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ก

คํานํา
การปฏิรูปท่ีดิน เปนมาตรการทางการเมืองและเศรษฐกิจท่ีดําเนินการในหลายประเทศท่ัวโลก รวมท้ัง

ประเทศในภูมิภาคอาเซียน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือกระจายการถือครองท่ีดินจากเจาของท่ีดินสูเกษตรกร
รายยอยและผูไรท่ีดินทํากิน ชวยลดความยากจนในชนบท รวมท้ังชวยพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ

ปญหาท่ีดินท้ังการเรียกรองกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน การกดข่ีขมเหงจากนายทุนเจาของท่ีดิน ปญหาหนี้สิน
รวมท้ังปญหาการสูญเสียท่ีดินทํากินของตนเอง เปนสาเหตุสําคัญท่ีทําใหการปฏิรูปท่ีดินเขามามีบทบาทเปน
สวนหนึ่งในนโยบายการพัฒนาประเทศของกลุมประเทศอาเซียน ซึ่งการปฏิรูปท่ีดินเริ่มดําเนินการอยางจริงจัง
ภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 การดําเนินงานในแตละประเทศมีท้ังประสบผลสําเร็จและลมเหลวดวยสาเหตุ
แตกตางกันไป ดังนั้นการเรียนรูความเปนมาและการปฏิรูปท่ีดินของประเทศอ่ืนจะทําใหเขาใจการปฏิรูปท่ีดิน
มากข้ึน และหวังวาขอมูลในเอกสารฉบับนี้จะเปนประโยชนตอผูสนใจทุกทาน

อาภาพรรณ พัฒนพันธุ
มกราคม 2560



ข

บทคัดยอ

การศึกษาเรื่อง การปฏิรูปท่ีดินในอาเซียน ทฤษฎีและการปฏิบัติ เพ่ือศึกษาถึงวัตถุประสงคและรูปแบบ
ของการปฏิรูปท่ีดิน การปฏิรูปท่ีดินในประเทศสมาชิกอาเซียน และวิเคราะหเปรียบเทียบการปฏิรูปท่ีดินใน
ประเทศสมาชิกอาเซียน โดยศึกษาขอมูลทุติยภูมิจากเอกสารของหนวยงานท่ีเก่ียวของ ซึ่งศึกษาใน 2 ประเด็นหลัก
คือ ทฤษฎีและแนวคิดการปฏิรูปท่ีดิน และการปฏิรูปท่ีดินในอาเซียน

ทฤษฎีเศรษฐศาสตรท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปท่ีดิน ประกอบดวยทฤษฎีของสํานักมารกซิสซึม
(Marxism) และทฤษฎีของสํานักนีโอคลาสสิก (Neoclassical) ซึ่งท้ัง 2 มองตางมุมกัน โดยมารกซิสซึมมองวา
การไรชนชั้นในสังคมกอใหเกิดความเสมอภาค ท่ีดินควรเปนทรัพยสินของสวนรวม ขณะท่ีนีโอคลาสสิกเห็นวา
ควรกระจายท่ีดินซึ่งเปนทรัพยากรผลิตท่ีสําคัญใหท่ัวถึง การปฏิรูปท่ีดินมีหลายรูปแบบไดแก การกระจายท่ีดิน
การปฏิรูปการถือครองท่ีดิน การคืนท่ีดิน การจัดรูปท่ีดิน และการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิต

การปฏิรูปท่ีดินในประเทศท่ีเปนกรณีศึกษาท้ัง 3 ประเทศ ซึ่งประกอบดวยสาธารณรัฐฟลิปปนส
สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม และประเทศไทย มีท้ังความเหมือนและความแตกตางกัน ท้ังนี้เปนผลมาจาก
ภูมิหลังและระบอบการปกครองของประเทศนั้นๆ
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บทที่ 1
บทนํา

1.1 ความเปนมา
ภาคการเกษตร เปนภาคการผลิตท่ีสําคัญของประเทศสวนใหญในอาเซียน พ้ืนท่ีประมาณรอยละ 30

ของพ้ืนท่ีท้ังหมดของประเทศในอาเซียนเปนพ้ืนท่ีการเกษตร (FAO, 2015) นอกจากนี้ ภาคการเกษตรยังเปน
แหลงรองรับแหลงงานท่ีสําคัญของประเทศในภูมิภาคอาเซียน ในป พ.ศ. 2559 ประชากรประมาณรอยละ 35
ของประชากรท้ังอาเซียนอยูในภาคการเกษตร (World Bank, 2016) ท้ังนี้ไมนับรวมประชากรในสาธารณรัฐ
สิงคโปรและเนอการาบรูไนดารุซซาลามเนื่องจากสัดสวนของภาคการเล็กมาก เกษตรกรในประเทศอาเซียน
สวนใหญเปนเกษตรกรรายยอยถือครองท่ีดินโดยเฉลี่ย 0.25 เฮกตารตอครัวเรือน (FAO, 2015) และเกษตรกร
รายยอยสวนใหญเปนผูเชาท่ีดินและมีฐานะยากจน

ระบบชนชั้นเจาของท่ีดินและปฏิวัติเขียวสงผลตอเกษตรกรรายยอยเปนอยางมาก เกษตรกรสูญเสีย
ท่ีดินทํากินของตนเองกลายเปนผูเชาท่ีดิน ยิ่งไปกวานั้น ผลประโยชนท่ีเกิดจากแปลงท่ีดินตกเปนของเจาของ
ท่ีดินเกือบท้ังหมดไมวาจะอยูในลักษณะใดท้ังสวนแบงผลผลิตหรือคาเชา ขณะท่ีเกษตรกรรายยอยแทบไมได
ผลตอบแทนท่ีคุมคาตอการลงทุน หรือบางรายไมคุมทุน นั่นคือ เจาของท่ีดินมีฐานะดีข้ึน ขณะท่ีเกษตรกรจนลง

ปญหาท่ีดินเกิดข้ึนในภูมิภาคอาเซียนมาเปนเวลานานแลว โดยปญหาท่ีเกิดข้ึนนั้นมีหลายรูปแบบ เชน
การไรท่ีดินทํากิน การกวานซื้อท่ีดินทํากินจากนายทุน ความไมม่ันคงในการถือครองท่ีดิน และการไมยอมรับใน
กฎหมายเก่ียวกับการกรรมสิทธิ์ท่ีดิน ดังนั้นการปฏิรูปท่ีดินจึงเปนมาตรการหนึ่งในการสรางความเสมอภาคใน
สังคม การกระจายสิทธิในการถือครองท่ีดินตามแนวทางของการปฏิรูปท่ีดินทําใหเกษตรกรรายยอยมีความ
ม่ันคงในการถือครองท่ีดิน นอกจากนี้การปฏิรูปท่ีดินยังเปนเสมือนเครื่องมือท่ีชวยสนับสนุนการพัฒนาและ
กระตุนเศรษฐกิจของประเทศ เม่ือเกษตรกรมีท่ีดินเปนของตนเอง เกษตรกรสามารถทําการผลิตไดมากข้ึนซึ่งจะ
ทําใหรายไดเพ่ิมข้ึนตามไปดวย ในอีกดานหนึ่ง การปฏิรูปท่ีดินเปนการปลดปลอยเกษตรกรผูเชาท่ีดินจากการ
ขมขูหรือการบีบบังคับจากเจาของท่ีดิน เกษตรกรมีอิสระในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม

หลายประเทศท่ัวโลกมองเห็นถึงความสําคัญของการปฏิรูปท่ีดินในดานการเมืองเปนประการแรก การ
ปฏิรูปท่ีดินจะทําใหปญหาความขัดแยงระหวางเจาของท่ีดินและผูเชาท่ีดินหมดไป เม่ือมีการกระจายการถือ
ครองท่ีดินจากเจาของท่ีดิน กําหนดขนาดการถือครองท่ีสูงสุดลดการผูกขาดการเปนเจาของท่ีดินรายใหญใน
พ้ืนท่ีหรือในประเทศ แตมีหลายประเทศเชนกันท่ีมองการปฏิรูปท่ีดินในดานการพัฒนาเศรษฐกิจ การปฏิรูป
ท่ีดินทําเกิดการใชประโยชนในท่ีดินอยางเต็มท่ีเพราะเจาของท่ีดินรายใหญหลายรายไมไดทําประโยชนในท่ีดิน
ปลอยใหท่ีรกราง ในทางกลับกันเกษตรกรรายยอยท่ีมีท่ีดินเปนของตนเองจะลงทุนการผลิตในพ้ืนท่ีเพ่ิมมากข้ึน
ดวยมุงหวังรายไดท่ีจะเกิดข้ึน และรายไดท่ีเพ่ิมข้ึนยอมทําใหเกษตรกรมีการใชจายเพ่ือตนเองและครอบครัวมากข้ึน
สงผลใหมีเงินหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจตั้งแตระดับชุมชนจนถึงระดับประเทศมากข้ึนดวย แตไมวาจะดวยเหตุผล
ทางการเมืองหรือเศรษฐกิจ ผลสุดทายคือดานสังคม การปฏิรูปท่ีดินทําใหเกษตรกรมีโอกาสทางสังคมมากข้ึน

การปฏิรูปท่ีดินดําเนินการในหลายประเทศในอาเซียน ซึ่งรูปแบบการดําเนินงานแตกตางกันออกไป
ตามสภาพปญหาและสภาพแวดลอมของประเทศนั้นๆ ดังนั้นการศึกษาการปฏิรูปท่ีดินในประเทศอาเซียน
รวมท้ังประเทศไทยจะทําใหเห็นขอเหมือนและขอแตกตางระหวางการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินของประเทศใน
อาเซียน และสามารถนําบางประเด็นมาปรับใชกับดําเนินงานของประเทศไทยได
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1.2 วัตถุประสงค
1) เพ่ือศึกษาถึงวัตถุประสงคและรูปแบบของการปฏิรูปท่ีดิน
2) เพ่ือศึกษาการปฏิรูปท่ีดินในประเทศสมาชิกอาเซียน
3) เพ่ือวิเคราะหเปรียบเทียบการปฏิรูปท่ีดินในประเทศสมาชิกอาเซียน

1.3 ขอบเขตการศึกษา
1) ทฤษฎี แนวคิด และวิวัฒนาการของการปฏิรูปท่ีดิน
2) ความเปนมาและการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินในประเทศอาเซียน โดยศึกษาใน 3 ประเทศ คือ

สาธารณรัฐฟลิปปนส สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม และประเทศไทย ซึ่งมีความแตกตางในดานภูมิหลังของ
ประเทศและระบอบการปกครอง
1.4 วิธีการศึกษา

การศึกษานี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารจากขอมูลทุติยภูมิแหลงตางๆ ท้ังภาษาไทยและภาษาอังกฤษ และ
สังเคราะหขอมูลท่ีได จัดเปนหมวดหมูตามประเด็นศึกษา
1.5 ระยะเวลาดําเนินการ

ดําเนินการระหวางเดือนมกราคม - ธันวาคม 2559
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ

ขอมูลเก่ียวกับการปฏิรูปท่ีดินของประเทศอาเซียนใชเปนตัววัดเพ่ือเปรียบเทียบการปฏิรูปท่ีดินของ
ประเทศไทยกับประเทศอ่ืน ซึ่งสามารถใชเปนแนวทางในการปรับปรุงการดําเนินงานการปฏิรูปท่ีดินตอไป
1.7 กรอบแนวคิดในการศึกษา

การปฏิรูปท่ีดินในอาเซียนเกิดจากทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรและแนวคิดในการปฏิรูปท่ีดิน รวมท้ังการ
ปฏิรูปท่ีดินในชวงท่ีผานมาตั้งแตอดีต

ทฤษฎีเศรษฐศาสตร แนวคิดในการปฏิรูปท่ีดิน
 วัตถุประสงค
 รูปแบบ
 วิธีการ

การปฏิรูปท่ีดินในประเทศอาเซียน

วิวัฒนาการของ
การปฏิรูปท่ีดิน



บทที่ 2
ทฤษฏี แนวคิด และวิวัฒนาการของการปฏิรูปที่ดิน

ในบทนี้นําเสนอทฤษฎี แนวคิด และวิวัฒนาการของการปฏิรูปท่ีดินในภาพรวม ซึ่งท้ัง 3 ประเด็นมี
ความสัมพันธกัน ทฤษฎีมีผลตอการกําหนดแนวคิดและแนวทางในการปฏิรูปท่ีดิน สวนวิวัฒนาการเปนผล
ตอเนื่องจากการนําแนวคิดไปปฏิบัติตามแนวทางท่ีกําหนด และเม่ือบริบทแวดลอมโดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลง
ทางเศรษฐกิจยอมทําใหแนวคิดและแนวทางการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินเปลี่ยนตามไปดวยเชนกัน
2.1 ทฤษฎท่ีีเกี่ยวของกับการปฏิรูปท่ีดิน

ในการศึกษาครั้งนี้เสนอทฤษฎีท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปท่ีดินในประเทศในอาเซียน ประกอบดวย
ทฤษฎีของสํานักมารกซิสซึม (Marxism) และทฤษฎีของสํานักนีโอคลาสสิก (Neoclassical)
2.1.1 ทฤษฎีของสํานักมารกซิสซึม (Marxism)

คารล มารกซ มองวาประวัติศาสตรของกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมในอดีตท่ีผานมา เปนการ
ตอสูระหวางชนชั้น (Class conflict) มีชนชั้นผูขูดรีดกับชนชั้นท่ีถูกขูดรีด โดยมีจุดประสงคเพ่ือตองการ
ครอบครองปจจัยการผลิต และหรือผลิตผล ชนชั้นจึงเปนเงื่อนไขสําคัญที่สุดที่สงเสริมสนับสนุนและกระตุน
ใหมีการกดข่ีขูดรีดเอารัดเอาเปรียบ และเกิดความขัดแยงของสังคมมนุษยชาติ เพราะเกิดความไมยุติธรรมท้ัง
รายได ความม่ังค่ัง อํานาจ เกียรติภูมิ เชื้อชาติ ศักดิ์ศรี มีการใชชองทางการเมือง กฎหมาย ศาสนา ศิลปะ วรรณกรรม
เปนเครื่องมือในการปกปองผลประโยชนของชนชั้นปกครองจนกลายเปนอุดมการณหลักของชนชั้น เพ่ือกีดกัน
ผลประโยชนของชนชั้นอ่ืนสงผลใหอีกฝายสรางอุดมการณรองข้ึนมาตอตานอุดมการณหลักชนชั้น จึงเปน
ตนเหตุหรือเครื่องหมายแหงความไมเทาเทียมกันของคนในสังคม ดังท่ีมารกซกลาวไววา “ท่ีใดมีชนชั้นท่ีนั่น
สภาพความขัดแยงตอสูกันของคนในสังคมจะตองเกิดข้ึนอยางแนนอนไมชาก็เร็ว” (ธนชาติ แสงประดับ ธรรมโชติ,
2553)

มารกซมองวาในทุกสังคมนั้น ชนชั้นท่ีถูกเอาเปรียบมักเปนคนชนชั้นลาง เชน ทาส ไพร และแรงงาน
โดยเฉพาะแรงงานเปนผูถูกขูดรีดมูลคาสวนเกิน ในวิถีการผลิตแบบนี้จะนําไปสูการสรางความกดดันใหกับ
โครงสรางทางสังคม และนําไปสูการปฏิวัติสังคมในท่ีสุดนั้น ซึ่งสังคมของมารกซมีวิวัฒนาการดวยกัน 6 ข้ัน
ดังนี้ (ณัฐพงษ บุญธรรม, 2556)

1) สังคมคอมมิวนิสตโบราณ (Primitive communism) กรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตเปนของเผา (Tribal
ownership) ตอมาเผาตาง ๆ ไดรวมตัวกันเปนเมืองและรัฐ ทําใหกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตเปลี่ยนไปเปนของ
รัฐแทน

2) สังคมทาส (Slave society) เปนวิวัฒนาการท่ีเกิดข้ึนพรอมๆ กับการท่ีมนุษยเริ่มรวมกันสรางสังคม
ในลักษณะของเมือง มีการบังคับเอาเชลยศึกมาเปนทาส ตอมาก็ไดมีการนําเอาคนในสังคมเดียวกันมาเปนทาส
จึงทําใหเกิดระบบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลและชนชั้น ตลอดจนการขูดรีด

กรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตเปนของรัฐ (State ownership) สมาชิกในสังคม เสรีชน หรือรัฐไดรับ
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสวนตัวท่ีสามารถเคลื่อนยายได ไดแก เครื่องใชสวนตัว และทาสซึ่งเปนกําลังสําคัญใน
ระบบการผลิต ดังนั้นทาสจึงมีความขัดแยงกับเจาของทาสและพยายามตอสูเพ่ือใหไดรับอิสรภาพ

3) สังคมศักดินา (Feudalism) มนุษยเริ่มจัดการใหเกิดการปกครองท่ีเปนระบบข้ึนโดยผูปกครองมัก
เปนอภิสิทธิ์ชน (Aristocracy) ชนชั้นเจาท่ีดินอยูในสถานะผูปกครองและควบคุมทางดานเศรษฐกิจ
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4) สังคมทุนนิยม (Capitalism) เปนวิวัฒนาการของสังคมท่ีผูปกครองคือพวกผูสะสมทุน (Capitalists)
ท่ีเปนนายจางและเจาของกิจการท่ีมักเปนชนชั้นกลาง (Bourgeois) และผูใชแรงงานเปนผูผลิต

5) สังคมสังคมนิยม (Socialism) เปนวิวัฒนาการท่ีเกิดจากการปฏิวัติทางสังคมของชนชั้นกรรมาชีพผูท่ีถูก
ขูดรีด (Proletariat) ใหกลายมาเปนผูปกครองแบบ "เผด็จการโดยชนชั้นกรรมาชีพ" (Diktatur des proletariats)
รัฐเปนเจาของปจจัยการผลิต ไมมีผูกดข่ีและผูถูกกดข่ี สินคาท่ีผลิตข้ึนมาจะถูกจําหนายจายแจกตามแรงงานท่ี
ทําลงไป ไมมีการขูดรีดระหวางกัน และมีการพิจารณาวิธีแหงการผลิตใหมเพ่ือเตรียมตัวเขาสูวิวัฒนาการข้ัน
สุดทาย

6) สังคมคอมมิวนิสต (Communism) เปนวิวัฒนาการทางสังคมสูงสุดของมนุษย ท่ีสังคมสามารถ
กระจายรายไดอยางเทาเทียม เปนสังคมท่ีไมมีชนชั้น มนุษยทุกคนสามารถใชชีวิตตามใจปรารถนาโดยมีความ
รับผิดชอบตอตนเองและชมุชนโดยรวม

แนวคิดของมารกซิสซึมมองวา การเกิดระบบศักดินาเปนตัวขัดขวางการพัฒนาเศรษฐกิจ ดังนั้นแนวคิด
เก่ียวกับการปฏิรูปท่ีดินของมารกซิสซึมจึงเปนการแสดงความคิดเห็นตอตานหรือมุงลมลางระบบศักดินา เพ่ือยุติ
ปญหาความขัดแยง การเอารัดเอาเปรียบและการกดข่ีขูดรีดหรือความไมเสมอภาคกันระหวางชนชั้นไดอยาง
ถาวร รวมท้ังใหทําการยกเลิกกรรมสิทธิ์หรือทรัพยสินในท่ีดิน และนําทรัพยสินท้ังหมดมาใชประโยชนรวมกัน
รวมท้ังใหรวมปจจัยทางการผลิตท้ังมวลเปนของรัฐ ทําการผลิตหรือกําหนดเปาหมายการผลิตเพ่ือสวนรวม จะ
สงผลใหผลผลิตตางๆ ในสังคมมีมากเพียงพอท่ีจะตอบสนองใหกับทุกคนในสังคมไดตามความตองการอยาง
เกิดความเทาเทียมกันทางสังคม เพราะเชื่อวาจะเปนตัวเรงใหเกิดการพัฒนาทุนนิยมและวิวัฒนาการไปจนเกิด
สังคมคอมมิวนิสตท่ีแทจริงในท่ีสุด ซึ่งแนวคิดนี้ไดรับการนําไปประยุกตใชในสาธารณรัฐประชาชนจีน ยุโรป
ตะวันตก และรัสเซีย แตการปฏิรูปท่ีดินในแนวคิดนี้ไมใชการกระจายท่ีดินแตเปนการรวมท่ีดินเปนนารวมของ
รัฐเพ่ือใหมีการผลิตขนาดใหญในรูปของสหกรณ (ธนชาติ แสงประดับ ธรรมโชติ, 2553; พิชัย เตชะทองสิงห,
2559)
2.1.2 ทฤษฎีของสํานักนีโอคลาสสิก (Neoclassical)

แนวคิดของสํานักนีโอคลาสสิกมองวา ท่ีดินเปนทรัพยากรการผลิตอยางหนึ่งท่ียังใชประโยชนไมเต็มท่ี
เนื่องจากการกระจายท่ีดินยังไมเปนธรรมหรือไมมีประสิทธิภาพเพราะความลมเหลวของกลไกทางการตลาด รัฐ
จําเปนตองแทรกแซงโดยหยุดการทํางานของกลไกตลาดเปนการชั่วคราว แลวทําการปรับปรุงโครงสรางหรือ
ลําดับชั้นทางเศรษฐกิจและสังคมใหเปนธรรมดวยการปฏิรูปท่ีดิน สนับสนุนใหกระจายท่ีดินทํากินใหแก
เกษตรกรรายยอยซึ่งสามารถนําไปสูการพัฒนาทางเศรษฐกิจได (พิชัย เตชะทองสิงห, 2559)

นอกจากนี้ สํานักนีโอคลาสสิกยังมองวาการปฏิรูปท่ีดินเปนสวนหนึ่งของนโยบายและกลยุทธในการ
พัฒนาเศรษฐกิจ ดังนั้นการปฏิรูปท่ีดินจึงเปนการเปลี่ยนและปรับโครงสรางกฎระเบียบและกระบวนการใน
ระบบการถือครองท่ีดินใหสอดคลองกับการพัฒนาเศรษฐกิจ ในอีกมุมมองหนึ่ง ความตองการท่ีดินท่ีเพ่ิมข้ึนทํา
ใหท่ีดินกลายเปนทรัพยากรการผลิตท่ีขาดแคลนดังนั้นจําเปนตองมีการปฏิรูปท่ีดิน (Zarin, H.A. and Bujang,
A.A., 1994)
2.2 ความหมายและวัตถุประสงคของการปฏิรูปท่ีดิน

ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินมีหลากหลาย ถาพิจารณาความหมายเชิงวิชาการแลว การปฏิรูปท่ีดิน
คือการปฏิรูปการถือครองท่ีดิน (Land Tenure Reform) อยางไรก็ตาม ความหมายของการปฏิรูปท่ีดิน
สามารถแบงออกเปน 2 ประเภทหลักๆ คือ ความหมายอยางกวางและอยางแคบ
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ความหมายอยางกวาง การปฏิรูปท่ีดิน หมายถึง นโยบายท่ีเก่ียวของกับการเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจภาค
การเกษตร เชน แนวคิดของสหประชาชาติ กลาวถึงการปฏิรูปท่ีดินวาคือมาตรการเชิงบูรณาการในการขจัด
อุปสรรคตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศท่ีเกิดจากขอบกพรองทางโครงสรางดานการเกษตร
(Warriner, D., 1969 อางใน Mathur, K., 1980) มาตรการเหลานี้ เชน การจัดท่ีดินระบบใหม การกําหนดข้ันสูง
ในการถือครองท่ีดิน การเก็บภาษีท่ีเปนธรรม การใหสินเชื่อทางการเกษตร การจัดระบบตลาดการเกษตร เปนตน
(ชัยพงษ สําเนียง, 2556) ซึ่งแรงจูงใจใหเกิดการปฏิรูปท่ีดินในความหมายแบบกวางประกอบดวยแรงจูงใจดาน
การเมือง สังคม และเศรษฐกิจ (Zarin, H.A. and Bujang, A.A., 1994) ดังนั้นในความหมายแบบกวางนี้ การ
ปฏิรูปท่ีดินนับเปนเครื่องมือของรัฐบาลในการแกปญหาเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง และมีวัตถุประสงคใน 3
ดานใหญๆ ดังนี้ (HubPages, 2012; Encyclopedia Britannica, 2016)

1) ดานการเมือง
ภายใตการปกครองระบบศักดินาความขัดแยงระหวางเจาของท่ีดินและผูเชาท่ีดินกอใหเกิดวิกฤต

ทางการเมืองและมีโอกาสเกิดการปฏิวัติไดมากดังนั้นในยุคแรกๆ การปฏิรูปท่ีดินจึงถูกนํามาใชเพ่ือวัตถุประสงค
ทางการเมืองเปนหลัก ดังนี้

(1) เพ่ือยกเลิกระบบศักดินาลมเลิกชนชั้นเจาของท่ีดินรายใหญ และถายโอนอํานาจแกกลุมท่ีไดรับ
การปฏิรูป

(2) เพ่ือปลดปลอยเกษตรกรรายยอยจากเจาของท่ีดินท่ีเอาเปรียบโดยการคืนสิทธิตางๆ ใหแก
เกษตรกรรายยอย

(3) เพ่ือเสริมสรางความเปนประชาธิปไตย ในแงของระบบทุนนิยม มองวาการครอบครองท่ีดิน
อยางอิสระของครัวเรือนเกษตรจะสงเสริมและสนับสนุนสถาบันประชาธิปไตย สวนระบบสังคมนิยมใชการ
ปฏิรูปท่ีดินเปนเครื่องมือในการผลิตเนื่องจากการมีสิทธิการถือครองท่ีดินสวนบุคคลทําใหการใชประโยชนใน
ท่ีดินเกษตรกรรมมีประสิทธิภาพมากข้ึน เปนการคืนท่ีดินสูเกษตรกร (Returning land to tillers) และไมมี
การแบงชนชั้น

(4) เพ่ือแกไขวิกฤตหรือหลีกเลี่ยงการปฏิวัติท่ีเก่ียวเนื่องกับเจาของท่ีดินรายใหญ
2) ดานสังคม

การปฏิรูปท่ีดินเนนการปรับปรุงสภาพและสถานะทางสังคมของเกษตรกรรายยอย ขจัดความ
ยากจน สรางความม่ันคงในการถือครองท่ีดินและกระจายรายได โดยการสรางโอกาสในจางงาน การศึกษา และ
การบริการดานสาธารณสุข รวมท้ังกระจายผลประโยชนสูชุมชน

3) เศรษฐกิจ
(1) เพ่ือปรับปรุงการผลิต เม่ือเกษตรกรมีสิทธิในท่ีดินจะทําใหเกษตรกรลงทุนเพ่ือปรับปรุงพ้ืนท่ีท่ี

ถือครอง เชน ปรับระดับพ้ืนท่ี วางทอระบายน้ํา เปนตน ซึ่งทําใหไดผลผลิตมากข้ึนดวย
(2) เพ่ือสงเสริมการเกษตรในขนาดท่ีเหมาะสม การทําเกษตรในพ้ืนท่ีท่ีมีขนาดใหญหรือขนาดเล็ก

เกินไปมีแนวโนมท่ีจะขาดประสิทธิภาพในการผลิต ดังนั้น การปฏิรูปท่ีดินจึงเนนพ้ืนท่ีเกษตรท่ีมีขนาดท่ี
เหมาะสมและมีคุณภาพ รวมท้ังชนิดพืชท่ีปลูกและระดับเทคโนโลยีท่ีใชท่ีเหมาะสมดวย
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(3) เพ่ือสงเสริมใหภาคการเกษตรเปนสวนหนึ่งของระบบเศรษฐกิจ โดยผลักดันใหภาคชนบทเปน
แหลงสนับสนุนภาคอุตสาหกรรมในดานแรงงาน อาหาร วัตถุดิบ สินทรัพย และการหมุนเวียนเงินตรา
ตางประเทศ ซึ่งหนาท่ีตางๆ ดังกลาวตองเกิดข้ึนพรอมกัน

สําหรับความหมายแบบแคบ การปฏิรูปท่ีดิน คือ การจัดหาท่ีดินหรือการกระจายการถือครองท่ีดิน
ใหแกเกษตรกรรายยอยหรือเกษตรกรท่ีไรท่ีดินทํากิน (Warriner, D., 1969 อางใน Mathur, K., 1980) เปนการ
เปลี่ยนสิทธิการครอบครองในท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญสูเกษตรกรรายยอยท่ีไรท่ีดินทํากิน (Tarisayi, K.S.,
2014) ดวยวัตถุประสงคเพ่ือสรางความเสมอภาคหรือความยุติธรรมทางสังคม (Zarin, H.A. and Bujang, A.A.,
1994)

นอกจากความหมายตามแนวทางท้ัง 2 ดังกลาวขางตนแลว การปฏิรูปท่ีดินยังหมายถึง การเปลี่ยนแปลง
หรือการปรับโครงสรางกฎระเบียบและการดําเนินงาน เพ่ือใหระบบการถือครองท่ีดินสอดคลองกับการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึน (Zarin, H.A. and Bujang, A.A., 1994)

โดยสรุปการปฏิรูปท่ีดิน คือ การกระจายท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญสูเกษตรกรรายยอยหรือผูไร
ท่ีดินทํากิน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือสรางความเสมอภาคหรือความยุติธรรมทางสังคม และเพ่ิมประสิทธิภาพการ
ผลิตของภาคการเกษตร
2.3 รูปแบบของการปฏิรูปท่ีดิน

การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายแบบกวางและแบบแคบสามารถแบงออกเปน 5 รูปแบบ ไดแก การ
กระจายท่ีดิน การปฏิรูปการถือครองท่ีดิน การคืนท่ีดิน การจัดรูปท่ีดิน และการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิต
(Plessis, J., 2004; Tarisayi, K.S., 2014; Encyclopedia Britannica, 2016)

2.3.1 การกระจายท่ีดิน (Redistributive land reform)
การปฏิรูปท่ีดินในรูปแบบนี้เปนการกระจายสิทธิในท่ีดินจากบุคคลสูบุคคล หรือจากบุคคลสูกลุม

บุคคล/ชุมชน หรือจากกลุมสูบุคคล เชน การนําท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญมาจัดใหผูไรท่ีดิน
ทํากิน หรือการนําท่ีดินของบุคคลหลายๆ รายมารวมกันแลวดําเนินการโดยชุมชนและสิทธิถือครองในท่ีดินเปน
ของชุมชน เปนตน การปฏิรูปท่ีดินในลักษณะนี้เปนการเปลี่ยนแปลงสิทธิในท่ีดินจากบุคคลท่ีถือครองท่ีดิน
จํานวนมากสูบุคคลท่ีไมมีท่ีดิน

การกระจายท่ีดินอาจสงผลตอการผลิตของเกษตรกรถาแตเดิมท่ีดินเปนท่ีดินผืนใหญ การปฏิรูปท่ีดิน
โดยการกระจายท่ีดินยอมทําใหท่ีดินแบงแยกเปนแปลงเล็กแปลงนอย และพ้ืนท่ีในการทําการเกษตรของ
เกษตรกรแตละรายมีขนาดเล็ก ดังนั้น ในทางปฏิบัติตองมีมาตรการอ่ืนๆ มาสนับสนุน เชน การใชเทคโนโลยี
เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิต รูปแบบการเกษตรท่ีเหมาะสมในท่ีดินขนาดเล็ก เปนตน
2.3.2 การปฏิรูปการถือครองท่ีดิน (Tenurial reform)

การปฏิรูปการถือครองท่ีดิน มีวัตถุประสงคเพ่ือปรับปรุงรูปแบบการเปนเจาของหรือกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน
ซึ่งเกษตรกรครอบครองอยูแตเกษตรกรไมมีกรรมสิทธิ์ถือครองในท่ีดินนั้นตามกฎหมาย เชน การถือครองท่ีดิน
ตามจารีตประเพณีของชนเผาตางๆ ในทวีปแอฟริกาหรือหมูเกาะในมหาสมุทรแปซิฟก ซึ่งเกษตรกรมีสิทธิ
ครอบครองท่ีถูกตองตามประเพณีแตยังไมไดรับการคุมครองตามกฎหมาย เนื่องจากไมมีเอกสารสิทธิในท่ีดิน
ดังนั้นการปฏิรูปการถือครองท่ีดินจึงเก่ียวของกับการสํารวจรังวัดท่ีดินการข้ึนทะเบียนท่ีดิน การรับรองสิทธิ



8

และการออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน ซึ่งการปฏิรูปท่ีดินรูปแบบนี้ทําใหเกษตรกรมีความม่ันคงในในการถือครอง
ท่ีดินมากข้ึน
2.3.3 การคืนท่ีดิน (Restitution)

การคืนท่ีดินเปนรูปแบบท่ีดําเนินการในทวีปแอฟริกา เชน สาธารณรัฐแอฟริกาใต สาธารณรัฐเคนยา
สาธารณรัฐโคลอมเบีย เปนตน การปฏิรูปท่ีดินในรูปแบบนี้เปนการคืนท่ีดินหรือการจัดสรรท่ีดินใหแกชน
พ้ืนเมืองหรือทายาทของชนพ้ืนเมืองท่ีไดรับผลกระทบจากนโยบายการแบงแยกสีผิว (Apartheid) ของรัฐบาล
ยุคอาณานิคม ซึ่งแตเดิมชนพ้ืนเมืองมีท่ีดินทํากินเปนของตนเองแตถูกใหออกจากท่ีดินและยายไปอยูในพ้ืนท่ี
หางไกลท่ีรัฐบาลกําหนด และไมมีสิทธิถือครองท่ีดินเปนเพียงชนชั้นแรงงานเทานั้น

การคืนท่ีดินอยูในรูปการจัดสรรท่ีดินใหม หรือการจายคาชดเชย หรือการใหความชวยเหลือในดาน
ตางๆ หรือทุกรูปแบบท่ีกลาวมารวมกัน
2.3.4 การจัดรูปท่ีดิน (Land consolidation)

การจัดรูปท่ีดินเปนวิธีการจัดรูปแปลงหรือโยกยายแปลงท่ีดินใหมโดยท่ีดินยังอยูในบริเวณเดิม โดย
เจาของท่ีดินท่ีอยูบริเวณเดียวกันยินยอมรวมกันในการจัดรูปแปลงท่ีดินท่ีมีอยูใหมท้ังหมด โดยตั้งอยูบนแนวคิด
ท่ีวาไมมีใครเสียประโยชนแตทุกคนไดประโยชนสามารถใชประโยชนท่ีดินไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน ใน
กรณีท่ีเจาของท่ีดินมีท่ีดินในบริเวณนั้นหลายแปลงแตอยูกระจายกัน การจัดรูปท่ีดินตองมีการสับเปลี่ยนแปลง
ท่ีดินหรือซื้อขายท่ีดินระหวางเจาของท่ีดินท่ีเขารวมโครงการเพ่ือใหท่ีดินรวมเปนแปลงเดียวกัน อาจกลาวไดวา
การจัดรูปท่ีดินเปนการจัดแปลงท่ีดินใหมใหมีขนาดใหญเดิม และลดการกระจายตัวของแปลงท่ีดิน
2.3.5 การเปลี่ยนรูปแบบการผลิต (Changes in the pattern of cultivation)

การปฏิรูปท่ีดินใน 4 รูปแบบขางตน เปนการสรางความม่ันคงในการถือครองท่ีดินและเพ่ิมขนาดพ้ืนท่ี
เพ่ือการเกษตร แตการเปลี่ยนรูปแบบการผลิตเปนการปฏิรูปท่ีดินตามความหมายแบบกวางท่ีสงผลโดยตรงตอ
การผลิตและผลผลิตท่ีไดรับ ซึ่งการเปลี่ยนรูปแบบการผลิตดําเนินการไดหลายรูปแบบ เชน การปรับเปลี่ยน
ระบบการผลิต การใชเทคโนโลยีสมัยใหม และการปรับปรุงระบบชลประทาน เปนตน นอกจากนี้ตองมีการ
สนับสนุนในดานอ่ืนๆ ไปพรอมกันดวย เชน การใหสินเชื่อ การตลาด และการศึกษา เพ่ือใหเกษตรกรสามารถ
เขาถึงโอกาสทางการผลิตและการตลาดใหมๆ ได
2.4 แนวทางการปฏิรูปท่ีดิน

แนวทางการปฏิรูปท่ีดินแบงออกเปน 3 แนวทางตามเครื่องมือและกติกาในการดําเนินการ ไดแก รัฐ
เปนผูนําในการดําเนินการ ชุมชนเปนฐานสําคัญ และวิธีการทางตลาด (ปยาพร อรุณพงษ, 2555)
2.4.1 รัฐเปนผูนําในการดําเนินการ (State-led approach)

แนวทางนี้เปนในลักษณะการบังคับบัญชาจากบนลงลาง (Top-down approach) โดยรัฐบาลกลาง
เปนผูริเริ่มและกําหนดแนวทางการปฏิรูปท่ีดินใหหนวยงานของรัฐในระดับทองถ่ินเปนผูปฏิบัติ การดําเนินการใน
รูปแบบนี้ใชกันแพรหลายในประเทศท่ีไดรับเอกราชจากประเทศเจาอาณานิคมในชวงป ค.ศ. 1950-1980 เม่ือ
สังคมใหความสําคัญตอประเด็นความเปนธรรมในการกระจายท่ีดิน รัฐบาลจึงเขามามีบทบาทในการเปลี่ยนแปลง
หรือถายโอนกรรมสิทธิ์รวมถึงใหความชวยเหลือดานการเงินแกคนจนท่ีไมทุนในการซื้อท่ีดิน



9

วิธีการท่ีใชในแนวทางนี้ ไดแก
1) การแจกเอกสารสิทธิ โดยการนําท่ีดินของรัฐมาออกเอกสารสิทธิใหประชาชนเขาไปประโยชน

แตไมอนุญาตใหซื้อขายหรือเปลี่ยนแปลงเจาของ
2) การยึดท่ีดินคืน เปนการใชอํานาจรัฐยกเลิกกรรมสิทธิ์ท่ีดินของเอกชน แลวยึดคืนเปนของรัฐ

หรือจัดสรรท่ีดินดังกลาวใหเอกชนรายอ่ืนโดยไมตองจายคาชดเชยแกเจาของท่ีดินเดิม วิธีการนี้ดําเนินการใน
ประเทศสังคมนิยมในอดีต

3) ธนาคารท่ีดิน เปนหนวยงานสาธารณะท่ีไมแสวงหากําไร โดยธนาคารท่ีดินจะซื้อท่ีดินจาก
เอกชนท่ีไมใชประโยชนและนํามาจัดสรรใหแกเกษตรกรหรือผูไรท่ีดินทํากิน

ขอจํากัดในการปฏิรูปโดยรัฐเปนผูดําเนินการ คือ
1) รัฐมักมองขามหรือขาดเขาใจในระบบสิทธิของชุมชนทองถ่ิน กอใหเกิดการกีดกันการเขาถึงท่ีดิน
2) ปญหาคอรรัปชั่นเพ่ิมข้ึน ทําใหเกิดอุปสรรคในการไดรับโอกาสการเขาถึงท่ีดินอยางเทาเทียม
3) ขอจํากัดดานทรัพยากรของรัฐ
4) ขาดความรวมมือจากทองถ่ิน เนื่องจากระบบราชการท่ีเอ้ือตอการใชประโยชนท่ีดินท่ี

หลากหลาย ความแตกตางในแนวคิดเก่ียวกับระบบกรรมสิทธิ์ของชุมชน รวมถึงความซับซอนของบริบททาง
เศรษฐกิจการเมือง แตรัฐยังมีบทบาทสําคัญในดานการออกกฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย การสนับสนุนดาน
เทคนิคและงบประมาณ เปนตน
2.4.2 ชุมชนเปนฐานสําคัญ (Community based approach)

แนวทางนี้ตรงขามกับแนวทางแรกท่ีรัฐเปนผูนําหลักในการดําเนินการปฏิรูปท่ีดิน เกิดจากความ
ตองการของคนฐานลางและความรับผิดชอบตอผลประโยชนของทองถ่ินเปนหลัก โดยมีเปาหมายเพ่ือประสาน
ชุมชนใหมีสวนรวมรับผิดชอบตอความเปนอยูของตนเองและเชื่อมโยงอํานาจการตัดสินใจของรัฐ โดยรูปแบบท่ี
ดําเนินการคือ การออกโฉนดท่ีดินรวมหรือโฉนดท่ีดินชุมชน อยางไรก็ตาม การสนับสนุนจากภาครัฐยังมี
บทบาทสําคัญตอการปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชนเพ่ือปองกันการละเมิดหรือการบุกรุกจากกลุมภายนอก รักษาความ
โปรงใส ความเทาเทียมและคุมครองสิทธิชุมชน รวมท้ังจัดหากฎหมายท่ีจําเปนเพ่ือใหชุมชนเกิดความม่ันใจใน
การถือครองท่ีดิน
2.4.3 การสนับสนุนจากกลไกตลาด (Market assisted approach)

การสนับสนุนจากกลไกตลาดหรือการใชกลไกราคาเปนตัวนําการปฏิรูปท่ีดิน โดยสิทธิการถือครองท่ีดิน
ถายโอนผานการซื้อขายท่ีดินในตลาด เกษตรกรรายยอยหรือผูไรท่ีดินทํากินไดรับโอกาสในการเขาถึงท่ีดินโดย
ไดรับการสนับสนุนทางการเงินเพ่ือซื้อท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญ การใชมาตรการภาษีท่ีดินนับเปน
เครื่องมือของกลไกตลาดแบบหนึ่ง เนื่องจากอํานาจในการเปลี่ยนกรรมสิทธิ์ท่ีดินยังคงเปนของเอกชน รัฐบาล
เพียงสรางเงื่อนไขตอการตัดสินของเอกชน หากเอกชนเห็นวาการไมทําประโยชนในท่ีดินทําใหเสียภาษีมากก็
อาจตัดสินใจทําประโยชนหรือขายท่ีดินใหบุคคลอ่ืน สงผลใหการจัดสรรท่ีดินมีประสิทธิภาพและความเปนธรรม
มากข้ึน

ขอดีของแนวทางนี้ คือ เกิดการตอรองซึ่งเปนท่ียอมรับของทุกฝาย อยางไรก็ตาม ประเทศกําลังพัฒนา
มีปญหาในการนําแนวทางนี้ไปปฏิบัติเนื่องจากขอจํากัดดานงบประมาณท่ีใชสนับสนุนเกษตรกร เจาของท่ีดิน
รายใหญไมยอมขายท่ีดิน รวมท้ังการบิดเบือนราคาท่ีดินท่ีแทจริง
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2.5 วิวัฒนาการการปฏิรูปท่ีดิน
วิวัฒนาการของการปฏิรูปท่ีดินสามารถแบงออกเปน 3 ชวง คือยุคโบราณ ยุคยุโรปสมัยใหม และยุค

หลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 (Encyclopedia Britannica, 2016)
2.5.1 การปฏิรูปท่ีดินในยุคโบราณ

การปฏิรูปท่ีดินสามารถศึกษายอนกลับไปถึงยุคกรีกและโรมันโบราณ ในยุคกรีกเริ่มแรกท่ีดินเปน
ทรัพยสินของเผาซึ่งเกษตรกรจะไดรับการจัดสรรท่ีดินเปนคราวๆ ตามกําหนดเวลาท้ังนี้ข้ึนอยูกับขนาดของ
ครอบครัวและความอุดมสมบูรณของดิน เม่ือมีการคาขาย สภาพเศรษฐกิจเติบโตข้ึน ท่ีดินถูกใชเปนหลักประกัน
ในการจํานองโดยเกษตรกรลูกหนี้จะจายคืนเจาหนี้ในรูปของผลผลิต 5 ใน 6 สวนของผลผลิตท่ีผลิตได ผลท่ีเกิดข้ึน
คือเกษตรกรยากจนลง เปนหนี้คางชําระเงินกูและถูกบังคับใหเปนทาสในท่ีสุด ประมาณ 594 ปกอนคริสตศักราช
โซลอน (Solon) ไดปกครองนครเอเธนสและทําการปฏิรูปโดยยกเลิกการจํานองท่ีดิน ยกเลิกหนี้ท่ีเก่ียวกับท่ีดิน
ท้ังหมด ปลดปลอยประชาชนท่ีกลายเปนทาสเพราะหนี้ และคืนท่ีดินแกเจาของท่ีดินเดิม ซึ่งการปฏิรูปนี้สราง
ความไมพอใจแกชนชั้นตางๆ รวมท้ังเกษตรกรท่ีไมพอใจกับการจัดท่ีดินใหม

ในชวง 561 ปกอนคริสตศักราช พิซิสตราตัส (Pesistratus) ไดยึดอํานาจและข้ึนเปนผูปกครองนคร
เอเธนสไดเริ่มการปฏิรูปท่ีดินอีกครั้งโดยยึดท่ีดินจากฝายตรงขามแลวนํามาแจกเกษตรกรรายยอย รวมท้ัง
สนับสนุนเงินกูเพ่ือทําการเกษตร

ในสวนของโรมัน การแยงชิงอํานาจระหวางอาณาจักรโรมันและอาณาจักรคารเธจทําใหท่ีดินเสียหาย
เปนจํานวนมาก ประชาชนเลือกท่ีจะขายท่ีดินใหแกเจาของท่ีดินรายใหญ ทําใหกลายเปนผูไรท่ีดินทํากิน และ
กลายเปนกลุมท่ีสรางปญหาใหแกสังคม (ชาญชัย คุมปญญา, 2559) ในชวง 133-121 ปกอนคริสตศักราช 2 พ่ีนอง
นักการเมืองตระกูล Gracchus คือ Tiberius และ Gaius ไดเสนอกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน (The lex agrarian) ซึ่ง
มีผลบังคับใชในท่ีดินของรัฐท่ีถูกบุกรุกและอยูในความครอบครองของเจาของท่ีดินรายใหญ โดยกฎหมายปฏิรูป
ท่ีดินกําหนดขนาดการถือครองท่ีดินข้ันสูงสุดและข้ันต่ําสุด ท่ีดินสวนท่ีเกินใหยึดคืนและนําไปแจกจายใหเกษตร
รายยอย ซึ่งกฎหมายฉบับดังกลาวไดรับการตอตานจากกลุมชนชั้นอํานาจใหม (nobility) ซึ่งครอบครองท่ีดิน
จํานวนมาก
2.5.2 ยุคยุโรปสมัยใหม

