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วิทยานิพนธ ฉบับนี้ มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษา ถึง การควบคุมการทําประโยชนที่ดินของประเทศไทย และสภาพปญหาการบังคับ
ใชกฎหมายเพื่อควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน  3 ประการ คือ  นโยบายที่เกี่ยวกับการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน   กฎหมายที่เกี่ยว
กับการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน   และองคกรที่บังคับใชกฎหมายควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน จากการศึกษาพบวา  การควบคุม
การทําประโยชนในที่ดินมีมาตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยา โดยตราเปนกฎหมาย แตการบังคับใชไมจริงจัง   และมีการพัฒนาการตลอดมาโดยมี
ความสัมพันธกับ สภาพการเมือง การปกครอง  เศรษฐกิจ สังคม        ในปจจุบันระบบกฎหมายไทย มีกฎหมายควบคุมการทําประโยชนใน
ที่ดินในกฎหมาย หลายฉบับ แตวัตถุประสงคที่แตกตางกันออกไป  ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินหรือสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน   
แตปญหาการบังคับใชกฎหมายที่ไมมีประสิทธิภาพทําใหไมสามารถควบคุมการทําประโยชนในที่ดินไดเกิดจาก ปจจัย 3 ประการ 

นโยบายควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ประกอบดวย  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ที่เนนการพัฒนาเศรษฐกิจเปน
หลักโดยใชเกษตรกรมเปนพื้นฐานปจจัยการผลิต มุงนําทรัพยากรมาใชและตอๆมามีการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ แตไมใหความสําคัญ
กับการทําประโยชนในที่ดินอยางเต็มที่ นโยบายของรัฐบาล ทั้งนโยบายและมติคณะรัฐมนตรี  มีความมุงหมายควบคุมการทําประโยชนใน
ที่ดิน แตไมมีความตอเนื่องในการดําเนินการเนื่องจากบริหารงานในระยะเวลาสั้นตามสภาพการเมือง ทําใหมุงแกไขปญหาเฉพาะหนาทําให
ไมทันตอปญหา   นโยบายที่เกี่ยวกับการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ประกอบดวย  นโยบายที่ดิน   นโยบายปาไมแหงชาติ    นโยบาย
การใชและกรรมสิทธฺที่ดิน   นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เปนนโยบายที่ขาดเอกภาพ เนื่องจากเปนการมองปญหาที่ดินแบบแยก
สวนทําใหขาดเปาหมายการใชประโยชนในที่ดินในภาพรวม         เปนนโยบายที่มุงเนนตามภาระกิจในการบริหารราชการแผนดิน ทําให
ไมสามารถควบคุมการทําประโยชนในที่ดินไดอยางเต็มที่ 

กฎหมายที่ใชควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน     ประมวลกฎหมายที่ดินยังขาดหลักเกณฑที่ชัดเจนในหลัก การทําประโยชนใน
ที่ดิน ซึ่งใหมีความยืดหยุนมากเกินทําใหไมมีผลในการบังคับใช ในขณะที่ดินที่รัฐจัดใหแกราษฎรนั้น ทั้งกฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม  กฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อครองชีพ มุงควบคุมการทําประโยชนเฉพาะกอนไดรับกรรมสิทธิ์ ที่ดิน ไมมีการควบคุม
การทําประโยชนในที่ดินภายหลังไดรับกรรมสิทธิ์ที่ดิน  กฎหมายวาดวยการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ที่สงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน
แทบไมมีการบังคับใชในปจจุบัน และขาดองคกรระดับนโยบาย มีเพียง เพื่อการประสานงานทําประโยชนที่ดิน 

องคกรในการบังคับใชกฎหมาย ยังขาดองคกรนโยบายที่ดินระดับชาติ สวนองคกรกําหนดนโยบายเนนภารกิจที่แตกตางกันไป  
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ เนนการจัดที่ดินใหราษฎรเปนหลัก การควบคุมการทําประโยชนมุงเพียงการปรามใหเกรงกลัวเพื่อกระตุน
การทําประโยชนเทานั้น  องคกรปฏิบัติในชุมชนมีปญหาหลักเกณฑที่ไมชัดเจน  ขอมูลที่ดิน  วัฒนธรรมชุมชน จึงไมมีการบังคับใชจริงจัง  
ในขณะที่การเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมขาดนโยบายที่ชัดเจนและไมมีองคกรควบคุมสงเสริม องคกรที่กฎหมายกําหนดเปนเพียงประสาน
งานผูเชาและผูใหเชาเทานั้น 

ผูเขียนเสนอแนะวา รัฐควรกําหนดนโยบายที่ดินระดับชาติใหเปนนโยบายเดียวกัน มีเอกภาพโดยมองภาพรวมการใชประโยชน
ในที่ดินสูงสุด  มีเปาหมายชัดเจน สอดคลองกันเพื่อสวัสดิภาพสังคมและประโยชนสาธารณะ   โดยปรับปรุงคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ 
ใหเปน คณะกรรมการที่ดินแหงชาติ ใหเปนองคกรกําหนดนโยบายที่ดินแหงชาติ ใหมีอํานาจทางการเมือง และเพื่อกระตุนการทําประโยชน
ในที่ดิน ควรใชภาษีที่ดินในอัตรากาวหนาและภาษีที่ดินที่ไมทําประโยชน โดยมอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการ  ในอัตราที่
สัมพันธกับ แผนการใชที่ดินใหมีผลบังคับใชทางกฎหมายโดย  เรงรัดแหลงทุนในการปฏิรูปที่ดินจัดตั้งธนาคารที่ดินไมวาในรูปแบบใดให
สามารถดําเนินการในที่ดินเอกชนไดเต็มที่และกระจายอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมการทําประโยชน
ในที่ดินในชุมชน  ควบคุมการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  บริหารจัดการภาษีที่ดิน ในชุมชน 
 
สาขาวิชา  นิติศาสตร ลายมือช่ือนิสิต……………………………………… 
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This study introduces qualitative analysis to the issue of land use control of THAILAND and  enforcement of land 
use control law due to : (1) land use control policy , (2)land use control law ,(3) organization of land use control. The 
findings of the research paper suggest that  KINGDOM OF THAILAND has land use control laws from  AYUTTHAYA and its 
is changes in relative political, administrative, economy, social, but laws not only fail to enforcement ,they also create land 
use problem. Thailand legal system has many land use control laws which different from its spirit  such as control land 
utilization or promotion land utilization. Its can be logically concluded that the land use control problem have been come 
form law enforcement because of  (1) land use control policy (2) land use control law (3) law enforcement organization. 

Land use control policy can be categorized as follows:  National Economy and Development Plans., moving from 
an agricultural – base to industry economy the evolutionary process have use full natural resource and low conservation.  
Government policy provides a clear picture of land use control , but the result of short time administration from political 
system are usually effect to solve problem. National Land Policy, National forestry Policy ,Land Use Policy ,Agricultural Land 
Reform Policy  are many aim  relate to land use control . Its is almost always look land use problem different distinct views 
with look land use problem and land use control may be divided by objective of departments. 

The Land Code which is basic land law also empowers the Department of Land to control land use , but unclear 
land use principle  make many elastic enforcement and look  hardly enforcement law. Agricultural Land Reform Act , Land 
allocation Act , have been control land use before only given full ownership to farmers. Agricultural  Land Rent Control Act , 
Its promotion land utilization ,but lack enforcement effect in rural and authorities of organization have function to co-ordinate 
between farmers and land holders. 

From the above many policy , Its is quite clear that have many Thailand  law enforcement organization. Land 
Committee, Its distribute land to the ladles and land use control for only stimulate land utilization and law enforcement in 
community have many problem from land data ,community culture. Thailand have unclear Agricultural land rent policy. 

The writer suggests that Thailand should have National Land Policy which unity and view full utilization of land 
relate the other policy for social welfare and public interest  by adjust Land Committee to National Land Committee and 
have political power. The general concept of land use control  in Thailand, the study support that progressive land tax, 
highest  unused land tax should use instead of land tax and should  decentralization to local government  and should follow  
Land Use Map, Land Use Zoning  should accelerate capital suicides for land reform by land bank and another for private 
rural areas and promote local government to control land use  and agricultural land rent , administration land tax in rural 
community. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธฉบับนี้ไมอาจสําเร็จลุลวงไปได หากปราศจากความกรุณา     และความเอาใจใส
อยางดียิ่งของ ผูชวยศาสตราจารย อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ  ผูซ่ึงเปนอาจารยที่ปรึกษาของผูเขียน ที่ทาน
อาจารยไดใหความเมตตาแกผูเขียนตลอดระยะเวลาที่ผูเขียนเขาศึกษาในหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต 
ที่คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และไดกรุณาสละเวลาในการแนะนําที่เปนประโยชนอยางยิ่ง
ในการทําวิทยานิพนธทั้งแนวคิดและเอกสาร ในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้แกผูเขียน 

 
ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ  ทานศาสตราจารย ศิริ    เกวลินสฤษดิ์  ที่ไดสละเวลารับเปน

ประธานกรรมการวิทยานิพนธฉบับนี้และ ศาสตราจารย ไชยยศ เหมะรัชตะที่ไดกรุณาสละเวลาและได
ใหขอเสนอแนะอันเปนประโยชนตอวิทยานิพนธ    ผูเขียนใครขอกราบขอบพระคุณอยางสูง ทาน
อาจารย โสภณ  ชมชาญ และทานอาจารย สุชาติ  มงคลเลิศลพ  ที่ไดสละเวลาใหความอนุเคราะหในการ
ช้ีแนะและใหขอความคิดเห็นแกผูเขียนในการเริ่มตนเขียนวิทยานิพนธ 

ในการทําวิยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนขอขอบคุณ เจาหนาที่ประจําหองสมุดตางๆที่อํานวยความ
สะดวกในการคนควาเอกสาร ตํารา คําบรรยาย ไดแก สถาบันวิทยบริการ หองสมุดคณะนิติศาสตร   
คณะรัฐศาสตร  คณะเศรษฐศาสตร แหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย หองสมุดคณะนิติศาสตร  หอสมุดกลาง 
แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร   หองสมุด กรมที่ดิน  กรมพัฒนาที่ดิน      กรมสงเสริมสหกรณ    องคการ
อาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ   สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม    สํานักนายกรัฐมนตรี 

ผูเขียนระลึกเสมอในการเขียนวิทยานิพนธวา ผูไรที่ดินทํากินที่เปนจุดใหผูเขียนพบเห็นเสมอมา
จนนํามาสูความสนใจในปญหาที่ดิน และในการศึกษานิติศาสตรพบวา ในการกอตั้งสังคมจนพัฒนามา
เปนรัฐนั้นเกิดจากการรวมชุมชนตางๆเขาดวยกันโดยอาศัยอํานาจ  รัฐที่เกิดขึ้นจึงมีพันธะหนาที่รับใช
สมาชิกในสังคมอยางเสมอภาค เทาเทียมกัน การใชทรัพยากรของสังคมยอมตองเปนไปเพื่อประโยชน
สมาชิกในสังคมเปนหลักโดยใช กฎหมายเปนเครื่องมือในการกําหนดความสัมพันธของผลประโยชน
ของสมาชิกในสังคม หากการใชกฎหมายเปนเครื่องมือมีประสิทธิภาพสังคมไทยในอนาคต  จะตองไมมี
ผูไรที่ดินทํากิน 

ทายที่สุด ผูเขียนขอขอบคุณ คุณ ณัฏฐิยา  นวลตา     ที่ไดชวยเหลือจัดพิมพวิทยานิพนธฉบับนี้
จนสําเร็จ  ผูเขียนหวังวาวิทยานิพนธฉบับนี้นอกจากเปนประโยชนใหผูเขียนสนใจความสัมพันธใน
สังคมไทยแลว คงจะเปนประโยชนบางแกผูสนใจเรื่องนี้ไมมากก็นอย ขอผิดพลาดประการใดที่เกิดขึ้น
ในวิทยานิพนธฉบับนี้ถือเปนความผิดของผูที่ที่จะนอมรับแตเพียงผูเดียว 

 
 















 

  

บทที่ 1 
     บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
ความเปนมาของการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 

นับตั้งแตสมัยสุโขทัยที่ใหประชาชนที่ไดเขาทํากินและทําประโยชนในที่ดินแลวใหสิทธิในท่ีดิน
ตกเปนของผูนั้น1   ตอมากฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ ในสมัยอยุธยาใหมีการควบคุมการใชที่ดินมากขึ้น     
โดยใหที่ดินทั้งหมดเปนของรัฐโดยใหเปนในนามของพระเจาแผนดิน  เนื่องจากในสมัยนั้นยังแยก
อํานาจรัฐและอํานาจในตัวบุคคลออกจากกันไมได คือ  ยังไมแยกกรรมสิทธิ กับ อํานาจปกครองออกจาก
กัน2   และการบุกเบิกที่ดินเพื่อจับจองตองแจงแกทางราชการเพื่อออกเอกสารให      แตประชาชนยังไมมี
กรรมสิทธิในที่ดินมีเพียงสิทธิครอบครองทําประโยชนเทานั้น     และมีการควบคุมการทําประโยชนในที่
ดินคือหากเจาของเดิมที่ที่บานที่สวน ไป เกาปสิบป ใหทางราชการจัดที่ดินนั้นใหแกราษฎรอื่นแทนเพื่อ
ไมใหที่ดินตกเปนที่วางเปลา     ยกเวนเปนการละทิ้งไปเพื่องานราชการ   และมีการสงเสริมการใชที่ดิน
เพื่อใหเกิดประโยชน      โดยใหนายแขวงนายอากรจัดที่ดินใหราษฎรเขาทํากินโดยในปแรกจะยกเวน
ภาษีอากร     ซ่ึงทั้งหมดถือปฏิบัติมาจนถึงสมัยรัตนโกสินทร   มาตรการในการควบคุมการทําประโยชน
ในสมัยอยุธยาจึงมี 2 วิธี  คือการเอาที่ดินคืนในกรณีทอดทิ้ง  และการจัดที่ดินใหโดยการงดภาษีในปแรก      

ในสมัยรัตนโกสินทร  หลักสิทธิในที่ดินเปนของรัฐก็ยังคงเดิม แตมีพัฒนาการดานเอกสารสิทธิ
และการเก็บภาษีเพิ่มมากขึ้น       โดยหากไมชําระภาษี 2 ปติดตอกันใหขาดจากการเปนเจาของและที่ดิน
กลับมาเปนของรัฐ 3  ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ไดออกประกาศกําหนดที่ใหราษฎร
ขายที่ใหแกคนนอกประเทศไดอันเปนการแสดงวาเปนกฎหมายฉบับแรกที่ยอมรับวา ราษฎรมีกรรมสิทธ์ิ
ในที่ดิน 4         ซ่ึงกอนหนานั้นราษฎรมีเพียงสิทธิครอบครองทําประโยชนเทานั้น       
  
 
                                                           
 

1 ไชยยศ   เหมะรัชตะ, มาตรการทางกฎหมาย ในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินเกษตรกรรม                  
( กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2530) , หนา 109. 

2 ร. แลงกาต,ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2,( กรุงเทพ : สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช ,2526 ) ,หนา 309. 
3 ไชยยศ เหมะรัชตะ, มาตรการทางกฎหมายในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินเกษตรกรรม    ,หนา 121. 
4 ชัย   เรืองศิลป,ประวัติศาสตรไทย สมัย พ.ศ.2352-2453 ดานเศรษฐกิจ, (กรุงเทพ : สํานักพิมพไทยวัฒนา

พานิช ,2541 ) ,หนา 219. 
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  ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดมีประกาศใชขอบังคับชั่วคราวสําหรับการ
เพาะปลูกสวนใหญสมพักศรที่ไรแลนา    วาเมื่อไดจับจองที่ดินจนไดรับใบเหยียบย่ําแลว   เมื่อครบแปด
ปจะไดรับโฉนดเทาที่ปลูกไมยืนตนเทานั้นสวนที่ดินที่เหลือใหกลับคืนเปนของรัฐ   ซ่ึงเปนการควบคุม
การทําประโยชน ในที่ดิน      เมื่อไมทําประโยชนในที่ดินก็ควรใหที่ดินกลับเปนของรัฐเพื่อใชประโยชน
ตอไป  จนกระทั่ง  พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน  พ.ศ.2497 ประกาศเมื่อ วันที่ 30 
พฤศจกิายน  พ.ศ. 2497 โดยในประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 1 ไดกลาวถึงสิทธิในที่ดินวามี 2 ประเภท
คือ กรรมสิทธิ์  และสิทธิครอบครอง และการไดสิทธิในที่ดินตองมาจากกฎหมายที่ดิน ใ น ม า ต ร า  6 
ประมวลกฎหมายที่ดิน กลาวถึงการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน วาบุคคลที่มีสิทธิในที่ดินตามโฉนด
ที่ดิน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชน หากบุคคลนั้นทอดทิ้ง ไมทําประโยชน  หรือปลอยใหเปนที่
รกรางวางเปลา เกินกําหนดเวลาคือ ที่ดินมีโฉนดเปนเวลาสิบปติดตอกัน   ที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนเปนเวลาหาปติดตอกัน ถือวาเจตนาสละสทิธิสวนที่ทอดทิ้ง ไมทําประโยชน   ซ่ึงมาตรานี้ มุง
ใหสิทธิในที่ดินเปนของผูที่ทํากินในที่ดินนั้นหรือทําประโยชนในที่ดินนั้นจึงจะไดรับความคุมครอง จะ
เห็นไดวา เปนบทบัญญัติของกฎหมายที่มีความสืบตอเนื่องมาแตสมัยโบราณ 
 
ความสําคัญของปญหาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 

ที่ดินเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญนับแตโบราณ    ซ่ึงเดิมไทยใชที่ดินเพื่อการเพาะปลูกผลิตอาหาร
เพื่อยังชีพภายในประเทศ     จนภายหลังรัชกาลพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว ไทยไดทํา    สัญญา
เบาวริง (Bowring  treaty) กับอังกฤษ ในป พ.ศ.2398        ไดทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ
โดยเฉพาะการผลิตขาวเพื่อเปนสินคาออก  นับแตนั้นมาระบบการผลิตเพื่อยังชีพไดเปลี่ยนไปเปนระบบ
การผลิตเพื่อการคา5 อันเปนสาเหตุที่สําคัญของการเริ่มทําประโยชนในที่ดินอยางจริงจังในประเทศไทย        
โดยกอใหเกิดปญหาที่ตามมาคือ มีการบุกเบิกจับจองที่ดินขยายออกไปอยางมากมาย    มีการพัฒนาแหลง
น้ําและที่ดิน ในทุงราบภาคกลางเกิดขึ้นโดยเฉพาะการขุดคลองรังสิต ทําใหมีการซื้อขายรวมทั้งการเชา 
ที่ดินเกิดขึ้น    ซ่ึงทั้งหมดไดกอใหเกิดผลในการใชประโยชนในที่ดินคือ      มกีารตั้งหอทะเบียนที่ดิน
ขั้นเพื่อดําเนินการในเอกสารกรรมสิทธิที่ดินใน ป พ.ศ. 2444  แตที่ดินที่สามารถทํานาไดในภาคกลาง
ภายหลังมีการขุดคลองและอนุญาตใหจับจองแลวปรากฎวา ที่ดินสวนใหญเปนของชนชั้นนายทุนและ
เจานายบางพระองค ตลอดทั้งรังสิต  ปทุมธานี และอยุธยา รวมทั้งสองฝงแมน้ําเจาพระยา ประชาชนที่ทํา
นาตองเปนผูเชานาทําตลอดมาและเปนผูไมมีที่ดินทํากินจนกระทั่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
มาเปนระบอบประชาธิปไตย  
                                                           
 

5 โสภณ  ชมชาญ,  " ทรัพยากรที่ดิน : นโยบาย ประเด็นปญหาและแนวทางแกไข, " เอกสารประกอบการ
สัมมนา เรื่อง การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมของประเทศไทย  ครั้งที่ 3   31 ตุลาคม-1 พฤศจิกายน 
2535, หนา 182. 
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ในป พ.ศ. 2475 นายปรีดี    พนมยงค ไดเสนอเคาโครงรางเศรษฐกิจ โดยเสนอใหมีการเปล่ียน
ระบบกรรมสิทธิที่ดินโดยใหโอนที่ดินที่เปนปจจัยในการผลิตทั้งหมดมาเปนของรัฐ   โดยใหคาตอบแทน
เจาของที่ดินเปนพันธะบัตรรัฐบาล     แตแนวคิดดังกลาวไมไดถูกนํามาปฏิบัติ      แนวทางที่ถูกนํามาแก
ไขปญหาการไมมีที่ทํากินคือ ระหวางป 2483 จนถึง ป 2503      อันเปนชวงเริ่มตนการบริหารที่ดินที่
เปนระบบมากขึ้น โดยออก พระราชบัญญัติ จัดที่ดินทํากิน พ.ศ. 2485    พระราชบัญญัติควบคุมคาเชา
นา พ.ศ. 2493     ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 เปนจุดเริ่มตนและขยายการจัดที่ดินทํากินใหราษฎร  
จัดระบบกรรมสิทธิที่ดิน     และไดคํานึงถึงความเปนธรรมในสังคมใหมีการถือครองที่ดินใหเหมาะสม
กับกิจกรรม  ขณะเดียวกันมีการประกาศใช พระราชบัญญัติ ปาไม พ.ศ.2484  เปนการกําหนดขอบเขต
การใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจกรรมดานปาไม 
 สาเหตุที่สําคัญในยุคถัดมาซึ่งจําเปนตองมีการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินคือ ความตองการ
พัฒนาความเจริญของประเทศโดยมุงการนําทรัพยากรธรรมชาติมาใชอยางเขนขนและจริงจัง    โดยเริ่ม
ใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับที่ 1  ดวยความตองการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  โดยการเริ่มตนพัฒนา
สาธารณูปโภคและเริ่มตนใชทรัพยากรที่สําคัญ  มกีารกําหนดขอบเขตที่ดินทํากินโดยกําหนดใหมีปาไม
เนื้อที่รอยละ 50   ของประเทศหรือ 160.5 ลานไร ซ่ึงในขณะนั้นมีฟนที่ปาไมรอยละ 53 หรือ 171 ลาน
ไร    และในแผนไดกําหนดใหเนื้อที่ปาไมลดลงเหลือรอยละ 40 หรือ 120 ลานไร   ไดหากประชากรมี
มากขึ้นและมีความตองการใชที่ดินมากขึ้น  ฟนที่ปาไมตามแผนรอยละ 50   ของประเทศไดยึดถือเปน
ขอกําหนดตลอดมาจนถึงเดือน ธันวาคม 2528 ที่มีการประกาศใชนโยบายปาไมแหงชาติจึงไดมีการปรับ
ใหเหลือสอดคลองกับสภาพความเปนจริงที่เกิดขึ้น 
 การเพิ่มขึ้นของประชากรอยางรวดเร็ว ในระหวางป 2505-2520 ประกอบกับการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางดานเกษตรกรรมจากระบบยังชีพมาเปนระบบเพื่อการคา  โดยเนนการปลูกพืชเชิงเดี่ยวในเชิง
พาณิชย  ในการสงเสริมของรัฐเพื่อพัฒนาความเจริญของประเทศ โดยเนนขาวและพืชไร    ความตองการ
เพิ่มผลผลิตโดยการขยายฟนที่มากกวาการพัฒนาเทคโนโลยี  ก็เปนองคประกอบที่สําคัญของการขยาย
ตัวของการหาที่ดินทํากินจนตองมีการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน สาเหตุทั้งหมดทั้งหมดทํา
ใหมีการขยายฟนที่เพาะปลูกอยางรวดเร็วซ่ึงที่เปน นาขาว และที่ปลูกพืชไร เชน มันสําปะหลัง ออย ขาว
โพด  โดยเฉพาะนาขาวเพิ่มจาก 40 ลานไร ในป 25.3 เปน 80 ลานไร ในป 2534 
 ในป พ.ศ.2503 รัฐบาลไดแตงตั้งคณะกรรมการสํารวจจําแนกประเภทของดิน ตอมาป 2507 
คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหโอนงานจําแนกที่ดินไปอยูในความรับผิดชอบของกรมพัฒนาที่ดินเมื่อมี พระ
ราชพัฒนาที่ดิน พ.ศ. 2526 งานจําแนกที่ดินจึงอยูในความรับผิดชอบของคณะกรรมการพัฒนาที่ดิน ตอ
มามีการประกาศใช พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 และ พระราชบัญญัติ ปาสงวนแหงชาติ 
พ.ศ.2507 การจําแนกที่ดินที่ดําเนินมา ตั้งแต 2504 จําแนกฟนที่ไว 162.2 ลานไร เพื่อเปนฟนที่ปาไม      
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ซ่ึงฟนที่ดังกลาวภายหลังจะตองประกาศเปนปาสงวนแหงชาติ  แตตั้งแต พ.ศ.2507 จนถึง มีนาคม พ.ศ. 
2535   กรมปาไมไดประกาศฟนที่ปาสงวนไปประมาณ 147.34 ลานไร         

การประกาศขอบเขตปาไมลาชาก็เปนอีกสาเหตุที่ทําใหมีความขัดแยงในเร่ืองที่ทํากิน    เพราะ
ราฎษรไมทราบขอบเขตบุกรุกเขาทํากินจนเปนปญหามาถึงปจจุบันที่ทําใหการแกไขโดยใชกฏหมายไม
สอดคลองกับสภาพที่เกิดขึ้น ผลที่ตามมาที่สําคัญคือ   การขยายฟนที่เพาะปลูกโดยไมมีทิศทาง  นํา
ไปสูปญหาการตัดไมทําลายปา   การสูญเสียที่ดินทํากิน กอใหเกิดปญหาสังคมจนรัฐตองแกไขโดยมี
นโยบายตามมาเกี่ยวกับที่ดินมากมาย   

การขยายฟนที่เพาะปลูกโดยไมมีทิศทางเริ่มจากเมื่อมีการบุกรุกฟนที่อยางมาก นับแต พ.ศ.2503 
จนถึง พ.ศ.25206  ซ่ึงจากวิวัฒนาการของการบุกเบิกที่ดินทํากินนับจากสมัยสุโขทัยและอยุธยา ที่ราษฎร
ผูบุกเบิก นอกจากไดรับสิทธิในที่ดินแลวยังไดรับรางวัลในฐานะผูบุกเบิก              ตอมาการเปดประเทศ
คาขายกับตางชาติมากขึ้นประกอบกับการขยายการปลูกพืชเฉพาะอยาง  นโยบายการกีดกันการสงออก
สินคาเกษตรจากตางประเทศทั้งดานภาษีและโครงสราง การผูกขาด ทําใหระดับราคาสินคาเกษตรกรรม
มีราคาต่ํา  การเก็บภาษีนําเขาและผูกขาดปจจัยการผลิต เชน   ปุย ทําใหขาดแรงจูงใจในการเพิ่มผลผลิต
ตอไร  จึงจําเปนตองขยายฟนที่ทํากิน  ประกอบกับการเนนการพัฒนาโครงสรางฟนฐานนับตั้งแตแผน
พัฒนาเศรษฐกิจฉบับแรก เชนถนน กลายเปนการกําหนดทิศทางการบุกเบิกและตัดไม โดยเฉพาะการให
สัมปทานปาไมเปนตัวเรงกระตุนการบุกเบิก  

การขยายที่ดินทํากินโดยไมมีทิศทางนําไปสูปญหาการตัดไมทําลายปาโดยเฉพาะเมื่อ อัตราเพิ่ม
ของประชากรเปนแรงกดดันใหชุมชนชนบทตองแสวงหาที่ดินทํากินเพิ่ม   การปราบไขมาลาเรียไดผล 
ทําใหการใชชีวิตในเขตปางายขึ้น สภาพแหงปญหาที่ดิน เมื่อดูจากสภาพสังคมและการเมือง สามารถ
แบงไดเปน 4 ยุค   ยุคสังคมบานปา เปนชุมชนดั้งเดิมที่อยูกับปา ประกอบอาชีพรวมกับปา ยุ ค
สัมปทาน บริษัททําไมรับสัมปทานเขาตัดไมในฟนที่ ตั้งตนเปนผูพิชิตปา ยุคพืชพาณิชย เนนปลูกพืช
เชิงเดียวเพื่อขายสูตลาด มีการโยกยายเขาสูฟนที่มาก เพราะฟนที่เหลือแตปาขนาดเล็กตัดไดงาย การขน
สงสะดวกโดยถนนที่บริษัทสัมปทานทําไว  ยุครัฐแสดงตัววาหวงปา  กําหนดเขตฟนที่ปาและ
หวงสิทธิในฟนที่ 

การเริ่มสูญเสียที่ดินทํากินที่บุกเบิกมามีจุดเริ่มตนจากยุคการปลูกพืชพาณิชยโดยภายหลังยุค
สัมปทานที่เร่ิมจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับแรก เขาสูยุคพืชพาณิชยซ่ึงเปนยุคที่มีการแสวงหาที่ดินทํา
กินมากที่สุด เปนจุดเริ่มตนของปญหาที่ดินทํากินในปจจุบันจากปญหารากฐานที่สะสมมาตั้งแต ปจจัย
ผลิตราคาสูง  การผูกขาดการซื้อโดยพอคา  ระบบภาษีที่ทําใหผูผลิตรับภาระ  การพัฒนาที่ทําใหเกิด

                                                           
 
6 เจิมศักดิ์  ปนทอง,วิวัฒนาการการบุกเบิกที่ดินทํากินในเขตปา, ( กรุงเทพ : สถาบันชุมชนทองถิ่นพัฒนา              

, 2535 ), หนา10-15. 
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ระบบทุนนิยมในภาคเกษตร  นโยบายรัฐในเรื่องที่ดินที่ไมแนนอน ฯ ทําใหอัตราการเพิ่มของรายไดนอย
กวารายจาย และนําไปสูการสูญเสียที่ดินอยางมาก จนเจาของที่ดินตองกลายเปนผูเชา  

เมื่อปญหาเกิดอยางหนักและเกษตรกรไดเขารวมเรียกรองปญหาที่ดินของตนในเหตุการณ 14 
ตุลาคม 2516 ดวยโดยกอตั้ง สหพันธชาวไรชาวนาแหงประเทศไทยขึ้น7  มีบทบาทในการรวมตอสู 
การเริ่มแกไขปญหาที่ดินโดยใชแนวนโยบายรัฐ รัฐบาลเห็นปญหาจึงไดออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมในเวลาตอมา แตไมอาจแกไขไดทันทีประกอบกับนโยบายรัฐที่ไมเอาผิดกับผูบุกรุกปาทําให
มีการบุกรุกขยายที่ดินทํากินอยางมาก จนรัฐบาลตอๆมาตองเริ่มหาทางแกไขและเปนที่มาของนโยบายที่
ดินตางๆ ต้ังแต นโยบายชวยเหลือราษฎรใหมีสิทธิทํากิน  นโยบายการใชและกรรมสิทธิที่ดิน    นโยบาย
การใชที่ดิน    นโยบายการปาไมแหงชาติ    นโยบายที่ดิน เพื่อแกไขปญหาดานการใชที่ดินทั้งหมด 

 
ประเทศไทยในปจจุบัน มีพื้นที่ 320,696,888 ไร ในป 2538 สามารถแบงไดเปน8  
1.เนื้อที่ถือครองทางการเกษตร          132,478,570 ไรหรือรอยละ 41 
2.เนื้อที่ปาไม                   82,178,161 ไร หรือรอยละ 26 
3.เนื้อที่ที่ไมไดจําแนกคือที่สาธารณประโยชน ที่สุขาภิบาล ที่หนองบึง ที่ราชพัสดุ ฯ  จํานวน 
     106,040,157 ไร หรือ  รอย ละ 33 

 
ในจํานวนเนื้อที่ถือครองทางการเกษตร สามารถแบงไดเปน 

1. ที่นา   68,292,753 ไรหรือรอยละ 51 
2. ที่พืชไร  32,011,185 ไรหรือรอยละ 24 
3. ที่ไมผล  22,318,991 ไรหรือรอยละ 17 
4. ที่อยูอาศัย  3,518,683 ไรหรือรอยละ 3 
5. ที่รกรางวางเปลา 3,221,465 ไรหรือรอยละ 2 
6. ที่สวน ผัก ไมดอก 957,934 ไรหรือรอยละ 1 
7. ทุงหญาเล้ียงสัตว 760,840 ไรหรือรอยละ 1 
8. ที่อ่ืนๆ  1,390,619 ไรหรือรอยละ 1 

 

                                                           
 

7 กนกศักดิ์   แกวเทพ, บทวิเคราะหสหพันธชาวไรชาวนาแหงประเทศไทย   เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวย 
ชาวนาสมัยใหม (กรุงเทพ :  สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  ,2526) ,หนา 11-30. 

8 สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร,สถิติการเกษตรของประเทศไทย ปเพาะปลูก 2540/2541 ( กรุงเทพ : หาง
หุนสวนจํากัด เค เอน  ที จํากัด, 2542 ) ,หนา 248. 
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เมื่ อพิ จารณ าลักษณะการถือครองที่ ดิน  ป  25389  จาก เนื้ อที่ ถือครองทางการเกษตร 
132,478,570 ไร  อาจแบงเปน    ถือครองที่ดินของตนเอง 109,318,442      ไรหรือรอยละ 85   และถือ
ครองที่ดินผูอ่ืน23,160,125   ไรหรือรอยละ 15   และเมื่อพิจารณาเปนรายภาคปรากฏดังนี้ 
ตารางที่ 1 แสดงเนื้อที่การถือครองที่ดินของเกษตรกรทั่วประเทศ 
ภาค         ท่ีดินตนเอง (ไร)     รอยละ          ท่ีดินผูอื่น ( ไร)            รอยละ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 51,310,467 89 6,548,706 11
ภาคเหนือ 21,902,124 74.96 7,314,621 25.04
ภาคกลาง 19,362,466 71.08 7,875,226 28.92
ภาคใต 16,743,385 92.17 1,421,575 7.83

ที่มา : กรมพัฒนาที่ดิน 
เปนที่สังเกตวาภาคกลางมีจํานวนเกษตรกรที่ตองเชาที่ดินผูอ่ืนสูงที่สุดถึงรอยละ 28 หรือเกือบ

หนึ่งในสาม เพราะที่ดินในภาคกลางสวนใหญ ถูกถือครองโดยเจาของที่ดินที่เปนนายทุนหรือผูที่ซ้ือท่ีดิน
ไวโดยไมทําประโยชน10           ประกอบกับประชากรเพิ่มมากทําใหคนในรุนถัดมาไมมีที่ดิน โดยเฉพาะ
เกษตรกรที่อยูปริมณฑลเชาที่ดินทํากินถึง 1,371,592 ไร หรือรอยละ 42.40 ของฟนที่ทั้งหมด 

เมื่อพิจารณาถึงสภาพการไรที่ดินทํากินในปจจุบัน ในป 2540 ประเทศไทยมีประชากรทั้งสิ้น  
60.8 ลานคน โดยอยูในเขตเมือง รอยละ 26.8 อยูในเขตชนบทรอยละ 73.211    ในป 2540 กระทรวง
มหาดไทยไดจัดทําสรุปรายงานปญหาสําคัญของจังหวัดในภาพรวม โดยเปนการรายงานปญหาที่สําคัญ
ที่เกินขีดความสามารถของจังหวัดจะแกไขเอง จํานวน 68 จังหวัด  ซ่ึงแบงเปน 10 กลุมปญหา โดยมีกลุม
ที่นาพิจารณา 2 กลุม12 คือ กลุมปญหาดานสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ   

 
 
 
 
 

                                                           
 
9 สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร, สถิติการเกษตรของประเทศไทย ปเพาะปลูก 2540/2541  ,หนา258-259 
10 นอย  ชินพงสานนทและคณะ , แผนการใชที่ดินภาคกลาง (กรุงเทพ : กรมพัฒนาที่ดิน   ,2536 ) ,หนา 37. 
11 สํานักงานสถิติแหงชาติ ,สถิติส่ิงแวดลอมของประเทศ พ.ศ.2541  (กรุงเทพ : สํานักงานสถิติแหงชาติ     

,2541 ) , หนา 1. 
12  กองเกียรติ   อัครประเสริฐกุล,  สรุปขอมูลปญหาสําคัญของจังหวัดเดือนสิงหาคม 2539-พฤษภาคม 

2540   ( กรุงเทพ : ศูนยการสนเทศ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย , 2540 ), หนา 1-12 
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ปญหาที่สําคัญไดแก การบุกรุกครอบครองฟนที่ปาสงวนแหงชาติ ที่สาธารณประโยชน ที่ราช
พัสดุ   และกลุมปญหาความยากจน ไดแก การไมมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง  ปญหาพืชผลราคาตกต่ํา   
พบวา ในภาคกลางมีปญหาบุกรุกที่สาธารณประโยชน 4 จังหวัด    ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีปญหาบุก
รุกครอบครองปาสงวนแหงชาติ และ ที่สาธารณประโยชน 11 จังหวัด    ปญหาขาดแคลนที่ดินทํากิน 3 
จังหวัด  ในขณะที่ภาคเหนือมีปญหาขาดที่ดินทํากิน 3 จังหวัด ภาคใต มีปญหาบุกรุกปาสงวนและที่สา
ธารณประโยชน 9 จังหวัด ขาดแคลนที่ดินทํากิน 3 จังหวัด ซ่ึงทําใหเห็นไดวามีปญหาขาดแคลนที่ดินทํา
กินจนตองไปบุกรุกที่ดินของรัฐ 

ในขณะเดียวกันขอมูลฟนฐานของศูนยพัฒนาชนบทแหงชาติ รายงานวา ในป 2530 มีผูไรที่ดิน
ทํากิน 572,755 ครัวเรือน  สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมรายงานวามีผูไรที่ดินทํากิน 454,819 
ครัวเรือนหรือรอยละ 8 ของครัวเรือนทั้งหมด และมีที่ดินทํากินไมเกิน หาไร จํานวน 565,799 ครัวเรือน 
หรือรอยละ 10  และครัวเรือนที่มีที่ดินขนาดเล็ก 5-10 ไร อยู 658,060 ครัวเรือนหรือรอยละ 12   จะเห็น
ไดวามีครัวเรือนที่มีปญหาที่ดินทํากินรวม 1,020,618 ครัวเรือน  สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตรรายงาน
วามีผูเชาที่ดินมากถึง 18.7 ลานไร  

  ในป 2535 จากขอมูล กชช. 2ค     พบราษฎรที่ไมมีท่ีทํากิน 538,470 ครัวเรือน  ครัว
เรือนที่มีที่ดินแตไมพอตองเชาที่ผูอ่ืน อีก 772,704 ครัวเรือน      ในชวงที่มีการเรงการปฏิรูปที่ดินในป 
2536-2537 ที่ทําการปฏิรูปที่ดินใหเกษตรกร 592,809 ครัวเรือนแลว ก็ยังคงมีปญหาที่ดินทํากินอีก
ประมาณเจ็ดแสนครัวเรือน  ทําใหปญหาที่ดินทํากินในอนาตคเปนเรื่องที่สําคัญที่ตองหาขอยุติโดยเร็ว
เพราะมีประชากรถึง 715,005 ครัวเรือนหรือ 2,860,020 คน ที่ตองการที่ดินทํากิน13 
 ในขณะที่ปจจุบันปญหาเศรษฐกิจกอใหเกิดการอพยพกลับของกําลังแรงงานอุตสาหกรรมนําไป
สูการเกษตรกรรมเชนเดิมซ่ึงตองการพื้นที่เพาะปลูกเมื่อดูอัตรากําลังแรงงาน    จากการประมาณการของ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ระบุไววา อัตราเพิ่มของผูมีงานทําในภาคอุต
สาหกรรมและบริการ จะเพิ่มสูงขึ้นทุกป จนกระทั่งป 2544 ผูมีงานทําทั้งสองภาคนี้รวมกันประมาณ รอย
ละ 51      ของแรงงานทั้งหมด   ในขณะที่ภาคเกษตรกรรมแมอัตราแรงงงานจะเพิ่มขึ้นแตเปนการเพิ่มใน
อัตราลดลง  แมวาจะเพิ่มในอัตราที่ลดลง  จากป 2540   ที่มีแรงงานภาคเกษตร รอยละ 55 จํานวน 
18,979,000 คน  เปนรอยละ  50 ในป  2543 คือ  18,588,000 คน  หากเฉลี่ยครัวเรือละ  4 คน   จะมี
ประมาณ 100,000 ครัวเรือน       ที่รัฐจําเปนตองจัดหาที่ดินทํากนิให14     

 
                                                           

 
13  โสภณ  ชมชาญ และคณะ  , รายงานเรื่องใหมีการควบคุมการใชประโยชนในที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  

(กรุงเทพ :  คณะกรรมาธิการการปกครอง สภาผูแทนราษฎร ,2542), หนา 28-29. 
14 โสภณ  ชมชาญ, ,  " ทรัพยากรที่ดิน : นโยบาย ประเด็นปญหาและแนวทางแกไข "  ,หนา 185. 
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ประกอบกับในชวงวิกฤติเศรษฐกิจใน ป 2540  ผูวางงาน   ในป 2541 เพิ่มจากป 2540 ถึง 2.6 
เทาคือมีผูวางงานรอยละ 4 จํานวน 1.3 ลานคน และไดมีการเคลื่อนยายกําลังแรงงานกลับไปสูภูมิภาค
มากขั้น  โดยดูจากดัชนีแนวโนมการเติบโตของแรงงานในชนบทที่ลดลงรอยละ 1 แลวมาเพิ่มมากขึ้นใน
ป 2541โดยมีอัตราเพิ่มรอยละ 2.3 โดยภูมิภาคที่ไดรับผลกระทบมากที่สุดคือภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
เกิดการเคลื่อนยายแรงงานจากภาคนอกเกษตรกรรมมาทํางานในภาคเกษตรกรรมมากขึ้น ในขณะที่ผล
สํารวจ ป 2539-2541 มีอัตราคนจนเพิ่มมากขึ้นรอยละ 2.3 โดยมีคนจนเพิ่มมากขึ้นอีก 1.5 ลานคนเปน
จํานวน 7.9 ลานคน ปญหาการแสวงหาที่ดินทํากินก็จะมีมากขึ้นดวย15 
 จากขอมูลทั้งหมดไดแสดงใหเห็นถึงปญหาการไมมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง   จนตองอาศัยที่
ดินผูอ่ืนโดยการเชาที่ดินผูอ่ืน  การมีที่ดินไมเพียงพอในการทํากิน ทั้งๆที่ประเทศไทยเมื่อเฉลี่ยการถือ
ครองที่ดินตอครัวเรือนจะไดครัวเรอืนละประมาณ 25 ไร  และหากตามขอมูลซ่ึงมีสัดสวนคนที่อาศัยใน
ชนบทและในเมืองเปน 70:30 และกําลังแรงงานเกษตรกรรมตอแรงงานอุตสาหกรรมเปนจํานวนที่ใกล
เคียงกันในปจจุบัน ที่ดินทํากินตอครัวเรือนจะตองมีมากขึ้นและตองไมมีปญหาการไรที่ดินทํากิน   ซ่ึง
ปญหาในปจจุบันพบวาการกระจายการถือครองที่ดินในประเทศไทยยังเปนปญหาที่ดินอยูในครอบครอง
ของคนจํานวนนอยและไมไดทําประโยชน จึงตองมาพิจารณาการทําประโยชนในที่ดินเพื่อควบคุมการ
ทําประโยชนในที่ดินเพื่อมิใหมีที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไวโดยไมไดทําประโยชน ทําใหพบวา ในขณะที่ความ
ตองการท่ีดินเพิ่มมากขึ้นจนทําใหตองมีการบุกรุกที่ดินของรัฐกลับพบวา มีฟนที่ที่สามารถทําประโยชน
ได  แตไมทําประโยชนเปนจํานวนมาก ดังการเปรียบเทียบการใชที่ดินป 2529และ ป 253316 

ตารางที่ 2    แสดงพื้นที่การใชประโยชนในที่ดินทั่วประเทศ 
2533 2529

สภาพพื้นที่ เนื้อท่ี (ไร) รอยละ เนื้อท่ี (ไร) รอยละ
พื้นที่เกษตรกรรม 183,096,988 57.1 167,138,540 52.12
พื้นที่ปาไม 100,731,742 31.41 110,808,720 34.55
พื้นที่ไมไดใชประโยชน 27,523,585 8.58 36,451,716 11.37
แหลงน้ํา 4,135,689 1.29 2,480,390 0.77
ท่ีลุม 2,598,771 0.81 1,329,860 0.41
แหลงเพาะเลี้ยงสัตวนํ้า 783,848 0.24 511,080 0.16
แหลงชุมชน 1,699,396 0.52 1,586,750 0.49
พื้นที่ที่ทําเกษตรกรรมไมได 156,867 0.05 389,830 0.12
รวม 320,696,886 100 320,696,886 100

ที่มา : กรมพัฒนาที่ดิน 

                                                           
 
15 สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร,ภาวะเศรษฐกิจการเกษตร ป 2541 แนวโนมป 2542, (กรุงเทพ : โรงพิมพ

ทหารผานศึก, 2542 ) , หนา1-8  – 1-12. 
16 กรมพัฒนาที่ดิน, แผนการใชที่ดินประเทศไทย (กรุงเทพ : กองวางแผนการใชที่ดิน  ,2536 ) ,หนา 59. 
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 จะเห็นไดวาเมื่อตองการฟนที่เกษตรกรรมมากขึ้น หรือเมื่อไมมีที่ดินทํากิน ฟนที่ทํากินทางการ
เกษตรที่เพิ่มขึ้นสวนหนึ่งมาจากฟนที่ปาไมที่ลดลงและการเขาทําประโยชนในฟนที่ที่ไมใชประโยชน
โดยปลอยทิ้งไว   ในชวงปดังกลาวมีที่ดินที่ไมทําประโยชนมากถึง 27-36 ลานไร   เมื่อจําแนกฟนที่ไม
ทําประโยชนเปนรายภาคในป 2533 ไดดังนี้17 

ตารางที่ 3 แสดงพื้นที่ดินที่ไมถูกใชประโยชนแยกตามภาค 
 
ภาค เนื้อที่ไมทําประโยชน (ไร)                รอยละ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 11,094,363 40.01
ภาคเหนือ 9,802,740 35.62
ภาคตะวันออก 1,812,356 6.58
ภาคกลาง 2,005,935 7.29
ภาคใต 2,808,191 10.2
รวม 27,523,585 100
ที่มา : กรมพัฒนาที่ดิน 

ประกอบกับสถานการณการซื้อขายทีดิน ในชวงป 2530-2534  มีแนวโนมการซื้อขาย ที่เพิ่มขึ้น
อยางรวดเร็ว ใน ป 2533 เปนปที่ธุรกิจที่ดินขยายตัวสูงสุด18 มีการซื้อขายที่ดิน กันเปนจํานวนมากที่สุด
ในประวัติศาสตรของไทย มีการซื้อขายที่ดินถึง 390,363 ราย มูลคา 4,783 ลานบาท โดยเปนการซื้อขาย
ในเขตปริมณฑล 124,623 ราย มูลคา 618.8 ลานบาท 

ทําใหเห็นวาในขณะที่มีราษฎรจํานวนมากไมมีที่ดินทํากินของตนเอง หรือมีที่ดินทํากินไมพอ
เพียง  แตกับมีราษฎรอีกจํานวนหนึ่งที่ปลอยใหที่ดินวางไมทําประโยชน       จนทําใหเกิดปญหาในสังคม
เร่ืองที่ดินทํากินตลอดมาโดยเฉพาะการบุกปาเพื่อหาที่ดินทํากิน   รัฐในฐานะองคกรที่ประชาชนจัดต้ังข้ึน
เพื่อใหดําเนินการในเรื่องผลประโยชนของประชาชนแทนประชาชน     ยอมตองดําเนินแนวนโยบาย
แหงรัฐใหสอดคลองกับผลประโยชนของสวนรวม   หรือประโยชนสาธารณะในการควบคุมการใช
ทรัพยากรใหเกิดประโยชนสูงสุด  โดยแบงปนผลประโยชนแกประชาชนอยางเสมอภาคและเทาเทียมกัน      
การควบคุมการใชทรัพยากรที่ดินเพื่อใหเกิดผลดีแกเศรษฐกิจของชาติ โดยการใหทําประโยชน
ในที่ดินไมปลอยใหเปนที่รกรางเพื่อใหเกิดผลดีแกชาติ       

 

                                                           
 
17 วันชัย จันทรฉาย  และคณะ, แผนการใชที่ดินภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  (กรุงเทพ: กรมพัฒนาที่ดิน          

,2536) , หนา 65. 
18 เร่ืองเดียวกัน ,หนา 37. 
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หากไมทําประโยชนในในที่ดินรัฐมีอํานาจนําที่ดินนั้นมาจัดใหผูอ่ืนทําประโยชนได      ซ่ึงมี
บัญญัติไวในประมวลกฎหมายที่ดิน ในมาตรา 6 นับแต ป พ.ศ.2497  และกอนหนานั้นก็ไดมีกําหมาย
บัญญัติไวนับตั้งแตสมัยอยุธยาเปนตนมา   จึงตองมาพิจารณาการบังคับใชกฎหมายในมาตรา 6 และ  
ปจจัยที่เกี่ยวของซึ่งควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยพบวา มีปจจัยที่สําคัญ   3 ประการที่สงผลตอ
การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินคือ  ประการแรก นโยบายของรัฐในรูปแบบตาง เชนนโยบายของ
รัฐบาล  นโยบายของรัฐในการแกไขปญหา   แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ฯ ประการ
ที่สอง กฎหมาย  ในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ในประมวลกฎหมายที่ดิน  กฎหมายวาดวยการ
จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ  กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  กฎหมายวาดวยการเชาที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม   กฎหมายวาดวยภาษีที่ดิน ฯ   ประการที่สามองคกรในการบังคับใชกฎหมาย  ตั้งแต
องคกรที่กําหนด นโยบาย และองคกรปฏิบัติในระดับทองถ่ิน 

ดานนโยบายรัฐในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
  นโยบายการใชและกรรมสิทธิที่ดินของคณะกรรมการพัฒนาชนบทแหงชาติ ใ น ป  2524  มี
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารการพัฒนาชนบท โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการพัฒนา
ชนบทแหงชาติทําหนาที่กาํหนดแนวนโยบายพัฒนาชนบทแผนงาน โครงการ เปาหมายใหสอดคลองกับ
นโยบายไดจัดทํานโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดินเสนอคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบเมื่อวันที่ 22 
มิถุนายน 2525  แกไขครั้งแรก 12 เมษายน 2526  คร้ังที่สอง  18  ธันวาคม   2527  มีสาระสําคัญสรุปได  
ดังนี1้9  

นโยบายการใชและกรรมสิทธิที่ดิน ซ่ึงเปนมติคณะรัฐมนตรีไดมุงเนนการแบงฟนที่ปาไมถาวร
เปนที่ทําการเกษตรออกจากพื้นที่ปาไม โดยใหจัดที่ดินตามกฎหมาที่ดิน ที่มุงเนนใหผูรับสิทธิในที่ดินได
รับกรรมสิทธิในที่สุด  แตภายหลัง นโยบายที่ดิน ซ่ึงทําขึ้นในป 2526 ไดระบุหากทําที่ดินของรัฐมาจัด
ใหประชาชน  จะใหสิทธิการทําประโยชนในที่ดิน และใหสิทธิตกทอดมรดกแกทายาทเทานั้น   โดย
อาศัย มาตรา 12 กฎหมายที่ดิน ซ่ึงสิทธิการทําประโยชนในที่ดินชั่วคราว โดยฟนฐานก็ไมแตกตางกับ 
โครงการสิทธิทํากินในเขตปาไม นัก  ผลการจําแนกที่ดินที่เปนปาไมถาวร ภายหลังจําแนกใหเปนที่
สงวนหรือที่หวงหามแลว ในฟนที่เหลานี้มีราษฎรครอบครองอยูเปนจํานวนมาก แตฟนที่ทําประโยชน
ไมเหมาะสมแกการเกษตร ซ่ึงการสงวนไวเปนปาไดกอใหเกิดปญหาขึ้น20คือสูญเสียเวลาและคาใชจาย
ในการสงวนฟนที่ไวเปนปา และมีการบุกรุกครอบครองโดยราษฎรอยูแลว และรัฐมีขอมูลอยูแลว และ
ไมมีมาตราการดําเนินการกับผูบุกรุกที่ดินที่กลายเปนหรืออยูระหวางเตรียมเปนปาสงวน  

                                                           
 
19 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย,เอกสารประกอบเลม 5: นโยบายการถือครองที่ดิน (  กรุงเทพ : 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย   , 2529 ) , หนา  37-41. 
20 เร่ืองเดียวกัน ,หนา 117. 



 

 

11  
 

 

นโยบายนี้เปนการพิจารณาดานกายภาพดานเดียวไมไดพิจารณาดานการแกไขปญหาดานคน
ประกอบดวย21และนโยบายการใชและกรรมสิทธิที่ดินไมไดมีมาตราการจัดการปาที่ถูกกันออกจากปา
ถาวร เพื่อเตรียมการสงวน ซ่ึงนาจะดําเนินการใหแลวเสร็จไป มิเชนนั้นจะเปนการสูญเสียทรัพยากร
ตางๆที่ใชไป 

นโยบายที่ดินแหงชาติของคณะกรรมการที่ดินแหงชาติ คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติได
มีมติกําหนดนโยบายที่ดินเมื่อ 10 ตุลาคม  2526  ในการประชุมครั้งที่ 4/2526 ภายใตเอกสารหัวขอ 
นโยบายและมาตรการการจัดที่ดินการใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่ดินและสถานการณที่ดินในปจจุบัน  
มาตรการในนโยบายที่ดิน ถือไดวาสมบูรณ 22เพราะครอบคลุมทั่วถึง เนนการกระจายการถือครองอยาง
เปนธรรม และในอัตราที่เหมาะสม เรงรัดการออกหนังสือสําคัญอยางทั่วถึง  การออกกฎหมายจํากัดสิทธิ
ผูไดรับการจัดที่ดิน ไมใหโอนสิทธิไปยังผูอ่ืน เวนแตโอนใหเกษตรกรหรือตกทอดมรดก โอนใหรัฐ หรือ
สถาบันเกษตรกร สถาบันวิจัยและพัฒนาประเทศไทยวาอาจมุงในดานการควบคุมมากเกินไป โดยไมเปด
โอกาสใหมีการพัฒนาการเกษตรแผนใหม แตปญหาที่สําคัญคือ23นโยบายที่ดินเปนนโยบายที่ครอบคลุม
เกี่ยวกับเรื่องที่ดินทั้งหมดอยางกวางขวาง มีผลกระทบไปไกลเมื่อนํามาปฏิบัติไมวาจะเปนฝายบริหาร
หรือฝายปฏิบัติการ มาตราการที่เสนอมาใหปฏิบัติเพื่อใหเปนไปตามนโยบาย ขาดความแมนยําไม
สมบูรณ หากมีนโยบายแตขาดมาตราการที่เพียงพอ ขาดการยอมรับตอหนวยงานตางๆที่มีตอ นโยบายที่
ดิน     ปญหาการไมใหกรรมสิทธิในที่รกรางวางเปลาแกราษฎร โดยใหเพียงสิทธิทํากิน 

นโยบายปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คงเนน
การกระจายสิทธิการถือครองที่ดินเปนหลักขาดการมาตราการการควบคุมการทําประโยชนมาใชภายหลัง
ไดรับสิทธิในที่ดินแลว 

นโยบายของรัฐบาล นับแคภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองนโยบายเนนแตการจัดที่
ดินใหเทานั้นเนื่องจากที่ดินมีเปนจํานวนมาก แตประชากรมีนอย   ตอมาเปนชวงที่รัฐเริ่มจัดที่ดินโดยการ
ตรากฎหมาย24โดยตั้งนิคมสรางตนเองขึ้นในป 2483  จนถึงการเริ่มใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับแรกยัง
คงเนนการจัดที่ดินในรูปแบบตางๆ ไมมีการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ทั้งที่มีประมวลกฎหมายที่
ดิน นับแต ป พ.ศ.2497 

 
 
 

                                                           
 
21 เร่ืองเดียวกัน ,หนา 119. 
22 เร่ืองเดียวกัน,หนา 55-56. 
23 เร่ืองเดียวกัน ,หนา 120-121. 
24 เร่ืองเดียวกัน ,หนา 22-31. 
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ป 2504 มีประกาศ พระบรมราชโองการ เร่ืองพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 1 เปน
ชวงเริ่มพัฒนาประเทศโดยการใชทรัพยากรอยางเขมขน ปริมาณที่ดินยังคงมีอยางเหลือเฟอไมมีการเนน
การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน  มีแตสงเสริมการทําประโยชนในที่ดินจนกระทั่งเขาสูการปลูกพืช
ในเชิงพาณิชย     และการลมเหลวในระบบการเกษตรทําใหเกิดการสูญเสียที่ดินไปสูนายทุนจํานวนนอย
เกิดขาดที่ดินทํากิน ประกอบกับระบบเศรษฐกิจขยายตัวชาลงหลังจากขยายตัวตอเนื่องมานับ 10 ป ใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 3 (2515-2519) เปนจุดเร่ิมตนของการเปลี่ยนแปลง
นโยบายที่ดินของชาติหลายประการ  ความขัดแยงระหวางเกษตรกรกับเจาของที่ดินเริ่มขึ้นอยางรุนแรง
ในเหตุการเดือนตุลาคม  พ.ศ.2516  จนนําไปสูการปฎิรูปที่ดินซึ่งเปนแนวนโยบายรัฐในการแกไขปญหา   

แตความลาชาในการดําเนินการทําใหเกิดปญหาการบุกรุกปาไมอยางรวดเร็วและกวางขวาง  จน
ไมอาจยับย้ังได  แนวนโยบายหลังจากนั้นเปนเนนการกระจายสิทธิที่ดินและแกไขปญหาที่ดินในเขตปา
ไมตลอดมา ขาดการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินที่รัฐจัดใหและในที่ดินเอกชน  จนชวงเริ่มแกไข
ปญหาที่ดินในเขตปาไม25จนถึงปจจุบันยังคงเปนเรื่องการกําหนดเขตปาไมและที่ดินใหชัดเจน รวมถึง
การกระจายสิทธิครอบครองที่ดิน การออกเอกสารสิทธิ ขาดการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินอยาง
จริงจัง 
 

ดานกฎหมายในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
ในประวัติศาสตรกฎหมายไทย แนวความคิดในการควบคุมมิใหทอดทิ้งที่ดินโดยใหทํา

ประโยชนในที่ดินเพื่อใหฐานะทางเศรษฐกิจของประเทศดีขึ้น          และรัฐมีรายไดจากภาษีอากร และที่
ดินเปนทรัพยากรธรรมชาติที่รัฐอนุญาตใหสิทธิใชทําประโยชน         ซ่ึงหากผูรับอนุญาตซึ่งมีหนาที่ไม
ใชตามความมุงหมายแลว  รัฐก็มีบทควบคุมเพื่อใหเกิดความเสมอภาคในการใชภายในสังคม  หลักการ
เหลานี้มีอยูในกฎหมายไทยแตโบราณ โดยอาจพิจารณาตามลําดับไดดังนี้     

นับตั้งแตกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ26ที่ใชมาแตสมัยอยุธยา  ในบทที่ 42 กลาวถึงการละทิ้งที่
บานที่สวนหากนานถึง 9 ป 10 ป ก็ใหแขวงจัดใหราษฎรที่ไมมีที่ไดเขาทํากินตอไป เวนแตละทิ้งไปเพื่อ
งานราชการ แตหากเจาของเดิมไดปลูกตนไมไวก็ใหบําเหน็จตามสมควร  เปนกฎหมายฉบับแรกที่กลาว
ถึงการควบคุมการไมทําประโยชนในที่ดินโดยปลอยทิ้งไว  หากนาน 9 ป 10 ปใหหมดสิทธิครอบครอง
ที่ดินนั้น ทางราชการนําที่ดินไปจัดใหผูอ่ืนเขาทําประโยชนตอไปได            

                                                           
 

25 อิทธิพล   ศรีเสาวลักษณ ,"เอกสารประกอบการเรียนระดับปริญญาโท:กฎหมายวาดวยการเกษตร   จุฬา
ลงกรณมหาวิทยาลัย  ปการศึกษา 2542 "   

26 ศักดิ์  ไทยวัฒน, รวมกฎหมายที่ดินที่ระลึกในการเปดอาคารใหมกรมที่ดิน  ( กรุงเทพ  : โรงพิมพ สหกรณ
ขายสงแหงประเทศไทย  ,2512), หนา 5. 
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ตอมามีพระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมือง กรมการแลเสนากํานันอําเภอซึ่งจะออกเดินประเมิน
นา (จ.ศ. 1236)27 ในขอ 11 ซ่ึงกลาวถึงผูจับจองนาฟางลอยในกรุงเทพและหัวเมืองไวมาก แตทํา
ประโยชนไมเต็มเนื้อที่   สวนที่ไมไดทําประโยชน เกิน 3 ปขึ้นไป ผูอ่ืนมีสิทธิไปทํานาในที่นั้นแลวแจง
เสนาผูรักษาเมืองใหไปปกเสาเปนที่นาของผูนั้น    หรือเจาของเดิมได ทํานาแลว    แตทอดทิ้งไปสามป 
ทําใหแผนดินขาดผลประโยชน   ผูอ่ืนก็มีสิทธิมาทําทดแทนแลวแจงเสนาไปปกเสาเปนของตนเอง      

ตอมามี  ขอบังคับหวงหามที่ดิน ร.ศ.117 ใหเจาของใบเหยียบย่ํา ซ่ึงเปนเจาของชั่วคราวหาก
ทอดทิ้งไมชําระคาภาษีที่ดินถึง 2 ป จะขาดสิทธิตออายุใบเหยียบย่ํา  ทางราชการจะไปปดประกาศเอาที่
ดินคืน    ในประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.120 ใหที่ดินที่ไดโฉนดตามกฎหมายนี้ไดกรรมสิทธิอยางนาคู
โค  ที่ดินที่ไดโฉนดนี้จึงไมใชหลักละทิ้ง 3 ป แตใชหลักทอดทิ้งแบบที่บานที่สวน            

ตอมา พระราชบัญญัติตราจองที่ดินชั่วคราว ฉบับที่ 2 (2459) มาตรา 4 ในทองที่ที่ออกโฉนด
แผนที่ หากสงสัยวาเจาของที่ดินทอดทิ้งที่ดินไปเกิน 9 ป ใหประกาศหาตัวหากไมพบใหที่ตกเปนของ
แผนดินจากการควบคุมการไมทําประโยชนทั้งหมดนี้  ร.แลงกาตกลาววาเพราะรัฐมุงคุมครองผูครอบครอง
ที่ดินตามสภาพความเปนจริงเทานั้นการที่จะบงสภาพการครอบครองคงดูไดจากการเขาอยูหรือทํา
ประโยชน 28     

เมื่อมีประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดิน ก็ไดนําหลักการดังกลาวมาบัญญัติไว     ในมาตรา 6 
โดยแยกการทอดทิ้งไมทําประโยชนเปน 2 ประเภท  โดยที่ดินที่มีโฉนด ที่บานและที่สวนไมยืนตน 
กําหนดทอดทิ้งไมทําประโยชน 5 ป  สวนที่ดินท่ีไมมีโฉนดและที่ดินที่ใชประโยชนอยางอื่น กําหนด 3 
ป  หากทอดทิ้งเกินกวาที่กฎหมายกําหนดใหที่ดินตกเปนของรัฐทันที แตเนื่องจากกฎหมายมาตรานี้
ตราแลว   ไมมีกลไกในการดําเนินการตอไปทําใหคงมีอยูเพียงในกฎหมายเทานั้นไมมีการนํามาปฎิบัติ    
เพราะไมอาจทราบไดวาที่ดินแปลงใดไมทําประโยชนและตกเปนของรัฐแลว     ผลที่ตามมาคือคงมีที่ดิน
จํานวนมากในประเทศไทยที่ตกเปนของรัฐไปแลวโดยปริยายตามกฎหมายฉบับนี้โดยที่เจาของที่ดินหรือ
แมแตเจาหนาที่รัฐก็ไมอาจทราบไดเพราะไมมีการตรวจสอบแตอยางใด 
    ตอมามีการแกไขโดยประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ 2515     ใหใชหลัก
การทอดทิ้งไมทําประโยชนเปนเวลา สิบป สําหรับที่ดินมีโฉนด  และหาป สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับ
รองการทําประโยชน  แลวกําหนดใหอธิบดีกรมที่ดินเปนผูรองขอใหศาลเพิกถอนสิทธิในที่ดินใหตกมา
เปนของรัฐ 
 
 

                                                           
 
27  เร่ืองเดียวกัน ,หนา 8 
28 ร.    แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2 , หนา 320. 
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 แสดงใหเห็นวากอนการแกไขกฎหมายจนถึงชวงประกาศใชที่กฎหมายไมมีผลในทางปฏิบัติจน
ตองยกผลประโยชนใหแกเจาของที่ดินไปและกลับมาตั้งตนใหมตามกฎหมายที่แกไข  ภายหลังประกาศ
ใชประมวลกฎหมายที่ดิน  คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ซ่ึงมีหนาที่จะตองวางระเบียบปฏิบัติ29โดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ลงวันที่ 6 กันยายน 2498 ในหมวด 2 ของระเบียบ    กลาวถึงลักษณะที่ดิน
ที่จะจัดใหแกประชาชน วาจะตองเปนที่ดินของรัฐ ซ่ึงมีอยู 3 ลักษณะ คือ ที่ดินของรัฐ  ที่ดินที่มีผูเวนคืน
สิทธแิกรัฐ ที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือเปลาใหเปนที่รกรางวางเปลาจนตกเปนของรัฐ หมายความ
วานับแต วันที่ 4 มีนาคม 2515 อันเปนวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับดังกลาวใชบังคับ รั ฐ มี
ความมุงหมายที่จะนําเอาที่ดินที่ไมถูกทําประโยชนมาจัดใหแกผูที่ตองการทําประโยชน  แตก็หามี กฎ ระ
เรียบใดมารองรับเพื่อเปนกลไกในการปฏิบัติงาน ในการบังคับใชกฎหมาย  ยังคงทําให บทบัญญัติมาตรา 
6 เปนกฎหมายที่ไมมีผลบังคับเหมือนเดิม    

ตอมากระทรวงมหาดไทย มีหนังสือ ใหจังหวัดจัดเจาหนาที่ทําการสํารวจตรวจสอบที่ดิน30 แลว
ใหรายงานใหทราบ  โดยที่ยังไมมีแนวทางในการปฏิบัติใดๆ เปนหลักเกณฑใหจังหวัดยึดถือใหเปนแบบ
เดียวกันในการเปนเกณฑปฏิบัติ     จน ป 2522 กระทรวงมหาดไทย  จึงไดออก ระเบียบกระทรวง
มหาดไทย31 เพื่อดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา
ใหตกเปนของรัฐ ขึ้นเพื่อใหสามารถบังคับใชไดจริงในทางปฏิบัติ นับเปนเวลา เจ็ดปเต็มที่บทบัญญัติดัง
กลาวไมมผีลบังคับใชเลย 

ระเบียบดังกลาวไดมีกลไกในทางปฏิบัติที่สําคัญคือใหจังหวัดรายงานใหกระทรวงมหาดไทย
ทราบภายในเดือนมกราคมของทุกปวามีที่ดินแปลงใดบางที่มีผูทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปน
ที่รกรางวางเปลา และไดกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาวาที่ดินใดทอดทิ้งหรือไมทําประโยชน โดย
ใหดูที่การไมทําประโยชนเปนหลักเพียงแตลอมร้ัวหรือเสียภาษีบํารุงทองที่แตไมทําประโยชน ยอมถือ
เปนการทอดทิ้ง และหลักในการดูวาทําประโยชนหรือไม ใหใชหลักเกณฑเกี่ยวกับการออกโฉนดหรือ 
น.ส.3 คือตองทําประโยชนประมาณ 3 ใน 4 สวน32    แตที่ดินที่อยูอาศัยในหมูบานหรือในเมือง แมจะไม
ไดปลูกบานอยูแตถาเจาของมีเจตนายึดถืออยูใหถือวาที่ดินนั้นไดทําประโยชนแลวโดยสภาพ   จะเห็นวา
ระเบียบมุงการควบคุมไปที่ที่ดินในชนบทไมใชเขตเมือง สวนที่ดินในเขตเมืองถือวาไดทําประโยชนแลว
โดยสภาพ 
                                                           

 
29 กองงานคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ,นโยบายที่ดินและระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติวา

ดวยการจัดที่ดินใหประชาชน     ( กรุงเทพ : กรมที่ดิน ,2532) ,หนา 1.  
30 กระทรวงมหาดไทย , " หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท.0612/1/ว1130 , "  ลงวันที่  10 ตุลาคม 2521 
31 กระทรวงมหาดไทย , " ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้ง ไมทํา

ประโยชน พ.ศ.2522 ,"   9 มีนาคม 2522 
32 คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ , " ระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ , " ฉบับที่ 1 ขอ 17 



 

 

15  
 

 

 การกําหนดระยะเวลาเริ่มตนแหงการทอดทิ้ง ใหเร่ิมนับแตวันที่ 4 มีนาคม 2515 แมวาจะมีการ
ทอดทิ้งกอนหนานี้ก็ตาม    การนับเวลาใหนับติดตอกัน หากมีการโอนหรือเปล่ียนมือใหเร่ิมนับระยะ
เวลาใหม และหากที่ดินแปลงใดมีการทอดทิ้ง        หรือไมทําประโยชนครบกําหนดเวลาใหจังหวัดอําเภอ 
ทําหนังสือแจงใหเจาของหรือผูมีสวนไดเสีย  ไดจัดการเขาทําประโยชนภายในหนึ่งเดือนนับแตวันที่แจง  
ถาไมสามารถสงหนังสือไดใหปดไว ณ ที่ดินนั้น ที่สํานักงานเทศบาล บานกํานัน ที่วาการอําเภอ สํานัก
งานที่ดินจังหวัด สํานักงานที่ดินสาขา      หากครบกําหนดแลวถาไมมีการทําประโยชน ใหจังหวัดตั้ง
คณะกรรมการไมนอยกวา 5 คนขึ้นพิจารณาขอเท็จจริงวา มีการทอดทิ้งไมทําประโยชนจริงหรือไมโดย
ใหสอบสวนเจาของที่ดิน  เจาของที่ดินขางเคียง กํานัน  ผูใหญบาน  ผูรับจํานอง      ผูเชาหรือบุคคลอื่นที่
รูเห็น   หากมีการทอดทิ้งจริงใหชางรังวัดแลวจังหวัดสงความเห็นใหกรมที่ดินเพื่อพิจารณาดําเนินการสง
เร่ืองใหกรมอัยการดําเนินการรองตอศาลใหเพิกถอนสิทธิในที่ดินตอไป     

จะเห็นไดวาระเบียบดังกลาวมุงไปในทางคุมครองสิทธิในที่ดินมากกวาจะควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดินโดยเมื่อครบกําหนดระยะเวลาทอดทิ้งที่กฎหมายกําหนด  กลับแจงใหเจาของเขาทํา
ประโยชนเพื่อไมใหถูกบังคับตามกฎหมาย         เมื่อไมทําก็ตองตั้งกรรมการสอบสวนอีกวาเปนจริงหรือ
ไม  เมื่อสงใหกรมที่ดินซึ่งสามารถใชดุลพินิจในการพิจารณาไดอีก กลายเปนเงื่อนไข 3 เงื่อนไขกอนที่
จะมีการบังคับใช     จึงทําใหการควบคุมการไมทําประโยชนในที่ดินเปนไปไมไดในทางปฏิบัติคงเหลือ
เพียงการคุมครองสิทธิในที่ดินแทนโดยการใหเขาทําประโยชนเปนครั้งๆไปแทนที่ไมตรงตามเจตนารมย
ของกฎหมาย  มีผูตั้งขอสังเกตุวาอาจเปนเพียงเจตนารมยของกฎหมายที่หวังผลในทางนิตินัยเทานั้น ใน
ทางพฤตินัยแลวเห็นวามีผลบังคับไดยาก อันเนื่องมาจากไมมีกําลังเจาหนาที่เพียงพอในการควบคุมการ
ทําประโยชนทั่วประเทศ และยากตอการหาพยานหลักฐานในการพิสูจน แตเปนการปรามหรือกระตุน
เตือนใหเจาของที่ดินเขาทําประโยชนในที่ดินไดบาง33 
 กระทรวงมหาดไทยมีหนังสือสงระเบียบดังกลาวใหแกจังหวัดทั่วประเทศ34 และกําชับวาใหเก็บ
รายงานการสํารวจไวทุกปเพื่อตรวจสอบเมื่อครบกําหนดใหดําเนินการตามระเบียบดังกลาวตอไป              
ซ่ึงทั้งหมดทําให นักกฎหมายตั้งขอสังเกตวาอาจเปนเพียงเจตนารมยของกฎหมายที่หวังผลในทางนิตินัย
เทานั้นในทางพฤตินัยแลวเห็นวามีผลบังคับไดยากอันเนื่องจากไมมีกําลังเจาหนาที่เพียงพอในการควบ
คุมการทําประโยชนทั่วประเทศ และยากตอการหาพยานหลักฐานในการพิสูจนแตเปนการปรามหรือ
กระตุนเตือนใหเจาของที่ดินใหเขาทําประโยชนในที่ดินบางเทานั้น     ซ่ึงหากเปนไปเชนนั้นก็เทากับวา
กฎหมายไทยไมมีมาตราการในการควบคุมการไมทําประโยชนในที่ดินเลย 

 

                                                           
 
33 ไชยยศ  เหมะรัชตะ,มาตรการทางกฎหมายในการ กระจายสิทธิการถือครองที่ดินเกษตรกรรม,หนา 155. 
34 กระทรวงมหาดไทย , "  หนังสือที่ มท.0612/1/ว.414  , " ลงวันที่  27 มีนาคม   2522 
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ในขณะที่บทบัญญัติในมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดินเปนบทบัญญัติที่มุงควบคุมการไม
ทําประโยชนโดยตรง  ก็มีบทบัญญัติในการควบคุมการไมทําประโยชนทางออมดวยไดแกมาตราการทาง
ภาษีโดยมีกฎหมายที่เกี่ยวของ 2 ฉบับ คือพระราชบัญญัติ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 2475 และพระราช
บัญญัติภาษีบํารุงทองที่ 2508       โดยในกฎหมายภาษีบํารุงทองที่กําหนดใหเจาของที่ดินตองเสียภาษีใน
ที่ดิน แมอาจเปนที่ดินของรัฐก็ตาม  

โดยภาษีที่เก็บไดในทองถ่ินใดก็ใหเปนของทองถ่ินนั้น    ฐานภาษีที่นํามาคํานวนภาษีใชการตี
ราคาปานกลางคือราคาเฉลี่ยที่มีการซื้อขายกันครั้งสุดทาย           ไมนอยกวาสามรายในชวงไมเกินหนึ่งป
กอนการตีราคา     แตในปจจุบันมีพระราชกฤษฎีกาใหนําราคาปานกลางของที่ดินที่ใชในการประเมิน
ภาษีบํารุงทองที่ประจําป 2521 ถึง 2524 มาใชประเมินหาภาษีบํารุงทองที่ 2540 ซ่ึงทําใหราคาประเมิน 
ไมเปนปจจุบัน          ทําใหผูครอบครองที่ดินเสียภาษีที่ดินในอัตราที่นอย  โดยภาษีบํารุงทองถ่ินกําหนด
อัตราภาษีตามชั้นราคาปานกลางของที่ดินไว 34 ชั้น โดยมีโครงสรางอัตราภาษีที่ถดถอยคือ ที่ดินที่ราคา
ต่ํากวาไรละ 30,000 บาท อัตราภาษี รอยละ 0.50  ที่ดินที่ราคาเกินกวาไรละ 30,000 บาท อัตราภาษีไร
ละ 0.25    อัตราภาษีที่ต่ําและใชฐานคิดจากมูลคาทรัพยสิน ไมใชมูลคาจากการใชประโยชนในที่ดิน ทํา
ใหผูครอบครองที่ดินที่มีจํานวนมากและไมทําประโยชนกลับเสียภาษีในอัตราที่ยิ่งถูกลงหากมีที่ดินมาก
ขึ้น35         

สวนภาษีโรงเรือนและที่ดิน ไดแบงที่ดินออกเปน 2 ประเภท คือที่ดินที่ใชตอเนื่องกับโรงเรือน   
และที่ดินที่มิไดใชตอเนื่องกับโรงเรือน  โดยคิดภาษีในอัตรารอยละเจ็ดแหงคารายป   คารายปคือหนึ่งใน
ยี่สิบแหงราคาตลาดของทรัพยสิน    โดยคารายปใหใชคารายปของปที่ผานมา  ตอมามี พระราชบัญญัติ
โรงเรือนและที่ดิน แกไขเพิ่มเติม 2475 มาตรา 4 ใหยกเลิกมาตรา 16 ทําใหไมตองเสียภาษีที่ดินที่ไมตอ
เนื่องกับโรงเรือน  คือที่ดินที่ใชทําประโยชนไมใชที่ดินที่อยูอาศัย   คงเหลือเพียงที่ดินที่ตอเนื่องกับโรง
เรือนที่จัดเก็บในอัตรารอยละสิบหาแหงคารายป โดยคารายปคิดจากจํานวนเงินที่อาจไดรับจากการใหเชา
ทรัพยสินในปหนึ่งๆโดยคาภาษีนี้สวนหนึ่งไดจัดแบงใหสุขาภิบาลดวย     

ตอมาสํานักนายกรัฐมนตรีไดแตงตั้งคณะกรรมการศึกษานโยบายการกระจายการถือครองที่ดิน
เพื่อศึกษาหาขอมูลแนวทางในการจํากัดการถือครองที่ดิน  ไดเสนอปรับปรุงกฎหมายทั้งสองฉบับรวม
เปนฉบับเดียวคือ กฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางโดยเสนอการควบคุมการไมทําประโยชนในที่ดิน
โดยเก็บภาษีในอัตราสูงสําหรับที่ดินที่เจาของปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา36 

                                                           
 
35 จรูญศรี  ชายหาด และ กรกัญญา เตชะรุงนิรันดร, "บทวิเคราะหภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง," วารสารที่ดิน   

45  ( มีนาคม- เมษายน 2542 ) : 14-24 
36 สุชาติ  มงคลเลิศลพ, " ภาษีที่ดิน : มาตราการทางกฎหมายในการ กระจายการถือครองที่ดิน ,"    วารสาร

ที่ดิน    44  (มกราคม-กุมภาพันธ 2541)  : 25-37 
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 ดานองคกรในการบังคับใชกฎหมาย 
เมื่อพิจารณาถึงกลไกในการควบคุมในการสํารวจการทําประโยชนเมื่อกระทวงหมาดไทยสั่งการ

ใหจังหวัดสํารวจทางจังหวัดโดยสํานักงานที่ดินจังหวัดก็ส่ังการไปยังสํานักงานที่ดินอําเภอใหทําการ
สํารวจการทอดทิ้งไมทําประโยชน เมื่อพิจารณาถึงจํานวนเอกสารสิทธิและกําลังเจาหนาที่  จากสถิตกิาร
ออกเอกสารสิทธิในที่ดินทั่วประเทศตั้งแต พ.ศ.2444  ถึงเดือนกันยายน พ.ศ.2542 มีดังนี3้7 
ตารางที่ 4   แสดงจํานวนเอกสารสิทธิที่ดินของพื้นที่ทั้งหมด ป พ.ศ.2542 

ประเภทเอกสารสิทธิ จํานวน(แปลง) ไร-งาน-วา
โฉนด 16,748,352 64,340,016-1-62
น.ส.3ก 7,841,932 42,678,523-2-21
น.ส.3 2,009,812 17,932,861-3-29
ใบจอง 369,338 3,781,886-0-39
รวม 26,969,434 128,733,287-3-51
ที่มา : กรมที่ดิน 

จะเห็นไดวาประเทศไทยมีระบบเอกสารที่ดินเกือบครอบคลุมฟนที่ที่ใชประโยชนทั้งหมดแลว 
เนื่องจากฟนที่ที่ถือครองมีทั้งหมด132,478,570 ไร  หรือมีระบบเอกสารสิทธิรอยละ98 ซ่ึงสามารถนํา
มาเปนขอมูลในการควบคุมการไมทําประโยชนในที่ดินได 

 
ในขณะที่หนวยงานของกรมที่ดินที่ปฏิบัติงานทั้งหมดทั่วประเทศมีดังนี้ 

ตารางที่ 5 แสดง จํานวนหนวยงานระดับปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
หนวยงาน จํานวน (แหง)

สํานักงานท่ีดินจังหวัด 75
สํานักงานท่ีดินกรุงเทพ 1

สํานักงานท่ีดินจังหวัดสาขา 261
สํานักงานท่ีดินสวนแยก 30
สํานักงานท่ีดินอําเภอ 795
สํานักงานท่ีดินก่ิงอําเภอ 81

รวม 1243
  
ที่มา : กรมที่ดิน 

                                                           
 
37 กรมที่ดิน,  “ รายงายการออกเอกสารสิทธิที่ดินทั่วประเทศ 2542”, หนา 1. 
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เมื่อเปรียบเทียบดูอัตราสวนแลวพบวาสํานักงานที่ดิน 1 แหง ตองดูแลควบคุมที่ดินประมาณ  
หนึ่ง แสนไร   หากดูหนวยงานที่ปฏิบัติจริงในระดับทองถ่ิน สํานักงานที่ดินอําเภอและกิ่งอําเภอจํานวน  
876 แหงพบวา 1 แหง  ตองดูแลที่ดินประมาณ 1.5 แสนไร เมื่อเทียบกับจํานวนบุคลากรพบวา สํานัก
งานที่ดินอําเภอและกิ่งอําเภอมีเจาหนาที่เพียงไมกี่คน เฉลี่ยแลว 1 คนตองดูแลพื้นที่เปนจํานวนมาก ซ่ึง
หากกลไกในการปฏิบัติงานไมดีแลวจะเห็นไดวาการบังคับใชกฎหมายคงเปนไดยาก 

เมื่อดูรายละเอียดกลไกที่เลือกใชในการบังคับใชกฎหมายเพื่อควบคุมการไมทําประโยชนในที่
ดิน ที่อาศัยการบริหารราชการแผนดินและกฎหมายลักษณะการปกครองทองที่  โดยผูที่มีหนาที่ดูแลการ
ไมทําประโยชนในที่ดินเปนหนวยงานทางปกครองระดับทองถ่ินในหมูบานคือกํานันและผูใหญบานโดย
เมื่อสํานักงานที่ดินอําเภอตองการสํารวจขอมูลประจําป   อาศัยอํานาจนายอําเภอประชุมกํานันผูใหญบาน
เพื่อส่ังการ38  โดยที่ผูใหญบาน ในฐานะหัวหนาราษฎรในหมูบานมีหนาที่ในการแจงประกาศของทาง
ราชการใหลูกบานทราบ และควบคุมดูแลลูกบานใหปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงจะตองกระทําตามกฎหมาย        
ตรวจตรารักษาผลประโยชนในอาชีพของราษฎร  โดยหนาที่ที่สําคัญของผูใหญบาน39 คือ ปฏิบัติการตาม
คําสั่งของราชการ   

ผูใหญบานจึงเปนตัวจักรสําคัญของการเริ่มตนบังคับใชกฎหมายที่แทจริงและมีความสําคัญที่สุด   
ซ่ึงในการสํารวจนั้นคงมีเพียงระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่ใชเปนคูมือปฏิบัติงานแตไมอาจทราบไดวาผู
ใหญบานจะมีระเบียบคูมือในการปฏิบัติงานหรือไม และไดใชวิธีการใดในการสํารวจ หรือมีอุปสรรค
ปญหาใดหรือไม     แมวาผูใหญบานจะเปนผูที่อยูในชุมชนแตในปจจุบันมีการซื้อขายเปลี่ยนมือในที่ดิน
มากขึ้น เจาของที่ดินอาจมิไดอาศัยอยูในชุมชน ปญหาความสัมพันธในชุมชนที่อาจมีผลตอการแจงการ
ไมทําประโยชน และปญหาอื่นๆ  ทําใหในแตละปแทบไมพบที่ดินที่ไมทําประโยชนคงมีรายงานเพียง 
ปละ 1-2 จังหวัดจังหวัดละไมกี่แปลง และตอมาแจงวาเจาไดเขาทําประโยชนแลว     ทั้งที่ตองยอมรับใน
สภาพความเปนจริงวามีที่ดินในประเทศไทยที่เปนของเอกชนที่ไมทําประโยชนเปนจํานวนมาก 

          แมแตกระทรวงมหาดไทยก็ไดยอมรับในเรื่องดังกลาว และทราบถึงความลมเหลวในทาง
ปฏิบัติ ตอมาจึงไดออกประกาศกระทรวงมหาดไทยแจงใหแกจังหวัดทั่วประเทศเพื่อประกาศแจงให
ประชาชนทราบ  โดยในประกาศไดยอมรับวาในปจจุบันมีที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนจํานวนมาก40 
ทั้งๆที่สามารถทําการเพาะปลูกไดแตไดปลอยใหรกรางเปลาประโยชน ซ่ึงสงผลใหผลผลิตทางการ
เกษตรลดลงและเปนการทําลายเศรษฐกิจของชาติทางออม  ควรเรงใหมีการใชที่ดินทุกแปลง ไมวาจะนํา
ออกใหเชา และแจงวาหากทอดทิ้งครบกําหนดตามกฎหมายทางราชการอาจเพิกถอนสิทธิ   อีกทั้งแจง
                                                           

 
38  พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่  พ.ศ.2457  มาตรา 85 
39 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ.2457   มาตรา 27 
40 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองขอใหเจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนรีบเขาทําประโยชน ลงวันที่ 

16 ตุลาคม 2540 
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ดวยวาทางราชการไดสงเจาหนาที่ออกสํารวจที่ดินที่ทอดทิ้งแลว   เปนการยอมรับวาปญหาในการ
ควบคุมที่ดินที่ไมทําประโยชนลมเหลวอาจเปนเพราะ นํามาตราการทางปกครองมาใชแทนกฎหมาย 

ดังนั้น การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินทางตรงคือประมวลกฎหมายที่ดิน และกฎหมาย
อ่ืนๆ   และทางออมคือกฎหมายภาษีบํารุงทองที่ซ่ึงทั้งสองสงผลตอการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน   
แนวนโยบายที่สงผลตอการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน    และองคกรที่บังคับใชกฎหมาย ซ่ึงทั้ง
หมดมีผลตอการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน  จึงจําเปนตองมีการวิเคราะหทั้งสามประการเกี่ยวกับ
การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินวามีความถูกตอง เหมาะสมเพียงใด ควรปรับปรุงแกไขอยางใด  เพื่อ
จะไดทําใหสามารถควบคุมการใชประโยชนในที่ดินได และอาจลดปญหาการไมมีที่ดินทํากินที่เปน
ปญหาที่สะสมมาเปนเวลายาวนานอีกดวย 
 
1.2  วัตถุประสงคของการวิจัย 

จากการที่รัฐไดเขาไปแกไขปญหาในการหาที่ดินทํากินแกราษฎร          จนตองมีการนําที่ดิน
ของรัฐในเขตปาสงวนมาจัดใหหรือนําที่ดินที่ไมเหมาะสมกับการเกษตรมาจัดให  ในขณะที่มีที่ดินที่
เหมาะสมที่ไมทําประโยชนอยูเปนจํานวนมาก ประกอบกับมีกฎหมายควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน
ทั้งทางตรงและทางออมอยูหลายฉบับ    มีองคกรที่มีหนาที่ตามกฎหมายในการควบคุมการใชประโยชน  
แตไมสามารถแกไขปญหาที่ดินที่ถูกไมทําประโยชนได  
การวิจัยคร้ังนี้จึงมีความประสงคดังนี้ 

1. จะศึกษาแนวนโยบายรัฐในการควบคุมการไมทําประโยชนในที่ดินที่ผานมา ตามลําดับ
พัฒนาการที่สัมพันธกับสภาพการเปลี่ยนแปลงของสังคม    ที่เกี่ยวกับการจัดที่ดินและการควบคุมการใช
ที่ดิน   และศึกษาแนวทางการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของตางประเทศที่ใชมาตราการตางๆมา
ใชโดยจะพิจารณาจากกฎหมาย  องคกรบังคับใช   มาตราการบังคับใช และผลที่ เกิดขึ้นเพื่อนํามา
ประยุกตใชในการปรับปรุงกฎหมายของไทยใหเหมาะสม 

2.จะศึกษา   คนควา และวิจัยถึงกฎหมายควบคมุการทําประโยชน ของไทยใน  การแกไขปญหา
ในการทอดทิ้งไมทําประโยชนที่ดินที่ผานมาทั้งหมดทั้งทางตรงและทางออม ตลอดจนการบังคับใช
กฎหมายปญหาและอุปสรรค    

3.จะศึกษาองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการควบคุมที่ดินที่ไมไดมีการทําประโยชน  โดยพิจารณา
จากโครงสราง อํานาจ หนาที่  และปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้น 
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1.3 สมมติฐานของการศึกษาวิจัย 
ในปจจุบัน    การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินมีทั้งมาตราการโดยตรงและมาตราการทางออม แตไมมี

ประสิทธิภาพในการควบคุมเนื่องจาก 1.รัฐมีแนวนโยบายเกี่ยวกับที่ดินทํากินมากมายหลากหลาย  มีหนวยงานและ
อํานาจหนาที่แตกตางกันไป กอใหเกิดปญหาการดําเนินการตามนโยบาย 

2.มีปญหาเกี่ยวกับกฎหมาย และการการบังคับใชกฎหมาย เชนในประมวลกฎหมายที่ดิน   และกฎหมาย
ฉบับอื่นๆ เปนการควบคุมการทําประโยชนกอนที่จะใหสิทธิในที่ดินทํากิน  และภายหลังใหสิทธิในที่ดินทํากิน 

3.ในขณะที่องคกรที่บังคับใชกฎหมายฉบับตางๆ ไมเห็นความสําคัญของการควบคุมการทํา 
ประโยชนและมีปญหาดานโครงสราง อํานาจหนาที่ ซ่ึงทั้งสามปจจัยดังกลาวทําใหขาดการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดินที่มีประสิทธิภาพ กอใหเกิดที่ดินที่ถูกทิ้งวางไวไมถูกทําประโยชนจํานวนมากมาย 
1.4 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 

การศึกษาวิจัยนี้จะศึกษาปญหาดานขอเท็จจริงและดานกฎหมายที่ควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ตั้งแต  
สิทธิในที่ดิน  ประวัติศาสตรการควบคุมการทําประโยชน   การบุกเบิกขยายที่ดินทํากินและปญหาที่เกิดขึ้นแนว
นโยบายรัฐในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน กฎหมายที่ควบคุมการทาํประโยชนในที่ดินทั้งทางตรงและทาง
ออมซ่ึงมีอยูหลายฉบับโดยจะเนนในกฎหมายที่สําคัญ ยกเวนกฎหมายวาดวยการพัฒนาที่ดิน   กฎหมายวาดวยการ
จัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม         กฎหมายวาดวยผังเมือง ศึกษาถึงองคกรที่ปฏิบัติงานนโยบาย ปญหาการบังคับใช
กฎหมายในดานตางๆ ที่ทาํใหการบังคับใชไมมีประสิทธิภาพโดยจะมุงศึกษาเฉพาะที่ดินเอกชนในเขตฟนที่ชนบท
ที่ใชพื้นที่เพาะปลูกเปนหลัก โดยจะศึกษาแนวคิดของไทย เปรียบเทียบกับแนวคิด ทฤษฎีของกฎหมายตางประเทศ 
เพื่อกําหนดรูปแบบโครงสรางขององคกรบังคับใชมาตราการควบคุมในรูปแบบตางๆใหเหมาะสมกับประเทศไทย 
1.5 วิธีการศึกษาวิจัย 

การศึกษาวิจัยเอกสาร (Documentary  research) คนหา แนวคิด ทฤษฎีของกฎหมายไทย  กฎหมายตาง
ประเทศ เพื่อวิเคราะหขอดี  ขอเสีย เปรียบเทียบกับปญหาที่เกิดขึ้น เพื่อทําการปรับปรุงแกไขกฎหมายใหเหมาะสม
กับสถานการณในปจจุบัน 
1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1.ทําใหทราบถึงวิวัฒนาการกฎหมายควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน  ตลอดจนปญหาและผลกระทบที่
เกิดจากการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 

2.ทําใหทราบถึงปญหาดานแนวนโยบายรัฐ  กฎหมาย  องคกรที่เกี่ยวของกับกฎหมาย และปญหาการบังคับ
ใชกฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 

3.ทําใหทราบถึงหลักกฎหมายตางประเทศ  วิธีการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของตางประเทศ ที่นํา
มาเปรียบเทียบกับสถาณการณในไทยเพื่อนํามาเปนแนวทางในการประยุกต ปรับปรุงกฎหมายใหเหมาะสมตอไป 
 



 
    บทที่   2    
สิทธิในที่ดิน 

2.1 ความทั่วไป 
 
โลกเปนดาวดวงหนึ่งในกลุมดาว (Galaxy) จํานวน 100,000 ลานแกแลกซี่ในเอกภพ ห รื อ ที่

เรียกวาจักรวาล โดยเกิดจากการระเบิดครั้งใหญ (Big Bang) เมื่อ 100,000 ลานปที่แลวและเกิดโลกเมื่อ 
4,700 ลานป 1 ภายหลังการระเบิดครั้งใหญ เกิดดวงดาวมากมาย และจากหลักฐานทางวิทยาศาสตรใน
ปจจุบัน ทําใหทราบการกําเนิดของเอกภพและการสิ้นสุดของเอกภพ ในรูปวัฎจักรของเอกภพและเวลา 
วาเอกภพจะขยายตัวออกไปเรื่อยๆ โดยที่แตละแกแลคซี่จะเคลื่อนที่หางออกจากกันไป  ซ่ึงในที่สุดจะ
หยุดขยายตัวและกลับเคลื่อนที่เขาหากันอีกครั้งจนรวมกันเปนจุดเดียวแลวเกิดระเบิดอีกครั้ง ( Big 
Crunch) ในอนาคตอีก 100,000 ลานป  และเปนวัฏจักรเชนนี้ตลอดไป2  มนุษยซ่ึงเปนสิ่งมีชีวิตที่กําเนิด
ขึ้นบนดวงดาวในเอกภพ ก็คงมีวัฎจักรเชนเดียวกัน 

 
หลังเกิดโลกขึ้นแลว ก็เร่ิมเกิดสิ่งมีชีวิตขึ้น  และเมื่อหนึ่งลานปที่แลว ก็ไดเกิดบรรพบุรุษของ

มนุษยขึ้น คือ Australopithecines โดยเริ่มแรกอาศัยอยูบริเวณชายปาหรือทุงหญาโลงๆ เดินและวิ่งดวย 2 
ขา อยูรวมกันเปนกลุมเล็กๆ มี พอ แม ลูก3  ผานการคัดเลือกโดยธรรมชาติ และวิวัฒนาการตลอดมาจน
เปนมนุษยยุคปจจุบันเมื่อ 100,000 ปที่แลว   ในชวงยุคน้ําแข็ง เมื่อน้ําแข็งที่ขั้วโลกเหนือละลาย เกิดที่ราบ
ที่อุดมสมบูรณในยุโรป จนในชวง 10,000 ปที่แลวเกิดขั้นตอนสุดทายของวิวัฒนาการมี การเกษตรกรรม 
การเลี้ยงสัตว  การใชโลหะ  การใชอักษร การกอตัวของชุมชนขึ้น อันถือเปนการเกิดวัฒนธรรมที่เปน
ที่มาในปจจุบันทั้งหมด4 
 
 
 
                                                  

 
1 ธนู   แกวโอภาส , จักวาล :  โครงสราง และเอกภพ     ( กรุงเทพ : สํานักพิมพ กิติชัยสาสน, 2530 )  ,หนา 

46-47. 
2  สตีเฟน   ฮอรกิง   , ประวัติยอของเวลาจากบิ๊คแบงถึงหลุมดํา    แปลโดย วรพจน   อารมยดี   ( กรุงเทพ : 

บริษัท ซีเอด ยูเคชัน จํากัด , 2536 ),หนา 115-118. 
3งามพิศ   สัตยสงวน,มนุษยวิทยากายภาพ วิวัฒนาการกายภาพและวัฒนธรรม, ( กรุงเทพ : สํานักพิมพจุฬา

ลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539 ) , หนา 114. 
4 เรื่องเดียวกัน,หนา 310. 
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2.2 ประวัติความเปนมาของสิทธิในที่ดิน 
2.2.1  สมัยดึกดําบรรพและสมัยกอนประวัติศาสตร 

ในยุคหินเกาหรือยุคชุมชนบุพกาลตั้งแตเกิดมนุษยจนเมื่อ 10,000 ปที่แลว ความเปนอยูของ
มนุษยยังไมมีการผลิต  ยังชีพโดยการหาอาหารจากธรรมชาติ ถือวามนุษยเปนสวนหนึ่งของธรรมชาติ    
ตอมารูจักทําเครื่องมือในการหาอาหาร นับเปนกาวแรกของการมีปจจัยในการผลิต และการใชแรงงานจึง
เปนยุคที่เร่ิมแยกตัวออกจากธรรมชาติ    แตยังไมมีการเพาะปลูก เล้ียงสัตว  แตรูจักใชไฟ  โดยอยูกันแบบ
คอมมูน    

ในยุคนี้ที่ดินเปนกรรมสิทธิ์รวมกันของกลุม  สิทธิในที่ดินเฉพาะที่เปนที่อยูอาศัยเปนของกลุม 
ทุกคนมีสิทธิเก็บสอยอาหารและลาสัตวบนพื้นที่ไดอยางเสรี ส่ิงที่เก็บหามาไดเปนของผูนั้น    การถือ
ครองที่ดินรวมกันจึงหมายถึง การใชประโยชนจากที่ดินรวมกัน    กรรมสิทธิ์ในที่ดินรวมกัน จึงเรียกวา
เปนกรรมสิทธิ์ในการหาประโยชนในพื้นที่รวมกัน5  และในปลายยุคเริ่มมีการเพาะปลูก ยุคนี้เปนยุคกอน
เกษตรกรรม (Age of Preagicalturalists)   แนวความคิดทางกฎหมายเชนปจจุบันยังไมมี คงมีกฎระเบียบ
ในรูป ประเพณี วัฒนธรรม แทน 

2.2.2  สมัยโบราณ 
ยุคหินใหมหรือชุมชนชาติวงศ   เมื่อ 8,000-5,000ปที่แลว  ยังปนยุคที่มนุษยยังตองทุมเทเวลา

แทบทั้งชีวิตในการแสวงหาอาหารมายังชีพ   ไดเกิดการเกษตรถาวรขึ้นโดยใชเครื่องมืองายๆ  โดยการ
เพาะปลูกที่สําคัญคือ ธัญพืช พวกขาว แตยังไมมีการผลิตสวนเกินหรือการแบงงานกันทํา6   เร่ิมมีการ
เล้ียงสัตวควบคูกับการเพาะปลูก ยุคนี้เปนยุคเกษตรกรรม ในยุคนี้เปนยุคที่สามารถพ่ึงตนเองไดอยาง
สมบูรณ     (Age of  Agicalturalists)   

ยุคนี้ที่ดินที่ถือวาเปนปจจัยฟนฐานก็ถือวาเปนกรรมสิทธิ์รวมกันของชุมชน ถือวาที่ดินท้ังหมด
เปนของที่สืบทอดมาจากบรรพบุรุษ และสมาชิกตองรวมมือกันทํางานเพื่อยังชีพ ทําใหยุคนี้ไมสามารถ
แยกออกเปนครอบครัวได     ฟนฐานทางเศรษฐกิจตั้งอยูบนความสัมพันธของคณาญาติและการถือครอง
ที่ดินรวมกัน    ตอมาเริ่มมีการแบงชั้นวรรณะและการแบงงานกันทํา นับถือความสัมพันธตามสายเลือด 
เร่ิมแตงงานแบบแยกคู มีแนวโนมรวมพวกที่ใกลเคียงกันหรือความคิดเดียวกันเปนเผามากขึ้น    
แนวความคิดในเชิงกฎหมายเริ่มมีแตเปนในรูปกฎ ระเบียบ ของเผาที่สืบทอดกันมา  สิทธิในที่ดินเปน
ของเผามีอาณาเขตของตนเอง  สิทธิในที่ดินของสมาชิกในเผาเปนของเผาที่ตองมีการแบงปนกัน 

                                                  
 

5มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  ประวัติและลัทธิเศรษฐกิจ หนวยที่ 1-8  ( กรุงเทพ :  สํานักพิมพ
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช , 2531 ) , หนา  5-7. 

