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ความเป�นมาของการปฏิรปูที่ดิน
ก่อนครสิตกาล
กรีก
ประมาณศตวรรษที่ 6 กอนคริสตกาล จักรพรรดิโซลอน (Solon) ยกเลิกการจํานอง

สิทธิในที่ดินและการชําระหนี้ดวยผลผลิตทางการเกษตร ตอมาในสมัยจักรพรรดิพิซิสท

ราตัส (Pisistratus) ยึดที่ดินจากผูแพสงครามมาแจกจายใหเกษตรกรรายยอย รวมทั้งให

เงินกูเพื่อชวยเหลือการทําการเกษตร สงผลใหประชาชนจงรักภักดีและสนับสนุน

ผูปกครอง

โรมัน 

ในชวงศตวรรษที่ 2 กอนคริสตกาลมีการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดิน lex agrarian ซ่ึงมี
จุดมุงหมายถายโอนที่ดินจากผูถือครองที่ดินรายใหญสูเกษตรกรรายยอยโดยกําหนด

ขนาดการถือครองที่ดินต่ําสุดและสูงสุด ที่ดินสวนเกินจะถูกเวนคืนโดยรัฐจายคาชดเชย 

กฎหมายฉบับนี้ไดรับการสนับสนุนจากประชาชนแตไดรับการตอตานจากขุนนาง 

ทายที่สุด กฎหมายฉบับนี้ถูกยกเลิกไป
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ความเป�นมาของการปฏิรปูที่ดิน
ยุโรปสมัยใหม่
ฝรั่งเศส
ภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศส ในป ค.ศ. 1789 ประกาศยกเลิกระบบทาสติดดินและการจายคา

เชาที่ดินแบบเดิม ที่ดินของพระและชนช้ันสูงรวมทั้งที่ดินสวนรวมถูกนําออกขายทอดตลาด 

ชาวนาซ่ึงแตเดิมเปนเพียงผูเชาที่ดินหรือทาสติดดินสามารถถือครองที่ดินแปลงเล็กและทํา

การเกษตรแบบครอบครัว (Small family farm) ซ่ึงการเขาถึงที่ดินและความม่ันคงในการถือครอง

ที่ดินเปนพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย

อังกฤษ
รัฐบาลอังกฤษออกกฏหมายการลอมร้ัว (Enclosure Act) เปนการยกเลิกระบบเกษตรแบบทุง

โลงซ่ึงเปนวิถีการเกษตรแบบดั้งเดิมของอังกฤษ เปลี่ยนเปนการจํากัดการใชที่ดินเฉพาะเจาของ

ที่ดินเทานั้น โดยรวบรวมแปลงที่ดินซ่ึงครอบคลุมทุงโลงและพื้นที่สาธารณะและจัดรูปแปลงใหม  

สงเสริมการทําเกษตรแปลงใหญซ่ึงใหผลผลิตมากข้ึน อยางไรก็ตาม นโยบายนี้ไดรับการตอตาน

จากเกษตรกรรายยอยซ่ึงสูญเสียสิทธิในการทําการเกษตรในที่ดินสวนรวม สุดทายเกษตรกรราย

ยอยตองอพยพเขาไปทํางานในเมือง 
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ความเป�นมาของการปฏิรปูที่ดิน
ยุโรปสมัยใหม่
สวีเดนและเดนมารก
ปฏิรูปที่ดินโดยนําที่ดินสาธารณะมาจัดใหเกษตรกรดวยวิธีการจัดรูปที่ดิน 

เยอรมัน อิตาลี และสเปน
ใชวิธีการกระจายที่ดิน (Redistribution) 

ไอรแลนด (กอนแยกเปนไอรแลนดเหนือ และสาธารณรัฐไอรแลนด) 

รัฐบาลสนับสนุนงบประมาณใหเกษตรกรซ้ือที่ดินเปนของตนเอง

รัสเซีย
รัฐบาลยกเลิกระบบทาสติดที่ดินและจัดสรรที่ดินใหแกเกษตรกร โดยเจาของที่ดินเดิมไดรับ

คาชดเชยที่ดินในอัตรารอยละ 70-80 ของราคาตลาด ตอมารัฐบาลสนับสนุนใหบุคคลซ้ือ

ที่ดินเปนของตนเอง อยางไรก็ตามนโยบายนี้ถูกยกเลิกเม่ือเกิดการปฏิวัติรัสเซียและแนวคิด

ที่ดินรวมโดยรัฐเปนเจาของ (Collectivization) ถูกนํามาใชแทน
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ความเป�นมาของการปฏิรปูที่ดิน