มาตรการและแนวทางการปฏิรูปท่ีดินในยุโรปแตกตางกันในแตละประเทศและชวงเวลา ใน
ราชอาณาจักรฝรั่งเศส สังคมกอนการปฏิวัติแบงออกเปน 3 กลุมใหญ คือ กลุมขุนนางและนักบวช กลุมพอคา
และกลุมชนชั้นกลางและเกษตรกร โดยเกษตรสวนใหญเปนผูเชาท่ีดินซึ่งสามารถจายคาเชาท่ีดินดวยเงินสดจาย
ในรูปของแรงงาน นอกจากนี้เกษตรกรตองจายคาธรรมเนียมและภาษีแกรัฐ ในขณะท่ีกลุมขุนนางและนักบวช
ซึ่งมีฐานะร่ํารวยไดรับการยกเวน การปฏิวัติฝรั่งเศสเปนการลมเลิกระเบียบคําสั่งตางๆ และนําแนวคิดการ
ปฏิรูปท่ีดินมาปฏิบัติ

การปฏิรูปท่ีดินไดประกาศยกเลิกกฎหมายการเชาท่ีดินและการเก็บภาษีท่ีดิน ท่ีดินท่ียึดจากกลุม
นักบวชและนักการเมืองและท่ีดินสาธารณะถูกนํามาขายแกบุคคลท่ัวไป เกษตรกรกลายเปนเจาของท่ีดินและมี
ความม่ันคงในการถือครองท่ีดิน อยางไรก็ตาม นโยบายการปฏิรูปท่ีดินยังขาดการสนับสนุนเชิงเศรษฐกิจเชน
สินเชื่อ การตลาด และเงินทุน

สําหรับราชอาณาจักรอังกฤษ แกไขปญหาท่ีดินโดยยายเกษตรกรรายยอยใหเขาไปทํางานในเมือง
รวบรวมแปลงท่ีดินและจัดรูปแปลงใหม (Land consolidation) สงเสริมการทําเกษตรแปลงใหญ และการถือครอง
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สวนบุคคล สวนราชอาณาจักรสวีเดนและราชอาณาจักรเดนมารกเริ่มปฏิรูปท่ีดินในป ค.ศ. 1827 และ ค.ศ.
1830 โดยนําท่ีดินสาธารณะมาจัดใหเกษตรกรดวยวิธีการจัดรูปท่ีดิน ขณะท่ีสาธารณรัฐเยอรมัน สาธารณรัฐ
อิตาลี และราชอาณาจักรสเปนใชวิธีการกระจายท่ีดิน (Redistribution) สวนประเทศไอรแลนด (กอนแยกเปน
ไอรแลนดเหนือ และสาธารณรัฐไอรแลนด) รัฐบาลสนับสนุนงบประมาณใหเกษตรกรซื้อท่ีดินเปนของตนเอง

การปฏิรูปครั้งใหญในจักรวรรดิรัสเซีย คือการยกเลิกระบบทาสติดท่ีดินในป ค.ศ. 1861 ในชวงกอน
หนานั้น ท่ีดินเกือบครึ่งเปนทรัพยสินสวนบุคคลและสวนใหญถือครองโดยครอบครัวชนชั้นสูงซึ่งเปนคนกลุม
นอยของประเทศ สวนท่ีดินสวนท่ีเหลือแบงเปนแปลงขนาด 3.8 เฮกตาร (23.75 ไร) ใหทาสเชาทําการเกษตร
สภาพการณดังกลาวกอใหเกิดลุกข้ึนสูของเกษตรกรซึ่งนําไปสูการปฏิรูปท่ีดิน

กฎหมายปลดปลอยทาสติดท่ีดิน ป 1861 (The Emancipation Act of 1861) นอกจากจะการ
ปลดปลอยทาสติดท่ีดินใหเปนอิสระแลว รัฐบาลยังจัดสรรท่ีดินใหแกเกษตรกรอีกดวยโดยท่ีอยูอาศัยเปน
ทรัพยสินตกทอดทางมรดกแตท่ีดินทํากินเปนของหมูบาน ดังนั้นเกษตรกรตองจายเงินคาไถถอนท่ีดินใหแก
หมูบาน สวนเจาของท่ีดินเดิมไดรับคาชดเชยท่ีดินในอัตรารอยละ 70-80 ของราคาตลาด ตอมาในป ค.ศ. 1905
รัฐบาลตองการสรางชนชั้นกลางในสังคมโดยสรางเกษตรกรท่ีถือครองท่ีดินของตนเอง มีการจัดรูปท่ีดิน และ
สนับสนุนใหบุคคลซื้อท่ีดินเปนของตนเอง อยางไรก็ตามนโยบายนี้ถูกยกเลิกเม่ือเกิดการปฏิวัติรัสเซียและ
แนวคิดท่ีดินรวมโดยรัฐเปนเจาของ (Collectivization) ถูกนํามาใชแทน
2.5.3 ยุคหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2

แมวาการปฏิรูปท่ีดินยังคงดําเนินการอยางแพรหลายในหลายประเทศ แตแนวคิดเก่ียวกับการปฏิรูป
ท่ีดินเปลี่ยนแปลงไป รูปแบบการปฏิรูปท่ีดินของรัสเซียเปนตนแบบใหกับการปฏิรูปท่ีดินในหลายประเทศใน
ยุโรปตะวันออกและสาธารณรัฐประชาชนจีน บางประเทศนําการปฏิรูปท่ีดินของรัสเซียมาปรับใชโดยมุงเนนใน
เรื่อง “ท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก (Land to the tiller)” ซึ่งเก่ียวของกับประเด็นดานความรวมมือ ความเปน
เจาของรวม การทําเกษตรแปลงใหญ และการใชเครื่องจักรกลทางการเกษตร รวมท้ังการพัฒนาเศรษฐกิจ

สําหรับการปฏิรูปท่ีดินภายใตแนวคิดทุนนิยม วัตถุประสงคหลักในการปฏิรูปท่ีดินไดแก การเปน
เจาของสวนบุคคล การเกษตรแบบครอบครัว การถือครองท่ีดิน 2 ระบบ (เปนการถือครองท่ีดินตามกฎหมาย
ภาษาอังกฤษและกฎหมายจารีตประเพณี ซึ่งพบในหลายๆ ประเทศในทวีปแอฟริกา) โดยมีเปาหมายเพ่ือ
สงเสริมความเปนประชาธิปไตย ความเสมอภาค ความมีเสถียรภาพ และการพัฒนา ในชวงศตวรรษ 1950 การ
ปฏิรูปท่ีดินแบบทุนนิยมซึ่งไดรับอิทธิพลจากสหรัฐอเมริกานอกจากการกระจายท่ีดินแลว ยังเปนการพัฒนา
ชุมชนและเนนการรวมกลุมเพ่ือชวยเหลือตนเอง ตอมาในชวงศตวรรษ 1960 การปฏิรูปท่ีดินใหความสําคัญกับ
ความสามารถในการผลิตทางการเกษตรและการพัฒนาเศรษฐกิจโดยใชมาตรการเกษตรแปลงใหญ เทคโนโลยี
สมัยใหม และการทํางานรวมกัน การปฏิรูปท่ีดินในชวงศตวรรษท่ี 1970 เนนในเรื่องการพัฒนาชนบทอยาง
บูรณาการโดยรวมการดําเนินงานตางๆ เขากับการปรับปรุงเชิงสังคมและโครงสรางพ้ืนฐาน จะเห็นไดวาแนวคิด
ในการปฏิรูปท่ีดินปรับเปลี่ยนไปและในปจจุบันการปฏิรูปท่ีดินเนนท่ีกลุมเปาหมาย เชน เพศหญิง เพ่ือใหมี
ความเสมอภาคในสิทธิสวนบุคคล เปนตน

ประเทศท่ีดําเนินการปฏิรูปท่ีดินในชวงนี้ ไดแก ประเทศในลาตินอเมริกา และประเทศในเอเชีย เชน
สาธารณรัฐประชาชนจีน สาธารณรัฐเกาหลี ญี่ปุน สาธารณรัฐจีน (ไตหวัน) อินเดีย เวียดนาม และไทย เปนตน



บทท่ี 3
การปฏิรูปท่ีดินในอาเซียน

การปฏิรูปท่ีดินในภูมิภาคอาเซียนเปนผลมาจากความสําเร็จในการปฏิรูปท่ีดินในประเทศเอเซีย
ตะวันออก เชน สาธารณรัฐประชาชนจีน สาธารณรัฐเกาหลี และประเทศญี่ปุน เกือบทุกประเทศในอาเซียน
(ยกเวนสิงคโปร และบรูไนซึ่งมีพ้ืนท่ีการเกษตรนอยมาก) นํารูปแบบการปฏิรูปท่ีดินมาปฏิบัติโดยมีวัตถุประสงค
เพ่ือแกไขปญหาท่ีดินของเกษตรกรรายยอย ซึ่งเปนประชากรสวนใหญและเปนกลไกขับเคลื่อนท่ีสําคัญของภาค
การเกษตรของแตละประเทศ และเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหสามารถกาวตอไปไดอยางม่ันคง

การศึกษาการปฏิรูปท่ีดินในอาเซียนในครั้งนี้ ยกกรณีการปฏิรูปท่ีดินใน 3 ประเทศ คือ สาธารณรัฐ
ฟลิปปนส สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม และประเทศไทย ซึ่งมีความแตกตางกันในดานภูมิหลังและการ
ปกครอง โดยสาธารณรัฐฟลิปปนสและสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม เคยเปนอาณานิคมของยุโรปมากอนท่ี
จะไดรับอิสรภาพในชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 ในดานการปกครอง สาธารณรัฐฟลิปปนสและประเทศไทยมี
การปกครองระบอบประชาธิปไตย สวนสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามปกครองดวยระบอบสังคมนิยมมาอยาง
ยาวนานกอนท่ีจะเปดประเทศรับแนวคิดดานทุนนิยมเพ่ือสรางโอกาสในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ
ซึ่งความแตกตางดังกลาวสงผลตอรูปแบบและแนวคิดในการปฏิรูปท่ีดินของแตละประเทศ รวมถึงผลท่ีเกิดข้ึน
3.1 สาธารณรัฐฟลิปปนส

สาธารณรัฐฟลิปปนส เคยตกอยูภายใตการปกครองของราชอาณาจักรสเปนและสหรัฐอเมริกา
และไดรับเอกราชภายหลังสงครามโลกครั้ง ท่ีสอง มีการปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยตามแบบ
สหรัฐอเมริกา ดวยเหตุผลดังกลาว ทําใหการบริการจัดการหลายๆ ดานรวมถึงการบริการจัดการท่ีดินไดรับ
อิทธิพลจากประเทศอาณานิคมเหลานั้น
3.1.1 ยุคกอนอาณานิคม (กอนศตวรรษท่ี 16)

ในชวงกอนท่ีฟลิปปนสจะตกอยูภายใตอาณานิคมของราชอาณาจักรสเปน ท่ีดินท้ังหมดเปนของ
หมูบานซึ่งเรียกวาบารังไกย (Barangay) โดยอยูภายใตการดูแลของหัวหนาหมูบาน ท่ีดินในการเพาะปลูกมา
จากการถางโคนและเผาปา ทุกคนในบารังไกยไมวาจะอยูในสถานะใดตางมีสิทธิในการใชประโยชนในท่ีดินและ
แบงปนทรัพยากรและผลผลิตท่ีเขาไดลงแรงรวมกัน การผลิตอาหารมีวัตถุประสงคเพ่ือการบริโภคในครอบครัว
เทานั้น ภายหลังจึงมีการแลกเปลี่ยนสินคากับหมูบานขางเคียง บางครั้งมีการแลกเปลี่ยนผลผลิตทางการเกษตร
กับสิ่งของมีคาจากพอคาตางชาติ เชน จีน อาหรับ และยุโรป จะเห็นไดวา การบริหารจัดการท่ีดินในยุคนั้นเปน
แบบโอบอุมเอ้ืออาทรกัน และอาศัยความสัมพันธระหวางมนุษยกับธรรมชาติ ไมมีกฎระเบียบขอบังคับท่ี
เขมงวดเก่ียวกับการบริหารจัดการท่ีดิน จนกระท่ังในสมัยท่ีฟลิปปนสไดตกไปอยูภายใตอาณานิคมของตางชาติ
สิทธิในการใชประโยชนท่ีดินของชนพ้ืนเมืองฟลิปปนสไดเปลี่ยนแปลงไปตามท่ีประเทศท่ีเขามายึดครองกําหนด
3.1.2 สมัยอาณานิคมของสเปน (ระหวางป ค.ศ. 1521-1896)

รัฐบาลภายใตอาณานิคมสเปนไดริเริ่ม การเกษตรแบบ Pueblo ซึ่งเปนระบบท่ีชาวพ้ืนเมืองในชุมชน
ชนบทถูกจัดใหเขาสูระบบ Pueblo และครอบครัวชนพ้ืนเมืองชาวคริสตจะไดรับท่ีดินเพ่ือการเพาะปลูก
ครอบครัวละ 4-5 เฮกตาร (25-31.25 ไร) อยางไรก็ตาม ชนพ้ืนเมืองเปนเพียงผูถือครองท่ีดินเทานั้นแตไมใช
เจาของท่ีดิน เนื่องจากท่ีดินท่ีแจกจายใหกับชนพ้ืนเมืองเหลานั้นถือเปนสมบัติของกษัตริยสเปนตามกฎหมาย
ซึ่งชนพ้ืนเมืองตองจายคาเชาใหกับผูมีอํานาจชาวสเปนในรูปของผลผลิตทางการเกษตรท่ีพวกเขาผลิต ภายใต
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ระบบนี้ผูมีอํานาจชาวสเปนเก็บคาเชามากข้ึน สวนแบงผลผลิตของชนพ้ืนเมืองฟลิปปนสลดลง ยิ่งไปกวานั้นชน
พ้ืนเมืองยังถูกบังคับใชแรงงานทําใหชีวิตความเปนอยูยากลําบากมากข้ึน

ในตนศตวรรษท่ี 19 รัฐบาลภายใตอาณานิคมสเปนไดดําเนินการนโยบายท่ีนําประเทศเขาสูโลกแหง
กระแสทุนนิยม โดยการสงออกวัตถุดิบและการนําเขาสินคาสําเร็จรูป สงผลใหมีปรับเปลี่ยนรูปแบบการผลิต
ทางการเกษตรสูระบบฟารมขนาดใหญ (Hacienda system) ประชาชนสวนใหญสูญเสียท่ีดินของตนเองให
นายทุนมากข้ึนและถูกบีบค้ันใหกลายเปนคนงานในไรนา

การกําหนดการถือครองท่ีดินเกษตรเกิดข้ึนเม่ือกษัตริยแหงสเปนประกาศใชกฎหมาย Laws of the
Indies ซึ่งกฎหมายดังกลาวกําหนดระบบการถือครองท่ีดินประกอบดวย Friar ท่ีดินสําหรับกิจกรรมทางศาสนา
Repartiamentos ท่ีดินมอบใหทหารสเปนเพ่ือเปนรางวัลตอบแทนการทํางาน และ Encomiendas ท่ีดินมอบ
ใหขาราชบริพารของกษัตริยสเปนหรือชาวสเปนท่ีปฏิบัติหนาท่ีดวยความจงรักภักดีเพ่ือบริหารจัดการและเก็บ
คาเชาจากชนพ้ืนเมืองท่ีเพาะปลูกในท่ีดินนั้น จากกฎหมายดังกลาว สงผลใหชนพ้ืนเมืองท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ี
ดังกลาวกลายเปนผูเชาท่ีดินและจายคาเชาดวยผลผลิตท่ีปลูกโดยพวกเขาไมมีสิทธิใดๆ ในท่ีดิน ซึ่งตามหลักการ
แลว การจัดการท่ีดินภายใตระบบ Encomienda มีวัตถุประสงคเพ่ือปกปองชนพ้ืนเมืองและชักจูงชนพ้ืนเมือง
ใหเชื่อถือในคําสอนของคาธอลิคโดยแลกเปลี่ยนกับสวนแบงผลผลิตทางการเกษตร แตเจาของท่ีดินชาวสเปน
กลับเรียกเก็บสวนแบงผลผลิตทางการเกษตรในปริมาณมากเพ่ือเปนคาเชาท่ีดิน

ตอมารัฐบาลไดนําระบบ Compras y vandalas มาบังคับใชกับชาวนาใหขายท่ีดินในราคาถูกหรือ
มอบผลผลิตทางการเกษตรท่ีชาวนาผลิตไดใหหนวยงานของสเปนซึ่งเจาของท่ีดินชาวสเปนจะนําไปขายตอเพ่ือ
ผลประโยชน อีกท้ังผูคนท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ี Encomienda ยังถูกบังคับใหทํางานรับใชเจาของท่ีดินอีกดวย

ในป ค.ศ. 1865 กษัตริยแหงสเปนไดตรากฎหมายกําหนดใหผูครอบครองท่ีดินตองจดทะเบียนการถือ
ครองท่ีดิน ชนพ้ืนเมืองสวนใหญไมทราบถึงกฎหมายฉบับนี้ทําใหท่ีดินท่ีสืบทอดมาจากบรรพบุรุษถูกอางสิทธิ
และจดทะเบียนในชื่อของผูอ่ืน (เจาหนาท่ีสเปนหรือหัวหนาเผา) สงผลใหครอบครัวเกษตรกรจํานวนมากถูกขับ
ไลออกจากท่ีดินท่ีทําการเกษตรสืบทอดกันมาหลายศตวรรษ หรือถูกบีบบังคับใหเปนคนงานในไรนา

ตอมาในป ค.ศ. 1893 รัฐบาลออกกฎหมาย Ley Hipotecaria หรือ Mortgage Law กําหนดใหมีการ
ลงทะเบียนกรรมสิทธิ์และโฉนดท่ีดิน รวมท้ังการอางสิทธิการถือครองท่ีดินอยางเปนระบบ และในปถัดมา ค.ศ.
1894 กฎหมาย Maura Law หรือ Royal Decree ไดถูกตราข้ึนและกฎหมายฉบับนี้กําหนดใหเกษตรกรและ
เจาของท่ีดินตองจดทะเบียนท่ีดินภายใน 1 ป มิฉะนั้นท่ีดินดังกลาวจะประกาศใหเปนท่ีดินของรัฐ

เกษตรกรจํานวนมากตองทนทุกขจากการถูกขมเหง เอารัดเอาเปรียบและลิดรอนสิทธิเปนเวลานาน
และเปนท่ีมาทําใหเกิดการปฏิวัติของเกษตรกรและชาวไรชาวนาข้ึน ในป ค.ศ. 1896 เพ่ือเรียกรองการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมและความเปนธรรมทางสังคม จากการปฏิวัติดังกลาวสงผลใหรัฐดําเนินการเรียกคืนท่ีดิน
ขนาดใหญ โดยเฉพาะท่ีดินสําหรับกิจกรรมทางศาสนา (Friar Land) และท่ีดินท่ีประกาศใหเปนท่ีดินของรัฐ
นอกจากนี้ การปฏิวัติดังกลาวทําใหสเปนตองสูญเสียอํานาจในการปกครองสาธารณรัฐฟลิปปนสใหแก
สหรัฐอเมริกาในเวลาตอมา
3.1.3 สมัยอาณานิคมของสหรัฐอเมริกา (ระหวางป ค.ศ.1898-1935)

ปญหาผูไรท่ีดินทํากินยังเปนสาเหตุหลักของความไมสงบและการปฏิวัติในสังคมในชวงเวลานี้ รัฐบาล
ภายใตอาณานิคมสหรัฐอเมริกันพยายามยุติความทุกขยากของเกษตรกรผูเชาท่ีดินและเกษตรกรรายยอยโดย
การกําหนดนโยบายท่ีดินท่ีหลากหลายเพ่ือขยายฐานการถือครองของท่ีดินขนาดเล็ก และจัดสรรกรรมสิทธิ์ใน
ท่ีดินใหกับผูเชาและเกษตรกรเปนจํานวนมาก
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ผลจากสนธิสัญญาปารีส (The Treaty of Paris) ในป ค.ศ. 1898 ทําใหอํานาจการปกครองอาณา
นิคมของสเปนถูกโอนใหเปนของสหรัฐอเมริกา และสนธิสัญญาปารีสไดมีบทบัญญัติจําเพาะคุมครองทรัพยสินท่ี
สรางข้ึนระหวางยุคอาณานิคมของสเปน ไดแก สถานท่ีประกอบการเอกชน และสถาบันทางศาสนา ซึ่ง
บทบัญญัติดังกลาวเปนอุปสรรคสําคัญในการดําเนินการปฏิรูปท่ีดิน ดังนั้น รัฐบาลจึงเจรจาเพ่ือซื้อท่ีดิน Friar
Land และนํามาขายใหกับเกษตรกรโดยการผอนชําระ ตอมาในป ค.ศ. 1902 ไดมีการบัญญัติกฎหมาย
ฟลิปปนส (Philippines Bill of 1902) ซึ่งกําหนดกฎและขอบังคับเก่ียวกับสิทธิการใชประโยชนในท่ีดินของรัฐ
ซึ่งปจเจกชนสามารถเปนเจาของท่ีดิน 16 เฮกตาร ในขณะท่ีนิติบุคคลสามารถถือครองได 1,024 เฮกตาร
นอกจากนี้ กฎหมายฉบับนี้ยังใหสิทธิแกชาวอเมริกันในการเปนเจาของท่ีดินเกษตรกรรมอีกดวย

