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ความเป�นมาของการปฏิรปูที่ดิน
ก่อนครสิตกาล
กรีก
ประมาณศตวรรษที่ 6 กอนคริสตกาล จักรพรรดิโซลอน (Solon) ยกเลิกการจํานอง

สิทธิในที่ดินและการชําระหนี้ดวยผลผลิตทางการเกษตร ตอมาในสมัยจักรพรรดิพิซิสท

ราตัส (Pisistratus) ยึดที่ดินจากผูแพสงครามมาแจกจายใหเกษตรกรรายยอย รวมทั้งให

เงินกูเพื่อชวยเหลือการทําการเกษตร สงผลใหประชาชนจงรักภักดีและสนับสนุน

ผูปกครอง

โรมัน 

ในชวงศตวรรษที่ 2 กอนคริสตกาลมีการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดิน lex agrarian ซ่ึงมี
จุดมุงหมายถายโอนที่ดินจากผูถือครองที่ดินรายใหญสูเกษตรกรรายยอยโดยกําหนด

ขนาดการถือครองที่ดินต่ําสุดและสูงสุด ที่ดินสวนเกินจะถูกเวนคืนโดยรัฐจายคาชดเชย 

กฎหมายฉบับนี้ไดรับการสนับสนุนจากประชาชนแตไดรับการตอตานจากขุนนาง 

ทายที่สุด กฎหมายฉบับนี้ถูกยกเลิกไป
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ความเป�นมาของการปฏิรปูที่ดิน
ยุโรปสมัยใหม่
ฝรั่งเศส
ภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศส ในป ค.ศ. 1789 ประกาศยกเลิกระบบทาสติดดินและการจายคา

เชาที่ดินแบบเดิม ที่ดินของพระและชนช้ันสูงรวมทั้งที่ดินสวนรวมถูกนําออกขายทอดตลาด 

ชาวนาซ่ึงแตเดิมเปนเพียงผูเชาที่ดินหรือทาสติดดินสามารถถือครองที่ดินแปลงเล็กและทํา

การเกษตรแบบครอบครัว (Small family farm) ซ่ึงการเขาถึงที่ดินและความม่ันคงในการถือครอง

ที่ดินเปนพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย

อังกฤษ
รัฐบาลอังกฤษออกกฏหมายการลอมร้ัว (Enclosure Act) เปนการยกเลิกระบบเกษตรแบบทุง

โลงซ่ึงเปนวิถีการเกษตรแบบดั้งเดิมของอังกฤษ เปลี่ยนเปนการจํากัดการใชที่ดินเฉพาะเจาของ

ที่ดินเทานั้น โดยรวบรวมแปลงที่ดินซ่ึงครอบคลุมทุงโลงและพื้นที่สาธารณะและจัดรูปแปลงใหม  

สงเสริมการทําเกษตรแปลงใหญซ่ึงใหผลผลิตมากข้ึน อยางไรก็ตาม นโยบายนี้ไดรับการตอตาน

จากเกษตรกรรายยอยซ่ึงสูญเสียสิทธิในการทําการเกษตรในที่ดินสวนรวม สุดทายเกษตรกรราย

ยอยตองอพยพเขาไปทํางานในเมือง 
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ความเป�นมาของการปฏิรปูที่ดิน
ยุโรปสมัยใหม่
สวีเดนและเดนมารก
ปฏิรูปที่ดินโดยนําที่ดินสาธารณะมาจัดใหเกษตรกรดวยวิธีการจัดรูปที่ดิน 

เยอรมัน อิตาลี และสเปน
ใชวิธีการกระจายที่ดิน (Redistribution) 

ไอรแลนด (กอนแยกเปนไอรแลนดเหนือ และสาธารณรัฐไอรแลนด) 

รัฐบาลสนับสนุนงบประมาณใหเกษตรกรซ้ือที่ดินเปนของตนเอง

รัสเซีย
รัฐบาลยกเลิกระบบทาสติดที่ดินและจัดสรรที่ดินใหแกเกษตรกร โดยเจาของที่ดินเดิมไดรับ