ยุโรปตะวันออกและสาธารณรัฐประชาชนจีน
ใชรูปแบบการปฏิรูปที่ดินของรัสเซียเปนตนแบบโดยมุงเนน ท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก 

(Land to the tiller) ซ่ึงเก่ียวของกับความรวมมือ ความเปนเจาของรวม การทําเกษตร

แปลงใหญ และการใชเคร่ืองจักรกลทางการเกษตร รวมทั้งการพัฒนาเศรษฐกิจ 

ลาตินอเมริกาและเอเชีย 
ปฏิรูปที่ดินภายใตแนวคิดทุนนิยมซ่ึงไดรับอิทธิพลจากสหรัฐอเมริกาโดยมีเปาหมายเพื่อ

สงเสริมการเปนประชาธิปไตย ความเสมอภาค ความมีเสถียรภาพ และการพัฒนา ในชวง

แรกดําเนินการในรูปแบบการกระจายที่ดิน การพัฒนาชุมชนและการรวมกลุมเพื่อ

ชวยเหลือตนเอง ตอมาใหความสําคัญกับการผลิตทางการเกษตรและการพัฒนาเศรษฐกิจ

โดยใชแนวทางเกษตรแปลงใหญ เทคโนโลยีสมัยใหม การพัฒนาชนบทอยางบูรณาการ
โดยคํานึงถึงการปรับปรุงเชิงสังคมและโครงสรางพื้นฐาน 

หลังสงครามโลกครัง้ท่ี 2
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ความเป�นมาของการปฏิรปูที่ดิน

ในป ค.ศ. 2012 FAO ไดออกแนวปฏิบัติสมัครใจเก่ียวกับการบริหารจัดการการถือครองท่ีดิน การ

ประมง และปาไม ท่ีมีความรับผิดชอบในบริบทของความมั่นคงทางอาหารของชาติ Voluntary 

Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and Forests in 

the Context of National Food Security: VGGT) ซ่ึงเปนแนวปฏิบัติสากลใน การบริหารจัดการ

การถือครองท่ีดินฉบับแรก โดยมีแนวทางสําคัญ เชน การมีสวนรวมของชุมชน การดําเนินงานแบบ

จากลางข้ึนบน สิทธิการถือครองท่ีดินของผูหญิงและชนพื้นเมือง การรับรองสิทธิการถือครองท่ีดินตาม

จารีตประเพณี การจัดการขอมูลการถือครองท่ีดิน เปนตน

การประกาศเปาหมายการพัฒนาท่ีย่ังยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) ซ่ึงเปน

เปาหมายการพัฒนาระดับโลกในป ค.ศ. 2015 ทําใหการดําเนินงานการปฏิรูปท่ีดินแตกตางจาก

ในชวงท่ีผานมา กลุมเปาหมายรวมถึงกลุมผูหญิงในประเด็นความเสมอภาคในการเขาถึงทรัพยากรทาง

เศรษฐกิจและสิทธิการถือครองท่ีดิน และพื้นท่ีดําเนินการปฏิรูปท่ีดินขยายครอบคลุมท้ังพื้นท่ีในชนบท

และในเมืองเพื่อใหการใชท่ีดินมีประสิทธิภาพสูงสุดขณะเดียวกันตองคุมครองพื้นท่ีเกษตรกรรมและ

ระบบนิเวศนซ่ึงจะชวยลดผลกระทบจากปญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

ป�จจุบัน
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แนวคิดของการปฏิรูปที่ดิน
ประเด็น สํานักมารกซิสซึม สํานักนีโอคลาสสิก

ปญหาทางสังคม 1. สังคมศักดินา

2. การตอสูระหวางชนช้ัน

3. ความไมเสมอภาคระหวางชนช้ัน

1. ที่ดินเปนทรัพยากรการผลิตที่ขาดแคลน

2. การกระจายที่ดินไมเปนธรรม

3. กลไกตลาดลมเหลว

แนวคิดเชิงทฤษฎี 1. ยกเลิกกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินและที่ดิน

2. ปจจัยการผลิตเปนของรัฐ

3. ทําการผลิตเพื่อสวนรวม

4. มุงสรางความเทาเทียมกันทางสังคม

1. รัฐแทรกแซงกลไกตลาด

2. กระจายที่ดินใหแกเกษตรกรรายยอย

3. เนนการพัฒนาทางเศรษฐกิจ

แนวคิดเกี่ยวกับการปฏิรูปท่ีดิน รวมที่ดินเปนนารวมของรัฐ และ

ทําการผลิตขนาดใหญในรูปของสหกรณ

ปรับเปลี่ยนโครงสราง กฎระเบียบ และ

การถือครองที่ดิน
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 การจัดขนาดที่ดินใหเพียงพอตอการครองชีพ
 การจัดรูปที่ดินใหเหมาะสม
 การปรับปรุงระบบเชาที่ดินใหเปนธรรม
 การสรางความม่ันคงในการถือครองที่ดนิ
 การสงเสริมการเกษตร
 การจัดหาระบบสนิเช่ือและสหกรณการเกษตร
 การจัดจําหนายผลผลิตทางการเกษตร