6สมคิด   ศรีสังคม ,ประวัติศาสตรเศรษฐกิจทวีปยุโรป จาก  ยุคดึกดําบรรพ  จนถึง ค.ศ.1750   ( กรุงเทพ : 
มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร ,2526 ), หนา 20-21. 
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2.2.3  สมัยกรีกและโรมัน 
 
ในยุคทองแดง เมื่อ 5,000-4,000 ปกอนคริสตกาลการใชทองแดงชวยเพิ่มการผลิตเกิดสวนเกิน มี

การนําสัตวมาใชงาน ปญหาการขาดแคลนสิ่งดํารงชีพหมดไปจากสังคมมนุษย    ตอมาใน ยุคสัมฤทธ์ิเม่ือ
4,000-2,000 ปกอนคริสตกาล  มนุษยไดเปล่ียนจากชุมชนเรรอนมาเปนหมูบานเปนหลักแหลง7 ความ
สัมพันธกับพื้นที่แนบแนนจนเปนชุมชนหมูบาน การถือครองที่ดินรวมกันเปนลักษณะสําคัญของชุมชน
หมูบาน   กอนจะกลายเปนเมือง ที่การถือครองที่ดินจากของชุมชนมาเปนของรัฐ  รัฐเรียกประโยชนจาก
ผูถือครองในรูปภาษี   จะเห็นไดวานับแตยุคดึกดําบรรพจนถึงยุคโบราณ  ที่ดินถือวาเปนสิทธิของชุมชน
หรือเปนสิทธิของสวนรวม ตลอดมาจนเมื่อเกิดรัฐ ที่ดินก็ยังถือวาเปนของสวนรวมโดยรัฐถือแทน 

อารยธรรมตะวันออก ไดแก อียิป เมโสโปเตเมีย อินเดีย จีน อารยธรรมเหลานี้มีความสัมพันธ
กับแมน้ํา เพราะใชในการเกษตรกรรมและคมนาคม การจัดการน้ํา การชลประทาน อาศัยแรงงานคน 
ความรูและประสบการณชุมชน และผูทรงอํานาจ  เกิดการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจ เปนอาณาจักร
ภายไตระบบราชาธิปไตย   เกิดชนชั้นทางสังคม โดยมีสงครามเปนตัวกระตุนใหเกิดรัฐ      เพราะแยงชิง
อูขาวอูน้ําในขณะที่ครอบครัวสวนใหญยังผลิตเพื่อใชเองและประกอบอาชีพเกษตรกรรมตามหมูบาน 

ยุคนี้กรรมสิทธิ์ในที่ดินเปลี่ยนจากของชุมชนมาเปนของรัฐ8  โดยมีผูมีอํานาจสูงสุดของรัฐในรูป
แบบตางๆเปนเจาของที่ดิน  ผูถูกปกครองตองนําที่ดินของผูปกครองมาใชโดยแลกเปลี่ยนกับผล
ประโยชนอ่ืนๆ เชน ในอียีป ชาวนามีฐานะต่ํามาก ฟาโรหเปนผูมีอํานาจสูงสุด ถือครองฟนที่ขนาดใหญ 
ชาวนาตองเสียภาษีในรูปผลผลิต ชาวนาเปนเพียงลูกจางทํานาใหรัฐ ยังไมมีชนชั้นกลางที่ตั้งตัวได      
การเก็บภาษีที่ดินอยางหนัก หมูบานจึงเปนที่รองรับการขูดรีดจากรัฐ และการเก็บภาษีทําใหหัวหนาหมู
บานสูญเสียการเปนเจาหนาที่หมูบานกลายเปนเจาหนาที่รัฐไป  ชุมชนหมูบานสลายตัวลง ขณะที่รัฐยังคง
สภาพหมูบานไวเพื่อเก็บสวย  ความเหลื่อมลํ้าเกิดขึ้นจากการแยกตัวเกิดชนชั้นประชาชนธรรมดากับ
ทาสเกษตรกรรม    

กรีก  ในยุคเหล็ก เมื่อ2,000 กอนคริสตกาล จนถึงคริสตศตวรรษที่ หา    กอนคริสตกาล อาศัย
การเพาะปลูก เล้ียงสัตวเปนหลัก  โดยรวมเปนหมูบานเกษตรกรรมรอบทะเล          ในยุคนี้กรรมสิทธ์ิ
การครอบครองที่ดินสวนบุคคลเริ่มเกิดขึ้น9  ที่ดินแบงเปนสองประเภท คือไรนาขนาดใหญที่เพาะปลูก
โดยไพรและทาส และไรนาขนาดเล็กที่เจาของเพาะปลูกเอง10 ประกอบดวย 3 ชนชั้น คือ ชนชั้นสูงถือ

                                                  
 

7ชวลี   ณ  ถลาง ,ประวัติศาสตรเศรษฐกิจยุโรป (กรุงเทพ : มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ,2532 ),หนา 120. 
8มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  ประวัติและลัทธิเศรษฐกิจ หนวยที่ 1-8 ,หนา 23. 
9เรื่องเดียวกัน , หนา  38. 
10วรวุฒิ   หิรัญรักษ , ประวัติศาสตรเศรษฐกิจยุโรป   ( กรุงเทพ : โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2530 ),

หนา 40. 
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ครองที่ดินสวนใหญ   สามัญชนไมมีที่ดินตองเชา    และทาสผูเปนแรงงานในการเกษตร  ก รี ก ไ ม
ผานชวงสมัยชุมชนหมูบาน โดยจากชุมชนเผาปรับตัวไปสูนครรัฐ เมื่อการเกษตรผลิตอาหารเพียงพอ มีที่
ดินเพียงพอกับการครอบครอง  การเปลี่ยนแปลงไปเปนการ     ผลิตเพื่อการคาเนื่องจากขาดพื้นที่ราบ
เพาะปลูกทําใหเกิดปญหาการถือครองที่ดิน   ที่ดินราคาแพง ผูเชาเริ่มเปนหนี้และกลายเปนทาสไป   

ในสมัยพระเจาโซโลมอนเมื่อ 540 ปกอนคริสตกาล  มีการปฎิรูปที่ดิน  ออกกฎหมายเพื่อยกเลิก
ที่ดินจํานอง   หนี้สินชาวนาและนําที่ดินจากคนรวยมาแจกใหชาวนา การกําหนดพื้นที่สูงสุดที่ครอบ
ครองได  แตดําเนินการไดเพียงสองคริสตศตวรรษก็ลมเลิกไป 

แนวความคิดที่สําคัญของกรีกในเรื่องที่ดินมีความสัมพันธกับแนวความคิดทางการเมือง โดย
แนวความคิดทางการเมืองของกรีก  ระบอบประชาธิบไตย  ในเอเธนสกอตั้งเมื่อ 500 ปกอนคริสตกาล  
รัฐในยุคนั้นไมมีลักษณะอํานาจเบ็ดเสร็จแบบสมัยใหม แตรัฐเปนอํานาจที่ราษฎรสรางขึ้นและจัดการเอง  
รัฐมีอยูเพื่อราษฎร  

แนวความคิดเปลโต  ในหนังสืออุตมรัฐ  ความยุติธรรม คือผลการแบงแยกชนชั้นและการแบง
หนาที่เปนการใหทุกคนในสวนที่พึงไดรับ      พลังแตกแยกในสังคมเกิดจากความขัดแยงในการครอบ
ครองทรัพยสิน   การตอสูทางการเมืองเปนการตอสูระหวาง ฝายมีและฝายไมมีที่ทําใหสมดุลของรัฐเสีย
ไป จําเปนตองลมลางทรัพยสินเอกชน เพราะยุคนี้เนนจิตใจเปนสิ่งสําคัญ ตองดํารงชีวิตอยางมีหลักธรรม    
ในหนังสือกฎหมาย เปลโตใหแบงรัฐเปนสวนเทาๆกัน สวนหนึ่งสําหรับราษฎรคนหนึ่ง   แมวาที่ดินจะ
เปนของตนเอง แตตองตระหนักในจุดประสงคของทรัพยสิน มีเพื่อสังคมผลผลิตจากที่ดินตองบริโภค
รวมกัน  ที่ดินไมอาจโอน เวนแตการสืบทายาท   และไมอาจแบงแยก  ถาประชากรเพิ่มก็ใหคุมกําเนิด
หรือขยายพื้นที่   การครอบครองที่ดินของแตละคนจะตองใหมีสวนเทาๆกัน แตทรัพยสินอื่นอาจไมตอง
เทากัน  ราษฎรแตละคนสามารถมีทรัพยสินไดถึง ส่ีเทาของที่ดิน เพราะแบงราษฎรเปน ส่ีช้ัน  อํานาจ
ทางการเมืองเปนไปตามสัดสวนทรัพยสิน   ทรัพยสินสวนเกินตองเปนของรัฐ11ในหนังสืออุดมรัฐ แนว
ความคิดของเปลโตตองการลมเลิกทรัพยสินสวนตัว แตในกฎหมายเปลโต คงทรัพยสินไว แตใชวิธี
ระเบียบควบคุมแทน ในความคิดเปลโต สิทธิในที่ดินของเอกชนจึงมีได โดยเอกชนมีที่ดินขนาดเทาๆกัน  
และการมีที่ดินก็เพื่อประโยชนของสังคม 

 
 
 
 
 
 

                                                  
11เอ็ม . เจ. อารมอน  , ความคิดทางการเมืองจากเปลโตถึงปจจุบัน   , แปลโดย เสนห  จามริก   ( กรุงเทพ : 

โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2522 ), หนา 56-57   
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อริสโตเติล อธิบายแนวคิดรัฐโดยใชทฤษฎี องคอินทรีย (ORGANIC  THEORY) ที่แตละคน
เปนสวนหนึ่งของรัฐที่เปรียบเสมือนรางกาย   สนับสนุนความยุติธรรมแบบจัดสรรปนสวน  สิทธิทาง
การเมืองขึ้นกับหลักการทําประโยชนตอสวนตางๆของรัฐ  ทรัพยสินจะตองแบงอยางเปนธรรมพอเพื่อ
การโตแยงเรื่องกรรมสิทธิ์จะไดลดลง ในหนังสือวาดวยขอเสนอเกี่ยวกับรัฐสมบูรณแบบอริสโตเติล   
กลาววา  การปฏิเสธไมใหคนไดสิทธิเปนเจาของทรัพยสินขัดกับธรรมชาติ มนุษย  การใหมีทรัพยสิน
สวนตัวอยูตองใหเอื้อเฟอแกกัน และสงเสริมใหมีการแสดงออกไดดีที่สุดของธรรมชาติมนุษย โดยเชื่อวา 
ทรัพยสินเปนสิทธิไดมาโดยธรรมชาติในแงที่วา มีสิทธิไดเพียงพอแกความจําเปนในการเลี้ยงชีพ แตไม
ควรมีมากจนเปนการสะสม     ทรัพยสินควรถือเปนปจจัยไมใชจุดหมายปลายทาง ทรัพยสินสวนตัวเปน
ส่ิงที่ชอบเพราะมีหนาที่ทางสังคม การเมือง  ในหนาที่ 6 ประการของรัฐมีเกษตรกรรม และกรรมสิทธ์ิที่
ดิน งานบริการเกี่ยวกับกรรมสิทธ์ิที่ดิน เปนเรื่องที่ราษฎรทั้งหมดมีสวนรวม 12 ในความคิดอริสโตเติล  
สิทธิในที่ดินจึงเปนสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยและสิทธิในที่ดินตองมีหนาที่ประกอบดวย 

โรมัน เปลี่ยนจากเลี้ยงสัตวเรรอนมาตั้งหลักแหลงเมื่อ 750 ปกอนคริสตกาล โดยมีระบบครอบ
ครัวเปนหนวยพื้นฐานเปนผานพนชุมชนชาติวงศมาแลว  ในชวงแรกประกอบดวยประชาชนอิสระกับ
ชนชั้นต่ําที่อยูในความคุมครองกอนกลายมาเปนชนชั้นสูงกับสามัญชน  เนื่องจากมีแมน้ําไหลผาน
และออกทะเลได ทําใหเปนศูนยกลางการคา  

ยุคนี้ กษัตริย  ทหาร ขุนนาง เปนเจาของที่ดิน แบงใหทาส หรือผูเชาไดคาเชาในรูปผลผลิต     
ยามสงครามผูเชาตองติดตามไปในสงครามดวย  และชนชั้นสูง   ครอบครองพื้นที่สวนใหญ โดยไดทาส
จากการรุกรานมาทํานา  ยุคนี้ใชสงครามเปนรัฐวิสาหกิจในการดํารงชีพ การสงครามทําใหมีการโยก
ยายชาวโรมันที่ไมมีที่ทํากินเขาไปอยู     สิทธิในที่ดินไดมาโดยใชกําลังอํานาจเมื่อรบชนะผูเปนแมทัพจะ
แบงที่ดินใหผูทําการรวมรบเหมือนกับการรวมลงทุนในสงคราม   สิทธิในที่ดินของโรมันจึงเปนของผูมี
อํานาจสูงสุดของฝายผูชนะสงคราม แตตองแบงใหแกผูมีสวนรวมในการทําสงคราม และผูมีสิทธิในที่
ดินตองมีหนาที่ดวย ตอมาสมัยจักรวรรดิ การสงครามสิ้นสุดลง ทาสมีนอยลง ราคาทาสแพงขึ้น จึง
ปลอยทาสใหเปนอิสระกลายเปนชาวนา  (Colonus)ใหเชาที่ทํากิน(Colonat) เปนการสิ้นสุดระบบทาสใน 
คริตศตวรรษที่ส่ี 

 
 
 
 
 
 

                                                  
 
12เรื่องเดียวกัน , หนา 83-87 . 
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แนวคิดกรรมสิทธิ์ในที่ดินในยุคกรีก โรมัน ยังมีความสัมพันธกับ แนวความคิดทางเศรษฐกิจยุค
กรีกและโรมันที่ เปนแนวคิดแบบ Scholastism  ไดรับอิทธิพลจาก อริสโตเติล และศาสนาที่วา กํ า ไ ร
หรือสวนเกินทางเศรษฐกิจเปนสิ่งที่ไมดี    การแสวงหากําไรเปนบาป     โดยเชื่อวาความจําเปนของ
มนุษยมีอยูพอประมาณ แตดวยความปรารถณาของมนุษยที่ถูกจํากัดไดนอยกวา   การผลิตสินคาเพื่อใช
เพื่อความจําเปนในชีวิตเปน   สิทธิของมนุษยและเปนธรรมชาติ    แตการผลิตสินคาเพื่อความพึงพอ
ใจ เปนสิ่งที่ไมไดเกิดจากความตองการที่แทจริง  เปนสิ่งที่ไมเปนธรรมชาติ    การทําใหสินคาในตลาด
แตกตางกันขึ้นกับความจําเปนหรือความพอใจของมนุษย   การเสนอขายในตลาดควรใชระบบแลก
เปล่ียนโดยตรงระหวางสินคาตอสินคา จะเปนธรรมชาติ เพราะไมมีสวนเกินทางเศรษฐกิจ      แนวคิดนี้
ประณามการแสวงหากําไรโดยใชเงิน   แตยังเชื่อวา ทรัพยสินสวนบุคคลจะทําใหเกิดประโยชนในหนาที่
ของสังคม   แมแตเปลโต ยังเชื่อวา  เนื่องจากกฎเกณฑของสังคมในอุดมคติแลว ขุนนางและผูมี
ปญญา จะไมครอบครองทรัพยสินสวนบุคคลเพราะทําใหเกิดความมุงหวังที่แตกตางกันอันนําไปสูความ
ไมสงบในสังคม13  แนวคิดทางเศรษฐกิจยังไมทําใหเกิดการสะสมในที่ดินคงมุงใชสิทธิในที่ดินเพื่อยังชีพ
มากกวา 

จากแนวคิดทางการเมือง แนวคิดเศรษฐกิจ กอใหเกิดแนวคิดกฎหมาย แนวคิดสํานักกฎหมายยุค
นี้ อยูภายใตความคิดกฎหมายแบบธรรมชาติ ในทฤษฎีกฎหมายของโรมัน กฎหมายโรมันตอนตนเปนกฎ
ธรรมเนียมและประเพณี ไมมีความรูสึกวา กฎหมายอาจทําขึ้นได ถือวากฎหมายมีตัวตนอยูเสมอและจะ
เปนอยูเสมอ กฎหมายมาจากพระผูเปนเจา ไมอาจแกไขเปลี่ยนแปลงไดและเปนสิ่งศักดิ์สิทธิ ตอมาสังคม
ขยายตัวข้ึน กฎหมายจึงเปนการบัญญัติขึ้นมา โดยกฎหมายที่สําคัญคือ ประมวลกฎหมายจัสติเนียน ใน 
คริสตศตวรรษที่ หก  ทําใหสิทธิในทรัพยสินเปนไปตามกฎหมายอยางเครงครัดเพราะเชื่อวากฎหมาย
เปนสิ่งศักดิ์สิทธิ 

ตอมาแนวคิดทางการเมืองภายหลังการเกิดขึ้นของคริสตศาสนา  แนวคิดศาสนามีผลตอความคิด
ของสังคมมาก  เปนจุดเริ่มตนการแขงขันทางอํานาจการเมืองระหวางศาสนากับอาณาจักรที่อาง     ทฤษฎี 
เทวสิทธิ มาเปนหลักในการอางอํานาจปกครองที่ชอบธรรม  โดยแกนความคิดมาจากความเชื่อ เกี่ยวกับ
ความมีบาปดั้งเดิมของมนุษย ตองมีการปกครอง มีรัฐบาล ฯ เพราะความมีบาปของมนุษย    

แตเดิมทุกคนเทาเทียมกัน แตความมีบาปนําไปสูความไมเทาเทียมกันในตอนตนเห็นพองกันวา 
อํานาจมาจากพระผูเปนเจา กษัตริยปกครองเพราะพระผูเปนเจากําหนดมา ความรับผิดของกษัตริยมีตอ
พระผูเปนเจา  ไมใชประชาชน14  แนวคิดที่สนับสนุนการปกครองอีกประการในยุคตอมาคือ ทฤษฎีดาบ

                                                  
 
13Harry  Landreth,  History   of   economic  theory   : scope  method  and content ( Boston : 

Houghton Miffin  company , 1976 ) , pp. 14-15 . 
 
 



 27 

สองเลม ที่การแบงแยกอํานาจ เปนวิธีที่พระเจาประสงคใหประชาชนไดรับการปกครองโดยคริสตเปนผู
กําหนดรวมกับอาณาจักร  ซ่ึงทั้งหมดมีอยูเนื่องจากความมีบาป และดํารงอยูเพื่อการไถบาป โดยปรัญชา
การเมืองคือ รัฐบาลเปนเครื่องมือพระผูเปนเจา  โดยองคกรคริสตและรัฐตองรวมมือกันในการไถบาปคือ
ปกครองประชาชน  ดวยความคิดทางการเมืองในทฤษฎีเทวสิทธิและทฤษฎีดาบสองเลม ประกอบกับ
อิทธิพลของความเชื่อทางศาสนาทําให ประชาชนตองเชื่อฟงผูปกครองอยางมาก สิทธิในที่ดินจึงเปนไป
ตามที่ผูปกครองอาง สิทธิในที่ดินเปนของพระเจา ผานมาใชผูปกครองทั้งฝายอาณาจักรและศาสนจักร 
และผูปกครองจัดแบงใหประชาชนถือครอง       ประชาชนผูมีบาปมีหนาที่ตองเชื่อฟงผูปกครองและตอง
มีหนาที่ตามที่ผูปกครองจะกลาวอางถึง การมีทรัพยสินสวนบุคคลขัดกับคัมภีรไบเบิลท่ีวาทรัพยสินเปน
ของสวนรวม การมีทรัพยสินสวนตัวเปนบาป 

ใน คริสตศตวรรษ ที่หก   ชนเผาเยอรมันรุกรานจนอาณาจักรโรมันลม มีการนํากฎหมายเผามา
ใช ตอมาเกิดแนวคิดทางกฎหมายใชกฎหมายตามเขตดินแดนมากกวาเผา   กฎหมายเปนของประชาชน 
กษัตริยไมไดจัดทํากฎหมาย เพียงแตประกาศกฎหมายเทานั้น  กฎหมายเปนสิ่งที่สามารถสรางขึ้นได 
โดยขณะนั้นมีกฎหมาย 3 รูป คือ กฎธรรมเนียมประเพณีเผา  เศษซากกฎหมายโรมัน และกฎหมายใหมที่
กษัตริยประกาศใช  การแตกสลายของอาณาจักรโรมันทําใหเกิดการรวมตัวกันเปนชุมชุนชนเล็กๆ ที่มี
อํานาจเบ็ดเสร็จในตัวเองขึ้นมากมาย มีกําลัง อํานาจ ปองกันชุมชนของตนเพื่อความอยูรอดของตนและ
ครอบครัวนําไปสูยุคศักดินาที่ใชที่ดินเปนสิ่งที่กําหนดสถานะสังคม 
 

2.2.4 สมัยศักดินา 
ตั้งแตการเกิดแมนเนอรจนถึงการเสื่อมสลายของแมนเนอร (คริสตศตวรรษที่ 5-11)  เศรษฐกิจ

ในยุคนี้เปนสังคมเกษตรกรรมที่มีขนาดตางๆกันแตสามารถเล้ียงตัวเองได (Self-Sufficient) ใชเทคนิค
การเพาะปลูกแบบงายๆและ    มีแนวโนมทําการเกษตรเพื่อหวังผลกําไร  ดานสังคมไดรับอิทธิพลจาก 
ศาสนาคริสตที่วา การสะสมทรัพยเพื่อความมั่งคั่งเปนบาป    การปกครองเปนแบบศักดินา คือ กษัตริย
มอบกรรมสิทธิ์ในที่ดินใหขุนนาง เพื่อความสะดวกในการปกครองและใชประโยชน  การปกครองเปน
ไปตามลําดับชั้น แตละชนชั้นมีสิทธิหนาที่ตองปฏิบัติระหวางกัน     

ยุคนี้กษัตริยเปนเจาของที่ดินทั้งหมดในราชอาณาจักร ชนชั้นอื่นมีสิทธิเพียงเขาอยูอาศัยและทํา
ประโยชน  ขุนนางผูรับมอบที่ดินจากกษัตริย มีขอผูกพันวาตองภักดีตอผูมอบให ทําใหขุนนางเปนเจา
ของที่ดิน โดยการสาบานในความภักดีเปนทอดๆลงไป ระบบฟวดัส เปนระบบความสัมพันธทางสังคม 
(Social System of Relationship)   เปนรูปแบบของการผลิต ซ่ึงมีความสัมพนัธอยางแยกไมออกกับระบบ
ทาสติดดิน   

                                                                                                                                                      
14เอ็ม .เจ. อารมอน  , ความคิดทางการเมืองจากเปลโตถึงปจจุบัน   , แปลโดย เสนห  จามริก , หนา125-131 
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มอริช ดอบบ  เห็นวา ระบบทาสติดดินเปนความผูกพันที่ผูผลิตตองยอมรับเพราะถูกบังคับดวย
พละกําลังและดวยความสมัครใจของตนเอง ในอันที่จะตอบสนองความตองการทางดานเศรษฐกิจ   ของ
ผูเปนนายเหนือหัวที่อาจเปนสวยหรืออากรที่ตองชําระแกเจานายในรูปเงินหรือส่ิงของ15  กําลังที่ใชบังคับ
ดังกลาวอาจเปนกําลังทหารของเจานายเหนือหัวหรืออาจเปนในรูปกฎหมายจารีตประเพณี ที่มีกระบวน
การยุติธรรมตางๆ เปนเครื่องสนับสนุน ระบบการผลิตลักษณะนี้มีความแตกตางกับลักษณะของความ
เปนทาสในระบบทาส ในแงที่ผูทําการผลิตในระบบฟวดัส ยังคงมีเครื่องมือการผลิต ตลอดจนเงื่อนไข
ดานแรงงานตาง ๆ ที่เปนวัสดุอันจําเปนที่ทําใหผูผลิตตองตระหนักถึงความสําคัญของแรงงาน และการที่
จะกอใหเกิดเครื่องชวยในการดํารงชีพตาง ๆ               ผูผลิตยังคงสามารถที่จะประกอบการเกษตรและ
อุตสาหกรรมครัวเรือนตาง ๆ ไปพรอม ๆ กัน ในฐานะที่เปนผูผลิตอิสระ  ในขณะที่ระบบทาส ทาสจะ
ทํางานภายใตเงื่อนไขดานแรงงาน ที่เปนของผูอ่ืน  ทําใหระบบฟวดัส  ความสัมพันธทางดานทรัพยสิน
จะแสดงออกมาเปนความสัมพันธโดยตรงระหวางนายกับบาว  จึงทําใหผูทําการผลิตโดยตรงขาดความ
เปนอิสระ  ระบบฟวดัสมีความสัมพันธอยางยาวนานกับประวัติศาสตร  ที่ความเจริญทางเทคนิคอยูใน
ระดับต่ํา  เครื่องมือในการผลิตมีลักษณะงาย ๆ  การแบงงานเปนไปโดยธรรมชาติที่อาศัยความแตกตาง
ดานเพศและอายุเปนเกณฑ  จุดมุงหมายเบื้องตนของการผลิตเพื่อตอบสนองความตองการของครัวเรือน 
หรือชุมชนหมูบาน  สวนการดําเนินการผลิตตาง ๆ  มีลักษณะเปนสวนตัว ในสวนที่เกี่ยวของกับระบบ
สังคมที่กวางออกไป  ระบบฟวดัสมีความสัมพันธกับรูปแบบการกระจายอํานาจทางการเมืองที่มีขุนนาง
เปนผูถือครองที่ดินในรูปความสัมพันธระหวางผูถือครองและผูใหบริการ และขุนนางจะทําหนาที่ดาน
ตุลาการใหกับประชาชนที่อยูในบังคับดวย  

 ในยุคนี้  อํานาจและหนาที่ จะใกลชิดกันมากจนยากจะแยกระหวาง สิทธิการเปนเจาของทรัพย
ของเอกชนและรัฐได เพราะผูเปนเจาของที่ดินเปนเจาหนาที่บานเมืองดวย16 และสถานภาพทางสังคม 
(Social Status) ของบุคคลในสมัยนั้นวัดจากขนาดที่ดินที่ครอบครอง  ขณะเดียวกันการมีกรรมสิทธิ์ในที่
ดินเปนเครื่องกําหนด สิทธิ หนาที่ทางการเมืองดวย แตละชนชั้นมีความสัมพันธกันตามกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

ลักษณะที่สําคัญของระบบศักดินาคือ ระบบการครอบครองที่ดิน (System of Landholding) 
เพราะหลักกฎหมายโรมันถือวา ไมมีที่ดินใดที่ไมมีขุนนาง เปนเจาของ(  Nulle Terre Sanseigneur   or  
Land Without a Load) คือชาวนาถือครองที่ดินที่เปนของมูลนายตน     ทําใหการถือครองที่ดินและใช
ประโยชนในที่ดินอยางกวางขวาง  การเกษตรจัดทําในรูปแบบแมนเนอร ซ่ึงเปนหนวยการปกครองใน

                                                  
 

15 Maurice  Dobb, "The Decline of Feudalism and the growth of town ,"  in studuies in the 
development of capitalism  ( London : Routledge and kegan paul ,1978) ,pp.38-82  อางถึงใน สุเทพ  สุนทร
เภสัช ,มานุษยวิทยากับประวัติศาสตร  (กรุงเทพ :  สํานักพิมพเมืองโบราณ ,2540) , หนา 228-240 

16 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  ประวัติและลัทธิเศรษฐกิจ หนวยที่ 1-8 ,หนา  60. 
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ระบบศักดินาและเปนหนวยทางเศรษฐกิจอันเปนที่มาของรายไดทั้งหมดในสังคม  ที่ ดิ น ยั ง ค ง เป น
ของขุนนาง สิทธิในที่ดินของประชาชนยังไมชัดเจน     ดังที่  อังรี   ปแรนต กลาววา17   

 " …ไมมีขอสงสัยเลยวาในระยะยาวแลว สิทธิการครอบครองของชาวบานนาจะชัดเจนขึ้นจนดู
เหมือวาไดกรรมสิทธ์ิ มีพันธะเพียงตองจายเงินพอเปนพิธีใหแกเจาของที่ดินบาง แตอยางไรก็ตาม ระบบ
กรรมสิทธ์ิของชาวบานนาก็ยังไมหลุดจากพันธะการทั้งหมดที่ลามเอาไวจนกระทั่งเมื่อยุคเกา (Ancien 
Regine) พบจุดจบ…"  

แมมีแนวคิดวาระบบที่ดินในแมนเนอรที่แบงใหแลวเปนกรรมสิทธิ์ของชาวนาตกทอดโดย
มรดกไดแตตองเสียคาธรรมเนียมแกขุนนาง  แตไมอาจขายหรือรวมเปนผืนใหญโดยการแตงงานได    
ระบบนี้ขุนนางเทานั้นไดประโยชน เพราะสามารถเรียกรองกรรมสิทธิ์ตางๆตอชาวนาและที่ดินของเขา
ได   ในแมนเนอรประกอบดวยหมูบาน ประชาชนในหมูบานเปนเพียงผูอาศัย (Tenant) และใชที่ดินโดย
ชําระคาเชาในรูป สวย ส่ิงของ แรงงาน  โดยไมมีสิทธิในที่ดิน  ขุนนางเปนเจาของแมนเนอรและ
บริหารงาน  ไพรเปนผูเพาะปลูก  ผลิตเองและใชเองในแมนเนอรเทานั้น  เปนระบบเศรษฐกิจปด 
(Close Estate Economy)  ไพรซ่ึงตอมากลายมาเปนลูกจางในชนบท(Rural Wage Earning Class)    หรือ
ลูกจางเกษตร (Agriculteral  Laborers)  สวนทาสถือเปนทรัพยสินของขุนนางเพื่อรับใชขุนนาง มีจํานวน
นอยลงเรื่อยๆจนสิ้นไปใน คริสตศตวรรษ ที่ 12 เมื่อไดรับอิสระมากขึ้น 

การเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคมเปนไปอยางชาๆ เพราะถูกขนบธรรมเนียมประเพณีบงัคับ
ไว และแตละทองที่ถูกตัดขาดจากกัน สถานภาพภายในแมนเนอร     สิทธิหนาที่ขึ้นอยูกับการกําเนิด แต
ละชุมชนไมแขงขันกันจนระบบแมนเนอรตองลมสลายเมื่อเกิดการเฟองฟูของการคา ใน คริสตศตวรรษ
ที่12 ระบบนี้มีผูกลาววาไมไดเปนระบบที่มีการวางแผนที่เปนระเบียบไวลวงหนาแตหากเกิดจากการ
กระทําของประวัติศาสตรเปนอิสระจากเหตุผลทางเศรษฐกิจ18  ระบบศักดินาเปนการแยกตัวของ
อํานาจรัฐไปอยูในมือเจาหนาที่ที่เปนอิสระ คือเปนการแตกกระจายของอํานาจเปนสวนยอยๆเพื่อความ
อยูรอดของชุมชน 

 
แนวคิดทางเศรษฐกิจในระบบศักดินาในตอนแรกยังเปน แบบ Scholastism  อยู เนื่องจากสังคม

ยังเปนสังคมเกษตรกรรม ที่ขึ้นอยูกับ ขนบ ธรรมเนียม ประเพณี  อํานาจ    ไมใชการตลาด    โดยที่ดิน
ทั้งหมดเปนของศาสนจักรและกษัตริย    การใชประโยชนจากท่ีดินจะมอบใหผูอ่ืนลงไปเปนทอดๆ
โดยที่ผูไดรับมีหนาที่ตอผูมอบใหเปนทอดๆเชนเดียวกัน  การใชที่ดินของกษัตริย จะมอบใหผูอ่ืนไป เพื่อ
แลกเปลี่ยนกับการสงมอบสิ่งของให ไมขึ้นกับสภาวะตลาดแตขึ้นกับประเพณี    สิทธิในการใชที่ดินตก

                                                  
 
17  อังรี  ปแรน  , ประวัติศาสตรเศรษฐกิจและสังคมยุโรปสมัยกลาง  ,แปลโดย ฉัตรทิพย  นาถสุภา   

และ คณะ ( กรุงเทพ : สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2538), หนา 82. 
18 เรื่องเดียวกัน , หนา 66. 



 30 

ทอดมรดกได    อาณาจักรไมมีอํานาจในยุคกลาง  ความสัมพันธระหวาง ไพรกับเจาของที่  ขึ้นกับ
ประเพณี  ไพรตอบแทนการใชที่ดินดวย แรงงาน  พืชผล  เงิน  โดยเจาของที่ดินใหความคุมครอง
ความปลอดภัย   แมนเนอรหนึ่งเปนหนวยเศรษฐกิจหนึ่งเลย คือทั้งผลิต แลกเปลี่ยน บริโภค ครบวงจร 
เนื่องจากทุกคนยอมรับในสถานะทางสังคมโดยกําเนิด ไรการตอตาน เพราะเชื่อวาที่ดินทั้งหมดเปนของ 
พระเจา ที่มอบให ศาสนจักรและกษัตริย        โดยเช่ือในทฤษฎี  เทวสิทธิ    การไมเช่ือเชนนั้นตรงกัน
ขามกับเจตจํานงของพระเจาผูซ่ึงมีอํานาจในการกําหนดชีวิตในโลกหนาของมนุษย 19         

ตอมาเริ่มยอมรับในทรัพยสินสวนบุคคลมากขึ้น    เมื่อ  เซนส  โทรมัส อไควนัส (St. Thomas 
Aquinas   1126-1274 )เปนผูเสนอการกอตั้งทรัพยสินสวนบุคคลและแนวความคิดราคาที่ยุติธรรม โดย
อธิบายวา เดิมในคัมภีร ไบเบิล เชื่อวา ทรัพยสินตองเปนของสวนรวมตามกฎหมายธรรมชาติ  ก า ร มี
ทรัพยสินสวนบุคคลแตกตางจากแนวความคิดนี้  แนวคิดตั้งแต คริสตศตวรรษ 5-12 ยังคงขัดขวางการ
พิสูจนถึงการมีทรัพยสินสวนบุคคล ตอมาในคริสตศตวรรษที่ 13 อไควนัส จึงอธิบายกลับกัน โดยอธิบาย
วา การมีทรัพยสินไมขัดกับกฎหมายธรรมชาติ เปนความจริงภายใตกฎหมายธรรมชาติที่ทรัพยสินเปน
ของสวนรวม  และเพิ่มเขาไปถึงการมีทรัพยสินสวนบุคคลดวย เพราะกฎหมายธรรมชาติไมไดใหเส้ือ
ผาแกมนุษย   แตเส้ือผาเปนมนุษยทําขึ้น   การครอบครองทรัพยทั้งหมดเปนสิ่งที่เปนธรรมดาและเปน
เสรีภาพที่เปนสากล    แตแนวคิดอไควนัสเหมือนกับ อริสโตเติล  ที่เชื่อวาการหากําไรเปนบาป  จึง
เสนอแนวความคิด   ราคาที่ยุติธรรม แตเปนการพิจารณาในรูป ราคาของแรงงานเทานั้น   ถาในราคาใน
ตลาดเปนราคาที่ยุติธรรม ก็จะไมมีใครสามารถเปลี่ยนสถานภาพทางสังคมโดยใชอํานาจทางเศรษฐกิจได    

 
แนวคิดทางกฎหมายยุคนี้ที่อยูภายใตการครอบงําของกฎหมายศาสนา การเริ่มแยกกฎหมาย

ธรรมชาติออกจากกฎหมายศาสนาเริ่มตนโดย อไควนัส20   โดยใหนิยามกฎหมายวา เปนกฎของเหตุผล
สําหรับมนุษยทั่วไปที่เปนคนดี ซ่ึงจัดทําขึ้นโดยผูที่ตองการดูแลรักษาชุมชนเพื่อใชเปนกฎเกณฑ    
อันเปนการอธิบายที่แตกตางจากเดิมที่โลกถูกปกครองโดยกฎหมายของศาสนา โดยเหตุผลของศาสนา  
ในทรรศนะของอไควนัส       รัฐ เปนสถาบันของธรรมชาติเกิดจากความตองการทางสังคมของมนุษย    
การเริ่มมีสิทธิในทรัพยสินเนื่องมาจากสิทธิธรรมชาติ   อไควนัสแยงวา ดวยกฎหมายของธรรมชาติ 
ทุกอยางในสังคมเปนของสวนรวม  การไดมาหรือการใชทรัพยสิน ก็โดยการใหเหตุผลในอํานาจครอบ
ครองของแตละคนวา  เพราะวาทุกๆคนระวังในการจัดหาทรัพย สําหรับตนเองมากกวาการใหสังคมเปน
ผูจัดหาใหเนื่องจากตองการหลีกเล่ียงการใชแรงงานตน  และกิจการที่ทําโดยมนุษยถูกบังคับใหปฏิบัติ
โดยกฏเกณฑที่เปนที่ยอมรับที่จะใหมนุษยมีโอกาสดูแลทรัพยสินตนเอง   และเพื่อความสงบของรัฐจาก
ความพอใจของคนในสังคม   
                                                  

 
19 Harry  Landreth,  History   of   economic  theory   : scope  method  and content ,pp.  15-18. 
20   W. Friedmann ,  Legal  theory  ( New  York : Columbia  University  press,1967 ),pp. 108-111. 



 31 

อไควนัส ยืนยันวา      การใชทรัพยสินจําเปนที่จะตองใชเพื่อมนุษย เพื่อประโยชนของมนุษย  
เพื่อสาธารณะประโยชน ตองแยกระหวาง ความร่ํารวยกับความยากจน วา ไมเปนธรรมที่จะยอมรับใน
การครอบครองทรัพยที่เคยเปนของสังคม    การจํากัดทรัพยสินผูอ่ืนทําใหทรัพยสินนั้นไมชอบดวย
กฎหมาย  เปนการแยกระหวางธรรมชาติโดยใชกฎหมาย   การไดมาซึ่งทรัพยสินเปนการออกจาก
กฎหมายธรรมชาติไปสูรัฐโดยกฎเกณฑของสังคม อไควนัสไดแบงกฎหมายเปน 4 ประเภท กฎหมาย
สถาพร กฎหมายธรรมชาติ กฎหมายพระเจา กฎหมายมนุษย  และวากฎหมายมนุษยตองสอดคลองกับ
กฎหมายธรรมชาติ และเหตุผล  เปนไปเพื่อประโยชนสวนรวม ที่อาจแตกตางไปตามเวลา ประชาคม 
ระบบการเมือง สังคมได   ประชาคมเปนทรัพยสินของธรรมชาติ    บาปทําใหมีทรัพยสินสวนตัว แตก็
ยอมรับวา สภาพแวดลอมอาจทําใหเกิดทรัพยสินสวนตัว แตกรรมสิทธิ์รวมเหมาะสมสําหรับประชาคม 
เพราะการแบงการครอบครองไมเปนไปตามกฎหมายธรรมชาติหากเกิดจากกฎหมายมนุษย 21    ทําใหใน
ปลายยุคศักดินา  บุคคลสามารถมีสิทธิในทรัพยสินเปนของตนเองได ประชาชนจึงสามารถมีสิทธิในที่
ดินเพื่อผลประโยชนของตนเอง  มิใชเพื่อวัตถุประสงคทางศาสนาหรือการปกครอง 

 
แนวคิดทางการเมืองในระบบศักดินา หลังการเสื่อมสูญอํานาจของโรมัน เปนตัวเรงให

ความคิดแบบแคบๆ ที่จะใหระเบียบ กฎหมาย สังคม รวมศูนยอํานาจเขาโดยเร็วเปนจุดเล็กๆ กระจายไป
ทั่วมีการจัดระเบียบอยางงายๆเพื่อเอาตัวรอด  ความคิดทางการเมืองในชวงนี้ เปนชวงที่ขับเคี่ยว
ระหวางศาสนจักรกับฝายอาณาจักรที่นําโดยกษัตริย โดยมีการแบงปนอํานาจกัน โดยใชทฤษฎีองค
อินทรีย (Organic Theory) ที่วา ราชาเปนศีรษะ  ศาสนจกัรเปนจิตใจ ประชาชนเปนแขนขา ไดรับอิทธิพล
ความเชื่อจากอริสโตเติลที่วา ยอมรับเหตุผลคุณคาในวงจํากัด โดยเชื่อวาสัจจะอาจคนพบไดโดยอาศัย
ศรัทธา ซ่ึงตรงกันขามกับยุคตอมาที่ใชเหตุผลเปนตัวนํา     ในชวงนับจาก คริสตศตวรรษที่ 13  เปนตน
มาเปนการแยงชิงอํานาจทางการเมืองระหวางศาสนจักรโดยสันปปากับอาณาจักรโดยกษัตริย ที่มีนักคิด
สนับสนุนแตละฝาย ในตอนปลายเริ่มมีการแยกอํานาจจากกัน ใหแตละฝายรับผิดชอบในเหตุผลของตน  
จนไปสูชัยชนะของฝายอาณาจักร 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 
21 เอ็ม .เจ. อารมอน  , ความคิดทางการเมืองจากเปลโตถึงปจจุบัน   , แปลโดย เสนห  จามริก , หนา 161. 
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2.2.5  สมัยสมบูรณาญาสิทธิราช 
 
การเฟองฟูของการคา ในคริสตศตวรรษที่ 12-13 เกิดชุมชนแลกเปลี่ยนสินคานอกแมนเนอรจน

กลายเปนเมืองขึ้นมากมาย  เพราะการเพิ่มประชากร และการรวมกลุมสมาคมอาชีพเปนปจจัย
หนุนเปนการเปลี่ยนเศรษฐกิจแบบศักดินาไปสูทุนนิยม22   ตอมาอุตสาหกรรมในบานโดยชางอาชีพ
ขยายตัวไปเปนโรงงานโดยแบงงานกันทํา การผลิตในแมนเนอรไมสามารถแขงขันได ขุนน างจึ งจํ าใจ
ตองปลดปลอยชาวนาใหเปนเสรีชน ( Freeman) ไมตองสงสวย  ใหครอบครองที่ดินเดิม  โดยเปลี่ยนมา
เปนคาเชารายป (Copyholder) การเปนเสรีชนมีมากขึ้น เมื่อเกิดโรคระบาดใหญ ในคริสตศตวรรษที่ 
13 ทําใหชาวนามีอํานาจตอรองมากขึ้น   ใน คริสตศตวรรษที่ 17 ในอังกฤษ ชาวนาทั้งหมดเปนเสรีชน 
เปนชาติแรก การเกิดชาวนาอิสระทําใหที่ดินขุนนางตองแบงเปนแปลงเล็กๆมอบกรรมสิทธิ์ใหชาวนา 
โดยชาวนาจายเงินทดแทนเกิดใน ฝร่ังเศส เบลเยี่ยม เนเธอรแลนด  รูมาเนีย ฮังการี รัสเซีย ฯ และเกิดเปน
ชนชั้นนายจาง ลูกจางทางเกษตรกรรมแทน  ประชาชนเริ่มมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน แมวาที่ดินทั้งหมดจะเปน
ของกษัตริยก็ตาม โดยกษัตริยอาจมอบที่ดินใหเปนกรรมสิทธิ์แกผูอ่ืนได 

แนวความคิดทางเศรษฐกิจเริ่มเปลี่ยนแปลงนับจากยุคนี้        โดยเริ่มจากการคนพบโลกใหมใน 
คริสตศตวรรษที่ 16  ทําใหลัทธิพานิชยนิยม (Mercantilism) เกิดขึ้น โดยมีแนวคิดวาเมืองแมตองสงสิน
คาออกมากกวาสินคาเขา และรัฐตองสะสมโลหะเงินทองเพื่อความมั่งคั่งโดยกอบโกยผลประโยชนจาก
อาณานิคม    ลัทธิพาณิชยนิยม  เปนลักษณะการเพิ่มพลังทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง พรอมๆกับ
การเติบโตของเมือง นอกแมนเนอร เปนการเกิดขึ้นของ รัฐ -ชาติ 23  ( NATION   STATE)   พลังของ
ปจเจกชนไมถูกควบคุมเชนเดิมอีก    สินคาในตลาดเปนสิ่งสําคัญ   ที่ดิน  แรงงาน ทุน ถูกซื้อขายใน
ตลาด    การเกิดของรัฐชาติทําใหลัทธิพานิชยนิยมกลายเปนนโยบายการเมืองที่ดีที่สุดในการโฆษณาถึง
อํานาจและความมั่งคั่งของชาติ เชนเดียวกับ    ที่แมกคีเวลลี ผูแตงเรื่อง เจา  (PRINCE) ที่โฆษณาเกี่ยวกับ
นโยบายการเมือง ลัทธิพาณิชยนิยมก็โฆษณานโยบายทางเศรษฐกิจ  ลัทธินี้อยูภายใตสมมุติฐานที่วา 
ความมั่งคั่งของโลกมีจํานวนคงที่ ภายใตสมมุติฐานนี้ Scholastism เชื่อวา ถาปลอยใหการคาทําระหวาง
แตละบุคคล  สวนเกินของแตละบุคคลก็จะสูญหายไปกับผูอ่ืน  ลัทธิพาณิชยนิยมจึงใชทฤษฎีนี้มาทํา
การคาระหวางชาติเอง โดยเชื่อวาการคาระหวางประเทศจะเพิ่มความมั่งคั่งและอํานาจของชาตินั้นโดยดูท่ี
ความสมดุลยของการคาระหวางประเทศ   
 
 
 
                                                  

 
22 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  ประวัติและลัทธิเศรษฐกิจ หนวยที่ 1-8 ,หนา 95. 
23 Harry  Landreth,  History   of   economic  theory   : scope  method  and content ,pp. 19-21 . 
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ตอมาแนวคิดทางเศรษฐศาสตรไดเปลี่ยนไปหลังการปฎิวัติทางปญญา แนวคิดสํานักคลาสสิค  
(CLASSICAL  ECONOMIC ) ที่เช่ือตรงกันขามกับลัทธิพาณิชยนิยม เขามาแทนที่ โดยเชื่อวา ความมั่ง
คั่งของชาติไมอาจ ดูจากผลรวมของความมั่งคั่งของปจเจกชน แตขึ้นกับความมั่งคั่งของชาติในการเพิ่ม
การสงสินคาออก โดยจะกดคาจางใหต่ําเพื่อใหไดเปรียบในการสงออก  เพื่อตอตานการสะสมโลหะมีคา 
โดย ยัง  โบแดง ไดเสนอในการเพิ่มราคาสินคาเพื่อเพิ่มเงิน ทองคําจากโลกใหมที่คาขายดวย     ต อ ม า
จอหน ลอค ไดวิเคราะหเกี่ยวกับกฎของเงินตราวา ระดับทางเศรษฐกิจขึ้นกับปริมาณของเงิน      ซ่ึง เดวิด  
ฮูม ไดพิสูจนเกี่ยวกับ ปริมาณเงิน ระดับราคาสินคา  สมดุลของการคา และไดช้ีใหเห็นวาไมถูกตองที่วา
การคาที่สมดุลยไมทําใหปริมาณเงินเพิ่มขึ้นการเพิ่มปริมาณเงินจะทําใหระดับราคาสินคาเพิ่มขึ้น    

การปฏิวัติเกษตรกรรม เกิดขึ้นใน คริสตศตวรรษที่ 18 มาจากการปฏิวัติวิทยาศาสตร ที่ลมความ
คิดแบบเดิมที่ใชความเชื่อเปนหลัก  มาเปนการตรวจสอบ ทดสอบโดยการสังเกต ทดลอง    ไมใช
การคนพบสิ่งใหมๆแตเปนการทําสิ่งที่มืดมนใหกระจางขึ้นมา      การปฏิ วัติ เปลี่ ยนระบบระบบ
เกษตรกรรมใหม  เร่ิมจากการลอมร้ัวที่ดิน รวมที่ดินเปนผืนใหญแทนที่นาโลงเชนเดิมโดยรวมที่ชาวนา
รายเล็กๆ ที่สาธารณะ เพ่ือเพาะปลูก และเลี้ยงสัตวโดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือ ทําใหชาวนาอิสระตอง
ลมจม กลายมาเปนคนเรรอนหรือลูกจางไป24  อังกฤษ ใน ค.ศ 1873 ที่ดินครึ่งหนึ่งของประเทศอยูใน
กรรมสิทธิ์คน  เพียง 2,250 คน     การเปลี่ยนเทคนิคการผลิตโดย  มีการใชเครื่องมือเขาชวย  เชน       
เครื่องหวานขาว เครื่องขุดหลุม    การปลูกพืชหมุนเวียน การใชปุย ซ่ึงการปฏิวัติเกษตรกรรมเปนพื้นฐาน
ของการปฏิวัติอุตสาหกรรมในเวลาตอมาที่ในที่สุดเกิดโรงงานอุตสาหกรรม          เกิดชนชั้นเศรษฐกิจ
อุตสาหกรรม ที่ตองการใหรัฐบาลดําเนินเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมและเปนผูควบคุมอํานาจทางการเมือง      
กับ ชนชั้นแรงงาน ชาวนาในที่สุดเกิดการตอสูขึ้นนําไปสูการปกครองแบบใหม  ในยุคนี้สิทธิในที่ดินยัง
เปนของกษัตริยในที่ดินที่เอกชนไมมีกรรมสิทธิ์  สวนสิทธิในที่ดินของเอกชนเริ่มแรกเปนของชาวนาแต
ตอมาดวยวิถีทางเศรษฐกิจทําใหสิทธิในที่ดินตกอยูในมือนายทุน แนวคิดสิทธิในทรัพยสินมีการเปลี่ยน
แปลงมากที่สุดโดยนักคิดที่เกิดขึ้นในแตละสภาพแวดลอมที่แตกตางกัน ทําใหแนวคิดแตกตางกันออก
ไป แตสวนใหญมีแนวคิดรวมกันคือ เอกชนมีสิทธิในที่ดินได 

แนวคิดทางการเมืองที่สงผลตอแนวคิดกรรมสิทธิ์ที่ดิน เร่ิมใน คริสตศตวรรษที่  15 ในชวงเริ่ม
กอตั้งรัฐชาติใหเปนปกแผนมีการพัฒนาจนกลายเปนรัฐสมัยใหม การสนับสนุนกษัตริยใหมีอํานาจเด็ด
ขาดเพื่อใหเกิดรัฐชาติภายหลังเพิ่งสลักหลุดจากอํานาจศาสนจักร นําโดย นิคโคโล เมเคียเวลลี (Niccolo 
Machiavelli)ในอิตาลี สนับสนุนผูปกครองอํานาจเด็ดขาดเพื่อสรางรัฐใหม ในรูปการเมืองแบบกําลัง
อํานาจ ใหบรรลุเอกภาพของชาติในทุกวิธีทางโดยอางเหตุผลของรัฐเปนหลัก    

 
 

                                                  
 
24 วรวุฒิ   หิรัญรักษ , ประวัติศาสตรเศรษฐกิจยุโรป , หนา   279. 



 34 

หลังจากนั้นใน คริสตศตวรรษที่  16  ยุโรป สวนใหญอยูภายใตราชาธิปไตยในรัฐชาติ เร่ิมพัฒนา
ใหดีขึ้นโดยเกิดความขัดแยงเรื่องอํานาจเด็ดขาดของกษัตริยที่อาศัยทฤษฎีเทวสิทธิ( Devine Right) ที่
ประชาชนตองเชื่อฟงกษัตริย และกษัตริยรับผิดชอบตอพระเจา    นําไปสูแนวคิดที่กษัตริยตองรับผิดชอบ
ตอสังคมคือประชาชนในสังคมนั้นๆ  มาเปนรัฐบาลโดยกษัตริยเพื่อประชาชนโดยผานทางแนวคิด
อํานาจอธิปไตยของรัฐ และสัญญาประชาคม ในยุคนี้แนวความคิดเกี่ยวกับรัฐ ประชาชนและทรัพยสินมี
ความสัมพันธกันโดยพิจารณาแนวคิดที่สําคัญ 

     
ยัง   โบแดง (Jean   Bodin  1530-1596)         สรางหลักอํานาจควบคุมสังคมที่เรียกวา "อํานาจ

อธิปไตย"  ขึ้นเปนครั้งแรกในประวัติศาสตรโดยอางมาจากอํานาจบดิาในฐานะประมุขครอบครัว  อํานาจ
อธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดเพื่อราษฎรและคนในบังคับ ไมจํากัดดวยกฎหมาย แสดงออกโดยการบัญญัติ
กฎหมายที่มาจากองคอธิปตย  กษัตริย เปนผูใช อํานาจอธิปไตย  แตไมอยูไตกฎหมายนี้    อยูใต
กฎหมายธรรมชาติ  รัฐประกอบดวย สามี ภริยา บุตรหลานและทรัพยสิน   ทรัพยสินเปนสวนของการจัด
ระเบียบรัฐเทาๆกับมนุษย เปนสิ่งที่ขาดไมได ทําหนาที่เชื่อครอบครัวเขาดวยกัน การครอบครองทรัพย
สินเปนสิทธิธรรมชาติของครอบครัว ตองอาศัยการยอมรับและคุมครองจากรัฐ25 ยัง โบแดง เห็นวา สิทธิ
ในที่ดินจึงเปนสิทธิตามธรรมชาติที่เปนหนาที่ของรัฐตองคุมครอง 

 
โธมัส ฮอบส (Thomas Hobbs 1588-1679)  ดวยความตองการสรางเอกภาพในชาติ จึงตอง สราง 

" องคอธิปตย" ที่ทรงอํานาจเด็ดขาดคือ กษัตริย  ขึ้น โดยอธิบายรากฐานมนุษยวา ส่ิงท่ีมนุษยตองการคือ
ส่ิงที่มนุษยวาดี ส่ิงที่เกลียดคือส่ิงที่ชั่ว      เปนตัวผลักดันการกระทําของมนุษย   มนุษยตองการความ
ปลอดภัยในชีวิต ทรัพยสิน     อํานาจทําใหคนขัดแยงกัน    ดวยเหตุผลมนุษยจึงตกลงกันมอบอํานาจให
องคอธิปตยแลวรวมกันเปนจักรภพ  องคอธิปตยสรางกฎหมายมาปกครองโดยรับผิดชอบตอพระเจา  
เสรีภาพขึ้นกับองคอธิปตย   ฮอบส เห็นวา สิทธิในที่ดินจึงขึ้นกับกฎหมายขององคอธิปตยที่จะตราขึ้น
เทานั้น 

 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 

25 เอ็ม .เจ. อารมอน , ความคิดทางการเมืองจากเปลโตถึงปจจุบัน   , แปลโดย เสนห  จามริก , หนา 261-267 . 
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มนุษยไมมีสิทธิโดยธรรมชาติในทรัพยสินเพราะทรัพยสินทําใหขาดความปลอดภัย  ก า ร คุ ม
ครองทรัพยสินเกิดพรอมกับการกอตั้งอธิปตย องคอธิปตยมีอํานาจแทรกแซงเพื่อไมใหทรัพยสินตกอยูใน
มือกลุมใดกลุมหนึ่ง 26 ในสภาพธรรมชาติความลมเหลวในการรวมมือกันหรือการไมยอมตกลงรวมกัน ทํา
ให ฮอบสแกไขปญหาภายใตแนวคิดที่วา มนุษยมีปญญาและเหตุผลเพียงพอที่จะตกลงกันได โดยขึ้นอยูกับ
การแบงระดับความรวมมือ ไมมีอุปสรรคใดๆในการแลกเปลี่ยนกัน เพราะมนุษยในสภาวะธรรมชาติ มี
ความโลภเปนตัวนําใหตองวิวาทกันเสมอ หากไมมีบุคคลที่แข็งแรงกวาใชอํานาจบังคับใหเห็นชอบดวย  
ตอมาจึงเปนกฎพื้นฐานของกฎหมายทรัพยสินที่เรียกวา Normative Hobbes Theorem  ที่วา กฎหมายตองทํา
ใหเกิดความลมเหลวในขอตกลงสวนบุคคลนอยที่สุด  และเมื่อใชกฎนี้ กฎหมายจึงตองออกแบบเพื่อปอง
กันการแกงแยงและทําลายขอตกลง27  

 
จอหน  ลอค (John Locke 1632-1683)   ใหแนวคิดวาอํานาจอธิปไตยอยูที่ประชาชนเปนอํานาจใน

การตั้งและถอดรัฐบาล เพราะมนุษยในธรรมชาติมีเสรีภาพอันสมบูรณ การไมมีกฎหมายที่เปนที่ยอมรับ
และขาดผูตัดสินทําใหเกิดความขัดแยงในสังคมจึงรวมกันกอตั้งประชาคมขึ้นใหทําหนาที่และรับผิดชอบ
และจํากัดการใชอํานาจไมใหริดรอดทรัพยสินประชาชนโดยไมยินยอม28 ทรัพยสินเปนสิทธิตามธรรมชาติ 
สิทธิทางธรรมชาติเปนสิทธิทางกฎหมายที่รัฐตองบังคับใช ในสภาวะธรรมชาติทรัพยสินถูกครอบครอง
รวมกันเพื่อใหมนุษยไดประโยชนมากที่สุด กอนถูกบุคคลยึดถือมาเปนของตนเอง   ลอค เห็นวา การกลาย
มาเปนทรัพยสินของตนตองอาศัยผลของแรงงานและมนุษยไมอาจมีทรัพยสินแมดวยแรงงานของตนเพราะ
อาจเปนผลเสียตอสังคม ที่ดินมีสิทธิเฉพาะเทาจํานวนที่ตนอาจใชเพาะปลูกและอาจใชผลผลิตในที่ดินเทา
นั้น  มนุษยเขาสังคมและกอตั้งรัฐเพื่อคุมครองทรัพยสิน วางระเบียบควบคุมและรักษาทรัพยสิน ปกปอง
ทรัพยสินที่สะสมโดยชอบ  

ลอค นําความคิดสมัยใหมของฮอปบ ที่สําคัญคือ สิทธิตามธรรมชาติที่ไมอาจแบงแยกได มาใช  
โดยสิ่งเปนสิทธิเฉพาะตัวมาแตกําเนิด   คือ ชีวิต เสรีภาพ  ทรัพยสิน และส่ิงสุดทายคือ สิทธใินทรัพยสิน
ของบุคคล ซ่ึงลอคสนใจมากที่สุด   เชนเดียวกับฮอปบ  ลอคมุงไปที่สถานะเดิมของมนุษยในธรรมชาติ ที่
มีแตสันติภาพ ความดี การชวยเหลือเกื้อกูลกันในสภาวะนี้มนุษยมีสิทธิทั้งหมดตามที่ธรรมชาติใหมา  
แมจะขาดความเปนองคกร    ส่ิงสําคัญคือ สิทธิตามธรรมชาติของมนุษย ไดผสมผสานกับแรงงานของ
รางกาย29 เชน ที่ดินที่ทําการเพาะปลูก   สิทธิในทรัพยสินมีอยูกอนและเปนอิสระจากขอผูกพันใดๆของ

                                                  
 
26 เรื่องเดียวกัน ,หนา 276-288. 
27 Robert Cooter and  Thomas  Ulen ,Law and  Economy ( London :  Scott  Foresmgman and 

company ,1988) ,p. 99. 
28 เอ็ม .เจ. อารมอน  , ความคิดทางการเมืองจากเปลโตถึงปจจุบัน   , แปลโดย เสนห  จามริก , หนา 314-318. 
29 W. Friedmann ,  Legal  theory, pp123-124. 
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สังคม  หนาที่ของสังคมจะตองปองกันและคุมครองสิทธิดังกลาวและสิทธิตามธรรมชาติอ่ืนๆ   และสรุป
ขอผูกพันทางสังคมวา  เร่ิมแรกมนุษยอยูรวมกันเปนสังคมการเมือง เปนกลุมประชาชาติดวยการที่แต
ละคนมาตกลงกันดวยกฎหมายที่ เปนที่ยอมรับของคนสวนใหญ  ดังนั้น เสียงของคนสวนใหญจึง
สามารถเรียกเอา สิทธิในทรัพยสิน และสิทธิที่แบงแยกไมไดกลับคืนมาได    และคนสวนใหญไดมอบ
อํานาจใหรัฐ รัฐจึงมีหนาที่ปกปองสิทธิสวนบุคคล และเปนสัญญาที่รัฐไมสามารถเพิกถอนอํานาจนั้นได  
ซ่ึงลอดเอาไปสรางทฤษฎีประชาธิปไตยที่แตกตางกับ รุสโซ  ขอดีในทฤษฎีคือ ใชโตแยงลัทธิเผด็จการ
เร่ืองทรัพยสิน 

 
มองเตสกิเออ   กลาววามนุษยในธรรมชาติถูกกฎธรรมชาติควบคุม  การเขาสูสังคมทําใหขาด

ความเสมอภาคตามธรรมชาติ รูสึกออนแอเกิดแยงชิงผลประโยชน จึงกอใหเกิดกฎหมายขึ้น  กฎหมาย
สัมพันธกับการปกครอง ถาเจตนารมยที่ถูกตองถูกยึดถือในการบัญญัติและบังคับใชสังคมจะสงบสุข   
และยืนยันใหรัฐบาลยอมรับสิทธิในทรัพยสิน     ทรัพยสินบางสวนตองถูกทอดทิ้งไปเมื่อคนเขาสูสังคม     
และไมเห็นดวยที่จะมีกฎหมายจํากัดทรัพยสินของบุคคลเพื่อประโยชนของสังคมเพราะผลประโยชน
ของประชาคมไมมีวันไดรับการสงเสริมดวยการจํากัดทรัพยสินของบุคคล 30 

 
รุสโซ  ในตอนตนรุสโซเห็นวาสังคมเสื่อมเพราะสถาบันทรัพยสินสวนบุคคลแตตอมายอมรับ

ทรัพยสินสวนตัวโดยนํามาเปนหลักในการพิจารณาปญหาการเมือง31    เสรีภาพสวนบุคคลนํ ามาซึ่ งการ
แสวงหาประโยชนสวนตัวทําใหสังคมแตกแยกตองทําใหเกิดสมดุลยโดยเชื่อมเสรีภาพและสิทธิอํานาจเขา
ดวยกัน  การกอตั้งทรัพยสินสวนตัวทําใหสังคมที่เดิมมีความสัมพันธซ่ึงกันและกันแตเปนอิสระ ตองสูญ
ส้ินไป สังคมแบบตองพึ่งพาอาศัยมาแทนที่ ความเสมอภาคหมดไป ทรัพยสินถูกนํามาใชงานเปนสิ่งที่ขาด
ไมได ตองแกไขใหมโดยใชสัญญาประชาคม32  เพราะโดยฟนฐานมนุษยเกิดมามีเสรีภาพ  แ ต ต อ ง
ใชกําลังเปนเครื่องคุมครอง และหาผลประโยชนสวนตัวอันเปนผลเสีย จึงรวมกันสละเสรีภาพกอตั้งประชา
คมเพื่อแลกกับความปลอดภัยเปนการสละสิทธิแบบเบ็ดเสร็จไมมีเงื่อนไข  ในสังคมเมืองใหมทุกคนเสมอ
กันภายไตกฎหมาย   

 
 
 
 

                                                  
 

30 เอ็ม .เจ. อารมอน  , ความคิดทางการเมืองจากเปลโตถึงปจจุบัน   , แปลโดย เสนห  จามริก , หนา355. 
31 เรื่องเดียวกัน,หนา 368. 
32 เรื่องเดียวกัน,หนา 374. 
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ภายไตขอกําหนดของสัญญา ทุกคนใหสิทธิทั้งหมดของตนแกกันและกันแตในสวนเฉพาะเกี่ยวกับ
ความสมบูรณพูนสุขของประชาคมเทานั้น ไมไดสละสิทธิทั้งหมด หากสังคมนั้นขัดเจตนารมยก็เลิกสัญญา
ได รัฐตองถือหลักความเสมอภาคซึ่งศีลธรรมและกฎหมาย ตองใหมีความเสมอภาคในทรัพยสิน แบงสรร
ใหเปนธรรมเพียงพอที่จะไมใหคนหนึ่งมีจนกระทั่งซื้ออีกคนหนึ่งได และไมใหอีกคนหนึ่งตองขายตนเอง   
ทรัพยสินเปนสิทธิทางสังคม ไมใชสิทธิทางธรรมชาติ จึงตองอยูภายใตกฎระเบียบการควบคุมเพื่อ
ประโยชนสวนรวม 33 
 

2.2.6  สมัยปจจุบัน 
เร่ิมจากการลมลางการใชอํานาจอธิปไตยของกษัตริยมาเปนการบริหารงานใชอํานาจอธิปไตย

โดยผูแทนของประชาชน เร่ิมจากการปฏิวัติฝร่ังเศส ค.ศ.1789   ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองมา
เปนระบอบประาธิบไตยและการจัดทํากฎหมายลายลักษณอักษรขึ้น              ประมวลกฎหมายทั่วไปของ 
ปรัญเซีย 1794 เปนประมวลกฎหมายฉบับแรกที่จัดทําตามแนวคิดกฎหมายธรรมชาติ  รองรับสิทธิทาง
ทรัพยสินของเอกชน  ไมใหรัฐลวงละเลิดตามอําเภอใจ แตยังรองรับอภิสิทธิของชนชั้นสูง    แ ต แ น ว
คิดกฎหมายสมัยใหมที่มีชื่อเสียงเปนที่รูจักกันดีที่สุดและกลายมาเปนตนแบบกฎหมายประเทศตางๆ เปน 
ประมวลกฎหมายฝรั่งเศส คือ ประมวลกฎหมายพระเจานโปเลียน ค.ศ.1804 นําเอาหลักกฎหมายธรรม
ชาติวาดวยสิทธิ เสรีภาพ เสมอภาค มาแปลงใหเปนรูปบัญญัติ  แยกอํานาจศาสนจักรออกไป  ยืนยันหลัก
ความเสมอภาค และศักดิ์ศรีมนุษย ถือวา คนทุกคน มีฐานะเปนบุคคล ตามกฎหมาย รับรองเสรีภาพของ
เอกชน    ยกเลิกระบบการถือครองที่ดินตามจารีตประเพณีแบบศักดินา ยกเลิกความเหลื่อมลํ้าต่ําสูงของ
สถานะโดยกําเนิด  ยกเลิกระบบอภิสิทธิ์ของเจาขุนมูลนายในการทรงสิทธิในที่ดิน34  

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 
33เรื่องเดียวกัน,หนา 378.  
34 ปรีดี    เกษมทรัพย, นิติปรัชญา( กรุงเทพ : บริษัท โรงพิมพเดือนตุลาจํากัด ,2541 ),หนา 208-209. 
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2.3  ทฤษฎีการไดมาซึ่งสิทธิที่ดิน 
Jeremy  Bentham  นักปฎิรูปกฎหมายชาวอังกฤษ กลาววา  ทรัพยสินและกฎหมายเกิดขึ้นมา

พรอมๆกันและตายลงพรอมๆกัน เพราะเหตุวา กอนที่จะมีกฎหมายไมมีแนวคิดเรื่องทรัพยสิน  การเอา
แนวความคิกกฎหมายออกไปก็ทําใหแนวคิดเกี่ยวกับทรัพยสินหมดสิ้นลงดวย35 ที่ดินจะยังคงเปนอยูเชน
นั้นในรัฐที่มีไมอธิปตย (State of Anachy)  แมวาเราจะไปยืนบนที่ดินนั้น ที่ดินนั้นก็ไมถูกเรียกวาเปน 
ทรัพยสินของเรา 

ศาสตราจารย  Cohen กลาววา36 ทรัพยสินคือส่ิงที่ไดถูกระบุไว (Label) และสามารถจับตองได 
เชนเดียวกับตั๋วแลกเงินที่ลงนามโดยพลเมือง (Private Citizen)และถูกรับรองทางออมโดยรัฐ  ในความ
คิดชาวตะวันตก ทรัพยสินจะถูกตีความหมายเปนทรัพยสินสวนตัว (Private Property) เปนความสัมพันธ
สวนตัวจากกฎหมายที่เขาไปในจิตใจไมใชมาจากรัฐ     แนวความคิด สิทธิในทรัพย (My Right in a 
Thing)  มีอยูในทุกสังคม   แมในชุมชนบุพกาลที่ไมมีแนวคิดกฎหมาย  การศาล  การบังคับใชกฎหมาย 
แตยังคงมีวัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและการเชื่อฟงที่ไมไดมาจากการถูกบังคับ(Obedience to the 
Unenforceable ) มาเปนหลักในการดํารงชีวิตกอนการเกิดเปนกฎหมาย   ไมมีสังคมสมัยใหมใดที่ไมมี
แนวความคิกทรัพยสินสวนบุคคล  แมในสังคมคอมมิวนิสต  ก็มิไดหามการมีทรัพยสินสวนบุคคลทั้ง
หมด  แมวา มารซ และ แองเกล จะผลักดันใหทรัพยทั้งหมดมาเปนของชนชั้นกรรมาชีพ (Proletariat) แต
ก็ยังสามารถมีทรัพยสินสวนบุคคลเชน บานได      แนวความคิดในเรื่องทรัพยสินจึงไมแตกตางจากแนว
คิดตะวันตก   จนอาจสรุปไดวาแนวคิดทรัพยสินสวนบุคคลไมไดเปนตัวบงชี้ที่ผิดปกติในความกาวหนา
ของสังคม(Private property is an unmistakable index of social progress ) 

ในปจจุบันมีแนวคิดทฤษฎีทรัพยสิน อยางนอย 5 ทฤษฎี37 เรียงตามลําดับเวลาการเกิดไดแก  
Occupation  Theory  ,  Labor  Theory , Natural   Right  Theory ,Legal  Theory,Social Utility Theory 
ซ่ึงทฤษฎีสุดทายมีเหตุผลนาสนใจมากที่สุดและปจจุบันสังคมสวนใหญเดินไปตามแนวคิดนี้ ทรัพยสิน
สวนบุคคลไมไดเปนตัวบงชี้ตวามผิกปกติในการเติบโตของสังคม เปนสิ่งดั่งเดิมอยูกับสังคม เพราะวา 
ไดเจริญขึ้นมาจากการบีบบังคับของสังคม เปนสิทธิตามธรรมชาติเชนเดียวกับการเติบโตของสังคม ซ่ึง
ทั้ง 5 แนวคิดจะมองเห็นรากฐานที่มา ที่แตกตางกันคือ Occupation  Theory  ,  Labor Theory ,Social 
Utility Theory มองที่จุดกําเนิดทรัพยสิน วามาจากแรงงาน สวน Natural   Right  Theory ,Legal  Theory  
มองที่วัตถุประสงคของการมีทรัพยสินวาเกิดจากความตองการของมนุษยในการใชประโยชน 

 
                                                  

 
35 John E. Cribbet ,Principle of the law of property ( Brocklyn :  The foundation press ,1962),p 4. 
36 Ibid.,p 6. 
37 Roger A. Cunningnam, William B.Stoebuck and Dak A. Whitman  ,    The law of property 

( Minnisota : West publishing co, 1984),p 2. 
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2.3.1  ทฤษฎีการ ครอบครอง (Occupation  Theory) 
 

เปนทฤษฎีแรกที่อธิบายถึงการไดสิทธิในที่ดิน   ขอสังเกตจากแนวคิดนี้คือ เปนทฤษฎีที่เนน
สภาพความจริง  ในการครอบครอง    แตในปจจุบันสังคมมีความซับซอนมากขึ้น การยึดถือโดยแรงกาย
ภาพเปนไดไดยากข้ึนจึงทําใหแนวคิดนี้มีการใชนอยลง  และแนวคิดนี้ไมสามารถอธิบาย อํานาจการโอน 
(Power of transfer)ซ่ึงมีมากขึ้นเกี่ยวกับทรัพยสินได   ทฤษฎีมาจากแนวคิดที่ศาลสูงสุดแหงอเมริกาที่
ยอมรับสิทธิในที่ดินของชาวอินเดียแดงดวยเหตุที่ชาวอินเดียแดงไดครอบครอง อยูอาศัยในที่ดินนั้นใน
ขณะนั้น และสิทธิในที่ดินจะสิ้นสุดลงเมือออกจากที่ดินนั้น  โดยอาศัยเหตุผลหลายประการ ทั้งสิทธิ
มนุษยชน   นโยบายการเมือง และแนวคิดสิทธิครอบครองเปนของสังคม  โดยมีเงื่อนไขวาการใชสิทธิใน
ที่ดินตองไมทําใหสังคมแตกแยก  ซ่ึงทฤษฎีนี้เมื่อวิเคราะหโดยละเอียดอาจมีที่มาดวยเหตุผลทางการเมือง
มากที่สุด 

คดี Johnson V. M INTOSH  ที่ Supream court of the United State  21 U.S. 543 (1823)    จําเลย
ชาวอินเดียแดงมาขอเรียกรองสิทธิเกี่ยวกับที่ดิน ซ่ึงศาลไดอนุญาตไป 2 คร้ัง ในป 1773 และ 1775 โดย
หัวหนาเผาอินเดียแดงมีคําถามวา  การครอบครองที่ดินของเผาอินเดียแดงไดรับการยอมรับจากศาลแหง
อเมริกาหรือไม    ผูพิพากษา  John Marshall  กลาวในคําพิพากษาวา 38  

 "…เปนความจริงที่รัฐเห็นดวยกับการใหอํานาจ (Authority) แกหัวหนาเผาที่เปนผูจัดทําการ
โอนที่ดินใหแกสมาชิก เหมือนกับอเมริกาทําได   และยังแสดงวาเผาโดยหัวหนาเผามีสิทธิในการครอบ
ครองที่ดินที่ขายใหผูอ่ืน   เปนเรื่องนาตื่นเตน ที่   อํานาจของเผาอินเดียแดงในการใหที่ดิน  และอํานาจ
เผาไดรับการสนับสนุนโดยศาลแหงประเทศนี้…" 

 
     โดยการใหเหตุผลวาการไดที่ดินตองเปนไปตามกฎหมายมิใชขึ้นกับความยุติธรรมอยางเดียว 

ที่สิทธิในสังคมจริงๆแลวถูกกําหนดโดยกฎหมาย  หรือการตองการทรัพยสินจะทําเชนนั้นไมได เพราะ
กฎหมายมิใหกระทําเชนนั้น โดยเห็นวา สิทธิครอบครองที่ดินขึ้นอยูกับกฎหมายทั้งหมดของชาติที่ตน
อาศัยอยู    ตองมีการสอบสวนเพื่อตรวจสอบไมใหกระทําการโอนที่ดินตามใจเชนนั้น    โดยไมใชกฎ
แหงความยุติธรรม  ไมขึ้นอยูกับจิตใจของคน ในอเมริกา การไดสิทธิครอบครอง ตองมาจากรัฐบาล หรือ
ภายในสิทธิของรัฐบาล อันตรงกันขามกับในยุโรปที่สิทธิครอบครองอาจมาไดโดยการครอบครองที่
เปลา  
 
 
                                                  
 