คาชดเชยที่ดินในอัตรารอยละ 70-80 ของราคาตลาด ตอมารัฐบาลสนับสนุนใหบุคคลซ้ือ

ที่ดินเปนของตนเอง อยางไรก็ตามนโยบายนี้ถูกยกเลิกเม่ือเกิดการปฏิวัติรัสเซียและแนวคิด

ที่ดินรวมโดยรัฐเปนเจาของ (Collectivization) ถูกนํามาใชแทน
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ความเป�นมาของการปฏิรปูที่ดิน

ยุโรปตะวันออกและสาธารณรัฐประชาชนจีน
ใชรูปแบบการปฏิรูปที่ดินของรัสเซียเปนตนแบบโดยมุงเนน ท่ีดินสําหรับผูเพาะปลูก 

(Land to the tiller) ซ่ึงเก่ียวของกับความรวมมือ ความเปนเจาของรวม การทําเกษตร

แปลงใหญ และการใชเคร่ืองจักรกลทางการเกษตร รวมทั้งการพัฒนาเศรษฐกิจ 

ลาตินอเมริกาและเอเชีย 
ปฏิรูปที่ดินภายใตแนวคิดทุนนิยมซ่ึงไดรับอิทธิพลจากสหรัฐอเมริกาโดยมีเปาหมายเพื่อ

สงเสริมการเปนประชาธิปไตย ความเสมอภาค ความมีเสถียรภาพ และการพัฒนา ในชวง

แรกดําเนินการในรูปแบบการกระจายที่ดิน การพัฒนาชุมชนและการรวมกลุมเพื่อ

ชวยเหลือตนเอง ตอมาใหความสําคัญกับการผลิตทางการเกษตรและการพัฒนาเศรษฐกิจ

โดยใชแนวทางเกษตรแปลงใหญ เทคโนโลยีสมัยใหม การพัฒนาชนบทอยางบูรณาการ
โดยคํานึงถึงการปรับปรุงเชิงสังคมและโครงสรางพื้นฐาน 

หลังสงครามโลกครัง้ท่ี 2
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ความเป�นมาของการปฏิรปูที่ดิน

ในป ค.ศ. 2012 FAO ไดออกแนวปฏิบัติสมัครใจเก่ียวกับการบริหารจัดการการถือครองท่ีดิน การ

ประมง และปาไม ท่ีมีความรับผิดชอบในบริบทของความมั่นคงทางอาหารของชาติ Voluntary 

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

the Context of National Food Security: VGGT) ซ่ึงเปนแนวปฏิบัติสากลใน การบริหารจัดการ

การถือครองท่ีดินฉบับแรก โดยมีแนวทางสําคัญ เชน การมีสวนรวมของชุมชน การดําเนินงานแบบ

จากลางข้ึนบน สิทธิการถือครองท่ีดินของผูหญิงและชนพื้นเมือง การรับรองสิทธิการถือครองท่ีดินตาม

จารีตประเพณี การจัดการขอมูลการถือครองท่ีดิน เปนตน

การประกาศเปาหมายการพัฒนาท่ีย่ังยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) ซ่ึงเปน

เปาหมายการพัฒนาระดับโลกในป ค.ศ. 2015 ทําใหการดําเนินงานการปฏิรูปท่ีดินแตกตางจาก

ในชวงท่ีผานมา กลุมเปาหมายรวมถึงกลุมผูหญิงในประเด็นความเสมอภาคในการเขาถึงทรัพยากรทาง

เศรษฐกิจและสิทธิการถือครองท่ีดิน และพื้นท่ีดําเนินการปฏิรูปท่ีดินขยายครอบคลุมท้ังพื้นท่ีในชนบท

และในเมืองเพื่อใหการใชท่ีดินมีประสิทธิภาพสูงสุดขณะเดียวกันตองคุมครองพื้นท่ีเกษตรกรรมและ

ระบบนิเวศนซ่ึงจะชวยลดผลกระทบจากปญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

ป�จจุบัน
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แนวคิดของการปฏิรูปที่ดิน
ประเด็น สํานักมารกซิสซึม สํานักนีโอคลาสสิก

ปญหาทางสังคม 1. สังคมศักดินา

2. การตอสูระหวางชนช้ัน

3. ความไมเสมอภาคระหวางชนช้ัน

1. ที่ดินเปนทรัพยากรการผลิตที่ขาดแคลน

2. การกระจายที่ดินไมเปนธรรม

3. กลไกตลาดลมเหลว

แนวคิดเชิงทฤษฎี 1. ยกเลิกกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินและที่ดิน

