
วิวัฒนาการของการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย: ศึกษาเฉพาะกรณี 
การออกกฎหมายปฏิรูปที่ดิน (พ.ศ. 2475 – พ.ศ. 2518) 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

นายวีรวัฒน อริยะวิริยานันท 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
วิทยานิพนธนี้เปนสวนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญาศิลปศาสตรมหาบัณฑิต 

สาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง 
คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

ปการศึกษา 2552 
ลิขสิทธิ์ของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 



Development of Land Reform in Thailand: A Case Study on the  
Passing of Land Reform Law (B.E 2475 – B.E 2518) 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

Mr. Veerawat Ariyaviriyanant 
 
 
 

 
 

 
 
 
 

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements 
for the Degree of Master of Arts Program in Political Economy 

Faculty of Economics 
Chulalongkorn University 

Academic Year 2009 
Copyright of Chulalongkorn University 



i)t)' (;J.J"!1 n'l1~'tl'm'wtl~ltl~~'\J 1 '\Jtl1:: L'Yl PlL 'YltJ : ~ m~t1 
41 tl-"'" I..J ... L'fl"''n::mrun'l1'tl'tlnnfl~lJ1tJ fltu'Yl(;\'\J (fl .PI. 2475-

fl1'n1"l11 

t)11iil11U~mn~i)'Ylmilfl'\Jfi~~n 

'tl11iil11U~mn~i)'YltJ1ilflUfi1'JlJ 

fl.PI.2518) 

" , 
f')ru::LPl1~lPl1fl(;\f '~1~~mnrlJ~1i)'Ylm~tJ 'tl't~1~,rtli)'Ylmilfl'\Jfi'flutli1Li:I'\J~'J'\J~il~ 

"lI'tl~n'l1~n~1(;\1lJ~~n~(;\1tl'hY'\!1lJ~1Uru;;(;\ 

o'i- -,~ 41 .. 

................................................................. f')rutl(;\f')ru::LM~lPl1fl(;\1 

(Pl1fl(;\111iil11U (;)1. ;l1ru fl~""lJ~~(;J.J\l") 

........................... . ................................. tl1::fi1'\Jn11lJn11 

(1'tl~Pl1fl(;\111iil11U (;)1. ruNI'l L~"lI1tl1::Lfl1l) 

.... .. ... .......... ... ~. ~ ................... .......... 1.1 .... ;i,r:nM1'i~mil"u,"";n 
(1'tl~Pl1fl(;\111iil11U (;\1. fl'Ylfin'l~ fllfi1) • 

............... c=~ .. ~ .. ~ .... ....• "'"1m1,r:nM1'i~mil"U,r,"" 
(1'tl~Pl1fl(;\111iil11U LL~ ~~ni)'YltJf(;\\l") 

.. .. ........ ~ ..... t1~;~~ ... n:n'""1 

~~,~. - ., 
........... .. ... ...... ... ............... ..... .... .... ... .. ....... m1lJn'l1Jl1tJ'\J'tlnlJ~1'J'Ylm~tJ 

(1'tl~Pl1fl(;\111iil11U (;)1. 'J11'YlU LIiil1,\!L~PI) 



~h11ij..J,r ti1tJ::7i1EJ1,ruvl: 11Iij..Ju1m1~tl.m11tJBltJ~~ulutJ1::L'YlPl1v1tJ: ~m~nL~Yn::n'lrum1 

tltlnnD,..n.ntJtJBltJ~~U (YLPI. 2475 - 'Yi.PI. 2518) (Development of Land Reform in 

Thailand: A Case Study on the Passing of Land Reform Law (B.E. 2475 - B.E. 2518)) 

1P1. u~ ~~n1'YltJf~,r, 134 ",i.h 

LPl11fSPl1~(;1fm1Lijtl.:Jlum1tltlnnD"'),J1tJtJBltJ~;)U'Yi.PI. 2475 ~.:J 'Yi.I'!. 2518 iJtl~t'l1),J1::fltln 
~ , ~ ~ " 'i' ... .J 0'" .: ~ 
~"'CY 11::~tlnLL1n ~UlJ'Yi.PI. 2476 LPl1 ~jiJNm1LPl11fsn'"l'YljiJru::111fD1U1Lt'lUtl),JLUtl"'1t'l11:: ~Um11'l),J 

~~UtJnj;)tl~1U'"l1nFlru::L91LL~::~UU1.:J;r111'1lmriu~.:Jtlth.:JtULLN'"lUU1tJm~ 'Yiu),JtJ.:Jf'1tJntJfl~LLfl::~tl.:J 
~ntJltJ j;)1.:JtJ 1::L 'Yl PI 1::~tln~ t'ltl.:JfSU1~'"ltl),J'Yi fl tJ. Yi\!~t'l.:J Fl11),Jl~ (;111'Yi1::11'1lUqj qj~H'H'tJ1::),J'lfl 

.J_ tJ .J_ ~ ... .: ~ 0... ... .J_, 
nD"'),J1tJ'YlI'IULLfl:: 1::),J'lflnD"'),J1tJ'Yl~U 2497 '1!~),JLUtl"'1~11:: ~Um1'"l1n~m1tltljiJ1tl~'Yl~U (;1tl),J1tJ n 

tJnL~ n t~tJtJ1::m PI jiJ ru::tJB1~~UU~ 49 t~tJfsu 1 flliltl ),J'Yiflt'l ~1f~ fiu::f'll [;] 1::fltln~t'l1W11tJ"'i~ 
L",~m1tU 14 ~fl1jiJ),J 'Yi.PI. 2516 1il1nm1L1tJn1tl~~~uYhnu~tl~t'l",~ufi'1!1'lU1'1!1'lHLL,...~tJ1::L'YlPll'YltJ 

... ~ " ... --tJ- tJ.J- ~ ~ ... J' ~ 
Ufl::1SU1fl L~'Yi1::mfl ~~~11'Yi1::11'1lUCYCY~ Dl 'Yl~UL'YitlLn1f~1n'l1),J 'Yi.PI. 2518 '1!~),JLUtl"'1t'l11:: ~U 

m 14' ~"'1~;)U 1n11.:J~1.:J LtJfl1",1tl~ ;)U'Iltl~ fS L ~tll ~ 111fD1Vh nu1.1 1::m I'!lo! LuunD"'),J1tJ 1 Ut'l~tJ fSU1fl 

",lJtl),J11'1l'l.:J~ ~n~'Ylf tJ11 ~'1!j;)tlL~tl.:J),J1'"lU~~'YJntJu~ 

m 1~ n1f1 H''Yl ~1ffl LPI11f,3 Pl1 t'l ~fm1Liltl~~ ),Jtl~'YJ n t'l11'Yi~~ UUUtl~ f'11'l),J (Holistic) t~tJ hI LLtJ n 

~'lullJ~11il::Luuif"l4'tJ LPl11f,3n'"l m1Liltl~ ~~jiJ),J tJ1ij..JUfi11),J FI'l1),JL~tl ~1iltJ),J ~~),Jm1nr nD"'),J1tJ 

... ... tJ'" !:. - ~ ~ .. .J_ 1.1 ~'" 
nD1:: LUtJU ~UUfi11),J LU tJ),J 1:: L'Yiru'1 fl'1 1'l),J'Yl~ LL U'l FI ~ L1tl~ n'lUJ ~'Ylfi'Yl ~U"'fl1n"'fl1tJ! UUU ~~ un 

nl1),J~'Ylf~1),Jfi11),J'Il1~ m1),J~'Ylf1'l),J"'~'ll),J'1!U n11),J~'YlfiLLU'll1'YlfiLLfl::n11),J~'YlfLtln"llU 
~ ''i' tJ- tJ.J- .J !:. ~ !"1 ."1 ... .J ... ~ 

C.Jfl~tl~m1..,n1f1'YiU'l1U~tJU1tJ m 'Yl~U'Yl),J1'"l1njiJ'l1),J~~ b'"l'"l::LLn L~lJqj"'1m1tltlFl1tl~'Yl~U'1!~ 

~1Ntl~ritlUm1L1.1~tJULLtJfl~ 24 75 ~tl~jiJru::111fD1 uj;)m1~ jiJru::111fD1hlt'l1),J11tlfl),J~1U1'"l ln~tlth~ 
.. .. ... ~ !:. 'i' 1.1- tJ.J- " .J_ .J 

LU ~ LM"l LLfl::m1LL~nnULtl.:J!l1tJ ~U~tl~jiJru::111fDl1'l),J'Yl~U ~tJU1tJ m 'Yl~U~'ltJm11'l2-J'Yl ~U~~ C.Jfl 

m::'YlU m::L YitlUtlth~tULLN j;)tlm1ntl jiJ1tl~~~U'tJtl~ jiJru:: L91 LLfl::~UU1~o! 111"l1m1-iu~~~h 1 "'tJn j;)tl ~ 1U 

.'"1 ~" ".J ... ~ .J!:'~ 1.1 - , ~ 
"lUnfl1mlJU~~ ~tl~"'1),J'Yl"l::-.:i~tl.:J ~u~ru::'YlPl'l1),J~.:J ~'"l~tl~"ltl),J'Yifl . 'Yi\!fl~~jiJ11),J t'l1),J11tlC.J1ULlJU 



# 4985732729: MAJOR POLITICAL ECONOMY 

KEYWORDS: LAND HOLDING / LAND REFORM / PROPERTY RIGHT 

VEERAWAT ARIYAVIRIYANANT: DEVELOPMENT OF LAND REFORM IN THAILAND: A 

CASE STUDY ON THE PASSING OF LAND REFORM LAW (B.E. 2475 - B.E. 2518) 

THESIS ADVISOR: ASSOC. PROF. BUDDHAGARN RUTCHATHORN, Ph.D. 

THESIS CO-ADVISOR: ASSOC. PROF. LAE DILOKVIDHYARAT 134 pp 

There were three significant cases on political economy of the passing of land reform 

law between 1932 t01975. The first was in year 1933, the draft of the economic plan, aimed at 

consolidating all the land by the state, proposed by the People's Party. This was strongly against 

by the elites and the high ranking bureaucrats. The resistance on the proposal resulted in Pridi 

Pranomyong's dismissal from his post and had to seek asylum aboard. Next, Piboonsongkram's 

government was succeeded on passing the law that limited the seizure of land holding but was 

revoked later by the Revolutionary Decree 49. by Sarit's Government. The third was after the 

October 14, 1973 student uprising incident, when the Farmer's Federation demanding for farm 

land, the then ad hoc government had passed on the land reform law for agricultural purpose by 

allocating wasted land and government-owned-Iand. The demand was made effective by Kurkrit 

Pramote's government and the law lasted until today. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 
 วิทยานิพนธฉบับนี้พอจะเปนรูปเปนรางขึ้นมาไดก็ดวยความเมตตาของบุคคลตาง ๆ ที่ประกอบขึ้น
เปนเครือขายรอบตัวของผูเขียนวิทยานิพนธไดกรุณาใหความชวยเหลือทั้งทางวิชาการ ทางเทคนิค กรอบ
แนวคิด แนวทาง กําลังใจ กําลังกาย ฯลฯ ขอดีของวิทยานิพนธนี้ (ถามี) ขออุทิศใหกับทานเหลานี้สวน
ขอดอยผูเขียนขอนอมรับไวดวยจิตคาราวะ  

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณคณาจารยดังตอไปนี้ รองศาสตราจารย ดร. พุทธกาล รัชธร ที่กรุณา
รับเปนอาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธหลัก ศาสตราภิชาน แล ดิลกวิทยรัตน อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ
รวมที่เปรียบเสมือน Navigator ของผูทําวิทยานิพนธที่ชวยชี้ทางสวางใหเดิน รองศาสตราจารย ดร. ณรงค 
เพ็ชรประเสริฐที่รับเปนประธานกรรมการ รองศาสตราจารย ดร.สมภพ มานะรังสรรคกรรมการ และ รอง
ศาสตราจารย ดร.วรวิทย เจริญเลิศ กรรมการภายนอกมหาวิทยาลัย ที่ใหคําแนะนําอยางดียิ่ง อาจารย
สมบูรณ พนารัตนกุล และ อาจารยธานี ชัยวัฒนที่คอยเปนหวงถามไถความกาวหนาของวิทยานิพนธและ
คอยใหกําลังใจ รองศาสตราจารย ดร. นวลนอย ตรีรัตนที่คอยกําชับใหผูเขียนตื่นตัวตลอดเวลา คณาจารย
ในหลักสูตรเศรษฐศาสตรการเมืองที่ใหความรูที่มีคุณคาแกผูเขียน และขอขอบพระคุณอยางสูงสําหรับ
ศาสตราจารย ดร. ฉัตรทิพย นาถสุภา ปรมาจารยทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่ทําใหผูเขียนมีศัทธาใน
เสนทางเศรษฐศาสตรการเมือง 

ผูเขียนขอขอบพระคุณเจาหนาที่ของหองสมุดตาง ๆ ที่ใหความกรุณาเรื่องขอมูลและการยืม
หนังสือดวยจิตวิญญาณของอาจารยที่ตองการชวยเหลือสงเสริมลูกศิษยทําใหเกิดกําลังใจในการกาวขาม
อุปสรรคในการคนหาขอมูลที่บางครั้งอาจจะมีปญหาบาง เชน หองสมุดรัฐสภา หอจดหมายเหตุแหงชาต ิ
คุณนุยแหงสํานักเลขาธิการรัฐสภากลุมงานขอมูลขาวสารของราชการ หองสมุดคณะเศรษฐศาสตร 
หองสมุดคณะอักษรศาสตร หองสมุดคณะครุศาสตร หองสมุดคณะนิติศาสตร หองสมุดคณะสถาปตย
กรรมศาสตร โดยเฉพาะเจาหนาที่ทุกทานของหอสมุดกลางและหองสมุดคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย  

ผูเขียนขอขอบคุณบุคคลตาง ๆ ดังตอไปนี้ รุนพี่เศรษฐศาสตรการเมืองทุกทานที่คอยชวยทบทวน
ติววิชาความรูใหตลอดเวลา คุณตอยและคุณเก เจาหนาที่หลักสูตรที่คอยเปนธุระจัดการเรื่องทั่วไปให จิง
และเม่ียงที่คอยชวยถายเอกสารหนังสือใหทําใหประหยัดเวลาไปไดมาก โน โจอ้ี เกและเพื่อน ๆรุน 6 โจแอน 
พี่อู ตอง ปรางค และนอง ๆรุน 7 ดาว หนึ่ง เล็กและนอง ๆรุน 8 ที่คอยใหกําลังใจ คุณสุรัตน  ชูไพโรจน 
ผูชวยผูจัดการแผนกธุรการของบริษัทฯที่คอยชวยเปนธุระในการขอขอมูลตาง ๆ จากหนวยงานราชการและ
ชวยคนหาเทคนิคการพิมพตาง ๆ ในโปรแกรมคอมพิวเตอร และสุดทายครอบครัวผูเขียนวิทยานิพนธเองที่
ชวยสงเสริมใหมีสมาธิในการเขียนวิทยานิพนธ ผูเขียนขอขอบคุณทุกทานที่ไดมีสวนชวยเติมเต็ม
วิทยานิพนธฉบับนี้ที่ไมไดเอยนาม ณ. ที่นี้เปนอยางสูง 
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บทที ่1  
บทนํา 

 
1.1   ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 
ที่ดินเปนปจจัยการยังชีพที่สําคัญที่สุดของมนุษยไมวาในยุคใดสมัยใดนอกเหนือจาก

แรงงาน เพราะที่ดินนอกจากจะใชเปนที่อยูอาศัยแลวยังเปนแหลงอาหารทั้งตามธรรมชาติใน
สังคมบุพกาล เปนแหลงผลิตอาหารในสังคมเกษตรกรรมและเปนแหลงปอนวัตถุดิบที่ใชใน
อุตสาหกรรมของสังคมที่พัฒนาสูงข้ึนตอๆ กันมาจนถึงปจจุบัน แมวาในภายหลังระบอบทุน
นิยมจะไดรังสรรคปจจัยการผลิตอื่นๆ ข้ึนมาใชนอกเหนือจากที่ดินและแรงงาน เชนเรื่องทุน 
เรื่องนวัตกรรมรวมทั้งเรื่องสิทธิทางปญญาก็ตามที ที่ดินก็ยังไมเคยคลายความสําคัญลงแต
อยางใดกลับจะเพิ่มทวีความสําคัญยิ่งข้ึน เพราะที่ดินในระบอบทุนนิยมยังสามารถแปลงเปน
ทุนไดดีกวาปจจัยการผลิตอยางอื่นๆ อีกดวย และเนื่องจากขนาดของที่ดิน (รวมทั้งผืนน้ํา) มี
อยูเทาเดิมไมสามารถเพิ่มข้ึนได ในขณะที่จํานวนประชากรของโลก (ผูใชที่ดิน) ที่เริ่มจาก
จํานวนนอยแตแรกไดเพิ่มจํานวนมากข้ึนแบบเรขาคณิตหรือทวีคูณตามลําดับ (Gide and 
Rist,1950:138) การใชประโยชนจากที่ดินที่มนุษยตางคนตางใชตามความจําเปนของตนแบบ
ถอยทีถอยอาศัยกันโดยไมมีระบบกรรมสิทธิ์ที่แนนอนในสังคมบุพกาลระยะแรกก็คอยๆ 
แปรเปลี่ยนไปตามพัฒนาการของพลังการผลิต รวมทั้งพัฒนาการของระบบสังคมที่ซับซอนข้ึน 
ที่ดินที่เคยเปนของสาธารณะ (The common) ที่ทุกคนในสังคมมีสิทธิ์ที่จะแบงปนการใช
ประโยชนรวมกันไดก็คอยๆ ถูกแปรเปลี่ยนไปเปนกรรมสิทธิ์รวมหมู เฉพาะของชุมชน 
(collective property right) จนในทายที่สุดมนุษยก็ไดสรางสถาบันกฎหมายข้ึนมาเพื่อทําให
ที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ของปจเจกบุคคล (private property right) ทําใหเกิดการหวงหาม การกีด
กันไปจนถึงการตอสูแยงชิงกรรมสิทธิ์ที่ดินจนเกิดเปนความขัดแยงข้ึนในหมูมวลมนุษยชาติซ่ึง
เปนตนเหตุนําไปสูการสูรบฆาฟนทํารายซ่ึงกันและกัน การเกิดข้ึนของสงครามนอยใหญรวมทั้ง
ลัทธิการกอการรายที่เห็นประจักษไดในสังคมปจจุบัน จะเห็นไดวากรรมสิทธิ์ที่ดินถูกทําใหแปร
เปลี่ยนไปตามบริบทและระดับการพัฒนาของพลังการผลิตของสังคม ในสังคมทาส/นายทาส 
ผูปกครองจะควบคุมกําลังแรงงานเปนหลัก ในสังคมศักดินา/ไพร ผูปกครองจะควบคุมทั้งที่ดิน
และแรงงาน แตในสังคมนายทุน/แรงงาน ผูปกครองจะควบคุมที่ดินใหเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาด
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ของเอกชนผานการออกกฎหมายจัดการเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดินตาง ๆ โดยรัฐที่เปนเครื่องมือ
ของชนช้ันกลุมนอยเจาของกรรมสิทธิ์ที่ดิน ฉะนั้นการตอสูเรื่องที่ดินในสังคมประชาธิปไตย
แบบตัวแทนในปจจุบันจึงเปนการตอสูในกระบวนการออกกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรจัดการ
กรรมสิทธิ์ที่ดินเปนหลัก 
 

ตามทฤษฎีเสรีนิยมแนวธรรมชาติของจอหน ลอค การใชพลังแรงงานของมนุษยไป
สัมพันธกับธรรมชาติทําใหเกิดวัตถุสิ่งของข้ึนใหมกรรมสิทธิ์ของสิ่งนั้นยอมตกเปนของเจาของ
พลังแรงงาน สังคมในยุคบุพกาลที่ยังไมมีความเจริญกาวหนาทางวิทยาศาสตรวิทยาการใด ๆ 
มนุษยใชพลังแรงงานของตนเองในการเสาะแสวงหาลาสัตวหรือสกัดวัสดุสิ่งของจากธรรมชาติ
เพื่อการดํารงชีวิตของตนเอง ไมวาจะเปนการหาพืช ผัก ผลไม หรือ การลาสัตว จับปลา ซ่ึงใน
ยุคดังกลาวนี้ปจจัยในการผลิตที่สําคัญที่สุดมีเพียงสองปจจัยเทานั้น คือธรรมชาติ (ที่ดิน
รวมทั้งผืนน้ํา) และ พลังแรงงาน ไมมีระบอบกรรมสิทธิ์ ที่ดินเปนปจจัยที่มีอยูตามธรรมชาติ 
พลังแรงงานเปนของแตละบุคคล ทุกคนมีสิทธิเสรีภาพในการสัมพันธกับปจจัยการผลิตที่มีอยู
ตามธรรมชาติ (ที่ดินและผืนน้ํา) เพื่อใหไดมาซ่ึงปจจัยในการยังชีพของตนตราบเทาที่ไมไป
ละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูอื่น  เนื่องจากพลังการผลิตในยุคนี้ตํ่าและไมมีประสิทธิภาพ ผลผลิต
จึงมีเพียงพอสําหรับการยังชีพเทานั้น ความสัมพันธระหวางมนุษยกับมนุษยเปนไปในลักษณะ
ชวยเหลือเกื้อกูลกัน ความแตกตางเหลื่อมล้ําระหวางมนุษยดวยกันมีไมมากซ่ึงสวนใหญ
เกิดข้ึนจากความขยัน ทัศนคติ ไหวพริบและทักษะรวมทั้งความพึงพอใจของแตละบุคคล
เทานั้น (Locke,1952:16-30) นาสังเกตุวาแมแตแนวคิดที่เปนจุดกําเนิดกรรมสิทธิ์สวนบุคคล 
ที่ดินก็ยังมีนัยของการเปนทรัพยสวนรวมและมีอยูกอนในขณะที่วัตถุสิ่งของที่กอเกิดข้ึนจากใช
กําลังแรงงานของตนที่ไปสัมพันธกับที่ดินจนกอเกิดเปนกรรมสิทธิ์ของสวนบุคคลเปนสิ่งที่
เกิดข้ึนภายหลัง 

 
จากการปฏิวัติอุตสาหกรรมของประเทศอังกฤษในคริสตศตวรรษที่ 18 ซ่ึงเกิดข้ึนพรอม 

กับการกําเนิดข้ึนของนวัตกรรมใหม ๆ เชนเครื่องจักรไอน้ํา เครื่องทอผา เรือกลไฟ ฯลฯ ทฤษฎี
เสรีนิยมคลาสสิคของแอดัม สมิท และเดวิด ริคารโดสนับสนุนระบบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลใน
ทรัพยสินโดยเฉพาะที่ดิน (ปจจัยการผลิต) เพราะเห็นวาหากไมมีระบบกรรมสิทธิ์มนุษยก็จะไม
มีแรงจูงใจในการคิดคนประดิษฐเทคโนโลยีใหม ๆ ข้ึนมาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
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ประกอบการทางเศรษฐกิจ ซ่ึงในทายที่สุดก็จะสามารถยกระดับการดํารงชีพของมนุษยชาติ
โดยรวมได เปนการใชพื้นฐานความเห็นแกตัวของมนุษยเปนพลังขับเคลื่อน ประกอบกับการ
เพิ่มประสิทธิภาพดวยวิธีแบงงานกันทําทั้งระดับชาติและระดับโลกโดยรัฐไมตองแทรกแซงใน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ เพียงแตคอยอํานวยการใหเกิดความยุติธรรมและความมั่นคงเทานั้น 
ทําใหระบอบทุนนิยมพัฒนาต้ังแตนั้นเปนตนมา (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2546:32-57) 

 
หากพิจารณาพัฒนาการของสังคมตามทฤษฎีมารกซิสม จะอธิบายวาภายหลังจากที่

มนุษยเรียนรูการพัฒนาพลังการผลิตดวยการใชเครื่องมือที่ทันสมัยข้ึนผลิตภาพการผลิตก็
เพิ่มพูนข้ึนจนมากพอที่จะเลี้ยงคนไดมากข้ึนโดยที่คนบางคนอาจจะไมจําเปนตองออกแรง
ทํางานใหเหนื่อยยาก  ทําใหคนฉลาดและแข็งแรงกวาเห็นชองทางขูดรีดเอารัดเอาเปรียบผูที่
ออนแอกวา โดยวิธีการสรางสถาบันที่เรียกวากรรมสิทธิ์ข้ึนเพื่อสรางความชอบธรรมในการขอ
แบงเอาผลผลิตที่ไดไปเปนของตนเอง ความสัมพันธระหวางมนุษยก็แปรเปลี่ยนไปเปนสังคม
ชนช้ันที่คนกลุมนอยเปนเจาของปจจัยการผลิต และคนกลุมใหญจําเปนตองพึ่งพาคนกลุม
นอยที่เปนเจาของปจจัยการผลิตไปโดยปริยาย เมื่อพลังการผลิตไดรับการพัฒนากาวหนาข้ึน
เปนลําดับ ความสัมพันธระหวางมนุษยในสังคมก็พัฒนาข้ึนไปเพื่อใหสอดคลองกับการพัฒนา
ของพลังการผลิต เปนความสัมพันธแบบทาสกับนายทาส, ไพรกับศักดินาและกรรมกรกับ
นายทุนตามลําดับซ่ึงก็คือสังคมชนช้ันที่ฝายหนึ่งขูดรีดอีกฝายหนึ่ง   ความขัดแยงระหวางชน
ช้ันในสังคมมนุษยก็บังเกิดข้ึนต้ังแตบัดนั้นเปนตนมาทั้งในรูปแบบการแขงขัน การตอสูแยงชิง
ทรัพยากรธรรมชาติ การชุมนุมประทวงเรียกรองสิทธิ์เสรีภาพตาง ๆ การกอการจลาจล การ
ปฏิวัติ/รัฐประหารและความขัดแยงไดขยายไปถึงระดับโลกกอใหเกิดขบวนการกอการราย หรือ
แมแตสงครามใหญนอยนับครั้งไมถวนรวมทั้งสงครามโลกถึงสองครั้งที่ผานมาซ่ึงคราชีวิต
มนุษยไปเปนจํานวนมาก มารกซมองวากรรมสิทธิ์เอกชนกอใหเกิดชนช้ันในสังคมที่ไมเทา
เทียมกันคือชนช้ันที่มีปจจัยการผลิต กับชนช้ันที่ไมมีปจจัยการผลิต ทางออกคือที่ดินควรเปน
กรรมสิทธิ์เฉพาะของรัฐ และรัฐตองจัดการทางเศรษฐกิจเองเพื่อคนทั้งปวงในสังคม (ฉัตรทิพย 
นาถสุภา, 2546:142-279)  

 
 นอกจากแนวคิดกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบสุดโตงทั้งสองข้ัวดังกลาวคือ กรรมสิทธิ์ที่ดินแบบ
เอกชนเสรีโดยรัฐไมตองยุงเกี่ยวปลอยใหเอกชนแขงขันกันเองตามกลไกตลาดซ่ึงผูที่ออนแอ
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กวาก็จะถูกขจัดใหพนจากตลาดที่มีการแขงขันสมบูรณเอง กับ แบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของรัฐ 
และรัฐเปนผูจัดการกิจกรรมทางเศรษฐกิจเองราษฎรเพียงใชแรงงานของตนในการชวยทํางาน
ใหรัฐตามความสามารถโดยจะไดรับแบงปนปจจัยการดํารงชีพตามความจําเปนแลว ยังมี
แนวคิดที่อยูระหวางกรรมสิทธิ์เอกชนและกรรมสิทธิ์ของรัฐ คือแนวคิดกรรมสิทธิ์รวมหมูแบบ
ชุมชน ซ่ึงเปนระบบกรรมสิทธิ์ที่มีมาแตครั้งสังคมบุพกาลแนวคิดนี้ปฏิเสธทั้งกรรมสิทธิ์เอกชน
และกรรมสิทธิ์ของรัฐ เปนแนวคิดซ่ึงใชปรัชญาของการอยูรวมกัน ชวยเหลือเกื้อกูลกันมากกวา
การแขงขันกัน โดยการจัดต้ังเปนชุมชนขนาดตาง ๆ ตามปจจัยสิ่งแวดลอมใหเหมาะสมที่
เรียกวา “สหกรณ” หรือ “ฟาลังสแตร (phalanstere)” นักปรัชญาเศรษฐศาสตรในกลุมนี้มี 
ปแอร โจเซฟ ปรูดอง (Pierre Joseph Proudhon 1809-1865) โรเบิรต โอเวน (Robert 
Owen,1771-1858) ชารล ฟูริเอ (Charles Fourier,1772-1837) ซ่ึงเปนกลุมนักคิดแนวสังคม
นิยมอุดมคติที่เห็นวาควรใชระบบกรรมสิทธิ์รวมหมูชุมชนแบบสังคมบุพกาลในขณะที่พลังการ
ผลิตไดพัฒนาสูงจนถึงเกือบสูงสุดแลวจะชวยแกไขปญหาความขัดแยงของสังคมในปจจุบันได 
(ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2546:71-80) 
 

ในการนําทฤษฎีมาอธิบายสภาวะสังคมที่เปนอยู ก็ยังมีขอถกเถียงหลายประการเชน
วาหากปลอยใหมนุษยอยูกันอยางอิสระเสรีตามธรรมชาติสังคมมนุษยจะเกื้อกูลกันมีสันติและ
สงบสุขจริงตามทฤษฎีของจอหน ลอคหรือไม ในขณะที่โทมัส ฮอบส เห็นแตกตางจาก จอหน 
ลอค อยางตรงกันขามวา มนุษยในสภาวะตามธรรมชาติเปนสภาวะสงครามเพราะมนุษยเห็น
แกตัวและดุราย หากไมมีองคอธิปตยที่เขมแข็งคอยดูแลไมใหเกิดการละเมิดซ่ึงกันและกัน 
สังคมมนุษยก็จะมีแตความสับสนวุนวายเดือดรอนจนไมเปนอันประกอบการทางเศรษฐกิจ 
(Hobbes,1958:104-132) ทั้งจอหน ลอคและโทมัสฮอบสเสนอทฤษฎีสัญญาประชาคมซ่ึง
ถึงแมจะมีรูปแบบที่แตกตางกันในรายละเอียด แตก็เปนตนแบบของการกอเกิดรัฐและระบบ
กฎหมาย ศาล ตํารวจ คุกตาราง ซ่ึงเปนโครงสรางสวนบนในการปกครองสังคมรวมทั้งการ
ปกปองระบบกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

 
หากเราเช่ือตามทฤษฎีนี้นั่นยอมแสดงใหเห็นวาความขัดแยงของสังคมมนุษยไมได

เกิดข้ึนเฉพาะในสังคมชนช้ันเทานั้น สังคมบุพกาลที่ไมมีชนช้ันก็มีความขัดแยงในการแยงที่ดิน
ทํากินเชนกัน เพราะฉะนั้นเพื่อความสงบสุขของสังคม มนุษยไดพัฒนาสถาบันตางๆทั้งรัฐ 
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กฎหมาย ขนบธรรมเนียมประเพณี ความเช่ือ ศาสนา อุดมการณ ซ่ึงทฤษฎีมารกซิสมเรียกวา
โครงสรางสวนบน เพื่อเปนเครื่องมือในการกํากับควบคุมความประพฤติของมนุษยให
สอดคลองกับสวนของฐานเศรษฐกิจหรือโครงสรางสวนลาง ในขณะที่ทฤษฎีเสรีนิยมคลาสสิค
ก็ไดแสดงใหเห็นเปนที่ประจักษแลววาพลังขับเคลื่อนดวยพื้นฐานความเห็นแกตัวโดยมีระบบ
กรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตไดชวยใหเกิดพัฒนาการทางนวัตกรรมที่เพิ่มความมีประสิทธิภาพ
ทางกิจกรรมเศรษฐกิจในหลายๆ ประเทศเชนสหรัฐอเมริกา ยุโรปตะวันตก และญ่ีปุนเปนตน 
แตในขณะเดียวกันก็กอใหเกิดความขัดแยงตามที่ทฤษฎีมารกซิสมเห็นวาระบบกรรมสิทธิ์ทําให
คนกลุมนอยซ่ึงมีสิทธิในปจจัยการผลิตโดยเฉพาะที่ดินขูดรีดคนกลุมใหญที่ไมมีสิทธิในปจจัย
การผลิต และเห็นวารัฐเปนเครื่องมือของชนช้ันนายทุนที่ชวยเอื้ออํานวยใหนายทุนขูดรีดชนช้ัน
กรรมาชีพ ในทางตรงกันขามลัทธิสังคมนิยมตามแนวคิดของมารกซก็ไมประสบความสําเร็จ
อยางเปนรูปธรรมในทางเศรษฐกิจ จนทําใหประเทศสังคมนิยมตางๆ เชน รัสเซีย จีน เวียดนาม 
ตองหันมาใชกลไกบางอยางของระบบทุนนิยมกันอยางแข็งขันในปจจุบัน  

 
เมื่อประมวลจากแนวคิดทฤษฎีประกอบกับความเปนจริงจากประวัติศาสตรของสังคม

มนุษยต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน ปจจัยการผลิตที่สําคัญที่สุดยังคงเปนที่ดิน และพลังแรงงาน 
(รวมทั้งพลังสมอง) ระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสวนบุคคลเปนปจจัยที่มีพลังในการขับเคลื่อน
นวัตกรรมและความมีประสิทธิภาพในทางเศรษฐกิจตามทฤษฎีเสรีนิยม โจทยจึงอยูที่วาจะ
พัฒนาอยางไรใหยั่งยืนและไมใหเกิดความขัดแยงในสังคม คําตอบที่ชัดเจนคือรัฐตองไมถูกชน
ช้ันนายทุนใชเปนเครื่องมือในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ ซ่ึงจะทําใหการพัฒนาไมสมดุล
และเกิดความขัดแยงสะสมมากข้ึนในสังคม ในทางตรงกันขาม รัฐ ตองมีความจริงจังในการ
กระจายรายไดและโอกาสในการใชปจจัยการผลิตโดยเฉพาะที่ดินใหแกประชาชนใหมากที่สุด
เทาที่จะทําได โดยยึดหลักการที่วามนุษยไมควรไดรับประโยชนจากสิ่งที่ตัวเองไมไดใชพลัง
แรงงานของตนเอง 

 
ประเทศไทยภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ไดมี

ปรากฎการณของกระบวนการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินสามระลอกใหญ ๆ กลาวคือระลอก
แรกที่เกิดจากความต้ังใจจะแกไขปญหาการถือครองที่ดินที่ดํารงอยูกอนการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองของคณะราษฎรสายพลเรือนหัวกาวหนาซ่ึงนําโดยนายปรีดี พนมยงคไดมีดําริที่จะ
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ปฏิรูปที่ดินดวยการรวมที่ดินโดยรัฐเพื่อใหราษฎรทุกคนมีที่ทํากินอยางทั่วหนากันดังปรากฎอยู
ในเคาโครงการเศรษฐกิจของคณะราษฎร (สมุดปกเหลือง) แตก็ไมประสบความสําเร็จ
เนื่องจากไดรับการปฏิเสธและตอตานจากพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (สมุดปกขาว) 
รวมทั้งเหลาขุนนางและขาราชการช้ันสูงจนในที่สุดนายปรีดี พนมยงคถูกกลาวหาวาเปน
คอมมิวนิสตและตองลี้ภัยไปอยูตางประเทศ (เดือน บุนนาค, 2552) หลังจากนั้นชนช้ันขุนนาง
และขาราชการช้ันสูงโดยเฉพาะขาราชการสายทหารก็ผลัดเปลี่ยนกันแยงชิงอํานาจรัฐโดยทํา
การปฏิวัติ/รัฐประหารนับเฉพาะที่สําคัญ ๆ รวมทั้งสิ้น 18 ครั้ง สําเร็จ 11 ครั้ง ลมเหลว 7 ครั้ง 
วนเวียนกันอยูตลอดระยะเวลาเกือบ 78 ป (เชาวนะ ไตรมาศ, 2550:142-160)  สงผลใหระบบ
เศรษฐกิจของประเทศไทยเปนแบบกึ่งศักดินา กึ่งเมืองข้ึน ความต้ังใจที่จะปฏิรูปที่ดินระลอกที่
สองเกิดข้ึนในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามดวยการตราพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายที่ดินและประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 ซ่ึงมีบางมาตราที่จํากัดการถือครองที่ดินทั้ง
สําหรับการเกษตรกรรม, การทําอุตสาหกรรมและสําหรับที่อยูอาศัย แตตอมาถูกยกเลิกไปโดย
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ในการทํารัฐประหารโดยจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตในป 2502, 
และการปฏิรูปที่ดินระลอกที่สามเกิดข้ึนภายหลังเหตุการณเรียกรองประชาธิปไตยของนิสิต
นักศึกษาซ่ึงนําไปสูเหตุการณวันวิปโยคเมื่อ 14 ตุลาคม 2516 รัฐบาลพระราชทานของนาย
สัญญา ธรรมศักด์ิไดตราพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงมามี
ผลใชบังคับในสมัยรัฐบาลหมอมราชวงค คึกฤทธิ์ ปราโมช กฎหมายปฏิรูปที่ฉบับนี้มีเนื้อหา
สาระในการจัดสรรที่ดินรกรางวางเปลาหรือที่ดินของรัฐเพื่อใหเกษตรกรยากจนไรที่ดินทํากินให
สามารถหาเลี้ยงชีพได ซ่ึงเปนแคการผอนคลายความตึงเครียดจากการเรียกรองของบรรดา
สมาชิกสหพันธชาวนาชาวไรเทานั้นเองพระราชบัญญัติฉบับนี้ใชมาจนถึงปจจุบัน 

 
มนุษยเลือกเกิดไมไดไมใชเง่ือนไขที่ทําใหเกิดความแตกตางในสังคมบุพกาล สถาบัน

กรรมสิทธิ์ในระบอบทุนนิยมทําใหบางคนที่บังเอิญเกิดมาในครอบครัวชนช้ันสูงไดเปรียบคน
สวนใหญที่เกิดในครอบครัวชนช้ันกรรมาชีพทําใหสังคมเกิดความขัดแยง แตระบบกรรมสิทธิ์ก็
สรางแรงจูงใจและประสิทธิภาพในการผลิต ในขณะที่มนุษยมีทั้งความดี มีเหตุผล ความคิด
สรางสรรค และความเห็นแกตัว ความดุราย พรอมที่จะทําลายลางกันอยูในตัวทั้งสิ้น รัฐ ใน
ฐานะองคอธิปตย ควรเปนผูทําหนาที่จัดสรร แบงปน ปจจัยการผลิตซ่ึงปจจัยการผลิตที่สําคัญ
ก็คือที่ดินเพื่อใหเกิดความเปนธรรมในสังคมและบรรเทาความขัดแยงกับลดชองวางของรายได
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ระหวางชนช้ันเพื่อสรางความสมดุลในการพัฒนาทางเศรษฐกิจแทนการเปนเครื่องมือของชน
ช้ันนายทุน เพื่อหลีกเลี่ยงทฤษฎีปฏิวัติชาวนา/กรรมาชีพที่เกิดข้ึนในหลาย ๆ ประเทศมาแลว 
ตัวอยางเชนในประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหภาพโซเวียตรัสเซีย ประเทศสาธารณะประชาชนจีน 
ประเทศเวียดนาม ประเทศลาวและประเทศกัมพูชาเปนตน ประเทศไทยกาวเขาสูระบบ
ประชาธิปไตย ต้ังแตเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 เปนตนมา ตลอดเวลาเกือบ 78 ปสังคมมี
ความเหลื่อมล้ําของรายไดและมีความขัดแยงสูงโดยวัดไดจากการชุมนุมเรียกรองของ
เกษตรกรและสมัชชาคนจนอยูเปนเนืองนิจ จึงมีคําถามวา ความลมเหลวในการปฏิรูปที่ดินที่
ผานมาจนถึงปจจุบันมีปฏิสัมพันธทางอํานาจและผลประโยชนของกลุมใดที่สนับสนุนหรือ
ตอตานอยูเบ้ืองหลังบางรวมทั้งใครไดประโยชน หรือใครเสียประโยชนอยางไร ประเด็นนี้จึง
เปนเรื่องที่นาสนใจศึกษาเพื่อใหเกิดความเขาใจอันจะเปนประโยชนในการนําไปเปนขอมูล
สําหรับผูบริหารประเทศใชประกอบการพิจารณาหาแนวทางในการปฏิรูปที่ดินใหมีผลเปน
รูปธรรมตอไปรวมทั้งเพื่อเปนประโยชนสําหรับการศึกษาวิจัยในข้ันตอไปสําหรับผูสนใจการ
ปฏิรูปที่ดินในอนาคต 

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

2.1 เพื่อศึกษาปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยในแตละยุค
ต้ังแต พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2518 
 
2.2 เพื่อวิเคราะหปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่มีผลตอปรากฎการณดังกลาว 

 
1.3 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

ทําใหเกิดความเขาใจปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินยุคตาง ๆในชวง
ระหวางป พ.ศ . 2475 จนถึงป พ.ศ. 2518 และทําใหเกิดความเขาใจวามีปจจัยทาง
เศรษฐศาสตรการเมืองอะไรบางที่มีบทบาทในการกําหนดปรากฎการณหรือวิวัฒนาการของ
การปฏิรูปที่ ดินดังกลาว ซ่ึงนาจะเปนตนตอที่ทําใหการปฏิรูปที่ดินที่ผานมาไมประสบ
ความสําเร็จเทาที่ควรนอกเหนือจากปจจัยทางเทคนิคตาง ๆ ซ่ึงมีผูวิจัยอยูมากแลว ใหครบถวน
สมบูรณยิ่งข้ึนอันจะเปนประโยชนในการแสวงหาแนวทางในการปฏิรูปที่ดินของผูบริหาร
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ประเทศเพื่อใหประสบผลสําเร็จรวมทั้งเพื่อเปนประโยชนในการศึกษาคนควาตอไปสําหรับ
ผูสนใจในเรื่องการปฏิรูปที่ดิน 
 
1.4 ขอบเขตการศึกษา 
 

ศึกษาวิวัฒนาการการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินแตละฉบับต้ังแต พ.ศ. 2475 – พ.ศ. 
2518 และศึกษากระบวนการและกิจกรรมทางการเมืองของฝายปฏิรูปกับฝายอนุรักษและ
กระบวนการตอสูเพื่อใหเกิดกฎหมายปฏิรูปที่ดินในยุคตาง ๆ ต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง 2475 จนถึงการออกพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

 
1.5 วิธีการศึกษาวิจัย 
 

วิทยานิพนธนี้เปนการวิจัยจากเอกสาร (Documentary research) และใชการพรรณา
วิเคราะห (Descriptive analysis) ในการนําเสนอโดยใชขอมูลจากสองแหลงหลักคือ 

 
5.1 ขอมูลปฐมภูมิ (Primary source of data) เชนบันทึกทางประวัติศาสตร เอกสารในหอ

จดหมายเหตุ กฎหมายปฏิรูปที่ดินตาง ๆ มติคณะรัฐมนตรี ประกาศคณะปฏิวัติตาง ๆ 
รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร, สภานิติบัญญัติ, รัฐสภา รายงานประจําปของ
หนวยงานตาง ๆ ราชกิจจานุเบกษา ฯลฯ 

 
5.2 ขอมูลทุติยภูมิ (Secondary source of data) เอกสารทางวิชาการ, หนังสือ, วารสาร, 

หนังสือพิมพ, ขอมูลในเว็บไซครวมทั้ง งานวิจัยตาง ๆ ทั้งในและตางประเทศ 



บทที ่2 
กรอบแนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 
การทบทวนวรรณกรรมปริทัศนสําหรับการศึกษาวิจัยนี้จะแบงออกเปนสองสวน

กลาวคือสวนที่เปนทฤษฎีและแนวคิดซ่ึงจะใชเปนกรอบในการวิเคราะหและสวนที่เปน
การศึกษาเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางคนกับที่ดินและกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

 
2.1 แนวคิดและทฤษฎีที่ใชเปนกรอบในการวิเคราะห 
 

การวิเคราะหโดยใชกรอบของเศรษฐศาสตรการเมืองเปนการวิเคราะหปรากฎการณ
ทางเศรษฐกิจการเมืองและสังคมแบบองครวม (Holistic) โดยไมแยกสวนไมวาจะเปนปจจัย
ทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม วัฒนธรรม ความเช่ือ คานิยม อุดมการณ ขนบธรรมเนียม
ประเพณี กฎหมายและกฎระเบียบ ฯลฯ ซ่ึงเช่ือวาทุกสรรพสิ่งในโลกนี้ลวนเคลื่อนไหว
เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาอยางมีพลวัต (Dynamic) จากดานปริมาณสูดานคุณภาพ ตางรอย
รัดเปนหนึ่งเดียวเกี่ยวของสัมพันธกันเปนเหตุและผลสงเสริมหรือขัดแยงตอกันและกันตามหลัก
ของวัตถุนิยมวิภาษวิธี นอกจากนั้นยังคํานึงถึงมิติทางประวัติศาสตรซ่ึงมองวาสังคมมนุษย
ยอมเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงจากอดีตสูปจจุบันและตอไปในอนาคตอยางมีพลวัตไมหยุดนิ่ง 
เศรษฐศาสตรการเมืองเช่ือวาปรากฎการณหรือการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจการเมืองและ
สังคมเปนผลมาจากปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนตาง ๆ ในสังคม ฉะนั้นการ
วิเคราะหปรากฎการณหรือการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมการเมืองตาง ๆ จึง
จําเปนตองวิเคราะหถึงอํานาจและผลประโยชนที่อยู เ บ้ืองหลังปรากฎการณหรือการ
เปลี่ยนแปลงนั้น ๆ ดวยจึงจะเห็นภาพที่แทจริงได ทั้งนี้กรอบการวิเคราะหดวยเศรษฐศาสตร
การเมืองจะเปนกรอบใหญ ซ่ึงครอบคลุมกรอบการวิเคราะหดวยทฤษฎีอื่น ๆ ที่เกี่ยวของอีก
เชน ทฤษฎีของมารกซิสมที่วาดวยความขัดแยงและการตอสูทางชนช้ัน (class conflict & 
class struggle), การปฏิวัติชาวนา และกรอบแนวคิดเรื่องกรรมสิทธิ์ในการถือครองที่ดิน
หลากหลายรูปแบบ เชนกรรมสิทธิ์ที่ดินตามธรรมชาติ (natural property right) กรรมสิทธิ์ที่ดิน
รวมหมูชุมชน (collective property right) กรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน (private property right) 
รวมทั้ง กรอบแนวคิดวิถีการผลิตแบบเอเชีย (Asiatic Mode of Production) แนวคิดเรื่องการ
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ถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินรูปแบบตาง ๆ มีนัยที่สําคัญเช่ือมโยงไปถึงระบบเศรษฐกิจที่ดํารงอยู
ของแตละสังคมซ่ึงเปนฐานเศรษฐกิจหรือโครงสรางสวนลาง เชนกรรมสิทธิ์ที่ดินตามธรรมชาติ
และกรรมสิทธิ์ที่ดินรวมหมูชุมชนแสดงถึงระบบเศรษฐกิจแบบบุพกาล กรรมสิทธิ์ที่ดินแนวพุทธ
และวิถีการผลิตแบบเอเชียบงบอกถึงระบบเศรษฐกิจแบบศักดินา กรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน
หมายถึงระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมและหากรัฐถือกรรมสิทธิ์ที่ดินเองก็จะอธิบายวาระบบ
เศรษฐกิจของรัฐนั้นเปนสังคมนิยม ซ่ึงยังสามารถขยายความอธิบายตอไปถึงความสัมพันธ
ทางการผลิตของแตละระบบเศรษฐกิจอีกดวย เชนความสัมพันธทางการผลิตดวยความเปน
เครือญาติ ความสัมพันธทางการผลิตดวยที่ดิน หรือความสัมพันธทางการผลิตผานเงินตรา 
และยังสามารถบงช้ีถึงโครงสรางสวนบนของแตละระบบเศรษฐกิจที่คอยกํากับหรือเอื้ออํานวย
ใหเกิดความสอดคลองสมดุลในสังคมเศรษฐกิจนั้น ๆ ดวยซ่ึงผูวิจัยจะไดนําไปเปนกรอบในการ
วิเคราะหปรากฎการณที่เกิดข้ึนของสังคมไทยในชวงเวลาที่ตองการศึกษา ในสวนเอกสารและ
งานวิจัยที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางคนกับที่ดินและกรรมสิทธิ์ที่ดิน ผูวิจัยเลือกใช
งานวิจัยที่สามารถนํามาอธิบายแนวคิดเรื่องกรรมสิทธิ์รูปแบบตาง ๆ ดังกลาวและยังสามารถ
นํามาอธิบายยืนยันเชิงประจักษถึงปรากฎการณความเปลี่ยนแปลงของทั้งโครงสรางสวนบน
และโครงสรางสวนลางในแตละชวงเวลาของเนื้อหาในวิทยานิพนธอีกทอดหนึ่งดวย 

  
2.2 แนวคิดสิทธิตามธรรมชาติในการถือครองที่ดินสูระบบกรรมสิทธ์ิเอกชน 
 

สิทธิตามธรรมชาติในการถือครองทรัพยสินรวมทั้งที่ดินของชุมชนเกิดข้ึนต้ังแตบริบท
ของสังคมบุพกาลซ่ึงมนุษยอยูรวมกันเปนชุมชนและสมาชิกทุกคนในชุมชนเกี่ยวดองเปนเครือ
ญาติกันหมดผานการสมรสหมู (Group Marriage) ซ่ึงสงผลใหผูหญิงเปนภรรยาของชายทุก
คนในชุมชนและผูชายก็เปนสามีของหญิงทุกคนในชุมชนเชนเดียวกัน พวกผูใหญทั้งชายและ
หญิงก็ถือวาเด็กทุกคนเปนลูกของพวกเขาเหมือนกันหมด ดังนั้นความอิจฉาริษยาความหึงหวง
รวมทั้งความรูสึกเปนเจาของในทรัพยสินสวนตัวก็ไมเกิดข้ึนดวยโดยปริยาย และดวยเหตุแหง
การสมรสหมูนี้เด็กที่เกิดมาจึงไมสามารถระบุความสัมพันธทางดานบิดาได นอกจากจะระบุ
ความสัมพันธทางดานมารดาที่ใหกําเนิดบุตรเพียงดานเดียวเทานั้น ในสังคมบุพกาลจึงถือสิทธิ
ทางมารดา (Mother Right) เปนหลัก เนื่องจากพลังการผลิตในยุคเริ่มแรกตํ่า (แตก็ไมมีคนอด
อยาก) วิถีการผลิตเปนการเสาะแสวงหาอาหารจากธรรมชาติกอปรกับจํานวนคนมีนอยแต
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ที่ดินมีเหลือเฟอผูชายทุกคนตองชวยกันออกหาอาหาร ผูหญิงอยูดูแลครอบครัวและงานบาน
ไมมีความเหลื่อมล้ําของอํานาจระหวางเพศ ผูอาวุโสในชุมชนเปนผูตัดสินความขัดแยง 
ทรัพยสินเปนของชุมชนรวมกันไมมีกรรมสิทธิ์สวนบุคคลใด ๆ ทั้งสิ้น ตามแนวคิดนี้กรรมสิทธิ์
ทรัพยสินเปนของชุมชน อํานาจแบงตามหนาที่ของชายและหญิงรวมทั้งผูอาวุโส ความสัมพันธ
เปนแบบเกื้อกูลกัน ไมมีการขูดรีดหรือเอารัดเอาเปรียบรวมทั้งการกดคนอื่นลงเปนทาส  

 
เมื่อพลังการผลิตไดคอย ๆ พัฒนาข้ึนจนมนุษยรูจักการปลูกพืช ทําไรทํานารวมทั้งการ

เลี้ยงปศุสัตวเพื่อใชเปนอาหารทําใหเริ่มเกิดสวนเกินข้ึนและระบบครอบครัวไดคอย ๆ 
วิวัฒนาการเปลี่ยนไปจากการสมรสหมูเปนการสมรสหมูที่มีเง่ือนไข เชนการหามสมรสขามรุน
กันบาง การหามไมใหพี่นองหญิงชายจากมารดาเดียวกันสมรสกันบางหรือที่เรียกวาครอบครัว
แบบ พิวนาลวน (Punaluan) จนในที่สุดสังคมไดวิวัฒนาการแปรเปลี่ยนมาเปนครอบครัวแบบ
ผัวเดียวเมียเดียว (Monogamy Family) เฉกเชนในปจจุบันสิทธิทางมารดาที่ใชมาแตเดิมก็ได
ถูกยกเลิกไปและเปลี่ยนเปนสิทธิทางบิดา (Father Right) กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินที่แตเดิมเปน
ของชุมชนสวนรวมก็พลอยคอย ๆ แปรเปลี่ยนไปเปนกรรมสิทธิ์ของสวนบุคคลโดยเฉพาะของ
ทางดานบิดา วิวัฒนาการตอมาคือการเกิดข้ึนของรัฐและสถาบันที่ถูกสรางข้ึนเพื่อปกปอง
กรรมสิทธิ์เอกชนแนวคิดเรื่องรัฐในสังคมตะวันตกมีทั้งที่สนับสนุนระบบกษัตริยและระบบ
ประชาธิปไตยโดยทฤษฎีสัญญาประชาคม (Engels:1978) 

 
ทฤษฎีเสรีนิยมแนวธรรมชาติของจอหน ลอค (1632-1704,นักทฤษฎีการปฏิวัติทาง

การเมืองของอังกฤษ) เห็นวาสรรพสิ่งที่มีอยูตามธรรมชาติในโลกใบนี้เปนสิ่งที่พระเจาประทาน
มาใหเพื่อเปนปจจัยในการดํารงชีพของมวลมนุษยในลักษณะที่เปนของสาธารณะ มนุษยทุก
คนมีสิทธิเทาเทียมกันในการใชความคิด, ความรู, ความสามารถและแรงงานของตนเอง 
(รวมทั้งแรงงานของคนในครอบครัวและบริวาร) ในการหยิบฉวย สรางสรรค ดัดแปลง ปรับปรุง 
เปลี่ยนแปลงทรัพยากรธรรมชาติสาธารณะดังกลาวเพื่อใหเปนเครื่องชวยดํารงความเปน
มนุษยของตนเองไดมากเทาที่จําเปนโดยมีขอแมวาตองไมกอใหเกิดความสูญเสียสิ้นเปลือง
โดยเปลาประโยชนของทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงสวนที่สูญเปลานี้จะถือวาเปนการละเมิดตอสิทธิ
การใชของผูอื่น ทั้งนี้รวมความถึงที่ดินดวย บุคคลสามารถที่จะเขาครอบครองที่ดินในจํานวนที่
เขาสามารถทําใหเกิดประโยชนตอตัวเองและครอบครัวตลอดจนบริวารตราบเทาที่ไมกอใหเกิด
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ความสูญเสียสิ้นเปลืองโดยเปลาประโยชน จอหน ลอค ยังช้ีใหเห็นวาการเขาทําประโยชนใน
ที่ดินของมนุษยนั้นยอมมีประโยชนตอสังคมมากกวาที่จะปลอยที่ดินใหเปนไปตามธรรมชาติ
ของมันเองอยางนอยเปนสิบเทา ทั้งนี้สาระสําคัญของการครอบครองตองเปนการใชแรงงาน
ของตนเองหรือตนเองบวกผูอื่นเขาทําประโยชนใหเกิดแกตนเองและสังคมมนุษยเปนหลักใน
อัตราหรือจํานวนที่จําเปนตอการดํารงความเปนมนุษยโดยใชหลักการไมเกิดความสูญเสียหรือ
สิ้นเปลืองเปลาประโยชนเปนมาตรวัดขนาดหรือจํานวนที่จําเปนของแตละคนและ/หรือ
ครอบครัว จึงเปนการกระจายการถือครองที่ดินทํากินใหทั่วถึงตามความจําเปนที่เปนจริง
เทานั้นอีกทั้งยังไมมีการสะสมไวสําหรับตนเองหรือลูกหลานในอนาคตอีกดวย  แนวคิดสิทธิ
ตามธรรมชาติของจอหน ลอค ถึงแมจะเปนการสนับสนุนกรรมสิทธิ์ของปกเจกบุคคล ที่ถูก
เสนอสูสังคมในขณะที่ประเทศอังกฤษกําลังอยูในบริบทของการเปลี่ยนแปลงจากสังคมฟวดัล 
(Feudal) ไปเปนทุนนิยมผานการปฏิวัติอุตสาหกรรมในศตวรรษที่ 18 แตก็ไมสนับสนุนให
มนุษยสะสมหรือแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจโดยที่ตนเองไมตองใชแรงงานใด ๆ ทั้งสิ้นเหมือน
อยางที่ เกิดข้ึนในสังคมทาส, สังคมศักดินาและสังคมทุนนิยมที่อุบัติ ข้ึนมาในเสนทาง
ประวัติศาสตรสังคมมนุษยชาติ (Locke,1952:16-30)  

 
ทฤษฎีเสรีนิยมคลาสสิคของแอดัม สมิทสนับสนุนระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน

โดยเฉพาะที่ดินซ่ึงเปนปจจัยการผลิต (Private Property Right) ตามหลักกรรมสิทธิ์แนว
ธรรมชาติซ่ึงพัฒนาไปเปนกรรมสิทธิ์สวนบุคคล เพราะเห็นวาระบบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลทําให
เกิดแรงจูงใจในการคิดคนประดิษฐเทคโนโลยีใหม ข้ึนมาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
ประกอบการทางเศรษฐกิจเจาของที่ดินและเงินทุนยอมทําทุกวิถีทางเพื่อใหไดประโยชนสูงสุด
จากที่ดินทุกตารางนิ้วหรือจากเงินทุนทุกบาทของเขาเอง ถึงแมวาผลลัพธจากกิจกรรมที่เกิดข้ึน
จากการใชกรรมสิทธิ์ที่ดินและเงินทุนชาติสวนหนึ่งอาจจะตองหลุดตกไปอยูในมือของเจาของ
ที่ดินและเงินทุนผูซ่ึงไมสนใจจะบริหารจัดการที่ดินหรือเงินทุนเองเลยเพียงแตคอยเก็บเกี่ยว
ผลประโยชนจากสังคมผานที่ดินและเงินทุนของตนเองเทานั้นก็ยังเปนความสูญเสียที่ยอมรับ
ได แอดัม สมิทยังไดเสนอใหรัฐจัดการกระจายที่ดินที่ยังเหลืออยูซ่ึงเปนของสวนกลาง (The 
common land) ใหเปนกรรมสิทธิ์ของสวนบุคคลใหหมดเพื่อใหเกิดแรงจูงใจในการทํา
ประโยชนในที่ดินใหทั่วถึงซ่ึงจะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดตอสังคมมากกวาปลอยไวใหสูญเปลา
อีกดวย เปนการใชพื้นฐานความเห็นแกตัวของมนุษยเปนพลังขับเคลื่อนซ่ึง แอดัม สมิทเห็นวา



