อไป  
 ผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่ารายงานทางวิชาการเล่มนี้จะได้เป็นประโยชน์ในการสนับสนุน 
การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต่อไป 
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บทคัดย่อ 
  
 ประเทศไทยได้น ำหลักกำรปฏิรูปที่ดินมำใช้เป็นเครื่องมือในกำรกระจำยสิทธิกำรถือครอง
ที่ดินให้เกิดควำมเป็นธรรม ควบคู่ไปกับกำรพัฒนำพ้ืนที่ในเขตปฏิรูปที่ดินและรำยได้ของเกษตรกร 
เพ่ือแก้ไขปัญหำควำมเดือดร้อนของเกษตรกรไทยจำกกำรไร้ที่ดินท ำกินซึ่งส่งผลกระทบต่อสังคมและ
เศรษฐกิจของประเทศ ด้วยกำรประกำศใช้พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 
2518 โดยมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 6 มีนำคม 2518 และจัดตั้งส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
(ส.ป.ก.) เพ่ือให้กำรปฏิรูปที่ดินบรรลุตำมวัตถุประสงค์ในกำรช่วยเหลือเกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ำกินได้มี
ที่ดินท ำกินเป็นของตนเองและใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่ำงเต็มศักยภำพเกิดประโยชน์สูงสุดต่อตนเอง
และส่วนรวม เพ่ือลดควำมเหลื่อมล้ ำทำงเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ อย่ำงไรก็ตำม แม้ว่ำ
พระรำชบัญญัตินี้จะเป็นเครื่องมือในกำรกระจำยสิทธิกำรถือครองที่ดินให้แก่เกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ำกิน
มำยำวนำนถึง 42 ปี แต่ปัจจุบันเกษตรกรไทยจ ำนวนมำกยังประสบปัญหำกำรไร้ที่ดินท ำกิน และ
ล้มเหลวจำกกำรใช้ประโยชน์ในที่ดินที่น ำไปสู่กำรละทิ้งกำรประกอบอำชีพเกษตรกรรมซึ่งอำจส่งผล
ให้ประเทศไทยมีควำมเสี่ยงที่จะสูญเสียพ้ืนที่เกษตรกรรมจนขำดควำมมั่นคงด้ำนอำหำรได้ในอนำคต 
ผู้เขียนจึงเห็นถึงควำมจ ำเป็นในกำรจัดท ำรำยงำนกำรศึกษำทำงวิชำกำร เรื่อง “ กฎหมำยปฏิรูปที่ดิน
กับกำรพัฒนำเกษตรกรไทย” โดยมีผลสรุปตำมวัตถุประสงค์ในกำรศึกษำ ดังนี้  

 1. เพ่ือศึกษำวิเครำะห์กำรด ำเนินงำนปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตำมพระรำชบัญญัติ                
กำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
  กำรด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไทยมีข้อจ ำกัดในกำรน ำที่ดินเอกชนมำ
ด ำเนินกำรที่ไม่สำมำรถจัดสรรที่ดินให้แก่เกษตรกรผู้ยำกไร้ได้มีที่ดินท ำกินเป็นของตนเองได้อย่ำงเพียง
พอที่จะส่งผลให้กำรถือครองที่ดินในสังคมเกิดควำมเท่ำเทียมกันได้ตำมจุดมุ่งหมำยของกำรปฏิรูปที่ดิน 
ในขณะที่กำรน ำที่ดินของรัฐมำปฏิรูปที่ดินเพ่ือแก้ไขปัญหำกำรบุกรุกที่ดินของรัฐยังไม่สามารถ
กระจายสิทธิการถือครองที่ดินได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรมตามหลักการปฏิรูปที่ดิน ส่งผลให้ปัจจุบัน 
ส.ป.ก. ไม่สำมำรถจัดสรรที่ดินให้แก่เกษตรกรที่ขึ้นทะเบียนไว้แล้วกว่ำ 370,000 รำย ในขณะที่งำน
พัฒนำโครงสร้ำงพ้ืนฐำนในเขตปฏิรูปที่ดินไม่ได้รับควำมส ำคัญและด ำเนินกำรอย่ำงจริงจังต่อเนื่อง ได้
ส่งผลให้พ้ืนที่เกษตรกรรมในเขตปฏิรูปที่ดินยังประสบปัญหำของสภำพพ้ืนที่ไม่มีศักยภำพเหมำะสมใน
กำรท ำกำรเกษตรท ำให้เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินไม่สามารถใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเกิดความล้มเหลวจากการประกอบอาชีพจนน าไปสู่การเปลี่ยนสิทธิการถือครอง
ที่ดินอย่างผิดกฎหมายและการใช้ประโยชน์ในที่ดินผิดวัตถุประสงค์โดยนายทุนผู้ไม่ใช่เกษตรกร
ตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติฯ ดังนั้น สะท้อนให้เห็นว่ำกำรด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมที่ด ำเนินกำรมำตลอด 42 ปี นั้น  แม้จะส่งผลดีต่อเกษตรกรบำงส่วนให้เกิดควำมมั่นคงใน
กำรครอบครองที่ดินมำกขึ้น แต่กำรด ำเนินกำรยังไม่สำมำรถพัฒนำเกษตรกรไทยได้อย่ำงยั่งยืน 
 2. เพ่ือศึกษำวิเครำะห์ปัญหำอุปสรรคกำรด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและ               
แนวทำงแก้ไข   
  ปัญหำข้อกฎหมำยมีควำมล้ำสมัยไม่เหมำะสมกับสภำพเศรษฐกิจและสังคม และมี
ข้อบกพร่องที่เป็นปัญหำอุปสรรคในกำรปฏิรูปที่ดิน ได้แก่ กำรน ำที่ดินเอกชนมำด ำเนินกำรปฏิรูป
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ที่ดินตำมมำตรำ 29 ไม่มีประสิทธิภำพ กำรควบคุมสิทธิของเกษตรกรที่ได้รับจำกกำรปฏิรูปที่ดินตำม
มำตรำ 30 วรรคหก มำตรำ 39 เป็นข้อจ ำกัดในกำรใช้สิทธิประโยชน์ในที่ดินของเกษตรกร โครงสร้ำง
องค์ประกอบของคณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตำมมำตรำ 12 และคณะกรรมกำรปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมประจ ำจังหวัด มำตรำ 13 ยังไม่มีควำมสมดุลและขำดกำรมีส่วนร่วมของ
เกษตรกรผู้ ใช้ประโยชน์ในที่ดินและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งไม่ สะท้อนถึงควำมเป็น
ประชำธิปไตย นอกจำกนี้ ปัญหำจำกนโยบำยและกำรขับเคลื่อนภำรกิจกำรปฏิรูปที่ดินไม่มีควำม
ต่อเนื่องและขำดประสิทธิภำพ ประกอบกับนโยบำยกำรพัฒนำประเทศโดยเน้นกำร พัฒนำ
ภำคอุตสำหกรรมที่ยังต้องพ่ึงพิงกำรส่งออกสินค้ำกำรเกษตรแต่รัฐบำลกลับไม่ให้ควำมส ำคัญในกำร
เพ่ิมประสิทธิภำพกำรผลิตและสร้ำงเกษตรกรให้เกิดควำมเข้มแข็ง ท ำให้เกษตรกรล้มเหลวในกำร
ประกอบอำชีพจนไม่สำมำรถสร้ำงรำยได้จำกที่ดินของตนได้อย่ำงเพียงพอที่จะด ำรงชีพและช ำระหนี้
ได้ จนจ ำเป็นต้องขำยที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่น ำไปสู่กำรเปลี่ยนสิทธิกำรถือครองที่ดินโดยผิด
กฎหมำยและใช้ที่ดินผิดวัตถุประสงค์  โดยที่ ส.ป.ก. ไม่สำมำรถใช้อ ำนำจทำงกฎหมำยเข้ำมำ
ด ำเนินกำรแก้ไขปัญหำได้ แต่ปัจจุบันรัฐบำลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชำ ได้ออกค ำสั่งหัวหน้ำคณะ
รักษำควำมสงบเรียบร้อยแห่งชำติ (คสช.) ที่ 36/2559 เรื่อง มำตรกำรในกำรแก้ไขปัญหำกำร
ครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยมิชอบกฎหมำย ซึ่งเป็นกำรใช้อ ำนำจรัฐแบบ
พิเศษเข้ำมำด ำเนินกำรแก้ไขจนสำมำรถน ำที่ดินดังกล่ำวมำจัดสรรให้เกษตรกรได้ถึง 284,643 ไร่ ซ่ึงมี
ข้อสังเกตว่า ปัญหำกำรครอบครองที่ดินโดยผิดกฎหมำยมีมำนำน โดยที่บทบัญญัติของกฎหมำยไม่
สำมำรถน ำมำใช้เป็นมำตรกำรเพ่ือด ำเนินแก้ไขปัญหำได้ส ำเร็จ แต่อ ำนำจรัฐหรือนโยบำยของรัฐที่
ชัดเจนกลับท ำให้กำรปฏิรูปที่ดินสำมำรถด ำเนินกำรได้อย่ำงรวดเร็วและมีประสิทธิภำพ สะท้อนให้
เห็นว่ำกำรบังคับใช้กฎหมำยขึ้นอยู่กับอ ำนำจรัฐมำกกว่ำตัวบทบัญญัติของกฎหมำย 
 ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะว่า กฎหมำยฉบับนี้ถือว่ำเป็นกลไกในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินด้ำน
กำรบริหำรจัดกำรที่ดินที่รัฐบำลทุกสมัยต้องน ำไปใช้บังคับอย่ำงต่อเนื่อง เพ่ือให้กำรบริหำรประเทศ
เป็นไปตำมบทบัญญัติแนวนโยบำยแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2560           
อีกทั้งกฎหมำยฉบับนี้ยังมีเนื้อหำที่ก ำหนดแนวทำงกำรกระจำยสิทธิกำรถือครองที่ดินเพ่ือลด             
ควำมเหลื่อมล้ ำทำงเศรษฐกิจและสังคมของประเทศซึ่งสอดคล้องกับยุทธศำสตร์ชำติระยะ 20 ปี และ
แผนพัฒนำเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติฉบับที่ 12  ดังนั้น กำรด ำเนินกำรปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
ให้บรรลุผลส ำเร็จได้ คือ กำรแก้ไขกฎหมำยที่ยังมีข้อบกพร่อง พร้อมกับกำรบังคับใช้กฎหมำยให้มี
ประสิทธิภำพมำกกว่ำกำรด ำเนินกำรตำมอ ำนำจรัฐหรือนโยบำยของรัฐบำลที่มีควำมไม่แน่นอนจำก             
ผลทำงกำรเมืองซึ่งมีผลให้กำรปฏิรูปที่ดินไม่มีควำมต่อเนื่องและขำดประสิทธิภำพ  นอกจำกนี้ รัฐควร
ก ำหนดนโยบำยกำรพัฒนำเศรษฐกิจและสังคมประเทศที่เน้นกำรพัฒนำคุณภำพชีวิตของเกษตรกร
เป็นหลักส ำคัญด้วยกำรส่งเสริมกำรรวมกลุ่มของเกษตรกรให้เข้มแข็ง กำรพัฒนำทักษะอำชีพของ
เกษตรกรโดยมุ่งสร้ำงองค์ควำมรู้ให้แก่เกษตรกร เช่น จัดกำรพ้ืนที่เพ่ือกำรผลิตในระบบเกษตร
ผสมผสำน กำรสร้ำงควำมรู้ควำมเข้ำใจให้แก่เกษตรกรเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์ต่ำง ๆ จำกกำรบังคับใช้
กฎหมำยทุกฉบับที่เกี่ยวข้องกับเกษตรกร รวมทั้งกำรติดตำมดูแลเกษตรกรอย่ำงต่อเนื่อง 
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บทที่ 1  
 

บทน ำ 
 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 ที่ดิน : ปัจจัยหลักทางการเกษตร 
 ภาคการเกษตรของไทยเป็นตัวขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจที่ส าคัญของประเทศ                  
เป็นรากฐานของการสร้างความมั่นคงทางอาหารของประเทศและของโลก ประชากรส่วนใหญ่ของ
ประเทศอยู่ในภาคการผลิตทางการเกษตร เมื่อพิจารณาอัตราการเจริญเติบโตของภาคการเกษตร
ในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 พบว่า ผลิตภัณฑ์มวลรวมภาคการเกษตรขยายตัวเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 3.94 
ต่อปี และในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที ่8–11 อัตราการเติบโตของ ภาคการเกษตร มีแนวโน้มชะลอตัวลง 
เรื่อย ๆ จนกระทั่งในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 ภาคการเกษตรขยายตัวเพียง ร้อยละ 0.10 ต่อปี 
เนื่องจากได้รับผลกระทบจากความแปรปรวนของสภาพภูมิอากาศ และภัยธรรมชาติที่ค่อนข้างรุนแรง 
อย่างไรก็ตาม ภาคการเกษตรยังคงมีบทบาทส าคัญกับการพัฒนาประเทศในหลายมิติ  เนื่องจาก              
การส่งออกสินค้าเกษตรและผลิตภัณฑ์สามารถสร้างรายได้ที่เป็นเงินตราต่างประเทศเป็นมูลค่าสูง     
ในแต่ละปีและเมื่อพิจารณาสัดส่วนมูลค่าผลิตภัณฑ์มวลรวมภาคการเกษตรต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมใน
ประเทศ (ณ ราคาประจ าปี) พบว่ามีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 มี
สัดส่วนเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 11.05 เพ่ิมขึ้นจากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 ซึ่งมีสัดส่วนเฉลี่ยร้อยละ 8.98 
(กระทรวงเกษตรและสหกรณ,์ 2559, น. 2) 
 จากความส าคัญของภาคการเกษตร ที่ดินถือเป็นปัจจัยหลักท่ีส าคัญเป็นอย่างยิ่งในการผลิต
สินค้าการเกษตรที่เป็นแหล่งรายได้และผลผลิตสินค้าทางการเกษตรที่ท าให้ประเทศเกิดความมั่นคง
ทางด้านอาหาร และเป็นแหล่งรองรับแรงงานที่ไม่สามารถจะหางานท าได้ ช่วยบรรเทาความยากจน 
ตลอดจนใช้ เป็ น เงื่อนไขเพ่ื อแก้ ไขปัญหาทางเศรษฐกิจสั งคมและการเมืองมาโดยตลอด                
(ฝ่ายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2535, น. 5) อย่างไรก็ตาม แม้ว่าที่ดินจะเป็นปัจจัยหลัก     
ที่ส าคัญยิ่งของภาคการเกษตร แต่เกษตรกรผู้ประกอบอาชีพทางการเกษตรส่วนใหญ่ของประเทศยัง
ประสบปัญหาการขาดแคลนที่ดินท ากิน การถือครองที่ดินที่ยังกระจุกตัวอยู่ในการครอบครองของผู้มี
อ านาจหรือฐานะทางเศรษฐกิจที่ดีกว่าและเกิดการเอารัดเอาเปรียบผู้เช่าที่ดินและเกษตรกรผู้ยากจน 
ส่งผลให้เกิดปัญหาการกระจายการถือครองที่ดินที่ท าให้เกิดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคมจน
กลายเป็นความขัดแย้งในสังคมที่ส่งผลกระทบต่อสังคมเศรษฐกิจและการเมือง จนน าไปสู่การปฏิรูป
ที่ดินด้วยการประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีผลใช้บังคับ
เมื่อวันที่ 6 มีนาคม 2518 และจัดตั้งส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ขึ้น โดยมี
ภารกิจในการด าเนินการปฏิรูปที่ดินให้บรรลุตามวัตถุประสงค์  
 ปัจจุบันการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติฯ ได้จัดสรรที่ดินให้เกษตรกร
แล้ว 2,792,313 ราย พ้ืนที่  35,663,568 ไร่ จ านวน 3,559,896 แปลง ซึ่งแม้ว่า ส.ป.ก. มีการ
ด าเนินการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรหลายล้านไร่ แต่ปัจจุบันเกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ากินมาขึ้นทะเบียน
ขอรับการจัดที่ดินจาก ส.ป.ก. จ านวนมาก และมีเกษตรกรจ านวนมากที่ยังเช่าที่ดินของผู้อ่ืนในการ
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ประกอบอาชีพโดยเฉพาะในเขตพ้ืนที่ภาคกลาง อีกทั้งเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินยังประสบปัญหา
สภาพพ้ืนที่ไม่มีความเหมาะสมในการท าการเกษตร เช่น  ขาดแคลนแหล่งน้ า ดินขาดความอุดม
สมบูรณ์ รวมถึงขาดเงินทุนในการท าการเกษตร ซ่ึงเป็นปัจจัยให้เกษตรกรละท้ิงอาชีพเกษตรกรรมและ
อพยพเข้าหางานท าในเมือง ตลอดจนเกษตรกรยังมีความเสี่ยงในการสูญเสียที่ดินท ากินจากภาวะ
หนี้สิน ซึ่งเป็นสิ่งให้ต้องพิจารณาว่า เพราะเหตุใดการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่ด าเนินการมา
ยาวนานถึง 42 ปี จึงยังไม่สามารถพัฒนาเกษตรกรให้มีที่ดินท ากิน เพื่อใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อย่าง
ยั่งยืนและยกระดับคุณภาพชีวิตให้มีความเป็นอยู่ที่ดีข้ึนได้  
  ในขณะที่การเข้าถึงสิทธิในที่ดินของประชาชนและการช่วยเหลือเกษตรกร ได้ปรากฏ       
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา    
72 (3) ที่ก าหนดให้รัฐมีมาตรการการกระจายการถือครองที่ดินเพ่ือให้ประชาชนสามารถมีที่ท ากิน   
ได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรม และมาตรา 73 ก าหนดให้รัฐจัดให้มีมาตรการหรือกลไกที่ช่วยให้
เกษตรกรประกอบเกษตรกรรมอย่างมีประสิทธิภาพ และช่วยเหลือเกษตรกรผู้ยากไร้ให้มีที่ดินท ากิน
โดยการปฏิรูปที่ดินหรือวิธีอ่ืนใด อีกทั้งหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 ช. ด้านอ่ืน ๆ ยัง
ก าหนดให้ภาครัฐต้องจัดให้มีการกระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรม การตรวจสอบกรรมสิทธิ์
และการถือครองที่ดินทั้งประเทศ นอกจากนี้ แผนยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579)   
ไดก้ าหนดให้ภาครัฐกระจายสิทธิการถือครองทรัพย์สินให้มีความเป็นธรรม เพ่ือสร้างความม่ันคงให้แก่
ประชาชนทุกกลุ่ม รวมทั้งการมีมาตรการสนับสนุนให้ประชาชนมีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง ซึ่งจะ
ช่วยยกระดับความมั่นคงในการด ารงชีวิตของประชาชนไว้ในยุทธศาสตร์ที่ 4 การสร้างโอกาสและ
ความเสมอภาคทางสังคม (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2560, 
น. 97) รวมทั้งแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) ที่ก าหนด
แผนการสร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมล้ า โดยการผลักดันกลไกการกระจายที่ดินท ากิน
และการบริหารจัดการที่ดินของชุมชน (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2560, น. 4) 
  พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีเนื้อหาที่ก าหนดให้ ส.ป.ก. 
จัดหาที่ดินมากระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้แก่เกษตรกรอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม พร้อมกับ             
การพัฒนาระบบการผลิตทางการเกษตร เพ่ือให้เกษตรกรได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองและมีคุณภาพ
ชีวิตที่ดีขึ้นกว่าเดิม กฎหมายฉบับนี้จึงเป็นกลไกให้การใช้อ านาจรัฐเป็นไปตามบทบัญญัติแนวนโยบาย
แห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งรัฐบาลทุกสมัยจะต้องก าหนดเป็น
นโยบายหลักในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างต่อเนื่อง และยังเป็นแนวทางในการด าเนินการกระจาย
สิทธิการถือครองที่ดินให้เกิดความเป็นธรรมเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ
ที่สอดคล้องตามแผนยุทธศาสตร์ของชาติระยะ 20 ปี แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 
12 คณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้องติดตามการด าเนินงานจาก
ภาครัฐทั้งการแก้ไขกฎหมายและการขับเคลื่อนการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรอย่างต่อเนื่อง
เพ่ือควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินให้มีประสิทธิภาพเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของเกษตรกรโดยแท้จริง  
 จากสภาพปัญหาและความส าคัญดังกล่าวข้างต้น  ผู้ เขียนจึงเล็งเห็นถึงความส าคัญ           
ในการศึกษา ค้นคว้า ข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตาม
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พระราชบัญญัติฯ  และนโยบายขับเคลื่อนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของ ส.ป.ก. ที่มีผลต่อพัฒนา
เกษตรกรไทย ปัญหาอุปสรรคจากการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและแนวทางแก้ไข เพ่ือใช้
เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาของคณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ในการแก้ไขปัญหาให้
เกษตรกรและเสนอแนะแนวทางการด าเนินงานให้ภาครัฐได้พิจารณาต่อไป โดยการจัดท ารายงาน
การศึกษาทางวิชาการเรื่อง “กฎหมายปฏิรูปที่ดินกับการพัฒนาเกษตรกรไทย” 
 