2. ปจจัยการผลิตเปนของรัฐ

3. ทําการผลิตเพื่อสวนรวม

4. มุงสรางความเทาเทียมกันทางสังคม

1. รัฐแทรกแซงกลไกตลาด

2. กระจายที่ดินใหแกเกษตรกรรายยอย

3. เนนการพัฒนาทางเศรษฐกิจ

แนวคิดเกี่ยวกับการปฏิรูปท่ีดิน รวมที่ดินเปนนารวมของรัฐ และ

ทําการผลิตขนาดใหญในรูปของสหกรณ

ปรับเปลี่ยนโครงสราง กฎระเบียบ และ

การถือครองที่ดิน
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 การจัดขนาดที่ดินใหเพียงพอตอการครองชีพ
 การจัดรูปที่ดินใหเหมาะสม
 การปรับปรุงระบบเชาที่ดินใหเปนธรรม
 การสรางความม่ันคงในการถือครองที่ดนิ
 การสงเสริมการเกษตร
 การจัดหาระบบสนิเช่ือและสหกรณการเกษตร
 การจัดจําหนายผลผลิตทางการเกษตร

 การเปลี่ยนสิทธิการครอบครองที่ดินจาก
เจาของที่ดินรายใหญสูเกษตรกรรายยอย
ที่ไรที่ดินทํากินหรือคนงานที่ทําการเกษตร
อยูในที่ดินนั้น 
 การสรางความเสมอภาคหรือความยุติธรรม
ทางสังคม

นิยามของการปฏิรูปที่ดิน

แบบกวาง

แบบแคบ

การปรับปรุงสภาพการถือครองท่ีดิน 

รวมถึงการปรับปรุงสถาบันการผลิตทาง

การเกษตร สถาบันสนับสนุนการเกษตร 

และสถาบันอื่น ๆ ท่ีเกี่ยวของ

การจัดหาท่ีดินหรือการกระจายสิทธิ          

การถือครองท่ีดินใหแกเกษตรกรรายยอย    

หรือเกษตรกรท่ีไรท่ีดินทํากิน
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วัตถุประสงค์ของการปฏิรูปที่ดิน
(1) ยกเลิกระบบศักดินาลมเลิกชนช้ันเจาของที่ดินรายใหญ

(2) คืนสิทธิตางๆ ใหแกเกษตรกรรายยอย

(1) ปรับปรุงสภาพและสถานะทางสังคม

ของเกษตรกรรายยอย 

(2) สรางความม่ันคงในการถือครองที่ดิน 

(3) ขจัดความยากจน 

(4) กระจายรายได

(5) สรางโอกาสในการเขาถึงการศึกษา

และการจางงาน

(1) พ้ืนที่การเกษตรมีขนาดเหมาะสม

(2) ปรับเปลี่ยนรูปแบบการผลิตและมี

การลงทุนในพ้ืนที่เพ่ือใหไดผลผลิต

มีคุณภาพ จํานวนมาก

(3) ผลักดันใหภาคชนบทเปนแหลง

สนับสนุนภาคอุตสาหกรรม
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รูปแบบของการปฏิรูปที่ดิน
การกระจายสิทธิในที่ดินจากบุคคลสูบุคคล 