 13 

ในทายที่สุดจะสามารถยกระดับการดํารงชีพของมนุษยชาติโดยรวมได ประกอบกับการเพิ่ม
ประสิทธิภาพดวยวิธีแบงงานกันทําทั้งระดับชาติและระดับโลกโดยรัฐไมตองแทรกแซงใน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ เพียงแตคอยอํานวยการใหเกิดความยุติธรรมและความมั่นคงเทานั้น 
และทําใหมั่นใจไดวาผูประกอบการจะกระทําการดวยความสุจริตยุติธรรมโดยไดมีการแขงขัน
กันระหวางเอกชนอยางสมบูรณเทานั้น (Gide and Rist,1950:109-112) 
 
 2.3 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินแบบชุมชนรวมหมู 
 

แนวคิดการถือครองที่ดินรวมกันแบบชุมชนรวมหมู (collective property right) มีมา
กอนแนวคิดกรรมสิทธิ์เอกชนในบริบทสังคมแบบบุพกาล และแมในบริบทของระบอบทุนนิยม
ซ่ึงเปนวิถีการผลิตที่สมาทานกรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน ก็ยังมีนักปรัชญาที่มีแนวคิดกรรมสิทธิ์รวม
หมูชุมชนแทรกปนอยูซ่ึงเปนแนวคิดที่ปฏิเสธการถือกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยปจเจกบุคคล (private 
property right) ในระบอบทุนนิยมแตในขณะเดียวกันก็ไมสนับสนุนการถือกรรมสิทธิ์โดยรัฐ 
(State’s Property right) หรือระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสต เชน ปแอร โจเซฟ ปรูดอง (Pierre 
Joseph Proudhon 1809-1865) วิพากษระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินที่เอื้ออํานวยใหเจาของที่ดิน
ไดรับผลประโยชนตอบแทนโดยที่ตัวเองไมตองลงแรงงานในการผลิตเลยวาเปน “โจรลักทรัพย” 
เขากลาววา กรรมสิทธิ์ที่ดินสวนบุคคลคือการขูดรีดของผูที่แข็งแรงกวาตอผูที่ออนแอกวา 
ในทางกลับกันกรรมสิทธิ์ของรัฐแบบคอมมิวนิสตคือการขูดรีดของผูที่ออนแอกวาตอผูที่
แข็งแรงกวาซ่ึงก็ถือเปนโจรลักทรัพยเหมือนกัน จุดสมดุลระหวางกรรมสิทธิ์สวนบุคคลกับ
กรรมสิทธิ์ของรัฐซ่ึงเปนแนวคิดแบบสุดโตงนาจะเปนคําตอบสําหรับการแกปญหากรรมสิทธิ์
ที่ดินของสังคมในปจจุบัน (Gide and Rist,1950:298-307) สวนโรเบิรต โอเวน (Robert 
Owen,1771-1858) เสนอใหคนรวมกลุมกันราว 800-1,200 คนชวยกันทํากินในที่ดินประมาณ 
1,500-4,500 ไรในรูปแบบสหกรณโดยจัดหมูบานใหเปนรูปสี่เหลี่ยมมีบานพัก ที่เก็บของ ยุง
ฉางและที่พักผูปวยตามดานขนานทั้งสี่ดาน ตรงกลางปลูกสรางโบสถ โรงเรียน โรงครัวและโรง
อาหาร และปกครองโดยคณะกรรมธิการที่มีอายุระหวาง 35-45 ป และเสนอใหแลกเปลี่ยน
สิ่งของกันโดยไมตองมีกําไร ซ่ึงจะทําใหสังคมเกิดความสงบสุข สวนชารล ฟูริเอ (Charles 
Fourier,1772-1837) เสนอใหต้ัง “ฟาลังสแตร (phalanstere)” ซ่ึงคลายกับระบบสหกรณของ
โอเวนแตมีการแบงกําไรกันระหวางเจาของทุน แรงงานและฝายจัดการในอัตราสวนที่แรงงาน
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ได 5/12 เจาของทุนได 4/12 และฝายบริหารจัดการได 3/12 ตามลําดับ (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 
2546:71-80) ฟูริเอไมไดตอตานระบอบทุนนิยมแตเสนอใหกระจายประชากรที่อยูกันอยาง
แออัดหนาแนนตามเมืองใหญ ๆ ใหไปอยูตาม “ฟาลังสแตร” โดยมีขนาดประมาณ 400 
ครอบครัวหรือ 1,600 คนตอหนึ่ง “ฟาลังสแตร” ทําการเกษตรผสมผสานทั้งปลูกพืช ทําสวน 
เลี้ยงสัตว (Gide and Rist, 1950:261) แนวคิดกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบชุมชนเปนความใฝฝนของ
นักสังคมนิยมอุดมคติ (Utopian Socialists) ที่ตองการเห็นความรวมมือกันระหวางมนุษยที่
เคยเกิดข้ึนในครั้งสังคมบุพกาลที่พลังการผลิตยังตํ่าอยูสถานะการณจึงบังคับใหมนุษยจําตอง
รวมมือกัน ไดหวนกลับมาอีกครั้งหนึ่งในยุคที่พลังการผลิตกาวเขาสูจุดเกือบสูงสุดแลวหาก
มนุษยสามารถใชการรวมมือกันแทนการแขงขันกันสังคมมนุษยนาจะลดความขัดแยงทั้งหลาย
ใหหมดไป เปนแนวคิดที่อยูระหวางกรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชนกันกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยรัฐ 

 
2.4 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินของมารกซ 
 

ทฤษฎีมารกซิสมเปนทฤษฎีวิพากษสังคมชนช้ันที่ชนกลุมนอยในสังคมเอาเปรียบชน
กลุมใหญของสังคมดวยวิธีการสรางสถาบันกรรมสิทธิ์เพื่อผูกขาดการครอบครองทรัพยสิน
โดยฉพาะที่ดินซ่ึงเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญไวเพื่อเปนเครื่องมือในการขูดรีดชนช้ันที่ไมไดเปน
เจาของที่ดินโดยเนนที่ระบอบทุนนิยมซ่ึงสนับสนุนกรรมสิทธิ์เอกชน ทฤษฎีมารกซิสมเห็นวา
พลังแรงงานเทานั้นที่เปนผูผลิตใหสินคามีมูลคาสวนเกิน สวนที่ดินและทุนหากปราศจาก
แรงงานแลวก็ไมสามารถสรางมูลคาสวนเกินข้ึนมาได ฉะนั้นระบอบทุนนิยมจึงทําทุกวิถีทาง
เพื่อใหแรงงานหลุดขาดจากทรัพยสินทุกชนิดโดยเฉพาะที่ดินในขณะที่มนุษยจําเปนจะตองมี
ปจจัยเพื่อการดํารงชีพอยางนอยแรงงานตองสามารถเขาถึงที่ดินไดจึงจะสามารถผลิตปจจัย
การยังชีพได เมื่อที่ดินและทุนถูกผูขาดโดยชนช้ันนายทุนแลวเจาของแรงงานจึงหลีกเลี่ยงไมได
ที่จะตองขายพลังแรงงานของตนเองใหกับนายทุนเพื่อแลกกับปจจัยในการดํารงชีพซ่ึงนายทุน
จะจายใหนอยกวามูลคาที่แรงงานผลิตไดเสมอ และนายทุนก็จะฉวยเอามูลคาสวนเกินไปโดย
ที่ไมตองลงแรงงานแตอยางไร ซ่ึงปจจัยนี้ทําใหนายทุนสะสมทุนเพิ่มมากข้ึนตลอดเวลาจนเกิด
การกระจุกตัวของทุนและที่ดินอยางเขมขนจนตองสงออกทุนเหลานี้เพื่อไปหาแหลงขูดรีด
ตอไปจนกลายเปนระบอบจักรวรรดินิยม (Imperialism) เปนสาเหตุใหเกิดความขัดแยง
ระหวางชนช้ันในสังคมมนุษยทั้งในรูปแบบการแขงขัน การตอสูแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติ การ
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ชุมนุมประทวงเรียกรองสิทธิ์เสรีภาพตาง ๆ การกอการจลาจล การปฏิวัติ/รัฐประหารและความ
ขัดแยงไดขยายไปถึงระดับโลกกอใหเกิดขบวนการกอการราย หรือแมแตสงครามใหญนอยนับ
ครั้งไมถวนรวมทั้งสงครามโลกถึงสองครั้งที่ผานมาซ่ึงคราชีวิตมนุษยไปเปนจํานวนมาก 
นอกจากนั้นระบอบทุนนิยมที่เอกชนเปนเจาของปจจัยการผลิตและตางคนตางผลิตโดยไม
ทราบความตองการของสังคมที่แทจริงแตปลอยใหสินคาแขงขันกันเองในตลาดกอใหเกิดวิกฤต
ทั้งดานอุปทานคือการผลิตลนเกิน (Over production) และวิกฤตทางดานอุปสงคเนื่องจากไม
มีกําลังซ้ือ (Under consumption) รวมทั้งวิกฤตอื่น ๆ อีก เชนวิกฤตดานการเงิน วิกฤตดาน
สินเช่ือ วิกฤตสิ่งแวดลอม ฯลฯ ทฤษฎีมารกซยังวิพากษรัฐวาเปนเครื่องมือของชนช้ันนายทุนใน
การครอบงําชนช้ันกรรมาชีพดวยการสรางสถาบันตาง ๆ เพื่อเอื้ออํานวยใหนายทุนสามารถขูด
รีดไดโดยชอบธรรมอีกดวย แนวคิดของมารกซเห็นวาที่ดินซ่ึงเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญควร
เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐหรือสังคมไมควรเปนกรรมสิทธิ์ของเอกชนและรัฐควรเปนผูประกอบ
เศรษฐกิจเองโดยใชแรงงานของแตละคนชวยกันผลิตตามความสามารถ และแจกจายสิ่งของ
อุปโภคบริโภคตามความจําเปน การผลิตที่เปนการวางแผนจากสวนกลางโดยรัฐทําใหไมเกิด
การผลิตที่ลนเกิน หรือการบริโภคตํ่าเหมือนอยางในระบอบทุนนิยมรวมทั้งไมกอใหเกิดวิกฤต
ทางเศรษฐกิจใด ๆ ที่เกิดในระบอบทุนนิยมอีกดวย และในทายที่สุดมารกซเห็นวาสังคมนิยม
เมื่อพัฒนาจนถึงข้ันสูงสุดแลวก็ไมจําเปนตองมีรัฐอีกตอไป(Gide and Rist,1950:542-467) 
 
2.5 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินแนวพุทธ 
 
 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินแนวพุทธเปนแนวคิดที่ใชอธิบายวิวัฒนาการการถือ
ครองที่ดินที่เริ่มตนจากชุมชนไปสูการถือครองโดยกษัตริยของกลุมประเทศในเอชียที่นับถือ
ศาสนาพุทธ (รวมทั้งประเทศไทย) ปรากฎอยูในพระสูตรที่ ช่ือวาอัคคัญญสูตรทีฆนิกาย
มหาวรรคโดยเทาความยอนไปถึงการกําเนิดโลกที่ผานระยะเวลาอันยาวนานรวมทั้ง
กระบวนการที่กอใหเกิดสิ่งมีชีวิตใกลเคียงกับแนวคิดแบบวิทยาศาสตรตอเนื่องจนถึง
วิวัฒนาการของการกําเนิดมนุษย อัคคัญญสูตรกลาวถึงสภาวะตามธรรมชาติที่มีความสงบสุข
สอดคลองกับแนวคิคสิทธิตามธรรมชาติของชุมชนซ่ึงไมมีกรรมสิทธิ์ทรัพยสินสวนบุคคล ชุมชน
มีมากอนครอบครัว ในสวนของกําเนิดครอบครัวมีความคลายคลึงกับแนวคิดของเองเกลสที่
กลาวถึงวิวัฒนาการจากการสมรสหมูไปสูระบบผัวเดียวเมียเดียวซ่ึงนําไปสูการสะสมอาหาร
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และทรัพยสมบัติอันเปนตนกําเนิดของระบบกรรมสิทธิ์สวนตัวข้ึน อัคคัญญสูตรระบุวา
เนื่องจากมนุษยมีทั้งความดีและกิเลสในตัวเอง ผลกระทบจากภายนอกทําใหกิเลสในตัวมนุษย
คอย ๆ เผยออกมาเริ่มจากการแบงช้ันวรรณะ, ความโลภ, ความทะนงและความกําหนัด 
โดยเฉพาะความกําหนัดทําใหจําเปนตองสรางบานเรือนเพื่อใชเปนที่สมสูและเปนตนกําเนิด
ระบบครอบครัวและกรรมสิทธิ์เอกชนตอมา และจากการสูญเสียความดีของมนุษยในสภาวะ
ธรรมชาติกอใหเกิดความขัดแยงทําใหมีความจําเปนตองสรรหาบุคคลที่พิเศษกวาคนอื่น ๆ  ใน
สังคมข้ึนมาเปนคนกลางในการควบคุมความประพฤติของมนุษยที่จะกระทําการละเมิดผูอื่นที่
เรียกวา “มหาชนสมมุติ” ซ่ึงมีหนาที่ปกปองคุมครองคนดีและลงโทษคนไมดีโดยไดรับการ
แบงปนอาหารและทรัพยสินจากคนอื่นๆ ในสังคมเปนคาตอบแทน “มหาชนสมมุติ” นี้ได
วิวัฒนาการมาเปนระบอบกษัตริย อัคคัญญสูตรยังไดกลาวถึงกษัตริยวาเปนผูปกปกษ
รักษาการเกษตร หรือราชาคือผูมีกายงาม ซ่ึงลวนเปนการแสดงถึงคุณสมบัติของผูปกครอง
ทั้งสิ้น (สมบัติ จันทรวงศและชัยอนันต สมุทวณิช, 2523:25-39) 
 
2.6 แนวคิดวิถีการผลิตแบบเอเชีย (Asiatic Mode of Production) 
 
 วิถีการผลิตแบบเอเชีย เปนทฤษฎีที่มารกซใชอธิบายสภาวะการณของสังคมเศรษฐกิจ
การเมืองในประเทศเอเชียยุคกอนทุนนิยมซ่ึงมีความแตกตางจากระบบฟวดัลของประเทศใน
ยุโรปอยางสิ้นเชิง กลาวคือประเทศทั้งหลายในเอเชีย (รวมทั้งประเทศไทย) ในยุคกอนทุนนิยม
มีกษัตริยถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งหมดแตเพียงผูเดียวแตเนื่องจากกษัตริยไมปรารถนาในการ
ใชประโยชนจากที่ดินดวยตัวเองจึงจําตองอาศัยชุมชนและชาวนาในการใชแรงงานเพื่อ
ประกอบการใหเกิดผลผลิตงอกเงยข้ึนโดยมีเง่ือนไขใหหัวหนาชุมชนรวบรวมผลผลิตสวนหนึ่ง
ของชุมชนใหเปนผลตอบแทนการอนุญาตใหทํากินในที่ดินของกษัตริยทําใหกษัตริยเปนเสมือน
หนึ่งเจาของในลักษณะสัญลักษณ และเนื่องจากสภาพเชนนี้เปนอยูยาวนานทําใหชุมชนมี
สถานะเสมือนหนึ่งเปนเจาของที่ดินที่แทจริงแตจัดสรรแบงปนใหครอบครัวในชุมชนไดใชสิทธิ์
ในการเพาะปลูกทําประโยชนโดยมีการจัดสรรใหมเปนชวง ๆ เมื่อมีสมาชิกของชุมชนเพิ่มข้ึน
หรือเปลี่ยนแปลงไป อยางไรก็ตามกษัตริยมีสิทธิ์ในการริบที่ดินคืน บุคคลหรือชุมชนหากทิ้งที่
ทํากินไปก็จะสูญเสียสิทธิ์ในการทํากินนั้นไปทันที มารกซเห็นวาสภาพการผลิตแบบเอเชียนี้
เปนอุปสรรคขัดขวางการเปลี่ยนแปลงของสังคมไปสูทุนนิยมและเทากับขัดขวางการพัฒนา



 17 

ไปสูสังคมนิยม เนื่องจากประการแรกวิถีการผลิตแบบเอเชียไมเอื้ออํานวยตอการกําเนิดของชน
ช้ันนายทุนเพราะกษัตริยไมสนใจในการประกอบการเศรษฐกิจแตพอใจในการเก็บสวยเทานั้น
และขุนนางผูปกครองเปนเพียงตัวแทนของกษัตริยที่คอยดูแลผลประโยชนแทนกษัตริยเทานั้น
ไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่เปนของเอกชน ชุมชนเปนเจาของที่แทจริงและจัดสรรใหบุคคลใน
ชุมชนใชทํากินแตเพียงอยางเดียว ประการที่สองความสัมพันธของคนในชุมชนไมเอื้ออํานวย
ใหเกิดแรงงานอิสระซ่ึงเปนปจจัยสําคัญในระบบทุนนิยม เพราะแรงงานผูกพันกับชุมชนเหนียว
แนนไมสามารถแตกตัวออกมาเปนแรงงานอิสระไดโดยงาย (แล ดิลกวิทยรัตน, 2522:87-98) 
 
2.7 เอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางคนกับที่ดินและกรรมสิทธ์ิ
ที่ดิน 
 

จากงานวิจัยเรื่องประวัติคลองรังสิต การพัฒนาที่ดินและผลกระทบตอสังคม พ.ศ. 
2431 -2457 ของสุนทรี (สุนทรี อาสะไวย, 2530) ไดช้ีใหเห็นการเปลี่ยนแปลงการครอบครอง
ที่ดินโดยชนช้ันผูปกครองที่ไมประสงคจะประกอบการทางเศรษฐกิจเอง จึงอนุญาตให
ประชาชนสามารถที่จะจับจองที่ดินไดโดยการแสดงความจํานงผานการทําเครื่องหมายเขต
แนวเพื่อที่จะใชทําประโยชนเปนสําคัญแลกกับสวยในอดีตไดแปรเปลี่ยนไปเปนการจับจอง
ผานบริษัทขุดคลองแลคูนาสยามโดยตองชําระคาที่ดินตามอัตราที่บริษัทฯกําหนด อันเปนผล
มาจากความคิดที่จะพัฒนาพืชพาณิชย ทําใหจําเปนตองสรางระบบชลประทานขนานใหญ แต
ชนช้ันผูปกครองไทยไมพรอมที่จะลงทุนและรับความเสี่ยงเองจึงไดใหสัมปทานแก
บริษัทเอกชนเปนผูดําเนินการลงทุนแลกกับสิทธิในการขายที่ดินริมสองฝงคลองเปนการเริ่มตน
ระบบการซ้ือขายที่ดินและการมีกรรมสิทธิ์เด็ดขาดในที่ดินของเอกชนอยางแทจริงโดยที่ชวง
เปลี่ยนผานดังกลาวเนื่องจากไมมีระบบการจัดเก็บขอมูลใด ๆ มากอน การจัดสรรที่ดินโดย
รัฐบาลควบคูกับเอกชนทําใหเกิดการทับซอนทั้งที่ต้ังใจและไมต้ังใจ รวมทั้งกรณีการทุจริต เชน
การปลอมแปลงเอกสาร ใบเหยียบย่ํา ใบจับจอง ตราแดง ตราจอง โฉนด ฯลฯ กอใหเกิดขอ
พิพาทเรื่องที่ดินเปนจํานวนมาก เนื่องจากที่ดินเริ่มถูกทําใหกลายเปนสินคาที่มีมูลคาประกอบ
กับการทําโฆษณาของบริษัททําใหทั้งราษฎรและขาราชการจํานวนมากตางตองการเปน
เจาของทําใหเกิดการแกงแยงที่ดินในบริเวณคลองรังสิตกันจนในที่สุดรัฐบาลตองลงมาจัดการ
โดยต้ังคณะกรรมการข้ึนมาสอบสวนผลปรากฎวาพวกผูมีบรรดาศักด์ิเปนฝายฉอฉลเพื่อที่จะ
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แยงที่ดินของราษฎรที่จับจองไวกอน ทําใหในเวลาตอมารัฐบาลไดจัดระบบทะเบียนที่ดินที่
กระชับยิ่งข้ึนรวมทั้งการจัดระเบียบการศาลยุติธรรมที่สําคัญมีการปฏิรูประบบกฎหมายที่ดิน
จากกฎหมายตราสามดวงไปเปนระบบกฎหมายระบอบทอแรนส (โฉนดแผนที่) เพื่อแกไขขอ
พิพาทเกี่ยวกับที่ดินในที่สุด ซ่ึงเปนการสรางสิ่งที่เรียกวาโครงสรางสวนบนข้ึนมาเพื่อปกปอง
กรรมสิทธิ์ที่ดินในระบอบทุนนิยมตามแบบตะวันตกอยางเต็มตัวในเวลาตอมา 
 

เมื่อนําปรากฎการณของการขุดคลองชลประทานขนานใหญโดยเอกชนในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 มาเช่ือมตอกับงานวิจัยของนพรัตน นุสส
ธรรม (2520) อรทิพย เทสสิริ (2524) และกนิษฐา ชิตชาง (2547) ทําใหเห็นพลวัตรของการ
ปรับตัวของชนช้ันปกครองในทางเศรษฐกิจซ่ึงงานทั้งสามช้ินไดสรุปไวในแนวใกลเคียงกันวา
ระบบการจัดการที่ดินตามกฎหมายตราสามดวงที่ใชมาแตโบราณไมสอดคลองกับวิวัฒนาการ
ของระบบเศรษฐกิจที่ไดเปลี่ยนแปลงไปมากต้ังแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 4 ไดทําสนธิสัญญาการคากับประเทศอังกฤษและประเทศตาง ๆ รวม 13 
ประเทศทําใหมีความจําเปนในการปฏิรูปกฎหมายที่ดินในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว อันเนื่องมาจากสาเหตุสองประการกลาวคือ ประการแรกเปนปญหา
ทางเทคนิคการจัดการที่ดิน (ซ่ึงเปนปญหามาแตโบราณกาล) เอกสารแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน
ไมเปนระบบ เกิดการซํ้าซอนเพราะเจาพนักงานที่ออกเอกสารสิทธิ์สลับปรับเปลี่ยนไปในแตละ
ปแลวแตพระมหากษัตริยจะทรงแตต้ังรวมทั้งเอกสารตนฉบับก็ไมมีการจัดเก็บอยางเปนระบบ
ทําใหเมื่อเกิดกรณีพิพาทเรื่องที่ ดิน ศาลยุติธรรมไมสามารถตัดสินคดีความไดอยางมี
ประสิทธิภาพ อนึ่งเอกสารแสดงกรรมสิทธิ์กอนรัชกาลที่ 5 เปนไปเพื่อการจัดเก็บภาษีมากกวา
การแสดงความเปนเจาของที่ดิน ประการที่สองเปนปญหาที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงระบบ
เศรษฐกิจจากเศรษฐกิจพอยังชีพไปเปนเศรษฐกิจแบบตลาด การขุดคลองตาง ๆ เพื่อขยายการ
ทํานาเพื่อปอนตลาดตางประเทศโดยเฉพาะคลองรังสิตทําใหที่ดินมีราคาแพงข้ึน เกิดการ
แกงแยงที่ดินระหวางราษฎรกับราษฎรกันเอง และระหวางราษฎรสามัญชนกับผูมีบรรดาศักด์ิ 
จนทําใหเกิดขอพิพาทกันข้ึนมากมาย ฉะนั้นการปฏิรูปกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินจึงมีจุดมุงหมาย
ในการจัดการปญหาดานการบริหารและการระงับขอพิพาทดังกลาว ทั้งนพรัตน อรทิพยและ
กนิษฐาไมไดวิเคราะหการปฏิรูปกฎหมายที่ดินไปถึงนัยของการเปลี่ยนวิถีการผลิต (Mode of 
Production) กลาวคือระบบการจัดการที่ดินตามกฎหมายตราสามดวงเนนที่การครอบครองทํา



 19 

ประโยชนจากที่ดินเปนหลัก หากใครไมไดทําประโยชนหรือละทิ้งไปก็หมดสิทธิ์ไปดวยซ่ึงระบบ
นี้ “ผูมีบรรดาศักด์ิ” ไมสามารถครอบครองกรรมสิทธิ์ที่ดินไดเนื่องจากไมไดเปนผูทําประโยชน
ในที่ดิน แตเมื่อปรับเปลี่ยนไปใชกฎหมายที่ดินระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ทําใหเกิด
กรรมสิทธิ์เด็ดขาดข้ึนกลาวคือใครถือเอกสารกรรมสิทธิ์ก็เปนเจาของที่ดินที่ผูอื่นไมสามารถจะ
ลวงละเมิดไดอีกตอไปโดยไมจําเปนตองทําประโยชนในที่ดินอีกตอไปเปนการปรับเปลี่ยน
กฎเกณฑใหมซ่ึงทําใหเกิดการมีข้ึนของ 2 สิ่งที่มีความสําคัญมากในระบอบทุนนิยมคือ หนึ่ง 
เกิดเจาของที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์เด็ดขาดโดยไมจําเปนตองทําประโยชนในที่ดินของตนเองหรือที่
เรียกวา (Absentee Landlords) และ สองทําใหเกิดแรงงานเสรีที่หลุดขาดจากที่ดินซ่ึงจําเปน
ตอระบอบทุนนิยมข้ึนเปนการเปลี่ยนวิถีการผลิตจากระบอบศักดินาไปเปนระบอบทุนนิยมโดย
ปริยาย งานของอรทิพย ยังไดใหขอมูลเพิ่มเติมจากงานของนพรัตนวาพระคลังขางที่เปน
เจาของที่ดินรายใหญที่สุดของประเทศในขณะนั้นรวมทั้งพระบรมวงศานุวงศและขุนนางช้ัน
ผูใหญและใหความเห็นวาการสํารวจสภาพการถือครองที่ดินภายหลังพ.ศ. 2475 เปนเรื่องที่นา
ศึกษาวิจัยขยายผลตอไป (อรทิพย เทสสิริ, 2524:157) ซ่ึงไดเคยมีนักวิชาการจากตางประเทศ
เขามาสํารวจการถือครองที่ดินของครอบครัวชาวสยามทั้งกอนและหลังเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองดังนี้ 

 
จากรายงานการสํารวจเศรษฐกิจชนบทของสยามประเทศในป ค.ศ. 1930–ค.ศ.1931 

(พ.ศ. 2473- พ.ศ. 2474) ซ่ึงเปนชวงกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 โดยนายคารล 
คลาก ซิมเมอแมน (Zimmerman,1999) ศาสตราจารยจากมหาวิทยาลัยฮารวารด เฉพาะที่
เกี่ยวกับการถือครองที่ดินของครอบครัวชาวสยามโดยแบงเปนสี่ภาคพบวาประชาชนผูไมมี
ที่ดินในครอบครองตามลําดับมากไปหานอย ภาคกลางรอยละ 36, ภาคเหนือรอยละ 27, 
ภาคใตรอยละ 14 และภาคอีสานรอยละ 18, เฉลี่ยจํานวนการถือครองที่ดินตอครอบครัว (ผล
เฉลี่ยรวมผูไมมีที่ดินที่อาศัยอยูในหมูบานดวย) ภาคกลาง 28 ไรใชจริง 24 ไร, ภาคเหนือ 10 ไร
ใชจริง 10 ไร, ภาคใต 8ไรใชจริง 6 ไร และภาคอีสาน 6 ไรใชจริง 7 ไร ที่เหลือหรือขาดจะเปน
การเชาหรือใหผูอื่นเชา, จํานวนการถือครองที่มากที่สุดในแตละภาค ภาคกลาง 302 ไร, 
ภาคเหนือ 1,027 ไร, ภาคใต 97 ไร, ภาคอีสาน 38 ไร ทั้งนี้นับรวมการถือครองผานสิทธิที่เกิด
จากการหักรางถางพงดวย ครอบครัวที่ไมมีที่ดินสวนใหญเปนพอคา หรือแรงงาน บางคนจน 
บางคนอยูในสภาพที่ดีพอสมควร โดยเฉลี่ยไมมีความแตกตางทางดานทรัพยสินสําหรับผูมี
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และไมมีที่ดิน ที่ดินสวนใหญอยูในมือของชาวสยาม มีเพียงขอยกเวนสําหรับภาคใตที่ชาวไทย
มาเลย เชาที่จากชาวไทยมาเลยดวยกัน ชาวจีนและชาวตางประเทศบางสวนในภาคกลางเปน
เจาของที่ดินดวย สัดสวนของผูเชาที่ดินมีต้ังแตรอยละ 5 ถึงรอยละ 30 มากที่สุดคือธัญบุรีมีถึง
รอยละ 94 ทางภาคเหนือและภาคอีสานผูเชากับเจาของที่ดินแบงปนผลผลิตกันเปนคาเชา ใน
ภาคใตและภาคกลางบางสวนแบงผลผลิตแตสวนใหญจายเปนเงินคาเชา ในภาคกลางที่
อําเภอธัญบุรีซ่ึงชาวนาสวนใหญเชาที่ดินนั้นความสัมพันธระหวางเจาที่ดิน (ซ่ึงอยูในกรุงเทพฯ) 
และผูเชาไมคอยราบรื่นนัก การเชาเปนการเชาปตอป ตางฝายก็เกี่ยงกันในการพัฒนาที่ดิน 
นอกจากนั้นปญหาที่ดินกระจัดกระจายเปนแปลงเล็กแปลงนอยซ่ึงทําใหไมคุมในการใช
เพาะปลูกก็เปนอีกปญหาหนึ่ง ขอนาสังเกตการสํารวจนี้เกิดข้ึนในชวงเศรษฐกิจตกตํ่าทั่วโลก 
(The Great Depression) รัฐบาลไทยตองปลดขาราชการกวารอยละ 20 และสถานการณของ
ประเทศอยูภายใตบรรยากาศของการปฏิวัติเพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองที่เกิดตามมาในป 
2475 เปนการยืนยันใหเห็นวาไดมีปญหาการถือครองที่ดินที่เกิดการกระจุกตัวอยูในมือของชน
ช้ันสูงภายหลังจากที่มีการปฏิรูปกฎหมายที่ดินเปนโฉนดแผนที่โดยเฉพาะในภาคกลางซ่ึงเปน
ผลจากความพยายามปรับตัวของชนช้ันสูงดวยการหันมาใชกลไกของระบอบทุนนิยมในสวน
ของฐานทางเศรษฐกิจในขณะที่คงรักษาโครงสรางสวนบนคือระบอบการปกครองตาม
โครงสรางเดิมไว  

 
ปญหาการถือครองที่ดินที่ดํารงอยูนี้ไดรับการยืนยันจากการสํารวจของนาย เจมส 

แอนดรูส (James M. Andrews) จากมหาวิทยาลัยเดียวกันที่ไดเขามาสํารวจเพิ่มเติมจากการ
สํารวจครั้งแรกภายหลังการสํารวจเศรษฐกิจชนบทครั้งแรกผานไป 3 ป ในป ค.ศ. 1934 -1935 
(พ.ศ. 2477-2478) และเปนการสํารวจภายหลังเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 แลว 
ในสวนที่เกี่ยวกับที่ดินนายแอนดรูสไดใชตัวเลขการซ้ือ-ขายที่ดินและตัวเลขรายรับจากคาเชา-
รายจายจากการเชาที่ดินเปนมาตรวัดโดยแบงเปนสี่ภาคเชนกันและไดขอสรุปวา ภาคเหนือ, 
ภาคอีสาน, ภาคใต รายรับ-รายจายการเชาไมแตกตางกันมากนัก ผลสรุปแสดงวาประชาชน
ยังพอสามารถจะยังชีพไดดวยตัวเอง ในขณะที่ภาคกลางซ่ึงมีระบบชลประทานคอนขาง
กวางขวางและที่ดินเหมาะกับการเพาะปลูกแตรายจายคาเชากลับมากกวารายรับมาก 
โดยเฉพาะในปที่ผลผลิตตํ่าเพราะสภาพภูมิอากาศหรือในปที่ราคาผลผลิตตกตํ่า การจายคา
เชาที่ดินมากเกินไปนี้นําไปสูการเกิดหนี้สินของเกษตรกร ตัวเลขแสดงถึงการที่เกษตรกรใน
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บริเวณที่ยังดอยพัฒนากวาตองนําทรัพยสินที่มีคาเชนทอง เงิน วัว ควายหรือที่ดินไปขายใหกับ
ผูที่มั่งค่ังในเมืองที่พัฒนาล้ําหนากวาและเปนสาเหตุของการสูญเสียที่ดินใหกับผูมั่งค่ังในเมือง
ที่ไมไดทําประโยชนในที่ดินเอง นาสังเกตุวาชาวนาชาวไรในชนบทหางไกลยังพอยังชีพไดดวย
ตนเองในขณะที่ชาวนาชาวไรในเขตที่พัฒนาแลวกลับกลายเปนเกษตรกรไรที่ดินตองเชาที่ดิน
ทํากินจากเจาของที่ดินที่ไมไดทําประโยชนเอง (Absentee landlords) ซ่ึงประเด็นชาวนา
ชาวไรในชนบทหางไกลสามารถยังชีพไดดวยตนเองนี้ไดรับการยืนยันจากงานวิจัยตาง ๆ 
ตอไปนี้ 

 
งานวิจัยชุดประวัติศาสตรเศรษฐกิจชุมชนหมูบานในสี่ภาคของประเทศไทยซ่ึง

ดําเนินการวิจัยในชวงป 2543 -2545 โดยคณะของศาสตราจารย ฉัตรทิพย นาถสุภาและคณะ 
ภาคอีสาน โดยรองศาสตราจารย สุวิทย (สุวิทย ธีรศาศวัตและคณะ, 2546) ภาคเหนือ โดย
ศาสตราจารย ดร. ยศ (ยศ สันตสมบัติและคณะ, 2546) ภาคกลาง โดยพอพันธ (พอพันธ 
อุยยานนทและคณะ, 2546)  ภาคใต โดยสงบ (สงบ สงเมืองและคณะ, 2546) ตางคนพบวา
กอนการพัฒนาเศรษฐกิจตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ 2504 ชุมชนหมูบานไทยมี
เศรษฐกิจแบบพอยังชีพ สามารถพึ่งตนเองได ความสัมพันธเปนแบบเครือญาติ ชุมชนมีความ
เขมแข็ง รายละเอียดของการสัมพันธกับธรรมชาติอาจแตกตางกันไปบางตามสภาพภูมิอากาศ
และภูมิประเทศ  ในดานรูปแบบการครอบครองที่ดินของชุมชนกอน “ยุคพืชพาณิชย (2503)” 
ยังใชวิธีการจับจองแบบสังคมบุพกาล เชนการหักรางถางปา การสรางแนวเขตโดยใชสิ่งที่มี
ตามธรรมชาติเชนการบากตนไมใหเปนแนวเขต การขมวดหญาคาใหเปนแนวเขต ฯลฯ เปนตน 
สิ่งที่นาสังเกตก็คือการไมมีเอกสารสิทธิ์ใด ๆ ทั้งสิ้นแตก็ไมมีกรณีที่เกิดเปนขอพิพาทเรื่องที่ดิน 
ยกเวนในภาคกลางซ่ึงมีการพัฒนาของระบบกรรมสิทธิ์ล้ําหนาไปกวาภาคอื่น ๆ นอกจากการ
จับจองดังกลาวแลว การไดมาซ่ึงที่ดินก็อาจไดจากการยกใหกัน เชนหากชอบพอกันก็ยกที่ดิน
ใหกันเพื่อใหมาอยูดวยกันจุดมุงหมายก็เพื่อจะไดชวยเหลือเกื้อกูลซ่ึงกันและกันหรือยกให
ลูกหลานในลักษณะเปนมรดก และสวนใหญยังเปนการยกใหแกลูกผูหญิงมากกวาลูกผูชาย  
การซ้ือขายคอย ๆ เกิดข้ึนในภายหลังซ่ึงถึงแมหลังสมัยรัชกาลที่ 4 ทางราชการจะออกเอกสาร
สิทธิ์ให ชุมชนก็ไมคอยสนใจเพราะเสียคาใชจายและไมมีปญหาเรื่องพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ 
ตอเมื่อจํานวนนาลดนอยลงและเริ่มมีระบบเงินกู ชาวนาจึงไดมาออกเอกสารสิทธิ์เพื่อนําไปคํ้า
ประกันการกูเงินมากกวาการแสดงกรรมสิทธิ์ กอนยุคพืชพาณิชยถึงแมประชาชนจะสามารถ
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จับจองที่ดินไวทํากินไดอยางอิสระก็ตามจํานวนปาก็ยังมีมากถึงรอยละ 64-94 ของพื้นที่
ทั้งหมด สัดสวนของพื้นที่ใชทําไร นามีเพียงรอยละ 6-26 เทานั้นและขนาดการถือครองตอ
ครัวเรือนก็มีจํานวนต้ังแต 15-32 ไร แตเมื่อระบบพืชพาณิชยไดแทรกซึมเขามาในชุมชนหลัง 
พ.ศ. 2507 ภายในเวลาเพียง 31 ป (2538) สัดสวนของปาลดลงเหลือเพียงรอยละ 12 ในขณะ
ที่พื้นที่ถือครองการเกษตรเพิ่มข้ึนเปนเกือบรอยละ 60 และจํานวนการถือครองของชาวนาสวน
ใหญลดลงโดยเฉพาะชาวนาในรุนหลัง ๆ คําถามก็คือในเมื่อพื้นที่ปาลดลงในขณะที่พื้นที่
การเกษตรเพิ่ม ข้ึนแตการถือครองของชาวนาลดลงสวนตางหายไปไหนคําตอบก็คือ
เกิดปรากฎการณในการถือครองพื้นที่การเกษตรโดย คนนอกภาคเกษตรจํานวนมาก และ
ตอมาคนทําเกษตรตองกลายมาเปนผูเชาที่นาจากคนนอกภาคการเกษตรเพื่อทําการเกษตรอีก
ทอดหนึ่งจากการรุกคืบเขามาของระบบทุนนิยมที่คอย ๆ ทําลายระบบชุมชนใหออนแอลง 
แสดงใหเห็นในเชิงประจักษวากรรมสิทธิ์ที่ดินรวมหมูชุมชน (collective property right) ยังคง
ดํารงอยูในสังคมชนบทไทยกอนแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษด์ิ 
ธนะรัชต ซ่ึงสอดคลองกับขอมูลการศึกษาของ ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเกอรที่คนพบวา
ระบบการถือครองที่ดินทับซอนกันอยูทั้งสองระบบในสังคมไทยภายหลังการปฏิรูปกฎหมาย
ที่ดินเปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ป พ.ศ. 2444 กลาวคือในเขตชลประทานรอบ ๆ 
กรุงเทพฯซ่ึงเปนเขตที่เหมาะกับการเพาะปลูกเปนการถือครองที่ดินตามหลักกฎหมายใหมตาม
เอกสารสิทธิ์โดยไมจําเปนตองเปนผูเขาทําประโยชนในที่ดิน ที่ดินกลายเปนสินคามีราคาสูง 
(commodity) ในขณะที่พื้นที่นอกเขตที่ระบบการออกโฉนดแบบใหมยังครอบคลุมไปไมถึง
โดยเฉพาะในชนบทไทยการถือครองที่ดินยังเปนไปตามระบบกฎหมายตราสามดวงกลาวคือ
เนนการครอบครองทําประโยชนเปนหลัก (ผาสุก พงษไพจิตรและคริสเบเกอร, 2546:31)แต
เมื่อรัฐบาลจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจตามคําแนะนําของธนาคารโลก 
ดวยการสรางโครงสรางพื้นฐานเพื่อเอื้อใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจคืบเขาไปในชนบทหางไกล
ดวยการสรางถนน ไฟฟา น้ําประปา และสงเสริมใหมีการออกโฉนดที่ดินตามระบบใหมเขาไป
ดวยทําใหที่ดินกลายเปนสินคา ชาวนาชาวไรตองสูญเสียที่ดินเมื่อการพัฒนาคืบยางเขาไปถึง
ดังคํากลาวที่วายิ่งพัฒนาเกษตรกรยิ่งยากจนลง งานวิจัยอีกช้ินหนึ่งที่เจิมศักด์ิ ปนทอง (2535) 
เปนบรรณธิการ พรอมคณะอีก 11 คนไดวิจัยเรื่องวิวัฒนาการของการบุกเบิกที่ดินทํากินในเขต
ปาไดสรุปไววาชุมชนราษฎรบุกเบิกที่ทํากินในเขตปาดํารงอยูต้ังแตในยุคบุพกาลปาเปน
ซุปเปอรมาเก็ตของชาวบานเพราะใหทั้งอาหาร สมุนไพรเปนยารักษาโรค เปนตนน้ําลําธารที่
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หลอเลี้ยงชีวิตชาวบานมานาน ชุมชนมีกฎระเบียบในการจัดสรร รักษาบํารุงและลงโทษ
ผูกระทําผิดทําใหปากับชาวบานกลมกลืนเปนระบบนิเวศชาวบานไมเคยเปนผูทําลายปา 
ตอมารัฐสงเสริมใหราษฎรบุกเบิกหักรางถางปาเพิ่มมากข้ึนเพื่อปลูกพืชสงขายตางประเทศ รัฐ
สงเสริมใหมีการทําลายปามากข้ึนจากการใหสัมปทานทําไมเพื่อสงออก แตเมื่อรัฐมีนโยบายที่
จะสงวนปารัฐก็ออกกฎหมายโดยการขีดเสนบนแผนที่ใหเปนเขตปาสงวนในขณะที่ราษฎรอยู
มากอนเปนเวลาชานานกลายเปนผู บุกรุกปาและเปนผูทําผิดกฎหมาย  ตอกรณีนี้ 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชทรงมีพระบรมราโชวาทวา “ทางราชการบุก
รุกบุคคล ไมใชบุคคลบุกรุกกฎหมายบานเมือง” โดยสรุปการที่รัฐมีมโนทัศนในการจัดการ
ทรัพยากรที่ดินไปในทางหนึ่งโดยไมคํานึงถึงวิถีชีวิตของชาวบานในชุมชนและประวัติศาสตร
ความเปนมาแตอดีตยอมกอใหเกิดความขัดแยงเพราะเปนการทําลายวิถีชีวิตของชุมชนจําเปน
ที่รัฐตองใหชุมชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรที่ดินรวมกัน 

 
สวนงานวิจัยของ ประยูร ดํารงชิตานนท (2550) เมื่อนํามาเช่ือมตอกับงานวิจัยตาง ๆ 

ดังกลาวขางตน แสดงใหเห็นวาแมเวลาจะผานไปกวา 100 ปภายหลังการปฏิรูปกฎหมายที่ดิน
และระหวางนั้นก็ยังมีการออกกฎหมายเพิ่มเติมรวมทั้งการแกไขกฎหมายอีกหลาย ๆ ฉบับแต
จนบัดนี้ความขัดแยงในเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินยังเปนปญหาและมีแนวโนมที่จะลุกลามมากข้ึน
ตามลําดับ ความขัดแยงเกี่ยวกับปญหาที่ดินในประเทศไทยระหวางป พ.ศ. 2546-2548 มี
จํานวนถึง 740 คดี(ประยูร ดํารงชิตานนท, 2550:89) โดยเฉพาะเมื่อระบบกรรมสิทธิ์ในระบอบ
ทุนนิยมใหกรรมสิทธิ์แกเอกชนและรัฐเทานั้นแตละเลยกรรมสิทธิ์ชุมชนที่มีมาแตสังคมบุพกาล
และการปดกั้นการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการบริหารจัดการทรัพยากรที่ดินรวมกัน 
ซ่ึงสอดคลองกับงานวิจัยของเอนก นาคะบุตร (2536) ที่ศึกษาวิถีชีวิต วิถีการผลิตของชุมชน
เพื่อใหเขาใจความสัมพันธของ คน กับ ดิน น้ํา ปาในอดีต และรัฐเขามาทําใหเกิดความขัดแยง
โดยการตรากฎหมายเพื่อความชอบธรรมในการยึดกรรมสิทธิ์ใหเปนของรัฐและเอกชน เอนก 
นาคะบุตร พบวาชุมชนในอดีตมีวิถีชีวิต วิถีการผลิตและวัฒนธรรมที่กลมกลืนเปนสวนหนึ่ง
ของระบบนิเวศตามธรรมชาติรอบกายซ่ึงประกอบดวย ดิน น้ําและปา มีระบบคุณคาด้ังเดิม 
ความเช่ือ และระบบผูอาวุโสที่เช่ือมโยงความศักด์ิสิทธิ์เหนือธรรมชาติ กับ คน ทําใหคนใน
ชุมชนตาง ๆ เหลานี้มีกระบวนทัศนที่นอบนอมและเคารพตอธรรมชาติโดยเช่ือวา ดินเปนแหลง
ใหกําเนิดชีวิต ปาชวยโอบอุมใหชีวิตดํารงอยู น้ําชวยหลอเลี้ยงและเช่ือมโยงทุกชีวิตเขาดวยกัน 
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สมาชิกของแตละชุมชนจะมีสิทธิในการใช ดิน น้ํา ปา ควบคูกับการมีหนาที่ในการดูแลรักษา
อาณาบริเวณที่ใชที่ดิน น้ํา ปา สิทธิเหลานี้เปนของสวนรวม ไมมีกรรมสิทธิ์สวนบุคคล การ
จัดการทรัพยากร ดิน น้ํา ปา เหลานี้เปนเรื่องที่ทั้งชุมชนรวมกันจัดการเพื่อผลประโยชน
สวนรวมของชุมชนเทานั้น วิถีชีวิตของชุมชนเหลานี้มีความเปนอยูเรียบงาย สงบสุขและดํารง
อยูมากอนต้ังแตครั้งโบราณกาลซ่ึงรัฐกําเนิดข้ึนในภายหลัง ในชวงรัชกาลที่ 4 และ 5 ผลจาก
การรุกรานลาอาณานิคมของชาติตะวันตกทําใหรัฐไทยตองปรับตัวขนานใหญทั้งในทาง
เศรษฐกิจและการเมือง มีการออกกฎหมายใหมเพื่อใหมีการสัมปทานการทําไมสักเพื่อสงขาย
ตางประเทศ ต้ังแตนั้นมา ดิน น้ํา ปาทั่วประเทศถูกทําใหเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐและ/หรือ
กรรมสิทธิ์ของเอกชนโดยละเลยกรรมสิทธิ์ด้ังเดิมของชุมชน การรวมมือกันระหวางรัฐและ
เอกชนเพื่อเขามาหาผลประโยชนจาก ดิน น้ํา ปาของชุมชนทําใหระบบนิเวศของ ดิน น้ํา ปา
เสื่อมทรามลงอยางรวดเร็วโดยเฉพาะในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับที่ 1 จนถึงฉบับที่ 6 ทํา
ใหเกิดความขัดแยงจนกลายเปน สงครามแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติ ดิน น้ํา ปา และทวีความ
รุนแรงจนกลายเปนความขัดแยงทางการเมือง วิกฤตความขัดแยงแยงชิง ดิน น้ํา ปา ทําให
ชุมชนลมสลายเพราะถูกอพยพทําใหเกิดความหวาดระแวงและการเผชิญหนาระหวาง
ประชาชนกับเจาหนาที่ของรัฐกลายเปนปญหาความมั่นคงของชาติในที่สุด ตราบในที่รัฐยัง
ไมใหความสําคัญของกรรมสิทธชุมชนที่มีมากอนกรรมสิทธิ์รัฐและกรรมสิทธิ์เอกชนโดยให
ชุมชนเขามีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ดิน น้ํา ปา ความขัดแยงและความเสื่อม
สลายของชุมชน ดิน น้ํา ปาจะคงยังทวีความรุนแรงยิ่งข้ึนตอไป คําถามจึงมีอยูวารัฐบาลใน
เปนฐานะองคอธิปตยปลอยใหการถือครองที่ดินดํารงอยูในสภาพกระจุกตัวอยูกับชนกลุมนอย
ที่ไมไดทําประโยชนในที่ดินเชนนี้ไดอยางไรคําตอบที่นาจะตอบคําถามนี้ไดดีที่สุดนาจะเปน
คําตอบแนวมารกซิสมที่วารัฐเปนเครื่องมือของชนช้ันนายทุนที่ยอมตรากฎหมายเพื่อ
ผลประโยชนของนายทุนเปนหลักดังงานวิจัยที่แสดงถึงความไมจริงใจของรัฐบาลในการแกไข
ปญหาที่ดินของเกษตรกรดังนี้  

 
งานวิจัยของวิสากร สระทองคํา (2523) พบวาปญหาและอุปสรรคซ่ึงกอใหเกิดความ

ลมเหลวในการปฏิรูปที่ดินคือ รัฐบาลขาดความจริงใจในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมทําให
นโยบายของรัฐบาลแตละชุดที่ผลัดกันเขามาบริหารประเทศไมไดมีนโยบายไปในแนวทาง
เดียวกันสงผลใหการดําเนินการปฏิรูปที่ดินไมตอเนื่องและเกิดความสับสนตอผูปฏิบัติงาน 
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รัฐบาลบางชุดต้ังใจจะปฏิรูปที่ดินอยางจริงจังบางแตอายุของรัฐบาลก็สั้นไปรัฐบาลบางชุดก็ใช
การปฏิรูปที่ ดินเปนเพียงเครื่องมือในการตอสูกับลัทธิคอมมิวนิสตโดยไมได คํานึงถึง
ประสิทธิผลดานอื่น ๆ  เปนตน และสืบเนื่องจากความไมจริงใจในการปฏิรูปที่ดินดังกลาวก็
สงผลตอเนื่องใหเกิดปญหาดานกฎหมายที่ไมชัดเจนทําใหเกิดการตีความที่หลากหลายคงอยู
ไมไดรับการแกไขสงผลไปถึงฝายปฏิบัติการหลายดานเชนปญหาการจัดซ้ือที่ดิน ปญหาการให
สิทธิแกเกษตรกร เปนตน นอกจากนั้นปญหาดานการบริหารงาน การทับซอนในการกํากับของ
กระทรวงและหนวยงานที่เกี่ยวของ เชนกระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินกรุงเทพมหานคร ฯลฯ ทํา
ใหการปฏิบัติงานเปนไปดวยความยากลําบาก รวมทั้งการจัดสรรงบประมาณที่นอยเกินไปเมื่อ
เทียบกับขอบเขตของงานที่ตองทําใหบรรลุในแตละปและปญหาเรื่องการทับซอนของ
ผลประโยชนและการแทรกแซงจากฝายการเมือง เชนงานวิจัยของสุจิต จงประเสริฐ (2540) 
เกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินจังหวัดหนองคายพบวานักการเมืองรวมมือกับนักธุรกิจ 
(ในกรณีนี้เปนเครือญาติกัน) ในรูปผลประโยชนทับซอนเขามาแทรกแซงการทํางานของ
ขาราชการประจําซ่ึงมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายโดยเสนอใหผลประโยชน (ใหคุณ) หรือขมขู
บังคับโดยใชอํานาจและอิทธิพล (ใหโทษ) ทําใหการออกเอกสารสิทธิในที่ดินเกิดการเบ่ียงเบน
บิดเบือนจากเจตนารมณของกฎหมาย ประชาชนหรือเกษตรกรถูกใชเปนเครื่องมือในการออก
เอกสารสิทธิกอนแลวโอนขายใหกับบริษัทเอกชนเพื่อนําไปเปนหลักทรัพยคํ้าประกันการกูเงิน
จากสถาบันการเงิน (ธนาคารกรุงเทพพานิชยการ) จากนั้นนักการเมืองก็นําเงินดังกลาว
กลับมาซ้ือเสียงเพื่อหาอํานาจทางการเมืองอีกทอดหนึ่งจากนั้นก็ใชอํานาจทางการเมือง
แทรกแซงขาราชการเพื่อใหไดผลประโยชนทางเศรษฐกิจวนเวียนอยูอยางนี้โดยที่ประชาชน
หรือเกษตรกรที่แทจริงไมไดประโยชนจากนโยบายหรือโครงการปฏิรูปที่ดินเทาที่ควรจะเปน ซ่ึง
ในทายที่สุดเกษตรกรจําเปนตองลุกข้ึนมาเรียกรองสิทธิทํากินที่เคยมีมาในอดีตดวยตัวเอง 

 
งานวิจัยของกนกศักด์ิ แกวเทพ (2529) วิเคราะหและสังเคราะหใหเห็นถึงพลวัตรการ

ตอสูเพื่อที่ดินทํากินของคนเล็กคนนอยที่มีอาชีพเปนชาวนาชาวไรไทยซ่ึงเปนผูผลิตอาหารเลี้ยง
สังคมจนไดสมญานามวา “กระดูกสันหลังของชาติ” ที่มีมาอยางตอเนื่องต้ังแตอดีตจนถึง
ปจจุบันแตกลุมคนเหลานี้มักถูกกันออกไปจากแวดวงของการเมืองดวยวิธีการทําใหเช่ือวา
การเมืองเปนเรื่องของนักการเมือง หนาที่ของชาวนาชาวไรคือการต้ังใจทํามาหากินหรือ
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การเมืองเปนเรื่องสกปรกไมควรเขาไปยุงเกี่ยว การปรับปรุงระบบการบริหารราชการแผนดินใน
สมัยรัชกาลที่ 5 ก็เปนไปเพื่อกระชับอํานาจการปกครองมารวมไวที่ศูนยกลางในกรุงเทพฯเปน
การเสริมสรางความมั่นคงภายในสถาบันกษัตริยที่พยายามปรับตัวใหรองรับกับการขยายตัว
ของระบบทุนนิยมโลก ในดานเศรษฐกิจชนช้ันสูงเขายึดครองที่ดินสวนใหญที่เหมาะกับการ
เพาะปลูกไวเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดในขณะที่ที่ดินเปนปจจัยการผลิตที่สรางความมั่งค่ังดังคํา
กลาวของกรมหมื่นนราธิปประพันธพงศ “....กิจกรรมที่เหมาะที่สุดสําหรับขุนนางที่ตองการยึด
เปนอาชีพมาเลี้ยงชีวิตหรือเพื่อลงทุนนั้น ยากที่จะหาอะไรดีไปกวากิจการดานที่ดิน และ
ผลประโยชนจากที่ดินนั้นจะหาอะไรดีไปกวาการใหเชาที่ดินแกชาวนาเปนไมมี....” ในขณะที่
ชาวนาชาวไรยากจนก็ถูกทําใหเช่ือวาเปนเพราะสั่งสมบุญบารมีมาไมมากพอหรือยังมีกรรมเกา
อยูชาตินี้จึงใหทําบุญไวเผื่อชาติหนาจะไดมีชีวิตที่ดีข้ึนเพื่อใหยอมรับชะตากรรมที่เปนอยู  
นโยบายการเลิกไพรและเลิกทาษในรัชสมัยรัชกาลที่ 5 มีเปาหมายในการลดทอนอํานาจของ
ขุนนางในขณะเดียวกันเปนการเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจเพราะการเลิกทาษและ
เลิกไพรทําใหเกิดแรงงานเสรีและกลายเปนฐานการเก็บภาษีที่กวางขวางข้ึนสําหรับรัฐไทยใหม 
ชาวนาชาวไรในระบอบโครงสรางเกาสามารถแสดงออกถึงการตอสูดวยการหนีงานหรือหนีเขา
ปาซ่ึงสงผลใหกระทบกระเทือนใหระบอบศักดินาไมสามารถผลิตซํ้าทางเศรษฐกิจไดหรือหาก
เปนการตอสูแบบรวมหมูก็กอการกบฎชาวนาหรือกบฎผีบุญตาง ๆ แตปจจุบันแนวทางการ
ตอสูของชาวนาชาวไรสมัยใหมหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 ไดเปลี่ยนมาตอสูในวิถีทาง
การเมืองจากโครงการใหความรูทางการเมืองของนิสิตนักศึกษาที่ออกใหความรูกับคนใน
ชนบททําใหชาวนาชาวไรมีความต่ืนตัวในทางการเมืองมากข้ึนและเริ่มเดินทางมาเรียกรอง
ความเปนธรรมจากรัฐบาลกลางเพื่อใหออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินหรือใชกระบวนการทาง
รัฐธรรมนูญในการตอสูจนในที่สุดไดชาวนาชาวไรเหลานี้ไดรวมตัวกันกอต้ังเปนสหพันธชาวนา
ชาวไรแหงประเทศไทยเพื่อเปนองคกรของชาวนาชาวไรที่จะเปนตัวแทนของชนช้ันลางในการ
ตอสูเพื่อกรรมสิทธิ์ที่ดินในทางการเมืองซ่ึงเปนครั้งแรกที่กอเกิดองคกรที่จัดต้ัง ดําเนินการและ
มีจุดประสงคเพื่อประโยชนของชาวนาชาวไรเอง แตเมื่อการดําเนินการขององคกรนี้ไปขัดกับ
ผลประโยชนของชนช้ันสูงซ่ึงผันตัวเองไปเปนนายทุนอยางสมบูรณแบบแลวการปราบปราม
โดยมุงขจัดผูนําชาวนาชาวไรก็เกิดข้ึนทําใหองคกรของคนเล็กคนนอยเหลานี้ถูกกําจัดออกไป
จากการรวมกลุมเพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนที่ขัดกับผลประโยชนของนายทุนในที่สุด ทั้งนี้หาก
รัฐในฐานะองคอธิปตยยังไมสามารถเปนที่พึ่งของเกษตรกรคนสวนใหญของประเทศที่ทํางาน
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เลี้ยงสังคมไทยมาชานานจนถูกขนานนามวาเปน “กระดูกสันหลังของประเทศ” ไดแลว 
นอกจากประเทศจะตองเผชิญกับปญหาความมั่นคงเรื่องอาหารซ่ึงกําลังเกิดข้ึนกับสังคมทั่ว
โลกแลว ยังอาจพบกับปญหาความมั่นคงทางการเมืองที่อาจเกิดข้ึนจากการลุกข้ึนสูของ
ชาวนาชาวไรจนกลายเปนการปฏิวัติดังเชนงานของเกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรมได 
 

เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม (2521) วิเคราะหเรื่องความขัดแยงทางชนช้ันเกี่ยวกับ
ที่ดินกับชาวนาไววาโดยทั่วไปความขัดแยงของมนุษยสวนใหญจะเกิดข้ึนจากความไมเปน
ธรรมในการกระจายผลประโยชนทางเศรษฐกิจของสังคมโดยเฉพาะปจจัยการผลิต (ที่ดินและ
ทุน) ซ่ึงสามารถกอตัวกลายเปนความขัดแยงทางการเมืองได โดยหลักทั่วไปผูกุมอํานาจทาง
การเมืองยอมมีอิทธิพลในการจัดสรรอํานาจทางเศรษฐกิจ ในทางกลับกันผูกุมอํานาจทาง
เศรษฐกิจยอมมีอิทธิพลในการช้ีนําอํานาจทางการเมือง และผูมีอํานาจทั้งสองฝายโดย
ธรรมชาติยอมจะรวมมือกันแสวงหาผลประโยชนเพื่อกลุมหรือพรรคพวกตนเองซ่ึงเปนตนเหตุ
ของความไมเปนธรรมในการกระจายผลประโยชนทางเศรษฐกิจของสังคม และยอมกอตัวเปน
ความขัดแยงในสังคมเมื่อถึงจุดที่เสนความทะเยอทะยานของชาวนาซ่ึงแสดงถึงผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจที่เขาควรจะไดรับในฐานะสมาชิกของสังคมเพิ่มข้ึน ในขณะที่เสนแสดงถึงสภาพ
ความเปนอยูทางเศรษฐกิจที่เปนอยูจริงซ่ึงหมายถึงความสามารถในการผลิตและรายไดของ
ชาวนาที่ไดรับลดลง หากผูกุมอํานาจทั้งทางเศรษฐกิจและอํานาจทางการเมืองยอม
ประนีประนอมกันการกระจายผลประโยชนทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะที่ดินก็จะเปนไปในรูปแบบ
การ “ปฏิรูป” เชนตัวอยางในประเทศอิหรานเปนตน แตหากผูกุมอํานาจทั้งทางเศรษฐกิจและ
อํานาจทางการเมืองไมยอมประนีประนอมการกระจายผลประโยชนทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะ
ที่ดินก็จําเปนตองใชกําลังซ่ึงก็จะกลายเปนการ “ปฏิวัติ” เชนตัวอยางในประเทศฝรั่งเศส รัสเชีย 
จีน เวียดนาม ฯลฯ เปนตน ปรากฎการณเชิงประจักษเทาที่เปนอยูต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน
นโยบายแหงรัฐในการจัดสรรทรัพยากรของชาติใหกับกลุมชนตาง ๆ ในสังคมเมื่อเทียบจํานวน
และน้ําหนักสวนที่คํานึงถึงราษฎรชนช้ันชาวนาชาวไรที่เปนกระดูดสันหลังของชาตินอยกวา
กลุมพอคานักธุรกิจอยางมากนาจะเปนเพราะอํานาจตอรองของชาวนาชาวไรดอยกวารวมทั้ง
การไมมีองคกรจัดต้ังเชนเดียวกับกลุมนักธุรกิจหรือนายทุนที่มีองคกรจัดต้ังที่มีอํานาจตอรอง
กับรัฐ เชน สภาหอการคาไทย สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย สมาคมธนาคารไทย เปนตน 
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งานวิจัยของธิดา สาระยา (2544) พบวาประวัติศาสตรชาวนาสยามมีชีวิตที่ลําบาก
ยากเข็ญยาวนานมาโดยตลอด ในยุคศักดินานอกจากถูกเกณฑแรงงานรับใชมูลนายแลวการ
ทําประโยชนในที่ดินก็ถูกเก็บ “สวยสาอากร” หรือ “สวยสัตพัทธยากร” ซ่ึงมีอยู 4 ประเภท 
“จังกอบ” เปนภาษีเก็บจากสินคาผานดาน “อากร” เก็บจากผลประโยชนที่ราษฎรทํามาหาได 
เชนทํานา ทําไร ทําสวน ฯลฯ “สวย” สวนลดผลประโยชนของราษฎร ซ่ึงอาจเรียกเปนสิ่งของ
หรือเงินแทนการใชแรงงาน “ฤชา” คาธรรมเนียมในการออกเอกสาร  ชวงเปลี่ยนผานจากยุค
ศักดินาไปสูยุคทุนนิยมที่ดินเริ่มมีราคาและถูกซ้ือขายแลกเปลี่ยนเปนสินคาทําใหเกิดปญหา
เกี่ยวกับเรื่องกรรมสิทธิ์การปฏิรูปการจดทะเบียนที่ดินและกฎหมายที่ดินในรัชกาลที่ 5 มีสวน
ชวยใหความสับสนวุนวายเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนระเบียบมากข้ึน แตปญหาของชาวนา
ไมไดลดนอยถอยลงเลย การจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินไมไดเอื้อตอความกินดีอยูดีของชาวนา
เลย แตกลับสงผลใหชาวนาไรที่ดินทํากินจนตองกลายเปนผูเชานาทํา ซ่ึงในยุคศักดินาชาวนา
ยังมีที่ดินอยางนอย 25 ไร (ตามศักดินา) ไวทําประโยชน การสถาปนากรรมสิทธิ์ที่ดินใหแก
ชาวนา “ไมเคยเปนเจตจํานงอันแนนอนของรัฐเลย” ในขณะที่เสนทางไปสูกรรมสิทธิ์ที่ดินของ
ชาวนาตองฝาดานของเจาที่ดินรายใหญ นายทุนเจาของโรงสีและพอคาคนกลาง  



บทที ่ 3 
ภูมิหลังระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินในประเทศไทย 

 
“....จากการที่ไดพิจารณาอยางรอบคอบและไดมีโอกาสรวมในธุรกิจประเภท
ตาง ๆ ดวยตนเองแลว ขาพเจาไดขอสรุปที่วากิจกรรมที่เหมาะที่สุดสําหรับขุน
นางที่ตองการยึดเปนอาชีพมาเลี้ยงชีวิตหรือเพื่อลงทุนนั้น ยากที่จะหาอะไรดี
ไปกวากิจการดานที่ดิน และผลประโยชนจากที่ดินนั้นจะหาอะไรดีไปกวาการ
ใหเชาที่ดินแกชาวนาเปนไมมี....”* 

 
 พิจารณาจากทัศนะของชนช้ันสูงซ่ึงเปนขาราชการในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 และเปนเจาที่ดินที่ทรงอิทธิพลกอรปกับการมีประสบการณ
โดยตรงเรื่องกิจการดานการคาที่ดินรวมทั้งการเก็บเกี่ยวผลประโยชนจากที่ดินที่ผานการใหเชา
ที่ดินแกชาวนาขางตนนาจะมีนัยที่พอจะอนุมานไดวาแนวความคิดของผูปกครองระดับสูงใน
เวลานั้นคงตองการสรางระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินที่สามารถตอบสนองกระบวนการคาที่ดินและ
การตักตวงผลประโยชนจากการใหชาวนาเชาที่ดินซ่ึงเปนรูปแบบและกลไกของระบอบทุนนิยม
ที่ทรงประสิทธิภาพกวาระบบการจัดการที่ดินตามแบบกฎหมายตราสามดวง และนาจะเปน
เหตุผลวาทําไมถึงตองปฏิรูปกฎหมายจัดการที่ดินใหเปนระบอบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ซ่ึง
ผนวกความเปนเจาของ (Ownership)และสิทธิในการครอบครองใชประโยชน (Right of 
Usufruct) ที่เคยแยกกันทําหนาที่มาหลายรอยปใหเปนกรรมสิทธิ์ที่ดินหนึ่งเดียวเด็ดขาดและ
ศักด์ิสิทธิ์ผูครอบครองที่ดินซ่ึงไมมี ช่ือในโฉนดไมสามารถยกเรื่องการครอบครองเขาทํา
ประโยชนในที่ดินข้ึนโตแยงไดเหมือนอยางในกฎหมายตราสามดวง (indefeasibility) ระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินแบบทอแรนสยังอํานวยความสะดวกรวดเร็วและประหยัดคาใชจายในการโอน
กรรมสิทธิ์/ ซ้ือขาย/ไถถอน/จดจํานองจํานําที่ ดิน และคงพอเปนเครื่องยืนยันใหเห็นถึง
ความสําคัญของที่ดินที่เปนปจจัยสําคัญที่อุมชูหลอเลี้ยงการดํารงชีพของมนุษยรวมทั้งเปน
แหลงสรางความมั่งค่ังมั่นคงใหกับผูเปนเจาของจนกอใหเกิดการตอสูแยงชิงกรรมสิทธิ์ที่ดินที่มี
มาต้ังแตครั้งโบราณกาลจนถึงปจจุบันของกลุมคนตาง ๆ ไดเปนอยางดียิ่ง 
 

*ทัศนะของกรมหมื่นนราธิปประพันธพงศ ขาราชการและเจาที่ดินที่ทรงอิทธิพลพระองคหนึ่ง (หอจดหมายเหตุแหงชาติ, รัชกาลที่ 5, 
กษ.9.2/25) 
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ในบทนี้จะไดศึกษาถึงภูมิหลังของระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินในประเทศไทยซ่ึงจะแบง
ออกเปนสองชวง ชวงแรกเปนระบบกรรมสิทธที่ดินสมัยจารีตประเพณีต้ังแตปลายสมัยกรุง
สุโขทัยตอเนื่องถึงสมัยกรุงศรีอยุธยาและสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน และอีกชวงหนึ่งในสมัย
รัชกาลที่ 5 ต้ังแตภายหลังการปฏิรูประบบกฎหมายจัดการที่ดินเปนระบบกรรมสิทธิ์ทอแรนส 
(โฉนดแผนที่) พ.ศ. 2444 ตอเนื่องจนถึงปจจุบัน (พ.ศ. 2553)  
 
3.1 ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินตามหลักกฎหมายตราสามดวง  

 
รูปแบบการปกครองในสมัยกรุงสุโขทัยเปนการปกครองในระบอบราชาธิปไตยแบบพอ

ปกครองลูก พระมหากษัตริยเรียกวา “พอขุน” สวนขารัฐการเรียกวา “ลูกขุน” (จิตร ภูมิศักด์ิ, 
2550:108) จากการที่พอขุนรามคําแหงไดใหการสนับสนุนและรับเอาศาสนาพุทธลัทธิหินยาน
เขามาเปนศาสนาประจําชาติซ่ึงสอนเรื่องบาปบุญคุณโทษและกฎแหงกรรมชวยสงเสริมให
พระมหากษัตริยมีความชอบธรรมในการปกครองและไดรับการยอมรับนับถือจากไพรฟาขา
แผนดินวาเปนผูมี บุญญาธิการเปรียบเสมือนหนึ่งพระโพธิสัตว  เปนธรรมราชาโดยมี
ทศพิธราชธรรมเปนที่ต้ัง (เวลส, 2527:14) ระบอบศักดินาซ่ึงวิวัฒนาการมาจากระบบทาสได
ปรากฎรองรอยใหเห็นแลวในยุคนี้ซ่ึงสันนิษฐานจากขอความในหลักศิลาจารึกที่แสดงใหเห็นวา
ในสังคมสมัยกรุงสุโขทัยมีทั้งไพรฟาและขาทาสซ่ึงเปนองคประกอบที่สําคัญในระบอบศักดินา 
มีระบบการจัดสรรแบงปนที่ดินในระบอบศักดินาแลวเพียงแตไมปรากฎรายละเอียดเรื่อง
จํานวนที่ดินอยางชัดเจนเทานั้น (จิตร ภูมิศักด์ิ, 2550:88-126) พอมาถึงชวงปลายสมัยกรุง
สุโขทัยตอกับสมัยกรุงศรีอยุธยาและกรุงธนบุรีจนถึงชวงตนของกรุงรัตนโกสินทร การปกครอง
ไดพัฒนาไปเปนระบอบราชาธิปไตยแบบเทวสิทธิ์โดยไดรับอิทธิพลมาจากอินเดียผานมาทาง
เขมรที่เช่ือวากษัตริยเปนตัวแทนของพระศิวะและพระนารายณซ่ึงเปนเทพเจาในศาสนาฮินดู
โดยมีพิธีกรรมตาง ๆ เชนพิธีราชาภิเษก การใชราชาศัพท การสรางประสาทราชวังเพื่อใหดูนา
เกรงขาม เปนการแยกพระมหากษัตริยออกจากสามัญชนอยางเขมงวดอีกรูปแบบหนึ่ง ทั้ง
ทฤษฎีเทวสิทธิ์ของฮินดูและทฤษฎีธรรมราชาตามหลักของศาสนาพุทธไดสงเสริมให
พระมหากษัตริยไทยมีอํานาจในการปกครองมากเพราะนอกจากพระมหากษัตริยจะมีเมตตา
เสมือนหนึ่งพระพุทธเจาแลวยังทรงอิทธิฤทธิ์เสมือนหนึ่งเทพเจาของฮินดูอีกดวย ในทางการ
ปกครองพระมหากษัตริยจึงเปนเจาชีวิตของไพรฟาขาแผนดินทุกคนในพระราชอาณาจักร 
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(เวลส, 2527:14) ความเช่ือในคตินี้ไดดํารงอยูอยางตอเนื่องผานยุคสมัยกรุงศรีอยุธยา สมัย
กรุงธนบุรี สมัยกรุงรัตนโกสินทร จนถึงแมกระทั่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 
ความเช่ือเหลานี้ก็ยังหลงเหลืออยูแมจะเบาบางลงมากแลวก็ตามที นักวิชาการเช่ือวาวิถีการ
ผลิตแบบศักดินาไดคอย ๆ เริ่มกอตัวข้ึนต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัยและพัฒนาจนเต็มรูปแบบอยาง
เขมแข็งในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถในสมัยกรุงศรีอยุธยา พ.ศ. 1998 ตอเนื่องถึง
รัชกาลที่ 4 ของกรุงรัตนโกสินทรในปพ.ศ. 2389 ระบอบทุนนิยมจากภายนอกไดเขามาแทรก
ปนอยูในระบอบศักดินาผานการเซ็นตสนธิสัญญาเบาวริ่งกับประเทศอังกฤษและประเทศอื่น ๆ 
อีกหลายประเทศ แตกระนั้นก็ตามวิถีการผลิตแบบศักดินาก็ยังคงดํารงอยูจนถึงปพ.ศ. 2484 
(ฉัตรทิพย นาถสุภาและสมภพ มานะรังสรรค, 2527:3) 
 
 การจัดการที่ดินในสมัยกรุงสุโขทัยนาจะเปนการจัดการตามแนวธรรมชาติเพราะวิถี
การผลิตเปนเศรษฐกิจแบบพอยังชีพพลังการผลิตตํ่าไมมีเครื่องมือทันสมัย ความสามารถใน
การถือครองขนาดของที่ดินถูกจํากัดดวยกําลังแรงงานของตนเองและเครือญาติที่มีอยูเทานั้น
จึงไมมีความจําเปนตองจํากัดการถือครองที่ดินความสัมพันธทางการผลิตเปนระบบเครือญาติ
ชวยเหลือเกื้อกูลซ่ึงกันและกันไมมีระบบกรรมสิทธิ์สวนตัวที่ดินเปนสเมือนของสวนกลาง 
 

“เมืองสุโขทัยนี้จ่ึงชม สรางปาหมากปาพลูทั่วเมืองนี้ทุกแหง ปาพราวก็หลาย
ในเมืองนี้ ปาลางก็หลายในเมืองนี้ หมากมวงก็หลายในเมืองนี้ หมากขามก็
หลายในเมืองนี้ ใครสรางไดไวแกมัน....” (สํานักนายกรัฐมนตรี, 2521:20)  
 
จากหลักฐานตามขอความในหลักศิลาจารึกหลักที่ 1 ขางตนพอจะสันนิษฐานไดวาใน

สมัยกรุงสุโขทัยที่ดินนาจะมีมากมายเหลือเฟอ (Land abundant) ในขณะที่จํานวนราษฎร
นาจะมีนอย (Labor power shortage) เพราะพระมหากษัตริยทรงอนุญาตใหราษฎรสามัญชน
หักรางถางพงโกนสรางและทําประโยชนจากที่ดินไดอยางอิสระเสรี วิถีการผลิตนาจะเปนแบบ
บุพกาลเพราะที่ดินมีลักษณะเปนเสมือนของสาธารณะ(The Common)ไมมีหลักฐานแสดงถึง
ระบบกรรมสิทธิ์เฉพาะแตอยางไร แตพระมหากษัตริยก็ยังคงสงวนสิทธิ์ความเปนเจาของที่ดิน
ในฐานะที่เปนผูอนุญาตใหราษฎรเขาทําประโยชนได ราษฎรจึงมีสิทธิครอบครองเพื่อทํากิน
เทานั้น นอกเหนือจากนั้นสิทธิในการทํากินเหนือที่ดินดังกลาวยังสามารถสงตอตกทอดเปน
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มรดกไปยังลูกหลานโดยไมแบงแยกวาจะเปนลูกไพรหรือลูกเจาลูกขุนไดอีกดวยตามขอความ
ในหลักศิลาจารึกหลักที่ 1  

 
“ลูกเจาลูกขุนผูใดแล ลมตายหายกวา เหยาเรือนพอเช้ือ เสื้อคํามันชางขอลูก
เมียเยียขาว ไพรฟาขาไทย ปาหมากปาพลู พอเช้ือมัน ไวแกลูกมันสิ้น ไพรฟา
ลูกเจาลูกขุน ผิแลผิดแผกแสกวางกัน...” (สํานักนายกรัฐมนตรี, 2521:18)  

 
เมื่อพิจารณาดูจากความสัมพันธระหวางผูมีอํานาจกับราษฎรในลักษณะพอปกครอง

ลูก ซ่ึงพอมีทรัพยสินก็แบงใหลูกไดใชทํากินในทางตรงกันขามลูกทํามาหาไดก็ยอมตองแบงให
พอใชสอยบางเปนปกติธรรมดา แตเปนการใหดวยความเต็มใจตามแบบแนวคิดกรรมสิทธิ์
ที่ดินแนวพุทธที่นิยามถึง “มหาชนสมมุติ” ที่มีหนาที่ดูแลราษฎรชาวเกษตรโดยไดรับการ
แบงปนอาหารและทรัพยสินเปนการตอบแทน  ต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัยจนถึงสมัยกรุง
รัตนโกสินทรตอนตน (รัชกาลที่ 2) มีหลักฐานวาผลประโยชนที่รัฐบาลเรียกเก็บจากราษฎร
เรียกวา “สวยสาอากร” (บุญรอด ชลารักษ, 2527:88)  

 
ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยาพระมหากษัตริยไดริเริ่มตรากฎหมาย (means of 

coercion) ข้ึนมาอยางขยันขันแข็งเพื่อกระชับพระราชอํานาจของพระองคทั้งในดานการ
ควบคุมกําลังแรงงานและกรรมสิทธิ์ในที่ดินใหชัดเจนมั่นคงยิ่งข้ึนกวาเฉพาะความเช่ือตาม
จารีตประเพณี (means of cohesion) พระเจาอูทองรามาธิบดีที่ 1 (พ.ศ. 1893–พ.ศ. 1912) ผู
ทรงกอต้ังอาณาจักรอยุธยาไดตรากฎหมายที่เรียกวา “พระไอยการลักษณรับฟอง” ข้ึนในป 
พ.ศ. 1899  เพื่อความมั่นคงในการควบคุมกําลังแรงงานทั้งหมดในพระราชอาณาจักรโดยมี
วัตถุประสงคทั้งในดานการระดมกําลังทหารในภาวะสงครามและกําลังแรงงานเพื่อ
ประกอบการในทางเศรษฐกิจโดยบังคับใหสามัญชนชายอายุต้ังแต 18 ปข้ึนไปจนถึง 70 ปตอง
ข้ึนทะเบียนสังกัดมูลนายทุกคนกลาวคือไมเปนไพรสมก็เปนไพรหลวง ผูที่ไมไดข้ึนทะเบียน
สังกัดมูลนายจะฟองรองคดีไมไดโดยเด็ดขาดซ่ึงหมายความวาบุคคลนั้นก็จะไมไดรับการ
คุมครองจากเจาหรือขุนนางในกรณีเกิดคดีความฟองรองกันข้ึน (พรภิรมย เอี่ยมธรรม, 
2527:47-68) ดังความในพระไอยการลักษณรับฟองความวา  
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บรรพ 10 มาตรา 9 “ราษฎรมาฟองรองดวยคดีประการใด ๆ แลมิไดต้ังสังกัด
มุนนายอยาพึงรับไวบัง{คับ 

ชา } เปนอันขาดทีเดียว ใหสงตัวผูหาสังกัดมุนนาย
มิไดนั้นแกสัสดีเอาเปนคนหลวง” (ศิลปากร, กรม, 2521:194)  

 
กฎหมายนี้ทําใหสามัญชนชายทั้งหมดในพระราชอาณาจักรจะตองทํางานรับใชมูล

นายแลกกับการไดรับความคุมครองจากชนช้ันผูมีบรรดาศักด์ิหรือพระมหากษัตริย แสดงให
เห็นวากําลังแรงงานมีความสําคัญทั้งในทางปกครองและในทางเศรษฐกิจ ในทางการเมืองและ
การปกครองกําลังคนเปนทั้งหนาตาและเกียรติยศของเจาของมากกวาที่ดิน (ธิดา สาระยา, 
2544:66) นอกจากเปนความมั่นคงในการเปนทหารรักษาเขตแดนของประเทศแลว ในทาง
เศรษฐกิจแรงงานสามารถสรางความมั่งค่ังใหกับเจาของที่ดินและเจาของแรงงาน เพราะที่ดิน
ตามธรรมชาติไมสามารถสรางผลผลิตที่จะสนองความตองการของมนุษยไดทันความตองการ 
ผลของกฎหมายนี้สงเสริมใหพระมหากษัตริยเปนเจาชีวิตของไพรฟาขาแผนดินทุกคนใน
ทางการปกครอง จากนั้นในปพ.ศ. 1903 พระองคไดทรงตรากฎหมายเพิ่มเติมในพระอายการ
เบดเสรจเพื่อใหเกิดความชัดเจนในกรรมสิทธิ์เหนือที่ดินของพระมหากษัตริยมากกวาในสมัย
กรุงสุโขทัยซ่ึงเปนไปตามจารีตประเพณีเทานั้น ซ่ึงเปนการกระชับความเปนพระเจาแผนดิน
ของพระมหากษัตริยใหหนักแนนยิ่งข้ึนกวาในอดีต กลาวคือ ทรงเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
(King’s Property Right) ซ่ึงเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญทั้งหมดแตเพียงผูเดียวในพระ
ราชอาณาจักรที่พระบารมีแผครอบคลุมไปถึงทั้งที่ดินในเมืองหลวงและที่ดินนอกเมืองหลวงทั้ง
ปวงดังความในกฎหมายตราสามดวงหมวดพระอายการเบดเสรจ  
 

บรรพ 52 “....ที่ในแวนแควนกรุงเทพพระมหานครศรีอยุทธยามหาดิลกภพนพ
รัตนราชธาณีบุรีรมยเปนที่แหงพระเจาอยูหัว หากใหราษฎรทังหลาย ผูเปนขา
แผนดินอยู จะไดเปนที่ราษฎรหามิได....” (ศิลปากร,กรม, 2521:388)  
 
บรรพ 54 มาตรา 42  “ถาที่นอกเมืองหลวงอันเปนแวนแควนกรุงศรีอยุทธยา 
ใชที่ราษฎรอยาใหซ้ือขายแกกัน....” (ศิลปากร,กรม, 2521:389)   

 



 34 

เปนการสรางสถาบันกฎหมายข้ึนมาเพื่อทั้งการควบคุมกําลังแรงงานและการปกปอง
ระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรือที่มารกซเรียกวาโครงสรางสวนบน เปนอํานาจอีกรูปแบบหนึ่งของ
พระมหากษัตริยนอกเหนือจากความเช่ือหรือจารีตประเพณีที่เปนที่ยอมรับกันมาแตโบราณ
เพียงอยางเดียว ซ่ึงในทางเศรษฐศาสตรที่ดินและแรงงานถือเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญที่สุด 
หากใครไดครอบครองปจจัยการผลิตทั้งสองอยางนี้ก็เทากับไดครอบครองอํานาจทาง
เศรษฐกิจ ในทางทฤษฎีอํานาจทางเศรษฐกิจสามารถบันดาลใหเกิดอํานาจทางการเมือง และ
ในทางกลับกันอํานาจทางการเมืองก็สามารถบันดาลใหเกิดอํานาจทางเศรษฐกิจดวยเชนกัน 
เมื่อผนวกทั้งอํานาจทางเศรษฐกิจกับอํานาจทางการเมืองการปกครองซ่ึงพระมหากษัตริย
ครอบครองกอนอยูแลว จึงทําใหพระมหากษัตริยสมัยกรุงศรอียุธยามีอํานาจอยางลนเหลือ   
 

ตอมาเมื่อสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ (พ.ศ. 1448 – พ.ศ. 1488) ทําสงครามรบพุง
ชนะแวนแควนตางๆ จนสามารถรวบรวมอาณาจักรทั้งหลายรวมถึงสุโขทัยเขาเปนอาณาจักร
เดียวกับอยุธยาเปนผลสําเร็จแลวก็ไดจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินเสียใหมเพื่อรวบ
อํานาจเขาสูสวนกลางใหเขมแข็งโดยไดแตงต้ังขุนนางจากสวนกลางเพื่อไปปกครองหัวเมือง
ตางพระเนตรพระกรรณ แทนที่เจาครองแควนเดิมที่รบชนะมา พรอมกันนี้ไดตรากฎหมายข้ึน
สองฉบับเพื่อจัดวางระเบียบระบบศักดินาใหมั่นคงข้ึนในป พ.ศ. 1998 ที่เรียกกันวา “พระไอย
การตําแหนงนาพลเรือน และพระไอยการตําแหนงนาทหารหัวเมือง” ซ่ึงเปนกฎหมายจัดสรร
แบงปนรวมทั้งการจํากัดการถือครองที่ดินของบุคคลตางๆ ตามชนช้ันและยศถาบรรดาศักด์ิที่
พระมหากษัตริยทรงแตงต้ัง (ศุภรัตน เลิศพาณิชยกุล, 2527:69-72) นัยของกฎหมายนี้คือ 
ประการที่หนึ่ง เปนการจัดสรรแบงปนปจจัยการผลิต (ที่ดิน) ทางเศรษฐกิจใหขุนนางและขุนศึก
ที่รวมรบชนะเพื่อเปนการตอบแทนใหสามารถไปทํามาหากินไดแลกกับการที่จะตองสงสวย
ใหกับพระมหากษัตริยและที่สําคัญเปนการผอนคลายความขัดแยงในทางเศรษฐกิจระหวาง
พระมหากษัตริยและขุนนางทั้งระบบดวย ประการที่สอง เปนการจํากัดขนาดการถือครองของ
ปจจัยทางเศรษฐกิจ  (ที่ ดิน) ของทั้ งสามัญชนและขุนนางเพื่อไมให เปนอันตรายตอ
พระมหากษัตริยในภายภาคหนาเพราะการมีกําลังทางเศรษฐกิจหมายถึงการมีกําลังทาง
การเมืองตามมา ประการที่สาม เปนการปบเปลี่ยนโครงสรางสวนบนเพื่อใหสอดคลองกับการ
เปลี่ยนแปลงของพลังการผลิตใหเปนสังคมศักดินาอยางสมบูรณ สังคมในยุคศักดินานี้บุคคล
ถูกจัดแบงเปนชนช้ันตาง ๆ คือเจา ขุนนาง ไพร ทาสและนักบวช ผลจากกฎหมายพระไอยการ
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ตําแหนงนาพลเรือนและพระไอยการตําแหนงนาทหารหัวเมืองดังกลาวชนช้ันตางๆ จะไดรับ
พระราชทานพระบรมราชานุญาตใหถือครองจํานวนที่ดิน (นา) ตามสถานะชนช้ันและ
ยศถาบรรดาศักด์ิตาง ๆ ดังนี้ 

 
1. พระมหากษัตริยถือกรรมสิทธิ์เหนือที่ดินในพระราชอาณาจักรทั้งสิ้นอยางเบ็ดเสร็จ 
2. พระบรมวงศานุวงศไดรับพระราชทานใหถือครองที่ดินต้ังแต 500ไรถึง100,000 ไร 
3. พระสนมนางกํานัลไดรับพระราชทานใหถือครองที่ดินต้ังแต 100 ไรถึง1,000ไร 
4. ขาราชบริพารทั่วไปทั้งในกรุงและหัวเมืองที่ไดรับการแตงต้ังจากพระมหากษัตริย

โดยตรง ไดรับพระราชทานใหถือครองที่ดินต้ังแต 400 ไรถึง 10,000 ไร (ภรรยาใหถือ
ศักดินาครึ่งหนึ่งของขุนนาง อนุภรรยาถือศักดินาครึ่งหนึ่งของภรรยาหลวง ภรรยาทาส
มีบุตรถือศักดินาครึ่งหนึ่งของอนุภรรยา ขาราชการที่ไดรับการแตงต้ังจากขาราชบริพาร
อีกทอดหนึ่งถือศักดินาต้ังแต 50 ไรถึง 5,000 ไร) 

5. พระภิกษุสงฆและนักบวชไดรับพระราชทานใหถือครองที่ดินต้ังแต 100 ไรถึง 2,400 ไร 
(เรียกวาเสมอนา) 

6. ไพรไดรับพระบรมราชานุญาตใหถือครองที่ดินต้ังแต 10 ไรถึง 25 ไร 
7. ยาจก วณิพก ทาสและลูกทาสไดรับพระบรมราชานุญาตใหถือครองได 5 ไร  

(จิตร ภูมิศักด์ิ, 2550:127-166) 
 
อนึ่งประเด็นเรื่องการถือครองที่ดินในระบบศักดินาวาตัวเลขการถือครองที่ดินของขุน

นางและขาราชบริพารเหลานี้จะถือไดวาเปนสิทธิและอํานาจในการครอบครองที่นาจริง หรือวา
เปนเพียงเครื่องมือในการวัดฐานะทางสังคมของบุคคลเทานั้น ในขณะที่อีกกลุมหนึ่งเห็นวา
เปนระบบจัดต้ังที่ใหอํานาจผูครอบครองที่ดินสามารถขูดรีดผูอาศัยที่ดินทํากินในรูปแบบตาง ๆ 
เชนคาเชา ดอกเบ้ีย ภาษีอากรตาง ๆ ทั้งหมดยังเปนขอถกเถียงในวงวิชาการซ่ึงยังไมมีขอยุติ 
(ศุภรัตน เลิศพาณิชยกุล, 2527:69-84) ผูเขียนวิทยานิพนธมีความเห็นวานาจะเปนจริงทั้งสาม
กลุมความเห็นดวยขอสังเกตุดังตอไปนี้ ชนช้ันลางสุด 2 ลําดับคือไพร ยาจก วณิพก ทาสและ
ลูกทาสเปนชนช้ันที่ตองใชแรงงานจริงในที่ดิน ไพรไดรับอนุญาตใหถือครองที่ดินไดต้ังแต 10 ไร
ถึง 25 ไร ความแตกตางนี้เปนไปตามจํานวนคนในบังคับของไพรที่มีศักด์ิแตกตางกันเชนไพร
หัวงานเปนหัวหนางานในการรับใชราชการของเจานาย ไพรมีครัวอพยพในความควบคุมเปน
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ตน (จิตร ภูมิศักด์ิ, 2550:138) สวนยาจก วณิพก ทาสและลูกทาส ไดรับอนุญาตใหถือครอง
ที่ดินได 5 ไรเทากันหมดนาจะเปนเพราะคนเหลานี้ไมมีคนในบังคับแตเปนการใชแรงงานของ
ตนเองลวน ๆ และความสามารถของคนหนึ่งคนไมสามารถทํางานในที่ดินไดเกิน 5 ไร แสดงให
เห็นวาในเวลานั้นที่ดินมีอยางเหลือเฟอแตแรงงานมีจํากัดจริง ๆ เพราะแมแตยาจก วณิพก 
ทาสและลูกทาสยังถูกเกณฑเขาทํางานในที่ดิน สวนชนช้ันพระภิกษุสงฆและนักบวชข้ึนไปเปน
ชนช้ันที่ไมใชแรงงานของตนเองแตไดรับพระราชทานอนุญาตใหมีไพรและทาสทํางานใหแทน 
หากขาราชบริพารที่มีศักดินา 400 ไรนาจะหมายความวาสามารถมีจํานวนไพรและทาสที่ถือ
ครองที่ดินจํานวนตาง ๆ กันรวมกันไมเกิน 400 ไร และเนื่องจากแรงงานมีนอยสวนใหญจึงไม
สามารถรวบรวมไพร/ทาสไดครบตามจํานวนศักดินาของตนเองทั้งยังมีการแยงไพร/ทาส กัน
ระหวางขุนนางและพระมหากษัตริย “บุคคลที่หาสังกัดมูลนายมิได” ใหข้ึนทะเบียนเปนไพร
หลวง  (ศิลปากร,กรม, 2521:194)  และระบบศักดินาเปนระบบจัดต้ังเพื่อการขูดรีดทางชนช้ัน
อยางแนนอนรวมทั้งการใชเปนระบบที่กําหนดสิทธิและเครื่องวัดฐานะทางสังคมดวย 

 
เปนอันวาวิถีการผลิตแบบศักดินาไดรับการสถาปนาข้ึนอยางมั่นคงแข็งแรงภายใต

กฎหมายตาง ๆ ดังกลาวในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยานี้เอง กรรมสิทธิ์ที่ ดินทั้งหมดในพระ
ราชอาณาจักรเปนของพระเจาแผนดินแตเพียงผูเดียวทั้งในทางนิตินัยและในทางความเช่ือ
ตามจารีตประเพณีอยางสมบูรณแบบ (Ownership) แตเนื่องจากพระมหากษัตริยไมทรงพระ
ประสงค (รวมทั้งไมสามารถ) ที่จะประกอบการผลิตเองไดจึงทรงพระราชทานสิทธิในการทํา
ประโยชน (Right of usufruct) ตอใหแกพระบรมวงศานุวงศ ขุนนาง ไพร ทาส เพื่อใชประโยชน
ในการทํากินแลกกับการสงสวย รูปแบบความสัมพันธทางการผลิตเปนระบบอุปถัมภระหวาง
ทาส/ไพรกับมูลนาย พระบรมวงศานุวงศ ขุนนาง ไพร ทาสไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เพยีงแตไดรับ
อนุญาตจากพระมหากษัตริยใหมีสิทธิ์ครอบครองที่ดินเพื่อใชประโยชนในชวงที่ตนเองมี
ตําแหนงและไดพระบรมราชานุญาตใหครอบครองอยูตราบเทาที่ยังมีตําแหนงทางราชการอยู 
หากละทิ้งหรือถูกลงโทษริบราชบาตรไปก็หมดสิทธิ์ครอบครองไปโดยปริยาย 
 



 37 

3.1.1 สิทธิการใชประโยชนที่ดินของราษฎร (Right of Usufruct) 
 
 การไดมาซ่ึงสิทธิการครอบครองใชประโยชนที่ดินของราษฎรในสมัยนี้โดยหลักแลวคือ
การเขาไปจับจองหรือการใชแรงงานของตนเขาไปหักลางถางพงโกนสรางในที่ดินที่ยังรกราง
วางเปลาอยู พระมหากษัตริยมีนโยบายสงเสริมใหที่ดินทุกผืนไดถูกใชใหเปนประโยชนจึงทรง
อนุญาตใหราษฎรเขาทําประโยชนในที่ดินไดอยางเต็มที่ตามความสามารถของแรงงานตนเอง
ดวยการใหนายบาน นายอําเภอ และนายอากร คอยอํานวยความสะดวกและจัดหาราษฎรเขา
ทําประโยชนในที่ดินอยางขยันขันแข็ง นอกจากนั้นยังพยายามเสนอสิ่งจูงใจเพื่อใหราษฎรเขา
ทําประโยชนในที่ดินที่ยังรกรางวางเปลาดวยการลดภาษีใหสําหรับที่ดินที่เปนการโกนสรางครั้ง
แรกจนเปนนาเปนไรเปนสวนแลว แสดงใหเห็นวาที่ดินมีอยูอยางเหลือเฟอแตแรงงานนาจะยัง
ขาดแคลนในยุคสมัยนี้ 
 

บรรพ 54 มาตรา 42 “.............อยาละไวใหเปนทําเนเปลา แลใหนายบานนาย
อําเพอรอยแขวงแลนายอากอรจัดคนเขาอยูในที่นั้น อนึ่งที่นอกเมืองทํารุดอยู
นานก็ดี แลมันผูหนึ่งลอมเอาที่นั้นเปน {ไร 

สวน}มัน ๆ ไดปลูกตนไมสรรพอะยะมานี
ในที่นั้นไว ใหลดอากอรไวแกมันปหนึ่งพนกวานั้นเปนอากอรหลวงแล” (ศิลปากร
,กรม, 2521:389)   
 
กฎหมายตราสามดวงกําหนดใหผูเขาจับจองที่ดินมีหนาที่ตองบอกกลาวแกเจา

พนักงานทองที่และเสนานายระวางกอนจะลงมือแผวถางเพื่อจุดประสงคและความสะดวกใน
เรื่องการเรียกเก็บภาษีอากรในภายหลังหากไมแจงถือวามีความผิดใหลงโทษ 6 สถานสวนการ
ปลูกเรือนอยูไมจําเปนตองบอกกลาวเพราะการปลูกเรือนอยูไมตองเสียภาษี สิ่งที่นาสังเกตุก็
คือไมมีการจํากัดจํานวนเนื้อที่ในการจับจองนาจะเปนเพราะวาทุกคนมีความสามารถทําได
ตามแรงงานของตนที่มีเทานั้นหากจับจองมากจนเกินแรงงานตนเองและปลอยใหรกรางวาง
เปลา ผูอื่นก็สามารถเขาทําประโยชนไดเชนกัน (แลงกาต, 2526:342-343) 
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บรรพ 45 มาตรา 36 “ถาผูใดกนสางเลิกรั้งที่ไรนาเรือกสวนนั้น ใหไปบอกแก
เสนา นายระวาง นายอากอร ไปดูที่ไรนาเรือกสวน ที่กนสางนั้น ใหรูวาผูนั้นอยู
บานนั้น กนสางเลิกรั้งตําบลนั้นข้ึนในปนั้นเทานั้นไวเปนสําคัญ ถาแลผูใด
ลักลอบกนสางเลิกรั้งทําตามอําเพอใจเองหมีไดบอก {เสนา นายระวาง 

นายอากอร }จับไดก็ดี มีผู
รองฟองพิจารณาเปนสัจไซ ใหลงโทษ 6 สถาน” (ศิลปากร, กรม, 2521:387)   

 
สิทธิการใชประโยชนในที่ดินที่ราษฎรไดโกนสรางและครอบครองอยูหากผูครอบครอง

ที่ดินเสียชีวิตสิทธิการใชประโยชนทั้งปวงยังตกทอดทางมรดกใหแกลูกหลานไดอีกดวย รวมทั้ง
ยังมีการลงโทษเปนบทปรับแกผูที่บังอาจเขาทําประโยชนในที่ดินที่ผูอื่นแผวถางไวแลวโดย
พลการอีกดวย (บรรพ 55 มาตรา 43) แสดงวามีปรากฎการณของการแยงชิงที่ดินที่ไดโกน
สรางไวแลวเพราะที่ดินที่อุดมสมบูรณใชประโยชนไดแลวยอมมีราคาดีกวาที่ดินที่ยังรกรางวาง
เปลาซ่ึงยังตองลงแรงไปหักรางถางพงอีก นอกจากนั้นที่นาซ่ึงรัฐไดจัดหาผูอื่นเขาทําประโยชน
สวมแทนไปแลวแตหากพิสูจนไดในภายหลังวาเปนของพอแมตายายก็ยังสามารถรักษาสิทธิ
เอาไวได (บรรพ 43 มาตรา 34) แสดงวารัฐตองการแตคาภาษีหรือสวยเทานั้นไมไดตองการ
ที่ดินไวเพื่อทําประโยชนเองแตอยางไรการจัดหาผูอื่นเขาทําประโยชนก็เพื่อใหเก็บสวยสาอากร
ไดเต็มที่เทานั้น (แลงกาต, 2526: 342-343)  

 
บรรพ 55 มาตรา 43 “หัวปาแลที่มีเจาของสืบสาง แลผูนั้นตาย ไดแกลูกหลาน 
ถาแลผูใดไปแผวถางเอาเองทานวาคนผูนั้นบังอาจ ใหไหมลาหนึ่ง เปน 
{สินไหม 

พิไนย }กึ่ง คืนที่นั้นใหแกพี่นองลูกหลานมัน” (ศิลปากร, กรม, 2521:389-390)   
 

บรรพ 43 มาตรา 34 “นาอยูในทองที่แหงราษฎรราง หาผูรับแกสวยหลวงตอ
เจาเมืองหมีได แลเจาเมืองเอานานั้นทํา แลมีผูออกมาวาเปนลูกหลานพอแม
ตายายเจาของนา จะเอานานั้นทํา แลพิจารณาเปนสัจไซ ใหคงนาใหแกเขา 
แลใหเจาเมืองเรียกเอาสวยเขาพระคลังทานแล” (ศิลปากร, กรม, 2521:386)   
 
สิทธิการใชประโยชนในที่ดินของผูหักรางถางพงโกนสรางจะยังดํารงอยูตราบที่ผูนั้นยัง

ดํารงการครอบครองและใชทําประโยชนอยูในที่ดินอยางตอเนื่องไมละทิ้งไปเทานั้น เพราะหาก
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เจาของละทิ้งใหที่ดินรางการทําประโยชนเมื่อไหรเจาหนาที่ก็จะหาคนเขาทําประโยชนทดแทน
ทันทีตามหลักเกณฑที่ไมตองการปลอยใหที่วางเปลาเสียไป เพราะที่ดินที่ไดหักรางถางพงไว
แลวยอมเปนที่ตองการของผูเขามาทีหลัง กฎหมายตราสามดวงยังใหสิทธิสําหรับบุคคลที่ละ
ทิ้งที่ดินไปราชการหากกลับมายังสามารถขอรับที่ดินคืนได แตตองไมละทิ้งไปนานเกินกวา 9 ป 
10 ป ซ่ึงในกรณีที่ละทิ้งนานเกินกวาที่กฎหมายกําหนดสิทธิในการใชประโยชนจากที่ดินของ
ตนก็จะหลุดขาดใหกับบุคคลที่เขาสวมสิทธิทําตอโดยที่ผูสวมสิทธิในที่ดินตองจายคาแรงงาน
ในการบุกเบิกหักรางถางพงตามควรแกกรณีดวย ซ่ึงเปนการจายคาทดแทนแรงงานที่ได
ปรับปรุงใหที่ดินอยูในสภาพพรอมใชประโยชนเทานั้นซ่ึงแตกตางจากการจายคาที่ดินใน
ลักษณะที่ที่ดินเปนสินคา  
 

บรรพ 52 “....เพราะมันอยูแลว มันละที่ {บาน 
สวน}มันเสีย แลมีผูหนึ่งเขามาอยูแล

ลอมทําเอาแลปลูกสางอยู ใหเปนสิทธิแกมัน  
อนึ่งถาที่นั้นมันมิไดละเสีย แลมันลอมทําไวเปนคํานับ แตมันหากไป

ราชการกิจศุขทุกขประการใด ๆ ก็ดีมันกลับมาแลวมันจะเขาอยูไซ ใหคืนใหมัน
อยูเพราะมันมิไดซัดที่นั้นเสีย ถามันซัดที่เสียชานานถึง {๙ 

๑๐}ปไซ ใหแขวงจัด
ใหราษฎรซ่ึงหาที่มิไดนั้นอยูอยาใหที่นั้นเปลาเปนทําเนเสีย  อนึ่งถาที่นั้นมัน
ปลูกตนไมอะยะมานีอันมีผลไวใหผูอยูใหคาตนไมนั้น ถามันพูนเปนโคกไว 
ใหบําเหนจซ่ึงมันพูนนั้นโดยควร....” (ศิลปากร, กรม, 2521: 389)   

 
โดยสรุปกรรมสิทธิ์ที่ดินในยุคศักดินาจนถึงกอนการปฏิรูประบบกฎหมายที่ดินเปน

ระบอบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ความเปนเจาของที่ดิน (Ownership) ถูกทําใหเปนของพระเจา
แผนดินแตเพียงผูเดียว พระมหากษัตริยพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหพระบรมราชวงศ 
พระราชวงศ ขุนนาง ขาราชการ และไพร/ทาสไดมีสิทธิในการใชประโยชนทํากินในที่ดิน (Right 
of Usufruct) ซ่ึงในทางปฏิบัติมีแตพวกไพร/ทาสเทานั้นที่ลงแรงงานทําประโยชนในที่ดิน และ
เนื่องจากพื้นฐานทางเศรษฐกิจของไทยในชวงเวลาดังกลาวเปนเศรษฐกิจแบบพอยังชีพ 
(Subsistent Economy) ไมมีการแบงงานการทําเฉพาะอยาง การคาขายภายในประเทศเปน
การแลกเปลี่ยนโดยตรง (Barter System) มีการคาขายกับตางประเทศโดยทางเรือบาง
โดยเฉพาะกับประเทศจีน ในสมัยกรุงศรีอยุธยาการคากับตางประเทศขยายตัวข้ึนจึงไดเกิด
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หนวยงานที่เรียกวาพระคลังขางที่ ทําการผูกขาดการคาขายกับตางประเทศทั้งหมด ระบบ
เงินตราซ่ึงเปนสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนเพิ่งจะเริ่มถูกนํามาใชในรัชสมัยพระนั่งเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 3 การคาคอยๆ เกิดข้ึนเฉพาะบางพื้นที่ (มยุรี นกยูงทอง, 2527:494-533) 
เนื่องจากในยุคนี้ที่ดินถูกใชเปนปจจัยในการดํารงชีพเทานั้น เจานาย ขุนนาง ขาราชการไมได
ถือวาที่ดินเปนสิ่งที่มีราคาคางวดแตอยางไร รวมทั้งการถือครองที่ดินผูกพันไวกับเง่ือนไขของ
การเขาทําประโยชนในที่ดินเทานั้น ซ่ึงเจานาย ขุนนาง ขาราชการเหลานี้ไมประสงครวมทั้งไม
สามารถที่จะลงแรงทํางานดวยตนเอง จึงมีแตราษฎรสามัญชนเทานั้นที่เปนผูเขาครอบครอง
ทําประโยชนในที่ดินในยุคสมัยดังกลาวโดยไมมีการแยงชิงกรรมสิทธิ์ที่ดินระหวางราษฎร
สามัญชนกับผูมีบรรดาศักด์ิทั้งหลาย สงผลใหการถือครองที่ดินกระจายไปในหมูราษฎร
จํานวนมากซ่ึงเปนผูทําประโยชนในที่ดิน ชนช้ันสูงซ่ึงเปนชนกลุมนอยในสังคมคอยเก็บสวยสา
อากรจากไพร/ทาสที่เขาทําประโยชนในที่ดินเทานั้น ราษฎรไมไดสนใจกับเอกสารสิทธิ์หรือ
ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเพราะราษฎรสามารถเขาทํากินในที่ดินไดตามความปรารถนา อาจมีการ
แยงชิงที่ดินที่อุดมสมบูรณระหวางราษฎรดวยกันเองบางเทานั้น 

 
นับต้ังแตประเทศสยามทําสนธิสัญญาเบาวริ่ งกับประเทศอังกฤษในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 4 ในป พ.ศ. 2398 ระบอบทุนนิยมที่ยังเปน
เพียงหนอออนอยูในระบบเศรษฐกิจแบบศักดินาก็เริ่มแตกหนอและเพิ่มความเร็วในการ
ขยายตัวมากข้ึน แตก็เปนเพียงการคาในลักษณะที่ประเทศไทยเปนแหลงสงปอนวัตถุดิบและ
เปนตลาดรองรับการระบายสินคาราคาถูกหรือเปนแหลงระบายการลงทุนของจักวรรดินิยมที่
แผขยายอยูในภูมิภาคเอเชียเทานั้น ลักษณะเชนนี้ทําใหเศรษฐกิจของประเทศไทยถูกขนาน
นามวาเปนเศรษฐกิจกึ่งเมืองข้ึนกึ่งศักดินาซ่ึงมีผลกระทบตอโครงสรางความสัมพันธทางการ
ผลิตด้ังเดิมเพียงเล็กนอยเทานั้นจึงไมเปนการทําลายระบอบศักดินา สถาบันกษัตริยยังคง
รักษาระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินรวมทั้งรายไดจากแรงงานและภาษีในระบบเดิมไวได (ฉัตรทิพย 
นาภสุภาและสุธี ประศาสนเศรษฐ, 2527:172-173) การผลิตขาวเปนสินคาสงออกมาเฟองฟู
ข้ึนในชวงที่สองของรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทําใหฐานทางเศรษฐกิจ
เริ่มเปลี่ยนไปเปนวิถีการผลิตแบบทุนนิยม ซ่ึงรัชกาลที่ 5 เขาใจถึงการเปลี่ยนแปลงนี้พระองค
จึงไดริเริ่มการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินเปนแบบสมัยใหม รวมทั้งการปฏิรูประบบ



 41 

กฎหมายจัดการที่ดินจากกฎหมายตราสามดวงไปเปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ในป พ.ศ. 
2444 

 
3.2 ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินสมัยใหมภายหลังป พ.ศ.2444  

 
ชวงครึ่งหลังของรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวระหวางป พ.ศ. 

2435- ถึงปพ.ศ. 2453 พัฒนาการเศรษฐกิจของไทยเปนไปอยางรวดเร็วจากการสงออกขาว
ของไทยที่เพิ่มข้ึนเกือบ 5 เทาตัว ซ่ึงเกิดข้ึนจากทั้งทางดานอุปสงค (Demand) ของตลาดโลกที่
เพิ่มข้ึนอันเนื่องมาจากสาเหตุหลายประการ เชนการเพิ่มข้ึนของจํานวนประชากรที่บริโภคขาว
ในทวีปเอเชีย การขยายตัวของกิจการเหมืองแรและการทําไรนาขนาดใหญในประเทศอาณา
นิคมของตะวันตกในทวีปเอเชียซ่ึงใชกุลีรับจางจากจีนและอินเดีย แรงงานเหลานี้บริโภคขาว
เปนอาหารหลัก อีกดานหนึ่งการพัฒนาระบบคมนาคมทั้งภายในประเทศ เชนการสรางทาง
รถไฟสายกรุงเทพฯ โคราช ซ่ึงกลาวกันวาเปนการลงทุนเนื่องจากเหตุผลของความมั่นคงเพราะ
ประเทศฝรั่งเศสเสนอจะต้ังสถานกงสุลที่โคราช อยางไรก็ตามรถไฟสายนี้ไดสงผลใหแรงงาน
จากภาคอีสานอพยพเขามารับจางทํานาที่รังสิตเปนจํานวนมากตอป รวมทั้งการนํานวัตกรรม
เรือกลไฟมาใชในการกิจการขนสงระหวางประเทศสงผลใหคาระวางเรือที่ลดลงมีสวนชวยให
ราคาขาวของไทยสามารถแขงขันในตลาดโลก ฯลฯ ปจจัยตาง ๆ เหลานี้สงผลใหอุปสงคตอ
ขาวของไทยเติบโตข้ึนอยางรวดเร็ว นอกจากนั้นยังมีปจจัยทางดานอุปทาน (Supply) ที่เขามา
ชวยหนุนสงอีกแรงหนึ่งดวย เชน การขุดคลองใหม ๆ ถึง 9 คลองเพื่อใชเปนเสนทางคมนาคม
ขนสงและระบบชลประทานไดชวยขยายเนื้อที่เพาะปลูกขาวใหมากข้ึนอีกกวา 2 ลานไร 
ประกอบกับภายหลังสนธิสัญญาเบาวริ่งสินคาหัตถอุตสาหกรรมใหม ๆ ไดทะลักเขามากลอม
เกลาใหชาวนาเกิดความตองการสินคาเหลานี้ทําใหชาวนาไทยมีแรงจูงใจในการผลิตขาวขาย
เพื่อนําเงินมาซ้ือหาสินคาดังกลาว นอกจากนั้นปจจัยที่สําคัญที่เอื้อใหเกิดอุปทานอยางมากคือ
การปรับตัวและการเปลี่ยนแปลงของสถาบัน เชนการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดิน
ทั้งสวนกลางและสวนภูมิภาคในป 2435 โดยการจัดต้ังกระทรวงข้ึนใหม 12 กระทรวงแทนการ
ปกครองระบบเกาประกอบการเนนบทบาทและประสิทธิภาพของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ
ทําใหการคลังของประเทศมั่นคงข้ึนสงผลใหมีงบประมาณในการพัฒนาประเทศทั้งดานการ
คมนาคมทั้งทางรถไฟและถนนทําใหเกิดเมืองและแหลงธุรกิจใหมข้ึนมากมาย ปจจัยที่สําคัญ



 42 

มากของการเปลี่ยนแปลงสถาบันคือการเลิกระบบทาสและไพรซ่ึงทําใหเกิดแรงงานเสรีที่หลุด
จากที่ดินมารับจางทํานาผลปรากฎวามีชาวนาเชาที่ดินทํากินสูงถึง 95% ของผูทํานาในภาค
กลางโดยที่เจาของที่ดินเกือบทั้งหมดเปนขุนนางและพอคาที่มีภูมิลําเนาอยูที่กรุงเทพฯ (สมภพ 
มานะรังสรรค, 2544:21-55) การปรับเปลี่ยนสถาบันที่สําคัญมากอีกประการหนึ่งซ่ึงสงผลทํา
ใหที่ดินกลายเปนสินคาและมีราคาแพงก็คือการปฏิรูประบบกฎหมายจัดการที่ดินจาก
กฎหมายตราสามดวงไปเปนกฎหมายระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ซ่ึงจะไดกลาวถึงตอไป 
 
3.2.1 การปฏิรูประบบกฎหมายที่ดินเปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) 
 

งานวิจัยของนพรัตน นุสสธรรม (2520) ไดสรุปเหตุผลของการปฏิรูปกฎหมายที่ดินจาก
กฎหมายตราสามดวงใหเปนกฎหมายระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัววา เพื่อขจัดปญหาเกี่ยวกับการจัดการที่ดินที่ดํารงอยูเปนเวลานาน
ต้ังแตในอดีตและกําลังทวีความรุนแรงและความยุงยากข้ึนตามลําดับข้ันการพัฒนาการทาง
เศรษฐกิจไว 2 ประการกลาวคือ ประการแรก ปญหาเรื่องความหละหลวมและความบกพรอง
ของหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินที่ขาหลวงกรมนาออกใหซ่ึงมีจุดมุงหมายหลักในการจัดเก็บภาษี
ที่ดิน เนื่องจากเอกสารไมมีคูฉบับและการออกเอกสารก็ทําอยางไมมีระบบอาศัยตัวบุคคลเปน
หลักและขาหลวงกรมนาก็เปลี่ยนไปในแตละปทําใหเกิดการฉอราษฎบังหลวงการเก็บภาษีไม
ไดผลเต็มที่ รวมทั้งการทุจริตในการออกเอกสารซํ้าซอนทําใหเกิดกรณีพิพาทเรื่องที่ดินซ่ึงสงผล
ใหเจาพนักงานไตสวนขาดหลักฐานที่เช่ือถือไดในการพิจารณาคดีความ  ประการที่สอง
สืบเนื่องจากเศรษฐกิจของประเทศที่พัฒนาเจริญข้ึนภายหลังจากการเปดประเทศทําใหขาว
กลายเปนสินคาสงออกที่สําคัญ ที่ดินมีราคาสูงข้ึนทําใหมีความตองการที่ดินโดยเฉพาะบริเวณ
ที่มีความอุดมสมบูรณ เกิดกรณีวิวาทแยงชิงที่ดินกันอยางมากมายโดยเฉพาะที่ดินบริเวณที่มี
การขุดคลองของบริษัทขุดคลองและคูนาสยาม “ผูมีบรรดาศักด์ิ” กลาวคือบรรดาเจานาย 
ขาราชการ และผูมีอันจะกิน ตางเขาจับจองที่ดินวางเปลาซ่ึงบริษัทขุดคลองผาน ซ่ึงสวนหนึ่ง
ของที่ดินก็ไปทับซอนกับที่ของราษฎรเดิม ราษฎรไมสามารถตานทานการบุกรุกที่ใชทั้งกําลัง
และกฎหมายของเหลา “ผูมีบรรดาศํกด์ิ” ได ราษฎรสวนหนึ่งจึงหันไปพึ่งอํานาจของ
ตางประเทศซ่ึงมีสิทธิพิเศษทางการศาลทําใหเกิดความยุงยากและกรณีพิพาทนี้ไดขยายวง
กวางไปในทุกทองที่ที่มีการขุดคลอง ดวยเหตุผลดังกลาวพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
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เจาอยูหัวจึงไดบัญญัติกฎหมายการออกโฉนดที่ดินแบบใหมที่เรียกวา “โฉนดแผนที่” รวมทั้ง
จัดระบบการรักษาทะเบียนที่ดินใหมั่นคงโดยการต้ังกรมทะเบียนที่ดินข้ึนเพื่อดูแลหอทะเบียน
ดวยและไดทดลองปฏิรูประยะแรกโดยประกาศออกโฉนดที่ดิน ณ. มณฑลกรุงเกา เมื่อวันที่ 3 
พฤษภาคม 2444 หลังจากนั้นไดประกาศออกโฉนดที่ดินวันที่ 15 กันยายน 2444 พรอมทั้ง
กําหนดบริเวณที่จะออกโฉนดรวมทั้งการแตงต้ังขาหลวงเกษตรทําหนาที่ออกโฉนดจากนั้นเปน
ตนมาและเปนระบบการออกโฉนดที่ดินที่ใชตอเนื่องมาจนถึงทุกวันนี้ (นพรัตน นุสสธรรม, 
2520:234-237) เรื่องความยุงยากเกี่ยวกับเอกสารที่ดินมีหลักฐานในสมัยรัชกาลที่ 4 ทรงออก
ประกาศขายสวนขายนาฝากแกกันในป พ.ศ. 2409 และประกาศเพิ่มเติมวาดวยขายสวนขาย
นา ป พ.ศ. 2410 เพื่อแกปญหาเรื่องที่ดินที่ราษฎรนําที่ดินไปขายไปจํานําชวงที่ดินยังมีราคาถูก
อยูเอาเปนเงิน พอที่ดินแพงกลับไปฟองรองขอที่ดินคืนในราคาเดิม โดยใหศาลยึดแนวทางวา
เปนการขายขาดหากโฉนดอยูกับผูซ้ือ ยกเวนโฉนดยังอยูกับเจาของเดิมและช่ือตรงกันถือเปน
การจํานําหรือขายฝาก (มหาดไทย,กระทรวง,กรมที่ดิน, 2544:14-15) เปนสัญญาณระยะแรก
ของการเริ่มเปลี่ยนเปนการใหความสําคัญแกกรรมสิทธิ์ของผูถือเอกสารมากกวาการ
ครอบครองที่ดินทํากินแบบมือเปลา 

 
กฎหมายที่ดินระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) คือระบบการจดทะเบียนที่ดินในรัฐ

ออสเตรเลียใตซ่ึงผานความเห็นชอบจากสภาฯและตราเปนพระราชบัญญัติในป ค.ศ. 1857
โดยยึดหลักความสะดวกเรียบงาย รวดเร็ว และประหยัดคาใชจายในการโอนกรรมสิทธิ์ การมี
แผนที่แสดงหลักเขตที่แนนอนชัดเจนอยูหลังโฉนดทําใหไมจําเปนตองสอบสวนหรือรังวัดที่ดิน
ใหมซ่ึงยังผลใหเกิดความรวดเร็วรวมทั้งประหยัดคาใชจายในการโอนกรรมสิทธิ์นอกจากนั้นรัฐ
ยังทําหนาที่เปนนายประกันกรรมสิทธิ์ของผูปรากฎช่ือเปนเจาของคนสุดทายในทะเบียนอีก
ดวยโดยมีขอยกเวนเฉพาะกรณีที่มีการฉอฉลเทานั้นจึงเปนกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ผูไมปรากฎช่ือใน
ทะเบียนไมสามารถยกเหตุแหงการครอบครองที่ดินข้ึนโตแยงได (Indefeasibility) ระบบ
กรรมสิทธิ์แบบทอแรนสเกิดข้ึนจากแรงบันดาลใจของเซอรโรเบิรต ทอแรนสชาวอังกฤษซ่ึงเห็น
ปญหาความยุงยากเกี่ยวกับที่ดินของผูอพยพในชวงที่ประเทศออสเตรเลียใชกฎหมายที่นํามา
จากประเทศอังกฤษซ่ึงเปนมรดกมาจากยุคศักดินาทําใหเพื่อน ๆ และผูใกลชิดของเขาซ่ึงเปนผู
อพยพตองใชเวลานานหลายปและเสียคาใชจายมากมายในกระบวนการพิสูจนกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ซ่ึงในทายที่สุดก็ไดเอกสารกรรมสิทธิ์ที่ไมสามารถจะใชเปนหลักฐานสําหรับซ้ือขายได 
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(Francis,1972:3-9) ระบบทอแรนสเปนระบบที่ใหการรับรองกรรมสิทธิ์เฉพาะผูที่ปรากฎช่ือใน
โฉนดที่ดินลําดับลาสุดที่ไดจดทะเบียนไวตอเจาพนักงานเทานั้นตามประกาศออกโฉนดที่ดิน 
ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ขอ 14 ซ่ึงบัญญัติไววา 

