
เอกสารวิชาการฉบับท่ี 151

การปฏิรูปที่ดินในอาเซียน
ทฤษฎีและการปฏิบัติ

นางสาวอาภาพรรณ พัฒนพันธุ

สํานักวิชาการและแผนงาน
สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม



ก

คํานํา
การปฏิรูปท่ีดิน เปนมาตรการทางการเมืองและเศรษฐกิจท่ีดําเนินการในหลายประเทศท่ัวโลก รวมท้ัง

ประเทศในภูมิภาคอาเซียน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือกระจายการถือครองท่ีดินจากเจาของท่ีดินสูเกษตรกร
รายยอยและผูไรท่ีดินทํากิน ชวยลดความยากจนในชนบท รวมท้ังชวยพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ

ปญหาท่ีดินท้ังการเรียกรองกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน การกดข่ีขมเหงจากนายทุนเจาของท่ีดิน ปญหาหนี้สิน
รวมท้ังปญหาการสูญเสียท่ีดินทํากินของตนเอง เปนสาเหตุสําคัญท่ีทําใหการปฏิรูปท่ีดินเขามามีบทบาทเปน
สวนหนึ่งในนโยบายการพัฒนาประเทศของกลุมประเทศอาเซียน ซึ่งการปฏิรูปท่ีดินเริ่มดําเนินการอยางจริงจัง
ภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 การดําเนินงานในแตละประเทศมีท้ังประสบผลสําเร็จและลมเหลวดวยสาเหตุ
แตกตางกันไป ดังนั้นการเรียนรูความเปนมาและการปฏิรูปท่ีดินของประเทศอ่ืนจะทําใหเขาใจการปฏิรูปท่ีดิน
มากข้ึน และหวังวาขอมูลในเอกสารฉบับนี้จะเปนประโยชนตอผูสนใจทุกทาน

อาภาพรรณ พัฒนพันธุ
มกราคม 2560



ข

บทคัดยอ

การศึกษาเรื่อง การปฏิรูปท่ีดินในอาเซียน ทฤษฎีและการปฏิบัติ เพ่ือศึกษาถึงวัตถุประสงคและรูปแบบ
ของการปฏิรูปท่ีดิน การปฏิรูปท่ีดินในประเทศสมาชิกอาเซียน และวิเคราะหเปรียบเทียบการปฏิรูปท่ีดินใน
ประเทศสมาชิกอาเซียน โดยศึกษาขอมูลทุติยภูมิจากเอกสารของหนวยงานท่ีเก่ียวของ ซึ่งศึกษาใน 2 ประเด็นหลัก
คือ ทฤษฎีและแนวคิดการปฏิรูปท่ีดิน และการปฏิรูปท่ีดินในอาเซียน

ทฤษฎีเศรษฐศาสตรท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปท่ีดิน ประกอบดวยทฤษฎีของสํานักมารกซิสซึม
(Marxism) และทฤษฎีของสํานักนีโอคลาสสิก (Neoclassical) ซึ่งท้ัง 2 มองตางมุมกัน โดยมารกซิสซึมมองวา
การไรชนชั้นในสังคมกอใหเกิดความเสมอภาค ท่ีดินควรเปนทรัพยสินของสวนรวม ขณะท่ีนีโอคลาสสิกเห็นวา
ควรกระจายท่ีดินซึ่งเปนทรัพยากรผลิตท่ีสําคัญใหท่ัวถึง การปฏิรูปท่ีดินมีหลายรูปแบบไดแก การกระจายท่ีดิน
การปฏิรูปการถือครองท่ีดิน การคืนท่ีดิน การจัดรูปท่ีดิน และการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิต

การปฏิรูปท่ีดินในประเทศท่ีเปนกรณีศึกษาท้ัง 3 ประเทศ ซึ่งประกอบดวยสาธารณรัฐฟลิปปนส
สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม และประเทศไทย มีท้ังความเหมือนและความแตกตางกัน ท้ังนี้เปนผลมาจาก
ภูมิหลังและระบอบการปกครองของประเทศนั้นๆ
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บทที่ 1
บทนํา

1.1 ความเปนมา
ภาคการเกษตร เปนภาคการผลิตท่ีสําคัญของประเทศสวนใหญในอาเซียน พ้ืนท่ีประมาณรอยละ 30

ของพ้ืนท่ีท้ังหมดของประเทศในอาเซียนเปนพ้ืนท่ีการเกษตร (FAO, 2015) นอกจากนี้ ภาคการเกษตรยังเปน
แหลงรองรับแหลงงานท่ีสําคัญของประเทศในภูมิภาคอาเซียน ในป พ.ศ. 2559 ประชากรประมาณรอยละ 35
ของประชากรท้ังอาเซียนอยูในภาคการเกษตร (World Bank, 2016) ท้ังนี้ไมนับรวมประชากรในสาธารณรัฐ
สิงคโปรและเนอการาบรูไนดารุซซาลามเนื่องจากสัดสวนของภาคการเล็กมาก เกษตรกรในประเทศอาเซียน
สวนใหญเปนเกษตรกรรายยอยถือครองท่ีดินโดยเฉลี่ย 0.25 เฮกตารตอครัวเรือน (FAO, 2015) และเกษตรกร
รายยอยสวนใหญเปนผูเชาท่ีดินและมีฐานะยากจน

ระบบชนชั้นเจาของท่ีดินและปฏิวัติเขียวสงผลตอเกษตรกรรายยอยเปนอยางมาก เกษตรกรสูญเสีย
ท่ีดินทํากินของตนเองกลายเปนผูเชาท่ีดิน ยิ่งไปกวานั้น ผลประโยชนท่ีเกิดจากแปลงท่ีดินตกเปนของเจาของ
ท่ีดินเกือบท้ังหมดไมวาจะอยูในลักษณะใดท้ังสวนแบงผลผลิตหรือคาเชา ขณะท่ีเกษตรกรรายยอยแทบไมได
ผลตอบแทนท่ีคุมคาตอการลงทุน หรือบางรายไมคุมทุน นั่นคือ เจาของท่ีดินมีฐานะดีข้ึน ขณะท่ีเกษตรกรจนลง

ปญหาท่ีดินเกิดข้ึนในภูมิภาคอาเซียนมาเปนเวลานานแลว โดยปญหาท่ีเกิดข้ึนนั้นมีหลายรูปแบบ เชน
การไรท่ีดินทํากิน การกวานซื้อท่ีดินทํากินจากนายทุน ความไมม่ันคงในการถือครองท่ีดิน และการไมยอมรับใน
กฎหมายเก่ียวกับการกรรมสิทธิ์ท่ีดิน ดังนั้นการปฏิรูปท่ีดินจึงเปนมาตรการหนึ่งในการสรางความเสมอภาคใน
สังคม การกระจายสิทธิในการถือครองท่ีดินตามแนวทางของการปฏิรูปท่ีดินทําใหเกษตรกรรายยอยมีความ
ม่ันคงในการถือครองท่ีดิน นอกจากนี้การปฏิรูปท่ีดินยังเปนเสมือนเครื่องมือท่ีชวยสนับสนุนการพัฒนาและ
กระตุนเศรษฐกิจของประเทศ เม่ือเกษตรกรมีท่ีดินเปนของตนเอง เกษตรกรสามารถทําการผลิตไดมากข้ึนซึ่งจะ
ทําใหรายไดเพ่ิมข้ึนตามไปดวย ในอีกดานหนึ่ง การปฏิรูปท่ีดินเปนการปลดปลอยเกษตรกรผูเชาท่ีดินจากการ
ขมขูหรือการบีบบังคับจากเจาของท่ีดิน เกษตรกรมีอิสระในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม

หลายประเทศท่ัวโลกมองเห็นถึงความสําคัญของการปฏิรูปท่ีดินในดานการเมืองเปนประการแรก การ
ปฏิรูปท่ีดินจะทําใหปญหาความขัดแยงระหวางเจาของท่ีดินและผูเชาท่ีดินหมดไป เม่ือมีการกระจายการถือ
ครองท่ีดินจากเจาของท่ีดิน กําหนดขนาดการถือครองท่ีสูงสุดลดการผูกขาดการเปนเจาของท่ีดินรายใหญใน
พ้ืนท่ีหรือในประเทศ แตมีหลายประเทศเชนกันท่ีมองการปฏิรูปท่ีดินในดานการพัฒนาเศรษฐกิจ การปฏิรูป
ท่ีดินทําเกิดการใชประโยชนในท่ีดินอยางเต็มท่ีเพราะเจาของท่ีดินรายใหญหลายรายไมไดทําประโยชนในท่ีดิน
ปลอยใหท่ีรกราง ในทางกลับกันเกษตรกรรายยอยท่ีมีท่ีดินเปนของตนเองจะลงทุนการผลิตในพ้ืนท่ีเพ่ิมมากข้ึน
ดวยมุงหวังรายไดท่ีจะเกิดข้ึน และรายไดท่ีเพ่ิมข้ึนยอมทําใหเกษตรกรมีการใชจายเพ่ือตนเองและครอบครัวมากข้ึน
สงผลใหมีเงินหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจตั้งแตระดับชุมชนจนถึงระดับประเทศมากข้ึนดวย แตไมวาจะดวยเหตุผล
ทางการเมืองหรือเศรษฐกิจ ผลสุดทายคือดานสังคม การปฏิรูปท่ีดินทําใหเกษตรกรมีโอกาสทางสังคมมากข้ึน

การปฏิรูปท่ีดินดําเนินการในหลายประเทศในอาเซียน ซึ่งรูปแบบการดําเนินงานแตกตางกันออกไป
ตามสภาพปญหาและสภาพแวดลอมของประเทศนั้นๆ ดังนั้นการศึกษาการปฏิรูปท่ีดินในประเทศอาเซียน
รวมท้ังประเทศไทยจะทําใหเห็นขอเหมือนและขอแตกตางระหวางการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินของประเทศใน
อาเซียน และสามารถนําบางประเด็นมาปรับใชกับดําเนินงานของประเทศไทยได
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1.2 วัตถุประสงค
1) เพ่ือศึกษาถึงวัตถุประสงคและรูปแบบของการปฏิรูปท่ีดิน
2) เพ่ือศึกษาการปฏิรูปท่ีดินในประเทศสมาชิกอาเซียน
3) เพ่ือวิเคราะหเปรียบเทียบการปฏิรูปท่ีดินในประเทศสมาชิกอาเซียน

1.3 ขอบเขตการศึกษา
1) ทฤษฎี แนวคิด และวิวัฒนาการของการปฏิรูปท่ีดิน
2) ความเปนมาและการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินในประเทศอาเซียน โดยศึกษาใน 3 ประเทศ คือ

สาธารณรัฐฟลิปปนส สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม และประเทศไทย ซึ่งมีความแตกตางในดานภูมิหลังของ
ประเทศและระบอบการปกครอง
1.4 วิธีการศึกษา

การศึกษานี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารจากขอมูลทุติยภูมิแหลงตางๆ ท้ังภาษาไทยและภาษาอังกฤษ และ
สังเคราะหขอมูลท่ีได จัดเปนหมวดหมูตามประเด็นศึกษา
1.5 ระยะเวลาดําเนินการ

ดําเนินการระหวางเดือนมกราคม - ธันวาคม 2559
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ

ขอมูลเก่ียวกับการปฏิรูปท่ีดินของประเทศอาเซียนใชเปนตัววัดเพ่ือเปรียบเทียบการปฏิรูปท่ีดินของ
ประเทศไทยกับประเทศอ่ืน ซึ่งสามารถใชเปนแนวทางในการปรับปรุงการดําเนินงานการปฏิรูปท่ีดินตอไป
1.7 กรอบแนวคิดในการศึกษา

การปฏิรูปท่ีดินในอาเซียนเกิดจากทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรและแนวคิดในการปฏิรูปท่ีดิน รวมท้ังการ
ปฏิรูปท่ีดินในชวงท่ีผานมาตั้งแตอดีต

ทฤษฎีเศรษฐศาสตร แนวคิดในการปฏิรูปท่ีดิน
 วัตถุประสงค
 รูปแบบ
 วิธีการ

การปฏิรูปท่ีดินในประเทศอาเซียน

วิวัฒนาการของ
การปฏิรูปท่ีดิน



บทที่ 2
ทฤษฏี แนวคิด และวิวัฒนาการของการปฏิรูปที่ดิน

ในบทนี้นําเสนอทฤษฎี แนวคิด และวิวัฒนาการของการปฏิรูปท่ีดินในภาพรวม ซึ่งท้ัง 3 ประเด็นมี
ความสัมพันธกัน ทฤษฎีมีผลตอการกําหนดแนวคิดและแนวทางในการปฏิรูปท่ีดิน สวนวิวัฒนาการเปนผล
ตอเนื่องจากการนําแนวคิดไปปฏิบัติตามแนวทางท่ีกําหนด และเม่ือบริบทแวดลอมโดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลง
ทางเศรษฐกิจยอมทําใหแนวคิดและแนวทางการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินเปลี่ยนตามไปดวยเชนกัน
2.1 ทฤษฎท่ีีเกี่ยวของกับการปฏิรูปท่ีดิน

ในการศึกษาครั้งนี้เสนอทฤษฎีท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปท่ีดินในประเทศในอาเซียน ประกอบดวย
ทฤษฎีของสํานักมารกซิสซึม (Marxism) และทฤษฎีของสํานักนีโอคลาสสิก (Neoclassical)
2.1.1 ทฤษฎีของสํานักมารกซิสซึม (Marxism)

คารล มารกซ มองวาประวัติศาสตรของกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมในอดีตท่ีผานมา เปนการ
ตอสูระหวางชนชั้น (Class conflict) มีชนชั้นผูขูดรีดกับชนชั้นท่ีถูกขูดรีด โดยมีจุดประสงคเพ่ือตองการ
ครอบครองปจจัยการผลิต และหรือผลิตผล ชนชั้นจึงเปนเงื่อนไขสําคัญที่สุดที่สงเสริมสนับสนุนและกระตุน
ใหมีการกดข่ีขูดรีดเอารัดเอาเปรียบ และเกิดความขัดแยงของสังคมมนุษยชาติ เพราะเกิดความไมยุติธรรมท้ัง
รายได ความม่ังค่ัง อํานาจ เกียรติภูมิ เชื้อชาติ ศักดิ์ศรี มีการใชชองทางการเมือง กฎหมาย ศาสนา ศิลปะ วรรณกรรม
เปนเครื่องมือในการปกปองผลประโยชนของชนชั้นปกครองจนกลายเปนอุดมการณหลักของชนชั้น เพ่ือกีดกัน
ผลประโยชนของชนชั้นอ่ืนสงผลใหอีกฝายสรางอุดมการณรองข้ึนมาตอตานอุดมการณหลักชนชั้น จึงเปน
ตนเหตุหรือเครื่องหมายแหงความไมเทาเทียมกันของคนในสังคม ดังท่ีมารกซกลาวไววา “ท่ีใดมีชนชั้นท่ีนั่น
สภาพความขัดแยงตอสูกันของคนในสังคมจะตองเกิดข้ึนอยางแนนอนไมชาก็เร็ว” (ธนชาติ แสงประดับ ธรรมโชติ,
2553)

มารกซมองวาในทุกสังคมนั้น ชนชั้นท่ีถูกเอาเปรียบมักเปนคนชนชั้นลาง เชน ทาส ไพร และแรงงาน
โดยเฉพาะแรงงานเปนผูถูกขูดรีดมูลคาสวนเกิน ในวิถีการผลิตแบบนี้จะนําไปสูการสรางความกดดันใหกับ
โครงสรางทางสังคม และนําไปสูการปฏิวัติสังคมในท่ีสุดนั้น ซึ่งสังคมของมารกซมีวิวัฒนาการดวยกัน 6 ข้ัน
ดังนี้ (ณัฐพงษ บุญธรรม, 2556)

1) สังคมคอมมิวนิสตโบราณ (Primitive communism) กรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตเปนของเผา (Tribal
ownership) ตอมาเผาตาง ๆ ไดรวมตัวกันเปนเมืองและรัฐ ทําใหกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตเปลี่ยนไปเปนของ
รัฐแทน

2) สังคมทาส (Slave society) เปนวิวัฒนาการท่ีเกิดข้ึนพรอมๆ กับการท่ีมนุษยเริ่มรวมกันสรางสังคม
ในลักษณะของเมือง มีการบังคับเอาเชลยศึกมาเปนทาส ตอมาก็ไดมีการนําเอาคนในสังคมเดียวกันมาเปนทาส
จึงทําใหเกิดระบบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลและชนชั้น ตลอดจนการขูดรีด

กรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตเปนของรัฐ (State ownership) สมาชิกในสังคม เสรีชน หรือรัฐไดรับ
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสวนตัวท่ีสามารถเคลื่อนยายได ไดแก เครื่องใชสวนตัว และทาสซึ่งเปนกําลังสําคัญใน
ระบบการผลิต ดังนั้นทาสจึงมีความขัดแยงกับเจาของทาสและพยายามตอสูเพ่ือใหไดรับอิสรภาพ

3) สังคมศักดินา (Feudalism) มนุษยเริ่มจัดการใหเกิดการปกครองท่ีเปนระบบข้ึนโดยผูปกครองมัก
เปนอภิสิทธิ์ชน (Aristocracy) ชนชั้นเจาท่ีดินอยูในสถานะผูปกครองและควบคุมทางดานเศรษฐกิจ
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4) สังคมทุนนิยม (Capitalism) เปนวิวัฒนาการของสังคมท่ีผูปกครองคือพวกผูสะสมทุน (Capitalists)
ท่ีเปนนายจางและเจาของกิจการท่ีมักเปนชนชั้นกลาง (Bourgeois) และผูใชแรงงานเปนผูผลิต

5) สังคมสังคมนิยม (Socialism) เปนวิวัฒนาการท่ีเกิดจากการปฏิวัติทางสังคมของชนชั้นกรรมาชีพผูท่ีถูก
ขูดรีด (Proletariat) ใหกลายมาเปนผูปกครองแบบ "เผด็จการโดยชนชั้นกรรมาชีพ" (Diktatur des proletariats)
รัฐเปนเจาของปจจัยการผลิต ไมมีผูกดข่ีและผูถูกกดข่ี สินคาท่ีผลิตข้ึนมาจะถูกจําหนายจายแจกตามแรงงานท่ี
ทําลงไป ไมมีการขูดรีดระหวางกัน และมีการพิจารณาวิธีแหงการผลิตใหมเพ่ือเตรียมตัวเขาสูวิวัฒนาการข้ัน
สุดทาย

6) สังคมคอมมิวนิสต (Communism) เปนวิวัฒนาการทางสังคมสูงสุดของมนุษย ท่ีสังคมสามารถ
กระจายรายไดอยางเทาเทียม เปนสังคมท่ีไมมีชนชั้น มนุษยทุกคนสามารถใชชีวิตตามใจปรารถนาโดยมีความ
รับผิดชอบตอตนเองและชมุชนโดยรวม

แนวคิดของมารกซิสซึมมองวา การเกิดระบบศักดินาเปนตัวขัดขวางการพัฒนาเศรษฐกิจ ดังนั้นแนวคิด
เก่ียวกับการปฏิรูปท่ีดินของมารกซิสซึมจึงเปนการแสดงความคิดเห็นตอตานหรือมุงลมลางระบบศักดินา เพ่ือยุติ
ปญหาความขัดแยง การเอารัดเอาเปรียบและการกดข่ีขูดรีดหรือความไมเสมอภาคกันระหวางชนชั้นไดอยาง
ถาวร รวมท้ังใหทําการยกเลิกกรรมสิทธิ์หรือทรัพยสินในท่ีดิน และนําทรัพยสินท้ังหมดมาใชประโยชนรวมกัน
รวมท้ังใหรวมปจจัยทางการผลิตท้ังมวลเปนของรัฐ ทําการผลิตหรือกําหนดเปาหมายการผลิตเพ่ือสวนรวม จะ
สงผลใหผลผลิตตางๆ ในสังคมมีมากเพียงพอท่ีจะตอบสนองใหกับทุกคนในสังคมไดตามความตองการอยาง
เกิดความเทาเทียมกันทางสังคม เพราะเชื่อวาจะเปนตัวเรงใหเกิดการพัฒนาทุนนิยมและวิวัฒนาการไปจนเกิด
สังคมคอมมิวนิสตท่ีแทจริงในท่ีสุด ซึ่งแนวคิดนี้ไดรับการนําไปประยุกตใชในสาธารณรัฐประชาชนจีน ยุโรป
ตะวันตก และรัสเซีย แตการปฏิรูปท่ีดินในแนวคิดนี้ไมใชการกระจายท่ีดินแตเปนการรวมท่ีดินเปนนารวมของ
รัฐเพ่ือใหมีการผลิตขนาดใหญในรูปของสหกรณ (ธนชาติ แสงประดับ ธรรมโชติ, 2553; พิชัย เตชะทองสิงห,
2559)
2.1.2 ทฤษฎีของสํานักนีโอคลาสสิก (Neoclassical)

แนวคิดของสํานักนีโอคลาสสิกมองวา ท่ีดินเปนทรัพยากรการผลิตอยางหนึ่งท่ียังใชประโยชนไมเต็มท่ี
เนื่องจากการกระจายท่ีดินยังไมเปนธรรมหรือไมมีประสิทธิภาพเพราะความลมเหลวของกลไกทางการตลาด รัฐ
จําเปนตองแทรกแซงโดยหยุดการทํางานของกลไกตลาดเปนการชั่วคราว แลวทําการปรับปรุงโครงสรางหรือ
ลําดับชั้นทางเศรษฐกิจและสังคมใหเปนธรรมดวยการปฏิรูปท่ีดิน สนับสนุนใหกระจายท่ีดินทํากินใหแก
เกษตรกรรายยอยซึ่งสามารถนําไปสูการพัฒนาทางเศรษฐกิจได (พิชัย เตชะทองสิงห, 2559)