ยุคอาณานิคมอเมริกันในชวงแรก เกษตรกรชาวพ้ืนเมืองจํานวน 400,000 ราย ยังไมมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน
รวมท้ังไมมีการบันทึกเก่ียวกับกรรมสิทธิ์ท่ีไดแจกไปแลวและขาดการสํารวจรังวัดท่ีดินอยางถูกตอง เพ่ือแกไข
ปญหาดังกลาว รัฐบาลจึงนําระบบทอรเรนส (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) ในระบบทอรเรนสนี้ ทางราชการจะจัดทําทะเบียนท่ีดินข้ึนเปนรายแปลง มีแผนท่ีสนับสนุน และ
กําหนดไวในกฎหมายวา ถาทะเบียนท่ีดินแสดงวาใครมีสิทธิอยางใด ก็ใหถือวามีสิทธิตามท่ีปรากฏในทะเบียน
โดยเด็ดขาด ใครจะขอใหเพิกถอนทะเบียนหรือโตแยงเปนอยางอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดไวไมได ถา
ผูรับโอนเปนผูสุจริตและเสียคาตอบแทนเม่ือจดทะเบียนแลวจะกําหนดใหผูรับโอนตองไดสิทธิตามนั้นโดย
เด็ดขาด (มีขอยกเวนบางประการตามท่ีกฎหมายกําหนดไว) แมแตเจาของเดิมก็ไมมีสิทธิฟองศาลหรือขอใหนาย
ทะเบียนเพิกถอนรายการจดทะเบียนนั้นแตอยางใด จะมีสิทธิก็แตเพียงขอรับคาเสียหายจากกองทุนประกัน
ความเสียหาย (Assurance fund) หรือจากรัฐเทานั้น อยางไรก็ตาม ระบบทอรเรนสทําใหสถานการณการถือ
ครองกรรมสิทธิ์ในท่ีดินเลวรายลง และสรางความเดือดรอนใหกับชาวฟลิปปนสเปนอยางมาก เนื่องจากมีการ
ถายโอนกรรมสิทธิ์ท่ีดินจํานวนหลายแสนเฮกตารจากนักบวชชาวสเปนสูเศรษฐีชาวฟลิปปนส โดยในกฎหมาย
ไมไดจํากัดขนาดของการถือครองท่ีดินท่ีบุคคลหนึ่งสามารถครอบครองได ทําใหการถือกรรมสิทธิ์ในท่ีดินอยูใน
มือของคนไมก่ีคนท่ีมีความสามารถในการซื้อ จดทะเบียน และมีกรรมสิทธิ์ถาวรบนทรัพยสินท่ีดิน ทําใหท่ีดิน
จํานวนมากถูกนําเขาสูการใหเชา ดังนั้น ระบบนี้เปนเพียงการปูทางสําหรับการแยงชิงท่ีดิน เม่ือเศรษฐีใน
ทองถ่ิน ผูมีตําแหนงทางการเมืองหรือรูจักกับนักการเมืองไดรับเอกสารสิทธิ์สําหรับพ้ืนท่ีขนาดใหญแลวจะนํามา
ใหคนจนเชาทําการเกษตรอีกทอดหนึ่ง

นอกจากนี้ มีการออกกฎหมายท่ีเก่ียวของกับท่ีดินเกษตรอีกหลายฉบับ เชน พระราชบัญญัติท่ีดินของรัฐ
ค.ศ.1903 (Public Land Act of 1903) พระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติวา ท่ีดินท้ังหมดเปนของรัฐ เวนแต
ท่ีดินนั้นจะไดรับการลงความเห็นจากรัฐวาเปนท่ีดินท่ีขายไดหรือเปนเจาของได นอกจากนี้ยังเปนการสนับสนุน
การตั้งรกรากสําหรับเกษตรกร และพระราชบัญญัติท่ีดินนักบวช ค.ศ.1904 (Friar Land Act. หรือ Act. No.
1120) เปนการยึดท่ีดินขนาดใหญท่ีถือครองโดยนักบวช ท่ีดินเหลานั้นตั้งเปาหมายวาจะนําไปจัดสรรใหกับ
เกษตรกรผูเชาท่ีดินแตเกษตรกรเหลานั้นไมสามารถซื้อท่ีดินได ท่ีดินเหลานั้นจึงตกเปนของเศรษฐีในทองถ่ิน

อยางไรก็ตาม กฎหมายเหลานี้ก็ไมสามารถแกไขปญหาความเดือนรอนของชาวไรชาวนาได ทําใหเกิด
การปฏิวัติของเกษตรกรและขยายเปนวงกวางออกไป โดยการนําของกลุมเกษตรกรติดอาวุธท่ีรูจักในนามของ
Colorum และ Sakdalista บนเกาะลูซอน (Luzon) และจากทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือของเมืองมินดาเนา
(Mindanao) ตามลําดับ การปฏิวัติครั้งนั้นสงผลใหเกิดความวุนวายในสังคมเปนอยางมากในชวงป ค.ศ. 1920
และ 1930 นอกจากนี้ ยังมีเกษตรกรรวมถึงสมาคมผูใชแรงงานท่ีผนึกกําลังกันมากข้ึนเพ่ือตอตานนายทุนท่ีดิน
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ท่ีเอารัดเอาเปรียบและความไมเปนธรรมของสถานการณการถือครองกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน ทําใหสถานการณ
รุนแรงข้ึนเรื่อยๆ ซึ่งเหตุการณดังกลาวถือเปนจุดเริ่มตนของการเกิดพรรคคอมมิวนิสตในฟลิปปนส
3.1.4 สมัยเครือจักรภพ (ระหวางป ค.ศ. 1935-1942)

ในชวงเวลานี้ ฐานะทางเศรษฐกิจและการดํารงชีวิตระหวางผูเชาท่ีดินและเจาของท่ีดินแตกตางกัน
เปนอยางมาก กลาวคือ เจาของท่ีดินร่ํารวยและมีอํานาจมากข้ึน ในขณะท่ีผูเชาท่ีดินถูกเพิกถอนสิทธิในท่ีดิน
และจนลงเรื่อยๆ นอกจากนี้ เจาของท่ีดินท่ีไมอยูในพ้ืนท่ีมีมากข้ึนอพยพยายเขาไปอยูในเมืองเพ่ือโอกาสทาง
อาชีพใหมๆ และละท้ิงพ้ืนท่ีทางการเกษตรหรือปลอยใหคนอ่ืนดูแลแทน ผลลัพธคือระบบเกษตรแปลงใหญ
(Haciendas) มีการจัดการท่ีขาดประสิทธิภาพและไมเปนธรรม และปญหาอ่ืนๆ ท่ีเกิดข้ึน คือ

1) ท่ีดินเกษตรแปลงเล็ก ไมสามารถคํ้าจุนครอบครัวใหมีชีวิตความเปนอยูท่ีเหมาะสมได
2) ผูเชาท่ีดินและเกษตรกรตองแบกภาระคาปรับท่ีมากเกินความเปนจริง รวมท้ังภาษีและอัตราดอกเบี้ย

ท่ีไมเปนธรรม
3) ขาดแคลนระบบสินเชื่อและการตลาดสําหรับสินคาขาว ทําใหเกษตรกรขายขาวไดในราคาต่ํามาก
4) การจลาจลของชาวไรชาวนาขยายวงกวางท่ัวประเทศ

3.1.5 สมัยอาณานิคมของญ่ีปุน
ในยุคของการยึดครองโดยประเทศญี่ปุน เกษตรกรและผูใชแรงงานไดจัดตั้งกลุมตอตานญี่ปุน The

HUKBALAHAP (Hukbong Bayan Laban sa mga Hapon) ในวันท่ี 29 เดือนมีนาคม 1942 โดยเขายึดพ้ืนท่ี
เกษตรขนาดใหญ และแจกจายท่ีดินและผลผลิตใหกับประชาชน เจาของท่ีดินถูกลมลางโดยชาวไรชาวนา
แตเม่ือสงครามสิ้นสุดลง เจาของท่ีดินสามารถเอาท่ีดินคืนจาก HUKBALAHAP ไดดวยความชวยเหลือของ
สารวัตรทหารและกองกําลังรักษาพลเรือน
3.1.6 การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยรัฐบาลฟลิปปนส

ในชวงป ค.ศ. 1935-1944 ฟลิปปนสอยูภายใตการบริหารงานของประธานาธิบดี มานูเอล เกซอน
(Manuel L. Quezon) ความไมเปนธรรมในการจัดสรรท่ีดินมีมากข้ึน สงผลใหชาวนาชาวไรยากจนเปนอยาง
มากและถูกขมเหงเอารัดเอาเปรียบจากนายทุน กอใหเกิดความไมสงบอีกครั้ง จากสถานการณดังกลาว ทําให
รัฐบาลออกพระราชบัญญัติฉบับท่ี 4054 (RA 4054) หรือพระราชบัญญัติเก่ียวกับการเชาท่ีดินแบบแบงผลผลิตขาว
(The Rice Tenancy Law) ซึ่งเปนกฎหมายแรกท่ีเก่ียวของกับการแบงสวนผลผลิตโดยใหแบงผลผลิต 50:50
ระหวางเจาของท่ีดินและผูเชาท่ีดินท่ีถูกตองตามกฎหมาย เปนการคุมครองผูเชาจากการเอารัดเอาเปรียบของ
เจาของท่ีดิน อยางไรก็ตาม การดําเนินการภายใตกฎหมายฉบับนี้ก็เปนไปดวยความยากลําบาก เพราะสภา
เทศบาลสวนใหญประกอบไปดวยนายทุนผูมีอํานาจและเจาของท่ีดินรายใหญ

ในรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1935 ไดกําหนดบทบัญญัติเก่ียวกับความเปนธรรมทางสังคมและการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเพ่ือจัดสรรใหแกเกษตรกรผูเชา เพ่ือแกไขปญหาดานกรรมสิทธิ์ท่ีดินและการเชาท่ีดิน รวมถึง
กฎหมายอ่ืนๆ เพ่ือสรางความม่ันคงดานสิทธิการถือครองท่ีดิน อยางไรก็ตาม การดําเนินงานดานการปฏิรูป
ท่ีดินก็ยังไมประสบความสําเร็จเทาท่ีควร เนื่องจากอุปสรรคในดานการจัดสรรงบประมาณและเจาของท่ีดินไมยอม
ทําตามพระราชบัญญัติเก่ียวกับการเชาท่ีดินแบบแบงผลผลิตขาว (The Rice Tenancy Act) ทําใหเกิดการจลาจล
ชาวนาชาวไรตอตานเจาของท่ีดินท่ีกระทําไมถูกตอง นอกจากนี้ ความรุนแรงของสงครามโลกครั้งท่ี 2 สงผลให
โครงการเก่ียวกับกรรมสิทธิ์ท่ีดินและการเชาท่ีดินหยุดชะงักลงในชวงเวลานั้น
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ในชวงป ค.ศ. 1946-1948 กลุมผูตอตานญี่ปุน HUKBALAHAP นําท่ีดินขนาดใหญแบงและกระจายคืน
ใหเจาของท่ีทํากินอยูเดิม ดวยเหตุนี้จึงทําใหเกษตรกรผูเชาท่ีดินยินดีเขารวมกับกลุมตอผูตอตานญี่ปุนมากกวา
กลับไปรับใชเจาของท่ีดินอยางท่ีเคยทํามากอนสงครามโลกครั้งท่ี 2 ตอมาประธานาธิบดีมานูเอล โรซาส
(Manuel Roxas) ไดออกพระราชบัญญัติ ฉบับท่ี 34 (Act No 34) เพ่ือกําหนดขอตกลงการแบงสวนผลผลิต
70:30 ระหวางเจาของท่ีดินและผูเชา กลาวคือ รอยละ 70 ของผลผลิตจะเปนของผูท่ีแบกภาระคาใชจายใน
การเพาะปลูก การเก็บเก่ียว และแรงงานสัตว รวมท้ังลดคาดอกเบี้ยเงินกูใหกับผูเชาในอัตราไมเกินรอยละ 6
นอกจากนี้ ประธานาธิบดีมานูเอล โรซาสไดเจรจาซื้อท่ีดินจํานวน 8,000 เฮกตาร (50,000 ไร) ในบารังไกย
ท่ีถือกรรมสิทธิ์โดยครอบครัวเพียงครอบครัวเดียวเพ่ือนํามาขายใหกับเกษตรกรผูไรท่ีทํากิน อยางไรก็ตาม ท่ีดิน
แปลงนั้นใหผลผลิตไมดีเทาท่ีควร เนื่องจากขาดแคลนการสนับสนุนสิ่งอํานวยความสะดวกจากภาครัฐ ดังนั้น
เกษตรกรจึงถูกบีบบังคับใหขายท่ีดินกับชนชั้นนายทุนในเวลาตอมา จากความลมเหลวดังกลาว ไดทําใหเริ่มเกิด
ความสงสัยในความหมายท่ีแทจริงการการปฏิรูปท่ีดิน

ในชวงป ค.ศ. 1948-1953 มีการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาการตั้งถ่ินฐาน (Land Settlement
Development Corporation: LASEDECO) โดยการบริหารงานของประธานาธิบดีเอลปดิโอ กีริโน (Elpidio
Quirino) เพ่ือเรงรัดและสนับสนุนโครงการตั้งถ่ินฐานของชาวไรชาวนาในรูปแบบนิคมเกษตรกรรมของรัฐบาล
แตเนื่องจากขอจํากัดดานทรัพยากรหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 ทําใหโครงการไมประสบความสําเร็จ ดังนั้น
ในชวงป ค.ศ. 1953-1957 ประธานาธิบดีรามอน แมกไซไซ (Ramon Magsaysay) ไดตระหนักถึงความสําคัญ
ของโครงการปฏิรูปท่ีดินจึงออกพระราชบัญญัติการเชาท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Agricultural Tenancy Act)
เพ่ือควบคุมความสัมพันธระหวางเจาของท่ีดินและเกษตรกรผูเชา และคุมครองสิทธิท่ีเก่ียวกับระยะเวลาการถือครอง
ท่ีดินของเกษตรกรผูเชาและบังคับใหการเชาเปนไปอยางยุติธรรม และในป ค.ศ. 1955 ไดจัดตั้งศาลเกษตร
สัมพันธ (Court of Agricultural Relation) เพ่ือดําเนินงานตามพระราชบัญญัติดังกลาว และมีการกําหนด
อัตราคาเชาท่ีดินเกษตร และแกปญหาขอพิพาทเก่ียวกับท่ีดินของเจาของท่ีดินและสมาคมเกษตรกร นอกจากนี้
มีการจัดตั้งคณะกรรมการการเชาท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Agricultural Tenancy Commission) เพ่ือบริหาร
จัดการปญหาท่ีเปนผลมาจากการเชา

นอกจากการออกกฎหมายเพ่ือใชในการดําเนินการปฏิรูปท่ีดินแลว ยังจัดตั้งโครงการตางๆ เพ่ือหนุน
เสริมกิจกรรมการปฏิรูปดิน ดังตอไปนี้

1) การจัดตั้งสหกรณการเงินและสินเชื่อเพ่ือการเกษตร (Agricultural Credit and Cooperative
Financing Administration: ACCFA) เพ่ือจัดหาคลังสินคา และอํานวยความสะดวกและชวยเหลือเกษตรกร
ในดานการตลาดสินคาเกษตรกรรม

2) การจัดตั้งสหกรณการเกษตรและสมาคมการตลาด (Organization of Farmers Cooperatives
and Marketing Associations: FACOMAS)

3) การจัดโครงการตั้งถ่ินฐาน (Resettlement Program) โดยดําเนินการผาน National Resettlement
and Rehabilitation Administration: NARRA) หรือพระราชบัญญัติฉบับท่ี 1160 ค.ศ. 1954 (R.A. No.1160)
เพ่ือขับเคลื่อนโครงการตั้งถ่ินฐานของรัฐบาลใหสําเร็จลุลวง และเพ่ือเรงการแจกท่ีดินเกษตรใหแกผูท่ีไรท่ีดิน
ทํากินและเกษตรกร โดยเฉพาะอยางยิ่ง มีเปาหมายเพ่ือโนมนาวใหสมาชิกของกลุมปฏิวัติ HUKBALAHAP
สงมอบพ้ืนท่ีสําหรับการสรางท่ีอยูอาศัยและพ้ืนท่ีการเกษตร

4) การกอตั้งธนาคารเพ่ือการเกษตรและอุตสาหกรรม (Agricultural and Industrial Bank) เพ่ือให
ขอตกลงในการขอสินเชื่อเพ่ือท่ีอยูอาศัยและพ้ืนท่ีเพ่ือเกษตรกรรมงายข้ึน
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ผลการดําเนินงานดังกลาว ถือวาประสบความลมเหลว จากท่ีตั้งเปาหมายการจัดสรรท่ีดิน 300
Haciendas นั้น แตในเวลา 7 ป ดําเนินการไดเพียง 41 Haciendas เทานั้น เนื่องจากขาดแคลนกองทุนและ
การสนับสนุน ในขณะเดียวกันเจาของท่ีดินไมใหความรวมมือ นอกจากนี้ ปญหาเรื่องกรรมสิทธิ์ท่ีดินและการ
เชาท่ีดินก็เริ่มข้ึนอีกครั้ง อยางไรก็ตาม นโยบายการปฏิรูปท่ีดินยังคงดําเนินการอยางตอเนื่องในรัฐบาลของ
ประธานาธิบดีคารลอส การเซีย (Carlos P. Garcia) ในระหวางป ค.ศ. 1957-1961

ในชวงป ค.ศ. 1961-1965 ประธานาธิบดีดิออสดาโด มากาปากัล (Diosdasdo Macapagal) พยายามหา
แนวทางในการแกไขปญหาความไมสงบในเขตชนบทโดยออกกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
(Agricultural Land Reform Code) หรือพระราชบัญญัติฉบับท่ี 3844 (R.A. No.3844) ในวันท่ี 8 สิงหาคม
1963 ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ถือเปนกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินท่ีสมบูรณแบบท่ีสุดเทาท่ีเคยประกาศใชมาในฟลิปปนส
ทําใหประธานาธิบดีดิออสดาโด มากาปากัล ไดถูกขนานนามวาเปน “บิดาแหงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม”
(Father of Agrarian Reform)

พระราชบัญญัติฉบับท่ี 3844 (R.A. No.3844) ไดลมเลิกการเชาท่ีดินแบบแบงผลผลิตและกําหนด
แผนงานท่ีเปลี่ยนเกษตรกรผูเชาท่ีดินใหเปนเจาของท่ีดินทํากิน เพ่ือปลดปลอยเกษตรกรผูเชาท่ีดินจากความ
เปนทาสในระบบการเชาท่ีดินและใหความหวังแกเกษตรกรฟลิปปนสผูยากจน กฎหมายฉบับนี้ใหความสําคัญ
กับกรรมสิทธิ์ในท่ีดินและอิสรภาพของเกษตรกร ความยุติธรรม การปรับปรุงผลผลิตใหดีข้ึน รวมถึงการ
แจกจายท่ีดินของรัฐ แตรัฐสภากลับไมเห็นชอบในงบประมาณดําเนินงาน ทําใหกฎหมายดังกลาวไมผานการ
อนุมัติ อยางไรก็ตาม แนวทางตามกฎหมายฉบับนี้ไดปฏิบัติในโครงการนํารองใน 12 จังหวัด พ้ืนท่ีดําเนินการ
ท้ังหมด 18,247.06 เฮกตาร (114,044.13 ไร) หรือรอยละ 99.29 ของเปาหมายท่ีตั้งไว (18,377.05 เฮกตาร)
มีเกษตรกรไดรับประโยชน 7,466 ราย

ภายใตรัฐบาลของประธานาธิบดีเฟอรดินานด มารกอส (Ferdinand E. Marcos) ในชวงป ค.ศ.
1965-1986 แมวาพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินจะประกาศใชเปนกฎหมายตั้งแตวันท่ี 8 สิงหาคม ค.ศ. 1963
แตก็ไมปรากฏผลงานเทาท่ีควร ประกอบกับมีปญหาท่ีดินเพ่ิมข้ึน รัฐบาลจัดตั้งหนวยงานบริหารและหนวย
ประสานงานเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินตามแนวทางการบริหารงานของสภาการปฏิรูปท่ีดินแหงชาติ รวม 21
หนวยงาน แตในอีก 8 ปตอมา สภาการปฏิรูปท่ีดินแหงชาติเห็นวาหนวยงานดําเนินการมีจํานวนมากและมี
ลักษณะงานท่ีซ้ําซอนกัน ดังนั้นในวันท่ี 10 กันยายน ค.ศ. 1971 รัฐบาลจึงไดตราพระราชบัญญัติฉบับท่ี 6389
( Republic Act No.6389) ใหรวมหนวยงานท่ีเก่ียวของและจัดตั้งเปนกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
(Department of Agrarian Reform) และเปลี่ยนเปน กระทรวงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Ministry of
Agrarian Reform) พรอมท้ังไดโอนหนาท่ีความรับผิดชอบของคณะกรรมการควบคุมการเชาท่ีนาซึ่งอยูในสํานัก
ประธานาธิบดี และสภาการปฏิรูปท่ีดินซึ่งอยูในกระทรวงยุติธรรมมาอยูในกระทรวงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม เม่ือวันท่ี 24 กันยายน ค.ศ.1972 โดยมีวัตถุประสงคหลักเพ่ือปลดหนี้สินของเกษตรกรผูเชาและ
เกษตรกรผูไรท่ีดินทํากินอันเกิดจากการเชาท่ีดินทํากิน และใหมีโอกาสเปนเจาของท่ีดินตามหลักการท่ีดิน
สําหรับของผูเพาะปลูก (Land-to-tillers) ซึ่งรวมถึงการปรับปรุงสิทธิในการถือครองท่ีดิน พรอมท้ังการปรับปรุง
ระบบการเกษตรเพ่ือใหเกษตรกรสามารถเพ่ิมผลผลิต มีรายไดสูงข้ึน และยกระดับมาตรฐานการครองชีพของ
เกษตรกรใหสูงข้ึนดวย

หลังจากวันท่ี 21 กันยายน ค.ศ. 1972 ประธานาธิบดีเฟอรดินานด มากอรส ไดประกาศกฎอัยการศึก
(Martial Law) เพ่ือเรงรัดพัฒนาประเทศ และประกาศคําสั่งของประธานาธิบดี ฉบับท่ี 2 (Presidential
Decree No.2) ใหมีการปฏิรูปท่ีดินท่ัวประเทศในทันที และถือเปนนโยบายเรงรัดของรัฐบาล โดยมีมาตรการให
หนวยงานราชการทุกหนวยงานใหความรวมมือกับกระทรวงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Ministry of
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Agrarian Reform-MAR) ตอมา ไดมีประกาศคําสั่งของประธานาธิบดี ฉบับท่ี 27 (Presidential Decree No.27)
หรือท่ีเรียกวาคําสั่งปลดปลอยผูเชาท่ีดิน (Tenant Emancipation Decree) ซึ่งเปนหัวใจสําคัญของนโยบาย
การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของมารกอส โดยใหเกษตรกรผูเชาท่ีดินกลายเปนเจาของท่ีดินท่ีครอบครองทํา
ประโยชนอยู ผลจากกฎหมายดังกลาวทําใหเกษตรกรผูเชาท่ีดินไดกลายเปนเจาของท่ีดินโดยนิตินัย มีสิทธิ
ครอบครองท่ีดินครัวเรือนละ 5 เฮกตาร (31.25 ไร) อยางไรก็ตาม ท่ีดินตามคําสั่งนี้ หมายถึง ท่ีดินของเอกชนท่ี
ปลูกขาวและขาวโพดเทานั้น ไมครอบคลุมถึงท่ีดินประเภทอ่ืน สวนเจาของท่ีดินมีสิทธิครอบครองท่ีดินไมเกิน 7
เฮกตาร (43.75 ไร)