  
“ที่วางอันมีอยูในจังหวัดทองที่ซ่ึงไดออกโฉนดตามประกาศนี้ ถาผูใดจะขอถือ
ที่ดินซ่ึงวางนั้นตอเมื่อผูนั้นไดรับโฉนดอยางนี้แลว จึงจะมีกรรมสิทธิ์ในที่ราย
นั้นตามกฎหมาย” (มหาดไทย, กระทรวง, กรมที่ดิน, 2544:33)   

 
 การปรับระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินใหมดวยการปฏิรูประบบกฎหมายที่ดินจากกฎหมาย

ตราสามดวงใหเปนระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ในปพ.ศ. 2444  ทําให
ความเปนเจาของที่ดิน (Ownership) และสิทธิในการใชประโยชนจากที่ดิน (Right of 
Usufruct) ที่เคยแยกกันทําหนาที่ก็พลันถูกผนวกเขาดวยกันกลายเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดหนึ่ง
เดียวซ่ึงไมแยกความเปนเจาของและสิทธิในการใชประโยชนออกจากกันเชนเดิมอีกตอไป ทํา
ใหเกิดเจาของที่ดินรายใหญที่ไมไดทํากินดวยตนเอง (Absentee landlords) ซ่ึงสวนใหญมี
ภูมิลําเนาอยูในกรุงเทพมหานครหรือในเมือง จากขอมูลสํารวจในป 2512 เจาของที่ดินราย
ใหญซ่ึงเฉลี่ยถือครองที่ดินรายละ 2,000 กวาไร ถึง 4,000 กวาไร มีภูมิลําเนาอยูในกรุงเทพฯถึง 
รอยละ58.97 กรณีของจังหวัดฉะเชิงเทรา รอยละ 63.41 กรณีของจังหวัดนครนายก รอยละ 
82.76 กรณีจังหวัดพระนครศรีอยุธยา รอยละ72.22 กรณีจังหวัดปทุมธานี (เกริกเกียรติ 
พิพัฒนเสรีธรรม, 2521:423-424) อนึ่งสิทธิรวบยอดนี้ถูกสําทับใหมั่นคงยิ่งข้ึนดวยประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาตราตาง ๆ หลายมาตรา เชน  
 

“อสังหาริมทรัพย หมายความวา ที่ดินและทรัพยอันติดอยูกับที่ดินมีลักษณะ
เปนการถาวรหรือประกอบเปนอันเดียวกับที่ดินนั้น และหมายความรวมถึง
ทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับที่ดิน หรือทรัพยอันติดอยูกับที่ดินหรือประกอบเปนอัน
เดียวกับที่ดินนั้นดวย” ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 139 
(สมชาย พงษพัฒนาศิลปและเผาพันธ ชอบน้ําตาล, 2551:207) 
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“ภายในบังคับแหงบทบัญญัติในประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นทานวา
แดนแหงกรรมสิทธิ์ที่ดินนั้นกินทั้งเหนือพื้นดินและใตพื้นดินดวย” ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 1335 (สมชาย พงษพัฒนาศิลปและ
เผาพันธ ชอบน้ําตาล, 2551:548) 

 
“ภายในบังคับแหงกฎหมาย เจาของทรัพยสินมีสิทธิใชสอยและจําหนาย
ทรัพยสินของตนและไดซ่ึงดอกผลแหงทรัพยสินนั้น กับทั้งมีสิทธิติดตามและ
เอาคืนซ่ึงทรัพยสินของตนจากบุคลลผูไมมีสิทธิจะยึดถือไว และมีสิทธิขัดขวาง
ไมใหผูอื่นสอดเขาเกี่ยวของกับทรัพยสินนั้นโดยมิชอบดวยกฎหมาย” ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 1336 (สมชาย พงษพัฒนาศิลปและ
เผาพันธ ชอบน้ําตาล, 2551:548) 

 
ผลของการปฏิรูปกฎหมายที่ดินดังกลาวทําใหกรรมสิทธิ์ที่ดินที่เคยเปนของพระเจา

แผนดินและพระเจาแผนดินใหสิทธิราษฎรครอบครองใชทําประโยชนแลกกับการสงสวยมาเปน
เวลานานหลายรอยปซ่ึงเปนรูปแบบความสัมพันธทางเศรษฐกิจในวิถีการผลิตระบอบศักดินาที่
ใชที่ดินเปนสื่อเช่ือมถูกปรับเปลี่ยนไปเปนวิถีการผลิตในระบอบทุนนิยมเพื่อใหสอดคลองกับ
พัฒนาการของพลังการผลิตที่พัฒนาสูงข้ึน ในขณะที่โครงสรางสวนบนยังคงไวเปนระบอบ
ศักดินาอยูซ่ึงไมสอดคลองกับฐานเศรษฐกิจจนสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
2475 ในที่สุดเพื่อปรับความสมดุลตามหลักการของวัตถุนิยมวิภาษวิธี ความสัมพันธทางการ
ผลิตรูปแบบใหมนี้จําเปนตองผนวกกรรมสิทธที่ดินทั้งสองสวนเขาดวยกันทั้งนี้เพื่อใหแรงงานที่
เคยติดอยูกับที่ดินหลุดขาดออกจากที่ดินอยางเด็ดขาด เพราะปรัชญาในระบอบทุนนิยมนั้น
ตองการแรงงานเสรี (Recruit able labor) โดยใชเงินตราหรือคาจางเปนเครื่องมือเช่ือม
ความสัมพันธแทนที่ที่ดิน อีกประการหนึ่งระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินระบบทอแรนสกอใหเกิดเจาของ
ที่ดินที่ไมไดทําประโยชนในที่ดินเอง (Absentee landlords) เพราะในระบบนี้เพียงแตเจาของ
ที่ดินถือโฉนดที่มีช่ือจดทะเบียนเปนรายลาสุดเทานั้นก็สามารถมีสิทธิเหนือที่ดินผืนนั้นที่ผูอื่น
โตแยงไมได ซ่ึงตางจากสิทธิการครอบครองตามหลักกฎหมายตราสามดวงเพราะหากผูถือสิทธิ
ในที่ดินไมไดอยูทําประโยชนจริงในที่ดินที่ตนเองครอบครองอยูผูอื่นสามารถเขาสวมสิทธิทํา
ประโยชนในที่ดินได 
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สภาวะการณของแรงงานเกณฑในระบบเดิมไดเริ่มสอเคาของความเสื่อมถอยลงต้ังแต
ทศวรรษ 2350 พระมหากษัตริยยอมใหไพรจายเงินแทนการถูกเกณฑแรงงาน ทศวรรษ 2360 
มีการหลีกเลี่ยงการเกณฑแรงงานกันอยางแพรหลายมากข้ึนถึงกับยอมปลอมตัวเปน คนจีน 
คนอินเดีย หรือชาวยุโรป บางคนยอมไปบวชเปนพระก็มี บางก็ติดสินบนเจาพนักงานสักเลก 
ทศวรรษ 2380 รัฐบาลตองจางแรงงานคนจีนอพยพเพื่อใชทดแทนแรงงานเกณฑในการ
กอสรางสาธารณูปโภคของรัฐ รัฐบาลไดพยายามหาทางแกปญหาแรงงานเกณฑดวยวิธีการ
ตาง ๆ เชน แตงต้ังหนวยงานเพื่อเสาะหาแรงงานที่ยังไมไดสังกัดมูลนาย รวมทั้งการลด
ระยะเวลาที่ไพรหลวงตองเขาเกณฑแรงงานจากหกเดือนตอปมาเปนสี่เดือนตอปและลดลง
เหลือเพียงสามเดือนตอปในชวงปลายของระบบแรงงานเกณฑ ชวงที่มีการขุดคลอง เจานาย
ขุนนางตองการใหชาวนามาเชาที่นาของตนจึงไมสนใจตรวจสอบวาเปนพวกหลีกเลี่ยงการ
เกณฑแรงงานของหลวงหรือไมซ่ึงในอดีตถือเปนความผิด พอถึงปลายทศวรรษ 2410 รัฐบาล
ใชมาตราการเลิกทาสเพื่อทําลายอํานาจในการควบคุมแรงงานของขุนนาง พระมหากษัตริย
ทรงเรงรัดใหขุนนางจายภาษีรัชชูปการแทนแรงงานเกณฑหรือไมก็ตองสงไพรสมคืนใหเปนไพร
หลวงซ่ึงสวนใหญขุนนางเลือกที่จะสงไพรสมคืนใหหลวง ป พ.ศ. 2443 แรงงานเกณฑถูก
ทดแทนดวยระบบภาษีรัชชูปการเกือบทั้งหมด ป พ.ศ. 2448 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงยกเลิกระบบเกณฑแรงงานทั้งหมดอยางสิ้นเชิง (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบ
เคอร, 2546:29-30) เปนการปดฉากระบบแรงงานเกณฑในสังคมไทยต้ังแตนั้นมา 

 
เมื่อประมวลจากสภาวะวิสัยทั้งสภาพความเสื่อมถอยของระบบแรงงานเกณฑ แรงงาน

หนีไปรับจางทํางาน รวมทั้งการขุดคลองเพื่อเพิ่มพื้นที่การเพาะปลูกขาวสําหรับการสงออกเปน
สินคาทําใหที่ดินที่อุดมสมบูรณมีราคาแพงเกิดการแยงชิงที่ดินกันมากข้ึนซ่ึงไมใชระหวาง
ราษฎรกับราษฎรกันเองเหมือนในอดีต แตเปนการแยงชิงที่ดินระหวางราษฎรกับ “ผูมี
บรรดาศักด์ิ” เนื่องจากผูมีบรรดาศักด์ิสามารถนําที่ดินไปใหชาวนาเชา ตาง ๆ เหลานี้เปน
สัญญาณแสดงใหเห็นวากลไกของระบอบทุนนิยมไดทํางานรุดหนาไปกอนแลวในสวนของฐาน
ทางเศรษฐกิจ การที่จะคงระบบการจัดการที่ดินตามหลักกฎหมายตราสามดวงซ่ึงเปนสวนหนึ่ง
ของโครงสรางสวนบนก็จะเกิดความไมสอดคลองกับพัฒนาการของฐานทางเศรษฐกิจ ฉะนั้น
การเลิกทาส/เลิกไพร รวมทั้งการปฏิรูปกฎหมายที่ดินใหไปเปนระบบทอแรนสซ่ึงเปนการรับรอง
กรรมสิทธิ์รวบยอดของเอกชนและเปนองคประกอบที่สําคัญของระบบทุนนิยมเทากับเปนการ
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ปรับเปลี่ยนวิถีการผลิตจากระบอบศํกดินาไปเปนวิถีการผลิตในระบอบทุนนิยมจึงเปนทั้งความ
จําเปนและเปนความชาญฉลาดของผูปกครองที่มีวิสัยทัศนมองเห็นความเปลี่ยนแปลงจึงรีบ
ปรับตัวปรับระบบใหเขากับสภาวะการณของเศรษฐกิจและสังคมในขณะนั้นซ่ึงผลสุดทายชน
ช้ันสูงเปนผูไดรับผลประโยชนจากกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2444 มีขอมูลวาที่ดินถึงหนึ่งในสามของ
ที่นาเชาในเขตสี่จังหวัดรอบ ๆ กรุงเทพฯเปนของตระกูลใหญเพียงสามตระกูลและแตละตระกูล
ครอบครองที่ดินเฉลี่ยตระกูลละ 41,000 ไร และอีกประมาณหนึ่งรอยยี่สิบตระกูลครอบครัว
ครอบครองที่ดินเฉลี่ยครอบครัวละหนึ่งพันไรโดยเฉลี่ย (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร, 
2546:32)  

 
เปนอันวาระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชนไดรับการสถาปนาข้ึนอยางสมบูรณแบบนับ

แตวันที่ 15 กันยายน 2444 เปนตนมา ผูที่มีกรรมสิทธิ์จะตองมีหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ที่เจา
พนักงานออกใหและไดจดทะเบียนแลวเทานั้น แตเนื่องจากปญหาทางเทคนิคในการรังวัดที่ดิน
ตามระบบใหมรวมทั้งปญหาเรื่องบุคคลากรและงบประมาณในการจัดทําโฉนดแผนที่ตาม
ระบบใหมทําใหไมสามารถจัดทําไดครอบคลุมทั้งประเทศอยางรวดเร็วซ่ึงจนถึงทุกวันนี้ก็ยังไม
สามารถออกโฉนดไดหมด ผลจึงกอใหเกิดระบบการถือครองที่ดินสองระบบกลาวคือ ระบบ
กรรมสิทธิ์แบบทอแรนสซ่ึงสวนใหญจะเปนพื้นที่ที่พัฒนาแลวหรือพื้นที่ในเมืองเปนสําคัญ 
รัฐบาลจึงจําตองยินยอมใหใชใบเสร็จเสียคานาเปนหลักฐานแสดงสิทธิทํากินในที่ดิน โดยยังคง
หลักการที่วากรรมสิทธิ์ที่ดินยังเปนของพระมหากษัตริยในเขตที่กฎหมายที่ดินตามระบบใหม
ยังไปไมถึง (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร, 2546:31-34) ซ่ึงตอมาพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดออกพระราชบัญญัติออกตราจองที่ดินช่ัวคราว รัตนโกสินทรศก 121 
ความสวนหนึ่งดังนี้ 

 
“....ถึงแมวาไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหมีขาหลวงเกษตรออกจัดการออก
โฉนดที่ดินดังแจงอยูในประกาศลงวันที่ 3 พฤษภาคม รัตนโกสินทร ศก 120 
นั้น แลวก็ดี แตวิธีที่ขาหลวงออกโฉนดที่ดินอยางนี้ไดกระทําดวยการรังวัด
ละเอียดแนนอน จึงไมแผออกไปไดเร็วทันความประสงคของราษฎร จําจะตอง
ออกตราจองในทองที่ ๆ ขาหลวงออกโฉนดที่ดินยังเดินไปไมถึงนั้นใหแก
ราษฎรผูไดโกนสรางหรือหักรางถางพงที่ดินไวแลวนั้น พอใหเปนสิ่งสําคัญคูมือ
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ระงับการวิวาทไปช่ัวคราวหนึ่งกอน เมื่อการที่ขาหลวงออกโฉนดที่ดินไดเดิน
มาถึงทองที่ใดแลว จึงจะไดออกโฉนดใหมในทองที่นั้นใหเปนการมั่นคงสืบไป
....” (มหาดไทย, กระทรวง, กรมที่ดิน, 2544:42) 

 
 เปนการรับรองสิทธิการใชประโยชนในที่ดินของราษฎรที่ใกลเคียงกับระบบกฎหมาย
ตราสามดวงโดยอนุโลมในชวงที่การออกโฉนดระบบใหมยังไปไมถึง นาสังเกตุวาระบบ
กรรมสิทธิ์ทั้งสองระบบยังทับซอนกันอยูในสังคมต้ังแตนั้นจนถึงปจจุบันแตรัฐก็ยังใหการรับรอง 
ตอมาในป 2497 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินซ่ึงออกพรอมกับ
ประมวลกฎหมายที่ดินและไดยกเลิกกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินทุกฉบับที่มีใชมาในอดีตทั้งสิ้นและ
ใหใชประมวลกฎหมายที่ดินเปนหลักต้ังแตนั้นเปนตนมาจนถึงปจจุบัน ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้ก็ได
ใหการรับรองสิทธิการใชประโยชนในที่ดินที่ราษฎรเคยไดรับในอดีตแตใหแจงการครอบครอง
ภายใน 180 วันหลังจากกฎหมายใชบังคับ  
 

มาตรา 5 “ใหผูที่ไดครอบครองและทําประโยชนในที่ดินอยูกอนวันที่ประมวล
กฎหมายที่ดินใชบังคับ โดยไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน แจงการ
ครอบครองที่ดินตอนายอําเภอทองที่ภายในหนึ่งรอยแปดสิบวัน นับแตวันที่
พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับตามหลักเกณฑและวิธีการที่รัฐมนตรีกําหนดโดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา” (สมจิตร ทองประดับ, 2547:9) 

 
ที่ดินทั้งหมดของประเทศไทยนอกเหนือจากที่ไดออกเอกสารกรรมสิทธิ์ใหกับเอกชน

ตามประกาศโฉนดแผนที่แลวที่ดินที่เหลือไดถูกทําใหเปนของรัฐตามกฎหมายตาง ๆ ดังตอไปนี้ 
 

มาตรา 2 ของประมวลกฎหมายที่ดิน “ที่ดินซ่ึงมิไดตกเปนกรรมสิทธิ์ของบุคคล
หนึ่งบุคคลใด ใหถือวาเปนของรัฐ” (สมจิตร ทองประดับ, 2547:47-49) 

 
รวมทั้ งกฎหมายอื่น  ๆ  ที่ เกี่ยวของกับที่ ดิน  เชน  พระราชบัญญัติปาไม  พ .ศ .  2484, 
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504, พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 
(สมจิตร ทองประดับ, 2547:38-39) 
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ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินตามกฎหมายตราสามดวงรับรองสิทธิเฉพาะใหกับผูเขาทํา
ประโยชนจริงในที่ดินเทานั้นระบบนี้ที่ดินถูกใชเปนปจจัยการยังชีพที่แทจริง ที่ดินจึงมีลักษณะ
กระจายการถือครองอยูในหมูราษฎรสามัญชนคนสวนใหญของสังคม สวนชนช้ันสูงที่ไม
ประสงคจะใชแรงงานของตนเองในการทํากินในที่ดินยอมไมมีสิทธิครอบครองที่ดิน 

 
ระบบกรรมสิทธิ์เอกชนตามกฎหมายที่ดินระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) รับรองสิทธิ

ของผูปรากฎช่ือลําดับสุดทายที่จดทะเบียนกับรัฐในเอกสารสิทธิ (โฉนด) โดยไมสนใจวาผูถือ
เอกสารสิทธิ์จะไดเขาทําประโยชนในที่ดินที่ตนเองถือครองอยูนั้นหรือไม นอกจากนั้นระบบที่
เนนความรวดเร็วสะดวกและประหยัดในการซ้ือ/ขาย/ไถ/โอน/จํานํา/จํานอง เปนระบบที่
สนับสนุนระบบทุนนิยม ที่ดินจึงกลายเปนสินคา (Commodity) การถือครองกรรมสิทธิ์จึง
กระจุกตัวอยูกับคนสวนนอยของสังคมที่มีกําลังซ้ือที่แทจริงเปนหลักโดยไมใหความสําคัญกับ
การครอบครองทําประโยชนในที่ดินอีกตอไป 
 
 นับต้ังแตการปฏิรูปกฎหมายที่ดินไปเปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ในป พ.ศ. 2444 
ในเขตที่การออกเอกสารสิทธิคืบคลานเขาไปถึงที่ดินตกเปนของนายทุนที่มีกําลังซ้ือที่แทจริง
ถึงแมชาวนาชาวไรที่ถือครองที่ดินทําประโยชนมาหลายช่ัวอายุคนจะพลอยไดประโยชนในการ
ไดรับเอกสารสิทธิ์ไปดวยก็ตามแตเพราะกลไกของระบอบทุนนิยมที่สงเสริมใหชาวนาชาวไร
เกิดลัทธิบริโภคนิยมผานการโฆษณารูปแบบตาง ๆ ทั้งวิทยุ โทรทัศน ในที่สุดชาวนาชาวไรก็
ตองสูญเสียที่ดินใหกับกลุมทุนไปโดยปริยายจากการกูหนี้ยืมสินและการเสียดอกเบ้ียในอัตราที่
ถูกกําหนดใหสูงกวารายไดที่ชาวนาชาวไรพึงจะไดรับจากการทําประโยชนในที่ดิน ทําใหใน
ที่สุดชาวนาชาวไรเจาของที่ดินเปลี่ยนเปนผูเชาที่ดินจากนายทุนแทน ทําใหการถือครองที่ดิน
อยูในมือของเจาของที่ดินรายใหญที่ไมไดมีภูมิลําเนาอยูในที่ดินและไมไดทําประโยชนเองแทบ
ทั้งสิ้น (Absentee landlords) 
 
 สืบเนื่องจากการที่ประเทศสยามมีวิถีการผลิตแบบเอเชีย (Asiatic mode of 
production) ตามการนิยามของมารกซระบอบทุนนิยมที่แทรกตัวเขามาในสังคมไทยผาน
สนธิสัญญาเบาวริ่งในป พ.ศ. 2398 ตองใชเวลาเกือบ 5 ทศวรรษจึงสามารถสงผลใหเกิดการ
ปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการแผนดินจากระบบ เวียง วัง คลัง นา ไปเปนระบบกระทรวง 
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ทบวง กรม ตามแบบตะวันตกสมัยใหมรวมทั้งการปฏิรูปกฎหมายที่ดินใหเปนระบบทอแรนส 
(โฉนดแผนที่) ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 ในป พ.ศ. 2444
และตองใชเวลาจากนั้นอีกกวา 3 ทศวรรษในการสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475 จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชไปเปนระบอบประชาธิปไตยในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 7 ซ่ึงยังถือวาเปนการปรับตัวภายในของ
ประเทศสยามเองเพื่อใหสอดคลองรองรับกับระบอบทุนนิยมโลกที่พัฒนามากข้ึน นาสังเกตุวา
ถึงแมจะมีแรงกดดันจากภายนอกการเปลี่ยนแปลงก็เปนไปอยางเช่ืองชาและใชเวลานาน แต
ภายหลังจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตปฏิวัติ/รัฐประหารวันที่ 20 ตุลาคม 2501 และไดข้ึนดํารง
ตําแหนงนายกรัฐมนตรีในวันที่ 9 กุมภาพันธ 2502 (ทักษ เฉลิมเตียรณ, 2552:23) ในดาน
การเมืองจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตใชวิธีการปกครองในระบบที่ ทักษ เฉลิมเตียรณขนานนามวา
การเมืองระบบพอขุนอุปถัมภแบบเผด็จการหรือ “ประชาธิปไตยแบบไทย” ในดานเศรษฐกิจ
รัฐบาลไทยไดนําแผนพัฒนาเศรษฐกิจตามคําแนะนําของธนาคารโลกมาเปนแนวทางในการ
บริหารประเทศซ่ึงถือเปนชวงรอยตอที่สําคัญที่สงผลใหเศรษฐกิจของไทยเช่ือมโยงกับเศรษฐกิจ
โลกอยางสมบูรณแบบทําใหระบอบทุนนิยมไทยเปดกวางสําหรับนักลงทุนจากทั่วทุกมุมโลก
หลั่งไหลเขามาคาขายหากําไร ประกอบกับการยกเลิกการจํากัดการถือครองที่ดินตามประมวล
กฎหมายที่ดิน 2497 ทําใหที่ดินกระจุกตัวอยูในมือนายทุนเขมขนข้ึนกวาเดิมและดวยอัตราที่
รวดเร็วกวาที่เคยเปนมาในยุคกอนจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต เปนอยางมาก 
 

ประเทศไทยมีพื้นที่ดินทั้งสิ้นจํานวน 513,115 ตารางกิโลเมตร คิดเปน 320.7 ลานไร 
(1 ตารางกิโลเมตร=625ไร)  

 
กรมที่ดินในสังกัดกระทรวงมหาดไทยไดออกโฉนดที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์เด็ดขาดตาม

ระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ใหกับเอกชนต้ังแตวันที่ 15 กันยายน พ.ศ. 2444 จนถึงวันที่ 30 
กันยายน พ.ศ. 2551 รวมเวลา 107 ป ทั้งสิ้น 127.7 ลานไร ซ่ึงคิดเปนรอยละ 39.8 ของที่ดิน
ทั้งหมดของประเทศ (มหาดไทย, กระทรวง, กรมที่ดิน, 2551:93) 
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ในขณะที่สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมซ่ึงดําเนินการมาต้ังแตป พ.ศ. 2518 มี
ผลการดําเนินการจัดที่ดินและมอบสิทธิการใชประโยชนในพื้นที่ปฏิรูปที่ดินทั้งประเทศจนถึง
วันที่ 30 กันยายน 2551 รวมเวลา 33 ปคิดเปนจํานวนราย 1.8 ลานราย เปนจํานวนแปลง 2.3 
ลานแปลงและเปนจํานวนเนื้อที่เทากับ 29.8 ลานไร เฉลี่ยรายละประมาณ 16 ไร ซ่ึงคิดเปน
รอยละ 9.1 ของที่ดินทั้งหมดของประเทศ (เกษตรและสหกรณ, กระทรวง, สํานักงานปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, 2551:100) 

 
พื้นที่ดินสวนที่เหลือถูกรัฐบาลประกาศใหเปนพื้นที่ปาสงวนแหงชาติตามกฎกระทรวง

ทั่วประเทศจํานวน 1,221 ปา รวมเนื้อที่ 143.9 ลานไร ซ่ึงคิดเปนรอยละ 48.7 ของที่ดินทั้งหมด
ของประเทศ (ราชกิจจินุเบกษาเลม 124 ตอนที่ 79 ก ลงวันที่ 12 พฤศจิกายน 2550) ตาม
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ในจํานวนนี้รวมที่ดินของราชพัสดุอีก 9.461 ลาน
ไรและที่ดินราชพัสดุของหนวยทหารอีกประมาณ 3.039 ลานไร ตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ 
พ.ศ. 2518 (การคลัง, กระทรวง, กรมธนารักษ, 2551:42) 

 
จากขอมูลขางตนทําใหเห็นภาพรวมของการถือครองที่ดินของประเทศไทยในปจจุบัน

แบงเปนการถือกรรมสิทธิ์เด็ดขาดโดยเอกชนเกือบ 40% และถือกรรมสิทธิ์โดยรัฐอีกเกือบ 50% 
ในขณะที่เกษตรกรยากจนไรที่ทํากินที่จําเปนตองไดรับความอนุเคราะหจากสํานักงานปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดรับการจัดสรรที่ดินยังไมถึง 10% ซ่ึงในจํานวนนี้มีนายทุนเปนเจาของ
แอบแฝงอยูอีกเปนจํานวนมาก  

 
 ในสังคมประชาธิปไตยแบบตัวแทนปจจุบันกรรมสิทธิ์ที่ดินทุกตารางเมตรถูกกํากับ
ควบคุมผานพระราชบัญญัติตาง ๆ ซ่ึงตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติในสภาผูแทนราษฎร ในบท
ตอไปจะไดศึกษาถึงพลวัตการตอสูในกระบวนการออกกฎหมายที่เกี่ยวของกับการปฏิรูปที่ดิน
ในยุคตาง ๆ ต้ังแตภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 มิถุนายน 2475 จนกระทั่งถึงการ
ตราพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 



บทที ่4 
วิวัฒนาการของการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย 

 
“ตนตระกูลไทย ใจทานเหี้ยมหาญ รักษาดินแดนไทย ไวใหลูกหลาน สูจน
สูญเสีย แมชีวิตของทาน เพื่อถนอมบาน เมืองไวใหเรา ลุกข้ึนเถิด พี่นองไทย 
อยาใหชีวิตสูญเปลา รักชาติยิ่งชีพของเรา เหมือนดังพงศเผา ตนตระกูลไทย”* 

 
บทประพันธเพลงปลุกใจใหรักชาติรักแผนดินแบบยอมถวายชีวิตขางตนสะทอนใหเห็น

ถึงพลวัตของการตอสูแยงชิงทรัพยากรที่ดินที่มีอยูอยางจํากัดระหวางเผาพันธมนุษย ซ่ึงเกิดข้ึน
อยางบางเบาในยุคสมัยสังคมบุพกาลที่พลังการผลิตยังตํ่าอยูและครอบครัวยังเปนแบบขยาย
ในรูปแบบสมรสหมูระเบียบสังคมของมนุษยยังเปนแบบเครือญาติเดียวกัน การแบงงานกันทํา
ยังอยูในระดับพื้นฐานงายๆ  เพศชายมีหนาที่เสาะแสวงหาอาหารและวัสดุอุปกรณที่จะ
นํามาใชทําเครื่องไมเครื่องมือ สวนเพศหญิงมีหนาที่คอยดูแลลูกและกิจการภายในบาน
ทั้งหมด สังคมไมมีการแบงชนช้ันไมมีผูปกครองและผูถูกปกครอง การสืบทายาทใชนับทาง
สายมารดาเทานั้น พลวัตการตอสูแยงชิงทรัพยากรที่ดินคอยๆ ทวีความเขมขนข้ึนตามลําดับ
เมื่อพลังการผลิตของมนุษยเริ่มเพิ่มมากข้ึนกวาการลาสัตวจับปลาหรือการเสาะแสวงหา
อาหารจากธรรมชาติแบบไมมีอาณาเขตที่แนนอนและไมมีใครแสดงความเจาของที่ดิน (The 
Common) มาสูการผลิตอาหารเองดวยเครื่องไมเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพมากข้ึน เชนผาลไถ
เหล็ก อาวุธ ลูกธนู ดาบเหล็ก จนมาถึงการใชเครื่องจักรและอาวุธปนในยุคปจจุบัน การปลูก
พืชเลี้ยงสัตวทําใหมีความจําเปนตองใชที่ดินอยางมีขอบเขตและอาณาบริเวณที่แนนอน
กอใหเกิดการหวงหามกีดกันบุคคลอื่นที่ไมใชเผาพันธเดียวกันข้ึน สรางความขัดแยงระหวาง
เผาพันธมนุษยในขณะที่ระบบครอบครัวก็คอยๆ คลี่คลายจากการสมรสหมูไปสูการสมรสแบบ
คูจนถึงการสมรสแบบผัวเดียวเมียเดียว รวมทั้งระบบกรรมสิทธิ์ก็แปรเปลี่ยนจากกรรมสิทธิ์
สวนรวมหรือของชุมชนไปเปนของปจเจกบุคคล และเมื่อกําแพงดานสุดทายถูกทลายลงนั่นก็
คือการสืบทายาทถูกทําใหเปลี่ยนจากการนับสายทางมารดามาเปนการนับสายทางบิดาแทน 
พลันความขัดแยงนี้ก็ไดขยายขอบเขตและเปลี่ยนแปลงรูปแบบไปตามพัฒนาการของพลังการ 

 
*ประพันธคํารองและทํานองโดย หลวงวิจิตรวาทการ เพ่ือประกอบละคร "อานุภาพพอขุนรามคําแหง" เมื่อป พ.ศ. 2497 (ทักษ เฉลิมเตียรณ

,2552:162) 
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ผลิตและความสัมพันธทางการผลิตจากสังคมบุพกาลที่ไมมีชนช้ันไปเปนสังคมทาส/นายทาส 
สังคมศักดินา/ไพร สังคมนายทุน/แรงงาน ตามลําดับซ่ึงเปนสังคมที่แบงเปนชนช้ันที่มี
กรรมสิทธิ์ในที่ดินกับชนช้ันที่ไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ความขัดแยงระหวางเผาพันธมนุษย
กลายเปนความขัดแยงระหวางรัฐชาติและระหวางรัฐกับชุมชน รัฐกับเอกชนรวมทั้งระหวาง
เอกชนกับเอกชนแบบที่เรียกวาความขัดแยงไดเกิดข้ึนในทุกระดับของสังคมมนุษยเลยทีเดียว 
(กุหลาบ สายประดิษฐ, 2524)   

 
ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของไทยต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัย สมัยกรุงศรีอยุธยา จนถึงสมัยกรุง

รัตนโกสินทรตอนตนถูกแบงแยกออกเปนสองสวน กลาวคือสวนความเปนเจาของที่ดิน 
(Ownership) ถูกทําใหเปนของพระเจาแผนดิน สวนสิทธิในการใชประโยชน (Right of 
Usufruct) นั้นไดอนุญาตใหผูทําประโยชนในที่ดินซ่ึงอาจจะเปนชุมชนหรือบุคคลทํากินเพื่อ
แลกกับสวย รูปแบบความสัมพันธทางเศรษฐกิจโดยอาศัยที่ดินเปนเครื่องมือสรางความผูกพัน
ลักษณะนี้เปนไปเพื่อใหเอื้ออํานวยตอการปกครองในระบอบศักดินาซ่ึงเจาขุนมูลนายไม
ประสงคที่จะประกอบการทางเศรษฐกิจดวยตนเองจึงออกแบบคงความเปนเจาของที่ดินเอาไว
เทานั้น พรอมทั้งอนุญาตใหไพรทาสเปนผูเขาทําประโยชนในที่ดินโดยตองแบงผลผลิตที่ไดใน
รูปของสวย ทั้งนี้รูปแบบโครงสรางสวนบนและโครงสรางสวนลางดําเนินไปในลักษณะนี้
นับเปนเวลาหลายรอยป ทําใหคนไทยคุนเคยกับชีวิตความเปนอยูในลักษณะนี้เพราะถึงแม
จะตองสงสวยรวมทั้งถูกเกณฑไปใชแรงงาน อยางนอยก็ยังมีที่ดินสําหรับเพาะปลูกเลี้ยงสัตว
เพื่อดํารงชีพรวมทั้งปลูกบานเรือนไวไดอยูอาศัย และหากถูกกดข่ีมากไปจนทนไมไดก็เพียง
อพยพหลบหนีไปอยูที่อื่นหรือหักรางถางปาลึกเขาไปซ่ึงทางเจาหนาที่ราชการติดตามไปไมถึง 
ชนช้ันสูงจึงจําเปนตองควบคุมทั้งที่ดินและแรงงานไวใหไดเพื่อการผลิตซํ้ากิจกรรมทาง
เศรษฐกิจเพื่อความมั่นคงของผลประโยชนตนเอง (ศิลปากร, กรม, 2521:388-389)  

 
พื้นฐานทางเศรษฐกิจของไทยในชวงเวลาดังกลาวเปนเศรษฐกิจแบบพอยังชีพ 

(Subsistent Economy) ไมมีการแบงงานการทําเฉพาะอยาง การคาขายภายในประเทศเปน
การแลกเปลี่ยนโดยตรง (Barter System) มีการคาขายกับตางประเทศโดยทางเรือบาง
โดยเฉพาะกับประเทศจีน ในสมัยกรุงศรีอยุธยาการคากับตางประเทศขยายตัวข้ึนจึงไดเกิด
หนวยงานที่เรียกวาพระคลังขางที่ ทําการผูกขาดการคาขายกับตางประเทศทั้งหมด ระบบ
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เงินตราซ่ึงเปนสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนเริ่มถูกนํามาใชในรัชสมัยพระนั่งเกลาเจาอยูหัว
รัชกาลที่ 3 การคาคอยๆ เกิดข้ึนเฉพาะบางพื้นที่ (มยุรี นกยูงทอง, 2527:494-533) นับต้ังแต
ประเทศสยามทําสนธิสัญญาบาวริ่งกับประเทศอังกฤษในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 4 ในป พ.ศ. 2398* ระบบทุนนิยมที่ยังเปนเพียงหนอออนอยูในระบบ
เศรษฐกิจแบบศักดินาก็เริ่มแตกหนอและเพิ่มความเร็วในการขยายตัวมากข้ึน แตก็เปนเพียง
การคาในลักษณะที่ประเทศไทยเปนแหลงสงปอนวัตถุดิบและเปนตลาดรองรับการระบาย
สินคาราคาถูกหรือเปนแหลงระบายการลงทุนของจักวรรดินิยมที่แผขยายอยูในภูมิภาคเอเชีย
เทานั้น ลักษณะเชนนี้ทําใหเศรษฐกิจของประเทศไทยถูกขนานนามวาเปนเศรษฐกิจกึ่งเมืองข้ึน
กึ่งศักดินาซ่ึงมีผลกระทบตอโครงสรางความสัมพันธทางการผลิตด้ังเดิมเพียงเล็กนอยเทานั้น
จึงไมเปนการทําลายระบอบศักดินา สถาบันกษัตริยยังคงรักษาระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินรวมทั้ง
รายไดจากแรงงานและภาษีในระบอบเดิมไวได (ฉัตรทิพย นาภสุภาและสุธี ประศาสนเศรษฐ, 
2527:172-173) 

 
ผลจากการปฏิวัติอุตสาหกรรมของประเทศอังกฤษในศตวรรษที่ 18 และลัทธิการลา

อาณานิคมเพื่อแสวงหาตลาดและแหลงวัตถุดิบในเวลาตอมา (ฉัตรทิพย นาภสุภา, 2549:7-
21) ไดสงผลผลักดันใหโครงสรางสวนลางหรือฐานเศรษฐกิจของประเทศไทยเปลี่ยนแปลงไป
จากเศรษฐกิจแบบพอยังชีพไปเปนเศรษฐกิจแบบตลาดซ่ึงมีผลกดดันกอใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงที่สงผลตอโครงสรางสวนบนของไทยในขณะที่ผูปกครองยังไมเต็มใจยอมรับการ
เปลี่ยนแปลง แตแรงกดดันเพื่อกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงไดแสดงสัญญาณออกมาใหเห็นเปน
ระยะ ๆ ต้ังแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 คณะทูตทางยุโรป
ซ่ึงประกอบดวยพระราชวงศ 4 พระองคและขุนนางช้ันสูงอีก 11 คนในเดือนมกราคม พ.ศ. 
2428 ไดเขาช่ือกันถวายความเห็นตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเพื่อใหทรง
เปลี่ยนแปลงการปกครองไปเปนแบบ “คอนสติติวช่ันแนล โมนากี” (Constitutional 
Monarchy) เพื่อหลีกเลี่ยงลัทธิจักรวรรดินิยมที่กําลังกอเกิดข้ึนในเวลานั้นซ่ึงไดรับการปฎิเสธ
จากพระมหากษัตริยในเวลานั้น (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:6)  

 
*สยามไดทําสนธิสัญญาที่ไมเสมอภาคฉบับแรกกับอังกฤษเมื่อ พ.ศ. 2389 หลังจากนัน้สยามก็ไดทํากับประเทศอื่น ๆ ตามแบบฉบับแรกอีก 13 

ประเทศไดแก สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส เนเธอรแลนด สเปน โปรตุเกส เดนมารก สวีเดน อิตาลี เบลเย่ียม เยอรมัน นอรเวร สวิสเซอรแลนดและญ่ีปุน, อางใน 
 ธํารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต 2475 และ 1 ปหลังการปฏิวัต,ิ กรุงเทพฯ: สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2543: เชิงออรถ 97 หนา 254  
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ตอมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 6 ก็ไดเกิดกบฎ ร.ศ.130 ใน
เดือนมีนาคม พ.ศ. 2454 นําโดย ร.อ. ขุนทวยหารพิทักษแตขาวรั่วออกไปกอนจึงถูกจับไดและ
ถูกลงโทษจําคุกตลอดชีวิตทําใหชนช้ันสูงยังคงสามารถรักษาระบอบการปกครองแบบเดิมไว
ไดสืบตอมา (วิเทศกรณีย, 2512:81) 
 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 พระองคไดริเริ่มใหมี
การปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินรวมทั้งระบบกฎหมายตาง ๆ ตามการเปลี่ยนแปลงซ่ึง
สวนใหญเปนแรงกดดันจากภายนอก มีการประกาศปลดปลอยสตรีในป พ.ศ. 2411 ตามดวย
การประกาศเลิกทาสเริ่มป พ.ศ. 2417 รวมทั้งการประกาศเลิกไพรในปพ.ศ. 2448 (ฉัตรทิพย 
นาถสุภาและสุธี ประศาสนเศรษฐ, 2527:201) การปลดปลอยทาสและแรงงานเกณฑดังกลาว
มีนัยของการสรางใหเกิดแรงงานเสรีซ่ึงแทที่จริงเปนการปรับตัวของชนช้ันผูปกครองเพื่อให
รองรับกับวิถีการผลิตที่เปลี่ยนแปลงไป พรอมกับการปรับระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินใหมดวยการ
ปฏิรูประบบกฎหมายที่ดินจากกฎหมายตราสามดวงใหเปนระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบทอเรนส 
(โฉนดแผนที่) พ.ศ. 2444 (นพรัตน นุสสธรรม, 2520:106) ทําใหความเปนเจาของที่ดิน 
(Ownership) และสิทธิในการใชประโยชนจากที่ดิน (Right of Usufruct) ที่เคยแยกกันทํา
หนาที่ก็พลันถูกผนวกเขาดวยกันกลายเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดหนึ่งเดียวซ่ึงไมแยกความเปน
เจาของและสิทธิในการใชประโยชนออกจากกันเชนเดิมอีกตอไป เปนการปรับเปลี่ยนรูปแบบ
ความสัมพันธทางเศรษฐกิจจากระบอบศักดินาที่ใชที่ดินเปนสื่อเช่ือมไปเปนระบอบทุนนิยม
เพื่อใหสอดคลองกับพัฒนาการของพลังการผลิตที่สูงข้ึน ความสัมพันธทางการผลิตรูปแบบ
ใหมนี้จําเปนตองผนวกกรรมสิทธที่ดินทั้งสองสวนเขาดวยกันทั้งนี้เพื่อใหแรงงานที่เคยติดอยูกับ
ที่ดินหลุดขาดออกจากที่ดินอยางเด็ดขาด เพราะปรัชญาในระบอบทุนนิยมนั้นตองการแรงงาน
เสรีโดยใชเงินตราหรือคาจางเปนเครื่องมือเช่ือมความสัมพันธแทนที่ดิน เมื่อกรรมสิทธิ์สวน
บุคคลรวบยอดถูกสถาปนาข้ึนที่ดินก็ไดกลายเปนอสังหาริมทรัพยที่มีราคาสูงข้ึนกวา 50 
เทาตัวจากราคา 4 บาทตอไร เปน 200 บาทตอไรและอัตราคาเชาที่ดินก็สูงข้ึนถึงรอยละ 37-54 
ของผลผลิตภายหลังป พ.ศ. 2484 (กนกศักด์ิ แกวเทพ, 2529:50) เพราะกรรมสิทธิ์ที่เด็ดขาด
และชัดเจนสามารถใชเปนหลักทรัพยอางอิงได ทําใหชนทุกช้ันหันมาสนใจจับจองที่ดินกันมาก
ข้ึนจนเกิดกรณีพิพาทเรื่องที่ดินมากมายระหวาง รัฐกับชุมชน, รัฐกับเอกชน, รัฐกับวัด, เอกชน
กับเอกชนและระหวางรัฐกับคนในกํากับของตางชาติ และเนื่องจากรัฐบาลมิไดมีการจํากัดการ
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ถือครองที่ดินจึงเปนโอกาสของชนช้ันบรรดาศักด์ิที่เขามาจับจองเปนเจาที่ดินรายใหญมากมาย
นอกเหนือจากที่ดินที่เคยไดรับพระราชทานมาแลวในอดีต ในขณะที่สามัญชนคนสวนใหญ
กลายเปนผูที่ไรซ่ึงกรรมสิทธิ์ในที่ดินรวมทั้งการสูญเสียสิทธิในการใชประโยชนจากที่ดินที่เคยมี
ในอดีตแตเกากอนอีกดวย ทําใหเกิดปญหาการถือครองที่ดิน (อรทิพย เทสสิริ, 2524:153-157) 
จึงมีคําถามสําหรับเพลงปลุกใจที่จะใหคนไทยรักชาติ รักแผนดินแบบยอมถวายชีวิตขางตนวา
ตนตระกูลไทยที่กลาวถึงเปนตนตระกูลของใครและใครที่เปนคนรักษาแผนดินไวจากการ
รุกรานหรือครอบครองของผูอื่นในอดีตและจะรักษาแผนดินเอาไวใหเปนสมบัติลูกหลานของ
ใคร อนึ่งประกาศของคณะราษฎรฉบับที่ 1 ในวันเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 มิถุนายน 2475 
สวนหนึ่งมีใจความวา 

  
“....ราษฎรทั้งหลาย พึงรูเถิดวาประเทศเรานี้เปนของราษฎร ไมใชของ

กษัตริยตามที่เขาหลอกลวง บรรพบุรุษของราษฎรเปนผูกูใหประเทศมีอิสรภาพ
พนมือจากขาศึก พวกเจามีแตชุบมือเปบและกวาดตอนทรัพยสมบัติเขาไวต้ัง
หลายรอยลาน เงินเหลานี้เอามาจากไหน? ก็เอามาจากราษฎรเพราะวิธีการทํา
นาบนหลังคนนั่นเอง....” (นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ,2549:196)  
 
หากพิจารณาจากใจความในประกาศนี้ราษฎรสามัญชนมีสวนอยางมากในการ

ปกปองรักษาแผนดินนี้ไวฉะนั้นที่ดินสมควรที่จะเปนทรัพยากรที่ประชาชนทุกคนจะไดใช
ประโยชนรวมกัน การปรับเปลี่ยนเฉพาะระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินดวยการปฏิรูปกฎหมายที่ดินในป 
พ.ศ. 2444 ในขณะที่ระบอบทุนนิยมพื้นฐานยังไมไดเปลี่ยนรวมทั้งระบอบการปกครองยังคง
เปนการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชซ่ึงกลับเขมขนข้ึนและรวมศูนยไวที่สถาบัน
พระมหากษัตริยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 ตอเนื่องจนถึง
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 7 ซ่ึงในทางทฤษฎีถือไดวาโครงสราง
สวนบนและโครงสรางสวนลางไมสอดคลองเกื้อหนุนกันทําใหไมมีดุลภาพ ซ่ึงไดกอใหเกิด
ความไมพอใจและสั่งสมความขัดแยงของสังคมในเชิงปริมาณจนในที่สุดไดกลายเปนการ
เปลี่ยนแปลงในเชิงคุณภาพดวยการเปลี่ยนแปลงการปกครองในวันที่ 24 มิถุนายน 2475   

 



 57 

ในบทนี้จะไดพิจารณาวิเคราะหถึงพลวัตการตอสูเพื่อแยงชิงทรัพยากรที่ดินในประเทศ
ไทยระหวางกลุมอํานาจตาง ๆ ที่มีอิทธิพลตอระบอบการปกครองและระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศต้ังแตพ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2518 ผานการวิเคราะหปจจัยทางเศรษฐศาสตร
การเมืองที่สงผลตอปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินภายในชวงเวลาดังกลาวซ่ึง
สามารถแบงออกไดเปนสามระลอกใหญ ๆ ดังนี้ 

 
ระลอกแรกภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 นาย

ปรีดี พนมยงคในฐานะผูนําฝายพลเรือนของคณะราษฎรที่มีความต้ังใจจะปฏิรูปที่ดินเพื่อ
แกปญหาการถือครองที่ดินที่ดํารงอยูกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยการนําเสนอเคา
โครงการเศรษฐกิจที่มีเนื้อหาสาระวาที่ดินควรเปนของสวนรวมหรือสังคม รางพระราชบัญญัติ
วาดวยการประกอบการเศรษฐกิจซ่ึงถือวาเปนรางกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกของไทย ถูก
ตอตานอยางรุนแรงจากคณะของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวและบรรดาขุนนาง
ขาราชการช้ันสูงรวมทั้งสมาชิกสวนหนึ่งของคณะราษฎรที่เปนขุนนางในระบอบเกาเองทําให
ไมสามารถนําไปสูการปฏิบัติไดและนายปรีดี พนมยงคไดถูกกลาวหาวาเปนคอมมิวนิสตจน
ตองลี้ภัยออกไปอยูตางประเทศระยะหนึ่ง ตอมาไดรับอนุญาตใหกลับมาภายหลังจากพระยา
พหลพลพยุหเสนาทําการรัฐประหารยึดอํานาจจากพระยามโนปกรณนิติธาดาเมื่อวันที่ 20 
มิถุนายน 2476 โดยมีขอตอรองจากพระปกเกลาฯวาจะตองไมนําเคาโครงการเศรษฐกิจแบบ
โซเชียลลิสตรุนแรงกลับมาใชอีก 

 
ระลอกที่สองในสมัยรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซ่ึงเปนนายกรัฐมนตรีลําดับที่ 

3  ของประเทศไทยและเปนหนึ่งในสมาชิกคณะราษฎรที่ยังหลงเหลืออยูในอํานาจรัฐ ภายหลัง
การรัฐประหารเงียบทางวิทยุ พ.ศ. 2494 ไดตราพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรม
ของสังคมในป พ.ศ. 2497 และพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินและประมวล
กฎหมายที่ดิน 2497 ซ่ึงมีสาระสําคัญสวนหนึ่งคือการจํากัดการถือครองที่ดินขององคการและ
ปจเจกบุคคลตามลักษณะของการใชประโยชนจากที่ดิน เชนการประกอบการเกษตรกรรม การ
ประกอบการอุตสาหกรรมและที่อยูอาศัย นับเปนกฎหมายปฏิรูปที่ดินที่ไดประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาและกําลังจะมีผลบังคับใชในปพ.ศ. 2504 แตตอมากฎหมายฉบับนี้เฉพาะในสวนของ
มาตรา 34-49 และมาตรา 97 อนุมาตรา 5 ที่จํากัดการถือครองนี้ไดถูกยกเลิกโดยประกาศ
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คณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ในป พ.ศ. 2502 ภายหลังจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตรัฐประหารยึด
อํานาจจากจอมพล ป. พิบูลสงครามและไดนําแผนพัฒนาเศรษฐกิจจากธนาคารโลกเขามา
พัฒนาประเทศไทยใหทันสมัยตามแบบตะวันตกอยางเต็มรูปแบบ  
 

ระลอกที่สามภายหลังจากการลุกฮือข้ึนทวงถามหาประชาธิปไตยของนิสิตนักศึกษา
และประชาชนจากรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจรจนเกิดเหตุการณวันวิปโยค 14 ตุลาคม พ.ศ. 
2516 ซ่ึงสงผลใหเกิดรัฐบาลเฉพาะกาลของนายสัญญา ธรรมศักด์ิ จากการที่พลังของ
ประชาชนไดถูกรัฐบาลเผด็จการทหารควบคุมไวเปนเวลานาน เมื่อสถานการณเอื้ออํานวยตอ
การเรียกรองประชาชน ชาวไรชาวนาและคนจนทั้งหลายก็ไดออกมาเรียกรองที่ดินทํากินและได
รวมตัวกันตอต้ังเปนสหพันธชาวนาชาวไรแหงประเทศไทย เปนการกดดันใหรัฐบาลนาย
สัญญา ธรรมศักด์ิจําใจตองตราพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 เพื่อ
ผอนคลายความตึงเครียดของสังคมและมาประกาศใชเปนกฎหมายปฏิรูปที่ดินอยางเปน
ทางการในสมัยรัฐบาลของหมอมราชวงค คึกฤทธิ์ ปราโมชในป พ.ศ. 2518 กฎหมายปฏิรูป
ที่ดินฉบับนี้ไดใชมาจนถึงปจจุบันแตก็เปนกฎหมายปฏิรูปที่ดินที่เนนเฉพาะการนําเอาที่รกราง
วางเปลาหรือปาเสื่อมโทรมรวมทั้งที่ดินของรัฐมาจัดสรรใหราษฎรที่ยากจนเชาทํากินระยะยาว
โดยไมมีกรรมสิทธิ์เทานั้นไมใชเปนการปฏิรูปที่ดินตามความหมายเรื่องการปรับเปลี่ยนใหเกิด
การกระจายการถือครองที่ดินแบบทั่วถึง (พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม 
2518 มาตรา 26 อนุมาตรา 3 ) (เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, 2521:362-363) 
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4.1 การปฏิรูปที่ดนิที่มาจากนโยบายของผูนําฝายพลเรือนในคณะราษฎร 
 
  ภายหลังจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 ไดปรับปรุงระบบ
การบริหารราชการแผนดินใหทันสมัยดวยการรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลางพรอมทั้งการ
ปฏิรูปกฎหมายการจัดการที่ดินจากกฎหมายตราสามดวงไปเปนกฎหมายระบบทอแรนส 
(โฉนดแผนที่) ในป พ.ศ. 2444 ไดกอใหเกิดระบบการถือครองที่ดินออกเปน 2 ระบบควบคูกัน 
ระบบที่หนึ่งคือระบบเจาของที่ดินขนาดใหญที่ไมไดอยูในพื้นที่ (Absentee landlords) กับผู
เชานาซ่ึงกระจุกตัวอยูในเขตที่มีการขุดคลองเพื่อพัฒนาที่นาสมัยแรก ๆ และบริเวณที่ราบหุบ
เขาภาคเหนือ ระบบที่สองคือระบบชาวนาอิสระรายยอยที่เกิดจากการบุกเบิกพื้นที่ใหมเพื่อทํา
นานอกเขตพื้นที่ดินในระบบแรก ในเขตคลองรังสิตโดยเฉพาะเขตธัญบุรีเจาที่ดินเปนเจาของ
ที่ดินถึงรอยละ 94 ตระกูลใหญสามตระกูลเปนเจาของที่ดินถึงหนึ่งในสามของที่นาเชาในเขตสี่
จังหวัดรอบกรุงเทพฯ แตละตระกูลครอบครองที่ดินโดยเฉลี่ยตระกูลละสี่หมื่นกวาไร เจาของ
ที่ดินเหลานี้ไดรับประโยชนจากกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 24444  สภาพดังกลาวกอใหเกิดปญหา
ระหวางเจาของที่ดินและผูเชานาทุกผืนในเขตคลองรังสิตจนเกิดการตอสูประหัตประหารกันจน
รัฐบาลตองสงกองทหารเขาไปปราบในชวงทศวรรษ 2430 และตอมารัฐบาลไดกอต้ังกรม
ตํารวจภูธรข้ึนเพื่อรักษาความสงบ กฎหมายที่ดินในระบบใหมไมสามารถครอบคลุมไปถึงเขต
ชาวนาบุกเบิก เนื่องจากขีดจํากัดดานการบริหารราชการ รัฐบาลจําตองยอมใหใชระบบด้ังเดิม
ตามแบบกฎหมายตราสามดวง คือยอมใหใชใบเสร็จเสียคานาเปนหลักฐานแสดงสิทธิทํากิน
เหนือที่ดิน ต้ังแตมีการตรากฎหมายที่ดินระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) พ.ศ. 2444 จนถึงชวง
เปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ. 2475 เปนเวลา 31 ปเทานั้น การถือครองที่ดินก็กระจุกตัวอยูใน
มือของคนกลุมนอยกลายเปนกรณีขอพิพาท ปญหาที่ดิน ในเขตภาคกลางซ่ึงเปนแหลงปลูก
ขาวเพื่อเปนสินคาสงออกจํานวนราษฎรไรที่ดินเฉลี่ย 36% เขตธัญบุรีตัวเลขชาวนาไรที่ดินสูง
ถึง 94% (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร, 2546:31-34) นาสังเกตุวาในเขตที่มีการออก
โฉนดที่ดินแผนที่ในระบบใหมแลวกรรมสิทธิ์ที่ดินกระจุกตัวอยูกับชนช้ันสูงซ่ึงเปนคนกลุมนอย
แตชาวนาชาวไรซ่ึงเปนคนกลุมใหญและเคยเปนผูครอบครองที่ดินทําประโยชนกลายมาเปนผู
เชาที่ดินทํากินตองเสียทั้งคาเชาที่แพงรวมทั้งการเสียดอกเบ้ียที่สูงและเปนตนเหตุกอใหเกิด
กรณีพิพาทถึงข้ันประหัตประหารกันถึงชีวิต ในขณะที่ในทองที่หางไกลที่การจัดการที่ดินใน
ระบบใหมของภาครัฐยังไปไมถึงชาวนาชาวไรยังสามารถครอบครองที่ดินทํากินตามระบบเดิม
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อยูไดโดยไมมีปญหาพิพาทเรื่องที่ดิน เมื่อคณะราษฎรไดกระทําการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง 2475 นายปรีดี พนมยงคจึงไดเสนอเคาโครงการเศรษฐกิจเพื่อชวยแกไขปญหาการ
กระจุกตัวของการถือครองที่ดินในมือคนสวนนอยที่ดํารงอยูนี้ 
 
  วันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 คณะราษฎรซ่ึงประกอบดวยพลเรือน ทหารบกและ
ทหารเรือ ไดรวมกันกอการอภิวัฒน*รัฐประหารยึดอํานาจของพระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 7 เพื่อทําการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
ซ่ึงอํานาจการปกครองรวมทั้งกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของพระมหากษัตริยและปกครองประเทศไทย
มาแลวหลายรอยปใหไปเปนระบอบประชาธิปไตยซ่ึงอํานาจการปกครองและกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ควรเปนของประชาชนเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสังคมครั้งใหญและครั้งสําคัญ พรอมทั้ง
ไดประกาศหลัก 6 ประการ**เปนวัตถุประสงคในการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยเฉพาะผูนํา
ฝายพลเรือนของคณะราษฎรไดใหความสําคัญกับหลักขอ 3 ที่มีใจความวา “จะตองบํารุง
ความสุขสมบูรณของราษฎรในทางเศรษฐกิจโดยรัฐบาลใหมจะหางานใหราษฎรทุกคนทํา จะ
วางโครงการเศรษฐกิจแหงชาติไมปลอยใหราษฎรอดอยาก” เพราะหากประเทศสยามสามารถ
บริหารจัดการวัตถุประสงคขอที่ 3 ไดเปนผลสําเร็จก็ยอมจะมีอานิสงสสงผลใหเกิดความสําเร็จ
ของวัตถุประสงคที่เหลืออีก 5 ประการดวย เพราะเมื่อราษฎรชาวสยามสามารถพึ่งตนเอง
ในทางเศรษฐกิจแลวก็ยอมสามารถจะมีเอกราชทางการเมืองและเอกราชทางการศาลโดย
ธรรมชาติ เรื่องอาชญากรรมปลนชิงทรัพยากรก็จะลดนอยลงความสงบเรียบรอยภายในก็จะ
ตามมา ความเสมอภาคก็จะเกิดข้ึน เสรีภาพที่แทจริงถึงจะเปนไปได เมื่อทุกคนไมตองเปนหวง
กังวลเรื่องทรัพยสินเงินทองหรือเรื่องปญหาปากทองในการดํารงชีวิตก็จะมีเวลาในการศึกษา
หาความรูรวมทั้งการทํากิจกรรมที่มีความหมายในชีวิตมนุษยที่ไดเกิดมานอกเหนือจากการ  

 
 
 
 * ปรีดี พนมยงค อธิบายคําวา “อภิวัฒน” คือ “ความงอกงามอยางย่ิงหรืออยางวิเศษ” สวนคําวา “ปฏิวัติ” ตามความหมายในพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถาน คือ “การหมุนกลับ” ถึงแมจะมีความหมายที่สองวา “การผันแปรเปลี่ยนหลักมูล” ก็ยังอาจถอยหลังได, อางใน ปรีดี พนมยงค.2513. ความ
เปนอนิจจังของสังคม, กรุงเทพฯ:หนา 87-90. 
 