นอกจากนี้ สํานักนีโอคลาสสิกยังมองวาการปฏิรูปท่ีดินเปนสวนหนึ่งของนโยบายและกลยุทธในการ
พัฒนาเศรษฐกิจ ดังนั้นการปฏิรูปท่ีดินจึงเปนการเปลี่ยนและปรับโครงสรางกฎระเบียบและกระบวนการใน
ระบบการถือครองท่ีดินใหสอดคลองกับการพัฒนาเศรษฐกิจ ในอีกมุมมองหนึ่ง ความตองการท่ีดินท่ีเพ่ิมข้ึนทํา
ใหท่ีดินกลายเปนทรัพยากรการผลิตท่ีขาดแคลนดังนั้นจําเปนตองมีการปฏิรูปท่ีดิน (Zarin, H.A. and Bujang,
A.A., 1994)
2.2 ความหมายและวัตถุประสงคของการปฏิรูปท่ีดิน

ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินมีหลากหลาย ถาพิจารณาความหมายเชิงวิชาการแลว การปฏิรูปท่ีดิน
คือการปฏิรูปการถือครองท่ีดิน (Land Tenure Reform) อยางไรก็ตาม ความหมายของการปฏิรูปท่ีดิน
สามารถแบงออกเปน 2 ประเภทหลักๆ คือ ความหมายอยางกวางและอยางแคบ
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ความหมายอยางกวาง การปฏิรูปท่ีดิน หมายถึง นโยบายท่ีเก่ียวของกับการเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจภาค
การเกษตร เชน แนวคิดของสหประชาชาติ กลาวถึงการปฏิรูปท่ีดินวาคือมาตรการเชิงบูรณาการในการขจัด
อุปสรรคตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศท่ีเกิดจากขอบกพรองทางโครงสรางดานการเกษตร
(Warriner, D., 1969 อางใน Mathur, K., 1980) มาตรการเหลานี้ เชน การจัดท่ีดินระบบใหม การกําหนดข้ันสูง
ในการถือครองท่ีดิน การเก็บภาษีท่ีเปนธรรม การใหสินเชื่อทางการเกษตร การจัดระบบตลาดการเกษตร เปนตน
(ชัยพงษ สําเนียง, 2556) ซึ่งแรงจูงใจใหเกิดการปฏิรูปท่ีดินในความหมายแบบกวางประกอบดวยแรงจูงใจดาน
การเมือง สังคม และเศรษฐกิจ (Zarin, H.A. and Bujang, A.A., 1994) ดังนั้นในความหมายแบบกวางนี้ การ
ปฏิรูปท่ีดินนับเปนเครื่องมือของรัฐบาลในการแกปญหาเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง และมีวัตถุประสงคใน 3
ดานใหญๆ ดังนี้ (HubPages, 2012; Encyclopedia Britannica, 2016)

1) ดานการเมือง
ภายใตการปกครองระบบศักดินาความขัดแยงระหวางเจาของท่ีดินและผูเชาท่ีดินกอใหเกิดวิกฤต

ทางการเมืองและมีโอกาสเกิดการปฏิวัติไดมากดังนั้นในยุคแรกๆ การปฏิรูปท่ีดินจึงถูกนํามาใชเพ่ือวัตถุประสงค
ทางการเมืองเปนหลัก ดังนี้

(1) เพ่ือยกเลิกระบบศักดินาลมเลิกชนชั้นเจาของท่ีดินรายใหญ และถายโอนอํานาจแกกลุมท่ีไดรับ
การปฏิรูป

(2) เพ่ือปลดปลอยเกษตรกรรายยอยจากเจาของท่ีดินท่ีเอาเปรียบโดยการคืนสิทธิตางๆ ใหแก
เกษตรกรรายยอย

(3) เพ่ือเสริมสรางความเปนประชาธิปไตย ในแงของระบบทุนนิยม มองวาการครอบครองท่ีดิน
อยางอิสระของครัวเรือนเกษตรจะสงเสริมและสนับสนุนสถาบันประชาธิปไตย สวนระบบสังคมนิยมใชการ
ปฏิรูปท่ีดินเปนเครื่องมือในการผลิตเนื่องจากการมีสิทธิการถือครองท่ีดินสวนบุคคลทําใหการใชประโยชนใน
ท่ีดินเกษตรกรรมมีประสิทธิภาพมากข้ึน เปนการคืนท่ีดินสูเกษตรกร (Returning land to tillers) และไมมี
การแบงชนชั้น

(4) เพ่ือแกไขวิกฤตหรือหลีกเลี่ยงการปฏิวัติท่ีเก่ียวเนื่องกับเจาของท่ีดินรายใหญ
2) ดานสังคม

การปฏิรูปท่ีดินเนนการปรับปรุงสภาพและสถานะทางสังคมของเกษตรกรรายยอย ขจัดความ
ยากจน สรางความม่ันคงในการถือครองท่ีดินและกระจายรายได โดยการสรางโอกาสในจางงาน การศึกษา และ
การบริการดานสาธารณสุข รวมท้ังกระจายผลประโยชนสูชุมชน

3) เศรษฐกิจ
(1) เพ่ือปรับปรุงการผลิต เม่ือเกษตรกรมีสิทธิในท่ีดินจะทําใหเกษตรกรลงทุนเพ่ือปรับปรุงพ้ืนท่ีท่ี

ถือครอง เชน ปรับระดับพ้ืนท่ี วางทอระบายน้ํา เปนตน ซึ่งทําใหไดผลผลิตมากข้ึนดวย
(2) เพ่ือสงเสริมการเกษตรในขนาดท่ีเหมาะสม การทําเกษตรในพ้ืนท่ีท่ีมีขนาดใหญหรือขนาดเล็ก

เกินไปมีแนวโนมท่ีจะขาดประสิทธิภาพในการผลิต ดังนั้น การปฏิรูปท่ีดินจึงเนนพ้ืนท่ีเกษตรท่ีมีขนาดท่ี
เหมาะสมและมีคุณภาพ รวมท้ังชนิดพืชท่ีปลูกและระดับเทคโนโลยีท่ีใชท่ีเหมาะสมดวย
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(3) เพ่ือสงเสริมใหภาคการเกษตรเปนสวนหนึ่งของระบบเศรษฐกิจ โดยผลักดันใหภาคชนบทเปน
แหลงสนับสนุนภาคอุตสาหกรรมในดานแรงงาน อาหาร วัตถุดิบ สินทรัพย และการหมุนเวียนเงินตรา
ตางประเทศ ซึ่งหนาท่ีตางๆ ดังกลาวตองเกิดข้ึนพรอมกัน

สําหรับความหมายแบบแคบ การปฏิรูปท่ีดิน คือ การจัดหาท่ีดินหรือการกระจายการถือครองท่ีดิน
ใหแกเกษตรกรรายยอยหรือเกษตรกรท่ีไรท่ีดินทํากิน (Warriner, D., 1969 อางใน Mathur, K., 1980) เปนการ
เปลี่ยนสิทธิการครอบครองในท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญสูเกษตรกรรายยอยท่ีไรท่ีดินทํากิน (Tarisayi, K.S.,
2014) ดวยวัตถุประสงคเพ่ือสรางความเสมอภาคหรือความยุติธรรมทางสังคม (Zarin, H.A. and Bujang, A.A.,
1994)

นอกจากความหมายตามแนวทางท้ัง 2 ดังกลาวขางตนแลว การปฏิรูปท่ีดินยังหมายถึง การเปลี่ยนแปลง
หรือการปรับโครงสรางกฎระเบียบและการดําเนินงาน เพ่ือใหระบบการถือครองท่ีดินสอดคลองกับการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึน (Zarin, H.A. and Bujang, A.A., 1994)

โดยสรุปการปฏิรูปท่ีดิน คือ การกระจายท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญสูเกษตรกรรายยอยหรือผูไร
ท่ีดินทํากิน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือสรางความเสมอภาคหรือความยุติธรรมทางสังคม และเพ่ิมประสิทธิภาพการ
ผลิตของภาคการเกษตร
2.3 รูปแบบของการปฏิรูปท่ีดิน

การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายแบบกวางและแบบแคบสามารถแบงออกเปน 5 รูปแบบ ไดแก การ
กระจายท่ีดิน การปฏิรูปการถือครองท่ีดิน การคืนท่ีดิน การจัดรูปท่ีดิน และการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิต
(Plessis, J., 2004; Tarisayi, K.S., 2014; Encyclopedia Britannica, 2016)

2.3.1 การกระจายท่ีดิน (Redistributive land reform)
การปฏิรูปท่ีดินในรูปแบบนี้เปนการกระจายสิทธิในท่ีดินจากบุคคลสูบุคคล หรือจากบุคคลสูกลุม

บุคคล/ชุมชน หรือจากกลุมสูบุคคล เชน การนําท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญมาจัดใหผูไรท่ีดิน
ทํากิน หรือการนําท่ีดินของบุคคลหลายๆ รายมารวมกันแลวดําเนินการโดยชุมชนและสิทธิถือครองในท่ีดินเปน
ของชุมชน เปนตน การปฏิรูปท่ีดินในลักษณะนี้เปนการเปลี่ยนแปลงสิทธิในท่ีดินจากบุคคลท่ีถือครองท่ีดิน
จํานวนมากสูบุคคลท่ีไมมีท่ีดิน

การกระจายท่ีดินอาจสงผลตอการผลิตของเกษตรกรถาแตเดิมท่ีดินเปนท่ีดินผืนใหญ การปฏิรูปท่ีดิน
โดยการกระจายท่ีดินยอมทําใหท่ีดินแบงแยกเปนแปลงเล็กแปลงนอย และพ้ืนท่ีในการทําการเกษตรของ
เกษตรกรแตละรายมีขนาดเล็ก ดังนั้น ในทางปฏิบัติตองมีมาตรการอ่ืนๆ มาสนับสนุน เชน การใชเทคโนโลยี
เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิต รูปแบบการเกษตรท่ีเหมาะสมในท่ีดินขนาดเล็ก เปนตน
2.3.2 การปฏิรูปการถือครองท่ีดิน (Tenurial reform)

การปฏิรูปการถือครองท่ีดิน มีวัตถุประสงคเพ่ือปรับปรุงรูปแบบการเปนเจาของหรือกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน
ซึ่งเกษตรกรครอบครองอยูแตเกษตรกรไมมีกรรมสิทธิ์ถือครองในท่ีดินนั้นตามกฎหมาย เชน การถือครองท่ีดิน
ตามจารีตประเพณีของชนเผาตางๆ ในทวีปแอฟริกาหรือหมูเกาะในมหาสมุทรแปซิฟก ซึ่งเกษตรกรมีสิทธิ
ครอบครองท่ีถูกตองตามประเพณีแตยังไมไดรับการคุมครองตามกฎหมาย เนื่องจากไมมีเอกสารสิทธิในท่ีดิน
ดังนั้นการปฏิรูปการถือครองท่ีดินจึงเก่ียวของกับการสํารวจรังวัดท่ีดินการข้ึนทะเบียนท่ีดิน การรับรองสิทธิ
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และการออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน ซึ่งการปฏิรูปท่ีดินรูปแบบนี้ทําใหเกษตรกรมีความม่ันคงในในการถือครอง
ท่ีดินมากข้ึน
2.3.3 การคืนท่ีดิน (Restitution)

การคืนท่ีดินเปนรูปแบบท่ีดําเนินการในทวีปแอฟริกา เชน สาธารณรัฐแอฟริกาใต สาธารณรัฐเคนยา
สาธารณรัฐโคลอมเบีย เปนตน การปฏิรูปท่ีดินในรูปแบบนี้เปนการคืนท่ีดินหรือการจัดสรรท่ีดินใหแกชน
พ้ืนเมืองหรือทายาทของชนพ้ืนเมืองท่ีไดรับผลกระทบจากนโยบายการแบงแยกสีผิว (Apartheid) ของรัฐบาล
ยุคอาณานิคม ซึ่งแตเดิมชนพ้ืนเมืองมีท่ีดินทํากินเปนของตนเองแตถูกใหออกจากท่ีดินและยายไปอยูในพ้ืนท่ี
หางไกลท่ีรัฐบาลกําหนด และไมมีสิทธิถือครองท่ีดินเปนเพียงชนชั้นแรงงานเทานั้น

การคืนท่ีดินอยูในรูปการจัดสรรท่ีดินใหม หรือการจายคาชดเชย หรือการใหความชวยเหลือในดาน
ตางๆ หรือทุกรูปแบบท่ีกลาวมารวมกัน
2.3.4 การจัดรูปท่ีดิน (Land consolidation)

การจัดรูปท่ีดินเปนวิธีการจัดรูปแปลงหรือโยกยายแปลงท่ีดินใหมโดยท่ีดินยังอยูในบริเวณเดิม โดย
เจาของท่ีดินท่ีอยูบริเวณเดียวกันยินยอมรวมกันในการจัดรูปแปลงท่ีดินท่ีมีอยูใหมท้ังหมด โดยตั้งอยูบนแนวคิด
ท่ีวาไมมีใครเสียประโยชนแตทุกคนไดประโยชนสามารถใชประโยชนท่ีดินไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน ใน
กรณีท่ีเจาของท่ีดินมีท่ีดินในบริเวณนั้นหลายแปลงแตอยูกระจายกัน การจัดรูปท่ีดินตองมีการสับเปลี่ยนแปลง
ท่ีดินหรือซื้อขายท่ีดินระหวางเจาของท่ีดินท่ีเขารวมโครงการเพ่ือใหท่ีดินรวมเปนแปลงเดียวกัน อาจกลาวไดวา
การจัดรูปท่ีดินเปนการจัดแปลงท่ีดินใหมใหมีขนาดใหญเดิม และลดการกระจายตัวของแปลงท่ีดิน
2.3.5 การเปลี่ยนรูปแบบการผลิต (Changes in the pattern of cultivation)

การปฏิรูปท่ีดินใน 4 รูปแบบขางตน เปนการสรางความม่ันคงในการถือครองท่ีดินและเพ่ิมขนาดพ้ืนท่ี
เพ่ือการเกษตร แตการเปลี่ยนรูปแบบการผลิตเปนการปฏิรูปท่ีดินตามความหมายแบบกวางท่ีสงผลโดยตรงตอ
การผลิตและผลผลิตท่ีไดรับ ซึ่งการเปลี่ยนรูปแบบการผลิตดําเนินการไดหลายรูปแบบ เชน การปรับเปลี่ยน
ระบบการผลิต การใชเทคโนโลยีสมัยใหม และการปรับปรุงระบบชลประทาน เปนตน นอกจากนี้ตองมีการ
สนับสนุนในดานอ่ืนๆ ไปพรอมกันดวย เชน การใหสินเชื่อ การตลาด และการศึกษา เพ่ือใหเกษตรกรสามารถ
เขาถึงโอกาสทางการผลิตและการตลาดใหมๆ ได
2.4 แนวทางการปฏิรูปท่ีดิน

แนวทางการปฏิรูปท่ีดินแบงออกเปน 3 แนวทางตามเครื่องมือและกติกาในการดําเนินการ ไดแก รัฐ
เปนผูนําในการดําเนินการ ชุมชนเปนฐานสําคัญ และวิธีการทางตลาด (ปยาพร อรุณพงษ, 2555)
2.4.1 รัฐเปนผูนําในการดําเนินการ (State-led approach)

แนวทางนี้เปนในลักษณะการบังคับบัญชาจากบนลงลาง (Top-down approach) โดยรัฐบาลกลาง
เปนผูริเริ่มและกําหนดแนวทางการปฏิรูปท่ีดินใหหนวยงานของรัฐในระดับทองถ่ินเปนผูปฏิบัติ การดําเนินการใน
รูปแบบนี้ใชกันแพรหลายในประเทศท่ีไดรับเอกราชจากประเทศเจาอาณานิคมในชวงป ค.ศ. 1950-1980 เม่ือ
สังคมใหความสําคัญตอประเด็นความเปนธรรมในการกระจายท่ีดิน รัฐบาลจึงเขามามีบทบาทในการเปลี่ยนแปลง
หรือถายโอนกรรมสิทธิ์รวมถึงใหความชวยเหลือดานการเงินแกคนจนท่ีไมทุนในการซื้อท่ีดิน
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วิธีการท่ีใชในแนวทางนี้ ไดแก
1) การแจกเอกสารสิทธิ โดยการนําท่ีดินของรัฐมาออกเอกสารสิทธิใหประชาชนเขาไปประโยชน

แตไมอนุญาตใหซื้อขายหรือเปลี่ยนแปลงเจาของ
2) การยึดท่ีดินคืน เปนการใชอํานาจรัฐยกเลิกกรรมสิทธิ์ท่ีดินของเอกชน แลวยึดคืนเปนของรัฐ

หรือจัดสรรท่ีดินดังกลาวใหเอกชนรายอ่ืนโดยไมตองจายคาชดเชยแกเจาของท่ีดินเดิม วิธีการนี้ดําเนินการใน
ประเทศสังคมนิยมในอดีต

3) ธนาคารท่ีดิน เปนหนวยงานสาธารณะท่ีไมแสวงหากําไร โดยธนาคารท่ีดินจะซื้อท่ีดินจาก
เอกชนท่ีไมใชประโยชนและนํามาจัดสรรใหแกเกษตรกรหรือผูไรท่ีดินทํากิน

ขอจํากัดในการปฏิรูปโดยรัฐเปนผูดําเนินการ คือ
1) รัฐมักมองขามหรือขาดเขาใจในระบบสิทธิของชุมชนทองถ่ิน กอใหเกิดการกีดกันการเขาถึงท่ีดิน
2) ปญหาคอรรัปชั่นเพ่ิมข้ึน ทําใหเกิดอุปสรรคในการไดรับโอกาสการเขาถึงท่ีดินอยางเทาเทียม
3) ขอจํากัดดานทรัพยากรของรัฐ
4) ขาดความรวมมือจากทองถ่ิน เนื่องจากระบบราชการท่ีเอ้ือตอการใชประโยชนท่ีดินท่ี

หลากหลาย ความแตกตางในแนวคิดเก่ียวกับระบบกรรมสิทธิ์ของชุมชน รวมถึงความซับซอนของบริบททาง
เศรษฐกิจการเมือง แตรัฐยังมีบทบาทสําคัญในดานการออกกฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย การสนับสนุนดาน
เทคนิคและงบประมาณ เปนตน
2.4.2 ชุมชนเปนฐานสําคัญ (Community based approach)

แนวทางนี้ตรงขามกับแนวทางแรกท่ีรัฐเปนผูนําหลักในการดําเนินการปฏิรูปท่ีดิน เกิดจากความ
ตองการของคนฐานลางและความรับผิดชอบตอผลประโยชนของทองถ่ินเปนหลัก โดยมีเปาหมายเพ่ือประสาน
ชุมชนใหมีสวนรวมรับผิดชอบตอความเปนอยูของตนเองและเชื่อมโยงอํานาจการตัดสินใจของรัฐ โดยรูปแบบท่ี
ดําเนินการคือ การออกโฉนดท่ีดินรวมหรือโฉนดท่ีดินชุมชน อยางไรก็ตาม การสนับสนุนจากภาครัฐยังมี
บทบาทสําคัญตอการปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชนเพ่ือปองกันการละเมิดหรือการบุกรุกจากกลุมภายนอก รักษาความ
โปรงใส ความเทาเทียมและคุมครองสิทธิชุมชน รวมท้ังจัดหากฎหมายท่ีจําเปนเพ่ือใหชุมชนเกิดความม่ันใจใน
การถือครองท่ีดิน
2.4.3 การสนับสนุนจากกลไกตลาด (Market assisted approach)

การสนับสนุนจากกลไกตลาดหรือการใชกลไกราคาเปนตัวนําการปฏิรูปท่ีดิน โดยสิทธิการถือครองท่ีดิน
ถายโอนผานการซื้อขายท่ีดินในตลาด เกษตรกรรายยอยหรือผูไรท่ีดินทํากินไดรับโอกาสในการเขาถึงท่ีดินโดย
ไดรับการสนับสนุนทางการเงินเพ่ือซื้อท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญ การใชมาตรการภาษีท่ีดินนับเปน
เครื่องมือของกลไกตลาดแบบหนึ่ง เนื่องจากอํานาจในการเปลี่ยนกรรมสิทธิ์ท่ีดินยังคงเปนของเอกชน รัฐบาล
เพียงสรางเงื่อนไขตอการตัดสินของเอกชน หากเอกชนเห็นวาการไมทําประโยชนในท่ีดินทําใหเสียภาษีมากก็
อาจตัดสินใจทําประโยชนหรือขายท่ีดินใหบุคคลอ่ืน สงผลใหการจัดสรรท่ีดินมีประสิทธิภาพและความเปนธรรม
มากข้ึน

ขอดีของแนวทางนี้ คือ เกิดการตอรองซึ่งเปนท่ียอมรับของทุกฝาย อยางไรก็ตาม ประเทศกําลังพัฒนา
มีปญหาในการนําแนวทางนี้ไปปฏิบัติเนื่องจากขอจํากัดดานงบประมาณท่ีใชสนับสนุนเกษตรกร เจาของท่ีดิน
รายใหญไมยอมขายท่ีดิน รวมท้ังการบิดเบือนราคาท่ีดินท่ีแทจริง
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2.5 วิวัฒนาการการปฏิรูปท่ีดิน
วิวัฒนาการของการปฏิรูปท่ีดินสามารถแบงออกเปน 3 ชวง คือยุคโบราณ ยุคยุโรปสมัยใหม และยุค

หลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 (Encyclopedia Britannica, 2016)
2.5.1 การปฏิรูปท่ีดินในยุคโบราณ

การปฏิรูปท่ีดินสามารถศึกษายอนกลับไปถึงยุคกรีกและโรมันโบราณ ในยุคกรีกเริ่มแรกท่ีดินเปน
ทรัพยสินของเผาซึ่งเกษตรกรจะไดรับการจัดสรรท่ีดินเปนคราวๆ ตามกําหนดเวลาท้ังนี้ข้ึนอยูกับขนาดของ
ครอบครัวและความอุดมสมบูรณของดิน เม่ือมีการคาขาย สภาพเศรษฐกิจเติบโตข้ึน ท่ีดินถูกใชเปนหลักประกัน
ในการจํานองโดยเกษตรกรลูกหนี้จะจายคืนเจาหนี้ในรูปของผลผลิต 5 ใน 6 สวนของผลผลิตท่ีผลิตได ผลท่ีเกิดข้ึน
คือเกษตรกรยากจนลง เปนหนี้คางชําระเงินกูและถูกบังคับใหเปนทาสในท่ีสุด ประมาณ 594 ปกอนคริสตศักราช
โซลอน (Solon) ไดปกครองนครเอเธนสและทําการปฏิรูปโดยยกเลิกการจํานองท่ีดิน ยกเลิกหนี้ท่ีเก่ียวกับท่ีดิน
ท้ังหมด ปลดปลอยประชาชนท่ีกลายเปนทาสเพราะหนี้ และคืนท่ีดินแกเจาของท่ีดินเดิม ซึ่งการปฏิรูปนี้สราง
ความไมพอใจแกชนชั้นตางๆ รวมท้ังเกษตรกรท่ีไมพอใจกับการจัดท่ีดินใหม