1.2  วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

1.2.1 เพ่ือศึกษาวิเคราะห์การด าเนินงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติ                  
การปฏิรูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

1.2.2 ศึกษาวิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและแนว
ทางแก้ไข   

 
1.3 ขอบเขตกำรศึกษำ 
  การศึกษาครั้งนี้ ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ด้วยวิธีการศึกษา
จากเอกสาร (Document Study) เป็นเครื่องมือส าคัญในการด าเนินการศึกษา ได้แก่ เอกสารชั้นต้น 
(Primary Sources) เช่น พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราช
กฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการเป็นเกษตรกร พ.ศ. 2535 ระเบียบของคณะกรรมการ
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการโอนและตกทอดทางมรดก 
สิทธิการเช่าหรือเช่าซื้อที่ดินในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 เอกสารชั้นรอง 
(Secondary Sources) ได้แก่  บทความทางวิชาการ รายงานการวิจัย ซึ่ งวิ เคราะห์ข้อมูลโดย                      
การวิเคราะห์เชิงพรรณนา (Descriptive Analysis) เพ่ืออธิบาย  
 
1.4 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 
 1.4.1 ท าให้ทราบผลการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติ                
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
  1.4.2 ท าให้ทราบปัญหาอุปสรรคการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและ                
แนวทางแก้ไข 
 1.4.3 ส านักกรรมาธิการ 1 ซึ่งมีอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบในการรองรับภารกิจของ
คณะกรรมาธิการโดยเฉพาะด้านการเกษตร มีฐานข้อมูลสนับสนุนคณะกรรมาธิการเกี่ยวกับ ผล              
การด าเนินงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม              
พ.ศ. 2518 รวมถึงข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
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การทบทวนวรรณกรรม หรือแนวคิด ทฤษฎีและงานศึกษา 
 
การศึกษาเรื่อง “กฎหมายปฏิรูปที่ดินกับการพัฒนาเกษตรกรไทย” ผู้เขียนได้ศึกษาแนวคิด 

ในการปฏิรูปที่ดิน และหลักกฎหมาย ประกอบด้วย ความหมายและหลักการปฏิรูปที่ดินหลักการ
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
ตามพระราชบัญญัติฯ นโยบายและแผนการขับเคลื่อนการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมของ ส.ป.ก. 

 
2.1 แนวคิดและหลักการของกฎหมาย 

2.1.1 ความเป็นมา ความหมายและหลักการปฏิรูปท่ีดิน 
การปฏิรูปที่ดินได้ถูกน ามาใช้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2332 ในประเทศฝรั่งเศส โดยมีลักษณะเป็น             

การจัดสรรระบบการถือครองกรรมสิทธิ์ในที่ดินแบบประนีประนอมที่เป็นเพียงมาตรการที่ช่วยเหลือ
ผ่อนปรนความกดดันทางการเมือง และช่วยให้ผู้ปกครองประเทศสร้างอ านาจและเสถียรภาพทาง 
การเมืองของประเทศได้ในระยะเวลาหนึ่งเท่านั้น จนกระทั่งเกิดการปฏิวัติใหญ่ในประเทศรัสเซีย             
เมื่อปี พ.ศ. 2460 ได้มีการปฏิรูปที่ดินที่เรียกว่า "การปฏิวัติที่ดิน" โดยเป็นการจัดระบบการกระจาย 
การถือครองที่ดินอย่างจริงจังและรุนแรงจนส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคมเศรษฐกิจและ
การเมืองอย่างมากมาย รวมถึงช่วยให้ผู้ปกครองประเทศสามารถสร้างอ านาจและรักษาเสถียรภาพ
ทางการเมืองภายในประเทศได้อย่างมั่นคง (ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, 2561)  

ไมเคิล ลิปตัน (Michael Lipton) ได้กล่าวว่า การปฏิรูปที่ดิน หมายถึง การที่รัฐ (หรือสถาบัน
อ่ืนที่มีอ านาจ) บังคับเอาที่ดินจากเจ้าของที่ดินรายใหญ่ ๆ มาเป็นของรัฐ โดยมีการจ่ายค่าตอบแทน
บางส่วนให้แก่เจ้าของที่ดินและน าเอาที่ดินที่ไปใช้เพ่ือการเกษตร ในรูปแบบที่สามารถกระจาย
ผลประโยชน์อันเกิดจากความสัมพันธ์ระหว่างคนกับที่ดินได้กว้างขวางกว่าเดิม โดยที่รัฐจะขายหรือให้
เช่าที่ดินนั้นในรูปแปลงย่อย ๆ หรืออาจใช้แปลงเกษตรกรรมรวม ซึ่งเป็นนโยบายที่สร้างความเป็นธรรม 
หรือเท่าเทียมกันในสังคมซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาความยากจน โดยการลดความไม่เท่าเทียมกันลงไป      
เช่น การจัดสรรที่ดินของรัฐให้เกษตรกร ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดการปฏิรูปที่ดินของดอรีน  วอริเนอร์ 
(Dorean Warriner) ทีม่ีความเห็นว่าการปฏิรูปที่ดินในความหมายอย่างแคบ คือ การกระจายทรัพย์สิน
หรือสิทธิในที่ดินเพ่ือประโยชน์ของชาวไร่ชาวนาขนาดเล็ก และแรงงานรับจ้างทางการเกษตรกับ
ความหมายอย่างกว้าง หมายถึงการปรับปรุงเงื่อนไขการเช่าที่ดิน สินเชื่อเพ่ือการเกษตร (กวิละปัตถา, 
อ้างใน พิชัย เตชะทอง, 2559, น. 25)  

 การปฏิรูปที่ดิน หมายถึง การกระจายสิทธิการถือครองที่ดินจากคนที่มีที่ดินมากเกิน
ความจ าเป็นไปให้คนที่มีที่ดินน้อย หรือไม่มีที่ดินท ากินเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมในการถือครองที่ดิน 
และเกิดความเท่าเทียมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง (พิชัย เตชะทอง, 2559, น. 25)  

ปัจจุบันการปฏิรูปที่ดินมุ่งพัฒนาการสร้างแรงจูงใจให้ใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ 
ด้วยการจัดระบบที่ดิน การให้กรรมสิทธิ์ที่ดินเพ่ือสร้างหลักประกันที่มั่นคงแก่เกษตรกร การก าหนดขนาด
การถือครองที่ดิน การจัดระบบการเช่าที่ดิน การเก็บภาษีที่ดินเพ่ือความเป็นธรรม การพัฒนาเศรษฐกิจ
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และสังคม เช่น การให้สินเชื่อเกษตรกร การจัดหาเงินทุนเพื่อการปฏิรูปที่ดิน การพัฒนาทางกายภาพ  
เช่น การปรับปรุงและบ ารุงที่ดิน การจัดระบบการชลประทาน  (ปิยาพร อรุณพงษ์, 2555, น. 7)  

การด าเนินการปฏิรูปที่ดินโดยการที่รัฐสนับสนุนการพัฒนาการเกษตรในเขตปฏิรูปที่ดิน      
เพ่ือยกระดับประสิทธิภาพการผลิตถือว่าเป็นความหมายของค าว่า “การปฏิรูปการเกษตร” (Agrarian 
Reform) แทนความหมายของ “การปฏิรูปที่ดิน” ที่ได้ขยายความเพ่ิมเติมในภายหลัง เนื่องจาก             
เห็นว่าการปฏิรูประบบการถือครองที่ดินโดยที่รัฐไม่ด าเนินการสนับสนุนการปรับปรุงโครงสร้าง               
การผลิตหรือปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตแล้วชีวิตความเป็นอยู่ของเกษตรกรย่อมไม่ดีขึ้น การปฏิรูป
ที่ดินจึงเป็นมาตรการที่ช่วยให้กระบวนการพัฒนาคล่องตัวขึ้น (พินิต, 2530 อ้างใน ไฉไล ศักดิวรพงศ์ 
และสุรพันธ์ เพชราภา, 2540, น. 32)  

กล่าวโดยสรุป การปฏิรูปที่ดินหมายถึง การปฏิรูปการเกษตรโดยรัฐจัดหาที่ดินให้แก่
เกษตรกรผู้ยากไร้ที่ดินท ากินอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม พร้อมกับปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตทาง
การเกษตรให้เพ่ิมมากขึ้น เพ่ือให้เกษตรกรผู้ ไร้ที่ดินท ากินได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองและ           
ใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเต็มศักยภาพเกิดประโยชน์สูงสุด เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและ
สังคมของประเทศ  

2.1.2 หลักการพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ประกอบด้วย 
รายละเอียด ดังต่อไปนี้ 

1) ความเป็นมาและเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติฯ  
การปฏิรูปที่ดินเกิดขึ้นในช่วง ปี 2516-2518 มีมูลเหตุส าคัญจากการเดินขบวนเรียกร้องต่อ

รัฐบาลในหลายพ้ืนที่และหลายครั้งของกลุ่มชาวไร่ชาวนา นักศึกษา นักการเมือง เนื่องจากปัญหา      
ทีเ่กษตรกรเดือดร้อนจากการต้องสูญเสียสิทธิในที่ดินและกลายเป็นผู้เช่าที่ดินทีต่้องเสียค่าเช่าในอัตรา
สูงเกินควร ที่ดินขาดการบ ารุงรักษาจึงท าให้อัตราการผลิตผลเกษตรกรรมอยู่ในระดับต่ า เกษตรกร
ไม่ได้รับความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากการเช่าที่ดิน ซึ่งส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจ การเมืองและ
สังคมของประเทศ รัฐบาลในสมัยนายสัญญา ธรรมศักดิ์ จึงจ าเป็นต้องต้องแก้ไขปัญหาดังกล่าว              
โดยวิธีการปฏิรูปที่ดิน เพ่ือช่วยให้เกษตรกรมีที่ดินท ากินและใช้ที่ดินอย่างคุ้มค่าเกิดประโยชน์มากที่สุด 
ด้วยการประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพ่ือเป็นเครื่องมือ            
ในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้เกิดความเป็นธรรมควบคู่ไปกับการพัฒนาพ้ืนที่ในเขตปฏิรูป
ที่ดินและยกระดับรายได้ของเกษตรกรด้วย เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศ  ตามแนวนโยบายแห่งรัฐที่ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 79, มาตรา 80, มาตรา 81 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2554, น. 17)               
โดยปัจจุบันมีความสอดคล้องตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 6 
แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 72 (3) มาตรา 73  และหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 ช. 
ด้านอ่ืน ๆ (2) ก าหนดให้ภาครัฐต้องจัดให้มีการกระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมการตรวจสอบ
กรรมสิทธิ์และการถือครองที่ดินทั้งประเทศ 

พระราชบัญญัตินี้ผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 6 มีนาคม พ.ศ. 2518 พร้อมกับการจัดตั้งส านักงาน
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเรียกโดยย่อว่า ส.ป.ก. ซึ่งก าหนดให้มีการบริหารในรูปแบบส านักงาน
เทียบเท่ากรม สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  มีเลขาธิการเป็นหัวหน้าส านักงาน โดยมี
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คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เป็นผู้ก าหนดนโยบาย มาตรการ การออกระเบียบและ
กฎกระทรวงต่าง ๆ ในการด าเนินการปฏิรูปที่ดิน รวมถึงควบคุมการบริหารงานของ ส.ป.ก. อีกทั้งมี 
การจัดตั้งกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรรมเพ่ือเป็นทุนหมุนเวียนและใช้จ่ายเพ่ือการปฏิรูปที่ดิน  

พระราชบัญญัตินี้เป็นกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจที่มีบทบัญญัติควบคุมการกระจายสิทธิ
การถือครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินอย่างเป็นธรรม โดยได้รับอิทธิพลของแนวความคิดอุดมการณ์รัฐ
สวัสดิการที่ว่า รัฐควรมีหน้าที่หรือภารกิจในการควบคุมหรือแทรกแซงการใช้กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของ
เอกชนเท่าที่จ าเป็นเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวม รวมทั้งมีหน้าที่ในการจัดหาปัจจัยการผลิตขั้นพ้ืนฐาน 
คือ ที่ดินให้แก่ประชาชนผู้ยากจนได้ใช้ประโยชน์อย่างคุ้มค่าและเกิดความมั่นคงทางเศรษฐกิจ             
(เทียมทัน อุณหะสุวรรณ์, 2538, น. 121-122) อาจกล่าวได้ว่า กฎหมายนี้มีจุดมุ่งหมายให้รัฐด าเนินการ
จัดหาที่ดินซึ่งเป็นปัจจัยขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมให้แก่ประชาชนอย่าง   
เป็นธรรมและเกิดการใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างคุ้มค่า นอกจากนี้ พระราชบัญญัตินี้ได้ก าหนดอ านาจให้ 
ส.ป.ก. ด าเนินการควบคุมและพัฒนาเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน เช่น ควบคุมขนาดการถือครองที่ดิน
ตามประเภทและความส าคัญของการเกษตรที่ต้องค านึงถึงความเสมอภาคและความเป็นธรรมในสังคม 
ควบคุมสิทธิ์ของเกษตรกรห้ามมิให้โอนสิทธิที่ได้รับจากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเพ่ือมุ่งคุ้มครอง
พ้ืนที่เกษตรกรรม ส่วนอ านาจในการแทรกแซงพัฒนาสนับสนุนการใช้ประโยชน์ในที่ดิน เช่น ก าหนดให้
คณะกรรมการการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมมีอ านาจในการก าหนดนโยบายการปฏิรูปที่ดิน          
เพ่ือเกษตรกรรมให้เกิดประสิทธิภาพ การจัดตั้งกองทุนปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเพ่ือเป็นทุน
หมุนเวียนและใช้จ่ายให้การปฏิรูปที่ดินบรรลุตามวัตถุประสงค์ กฎหมายฉบับนี้จึงสะท้อนให้เห็นถึง    
การใช้อ านาจรัฐในการควบคุมควบคู่ไปกับการพัฒนาอย่างครอบคลุมรอบด้านทั้งด้านสังคม การเมือง 
การปกครองที่มีความหลากหลาย เพ่ือให้กฎหมายสามารถเป็นกลไกท่ีตอบสนองภารกิจของรัฐในการ
พัฒนาเศรษฐกิจและประโยชน์ของมหาชนได้อย่างแท้จริง (กวี อุ้งเภา, 2555, น. 182-184)  