เกษตรกรผูเชาท่ีดินสามารถเชาซื้อท่ีดินท่ีทําประโยชนอยูดวยการผอนสงภายในระยะเวลา 15 ป อัตรา
ดอกเบีย้รอยละ 6 ตอป ซึ่งเอกสารสิทธท่ีิไดรับไมสามารถจําหนายจายโอนใหแกผูอ่ืน นอกจากเปนการตกทอด
ทางมรดกแกทายาทหรือขายคืนใหแกรัฐบาลเทานั้น อยางไรก็ตาม เกษตรกรจะไดรับสิทธิครอบครองโดย
สมบูรณเปนเอกสารโฉนดท่ีดินก็ตอเม่ือเขาเปนสมาชิกสหกรณโดยสมบูรณ ซึ่งสหกรณมีหนาท่ีพัฒนาชุมชน
และติดตามการชําระหนี้ผอนสงคาท่ีดิน ขณะเดียวกันเจาของท่ีดินจะไดรับการชดเชยคาท่ีดินในรูปแบบเงินสด
หรือหุนของธนาคารดิน และพันธบัตรรัฐบาล โดยธนาคารท่ีดินเปนผูคํ้าประกันการผอนสงคาเชาซื้อท่ีดินของ
เกษตรกรผูเชาท่ีดินแกเจาของท่ีดินเปนรายปตลอดระยะเวลา 15 ป

ในชวงป ค.ศ. 1986-1992 ประธานาธิบดีคอราซอน อากีโน (Corazon C. Aquino) ไดรางประกาศ ฉบับท่ี
131 (Proclamation 131) เพ่ือจัดตั้งโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบเบ็ดเสร็จ (Comprehensive
Agrarian Reform Program: CARP) และเปนโครงการหลักของรัฐบาล รวมท้ังจัดใหมีกองทุนการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรม (Agrarian Reform Fund: ARF) จํานวน 50 พันลานเปโซ สําหรับดําเนินโครงการระหวางป
ค.ศ. 1987-1997 นอกจากนี้ ยังมีการตั้งกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Department of Agrarian Reform)
ข้ึนมาใหม และขยายอํานาจและการดําเนินการใหกวางข้ึน และท่ีสําคัญไดตราพระราชบัญญัติฉบับท่ี 6657
(Republic Act No.6657) หรือกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบเบ็ดเสร็จ (Comprehensive
Agrarian Reform Law: CARL) เปนพระราชบัญญัติท่ีแตงตั้งโครงการการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบ
เบ็ดเสร็จข้ึนอยางเปนทางการ เพ่ือสงเสริมความเปนธรรมทางสังคมและการพัฒนาอุตสาหกรรม อยางไรก็ตาม
การดําเนินการโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบเบ็ดเสร็จของประธานาธิบดีอากีโน ประสบกับปญหา
ในการดําเนินการในเรื่องการประเมินมูลคาท่ีดิน การเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนท่ีดิน กรรมสิทธิ์เหนือท่ีดินท่ี
ตกทอดจากบรรพบุรุษ และงบประมาณ

ในชวงป ค.ศ. 1992-1998 การดําเนินงานโครงการการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบเบ็ดเสร็จ
ภายใตการบริหารงานของประธานาธิบดีรามอส (Fidel V. Ramos) ประสบปญหาในการบังคับใหเกษตรผู
ไดรับการจัดสรรท่ีดินผานชําระเงินคาท่ีดิน ความลาชาในการจัดหาและการจัดสรรท่ีดินของเอกชน และการ
การใชประโยชนท่ีดินอยางผิดกฎหมาย

ในชวงป ค.ศ. 1998-2000 ภายใตการบริหารงานของประธานาธิบดีโจเซฟ เอเฮรซีโต เอสตราดา
(Joseph Ejercito Estrada) ไดริเริ่มโครงการ Magkabalikat Para sa Kaunlarang Agraryo (MAGKASAKA)
โดยมีวัตถุประสงคกระตุนใหนักลงทุนเขาไปลงทุนในเขตชนบท เพ่ิมรายไดเกษตรกรผานการเขารวมแผนการ
ลงทุนรวมและการทําระบบการเกษตรแบบพันธสัญญา ทําใหเกษตรกรมีประสิทธิภาพในการผลิตมากข้ึนและมี
ความสามารถในการแขงขันในระดับโลก การดําเนินโครงการดังกลาวใหความสําคัญตอขนาดของท่ีดินท่ีจัดสรร
ใหเกษตรกรควบคูไปกับการทําบัญชีของเกษตรกร รวมท้ังพืชท่ีปลูกและระบบการเกษตร ในชวงเวลาเดียวกัน
กรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไดดําเนินงานรวมกับเกษตรกรผูเรียกรองสิทธิ องคการปกครองสวนทองถ่ิน
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และหนวยงานดานความม่ันคงของรัฐในการแกไขปญหาเก่ียวกับการครอบครองท่ีดิน และจัดตั้งกองทุน
Agrarian justice fund สําหรับเกษตรกรและเจาหนาท่ีของกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม

ในชวงระยะเวลาระหวางป ค.ศ. 2001-2010 ภายใตการบริหารงานของประธานาธิบดีกลอเรีย มาคาปากัล-
อารโรโย (Gloria Macapagal-Arroya) ไดนําหลักการท่ีเรียกวา BAYAN-ANIHAN มาเปนกรอบในการดําเนินงาน
โครงการการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยมียุทธศาสตรสําคัญในการดําเนินงาน คือ เรงรัดการโอนท่ีดินและ
การพัฒนาการถือครองท่ีดินใหดีข้ึน ไกลเกลี่ยขอพิพาทในท่ีดินอยางรวดเร็วและเปนธรรม เนนการแกไขปญหา
รวมกับผูท่ีมีสวนไดสวนเสียในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยเฉพาะอยางยิ่ง องคกรประชาชน สหกรณ
และองคการพัฒนาเอกชน
3.1.7 การดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินในปจจุบัน

การดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินมีองคประกอบหลัก 3 ดาน คือ
1) การปรับปรุงการถือครองท่ีดิน (Land Tenure Improvement: LTI)

(1) การจัดหาและการจัดสรรท่ีดิน (Land Acquisition and Distribution: LAD) โดยมีหลักการ
การจัดหาท่ีดินเอกชนขนาดใหญ การพัฒนาความสามารถของบุคลากรกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
การปรับปรุงกระบวนการและข้ันตอนการจัดหาและจัดสรรท่ีดินใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน และการเพ่ิม
ประสิทธิภาพของฐานขอมูลการถือครองท่ีดิน เพ่ือใชในการกําหนดเปาหมายและการติดตามการจัดหาและ
จัดสรรท่ีดิน

(2) การจัดลําดับความสําคัญในการมอบใบรับรองสิทธิการครอบครองท่ีดิน (Certificates of Land
Ownership Awards) ในท่ีดินท่ีควรไดรับการชดเชยจากธนาคารท่ีดินแหงฟลิปปนส (Land Bank of the
Philippines-compensable land)

(3) การเรงรัดการติดตามการจัดเอกสาร และการชําระเงินคาชดเชยแกเจาของท่ีดินสําหรับท่ีดินท่ี
ดําเนินการจัดสรรเรียบรอยแลว

(4) การรวมมือกับองคกรภาคประชาสังคม (Civil Society Organizations: CSOs) ในการ
ปรับปรุงการถือครองท่ีดิน โดยเฉพาะอยางยิ่งในท่ีดินของเอกชนขนาดใหญ

(6) การแบงความรับผิดชอบระหวางจังหวัดท่ีมีการจัดหาและจัดสรรท่ีดินต่ํากับจังหวัดท่ีมีการ
จัดหาและจัดสรรท่ีดินสูง เพ่ือลดการจางเจาหนาท่ีเพ่ิม

(7) การใชเทคโนโลยีภาพถายทางอากาศเพ่ือชวยในการจัดหาท่ีดิน
2) โครงการพัฒนาเกษตรกรผูไดรับประโยชน (Program Beneficiaries Development: PBD) ให

ความสําคัญในประเด็นดังตอไปนี้
(1) การมอบหมายใหหนวยงานพัฒนาชนบท สนับสนุนการดําเนินงานของกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม กรมวิชาการเกษตร และกรมสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ ใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน
(2) การลงนามขอตกลงความรวมมือระหวางภาครัฐและเอกชน (Public-private partnerships:

PPPs) ในการพัฒนารูปแบบความรวมมือและรูปแบบธุรกิจในเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยเนนการมี
สวนรวมขององคการประชาสังคม สถาบันการศึกษา สถาบันวิจัยและพัฒนา และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

(3) การสนับสนุนเงินชวยเหลือจากความชวยเหลือเพ่ือการพัฒนาอยางเปนทางการ (Official
Development Assistance: ODA) เพ่ือเพ่ิมรายไดเกษตรกร
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(4) การบูรณาการการปรับปรุงการถือครองท่ีดิน (Land Tenure Improvement: LTI) และโครงการ
พัฒนาเกษตรกรผูไดรับประโยชน (Program Beneficiaries Development: PBD) บนหลักการจังหวัดสู
จังหวัด

(5) การใหบริการดานสินเชื่อสําหรับเกษตรกรผูไดรับประโยชนจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
3) ศาลยุติธรรมเพ่ือเกษตรกรรม (Agrarian Justice Delivery: AJD) มีวัตถุประสงคเพ่ือเรงรัดการ

แกไขขอพิพาทดานการปฏิรูปท่ีดิน การดําเนินงานประกอบดวย
(1) การกําหนดกรอบดานกฎหมายเพ่ือเรงกระบวนการการจัดซื้อและจัดสรรท่ีดิน และจัดใหมี

ทนายความสําหรับเกษตรกรเพ่ือไกลเกลี่ยขอพิพาท ใหแกเกษตรกรผูไดรับประโยชนจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม และใหขอมูลเก่ียวกับการอนุญาตการทําความตกลงทางธรุกิจการเกษตร

(2) การพัฒนาแผนแมบทชุมชนและโครงสรางกฎหมาย เพ่ือใหทนายความและทนายความฝกหัด
ของกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตัดสินคดีความไดเหมาะสมตามหลักแหงเหตุผล

(3) การเพ่ิมความสามารถของทนายความ และเจาหนาท่ีดานกฎหมายของกรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม ใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน

(4) การใชเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพงานดานกฎหมายใหดีข้ึน
ตั้งแตป ค.ศ. 1972-2014 กรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจัดสรรท่ีดินแลวประมาณ 4.6 ลาน

เฮกตาร โดยรอยละ 45 ของท่ีดินท่ีนํามาจัดสรรเปนท่ีดินของรัฐ และอีกรอยละ 18 ของท่ีดินท่ีนํามาจัดสรรเปน
ท่ีดินท่ีไดมาโดยสมัครใจ (การโอนโดยสมัครใจหรือขายใหโดยสมัครใจ) สวนท่ีดินของเอกชนท่ีรัฐยึดคืนจาก
เอกชนแลวนํามาจัดสรรมีเพียงรอยละ 20 ประกอบดวยท่ีดินปลูกขาวและขาวโพดท่ีไดมาตามคําสั่ง
ประธานาธิบดีท่ี 27 คิดเปนรอยละ 13 ของท่ีดินท่ีนํามาจัดสรร และท่ีดินท่ียึดจากเจาของท่ีดินคิดเปนรอยละ 7
ของท่ีดินท่ีนํามาจัดสรร

ในชวงป ค.ศ. 2014-2013 กรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมมีเปาหมายการจัดสรรท่ีดินประมาณ
771,795 เฮกตาร โดยรอยละ 60 ของท่ีดินเปาหมายเปนท่ีดินของเอกชนซึ่งยากในการดําเนินงาน เนื่องจาก
เจาของท่ีดินตอตานนโยบายการปฏิรูปท่ีดิน (Villanueva, R., 2014)
3.2 สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม

ระบบการถือครองและใชประโยชนท่ีดินในเวียดนามภายใตระบอบศักดินา สามารถแบงไดเปน 3
ลักษณะ คือ

1) ท่ีดินท่ีอยูภายใตการถือครองของราชสํานัก หรือท่ีหลวง ซึ่งสวนใหญเปนท่ีดินท่ีราชสํานักใชใน
กิจการบานเมืองตางๆ เชน ท่ีดินเพ่ืองานเทศกาล ท่ีดินเพ่ืองานกอสราง ท่ีดินเพ่ืองานการทหาร ท่ีนาหลวง เปนตน

2) ท่ีดินภายใตการถือครองของชุมชนหมูบาน เปนท่ีดินท่ีจัดสรรไวเพ่ือกิจการสาธารณะของหมูบาน
เชน ท่ีนาของหมูบาน ท่ีนาของศาลเจา เปนตน

3) ท่ีดินท่ีอยูภายใตการถือครองของสวนบุคคล เชน ท่ีดินของขุนนางท่ีไดรับพระราชทานจากกษัตริย
ท่ีดินของเจาท่ีดิน ท่ีดินท่ีบุคคลบุกเบิกข้ึนใหม ท่ีนาของตระกูล ท่ีนาของวัด ท่ีนาของชาวนารายยอย

ซึ่งการถือครองและการใชประโยชนในท่ีดินของชุมชนหมูบาน และการถือครองสวนบุคคลตองเสีย
ภาษีใหกับราชสํานัก
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เม่ือเวียดนามตกเปนประเทศอาณานิคมของฝรั่งเศส (ค.ศ. 1884-1945) ระบบการถือครองและใช
ประโยชนท่ีดินท่ีเคยตกอยูภายใตการควบคุมดูแลของราชสํานัก เปลี่ยนเปนการควบคุมดูแลโดยตรงจากเจา
อาณานิคมฝรั่งเศส โดยมีนโยบายใหเอกชนมีสิทธิถือครองและใชประโยชนท่ีดินอยางสมบูรณ เพ่ือจะไดงายตอ
การควบคุมดูแลและการเรียกเก็บภาษี นอกจากนี้เจาอาณานิคมฝรั่งเศส ยังสงเสริมใหคนของตนลงทุนทํา
การเกษตรในพ้ืนท่ีขนาดใหญหรือท่ีเรียกวา “นิคมเกษตรกรรม” ซึ่งในป ค.ศ. 1890 มีจํานวนท้ังสิ้น 126 แหง
ตอมาการถือครองท่ีดินโดยคนฝรั่งเศสมีจํานวนเพ่ิมข้ึนเรื่อยๆ ตั้งแตชวงเวลาระหวางป ค.ศ. 1890 ถึง 1900 มี
การถือครองท่ีดินในการเพาะปลูกขาวและยางพาราจํานวน 320,000 เฮกตาร (2 ลานไร) และตั้งแตป ค.ศ.
1907 เปนตนมา คนฝรั่งเศสไดขยายพ้ืนท่ี “นิคมเกษตรกรรม” เพ่ิมมากข้ึนท้ังในเขตภาคใตและภาคเหนือ เม่ือ
ถึงป ค.ศ. 1930 คนฝรั่งเศสครอบครองท่ีดินในเวียดนามรวมท้ังสิ้น 1,025,000 เฮกตาร (6.41 ลานไร) และ
เฉพาะ “นิคมเกษตรกรรม” ท่ีปลูกยางพารามีเนื้อท่ีรวมกัน 706,000 เฮกตาร (4.41 ลานไร) ซึ่งคิดเปนพ้ืนท่ี 1
ใน 4 ของพ้ืนท่ีเกษตรกรรมท้ังหมดของเวียดนาม (ศิลปะกิจ ตี่ขันติกุล, 2556)

การปฏิรูปท่ีดินของเวียดนามเริ่มตนภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 เม่ือโฮจิมินหประกาศเอกราชจาก
ฝรั่งเศสและสถาปนาสาธารณรัฐประชาธิปไตยเวียดนาม ซึ่งประกอบดวยแควนตังเกี๋ย แควนอันนัม และ
แควนโคชินไชนา เม่ือป ค.ศ. 1945 ในขณะนั้นท่ีดินสวนใหญของประเทศเปนของเจาของท่ีดินรายใหญซึ่งเปน
คนสวนนอยของประเทศ ขณะท่ีประชาชนสวนใหญของประเทศเปนเกษตรกรรายยอยหรือผูไรท่ีดินทํากิน
รัฐบาลเวียดมินหไดดําเนินการปฏิรูปท่ีดินในหลายรูปแบบ เชน การลดคาเชาท่ีนาลดรอยละ 20-25 และยกเวน
การเก็บภาษีในเขตพ้ืนท่ีประสบอุทกภัย ในชวงเดียวกันฝรั่งเศสประกาศจัดตั้งสาธารณรัฐเสรีแหงเวียดนามใต
โดยมีจักรพรรดิเบาไดเปนประมุขและมีโงดินหเดียมเปนนายกรัฐมนตรี ทําใหการสูรบระหวางเวียดมินหกับ
ฝรั่งเศส ซึ่งเริ่มมาแตปลายป ค.ศ. 1946 รุนแรงยิ่งข้ึน และในป ค.ศ. 1948 รัฐบาลเวียดมินหไดกําหนดนโยบาย
ปฏิรูปท่ีดินในภาวะสงครามประกอบดวย การลดคาเชาท่ีนาลงรอยละ 25 ยกเลิกการเสียคาเชาอ่ืนๆ นอกจาก
คาเชาท่ีนา เชน คาลงเก่ียวขาว คาหัวของควาย เปนตน และนโยบายสุดทายคือการนําท่ีนาของพวกทรยศมา
แจกจายใหกับชาวนาท่ียากจน ซึ่งประกาศนโยบายดังกลาวมีผลบังคับใชในบางพ้ืนท่ีท่ีพรรคคอมมิวนิสต
เวียดนามควบคุมเทานั้น เพราะในอีกหลายพ้ืนท่ียังคงอยูในการควบคุมของฝรั่งเศส

ในท่ีสุดฝรั่งเศสเปนฝายปราชัยแกรัฐบาลเวียดมินหเม่ือป ค.ศ. 1954 และฝรั่งเศสไดลงนามในขอตกลง
เจนีวา (Geneva Agreement) กับฝายเวียดมินหในปเดียวกัน ซึ่งผลของขอตกลงเจนีวาทําใหเวียดนามแบง
ออกเปน 2 ประเทศ คือ สาธารณรัฐประชาธิปไตยเวียดนาม (เวียดนามเหนือ) และ สาธารณรัฐเวียดนาม
(เวียดนามใต) และทําใหนโยบายการปฏิรูปท่ีดินแยกออกเปน 2 สวนดวยเชนกัน
3.2.1 การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐประชาธิปไตยเวียดนาม (เวียดนามเหนือ)

ในป ค.ศ. 1953 ประธานาธิบดีโฮจิมินห ออกประกาศเลขท่ี 149-SL ดําเนินการปฏิรูปท่ีดินอยาง
จริงจังโดยเนนในเรื่องการลดคาเชานา สิทธิของผูเชานา การยกเลิกหนี้ของชาวนา การยึดท่ีดินของคนฝรั่งเศส
กลุมคนท่ีฝกใฝฝรั่งเศส และฝายตรงขามเพ่ือนํามาจัดสรรใหชาวนาท่ีไมมีท่ีทํากินหรือมีนอย การแบงท่ีดินท่ี
ไดรับบริจาคหรือท่ีดินของสวนรวมใหชาวนา รวมท้ังการใชประโยชนในท่ีดินท่ีไมมีเจาของหรือเจาของท้ิงราง
จากคําสั่งดังกลาวนําไปสูการเสนอเปนกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน ซึ่งผานการเห็นชอบและรับรองจากสภาแหงชาติ
เม่ือวันท่ี 4 ธันวาคม ค.ศ. 1953 และผานการลงนามรับรองจากประธานาธิบดีโฮจิมินหเม่ือวันท่ี 19 ธันวาคม
ค.ศ. 1953 ซึ่งกฎหมายปฏิรูปท่ีดินฉบับดังกลาวมีเปาหมายหลักเพ่ือลมลางกรรมสิทธิ์การถือครองของชาว
ฝรั่งเศส มหาอํานาจผูรุกรานชาติอ่ืนๆ และชนชั้นเจาของท่ีดินชาวเวียดนามในระบอบศักดินา อันจะนํามาซึ่ง
กรรมสิทธิ์ถือครองท่ีดินของชาวนา ประเด็นสําคัญของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน มีดังนี้
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1) ยึดทรัพยสินของพวกชาวฝรั่งเศส มหาอํานาจผูรุกรานชาติอ่ืน เจาของท่ีดินท่ีฝกใฝฝรั่งเศส ฝายตรง
ขาม และเจาหนาท่ีทองถ่ินในระบอบเกาท่ีเอารัดเอาเปรียบชาวบาน นอกจากนี้ยังมีการยึดท่ีนาท่ีมีลักษณะเปน
นารวม เชน ท่ีนาของตระกูล และท่ีนาของศาสนาตางๆ

2) เม่ือยึดทรัพยสินแลวใหทําการจัดสรรใหชาวนาท่ีไมมีท่ีนาหรือมีท่ีนานอย และกลุมคนยากจนอ่ืนๆ
ในชนบท รวมท้ังจัดสรรท่ีดินบางสวนใหกับศาสนาตางๆ เพ่ือประโยชนตอการประกอบกิจการทางศาสนา สวน
กรรมสิทธิ์ในท่ีดินเปนของผูไดรับการจัดสรรซึ่งสามารถแบงใหลูกหลาน จํานอง ขาย หรือใหได

3) ใหจัดตั้งคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินระดับชาติ ภาค และจังหวัด ทําหนาท่ีกํากับดูแลและปฏิบัติตาม
ขอบังคับของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน สวนในระดับตําบลใหท่ีประชุมตัวแทนชาวนาของตําบลและคณะ
กรรมการบริหารกลุมเกษตรกรประจําตําบลเปนผูดําเนินการบังคับใชกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน สําหรับการจัดกลุม
ชนชั้นตองเปนไปตามขอบังคับท่ีรัฐบาลกําหนด และตองไดรับการรับรองจากคณะกรรมการระดับจังหวัด

4) พ้ืนท่ีในการบังคับใชกฎหมายครอบคลุมท้ังประเทศ สําหรับพ้ืนท่ีปลดปลอยใหทําการปฏิรูปกอน
สวนพ้ืนท่ีใดยังไมพรอมใหปฏิรูปทีหลัง

กฎหมายปฏิรูปท่ีดินฉบับนี้ ออกในชวงสงครามระหวางรัฐบาลเวียดมินหและฝรั่งเศส ทําใหไมสามารถ
ดําเนินการไดครอบคลุมทุกพ้ืนท่ี อยางไรก็ตาม รัฐบาลไดทําการปฏิรูปท่ีดินในลักษณะนํารองใน 6 ตําบลในเขต
ควบคุมกอน และขยายพ้ืนท่ีดําเนินการในชวงปลายสงครามและครอบคลุมท่ัวท้ังเวียดนามเหนือภายหลังไดรับ
ชัยชนะเหนือฝรั่งเศสในป ค.ศ. 1954 และรัฐบาลประกาศยุติการดําเนินการปฏิรูปท่ีดินในป ค.ศ. 1956 รวม
พ้ืนท่ีดําเนินการท้ังหมด 1,720 ตําบล เกษตรกรไดรับการปฏิรูปท่ีดินมากกวา 4 ลานคน อยางไรก็ตาม การ
ปฏิรูปท่ีดินไมไดดําเนินการในหลายพ้ืนท่ี โดยเฉพาะในเขตพ้ืนท่ีสูงซึ่งเปนท่ีอยูอาศัยของกลุมชาติพันธุตางๆ ใน
หลายจังหวัดชายแดนทางภาคเหนือของเวียดนาม เนื่องจากรัฐบาลเกรงวาหากดําเนินการปฏิรูปท่ีดินในพ้ืนท่ี
ดังกลาว กลุมชาติพันธุตางๆ จะอพยพยายถ่ินฐานขามแดนไปยังประเทศพ้ืนบานอยางสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาวและสาธารณรัฐประชาชนจีน ดังนั้นรัฐบาลจึงใชนโยบายการปฏิรูปเพ่ือใหเกิดความเทาเทียมโดย
ลดคาเชาท่ีดิน ลดดอกเบี้ยเงินกู และยกเลิกหนี้ เปนตน

ในการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดิน รัฐบาลกําหนดมาตรการจําแนกกลุมชนชั้นเพ่ือสรางความชอบธรรมใน
การยึดท่ีดินและทรัพยสินมาจัดสรรใหชาวนายากจน และมีความชอบธรรมในการตัดสินประหารชีวิตและ
ลงโทษจําคุก อีกท้ังมีเปาหมายเพ่ือทําลายโครงสรางอํานาจเกาและความสัมพันธทางสังคมของคนในหมูบานอีกดวย
แนวทางการดําเนินงานคือจําแนกชาวบานในหมูบานออกเปน 5 กลุมชนชั้นไดแก เจาของท่ีดิน ชาวนาร่ํารวย
ชาวนาระดับกลาง ชาวนายากจน และชาวนาไรท่ีดิน นอกจากนี้ในกลุมชนชั้นเจาของท่ีดินยังแบงยอยออกเปน
3 ประเภท คือ เจาของท่ีดินโหดราย เจาของท่ีดินระดับธรรมดา และเจาของท่ีดินท่ีสนับสนุนการสูรบของพรรค
สวนเกณฑในการกําหนดกลุมชนชั้นนั้น พิจารณาจากจํานวนการถือครองท่ีดินและการใชแรงงานเปนสําคัญ
บุคคลท่ีถูกจัดใหอยูในกลุมชนชั้นเจาของท่ีดินและถูกกลาวโทษหรือผูท่ีถูกกลาวโทษวาเปนผูทรยศ จะถูก
ประหารชีวิต โทษรองลงมาคือจําคุก และครอบครัวโดนยึดท่ีดินและทรัพยสิน ซึ่งการแบงกลุมชนชั้นและ
กลาวโทษนีมี้ขอผิดพลาดในการดําเนินงานเปนอยางมาก ท้ังการจําแนกกลุมชนชั้นเจาของท่ีดินไมถูกตองและมี
การกลาวโทษบุคคลอ่ืนเพ่ือใหตนเองไดรับการจัดสรรท่ีดินและทรัพยสินท่ียึดมาไดตามนโยบายของรัฐบาล ทําให
ผูบริสุทธิ์เสียชีวิตหรือโดนจําคุกเปนจํานวนมาก หลายครอบครัวตกอยูในสภาพสิ้นเนื้อประดาตัว จนกระท่ัง
ป ค.ศ. 1958 รัฐบาลไดกําหนดนโยบายแกไขในสิ่งท่ีดําเนินการผิดพลาด (Correcting campaign) โดยทําการ
พิจารณาและจําแนกชนชั้นกันใหม ทําใหประชาชนไดรับบานหลังเดิมคืน สวนท่ีนาไดรับคืนบางสวนโดย
พิจารณาตามจํานวนสมาชิกครอบครัวเปนหลัก ประชาชนท่ีถูกจําคุกไดรับการปลดปลอยใหเปนอิสระ
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เปาหมายสูงสุดของการปฏิรูปท่ีดินในเวียดนามเหนือไมใชแคการกระจายท่ีดินอยางเสมอภาค แต
รัฐบาลตองการใหชาวนาทํานาในรูปแบบสหกรณโดยรวมท่ีดินและปจจัยการผลิตตางๆ ซึ่งชาวนาท่ีเขารวม
แผนงานการปฏิรูปท่ีดินจะไมไดรับกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน ท่ีดินยังคงเปนของรัฐ ดังนั้นเม่ือสิ้นสุดการปฏิรูปท่ีดินในป
ค.ศ. 1956 รัฐบาลไดสงเสริมใหชาวนารวมตัวกันเพ่ือแลกเปลี่ยนแรงงาน และในป ค.ศ. 1958-1959 ไดกําหนด
สหกรณข้ันต่ําเพ่ือใหชาวนาไดมีสวนรวมในการผลิต และในตนป ค.ศ. 1961 รัฐบาลไดกําหนดสหกรณข้ันสูงซึ่ง
เปนการทํานารวมอยางแทจริงโดยท่ีดินและทรัพยากรการผลิตตางๆ เปนของสวนรวม ปราศจากกรรมสิทธิ์
ท่ีดินสวนบุคคล ชาวนากลายสภาพเปนแรงงานในพ้ืนท่ีซึ่งจะไดรับคะแนนจากการทํางานซึ่งคิดจากจํานวน
ชั่วโมงท่ีทํางาน และคะแนนสะสมจะใชในการคํานวณสัดสวนผลประโยชนท่ีแรงงานแตละคนจะไดรับจาก
สหกรณหรือจากการผลิต
3.2.2 การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐเวียดนาม (เวียดนามใต)

ท่ีดินสวนใหญในเวียดนามใตถูกครองครองโดยเจาของท่ีดินรายใหญ และเกษตรกรท่ีมีฐานะร่ํารวย
ในชวงกอนท่ีจะแยกเวียดนามออกเปน 2 ประเทศ จักรพรรดิเบาไดไดดําเนินการปฏิรูปท่ีดินและลดคาเชาท่ีดิน
ตามนโยบายของรัฐบาลเวียดมินห อยางไรก็ตามนโยบายนี้ถูกยกเลิกเม่ือเวียดนามเหนือและเวียดนามใตถูกแยก
ออกจากกัน

ในป ค.ศ. 1954 สหรัฐอเมริกาเสนอใหเวียดนามใตภายใตการปกครองของประธานาธิบดีโงดินหเดียม
ดําเนินการปฏิรูปในดานตางๆ รวมท้ังการปฏิรูปท่ีดิน ซึ่งตอมาในป ค.ศ. 1955 ประธานาธิบดีโงดินหเดียมได
ออกกฎหมายฉบับท่ี 2 ซึ่งกําหนดคาเชาท่ีดินรอยละ 25 ของผลผลิต และในป ค.ศ. 1956 ออกกฎหมายฉบับท่ี 57
กําหนดขนาดการถือครองท่ีดินสูงสุดในกรณีปลูกขาวหามเกินรายละ 100 เฮกตาร (625 ไร) ท่ีดินสวนเกินให
นําไปจัดสรรใหเกษตรกรยากจน ภายใตนโยบายดังกลาวในชวงป ค.ศ. 1958-1961 รัฐบาลสามารถยึดท่ีดินจาก
เจาของท่ีดินได 422,000 เฮกตาร (2.64 ลานไร) และจัดสรรใหเกษตรกรจํานวน 244,000 เฮกตาร (1.53 ลานไร)
ซึ่งท่ีดินท่ีจัดสรรใหเกษตรกรมีจํานวนนอยไมถึงรอยละ 10 ของท่ีดินเกษตรท้ังประเทศ การดําเนินงานปฏิรูป
ท่ีดินไมไปถึงพ้ืนท่ีชนบท เกษตรกรสวนใหญในเวียดนามใตไมไดรับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน ซึ่งเม่ือเปรียบเทียบ
กับเวียดนามเหนือแลว รัฐบาลเวียดนามเหนือสามารถกระจายท่ีดินใหเกษตรกรไดท่ัวถึงท้ังพ้ืนท่ีท่ีรัฐบาล
ควบคุม เกษตรกรเวียดนามใตท่ีไดรับการจัดท่ีดินตองจายเงินเปนคาท่ีดิน นอกจากนี้การดําเนินงานของ
เจาหนาท่ีไดรับของกังขาเก่ียวกับการฉอราษฎรบังหลวงและการขาดประสิทธิภาพในการดําเนินงาน ซึ่ง
ชาวบานสวนใหญเชื่อวาสหรัฐอเมริกาและรัฐบาลเวียดนามใตอยูเบื้องหลังเจาของท่ีดินรายใหญ ผลท่ีเกิดจาก
การปฏิรูปท่ีดินตามกฎหมายฉบับท่ี 57 ตรงขามกับวัตถุประสงคของการปฏิรูปท่ีดิน เจาของท่ีดินรายใหญมี
อิทธิพลมากข้ึนโดยเฉพาะพ้ืนท่ีปลูกขาวในเขตสามเหลี่ยมปากแมน้ําโขง กฎหมายฉบับดังกลาวมีผลบังคับใชถึง
ป ค.ศ. 1970 แตในทางปฏิบัติไมไดใชตั้งแตป ค.ศ. 1960 เนื่องกองกําลังเวียดกงไดเขาคุมพ้ืนท่ีชนบทสวนใหญ
ของเวียดนามใต

ในป ค.ศ. 1967 นักวิชาการดานการปฏิรูปท่ีดินจากสหรัฐอเมริกาไดฟนฟูแนวคิดการปฏิรูปท่ีดินใน
เวียดนามใตอีกครั้งโดยเสนอแผนงานท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก (Land-to-the-tiller) ซึ่งประกอบดวยสวนสําคัญ
2 สวน คือ

1) พ้ืนท่ีเกษตรท้ังหมดในเวียดนามใตตองเปนของเกษตรกรผูทําประโยชนในท่ีดินนั้น ซึ่งรวมถึงท่ีดินท่ี
ถูกจัดสรรโดยกองกําลังเวียดกงกอนหนานีด้วย

2) สําหรับท่ีดินท่ีถูกยึด เจาของท่ีดินควรไดรับการชดเชยคาท่ีดินอยางเต็มท่ี โดยใหสหรัฐอเมริกา
รับประกันการชําระเงิน
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รัฐบาลเวียดนามใตไดเริ่มดําเนินการแผนงานท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก (Land-to-the-tiller) ในเดือน
มีนาคม 1970 การปฏิรูปท่ีดินมีวัตถุประสงคเพ่ือเวนคืนท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญ ซึ่งไมไดทําประโยชนใน
ท่ีดินดวยตนเองและนําท่ีดินนั้นมาจัดสรรใหเกษตรกรผูเชาท่ีดิน โดยเจาของท่ีดินไดรับคาชดเชยท่ีดิน
นอกจากนี้เกษตรกรแตละรายสามารถถือครองท่ีดินไดไมเกิน 15 เฮกตาร ซึ่งการใหกรรมสิทธิ์ในท่ีดินอยางถูก
กฎหมายนี้ดําเนินการท้ังในพ้ืนท่ีท่ีเวียดนามใตควบคุมและพ้ืนท่ีท่ีกองกําลังเวียดกงเคยดูแล

การดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินในเวียดนามเหนือ ไดรับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาลประธานาธิบดีนิกสัน
แหงสหรัฐอเมริกา เปนเงิน 339 ลานเหรียญสหรัฐ กอนท่ีสหรัฐอเมริกาจะยุติการมีบทบาทในสงครามเวียดนาม

เม่ือสิ้นสุดการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินในป ค.ศ. 1973 มีการออกกรรมสิทธิ์ในท่ีดินแกผูยากจนและผูไร
ท่ีดินทํากินจํานวน 953,000 ฉบับ ในพ้ืนท่ี 1,198,000 เฮกตาร (7.49 ลานไร) หรือประมาณรอยละ 40 ของ
พ้ืนท่ีเกษตรของเวียดนามใต อยางไรก็ตามแผนงานท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก (Land-to-the-tiller) ไมเกิดผลท่ี
ชัดเจนตอผลกระทบท่ีเกิดจากสงครามเวียดนามเนื่องจากพ้ืนท่ีดําเนินการนอยและดําเนินการชาเกินไป
3.2.3 การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม

ตั้งแต ค.ศ. 1963 เกิดสงครามระหวางเวียดนามเหนือและเวียดนามใต และเวียดนามเหนือเขายึดกรุง
ไซงอนได (ตอนหลังเปลี่ยนชื่อมาเปนโฮจิมินหซิตี้) ในวันท่ี 30 เมษายน ค.ศ. 1975 ทําใหเวียดนามถูกรวมเปน
ประเทศเดียว ปกครองดวยระบบคอมมิวนิสตภายใตพรรคคอมมิวนิสต และเปลี่ยนชื่อประเทศเปนสาธารณรัฐ
สังคมนิยมเวียดนาม

พรรคคอมมิวนิสตยังคงนํานโยบายนารวม (Collective farm) ท่ีดําเนินการในสมัยเปนรัฐบาล
เวียดนามเหนือมาปฏิบัติตอ อยางไรก็ตาม นโยบายนารวมนี้ดําเนินการไดชาในดินแดนท่ีเคยเปนเวียดนามใตมากอน
ในป ค.ศ. 1981 เกษตรกรในเวียดนามเหนือมากกวารอยละ 90 ทําการเกษตรในรูปแบบสหกรณ แตในบริเวณ
พ้ืนท่ีสามเหลี่ยมปากแมโขงมีเกษตรกรประมาณรอยละ 5.9 เทานั้นท่ีเขารวมกับสหกรณ เกษตรกรในเขตเวียดนามใต
ยังคงทําการเกษตรแบบครอบครัว (Family farming) ในพ้ืนท่ีขนาดเล็กประมาณ 0.1-0.15 เฮกตาร (0.63-0.94 ไร)

ในชวงป ค.ศ. 1978 ผลผลิตขาวของสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามลดต่ําลงมาก ซึ่งนักวิชาการได
แสดงความเห็นวาเปนผลมาจากความไมม่ันใจ และการตอตานระบบนารวมของเกษตรกรในเขตเวียดนามใต
ดังนั้นป ค.ศ. 1981 รัฐบาลจึงไดทําการปฏิรูประบบนารวมโดยอนุญาตใหเกษตรกรสามารถขายผลผลิตทาง
การเกษตรท่ีเหลือเกินจากความตองการของรัฐบาล และเปลี่ยนจากระบบคาจางคงท่ีเปนระบบคาเชาคงท่ี
แมวาผลผลิตขาวและพืชอ่ืนจะเพ่ิมข้ึนภายหลังการปฏิรูประบบนารวมแตรัฐบาลยังคงควบคุมการกระจาย
ปจจัยการผลิต รวมท้ังกําหนดการใชท่ีดินและพืชท่ีปลูก ตอมาในป 1988 รัฐบาลมีมติรับรองมติท่ี 10 ใหยุติระบบ
นารวม เกษตรกรสามารถเชาท่ีดินจากรัฐบาลไดนานสูงสุด 20 ปซึ่งเปนการสรางความม่ันคงในการถือครอง
ท่ีดินใหแกเกษตรกร

ในป ค.ศ. 1993 รัฐบาลไดออกกฎหมายท่ีดินซึ่งกําหนดใหเจาของท่ีดินมีสิทธิแลกเปลี่ยน โอน ตกทอด
ทางมรดก เชา หรือจํานองในท่ีดินท่ีเกษตรกรเชาจากรัฐบาลได นับวาการปฏิรูปนี้ไดผล ผลผลิตขาวของ
สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามเพ่ิมข้ึนเปนอยางมากและกลายเปนผูสงออกขาวรายใหญรายหนึ่งของโลก
(Unknow, 2016)
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3.3 ประเทศไทย
3.3.1 ความเปนมาของการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย

แนวคิดเก่ียวกับการจัดระบบการถือครองท่ีดินของไทยเริ่มปรากฏตั้งแตป พ.ศ. 2476 โดยนายปรีดี
พนมยงค ไดเสนอแนวคิดการจัดระบบการถือครองท่ีดินไวในสมุดปกเหลืองหรือเคาโครงเศรษฐกิจแหงชาติโดย
ระบุวา “ใหรัฐบาลซื้อท่ีดินจากประชาชนท่ีตองการขายแลวนํามาพัฒนา ทําคูทําคันนา จัดทําเปนท่ีดิน
ประกอบการเกษตรของรัฐเพ่ือใหเกิดประโยชนในการพัฒนา และมีการใชวิชาการสมัยใหม จากนั้นใหราษฎร
มาเปนลูกจางประกอบการเกษตรของรัฐบาล” ซึ่งแนวคิดดังกลาวถูกคัดคานเปนอยางมาก โดยถูกกลาวหาวา
เปนวิธีการของลัทธิคอมมิวนิสต ดังนั้นแนวคิดการปฏิรูปท่ีดินจึงไมเปนท่ียอมรับจากสังคมในสมัยนั้น อยางไรก็ตาม
ในชวงเวลานั้น เริ่มมีปญหาเกษตรกรไมมีท่ีดินทํากิน รัฐบาลในสมัยตอไปพยายามจัดระบบการถือครองท่ีดิน
โดยมาตรการตางๆ เชน การออกพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 เพ่ือจัดท่ีดินใหแก
สมาชิกนิคมสหกรณและนิคมสรางตนเอง และพระราชบัญญัติการเชาท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 ซึ่ง
กําหนดระยะเวลาการเชานาและคาเชาเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกท้ังผูเชาและผูใชเชา

ท้ังนี้ ปญหาท่ีดินท่ีเกิดข้ึนอยางตอเนื่องท้ังการขาดแคลนท่ีดินทํากิน เนื่องจากจํานวนประชากรท่ี
เพ่ิมข้ึน จํานวนผูเชาท่ีดินเพ่ิมข้ึนโดยเฉพาะในภาคกลางและภาคเหนือ การบุกรุกเขาทําประโยชนในท่ีดินของรัฐ
และหนี้สินของเกษตรกร รวมถึงการยึดท่ีดินเพ่ือใชหนี้ ปญหาเหลานี้ทวีความรุนแรงข้ึน ขณะท่ีกฎหมายท่ีมีอยู
ไมสามารถแกไขปญหาตางๆ ดังกลาวได

ในชวงเวลานั้น หลายประเทศในภูมิภาคเอเชีย เชน สาธารณรัฐจีน (ไตหวัน) ญี่ปุน สาธารณรัฐ
ฟลิปปนส และสาธารณรัฐประชาชนจีน นํานโยบายการปฏิรูปท่ีดินมาใชและประสบผลสําเร็จ ทําใหการปฏิรูป
ท่ีดินไดรับความสนใจอีกครั้งหนึ่ง โดยมีบุคคลหลายกลุมท้ังขาราชการ นักการเมือง ชาวไร ชาวนา เคลื่อนไหว
เรียกรองใหรัฐบาลแกไขปญหาท่ีดินทํากินของราษฎร

หนวยงานราชการท่ีเริ่มใหความสนใจการปฏิรูปท่ีดิน คือ กรมพัฒนาท่ีดิน กระทรวงพัฒนาการ
แหงชาติ ศึกษาปญหาการถือครองท่ีดินของเกษตรกรโดยเฉพาะในภาคกลาง และไดเสนอโครงการปรับปรุง
ระบบการถือครองท่ีดินและจัดรูปท่ีดินเพ่ือพิจารณากําหนดเปนนโยบายของรัฐบาล และคณะรัฐมนตรีไดมีมติ
เม่ือวันท่ี 3 กุมภาพันธ 2513 ใหสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติรับไปพิจารณารวมกับหนวยงานท่ี
เก่ียวของตอไป ซึ่งการเคลื่อนไหวของกรมพัฒนาท่ีดินในครั้งนั้นทําใหรัฐบาลสนใจปญหาท่ีดินทํากินของ
ประชาชนและจัดตั้งกองทุนเพ่ือจัดหาท่ีดินใหกับเกษตรกร เพ่ือจัดหาท่ีดินแปลงใหญท่ีเหมาะสมกับการเกษตร
จัดสรรใหเกษตรกรซื้อผอนสงภายใน 15-20 ป ดอกเบี้ยไมเกินรอยละ 10 ตอป รวมท้ังแตงตั้งคณะทํางานเพ่ือ
พิจารณาเรื่องการปฏิรูปท่ีดินดวย และในป พ.ศ. 2515 ดร.ไชยยงค ชูชาติ ซึ่งไดรับมอบหมายใหจัดทําโครงการ
ปฏิรูปท่ีดินไดเสนอโครงการตอคณะปฏิวัติ และเขาสูการพิจารณาของสภาบริหารคณะปฏิวัติในวันท่ี 15
มีนาคม 2515 และสภามีมติเห็นชอบในหลักการและใหนําเสนอคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติเพ่ือพิจารณา
และคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติไดเสนอรางเคาโครงการปฏิรูปท่ีดินตอสภาการบริหารของคณะปฏิวัติเม่ือ
เดือนธันวาคม พ.ศ. 2515 แตสภาการบริหารของคณะปฏิวัติมีมติใหรอการพิจารณาไวกอน จนกระท่ังเกิดการ
เปลี่ยนแปลงอํานาจการปกครองในป พ.ศ. 2516

สวนการเคลื่อนไหวของกลุมชาวไรชาวนา เริ่มในป พ.ศ. 2514 เม่ือผูนําชาวนาเขามารองเรียนรัฐบาล
เก่ียวกับปญหาท่ีดินทํากิน และมีเหตุการณชุมนุมเรียกรองขอความเปนธรรมในสิทธิการถือครองท่ีดินเนื่องจาก
ถูกนายทุนฉอโกงท่ีดินและขมขูอยางตอเนื่อง จนกระท่ังในป พ.ศ. 2517 คณะรัฐมนตรีมีมติใหตั้งคณะกรรมการ
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เพ่ือชวยเหลือชาวไรชาวนาใหไดรับความเปนธรรม โดยจัดใหกลับเขาทํากินในท่ีดินเดิมในอัตราคาเชาท่ี
เหมาะสมกับสภาพพ้ืนท่ี อยางไรก็ตาม ยังมีการเรียกรองใหรัฐบาลแกไขปญหาท่ีดินดวยการปฏิรูปท่ีดิน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 ไดบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินไวในมาตรา 81 วา “ใหรัฐพึง
สงเสริมใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์และสิทธิท่ีดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอยางท่ัวถึง โดยการปฏิรูปท่ีดินและ
วิธีการอ่ืนๆ” และรัฐบาลไดแตงตั้งคณะกรรมการรางนโยบายมาตรการในการปฏิรูปท่ีดินและรางพระราชบัญญัติ
วาดวยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม และสภานิติบัญญัติแหงชาติไดอนุมัตพิระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เม่ือวันท่ี 17 มกราคม 2518 ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือ
วันท่ี 5 มีนาคม 2518 และมีการจัดตั้งสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เปนหนวยงานใน
สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ เพ่ือดําเนินการตามกฎหมายฉบับนี้

ในการดําเนินงานของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม มีคณะกรรมการระดับชาติและระดับ
จังหวัดกํากับ และติดตามการดําเนินงานประกอบดวยคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) และ
คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด (คปจ.)
3.3.2 ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม

การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตาม มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
พ.ศ. 2518 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2532 หมายถึง การปรับปรุงเก่ียวกับ
สิทธิ และการถือครองในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดท่ีอยูอาศัยในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดย
รัฐนําท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐจัดซื้อ หรือเวนคืนจากเจาของท่ีดินซึ่งมิไดทําประโยชนในท่ีดินนั้นดวยตนเอง
หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือจัดใหแกเกษตรกรผูไมมีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดิน
เล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพและสถาบันเกษตรกรไดเชาซื้อ เชา หรือเขาทําประโยชน โดยรัฐใหความ
ชวยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและการ
จําหนายใหเกิดผลดียิ่งข้ึน