ในชวง 561 ปกอนคริสตศักราช พิซิสตราตัส (Pesistratus) ไดยึดอํานาจและข้ึนเปนผูปกครองนคร
เอเธนสไดเริ่มการปฏิรูปท่ีดินอีกครั้งโดยยึดท่ีดินจากฝายตรงขามแลวนํามาแจกเกษตรกรรายยอย รวมท้ัง
สนับสนุนเงินกูเพ่ือทําการเกษตร

ในสวนของโรมัน การแยงชิงอํานาจระหวางอาณาจักรโรมันและอาณาจักรคารเธจทําใหท่ีดินเสียหาย
เปนจํานวนมาก ประชาชนเลือกท่ีจะขายท่ีดินใหแกเจาของท่ีดินรายใหญ ทําใหกลายเปนผูไรท่ีดินทํากิน และ
กลายเปนกลุมท่ีสรางปญหาใหแกสังคม (ชาญชัย คุมปญญา, 2559) ในชวง 133-121 ปกอนคริสตศักราช 2 พ่ีนอง
นักการเมืองตระกูล Gracchus คือ Tiberius และ Gaius ไดเสนอกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน (The lex agrarian) ซึ่ง
มีผลบังคับใชในท่ีดินของรัฐท่ีถูกบุกรุกและอยูในความครอบครองของเจาของท่ีดินรายใหญ โดยกฎหมายปฏิรูป
ท่ีดินกําหนดขนาดการถือครองท่ีดินข้ันสูงสุดและข้ันต่ําสุด ท่ีดินสวนท่ีเกินใหยึดคืนและนําไปแจกจายใหเกษตร
รายยอย ซึ่งกฎหมายฉบับดังกลาวไดรับการตอตานจากกลุมชนชั้นอํานาจใหม (nobility) ซึ่งครอบครองท่ีดิน
จํานวนมาก
2.5.2 ยุคยุโรปสมัยใหม

มาตรการและแนวทางการปฏิรูปท่ีดินในยุโรปแตกตางกันในแตละประเทศและชวงเวลา ใน
ราชอาณาจักรฝรั่งเศส สังคมกอนการปฏิวัติแบงออกเปน 3 กลุมใหญ คือ กลุมขุนนางและนักบวช กลุมพอคา
และกลุมชนชั้นกลางและเกษตรกร โดยเกษตรสวนใหญเปนผูเชาท่ีดินซึ่งสามารถจายคาเชาท่ีดินดวยเงินสดจาย
ในรูปของแรงงาน นอกจากนี้เกษตรกรตองจายคาธรรมเนียมและภาษีแกรัฐ ในขณะท่ีกลุมขุนนางและนักบวช
ซึ่งมีฐานะร่ํารวยไดรับการยกเวน การปฏิวัติฝรั่งเศสเปนการลมเลิกระเบียบคําสั่งตางๆ และนําแนวคิดการ
ปฏิรูปท่ีดินมาปฏิบัติ

การปฏิรูปท่ีดินไดประกาศยกเลิกกฎหมายการเชาท่ีดินและการเก็บภาษีท่ีดิน ท่ีดินท่ียึดจากกลุม
นักบวชและนักการเมืองและท่ีดินสาธารณะถูกนํามาขายแกบุคคลท่ัวไป เกษตรกรกลายเปนเจาของท่ีดินและมี
ความม่ันคงในการถือครองท่ีดิน อยางไรก็ตาม นโยบายการปฏิรูปท่ีดินยังขาดการสนับสนุนเชิงเศรษฐกิจเชน
สินเชื่อ การตลาด และเงินทุน

สําหรับราชอาณาจักรอังกฤษ แกไขปญหาท่ีดินโดยยายเกษตรกรรายยอยใหเขาไปทํางานในเมือง
รวบรวมแปลงท่ีดินและจัดรูปแปลงใหม (Land consolidation) สงเสริมการทําเกษตรแปลงใหญ และการถือครอง
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สวนบุคคล สวนราชอาณาจักรสวีเดนและราชอาณาจักรเดนมารกเริ่มปฏิรูปท่ีดินในป ค.ศ. 1827 และ ค.ศ.
1830 โดยนําท่ีดินสาธารณะมาจัดใหเกษตรกรดวยวิธีการจัดรูปท่ีดิน ขณะท่ีสาธารณรัฐเยอรมัน สาธารณรัฐ
อิตาลี และราชอาณาจักรสเปนใชวิธีการกระจายท่ีดิน (Redistribution) สวนประเทศไอรแลนด (กอนแยกเปน
ไอรแลนดเหนือ และสาธารณรัฐไอรแลนด) รัฐบาลสนับสนุนงบประมาณใหเกษตรกรซื้อท่ีดินเปนของตนเอง

การปฏิรูปครั้งใหญในจักรวรรดิรัสเซีย คือการยกเลิกระบบทาสติดท่ีดินในป ค.ศ. 1861 ในชวงกอน
หนานั้น ท่ีดินเกือบครึ่งเปนทรัพยสินสวนบุคคลและสวนใหญถือครองโดยครอบครัวชนชั้นสูงซึ่งเปนคนกลุม
นอยของประเทศ สวนท่ีดินสวนท่ีเหลือแบงเปนแปลงขนาด 3.8 เฮกตาร (23.75 ไร) ใหทาสเชาทําการเกษตร
สภาพการณดังกลาวกอใหเกิดลุกข้ึนสูของเกษตรกรซึ่งนําไปสูการปฏิรูปท่ีดิน

กฎหมายปลดปลอยทาสติดท่ีดิน ป 1861 (The Emancipation Act of 1861) นอกจากจะการ
ปลดปลอยทาสติดท่ีดินใหเปนอิสระแลว รัฐบาลยังจัดสรรท่ีดินใหแกเกษตรกรอีกดวยโดยท่ีอยูอาศัยเปน
ทรัพยสินตกทอดทางมรดกแตท่ีดินทํากินเปนของหมูบาน ดังนั้นเกษตรกรตองจายเงินคาไถถอนท่ีดินใหแก
หมูบาน สวนเจาของท่ีดินเดิมไดรับคาชดเชยท่ีดินในอัตรารอยละ 70-80 ของราคาตลาด ตอมาในป ค.ศ. 1905
รัฐบาลตองการสรางชนชั้นกลางในสังคมโดยสรางเกษตรกรท่ีถือครองท่ีดินของตนเอง มีการจัดรูปท่ีดิน และ
สนับสนุนใหบุคคลซื้อท่ีดินเปนของตนเอง อยางไรก็ตามนโยบายนี้ถูกยกเลิกเม่ือเกิดการปฏิวัติรัสเซียและ
แนวคิดท่ีดินรวมโดยรัฐเปนเจาของ (Collectivization) ถูกนํามาใชแทน
2.5.3 ยุคหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2

แมวาการปฏิรูปท่ีดินยังคงดําเนินการอยางแพรหลายในหลายประเทศ แตแนวคิดเก่ียวกับการปฏิรูป
ท่ีดินเปลี่ยนแปลงไป รูปแบบการปฏิรูปท่ีดินของรัสเซียเปนตนแบบใหกับการปฏิรูปท่ีดินในหลายประเทศใน
ยุโรปตะวันออกและสาธารณรัฐประชาชนจีน บางประเทศนําการปฏิรูปท่ีดินของรัสเซียมาปรับใชโดยมุงเนนใน
เรื่อง “ท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก (Land to the tiller)” ซึ่งเก่ียวของกับประเด็นดานความรวมมือ ความเปน
เจาของรวม การทําเกษตรแปลงใหญ และการใชเครื่องจักรกลทางการเกษตร รวมท้ังการพัฒนาเศรษฐกิจ

สําหรับการปฏิรูปท่ีดินภายใตแนวคิดทุนนิยม วัตถุประสงคหลักในการปฏิรูปท่ีดินไดแก การเปน
เจาของสวนบุคคล การเกษตรแบบครอบครัว การถือครองท่ีดิน 2 ระบบ (เปนการถือครองท่ีดินตามกฎหมาย
ภาษาอังกฤษและกฎหมายจารีตประเพณี ซึ่งพบในหลายๆ ประเทศในทวีปแอฟริกา) โดยมีเปาหมายเพ่ือ
สงเสริมความเปนประชาธิปไตย ความเสมอภาค ความมีเสถียรภาพ และการพัฒนา ในชวงศตวรรษ 1950 การ
ปฏิรูปท่ีดินแบบทุนนิยมซึ่งไดรับอิทธิพลจากสหรัฐอเมริกานอกจากการกระจายท่ีดินแลว ยังเปนการพัฒนา
ชุมชนและเนนการรวมกลุมเพ่ือชวยเหลือตนเอง ตอมาในชวงศตวรรษ 1960 การปฏิรูปท่ีดินใหความสําคัญกับ
ความสามารถในการผลิตทางการเกษตรและการพัฒนาเศรษฐกิจโดยใชมาตรการเกษตรแปลงใหญ เทคโนโลยี
สมัยใหม และการทํางานรวมกัน การปฏิรูปท่ีดินในชวงศตวรรษท่ี 1970 เนนในเรื่องการพัฒนาชนบทอยาง
บูรณาการโดยรวมการดําเนินงานตางๆ เขากับการปรับปรุงเชิงสังคมและโครงสรางพ้ืนฐาน จะเห็นไดวาแนวคิด
ในการปฏิรูปท่ีดินปรับเปลี่ยนไปและในปจจุบันการปฏิรูปท่ีดินเนนท่ีกลุมเปาหมาย เชน เพศหญิง เพ่ือใหมี
ความเสมอภาคในสิทธิสวนบุคคล เปนตน

ประเทศท่ีดําเนินการปฏิรูปท่ีดินในชวงนี้ ไดแก ประเทศในลาตินอเมริกา และประเทศในเอเชีย เชน
สาธารณรัฐประชาชนจีน สาธารณรัฐเกาหลี ญี่ปุน สาธารณรัฐจีน (ไตหวัน) อินเดีย เวียดนาม และไทย เปนตน



บทท่ี 3
การปฏิรูปท่ีดินในอาเซียน

การปฏิรูปท่ีดินในภูมิภาคอาเซียนเปนผลมาจากความสําเร็จในการปฏิรูปท่ีดินในประเทศเอเซีย
ตะวันออก เชน สาธารณรัฐประชาชนจีน สาธารณรัฐเกาหลี และประเทศญี่ปุน เกือบทุกประเทศในอาเซียน
(ยกเวนสิงคโปร และบรูไนซึ่งมีพ้ืนท่ีการเกษตรนอยมาก) นํารูปแบบการปฏิรูปท่ีดินมาปฏิบัติโดยมีวัตถุประสงค
เพ่ือแกไขปญหาท่ีดินของเกษตรกรรายยอย ซึ่งเปนประชากรสวนใหญและเปนกลไกขับเคลื่อนท่ีสําคัญของภาค
การเกษตรของแตละประเทศ และเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหสามารถกาวตอไปไดอยางม่ันคง

การศึกษาการปฏิรูปท่ีดินในอาเซียนในครั้งนี้ ยกกรณีการปฏิรูปท่ีดินใน 3 ประเทศ คือ สาธารณรัฐ
ฟลิปปนส สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม และประเทศไทย ซึ่งมีความแตกตางกันในดานภูมิหลังและการ
ปกครอง โดยสาธารณรัฐฟลิปปนสและสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม เคยเปนอาณานิคมของยุโรปมากอนท่ี
จะไดรับอิสรภาพในชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 ในดานการปกครอง สาธารณรัฐฟลิปปนสและประเทศไทยมี
การปกครองระบอบประชาธิปไตย สวนสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามปกครองดวยระบอบสังคมนิยมมาอยาง
ยาวนานกอนท่ีจะเปดประเทศรับแนวคิดดานทุนนิยมเพ่ือสรางโอกาสในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ
ซึ่งความแตกตางดังกลาวสงผลตอรูปแบบและแนวคิดในการปฏิรูปท่ีดินของแตละประเทศ รวมถึงผลท่ีเกิดข้ึน
3.1 สาธารณรัฐฟลิปปนส

สาธารณรัฐฟลิปปนส เคยตกอยูภายใตการปกครองของราชอาณาจักรสเปนและสหรัฐอเมริกา
และไดรับเอกราชภายหลังสงครามโลกครั้ง ท่ีสอง มีการปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยตามแบบ
สหรัฐอเมริกา ดวยเหตุผลดังกลาว ทําใหการบริการจัดการหลายๆ ดานรวมถึงการบริการจัดการท่ีดินไดรับ
อิทธิพลจากประเทศอาณานิคมเหลานั้น
3.1.1 ยุคกอนอาณานิคม (กอนศตวรรษท่ี 16)

ในชวงกอนท่ีฟลิปปนสจะตกอยูภายใตอาณานิคมของราชอาณาจักรสเปน ท่ีดินท้ังหมดเปนของ
หมูบานซึ่งเรียกวาบารังไกย (Barangay) โดยอยูภายใตการดูแลของหัวหนาหมูบาน ท่ีดินในการเพาะปลูกมา
จากการถางโคนและเผาปา ทุกคนในบารังไกยไมวาจะอยูในสถานะใดตางมีสิทธิในการใชประโยชนในท่ีดินและ
แบงปนทรัพยากรและผลผลิตท่ีเขาไดลงแรงรวมกัน การผลิตอาหารมีวัตถุประสงคเพ่ือการบริโภคในครอบครัว
เทานั้น ภายหลังจึงมีการแลกเปลี่ยนสินคากับหมูบานขางเคียง บางครั้งมีการแลกเปลี่ยนผลผลิตทางการเกษตร
กับสิ่งของมีคาจากพอคาตางชาติ เชน จีน อาหรับ และยุโรป จะเห็นไดวา การบริหารจัดการท่ีดินในยุคนั้นเปน
แบบโอบอุมเอ้ืออาทรกัน และอาศัยความสัมพันธระหวางมนุษยกับธรรมชาติ ไมมีกฎระเบียบขอบังคับท่ี
เขมงวดเก่ียวกับการบริหารจัดการท่ีดิน จนกระท่ังในสมัยท่ีฟลิปปนสไดตกไปอยูภายใตอาณานิคมของตางชาติ
สิทธิในการใชประโยชนท่ีดินของชนพ้ืนเมืองฟลิปปนสไดเปลี่ยนแปลงไปตามท่ีประเทศท่ีเขามายึดครองกําหนด
3.1.2 สมัยอาณานิคมของสเปน (ระหวางป ค.ศ. 1521-1896)

รัฐบาลภายใตอาณานิคมสเปนไดริเริ่ม การเกษตรแบบ Pueblo ซึ่งเปนระบบท่ีชาวพ้ืนเมืองในชุมชน
ชนบทถูกจัดใหเขาสูระบบ Pueblo และครอบครัวชนพ้ืนเมืองชาวคริสตจะไดรับท่ีดินเพ่ือการเพาะปลูก
ครอบครัวละ 4-5 เฮกตาร (25-31.25 ไร) อยางไรก็ตาม ชนพ้ืนเมืองเปนเพียงผูถือครองท่ีดินเทานั้นแตไมใช
เจาของท่ีดิน เนื่องจากท่ีดินท่ีแจกจายใหกับชนพ้ืนเมืองเหลานั้นถือเปนสมบัติของกษัตริยสเปนตามกฎหมาย
ซึ่งชนพ้ืนเมืองตองจายคาเชาใหกับผูมีอํานาจชาวสเปนในรูปของผลผลิตทางการเกษตรท่ีพวกเขาผลิต ภายใต
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ระบบนี้ผูมีอํานาจชาวสเปนเก็บคาเชามากข้ึน สวนแบงผลผลิตของชนพ้ืนเมืองฟลิปปนสลดลง ยิ่งไปกวานั้นชน
พ้ืนเมืองยังถูกบังคับใชแรงงานทําใหชีวิตความเปนอยูยากลําบากมากข้ึน

ในตนศตวรรษท่ี 19 รัฐบาลภายใตอาณานิคมสเปนไดดําเนินการนโยบายท่ีนําประเทศเขาสูโลกแหง
กระแสทุนนิยม โดยการสงออกวัตถุดิบและการนําเขาสินคาสําเร็จรูป สงผลใหมีปรับเปลี่ยนรูปแบบการผลิต
ทางการเกษตรสูระบบฟารมขนาดใหญ (Hacienda system) ประชาชนสวนใหญสูญเสียท่ีดินของตนเองให
นายทุนมากข้ึนและถูกบีบค้ันใหกลายเปนคนงานในไรนา

การกําหนดการถือครองท่ีดินเกษตรเกิดข้ึนเม่ือกษัตริยแหงสเปนประกาศใชกฎหมาย Laws of the
Indies ซึ่งกฎหมายดังกลาวกําหนดระบบการถือครองท่ีดินประกอบดวย Friar ท่ีดินสําหรับกิจกรรมทางศาสนา
Repartiamentos ท่ีดินมอบใหทหารสเปนเพ่ือเปนรางวัลตอบแทนการทํางาน และ Encomiendas ท่ีดินมอบ
ใหขาราชบริพารของกษัตริยสเปนหรือชาวสเปนท่ีปฏิบัติหนาท่ีดวยความจงรักภักดีเพ่ือบริหารจัดการและเก็บ
คาเชาจากชนพ้ืนเมืองท่ีเพาะปลูกในท่ีดินนั้น จากกฎหมายดังกลาว สงผลใหชนพ้ืนเมืองท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ี
ดังกลาวกลายเปนผูเชาท่ีดินและจายคาเชาดวยผลผลิตท่ีปลูกโดยพวกเขาไมมีสิทธิใดๆ ในท่ีดิน ซึ่งตามหลักการ
แลว การจัดการท่ีดินภายใตระบบ Encomienda มีวัตถุประสงคเพ่ือปกปองชนพ้ืนเมืองและชักจูงชนพ้ืนเมือง
ใหเชื่อถือในคําสอนของคาธอลิคโดยแลกเปลี่ยนกับสวนแบงผลผลิตทางการเกษตร แตเจาของท่ีดินชาวสเปน
กลับเรียกเก็บสวนแบงผลผลิตทางการเกษตรในปริมาณมากเพ่ือเปนคาเชาท่ีดิน

ตอมารัฐบาลไดนําระบบ Compras y vandalas มาบังคับใชกับชาวนาใหขายท่ีดินในราคาถูกหรือ
มอบผลผลิตทางการเกษตรท่ีชาวนาผลิตไดใหหนวยงานของสเปนซึ่งเจาของท่ีดินชาวสเปนจะนําไปขายตอเพ่ือ
ผลประโยชน อีกท้ังผูคนท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ี Encomienda ยังถูกบังคับใหทํางานรับใชเจาของท่ีดินอีกดวย

ในป ค.ศ. 1865 กษัตริยแหงสเปนไดตรากฎหมายกําหนดใหผูครอบครองท่ีดินตองจดทะเบียนการถือ
ครองท่ีดิน ชนพ้ืนเมืองสวนใหญไมทราบถึงกฎหมายฉบับนี้ทําใหท่ีดินท่ีสืบทอดมาจากบรรพบุรุษถูกอางสิทธิ
และจดทะเบียนในชื่อของผูอ่ืน (เจาหนาท่ีสเปนหรือหัวหนาเผา) สงผลใหครอบครัวเกษตรกรจํานวนมากถูกขับ
ไลออกจากท่ีดินท่ีทําการเกษตรสืบทอดกันมาหลายศตวรรษ หรือถูกบีบบังคับใหเปนคนงานในไรนา

ตอมาในป ค.ศ. 1893 รัฐบาลออกกฎหมาย Ley Hipotecaria หรือ Mortgage Law กําหนดใหมีการ
ลงทะเบียนกรรมสิทธิ์และโฉนดท่ีดิน รวมท้ังการอางสิทธิการถือครองท่ีดินอยางเปนระบบ และในปถัดมา ค.ศ.
1894 กฎหมาย Maura Law หรือ Royal Decree ไดถูกตราข้ึนและกฎหมายฉบับนี้กําหนดใหเกษตรกรและ
เจาของท่ีดินตองจดทะเบียนท่ีดินภายใน 1 ป มิฉะนั้นท่ีดินดังกลาวจะประกาศใหเปนท่ีดินของรัฐ

เกษตรกรจํานวนมากตองทนทุกขจากการถูกขมเหง เอารัดเอาเปรียบและลิดรอนสิทธิเปนเวลานาน
และเปนท่ีมาทําใหเกิดการปฏิวัติของเกษตรกรและชาวไรชาวนาข้ึน ในป ค.ศ. 1896 เพ่ือเรียกรองการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมและความเปนธรรมทางสังคม จากการปฏิวัติดังกลาวสงผลใหรัฐดําเนินการเรียกคืนท่ีดิน
ขนาดใหญ โดยเฉพาะท่ีดินสําหรับกิจกรรมทางศาสนา (Friar Land) และท่ีดินท่ีประกาศใหเปนท่ีดินของรัฐ
นอกจากนี้ การปฏิวัติดังกลาวทําใหสเปนตองสูญเสียอํานาจในการปกครองสาธารณรัฐฟลิปปนสใหแก
สหรัฐอเมริกาในเวลาตอมา
3.1.3 สมัยอาณานิคมของสหรัฐอเมริกา (ระหวางป ค.ศ.1898-1935)