38 Charles Donahue ,Thomas E. Kauper and Peter W. Martin ,Property and introduction to the 
concept and the institution ( Minnisota :  West  pulishing co , 1974),p.234 
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สิทธิในที่ดินตามทฤษฎีไดรับการสนับสนุนโดยอาศัยการครอบครองตามสภาพความเปนจริง
 โดยยอมรับในสิทธิครอบครองของคนพื้นเมือง ตางจากยุโรปโดยสิทธิของเผาอินเดียแดง 
ถูกเปดใหเฉพาะบางคนที่มีสิทธิที่จะอาศัยที่ดินซ่ึงกฎหมายเรียกวา การครอบครองและใชประโยชน  
เปนสิทธิในอธิปไตยที่สมบูรณ (Complete Sovereignty)ในความเปนชาติอิสระของคนพื้นเมือง จํ า เ ป น
ตองถูกทําใหนอยลง   แตอํานาจในการจัดการเกี่ยวกับที่ดินยอมถูกปฏิเสธโดยกฎพื้นฐานที่ใชการอาศัย
ครอบครอง  ตางจากชาติยุโรป  ที่รัฐคงมีอํานาจในที่ดิน แมอยูในความครอบครองของคนฟนเมือง   แต
ในอเมริกา สิทธิครอบครองของผูถูกปกครองเปนของผูครอบครอง   ดังนั้นสิทธใินการอาศัย ครอบครอง
ของอินเดียแดง จึงมีอยู(The indian right occupancy) นอกจากการอาศัยการครอบครองใหได
สิทธิครอบครองแลวยังปฏิเสธอํานาจกฎหมายอังกฤษในการตั้งถ่ินฐานดวย  โดยเดิมที่ดินในอเมริกาเปน
ของอังกฤษทั้งหมด  กอนนั้น  ป ค.ศ. 1496 กษัตริยอังกฤษมีอํานาจเหนือที่ดินเพื่อคริสศาสนิกชน
ทั้งหมด (Christian people)และครอบครองที่ดินทั้งหมดในนามกษัตริยแหงอังกฤษ     

ตอมากฎนี้ยอมรับใหมีการครอบครองที่ดินโดยใชสิทธิบัตรภายใตชุมชนในกษัตริย (Royal 
charter in English colonist)   ในขณะที่อเมริกา ถูกปกครองโดยกษัตริย แตที่ดินกลับถูกครอบครองโดย
อินเดียแดง   แมรัฐมีอํานาจเหนือผูถูกปกครอง   สิทธิในที่ดินไมใชของแตละบุคคล แตเปนของ แผนดิน 
รัฐบาล กษัตริย    แตสิทธิบัตรนี้บังคับรัฐบาลไมได เพราะสิทธิบัตรเปนเรื่องการโอนอํานาจทางการเมือง
การปกครองอยางเดียว ไมเกี่ยวกับที่ดิน   แมบางสวนเกี่ยวกับการมอบสิทธิในที่ดิน แตก็ใหเปนอํานาจ
ของรัฐบาลที่จะใหแกแตละบุคคล   กษัตริยเปนเพียงผูปกครอง ดังนั้นรัฐบาลมีอํานาจในการใหสิทธิใน 
ที่ดิน เปนการชี้ใหเห็นวา ทฤษฎี มีหลักมาจากสิทธิในที่ดินเปนของสวนรวมและสิทธิในที่ดินเปนของ
สังคม และเปนของสมาชิกผูครอบครองที่ดิน 

ผูพิพากษา Marshall ยังกลาววา สิทธิครอบครองของชาวอินเดียแดงทําใหอเมริกาไดสิทธิครอบ
ครองที่ดินทั้งหมด ตางจากแนวคิดที่ชาติยุโรป ที่อางสิทธิเหนือที่ดินของอินเดียแดงทั้งหมด รัฐ
แหงอเมริกาจะยกเลิกสิทธิโดยใหเหตุผล วาอินเดียแดงไดสิทธิครอบครองมากอนและยังทําใหรัฐไดสิทธิ
ครอบครองที่ดินโดยสมบูรณดวย โดยในสนธิสัญญาในการปฎิวัติของอเมริกาตอสหราชอาณาจักร  นั้น 
อเมริกา ไมได ใหอังกฤษยอมรับเฉพาะตัวรัฐบาลเทานั้น ยังตองยอมรับทรัพยสิน และสิทธิในที่ดินของ
อเมริกาดวย โดยสนธิสัญญานี้ อํานาจรัฐบาลและสิทธิในที่ดินจึงผานจากอังกฤษมาสูอเมริกา   แตอินเดีย
แดงมีสิทธิครอบครองกอนจะมีคําประกาศอิสระภาพ โดยสนธิสัญญา  จึงไมตองสงสัยเลยในอเมริกา 
หรือในหลายๆรัฐ อินเดียแดงมีสิทธิครอบครองที่ชัดเจนในที่ดินทั้งหมด  หรือ สิทธิการครอบครองของ
อินเดียแดง  เชน ในรัฐหลุยสเซียนา ซ่ึงซื้อมาจากฝรั่งเศส ก็มีอินเดียแดงอยูอาศัยมากมาย เปนผูซ่ึงมีอิสระ
ภาพ จะเห็นไดวาการใชแนวคิดนี้ มีเหตุผลทางการเมืองเจือปนอยูมาก เมื่ออเมริกาตองการที่ดินใน
อเมริกาทั้งหมดโดยผานการครอบครองของอินเดียแดง ทําใหตองยอมรับสิทธิเหนือที่ดินของอินเดียแดง 

 กฎหมายเปนส่ิงยิ่งใหญและกวางขวางสําหรับพลเมืองที่อยูอาศัยในประเทศ ซ่ึงการจะทําใช
สิทธิเฉพาะ ในการดับความหวังสิทธิที่ดินของอินเดียแดง   ไมวาจะดวยการซ้ือขายหรือดวยกําลัง     
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อํานาจในตอนนี้เปนของรัฐบาลแหงอเมริกาที่จะอนุญาตเกี่ยวกับที่ดิน     ในกฎหมายทั้งหมด ของ
อเมริกายอมรับวา   สิทธิครอบครองโดยสมบูรณเปนของแผนดิน (กษัตริยหรือรัฐ)  ซ่ึงอาจทําให
ถูกตองโดยอาศัยสิทธิ ครอบครองของอินเดียแดง และการรับรองสิทธิสมบูรณในสิทธิครอบครองของ
แผนดิน ซ่ึงความสมบูรณ (Absolute )และบริบูรณ ( Complete)ของสิทธิครอบครองขึ้นอยูกับชาวอินเดีย
แดง   รัฐบาลอังกฤษเดิมที่ใชสิทธิในอเมริกา  ใชสิทธิครอบครองที่ดินทั้งหมดรวมถึงที่ดินที่อินเดียแดง
ครอบครองดวย ภายใตกฎบัตรของอังกฤษ   เปนการจํากัดอธิปไตยเพื่อคนอังกฤษเทานั้น และดับความ
หวังที่จะใหสิทธิในที่ดินแกอินเดียแดง 

นอกจากเหตุผลที่อินเดียแดงมีสิทธิครอบครองมากอนแลวผูพิพากษา Marshall ยังอางสิทธิ
มนุษยชนและนโยบายการเมืองสนับสนุนสิทธิในที่ดินของอินเดียแดง   ที่เรียกรองสิทธิในที่ดินฝงตะวัน
ตกของแมน้ํามิสซิสซิปป  กับสิทธิในการครอบครองที่ดินดั่งเดิม   โดยกลาววา การไดสิทธิครอบครอง
อยางผูพิชิตโดยใชกําลัง   ผูพิชิตอาจสั่งจํากัด สิทธิมนุษยชน (Humanity)    แ ต ข อ จํ า กั ด ร ะ ห ว า ง
สมาชิกใหมกับสมาชิกเกาในสังคมตองทําใหหมดไปในรัฐเดียวกัน ตองทําใหเปนเปน ประชาชนเดียว
กัน      ดวยสิทธิมนุษยชน และนโยบายทางการเมืองที่ฉลาด จะตองใหสิทธิในทรัพยสินแกผูถูกปกครอง
และสิทธิในทรัพยสินตองไมถูกทําใหเสียหาย 39 ทําใหใชหลักสิทธิมนุษยชนและนโยบายการเมืองท่ีเก่ียว
กับสิทธิที่ดินเพื่อความกลมกลืนในสมาชิกของสังคม เพื่อใหสังคมดํารงอยูได 

แตสิทธิครอบครองในที่ดินที่ไดรับก็มีเงื่อนไขตองมิใหทําใหสังคมแตกแยกโดยใหผูครอบครอง
ที่ดินตอตองปฏิบัติตามกฎหมายจะแยกที่ดินเปนอิสระมิได เพราะสิทธิครอบครองที่ดินทั้งหมดเปนของ
สังคม     แตนิสัยชาวอินเดียแดงชอบการตอสูโดยเห็นวา  การครอบครองเหมือนสงคราม  จะใหออกจาก
ปาที่มีสิทธิครอบครอง   แลวทําการปกครองอยางประชาชนไมได เพราะอินเดียแดง มีความกลาหาญ
และมีจิตใจสูงในการตอสู   ที่ดินที่ถูกอางสิทธิครอบครองเคยถูกครอบครองมานานโดยอินเดีย
แดงซึ่งขนานกับอํานาจอธิบไตยสมัยใหม   กฎหมายเปนกฎที่ควรจะเปนกฎทั่วไปในความสัมพันธ
ระหวางผูปกครองและผูถูกปกครอง  ไมควรใหมีชองวางในสถานการณเชนนั้น  การสนับสนุนส่ิง
ใหมที่แตกตางจากเดิมซ่ึง เปนสิ่งที่ดีกวาไมควรถูกหลีกเล่ียง   ในปญหาที่วาหากอินเดียแดงเปลี่ยนแปลง
กฎของตนเองโดยการแยกที่ดินออกไป  ศาลแหงอเมริกาจะขัดขวางการไดสิทธิครอบครอง  แมเดิมมี
การประกาศของกษัตริยอังกฤษ ป ค.ศ. 1763 พิจารณาเก่ียวกับเหตุผลและวัตถุประสงคในสิทธิครอบ
ครองของจําเลย อินเดียแดง  การประกาศยังคงอนุรักษที่ราชการสมบัติของแผนดินใหชนอินเดียแดงดวย 
โดย ที่ดินทั้งหมดในฝงตะวันตกของแมน้ําที่ไหลลงสูทะเลจากตะวันตกและตะวันตกเฉียงเหนือ หามคน
ผิวขาวซื้อขาย หรือตั้งถ่ินฐานหรือครอบครองที่ดิน 

ทฤษฎีนี้เห็นวาสิทธิครอบครองเดิมเปนของสังคมกอนจะถูกแบงใหสมาชิกในสังคม ทําใหทุก
คนในสังคมตองไดรับสิทธิครอบครอง ที่ดินในเชิงกฎหมาย    ถายังไมมีการตั้งสังคม เปนของสวน
                                                  
 

39 ibid.,pp.237-238. 
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รวม    เมื่อเปนเมืองจึงเปนทรัพยสินที่นอยที่สุดที่แตละคนจะครอบครองได   อินเดียแดงตองการสิทธิ
ครอบครอง   ซ่ึงสิทธิครอบครองทั้งหมดในแผนดินเปนของสังคมทั้งหมด ซ่ึงถูกแบงแยกออกมาเปน
เจตนารมยของสังคมผานสมาชิกของสังคมทั้ งหมด  (The Title of the whole land is in the whole 
society)หรือผานองคกรที่มีอํานาจแสดงออกทั้งหมด40 ดังนั้นสิทธิครอบครองของอินเดียแดงและสิทธิ
ในการครอบครองถูกประกาศอยางเปนทางการโดยศาลแหงรัฐบาล   ภายใต สิทธิในการครอบครอง ( 
Right of Possession) และเปนอํานาจเฉพาะของสิทธินั้น ( Exclusion Power of that Right)    ศาลสูงสุด
จึงตัดสินวารัฐบาลไมสามารถหามสิทธิครอบครองที่ไดรับการสนับสนุนโดยศาลแหงอเมริกา  ไมขัดแยง
กับศาลแหงอิลินนอย     ศาลสูงสุดแหงอเมริกาพิพากษายืนตาม    แต ขณะเดียวกัน ศาลก็ปฏิเสธอํานาจ
เผาอินเดียแดงในเรื่องโอนสิทธิในที่ดินที่อาศัยไปใหผูอ่ืนเพราะมีเพียงสิทธิการครอบครองอาศัยเทานั้น
เมื่อออกไปก็ส้ินสุดสิทธิ   การเขามาของผูอ่ืนตองอาศัยอํานาจกฎหมาย   และไดรับการยืนยันตอมาอีก 
200ปในประวัติศาสตรอเมริกาวา สิทธิครอบครองที่ดินของคนอินเดียแดงอาศัยการครอบครอบอาศัย 
(Indian Title of Occupancy) หลักสิทธิในที่ดินตามทฤษฎีนี้จึงตองอาศัยการครอบครองทําประโยชนเปน
จุดเริ่มตนและสิ้นสุดการครอบครอง 

 
ตอมาหลักสิทธิครอบครองคงมีไดเพียงการทําประโยชนและอาศัยเทานั้นไมไดสิทธิในทรัพย

สินอื่นในที่ดินนั้นดวย โดยอางอํานาจอธิปไตยที่รัฐมีอํานาจเหนือประชาชน และความเสมอภาพที่
สมาชิกทุกคนมีในสังคม     

ในคดี  Ter-Hit-Ton Indians V. United State ที่ 348 U.S. 272 (1955)    ที่ชาวอินเดียแดงในรัฐ 
อลาสกา เรียกรองการจายคาชดเชย แตไมไดรับคาชดเชยภายใตรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 15 ที่
รัฐบาลขายไมซุงที่เปนของเผากอนเวลาที่คนผิวขาวจะเขามาโดยตั้งถ่ินฐานในอลาสกา     ในการปฏิเสธ
สิทธิเรียกรองดังกลาว  ศาลใหเหตุผลเกี่ยวกับเผาอินเดียแดงวา    ธรรมชาติของเผาอินเดียแดงที่อยูดั้งเดิม  
ที่ดินและสิทธิตางๆระหวางอินเดียแดงกับอเมริกาขึ้นอยูกับผลประโยชน   ซ่ึงผลประโยชนนั้นหางไกล
และแปลกใหมกับนิสัยดั้งเดิมของเผา       การเขามาตั้งถ่ินฐานของคนผิวขาวเปนสิ่งที่ดี กอใหเกิดรัฐที่มา
จากการรวมของหลายเผาที่อาศัยบนแผนดิน   ทําใหทุกคนมี สิทธิเรียกรองในที่ดิน       ภายหลังการเขา
มาตั้งถ่ินฐานของคนผิวขาว   บางครั้งอาจมาโดยอาศัยสิทธิครอบครองของอินเดียแดงหรือการอนุญาต
ของคนผิวขาวดวยกัน      การครอบครองของคนพื้นเมืองหมายถึงเพียงแตการครอบครอง  ไมใชยอมรับ
วาไดกรรมสิทธโดยสภาคองเกรส ภายหลังการพิชิต อินเดียแดงอยูโดยการไดรับอนุญาตใหครอบครอง 
ซ่ึงอเมริกามีอํานาจอธิปไตย (Sovereignty)  สิทธิของอินเดียแดงนั้นไมใชสิทธิในทรัพยสินแตเปนสิทธิ
ในการครอบครองอาศัย (Right of Occupancy) ที่อํานาจอธิปไตยอนุญาต และชวยปองกันการรุกรานจาก
บุคคลอื่น แตสิทธิในการครอบครองอาศัย อาจสิ้นสุดลงเชนเดียวกับที่ดินที่ถูกทําลายลงดวยอํานาจ
                                                  

 
40 Ibid ,p.239. 
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อธิปไตยโดยปราศจากมูลหนี้ทางกฎหมายที่ตองรับผิดชอบในการจายคาชดเชยแกอินเดียแดง 41 เปนการ
อางหลักอํานาจอธิปไตยที่กอใหเกิดรัฐของสมาชิกในสังคม สิทธิในที่ดินจึงตองมาจากอํานาจอธิปไตย 

 
ตอมาแนวคิดนี้ไดยืนยันที่ใหผูครอบครองไดเพียงสิทธิการครอบครองอาศัยทําประโยชนแต

ทรัพยากร ธรรมชาติเปนของรัฐโดยอางขึ้นกับนโยบายของรัฐบาลที่ปกครองโดยความยุติธรรม ทําใหไม
ไดรับคาชดเชย   

ในคดี Beecher V. Wetherby 95  U.S.517  ในสวนของที่ดินของอินเดียแดงที่อเมริกาอนุญาตให
อยูอาศัยไดรับการยอมรับจากรัฐวิสคอนซิล   มีขอโตแยงเกี่ยวกับปาไม ซ่ึงศาลไดชวยรัฐใหไดสิทธิ
ครอบครองไม  โดยอางวา ผูไดรับอนุญาตไดปาไมก็เหมือนกับการไดเปลาและไมสามารถรบกวนการ
ครอบครองของอินเดียแดง    การครอบครองอาศัยของอินเดียแดงนี้สามารถถูกถายตอโดยรัฐบาลแหง
อเมริกาเทานั้น      โดยสมมุติวารัฐบาลอเมริกาถูกปกครองโดยความยุติธรรมที่สามารถควบคุมชาวคริส
เตียนที่ไมเห็นความสําคัญหรือไมเห็นดวยได    ดังนั้นทรัพยสินหรือความยุติธรรมของการกระทําตอ
อินเดียแดง ในเรื่องที่ดิน จึงขึ้นกับนโยบายของรัฐบาล (Government Policy)  และไมถูกเปดใหถกเถียง
ในสาระสําคัญระหวางบุคคลที่สามที่ไมเห็นดวยหรืออินเดียแดงผูมีสิทธิในการครอบครอง42    สิทธิของ
อเมริกา ในการขายที่ดินในการครอบครองของอินเดียแดง ยอมถูกสนับสนุนโดยศาลซึ่งตั้งอยูในรัฐบาล    

ตอมาแมเวนคืนที่ดินเพื่อสรางทางรถไฟรัฐบาลก็ไมจายคาชดเชยแกผูครอบครองที่ดินโดยในป 
1941 ศาลสูงสุดเห็นเปนเอกฉันท เกี่ยวกับสิทธิในการครอบครองของอินเดียแดงขึ้นกับการเมืองการปก
ครอง   ในคดี United state V. Santa Fe Pacific R.co,314 US. 339,347       โดยกลาววา ความหวังของ
สิทธิครอบครองของอินเดียแดงขึ้นอยูกับการครอบครองของคนดั้งเดิม ซ่ึงจะแตกตางกันไปในเนื้อหา     
อํานาจของสภาคองเกรส   ในการปกปองประเทศซึ่งเปนอํานาจสูงสุด  ในเรื่องบุคคล  วิธีการ   เวลาของ
การไดสิทธิครอบครองในที่ดินยอมขึ้นอยูกับการเมือง การปกครอง (Political)ไมใชความยุติธรรม 
43(Justifiable)  ศาลไมใหคาชดเชยในการครอบครองของอินเดียแดงที่จะไดรับคาชดเชยเพราะมองวา
อินเดียแดงตองแบงกําไรใหสังคมของตน   ในฐานะพลเมืองของชาติ 

 
ตอมามีแนวคิดจายคาชดเชยแกผูครอบครองที่ดินคืออินเดียแดงโดยมีกฎหมายรองรับ ภายใต

การรับรองของรัฐธรรมนูญ คดี United state V.  Tillamooks ,329 US. 40  ภายใต  Jurisdiction Act 1935   
อนุญาตใหจายคาชดเชยสําหรับอินเดียแดงที่ อยูภายใตกฎหมายและการเรียกรองความเทาเทียมกันที่มา

                                                  
 
 
41 ibid. p.240. 
42 ibid., p.240. 
43 ibid., p.241. 
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จากสิทธิครอบครองดั้งเดิมของอินเดียแดง.  ตอมาการจายคาชดเชยแกผูครอบครองนอกจากตองขึ้น
กฎหมายยังตองขึ้นกับนโยบายของสภาครองเกรสดวย   โดยอีกหาปตอมา ศาลไมอนุญาตใหคาชดเชยชา
วนา    จากรายงานที่ 329 ของรัฐบาลที่อางรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 15 ที่การจายคาชดเชยถูกปฎิเสธ   เพราะ
ศาลรูดีวา ถารัฐบาลสนับสนุน สิทธิครอบครองของเผา Ter-Hit-Ton ก็ตองจายคาชดเชยใหผูอ่ืนดวย  ศาล
ตองแยกระหวาง  การบังคับใชกฎหมายกับนโยบายของสภาคองเกรส           ทายที่สุด ศาลปฏิเสธที่จะ
ถกเถียงในสถานะของพลเมืองของเผา และความสัมพันธระหวางคนในรัฐที่สูญเสียการตั้งถ่ินฐาน ที่ได
รับการปฏิบัติที่แตกตางกันออกไป  บางครั้งก็จายคาชดเชยแกผูครอบครอง เชนในตอนเหนือของ
รัฐอลาสกาที่มีน้ํามัน การประชุมของสภาคองเกรส ครั้งที่ 92 ยอมจายคาชดเชย โดยอางวาเปนคาเชาจาก
การขายน้ํามันได ทําใหเปนที่ถกเถียงกันวา การจายคาชดเชยเปนการใหแบบเอื้อเฟอ (Generocity)หรือ
เพราะเปนหนี้ตามกฎหมาย  (Legal obligation) ทําใหหลักทฤษฎีนี้ สิทธิในที่ดิน    ตองอาศัยที่มาจาก 
การครอบครองที่ดิน อํานาจอธิปไตย สิทธิมนุษชน นโยบายการเมือง ซ่ึงทําใหไมมีความชัดเจน แนนอน
ในหลักสิทธิที่ดิน ทําใหสิทธิในที่ดิน อาจถูกจํากัดไดโดยเงื่อนไขตางๆจึงไมมีสิทธิที่ดินที่สมบูรณ 
 

 ศาสตราจารย Donahueไดใหขอสังเกตุเกี่ยวกับแนวคิดการไดสิทธิในที่ดินโดยการครอบครอง
ไว 4 ประการ44  

1.สภาครองเกรสยึดนโยบายการเมืองไมใชความยุติธรรมในการรับรองสิทธิในที่ดิน เพราะมี
อํานาจที่จะกระทําการในสิทธิครอบครองที่ดินของชนฟนเมืองในทุกที่ที่ปรารถณาโดยอางอํานาจอธิบ
ไตยเหนือบุคคล    

2.ในการใชอํานาจนั้น นโยบายของสภาคองเกรสควรตองจายคุณคาอยางยุติธรรม (Pay Fair 
Value)ซ่ึงปรากฎในภายหลัง เมื่อที่ดินของคนดั้งเดิมถูกเอาไปใชประโยชนในสังคม นโยบายของสภา
ครองเกรส ที่ดินและทรัพยสินของอินเดียแดง จะตองไมถูกนําไปใชโดยปราศจากความยินยอม ทรัพย
สิน สิทธิ เสรีภาพ จะไมถูกรบกวนโดยปราศจากความยุติธรรม (Just) หรือความชอบดวยกฎหมายที่ถูก
รับรองโดยสภาคองเกรส ภายหลังการกอตั้งนโยบายนี้ สิทธิครอบครองของคนฟนเมืองถูกนําเสนอใน
รูปสิทธิในการอาศัยโดยอํานาจอธิปไตยที่ปองกันการรุกรานจากบุคคลที่สาม (Right of occupancy whith 
the sovereign protects against third partys) ในคดี Johnson V. M INTOSHและ คดี  Ter-Hit-Ton Indians 
V.United state  ที่ผูพิพากษาMarshall ไดวางหลักกฎหมายโดยกลาววา  ถ่ินที่อยูอาศัยดั้งเดิมเปนสิทธิอัน
ชอบธรรมที่จะครอบครองอาศัยในผืนดินซึ่งกฎหมายใหการรับรองในการครอบครอง   ซ่ึงใชมาจน
สภาคองเกรสไดกระทําเมื่อตองการที่ดินมากกวา โดยออกกฏหมายอยางไมมียางอายเมื่อตองการที่ดินไป
สรางทางรถไฟในคดี United state V. Santa Fe Pacific R.co    ที่เห็นวานโยบายของสภาคองเกรส เมื่อ
ตองการสิทธิครอบครองที่ดินของอินเดียแดง จะตองใชการเจรจาตอรองมากกวาการใชกําลัง แตในคดี 
                                                  
 

44  Ibid., pp .241-243 
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Ter-Hit-Ton Indians V.United State สภาคองเกรสไดกระทําอยางไมยุติธรรม  แตเพื่อแกไขปญหาเหลาน้ี 
การกระทําในภายหลังก็ทํ าใหคนฟนเมืองมั่นใจในสิทธิที่ดินโดยออกกฎหมาย  Indians claims 
commission act of 1946  

3.หนี้ทางกฎหมายที่สภาครองเกรสในการจายคาชดเชยแกคนฟนเมืองสําหรับคุณคาที่เปนธรรม
แกเขาในที่ดินและเวลาของเขาในการใชที่ดิน ในคดี Crow Tribe of Indians V. United States ,284 f.2d 
361 ( CT.CL 1960) คุณคานั้นรวมถึง สิทธิทั้งหมดที่เกี่ยวกับที่ดินตอง  ไมใชส่ิงไรคาในที่ดินสําหรับ
ประวัติศาสตรของคนฟนเมือง 

4. ในปจจุบัน เวลาที่ถูกบังคับในที่ดินในอลาสกา คนฟนเมืองมีทางเลือกหลายๆทางเชน การได
รับการเยียวยา  การซื้อขาย   แตส่ิงที่ชัดเจนที่สุดคือ การไดรับอนุญาตอยางเปนทางการจากสภาคองเกรส 
เพราะอเมริกามีอํานาจปกครองอลาสกา โดยสนธิสัญญา เมื่อ 30 มีนาคม 1867ที่ทํากับรัสเซีย  ในสัญญา
ไมไดกลาวถึง กรรมสิทธิ์สวนบุคคลที่อยูภายใตอํานาจอธิปไตย    ในสัญญาไมพบวา  ไมมีคนพื้นเมือง
ใดที่ไมพอใจในสิทธิพลเมือง   โดย เผาที่ยังไมมีความเจริญ อาจเปนเมืองขึ้นภายใตกฎหมาย          และ
ขอบังคับที่อเมริกาจัดทําขึ้น นับจากเวลานี้เปนตนไป  ที่จะนํามาใชกับเผาของคนฟนเมืองเชนเดียวกับ
เมืองอื่นๆดวย   ตอมาศาล ในคดี Tlingit & Haida Indians of Alarka V. United States 177 F.supp 452 
563-64 ( CT.CL 1959) ที่ศาลยอมรับสิทธิ ในสิทธิเรียกรองของ Tlingit - Haida Indians วาสิทธิครอบ
ครองที่ดินของคนฟนเมือง ไมถูกหามโดยสนธิสัญญา ฉบับ 1867 ตอมามีการออกกฎหมาย ป 1884 
เกี่ยวกับกฎหมายที่ดินของอลาสกา   ที่ให ชาวอินเดียแดงจะไมถูกรบกวนการครอบครองในที่ดิน  หรือ
ใหการรับรองสิทธิของเขา  แตความตองการในสิทธิครอบครองท่ีดินอาจถูกเปล่ียนกลับไดโดยกฎหมาย
ในอนาคต ตอมากฎหมายเมื่อ 6 มิถุนายน 1900   ไดจัดตั้งรัฐบาลทองถ่ินอลาสกา  ในมาตรา 27 ยังกลาว
ถึงวา  ชาวอินเดียแดง จะไมถูกรบกวนการครอบครองในที่ดิน ในการใชที่ดินหรือการอยูอาศัย 

 
ตอมาอลาสกาไดเปนรัฐของอเมริกา ตามกฎหมายในป 1958 ยังกลาววา  สิทธิทั้งหมดและสิทธิ

ครอบครองที่ดิน หรือทรัพยสินอื่นๆ รวมทั้งสิทธิในการจับปลา   สิทธิในการครอบครองที่ดินอาจถูกยึด
ถือโดยคนอินเดียแดง  คนเอสกิโม  คนอัลอุสตส     คนพื้นเมืองในอลาสกาไมถูกหามในสิทธิครอบ
ครอง  ความจําเปนในการตั้งถ่ินฐานในอลาสกาของคนพื้นเมืองถูกเรียกรองใหมีการพัฒนา และเปน
ความจริงวา คุณคาในการครอบครองที่ดินของคนพื้นเมือง ที่อาจถูกบังคับโดยกฎหมายเปนเสมือน
เหรียญที่มีสองดาน สภาคองเกสกระทําตอปญหาสิทธิครอบครองของอินเดียแดง แตกตางกันไปมี
ทั้งการออกกฎหมาย หรือ ใหจายเงินเพื่อแลกกับการใชประโยชนของชาวพื้นเมือง   แตศาลไดรับรอง
สิทธิจนเปนประเพณีเชนนี้แลว    สภาคองเกรสไดออกกฎหมายวิธีถือครองที่ดินที่อยูภายใตการควบคุม
ของอินเดียแดง ซ่ึงกฎหมายนี้เปนผลมาจากแรงกดดันที่ครองเกรสอนุญาตใหอินเดียแดงใชประโยชนใน
ทรัพยากรธรรมชาติของเขาในรูปกรรมสิทธิ์ของเผา 
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2.3.2  ทฤษฎีสิทธิตามธรรมชาติ (The Natural  Right Theory) 
 

ทฤษฎีนี้เรียกอีกชื่อวา ทฤษฎีทรัพยสินของบุคคล (The Personality  Theory) เปนทฤษฎีที่เกิดถัด
จาก Labor Theory  โดย ในคริสตศตวรรษที่ 18 จนถึงตน คริสตศตวรรษที่ 19         เร่ิมจากแนวคิดของ
อิมมานูเอล  คานส (  Immanuel  Kant )   เห็นวา เพราะความเปนมนุษย และความมีเหตุผลของมนุษย   
ความตองการทรัพยสิน    ไมไดผสมใหเขากันดวยแรงงานจากการกระทํา แตเปนผลโดยตรงมาจากเจต
จํานงที่จะใหเกิดสิ่งนั้นขึ้น (His will toward the objects)  ทรัพยสินสวนบุคคลเปลี่ยนไปเปน สิทธิที่จะ
ตอตานผูอ่ืนดวยการรวมกันของเจตจํานงของตน      ตอมา เฮเกล (Hegel) ไดนํามาพัฒนาความคิด ใน
หนังสือ Philosophy of Rights ที่แตงในป 1821 ซ่ึง เฮเกลเหมือนกับ คานสที่ไมเห็นดวยกับทฤษฎีแรง
งาน   และเห็นวา การกระทําของเจตจํานงเทานั้นที่เปนตัวกอตั้งทรัพยสินขึ้น 
 

เฮเกลเขียน ในหนังสือ Philosophy of Rights เกี่ยวกับทรัพยสินโดยอธิบายถึงการเกิดของสิ่ง
ตางๆวาเกิดจากเจตจํานงที่เปนอิสระเปนตัวกอตั้งขึ้นรวมทั้งทรัพยสินดวย45 ในขอ 44  อธิบายการเกิด
ขึ้นของทรัพยสิน (Things) วา มนุษยมีความเปนอยูที่เปนอิสระ และมีสิทธิที่จะผลักดัน เจตจํานง (WILL) 
ไปสูทุกสิ่งทุกอยางได และโดยวิธีการนี้ทุกสิ่งทุกอยางจึงถูกสรางขึ้นมา     ดังนั้นจึงเปนสิทธิสมบูรณ 
(Absolute Right) ที่มนุษยจะมีสิทธิเหนือส่ิงของนั้น  จึงทําใหสิทธิที่ดินของทฤษฎีนี้เปนสิทธิที่สมบูรณ 
ไมอาจถูกจํากัดจากอํานาจภายนอกได 

 
หลักการสรางทรัพยสินเกิดมาจากเจตจํานงที่เปนอิสระ ทรัพยสินจึงเกิดจากเสรีภาพ โ ด ย ใ น

ขอ 45 อธิบายวา การที่มีอํานาจเหนือส่ิงของตางๆทําโดย การครอบครองขึ้น เปนความจริงวา มนุษยอาจ
ทําบางสิ่งบางอยางเพื่อที่ใหเปนเจาของเปนผลมาจากความตองการทางธรรมชาติ (Natural Need)  
กระตุนใหมีความพอใจที่จะครอบครอง    แตโดยตัวมนุษยเองเจตจํานงที่เปนอิสระ (Free Will) และโดย
วัตถุประสงคของมนุษย   ส่ิงที่มนุษยครอบครองและสรางขึ้นมาจากเจตจํานงที่แทจริง ( Actual Will)  
ทําใหรูวาการกอตั้งทรัพยสิน เปนความจริงและเปนสิทธิในการครอบครอง   ถาเนนความสําคัญที่ความ
ตองการ การครอบครองทรัพยสินก็มีความหมายเพียงวาทําใหมีความพึงพอใจ ซ่ึงเปนส่ิงที่ยืนอยูบนพื้น
ฐานของเสรีภาพ    ทรัพยสินในตอนแรกจึงประกอบดวย เสรีภาพและในตอนทายประกอบดวยความ
เปนอิสระในตัวเอง เจตจํานง ( WILL) จึงอาจมาจากการผลักดันตามความพึงพอใจของมนุษยอันเปนผล
มาจากการผลักดันของความตองการตามธรรมชาติของมนุษย 

 

                                                  
 

45 ibid., p.263. 
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การเกิดของทรัพยสินเฮเกลใหความหมายของทรัพยสินเปนการปรุงแตงของจิตไปสูส่ิงของกอ
ใหเกิดทรัพยสิน46ในขอ 53 อธิบายวาทรัพยสินเปนการปรุงแตงในความสัมพันธของจิตไปสูส่ิงของ ซ่ึง
ความสัมพันธนี้เกี่ยวกับ การครอบครอง  การใชประโยชน  การโอน มนุษยเกิดความประสงคจากการ
กระทําของจิต    กระบวนการกระทําของจิตอยูภายนอกโลก     มนุษยตระหนักถึงความมีเสรีภาพของจิต   
ทรัพยสินสวนบุคคลเปนสถาบันที่จาํเปนที่จะใหมนุษยเขาถึงเสรีภาพ      ในสังคมหรือรัฐที่เจริญแลวอาจ
ทําใหทานไมประหลาดใจวา  ในรัฐที่เกิดภายหลัง  สิทธิ เปนที่เขาใจกันวาชวยคุมครองทรัพยสินโดย
อาศัยความยุติธรรมไมเหมือนในรัฐสมัยเฮเกล แบบเฮเกล ในสังคมที่เจริญทรัพยสินขึ้นกบัสัญญาของรัฐ 
และในรูปแบบที่เจาของสามารถที่จะพิสูจนและพิสูจนในทางกฎหมายไดสิทธิครอบครองดั้งเดิม 
(Original tittles) และ   การไดมาโดยละโมบไดถูกทิ้งไปในสังคมที่เจริญ  โดยปรากฎ ทรัพยสินแยกตัว
ออกมา เปนการชี้ใหเห็นวา การสรางรัฐแบบเฮเกล ทรัพยสินขึ้นกับเจตจํานง อันตรงกันขามกับรัฐสมัย
ใหม ที่ทรัพยสินตองไดมาโดยการยอมรับของรัฐ 
 

การเกิดที่ดินสวนบุคคลเกิดขึ้นพรอมกับที่ดินสวนรวม   การยกเลิกทรัพยสินสวนบุคคลเปนการ
ทําลายสิทธิเสรีภาพ ในขอ 46 กลาววา47" ดวยเจตจํานงของเราก็เชนเดียวกับเจตจํานงของมนุษยทั่วไป   
เปนเจตจํานงแตเพียงอยางเดียวเทานั้นที่มีเปาหมายใหเราไดเปนเจาของในทรัพยสิน     ทรัพยสินที่มี
ลักษณะเปนทรัพยสินสวนบุคคล     แมทรัพยสินทั่วไปในธรรมชาติอาจมี เจาของโดยการแยกลักษณะ
ความตองการของมนุษย จากกรรมสิทธิ์ซ่ึงเก็บสวนของเราไวแลว     ธรรมชาติของทรัพยสินไมสามารถ
ใชใหมันกลายมาเปนการครอบครองสวนตัวของใครได     ในกฎหมายที่ดินเกี่ยวกับ ไรนาของมัน  ที่ดิน
สวนบุคคลกับที่ดินสาธารณะเกิดขึ้นพรอมกัน    ตอมามีเหตุผลมากขึ้นและจําเปนตองใหมีการใชสิทธิ
ของที่ดินผูอ่ืน    กฎทั่วไปภายใตความคิดของเปลโต เปนอันตราย ในเรื่องหามการมีทรัพยสินสวนบุคล   
ดวยความคิดทางศาสนา  ความสัมพันธฉันทพี่นอง    การยกเลิกการมีทรัพยสินสวนบุคคลเปนการทําลาย
ธรรมชาติของเสรีภาพ  เหมือนกันศีลธรรมและศาสนาที่อยูเบื้องหลังความ…." 

 
หลักในการแบงทรัพยสินควรไดรับเทาเทียมกันแตขึ้นกับคุณธรรมในใจเปนหลัก และควรได

รับใหพอกับความจําเปนของชีวิตในขอ 49 อธิบายวา ดวยความตองการ ในบางครั้งกอใหเกิดความเทา
เทียมกันในการแบงที่ดินและสิ่งของอื่นๆ  ดวยการใชความคิดและที่มากไปกวานั้นคือ จิตใจ ที่แตกตาง
กันไมเพียงขึ้นอยูกับความไมแนนอนของธรรมชาติแตยังขึ้นอยูกับ ขอบเขตของจิตใจ   เพราะความไมมี
ที่ส้ินสุดของจิตใจและความแตกตางของจิตใจเปนเหตุผลในการพัฒนาสิ่งมีชีวิต      อาจกลาววา ความไม
ยุติธรรมในธรรมชาติในการกอใหเกิดความไมเทาเทียมกันของการครอบครอง       
                                                  

 
46 ibid.,p.264. 
47 ibid.,p.263. 
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ดังนั้นธรรมชาติไมไดเปนอิสระ และไมวาจะเปนการยุติธรรมหรือไมมนุษยทุกคนก็ควรไดรับ
ใหเพียงพอกับความจําเปนของชีวิต (Need) อันเปนสิ่งที่ศีลธรรมปรารถณา 

 
หลักในการไดทรัพยสินมาตองอาศัยการครอบครอง และความมั่นคงในการครอบครอง

ประกอบกัน48 โดยอธิบายไวในขอ 50,51และ52  ในขอ 50 กลาวเปนกฎวา ทรัพยสินตางๆจะกลายมาเปน
ของเราเมื่อเราไดทําใหมันมาอยูในความครอบครองของเราเพื่อวาบุคคลอื่นจะไดไมสามารถครอบครอง
มันไดเพราะเหตุวาไดกลายมาเปนทรัพยสินของเราแลว ในขอ 51 เพราะวาทรัพยสินประกอบดวย 
ลักษณะที่เปนตัวของบุคคลคือความคิดภายในของเราและเจตจํานงของเรา  ดังนั้นที่วาทรัพยบางสิ่งมา
เปนของเรายังไมเพียงพอที่จะใหเราเปนเจาของทรัพยสิน    ยังตองอาศัยความมั่นคงในการครอบครอง
เปนส่ิงที่จําเปน     สวนประกอบภายในเจตจํานงจึงประกอบดวยสวนที่จะตองจํากัดผูอ่ืน    ในความจริง
ทรัพยที่เราครอบครองเปนการครอบครองที่เงื่อนไขที่ตรงกันขามกับผูอ่ืนและเปนการกระทํากอนผูอ่ืน
 ในขอ  52 การครอบครองเปนสาระสําคัญที่ทํ าให ส่ิงของกลายมาเปนทรัพยสินของเรา 
(Occupancy makes the matter of thing my property) เพราะวาสาระสําคัญในตัวทรัพยสินไมไดเปนของ
มันเองอีกตอไปแลว 
 

ศาสตราจารย Donahue ไดใหขอสังเกตุเกี่ยวกับแนวคิดทฤษฎีนี้วา49 สิทธิในทรัพยสินสวน
บุคคล จะอยูภายใตการแบงแยกประเภทของสิทธิ จากเจตจํานงทั่วๆไปในทุกๆที่ถูกประกาศ เชนในรัฐที่
ยอมรับสิทธิในทรัพยสิน แตก็มิใชทําอะไรตามอําเภอใจ ตองมีการบังคับการกระจายใหเทาเทียมกัน 
เพราะวามนุษยไมไดมีจิตที่เทากัน      รัฐตองสงเสริมเสรีภาพ    ทฤษฎีนี้แตกตางจากทฤษฎีแรงงานที่รูป
แบบของรัฐบาลที่ออกกฎหมายสําหรับทรัพยสินสวนบุคคล    ซ่ึงทฤษฎีนี้มีขอสังเกตุ คือ  เปนไปไมไดที่
จะสรุปจากทฤษฎีนี้วา ทรัพยสินจะถูกกระจายและบังคับอยางไร   ทฤษฎีนี้ไมชัดที่จะเอาไปใชทาง
กฎหมาย   แตที่สําคัญเราไมไดมองกฎหมายเฉพาะมากกวาทรัพยสินสวนตัว    อาจเถียงวา ทรัพยสินสวน
ตัวขัดแยงกับเสรีภาพ เพราะไมมีการใหหลักประกันวาจะไมถูกผูอ่ืนแยงชิง  แตเปนหนาที่ของรัฐที่จะ
แบงระดับของเสรีภาพเทาที่มนุษยจะทําได และแนนอนไมมีใครที่มีเสรีภาพเต็มที่ (Full Freedom)  แต
เสรีภาพสมบูรณ (Complete Freedom) เปนเปาหมายที่จะไปใหถึงแมจะไมเคยไปถึงเลยก็ตาม      

 
 
 
 

                                                  
 
48 ibid.,p.264. 
49 ibid. ,p.265. 
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ทฤษฎีนี้เคยใชเร่ิมตนสําหรับรัฐบาลในการควบคุมทรัพยสินสวนบุคคลในระบบการเมืองที่แตก
ตางกัน เชน ฟาสซิสในอิตาลี   ชาตินิยมในเยอรมัน  เคยใชในอังกฤษยุคทุนนิยมที่เลวราย ที่ใชแยงรัฐใน
การควบคุมทรัพยสินสวนบุคคลวาเปนเรื่องการเมืองหรือเปนความจําเปนทางศีลธรรมแตในรัฐธรรมนูญ 
ฉบับที่ 14 ของอเมริกา ก็สามารถพบเห็นรองรอยของทฤษฎีนี้ได ในลักษณะ รัฐไมอาจกาวกายในชีวิต     
เสรีภาพ และทรัพยสิน ของประชาชน                โดยปราศจากกระบวนการทางกฎหมายที่ชอบธรรม 
(Due Process of Law)  ซ่ึงศาลสูงแหงอเมริกาเคยใชแนวคิดนี้ แตผลลัพทไมเหมือนกัน ในคดี Lochner 
V. New York 198 U.S.45 (1905) ที่ไดทําลายกฎหมายที่ยอมรับ โดยหามการจางคนงานทําขนมปงเกิน 
60 ชั่วโมงตอสัปดาห หรือเกิน 10 ช่ัวโมงตอวัน   ในคดี Nebbia V. New YORK 291 U.S.502 (1934)  
โดย สนับสนุนความเชื่อของผูขายของที่ขายนมในราคาที่ต่ํากวาราคาที่คณะกรรมการควบคุมนมกําหนด    
ปจจุบันนี้ทฤษฎีนี้ใชสําหรับโตแยง การควบคุมของทุนนิยมและสังคมนิยม  สุดทายใชในการตําหนิวา
สังคมยอมไมใชเปาหมาย ของการทําใหทรัพยสินสวนบุคคลใหสูญส้ินไป แตเปนการทําลายทุนสวน
บุคคล (Private Capital)ตางหาก 
 

ศาตราจารย Friedmann ไดสรุปสิทธิที่สําคัญสําหรับเฮเกลวามี  3 สวนคือ ทรัพยสิน สัญญา และ
การกระทําความผิดทั้งเรื่องละเมิดและอาญา  เร่ิมจาก สิทธิสวนบุคคลเปนสิทธิที่มีมาแตกําเนิด คือทรัพย
สิน  โดยตองเปนทรัพยสินสวนบุคคล  เฮเกลเห็นวา สิทธิในทรัพยสินเปนสิ่งที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติหลีก
เล่ียงไมได 50 เชน อาหาร ที่กินไดโดยไมตองขออนุญาต   แตในปจจุบันเฮเกลตองประสบปญหากับนักป
รัญชากฎหมาย     ที่วา ถาสิทธิในทรัพยสินเปนผลจากอิสระภาพของบุคคล และแตละคนจะกลายเปน
เสรีชน ทรัพยสินควรจะถูกแบงแยกโดยเทาเทียมกัน กับทุกคนที่เกิดมา   ซ่ึงเฮเกลปฏิเสธในขอนี้ โดย
แยงวา บุคคลเทาเทียมกัน  แตถูกจํากัดขอบเขตการปฏิบัติและความสามารถ ปญหาเกี่ยวกับทรัพยสินของ
แตละคนจึงตองถูกตัดสินแตกตางกันไป   สัญญาตรงกันขามกับทรัพยสิน เปนเรื่องบุคคลสองคนซึ่ง
เปนเจาของทรัพยสิน ที่แตละคนมีสิทธิที่จะจําหนายทรัพยสินของตนเองไดตามใจชอบ ส่ิงนี้เรียกวา 
สัญญา (Contract) ซ่ึงทําใหเกิด สิทธิ หนาที่ การไดมา การใช โดยสมัครใจ 
 
 
 
 
 
 
 
                                                  

 
50 W. Friedmann ,  Legal  theory, pp.167-168. 
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2.3.3   ทฤษฎีแรงงาน ( The Labor  Theory) 
เปนทฤษฎีที่เกิดขึ้นภายหลัง Occupational  Theory  และตอมาเปนที่มาแหงกฎหมายทรัพยสิน

ทางปญญา  เปนทฤษฎีที่อธิบายถึงสิทธิครอบครองในทรัพยสินอันเกิดจากแรงงานที่กระทําลงไป ทฤษฎีนี้
ตั้ งอยูบนแนวคิดกฎหมายธรรมชาติ      โดย John  Lockeอธิบายไวในหนั งสือ Two treatises on civil 
government   กลาวถึงที่มาของทรัพยสินที่พระเจาประทานใหแกมนุษยทุกคน แตไมใชวาทุกๆคนจะไดเปน
เจาของได  แนวคิดทฤษีนี้ยังใชสําหรับอธิบายวาการครอบครองอันเกิดจากแรงงานเปนที่มาของกรรมสิทธิ์ที่
ดินดวย 51 

ลอค อธิบาย   หลักที่มาของทรัพยสินคือ แรงงานของตนเอง52 เร่ิมเปนเจาของเมื่อลงแรงงานเขา
ไปโดยอางที่มาคือ กฎแหงเหตุผล ในขอ 27 กลาววา แมวาพื้นดินและสิ่งของตางๆจะเปนของมนุษย   
ทุกคนมีทรัพยสิน (Property)ในนามตนเองไมมีใครที่มีสิทธิดีกวาเรา เพราะวา แรงงาน (Labour) จากราง
กายเราและงานที่มือเราทํา   เมื่อใดก็ตามที่นําเอา รัฐออกไปและกลับสูสภาพธรรมชาติ  มนุษยจะ
ใชแรงงานในการกอใหเกิดทรัพยสิน  แรงงานจึงเปนสิ่งที่ไมตองสงสัยเลยวาไดกอใหเกิดทรัพยสินแก
เจาของแรงงานและทําใหมีสิทธิดีกวาผูอ่ืน 

การเริ่มเปนเจาของทรัพยสินเกิดเมื่อเร่ิมลงแรงกระทํา โดยใหเหตุผลวาเปนการกระทําใหทรัพย
สินพนออกมาจากสภาพธรรมชาติ และ อาจไดกรรมสิทธิ์จากแรงงานผูอ่ืนไดโดยมีที่มาจากกฎของ 
เหตุผล ใน ขอ28 การเปนเจาของทรัพยสินจะเริ่มเมื่อลงแรงงานเขาไป เชน การเก็บผลแอปเปลจาก
ธรรมชาติ    เพราะวาแรงงานเปนตัวเชื่อมระหวางเจาของแรงงานกับผูอ่ืน  และเมื่อลงแรงแลวส่ิงที่เกิดก็
จะเปนสิทธิสวนบุคคลของผูลงแรง (Private Rights) ในขณะเริ่มใหเปนทรัพยสิน ไมมีผูใดใชแรงงานทํา
นอกจากตัวเราเอง    การใชแรงงานเชนนั้นไมไดขึ้นอยูกับการตกลงยินยอมของผูอ่ืน และกรรมสิทธ์ิอาจ
มาจากแรงงานผูอ่ืนได เชนการใชใหผูอ่ืนทํางานให 

ในขอ 30 กลาววา เปนกฎของเหตุผล (Law of Reason) ที่กวางจะเปนของผูที่ฆามันได เพราะได
ลงแรงเขาไป ซ่ึงกอนหนานี้กวางเปนสิทธิของทุกคน      การเริ่มเปนเจาของเริ่มเมื่อลงแรงเขาไปทําใหส่ิง
นั้นพนออกมาจากสภาพธรรมชาติ เชน กระตายปาในธรรมชาติไมอยูในความครอบครองของผูใด เมื่อ
ลงแรงไปจนคนพบและไลมันเพื่อจับเปนการทําใหพนสภาพธรรมชาติ กระตายก็จะเริ่มตนของการเปน
ทรัพยสิน และกลาวย้ําอีกครั้งในขอ 39 วา แรงงานทําใหไดสิทธิครอบครองที่ดิน และไดสิทธิใน
ที่ดินอยางไมตองสงสัย53 

                                                  
 
51 Richard A. Epstein, " Possession as the root of title   " in  Elizaabeth  Mensch and Alan freeman 

. Property law volume. I  ( Aldershot : Darthmouth publishing company limited ,1992) ,pp.121-143. 
52 Charles Donahue ,Thomas E. Kauper and Peter W. Martin ,Property and introduction to the 

concept and the institution, pp. 249-250. 
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หลักที่มาของทรัพยสินนอกจากแรงงานแลวยังมีที่มาจากแหลงอื่นดวย เชนที่ดินโดยในขอ 32  
สาระสําคัญของทรัพยสินไมใชการที่มันเปนผลมาจากพื้นดิน  แตพื้นดินเปนที่มาของทรัพยสิน  พืชผลที่
หวานเปนทรัพยสินของชาวนา เชนเดียวกับ ที่ดินที่ชาวนาบกุเบิกเพาะปลูก (Land as a man Tills)ผลผลิต
ยอมเปนทรัพยสินอันมาจากแรงงานของชาวนา 

วัตถุประสงคของทรัพยสินมีเพื่อการใชประโยชนใหเกิดความสุขโดยในขอ 31 ลอคอธิบายวา
เปนเพราะวัตถุประสงคของทรัพยสินในกฎของธรรมชาติ ที่ พระเจาไดสงมอบของตางๆใหเราอยางอุดม
สมบูรณ  แลวเราจะใชอยางไรเพื่อใหเกิดความสุข    ใชกอนที่มันจะเสียไปโดยการลงแรงของเขาและ
สวนเกินตองแบงใหแกผูอ่ืน 

สิทธิในทรัพยสินอาจมีขอ จํากัดหลายประการ ไดแก หามการแสวงหากําไรจากแรงงานผูอ่ืนใน
การกอใหเกิดทรัพยสิน54 ในขอ 34 กลาววาพระเจาใหโลกแกมนุษย   แตเพราะมนุษยแสวงหากําไรและ
ความสะดวกสบายในชีวิต ทําใหมนุษยตองพนออกมาจากสภาพเดิม  มนุษยตองปรับปรุงส่ิงตางๆเพื่อ
ความตองการของตนเอง แตไมใชอาศัยแรงงานผูอ่ืน     หากทําเชนนั้นเปนการแสวงหากําไรบนความ
เจ็บปวดของผูอ่ืน ซ่ึงไมมีสิทธิทําเชนนั้น และไมใชส่ิงที่พระเจาใหไวแกเขา 

ที่ดินเปนของสวนรวม มนุษยไดเพียงสิทธิครอบครอง และจะไดสิทธิครอบครองเมื่อยังทํา
ประโยชนในที่ดินอยูเทานั้นโดยในขอ 35  อธิบายวา ที่ดินที่เปนของอังกฤษและเมืองอื่นๆ คนที่มีเงิน
และทําการคาขายอาจมีได  ไมมีใครที่สามารถปดลอมเอาที่ดินหรือจับจองเองโดยไมไดรับอนุญาตจาก
สาธารณชน  เพราะวาที่ดินจะออกจากการเปนของสวนรวมก็โดยสัญญาเทานั้น เชนจากกฎหมายที่ดิน   
กฎหมายมนุษยตองอยูภายใตความเหมาะสม ภายใตการบังคับของพระเจาที่จะใหเขาใชแรงงาน  มนุษย
ตองใชแรงงานเพื่อดึงออกมาจากธรรมชาติไมวาจะเปนการเพาะปลูกหรือเก็บเกี่ยว       จึงจะไดสิทธิ
ครอบครอง   เปนเงื่อนไขในชีวิตมนุษยที่จะตองใชแรงงานและทํางาน จึงจะนําไปสูการครอบครองสวน
บุคคล (Private Possession) 

ขอจํากัดการใชสิทธิอันเกิดจากแรงงานตองไมกอใหเกิดความเสียหายแกผูอ่ืน55ในขอ 51กลาววา 
เปนเรื่องงายที่จะอธิบายวา ทําไมแรงงานจึงเปนสิ่งแรกในการเริ่มตนไดสิทธิครอบครองทรัพยสินจาก
สภาวะธรรมชาติ   แตการใชประโยชนขึ้นกับขีดจํากัดของทรัพยสิน      จึงไมตองสงสัยเกี่ยวกับการ
ครอบครอง วา สิทธิและการใชประโยชนตองไปดวยกัน    คนมีสิทธิที่จะใชแรงงานของตนและตองไม
ใชไปในทางที่ผิดใหมากกวาที่แรงงานจะสามารถทําได  หากใชเชนนั้นก็เปนการไมไดสัดสวนและเปน
การใชประโยชนมากไปกวาที่ตนเองตองการ 

 

                                                                                                                                                      
 
53 Ibid.,p.251 
54 Ibid.,p.250. 
55 ibid.,p.253. 
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จํากัดขนาดของทรัพยสินที่แตละคนมีไดเทาที่สามารถใชประโยชนได โดยเฉพาะที่ดินใหมีได
เทาที่สามารถใชแรงงานทําประโยชนได  หากมีมากเกินไปตองแบงปนใหผูอ่ืนโดยอธิบายในขอ 36 
ขนาดของทรัพยสินในธรรมชาติถูกกําหนดโดยแรงงานมนุษย   ไมมีแรงงานใดของมนุษยท่ีจะนําเอา
ทรัพยสินในธรรมชาติไปไดทั้งหมด    มนุษยสามารถจะบริโภคไดเพียงแตสวนเล็กๆเทานั้น  เปนไปไม
ไดที่จะยึดเอาทั้งหมดเพราะตองขึ้นกับสิทธิของผูอ่ืนหรือความตองการของผูอ่ืนดวย   มนุษยจะตองไม
ทําใหเกิดความเสียหายแกผูที่อยูขางเคียงในการใชสิทธิในการกอใหเกิดผลผลิตและการครอบครอง 
 กฎของทรัพยสินคือทุกๆคนจะสามารถใชไดมากเทาที่จะสามารถใชประโยชนไดเทานั้น(As 
much as he could make use of) และถือครองจนกระทั่งที่ดินเพียงพอแกทุกคนโดยไมตองใชเงินแตใช
การครอบครอง โดยในขอ 37 กลาววา ในชวงแรก มนุษยมีความตองการใชมากกวา  ความตองการใน
คุณคาทรัพยสินซึ่งขึ้นกับการใชประโยชนในชีวิต    ทองเหลืองจึงมีคานอยกวาฝกเล็กๆของขาวโพด  แต
ดวยสิทธิในแรงงานทําใหส่ิงตางๆในธรรมชาติมนุษยสามารถนํามาใชได    แตตองไมมากไปหรือทําให
ผูอ่ืนเสียหาย   ขนาดที่ดินที่แตละคนควรจะไดรับคือขนาดที่เพียงพอในการปลูกผลไมหรือเล้ียงปศุ
สัตวเทาที่เขาสามารถทําได   และไดผลิตผลนี้มาจากธรรมชาติเมื่อใชแรงงานเทานั้น    แตหากไมใช
ประโยชนในที่ดินก็ เหมือนกับการที่ไมยอมกินผลไมจนผลไมเนาเสียไป ซ่ึงจะตองถูกลงโทษโดยกฎ
ของธรรมชาติ คือ จะตองแบงใหผูอ่ืน    มนุษยจึงไมมีสิทธิมากไปกวาที่เขาจะใชประโยชนได (No right 
farther than his use ) 

วิธีตรวจสอบขนาดความเหมาะสมของการครอบครองที่ดินคือดูวามีที่ดินที่ไมถูกใชประโยชน
อยูหรือไม หากมีที่ดินที่ไมถูกใชประโยชนแสดงวาครอบครองที่ดินมากเกินไป56 โดยอธิบายในขอ 38 
วิธีวัดการครอบครองที่ดิน ใหดูการเพาะปลูกและการเก็บเกี่ยวในที่ดินที่เขาปดลอมไว หากมีหญาขึ้น
หรือปลอยใหผลไมที่ปลูกเนาเสียไป   ไมตองสงสัยเลยวา ที่ดินที่ปดลอมนั้นถูกทิ้งราง (looked on as 
wastes)  การครอบครองจึงตองเปลี่ยนไปเปนของผูอ่ืน 
 ตอมาการใชแรงงานเพื่อใหไดทรัพยสินเปลี่ยนไปเพราะการเกิดขึ้นของสินจาง โดยในขอ 40  
อธิบายวา แปลกมาก กอนที่จะมีแนวคิดเรื่องสินจาง  (Consideration) เกิดขึ้นในสังคม  ทรัพยสินจากแรง
งานไดกอใหเกิดความสมดุลในการครอบครองที่ดินในชุมชน     แรงงานกอใหเกิดความแตกตางในคุณ
คาของทรัพยสิน  ผลิตผลจากพื้นดินที่ใชในชีวิตประจําวันเปนผลมาจากแรงงานที่ทําถึง9ใน 10 สวน 
โดยยกตัวอยางอเมริการมาประกอบในขอ 41 ที่กลาววา  ตัวอยางที่เดนชัดที่สุด คือ อเมริกา ซ่ึงมีที่ดิน
มากมาย แตไมมีความสะดวกสบายในชีวิต  ที่ซ่ึงธรรมชาติใหเสรีภาพมากมายเชนการเพาะปลูกในที่ดิน
ที่ถูกทิ้งราง  การปรับปรุงที่ดินโดยใชแรงงาน   ความไมสะดวกสบายในชีวิต ซ่ึงทําใหคุณคาใน
อาหาร ปาไม  เสื้อผา ดูเหมือนจะมีคุณคานอยกวาในอังกฤษ 
 
                                                  

 
56 ibid.,p.251. 
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ลอคไดสรุปที่มาของทรัพสินจากเดิมกอนเขาสูสังคมอุตสาหกรรม 57ในขอ 45 วา     แรงงานเปน
ส่ิงที่กําหนดสิทธิในทรัพยสิน  ในตอนแรกมนุษยยังไมมีความจําเปนทางธรรมชาติ   ตอมาการเพิ่มของ
มนุษยและการเก็บสะสมเงิน  ทําใหที่ดินมีไมเพียงพอ   การตั้งถ่ินฐานของชุมชนในทองถ่ินตางๆและ
โดยการใชกฎหมายเปนเครื่องมือ ทําใหเกิดระเบียบของการทรัพยสินสวนบุคคลในสังคมตางๆ แ ล ะ
สัญญา (Compact)  ขอตกลง  (Agreement) กอใหเกิดทรัพยสินจากแรงงานตลอดจนเกิดอุตสาหกรรมขึ้น 
การเกิดขึ้นของอุตสาหกรรมและเงินทําใหขนาดการครอบครองของแตละบุคคลเปลี่ยนไป เกิดความไม
เทาเทียม       ซ่ึงควรจะทําใหเทาเทียมกันโดยการใชกฎหมายเปนเครื่องมือ เมื่อกลาวในขอ 46วา ชิ้นสวน
ของสิ่งของมักถูกใชประโยชนในชีวิตประจําวันของมนุษย และมักใชในชวงเวลาสั้นๆ  ถาหากไมไดใช
อาจเนาเปอยโดยตัวมันเอง    เงิน ทอง เพชร เปนสิ่งที่ใชประดับเพื่อความสวยงามใหคุณคามากกวาการ
ใชประโยชนที่แทจริงหรือใชเพื่อความจําเปน     ในขณะที่ส่ิงของเหลานั้นธรรมชาติมอบใหมนุษย 
ดังนั้นทุกคนจึงมีสิทธิใชและเปนเจาของไดภายใตแรงงาน    
 

แตโรงงานอุตสาหกรรมตางจากธรรมชาติ ที่มีผลิตผลมากมายที่จะตองใชกอนที่จะเสยีไป  
มนุษยมักเอามาเปนของตนมากกวาที่จะแบงปนกัน  เปนการขโมยสวนของผูอ่ืนมา    เปนสิ่งที่โงเขลา  
ไมซ่ือสัตย โดยเอาไปมากกวาสวนที่ตนเองควรจะไดรับ   เปรียบเชน การเก็บถ่ัวที่สามารถกินไดทั้งปไว
ผูเดียว   ไมเปนการยุติธรรม เปนการทําลายสวนของผูอ่ืน   แตถาหากเอาไปแลกกับสิ่งของอื่นๆถือวา
ไมเปนการกาวกายในสิทธิผูอ่ืน   ถา ส่ิงของทั้งหมดที่มีมากกวาชวงเวลาที่สามารถจะใช ไดหมดสวนเกิน
ของทรัพยสินนั้นจะตองไมอยูในความครอบครองของผูนั้น 

 
การเกิดขึ้นของเงินที่เปนส่ือกลางในการแลกเปลี่ยน กอใหเกิดการสะสมทรัพยสิน ขยายการ

ครอบครองที่ดินทําใหเกิดความแตกตางกันในปริมาณทรัพยสิน  แตในถิ่นไมสามารถใชเงินได ที่ดินมี
คุณคามากกวา58 โดยอธิบายในขอ 47  วาการเขามาของเงิน ทําใหของที่เก็บไวไมเนาเสีย เพราะวาไป
เปลี่ยนไปเปนเงิน เอาไวแลกเปลี่ยน และในขอ 48 ที่ความแตกตางกันในระดับอุตสาหกรรม ทําใหการ
ครอบครองมีความแตกตางกันโดยการใชเงิน  ไมมีที่ใดที่จะมีทั้งความเพียงพอและความขาดแคลนอยู
พรอมกัน   มนุษยไมควรที่จะขยายการครอบครองที่ดินเพราะวาที่ดินมีไมมากและไมมีที่วางเปลาใหจับ
จอง     คุณคาในที่ดินคือ การเพาะปลูกและเก็บสะสม  ในตอนกลางของอเมริกาที่ซ่ึงไมมีผูใดมีความหวัง
ในการคาขาย   เงินมีคานอยกวาที่ดิน การเริ่มโลกใหมของอเมริกา   ไมมีอะไรที่ผูคนรูจักดีกวา เงิน  
อาจใชเงินและคุณคาของเงินในการขยายการครอบครองที่ดิน 

 
                                                  

 
57 ibid.,p.252. 
58 ibid.,p.253. 
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ลอคไมตองการใหใชเงินมาสะสมการครอบครองที่ดินโดยไมไดใชประโยชน โดยในขอ 50 
กลาววา หาก แรทอง และเงิน ใชประโยชนนอยลงในชีวิตมนุษย     อาหาร เครื่องแตงกายก็มีคุณคาเพียง
เทาที่เกิดจากมนุษยผูใชแรงงานของเขาเปนตัวช้ีวัด  จะเห็นไดงายวาหาก จะทําใหคนเหน็ดวยความไมได
สัดสวน ความไมเทาเทียมกันในการครอบครองที่ดิน    นอกขีดจํากัดของสังคมและสัญญาในการปก
ครองกันดวยกฎหมาย และระเบียบ  เห็นดวยกับสิทธิครอบครองที่จะมีคุณคามากกวาการใช
ประโยชนไดอยางเดียว  โดยใชทองหรือเงินเปนเครื่องมือในการสะสม 

 
ศาสตราจารย Donahue ไดใหขอสังเกตเกี่ยวกับอิทธิพลที่มีผลตอแนวคิดลอค ดังนี้59  
1. จุดกําเนิดทฤษฎีของลอคเพื่อสนับสนุนการปฏิวัติของชนชั้นกลางใหมีทรัพยสินเปนของตน

เองเนื่องจากใน คริสตศตวรรษที่ 17-18 เปนการลมสลายของสังคมศักดินา และเริ่มเกิดสังคมทุนนิยมที่
เนนสิทธิสวนบุคคล   ทฤษฎีของ ลอค สนับสนุนชนช้ันกลางในการปฏิวัติสังคม ในเรื่องทรัพยสินสวน
บุคคล   ตอมากลายมาเปนทฤษฎีเสรีนิยมคลาสสิกเกี่ยวกับทรัพยสิน  (Classical Liberty Theory of 
Property)   จึงไมเปนที่แปลกใจที่ทฤษฎีนี้ไดสนับสนุนการเกิดขึ้นของอเมริกา     

2.แนวคิดนี้ไมเปนที่นิยมในปจจุบัน เนื่องจากทําใหมองเห็นไดงายวา ทําไมในระบบทุนนิยมคน
สวนใหญจึงเขาไมถึงทรัพยสินที่ตนเองไดลงแรงไป ในขณะที่ คนชั้นกลาง (Bourgeois)ที่มีทุนในการ
พัฒนาและสรางงานกลับเปนฝายไดทรัพยสินแทน  คนงานผูยากจนไดเพียงแคคาจาง   

3.ทฤษฎีนี้ใชสนับสนุนขอถกเถียงที่วา เจาของทรัพยสินไมมีหนี้มากไปกวาการทํางานจนเกิด
ทรัพยสินขึ้น และไมมีหนี้ทางสังคมที่จะถูกจัดเก็บภาษีโดยรัฐบาล   

ซ่ึงในปจจุบันแนวคิดทฤษฎีนี้  มักจะไมนํามาใชกับสังคมอุตสาหกรรมที่ทันสมัย เพราะทฤษฎี
เปนเรื่องวาดวยในสภาพมนุษยในรัฐธรรมชาติที่ยังชีพดวยการทํางานในธรรมชาติมากกวาการทํางานใน
อุตสาหกรรมที่ไดเพียงคาจาง   และมนุษยที่อยูในสังคมปจจุบันตองอาศัยกับสัญญาที่ตกลงกันในสังคม  
ความเปนเอกภาพของสังคม และความเทาเทียมกันในสังคม   ไมมีผูใดในปจจุบัน สามารถมีสิทธิเรียก
รองเต็มที่ในผลิตผลที่ทําขึ้นดวยแรงงาน   เพราะสังคมจะเปนผูระบุไวในแตละสวนวาใครจะไดรับหรือ
ไม  เทาใด ไมมีผูใดมีสิทธิในทรัพยสิน หรือที่ดิน โดยอางวามาจากแรงงานแตเพียงอยางเดียว เพราะวา
สังคมไดชวยทุกๆคนในแรงงานของตนและสังคมตองการบรรณาการของแตละคนดวยในรูปแบบตางๆ
ในเงื่อนไขตางๆ เชน ภาษี  การจํากัดการใชประโยชน ฯ  เพื่อการดํารงอยูของสังคม 
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2.3.4   ทฤษฎีกฎหมาย   ( The Legal  Theory) 
กอนจะศึกษาถึงแนวคิดทางกฎหมายเกี่ ยวกับทรัพยสินของ  เจเรมี  แบทเทม    (Jerame  

Bentham)ควรศึกษาถึงแนวคิดอรรถประโยชนนิยมอันเปนหลักที่มาของแนวคิดตางๆของเบทแทมรวม
ทั้งแนวคิดการกําเนิดของทรัพยสินโดยกฎหมาย          ลักษณะแนวความคิดอรรถประโยชนนิยมสอด
คลองกับสถานการณความเปลี่ยนแปลงของสังคมโดยลัทธิอรรถประโยชนนิยม  ตอตานแนวคิด
อภิปรัชญาใน คริสตศตวรรษที่ 18 โดยเฉพาะเกี่ยวกับแนวคิดเชิงกฎหมายธรรมชาติ   ทําใหเปนแนว
ความคิดที่จะเคลื่อนไหวในการทําสิ่งที่เปนนามธรรมใหเปนรูปธรรม จากความคิดไปสู รูปวัตถุ     จาก
แนวคิดที่มีมากอนใหมาสูการปฏิบัติอันเปนลักษณะการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญใน คริสตศตวรรษที่ 19  

 
ปรัชญากฎหมายของเบนแทมคือ แนวคิดอรรถประโยชนของปจเจกชนนิยม  (Utilitarian  

individualism)  แนวคิดปจเจกชนมีผลตอการบัญญัติกฎหมายตอมาอยางมาก   มีผลตอมาในการจัดทํารัฐ
ธรรมนูญของอังกฤษ   แนวคิดนี้สงผลใหการพัฒนาปจเจกชนมีความสมบูรณยิ่งขึ้น  แ น ว คิ ด อ ร ร ถ
ประโยชนของปจเจกชนในทรรศนะเบนแทมในหนังสือ Theory of Legislation มีวา60 

 
 "… ธรรมชาติไดทําใหมนุษยชาติอยูภายใตนายเหนือหัวสองคน คือความพอใจและความเจ็บ

ปวด   นายเหนือหัวสองตัวนี้จะคอยควบคุมความคิดเราทั้งหมด     ควบคุมการตัดสินใจของเราและทาง
เลือกที่กําหนดในชีวิตเรา   เราจะเสแสรงถอนตัวเองจากสิ่งที่เราไมรูวัตถุประสงคที่พูดไป  เพื่ อ ใ ห
ไดรับความสุขและปดกั้นความเจ็บปวด.. ."        

 
และเห็นวาความรูสึกนึกคิดเชนนี้จะเปนนิรันดรและไมสามารถตานทานได    สมควรที่จะมีการ

ศึกษากันอยางมากในหมูผูมีศีลธรรมและนักนิติบัญญัติ     ซ่ึงกฎของอรรถประโยชนในทุกๆสิ่งจะขึ้นกับ
แรงจูงใจทั้งสองเทานั้น 

 
 ความสุขและความเจ็บปวดเปนกฎธรรมชาติของแนวคิดอรรถประโยชน     ความเหมาะ

สม และความโนมเอียงของสิ่งตางๆ จะละเวนจากความชั่วรายโดยมุงเขาหาความดี เพราะความดีทํ า
ใหเปนสุข และความชั่วทําใหเจ็บปวด  โดย การเปลี่ยนรูปของอรรถประโยชนหรือความสนใจของแตละ
คนไป ซ่ึงขึ้นกับขอถกเถียงที่วา อะไรคือผลรวมของความสุขทั้งหมด      

                                                  
 

60 Jeramy  bentham , The principles of morals and  legislation (  New York :  Hafner publishing , 
1948), p.1. 
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การหาความสุขของสังคมหาไดจาก ผลรวมความสุขของแตละคนในสังคมนั้นโดยกลาววา 61 
"..อรรถประโยชนหรือความตองการของชุมชนทั้งหมดเปนผลมาจากผลรวมความสุขของแตละบุคคลใน
ชุมชนนั้น.."  และในการผลรวมของความเจ็บปวดก็เชนเดียวกัน62 "… ในการวิเคราะหรูปแบบความ
สุขและความเจ็บปวด   ใหความรูสึก   ทรัพยสินและอํานาจ เปนความสุข แตส่ิงอื่นเชน  ความสัมพันธ
ระหวางเพื่อน   ชื่อเสียง  ที่ดิน  ความรู  การสมาคม  เปนความทุกข   ความเจ็บปวดเปนสิ่งที่คูกับความ
สุข  การวัดความเจ็บปวดขึ้นกับผลรวมทั้งหมดของความเจ็บปวดแตละคน…" 

ความดีและความชั่วสัมพันธกับความสุขและความเจ็บปวด   แนวคิดในกฎหมายจะตองเสนอ
ความดี  หลีกเลี่ยงความชั่วเพราะจะทําใหเกิดอรรถประโยชน      ความสุขและความเจ็บปวด       สําหรับ 
เบนแทมอาจถูกแทนที่ดวยความยุติธรรมกับความไมยุติธรรม   หรือศีลธรรมกับความไรศีลธรรม    ที่จะ
ใชประเมินคาวาสมควรจะกระทําหรือไม     

เบนแทมเปนทั้งปจเจกชนนิยม (Individualist) และเสมอภาคนิยม ( Equlitarian)      ความเปน
ปจเจกชนจะจบลงในตัวมันเอง  มนุษยทุกคนมีคาเปนหนึ่งเทากัน อันเปนพื้นฐานของการบัญญัติ
กฎหมายคือทําใหคนจํานวนมากที่สุดมีความสุขมากที่สุด   เชนเดียวกับแนวคิดของฮอบส (Hobe)ที่กฎ
ของเบนแทมเปนผลมาจากสิทธิของแตละคนที่ชุมชนตองการ    กฎความสุขมากที่สุดเปนรากฐานของ
การตัดสินใจแบบเบนแทมที่ตรงกันขามกับทฤษฎีสิทธิธรรมชาติที่โอนความสุขความทุกขแกกันหรือ
รวมกันไมได     

อิทธิพลแนวความคิดของเบนแทมปรากฎในมาตราที่ 2      ของคําประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมืองฝรั่งเศส ค.ศ.1789 สะทอนแนวคิดเบนแทมในเรื่องความสุขของมนุษย  ที่วา   ทายที่สุดของการ
รวมกันทางการเมืองของเราก็เพื่อตองการอนุรักษ ในธรรมชาติของมนุษยและการไมถูกจํากัดใน สิทธิ
ความเปนมนุษย  สิทธินี้คือ การมีเสรีภาพ  การมีทรัพยสิน  และความมั่นคง  และปรากฎในคําประกาศ
อิสระภาพของอเมริกาในมาตรา 1  ป 1793  ที่วา  เปาหมายสุดทายของสังคมคือความสุขทั่วไป รัฐบาล
ตองกอตั้งหลักประกันวา มนุษยจะมีความสุขในธรรมชาติของเขา และไมถูกบังคับในสิทธิที่มนุษยมี     
เปนการเปลี่ยนแปลงจากแนวคิดในธรรมชาติไปสูการมีความสุขของสังคมโดยรวม เปนผลของแนวคิด
ของเบนแทม 

เบนแทมไดตั้งกฎในกฎหมายในบทความ   Influence of time and place in matter of legislation  
ไดเสนอกฎความเหมาะสมระหวาง การกระทําความผิดกับการลงโทษ  การกระทําความดีกับรางวัล    แต
เบนแทมก็เปนนักกฎหมายธรรมชาติเหมือนอริสโตเติลและโกเธียส    ภายใตแนวคิดปรัชญาความสุข
และความเจ็บปวด   ที่ใหเปรียบเทียบกับความเหมาะสมของสังคมกับกฎหมาย  ซ่ึงทําใหเบนแทมถูกปด
ตัวเองที่จะนําไปสูแนวคิดกฎหมายที่ทันสมัยในตอมาได 
                                                  

61 Charles Donahue ,Thomas E. Kauper and Peter W. Martin ,Property and introduction to the 
concept and the institution, p.313. 

62 ibid. 
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หลักที่มาของทรัพยสินมาจากกฎหมายที่บัญญัติรองรับเทานั้นในเรื่องทรัพยสินสวนบุคคล เบน
แทม ปฏิเสธที่จะปกปองสิทธิในทรัพยสิน เหมือนอยางสิทธิธรรมชาติ   แตใหขึ้นกับความสุขที่จะถูก
เสนอโดยกฎหมายเทานั้น (Positive Law)  ทรัพยสินจึงมีที่มาจากกฎหมายเทานั้นและถูกจํากัดโดย
กฎหมาย 

ลักษณะกฎหมายอันเปนที่มาของทรัพยสิน  ตองยุติธรรมเพื่อเชื่อมความสุขของบุคคลกับของ
สังคมความสุขของคนจํานวนมากที่สุดจะตองไมแยกกับผลรวมความสุขของแตละคน63   เบนแทมรูดีวา
การไมยับยั้งความสุขของแตละคนอาจนําไปสูผลของ กฎหมายของใครของมัน (HOMO NOMINI 
LUPUS)  แตเบนแทมแกปญหาโดยการใช ความยุติธรรม  หนาที่  ศีลธรรม เพื่อเชื่อมความสุขของแตละ
คนกับความสุขของชุมชนทั้งหมด แตละคนตองมีความสุขมากที่สุด    ความเชื่อของเบนแทมเปนปจเจก
ชนนิยม   กอใหเกิดชนช้ันกลางในอังกฤษที่เชื่อในเสรีภาพของปจเจกบุคคล   เบทแทมเชื่อในลัทธิ
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยม เชื่อวาทุกคนจะมองหาแตส่ิงที่ดี ที่เปนความสุขมากที่สุดของคนมากที่สุด ซ่ึงจะ
ทําใหสังคมมีความมั่นคง 

เบนแทมเปนนักปฏิรูปกฎหมายและสังคม   เสนอเครื่องมือในการรางกฎหมายโดยการวัดจาก
เงื่อนไขขอบังคับของรัฐในชีวิตของทุกคนกฎหมายตองกอใหเกิดความสุขในสังคมและสรางความเทา
เทียมกันของโอกาส  ในทฤษฎีของกฎหมาย เบนแทม เห็นวา หนาที่ของกฎหมายมี 4 ประการ64

คือ สนับสนุนเล้ียงดูชีวิตสมาชิกในสังคม    เพื่อความอุดมสมบูรณ   สนับสนุนความเสมอภาค    รักษา
ความมั่นคง   ซ่ึงการรักษาความมั่นคงสําคัญที่สุด    ทําใหมีการปองกันหนาที่ของกฎหมาย   เบนแทม
ตางจากนักกฎหมายปณิฐานนิยมคนอื่นที่มีวัตถุประสงคประการที่สองที่ตองการคือ ความเทาเทียมกัน
ของโอกาส ซ่ึงสามารถพัฒนาโดยการปฏิรูปกฎหมาย  และไดหวังในที่สุดวาอุปสรรคที่ขัดขวางความเทา
เทียมกันจะหมดไป   ทําใหปจเจกชนมีเสรีภาพในการคาและการแขงขัน   แตขอเท็จจริงทางประวัติ
ศาสตรยุคเหล็กกลับไมเปนเชนนั้น  กฎหมายที่เบนแทมจะใชเปนอาวุธกลับถูกใชในการจํากัดเสรีภาพ
สวนบุคคลในทางเศรษฐกิจ 
 

รัฐในทรรศนะเบนแทมมีหนาที่ประสานผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสังคมโดยใช
กฎหมายเปนเครื่องมือหรือรัฐเขามาดําเนินการสอดแทรก65 บางครั้งที่เบนแทมขัดแยงกันที่จะใหน้ําหนัก
ระหวางผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวม   เมื่อมือขางหนึ่งตองการปฏิรูปเพื่อคนยาก
จนที่จะตั้งโรงงานศูนยกลางการผลิตขึ้นใหคนยากจนไดผลิตและคาขายโดยใชกําไรเปนตัวจูงใจ    กับอีก
มือที่ตองการปฏิรูปการบริหารงานเพื่อสาธารณะ ที่ทําใหตองกดคาจางแรงงานรวมทั้งชักจูงผลประโยชน

                                                  
 

63 ibid.,p.315. 
64 ibid.,p.316. 
65 Ibid. 
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สวนตัวใหทําเพื่อสาธารณะ    ตองใหความมั่งคั่งในมือคนกลุมนอยใหกระจายออกไป   ซ่ึ ง ไ ม
เหมือนแนวคิดในหนังสือ Theory of Legislation  ที่เบนแทมคิดวาความเสมอภาคจะเขามาโดยอัตโนมัติ  
  

ทายที่สุดเบนแทมเห็นวา รัฐจําเปนตองดําเนินการเองมากกวาปลอยใหเปนไปโดยเสรีเพราะวา
กฎความเสมอภาคหางไกลวาที่จะเปนไปไดเอง    หากไมมีโรงงาน    ทรัพยากรธรรมชาติจํานวนเล็ก
นอยจะถูกปองกันจากการทําลายโดยทองถ่ินเอง   ดวยอํานาจของความจําเปนและความเหมาะสมในการ
เขาถึงทรัพยากรธรรมชาติดังนั้น โอกาส  จะตองถูกบังคับจากคนสวนใหญใหไปสูคนสวนนอย 

เบนแทมตั้งแนวโนมของกฎหมายที่ทันสมัยโดยดูจากการกระทําของกฎหมายในรูปความสุข
มากที่สุดกับความเจ็บปวดนอยที่ สุดโดยการใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการสรางสมดุลของผล
ประโยชน (Law as a Balance of Interest) แนวคิดอรรถประโยชนนิยมตองการสรางสมดุลในความสุข
จากประโยชนสวนรวมกับประโยชนสวนตัวดวย เบนแทมยังยึดมั่นการสรางสมดุลของผลประโยชน
จากเศรษฐกิจปจเจกชนที่เปนอิสระกับผลประโยชนของสังคม ในการใชประโยชนที่คนยากจนจะครอบ
ครองผลผลิตจากโรงงาน    

ศาสตราจารย Donathueใหขอสังเกตุวา การเขาใจผิดเกี่ยวกับความจําเปนในการแยกความสุขแต
ละคนกับความสุขของสวนรวม เปนผลจากความไมไดตั้งใจในการวางกฎ   ในหนังสือ Theory of 
Legislation ที่เบนแทมเชื่อวา เสรีภาพในการคาจะนําไปสูความเสมอภาคได ซ่ึงในสภาพความเปนจริงไม
ไดเปนเชนนั้นเมื่อ เบนแทมกลาววา66   "…ในชาติเกษตรกรรม ชาติอุตสาหกรรมหรือชาติคาขาย ทั้งหมด
จะกาวไปสูความเทาเทียมกัน   ถากฎหมายไมกําหนดใหตองแขงขันหรือผูกขาด  หรือไมมีพันธนาการ
อะไรปลอยใหขึ้นอยูกับโรงงาน  และตอนนี้เรามองเห็นแตเพียงทรัพยสินใหญๆที่ถูกแบงคือ ที่ดินเทานั้น   
ไมมีการเปลี่ยนแปลงอยางอื่น  การปฏิวัติจะนําคนทั้งหมดมาสูการมีสวนรวมในอนาคต   ระยะหาง
ระหวางสังคมศักดินาที่แบงเปน สองชนช้ัน ผูปกครองที่มีทุกสิ่งกับทาสที่ไมมีอะไรเลย   ยอดปรามิดนี้
เชนนี้ไมเคยตกลงมา   การทําลายอุตสาหกรรมลง  โดยกอตั้งชนช้ันใหม ขึ้นคนจํานวนมากถูกใหความ
หวังวาจะมีความสุขในสังคมที่เจริญขึ้นในอนาคต..."  