จะเห็นไดวาเปาหมายสําคัญของการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม คือ การสรางความเทาเทียมกันดาน
สิทธิและการถือครองท่ีดิน และการใหความชวยเหลือในดานการพัฒนาอาชีพและรายไดของเกษตรกรเพ่ือให
สามารถดํารงชีพในท่ีดินท่ีไดรับจากการปฏิรูปได
3.3.3 ท่ีดินท่ีนํามาปฏิรูปท่ีดิน

ท่ีดินท่ีนํามาปฏิรูปท่ีดินแบงออกเปน 2 ประเภท คือ ท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชน
1) ท่ีดินของรัฐ มี 4 ประเภท ไดแก

(1) ท่ีสาธารณประโยชนท่ีประชาชนเลิกใชรวมกันหรือไดเปลี่ยนสภาพไป เชน ทุงหญาเลี้ยงสัตว ซึ่ง
สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม จะเขาดําเนินการในท่ีดินดังกลาวเม่ือสภาตําบลยืนยันสภาพ
ขอเท็จจริงในการเลิกใชประโยชนรวมกันของประชาชน และมีความเห็นสมควรใหนํามาปฏิรูปท่ีดินโดยผาน
ความเห็นชอบจากอําเภอและจังหวัดแลว

(2) ท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ หรือท่ีดินท่ีสงวน
หวงหามไวตามความตองการของทางราชการ เชน ท่ีหวงหามทหาร ท่ีราชพัสดุซึ่งกระทรวงการคลังดูแล เม่ือ
ไดรับความยินยอมจากทางราชการวาไมจําเปนตองใชท่ีดินนั้นแลว สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
จะนํามาปฏิรูปท่ีดิน
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(3) ท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินซึ่งเปนท่ีรกรางวางเปลา หรือท่ีดินท่ีถูกทอดท้ิงกลับมาเปนของ
แผนดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน และท่ีดินจําแนกออกจากเขตปาไมถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ใน
กรณีท่ีเปนท่ีดินแปลงคอนขางใหญ มีความเหมาะสมตอการเกษตร และยังไมมีเอกสารสิทธิในท่ีดิน
คณะกรรมการท่ีดินแหงชาติจะพิจารณามอบให สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมดําเนินการปฏิรูป
ท่ีดิน

(4) ท่ีดินในเขตปาสงวนแหงชาติเสื่อมโทรม ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติใหดําเนินการปฏิรูปท่ีดิน
2) ท่ีดินของเอกชน ไดแก ท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เชน โฉนดท่ีดิน และหนังสือ

รับรองการทําประโยชน เชน น.ส. 3 หรือ น.ส. 3ก และสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไดท่ีดินนั้นมา
โดยการซื้อหรือเวนคืนจากเอกชน หรือเอกชนบริจาคท่ีดินนั้นใหสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเพ่ือ
นํามาดําเนินการปฏิรูปท่ีดินตอไป นอกจากนี้ท่ีของเอกชนยังรวมถึงท่ีดินพระราชทาน (ท่ีทรัพยสินสวน
พระมหากษัตริย) อีกดวย
3.3.4 ผูมีสิทธิไดรับการจัดท่ีดิน

ผูท่ีมีสิทธิไดรับการจัดท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินสามารถแบงออกเปน 4 กลุม ตามประเภทของการจัดท่ีดิน
ดังนี้

1) กรณีจัดท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ผูท่ีมีสิทธิไดรับการจัดท่ีดินไดแก เกษตรกร และสถาบันเกษตรกร
(1) เกษตรกร แบงเปน 2 ประเภท คือ

 ผูประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก ไดแกผูท่ีเปนเกษตรกรอยูแลวและใชเวลาสวนใหญ
ในรอบปเพ่ือประกอบเกษตรกรรมในทองถ่ินนั้น และตองเปนผูท่ีไมมีท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเปนของตนเองหรือมี
ท่ีดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพ

 ผูประสงคจะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก ไดแก ผูท่ียังไมเปนเกษตรกรแตประสงค
จะเปนเกษตรกรและขอรับการจัดท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดิน โดยบุคคลดังกลาวตองไมมีท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเปน
ของตนเอง และตองไมมีอาชีพอ่ืนซึ่งมีรายไดประจําเพียงพอแกการยังชีพดวย เกษตรกรในกลุมนี้ประกอบดวย

- ผูยากจน หมายถึงผูมีรายไดและสิทธิประโยชนตางๆ ท่ีสามารถคิดเปนตัวเงินรวมกันแลว
ไมสูงกวาอัตรารายไดท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) กําหนด คือ 15,000 บาทตอคนตอป

- ผูจบการศึกษาทางเกษตรกรรม หมายถึง ผูท่ีจบการศึกษาไมต่ํากวาระดับประกาศนียบัตร
วิชาชีพ หรือเทียบเทาในประเภทวิชาเกษตรกรรม

- บุตรของเกษตรกร หมายถึง บุตรโดยชอบดวยกฎหมายของผูประกอบอาชีพเกษตรกรรม
เปนหลัก

(2) สถาบันเกษตรกร หมายถึง กลุมเกษตรกร สหกรณการเกษตร และชุมนุมสหกรณการเกษตร
ตามกฎหมายวาดวยสหกรณ

2) กรณีจัดท่ีดินเพ่ือกิจการอ่ืนท่ีเปนการสนับสนุนหรือเก่ียวเนื่องกับการปฏิรูปท่ีดิน ไดแก บุคคลหรือ
นิติบุคคลผูมีความสามารถตามกฎหมาย และประกอบกิจการตามท่ีกําหนดในประกาศกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ
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3) กรณีจัดท่ีดินเพ่ือกิจการสาธารณูปโภค ไดแก สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานของรัฐและเอกชน
ท่ีดําเนินการโดยไมหวังผลกําไร

4) การใหความยินยอมในการนําทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชประโยชน ไดแก บุคคล
หรือนิติบุคคลซึ่งไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการในการนําทรัพยากรธรรมชาติมาใชประโยชน เชน กิจการ
พลังงาน ทรัพยากร และโครงการพัฒนาของรัฐ

3.3.5 การดําเนินงาน
1) การจัดท่ีดินของเอกชน

ในชวงปแรก พ.ศ. 2518 การปฏิรูปท่ีดินเนนดําเนินการในท่ีดินของเอกชนซึ่งไดจากการจัดซื้อ
เอกชนบริจาค และท่ีดินพระราชทาน โดยเริ่มดําเนินการจัดท่ีดินของเอกชนใหแกเกษตรกรท่ีไมมีท่ีดินทํากิน
หรือมีแตไมเพียงพอตอการครองชีพใน 3 จังหวัดท่ีมีปญหาท่ีดินทํากินคอนขางมากคือ จังหวัดนครนายก
พระนครศรีอยุธยา และปราจีนบุรี ข้ันตอนดําเนินการในท่ีดินของเอกชนคือ การรังวัดแบงแปลงท่ีดิน จากนั้น
จึงคัดเลือกและจัดใหเกษตรกรเขาทําประโยชนในท่ีดิน โดยทําสัญญาเชาหรือสัญญาเชาซื้อท่ีดินกับสํานักงาน
การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตามท่ีเกษตรกรแจงความประสงค ซึ่งสิทธิตามสัญญาเชาหรือสัญญาเชาซื้อจะ
โอนแกกันหรือตกทอดทางมรดกไดตามหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม (คปก.) กําหนด

2) การจัดท่ีดินของรัฐ
ในชวงเวลาเดียวกันรัฐบาลพบวามีราษฎรบุกรุกเขาทํากินในเขตปาสงวนแหงชาติเปนจํานวนมาก

ดังนั้นเพ่ือปองกันการบุกรุกปาสงวนแหงชาติ และเพ่ือชวยเหลือราษฎรท่ีเขาทํากินในปาสงวนแหงชาติ
นายกรัฐมนตรี ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช มีคําสั่งเม่ือวันท่ี 4 เมษายน 2518 ใหราษฎรท่ีบุกรุกปาสงวนแหงชาติท่ี
หมดสภาพการเปนปาแลวสามารถทํากินตอไปได แตหามบุกรุกปาสงวนแหงชาติเพ่ิมอีก มิฉะนั้นจะถูก
ดําเนินคดีตามกฎหมาย ผลจากคําสั่งดังกลาวปรากฏวาปาถูกบุกรุกทําลายเพ่ิมข้ึนเพราะไมสามารถพิสูจนไดวา
บุกรุกปากอนหรือหลังวันท่ี 4 เมษายน 2518 ซึ่งตอมาคณะรัฐมนตรีไดยกเลิกคําสั่งดังกลาว และมีนโยบายให
ความชวยเหลือราษฎรท่ีทํากินในเขตปาสงวนแหงชาติท่ีเสื่อมโทรมดวยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน แตนโยบายดังกลาว
ไมสามารถดําเนินการไดทันทีเนื่องจากกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2)
ไมไดบัญญัติใหอํานาจสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมในการนําท่ีดินปาสงวนแหงชาติมาดําเนินการ
แตจะดําเนินการไดก็ตอเม่ือไดรับการอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณตามมาตรา 16
แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 (เนื่องจากในขณะนั้นกรมปาไมเปนหนวยงานในสังกัด
กระทรวงเกษตรและสหกรณ) และท่ีดินดังกลาวยังคงเปนปาสงวนแหงชาติเชนเดิม ตอมาในปงบประมาณ พ.ศ.
2520-2521 กระทรวงเกษตรและสหกรณไดอนุมัติใหสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเขาดําเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินในปาสงวนแหงชาติและปาท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติใหรักษาไวเปนสมบัติของชาติท่ีเสื่อมโทรม รวม 29 ปา
ใน 20 จังหวัด เนื้อท่ีรวม 2,537,142.25 ไร

กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดหารือขอปญหาการดําเนินงานปฏิรูปท่ีดินในเขตปาสงวนแหงชาติท่ี
เสื่อมโทรมดังกลาวกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นวา
เพ่ือใหการดําเนินงานชอบดวยกฎหมาย ตองดําเนินการออกกฎกระทรวงเพิกถอนใหท่ีดินอยูนอกเขตปาสงวน
แหงชาติเสียกอน เม่ือเพิกถอนแลวสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมยอมสามารถดําเนินการตอได และ
ในป พ.ศ. 2532 มีการแกไขกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไขปรับปรุง (ฉบับท่ี 3) เพ่ิม
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อํานาจใหสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม สามารถนําท่ีดินปาสงวนแหงชาติมาดําเนินการปฏิรูปท่ีดินได
(สัมพันธ พลภักดิ์ , 2555) และคณะรัฐมนตรีมีมติใหกรมปาไมมอบปาสงวนแหงชาติและปาไมถาวรท่ี
เสื่อมสภาพแลวมีราษฎรเขาถือครองทํากินอยู ใหสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนําไปปฏิรูปท่ีดิน
โดยในป พ.ศ. 2535 กรมปาไมมอบปาโซน A (เขตพ้ืนท่ีปาท่ีเหมาะสมตอการเกษตร) จํานวน 7 ลานไร และป
พ.ศ. 2536 และ พ.ศ. 2537 กรมปาไมมอบพ้ืนท่ีปาโซน E (เขตพ้ืนท่ีปาเศรษฐกิจ) จํานวน 33 ลานไร
นอกจากนี้ในป พ.ศ. 2536 รัฐบาลมีนโยบายเรงรัดการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐประเภทตางๆ ใหครอบคลุม
พ้ืนท่ีไดโดยเฉลี่ยปละประมาณ ๔ ลานไร

ดวยนโยบายรัฐบาลท่ีเรงรัดการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐ และขอจํากัดในการจัดซื้อท่ีดินของ
เอกชนท่ีมีราคาสูง ทําใหการดําเนินการปฏิรูปท่ีดินตั้งแตชวงป พ.ศ. 2530 เปนตนมาเนนการดําเนินงานใน
ท่ีดินของรัฐเปนหลัก ซึ่งท่ีดินของรัฐท่ีนํามาปฏิรูปท่ีดินสวนใหญมีผูถือครองทํากินเกือบเต็มพ้ืนท่ี ดังนั้นการจัด
ท่ีดินในท่ีดินของรัฐจะจัดในรูปแปลงเดิมตามขนาดการถือครองจริงแตไมเกิน 50 ไรตอครัวเรือนกรณีทํา
เกษตรกรรม หรือไมเกิน 100 ไรตอครัวเรือนกรณีเลี้ยงสัตวใหญ และเกษตรกรจะไดรับหนังสืออนุญาตใหเขา
ทําประโยชนในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01 ก) ไวเปนหลักฐาน ประเด็นสําคัญ กรรมสิทธิ์ท่ีเกษตรกรไดรับจาก
การปฏิรูปท่ีดินหามแบงแยกหรือโอนไปยังบุคคลอ่ืน เวนแตเปนการตกทอดทางมรดกแกทายาทโดยธรรม หรือ
โอนไปยังสถาบันเกษตรกรหรือสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมเพ่ือประโยชนในการปฏิรูปท่ีดินตาม
หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขท่ีกําหนดในกฎกระทรวง

เกษตรกรท่ีไดรับการจัดท่ีดินทํากินจะสิ้นสิทธิในการเขาทําประโยชนในท่ีดินใน 5 กรณี คือ ตาย สละสิทธิ
ขาดคุณสมบัติการเปนเกษตรกร ปฏิบัติผิดระเบียบ และไมปฏิบัติตามคําเตือนของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม

นอกจากจัดท่ีดินใหแกเกษตรกรแลว สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมยังดําเนินงานพัฒนา
ในเขตปฏิรูปท่ีดินโดยมีจุดมุงหมายเพ่ือใหเกษตรกรท่ีไดรับท่ีดินสามารถยังชีพได ไมละท้ิงท่ีดิน หรือเปลี่ยนไป
ประกอบอาชีพอ่ืน ซึ่งงานพัฒนาท่ีดําเนินการในเขตปฏิรูปท่ีดินแบงออกเปน การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน และ
การพัฒนาเกษตรกร โดยการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน จะสนับสนุนการสรางถนนในไรนา และการสรางแหลงน้ํา
ขนาดเล็ก เชน บอบาดาล สระน้ําในไรนา เปนตน ขณะท่ีการพัฒนาเกษตรกรนั้นสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม ไดสงเสริมและพัฒนาอาชีพในภาคเกษตรกรรม เชน การผลิตพืชอาหารปลอดภัยตามมาตรฐาน
Good Agricultural Practices (GAP) เกษตรอินทรีย โครงการสรางและพัฒนาเกษตรกรรุนใหม โครงการ
พระราชดําริ เปนตน รวมถึงการพัฒนาอาชีพนอกภาคเกษตรกรรม เชน การแกะสลัก การจักสาน การทํา
ดอกไมประดิษฐ การทอผา ผลิตภัณฑจากผา การยอมสี ฯลฯ

ในชวงท่ีผานมา การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจัดท่ีดินทํากินใหเกษตรกรเทานั้น แตในป พ.ศ. 2557
รัฐบาลมีนโยบายจัดท่ีดินใหชุมชน และมีการแตงตั้งคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแหงชาติ (คทช.) โดยมี
นายกรัฐมนตรีเปนประธาน ซึ่งคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแหงชาติ (คทช.) มีหนาท่ีกําหนดนโยบายการจัด
ท่ีดินทํากินใหชุมชน โดยไมใหกรรมสิทธิ์แตอนุญาตใหเขาทําประโยชนในท่ีดินของรัฐตามหลักเกณฑและเงื่อนไข
ท่ีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแหงชาติ (คทช.) กําหนดในรูปแบบสหกรณหรือรูปแบบอ่ืนท่ีเหมาะสม ซึ่ง
สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไดดําเนินการตามนโยบายจัดท่ีดินชุมชนดังกลาว โดยใหเกษตรกร
รวมตัวเปนสหกรณเพ่ือรับแปลงท่ีดินในรูปแบบของสถาบันเกษตรกร และทําสัญญาเชาท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน
ซึ่งในพ้ืนท่ีท่ีใหสถาบันเกษตรกรเชานั้น สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมจะทําการรังวัดแบงแปลงท่ีดิน
และหนวยงานตางๆ ท่ีเก่ียวของจะดําเนินการงานพัฒนาท้ังงานโครงสรางพ้ืนฐาน เชน ถนน สระน้ําขนาดใหญ
หอถังสูง ระบบชลประทาน เปนตน และงานพัฒนาเกษตรกร เชน การปลูกพืช การเลี้ยงโค เปนตน
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สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม มีพ้ืนท่ีดําเนินการปฏิรูปท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชน
ประมาณ 39.5 ลานไร หรือคิดเปน 1 ใน 4 ของพ้ืนท่ีเกษตรกรรมของประเทศ และตั้งแต ป พ.ศ. 2518 จนถึง
พ.ศ. 2559 จัดท่ีดินใหเกษตรกรแลวประมาณ 2.7 ลานราย ในพ้ืนท่ี 35.8 ลานไร แบงเปนท่ีดินของรัฐ 35.8
ลานไร และท่ีดินของเอกชน 0.4 ลานไร และจัดท่ีดินทํากินใหสถาบันเกษตรแลวจํานวน 2 แหง คือ สหกรณ
ปฏิรูปท่ีดินระบํา จํากัด จังหวัดอุทัยธานี เนื้อท่ี 3,239.60 ไร และสหกรณการเกษตรบานดงกลวย จังหวัด
กาฬสินธุ เนื้อท่ี 500 ไร

แมวาเปาหมายสุดทายของการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมคือใหเกษตรกรรมสามารถอยูในพ้ืนท่ีท่ี
ไดรับการจัดสรรได ซึ่งอาจมองประโยชนท่ีเกิดข้ึนในแงสังคมคือความม่ันคงในการถือครองท่ีดินและแง
เศรษฐกิจคือรายไดครัวเรือนท่ีเพียงพอ แตในความเปนจริงเกษตรกรบางสวนยังขาดความม่ันใจในท่ีดิน
เนื่องจากท่ีดินยังคงเปนของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เกษตรกรไดรับสิทธิเพียงแคเขาทํา
ประโยชนในท่ีดินเทานั้น เม่ือพิจารณารายไดครัวเรือนสุทธิของเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินพบวาสูงกวาเสน
ความยากจนเล็กนอย โดยในป พ.ศ. 2559 เกษตรกรมีรายไดครัวเรือนสุทธิครัวเรือนละ 132,556 บาทตอป
ในขณะท่ีเสนความยากจนของป พ.ศ. 2559 อยูท่ี 2,667 บาทตอคนตอเดือน หรือ 32,004 ตอคนตอป ถาคิด
เปนครัวเรือน (สมาชิก 4 คน) เสนความยากจนจะอยูท่ี 128,016 บาทตอครัวเรือน ซึ่งรายไดดังกลาวยังไม
สามารถสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจใหเกษตรกรได



บทที่ 4
การอภิปรายผลและสรุป

การปฏิรูปท่ีดิน เปนมาตรการในการชวยเหลือเกษตรกรโดยเฉพาะเกษตรกรรายยอยและผูไรท่ีดินทํากิน
ใหสามารถมีท่ีดินทํากินเปนของตนเอง เม่ือเกษตรกรมีความม่ันคงในการถือครองท่ีดินยอมสงผลตอการผลิต
เกษตรกรกลาลงทุนในพ้ืนท่ีมากข้ึนเพ่ือใหไดผลผลิตท่ีสูงข้ึน นั่นหมายถึงรายไดท่ีเกษตรกรจะไดรับยอมเพ่ิมข้ึน
ตามไปดวย ผลสุดทายคือความแข็งแกรงของภาคการเกษตรและระบบเศรษฐกิจของประเทศ

ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรสําคัญท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปท่ีดินคือ ทฤษฎีของสํานักมารกซิสซึมและ
ทฤษฎีของสํานักนีโอคลาสสิก ซึ่งสํานักมารกซิสซึมมองวาชนชั้นเปนอุปสรรคในการพัฒนาเศรษฐกิจ กอใหเกิด
ความไมเทาเทียมกันในสังคมและสงผลใหเกิดความขัดแยงระหวางชนชั้น ดังนั้นเพ่ือใหสังคมพัฒนาไปสูสังคม
สุดทายคือสังคมคอมมิวนิสตท่ีมีมนุษยมีความเทาเทียมกันในทุกดานสามารถใชชีวิตตามความตองการ การโคนลม
ชนชั้นหรือระบบศักดินาเปนสิ่งท่ีตองดําเนินการ ยกเลิกกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสวนบุคคล และนําทรัพยสิน
ท้ังหมดมาใชประโยชนรวมกัน รัฐเปนผูควบคุมปจจัยทางการผลิต การผลิต รวมท้ังกําหนดเปาหมายการผลิต
เพ่ือใหเกิดประโยชนตอสวนรวม ซึ่งกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสวนบุคคลนี้หมายรวมถึงท่ีดินดวย ดังนั้นตามแนวคิดของ
สํานักมารกซิสซึมนี้ ท่ีดินเปนของรัฐท่ีใหประชาชนใชประโยชนรวมกัน ผลผลิตท่ีไดยอมแบงปนกันอยางเทาเทียม
เปนการสรางความเปนธรรมในสังคม สวนสํานักนีโอคลาสสิกท่ีมุงเนนการแกไขปญหาการจัดสรรทรัพยากรการ
ผลิตเห็นวาความไมเปนธรรมในการกระจายท่ีดิน ซึ่งเปนทรัพยากรการผลิตท่ีสําคัญโดยเฉพาะในภาค
การเกษตรท่ีเกิดข้ึนในสังคมนั้นเปนผลมาจากกลไกตลาดขาดประสิทธิภาพ ดังนั้นรัฐตองเขาแทรกแซงกลไก
ตลาดดวยการกําหนดมาตรการในการกระจายท่ีดินใหแกเกษตรกรรายยอย เพ่ือใหระบบเศรษฐกิจของประเทศ
สามารถพัฒนาตอไป

การปฏิรูปท่ีดินเปนมาตรการหนึ่งในการสรางความเสมอภาคในสังคม โดยการกระจายการถือครอง
ท่ีดินใหแกเกษตรกรรายยอย ในอีกดานหนึ่งการปฏิรูปท่ีดินเปนเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองของประเทศ ชวยลดความขัดแยงในสังคมระหวางเจาของท่ีดินและผูเชาท่ีดิน ไมมีชนชั้นในสังคม
เกษตรกรรายยอยมีสถานะสภาพสังคมดีข้ึน รวมท้ังกระตุนการลงทุนในภาคการเกษตรซึ่งจะใหการผลิตมี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลมากข้ึน การปฏิรูปท่ีดินมีหลายรูปแบบไดแก การกระจายท่ีดิน การปฏิรูปการ
ถือครองท่ีดิน การคืนท่ีดิน การจัดรูปท่ีดิน และการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิต ซึ่ง 4 รูปแบบแรกเปนการ
สรางความม่ันคงในการถือครองท่ีดินและเพ่ิมหรือลดขนาดพ้ืนท่ีการเกษตร แตการเปลี่ยนรูปแบบการผลิตไม
เก่ียวของกับกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน แตเปนการพัฒนาหรือเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนบนท่ีดิน เชน ระบบการผลิต ระบบ
ชลประทาน รวมถึงการสนับสนุนอ่ืนๆ เพ่ือใหการผลิตทางการเกษตรประสบผลสําเร็จ เชน การใหสินเชื่อ เปนตน