ปญหาผูไรท่ีดินทํากินยังเปนสาเหตุหลักของความไมสงบและการปฏิวัติในสังคมในชวงเวลานี้ รัฐบาล
ภายใตอาณานิคมสหรัฐอเมริกันพยายามยุติความทุกขยากของเกษตรกรผูเชาท่ีดินและเกษตรกรรายยอยโดย
การกําหนดนโยบายท่ีดินท่ีหลากหลายเพ่ือขยายฐานการถือครองของท่ีดินขนาดเล็ก และจัดสรรกรรมสิทธิ์ใน
ท่ีดินใหกับผูเชาและเกษตรกรเปนจํานวนมาก
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ผลจากสนธิสัญญาปารีส (The Treaty of Paris) ในป ค.ศ. 1898 ทําใหอํานาจการปกครองอาณา
นิคมของสเปนถูกโอนใหเปนของสหรัฐอเมริกา และสนธิสัญญาปารีสไดมีบทบัญญัติจําเพาะคุมครองทรัพยสินท่ี
สรางข้ึนระหวางยุคอาณานิคมของสเปน ไดแก สถานท่ีประกอบการเอกชน และสถาบันทางศาสนา ซึ่ง
บทบัญญัติดังกลาวเปนอุปสรรคสําคัญในการดําเนินการปฏิรูปท่ีดิน ดังนั้น รัฐบาลจึงเจรจาเพ่ือซื้อท่ีดิน Friar
Land และนํามาขายใหกับเกษตรกรโดยการผอนชําระ ตอมาในป ค.ศ. 1902 ไดมีการบัญญัติกฎหมาย
ฟลิปปนส (Philippines Bill of 1902) ซึ่งกําหนดกฎและขอบังคับเก่ียวกับสิทธิการใชประโยชนในท่ีดินของรัฐ
ซึ่งปจเจกชนสามารถเปนเจาของท่ีดิน 16 เฮกตาร ในขณะท่ีนิติบุคคลสามารถถือครองได 1,024 เฮกตาร
นอกจากนี้ กฎหมายฉบับนี้ยังใหสิทธิแกชาวอเมริกันในการเปนเจาของท่ีดินเกษตรกรรมอีกดวย

ยุคอาณานิคมอเมริกันในชวงแรก เกษตรกรชาวพ้ืนเมืองจํานวน 400,000 ราย ยังไมมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน
รวมท้ังไมมีการบันทึกเก่ียวกับกรรมสิทธิ์ท่ีไดแจกไปแลวและขาดการสํารวจรังวัดท่ีดินอยางถูกตอง เพ่ือแกไข
ปญหาดังกลาว รัฐบาลจึงนําระบบทอรเรนส (Torrens system) มาแทนระบบทะเบียนท่ีดินเดิมท่ีดําเนินการ
ในยุคอาณานิคมสเปน โดยมีการออกกฎหมาย 2 ฉบับคือ กฎหมายจดทะเบียนท่ีดิน ค.ศ. 1902 (Land
Registration Act of 1902 หรือ Act. No.496) และกฎหมายสํารวจรังวัด (Cadastral Act หรือ Act.
No.2259) ในระบบทอรเรนสนี้ ทางราชการจะจัดทําทะเบียนท่ีดินข้ึนเปนรายแปลง มีแผนท่ีสนับสนุน และ
กําหนดไวในกฎหมายวา ถาทะเบียนท่ีดินแสดงวาใครมีสิทธิอยางใด ก็ใหถือวามีสิทธิตามท่ีปรากฏในทะเบียน
โดยเด็ดขาด ใครจะขอใหเพิกถอนทะเบียนหรือโตแยงเปนอยางอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดไวไมได ถา
ผูรับโอนเปนผูสุจริตและเสียคาตอบแทนเม่ือจดทะเบียนแลวจะกําหนดใหผูรับโอนตองไดสิทธิตามนั้นโดย
เด็ดขาด (มีขอยกเวนบางประการตามท่ีกฎหมายกําหนดไว) แมแตเจาของเดิมก็ไมมีสิทธิฟองศาลหรือขอใหนาย
ทะเบียนเพิกถอนรายการจดทะเบียนนั้นแตอยางใด จะมีสิทธิก็แตเพียงขอรับคาเสียหายจากกองทุนประกัน
ความเสียหาย (Assurance fund) หรือจากรัฐเทานั้น อยางไรก็ตาม ระบบทอรเรนสทําใหสถานการณการถือ
ครองกรรมสิทธิ์ในท่ีดินเลวรายลง และสรางความเดือดรอนใหกับชาวฟลิปปนสเปนอยางมาก เนื่องจากมีการ
ถายโอนกรรมสิทธิ์ท่ีดินจํานวนหลายแสนเฮกตารจากนักบวชชาวสเปนสูเศรษฐีชาวฟลิปปนส โดยในกฎหมาย
ไมไดจํากัดขนาดของการถือครองท่ีดินท่ีบุคคลหนึ่งสามารถครอบครองได ทําใหการถือกรรมสิทธิ์ในท่ีดินอยูใน
มือของคนไมก่ีคนท่ีมีความสามารถในการซื้อ จดทะเบียน และมีกรรมสิทธิ์ถาวรบนทรัพยสินท่ีดิน ทําใหท่ีดิน
จํานวนมากถูกนําเขาสูการใหเชา ดังนั้น ระบบนี้เปนเพียงการปูทางสําหรับการแยงชิงท่ีดิน เม่ือเศรษฐีใน
ทองถ่ิน ผูมีตําแหนงทางการเมืองหรือรูจักกับนักการเมืองไดรับเอกสารสิทธิ์สําหรับพ้ืนท่ีขนาดใหญแลวจะนํามา
ใหคนจนเชาทําการเกษตรอีกทอดหนึ่ง

นอกจากนี้ มีการออกกฎหมายท่ีเก่ียวของกับท่ีดินเกษตรอีกหลายฉบับ เชน พระราชบัญญัติท่ีดินของรัฐ
ค.ศ.1903 (Public Land Act of 1903) พระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติวา ท่ีดินท้ังหมดเปนของรัฐ เวนแต
ท่ีดินนั้นจะไดรับการลงความเห็นจากรัฐวาเปนท่ีดินท่ีขายไดหรือเปนเจาของได นอกจากนี้ยังเปนการสนับสนุน
การตั้งรกรากสําหรับเกษตรกร และพระราชบัญญัติท่ีดินนักบวช ค.ศ.1904 (Friar Land Act. หรือ Act. No.
1120) เปนการยึดท่ีดินขนาดใหญท่ีถือครองโดยนักบวช ท่ีดินเหลานั้นตั้งเปาหมายวาจะนําไปจัดสรรใหกับ
เกษตรกรผูเชาท่ีดินแตเกษตรกรเหลานั้นไมสามารถซื้อท่ีดินได ท่ีดินเหลานั้นจึงตกเปนของเศรษฐีในทองถ่ิน

อยางไรก็ตาม กฎหมายเหลานี้ก็ไมสามารถแกไขปญหาความเดือนรอนของชาวไรชาวนาได ทําใหเกิด
การปฏิวัติของเกษตรกรและขยายเปนวงกวางออกไป โดยการนําของกลุมเกษตรกรติดอาวุธท่ีรูจักในนามของ
Colorum และ Sakdalista บนเกาะลูซอน (Luzon) และจากทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือของเมืองมินดาเนา
(Mindanao) ตามลําดับ การปฏิวัติครั้งนั้นสงผลใหเกิดความวุนวายในสังคมเปนอยางมากในชวงป ค.ศ. 1920
และ 1930 นอกจากนี้ ยังมีเกษตรกรรวมถึงสมาคมผูใชแรงงานท่ีผนึกกําลังกันมากข้ึนเพ่ือตอตานนายทุนท่ีดิน
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ท่ีเอารัดเอาเปรียบและความไมเปนธรรมของสถานการณการถือครองกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน ทําใหสถานการณ
รุนแรงข้ึนเรื่อยๆ ซึ่งเหตุการณดังกลาวถือเปนจุดเริ่มตนของการเกิดพรรคคอมมิวนิสตในฟลิปปนส
3.1.4 สมัยเครือจักรภพ (ระหวางป ค.ศ. 1935-1942)

ในชวงเวลานี้ ฐานะทางเศรษฐกิจและการดํารงชีวิตระหวางผูเชาท่ีดินและเจาของท่ีดินแตกตางกัน
เปนอยางมาก กลาวคือ เจาของท่ีดินร่ํารวยและมีอํานาจมากข้ึน ในขณะท่ีผูเชาท่ีดินถูกเพิกถอนสิทธิในท่ีดิน
และจนลงเรื่อยๆ นอกจากนี้ เจาของท่ีดินท่ีไมอยูในพ้ืนท่ีมีมากข้ึนอพยพยายเขาไปอยูในเมืองเพ่ือโอกาสทาง
อาชีพใหมๆ และละท้ิงพ้ืนท่ีทางการเกษตรหรือปลอยใหคนอ่ืนดูแลแทน ผลลัพธคือระบบเกษตรแปลงใหญ
(Haciendas) มีการจัดการท่ีขาดประสิทธิภาพและไมเปนธรรม และปญหาอ่ืนๆ ท่ีเกิดข้ึน คือ

1) ท่ีดินเกษตรแปลงเล็ก ไมสามารถคํ้าจุนครอบครัวใหมีชีวิตความเปนอยูท่ีเหมาะสมได
2) ผูเชาท่ีดินและเกษตรกรตองแบกภาระคาปรับท่ีมากเกินความเปนจริง รวมท้ังภาษีและอัตราดอกเบี้ย

ท่ีไมเปนธรรม
3) ขาดแคลนระบบสินเชื่อและการตลาดสําหรับสินคาขาว ทําใหเกษตรกรขายขาวไดในราคาต่ํามาก
4) การจลาจลของชาวไรชาวนาขยายวงกวางท่ัวประเทศ

3.1.5 สมัยอาณานิคมของญ่ีปุน
ในยุคของการยึดครองโดยประเทศญี่ปุน เกษตรกรและผูใชแรงงานไดจัดตั้งกลุมตอตานญี่ปุน The

HUKBALAHAP (Hukbong Bayan Laban sa mga Hapon) ในวันท่ี 29 เดือนมีนาคม 1942 โดยเขายึดพ้ืนท่ี
เกษตรขนาดใหญ และแจกจายท่ีดินและผลผลิตใหกับประชาชน เจาของท่ีดินถูกลมลางโดยชาวไรชาวนา
แตเม่ือสงครามสิ้นสุดลง เจาของท่ีดินสามารถเอาท่ีดินคืนจาก HUKBALAHAP ไดดวยความชวยเหลือของ
สารวัตรทหารและกองกําลังรักษาพลเรือน
3.1.6 การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยรัฐบาลฟลิปปนส

ในชวงป ค.ศ. 1935-1944 ฟลิปปนสอยูภายใตการบริหารงานของประธานาธิบดี มานูเอล เกซอน
(Manuel L. Quezon) ความไมเปนธรรมในการจัดสรรท่ีดินมีมากข้ึน สงผลใหชาวนาชาวไรยากจนเปนอยาง
มากและถูกขมเหงเอารัดเอาเปรียบจากนายทุน กอใหเกิดความไมสงบอีกครั้ง จากสถานการณดังกลาว ทําให
รัฐบาลออกพระราชบัญญัติฉบับท่ี 4054 (RA 4054) หรือพระราชบัญญัติเก่ียวกับการเชาท่ีดินแบบแบงผลผลิตขาว
(The Rice Tenancy Law) ซึ่งเปนกฎหมายแรกท่ีเก่ียวของกับการแบงสวนผลผลิตโดยใหแบงผลผลิต 50:50
ระหวางเจาของท่ีดินและผูเชาท่ีดินท่ีถูกตองตามกฎหมาย เปนการคุมครองผูเชาจากการเอารัดเอาเปรียบของ
เจาของท่ีดิน อยางไรก็ตาม การดําเนินการภายใตกฎหมายฉบับนี้ก็เปนไปดวยความยากลําบาก เพราะสภา
เทศบาลสวนใหญประกอบไปดวยนายทุนผูมีอํานาจและเจาของท่ีดินรายใหญ

ในรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1935 ไดกําหนดบทบัญญัติเก่ียวกับความเปนธรรมทางสังคมและการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเพ่ือจัดสรรใหแกเกษตรกรผูเชา เพ่ือแกไขปญหาดานกรรมสิทธิ์ท่ีดินและการเชาท่ีดิน รวมถึง
กฎหมายอ่ืนๆ เพ่ือสรางความม่ันคงดานสิทธิการถือครองท่ีดิน อยางไรก็ตาม การดําเนินงานดานการปฏิรูป
ท่ีดินก็ยังไมประสบความสําเร็จเทาท่ีควร เนื่องจากอุปสรรคในดานการจัดสรรงบประมาณและเจาของท่ีดินไมยอม
ทําตามพระราชบัญญัติเก่ียวกับการเชาท่ีดินแบบแบงผลผลิตขาว (The Rice Tenancy Act) ทําใหเกิดการจลาจล
ชาวนาชาวไรตอตานเจาของท่ีดินท่ีกระทําไมถูกตอง นอกจากนี้ ความรุนแรงของสงครามโลกครั้งท่ี 2 สงผลให
โครงการเก่ียวกับกรรมสิทธิ์ท่ีดินและการเชาท่ีดินหยุดชะงักลงในชวงเวลานั้น
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ในชวงป ค.ศ. 1946-1948 กลุมผูตอตานญี่ปุน HUKBALAHAP นําท่ีดินขนาดใหญแบงและกระจายคืน
ใหเจาของท่ีทํากินอยูเดิม ดวยเหตุนี้จึงทําใหเกษตรกรผูเชาท่ีดินยินดีเขารวมกับกลุมตอผูตอตานญี่ปุนมากกวา
กลับไปรับใชเจาของท่ีดินอยางท่ีเคยทํามากอนสงครามโลกครั้งท่ี 2 ตอมาประธานาธิบดีมานูเอล โรซาส
(Manuel Roxas) ไดออกพระราชบัญญัติ ฉบับท่ี 34 (Act No 34) เพ่ือกําหนดขอตกลงการแบงสวนผลผลิต
70:30 ระหวางเจาของท่ีดินและผูเชา กลาวคือ รอยละ 70 ของผลผลิตจะเปนของผูท่ีแบกภาระคาใชจายใน
การเพาะปลูก การเก็บเก่ียว และแรงงานสัตว รวมท้ังลดคาดอกเบี้ยเงินกูใหกับผูเชาในอัตราไมเกินรอยละ 6
นอกจากนี้ ประธานาธิบดีมานูเอล โรซาสไดเจรจาซื้อท่ีดินจํานวน 8,000 เฮกตาร (50,000 ไร) ในบารังไกย
ท่ีถือกรรมสิทธิ์โดยครอบครัวเพียงครอบครัวเดียวเพ่ือนํามาขายใหกับเกษตรกรผูไรท่ีทํากิน อยางไรก็ตาม ท่ีดิน
แปลงนั้นใหผลผลิตไมดีเทาท่ีควร เนื่องจากขาดแคลนการสนับสนุนสิ่งอํานวยความสะดวกจากภาครัฐ ดังนั้น
เกษตรกรจึงถูกบีบบังคับใหขายท่ีดินกับชนชั้นนายทุนในเวลาตอมา จากความลมเหลวดังกลาว ไดทําใหเริ่มเกิด
ความสงสัยในความหมายท่ีแทจริงการการปฏิรูปท่ีดิน

ในชวงป ค.ศ. 1948-1953 มีการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาการตั้งถ่ินฐาน (Land Settlement
Development Corporation: LASEDECO) โดยการบริหารงานของประธานาธิบดีเอลปดิโอ กีริโน (Elpidio
Quirino) เพ่ือเรงรัดและสนับสนุนโครงการตั้งถ่ินฐานของชาวไรชาวนาในรูปแบบนิคมเกษตรกรรมของรัฐบาล
แตเนื่องจากขอจํากัดดานทรัพยากรหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 ทําใหโครงการไมประสบความสําเร็จ ดังนั้น
ในชวงป ค.ศ. 1953-1957 ประธานาธิบดีรามอน แมกไซไซ (Ramon Magsaysay) ไดตระหนักถึงความสําคัญ
ของโครงการปฏิรูปท่ีดินจึงออกพระราชบัญญัติการเชาท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Agricultural Tenancy Act)
เพ่ือควบคุมความสัมพันธระหวางเจาของท่ีดินและเกษตรกรผูเชา และคุมครองสิทธิท่ีเก่ียวกับระยะเวลาการถือครอง
ท่ีดินของเกษตรกรผูเชาและบังคับใหการเชาเปนไปอยางยุติธรรม และในป ค.ศ. 1955 ไดจัดตั้งศาลเกษตร
สัมพันธ (Court of Agricultural Relation) เพ่ือดําเนินงานตามพระราชบัญญัติดังกลาว และมีการกําหนด
อัตราคาเชาท่ีดินเกษตร และแกปญหาขอพิพาทเก่ียวกับท่ีดินของเจาของท่ีดินและสมาคมเกษตรกร นอกจากนี้
มีการจัดตั้งคณะกรรมการการเชาท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Agricultural Tenancy Commission) เพ่ือบริหาร
จัดการปญหาท่ีเปนผลมาจากการเชา

นอกจากการออกกฎหมายเพ่ือใชในการดําเนินการปฏิรูปท่ีดินแลว ยังจัดตั้งโครงการตางๆ เพ่ือหนุน
เสริมกิจกรรมการปฏิรูปดิน ดังตอไปนี้

1) การจัดตั้งสหกรณการเงินและสินเชื่อเพ่ือการเกษตร (Agricultural Credit and Cooperative
Financing Administration: ACCFA) เพ่ือจัดหาคลังสินคา และอํานวยความสะดวกและชวยเหลือเกษตรกร
ในดานการตลาดสินคาเกษตรกรรม

2) การจัดตั้งสหกรณการเกษตรและสมาคมการตลาด (Organization of Farmers Cooperatives
and Marketing Associations: FACOMAS)

3) การจัดโครงการตั้งถ่ินฐาน (Resettlement Program) โดยดําเนินการผาน National Resettlement
and Rehabilitation Administration: NARRA) หรือพระราชบัญญัติฉบับท่ี 1160 ค.ศ. 1954 (R.A. No.1160)
เพ่ือขับเคลื่อนโครงการตั้งถ่ินฐานของรัฐบาลใหสําเร็จลุลวง และเพ่ือเรงการแจกท่ีดินเกษตรใหแกผูท่ีไรท่ีดิน
ทํากินและเกษตรกร โดยเฉพาะอยางยิ่ง มีเปาหมายเพ่ือโนมนาวใหสมาชิกของกลุมปฏิวัติ HUKBALAHAP
สงมอบพ้ืนท่ีสําหรับการสรางท่ีอยูอาศัยและพ้ืนท่ีการเกษตร

4) การกอตั้งธนาคารเพ่ือการเกษตรและอุตสาหกรรม (Agricultural and Industrial Bank) เพ่ือให
ขอตกลงในการขอสินเชื่อเพ่ือท่ีอยูอาศัยและพ้ืนท่ีเพ่ือเกษตรกรรมงายข้ึน
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ผลการดําเนินงานดังกลาว ถือวาประสบความลมเหลว จากท่ีตั้งเปาหมายการจัดสรรท่ีดิน 300
Haciendas นั้น แตในเวลา 7 ป ดําเนินการไดเพียง 41 Haciendas เทานั้น เนื่องจากขาดแคลนกองทุนและ
การสนับสนุน ในขณะเดียวกันเจาของท่ีดินไมใหความรวมมือ นอกจากนี้ ปญหาเรื่องกรรมสิทธิ์ท่ีดินและการ
เชาท่ีดินก็เริ่มข้ึนอีกครั้ง อยางไรก็ตาม นโยบายการปฏิรูปท่ีดินยังคงดําเนินการอยางตอเนื่องในรัฐบาลของ
ประธานาธิบดีคารลอส การเซีย (Carlos P. Garcia) ในระหวางป ค.ศ. 1957-1961

ในชวงป ค.ศ. 1961-1965 ประธานาธิบดีดิออสดาโด มากาปากัล (Diosdasdo Macapagal) พยายามหา
แนวทางในการแกไขปญหาความไมสงบในเขตชนบทโดยออกกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
(Agricultural Land Reform Code) หรือพระราชบัญญัติฉบับท่ี 3844 (R.A. No.3844) ในวันท่ี 8 สิงหาคม
1963 ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ถือเปนกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินท่ีสมบูรณแบบท่ีสุดเทาท่ีเคยประกาศใชมาในฟลิปปนส
ทําใหประธานาธิบดีดิออสดาโด มากาปากัล ไดถูกขนานนามวาเปน “บิดาแหงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม”
(Father of Agrarian Reform)

พระราชบัญญัติฉบับท่ี 3844 (R.A. No.3844) ไดลมเลิกการเชาท่ีดินแบบแบงผลผลิตและกําหนด
แผนงานท่ีเปลี่ยนเกษตรกรผูเชาท่ีดินใหเปนเจาของท่ีดินทํากิน เพ่ือปลดปลอยเกษตรกรผูเชาท่ีดินจากความ
เปนทาสในระบบการเชาท่ีดินและใหความหวังแกเกษตรกรฟลิปปนสผูยากจน กฎหมายฉบับนี้ใหความสําคัญ
กับกรรมสิทธิ์ในท่ีดินและอิสรภาพของเกษตรกร ความยุติธรรม การปรับปรุงผลผลิตใหดีข้ึน รวมถึงการ
แจกจายท่ีดินของรัฐ แตรัฐสภากลับไมเห็นชอบในงบประมาณดําเนินงาน ทําใหกฎหมายดังกลาวไมผานการ
อนุมัติ อยางไรก็ตาม แนวทางตามกฎหมายฉบับนี้ไดปฏิบัติในโครงการนํารองใน 12 จังหวัด พ้ืนท่ีดําเนินการ
ท้ังหมด 18,247.06 เฮกตาร (114,044.13 ไร) หรือรอยละ 99.29 ของเปาหมายท่ีตั้งไว (18,377.05 เฮกตาร)
มีเกษตรกรไดรับประโยชน 7,466 ราย