หรือจากบุคคลสูกลุมบุคคล/ชุมชน หรือจาก

กลุมสูบุคคล เปนการเปลี่ยนแปลงสิทธิใน

ที่ดินจากบุคคลที่ถือครองที่ดินจํานวนมากสู

บุคคลที่ไรที่ดิน
การกระจายที่ดิน

การรับรองสิทธิในที่ดินใหแกเกษตรกรที่ครอบครอง

ที่ดินแตยังไมไดรับการคุมครองตามกฎหมายที่ดิน 

ทําใหเกษตรกรมีความม่ันคงในการถือครองที่ดินมากข้ึน

การปฏิรูป

การถือครองที่ดิน

การเปลี่ยนแปลงในระบบการผลิต

ไมเกี่ยวของกับการเปลี่ยนแปลงใน

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

กรรมสิทธิ์ในที่ดิน

การเปลี่ยน

รูปแบบการผลิต

การคืนที่ดินหรือการจัดสรรที่ดินใหแก

ชนพ้ืนเมืองหรือทายาทของชนพ้ืนเมืองที่

ไดรับผลกระทบจากนโยบายการแบงแยกสีผิว

ของรัฐบาลยุคอาณานิคมในทวีปแอฟริกา 

ทําใหเกษตรกรมีที่ดินเปนของตนเอง

การคืนที่ดิน

วิธีการจัดรปูแปลงหรือโยกยายแปลงที่ดินใหมโดยที่ดิน

ยังอยูในบริเวณเดิม หรือการรวมที่ดินของเจาของ

เดียวกันที่อยูกระจายใหเปนแปลงเดียวกัน

การจัดรูปที่ดิน
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แนวทางการปฏิรูปที่ดิน
รัฐเปนผูนําในการดําเนินการ

รัฐบาลกลาง

วิธีการ

ริเริ่มและกําหนด

แนวทางการปฏิรูปที่ดิน

ปฏิบัติ

 การแจกเอกสารสิทธิ
 การยึดคืนที่ดิน
 ธนาคารที่ดิน

 รัฐไมเขาใจระบบสิทธิของชุนชน
 การคอรับช่ัน
 ทรัพยากรของรัฐไมเพียงพอ
 การขาดความรวมมือจากชุมชน
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แนวทางการปฏิรูปที่ดิน
ชุมชนเปนฐานสําคัญ 

 ความตองการของประชาชนและประโยชนตอทองถิ่น

 ชุมชนมีสวนรวมรับผิดชอบตอความเปนอยูของตนเอง

โฉนดท่ีดินรวมหรือโฉนดท่ีดินชุมชน

 จัดหากฎหมายท่ีจําเปนเพ่ือใหชุมชน

เกิดความมั่นใจในการถือครองท่ีดิน

 สรางความเทาเทียมและคุมครองสิทธิ

ชุมชน
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แนวทางการปฏิรูปที่ดิน
การสนับสนุนจากกลไกตลาด 

มีเงินซ้ือที่ดินทํากิน 

ขายที่ดินใหบุคคลอื่น 

 มาตรการภาษีที่ดิน

 ราคาที่ดิน
การสนับสนุนงบประมาณเพ่ือซ้ือที่ดิน

 เกิดการตอรองซ่ึงเปนที่ยอมรับของทกุฝาย

 การจัดสรรที่ดินมีประสิทธภิาพและความเปนธรรมมากข้ึน

 ใชงบประมาณสนับสนุนเกษตรกรจํานวนมาก 

 เจาของที่ดินรายใหญไมยอมขายที่ดิน 

 การบิดเบือนราคาที่ดินที่แทจริง

มีที่ดินทํากินเปนของตนเอง การถือครองที่ดินลดลง 



สมุดปกเหลือง

นายป รี ดี พนมยงค

เสนอแนวคิดการปฏิรูป

ที่ ดิ น ใ น เ ค า โ ค ร ง

เศรษฐกิจโดยใหโอน

กรรมสิท ธิที่ ดิ นเป น

ข อ ง รั ฐ ใ น รู ป แ บ บ

สหกรณ แตแนวคิด

โดนตอตานไมสามารถ

นํามาใชได

พ.ศ. 2476

จัดที่ดินใหประชาชน

จัด ต้ังนิคมสหกรณและ

นิคมสรางตนเองเ พ่ือให

ประชาชนมีที่ดินอยูอาศัย

และประกอบอาชีพตาม

พระราชบัญญัติจัดที่ ดิน

เ พ่ือการครองชีพ พ .ศ. 