การริเริ่มการปฏิรูปท่ีดินในสังคมอาจเกิดจากภาครัฐ หรือชุมชน หรือกลไกตลาดก็ได ท้ังนี้ข้ึนอยูกับ
สถานการณ ความตองการ และปญหาในขณะนั้น ซึ่งในความเปนจริงไมวาภาคสวนใดเปนผูริเริ่ม ระหวางการ
ดําเนินงานความรวมมือและการสนับสนุนจากทุกภาคสวนเปนปจจัยสําคัญ ท่ีจะทําใหการปฏิรูปท่ีดินประสบ
ความสําเร็จ ตัวอยางเชน การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามภายหลังการรวมเปนประเทศเดียว
ของเวียดนามเหนือและเวียดนามใต เกษตรกรในเวียดนามใตไมยอมรับและไมเขารวมในแผนงานปฏิรูปท่ีดินท่ี
พรรคคอมมิวนิสตกําหนดสงผลตอการปฏิรูปท่ีดินในภาพรวมของประเทศ อีกท้ังยังมีผลกระทบตอเศรษฐกิจ
ของประเทศอีกดวย

การปฏิรูปท่ีดินสามารถสืบยอนกลับไปถึงยุคโบราณจักรวรรดิกรีกโรมัน ผานยุคยุโรปสมัยใหม จนถึง
ยุคปจจุบัน การปฏิรูปท่ีดินใน 2 ยุคแรกมุงเนนการปลดปลอยทาสติดท่ีดินใหเปนอิสระและมีท่ีดินเปนของ
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ตนเอง สวนการปฏิรูปท่ีดินในยุคปจจุบันซึ่งเกิดข้ึนหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 มุงเนนความเสมอภาคและการ
พัฒนาเศรษฐกิจ

การปฏิรูปท่ีดินไดรับการยอมรับและปฏิบัติในภูมิภาคอาเซียนในชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 แต
สําหรับบางประเทศเชน สาธารณรัฐฟลิปปนส การปฏิรูปท่ีดินถูกนําใชตั้งแตยุคอาณานิคมโดยเจาอาณานิคม
อยางราชอาณาจักรสเปน ท้ังนี้การปฏิรูปท่ีดินของเจาอาณานิคมมีวัตถุประสงคเพียงอยางเดียวคือควบคุมการ
ใชท่ีดินและเก็บผลประโยชนท่ีเกิดข้ึน โดยมอบใหคนของตนเองท่ีอาศัยอยูในประเทศนั้นเปนผูบริหารจัดการ
ท่ีดินของชนพ้ืนเมืองเจาของประเทศดั้งเดิมถูกยึดครอง และชนพ้ืนเมืองกลายเปนทาสหรือแรงงานในท่ีดิน ไมมี
สิทธิในท่ีดิน แตตองทํางานในท่ีดินเพ่ือนําผลผลิตท่ีผลิตไดจายเปนคาเชาท่ีดินใหกับเจาของท่ีดินชาวสเปนใน
สัดสวนท่ีไมเปนธรรม ในสมัยเปนอาณานิคมของสหรัฐอเมริกา มีการนําระบบการบริหารท่ีดินสมัยใหมมาใช
แทนระบบเกาแตกลับสรางปญหาเพ่ิมข้ึน ท่ีดินของชนพ้ืนเมืองถูกเปลี่ยนมือไปสูคนมีฐานะและนักการเมืองโดย
อาศัยชองโหวท่ีชนพ้ืนเมืองไมรูกฎหมาย จนกระท่ังชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 รัฐบาลฟลิปปนสมีมาตรการใน
การปฏิรูปท่ีดินมาโดยตลอด แตถาจะพิจารณาถึงการดําเนินงานท่ีเห็นไดชัดเจนและเปนรูปธรรมมีเพียง 3 ครั้ง
เทานั้น โดยครั้งแรกคือในป ค.ศ. 1963 ซึ่งมีการประกาศกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (Agricultural
Land Reform Code) ลมเลิกการจายเชาท่ีดินดวยผลผลิต ครั้งท่ี 2 เกิดข้ึนเม่ือมีการประกาศกฎอัยการศึก
(Martial Law) ในป ค.ศ. 1972 โดยกําหนดใหพ้ืนท่ีปลูกขาวและขาวโพดตองเขาอยูภายใตแผนงานปฏิรูปท่ีดิน
และกําหนดขนาดการถือครองท่ีดิน รวมท้ังการใหเกษตรกรเชาท่ีดินนาน 15 ป และครั้งท่ี 3 ในป ค.ศ. 1986 เม่ือ
มีการประกาศกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมแบบเบ็ดเสร็จ (Comprehensive Agrarian Reform
Law: CARL) อยางไรก็ตาม ปญหาท่ีดินยังคงเปนปญหาสําคัญของสาธารณรัฐฟลิปปนสจนถึงปจจุบัน เนื่องจาก
ความกดดันจากหลายๆ ดานท้ังการขาดแคลนงบประมาณสนับสนุนการดําเนินงาน การตอตานจากเจาของ
ท่ีดินรายใหญ การทุจริตคอรัปชั่น รวมถึงกระบวนการดําเนินงานของหนวยงานท่ีเก่ียวของ สงผลใหการปฏิรูป
ท่ีดินลาชา และสงผลกระทบดานลบตอสภาพความเปนอยูของประชาชนชาวฟลิปปนสและสภาพเศรษฐกิจของ
ประเทศในภาพรวมเปนอยางมาก

สําหรับการปฏิรูปท่ีดินในเวียดนามเริ่มในป ค.ศ. 1945 และแบงออกเปน 2 ชวงเวลา คือ ชวงแยกเปน
เวียดนามเหนือและเวียดนามใต และชวงท่ีรวมเปนประเทศเดียวกัน ซึ่งในชวงแยกเปน 2 ประเทศนั้น
วัตถุประสงคหลักในการปฏิรูปท่ีดินของรัฐบาลเวียดมินหท่ีปกครองเวียดนามเหนือคือ ลมลางชนชั้นเจาของ
ท่ีดินซึ่งถือครองท่ีดินเปนจํานวนมาก และเวียดมินหถือวาเปนชนชั้นท่ีกดข่ีชาวนาท่ียากจนและไรท่ีดินทํากิน
มาตรการสําคัญในการปฏิรูปท่ีดินคือ การยึดท่ีดินและทรัพยสินจากชนชั้นเจาของท่ีดินและนํามาแจกจายให
ชาวนา สวนการปฏิรูปท่ีดินในเวียดนามใตใชแนวคิดท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก (Land-to-the-tiller) ซึ่งเปน
แนวคิดท่ีสาธารณรัฐจีน (ไตหวัน) ใชในการปฏิรูปท่ีดินและประสบความสําเร็จ เม่ือมีการรวมประเทศเปน
สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม รัฐบาลพรรคคอมมิวนิสตไดนําแนวคิดนารวม (Collective farm) มาใชโดยให
เกษตรกรทําการเกษตรในรูปของสหกรณมีการแบงผลประโยชนตามสัดสวนชั่วโมงการทํางาน แตนโยบายนี้
ไมไดรับการตอบรับจากเกษตรกรในสวนเวียดนามใตซึ่งยังพอใจทําการเกษตรในท่ีดินขนาดเล็กของตนเอง เม่ือ
รัฐบาลยกเลิกการทํานารวมเปลี่ยนเปนการทําการเกษตรในระดับครอบครัว และใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ใน
ท่ีดินเปนของตนเองผานการเชาท่ีดินของรัฐ ผลของการปฏิรูปท่ีดินในรูปแบบนี้สงผลใหภาคการเกษตรของ
สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามเติบโตอยางรวดเร็ว

กรณีของประเทศไทย การปฏิรูปท่ีดินเกิดจากการเรียกรองของกลุมชาวนาชาวไรท่ีประสบปญหาการเชา
ท่ีดินและปญหาหนี้สิน และเปนสาเหตุหนึ่งท่ีกอใหเกิดเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 ระบุถึงการปฏิรูปท่ีดิน ดังนั้นในปถัดมากฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
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พ.ศ. 2518 จึงประกาศใช พรอมจัดตั้งหนวยงานรับผิดชอบการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมโดยตรง ท่ีดินท่ี
นํามาปฏิรูปท่ีดินมีท้ังท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชน และผูมีสิทธิไดรับการจัดท่ีดินทํากินหรือท่ีดินเกษตรกรรม
คือ เกษตรกรผูยากไรหรือมีท่ีดินไมเพียงพอตอการครองชีพ และสถาบันเกษตรกร ในปแรกของการปฏิรูปท่ีดิน
เนนการดําเนินการในท่ีดินของเอกชน แตในปตอๆ มาทําการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐเปนหลัก

เม่ือเปรียบเทียบระหวางการปฏิรูปท่ีดินใน 3 ประเทศท่ียกเปนกรณีศึกษา จะเห็นวาแตกตางกันไปใน
แตละประเทศตั้งแตแนวคิด รูปแบบ วิธีการ รวมท้ังผลท่ีเกิดข้ึน การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐฟลิปปนสและ
ประเทศไทยมีสวนคลายคลึงกันหลายประการ เชน การปฏิรูปท่ีดินตองการแกไขปญหาการกระจายทรัพยากร
การผลิตท่ีดินท่ีกระจุกตัวอยูในมือของเจาของท่ีดินรายใหญซึ่งกอใหเกิดปญหาทาสติดท่ีดินในกรณีของ
สาธารณรัฐฟลิปปนส หรือปญหาการเชาท่ีดินและหนี้สินในกรณีของประเทศไทย ซึ่งเปนแนวคิดของสํานักนีโอ
คลาสสิก รวมท้ังการปฏิรูปท่ีดินแมวาเกิดจากการริเริ่มของภาครัฐ แตแรงผลักดันท่ีทําใหรัฐบาลสนใจปญหา
ท่ีดินทํากินใน 2 ประเทศเกิดจากการเคลื่อนไหวของกลุมเกษตรกรรายยอยเพ่ือเรียกรองกรรมสิทธิ์ในท่ีดินซึ่ง
สงผลใหเกิดเหตุความวุนวายภายในประเทศ และท่ีดินท่ีนํามาปฏิรูปท่ีดินสวนใหญมาจากท่ีดินของรัฐ

สวนสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามดําเนินการปฏิรูปท่ีดินภายใตแนวคิดของมารกซิสซึม ลมลางชนชั้น
ไมมีระบบศักดินา ยึดท่ีดินจากชนชั้นเจาของท่ีดินเพ่ือนํามาแจกเกษตรกรรายยอยและผูไรท่ีดินทํากิน สราง
ความเทาเทียมกันทางสงัคมโดยการทํานารวมในรูปของสหกรณ แตในภายหลังสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม
ยกเลิกระบบนารวม ใหกรรมสิทธิ์ในท่ีดินแกเกษตรกร และเปดรับการพัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยม

อยางไรก็ตามเม่ือพิจารณากลุมเปาหมายในการปฏิรูปท่ีดินของประเทศไทยแตกตางจาก 2 ประเทศ
โดยประเทศไทยจัดท่ีดินใหท้ังเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร ในขณะท่ีสาธารณรัฐฟลิปปนสและสาธารณรัฐ
สังคมนิยมเวียดนามจัดท่ีดินใหเฉพาะเกษตรกรเปนรายบุคคลเทานั้น นอกจากนี้ รูปแบบการปฏิรูปท่ีดินของ
ประเทศไทยแตกตางจาก 2 ประเทศเชนกัน โดยสาธารณรัฐฟลิปปนสและสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม
ดําเนินการในลักษณะการกระจายท่ีดิน นําท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญมาจัดใหเกษตรกรรายยอยหรือผูไรท่ีดิน
ทํากิน สวนประเทศไทยใชรูปแบบการปฏิรูปการถือครองท่ีดินในท่ีดินของรัฐเนื่องจากท่ีดินท่ีไดรับจากกรมปาไม
ไมใชท่ีดินวางเปลาแตเปนท่ีดินท่ีมีคนครอบครองทําประโยชนมากอนแลว ดังนั้นการปฏิรูปท่ีดินในท่ีดินของรัฐ
คือการรับรองสิทธิใหบุคคลเหลานั้นมีสิทธิท่ีถูกตองตามกฎหมาย ในสวนของท่ีดินของเอกชนและจัดท่ีดินให
สถาบันเกษตรกร ประเทศไทยใชรูปแบบการจัดรูปท่ีดินโดยดําเนินการรังวัดปูผังแบงแปลงท่ีดิน กําหนดขนาด
ของท่ีดินในแตละแปลง และมีโครงสรางพ้ืนฐานท่ีจําเปนในพ้ืนท่ี เชน ถนน และแหลงน้ํา

สําหรับผลท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิรูปท่ีดิน ถือไดวาการปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม
ประสบความสําเร็จ เปลี่ยนจากประเทศขาดแคลนอาหารเปนประเทศท่ีมีผลผลิตอาหารสวนเกิน และกลายเปน
ผูสงออกขาวรายใหญของโลก ท้ังนี้เปนผลจากการท่ีเกษตรกรมีความม่ันคงในการถือครองท่ีดิน รัฐบาลให
เกษตรกรมีสิทธิในท่ีดินอยางเต็มท่ีสามารถซื้อขาย แลกเปลี่ยน ตกทอดทางมรดก หรือโอนท่ีดินไดแมวาท่ีดินนั้น
จะเปนท่ีดินของรัฐท่ีเกษตรกรเชาจากรัฐบาลก็ตาม นอกจากนี้รัฐบาลเวียดนามยังคงดูแลการใชประโยชนใน
ท่ีดินท้ังในดานการกําหนดพ้ืนท่ีเพาะปลูก ชนิดพืชท่ีปลูก รวมท้ังสนับสนุนปจจัยการผลิต เทคโนโลยีทาง
การเกษตรสมัยใหม และสินเชื่อทางการเกษตรใหแกเกษตรกร ทําใหประสิทธิภาพในการผลิตเพ่ิมข้ึน ในขณะท่ี
การปฏิรูปท่ีดินในสาธารณรัฐฟลิปปนสและประเทศไทยยังไมคืบหนาเทาท่ีควรเม่ือเทียบกับระยะเวลาท่ี
ดําเนินการมาหลายทศวรรษ ปญหาสําคัญคือนโยบายรัฐบาลท่ีไมตอเนื่องและไมสามารถจัดหาท่ีดินเอกชน
แปลงใหญเพ่ือนํามาจัดสรรใหเกษตรกรรายยอยได เนื่องจากท่ีดินมีราคาสูงและการตอตานจากเจาของท่ีดิน
รายใหญ แมวากฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมประเทศไทยจะกําหนดมาตรการเวนคืนท่ีดินเอกชนไวแต
ในทางปฏิบัติไมสามารถดําเนินการได ดังนั้นการปฏิรูปท่ีดินของประเทศไทยจึงเปนแคการกระจายสิทธิการถือครอง
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แกผูถือครองเดิมท่ีทํากินอยูในท่ีดินของรัฐ ยังไมสามารถกระจายท่ีดินจากเจาของท่ีดินรายใหญสูเกษตรกรรายยอย
และผูไรท่ีดินทํากิน เพ่ือสรางความเสมอภาคในการถือครองท่ีดินใหแกประชาชนไดตามเจตนารมณท่ีแทจริง
ของการปฏิรูปท่ีดิน



36

บรรณานุกรม

ชัยพงษ สําเนียง. 2556. การปฏิรูปท่ีดินในสังคมไทย: ปญหาการกระจายการถือครองท่ีดิน. สืบคนจาก
http://siamintelligence.com/land-reform-in-thai/. เม่ือวันท่ี 14 พฤษภาคม 2559.

ชาญชัย คุมปญญา. 2559. สาธารณรัฐโรมัน (Roman Republic) ในอดีตกาล (1). สืบคนจาก
http://chanchaivision.com/2016/09/Roman-Republic-160918.html. เม่ือวันท่ี 18 พฤษภาคม
2559.

ณัฐพงษ บุญธรรม, 2556. วิวัฒนาการของสังคมตามแนวคิดของมารกซ. สืบคนจาก https://gotoknow.org
/posts/535017. เม่ือวันท่ี 15 มีนาคม 2559.

ธนชาติ แสงประดับ ธรรมโชติ. 2553. มารกซิสมกับการแกไขความขัดแยงในสังคมไทย. https://prachatai.com
/journal/2010/12/32447. เม่ือวันท่ี 15 มีนาคม 2559.

ปยาพร อรุณพงษ. 2555. คูมือ การปฏิรูปท่ีดิน. โครงการพัฒนาองคความรู และรณรงคการปฏิรูปท่ีดินท่ียั่งยืน
และเปนธรรม. กรุงเทพฯ: โรงพิมพเดือนตุลา.

พิชัย เตชะทองสิงห. 2559. ปญหาการไดมาซ่ึงท่ีดินเอกชนตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ศึกษา
กรณีการจัดซ้ือท่ีดินเอกชนเพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม. สารนิพนธ หลักสูตรนิติศาสตร
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยศรีปทุม. สืบคนจาก http://dspace.spu.ac.th/handle
/123456789/4866. เม่ือวันท่ี 14 พฤษภาคม 2559.

ศิลปะกิจ ตี่ขันติกุล. 2556. อยากลืมแตกลับจํา: เรื่องเลา ความทรงจํา และชะตากรรมสมัยปฏิรูปท่ีดินของ
ผูหญิงเวียดนาม (คนหนึ่ง). วารสารสังคมลุมน้ําโขง ปท่ี 9 ฉบับท่ี 3 กันยายน-ธันวาคม 2556 หนา 33-55.

สัมพันธ พลภักดิ.์ 2555. การนําท่ีดินปาสงวนแหงชาติเสื่อมโทรมมาดําเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม.
รายงานวิชาการสวนบุคคล หลักสูตรประกาศนียบัตรชั้นสูง การบริหารเศรษฐกิจสาธารณะสําหรับนัก
บริหารระดับสูง รุนท่ี 10 สถาบันพระปกเกลา.

Department of Agrarian Reform. Agrarian Reform History series of 2006. สืบคนจาก
http://philippine-directory-online.com/bureau-of-agrarian-reform-information-and-
education-53.html. เม่ือวันท่ี 20 เมษายน 2559.

Encyclopedia Britannica. 2016. Land Reform. สืบคนจาก http://britannica.com/print/ article
/329193. เม่ือวันท่ี 14 พฤษภาคม 2559.

Focus on the Global South. 2013. The State of Agrarian Reform Under President Benigno
Aquino III’s Government. Beyond the Numbers: A struggle for social justice and
inclusive rural development. สืบคนจาก http://focusweb.org/content/state-agrarian-
reform-under-president-benigno-aquino-iii-government. เม่ือวันท่ี 25 เมษายน 2559.

Food and Agriculture Organization of the United Nations. 2015. Land Use. สืบคนจาก
http://fao.org/faostat/en/#data/RL. เม่ือวันท่ี 20 เมษายน 2559



37

Gordoncillo, P.U. 2012. The Economic effects of the comprehensive agrarian reform program
in the Philippines. Journal of ISSAAS Vol. 18, No. 1:76-86. สืบคนจาก http://issaas.org
/journal/v18/01/journal-issaas-v18n1-09-gordoncillo.pdf. เม่ือวันท่ี 20 เมษายน 2559.

HubPages. 2012. Objectives and Significance of Land Reforms. สืบคนจาก https://hubpages.com
/education/OBJECTIVES-AND-SIGNIFICANCE-OF-LAND-REFORMS. เม่ือวันท่ี 14 พฤษภาคม 2559.

Mathur, K., 1980. Policies and implementation of land reforms in Asia: Basic Issues. In Inayatullah
(Eds.), Land reform Some Asian Experienced. (pp. 1-14). Kuala Lumpur: Asian and
Pacific Development Administration Centre.

Plessis, J., 2004. Land Restitution in South Africa Overview and Lessons Learned. Working
Paper No.6. BADIL Resource Center for Palestinian Residency & Refugee Rights. สืบคนจาก
http://badil.org/phocadownloadpap/Badil_docs/Working_Papers/WP-E-06.pdf. เม่ือวันท่ี
14 พฤษภาคม 2559.

Tarisayi, K. S. 2014. Land Reform: An Analysis of Definitions, Types and Approaches. Asian
Journal of Agriculture and Rural Development, 4(3) 2014: 195-199. สืบคนจาก
https://pdfs.semanticscholar.org/f135/42395b1943179b6d7bb071b93e3622fd411a.pdf.
เม่ือวันท่ี 14 พฤษภาคม 2559.

The Official Gazette. 2013. Report on the Land Acquisition and Distribution Aspect of
Agrarian Reform. สืบคนจาก http://www.gov.ph/2013/02/04/for-the-record-report-on-
the-state-of-agrarian-reform-january-2013. เม่ือวันท่ี 29 เมษายน 2559.

Suman, S. Land Reforms: Meaning, Objectives and Different Measures. สืบคนจาก
http://economicsdiscussion.net/india/land-reforms/land-reforms-meaning-objectives-and-
different-measures/12875. เม่ือวันท่ี 14 พฤษภาคม 2559.

Unknow. 2016. Land Reform in Vietnam. สืบคนจาก https://ipfs.io/ipfs/QmXoypizjW3WknFiJnK
LwHCnL72vedxjQkDDP1mXWo6uco/wiki/Land_reform_in_Vietnam.html. เม่ือวันท่ี 8
มิถุนายน 2559

Villanueva, R. 2014. Land distribution to continue even after lapse of CARP Law. สืบคนจาก
https://philstar.com/headlines/2014/07/02/1341448/land-distribution-continue-even-after-
lapse-carp-law#hGi78JpqHWiRg5zM.99 เม่ือวันท่ี 1 พฤษภาคม 2559.

World Bank. 2016. World Development Indicator. สืบคนจาก http://databank.worldbank.org/
data/reports.aspx?source=2&series=SL.AGR.EMPL.ZS&country=. เม่ือวันท่ี 5 มีนาคม 2559.

Zarin, H. A. and Bujang, A. A. 1994. Theory On Land Reform: An Overview. Bulletin Ukur, Jid 5,
No.1, ms. 9-14, 1994. สืบคนจาก http://eprints.utm.my/ id/eprint/4990/1/Theory.pdf.
เม่ือวันท่ี 14 พฤษภาคม 2559.


	1. ปก (1).pdf
	2. คำนำ+บทคัดย่อ.pdf
	3. สารบัญ (1).pdf
	4. บทที่ 1.pdf
	5. บทที่ 2 (2).pdf
	6. บทที่ 3 (1).pdf
	7. บทที่ 4.pdf
	8. บรรณานุกรม.pdf