ภายใตรัฐบาลของประธานาธิบดีเฟอรดินานด มารกอส (Ferdinand E. Marcos) ในชวงป ค.ศ.
1965-1986 แมวาพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินจะประกาศใชเปนกฎหมายตั้งแตวันท่ี 8 สิงหาคม ค.ศ. 1963
แตก็ไมปรากฏผลงานเทาท่ีควร ประกอบกับมีปญหาท่ีดินเพ่ิมข้ึน รัฐบาลจัดตั้งหนวยงานบริหารและหนวย
ประสานงานเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินตามแนวทางการบริหารงานของสภาการปฏิรูปท่ีดินแหงชาติ รวม 21
หนวยงาน แตในอีก 8 ปตอมา สภาการปฏิรูปท่ีดินแหงชาติเห็นวาหนวยงานดําเนินการมีจํานวนมากและมี
ลักษณะงานท่ีซ้ําซอนกัน ดังนั้นในวันท่ี 10 กันยายน ค.ศ. 1971 รัฐบาลจึงไดตราพระราชบัญญัติฉบับท่ี 6389
( Republic Act No.6389) ใหรวมหนวยงานท่ีเก่ียวของและจัดตั้งเปนกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
(Department of Agrarian Reform) และเปลี่ยนเปน กระทรวงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Ministry of
Agrarian Reform) พรอมท้ังไดโอนหนาท่ีความรับผิดชอบของคณะกรรมการควบคุมการเชาท่ีนาซึ่งอยูในสํานัก
ประธานาธิบดี และสภาการปฏิรูปท่ีดินซึ่งอยูในกระทรวงยุติธรรมมาอยูในกระทรวงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม เม่ือวันท่ี 24 กันยายน ค.ศ.1972 โดยมีวัตถุประสงคหลักเพ่ือปลดหนี้สินของเกษตรกรผูเชาและ
เกษตรกรผูไรท่ีดินทํากินอันเกิดจากการเชาท่ีดินทํากิน และใหมีโอกาสเปนเจาของท่ีดินตามหลักการท่ีดิน
สําหรับของผูเพาะปลูก (Land-to-tillers) ซึ่งรวมถึงการปรับปรุงสิทธิในการถือครองท่ีดิน พรอมท้ังการปรับปรุง
ระบบการเกษตรเพ่ือใหเกษตรกรสามารถเพ่ิมผลผลิต มีรายไดสูงข้ึน และยกระดับมาตรฐานการครองชีพของ
เกษตรกรใหสูงข้ึนดวย

หลังจากวันท่ี 21 กันยายน ค.ศ. 1972 ประธานาธิบดีเฟอรดินานด มากอรส ไดประกาศกฎอัยการศึก
(Martial Law) เพ่ือเรงรัดพัฒนาประเทศ และประกาศคําสั่งของประธานาธิบดี ฉบับท่ี 2 (Presidential
Decree No.2) ใหมีการปฏิรูปท่ีดินท่ัวประเทศในทันที และถือเปนนโยบายเรงรัดของรัฐบาล โดยมีมาตรการให
หนวยงานราชการทุกหนวยงานใหความรวมมือกับกระทรวงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Ministry of
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Agrarian Reform-MAR) ตอมา ไดมีประกาศคําสั่งของประธานาธิบดี ฉบับท่ี 27 (Presidential Decree No.27)
หรือท่ีเรียกวาคําสั่งปลดปลอยผูเชาท่ีดิน (Tenant Emancipation Decree) ซึ่งเปนหัวใจสําคัญของนโยบาย
การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของมารกอส โดยใหเกษตรกรผูเชาท่ีดินกลายเปนเจาของท่ีดินท่ีครอบครองทํา
ประโยชนอยู ผลจากกฎหมายดังกลาวทําใหเกษตรกรผูเชาท่ีดินไดกลายเปนเจาของท่ีดินโดยนิตินัย มีสิทธิ
ครอบครองท่ีดินครัวเรือนละ 5 เฮกตาร (31.25 ไร) อยางไรก็ตาม ท่ีดินตามคําสั่งนี้ หมายถึง ท่ีดินของเอกชนท่ี
ปลูกขาวและขาวโพดเทานั้น ไมครอบคลุมถึงท่ีดินประเภทอ่ืน สวนเจาของท่ีดินมีสิทธิครอบครองท่ีดินไมเกิน 7
เฮกตาร (43.75 ไร)

เกษตรกรผูเชาท่ีดินสามารถเชาซื้อท่ีดินท่ีทําประโยชนอยูดวยการผอนสงภายในระยะเวลา 15 ป อัตรา
ดอกเบีย้รอยละ 6 ตอป ซึ่งเอกสารสิทธท่ีิไดรับไมสามารถจําหนายจายโอนใหแกผูอ่ืน นอกจากเปนการตกทอด
ทางมรดกแกทายาทหรือขายคืนใหแกรัฐบาลเทานั้น อยางไรก็ตาม เกษตรกรจะไดรับสิทธิครอบครองโดย
สมบูรณเปนเอกสารโฉนดท่ีดินก็ตอเม่ือเขาเปนสมาชิกสหกรณโดยสมบูรณ ซึ่งสหกรณมีหนาท่ีพัฒนาชุมชน
และติดตามการชําระหนี้ผอนสงคาท่ีดิน ขณะเดียวกันเจาของท่ีดินจะไดรับการชดเชยคาท่ีดินในรูปแบบเงินสด
หรือหุนของธนาคารดิน และพันธบัตรรัฐบาล โดยธนาคารท่ีดินเปนผูคํ้าประกันการผอนสงคาเชาซื้อท่ีดินของ
เกษตรกรผูเชาท่ีดินแกเจาของท่ีดินเปนรายปตลอดระยะเวลา 15 ป

ในชวงป ค.ศ. 1986-1992 ประธานาธิบดีคอราซอน อากีโน (Corazon C. Aquino) ไดรางประกาศ ฉบับท่ี
131 (Proclamation 131) เพ่ือจัดตั้งโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบเบ็ดเสร็จ (Comprehensive
Agrarian Reform Program: CARP) และเปนโครงการหลักของรัฐบาล รวมท้ังจัดใหมีกองทุนการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรม (Agrarian Reform Fund: ARF) จํานวน 50 พันลานเปโซ สําหรับดําเนินโครงการระหวางป
ค.ศ. 1987-1997 นอกจากนี้ ยังมีการตั้งกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Department of Agrarian Reform)
ข้ึนมาใหม และขยายอํานาจและการดําเนินการใหกวางข้ึน และท่ีสําคัญไดตราพระราชบัญญัติฉบับท่ี 6657
(Republic Act No.6657) หรือกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบเบ็ดเสร็จ (Comprehensive
Agrarian Reform Law: CARL) เปนพระราชบัญญัติท่ีแตงตั้งโครงการการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบ
เบ็ดเสร็จข้ึนอยางเปนทางการ เพ่ือสงเสริมความเปนธรรมทางสังคมและการพัฒนาอุตสาหกรรม อยางไรก็ตาม
การดําเนินการโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบเบ็ดเสร็จของประธานาธิบดีอากีโน ประสบกับปญหา
ในการดําเนินการในเรื่องการประเมินมูลคาท่ีดิน การเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนท่ีดิน กรรมสิทธิ์เหนือท่ีดินท่ี
ตกทอดจากบรรพบุรุษ และงบประมาณ

ในชวงป ค.ศ. 1992-1998 การดําเนินงานโครงการการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบเบ็ดเสร็จ
ภายใตการบริหารงานของประธานาธิบดีรามอส (Fidel V. Ramos) ประสบปญหาในการบังคับใหเกษตรผู
ไดรับการจัดสรรท่ีดินผานชําระเงินคาท่ีดิน ความลาชาในการจัดหาและการจัดสรรท่ีดินของเอกชน และการ
การใชประโยชนท่ีดินอยางผิดกฎหมาย

ในชวงป ค.ศ. 1998-2000 ภายใตการบริหารงานของประธานาธิบดีโจเซฟ เอเฮรซีโต เอสตราดา
(Joseph Ejercito Estrada) ไดริเริ่มโครงการ Magkabalikat Para sa Kaunlarang Agraryo (MAGKASAKA)
โดยมีวัตถุประสงคกระตุนใหนักลงทุนเขาไปลงทุนในเขตชนบท เพ่ิมรายไดเกษตรกรผานการเขารวมแผนการ
ลงทุนรวมและการทําระบบการเกษตรแบบพันธสัญญา ทําใหเกษตรกรมีประสิทธิภาพในการผลิตมากข้ึนและมี
ความสามารถในการแขงขันในระดับโลก การดําเนินโครงการดังกลาวใหความสําคัญตอขนาดของท่ีดินท่ีจัดสรร
ใหเกษตรกรควบคูไปกับการทําบัญชีของเกษตรกร รวมท้ังพืชท่ีปลูกและระบบการเกษตร ในชวงเวลาเดียวกัน
กรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไดดําเนินงานรวมกับเกษตรกรผูเรียกรองสิทธิ องคการปกครองสวนทองถ่ิน
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และหนวยงานดานความม่ันคงของรัฐในการแกไขปญหาเก่ียวกับการครอบครองท่ีดิน และจัดตั้งกองทุน
Agrarian justice fund สําหรับเกษตรกรและเจาหนาท่ีของกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม

ในชวงระยะเวลาระหวางป ค.ศ. 2001-2010 ภายใตการบริหารงานของประธานาธิบดีกลอเรีย มาคาปากัล-
อารโรโย (Gloria Macapagal-Arroya) ไดนําหลักการท่ีเรียกวา BAYAN-ANIHAN มาเปนกรอบในการดําเนินงาน
โครงการการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยมียุทธศาสตรสําคัญในการดําเนินงาน คือ เรงรัดการโอนท่ีดินและ
การพัฒนาการถือครองท่ีดินใหดีข้ึน ไกลเกลี่ยขอพิพาทในท่ีดินอยางรวดเร็วและเปนธรรม เนนการแกไขปญหา
รวมกับผูท่ีมีสวนไดสวนเสียในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยเฉพาะอยางยิ่ง องคกรประชาชน สหกรณ
และองคการพัฒนาเอกชน
3.1.7 การดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินในปจจุบัน

การดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินมีองคประกอบหลัก 3 ดาน คือ
1) การปรับปรุงการถือครองท่ีดิน (Land Tenure Improvement: LTI)

(1) การจัดหาและการจัดสรรท่ีดิน (Land Acquisition and Distribution: LAD) โดยมีหลักการ
การจัดหาท่ีดินเอกชนขนาดใหญ การพัฒนาความสามารถของบุคลากรกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
การปรับปรุงกระบวนการและข้ันตอนการจัดหาและจัดสรรท่ีดินใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน และการเพ่ิม
ประสิทธิภาพของฐานขอมูลการถือครองท่ีดิน เพ่ือใชในการกําหนดเปาหมายและการติดตามการจัดหาและ
จัดสรรท่ีดิน

(2) การจัดลําดับความสําคัญในการมอบใบรับรองสิทธิการครอบครองท่ีดิน (Certificates of Land
Ownership Awards) ในท่ีดินท่ีควรไดรับการชดเชยจากธนาคารท่ีดินแหงฟลิปปนส (Land Bank of the
Philippines-compensable land)

(3) การเรงรัดการติดตามการจัดเอกสาร และการชําระเงินคาชดเชยแกเจาของท่ีดินสําหรับท่ีดินท่ี
ดําเนินการจัดสรรเรียบรอยแลว

(4) การรวมมือกับองคกรภาคประชาสังคม (Civil Society Organizations: CSOs) ในการ
ปรับปรุงการถือครองท่ีดิน โดยเฉพาะอยางยิ่งในท่ีดินของเอกชนขนาดใหญ

(6) การแบงความรับผิดชอบระหวางจังหวัดท่ีมีการจัดหาและจัดสรรท่ีดินต่ํากับจังหวัดท่ีมีการ
จัดหาและจัดสรรท่ีดินสูง เพ่ือลดการจางเจาหนาท่ีเพ่ิม

(7) การใชเทคโนโลยีภาพถายทางอากาศเพ่ือชวยในการจัดหาท่ีดิน
2) โครงการพัฒนาเกษตรกรผูไดรับประโยชน (Program Beneficiaries Development: PBD) ให

ความสําคัญในประเด็นดังตอไปนี้
(1) การมอบหมายใหหนวยงานพัฒนาชนบท สนับสนุนการดําเนินงานของกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม กรมวิชาการเกษตร และกรมสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ ใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน
(2) การลงนามขอตกลงความรวมมือระหวางภาครัฐและเอกชน (Public-private partnerships:

PPPs) ในการพัฒนารูปแบบความรวมมือและรูปแบบธุรกิจในเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยเนนการมี
สวนรวมขององคการประชาสังคม สถาบันการศึกษา สถาบันวิจัยและพัฒนา และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

(3) การสนับสนุนเงินชวยเหลือจากความชวยเหลือเพ่ือการพัฒนาอยางเปนทางการ (Official
Development Assistance: ODA) เพ่ือเพ่ิมรายไดเกษตรกร
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(4) การบูรณาการการปรับปรุงการถือครองท่ีดิน (Land Tenure Improvement: LTI) และโครงการ
พัฒนาเกษตรกรผูไดรับประโยชน (Program Beneficiaries Development: PBD) บนหลักการจังหวัดสู
จังหวัด

(5) การใหบริการดานสินเชื่อสําหรับเกษตรกรผูไดรับประโยชนจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
3) ศาลยุติธรรมเพ่ือเกษตรกรรม (Agrarian Justice Delivery: AJD) มีวัตถุประสงคเพ่ือเรงรัดการ

แกไขขอพิพาทดานการปฏิรูปท่ีดิน การดําเนินงานประกอบดวย
(1) การกําหนดกรอบดานกฎหมายเพ่ือเรงกระบวนการการจัดซื้อและจัดสรรท่ีดิน และจัดใหมี

ทนายความสําหรับเกษตรกรเพ่ือไกลเกลี่ยขอพิพาท ใหแกเกษตรกรผูไดรับประโยชนจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม และใหขอมูลเก่ียวกับการอนุญาตการทําความตกลงทางธรุกิจการเกษตร

(2) การพัฒนาแผนแมบทชุมชนและโครงสรางกฎหมาย เพ่ือใหทนายความและทนายความฝกหัด
ของกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตัดสินคดีความไดเหมาะสมตามหลักแหงเหตุผล

(3) การเพ่ิมความสามารถของทนายความ และเจาหนาท่ีดานกฎหมายของกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม ใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน

(4) การใชเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพงานดานกฎหมายใหดีข้ึน
ตั้งแตป ค.ศ. 1972-2014 กรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจัดสรรท่ีดินแลวประมาณ 4.6 ลาน

เฮกตาร โดยรอยละ 45 ของท่ีดินท่ีนํามาจัดสรรเปนท่ีดินของรัฐ และอีกรอยละ 18 ของท่ีดินท่ีนํามาจัดสรรเปน
ท่ีดินท่ีไดมาโดยสมัครใจ (การโอนโดยสมัครใจหรือขายใหโดยสมัครใจ) สวนท่ีดินของเอกชนท่ีรัฐยึดคืนจาก
เอกชนแลวนํามาจัดสรรมีเพียงรอยละ 20 ประกอบดวยท่ีดินปลูกขาวและขาวโพดท่ีไดมาตามคําสั่ง
ประธานาธิบดีท่ี 27 คิดเปนรอยละ 13 ของท่ีดินท่ีนํามาจัดสรร และท่ีดินท่ียึดจากเจาของท่ีดินคิดเปนรอยละ 7
ของท่ีดินท่ีนํามาจัดสรร

ในชวงป ค.ศ. 2014-2013 กรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมมีเปาหมายการจัดสรรท่ีดินประมาณ
771,795 เฮกตาร โดยรอยละ 60 ของท่ีดินเปาหมายเปนท่ีดินของเอกชนซึ่งยากในการดําเนินงาน เนื่องจาก
เจาของท่ีดินตอตานนโยบายการปฏิรูปท่ีดิน (Villanueva, R., 2014)
3.2 สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม

ระบบการถือครองและใชประโยชนท่ีดินในเวียดนามภายใตระบอบศักดินา สามารถแบงไดเปน 3
ลักษณะ คือ

1) ท่ีดินท่ีอยูภายใตการถือครองของราชสํานัก หรือท่ีหลวง ซึ่งสวนใหญเปนท่ีดินท่ีราชสํานักใชใน
กิจการบานเมืองตางๆ เชน ท่ีดินเพ่ืองานเทศกาล ท่ีดินเพ่ืองานกอสราง ท่ีดินเพ่ืองานการทหาร ท่ีนาหลวง เปนตน

2) ท่ีดินภายใตการถือครองของชุมชนหมูบาน เปนท่ีดินท่ีจัดสรรไวเพ่ือกิจการสาธารณะของหมูบาน
เชน ท่ีนาของหมูบาน ท่ีนาของศาลเจา เปนตน

3) ท่ีดินท่ีอยูภายใตการถือครองของสวนบุคคล เชน ท่ีดินของขุนนางท่ีไดรับพระราชทานจากกษัตริย
ท่ีดินของเจาท่ีดิน ท่ีดินท่ีบุคคลบุกเบิกข้ึนใหม ท่ีนาของตระกูล ท่ีนาของวัด ท่ีนาของชาวนารายยอย

ซึ่งการถือครองและการใชประโยชนในท่ีดินของชุมชนหมูบาน และการถือครองสวนบุคคลตองเสีย
ภาษีใหกับราชสํานัก
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เม่ือเวียดนามตกเปนประเทศอาณานิคมของฝรั่งเศส (ค.ศ. 1884-1945) ระบบการถือครองและใช
ประโยชนท่ีดินท่ีเคยตกอยูภายใตการควบคุมดูแลของราชสํานัก เปลี่ยนเปนการควบคุมดูแลโดยตรงจากเจา
อาณานิคมฝรั่งเศส โดยมีนโยบายใหเอกชนมีสิทธิถือครองและใชประโยชนท่ีดินอยางสมบูรณ เพ่ือจะไดงายตอ
การควบคุมดูแลและการเรียกเก็บภาษี นอกจากนี้เจาอาณานิคมฝรั่งเศส ยังสงเสริมใหคนของตนลงทุนทํา
การเกษตรในพ้ืนท่ีขนาดใหญหรือท่ีเรียกวา “นิคมเกษตรกรรม” ซึ่งในป ค.ศ. 1890 มีจํานวนท้ังสิ้น 126 แหง
ตอมาการถือครองท่ีดินโดยคนฝรั่งเศสมีจํานวนเพ่ิมข้ึนเรื่อยๆ ตั้งแตชวงเวลาระหวางป ค.ศ. 1890 ถึง 1900 มี
การถือครองท่ีดินในการเพาะปลูกขาวและยางพาราจํานวน 320,000 เฮกตาร (2 ลานไร) และตั้งแตป ค.ศ.
1907 เปนตนมา คนฝรั่งเศสไดขยายพ้ืนท่ี “นิคมเกษตรกรรม” เพ่ิมมากข้ึนท้ังในเขตภาคใตและภาคเหนือ เม่ือ
ถึงป ค.ศ. 1930 คนฝรั่งเศสครอบครองท่ีดินในเวียดนามรวมท้ังสิ้น 1,025,000 เฮกตาร (6.41 ลานไร) และ
เฉพาะ “นิคมเกษตรกรรม” ท่ีปลูกยางพารามีเนื้อท่ีรวมกัน 706,000 เฮกตาร (4.41 ลานไร) ซึ่งคิดเปนพ้ืนท่ี 1
ใน 4 ของพ้ืนท่ีเกษตรกรรมท้ังหมดของเวียดนาม (ศิลปะกิจ ตี่ขันติกุล, 2556)

การปฏิรูปท่ีดินของเวียดนามเริ่มตนภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 เม่ือโฮจิมินหประกาศเอกราชจาก
ฝรั่งเศสและสถาปนาสาธารณรัฐประชาธิปไตยเวียดนาม ซึ่งประกอบดวยแควนตังเกี๋ย แควนอันนัม และ
แควนโคชินไชนา เม่ือป ค.ศ. 1945 ในขณะนั้นท่ีดินสวนใหญของประเทศเปนของเจาของท่ีดินรายใหญซึ่งเปน
คนสวนนอยของประเทศ ขณะท่ีประชาชนสวนใหญของประเทศเปนเกษตรกรรายยอยหรือผูไรท่ีดินทํากิน
รัฐบาลเวียดมินหไดดําเนินการปฏิรูปท่ีดินในหลายรูปแบบ เชน การลดคาเชาท่ีนาลดรอยละ 20-25 และยกเวน
การเก็บภาษีในเขตพ้ืนท่ีประสบอุทกภัย ในชวงเดียวกันฝรั่งเศสประกาศจัดตั้งสาธารณรัฐเสรีแหงเวียดนามใต
โดยมีจักรพรรดิเบาไดเปนประมุขและมีโงดินหเดียมเปนนายกรัฐมนตรี ทําใหการสูรบระหวางเวียดมินหกับ
ฝรั่งเศส ซึ่งเริ่มมาแตปลายป ค.ศ. 1946 รุนแรงยิ่งข้ึน และในป ค.ศ. 1948 รัฐบาลเวียดมินหไดกําหนดนโยบาย
ปฏิรูปท่ีดินในภาวะสงครามประกอบดวย การลดคาเชาท่ีนาลงรอยละ 25 ยกเลิกการเสียคาเชาอ่ืนๆ นอกจาก
คาเชาท่ีนา เชน คาลงเก่ียวขาว คาหัวของควาย เปนตน และนโยบายสุดทายคือการนําท่ีนาของพวกทรยศมา
แจกจายใหกับชาวนาท่ียากจน ซึ่งประกาศนโยบายดังกลาวมีผลบังคับใชในบางพ้ืนท่ีท่ีพรรคคอมมิวนิสต
เวียดนามควบคุมเทานั้น เพราะในอีกหลายพ้ืนท่ียังคงอยูในการควบคุมของฝรั่งเศส

ในท่ีสุดฝรั่งเศสเปนฝายปราชัยแกรัฐบาลเวียดมินหเม่ือป ค.ศ. 1954 และฝรั่งเศสไดลงนามในขอตกลง
เจนีวา (Geneva Agreement) กับฝายเวียดมินหในปเดียวกัน ซึ่งผลของขอตกลงเจนีวาทําใหเวียดนามแบง
ออกเปน 2 ประเทศ คือ สาธารณรัฐประชาธิปไตยเวียดนาม (เวียดนามเหนือ) และ สาธารณรัฐเวียดนาม
(เวียดนามใต) และทําใหนโยบายการปฏิรูปท่ีดินแยกออกเปน 2 สวนดวยเชนกัน
3.2.1 การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐประชาธิปไตยเวียดนาม (เวียดนามเหนือ)