 การเปลี่ยนสิทธิการครอบครองที่ดินจาก
เจาของที่ดินรายใหญสูเกษตรกรรายยอย
ที่ไรที่ดินทํากินหรือคนงานที่ทําการเกษตร
อยูในที่ดินนั้น 
 การสรางความเสมอภาคหรือความยุติธรรม
ทางสังคม

นิยามของการปฏิรูปที่ดิน

แบบกวาง

แบบแคบ

การปรับปรุงสภาพการถือครองท่ีดิน 

รวมถึงการปรับปรุงสถาบันการผลิตทาง

การเกษตร สถาบันสนับสนุนการเกษตร 

และสถาบันอื่น ๆ ท่ีเกี่ยวของ

การจัดหาท่ีดินหรือการกระจายสิทธิ          

การถือครองท่ีดินใหแกเกษตรกรรายยอย    

หรือเกษตรกรท่ีไรท่ีดินทํากิน
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วัตถุประสงค์ของการปฏิรูปที่ดิน
(1) ยกเลิกระบบศักดินาลมเลิกชนช้ันเจาของที่ดินรายใหญ

(2) คืนสิทธิตางๆ ใหแกเกษตรกรรายยอย

(1) ปรับปรุงสภาพและสถานะทางสังคม

ของเกษตรกรรายยอย 

(2) สรางความม่ันคงในการถือครองที่ดิน 

(3) ขจัดความยากจน 

(4) กระจายรายได

(5) สรางโอกาสในการเขาถึงการศึกษา

และการจางงาน

(1) พ้ืนที่การเกษตรมีขนาดเหมาะสม

(2) ปรับเปลี่ยนรูปแบบการผลิตและมี

การลงทุนในพ้ืนที่เพ่ือใหไดผลผลิต

มีคุณภาพ จํานวนมาก

(3) ผลักดันใหภาคชนบทเปนแหลง

สนับสนุนภาคอุตสาหกรรม
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รูปแบบของการปฏิรูปที่ดิน
การกระจายสิทธิในที่ดินจากบุคคลสูบุคคล 

หรือจากบุคคลสูกลุมบุคคล/ชุมชน หรือจาก

กลุมสูบุคคล เปนการเปลี่ยนแปลงสิทธิใน

ที่ดินจากบุคคลที่ถือครองที่ดินจํานวนมากสู

บุคคลที่ไรที่ดิน
การกระจายที่ดิน

การรับรองสิทธิในที่ดินใหแกเกษตรกรที่ครอบครอง

ที่ดินแตยังไมไดรับการคุมครองตามกฎหมายที่ดิน 

ทําใหเกษตรกรมีความม่ันคงในการถือครองที่ดินมากข้ึน

การปฏิรูป

การถือครองที่ดิน

การเปลี่ยนแปลงในระบบการผลิต

ไมเกี่ยวของกับการเปลี่ยนแปลงใน

ที่ ตั้ ง ห รื อ รู ป แ ป ล ง ที่ ดิ น ห รื อ

กรรมสิทธิ์ในที่ดิน

การเปลี่ยน

รูปแบบการผลิต

การคืนที่ดินหรือการจัดสรรที่ดินใหแก

ชนพ้ืนเมืองหรือทายาทของชนพ้ืนเมืองที่

ไดรับผลกระทบจากนโยบายการแบงแยกสีผิว

ของรัฐบาลยุคอาณานิคมในทวีปแอฟริกา 

ทําใหเกษตรกรมีที่ดินเปนของตนเอง

การคืนที่ดิน

วิธีการจัดรปูแปลงหรือโยกยายแปลงที่ดินใหมโดยที่ดิน

ยังอยูในบริเวณเดิม หรือการรวมที่ดินของเจาของ

เดียวกันที่อยูกระจายใหเปนแปลงเดียวกัน

การจัดรูปที่ดิน
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แนวทางการปฏิรูปที่ดิน
รัฐเปนผูนําในการดําเนินการ