จุดออนสองประการของเบนแทมในทรรศนะของศาสตราจารย Donathue คือ67  
1.กฎหมายตองการความยืดหยุนและเสรีภาพการตัดสินในความยุติธรรม    ไมตองการ กระบวน

การที่ไมเทาเทียมกันเพื่อนําไปสูความเสมอภาคแบบเบนแทม 
2.แนวคิดที่ยังไมชัดเจนในสมดุลระหวางผลประโยชนของสวนบุคคลกับสังคมเพราะเบนแทม

เชื่อวา ผลประโยชนของคนไมถูกจํากัด   ประโยชนของแตละคนจะรวมกันโดยอัตโนมัติเปนผล
ประโยชนของชุมชน แตไมอธิบายวาทําไมเปนเชนนั้น  โดยในหนังสือ Constitution  code   เบนแทม
                                                  
 

66 ibid.,p.319 
67 ibid.,p.317. 
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สนับสนุนแนวคิดของเฮเกล (Hegal)ที่วา  ในชวงเวลาเชนนั้น (การจัดสมดุลผลประโยชนของสวนบุคคล
กับสังคม) หนาที่ของผลประโยชนจะถูกระบุไดอยางไร   แตโดยสภาพของธรรมชาติจะทําลายอํานาจ
ของผลประโยชนที่ชั่วรายของแตละคนที่ทําใหเขาตองกระทําเชนนั้นลงเอง ความสําเร็จ(ในการจัดสมดุล
ผลประโยชน)ขึ้นอยูกับคุณความดีที่จะปลดเปลื้องมนุษยออกจากผลประโยชนที่ช่ัวราย   เฉพาะผล
ประโยชนที่เขามีสิทธิและผลประโยชนที่เหมาะสมเทานั้นที่เขาควรจะไดสวนแบงจากผลประโยชนทั้ง
หมดของสังคม  เหมือนกับที่จะพูดวา ผลประโยชนที่เปนของทั้งหมดของสังคมเปนผลมาจากสวนแบง
ยอยๆของสมาชิก 

แตเบนแทมไดปกปองตนเองจากปญหาความไมเสมอภาพโดยใชแนวคิดปรัชญาเศรษฐกิจของ
ประชาชนใหขึ้นกับการปฏิรูปกฎหมายและสังคม    โดยยอมรับผลประโยชนของบุคคลและผล
ประโยชนของสาธารณะในระดับที่ในไมชาจะพัฒนาไปสูสังคมอุตสาหกรรมที่ทันสมัย     ที่เสรีชนอาศัย
อยู มีความเทาเทียมกันในโอกาส    เบนแทมมีสวนคลาย  มาคซ (Marx) ที่มีเปาหมายในการพัฒนาสังคม  
แตไมไดช้ีวารัฐควรไปทางใด  แตสนใจที่ โอกาสในความเทาเทียมกันโดยไมทําลายเสรีภาพพื้นฐาน 
ซ่ึงทั้งหมดทําใหศาสตราจารย Donahue สรุปวา 

1.เบนแทมเชื่อในปรัชญากับแนวปฏิบัติทางกฎหมาย 
2. เบนแทมชี้วาปจเจกชนนิยมขึ้นกับพื้นฐานจากวัตถุนิยม 
3. เบนแทมชี้ความสัมพันธของสิทธิในตัวมันเองที่บรรจุดวย สิทธิในปจเจกชน ไปสูความสุข 
ของประชาชนจํานวนมากที่สุด ที่เสมอภาค และอาศัยอยูในสังคมนั้น 
4. เบนแทมชี้วา เปาหมายของกฎหมายคือทําใหสังคมมีความเหมาะสมมากกวาจะใหเปนใน 
รูปนามธรรม 
5. เบนแทมตั้งกฎใหมที่ตอมาเรียกกันวา Sociological   Jurisprudence ที่ทําใหกฎหมายสัมพันธ 
กับสังคมและสรางสมดุลในผลประโยชน 
6.วัตถุประสงคของกฎหมายในหลักประกันความมั่นคง และหนาที่ในการพัฒนา 
7.เบนแทมสงเสริมการจัดทํากฎหมายแบบประมวลมากกวากฎหมายจารีต 

 
แนวความคิดทรัพยสินในทรรศนะเบนแทม   แนวคิดเบนแทมใน  Theory of legislation ใน 

chepter   VIII  เร่ือง Property แตกอนจะเขาใจกฎหมายทรัพยสิน ตองเขาใจทรัพยสินใหกระจางเสีย
กอน  ซ่ึงเบนแทมเห็นไดวาไมมีอะไรที่เปนทรัพยสินในธรรมชาติแตมันเปนผลงานของกฎหมาย       

ความหมายของทรัพยสินในทรรศนะเบนแทมตองอาศัยการยอมรับจากผูอ่ืน โดยกลาววา68 

                                                  
 

68 Olin L. Browder , Roger A . Cunningham and Joseph R. Julin ,Basic property law ( Minnisota :  
West   publishing co ,1973), p.56. 
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"…..ทรัพยสินไมใชส่ิงใดแตคือ หลักเกณฑของการยอมรับ (Basis of Expectation)  การยอมรับ
ในการครอบครอง (Possess)ที่เปนสวนสําคัญในความสัมพันธ     ไมใชการวาดภาพหรือการทาสีที่แสดง
ความสัมพันธที่จะกอตั้งทรัพยสิน   ไมใชวัตถุ แตเปนแนวความคิดที่อยูในใจ    ส่ิงของที่อยูในมือของเรา  
เราอาจเก็บไว  ขายเสียหรือ ใชทําเปนสิ่งอื่นได    การใชเชนนี้ไมใชแตเพียงที่ปรากฏแตภายนอกหรือ 
ปรากฎในรูปหนวยทั้งหมด  แตยังถายทอดไปยังความคิดของทรัพยสิน   ชิ้นเนื้อในเตาอบอาจเปนของ
เราแตเสื้อผาที่เราสวมใสอาจไมใช  เพราะชิ้นสวนที่ไมไดรวมกับรางกายเราอาจเปนของผูอ่ืน…"  
 

ในการกอตั้งการยอมรับที่จะใหเกิดทรัพยสินทําโดย บัญญัติกฎหมายโดยมีเง่ือนไขวาตองทําให
เกิดความสุข โดยกลาววา69 

"…สวนประกอบสําคัญสําหรับแนวความคิดทรัพยสินขึ้นอยูกับการกอตั้งการยอมรับ     การ
ยอมรับที่ชักจูงใหเช่ือในการทําเชนนั้นได  หรือใชประโยชนจากสิ่งที่ครอบครองได ซ่ึงเปนธรรมชาติ
ของมัน      การยอมรับหรือการชักจูงใจใหเชื่อสามารถทําใหเปนกฎหมายได แตเราจะไมทําจนกวามันจะ
ไดประกันวาจะใหความสุขแกเราได  …"     และเห็นวากฎหมายชวยคุมครองความมั่นคงในทรัพยสิน  
แมตัวทรัพยสินเองจะมีมากอนเกิดกฎหมาย เพราะวา70 

 "…กฎหมายเพียงอยางเดียวที่อนุญาติใหเราลืมธรรมชาติที่ออนแอของเรา     การคุมครองโดย
กฎหมายเทานั้นที่ชวยใหเราเขาไปในทุงนาแหงการเพาะปลูกดวยความมั่นใจวาจะเก็บเกี่ยวผลผลิตของ
เราได     พื้นฐานกฎหมายขึ้นอยูกับการเริ่มตนการบริหาร (Operation)   เพื่อปรับปรุงวัตถุประสงค
ของกฎหมาย ที่จะใหเกิด  ทรัพยสิน       โดยกอใหเกิดสัญญาในการใหความคุมครองในทรัพยสินนั้น       
ไมมีผูใดในรัฐลาหลังดึกดําบรรพในธรรมชาติที่ไมรูจักทรัพยสิน   การยอมรับอันเกิดจากความสุขใน
ทรัพยสินเปนการยอมรับจากแหลงที่มีมากอนกฎหมายแลว…" 

กฎหมายเกิดจากการตกลงกันในสังคมเพื่อใหเกิดความสุขเมื่อพัฒนาการของสังคมบีบใหการ
ดํารงชีพในสภาพเดิมไมเหมาะสม โดยเห็นการเกิดขึ้นของกฎหมายวา71 
 "…มันมาจากการเริ่มตนและเดินตอไปในอนาคตของการปรากฎขึ้นของการตองการความมั่นคง
ในการมีความสุขในทรัพยสิน    แตรูปแบบอาจถูกจํากัดแตกตางกันไป    คนปาที่ฆากวางดวยความหวัง
จะเก็บเอาไวก็อาจเก็บไวไดเทาที่ถํ้ายังไมถูกผูอ่ืนพบหรืออาจตองปกปองหรือใชกําลังที่เหนือกวาผูอ่ืน     
แตทั้งหมดรวมแลวเปนความยากเข็ญ ลําบากของการครอบครอง   หากเราสมมุติวา มีการตกลงทามกลาง
คนปาทั้งหมดใหยอมรับในความตองการของผูอ่ืน       เราจะเห็นการนําไปสูกฎเกณฑ (Principle)ที่ไมมี
ช่ือเรียกเปนอยางอื่น แตเรียกวา กฎหมาย (Law) การยอมรับในความไมมีแรงกําลังและการยอมรับ

                                                  
 
69  ibid. 
70 ibid. 
71 ibid,p.57. 
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เกี่ยวกับเงินตรา เปนผลจากการ ปรากฏ ออกมาภายนอก  แตความแข็งแรงและความมั่นคงถาวรจากการ
ยอมรับเปนผลมาจากกฎหมายอยางเดียว   ดังนั้นในรัฐธรรมชาติ (กฎหมาย)จึงมองเห็นแคเพียงเสนดาย
แตในรัฐที่เปนสังคม (Social State)จึงกลายมาเปนเสนเชือกใหญ…" 

ทรัพยสินธรรมชาติถูกทําใหเปนทรัพยสินในสังคมโดยกฎหมาย จึงกลาวไดวาทรัพยสินกําเนิด
ขึ้นพรอมกฎหมาย     กฎหมายที่ไมเหมาะสมจะทําใหสังคมไมสงบสุข  เพราะวา72 

"…ทรัพยสินและกฎหมายเกิดขึ้นพรอมกันและตายลงพรอมกัน กอนที่จะมีการจัดทํากฎหมาย
ไมมีทรัพยสินใดๆ  เมื่อเอากฎหมายออกไปความเปนทรัพยสินก็ส้ินสุดลง        ในการคุมครองทรัพยสิน 
และ ความมั่นคงที่จะไมถูกตรวจสอบ  ถูกกระทบกระเทือนหรือทําใหยุงยากก็ดวยการยอมรับใน
กฎหมายที่จะทําใหมีความสุขในทรัพยสิน       ผูบัญญัติกฎหมายเปนหนี้อยางใหญหลวงในการยอมรับ
ส่ิงที่เขาไดบัญญัติขึ้นมา เพราะทําใหเขามีทรัพยสิน   เมื่อมนุษยไมไดขัดแยงกับกฎหมาย เขาจะรู
วาอะไรเปนสาระสําคัญที่จะทําใหเกิดความสุขในสังคม  แตเมื่อเขาทําใหกฎหมายยุงเหยิงจะเปนการชัก
นําความชั่วรายเขามาสังคมอยางเปนสัดสวนกัน…" 

 
2.3.5   ทฤษฎีการใชประโยชนของสังคม (  Social Utility Theory)  

เรียกอีกชื่อวา  The Social Science Theoryนับจากทฤษฎีทรัพยสินของเฮเกล เขาสูยุคสังคมวิทยา 
  ในคําประกาศของพรรคคอมมิวนิสต 73 ( Manifesto of the Communist Party 1922 ) คารล มาคซ  (Carl 
Marx) เห็นวาในการเคลื่อนที่ทางประวัติศาสตรอันเกิดจากการตอสูทางชนชั้น    เสรีชนกับทาส   เจาของ
ที่ดินกับผูเชา ผูปกครองกับผูถูกปกครอง ทั้งหมดยืนอยูตรงกันขาม และตอสูกันกอใหเกิดการปฏิวัติ กอ
ตั้งสังคมใหมในยุคตน ทุกๆแหงมีการจัดระเบียบสังคมดวยกฎเกณฑที่แตกตางกัน    อันมาจากสภาพ
สังคมที่แตกตางกัน  ในยุคโรม มี พลเมือง อัศวิน คนตางดาว ทาส     ในยุคกลางมีเจาของที่ดิน ผูเชา ชาง
ฝมือ ทาส ที่เกือบทั้งหมดอยูภายใตผูอ่ืน   

กอนจะกลาวถึงแนวคิดทางทรัพยสินในทรรศนะมารกซ ขอกลาวถึงปรัชญาของมาคซอันเปนที่
มาของแนวคิดทั้งหมดเสียกอน  ปรัชญาของมาคซเปนปรัชญาวัตถุนิยมไดอะเล็กติค มีสาระอยูที่วัตถุ
นิยม    ไดอะเล็กติคคือภาคปฏิเสธในตัวเองของสิ่งของทุกสิ่งที่ทําใหส่ิงนั้นเปลี่ยนไปจากเดิมในสภาพ
ปฏิเสธหรือตรงกันขาม   ลักษณะสําคัญของวิธีการไดอะเล็กติคคือ74 

 

                                                  
 
72 ibid. 
73 Charles Donahue ,Thomas E. Kauper and Peter W. Martin ,Property and introduction to the 

concept and the institution, p.278. 
74 ฉัตรทิพย นาถสุภา, ลัทธิเศรษฐกิจการเมือง ( กรุงเทพ : สํานักพิมพ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2541), 

หนา 146-147. 
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1.ถือวาสรรพสิ่งและปรากฎการณทั้งหลายเกี่ยวของกันและกันและกําหนดซึ่งกันและกัน 
2.สรรพสิ่งอยูในสภาพเคลื่อนไหวและเปลี่ยนแปลงเปนนิจ มีการเกิดขึ้นใหมและการพัฒนา 
3.การเปลี่ยนแปลงจะเกิดขึ้นทีละเล็กทีละนอยจนสะสมไปสูการเปลี่ยนแปลงคุณภาพแบบ 
กาวกระโดด และจะไมเปล่ียนแปลงเปนวงกลม แตจะเคลื่อนไปสูสภาพใหมที่ดีกวา 
4.สรรพสิ่งมีความขัดแยงกันภายใน การตอสูจะทําใหเกิดการพัฒนา 
มารกซมองเห็นความสัมพันธระหวางธรรมชาติกับส่ิงแวดลอม สังคม วาคือ ประวัติศาสตร โดย

ประวัติศาสตรเร่ิมที่มนุษย โดยเกิดจากการขัดแยงตอบโตระหวางวัตถุธรรมชาติกับมนุษย เปนการมอง
ประวัติศาสตรแบบวัตถุนิยม การผลิตในสังคมที่มนุษยกระทําไป จะนํามนุษยเขาสูความสัมพันธที่หลีก
เล่ียงไมได โดยความสัมพันธในการผลิตจะสอดคลองกับลําดับชั้นของการพัฒนาในการผลิต โดยจะ
พิจารณาประวัติศาสตรเปน 3 องคประกอบคือ 

1. พลังการผลิต เปนความสัมพันธระหวางมนุษยกับธรรมชาติเปนวิธีการผลิต 
2. ความสัมพันธในการผลิต คือระบบกรรมสิทธิ์ หรือโครงสรางเศรษฐกิจ ซ่ึงจะกําหนด 
กรรมสิทธิ์ของปจจัยการผลิต 
3.โครงสรางสวนบนคือ ระบบกฎหมาย การเมือง  
โครงสรางสวนที่เปนพื้นฐานคือ พลังการผลิตและความสัมพันธในการผลิตที่จะรองรับโครง

สรางสวนบน โดยการมองประวัติศาสตรที่โครงสรางพื้นฐาน  และเมื่อมองประวัติศาสตรมนุษยแลว 
แบงการผลิตไดเปน 4 ลักษณะตามลําดับเวลา คือ ระบบชุมชนบุพกาล  ระบบทาส  ระบบเอเชียติกหรือ 
ระบบศักดินา  และระบบนายทุน 

มาคซอธิบายวา มนุษยสรางความสัมพันธในการผลิตขึ้นมา สรางระบบกรรมสิทธ์ิสวนตัวในปจจัย
การผลิตขึ้นมา แตกลับเปนทาสของความสัมพันธในการผลิต    แรงงานของมนุษยเปนผูผลิตทุน แตกลับเปน
ทาสของทุน   แรงงานมนุษยกลับลดคุณคาความเปนมนุษย   ทําใหกรรมสิทธิ์ของปจจัยการผลิตตกอยูในมือ
คนกลุมนอย และเห็นวาระบบนายทุน จะเปนระบบสุดทายที่แรงงานที่ลดคุณคาความเปนมนุษยจะคลี่คลาย
ไป โดยการปฏิวัติ ยกเลิกระบบกรรมสิทธ์ิสวนตัว จัดระบบเศรษฐกิจการเมืองเปนรัฐเผด็จการปฏิวัติของชน
ชั้นกรรมาชีพ ใหกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตเปนของรัฐ ตอไปเมื่อกอตั้งสังคมคอมมิวนิสตไดแลว ปจจัยการ
ผลิตก็จะโอนไปเปนกรรมสิทธ์ิของสังคม75เพราะระบบนายทุนเปนการผลิตเพื่อ ซ้ือขาย แลกเปลี่ยน โดยแรง
งานเปนสินคาชนิดหนึ่งในระบบนายทุน (ไมใชระบบเสรีนิยม) เกิดการขูดรีดระหวางมูลคาของสินคากับมูล
คาของแรงงาน กอใหเกิดทุนและการสะสมทุน การผลิตของสังคมใชแรงงานของสังคมทั้งหมดเกี่ยวของกัน
เปนลูกโซผานการแลกเปลี่ยน แตในที่สุดคนเพียงกลุมเดียวรวบเอาผลผลิตไปเปนของตน  ระบบกรรมสิทธิ์
แบบนายทุนจึงขัดกับการผลิตของสังคม จึงตองปฏิวัติลมระบบนายทุน กอตั้งระบบคอมมิวนิสต ที่ระยะแรก 
แรงงานจะไดรับผลผลิตตามปริมาณแรงงานที่ไดลงแรงไป ซ่ึงแตละบุคคลอาจแตกตางกันไป ตอมาเมื่อการ
                                                  

 
75 เรื่องเดียวกัน.,หนา164. 
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ผลิตเพิ่มขึ้นจนทําใหผลิตไดอยางอุดมสมบูรณ การบังคับใหบุคคลตองแบงงานกันทําตามหนาที่จะหมดไป 
ผลผลิตจะมากพอที่จะแจกจายใหสมาชิกในสังคมตามความจําเปนตองการของแตละคน ไมตองแจกจายตาม
ปริมาณแรงงาน บุคคลจะไดรับความเทาเทียมกันจากการผลิต  ไมมีชนชั้น  อันเปนลักษณะที่สําคัญที่สุดของ
สังคมคอมมิวนิสต  โดยในขั้นสุดทาย รัฐและการปกครองจะหายไป 
 

มาคซกลาวถึงสภาพในปจจุบันที่มนุษยสนใจตนเองมากกวาผูอ่ืนและยังกอตั้งส่ิงที่ทําใหสังคม
เกิดความขัดแยงคือ การคาเสรีและคาจางแรงงานขึ้น ถึงแมวาสังคมชนชั้นกลางสมัยใหมไดทําลายสังคม
ศักดินาลง  แตไมไดทําลายการแบงชนชั้น กลับกอตั้งชนช้ันใหมขึ้นอีก   สรางการปกครองแบบ
กดขี่แบบใหม  รูปแบบใหมในสถานที่ เกา ในยุคการครอบครองโดยชนชั้นกลาง  (Bourgeoisie  
possesses)คือในปจจุบัน จะมีการตอสูระหวางชนชั้นที่ยิ่งใหญ 2 ชนชั้น คือชนช้ันกลาง (Bourgeoisie ) 
กับชนชั้นกรรมาชีพ (Proletariat)  

มาคซเห็นวาชนชั้นกลางไดลมระบบศักดินาลงไป และใหความสําคัญกับมนุษยวา จะมีธรรม
ชาติที่ดีขึ้นกวาเดิม  แตทําใหมนุษยมีความสนใจในตัวเองมากกวาการเห็นใจกัน โดยใชเงิน  ดวยความที่
เห็นแกตัวไดทําใหคุณคาในมนุษยถูกเปลี่ยนแปลงไป   ไดกอตั้งอิสระภาพที่ไมมีสติ ขึ้นคือ การคาเสรี 
(Free trade) ชนชั้นกลางไดลอกเอาเกียรติยศของตนเองออกไป และมองดูดวยความกลัว   ทําใหทุกคน
เชน แพทย ทนายความ พระ กวี ฯ ตองเปลี่ยนแปลงไปดวยคาจางแรงงาน 

การเปลี่ยนแปลงสังคมจากเดิมทําใหวิถีการผลิตของมนุษยเปลี่ยนไปดวยโดยเกิดการผลิตสินคา
แบบอุตสาหกรรมขึ้น ชนชั้นกลางไมสามารถดํารงอยูไดโดยปราศจากการปรับปรุงเครื่องมือการผลิต  
โดยเฉพาะ ความสัมพันธในการผลิต ซ่ึงมีความสัมพันธกับสังคม   วิถีการผลิตแบบอนุรักษแบบเกาไม
สามารถใชได ในทางตรงกันขามตองเริ่มตนการผลิตดวยชนชั้นกรรมกรในอุตสาหกรรม ความตองการ
ตลาดสําหรับสินคาที่ผลิตขึ้น   โดยการติดตอส่ือสารไดทําใหความลาหลังไปสูความเจริญ  ราคาที่ถูกของ
สินคาเปนอาวุธที่กระหน่ําไปทั่วโลก 
 

ความเจริญเติบโตของเมืองที่ไมเทาเทียมกันในสังคมทําใหการกระจายทรัพยสินไมเทาเทียมกัน 
ทรัพยสินอยูในมือคนกลุมนอยที่ครองทุกสิ่งในสังคม  ที่ใชอํานาจการเมือง กฎหมายเปนเครื่องมือชนชั้น
กลางตองการทําให ชนบท (Country)กลายเปนเมือง (Town) โดยการสรางนคร (City)ขึ้น   เพิ่มประชากร
ในชานเมืองมากกวาในชนบท  ทําใหชนบทตองขึ้นกับเมือง  ทํ า ใ ห เมื อ ง ล า ห ลั ง ป า เ ถ่ื อ น 
(Barbarian)และกึ่งลาหลัง (Semi-barbarian)โดยตองขึ้นอยูกับเมืองที่เจริญกวา 

ชนชั้นกลางไดทําใหเกิดเมืองกระจายไปทั่วในรูปการผลิตและทรัพยสิน    การเกาะเกี่ยวกับของ
คนโดยมีศูนยกลางที่การผลิต และทรัพยสินจํานวนมากอยูในมือชนสวนนอย (Concentrate Property in a 
Few hands) โดยใชอํานาจการเมืองแบบรวมศูนย    เมืองตางๆ กฎหมาย รัฐบาล ภาษี ถูกทําใหเปนแนว
เดียวกันในชาตินั้น ภายใตรัฐบาลเดียว กฎหมายเดียว กลุมคนกลุมเดียว 
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การผลิตแบบสมัยใหมทําใหผูใชแรงงานเสียเปรียบ76 พัฒนาการของสังคมและชนชั้นกรรมมา

ชีพจําทําลายชนชั้นกลาง สังคมชนชั้นกลางสมัยใหม มีความสัมพันธกับการผลิต  การแลกเปลี่ยน  
ทรัพยสิน ที่ไมอาจควบคุมได  อุตสาหกรรมและการคาทําใหเกิดการตอสูของแรงงานที่จะนําไปสู
ความทันสมัยดวยเงื่อนไขในการผลิตสินคาที่ทันสมัย     ในที่สุดอาวุธที่ใชในการลมลางศักดินาไดยอน
กลับมาเลนงานชนชั้นกลางเอง    ไมใชเฉพาะแตชนชั้นกลางที่ถูกอาวุธคือการพัฒนาสังคมทําลายตัวเอง 
ยังมีผูที่ถืออาวุธคือ ชนชั้นของคนทํางานสมัยใหมชนชั้นกรรมาชีพ (Proletarians)ชวยทําลายดวย      

เมื่อใชระบบทุนนิยมการทํางานของมนุษยตองขึ้นอยูกับการผลิตและการตลาด ทุ น ถู ก
พัฒนาชนชั้นกรรมาชีพก็ไดพัฒนาตัวเองดวยชนชั้นของผูใชแรงงาน ผูเล้ียงชีพดวยการทํางาน ตอง
ทํางานดวยแรงงานของตัวเขาเองเพื่อเพิ่มทุน    ผูใชแรงงานตองขายตัวเองเหมือนเศษโลหะที่มีชีวิตข้ึนอยู
กับความผันแปรของการแบงชนชั้นในการผลิตและความไมแนนอนของการตลาด 

การใชเครื่องจักรในการผลิตทําใหมนุษยสูญเสียการทํางานที่มีเสรีภาพไปและตองอยูในสภาวะ
ที่เสียเปรียบเมื่อเปรียบเทียบราคาแรงงานที่ใชกับมูลคาที่ไดรับ77 อันเนื่องจากการใชเครื่องจักรและ
การแบงงานกันทํา งานของชนชั้นกรรมาชีพไดสูญเสียลักษณะของการเปนของสวนตัวไป โดยไดกลาย
มาเปนเครื่องจักรที่ทํางานอยางงายๆ ซํ้าซาก   ดังนั้นราคาในการผลิตของแรงงานจึงถูกจํากัด ตรงกันขาม
ราคาของสินคากลับเพิ่มขึ้น โดยกดคาจางใหต่ําลง โดยการเพิ่มชั่วโมงทํางาน เพิ่มวันทํางาน  เพิ่ม
ความเร็วของเครื่องจักรอุตสาหกรรมสมัยใหมไดทําใหงานเล็กๆ ตองกลายมาเปนสวนงานในโรงงานใน
อุตสาหกรรมทุนนิยม  มีคนงานจํานวนมาก มีการจัดใหเปนองคกร  มนุษยทํางานทุกวันทุกชั่วโมงโดย
เปนทาสของเครื่องจักรเพราะการสูญเสียความชํานาญไปทําใหโรงงานตองพัฒนาแรงงานหญิงมาทด
แทนแรงงานชาย   ความแตกตางในอายุ  เพศ ไมสําคัญแตกลับถูกใชเปนเครื่องมือในการกําหนดคาแรง 

สังคมถูกชนชั้นกลางใชเปนเครื่องมือเพื่อประโยชนของตน ความไมเสมอภาคเชนนี้แกไขได
โดยลมลางวิถีการผลิตแบบอุตสาหกรรมลงแลวรวมมือกันกอตั้งรูปแบบใหม เพราะชนชั้นกรรมาชีพไม
มีทรัพยสิน  แตกฎหมาย ศีลธรรม ศาสนาไดถูกชนชั้นกลางใชเปนเครื่องมือเพื่อประโยชนของชนช้ัน
กลาง      ชนชั้นกรรมาชีพไมสามารถที่จะเปนเจาของอํานาจในสังคม  ยกเวนดวยการยกเลิกวิถีการผลิต
แบบเดิมแลวกอตั้งวิถีการผลิตใหมที่เหมะสม  ไมมีอะไรที่จะชวยใหมั่นคงไดนอกจากดวยการทําลาย
ความมั่นคงในหลักประกันของทรัพยสินสวนบุคคล 
 

                                                  
 
76 Charles Donahue ,Thomas E. Kauper and Peter W. Martin ,Property and introduction to the 

concept and the institution, p.279. 
77 ibid., p.280. 
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ความสัมพันธในการผลิตทําใหเกิดชนช้ันที่ไมเทาเทียมกัน การออกจากสภาพสังคมเชนนี้ตอง
ลมลางผูที่ควบคุมอํานาจในสังคมไว โดยกลาววา78 

"…ประวัติศาสตรเห็นเดนชัดมาแลววา (ผลประโยชนในทรัพยสิน)เกิดกับกลุมชนเล็กๆหรือ
ประโยชนของคนกลุมนอย   ชนชั้นกรรมาชีพตองเคลื่อนไหวเอง  โดยเปนอิสระเพื่อใหเปนประโยชน
แกคนสวนใหญเพราะชนชั้นกรรมาชีพอยูสวนลางของสังคมไมสามารถไปสูระดับสูงในสังคมได
เหมือนกับการกระโดดขึ้นไปในอากาศ  เพื่อพัฒนาการของชนชั้นกรรมาชีพตองทําสงครามเพื่อออกจาก
สังคมนี้โดยการปฏิวัติทําลายชนชั้นกลางใหอยูภายใตชนชั้นกรรมาชีพ…" 

 
มาคซเห็นวารูปแบบของสังคมปจจุบันและเงื่อนไขการดํารงอยูของชนชั้นกลางเปนไปเพื่อ

ประโยชนเฉพาะชนชั้น79 รูปแบบของสังคมในปจจุบัน มักตั้งอยูบนการตอสูระหวางผูปกครองกับผูถูก
ปกครอง  ชนชั้นปกครองมักจะกดขี่ชนชั้นอื่นเอาตัวลงเปนทาสเหมือนในระบบศักดินา    แตผูใชแรง
งานสมัยใหมมิไดเปนเชนนั้น ในอุตสาหกรรมที่เจริญขึ้น ชนชั้นกรรมาชีพกลับต่ําลง  การพัฒนาการทํา
ใหเขาจนลงมากกวาที่จะเปนประชาชนผูมั่งคั่ง  อันเปนพยานหลักฐานวา ชนชั้นกลางเปนชนช้ันที่
ไมเหมาะสมในสังคมที่จะเปนผูควบคุมกฎเกณฑ  และไมอาจนําไปสูรัฐที่สามารถเลี้ยงดูคนทั้งหมดได 
แตกลับเล้ียงดูไดแตชนชั้นตนเอง สังคมจะดํารงอยูไดไมนานภายใตชนชั้นกลาง 

ปจจัยสําคัญที่สุดของการคงอยูของชนชั้นกลางคือใชทุนเปนเครื่องมือ  โดยอาศัยแรงงานเปนตัว
กําเนิดและเพิ่มทุนใหกันตนเอง มาคซ กลาววา เงื่อนไขที่สําคัญที่ชนชั้นกลางดํารงอยูไดคือ กําเนิด
และการเพิ่มของทุน โดยอาศัยคาจางแรงงาน  คาจางที่ทําใหคนใชแรงงานแขงขันกันเอง และถูก
แยกออกเปนชั้นๆ ซ่ึงนําไปสูความไมเสมอภาค    สังคมคอมมิวนิสตจะไมเปนเชนนั้น เพราะจะลมเลิก
ความสัมพันธในการถือครองทรัพยสิน   แตไมใชทั้งหมด  ทรัพยสินทั้งหมดยังคงมีอยูตอไปเพื่อวัตถุ
ประสงคในการเปลี่ยนแปลงประวัติศาสตรที่ขึ้นกับเงื่อนไขทางประวัติศาสตร   การปฏิวัติของฝรั่งเศส
เปนตัวอยางที่ดี การลมเลิกทรัพยสินของศักดินาแตกลับกลายมาเปนทรัพยสินของชนชั้นกลางแทน  

ในรูปแบบสังคมที่กอตั้งใหม  ทรัพยสินและกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินยังคงมีอยูแตเปล่ียนเปลงการ
วิภาคใหม80 ในสังคมคอมมิวนิสตไมลมเลิกทรัพยสินทั้งหมด แตลมเลิกทรัพยสินของชนชั้นกลาง       
ทรัพยสินสวนตัวของชนชั้นกลางสมัยใหมซ่ึงในที่สุดก็จะผานพนเขาสูระบบคอมมิวนิสตไปอยาง
สมบูรณซ่ึงขึ้นอยูกับการตอสูทางชนชั้น ทฤษฎีคอมมิวนิสต อาจสรุปดวยประโยคส้ันๆ วา ยกเลิก
ทรัพยสินสวนบุคคล (Abolition of private property)ที่เปนปจจัยในการผลิต    กรรมสิทธิ์ในปจจัยการ
ผลิตเปนของสวนรวม    สังคมคอมมิวนิสตจะออกแบบสิทธิสวนบุคคลในทรัพยสินใหม ใหเปน เชน
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เดียวกันผลไมที่เกิดจากแรงงานที่ตนปลูกขึ้น   ทําใหเห็นไดวาสิทธิในทรัพยสินหรือสิทธิในที่ดินตองเกิด
จากแรงงานตนเทานั้น 

ทรัพยสินในทรรศนะมาคซเกิดจากการทํางานอยางเปนอิสระ  ซ่ึงใหความหมายคลายกับวา 
ทรัพยสินเกิดจากแรงงาน  โดยมาคซ เห็นวา81 

"…ทรัพยสินเปนการทํางานทั่วไปของอิสระภาพของบุคคลเปนกิจกรรมของคนอยางมีอิสระ
ภาพ   ตองหาเลี้ยงตนเองดวยทรัพยสินตนเอง   ทรัพยสินของชางฝมือหรือเกษตรกรยากจนจะไมถูก
ทําลายในรูปแบบเหมือนของชนชั้นกลางเพราะไมมีความจําเปนที่ตองทําลายเนื่องจากการพัฒนาอุตสาห
กรรมไดทําลายมันไปแลวและทําลายอยูทุกวัน…" 
 

เมื่อแรงงานกอใหเกิดทรัพยสินคือ ทุน    ทุนจึงตองเปนของสังคมไมใชชนชั้นใดชนชั้นหนึ่ง82 
คาจางแรงงานไมไดทําใหเกิดทรัพยสินสําหรับผูใชแรงงาน แตทําใหเกิดทุน เชน คาจางแรงงานจะไมขึ้น
จนกวาจะมีความตองการที่มากขึ้น ทรัพยสินในรูปที่เสนอจึงตั้งอยูบนการตอสูระหวางทุน (Capital) และ
คาจางแรงงาน(Wage-Labour)     ทุนนิยมไมใชลักษณะสวนบุคคลแตเปนสถานะทางสังคมของการผลิต  
ทุนเปนการสะสมของการผลิตเปนผลรวมอันเกิดจากการดําเนินการของสมาชิกทั้งหมดภายในสังคม
 ทุนจึงไมใชของบุคคลแตตองเปนในอํานาจของสังคม   เมื่อนําทุนไปเปนทรัพยสินทั่วๆไป จึง
ตองเปนทรัพยสินของสมาชิกทั้งหมดของสังคม ทรัพยสินสวนบุคคลไมอาจเปลี่ยนรูปไปเปนทรัพยสิน
ของสังคม การแกไขคือตองทําใหลักษณะทรัพยสินสวนบุคคลตองเปลี่ยนแปลงไปโดย ตองสูญเสีย
ลักษณะที่เปนของชนชั้นไป 
 

ในสวนคาจางแรงงาน  คาเฉลี่ยของคาจางแรงงานคือคาจางที่ต่ําที่สุดเพื่อใหผูใชแรงงานตองเปน
ผูใชแรงงานอยูตลอดไปตามรูปแบบเดิมเปนการไมเหมาะสมที่ผูใชแรงงานมีชีวิตอยูโดยทําใหทุนเพ่ิมข้ึน 
แตมีชีวิตอยูอยางหางไกลกับผลประโยชนที่ทําขึ้น        ในสังคมชนชั้นกลางหากผานปจจุบันไปสูสังคม
คอมมิวนิสต   ในสังคมชนชั้นกลางขณะนี้ทุนจะเปนอิสระเปนของสวนบุคคลในขณะการมีชีวิตอยู
ของผูใชแรงงานไมเปนอิสระและไมเปนสวนตัว     แตชนชั้นกลางกลับเห็นวาการลมเลิกรัฐ  ลมเลิก
ปจเจกชน เสรีภาพและสิทธิตางๆ แตเปนการลมเลิกลักษณะสวนบุคคลของชนชั้นกลาง ความเปนอิสระ
ของชนชั้นกลางและเสรีภาพของชนชั้นกลาง     เสรีภาพที่เห็นกันจึงหมายถึงการอยูภายใตเงื่อนไขใน
การผลิตของชนชั้นกลาง  การคาเสรี  การซื้อขายเสรีที่ไมใชการคาขายที่เสรีเหมือนยุคกลาง 

 

                                                  
 
81 ibid. 
82 ibid.,p.282. 



 67 

มาคซกลาวใหผูที่ตองกลัวการเปลี่ยนแปลงเห็นวาสภาพในปจจุบันอยูในสภาวะที่เสียเปรียบมาก
เมื่อพิจารณาเกี่ยวกับทรัพยสินสวนบุคคล จะเห็นวาทรัพยสิน 9 ใน10 สวนอยูในมือคนกลุมนอยจึงตอง
จัดรูปแบบทรัพยสินใหม  ในเงื่อนไขใหม ใหทรัพยสินสวนใหญเปนของสังคม83      ทําใหแรงงานไม
อาจถูกเปลี่ยนเปนทุน เงิน คาเชาในตลาดผูกขาดอีกตอไป ตัวอยางคือ เมื่อทรัพยสินสวนตัวไมอาจถูก
เปล่ียนรูปไปเปนทรัพยสินของชนชั้นกลางไปเปนทุน       วิธีการเปลี่ยนแปลงก็คือมุงไปที่ความเปน
ปจเจกชน (Individual)ของชนชั้นกลางที่จะตองถูกกําจัดไป ในสังคมคอมมิวนิสตไมมีใครเปนเจาของ
อํานาจในผลผลิตของสังคม ไมมีการทําใหแรงงานของผูใชแรงงานที่ตองอยูภายใตผูอ่ืน 
 การกอตั้งสังคมใหมมนุษยจะไดเฉพาะทรัพยสินที่ตนทําขึ้นจากแรงกําลังของตนเทานั้น โดย
กลาววา84 

"…ในสังคมคอมมิวนิสตเพื่อยกเลิกทรัพยสินสวนบุคคลใหหมดไป  จะทํ าใหการเกียจคราน
หมดไป เมื่อเปนเชนนี้ สังคมชนช้ันกลางก็จะพนจากการเปนสุนัขที่พนจากความเกียจคราน   ไมใชผูที่
ทํางานแตไมไดรับอะไรเลยกับผูที่สามารถมีโดยไมตองทําอะไร  เมื่อไมมีทุนก็ไมตองมีคาจางแรงงาน
…" 

ในดานวิถีการผลิต (Mode of Production) ในสังคมคอมมิวนิสตไมใชผลิตแตวัตถุที่เปนแบบ
เดียวกัน  การเกิดผลิตผลทางปญญาก็มี  เมื่อไมมีชนชั้นของทรัพยสิน การไมปรากฎวัฒนธรรมชนชั้นทํา
ใหคนไมมีวัฒนธรรมที่แตกตางกัน สวนวัฒนธรรมที่เสียไปคือวัฒนธรรมที่ที่ตองทํางานเพื่อเครื่องจักร 
แมยกเลิกทรัพยสินของชนชั้นกลางแลว  เสรีภาพ   วัฒนธรรม   กฎหมาย   ก็ยังคงดํารงอยู แตการผลิต
ของชนชั้นกลางและทรัพยสินชนชั้นกลางทําใหชนชั้นกลางเหมือนหลักการที่มั่นคง (Jurisprudence)  ใน
เจตนารมยของชนชั้นที่มุงจัดทํากฎหมายซึ่งมีลักษณะควบคุมเศรษฐกิจเพื่อชนช้ันกลาง       ความเห็นแก
ตัวชักนําชนช้ันกลางออกจากกฎหมายธรรมชาติและเหตุผล    รูปแบบของสังคมที่ชนชั้นกลางเสนอเกิด
จากวิถีการผลิตและในรูปของทรัพยสิน   ความสัมพันธในประวัติศาสตรขึ้นกับความกาวหนาของการ
ผลิตที่ขึ้นกับกฎเกณฑที่ชนชั้นกลางตองการ  เชนเดียวกับทรัพยสินในยุคโบราณ ที่มนุษยไมยอม
รับทรัพยสินของศักดินา   ดังนั้นมนุษยก็ตองหามรูปแบบทรัพยสินของชนชั้นกลางในปจจุบันดวย 

ขั้นตอนการกอตั้งสังคมใหมตองลมลางชนชั้นกลางเปลี่ยนแปลงอํานาจทางการเมืองใหม โดย 
ในขั้นแรกของการปฏิวัติโดยชนชั้นผูทํางานจะตองทําใหชนชั้นกรรมาชีพขึ้นไปสูชนชั้นที่เปนผูควบคุม
กฎเกณฑและเปนผูชนะในสงครามประชาธิปไตย      ชนชั้นกรรมาชีพตองเปนใชอํานาจทางการเมืองสูง
สุด (Political Supremacy) ไปลมลางทุนทั้งหมดของชนชั้นกลาง ใหศูนยกลางเครื่องมือการผลิตทั้งหมด
เปนของรัฐ    องคกรกรรมาชีพเปนผูควบคุมกฎเกณฑและเพิ่มแรงผลิตรวมทั้งหมดเทาที่เปนไปได 
ในตอนเริ่มแรกเปนการไมยอมรับสิทธิในทรัพยสิน ในเงื่อนไขการผลิตของชนชั้นกลางโดยวิธีการจะ
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แตกตางกันไปในเมืองตางๆ โดยขั้นตอนภายหลังการลมลางอํานาจทางการเมืองของชนชั้นกลางมีขั้น
ตอนการดําเนินงานที่สําคัญคือ85 

1.ตองยกเลิกทรัพยสินในที่ดิน ทําใหการเชาที่ดินทั้งหมดเปนของรัฐ 
2.ใชภาษีรายไดกาวหนาอยางรุนแรงมาก  เพื่อสกัดกั้นการเปลี่ยนทุนเปนทรัพยสินสวนบุคคล 
3.ยกเลิกสิทธิในการรับมรดก  เพราะผูรับมิไดเปนผูกอใหเกิด 
4.ริบทรัพยสินทั้งหมดของผูที่อพยพไปอยูตางประเทศหรือผูที่ไมเชื่อฟงรัฐบาล 
5.อํานาจการสื่อสารเปนของสวนกลางและการขนสงอยูในมือรัฐ 
6.ศูนยกลางสินเชื่ออยูในมือรัฐโดยธนาคารแหงชาติโดยทุนของรัฐ  เพื่อใหทุนเปนของสวนรวม 
7.ปจจัยการผลิตทั้งหมดเชน โรงงานอุตสาหกรรมและเครื่องมือในการผลิตตองเปนของรัฐเพื่อ 
จะนําไปสูการเพาะปลูกในที่ดินที่ทิ้งวางไวและการปรับปรุงดิน 
8.การใชแรงงานตองเทาเทียมกันทั้งหมดในการกอตั้งการทํางานในอุตสาหกรรมหรือ 
เกษตรกรรม 
9 เชื่อมการเกษตรกรรมกับอุตสาหกรรม โดยยกเลิกระยะหางในการพัฒนาระหวางเมืองกับ 
ชนบทโดยการกระจายประชากรใหทั่วเมืองอยางเทาเทียมกัน 
10 การศึกษาฟรีสําหรับเด็กในโรงเรียนสาธารณะ  ยกเลิกการใชแรงงานเด็ก เชื่อมโยงการศึกษา 
กับการผลิตในโรงงาน 
การกอตั้งสังคมคอมมิวนิสตตองใชกําลังลมลางเทานั้น เมื่อทุกสวนพัฒนาระยะระหวางชนชั้นก็

ไมปรากฎ  ผลผลิตทั้งหมดอยูในมือของชาติ ที่อํานาจมหาชนจะทําใหลักษณะทางการเมืองหมดไป 86

เพราะอํานาจทางการเมืองเปนอํานาจขององคกรชนชั้นผูปกครอง     คอมมิวนิสตตองเปดเผยขอเรียกรอง
นี้  ซ่ึงในทายที่สุดตองใชกําลังเพียงอยางเดียวในการลมเงื่อนไขของสังคมใหกฎเกณฑของชนชั้นสั่นไหว
ไปดวยความกลัวโดยการปฏิวัติของคอมมิวนิสต  ชนชั้นกรรมาชีพไมมีอะไรที่ตองสูญเสีย แตตอง
เปล่ียนแปลงเพื่อใหไดโลกแหงชัยชนะ 

กรรมสิทธิ์ (Ownership) ทางกฎหมายในทรรศนะของมาคซ 87คือ อํานาจเด็ดขาดในการจัดการ
ทรัพยสิน ซ่ึงปรากฎในรูปของครอบครัวในการทําฟารมเปนแบบฉบับ  ประกอบดวยส่ิงตางๆมากมาย 
ไมเพียงแตบาน อุปกรณการทํางาน ของสะสม แตยังรวมถึงการทํางานและผลผลิต  การบริโภค  การ
ตลาด และครอบครัวดวย  โดยเห็นวาความคิดในแงกฎหมาย เร่ืองกรรมสิทธ์ิมีพื้นฐานมาจากเศรษฐกิจที่
เพียงพอกอน แตเศรษฐกิจไดพัฒนาไปทีละเล็กละนอยและไดทําใหความหมายกรรมสิทธิ์เปล่ียนแปลง
ไปดวย  เปนการมองกรรมสิทธิ์ในแบบที่มีความสัมพันธกับการเปลี่ยนแปลงของสังคม 

                                                  
 
85 ibid., 
86 ibid.,p.284. 
87 W. Friedmann ,  Legal  theory ,p.369. 



 69 

2.4 ทฤษฎีกฎหมายมหาชนในการควบคุมสิทธิในที่ดิน 
2.4.1 ประโยชนสาธารณะในกฎหมายมหาชน 

ประโยชนสาธารณะ  (Public interest ) เปนสิ่งที่เกี่ยวของกับนิติวิธีในกฎหมายมหาชน โดยนิติ
วิธีหลักในกฎหมายมหาชน วิธีการแรกเปนเชิงปฏิเสธการนําหลักกฎหมายเอกชนมาใชกับปญหาใน
กฎหมายมหาชนโดยตรง เนื่องจากความแตกตางกันในดาน ฐานะของคูกรณี  เปาหมายในการกอตั้งนิติ
สัมพันธ ฯ  นิติวิธีหลักที่สองในกฎหมายมหาชน เปนนิติวิธีในเชิงสรางสรร ที่สรางขึ้นจากความ
สมดุลระหวางประโยชนสาธารณะกับสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล กฎหมายมหาชนที่ดีคือกฎหมายมหาชนที่
สามารถสรางดุลยภาพของทั้งสองสิ่ง   ที่ดูเหมือนขัดแยงกันหรือสวนทางกันใหไดดุลยภาพ  หากให
ความสําคัญกับประโยชนสาธารณะมากไป อาจเปนการเพิ่มอํานาจฝายปกครองนําไปสูกฎหมายอภิสิทธิ
ของฝายปกครอง  การใชอํานาจตามอําเภอใจ การเสื่อมของนิติรัฐและสิทธิเสรีภาพคอยๆหายไป    หรือ
ใหความสําคัญกับสิทธิเสรีภาพมากไป  ฐานะรัฐก็อาจลดลงเทากับเอกชนขัดกับหลักการกอตั้งรัฐเพื่อ
ประโยชนของสวนรวม  ประโยชนสาธารณะก็อาจเหมือนกับประโยชนสวนตัว การบริหารงานรัฐเพ่ือ
สวนรวมก็เปนไปไดยาก  

ศาตราจารย  บวรศักดิ์   อุวรรณโณ  ใหความหมาย ประโยชนสาธารณะ (Interest general  )วา 88

เปนวัตถุประสงคของการดําเนินงานของรัฐเพื่อตอบสนองความตองการของมหาชน  ส ว น อํ า น า จ
มหาชน เปนวิธีดําเนินการใหรัฐมีอํานาจเหนือปจเจกชน เพื่อดําเนินการใหสําเร็จตามเปาหมาย  ทําให
กฎหมายมหาชนมีวัตถุประสงคโดยตรงและเปนวัตถุประสงหลักในการตอบสนองความตองการใน
ประโยชนสาธารณะ อันตางกับกฎหมายเอกชนที่ประโยชนสาธารณะเปนประโยชนทางออม  อาจกลาว
ไดวา ประโยชนสาธารณะคือ การตอบสนองความตองการของผูอ่ืนสวนใหญที่ไมใชผูดําเนินการนั้นเอง  

รองศาสตราจารย  วรพจน วิศรุตพิชญ    ใหความหมายวา89 ประโยชนสวนรวมหรือประโยชน
มหาชน (Public interest) คือความตองการอันรวมกันของราษฎร  เชนความตองการความมั่นคงเกี่ยว
กับชีวิต ทรัพยสิน รางกาย ความกินดีอยูดี ซ่ึงจะมีไดตอเมื่อประเทศสงบเรียบรอย มีความมั่นคง  ความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจ ความเจริญรุงเรืองทางวิทยาการ  เหลานี้เปนประโยชนสวนรวมหรือประโยชน
มหาชน   และประโยชนมหาชนมิใชผลรวมความปรารถณาของความตองการของราษฎรแตละคนเสมอ
ไป เพราะประโยชนบางประการของราษฎรบางครั้งเปนปรปกษกับประโยชนมหาชน  ราษฎรอาจ
กระทําการกระทบกระเทือนประโยชนมหาชนได  และตองไมเขาใจวาประโยชนมหาชนคือสวนที่เกี่ยว

                                                  
 
88 บวรศักดิ์   อุวรรณโณ , กฎหมายมหาชน เลม 3 : ที่มาและนิติวิธ ี ( กรุงเทพ : สํานักพิมพ นิติธรรม ,2538) 

หนา 234. 
89 วรพจน วิศรุตพิชญ,   "สิทธิ เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษารูปแบบการจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่ 

รัฐธรรมนูญใหไวอยางเหมาะสม," วารสาร กฎหมาย  17 (กรกฎาคม-กันยายน 2540) : 1-3 
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ของกับ นโยบายการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลคณะใด ความปรารถณาและการกระทําของรัฐ
บาลอาจไมใชการแสดงออกซึ่งประโยชนมหาชนทุกกรณี  
 

ลักษณะของประโยชนสาธารณะประกอบดวย 2 องคประกอบคือ90  
1.ประโยชนสาธารณะ ตองแสดงถึงความตองการของคนในสังคมที่ตรงกัน และมากขึ้นเรื่อยๆ  
อันจะทําใหความตองการของแตละคนกลายเปนความตองการของสวนรวมมากขึ้นได  
ประโยชนสาธารณะจึงแตกตางกับประโยชนสวนบุคคล (Interest private) หรือประโยชนของ 
กลุม (Interest collective)   
2. ประโยชนสาธารณะยังตองตอบสนองความตองการของคนอื่นสวนใหญในสังคม ซ่ึงแสดง

ใหเห็นวัตถุประสงคของประโยชนสาธารณะชัดมากขึ้น         
 
องคกรที่มีหนาที่พิจารณาประโยชนสาธารณะ ในการพิจารณาความตองการของคนหมูมากเปน

ภาวะอัตวิสัย (Sujective) อาจทําใหเปนภาวะวิสัยโดยรัฐสภาหรือศาลปกครองเปนผูช้ีขาด  เพราะความ
ตองการของคนสวนใหญเปนเรื่องจิตใจเปนอัตวิสัย ตองใหรัฐสภาที่ประกอบดวยตัวแทนประชาชน เปน
ผูชี้ขาดโดยการออกกฎหมายมา  ดังนั้นกฎหมายจึงเปนสิ่งที่บงถึงประโยชนสาธารณะ91 ในการพิเคราะห
ประโยชนสาธารณะตองพิจารณากฎหมายที่ตราขึ้น ประกอบกับเจตนารมยผูรางประกอบกัน  แมวาอาจ
ใชถอยคําที่แตกตางกันออกไป อาจเปน ประโยชนของชาติ  ความมั่นคงของประเทศ   การพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม  การกินดีอยูดี  หรือรัฐสภาอาจไมไดแสดงออกโดยตรง  อาจมอบอํานาจใหฝายปก
ครองเปนผูพิจารณาประโยชนสาธารณะแทนอาจแสดงออกโดยการบัญญัติกฎหมายกําหนด อํานาจหนา
ที่หนวยงานนั้น เชนอํานาจหนาที่สวนราชการ  หรืออํานาจหนาที่สวนทองถ่ิน  ซ่ึงบางครั้งอาจกําหนดไว
กวางขวาง จนเกิดปญหาในการพิจารณาจึงอาจตองใหศาลปกครองชี้ขาด วา เปนประโยชนสาธารณะ
หรือ ประโยชนสวนตัว ศาลจะพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมาย และเจตนารมยของผูรางเปรียบเทียบ
กบัลักษณะกิจกรรมและวัตถุประสงคของกิจกรรม ตามสภาพเศรษฐกิจสังคมในเวลานั้น หากเปนไปเพื่อ
ประโยชนสาธารณะเปนหลักแมเอกชนคนใดอาจไดประโยชนดวยก็ไมเปนไร เมื่อเปนประโยชน
สาธารณะแลว ฝายปกครองมีหนาที่ตองตอบสนอง ไมอาจใชดุลยพินิจได โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อ
ประโยชนสาธารณะนั้นแสดงออกโดยกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น เปน อํานาจหนาที่ ในกฎหมายมหาชน 
อันแตกตางจากสิทธิในกฎหมายเอกชนที่ถือวาเปนเสรีภาพในการใช 

 
 

                                                  
 
90 บวรศักดิ์   อุวรรณโณ , กฎหมายมหาชน เลม 3 : ที่มาและนิติวิธี ,หนา 335. 
91 เรื่องเดียวกัน, หนา 338. 
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ขอบเขตของประโยชนสาธารณะกวางขวางสุดแตรัฐสภาจะกําหนดในกฎหมาย  แตเมื่อพิจารณา
ถึงเนื้อหาของประโยชนสาธารณะ ยอมมีการเปลี่ยนแปลงไปตามลักษณะทางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง 
ที่เปล่ียนแปลงไป จากเสรีนิยม ปจเจกชนนิยม ไปสูสังคมนิยมที่เรียกรองใหรัฐสภาเขาแทรกแซงจึงมีการ
ตรากฎหมายรับรองประโยชนสาธารณะใหมๆ เชนการชวยเหลือราษฎรที่เปนเกษตรกรในที่ดินทํากิน  
ในปจจุบัน  ประโยชนสาธารณะทางเศรษฐกิจเริ่มเปนที่ยอมรับมากขึ้น   ซ่ึงขอบเขตอาจแบงตาม        
เวลาหรือยุคสมัยซ่ึงมีความสัมพันธกับประโยชนสาธารณะ เนื่องจากกาลเวลาเปลี่ยนไปทําใหลักษณะ
ประโยชนสาธารณะเปลี่ยนไป    ตามสถานที่หรือผูมีหนาที่ดําเนินการ ที่อาจแบงเปนการจัดทําประโยชน
สาธารณะโดยฝายปกครองในระดับชาติ ระดับภูมิภาค ระดับทองถ่ิน  ลักษณะประโยชนสาธารณะจึงมี
ลักษณะสัมพัทธ (Relative) ไมขึ้นอยูกับ เนื้อหา  เวลา สถานที่ ที่เปล่ียนแปลงไปตามวิวัฒนาการของ
สังคม วัตถุประสงคในประโยชนสาธารณะจึงไมหยุดนิ่ง     จึงขึ้นอยูกับความสัมพันธของความคิด ความ
รูสึก ของคนในยุคนั้นๆที่แสดงออกมาวา คาดหวังอะไรจากชีวิตในสังคมขณะนั้น  
 

หลักการใชหลักประโยชนสาธารณะเพื่อควบคุมสิทธิ เสรีภาพในกฎหมายมหาชน มีหลักเกณฑ
ที่สําคัญคือ92  

1.ประโยชนสาธารณะตองใชในขอบเขตของกฎหมายมหาชนและการกระทําของฝายปกครอง  
เนื่องจากรัฐและฝายปกครองมีอยูเพื่อประโยชนของสมาชิกในสังคม คือประโยชนสาธารณะ การกระทํา
ของรัฐและหนวยงานของรัฐ จึงตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะเทานั้น  แ น ว คิ ด ป ร ะ โ ย ช น
สาธารณะจึงเปนพรมแดนกวางที่สุดของการใชกฎหมายมหาชน     ดังนั้นแนวคิดในการบัญญัติกฎหมาย
มหาชนจึงประกอบไปดวยแนวคิดเรื่อง ประโยชนสาธารณะทั้งสิ้น 

2.ประโยชนสาธารณะเปนสิ่งที่ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง และ
การกระทําทางปกครอง  หากใชอํานาจผิดวัตถุประสงค หรือใชอํานาจโดยบิดผันโดยฝายปกครองมิได
ทําเพื่อประโยชนสาธารณะ จะตองมีการเพิกถอนนิติกรรมนั้น  หรือหากมีหนาที่ตองดําเนินการเพื่อ
ประโยชนสาธารณะแลวแตไมดําเนินการ ฝายปกครองตองใชประโยชนสาธารณะเปนเครื่องมือในการ
ตัดสินใจ เมื่อตองตัดสินใจและดําเนินการ  ฝายปกครองจะดําเนินการเกินประโยชนสาธารณะที่ตนมี
หนาที่มิได หากประโยชนสาธารณะสองอยางขัดกัน ฝายปกครองตองประสานประโยชนสาธารณะเขา
กันใหดีที่สุด 

 
 
 
 

                                                  
 

92  เรื่องเดียวกัน,หนา 342. 
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2.4.2  สิทธิ เสรีภาพของประชาชน 
ความหมายของสิทธิ เสรีภาพ93 สิทธิ (Right) คืออํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันที่

จะกระทําการเกี่ยวของกับทรัพยหรือบุคคลอื่น เปนตนวา อํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลหนึ่งใน
อันที่จะเรียกรองใหผูอ่ืนกระทําการบางอยางใหเกิดประโยชนแกตน สวน เสรีภาพ  (Liberty) คือภาวะ
ของมนุษย ที่ไมอยูภายใตการครอบงําของผูอ่ืน ภาวะอันปราศจากการถูกหนวงเหนี่ยว ขัดขวาง เปน
อํานาจของบุคคลในการที่จะกําหนดตนเอง (Self - Determination)  เสรีภาพจึงเปนอํานาจที่มนุษยมีอยู
เหนือตนเอง ในขณะที่สิทธิเปนอํานาจที่บุคคลใชในความสัมพันธกับผูอ่ืน   ทั้งสิทธิและเสรีภาพเปน
อํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคล  แตแตกตางกันในสาระสําคัญ คือ สิทธิเปนอํานาจของบุคคลใน
การที่จะเรียกรองใหบุคคลอื่นกระทําการหรือละเวนการกระทําโดนเฉพาะเจาะจงใหเกิดประโยชนแกตน    
เสรีภาพเปนอํานาจของบุคคลในอันที่จะกระทําการในสิ่งที่ตนประสงคและไมกระทําในสิ่งที่ตน
ประสงคจะทํา บางครั้งมีการใชคําวา สิทธิกับเสรีภาพ ปนๆกันไป โดยเรียกสิทธิและเสรีภาพที่มนุษยแต
ละคนจะพึงมีในฐานนะที่เกิดมาเปนมนุษย วา สิทธิมนุษยชน (Human Right)  ในสหพันสาธารณรัฐ
เยอรมัน เรียกสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองวา สิทธิขั้นพื้นฐาน (Basic Rights  หรือ 
Fundamental Constitutional Rights)  สิทธิมนุษยชนหรือสิทธิขั้นพื้นฐาน มักเปน สิทธิในเสรีภาพ (Right 
of  Liberty) 

รัฐเสรีประชาธิปไตย จัดทํารัฐธรรมนูญโดยไดรับแรงบันดาลใจจากลัทธิปจเจกชนนิยม ที่มนุษย
เกิดมาทุกคนมีศักดิ์ศรีของความเปนมนุษยในอันที่จะกําหนดชะตากรรมตนเองไดดวยตนเอง และความ
สามารถเชนนี้จะมีไดก็ตอเม่ือ แตละคนมี แดนแหงเสรีภาพ (Sphere of Individual Liberty) ดวยเหตุนี้ รัฐ
ธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย จึงรับรองสิทธิและเสรีภาพที่มนุษยจะมี โดยมักเรียกวา สิทธิและเสรี
ภาพขั้นพื้นฐาน (fundamental Right Liberties)    

แตในทุกประเทศและทุกยุคสมัยถือกันวา  สิทธิในรางกายและทรัพยสินเปนแกน (Core) ของ
สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน แตในการรับรองสิทธิเสรีภาพ รัฐจะรับรองสิทธิเสรีภาพอยางไมมีขอบเขต
จํากัดไมได   ไมมีรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิบไตยรัฐใดในโลกที่รับรองสิทธิเสรีภาพดานตางๆแก
ราษฎรไวอยางสมบูรณ (Absolute)  ปราศจากเงื่อนไขหรือขอจํากัดอยางใดๆ      แตเพื่อประโยชนในอัน
ที่จะคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูคนหรือในการรักษาประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชน  รัฐ
ยอมมีอํานาจบังคับราษฎรกระทําการบางอยาง หรือหามกระทําการบางอยางได 94 

 

                                                  
 
93 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพ ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

(กรุงเทพ : สํานักพิมพ วิญูชน ,2543),หนา 7. 
94 เรื่องเดียวกัน, หนา 5. 
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แตเดิม รัฐธรรมนูญ ของรัฐเสรีประชาธิปไตยมักบัญญัติรับรองเสรีภาพเปนสวนใหญ  รับรอง
สิทธินอย  ตอมานักวิจารณสังคมโดยเฉพาะพวกมารคซิสต-เลนินนิสต วิจารณวา ภายใตเงื่อนไขทาง
เศรษฐกิจ  เฉพาะผูมีฐานะดีเทานั้นท่ีจะมีเสรีภาพไดจริงๆ  ผูยากไรซ่ึงเปนคนสวนใหญแทบไมมีความ
สามารถใชเสรีภาพไดเลย     ดังนั้นตอมา จึงมีการบัญญัติรับรองสิทธิของราษฎรในการที่จะเรียกรอง
สิทธิประโยชนบางประการจากรัฐไวในรัฐธรรมนูญ เพื่อเปนหลักประกันมาตราฐานในการดํารงชีพขั้น
ตนแกผูดอยโอกาสในสังคม  เพื่อใหอยูในวิสัยที่จะใชเสรีภาพไดเหมือนกับคนที่มีฐานะดี  สิทธิเหลานี้
รวมเรียกวา สิทธิทางสังคมและเศรษฐกิจ (Social and Economic Right)   

สิทธิทางสังคมและเศรษฐกิจ ซ่ึงเปนอํานาจตามกฎหมายของราษฎรในอันที่ใหรัฐจัดทําบริการ
สาธารณะ แตเนื่องจากการจัดทําดังกลาว จําเปนตองใชงบประมาณมาก รัฐที่มีฐานะทางเศรษฐกิจยังไม
พรอม จึงยังไมบัญญิติสิทธิเชนนี้ไวในรัฐธรรมนูญหมวดเดียวกับสิทธิและเสรีภาพ แตแยกไปบัญญัติไว
ในหมวด ที่เรียกวา แนวนโยบายแหงรัฐ (Directive principles policy) มีฐานะเปนเพียงแนวทางสําหรับ
ตรากฎหมายและบริหารราชการแผนดิน หรือเปนพันธกรณีทางการเมืองใหรัฐสภาและรัฐบาลปฏิบัติจัด
ทําเทาที่กระทําได ไมกอใหเกิดสิทธิฟองรองรัฐแตอยางใด 

สถานะของสิทธิและเสรีภาพตามกฎหมาย สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง เปนคุณคาสูง
สุดซึ่งองคกรตางๆของรัฐทุกองคกรตองเคารพและใหความคุมครองบทบัญญัตแิหงรัฐธรรมนูญที่รองรับ
สิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงมิไดเปนเพียง คําประกาศ อุดมการณของรัฐ แตหากเปนบทบัญญัติของกฎหมายที่มี
ผลใชบังคับโดยตรง (Self-excuting)แกองคกรของรัฐ 95มีคาเปนกฎหมายรัฐธรรมนูญ แตรัฐธรรมนูญก็มิ
ไดมีเจตนาที่จะรับรองเพียงเทาที่บัญญัติไวเทานั้น  เพราะตามหลักการปกครองระบอบประชาธิบไตยนั้น 
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลยอมมีอยางบริบูรณในฐานะที่เกิดมาเปนมนุษย  ไมจําเปนตองมีกฎหมายลาย
ลักษณอักษรมาระบุไว เวนแตเปนที่สงสัย หรือมคีวามจําเปนจึงนํามาบัญญัติไวอยางแจงชัด ดังนั้น สิทธิ
เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวก็มิไดลบลางสิทธิและเสรีภาพที่บุคคลมีอยูแลวโดยกําเนิด96  

 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 26 กลาววา  การใชอํานาจโดยองคกรของ

รัฐทุกองคกร ตองคํานึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ และในมาตรา  27  
สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไวโดยชัดแจง โดยปริยายหรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
ยอมไดรับความคุมครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอื่นของรัฐโดยตรงในการตรา
กฎหมาย  การใชบังคับกฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง   จึงทําใหสิทธิ เสรีภาพมีฐานะเปน

                                                  
 
95 เรื่องเดียวกัน,หนา 9. 
96  ไพศาล กุมาลยวิสัย ,"วิจารณกฎหมาย ," วารสารดุลพาห 4  (ตุลาคม- ธันวาคม  2511) : 96-97 อางถึง

ใน วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพ ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ (กรุงเทพ : 
สํานักพิมพ วิญูชน ,2543),หนา  32. 
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บทบัญญัติแหงกฎหมายรัฐธรรมนูญ    เปนกฎหมายรัฐธรรมนูญ ที่มีผลใชบังคับโดยตรง  หาจําตองมี
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติรับรองไม และหากรัฐธรรมนูญรับรองและใหความคุมครองเสรีภาพแก
ราษฎรดานใดแลว ราษฎรยอมใชเสรีภาพดานนั้นไดเต็มที่ องคกรของรัฐจะหามการใชโดยอางวาไมมี
การตรากฎหมายรับรองมิได  
 
สิทธิและเสรีภาพอาจแบงเปนประเภทตางๆไดตามหลักเกณฑที่ใชจําแนก97  เปน 3 ประเภท 

1.การจําแนกตามเนื้อหา โดยอาศัยวัตถุแหงสิทธิและเสรีภาพเปนเกณฑ แบงเปน 6 ประเภท  
สิทธิเสรีภาพสวนบุคคล    สิทธิเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงออกซึ่งความคิด   สิทธิเสรีภาพทาง
เศรษฐกิจ สิทธิเสรีภาพในการรวมกลุม    สิทธิเสรีภาพทางการเมือง  สิทธิเสรีภาพในอันที่จะได
รับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน 

2.การจําแนกโดยกําเนิด แบงได 2 ประเภท 
2.1 สิทธิมนุษยชน  (Human Right)  เปนสิทธิเสรีภาพที่ติดตัวมนุษยมาแตกําเนิด และไมอาจถูก 

พรากไปได โดยไมเปนการทําลายความเปนมนุษยของราษฎร  เชน สิทธิในทรัพยสิน  แนวความคิดที่
มองวามนุษยเกิดมามีสิทธิและเสรีภาพบางประการที่จะใชยันผูอ่ืนหรือสังคมไดนี้    มีมาตั้งแตปลายยุค
กรีก  แตไดพัฒนาและมีอิทธิพลใน ค.ศ.18 โดย จอนส ลอค ที่วา มนุษยหันหนาเขาหากันทําสัญญา
ประชาคม จัดตั้งสังคมการเมืองและรัฐบาลขึ้น เพื่อคุมครองชีวิต รางกาย ทรัพยสิน ใหมีประสิทธิภาพ
มากกวาในสภาวะธรรมชาติ ส่ิงที่มนุษยตกลงกันมอบใหแกสังคมการเมืองรัฐบาล ไดแก อํานาจในอันที่
จะบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายธรรมชาติเทานั้น สวนใน ชีวิต รางกาย เสรีภาพและทรัพยสินนั้น
มนุษยยังคงสงวนไวแกตนมิไดยอมสละไปดังนั้นรัฐและองคกรของรัฐ จึงมีอํานาจอยางจํากัด        หาก
รัฐบาลกลํ้ากลายสิทธิเหลานี้ตามอําเภอใจก็เทากับกระทําเกินขอบเขตอํานาจของตน ราษฎรจึงไมจําตอง
เคารพเชื่อฟงรัฐบาลอีกตอไป ซ่ึงมีผลตอการจัดทําเอกสารทางรัฐธรรมนูญตอๆมา  เร่ิมจาก Bill of Right 
1776 ของรัฐเวอรจิเนีย คําประกาศอิสระภาพของอเมริกา  1776 ปฏิญาวาดวยมนุษยชนและพลเมือง
ฝร่ังเศส  1789 ปฏิญาสากลวาดวยมนุษยชน 1948      สิทธิมนุษยชนเปนคุณลักษณะประจําตัวมนุษย
ทุกคน เปนสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติที่เปนของมนุษยในฐานะที่เกิดมาเปนมนุษย ซ่ึงสิทธิและเสรี
ภาพเหลานี้มีมาตั้งแตกอนที่มนุษยจะกอตั้งรัฐ  ไมมีมนุษยผูใดสละสิทธิและเสรีภาพเหลานี้โดยชอบ และ
ไมมีใครทําลายสิทธิและเสรีภาพเหลานี้ได 

2.2 สิทธิพลเมือง (Citizen  Rights) คือสิทธิในอันที่จะเขาไปมีสวนรวมในกระบวนกสรางเจตนา
รมยของรัฐหรือเปนบรรดาสิทธิเสรีภาพทางการเมือง ซ่ึงสิทธิพลเมืองจะมีไดตอเมื่อภายหลังกอตั้งรัฐแลว
เทานั้น  แตก็ถือกนัวา สิทธิพลเมืองนี้เปนสิทธิและเสรีภาพที่สืบตอมาจากสิทธิมนุษยชน 

                                                  
 
97 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพ ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐,หนา 

10-14. 
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3.การจําแนกตามการใชไดเปน 
3.1สิทธิเสรีภาพในมโนธรรม (Liberty of concience) หรือสิทธิเสรีภาพในทางความคิด 
      เปนสิทธิเสรีภาพที่สมบูรณ (Absolute) ใชไดอยางไมมีขอบเขตจํากัด 
3.2 สิทธิเสรีภาพทางการกระทํา (Liberty of action) คือสิทธิเสรีภาพ ในอันที่จะกระทํา  

                     ซ่ึงอาจกระทบตอประโยชนของผูอ่ืนและสังคม รัฐจึงตองจัดระเบียบในการใช 
 

ผูทรงสิทธิเสรีภาพ ผูทรงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ จําแนกไดเปน 2 ประเภท คือ
สิทธิมนุษยชน และสิทธิพลเมือง   สิทธิพลเมืองเปนที่ยอมรับกันทั่วไปวา ผูทรงสิทธิของพลเมือง ตอง
เปน ผูมีสัญชาติของรัฐเทานั้น ไมมีรัฐใดในโลกที่ยอมใหคนตางดาวที่อาศัยในราชอาณาจักรไมวาชั่ว
คราวหรือถาวร มีสิทธิทางการเมืองได 98 ผูทรงสิทธิมนุษยชน แมในทางทฤษฎีแลว ความเปนมนุษย
คือคุณธรรมเพียงประการเดียวของการมีสิทธิมนุษยชน ดังนั้นมนุษยทุกคน ไมวาอยูที่ใดยอมมีสิทธิ
มนุษยชนติดตัวอยูเสมอ  แตยอมเปนไปตามรัฐธรรมนูญของประเทศของตน เพราะรัฐธรรมนูญของแต
ละรฐัยอมกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐตนกับคนสัญชาติตน ไมไดกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐ
กับคนตางดาว  สิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมืองตามรัฐธรรมนูญของคนตางดาวจะมีอยูตามรัฐธรรมนูญ
ของประเทศตน   ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 หมวด 3  ที่มักกลาววา บุคคลยอมมี
สิทธิหรือ บุคคลยอมมีเสรีภาพ  จึงหมายถึงชนชาวไทยเทานั้น เขาใจเปนอยางอื่นไมได             นอกจาก
ผูสัญชาติไทย  และชนชาวไทยนี้ ยังรวมถึงนิติบุคคลสัญชาติไทยดวย เวนแตสิทธิเสรีภาพท่ีโดยสภาพแล
วจะมีไดเฉพาะแตบุคคลธรรมดาเทานั้น  เนื่องจากรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายที่กําหนดความสัมพันธ
ระหวางองคกรตางๆของรัฐเองและระหวางองคกรรัฐกับราษฎร ผูมีหนาที่เคารพสิทธิและเสรีภาพไดแก
องคกรตางๆตามรัฐธรรมนูญ 

การจํากัดสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย มักบัญญัติรับ
รองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไว 2 ลักษณะ99 

1.รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองอยางสมบูรณ (Absolute) ไมมีเงื่อนไขหรือขอจํากัดใด 
2.รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองอยางสัมพัทธ (Relative) คือรัฐสงวนไวซ่ึงอํานาจในอันที่จําจํากัด

การใชสิทธิหรือเสรีภาพนั้ๆในภายหลังได  เฉพาะสิทธิเสรีภาพในมโนธรรมเทานั้นที่รัฐธรรมนูญรับรอง
ใหอยางสมบูรณ  แตสําหรับสิทธิเสรีภาพในการกระทํา ไมไดบัญญัติรับรองอยางสมบูรณ เนื่องจากการ
อยูรวมกันในสังคม จําเปนที่แตละคนจะใชสิทธิเสรีภาพกระทําการใดๆที่กระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพ
ผูอ่ืนหรือตอประโยชนสวนรวมมิได  ผูปกครองจึงตองมีอํานาจจํากัดการใชสิทธิเสรีภาพของราษฎรแต
ละคนเพื่อรักษาไวซ่ึงประโยชนมหาชน 
                                                  

 
98 เรื่องเดียวกัน ,หนา 15. 
99  เรื่องเดียวกัน ,หนา 20. 
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การคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรจากการใชอํานาจ เปนที่ยอมรับกันทั่วไปวา หลักนิติรัฐ 
(Rechtsstaatsprincip) หรือหลักนิติธรรม (Rule of Law) เปนหลักประกันสิทธิ เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญที่
มีประสิทธิภาพมากที่สุด100  กลาวกันวา การปกครองระบอบประชาธิปไตยที่แทจริง จะมีขึ้นและดํารงอยู
ตลอดไปไมไดโดยปราศจากหลักนิติรัฐ เฉพาะแตรัฐที่มีการปกครองประชาธิปไตยเทานั้น  ที่ควรแก
การเรียกวา นิติรัฐ หรือที่กฎหมายปกครองเรียกวา หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย (Principle of the legality of administration action) โดยหลักแลวบุคคลยอมมีสิทธิ     เสรีภาพที่
จะกระทําการอยางใดๆตามใจปรารถณา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.2540  มาตรา 29   การ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะทํามิได เวนแตอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมาย    ซ่ึงมีมาตรา 36 มาตรา 37  มาตรา 39  มาตรา 44 เปนบทควบคุมใหการกระทําฝายปก
ครองที่กระทบสิทธิเสรีภาพตองเปนการกระทําที่กฎหมายใหอํานาจไว การจํากัดสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลเปนขอยกเวนจากหลักทั่วไป เพราะในรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้น ผูปกครองที่แทจริงคือกฎหมายไม
ใชมนุษย (Government of Laws ,not  of  Man)   หลักนิติรัฐตามความหมายที่วา รัฐบาล หนวยงานของ
รัฐ เจาหนาที่ของรัฐ อยูภายใตบังคับบัญชาหรือการควบคุมดูแลรัฐบาล กระทําการใดๆที่อาจกระทบตอ
สิทธิ เสรีภาพ ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจไว และตองกระทําในขอบเจตที่กําหนด    กฎหมายจึงเปนทั้งที่
มา และขอจํากัดของอํานาจ 

 
ที่มาของอํานาจที่จํากัดสิทธิเสรีภาพอาจแบงไดดังนี้101 
1. กฎหมายที่ใหอํานาจฝายบริหารกระทําการ ไดแก พระราชบัญญัติ และพระราชกําหนดเทาน้ัน 

โดยตีความตามหลักการแบงแยกอํานาจ และหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแทน 
(Representation Democracy)  เพราะวาการจัดระเบียบแหงการใชอํานาจอธิปไตย หลักการแบงแยก
อํานาจเปนหลักการกระจาย (Distribution) การใชอํานาจอธิปไตยของรัฐกระทําการทางนิติบัญญัติ  ทาง
บริหาร  ทางตุลาการ ใหองคกรของรัฐตางองคกรใช เพื่อมิใหมีการรวมศูนยกัน   ในการจัดระเบียบการ
ใชอํานาจนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  มาตรา 3 กลาววา อํานาจอธิบไตยมาจากปวง
ชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาลตามบท
บัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ   ดังนั้น การใชอํานาจทางรัฐสภา เปนการที่ทรงตรากฎหมายขึ้นตามคําแนะนํา
ยินยอมของรัฐสภาคือพระราชบัญญัติ  และเปนการตราขึ้น โดยความยินยอมของ ผูแทนปวงชน ที่มาจาก
การเลือกตั้งของราษฎร ซ่ึงรัฐธรรมนูญมาตรา 149 กลาววา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรยอมเปนผูแทนของ
ปวงชนชาวไทย  สวนพระราชกําหนดแมเปนกฎหมายชั่วคราว แตรัฐธรรมนูญบัญญัติใหคณะรัฐมนตรี
ตองนําเสนอตอรัฐสภาโดยไมชักชา เพื่อใหรัฐสภาพิจารณา 
                                                  

 
100 เรื่องเดียวกัน,หนา 22. 
101 เรื่องเดียวกัน,หนา 25. 
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2. กฎหมายที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการนอกจากจะมีที่มาจากพระราชบัญญัติหรือพระราช
กําหนดซึ่งเปนแหลงที่มาแลว อาจมาจากพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับอื่นๆที่มีผลใชบังคับ
อยูในขณะนั้น 

3.หลักทั่วไปในรัฐธรรมนูญ ไดแก102  
3.1หลักแหงความเสมอภาค (Principle of Equality Before the Law) เปนสิทธิของราษฎรที่จะได

รับการปฎิบัติจากรับอยางเทาเทียมกัน   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 5 ประชา
ชนชาวไทยไมวาแหลงกําเนิด เพศ หรือศาสนาใดยอมอยูในความคุมครองแหงรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน   
และ มาตรา 30      บุคคลยอมเสมอกันในทางกฎหมาย หลักแหงความเสมอภาคนี้ไมไดบังคับใหองคกร
ตางๆของรัฐปฎิบัติตอบุคคลทุกคนอยางเดียวกัน  แตตองบังคับใหปฎิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันใน
สาระสําคัญแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน  เฉพาะบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญ
เทานี้ ที่องคกรของรัฐปฏิบัติเปนอยางเดียวกัน  แตการที่แยกบุคคลออกเปนประเภทและปฏิบัติตอบุคคล
แตกตางกันออกไปเรียกวา การปฏิบัติตอบุคคลแตกตางกัน (Different Treatment)  เชนการหามแยก
บุคคลโดยศาสนา ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 38 หรือหามแยกบุคคลโดยเรื่องอ่ืนๆ เชน มาตรา 30 เพราะ
ความแตกตางกันในเรื่อง เชื้อชาติ เพศ อายุ ฐานะทางเศรษฐกิจฯ โดยปราศจากเหตุผลที่ รับฟงได 
(Reason Objectivement Plausible) ถือเปนการเลือกปฏิบัติซ่ึงตองหามตามรัฐธรรมนูญเมื่อฝายบริหาร
ตองเคารพและปฏิบัติตามหลักแหงความเสมอภาค   เมื่ออาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติออกกฎหมาย
ลําดับรอง เชนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ  ระเบียบ จําเปนตองเปนไปตามเจตนารมยของ
กฎหมายแมบท 

3.2 หลักแหงความไดสัดสวน (Principle of Proportionality)  เปนหลักการพื้นฐานของ
ความสัมพันธระหวางผูใชอํานาจกับผูที่ตกอยูในอํานาจที่บังคับใหผูใชอํานาจ จํากัดสิทธิและเสรีภาของผู
ที่ตกอยูภายใตอํานาจที่บังคับใหผูใชอํานาจ จํากัดสิทธิและเสรีภาพของผูที่ตกอยูภายใตอํานาจของตน
อยางเหมาะสม  พอประมาณ  หลักแหงความไดสัดสวนประกอบดวย 3 หลักการยอย 

1. หลักแหงความเหมาะสม (Principle of Suitability) หรือหลักความสัมฤทธิผล (Principle of 
Appropriataness) มาตรการกฎหมายที่ฝายบริหารใช ฝายบริหารตองใชวิจารณญาณเลือกมาตรการที่
สามารถดําเนินการใหเจตนารมยหรือความมุงหมายของกฎหมายสําเร็จลุลวงไปไดดวยดีเทานั้น  เปน
ความสัมพันธเชิงเหตุกับผล  ระหวางมาตรการที่ออกใชกับสิ่งที่กฎหมายใหอํานาจ ตองเลือกมาตรการที่
สามารถดําเนินการใหเปนไปสมเจตนารมยได  หากใชไปแลวเกิดผลเปนอยางอื่น ก็เปนการใชอํานาจ
โดยมิชอบ (Abuse of power) 

2.หลักแหงความจําเปน  (Principle of Necessity) มาตรการที่ใหฝายบริหารนําออกใช มีผล
กระทบตอ สิทธิเสรีภาพของราษฎรมากนอยแตกตางกัน ตองตัดสินใจเลือกมาตรการที่มีความรุนแรง
                                                  

 
102 เรื่องเดียวกัน ,หนา 85. 
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นอยที่สุด เนื่องจากความตองการรากฐานของหลักการนี้ตั้งอยูบน  พื้นฐานในระหวางสิ่งที่เลวรายสองสิ่ง
ที่จําเปนตองเลือก  บุคคลควรเลือกส่ิงที่เลวรายนอยกวา    และ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540    มาตรา 29 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได นอก
จากกฎหมายใหอํานาจไวและทําไดเทาที่จําเปนและจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรี
ภาพมิได 

3.หลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of proportionality in the narrow 
sense) เพื่อใชใหเกิดความสมดุลระหวางความเสียหายของเอกชนกับประโยชนที่มหาชนไดรับ จากการ
ดําเนินการตามมาตรการ   ฝายบริหารจําเปนตองชั่งผลดีผลเสียของแตละมาตราการ วาจะใหประโยชน
มหาชนมากนอยคุมกับความเสียหายที่เกิดขึ้น    แมกฎหมายเปดชองใหฝายบริหารใชบังคับไดทุกมาตร
การ  แตหากกอความเสียหายแกเอกชนมากกวาประโยชนมหาชนจะพึงไดรับ ฝายบริหารตองละเวนการ
ใชอํานาจเชนนั้น 

 
4. กฎหมายประเพณี 103 (Customary Law) 

เปนความประพฤติและปฏิบัติอยางสม่ําเสมอติดตอกันมานานจนกลายเปนอุปนิสัยรวมของคนในสังคม 
(Social habit) และสาธารณะชนเกิดความรูสึกรวมกันวาเปนส่ิงที่ถูกตองและจําเปนตองปฏิบัติตาม 
(Opinion Jurist) ในกฎหมายมหาชน กฎหมายประเพณีจะใชบังคับในฐานะขอจํากัดอํานาจที่มีอยูตาม
กฎหมายลายลักษณอักษรฉบับใดฉบับหนึ่งเทานั้น ไมนํามาใชบังคับในฐานะแหลงที่มาของอํานาจ  
กฎหมายประเพณี 

5.หลักกฎหมายทั่วไป 104(General principle of law) แตเนื่องจากนักนิติศาสตรไทยยังไมได
พัฒนาหลักกฎหมายทั่วไปขึ้นมาเปนเครื่องมือ เพราะนักกฎหมายสวนใหญยังยึดติดกับตัวบทกฎหมาย 
โดยลืมไปวาแทที่จริงแลว ตัวหนังสือมิใชกฎหมายแตความคิดหรือเจตนารมยที่ตัวหนังสือแสดงออกตาง
หากที่เปนกฎหมาย หลักกฎหมายทั่วไปเชน นิติกรรมทางปกครองตองไมผลยอนหลัง 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 

103  เรื่องเดียวกัน,หนา 36. 
104 เรื่องเดียวกัน ,หนา 102-103. 



 79 

ลักษณะกฎหมายที่ใหอํานาจจํากัดสิทธิเสรีภาพตองมีลักษณะที่สําคัญ 5 ประการ105 
1.กฎหมายตองมีลักษณะทั่วไป โดยกฎหมายตองมีผลใชบังคับทั่วไป ไมใชมุงหมายบังคับแก

กรณีใดกรณีหนึ่งหรือผูใดโดยเฉพาะ เพราะหลักแหงความเสมอภาคบังคับวา บุคคลที่เหมือนกันในสาระ
สําคัญตองไดรับการปฏิบัติอยางเดียวกัน การบัญญัติกฎหมายใหปฏิบัติตอบุคคลใดใหแตกตางจากบุคคล
อ่ืนอาจขัดกับหลักความเสมอภาค หากปราศจากเหตผุลซ่ึงวิญูชนรับฟงได  

2.กฎหมายตองมีความแนนอน ชัดเจนเพื่อความแนนอนชัดเจนเปนเงื่อนไขที่จําเปนและขาดมิ
ไดแกราษฎรที่จะสามารถใชสิทธิและเสรีภาพกระทําการตางๆได ความไมแนนอนทําใหไมกลาตัดสินใจ
ดําเนินการเพราะผลกฎหมายอาจทําใหไดหรือเสียประโยชน เปนการประกัน  ความมั่นคงในนิติฐานะ 
(Legal security) แตเปนการที่เปนไปมิไดที่จะใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายใหมีความชัดเจนแนนอน ถึง
ขนาดสามารถกําจัดดุลยพินิจใหหมดไปจากการบริหารรัฐกิจ เพื่อไมใหเกิดความอยุติธรรมเฉพาะกรณี  
ฝายนิติบัญญัติจึงไดเปดชองใหฝายบริหารใชดุลยพินิจในการบังคับใชกฎหมายไดบาง เพราะเปนวิธีการ
เดียวที่จะทําใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปดวยความยุติธรรม  

3.กฎหมายตองไมมีผลบังคับยอนหลัง การใชกฎหมายตองมีการประกาศใหประชาชน
ทราบลวงหนากอนนําไปใชบังคับและจะใชกฎหมายบังคับแกการกระทําที่ไดเกิดขึ้นและสิ้นสุดลงแลว
กอนวันประกาศใชมิได  ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 39 การจํากัดเสรีภาพจะ
กระทํามิไดเวนแตอาสัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย    ยอมหมายถึง บทบัญญัติของกฎหมายใน
เวลากระทําการ พูด อาน เขียน ฯ มิไดหมายถึงกฎหมายที่จะมีในภายหนา เพราะเปนหลักประกันที่รัฐ
ธรรมนูญใหแกประชาชน หากจะรวมถึงกฎหมายภายหนา ประชาชนจะทราบไดอยางไร และบทบัญญัติ
น้ีก็จะไมมีประโยชนที่จะบัญญัติไวตอไป  

4.กฎหมายตองไมขัดหรือแยงกับหลักการไดสัดสวน   โดยมาตรการที่กฎหมายออกใชบังคับ
ตองเปนมาตราการที่เหมาะสม โดยสามารถดําเนินการใหเกิดผลตามความประสงคที่จะใหเกิดขึ้นจริง มิ
เชนนั้นจะเปนการ จํากัดสิทธิและเสรีภาพอันเปนการฝาฝนเจตนารมยตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญซึ่ง
จะกระทํามิได และมาตราการที่ใชตองจําเปนและกระทบตอสิทธิ เสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด นอก
จากนี้ยังตองเกิดประโยชนแกมหาชนมากกวาเกิดผลเสียตอสังคม 

5.กฎหมายตองไมกระทบกระเทือนตอ สารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ รัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 6 ที่บทบัญญัติของกฎหมายที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ บทบัญญัตินั้น
เปนอันใชบังคับมิได เปนการที่กฎหมายขีดวงสิทธิและเสรีภาพของราษฎรโดยกําหนดเงื่อนไขใหราษฎ
ตองปฎิบัติ กอนใชสิทธิ เสรีภาพ ไวอยางเครงครัด จนถึงขนาดแทบไมมูใดสามารถปฎิบัติได กฎหมายที่
ขีดวงยอมลํ้าเขาไปกระทบสิทธิ เสรีภาพ ซ่ึงมีผลไมตางกับกฎหมายที่ตัดสิทธิเสรีภาพ  

                                                  
 
105 เรื่องเดียวกัน ,หนา 40-46. 
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หลักเสรีภาพในทรัพยสิน   ความเปนอิสระในทรัพยสินหรือที่ดินมาจากหลักเกณฑใน หลักศีล
ธรรมของพระผสมกับปรัญชาของคานส และเฮเกลในทฤษฎีกฎหมาย     จากนักคิดทั้งหมดที่ผสมผสาน
กัน  แตทฤษฎียังคงเปนในแงราย106  การแยกระหวางทรัพยสินกับแรงงานซึ่ง Renner ไดอธิบายไว   
ทรัพยสินในเงื่อนไขสมัยใหม มักจะหมายถึงการควบคุมแรงงานของประชาชนและชีวิต เชนเดียวกับ 
Thurman Arnold ในหนังสือช่ือ Myth of Corporation Personality               ที่ประยุกตใชกับแนวคิดใน
รัฐธรรมนูญดั้งเดิมของอเมริกา ในเรื่องการลวงละเมิดทางทรัพยสินไมได   

การยอมรับในเรื่องเสรีภาพในทรัพยสิน เปนสิทธิขั้นพื้นฐานซึ่งเห็นวาเปนหลักประชาธิปไตย 
ซ่ึงขัดแยงกับสังคมนิยม ที่ยอมรับไมใหอํานาจเหนือผลผลิตเพราะเปนสิ่งที่จําเปนสําหรับชุมชน แต
ประชาธิปไตยสมัยใหม  การปรับปรุงแกไขสิทธิสวนบุคคลเพิ่มขึ้น เปนหนาที่ของสังคมที่จะเอื้อ
ประโยชนใหกับชุมชนในทุกแหงจะถูกลดความรุนแรงของเสรีถาพในทรัพยสินดวยความรับผิดชอบ
ของสังคม   

การจํากัดขอบเขตในทรัพยสินมีหลายวิธีแตกตางกัน107  อาจใช ภาษี อํานาจ  การเวนคืนและการ
ตอบแทนอยางยุติธรรม ซ่ึงเปนตัวอยางของการจํากัดเสรีภาพในทรัพยสินซึ่งเปนที่ยอมรับและใชโดยท่ัว
ไป  และมีวิธีอ่ืน ในการแทรกแซงในการใชทรัพยสินซึ่งกําลังเติบโตในสังคมคือ กฎหมายที่ใชในเรื่อง
อุตสาหกรรม ที่ดิน หรือสัญญาวาจาง เปนการพัฒนาสถานะทางกฎหมาย  ในประเทศสวนใหญ รัฐและ
ศาล นําเอาไปใชปรับกับการแกไขเรื่องสิทธิในทรัพยสิน ในอเมริกา  แนวคิดเรื่องสิทธิในสมัยแรกๆ 
เปนสิทธิโดยเด็ดขาด ไมมีเงื่อนไข ซ่ึงเปนเรื่องที่ยิ่งใหญสําหรับศาลสูง       ตีความตามรัฐธรรมนูญ ท่ีจะ
ตีความอยางชัดเจน จนเปนจุดที่ขัดแยงระหวางศาลสูงกับสภาคองเกรส  สิทธิในทรัพยสินเปนสิ่งที่ลวง
ละเมิดมิไดในการตีความตามรัฐธรรมนูญของอเมริกาในสมัยแรกๆ 

ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง  เริ่มมีการจํากัดในเงื่อนไข เรื่อง การควบคุมโดยสาธารณะ 
(Public Control) ในเรื่องทรัพยสินสวนบุคคลที่ข้ึนกับเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ  ในรัฐธรรมนูญเยอรมัน 
ฉบับป 1949 ที่มีผลตอการจัดทํารัฐธรรมนูญของอเมริกา อังกฤษและเยอรมันหลังสงครามโลก  แนวคิด
เศรษฐกิจในลัทธิเสรีประชาธิปไตย  โดยเฉพาะ ที่ดิน แรธาตุ การผลิต ควรเปนของสังคมในรูปการควบ
คุมโดยสาธารณะ โดยใหคาชดเชย  การใชคาชดเชยเปนตัวสรางสมดุลยระหวางผลประโยชนของชุมชน
กับผลประโยชนสวนบุคคล  ส่ิงนี้นําไปสูปรัชญาการเมืองและเศรษฐกิจ    แตการควบคุมของสังคมใน
เร่ืองทรัพยสิน โดยกฎหมายอาจจะไมจําเปน  ซ่ึงเปนผลมาจากการปฏิวัติประชาธิปไตย ระหวางทุนนิยม
ประชาธิบไตยของอเมริกากับสังคมนิยมประชาธิบไตยของอินเดียท่ีแตกตางกันมากมาย   แต
ประชาธิปไตยสมัยใหมมองวา สิทธิในทรัพยสิน เปนเงื่อนไขหนึ่งของความรับผิดชอบของสังคม  ความ
ตองการของสังคม  และสมดุลของผลประโยชน 
                                                  
 

106 W. Friedmann ,  Legal  theory ,p.405. 
107 ibid,p.406. 
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2.5  ประวัติความเปนมาของสิทธิที่ดินตามกฎหมายไทย 
 

ในยุคบุพกาล ผูที่อาศัยอยูในเอเชียตะวันออกเฉียงไตในปจจุบัน มีทั้งกลุมที่อาศัยมาแตสมัย
กอนประวัติศาสตรยุคหินจนถึงยุคโลหะ และยังมีการเคลื่อนยายของกลุมอ่ืนจากภายนอกโดยเฉพาะ
ทางไตของจีนมาผสมดวย มีการผสมผสานทางวัฒนธรรมเกิดขึ้น  ถ่ินฐานของชนชาติไทย กระจายอยู
ตามลุมน้ําสําคัญทางตอนใตของจีนแลวเคลื่อนยายไปผสมกลมกลืนกับคนพื้นเมือง108สมัยสังคมกอน
เกษตรกรรมกลุมชนบริเวณนี้ ยังชีพดวยการลาสัตว เก็บอาหาร อยูกันแบบครอบครัวเดียว แลวขยายมา
เปนหลายครอบครัว การปกครองใชแบบ อาวุโสผูมีอายุมากที่สุดในครอบครัวเปนผูปกครอง109  ไมอยู
ติดกับที่ดินเปนลักษณะเผาเรรอน ในยุคนี้ความคิดในเรื่องสิทธิในที่ดินยังไมเกิดเนื่องจากยังไมตั้งหลัก
แหลง ยังเรรอนไมยึดติดกับที่ดิน 
 

ในยุคชุมชนหมูบาน เปนลักษณะสมัยสังคมเกษตรกรรม ที่อยูอาศัยติดกับที่ดินนานกวา
สมัยกอน มีการผลิต   การแลกเปลี่ยนกัน      หลายๆครอบครัวรวมเปนหมูบาน เปนชุมชนเล็กๆกระจาย
ตามลุมแมน้ําตางๆ  

ตอมาชนชาติไทยเคลื่อนยายตัวตามแนวตะวันออก-ตะวันตกเมื่อ 3,000 ปที่แลวโดยผานแถบ
มณฑลยูนาน กวางสีจนถึงแมน้ําแดงในเวียดนาม  แถบตะวันตกเคลื่อนผานแมน้ําโขง แมน้ําอิระวดี  
แมน้ําสาละวิน จนถึงอัสสัมในอินเดีย ตอมาจงึเคลื่อนตัวลงมาทางเหนือใต เปนไทยสยาม ตั้งถ่ินฐานทาง
ภาคอิสานในไทย110    บริเวณที่หลอมหมูบานที่มีลักษณะตางๆใหเปนชนชาติไทยสมัยแรกๆคือบริเวณ
แองสกลนคร  ในเขตชุมชนบานเชียงอายุ 3,000 ป เปนหมูบานเกษตรกรรม อยูแบบครัวเรือนเดียว มี
อาชีพเกษตรกรรม ลาสัตว หาปลา ทําเครื่องปนดินเผาตอมารูจักนําโลหะมาใช    แลวพัฒนาเปนแควนศรี
โตครบูร ที่มีเวียงจันทรเปนศูนยกลาง ตอมาเกิดชุมชนในแหลงตางๆ เชนบริเวณแองโคราช อายุ 2,500 ป
ชุมชนหมูบานในภาคกลาง อายุ 2,500 ป ในดานตะวันตกของแมน้ําเจาพระยา บริเวณจังหวัดกาญจนบุรี
ที่สภาพแวดลอมเปนปาหาที่ลุมยาก ชุมชนหมูบานพัฒนาโดยการทําไรเล่ือนลอย ภาคเหนือชุมชนอายุ 
2,000 ป ตั้งหลักแหลงอยูในที่สูงตลอดเวลาและเพิ่งยายลงมาที่ราบเมื่อ 1,000 ปมานี้เอง  

                                                  
 

108 ธิดา  สาระยา , "วิวัฒนาการทางประวัติศาสตรของสุโขทัย," ใน ศิลปวัฒนธรรมฉบับพิเศษ : พลิกประวัติ
ศาสตรสุโขทัย.   สุจิตต วงษเทศ , บรรณาธิการ ( กรุงเทพ : สํานักพิมพมติชน ,2540), หนา16. 