ในป ค.ศ. 1953 ประธานาธิบดีโฮจิมินห ออกประกาศเลขท่ี 149-SL ดําเนินการปฏิรูปท่ีดินอยาง
จริงจังโดยเนนในเรื่องการลดคาเชานา สิทธิของผูเชานา การยกเลิกหนี้ของชาวนา การยึดท่ีดินของคนฝรั่งเศส
กลุมคนท่ีฝกใฝฝรั่งเศส และฝายตรงขามเพ่ือนํามาจัดสรรใหชาวนาท่ีไมมีท่ีทํากินหรือมีนอย การแบงท่ีดินท่ี
ไดรับบริจาคหรือท่ีดินของสวนรวมใหชาวนา รวมท้ังการใชประโยชนในท่ีดินท่ีไมมีเจาของหรือเจาของท้ิงราง
จากคําสั่งดังกลาวนําไปสูการเสนอเปนกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน ซึ่งผานการเห็นชอบและรับรองจากสภาแหงชาติ
เม่ือวันท่ี 4 ธันวาคม ค.ศ. 1953 และผานการลงนามรับรองจากประธานาธิบดีโฮจิมินหเม่ือวันท่ี 19 ธันวาคม
ค.ศ. 1953 ซึ่งกฎหมายปฏิรูปท่ีดินฉบับดังกลาวมีเปาหมายหลักเพ่ือลมลางกรรมสิทธิ์การถือครองของชาว
ฝรั่งเศส มหาอํานาจผูรุกรานชาติอ่ืนๆ และชนชั้นเจาของท่ีดินชาวเวียดนามในระบอบศักดินา อันจะนํามาซึ่ง
กรรมสิทธิ์ถือครองท่ีดินของชาวนา ประเด็นสําคัญของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน มีดังนี้
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1) ยึดทรัพยสินของพวกชาวฝรั่งเศส มหาอํานาจผูรุกรานชาติอ่ืน เจาของท่ีดินท่ีฝกใฝฝรั่งเศส ฝายตรง
ขาม และเจาหนาท่ีทองถ่ินในระบอบเกาท่ีเอารัดเอาเปรียบชาวบาน นอกจากนี้ยังมีการยึดท่ีนาท่ีมีลักษณะเปน
นารวม เชน ท่ีนาของตระกูล และท่ีนาของศาสนาตางๆ

2) เม่ือยึดทรัพยสินแลวใหทําการจัดสรรใหชาวนาท่ีไมมีท่ีนาหรือมีท่ีนานอย และกลุมคนยากจนอ่ืนๆ
ในชนบท รวมท้ังจัดสรรท่ีดินบางสวนใหกับศาสนาตางๆ เพ่ือประโยชนตอการประกอบกิจการทางศาสนา สวน
กรรมสิทธิ์ในท่ีดินเปนของผูไดรับการจัดสรรซึ่งสามารถแบงใหลูกหลาน จํานอง ขาย หรือใหได

3) ใหจัดตั้งคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินระดับชาติ ภาค และจังหวัด ทําหนาท่ีกํากับดูแลและปฏิบัติตาม
ขอบังคับของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน สวนในระดับตําบลใหท่ีประชุมตัวแทนชาวนาของตําบลและคณะ
กรรมการบริหารกลุมเกษตรกรประจําตําบลเปนผูดําเนินการบังคับใชกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน สําหรับการจัดกลุม
ชนชั้นตองเปนไปตามขอบังคับท่ีรัฐบาลกําหนด และตองไดรับการรับรองจากคณะกรรมการระดับจังหวัด

4) พ้ืนท่ีในการบังคับใชกฎหมายครอบคลุมท้ังประเทศ สําหรับพ้ืนท่ีปลดปลอยใหทําการปฏิรูปกอน
สวนพ้ืนท่ีใดยังไมพรอมใหปฏิรูปทีหลัง

กฎหมายปฏิรูปท่ีดินฉบับนี้ ออกในชวงสงครามระหวางรัฐบาลเวียดมินหและฝรั่งเศส ทําใหไมสามารถ
ดําเนินการไดครอบคลุมทุกพ้ืนท่ี อยางไรก็ตาม รัฐบาลไดทําการปฏิรูปท่ีดินในลักษณะนํารองใน 6 ตําบลในเขต
ควบคุมกอน และขยายพ้ืนท่ีดําเนินการในชวงปลายสงครามและครอบคลุมท่ัวท้ังเวียดนามเหนือภายหลังไดรับ
ชัยชนะเหนือฝรั่งเศสในป ค.ศ. 1954 และรัฐบาลประกาศยุติการดําเนินการปฏิรูปท่ีดินในป ค.ศ. 1956 รวม
พ้ืนท่ีดําเนินการท้ังหมด 1,720 ตําบล เกษตรกรไดรับการปฏิรูปท่ีดินมากกวา 4 ลานคน อยางไรก็ตาม การ
ปฏิรูปท่ีดินไมไดดําเนินการในหลายพ้ืนท่ี โดยเฉพาะในเขตพ้ืนท่ีสูงซึ่งเปนท่ีอยูอาศัยของกลุมชาติพันธุตางๆ ใน
หลายจังหวัดชายแดนทางภาคเหนือของเวียดนาม เนื่องจากรัฐบาลเกรงวาหากดําเนินการปฏิรูปท่ีดินในพ้ืนท่ี
ดังกลาว กลุมชาติพันธุตางๆ จะอพยพยายถ่ินฐานขามแดนไปยังประเทศพ้ืนบานอยางสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาวและสาธารณรัฐประชาชนจีน ดังนั้นรัฐบาลจึงใชนโยบายการปฏิรูปเพ่ือใหเกิดความเทาเทียมโดย
ลดคาเชาท่ีดิน ลดดอกเบี้ยเงินกู และยกเลิกหนี้ เปนตน

ในการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดิน รัฐบาลกําหนดมาตรการจําแนกกลุมชนชั้นเพ่ือสรางความชอบธรรมใน
การยึดท่ีดินและทรัพยสินมาจัดสรรใหชาวนายากจน และมีความชอบธรรมในการตัดสินประหารชีวิตและ
ลงโทษจําคุก อีกท้ังมีเปาหมายเพ่ือทําลายโครงสรางอํานาจเกาและความสัมพันธทางสังคมของคนในหมูบานอีกดวย
แนวทางการดําเนินงานคือจําแนกชาวบานในหมูบานออกเปน 5 กลุมชนชั้นไดแก เจาของท่ีดิน ชาวนาร่ํารวย
ชาวนาระดับกลาง ชาวนายากจน และชาวนาไรท่ีดิน นอกจากนี้ในกลุมชนชั้นเจาของท่ีดินยังแบงยอยออกเปน
3 ประเภท คือ เจาของท่ีดินโหดราย เจาของท่ีดินระดับธรรมดา และเจาของท่ีดินท่ีสนับสนุนการสูรบของพรรค
สวนเกณฑในการกําหนดกลุมชนชั้นนั้น พิจารณาจากจํานวนการถือครองท่ีดินและการใชแรงงานเปนสําคัญ
บุคคลท่ีถูกจัดใหอยูในกลุมชนชั้นเจาของท่ีดินและถูกกลาวโทษหรือผูท่ีถูกกลาวโทษวาเปนผูทรยศ จะถูก
ประหารชีวิต โทษรองลงมาคือจําคุก และครอบครัวโดนยึดท่ีดินและทรัพยสิน ซึ่งการแบงกลุมชนชั้นและ
กลาวโทษนีมี้ขอผิดพลาดในการดําเนินงานเปนอยางมาก ท้ังการจําแนกกลุมชนชั้นเจาของท่ีดินไมถูกตองและมี
การกลาวโทษบุคคลอ่ืนเพ่ือใหตนเองไดรับการจัดสรรท่ีดินและทรัพยสินท่ียึดมาไดตามนโยบายของรัฐบาล ทําให
ผูบริสุทธิ์เสียชีวิตหรือโดนจําคุกเปนจํานวนมาก หลายครอบครัวตกอยูในสภาพสิ้นเนื้อประดาตัว จนกระท่ัง
ป ค.ศ. 1958 รัฐบาลไดกําหนดนโยบายแกไขในสิ่งท่ีดําเนินการผิดพลาด (Correcting campaign) โดยทําการ
พิจารณาและจําแนกชนชั้นกันใหม ทําใหประชาชนไดรับบานหลังเดิมคืน สวนท่ีนาไดรับคืนบางสวนโดย
พิจารณาตามจํานวนสมาชิกครอบครัวเปนหลัก ประชาชนท่ีถูกจําคุกไดรับการปลดปลอยใหเปนอิสระ
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เปาหมายสูงสุดของการปฏิรูปท่ีดินในเวียดนามเหนือไมใชแคการกระจายท่ีดินอยางเสมอภาค แต
รัฐบาลตองการใหชาวนาทํานาในรูปแบบสหกรณโดยรวมท่ีดินและปจจัยการผลิตตางๆ ซึ่งชาวนาท่ีเขารวม
แผนงานการปฏิรูปท่ีดินจะไมไดรับกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน ท่ีดินยังคงเปนของรัฐ ดังนั้นเม่ือสิ้นสุดการปฏิรูปท่ีดินในป
ค.ศ. 1956 รัฐบาลไดสงเสริมใหชาวนารวมตัวกันเพ่ือแลกเปลี่ยนแรงงาน และในป ค.ศ. 1958-1959 ไดกําหนด
สหกรณข้ันต่ําเพ่ือใหชาวนาไดมีสวนรวมในการผลิต และในตนป ค.ศ. 1961 รัฐบาลไดกําหนดสหกรณข้ันสูงซึ่ง
เปนการทํานารวมอยางแทจริงโดยท่ีดินและทรัพยากรการผลิตตางๆ เปนของสวนรวม ปราศจากกรรมสิทธิ์
ท่ีดินสวนบุคคล ชาวนากลายสภาพเปนแรงงานในพ้ืนท่ีซึ่งจะไดรับคะแนนจากการทํางานซึ่งคิดจากจํานวน
ชั่วโมงท่ีทํางาน และคะแนนสะสมจะใชในการคํานวณสัดสวนผลประโยชนท่ีแรงงานแตละคนจะไดรับจาก
สหกรณหรือจากการผลิต
3.2.2 การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐเวียดนาม (เวียดนามใต)

ท่ีดินสวนใหญในเวียดนามใตถูกครองครองโดยเจาของท่ีดินรายใหญ และเกษตรกรท่ีมีฐานะร่ํารวย
ในชวงกอนท่ีจะแยกเวียดนามออกเปน 2 ประเทศ จักรพรรดิเบาไดไดดําเนินการปฏิรูปท่ีดินและลดคาเชาท่ีดิน
ตามนโยบายของรัฐบาลเวียดมินห อยางไรก็ตามนโยบายนี้ถูกยกเลิกเม่ือเวียดนามเหนือและเวียดนามใตถูกแยก
ออกจากกัน

ในป ค.ศ. 1954 สหรัฐอเมริกาเสนอใหเวียดนามใตภายใตการปกครองของประธานาธิบดีโงดินหเดียม
ดําเนินการปฏิรูปในดานตางๆ รวมท้ังการปฏิรูปท่ีดิน ซึ่งตอมาในป ค.ศ. 1955 ประธานาธิบดีโงดินหเดียมได
ออกกฎหมายฉบับท่ี 2 ซึ่งกําหนดคาเชาท่ีดินรอยละ 25 ของผลผลิต และในป ค.ศ. 1956 ออกกฎหมายฉบับท่ี 57
กําหนดขนาดการถือครองท่ีดินสูงสุดในกรณีปลูกขาวหามเกินรายละ 100 เฮกตาร (625 ไร) ท่ีดินสวนเกินให
นําไปจัดสรรใหเกษตรกรยากจน ภายใตนโยบายดังกลาวในชวงป ค.ศ. 1958-1961 รัฐบาลสามารถยึดท่ีดินจาก
เจาของท่ีดินได 422,000 เฮกตาร (2.64 ลานไร) และจัดสรรใหเกษตรกรจํานวน 244,000 เฮกตาร (1.53 ลานไร)
ซึ่งท่ีดินท่ีจัดสรรใหเกษตรกรมีจํานวนนอยไมถึงรอยละ 10 ของท่ีดินเกษตรท้ังประเทศ การดําเนินงานปฏิรูป
ท่ีดินไมไปถึงพ้ืนท่ีชนบท เกษตรกรสวนใหญในเวียดนามใตไมไดรับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน ซึ่งเม่ือเปรียบเทียบ
กับเวียดนามเหนือแลว รัฐบาลเวียดนามเหนือสามารถกระจายท่ีดินใหเกษตรกรไดท่ัวถึงท้ังพ้ืนท่ีท่ีรัฐบาล
ควบคุม เกษตรกรเวียดนามใตท่ีไดรับการจัดท่ีดินตองจายเงินเปนคาท่ีดิน นอกจากนี้การดําเนินงานของ
เจาหนาท่ีไดรับของกังขาเก่ียวกับการฉอราษฎรบังหลวงและการขาดประสิทธิภาพในการดําเนินงาน ซึ่ง
ชาวบานสวนใหญเชื่อวาสหรัฐอเมริกาและรัฐบาลเวียดนามใตอยูเบื้องหลังเจาของท่ีดินรายใหญ ผลท่ีเกิดจาก
การปฏิรูปท่ีดินตามกฎหมายฉบับท่ี 57 ตรงขามกับวัตถุประสงคของการปฏิรูปท่ีดิน เจาของท่ีดินรายใหญมี
อิทธิพลมากข้ึนโดยเฉพาะพ้ืนท่ีปลูกขาวในเขตสามเหลี่ยมปากแมน้ําโขง กฎหมายฉบับดังกลาวมีผลบังคับใชถึง
ป ค.ศ. 1970 แตในทางปฏิบัติไมไดใชตั้งแตป ค.ศ. 1960 เนื่องกองกําลังเวียดกงไดเขาคุมพ้ืนท่ีชนบทสวนใหญ
ของเวียดนามใต

ในป ค.ศ. 1967 นักวิชาการดานการปฏิรูปท่ีดินจากสหรัฐอเมริกาไดฟนฟูแนวคิดการปฏิรูปท่ีดินใน
เวียดนามใตอีกครั้งโดยเสนอแผนงานท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก (Land-to-the-tiller) ซึ่งประกอบดวยสวนสําคัญ
2 สวน คือ

1) พ้ืนท่ีเกษตรท้ังหมดในเวียดนามใตตองเปนของเกษตรกรผูทําประโยชนในท่ีดินนั้น ซึ่งรวมถึงท่ีดินท่ี
ถูกจัดสรรโดยกองกําลังเวียดกงกอนหนานีด้วย

2) สําหรับท่ีดินท่ีถูกยึด เจาของท่ีดินควรไดรับการชดเชยคาท่ีดินอยางเต็มท่ี โดยใหสหรัฐอเมริกา
รับประกันการชําระเงิน
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รัฐบาลเวียดนามใตไดเริ่มดําเนินการแผนงานท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก (Land-to-the-tiller) ในเดือน
มีนาคม 1970 การปฏิรูปท่ีดินมีวัตถุประสงคเพ่ือเวนคืนท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญ ซึ่งไมไดทําประโยชนใน
ท่ีดินดวยตนเองและนําท่ีดินนั้นมาจัดสรรใหเกษตรกรผูเชาท่ีดิน โดยเจาของท่ีดินไดรับคาชดเชยท่ีดิน
นอกจากนี้เกษตรกรแตละรายสามารถถือครองท่ีดินไดไมเกิน 15 เฮกตาร ซึ่งการใหกรรมสิทธิ์ในท่ีดินอยางถูก
กฎหมายนี้ดําเนินการท้ังในพ้ืนท่ีท่ีเวียดนามใตควบคุมและพ้ืนท่ีท่ีกองกําลังเวียดกงเคยดูแล

การดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินในเวียดนามเหนือ ไดรับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาลประธานาธิบดีนิกสัน
แหงสหรัฐอเมริกา เปนเงิน 339 ลานเหรียญสหรัฐ กอนท่ีสหรัฐอเมริกาจะยุติการมีบทบาทในสงครามเวียดนาม

เม่ือสิ้นสุดการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินในป ค.ศ. 1973 มีการออกกรรมสิทธิ์ในท่ีดินแกผูยากจนและผูไร
ท่ีดินทํากินจํานวน 953,000 ฉบับ ในพ้ืนท่ี 1,198,000 เฮกตาร (7.49 ลานไร) หรือประมาณรอยละ 40 ของ
พ้ืนท่ีเกษตรของเวียดนามใต อยางไรก็ตามแผนงานท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก (Land-to-the-tiller) ไมเกิดผลท่ี
ชัดเจนตอผลกระทบท่ีเกิดจากสงครามเวียดนามเนื่องจากพ้ืนท่ีดําเนินการนอยและดําเนินการชาเกินไป
3.2.3 การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม

ตั้งแต ค.ศ. 1963 เกิดสงครามระหวางเวียดนามเหนือและเวียดนามใต และเวียดนามเหนือเขายึดกรุง
ไซงอนได (ตอนหลังเปลี่ยนชื่อมาเปนโฮจิมินหซิตี้) ในวันท่ี 30 เมษายน ค.ศ. 1975 ทําใหเวียดนามถูกรวมเปน
ประเทศเดียว ปกครองดวยระบบคอมมิวนิสตภายใตพรรคคอมมิวนิสต และเปลี่ยนชื่อประเทศเปนสาธารณรัฐ
สังคมนิยมเวียดนาม

พรรคคอมมิวนิสตยังคงนํานโยบายนารวม (Collective farm) ท่ีดําเนินการในสมัยเปนรัฐบาล
เวียดนามเหนือมาปฏิบัติตอ อยางไรก็ตาม นโยบายนารวมนี้ดําเนินการไดชาในดินแดนท่ีเคยเปนเวียดนามใตมากอน
ในป ค.ศ. 1981 เกษตรกรในเวียดนามเหนือมากกวารอยละ 90 ทําการเกษตรในรูปแบบสหกรณ แตในบริเวณ
พ้ืนท่ีสามเหลี่ยมปากแมโขงมีเกษตรกรประมาณรอยละ 5.9 เทานั้นท่ีเขารวมกับสหกรณ เกษตรกรในเขตเวียดนามใต
ยังคงทําการเกษตรแบบครอบครัว (Family farming) ในพ้ืนท่ีขนาดเล็กประมาณ 0.1-0.15 เฮกตาร (0.63-0.94 ไร)

ในชวงป ค.ศ. 1978 ผลผลิตขาวของสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามลดต่ําลงมาก ซึ่งนักวิชาการได
แสดงความเห็นวาเปนผลมาจากความไมม่ันใจ และการตอตานระบบนารวมของเกษตรกรในเขตเวียดนามใต
ดังนั้นป ค.ศ. 1981 รัฐบาลจึงไดทําการปฏิรูประบบนารวมโดยอนุญาตใหเกษตรกรสามารถขายผลผลิตทาง
การเกษตรท่ีเหลือเกินจากความตองการของรัฐบาล และเปลี่ยนจากระบบคาจางคงท่ีเปนระบบคาเชาคงท่ี
แมวาผลผลิตขาวและพืชอ่ืนจะเพ่ิมข้ึนภายหลังการปฏิรูประบบนารวมแตรัฐบาลยังคงควบคุมการกระจาย
ปจจัยการผลิต รวมท้ังกําหนดการใชท่ีดินและพืชท่ีปลูก ตอมาในป 1988 รัฐบาลมีมติรับรองมติท่ี 10 ใหยุติระบบ
นารวม เกษตรกรสามารถเชาท่ีดินจากรัฐบาลไดนานสูงสุด 20 ปซึ่งเปนการสรางความม่ันคงในการถือครอง
ท่ีดินใหแกเกษตรกร

ในป ค.ศ. 1993 รัฐบาลไดออกกฎหมายท่ีดินซึ่งกําหนดใหเจาของท่ีดินมีสิทธิแลกเปลี่ยน โอน ตกทอด
ทางมรดก เชา หรือจํานองในท่ีดินท่ีเกษตรกรเชาจากรัฐบาลได นับวาการปฏิรูปนี้ไดผล ผลผลิตขาวของ
สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามเพ่ิมข้ึนเปนอยางมากและกลายเปนผูสงออกขาวรายใหญรายหนึ่งของโลก
(Unknow, 2016)
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3.3 ประเทศไทย
3.3.1 ความเปนมาของการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย

แนวคิดเก่ียวกับการจัดระบบการถือครองท่ีดินของไทยเริ่มปรากฏตั้งแตป พ.ศ. 2476 โดยนายปรีดี
พนมยงค ไดเสนอแนวคิดการจัดระบบการถือครองท่ีดินไวในสมุดปกเหลืองหรือเคาโครงเศรษฐกิจแหงชาติโดย
ระบุวา “ใหรัฐบาลซื้อท่ีดินจากประชาชนท่ีตองการขายแลวนํามาพัฒนา ทําคูทําคันนา จัดทําเปนท่ีดิน
ประกอบการเกษตรของรัฐเพ่ือใหเกิดประโยชนในการพัฒนา และมีการใชวิชาการสมัยใหม จากนั้นใหราษฎร
มาเปนลูกจางประกอบการเกษตรของรัฐบาล” ซึ่งแนวคิดดังกลาวถูกคัดคานเปนอยางมาก โดยถูกกลาวหาวา
เปนวิธีการของลัทธิคอมมิวนิสต ดังนั้นแนวคิดการปฏิรูปท่ีดินจึงไมเปนท่ียอมรับจากสังคมในสมัยนั้น อยางไรก็ตาม
ในชวงเวลานั้น เริ่มมีปญหาเกษตรกรไมมีท่ีดินทํากิน รัฐบาลในสมัยตอไปพยายามจัดระบบการถือครองท่ีดิน
โดยมาตรการตางๆ เชน การออกพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 เพ่ือจัดท่ีดินใหแก
สมาชิกนิคมสหกรณและนิคมสรางตนเอง และพระราชบัญญัติการเชาท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 ซึ่ง
กําหนดระยะเวลาการเชานาและคาเชาเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกท้ังผูเชาและผูใชเชา