ทั้งนี้ เนื่องจากพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ยังมีบทบัญญัติที่
ไม่รัดกุมและเหมาะสมท าให้เป็นอุปสรรคต่อการปฏิรูปที่ดินหลายประการ เพ่ือให้การปฏิรูปที่ดิน
สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงมีการแก้ไขจ านวน 2 ครั้ง ได้แก่ พระราชบัญญัติ               
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2519 แก้ไขการออกพันธบัตร การช าระราคาหรือ 
ค่าทดแทนที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวยิ่งขึ้น และพระราชบัญญัติการปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 เช่น การขยายขอบเขตการจัดที่ดินและให้ ส.ป.ก. 
สามารถน าที่ดินของรัฐประเภทอ่ืนมาด าเนินการได้โดยไม่ต้องด าเนินการถอนสภาพตามกฎหมายเดิม  

 2) นิยามของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
มาตรา 4 ของพระราชบัญญัติฯ ได้ก าหนดความหมายของการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่า 

“การปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการถือครองในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดที่อยู่อาศัย             
ในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐน าที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่รัฐซื้อหรือเวนคืนจากเจ้าของที่ดิน ซึ่งมิได้
ท าประโยชน์ในที่ดินนั้นด้วยตนเองหรือมีที่ดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือจัดให้แก่เกษตรกร          
ผู้ไม่มีที่ดินเป็นของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบัน
เกษตรกรได้เช่าซื้อ เช่าหรือเข้าท าประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม 
การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจ าหน่ายให้เกิดผลดียิ่งขึ้น”  
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 จากความหมายดังกล่าวจะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม                
พ.ศ. 2518 เป็นจุดเริ่มต้นของการปฏิรูปการเกษตรที่น าหลักการปฏิรูปที่ดินมาเป็นแนวทางในการ
ด าเนินงาน ซ่ึงส่งผลให้เกิดภารกิจของ ส.ป.ก. ประกอบด้วย  (1) งานจัดที่ดิน ได้แก่ จัดหาที่ดินเอกชน
จากผู้ซึ่งมีที่ดินเกินกว่าที่พระราชบัญญัตินี้ก าหนดมากระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้แก่เกษตรกร           
ผู้ไร้ที่ดินท ากิน เพ่ือลดการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินและเกิดความเท่าเทียมกันในสังคม รวมทั้ง
ก าหนดวิธีการน าที่ดินของรัฐมากระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้เกษตรกรอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม              
(2) งานพัฒนาช่วยเหลือและสนับสนุนด้านปัจจัยการผลิตและสาธารณูปโภคพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อ            
การพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม เช่น การคมนาคม ระบบชลประทาน การให้สินเชื่อ เพ่ือให้เกษตรกร          
ได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพและยกระดับความเป็นอยู่ของเกษตรกรให้มั่นคงยั่งยืน 

2.1.3  การด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติฯ  
โดยก าหนดเนื้อหาไว้ในหมวด 3 ว่าด้วยการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม     

(มาตรา 25-39) สรุปสาระส าคัญ ดังต่อไปนี้ 
1) การก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินและจัดหาที่ดิน 
มาตรา 25 ก าหนดให้การก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินให้ตราพระราชกฤษฎีกา เว้นแต่ ส.ป.ก.    

ได้ที่ดินมาเป็นแปลงเล็กแปลงน้อยและไม่ได้อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. ตามมาตรา 25 ทวิ 
โดยที่ดินที่น ามาปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมมี 2 ประเภท ได้แก่ 1.1) ที่ดินของรัฐตาม   

มาตรา 26 ได้แก่ (1) สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันแต่พลเมืองเลิกใช้ประโยชน์
ในที่ดินนั้นหรือได้เปลี่ยนสภาพไป เช่น ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ (2) สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับใช้
เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้สงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของหน่วย
ราชการเมื่อกระทรวงการคลังได้ให้ความยินยอมแล้ว เช่น ที่สงวนหวงห้ามทหาร (3) ที่ดินอันเป็น     
สาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า หรือที่ดินที่ถูกทอดทิ้งกลับมาเป็นของแผ่นดิน
โดยประการอ่ืนตามกฎหมายที่ดินและที่ดินจ าแนกออกจากเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี       
(4) ที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ทั้งนี้ 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเป็นการถอนสภาพสถานะเดิมของที่ดิน โดยมิต้อง
ด าเนินการถอนสภาพตามกฎหมายนั้น 

1.2) ที่ดินเอกชน หมายถึง ที่ดินที่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ เช่น โฉนดแผนที่ โฉนด
ที่ดิน (น.ส.4) โฉนดตราจอง และตราจองที่ตราว่าได้ท าประโยชน์แล้ว หรืออาจเป็นที่ดินที่ยังไม่มี
หนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ แต่มีหลักฐานส าหรับที่ดินอ่ืน เช่น หนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
(น.ส.3, น.ส.3ก, น.ส.3ข) โดยที่ดินเอกชนที่ ส.ป.ก. น ามาจัดสรรให้แก่เกษตรกร ได้แก่ ที่ดินที่ได้รับ
พระราชทานมาจากพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช, ที่ดินที่ได้รับจากการบริจาค, 
ที่ราชพัสดุ, ที่ดินที่ ส.ป.ก. ได้มาตามมาตรา 29 คือ ที่ดินที่ ส.ป.ก. ใช้อ านาจในการจัดซื้อหรือเวนคืน
ที่ดินจากผู้ซึ่งมีที่ดินเกินสิทธิในเขตปฏิรูปที่ดินมาจัดสรรให้แก่เกษตรกรได้เช่าหรือเช่าซื้อสถาบัน
เกษตรกรได้เช่าหรือเช่าซื้อ ดังต่อไปนี้  (1) ที่ดินซึ่งบุคคลในครอบครัวเดียวกันเป็นเจ้าของใช้ประกอบ
เกษตรกรรมในส่วนที่เกินกว่า 50 ไร่ (2) ที่ดินซึ่งบุคคลในครอบครัวเดียวกันเป็นเจ้าของใช้ประกอบ
เกษตรกรรมประเภทเลี้ยงสัตว์ใหญ่ในส่วนที่เกินกว่า 100 ไร่ (3) ที่ดินแปลงที่เจ้าของไม่ได้ใช้ประกอบ
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เกษตรกรรม หรือประกอบเกษตรกรรมเพียงเล็กน้อยหรือบางส่วน ส.ป.ก. มีอ านาจจัดซื้อหรือเวนคืน
ที่ดินในส่วนเกินกว่า 20 ไร่ 

ในกรณีที่เจ้าของที่ดินต้องการขายที่ดินให้ ส.ป.ก. ทั้งหมด ส.ป.ก. ก็สามารถจัดซื้อที่ดิน       
ได้ทั้งหมด ในส่วนของการเวนคืนที่ดินเพ่ือน ามาปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม มาตรา 34 ได้ก าหนดให้
น ากฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์มาใช้บังคับ แต่จนถึงปัจจุบันนี้ ส.ป.ก. ยังมิได้ใช้
มาตรการเวนคืนที่ดิน เพราะมีข้อจ ากัดบางประการที่ต้องแก้ไข (กานดา ศากยะโรจน์, 2560, น. 36) 

2) การจัดที่ดินและการควบคุมสิทธิ  
มาตรา 36 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติฯ ก าหนดให้ที่ดินที่ ส.ป.ก. ได้มาดังกล่าวแล้วทุกประเภท

ก าหนดให้ไม่เป็นที่ราชพัสดุ และให้ ส.ป.ก. ถือกรรมสิทธิ์เพ่ือใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
และยังก าหนดให้พนักงานเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดินมีอ านาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน
ไดต้ามท่ี ส.ป.ก. ร้องขอ 

2.1) ขั้นตอนการจัดที่ดิน  
ขั้นตอนการจัดที่ดินของรัฐ เมื่อประกาศเขตแล้ว ส.ป.ก.จะท าการส ารวจ รังวัดพ้ืนที่ 

สอบสวนสิทธิผู้ถือครองตามระเบียบ/ขั้นตอน และมอบหนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในเขต
ปฏิรูปที่ดิน (เอกสารส.ป.ก. 4-01 ไม่ใช่เอกสารแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินเป็นเพียงการผ่อนผันให้ได้เข้า
มาอยู่ท ากินในที่ดินแปลงนั้นโดยได้รับอนุญาตแล้วและไม่เป็นความผิดฐานบุกรุกเท่านั้น มิใช่การให้
สิทธิตามกฎหมายที่ดิน) โดยปัจจุบันเกษตรกรไม่ต้องท าสัญญาเช่าแต่อย่างใด ส่วนขั้นตอนการจัดที่ดิน
เอกชน เมื่อ ส.ป.ก. ได้ที่ดินพร้อมแล้วจะพิจารณาคัดเลือกเกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ากินที่ยื่นความประสงค์
ขอที่ดินไว้ตามระเบียบ/ขั้นตอน หลังจากนั้นจะจัดให้เกษตรกรท าสัญญาเช่าหรือเช่าซื้อท าประโยชน์
ต่อไป (อาทิตยา พองพรหม, 2560, น. 81) 

การจัดที่ดินแบ่งได้ตามประเภทของกิจการเป็น 4 ประเภท คือ (1) การจัดที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม (2) การจัดที่ดินเพ่ือกิจการอ่ืนอันเป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดิน    
ตามมาตรา 30 วรรคห้า (3) การจัดที่ดินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคซึ่งเป็นบริการสาธารณะประโยชน์  
(4) การจัดที่ดินเพ่ือการน าทรัพยากรธรรมชาติมาใช้ประโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน  

2.2) ผู้มีสิทธิได้รับการจัดที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ประกอบด้วยบุคคล ดังต่อไปนี้   
 (1) เกษตรกร ตามนิยามในมาตรา 4 หมายความถึง “ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก 

และให้หมายความรวมถึงบุคคลผู้ยากจนหรือผู้จบการศึกษาทางเกษตรกรรมหรือผู้ เป็นบุตร          
ของเกษตรกรบรรดาซึ่งไม่มีที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเป็นของตนเองและประสงค์ จะประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลักตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขท่ีก าหนดเป็นพระราชกฤษฎีกาด้วย” จากความหมาย
ดังกล่าวประกอบกับพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการเป็นเกษตรกร พ.ศ. 2535 
และระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการ
คัดเลือกเกษตรกรซึ่งจะมีสิทธิได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 จึงสามารถ
แบ่งเกษตรกรออกเป็น 2 ประเภท ดังต่อไปนี้ (ก) ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลักแต่ไม่มีที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ  (ข) ผู้ที่ยังไม่เป็น
เกษตรกรแต่ประสงค์จะเป็นเกษตรกรและขอรับการจัดที่ดิน โดยบุคคลดังกล่าวต้องไม่มีที่ดินเป็นของ
ตนเองและต้องไม่มีอาชีพอ่ืนซึ่งมีรายได้ประจ าเพียงพอแก่การครองชีพได้แก่ ผู้ยากจนซึ่งมีรายได้    
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ต่ ากว่า 30,000 บาทต่อปี และ ผู้ที่จบการศึกษาไม่ต่ ากว่าระดับประกาศนียบัตรวิชาชีพหรือเทียบเท่า
ในประเภทวิชาชีพหรือเทียบเท่า ในประเภทวิชาเกษตรกรรม รวมถึงบุตรโดยชอบด้วยกฎหมายของ          
ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก  

(2) สถาบันเกษตรกร ตามนิยามในมาตรา 4 หมายถึง กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์การเกษตร 
และชุมนุมสหกรณ์การเกษตรตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ โดยปัจจุบันเริ่มด าเนินการจัดที่ดินให้แก่
สถาบันเกษตรกรในรูปแบบของสหกรณ์การเกษตรด้วย ซึ่งสหกรณ์ขอใช้ที่ดินโดยการเช่าเพ่ือจัดสรร
ให้สมาชิกสหกรณ์ใช้ประโยชน์เพื่อเกษตรกรรม (อาทิตยา พองพรหม, 2560, น. 113)  

2.3) การจัดขนาดการถือครองที่ดิน โดยมาตรา 19 (2) ก าหนดให้อ านาจคณะกรรมการ
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมก าหนดเนื้อที่ที่ดินที่จะให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรเช่าระยะยาว 
หรือเช่าซื้อตามมาตรา 30 ซึ่งได้ก าหนดให้ ส.ป.ก. มีอ านาจจัดที่ดินให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกร
ตามขนาดการถือครองที่ดิน ได้แก่ (1) ไม่เกิน 50 ไร่ ส าหรับประกอบอาชีพเกษตรกรรมทั่วไป              
(2) ไม่เกิน 100 ไร่ ส าหรับใช้ประกอบเกษตรกรรมประเภทเลี้ยงสัตว์ใหญ่ (3) จัดให้สถาบันเกษตรกร
เช่าระยะยาว ตามจ านวนที่ดินที่คณะกรรมการเห็นสมควร (4) ในกรณีถ้าเป็นที่ดินของรัฐเกษตรกร
ครอบครองอยู่แล้วก่อนเวลาที่คณะกรรมการก าหนดจัดให้ตามที่ครอบครองได้แต่ไม่เกิน 100 ไร่    

2.4) การควบคุมสิทธิในที่ดิน  
การควบคุมสิทธิในที่ ดินที่ ได้รับจากการปฏิรูปที่ดินมีวัตถุประสงค์ เ พ่ือไม่ ให้ มีการ

เปลี่ยนแปลงสภาพที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม และป้องกันมิให้เกษตรกรต้องสูญเสียสิทธิในที่ดินต้องตกเป็น
ผู้เช่าหรือผู้ไร้ที่ท ากินอีก โดยการควบคุมสิทธิในที่ดินแบ่งออกเป็น 2 ช่วง คือ  

2.4.1) ช่วงก่อนได้รับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ส.ป.ก. ก าหนดให้เกษตรกรผู้ได้รับการคัดเลือกให้
เข้าท าประโยชน์ในที่ดินมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่า
ด้วย การให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและปฏิบัติ
เกี่ยวกับการเข้าท าประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ. 2535 เช่น ต้องท าประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเองและไม่น า
ที่ดินทั้งหมดหรือบางส่วนไปให้บุคคลอ่ืนไม่ว่าจะโดยการขาย ให้เช่า หรือเข้าท าประโยชน์ ยินยอม   
ท าสัญญาเช่าหรือท าสัญญาเช่าซื้อหรือสัญญาจัดให้โดยมีค่าชดเชยและต้องปฏิบัติตามสัญญาดังกล่าว    
ไม่เปลี่ยนแปลงสภาพที่ดินจนเป็นเหตุให้ที่ดินเสื่อมสภาพความเหมาะสมแก่การประกอบเกษตรกรรม
และสภาพแวดล้อม เป็นต้น นอกจากนี้ มาตรา 30 วรรคหก ก าหนดให้สิทธิการเช่า เช่าซื้อ หรือเข้าท า
ประโยชน์ การโอนสิทธิหรือการตกทอดทางมรดก เป็นไปตามระเบียบของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วย หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการโอนและตกทอดทางมรดก สิทธิการเช่า
หรือเช่าซื้อที่ดินในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ซึ่งก าหนดเงื่อนไขห้ามเกษตรกรในเขต
ปฏิรูปที่ดินแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินไปยังบุคคลอ่ืน เว้นแต่เป็นคู่สมรสหรือบุตรหรือเครือญาติได้ 
แต่ต้องโอนเพียงรายเดียวเท่านั้น  