109 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, กฎหมายวาดวยทรัพยสิน หนวยที่ 7-10  ( กรุงเทพ :โรงพิมพ
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช , 2529),หนา 61-65. 

110 ธิดา สาระยา. ศิลปวัฒนธรรมฉบับพิเศษ : พลิกประวัติศาสตรสุโขทัย, หนา 17-21. 
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การเกิดขึ้นของชุมชนเมืองประกอบดวย 2 ปจจัย คือการผลิตขาวแบบ ฟลัดไรซ (FLOOD  RICE) จนเกิน
ความตองการของชุมชน    ทําใหไมตองเคลื่อนยาย และการมีทรัพยากรธรรมชาติ เชน เกลือ แรเหล็ก ดึง
ดูดในการตั้งชุมชน 

ใน พุทธศตวรรษที่  6-7 การเกิดเมืองในแองสกลนครและแองโคราช มีแบงเปนกลุมชนเผาพันธ   
มีหัวหนาปกครองอยางอิสระแกกัน   ตอมามีการติดตอกับบานเมืองตะวันตกโดยเฉพาะอินเดีย  กรีก 
โรมัน การไดรับอิทธิพลจากวัฒนธรรมอินเดียทําใหใน พุทธศตวรรษที่ 7 เปนตนมา เจาเมืองหรือผูปก
ครองซึ่งเดิมเปนเพียงหัวหนาเผาหรอืชุมชนมีฐานะเปนกษัตริย111 แบงเปนชนช้ันปกครองและชนชั้นถูก
ปกครอง การขยายตัวของเมืองเกิดจากความจําเปนทางเศรษฐกิจโดยเกิดจากปจจัยภายใน คือผลิตอาหาร
ไดพอเพียงและมีทรัพยากรดึงดูดใหเขามาตั้งถ่ินฐานโดยมีการติดตอกับโลกภายนอกเปนแรงกระตุนให
พัฒนาไปสูความเปนเมือง  ในภูมิภาคนี้อาชีพเกษตรกรรมเปนอาชีพหลัก  การจัดการชลประทานเปนส่ิง
จําเปน มีการชลประทานในระดับหมูบาน คัดเลือกคนขึ้นมาทําหนาที่ดูแลโดยราษฎรมอบอํานาจใหเปน
หัวหนา เปนผูแบงปนที่ดินใหกับสมาชิกในสังคม   ตอมามีการเปลี่ยนแปลง โดยหัวหนาบิดเบือน
ประเพณี โดยอางวาที่ดินทั้งหมดเปนของตน   คนในชุมชนตองเสียสวยเปนสิ่งของหรือแรงงานใหกับ
หัวหนาเปนลักษณะการแลกเปลี่ยนกันและกัน112     ตอมาเมืองขยายตัวขึ้น หัวหนาชุมชนมีหนาที่เปนนัก
รบปองกันศัตรูภายนอก   หัวหนามาจากระบบเครือญาติสรางความมั่นคงใหแกตนเอง โดยการสืบสาย
โลหิต สืบตออํานาจปกครองเปนตระกูลๆไปในลักษณะรัฐชนเผา (CHIEFDOM) เปนการเปลี่นลักษณะ
ที่ดินของเผาเปลี่ยนมาเปนของประมุขหัวหนาเผาแทน ในยุคนี้ทําใหเห็นพัฒนาการสิทธิที่ดินเปลี่ยนจาก
ของชุมชนมาเปนของเผาแทน 

พุทธศตวรรษที่ 8-12 เปนตนมาเกิดรัฐในลักษณะนครรัฐ ( CITY STATE) ในดินแดนบริเวณนี้
ประกอบดวยแควนศรีเกษตร   แควนลังกาสุกะ  แคนทราวดี  แควนอิสานบุระ  แควนจัมปา   ลัทธิศาสนา
แตกตางกันไปโดยกลุมเมืองที่นับถือพุทธศาสนาคือกลุมซีกตะวันตกของแมน้ําเจาพระยาคือทวาวดี ที่มี
เมืองนครชัยศรี   เมืองละโว  ในพุทธศตวรรษที่14-15 ทางภาคเหนือก็เกิดกลุมเมืองในลุมน้ําปง  

พุทธศตวรรษที่ 17 บรรดารัฐเล็กๆในไทยมีการรวมตัวกันทางการเมืองและวัฒนธรรมแยกเปน 2 
กลุม คือกลุมสยามประเทศคือรัฐทางลุมน้ําเจาพระยาทางตะวันตกกับกลุมละโวทางตะวันออกของ
เจาพระยา ตั้งอยูทามกลาง สองอาณาจักรใหญคือ พุกามทางตะวันตก กับกัมพูชาทางตะวันออก 

 
 
 
 

                                                  
 
111 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช , กฎหมายวาดวยทรัพยสิน หนวยที่ 7-10 ,หนา 82. 
112 เรื่องเดียวกัน ,หนา 89. 
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สิทธิที่ดินในยุคนี้ ร.  แรงกาต นักประวัติศาสตรกฎหมายไทย  เห็นวา   กอนยุคสุโขทัย  ที่ดินยัง
ไมมีเจาของ ยังเปนกรรมสิทธิ์ของชุมชนอยู  ตอมามีการอาศัยเพาะปลูก เกิดมีผูเปนเจาของที่ดิน แตที่ดิน
ยังไมตกเปนของคนนั้น แตเปนของชาติกุล   มีการแบงปนที่ดินระหวางครัวเรือนในระยะเวลาสั้นๆ  ตอ
มาการแบงปนขยายเวลานานขึ้น  จนเลิกการแบงปนที่ดิน  ที่ดินจึงเปนของรวมกันของครอบครัว   
หลายๆครอบครัวรวมกันเปนชาติกุล มีประมุขเปนหัวหนา ประมุขเปนผูถือที่ดินทั้งหมด113  

เมืองสุโขทัยเกิดจากไทยสยามพวกหนึ่งเคล่ือนยายผานแองสกลนคร ไปทางตะวันตกผานลุมน้ํา
ยม ลุมน้ํานาน แถบจังหวัดอุตรดิตถในในชวง 500 ปกอนคริสตกาล  กอนจะกลายเปนพวกที่กอใหเกิด
บานเมืองแควนสุโขทัยในชวงพุทธศตวรรษ ที่ 16-17114  

เมื่อเปรียบเทียบกับการถือครองที่ดินกับชนชาติไท ที่อยูนอกประเทศไทย      ก็มีลักษณะแนว
ความคิดไปในทางเดียวกัน โดยเดิมมีแนวคิดวาที่ดินเปนของประมุข ชาวบานเปนแตผูอาศัย มีการ
แบงปนกัน    ตอมานานเขา ขุนนางที่ไดรับที่ดินถือวาตนเปนเจาที่ดิน ไมยอมเวนคืนที่ใหประมุขแบงปน
ใหม แมอํานาจประมุขมีอยู และยังรักษาสิทธิเหนือพื้นดิน ประเพณีการแบงปนที่ดินก็ไมเปนที่นิยมแลว
ทําใหราษฎรเกิดความคิดวามีสิทธิในที่อยูอาศัยเปนเวลานาน โดยถือเอาวา นอกจากผูเปนประมุขแลวไม
มีผูใดมีอํานาจในที่ดินดีกวาตน115 ลักษณะเชนนี้คงมีสาเหตุมาจากการไมตองอพยพเรรอน อยูติดกับที่ดิน 
และการใชอํานาจปกครองแบงปนที่ดินใหทําประโยชน ทําใหไดใชที่ดินยังชีพเปนเวลานานจนมีความ
คิดวาที่ดินนั้นเปนของผูทําประโยชน สวนชนชาติไทยนั้นในลุมน้ําเจาพระยา สันนิษฐานกันวาประเพณี
การแบงปนที่ดิน สูญหายไปนานแลวตั้งแตกอนสถาปนากรุงศรีอยุธยาเปนราชธานี116  

 
สิทธิในที่ดินจึงเริ่มจากเปนของชุมชนโดยมีหัวหนาชุมชนควบคุมดูแล แบงปน ตอมาเปล่ียน

แปลงไปสิทธิในที่ดินเปนของประมุขของชุมชนที่จะดูแลและแบงปนที่ดิน ซ่ึงเมื่อวิเคราะหในแงอํานาจ
ปกครองกับอํานาจในที่ดินจะเห็นไดวาสิทธิในที่ดินก็ยังเปนของสวนรวมเชนเดิมโดยประมุขเปนผูใช
อํานาจถือครองแทน สิทธิในที่ดินเอกชนยังไมเปนสิทธิเด็ดขาดเพราะยังตองเวนคืน แบงปนกันใหม 

 
 

                                                  
 
113  ร. แลงกาต ,ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2  (กรุงเทพ : สํานักพิมพไทยวัฒนาพาณิชย ,2536),หนา

295-296. 
114 ศรีศักดิ์ วัลลิโภดม  "ชาวสยามที่เวียงจันทรและอิสานเหนือเปนผูสรางแควนสุโขทัย," ใน ศิลปวัฒนธรรม

ฉบับพิเศษ : พลิกประวัติศาสตรสุโขทัย . สุจิตต  วงษเทศ  ,บรรณาธิการ  (กรุงเทพ : สํานักพิมพมติชน ,2540),หนา73-
92. 

115 เรื่องเดียวกัน,หนา304. 
116 เรื่องเดียวกัน,หนา 310. 
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ลักษณะเศรษฐกิจและวัฒนธรรมในยุคนี้พลังการผลิตและความสัมพันธในการผลิต เกี่ยวของกับ
การทํานาขาวเปนหลัก  โดยตั้งถ่ินฐานอยูในที่ลุม ตอมามีวิวัฒนาการเขาสูสังคมที่เปนรัฐโดยมีชุมชนหมู
บานไทยเดิมเปนพื้นฐาน ทําใหมีโครงสรางเศรษฐกิจสังคมเปนแบบชุมชนบุพกาล หมูบานเปนเจาของ
รวมกันในที่นาของหมูบาน 117 ชิเกฮารุ  ทานาเบ (Shigeharu  Tanabe) ไดศึกษาชุมชนไทลื้อ ในสิบสอง
ปนนา แลวสรุปวา มีการครอบครองที่ดินโดยชุมชนสวนรวมและมีการแบงปนที่ดินใหมเปนระยะๆ( 
Repartition) เพื่อความเทาเทียมกันของสมาชิกในหมูบาน 

เนื่องจากดินแดนบริเวณสุโขทัย เคยถูกครอบครองโดยชนชาติมอญและเขมร กอนที่ จะตั้ งตน
เปนอิสระไดในสมัยสุโขทัย  สังคมบริเวณนี้โดยเฉพาะเขมรไดรับอิทธิพลการปกครองในลัทธิพรามห 
มากอนมีการแบงประชาชนเปนชนชั้นวรรณะ มีกษัตริยและพราหมเปนผูปกครองมีชางฝมือ พอคา ไพร
และทาสเปนกําลังการผลิตในสังคมมากอน   แตในสังคมไทยยุคกอนอยุธยามิไดมีการพัฒนาผานสังคม
ทาสดวยพัฒนาการดานการผลิตของตนเองเชนเขมร  อิทธิพล ประเพณีทาส มาจากสังคมเขมร  เดิมใน
ปลายยุคกสิกรรมของชนชาติไทย กอนเขาสูการผลิตแบบศักดินา รูปแบบการจัดตั้งทางสังคม ไดเปลี่ยน
จากหนวยตระกูลมาเปนหนวยบานหรือเมืองแลวคืออํานาจปกครองเปลี่ยนจากการกําหนดดวยตระกูล
หรือสายโลหิตทางญาติ มาเปนกําหนดดวยอาณาเขตที่ขึ้นกับนายบานหรือกวานบาน หลายๆบานขึ้นกับ
เมืองและเปลี่ยนระบบการผลิตเปนระบบศักดินาเมื่อเมืองขยายตัวขึ้นโดยมีการแบงลําดับชั้นของผูผลิต118 

 
ในยุคศักดินา   ตั้งแต สังคมสุโขทัย  ( พ.ศ. 1780-1991)จนถึงรัตนโกสินทร สมัยรัชการที่ 5  
ในยุคสุโขทัยเมื่อพุกามและกัมพูชาเสื่อมอํานาจลงจากการรุกรานภายนอก  ก อ น ห น า นั้ น

กัมพูชาไดรับอิทธิพลจากศาสนาพราหม ที่กษัตริยตองการแสวงหาความเปน พระราชาธิบดี ที่เปนราชา
เหนือราชาทั้งปวงจึงสนับสนุนการเกิดเมืองและขยายความสัมพันธทางการเมืองโดยถวายพระธิดาให
เมืองอื่น    พอขุนผาเมืองเจาเมืองราด มีธิดาขอมเปนมเหสี  เมื่อพอขุนศรีนามนําถมบิดาพอขุนผาเมืองที่
ครองสุโขทัยซ่ึงเดิมอยูในอํานาจเขมร ส้ินพระชนน พอขุนผาเมืองตองแยงชิงสุโขทัยกับ  ขอมสมาด
โขลญลําพง จนตองรวมกับพอขุนบางกลางทาวเจาเมือบางยาง จึงยึดสุโขทัยได แลวใหพอขุนบางกลาง
หาวเปนกษัตริย และพระราชทานนามที่ขอมมอบใหแกตนวา " ศรีอินทราทิตย "ใหดวย จึงเปนการเร่ิมรัฐ
ของชนชาติไทยที่เปนอิสระภาพในชวงที่เขมรกําลังสิ้นอิทธิพลอํานาจและรัฐตางๆเริ่มเปนอิสระ 

 
 

                                                  
 

117 ฉัตรทิพย   นาถสุภา , ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย ( กรุงเทพ : สํานักพิมพ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
,2543), หนา 16. 

118 จิตร  ภูมิศักดิ์,สังคมไทยลุมน้ําเจาพระยากอนสมัยอยุธยา ( กรุงเทพ : สํานักพิมพไมงาม,2519), หนา 
314-317. 
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ความคิดทางการเมืองสมัยสุโขทัยมาจากลัทธิฮินดู ที่เชื่อวากษัตริยเปนอวตารของพระเจาและ
ศาสนาพุทธทั้งมหายานและหินยาน ที่เชื่อวา อาณาจักรเปนรูปจําลองของจักรวาล  กษัตริยเปนพระเจาได
เพราะบุญบารมีดังในอัคคัญญสูตร ที่มีกษัตริยแบบมหาชนสมมุติขึ้น119 แนวคิดนี้พบในไตรภูมิ
พระรวงของพระมหาธรรมราชาลิไทย ป พ.ศ1888 ทําใหเห็นวาสุโขทัยรับแนวคิดดังกลาวจากเขมรไว
อยางหนักแนน ซ่ึงกอนหนานี้ในการปกครองชวงแรกๆที่ตั้งตนเปนอิสระการปกครองคลายลักษณะเผา
ที่มีหัวหนาเผาเรียกวา ขุนเปนหัวหนา กอนที่ผูปกครองจะคอยๆเปล่ียนสถานะภาพมาเปนพญาและเปน
กษัตริยในแบบธรรมราชาในตอนทาย ระบบการปกครองไมชัดเจน   มีการแบงงานเปน 4 ประเภท 
เมืองดูแลราชธานี  วังดูแลราชสํานัก คลังดูแลคาใชจาย  นาดูแลการทําไรนา   การปกครองแบบพอขุนมี
ในสมัยแรกๆเทานั้น อาจเปนเพียง 3 รัชกาลตนเทานั้น  กอนจะกลายเปนกษัตริยแบบธรรมราชา   เพราะ 
ขุนโดยทั่วไปหมายถึงหัวหนา หรือผูปกครองของชุมชน   พอขุนหมายถึงผูเปนใหญเหนือขุนจํานวน
หนึ่ง  ภายหลังกษัตริย ตอๆมาไดชื่อวาธรรมราชา อันเปนแนวคิดพุทธแบบหินยาน   แนวคิดดั่งเดิมใน
ไตรภูมพระรวง อันมีตนตอมาจากพระสูตรที่ถือวา ผูปกครองเปนสมมุติราชาหรือมหาชนสมมุติ หรือ
พระมหามติ ในความหมายที่วา ประชาชนยินยอมพรอมใจเลือกขึ้นทําหนาที่ปกครองควบคุมสังคม กับ
ทรงมีสถานะเปนกษัตริย หรือขัติยะเพราะเปนผูที่มีหนาที่ปนที่นาหรือที่ดินใหแกประชาชน  

ในยุคนี้ สิทธิในที่ดินทั้งหมดเปนของกษัตริย การเกิดขึ้นของรัฐหรือรัฐในฐานะชุมชนใหญ
ครอบครองชุมชนหมูบานจํานวนมากไวเปนระบบศักดินา ที่กษัตริยเปนเจาของที่ดินในราชอาณาจักรทั้ง
หมด  กษัตริยแบงที่ดินใหขุนนางและเจานายครอบครอง  ปจเจกชนไมไดเปนเจาของที่ดนิ120  แมชุมชน
ไทยกอนสมัยสุโขทัยลักษณะวิธีการผลิตแบบเอเชียที่ปราศจากกรรมสิทธิ์ที่ดินสวนบุคคลก็ไดเร่ิมปรากฎ
แลว เชนศักดินาของชาวไทยที่อยูนอกประเทศไทย ที่ไมรูจักกรรมสิทธิ์ที่ดิน     กอนสุโขทัย สังคมไทย
เดิมก็วิวัฒนการเขาสูระบบศักดินาดวยตัวเองอยูแลว     ระบบกรรมสิทธิ์เปนแบบกรรมสิทธิ์ของชุมชน
ไมใชของปจเจกบุคคล  เปนกรรมสิทธิ์ของชุมชนใน 2 ระดับ คือในระดับหมูบาน   ชุมชนหมูบานอาง
เปนเจาของที่ดิน สามารถแบงที่ดินใหสมาชิกใหมไดและในระดับรัฐที่กษัตริยอางเปนเจาของที่ดินครอบ
ทับหมูบานอีกที  ระบบกรรมสิทธิ์ท่ีดินไทยจึงตางจากตะวันตก ที่ตะวันตกที่ดินเปนกรรมสิทธิ์เอกชน  
แตระบบความสัมพันธทางเศรษฐกิจของสังคมไทยเปนระบบแบบชุมชน ผลการเกิดรัฐไทยเชนนี้ทําให
ชุมชนหมูบานตองสงแรงงานในรูปไพรและสงผลผลิตในรูปสวยแกรัฐ ในฐานะเจาของกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
 
 
 

                                                  
 
119 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ,กฎหมายวาดวยทรัพยสิน หนวยที่ 7-10 ,หนา 174-177. 
120 ฉัตรทิพย นาถสุภา, ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย ,หนา17. 
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แนวความคิดเกี่ยวกับทรัพยสินในสมัยสุโขทัย สังคมไทยเปนสังคมที่มีทาสแลว121 แตมิใชระบบ
การผลิตแบบสังคมทาส122 สุโขทัยผานการผลิตระบบทาสเขาสูระบบศักดินาแลว แตทาสในสุโขทัยยัง
ไมมีหลักฐานวามาจากแหลงใดอันตางจากสมัยอยุธยาที่เปนทาสสินไถ 123 แนวความคิดทรัพยสินในสมัย
สุโขทัยมาจากอิทธิพลของคัมภีรธรรมสัตถัม ที่มีเนื้อหาคลายในอัคคัญสูตร  โดยอธิบายหลังการเกิดโลก
และมนุษยจนอยูรวมกันเปนชุมชนแลว ไดมีการตกลงแบงขาวสาลีกันในชุมชน อันเปนการยอมรับและ
สนับสนุนการครอบครองทรัพย ในลักษณะของใครของมนั  ซ่ึงกอนหนานี้ขาวสาลีจะตองถูกนํามาแบง
ใหแกทุกคนเทากัน  เปนการยอมรับในระบบทรัพยสินสวนตัวหรือทรัพยสินของเอกชนวาเปนรูปแบบ
หนึ่งของขอตกลงในสังคมเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่มนุษยเร่ิมสะสมจนเกินกวาสมดุลยธรรม
ชาตจิะมีใหได   เมื่อเปรียบเทียบกับแนวคิดสิทธิธรรมชาติในทรัพยสินสวนตัวแบบตะวันตกแลว  อาจถือ
ไดวาเปนไปในแนวทางเดียวกัน  แตมีความเห็นแยงวาสิทธิในทรัพยสินเชนนี้ไมเปนสิทธิตามธรรมชาติ
แตเปนวิธีการตกลงเพื่อแกไขปญหาในการดํารงชีวิตมากกวา และสิทธิในทรัพยสินของไทยในแนวพุทธ
มุงเนนการไดมาซึ่งวัตถุเพื่อความเปนอนจิจังมากกวาแนวคิดตะวันตกที่มุงไปสูปจเจกชนมากกวา 124 

พยานหลักฐานเกี่ยวกับทรัพยสินและที่ดินในสมัยสุโขทัย มีเพียงไตรภูมิพระรวงที่ถือวาเปน
พยานหลักฐานที่สําคัญที่สุด และศิลาจารึกที่บอกเลาเรื่องราว แตศิลาจารึกคงเปนเพียงหลักฐานที่บอกเลา
เร่ืองราวในสมัยสุโขทัยเทานั้นมิใชตัวกฎหมาย โดยในศิลาจารึก มีความวา  ".. ปาพราวก็หลายใน
เมืองนี้   ปาลางก็หลายในเมืองนี้ หมากมวงก็หลายในเมืองนี้  หมากขามก็หลายในเมืองนี้   ใครสรางได
ไวแกมัน…" จากขอความนี้เองที่มีการตีความในทางกฎหมายตอมาเกี่ยวกับสิทธิที่ดิน 

แนวคิดสิทธิที่ดินในประวัติศาสตรกฎหมาย ทําใหนักประวัติศาสตรมีความเห็นวาในสังคม
สุโขทัยมีการรับรองสิทธิการใชประโยชนในที่ดินแลวแตยังไมมีการรับรองกรรมสิทธิ์ในที่ดิน125   เนื่อง
มาจากในศิลาจารึกที่กลาววา ใครสรางไดไวแกมัน หมายความถึ งผลประโยชนที่ เกิ ดจากการทํ า
ประโยชนในที่ดิน นอกจากไดแกลูกเจาลูกขุนแลวยังหมายถึงประชาชนดวย      และตอมากลาวถึงทิศ
ตางๆวามีปาหมาก ปาพลู ไรนา  มีหมูบานเล็ก หมูบานใหญ กระจายอยูทั่วไป อันเปนกําลังในการชวยบุก
เบิกปา    เปนการกลาวในเชิงใหสิทธิ  รับรองสิทธิการใชประโยชนในที่ดิน อันตรงกันขามกับยุคอยุธยา
ที่กลาวรับรองสิทธิการใชประโยชนในที่ดินในสํานวนการเก็บภาษีอากร  ในสมัยนี้ไมปรากฎชัดวา พระ
เจาแผนดินไดแจกจายที่ดินใหแกราษฎรอยางไรบาง 

                                                  
 
121 จิตร  ภูมิศักดิ์,สังคมไทยลุมน้ําเจาพระยากอนสมัยอยุธยา , หนา139-144. 
122 ชัยอนันต  สมุทวณิช ,ศักดินากับพัฒนาการของสังคมไทย ( กรุงเทพ : สํานักพิมพนําอักษร ,2519),หนา22-27. 
123 นิธิ เอียวศรีวงค ,"สังคมและวัฒนธรรมสมัยสุโขทัย" ใน ศิลปวัฒนธรรมฉบับพิเศษ : พลิกประวัติศาสตร

สุโขทัย . สุจิตต  วงษเทศ  ,บรรณาธิการ(กรุงเทพ : สํานักพิมพมติชน ,2540),หนา 103. 
124  จรัญ โฆษณานันท ,ปรัชญากฎหมายไทย (กรุงเทพ : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง,2541),หนา 86 
125 เรื่องเดียวกัน ,หนา 103. 
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 ศาสตราจารย เสนีย  ปราโมช  ก็เห็นวาเปนการรับรองสิทธิในทรัพยสิน126  โดยอางวาในสมัย
สุโขทัยยังไมมีลัทธิเจาแผนดิน หรือแผนดินเปนของเจา ลัทธินี้มามีขึ้นในสมัยสุโขทัยสมัยหลังซึ่งไดตรา
ไวเปนกฎหมายเบ็ดเสร็จ  

จิตร  ภูมิศักดิ์  เห็นวาในยุคสุโขทัยเปนจุดเริ่มการรับรองกรรมสิทธิ์ที่เกิดจากน้ําพักน้ําแรงของ
ตนซึ่งตรงกันขามกับยุคกอนนี้  และในยุคกอนสุโขทัยลักษณะการแบงปนที่ดินยังไมทราบแนชัดเพราะ
ไมมีหลักฐานอางอิง127  แตตอมามีการแบงปนอยางเปนระบบตามศักดิของแตละคน   แตไมทราบอัตราท่ี
กําหนด  เพราะในกฎหมายลักษณะโจร ที่ตราขึ้น พ.ศ.1916ที่กลาวถึงการปรับไหมวาปรับกันตาม 
"ศักดิ"คือปรับกันตามศักดินา   แตการแบงปนที่ดินอยางมีระเบียบของสุโขทัย คงอยูในระยะเพิ่งเริ่มตน
เพราะราชายังเปน "พอขุน" อยู กอนจะพัฒนาฐานกษัตริยใหสูงขั้นโดยพิจารณาจากชื่อที่ตอมาเปน "พระ
เจาแผนดิน" ดังที่ปรากฎในกฎหมายลักษณะโจร 

ร.แลงกาต  เห็นวาตามที่ดินของชนเชื้อชาติไทย นอกประเทศ เมื่อเทียบกับในศิลาจารึกเมือง
สุโขทัย ขุนรามคําแหงและพระเจาลิไท ผูสืบราชสมบัติตอมา ซ่ึงนาจะไดถือวาเปนเจาของอาณาเขตดุจ
เดียวกัน128  

ชัยวัฒน  วงควัฒศานต เห็นวา ในสมัยสุโขทัยไมไดระบุถึงการเขาทํากินในที่ดินของราษฎร แต
เมื่อราษฎรไดเขาทํากินแลว สิทธิในที่ดินเปนของผูนั้น แตไมทราบวาสิทธิในที่ดินมีขอบเขตเชนไร129 
อาจเปน กรรมสิทธิ์ สิทธิในสิ่งปลูกสรางเหนือฟนดิน สิทธิครอบครอบ ฯ 
 แตมีนักกฎหมาย มีความเห็นวา ราษฎรไมมีสิทธิในที่ดินมีเพียงสิทธิทําประโยชนบนที่ดินเทา
นั้น คือ พระยานิติศาสตรไพศาล มีความเห็นเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินวา130 

 "..อยางไรก็ดีในเรื่องนี้ เสด็จในกรมหลวงราชบุรี ฯ ทรงอธิบายวา เปนสิทธิระหวางราษฎรดวย
กันเทานั้น เพราะในหลวงเปนพระเจาแผนดิน ที่ดินทั้งหมดจึงเปนของพระองคทาน…" 

เมื่อพิจารณาปรัชญากฎหมายไทยในยุคสุโขทัย  เปนปรัชญาที่อยูภายใตกระแสอิทธิพลทาง
ศาสนาของอินเดีย   กฎหมายหลักในสุโขทัย คือ  คัมภีรธรรมสัตถัม  ที่เช่ือวาเขามาตั้งแตสมัยสุโขทัย

                                                  
 
126 เสนีย   ปราโมช ,อธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   กฎหมายลักษณะทรัพย (กรุงเทพ : สํานัก

พิมพไทยวัฒนาพาณิชย ,2528),หนา 33. 
127 เคร็ก เจ.เรยโนลดส    ,ความคิดแหวกแนวของไทยและโฉมหนาศักดินาไทยในปจจุบัน , แปลโดย  อัญชลี 

สุสายัณห ( กรุงเทพ : สํานักพิมพอักษรสาสน ,2534 ),หนา 160-163. 
128 ร. แลงกาต ,ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2 ,หนา 313. 
129 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม( กรุงเทพ : โรงพิมพมหาวิทยาลับ

รามคําแหง, 2520),หนา 60. 
130 พระยานิติศาสตรไพศาล, คําสอนชั้นปริญญาตรี มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ.2501-2502 (กรุงเทพ : 

โรงพิมพวิริยะการพิมพ, 2502) ,หนา 81. 
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และเปนที่มาของกฎหมายในสมัยนี้  โดยรับเอามาจากมอญอีกตอหนึ่ง  ซ่ึงวัฒนธรรมอินเดียที่ตกทอดมา
มีลักษณะ คือ คติการมีกษัตริยแบบพุทธหรือฮินดู  การใชสํานวนเขียนภาษาสันสกฤต  ธรรมเนียม
กษัตริยการสืบสันติราชสมบัติ  และนิยายเกี่ยวกับ รามายณะ  มหาภารตะ  และการเคารพการเลียนแบบ
ธรรมศาสตรหรือกฎหมายอันศักดิ์สิทธิของฮินดู โดยนําคัมภีรมาแกไขดัดแปลง  ซ่ึงมอญนํามาผสมดัด
แปลงกับพุทธศาสนา  ปรัชญากฎหมายในคัมภีรธรรมศาสตรของฮินดูอาจจัดเปนคัมภีรทางกฎหมายมิใช
คัมภีรทางศาสนาอยางเดียว เพราะประกอบดวยชนชั้นทางกฎหมาย  ปรัชญากฎหมายอยูภายใตศาสนา
ของพราหมณที่ถือวากฎหมายเปนสวนหนึ่งของธรรมะอันศักดิ์สิทธ์ิที่พระผูเปนเจาประทานมาให  ไมใช
มนุษยสรางขึ้น  และอธิบายธรรมะในรูปหนาที่ที่ตองปฏิบัติตาม  สวนความเปนกฎหมายของธรรมะ เกิด
โดยผานการรับรองตามประเพณี  และองคการของกษัตริย  โดยจุดมุงหมายของกฎหมายอยูที่การรักษา
ธรรมะ  สงเสริมใหคนหลุดพนจากชีวิตในทายที่สุด     

เมื่อนําคัมภีรมาผสมกับพุทธศาสนาในยุคสุโขทัย  จึงกลายเปนปรัชญากฎหมายแบบธรรมนิยม  
เพราะในสุโขทัยคนนับถือพุทธศาสนา  มีการพัฒนาคัมภีรในเชิงนิติศาสตรมากกวาเดิม  เชน  การอธิบาย
กําเนิดของโลก  สังคม  อํานาจปกครอง  กฎหมาย และทรัพยสิน โดยการยออัคคัญสูตรในพระไตรปฎก
ลงไป  การกําเนิดรัฐและการใชอํานาจรัฐตามคติพุทธศาสนาในพระไตรปฎกทําใหมองเห็นรากฐาน
ของรัฐและกฎหมายวามีรากฐานธรรมะอันเดียวกัน  โดยมีจุดมุงหมายคือพาราษฎรไปสูความหลุดพน 
โดยกษัตริยทําตัวเปนโพธิสัตว   โดยกษัตริยจะเปนธรรมราชา  ถือทศพิธราชธรรมเปนศีลธรรมทางการ
เมือง   

ในการพิจารณาปรัชญากฎหมายในศิลาจารึกของพอขุนรามคําแหง ตองไมหลงคิดวาศิลาจารึก
เปนตัวบทกฎหมาย  แทที่จริงเปนเพียงหลักฐานบันทึกเรื่องราวของสังคมเทานั้น   ในศิลาจารึกจะเห็นได
วาการใชอํานาจปกครองโดยธรรมเปนหลักสําคัญในการสนับสนุนการเปนธรรมราชา  แตในชวงปลาย
ของสุโขทัย ปรัชญากฎหมายของไทยมีการผสมระหวางพุทธกับพราหมณมากขึ้น และในที่สุดอิทธิพล
ของพราหมณก็ไดครอบงําสุโขทัย พรอมกับการเขาครอบครองสุโขทัยโดยอยุธยา 

สิทธิในที่ดินในสมัยสุโขทัย ที่ดินทั้งหมดจึงเปนของประมุข ที่ตอมามีสถานะสูงสงขึ้นเปน
กษัตริยโดยอิทธิพลของศาสนาพราหม แตหากวิเคราะหแลว จะพบวา แนวคิดสิทธิในที่ดินของไทย ไม
ใชเปนของประมุข  ที่ดินยังคงเปนของสวนรวมเชนเดิมแตประมุขเปนผูถือแทน และในภายหลังความ
มั่นคงในสิทธิของที่ดินตองอาศัยกําลัง อํานาจในการคุมครองจึงทําใหดูเหมือนวาสิทธิในที่ดินเปนของ
ประมุข  สวนสิทธิในที่ดินของประชาชน คงมีเพียงสิทธิในการทําประโยชนในที่ดินที่ไดมาจากแรงงาน
ของตน ในยุคนี้คลาย กรีก โรมัน เนื่องจากอิทธิพลของศาสนามีผลตอลักษณะทางเศรษฐกิจและการปก
ครอง รวมถึงการดําเนินชีวิตมาก 
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แนวคิดสิทธิที่ดินหากอธิบายในมุมมองดานเศรษฐศาสตร หากอธิบายการเกิดสิทธิในที่ดินในแง
ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร แนวความคิดทางเศรษฐศาสตรและกฎหมายของการเกิดทรัพยสิน   เห็นวา
ทรัพยสินเปนเรื่องที่ประกอบดวยสิทธิที่อยูรวมๆกัน (Property is a Bundle of Right) เปนสิทธิที่กลาวถึง
สิทธิที่สามารถกระทําไดและสิทธิที่ไมอาจกระทําได  สิทธิที่รวมๆกนักอใหเกิด กรรมสิทธิ์ใน 2 มิติ คือ 

1.อิสระภาพในสิทธิที่จะกระทําการใดๆตอทรัพยสินในฐานะเจาของ 
2.หนาที่ที่ผูอ่ืนถูกหามมิใหเกี่ยวของกับทรัพยสอนนั้นหรือปองกันการรบกวนจากผูอ่ืน 
ที่เรียกวา เสรีภาพ   
การสงเสริมการบุกเบิกการทําประโยชนในที่ดิน อาจมองในแงมุมทางเศรษฐศาสตรในเรื่อง การ

เกิดทรัพยสินอธิบายโดยทฤษฎีการแลกเปลี่ยน131 (Bargaining  Theory) ที่การรับรองสิทธิในที่ดินจากผู
ปกครอง ตองเกิดโดย คุณคา (Values) ที่แตละฝายมองเห็นคุณคาในการแลกเปลี่ยน เมื่อการเสนอของแต
ละฝายใหคุณคามากกวาคุณคาที่แตละฝายตองการ จึงเต็มใจในการแลกเปลี่ยนกัน เปนการรวมมือกันใน
การแกไขปญหา  (Cooperation Solution) แตหากมูลคาคุณคาที่ฝายใดฝายหนึ่งเสนอ นอยกวาที่อีกฝาย
ตองการการแลกเปลี่ยนไมเกิดขึ้นการที่ผูปกครองยอมรับผลประโยชนที่เกิดจากการสรางของประชาชน
โดยรับรองสิทธิจากการทําประโยชนในที่ดิน เพื่อแลกเปลี่ยนกับการลงแรงบุกเบิก ผลประโยชนที่ฝาย
ปกครองไดรับจากการทําประโยชนทําใหสังคมมีผลผลิตเล้ียงดูสังคมอยางเพียงพอ ทําใหสังคมมั่นคง 
เปนคุณคาที่ฝายปกครองพอใจ  ในขณะที่ประชาชนผูลงแรงบุกเบิกก็ไดรับผลประโยชนจากผลผลิตที่
เกิดขึ้นเปนคุณคาที่ตนเต็มใจแลกเปลี่ยนกับการลงแรง 

ในสังคมดั้งเดิมกอนมีรัฐบาลหรือศาล มนุษยอาศัยอยูบนแผนดิน โดยอาศัยสิทธิเรียกรองดานศีล
ธรรม ( Moral Claim)  ไมมีอํานาจใดชวยปกปองกรรมสิทธิ์ นอกจากอํานาจกําลังตนเองหรือครอบครัว
หรือเผาที่มีเจตจํานงคืรวมกันในการปกปอง ดวยเหตุผลวา ที่ดินใหคุณคาบางประการแกผูอาศัย มากวา
มูลคาที่ตองเสียไปในการปองกัน เปนคุณคาที่ขึ้นกับลักษณะที่ดิน ที่อาจใชอาศัย หรือใชเพื่อศาสนา    

การเริ่มบุกเบิกที่ดินจึงเกิดจาก132  
1.มูลคาในการบุกเบิกของที่ดินไมสมดุลกับผลประโยชนที่จะไดรับ 
2.มูลคาในการบริหารจัดการสิทธิในทรัพยสินทั้งระบบมีมูลคานอยกวาผลรวมราคาของแตละ

คนที่จะปกปองทรัพยสินเชนการจายภาษีที่ดินใหรัฐบาลในการปองกันที่ดินมีมูลคานอยกวามูลคาท่ีตนเอ
ตองลงทุนปกปองที่ดินเองจึงมองไดวาการที่เอกชนมีสิทธิในที่ดินจะลดภาระผูปกครองที่ตองดูแลที่ดิน 

 
 

                                                  
 
131  Robert Cooter and Thomas Ulen , Law and Economics, ( London ; scott Hafner and company 

,1988), pp.91-92. 
132 Ibid.,pp. 94-98. 
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โดยอาศัย Bargaining Model  เราสามารถอธิบายพัฒนาการระบบสิทธิในที่ดินของไทยตาม
ลําดับสังคมไดดังนี้ 

1.ในรูป รัฐในธรรมชาติ  ที่บังคับใหสมาชิกในสังคมตองจายมูลคาใหกับอํานาจที่ชวยปกปอง
สมาชิกแมวาไมเห็นดวย โดยการกอตั้งสิทธิเรียกรองในกรรมสิทธิ์ของสังคม (Ownership Claim) อันมี
ลักษณะเปนการไมไดรวมมือในการแกไข (Noncooperative Solution)เพื่อปองกันผูไมเห็นดวย  ใน
ทรรศนะทางกฎหมายแลวพัฒนาระบบสิทธิในที่ดินในรูปแบบรัฐธรรมชาติ   อยูในชวงยุคบุพกาลหรือ
รัฐโบราณที่ใชกําลังอํานาจในการคงอยูของสังคม ที่ใชอํานาจบังคับสมาชิกในสังคม เชนในสังคมทาส  
กอนสมัยสุโขทัย 

2.ในรูป การกอตั้งอํานาจรัฐ ที่จะชวยคุมครองสิทธิในทรัพยสิน เปนสังคมที่เร่ิมเจริญขึ้น เปน
การรวมมือในการแกไขปญหา (Cooperative Solution) ที่ชักจูงใหสมาชิกในสังคมเห็นชอบดวยเมื่อมอง
เห็นมูลคาจากการรวมมือกัน แตกตางจากมูลคาที่ตองจายใหกับรัฐในธรรมชาติในการปกปองทรัพยสิน  
การกอตั้งอํานาจรัฐขึ้นอันเปนการรวมมือกันในการแกไขปญหาของสังคม เปนชวง สมัยศักดินา   หรือ
สมบูรณาญาสิทธิราช เชนสังคม  สุโขทัย และ  อยุธยา จนถึงกอนการเปล่ียนแปลงการปกครอง ป 2475ที่
อาศัยความรวมมือของสมาชิกในสังคมในรูปแบบตางๆ 

3.ในรูปขอตกลง (An Agreement)  เปนผลมาจากขอดีในการรวมมือกัน ขอตกลงนี้เกิดจาก
สัญญาทางสังคม (Social Contract) ซ่ึงรวมถึงกฎหมายพื้นฐานของทรัพยสินดวย สวนในรูปขอตกลงแก
ไขปญหาสังคมของไทยโดยการกอตั้งสัญญาประชาคมเปนยุคประชาธิปไตย หลังเปลี่ยนแปลงการปก
ครองจนถึงปจจุบัน 
 

ในยุคอยุธยา (พ.ศ.1893-2310)  เมืองอโยธยาหรืออยุธยาเกิดใน พ.ศ 1893 โดยพระเจาอูทอง
กษัตริยเมืองสุพรรณบุรีหรือสุพรรณภูมิยายมาสรางเมืองขึ้น  ในที่สุดรวมอยุธยาและสุพรรณภูมิ  ศรีราม
เทพนคร ละโว เขาดวยกัน  ในชวงนี้ยงัไมไดเปนราชอาณาจักรแทจริง   เปนเพียงรัฐรวมศูนยขนาดใหญ 
ที่กําลังมีการเปลี่ยนแปลงเคลื่อนไหว ไปสูความมั่งคง เพราะยังไมมีโครงสรางการเมือง การปกครอง ไม
มีการแยกหนาที่ในการบริหารปกครอง ระหวางทหารกับพลเรือน ตําแหนงเสนาบดีก็มีเพียง จตุสดมภ 
ในสวนภูมิภาคก็แบงเปน เมืองหลวงกับเมืองลูกหลวงที่ใหพระญาติไปปกครอง  

ภายหลังไดรวมแควนสุพรรณภูมิ สุโขทัย  อยุธยา เขาดวยกัน ป พ.ศ 1991 เปนศูนยกลางการ
เมืองที่แทจริงในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ การตีเขมรไดในตอนตั้งอยุธยาใหมๆทําใหผูปกครอง
นําเอาแบบแผนทางการเมืองของเขมรมาใชโดยเฉพาะคติพราหมเกี่ยวกับกษตัริย     โดยเฉพาะความคิด
ลัทธิเทวราชา ที่ปฏิรูปการปกครองใหม แยกทหารออกจากพลเรือน  นําระบบศักดินามาตราเปน
กฎหมาย บริการราชการแผนดินรวมอํานาจอยูภายใตกษัตริย133 
                                                  

 
133 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ,กฎหมายวาดวยทรัพยสิน หนวยที่ 7-10 ,หนา 147-181. 
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แนวความคิดเทวราชาในอยุธยานี้สังคมไทยไดรับมากอนสมัยอยุธยาแลวและสุโขทัยก็ไดรับ
แนวคิดดวย134 โดยแสดงรูปแนวคิด 2 แบบ เมื่อพิจารณาตั้งแตชื่อเมือง   การเลือกที่ตั้งของเมือง   ช่ือ
กษัตริย รูปแบบการปกครอง  ฯ  คือแนวคิดในตระกูลอินทรอันเปนความเชื่อของชุมชนไทยลุมน้ํากกถือ
พระอินทรเปนเทวดาสูงสุดเปนหัวหนาเทวดา 32 องคที่เคยเปนสหายเมื่อเปนมนุษย เลือกหัวหนาขึ้นปก
ครองตําแหนงเปนอินทร ปกครองฉันพี่นอง เชนชุมชนไทยแตเดิม รัฐแตละแหงมีฐานะเทากัน รวมอยู
ดวยความสามัคคีเกี่ยวพันกันทางเครือญาติ  แนวคิดตระกูลรามตามคติฮินดูที่วาพระรามเปน
อวตารของพระนารายณ ผูปกครองจึงเปนเทพเจา แนวคิดนี้แพรหลายในลุมน้ํายม (สุโขทัย) ลุมน้ํา
เจาพระยา (อยุธยา) ราชธานีไทยใชชื่อ อโยธยาอันเปนเมืองหลวงของพระราม และนามกษัตริย มักนิยม
ใชนาม "รามาธิบดี" แทบทุกพระองค แนวคิดนี้มีความสัมพันธเปนพิเศษตออยุธยา เพราะเปนแนวคิดที่
สถาปนาอาณาจักรใหเปนหน่ึงเดียว มีผูปกครองสูงสุดคนเดียว ไมใชระบบบานพี่เมืองนองมีผูเห็นวา
สุโขทัยก็ไดรับแนวความคิดตระกูลราม แตดวยอิทธิพลของพุทธศาสนาทําใหผูปกครองสุโขทัยนําเอา
รูปธรรมราชามาหอหุมไว 135 

ระบบศักดินามาตกผลึกแข็งตัวในสมัยอยุธยา เมื่อสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ไดตรากฎหมาย
ศักดินาขึ้น อางสิทธิเปนเจาของที่ดินทั้งหมด จัดแบงคนไทยเปน 2 กลุม คือ กลุมขาราชการ เชื้อพระวงค
ที่มีศักดินาตั้งแต 400 ไรขึ้นไป และกลุม ไพรหรือชาวนา ศักดินาต่ํากวา 400 ไรลงมา สังคมไทยจึงเริ่มมี 
2 ชนชั้นแตยังไมแตกตางกันชัดเจน   ซ่ึงระบบศักดินาไทยนี้มีความแตกตางจากระบบฟวดัสของยุโรป136 
คือ  

"…รัฐศักดินาไทยแตกตางจากระบบฟวดัสของยุโรป เพราะครอบหมูบานแตภายนอก ไมได
แบงที่ดินใหเจาศักดินาเปนเจาของ ไมมีเจาของที่ดินที่เปนเจาของคฤหาสห (Mannor) ในชนบท รัฐหรือ
ขาราชการไทย ไมไดลงไปจัดการผลิตในหมูบาน ไมเหมือนระบบฟวดัสยุโรปที่มีชนชั้นผูดี (The 
Gentry) จัดการเพาะปลูกในที่ดินที่ตนเองรับผิดชอบชัดเจนในระบบแมนเนอร รัฐศักดินาไทยอางเปนเจา
ของผูเดียวของชีวิต ที่ดิน  การคาตางประเทศ   แตในความเปนจริงแลวการแทรกแซงของรัฐในสังคมมี
จํากัด ชุมชนแบบบุพกาลในหมูบานยังคงสืบเนื่องตอมา เพียงแตตองสงสวยแรงงาน และสงของแกรัฐ 
รัฐพอใจรับสวย ไมรูสึกวาจําเปนตองเขามาจัดการการผลิต…" 

 
 
 
 

                                                  
 
134 จิตร  ภูมิศักดิ์,สังคมไทยลุมน้ําเจาพระยากอนสมัยอยุธยา , หนา 342-395. 
135 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ,กฎหมายวาดวยทรัพยสิน หนวยที่ 7-10 ,หนา 182. 
136 ฉัตรทิพย  นาถสุภา , ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย ,หนา 40. 
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แมไมมีหลักฐานที่ชัดเจนวารูปศักดินาไทยมีมาตั้งแตเมื่อใด แตเชื่อวาเปนระบบที่มีมากอนและ
วิวัฒนาการตลอดมาจนปรากฎเปนรูปแบบในสมัยพระบรมไตรโลกนาถ ที่ออกกฎหมายเกี่ยวกับศักดินา 
คือ พระอัยการตําแหนงนาพลเรือน  นาทหารหัวเมือง ค.ศ.1998  โดยไดกําหนดศักดินาตามฐานะใน
สังคม และตามตําแหนง  ซ่ึงการตีความตัวเลขที่นาวาเปนสิทธิและอํานาจในการครอบครองที่นาหรือไม 
และเกี่ยวของกับฐานะทางสังคมหรือไม  ในปจจุบันนักประวัติศาสตรไดมีความเห็นเปน 3 กลุม 137 ดังนี้ 

1. กลุมที่เห็นวาศักดินาเปนระบบในสังคมโบราณที่ใชกําหนดสิทธิหนาที่ ขอบขายความรับผิด
ชอบ อํานาจ ตั้งแตขุนนางจนถึงไพร  ไมใชเร่ืองกรรมสิทธิ์ในที่นา โดยเห็นวาไมปรากฏวาสังคมไทยได
เคยถือที่ดินกันตามศักดินา ศักดินาเปนการวัดศักดิ์โดยมาตราวัดที่ดิน และเห็นวาที่ดินมิใชส่ิงที่มีคามากที่
สุด  แตแรงงานมีคามากกวา  และในยุคนั้น หากถือกรรมสิทธิ์จริงก็ไมสามารถหาแรงงานมาทําได  
กฎหมายมักเปนเรื่องวิวาทในพืชผลไมใชกรรมสิทธิ์ในที่ดิน  ซ่ึงกลุมนี้ไมไดมองที่วัตถุประสงคในการ
ตั้งศักดินาขึ้น  ทําใหระบบศักดินาเปนระบบที่เกิดขึ้นอยางลอย ๆ ไมมีความสัมพันธหรือเกี่ยวของกับ
เหตุปจจัยในสภาพสังคมเศรษฐกิจ 

2. กลุมที่เห็นวาระบบศักดินาเปนระบบที่วาดวยกรรมสิทธ์ิและอํานาจในการครอบครองที่นา
ของบุคคล โดยที่แตละคนเปนเจาของไดมากนอยตามศักดิ์  เห็นวาในระยะนั้นผูทําราชการไมไดเบี้ยหวัด
เงินเดือน  และที่นาเวลานั้นเปนสมบัติมีคากวาสิ่งอื่น ๆ ที่คนตองการ  ประกอบกับเพื่อไมใหมีการแยงที่
ดิน โดยกําหนดใหคนมีที่ดินมากนอยตามกําลังยศศักดิ์  จึงตั้งศักดินาขึ้น  ศักดินาจึงเปนเครื่องกําหนด
สําหรับประการอื่น ๆ ดวย  โดยเห็นวาในเริ่มแรกศักดินามีเพื่อครอบครองที่ดิน เพื่อจัดสรรผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจ  แตตอมาไมสามารถหาที่ดินที่เหมาะสมและกําลังคนได  เร่ืองที่ดินจึงคอย ๆ เลือนหายไป 
เพราะเหตุทําไมไดทางปฏิบัติ คงมีใชอยูเพื่อผลในดานอื่น  

3.  กลุมที่เห็นวาศักดินาเปนอํานาจในการครอบครองที่ดิน  อันเปนปจจัยสําคัญในการทํามาหา
กิน  เปนระบบที่ตั้งขึ้นเพื่อขูดรีดระหวางชนชั้น  และมีอิทธิพลสะทอนตอสังคม การเมืองและวัฒนธรรม 
โดยความสัมพันธทางเศรษฐกิจเปนไปในลักษณะที่ผูเปนเจาของที่ดินขูดรีดชาวนา  และชาวนาตองถูก
เกณฑแรงงานโดยใชระบบการเมืองสนับสนุนคุมครองระบบการขูดรีดทางเศรษฐกิจที่มีบทบาทในการ
แจกจายที่ดิน  และใชระบบนี้วัดฐานะทางสังคมดวย  ซ่ึงปจจุบัน นักประวัติศาสตรไทยมักตีความศักดิ
นาในความเห็นของกลุมที่ 2 และที่ 3 ผสมกัน  

 
 
 

                                                  
 
137 ศุภรัตน   เลิสพานิชยกุล,  "ระบบศักดินา ," ใน ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย จนถึง พ.ศ.2484.ฉัตทิพย 

นาถสุภา และสมภพ มานะรังสรรค ,บรรณาธิการ (กรุงเทพ : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2527), หนา 69-
87. 
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การพิจารณาสิทธิในที่ดินจากกฎหมายในสมัยอยุธยา    คือกฎหมายเบ็ดเสร็จ ซ่ึงเปนกฎหมายที่
รวบรวมไวกอนกอตั้งอยุธยา มีการแกไขเพิ่มเติมหลายครั้งโดยมีการลงศักราชไว  ในตอนตนเกี่ยวกับ
กฎหมายที่ดิน บทที่ 1 ถึงบทที่ 45 ลงมหาศักราช 1263   เทียบไดกับพุทธศักราช 1886 กอนกอตั้งอยุธยา 
7 ป138  ตอนกลางเพิ่มเติมหลังตั้งอยุธยาแลว สวนตอนทายลงมหาศักราช 1156 เทียบไดกับพุทธศักราช 
1778 กอนสรางอยุธยานับรอยป 

กอนตั้งอยุธยา ที่ดินรกรางวางเปลามีเปนจํานวนมาก และ ความสัมพันธทางการเมืองที่ยังไมซับ
ซอน  ไมมั่นคง กษัตริยเปนอํานาจศูนยกลาง ไมเปนเทวราชา ประชาชนทั่วไปสามารถบุกเบิกจับจองที่
ดินได และไดสิทธิในการทําประโยชนบนพื้นดินนั้น  ปรัชญากฎหมายไทยในสมัยอยุธยาไดรับ
อิทธิพลจากพราหมณเมื่ออยุธยาตีเขมรไดใน พ.ศ.1974  โดยกวาดตอนพราหมณและขุนนางเขมรเขามา
จํานวนมาก  ทําใหความคิดดานการเมืองการปกครองและวัฒนธรรมเขมรเขามามีอิทธิพลอยางมาก โดย
เฉพาะลัทธิเทวราช         โดยตอมาไดกอตั้งระบบศักดินาขึ้น  ความเปนเทวราชาของอยุธยายังคงอางทศ
พิธราชธรรม  แตไมมีการนํามาใชจริง เปนการนํามาใชเปนเครื่องมือเพื่อประโยชนทางการเมืองมากกวา  
อิทธิพลตามคติฮินดูนิยมไดแทรกตัวเขามาในกฎหมายไทย เชน กฎมนเฑียรบาล   ธรรมนิยมแบบฮินดู
ในรูปเทวราชาที่ทําใหเทวโองการของกษัตริยเปนกฎหมาย  ลบลางหลักธรรมศาสตรเดิมที่ถือวาเปน
กฎหมายศักดิ์สิทธิ์ กษัตริยมิใชผูบัญญัติกฎหมายแตเปนผูประกาศเทานั้น   การทําใหการตรัสของกษัตริย
เปนกฎหมายได  มีผูเรียกกฎหมายเชนนี้วาเปนกฎหมายคอมมอนลอวแบบไทย ๆ   มีการบังคับใชราชา
ศัพท  ใชการลงโทษที่รุนแรงในกฎหมาย โดยพราหมณเปนผูมีสถานะพิเศษทางกฎหมาย  แตธรรมศาตร
ก็ยังแฝงไวดวยหลักพุทธรรม  ซ่ึงอาจสรุปเปนหลัก 4 ประการในกฎหมายไทยได  คือ    กฎหมายมิใช
เปนเพียงกฎเกณฑของผูปกครองแผนดินเทานั้น    กฎหมายตองสอดคลองกับธรรมะ   จุดมุงหมายของ
กฎหมายเพื่อประโยชนสุขของประชาชน   ภายในอํานาจกฎหมายของกษัตริยยังตองอยูในทศพิธราช
ธรรม   กฎหมายในยุคนี้จําแนกได 3 ระดับ  คือ พระธรรมศาสตร  หลักอินภาษ พระรากฤษฎีกาหรือตัว
กฎหมายที่กษัตริยตราขึ้น   ตลอดยุคอยุธยายังมีการใชทศพิธราชธรรมเปนขออางในการกอตั้งอํานาจ
กษัตริยและลมลางอํานาจกษัตริยมากกวาสิบครั้ง  ดวยความออนแอแหงพลังอํานาจทางเศรษฐกิจของชน
ชั้นไพรและจิตสํานึกสังคมแบบพึ่งพาตามบุญกรรม การสยบยอมตออํานาจ  ทําใหผูคุมอํานาจสูงสุดใน
รัฐอยูในฐานะที่ผูกขาดการอธิบายหรือตีความความเปนธรรมแหงการใชอํานาจกฎหมาย  ทําใหปรัชญา
กฎหมายไทยแบบพุทธรรมนิยมในสมัยอยุธยา  แมนสะทอนอุดมคติทางกฎหมายที่มีรากลึกในหลัก
ธรรมทางศาสนา  แตดวยบริบททางการเมืองและเศรษฐกิจที่ลาหลัง  จึงนิยมความมีอํานาจ  ทําให
ปรัชญาพุทธนิยมเปนเรื่องแบบพิธีภายนอกมากกวาที่จะเนนเนื้อหาสาระจริง  เชนในสุโขทัยและการชวง
ชิงอํานาจรัฐทําใหกระแสอํานาจนิยมเขาครอบงํากระแสธรรมนิยมในยุคอยุธยา 
 
                                                  
 

138 จิตร  ภูมิศักดิ์,สังคมไทยลุมน้ําเจาพระยากอนสมัยอยุธยา , หนา 30-59. 
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การจับจองที่ดินในยุคอยุธยา  ในการบุกเบิกจับจองที่ดิน ประชาชนตองแจงแกเสนานาย
ระวาง เพื่อใหทราบขนาดพื้นที่ และออก "โฉนฎ"ให139 ซ่ึงโฉนฎเปนหนังสือรายละเอียดการบุกเบิก อัน
ประกอบดวย ชื่อ ที่อยู ขนาดพื้นที่ และปที่บุกเบิก  สาเหตุสําคัญในการตรากฎหมายเนื่องจาก ประชาชน
วิวาทแยงชิงที่นาซึ่งไมมีหลักฐานการบุกเบิกจึงกําหนดหนังสือสําคัญสําหรับการบุกเบิกไวและมีโทษ
สําหรับผูลักลอบบุกเบิกที่ไมแจงใหทราบดวย  โฉนดที่ดินนี้  นายอากรเปนผูออกใหตามบทเบ็ดเสร็จที่ 
52 ดูเหมือนวามีความมุงหมายเพื่อเก็บภาษีที่ดินเปนสําคัญ แตในขณะเดียวกันก็แสดงความเปนเจาของ
การมีหนังสือหลักฐานเกี่ยวกับการบุกเบิกและตอมาเปนหนังสือหลักฐานใชในการเก็บภาษี มีผลอยาง
มากตอความมั่นคงในสิทธิในที่ดินกลายเปนวาตอมาประชาชนยึดหลักฐานใชเปนเอกสารแสดง
กรรมสิทธิ์ในที่ดินยืนยันตอกันเปนการแสดงสิทธิในที่ดินตามขอเท็จจริง แมวาในทางกฎหมายแลวไมมี
อํานาจอะไรรองรับสิทธิในท่ีดินก็ตามสิทธิในที่ดินของอยุธยาจึงเกิดเมื่อไดใชแรงงานบุกเบิกเขาทํา
ประโยชนโดยมีราชการรับรอง 

ในดานสิทธิในที่ดิน ตามคําปรารภในกฎหมายเบ็ดเสร็จ สวนที่ 2 ที่ตราขึ้นใน พุทธศักราช  
19038 ความวา 140  "…จึ่งพระเจาอยูหัว มีพระราชโองการมานพระบัณฑูรสิงหนาทดํารัสตรัสแกเจาขุน
หลวงสพฤา แลมุขมนตรีทั้งหลายวา  ที่ในแวนแควนกรุงเทพพระมหานครศรีอยุธยาภพนพรัตนราชธานี
บุรีรัมย เปนที่แหงพระเจาอยูหัว  หากใหราษฎรทั้งหลายผูเปนขาแผนดินอยู จะไดเปนที่ราษฎรหามิได..."   
และ  " มาตราหนึ่ง ถาที่นอกเมือง  อันเปนแวนแควนกรุงศรีอยุธยาใชที่ราษฎร อยาใหซ้ือขายแกกัน…" 

อาศัยอํานาจตามกฎหมายนี้ จึงทําใหที่ดินในกรุงศรีอยุธยาทั้งในเมืองและนอกเมือง จึงเปน
กรรมสิทธิ์ของกษัตริยทั้งหมดซึ่งทรงไวซ่ึงอํานาจในการจําหนายแตผูเดียว141 สะทอนถึงอิทธิพลของ
ลัทธิเทวะราชาที่รับมาจากเขมร  เปนการเริ่มตนการรับรองสิทธิในที่ดินโดยการใชกฎหมายเปนเครื่องมือ
เชนตะวันตกในประวัติศาสตรกฎหมายของไทย โดยกลาวถึงสิทธิในที่ดินทั้งของกษัตริยและราษฎรแต
ราษฎรมีทางไดสิทธิในที่ดินจากรัฐ คือลงแรงบุกเบิกจับจอง เพราะไมอาจไดที่ดินมาโดยการซื้อขายกัน  
แตในตอนตนของอยุธยา ราษฎรก็ถือที่ดินสืบมาตอหลายช่ัวอายุคนเปนมรดกกันแลวจนมีเร่ืองวิวาท
มรดกที่ดินกันตามที่ประกาศในราชโองการ  แมตายไปที่ดินก็ไมเวนคืนไปเปนของกษัตริยแลว  ที่ดิน
แปลงที่มีผูทําอยูผูทําคงถือที่ดินเสมอไป จึงเห็นไดตามอํานาจกฎหมายที่ดินทั้งหมดเปนกรรมสิทธิ์ของ
กษัตริย หากใหราษฎรอยูอาศัยไมเปนทรัพยสินของราษฎรพระเจาแผนดินจะเอาคืนเมื่อใดก็ได 142    

                                                  
 
139 กฎหมายเบ็ดเสร็จ  บทที่ 35 
140 กฎหมายเบ็ดเสร็จ  บทที่ 42 และบทที่ 43 
141 ร. แลงกาต ,ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2 ,หนา 308-310. 
142 ประมูล สุวรรณศร ,คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยทรัพย (กรุงเทพ :  สํานักพิมพนิติ

บรรณาการ,2541),หนา 13. 
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แตความจริงราษฎรไดรับเพียงสิทธิการทําประโยชนบนที่ดินเทานั้น สวนกรรมสิทธิ์ยังตั้งอยูบน
อํานาจการปกครองที่กษัตริยอาจนําที่ดินกลับคืนได และสิทธิการทําประโยชนในที่ดินยังมรดกกันได  

ศาตราจารย จิตติ  ติงศภัคท  มีความเห็นวาสิทธิที่ราษฎรไดรับเปน สิทธิครอบครอง โดยกลาว
ในหมายเหตุทายคําพิพากษากาที่ 1570/2500 วาสิทธิในที่ดินของราษฎรสมัยนั้น 

"…ตรงกับกฎหมายไทยวา ในสิทธิที่ดินที่กลาวนั้น ไมใชสิทธิของเจาของ ทิ้งไปเมื่อใด คนอื่น
เขาอยูก็ไดสิทธิทันที ตอเมื่อไมไดทิ้ง ถาไปเสียนาน 9 ป 10 ป จึงใหคนอื่นเขาทําเพราะไมควรทิ้งไวให
เสียเปลา ถาจะแปลกันตรงๆก็ตองวาเปนสิทธิครอบครองเพราะทิ้งเมื่อใดขาดทันที ใครเขาอยูคนนั้นได
สิทธิ ถาไมทิ้งก็ไมขาด…"143 
 ศักดิ์  ไทยวัฒน มองบทเบ็ดเสร็จบทนี้ในมุมมองทางรัฐศาสตร วา บทเบ็ดเสร็จที่ 42นี้เปนหลัก
รัฐศาสตรธรรมดาเปนการประกาศเจตนาของรัฐาธิปตย แมวาที่ดินจะเคยตกเปนของผูใดมากอนก็ตกเปน
ของผูอ่ืนได เมื่อพระเจาแผนดินใหที่ดินแมเปนที่ดินมือเปลา ก็ไดกรรมสิทธ์ิเปนเรื่องทางกฎหมาย
มหาชนมิใชเร่ืองทางกฎหมายแพง  การออก"โฉนฎ"ใหเปนเพียง คูมือแสดงกรรมสิทธิ์และถือเปนหลัก
ฐานทางทะเบียนเทานั้น ที่ดินที่ประชาชนอยูอาศัย ครอบครองทําประโยชน ตามบทเบ็ดเสร็จที่ 42 นั้น 
ราษฎรไดกรรมสิทธิ์ โดยเห็นวา144 

 "…การที่ในหลวงใหร้ัว แขวง กํานันจัดที่ใหแกใครนั้น หาใชเปนการใหอาศัยในหลวงตามนัย
เร่ืองสิทธิอาศัยแหงกฎหมายแพงไม  หากเปนการใหสิทธิเปนเจาของ…" 

และเห็นวาการที่วาเปนเจาของที่ดินมือเปลามีแตสิทธิครอบครองเทากับเอาเรื่องรัฐศาสตรไปปน
กับเรื่องทางแพง  เร่ืองเหลานี้เปนเรื่องรัฐาธิปตยจัดที่ดนิใหกับคนก็เปนเรื่องของรัฐาธิปตย การใหใบจอง
มีอายุเวลาทําประโยชน ก็เทากับ ใหโดยมีเงื่อนไขเทานั้น    การจับจองที่ดินโดยเจาหนาที่จัดใหโดยตรง
หรือโดยปริยายเปนเรื่องรัฐาธิปตยกับพลเมือง อันเปนเรื่องตามกฎหมายที่ดิน ไมเกี่ยวกับสิทธิครอบ
ครองทางแพง นับแตไดจับจองไปแลวตามวิธีการที่กําหนด รัฐยอมถือวาผูนั้นเปนเจาของใชยันรัฐได  
และไดเปรียบเทียบวากรรมสิทธิ์กับสิทธิครอบครอง มีอยูในทรัพยทุกชิ้น  ขึ้นอยูกับผูทรงสิทธิวาจะเปน
ผูทรงสิทธิทั้งสองอยางหรือไม หรือรัฐเปนผูทรงสิทธิแตราษฎรเปนผูครอบครองทําประโยชน การให
ของรัฐมิใชเพียงใหสิทธิครอบครองดังกฎหมายปจจุบันแตเปนการใหกรรมสิทธิ์ทีเดียว145  แนวคิดนี้เปน
การมองวา ประมุขเปนผูถือครอบท่ีดินสวนรวมแทน หรือเปนผูใชอํานาจในที่ดินแทนสังคม  การที่
ประมุขมอบที่ดินใหจึงเสมือนวาไดรับมอบมาจากมติของสังคม ทําใหผูรับมอบมีสิทธิในที่ดินได 
 

                                                  
 
143 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ,กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม,หนา 95. 
144 ศักดิ์   ไทยวัฒน ,บทความกฎหมายที่ดินเกี่ยวกับการปกครอง(กรุงเทพ : โรงพิมพ พ.พิทยาคาร,2526), 

หนา 71. 
145 เรื่องเดียวกัน,หนา 47. 
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ชัยวัฒน วงษวัฒนศานต เห็นวา สิทธิในที่ดินในอยุธยานั้นราษฎรเปนเจาของที่ดินแลว แตการ
เปนเจาของอาจมีขอบเขตแหงสิทธิไมตรงกับกรรมสิทธิ์ มาตรา 1336ในประมวลกฎหมายแพงใน
ปจจุบัน146 เพราะในบทเบ็ดเสร็จที่ 44,49,50,51 ใหจําหนาย จาย โอน สิทธิในที่ดินไดหากไมมีสิทธิในที่
ดินแลวจะไมสามารถกระทําได และมีการซื้อขายที่ดินดวยในบทที่ 54,55,57,58  การที่บัญญัติถึงวา ที่ดิน
เปนของพระเจาอยูหัว เปนการเขียนเพื่ออธิบายใหทราบวา แมใหราษฎรเขาอยูอาศัยและมีสิทธิในที่ดิน
โดยโอนสิทธิในที่ดินไปไดก็ตาม แตมิใชวาผูนั้นจะมีสิทธิเด็ดขาดในที่ดินนั้น ยังตองอยูในบังคับ
กฎหมายตามที่พระเจาแผนดินจะกําหนด เชน การเสียภาษีดวย 
 

การสิ้นสิทธิทําประโยชนในที่ดินเกิดเมื่อทอดทิ้งที่ดิน เมื่อผู อ่ืนเขาทําประโยชนเจาของ
เดิมสิ้นสิทธิทันที  ดังในกฎหมายเบ็ดเสร็จ147 วา "….เพราะมันอยูแลวมันละที่บานที่สวนเสีย   แล
มีผูหนึ่งเขามาอยูแลลอมเอาปลูกสรางอยูใหเปนสิทธิแกมัน…"  สิทธิในการทําประโยชนในยุคนี้จึงเปน
สิทธิที่อาศัยขอเท็จจริงการถือครองในสภาพจริง มิใชอาศัยการครอบครองโดยหลักกฎหมายเชนใน
ปจจุบัน ราษฎรผูครอบครองเปนผูถือสิทธิครอบครองเทาที่ยึดถือทําประโยชนเทานั้น  ยกเวนละทิ้ งไป
เพื่อราชการและยังกลับมาอยูทําประโยชนเชนเดิม 

การขาดสิทธิทําประโยชนในที่ดินของเอกชน เนื่องจากอํานาจปกครองและกรรมสิทธ์ิยัง
รวมอยูดวยกัน    กรรมสิทธิ์ในที่ดินก็ยังไมแยกจากสิทธิครอบครอง  ทําใหสิทธิในที่ดินสมัยอยุธยา เจา
ของขาดสิทธิในการทําประโยชนในที่ดินไดงายโดยเพียงละทิ้งที่ดินไป  เจาที่ดินคงมีเพียงสิทธิครอบ
ครองเทาที่ยังทําประโยชนอยูเทานั้น 148     ซ่ึงมี 2 ประเภทคือ  

1.การขาดสิทธิตามกําหนดเวลา  โดยในระยะเริ่มแรก เจาของที่ดินขาดสิทธิทันทีเมื่อมีผูอ่ืนเขา
ครอบครองทําประโยชนแทนแทน   หากไมมีผูเขาครอบครองทําประโยชน หากนาน 9ป 10 ป เปนหนา
ที่ราชการที่ตองจัดหาผูเขาทําประโยชน และเมื่อไดลงมือทําประโยชนในที่ดินก็ไดสิทธิในที่ดินนั้น     
ดังบทเบ็ดเสร็จที่  42   คลายผูเขาทําประโยชนใหมไดสิทธิโดยอายุความ   
ในเรื่องทอดทิ้งไมทําประโยชน ศาสตราจารย จิตติ  ติงศภัทย มีความเห็นวา  

"…ทิ้งเมื่อใดขาดทันที โดยใครเขาอยูคนนั้นไดสิทธิ ถาไมทิ้งก็ไมขาด แตก็ไมแปลกันอยางนั้น 
และเปนยุติจนไมตองเถียงกันแลววา แมโอนใหกัน ถาทําไมถูกแบบ ก็ตองทิ้งไป 9 ป 10 ป ซ่ึงความจริง
เร่ือง 9 ป 10 ปนั้นเปนกําหนดใหแขวงจัดคนเขาทํา ซ่ึงอยางไรก็ดี พอจะถือเปนเวลาคนเกาขาดสิทธิ คน
ใหมไดสิทธิได…"เพราะ "..แตโดยมากการทอดทิ้งกับการแยงครอบครองมักเปนเวลาเดียวกัน เมื่อมี
ความคิดเรื่องครอบครองปรปกษขึ้น ศาลจึงมักกลาวถึงการละทิ้งและแยงครอบครองรวมๆกันไป.." 

                                                  
 
146 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต,กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, หนา 69. 
147 กฎหมายเบ็ดเสร็จ บทที่ 42 
148 ร. แลงกาต ,ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2 ,หนา 319-320. 
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ในระยะตอมาจึงมีขอยกเวน หากละทิ้งไปเพื่องานราชการหรือเปนที่ที่ลอมรั้วไวหรือเปนที่พระ
ราชทาน149 ความตามกฎหมายวา " …อนึ่ง ที่ถานก็ดี เรือกสวนก็ดี รกรางอยูสามป  แลผูเขาอยูคํานับ บมิ
ใหมีโทษแกเขาเหลานั้นเลย แลเจาไรสวนเจาที่จะวาเอาภายหนาเลาก็ใหคงเดิม เพราะมันเสียเดิมมิได 
เพราะที่เดิมเขาแตกอน "    กําหนดระยะเวลา 3 ป สําหรับที่เรือกสวนซึ่งเจาของสามารถอางสิทธิขอคืน
สิทธิในที่ดินได  ตอมาในพระราชกําหนดเกาบทที่ 44  ที่ประกาศในสมัยพระเจาบรมโกศวา หากเจา
ของนาละทิ้งนาไป 1 ป ก็ถือเปนนาราง     ซ่ึงที่รางหรือที่ถูกทิ้งรางเทานั้นที่กฎหมายบัญญัติใหราชการ
จัดหาผูเขาทําประโยชน จึงเปนการเสียสิทธิการทําประโยชนโดยอายุความ  ซ่ึงชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต 
สรุปวา ที่ดินที่มีใบจองหรือตราจองตองทอดทิ้ง 3 ป จึงเสียสิทธิ สวนที่มีโฉนด ตราแดง ตองทอดทิ้ง 9 
ป 10 ป150 

2.เมื่อเอกชนขอทําไรทํานาในที่ดินเอกชนอื่น และเจาของเดิมอนุญาตแลว หากจะเอาที่ดินคืน
ตองเอาคืนในกําหนด 3 ป พนแตนั้นใหเปนสิทธิแกผูทําประโยชนในที่ดินนั้นโดยมีเงื่อนไขวาหากไมทํา
ประโยชนตอไปมิใหตกเปนของทายาท แตใหกลับไปเปนสิทธิแกเจาของเดิม151   เปนการขาดสิทธิ
ในที่ดินเมื่อมีผูอ่ืนเขายึดถือ เปนการเสียสิทธิโดยอายุความแบบมีเงื่อนไข   และเปนการย้ําอยางหนัก
แนนใหเห็นวา สิทธิการทําประโยชนในที่ดินเปนของผูลงแรงทําประโยชนเทานั้น    แมไปทําในที่ดินที่
ผูอ่ืนมีสิทธิ   หากญาติของเจาของเดิมไมมาขอทําตอไปในกําหนดเวลา ผูครอบครองไดสิทธิเปนเจาของ 
สิทธิในที่ดินของเจาของเดิมสิ้นสูญไป 

ในดานการครอบครองทําประโยชน ในบทที่ 42 กฎหมายเบ็ดเสร็จ วา "…ใหราษฎรเปน
ขาแผนดินอยู…" เปนการเดนชัดที่กฎหมายรับรองใหราษฎรไดใชที่ดินทําประโยชนในการดํารงชีพเทา
นั้น ไมไดสิทธิครอบครอง และกรรมสิทธิ์ เพราะสิทธิทั้งสองเปนของพระเจาแผนดิน ราษฎรไดสิทธิ
อาศัยและสิทธิทําประโยชนในที่ดินเทานั้น 

แตมีผูเห็นวาในสมัยนั้น ยังมีการสับสนปนกันระหวาง กรรมสิทธ์ิในที่ดินกับอํานาจปกครอง   
กฎหมายจะรองรับสิทธิราษฎรเหนือที่ดินมิได เพราะจะเปนปรปกษตออํานาจกษัตริย152 เพราะในสมัย
นั้นพระมหากษัตริยในฐานะประมุขของประเทศหรือแผนดินจึงเปนที่เขาใจรวมๆกันอยู ในสมัยตอมา
เมื่อมีความเขาใจในการแยกฐานะของแผนดินออกจากฐานะของพระเจาอยูหัว153  เนื่องจากความคิดใน
ขณะนั้น กษัตริยเปนเจาของที่ดิน จึงมีสิทธิเรียกเอา "ภาษีที่ดิน" ไดและขับไลผูถือท่ีดินออกได  หากเปน
เชนนั้นแนวคิดสิทธิในที่ดินอยุธยาของไทยคงเปน แนวคิดสิทธิที่ดินเปนของแผนดินหรือรัฐโดยมีพระ

                                                  
 
149 กฎหมายเบ็ดเสร็จ   บทที่ 54 
150 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม,หนา 95. 
151 กฎหมายเบ็ดเสร็จ  บทที่ 46 
152 ร. แลงกาต ,ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2 ,หนา 311. 
153 ประมูล  สุวรรณศร ,คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยทรัพย ,หนา14. 
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เจาแผนดินเปนผูบริหารงานแทน คลายที่ดินเปนของเผาโดยประมุขเผาเปนผูถือแทน  แนวคิดที่ดินเปน
ของเผาโดยประมุขเผา ที่ตอมากลายเปนที่ดินเปนของแผนดินหรือรัฐโดยพระเจาแผนดิน 

ในบทที่ 42และบทที่ 43  ของกฎหมายเบ็ดเสร็จ หามการซื้อขายที่ดิน เพราะราษฎรไมใชเจาของ
ที่ดิน มรีองรอยมาจากหลักเดิมที่ตองเวนคืนที่ดินเพื่อแบงปนกันใหม  แตก็มีประโยชนคือ เปนเครื่องมือ
มิใหผูใดครอบครองที่ดินไวมากเพื่อจําหนาย และยังเปนการกันราษฎรมิใหหวงหามที่ดินรกรางวางเปลา
ไวมาก ที่ดินนี้เปนของกษัตริยเพื่อจัดเปนประโยชนแกแผนดิน       เปนการสงเสริมการทําประโยชนใน
ที่ดินรกรางวางเปลาทางออมดวย 

ทําใหเห็นวาภายใตระบบศักดินา สิทธิในที่ดินทั้งหมดเปนของกษัตริย แตหากพิจารณาวาอํานาจ
ปกครองกับสิทธิในที่ดินปนกันอยู  สิทธิในที่ดินของไทยก็ยังคงเปนของสังคมหรือเปนของสวนรวมอยู
เชนเดิมตลอดมา เพียงแตมอบอํานาจใหกษัตริยเปนผูบริหารที่ดินแทน สวนสิทธิในที่ดินของราษฎรซึ่ง
เปนที่ถกเถียงกันนั้น เนื่องจากกฎหมายไทยยังไมแยกกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครอง จึงนาจะเปน
กรรมสิทธิ์แบบมีเงื่อนไขในระหวางราษฎรโดยหากไมทําประโยชน ภายในเวลาที่กําหนดมีผูอ่ืนมาทํา
ประโยชนในที่ดินนั้นก็จะไดสิทธิในที่ดินไป สิทธิในที่ดินจึงตองอาศัยแรงงานในการบุกเบิกเพื่อใหได
มา และอาศัยการครอบครอง ทําประโยชนเพื่อใหสิทธิในที่ดินคงอยู 

 
การไดสิทธิในที่ดินอาจมาจากสงเสริมการทําประโยชน ในที่ดินตามประเภทที่ดินแบงที่ดินเปน 

2 ประเภท  
1.รัฐจัดที่ดินใหเอกชน ในบทที่42 กฎหมายเบ็ดเสร็จ วา  
 "…ถามันซัดที่เสียชานานถึง 9 ป 10 ปไซ ใหแขวงจัดใหราษฎรซึ่งหาที่มิไดนั้นอยู อยาใหที่นั้น

เปลาเปนทําเนเสีย  อนึ่งถาที่นั้นมันปลูกตนไมอัญมณีอันมีผลไว  ใหผูอยูใหคาตนไมนั้น ถามันพูนเปน
โคกไวใหบําเหน็จซึ่งมันพูนนั้นโดยควร  สวนที่นั้นมิใหซ้ือขายแกกัน…" 

เปนการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดินในที่ดิน  มิใหเอกชนละทิ้งที่ดินไว   สิทธิทําประโยชน
ในที่ดินจะคงอยูเมื่อทําประโยชนเทานั้น   เมื่อเอกชนละทิ้งที่ใหเจาพนักงานจัดหาคนเขาทําประโยชน        
นอกจากนี้ยังใชมาตรการภาษีชวยสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน โดย ลดภาษีใหหนึ่งป เมื่อบุกเบิกที่
ดินทําไร ทําสวนนอกเมืองที่ทิ้งราง ในบทที่ 43  

2.ที่ดินของรัฐหรือกษัตริย ยังไมไดใหราษฎรทําประโยชน ซ่ึงเปนที่รกรางวางเปลา ใหจัดคนเขา
ทําประโยชนในที่ดินมิใหเปนที่รกรางวางเปลา    โดยในบทที่ 43 กฎหมายเบ็ดเสร็จความวา 

  " มาตราหนึ่ง ถาที่นอกเมือง  อันเปนแวนแควนกรุงศรีอยุธยาใชที่ราษฎร อยาใหซ้ือขายแกกัน 
อยาละไวใหเปนทําเนเปลา ใหนายบานนายอําเภอ รอยแขวงแลนายอากร จดัคนเขาอยูในที่นั้น…"  
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 รัฐจึงพยายามจัดราษฎรใหเขาทําประโยชน ราษฎรทุกคนจึงสามารถมีที่ดินทําประโยชนไดทุกคนหาก
ตองการ การที่ราษฎรจะไดเขาอยูอาศัยทําประโยชนในที่ดินจึงมีที่มา 2 ทางโดยวิธีการ154คือ 

1.ราษฎรขออนุญาตเขาไปบุกเบิกจับจอง ตามกฎหมายเบ็ดเสร็จที่ 35 
2.พนักงานเจาหนาที่เปนผูจัดใหเขาทําประโยชน ตามกฎหมายเบ็ดเสร็จที่ 43 

 
ร.  แลงกาต เห็นวาระบบที่ดินไทยไดรับอิทธิพลมาจากทางการเมืองมากกวา155   อันเนื่องมาจาก

ระบบเศรษฐกิจแบบศักดินา  ซ่ึงนาจะถูกตองในระบบการผลิตศักดินาแบบเอเชียหรือศักดินาแบบไทยๆ
ที่กษัตริยเปนเจาของที่ดินทั้งหมด มีการแบงการใชที่ดินตามลําดับขั้น   แตในดาน สิทธิและหนาที่ที่มีตอ
กันไมแนนหนาเหมือนศักดินาในยุโรป (Feudal)156   

หลักสิทธิครอบครองตามสภาพขอเท็จจริงเริ่มเปลี่ยนไปในอยุธยาตอนปลาย  แมสิทธิในที่ดิน
ยุคตนนี้จะใชยันกันไดแตระหวางราษฎรดวยกันและสิทธิในที่ดินก็ผูกพันอยูกับการครอบครองทํา
ประโยชนอยางแนบแนนคือ เปนเจาของตามความเปนอยูจริง    แตในตอนปลายอยุธยา สิทธิในการเปน
เจาของเริ่มแยกจากการครอบครอง157      โดยบทที่ 53,57,58ในกฎหมายเบ็ดเสร็จ           กฎหมายใชคําวา   
"เจาของไมเปนผูครอบครอง" หมายความวา เจาของที่ดินที่ไมไดครอบครองที่ดิน  ไมใชหลักการมีสิทธิ
ครอบครองเทาที่ยังทําประโยชนอยูเปล่ียนไปแมไมครอบครองตามความเปนจริงก็เปนผูมีสิทธิครอบ
ครองได    ตองเปนการครอบครองโดยกฎหมาย      ทําให สิทธิในที่ดินมีความหนักแนนมากขึ้นตาม
ลําดับ ไมคอยมีการขับไลหรือเรียกที่ดินคืน  เมื่อเหตุทางการเมืองไมบังคับ เหตุทางเศรษฐกิจจึงเริ่มมี
อิทธิพลมากขึ้น เปนปจจัยทําใหฐานะราษฎรในที่ดินเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ 
 

มีผูวิเคราะหวาสาเหตุที่ทําใหสิทธิราษฎรเหนือที่ดินตองผูกพันอยูกับการครอบครองตามสภาพ
ความเปนจริงคือ ในชวงปลายอยุธยา ไมมีหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินหรือมีแตไมแพรหลาย  เจาของที่
ดินจะพิสูจนสิทธิในที่ดินโดยอาศัยพยานบุคคล เมื่อไมมีหนังสือทําใหเสิทธิในที่ดินตองผูกพันกับการ
ครอบครองเทานั้น   การมีหนังสือสําคัญที่ดินเปนสิ่งที่กําหนดใหสิทธิในที่ดินไมตองอยูกับการครอบ
ครองตามความเปนจริงอีกตอไป158  

 
 

                                                  
 

154 ศักดิ์ ไทยวัฒน ,บทความกฎหมายที่ดินเกี่ยวกับการปกครอง ,หนา  .5 
155 ร. แลงกาต ,ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2 ,หนา 322. 
156 สุเทพ  สุนทรเภสัช, มานุษยวิทยากับประวัติศาสตร,หนา 229. 
157 ร. แลงกาต ,ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2 ,หนา322-324. 
158 เรื่องเดียวกัน,หนา 324. 
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ในตอนปลายอยุธยา เร่ิมมีหนังสือสําคัญที่ดิน แตมีสาเหตุมาจากเพื่อประโยชนในการเก็บภาษี  
โดยมีผลเปนหลักฐานที่มีน้ําหนักแสดงสิทธิการเปนเจาของที่ดินโดยออม ในสมัยอยุธยามีภาษีที่ดิน 
 2 ชนิด   คือ   อากรคานาหางขาวและอากรสวน   

1.อากรคานาหางขาวเดิมเก็บเปนขาวเปลือก ตอมาเปลี่ยนเปนเงิน เดิมเก็บเฉพาะพื้นที่นาที่ทํา
จริงโดยสํารวจทุกป ตอมาในสมัยสมเด็จพระนารายณมหาราช เพื่อใหเจาของนาไดพยายามทํานาเต็มพื้น
ที่ จึงเก็บภาษีเต็มพื้นที่ที่ครอบครอง นาที่เสียภาษีเต็มพื้นที่ เรียก นาคูโค  นาที่เสียภาษีเฉพาะที่ทํานาจริง 
เรียก นาฟางลอย  