 ** หลัก 6 ประการไดแก 1. จะตองรักษาความเปนเอกราชทั้งหลาย เชนเอกราชในทางการเมือง ในทางศาสนา ในทางเศรษฐกิจของประเทศไวใหมั่นคง 
2. จะตองรักษาความปลอดภัยในประเทศใหการประทุษรายกันนอยลงใหมาก 3. จะตองบํารุงความสุขสมบูรณของราษฎรในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลใหมจะ
จัดกางานใหราษฎรทุกคนทํา จะวางโครงการเศรษฐกิจแหงชาติไมปลอยใหราษฎรอดอยาก 4. จะตองใหราษฎรมีสิทธิเสมอกัน 5. จะตองใหราษฎรมีเสรีภาพ มี
ความเปนอิสระ เมื่อเสรีภาพนี้ไมขัดตอหลัก 4 ประการดังกลาว 6. จะตองใหการศึกษาอยางเต็มที่แกราษฎร อางใน ณรงค เพ็ชรประเสริฐ บรรณาธิการ. 2542. 
เศรษฐศาสตรการเมือง (เพ่ือชุมชน) 10 ปรีด ีพนมยงค . กรุงเทพฯ:หนา 32. 
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ทํางานเพียงอยางเดียว ซ่ึงก็จะสงผลใหสังคมมีความสงบสุขรื่นรมณแบบสังคมพระศรีอารย
เมฆไตรยหรือสังคมในอุดมคติ เปนความต้ังใจกระทําการเปลี่ยนแปลงทั้งโครงสรางสวนบน 
คือระบอบการปกครอง พรอมทั้งความต้ังใจที่จะเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนลางหรือฐานทาง
เศรษฐกิจเปนลําดับถัดไปและในทายสุดตองการใหเกิดทัศนคติของสังคมที่เปนประชาธิปไตย
ประเทศจึงจะเปนประชาธิปไตยสมบูรณ*  
 
  เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวในทางเศรษฐกิจนายปรีดี พนมยงคจึงไดนําเสนอเคา
โครงการเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) โดยเสนอใหรัฐประกอบการเศรษฐกิจเองเปนแบบสหกรณ
เต็มรูปแบบดวยขนาดและลักษณะตางๆ กันทั่วประเทศตามความเหมาะสมของสภาพชุมชน
ในแตละทองที่ โดยสหกรณจะรับประชาชนทั้งหมดที่สมัครใจเขาเปนขาราชการใหมีเงินเดือน
ลดหลั่นตามความสามารถ คุณวุฒิ วัยวุฒิแตตองใหเพียงพอที่ราษฎรจะนําไปแลกเปลี่ยนกับ
ปจจัยที่จําเปนสําหรับการดํารงชีวิต เชน อาหาร เครื่องนุงหม ที่อยูอาศัย ฯลฯและเพื่อใหการ
ประกอบเศรษฐกิจดังกลาวบรรลุผลตามวัตถุประสงค รัฐบาลจําเปนจะตองดําเนินการจัดซ้ือ
ที่ดินจากเอกชนทั้งหมดในราคาที่จะตกลงกันดวยความยุติธรรม ยกเวนที่ดินที่ประชาชนใชเปน
ที่ปลูกบานเรือนเพื่ออยูอาศัยและที่ดินเอกชนที่ไดรับสัมปทาน เอามารวมเปนนาผืนใหญดวย
เหตุผลเพื่อใหการประกอบการมีประสิทธิภาพและประหยัดในการไถหวาน การจัดการเรื่อง
ชลประทาน ฯลฯ เปนตน สวนเอกชนที่มีศักยภาพในการประกอบการเศรษฐกิจเองไดและ
ประสงคจะดําเนินกิจการตอไปรวมทั้งชาวตางชาติก็อนุญาตใหประกอบการเศรษฐกิจของ
ตนเองตอไปไดตามเดิม เด็ก คนปวย คนพิการ คนชราและนักศึกษาไมจําเปนตองทํางานรัฐจะ
ใหการอุปการะคนเหลานี้โดยธรรม แตเนื่องจากรัฐบาลยังไมมีเงินทุนมากพอกับการจายคา
ที่ดิน เพราะฉะนั้นคาที่ดินบางสวนอาจจายเปนเงินตรา แตสวนใหญจะจายเปนใบกูยืมใหเปน
หลักฐานพรอมทั้งจะจายดอกเบ้ียแกเจาของที่ดินรวมทั้งเงินปนผลจากการประกอบการดวย
โดยนายปรีดี พนมยงคไดช้ีแจงวาวิธีนี้เปนการสกัดเอาแตสวนที่ดีของระบอบแคปปตอลลิสต 
(Capitalist) หรือทุนนิยม  
 
 

* แนวคิด “ประชาธิปไตยสมบูรณ” ของนายปรีดี พนมยงคประกอบดวย 3 สวนหลัก ๆ คือ โครงสรางเศรษฐกิจที่เปนประชาธิปไตย โครงสราง
การเมืองที่เปนประชาธิปไตยโดยมีรัฐธรรมนูญเปนแมบทและสวนสุดทายคือ ทัศนะทางสังคมที่เปนประชาธิปไตย ซึ่งก็คือวัฒนธรรมทางการเมือง อางในปรีด ี
พนมยงค.2543. จงพิทักษเจตนารมณประชาธิปไตยสมบูรณของวีรชน 14 ตุลาคม, กรุงเทพฯ:หนา 26. 
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มาประกอบกับสวนที่ดีของระบอบโซเชียลลิสต (Socialist) หรือสังคมนิยม พรอมกันนี้ได
เตรียมรางพระราชบัญญัติวาดวยการประกันความสุขสมบูรณของราษฎรและพระราชบัญญัติ
วาดวยการประกอบการเศรษฐกิจเพื่อเตรียมออกเปนกฎหมายสําหรับการบังคับใช นับไดวา
เปนรางกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกของประเทศไทย (เดือน บุนนาค, 2552:63-119)  

 
ตามหลักทฤษฎีที่วาชนช้ันใดเปนผูครอบครองปจจัยการผลิตหรือฐานทางเศรษฐกิจซ่ึง

เปนโครงสรางสวนลาง (Economics Base) ชนช้ันนั้นก็จะสามารถมีอิทธิพลนําในการกําหนด
โครงสรางสวนบน (Super Structure) กลาวคือระบบกฎหมาย อํานาจทางการเมืองและ
วัฒนธรรมที่คอยกํากับการจัดสรรปจจัยทางเศรษฐกิจ ในทางกลับกันหากชนช้ันใดสามารถกุม
อํานาจทางการเมืองหรือควบคุมการออกกฎหมายไดก็จะเอื้อใหชนช้ันนั้นสามารถมีอิทธิพลใน
การจัดสรรการครอบครองปจจัยการผลิตหรือฐานทางเศรษฐกิจไดเชนกัน การอภิวัฒน 2475 
เริ่มแรกเปนการเปลี่ยนแปลงการปกครองซ่ึงเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนบน  สวนเคา
โครงการเศรษฐกิจซ่ึงประกอบดวยรางพระราชบัญญัติวาดวยการประกอบการเศรษฐกิจที่มี
เนื้อหาในการรวมที่ดิน รวมทุนและรวมแรงงานเปนการอภิวัฒนฐานทางเศรษฐกิจซ่ึงเปน
โครงสรางสวนลาง หากปลอยใหคณะราษฎรทําการเปลี่ยนแปลงทั้งโครงสรางสวนบนและ
ปรับเปลี่ยนโครงสรางสวนลางไดสําเร็จเด็ดขาดตามความปรารถนาของคณะราษฎรสาย
พลเรือนหัวกาวหนาแลวพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวรวมทั้งพระบรมวงศานุวงศ
นอกจากจะสูญเสียอํานาจการปกครองแลวก็คงจะสูญเสีย ที่ดิน เงินทุนที่ครอบครองอยูอยาง
มากมายและอาจจะถูกเกณฑไปใชแรงงานดวยซ่ึงในระบอบเกาชนช้ันนี้เปนผูเกณฑใชแรงงาน
ผูอื่น ซ่ึงก็คงรวมความไปถึงบรรดาขุนนางและขาราชการช้ันสูงผูมีบรรดาศักด์ิทั้งหลายใน
สังคมดวย เหลาผูมีบรรดาศักด์ิทั้งหลายจึงไดรวมมือกันที่จะเหนี่ยวรั้งใหการเปลี่ยนแปลงใน
ครั้งนี้สงผลกระทบตอกลุมของตนเองใหนอยที่สุด ทั้งการตอสูในการสถาปนาอํานาจนําเหนือ
สวนของโครงสรางสวนบนดวยปฏิบัติการทําใหธรรมนูญการปกครองสยาม ที่จํากัดอํานาจ
และบทบาทของกษัตริยใหกลายเปนฉบับ “ช่ัวคราว” เพื่อนําไปสูกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับถาวรที่ทําใหสถานะของพระมหากษัตริยดีข้ึน รวมทั้งการขัดขวางหรือยับยั้งกฎหมายที่จะ
กระทบกระเทือนการครอบครองปจจัยการผลิตโดยเฉพาะที่ดินของชนช้ันที่มีบรรดาศักด์ิของ
ระบอบเดิม จนในทายที่สุดรางกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกนี้ก็เปนไดเพียงความฝนคางของ
อํามาตยตรีหลวงประดิษฐมนูธรรมและพรรคพวกที่สนับสนุนอยูเพียงไมกี่คนเทานั้นเพราะ
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นอกจากรางเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค (สมุดปกเหลือง) จะไมไดรับความ
เห็นชอบใหผานเปนกฎหมายแลวแมแตการประกาศใหสาธารณะชนรับรูก็ยังถูกหามประกาศ 
พรอมกันนั้นไดมีการพิมพพระบรมราชวินิจฉัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (สมุด
ปกขาว) ซ่ึงเปนการโตแยงเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงคออกเผยแพรให
สาธารณะชนรับรูกันอยางกวางขวางกวาเคาโครงการเศรษฐกิจเสียอีก นายปรีดี พนมยงคเองก็
ถูกเนรเทศใหไปอยูยังตางประเทศระยะหนึ่งอีกดวย อยางไรก็ตามเคาโครงการเศรษฐกิจของ
นายปรีดี พนมยงคซ่ึงมีสาระสําคัญในการรวมที่ดิน แรงงานและทุนโดยใหรัฐเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ที่ดินซ่ึงถือวาเปนกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกของไทยไดกอใหเกิดปฏิสัมพันธเชิง
อํานาจทางเศรษฐศาสตรการเมืองหลากหลายเหตุการณในชวงเวลานั้นดังจะไดกลาวถึงตอไป 
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4.1.1 การชวงชิงอํานาจนําผานสถาบันทางการเมืองในระบอบใหม 
 
  หลังจากผานพนวิกฤตความเปนไปไดของการนองเลือดจากการเผชิญหนากันทาง
กําลังทหารระหวางคณะราษฎรกับคณะพระปกเกลาฯใน 48 ช่ัวโมงแรกของปฏิบัติการ
อภิวัฒนรัฐประหารยึดอํานาจของคณะราษฎรในวันที่ 24 มิถุนายน 2475 โดยทั้งสองฝายตาง
ยินยอมที่จะประนีประนอมกันและหันมาใชวิธีการตอสูทางการเมืองแทนแลว ในเบ้ืองแรกหาก
พิจารณาจากนัยของพระราชหัตถเลขาตอบหนังสือกราบบังคมทูลของคณะราษฎรที่ขอ
อัญเชิญพระปกเกลาฯให “เปนกษัตริยอยูใตธรรมนูญการปกครองแผนดิน” วาทรงยินดีรับ 
“เปนพระเจาแผนดินตามพระธรรมนูญ” การปกครองแผนดิน (นคร พจนวรพงษและอุกฤษ 
พจนวรพงษ, 2549:198-199) เปนการแสดงใหเห็นต้ังแตวินาทีแรกของการตอรองทาง
การเมืองถึงช้ันเชิงของพระปกเกลาฯที่ถึงแมจะอยูภายใตสถานการณวิกฤต ยังสามารถใช
ความชํ่าชองและความเจนจัดทางการเมืองเพื่อหาหนทางที่จะชวงชิงอํานาจที่ถูกลมเลิกไป
กลับมาใหมากที่สุดเทาที่จะมีความเปนไปไดผานการสถาปนากฎหมายสูงสุดในระบอบใหมที่
เรียกวากฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยเริ่มแรกในการถวาย “พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครอง
แผนดินสยามพุทธศักราช 2475” ที่คณะราษฎรเปนผูรางข้ึนเองแตฝายเดียวซ่ึงมีเนื้อหาสาระที่
ลดทอนและจํากัดพระราชอํานาจของกษัตริยเปนอยางมาก เพื่อใหพระปกเกลาฯทรงลงพระ
ปรมาภิไธยไดถูกประวิงเวลาออกไปอีกหนึ่งวันกอนพระราชทานกลับคืนมาพรอมทั้งเติมคําวา 
“ช่ัวคราว” ลงไปและคณะราษฎรจําตองยินยอมโดยปริยาย เปนการสรางทางออกและโอกาส
ใหแกคณะของพระปกเกลาฯในการมีสวนรวมรางรัฐธรรมนูญฉบับถาวรเพื่อเปลี่ยนแปลง
เนื้อหาสาระโดยการต้ังคณะกรรมานุการ 7 คน และตอมาวันที่ 23 กันยายน ประธานกรรมการ
ราษฎรไดเสนอขอใหที่ประชุมสภาฯแตงต้ังพระยาศรีวารวาจา กับ พลเรือโท พระยาราชวังสัน 
เปนกรรมการรางรัฐธรรมนูญเพิ่มเติมข้ึนอีก 2 คนเพื่อใหงานสําเร็จโดยเร็ว (รายงานการประชุม
สภาผูแทนราษฎรครั้งที่ 32/2475 หนา 335 วันที่ 23 กันยายน 2475) อางใน (ประเสริฐ ปทมะ
สุคนธ, 2517:38) รวมเปน 9 คน ข้ึนมารางรัฐธรรมนูญฉบับถาวรในภายหลังซ่ึงสวนใหญเปน
ขาราชการช้ันสูงในระบอบเกาจะมีก็เพียงนายปรีดี พนมยงคซ่ึงเปนตัวแทนของคณะราษฎร
รวมดวยเพียงคนเดียวเทานั้น (รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรครั้งที่ 1/2475 หนา 13 
วันที่ 28 มิถุนายน 2475) อางใน (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ, 2517:23-24) 
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ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 มิถุนายน 2475 คณะราษฎรไมสามารถกุม
อํานาจทางการเมืองไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดสาเหตุเพราะตองประนีประนอมกับกลุมอํานาจ
เกาเพื่อสรางการยอมรับจากทั้งภายในประเทศและจากตางประเทศโดยเฉพาะกับอังกฤษและ
ฝรั่งเศสซ่ึงมีอาณานิคมอยูโดยรอบประเทศสยามประการหนึ่ง สมาชิกคณะราษฎรสวนใหญยัง
เปนขาราชการช้ันผูนอยดอยประสบการณในการบริหารประเทศจึงจําเปนตองอาศัยความรู
และประสบการณของขาราชการช้ันผูใหญในระบอบเกาโดยการเช้ือเชิญใหเขารวมสถาปนา
การปกครองในระบอบใหมทั้งฝายบริหารและสมาชิกสภานิติบัญญัติเปนจํานวนมากอีก
ประการหนึ่ง ประกอบกับความไมมีเอกภาพภายในของคณะราษฎรเองอีกประการหนึ่ง ทําให
สถานการณภายหลังการอภิวัฒนไดเกิดกลุมพลังอํานาจที่มีอิทธิพลปฏิสัมพันธตอกันและกัน
อยางมีพลวัตซ่ึงสามารถแบงออกไดเปน 3 กลุมใหญ ๆ ดังนี้  

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

1. พระมหากษัตริยและพระบรมวงศานุวงศเปนกลุมที่ถูกคณะราษฎรแยงชิงอํานาจการ
ปกครองที่เคยเปนของกลุมนี้อยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดและผูกขาดโดยไมตองแบงแยก
อํานาจหรือแบงปนอํานาจใหกับใครหรือสถาบันทางการเมืองใด ๆในระบอบเกาไป
อยางกระทันหัน (ยาตาเบ, 2550:11-16) ยอมเปนที่เขาใจไดวากลุมอํานาจเกานี้จะ
พยายามทุกวิถีทางที่จะปกปอง พระเกียรติยศ พระราชอํานาจและพระราชทรัพยดวย
การฟนฟูอํานาจที่เคยมีกลับคืนมาใหมากที่สุด ถึงแมจะไมสามารถมีอํานาจเต็ม
เหมือนเดิมหรือในรูปแบบเกาก็ตามที และเนื่องจากสมาชิกของคณะราษฎรสวนหนึ่งมี
อุดมการณสาธารณรัฐนิยมอยางแรง (ยาตาเบ, 2550:36) ความกลัวเรื่องการจะถูก

2. ขุนนางและขาราชการชั้นผูใหญ 
     สมาชิกคณะราษฎรฝายขวา 
 

3. คณะราษฎรและขาราชการชั้นผูนอย 
     ฝายซาย 

1. พระมหากษัตริยคณะเจาและกลุมนิยมเจา 
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รัฐบาลในระบอบใหม “ริบทรัพย” ตามคําขูใน“ประกาศคณะราษฎร” เมื่อวันยึดอํานาจ 
ซํ้ายังไดมีการตอกย้ําดวยการตีแผวาคณะเจาของประเทศสยามมีทรัพยสินใน
ครอบครองเปนจํานวนมากหากจะแบงเอาทรัพยสินเหลานั้นมาจุนเจือราชการแผนดิน
ก็จะทําใหประเทศพนจากความฝดเคืองในทางการเงินไดโดยไมทําใหราษฎรตอง
เดือดรอน (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:227) รวมทั้งแนวความคิดที่จะจัดการ
เศรษฐกิจตามเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค ซ่ึงมีสาระสําคัญในการ
รวมที่ดิน รวมทุนและรวมแรงงานดวยแลว ยิ่งทําใหเกมการชวงชิงอํานาจเพิ่มความ
เขมขนชนิดที่เรียกวาแพไมไดอยางเด็ดขาดมากข้ึน ทั้งในวิถีทางรัฐสภาผานการออก
กฎหมาย หรือการเปนพันธมิตรกับฝายบริหารซ่ึงสวนใหญเปนขุนนางและขาราชการ
ช้ันสูงในระบอบเกาทั้งนี้กลุมเจายังเปนกลุมที่มีอิทธิพลสูงมากในสังคมโดยเฉพาะตอ
กลุมขุนนางและขาราชการภายหลังการอภิวัฒน  

 
พระยามโนปกรณนิติธาดาซ่ึงเปนขาราชการช้ันสูงรับราชการมานานและมี

ความใกลชิดกับพระปกเกลาฯจนไดรับความไววางพระทัยแตงต้ังใหเปนองคมนตรี 
กอปรกับภรรยาของพระยามโนปกรณนิติธาดายังเปนนางสนองพระโอษฐในสมเด็จ
พระนางเจารําไพพรรณีอีกดวย (นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ, 2549:80-
81) และพระยามโนปกรณฯก็เปนผูที่ไมไดมีสวนเกี่ยวของกับการกอการยึดอํานาจใด ๆ 
ในครั้งนี้ดวยเลย แตกลับไดรับความไววางใจจากนายปรีดี พนมยงคในการเสนอช่ือให
ดํารงตําแหนงประธานกรรมการคณะราษฎรในสมัยแรกตามพระราชบัญญัติธรรมนูญ
การปกครองสยาม “ช่ัวคราว” และยังไดรับการแตงต้ังใหเปนนายกรัฐมนตรีตอมาอีกใน
สมัยที่สองตามรัฐธรรมนูญฉบับถาวร  พระยามโนปกรณฯและคณะจึงเปน
กลุมเปาหมายสําคัญของคณะพระปกเกลาฯที่จะเดินเกมเปนพันธมิตรตอกันซ่ึงก็
ประสบผลสําเร็จในระดับหนึ่ ง  ผลงานที่ เปนรูปธรรมที่แสดงให เห็นถึ งการ
ประนีประนอมของคณะกรรมานุการรางรัฐธรรมนูญฉบับถาวรที่มีพระยามโนปกรณนิติ
ธาดาเปนประธานก็คือการที่ไดเฉลิมพระเกียรติยศของพระมหากษัตริยโดยไดลดความ
เขมขนของคําที่ใชในรัฐธรรมนูญฉบับถาวรลงเชนการใชคําวา “อํานาจอธิปไตยยอมมา
จากปวงชนชาวสยาม  พระมหากษัตริยผู เปนประมุขทรงใชอํานาจนั้นแตโดย
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้” (มาตรา 2 ฉบับถาวร)  แทนคําวา “อํานาจสูงสุดของ
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ประเทศนั้นเปนของราษฎรทั้งหลาย” (มาตรา 1 ฉบับช่ัวคราว) เปนการยกยองสถาบัน
พระมหากษัตริยใหอยูเหนือสถาบันอื่นๆ อีกสามสถาบันที่รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวให
อยูในระนาบเดียวกันกลาวคือ สภาผูแทนราษฎร คณะรัฐมนตรีและศาล นอกจากนั้น
ยังไดตัดอํานาจของสภาผูแทนราษฎรในการวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับกษัตริยของรัฐธรรมนูญ
ฉบับช่ัวคราว (มาตรา 6 ฉบับช่ัวคราว)โดยระบุอยางหนักแนนวา “องคพระมหากษัตริย
ดํารงอยูในฐานะอันเปนที่เคารพสักการ ผูใดจะละเมิดมิได” (มาตาร 3 ฉบับถาวร) และ
ยังไดเพิ่มมาตรา 5 ที่ระบุให “พระมหากษัตริยทรงดํารงตําแหนงจอมทัพสยาม” 
นอกจากนั้นยังไดมีการเปลี่ยนช่ือเรียกฝายบริหารจาก“ประธานคณะกรรมการราษฎร 
คณะกรรมการราษฎรและกรรมการราษฎร” (มาตรา 28 ฉบับช่ัวคราว)เปน
“นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรี” แทน (มาตรา 46 ฉบับถาวร)  (ธํารงศักด์ิ 
เพชรเลิศอนันต, 2543:99-139)   

 
แตสิ่งที่นาสังเกตุในประเด็นที่เกี่ยวกับพระราชอํานาจเชนเรื่องการคัดเลือกและแตงต้ังสมาชิก
ประเภทที่สอง* และประเด็นสิทธิในการยับยั้งกฎหมาย** ของพระมหากษัตริยซ่ึงสําคัญ
มากกวาประเด็นเรื่องพระเกียรติยศและอาจเกี่ยวโยงไปถึงเรื่องพระราชทรัพยดวยนั้นผลสรุป
ของรัฐธรรมนูญฉบับถาวรกลับคงอํานาจใหกับสภาผูแทนราษฎรและฝายบริหารเปนหลัก ซ่ึง
พระปกเกลาฯก็ทรงยินยอมและไมไดทวงติงอะไรเพิ่มเติมอีกดังจะเห็นไดวาเมื่อรัฐธรรมนูญ
ฉบับถาวรรางเสร็จในเดือนพฤศจิกายน 2475 พระปกเกลาฯทรงแสดงความพอพระราชหฤทัย
ดังคําแถลงตอสภาฯของพระยามโนปกรณนิติธาดาในฐานะประธานอนุกรรมการราง
รัฐธรรมนูญวา 
 
 

 
 
 
* รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม 2475 (ฉบับถาวร) ตามบทเฉพาะกาลกําหนดใหมีจํานวนสมาชิกที่มาจากการแตงตั้ง (ประเภทที่ 2) เทากับ

จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง (ประเภทที่ 1) สมาชิกประเภทที่ 2 ใหคงอยูในตําแหนงจนถึงเมื่อประชาชนเกินครึ่งหนึ่งมีการศึกษาข้ัน
ประถมหรืออยางชาไมเกิน 10 ปในขณะที่สมาชิกประเภทที ่1อยูในตําแหนงไดไมเกิน 4 ป แลวตองเลือกตั้งใหม เพราะฉะนั้นการมีอิทธิพลเหนือสมาชิกประเภทที ่
2ไดก็เทากับสามารถครอบงําสภาไดเปนเวลาอยางนอย 10 ป (ราชกิจจานุเบกษา เลม 49 หนา 529 ลงวันที่ 10 ธันวาคม 2475 หนา10-11) 

 
* *รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม 2475 (ฉบับถาวร) มาตรา 39 ระบุไววาพระราชบัญญัติที่พระมหากษัตริยไมทรงเห็นดวยหากสภายืนยัน

ตามมติเดิมสามารถประกาศเปนกฎหมายใชบังคับได (ราชกิจจานุเบกษา เลม 49 หนา 529 ลงวันที่ 10 ธันวาคม 2475 หนา 7) 
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“....ในการรางพระธรรมนูญนี้ อนุกรรมการไดทําการติดตอกับพระบาทสมเด็จ
พระเจาอยูหัวตลอดเวลา จนถึงอาจจะกลาวไดวา ไดรวมมือกันทําขอความ
ตลอด ในรางที่เสนอมานี้ไดทูลเกลาฯถวายและทรงเห็นชอบดวยทุกประการ
แลวและที่กลาวไดวาทรงเห็นชอบนั้นไมใชแตเพียงทรงเห็นชอบดวยอยาง
ขอความที่กราบบังคมทูลข้ึนไปยิ่งกวานั้นเปนที่พอพระราชหฤทัยมาก....” 
(รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรสมัยที่ 1 ครั้งที่ 34/2475 หนา 367 วันที่ 
16 พฤศจิกายน 2475) อางใน (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ, 2517:38-39) 
  

ทั้งนี้อาจเปนเพราะพระปกเกลาฯคงพอใจในขอตกลงลับที่มีกับพระยามโนปกรณนิติธาดา 
นายกรัฐมนตรีไววาในการแตงต้ังสมาชิกประเภทที่ 2 จะไดมีการคัดเลือกตามเกณฑที่
พระปกเกลาฯตองการคือ จะคัดเลือกจากขาราชการที่มีประสบการณในการบริหารประเทศ
และจะเสนอรายช่ือใหมากกวาจํานวนที่ตองการเพื่อใหพระปกเกลาไดคัดเลือกอีกทอดหนึ่ง
รวมทั้งการใหมีเวลามากพอในการพิจารณา เพราะการมีอิทธิพลเหนือสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรประเภทที่ 2 ซ่ึงจะอยูในตําแหนงอยางนอย 10 ปและมีจํานวนเปนครึ่งหนึ่งของจํานวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมดได ก็เปนการเพียงพอแลวในการที่จะใหผานหรือไมใหผาน
กฎหมายตางๆ ที่พึงประสงคหรือไมพึงประสงคเพราะฉะนั้นประเด็นเรื่องอํานาจในการยับยั้ง
กฎหมายก็คงเปนเรื่องรอง เรื่องขอตกลงลับนี้ไดรับการเปดเผยข้ึนจากโทรเลขตอรองกับ
รัฐบาลพระยาพหลพลพยุหเสนาเปนภาษาอังกฤษผานมาทางราชเลขานุการในพระองคเมื่อ
วันที่ 25 มกราคม 2477 หลังจากทรงเสด็จประทับ ณ. ประเทศอังกฤษ กอนที่จะทรงประกาศ
สละราชสมบัติ (สุพจน ดานตระกูล, 2544:80-82) ภายหลังเกิดการรัฐประหาร 20 มิถุนายน 
2476 และพระปกเกลาฯเสด็จประทับ ณ. ประเทศอังกฤษทรงตอรองกับรัฐบาลนายพันเอก
พระยาพหลพลพยุหเสนาใน 2 ประเด็นนี้อยางหนักนอกเหนือจากประเด็นอื่นๆ อีก 7 ประเด็น 
กลาวคือไมตองการใหสภาผูแทนราษฎรมีสมาชิกประเภทที่ 2 อีกตอไปเพราะไมเปน
ประชาธิปไตย  และตองการใหกฎหมายที่พระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบตองตกไปและตอง
ยุบสภาโดยไมตองมีผูรับสนองพระบรมราชโองการหรืออีกทางหนึ่งคือจะตองมีเสียงของสภา
ผูแทนราษฎรมากกวาสองในสามซ่ึงรัฐสภาไดปรึกษาหารือกันและตอบปฏิเสธจนทําให
พระองคทรงประกาศสละราชสมบัติในวันที่ 2 มีนาคม 2477 ในที่สุด หากไมเกิดการทํา
รัฐประหารวันที่ 20 มิถุนายน 2476 และพระยามโนปกรณนิติธาดายังเปนนายกรัฐมนตรีอยูก็
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ไมแนวาพระยามโนปกรณจะถวายพระราชอํานาจนี้คืนใหแกพระปกเกลาฯอยางที่มีการ
คาดคะเนกันวาจะมีการพื้นฟูระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยกลับข้ึนมาใหมหรือวาจะทําอยาง
พระยาพหลพลพยุหเสนาที่รวบอํานาจนี้ไวแกคณะของตนเองนั้นยังคงสามารถเปนขอถกเถียง
ที่ไมมีคําตอบที่ถูกตองอยูอีกตอไป  

 
โดยสรุปคณะราษฎรกับกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงไดรวมมือกันคอนขางดีในการ

ประนีประนอมกับคณะของพระปกเกลาฯในประเด็นเรื่องพระเกียรติยศ แตประเด็นเรื่องพระ
ราชอํานาจถูกผลัดผอนใหเปนเรื่องที่จําเปนตองไดรับความรวมมือจากฝายที่กุมอํานาจบริหาร
อยู ณ เวลานั้นซ่ึงหมายความวายังอาจจะมีการตอรองกันไดอีก 

 
2. กลุมขุนนางและขาราชการช้ันผูใหญในระบอบเกาซ่ึงคณะราษฎรไดเช้ือเชิญใหเขารวม

สถาปนาระบอบการปกครองใหมเปนจํานวนมาก เปนกลุมที่ไดรับการจัดสรรแบงปน
อํานาจทั้งดานบริหารและนิติบัญญัติมากที่สุดภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
ดังเชนในจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรชุดแรกมีขุนนางและขาราชการที่ไมใช
สมาชิกคณะราษฎร 37 คนจาก 70 คน ในจํานวนนี้เปนขาราชการช้ันผูใหญ 25 คน
(ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:206) ในชวงรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวถึงแมสมาชิก
คณะราษฎรจะดํารงตําแหนงเปนกรรมการคณะราษฎร 10 ตําแหนงจาก 15 ตําแหนง 
(นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ, 2549:81-82) เนื่องดวยคณะราษฎรมุงใน
การที่จะกุมอํานาจผานคณะกรรมการราษฎรเสียงขางมาก แตเง่ือนไขนี้ก็ถูกแกไข
เปลี่ยนแปลงไปในรัฐธรรมนูญฉบับถาวรโดยใหอํานาจนายกรัฐมนตรีอยูเหนือ
คณะรัฐมนตรีพรอมทั้งจํานวนรัฐมนตรีจากภายนอกก็เพิ่มข้ึนเปน 10 ตอ10 เทากัน
โดยที่สมาชิกคณะราษฎรเปนเพียงรัฐมนตรีลอยที่ไมมีอํานาจสั่งการใด ๆ เลยเทานั้น 
(นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ,2549:92) นอกจากนั้นสภาผูแทนราษฎรที่มี
อํานาจเหนือฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว ก็ถูกเปลี่ยนใหเปนการถวงดุล
กันระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติกลาวคือฝายนิติบัญญัติสามารถต้ังกระทู
หรือเปดอภิปรายไมไววางใจฝายบริหารไดในขณะที่ฝายบริหารก็สามารถยุบสภา
ผูแทนราษฎรไดเชนกัน (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:138) ทําใหกลุมขุนนางและ
ขาราชการช้ันสูงกลุมนี้มีอํานาจในระบอบใหมพอสมควร และเมื่อผนวกเขากับสมาชิก
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คณะราษฎรสายทหารฝายขวาอีกจํานวนหนึ่งทําใหกลุมนี้มีอิทธิพลเหนือกลุม
คณะราษฎรสายพลเรือนฝายซายที่พยายามจะกุมอํานาจในสภาผูแทนราษฎร 
ภายหลังจากพระราชพิธีพระราชทานรัฐธรรมนูญฉบับถาวรเมื่อวัน 10 ธันวาคม 2475 
แลวกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงเหลานี้ไดหันกลับไปรวมมือกับคณะของ
พระปกเกลาฯและสมาชิกบางสวนของคณะราษฎรดําเนินแผนการลมเคาโครงการ
เศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงครวมทั้งการขจัดกลุมคณะราษฎรหัวรุนแรงสาย
พลเรือนใหออกไปจากการเมืองจนนายปรีดี พนมยงคถูกกลาวหาวาเปนคอมมิวนิสต
และตองเดินทางออกนอกประเทศ เหตุผลที่คณะราษฎรจําเปนตองจัดสรรอํานาจทั้ง
ทางดานบริหารและนิติบัญญัติใหกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงเหลานี้มีอยู 2 
ประการ ดังที่ไดกลาวมาแลวคือประการแรกความสัมพันธกับตางประเทศและประการ
ที่สองความรูความชํานาญรวมทั้งประสบการณในการบริหารราชการแผนดินดังเนื้อหา
ในการประชุมซ่ึงนายปรีดี พนมยงคไดกลาวแกเสนาบดีและปลัดทูลฉลองเมื่อวันที่ 24 
มิถุนายน 2475 เวลา 16.05 น. 

 
“....สภาผูแทนราษฎรนั้น ตามปรกติควรจะไดรับการเลือกต้ังตามความ
เห็นชอบของราษฎร แตยังจะทําโดยเรงรีบยังมิทัน จึงไดคิดวาในช้ันตนนี้ 
จะมีบุคคลที่ไดรวมความคิดกันในครั้งนี้ เปนสมาชิกช่ัวคราวกอน ซ่ึงจะ
อยูในตําแหนงในเวลาอันเร็ว แตรูสึกวาผูรวมคิดครั้งนี้แมจะไดรับ
การศึกษามาบาง อยางไรก็ดี คณะราษฎณก็ยังเปนเด็กหนุมอยูเปน
สวนมาก จึงไดปรึกษากันที่จะเชิญผูใหญในทางราชการ และผูประกอบ
อาชีพในทางอื่นๆ ซ่ึงเปนผูเห็นแกชาติบานเมืองมาเปนสมาชิกรวมใน
สภาดวย....สิ่งสําคัญที่สุดที่จะตองทําโดยดวนนั้นก็คือกิจการเกี่ยวกับ
ตางประเทศวา รัฐบาลใหม ช่ัวคราวนี้ไมมีความคิดจะลางผลาญชีวิต
และทรัพยสมบัติของคนบังคับตางประเทศ สิ่งใดที่ เคยกระทํามา 
ตลอดจนสัญญาทางพระราชไมตรี ก็จะไดดําเนินตอไป ขอใหชวยกัน
ระวังรักษาอยาใหเกิดมีการแทรกแซงของตางประเทศได....” (วิเทศ
กรณีย, 2512:139-140) 
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ในกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงเหลานี้โดยเฉพาะพระยามโนปกรณนิติธาดา
นอกจากจะเปนผูที่มีความสัมพันธอันดีกับพระมหากษัตริยและพระบรมวงศานุวงศแลวก็ยัง
นาจะเปนกลุมที่เคยไดรับพระราชทานที่ดินและบานชองเปนบําเหน็จความชอบมาต้ังแตสมัย 
ปู ยา ตา ทวดในชวงการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต,  
2543:228) ตามหลักทฤษฎีที่วากฎหมายยอมถูกตราออกมารับใชชนช้ันที่เปนผูออกกฎหมาย
นายปรีดี พนมยงคไดยอมรับสารภาพในภายหลังถึงความผิดพลาดที่คิดไปเองวาพระยามโน
ปกรณนิติธาดาจะเห็นดวยกับระบอบการปกครองรวมทั้งระบบเศรษฐกิจแบบใหมที่นายปรีดี 
พนมยงคมีแนวคิดอยูจึงไดเสนอใหคณะราษฎรแตงต้ังพระยามโนปกรณนิติธาดาเปนประธาน
คณะกรรมการราษฎรดังขอความตอไปนี้ 

 
“....ขาพเจายอมรับวา ขาพเจาผูเดียวที่ทําผิดในการเสนอคณะราษฎรใหเชิญ
พระยามโนปกรณฯเปนหัวหนารัฐบาลเพราะสมาชิกคณะราษฎรอื่นๆ มิได
คุนเคยกับพระยามโนปกรณฯมากอนเทากับขาพเจา ที่ไดเคยรวมงานกับทานผู
นี้ในกรมรางกฎหมายและในการรวมเปนกรรมการสอบไลนักเรียนกฎหมาย
หลายครั้ง จึงไดมีการสนทนากับทานผูนี้ที่แสดงวาทานนิยมประชาธิปไตยและ
การปฏิบัติของทานในระหวางเปนอธิบดีศาลอุทธรณนั้นแสดงวาทานกลา
ตัดสินคดีโดยมิไดเกรงกลัวอํานาจสมบูรณาฯ ซ่ึงนักเรียนกฎหมายหลายคนใน
สมัยนั้นไดนิยมชมชอบทาน.....ขาพเจามีความผิดที่ไมไดวิจารณใหลึกซ้ึงวา 
พระยามโนปกรณฯเปนบุคคลที่มีซากความคิดแหงระบอบเกาเหลืออยูมาก แต
ขาพเจาขอใหความเปนธรรมแกพระยามโนปกรณฯวา ถาโดยลําพังทานผูเดียว
แลว ก็ไมสามารถที่จะกระทําการโตรัฐธรรมนูญประชาธิปไตยได หากทานไดรับ
ความสนับสนุนจากบางสวนของคณะราษฎรเอง ที่มีทรรศนะอันเปนซาก
ตกคางมาจากระบอบเกาและบุคคลอื่นๆ ที่เปนขุนนางเกาที่ไดรับเชิญใหเขา
มารวมรัฐบาล....” (ปรีดี พนมยงค, 2543:39)  
 
โดยสรุปคณะราษฎรจัดสรรอํานาจใหกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงดวยความ

จําเปนที่ตองการการยอมรับจากตางประเทศเปนหลักในขณะที่มีความเช่ือวากลุมเหลานี้จะมี
ความเห็นสอดคลองกับกลุมตนทั้งในดานอุดมการณทางการเมืองและระบบเศรษฐกิจ แตเมื่อ



 72 

ไดดํารงตําแหนงทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติจนเสร็จสิ้นภาระกิจรวมกันในเรื่องการราง
รัฐธรรมนูญจนมีการประกาศใชอยางเปนทางการแลวรัฐบาลคอนขางมีเสถียรภาพแตเมื่อนาย
ปรีดี พนมยงคนําเสนอเคาโครงการเศรษฐกิจที่มีลักษณะเปนสังคมนิยมในการรวมที่ดิน รวม
ทุนและรวมแรงงานซ่ึงขัดกับผลประโยชนของกลุมอยางชัดเจนกลุมนี้จึงหันกลับไปรวมมือกับ
กลุมอํานาจเกาเพื่อโคนลมคณะราษฎรในทายที่สุด 

 
3. คณะราษฎรซ่ึงประกอบดวย ทหารบก ทหารเรือและพลเรือนเปนกลุมที่กระทําการยึด

อํานาจการปกครองมาจากพระปกเกลาฯเนื่องจากตางมีความไมพอใจการปกครองใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยซ่ึงทูตญ่ีปุนยาตาเบวิเคราะหวา “โดยแทจริงแลวเปน
ระบอบคณาธิปไตยของพวกเจานายเสียมากกวา” (ยาตาเบ, 2550:14) จึงมีความเห็น
พองรวมกันในการเปลี่ยนแปลงการปกครองแตเมื่อยึดอํานาจสําเร็จแลวกลับเกิดความ
คิดเห็นขัดแยงและแตกแยกกันทั้งดานอุดมการณทางการเมืองและระบบเศรษฐกิจ
ทั้งนี้อาจเปนเพราะไมไดมีโอกาสในการปรึกษาหารือหรือทําความตกลงกันใน
รายละเอียดเกี่ยวกับรูปแบบการปกครองและระบบเศรษฐกิจในระบอบใหมแตอยางใด
เพียงแตตองการเปลี่ยนแปลงการปกครองที่เปนอยูเทานั้นดังคําตอบที่นายปรีดี พนม
ยงคใหสัมภาษณแกฉัตรทิพย นาถสุภาที่ถามวาไดเคยคุยกันเรื่องจุดมุงหมายที่จะ
เปลี่ยนถึงระบบเศรษฐกิจกอนการทําการเปลี่ยนแปลงการปกครองหรือไมวา “ร.ท. 
แปลก บอกวา อาจารยเอาอยางไรผมเอาอยางนั้น ขอใหไดเปลี่ยนการปกครองเทานั้น 
เสร็จแลวต้ังโตะใหอาจารยเขียนเอาตามใจชอบ แปลวายอมตามผมเปลี่ยนการ
ปกครองแลวก็เกิดมีการยุแหยใหแตกกันข้ึน” (ปรีดี พนมยงค, ฉัตรทิพย นาถสุภา 
สัมภาษณ ,  2552:82-85)  นอกจากนั้นภูมิหลังทางการศึกษา  อาชีพรวมทั้ ง
ประสบการณประกอบกับพื้นฐานทางครอบครัวและสถานะทางสังคมของเหลาสมาชิก
คณะราษฎรที่มีความหลากหลายก็นาจะเปนปจจัยที่ทําใหเกิดอุดมการณทางการเมือง
และความคิดเรื่องระบบเศรษฐกิจที่แตกตางกันดวย สมาชิกคณะราษฎรสามารถแบง
ได 3 กลุมหลัก ๆโดยยึดตัวบุคคลที่เปนแกนนําไดดังตอไปนี้ 

 
3.1 คณะราษฎรสายทหารฝายถอยหลังตองการระบบเผด็จการ (ปรีดี พนมยงค, 

2543:34) นําโดย พ.อ.พระยาทรงสุรเดช พื้นฐานทางครอบครัวของกลุมนี้สวน
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ใหญรับราชการมีบรรดาศักด์ิคอนขางสูง (เฉพาะพระยาทรงสุรเดชมีบิดาเปนทหาร
มียศนายรอยโท) พระยาทรงสุรเดชจบการศึกษาในประเทศเยอรมัน มีสถานภาพ
ทางสังคมสูงมีบรรดาศักด์ิเปนพระยา ยศทางทหารเปนนายพันเอก (วีณา มโน
พิโมกษ, 2520:21-24) ดํารงตําแหนงเปนอาจารยใหญฝายวิชาการทหารในกรม
ยุทธศึกษาทหารบกมาอยางยาวนาน ทําใหมีลูกศิษยลูกหาแยกยายกันสังกัดอยู
ตามกองพันตางๆ ทั่วไป (เสทื้อน ศุภโสภณ, 2535:192) พระยาทรงสุรเดชเปน
มันสมองของคณะราษฎรทางการทหารและเปนผูนําในการวางแผนการยึดอํานาจ
จากพระปกเกลาฯเปนผลสําเร็จในการอภิวัฒน 24 มิถุนายน 2475 และเปนผูที่กุม
อํานาจในกองทัพอยางแทจริงในเวลาตอมา  (ธํารงศักด์ิ  เพชรเลิศอนันต , 
2543:340) พระยาทรงสุรเดช เปนผูหนึ่งที่คัดคานเคาโครงการเศรษฐกิจของหลวง
ประดิษฐมนูธรรมอยางแข็งขัน ตองการใหระบบเศรษฐกิจคอย ๆ พัฒนาไปตาม
สภาพสังคมที่เปนอยูสิ่งใดทําไดก็ทําไปกอนไมนิยมใหใชวิธีการบังคับซ้ือที่ดินหรือ
บังคับใหแรงงานทํางานตามที่นายปรีดี พนมยงคตองการ ซ่ึงในทายที่สุดพระยา
ทรงสุรเดชไดหันไปใหการสนับสนุนรัฐบาลพระยามโนปกรณนิติธาดาในปฏิบัติการ
ลมเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงครวมทั้งการใหการสนับสนุนรัฐบาล
ในการออกพระราชกฤษฎีกาปดสภาผูแทนราษฎรและงดใหรัฐธรรมนูญบางมาตรา
ช่ัวคราวเมื่อวันที่ 1 เมษายน 2476 เพื่อขจัดคณะราษฎรสายพลเรือนของนายปรีดี 
พนมยงคออกไปจากเวทีการเมือง 

  
3.2 คณะราษฎรสายทหารฝายทัศนะคงที่ พอใจแคลมระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

(ปรีดี พนมยงค, 2543:33) นําโดย พ.อ.พระยาพหลพลพยุหเสนาซ่ึงจบการศึกษา
การทหารจากประเทศเยอรมันเชนเดียวกับพระยาทรงสุรเดช บิดามีบรรดาศักด์ิเปน
พระยาสถานภาพทางสังคมมีบรรดาศักด์ิเปนพระยาและมียศทางทหารเปนนาย
พันเอกมีตําแหนงหนาที่เปนจเรทหารบก (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:21-24) เปน
เพื่อนสนิทกับพระยาทรงสุรเดช พระยาฤทธิอัคเนย พระประศาสนพิทยายุทธิ์ ไมมี
อํานาจทางทหารที่แทจริง วางตัวเปนกลางในทางการเมืองดังคําแถลงเจตจํานงใน
ฐานะผูนําการเปลี่ยนแปลงของคณะราษฎรในการประชุมสภาผูแทนราษฎรวา 
“เปนหนาที่ที่ขาพเจาจะรักษาความสามัคคีระหวางผูใหญ ผูนอย สามัคคีระหวาง
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เจานาย และพวกเราที่ไดมานั่งประชุม” (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:118)  
เปนผูนํากระทําการรัฐประหารรัฐบาลของพระยามโนปกรณนิติธาดารวมกับหลวง
พิบูลสงครามเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2476 กอนที่จะครบรอบปของการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง 24 มิถุนายน 2475 และเปนนายกรัฐมนตรีคนที่สองของประเทศ 

 
3.3 คณะราษฎรสายพลเรือนฝายกาวหนาตองการพัฒนาการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองใหเปน “ประชาธิปไตยสมบูรณ” ดวยการอภิวัฒนระบบเศรษฐกิจ และ
สรางทัศนะสังคมใหเปนประชาธิปไตยดวย (ปรีดี พนมยงค, 2543:33-34)  นําโดย
นายปรีดี พนมยงคและขาราชการช้ันผูนอยรวมทั้งศิษยของนายปรีดี พนมยงค 
พื้นฐานครอบครัวของนายปรีดี พนมยงคมาจากชาวนาเคยไดสัมผัสกับชีวิตที่
ยากแคนของคนจนในชนบท จบการศึกษาทางดานสังคมศาสตรจากประเทศ
ฝรั่งเศสมีความคิดกาวหนาตองการใหประเทศพัฒนาแบบตะวันตกและมี
อุดมการณตองการชวยคนจน (ปรีดี พนมยงค, ฉัตรทิพย นาถสุภา สัมภาษณ, 
2552:83-84) สวนใหญเปนสมาชิกกลุมที่ยาตาเบ (ทูตญ่ีปุน)ใหความเห็นวามี
ความนิยมในระบอบสาธาณรัฐ (ยาตาเบ, 2550:36) และเปนกลุมที่ไมมีทรัพยสิน
เพราะในคราวที่พระยาทรงสรุเดชคิดจะชวยยกฐานะของสมาชิกผูกอการใหมี
ความเปนอยูที่ดีข้ึนดวยการชวยปลดหนี้สินใหโดยใหสมาชิกคณะราษฎรทั้งสาย
ทหารและสายพลเรือนเขียนความตองการที่จะใหชวยเหลือมาเปนลายลักษณ
อักษรแตสมาชิกเหลานี้เขียนจํานวนเงินที่ตองการมากมายจนไมสามารถจัดใหได
พระยาทรงสุรเดชโกรธมากจึงไมไดชวยนอกจากผูมีหนี้สินมาก 2-3 คนเทานั้นทํา
ใหเกิดความบาดหมางกันข้ึนในกลุมคณะราษฎรสายพลเรือนกับสายทหารต้ังแต
นั้นมา  (เสทื้อน ศุภโสภณ, 2535:177-178) 

 
คณะราษฎรซ่ึงเปนผูยึดอํานาจมาจากกษัตริยนอกจากจะไมสามารถดํารงหรือยึดกุม

อํานาจทั้งหมดไวเองไดแลวยังจําตองแบงปนอํานาจใหขาราชการช้ันผูใหญนอกกลุม
คณะราษฎรแลว ในระยะตอมาปรากฎวาภายในกลุมคณะราษฎรเองไดเกิดความแตกแยก
ทางอุดมการณ เกี่ยวกับเรื่องการจัดการทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะกลุมอนุรักษนิยมสายทหาร
นําโดยพระยาทรงสุรเดชซ่ึงคุมกําลังทางทหารไดกลับหันไปสนับสนุนแนวทางเศรษฐกิจของ
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พระยามโนปกรณนิติธาดาซ่ึงเปนกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงจนกลายเปนตัวแปรสําคัญ
ที่ขัดขวางการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกในขณะที่คณะราษฎรสายทหารที่เปนกลางนํา
โดยพระยาพหลพลพยุหเสนาวางเฉยทําใหกลุมคณะราษฎรสายพลเรือนฝายซายขาดพลัง
ตอรองในเกมการเมืองจนทําใหตองพายแพตอกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงและคณะของ
พระปกเกลาฯในที่สุด 
 
4.1.2 เศรษฐศาสตรการเมืองเรื่องเคาโครงการเศรษฐกิจวาดวยการรวมที่ดิน  
 

หลวงประดิษฐมนูธรรม มันสมองของคณะราษฎรสายพลเรือนมีความต้ังใจอยางแนว
แนที่จะปฏิรูประบบการจัดการเศรษฐกิจของประเทศดวยการรวมที่ดิน แรงงานและทุนเพื่อ
จุดประสงคในการบํารุงความสุขสมบูรณใหแกราษฎร เพื่อใหเปนไปตามกระบวนการปกครอง
ในระบอบใหมจําเปนตองใหรัฐบาลประกาศเปนนโยบายและดําเนินการออกเปนกฎหมาย แต
ชะรอยนายปรีดี พนมยงคเกรงวาอาจจะพบกับการตอตานจากฝายเจารวมทั้งฝายขุนนาง จึง
พยายามหยั่งเสียงผานการพูดจาและปรึกษาหารือกันอยางไมเปนทางการหลายครั้งหลายหน
กับคณะของพระยามโนปกรณนิติธาดา พระยาราชวังสันและพระยาศรีวิสารวาจา ซ่ึงกุม
อํานาจฝายบริหารในเวลานั้นปรากฎวาทุกคนไมไดแสดงออกถึงขอโตแยงความคิดของนาย
ปรีดี พนมยงคแตประการใด  นอกเหนือจากนั้นในการเขาเฝาพระบาทสมเด็จพระปกเกลาซ่ึง
พระยามโนปกรณนิติธาดาเปนผูจัดการประสานใหเพื่อกราบทูลใหทรงทราบถึงแนวความคิดที่
จะจัดการทางเศรษฐกิจตามแนวทางที่ไดปรึกษาหารือกับคณะของพระยามโนปกรณนิติธาดา
กันมากอนหนาแลว พระปกเกลาฯก็รับสั่งชมเชยเห็นชอบดวยและยังรับสั่งวาทรงโปรดระบบ
โซเซียลิสมอีกดวย (สุพจน ดานตระกูล, 2544:4-5) อีกดานหนึ่งผูแทนราษฎรซ่ึงสวนใหญเปน
ลูกศิษยของนายปรีดี พนมยงคก็คอยทวงถามรัฐบาลทุกครั้งที่มีการประชุมสภาผูแทนราษฎร
ถึงความคืบหนาของสัญญาที่คณะราษฎรไดใหไวในคําประกาศวาจะวางเคาโครงการ
เศรษฐกิจเพื่อบํารุงความสุขสมบูรณใหแกราษฎร (วิเทศกรณีย, 2512:196-198) ซ่ึงทั้งหมด
นาจะเปนกลยุทธที่คณะราษฎรสายพลเรือนไดวางไวซ่ึงมีทั้งมาตรการการกดดันและ
ปรึกษาหารือขอความเห็นชอบ แตวาสําหรับกลุมของพระยามโนปกรณฯซ่ึงเปนขุนนางและ
ขาราชการช้ันสูงซ่ึงนาจะเปนกลุมที่มีที่ดินและทรัพยสินอยูเปนจํานวนมาก หลังจากไดอํานาจ
ฝายบริหารก็พึงพอใจในระบบเศรษฐกิจที่ดําเนินไปตามระบบเดิมที่เปนอยูแตอาจจะคอย ๆ 
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เพิ่มเติมสิ่งใหม ๆ เขาไปแบบคอยเปนคอยไปตามควรแกสถานการณซ่ึงก็คงจะสอดคลองกับ
ความตองการของกลุมเจาในระบอบเดิมดวย ดังปรากฎในคําแถลงนโยบายของรัฐบาล
ช่ัวคราวชุดที่ 2 ซ่ึงถึงแมจะรับรองหลัก 6 ประการของคณะราษฎรก็ตามแตแนวทางเศรษฐกิจ
ในทางปฏิบัติคัดคานการที่รัฐจะดําเนินการเอง 

 
“....การวางแผนเศรษฐกิจของชาตินี้ถาไมทําใหถี่ถวนคือรีบดวนเกินไป

แลวความปนปวนยอมเกิดข้ึน....หลักสําคัญของรัฐบาลที่จะดําเนินตอไป
ในทาง เศรษฐกิจนั้นมีจุดที่หมายอยูวาจะสมัครสมานผลประโยชนของคนทุก
จําพวกใหไดผลดีดวยกันทุก ๆ ฝายหลักการในเรื่องนี้มีเถียงกันอยูเปน 2 ทาง 
ทางหนึ่งรัฐบาลเขาจัดทําเองเสียทั้งหมด ซ่ึงเปนการตึงเกินไป อาจจะมีเสียยิ่ง
กวาไดและอาจเปนการเดือดรอนแกบุคคลบางจําพวก อีกทางหนึ่งก็คือ 
รัฐบาลไมทําอะไรเลยปลอยใหราษฎรทํากันเอง ใครดีใครได ใครกําลังนอยก็
ยอยยับไป ใครกําลังมากก็ฟุมเฟอย ด่ังนี้ก็เปนการหยอนเกินไป มีเสียมากกวา
ไดเหมือนกัน เพราะฉะนั้นจุดที่หมายของรัฐบาลนี้จึงคิดเขามีสวนรวมใน
กิจการที่เห็นเปนสําคัญสําหรับประเทศ สมควรทําเสียเองก็ทํา สมควรเพียงแต
เขาควบคุมก็เพียงแตควบคุม สุดแตจะเห็นวา เปนประโยชนยิ่งสําหรับบุคคล 
จะเอาประโยชนของคนหมูหนึ่งหนึ่งเปนที่ต้ังและไมคิดถึงประโยชนของคนอีก
หมูหนึ่งนั้นหามิได” (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต,2543:265-266)  
 
แตเมื่อทานแรงกดดันจากกลุมของนายปรีดี พนมยงคไมไดจึงไดวางแผนการเพื่อขจัด

กลุมคณะราษฎรสายพลเรือนซ่ึงนําโดยนายปรีดี  พนมยงคดวยการรวมมือกับคณะ
พระปกเกลาฯและสมาชิกบางสวนของคณะราษฎรนําโดยพระยาทรงสุรเดช ดวยการ
มอบหมายใหนายปรีดี พนมยงคเปนผูรางเคาโครงการเศรษฐกิจแหงชาติข้ึนใหเปนลายลักษณ
อักษร ทั้งนี้นาจะเพื่อใหเปนหลักฐานอยางเปนทางการเพื่อใหเกิดการถกเถียงขัดแยงกัน
ระหวางฝายที่สนับสนุนและฝายที่ตอตาน เพราะหลังจากนั้นเพียงไมกี่วันก็ไดมีพระบรมราช
วินิจฉัย (สมุดปกขาว) เปนลายลักษณอักษรอยางเปนทางการลงนามโดยพระปกเกลาฯซ่ึงมี
เนื้อหาสาระที่โตแยงเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงคในทุกรายละเอียดพรอมทั้ง
เปรียบเทียบวาเปนระบบเศรษฐกิจแบบ “รัสเซีย” หรือ “บอลเชวิค” ซ่ึงเปนภาพลักษณของลัทธิ 
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“คอมมิวนิสต” อันนาสพึงกลัวที่ชนช้ันเจาไดสรางรองรับไววาคือลัทธิที่ตองการลมลาง ชาติ 
ศาสนา และสถาบันพระมหากษัตริยต้ังแตสมัยกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง (ตามไท 
ดิลกวิทยรัตน, 2544:27-35) เพื่อช้ีนําใหเกิดการตอตานของสังคมมาใชทําลายกลุม
คณะราษฎรหัวรุนแรง ซ่ึงนายปรีดี พนมยงคก็ตระหนักรูดีอยูวามีพวกที่จองจะโจมตีเคา
โครงการเศรษฐกิจอยูจึงเขียนขอระลึกในการอานคําช้ีแจงใหปราศจากทิษฐิมานะในทางอกุศล
ในหนังสือคําช้ีแจงเคาโครงการเศรษฐกิจ (เดือน บุนนาค, 2552:63-65)  นายปรีดี พนมยงคได
นําเสนอคําช้ีแจงรางเคาโครงการเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) ตอคณะผูกอการใหไดศึกษา
เบ้ืองตนในวันที่ 9 มีนาคม 2476  ซ่ึงไดกอใหเกิดขอถกเถียงกันข้ึนในระหวางผูกอการ จึงมีมติ
ใหต้ังคณะกรรมานุการพิจารณาเคาโครงการเศรษฐกิจข้ึน  

 
คณะกรรมานุการ 14 คนที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหแตงต้ังข้ึนเพื่อพิจารณาในเนื้อหา

สาระรายละเอียดเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงคไดประชุมกันเมื่อวันที่ 12 
มีนาคม 2476  

 
ตารางที่ 1  

รายช่ือผูสนับสนุนเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค (สมุดปกเหลือง) 
ในการประชุมคณะกรรมานุการวันที่ 12 มีนาคม 2476 

ช่ือ สมาชิกคณะราษฎร (ษ) รัฐมนตรี (ร) สมาชิกสภาฯ (ส) 
นายปรีดี พนมยงค ษ ร ส 
นายแนบ พหลโยธิน ษ ร ส 
หลวงเดชาชาติวงศวราวัฒน ษ - ส 
นายทวี บุณยเกตุ ษ - ส 
นายวิลาศ โอสถานนท ษ - ส 
หลวงเดชสหกรณ - ร ส 
หลวงคหกรรมบดี - - ส 
ม.จ. สกลวรรณกร วรวรรณ - - - 