2.4.2) ช่วงหลังจากได้รับกรรมสิทธิ์ที่ดิน เกษตรกรที่ได้ช าระค่า เช่าซื้อหรือค่าชดเชย
ครบถ้วนแล้ว จะได้รับกรรมสิทธิ์ในที่ดินเป็นของตนเองและจัดการท าประโยชน์ในที่ดินได้ตามประสงค์ 
แต่จะต้องตกอยู่ภายใต้ข้อบังคับของมาตรา 39 ซึ่งก าหนดห้ามเกษตรกรท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิ
ไปยังผู้ อ่ืน เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร    
หรือโอนกลับมายัง ส.ป.ก. ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 
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2.5) ผลการด าเนินงานจัดที่ดิน 
  การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติฯ ได้มุ่งเน้นด าเนินการจัดหา
ที่ดินเอกชนมาปฏิรูปที่ดินในช่วงปี พ.ศ. 2518–2519 เท่านั้น โดยเริ่มต้นจากผืนดินที่พระบาทสมเด็จ
พระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  รัชกาลที่  9  ทรงพระราชทานให้  ส .ป.ก.  ในจังหวัด
พระนครศรีอยุธยา ฉะเชิงเทรา ปราจีนบุรี สระบุรี นครปฐม นครนายก ปทุมธานี รวมทั้งจัดซื้อที่ดิน
เอกชนจากผู้ถือครองที่ดินที่มีจ านวนเกินกว่าที่กฎหมายก าหนดในท้องที่ 29 อ าเภอของจังหวัด
ดังกล่าว พ้ืนที่รวม 730,000 ไร่ เพ่ือน ามาจัดให้เกษตรกรเช่าและเช่าซื้อ ส่วนการจัดที่ดินของรัฐ       
มีเพียงเล็กน้อย เช่น พ้ืนที่จังหวัดอุดรธานี ลพบุรี ราชบุรี เนื้อที่รวม 60,000 ไร่ แต่เนื่องจากการจัด
ที่ดินเอกชนในเขตปฏิรูปที่ดินมีข้อจ ากัดด้านงบประมาณ จ านวนที่ดินที่จะหาจัดซื้อและใช้ระยะ
เวลานานกว่าจะได้ที่ดินมาด าเนินการปฏิรูป ท าให้ปี พ.ศ. 2520 ส.ป.ก. เริ่มจัดหาที่ดินของรัฐ        
มาด าเนินการในจ านวน 800,000 ไร่ ในปี พ.ศ. 2521 เพ่ิมขึ้น 2.7 ล้านไร่ ในขณะที่มีการน าที่ดิน
เอกชนมาด าเนินการเพียง 300,000 ไร่ และนับแต่มีการแก้ไขพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 ได้ท าให้ ส.ป.ก. สามารถน าที่ดินของรัฐมาด าเนินการได้        
โดยไม่ต้องถอนสภาพตามกฎหมายเดิม จน ส.ป.ก. สามารถน าที่ดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ิมข้ึนโดยเฉลี่ยปีละ 4 ล้านไร่ (ปีติพงศ์ พ่ึงบุญ ณ อยุธยา และคณะ, 2554, น. 204, 275-276)  

ปัจจุบัน ส.ป.ก. ด าเนินการจัดที่ดินไปแล้วจ านวน 72 จังหวัด 736 อ าเภอ 3,856 ต าบล 
จัดสรรให้เกษตรกร 2,792,313 ราย พ้ืนที่ 35,663,568 ไร่ จ านวน 3,559,896 แปลง โดยมีเกษตรกร
ได้รับสิทธิการท าประโยชน์ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 1.53 ล้านราย ภาคเหนือ 0.69 ล้านราย            
ภาคกลาง 0.32 ล้านราย และภาคใต้ 0.25 ล้านราย (อาทิตยา พองพรหม, 2560, น. 83) โดยประกอบด้วย
ที่ดินของรัฐและที่ดินเอกชน ปรากฏตามตาราง ดังนี้   

 
ประเภทที่ดิน พ้ืนที่ด าเนินการ  

(ไร่) 
จ านวนเกษตรกรท่ีรับ

การจัดสรร (ราย) 
พ้ืนที่ที่จัดสรรแล้ว  

(ไร่) 
จ านวนแปลง 

ที่ดินรัฐ 40,024,888 (98.65%) 2,763,380 (98.96%) 35,203,416 (98.65%) 3,525,949 (98.93%) 
ที่ดินเอกชน     547,566 (1.35%)     29,079 (1.04%)     480,804 (1.35%)     38,050 (1.07%) 
 40,572,454 (100%) 2,792,459 (100%) 35,684,220 (100%) 3,563,990 (100%) 

ตารางที่ 1 ผลการจัดที่ดิน ปี 2518 – 2560 
 

 ส าหรับการใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินพบว่า เป็นพ้ืนที่ชุมชนและสิ่งปลูกสร้าง
ประมาณร้อยละ 3.88 แหล่งน้ าร้อยละ 1.86 พ้ืนที่ส่วนใหญ่มีการเพาะปลูกพืชเศรษฐกิจเชิงเดี่ยว  โดย
ปลูกข้าวเป็นส่วนใหญ่ รองลงมายางพารา มันส าปะหลัง อ้อย ข้าวโพด ตามล าดับ ที่เหลือเป็นพ้ืนที่
การเกษตรประเภทอ่ืน และกิจกรรมอ่ืน  

3) ขั้นตอนการพัฒนาและการจัดระบบการผลิตและการจ าหน่าย  
ในส่วนของการพัฒนาระบบการผลิตและการจ าหน่าย  มาตรา 19 ได้ก าหนดให้

คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาแนวทางการด าเนินงาน เช่น 
มาตรา 19 (5) ก าหนดการผลิตและจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปที่ดิน (2) มาตรา 19 (6) 



11 

 

ก าหนดแผนการส่งเสริมและบ ารุงเกษตรกรรมปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตและคุณภาพผลิตผล
เกษตรกรรม ตลอดจนสวัสดิการต่าง ๆ    

งานพัฒนาถือเป็นขั้นตอนการปฏิรูปที่ดินที่จ าเป็นต้องด าเนินการควบคู่กับการจัดสรรที่ดิน
ให้แก่เกษตรกรอย่างต่อเนื่องและเป็นระบบ เพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่เกษตรกรในการใช้ที่ดินอย่างมี
ประสิทธิภาพ ในส่วนขั้นตอนของการพัฒนาประกอบด้วย งานพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและงานพัฒนา
รายได้ โดยงานพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานเป็นสิ่งจ าเป็นอันดับแรกก่อนที่จะพัฒนารายได้ให้แก่เกษตรกร  
ซึ่งหากไม่มีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานแล้วโอกาสที่เกษตรกรจะเข้าท าประโยชน์และใช้ที่ดินอย่างมี
ประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์ย่อมจะน้อยลง ผลสุดท้ายเกษตรกรไม่อาจใช้ประโยชน์และต้องละทิ้ง
ที่ดินท ากิน อันจะส่งผลให้เกิดปัญหาความยากจน การขาดแคลนที่ดินท ากินของเกษตรกรที่ส่งผลกระทบ
ต่อเศรษฐกิจ สังคม การเมืองของประเทศได ้(สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2540, น. 18-19) 
   ทั้งนี้ ส.ป.ก. ได้ด าเนินการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานอย่างกว้างขวางในช่วงปีงบประมาณ      
พ.ศ.2523-2537 เป็นจ านวนรวมทั้งสิ้น 1,128.96 ล้านบาท เช่น ก่อสร้างถนน 32,540.77 กิโลเมตร 
ก่อสร้างแหล่งน้ าเพ่ือการเกษตรและการบริโภค เช่น ฝาย อ่างเก็บน้ า ท านบ สระน้ า จ านวน 58,795 
แห่ง และแม้ว่างานพัฒนาจะมีข้อจ ากัดด้านงบประมาณแต่ ส.ป.ก. ได้หาแหล่งเงินทุนจากโครงการ
ความร่วมมือและช่วยเหลือด้านเทคนิคจากต่างประเทศ องค์การระหว่างประเทศ เช่น ญี่ปุ่น รวมทั้ง
แหล่งเงินกู้นอกประเทศ เช่น World Bank และ OECF อย่างไรก็ตาม เมื่อรัฐบาลได้มีนโยบาย
กระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นและมีการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด าเนินการพัฒนาในพ้ืนที่ทุก ๆ ด้านเพ่ิมขึ้น ส่งผลให้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2536 ส.ปก. ไม่ได้รับการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือด าเนินงานพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานใด ๆ ในพ้ืนที่   ในขณะที่เกษตรกรส่วนใหญ่       
มีความเห็นว่าการพัฒนาในเขตปฏิรูปที่ดินยังไม่สามารถด าเนินการได้อย่างครอบคลุมเพียงพอ     
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้ให้ความส าคัญในการด าเนินงาน (ปีติพงศ์ พ่ึงบุญ ณ อยุธยา 
และคณะ, 2554, น. 268, 274, 276) และ ส.ป.ก. ได้ยุติบทบาทในการด าเนินงานพัฒนาตั้งแต่       
ปี พ.ศ. 2545 จากผลบังคับใช้พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 (ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, 2552, น. 60)  
ปัจจุบัน ส.ป.ก. ยังด าเนินการในลักษณะบูรณาการการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นในการผลิต
ของเกษตรกร เช่น ถนน และทางล าเลียงในแปลงเกษตรกรรม  สระน้ าประจ าไร่นา ระบบชลประทาน
จุลภาค เป็นต้น ส่วน ส.ป.ก. ด าเนินการเองเฉพาะการพัฒนารายพ้ืนที่ และโครงการพิเศษเท่านั้น 
เช่น พ้ืนที่นิคมการเกษตร และโครงการตามแนวพระราชด าริ (อาทิตยา พองพรหม, 2560, น. 113) 
 2.1.4 นโยบายและแผนการขับเคลื่อนการปฏิรูปที่ดินของส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม ประกอบด้วยสาระส าคัญ ดังนี้ 

1) นโยบายและแผนยุทธศาสตร์ในการด าเนินงานของ ส.ป.ก.ปี 2560-2564 โดยแผนงานมี
ความเชื่อมโยงและสอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-
2564) แผนยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) และแผนพัฒนาการเกษตร 5 ปี ในช่วง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  
 ยุทธศาสตร์การด าเนินงาน ได้แก่ การบริหารจัดการที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ การส่งเสริม
และพัฒนาคุณภาพชีวิตเกษตรกร การใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างยั่งยืน การสนับสนุนเงินทุนเพ่ือ                  
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การปฏิรูปที่ดินอย่างคุ้มค่า การจัดการองค์กร ซึ่งแผนการด าเนินงานของ ส.ป.ก ประจ าปีงบประมาณ 
2560-2564 (ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, 2560) ประกอบด้วย  

1.1) แผนงานพื้นฐาน คือ การด าเนินงานตามภารกิจหลัก ของ ส.ป.ก. ได้แก่ (1) การจัดที่ดิน
ท ากินให้แก่เกษตรกรในที่ดินของรัฐและที่ดินเอกชน โดยสนับสนุนให้เกษตรกรได้เป็นเจ้าของที่ดิน              
(2) งานตรวจสอบการถือครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน โดยตรวจสอบติดตามการใช้ประโยชน์ที่ดินอย่าง
ต่อเนื่องเพ่ือไม่ให้มีการซื้อขายสิทธิหรือเปลี่ยนแปลงสิทธิการถือครองที่ดินและใช้ประโยชน์ในที่ดินแบบ
ผิดกฎหมาย ในปัจจุบัน ส.ป.ก. ได้น าเทคโนโลยีสารสนเทศภูมิศาสตร์ แผนที่ภาพถ่ายทางอากาศ    
และภาพถ่ายดาวเทียมมาใช้ร่วมกับติดตามตรวจสอบในพ้ืนที่เพ่ือให้เกิดการท างานที่สะดวกรวดเร็ว
ยิ่งขึ้น (3) งานพัฒนาเกษตรกร โดย ส.ป.ก. ได้ผลักดันเกษตรกรและชุมชนให้มีส่วนร่วมในการท างาน
มากขึ้น รวมถึงการให้ความส าคัญกับการสร้างและพัฒนากลไกท้องถิ่น เพ่ือเป็นหลักในการสนับสนุน
การพัฒนาในพ้ืนที่โดยเฉพาะผู้น าเกษตรกร เกษตรกรรุ่นใหม่ทั้งในรูปของปัจเจกและกลุ่มเครือข่าย  
โดยปี พ.ศ.2559 ได้ร่วมขับเคลื่อนตามนโยบายของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เช่น การพัฒนาที่ดิน
แปลงรวม การพัฒนาที่ดินแปลงใหญ่ การลดต้นทุน และการส่งเสริมเกษตรอินทรีย์ เป็นต้น  

1.2) แผนงานตามยุทธศาสตร์ เป็นการด าเนินการตามนโยบายกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
โดยยึดหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและตามแนวทางพระราชด าริในการขับเคลื่อนการด าเนินงาน 
ได้แก่ โครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ และโครงการส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปหัตถกรรมพ้ืนบ้าน
ของไทย  

1.3) แผนงานบูรณาการตามยุทธศาสตร์ประเทศ คือ การด าเนินการตามนโยบายรัฐบาล               
ในลักษณะบูรณาการการท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง จ านวน 3 แผนงาน ได้แก่ 
(1) แผนงานบูรณาการการพัฒนาศักยภาพการผลิตภาคเกษตร เช่น การด าเนินโครงการระบบส่งเสริม
การเกษตรแบบแปลงใหญ่ โดยการเพ่ิมคุณภาพผลผลิตและการลดต้นทุนการผลิต รวมทั้งส่งเสริมการ
รวมกลุ่มของเกษตรกรรายย่อยให้มีความเข้มแข็ง  (2) แผนบูรณาการจัดการปัญหาที่ดินท ากิน       
เช่น โครงการจัดที่ดินเพ่ือแก้ไขปัญหาที่ดินท ากินของเกษตรกรตามนโยบายรัฐบาลให้มีประสิทธิภาพ
และเกิดผลโดยเร็ว (3) แผนงานบูรณาการบริหารจัดการทรัพยากรน้ า เช่น โครงการเพ่ิมพ้ืนที่
ชลประทานเป็นการพัฒนาแหล่งน้ า เพ่ือใช้ในการผลิตในเขตปฏิรูปที่ดิน  

2) นโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลในการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ประกอบด้วย
การด าเนินงาน ดังนี้ 

2.1) การแก้ไขกฎหมาย โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 21 มิถุนายน 2559 อนุมัติ
หลักการร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมโดยมิชอบด้วยกฎหมาย พ.ศ. .... และมีมติเมื่อวันที่ 18 ตุลาคม 2559 อนุมัติหลักการร่าง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... พร้อมทั้งให้น าร่างพระราชบัญญัติ
ทั้งสองฉบับมารวมเป็นฉบับเดียวกันต่อมาเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบ 
ให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติตามแนวทางการจัดท าและเสนอร่างกฎหมายตามมาตรา 77              
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ปัจจุบันร่างพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ได้ผ่านการตรวจพิจารณาของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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แล้วและอยู่ระหว่างจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนผ่านทางเว็บไซต์ของส านักงานการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  

เหตุผลของร่างพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... เนื่องจาก
กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่ใช้บังคับในปัจจุบันมีบทบัญญัติบางประการ            
ไม่เหมาะสมและไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน ประกอบกับในเขตปฏิรูปที่ดินมีบุคคลที่ไม่ใช่
เกษตรกรตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเข้าท าการครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูป
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท าให้เกิดอุปสรรคต่อการปฏิรูปตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดิน             
เพ่ือเกษตรกรรมที่ต้องการให้จัดที่ดินให้แก่เกษตรกรเพ่ือให้มีที่ดินท ากิน และเพ่ือให้การด าเนินการ
ตามนโยบายจัดที่ท ากินให้ชุมชนของรัฐบาลบรรลุตามวัตถุประสงค์โดยเร็ว (ส านักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม, 2561) 

2.2) มาตรการในการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
โดยมิชอบกฎหมาย โดยรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ได้มีค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
เรียบร้อยแห่งชาติ (คสช.) ที่ 36/2559 เรื่อง มาตรการในการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินในเขต
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยมิชอบกฎหมาย สั่ง ณ วันที่ 5 กรกฎาคม พ.ศ. 2559 เพ่ือให้                       
ผู้ครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเกินกว่าที่กฎหมายก าหนดและไม่ยินยอมเข้าร่วม
กระบวนการปฏิรูปที่ดินได้มีโอกาสในการพิสูจน์สิทธิที่ดินของตนเองในระยะเวลาอันสั้น  