2.อากรสวน เก็บทุกปจากจํานวนตนไมที่มีผล ในการผลัดแผนดินทุกครั้งจะมีการเดินสํารวจ
แลวใชตามที่สํารวจตลอดรัชกาลในการเรียกเก็บภาษี เจาพนักงานจะสงหนังสือใหเจาของที่ดิน เรียกวา 
"โฉนด" เปนภาษาเขมรแปลวา หนังสือ  ในพระราชกําหนดเกาบทที่ 59 วาตั้งแตอยุธยามาจนถึงแผนดิน
พระเจาทายสระโฉนดเขียนเปนขอความรวมๆไป ไมกลาวถึงเหตุที่ตองเสียภาษี จึงไมมีประโยชนในการ
พิสูจนสิทธิในที่ดิน   

ตอมาสมัยพระเจาบรมโกศ ไดออกหนังสือสําหรับผูจับจองที่ดินเรียกวา "โฉนด" เหมือนกัน  ใน
จุลศักราช 1110 เทียบไดกับพุทธศักราช 2291  กอนเสียกรุงศรีอยุธยาไมนาน ในกฎหมายตราสามดวง วา
ดวยพระราชกําหนดเกา  44  โดยมูลเหตุเกิดจากวิวาทเรื่องอากรคานา ซ่ึงผูบุกเบิกที่ดินทํานา มิไดแจงให
ทางราชการทราบ เมื่อทางการทราบจึงจะเก็บอากร  เกิดโตแยงขึ้นก็วาเพิ่งเขาทําประโยชนปแรกซึ่งไดรับ
ยกเวนภาษี  จึงตรากฎหมายใหมใหผูที่จะบุกเบิกที่ดินที่วางเปลาหรือในที่นาที่ทิ้งรางจนตนไมขึ้นขนาด
สองกํามือ   หรือนาทิ้งไว 3-4 ป  ใหมาแจงใหทางราชการทราบ เพื่อออก หนังสือที่เรียกวา "โฉนด"ให
เปนหลักฐาน  โดยมี ชื่อ ที่อยู สถานที่บุกเบิก   ผูบุกเบิกนาที่ถูกทิ้งจนตนไมขึ้นขนาดสองกํามือได
ลดภาษี 2 ปและยังใหผูที่บุกเบิกโดยไมแจงใหทางราชการทราบกอนกฎหมายฉบับนี้มาแจงใหทราบดวย 

ซ่ึงขอความที่ลงในโฉนดเปนประโยชนทางออมแกเจาของที่ คือแสดงวาผูนั้นหวงหามที่ดินใน
แปลงที่ตําบลที่ลงในโฉนด เปนหลักฐานวาไดทําประโยชนจริง เมื่อราชการเปนผูออกใหจึงมีน้ําหนัก
มากเพราะเปนผูออกโฉนดและพิจารณาคดีที่ ดินเองดวย   จะเห็นไดวา เอกสารที่ดิน  ที่ เรียกวา 
"โฉนฎ"หรือ"โฉนด" ในยุคอยุธยาไมใชเอกสารที่แสดงสิทธิในที่ดินแตเปนเอกสารที่แสดงหลักฐานการ
บุกเบิกที่ดินและใชประโยชนในการเก็บภาษีอันมีประโยชนแกทางราชการมากกวา 

ในปลายยุคอยุธยากฎหมายไดกําหนด หนาที่ของเอกชนที่ทอดทิ้งที่ดินดวย159   โดยมีความวา    
"…ถาแลผูใดจะโกนสรางทํานาขึ้นใหมแลว เลิกร้ังนาเกาขึ้น มิไดมาบอกแกนากลางแลเสนาเจาอําเภอเจา
สัดใหรูเห็น  ใหมีโฉนดเสนาเจาอําเภอไวเปนสําคัญตามซึ่งวาไวในกฎนี้หามิได  แลเลิกรั้งโกนสรางตาม
อําเภอใจเอง แลเสนาเจาสัดกํานัลสอดแนมจับไดพิจารณาเปนสัจ จะเอาตัวเปนโทษ แลวจะใหปรับไหม
เรียกเอาคานาหางเขาถอยหลังไปปหนึ่ง…"     
                                                  
 

159  กฎหมายตราสามดวง วาดวยพระราชกําหนดเกา ที่ 44 
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 ใหผูที่จะบุกเบิกที่นาใหม ที่ทอดทิ้งที่ดินเกามีหนาที่ตองมาแจงใหทางราชการทราบ  ห าก เลิ ก
ทําประโยชนในที่ดินตามอําเภอใจโดยไมแจงใหทางราชการทราบใหมีโทษ ปรับ เทากับอากรหางขาวป
ที่แลว  

ในยุคธนบุรี( พ.ศ. 2309-2314) หลังกรุงศรีอยุธยาแตกเนื่องจากปญหาในการควบคุมไพร ที่มี
การแยงชิงกันระหวางมูลนาย  ขุนนาง  เจานาย  ทําใหราชธานีไมสามารถควบคุมหัวเมืองไดจริง สภาพ
ความไรความสารถของระบบทําใหเกิดศูนยอํานาจขึ้นมากมาย เปนลักษณะการเมืองแบบชุมชน160  เมื่อ
กอบกูเอกราชแลว กรุงธนบุรีเปนศูนยแหงอํานาจก็จริง แตศูนยกลางและราชอาณาจักรยังอยูที่อยุธยา  ตอ
มาตั้งกรุงรัตนโกสินทรขึ้นโดยยายราชธานีจากอยุธยามาที่กรุงเทพ ในยุคนี้ยังคงใชหลักกฎหมายเชนเดิม
แตกฎหมายคงไมมีความหมายเทาใดเพราะสังคมกลับไปสูสภาพการใชกําลังเปนที่มาของการตัดสิน
ปญหา 
 

ในยุครัตนโกสินทร (สมัยรัชกาลที่ 1 จนถึงรัชกาลที่ 4)   การเปลี่ยนแปลงดานเศรษฐกิจ ใน
ชวงปลายอยุธยา ที่การคากับตางประเทศเฟองฟู  ทําใหมีการผลิตมากขึ้น  ชีวิตความเปนอยูของ 
"กระฎมพี" เกิดขึ้น สวนใหญเปนพอคาจีน ที่เกี่ยวของสัมพันธกับมูลนาย   

สมัย รัชกาลที่ 3  ความคิดทางชนชั้นนําไทยเริ่มเปล่ียนแปลงไปจากเดิมภายใตความครอบงําของ
ศาสนา ที่เชื่อวา กําลังอยูในยุคแหงความเสื่อม  ไมมีทางแกไขได  คนในสังคมเริ่มไมยอมรับ เพราะ
สภาพสังคมและเศรษฐกิจเปลี่ยนไป มีการคากับตางประเทศมากขึ้น คนในสังคมเขาใจสภาพของความ
เปนจริงมากขึ้น   

สมัยรัชกาลที่ 4 การติดตอกับตะวันตกมากขึ้นในขณะที่สังคมตะวันตกผานการปฏิวัติอุตสาห
กรรมมาแลว ความกาวหนาทางวิทยาการ  การปกครองที่เปลี่ยนไป ทําใหผูนําไทยมองเห็นการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงความจําเปน  

ความเปลี่ยนแปลงที่สําคัญในสังคมไทยเกิดขึ้นอันเปนจุดเปลี่ยนของประวัติศาสตรไทยรวมทั้ง
ดานสิทธิในที่ดิน ภายหลังการเปดประเทศโดยทําสนธิสัญญาเบาวริง ใน พ.ศ.2398 ที่การคาผูกขาดของ
ไทยโดยพระคลังขางที่เปลี่ยนเปนการคาเสรี มหาอํานาจตะวันตกตองการขาวไปเลี้ยงอาณานิคม ทําให
การผลิตขาวเพื่อเปนสินคาออกเพิ่มมากขึ้นอยางมหาศาล กอใหเกิดการบุกรุกทําประโยชนในที่ดินอยาง
ตอเนื่องตลอดมา  กาํเนิดเศรษฐกิจแบบทุนนิยมกําเนิดขึ้นเมื่อไทยมีระบบเงินตราใชและการไหลเขามา
ของทุนจากตางประเทศ การขยายพื้นที่เพาะปลูกขาว การคาขาว อุตสาหกรรมสีขาว  และนําไปสูการชล
ประทานโดยขุดคลองเพิ่มมากขึ้น การจับจองที่ดินมากขึ้นอันนําไปสูการรวมอํานาจจากรัฐโดยการ
ปฏิรูปการปกครองและกฎหมายใหม ใหเปนอํานาจศูนยกลางโดยกษัตริยเปนสมบูรณาญาสิทธิราชได 
ในสมัยตอมา 
                                                  

 
160  นิธิ    เอียวศรีวงศ, การเมืองไทยสมัยพระเจากรุงธนบุรี (กรุงเทพ : สํานักพิมพ มติชน ,2535),หนา 13 
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ในสมัยนี้มีการออกกฎหมายกําหนดการขายหรือเชาที่ดินใหแกชาวตางชาติ161   เนื่องจากชนชาติ
ตะวันตกมาตั้งถ่ินฐานคาขายมากขึ้น และตองการทํานุบํารุงบานเมืองและราษฎรที่เขามาอยูใหมใหมีที่
ดิน ใหการคาเจริญกาวหนา ประกอบกับผูซ้ือท่ีดินใหราคาสูงมากจึงกําหนดเขตที่ดินเปนสามเขตในการ
ขายหรือเชา กฎหมายนี้ใชบังคับเฉพาะฝรั่งเทานั้น 

1.ที่ดินในเขตกรุงเทพ หางกําแพงพระนครเขามา 200 เสน หามขายแกฝร่ังที่เขามาอาศัยไมถึง 10 
ป แตใหเชาได หากจะขายขาดตองใหทางราชการอนุญาต 

2.ที่ดินหางพระนคร ออกไป 200 เสนแตเดินทางโดยเรือถึงใน 24 ช่ัวโมง เจาของที่ดินขายที่ดิน
ไดแตตองแจงใหทางราชการทราบและทําเปนหนังสือ และไดกําหนดเขตที่ดินมิใหขายดวย 

3.ที่ดินนอกกําแพงเมืองเดินทางโดยเรือเกิน 24 ชั่วโมงหามขายแกคนนอกประเทศ แตคนตาง
ดาวมีหนังสือเดินทางใหเชาที่ดินได 

ตอมามีการเปลี่ยนแปลงแกไขใหม162  ไดประกาศ เขตหรือทองที่ ใหคนชาติฝร่ังเศส อังกฤษ  
อเมริกา เขามาตั้งบานเรือนดวยเห็นวา มีวิทยาการกาวหนา โดยเฉพาะดานการเพาะปลูก ซ่ึงจะชวยบุก
เบิกที่ดินรกรางวางเปลาได โดยกําหนดให ที่ดินหางพระนคร 200 เสน หามฝรั่งที่เขามาอยูไมถึง 10 ป 
ซ้ือขาด แตใหเชาได  สวนที่หางออกไปแตเดินเรือถึงใน 24 ชั่วโมง ใหเชาหรือซ้ือท่ีดินโดยมีเงื่อนไขหาก
ภายใน 3 ป มิไดปลูกสรางทําประโยชน ใหเสนาบดีคืนเงินที่ซ่ือและเอาที่ดินคืนมา 
 

ซ่ึงกฎหมายทั้งสองฉบับทําใหนักประวัติศาสตรบางทานสันนิษฐานวา ประชาชนมีกรรมสิทธิ์
ในที่ดินแลวจึงสามารถขายที่ดินใหแกฝร่ังได  โดยสันนิษฐานวา เมื่อรัฐบาลยินยอมใหราษฎรมี
กรรมสิทธิ์ที่ดินแลว ก็ตองยินยอมใหราษฎรขายกรรมสิทธิ์ของราษฎรดวย163  ซ่ึงในทางกฎหมายหาได
เปนเชนนั้นไม การซื้อขายเปนการซื้อขายตามสภาพความจริง ในขณะที่ตองพิจารณาถึงกฎหมาย
ที่รองรับการไดสิทธิในที่ดินแลว ยังคงตองใชกฎหมายเดิม  ที่กษัตริยยังเปนผูทรงกรรมสิทธิ์ในที่ดินทั้ง
หมด และราษฎรผูทําประโยชนในที่ดินไดกรรมสิทธ์ิที่ดินเทาที่ทําประโยชนอยูตามกฎหมายเดิมตาม
ลําดับ  ในทางกฎหมายจึงเปนการขายกรรมสิทธิ์ที่ดิน เมื่อฝร่ังไดสิทธิที่ดินแลวยอมตองปฏิบัติตาม
กฎหมายที่ใชบังคับในขณะนั้น   แตหากพิจารณาจากสภาพความจริงสิทธิในที่ดินของราษฎรในขณะนั้น
ก็มั่นคงมาก เปนมากกวาสิทธิครอบครอง อาจกลาวไดวาเปนกรรมสิทธิ์ในระหวางราษฎรดวยกัน
เอง   แตสําหรับราษฎรกับกษัตริยนั้นคงเปนเปนสิทธิที่ตองตกอยูในบังคับเพื่อประโยชนืของสังคมที่ให
อํานาจกษัตริยเปนผูใชในการนําที่ดินมาใชประโยชนดานตางๆ 

                                                  
 
161  ประกาศกําหนดที่ใหขายใหเชาแกคนนอกประเทศ 
162 ประกาศฝรั่งทําหนังสือสัญญา 
163 ชัย   เรืองศิลป,ประวัติศาสตรไทย สมัย พ.ศ.2352-2453 ดานเศรษฐกิจ,หนา 219. 
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ในรัชกาลที่ 4 มีการออกเดินสวนและออกหนังสือสําคัญ "โฉนดตราแดง" เปนการรังวัดแลวจด
เนื้อที่ไว  ในขณะเดินสํารวจถาไมปรากฎตัวเจาของใหถือวาสวนนั้นเปนสวนทิ้งรางใหกลับคืนเปนของ
หลวงใหเจาพนักงานมีอํานาจขายหรือใหแกผูอ่ืนทําประโยชนได 164  ตอมา นาคูโคที่ตองออก
ไปประเมินทุกปใหเสียภาษีเต็มพื้นที่เทาเดิม ในหนังสือสําคัญนี้ก็ระบุพื้นที่ดวยโดยเรียก"โฉนดตราแดง" 
ดวยเหมือนกัน   สวนนาฟางลอยเสียภาษีตามเนื้อที่ที่ทําประโยชน  จะตองรังวัดทุกปเพราะเนื้อที่ไมแน
นอนจึงไมออกหนังสือสําคัญ คงใหแตเพียง "ใบจอง" เทานั้น 

ซ่ึงโฉนดตราแดงนาจะถือเปนเอกสารแสดงสิทธิครอบครองในที่ดินได  เนื่องจาก มีกฎหมาย 
ประกาศขายนาฝากแกกัน โดยกฎหมายฉบับนี้ตราขึ้นเนื่องจากมีปญหาวิวาทเรื่องการจํานํา ขายฝากนา 
และการขอไถคืน  โดยกําหนดใหพิจารณาที่ ผูถือ โฉนดตราแดง ใหเปนสิทธิแกผูถือโฉนด ความใน
กฎหมายวา 

   "….ใหขุนศาลตัดสินเสียใหแลว คือตัดสินใหเปนสิทธิ  แกผูที่ไดโฉนดตราแดง สําหรับที่สวน
ที่นาไวนั้นเถิด…"  และ "….ถาใหโฉนดแลตราแดงแลหนังสือสําคัญอื่นๆแกผูซ้ือผูรับจํานําไปแลว ให
ตัดสินใหผูรับซื้อผูรับจาํนํา เปนเจาของสวนเปนเจาของนานั้นเถิด…."  

 เปนการแสดงถึงยุคการใชเอกสารแทนสิทธิครอบครองทางกฎหมายไดเร่ิมขึ้นอยางแทจริง มิใช
ยุคอยุธยาตอนปลายที่เอกสารเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินตางๆเปนเอกสารเกี่ยวกับการชําระภาษี   แมตอมา
กฎหมายนี้ถูกยกเลิกโดย พระราชบัญญัติขายฝากแลจํานําที่ดิน ร.ศ.115 
 

ในยุคสมบูรณาญาสิทธิราช  (รัชกาลที่ 5 - พ.ศ.2475)     การปรับปรุงการปกครองใน รัชกาลที่ 5   
การเลิกทาส   ทําใหการผลิตระบบศักดินาออนลงไปเกิด   รัฐสมบูรณาญาสิทธิราช ขึ้นมาแทน เปนที่นา
สังเกตุวาเมื่อเริ่มระบบสมบูรณาญาสิทธิราชของไทย ในรัชการที่ 5 สิทธิในที่ดินตามศักดินาของผูที่มี
ศักดินามาก กลับมากขึ้นไปอีก โดยมีการตรากฎหมาย พระราชกําหนด ตําแหนงศักดินาพระบรมวงศานุ
วงศ ใน พ.ศ.2423 เพิ่มจํานวนนาที่เทียบเปนศักดิมากกวากฎหมายศักดินาในสมัยพระบรมไตรโลกนาถ 
และกฎหมายฉบับนี้ใชมาจนกระทั่งเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475 ซ่ึงสงผลตอระบบการผลิต
ของประเทศอยางมาก จนนักวิเคราะหดานสังคมศาสตรวิเคราะหวาลักษณะสังคมไทยในปจจุบันก็ยงัคง
มีแนวคิดในการผลิตแบบศักดินาหลงเหลืออยูในสังคมไทย  ไมวาจะปรากฎในรูปแนวคิดตางๆเชน165 
ทุนนิยมกึ่งเมืองขึ้น  กึ่งศักดินาทุนนิยมเมืองพึง  กึ่งเมืองขึ้นกึ่งศักดินาทุนนิยมแบบพึ่งพาและดอยพัฒนา 
ฯ แตการเก็บภาษีที่ดินยังเหมือนเดิมแตปรับปรุงวิธีปฏิบัติใหดีขึ้นเปนผลใหโฉนดมีความชัดเจนและมีน้ํา

                                                  
 
164 ร. แลงกาต ,ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2 ,หนา 331-332. 
165 พรชัย  คุมทวีพร ,"แนววิเคราะหสังคมไทยจากอดีต-ปจจุบัน," ใน เอกสารกลุมสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการ

เมือง สมัชชาวิชาการสังคมศาสตรเพื่อการวิจัยป 2526 (กรุงเทพ : สถาบันวิจัยสังคมจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
,2526)หนา  12-11-1  --  12-11-27 
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หนักมากขึ้น โดยตอนบุกเบิกที่ดินตองแจงเสนาใหปกไมกอนแผวถาง แลวจึงรังวัด ออกหนังสือ ลงชื่อ
พยาน เรียกวา "ใบจอง" "ตราจอง" "โฉนดนาตราจอง" มีอายุ 3 ป ถาเปนไรนา     มีอายุ 6 ปถาเปนสวน 
หากพนกําหนดแลวไมทาํประโยชน ก็เรียกคืนเพื่อจัดใหผูอ่ืนทํา166  แก ไขปญห าการจัด เจ าหน าที่
ประเมินนาใหมีประสิทธิภาพมากขึ้นกําหนดวิธีการออกเดิน การหักแบงภาษี การออกหลักฐานการเก็บ
ภาษี ใหรัดกุมกวาเดิม นอกจากนี้ยังมีการแกไขเปลี่ยนแปลงอื่นๆ  เชน ก า ร ส ง เส ริ ม ก า ร ทํ า
ประโยชนในที่ดินโดยมาตรการทางภาษี167 ใหเก็บภาษีที่นาเฉพาะ ปที่ส่ีเปนตนไปเทานั้น   สามปแรกที่
บุกเบิกไมเรียกเก็บ   เพราะเดิมหากราษฎรบุกเบิกที่ดินใหม ที่มิใชที่นาเดิม ใหออก ตั๋ว บอก วันเดือนป ที่
บุกเบิกให  โดยใชมาตรการภาษีมาใช โดยการไมเรียกเก็บภาษีใน 2 ปแรก ปที่สามจึงเรียกเก็บ นาฟาง
ลอยไรละสลึง นาคูโคไรละเฟอง และปที่ส่ี นาฟางลอยไรละสลึง  นาคูโคไรละเฟอง 
 

สิทธิในที่ดินและการทอดทิ้งที่ดินเมื่อไมทําประโยชนในที่ดิน168 ผูจับจองนาฟางลอย หากไมทํา
ประโยชนเต็มเนื้อที่ โดยทิ้งใหรกรางเกิน 3 ป หรือเคยทํานามากอนแตทิ้งไวรกรางเกิน 3 ป   "ใหขาด
ประโยชนในที่ดิน"  เมื่อมีผูอ่ืนไปทํานาแลวแจงแกเสนากํานัน ใหทําหนังสือประทับตรา ใหนาเปนสิทธิ
ของผูทําตอไปโดยเจาของที่ดินมีหนาที่ตองแจงแกทางราชการเมื่อไมทําประโยชนในที่ดิน   เพื่อใหทาง
ราชการประกาศใหประชาชนทราบวา เปนที่นาที่ไมมีเจาของใหผูอ่ืนเขามาทําได   หากเจาของเดิมไมทํา
ประโยชนและไมมาแจงใหปรับเปน คานาแกเจาของที่ดินที่หวงไวเหมือนนาคูโคไรละสลึง  จะเห็นวายัง
คงยึดหลักสิทธิในที่ดินตามสภาพความเปนจริงคือมีสิทธิในที่ดินตราบเทาที่ทําประโยชนในที่ดิน แตไม
เครงครัดเหมือนอยุธยาโดยเพิ่มเงื่อนไขระยะเวลาเขาไป 
 

ตอมามีการแกไขเรื่องการจับจองที่ดิน โดยตรากฎหมาย ขอบังคับการหวงหามที่ดิน ศก 117 
ใหราษฎรจะจับจองที่ดินรกรางวางเปลา ตองมาแจงความใหจดลงใน "ใบจอง"ตอนายอําเภอ นายอําเภอ
จะทําการตรวจสอบเนื้อที่  และคุณสมบัติผูจอง  หากถูกตองจึงออก "ใบเหยียบย่ํา" ให  ใบเหยียบย่ํามีอายุ 
12 เดือน ตองขอตออายุจนถึงเวลาออกตราแดงใหม 169 ใบเหยีบย่ําจึงเปนเพียงสิทธิในการจองเทาน้ันหรือ
เปนหนังสืออนุญาตจากทางราชการชั่วคราว เพราะหากไดใบเหยียบย่ําแลวแตที่ดินนั้นมีเจาของอยูแลว
ตามกฎหมายกอนใบเหยียบย่ําก็ใชมิได   มิใชไดกรรมสิทธิ์ 

                                                  
 
166 พระราชบัญญัติ สําหรับผูรักษาเมืองกรมการแลเสนากํานันอําเภอซึ่งจะออกเดินประเมินนา  จุลศักราช 1236 
167 ขอ 10   พระราชบัญญัติ สําหรับผูรักษาเมืองกรมการแลเสนากํานันอําเภอซึ่งจะออกเดินประเมินนา  จุล

ศักราช 1236 
168 ขอ 11  พระราชบัญญัติ สําหรับผูรักษาเมืองกรมการแลเสนากํานันอําเภอซึ่งจะออกเดินประเมินนา  จุลศักราช 

1236 
169 ขอ 1,ขอ 2,ขอ 4,ขอ 5,ขอ 8   ใน ขอบังคับการหวงหามที่ดิน ศก 117 
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แมใช คําวา "กรรมสิทธิ์" เปนครั้งแรกในระบบกฎหมายไทยตาม ขอบังคับการหวงหามที่ดิน ศก 
117  แต ในขอ 10  "ถาผูไดรับใบเหยียบย่ําจะตองการที่ดินที่ไดหวงหามไวนั้นเปนกรรมสิทธิ์แกตนคอง
ขอตออายุใหมทุกรอบ 12 เดือน ตอเจาพนักงานตามความที่วาไวในขอ 14 แตภายในกําหนดอายุใบ
เหยียบย่ําเดิม "   และขอ 17 สิทธิในใบเหยียบย่ําอาจสิ้นไปเมื่อไมชําระอากรที่ดิน 2 ป โดยใหขาดจาก
อํานาจเจาของตออายุอีกมิได  นอกจากนี้ ในขอ 16 ราษฎรเมื่อไมตองการที่ดินหรือไมใชประโยชน
ในที่ดิน กฎหมายใหมกําหนดใหเวนคืนที่ดินแกราชการ แทนระบบเดิมที่ใหมาแจงเมื่อไมทําประโยชน
เพื่อใหผู อ่ืนเขาทําประโยชนแทน   ซ่ึงอายุใบเหยียบย่ําทําใหราษฎรเขาใจผิดวาเปนเงื่อนไขการมี
กรรมสิทธิ์ในชวงระยะเวลาที่กําหนดแมไมทําประโยชนในที่ดิน  กรรมสิทธิ์ จึงมิใชความหมายของ 
กรรมสิทธิ์ ตามกฎหมายปจจุบัน คงเปนเพียงสิทธิทําประโยชนในที่ดินหรือสิทธิครอบครองแบบมีเงื่อน
ไข เนื่องจากตองตออายุและตองทําประโยชนในที่ดินตลอดจนเสียภาษีจึงจะมีสิทธิในที่ดิน จึงอาจเรียก
วาเปน กรรมสิทธิ์แบบไทยๆ 
 

ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต เห็นวา ลักษณะการไดสิทธิในที่ดินตามขอบังคับนี้ใกลเคียงกับ
ประมวลกฎหมายที่ดินในปจจุบันมาก มีหลักฐานที่ดินมั่นคงแนนอนขึ้น  การเขาบุกเบิกโดยไดรับ
อนุญาต ราษฎรผูนั้นไดสิทธิในที่ดินแตไมทราบวาเปนสิทธิใด170แตในตอนทายสรุปวาผูถือใบเหยียบย่ํา
มีสิทธิครอบครองที่ดิน แตเปนสิทธิครอบครองที่กฎหมายยอมรับเชนเดียวกับสิทธิของผูจับจองที่ดินใน
ปจจุบัน หากแตสามารถ จําหนาย จาย โอนสิทธิจับจองได สิทธิในที่ดินอาจเปนกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ
ครอบครองได หรือเปนสิทธิในที่ดินตามกฎหมายตางๆก็ได ขอบเขตของสิทธิในแตละสมัยจะกวางขวาง
เพียงใดตองแลวแตกฎหมายในสมัยนั้นๆ   และเห็นวานับแตขอบังคับการหวงหามที่ดิน ร.ศ.117 เปนตน
ไป กฎหมายยืนยันวา สิทธิในใบเหยียบย่ําเปนสิทธิที่จะจับจองที่ดินกอนเทานั้น หากขาดชําระคาอากรที่
ดินก็หมดสิทธิในใบเหยียบย่ํา และผูไดรับใบเหยียบย่ําไมไดกรรมสิทธ์ิจนกวาตออายุมิไดขาด จนไดตรา
แดง  แมผูไดรับใบเหยียบย่ํา กฎหมายจะใชคําวา เจาของที่ดิน เชนในขอ 13,16,17   

ดังมีคําพิพากษาฎีกาที่ 64/ร.ศ.118 วา ใบเหยียบย่ําที่ออกใหในป ร.ศ.115เปนแตแสดงความ
ประสงคจะจับจองทําประโยชนในระยะเวลา 1 ปเทานั้น เมื่อไมไดเขาทําประโยชนก็ขาดสิทธิ  ขั้นตอน
ในการเปนเจาของที่ดินจึงมีระยะเวลาและเงื่อนไขมากกวาเดิม   การเขาจับจองแตไมไดกรรมสิทธิ์ในที่
ดินจึงมีมากอน ร.ศ.117แลวแตไมมีหลักฐานวาเริ่มเมื่อใด เนื่องจากผูถือใบเหยียบย่ําอาจโอนที่ดินโดย
จําหนาย จาย โอนใบเหยียบย่ําไดเชนนี้ แมไมเรียกวามีกรรมสิทธิ์ แตอาจอนุโลมเรียก เปนเจาของที่ดิน
ได แตเปนเจาของที่ดินแบบมีเงื่อนไข 

 

                                                  
 
170 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ,กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม,หนา 75-78. 
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ตอมา ไดปรับปรุงหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ในรูปโฉนดที่ดินที่มุงใชแสดงสิทธิในที่ดินอยาง
แทจริงเปนครั้งแรกในทางกฎหมายที่ดิน มิใชมุงใชเปนเอกสารสําหรับเก็บภาษีเชนแตกอน  โดย
กฎหมาย ประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.120  ลักษณะโฉนดที่ดิน ในขอ 1 โฉนด เปนหนังสือท่ีจะออกให
แกเจาของที่ดิน เปนหนังสือพิมพแบบหลวง บอกตําแหนงพนักงานออกโฉนด ชื่อ ที่อยู ผูรับโฉนด 
ตําแหนง ขนาดที่ดิน และรูปจําลองที่ดิน โดยจัดทําเปนสองฉบับ ใหแกเจาของที่ดินและทางราชการเก็บ
ไว และในขอ 6 ใหที่ดินที่ยังไมมีโฉนด แตมีตราแดง  ใบจอง  หรือหนาโฉนดเดิม ใหนํามาออกโฉนดได  

สิทธิในที่ดินที่มีโฉนด ไดกลาวถึง กรรมสิทธิ์ ในขอ 7  ความวา  "ที่ดินที่ไดออกโฉนดตาม
ประกาศนี้ ใหเจาของมี กรรมสิทธิ์เหมือนนาคูโคคือตองเสียภาษหีรือคานาแกรัฐบาลทุกป "  ซ่ึ ง ก็ ยั ง
การรับรองกรรมสิทธิ์ในที่ดินในสํานวนภาษี หรือแตเปนเพียงกรรมสิทธ์ิแบบไทยๆ ที่เปนที่ดินของรัฐที่
ตองจายภาษีเปนคาตอบแทน  เมื่อใดไมชําระภาษีก็ส้ินสิทธิการทําประโยชนในที่ดิน   เพราะมีความตอ
มา ไมใหถือวากรรมสิทธิ์ที่ไดมา ทําใหผูถือกรรมสิทธิ์นั้นพนจากความรับผิด  โดยจะตองปฏิบัติตาม
กฎหมายซึ่งบังคับเกี่ยวกับที่ดิน เชนการเก็บภาษี หรือการนําที่ดินมาใชเพื่อราชการหรือประโยชน
สาธารณะ ในขอ 8  จึงเห็นไดวาในทางกฎหมายแลว กรรมสทิธิ์ในที่ดินแบบปจจุบันของราษฎรยังไมเกิด
ขึ้น  จึงมีเพียงสิทธิครอบครองและตองทําประโยชนในที่ดินหรือเปนกรรมสิทธิ์แบบมีเงื่อนไข 
 

สวนนอกทองที่ออกโฉนด  ที่วางที่อยูในจังหวัดทองที่ซ่ึงไดออกโฉนดตามประกาศนี้ ถาผูใดจะ
ขอถือที่ดินวาง ตอเมื่อผูนั้นไดรับโฉนดที่ดินอยางนี้แลว จึงจะมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินรายนั้นตามกฎหมาย   
เปนการย้ําที่จะใช โฉนด เปนหนังสือสําคัญแสดงสิทธิในที่ดิน ขอ 14   ประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.120 
ความวา  "ถาผูใดจะขอถือที่ดินซึ่งวานั้น ตอมาผูนั้นไดรับโฉนดอยางนี้แลว จึงอาจมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน
รายนั้นตามกฎหมาย"   กรรมสิทธิ์ที่ใช คงมีความหมายเพียงสิทธิทําประโยชนในที่ดินภายใตเงื่อนไข
การชําระภาษี  ไมใชกรรมสิทธิ์ในกฎหมายเชนปจจุบัน 

สวนที่ดินที่ยังไมมีโฉนดที่ดินใหถือวาเปนที่ดินของรัฐบาล ดังความในกฎหมายใน ขอ 16 ที่วา 
"บรรดาที่ดินในเขตทองที่ซ่ึงไมมีโฉนดอยางใหมนี้เปนสําคัญใหถือวาเปนที่ที่รัฐบาลปกปกรักษา"  จึง
แบงที่ดินออกเปน 2 ประเภท คือ ที่ดินที่เอกชนมีเพียงสิทธิครอบครองทําประโยชนโดยมีโฉนด   และที่
ดินของรัฐในนามของกษัตริยในที่ดินที่เหลือทั้งหมด 

ตอมามีการปรับปรุงการจับจองที่ดิน โดยเพิ่ม ในกฎเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ ร.ศ.120 
ในหมวด 8 วาดวยการจับจองที่ดิน ทําใหสามารถแบงการจับจองที่ดินเปน 2 ประเภท 171คือการจับจองที่
ดินในเขตที่ยังไมมีการออกโฉนดใหใชตามกฎหมายเดิม   สวนในเขตสวนที่ที่มีการออกโฉนดใหใชการ
จับจองแบบใหม  ใหผูจับจองปกไมแลวเชิญกํานันและพยานสองคน มาชันสูตรแลวยื่นคําขอจับจองตอ
นายอําเภอ  หากนายอําเภอตรวจสอบถูกตองแลว จะออกหนังสือ ใบเหยียบย่ํา ให  
                                                  
 

171 ขอ 19 และขอ 20   กฎเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ ร.ศ.120 
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สิทธิในที่ดินที่จับจอง แมได  ใบเหยียบย่ํา แตมีอายุกําหนด หนึ่งป และผูรับไมมีกรรมสิทธ์ิในที่
ดินนั้น172  เปนเพียงพยานหลักฐานวาผูนั้นไดมาขอจับจอง และใบเหยียบย่ําโอนใหกันมิได   เปนการทํา
ใหสามารถแยกระหวางผูจับจองและผูเปนเจาของที่ดินโดยมีโฉนด  แนวคิดที่วา ผูถือใบเหยียบย่ําเปนเจา
ของที่ดินได หนึ่งจึงหมดไป สิทธิในการจับจองจึงเริ่มแตกตางจากสิทธิในที่ดิน นอกจากนี้แมให
ใบเหยียบย่ําไปแลวหากรัฐบาลไมประสงคใหผูมีกรรมสิทธิ์โดยอาจสงวนไวเปนที่ เพื่อประโยชน
สาธารณะ จะไมยอมใหจองก็ได หรือพบวาจับจองเกินกําลังความสามารถ จะตัดเนื้อท่ีออกก็ได 173  สิทธิ
ตามใบเหยียบย่ําจึงเปนสิทธิจับจองที่ดินที่รัฐอนุญาตชั่วคราวเทานั้นไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
 

ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต เห็นวากฏหมายแตเดิมที่มีบทบังคับวาที่ดินเปนของพระเจาอยูหัวนั้น  
เพราะกฎหมายไมตองการใหเกิดความเขาใจไปในทางที่วา เมื่อผูใดมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินแลวจะ จําหนาย 
จาย โอนตอไปได โดยไมมีขอจํากัดอยางที่ไมอยูในอํานาจรัฐอีกตอไป ในขณะที่กฎหมายกําหนดสิทธิไว 
จึงตองกลาวถึงอํานาจรัฐครอบทับดวยวาอํานาจของรัฐยังคงมีอยูและเหนือกวาสิทธิอันราษฎรมีอยูเหนือ
ที่ดิน ซ่ึงเมื่อพิจารณาในแงของรัฐแลวราษฎรจึงเปนเพียงผูเขาอาศัยเทานั้น กรรมสิทธิ์ในที่ดินของราษฎร
ในความหมายปจจุบันจึงเกิดใน ร.ศ.120 เมื่อรัฐยอมรับสิทธิในที่ดินเอกชนชัดเจนขึ้นกวาเดิม174 โดย
กลาวใหมวาราษฎรมิใชเปนเพียงผูอาศัย แตเปนผูมีกรรรมสิทธิ์ แตกรรมสิทธิ์นั้นตองอยูในบังคับของ
กฎหมาย 
 

ตอมามีการเตรียมการออกโฉนดแผนที่  แตไมทันจึงใหออกเปนตราจองชั่วคราวไวกอน ใน 
พระราชบัญญัติ ออกตราจองชั่วคราว ร.ศ. 121    เนื่องจากงดการออกตราจองแบบเกา เพื่อจะออกแต
โฉนดแผนที่ทําใหผูจับจองที่ดิน ไมมีหนังสือหลักฐาน จึงตองออกตราจองชั่วคราวเพื่อมิใหเกิดความขัด
แยงแยงชิงที่ดิน  โดยหลักฐานหนังสือที่ออกเรียกวา ตราจองชั่วคราว ในมาตรา 6 ออกใหเปนหลักฐาน
สําคัญสําหรับที่ดิน ในที่ดินที่ไมมีหนังสอืสําคัญ เมื่อขาหลวงเกษตรลงชื่อ ประทับตราแลว ใหถือวาผูนั้น
มีกรรมสิทธิ์ ในเนื้อที่ตราจองชั่วคราวโดยชอบดวยกฎหมาย    
 ผูจับจองที่ดินอาจจับจองที่ดินรกรางวางเปลาไดและใหขาหลวงกรมนาออกตราจองไดทันที 
เนื่องจากการจับจองโดยพลการไดรับการยกเวนโทษในสมัยพระเจาบรมโกศ โดยพระราชกําหนดเกา 
บทที่ 44 จ.ศ.1110  จึงสามารถจับจองที่ดินไดโดยพลการ   
 

                                                  
 
172 ขอ 22 กฎเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ ร.ศ.120 
173 ขอ 21  กฎเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ ร.ศ.120 
174 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ,กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม,หนา 83. 
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 จะเห็นไดวากรรมสิทธิ์ในที่ดินเริ่มมีการเปลี่ยนแปลง นับจากกฎหมายสมัยอยุธยาในบท
เบ็ดเสร็จ ที่มักกลาวถึง เจาของที่ดิน ที่มีความหมายเพียงผูอาศัยที่ดินทําประโยชนเล้ียงชีพ   หามซื้อขายที่
ดิน  พัฒนาการผานสังคมที่พัฒนาเปลี่ยนแปลงไป สูยุคปลายอยุธยาที่เอกสารหนังสือที่ใชเปนหลักฐาน
เก็บภาษีมาใชเปนหนักฐานที่ดินทางออมเปนการใชระบบภาษีกําหนดสิทธิในที่ดิน  จนกระทั่งในสมัย
รัชกาลที่ 4 ซ่ึงดูเหมือน  สิทธิของเจาของที่ดินสามารถขายสิทธิในที่ดินได   การเกิดคําวา กรรมสิทธิ์ คร้ัง
แรก ในขอบังคับหวงหามที่ดิน ศก 117   ตอมา  ในประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.120 ที่กรรมสิทธิ์ ยังเปน
เพียงสิทธิครอบครองทําประโยชนที่ยังคงผูกอยูกับเงื่อนไขภาษี   และความหมายของกรรมสิทธิ์คอยๆ
เปลี่ยนแปลงใน พระราชบัญญัติออกตราจองที่ดินชั่วคราว ร.ศ.121 ที่กรรมสิทธิ์ คอนขางจะเปนลักษณะ
กรรมสิทธ์ิจริงๆ จะเห็นไดวากรรมสิทธ์ิตามกฎหมายไทยเดิมนั้นมิไดมีความหมายเชนตะวันตกในแง
ความสมบูรณเด็ดขาด เปนเพียงสิทธิครอบครองที่ดินแบบมีเงื่อนไข แตการออกตราจองชั่วคราวเปนการ
รับรองเพื่อเตรียมออกเอกสารที่แสดงกรรมสิทธ์ิตัวจริง  กอนที่ลักษณะกรรมสิทธ์ิจะเปนลักษณะตาม
กฎหมายปจจุบัน ในพระราชบญัญัติ การออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.127 

การออกหนังสือ "โฉนดแผนที่" โดย ประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.120 (พ.ศ.2444) สาเหตุมา
จากการปรับปรุงการปกครองและตองการรวมแหลงเก็บภาษีใหเปนเอกภาพ จึงแยกหนาที่ออกหนังสือ
และเก็บภาษีจากกัน พรอมกับนําระบบกฎหมายทอเรนสซ่ึงจะออกหนังสือและลงหมายเลขหลักเขต เนื้อ
ที่ ทําเปนสองฉบับเก็บไวที่หอทะเบียนที่ดนิหนึ่งฉบับ ใหเจาของหนึ่งฉบับ    และยกเลิกการออกหนังสือ
แบบเกาทั้งหมดโดยออกหนังสือช่ัวคราวใหคือ "ตราจองชั่วคราว" ในระหวางรอออกโฉนดแผนที่ 

 
ตอมาตรา พระราชบัญญัติ การออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.127 ซ่ึงใชมาจนเปลี่ยนเปนประมวลกฎหมาย

ที่ดิน ป พ.ศ.2497     โฉนดแผนที่เปนหลักฐานแหงกรรมสิทธิ์โดยตรงไมใชเอกสารที่ออกเกี่ยวกับการ
เก็บภาษีเชนเดิม  และตองการเปลี่ยนหนังสือสําคัญสําหรับที่ดิน เปนโฉนดแผนที่ทั้งหมด ในมาตรา 8 

โดยลักษณะโฉนดที่ดิน  ในภาค 4 กฎหมายที่ดินซ่ึงมีโฉนดแผนที่ หมวดที่ 1 วาดวยโฉนดที่ดิน
จะเปนหนังสือ บอกตําแหนงพนักงานเจาหนาที่ ชื่อ ที่อยูผูรับ ตําแหนงที่ดิน ขนาดที่ดิน รูปจําลองแผนที่     
และเจาของโฉนดมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน175  โดยใหที่ดินที่ไดออกโฉนดตามพระราชบัญญัตินี้ ใหเจาของมี
กรรมสิทธิ์ตามพระราชกําหนดกฎหมาย  แตเปนกรรมสิทธิ์มีเงื่อนไข176   ผูมีกรรมสิทธิ์ไมพนจากความ
รับผิดชอบและความจําเปนตองปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวกับที่ดิน เชนการเสียภาษี การเรียกคืนที่ดินเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ   จึงทําใหเจาของที่ดินที่ไดรับโฉนดเปนหนังสือสําคัญที่แสดงการมีกรรมสิทธิ์ในที่
ดินอยางสมบูรณ เปนการรับรองกรรมสิทธิ์ที่ดินในระบอบสมบูรณาสิทธิราชของไทย 

                                                  
 

175  มาตรา 35   ใน หมวด 2 วาดวยกรรมสิทธิในที่ ดิน  
176 มาตรา 36   ใน หมวด 2 วาดวยกรรมสิทธิในที่ ดิน 
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สิทธิในการจับจองที่ดิน การจับจองที่ดินยังใชระบบเดิม ในหมวดที่ 11 วาดวยการจองท่ีดิน 
มาตรา 59 ใหปกไมเชิญกํานันและพยานมาพิสูจนแลวแจงอําเภอเพื่อออก ใบเหยียบย่ํา   แตอายุใบเหยียบ
ย่ําเปลี่ยนไปโดยมีอายุ 2 ป และผูไดรับใบเหยียบย่ําไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน นอกจากเปนพยานวาไดมาขอ
จับจองที่ดินเมื่อวันนั้น ตามมาตรา 62 

ศาสตราจารย เสนีย  ปราโมช เห็นวาในกฎหมายไทย พระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.127 
เทานั้นเปนกฎหมายฉบับแรกที่บงไวชัดแจงวา ที่ดินที่ไดโฉนดแผนที่ตามพระราชบัญญัตินี้มีกรรมสิทธิ์
ที่ดินตามพระราชกําหนดกฎหมาย177  

ศักดิ์   ไทยวัฒนกลับมีความเห็นวา178 กฎหมายนี้มีบทบัญญัติกลาวถึงวิธีการออกโฉนดที่ดินเทา
นั้น มิไดมีเร่ืองการจัดใหราษฎรจับจองที่ดินประการใดเลย และก็ไมเปนกฎหมายที่กอตั้งสิทธิที่ดินใหม
ประการใด และเห็นวาเรื่องนี้มาในภายหลัง นักกฎหมายเขาใจผิดไปวากฎหมายออกโฉนดเปนกฎหมาย
กอตั้งสิทธิ และเห็นวาในเรื่องนี้นักกฎหมายไทยยังเขาใจผิดมาจนถึงบัดนี้  และเห็นวากฎหมายที่ดินไม
ใชกฎหมายที่กลาวถึงกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง หากมีเจตนาที่จะกระทําหลักฐานแหงสิทธิใหแก
บุคคลที่เปนเจาของที่ดินอยูแลวเทานั้น เพราะราษฎรเปนเจาของที่ดินแลวนับแตไดรับอนุญาตใหจับจอง 
แตเปนเจาของภายใตเงื่อนไขตองทําประโยชนในกําหนด179 โดยเห็นวา ในมาตรา 22 มาตรา 23  มาตรา
24 มาตรา 25 มาตรา 26 ใชคําวาผูมีกรรมสิทธิ์ทุกแหง และใหโอนกันไดแมไมมีโฉนด อีกทั้งในมาตรา 8 
เมื่อทองที่ใดออกโฉนดใหแจงใหเจาของมารับโฉนด  ความมุงหมายในการออกโฉนดเพื่อเปนหลักฐาน
ทางทะเบียนซ่ึงนํามาจาก ธอเรนส (Torrens)รัฐออสเตรเลียใต ประเทศออสเตรเลีย   

การจับจองที่ดินตามกฎหมายเบ็ดเสร็จ เมื่อจัดที่ดินใหราษฎรๆเขาทําประโยชนแลวก็ใหเปน
สิทธิโดยออกหลักฐานให จนถึง พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ฉบับ 6 พ.ศ.2479  ก็กลาวถึงการออกใบ
เหยียบย่ําหรือตราจอง ซ่ึงเปนใบอนุญาต แลวก็มีการรับรองการทําประโยชนภายในระยะเวลาอีกคร้ังเปน
กลาวถึงจังหวะการปฏิบัติงานของเจาหนาที่เปนสองจังหวะคือ อนุญาตใหจับจอง และรับรองการทํา
ประโยชน สิทธิครอบครองเกิดเมื่อเขาจับจองแลว การบังคับใหทําประโยชนเปนเงื่อนไขบังคับหลัง จึง
เปนการใหโดยมีเงื่อนไขเทานั้น  มิใชการอนุญาตใหจับจอง ผูถูกใหจึงไดรับกรรมสิทธิ์ไป  แมใน มาตรา 
11 ผูรับอนุญาตใหจับจอง และทําประโยชนแลวชอบที่จะขอตราจองที่ตราวาไดทําประโยชนแลวหรือ
โฉนดที่ดินได ก็เปนการเปนเจาของภายในเงื่อนไข ตองทําตามเงื่อนไขกอน แมเปนเจาของก็มาขอโฉนด
มิได มิใชแปลความวา การไมทําตามเงื่อนไขนั้น ถาไมทําไมเปนเจาของ เพราะหากเปนเชนนั้นกฎหมาย
ควรบัญญัติวา เมื่อผูจับจองไดทําประโยชนแลวจึงใหไดกรรมสิทธิ์ อันจะทําใหผูไดรับอนุญาตใหจับจอง

                                                  
 
177 เสนีย   ปราโมช ,อธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   กฎหมายลักษณะทรัพย , หนา 344. 
178 ศักดิ์  ไทยวัฒน , บทความกฎหมายที่ดินเกี่ยวกับการปกครอง   , หนา 5. 
179 เรื่องเดียวกัน,หนา 48-52. 
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ไดแตสิทธิครอบครองเนื่องจาก ศักดิ์ ไทยวัฒน เห็นวาการรับรองกรรมสิทธิ์มีมาตั้งแตบทบัญญัติใน
กฎหมายเบ็ดเสร็จแลว 

มาตรา 35 ในพระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.127 กลาววา ที่ดินที่ไดโฉนดแผนที่ตามพระ
ราชบัญญัตินี้มีกรรมสิทธิ์ที่ดินตามพระราชกําหนดกฎหมาย   ซ่ึงศักดิ์ ไทยวัฒน เห็นวาหมายความวาให
ไดกรรมสิทธิ์ไปภายใตบังคับของกฎหมาย เปนการจํากัดสิทธิมากกวาใหกรรมสิทธิ์เนื่องจากกลาววาการ
ไดกรรมสิทธิ์นั้นตองอยูภายใตบังคับกฎหมาย และเห็นวา180 

 "…การที่พระเจาอยูหัวเขียนกฎหมายใหไดกรรมสิทธิ์ตามพระราชกําหนด กฎหมายนั้น ก็เทา
กับวาทรงเห็นวาใหกรรมสิทธิ์แกเจาของภายใตบังคับแหงกฎหมายนั้นเอง…"  

โดยนัยแหงกฎหมายดังกลาวจะเห็นไดวา ผูถือที่ดินของรัฐตามกฎหมายออกโฉนดที่ดิน 
พ.ศ.2479และกอนนั้นขึ้นไปผูไดรับยอมเปนเจาของและยอมมีกรรมสิทธิ์ทั้งนั้น หาใชมีแตสิทธิครอบ
ครองไม เมื่อใหไปแลวยอมทําใหผูรับมีสิทธิเปนเจาของ    

ในการที่รัฐใหราษฎรจับจองที่ดินนั้นรัฐมีเจตนาใหผูจับจองเปนเจาของแตเร่ิมแรก ไมมีกฎหมาย
กลาวไวเปนอยางอื่น สวนการออกโฉนดเปนเพียงหลักฐานแสดงกรรมสิทธ์ิ  การแปลความใหใบเหยียบ
ย่ําหรือตราจองไดเพียงสิทธิครอบครองจึงไมถูกตอง อาจมาจากการจับความที่วา โฉนดที่ดินเปนหนังสือ
สําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน มาปฏิเสธความเปนเจาของที่ดินที่ไมมีหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิที่ดิน  กอนมี
ประมวลกฎหมายแพง บรรพ 4 วาดวยทรัพยสิน กฎหมายไทยยังไมมีการแยกกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบ
ครองออกจากกัน เพราะเปนที่เขาใจกันอยูแลวตามกฎหมายเบ็ดเสร็จและกฎหมายออกโฉนดที่ดิน ตอมา
เมื่อมีประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยขึ้น จัดตั้งสิทธิครอบครองขึ้นมาในกฎหมายทรัพยสินจึงเปนเหตุ
ใหยอนไปพิจารณาวา พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดินนั้น กอตั้งสิทธิในที่ดินอยางไร ซ่ึงเดิมไมเคยมีการ
บัญญัติสิทธิครอบครองในพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน จึงไมมีขอความใหเขาใจถึง สิทธิครอบครอง
และสิทธิการเปนเจาของ สิทธิในที่ดินจึงมีแตสิทธิเปนเจาของ ปญหาในเรื่องสิทธิครอบครองและ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินกอนหนามีประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย จึงเปน  

"..ความสงสัยของคนรุนหลังยอยไปสงสัยในส่ิงที่เขาไมเคยคิดกันมาในรุนกอนๆ เลยแยกเรื่อง
สิทธิที่ดินออกไปฝนๆ และสันนิษฐานโดยสรุปเอาเองวา กฎหมายออกโฉนดที่ดินไดจงใจตั้งสิทธิครอบ
ครองไวดวย จึงเปนการเขาใจที่คลาดเคลื่อน  แนใจไมได เพราะบทบัญญัติไมเขาแนวตาม ป.พ.พ. คนให
ตายก็ไมเขา เพราะเขาไมไดเขียนไว ที่สุดก็ไดแตมาจับสันนิษฐานเองและการสันฯษฐานนั้นลืมนึกถึง
ความเปนจริงวา  พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดินนั้น เขาเขาใจและมุงใชเร่ืองสิทธิครอบครองตามนัย 
ป.พ.พ.หรือยัง…"181  

                                                  
 
180 เรื่องเดียวกัน,หนา 53-55. 
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ซ่ึงก็นาจะเปนแนวคิดที่ถูกตองในการเปรียบเทียบลักษณะกรรมสิทธิ์ของไทยกับตะวันตก นับ
แตกฎหมายเบ็ดเสร็จแตตนมาลักษณะสิทธิในที่ดินของไทยก็มีลักษณะเฉพาะ  มีการเปลี่ยนแปลงไปตาม
เงื่อนไข สภาพสังคม เปนลักษณะกรรมสิทธิ์แบบไทย มีบางสวนเหมือนกับสิทธิในแนวคิดตะวันตก 

 
ตอมามีกฎหมายจับจองที่ดินเพื่อทําสวน คือ ประกาศใชเปนขอบังคับชั่วคราว สําหรับเพาะปลูก

สวนใหญ สมพักศร ที่ไรแลนา ร.ศ.129 ที่ออกใบเหยียบย่ํา แกผูจับจองเพื่อเพาะปลูกสมพักศร คือ
ไมลมลุกที่อายุไมเกินเกิน 3 ป และผูจับจองเพื่อเพาะปลูกสวนใหญคือไมยืนตนอายุเกิน 3 ป ใหสามารถ
ออกโฉนดไดโดยกําหนดหลักเกณฑเปนระยะเวลาและพื้นที่ในการทําประโยชน  ซ่ึงการจับจองเชนนี้ตอ
มา ถูกยกเลิกโดย พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6 ) พ.ศ.2479 

นับจากที่เจาของที่ดินมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมายแลว สิทธิในที่ดินก็ตองอยูในบังคับ
กฎหมายที่ดินอันวาดวยการทอดทิ้งที่ดินซึ่งมีบัญญัติไวนับแตกฎหมายเบ็ดเสร็จเปนตนมาเพราะมิไดมี
กฎหมายยกเลิกบทบัญญัติกฎหมายเบ็ดเสร็จ    ในพระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ.2459 
มีบทบัญญัติเร่ืองการทอดทิ้งที่ดิน ในมาตรา 4 ในที่ดินที่ออกโฉนดแผนที่ ใบนํา ใบไตสวนสําหรับรับ
โฉนดแผนที่ ถามีเหตุสงสัยวา เจาของไดอพยพทอดทิ้งไวเกิน 9 ป ใหเจาพนักงานประกาศในราชกิจจานุ
เบกษาหรือหนังสือพิมพเรียกหาเจาของ ไมวาเจาของจะมาหรือไม ใหไตสวนวาเปนที่ทอดทิ้งหรือไม ถา
เปนที่อพยพทอดทิ้ง ใหถือวาเปนที่วางเปลา ใหราษฎรจับจองที่ดินนั้นได ตามมาตรา 5 ซ่ึงตอมา พระราช
บัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 7 ) พ.ศ.2486 ใหผูขอจับจองขอหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิตาม
มาตรา 11 พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2479ใหออกเปนโฉนดแผนที่ 

 
ในยุคปจจุบัน    นับจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปน

ระบอบประชาธิปไตย  ที่ดินที่เอกชนถือครองโดยมีโฉนดที่ดิน เอกชนยังคงมีสิทธิในที่ดินเชนเดิม  ในที่
ดินอ่ืนๆที่เปนของรัฐในนามกษัตริย จึงเปลี่ยนมาเปนที่ดินของรัฐในนามรัฐโดยมีรัฐบาลเปนผูปกครอง
รักษา    หากยึดตามกฎหมายแลว การประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 4 ที่มีผลใช
บังคับเมื่อ วันที่ 1 เมษายน พ.ศ.2475 ในมาตรา 1306 ใหที่ดินรกรางวางเปลาเปนสาธารณะสมบัติของ
แผนดิน มีผลทําใหรัฐเปนเจาของ อันเปนการเปลี่ยนการถือครองที่ดินที่วางซึ่งเดิมเปนของกษัตริยทั้ง
หมดที่ครองแทนแผนดิน เปล่ียนมาเปนของแผนดินหรือสวนรวมแทน นอกจากนี้ในปจจุบันยังมี
การมองถึงลักษณะกรรมสิทธิ์ของชุมชนทั้งดานปาไมและที่ดิน 182 ซ่ึงหากพิเคราะหใหดีจะเห็นไดวา
กรรมสิทธิ์ของชุมชนก็คือกรรมสิทธิ์ของสังคมเมื่อนํามารวมกันก็จะกลายเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐเนื่องจาก

                                                                                                                                                      
 
181 เรื่องเดียวกัน ,หนา 57. 
182  ไพสิฐ พานิชยกุล , พลวัตรของชุมชนในการจัดการทรัพยากร กระบวนทัศนและนโยบาย (กรุงเทพ : 

สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย ,2543 ), หนา 318-323 
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รัฐประกอบดวยชุมชนมารวมกันเปนสังคมเพื่อประสานผลประโยชน  โดยเห็นวาพัฒนาการในแนว
ความคิดในทางกฎหมายในฐานะที่เปนเครื่องมือในการจัดความสัมพันธของคนในสังคมา โดยที่
กฎหมายที่รัฐสรางขึ้นมา เพื่อกําหนด สิทธิ ( right) และหนาที่ ( duty) ที่รัฐเปนผูกําหนดขึ้น โดยกฎหมาย
เปนตัวกําหนดความสัมพันธระหวางบุคคลกลุมตางๆ ภายในกลุม และระหวางกลุมในสังคม ใน
ทามกลางทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด สิทธิของปจเจกบุคคลที่ตองการใชประโยชนในทรัพยากรที่มีอยู
อยางจํากัด อาจกอใหเกิดความขัดแยง กฎหมายจึงเปนเพียงตัวกําหนด ความสัมพันธระหวางปจเจก
บุคคลในการใชทรัพยากร  และมองหลักกรรมสิทธ์ิในหลักกฎหมายไทย ซ่ึงมีลักษณะพิเศษในตัวเอง 
เมื่อมองในมิติทางประวัติศาสตรพบวา  หลักกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายที่ดินไทยปจจุบัน ทั้งสมัยสุโขทัย
และอยุธยาไมมีแนวคิดเรื่องกรรมสิทธิ์ แตเปนสิทธิอันพึงมีเหนือที่ดิน  

 
หลักกรรมสิทธ์ิในที่ดินปจจุบันเขามาพรอมกับการเปดเสรีทางการคาหลังสนธิสัญญาเบาริงโดย

เศรษฐกิจทุนนิยม ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงราคาที่ดิน ทําใหสิทธิครอบครองและกรรมสิทธิ์เร่ิมแยกจาก
กัน และมิติทางการเมือง หลังเปลี่ยนแปลงการปกครองที่ทําใหกรรมสิทธ์ิปจเจกบุคคลเขมแข็งขึ้น   การ
ใหความหมายของคําในทางกฎหมาย หรือการตีความกฎหมาย สะทอนใหเห็นอิทธิพลในทางความคิด 
และอํานาจ ระบบการจัดการทรัพยากรในเชิงกฎหมายเปนฐานแนวคิดที่หยิบยืมมาจากระบบประมวล
กฎหมายที่จัดแบงทรัพยสินออกเปน ทรัพยากรที่รัฐเปนเจาของ และปจเจกชนเปนเจาของ แตกตางไป
จากสภาพความเปนจริงทางสังคมอันเปนที่มาของระบบกฎหมายที่ไปนํามา จะเห็นไดวาที่ดินในระบบ
สังคมไทยเดิมเปนของชุมชน  แนวคิดในทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรไมไดมองทรัพยากร
ในลักษณะที่ ทรัพยากรแตละชนิดมีความสัมพันธกัน มองแบบแยกสวน สงผลใหวิธีการในการจัดการ
เปนเรื่องตางหนวยงานดําเนินการ     เมื่อปรับเขากับระบบบริหารราชการแผนดินที่ความสัมพันธของ
องคกรทางกฎหมายเปนไปตามภารกิจแลวยิ่งทําใหการจัดการที่ดินเปนไปแบบแยกสวนมากขึ้น 

ในพระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6 )พ.ศ.2479   ไดยกเลิกการจับจองที่ดินแบบเดิมทั้ง
หมด ในมาตรา 3  ใหที่ดินที่ประชาชนสามารถจับจองไดมีเพียงที่ดินสาธารณะสมบัติของแผนดินตาม
มาตรา 1304(1) ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิยช  อันเปนการเริ่มตนระบบการจับจองที่ดิน
ใหม กฎหมายออกโฉนดที่ดินฉบับนี้ ศักดิ์  ไทยวัฒน กลับเห็นวา แมช่ือเปนกฎหมายออกโฉนดก็จริง 
แตบทบัญญัติสวนมากเปนเรื่องจัดใหราษฎรไดที่ดิน ตลอดจนการบังคับปราบปรามคนจับจองที่ดินโดย
พลการ  และเห็นวา การไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินแบบตะวันตก เร่ิมจากกฎหมายฉบับนี้ โดยเห็นวากอน
กฎหมายออกโฉนดที่ดิน พ.ศ.2479 การจะไดสิทธิในที่ดินหรือไม ตองเปนไปตามกฎหมายลักษณะ
เบ็ดเสร็จ และตอมาจึงใชพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน พ.ศ.2479  ปญหาที่สําคัญมาจากการบังคับใช
กฎหมายที่ทั้งฝายรัฐและประชาชนไมเห็นความสําคัญ โดยเห็นวา183 "…ในความจริงนั้นทั้งเจาหนาท่ีและ
                                                  

 
183  ศักดิ์  ไทยวัฒน , บทความกฎหมายที่ดินเกี่ยวกับการปกครอง   ,หนา 8 



 113 

ประชาชนพากันเลอะเลือนมาก รัฐบาลก็มีภาระดานอื่นมากกวาที่จะสนใจเรื่องคนละเมิดกฎหมายที่ดิน 
คนจึงเปนเจาของที่ดินกันเรื่อยเปอย  หาไดมีใครสนใจและเอาโทษผูละเมิดไม ปาไมและที่ไมควรเปน
ของบุคคล ก็ตกเปนที่ของบุคคลทั้งโดยตรงและโดยปริยายไปเปนอันมาก…" ความเขมงวดเรื่องการจับ
จองท่ีดินโดยพลการพึ่งมีขึ้นเมื่อใชประมวลกฎหมายที่ดินเมื่อพ.ศ.2497 

การจับจองตองขออนุญาตและเมื่อไดรับอนุญาตใหจับจองโดยนายอําเภอ มีอํานาจ ไมเกิน 50 ไร 
ผูวาราชการจังหวัด ไมเกิน 100 ไรตามมาตรา 5 โดยใบอนุญาตใหจับจองมี 2 แบบ คือ ใบเหยียบย่ําที่นาย
อําเภอเปนผูออกและ ตราจองที่เจาพนักงานที่ดินออก  เมื่อไดรับใบเหยียบย่ําตองทําประโยชนใหเสร็จ
ภายใน 2 ป  และตราจองตองทําประโยชนใหเสร็จภายใน 3 ป มิเชนนั้นสิ้นสิทธิในการจับจอง  เมื่อทํา
ประโยชนภายในกําหนดแลว สามารถขอตราจอง ซ่ึงตราวา "ไดทําประโยชนแลว"หรือโฉนดแผนที่ ได  

ในกฎกระทรวงเกษตราธิการที่ออกตามความในพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ฉบับที่ 6 ที่ดิน
ที่ใหจับจองไดคือ  ที่ดินรกรางวางเปลา ที่ดินที่มีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปนของรัฐโดย
ประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน ตามความในขอ 1 และหลักการพิจารณาการทําประโยชนพิจารณาเฉพาะ
เนื้อที่ที่ไดทําประโยชน ตามขอ 10 วาเปนไปตามสมควรแกสภาพสังคมในทองถ่ินตลอดจนสภาพกิจการ
ที่ทําประโยชน โดยตราจองซึ่งตราวา"ไดทําประโยชนแลว" กฎหมายกําหนดใหผูถือมีกรรมสิทธ์ิตาม
กฎหมาย184 สวนผูที่เขาครอบครองที่ดินโดยไมไดรับอนุญาตใหเจาพนักงานสั่งใหออกได  

ตอมาในพระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2486  ไดกําหนดผอนผันโดยกําหนด
เวลาใหผูครอบครองที่ดินที่ไมมีหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินมาขึ้นทะเบียนที่ดินโดยกําหนดเปนทอง
ที่ไป ในมาตรา 13  เพื่อทางราชการจะไดออกหลักฐานที่ดินให   โดยที่ดินที่ครอบครองทําประโยชน
กอนวันใช พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2479 ใหออก ตราจองที่ตราวา "ไดทํา
ประโยชนแลว" และตราจองที่ตราวา "ไดทําประโยชนแลว" ที่ไดออกกอนใชกฎหมายนี้ใหมีผลใชได
เชนเดียวกับตราจองตามกฎหมายนี้  

แลวตอมาออกพระราชบัญญัติวาดวยการสํารวจออกโฉนดที่ดิน พ.ศ.2496 เพื่อสํารวจออกโฉนด
ที่ดินโดยกําหนดเปนเขตทองที่ และพิจารณาปญหาในการออกโฉนดที่ดินรวมถึงโฉนดที่ไดออกไปแลว
ดวยและไดเปลี่ยนแปลงรวบรวมกฎหมายที่ดินทั้งหมด จัดทําเปนประมวลกฎหมายที่ดินในป 2497 โดย
ยกเลิกฎหมายที่ดินเดิมทั้งหมดและใหใชตามประมวลกฎหมายที่ดินมีผลตั้งแต วันที่ 1 ธันวาคม 
พ.ศ.2497 ตั้งแต การจับจองที่ดิน    การไดสิทธิในที่ดิน    การสิ้นสิทธิในที่ดิน  ฯ โดยไดแยกที่ดิน
กรรมสิทธิ์เอกชนและที่ดินของรัฐออกจากกัน  และเอกชนจะไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินจากรัฐได 3ทาง คือได
กรรมสิทธิ์ตามกฎหมายกอนใชประมวลกฎหมายที่ดิน    ไดกรรมสิทธิ์โดยโฉนดที่ดินตามประมวล
กฎหมายที่ดิน   และไดกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายอื่นเชน กฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพฯ 
 
                                                  

 
184 พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ฉบับที่ 6  มาตรา 11 
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2.6  ประเภทสิทธิในที่ดิน 
2.6.1  สิทธิครอบครอง (Possessory Right) 

 
สิทธิครอบครองเปนสิทธิที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติในวิวัฒนาการของสังคมมนุษยกอนที่สังคมจะ

ไดมีการพัฒนาหลักกรรมสิทธิ์ขึ้นมา ดังที่ศาสตราจารย ประมูล สุวรรณศร ไดกลาววา185 
"…ประวัติศาสตรแตคร้ังดึกดําบรรพ เมื่อปฐมยุคของมนุษยนั้น มนุษยทองเที่ยวกันอยูเปน

กลุมๆ พื้นดินและสิ่งของที่เกิดขึ้นมีอยูบนโลกนั้น หามีผูใดตองหวงแหนหรือกีดกันอยางใดไม  สมบัติ
ธรรมชาติในโลกเทาที่มีอยูจึงหามีผูใดคิดวาเปนทรัพยเปนสินอยางใดไม  คร้ันมนุษยเจริญขึ้น รูจักจับ
สัตวปามาเลี้ยงกั้นคอก เพื่อเวลาหิวจะไดไมตองตามไปเที่ยวหาฆา รูจักเอาหินคมๆมาทําศัตราวุธ รูจักเอา
ใบไมใบหญามาปกคลุมรางกาย ก็เกิดการหวงกันขึ้นวา ส่ิงนั้นเปนของคนนั้นหรือของหมูนั้น ใครผูอ่ืน
มาเอาไปหรือทําใหเสียหายก็ตองไดรับการติดตามแกแคน เมื่อเกิดการอางอิงเปนเจาของกันขึ้น ความคิด
ในเรื่องทรัพยจึงเกิดขึ้น  ช้ันตนก็ใชวิธีปองกันรักษาดวยกําลังดวยอํานาจแหงกําลังกาย กําลังอาวุธ ภาย
หลังเมื่อรวมหมูรวมพวก มีเขตที่แนนอน เปนเมือง เปนประเทศขึ้น ก็มีการยอมรับเปนเจาของทรัพยใน
กฎหมาย…" 

ความหมายของสิทธิครอบครอง ครอบครองเปนสิทธิอันไดมาตามเหตุการณขอเท็จจริง (De 
facto ) ไมเหมือนสิทธิอ่ืน เชนสิทธิเก็บกิน ฯ อันเปนสิทธิที่ไดมาตามกฎหมาย (   De   jure)   ครอบครอง
เกิดไดโดยอาศัยเหตุการณยึดถือดวยเจตนาครอบครอง  ตราบใดที่เหตุการณยึดถือและเจตนาครอบครอง
ยังอยู การครอบครองก็มีไดโดยไมมีเวลาจํากัด 186 

ศาสตราจารย  บัญญัติ สุชีวะ ใหความหมายของสิทธิครอบครองวา เปนสิทธิที่จะยึดถือทรัพย
สินไวเพื่อตน  สิทธิครอบครองเปนสิทธิสวนหนึ่งของกรรมสิทธิ์ เปนสิทธิที่มีความยิ่งใหญรองจาก
กรรมสิทธ์ิ เจาของสิทธิครอบครองมีอํานาจใชสอยได ปลดเปลื้องการรบกวนได เรียกเอาคืนได โอน
สิทธิได ใชยันแกบุคคลทั่วไปได โดยผูมีสิทธิครอบครองมีสิทธิเปนรองเพียงแตเจาของกรรมสิทธ์ิเทานั้น187 

ศาสตราจารย ประมูล  สุวรรณศร เห็นวา สิทธิครอบครองคือสิทธิที่จะยึดถือทรัพยสินไว188 การ
ครอบครองเปนการแสดงกิริยายึดถือหรือหวงกันไวเพื่อตน สิทธิครอบครองคือ สิทธิที่กฎหมายยอมรับ
รองปองกันในอันที่จะยึดถือเพื่อตน 

คําพิพากษาฎีกาที่ 4287/2534,7261/2537 สิทธิครอบครองจึงมีความหมายทํานองเดียวกับเจาของ 
 

                                                  
 

185 ประมูล สุวรรณศร ,คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยทรัพย,หนา 3. 
186 เสนีย   ปราโมช, อธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   กฎหมายลักษณะทรัพย 
187 บัญญัติ   สุชีวะ ,คําอธิบายกฎหมายลักษณะทรัพย(กรุงเทพ : มูลนิธิประมาณ ชันซื่อ ,2540)หนา 228. 
188 ประมูล สุวรรณศร ,คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยทรัพย, หนา 218. 
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การแบงประเภทของการครอบครองในกฎหมายโรมันแยกเปน 2 ประเภท189 เชนเดียวกับ
กฎหมายเยอรมันโดยมุงที่วัตถุที่ครอบครอง 

1.การครอบครองวัตถุที่มีรูปราง ( Possessio coporis)หรือ(Sachenbesitz)ในกฎหมายเยอรมัน 
2.การครอบครองวัตถุที่ไมมีรูปราง (Possessio  juris)หรือการครอบครองสิทธิ (Rechtsbesitz) 

การครอบครองอาจแบงเปน 2 แบบ  โดยมุงที่อํานาจที่รองรับการครอบครอง 
1.การครอบครองตามความเปนจริง (possessio naturalis) 
2.การครอบครองตามกฎหมาย (Possessio civilis) หรือ Constuctive Possession 
 
การไดสิทธิครอบครองมาเอง ประมวลกฎหมายแพงและพาณิยช มาตรา 1367 กลาวถึง บุคคลที่

ยึดถือทรัพยสินโดยเจตนายอมไดสิทธิครอบครอง  และมาตรา 1369 บุคคลที่ยึดถือทรัพยสินไว 
สันนิษฐานวายึดถือเพื่อตน  การครอบครองจึงเริ่มดวย การยึดถือประกอบกับเจตนา เพราะวาหาก
ผูยึดถือ ไมเจตนาจะไดสิทธิหรือเจตนายึดถือไวเพื่อตน กฎหมายก็ไมประสงคจะใหประโยชนสิทธิครอบ
ครองแกผูนั้น190     และในการยึดถือยอมตองดวยขอสันนิษฐานเกี่ยวกับเจตนา มาตรา 1369 ที่วา บุคคล
ยึดถือไว ยอมยึดถือเพื่อตน       การกําหนดเหตุใหไดสิทธิครอบครอง เปนลักษณะการเกิดสิทธิที่อาศัย
เหตุการณขอเท็จจริง โดยไมตองอาศัยกฎหมาย แมอาจทําผิดกฎหมาย เชนมาตรา 1383 ไดทรัพย
มาโดยกระทําผิด อาจครอบครองจนไดกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย    ที่กฎหมายใหสิทธิเพราะประสงคคุม
ครองผูครอบครอง ซ่ึงเจาของที่แทจริงอาจหาหลักฐานพิสูจนหักลางได  
 

การยึดถือที่ดินมือเปลาในระบบกฎหมายที่ดินของไทย ไมไดกรรมสิทธิ์ ก อ น ห น า นั้ น
ราษฎรไมมีกรรมสิทธ์ิจนกวาจะไดโฉนดแผนที่ เพราะไมมีกฎหมายรับรอง ตรงกันขามการเขาถือเอาเอง
โดยไมบอกกลาวกลับมีความผิด ตามบทเบ็ดเสร็จที่ 35   แตเมื่อมีกฎหมายแพง เอกชนจะมีสิทธิในที่ดิน
รกรางวางเปลาหรือที่ดินมือเปลาไมได เพราะมาตรา 1304 (1) ถือวาที่ดินรกรางวางเปลาเปนสาธารณะ
สมบัติของแผนดิน ซ่ึงมาผลตอมาตาม มาตรา 1303-1307 ที่หามโอน หามยกอายุความยันตอแผนดิน  
หรือ  ยึดไมได      

 
 
 
 

                                                  
 

189  เสนีย   ปราโมช ,อธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   กฎหมายลักษณะทรัพย , หนา 359. 
190 เรื่องเดียวกัน,หนา 339. 
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ที่ดินรกรางวางเปลา (Waste land) จึงหมายถึง ที่ดินที่ยังมิไดออกโฉนดใหแกใคร ราษฎรจะได
กรรมสิทธิ์ในที่ดินรกรางวางเปลาโดยยึดถือมิไดเพราะ   หากเปนการไดมาโดยการโอนให (Derivative 
Acquisition)   มาตรา 1304 กลาววา ที่ดินรกรางเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดิน  การโอนตองโอนตาม 
มาตรา 1305 คือ ตองอาศัยกฎหมายเฉพาะ ออกเปนกฎหมาย ทําใหการโอนที่ดินใหเอกชนรายใดตองตรา
เปนกฎหมายโอนให เอกชนรายนั้น     หรือ  หากเปนการไดกรรมสิทธิ์โดยการยึดถือ  (Original 
Acquisition)  ในกฎหมายแพงไทยมี 2 แบบ191  คือ ยึดถือในกรรมสิทธิ์ทรัพยไมมีเจาของ มาตรา 
1318-1322  แตใน มาตรา 1318 ทรัพยไมมีเจาของคงมีเฉพาะสังหาริมทรัพยเทานั้น   ที่ดินไมใช
ทรัพยไมมีเจาของเพราะไมเปนของเอกชนก็ตองเปนของรัฐ   ที่ดินรกรางวางเปลาจึงไมใชทรัพย
ที่ไมมีเจาของและ การไดกรรมสิทธิ์โดยอายุความ มาตรา 1333,1382 แตใชกับที่ดินรกรางวางเปลามิได 
เพราะ  มาตรา 1306 หามยกอายุความยันตอแผนดินตาม  หลักอายุความไม เปนไทยแกแผนดิน 
(PRESCRITIPON   NEVER RUNS AGAINST THE CROWN)  

ในกฎหมายไทย พระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.127 เทานั้นเปนกฎหมายฉบับแรกที่บงไว
ชัดแจงวา ที่ดินที่ไดโฉนดแผนที่ตามพระราชบัญญัตินี้มีกรรมสิทธิ์ที่ดินตามกฎหมาย  สวนหนังสือ
สําคัญอยางเกา ที่ไมใชโฉนดแผนที่ ไมทําใหผูไดรับหนังสือสําคัญเชนนั้นไดกรรมสิทธิ์เชน ใบเหยียบย่ํา 
ใบจองหรือตราจอง โฉนดเกาหรือตราแดง การไดกรมสิทธิ ในที่รกรางวางเปลา ตองเริ่มดวยการขอจอง 
ตาม พระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.127 เมื่อไดโฉนดจึงไดกรรมสิทธิ์   

 
การเกิดสิทธิครอบครองหรือการไดมาซึ่งสิทธิครอบครอง อาจแบงไดเปน  การไดสิทธิครอบ

ครองมาเองและ การไดสิทธิครอบครองโดยผูอ่ืนโอนให 
1. การไดสิทธิครอบครองมาเอง 
องคประกอบของสิทธิครอบครอง  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิยช  มาตรา 1367 

บุคคลใดยึดถือทรัพยสินโดยเจตนาเพื่อตน บุคคลนั้นได สิทธิครอบครอง จึงตองมีองคประกอบใน
การไดสิทธิครอบครอง 2 ประการพรอมๆกัน192  คือ   ตองมีการยึดถือ (Corpus) เปนหลักเจตนาภายนอก   
และ  ตองมีเจตนาในการยึดถือ (Animus) เปนหลักเจตนาภายใน 

องคประกอบของ  การยึดถือ (Corpus)  สาระสําคัญในการยึดถือตองประกอบดวยหลักสําคัญ  2 
ประการ  

1. ตองมีการเกี่ยวของกับทรัพยสินพอที่จะใชอํานาจถือเอาตามสภาพได  ซ่ึงเปนขอเท็จ 
จริงเปนเรื่องๆไป193  เชน 

                                                  
 
191 เรื่องเดียวกัน,หนา 347-348 
192 บัญญัติ สุชีวะ, คําอธิบายกฎหมายลักษณะทรัพย, หนา 289. 
193   เสนีย   ปราโมช ,อธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   กฎหมายลักษณะทรัพย ,หนา 353-354. 
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คําพิพากษาฎีกาที่ 724/2476 ที่ดินเพียงแตใชอํานาจลอมร้ัว หวงกันไวเปนสัดสวน หรือเขาทํา
ประโยชนเหมาะสมตามสภาพ ก็พอจะแสดงใหเห็นเจตนายึดถือไวเพื่อตนตามสมควรแลว 

คําพิพากษาฎีกา 941/2468 กั้นเขตรุกลํ้าเขาไปในที่ดินผูอ่ืน เปนกิริยาถือครองแลว 
คําพิพากษาฎีกา 88/2469 ที่ดินวางเปลาที่รัฐบาลไมหวงหาม ผูใดไดเขาทําประโยชนมาชานาน

จนไดเสียคาอากรสมภัตสร ยอมมีสิทธิดีกวาราษฎรคนอื่น 
คําพิพากษาฎีกา 607/2506 ถางที่พิพาท 12 ไรเศษจนเตียน แตปลูกถ่ัวทํานาเพียง 4 ไร นอกนั้น

เปนที่ดอนปลูกอะไรก็ไมได ก็ยังถือวาครอบครองที่พิพาททั้งหมด 
 
ตัวอยางที่ไมถือวาเปนการครอบครอง 

 คําพิพากษาฎีกา 789/2456,392/2472,556/2472 ที่ดินเดิมเปนลานนวดขาว ทิ้งไวจนตนสะแกขึ้น 
อีกคนเขาไปตัดตนสะแกใช เพียงเทานี้หาทําใหมีสิทธิไม ไมมีสิทธิครอบครองหวงตนสะแกไมได 

คําพิพากษาฎีกา 760/2492,747/2468,299/75,770/2479,551-553/2480,249/2482    ชวยทํานาบาง 
หรือเขาไปเก็บผลไมเปนบางครั้งไมเสมอไปและมิไดใชอํานาจอะไรยิ่งกวานี้ หรือเพียงเขาไปปลูก
ไมลมลุกชั่วฤดูกาล ยังไมพอฟงวาไดมีการยึดถือเพื่อเอาเปนของตน 

คําพิพากษาฎีกา 1005/2481 ที่จะอางวาไดสิทธิครอบครองนั้น ตองปรากฎวาไดครอบครองทํา
ประโยชนเหมาะสมกับสภาพทรัพยสินและอัตภาพของตน มิฉะนั้นไมแสดงวา มีเจตนายึดถือเพื่อตน ที่
ดินกวาง 2-3 เสน เปนปาไมขึ้นเต็ม คงใหกระบือนอนทําแองน้ําไว แลวจึงตกกลา ยังไมถือวาไดสิทธิ
ครอบครอง 

คําพิพากษาฎีกา 2565/2515 ที่ดินแมเสียภาษีบํารุงทองที่ ไมถือเปนการครอบครอง 
คําพิพากษาฎีกา 611/2478  การที่มีสิทธิเดินขามที่ดิน ไมถือเปนผูครอบครองที่ดินนั้น 
 
Baudry  Lacantinerie นักนิติศาสตรฝร่ังเศส  เห็นวา การครอบครองที่แทจริงคือการใชสิทธิ

เหนือทรัพยหาใชการยึดถือตัวทรัพยไม194  เปนการมองวาการครอบครองตองเปนสิทธิที่กฎหมายรองรับ       
ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1367 คําวา ทรัพยสิน นี้ ในมาตรา 99 ใหนิยามรวมถึงสิ่งที่
ไมมีรูปรางดวยเชน  สิทธิตางๆ    แตการยึดถือครอบครองสิทธิแบบเปนปรปกษจะไมไดกรรมสิทธิ์ตาม
มาตรา 1382  เพราะกรรมสิทธิ์กับภาระจํายอมเทานั้นที่อาจยึดถือ อันเปนการไดสิทธิมาโดยอายุความ ใน
มาตรา 1382,1401ได  แตทรัพยสินอื่นๆ เชน  สิทธิอาศัย สิทธิเหนือพื้นดิน ไมอาจไดมาโดยอายุความได 
เพราะไดจํากัดไวในมาตรา 1401 เฉพาะภาระจํายอมเทานั้นที่ใหไดสิทธิโดยอายุความ กฎหมายไทย
ครอบครองก็เปนการใชสิทธิในทรัพยสินเชนเดียวกัน 
 
                                                  
 

194  เรื่องเดียวกัน,หนา 360. 
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2 . ตองเกี่ยวของกับทรัพยสินนั้นตองถึงขนาดพอที่จะหวงกันมิใหผูอ่ืนมาขัดขวาง 
รบกวนได 195ขนาดความเกี่ยวของพอที่จะใชอํานาจเอาได  เปนการหวงกันตัดความเกี่ยวของ
ของผูอ่ืน    ซ่ึงมีหลักวา การยึดถืออาจมีไดก็ตอเมื่อเหตุการณขอเท็จจริงในการเกี่ยวของถึงขนาด
ที่จะตัดความเกี่ยวของของผูอ่ืนไดตามสมควร  และมีหลักประกันอันเพียงพอสําหรับที่จะใชยึด
ถือใชอํานาจตอไป    โอกาสในการหวงกันไวนี้ไมมีระดับอันแนนอนตองแลวแตขอเท็จจริงตาม
สภาพและเหตุการณเปนเรื่องๆ 196 
 
Salmond  นักกฎหมายอังกฤษ เห็นวา การไดครอบครองตองมีความมั่นใจในหลักประกันความ

มั่นคง  โดยกลาววา  ทรัพยสินอยูในความครอบครองของบุคคลก็ตอเมื่อ ผูครอบครองมีความมั่นใจเพียง
พอในหลักประกันอันมีอยูวาจะไมถูกรบกวน ถึงแกปลอยทรัพยนั้นไวไดโดยลําพังของมันโดยมีหลัก
เกณฑดังนี้197 1.หลักประกันการยึดถือ อาจมีในวิธีการหวงกันของผูยึดถือ อาจเปนดวยผูยึดถือมีกําลัง  

อํานาจเพียงพอที่จะตอสูตานทานการรุกรานของผูอ่ืนได 
                      2.หลักประกันการยึดถือ อาจมาจากผูอ่ืนที่รับรูเคารพตออํานาจของผูยึดถือครอบครอง  

อาจเปนจากจารีตประเพณีหรือกําลังอํานาจ 
แตมีผูเห็นวาครอบครองเปนเรื่องกําลังอํานาจ Savigny กลาววา กําลังตานทานเทานั้นที่

เปนหลักประกันแหงการยึดถือไดสิทธิครอบครอง เพราะเมื่อเร่ิมไดสิทธิครอบครองตองมีกําลังที่จะตัด
การคุกคามของผูอ่ืนได  ในขณะที่  Lhering  ,Pollock  และ Salmond เห็นวา หลักประกันตองไมอาศัย
กําลังกายหรืออาวุธเพียงอยางเดียว หากเหตุการณปกติธรรมดา พอที่จะคาดหมายมั่นใจไดวา จะไดยึดถือ
ทรัพยไวในอํานาจโดยปกติสุขก็พอแลว หรืออยูในโอกาสที่จะตัดการรุกรานได ก็เปนการยึดถือครอบ
ครองแลว198 Salmond วา หลักประกันที่แทจริงมิไดอยูที่กําลังกายอันตอตานการรุกราน  แตอยูที่โอกาสที่
จะไมมีใครมารุกรานไมวาดวยสาเหตุใด อาจมาจากกําลังกายหรือประเพณี หรือกฎ ระเบียบก็ได 
 

องคประกอบ ของ เจตนาในการยึดถือครอบครอง (Animus) หลักเจตนามาจากกฎหมายโรมัน 
บางทีเรียกวา เจตนายึดถือเพื่อตน (Animusrem sibihahendi)   เจตนาครอบครอง (Animus possidendi 
)ในระบบกฎหมายไทยก็มีเชนเดียวกัน โดยระบบกฎหมายไทยที่แบงเจตนาเปน เจตนายึดถือเพื่อตน  
( Animus domini )ในมาตรา 1367 เจตนาครอบครอง( Intention of holding for one -self )ในมาตรา 1377    
เจตนาเปนเจาของ  (Intention to posses Intention to the owner )ในมาตรา 1382    

                                                  
 
195  เรื่องเดียวกัน,หนา 354. 
196  เรื่องเดียวกัน,หนา 362. 
197  เรื่องเดียวกัน. 
198  เรื่องเดียวกัน,หนา 363-364. 
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ศาตราจารย เสนีย ปราโมช ใหความเห็นถึงลักษณะที่แตกตางกันของเจตนาทั้งสามวา ผูราง
กฎหมายคงตองการใหมีความหมายที่แตกตางกัน แมเปนเจตนาเดียวกันแตมีน้ําหนักความหนักเบาแตก
ตางกันไป199 โดยเมื่อเร่ิมแรกยังไมไดสิทธิครอบครองมากอน จึงตองมีเจตนายึดถือเพื่อตน     ตอมาได
สิทธิครอบครอง  การสิ้นสุดสิทธิครอบครองจึงตองกลาวถึงเจตนาครอบครอง      แตในเรื่องการไดสิทธิ
ครอบครองนั้นใชเจตนายึดถือไวเพื่อตนเทานั้นก็พอแลว      ถาเพียงแตยึดถือไว ไมมีเจตนาครอบครอง ก็
เปนเพียงแตเพียงการควบคุม (Detention) ไมใชการยึดถือ  การครอบครองเปนสิทธิในทางกฎหมาย   
แตการควบคุมเปนฐานะเทานั้นไมใชสิทธิทางกฎหมาย   ปญหาเรื่องเจตนาครอบครองเปนปญหาขอเท็จ
จริง ไมใชขอกฎหมาย ตองพิเคราะหดูแลวแตสภาพความจริงในขณะเวลาใดในพฤติการณนั้นๆ 

 
การไดสิทธิครอบครองไมจําเปนตองยึดถือเองใหผูอ่ืนยึดถือแทนได สาระสํ าคัญของการได

สิทธิครอบครองตองยึดถือและเจตนาครอบครอง  การยึดถือไมจําตองยึดถือเพื่อตนเอง ไมใชเจตนายึด
ถือแทนกัน เพราะเทากับเปนการลบหลักเจตนามาตรา 1367 ที่วาผูยึดถือยอมยึดถือเพื่อตนเอง   แตศาล
ไทยมิไดเดินตามแนวเชนนั้น โดยศาลไทยใชหลักที่เจตนาครอบครอง  มีเจตนายึดถือแทนกันได  