2485

พ.ศ. 2485

จํากัดขนาดการถอืครองทีด่ิน

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 

จํากัดการถือครองตามประเภทที่ดิน

ที่ดินเกษตรกรรมไมเกิน 50 ไร

ที่ดินเพ่ืออุตสาหกรรมไมเกิน 10 ไร

ที่ดินเพ่ือพาณิชยกรรมไมเกิน 5 ไร 

ที่ดินเพ่ือที่อยูอาศัยไมเกิน 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 

โดยในปเดียวกันพระบาทสมเด็จพระ

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

แกไข 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 ดินปาสงวนมาดํา เ นินการ 

การประกาศเขตปฏิรูปที่ดินจะมี

ผลเพิกถอนปาสงวนแหงชาติ

แปลงน้ัน

พ.ศ. 2532

แปลงสินทรัพยเปนทุน

ส.ป.ก. ดําเนินโครงการ

แปลงสินทรัพยเปนทุนใน

ที่ ดิ น เ ข ต ป ฏิ รู ป ที่ ดิ น 

เกษตรกรสามา รถ ใ ช

เอกสาร ส .ป .ก 4-01 

เปนหลักประกัน ในการกู

เงินจากสถาบันการเงินได

พ.ศ. 2547

ยกเลิกการจํากัดขนาด

การถือครองที่ดิน

คณะปฏิวัติโดยจอมพลสฤษด์ิ

ธนะรัชต ยกเลิกการจํากัด

ขนาดการถือครองที่ดินตาม

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 

2497

พ.ศ. 2502

เรียกรองแกไขปญหาที่ดิน

ทํากิน

ขาราชการ นักการเมือง 

ช า ว ไ ร  ช า วนา ร ว ม กั น

เรียกรองใหรัฐแกไขปญหา

ที่ ดินทํากินของเกษตรกร 

กดดันรัฐบาลใหมีการปฏิรูป

ที่ดิน

พ.ศ. 2516-2517

แกไข พ .ร .บ.การปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม คร้ังที่ 1 

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มี

การแก ไ ข เ พ่ิ ม เ ติมฉ บับที่  2

เก่ียวกับการชําระราคาหรือคา

ท ด แ ท น ที่ ดิ น ห รื อ

อสังหาริมทรัพย ใหเกิดความ

คลองตัว

พ.ศ. 2519

จัดที่ดินทํากินในเขตปาสงวน

เสื่อมโทรม

กรมปาไมสงมอบพ้ืนที่โซนเอ 

(เกษตร) และโซนอี (ปาเศรษฐกิจ

เสื่อมโทรม) ให ส.ป.ก. ดําเนินการ

ปฏิรูปที่ดิน

พ.ศ. 2536

จัดที่ดินใหสถาบันเกษตรกร

- จัดที่ดินใหผูไรที่ดินทํากินตามนโยบาย

รัฐบาลแบบแปลงรวม โดยจัดใหสถาบัน

เกษตรกร

- ตรวจสอบการถือครอง และยึดคืน

พ้ืนที่ เ พ่ือการปฏิรูปที่ ดิน ตามคําสั่ง

หัวหนาคณะรักษาความสงบเรียบรอย

แหงชาติ (คสช.) ที่ 36/2559 เร่ือง 

มาตรการแกไขปญหาการครอบครอง

ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม

โดยมิชอบกฎหมาย โดยใชอํานาจตาม

มาตร า  44 ใ น รั ฐ ธ ร รม นูญแห ง

ราชอาณาจักรไทย ฉบับช่ัวคราว พ.ศ. 

2557

พ.ศ. 2558

พ.ศ. 2567

โฉนดเพื่อการเกษตร

เกษตรกรที่ไดรับเอกสาร 

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

ศึกษาปญหาการถือครอง

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

แหงชาติ ศึกษาปญหาการ

ถือครองที่ดินของเกษตรกร 

และเสนอโครงการปรับปรุง

ระบบการถือครองที่ดินและ

จัดรูปที่ดิน รัฐบาลมีมติให

สภาพัฒนาเศรษฐกิจและ

สั ง ค ม แ ห ง ช า ติ แ ล ะ

หนวยงานที่เก่ียวของรวมกัน

พิจารณา

พ.ศ. 2513

โครงการปฏิรูปที่ดิน

สภาบริหารคณะปฏิวั ติมีมติ

เห็นชอบในหลักการเร่ืองการ

ปฏิรูปที่ดินและคณะกรรมการ

จัดที่ดินแหงชาติมีมติเห็นชอบ

รางเคาโครงการปฏิรูปที่ดิน

แตสภาบริหารคณะปฏิวัติมี

มติ “ใหรอการพิจารณาไว

กอน” 

พ.ศ. 2515
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