รัฐบาลกลาง

วิธีการ

ริเริ่มและกําหนด

แนวทางการปฏิรูปที่ดิน

ปฏิบัติ

 การแจกเอกสารสิทธิ
 การยึดคืนที่ดิน
 ธนาคารที่ดิน

 รัฐไมเขาใจระบบสิทธิของชุนชน
 การคอรับช่ัน
 ทรัพยากรของรัฐไมเพียงพอ
 การขาดความรวมมือจากชุมชน
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แนวทางการปฏิรูปที่ดิน
ชุมชนเปนฐานสําคัญ 

 ความตองการของประชาชนและประโยชนตอทองถิ่น

 ชุมชนมีสวนรวมรับผิดชอบตอความเปนอยูของตนเอง

โฉนดท่ีดินรวมหรือโฉนดท่ีดินชุมชน

 จัดหากฎหมายท่ีจําเปนเพ่ือใหชุมชน

เกิดความมั่นใจในการถือครองท่ีดิน

 สรางความเทาเทียมและคุมครองสิทธิ

ชุมชน



14

แนวทางการปฏิรูปที่ดิน
การสนับสนุนจากกลไกตลาด 

มีเงินซ้ือที่ดินทํากิน 

ขายที่ดินใหบุคคลอื่น 

 มาตรการภาษีที่ดิน

 ราคาที่ดิน
การสนับสนุนงบประมาณเพ่ือซ้ือที่ดิน

 เกิดการตอรองซ่ึงเปนที่ยอมรับของทกุฝาย

 การจัดสรรที่ดินมีประสิทธภิาพและความเปนธรรมมากข้ึน

 ใชงบประมาณสนับสนุนเกษตรกรจํานวนมาก 

 เจาของที่ดินรายใหญไมยอมขายที่ดิน 

 การบิดเบือนราคาที่ดินที่แทจริง

มีที่ดินทํากินเปนของตนเอง การถือครองที่ดินลดลง 



สมุดปกเหลือง

นายป รี ดี พนมยงค

เสนอแนวคิดการปฏิรูป

ที่ ดิ น ใ น เ ค า โ ค ร ง

เศรษฐกิจโดยใหโอน

กรรมสิท ธิที่ ดิ นเป น

ข อ ง รั ฐ ใ น รู ป แ บ บ

สหกรณ แตแนวคิด

โดนตอตานไมสามารถ

นํามาใชได

พ.ศ. 2476

จัดที่ดินใหประชาชน

จัด ต้ังนิคมสหกรณและ

นิคมสรางตนเองเ พ่ือให

ประชาชนมีที่ดินอยูอาศัย

และประกอบอาชีพตาม

พระราชบัญญัติจัดที่ ดิน

เ พ่ือการครองชีพ พ .ศ. 

2485

พ.ศ. 2485

จํากัดขนาดการถอืครองทีด่ิน

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 

จํากัดการถือครองตามประเภทที่ดิน

ที่ดินเกษตรกรรมไมเกิน 50 ไร

ที่ดินเพ่ืออุตสาหกรรมไมเกิน 10 ไร

ที่ดินเพ่ือพาณิชยกรรมไมเกิน 5 ไร 

ที่ดินเพ่ือที่อยูอาศัยไมเกิน 5 ไร

พ.ศ. 2497

จัดที่ดินทํากนิ

รัฐประกาศใช พ.ร.บ. จัดที่ดิน

เ พ่ื อ ก า ร ค ร อ ง ชี พ  พ . ศ . 

2511 เพ่ือปรับปรุงการถือ

ครอง และจัดที่ ดินทํากินให

ประชาชน

พ.ศ. 2511

ประกาศใช พ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม 

รัฐบาล นายสัญญา ธรรมศัก ด์ิ 

ประกาศใช พ .ร .บ .การปฏิรูปที่ ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม ป พ.ศ. 2518 มี

ผลในวันที่ 6 มีนาคม พ.ศ.2518 

โดยในปเดียวกันพระบาทสมเด็จพระ

เ จ า อ ยู หั ว รั ช ก า ล ที่  9  ท ร ง

พระราชทานที่ ดินเ พ่ือการปฏิรูป

ที่ดิน 51,967 ไร 95 ตารางวาใน

พ้ืนที่ 8 จังหวัด

พ.ศ. 2518

แกไข พ .ร.บ.การปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม คร้ังที่ 2