ขนาดของเจตนาเพื่อใหไดสิทธิครอบครองในกฎหมายไทยไมตองถึงขนาดเจตนาเปนเจาของ  
ดังในกฎหมายโรมันที่ เจตนายึดถือเพื่อใหไดสิทธิครอบครองตองถึงขนาดเจตนาเปนเจาของ (Animus 
domini)  ผูที่ยึดถือไวสําหรับผูอ่ืน เชน ผูเชา ผูยืม ผูรับฝาก กฎหมายโรมันไมยอมรับวา เปนผูมีสิทธิ
ครอบครองตามกฎหมายเพราะยังเคารพสิทธิผูอ่ืนอยู200 กฎหมายฝรั่งเศส เหมือนกฎหมายโรมัน ที่ถือ
หลักวา  เจตนาที่จะไดสิทธิครอบครองตองมีเจตนาอยางเปนเจาของ แตไมจําตองยึดถือไวเพื่อใชอํานาจ
อยางเจาของเทานั้น ยึดถือไวดวยเจตนาจะใชอํานาจตามทรัพยสิทธิอ่ืนก็ได แต กฎหมายอั งกฤษไม
เหมือนกฎหมายฝรั่งเศสใชหลักเดียวกับกฎหมายไทย เจตนายึดถือไวเพื่อตนไมวาจะอาศัยสิทธิตาม
สัญญาหรือทรัพยสิทธิก็ไดสิทธิครอบครองทั้งนั้น ระบบกฎหมายไทยไมเครงครัดเหมือนกฎหมายโรมัน
หรือกฎหมายฝรั่งเศส เพราะถาจะใหไดสิทธิครอบครองอันมีผลตาม มาตรา 1369-1381แลวในมาตรา 
1367 กลาวไวแตเพียงมีเจตนายึดถือไวเพื่อตนเทานั้น   ไมถึงแกตองมีเจตนาเปนเจาของ   หลักเจตนา
มาตรา 1367 ของไทยจึงกวางกวาของโรมันและฝรั่งเศสและครอบครองเปนเรื่องขอเท็จจริงไมใชอาศัย
ขอกฎหมาย 

เกณฑในการวินิจฉัยวามีเจตนาครอบครอง  ไมอาจวางน้ําหนักแหงขอเท็จจริงใหเปนอันเดียวได 
ตองแลวแตขอเท็จจริงและสภาพแวดลอมอื่นๆดวย แมแตที่ดินดวยกันเอง การทําประโยชนเหมาะสม
ตามสภาพ ตามประเพณีแหงทองถ่ินนั้น อาจเปนเจตนาครอบครองที่ดินนั้น หากไปใชกับที่ดินอื่นอาจไม
พอฟงวามีเจตนาครอบครองได   นอกจากนี้ยังตองขึ้นกับสภาพที่ดิน แตตองปรากฎวาบุคคลผูยึดถือได
                                                  

 
199 เรื่องเดียวกัน ,หนา 369-371. 
200 เรื่องเดียวกัน ,หนา373. 
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ทําประโยชนดีที่สุด เทาที่ทําได ตามสมควรแกอัตภาพ ความอุตสาหะ  ทุนรอน ความเหมาะสมของ
สภาพทรัพยนั้น201  ซ่ึงสิ่งนี้เองที่ทําใหลักษณะสิทธิในที่ดินของราษฎรไทยนับแตอยุธยา มีลักษณะที่ผัน
แปรเปลี่ยนไป จากสิทธิที่ไมคอยมีความมั่นคงจนมีความมั่นคงมากขึ้นตามลําดับ รวมถึงหลักเกณฑระยะ
เวลาในการทอดทิ้งที่ดินดวย 

 
2. การไดสิทธิครอบครองโดยผูอ่ืนโอนใหหรือผูอ่ืนยึดถือไวแทน 
 ในทรัพยสินใหเชา เมื่อส้ินสุดสัญญา ก็ไดคืนการครอบครองผูเชาจึงเปนผูครอบครองโดยนิติ

สมมุติ (Possessio Fictitia)  แตในกฎหมายไทยมิไดเปนเชนนั้น  เหตุการณที่จะยึดถือดวยตนเองหรือมีผู
อ่ืนยึดถือไวใหเปนเพียงเครื่องมือที่จะนําไปสูการไดสิทธิครอบครองตามกฎหมาย  ไมมีการครอบครอง
ตามความเปนจริงหรือการครอบครองโดยกฎหมาย   ระบบของไทยจึงเปนการครอบครองโดยกฎหมาย
อยางเดียว แตวิธีการไดมา อาจอาศัยการยึดถือเอาเองหรือการยึดถือของผูอ่ืน การครอบครองโดยผู อ่ืน
ยึดถือไวให (Mediate Possession)  การครอบครองโดยผูแทน (Immediate Possession)   การครอบครอง
ตามความเปนจริง  การครอบครองตามกฎหมาย   การครอบครองโดยตรง   การครอบครองโดยปริยาย 
จึงไมแตกตางกันในสาระสําคัญของกฎหมายไทย202  

ในมาตรา  1368 บุคคลอาจไดสิทธิครอบครองมาโดยผูอ่ืนยึดถือให   คําวา ผูอ่ืน  ซ่ึงเปนผูที่ยึด
ถือไวแทนเพื่อใหไดสิทธิครอบครอง  แบงไดเปน 2 ประเภท  

1.ผูยึดถือที่ไมมีเจตนาใชสิทธิเพื่อตนเปนแตเครื่องมือใหบุคคลอื่นมีสิทธิครอบครอง เชน บาว     
การยึดถือแทนกันได  แตไมมีเจตนาเปนเจาของ ไมไดยึดถือเพื่อตน จึงไมไดสิทธิครอบครอง   การยึดถือ
แทนกันได ตองไมใชการเขายึดถือโดยฝาฝนสิทธิตอกัน  ซ่ึงไมเปนการครอบครองแทนกันได   การไมมี
เจตนายึดถือเพื่อตน จึงไมอาจไดสิทธิครอบครอง203  

2.ผูยึดถือมีเจตนาใชสิทธิแหงตนโดยผูอ่ืนมีสิทธิครอบครองและตนเองก็มีสิทธิครอบครองดวย 
เชน การเชา  เปนการยึดถือโดยอาศัยสัญญาหรือทรัพยสิทธิที่มีเวลาจํากัด  เจตนาของผูเชาเขายึดถือ
ตอเจาของจึงเปนอยางอื่นไปไมไดนอกจากการยึดถือไวแทน 

ฐานะของผูยึดถือไวแทนตอบุคคลภายนอกมีดังนี้ 
1.พวกที่มิไดเจตนายึดถือไวเพื่อใชสิทธิแหงตน ก็ไมอาจกลาวอางสิทธิครอบครองตอบุคคลภาย 
นอกได  
2.พวกที่ยึดถือไวแทนและเพื่อใชสิทธิเพื่อตนดวย ถือวามีสิทธิครอบครองดวย อางสิทธิ 
ตอบุคคลภายนอกได  

                                                  
 
201 เรื่องเดียวกัน ,หนา 379. 
202 เรื่องเดียวกัน ,หนา 383. 
203 เรื่องเดียวกัน ,หนา 385. 
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ฐานะของผูยึดถือไวแทนตอผูที่ตนยึดถือไวให    ซ่ึงทั้ง 2 ประเภท อยูในฐานะผูครอบครองแทน
เทานั้น  จะอางเจตนาเปนเจาของเองมิได204  เปนปรปกษตอผูที่ตนยึดถือไว  ทําใหไมอาจไดกรรมสิทธิ์
โดยการครอบครองปรปกษตามมาตรา 1382    ซ่ึงหากจะทําเชนนั้น ในมาตรา 1381 จะตองใหเปลี่ยน
ลักษณะการยึดถือ โดยบอกกลาววาจะไมครอบครองแทน  อายุความปรปกษจึงเริ่มนับแตบอกกลาว   
หากไมบอกเปลี่ยนการถือครองแมนานเทาใดก็ไมไดกรรมสิทธิ์   การแสดงเจตนาเปลี่ยนลักษณะการยึด
ถือ อาจทําไดโดยตรงหรือโดยปริยายก็ได อาจแสดงเจตนาไวลวงหนาก็ได  การบอกกลาวเปลี่ยนเจตนา
จะไมยึดถือไวแทนใชเฉพาะผูยึดถือไวแทนเปลี่ยนใจขึ้นมาเองเทานั้น   หากไดรับอํานาจใหมจากบุคคล
ภายนอก หาตองบอกกลาวไม เพราะบุคคลภายนอกจะตองมาแสดงอํานาจใหเห็นเปนประจักษ 
 

ผลของสิทธิครอบครอง  สิทธิครอบครองมีความแตกตางจากทรัพยสิทธิอ่ืน           เนื่องจาก 
ทรัพยสิทธิอ่ืนระบุอํานาจบอกสิทธิไวชัดแจง เชน กรรมสิทธิ์ มาตรา 1336    สิทธิในภาระจํายอม มาตรา 
1387   สิทธิอาศัย มาตรา 1402   ฯ  สิทธิครอบครองกฎหมายไมระบุไวชัดแจง เพียงแตใหประโยชนแหง
ขอสันนิษฐานไว เชน การกําจักการรบกวน  การเรียกคืนจากผูแยงการครอบครอง ผลของสิทธิครอบ
ครองแบงเปน 5 ประเภท205  

1.ผลของสิทธิครอบครองที่ไดประโยชนจากขอสันนิษฐาน ในมาตรา 1369-1373 
แมขอสันนิษฐานไมใชสิทธิเปนแตหลักฐานพยาน  เพื่อใหตองมาพิสูจนหักลาง จึงเปนการปองกันการ
แยงโดยไมมีมูลและชวยรักษาความสงบเรียบรอย   ลักษณะขอสันนิษฐานในทางกฎหมายตางจากขอ
สันนิษฐานในขอเท็จจริง   ขอสันนิษฐานทางกฎหมายเปนขอสันนิษฐานที่กฎหมายบังคับไวใหฟงเอาไว
กอนเชนนั้นโดยไมตองมีพยานหลักฐานมาสนับสนุนแสดงขอเท็จจริงอีก และคงไวจนกวาจะสืบหักลาง
ได  เชน มาตรา 1369  บุคคลที่ยึดถือทรัพยสินไว สันนิษฐานวายึดถือเพื่อตน  เปนขอสันนิษฐานตามหลัก
กรรมเปนเครื่องชี้เจตนา  เปนการถือเอาพฤติการณแหงการยึดถือเพื่อตน สันนิษฐานไปในทางเปนคุณแก
ผูถือ จนกวาจะพิสูจนหักลางได   ขอสันนิษฐานนี้เปนประโยชนเกี่ยวกับมาตรา 1367 โดยตรง หากฝาย
หนึ่งยึดถืออยูแลว ฝายที่ยึดถือไวไมตองพิสูจนอะไร เพราะมาตรา 1369 สันนิษฐานวาเปนผูมีสิทธิครอบ
ครอง เพราะเปนการยึดถือเพื่อตน   แตกอนจะเกิดขอสันนิษฐานเปนประโยชนแกบุคคลผูใดตามมาตรานี้ 
ตองปรากฎวา บุคคลนั้นเปนผูยึดถือทรัพยสินอยูและตองเปนการยึดถือถึงขนาดดวย ขอสันนิษฐานใน
มาตรา 1369มีเจตนายึดถือไวเพื่อตนเทานั้น ไมใชสันนิษฐานวามีเจตนาเปนเจาของจะเปนประโยชน
เฉพาะที่จะไดมาหรือมีไดซ่ึงสิทธิครอบครอง ไมอาจไดกรรมสิทธิ์โดยครอบครองปรปกษที่ตองการ
เจตนาเปนเจาของ 

                                                  
 
204 เรื่องเดียวกัน ,หนา 389. 
205 เรื่องเดียวกัน ,หนา 394. 
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มาตรา 1370 ผูครอบครองนั้นสันนิษฐานวา เปนผูครอบครองโดยสุจริต โดยความสงบและเปด
เผย เปนการตั้งขอสันนิษฐานเอาตามเหตุการณตามความเปนจริง206   การที่ทรัพยไปอยูในความครอบ
ครองของผูใด โดยมากเปนไปโดยความชอบ   แตอาจจะไมสุจริตบางครั้ง ขอสันนิษฐานนี้เปนประโยชน
เมื่อ  เมื่อผูครอบครองจะตองสงคืนทรัพยแกผูมีสิทธิเอาคืนตามมาตรา 1376        ถาเปนผูครอบครองโดย
สุจริต ยอมไดประโยชนตามกฎหมายลักษณะลาภมิควรได ดีกวาผูไมสุจริต  หากไมใช ผูครอบครอง
โดยสุจริตก็ตองคืนทรัพยแกเจาของที่แทจริง   ในมาตรา 1367-1369 กลาวถึง ผูยึดถือ   แตในมาตรา 
1370-1372 กลาวถึง ผูครอบครอง ทําใหเห็นความแตกตางกันในสาระสําคัญ   มาตรา 1367 กลาวถึงการ
ไดสิทธิครอบครอง  อันประกอบดวย การยึดถือและเจตนา   มาตรา 1368 เกี่ยวกับการยึดถือแทน   
มาตรา 1369 เปนการสันนิษฐานจากเจตนาการยึดถือ     ซ่ึงทั้งหมดยังไมไดมาซึ่งสิทธิครอบครอง  แตใน
มาตรา 1370-1372 เปนการกลาวถึงเมื่อไดสิทธิครอบครองมาแลว 

มาตรา 1371  บุคคลใดครอบครองทรัพยสินเดียวกันสองคราว สันนิษฐานวาไดครอบครองติด
ตอกันตลอดเวลา  เปนขอสันนิษฐานที่อาศัยเหตุการณจริง ซ่ึงเปนขอสันนิษฐานที่เปนประโยชนเกี่ยวกับ 
หลักการครอบครองไดกรรมสิทธิ์โดยปกปกษ    มาตรา 1371 เปนขอสันนิษฐานการครอบครองเทานั้น 
ซ่ึงผูครอบครองตองพิสูจนตอไป ขอสันนิษฐานนี้เปนผลเมื่อการครอบครองในทรัพยสินอันเดียวกันเทา
นั้น 

มาตรา 1372 สิทธิที่ผูครอบครองใชในทรัพยสิน สันนิษฐานวาเปนสิทธิผูครอบครองตาม
กฎหมาย   เปนสิทธิในการใชทรัพยที่ครอบครองอยู เปนธรรมดาสืบเนื่องจากการครอบครอง ถาได
ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย   อํานาจที่ใชจึงเปนสิทธิที่มีอยูโดยชอบดวยกฎหมาย    ในมาตรานี้มัก
เปนเรื่องเกี่ยวกับที่ดินมือเปลา  แมไมมีกรรมสิทธิ์โดยชอบดวยกฎหมาย  การใชอํานาจก็อาจได
ประโยชนจากขอสันนิษฐานวาเปนสิทธิ    ศาสตราจารย  เสนีย ปราโมช เห็นวา เปนสิทธิที่ใชในทรัพย
สินที่ครอบครอง หาไดหมายความวาไดมีสิทธิอยูจริงในกฎหมายไมเปนแตขอสันนิษฐานวามีสิทธิ ไมใช
ตัวสิทธิที่แทจริง207    อํานาจที่ใชในมาตรา 1372 ไมจํากัด อาจเทียบไดกับอํานาจสูงสุดของเจาของ ใน
กรรมสิทธิ์ มาตรา 1336 

มาตรา 1373 อสังหาริมทรัพยที่จดในทะเบียนที่ดิน สันนิษฐานวาผูมีชื่อในทะเบียนเปนผูมีสิทธิ
ครอบครอง เปนขอสันนิษฐานที่มีเพื่อรักษาความศักดิ์สิทธิของทะเบียนเทานั้น  และเปนเพียงขอ
สันนิษฐานเทานั้น ไมใชกําหนดใหมีสิทธิตามทะเบียนที่ดิน  ทะเบียนที่ดินนี้มิไดหมายถึงชื่อในทะเบียน
ในฐานะเจาของมีกรรมสิทธิ์เทานั้น การมีชื่อในฐานะใดๆที่เปดชองใหไดสิทธิครอบครองก็ไดรับผล
เหมือนกัน  

  
                                                  

 
206 เรื่องเดียวกัน ,หนา 400-401. 
207 เรื่องเดียวกัน ,หนา 406. 
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2. ผลของสิทธิครอบครองที่จะกําจัดการรบกวนการครอบครอง มาตรา 1374 และเรียกคืนการ
ครอบครองที่ถูกแยงโดยมิชอบดวยกฎหมาย มาตรา 1375      ในมาตรา 1374 เปนการที่ผูครอบครองถู
กรบกวนในการครอบครอง (Disturbed in his possession) กฎหมายไมมีการอธิบายลักษณะการรบกวน 
โดยทั่วไปหมายถึง การทําใหผูยึดถือครอบครองไมอยูโดยปกติสุข เมื่อพิจารณาถึง ตําแหนง แหงที่ 
สภาพของทรัพยสิน ตลอดจนลักษณะการรบกวน เกินกวาที่คนธรรมดาจะยอมได  และตองเปนการรบ
กวนในการครอบครองทรัพยมิใชรบกวนใจ208 มาตรา 1375 เปนการแยงการครอบครอง (Dispossession) 
หมายความถึง การใดๆที่ทําใหผูครอบครองตองสูญเสียซ่ึงการครอบครองในทรัพยสินทั้งหมดหรือบาง
สวนโดยการเขาหวงกันไวเองหรือขัดขวางมิใหเขาครอบครอง  

สิทธิของผูครอบครอง ในมาตรา 1374,1375 เปนอํานาจในทรัพยสิน ตางกับอํานาจในทรัพย
สิทธิอ่ืน เชน กรรมสิทธิ์ มาตรา 1336 ท่ีเจาของยกขึ้นไดเองแมไมมีผูมารบกวน   แตการครอบครองไมมี
อํานาจเชนนั้น ในมาตรา 1374,1375 จะยกขึ้นอางไดตอเมื่อมีผูมาฝาฝนรบกวนหรือแยงการครอบครอง
เทานั้น   ไมอาจยกขึ้นไดในเหตุการปกติ209  ครอบครองจึงไมใชสิทธิที่กลาวอางไดในเหตุการณปกติ 
(Assertive right)  แตเปนสิทธิในทางตอสู (Defensive Right) 

ในการวิเคราะห สิทธิในมาตรา 1374,1375  ตองคํานึงถึงหลักที่วา ครอบครองไมตองอาศัยการ
รับรูเห็นชอบของกฎหมาย หรือครอบครองอันมิชอบดวยกฎหมายก็ยังใชไดตอบุคคลภายนอก หรือตาม
หลักกฎหมายอังกฤษครอบครองใดๆก็ยังเปนครอบครองอันชอบดวยกฎหมายตอผูละเมิด (Any 
possession is legal possession against wrong doers) เห็นไดชัดในเรื่องครอบครองที่ดินมือเปลาที่ผูครอบ
ครองมีสิทธิดีกวาผูอ่ืนที่ไมใชรัฐ สิทธิตามมาตรา 1374,1375  เปนสิทธิของผูครอบครองโดยตรง  
ผูใดที่ไมไดครอบครองอยูโดยตรงแมมีสิทธิในทรัพยสิน จะฟองตามมาตรา 1374,1375 ไมไดคงตอง
อาศัยสิทธิตามทรัพยสินนั้นๆ  อายุความ ที่กําหนดใหตองฟองคดีภายใน 1 ปนับแตถูกรบรวนการ
ครอบครองหรือถูกแยงการครอบครองเริ่มนับแตเวลาถูกรบกวนหรือถูกแยงเปนตนไป ไมใชนับแตวันที่
รูวาถูกแยง  เพราะการรบกวนการครอบครองเปนการละเมิดวันแลววันเลา (Continuing Injury) ฟองได
ตลอด   สวนการแยงการครอบครองอายุความนับเมื่อแยงไดสําเร็จ           อายุความ 1 ปนี้ใชกับสิทธิ
ครอบครองเทานั้น  หากจะใชสิทธิตามทรัพยสินอื่นไมมีอายุความกําหนดไวชอบท่ีฟองไดภายใน 10 ป
ตามมาตรา193/30จึงทําใหกําหนด 1 ปเปนเกณฑการไดสิทธิหรือเสียสิทธิ ในที่ดินมือเปลา คือ หากทิ้ง
เกิน 1 ปก็ขาดสิทธิถาครอบครองเกิน 1 ปก็ไดสิทธิ  
  ศาสตราจารย เสนีย ปราโมช วา เปนการชี้ขาดตามขอเท็จจริงในคดี ไมใชการวินิจฉัยวา ทิ้งที่ดิน
ตามกฎหมายเพราะไมมีกฎหมายกําหนดไว มีเพียงเรื่องใบเหยียบย่ํา ถาไมทําประโยชนใน 1 ปยอมหมด
สิทธิหวงกัน ซ่ึงเปนเรื่องที่เจาหนาที่ออกหนังสือใหราษฎรเขาไปจับจองทําประโยชน ไมใชเร่ืองเขาถือที่
                                                  

 
208 เรื่องเดียวกัน ,หนา 420-422. 
209 เรื่องเดียวกัน ,หนา 410. 
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ดินมือเปลา210  ในกฎหมายเกาอาง บทเบ็ดเสร็จที่ 42 ที่บานที่สวนทิ้ง 9-10 ป ซ่ึ งในเรื่องที่ ดิ้นทอดทิ้ ง  
พระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน 2459 มาตรา 45 ไดนํามากลาวไวในมาตรา 1301(1)มาตรา 1334 ใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  จึงไมใชสําหรับใชวินิจฉัย การไดสิทธิการเสียสิทธิระหวางราษฎร 
แตใชเปนการอางเอาในทางแสดงพยานหลักฐาน แสดงเจตนาละทิ้งที่ดิน ตามมาตรา 1377 เทานั้น 
กระบวนการแยงการครอบครองหรือถูกรบกวนตองเปนการอันมิชอบดวยกฎหมาย หากมีกฎหมายรอง
รับก็ทําได เชนการเขาไปสํารวจของพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
 

3.ผลของสิทธิครอบครองในทางตอสูคดีเมื่อตองสงคืนทรัพยสิน มาตรา 1376 ที่ใชนํามาตรา 
412-418  เร่ืองลาภมิควรไดมาใช เปนการที่ผูครอบครองจะตองสงคืนทรัพยสินแกผูที่มีสิทธิดีกวา ใน
มาตรา 412 หากเปนเงินตองสงคืนทั้งหมด  ในมาตรา 413 การครอบครองทรัพยสินอยางอื่นนอกจากเงิน  
หากไดโดยสุจริตตองสงคืนตามสภาพที่เปนอยู แตไมตองรับผิดในสวนท่ีเสียหาย หากไดรับอะไรมา
เนื่องจากการเสียหายนั้นตองสงคืนดวย  มาตรา 414 หากการคืนเปนพนวิสัยเพราะสภาพทรัพยหรือเหตุ
อ่ืน ผูครอบครองโดยสุจริตคืนเฉพาะสวนที่มีอยูเมื่อเรียกคืน ถาครอบครองโดยไมสุจริตตองคืนเต็ม
จํานวน มาตรา 415 หากครอบครองโดยสุจริตไดดอกผลอยูตราบเทาที่สุจริต หากตองคืนเมื่อใดตกอยูใน
ฐานะไมสุจริตเมื่อนั้น  มาตรา 416 ผูครอบครองไมวาสุจริตหรือไมไดคืนทรัพยสินไมวาครอบครอง
โดยสุจริตหรือไม ยอมไดรับการชดใชคาใชจายอันสมควรในการบํารุงรักษาหรือซอมแซมทรัพยที่ได
ออกไป เต็มจํานวน  แตคาใชจายธรรมดาเพื่อการบํารุง ซอมแซมหรือคาภาระติดพันที่ตองเสียไประหวาง
ที่เก็บดอกผลไมได   มาตรา 417 ผูครอบครองสุจริตไดทําใหทรัพยสินราคาสูงขึ้นโดยออกคาใช
จายไปเมื่อตองคืนเรียกคาใชจายนั้นได มาตรา 418 ครอบครองโดยไมสุจริต ไดดัดแปลง ตอเติม ตอง
ทําใหคืนสภาพเดิมเวนแตเจาของใหสงคืนตามสภาพแลวจายคาดัดแปลง  แตหากเรียกคืนในสภาพเดิม
แตพนวิสัยทําใหดังเดิมตองสงตามสภาพที่เปนอยูไมมีสิทธิเรียกคาดัดแปลง 
 

4.ผลของสิทธิครอบครองอาจไดกรรมสิทธิ์โดยครอบครองปรปกษ ตามมาตรา 1382 
ในมาตรา 1333 กรรมสิทธิ์บางอยางอาจไดมาโดยอายุความตามที่ระบุไว        มาตรา 1382 ครอบครอง 
ปรปกษ เมื่อไดแลวเปนบริสุทธิ์ไมตองจดทะเบียนตามมาตรา 1299 อุปมาดังดอกบัวที่สวยงามบริสุทธ์ิที่
เกิดจากโคลนตมอันโสโครก  กรรมสิทธิ์ในกฎหมายก็เกิดจากเหตุการณขอเท็จจริงแหงการครอบครอง
เชนนี้ 211 
 
 
                                                  

 
210 เรื่องเดียวกัน ,หนา 418-419. 
211 เรื่องเดียวกัน,หนา 430. 
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หลักการมีกรรมสิทธิ์โดยอายุความ กอนมีประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เรียกวา "การปก
ครองปรปกษ" (Adverse possession)  โดยอางกฎหมายเบ็ดเสร็จที่ 42 เร่ืองที่บานที่สวน ละทิ้ง 9-10 ป   

 ศาสตราจารย เสนีย ปราโมช เห็นวาเปนอางที่ไมถูกตอง เนื่องจากในตอนตนกลาวไวแลววา ที่
ดินเปนของพระเจาแผนดิน ไมเปดชองใหไดกรรมสิทธิ์เปนปกปกษตอพระเจาแผนดิน     โดยเห็นวาที่
กลาวถึง ผูสละที่ดินไปแลวมีคนใหมเขามาอยูเปนขอพิพาทกัน ก็ไมไดกําหนดวาตองละทิ้งถึง 9-10 ป 
เปนแตวา ฝายใดทิ้งไปแลว ก็ใหผูที่เขามาใหมไดอยู ทํานองเดียวกับการสละการครอบครองในมาตรา 
1377 และไดสิทธิครอบครองมาตรา 1367 คือ เมื่อละท้ิงเมื่อใดก็ขาดอํานาจเมื่อนั้น212 ซ่ึงความในตอน
ทายตามกฎหมายเบ็ดเสร็จ ตอมากลายเปนตอนตนใน มาตรา 45 พระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน 
(ฉบับ 2) พ.ศ.2459  ที่วา หากปรากฎแกนายอําเภอ วาที่ดินมีโฉนดรายใด เจาของไดทิ้งไปนาน 9-10 ป 
ใหกรรมการอําเภอประกาศไตสวนหาตัวเจาของ ถาไมมีหรือเจาของไมติดใจเอาเปนกรรมสิทธ์ิให
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวาเปนที่ดินทอดทิ้ง (Land Abandoned) ผูอ่ืนมาขอโฉนดเอาเปนกรรมสิทธิ์
ได ตาม พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.127หรือ ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 6  ซ่ึงเห็นวาไมใช
เร่ืองแยงกรรมสิทธิ์โดยปรปกษระหวางราษฎร แตเปนเรื่องทางปกครองที่ไมตองการใหทิ้งที่ดินใหวาง
ไว และเห็นวาศาลไทยเดิมจับเอาความที่วา ถาราษฎรพิพาทเรื่องที่ดิน ใครอยูใครได ใครไปใครเสีย มา
ผสมกับที่ทางราชการจัดใหคนเขาอยูอาศัยในที่ดินที่ถูกทิ้งราง 9-10 ป  มาเปนหลักใหไดสิทธิในที่ดิน 
เนื่องจาก ไทยไมมีกฎหมายในเรื่องนี้ และไมอยากอางกฎหมายตางประเทศจึงอิงหลักนี้ไปพลางกอน  

แตหลักกฎหมายไทยไมมีความชัดเจนในเรื่องระยะเวลาที่ครอบครองจนไดสิทธิในที่ดิน เนื่อง
จากในบทเบ็ดเสร็จ ที่ 42 กลาวเฉพาะที่บานที่สวน ไมรวมที่ปา ที่นา  เปนเกณฑแบง   ตามกฎหมายใหม
เมื่อใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หมายความถึงเฉพาะที่บาน ที่สวน ที่มีในการเปนที่บานที่สวน 
เมื่อไดใช ประมวลกฎหมายแพง บรรพ 4 แลวคือเมือ วันที่ 1 เมษายน พ.ศ.2475  เทานั้น     นอกนั้นเปน 
ที่ดินเกา   แตที่ดินใหมแมเปนที่บานที่สวนหากเปนที่ดินมือเปลาโดยมีหนังสือสําคัญเชนโฉนดแผนที่ ก็
ใชอายุความครอบครอง 1 ปเทานั้น ไมใชแยงกรรมสิทธิ์ตามมาตรา 1382  

เนื่องจากหลักเกณฑในการครอบครองปรปกษไมมีกฎหมายอะไรเปนหลักไว จึงไมสามารถ
ระบุแนนอนได เชนที่บานที่สวน ตองละทิ้ง 9-10 ป แตที่นาที่ปาละทิ้งเพียง 1 ป ก็ขาดสิทธ ิ    มีผูเห็นวา
เนื่องมาจากความซับซอนในกฎหมายประกอบกับการไมแยกแยะใหดีระหวาง การสละการครอบครอง
กับการครอบครองปรปกษ 213  การครอบครองปรปกษจะตองเปนเรื่องที่ผูมีสิทธิในที่ดินเดิมยังมีสิทธิอยู  
แลวผูอ่ืนเขาครอบครองซอนกัน จึงเปนสิทธิตอสิทธิที่เปนปรปกษ มิใชเจาของที่ดินเดิมสละการครอบ
ครองแลว และเห็นวา กฎหมายเกายังบกพรองเร่ือง หลักเกณฑที่ใชในการครอบครองปรปกษยังไมมี  

                                                  
 
212 เรื่องเดียวกัน,หนา 430-431. 
213 เรื่องเดียวกัน,หนา 433-434. 
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นโยบายของมาตรา 1367 ตองการสนับสนุนใหคนเขาทําประโยชนในทรัพยสิน เปนความ
ประสงคที่จะใหครอบครองนานไดกรรมสิทธ์ิเปนรางวัล เพราะกฎหมายไมชวยเหลือผูนอนหลับทับ
สิ ท ธิ   (DORMIENTIBUS LE NON SUB VUBVENIT)     ม าต ร า  1382 เป น ห ลั ก อ ายุ ค ว าม ได
สิทธิ(Acquisitive  prescription)  การนับอายุความจึงนับตั้งแตคนใหมเขาครอบครอง มิใชนับแตเจาของ
เดิมละทิ้งไป  เดิมศาลฎีกา ถือเอาเวลาที่ทิ้งไปครบกําหนด ตอมาจึงใชเวลาที่คนใหมจะเขามาครบกําหนด
และที่ดินที่จะใชหลักครอบครองปรปกษจึงใชไดฉพาะที่ดินที่เปนกรรมสิทธิ์  ถาเปนที่ดินมือเปลาก็จะมี
ไดแตสิทธิครอบครอง  

มาตรา 1382 เปนการไดกรรมสิทธิ์โดยอายุความ ไมใชเสียกรรมสิทธิ์จึงตองใชเวลาที่คนใหมเขา
ครอบครอง เพราะถือตามหลักความศักดิ์สิทธิของกรรมสิทธิ์ที่วา กรรมสิทธิ์ไมสูญสิ้นไปดวยการที่เจา
ของทอดทิ้ง (La perpetuete)    มาตรา 1382 จํากัดการครอบครองเพื่อใหไดมาซึ่งทรัพยสิทธิเฉพาะ
กรรมสิทธิ์เทานั้น ทรัพยสิทธิชนิดอื่นๆ จึงไมอาจไดมาโดยการครอบครองปรปกษ  

 
 
สรุปสาระสําคัญของการไดสิทธิตามโดยอายุความไดดังนี้214  
1.ตองเปนทรัพยสินของผูอ่ืน แมเจาของไมไดครอบครองเองก็ตาม ถาไมเปนการครอบครอง

ของผูใดก็ไมเปนปกปกษ แตเปนสาธารณะสมบัติของแผนดินเชนที่รกรางวางเปลา การที่แผนดินเปนเจา
ของก็ครอบครองเปนกรรมสิทธิ์โดยปรปกษมิได เพราะมาตรา 1306 หามยกอายุความขึ้นยันตอแผนดิน 

2.ตองครอบครองโดยสงบ เปนหลักสําคัญมาแตกฎหมายโรมันวา การครอบครองที่บริบูรณจะ
ตองไมมีเหตุเสื่อมเสียเหลานี้ และกฎหมายไมประสงคใหมีการยื้อแยงอันเปนการทําลายความสงบ ตราบ
ใดที่ยังไมสงบอยู จะเริ่มนับอายุความใหเปนประโยชนแกผูครอบครองมิได  เหตุอันไมสงบนั้นตองเกิด
จากผูครอบครอง  หากผูอ่ืนเปนผูกอความไมสงบโดยผูครอบครองยอมรับการประทุษรายขางเดียวมิได
ตอบโตตอความไมสงบนั้น ถือเปนการครอบครองโดยสงบ เร่ิมนับอายุความได 

3.ตองเปนการครอบครองโดยเปดเผย ไมปดบังซอนเรน เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกเจาของที่
จะคัดคานกําจัดการครอบครองได 

4.ตองมีเจตนาเปนเจาของ เพราะหาดจะเอาเพียงสิทธิครอบครอง เจตนายึดถือเพ่ือตนก็เพียงพอ 
ไมตองมีเจตนาเปนเจาของ เจตนาเปนเจาของเปนขอเท็จจริงโดยไมตองคํานึงถึงสิทธิและความรับรองใน
ทางกฎหมาย หากไมไดเจตนาเปนเจาของโดยยึดถือไวแทนผูอ่ืน ไมมีเจตนาเอาเปนของตนเองหรือขนาด
ของการยึดถือไมถึงระดับที่เขาใจวามีเจตนาเปนเจาของ    ไมอาจอางครอบครองปรปกษได เปนขนาด
เจตนายึดถือเพื่อตนใหไดสิทธิครอบครองแตไมถึงขนาดเจตนาเปนเจาของ 

                                                  
 
214 เรื่องเดียวกัน,หนา 443-446. 
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5.ตองเปนการครอบครองติดตอกันมาตลอดเวลาแหงอายุความ การครอบครองอาจไมจําเปน
ตองทุกวันทุกเวลา หากไดครอบครองมาโดยไมมีขอเวนวาง (Uninterrupted) ก็ใชได    การครอบครอง
ติดตอกัน จึงหมายถึง ความติดตอกันเปนระเบียบ ถึงแมวามีชองเวนวางการใชอํานาจทําประโยชนบาง
ตามสภาพทรัพยสิน ก็ใชได หรือไดใชอํานาจตามความเหมาะสมแหงประโยชนหรือสภาพของสิทธิและ
ทรัพยสิน ก็ไดช่ือวาครอบครองติดตอกันตลอดมา   หากเปนการขาดจากการยึดถือโดยไมตั้งใจและได
คืนภายใน 1 ป ก็ไมถือวาการครอบครองสะดุดหยุดลง 

 
6.ตองครอบครองตามหลักเกณฑขางตนและครอบครองตามเวลาที่กฎหมายกําหนดไว  การ

ครอบครองติดตอกันอาจเปนการโอนไปซึ่งสิทธิก็ได โดยเปนการโอนการครอบครองแกกัน ตามมาตรา 
1385 ที่ใหรวมนับเวลาการโอนเขาดวยกัน แตหากเปนการแยงการครอบครอง ผูแยงจะขอรวมเวลาของ
ตนเขากับผูถูกแยงมิได 
 

การสิ้นสุดสิทธิครอบครอง  สิทธิครอบครองเปนสิทธิที่ เกิดจากเหตุการณขอเท็จจริง อัน
ประกอบดวยการยึดถือและเจตนา เปนการสนับสนุนใหไดมาซึ่งสิทธิครอบครอง  หลักทั่วไปแลว เมื่อ
สาระสําคัญอยางหนึ่งอยางใดขาดไป สิทธิครอบครองยอมหมดไป215  ในมาตรา 1377 สละเจตนาครอบ
ครองหรือไมยึดถือ  การครอบครองยอมสิ้นสุดลง  การสิ้นสุดนี้มิไดหมายความวาสิทธิครอบครองจะ
หมดไป ตอเมื่อเลิกยึดถือและสละเจตนาครอบครองแลวทั้งสองอยางจึงจะสิ้นสิทธิครอบครองไป 

 
ในเรื่องที่ดิน มีกฎหมายเบ็ดเสร็จ ที่ 42,43  ใหที่ดินเปนของพระเจาแผนดิน  จนถึง พระราช

บัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.127     จึงรับรองวาราษฎรมีสิทธิในที่ดินได    กอนหนานั้นหนังสือ
สําคัญที่ออกให เพื่อใหเขาจับจองที่ดิน  ดวยผลของหนังสือเหลานี้ ชอบท่ีจะละทิ้งที่ดินไวไดช่ัวเวลาที่
กําหนดได อันเปนขอยกเวน เชน ใบเหยียบย่ําอยางเกามีอายุ 1 ป  ใบเหยียบย่ําที่ออกตาม พระราชย
บัญญัติ การออกโฉนด ร.ศ.127 มาตรา 62 อายุ 2 ป ใบจองหรือตราจองอยางเกาที่ไมไดออกชั่วคราวแทน
โฉนด อายุ 3 ปบาง 5 ปบาง โฉนดเกาหรือตราแดง อายุ 9-10 ป เปนการเวนระยะใหทําประโยชนในที่ดิน     

 
กอนใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 4 พ.ศ.2475 ศาลไทยมีบรรทัดฐานวา ที่นาที่ปา

ตองทิ้งไป 1 ปจึงขาดสิทธิ ซ่ึงอาจเปนการยืมมาจากระยะเวลาใบเหยียบย่ําอายุ 1 ป 216    ที่บานที่สวน อายุ 
9-10 ป อาจเอามาจากบทเบ็ดเสร็จ ที่ 43   ที่ดินมือเปลาสละเมื่อใด ส้ินสิทธิเมื่อนั้น ตอมาเมื่อมีการใช
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ที่ดินมือเปลา ที่นาที่ปา ที่บานที่สวน เปนสาธารณะสมบัติของแผน
                                                  
 

215 เรื่องเดียวกัน,หนา462. 
216 เรื่องเดียวกัน,หนา 466. 
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ดินตามมาตรา 1304(1) ถายังไมไดโอนไปใหราษฎรโดยพระราชบัญญัติ ออกโฉนด ร.ศ.127ในมาตรา 35 
แลว หาเปนกรรมสิทธ์ิของราษฎรไม ราษฎรคงมีไดแตสิทธิครอบครอง  จึงเปนการสิ้นสุดสิทธิครอบ
ครองหากเลิกและสละการครอบครองไป 

 
การสิ้นสุดการครอบครองอาจจําแนกไดเปน 

1.การสิ้นสุดไปดวยใจสมัคร เชนการสละการครอบครองหรือโอนไป 
2.การสิ้นสุดการครอบครองดวยไมสมัครใจ เชน ถูกแยงการครอบครอง 

หรืออาจแบงเปน 
1.การสิ้นสุดสิทธิครอบครองไปเอง ตามมาตรา 1377โดยการสละการครอบครองหรือเลิกยึดถือ   

การสละการครอบครองเปนขอเท็จจริงตองพิจารณาเปนเรื่องๆไป การเลิกยึดถือเปนกรรมอันแสดง
เจตนา    การเลิกการครอบครองชั่วคราวเพราะเหตุขัดของชั่วคราวจะถือวาเลิกยึดถือไมได และมาตรา 
1377 วรรคสอง เปนหลักยกเวน เฉพาะที่การครอบครองสิ้นไปโดยการเลิกยึดถือเทานั้น จะเอาไปใชเปน
ขอยกเวนสําหรับสละเจตนาครอบครองไมได 

 
2.การโอนการครอบครอง ตามาตรา 1378-1380 
การโอนที่ดินตองจดทะเบียน ตามมาตรา 1299 วรรคหนึ่ง ในมาตรา 1378-1380    เปนการโอน

สิทธิครอบครองโดยการเขายึดถือดวยตนเองหรือผูแทน  แมการโอนโดยนิติกรรมไมสมบูรณตามมาตรา 
1299 วรรคหนึ่ง ก็คงสมบูรณในฐานะรับมอบมาโดยไมตองอาศัยนิติกรรม อาจไมบริบูรณในฐานะการ
ไดมาโดยนิติกรรมแตก็สามารถบังคับใหโอนกันทางทะเบียนได   มาตรา 1378 เปนการโอนโดยสงมอบ
ทรัพย   ตองพิจารณาจากการสงมอบกันจริงๆ ตามพฤติการณ    มาตรา 1379 หากผูรับโอนหรือผูยึดถือ
ทรัพยไวแลวอาจโอนโดยแสดงเจตนาเทานั้นซึ่งในกฎหมายโรมันเรียก (TRADIO BREVE MANU)    
มาตรา 1380 เปนการโอนโดยบอกวาเปนการยึดถือไวแทน ในกฎหมายโรมันเรียกวา CONSTITUTUM 
POSSESSORIUMหรือบอกกลาวแกผูครอบครองวา ตอไปใหยึดถือทรัพยไวแทนผูรับโอน ที่กฎหมาย
อังกฤษเรียกวา Belivery dyatternment   วิธีโอนในมาตรา 1380 อาศัยหลักสาระสําคัญในมาตรา 1368ที่
ครอบครองโดยผูอ่ืนยึดถือไว  
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2.6.2 กรรมสิทธิ์  (Ownership) 
ความหมายกรรมสิทธิ์ กรรมสิทธิ์เปนสิทธิที่เปนสายกลางที่เชื่อมบุคคลกับทรัพยสิน เปรียบ

เหมือนสายปานที่เชื่อมผูเลนวาวกับวาว217  ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเดิมของไทยคลายกับลักษณะของ
อังกฤษ ที่ถือหลักวาที่ดินเปนของพระเจาแผนดิน  ตอมาจึงเปลี่ยนไปใน พระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน 
ร.ศ.127 ใหราษฎรที่ไดรับโฉนดตาม มาตรา 35 ไดที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ แตเปนกรรมสิทธิ์ที่มีเงื่อนไข 
เพราะ ในมาตรา 36 เพื่อสาธารณะประโยชน รัฐเวนคืนได      สวนที่ดินที่ยังไมไดรับโฉนดยังอยูใน
บังคับกฎหมายเบ็ดเสร็จ ที่ 42,43 ราษฎรมีแตสิทธิครอบครองเทานั้น  

Austin  นักนิติศาสตรชาวอังกฤษ ใหนิยามวา     กรรมสิทธิ์ ไมจํากัดการใช   ไมมีขอกําหนด
หามการจําหนาย  ไมกําหนดเวลาจํากัด218 ซ่ึงศาสตราจารย เสนีย   ปราโมช  ไมเห็นดวย โดยเห็นวา   
กรรมสิทธิ์นั้น ไมไดหมายความวากฎหมายจะรับรองใหมีอํานาจโดยไมจํากัด    การใชในอํานาจ
กรรมสิทธิ์จะตองอยูในบังคับขอบเขตจํากัดแหงกฎหมายกรรมสิทธิ์คลาย เสรีภาพ  ในความคิดธรรมชาติ 
หลงเขาใจผิดวาเปนเรื่องเด็ดขาดไดอํานาจเต็มที่    แตตามกฎหมายตองมีขอจํากัดโดยความจําเปนเพื่อ
ประโยชนผู อ่ืนหรือของประเทศชาติ โดยมีหลักวา  การใชสิทธิของตนตองไมทําใหผู อ่ืนเสียหาย 
(SICUTERE  TUO  UT  ALIENUM MON LAEDAS )  

ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิยชของไทย มาตรา 1336 ภายในบังคับแหงกฎหมาย เจาของ
ทรัพยสินมีสิทธิใชสอย  จําหนายทรัพยสิน   ไดดอกผล มีสิทธิติดตามเอาคืนจากผูไมมีสิทธิยึดถือไว  มี
สิทธิขัดขวางมิใหผูอ่ืนสอดเขาเกี่ยวของโดยมิชอบดวยกฎหมาย      เมื่อพิจารณาแลว    กรรมสิทธิ์ไมใช
สิทธิในตัวเอง แตเปนที่ประชุมแหงสิทธิตางๆ219 กรรมสิทธิ์จึงเปนทรัพยสิน ที่มีอํานาจและอานุภาพมาก
ที่สุดเทาที่กฎหมายจะรองรับใหมีไดในบรรดาทรัพยสินทั้งหลาย 

ศาสตราจารย บัญญัติ สุชีวะ ใหความหมายกรรมสิทธิ์วา คือทรัพยสิทธิที่แสดงความเปนเจาของ
ในทรัพยสิน บุคคลอาจไดกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินทุกชนิด ยกเวนที่ดินจะไดกรรมสิทธิ์เมื่อไดรับโฉนด 
โฉนดตราจอง  หรือตราจองที่ตราวาไดทําประโยชนแลว220 

ศาสตราจารย ประมูล สุวรรณศร  ใหความหมายของกรรมสิทธิ์วา เปนทรัพยสิทธิจึงเปนอํานาจ
ที่บุคคลมีอยูเหนือทรัพย เปนอํานาจอันสมบูรณที่สุดที่บุคคลจะพึงมีเหนือทรัพยสินไดหรือเปนอํานาจ
แหงการเปนเจาของ  โดยอํานาจแสดงออกในมาตรา 1336 ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
กรรมสิทธิ์จึงเปนที่รวมของสิทธิตางๆ221 

                                                  
 

217 เรื่องเดียวกัน,หนา 5. 
218 เรื่องเดียวกัน,หนา 145-146. 
219 เรื่องเดียวกัน,หนา 146. 
220 บัญญัติ  สุชีวะ ,อธิบายกฎหมายลักษณะทรัพย ,หนา 181. 
221 ประมูล สุวรรณศร,คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยทรัพย,หนา 116-117 
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ลักษณะกรรมสิทธิ์มี 3 ประการ222 
 

1. เปนสิทธิเด็ดขาด (Asolute)  ภายในบังคับขอบเขตของกฎหมาย  ผูทรงกรรมสิทธิ์ชอบที่จะได
ใชตามอําเภอใจ 
2. กรรมสิทธิ์ทําใหเกิดอํานาจหวงกันตัดความเกี่ยวของของผูอ่ืน(Exclusive) เวนแตตกอยูในขอ
จํากัดของกฎหมาย 
3. มีลักษณะถาวร (Perpetual)  ไมมีกฎหมายบัญญัติใหส้ินสุดไปตามกาลเวลา   แม มาตรา 1382 
เร่ืองการครอบครองปรปกษ ไมใชบทบัญญัติใหเจาของเดิมเสียสิทธิ แตเปนการใหผูเขามาใหม
ไดสิทธิส่ิงที่ทําใหกรรมสิทธิ์แตกตางจากทรัพยสิทธิอ่ืนคือ   กรรมสิทธิ์หากโอนไปโดยสงวน
สิทธิไมครบทุกสิทธิตาม มาตรา 1336 ยังไมเรียกวาไดกรรมสิทธิ์ เปนเพียงเจาของสิทธิแตไมใช
ผูมีกรรมสิทธิ์  
 
ศาตราจารย  A.M. Honor'e กลาววา กรรมสิทธิ์มีลักษณะเปนสถาบันหนึ่งในสังคมมนุษยอันมี

องคประกอบ 11 ประการ ไดแก223  
 1.สิทธิในการครอบครอง  ( Right to possess) เปนอํานาจทางกายภาพในการบังคับควบคุม

ทรัพยสิน ซ่ึงแบงเปนสิทธิที่จะใชควบคุมและสิทธิที่ยังคงสามารถควบคุมอยูตอไป  การปองกันสิทธิใน
การครอบครอง ผRight to possess ) มีความสําคัญกวา การปองกันสิทธิครอบครอง (Possession) 

2.สิทธิในการใช (Right to use) ในความหมายแคบหมายถึงการใชประโยชน และความพึงพอใจ 
ในความหมายกวางรวมถึง การจัดการและรายไดที่เกิดจากทรัพยสินนั้น   การจํากัดการใชประโยชนขึ้น
กับมาตราฐานของกรรมสิทธิ์ในแตละสังคม 

3.สิทธิในการจัดการ (Right to manage) เปนสิทธิในการตัดสินใจของผูเปนเจาของ สิทธินี้ขึ้น
กับกฎหมายที่ขึ้นกับลักษณะเศรษฐกิจและการเมือง 

4.สิทธิในการหารายได (Right to the income) การใชหรือการครอบครองเปนการงายที่สุดที่กอ
ใหเกิดรายได 

5.สิทธิในการใชเปนทุน (Right to the capital )ที่เจาของมีอํานาจในการทําลายและโอน 
6.สิทธิที่จะไดรับความมั่งคงในทรัพยสิน (Right to security) หากถูกเวนคืนตองจายคาชดเชย

รวมถึงความจําเปนในการทําลายทรัพยผูอ่ืนเพื่อปกปองทรัพยตนเองจากอันตราย 

                                                  
 
222 เรื่องเดียวกัน,หนา118  และบัญญัติ  สุชีวะ ,อธิบายกฎหมายลักษณะทรัพย ,หนา148-149. 
223 A.M.Honore ," Ownership," in  Natural process of law : An introduction to legal philosophy ,ed. 

Patricia Smith (New York : Oxford univercity press ,1990) pp. 370-373. 
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7.ประโยชนที่ได รับจากการโอน  (Incident of transmissibility) เปนลักษณะสําคัญของผล
ประโยชนที่ผานมาตามระยะเวลาโดยไมมีจํากัดเวลา 

8. เปนผลประโยชนที่อาจกําหนดไวแนนอนหรือเกิดในอนาคต(Incident of absence of term) 
9.หนาที่ที่หามการใชที่กอใหเกิดผลเสีย (Prohibition of harmful use)   เจาของมีเสรีภาพท่ีจะใช

หรือจัดการแตตองไมกอใหเกิดผลเสียแกสังคม  ในสังคมดั้งเดิมการใชที่ไมถูกตองถูกหาม 
10.ความรับผิดชอบในการจัดการ  ( Liability to executive) เปนสิทธิพิเศษในการบริหารจัดการ 
11.สิทธิอ่ืนๆ สิทธิในการรับผิดชอบรวมกัน (Corresponding right) 
 
ศาสตราจารย  Olin โดยไดกลาววา  ทรัพยสิน บางครั้งหมายถึง การยอมรับในสิ่งของซึ่งเปน

ความสัมพันธทางกฎหมายในระหวางบุคคล   บางครั้งก็แสดงความสัมพันธทางกฎหมาย    คําวา "ทรัพย
สิน" ถูกใชอธิบายถึงความสัมพันธของบุคคลกับการยอมรับในสิ่งนั้น  ทรัพยสินอาจแสดงออกมาทาง
กายภาพหรืออาจเปนชนิดที่สัมผัสไมได เชนสิทธิบัตร    ความหมายอยางกวางของทรัพยสินเปนการรวม
ถึงความสัมพันธในคุณคาแหงการแลกเปลี่ยน (Exchange  Value) ดวยไมเฉพาะแตประโยชนจากการใช
เทานั้น และไดแยกองคประกอบ กรรมสิทธ์ิโดยมองในดานทรัพยสิน โดยแบงความสัมพันธระหวาง
บุคคลอาจไดหลายแบบตามสิทธิในทรัพยสิน เปนการมองกรรมสิทธิ์ในแงการยอมรับในสิทธิระหวาง
บุคคล   โดยใหความหมายองคประกอบในกรรมสิทธิ์และความสัมพันธกัน ไดแก224 

1.สิทธิ (Right)  สิทธิใชในการกลาวถึง เมื่อ ใชอางเพื่อบังคับในเชิงกฎหมายของบุคคลหนึ่งตอ
บุคคลอื่นๆ (A right is a legally enforceable claim of one person against another)  รวมถึงการใหกระทํา
การหรือไมใหกระทําการ      สิทธิมีความสัมพันธกับหนาที่ในมุมมองของบุคคลที่ตองยอมรับการกระทํา
ของสิทธิโดยที่บุคคลอื่นมีหนาที่อยูภายใตหนี้ในเชิงกฎหมายที่ตองถูกบังคับที่จะใหกระทําการใดหรอ
ไมกระทําการใด 

2.อภิสิทธิ (Privilege) เปนคําที่ใชกลาวถึง  เสรีภาพในเชิงกฎหมายที่เปนสวนหนึ่งของบุคคลที่
ใหผูอ่ืนตองยอมรับการกระทํานั้นหรือเสรีภาพทางกฎหมายที่จะไมใหผูอ่ืนกระทําการใด    แตในมุมมอง
ของผูที่ไดรับการกระทําตอนั้นมองวา  ผูกระทําไมมีสิทธิที่ใชสนับสนุนการกระทําเมื่อเปนเหตุการณ
ปกติ เชนผูเชามีหนาที่และอภิสิทธิในเนื้อที่ที่เชา 

3.อํานาจ (Power)  เปนคําที่บงถึงความสามารถของบุคคล(Ability) ที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
ในความสัมพันธทางกฎหมายในการกระทําการหรือไมกระทําการ    ความสัมพันธที่บงถึงอํานาจในมุม
มองของผูมีอํานาจเปลี่ยนแปลงที่สัมพันธกับผูอ่ืนใหผูอ่ืนตองมีความรับผิด (Liability)ตอผูมีอํานาจ 

4.ความคุมกัน (Immunity) ใชกลาวถึงเสรีภาพของบุคคลที่กฎหมายใหตอผูอ่ืนใหกระทําหรือละ
เวนการกระทํา   มีความสัมพันธกับการทําใหไรความสามารถ (Disability)ของผูอ่ืนที่ยอมรับความคุมกัน 
                                                  
 

224 Olin L. Browder , Roger A . Cunningham and Joseph R. Julin ,Basic property law,pp. 58-59. 
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5.ประโยชน (Interest) เปนผลรวมของทุกสวน เชนสิทธิ อภิสิทธิ อํานาจ ความคุมกัน และรวม
ถึงการกระจายไปในสวนหนึ่งสวนใดดวย โดยแบงเปนประโยชนสาธารณะของสังคม    ประโยชนในที่
ดิน   ประโยชนในสินคา กฎหมายอนุญาตใหมีการคุมครองที่ดินเพื่อบุคคลอื่นๆในสังคม ซ่ึงความแตก
ตางขั้นกับ เวลาและสถานที่เพราะการเปลี่ยนแปลงขึ้นกับกฎทั่วไปหรือสภาวะของสังคม  เมื่อกลาวถึง
ประโยชนจะมี 3 ความหมายคือ   ในความสัมพันธของกฎหมาย   ในความปรารถนาของมนุษย   ในรูป
เงิน ทอง 

6.ความเปนเจาของ (Owner) คือบุคคลที่มีผลประโยชน คําวา  "มี" กับ "เจาของ" ใชทําใหความ
หมายแคบลง เชนผูที่ครอบครองที่ดินจะ "มี"สิทธิไมใหผูอ่ืนผานที่ดินได  หรืออาจมีสิทธิในที่ดินแตไม
ไดเปน "เจาของ" 

กรรมสิทธิ์ (Ownership) คือผูที่มีผลรวมของสิทธิ อํานาจ อภิสิทธิ ความคุมกัน ที่กอตั้งในทรัพย
สินที่สมบูรณ (Complete property) 

ศาสตราจารย Hohfeld ในบทความ Fundamental  legal conceptions  ไดวิเคราะหทรัพยสินโดย 
ไดจับคูความสัมพันธทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิที่ประกอบในทรัพยสินของสองฝายไมวาเปนเอกชนตอ
เอกชนหรือเอกชนตอรัฐดังนี้ 225   สิทธิคูกับหนาที่     อภิสิทธิคูกับการทําใหไรความสามารถ     อํานาจคู
กับความรับผิดชอบ      ความคุมกันคูกับการทําใหไรความสามารถ    โดยอธิบายวาเมื่อฝายหนึ่งมีสิทธิ
อีกฝายหนึ่งก็ตองมีหนาที่    ซ่ึงศาสตราจารย Browder เห็นวาไมมีความจําเปนที่จะตองพิสูจนในการ
วิเคราะห ของศาสตราจารย Hohfeld  แตเราใชเพื่อศึกษาความสัมพันธในทรัพยสิน  ทรัพยสินเปนความ
สัมพันธทางกฎหมายระหวางบุคคลกับบุคคล   ไมใชความสัมพันธระหวางบุคคลกับส่ิงของ  แตภายหลัง
การวิเคราะหของศาสตราจารย  Hohfeld  ทําใหสามารถอธิบายถึงความสัมพันธระหวางบุคคลกับส่ิงของ
ได โดยภายใตคําวา สิทธิ  อภิสิทธิ  อํานาจ  ความคุมกัน โดยใชคําวา ประโยชน  (Interest)แทน สิทธิยอม
คูกับหนาที่   สิทธิ คือ การที่จะแกไขจากการรุกลํ้าจากผู อ่ืนในสิทธิ (A remedy against someone of 
invasion of the right ) อภิสิทธิคือการที่ไมสามารถจะแกไขในกรากระทําของเจาของอภิสิทธิ (The 
absence of a remedy in other against the exercise of the privilege )    สิทธิทั่วไปและอภิสิทธิเปนไปดวย
กันเหมือนเหรียญสองดาน เชน ถาเราตองการความสุขจากสิ่งของที่เราทําขึ้นมา เรามุงไปที่ศูนยกลางของ
อภิสิทธิ  แตอภิสิทธิที่เรามีอยูในรูปที่เรามีสิทธิ 
 
 
 
 

                                                  
 
225 Ibid.,pp.63-64. 
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การไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์   กรรมสิทธิ์มีทางไดมา    2  ทางไดแก226 
1.การไดมาโดยทางกฎหมาย  เชน 
หลักสวนควบ ตามมาตรา 1308-1315 โดยมาตรา 1308 ที่งอกยอมเปนทรัพยสินของเจาของที่ดิน

ริมตล่ิง ไดรับกรรมสิทธิ์ในที่งอก   ที่งอกออกไปจากริมตล่ิง  ผูไดกรรมสิทธิ์อาจเปนเอกชนหรือแผนดิน
ก็ได      ที่งอกริมตลิ่งใน มาตรา 1308 หมายถึง ที่งอกซึ่งเวลาน้ําขึ้นตามปกติทวมไมถึง ตางกับที่ชายตลิ่ง 
มาตรา 1304    หรืออาจเปนที่ที่เวลาน้ําขึ้นปกติทวมถึงเพราะงอกขึ้นมายังไมพนระดับน้ําขึ้น คํ า ว า  
งอก แสดงใหเห็นความหมายอยูในตัววา ตองเปนที่งอกออกไปทีละเล็กทีละนอยแทบสังเกตเห็นไมได ( 
Formed by alluvion) แสดงใหเห็นวา เกิดแตกระแสน้ําพัดพาเอา กรวด ทราย เลนลงมาเกาะกับท่ีริมตล่ิง
สูงขึ้นจาดทองน้ําและงอกออกไปทีละเล็กทีละนอย ตามกฎหมายโรมัน   ถาที่นั้น เกาะติดอยูนานจน
กระทั่งมีตนไมขึ้นบนที่ดินนั้นแทงรากเขาไปยึดกับที่ดินริมตลิ่งได ที่ดินตกเปนกรรมสิทธิ์แกเจาของริม
ตล่ิง227 การแบงที่งอกริมตลิ่ง   ศาลใหพิจารณา จุดที่สุดของแนวเขตสองขางที่ดินที่มาจดริมตลิ่ง ใหลาก
เสนตรงขนานออกไปจากจุดนั้น ที่งอกภายในเสนทั้งสองเปนของเจาของที่ดิน หากที่งอกออกมาจากสอง
ฝงจดกันใหถือแนวเขตจดกันเปนเขตแดน 

มาตรา 1309 เกาะที่เกิดในทะเลสาบ ในทางน้ํา ในทองน้ําที่ตื้นเขินเปนทรัพยสินของแผนดิน 
ทองน้ําที่ตนเขินหมายถึง อาการเปล่ียนแปลงของทางน้ําไหลโดนทองน้ํานั้นเอง มิไดเปนในขณะที่ทาง
น้ําเปลี่ยนทางทิ้งไป มิไดงอกแตประการใด (Water ways left dry)  ผูไดกรรมสิทธิ์ตาม คือแผนดิน เพราะ
วาทะเลสาป ทางน้ํา เขตนานน้ําเปนทรัพยสินของแผนดิน มาตรา1304(2) เวนแตเกาะที่เกิดในทะเลสาป 
ซ่ึงอยูภายในเขตที่ดินอันเปนกรรมสิทธิ์ของเอกชน 

 
 
หลักการไดกรรมสิทธิ์มาโดยอายุความ ในมาตรา 1333   กรรมสิทธิ์อาจไดมาโดยอายุความตาม

ที่บัญญัติไวในลักษณะ 3 แหงบรรพนี้      ไดแก การครอบครองปรปกษ มาตรา 1382 หรือ มาตรา 1383ที่
เปนทรัพยสินที่ไดจากการกระทําผิดกฎหมาย  การไดสิทธิโดยอายุความตองเปนการไดสิทธิในทรัพยที่มี
เจาของ เพราะวาอสังหาริมทรัพยตองมีเจาของเสมอ   เปนการเขาครอบครองปรปกษที่ดินขืนสิทธิของ
เจาของที่ดินนานตามที่กําหนดจึงไดเปนสิทธิ 

 
2..การไดกรรมสิทธิ์ทางนิติกรรม  เชน การซื้อขาย  แลกเปล่ียน ให ไดที่ดินรกรางวางเปลาตาม

กฎหมายที่ดิน  

                                                  
 
226 บัญญัติ สุชีวะ, คําอธิบายกฎหมายลักษณะทรัพย ,หนา123 
227 เสนีย   ปราโมช ,อธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   กฎหมายลักษณะทรัพย , หนา 153-154. 
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มาตรา1334 ที่ดินรกรางวางเปลา ที่ดินที่มีผูเวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเปนของแผนดิน 
ตามกฎหมายที่ดิน บุคคลอาจไดมาตามกฎหมายที่ดิน     คําวากฎหมายที่ดินในมาตรานี้หมายถึงกฎหมาย
มหาชนที่เกี่ยวของกับที่ดินทั้งหมด  เชน ประมวลกฎหมายที่ดิน    กฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการ
ครองชีพ     กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ฯ  

หลักกฎหมายไทยเดิม        ราษฎรไมมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินที่ครอบครอง เพราะ ในกฎหมาย
ลักษณะเบ็ดเสร็จ ที่ 42,43 ที่ดินในอาณาจักรเปนของพระเจาแผนดินหาใชที่ราษฎรหากแตใหราษฎรอยู    
แมวาที่ดินไมใชของราษฎรก็จริง  แตเปนนโยบายของแผนดินตลอดมาที่ตองการใหราษฎรทั้งหลายได
อาศัยทําประโยชนในที่ดิน มิใหทิ้งไวเปนที่เปลา    ตอมา เร่ิมมีการออกหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินที่ขอ
จับจองเพื่อเปนหลักฐาน ในการอางยันกันระหวางราษฎรดวยกันไมใหถูกบุกรุกแกงแยง  โดยในหนังสือ
กําหนดเงื่อนไขเวลาในการทําประโยชนไว  หากทอดทิ้งไมทําประโยชนพนกําหนด จะใชอางสิทธิยันผู
อ่ืนมิได   การตั้งเงื่อนไขเวลาก็เพื่อเรงรัดใหทําประโยชน สําหรับเก็บภาษีบํารุงแผนดิน   แตกลับบังเกิด
ผลเปนหลักสําคัญในกฎหมายที่ดิน วา สิทธิของผูถือท่ีดินอาจสิ้นไปโดยทอดทิ้งไวมิไดทําประโยชนเกิน
กําหนดเวลาในหนังสือสําคัญ โดยหนังสือสําคัญเดิมมีวัตถุประสงคในการออกเพื่อใหราษฎรใชยัน
กันเอง จะอางตอแผนดินมิได เพราะบทที่ 42,43กลาวแลววา ที่ดินเปนของพระเจาแผนดิน    แตกลับมีผล
ทางออมใหใชแสดงสิทธิในที่ดินได  

หลักกรรมสิทธิ์ที่ดินของไทย ในเชิงกฎหมาย      เกิดเมื่อออก พระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน 
ร.ศ.127 ใน มาตรา 35 วา ที่ดินที่ออกโฉนดตามพระราชบัญญัตินี้ใหเจาของไดกรรมสิทธ์ิตามพระราช
กําหนดกฎหมาย      แตก็ยังสงวนไวซ่ึงอํานาจแผนดินใน มาตรา 36 คือ ตองเสียภาษี   ถูกบังคับเวนคืน
หรือเพื่อสาธารณะประโยชน  ตอมา มาตรา 36 ไดกลายมาเปน พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย พ.ศ.2477 
 

สําหรับผูถือที่ดินมือเปลา (Squatter)  เปนที่ดินที่ยังมิไดออกโฉนดให ตองเปนของแผนดินตาม 
ม.1304,1305 ในประมวลกฎหมายแพง ผูที่เขาถือ ทําประโยชนอยู       จึงมีแตสิทธิครอบครองไมได
กรรมสิทธิ์ เพราะการไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินแผนดินตองรองขอรับโอนมาจากแผนดินผูเปนเจาของเทานั้น 
(Derivative tittle)  จะเขาถือเอาดุจทรัพยไมมีเจาของไมได (Original tittle) 

ในประมวลกฎหมายที่ดิน การไดสิทธิในที่ดินที่เปนกรรมสิทธิ์ ในมาตรา 3 ตองไดกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินมากอนประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ หรือไดโฉนดที่ดินซึ่งเปนเอกสารแสดงสิทธิในที่ดิน หรือ
อาจไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมายที่ดินอื่นๆ เชนกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ ฯ 
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ผลในกรรมสิทธิ์ที่ดิน ศาสตราจารย บัญญัติ สุชีวะ ไดถือเปนองคประกอบของกรรมสิทธิ์ โดย
แยกองคประกอบของกรรมสิทธิ์ ตามมาตรา 1336 เปน 5 องคประกอบ228  ไดแก สิทธิใชสอย  จําหนาย
ทรัพยสิน   ไดดอกผล มีสิทธิติดตามเอาคืนจากผูไมมีสิทธิยึดถือไว  มีสิทธิขัดขวางมิใหผูอ่ืนสอดเขาเกี่ยว
ของโดยมิชอบดวยกฎหมาย แมวากฎหมายไทยจะไมตรงกับกฎหมายโรมันที่เดียวที่   เจาของที่ดิน
มีสิทธิครอบครอง(JUS POSSIDENI)  สิทธิใชสอย  ( JUS UTENDI) สิทธิไดดอกผล (  JUS FRUENDI)  
สิทธิที่จะจําหนาย ทําลายทรัพยสิน (    JUS ABUTENDI)  สวนสิทธิติดตามเอาคืน กับสิทธิขัดขวางตอ
การเกี่ยวของที่มิชอบ เปนอันเดียวกับสิทธิครอบครองในกฎหมายโรมัน  แมกรรมสิทธิ์จะเปนทรัพย
สิทธิชนิดเด็ดขาดมีอํานาจมากที่สุด ก็ยังตองอยูภายในกฎหมาย เปนขอจํากัดของหลักทั่วไป ที่วา การใช
สิทธิของตน จะตองไมทําใหเสียหายแกผูอ่ืน ขอจํากัดในตัวบท ประกอบดวย การกําหนดไวเพื่อสาธารณ
ประโยชน หรืออาจกําหนดเพื่อรักษาศีลธรรมของประชาชน   

ผลในกรรมสิทธิ์จึงอาจแบงออกเปน   5 ประการไดแก229 
1.สิทธิในการใชทรัพยสิน   ในกฎหมายโรมัน สิทธิใชสอยหมายถึง อํานาจที่จะทําประโยชน

จากทรัพยตามที่ตองการ  โดยไมเปนการทําลายภาวะแหงทรัพยนั้น  อํานาจนี้อาจถูกจํากัดดวยสัญญาที่
ทําไวกับผูอ่ืนหรืออาจถูกจํากัดโดยทรัพยสิทธิอ่ืน  

2.สิทธิในการจําหนายทรัพยสิน     การจําหนายหมายถึงการทําลายดวย (Dispose of) และยังรวม
ถึง การเปลี่ยนแปลงภาวะของทรัพยสินใหเปนอยางอื่น หรืออาจเปนการกระทําใดๆของเจาของที่เปลี่ยน
แปลงภาระทรัพยสิน ใหสูญส้ินภาระไป  ทําลายเสีย  โอนกรรมสิทธิ์  แบงแยก    การจําหนายโดยทําลาย
อาจทั้งหมดหรือบางสวนก็ได  

3.สิทธิไดดอกผล  รวมทั้งดอกผลธรรมดาและดอกผลนิตินัยดวยซ่ึงเปนสิทธิแกเจาของ ซ่ึงทรัพย
สิทธิอยางอื่นไมมีสิทธิไดดอกผลเลยหรือมีแตจํากัด  

4.สิทธิติดตามเอาคืนจากบุคคลที่ไมมีสิทธิทําไดโดยไมตองอาศัยสิทธิใดๆ (right to fellow and 
recover)  สิทธิติดตามเอาคืนนี้โดยสภาพจะใชไดแตโดยการฟองรองเอาคืนในศาลเทานั้น  ไมเหมือนกับ
สิทธิขัดขวางตอการเกี่ยวของโดยมิชอบ ที่ใชไดโดยพลการ   การใชสิทธิขัดขวางหากถูกแยงสิทธิครอบ
ครองสําเร็จแลว จะใชสิทธิขัดขวางมิไดเพราะเปนการผาฝนสิทธิของเขากลายเปนละเมิดตอเขาตองใช
สิทธิติดตามเอาคืนโดยศาล  

5.สิทธิขัดขวางมิใหผูอ่ืนสอดเขามาเกี่ยวของกับทรัพยสินตนโดยมิชอบ   สิทธิขัดขวาง (Prevent) 
เปนเรื่องปองกันนัยเดียวกับ มาตรา 68 ในประมวลกฎหมายอาญา เ)นการขัดขวางมิใหผูอ่ืนเขามาเกี่ยว
ของในทรัพยสินโดยมิชอบดวยกฎหมาย    ขอจํากัดของสิทธิขัดขวางขึ้นอยูกับการเกี่ยวของนั้นเปนการ
ชอบหรือมิชอบ และหลักปองกันพอสมควรแกเหตุโดยนัยเดียวกับ ประมวลกฎหมายแพง มาตรา 415 จะ
                                                  
 

228 บัญญัติ สุชีวะ ,คําอธิบายกฎหมายลักษณะทรัพย ,หนา 181-182. 
229 เรื่องเดียวกัน,หนา 223-231. 
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ใชสิทธิขัดขวางก็แตกรณีจําเปนตองขัดขวาง และตองใชพอสมควรแกเหตุ ซ่ึงแลวแตขอเท็จจริงเปน
เร่ืองๆไป (230) กฎหมายไมจํากัดการใชสิทธิ แตในทางรับเทานั้น (Passsive defence) จะใชในทางรุก 
(active defence)ก็ได ถาจําเปนและพอสมควรแกเหตุ 
 

ซ่ึงการใชสิทธิทั้ง 5 ประการของกรรมสิทธิ์ตองตกอยูในบังคับกฎหมายดวย คือ ผูมีกรรมสิทธิ์
ตองใชสิทธิแหงตนโดยสุจริต ตามมาตรา 5 และในทางกฎหมายมักจะสันนิษฐานวา บุคคลทุกคนใชสิทธิ
โดยสุจริตอยูแลว ตามมาตรา 6 และการใชสิทธิในกรรมสิทธิ์นั้น หากมีแตจะเกิดความเสียหายแกผูอ่ืน
เปนการอันมิชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 421 ผูมีกรรมสิทธิ์ไมอาจใชสิทธิเชนนั้นได 

 
แดนกรรมสิทธิ์ สาเหตุของการมีแดนกรรมสิทธ์ิ เพื่อใหกรรมสิทธ์ิในที่ดินไดมีผลประโยชน

อยางจริงจังโดยไมถูกขัดขวางรบกวน     มาตรา 1335 กลาววา ภายในบังคับแหงบทบัญญัติในประมวล
กฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น แดนแหงกรรมสิทธิ์ที่ดินนั้นกินทั้งเหนือพื้นดินและไตพื้นดนิดวย แ ด น
กรรมสิทธ์ิจึงหมายความถึง ทั้งเหนือพื้นดินและใตพื้นดินดวย     ในหลักกฎหมายโรมัน เจาของที่ดิน 
กรรมสิทธของผูนั้น ยอมแผขึ้นไปจนถึงสรรคและแผลงจนถึงนรกดวย ( CUJUS EST SOLUM EJUS 
EST USQUE AD COELUM ET INFEROS ) ในมาตรา 1335 ไมใชกําหนดอํานาจกรรมสิทธิ์   แตเปน 
เขตแดนที่จะใชสิทธิตางๆ ที่สิทธิในมาตรา 1336 จะแผไปได  เขตแดนแหงกรรมสิทธิ์  

ศาสตราจารย เสนีย ปราโมช  เห็นวาแดนแหงกรรมสิทธ์ิที่ดินตองเปนรูปกรวยตัดลงไปถึงใจ
กลางโลกดานบนก็เชนเดียวกัน230 เปนการมองโลกในแบบวิทยาศาสตรที่เปนทรงกลม    ในมาตรา 1335 
จํากัดไวเฉพาะแดนแหงกรรมสิทธิ์ในที่ดินเทานั้น     แดนแหงกรรมสิทธิ์นี้ตองอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายอื่นที่สามารถจํากัดแดนแหงกรรมสิทธิ์ได  ในประมวลแพงของเยอรมัน มาตรา 905 เจาของที่
ดินจะหวงหามมิใหผูอ่ืนทําประโยชนเหนือหรือใตที่ดินตนเทาที่ตนไมมีสวนไดเสียอะไรนั้น มิได   แต
หลักของไทยก็อยูภายใตบังคับแหงกฎหมายอื่นเพื่อประโยชนสาธารณะเชนเดียวกัน  เชน  กฎหมายวา
ดวย  เดินอากาศ    กฎหมายวาดวย  แร 

ศาสตราจารยบัญญัติ  สุชีวะวา แดนกรรมสิทธิ์คือเหนือพื้นดินเปนเสนตั้งฉากขึ้นไปโดยตลอด
และไตพื้นดินตั้งฉากลงไปลึกเทาที่มนุษจะสามารถหยั่งได อันเปนการมองในสภาพทางปฏิบัติที่วัดได 
แตมีขอจํากัดโดยจํากัดเพียงเทาที่มนุษยจะใชสอยไดเทานั้นหาลึกจนทะลุโลกอีกดาน231 

 
 

                                                  
 

230  เสนีย   ปราโมช ,อธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   กฎหมายลักษณะทรัพย ,หนา232-234. 
231 บัญญัติ สุชีวะ, คําอธิบายกฎหมายลักษณะทรัพย ,หนา177. และประมูล สุวรรณศร,คําอธิบายประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยทรัพย ,หนา 170. 
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ขอจํากัดของกรรมสิทธิ์ (Restriction)   มาตรา 1338-1355และการสิ้นสุดกรรมสิทธิ์ 
มาตรา 1338 เปนขอจํากัดสิทธิแหงเจาของอสังหาริมทรัพยที่กฎหมายกําหนด   ไมตองจด

ทะเบียน  และถาเปนขอจํากัดเพื่อประโยชนสาธารณะจะแกไขใหหยอนลงมิได เพราะถือว า  คน
ทั้งหลายรูกฎหมายที่ไดออกใชโดยชอบเชนนั้นแลว  จึงไมจําเปนตองจดทะเบียนเปดเผยซ้ําอีก แตหากจะ
แกใหเลิกหรือลดหยอน ผอนผันกันเองระหวางเจาของอสังหาริมทรัพย ก็ยอมทําไดโดยนิติกรรมและ
ตองทําเปนหนังสือจดทะเบียน   แตหากเปนขอจํากัดที่กําหนดไวเพื่อสาธารณะประโยชนแลว หามมิให
ถอนหรือแกไขใหหยอนลง 

ขอจํากัดที่ตองยอมรับน้ําที่ไหลตามธรรมชาติ   มาตรา 1339 เจาของที่ดินจําตองรับน้ําที่ไหลตาม
ธรรมดาจากที่สูงมาสูที่ดินตน เปนนโยบายกําหนดไวเพื่อสาธารณประโยชน มิใหที่ดินต่ํากั้นน้ํามิใหไหล
ลง ทําใหน้ําทวมเสียหาย   ที่ดินต่ํานี้ตองเปนโดยธรรมชาติ  และการจํากัดสิทธิของเจาของก็แตเฉพาะน้ํา
ที่ไหลมาตามธรรมดาเทานั้นมิใชการเก็บกักน้ําไวโดยวิธีการใดๆ มาตรา 1340 เจาของที่ดินจําตองรับ
น้ําที่ไหลและระบายจากที่สูงมาสูที่ตน เปนการที่น้ําไหลเขามาเพราะระบายน้ําซึ่งเจาของที่ดินสูงกวาจัด
ทําขึ้น (Artificial drainage) มาตรา 1341 เปนขอหามเจาของอสังหาริมทรัพยทั่วไปหามทําหลังคา
เพื่อใหน้ําไหลจากหลังคาไปลงที่ดินผูอ่ืน 

ขอจํากัดการขุดดิน และบรรทุกน้ําหนักบนดิน มาตรา 1342 ไมใหผูอ่ืนขุดบอ หลุม สระ ใน
ระยะสองเมตรจากแนวเขตที่ดิน     แนวเขตที่ดิน (Boundary line) ไมจํากัดวาจะตองเปนแนวเขตติดตอ
กับที่ดินของเจาของขางเคียงกัน อาจติดตอทางหลวงสาธารณะสมบัติของแผนดินก็ได มาตรา 1343 หาม
ขุดดินหรือบรรทุกน้ําหนักบนดินเกินควร จนเปนอันตรายแกที่ดินขางเคียง เปนการปองกันความเสียหาย
ความอยูมั่นของที่ดิน 

ขอจํากัดเกี่ยวกับเครื่องหมายเขต  ( La mitoyennete) มาตรา 1344 ร้ัว กําแพง ร้ัวตนไม คู ซ่ึงหมายเขต
ที่ดิน สันนิษฐานวา เจาของที่ดินเปนเจาของรวมกัน   ความประสงคของกฎหมายตองการสงวนหลักเขต
เหลานี้ไวมิใหถูกทําลายตามใจชอบ  สําหรับเปนเคร่ืองหมายปองกันการพิพาท และเปนประโยชนแก
ศาลในการวินิจฉัย   ตราบใดที่ยังไมมีการพิสูจนหักลางแสดงใหเห็นเปนอยางอื่น  การใชสิทธิตองเปน
ไปตามบทบัญญัติเร่ืองกรรมสิทธิ์รวม ตามมาตรา 1360 เจาของรวมมีสิทธิใชได แตการใชนั้นตองไมขัด
ตอสิทธิเจาของรวมคนอื่นๆดวย มาตรา 1345 เจาของที่ดินขางใดขางหนึ่งตัดร้ัวตนไมที่เปนเจาของรวม
กันได    แตตองกอกําแพงตามแนวเขต มาตรา 1346   ตนไมที่อยูบนแนวเขตที่ดิน เปนเจาของรวมกัน 
เวนแตตนจะไดพิสูจนหักลางวา ตนเปนเจาของ ตามมาตรา 1357 

ขอจํากัดเกี่ยวดวยตนไมรุกลํ้าและดอกผลรวงหลน มาตรา 1347  เจาของที่ดินตัดรากไมที่รุกมาจาก
ที่ดินติดตอและเอาไวเสียได หรือตัดกิ่งไมที่ยื่นเขามา 

ขอจํากัดเกี่ยวกับทางจําเปน   (Way of necessity)  มาตรา 1350   เปนเรื่องที่ดินรอบขางลอมที่ดิน
ผูอ่ืนไว ไมมีทางออกสูถนน คลอง กฎหมายจึงจํากัดกรรมสิทธ์ิ เจาของที่ดินที่ลอมรอบตองยอมใหเดินผาน 



 138 

ขอจํากัดเกี่ยวดวยการเขาไปในที่ดิน     มาตรา 1351 ภายใตการบอกกลาวแลวสามารถเขาไปใน
ที่ดินผูอ่ืนเพื่อ ปลูกสรางซอมแซมรั้ว กําแพง ได แมเจาของที่ดินไมยินยอมก็เขาไปได เพราะ มาตรา 
1351 เปนบทจํากัดสิทธิใหตองจํายอม 

 
ขอจํากัดเกี่ยวดวยการวางทอน้ํา สายไฟ ในที่ดินผูอ่ืนเมื่อจายคาทดแทน มาตรา 1352  คาทดแทน

ที่ไดรับ หมายความถึงคาทดแทน   เปนเงินกอนเดียวแลวเสร็จไป   มิใชเรียกเปนรายป   ส่ิงที่จะขอทําได
ก็ตอเมื่อเปนไปเพื่อประโยชนของที่ดินที่รองขอ จะขอวางผานไปเพื่อประโยชนแกที่ดินแปลงอื่นไมได     
การบังคับใหซ้ือที่ดิน หากการวางสายไฟหรือส่ิงอื่นคลายกันเหนือพื้นดินทําใหเสื่อมประโยชนในที่ดิน 

 
ขอจํากัดเกี่ยวดวยการใชที่ดินเล้ียงสัตว ในที่ดินผูอ่ืนถาประเพณีใหกระทําได หรือในที่ดินที่มิได

กั้น หรือเขาไปเอาน้ําในบอหรือสระ มาตรา 1353และมาตรา 1354โดยมีเงื่อนไข ยกเวนที่ดินที่เพาะปลูก
ที่ดนิที่เตรียมเพาะปลูก จะเขาไปทําประโยชนมิไดหรือที่ดินวานพืชขึ้นแลวหรือที่ดินที่เจาของหาม 

 
ขอจํากัดเกี่ยวกับทางน้ํา มาตรา 1355 ที่ไมใหเจาของที่ดินริมทางน้ําชักน้ําไวเกินจําเปน 

ทางน้ําหมายถึง ทางที่มีน้ําไหล อาจมีเรือเดินหรือไมก็ได แตตองเปนทางน้ําไหลผานทั่วๆไป ราษฎร
สามารถใชน้ํากันทั่ว ไมใชคูที่ขุดขึ้นมาในที่เอกชน 
  

การสิ้นสุดกรรมสิทธิ์ที่ดิน  ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 6 หากเจาของที่ดินไมทํา
ประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลา ภายในกําหนดคือโฉนดเปนเวลา 5 ปติดตอ
กันและหนังสือรับรองการทําประโยชน เปนเวลา 10 ปติดตอกัน ที่ดินสวนที่ไมทําประโยชนก็จะถูกเพิก
ถอนกรรมสิทธิ์ หรืออาจจําหนาย จาย โอน กรรมสิทธิ์ใหผูอ่ืน 
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2.7  การคุมครองสิทธิในที่ดิน 
2.7.1 การไดมาซึ่งสิทธิในที่ดิน 

ในแนวคิดการไดมาซึ่งที่ดิน เนื่องจากที่ดินเปนทรัพยที่มีจํากัด การจัดใหเอกชนมีสิทธิในที่ดิน
จึงตองพิจาณาตามความจําเปนและความเหมาะสมกับสภาพของสังคม เพื่อใหที่ดินมีการใชที่ เปน
ประโยชนแกสังคมมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได 232  การที่เอกชน จะเขาไปมีสิทธิในที่ดินเปนไปตาม
กฎหมายมหาชน แตเมื่อบุคคลไดรับสิทธิในที่ดินที่กฎหมายยอมรับและไมจํากัดการโอนแลว การโอน
ตอไปยอมเปนไปตามกฎหมายเอกชน  การเขายึดครองที่ดินของรัฐโดยพลการเปนการฝาฝนกฎหมาย 
และกระทําผิดขั้นตอนการไดสิทธิในที่ดินรัฐ 
 ที่ดินทั้งหมดเปนของรัฐ   แมจัดใหเอกชนไดกรรมสิทธิ์   ก็มิใชจะพนไปจากอํานาจกฎหมาย แต
เพื่อใหการใชที่ดินเปนประโยชนแกเศรษฐกิจ รัฐจึงตองเคารพสิทธิไมบังคับใหเสียหายโดยไมเปนธรรม 
ที่ดินเปนอสังหาริมทรัพยที่แตกตางจากสังหาริมทรัพยในเรื่อง กรรมสิทธิ์  ตองมีเจาของเสมอ ในสมัย
กอนที่ดินในราชอาณาจักรเปนของรัฐ ตอมาจึงยอมใหเอกชนมีกรรมสิทธิ์   ที่ดินหากไมมีเอกชนคนใด
เปนเจาของที่ดินยอมเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดิน ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2  ที่วาที่ดินที่มิไดตก
เปนกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดใหถือวาเปนของรัฐ  จึงทําใหสามารถแบงที่ดินเปน 2 ประเภท  
คือ   ที่ดินของรัฐ   และ ที่ดินของเอกชน  

รัฐธรรมนูญไดรองรับการมีสิทธิในที่ดิน โดย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  
มาตรา 48  สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับการคุมครอง    ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิ
เชนวานี้ ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ    เสรีภาพในการมีทรัพยสินนี้ผูกพันทุกองคของรัฐโดยไดรับ
การคุมครอง ตามมาตรา 27 
 การที่เอกชนจะไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ในประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 3 บัญญัติวา บุคคล
ยอมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินในกรณีตอไปนี้ คือ  การไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายกอนวันที่ประมวล
กฎหมายนี้ใชบังคับหรือไดมาโดยโฉนดท่ีดินตามประมวลกฎหมายนี้  หรือไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตาม
กฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพหรือกฎหมายอื่น 

การไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเอกชนจึงสามารถแบงไดเปน 
1.การไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 

เชนมีกรรมสิทธิ์โดยไดรับโฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา"ไดทําประโยชนแลว" 
2.การไดมาโดยประมวลกฎหมายที่ดินโดยไดรับโฉนด 

                                                  
 

232 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, กฎหมายวาดวยทรัพยสิน หนวยที่ 7-10 , หนา 237. 
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3.การไดมาโดยกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพหรือกฎหมายอื่นๆ เชน ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม กฎหมายวาดวยการจัดรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม ฯ 

เพื่อความสะดวกในการศึกษาจึงขอแบงการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินจากการที่เอกชนจะไดที่
ดินตามประเภทกฎหมายโดยแบงออกเปน 

1.การไดมาซึ่งที่ดินตามกฎหมายเอกชนในประมวลกฎหมายแพงและพาณิยช 
1.1 การไดสิทธิในที่งอกรมิตล่ิง   มาตรา 1308  
1.2 การไดสิทธิโดยการครอบครองปรปกษ  มาตรา 1382 หมายถึง การครอบครองที่ดิน 
ที่เอกชนอื่นมีสิทธิอยูแลว หากเปนการครอบครองที่ดินเอกชนที่มีเพียงสิทธิครอบครอง 
 ก็ไมเกิดกรรมสิทธิ์คงมีสิทธิเทาที่มีอยู 
1.3 การแยงการครอบครอง   มาตรา 1375  ผูครอบครองตองฟองคืนภายใน 1 ป  
ไมเชนนั้นหมดสิทธิฟองรอง  แตผูแยงไดไปแลว จะดําเนินการตอไปจนไดสิทธิใน 
ที่ดินโดยชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนอีกเรื่อง 
1.4 การไดสิทธิในที่ดินโดยมีคาตอบแทนสุจริต มาตรา 1329 และการซื้อที่ดินจาก 
การขายทอดตลาด  มาตรา 1330 

2. การไดมาซึ่งที่ดินตามกฎหมายมหาชน  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1334 
บัญญัติวา ที่ดินรกรางวางเปลา หรือที่ดินที่มีผูเวนคืน หรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเปนของแผนดินตาม
กฎหมายที่ดิน ทานวาบุคคลอาจไดมาตามกฎหมายที่ดิน คําวากฎหมายที่ดิน ในมาตรานี้จึงมีความหมาย
วาเปนกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับที่ดินทั้งหมด  ไดแก 

2.1 ประมวลกฎหมายที่ดิน  บัญญัติใหการไดสิทธิในที่ดินซึ่งจะดําเนินการไปสูการไดรับ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยแบงเปน233 