รวม    8      เสียง 5 3 7 
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ภายหลังจากซักถามกันในรายละเอียดและถกเถียงกันในหลักการแลวโดยสรุปมีผูที่เห็นชอบ
กับเคาโครงการเศรษฐกิจที่นายปรีดี พนมยงคนําเสนอทั้งหมด 8 เสียง และมีผูคัดคาน 4 เสียง 
โดยมีนายประยูร ภมรมนตรีและหลวงอรรถสารประสิทธิ์ไมไดออกเสียงเพราะทําหนาที่เปน
เลขานุการจดบันทึกการประชุมคณะกรรมานุการเสียงขางมาก 8 เสียงที่เห็นดวยกับเคา
โครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐมนูธรรมเปนสมาชิกคณะราษฎร 5 เสียง เปนรัฐมนตรี 3 
เสียงและเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 7 เสียงยกเวน ม.จ. สกลวรรณกร วรวรรณ ผูเช่ียวชาญ
เรื่องเศรษฐกิจซ่ึงพระยามโนปกรณฯขอใหเขารวมพิจารณา นาสังเกตุวาบุคคลภายนอกซ่ึง
เขาใจเรื่องการจัดการเศรษฐกิจที่พระยามโนปกรณนิติธาดาขอใหเขารวมประชุมไดใหการ
สนับสนุนเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงคดวย แตคณะของพระยามโนปกรณฯก็
ไมไดใหความสําคัญใด ๆ หลังจากนั้น ในทางตรงกันขามหาก ม.จ. สกลวรรณกร วรวรรณมี
ความเห็นคัดคาน เคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค ฝายพระยามโนปกรณนาจะ
นําไปอางอิงเปนประโยชน (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:283,นคร พจนวรพงษและอุกฤษ 
พจนวรพงษ, 2549:78-79, 81-82, 92) 
 
ตารางที่ 2 

รายช่ือผูคัดคานเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค (สมุดปกเหลือง)  
ในการประชุมคณะกรรมานุการวันที่ 12 มีนาคม 2476 

ช่ือ สมาชิกคณะราษฎร (ษ) รฐัมนตรี (ร) สมาชิกสภาฯ (ส) 
พระยามโนปกรณนิติธาดา - ร ส 
พล ร.ท. พระยาราชวังสัน - ร - 
พระยาศรีวิสาวาจา - ร ส 
พ.อ. พระยาทรงสุรเดช ษ ร ส 

รวม    4    เสียง 1 4 3 
 
ฝายที่คัดคานมี 4 เสียงเปนสมาชิกคณะราษฎรเพียงคนเดียวคือพระยาทรงสุรเดช แตทั้งสี่เสียง
เปนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทั้งหมด เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอยู 3 เสียงยกเวนพระยา
ราชวังสันเทานั้น (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:283, นคร พจนวรพงษและ 
อุกฤษ พจนวรพงษ, 2549:78-79, 81-82, 92) 
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ทั้งนี้หากจะสรุปใหยึดถือเสียงขางมากของคณะกรรมานุการก็ถือวานายปรีดี พนมยงค
ชนะดวยเสียง 8 ตอ 4 แตหากจะนับจํานวนสมาชิกคณะราษฎรนายปรีดี พนมยงคก็ชนะดวย
เสียง 4 ตอ 1 และหากนับจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนายปรีดี พนมยงคก็ชนะ 7 ตอ 3 
เชนกัน แตหากนับจํานวนรัฐมนตรีแลวนายปรีดี พนมยงคก็จะแพ 3 ตอ 4 พระยาทรงสุรเดช
สรุปในตอนทายของการประชุมวา “วันนี้เราไมไดตกลงกันเวนแตมาแสดงความเห็นเทานั้น ที่
ประชุมตกลงวา ใหเสนอรายงานประชุมตอผูกอการและเสนอคณะรัฐมนตรีถือวาความเห็น
แตกเปนสองทาง พระยามโนฯใหดําเนินนโยบายเศรษฐกิจอยางรัฐบาลเกาและเลือกทําให
แปลกกวาตามโอกาสอํานวยไมวางนโยบายเศรษฐกิจไว หลวงประดิษฐมนูธรรมใหวางหลักที่
จะทําและดําเนินนโยบายตามเคาโครงการ เมื่อตกลงนโยบายอันใดแลว ต้ังสภาเศรษฐกิจ
แหงชาติสํารวจและวางแผน เมื่อมีกําลังแรงทุนเทาใดทําเพียงเทานั้นและตกลงวา ถา
ความเห็นไมลงรอยกันและถารัฐบาลเห็นทางพระยามโนฯ ใหหลวงประดิษฐฯ ประกาศ
โครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐในนามของตนเอง และอยาใหมาทําความเขาใจผิดวา
รัฐบาลจะทําอยางนั้น ไดช้ีแจงวาหลวงประดิษฐฯไมใชเปนผูช้ีขาดในคณะรัฐมนตรี” (เดือน 
บุนนาค, 2552:141) ทั้งนี้พอจะสรุปไดวากลุมของพระยามโนปกรณฯซ่ึงมีพระยาทรงสุรเดชที่
เปนทั้งสมาชิกคณะราษฎร เปนรัฐมนตรี เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคุมกําลังทางทหาร
สนับสนุนเพียงคนเดียวแตมีอํานาจช้ีนํา เพราะพอแพมติในคณะกรรมานุการชุดนี้ก็รีบสรุปวา
เปนการประชุมที่ยังไมยุติขอใหคณะรัฐมนตรีเปนผูช้ีขาดตอไป 

 
การประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 25 มีนาคม 2476 เปนการประชุมโดยไมมีการลงมติ

เนื่องจากนายแนบ พหลโยธินไดเสนอใหที่ประชุมรอพระยาพหลพลพยุหเสนากลับจาก
ตางจังหวัดดวยหวังวาจะสามารถเปนคนกลางในการประนีประนอมความขัดแยงไดซ่ึงที่
ประชุมมีมติเห็นดวย เพราะฉะนั้นการประชุมจึงเปนการถกเถียงกันระหวางกลุมของนายปรีดี 
พนมยงคและกลุมของพระยามโนปกรณนิติธาดา ในการประชุมครั้งนี้นาสังเกตุวานายปรีดี 
พนมยงคแจงวาไดเขาเฝาพระปกเกลาฯมาแลวซ่ึงในหลวงทรงเขาพระทัยผิดในเคาโครงการ
เศรษฐกิจหลายประการเชนตรัสถามวา “สวนเล็ก ๆ ของฉันที่วังไกลกังวลแกก็จะเอารวมไวใน
โครงการของแกดวยหรือ” ในทํานองวาโครงการนี้มุงรบกวนกรรมสิทธิ์ของเอกชน และแนะให
นายปรีดี พนมยงคลาออกจากราชการหากจะประกาศโครงการนี้เพื่อใหมหาชนไดวิจารณอยา
ใหเปนโปลีซีของรัฐบาล ซ่ึงนายปรีดี พนมยงคก็ยินดีที่จะลาออก แตคณะรัฐมนตรีไมยินยอม
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ใหลาออกนอกจากนั้นแลวกอนหนาการประชุมคณะรัฐมนตรีนายปรีดี พนมยงคยังไดทํา
หนังสือถึงพระยาทรงสุรเดชซ่ึงเปนสมาชิกคณะราษฎรหนึ่งเดียวในคณะกรรมานุการที่คัดคาน
เคาโครงการเศรษฐกิจเพื่อช้ีแจงทําความเขาใจโดยรับรองวาจะดําเนินนโยบายโดยวิธีละมอม
และไมใชวิธีการบังคับ (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:244-252) กอนการประชุมคณะรัฐมนตรี
อยางเปนทางการอีกครั้งหนึ่งในวันที่ 28 มีนาคม 2476 ไดมีบันทึกพระบรมราชวินิจฉัยของ
พระปกเกลาฯ (สมุดปกขาว) ออกมาแจกจายซ่ึงมีเนื้อหาโตแยงเคาโครงการเศรษฐกิจของนาย
ปรีดี พนมยงคในทุกรายละเอียดซ่ึงคณะรัฐมนตรีเกือบทุกคนนาจะไดรับกอนการประชุมซ่ึงมี
รายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดิน ปญหาการถือครองที่ดิน และเงินทุน พอสรุปได
ดังตอไปนี้ 
 
ขอถกเถียงเรื่องราษฎรไมมีที่ดินและเงินทุนพอระหวางนายปรีดี พนมยงคและพระปกเกลาฯ 
 

เคาโครงการเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) “ราษฎรในเวลานี้ตางมีที่ดินและเงินทุน
พอเพียงอยูหรือ เราจะเห็นไดวา 90% ของราษฎรหามีที่ดินและเงินทุนเพียง
พอที่จะประกอบการเศรษฐกิจโดยลําพังใหถูกตองครบถวนไม ราษฎรตางก็มี
แรงงานประจําตนของตน แรงงานนี้ตนจะเอาไปทําอะไรเมื่อตนไมมีที่ดินและ
เงินทุนเพียงพอ” (เดือน บุนนาค, 2552:151)  

 
พระบรมราชวินิจฉัย (สมุดปกขาว) “ผูเขียนกลาววาราษฎรของเรานี้เปนจํานวน 
90%ไมมีที่ดินและทุนที่จะทําอะไรไดเอง แตขาพเจาไดพบในรายการของโปรเฟซ
เซอรซิมเมอแมนกลาววา ราษฎรที่ไมมีที่ดินและทุนที่จะทําการเลี้ยงชีพเองมี
เพียง 36% เทานั้นดูหางไกลกันมากกวาที่ผูเขียนกําหนด จริงอยูตัวเงินทุนอาจไม
มากนัก แตที่ดินนั้นเขามีกันแนไมตองสงสัยเลย” (เดือน บุนนาค, 2552:156) 
 
พระปกเกลายอมรับตัวเลขผูไมมีที่ดินทํากินวาเปน 36% ซ่ึงเปนคาเฉลี่ยเฉพาะในภาค

กลาง ในขณะที่นายปรีดี พนมยงคอางตัวเลข 90% ซ่ึงนาจะเปนตัวเลขของอําเภอธัญบุรีเพราะ
จากขอมูลเดียวกันของโปรเฟรสเซอรซิมเมอแมนในอําเภอธัญบุรีซ่ึงเปนพื้นที่คลองรังสิตเหมาะ
กับการเพาะปลูกแสดงตัวเลขของผูไรที่ทํากินสูงถึง 94% และในพื้นที่กรุงเทพฯก็สูงถึง 78% จึง
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มีความเปนไปไดที่ตางก็อางตัวเลขคนละตัวกัน  (Zimmerman, 1999:25) ความจริงตัวเลข 
36% โดยเฉลี่ยในภาคกลางของผูที่ไมมีที่ดินและทุนทําการเลี้ยงชีพเองก็ถือวาสูงพอสมควร
แลว นอกจากนั้นนายปรีดี พนมยงคยังไมเช่ือในขอมูลของโปรเฟซเซอรซิมเมอแมนเพราะจะไป
ตรวจดูเฉพาะนาที่ดี สวนนาที่ไมดีในชนบทนั้นไมมีใครพาไป (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:248) ที่
นาสังเกตุก็คือขอมูลของโปรเฟซเซอรซิมเมอแมนเปนขอมูลของภาคกลางเทานั้นจากขอมูลนี้
ทําใหเกิดคําถามวาแลวที่ดินที่เหลาชาวนาไรที่ดินเปนของตัวเองเชาทํากินอยูนั้นเปนที่ดินของ
ใคร 

 
จากรายงานการสํารวจเศรษฐกิจชนบทของสยามประเทศในปค.ศ. 1930–ค.ศ.1931(

พ.ศ. 2473- พ.ศ. 2474)โดยนายคารล คลาก ซิมเมอแมน (Carle Clark Zimmerman) 
ศาสตราจารยจากมหาวิทยาลัยฮารวารด เฉพาะที่เกี่ยวกับการถือครองที่ดินของครอบครัวชาว
สยามโดยแบงเปนสี่ภาคพบวาประชาชนผูไมมีที่ดินในครอบครองตามลําดับมากไปหานอย 
ภาคกลางรอยละ 36, ภาคเหนือรอยละ 27, ภาคใตรอยละ 14 และภาคอีสานรอยละ 18, 
เฉลี่ยจํานวนการถือครองที่ดินตอครอบครัว (ผลเฉลี่ยรวมผูไมมีที่ดินที่อาศัยอยูในหมูบานดวย) 
ภาคกลาง 28 ไรใชจริง 24 ไร, ภาคเหนือ 10 ไรใชจริง 10 ไร, ภาคใต 8ไรใชจริง 6 ไร และภาค
อีสาน 6 ไรใชจริง 7 ไร ที่เหลือหรือขาดจะเปนการเชาหรือใหผูอื่นเชา, จํานวนการถือครองที่
มากที่สุดในแตละภาค ภาคกลาง 302 ไร, ภาคเหนือ 1,027 ไร, ภาคใต 97 ไร, ภาคอีสาน 38 
ไร ทั้งนี้นับรวมการถือครองผานสิทธิที่เกิดจากการหักรางถางพงดวย ครอบครัวที่ไมมีที่ดินสวน
ใหญเปนพอคา หรือแรงงาน บางคนจน บางคนอยูในสภาพที่ดีพอสมควร โดยเฉลี่ยไมมีความ
แตกตางทางดานทรัพยสินสําหรับผูมีและไมมีที่ดิน ที่ดินสวนใหญอยูในมือของชาวสยาม มี
เพียงขอยกเวนสําหรับภาคใตที่ชาวไทยมาเลย เชาที่จากชาวไทยมาเลยดวยกัน ชาวจีนและ
ชาวตางประเทศบางสวนในภาคกลางเปนเจาของที่ดินดวย สัดสวนของผูเชาที่ดินมีต้ังแตรอย
ละ 5 ถึงรอยละ 30 มากที่สุดคือธัญบุรีมีถึงรอยละ 84 ทางภาคเหนือและภาคอีสานผูเชากับ
เจาของที่ดินแบงปนผลผลิตกันเปนคาเชา ในภาคใตและภาคกลางบางสวนแบงผลผลิตแต
สวนใหญจายเปนเงินคาเชา ในภาคกลางที่อําเภอธัญบุรีซ่ึงชาวนาสวนใหญเชาที่ดินนั้น
ความสัมพันธระหวางเจาที่ดิน (ซ่ึงอยูในกรุงเทพฯ) และผูเชาไมคอยราบรื่นนัก การเชาเปนการ
เชาปตอป ตางฝายก็เกี่ยงกันในการพัฒนาที่ดิน นอกจากนั้นปญหาที่ดินกระจัดกระจายเปน
แปลงเล็กแปลงนอยซ่ึงทําใหไมคุมในการใชเพาะปลูกก็เปนอีกปญหาหนึ่ง ขอนาสังเกตการ
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สํารวจนี้เกิดข้ึนในชวงเศรษฐกิจตกตํ่าทั่วโลก (The Great Depression) รัฐบาลไทยตองปลด
ขาราชการกวารอยละ 20 และสถานการณของประเทศอยูภายใตบรรยากาศของการปฏิวัติ
เพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองที่เกิดตามมาในป 2475 

 
ภายหลังการสํารวจเศรษฐกิจชนบทครั้งแรกผานไป 3 ป ในปค.ศ. 1934 -1935 (พ.ศ. 

2477-2478) นาย เจมส แอนดรูส (James M. Andrews) จากมหาวิทยาลัยเดียวกันไดมา
สํารวจเพิ่มเติมจากการสํารวจครั้งแรก ในสวนที่เกี่ยวกับที่ดินนายแอนดรูสไดใชตัวเลขการซ้ือ-
ขายที่ดินและตัวเลขรายรับจากคาเชา-รายจายจากการเชาที่ดินเปนมาตรวัดโดยแบงเปนสี่
ภาคเชนกันและไดขอสรุปวา ภาคเหนือ, ภาคอีสาน, ภาคใต รายรับ-รายจายการเชาไม
แตกตางกันมากนัก แสดงวาประชาชนสามารถยังชีพไดดวยตัวเอง ในขณะที่ภาคกลางซ่ึงมี
ระบบชลประทานคอนขางกวางขวาง เหมาะกับการเพาะปลูกแตรายจายคาเชามากกวา
รายรับ โดยเฉพาะปที่ผลผลิตตํ่าหรือราคาผลผลิตตกตํ่า การจายคาเชาที่ดินมากเกินไปนี้
นําไปสูหนี้สินของเกษตรกร ตัวเลขแสดงถึงการที่เกษตรกรในบริเวณที่ยังดอยพัฒนากวาตอง
นําทรัพยสินมีคาเชนทอง เงิน วัว ควายหรือ ที่ดินไปขายใหกับผูที่มั่งค่ังในเมืองที่พัฒนาล้ําหนา
กวา 
 
ประเด็นเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชน 

เคาโครงการเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) มาตรา 14 “ใหเอกชนมีกรรมสิทธิ์ใน
สังหาริมทรัพยทั้งหลายซ่ึงเอกชนนั้นหามาได” (เดือน บุนนาค, 2552:250-251)
  
พระบรมราชวินิจฉัย (สมุดปกขาว) “มาตรา 14 นี้แปลวาจะหามมิใหราษฎรมี
สิทธิ์ในที่ดินเลยใครจะซ้ือที่ดินอีกยอมไมได เพราะบัญญัติขอนี้หามชัดเจนวา 
ไมใหถือกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยไดด่ังนี้แปลวาอะไร ไมแปลวาตัดกรรมสิทธิ์ 
ตัดเสรีภาพของราษฎรจริงดังกลาวแลวขางตนหรือ บัญญัติขอที่ผูเขียน ๆ มา
ยอมเปนกุญแจประเด็นขอพิสูจนอยางชัดเจนวา ต้ังใจจะตัดสิทธิและเสรีภาพนี้
จริง ๆ โดยไมตองสงสัย” (เดือน บุนนาค, 2552:250-251) 
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กลุมที่ไดรับผลกระทบกระเทือนมากที่สุดนาจะเปนกลุมผูมีบรรดาศักด์ิที่มีที่ดินในครอบครอง
เปนจํานวนมากอยางไรก็ตามมาตรา 14 นี้อาจจะขัดแยงกับมาตรา 4 ที่อนุญาตใหเอกชนถือ
กรรมสิทธิ์ที่ดินสําหรับที่อยูอาศัยได 
 
ในทายบันทึกพระบรมราชวินิจฉัยพระปกเกลาฯสรุปความไววา 
 

 “เรื่องที่ไดพิจารณามาแลวนี้ ยอมเปนความเห็นสวนตัวของขาพเจาซ่ึงจะเปน
การถูกตองหรือไมนั้น ก็เปนแตความคิดของขาพเจาเทานั้น การที่จะรูวาใคร
เปนคนถูกหรือผิด ก็ตองทดลองดูเทานั้น จึงจะเห็นได แตมีขอสําคัญอันหนึ่งที่
เห็นไดชัดเจนอยางไมตองเปนสิ่งสงสัยเลยวา โครงการอันนี้นั้น เปนโครงการ
อันเดียวอยางแนนอนกับที่ประเทศรัสเซียใชอยู สวนใครจะเอาอยางใครนั้น
ขาพเจาไมทราบ สตาลินจะเอาอยางหลวงประดิษฐฯหรือหลวงประดิษฐฯ จะ
เอาอยางสตาลินก็ตอบไมได ตอบไดขอเดียววาโครงการทั้ง 2 นี้เหมือนกันหมด
เหมือนกันจนรายละเอียด เชนที่ใชและรูปวิธีของการกระทํา จะผิดกันแต
รัสเซียนั้นแกเสียเปนไทยหรือไทยแกเปนรัสเซีย ถาสตาลินเอาอยางหลวง
ประดิษฐฯ ขาวสาลีแกเปนขาวสารหรือขาวสารแกเปนขาวสาลี......และในข้ันที่ 
3 นั้นก็คือการเปลี่ยนสภาพประเทศไทยใหกลายเปนคอมมิวนิสตอยางแทจริง
อยางรัสเซีย ความขอนี้พิสูจนอยูอยางชัดเจนในรางพระราชบัญญัติการ
ประกอบเศรษฐกิจ ในขอนี้ไมยอมใหราษฎรมีสิทธิในอสังหาริมทรัพย........มิใย
เราจะบอกวาเราไมเปนคอมมิวนิสตไปใหคอแทบแตก เขาก็ไมเช่ือเราเลย ก็
เมื่อเขาไมเช่ือเรา ดังนี้ก็จะเปนภัยมากกวาที่จะเปนคุณตามที่กลาวมาแลว
ขางตน......โครงการอันนี้นั้นอยาวาแตจะทําเลย ถึงแมจะไดประกาศออกไปให
ตลอด 3 ภาครวมทั้งคําช้ีแจงนี้เทานั้นก็ตามคนจะเริ่มตกใจกันเปนอันมากถึง
เกิดความไมปกติได.........ขาพเจายังไมเห็นดวยกับโครงการเศรษฐกิจของ
หลวงประดิษฐฯ......แตสวนโครงการเศรษฐกิจแบบหลวงประดิษฐฯนี้ควรเลิก
ลมความคิดเสีย เพราะแทนที่จะนํามาซ่ึงความสุขสมบูรณของประเทศชาติ
บานเมืองดังกลาวนั้น จะกลายเปนสิ่งนํามาซ่ึงความเดือดรอนทุกหยอมหญา 
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จนกลายเปนความหายนะถึงแกความพินาศแหงประเทศและชาติบานเมืองอัน
เปนมรดกที่เราคนไทยไดรับมาแตบรรพบุรุษ” (เดือน บุนนาค, 2552:254-257) 

 
การประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 28 มีนาคม 2476 พระยามโนปกรณนิติธาดาไดสง

บันทึกพระบรมราชวินิจฉัยของพระปกเกลาฯซ่ึงโตแยงเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี 
พนมยงคในทุกรายละเอียดใหนายปรีดี พนมยงคไดอาน ซ่ึงในตอนทายของบันทึกพระองคได
หามประกาศโครงการเศรษฐกิจตามแนวของนายปรีดี พนมยงคในนามของพระองคหากที่
ประชุมจะยึดถือตามโครงการของหลวงประดิษฐมนูธรรม และบันทึกพระบรมราชวินิจฉัยฉบับ
นี้ก็นาจะไดใหแกคณะรัฐมนตรีไดอานกันมาแลวเกือบทุกคนกอนการประชุม ซ่ึงนาจะมีผล
อยางมากในการช้ีนําการลงมติในงวดนี้ซ่ึงมีผูเห็นดวยกับโครงการเศรษฐกิจซ่ึงนําเสนอโดย
พระยามโนปกรณนิติธาดารวม 11 เสียง ที่นาสังเหตุคือหลวงเดชสหกรณซ่ึงเคยไดลงคะแนน
สนับสนุนเคาโครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐมนูธรรมในคราวประชุมคณะกรรมานุการ
ไดหันกลับมาสนับสนุนโครงการเศรษฐกิจของพระยามโนปกรณนิติธาดา โดยสรุปเคาโครงการ
เศรษฐกิจของหลวงประดิษฐมนูธรรมแพการลงมติที่ประชุมเสียงขางมากในคณะรัฐมนตรี
อยางเปนทางการ 11 ตอ 3 โดยมี 5 เสียงงดออกเสียง รวม 19 เสียง (คณะรัฐมนตรีมี 20 คน) 
และมีรัฐมนตรีหนึ่งเสียงไมไดเขาประชุมคือพระยาปรีชาชลยุทธ หากจะวิเคราะหลงลึกไปใน
รายละเอียดถึงผูที่เปนสมาชิกคณะราษฎรก็แพมติ 4 ตอ 2 เสียงโดยมีงดออกเสียงถึง 4 เสียง 
(สมาชิกคณะราษฎรเปนรัฐมนตรีรวม 10 เสียง) และหากใชเสียงผูที่เปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรก็แพมติ  9 ตอ  2 เสียงโดยมีเสียงที่งดออกเสียง  4 เสียง (รวมรัฐมนตรีที่ เปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดวย 16 เสียง) เปนการแพมติอยางหมดรูปในทุกมิติทําใหนายปรีดี 
พนมยงคขอลาออกจากตําแหนงรัฐมนตรีเพื่อที่จะไดประกาศเคาโครงเศรษฐกิจในนามสวนตัว
แตพระยาพหลพลหยุหเสนาไดขอใหระงับไวกอนซ่ึงหลวงประดิษฐฯก็ยังแบงรับแบงสู อยางไร
ก็ตามที่ประชุมมีมติดวยเสียงสวนใหญไมใหประกาศนโยบายใด ๆ ของใครทั้งสิ้นเพื่อลดความ
ขัดแยงโดยหวังวาหลวงประดิษฐฯจะไมลาออกจากตําแหนงรัฐมนตรี (วีณา มโนพิโมกษ, 
2520:253-257) 
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ตารางที่ 3 
รายช่ือผูสนับสนุนโครงการเศรษฐกิจของพระยามโนปกรณนิติธาดาในการประชุม

คณะรัฐมนตร ี
วันที่ 28 มีนาคม 2476 

ช่ือ สมาชิกคณะราษฎร (ษ) รัฐมนตรี (ร) สมาชิกสภาฯ (ส) 
พระยามโนปกรณนิติธาดา - (น) ร ส 
พล ร.ท. พระยาราชวังสัน - ร - 
พระยาศรีวิสาวาจา - ร ส 
พ.อ. พระยาทรงสุรเดช ษ ร ส 
พ.ท. พระประศาสนพิทยายุทธ ษ ร ส 
นายประยูร ภมรมนตร ี ษ ร ส 
เจาพระยาวงษานุประพัทธ - ร ส 
พระยาจาแสนยบดี - ร - 
พระยาเทพวิทูรพหุลศรุตาบดี - ร ส 
น.ต. หลวงสินธุสงครามชัย ษ ร ส 
หลวงเดชสหกรณ - ร ส 

รวม  11  เสียง 4 11 9 
 
ผูที่สนับสนุนแนวทางเศรษฐกิจของพระยามโนปกรณนิติธาดาทั้งหมดมี11 เสียงเปนสมาชิก
คณะราษฎร 4 เสียง เปนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทั้ง 11 เสียง เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  
9 เสียงยกเวน พล ร.ท. พระราชวังสันและพระยาจาแสนยบดีทั้ง 11 เสียงเปนขุนนางและ
ขาราชการช้ันสูงทั้งสิ้น (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:253-257,นคร พจนวรพงษและอุกฤษ 
พจนวรพงษ, 2549:78-79, 81-82, 92) 
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ตารางที่ 4 
รายช่ือผูสนับสนุนเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงคในการประชุมคณะรัฐมนตร ี

วันที่ 28 มีนาคม 2476 
ช่ือ สมาชิกคณะราษฎร (ษ) รัฐมนตรี (ร) สมาชิกสภาฯ (ส) 

นายปรีดี พนมยงค ษ ร ส 
นายแนบ พหลโยธิน ษ ร ส 
พระยาประมวญวิชาพูล - ร ส 

รวม  3  เสียง 2 3 3 
 
ฝายสนับสนุนเคาโครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐมนูธรรมมีเพียง 3 เสียงทั้งหมดเปน
รัฐมนตรีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตเปนสมาชิกคณะราษฎรเพียง 2 เสียงมีเพียงพระยา
ประมวญวิชาพูลเสียงเดียวที่เปนขาราชการช้ันสูงที่สนับสนุน (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:253-
257,นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ, 2549:78-79, 81-82, 92) 
 
ตารางที่ 5 

รายช่ือผูที่งดออกเสียงในการประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 28 มีนาคม 2476 
ช่ือ สมาชิกคณะราษฎร (ษ) รัฐมนตรี (ร) สมาชิกสภาฯ (ส) 

พระยาพหลพลพยุหเสนา ษ ร ส 
เจาพระยาธรรมศักด์ิมนตรี - ร ส 
พ.อ. พระยาฤทธิอัคเนย ษ ร ส 
พ.ต. หลวงพิบูลสงคราม ษ ร ส 
นายต้ัว ลพานุกรม ษ ร ส 

รวม  5  เสียง 4 5 5 
 
ผูที่งดออกเสียง 5 เสียงเปนสมาชิกคณะราษฎรถึง 4 เสียง เปนรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรทั้ง 5 เสียง (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:253-257,นคร พจนวรพงษและ 
อุกฤษ พจนวงพงษ, 2549:78-79, 81-82, 92) 
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สําหรับพระยาพหลพลพยุหเสนามีทาทีที่เปนกลางและตองการประนีประนอมมาตลอดอยู
แลวแต พ.อ. พระยาฤทธิอัคเนยซ่ึงคอนขางอนุรักษนิยมกลับงดออกเสียงแทนที่จะสนับสนุน
ฝายพระยามโนปกรณฯ หลวงพิบูลสงครามพยายามสงวนบทบาทในคณะรัฐมนตรีตลอด
ระยะเวลาหนึ่งปในขณะที่พยายามสะสมบารมีในการควบคุมกําลังดานกองทัพ 
  

คณะราษฎรสายพลเรือนฝายหลวงประดิษฐมนูธรรมหลังจากแพมติคณะรัฐมนตรีได
พยายามผลักดันรัฐบาลใหทบทวนมติคณะรัฐมนตรีใหมหรือไมก็ใหนําเรื่องเคาโครงการ
เศรษฐกิจดังกลาวเขาเพื่อพิจารณาในสภาผูแทนราษฎรซ่ึงถึงแมจะมีจํานวนสมาชิกฝายที่
สนับสนุนฝายหลวงประดิษฐมนูธรรมอยูเพียง 30 คนจากจํานวน 70 คนก็ตามที ขอมูลจาก
บันทึกทูตญ่ีปุนระบุวาพวกคณะราษฎรหัวรุนแรงไดใชวิธีบีบบังคับตอสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
อยางผิดกฎหมายในการประชุมสภาฯวันที่ 30 มีนาคม ทําใหพวกหัวรุนแรงชนะญัตติเรื่องที่
รัฐบาลหามขาราชการประจําเปนสมาชิกพรรคการเมืองวาขัดกับรัฐธรรมนูญ และเรื่องการต้ัง
คณะกรรมการ 15 คน เพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณซ่ึงจําเปนตองผานเพื่อให
ทันใชในปงบประมาณใหมวันที่ 1 เมษายน จนทําใหงบประมาณลาชาและรัฐบาลจะบริหาร
ราชการดวยความยากลําบากโดยการพกปนใหเห็นในการเขาประชุมสภา ทําใหการประชุมใน
วันตอมา วันที่ 31 มีนาคม ฝายรัฐบาลไดสงนายทหารพรอมอาวุธเขาประกบกับสมาชิก
คณะราษฎรหัวรุนแรงทําใหบรรยากาศเต็มไปดวยความหวาดกลัว สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
จึงไมไดเขารวมประชุมเปนจํานวนมาก ดวยเหตุนี้ฝายรัฐบาลเกรงวาเคาโครงการเศรษฐกิจ
ของนายปรีดี พนมยงคจะผานความเห็นชอบของสภาผูแทนราษฎรดวยกลยุทธเชนวานี้ 
รัฐบาลจึงไดออกพระราชกฤษฎีกาใหปดสภาผูแทนราษฎรและงดใชรัฐธรรมนูญบางมาตราใน
วันที่ 1 เมษายน 2476 ทูตญ่ีปุนไดรับรูขาวสารจากวงในมาวาพระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัวไดทรงลงพระปรมภิไธยไวในพระราชกฤษฎีกาใหปดสภาผูแทนราษฎรและงดใช
รัฐธรรมนูญบางมาตราลงวันที่ 1 เมษายน 2476 ไวลวงหนาอยางนอยหนึ่งสัปดาหเศษ 
เพราะฉะนั้นการรัฐประหารดวยวิธีพิศดารโดยการออกพระราชกฤษฎีกาเพื่องดใชรัฐธรรมนูญ
บางมาตราซ่ึงมีศักด์ิสูงกวาจึงไมใชอุบัติเหตุที่เกิดข้ึนจากความโกลาหลในการประชุมสภา
ผูแทนราษฎรแตเปนการวางแผนลวงหนาเพื่อที่จะขจัดหลวงประดิษฐมนูธรรมและกลุมของเขา
ออกจากการเมือง (ยาตาเบ, 2550:80-88) และในทันทีวันรุงข้ึนรัฐบาลไดออกพระราชบัญญัติ
การกระทําที่เปนคอมมิวนิสต 2 เมษายน 2476 ซ่ึงเปนการออกกฎหมายโดยไมไดผานสภา
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ผูแทนราษฎรพรอมกับการกดดันใหนายปรีดี พนมยงคตองลี้ภัยไปตางประเทศในวันที่ 12 
เมษายน 2476 ในการนี้พระปกเกลาฯไดตําหนิพระยามโนปกรณฯวาเปน “การตีงูทอนหาง” 
(ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:334) จากบทความเรื่อง “พระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัวสั่งประหารชีวิตคณะผูกอการ 2475” ของนายจิตตะเสน ปญจะ (2449-2527) ซ่ึงเปน
หนึ่งในสมาชิกผูกอการคณะราษฎรระบุวาพระปกเกลาฯไดมีพระบรมราชโองการซ่ึงรับสนอง
พระบรมราชโองการโดยพระยามโนปกรณนิติธาดา “ใหประหารชีวิตผูมีรายนามตอไปนี้ในฐาน
เปนขบถตอราชวงศจักรี โดยใหนําไปตัดหัวที่ทองสนามหลวงในเวลารุงอรุณในวันที่ 24 
มิถุนายน 2476 แลวใหเอาศรีษะเสียบประจานไวที่ทองสนามหลวง 7 วันเพื่อมิใหเปน
เยี่ยงอยางตอไป” ซ่ึงก็คือคณะราษฎร 60 คนที่มีรายนามในสมุดบันทึกวันที่เขาเฝาเพื่อขอขมา
ตอพระปกเกลาเจาอยูหัวในวันที่ 7 และ 9 ธันวาคม 2475 (จิตตเสน ปญจะ, 2542:78-81) ซ่ึง
เปนกระบวนการ “ตีงูทอนหัว” ของพระปกเกลาฯเพื่อถอนรากถอนโคนกลุมคณะราษฎรเกือบ
ทั้งหมด (คณะราษฎรไมไดเขาเฝาเพื่อขอขมาทั้งหมด) จากหลักฐานช้ินนี้พอจะเช่ือไดวานาจะ
มีแผนการฟนฟูระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยตามที่ไดมีการต้ังขอสันนิฐานกัน แตรัฐบาลชุดที่ 
3 อันเกิดจากการรัฐประหารดวยพระราชกฤษฎีกาก็อยูไดเพียง 81 วันเทานั้นก็ถูกพระยาพหล
พลพยุหเสนาดวยการสนับสนุนกําลังทางทหารจาก พ.ท. หลวงพิบูลสงครามที่ทําทีเปนอยูฝาย
พระยามโนปกรณฯรวมกันรัฐประหารยึดอํานาจคืนมาในวันที่ 20 มิถุนายน 2476 และบังคับ
ใหพระยามโนปกรณฯลาออกซ่ึงพระยามโนปกรณฯก็กราบพระราชทานทูลลาออกแตโดยดี
พรอมทั้งเดินทางออกนอกประเทศ และหลังจากขอเปดสภาผูแทนราษฎรที่ถูกปดไปอีกครั้ง
หนึ่งพระยาพหลพลพยุหเสนา นายกรัฐมนตรี ไดแถลงนโยบายตอสภาผูแทนราษฎร เมื่อ วันที่ 
26 มิถุนายน 2476 วา “รัฐบาลจะไดรักษาความสงบเรียบรอย ใหประชาชนไววางใจซ่ึงกันและ
กัน และรวมสามัคคีกัน เพราะฉะนั้นรัฐบาลจะกําจัดลัทธิคอมมิวนิสตโดยเครงครัด” (รายงาน
การประชุมสภาผูแทนราษฎร ป 2476 สมัยที่ 1 ครั้งที่ 3 หนา 53) อางใน (ประเสริฐ ปทมะ
สุคนธ, 2517:78-79) หลังจากนั้นนายปรีดี พนมยงค ไดรับอนุญาตใหกลับประเทศ โดยมีขอ
แมวาจะไมนําเคาโครงเศรษฐกิจกลับมาใชอีกและภายหลังกระบวนการไตสวนนายปรีดี พนม
ยงคเรื่องการกระทําที่เปนคอมมิวนิสต เสร็จสิ้นสภาผูแทนราษฎรไดลงมติใหความไววางใจแก
หลวงประดิษฐมนูธรรมในวันที่ 28 ตุลาคม 2476 และหลวงประดิษฐไดกลาวคําปฏิญาณวา 
“จะไมดําเนินวิธีการแบบคอมมิวนิสตเปนอันขาด” (รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร ป 
2476 สมัยที่ 1 ครั้งที่ 22 หนา 630) อางใน (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ, 2517:95-96) และ
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พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 7 ไดทรงขอรองใหรัฐบาลงดดําเนินโครงการ
เศรษฐกิจแบบ โซเชียลลิสทอยางแรง กอนหนาที่พระองคจะทรงสละราชสมบัติ  

 
โดยสรุปปรากฎการณของการปฏิรูปที่ดินระลอกแรกดวยการเสนอรางพระราชบัญญัติ

วาดวยการประกอบการเศรษฐกิจซ่ึงถือวาเปนกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกที่เกิดข้ึนมาจาก
นโยบายของผูนําคณะราษฎรสายพลเรือนหัวกาวหนาในระบอบใหมภายหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง วันที่ 24 มิถุนายน 2475 ที่มีจุดประสงคตองการแกไขปญหาเรื่องที่ดินทํากินของ
ราษฎรซ่ึงดํารงอยูกอนแลวต้ังแตการปฏิรูประบอบกฎหมายที่ดินจากกฎหมายตราสามดวงไป
เปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) และมีผลทําใหที่ดินกลายเปนสินคาที่มีราคาแพงเกิดการ 
“เลนที่ดิน” ที่ดินที่เคยกระจายอยูในการครอบครองใชประโยชนทํามาหากินของราษฎรสามัญ
ชนคนสวนใหญก็เปลี่ยนเปนไปกระจุกตัวอยูในมือของชนช้ันสูงซ่ึงเปนชนกลุมนอยของสังคม
แตมีกําลังเงินที่จะใชซ้ือที่ดินเพื่อใหชาวนาเชาหรือเพื่อการเก็งกําไรเปนหลัก สงผลใหราษฎร
เปนจํานวนมากไมมีที่ดินทํากิน ปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่สงผลใหการปฏิรูประลอก
แรกลมเหลวมีอยูสามประการกลาวคือ ประการแรกเนื่องจากกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกนี้มี
เนื้อหาสาระที่เขมขนแนวสังคมนิยมดวยการรวมที่ดิน รวมทุนและรวมแรงงาน จึงไดรับการ
ตอตานอยางรุนแรงจากเหลาผูมีบรรดาศักด์ิในสยามประเทศ กลาวคือพระปกเกลาฯและพระ
บรมวงศานุวงศฝายหนึ่ง ขุนนางและขาราชการช้ันสูงที่คณะราษฎรเช้ือเชิญใหเขารวม
สถาปนาระบอบการปกครองใหมจํานวนมากทั้งในฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติอีกฝายหนึ่ง 
รวมทั้งคณะราษฎรสายทหารที่มีอุดมการณอนุรักษนิยมอีกสวนหนึ่ง ทั้งนี้อาจกลาวไดวาแมแต
คณะราษฎรสายทหารฝายที่เปนกลางก็สามารถนับใหอยูฝายไมยอมรับดวยได  ประการที่สอง
อํานาจการปกครองที่ยึดมาจากพระมหากษัตริยจําเปนตองถูกแบงสรรปนสวนใหกับกลุมขุน
นางและขาราชการช้ันสูงจํานวนมากในระบอบเกาซ่ึงมีที่ดินและทรัพยสินเปนจํานวนมากซ่ึง
โดยหลักการแลวไมมีความเปนไปไดที่ผูอํานาจในการออกกฎหมายจะใหผานกฎหมายที่เปน
ปฏิปกษกับฝายตน เปนความเขาใจผิดของคณะราษฎรสายพลเรือนโดยเฉพาะนายปรีดี พนม
ยงคเองวาบุคคลเหลานี้จะเห็นดวยกับระบอบการปกครองและระบบเศรษฐกิจแบบใหม 
ประการที่สามสมาชิกคณะราษฎรสายทหารฝายอนุรักษนิยมที่ตอตานยังคุมกําลังกองทัพอีก
ดวย การปฏิรูปที่ดินที่กวางขวางทั่วประเทศและมีลักษณะความเปนสังคมนิยมตามเนื้อหาใน
หนังสือสมุดปกเหลืองของนายปรีดี พนมยงคจําเปนตองมีอํานาจการปกครองที่มีเอกภาพและ
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เขมแข็งเทานั้นถึงจะสามารถผลักดันใหนโยบายการปฏิรูปที่ดินเกิดข้ึนไดจริง การปฏิรูปที่ดิน
ระลอกแรกในสยามจึงลมเหลวอยางสิ้นเชิงเพราะไมสามารถผานความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนเพียงฝายบริหารจนไปถึงสภาผูแทนราษฎรซ่ึงเปนฝายนิติบัญญัติได การ
จึงจบลงอยางรวดเร็วและสงผลใหผูนําเสนอถูกทําใหกลายเปนคอมมิวนิตสและตองลี้ภัยไป
ตางประเทศรวมทั้งหวุดหวิดจะถูกสั่งประหารดวยการตัดศรีษะเสียบประจานที่ทองสนามหลวง
หากไมมีการทําการรัฐประหารยึดอํานาจในวันที่ 20 มิถุนายน 2476 โดยนายพันเอกพระยา
พหลพลพยุหเสนาและนายพันโทหลวงพิบูลสงครามอีกดวย 
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4.2 การปฏิรูปที่ดินระลอกที่สองในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
  

สภาวะทางเศรษฐกิจสังคมการเมืองภายหลังจากปรากฎการณของการตอสูทาง
เศรษฐศาสตรการเมืองเรื่องเคาโครงการเศรษฐกิจระหวาง “คณะราษฎร” และ “คณะเจา” ได
จบสิ้นลงดวยการกระทํารัฐประหารวันที่ 20 มิถุนายน พ.ศ. 2476 โดยคณะของนายพันเอก
พระยาพหลพลพยุหเสนารวมกับนายพันโทหลวงพิบูลสงครามตอเนื่องจนถึงการปราบกบฎ
บวรเดชลงอยางราบคาบแลว คณะราษฎรถึงแมจะสามารถกลับมากุมอํานาจทางการเมืองไว
ไดก็ตาม แตดวยเหตุปจจัยทางสังคมและวัฒนธรรมของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่ฝง
รากลึกในสังคมไทยมาเปนเวลาหลายรอยปทําใหคณะราษฎรจําตองประนีประนอมกับกลุม 
“คณะเจา” และกลุมนิยมเจาซ่ึงเปนเหตุใหไมสามารถเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางเศรษฐกิจที่
ชนช้ันศักดินาควบคุมอยูมาชานาน ชนช้ันสูงยังคงกุมปจจัยการผลิตที่สําคัญคือที่ดินไวไดทํา
ใหเกิดการการแยกข้ัวระหวางอํานาจทางการเมืองและอํานาจทางเศรษฐกิจ ซ่ึงในอดีตอํานาจ
ทั้งสองควบรวมกันอยูอยางเหนียวแนนในระบอบศักดินา การเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 
จึงเปนเพียงการเปลี่ยนแปลงเฉพาะสวนของอํานาจทางการเมืองอยางจํากัดเทานั้น ทําใหไมมี
เอกภาพในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของฝายกุมอํานาจทางการเมืองเพราะ
คณะราษฎรถึงแมจะมีอํานาจทางการเมืองแตก็ไมสามารถดําเนินนโยบายสาธารณะใหเกิด
ประโยชนทางเศรษฐกิจแกประชาชนไดอยางเต็มที่ สิ่งที่พอจะทําไดเพื่อใหสอดคลองกับ
นโยบายทางการเมืองก็คือการสรางระบบทุนนิยมโดยรัฐหรือการนําการเมืองและเศรษฐกิจ
แบบชาตินิยมตามแนวทางของหลวงวิจิตรวาทการมาใชโดยใหรัฐประกอบการเศรษฐกิจใน
อุตสาหกรรมที่สําคัญซ่ึงเปนจุดเริ่มตนของรัฐวิสาหกิจ ควบคูไปกับการประกอบการเศรษฐกิจ
ของเอกชนรายยอยรวมทั้งอาชีพอิสระ ในขณะเดียวกันรัฐก็พยายามจะขจัดอิทธิพลทาง
เศรษฐกิจของตางชาติโดยเฉพาะชาวจีนซ่ึงเขามามีบทบาททางเศรษฐกิจต้ังแตสมัยรัชกาลที่ 3 
(ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเกอร, 2546:228-232) ในทางทฤษฎี การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยจําเปนตองดําเนินการควบคูไปกับระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมโดยรัฐตองไมเขา
ไปกาวกายหรือขัดขวางการประกอบการทางเศรษฐกิจของเอกชน รัฐเพียงแตทําหนาที่คอย
อํานวยความสะดวก การใหรัฐประกอบการเศรษฐกิจในอุตสาหกรรมที่สําคัญ ผลที่ตามมาใน
สภาวะเศรษฐกิจสังคมและการเมืองในลักษณะที่อํานาจทางเศรษฐกิจยังอยูในมือของชน
ช้ันสูงและพอคาชาวจีน ทําใหกลุมนายทุนเหลานี้หันมาประนีประนอมกับผูกุมอํานาจทาง
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การเมืองจนกลายเปนธุรกิจการเมืองที่ฝายกุมอํานาจทางการเมืองกับฝายกุมอํานาจทาง
เศรษฐกิจจับมือกันและเอื้อประโยชนตางตอบแทนกันพวกนายทุนชาวจีนตองการสิทธิพิเศษ
ตาง ๆ รวมทั้งความมั่นคงทางธุรกิจ ในขณะที่ฝายกุมอํานาจทางการเมืองก็จะไดประโยชน
ตอบแทนรูปแบบตาง ๆ เชนการถือหุนลม การมีตําแหนงบริหารในบริษัทเปนตนซ่ึงเปนตนเหตุ
ของขบวนการคอรรัปช่ันที่ฝงแนนอยูในสังคมไทยจนถึงทุกวันนี้ การจึงกลายเปนวาลัทธิ
เศรษฐกิจชาตินิยม ทุนหรือทุนนิยมโดยรัฐไมไดทําลายธุรกิจเอกชน ในทางกลับกันนักการเมือง
กลับหันมารวมมือกับนักธุรกิจเอกชนโดยเฉพาะชาวจีนในขณะที่นักธุรกิจตะวันตกตองลาถอย
กลับไปกอนในชวงสงครามโลกครั้งที่สองจึงเปดโอกาสใหทุนไทยเช้ือสายจีนเหลานี้เติบโต
ข้ึนมาได (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร,2546:154-155) สภาพการณดังกลาวยิ่งทําให
เกิดการใชอิทธิพลดวยการรวมมือกับเจาหนาที่ของรัฐในการเขาถือครองที่ดินทั้งในลักษณะไม
เปนธรรม เชนการใชเลหเพทุอุบายหรือโดยการขมขูคุกคามอยางผิดกฎหมาย ซ่ึงยิ่งสงผลให
การถือครองที่ดินกระจุกตัวมากข้ึนไปกวาในอดีต 

 
จอมพล  ป.  พิบูลสงครามเปนนายกรัฐมนตรีที่ ดํารงตําแหนงยาวนานที่สุดใน

ประวัติศาสตรการเมืองของไทยจนถึง ณ. ปจจุบัน (พ.ศ. 2553) กลาวคือเปนนายกรัฐมนตรี
ทั้งหมด 8 สมัยรวมเปนเวลาทั้งสิ้น 15 ป โดยแบงออกเปน 2 ชวง ชวงแรกระหวางป พ.ศ. 
2481 – 2487 และชวงหลังระหวางป 2491 – 2500 (จอมพลถนอมอยูในตําแหนง 4 สมัยเปน
เวลา 9 ป 6 เดือนและ พลเอกเปรม ติณสูลานนทอยูในตําแหนง 3 สมัย เปนเวลา 8 ป 5 เดือน) 
(นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ, 2549:20-22) จอมพล ป. พิบูลสงครามไดรับเลือก
จากสภาฯที่มาจากการเลือกต้ังบวกกับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีสมัยแรก
ภายหลังการยุบสภาและใหมีการเลือกต้ังใหมแตพระยาพหลพลพยุหเสนาปฏิเสธไมรับ
ตําแหนงเมื่อ 16 ธันวาคม 2481 จากการที่ไดสั่งสมบารมีในชวงที่เปนสมาชิกคณะราษฎรไดรับ
ตําแหนงรองหัวหนาคณะทหารที่ยึดอํานาจวันที่ 20 มิถุนายน 2476 และการไดดํารงตําแหนงผู
บัญชาการปราบปรามกบฎบวรเดชรวมทั้งการดํารงตําแหนงรองผูบัญชาการทหารบกต้ังแต
วันที่ 20 ธันวาคม 2476 จากนั้นข้ึนเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหมเมื่อวันที่ 24 กันยายน 
พ.ศ. 2477 หลวงพิบูลสงครามไดรับการสนับสนุนจากทหารระดับกลางในคณะราษฎรเปน
อยางดี ทําใหการดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีในชวงแรกนี้มีเสถียรภาพมั่นคงสูงสุด หลังจาก
ทําการปราบปรามศัตรูทางการเมืองภายในประเทศโดยเฉพาะกลุมพระยาทรงสุรเดชและ
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หลังจากชนะสงครามอินโดจีนโดยไดรับตําแหนงจอมพลสงผลใหจอมพล ป. พิบูลสงครามกาว
เขาไปสูลักษณะเผด็จการและ “ลัทธิผูนํา” มากยิ่งข้ึน ประจวบกับสถานการณระหวางประเทศ
ขณะนั้นประเทศ ญ่ีปุน อิตาลีและเยอรมนีกําลังสรางชาติดวยระบอบฟาสซิสตซ่ึงเปนระบอบที่
มีพื้นฐานจากลัทธิชาตินิยมและทหารนิยมซ่ึงจอมพล ป. พิบูลสงครามเองก็เคยไดรับคําแนะนํา
วาระบอบนี้ดีอยางไรมาจากหลวงวิจิตรวาทการ ทําใหเกิดความคิดเปน “นโยบายสรางชาติ” 
ดวยความชวยเหลือของหลวงวิจิตรวาทการซ่ึงเปนรัฐมนตรีและอธิบดีกรมศิลปากร โดยให
ความสําคัญแกดานเศรษฐกิจและวัฒนธรรมเปนอยางมาก ทางดานวัฒนธรรมไดออก
พระราชบัญญัติบํารุงวัฒนธรรมแหงชาติและพระราชบัญญัติกําหนดวัฒนธรรมที่ประชาชน
ไทยตองปฏิบัติ เชนเรื่องการแตงกาย กิริยามารยาท การใหเลิกนุงโจงกระเบนและหามกิน
หมาก นอกจากนั้นยังใหยกเลิกบรรดาศักด์ิอีกดวย (สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ, 2550:21-32) และ
อีกชวงหนึ่งที่รัฐบาลจอมพล ป พิบูลสงครามมีเสถียรภาพมากที่สุดคือชวงการดํารงตําแหนง
ในชวงที่สองหลังจากปราบกบฎครั้งสําคัญทั้งสามครั้งลงอยางราบคาบทําใหคณะรัฐประหารมี
อํานาจเบ็ดเสร็จและนําไปสูการรัฐประหารเงียบทางวิทยุกระจายเสียงในวันที่ 29 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2494 รวมทั้งการกวาดลางจับกุมขบวนการเมืองอื่น ๆ อีกครั้งใหญต้ังแตวันที่ 10 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2495 ทําใหรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามกลายเปนระบอบเผด็จการที่
ควบคุมอํานาจโดยกองทัพและรักษาอํานาจดวยการสรางรัฐตํารวจที่ เขมแข็งไวคอย
ปราบปรามฝายคาน ฉะนั้นระหวาง พ.ศ. 2496 ถึง พ.ศ. 2498 จึงเปนชวงที่แทบจะไมมีการ
รบกวนจากฝายคานเลยนอกจากกลุม ส.ส. ประเภทที่ 1 กลุมเล็ก ๆ และกลุมนักหนังสือพิมพ
บางสวนเทานั้น (สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ, 2550:242-326) สถานการณเชนนี้จึงเอื้ออํานวยให
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามสามารถผานกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการที่ดินออกมาเพื่อ
แกปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับที่ดินไดหลายฉบับในชวงเวลาในการดํารงตําแหนงชวงสุดทายกอน
ถึงการรัฐประหารในป พ.ศ. 2500 โดยจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต 
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4.2.1 สถานการณแยงชิงกรรมสิทธ์ิที่ดินในชวงรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
 

สถานการณการตอสูแยงชิงกรรมสิทธิ์ที่ดินต้ังแตไดมีการทําใหที่ดินกลายเปนสินคา
นอกเหนือจากการเปนเพียงปจจัยการยังชีพดวยการปฏิรูปกฎหมายจัดการที่ดินระบบทอแรนส 
(โฉนดแผนที่) เปนตนมาต้ังแต ปพ.ศ. 2444 จนถึงป พ.ศ. 2494 เปนเวลาครึ่งศตวรรษ ยิ่งสอ
เคาวาจะเพิ่มความรุนแรงข้ึนทุกที ราษฎรซ่ึงอาศัยที่ดินทํากินมาเปนเวลาชานานไดถูกผูมีกําลัง
ทรัพยและกําลังอิทธิพลอื่น ๆ แยงสิทธิในที่ดินไปโดยอุบายอยางไมเปนธรรม ทําใหเกิดการ
ประหัตประหารกันเปนประจําเสมอมาเพื่อปองกันรักษาสิทธิของตนเอง กรณีที่ดินอันเปนขอ
พิพาทดังวานี้ไดมีมาเปนเวลาชานานแลวไดเคยปรากฎขอเท็จจริงในรัฐบาลหลายรัฐบาล เชน
กรณีพิพาทที่ดินตําบลบางบอและบางพลีจังหวัดสมุทรปราการ รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติ
วาดวยการสํารวจการออกโฉนดที่ดินในป พ.ศ. 2496  เพื่อใชเปนเครื่องมือในการแกปญหา
การออกโฉนดที่ดินที่ไมเปนธรรมโดยใหคณะกรรมการตามกฎหมายนี้มีอํานาจในการสั่ง
ยกเลิกการออกโฉนดที่ดินที่ไมชอบและสั่งใหออกโฉนดที่ดินใหมได หากปรากฎวาโฉนดที่ดินที่
ไดมาดวยการฉอฉลหรือทุจริตหรือใชอิทธิพล แตกฎหมายฉบับนี้ก็ไมไดกอใหเกิดผลในทาง
ปฏิบัติเนื่องจากที่ดินสวนใหญที่เกิดกรณีพิพาทกันยังไมมีการออกโฉนด เรื่องทํานองเดียวกันนี้
ไดเกิดข้ึนในอีกหลายจังหวัด เชน จังหวัดนครปฐม จังหวัดราชบุรี จังหวัดสมุทรสงคราม และ
จังหวัดสุพรรณบุรี และสืบเนื่องจากกรณีพิพาทในเรื่องที่ดินดังกลาวในการประชุมสภา
ผูแทนราษฎร ครั้งที่ 4/2497 สมัยสามัญ ชุดที่ 1 วันที่ 22 กรกฎาคม พ.ศ.2497 นายสานนท 
สายสวาง สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดนครปฐมสังกัคพรรคฝายคานไดเสนอราง
พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคม ในทองที่จังหวัดนครปฐม จังหวัดราชบุรี 
จังหวัดสมุทรสงคราม และจังหวัดสุพรรณบุรีใหแกราษฎร พ.ศ. 2497 ใหสภาฯพิจารณาให
ความเห็นชอบออกเปนกฎหมายใชบังคับเพื่อแกปญหาการถือครองที่ดินของชาวนาชาวไรที่
กําลังถูกผูมีอิทธิพลแยงชิง กฎหมายฉบับนี้เปนเสมือนหนึ่งสวนขยายของกฎหมายวาดวยการ
สํารวจการออกโฉนดที่ดิน พ.ศ. 2496 เพราะเนื้อหาในมาตรา 4 ใหอํานาจคณะกรรมการที่จะ
พิจารณาสํารวจสอบสวนและนําที่ดินที่เกิดขอพิพาทจัดใหแกราษฎรตามความเปนธรรมไดไม
วากรณีพิพาทจะเกิดข้ึนกอนหรือหลังกฎหมายนี้ใชบังคับก็ตาม ซ่ึงเปนกฎหมายที่ใหอํานาจ
คณะกรรมการเสมือนหนึ่งมีอํานาจดานตุลาการ (เสถียร วิชัยลักษณ, {----?}:2) สําหรับเหตุผล
ในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ  
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“ปรากฎวาในบางทองที่ไดมีบุคคล เขาไปใชอิทธิพล ขมขูราษฎรใหราษฎรตอง
สละละทิ้งการครอบครองที่ดินโดยไมเปนธรรมบาง ไดถือเอาความไมรูเทาถึง
การณของราษฎร เขาครอบครองที่ดินของราษฎรโดยไมเปนธรรมบาง เขาแยง
การครองครองที่ดินของราษฎรโดยพลการบาง จนผูครอบครองที่ดินปจจุบัน
บางคนก็ยอมรับแลววาไดที่ดินมาดวยความไมเปนธรรม จนถึงกับแสดงความ
จํานงมอบที่ดินใหแกทางราชการ เพื่อจัดการตามความเปนธรรมตอไป ฉะนั้น
จึงเปนการสมควรที่จะตองตามพระราชบัญญัตินี้ เพื่อดําเนินการจัดที่ดินเพื่อ
ความเปนธรรมแกสังคม” (เสถียร วิชัยลักษณ, {----?}:6) 
 
รัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงครามในขณะนั้นมีทาทีที่สนับสนุนพระราชบัญญัติฉบับ