การด าเนินการมี 5 ขั้นตอน คือ การเตรียมการ การแจ้งเตือน การยึดที่ดิน การรื้อถอน        
การพัฒนาที่ดินและการจัดที่ดิน โดยมีพ้ืนที่เป้าหมาย ได้แก่ (1) ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่ยังไม่เข้าสู่
กระบวนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่มีเนื้อที่ตั้งแต่ 500 ไร่ ขึ้นไป (2) ที่ดินที่คณะกรรมการปฏิรูป
ที่ดินจังหวัดมีมติให้เกษตรกรผู้ได้รับการจัดที่ดินสิ้นสิทธิการเข้าท าประโยชน์แล้วและครอบครอง   
โดยบุคคลที่มิใช่ผู้ได้รับการจัดที่ดินมีเนื้อที่ตั้งแต่ 100 ไร่ขึ้นไป (3) ที่ดินซึ่งมีค าพิพากษาถึงที่สุดให้ส่ง
มอบแก่ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่มีเนื้อที่ตั้งแต่ 500 ไร่ ขึ้นไป โดยในส่วนของการ
พัฒนา ส.ป.ก ปรับปรุงและพัฒนาที่ดินก่อนส่งมอบพ้ืนที่ให้คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติจัด
ที่ดินให้ผู้ไร้ที่ดินท ากินต่อไป โดยการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นต้องขอความร่วมมือในการ 
บูรณาการของหน่วยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ รวมทั้งขอความร่วมมือจากกองทัพบก
ในการสนับสนุนทหารช่างเข้ามาร่วมด าเนินการ ทั้งนี้ ส.ป.ก. ได้ด าเนินการประกาศก าหนดพ้ืนที่
เป้าหมายใน 27 จังหวัด จ านวน 438 แปลง พ้ืนที่ 443,501 ไร่ โดยจากการตรวจสอบมีพ้ืนที่            
ที่สามารถน าไปจัดสรรให้แก่เกษตรกรจ านวน 284,643 ไร่ ซึ่งเป็นการจัดสรรให้แก่เกษตรกรตาม
นโยบายจัดที่ดินท ากินให้ชุมชนของรัฐบาล จ านวน 47 แปลง พ้ืนที่ 37,369 ไร่ ส่วนพื้นที่ 247,274 ไร่ 
ส.ป.ก. จะด าเนินการจัดสรรให้แก่เกษตรกรที่ถือครองที่ดินเดิมที่ได้รับการคัดเลือกตามขั้นตอน
แผนการด าเนินงานท าบัญชีคัดเลือกแล้วเสร็จภายในเดือนมีนาคม และด าเนินการครบถ้วนถึงขั้นตอน
การมอบ ส.ป.ก. 4-01 ภายในเดือนกันยายน 2561 (ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, 2560) 

2.3) การจัดที่ดินท ากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาลในเขตปฏิรูปที่ดิน  
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2558 ได้อนุมัติหลักการการจัดที่ดินท ากินให้ชุมชน

ตามนโยบายรัฐบาลในลักษณะแปลงรวมโดยมิให้กรรมสิทธิ์ แต่อนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในที่ดินของ
รัฐเป็นกลุ่มหรือชุมชนตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะกรรมการนโยบายที่ ดินแห่งชาติก าหนด      



14 

 

ในรูปแบบสหกรณ์หรือรูปแบบอ่ืน ๆ ที่เหมาะสม เพ่ือแก้ไขปัญหาให้เกษตรกรได้มีที่ดินท ากินและ      
ลดความเหลื่อมล้ าทางสังคม การจัดที่ดินแปลงรวมในเขตปฏิรูปที่ดินประกอบด้วยกลไกส าคัญ 2 ส่วน     
คือ (1) การจัดหาที่ดิน โดย ส.ปก. จะด าเนินการจัดหาพ้ืนที่เพ่ือส่งมอบให้คณะอนุกรรมการจัดหา
ที่ดินพิจารณาก าหนดเป็นพ้ืนที่เป้าหมาย และพ้ืนที่ ส.ป.ก. ยึดคืนจากผู้ครอบครองที่ดินที่มิชอบด้วย
กฎหมายในเขตปฏิรูปที่ดิน (2) การจัดที่ดินท ากินให้แก่ชุมชน โดยด าเนินการขับเคลื่อนงานด้านอาชีพ
และงานพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน ปัจจุบัน ส.ป.ก. ได้ด าเนินการจัดที่ดินแปลงรวมในเฉพาะพ้ืนที่จัดที่ดิน
และจัดตั้งสหกรณ์แล้ว ใน 7 จังหวัด 20 แปลง 12 สหกรณ์ เนื้อที่ 4,078.73 ไร่ เกษตรกร 1,191 ราย 
ได้แก่ จังหวัดอุทัยธานี กาฬสินธุ์ นครราชสีมา ชลบุรี กาญจนบุรี สระแก้ว สุราษฎร์ธานี (ส านักงาน
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, 2561) 



บทที่ 3 
 

ผลการศึกษา 
 

 การปฏิรูปในประเทศไทยเกิดขึ้นเป็นรูปธรรมในช่วงหลังปี 2516 จากการที่เกษตรกร
ประสบความเดือดร้อนจากปัญหาการไร้ที่ดินท ากิน จนน าไปสู่การชุมนุมประท้วงขอความช่วยเหลือ
จากรัฐบาล  ในหลายพ้ืนที่และหลายครั้ง ซึ่งส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพของรัฐบาล สังคม และ
เศรษฐกิจของประเทศ รัฐบาลจึงได้น าหลักการปฏิรูปที่ดินมาเป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาด้วยการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 6 
มีนาคม 2518 และจัดตั้งส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เพ่ือให้การปฏิรูปที่ดิน
บรรลุวัตถุประสงค์ในการแก้ไขปัญหาเกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ากินได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองและใช้
ประโยชน์ในที่ดินอย่างเต็มศักยภาพเกิดประโยชน์สูงสุดต่อตนเองและส่วนรวม เพ่ือลดความเหลื่อมล้ า
ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  
 การปฏิรูปที่ดินที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ย่อมท าให้เกษตรกรเกิดแรงจูงใจในการใช้
ประโยชน์ที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพและยกระดับความเป็นอยู่ของเกษตรกรให้มีความมั่นคงยั่งยืน 
หลักการดังกล่าวจึงเป็นประเด็นให้เกิดข้อพิจารณาว่าแนวทางการปฏิรูปที่ดินตามพระราชบัญญัติฯ            
เมื่อน าไปปฏิบัติจริงได้ส่งผลอย่างไรต่อการพัฒนาเกษตรกรและบทบัญญัติของกฎหมายยังมี
ข้อบกพร่องใดที่ส่งผลให้เกิดปัญหาอุปสรรคในการด าเนินงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ดังนั้น 
เนื้อหาในบทนี้ จึงเป็นการน าเสนอวัตถุประสงค์ในการศึกษา ดังต่อไปนี้ 
 
3.1 ศึกษาวิเคราะห์การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
  3.1.1 การจัดที่ดินโดยการน าที่ดินเอกชนและที่ดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม   
  พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เป็นจุดเริ่มต้นของการปฏิรูป
การเกษตรที่น าหลักการปฏิรูปที่ดินมาเป็นแนวทางในการด าเนินงาน ซึ่งปรากฏชัดเจนตาม
ความหมายของการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในมาตรา 4 ที่ส่งผลให้เกิดภารกิจหลักของ ส.ป.ก.  
ในการจัดที่ดินท ากินให้เกษตรกร ได้แก่ จัดหาที่ดินเอกชนและที่ดินของรัฐมาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือให้แก่เกษตรกร ผู้ไร้ที่ดินท ากินได้เป็นเจ้าของที่ดิน โดยมีเจตนารมณ์ในการปรับปรุงสิทธิ                  
การครอบครองที่ดินเพ่ือลด ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ดังนั้น การจัดที่ดิน
ให้บรรลุตามวัตถุประสงค์จึงควรมุ่งเน้นการน าที่ดินเอกชนจากผู้ซึ่งมีที่ดินเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด
มากระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้แก่เกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ากิน แต่จากปัญหาอุปสรรคของการน า
ที่ดินเอกชนมาด าเนินการส่งผลให้ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2518-2560 ส.ป.ก. สามารถน าที่ดินจ านวน 
480,804 ไร่ มาจัดสรรให้เกษตรกรได้เพียง 29,079 ราย เท่านั้น ซึ่งถือว่าการด าเนินการที่บรรลุผล
ส าเร็จเพียงเล็กน้อยและไม่เพียงพอให้เกิดการปรับโครงสร้างการครอบครองที่ดินที่สามารถลด              
การกระจุกตัวของการครอบครองที่ดินและเกิดความเท่าเทียมกันในสังคมได้ตามจุดมุ่งหมายของ            
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การปฏิรูปที่ดิน จากปัญหาอุปสรรคในการน าที่ดินเอกชนมาด าเนินการประกอบกับปัญหาการบุกรุก
ป่าสงวนแห่งชาติที่เพ่ิมมากข้ึน ส่งผลให้ ส.ป.ก. มุ่งเน้นการน าที่ดินของรัฐมากระจายสิทธิการถือครอง
ที่ดินให้แก่เกษตรกรมากกว่าการน าที่ดินเอกชนมาด าเนินการ ซึ่งการน าที่ดินของรัฐมาด าเนินการ 
จะต้องกระจายสิทธิการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมตามหลักการปฏิรูปที่ดิน แต่ในสภาพข้อเท็จจริง
แม้ว่าตั้งแต่ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2518-2560 ส.ป.ก. จะสามารถน าที่ดินจ านวน 35,203,416 ไร่ มาจัดสรร 
ให้แก่เกษตรกรได้ถึง 2,763,380 ราย แต่เนื่องจากการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐเป็น                
การบริหารจัดการที่ดินซึ่งต้องมีกฎหมายที่ชัดเจนในการบริหารจัดการในอีกรูปแบบหนึ่งที่แตกต่าง
จากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เช่น คุณสมบัติของผู้ครอบครองที่ดิน ประเภทของการใช้
ประโยชน์ในที่ดิน ดังนั้น การปฏิรูปที่ดินโดยการน าที่ดินของรัฐซึ่งมีสภาพเป็นป่าเสื่อมโทรมและมี              
ผู้ครอบครองโดยผิดกฎหมายอยู่แล้วมาด าเนินการ จึงไม่มีความเหมาะสมและไม่เกิดความเป็นธรรม
แก่เกษตรกรตามหลักการปฏิรูปที่ดิน กล่าวคือ การปฏิรูปที่ดินในพ้ืนที่ของรัฐส่วนใหญ่เป็นการรับรอง
สิทธิการถือครองที่ดินให้แก่ ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ เพ่ือให้เกษตรกรเกิดความมั่นคงในการครอบครอง
ที่ดินมากขึ้นเท่านั้น ซึ่งสอดคล้องกับการวิจัยที่พบว่าการน าที่ดินของรัฐซึ่งส่วนใหญ่เป็นป่าสงวน
แห่งชาติที่เสื่อมโทรมและมีผู้ครอบครองโดยผิดกฎหมายมากระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้แก่        
ผู้บุกรุกที่ดินของรัฐอยู่ก่อนแล้ว และรายใดครอบครองไว้มากก็อนุญาตให้กระจายที่ดินต่อไปยัง
ลูกหลานโดยไม่มีที่ดินเหลือพอให้แก่เกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ากินรายอ่ืน เป็นการจัดที่ดินที่ถือว่า                  
ไม่ก่อให้เกิดความเป็นธรรมและเป็นเพียงการรับรองสิทธิการครอบครองที่ดินให้แก่ผู้บุกรุกที่ดินของ
รัฐเท่านั้น ส่งผลให้ในปัจจุบันมีที่ดินท ากินถูกต้องตามกฎหมายมากกว่าการกระจายสิทธิการถือครอง
ที่ดินไปสู่ผู้ไร้ที่ดินท ากิน  รวมทั้งยังส่งผลให้เกิดการบุกรุกพ้ืนที่ป่าเพ่ิมขึ้น (เทียมทัน อุณหะสุรรณ์, 
2538, น. 103)  
  การด าเนินการจัดที่ดินเพ่ือด าเนินการปฏิรูปที่ดินที่ไม่สอดคล้องตามหลักการปฏิรูปที่ดิน
และเจตนารมณ์ของกฎหมายดังกล่าวได้ส่งผลให้ปัจจุบัน ส.ป.ก. ไม่มีที่ดินที่เพียงพอที่จะจัดให้แก่
เกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ากินซึ่งขึ้นทะเบียนขอรับการจัดที่ดินจาก ส.ป.ก. จ านวนกว่า 370,000 ราย 
(กานดา  ศากยะโรจน์, 2560, น. 35)  
  3.1.2 การด าเนินการพัฒนาช่วยเหลือสนับสนุนเกษตรกร    
  งานพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานในเขตปฏิรูปที่ดินของไทย ถือว่าเป็นงานพัฒนาทีม่ีความส าคัญ
และจ าเป็นมาก เนื่องจากพ้ืนที่ส่วนใหญ่ที่น ามาปฏิรูปที่ดินเป็นที่ดินของรัฐที่มีข้อจ ากัดของสภาพ
พ้ืนที่ที่ขาดศักยภาพในการท าการเกษตร เช่น ขาดแหล่งน้ า พ้ืนที่ลาดชัน ขนาดแปลงเล็ก สภาพพ้ืนที่
ไม่เหมาะสมในการท าการเกษตรสูงถึงร้อยละ 95 ซึ่งเป็นปัจจัยที่ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนสิทธิ                  
การครอบครองที่ดินท ากิน และจะต้องลงทุนสูงในการพัฒนาพ้ืนที่ให้มีศักยภาพเพียงพอกับการผลิต
ทางการเกษตร (เอนก ธ ารงมาศ และฉันท์ชนก ก าปั่นทอง, 2556, น. 56) โดยจากการศึกษาพบว่า 
แม้ว่า ส.ป.ก. จะด าเนินการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานในเขตปฏิรูปที่ดินภายใต้งบประมาณที่จ ากัด แต่ 
ส.ป.ก. ก็ด าเนินการจัดหาแหล่งเงินจากองค์การระหว่างประเทศและแหล่งเงินกู้นอกประเทศ เพ่ือ
สนับสนุนการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ ให้เกษตรกรได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ
และมีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม เช่น การก่อสร้างแหล่งน้ า การก่อสร้างถนน แต่
ในปี พ.ศ. 2536 ส.ป.ก. ไม่ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือด าเนินการดังกล่าว และต้องโอนภารกิจนี้
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ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปี พ.ศ. 2545 จากผลใช้บังคับของพระราชบัญญัติก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ท าให้ปัจจุบันภารกิจนี้              
ส.ป.ก. ด าเนินการเฉพาะรายพ้ืนที่และโครงการพิเศษเท่านั้น ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไม่ได้ให้ความส าคัญในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานในเขตปฏิรูปที่ดินอย่างจริงจังและต่อเนื่องจนส่งผล
ให้พ้ืนที่ในเขตปฏิรูปที่ดินไม่มีความเหมาะสมในการท าการเกษตรจนเกษตรกรเกิดความล้มเหลว    
ในการประกอบอาชีพและละทิ้งการท าประโยชน์ในที่ดิน โดยสิ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงปัญหาได้อย่าง
ชัดเจน คือ การด าเนินโครงการสร้างและพัฒนาเกษตรกรรุ่นใหม่ของ ส.ป.ก. ไม่ประสบผลส าเร็จ 
เนื่องจากประสบปัญหาอุปสรรคหลายประการ โดยเฉพาะข้อจ ากัดด้านศักยภาพในเขตพ้ืนที่ปฏิรูป
ที่ดิน ซึ่งพ้ืนที่ส่วนใหญ่อยู่นอกเขตชลประทาน ดินมีความอุดมสมบูรณ์ต่ าและต้องการพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานที่ยังด าเนินการไม่ทั่วถึง เช่น แหล่งน้ าเพ่ือการอุปโภคบริโภค ถนนในแปลง
เกษตรกรรมระบบไฟฟ้าภายในโครงการ ส่งผลให้เกษตรกรรุ่นใหม่จ านวนมากไม่เข้าท าประโยชน์ใน
ที่ดินที่ ส.ป.ก. จัดสรรให้หรือใช้ที่ดินไม่เต็มประสิทธิภาพ (สุนทรี ศักดิ์ประชาวุฒิ และทรงวุฒิ       
ม่วงเจริญ, 2560, น. 94-95)  
  ภารกิจในการพัฒนาถือเป็นกิจกรรมหลักที่ส าคัญของการปฏิรูปที่ดินที่มีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้
เกษตรกรสามารถใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างมีประสิทธิภาพและยกระดับความเป็นอยู่ให้ดียิ่งขึ้นทั้ง
ทางเศรษฐกิจและสังคมควบคู่ไปกับการจัดที่ดิน แต่จากผลการด าเนินงานพัฒนาในเขตปฏิรูปที่ดิน
ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่าการปฏิรูปที่ดินไม่สามารถด าเนินการช่วยเหลือเกษตรกรให้สามารถใช้
ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศได้                
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ในขณะที่ปัญหาดังกล่าวได้ส่งผลให้มีการเปลี่ยนแปลงลักษณะการถือ
ครองที่ดินโดยผิดกฎหมายและใช้ประโยชน์ที่ดินผิดวัตถุประสงค์ โดยเฉพาะพ้ืนที่เขตปฏิรูปที่ดินใน
แหล่งท่องเที่ยวที่มีการขายที่ดินให้แก่นายทุน การให้ผู้อ่ืนท าประโยชน์แทนในรูปแบบอ่ืน เช่น ให้เช่า 
ท าฟรี และทิ้งร้างไม่ใช้ประโยชน์ โดยในปี 2557 ส.ป.ก. ได้ท าการส ารวจพ้ืนที่ปฏิรูปที่ดินพบว่า                  
มีการครอบครองที่ดิน ส.ป.ก. เพ่ือการปลูกปาล์มของนายทุนในจังหวัดกระบี่ การปลูกยูคาลิปตัสของ
นายทุนในจังหวัดกาฬสินธุ์ รวมถึงในอ าเภอวังน้ าเขียว จังหวัดนครราชสีมาที่มีการใช้ที่ดินผิด
วัตถุประสงค์ประมาณ ร้อยละ 34.18 ของพ้ืนที่ปฏิรูปที่ดินในอ าเภอดังกล่าว ซึ่งพบการก่อสร้าง
ร้านอาหาร โรงแรม รีสอร์ท ปัม๊น้ ามัน และบ้านเรือน โดยไม่ได้ท าการเกษตรในพ้ืนที ่(ดามร ดึงไตรย์, 
2558, น. 49-50) ในขณะทีผู่้ถือครองที่ดินโดยผิดกฎหมายดังกล่าวส่วนหนึ่งไม่ยอมเข้าสู่กระบวนการ
ปฏิรูปที่ดิน แม้ว่าบางรายจะมีค าพิพากษาของศาลสิ้นสุดแล้วก็ยังไม่ส่งมอบพ้ืนที่คืนให้แก่ ส.ป.ก. 
โดยเฉพาะผู้ถือครองเกินสิทธิหรือที่ดินแปลงใหญ่มากกว่า 100 ไร่ ซึ่งแม้ว่า ส.ป.ก. จะมีความพยายาม
ที่จะตรวจสอบที่ดินในกลุ่มนี้ แต่กลับพบปัญหาอุปสรรคทั้งอิทธิพลในท้องถิ่นและอ านาจทางการเมือง
ท าให้การด าเนินงานไม่ประสบผลส าเร็จ (อาทิตยา พองพรหมา, 2560, น. 89) ประเด็นนี้ชี้ให้เห็นว่า
มีการใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่ส่วนใหญ่เป็นนายทุนซึ่งเป็นบุคคลที่ไม่ใช่เกษตรกรผู้ยากไร้
ที่ดินท ากินตามคุณสมบัติที่กฎหมายก าหนด และสะท้อนถึงการบังคับใช้กฎหมายที่ไม่มีประสิทธิภาพ 
  จากปัญหาดังกล่าวส่งผลให้ ส.ป.ก. ไม่สามารถน าที่ดินมาจัดสรรให้แก่เกษตรกรผู้ไร้ที่ดิน  
ท ากินหลายแสนไร่ท าให้รัฐบาล พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ได้ออกค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความ
สงบเรียบร้อยแห่งชาติ (คสช.) ที่ 36/2559 เรื่อง มาตรการในการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินใน
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เขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยมิชอบกฎหมาย เพ่ือให้ผู้ครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมเกินกว่าที่กฎหมายก าหนดและไม่ยินยอมเข้าร่วมกระบวนการปฏิรูปที่ดินได้มีโอกาส              
ในการพิสูจน์สิทธิที่ดินของตนเองในระยะเวลาอันสั้น ซึ่งถือว่าเป็นมาตรการของการด าเนินนโยบาย
การปฏิรูปที่ดินโดยการใช้อ านาจพิเศษเพ่ือน าที่ดินที่อยู่ในการครอบครองของผู้ที่ไม่ใช่เกษตรกรมา
จัดสรรให้แก่เกษตรกรที่มีผลเป็นรูปธรรมชัดเจน รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ โดยมาตรการนี้ท าให้               
ส.ป.ก. มีที่ดินมาจัดสรรให้แก่เกษตรกรตามนโยบายจัดที่ดินท ากินให้ชุมชนในเขตปฏิรูปที่ดิน จ านวน 
47 แปลง จ านวน 37,369 ไร่ และพ้ืนที่อีกจ านวน 247,277 ไร่ จะด าเนินการจัดสรรให้แก่เกษตรกร
ที่ถือครองที่ดินเดิมที่ได้รับการคัดเลือกตามระเบียบ ส.ป.ก. ซึ่งคาดว่าจะด าเนินการมอบ ส.ป.ก. 4-01 
ให้แก่เกษตรกรได้ภายในเดือนกันยายน 2561  
  ประเด็นนี้มีข้อสังเกตว่า ปัญหาการครอบครองที่ดินโดยผิดกฎหมายมีมานาน โดยที่
บทบัญญัติของกฎหมายไม่สามารถน ามาใช้เป็นมาตรการเพ่ือด าเนินแก้ไขปัญหาได้ส าเร็จ แต่อ านาจ
รัฐหรือนโยบายของรัฐที่ชัดเจนกลับท าให้การปฏิรูปที่ดินสามารถด าเนินการได้อย่างรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าการบังคับใช้กฎหมาย ขึ้นอยู่กับอ านาจรัฐมากกว่าตัวบทบัญญัติของ
กฎหมาย 
  กล่าวโดยสรุป การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไทยมีข้อจ ากัดในการน าที่ดิน
เอกชนมาด าเนินการที่ไม่สามารถจัดสรรให้เกษตรกรผู้ยากไร้ได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองได้อย่าง
เพียงพอที่จะส่งผลให้การครอบครองที่ดินในสังคมเกิดความเท่าเทียมกันได้ ในขณะที่การน าที่ดินของ
รัฐมาด าเนินการเพ่ือแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐยังไม่สามารถกระจายสิทธิการครอบครองที่ดิน
ให้เกิดความเป็นธรรมได้ตามหลักการปฏิรูปที่ดิน ส่งผลให้เกษตรกรผู้ยากไร้ที่ดินท ากินจ านวนมาก
ไม่ได้รับประโยชน์จากการด าเนินการปฏิรูปที่ดิน ในส่วนของการใช้ประโยชน์ในที่ดินของเกษตรกรก็
พบปัญหาอุปสรรคของงานพัฒนาที่ไม่ได้ด าเนินการอย่างจริงจังและต่อเนื่องท าให้ไม่สามารถ
ช่วยเหลือให้เกษตรกรได้ใช้ที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือยกระดับรายได้ให้มีความเป็นอยู่ดีขึ้น 
ในขณะที่ผู้ที่ใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างคุ้มค่ากลับเป็นนายทุนซึ่งมิใช่เกษตรกรตามตามเจตนารมณ์
ของพระราชบัญญัติฯ ดังนั้น สะท้อนให้เห็นว่าการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตาม
พระราชบัญญัติฯ ที่ด าเนินการมาตลอด 42 ปี นั้น แม้จะส่งผลดีต่อเกษตรกรบางส่วนให้เกิดความ
มั่นคงในการครอบครองที่ดินมากขึ้น แต่การด าเนินการยังไม่สามารถสนองตอบต่อการพัฒนา
เกษตรกรได้อย่างยั่งยืน  
 