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มี

การแก ไ ข เ พ่ิม เ ติมฉ บับที่  3 

เก่ียวกับการขยายขอบเขตการ

จัดที่ดิน และอํานาจในการนํา

ที่ ดินปาสงวนมาดํา เ นินการ 

การประกาศเขตปฏิรูปที่ดินจะมี

ผลเพิกถอนปาสงวนแหงชาติ

แปลงน้ัน

พ.ศ. 2532

แปลงสินทรัพยเปนทุน

ส.ป.ก. ดําเนินโครงการ

แปลงสินทรัพยเปนทุนใน

ที่ ดิ น เ ข ต ป ฏิ รู ป ที่ ดิ น 

เกษตรกรสามา รถ ใ ช

เอกสาร ส .ป .ก 4-01 

เปนหลักประกัน ในการกู

เงินจากสถาบันการเงินได

พ.ศ. 2547

ยกเลิกการจํากัดขนาด

การถือครองที่ดิน

คณะปฏิวัติโดยจอมพลสฤษด์ิ

ธนะรัชต ยกเลิกการจํากัด

ขนาดการถือครองที่ดินตาม

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 

2497

พ.ศ. 2502

เรียกรองแกไขปญหาที่ดิน

ทํากิน

ขาราชการ นักการเมือง 

ช า ว ไ ร  ช า วนา ร ว ม กั น

เรียกรองใหรัฐแกไขปญหา

ที่ ดินทํากินของเกษตรกร 

กดดันรัฐบาลใหมีการปฏิรูป

ที่ดิน

พ.ศ. 2516-2517

แกไข พ .ร .บ.การปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม คร้ังที่ 1 

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มี

การแก ไ ข เ พ่ิ ม เ ติมฉ บับที่  2

เก่ียวกับการชําระราคาหรือคา

ท ด แ ท น ที่ ดิ น ห รื อ

อสังหาริมทรัพย ใหเกิดความ

คลองตัว

พ.ศ. 2519

จัดที่ดินทํากินในเขตปาสงวน

เสื่อมโทรม

กรมปาไมสงมอบพ้ืนที่โซนเอ 

(เกษตร) และโซนอี (ปาเศรษฐกิจ

เสื่อมโทรม) ให ส.ป.ก. ดําเนินการ

ปฏิรูปที่ดิน

พ.ศ. 2536

จัดที่ดินใหสถาบันเกษตรกร

- จัดที่ดินใหผูไรที่ดินทํากินตามนโยบาย

รัฐบาลแบบแปลงรวม โดยจัดใหสถาบัน

เกษตรกร

- ตรวจสอบการถือครอง และยึดคืน

พ้ืนที่ เ พ่ือการปฏิรูปที่ ดิน ตามคําสั่ง

หัวหนาคณะรักษาความสงบเรียบรอย

แหงชาติ (คสช.) ที่ 36/2559 เร่ือง 

มาตรการแกไขปญหาการครอบครอง

ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม

โดยมิชอบกฎหมาย โดยใชอํานาจตาม

มาตร า  44 ใ น รั ฐ ธ ร รม นูญแห ง

ราชอาณาจักรไทย ฉบับช่ัวคราว พ.ศ. 

2557

พ.ศ. 2558

พ.ศ. 2567

โฉนดเพื่อการเกษตร

เกษตรกรที่ไดรับเอกสาร 

ส.ป.ก. 4-01 ครบ 5 ป 

และปฏิบัติตามระเบียบ

ของ ส .ป .ก. สามารถ

เปลี่ยนเอกสาร ส .ป .ก. 

4 -01 เ ป น โฉนดเ พ่ื อ

การเกษตร

การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในประเทศไทย

15

ศึกษาปญหาการถือครอง

ที่ดินของเกษตรกร

ดร . ไชยยงค ชูชา ติ รอง

อ ธิ บ ดี ก ร ม พั ฒน า ที่ ดิ น 

ก ร ะ ท ร ว ง พั ฒ น า ก า ร

แหงชาติ ศึกษาปญหาการ

ถือครองที่ดินของเกษตรกร 

และเสนอโครงการปรับปรุง

ระบบการถือครองที่ดินและ

จัดรูปที่ดิน รัฐบาลมีมติให

สภาพัฒนาเศรษฐกิจและ

สั ง ค ม แ ห ง ช า ติ แ ล ะ

หนวยงานที่เก่ียวของรวมกัน

พิจารณา

พ.ศ. 2513

โครงการปฏิรูปที่ดิน

สภาบริหารคณะปฏิวั ติมีมติ

เห็นชอบในหลักการเร่ืองการ

ปฏิรูปที่ดินและคณะกรรมการ

จัดที่ดินแหงชาติมีมติเห็นชอบ

รางเคาโครงการปฏิรูปที่ดิน

แตสภาบริหารคณะปฏิวัติมี

มติ “ใหรอการพิจารณาไว

กอน” 

พ.ศ. 2515
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