นี้เปนอยางมากเพราะเปาหมายของรัฐบาลก็ตองการบริหารราชการใหเกิดความเปนธรรมแก
สังคมเปนหลักอยูแลวและเนื้อหาของพระราชบัญญัตินี้สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล 
เพราะเห็นวาประเทศจะมีความเจริญไดราษฎรตองมีความเจริญกอน ราษฎรตองสามารถทํา
มาหากินดวยความสุขกอน และเนื่องจากประเทศไทยเปนประเทศกสิกรรมดังนั้นราษฎรทุก
ครัวเรือนควรตองมีที่ดินเปนของตนเอง ซ่ึงที่ผานมารัฐบาลก็ไดจัดใหมีสหกรณและนิคมสราง
ตนเองก็เพราะเล็งเห็นวาการไมมีที่ดิน เปรียบเสมือนการเสียเอกราชไปคนไทยซ่ึงเปนเจาของ
ประเทศกลับกลายเปนคนอาศัย ซ่ึงมีนัยของความตองการขจัดอิทธิพลของคนตางชาติตาม
นโยบาย “ชาตินิยม”  หากประเทศไมมีเอกราชทุกคนก็พรอมที่จะสละชีพเพื่อปกปองเอกราช
เอาไว การที่ราษฎรไมมีที่ดินก็ดวยเหตุผลของระบอบการปกครองจนทําใหขณะนี้มีคดีแยงชิง
กรรมสิทธิ์ที่ดินข้ึนสูศาลเปนจํานวนมาก รวมทั้งเกิดคดีลอบฆาฟนและทํารายกันตาง ๆ นา ๆ  
ตามสถิติแสดงใหเห็นวาคดีมากกวา 50 % เปนคดีในทางเศรษฐกิจ ราษฎรไมที่ดินเปนของ
ตนเองนํามาซ่ึงความไมเปนปกติสุขของบานเมืองรัฐบาลพยายามแกโดยการออกกฎหมาย
สํารวจการออกโฉนดที่ดินจากกรณีที่บางพลี บางบอก็ยังไมไดผล หากพระราชบัญญัตินี้จะนํา
ความผาสุขความเจริญมาสูชาติบานเมืองทั้งในทางปกครองทั้งในทางเศรษฐกิจ รัฐบาลก็ยินดี
เปนเจาภาพ สําหรับขอโตแยงที่วากฎหมายนี้ขัดสิทธิสวนบุคคล รัฐบาลกลับมองวาเปนการ
คุมครองสิทธิของคนที่ถูกเอาเปรียบ และขอโตแยงที่วาจะเปนลัทธิคอมมิวนิสต นั้นเห็นวาไมใช 
เพราะคอมมิวนิสตรัฐบาลตองริบทรัพยมาเปนของรัฐ แตกฎหมายนนี้นําที่ดินมาใหกับราษฎร
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ไมไดเอามาเปนของรัฐและขอโตแยงที่วาอาจจะเปนการแยงอํานาจของศาลนั้นในทางปกครอง
ก็มีตัวอยางหลายอยางที่ทางฝายปกครองใชอํานาจเหมือนศาล เชนเรื่องการเปรียบเทียบปรับ 
จําขัง แมในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวเองก็ได
ทรงแตงต้ังคณะกรรมการขาหลวงพิเศษไปพิจารณามาแลวในกรณีที่ดินบางบอบางพลีนี้ 
(สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ครั้งที่, 2497:4/77-82) จากการอภิปรายแสดงใหเห็น
วาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวนใหญเห็นดวยกับพระราชบัญญัตินี้และยังเสนอใหกฎหมายนี้
ใชครอบคลุมทั่วทั้งประเทศ มีผูอภิปรายคัดคานบางเชนพลตํารวจเอก เผา ศรยีานนท รัฐมนตรี
ชวยวาการกระทรวงมหาดไทยไดเตือนวาพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคม
นี้จะเปนการทําลายกระบวนการยุติธรรมเพราะสัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายแพงก็จะ
หมดความหมาย ที่ดินที่เจริญและเหมาะกับการประกอบอาชีพที่อยูใกลเสนทางคมนาคมมี
เจาของแลวทั้งสิ้น และที่หางไกลคงไมมีใครจะไปหักลางถางพงอีกเพราะอาจจะกังวลกับ
กฎหมายฉบับนี้ ซ่ึงมีนัยของการพยายามชวยปกปองกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชน โดยสรุป
รัฐบาลรับไปพิจารณาปรับปรุงรางกฎหมายภายในเวลา 15 วันและไดนําเขาพิจารณาในการ
ประชุมสภาผูแทนราษฎร ครั้งที่ 6/2497 วันที่ 5 สิงหาคม 2497 หลังจากนั้นไดต้ังกรรมาธิการ
พิจารณาแปรญัตติภายใน 7 วันและนําเขาพิจารณาในการประชุมสภาผูแทนราษฎรครั้งที่ 
7/2497 วันที่ 19 สิงหาคม 2497 ในวาระ 2 วาระ3 และประกาศใชพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อ
ความเปนธรรมแกสังคม พ.ศ. 2497 วันที่ 27 สิงหาคม 2497 ซ่ึงกระบวนการทั้งหมดใชเวลา
เพียง 36 วันเทานั้น (ป.ช.ศ. ป ๒๔๙๗ เลม ๖๗ หนา ๗๓๐) อางใน (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ, 
2517:783) (71 ราชกิจจานุเบกษา 1207 ตอนที่ 56 ลงวันที่ 7 กันยายน 2497) (เสถียร วิชัย
ลักษณ, {----?}:6) เมื่อรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามหมดอํานาจลงภายหลังการรัฐประหาร
ของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตไดมีเจาของโฉนดที่ดินเดิมในกรณีบางบอบางพลีที่ถูกเพิกถอนสิทธิ
โดยคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรม 2497 เริ่มฟองศาลขอให
เพิกถอนโฉนดฉบับของชาวนาบางและใหออกโฉนดใหแกตนใหม ศาลวินิจฉัยวาบทบัญญัติ
ของกฎหมายจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคมนี้ขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
หรือไมซ่ึงศาลอุทธรณโดยมติของที่ประชุมใหญเห็นวาขัดตอรัฐธรรมนูญ ศาลจึงไดสง
ความเห็นมาขอใหคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยซ่ึงคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา 
การต้ังคณะบุคคลอื่นข้ึนพิจารณาเรื่องราวทํานองใชอํานาจของตุลาการนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญ
จึงไดยกเลิกกฎหมายดังกลาวไปในที่สุด และใหการดําเนินการของคณะกรรมการสํารวจออก
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โฉนดเปนอันใชไมไดทั้งหมด  (ราชกิจจานุเบกษา เลม ๗๕ ตอนที่ ๑๙ หนา พ. ๗ วันที่ ๒๗ 
กุมภาพันธ ๒๕๐๑) อางใน (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ, 2517:783)  
 
4.2.2 ประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 เพื่อจํากัดการถือครองกรรมสิทธ์ิที่ดิน 
 

ตอมารัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายทีดิ่น
และประมวลกฎหมายที่ดินเขาเพื่อพิจารณาในการประชุมสภาผูแทนราษฎรครั้งที่ 12 วันที่ 16 
กันยายน 2497 ในวาระแรกรับหลักการโดยพลเรือโทหลวงสุนาวินวิวัฒ รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยช้ีแจงหลักการวาเนื่องจากกฎหมายที่ดินมีหลายฉบับกระจัดกระจายอยู
สมควรนํามาประมวลไวในที่เดียวกันรวมทั้งความต้ังใจที่จะจัดสรรที่ดินใหประชาชนไดมีที่อยูที่
ทํากินโดยทั่วไป แตทั้งนี้จะไมใหกระทบกระเทือนสิทธิการครอบครองที่ดินที่มีอยูเดิม (มาตรา 
5,6,7 พ.ร.บ. ใหใชประมวลกฎหมายที่ดินไดยกเวนไว) (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
, 2497:12/76) อนึ่งรางประมวลกฎหมายที่ดินมีสาระสําคัญที่เกี่ยวของกับการจํากัดการถือ
ครองที่ดินของบุคคลตามมาตรา 34 ดังตอไปนี้ 
 

(1) ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไมเกิน 50 ไร 
(2) ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรม ไมเกิน 10 ไร 
(3) ที่ดินเพื่อพาณิชยกรรม ไมเกิน   5 ไร 
(4) ที่ดินเพื่ออยูอาศัย  ไมเกิน   5 ไร 

 
ในการอภิปรายวาระแรกเพื่อรับหลักการใชเวลาเพียงครึ่งวันเทานั้นแตมีประเด็นที่

นาสนใจตาง ๆ เชน  
 
นายสวัสด์ิ พึ่งตน (ขอนแกน) ใหความเห็นวาที่ดินดี ๆ อยูในมือนายทุนหมดแลวหาก

ยกเวนผูมีกรรมสิทธิ์ที่ดินอยูกอนก็ตองไปหาที่ดินที่ไมดีมาจัดสรรรัฐบาลไมควรทําแบบครึ่ง ๆ 
กลาง ๆ หากไมทําก็ปลอยเสรีตามเดิมหากจะทําก็ควรใหครอบคลุมถึงที่ดินของนายทุนที่ถือ
ครองเกินดวย (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:12/76-78) ซ่ึงสอดคลองกับ 
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นายเสรี อิศรางกูร ณ. อยุธยา (บุรีรัมย) อภิปรายวาไดรับรูถึงความพยายามของ
นายกรัฐมนตรีที่พยายามเสนอกฎหมายนี้มาต้ังแตป พ.ศ 2494 ซ่ึงเปนเวลา 4 ป แลว ทําให
ขาวขอยกเวนสําหรับผูมีที่ดินอยูกอนไดเปนที่รับรูของสังคมโดยทั่วไป ผูมีเงินไดกวานซ้ือที่ดิน
ไวลวงหนาหมดแลว หากไดรับการยกเวนก็จะเกิดความไมเปนธรรม รวมทั้งทรัพยสินสวน
พระมหากษัตริยก็มีที่นาอยูมากมาย คนที่มีเงินและเขาถึงเจาพนักงานก็สามารถเชาไดในราคา
ถูกเปนจํานวนหลายพันไร แลวเอาไปใหชาวนาเชาชวงตอดวยราคาแพง ซ่ึงกอนหนานี้รัฐบาล
ไดตรา พระราชบัญญัติจัดสํารวจโฉนดกรณีบางบอบางพลี หรือ พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อ
ความเปนธรรมแกสังคมก็มีจุดประสงคที่จะควบคุมนายทุนอยูแลว รัฐบาลควรหาเงินมาซ้ือ
ที่ดินจากสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยแลวมาขายใหราษฎรคนละ 10 ไร 20 ไร 
(สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:12/81-83)  

 
ซ่ึงหลวงอรรถพรพิศาล (ตราด) และนายพันตํารวจเอก พัฒน นิลวัฒนานนท (สุราษฎร

ธานี) ซ่ึงเปนผูรวมรางกฎหมายฉบับนี้อธิบายวาไมควรจํากัดสิทธิที่เขาไดมากอนกฎหมายนี้ใช
บังคับเพราะประการแรกที่ดินรกรางวางเปลายังมีอยูอีกมากและประการที่สองเราตองเคารพ
กรรมสิทธิ์สวนบุคคลมิฉะนั้นจะกลายเปนระบอบคอมมิวนิสตไปกันหมดและที่ดินทรัพยสิน
สวนพระมหากษัตริยที่ไดมาภายหลังก็ไมไดรับการยกเวน(สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, 2497:12/80-85)  

 
นายคลาย ละอองมณี (สงขลา) คัดคานรางกฎหมายดังกลาวโดยใหเหตุผลวานายทุน

เปนผูชวยใหชาติเจริญรุงเรืองหากไปจํากัดสิทธิ์ของเขาในการทําเกษตรกรรมเพียง 50 ไร เชน
ตัวอยางการทําสวนยางมันไมคุมการลงทุนสุดทายเขาคงไมประกอบการซ่ึงจะสงผลให
เศรษฐกิจซบเซาอยางนี้จะทําอยางไร สวนรอยโท พัฒน ณ ถลาง (ปราจีนบุรี) รําพึงวาไมแปร
ญัตติเพราะแปรไปก็ลมเหลวแพมติฝายรัฐบาลอยูดี (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 
2497:12/87-94)  

 
ขุนวิเทศดรุณการ (เพชรบุรี) ขยายความนัยของมาตรา 34 วาเปนจํากัดการถือครอง

ของปจเจกบุคคลหากครอบครัวใหญมีพอ แม ลูกหลายคนรวมทั้งภรรยาเมื่อรวม ๆ กันคนละ 
50 ไรอาจจะไดหลายรอยไรพอใหทําการใหญไดอยูและหากมีความสามารถเปนหลักฐาน เชน



 99 

มีรถแทรกเตอรยังสามารถขอตอผูวาราชการจังหวัดไดอีก (สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, 2497:12/95-96)  

 
ดานนายดิเรก มณีรัตน (อุบลราชธานี) มีความเห็นที่ดินทั้งหมดของประเทศมีจํากัด

เพียง 320.7 ลานไร ซ่ึงในขณะนี้ประเทศไทยมีประชากรอยูประมาณ 20 ลานคนและประชากร
มีแตจะเพิ่มข้ึนหากใหถือครองคนละ 60-70 ไร ก็เทากับหลายพันลานไรจะไปเอาที่ดินที่ไหน
และคนเกิดมาทีหลังจะทําอยางไร (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:12/98)  

 
การลงมติในวาระรับหลักการมีผูเห็นดวย 95 เสียงไมเห็นดวยเพียง 1 เสียงโดยมีมติให

แปรญัตติเปนเวลาเพียง 3 วัน  
 

ในการประชุมสภาผูแทนราษฎรครั้งที่ 15 ในวันที่ 25 กันยายน 2497 เพื่อลงมติในวาระ 
2 และ 3 ซ่ึงเปนวันสุดทายของสมัยประชุมมีประเด็นในการตอสูตาง ๆ ที่นาสนใจดังตอไปนี้ 

 
นายแคลว นรปติ (ขอนแกน) เสนอใหขยายเวลาปดสมัยประชุมไปสัปดาหหนาเพื่อจะ

ไดมีเวลามากข้ึนสําหรับการพิจารณาใหละเอียดถี่ถวนสําหรับกฎหมายสําคัญที่เปนนโยบาย
เพื่อปองกันการแทรกซึมของลัทธิคอมมิวนิสตและเปนการลดความแตกตางในการถือ
กรรมสิทธิ์ที่ดินผลการลงมติมีผูเห็นวาควรขยายเวลา 11 เสียงและเห็นวาไมควรขยาย 108 
เสียง (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:15/32-34)  

 
นายดิเรก มณีรัตน (อุบลราชธานี) ไดเสนอประเด็นที่นาสนใจหลายประเด็นเชนทราบ

วาในหลวงทรงมีพระราชวิจารณมาและพระราชวิจารณก็ไมไดถูกนําเสนอเขามาใน
คณะกรรมาธิการซ่ึงเปนเรื่องใหญตองการใหกรรมาธิการถอนรางกลับไปพิจารณาใหม ที่
ประชุมเสนอใหลงมติผลการลงมติมีสมาชิกเห็นควรใหถอน 14 เสียงและมีสมาชิกเห็นควรให
พิจารณาตอ 108 เสียง(สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,2497:15/36-37) เมื่อแพมติจึง
เสนอใหกฎหมายรอใหมีผลบังคับใชในป 2501 เพราะหวงในหลวงจะวีโตกฎหมาย พรอมทั้ง
ชักชวนใหที่ประชุมอยาไดทําอะไรใหกระทบกระเทือนพระราชหฤทัยในหลวงซ่ึงเปนที่สักการะ
ของเราเลย (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:15/43-44) นอกจากนั้นก็ไดตําหนิ
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วา มาตรา 6 ที่กําหนดใหผูมีที่ดินในครอบครองหากปลอยใหรกรางวางเปลาถือวาสละสิทธิ์ที่มี
ในกรณีมีโฉนด 10 ป และในกรณีมีหนังสือรับรองทําประโยชน 5 ป วาเปนระบบสเตทโซเชียล
ลิสตไมใชประชาธิปไตย พรอมทั้งทํานายวาเนื่องจากกฎหมายฉบับนี้มีชองโหวเยอะแยะหาก
ประกาศใชไปไมกี่ปตองเกิดความวุนวายแน ๆ (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 
2497:15/80-82) 
 

สวนนายเสรี อิศรางกูร ณ อยุธยา (บุรีรัมย) ยังตองการใหพิจารณเรื่องที่ดินของ
สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย ที่ไดอภิปรายไปในวาระรับหลักการเพื่อใหที่ประชุม
บรรจุในรางประมวลกฎหมายที่ดิน (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:15/114-
115) 
 

เมื่อเห็นวาที่สมาชิกไดอภิปรายกันพอสมควรแกเวลาแลวประธานในที่ประชุมไดขอให
สมาชิกลงมติในวาระ 3 ใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินและ
รางประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 เพื่อประกาศใชเปนกฎหมายตอไปผลการลงมติที่ประชุมมี
มติเปนเอกฉันทโดยไมมีผูคัดคานแมแตคนเดียวใหประกาศใชเปนกฎหมายได ซ่ึงเปนกฎหมาย
ที่มีความสําคัญและมีรายละเอียดมากแตสามารถผานสภาผูแทนราษฎรไดภายในเวลาเพยีง 9 
วันเทานั้น กฎหมายทั้งสองฉบับไดประกาศเปนกฎหมายในวันที่ 30 พฤศจิกายน พ.ศ. 2497 
และใหมีผลบังคับใชวันที่ 1 ธันวาคม พ.ศ. 2497 (ราชกิจจานุเบกษา, 2497:71/78/1)  

 
อนึ่งการจํากัดการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินตามมาตรา 34 ไดใหระยะเวลาที่เจาของที่ดิน

ตองทําการจําหนายที่ดินสวนที่เกินขอกําหนดตามกฎหมายภายในระยะเวลา 7 ป ตามมาตรา 
39 ซ่ึงหากเปนไปตามกําหนด วันที่ 1 ธันวาคม พ.ศ. 2504 จํานวนที่ดินที่บุคคลถือครองเกิน
กําหนดของกฎหมายก็จะตองถูกจําหนายออกใหกับผูที่ยังไมมีที่ดินถือครอง แตไมทันที่มาตรา 
34-49 และมาตรา 97 (5) ตามกฎหมายฉบับนี้จะมีผลในทางปฏิบัติมาตราตาง ๆ ดังกลาวก็
ถูกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 โดยจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 
ยกเลิกกอนจะมีผลบังคับใช  
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“ โดยที่เห็นวาบทบัญญัติในประมวลกฎหมายที่ดินซ่ึงบัญญัติจํากัดสิทธิของ
บุคคลในการถือกรรมสิทธิ์ที่ดินเพื่อการอยูอาศัย เกษตรกรรม อุตสาหกรรม 
และ พาณิชยกรรม โดยใหถือไดเพียงจํานวนเนื้อที่ดินที่กําหนดไว ผูใดจะถือ
กรรมสิทธิ์เกินไปกวามิได นั้น เปนการจํากัดโดยไมสมควร และเปนเหตุบอน
ความเจรญิกาวหนาในทางเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และสงผล
ใหเสียหายแกการเศรษฐกิจของประเทศ จึงสมควรที่จะยกเลิกขอจํากัดนี้เสีย 
อนึ่ง บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายที่กลาวแลว ซ่ึงบัญญัติวานิติบุคคลที่
เปนบริษัทจํากัด หางหุนสวนจํากัด สมาคม สหกรณและมูลนิธิ บรรดาซ่ึง
เพียงแตมีผูจัดการหรือกรรมการเปนคนตางดาว ก็ใหถือวาเปนคนตางดาวถูก
บ่ันทอนสิทธิในการถือกรรมสิทธิ์ที่ดินไปดวย นั้นก็ไมเหมาะสมและชอบดวย
ความยุติธรรม และสงผลเสียหายเชนเดียวกัน หัวหนาคณะปฏิวัติจึงมีคําสั่งให
ยกเลิกความในมาตรา 34 ถึง มาตรา 49 และมาตรา 97 อนุมาตรา (5) แหง
ประมวลกฎหมายที่ดิน ทั้งนี้ต้ังแตบัดนี้เปนตนไป ประกาศ ณ. วันที่ 13 
มกราคม 2502 จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต หัวหนาคณะปฏิวัติ ” (ราชกิจจา
นุเบกษา. 2502/8/12) 

 
โดยสรุปปรากฎการณของการปฏิรูปที่ดินระลอกที่สองเกิดข้ึนจากความต้ังใจที่จะ

แกปญหาการกระจุกตัวในการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินของสังคมไทยที่ยังไมไดรับการแกไข
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 และไดทวีความรุนแรงข้ึนมากจนถึงข้ันมีการ
ประหัตประหารกันระหวางราษฎรและผูมีอิทธิพลจนเกิดเปนคดีความเกี่ยวกับการแยงชิง
กรรมสิทธิ์ที่ดินกันมากมาย ของผูนําฝายทหารซ่ึงเปนสมาชิกคณะราษฎรคนสุดทายที่ยังอยูใน
อํานาจรัฐและดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและวัฒนธรรมแบบ “ชาตินิยม” ซ่ึงมี
ทัศนะวาหากราษฎรไมมีที่ ดินเปนของตนเองแลวจะใหรักชาติไดอยางไร โดยการตรา
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินและประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 ซ่ึงมีมาตรา 34-
49 และ มาตรา 97 อนุมาตรา 5 เพื่อจํากัดการถือครองที่ดินของบุคคลในกิจกรรมตาง ๆ ตาม
ความเหมาะสมดวยความปรารถนาที่จะใหการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินไดกระจายไปใหกับ
ราษฎรที่ยังไมมีที่ดินทํากินไดรับอานิสงสบางตามสมควร สามารถผานความเห็นชอบของสภา
ผูแทนราษฎรไดก็เพราะในชวงเวลาดังกลาวรัฐบาลมีเสถียรภาพมั่นคง ในขณะที่ฝายคาน
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ออนแอ และการบริหารราชการแผนดินอยูในชวงของคณะรัฐประหารจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีรวมทั้งหัวหนาคณะรัฐประการจึงทําใหกฎหมายที่มีความสําคัญ
สามารถผานสภาผูแทนราษฎรไดโดยงายและใชเวลาเพียง 9 วันเทานั้น แตเนื่องจากการจํากัด
การถือครองที่ดินของเอกชนเปนปฏิปกษกับหลักการของเศรษฐกิจเสรีนิยมโลกขององคกร
ครอบโลกอยางธนาคารโลก ซ่ึงถือวากรรมสิทธิ์เอกชนตองไดรับการคุมครองใหเปนไปโดยเสรี
ตามกลไกตลาด รัฐตองไมเขาไปกาวกายเพียงแตคอยอํานวยความสะดวกและความยุติธรรม
เทานั้น ซ่ึงเปนหลักการและองคประกอบที่สําคัญในการขับเคลื่อนระบอบทุนนิยม และถึงแม
กฎหมายนี้จะไมมีผลยอนหลังสําหรับผูที่ถือครองที่ดินจํานวนมากกวาที่กฎหมายกําหนดกอน
กฎหมายมีผลบังคับใชก็ตามที เพราะฉะนั้นเมื่อจอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชตกระทําการรัฐประหาร
ในป พ.ศ. 2501 โดยมีประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงเปนตนกําเนิดของระบอบทุนนิยมเสรีหนุนหลัง
อยู จึงไดออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ในวันที่ 13 มกราคม 2502 เพื่อมายกเลิกมาตรา
ตาง ๆ ที่จํากัดสิทธิการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินของกลุมทุนทั้งไทยและทุนขามชาติทําใหความ
ต้ังใจในการปฏิรูปที่ดินในระลอกที่สองประสบความสําเร็จเพียงช่ัวคราวและถูกลมเลิกกอนที่
กฎหมายจะมีผลบังคับใชในป พ.ศ. 2504 ตามบทเฉพาะกาล 
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4.3 การปฏิรูปที่ดินระลอกที่สามในสมัยรัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ 
 
สภาวะการณทางเศรษฐกิจสังคมการเมืองระหวางประเทศชวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 

2 พ.ศ. 2488 (ค.ศ. 1945) ที่มีสหรัฐอเมริกาผงาดข้ึนเปนมหาอํานาจทางเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศแทนที่ประเทศอังกฤษ และฝรั่งเศส เศรษฐกิจการคาโลกเติบโตขยายตัวอยาง
รวดเร็วและตอเนื่องกันเปนเวลานานกวาสองทศวรรษจนไดรับการขนามนามวาเปนยุคทอง
ของทุนนิยมอันเนื่องมาจากการที่เศรษฐกิจของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศตาง ๆ ใน
ยุโรปไดรับการฟนฟูจากความเสียหายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 จนสามารถกลับมา
เจริญเติบโตอยางมากจากการใชนโยบายเศรษฐกิจตามแนวทฤษฎีเคนส (Keynesian) ที่ให
ความสําคัญกับการเพิ่มกําลังซ้ือในดานผูบริโภค (Consumption-Led Economy) การคาโลก
ขยายตัวพรอม ๆ กับการเคลื่อนยายเงินลงทุนเขามาในประเทศตาง ๆ ที่เพิ่งหลุดพนมาจาก
การเปนประเทศอาณานิคมกอนหนานี้โดยเฉพาะประเทศในแถบเอเชียอาคเนย ในอีกดานหนึ่ง
เศรษฐศาสตรการเมืองโลกภายหลังเหตุการณสงครามโลกสงบลงโลกก็ถูกแบงออกเปนสอง
คายสองอุดมการณกลาวคืออุดมการณแบบเศรษฐกิจเสรีนิยมนําโดยสหรัฐอเมริกาและ
อุดมการณเศรษฐกิจแบบวางแผนรวมศูนยโดยรัฐ (คอมมิวนิสต) นําโดยสหภาพโซเวียตหรือที่
เรียกวาสงครามเย็นซ่ึงเปนการเผชิญหนาแบบคุมเชิงในดานกําลังอาวุธยุทธโธปกรณแต
พยายามใชยุทธศาสตรการแสวงหาพรรคพวกดวยการใหความชวยเหลือประเทศที่ดอยพัฒนา
ในทุก ๆ ดานที่จําเปนเปนหลัก สหรัฐอเมริกาตอตานลัทธิคอมมิวนิสตอยางแข็งขันในแถบ
ประเทศอินโดจีน ประเทศไทยกลายเปนเปาหมายและจุดยุทธศาสตรของสหรัฐอเมริกาตาม
ทฤษฎี “โดมิโน” ที่เช่ือวาหากประเทศใดประเทศหนึ่งในเอเชียอาคเนยกลายเปนคอมมิวนิสต
แลวประเทศขางเคียงก็จะพลอยกลายเปนคอมมิวนิสตไปดวย สหรัฐอเมริกาจึงเพียรพยายาม
เขาแทรกแซงกิจการภายในของประเทศไทยเพื่อเช่ือมตอใหการดําเนินนโยบายของตนประสบ
ความสําเร็จโดยวิธีใหการสนับสนุนผูนําทหารและชวยใหผูนําเหลานี้เขามามีอํานาจเหนือ
รัฐบาล ในชวงของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม นโยบายของสหรัฐอเมริกาตอประเทศไทย
ยังไมมีความชัดเจน เหตุเพราะรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามมีนโยบายสรางลัทธิชาตินิยม
ซ่ึงเทากับไมสนับสนุนธุรกิจเอกชนซ่ึงขัดกับนโยบายเศรษฐกิจเสรีของสหรัฐอเมริกา และในชวง
ทศวรรษ 2470 และทศวรรษ 2480  จอมพล ป. พิบูลสงครามยังเขาเปนพันธมิตรกับญ่ีปุนซ่ึง
เปนศัตรูของสหรัฐอเมริกา จึงทําใหการชวยเหลือจากสหรัฐอเมริกาไมเต็มที่เทาที่ควรจะเปน 
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แตภายหลังจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตไปเยือนสหรัฐอเมริกาในป พ.ศ. 2500 สหรัฐอเมริกาได
ปลูกฝงแนวคิดการพัฒนาประเทศไทยดวยการอาศัยการลงทุนจากตางประเทศ (Foreign 
Direct Investment) ซ่ึงสหรัฐอเมริกาเช่ือวาวิธีการตอตานลัทธิคอมมิวนิสตที่ดีที่สุดคือการชวย
ใหประเทศไทยมีรัฐบาลที่เขมแข็งและทําใหเศรษฐกิจเจริญเติบโตบนพื้นฐานของทุนเอกชนเสรี 
ซ่ึงจะสอดคลองกับการสงออกทุนของเอกชนสหรัฐอเมริกาและยุโรปดวยเรียกวาการสม
ประโยชนดวยกันทั้งสองฝาย (win/win) ปรากฎวาแผนการของสหรัฐอเมริกาประสบผลสําเร็จ 
จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตกลับมาประเทศไทยเรียกประชุมคณะทหารวันที่ 19 ตุลาคม 2501 และ
วันรุงข้ึนจอมพลถนอม กิตติขจรก็ลาออกจากตําแหนงนายกรัฐมนตรี จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต
ไดทํารัฐประหารวันที่ 20 ตุลาคม 2501 ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญและใชการปกครองแบบ
เผด็จการแทน ซ่ึงสหรัฐอเมริกาก็รีบออกมารับรองรัฐบาลเผด็จการของจอมพลสฤษด์ิทันที 
ในชวงการดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต (พ.ศ. 2502-2506) เปน
ชวงที่ประเทศไทยดําเนินการปรับเปลี่ยนโครงสรางทางเศรษฐกิจอยางขนานใหญดวยความ
ชวยเหลือของธนาคารโลก (IBRD) ซ่ึงเปนองคการครอบโลกที่เกิดข้ึนหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 
พรอมกับ องคการการเงินระหวางประเทศ (IMF) และองคการสหประชาชาติ (United Nation) 
ธนาคารโลกแนะนําใหรัฐยุบเลิกรัฐวิสาหกิจตาง ๆ ที่เกิดข้ึนในยุคของจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
และดวยความชวยเหลือของสหรัฐอเมริการัฐบาลจัดต้ัง สํานักงบประมาณ สํานักงานสถิติ
แหงชาติ สภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ คณะกรรมการสงเสริมการลงทุน บรรษัทเงินทุน
อุตสาหกรรม  (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร,2546:155-160) แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
แหงชาติฉบับที่หนึ่งเอื้ออํานวยใหนายทุนทั้งภายในประเทศและตางประเทศแสวงหา
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจรวมกับนักการเมืองและขาราชการระดับสูงอยางกวางขวางผานเงิน
ลงทุนโดยตรงจากตางประเทศและเงินชวยเหลือมากมายที่สหรัฐอเมริกาใหกับไทยในโครงการ
ตาง  ๆ ซ่ึงถือเปนการผลักดันใหประเทศไทยเปลี่ยนความสัมพันธทางการผลิตที่ยัง
เปลี่ยนแปลงไมสมบูรณภายหลังการทําสนธิสัญญาเบาวริ่งในป พ.ศ. 2398 อันเนื่องจากความ
เปนวิถีการผลิตแบบเอเชียที่ชุมชนชนบทมีวัฒนธรรมที่เขมแข็งระบบเครือญาติมีความผูกพัน
กันสูงจึงไมเกิดการแยกตัวทางชนช้ันไดงาย การสรางถนนเขาสูชนบทโดยเฉพาะภาคอีสาน
ดวยเหตุผลความมั่นคงในการตอตานคอมมิวนิสต ยังสงผลใหเกิดการขยายตัวของการคาแบบ
ตลาดไปสูชุมชนชนบทไทยแบบเขาถึงประตูบานอีกดวย รัฐบาลผลิตอุดมการณที่ชักจูงให
ประชาชนสนับสนุนเศรษฐกิจทุนนิยมโดยการสรางคําขวัญตาง ๆ เชน “น้ําไหล ไฟสวาง ถนนดี 
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มีงานทํา” “งานคือเงิน เงินคืองาน บันดาลสุข” ประกาศทางวิทยุและติดประกาศตามเสาไฟฟา
อยางทั่วถึง พรอมทั้งดึงใหกํานัน ผูใหญบานเขามาเปนตัวแทนของรัฐแทนที่การเปนคนของ
ชุมชนหรือหมูบานทําใหรัฐเขาถึงประชาชนทุกคน กํานันผูใหญบานนอกจากจะเปนเจาหนาที่
ของรัฐในระดับลางสุดแลวกํานันผูใหญบานไดกลายเปนตัวแทนของพอคาและหัวคะแนนของ
นักการเมืองในทายที่สุดอีกดวย ดานการศึกษารัฐไดใชนโยบายสงผานวัฒนธรรมเมืองและ
อุดมการณทุนนิยมลงไปในชุมชนชนบทผานครูและพระสงฆจากสวนกลางแทนพระสงฆใน
ทองถิ่น (สรอยมาศ รุงมณี, 2548:50-54)  

 
การยกเลิกกฎหมายบางมาตราของพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 

ที่จํากัดการถือครองหรือหามการถือครองของคนตางชาติ นอกจากนั้นยังปรับปรุงกฎหมาย
สงเสริมการลงทุนใหเอกชนและตางชาติไดสิทธิประโยชนและความสะดวกรวดเร็วในการลงทุน
ประกอบการทางเศรษฐกิจในประเทศไทยยิ่งข้ึน (สินีนาฎ เวชแพทย, 2539:17-32) ซ่ึงเปนการ
สงเสริมใหเกิดการถือครองที่ดินแบบกระจุกตัวอยูกับนายทุนเปนสวนใหญในขณะที่ชาวนา
ชาวไรตองสูญเสียที่ดิน จากขอมูลของกรมที่ดินซ่ึงประมวลอยูในงานวิจัยของดวงมณี เลาวกุล
และคณะ แสดงใหเห็นหลักฐานการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินทั้งประเภทบุคคลธรรมดา
และนิติบุคคลรวมกันในเขตกรุงเทพมหานคร โดยมีพื้นที่รวมผูถือครองที่ดินเนื้อที่มากที่สุด 50 
อันดับแรกรวมกันคิดเปน 93,314.40 ไร ในขณะที่พื้นที่รวมผูถือครองที่ดินเนื้อที่นอยที่สุด 50 
อันดับสุดทายรวมกันมีเพียง 0.32 ไร คิดเปนสัดสวนมากที่สุด/นอยที่สุดเทากับ 291,607.50 
เทา ขอมูลในลักษณะเดียวกันในเทศบาลหนึ่งของจังหวัดชลบุรี พื้นที่รวมผูถือครองที่ดินเนื้อที่
มากที่สุด 19 อันดับแรกรวมกันคิดเปน 2,008.66 ไร ในขณะที่พื้นที่รวมผูถือครองที่ดินเนื้อที่
นอยที่สุด 19 อันดับสุดทายรวมกันมีเพียง 0.04 ไร คิดเปนสัดสวนมากที่สุด/นอยที่สุดเทากับ 
42,287.63 เทา (ดวงมณี เลาวกุลและคณะ, 2552:6-13) ซ่ึงสอดคลองกับงานวิจัยของกรม
พัฒนาที่ดินที่ระบุวาที่ดินสวนใหญอยูในมือของคนกลุมนอยเพียงแค10 % แตถือที่ดินเฉลี่ย
มากกวา100 ไร/คน ในขณะที่คนสวนใหญอีก 90 % ถือที่ดินเฉลี่ยนอยกวา 1 ไร/คน และใน
จํานวนคนกลุมนอยนี้ นักการเมือง รัฐมนตรีและเครือญาติตางถือครองที่ดินคนละหลายรอย
แปลงบางคนถือเกือบพันแปลง (อัจฉรา รักยุติธรรม, 2548:28) 
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4.3.1 การตอสูเพื่อกรรมสิทธ์ิที่ดินทํากินของสหพันธชาวนาชาวไร 
 
 การเคลื่อนไหวตอสูเกี่ยวกับที่ดินทํากินของชาวนาชาวไรมีมาต้ังแตครั้งโบราณกาล 
ภายใตสภาพเศรษฐกิจสังคมแบบศักดินาของไทย ชาวนาชาวไรจําตองอาศัยที่ดินของเจาขุน
มูลนายในการทํากิน การแสดงออกถึงการตอตานตอการเอารัดเอาเปรียบสามารถแสดงออก
ไดหลายรูปแบบ ทั้งในลักษณะที่ไมรุนแรง เชน การเฉื่อยงาน การหนีไปเปนทาส การหนีไป
บวชพระและการหนีเขาปาซ่ึงถึงแมจะเปนการหนีปญหาและไมสามารถเปลี่ยนแปลงระบบที่
เปนอยูไดก็ตามแตก็ทําใหการผลิตซํ้าทางเศรษฐกิจของระบบศักดินาดําเนินไปโดยไมราบรื่น
นัก หากการกดข่ีขูดรีดรุนแรงมากประกอบกับหากมีผูนําที่เขมแข็งข้ึนมานํา การตอตานก็อาจ
เปลี่ยนเปนลักษณะที่รุนแรงกลายเปนการกอการกบฎชาวนาข้ึนมาได ซ่ึงเทาที่มีการบันทึกใน
ประวัติศาสตรรวมแลวประเทศไทยมีกบฎชาวนามาแลวประมาณ 13 ครั้งต้ังแตสมัยอยุธยา
จนถึงกรุงรัตนโกสินทร (กนกศักด์ิ แกวเทพ, 2529:30-33) ภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 
2516 เมื่อนิสิตนักศึกษาประชาชนและกลุมคนในสังคมจํานวนมากรวมตัวกันเดินขบวนขับไล 
ถนอม-ประภาส-ณรงค ซ่ึงปกครองประเทศมาอยางยาวนาน(ประมาณเกือบ 11 ป) ในรูปแบบ
เผด็จการทหารโดยไมมีรัฐธรรมนูญและไมมีการเลือกต้ังใหออกไปจากอํานาจโดยการลี้ภัยไป
ตางประเทศทําใหประเทศไทยต้ังแตนั้นจนถึงกอน 6 ตุลาคม 2519 เปนเวลาเกือบ 3 ป เวที
การเมืองที่ถูกทําใหเปนเรื่องเฉพาะของชนช้ันสูงมาตลอดเวลาภายหลังเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง 2475 และพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 
2475 มาตรา 1 จะระบุวา “อํานาจสูงสุดของประเทศเปนของราษฎรทั้งหลาย” ก็ตามทีไดเปด
โอกาสใหสามัญชนคนธรรมดาทั่วไปไดมีสวนรวมอยางไมเคยเปนมากอนในประวัติศาสตรการ
เมืองไทย กลุมพลังตาง ๆ ที่ถูกเผด็จการทหารสยบไวไมใหเคลื่อนไหวมานานหลายทศวรรษก็
พลันต่ืนตัวกันข้ึนไมวาจะเปนกรรมกร เกษตรกร ชาวนาชาวไร ครู นิสิตนักศึกษาฯลฯ  และ
รูปแบบการตอสูของชาวนาชาวไรสมัยใหมไมใชการหนีเขาปาหรือกอการกบฎเหมือนในอดีต
อีกตอไป แตชาวนาชาวไรสมัยใหมปรับตัวและรวมตัวกันเขามาเรียกรองใหรัฐบาลชวยในชวงที่
ประเทศไทยมีรัฐบาลเฉพาะกาลและมีสภานิติบัญญัติทําหนาที่แทนรัฐสภาหลายครั้งหลายหน
ดวยความอดทน เชนวันที่ 1 มีนาคม 2517 ชาวนาหลายรอยคนจากจังหวัดตาง ๆ ในภาค
กลางมาชุมนุมกันที่ทองสนามหลวงเพื่อเรียกรองใหรัฐบาลประกันราคาขาวเปลือกเกวียนละ 
3,000 บาทเปนอยางตํ่า, เดือนพฤษภาคม 2517 ชาวนาหลายรอยคนรวมตัวกันรองทุกขให
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รัฐบาลชวยเหลือเรื่องหนี้สินและการถูกโกงที่นาอยางไมเปนธรรม, เดือนมิถุนายน 2517 
ชาวนาเปนหมื่นคนชุมนุมกันที่ทองสนามหลวงและยื่นขอเสนอ 6 ขอใหรัฐบาลชวยเหลือ, 9 
สิงหาคม 2517 และหลังจากกอต้ังสหพันธชาวนาชาวไรแหงประเทศไทย วันที่ 19 พฤศจิกายน 
2517 ชาวนาชาวไรจากทุกภาคประมาณ 1,200 คนมาชุมนุมที่สนามหลวงพรอมทั้งเรียกรอง
ใหรัฐบาลชวย 9 ขอ เปนเวลา 11 วัน ซ่ึงสวนใหญคือปญหาชาวนาชาวไรไมมีที่ดินทํากินหรือ
ที่ดินถูกนายทุนยึดไปดวยวิธีที่ฉอฉลหรือเปนหนี้สินจากดอกเบ้ียที่ไมเปนธรรม ใหรัฐบาลใช
กฎหมายควบคุมการเชานา ใหรัฐบาลประกันราคาขาวเปลือก ฯลฯ เปนตน  ปรากฎวารัฐบาล
เฉพาะกาลของนายสัญญา ธรรมศักด์ิใหการตอบรับขอเรียกรองของบรรดาชาวนาชาวไรดวยดี
ทุกขอไมวาจะเปนการหาที่ดินใหเกษตรกรทํานาทําไรไดเปนการเฉพาะหนากอน การพยายาม
แกไขขอพิพาทระหวางนายทุนและเกษตรกรเรื่องดอกเบ้ีย หรือเรื่องการยึดที่ดิน การเก็บคาเชา
นาแพง โดยเฉพาะรัฐบาลไดใหสัญญาวาจะจัดที่ดินใหชาวนาชาวไรทํากินอยางถาวรตอไป 
(กนกศักด์ิ แกวเทพ, 2529:145-153) 
 
4.3.2 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518   
 

รัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักด์ิ เปนรัฐบาลพระราชทานแตงต้ังโดยพระบรมราชโองการ
ของกษัตริยภายหลังการเกิดสูญญากาศทางการเมืองจากการเดินขบวนของนิสิตนักศึกษา
ประชาชนเพื่อขับไลรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจรและจอมพลประภาส จารุเสถียรออกจาก
ประเทศไทย เขาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีคนที่ 12 สมัยแรกต้ังแตวันที่ 14 ตุลาคม 2516 
และลาออกเมื่อวันที่ 27 พฤษภาคม 2517 เนื่องจากเมื่อครบ 6 เดือนแลวรัฐบาลยังจัดราง
รัฐธรรมนูญไมแลวเสร็จ แตสภานิติบัญญัติซ่ึงมาจากการแตงต้ังโดยสมัชชาแหงชาติมีมติให
ดํารงตําแหนงสมัยที่ 2 อีกครั้งหนึ่งเมื่อวันที่ 27 พฤษภาคม 2517 จนถึงวันที่ 15 กุมภาพันธ 
2518 ระหวางสมัยที่ 2 ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 เมื่อวันที่ 7 ตุลาคม 2517 
และไดจัดใหมีการเลือกต้ังวันที่ 26 มกราคม 2518 (เชาวนะ ไตรมาศ, 2550:23, 138) สภานิติ
บัญญัติแหงชาติจํานวน 299 คนมาจากการเลือกต้ังกันเองโดยสมัชชาแหงชาติซ่ึงคัดเลือกมา
จากผูทรงคุณวุฒิหลากหลายสาขาอาชีพและเปนแบบสภาเดียว (นคร พจนวรพงษและอุกฤษ 
พจนวรพงษ, 2549:36) ลักษณะพิเศษของรัฐบาลเฉพาะกาลที่ไมไดมาจากการพรรคการเมือง
ผานการเลือกต้ังหรือการรัฐประหารและนายกรัฐมนตรีไมไดเปนทหารประกอบกับสภานิติ
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บัญญัติที่มีที่มาจากผูทรงคุณวุฒิจากหลากหลายสาขาวิชาชีพและมีสภาเดียวทําใหทั้งรัฐบาล
และสภาไมจําเปนตองคํานึงถึงความนิยมของกลุมผลประโยชนที่ปกติจะกดดันพรรคการเมือง
และนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเพื่อใหออกนโยบายหรือกฎหมายที่เอื้อประโยชนใหกับกลุมตน
รวมทั้งบรรยากาศทางการเมืองซ่ึงเปดประตูออกอยางเต็มที่ใหกับกลุมพลังตาง ๆ ในสังคมที่
หากอยูในสภาวะปกติจะไมคอยมีใครฟงเสียงเรียกรองของเหลาคนจนเหมือนอยางที่กําลัง
เกิดข้ึนทําใหโอกาสเอื้ออํานวยใหกับการปฏิรูปหรือเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางสังคม เศรษฐกิจ 
การเมืองที่ ในหวงเวลาปกติยากตอการผลักดันให เกิดการเปลี่ยนแปลงถึงกระนั้น
พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก็ยังสามารถผานความเห็นชอบของ
สภาดวยคะแนนเสียงในวาระที่ 3 เพียง 65 ตอ 47 เสียงเทานั้น 

 
จากการชุมนุมเพื่อเรียกรองใหรัฐบาลชวยเหลือเรื่องที่ดินทํากินของชาวนาชาวไรอยู

เนือง ๆ ภายหลัง 14 ตุลาคม 2516 เปนตนสงผลใหตอมาในวันที่ 20 ธันวาคม 2517 รัฐบาล
นายสัญญา ธรรมศักด์ิไดนําเสนอรางพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเขาที่
ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ โดยนายเถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง
เกษตรและสหกรณไดแถลงใหสมาชิกสภานิติบัญญัตแหงชาติทราบถึงเหตุผลที่รัฐบาล
จําเปนตองเปนผูเสนอพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. .....เพื่อใหสภาอนุมัติ
เปนกฎหมายเพื่อแกปญหาเรื่องที่ดินทํากินมีใจความวาเนื่องจากประเทศไทยเปนประเทศ
เกษตรกรรมประชาชนสวนใหญ 85 % อยูในชนบทและมีอาชีพเปนเกษตรกรซ่ึงทําเกษตรกรรม
อยูในเนื้อประมาณ 100 ลานไรจากที่ดินทั้งหมดของประเทศไทย 320 ลานไรที่ดินเปนปจจัย
สําคัญและเปนรากฐานในการผลิตทางการเกษตร แตในปจจุบันเกษตรกรสวนใหญกําลัง
ประสบความเดือดรอนเนื่องจากตองสูญเสียสิทธิในที่ดินและกลายเปนผูเชากับตองเสียคาเชา
ที่ดินในอัตราที่สูงเกินสมควร ทําใหไมมีแรงจูงใจในการพัฒนาการเกษตรสงผลใหผลผลิต
ตกตํ่าเกดิภาวะความยุงยากทางเศรษฐกิจ สังคม การปกครองและการเมืองของประเทศพรอม
ทั้งการเพิ่มข้ึนของจํานวนประชากรในขณะที่รายไดของเกษตรกรตํ่ากวารายไดของคนทํางาน
นอกภาคเกษตรถึง 10 เทาตัว ทําใหชาวนาชาวไรบุกรุกที่ดินสาธารณะเพื่อนํามาเปนที่ดิน
สําหรับเพาะปลูกทําใหรัฐตองสูญเสียปาไปปหนึ่งเปนจํานวนมาก รัฐบาลจึงเห็นควรที่จะตอง
จัดหาที่ดินเพื่อการทํามาหากินใหแกเกษตรกร “ทั้ง ๆ ที่การกระทําดังกลาวจะเปนของใหม
สําหรับประเทศไทย และอาจจะมีการกระทบกระเทือนตอบุคคลเปนจํานวนไมนอย อาจจะเปน
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การกระทบกระเทือนถึงระบบเศรษฐกิจและสังคมที่เราไดถือมาจนกระทั่งปจจุบัน” แตเพื่อ
ประโยชนสวนรวมซ่ึงยอมอยู เหนือผลประโยชนของเอกชน ซ่ึงนโยบายนี้ไดระบุไวใน
รัฐธรรมนูญ (มาตรา 39, 79, 80, 81) และรัฐบาลไดแถลงตอสภาไวเปนนโยบายเมื่อวันที่ 4 
มิถุนายน 2517  (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2517:159-163) ภายหลังการ
อภิปรายในวาระแรกเพื่อรับหลักการ สมาชิกสวนใหญใหการสนับสนุนรางพระราชบัญญัติ
ดังกลาวและเห็นวาปญหาเศรษฐกิจและสังคมกอใหเกิดปญหาทางการเมืองประชาชนผูยากไร
ถูกทําใหหลงผิดไปเขากับผูกอการรายซ่ึงเปนขบวนการบ่ันทอนความมั่นคงของรัฐในเวลานั้น 
หลังจากไดแสดงความคิดเห็นกันอยางกวางขวางพอสมควรแลว ที่ประชุมสภาฯไดลงมติเห็น
ดวยในข้ันรับหลักการอยางทวมทน 90 เสียง ไมเห็นดวยเพียง 1 เสียง (สํานักงานเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร, 2517:183-184)   

 
4.3.2.1 เนื้อหาสาระสําคัญของพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
 

1. จัดที่ดินของรัฐโดยเฉพาะที่ดินรกรางวางเปลาในเขตที่รัฐประกาศใหเปนเขตปฏิรูป
ที่ดินเพื่อใหเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรเชาระยะยาว ในกรณีนี้กฎหมายกําหนดใหเชา
เทานั้นไมสามารถโอนกรรมสิทธิ์ที่เปนของรัฐไมวาในกรณีใดๆ ทั้งสิ้น ซ่ึงเปนที่นา
สังเกตุวาการใหเชา หรือเชาซ้ือเปนกลไกการทํางานสวนหนึ่งของระบบทุนนิยม สวนนี้
มีนัยที่ชัดเจนวาไมตองการใหกระทบกระเทือนการถือครองที่ดินของเอกชน  

 
2. จัดที่ดินที่รัฐจัดซ้ือหรือเวนคืนจากเจาของที่ดินในเขตที่รัฐประกาศใหเปนเขตปฏิรูป

ที่ดินซ่ึงมิไดทําประโยชนในที่ดินนั้นดวยตนเองหรือมีที่ดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญัติ
นี้มาใหเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรเชา หรือเชาซ้ือ สวนนี้เปนการปรับเปลี่ยน
กรรมสิทธิ์ของเอกชนจากผูที่มีที่ดินมาก (เฉพาะในเขตปฏิรปูที่ดิน) เพื่อใหผูไรที่ดินหรือ
มีที่นอยไดมีที่ดินเชาหรือเชาซ้ือทํากินประเด็นเรื่องที่ดินเอกชนที่จะนํามาปฏิรูปนั้นนาย
เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิประธานกรรมาธิการแถลงไวอยางชัดเจนวาตามมาตรา 25 ระบุ
วาตองมีแผนที่แสดงเขตและระบุทองที่ดวยโดยจะไมนําสวนที่เปนตัวเมืองก็ดี เปน
นิคมอุตสาหกรรมก็ดี เรื่องเกี่ยวกับขนสง การพาณิชยตาง ๆ มาเปนเขตปฏิรูปโดย
เด็ดขาด, (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2518:476) สวนประเด็นเรื่องเชา
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และเชาซ้ือนั้นรางเดิมของรัฐบาลมีระบุใหซ้ือไดดวยแตกรรมาธิการตัดเหลือแคเชาซ้ือ 
นายศักดา สายบัวกรรมาธิการเสียงขางนอยตองการใหเปนการเชาอยางเดียวกับที่ดิน
ของรัฐ  นายอดุลย  วิเชียรเจริญ ช้ีแจงวาหากเชาอยางเดียวจะเปนภาระเรื่อง
งบประมาณของรัฐบาล นายเถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิสนับสนุนวาคนไทยตองการ
กรรมสิทธิ์เพื่อเปนสัญลักษณผลสรุปที่ดินสวนใหเชาและเชาซ้ือได (สํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2518:532-538) 

 
3. การชําระเงินคาทดแทนใหแกเจาของที่ดินที่เวนคืนใหจายเปนเงินรอยละ 25 สวนที่

เหลือรอยละ 75 จายเปนพันธบัตรของรัฐบาลมีอัตราดอกเบ้ียไมตํ่ากวารอยละ 8 ตอป
และมีระยะเวลาไถถอนคืนภายใน 10 ป สําหรับเจาของที่มีจํานวนที่ดินทั้งในเขตปฏิรูป
และนอกเขตปฏิรูปรวมกันไมเกิน 25 ไรใหรัฐจายเปนเงินสดทั้งหมดในวันโอน
กรรมสิทธิ์ ประเด็นนี้นายศักดา สายบัว กรรมาธิการเสนอใหรัฐบาลกูจากประชาชน
ทั่วไปแลวนําเงินสดมาจายเจาของที่แทนที่จะบังคับกูจากเจาของที่โดยตรง ถูกนาย 
ธวัช มกรพงศ อภิปรายวาเปนการปกปองผลประโยชนของนายทุนที่เปนเจาของที่ดิน, 
ประเด็นที่นาสังเกตุก็คือหลักการคลายกับการซ้ือคืนที่ดินตามหลักการของเคา
โครงการเศษรฐกิจของนายปรีดี พนมยงค (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 
2518:569) 

 
4. ที่ดินที่บุคคลไดรับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะทําการแบงแยกหรือโอน

สิทธิในที่ดินนั้นไปยังผูอื่นมิไดเวนแตเปนการตกทอดทางมรดกแกทายาทโดยธรรมหรือ
โอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส .ป.ก . เพื่อประโยชนในการปฏิรูปที่ ดินเพื่อ
เกษตรกรรมทั้งนี้ใหเปนไปตามหลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขในกฎกระทรวง 

 
5. เอกชนยังสามารถเปนเจาของที่ดินในเขตที่รัฐประกาศเปนเขตปฏิรูปที่ดินไดตาม

จํานวนและเง่ือนไขดังตอไปนี้ 
ก. จํานวนที่ดินไมเกิน 20 ไรในกรณีไมไดประกอบกิจกรรมเกษตรหรือทําเพียง

เล็กนอย 
ข. จํานวนที่ดินไมเกิน 50 ไรตอครอบครัวในกรณีประกอบการเกษตรดวยตนเอง 
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ค. จํานวนที่ดินไมเกิน 100 ไรตอครอบครัวในกรณีประกอบการเกษตรเลี้ยงสัตวใหญ 
ง. หากเปนเจาของที่ดินมากอน 1 ปกอนพระราชบัญญัตินี้ประกาศใชและประกอบ

กิจการเกษตรอยูกอนแลวแสดงใหเห็นวามีความสามารถและปจจัยที่จะ
ประกอบการเกษตรดวยตนเองไดหากตองการที่ดินมากกวา (ข) และ (ค) สามารถ
ยื่นคํารองตอเจาพนักงานพรอมหลักฐานไดแตจํานวนที่ดินรวมตองไมเกิน 1,000 
ไร  

จ. หากเปนเจาของที่ดินมากอน 1 ปกอนพระราชบัญญัตินี้ประกาศใชและประกอบ
กิจการเกษตรอยูกอนแลวแสดงใหเห็นวามีความสามารถและปจจัยที่จะ
ประกอบการเกษตรดวยตนเองไดและตองการที่ดินมากกวา 1,000 ไรสามารถยื่น
คํารองตอเจาพนักงานพรอมหลักฐานไดโดยมีเง่ือนไขอื่นๆ เชน ไดลงทุนไปมาก
แลวและไดรับการสงเสริมจากรัฐอยูแลว หลังจากสิบหาปตองยินยอมใหสถาบัน
เกษตรเขารวมถือหุนเปนตน เง่ือนไขตามขอ (ง) และขอ (จ) สงผลใหมีนายทุนแฝง
ตัวเขาเปนเจาของที่ดิน ส.ป.ก. กันอยูอยางดาษด่ืนเปนการเอื้อโอกาสใหกลุมทุน
เขาประกอบการเกษตรไดโดยไมจํากัดจํานวนในเขตปฏิรูปเพราะนายทุนยอมมี
ขอมูลกอนลวงหนาและสามารถเขาเปนเจาของที่ดินที่จะประกาศเปนเขตปฏิรูปได
และนายทุนอีกนั่นแหละที่มีความพรอมเรื่องปจจัยในการลงทุน การไดรับการ
สงเสริมจากรัฐอีกดวย เกษตรกรรายยอยที่ยากจนจริง ๆ คงไมสามารถไดรับ
ประโยชนใด ๆ จากเง่ือนไขตาม ขอ (ง) และขอ (จ) เง่ือนไขสองขอนี้จึงเปนการ
สงเสริมนายทุนในระบบทุนนิยมใหไดรับสวนแบงประโยชนที่มากกวาเกษตรกร
ยากจนจากกฎหมายปฏิรูปที่ดินที่มุงชวยเหลือคนจนและคนไมมีที่ดินทํากิน 

 
4.3.2.2 ความพยายามผลักดันนิคมเอนกประสงค 
  

นายอดุลย วิเ ชียรเจริญซ่ึงเปนกรรมาธิการไดเสนอใหเพิ่มเติมการจัดต้ังนิคม
เอนกประสงคในเขตที่จะประกาศปฏิรูปที่ดินโดยรัฐ เพิ่มเขาไปในรางพระราชบัญญัติปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ....ตามแนวคิดของรัฐบาลที่จะจัดที่ดินใหเกษตรกรเชา เชาซ้ือหรือ
เขาทําประโยชนโดยใหเหตุผลวาในประเทศไทยยังมีคนอีกจํานวนไมนอยที่นอกจากจะไมมี
ที่ดินแลวยังไมมีทรัพยสินอยางอื่น ๆ อีกเลยมีแตแรงงานของตนเองซ่ึงกลุมคนเหลานี้อาจไมมี
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ความสามารถเขามาเชา เชาซ้ือที่ดินตามกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับนี้ไดซ่ึงคนกลุมนี้รัฐบาล
นาจะชวยมากที่สุดเพราะอยูในสภาพที่ลําบากกวากลุมอื่นเสียอีก หากรัฐบาลจัดต้ังสหกรณ
เอนกประสงคใหคนเหลานี้ไดเขามาอยูรวมกันโดยสมัครใจและไดรับสิทธิประโยชนตอบแทน
ความตองการในรูปของที่อยูอาศัย เครื่องอุปโภคบริโภคตลอดจนบริการตาง ๆ ที่จําเปนตอการ
ดํารงชีวิตของตนก็จะเปนการชวยใหคนจนที่ไมมีทางออกไมตองไปคิดปลน คิดขโมยหรือตอง
อดตาย คนที่รักอิสระก็ใหอยูในภาคธุรกิจแบบแขงขันไป คนที่ยังพอมีกําลังความสามารถและ
กําลังทรัพยก็เขาเชา เชาซ้ือที่ดินของรัฐบาลทําการเกษตร  (สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, 2518:434-471) นาสังเกตุวาแนวคิดนี้ก็คลายกับแนวคิดการใหรัฐรับซ้ือที่ดิน
จากเอกชนที่ไมมีความสามารถประกอบการเศรษฐกิจเองไดแลวจัดต้ังเปนสหกรณทั่วประเทศ
แลวใหประชาชนเขามารวมกันประกอบการเศรษฐกิจโดยไดรับการประกันความสุขสมบูรณ
ตามเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค 
 

คุณหญิงสุภาพ วิเศษสุรการ พลตํารวจตรี สืบ พงษสุวรรณซ่ึงเปนกรรมาธิการเสียงขาง
นอยไมเห็นดวยและไดยกตัวอยางนิคมคิปบุตในประเทศอิสราเอลซ่ึงมีจุดมุงหมายใหชาวยิวที่
กระจัดกระจายอยูทั่วโลกไดมีที่ดินเขามาอยูรวมกันดวยจุดประสงคตองการใหคนเหลานั้นมา
ชวยกันปองกันประเทศซ่ึงมีมิติของการสรางชาติโดยไมมีกรรมสิทธิ์ ดานคนไทยเราชอบความ
อิสระ และโครงการแบบนี้ตองใชเงินจํานวนมาก ควรนําเงินนั้นไปจัดต้ังสถาบันเกษตรนาจะ
เหมาะสมกวา การชวยเหลือคนตกทุกขไดยากนั้นเราก็มีกรมประชาสงเคราะหใหความ
ชวยเหลืออยูแลว พรอมทั้งยกเรื่องประสิทธิภาพตามหลักเศรษฐศาสตรวาการอยูในนิคมทุกสิ่ง
ทุกอยางกินอยูเหมือนกันหมด ไมมีระบบกรรมสิทธิ์ทําใหไมเกิดแรงจูงใจในการพัฒนาทําใหไม
มีประสิทธิภาพ (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2518:428-430) 
 