3.2 ศึกษาวิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและแนวทางแก้ไข   
 วัตถุประสงค์นี้จะจะเป็นการศึกษาวิเคราะห์ข้อบกพร่องของพระราชบัญญัตินี้ และนโยบาย
ของรัฐซึ่งเป็นปัญหาอุปสรรคที่ท าให้การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไม่บรรลุผลส าเร็จ
ตามท่ีผู้เขียนได้ศึกษาวิเคราะห์ไว้แล้วในข้อ 3.1  ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 
 3.2.1 ปัญหาข้อกฎหมาย    
 (1) พระราชบัญญัติฯ เป็นกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจที่ให้อ านาจ ส.ป.ก. ในการควบคุม
หรือแทรกแซงการใช้กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชนเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวม เพ่ือยกระดับให้คน
ส่วนใหญ่ในสังคมสามารถด ารงชีวิตได้อย่างปกติสุขและเกิดความมั่นคงทางเศรษฐกิจ ซึ่งหลักการนี้
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ปรากฏชัดในมาตรา 29 ที่ก าหนดให้รัฐมีอ านาจจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินเอกชนผู้ มีที่ดินเกินกว่าที่
กฎหมายก าหนดเพ่ือน ามากระจายสิทธิการถือครองให้เกษตรกรได้ใช้ประโยชน์ต่อไป รวมถึง              
มาตรา 30 วรรคหก และมาตรา 39 ที่มีเนื้อหาควบคุมสิทธิการใช้ประโยชน์ในที่ดินของเกษตรกรใน
เขตปฏิรูปที่ดิน เพ่ือมุ่งคุ้มครองป้องกันไม่ให้เกษตรกรต้องสูญเสียที่ดิน และขาดหลักประกันที่มั่ นคง
ในการประกอบอาชีพ แต่จากการศึกษาพบว่า การบังคับใช้กฎหมายยังไม่สามารถด าเนินการได้
สอดคล้องตามหลักการของกฎหมายซึ่งเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการปฏิรูปที่ดิน ดังนี้ 
 1.1) ปัญหาการน าที่ดินเอกชนมาด าเนินการตามมาตรา 29 ไม่มีประสิทธิภาพ 
  มาตรา 29 ไดใ้ห้อ านาจ ส.ป.ก. ในการจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินเฉพาะในเขตปฏิรูปเป็น
บทบัญญัติที่ก าหนดให้การจัดซื้อที่ดินเอกชนจ ากัดเฉพาะในเขตปฏิรูปที่ดิน ท าให้ ส.ป.ก. ต้องจัดซื้อ
ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่ต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา 25 เท่านั้น 
ในขณะที่มาตรา 34 ก าหนดให้การเวนคืนที่ดินเพ่ือการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมต้องออกเป็น 
พระราชบัญญัติตามพระราชบัญญัติการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2535 ได้ส่งผลให้การน าที่ดิน
เอกชนมาด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามมาตรา 29 ไม่มีประสิทธิภาพ กล่าวคือ                   
การจัดหาที่ดินเอกชนมาด าเนินการมีความยุ่งยากในทางปฏิบัติที่ท าให้ไม่สามารถสร้างแรงจูงใจให้
เจ้าของที่ดินขายที่ดินให้แก่ ส.ป.ก. รวมทั้งเกิดความล่าช้าในการน าที่ดินมาด าเนินการจัดสรรให้
เกษตรกร ปัญหานี้ได้ส่งผลให้ในปีงบประมาณ 2557 ส.ป.ก. ไม่สามารถด าเนินการจัดหาและจัดซื้อ
ที่ดินเอกชนจ านวน 30,000 ไร่ โดยใช้งบประมาณจากกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
ประมาณ 2,000 ล้านบาท เพื่อน ามาปฏิรูปที่ดินได้ส าเร็จตามเป้าหมาย (กานดา  ศากยะโรจน์, 2560, 
น. 35) ซึ่งสะท้อนให้เห็นชัดเจนว่าแม้ ส.ป.ก. จะมีนโยบายมุ่งเน้นการน าที่ดินเอกชนมาด าเนินการ
ปฏิรูปที่ดิน แต่ปัญหาข้อกฎหมายที่ไม่ได้รับการแก้ไขเพ่ือปรับปรุงแนวทางการด าเนินงานได้เป็น
ปัญหาอุปสรรคที่ส่งผลให้การปฏิรูปที่ดินไม่บรรลุผลส าเร็จในการช่วยเหลือเกษตรกรให้มีที่ดินท ากิน
และใช้ประโยชน์ที่ดินได้อย่างเพียงพอจนถึงปัจจุบัน  
 1.2) การควบคุมสิทธิในที่ดินที่เกษตรกรตามมาตรา 30 วรรคหก และมาตรา 39 โดยมี
เงื่อนไขห้ามแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินไปยังผู้อ่ืน เพ่ือป้องกันไม่ให้เกษตรกรต้องสูญเสียกรรมสิทธิ์
ในที่ดินซึ่งเป็นปัจจัยที่ส าคัญในการประกอบอาชีพ แต่กลับเป็นผลให้สิทธิการใช้ประโยชน์ในที่ดินมี
ข้อจ ากัดที่ท าให้เกษตรกรไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนจากสถาบันการเงินทั่วไปยกเว้นธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) เท่านั้น ซึ่งเป็นปัจจัยที่ท าให้เกษตรกรไม่เห็นคุณค่าในการ
ได้รับสิทธิในที่ดินจากการปฏิรูปที่ดิน ดังนั้น เมื่อเกิดกรณีที่เกษตรกรต้องการละทิ้งการท าประโยชน์
ในที่ดินจากปัญหาอุปสรรคของพ้ืนที่หรืออ่ืน ๆ ท าให้เกษตรกรเกิดการตัดสินใจได้ง่ายยิ่งขึ้นในการที่
จะโอนสิทธิการครอบครองที่ดินให้แก่บุคคลอ่ืนโดยฝ่าฝืนกฎหมาย นอกจากนี้ ส.ป.ก. ไม่มีระเบียบ
การจ่ายเงินให้แก่เกษตรกรที่ต้องการคืนสิทธิการใช้ประโยชน์ให้แก่ ส.ป.ก. อีกทั้ง ส.ป.ก. ยังไม่มี
ระเบียบหรือแนวทางการด าเนินการ ในการเปลี่ยนเอกสารสิทธิ ส.ป.ก 4-01 เป็นโฉนดที่ดิน ท าให้ไม่
เกิดการหมุนเวียนการใช้ประโยชน์ในที่ดินเท่าที่ควรและไม่เป็นการจูงใจให้เกษตรกรคืนสิทธิในที่ดิน 
เกษตรกรจึงเลือกที่จะขายที่ดินให้แก่บุคคลอ่ืนโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (เอนก ธ ารงมาศ และฉันท์ชนก 
ก าปั่นทอง, 2556, น. 39-40) ในขณะทีเ่นื้อหามาตรา 39 ไม่มีความชัดเจนในการควบคุมให้เกษตรกร
เจ้าของที่ดินต้องใช้ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือท าการเกษตรเท่านั้น ได้ส่งผล ให้เกิดปัญหาในกรณี                  
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เมื่อเกษตรกรขายที่ดินให้แก่ผู้ อ่ืนแล้วท าให้มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือการท าการเกษตรใน              
เชิงพาณิชย์หรืออ่ืน ๆ อีกทั้งยังเป็นช่องว่างทางกฎหมายที่ท าให้เจ้าหน้าที่เอ้ือประโยชน์ให้แก่นายทุน 
เช่น ในเขตปฏิรูปที่ดินจังหวัดพะเยาได้มีการอนุญาตให้ผู้ครอบครองที่ดินผิดกฎหมายสามารถท า
สัญญาเช่าที่ดินกับ ส.ป.ก. เพ่ือประกอบกิจการหอพักได้ (ดามร ดึงไตรย์, 2538, น. 42) ซึ่งถือว่าเป็น
การด าเนินการที่ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายที่มุ่งคุ้มครองให้การใช้ประโยชน์ที่ดินในเขต
ปฏิรูปที่ดินเป็นไปเพ่ือการท าการเกษตรโดยเกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท ากินและอาจส่งผลให้ประเทศไทยมี
ความเสี่ยงที่จะสูญเสียพื้นที่เกษตรกรรมจนขาดความม่ันคงด้านอาหารได้ในอนาคต 
 2) ปัญหาโครงสร้างองค์ประกอบของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามมาตรา 
12 และมาตรา 13 ยังไม่มีความสมดุลและขาดการมีส่วนร่วมของเกษตรกรผู้ใช้ประโยชน์ในที่ดิน 
 การด าเนินการปฏิรูปที่ดินประสบผลส าเร็จนั้น ส่วนหนึ่งเกิดจากการก าหนดองค์ประกอบ
ของคณะกรรมการการปฏิรูปที่ดินที่มาจากผู้แทนเกษตรกรผู้ใช้ประโยชน์ในที่ดินหรือองค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นซึ่งมีความรู้ความเข้าใจในพ้ืนที่ เพ่ือให้การก าหนดนโยบายสอดคล้องกับความต้องการ
ของเกษตรกรผู้ใช้ประโยชน์ในที่ดินและการมีส่วนร่วมของชุมชนในการบริหารจัดการที่ดินในท้องถิ่น 
เช่น โครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ่นที่ประสบผลส าเร็จจากการปฏิรูปที่ดิน
จะก าหนดสัดส่วนกรรมการที่มาจากผู้เช่าที่ดิน เกษตรกรผู้เป็นเจ้าของที่ดิน เจ้าของที่ดินให้เช่า 
นักวิชาการ ในจ านวนที่มากกว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐ (ปิยาพร อรุณพงษ์, 2555, น. 25) ในขณะที่              
การก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมของไทยที่มาจากส่วนราชการ
ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง แม้ว่าจะมีความสอดคล้องตามแผนของ ส.ป.ก. ที่มีนโยบายในการด าเนินงาน               
ในลักษณะบูรณาการการท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ซึ่งจะช่วยให้การด าเนินงานง่ายต่อ
การประสานและท าให้การวางแผนการพัฒนาในเขตปฏิรูปที่ดินบรรลุผลส าเร็จ แต่สัดส่วนของ
กรรมการที่มาจากผู้แทนหน่วยงานภาครัฐมีจ านวนมากเกินไป ส่งผลให้การก าหนดนโยบายการปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไม่สอดคล้องกับความต้องการของเกษตรกรผู้ใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างแท้จริง 
และท าให้การด าเนินงานอิงระบบราชการมากเกินไปจนท าให้การปฏิรูปที่ดินมีความล่าช้า อีกทั้ง              
การที่มาตรา 13 ไม่ได้ก าหนดให้ผู้แทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาร่วมเป็นคณะกรรมการ
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมประจ าจังหวัด ท าให้นโยบายการปฏิรูปที่ดินในแต่ละพ้ืนที่ขาดการมี                
ส่วนร่วมของชุมชน และการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานในเขตปฏิรูปที่ดินไม่ได้รับความส าคัญในการ
ด าเนินการอย่างจริงจังและต่อเนื่อง  
 3) ปัญหาอ านาจหน้าที่ของ ส.ป.ก.ที่ยังไม่ครอบคลุมงานพัฒนาอย่างชัดเจน 
 แม้ว่า ส.ป.ก. จะมีภารกิจในการพัฒนาทั้งงานพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานในเขตปฏิรูปที่ดิน 
เช่น ถนน บ่อบาดาล สระเก็บน้ าในไร่นา และงานพัฒนารายได้เพ่ือให้เกษตรกรมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 
ซ่ึงเป็นกิจกรรมที่ส าคัญอีกประการหนึ่งตามหลักการปฏิรูปที่ดิน แตเ่นื้อหาของพระราชบัญญัติกลับไม่
ปรากฏการให้อ านาจของ ส.ป.ก. ในการเข้าไปด าเนินการดังกล่าวไว้ในพระราชบัญญัติฯ เพ่ือให้เกิด
ความชัดเจน มีเพียงมาตรา 19 (5) (6) ที่ก าหนดให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณา
ก าหนดแผนการผลิตและจ าหน่ายผลผลิตเกษตรกรรมและแผนการส่งเสริมบ ารุงเกษตรกรรมในเขต
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเท่านั้น ในขณะที่การจัดที่ดินได้ก าหนดไว้ในหมวดการด าเนินการปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซึ่งประเด็นนี้ได้ผู้เขียนเห็นว่าเป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้การปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
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เกษตรกรรมเน้นหนักในด้านการจัดสรรที่ดินให้แก่เกษตรกรเป็นส าคัญมากกว่าการสนับสนุนขีด
ความสามารถในการผลิตและการพัฒนาพ้ืนที่ในเขตปฏิรูปที่ดิน โดยสิ่งที่สะท้อนให้เห็นได้ชัดเจน คือ 
ในปี 2536 ที่ ส.ป.ก. ไม่ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือด าเนินงานพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานใด ๆ ใน
พ้ืนที่ ก่อนการบังคับใช้พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