ท้ังนี้ ปญหาท่ีดินท่ีเกิดข้ึนอยางตอเนื่องท้ังการขาดแคลนท่ีดินทํากิน เนื่องจากจํานวนประชากรท่ี
เพ่ิมข้ึน จํานวนผูเชาท่ีดินเพ่ิมข้ึนโดยเฉพาะในภาคกลางและภาคเหนือ การบุกรุกเขาทําประโยชนในท่ีดินของรัฐ
และหนี้สินของเกษตรกร รวมถึงการยึดท่ีดินเพ่ือใชหนี้ ปญหาเหลานี้ทวีความรุนแรงข้ึน ขณะท่ีกฎหมายท่ีมีอยู
ไมสามารถแกไขปญหาตางๆ ดังกลาวได

ในชวงเวลานั้น หลายประเทศในภูมิภาคเอเชีย เชน สาธารณรัฐจีน (ไตหวัน) ญี่ปุน สาธารณรัฐ
ฟลิปปนส และสาธารณรัฐประชาชนจีน นํานโยบายการปฏิรูปท่ีดินมาใชและประสบผลสําเร็จ ทําใหการปฏิรูป
ท่ีดินไดรับความสนใจอีกครั้งหนึ่ง โดยมีบุคคลหลายกลุมท้ังขาราชการ นักการเมือง ชาวไร ชาวนา เคลื่อนไหว
เรียกรองใหรัฐบาลแกไขปญหาท่ีดินทํากินของราษฎร

หนวยงานราชการท่ีเริ่มใหความสนใจการปฏิรูปท่ีดิน คือ กรมพัฒนาท่ีดิน กระทรวงพัฒนาการ
แหงชาติ ศึกษาปญหาการถือครองท่ีดินของเกษตรกรโดยเฉพาะในภาคกลาง และไดเสนอโครงการปรับปรุง
ระบบการถือครองท่ีดินและจัดรูปท่ีดินเพ่ือพิจารณากําหนดเปนนโยบายของรัฐบาล และคณะรัฐมนตรีไดมีมติ
เม่ือวันท่ี 3 กุมภาพันธ 2513 ใหสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติรับไปพิจารณารวมกับหนวยงานท่ี
เก่ียวของตอไป ซึ่งการเคลื่อนไหวของกรมพัฒนาท่ีดินในครั้งนั้นทําใหรัฐบาลสนใจปญหาท่ีดินทํากินของ
ประชาชนและจัดตั้งกองทุนเพ่ือจัดหาท่ีดินใหกับเกษตรกร เพ่ือจัดหาท่ีดินแปลงใหญท่ีเหมาะสมกับการเกษตร
จัดสรรใหเกษตรกรซื้อผอนสงภายใน 15-20 ป ดอกเบี้ยไมเกินรอยละ 10 ตอป รวมท้ังแตงตั้งคณะทํางานเพ่ือ
พิจารณาเรื่องการปฏิรูปท่ีดินดวย และในป พ.ศ. 2515 ดร.ไชยยงค ชูชาติ ซึ่งไดรับมอบหมายใหจัดทําโครงการ
ปฏิรูปท่ีดินไดเสนอโครงการตอคณะปฏิวัติ และเขาสูการพิจารณาของสภาบริหารคณะปฏิวัติในวันท่ี 15
มีนาคม 2515 และสภามีมติเห็นชอบในหลักการและใหนําเสนอคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติเพ่ือพิจารณา
และคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติไดเสนอรางเคาโครงการปฏิรูปท่ีดินตอสภาการบริหารของคณะปฏิวัติเม่ือ
เดือนธันวาคม พ.ศ. 2515 แตสภาการบริหารของคณะปฏิวัติมีมติใหรอการพิจารณาไวกอน จนกระท่ังเกิดการ
เปลี่ยนแปลงอํานาจการปกครองในป พ.ศ. 2516

สวนการเคลื่อนไหวของกลุมชาวไรชาวนา เริ่มในป พ.ศ. 2514 เม่ือผูนําชาวนาเขามารองเรียนรัฐบาล
เก่ียวกับปญหาท่ีดินทํากิน และมีเหตุการณชุมนุมเรียกรองขอความเปนธรรมในสิทธิการถือครองท่ีดินเนื่องจาก
ถูกนายทุนฉอโกงท่ีดินและขมขูอยางตอเนื่อง จนกระท่ังในป พ.ศ. 2517 คณะรัฐมนตรีมีมติใหตั้งคณะกรรมการ
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เพ่ือชวยเหลือชาวไรชาวนาใหไดรับความเปนธรรม โดยจัดใหกลับเขาทํากินในท่ีดินเดิมในอัตราคาเชาท่ี
เหมาะสมกับสภาพพ้ืนท่ี อยางไรก็ตาม ยังมีการเรียกรองใหรัฐบาลแกไขปญหาท่ีดินดวยการปฏิรูปท่ีดิน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 ไดบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินไวในมาตรา 81 วา “ใหรัฐพึง
สงเสริมใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์และสิทธิท่ีดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอยางท่ัวถึง โดยการปฏิรูปท่ีดินและ
วิธีการอ่ืนๆ” และรัฐบาลไดแตงตั้งคณะกรรมการรางนโยบายมาตรการในการปฏิรูปท่ีดินและรางพระราชบัญญัติ
วาดวยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม และสภานิติบัญญัติแหงชาติไดอนุมัตพิระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เม่ือวันท่ี 17 มกราคม 2518 ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือ
วันท่ี 5 มีนาคม 2518 และมีการจัดตั้งสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เปนหนวยงานใน
สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ เพ่ือดําเนินการตามกฎหมายฉบับนี้

ในการดําเนินงานของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม มีคณะกรรมการระดับชาติและระดับ
จังหวัดกํากับ และติดตามการดําเนินงานประกอบดวยคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) และ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด (คปจ.)
3.3.2 ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม

การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตาม มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
พ.ศ. 2518 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 หมายถึง การปรับปรุงเก่ียวกับ
สิทธิ และการถือครองในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดท่ีอยูอาศัยในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดย
รัฐนําท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐจัดซื้อ หรือเวนคืนจากเจาของท่ีดินซึ่งมิไดทําประโยชนในท่ีดินนั้นดวยตนเอง
หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือจัดใหแกเกษตรกรผูไมมีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดิน
เล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพและสถาบันเกษตรกรไดเชาซื้อ เชา หรือเขาทําประโยชน โดยรัฐใหความ
ชวยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและการ
จําหนายใหเกิดผลดียิ่งข้ึน

จะเห็นไดวาเปาหมายสําคัญของการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม คือ การสรางความเทาเทียมกันดาน
สิทธิและการถือครองท่ีดิน และการใหความชวยเหลือในดานการพัฒนาอาชีพและรายไดของเกษตรกรเพ่ือให
สามารถดํารงชีพในท่ีดินท่ีไดรับจากการปฏิรูปได
3.3.3 ท่ีดินท่ีนํามาปฏิรูปท่ีดิน

ท่ีดินท่ีนํามาปฏิรูปท่ีดินแบงออกเปน 2 ประเภท คือ ท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชน
1) ท่ีดินของรัฐ มี 4 ประเภท ไดแก

(1) ท่ีสาธารณประโยชนท่ีประชาชนเลิกใชรวมกันหรือไดเปลี่ยนสภาพไป เชน ทุงหญาเลี้ยงสัตว ซึ่ง
สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม จะเขาดําเนินการในท่ีดินดังกลาวเม่ือสภาตําบลยืนยันสภาพ
ขอเท็จจริงในการเลิกใชประโยชนรวมกันของประชาชน และมีความเห็นสมควรใหนํามาปฏิรูปท่ีดินโดยผาน
ความเห็นชอบจากอําเภอและจังหวัดแลว

(2) ท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ หรือท่ีดินท่ีสงวน
หวงหามไวตามความตองการของทางราชการ เชน ท่ีหวงหามทหาร ท่ีราชพัสดุซึ่งกระทรวงการคลังดูแล เม่ือ
ไดรับความยินยอมจากทางราชการวาไมจําเปนตองใชท่ีดินนั้นแลว สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
จะนํามาปฏิรูปท่ีดิน
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(3) ท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินซึ่งเปนท่ีรกรางวางเปลา หรือท่ีดินท่ีถูกทอดท้ิงกลับมาเปนของ
แผนดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน และท่ีดินจําแนกออกจากเขตปาไมถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ใน
กรณีท่ีเปนท่ีดินแปลงคอนขางใหญ มีความเหมาะสมตอการเกษตร และยังไมมีเอกสารสิทธิในท่ีดิน
คณะกรรมการท่ีดินแหงชาติจะพิจารณามอบให สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมดําเนินการปฏิรูป
ท่ีดิน

(4) ท่ีดินในเขตปาสงวนแหงชาติเสื่อมโทรม ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติใหดําเนินการปฏิรูปท่ีดิน
2) ท่ีดินของเอกชน ไดแก ท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เชน โฉนดท่ีดิน และหนังสือ

รับรองการทําประโยชน เชน น.ส. 3 หรือ น.ส. 3ก และสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไดท่ีดินนั้นมา
โดยการซื้อหรือเวนคืนจากเอกชน หรือเอกชนบริจาคท่ีดินนั้นใหสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเพ่ือ
นํามาดําเนินการปฏิรูปท่ีดินตอไป นอกจากนี้ท่ีของเอกชนยังรวมถึงท่ีดินพระราชทาน (ท่ีทรัพยสินสวน
พระมหากษัตริย) อีกดวย
3.3.4 ผูมีสิทธิไดรับการจัดท่ีดิน

ผูท่ีมีสิทธิไดรับการจัดท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินสามารถแบงออกเปน 4 กลุม ตามประเภทของการจัดท่ีดิน
ดังนี้

1) กรณีจัดท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ผูท่ีมีสิทธิไดรับการจัดท่ีดินไดแก เกษตรกร และสถาบันเกษตรกร
(1) เกษตรกร แบงเปน 2 ประเภท คือ

 ผูประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก ไดแกผูท่ีเปนเกษตรกรอยูแลวและใชเวลาสวนใหญ
ในรอบปเพ่ือประกอบเกษตรกรรมในทองถ่ินนั้น และตองเปนผูท่ีไมมีท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเปนของตนเองหรือมี
ท่ีดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพ

 ผูประสงคจะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก ไดแก ผูท่ียังไมเปนเกษตรกรแตประสงค
จะเปนเกษตรกรและขอรับการจัดท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน โดยบุคคลดังกลาวตองไมมีท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเปน
ของตนเอง และตองไมมีอาชีพอ่ืนซึ่งมีรายไดประจําเพียงพอแกการยังชีพดวย เกษตรกรในกลุมนี้ประกอบดวย

- ผูยากจน หมายถึงผูมีรายไดและสิทธิประโยชนตางๆ ท่ีสามารถคิดเปนตัวเงินรวมกันแลว
ไมสูงกวาอัตรารายไดท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) กําหนด คือ 15,000 บาทตอคนตอป

- ผูจบการศึกษาทางเกษตรกรรม หมายถึง ผูท่ีจบการศึกษาไมต่ํากวาระดับประกาศนียบัตร
วิชาชีพ หรือเทียบเทาในประเภทวิชาเกษตรกรรม

- บุตรของเกษตรกร หมายถึง บุตรโดยชอบดวยกฎหมายของผูประกอบอาชีพเกษตรกรรม
เปนหลัก

(2) สถาบันเกษตรกร หมายถึง กลุมเกษตรกร สหกรณการเกษตร และชุมนุมสหกรณการเกษตร
ตามกฎหมายวาดวยสหกรณ

2) กรณีจัดท่ีดินเพ่ือกิจการอ่ืนท่ีเปนการสนับสนุนหรือเก่ียวเนื่องกับการปฏิรูปท่ีดิน ไดแก บุคคลหรือ
นิติบุคคลผูมีความสามารถตามกฎหมาย และประกอบกิจการตามท่ีกําหนดในประกาศกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ
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3) กรณีจัดท่ีดินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภค ไดแก สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานของรัฐและเอกชน
ท่ีดําเนินการโดยไมหวังผลกําไร

4) การใหความยินยอมในการนําทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชประโยชน ไดแก บุคคล
หรือนิติบุคคลซึ่งไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการในการนําทรัพยากรธรรมชาติมาใชประโยชน เชน กิจการ
พลังงาน ทรัพยากร และโครงการพัฒนาของรัฐ

3.3.5 การดําเนินงาน
1) การจัดท่ีดินของเอกชน

ในชวงปแรก พ.ศ. 2518 การปฏิรูปท่ีดินเนนดําเนินการในท่ีดินของเอกชนซึ่งไดจากการจัดซื้อ
เอกชนบริจาค และท่ีดินพระราชทาน โดยเริ่มดําเนินการจัดท่ีดินของเอกชนใหแกเกษตรกรท่ีไมมีท่ีดินทํากิน
หรือมีแตไมเพียงพอตอการครองชีพใน 3 จังหวัดท่ีมีปญหาท่ีดินทํากินคอนขางมากคือ จังหวัดนครนายก
พระนครศรีอยุธยา และปราจีนบุรี ข้ันตอนดําเนินการในท่ีดินของเอกชนคือ การรังวัดแบงแปลงท่ีดิน จากนั้น
จึงคัดเลือกและจัดใหเกษตรกรเขาทําประโยชนในท่ีดิน โดยทําสัญญาเชาหรือสัญญาเชาซื้อท่ีดินกับสํานักงาน
การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตามท่ีเกษตรกรแจงความประสงค ซึ่งสิทธิตามสัญญาเชาหรือสัญญาเชาซื้อจะ
โอนแกกันหรือตกทอดทางมรดกไดตามหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม (คปก.) กําหนด

2) การจัดท่ีดินของรัฐ
ในชวงเวลาเดียวกันรัฐบาลพบวามีราษฎรบุกรุกเขาทํากินในเขตปาสงวนแหงชาติเปนจํานวนมาก

ดังนั้นเพ่ือปองกันการบุกรุกปาสงวนแหงชาติ และเพ่ือชวยเหลือราษฎรท่ีเขาทํากินในปาสงวนแหงชาติ
นายกรัฐมนตรี ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช มีคําสั่งเม่ือวันท่ี 4 เมษายน 2518 ใหราษฎรท่ีบุกรุกปาสงวนแหงชาติท่ี
หมดสภาพการเปนปาแลวสามารถทํากินตอไปได แตหามบุกรุกปาสงวนแหงชาติเพ่ิมอีก มิฉะนั้นจะถูก
ดําเนินคดีตามกฎหมาย ผลจากคําสั่งดังกลาวปรากฏวาปาถูกบุกรุกทําลายเพ่ิมข้ึนเพราะไมสามารถพิสูจนไดวา
บุกรุกปากอนหรือหลังวันท่ี 4 เมษายน 2518 ซึ่งตอมาคณะรัฐมนตรีไดยกเลิกคําสั่งดังกลาว และมีนโยบายให
ความชวยเหลือราษฎรท่ีทํากินในเขตปาสงวนแหงชาติท่ีเสื่อมโทรมดวยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน แตนโยบายดังกลาว
ไมสามารถดําเนินการไดทันทีเนื่องจากกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2)
ไมไดบัญญัติใหอํานาจสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมในการนําท่ีดินปาสงวนแหงชาติมาดําเนินการ
แตจะดําเนินการไดก็ตอเม่ือไดรับการอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณตามมาตรา 16
แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 (เนื่องจากในขณะนั้นกรมปาไมเปนหนวยงานในสังกัด
กระทรวงเกษตรและสหกรณ) และท่ีดินดังกลาวยังคงเปนปาสงวนแหงชาติเชนเดิม ตอมาในปงบประมาณ พ.ศ.
2520-2521 กระทรวงเกษตรและสหกรณไดอนุมัติใหสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเขาดําเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินในปาสงวนแหงชาติและปาท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติใหรักษาไวเปนสมบัติของชาติท่ีเสื่อมโทรม รวม 29 ปา
ใน 20 จังหวัด เนื้อท่ีรวม 2,537,142.25 ไร

กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดหารือขอปญหาการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินในเขตปาสงวนแหงชาติท่ี
เสื่อมโทรมดังกลาวกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นวา
เพ่ือใหการดําเนินงานชอบดวยกฎหมาย ตองดําเนินการออกกฎกระทรวงเพิกถอนใหท่ีดินอยูนอกเขตปาสงวน
แหงชาติเสียกอน เม่ือเพิกถอนแลวสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมยอมสามารถดําเนินการตอได และ
ในป พ.ศ. 2532 มีการแกไขกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไขปรับปรุง (ฉบับท่ี 3) เพ่ิม
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อํานาจใหสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม สามารถนําท่ีดินปาสงวนแหงชาติมาดําเนินการปฏิรูปท่ีดินได
(สัมพันธ พลภักดิ์ , 2555) และคณะรัฐมนตรีมีมติใหกรมปาไมมอบปาสงวนแหงชาติและปาไมถาวรท่ี
เสื่อมสภาพแลวมีราษฎรเขาถือครองทํากินอยู ใหสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนําไปปฏิรูปท่ีดิน
โดยในป พ.ศ. 2535 กรมปาไมมอบปาโซน A (เขตพ้ืนท่ีปาท่ีเหมาะสมตอการเกษตร) จํานวน 7 ลานไร และป
พ.ศ. 2536 และ พ.ศ. 2537 กรมปาไมมอบพ้ืนท่ีปาโซน E (เขตพ้ืนท่ีปาเศรษฐกิจ) จํานวน 33 ลานไร
นอกจากนี้ในป พ.ศ. 2536 รัฐบาลมีนโยบายเรงรัดการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐประเภทตางๆ ใหครอบคลุม
พ้ืนท่ีไดโดยเฉลี่ยปละประมาณ ๔ ลานไร

ดวยนโยบายรัฐบาลท่ีเรงรัดการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐ และขอจํากัดในการจัดซื้อท่ีดินของ
เอกชนท่ีมีราคาสูง ทําใหการดําเนินการปฏิรูปท่ีดินตั้งแตชวงป พ.ศ. 2530 เปนตนมาเนนการดําเนินงานใน
ท่ีดินของรัฐเปนหลัก ซึ่งท่ีดินของรัฐท่ีนํามาปฏิรูปท่ีดินสวนใหญมีผูถือครองทํากินเกือบเต็มพ้ืนท่ี ดังนั้นการจัด
ท่ีดินในท่ีดินของรัฐจะจัดในรูปแปลงเดิมตามขนาดการถือครองจริงแตไมเกิน 50 ไรตอครัวเรือนกรณีทํา
เกษตรกรรม หรือไมเกิน 100 ไรตอครัวเรือนกรณีเลี้ยงสัตวใหญ และเกษตรกรจะไดรับหนังสืออนุญาตใหเขา
ทําประโยชนในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01 ก) ไวเปนหลักฐาน ประเด็นสําคัญ กรรมสิทธิ์ท่ีเกษตรกรไดรับจาก
การปฏิรูปท่ีดินหามแบงแยกหรือโอนไปยังบุคคลอ่ืน เวนแตเปนการตกทอดทางมรดกแกทายาทโดยธรรม หรือ
โอนไปยังสถาบันเกษตรกรหรือสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเพ่ือประโยชนในการปฏิรูปท่ีดินตาม
หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขท่ีกําหนดในกฎกระทรวง

เกษตรกรท่ีไดรับการจัดท่ีดินทํากินจะสิ้นสิทธิในการเขาทําประโยชนในท่ีดินใน 5 กรณี คือ ตาย สละสิทธิ
ขาดคุณสมบัติการเปนเกษตรกร ปฏิบัติผิดระเบียบ และไมปฏิบัติตามคําเตือนของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม

นอกจากจัดท่ีดินใหแกเกษตรกรแลว สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมยังดําเนินงานพัฒนา
ในเขตปฏิรูปท่ีดินโดยมีจุดมุงหมายเพ่ือใหเกษตรกรท่ีไดรับท่ีดินสามารถยังชีพได ไมละท้ิงท่ีดิน หรือเปลี่ยนไป
ประกอบอาชีพอ่ืน ซึ่งงานพัฒนาท่ีดําเนินการในเขตปฏิรูปท่ีดินแบงออกเปน การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน และ
การพัฒนาเกษตรกร โดยการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน จะสนับสนุนการสรางถนนในไรนา และการสรางแหลงน้ํา
ขนาดเล็ก เชน บอบาดาล สระน้ําในไรนา เปนตน ขณะท่ีการพัฒนาเกษตรกรนั้นสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม ไดสงเสริมและพัฒนาอาชีพในภาคเกษตรกรรม เชน การผลิตพืชอาหารปลอดภัยตามมาตรฐาน
Good Agricultural Practices (GAP) เกษตรอินทรีย โครงการสรางและพัฒนาเกษตรกรรุนใหม โครงการ
พระราชดําริ เปนตน รวมถึงการพัฒนาอาชีพนอกภาคเกษตรกรรม เชน การแกะสลัก การจักสาน การทํา
ดอกไมประดิษฐ การทอผา ผลิตภัณฑจากผา การยอมสี ฯลฯ

ในชวงท่ีผานมา การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจัดท่ีดินทํากินใหเกษตรกรเทานั้น แตในป พ.ศ. 2557
รัฐบาลมีนโยบายจัดท่ีดินใหชุมชน และมีการแตงตั้งคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแหงชาติ (คทช.) โดยมี
นายกรัฐมนตรีเปนประธาน ซึ่งคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแหงชาติ (คทช.) มีหนาท่ีกําหนดนโยบายการจัด
ท่ีดินทํากินใหชุมชน โดยไมใหกรรมสิทธิ์แตอนุญาตใหเขาทําประโยชนในท่ีดินของรัฐตามหลักเกณฑและเงื่อนไข
ท่ีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแหงชาติ (คทช.) กําหนดในรูปแบบสหกรณหรือรูปแบบอ่ืนท่ีเหมาะสม ซึ่ง
สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไดดําเนินการตามนโยบายจัดท่ีดินชุมชนดังกลาว โดยใหเกษตรกร
รวมตัวเปนสหกรณเพ่ือรับแปลงท่ีดินในรูปแบบของสถาบันเกษตรกร และทําสัญญาเชาท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน
ซึ่งในพ้ืนท่ีท่ีใหสถาบันเกษตรกรเชานั้น สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจะทําการรังวัดแบงแปลงท่ีดิน
และหนวยงานตางๆ ท่ีเก่ียวของจะดําเนินการงานพัฒนาท้ังงานโครงสรางพ้ืนฐาน เชน ถนน สระน้ําขนาดใหญ
หอถังสูง ระบบชลประทาน เปนตน และงานพัฒนาเกษตรกร เชน การปลูกพืช การเลี้ยงโค เปนตน
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สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม มีพ้ืนท่ีดําเนินการปฏิรูปท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชน
ประมาณ 39.5 ลานไร หรือคิดเปน 1 ใน 4 ของพ้ืนท่ีเกษตรกรรมของประเทศ และตั้งแต ป พ.ศ. 2518 จนถึง
พ.ศ. 2559 จัดท่ีดินใหเกษตรกรแลวประมาณ 2.7 ลานราย ในพ้ืนท่ี 35.8 ลานไร แบงเปนท่ีดินของรัฐ 35.8
ลานไร และท่ีดินของเอกชน 0.4 ลานไร และจัดท่ีดินทํากินใหสถาบันเกษตรแลวจํานวน 2 แหง คือ สหกรณ
ปฏิรูปท่ีดินระบํา จํากัด จังหวัดอุทัยธานี เนื้อท่ี 3,239.60 ไร และสหกรณการเกษตรบานดงกลวย จังหวัด
กาฬสินธุ เนื้อท่ี 500 ไร

แมวาเปาหมายสุดทายของการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมคือใหเกษตรกรรมสามารถอยูในพ้ืนท่ีท่ี
ไดรับการจัดสรรได ซึ่งอาจมองประโยชนท่ีเกิดข้ึนในแงสังคมคือความม่ันคงในการถือครองท่ีดินและแง
เศรษฐกิจคือรายไดครัวเรือนท่ีเพียงพอ แตในความเปนจริงเกษตรกรบางสวนยังขาดความม่ันใจในท่ีดิน
เนื่องจากท่ีดินยังคงเปนของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เกษตรกรไดรับสิทธิเพียงแคเขาทํา
ประโยชนในท่ีดินเทานั้น เม่ือพิจารณารายไดครัวเรือนสุทธิของเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินพบวาสูงกวาเสน
ความยากจนเล็กนอย โดยในป พ.ศ. 2559 เกษตรกรมีรายไดครัวเรือนสุทธิครัวเรือนละ 132,556 บาทตอป
ในขณะท่ีเสนความยากจนของป พ.ศ. 2559 อยูท่ี 2,667 บาทตอคนตอเดือน หรือ 32,004 ตอคนตอป ถาคิด
เปนครัวเรือน (สมาชิก 4 คน) เสนความยากจนจะอยูท่ี 128,016 บาทตอครัวเรือน ซึ่งรายไดดังกลาวยังไม
สามารถสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจใหเกษตรกรได



บทที่ 4
การอภิปรายผลและสรุป

การปฏิรูปท่ีดิน เปนมาตรการในการชวยเหลือเกษตรกรโดยเฉพาะเกษตรกรรายยอยและผูไรท่ีดินทํากิน
ใหสามารถมีท่ีดินทํากินเปนของตนเอง เม่ือเกษตรกรมีความม่ันคงในการถือครองท่ีดินยอมสงผลตอการผลิต
เกษตรกรกลาลงทุนในพ้ืนท่ีมากข้ึนเพ่ือใหไดผลผลิตท่ีสูงข้ึน นั่นหมายถึงรายไดท่ีเกษตรกรจะไดรับยอมเพ่ิมข้ึน
ตามไปดวย ผลสุดทายคือความแข็งแกรงของภาคการเกษตรและระบบเศรษฐกิจของประเทศ

ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรสําคัญท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปท่ีดินคือ ทฤษฎีของสํานักมารกซิสซึมและ
ทฤษฎีของสํานักนีโอคลาสสิก ซึ่งสํานักมารกซิสซึมมองวาชนชั้นเปนอุปสรรคในการพัฒนาเศรษฐกิจ กอใหเกิด
ความไมเทาเทียมกันในสังคมและสงผลใหเกิดความขัดแยงระหวางชนชั้น ดังนั้นเพ่ือใหสังคมพัฒนาไปสูสังคม
สุดทายคือสังคมคอมมิวนิสตท่ีมีมนุษยมีความเทาเทียมกันในทุกดานสามารถใชชีวิตตามความตองการ การโคนลม
ชนชั้นหรือระบบศักดินาเปนสิ่งท่ีตองดําเนินการ ยกเลิกกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสวนบุคคล และนําทรัพยสิน
ท้ังหมดมาใชประโยชนรวมกัน รัฐเปนผูควบคุมปจจัยทางการผลิต การผลิต รวมท้ังกําหนดเปาหมายการผลิต
เพ่ือใหเกิดประโยชนตอสวนรวม ซึ่งกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสวนบุคคลนี้หมายรวมถึงท่ีดินดวย ดังนั้นตามแนวคิดของ
สํานักมารกซิสซึมนี้ ท่ีดินเปนของรัฐท่ีใหประชาชนใชประโยชนรวมกัน ผลผลิตท่ีไดยอมแบงปนกันอยางเทาเทียม
เปนการสรางความเปนธรรมในสังคม สวนสํานักนีโอคลาสสิกท่ีมุงเนนการแกไขปญหาการจัดสรรทรัพยากรการ
ผลิตเห็นวาความไมเปนธรรมในการกระจายท่ีดิน ซึ่งเปนทรัพยากรการผลิตท่ีสําคัญโดยเฉพาะในภาค
การเกษตรท่ีเกิดข้ึนในสังคมนั้นเปนผลมาจากกลไกตลาดขาดประสิทธิภาพ ดังนั้นรัฐตองเขาแทรกแซงกลไก
ตลาดดวยการกําหนดมาตรการในการกระจายท่ีดินใหแกเกษตรกรรายยอย เพ่ือใหระบบเศรษฐกิจของประเทศ
สามารถพัฒนาตอไป

การปฏิรูปท่ีดินเปนมาตรการหนึ่งในการสรางความเสมอภาคในสังคม โดยการกระจายการถือครอง
ท่ีดินใหแกเกษตรกรรายยอย ในอีกดานหนึ่งการปฏิรูปท่ีดินเปนเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองของประเทศ ชวยลดความขัดแยงในสังคมระหวางเจาของท่ีดินและผูเชาท่ีดิน ไมมีชนชั้นในสังคม
เกษตรกรรายยอยมีสถานะสภาพสังคมดีข้ึน รวมท้ังกระตุนการลงทุนในภาคการเกษตรซึ่งจะใหการผลิตมี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลมากข้ึน การปฏิรูปท่ีดินมีหลายรูปแบบไดแก การกระจายท่ีดิน การปฏิรูปการ
ถือครองท่ีดิน การคืนท่ีดิน การจัดรูปท่ีดิน และการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิต ซึ่ง 4 รูปแบบแรกเปนการ
สรางความม่ันคงในการถือครองท่ีดินและเพ่ิมหรือลดขนาดพ้ืนท่ีการเกษตร แตการเปลี่ยนรูปแบบการผลิตไม
เก่ียวของกับกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน แตเปนการพัฒนาหรือเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนบนท่ีดิน เชน ระบบการผลิต ระบบ
ชลประทาน รวมถึงการสนับสนุนอ่ืนๆ เพ่ือใหการผลิตทางการเกษตรประสบผลสําเร็จ เชน การใหสินเชื่อ เปนตน

การริเริ่มการปฏิรูปท่ีดินในสังคมอาจเกิดจากภาครัฐ หรือชุมชน หรือกลไกตลาดก็ได ท้ังนี้ข้ึนอยูกับ
สถานการณ ความตองการ และปญหาในขณะนั้น ซึ่งในความเปนจริงไมวาภาคสวนใดเปนผูริเริ่ม ระหวางการ
ดําเนินงานความรวมมือและการสนับสนุนจากทุกภาคสวนเปนปจจัยสําคัญ ท่ีจะทําใหการปฏิรูปท่ีดินประสบ
ความสําเร็จ ตัวอยางเชน การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามภายหลังการรวมเปนประเทศเดียว
ของเวียดนามเหนือและเวียดนามใต เกษตรกรในเวียดนามใตไมยอมรับและไมเขารวมในแผนงานปฏิรูปท่ีดินท่ี
พรรคคอมมิวนิสตกําหนดสงผลตอการปฏิรูปท่ีดินในภาพรวมของประเทศ อีกท้ังยังมีผลกระทบตอเศรษฐกิจ
ของประเทศอีกดวย

การปฏิรูปท่ีดินสามารถสืบยอนกลับไปถึงยุคโบราณจักรวรรดิกรีกโรมัน ผานยุคยุโรปสมัยใหม จนถึง
ยุคปจจุบัน การปฏิรูปท่ีดินใน 2 ยุคแรกมุงเนนการปลดปลอยทาสติดท่ีดินใหเปนอิสระและมีท่ีดินเปนของ
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ตนเอง สวนการปฏิรูปท่ีดินในยุคปจจุบันซึ่งเกิดข้ึนหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 มุงเนนความเสมอภาคและการ
พัฒนาเศรษฐกิจ

การปฏิรูปท่ีดินไดรับการยอมรับและปฏิบัติในภูมิภาคอาเซียนในชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 แต
สําหรับบางประเทศเชน สาธารณรัฐฟลิปปนส การปฏิรูปท่ีดินถูกนําใชตั้งแตยุคอาณานิคมโดยเจาอาณานิคม
อยางราชอาณาจักรสเปน ท้ังนี้การปฏิรูปท่ีดินของเจาอาณานิคมมีวัตถุประสงคเพียงอยางเดียวคือควบคุมการ
ใชท่ีดินและเก็บผลประโยชนท่ีเกิดข้ึน โดยมอบใหคนของตนเองท่ีอาศัยอยูในประเทศนั้นเปนผูบริหารจัดการ
ท่ีดินของชนพ้ืนเมืองเจาของประเทศดั้งเดิมถูกยึดครอง และชนพ้ืนเมืองกลายเปนทาสหรือแรงงานในท่ีดิน ไมมี
สิทธิในท่ีดิน แตตองทํางานในท่ีดินเพ่ือนําผลผลิตท่ีผลิตไดจายเปนคาเชาท่ีดินใหกับเจาของท่ีดินชาวสเปนใน
สัดสวนท่ีไมเปนธรรม ในสมัยเปนอาณานิคมของสหรัฐอเมริกา มีการนําระบบการบริหารท่ีดินสมัยใหมมาใช
แทนระบบเกาแตกลับสรางปญหาเพ่ิมข้ึน ท่ีดินของชนพ้ืนเมืองถูกเปลี่ยนมือไปสูคนมีฐานะและนักการเมืองโดย
อาศัยชองโหวท่ีชนพ้ืนเมืองไมรูกฎหมาย จนกระท่ังชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 รัฐบาลฟลิปปนสมีมาตรการใน
การปฏิรูปท่ีดินมาโดยตลอด แตถาจะพิจารณาถึงการดําเนินงานท่ีเห็นไดชัดเจนและเปนรูปธรรมมีเพียง 3 ครั้ง
เทานั้น โดยครั้งแรกคือในป ค.ศ. 1963 ซึ่งมีการประกาศกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Agricultural
Land Reform Code) ลมเลิกการจายเชาท่ีดินดวยผลผลิต ครั้งท่ี 2 เกิดข้ึนเม่ือมีการประกาศกฎอัยการศึก
(Martial Law) ในป ค.ศ. 1972 โดยกําหนดใหพ้ืนท่ีปลูกขาวและขาวโพดตองเขาอยูภายใตแผนงานปฏิรูปท่ีดิน
และกําหนดขนาดการถือครองท่ีดิน รวมท้ังการใหเกษตรกรเชาท่ีดินนาน 15 ป และครั้งท่ี 3 ในป ค.ศ. 1986 เม่ือ
มีการประกาศกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบเบ็ดเสร็จ (Comprehensive Agrarian Reform
Law: CARL) อยางไรก็ตาม ปญหาท่ีดินยังคงเปนปญหาสําคัญของสาธารณรัฐฟลิปปนสจนถึงปจจุบัน เนื่องจาก
ความกดดันจากหลายๆ ดานท้ังการขาดแคลนงบประมาณสนับสนุนการดําเนินงาน การตอตานจากเจาของ
ท่ีดินรายใหญ การทุจริตคอรัปชั่น รวมถึงกระบวนการดําเนินงานของหนวยงานท่ีเก่ียวของ สงผลใหการปฏิรูป
ท่ีดินลาชา และสงผลกระทบดานลบตอสภาพความเปนอยูของประชาชนชาวฟลิปปนสและสภาพเศรษฐกิจของ
ประเทศในภาพรวมเปนอยางมาก

สําหรับการปฏิรูปท่ีดินในเวียดนามเริ่มในป ค.ศ. 1945 และแบงออกเปน 2 ชวงเวลา คือ ชวงแยกเปน
เวียดนามเหนือและเวียดนามใต และชวงท่ีรวมเปนประเทศเดียวกัน ซึ่งในชวงแยกเปน 2 ประเทศนั้น
วัตถุประสงคหลักในการปฏิรูปท่ีดินของรัฐบาลเวียดมินหท่ีปกครองเวียดนามเหนือคือ ลมลางชนชั้นเจาของ
ท่ีดินซึ่งถือครองท่ีดินเปนจํานวนมาก และเวียดมินหถือวาเปนชนชั้นท่ีกดข่ีชาวนาท่ียากจนและไรท่ีดินทํากิน
มาตรการสําคัญในการปฏิรูปท่ีดินคือ การยึดท่ีดินและทรัพยสินจากชนชั้นเจาของท่ีดินและนํามาแจกจายให
ชาวนา สวนการปฏิรูปท่ีดินในเวียดนามใตใชแนวคิดท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก (Land-to-the-tiller) ซึ่งเปน
แนวคิดท่ีสาธารณรัฐจีน (ไตหวัน) ใชในการปฏิรูปท่ีดินและประสบความสําเร็จ เม่ือมีการรวมประเทศเปน
สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม รัฐบาลพรรคคอมมิวนิสตไดนําแนวคิดนารวม (Collective farm) มาใชโดยให
เกษตรกรทําการเกษตรในรูปของสหกรณมีการแบงผลประโยชนตามสัดสวนชั่วโมงการทํางาน แตนโยบายนี้
ไมไดรับการตอบรับจากเกษตรกรในสวนเวียดนามใตซึ่งยังพอใจทําการเกษตรในท่ีดินขนาดเล็กของตนเอง เม่ือ
รัฐบาลยกเลิกการทํานารวมเปลี่ยนเปนการทําการเกษตรในระดับครอบครัว และใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ใน
ท่ีดินเปนของตนเองผานการเชาท่ีดินของรัฐ ผลของการปฏิรูปท่ีดินในรูปแบบนี้สงผลใหภาคการเกษตรของ
สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามเติบโตอยางรวดเร็ว

กรณีของประเทศไทย การปฏิรูปท่ีดินเกิดจากการเรียกรองของกลุมชาวนาชาวไรท่ีประสบปญหาการเชา
ท่ีดินและปญหาหนี้สิน และเปนสาเหตุหนึ่งท่ีกอใหเกิดเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 ระบุถึงการปฏิรูปท่ีดิน ดังนั้นในปถัดมากฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
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พ.ศ. 2518 จึงประกาศใช พรอมจัดตั้งหนวยงานรับผิดชอบการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยตรง ท่ีดินท่ี
นํามาปฏิรูปท่ีดินมีท้ังท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชน และผูมีสิทธิไดรับการจัดท่ีดินทํากินหรือท่ีดินเกษตรกรรม
คือ เกษตรกรผูยากไรหรือมีท่ีดินไมเพียงพอตอการครองชีพ และสถาบันเกษตรกร ในปแรกของการปฏิรูปท่ีดิน
เนนการดําเนินการในท่ีดินของเอกชน แตในปตอๆ มาทําการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐเปนหลัก

เม่ือเปรียบเทียบระหวางการปฏิรูปท่ีดินใน 3 ประเทศท่ียกเปนกรณีศึกษา จะเห็นวาแตกตางกันไปใน
แตละประเทศตั้งแตแนวคิด รูปแบบ วิธีการ รวมท้ังผลท่ีเกิดข้ึน การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐฟลิปปนสและ
ประเทศไทยมีสวนคลายคลึงกันหลายประการ เชน การปฏิรูปท่ีดินตองการแกไขปญหาการกระจายทรัพยากร
การผลิตท่ีดินท่ีกระจุกตัวอยูในมือของเจาของท่ีดินรายใหญซึ่งกอใหเกิดปญหาทาสติดท่ีดินในกรณีของ
สาธารณรัฐฟลิปปนส หรือปญหาการเชาท่ีดินและหนี้สินในกรณีของประเทศไทย ซึ่งเปนแนวคิดของสํานักนีโอ
คลาสสิก รวมท้ังการปฏิรูปท่ีดินแมวาเกิดจากการริเริ่มของภาครัฐ แตแรงผลักดันท่ีทําใหรัฐบาลสนใจปญหา
ท่ีดินทํากินใน 2 ประเทศเกิดจากการเคลื่อนไหวของกลุมเกษตรกรรายยอยเพ่ือเรียกรองกรรมสิทธิ์ในท่ีดินซึ่ง
สงผลใหเกิดเหตุความวุนวายภายในประเทศ และท่ีดินท่ีนํามาปฏิรูปท่ีดินสวนใหญมาจากท่ีดินของรัฐ

สวนสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามดําเนินการปฏิรูปท่ีดินภายใตแนวคิดของมารกซิสซึม ลมลางชนชั้น
ไมมีระบบศักดินา ยึดท่ีดินจากชนชั้นเจาของท่ีดินเพ่ือนํามาแจกเกษตรกรรายยอยและผูไรท่ีดินทํากิน สราง
ความเทาเทียมกันทางสงัคมโดยการทํานารวมในรูปของสหกรณ แตในภายหลังสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม
ยกเลิกระบบนารวม ใหกรรมสิทธิ์ในท่ีดินแกเกษตรกร และเปดรับการพัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยม

อยางไรก็ตามเม่ือพิจารณากลุมเปาหมายในการปฏิรูปท่ีดินของประเทศไทยแตกตางจาก 2 ประเทศ
โดยประเทศไทยจัดท่ีดินใหท้ังเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร ในขณะท่ีสาธารณรัฐฟลิปปนสและสาธารณรัฐ
สังคมนิยมเวียดนามจัดท่ีดินใหเฉพาะเกษตรกรเปนรายบุคคลเทานั้น นอกจากนี้ รูปแบบการปฏิรูปท่ีดินของ
ประเทศไทยแตกตางจาก 2 ประเทศเชนกัน โดยสาธารณรัฐฟลิปปนสและสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม
ดําเนินการในลักษณะการกระจายท่ีดิน นําท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญมาจัดใหเกษตรกรรายยอยหรือผูไรท่ีดิน
ทํากิน สวนประเทศไทยใชรูปแบบการปฏิรูปการถือครองท่ีดินในท่ีดินของรัฐเนื่องจากท่ีดินท่ีไดรับจากกรมปาไม
ไมใชท่ีดินวางเปลาแตเปนท่ีดินท่ีมีคนครอบครองทําประโยชนมากอนแลว ดังนั้นการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐ
คือการรับรองสิทธิใหบุคคลเหลานั้นมีสิทธิท่ีถูกตองตามกฎหมาย ในสวนของท่ีดินของเอกชนและจัดท่ีดินให
สถาบันเกษตรกร ประเทศไทยใชรูปแบบการจัดรูปท่ีดินโดยดําเนินการรังวัดปูผังแบงแปลงท่ีดิน กําหนดขนาด
ของท่ีดินในแตละแปลง และมีโครงสรางพ้ืนฐานท่ีจําเปนในพ้ืนท่ี เชน ถนน และแหลงน้ํา

สําหรับผลท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิรูปท่ีดิน ถือไดวาการปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม
ประสบความสําเร็จ เปลี่ยนจากประเทศขาดแคลนอาหารเปนประเทศท่ีมีผลผลิตอาหารสวนเกิน และกลายเปน
ผูสงออกขาวรายใหญของโลก ท้ังนี้เปนผลจากการท่ีเกษตรกรมีความม่ันคงในการถือครองท่ีดิน รัฐบาลให
เกษตรกรมีสิทธิในท่ีดินอยางเต็มท่ีสามารถซื้อขาย แลกเปลี่ยน ตกทอดทางมรดก หรือโอนท่ีดินไดแมวาท่ีดินนั้น
จะเปนท่ีดินของรัฐท่ีเกษตรกรเชาจากรัฐบาลก็ตาม นอกจากนี้รัฐบาลเวียดนามยังคงดูแลการใชประโยชนใน
ท่ีดินท้ังในดานการกําหนดพ้ืนท่ีเพาะปลูก ชนิดพืชท่ีปลูก รวมท้ังสนับสนุนปจจัยการผลิต เทคโนโลยีทาง
การเกษตรสมัยใหม และสินเชื่อทางการเกษตรใหแกเกษตรกร ทําใหประสิทธิภาพในการผลิตเพ่ิมข้ึน ในขณะท่ี
การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐฟลิปปนสและประเทศไทยยังไมคืบหนาเทาท่ีควรเม่ือเทียบกับระยะเวลาท่ี
ดําเนินการมาหลายทศวรรษ ปญหาสําคัญคือนโยบายรัฐบาลท่ีไมตอเนื่องและไมสามารถจัดหาท่ีดินเอกชน
แปลงใหญเพ่ือนํามาจัดสรรใหเกษตรกรรายยอยได เนื่องจากท่ีดินมีราคาสูงและการตอตานจากเจาของท่ีดิน
รายใหญ แมวากฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมประเทศไทยจะกําหนดมาตรการเวนคืนท่ีดินเอกชนไวแต
ในทางปฏิบัติไมสามารถดําเนินการได ดังนั้นการปฏิรูปท่ีดินของประเทศไทยจึงเปนแคการกระจายสิทธิการถือครอง
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แกผูถือครองเดิมท่ีทํากินอยูในท่ีดินของรัฐ ยังไมสามารถกระจายท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญสูเกษตรกรรายยอย
และผูไรท่ีดินทํากิน เพ่ือสรางความเสมอภาคในการถือครองท่ีดินใหแกประชาชนไดตามเจตนารมณท่ีแทจริง
ของการปฏิรูปท่ีดิน
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