นายบุณย เจริญไชย ไดอภิปรายคัดคานโดยใหเหตุผลวานิคมเอนกประสงคหรือ
นิคมคิปบุตนั้นเห็นวาเปนนิคมแบบคอมมิวนิสตหรือที่เรียกวาคอลเล็คตีพฟารมหรือคอมมูน
ของสาธารณรัฐประชาชนจีน เพราะสมาชิกทุกคนทํางานโดยไมมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินแตใช
หลักทุกคนทํางานตามความสามารถ แตจัดสรรเครื่องอุปโภคบริโภคใหทุกคนตามความ
ตองการ นาจะมีปญหาในทางปฏิบัติไมนานํามาสอดใสไวในรางพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินนี้ 
เห็นสมควรใหแยกเปนกฎหมายอีกฉบับหนึ่งหรือนําไปแทรกไวในพระราชบัญญัติวาดวยการ
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จัดสรรที่ดินเพื่อการครองชีพ พุทธศักราช 2479 ซ่ึงบัญญัติถึงการต้ังนิคมสรางตนเองซ่ึงต้ังอยู
ในที่ดินของรัฐทํานองเดียวกันนี่จะเหมาะกวา (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  
2518:430-433) นายสงา วงศบางชวด อภิปรายวานิคมเอนกประสงคจะไปแยงแรงงานจาก
ภาคอุตสาหรรมของเอกชนที่จําเปนตองใชแรงงาน (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 
2518:451-452) ผลการลงมติปรากฎวาสมาชิก 68 เสียงเห็นวาใหตัดหมวดที่เกี่ยวกับนิคม
เอนกประสงคออกหมดมีเพียง 32 เสียงที่เห็นวาควรจะคงไว (สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร,  2518:471) สรุปวาการจัดต้ังนิคมเอนกประสงคเพื่อชวยคนยากจนที่มีแต
แรงงานของตนเองไมผานความเห็นชอบจากสภานิติบัญญัติคงไดแตกฎหมายปฏิรูปที่ดินที่
ชาวนาชาวไรยังตองเชา หรือเชาซ้ือแตเปลี่ยนจากการเชา หรือเชาซ้ือจากเอกชนมาเปนเชา 
หรือเชาซ้ือจากรัฐแทน 
 

นอกจากนั้น นายบุณย เจริญไชย ยังไดอภิปรายในเชิงคัดคานรางพระราชบัญญัติฯนี้
โดยใหเหตุผลวา สภานิติบัญญัติชุดนี้ (ซ่ึงมาจากการแตงต้ัง) กําลังจะหมดวาระลงหลัง
ประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับที่ 10 พ.ศ. 2517 วันที่ 7 ตุลาคม 2517 และกําลังจะมีการจัดให
เลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในวันที่ 26 มกราคม  พ.ศ. 2518 (เชาวนะ ไตรมาศ, 
2550:138) รัฐบาลจึงไมควรรีบเสนอกฎหมายที่สําคัญในลักษณะเหมือนการทิ้งทวนซ่ึงจะเปน
ภาระกับรัฐบาลและพรรคการเมืองที่จะจัดต้ังรัฐบาลตอไป เพราะเนื้อหาของกฎหมายดังกลาว
ดูจะเปนการเปลี่ยนระบบเศรษฐกิจใหเปนสังคมนิยม เนื่องจากมีการบังคับซ้ือที่ดินจากเอกชน
ซ่ึงไดที่ดินมาโดยสุจริต นอกจากนั้นการชดใชเงินทดแทนที่วาเปนเงินสดสวนหนึ่งและเปน
พันธบัตรรัฐบาลอีกสวนหนึ่งก็เปนปญหาของเจาของที่ดินดวย หากรัฐบาลตองการแกไข
ปญหาที่มีผูมารองเรียนมากมายในขณะนี้รัฐบาลก็มีพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปน
ธรรมแกสังคม 2497 สามารถใชแกปญหาอยู ซ่ึงนายเรณู สุวรรณสิทธิ์ อภิปรายเสริมวาไมใช
ทิ้งทวนแตเปนการทิ้งหอกขางแครไวใหเปนปญหาทิ่มแทงรัฐบาลและพรรคการเมืองที่จะเขา
มาเปนรัฐบาลตอไปในภายภาคหนา นายเถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ รัฐมนตรีชวยวาการเกษตร
และสหกรณแถลงช้ีแจงยืนยันวารัฐบาลจําเปนตองปฏิบัติตามที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงได
แถลงเปนนโยบายไวตอสภาเมื่อ 7 มิถุนายน 2517 ไมใชเปนการทิ้งทวนแตประการใด (สภา
นิติบัญญัติ 20 ธันวาคม 2517:430-434) มติที่ประชุมเห็นชอบใหประกาศใชเปนกฎหมาย 65 
เสียง ไมเห็นดวย 47 เสียง (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  2518:593) ประกาศใช
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วันที่ 14 กุมภาพันธ 2518 ประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาวันที่ 4 มีนาคม 2518 (ราชกิจจา
นุเบกษาเลม 92/ตอนที่ 54 ฉบับพิเศษหนา 10 / 4 มีนาคม 2518) ซ่ึงความจริงแลวมีผูที่
พยายามยับยั้งกฎหมายฉบับนี้เปนจํานวนมากแตเนื่องจากฝายคัดคานรางพระราชบัญญัตินี้
หลายคนขาดประชุมและอีกหลายคนกําลังอยูในชวงการหาเสียงเลือกต้ังจึงไมคอยกลา
แสดงออกอยางชัดเจนในการคัดคานเพราะกลัววาจะมีผลตอคะแนนเสียงของตนในการ
เลือกต้ัง (เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, 2521:233) ดังจะเห็นไดจากการที่ผูนําชาวนาชาวไรที่
ออกมานําการเรียกรองที่ดินทํากินเกือบ 50 คน ไดถูกลอบสังหารจนถึงแกชีวิต 33 คน สูญหาย
โดยปราศจากรองรอย 5 คนรวมทั้งบาดเจ็บและอื่น ๆ อีก ประมาณ 10 คน ในชวงเวลาต้ังแต 
ป พ.ศ. 2517 ถึง ป พ.ศ. 2522 (กนกศักด์ิ แกวเทพ, 2529:161-166) ซ่ึงสันนิษฐานวานาจะ
เปนกลุมทุนทองถิ่นที่กลัววากลุมตนจะเสียผลประโยชนใหกับกลุมเกษตรกรที่รวมตัวกันเพื่อ
เรียกรองที่ดินทํากิน 
 

โดยสรุปรางพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงถือวาเปน
ปรากฎการณของการปฏิรูปที่ดินระลอกที่ 3 เกิดข้ึนจากการเรียกรองที่ดินทํากินของสมาชิก
สหพันธชาวนาชาวไรซ่ึงเปนผูผลิตอาหารเลี้ยงสังคมแตกลับถูกผูปกครองปลอยลืมมาเปน
เวลานานหากนับต้ังแตการปฏิรูปกฎหมายที่ดินเปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ซ่ึงเปน
จุดเริ่มตนที่ที่ดินถูกทําใหเปนสินคาก็มากกวา 7 ทศวรรษ ไดถูกนําเสนอเขาสภานิติบัญญัติ
แหงชาติในวาระแรก (รับหลักการ)โดยคณะรัฐมนตรีในวันที่ 20 ธันวาคม 2517 สามารถผาน
ความเห็นชอบจากสภานิติบัญญัติแหงชาติในวาระสองและสามในวันศุกรที่  17 มกราคม 
2518 ซ่ึงใชเวลาเพียง 28 วันเทานั้นโดยสามารถประกาศใชเปนกฎหมายไดทันในวันที่ 14 
กุมภาพันธ 2518 กอนที่สภานิติบัญญัติที่มาจากสมัชชาแหงชาติจะหมดวาระลงเพียง 1 วันใน
วันที่ 15 กุมภาพันธ 2518 เนื่องจากมีสภาผูแทนราษฎรชุดใหมที่มาจากการเลือกต้ังวันที่ 26 
มกราคม 2518 และไดประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาในวันที่ 4 มีนาคม 2518 นาจะมาจาก
ปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมืองหลัก ๆ 3 ประการกลาวคือ ประการแรกเนื้อหาสาระใน
กฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไมไดกระทบกระเทือนการถือครองที่ดินของกลุมทุนใน
ระบอบทุนนิยม ในทางตรงกันขามกลับจะสงเสริมสนับสนุนใหนายทุนในระบอบทุนนิยม
สามารถไดรับอานิสงสจากพระราชบัญญัติฉบับนี้ดวยเพราะนายทุนสามารถเขามีสวนรวมทํา
การเกษตรในเขตปฏิรูปที่ดินบนเนื้อที่ดินที่ใหญกวาเกษตรกรธรรมดาทั่วไป ประการที่สอง



 115 

นายกรัฐมนตรี, คณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติไมไดสังกัดพรรคการเมือง
แตมาจากพระบรมราชโองการและการแตงต้ังโดยสมัชชาแหงชาติจากหลากหลายสาขาอาชีพ
ทําใหไมตองคํานึงถึงกลุมผลประโยชนตาง ๆ ที่กดดันพรรคการเมืองอยูเหมือนในหวงเวลาที่
การเมืองอยูในสภาวะปกติจึงมีความเปนอิสระที่จะคิดคํานึงถึงผลประโยชนคนเล็กคนนอยที่
จน ๆ ทั้งหลายบาง ประการที่สาม บรรยากาศทางการเมืองโดยทั่วไปเอื้ออํานวยประชาชน
คอนขางมีปากมีเสียงในชวงเวลานั้นกลุมพลังในสังคมตาง ๆ  ใหการสนับสนุนราง
พระราชบัญญัตินี้ ดวยเหตุปจจัยเหลานี้พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงสามารถผานออกมาเปน
กฎหมายใชบังคับและยังคงมีผลในทางปฏิบัติบางจนถึงปจจุบันเปนเวลากวา 35 ปแลว อนึ่ง
ภายในเวลา 35 ปนี้ สํานักงานคณะกรรมปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมสามารถจัดสรรที่ดินให
เกษตรกรและสถาบันทางการเกษตรเชา หรือเชาซ้ือไดทั้งสิ้นจํานวน 29.8 ไรจากพื้นที่ดิน
ทั้งหมดของประเทศไทย 320.7 ลานไรหรือคิดเปน 9.3% ในขณะที่พื้นที่การเกษตรของประเทศ
ไทยมีอยูทั้งสิ้น 130.25 ลานไรคิดเปน 22.8% เปนเกษตรกรที่ไดรับการจัดสรร 1.8 ลานราย 
(เกษตรและสหกรณ, กระทรวง, สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, 2551:27, 100) 
ในขณะที่กรมที่ดินซ่ึงออกเอกสารกรรมสิทธิ์ที่ดินเด็ดขาดใหกับเอกชนในระบอบทุนนิยมได
ออกเอกสารกรรมสิทธิ์ที่ดินต้ังแต พ.ศ. 2444 จนถึงสิ้นเดือนกันยายน 2551 แลวทั้งสิ้น 127.7 
ลานไร คิดเปน 39.8% ของที่ดินทั้งหมดของประเทศไทย (มหาดไทย, กระทรวง, กรมที่ดิน 
2551:93)  
 



บทที ่5 
 

บทสรุป 
 

"ทรัพยากรในโลกมีเพียงพอสําหรับคนทั้งโลก แตไมเพียงพอสําหรับคนโลภเพียงคนเดียว" 
มหาตมะ คานธ ี

 
ในสังคมบุพกาลซ่ึงที่ดินยังไมไดถูกทําใหเปนสินคา (Commodification) ชุมชนรวมกัน

จัดการใหมีการแบงปนที่ดินกันใหมทุกปหรือเมื่อจํานวนสมาชิกในชุมชนมีการเปลี่ยนแปลง
เพิ่มข้ึนหรือลดลงกันเองโดยไมจําเปนตองรัฐเขามายุงเกี่ยวโดยไมมีปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับ
ที่ดินใด ๆ ซ่ึงสอดคลองกับทัศนะของมหาตมะ คานธีขางตนที่วาหากมนุษยไมมีความโลภและ
รูจักชวยเหลือเกื้อกูลดวยการแบงสรรปนสวนที่ดินกันทรัพยากรในโลกนี้ก็มีเพียงพอสําหรับ
มนุษยทุกคน แตเนื่องจากปจจุบันโลกมนุษยถูกครอบคลุมดวยระบอบทุนนิยมเสรี ที่ดินถูกทํา
ใหเปนสินคา ผูมีกําลังซ้ือที่แทจริงเทานั้นที่สามารถเปนเจาของที่ดินได รวมทั้งระบบกฎหมายที่
ใหกรรมสิทธิ์เด็ดขาดในที่ดิน ทําใหที่ดินกระจุกตัวอยูในความครอบครองของนายทุน ในขณะที่
ระบอบทุนนิยมที่ใชความเห็นแกประโยชนสวนตนของมนุษยเปนพลังขับเคลื่อนดวยปรัชญาที่
เช่ือวาเมื่อมนุษยทุกคนทําทุกสิ่งเพื่อผลประโยชนสวนตนแลวผลลัพธที่ไดจะมีประสิทธิภาพ
สูงสุดและสังคมโดยรวมจะไดประโยชน ระบอบทุนนิยมไดพิสูจนใหเห็นประจักษความจริงสวน
หนึ่งในแงที่วาหลายประเทศที่ไดใชกลไกตลาดแบบทุนนิยมเสรีสามารถพัฒนาจนประชาชนมี
ความเปนอยูที่ดีโดยเฉลี่ย เชนประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝรั่งเศส ญ่ีปุน เปนตน แตระบอบ
ทุนนิยมก็มีจุดออนที่ทําใหเกิดมีคนจน คนชายขอบข้ึนในสังคมเปนจํานวนมากกอใหเกิดความ
ขัดแยงในสังคมซ่ึงหากปลอยไวก็จะกอใหเกิดการปฏิวัติที่รุนแรงหรือแมแตอาจกอใหเกิด
สงครามข้ึนไดอีกดวย ฉะนั้นในสังคมสมัยใหมที่ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย และใช
ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีรัฐจึงจําเปนตองทําหนาที่ผอนคลายความขัดแยงเหลานี้ดวย
การปฏิรูปที่ดินเพื่อใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดินใหกับราษฎรในประเทศอยางทั่วถึง
ที่สุดเทาที่จะสามารถกระทําไดแทนที่จะเปนเพียงเครื่องมือของชนช้ันกลุมนอยและปลอยให
ที่ดินกระจุกตัวอยูในมือของนายทุนแตเพียงฝายเดียว 
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การปฏิรูปที่ดิน (Land reform) ในความหมายอยางแคบหมายถึงการจัดสรรหรือ
ปรับเปลี่ยนการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินเสียใหมเพื่อใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดินไปสู
เกษตรกรรายเล็กรายนอยและเกษตรกรที่ไมมีที่ดินทํากินเปนของตนเองโดยมีจุดมุงหมายใน
การลดชองวางทางฐานะความเปนอยูของคนในสังคม (Wealth redistribution) แตหาก
กลาวถึงความหมายอยางกวางนอกจากจะหมายถึงการจัดสรรหรือปรับเปลี่ยนการถือครอง
กรรมสิทธิ์ที่ดินเสียใหมเพื่อใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดินโดยทั่วกันดังกลาวแลวยัง
หมายรวมถึงการบริหารจัดการเพื่อพัฒนาการเกษตรกรรมดวยเชน การรวมที่ดิน (Land 
consolidation) เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการผลิต การจัดการทรัพยากรน้ํา 
ชลประทาน ฯลฯ ซ่ึงหมายถึงการเรงรัดพัฒนาการเกษตรเพื่อขจัดสิ่งลาหลังที่เปนอุปสรรคตอ
การพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศนั่นเอง (สมภพ มานะรังสรรค, 2524:7-10) 
งานวิจัยนี้ทําการศึกษาเฉพาะการปฏิรูปที่ดินในความหมายอยางแคบเทานั้นซ่ึงไดผลสรุปจาก
การศึกษาวิจัยดังนี้ 

 
สิทธิการใชประโยชนจากที่ดินของราษฎรไทยไดรับการรับรองจากผูปกครองต้ังแตสมัย

กรุงสุโขทัยตามความในศิลาจารึกที่อนุญาตใหราษฎรหักรางถางพงโกนสรางและสิทธิเหลานี้
สามารถตกทอดเปนมรดกใหกับทายาทโดยธรรมตอ ๆ กันไปไดอีกดวย นาจะเปนเพราะที่ดิน
ในเวลานั้นมีอยูอยางเหลือเฟอแตแรงงานยังมีจํากัด การถือครองที่ดินถูกทําใหแยกกันชัดเจน
ข้ึนระหวางความเปนเจาของที่ดินของพระเจาแผนดิน (Ownership) และสิทธิในการใช
ประโยชนของราษฎร (Right of Usufruct) ดวยการตรากฎหมายพระอายการเบ็ดเสร็จข้ึนใน
สมัยกรุงศรีอยุธยาพรอม ๆ กับการตรากฎหมายพระไอยการลักษณรับฟองเพื่อควบคุมกําลัง
แรงงาน ผูใชประโยชนจากที่ดินตองสงสวยใหกับเจาของที่ดิน ซ่ึงเปนไปตามวิวัฒนาการของ
ระบบสังคมแบบศักดินา กฎหมายเหลานี้ไดรับการปรับปรุงและรวบรวมข้ึนไวเปนกฎหมาย
ตราสามดวงในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกรัชกาลที่ 1 ในสมัยกรุง
รัตนโกสินทร สภาพการถือครองที่ดินลักษณะนี้สืบทอดกันมายาวนานหลายรอยป จนถึงชวย
ตนของกรุงรัตนโกสินทร ซ่ึงพื้นฐานเศรษฐกิจในชวงเวลาดังกลาวเปนเศรษฐกิจแบบพอยังชีพ 
(Subsistent Economy) สวนใหญใชระบบการแลกเปลี่ยนสิ่งของกัน (Barter System) การคา
ขายดวยเงินตราเริ่มเกิดข้ึนในรัชกาลที่ 3 และการคาตางประเทศถูกผูกขาดโดยพระคลังขางที่ 
วิถีการผลิตแบบทุนนิยมเริ่มตนจากการที่ประเทศสยามไดทําสินธิสัญญาเบาวริ่งกับประเทศ
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อังกฤษในป 2398 ตามดวยสนธิสัญญาอื่น ๆ กับประเทศตาง ๆ อีก 13 ประเทศทําใหระบบ
เศรษฐกิจของไทยเริ่มผนวกกับระบบตลาดโลก ขาวกลายเปนสินคาสงออกอันดับตน ๆ ที่ทํา
รายไดใหกับประเทศสยาม ทําใหเกิดการขุดคลองชลประทานกันขนานใหญโดยเฉพาะคลอง
รังสิต ที่ดินกลายเปนอสังหาริมทรัพยที่มีคา ทําใหทุกชนช้ันตางแยงกันจับจองเพื่อเปนเจาของ
ที่ดินกันจนเปนเหตุใหเกิดขอพิพาทเรื่องที่ดินเปนจํานวนมาก ระบบการจัดการที่ดินตาม
กฎหมายตราสามดวงที่ใชมาแตโบราณไมสอดคลองกับวิวัฒนาการของระบบเศรษฐกิจที่ได
เปลี่ยนแปลงไปมากแลว ผลักดันใหเกิดความจําเปนในการปฏิรูปกฎหมายที่ดินข้ึนในรัชสมัย
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว งานวิจัยหลายช้ินวิเคราะหวาการปฏิรูป
กฎหมายนี้มาจากสาเหตุสองประการกลาวคือ ประการแรกเปนปญหาทางเทคนิคการจัดการ
ที่ดิน (ซ่ึงเปนปญหามาแตโบราณกาล) เอกสารแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินไมเปนระบบ เกิดการ
ซํ้าซอนเพราะเจาพนักงานที่ออกเอกสารสิทธิ์สลับปรับเปลี่ยนไปแลวแตพระมหากษัตริยจะทรง
แตงต้ังรวมทั้งเอกสารตนฉบับก็ไมมีการจัดเก็บอยางเปนระบบทําใหเมื่อเกิดกรณีพิพาทเรื่อง
ที่ดิน ศาลยุติธรรมไมสามารถตัดสินคดีความไดอยางมีประสิทธิภาพ อนึ่งเอกสารแสดง
กรรมสิทธิ์ที่ออกในชวงรัตนโกสินทรเปนไปเพื่อการจัดเก็บภาษีมากกวาการแสดงความเปน
เจาของกรรมสิทธิ์ที่ดิน ประการที่สองเปนปญหาที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงระบบเศรษฐกิจ
จากเศรษฐกิจพอยังชีพไปเปนเศรษฐกิจแบบตลาด การขุดคลองตาง ๆ เพื่อขยายการทํานา
เพื่อปอนตลาดตางประเทศโดยเฉพาะคลองรังสิตทําใหที่ดินมีราคาแพงข้ึน เกิดการแกงแยง
ที่ดินระหวางราษฎรกับราษฎรกันเอง และระหวางราษฎรสามัญชนกับผูมีบรรดาศักด์ิ จนทําให
เกิดขอพิพาทกันข้ึนมากมาย ฉะนั้นการปฏิรูปกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินจึงมีจุดมุงหมายในการ
จัดการปญหาดานการบริหารและการระงับขอพิพาทดังกลาว แตงานวิจัยเหลานี้ไมไดวิเคราะห
ในเชิงเศรษฐศาสตรการเมืองที่มีนัยสําคัญของการเปลี่ยนวิถีการผลิต (Mode of Production) 
แฝงเรนอยูดวยกลาวคือระบบการจัดการที่ดินตามกฎหมายตราสามดวงนั้นแยกสวนการเปน
เจาของที่ดินออกจากการครอบครองทําประโยชนจากที่ดิน หากใครไมไดทําประโยชนหรือละ
ทิ้งไปก็หมดสิทธิ์ไปดวยซ่ึงระบบนี้ “ผูมีบรรดาศักด์ิ” ที่ไดรับพระราชทานที่ดินจําเปนตองอาศัย
สามัญชนเขาทําประโยชนในที่ดินแทนและแบงผลผลิตในลักษณะพึ่งพาอุปถัมภซ่ึงกันและกัน 
แตเมื่อเปลี่ยนไปใชกฎหมายที่ดินระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ซ่ึงริเริ่มข้ึนในประเทศ
ออสเตรเลียและประเทศมาเลเซียรวมทั้งประเทศสิงคโปรและประเทศไทยไดนํามาใชในสมัย
รัชกาลที่ 5  ระบบกรรมสิทธิ์แบบทอแรนสกอใหเกิดกรรมสิทธิ์เด็ดขาดข้ึนกลาวคือใครถือ
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เอกสารกรรมสิทธิ์ก็เปนเจาของที่ดินที่ผูอื่นไมสามารถจะลวงละเมิดไดอีกตอไปโดยไม
จําเปนตองทําประโยชนในที่ดินเปนการเปลี่ยนกฎเกณฑใหมซ่ึงทําใหเกิดการมีข้ึนของ 2 สิ่งที่มี
ความสําคัญมากในระบอบทุนนิยมคือ หนึ่ง เกิดเจาของที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์เด็ดขาดโดยไม
จําเปนตองทําประโยชนในที่ดินของตนเองหรือที่เรียกวา (Absentee landlords) และ สองทํา
ใหเกิดแรงงานเสรีที่หลุดขาดจากที่ดินซ่ึงจําเปนตอระบอบทุนนิยมข้ึนเปนการเปลี่ยนวิถีการ
ผลิตจากระบอบศักดินาไปเปนระบอบทุนนิยมโดยปริยายและองคประกอบของระบบทอแรนส
ที่เอื้ออํานวยใหการโอนกรรมสิทธิ์ไดงาย รวดเร็ว ประหยัดคาใชจายและรัฐยังรับประกัน
กรรมสิทธิ์ของผูปรากฎช่ือในทะเบียนคนสุดทายอีกดวย ทําใหที่ดินที่เปนเพียงปจจัยการยังชีพ
ในอดีตเพิ่มเติมคุณลักษณะเปนทรัพยสิน (Commodity) ที่ซ้ือขายถายโอนจํานองกันไดอยาง
คลองงาย และพระคลังขางที่ก็เปนเจาของที่ดินรายใหญที่สุดของประเทศในขณะนั้นรวมทั้ง
พระบรมวงศานุวงศและขุนนางช้ันผูใหญ ซ่ึงระบบกรรมสิทธิ์เอกชนรวบยอดที่ชัดเจนโดยไมมี
การทับซอนของกรรมสิทธิ์นี้ทําใหเกิดเจาของที่ดินที่ไมไดทําประโยชนเองข้ึนมากมาย เกิดผูเชา
ที่ดินทํากินและเกิดปญหาของชาวนาไรที่ดินทํากินซ่ึงไมเคยเกิดข้ึนมากอนในระบบกฎหมาย
ตราสามดวง จะเห็นไดวาชนช้ันผูปกครองปรับเปลี่ยนกติกาดวยการออกกฎหมายที่เอื้อ
ประโยชนตอชนช้ันของตนเองเพื่อความอยูรอดของตนเองจากแรงกดดันของปจจัยภายนอก
ประเทศ ฉะนั้นการตอสูเรื่องที่ดินทํากินจึงเปนการตอสูกันในกระบวนการออกกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดการที่ดินเปนหลัก ปญหาการถือครองที่ดินที่กระจุกตัวอยูกับชนช้ันสูงกลุมนอย
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวในเขตที่มีการขุดคลองชลประทานซ่ึงเหมาะ
แกการเพาะปลูกขาวเชนเขตธัญบุรีชาวนาไรที่ดินทํากินมีสูงถึง 94% และในภาคกลางชาวนา
ไรที่ดินทํากินโดยเฉลี่ยสูงถึง 36% 
  

ปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินระลอกแรกเกิดข้ึนจากความต้ังใจที่จะ
แกไขปญหาการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินที่เคยกระจายอยูในมือของราษฎรสามัญชนผูลงแรง
เขาทําประโยชนในที่ดินที่แทจริงมาต้ังแตสมัยโบราณตามหลักกฎหมายตราสามดวง แตกลับ
กลายมากระจุกตัวอยูในมือของคณะเจาและขุนนางขาราชการช้ันสูงผูซ่ึงมิไดลงแรงเขาทํา
ประโยชนในที่ดินแตอยางไรภายหลังการปฏิรูปกฎหมายที่ดินไปเปนกฎหมายระบบทอแรนส 
(โฉนดแผนที่) ในป พ.ศ. 2444 ซ่ึงเปนปญหาที่ดํารงอยูกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 
มิถุนายน 2475 นโยบายที่ตองการตรากฎหมายปฏิรูปที่ดินของคณะราษฎรสายพลเรือนนํา
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โดยนายปรีดี พนมยงค ในป พ.ศ. 2476 ภายหลังการรางรัฐธรรมนูญฉบับถาวรแลวเสร็จ ถูก
ตอตานอยางรุนแรงจากคณะเจาและขุนนางขาราชการช้ันสูงรวมทั้งสวนหนึ่งของคณะราษฎร
ที่มีนโยบายอนุรักษนิยมจนตองประสบความลมเหลวดวยปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมือง
อยางนอยสามประการ ประการแรกเพราะนโยบายปฏิรูปที่ดินดวยการรวมที่ดิน รวมทุนและ
รวมแรงงานสงผลกระทบกระเทือนอยางรุนแรงตอผลประโยชนในการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ของคณะเจาและขุนนางขาราชการช้ันสูงซ่ึงเปนกลุมที่ถือครองที่ดินเปนจํานวนมาก ประการที่
สองการที่คณะราษฎรไมสามารถกุมอํานาจบริหารในรัฐบาลไดอยางเบ็ดเสร็จภายหลังการ
ปฏิวัติรัฐประหารดวยเหตุผลที่ตองการการยอมรับจากตางประเทศโดยเฉพาะอังกฤษและ
ฝรั่งเศสซ่ึงมีอาณานิคมอยูโดยรอบประเทศไทยรวมทั้งการตองพึ่งพาประสบการณความรู
ความสามารถในการบริหารประเทศของกลุมขุนนางขาราชการช้ันสูงเหลานั้นทําใหตองจัดสรร
แบงปนอํานาจทั้งดานบริหารและนิติบัญญัติใหกลุมขุนนางขาราชการช้ันสูงเปนจํานวน
มากกวาการดํารงตําแหนงของสมาชิกคณะราษฎรเองเสียอีก ซ่ึงความผิดพลาดสวนหนึ่ง
เกิดข้ึนจากความเขาใจผิดของนายปรีดี พนมยงคเองที่คิดวาเหลาขุนนางชาราชการช้ันสูง
เหลานี้นาจะมีอุดมการณอุดมคติที่กาวหนาเหมือนตนเองและตองการเปลี่ยนแปลงสังคมใหดี
ข้ึนสําหรับราษฎรสวนใหญ แตการกลับกลายเปนตรงกันขาม  ประการที่สามสมาชิก
คณะราษฎรสายทหารสวนหนึ่งซ่ึงมีอํานาจคุมกําลังกองทัพและเปนปจจัยที่สําคัญอยางยิ่ง
กลับหันไปสนับสนุนกลุมคณะเจาและกลุมขุนนางขาราชการช้ันสูงดวย ทําใหคณะราษฎรหัว
กาวหนาที่ต้ังใจจะปฏิรูปที่ดินแตไมมีอํานาจบริหารอยูในมือแพมติในการประชุมคณะรัฐมนตรี
และไมสามารถนํารางกฎหมายปฏิรูปที่ดินเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรเพราะถูก
ชิงประกาศพระราชกฤษฎีกาปดสภาผูแทนราษฎรและงดใชรัฐธรรมนูญบางมาตราจนนาย
ปรีดี พนมยงคเองตองลี้ภัยไปตางประเทศและถึงแมนายปรีดี พนมยงคจะไดรับอนุญาตให
เดินทางกลับเขาประเทศภายหลังการทํารัฐประหารโดยนายพันเอกพระยาพหลพลพยุหเสนา
รวมกับนายพันโทหลวงพิบูลสงครามก็ตามเคาโครงการเศรษฐกิจที่มีเนื้อหาสาระในการรวม
ที่ดินแบบโซเชียลลิสตที่รุนแรงก็ไดถูกทําใหกลายเปนสิ่งตองหามที่จะพูดถึงอีกตอไป  
 

ปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินระลอกที่สองเกิดข้ึนจากการดําเนิน
นโยบายทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมแบบชาตินิยมตามแนวคิดของหลวง
วิจิตรวาทการดวยทัศนะที่เห็นวาหากราษฎรไมมีกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของตนเองจะทําใหคนไร



 121 

ที่ดินทํากินรักชาติไดอยางไร หากเปนเชนนั้นนโยบายชาตินิยมก็จะไมประสบผลสําเร็จ จึง
จําเปนตองแกไขปญหาการกระจุกตัวของการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ยิ่งเร็วรายยิ่งข้ึนไปอีกใน
สมัยรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซ่ึงชาวตางชาติไดเขาครอบงําเศรษฐกิจของไทย
คอนขางเบ็ดเสร็จ ในขณะที่ผูมีอิทธิพลในสังคมใชทั้งเลหเพทุบาย การขมขู และชองวางของ
กฎหมายฉกฉวยเอาที่ดินจากราษฎรไปจนเกิดเปนกรณีพิพาทจํานวนมาก สงผลใหชาวนาสวน
ใหญไมมีที่นาของตนเอง  ปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่สงเสริมใหรัฐบาลจอมพล ป. 
พิบูลสงครามสามารถตราพระราชบัญญัติจัดที่ ดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคมและ
พระราชบัญญัติใหใชประมวลที่ดินและประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 ซ่ึงมีเนื้อหาสาระสวนหนึ่ง
ในประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 เพื่อจํากัดการถือครองที่ดินทั้งในการประกอบกิจการ
เกษตรกรรม อุตสาหกรรมและที่อยูอาศัย สําหรับการถือครองที่ดินในอนาคตโดยไมมีผล
ยอนหลังสําหรับผูที่ถือที่ดินเกินกําหนดกอนกฎหมายบังคับใช ก็เพราะการที่จอมพล ป. พิบูล
สงครามสามารถกุมอํานาจบริหารในฐานะหัวหนาคณะรัฐประหารโดยมีกองทัพสนับสนุนอยู
และฝายคานออนแอ สวนปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่สงผลใหประมวลกฎหมายที่ดิน 
2497 ในสวนที่เกี่ยวกับการจํากัดการถือครองที่ดิน (มาตรา 34 ถึงมาตรา 49 และมาตรา 94 
อนุมาตรา 5 ของประมวลกฎหมายที่ดิน 2497) ตองถูกยกเลิกกอนที่กฎหมายจะมีผลบังคับใช
ตามบทเฉพาะกาลมาตรา 39 ในป 2504 ดวยประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 
มกราคม 2502 โดยจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตก็เพราะการจํากัดการถือครองที่ดินซ่ึงเปนปจจัย
การผลิตที่สําคัญในระบอบทุนนิยมขัดแยงกับหลักการเศรษฐกิจเสรีตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
ของธนาคารโลกที่จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตไปรับมาเพื่อพัฒนาประเทศไทยในชวงเวลานั้นซ่ึง
ประเทศสหรัฐอเมริกาไดเริ่มเขามามีบทบาทอยางสูงในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย 
 

ปญหาการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินในสองชวงเวลาแรกขางตนยังเปนปญหาที่
เกิดข้ึนจากการบริหารราชการภายในประเทศของผูปกครองที่ตองการปรับตัวใหสอดคลองกับ
แรงกดดันและการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจการเมืองโลกถึงแมอาจจะมีอิทธิพลของ
ตางประเทศเขามาแทรกแซงอยูบางก็ยังไดรับการตอตานบายเบ่ียงจากรัฐบาลไทย แต
ภายหลังที่รัฐบาลจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตไดรับเอานโยบายในการพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ
ตามคําแนะนําของธนาคารโลกซ่ึงมีประเทศสหรัฐอเมริกาหนุนอยูเบ้ืองหลังต้ังแตยุคสงคราม
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เย็นตอเนื่องมาจนถึงปจจุบันเปนเวลานานทําใหเศรษฐกิจของไทยเปนเศรษฐกิจแบบเปด
เช่ือมตอกับเศรษฐกิจโลก (Open Economy) อยางเต็มตัวและอยางนอยต้ังแตชวงสมัยรัฐบาล
จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตจนถึงสิ้นสุดสงครามเวียดนาม นโยบายการบริหารประเทศทั้งทาง
เศรษฐกิจ การเมืองถูกช้ีนําโดยประเทศสหรัฐอเมริกาเสมือนหนึ่งประเทศไทยเปนเมืองข้ึนของ
สหรัฐอเมริกาเลยทีเดียว และภายหลังจากไดทําการยกเลิกบทบัญญัติการจํากัดการถือครอง
ที่ดินของประมวลกฎหมายที่ดิน 2479 พรอมทั้งการตราพระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุนทํา
ใหทุนตางชาติไหลทะลักเขามาลงทุนในประเทศไทยจํานวนมาก ประกอบกับการใหเงิน
ชวยเหลือแบบใหเปลาทั้งดานการทหารและการศึกษารวมทั้งการกอสรางถนนยุทธศาสตรสาย
ตาง ๆ การสรางสนามบินทหารดวยจุดประสงคทั้งการพัฒนาเศรษฐกิจชนบทและเหตุผลของ
ความมั่นคงทางทหาร สงผลใหเกิดกลุมทุนข้ึนทั้งในเมืองและในชนบท ทั้งกลุมทุนชาติและ
กลุมทุนตางชาติข้ึนมากมาย ระบบทุนนิยมเขมขนที่ใชระบบสื่อสารมวลชนเปนเครื่องมือ
สงเสริมใหราษฎรเกิดนิสัยบริโภคนิยมสงผลใหชาวนาตองกูหนี้ยืมสินและเสียดอกเบ้ียในอัตรา
สูงจนในที่สุดทําใหชาวนาตองสูญเสียกรรมสิทธิ์ที่ดินใหกับกลุมทุน การถือครองที่ดินยิ่งกระจุก
ตัวมากยิ่งข้ึนอีกในยุคนี้อยางสมบูรณแบบ 

 
ปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินทั้งสองระลอกที่ผานมาถึงแมใน

ทายที่สุดจะไมประสบความสําเร็จ แตก็เกิดข้ึนจากความกรุณาของผูปกครองที่พอจะมองเห็น
ความทุกขยากของราษฎรสามัญชนชาวนาชาวไรที่เปนกระดูกสันหลังของชาติและไดทุมเท
ทํางานหนักตรากตรําเพื่อเลี้ยงคนในสังคมมาตลอดในประวัติศาสตรของมนุษยชาติ เพราะใน
สภาวะแวดลอมของสังคม เศรษฐกิจการเมืองชาวนาชาวไรทําไดแคเฉื่อยงาน หนีงาน หนีเขา
ปาหรือไปบวชเปนพระเพื่อจะไดไมตองทํางานแตหากสามารถรวมหมูกันประทวงไดก็อาจจะ
กอการกบฎตาง ๆ ซ่ึงสวนใหญก็ไมประสบความสําเร็จแตกลับตองถูกปราบทําใหจําตอง
ยอมรับสภาพโดยคิดวาเปนเพราะบุญกรรม แตปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดิน
ระลอกที่สามไมไดเกิดข้ึนจากความกรุณาของผูปกครองแตเกิดข้ึนจากการรวมตัวชุมนุมกัน
หลาย ๆ ครั้งที่ทองสนามหลวงเพื่อเรียกรองและกดดันใหรัฐบาลชวยเหลือเรื่องหนี้สินและที่ดิน
ทํากินของบรรดาชาวนาชาวไรจากชนบทหลายจังหวัดทั่วประเทศจนในที่สุดสามารถรวมตัว
กันกอต้ังเปนสหพันธชาวนาชาวไรแหงประเทศไทยในชวงสถานการณทางการเมืองที่
เอื้ออํานวยตอการเคลื่อนไหวของพลังภาคประชาชนในยุคที่ประชาธิปไตยกําลังเบงบาน
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หลังจากที่ถูกปดกั้นมาเปนระยะเวลายาวนานโดยเผด็จการทหารในสมัยคณะปฏิวัติ ดวยการ
ตราพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยรัฐบาลพระราชทานของนาย
สัญญา ธรรมศักด์ิซ่ึงสามารถประกาศใชเปนกฎหมายไดอยางเปนทางการในสมัยรัฐบาล
หมอมราชวงศ คึกฤทธิ์ ปราโมชและไดใชมาจนถึงทุกวันนี้ ซ่ึงเปนปรากฏการณที่แสดงใหเห็น
ถึงจิตสํานึกทางการเมืองที่พัฒนาข้ึนของชาวนาชาวไรในการรวมตัวกันเพื่อตอรองเรียกรอง
สิทธิในการเขาถึงทรัพยากรที่ดินที่ราษฎรเคยไดรับสิทธิมาแตครั้งโบราณกาล ปจจัยทาง
เศรษฐศาสตรการเมืองที่สงผลใหกฎหมายฉบับนี้สามารถผานความเห็นชอบจากสภานิติ
บัญญัติแหงชาติไดและภายหลังก็ไมถูกยกเลิกเหมือนการจํากัดการถือครองที่ดินในสมัย
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามเพราะประการแรก นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีไดรับการ
แตงต้ังข้ึนจากพระบรมราชโองการ จึงไมมีความจําเปนตองสนองความตองการของพรรค
การเมืองหรือผูออกเสียงเลือกต้ังทําใหมีความเปนอิสระจากพันธะทางการเมือง ประการที่สอง
สภานิติบัญญัติเกิดข้ึนจากการคัดสรรโดยสมัชชาแหงชาติที่มีที่มาจากผูทรงคุณวุฒิและผู
ประกอบอาชีพที่หลากหลายในสังคม จึงมีความอิสระจากพันธะทางการเมืองเชนกัน ถึงแมวา
จะมีผูที่คัดคานอยูบางก็ไมกลาแสดงออกอยางชัดเจนเนื่องจากอยูในชวงการรณรงคหาเสียง
เลือกต้ัง และประการสุดทายเนื้อหาสาระของกฎหมายเปนการจัดสรรที่ดินรกรางวางเปลาหรือ
ที่ดินของรัฐ (มาตรา 26 ทวิ3) เพื่อใหเกษตรกรเชาทํากินระยะยาวในจํานวนที่ไมสงผล
กระทบกระเทือนการถือครองที่ดินของกลุมทุนแตเปนเพียงการผอนคลายความตึงเครียดจาก
การถูกกดข่ีขูดรีดของระบบทุนนิยมซ่ึงเทากับเปนการปรับตัวของระบอบทุนนิยมเพื่อให
สามารถขูดรีดตอเนื่องตอไปไดเทานั้น นอกจากนั้นในบางมาตรายังเปนการเอื้ออํานวยใหกับ
กลุมทุนสามารถเขาทําประโยชนในที่ดินส.ป.ก. ไดมากกวาราษฎรธรรมดาทั่วไปไดอีกดวยทํา
ใหที่ดินของ ส.ป.ก. สวนใหญถูกผูมีอิทธิพลทองถิ่น นักการเมือง รวมทั้งนายทุนสวมสิทธิใน
การเปนเกษตรกร อนึ่งผูนําของสหพันธชาวนาชาวไรแหงประเทศไทยไดถูกลอบสังหารจน
เกือบหมดสิ้นในภายหลังและเปนผลใหองคกรที่ถูกต้ังข้ึน ดําเนินการและเพื่อผลประโยชนของ
คนจนราษฎรสามัญชนชาวนาชาวไรตองขาดผูนําที่มีพลัง นาจะเปนเพราะกลุมทุนทองถิ่น
เขาใจวาองคกรจัดต้ังของกลุมเกษตรกรนี้ตอไปจะเปนภัยคุกคามความมั่นคงในการถือครอง
ที่ดินของกลุมตน 
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เจิมศักด์ิ ปนทอง. 2535. บรรณาธิการ วิวัฒนาการของการบุกเบิกที่ดินทํากินในเขตปา.  

กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนทองถิ่นพัฒนา. 
 

ฉัตรทิพย นาถสุภา. 2546. ลัทธิเศรษฐศาสตรการเมือง. กรุงเทพฯ:  
โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
 

ฉัตรทิพย นาถสุภา. 2549. ประวัติศาสตรการปฏิวัติอุตสาหกรรมเปรียบเทียบ. กรุงเทพฯ:  
สํานักพิมพสรางสรรค. 

 
ฉัตรทิพย นาถสุภาและสมภพ มานะรังสรรค. 2527. ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยจนถึง 

 พ.ศ. 2484. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
 
ฉัตรทิพย นาถสุภาและสุธี ประศาสนเศรษฐ. 2527. ระบบเศรษฐกิจไทย พ.ศ. 2394-2453.  

ใน ฉัตรทิพย นาถสุภาและสมภพ มานะรังสรรค บรรณาธิการ, 
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ. 2484, หนา169-201. กรุงเทพฯ:  
สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

 
เชาวนะ ไตรมาศ. 2550. ขอมูลพื้นฐาน 75 ป ประชาธิปไตยไทย 2475-2550. กรุงเทพฯ:  

สถาบันนโยบายศึกษา. 
 

ณรงค เพช็รประเสริฐ. 2524. เศรษฐศาสตรการเมือง (เพื่อชุมชน) 10 ปรีด ีพนมยงค  
กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาฯ:  
สถาบันปรีดี พนมยงค. 
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ดวงมณี เลาวกุลและคณะ. [2552?] โครงการวิจัยเรื่องนโยบายและมาตรการการคลัง 
เพื่อความเปนธรรมในการกระจายรายได; รายงานฉบับสมบูรณ กรุงเทพฯ:
ศูนยบริการวิชาการเศรษฐศาสตร คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

 
เดือน บุนนาค. 2552. ทานปรีดี รัฐบุรุษอาวุโส ผูวางแผนเศรษฐกิจไทยคนแรก กรุงเทพฯ:  

สํานักพิมพสายธาร. 
 
ตามไท ดิลกวิทยรัตน. 2544.”คอมมิวนิสต” ในการเมืองไทย.  

วิทยานิพนธปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาความสัมพันธระหวางประเทศ 
คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 

 
ทักษ เฉลิมเตียรณ. 2552. การเมืองระบบพอขุนอุปถัมภแบบเผด็จการ. แปลโดย พรรณี  

ฉัตรพลรักษและคนอื่น ๆ. กรุงเทพฯ:มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตร 
และมนุษยศาสตร. 

 
ธิดา สาระยา. 2544. ประวัติศาสตรชาวนาสยาม. กรุงเทพฯ:  

อัมรินทรพริ้นต้ิงแอนดพับลิชช่ิง. 
 
ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต. 2543. 2475 และ 1 ปหลังการปฏิวัต.ิ กรุงเทพฯ:  

สถาบันเอเชียศึกษา, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
 

นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ. 2549. ขอมูลประวัติศาสตรการเมืองไทย.  
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพขวัญนคร. 
 

นพรัตน นุสสธรรม. 2520. การปฏิรูปกฎหมายที่ดินในสมัยพระบาทสมเด็จพระ 
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว. วิทยานิพนธปริญญาอักษรศาสตรมหาบัณฑิต  
แผนกประวัติศาสตร คณะอักษรศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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บุญรอด (แกวกันหา) ชลารักษ. 2527. ระบบเศรษฐกิจไทย พ.ศ. 2394-2453 ใน ฉัตรทิพย  
นาถสุภาและสมภพ มานะรังสรรค บรรณาธิการประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยจนถึง 
พ.ศ. 2484, หนา 88-104. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

 
ประยูร ดํารงชิตานนท. 2550. หลักกรรมสิทธ์ิในทรัพยและความขัดแยงอันเกิดจาก

กรรมสิทธ์ิในสังคมไทย. วิทยานิพนธปริญญาศิลปศาสตรมหาบัณฑิต,  
สาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง, คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
 

ประเสริฐ ปทมะสุคนธ. 2517 รัฐสภาไทยในรอบสี่สิบสองป (2475-2517). กรุงเทพฯ:  
ช. ชุมนุมชาง. 
 

ปรีดี พนมยงค.2513. ความเปนอนิจจังของสังคม, พิมพครั้งที่ 4 กรุงเทพฯ:นีติเวชช. 
 
ปรีดี พนมยงค. 2543. จงพิทักษเจตนารมณประชาธิปไตยสมบูรณของวีรชน  

14 ตุลาคม. พิมพครั้งที่ 5 กรุงเทพฯ: สํานักพิมพสายธาร. 
 
ปรีดี พนมยงค. 2552. ประสบการณและความเห็นบางประการของรัฐบุรุษอาวุโส  

ปรีด ีพนมยงค.ฉัตรทิพย นาถสุภา สัมภาษณ, 10 เมษายน 2525, กรุงเทพฯ: 
 สํานักพิมพสรางสรรค. 

 
ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเกอร. 2546. เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพฯ.  

พิมพครั้งที่ 3,เชียงใหม:สํานักพิมพซิลคเวอรม. 
 
พรภิรมย เอี่ยมธรรม. 2527. ไพรในสมัยอยุธยา. ใน ฉัตรทิพย นาถสุภาและสมภพ  

มานะรังสรรค บรรณาธิการ, ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ. 2484.  
หนา 47-68. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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พอพันธ อุยยานนท. 2546. เศรษฐกิจชุมชนหมูบานภาคกลาง. กรุงเทพฯ:  
สถาบันวิถีทรรศน. 

 
มหาดไทย, กระทรวง. กรมที่ดิน. 2544. รวมกฎหมายเกาเกี่ยวกับที่ดิน. กรุงเทพฯ:  

โรงพิมพชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย. 
 
มหาดไทย, กระทรวง. กรมที่ดิน 2551.รายงานประจําป. กรุงเทพฯ: กองการพิมพ กรมที่ดิน.  
 
มยุรี นกยูงทอง. 2527 ปญหาเศรษฐกิจในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (พ.ศ. 

2468-2477)ใน  ฉัตรทิพย  นาถสุภาและสมภพ  มานะรังสรรค  บรรณาธิการ , 
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ. 2484, หนา494-533 กรุงเทพฯ:  
สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

 
ยศ สันตสมบัติ. 2546. พลวัตและความยืดหยุนของสังคมชาวนา:เศรษฐกิจชุมชน

ภาคเหนือและการปรับกระบวนทัศนวาดวยชุมชนในประเทศโลกที่สาม. 
เชียงใหม:วิทอินดีไซน.  

 
ยาตาเบ ยาสุกิจิ. 2550. บันทึกของทูตญี่ปุนผูเห็นเหตุการณปฏิวัต ิ2475 การปฏิวัติ 

และการเปลี่ยนแปลงในประเทศสยาม. แปลโดย มูราชิมา, เออิจิ 
 และนครินทร เมฆไตรรัตน, กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมติชน. 

 
ราชกิจจานุเบกษา. 2497/71/78/1/พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินและ 

ประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2497.  
 
ราชกิจจานุเบกษา. 2502/8/12/ ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที ่49 ลงวันที่ 13 มกราคม 2502. 
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แล ดิลกวิทยรัตน. 2522. วิถีการผลิตแบบเอเชียกับเง่ือนไขทางประวัติศาสตรแหง 
ความดอยพัฒนาของสังคมไทย. วารสารธรรมศาสตร, ปที่ 9 เลมที่ 1  
(กรกฎาคม – กันยายน):87-98. 

 
แลงกาต,โรแบร. 2526.  ประวัติศาสตรกฎหมายไทย (เลม 2). กรุงเทพฯ:  

สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช. 
 

วิเทศกรณีย. 2512.  ประวัติศาสตรชาติไทย. กรุงเทพฯ: ศิลปาบรรณาคาร. 
 
วิสากร สระทองคํา. 2523.  ปญหาและอุปสรรคของการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย  

วิทยานิพนธปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต, ภาควิชาการปกครอง, คณะรัฐศาสตร  
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 

 
วีณา มโนพิโมกษ. 2520. ความขัดแยงภายในคณะราษฎร.  

วิทยานิพนธปริญญาอักษรศาสตรมหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร,  
คณะอักษรศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
 

เวลส, ควอริช. 2527. การปกครองและการบริหารของไทยสมัยโบราณ. แปลโดย กาณจนี  
ละอองศรี (สมเกียรติกุล) และคนอื่น ๆ .กรุงเทพฯ:สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช. 

 
ศิลปากร, กรม. 2521. กฎหมายตราสามดวง. กรุงเทพฯ: กรมศิลปากร.  
 
ศุภรัตน เลิศพาณิชยกุล. 2527. ระบบศักดินา ใน ฉัตรทิพย นาถสุภาและสมภพ มานะรังสรรค  

บรรณาธิการ, ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ. 2484, หนา 69-87 
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

 
สงบ สงเมือง. 2546. เศรษฐกิจชุมชนหมูบานภาคใตในรอบหาทศวรรษ กรุงเทพฯ:  

สถาบันวิถีทรรศน. 
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สมจิตร ทองประดับ. 2547.  คําอธิบาย ประมวลกฎหมายที่ดิน กรุงเทพฯ:  

สํานักพิมพนิติบรรณการ. 
 

สมชาย พงษพัฒนาศิลปและเผาพันธ ชอบน้ําตาล. 2551. ประมวลกฎหมายอาญาและ 
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย. กรุงเทพฯ: เจริญรัฐการพิมพ.  

 
สมบัติ จันทรวงศและชัยอนันต สมุทวณิช. 2523. ความคิดทางการเมืองไทย. กรุงเทพฯ:  

สํานักพิมพบรรณกิจ. 
 

สมภพ มานะรังสรรค. 2524. ปญหาปฎิรูปที่ดินความฝนหรือความจริง. กรุงเทพฯ: 
สํานักพิมพวลี. 
 

สมภพ มานะรังสรรค. 2544. แนวโนมพัฒนาการเศรษฐกิจไทยในชวงกอนและหลังการ 
ปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว. 
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
 

สรอยมาศ รุงมณี. 2548. การเปลี่ยนแปลงบทบาทของทุนอเมริกันตอเศรษฐกิจ 
การเมืองไทย ระหวางป พ.ศ. 2501-2533.  
วิทยานิพนธหลักสูตรปริญญาศิลปศาสตรมหาบัณฑิต  
สาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
 

สินีนาฎ เวชแพทย. 2539. แนวคิดของจอมพลสฤษดิ ์ธนะรัชตเกี่ยวกับการพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคม. วิทยานิพนธหลักสูตรปริญญาอักษรศาสตรมหาบัณฑิต
ภาควิชาประวัติศาสตร คณะอักษรศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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สุจิต จงประเสริฐ. 2540. การเมืองในเรื่องการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน.วิทยานิพนธ 
หลักสูตรปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต, สาขาวิชาการปกครองภาควิชาการปกครอง 
คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 

 
สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ. 2550. แผนชิงชาติไทย. พิมพครั้งที ่2, กรุงเทพฯ: 

สํานักพิมพ 6 ตุลารําลึก. 
 
สุพจน ดานตระกูล. 2544. พระปกเกลากับคณะราษฎร พิมพครั้งที่ 2 กรุงเทพฯ:  

โรงพิมพมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย. 
 
สุนทรี อาสะไวย. 2530. ประวัติคลองรังสิต: การพัฒนาที่ดินและผลกระทบตอสังคม  

พ.ศ. 2413 – 2457. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
 
สุวิทย ธีรศาศวัต. 2546. ประวัติศาสตรเศรษฐกิจชุมชนหมูบานอีสาน 2488-2544  

กรุงเทพฯ: สํานักพิมพสรางสรรค. 
 
เสถียร วิชัยลักษณ (รวบรวม). {----?}. พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรม 

แกสังคม พ.ศ. 2497. กรุงเทพฯ:นีติเวชช 
 
เสทื้อน ศุภโสภณ. 2535. ชีวิตและการตอสูของพระยาทรงสุรเดช กรุงเทพฯ: 

ครีเอทีฟพับลิชช่ิง.  
 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 2497. รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร.  

ครั้งที่ 4/2497 สมัยสามัญ ชุดที่ 1 วันที่ 22 กรกฎาคม. กรุงเทพฯ: 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

 
 
 



 132 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 2497. รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร. 
 ครั้งที่ 12 วันที่ 16 กันยายน 2497, ครั้งที่ 15 วันที่ 25 กันยายน 2497,  
กรุงเทพฯ:สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 2517.รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ.  

ครั้งที่ 20 วันที่ 20 ธันวาคม 2517:สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 
 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 2518.รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ.  

ครั้งที่ 26 วันที่ 10 มกราคม 2518, ครั้งที่ 27 วันที่ 16 มกราคม 2518,  
ครั้งที่ 28 วันที่ 17 มกราคม 2518, กรุงเทพฯ:สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

 
สํานักนายกรัฐมนตรี. 2521. ประชุมศิลาจารึกภาคที่ 1 เปนจารึกกรุงสุโขทัยที่ไดพบกอน  

พ .ศ .  2467 .  [กรุง เทพฯ ]:คณะกรรมการพิจารณาและจัดพิมพ เอกสารทาง
ประวัติศาสตร สํานักนายกรัฐมนตรี. 
 

อรทิพย เทสสิริ. 2524. การถือครองที่ดินในประเทศไทย พ.ศ. 2444-2475:  
ศึกษาเฉพาะกรณีมณฑลกรุงเทพฯ. วิทยานิพนธหลักสูตรปริญญา 
อักษรศาสตรมหาบัณฑิต, ภาควิชาประวัติศาสตร, คณะอักษรศาสตร 
 จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 

 
เอนก นาคะบุตร. 2536. คน กับ ดิน น้ํา ปา จุดเปลี่ยนแหงความคิด กรุงเทพฯ:  

สถาบันชุมชนทองถิ่นพัฒนา. 
 
อัจฉรา รักยุติธรรม. 2548.  ที่ดินและเสรีภาพ กรุงเทพฯ: Black Lead Publishing. 



 133 

หนังสือภาษาอังกฤษ 
 
Andrews, James M.[----]. Siam 2nd Rural Economic Survey 1934-1935. Peabody  

Museum: Harvard University. 
 
Engels, Frederick. 1978. The Origin of the Family, Private Property and the State 

New York: International Publishers. 
 

Francis E. A. 1972. The law and practice relating to Torrens Title in Australasia  
Volume 1, Australia:Butterworth. 

 
Gide and Rist. 1950. A History of Economic Doctrines from the time of the  

Physiocrats to The present day Bristol:Western Printing Services Translated 
by R. Richards B.A. and Ernest F. Row. 
 

Hobbes, Thomas. 1958. Leviathan Parts I and II New York: The Bobbs-Merrill.  
 
Locke, John. 1952. The Second Treatise of Government New York: 

The Liberal Arts Press. 
 
Zimmerman, Carle Clark. 1999. Rural Siam Economic Survey 1930-31 Bangkok:  

White Lotus. 
 
 
 
 
 
 



 134 

ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
 

ช่ือ/นามสกุล:   นายวีรวัฒน อริยะวิริยานันท 
 
วัน/เดือน/ป/สถานที่เกิด: 23 ธันวาคม 2494 (กรุงเทพมหานคร) 
 
การศึกษา:   ศิลปศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง 2549 
 
ประสบการณการทํางาน:  
พ.ศ. 2515 – พ.ศ. 2518  EKMAN Co., Ltd. 
ตําแหนง    Sales, Products Manager 
พ.ศ. 2522 – พ.ศ. 2525  Omori Electric Co., Ltd. Tokyo, Japan 
ตําแหนง     International Business Director 
พ.ศ. 2525 – พ.ศ. 2527  บริษัท ยูนิคอม อินเตอรเนช่ันแนล จํากัด 
ตําแหนง     กรรมการผูจัดการ 

 
สถานที่ทํางานปจจุบัน:   
พ.ศ. 2527-ปจจุบัน  บริษัท ดาตาโปรดักส ทอปปง ฟอรม จํากัด  
ตําแหนง:   President & CEO 
ที่อยู:    2387 ถนนเพชรบุรีตัดใหม แขวงบางกะป เขตหวยขวาง  

กรุงเทพมหานคร 10320 
    โทรศัพท 02-318-1700 
    โทรสาร   02-318-1726 
    veerawat@dptf.co.th 

 
       
 

mailto:veerawat@dptf.co.th

	ปกภาษาไทย
	ปกภาษาอังกฤษ
	หน้าอนุมัติ
	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษาอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1 บทนำ
	1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา
	1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย
	1.3 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ
	1.4 ขอบเขตการศึกษา
	1.5 วิธีการศึกษาวิจัย

	บทที่ 2 กรอบแนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
	2.1 แนวคิดและทฤษฎีที่ใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์
	2.2 แนวคิดสิทธิตามธรรมชาติในการถือครองที่ดินสู่ระบบกรรมสิทธิ์เอกชน
	2.3 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินแบบชุมชนรวมหมู่
	2.4 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินของมาร์กซ์
	2.5 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินแนวพุทธ
	2.6 แนวคิดวิถีการผลิตแบบเอเชีย (Asiatic Mode of Production)
	2.7 เอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างคนกับที่ดินและกรรมสิทธิ์ที่ดิน

	บทที่ 3 ภูมิหลังระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินในประเทศไทย
	3.1 ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินตามหลักกฎหมายตราสามดวง
	3.2 ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินสมัยใหม่ภายหลังปี พ.ศ.2444

	บทที่ 4 วิวัฒนาการของการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย
	4.1 การปฏิรูปที่ดินที่มาจากนโยบายของผู้นำฝ่ายพลเรือนในคณะราษฎร
	4.2 การปฏิรูปที่ดินระลอกที่สองในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม
	4.3 การปฏิรูปที่ดินระลอกที่สามในสมัยรัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์

	บทที่ 5 บทสรุป
	รายการอ้างอิง
	ประวัติผู้เขียน