 กล่าวโดยสรุป พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีการแก้ไข
ล่าสุดเมื่อปี 2532 ซึ่งจากการศึกษาพบข้อบกพร่องของกฎหมายที่มีความล้าสมัยไม่เหมาะสมกับ
สภาพเศรษฐกิจ เช่น การน าที่ดินเอกชนมาด าเนินการไม่มีประสิทธิภาพ เนื้อหาสาระยังขาด                   
การก าหนดให้เกษตรกรและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทางการปฏิรูป
ที่ดินที่เป็นการสะท้อนถึงความเป็นประชาธิปไตยที่ปัจจุบันเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนและ
ท้องถิ่น การควบคุมสิทธิของเกษตรกรที่เป็นข้อจ ากัดในการใช้สิทธิประโยชน์ในที่ดินของเกษตรกร 
 ปัจจุบัน ส.ป.ก. ได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม               
(ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ที่ผ่านการตรวจพิจารณาของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้วและอยู่
ระหว่างการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 77 ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะให้เร่งผลักดันร่างพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... เพ่ือเสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้พิจารณาให้
แล้วเสร็จโดยเร็ว  
 ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีเจตนารมณ์ในการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดิน ในเขต
ปฏิรูปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ท าให้เกิดอุปสรรคต่อการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่ต้องการให้จัด
ที่ดินให้แก่เกษตรกรเพ่ือให้มีที่ดินท ากิน และเพ่ือให้การด าเนินการตามนโยบายจัดที่ท ากินให้ชุมชน
ของรัฐบาลบรรลุตามวัตถุประสงค์โดยเร็ว โดยมีประเด็นการแก้ไข เช่น ก าหนดให้เกษตรกรที่ได้รับ
สิทธิในที่ดินตามมาตรา 30 และได้รับสิทธิตามมาตรา 39 ที่ไม่ประสงค์จะเข้าท าประโยชน์ในที่ดิน
หรือโอนคืนสิทธิในที่ดินแก่ ส.ป.ก. มีสิทธิได้รับค่าชดเชยจากการลงทุนพัฒนาที่ดินหรือค่าซื้อ หรือเช่า
ซื้อที่ดิน ซึ่งประเด็นนี้ผู้เขียนเห็นว่าจะช่วยป้องกันและแก้ไขปัญหาการขายที่ดินโดยฝ่าฝืนกฎหมายได้ 
นอกจากนี้ ยังมีประเด็นการห้ามบุคคลบุกรุก ครอบครองหรือปลูกสร้างอาคารในเขตปฏิรูปที่ดินและ
ควบคุมการใช้ประโยชน์ในที่ดินเฉพาะการปฏิรูปที่ดินเ พ่ือเกษตรกรรมหรือกิจการที่ เป็น                
การสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปที่ดิน ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าเป็นการก าหนดเนื้อหาควบคุมให้
เกษตรกรเจ้าของที่ดินต้องใช้ประโยชน์ในที่ดินเฉพาะเพ่ือท าการเกษตรให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น ซึ่งจะ
เป็นการคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรมและสร้างความมั่นคงในที่ดินท ากินเพ่ือการเกษตรให้แก่เกษตรกร
ได้ต่อไป 
 ทั้งนี้  ประเด็นการแก้ไขกฎหมายดังกล่าวสอดคล้องกับสภาพปัญหาที่ผู้ เขียนได้พบ
ข้อบกพร่อง แต่การแก้ไขยังขาดประเด็นที่ผู้เขียนเห็นว่าควรมีการแก้ไขเพ่ิมเติม ดังนี้ 
 1) แก้ไขมาตรา 29 ให้ ส.ป.ก. มีอ านาจในการจัดซื้อที่ดินเอกชนนอกเขตปฏิรูปที่ดินได้โดย              
ไม่ต้องประกาศเขตปฏิรูปที่ดิน โดยควรก าหนดมาตรการควบคุมการซื้อขายให้มีความเหมาะสมและ
รัดกุม  
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 2) แก้ไของค์ประกอบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมมาตรา 12 โดยลดสัดส่วน
กรรมการที่มาจากภาครัฐให้น้อยลงและเพ่ิมสัดส่วนกรรมการที่มาจากผู้แทนเกษตรกร ผู้เชี่ยวชาญ
ด้านที่ดิน ให้มากขึ้น เพ่ือให้นโยบายการปฏิรูปที่ดินมีความสอดคล้องกับความต้องการของเกษตรกร
ผู้ ใช้ที่ดินโดยแท้จริง รวมถึงแก้ไขมาตรา 13 โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามา เป็น
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมประจ าจังหวัด เพ่ือให้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย
ปฏิรูปที่ดินในแต่ละท้องถิ่นและให้การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานในเขตปฏิรูปที่ดินได้รับความส าคัญ
อย่างจริงจังและต่อเนื่อง 
 3.2.2 ปัญหาจากนโยบายและการขับเคลื่อน  
 1) เนื่องจากรัฐบาลแต่ละสมัยมีมุมมองในการก าหนดรูปแบบวิธีการปฏิรูปที่ดินและให้
ความส าคัญในการปฏิรูปที่ดินที่แตกต่างกัน ท าให้นโยบายการปฏิรูปที่ดินไม่มีความต่อเนื่องและท าให้ 
การแก้ไขปัญหาการไร้ที่ดินท ากินขาดประสิทธิภาพ เช่น รัฐบาลสมัย นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ได้
ก าหนดนโยบายจัดหาที่ดินท ากินให้แก่เกษตรกรยากจนในรูปแบบธนาคารที่ดิน และเร่งรัดการออก
เอกสารสิทธิให้แก่เกษตรกรยากจนและชุมชนท ากินในที่ดินของรัฐที่ไม่มีสภาพป่าแล้วในรูปของโฉนด
ชุมชน ในขณะที่รัฐบาล สมัยนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ก าหนดนโยบายจัดที่ดินท ากินให้แก่เกษตรกร
ผู้ยากไร้ คุ้มครองที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม การกระจายสิทธิที่ดินอย่างเป็นธรรมและยั่งยืน  
 2) ภารกิจของ ส.ป.ก. ที่มีแผนงานในลักษณะการบูรณาการร่วมกับหน่วยงานอ่ืนอาจส่งผล
ให้ ไม่สามารถด าเนินการตามภารกิจหลักของการปฏิรูปที่ดินได้ส าเร็จหรือด าเนินการได้เพียงส่วน
น้อย เนื่องจากหน่วยงานอ่ืน ๆ ต่างก็มีภารกิจหลักที่ส าคัญและจ าเป็นในปริมาณมาก ท าให้แต่ละ
หน่วยงานต่างก็มุ่งที่จะด าเนินงานตามภารกิจของตนให้ส าเร็จมากกว่าการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม  
 3) การปฏิรูปที่ดินของไทยโดยการตราพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม            
พ.ศ. 2518 นั้น เป็นช่วงเวลาเดียวกับที่ประเทศไทยก าลังก้าวสู่ยุคการพัฒนาอุตสาหกรรมท าให้
ประเทศไทยต้องก าหนดนโยบายที่ให้ความส าคัญต่อการเพ่ิมอัตราผลผลิตมวลรวมประชาชาติ โดย
การเร่งอัตราผลผลิตและมูลค่าการผลิตไปยังภาคอุตสาหกรรมเพ่ิมมากขึ้น อันเป็นผลสืบเนื่องจาก
ระบบเศรษฐกิจทุนนิยมซึ่งได้ส่งผลกระทบต่อการใช้ที่ดินและชีวิตของเกษตรกร โดยวิถีการบริโภค
ของเกษตรกรที่เปลี่ยนแปลงไปไม่ต่างจากคนเมืองท าให้เกษตรกรต้องหารายได้นอกภาคการเกษตร
เพ่ิมขึ้นจากภาระหนี้สินและการด ารงชีพ และการผลิตแบบดั้งเดิมเพ่ือยังชีพไปสู่การผลิตเพ่ือ
ตอบสนองต่อระบบกลไกทางการตลาด แตก่ลไกการตลาดกลับสนองตอบนายทุนในการลดต้นทุนการ
ผลิต ในขณะที่รัฐบาลเองก็ไม่ให้ความส าคัญต่อเกษตรกรในการเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตหรือ
ส่งเสริมให้เกษตรกรมีความเข้มแข็งท าให้เกษตรกรมีความอ่อนแอและขาดอ านาจต่อรองทั้งการผลิต
และจ าหน่าย ส่งผลให้เกิดความล้มเหลวในการประกอบอาชีพจนไม่สามารถสร้างรายได้จากที่ดินของ
ตนได้อย่างเพียงพอที่จะด ารงชีพและช าระหนี้ได้ ดังนั้น แม้ ว่าเกษตรกรจะรู้ว่าการขายที่ดินผิด
กฎหมายแต่จ าเป็นต้องขายที่ดินเพ่ือให้อยู่รอดจากระบบเศรษฐกิจทุนนิยม ส่งผลให้ปัจจุบันเกิดการ
ขายที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินถึงประมาณร้อยละ 24.55 ของพ้ืนที่ปฏิรูปทั้งหมด และเป็นอีกปัจจัยหนึ่ง
ที่น าไปสู่การเปลี่ยนสิทธิการถือครองที่ดินโดยผิดกฎหมายและการใช้ที่ดินผิดวัตถุประสงค์ (ดามร              
ค าไตรย์, 2558, น. 49)  
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 จากปัญหาดังกล่าวผู้เขียนขอเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหา ดังนี้ 
 1) ส.ป.ก. ควรพัฒนาสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินด้วยการออกเอกสารสิทธิตามประมวล
กฎหมายที่ดิน ตามอ านาจมาตรา 36 ทวิ ตลอดจนก าหนดแผนการตรวจสอบการใช้ประโยชน์ในที่ดิน
อย่างเป็นระบบต่อเนื่อง และบังคับใช้กฎหมายโดยเคร่งครัดเมื่อตรวจพบการถือครองที่ดินโดยผิด
กฎหมาย 
 2) ส.ป.ก. ควรมุ่งพัฒนาศักยภาพและเพ่ิมขีดความสามารถของเกษตรกรและสถาบัน
เกษตรกร ด้วยการส่งเสริมให้เกษตรกรรวมกลุ่มในรูปแบบของสหกรณ์ให้เกิดความเข้มแข็งและ             
สร้างอ านาจการต่อรองด้านการผลิตและจ าหน่ายมากขึ้น การพัฒนาทักษะอาชีพโดยมุ่งสร้าง               
องค์ความรู้แก่เกษตรกร เช่น การจัดการพ้ืนที่เพ่ือการผลิตในระบบเกษตรผสมผสาน การปลูกพืช
หมุนเวียน การใช้เทคโนโลยีการเกษตร รวมทั้งการสนับสนุนเงินทุนแก่เกษตรกรในการลงทุนพัฒนา
แหล่งน้ าในแปลงเกษตรกรรม และให้เกษตรกรเข้าถึงแหล่งเงินทุนดอกเบี้ยต่ า ทั้งนี้ การวาง
แผนพัฒนาให้ความรู้แก่เกษตรกรควรก าหนดเป้าหมายด าเนินการเป็นรายพ้ืนที่และสร้างกลุ่ม
เกษตรกรเป็นต้นแบบของการพัฒนา รวมถึงติดตามดูแลเกษตรกรอย่างต่อเนื่องโดยให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมอย่างเป็นรูปธรรมตั้งแต่กระบวนการจัดที่ดิน การดูแลช่วยเหลือ
เกษตรกร การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานในเขตปฏิรูปที่ดิน  
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สรุปผลการศึกษา อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 
 
การศึกษา เรื่อง “กฎหมายปฏิรูปที่ดินกับการพัฒนาเกษตรกรไทย” มีวัตถุประสงค์ 2 

ประการ คือ (1) เพ่ือศึกษาวิเคราะห์การด าเนินงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 (2) เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคการด าเนินการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมและแนวทางแก้ไข  

การศึกษาครั้งนี้ ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ด้วยวิธีการศึกษา
จากเอกสาร (Document Study) เป็นเครื่องมือส าคัญในการด าเนินการศึกษา ได้แก่ เอกสารชั้นต้น 
(Primary Sources) เช่น พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราชกฤษฎีกา
ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการเป็นเกษตรกร พ.ศ. 2535 ระเบียบของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการโอนและตกทอดทางมรดก สิทธิการเช่า
หรือเช่าซื้อที่ดินในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 เอกสารชั้นรอง (Secondary Sources) 
ได้แก่ บทความทางวิชาการ รายงานการวิจัย ซึ่งวิเคราะห์ข้อมูลโดยการวิเคราะห์เชิงพรรณนา 
(Descriptive Analysis) เพ่ืออธิบาย  

 
4.1 สรุปผลการศึกษา  

4.1.1 การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน             
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
  การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไทยมีข้อจ ากัดในการน าที่ดินเอกชนมา
ด าเนินการที่ไม่สามารถจัดสรรที่ดินให้แก่เกษตรกรผู้ยากไร้ได้มีที่ดินท ากินเป็นของตนเองได้อย่างเพียง
พอที่จะส่งผลให้การถือครองที่ดินในสังคมเกิดความเท่าเทียมกันได้ตามจุดมุ่งหมายของการปฏิรูปที่ดิน 
ในขณะที่การน าที่ดินของรัฐมาด าเนินการเพ่ือแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐยังไม่สามารถกระจาย
สิทธิการถือครองที่ดินได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรมตามหลักการปฏิรูปที่ดิน ส่งผลให้ปัจจุบัน ส.ป.ก. 
ไม่สามารถจัดสรรที่ดินให้แก่เกษตรกรที่ขึ้นทะเบียนไว้แล้วกว่า 370,000 ราย ในขณะที่งานพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานในเขตปฏิรูปที่ดินไม่ได้รับความส าคัญและด าเนินการอย่างจริงจังต่อเนื่อง ได้ส่งผลให้
พ้ืนที่เกษตรกรรมในเขตปฏิรูปที่ดินยังประสบปัญหาของสภาพพ้ืนที่ที่ไม่มีศักยภาพเหมาะสมในการท า
การเกษตรจนส่งผลให้เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินไม่สามารถใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเกิดความล้มเหลวจากการประกอบอาชีพจนน าไปสู่การเปลี่ยนสิทธิการถือครอง
ที่ดินอย่างผิดกฎหมายและการใช้ประโยชน์ในที่ดินผิดวัตถุประสงค์โดยนายทุนผู้ไม่ใช่เกษตรกร
ตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติฯ ดังนั้น สะท้อนให้เห็นว่าการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมที่ด าเนินการมาตลอด 42 ปี นั้น แม้จะส่งผลดีต่อเกษตรกรบางส่วนให้เกิดความมั่นคงใน
การครอบครองที่ดินมากขึ้น แต่การด าเนินการยังไม่สามารถพัฒนาเกษตรกรไทยได้อย่างยั่งยืน 
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  4.1.2 ปัญหาอุปสรรคการด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมและแนวทางแก้ไข 
ปัญหาข้อกฎหมาย 
1) บทบัญญัติมาตรา 29 มีข้อบกพร่องที่ส่งผลให้เกิดความยุ่งยากในการน าที่ดินเอกชนมา

ด าเนินการท าให้ ส.ป.ก. ไม่สามารถจัดหาที่ดินเอกชนมากระจายสิทธิการครอบครองที่ดินอย่างมี
ประสิทธิภาพ เพ่ือให้เกษตรกรได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างเพียงพอแต่ไม่ได้รับการแก้ไขจนส่งผลให้
การปฏิรูปที่ดินไม่ประสบผลส าเร็จมาจนถึงปัจจุบัน ในขณะที่การควบคุมสิทธิในที่ดินในมาตรา 30 
วรรคหก และมาตรา 39 เกิดปัญหาที่ส่งผลให้เกษตรกรรู้สึกไม่เห็นคุณค่าในการได้รับสิทธิในที่ดินจาก
การปฏิรูปที่ดิน และเนื้อหามาตรา 39 ไม่มีชัดเจนในการควบคุมให้เกษตรกรเจ้าของที่ดินต้องใช้
ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือท าการเกษตรเท่านั้น ท าให้กฎหมายไม่สามารถคุ้มครองให้เกษตรกรได้ใช้
ประโยชน์ในที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุดทั้งต่อบุคคลและส่วนรวมตามหลักการ
ของกฎหมาย และยังเป็นปัญหาที่อาจส่งผลให้ประเทศไทยมีความเสี่ยงที่จะสูญเสียพื้นที่เกษตรกรรม
จนขาดความมั่นคงด้านอาหารได้ในอนาคต  

2) เนื้อหาของพระราชบัญญัติไม่ปรากฏการให้อ านาจของ ส.ป.ก. ในการด าเนินการพัฒนา
สนับสนุนงานพัฒนาปัจจัยต่าง ๆ ไว้ในพระราชบัญญัติฯ เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในแนวทางปฏิบัติ ท า
ให้การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเน้นหนักในด้านการจัดสรรที่ดินให้แก่เกษตรกรเป็นส าคัญมากกว่า              
การสนับสนุนขีดความสามารถในการผลิตและการพัฒนาพื้นที่ในเขตปฏิรูปที่ดิน 

3) โครงสร้างองค์ประกอบของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามมาตรา 12 และ
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจ าจังหวัด มาตรา 13 ยังไม่มีความสมดุลและขาดการมี
ส่วนร่วมของเกษตรกรผู้ใช้ประโยชน์ในที่ดินและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ สัดส่วนของ
กรรมการที่มาผู้แทนหน่วยงานภาครัฐมีจ านวนมากเกินไปจนส่งผลให้การก าหนดนโยบายการปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไม่สอดคล้องกับความต้องการของเกษตรกรผู้ใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างแท้จริง 
และท าให้การด าเนินงานอิงระบบราชการมากเกินไปท าให้การปฏิรูปที่ดินมีความล่าช้า รวมถึงนโยบาย
การปฏิรูปที่ดินในแต่ละพ้ืนที่ขาดการมีส่วนร่วมของชุมชน และการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานในเขต
ปฏิรูปที่ดินไม่ได้รับความส าคัญอย่างจริงจังและต่อเนื่อง ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงความล้าสมัยของกฎหมาย
ในการส่งเสริมประชาธิปไตยที่ปัจจุบันเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนและท้องถิ่นมากขึ้น 

จากปัญหาในข้อกฎหมายดังกล่าว  ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะให้เร่งผลักดันร่างพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ซึ่งก าลังอยู่ระหว่างการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 77              
เพ่ือเสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้พิจารณาให้แล้วเสร็จโดยเร็ว  

ปัญหาจากนโยบายและการขับเคลื่อนภารกิจการปฏิรูปที่ดิน 
 นโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจโดยการมุ่งพัฒนาอุตสาหกรรมที่ต้องพ่ึงพิงการส่งออกสินค้า
การเกษตร แต่รัฐบาลกลับไม่ให้ความส าคัญในการเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตและสร้างเกษตรกรให้
เข้มแข็งจนขาดอ านาจต่อรองทั้งการผลิตและการตลาดท าให้เกษตรกรล้มเหลวในการประกอบอาชีพ
จนจ าเป็นต้องขายที่ดินและละทิ้งการท าประโยชน์ในที่ดิน ทีน่ าไปสู่การเปลี่ยนแปลงสิทธิการถือครอง
ที่ดินโดยผิดกฎหมายและใช้ที่ดินผิดวัตถุประสงค์ ในขณะที่รัฐบาลแต่ละสมัยมีมุมมองในการก าหนด
รูปแบบวิธีการปฏิรูปที่ดินและให้ความส าคัญในการปฏิรูปที่ดินที่แตกต่างกัน ท าให้นโยบายการปฏิรูป
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ที่ดินไม่มีความต่อเนื่องและท าให้การแก้ไขปัญหาการไร้ที่ดินท ากินขาดประสิทธิภาพ ส่วนภารกิจของ 
ส.ป.ก. ที่มีแผนงานในลักษณะการบูรณาการร่วมกับหน่วยงานอ่ืนอาจส่งผลให้ไม่สามารถด าเนินการ
ตามภารกิจหลักของการปฏิรูปที่ดินได้ส าเร็จหรือด าเนินการได้เพียงส่วนน้อย เนื่องจากแต่ละ
หน่วยงานอ่ืน ๆ ต่างก็มุ่งที่จะด าเนินงานตามภารกิจของตนให้ส าเร็จมากกว่าการด าเนินการปฏิรู ป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม  ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะให้ ส.ป.ก มุ่งให้ความส าคัญในการพัฒนาเกษตรกรให้
มีศักยภาพและเพ่ิมขีดความสามารถของเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร ด้วยการส่งเสริมให้เกษตรกร
รวมกลุ่มในรูปแบบของสหกรณ์ให้เกิดความเข้มแข็งและสร้างอ านาจต่อรองด้านการผลิตและจ าหน่าย
ได้มากขึ้น การพัฒนาทักษะอาชีพโดยมุ่งสร้างองค์ความรู้แก่เกษตรกร เช่น จัดการพ้ืนที่เพ่ือการผลิต
ในระบบเกษตรผสมผสาน การปลูกพืชหมุนเวียน การสนับสนุนเงินทุนแก่เกษตรกรในการลงทุน
พัฒนาแหล่งน้ าในแปลงเกษตรกรรม และให้เกษตรกรเข้าถึงแหล่งเงินทุนดอกเบี้ยต่ า ทั้งนี้ การวาง
แผนพัฒนาให้ความรู้แก่เกษตรกรควรก าหนดเป้าหมายด าเนินการเป็นรายพ้ืนที่ แบบครบวงจรและ
สร้างกลุ่มเกษตรกรเป็นต้นแบบของการพัฒนา รวมถึงติดตามดูแลเกษตรกรอย่างต่อเนื่องโดยให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมอย่างเป็นรูปธรรมตั้งแต่กระบวนการจัดที่ดิน การดูแล
ช่วยเหลือเกษตรกร การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานในเขตปฏิรูปที่ดิน 

 
4.2 อภิปรายผล 
 การด าเนินงานปฏิรูปที่ดินที่จะบรรลุตามวัตถุประสงค์ได้นั้น จะต้องมุ่งเน้นการน าที่ดินของ
เอกชนผู้มีที่ดินเกินจ านวนที่กฎหมายก าหนดมากระจายสิทธิการครอบครองที่ดินไปยังเกษตรกรผู้ไร้
ที่ดินท ากิน เพ่ือลดการกระจุกตัวของการครอบครองที่ดินและเกิดความเท่าเทียมกันในสังคม หรือ
หากมีการน าที่ดินของรัฐมาด าเนินการก็ต้องกระจายสิทธิการครอบครองที่ดินอย่างทั่วถึงเป็นธรรม 
รวมถึงการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและงานพัฒนารายได้อย่างจริงจังและต่อเนื่อง เพ่ือให้เกษตรกรใช้
ที่ดินได้อย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืน แต่จากการศึกษากลับพบว่าแนวทางการด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
ไม่สอดคล้องกับวิธีการดังกล่าว ส่งผลให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อการน าที่ดินมาด าเนินการปฏิรูปที่ดิน
ตามพระราชบัญญัตินี้ ยังไม่สามารถตอบสนองภารกิจของรัฐในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดิน
ให้แก่เกษตรกรได้อย่างทั่วถึงและช่วยเหลือให้เกษตรกรมีที่ดินท ากินได้อย่างเต็มศักยภาพ        
เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  
 พระราชบัญญัติฯ เป็นกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจที่ให้อ านาจ ส.ป.ก. ในการควบคุมหรือ
แทรกแซงการใช้กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชนเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวม เพ่ือยกระดับให้คนส่วน
ใหญ่ในสังคมสามารถด ารงชีวิตได้อย่างปกติสุขและเกิดความมั่นคงทางเศรษฐกิจ ซึ่งหลักการนี้               
ปรากฏชัดในมาตรา 29 ที่ก าหนดให้รัฐมีอ านาจจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินเอกชนผู้ซึ่งที่ดินเกินกว่าที่
พระราชบัญญัตินี้ก าหนดเพ่ือน ามากระจายสิทธิการถือครองให้เกษตรกรได้ใช้ประโยชน์ต่อไป และ
มาตรา 39 ที่มีเนื้อหาควบคุมสิทธิการใช้ประโยชน์ในที่ดินของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน เพ่ือมุ่ง
คุ้มครองป้องกันไม่ให้เกษตรกรต้องสูญเสียที่ดินและขาดหลักประกันที่มั่นคงในการประกอบอาชีพ  
แต่จากการศึกษาพบว่าบทบัญญัติดังกล่าวไม่สามารถน ามาใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือคุ้มครองให้เกษตรกร
ได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างคุ้มค่าเกิดประโยชน์สูงสุดทั้งต่อบุคคลและส่วนรวมได้ตามหลักการของ
กฎหมาย แต่กลับเป็นปัญหาอุปสรรคให้เกษตรกรเกิดข้อจ ากัดในการใช้สิทธิในที่ดินจากการปฏิรูป
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ที่ดินที่น าไปสู่การเปลี่ยนสิทธิการถือครองที่ดินให้แก่บุคคลอ่ืนซึ่งไม่ใช่เกษตรกรผู้ยากไร้ที่ดินท ากิน 
และเนื้อหาของกฎหมายที่ไม่มีความชัดเจนในการควบคุมการใช้ประโยชน์ในที่ดินเฉพาะเพ่ือการเกษตร
ได้ท าให้เกิดช่องว่างของกฎหมายและการบังคับใช้กฎหมายที่ไม่มีประสิทธิภาพจนเกิดการใช้ประโยชน์
ที่ดินผิดวัตถุประสงค์ของกลุ่มบุคคลที่ไม่ใช่เกษตรกรดังกล่าว ในขณะที่ ส.ป.ก. ก็ไม่สามารถใช้อ านาจ
ทางกฎหมายเข้ามาด าเนินการน าที่ดินที่อยู่ในการครอบครองของบุคคลเหล่านี้มากระจายสิทธิการถือ
ครองที่ดินให้แก่เกษตรกรผู้ยากไร้ที่ดินท ากินได้ แต่ปัจจุบันรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ได้ออก
ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (คสช.) ที่ 36/2559 เรื่อง มาตรการในการแก้ไข
ปัญหาการครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยมิชอบกฎหมาย ซึ่งเป็นการใช้อ านาจ
รัฐเข้ามาด าเนินการแก้ไขจนสามารถน าที่ดินที่ครอบครองโดยมิชอบกฎหมายมาจัดสรรให้เกษตรกรได้
ถึง 284,643 ไร่ ประเด็นนี้สะท้อนให้เห็นว่าการบังคับใช้กฎหมายขึ้นอยู่กับอ านาจรัฐมากกว่าตัว
บทบัญญัติของกฎหมาย และเกิดข้อสังเกตต่อไปว่านโยบายการปฏิรูปที่ดินของรัฐบาลที่เป็นรูปธรรม
ชัดเจนท าให้ภารกิจ ส.ป.ก. ในการน าที่ดินมากระจายสิทธิการถือครองที่ดินให้แก่เกษตรกรเกิด              
ความรวดเร็วมีประสิทธิภาพ และสามารถช่วยเหลือให้เกษตรกรได้มีที่ดินท ากิน แต่ในขณะเดียวกัน
กลับพบว่ารัฐบาลแต่ละสมัยมีมุมมองในการก าหนดรูปแบบการปฏิรูปที่ดินและให้ความส าคัญในการ
ปฏิรูปที่ดินที่แตกต่างกัน ท าให้นโยบายการปฏิรูปที่ดินไม่มีความต่อเนื่องและขาดประสิทธิภาพ 
นอกจากนี้ปัจจัยของโครงสร้างทางเศรษฐกิจของระบบทุนนิยม ได้ท าให้รัฐบาลมุ่ งพัฒนา
ภาคอุตสาหกรรม โดยไม่ให้ความส าคัญในการพัฒนาภาคการเกษตรจนเกษตรกรอ่อนแอไม่สามารถใช้
ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือสร้างความยั่งยืนในการประกอบอาชีพได้ กล่าวคือ หากการพัฒนาประเทศโดย
มุ่งเน้นด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะ แต่ไม่ให้ความส าคัญต่อภาคการเกษตรหรือเน้นพัฒนาคุณภาพชีวิตที่
กระทบต่อคนส่วนใหญ่ของประเทศอย่างจริงจังแล้ว การด าเนินการใด ๆ เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าทาง
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศย่อมไม่บรรลุผลส าเร็จ ในขณะที่การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมเป็นแค่ปัญหาส่วนหนึ่งของเกษตรกรไทยเท่านั้น แต่ปัจจุบันยังพบว่าเกษตรกรที่มี
กรรมสิทธิ์ในที่ดิน เช่น โฉนดที่ดินได้ประสบปัญหาอุปสรรคในลักษณะเดียวกับเกษตรกรในเขตปฏิรูป
ที่ดิน เช่น รายได้ไม่เพียงพอต่อการด ารงชีพและช าระหนี้สิน ปัญหาความล้มเหลวจากการประกอบ
อาชีพจนเกิดความเสี่ยงในการสูญเสียที่ดินท ากิน ซึ่งเป็นสิ่งสะท้อนให้เห็นถึงแนวทางนโยบาย                 
การพัฒนาประเทศของฝ่ายบริหารที่มีส่วนผลักดันให้การพัฒนาภาคการเกษตรขาดความยั่งยืน         
ซึ่งคณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องพิจารณาและศึกษาต่อไป  
 
4.3 ข้อเสนอแนะ 
       กฎหมายฉบับนี้ยังเป็นกลไกในการบริหารราชการแผ่นดินด้านการบริหารจัดการที่ดินที่
รัฐบาลทุกสมัยต้องน าไปใช้บังคับอย่างต่อเนื่อง เพ่ือให้การบริหารประเทศเป็นไปตามบทบัญญัติ
แนวนโยบายแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และมีแนวทาง                  
การด าเนินการกระจายสิทธิการครอบครองที่ดินเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศที่สอดคล้องตามแผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ   
ฉบับที่ 12  ดังนั้น การด าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมนอกเหนือจากการแก้ไขพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แล้ว คือ การบังคับใช้กฎหมายที่มีประสิทธิภาพเพ่ือให้
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การด าเนินการบรรลุผลส าเร็จมากกว่าการด าเนินการตามอ านาจรัฐหรือนโยบายของรัฐบาลที่มี              
ความไม่แน่นอนจากผลทางการเมืองซึ่งมีผลให้การปฏิรูปที่ดินไม่มีความต่อเนื่องและขาดประสิทธิภาพ 
และรัฐควรก าหนดนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมประเทศที่เน้นการพัฒนาคุณภาพชีวิตของ
เกษตรกรเป็นหลักส าคัญ โดยการออกกฎหมายเพื่อให้อ านาจ ส.ป.ก. และหน่วยงานต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง 
ส่งเสริมการเกษตรควบคู่กับการปฏิรูปที่ดินที่มีขั้นตอนการด าเนินงานที่ชัดเจนต่อเนื่อง โดยเฉพาะเน้น
การใช้ประโยชน์ในที่ดินตามหลักการเกษตรทฤษฎีใหม่ รวมทั้งส่งเสริมให้เกษตรกรตระหนักถึง
ความส าคัญของการมีสิทธิในที่ดินเพ่ือประกอบอาชีพเกษตรกรรม รวมทั้งการสร้างความรู้ความเข้าใจ
ให้แก่เกษตรกรเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ จากการบังคับใช้กฎหมายทุกฉบับที่เกี่ยวข้องกับ
เกษตรกร  
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