1. บุคคลที่ครอบครองและทําประโยชนในที่ดินอยูโดยชอบดวยกฎหมาย  กอนวันที่
พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ฉบับที่ 6 พ.ศ.2479 ใชบังคับ หรือถาครอบครองอยูกอนโดยไม
ชอบดวยกฎหมาย     ตองเขาเกณฑยกเวนตามที่มีการผอนผันกันอยูเสมอเปนครั้งคราว   ถา
ครอบครองโดยไมไดรับอนุญาตขณะใชบังคับ พระราชบัญญัติฉบับที่ 6 ตองนําที่ดินมาขึ้น
ทะเบียนภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด  บุคคลเหลานี้มีสิทธิขอรับโฉนดที่ดินไดตาม มาตรา 6 
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน โดยแจงการครอบครอง (ส.ค.1) ภายในวันเวลาที่
ประมวลกฎหมายที่ดินกําหนดไมเชนนั้นถือวาสละสิทธิตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใช
กฎหมายที่ดิน ซ่ึงมีการผอนผันการแจงการครอบครองในบางโอกาสบางทองที่ จนถึง พ.ศ.2515
จึงยกเลิกการแจง 

                                                  
 

233 เรื่องเดียวกัน,หนา 241-247. 
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2. บุคคลที่ครอบครองที่ดินอยูโดยไมไดรับอนุญาตใหจับจองโดยชอบระหวางพระราช
บัญญัติออกโฉนดที่ดิน ฉบับที 6 ใชบังคับ แตกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ  มีสิทธิ
ขอออกโฉนดที่ดินได แตอยูในบังคับ กฎกระทรวง ฉบับที่ 1 พ.ศ.2497 ใหมีการพิสูจนสิทธิการ
ทําประโยชน  การใชสิทธิของบุคลประเภทนี้ ตองมีการแจง ส.ค.1 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน
ดวย ไมเชนนั้นถือวาสละสิทธิ 

3. ผูที่ไดรับอนุญาตใหจับจองที่ดิน ตามพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ฉบับ 6 แตยัง
ไมไดรับคํารับรอง วา ไดทําประโยชนแลว  กฎหมายยกเลิกไปใหใชประมวลกฎหมายที่ดินแทน 
เอกสารสิทธิที่ออกคือ ใบเหยียบย่ํา ซ่ึงจะตองมีการทําประโยชนใหแลวเสร็จภายใน 2 ป     
และ ตราจอง ซ่ึงตองทําประโยชนใหแลวเสร็จภายใน 3 ป  ซ่ึงทั้งสองประเภทเมื่อครบกําหนดจึง
ไปขอรับคํารับรองวา ไดทําประโยชน  เมื่อไดรับ ตราจองซึ่งตราวาไดทําประโยชนแลว  จึงได
กรรมสิทธิ์ ตามมาตรา 9 มาตรา 11 ตามพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ฉบับที่ 6   สวนที่ดินที่
รับรองวาไดทําประโยชนแลว   มาตรา 9   แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายกฎหมาย
ที่ดิน  ยอมรับใหโอนกันไดเทากับไดกรรมสิทธิ์  เชน  อยางที่ เคยไดรับตราจองซึ่งตราวา              
"ทําประโยชนแลว"  ผูไดรับอนุญาตใหจับจองดังกลาว มีสิทธิขอคํารับรองจากนายอําเภอภายใน 
180 วันนับแตครบกําหนดเวลาจับจองทําประโยชน หรือถาระยะเวลาทําประโยชนครบกอนก็
ตองมาแจงขอคํารับรองทําประโยชนภายใน 180 วัน นบัแตวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 
พนแตนั้นถือวาที่ดินพนจากการจับจอง เวนแตนายอําเภอจะผอนผันเฉพาะราย 

4. บุคคลที่ไดรับสิทธิในที่ดินจากการจัดที่ดินแปลงใหญ ตามมาตรา 27 แหงประมวล
กฎหมายที่ดิน ใหอํานาจอธิบดีกรมที่ดิน นําที่ดินของรัฐมาจัดใหประชาชน เพื่อเปนที่อยูอาศัย
และหาเลี้ยงชีพ  ที่ดินที่นํามาจัดตองเปนที่ดินรกรางวางเปลาและตองมิใชที่ดินที่หนวยงานอื่น
ของรัฐมีอํานาจไปจัดตามกฎหมาย การจัดที่ดินตองเปนไปตามระเบียบของคณะกรรมการจัดที่
ดินแหงชาติกําหนด   ผูที่ไดรับการจัดที่ดินใหตองมีคุณสมบัติตามที่กําหนด เปนผูที่ไมมีที่ดินทํา
กินเปนของตนเอง หรือมีแตไมเพียงพอในการเลี้ยงชีพ โดยไดรับที่ดินตามอัตภาพไมเกินครอบ
ครัวละ 50 ไร โดยจะออกใบจองใหเปนหลักฐาน และตองทําประโยชนใหเสร็จภายใน 3 ปนับ
แตวันไดรับใบจอง เมื่อไดทําประโยชนแลวจึงมีสิทธิขอรับ หนังสือรับรองการทําประโยชน 
(น.ส.3) เพื่อนําไปสูการออกโฉนดที่ดิน   กฎหมายกําหนดหามโอนที่ดินภายใน 10 ปนับแตได
รับโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน เวนแตการตกทอดมรดก หรือโอนใหแกราช
การ หรือสหกรณเพื่อชําระหนี้โดยไดรับการอนุมัติจากนายทะเบียนสหกรณแลว 

5. ผูที่ไดรับสิทธิในที่ดินโดยการจับจองที่ดินแปลงเล็กแปลงนอย ตามมาตรา 33 แหง
ประมวลกฎหมายที่ดิน การขอจับจองเชนนี้มีมาแตโบราณ เกณฑในการถือวาเปนที่ดินแปลงเล็ก
แปลงนอยไมแนนอน  ในทางปฏิบัติถือจํานวนไมเกิน  1,000  ไร  หลักเกณฑการไดรับสิทธิใน
ที่ดินใชระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติตามที่ดินการจัดที่ดินแปลงใหญ 
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6. บุคคลทั่วไปอาจขอมีสิทธิในที่ดินในเขตสํารวจตามมาตรา 58 ทวิแหงประมวล
กฎหมายที่ดิน  เดิมมาตรา 58 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ประกาศจังหวัดสํารวจ
รังวัดทําแผนที่เพื่อออกโฉนด และประกาศจังหวัดทําการสํารวจสอบสวนการทําประโยชนเพื่อ
ออกหนังสือรับรองการทําประโยชน  ตอมาเปลี่ยนแปลงโดย ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 
พ.ศ.2515 เพิ่มมาตรา 58 ทวิ ใหพนักงานเจาหนาที่ มีอํานาจออกหนังสือสําคัญใหแก  ผูที่ปฏิบัติ
ตามมาตรา 27 ตรีตามประมวลกฎหมายที่ดิน คือครอบครองที่ดินมากอนประมวลกฎหมายที่ดิน
ใชบังคับ แตมิไดแจงการครอบครอบ (ส.ด.1) ไมวาไดแจงขอผอนผันการครอบครองหรือไม  
ถาไดครอบครองทําประโยชนในที่ดินติดตอกันมาจนถึงวันสํารวจ ก็มีสิทธิ ขอรับ หนังสือรับ
รองการทําประโยชนหรือโฉนดได       และตามมาตรา   59   ทวิ    แมจะไมไดเปนผูอยูในเขต
สํารวจก็ยินยอมใหมีการอกโแนดที่ดินเปนการเฉพาะรายได สวนผูเขาครอบครองที่ดินโดยไม
ชอบดวยกฎหมายหลังประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับแลว ซ่ึงทั้งสองประเภทจะไมไดรับสิทธิ
ในที่ดิน เต็มตามที่ดินที่ครอบครองเพราะวาเปนผูมิไดปฏิบัติตามกฎหมาย  การออก น.ส.3 หรือ
โฉนด ใหออกใหเพียงไมเกิน 50 ไร หากเกินกวานี้ตองไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดเปน
การเฉพาะราย และผูเขาครอบครองโดยมิชอบดวยกฎหมายหลังประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ
แลว เมื่อไดรับหนังสือสําคัญแลว หามโอนที่ดินเปนเวลา 10 ปนับแตไดรับ 
 
2.2 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 
จุดมุงหมายเพื่อใหประชาชนมีที่ตั้งเคหะสถานและประกอบอาชีพเปนหลักแหลง234  วิธีปฏิบัติ

เนนการจัดที่ดินที่เปนกลุมชนใหญ   เรียกวา    นิคม  (Land settlement)  การตั้งนิคมตองตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา มี 2 แบบ คือ การจัดรูปนิคมสรางตนเอง ของกรมประชาสงเคราะหและในรูป นิคม 
สหกรณของกรมสงเสริมสหกรณ   

 ที่ดินที่จัดใหมีขนาดครอบครัวละไมเกิน  50 ไร ผูไดรับการคัดเลือกใหเขาทํากินตองทํา
ประโยชนในที่ดินตามระเบียบที่กําหนดและตองใชในการทําเกษตรกรรมเทานั้น235   เมื่อไดทําประโยชน
แลวจะไดรับหนังสือแสดงการทําประโยชนในที่ดิน  ซ่ึงจะทําใหมีสิทธิของออกหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนหรือโฉนดที่ดินตอไป แตในระหวางนั้นที่ดินยังคงเปนสาธารณสมบัติของแผนดินอยูจนกวา
จะไดรับโฉนดที่ดินแลว   เมื่อไดรับ น.ส.3หรือโฉนดที่ดินแลวมีระยะกําหนดหามโอน 5 ป 
 
 
 
                                                  

 
234พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 มาตรา 6 
235 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 มาตรา 9 
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2.3 พระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517 
แมวากฎหมายฉบับนี้จะมิไดมีความมุงหมายที่จะจัดที่ดินใหแกประชาชน แตมุงจัดที่ดินใหเปน

รูปเปนราง เหมาะสม   เพื่อเพิ่มผลผลิตทางการเกษตร ( Land consolidation)  โดยที่ดินในเขตโครงการ
จัดรูปที่ดินที่ประกาศเปนพระราชกฤษฎีกา จะมีที่ดินที่ไดรับมาโดยวิธีการจัดรูปอยูดวย ซ่ึงกฎหมายให
นําเอาที่ดินนี้ออกใชในการจัดใหแกประชาชน โดยที่ดินอาจจัดหามาโดย   การจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดิน
ของบุคคลซึ่งไมยินยอมใหดําเนินการจัดรูปที่ดิน   การจัดซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินที่เจาของมิไดใชประกอบ
กิจการใดๆดวยตนเองหรือใหผูอ่ืนเปนผูทําประโยชน หรือที่ดินสําหรับประชาชนใชรวมกัน ที่ประชาชน
เลิกใชหรือเปลี่ยนสภาพที่ดินไปแลว  หรือที่ดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ หรือสําหรับ
ประชาชนใชรวมกันเมื่อไดจัดที่ดินแปลงอื่นใชแทนแลว  หรือที่ดินรกรางวางเปลา หรือที่ดินที่มีผูเวนคืน
หรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปนของแผนดินโดยประการอื่นตามประมวลกฎหมายที่ดิน236 

โดยไดกําหนดหลักเกณฑการจัดที่ดินโดยกําหนดเปนกฎกระทรวง ซ่ึงผูขอมีสิทธิในที่ดินตอง
เปนผูไมมีที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมเปนของตนเองหรือมีเพียงเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพ   ผูขอ
มีสิทธิในที่ดินเมื่อไดชําระคาใชจายในการจัดรูปที่ดินแลวจะไดรับสิทธิในที่ดินโดยมีสิทธิไดรับโฉนดที่
ดิน ตามกฎกระทรวง ฉบับ 2 ขอ 3   ที่ดินที่ไดรับไปจะตองใชเพื่อการเกษตรกรรมเทานั้น237  ใชเพื่อการ
อ่ืนไมไดเวนแตไดรับอนุญาต  และภายใน 5 ปนับแตไดรับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน เจาของที่ดินจะทํา
การโอนสิทธิในที่ดินไมได เวนแตตกทอดมรดก หรือโอนไปยังสหกรณ หรือกลุมเกษตรกรที่ตนเปน
สมาชิก หรือโอนไปยังกระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตรเพื่อการปฏิรูปที่ดิน  หรือเมื่อไดรับอนุ
ญาติใหโอนไดจากคณะกรรมการจัดรูปที่ดิน 

2.4 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ.2518 
เปนกฎหมายที่มุงจัดที่ดินใหแกเกษตรกรโดยเฉพาะ   การปฏิรูปที่ดินเปนการกระจายการถือครอง

ที่ดินโดยจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินของผูที่มีมาก มารวมกับที่ดินของรัฐ  แลวจัดใหเกษตรกรผูไมมีที่ดินเปน
ของตนเองหรือมีแตไมเพียงพอแกการครองชีพ    

การจัดให เกษตรกร มี  2 วิธี คือให เชาและให เชาซ้ือ การให เชาซ้ือเทานั้นที่ เอกชนอาจมี
กรรมสิทธิ์ในที่ดินได เกษตรกรจะไดรับที่ดินไมเกินครอบครัวละ 50 ไร ยกเวนเลี้ยงสัตวใหญ  ไดที่ดิน
ไมเกิน 100 ไร  แตหากเกษตรกรมีความสามารถและพิสูจนไดวา ตนมีปจจัยที่จะนําที่ดินไปใชประโยชน
เพิ่มขึ้นได คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมอาจอนุญาตใหมีเพิ่มขึ้นได แตไมเกินหนึ่งเทา
ของขนาดที่กําหนดคือ อาจไดรับ 100 ไรหรือ 200 ไร ตามประเภทเกษตรกรรม  ที่ดินที่ไดรับไปแมได
รับกรรมสิทธิ์แลว ก็ไมสามารถแบงแยกได และโอนใหผูใดมิได เวนแตเปนการโอนโดย ตกทอดแก
ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกรหรือโอนใหแกราชการเพื่อนําไปปฏิรูปที่ดินตอไป  
                                                  

 
236 พระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517  มาตรา 32  และมาตรา 43 
237  พระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517  มาตรา 45 
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2.5  การจัดที่ดินของหนวยงานอื่นๆ ที่อาศัยมติคณะรัฐมนตรีหรือการจัดตามนโยบายรัฐบาล
โดยอาศัยการปฎิบัติตามกฎหมายที่ดินที่กลาวมาแลว  เชน กรมปาไมจัดที่ดินโครงการหมูบานปาไม  
การจัดที่ดินตามโครงการพระราชดําริ  โครงการทับทิมสยามของกรมที่ดิน ฯ 

2.7.2  การใชสิทธิในที่ดิน 
บุคคลผูเปนเจาของที่ดินไมวาจะมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรือมีสิทธิครอบครองในที่ดิน  ยอมมีสิทธิ

ในที่ดินซึ่งรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนกฎเกณฑที่ประชาชนรวมกันกอตั้งขึ้นภายหลังกอตั้งรัฐ ซ่ึงเปนพันธะ
สัญญาที่รัฐจะตองยึดถือปฏิบัติตามที่ประชาชนผูยอมตนเปนพลเมืองของรัฐ  ซ่ึงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติ
รองรับสิทธิในที่ดินของเอกชนไว   โดยในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.2540   มาตรา  48    
สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับการคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้ยอมเปน
ไปตามกฎหมายที่บัญญัติ   อันเปนการบงถึงการยอมรับสิทธิในที่ดินของเอกชนที่จะไดรับการคุมครอง
จากรัฐ แตของเขตในสิทธิในที่ดินของเอกชนตองอยูภายใตกฎหมายที่บัญญัติไว มิใชจะมีสิทธิในที่ดิน
โดยสมบูรณ ขอบเขตสิทธิในที่ดินจึงอาจเปลี่ยนแปลงไปไดตามกาลสมัย 

ที่ดินเปนทรัพยากรธรรมชาติที่มีจํากัด การนําไปใชประโยชนแกเอกชนตองเปนไปตามสมควร 
โดยที่ไมขัดตอความประสงคของสังคมหรือรัฐ  จึงจําเปนตองมีนโยบายการใชที่ดิน (Land policy) ซ่ึงมี
ความเกี่ยวของกับเศรษฐศาสตรที่ดิน  ที่ศึกษาความสัมพันธระหวางคนกับที่ดินในแงผลกระทบและ
เงื่อนไขการใชประโยชนเพื่อใชทรัพยากรที่มีจํากัดใหเกิดประโยชนสูงสุด ดวยเหตุนี้ลักษณะการใชที่ดิน
และความเหมาะสมของสังคมจะเปนตัวกําหนดลักษณะกฎหมายที่ใชกับที่ดิน  ทําใหกฎหมายที่ดิน
เปล่ียนแปลงไดเสมอ ตามลักษณะสังคมหรือกาลเวลาโดยมีตัวกําหนดลกัษณะกฎหมายที่ดินคือ หลักการ
ทางเศรษฐศาสตร  ทําใหกฎหมายที่ดินเปนหลักเกณฑพื้นฐานที่กําหนดการใชที่ดินเพื่อใหเอกชนไดทํา
ประโยชนตามความสามารถขณะเดียวกันตองไมขัดตอรัฐที่จะกําหนดใหที่ดินเปนประโยชนแกสังคมดวย 

การเปลี่ยนแปลงของสังคม ทําใหกฎเกณฑตาง ๆ ของกฎหมายตองเปลี่ยนแปลงตาม การวาง
มาตราการใหกรรมสิทธ์ิในที่ดินแกเอกชน      และควบคุมการใชประโยชนจึงเปนเรื่องที่เกี่ยวกับ
เศรษฐศาสตรและสังคมศาสตร  ปจจุบันพบวา แนวความคิดที่วากรรมสิทธิ์ในทรัพยสินเปนสิทธิเด็ดขาด
ที่ผูใดจะละเมิดมิได (Absolute ownership)ไมมีอีกแลว    ทรัพยสินทุกประเภทมีขอจํากัดตามความจําเปน
ของสังคม238     รัฐธรรมนูญของประเทศกลุมละตินอเมริกันกลาวไวในรัฐธรรมนูญวา การมีทรัพยสิน
นั้นตองมีภาระทางสังคม (Social function)   แมในประเทศทุนนิยมสมัยใหมบรรดาทรัพยสินก็มีขอจํากัด
ทั้งสิ้น ทรัพยสินโดยเนื้อแทแลวเปนเรื่องสิทธิ (Rights) มิใชการศึกษาถึงสิ่งของ และความหมายของ
ทรัพยสินแปรเปลี่ยนไปตามกาลเวลา และความมุงหมายของสังคม การตีความกฎหมายในเรื่องทรัพยสิน
นั้น ผูตีความตองตระหนักถึงหนาที่ทางเศรษฐกิจและสังคมของทรัพยสินอยูเสมอ มิใชตีความตามตัวอักษร  

                                                  
 

238 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, กฎหมายวาดวยทรัพยสิน หนวยที่ 7-10 , หนา 202. 
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การใชสิทธิในที่ดินเปนการศึกษาถึงสิทธิและขอจํากัดในสิทธิที่ดินระหวางผูมีสิทธิในที่ดินกับ 
ผูอ่ืนในสภาวะตางๆอาจแบงโดยพิจารณาจากสถานะของคูกรณีไดเปน 

1.การใชสิทธิในที่ดินระหวางเอกชนตอเอกชน เปนการใชสิทธิในที่ดินที่เปนคุณแกผูใช ที่ผูมีสิทธิ
ในที่ดินอ่ืนตองยอมรับภาระโดยเปนหนาที่ตองยอมรับสิทธิของผูใช มักบัญญัติไวในประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย ไดแก 
มาตรา 1336 สิทธิของ เจาของที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์  เจาของที่ดินมีสิทธิใชประโยชนในที่ดิน  จําหนาย

ที่ดิน ติดตามเอาที่ดินคืนจากผูไมมีสิทธิ หรือขัดขวางผูไมมีสิทธิที่เขามายุงเกี่ยวกับที่ดิน 
ซ่ึงเปนสิทธิในระหวางเอกชนตอเอกชนที่ตองอยูภายในบังคับกฎหมาย ซ่ึงแลวแต
กฎหมายจะกําหนดใหเหมาะสมกับสภาพสังคม    สวนเจาของที่ดินที่มีสิทธิครอบครอง
ยอมมี สิทธิใชที่ ดินที่ ครอบครอง  เพื่ อทํ าประโยชนได  โดยในมาตรา  1372 ให
สันนิษฐานวาเปนสิทธิของผูครอบครองตามกฎหมาย 

มาตรา 1337  สิทธิเจาของที่ดินมีที่จะกระทําการเพื่อใหความเสียหายที่เกินสมควรจากผูอ่ืนไดพนไป 
มาตรา 1339   หนาที่ที่เจาของที่ดินที่อยูต่ําตองมีหนาที่รับภาวะจากน้ําที่ไหลมาจากที่สูง 
มาตรา 1341  สิทธิที่มิใหผูอ่ืนทําหลังคาเพื่อใหน้ําตกลงมาในที่ตน 
มาตรา1342   สิทธิที่จะมิใหเจาของที่ดินขางเคียง ขุด บอ สระ หลุมรับน้ําโสโครก ใกลจากแนวเขต 
มาตรา1343   หนาที่ที่จะไมบรรทุกสิ่งของสัมภาระหนักบนดินจนเกิดอันตรายแกที่ดินขางเคียง 
มาตรา1345  สิทธิที่ตัดรั้วตนไมที่เปนเจาของรวมกัน 
มาตรา 1349  สิทธิที่จะเลือกใชทางจําเปนเพื่อออกสูทางสาธารณะ 
มาตรา 1351 สิทธิเขาไปในที่ดินผูอ่ืนเมื่อบอกกลาว เพื่อปลูกสราง ซอมแซมรั้ว  
มาตรา 1352 สิทธิวางทอน้ํา ทอระบายน้ํา ฯ ผานที่ดินผูอ่ืน เมื่อชําระคาตอบแทนตามสมควร 
มาตรา 1353  สิทธิพาปศุสัตวเขาไปกินน้ําในที่ดินผูอ่ืนที่มิไดเพาะปลูก  
มาตรา 1354  สิทธิเก็บผักหักฟน ผลไมปา ในที่ดินผูอ่ืนตามจารีตประเพณ ี
มาตรา 1374  สิทธิปลดเปลื้องการรบกวนไดตามสมควร  
มาตรา 1375 สิทธิในการแยงคืนการครอบครองจากผูที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

นอกจากนี้ยังมีสิทธิและหนาที่ในกฎหมายลักษณะ ภาระจํายอม มาตรา 1387-1401  สิทธิและ
หนาที่ในเรื่อง สิทธิอาศัย มาตรา 1402-1409  สิทธิและหนาที่ในสิทธิเหนือพื้นดิน มาตรา 1410-1416  
สิทธิและหนาที่ในสิทธิเก็บกิน มาตรา 1417-1428  สิทธิและหนาที่ในสิทธิติดพันในอสังหาริมทรัพย
มาตรา 1429-1434 
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2. การใชสิทธิในที่ดินระหวางรัฐกับเอกชน   โดยที่เมื่อฝายหนึ่งมีสิทธิอีกฝายยอมตองมีหนาที่ 
แมสิทธิของบุคคลในทรัพยสินจะไดรับการคุมครองตามรัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  
มาตรา 48  และบังคับใหสิทธิ เสรีภาพในทรัพยสิน ตองผูกพันองคกรรัฐ ทั้ง รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล 
และองคกรอื่น ในการตรากฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย การตีความกฎหมาย ตามมาตรา 27 และยัง
บังคับ ใหการใชอํานาจของรับทุกองคกร ตองคํานึงถึง สิทธิ เสรีภาพในทรัพยสิน  ตามมาตรา 26      
                    แตก็ไดมีบทบัญญัติจํากัดสิทธิในทรัพยสินไว โดยที่การใชสิทธิในทรัพยสินของตนจะตอง
ไมละเมิดสิทธิ เสรีภาพผูอ่ืน ไมเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญหรือไมขัดตอศีลธรรมอันดีงาม   แตการใช
อํานาจจํากัดสิทธิ เสรีภาพไดแตมิใหกระทบสาระสําคัญแหงสิทธิเสรีภาพ ในมาตรา  29    แตเมื่อจําเปน
รัฐอาจเวนคืนทรัพยมาเปนของรัฐได   เพื่อประโยชนสาธารณะ การพัฒนาการเกษตร การปฏิรูปที่ดิน 
โดยจายคาตอบแทนที่เปนธรรมตามที่กฎหมายกําหนดสิทธิในทรัพยสินของเอกชนยอมทําใหเอกชนมี
หนาที่ตองปฎิบัติตามกฎหมายตางๆ  เพื่อประโยชนของสังคม ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา 67 การใชสิทธิ
ในที่ดินที่สําคัญ    สําหรับที่ดินที่ตั้งอยูในพื้นที่นอกเขตเทศบาล ซ่ึงสวนใหญเปนพื้นที่ที่ใชประโยชนใน
การเกษตรกรรม ซ่ึงมีบทบัญญัติของกฎหมายที่กลาวถึง สิทธิและหนาที่เกี่ยวกับการใชและการทํา
ประโยชนในที่ดิน ซ่ึงมีทั้งการสงเสริมและจํากัดสิทธิการใชที่ดินดังนี้ 

2.1 หนาที่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
หนาที่เอกชนในการทําประโยชนในที่ดินกอนไดรับกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครอง ท่ีดินท่ีเอกชน

จะไดรับมาจากรัฐไมวาจะไดมาโดยการจัดที่ดินแปลงใหญตามมาตรา 27 หรือการจัดที่ดินแปลงเล็ก
แปลงนอย มาตรา 33  เมื่อรับจัดใหเอกชนเขาครอบครองที่ดินแลว  พนักงานจะออกใบจองใหเปนหลักฐาน 
ตามมาตรา 30 ตอไป ผูครอบครองมีหนาที่ตองทําประโยชนในที่ดินตามระเบียบที่กําหนดจนครบถวน 
พนักงานเจาหนาที่จึงจะออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให239  โดยกําหนดใหเอกชนผูถือใบจองมีหนาที่
ตองเร่ิมทําประโยชนภายใน 6 เดือนนับแตวันที่ไดรับใบจอง  มิฉะนั้นอธิบดีกรมที่ดินอาจสั่งใหออกจาก
ที่ดินทําใหไมมีสิทธิในที่ดินนั้น    และกําหนดระยะเวลาการทําประโยชนโดยกําหนดใหทําประโยชนให
แลวเสร็จภายใน 3 ป นับแตวันที่ไดรับใบจอง   การทําประโยชนใหแลวเสร็จหมายถึง การทําประโยชน
ในที่ดินประมาณ 3 ใน 4 สวนของที่ดินทั้งหมด หากในทองที่ใดมีความจําเปนอาจแจงใหคณะกรรมการ
จัดที่ดินแหงชาติขยายเวลาได       หากไมปฏิบัติตามขอบังคับ ระเบียบ ขอกําหนด   หรือเงื่อนไขของ
คณะกรรมการจัดที่ดนิแหงชาติกําหนด อธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจใหเอกชนนั้นออกจากที่ดินได 

 
 
 

                                                  
 
239 คณะกรรมการการจัดที่ดินแหงชาติ,  "ระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน ในหมวด 6 การทํา

ประโยชนในที่ดิน และการสิ้นสุดสิทธิในที่ดินตามใบจอง " 24 สิงหาคม 2498. 
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หนาที่เอกชนในการทําประโยชนในที่ดินหลังไดรับกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง          รัฐ
มีนโยบายที่จะใหราษฎรผูเปนเจาของที่ดินไดใชประโยชนในที่ดินอยางเต็มที่ เพื่อสรางผลผลิตอันจะ
เปนผลดีแกเศรษฐกิจของประเทศ ในมาตรา 6 กําหนดเปนหนาที่ของผูมีสิทธิในที่ดินใหตองทําประโยชน
ในที่ดิน  หากไมทําประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลาเกินระยะเวลาที่กฎหมาย
กําหนด คือที่ดินที่มีโฉนดที่ดินมีระยะเวลาเกิน 10 ป  ที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชนเกิน 5 ป
ติดตอกัน    ใหถือวาเจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะสวนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน    อธิบดีกรมที่ดินยื่น
คํารองตอศาลใหเพิกถอนสิทธิในที่ดิน   มาตรา 6 เปนการบังคับใหเจาของที่ดินตองทําประโยชนในที่ดิน  
การทอดทิ้งไมทําประโยชนหมายความวา ผูเปนเจาของที่ดินไมมีเจตนาจะยึดถือที่ดินตอไป สวนการ
ปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลาหมายความวา ผูเปนเจาของที่ดินเจตนายึดถือที่ดินอยูแตปลอยที่ดินไว
ไมทําประโยชนแตยังมีเจตนายึดถือเปนเจาของ การบังคับใหมีหนาที่ตองทําประโยชนตองเปนไป
ตาม กฎหมาย โดย กฎกระทรวง ฉบับ 43  มีหลักเกณฑในการพิจารณาอยู 2 ประการ คือไดครอบครอง
และทําประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถ่ิน หรือทําประโยชนตามสมควรแกสภาพกิจการที่
ไดทําประโยชน 

 
2.2  สิทธิและหนาที่ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 

กฎหมายเกิดขึ้นเนื่องจากเกษตรกรสูญเสียสิทธิในที่ดินเปนจํานวนมาก ตองกลายเปนผูเชาท่ีดิน 
อันเปนการไมเปนธรรมที่ ที่ดินไมเปนของผูทํากินในที่ดินนั้น จึงตองออกกฎหมายเพื่อปฏิรูปที่ดินให
เกษตรกรมีที่ดินทํากิน    และใหการใชที่ดินเกิดประโยชนมากที่สุด    เปนการสนองนโยบายรัฐในการ
ลดความเหลื่อมลํ้าของฐานะบุคคลทางเศรษฐกิจและสังคม เมื่อคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พิจารณากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินแลวดําเนินการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินเปนพระราชกฤษฎีกา ที่ดินเอกชน
ที่อยูในเขตปฏิรูปที่ดินตองตกอยูในบังคับกฎหมาย 

 
หนาที่แกเอกชนซึ่งมีสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินดังนี้ 

1. หนาที่เจาของที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตองแจงรายละเอียดเกี่ยวกับที่ดินเชน จํานวนแปลงท่ีดิน ขนาดที่ดิน 
ที่ตั้ง การทําประโยชน ตอพนักงานเจาหนาที่ภายใน 90วัน ตามมาตรา 33 
2. หนาที่เอกชนเจาของที่ดินที่ภายในระยะเวลา  3  ป      นับแตพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน  
ที่จะไมจําหนายดวยประการใดๆหรือกอใหเกิดภาระติดพันเกี่ยวกับที่ดินนั้น เวนแตไดรับอนุญาติจาก
คณะกรรมการ ตามมาตรา 28 
3.สิทธิของรัฐที่จะจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดิน หากเจาของที่ดินไมใชที่ดินประกอบการเกษตรกรรมดวยตนเอง
หรือมิไดใชประกอบอาชีพเกษตรกรรมหรือประกอบเกษตรกรรมเล็กนอยเพียงเพื่อแสดงสิทธิในที่ดิน
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  หนาที่เอกชนโดยทางออมคือตองใชที่ดินประกอบเกษตรกรรมเต็มพื้นที่ 
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หนาที่เอกชนในการทําประโยชนในที่ดินกอนไดรับสิทธิในที่ดิน    เมื่อเอกชนที่เปนเกษตรกร
ไดรับคัดเลือกเขาทําประโยชนในที่ดิน     โดยไดรับเอกสาร ส.ป.ก.4-28 และ ส.ป.ก.4-01 แลว เปนการ
รับรองสิทธิการเขาทําประโยชน ซ่ึงมีหนาที่ตองปฏิบัติตามระเบียบ ที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมกําหนด240 ซ่ึงมีหนาที่ตองทําประโยชนในที่ดินดวยตนเอง เต็มความสามารถ และไมนําที่ดิน
ไปใหผูอ่ืนโดยขาย เชา หรือเขาทําประโยชน ไมเปล่ียนแปลงสภาพที่ดิน ไมปลูกสรางสิ่งกอสรางใดๆ 

หนาที่เอกชนภายหลังไดรับสิทธิในที่ดิน เอกชนที่ไดรับสิทธิในที่ดินภายหลังไดรับโฉนดที่ดิน 
หรือหนังสือรับรองการทําประโยชน  ถูกกฎหมายหามแบงแยกที่ดินหรือโอนสิทธิในที่ดินใหแกผูอ่ืน 
เวนแตตกทอดมรดกแกทายาทโดยธรรม   หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร  หรือ ส.ป.ก เพื่อประโยชน
ในการปฏิรูปที่ดิน นอกจากนี้เอกชนที่มีสิทธิในที่ดินยังตองมีหนาที่ทําประโยชนในที่ดิน ตามมาตรา 6 
แหงประมวลกฎหมายที่ดินดวย 

 
2.3  สิทธิและหนาที่ตามพระราชบัญญัติการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 

เปนการนําที่ดินของรัฐมาจัดใหเอกชนเพื่อตั้งเคหะสถานและประกอบอาชีพเปนหลักแหลง โดยการตั้ง
เปนนิคมโดยพระราชกฤษฎีกา  แลวจัดใหเอกชนเขาทําประโยชนในที่ดินโดยเปนสมาชิกนิคม241 

หนาที่เอกชนกอนไดรับสิทธิในที่ดิน สมาชิกนิคมมีหนาที่ตองใชที่ดินทําประโยชนเฉพาะการ
เกษตรกรรมเทานั้น242  หากไมใชที่ดินทําประโยชนใหถูกตอง อาจถูกสั่งใหออกจากนิคมได ตามมาตรา 
28 มาตรา 38 มีหนาที่ตองปฏิบัติตามระเบียบโดยหามหาประโยชนจากท่ีดิน โดยการยึดถือ ครอบครอง 
ปลูกสราง กอสราง แผวถาง เผาปา ทําใหที่ดินเสื่อมสภาพ หรือเปนอันตรายตอทรัพยสินในที่ดิน เวนแต
ไดรับอนุญาต  

หนาที่เอกชนหลังไดรับสิทธิในที่ดิน เมื่อไดทําประโยชนในที่ดินครบตามกําหนดและชําระเงิน
คาชวยทุนครบแลว จะไดรับหนังสือแสดงการทําประโยชน จนนําไปสู การขอโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการทําประโยชน  เมื่อไดรับแลวมีหนาที่  ตองหามการโอนภายใน 5 ปนับแตวันไดรับ ยกเวนตก
ทอดมรดก หรือโอนไปยังสหกรณที่เปนสมาชิกอยู 243 นอกจากนี้เอกชนที่มีสิทธิในที่ดินยังตองมีหนาที่
ทําประโยชนในที่ดิน ตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดินดวย 
 

                                                  
 

240 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม วาดวยการใหเกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไดรับที่
ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมปฏิบัติเกี่ยวกับการเขาทําประโยชนในที่ดิน พ.ศ.2535 วันที่ 13 สิงหาคม 
2535 

241 พระราชบัญญัติการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511  มาตรา 6 และ มาตรา 7 
242 พระราชบัญญัติการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511  มาตรา 9 
243 พระราชบัญญัติการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511  มาตรา 12 
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2.4  สิทธิหนาที่ตามพระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524 
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เจาของทรัพยสิน ยอมมีสิทธิในการใชประโยชนใน

ทรัพยสินตน อันเปนการใชสิทธิระหวางเอกชนตอเอกชน  ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540    มาตรา 48  ยอมรับใหมีการจํากัดสิทธิและกําหนดขอบเขตของสิทธิได  การจํากัดสิทธิเอกชน
ผูเปนเจาของที่ดิน ผูใหเชาที่ดินตามกฎหมายฉบับนี้ครอบคลุมทุกพื้นที่ที่มีการเชาที่ดินเพื่อเพาะปลูกขาว
หรือพืชไร 

สิทธิและหนาที่ของเอกชนเจาของที่ดิน 
1.หนาที่เอกชนเจาของที่ดินและผูเชาที่ดิน  ตองหามประกอบเกษตรกรรมบางประเภทเพื่อ

ประโยชนในทางเศรษฐกิจหรืออนุรักษดินและน้ํา244  
2.เอกชนเจาของที่ดินถูกกําหนดขอบเขตสิทธิในการใหเชาที่ดิน   โดยตองใหเชาที่ดินคราวละ

ไมนอยกวา 6 ป หากใหเชานอยกวาระยะที่กําหนดตองเขาหลักเกณฑที่กําหนด 245 
3.หนาที่เอกชนเจาของที่ดินที่ตองใหผูมีสวนไดเสียกับผูเชาที่มรณะไปที่แสดงเจตนาขอเชาตอไป 

เปนผูเชาตอไปแทน246  
4.สิทธิเอกชนเจาของที่ดินบอกเลิกสัญญาเชากอนกําหนด หากผูเชาประกอบเกษตรกรรมที่ 

คชก.จังหวัดหาม  หรือละทิ้งนาไปเกิน 1 ป หรือทํานานอยกวารอยละเจ็ดสิบหาของพื้นที่เปนเวลาสองป
ติดตอกัน247  

5.กําหนดขอบเขตสิทธิเอกชนเจาของที่ดิน ใหสัญญาเชาไมส้ินสุดลงเมื่อส้ินระยะเวลาตาม
สัญญา เวนแตผูใหเชาจะใชที่ดินประกอบเกษตรกรรมดวยตนเอง หรือใชประโยชนในครอบครัวตาม
ความจําเปน   หากบอกเลิกแลวไมทําประโยชนภายใน 1 ป นับแตวันที่การเชาสิ้นสุด ผูเชานาเดิมขอเชา 
ผูใหเชาตองยอมใหเชาตอไป    ตามมาตรา 37  มาตรา 38     ซ่ึงเปนการควบคุมใหมีการทําประโยชนใน
ที่ดินตลอดเวลา 

6.กําหนดขอบเขตสิทธิในการไดดอกผลจากทรัพย โดยผูใหเชาตองกําหนดอัตราคาเชาและระยะ
เวลาที่เรียกเก็บ ตามที่ คณะกรรมการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมกําหนด  อาจถูกสั่งมิใหเกบ็คาเชาหรือลด
คาเชาเมื่อการเพาะปลูกไมไดผล248  

7.สิทธิในการยื่นคํารองขอรับเงินหรือผลประโยชนจากรัฐ ชดเชยการลงทุนปรับปรุงดินเพื่อ
เพาะปลูกใหเหมาะสม249  

                                                  
 
244 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524  มาตรา 8(3) 
245 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524  มาตรา 26 และ มาตรา 27 
246 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524  มาตรา 29 
247 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524  มาตรา 31 
248 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524  มาตรา 40 และ มาตรา 42 
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8.กําหนดขอบเขตสิทธิในการจําหนายทรัพย โดยตองแจงใหผูเชาทราบเปนหนังสือ ระบุราคา 
หากผูเชาตองการซื้อผูใหเชาตองขายให 250 เจาของที่ดิน ตองยอมใหเชาที่ดินที่ทิ้งวางไวโดยไมไดทํา
ประโยชนอยางอื่นหรือทําประโยชนเพียงเล็กนอยไมสมควรแกสภาพที่ดิน  

 
2.5 สิทธิและหนาที่ตาม พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517 
กฎหมายนี้จัดทําขึ้นเพื่อสงเสริมการเกษตรกรรมของประเทศใหกาวหนาและสงเสริมเกษตรกร

ใหมีรายไดโดยการใหที่ดินทุกแปลงมีโครงการชลประทานและ การสาธารณูปโภคทั่วถึง และให
เกษตรกรไดมีที่ดินสําหรับประกอบอาชีพและยังเปนการจัดที่ดินเพื่ออยูอาศัยดวย โดยประกาศเขตโครงการ
จัดรูปที่ดินเปนพระราชกฤษฎีกา ที่ดินเอกชนที่ตกอยูในเขตจัดรูปที่ดินถูกกําหนดขอบเขตสิทธิดังนี้ 
1. กําหนดขอบเขตสิทธิ ใหเอกชนเจาของที่ดินในเขตจัดรูปที่ดิน   หาม จําหนาย หรือกอใหเกิดภาระ

ติดพันในที่ดิน หรือทําใหราคาที่ดินสูงขึ้น ภายในระยะเวลากําหนด 5 ปเวนแตไดรับอนุญาต251  
2. ถูกบังคับซื้อหรือเวนคืนหากไมยินยอมใหจัดรูปที่ดิน หรือมิไดใชที่ดินประกอบกิจการดวยตนเอง

หรือใหผูอ่ืนเชา252  
3. สิทธิเอกชนเจาของที่ดิน ที่อาจไดรับที่ดินแปลงเดิมหรือแปลงเดิมบางสวนหรือแปลงใหมที่ใกลเคียง

กัน ที่มีมูลคาใกลเคียงมูลคาเดิม253  
4. ถูกจํากัดสิทธิการโอนที่ดินภายในระยะเวลา  5  ป นับแตไดรับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน   เวนแต

ตกทอดมรดกหรือโอนไปยังสหกรณหรือกลุมเกษตรกรที่เปนสมาชิก  
5.  ถูกจํากัดสิทธิในการประกอบอาชีพโดยเอกชนเจาของที่ดินตองไมใชที่ดินเพื่อประโยชนอยางอื่น

นอกจากการเกษตรกรรม หรือทําการปลูกสรางใหเสียหายแกการจัดรูปที่ดินเวนแตไดรับอนุญาต
จากคณะกรรมการจัดรูปที่ดินจังหวัด ตามมาตรา 45 

 
2.6 สิทธิและหนาที่ในที่ดินที่ถูกจํากัดเพื่อประโยชนสาธารณะตามกฎหมายอื่นๆ ตามที่รัฐธรรม

นูญรับรองไว เชน ในกิจการเกี่ยวกับ ไฟฟา แร ประปา น้ํามัน ทางหลวง ปา อุทยาน ผังเมือง ฯ 
 
 
 

                                                                                                                                                      
 
249 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524  มาตรา 48 
250 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524  มาตรา 53 และ มาตรา 55 
251 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517  มาตรา 26 
252 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517  มาตรา 32 
253 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517  มาตรา 38 
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2.7.3 การสิ้นสุดสิทธิในที่ดิน 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 48 ขอบเขตสิทธิของบุคคลในทรัพยสิน

ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ หมายความวาการสิ้นสุดสิทธิในที่ดินยอมเปนไปตามที่มีกฎหมาย
เกี่ยวกับที่ดินบัญญัติไว ซ่ึงกฎหมายสามารถกําหนดขอบเขตไดตามความเหมาะสมเพื่อประโยชนแก
สังคม  อาจแบงการสิ้นสดุสิทธิในที่ดินตามสถานะของคูกรณีไดดังนี้ 

1.การสิ้นสุดสิทธิในที่ดินของเอกชนโดยเปลี่ยนไปสูเอกชนอ่ืน  เปนการทําใหสิทธิในที่ดินของ
เอกชนเดิมอาจเปนกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง ส้ินสุดลงโดยการเปลี่ยนไปหรือโอนสิทธิไปสูเอกชน
รายใหมโดยวิธีการปฏิบัติตามกฎหมายแพงและพาณิยช อันเปนกฎหมายที่วาดวยความสัมพันธระหวาง
เอกชนเปนหลัก เชน การซื้อขาย การแลกเปลี่ยน การให  การเชาซื้อ  การจํานอง การตกทอดมรดก ฯ 

2.การสิ้นสุดสิทธิในที่ดินจากเอกชนไปเปนที่ดินของรัฐ ซ่ึงอาจจัดแบงตามกฎหมายไดดังนี้ 
2.1 ประมวลกฎหมายที่ดิน โดยมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการสิ้นสิทธิที่ดิน ไดแก 

1.เมื่อเอกชนเจาของที่ดินประสงคจะเวนคืนที่ดินกลับมาเปนของรัฐโดยสมัครใจ 
เมื่อไดเวนคืนแลวที่ ดินจะกลับมาเปนสาธารณะสมบตัิของแผนดินตอไป254  

2.เมื่อเอกชนเจาของที่ดินถูกเพิกถอนสิทธิในที่ดิน ใหที่ดินตกเปนของรัฐเมื่อ
ไมปฏิบัติตามกฎหมายกําหนดเรื่องการทําประโยชนในที่ดินเมื่อไมทําประโยชนในที่
ดินและปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลาครบระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดคือโฉนด 
ที่ดิน เปนเวลา 5 ปติตอกัน หนังสือรับรองการทําประโยชนเปนเวลา 10   ปติดตอกัน255 

3.ถูกบังคับใหจําหนายโดยกฎหมาย เชน นิติบุคคลทางศาสนาถือที่ดินเกินกวา
ที่กําหนด ตองจําหนายภายในเวลาที่กําหนด ตามมาตรา 85 คนตางดาวที่ไมใชที่ดิน 
หรือใชที่ดินในกิจกรรมที่ไมไดรับอนุญาต ตามาตรา 90 คนตางดาวที่ไดรับอนุญาตใหมี
ที่ดินลดลง มาตรา 91 คนตางดาวที่ไมปฏิบัติตามเงื่อนไขที่รัฐมนตรีกําหนด มาตรา 92  
คนตางดาวที่ไดที่ดินมาโดยไมชอบดวยกฎหมาย มาตรา 94   นิติบุคคลที่ถูกจํากัดสิทธิ
ในที่ดิน มาตรา 190   ผูจัดสรรที่ดินที่ไมปฏิบัติตามเงื่อนไข มาตรา 102 
2.2 การถูกเวนคืนที่ดินตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ในรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 49 ใหรัฐเวนคืนที่ดินไดเพื่อประโยชนสาธารณะ ไดแก 
การอันเปนสาธารณูปโภค การปองกันประเทศ การไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง 
การสงเสริมและควบคุมสภาพแวดลอม  การพัฒนาการเกษตรและอุตสาหกรรม การปฎิรูปที่ดิน   
หรือประโยชนสาธารณอื่นๆ จึงมีกฎหมายที่ตองเวนคืนที่ดินเพื่อประโยชนสาธารณะจํานวนมาก
ที่เปล่ียนแปลงไปตามสภาพสังคม  

                                                  
 
254  ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 5 
255 ประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 6 



บทที่ 3 
การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินในตางประเทศ 

 
3.1.1 การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของประเทศอังกฤษ 

3.1.1.1 แนวคิดสิทธิที่ดินและลักษณะกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
  
ในสังคมอังกฤษเริ่มแรกการใชประโยชนในที่ดินถูกควบคุมจากอํานาจสวนกลางในเชิงรูปแบบ

กฎหมายการถือครองที่ดิน  โดยกษัตริยแบงที่ดินใหขุนนาง ผูสนับสนุนตน โดยกษัตริยอยูบนสุด ขุนนาง
ถือครองที่ดินในรูปแบบที่เรียกวา Francalmoigm* โดยมีพันธะหนาที่รับใชกษัตริย ผูถือครองที่ดินที่อยู
ใตขุนนาง อยูชั้นลางสุดเรียกวา Tenants in demesne ซ่ึงไมใชผูถือครองที่ดินที่เปนอิสระ แตสามารถ
โอนสิทธิในที่ดินใหผูอ่ืนไดซ่ึงการถือครองที่ดินเชนนี้เรียกวา  Copyhold นับแต ค.ศ.1290  ความเสื่อม
ถอยในระบบศักดินาเกิดขึ้น จนถึงป ค.ศ. 1660  เมื่อผูถือครองที่ดินถูกเปลี่ยนไปเปนรูปแบบที่เรียกวา 
การถือครองที่ดินแบบ Socage เกือบทั้งหมด การถือครองที่ดินเชนนี้ ตองเสียคาตอบแทนเปนรายปและ
มีหนาที่รับใชเจาของที่ดินตามเวลาที่กําหนด  และเมื่อกฎหมายทรัพยสิน ( Law of property Act 1922) 
เกิดขึ้น  ก็ไดปรับปรุงการถือครองที่ดินแบบ   Copyhold   ไปเปนแบบ  Socage  ทั้งหมด  

 
ในปจจุบันที่ดินเอกชนถูกถือครองแบบอิสระ  (Freehold )   ในรูปแบบที่เรียกวา  Socage 

Tenure  แตในเชิงสัญลักษณ ถือวาในทางทฤษฎีแลวเปนการถือครองที่ดินจากกษัตริย 1 ความซับ
ซอนและความยืดหยุนในกฎหมายที่ดินของอังกฤษเปนผลมาจากแนวคิด  2  แนวคิด  คือ 

1. แนวคิดสิทธิ ในที่ดิน(Estate)              ดวยความคิดที่วา กษัตริยเปนเจาของถือท่ีดินทั้งหมด
นักกฎหมายไดเขาพัฒนาแนวคิดที่วา  ผูถือครองที่ดินอาจถูกแบงที่ดินได  หรือแบงปนกนัได ภายใตองค
กรทางกฎหมาย ซ่ึงมาจากอํานาจกษัตริย 

2. แนวคิดกรรมสิทธิ์ที่ดิน  (Fee Simple)  เปนทางคูขนานมากับสิทธิในการใชทรัพยสิน หรือ 
ทําลาย   

 

                                                  
 
* รูปแบบ การถือครองที่ดินยุคฟวดัล ดู คึกฤทธิ์ ปราโมช , ฝร่ังศักดินา (กรุงเทพ : สํานักพิมพสยามรัฐ,2529),

หนา42-72 
1 J.D.C.  Harte , Landscape, land use and the law : an introduction to the law relating to the 

landscape and its use ( London : Cambridge University press,1985 ), p. 170 
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การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน       โดยใชกฎหมายมหาชน ในทางทฤษฎีกฎหมาย ที่ดิน
ทั้งหมดในอังกฤษและเวลล เปนของกษัตริย       แตกตางจากทฤษฎีที่แผนดินเปนของกษัตริย แตรัฐเปน
ผูควบคุมการใชที่ดิน  โดยอํานาจของรัฐสภา   แต Lord Diplock    เห็นวา ความหมายของกษัตริยใน
ปจจุบันก็หมายถึงรัฐบาล2   และศาสตราจารย  Mc Auslan  เห็นวารัฐเปนองคกรที่ใหอํานาจเกี่ยวกับการ
ตัดสินใจตาง ๆ  ที่มาจากประชาชน เพราะมาจากการเลือกตั้ง3  จึงอาจสรุปไดวาแนวคิดทฤษฎีที่ดินเปน
ของกษัตริย ก็คือ แนวคิดที่ดินเปนของชุมชนในอดีตหรือที่ดินเปนของประชาชนในปจจุบัน 

ดังนั้นในเชิงกฎหมายจึงเห็นไดวา ที่ดินทั้งหมดเปนสิทธิของรัฐ หรือเปนของสวนรวมเพราะรัฐ
เกิดจากการจัดตั้งของประชาชน  ตรงขามกับกอน ป ค.ศ. 1947  ที่กระบวนการทางกฎหมายยังตองอาศัย 
กฎหมาย Petition  of right    ในการนําที่ดินกลับใหประชาชน หรือการบังคับใหตองปฏิบัติตามสัญญา   
ดวยเหตุที่วา ที่ดินเคลื่อนยายไมได  ในระบบกฎหมายของอังกฤษ   หากตองการยึดครองที่ดินเพื่อเปน
กรรมสิทธ์ิ จะตองแสดงการครอบครองที่แทจริง  (Real Action)  ในที่ดินนั้น   จึงจะมีสิทธิดีกวาผูอ่ืน 
กฎหมายที่ดินของอังกฤษ  รูจักกันในนามกฎหมายวาดวยอสังหาริมทรัพย (Law of Real Property) กล
ไกทางกฎหมายในการควบคุมที่ดิน เปนผลสะทอนจากการเปลี่ยนแปลงของสังคม  จากรูปแบบหนึ่ง
พัฒนาไปเปนหลาย ๆ รูปแบบในตอนทาย    จากสมัยศักดินาที่แนวคิดในการถือครองที่ดินขึ้นกับอํานาจของ
ขุนนาง  ซ่ึงเปนเจาของที่ดินทั้งหมดในอังกฤษ โดยมีกษัตริยเปนเจาของที่ดินทั้งหมดแตในเชิงเทคนิคเทา
นั้น  

  
ในปจจุบันวัตถุประสงคของกฎหมายที่ดินเปลี่ยนไป  จากสมัยศักดินาที่กษัตริยมีอํานาจสูงสุด

ในการปกปองสิทธิในทรัพยสินสวนบุคคล  โดยประกันในเสรีภาพของแตละบุคคล  และกระตุนการ
เจริญเติบโดของเศรษฐกิจ  แตในรัฐสวัสดิการเชนในปจจุบัน  ใหความสําคัญในการปกปองความมั่นคง
ของผูถือครองที่ดิน มากกวา พรอมทั้งรูปแบบสิทธิในทรัพยสินที่ทันสมัย  

ความหมายของคําวา ที่ดิน4 ในกฎหมายสังหาริมทรัพย ( Law of property act 1925) หรือที่
เรียกวา LPA ใหความหมายของ ที่ดินวา หมายถึง  การถือครองที่ดินที่เปนของผูอ่ืน  ที่ดินที่เปนเหมืองแร 
และแรธาตุในที่ดิน  ไมวาจะเปนเพียงสวนหนึ่งของผิว  ส่ิงกอสรางหรือสวนหนึ่งของสิ่งกอสราง รวมถึง
ส่ิงที่อาจถายทอดเปนมรดกได เชน สิทธิ อภิสิทธิ การแสวงหาประโยชนจากที่ดิน จะเห็นไดวา มองที่ดิน
ในเชิงนามธรรมเปนเรื่องสิทธิในที่ดิน และสิทธิอ่ืนๆที่เกี่ยวของ 

 

                                                  
 
2 ibid.,p. 86 
3 ibid. 
4 Law of property act 1925 section 205(1)(ix) 
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ในทางกฎหมายแบงที่ดินที่เปนของเอกชนออกเปน 2 ประเภท 5โดยอาศัย LPA 1925ใน S 1 (1) 
1.ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์เด็ดขาด(Fee simple absolute in possession)ที่ดินประเภทนี้โดยหลัก

แลวไมมีกําหนดเงื่อนไขหรือการทําใหส้ินสุดสิทธิในที่ดิน  สิทธิในที่ดินยังคงสืบทอดจนกวาจะไมมี
ทายาท  จึงตกเปนของแผนดิน(Bona vacatia to the crown)เนื่องจากอังกฤษมีแนวคิดทฤษฎีทาง
กฎหมายวา สิทธิที่ดินในอังกฤษทั้งหมดกษัตริยเปนเจาของที่ดิน(The Crown owns all land)การครอบ
ครองที่ดิน(Possession)ในความหมายนี้รวมไปถึงการไดรับมาซึ่งคาเชาหรือผลกําไรจากสิทธิในที่ดิน
การครอบครอง(In Possession)หมายถึงการไดรับผลประโยชนในที่ดิน การอาศัย(Occupation)อาจไม
ไดรับสิทธิครอบครองก็ไดหากเจาของที่ดินตายโดยไมมีผูสืบทอดที่ดินจะตกกลับคืนไปเปนของกษัตริย
อีก 

จึงทําใหแนวคิดในทางกฎหมายแลว  การเปนเจาของกรรมสิทธิ์ที่ดินจะตองมีผูครอบครองที่ดิน 
(Legal fee simple absolute must  be in  possession) สิทธิในที่ดินในการครอบครองที่ดิน จะทําให
เจาของที่ดินมีสิทธิไดรับคาเชาหรือผลประโยชนในที่ดินนั้น6 ที่ดินประเภทนี้อาจแบงออกเปน  

1.1 ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์สมบูรณ (freehold estate)  ในที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์นี้ บางครั้งอาจไมเปน
กรรมสิทธิ์ที่สมบูรณ ทําใหอาจแยกเปนที่ดินอีกประเภทหนึ่ง คือ 

1.2 ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ประยุกต (Modified free simple estate) เชน ที่ดินที่สิทธิประโยชนอาจ
ส้ินสุดลงได (Determinable free simple) เปนการวางเง่ือนไขใชเหตุการณที่อาจเกิดขึ้นเปนตัวกําหนด
การไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์   หรือ การมีกรรมสิทธิ์ ในที่ดินโดยมีเงื่อนไข( Condition free simple estate) 
ที่อาจแยกออกเปน การไดกรรมสิทธิ์โดยเงื่อนไขบังคับกอน ( Condition precedent) หรือ เงื่อนไขใน
การสิ้นสุดกรรมสิทธิ์ (Condition subsequent ) 

2.ที่ดินที่มีสิทธิถือครองเปนชวงระยะเวลา  (Lease or Term of year absolute)  ที่ดินประเภท
นี้อาจเรียกวา ที่ดินที่ไดสิทธิจากการเชา (Leasehold estate)ระบบทะเบียนที่ดินอังกฤษ7 ตามกฎหมาย
ทะเบียนที่ดิน ( Land registration act 1925 ) ไดกําหนดใหเปนหนาที่ที่ตองกระทําสําหรับเจาของที่ดิน 
สําหรับการโอนที่ดินตามกฎหมาย หลังวันที่ 1 ธันวาคม 1990 วัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนี้คือ เพื่อขจัด
ความจําเปนในการที่ตองอางถึงโฉนดที่ดิน (Title deed)เมื่อทํานิติกรรมเกี่ยวกับที่ดิน และเพื่อใหการตรวจ
สอบการโอนที่ดินงายขึ้น เนื่องจากขอมูลที่ปรากฏเกี่ยวกับที่ดินทั้งหมด จะปรากฏอยูบน หนังสือสําคัญที่ดิน 
(Land Certificate) ที่ดินถือสังหาริมทรัพยสวนบุคคล ( Personal property) สิทธิสวนบุคคลในการใช
ประโยชนในที่ดินในรูปที่ไมมีความมั่นคงในการถือครองคือ รูปใบอนญุาต ( Licenses)  แตในกฎหมาย
                                                  

5 Fris  Willium ,Essential land law ( London : Cavendish publishing limeted,1994),pp. 1-3 
6 law of property act 1925    Section 205  (1) (XIX) 
7 Fris  Willium ,Essential land law .pp.13-18 
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อังกฤษ ระยะเวลาในการเชา ไมมีจํากัด การจายคาตอบแทนในรูปคาเชาหรือการใหบริการบางอยางแก
เจาของที่ดิน  

3.1.1.2 มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
ในกฎหมายอังกฤษการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินทางมหาชน อาจแบงได 2 วิธี8  คือ การ

ควบคุมโดยสิ้นเชิง  (Outright  Control)หรือการควบคุมโดยตรง  และการควบคุมโดยกฎหมาย 
1.การควบคุมโดยตรง (Direct  Control)    

เปนกลไกในการนําที่ดินของเอกชนใหกลับมาเปนของสาธารณะ โดยอาศัยขอตกลง (Agreement)  
หรือการบังคับ  (Compultion)  เชน กฎหมายบาน ( Housing Act  1980 ) ใหอํานาจทองถ่ินในการหาที่
ดินมาจัดทําบานเพื่อขายใหสาธารณชน  การใชอํานาจมหาชนในการจํากัดการใชสิทธิในที่ดิน เชน 
กฎหมายเกษตรกรรม ( Agriculture Act 1947 )  ใหอํานาจรัฐมนตรีฯ เกษตร ในการควบคุมจัดการและ
ออกขอบังคับแก เกษตรกร (Farmers )ที่ลมเหลวในการจัดการการเกษตรกรรม  และนําที่ดินมาใช
ประโยชนได  แตตอมาอํานาจนี้ถูกยกเลิกในป ค.ศ. 1958   การควบคุมจึงงาย โดยการปองกันมิให
กระทํามากกวาบังคับใหกระทําการ การสงเสริมจึงเหมาะสมกวาการจํากัด  ขอบังคับ (Direction)  จึงมัก
จะใหทําประโยชนในที่ดิน และมีแนวโนมที่จะจํากัดขอบเขต  จํากัดอํานาจออกกฎระเบียบ  การเกษตร
กรรมเปนวัตถุประสงคหลัก ของกฎหมาย   กฎหมายเกษตรกรรม (Agricultural Act 1947) ใน  S 95 ให
อํานาจรัฐมนตรีฯ  ส่ังใหทําเกษตรในระยะเวลานับป  เมื่อ ปรากฏวามีความจําเปน  เมื่อประเทศมีความ
ตองการอาหาร  หรือผลิตภัณฑทางเกษตรกรรมอื่น  โดยใหรัฐมนตรีฯ  มีอํานาจสั่งใหทําประโยชนในที่
ดิน  แตในทางปฏิบัติยังไมมีการใช  
        2. การควบคุมโดยกฎหมาย  (Control   by  regulation )อาจแบงไดเปน 

2.1 ใบอนุญาต (Licence)   เปนการหามเอกชนในการทําประโยชนในที่ดินบางประการ  เปน
วิธีการในการควบคุมการพัฒนาที่ดิน ในกฎหมายผังเมือง (Town and  country planning  Act  1971) 
ใน S 60  ใหอํานาจทองถ่ินในการปกปองดานไมหรือปาไมที่เอกชน   การตัดจะตองได รับใบ
อนุญาตซึ่งวิธีในการอนุญาตนี้  กฎหมายมีวัตถุประสงคที่จะควบคุมที่ชัดเจน  สวนใหญมักเปนวัตถุ
ประสงคในการพัฒนาที่ดิน  เชน ใน S 87   ถาการพัฒนาที่ดินโดยไมไดรับอนุญาต  ก็จะตองมีการ
ประกาศเพื่อจัดการแกไขเยียวยาใหเหมาะสม แตใบอนุญาตมักถูกใชในรูปเพื่อเรียกเก็บภาษีใหแก
รัฐมากกวาใชในการควบคุม  รูปแบบของใบอนุญาตมักซ้ํากับวัตถุประสงค  เชน ใชปองกันการกระทําที่
เสียหายแกสังคม  การปองกันมลพิษจากน้ํา อากาศ  ใน S 33  การอนุญาต เปนการใหหลักประกันในผล

                                                  
 
8 J.D.C.  Harte , Landscape, land use and the law : an introduction to the law relating to the 

landscape and its use . pp. 88-95 
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ประโยชนในที่ดิน และผลประโยชนที่บุคคลที่อาศัยอยูในเวลานั้นจะไดรับ  แตการอนุญาตก็ตองมีขอ
จํากัดใหเหมาะสม เชน การจํากัดการกอสราง  หรือส่ิงปลูกสรางในที่ดินเกษตรกรรม   

2.2 การประกาศ(Giving notice)ในกฎหมายผังเมือง(Town and country planning act 1971)  
ใน S 26 กําหนดเงื่อนไขวา จะตองทําประกาศใหเจาของที่ดินรวมทั้งผูถือครองที่ดินที่เชาในระยะเวลา
นานกวาสิบป รวมทั้งผูถือครองที่ดินดานเกษตรกรรมในการใหร้ือถอนอาคารที่ถูกระบุไวในบัญชีรายช่ือ  
ผลของกฎหมายตอสิทธิในการใชประโยชนในที่ดิน  ผลจากกฎขอบังคับตาง ๆ สงผลตอสิทธิของเอกชน
ในการใชที่ดินเมื่อการกระทําบางประการถูกหาม หรือกําหนดใหกระทําโดยตองมีใบอนุญาต  เจาของที่
ดินจึงถูกจํากัดสิทธิในการใชที่ดิน  แตส่ิงที่ไดกระทําไปกอนแลว ก็ไดรับการยกเวน  ในกฎหมายผัง
เมือง( Town and country planning act 1947)ไดกําหนดใหการพัฒนาที่ดิน ที่กระทําภายหลังวันที่ 1 
กรกฎาคม  1948  ตองไดรับอนุญาตเสียกอน   

ก. มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดนิ โดยตรง 
1.กฎหมายผังเมือง ( Town and Country planning  Act 1971) 
1.1 มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยการวางแผน  ( Planing Control)   โดย 

กฎหมายผังเมือง โดยกลาวไวใน S 26  วา      ผลประโยชนในที่ดินของรัฐถูกควบคุมโดยการวางแผน  
ทําใหผูถือที่ดินของรัฐจะตองขออนุญาตกอนที่จะเริ่มพัฒนาที่ดิน  แตการอนุญาต ไมจําเปนสําหรับการ
พัฒนาที่เร่ิมโดยรัฐ  อันเปนบทบัญญัติควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยการวางแผน  

ขอบเขตในการบังคับใชกฎหมาย ใน S 1  ใหพื้นที่ทั้งหมดของประเทศตองถูกควบคุมการ
พัฒนาที่ดิน  ยกเวนพื้นที่ 4 %   ที่ถูกควบคุมโดยแผนผังการพัฒนาอยูแลว  ในกฎหมายผังเมืองมีการควบ
คุมการทําประโยชน  2 วิธี  คือ  การควบคุมการพัฒนาที่ดิน  และการควบคุมโดยมาตรการทางภาษี 9  แต
อาจพิจารณาถึงรายละเอียดมาตรการวางแผนการใชที่ดินอันเปนการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 

มาตรการควบคุมโดยการวางแผน (planing control)  
    ในอังกฤษใชการวางแผนโดยนํากฎหมายมาเปนกรอบในการกําหนดนโยบายสาธารณะของการ
ใชที่ดินในอนาคต  และใชควบคุม การบริหารงานในการพัฒนาที่ดิน การวางแผนควบคุมการใชที่ดินใน
อังกฤษ ใชระบบวางแผนพัฒนาที่ดินโดยกฎหมายหลักคือ กฎหมายผังเมือง (Town and country 
planning Act 1947 )  มีผลบังคับใชเมื่อ 1 มิถุนายน 1948    

กฎหมายใหอํานาจทองถิ่นในการบริหารงานภายใตอํานาจในรูปแบบจังหวัดและอําเภอ ( County 
and District ) ตาม  S 182 ของกฎหมายวาดวยการปกครองทองถ่ิน  (  Local government  Act  
1972)การควบคุมโดยมาตรการวางแผน ( Planning  control ) แผนในการพัฒนาที่ดิน (Development  
plant)   ในกฎหมายผังเมือง(  Town and Country planning Act  1971) ใหสภาจังหวัด  (Country 
                                                  

 
9 ibid.,pp. 96 
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Council)  จัดทําแผนในการพัฒนาที่ดิน( Development plan  )10    การควบคุมโดยมาตรการวางแผน
การใชที่ดินโดยจัดทําเปน แผนพัฒนาที่ดินนั้น   แผนพัฒนาที่ดิน ประกอบดวย 2 สวน คือ11    

1. แผนโครงสรางในการพัฒนาที่ดิน(Structure plan)ที่จัดทําโดยสภาจังหวัด  (Country 
Council)   

2. แผนทองถ่ินในการพัฒนาที่ดิน(Local plan )  ที่จัดทําโดย  สภาอําเภอหรือเขต(District  
Council)   ซ่ึงเปนการวางแผนในอนาคตที่สามารถปรับปรุงได โดยอาศัยการสํารวจ  การวิจัย ที่
มีความสัมพันธกับพื้นที่อ่ืน ๆ   
หลักเกณฑในการทําแผนพัฒนาที่ดิน12  ในการทําแผนโครงสราง( Structure  plan)  และราย

ละเอียด  ตองอาศัยลักษณะทางกายภาพ และเศรษฐกิจ ประกอบกัน  โดยเฉพาะการใชประโยชนในที่ดิน  
การติดตอส่ือสาร  การขนสง  ซ่ึงในการจัดทําแผนนี้  ตองปรึกษากับทองถ่ินใหยอมรับแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ  และการพัฒนาพื้นที่ทั้งหมดดวย   และถูกแกจากทองถ่ิน โดยกฎหมายปกครองทองถ่ิน  
(  Local   government  Act  1982) ใน  S 47 แผนโครงสราง ( Structure Plan)   ตองไดรับการอนุมัติ
จาก ผูวาราชการรัฐ( Secretary  of  State)  ในดานสิ่งแวดลอมกอนการนําไปใช  แผนโครงสรางตอง
เขียนเปนขอเสนอของ สภาจังหวัด (Country Council)  ในรูปการพัฒนาและการใชประโยชนในที่ดิน 
ทําเปนแผนภาพและการจัดรูปแบบที่เหมาะสม แสดงการกระจาย ของประชากร  การพัฒนาในรูปแบบ
ตาง ๆ การตั้งถ่ินฐานและอุตสาหกรรม   

แผนโครงสราง ( Structure  plan)    กฎหมายผังเมืองฉบับป1971 ใน S 21  ใหอํานาจในการ
จัดทําแผนโดยใหแตละจังหวัด( Country)   จัดทําแผนพัฒนาแผนเดียว และภายหลังการสํารวจพื้นที่แลว
ใหจัดทําเปนแผนโครงสราง (Structure plan) แผนโครงสรางจะประกอบดวย หัวขอของการวางแผน
ใหญอันประกอบดวย ขอเสนอทั่วไปของนโยบายการวางแผนในแตละพื้นที่  (General  proposals of  
planning policy )  และแผนภาพ(diagrams) แตไมเปนแผนที่ (map)  โดยจะกลาวถึงพื้นที่ที่จะดําเนิน
การตาง ๆ  (Action area)  ในการปรับปรุงหรือการพัฒนา ซ่ึงแผนโครงสรางนี้ตองผานการตรวจรับรอง
จากผูวาราชการรัฐ (  Secretary of state)  ตาม S 69 
 
 

                                                  
 
10 Town and Country planning Act  1971  part 2  Section 20 
11 R. E. Megarry and H. W. R. Wade , Law of the real property  5th ed (London : Stevens & sons 

limited,1975),p 115 
12 Town and Country planning Act  1971  Section 6 
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  แผนทองถ่ิน (Local plan )   ใหทําเปนแผนที่13 ( Map) และเขียนเปนเอกสาร (Statement  ) 
ที่มีรายละเอียดแสดงการใชประโยชนที่ดินในทางภูมิศาสตร  ที่แสดงการพัฒนาในเขตทองถ่ินและการ
เชื่อมกันกับเขตขางเคียงดวย โดยทองถ่ินกําหนดการพัฒนาในเขตตนเอง ( Local authority  boundary)  
หากทองถ่ินขางเคียงไมเห็นดวย ก็ใหกําหนดเปนเขตในการบริหารรวมกัน  (Administrative boundary)    
แผนทองถ่ิน    

ในแตละ จังหวัด (  country ) ตองจัดทําตารางแผนพฒันาที่ดิน  (Development plan  scheme 
)ที่เปนโปรแกรมในการจัดเตรียมรายละเอียดของแผนทองถ่ิน  (Local plan)  ใน S 14  จะตองมีราย
ละเอียดครอบคลุมพื้นที่ตามแผนโครงสราง โดยแผนทองถ่ินตองจัดทําเปนรางแผนที่ ( Proposal map) 
ที่สอดคลองกับแผนโครงสราง  แตแผนทองถ่ินไมตองผานการตรวจรับรองของ ผูวาราชการรัฐ 
(Secretary of state  ) ใน  S 10-14  แผนทองถ่ินอาจจัดเตรียมเปนรายละเอียดขั้นสูงได     และให
อํานาจทองถ่ินในการปรับแกแผนได  กอนที่แผนโครงสรางจะถูกแกไข  ทั้งแผนโครงสรางและแผนทอง
ถ่ิน กฎหมายใหสามารถใหยกเลิกและทําแทนที่ได  แตกฎหมายไมไดระบุใหตองทบทวนแผน  และใน S 
20  ของกฎหมายฉบับป 1971  อาจจัดทํารูปแบบการพัฒนาเฉพาะในพื้นที่พิเศษได โดยเสนอเปนเขต 
Simplified planning zone (S. P. Z.) อยูในแผนพัฒนา   

ในแผนพัฒนาที่ดินอาจประกอบดวย หนวยที่ถูกวางแผน ( Planning   Units)เพื่อความเหมาะ
สมในการวางแผน  ในเขตรอยตอระหวางจังหวัดกับอําเภอ มักจะมีการแสดงถึงการเปลี่ยนแปลงในการ
ใชประโยชนในที่ดิน อาจดูไดจาก แผนทองถ่ิน(  Local plan ) ที่แบงออกเปนเขตหรือจุดเฉพาะตาง ๆ  
ซ่ึงภายในแตละสวนของพื้นที่ ผูครอบครองสามารถใชประโยชนได  แตหากตองการเปลี่ยนแปลงการใช
ประโยชนในที่ดิน จะตองไดรับอนุญาตเสียกอน  (Planning  permission) หนวยที่ถูกวางแผน  เปนการ
เรียกพื้นที่ในความครอบครองของแตละบุคคลที่สามารถใชประโยชนในที่ดินได  แตหากตองการเปลี่ยน
แปลงการใชประโยชนจะตองขออนุญาตจากรัฐ   

 
แผนในการพัฒนาที่ดิน(Development plan )  ภายใตกฎหมายผังเมือง( Town and country 

planning Act  1947)  ใน.Part 2  ใน SS 5  -11  ใหอํานาจทองถ่ินในการจัดทําและวางแผนในการ
สํารวจพื้นที่และจัดเตรียมแผนพัฒนา (Development plan)  เร่ิมตั้งแต 1 มิถุนายน 1951  แสดงพื้นที่ที่
จะพัฒนาในดานตาง ๆ  โดยแสดงรายละเอียดเปนแผนที่ และสงใหตรวจรับรองโดยรัฐมนตรีตาม
กฎหมายผังเมือง( Minister of town and country planning) แผนพัฒนานี้ตองมีการปรับปรุงทุก ๆ 5 ป    

 
 

                                                  
 
13 Town and Country planning Act  1971  Section 11  
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ระบบอนุญาตในการวางแผนในการควบคุมการพัฒนาที่ดิน  การควบคุมการพัฒนาที่ดิน ( 
Development control)  ในกฎหมายผังเมือง  (Town and country planning act 1971 ) ใชระบบ
อนุญาตในการวางแผน14(Planning permission) จําเปนสําหรับการพัฒนาที่ดิน  การอนุญาตนี้ตองได
รับอนุญาตจากสวนทองถ่ิน และกระทรวงสิ่งแวดลอม ( Department of environmental)ดวย  ใน S 45  
ใหอํานาจทองถ่ินเพิกถอนการอนุญาตหรือใหปรับปรุงได  ใน S 51 ส่ังใหหยุดดําเนินการหรือใหเคล่ือน
ยายสิ่งกอสรางโดยอาจจายคาชดเชยให  ใน S 87  หากดําเนินการโดยไมไดรับอนุญาต  ทองถ่ินมีอํานาจ
ใหหยุดดําเนินการได โดยออกเปนหนังสือ  (Notice) 

ความหมายของการพัฒนาที่ดิน15  การพัฒนาเกิดขึ้นเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางกายภาพของที่ดิน
โดยการกอสราง หรือกระบวนการทางวิศวกรรม  เหมืองแร หรือการดําเนินการอื่น ๆ ในที่ดิน  บนที่ดิน  
เหนือหรือใตที่ดิน หรือเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญในการใชที่ดิน ซ่ึงเปนหัวใจของมาตรานี้ดังนั้น  
การพัฒนาที่ดินจึงอาจแยกไดเปน 2 ประเภท  

1.การพัฒนาที่ดินในเชิงบริหารจัดการ  (Operational development) 
       2.การเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญการใชประโยชนที่ดิน ( Material change of use) 
ในขณะที่การใหความหมายของการพัฒนา   ในกฎหมายผังเมือง (  Town and country planning  
(mineral)  Act 1981  )ใหความหมายเชนเดียวกันวา หมายถึง  

1.การทําใหเกิดการกอสรางที่อยูอาศัย  การวิศวกรรม  เหมืองแร  หรือรูปแบบอื่น  ใน  บน  เหนือ  
หรือในพื้นดิน 

2.การเปล่ียนแปลงสาระสําคัญในการใชประโยชนในที่ดิน  เชน  การเปลี่ยนแปลงการใชประโยชน
ของที่อยูอาศัย  การปลอยทิ้งราง  การโฆษณาที่ติดตามบาน ซ่ึงศาลกลาวถึงการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญ
ของการใชประโยชนวา  เปนปญหาขอเท็จจริงและตองพิจารณาถึงสภาพแวดลอมในแตละกรณีประกอบ 

ขอแตกตาง คือ  หากเปนการพัฒนาในการบริหารจัดการท่ีดิน     คณะกรรมการวางแผนของ
ทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหหยุดดําเนินการไดภายใน 4 ป นับแตเร่ิมดําเนินการโดยไมไดรับอนุญาต ในขณะที่
การเปล่ียนแปลงสาระในการใชประโยชนในที่ดิน ผูดําเนินการไมไดรับการคุมครองในการดําเนินการ
ใด ๆ ทั้งสิ้น  ยกเวนการใชที่ดินนั้นเพื่อการปลูกสรางที่พักอาศัยเดี่ยว  ผูดําเนินการจึงตองถูกคณะ
กรรมการสั่งใหหยุดดําเนินการใชประโยชนในที่ดิน   

 
 
 

                                                  
 
14 Town and Country planning Act  1971 Section 23 (1) 
15 Town and Country planning Act  1971 Section  22 
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ความหมายการพัฒนา ในเชิงการบริหารจัดการที่ดิน  ในกฎหมายผังเมือง(Town and country 
planning act 1971)  มี 3  รูปแบบ  คือ 

1.การกอสราง ( Building operation ) ไมรวมถึงการรื้อถอน  รวมถึงการกอสรางเพิ่มเติมดวย  
การกอสรางเพิ่มเติมโครงสราง   ส่ิงปลูกสราง  รวมถึงโครงสรางการติดตั้งหรือสวนหนึ่งของอาคารดวย   
แตไมรวมแผนผังและเครื่องจักรในการกอสราง   

2.กระบวนการทางวิศวกรรม( Engineering  operation)    ไมมีนิยามในทางกฎหมาย  แตกลาว
รวมไววาเปน ขอมูลหรือความหมายในการเขาถึงทางดวน  ซ่ึงอาจรวมไปถึงงานกอสราง  งานทางดาน
ภูมิทัศนก็อาจถูกตีความรวมไปดวย  เชน  การกอสรางสนามกอลฟ  การทําที่ดินเปนขั้นบันได  รวมถึง
การปลูกตนไมดวย   

3.เหมืองแร (Mining  operation)  รวมถึงแรธาตุและสารประกอบตาง ๆ ที่อยูใตดินที่อาจนําขึ้น
มาได   

การเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญการใชประโยชนในที่ดิน  (Material  change of use)    มีลักษณะ
เชนเดียวกับดอกไมที่จําเปนตองปลูกในสวน   การเปล่ียนแปลงการใชประโยชนในที่ดิน ก็ตองไดรับ
อนุญาต ซ่ึงตัวบทก็ยังไมไดใหความหมายที่ชัดเจน   แตในกฎหมายผังเมือง ( Town and country 
planning act 1971)ใน  S 22ใหความหมายไว 3 ประการ  วาเปนการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนใน
ที่ดิน คือ การพัฒนาเกิดขึ้นเมื่อส่ิงกอสรางไดถูกใชแยกจากที่อยูอาศัยไป    เมื่อหนังสืออนุญาตใหใช
ประโยชนในที่ดินถูกยกเลิก   เมื่อมีการโฆษณาบนสวนภายนอกของสิ่งปลูกสราง และ กฎหมายผังเมือง
ป 1971ใน S 22  ไดแบงการใชประโยชนออกเปน  18  กลุม  
 การยกเวนการพัฒนาที่ดิน  เพื่อไมใหที่ดินถูกทอดทิ้งเปนที่วางเปลา  เมื่อเจาของท่ีดิน
หยุดทําประโยชน   ตามกฎหมายผังเมือง ( Town and country planning act 1971) ไดอนุญาตใหทํา
ประโยชนตอไปได โดยไมตองขออนุญาต  เชน  การอนุญาตชั่วคราว  เมื่อใบอนุญาตเดิมหมดอายุลง  
หรือเมื่อจําเปนตองหยุดการทําประโยชนในระหวางถูกบังคับตามกระบวนการทางกฎหมาย       ก า ร
ยกเวน ในมาตรา 22  ของกฎหมายผังเมือง ( Town and country planning act 1971) ไดกําหนดเงื่อน
ไขการกระทําที่ไมถือวาเปนการพัฒนาดวย  ซ่ึงรวมถึงการกอสราง หากทํางานแตเพียงภายในอาคาร ไม
แสดงใหปรากฏเห็นจากภายนอกหรือการใชอาคาร  การทําประโยชนในที่ดินเพื่อประโยชนในการอยู
อาศัย  จึงอาจใชสวนเปนที่เล้ียงสัตวไวดูเลนได  ทําที่จอดรถ  หรือใชทําเปนสถานที่ทํางานได     

การพัฒนาไมไดเกี่ยวของกับการใชที่ดิน เพื่อการเกษตรกรรมหรือทําปาไม  การเปลียนแปลงรูป
แบบการใชประโยชนที่ยังอยูในกลุมเดียวกันไมถือเปนการพัฒนา จึงไมตองขออนุญาต ใน  Use 
Classes Order 1972 ไดแบงประเภทการใชประโยชนในที่ดินเปน 18 กลุม  เชน กลุมที่ 1  ไมตองขอ
อนุญาต หากตองการเปล่ียนแปลงการใชประโยชนโดยนําที่ดินไปเปนรานขายอาหารสัตว  กลุมที่ 2  ใช
เพื่อสรางอาคารเกี่ยวกับธุรกิจ  เชน  โรงแรม   
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วิธีการในการควบคุมโดยการวางแผน  การควบคุมการพัฒนาที่ดิน (Control of development)  
การเกิดขึ้นของการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินมีวิธีการที่สําคัญ  2 วิธี 16   

1.การควบคุมโดยการจัดทําแผน  (Control by  schemes)  ในกฎหมาย คอมมอนดลอว  เจา
ของที่ดินมีเสรีภาพในการพัฒนาที่ดิน ตามที่ตนเองตองการ แตหามรุกลํ้าในสิทธิของผูอ่ืน ๆ   จนกระทั่ง
มีกฎหมายบาน ( Housing Act) และกฎหมายผังเมือง( Town and  country  planning Act  1909)  ให
อํานาจแกทองถ่ินในการควบคุมการพัฒนาที่ดิน    จนกระทั่งกฎหมายผังเมือง( Town and  country  
planning Act  1932)  เปนครั้งแรกที่ใหอํานาจทองถ่ินมีอํานาจวางแผน  (Planing power)  การใช
ประโยชนในที่ดินในชนบทใหตางจากที่ดินในเมือง โดยทองถ่ินจะเปนผูจัดทําแผนผังที่ดิน  (Schemes)  
ในแตละเขต ( District)  วาการพัฒนาที่ดินในสวนใดที่ตองไดรับอนุญาต   

2.การควบคุมการพัฒนาที่ดินแบบชวง  (Interim  development  control)  อาจแบงไดเปน 
การควบคุมแบบกําหนดเปนเงื่อนไข (Optional )  ในระหวางที่ทองถ่ินยังไมไดจัดทําแผนผัง

การพัฒนา หรืออาจใชในชวงเวลาที่ทองถ่ินจัดทําแผนผังการพัฒนายังไมเสร็จ โดยเจาของที่ดินสามารถ
ใชประโยชนในที่ดินโดยการพัฒนาที่ดินได  แตมีความเสี่ยง คือ  ใน S 13  ของกฎหมายผังเมือง(  Town 
and Country Planning Act 1932 )  หากทองถ่ินจัดทําแผนพัฒนาเสร็จแลว ก็มีอํานาจใหร้ือถอนสิ่ง
ปลูกสรางในเขตที่กําหนดได   

 การควบคุมโดยการอนุญาต  (Interim  development permission)  โดยเจาของที่ดินขอ
อนุญาตกอนดําเนินการในที่ดิน ซ่ึงกฎหมายผังเมือง( Town and country planning Act 1932)  จะให
ความคุมครอง หากมีความขัดแยงกับแผนพัฒนาทองถ่ิน  ทองถ่ินไมมีอํานาจสั่งใหแกไข       แตกฎหมาย
ผังเมือง ( Town and country planning ( Interim development ) 1943 ) ที่กําหนดใหอยางนอยพื้นที่ 
4% ของประเทศถูกกําหนดใหบริหารงานภายใตแผนผังการพัฒนา  (Operative  Schemes)   พื้นที่ 
70% ของประเทศถูกควบคุมโดย Interim  development  control  แตยังคงมี พื้นที่  26% ที่ไมถูกควบ
คุม ใน S 1  ใหพื้นที่ทั้งหมดของประเทศตองถูกควบคุมการพัฒนาที่ดิน  ยกเวนพื้นที่ 4 %   ที่ถูกควบคุม
โดยแผนผังการพัฒนาอยูแลว  และใน S 5  ใหอํานาจทองถ่ินมีอํานาจดําเนินการรื้อถอนสิ่งกอสรางที่
ดําเนินการโดยไมไดรับอนุญาตในชวงระหวางทําแผนผังการพัฒนา  

การขออนุญาตพัฒนาที่ดินการกําหนดใหตองขออนุญาตตอรัฐมนตรี  (Secretary  of  State)  
ถูกกําหนดไวใน General Development Order 1977  ไดแบงใบอนุญาตออกเปน  23 ประเภท  รวม
ทุกประเภทของการใชประโยชนในที่ดิน  เชน  เปนที่พักอาศัย  ส่ิงกอสรางชั่วคราว  งานอื่น ๆ  ที่เกี่ยวกับ
การกอสราง  ส่ิงกอสรางเกี่ยวกับการเกษตรกรรม  และใหอํานาจทองถ่ินในการเพิกถอนการอนุญาตได  

                                                  
 
16 R.E.Megarry and H.W.R.Wade,  law of the real property ,pp. 1059-1060 
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สาระสําคัญที่ตองพิจารณาเมื่อจะอนุญาตในกฎหมายผังเมือง(Town and country planning 
act 1981)  ใน  S 25  ผูที่ตองการขออนุญาตจะตองยื่นเรื่องราวตอคณะกรรมการวางแผนทองถ่ิน (  
Local planning ) เมื่อถูกปฏิเสธการอนุญาต  ผูยื่นคําขอก็อาจอุทธรณตอรับมนตรี   หากตองการกอ
สรางในสิ่งที่อยูนอกกรอบที่กําหนดในกฎหมาย  ตองมีกระบวนการพิเศษ  เชน  ตองมีกระบวนการพิเศษ  
หากตองการทําในสิ่งใหม  เพื่อใหคณะกรรมการไดพิจารณา  ใน  S 94  การมีใบรับรองจากผูมีผล
ประโยชนในที่ดินเพื่อประกอบการพิจารณา    ถึงแมวาเจาของที่ดินจะไมมีสิทธิในการเปลี่ยนการใช
ประโยชนในที่ดินจนกวาจะไดรับอนุญาต    กฎหมายผังเมือง( town and country planning act 
1971)กําหนดเงื่อนไขในการอนุญาตใหพิจารณาถึงสาระสําคัญของการใชประโยชน และสาระสําคัญอื่น 
ๆ ประกอบดวย  ซ่ึงการอนุญาตนี้อาจถูกทําใหเปนโมฆะ หรือยกเลิกโดยศาลได  หากพิจารณาแลวเห็น
วาเปนการดําเนินการโดยไมพิจารณาใหเหมาะสม  

เงื่อนไขในการพิจารณาการขออนุญาตขึ้นอยูกับ 
   1.แผนพัฒนาที่ดิน (Development plan)    แผนพัฒนานี้จะรวมถึงแผนโครงสราง ( Structure 

Plan )ที่ดําเนินการตามนโยบายของรัฐ  สวนรายละเอียดอาจถูกเพิ่มเติมโดยทองถ่ินได  การไดรับยกเวน
เปนสิ่งทําใหแผนพัฒนาเปนแผนที่ดีมีเหตุผล กฎหมายเกี่ยวกับการวางแผนของอังกฤษมีความยืดหยุน
มากในเรื่องอํานาจ แมแตจะเกี่ยวพันไปถึงพื้นที่สีเขียวก็ตาม  ซ่ึงจะตองไมมีการกอสรางใด ๆ  นอกจาก
เพื่อการเกษตรกรรม  แตก็ยังอาจมีการยกเวนได  ไมเหมือนกับอเมริกา ออสเตรเลีย  ที่มีการกําหนดเขต
ตามนโยบายจํากัดการกอสรางในพื้นที่เฉพาะ และไมมีการยกเวน 

2. นโยบายอื่น ๆ   เพื่อวางแผนในการพัฒนา  รัฐบาลกลางหรือทองถ่ินอาจวางนโยบายทั่วไป
เกี่ยวกับการพัฒนาดวย  อํานาจในการวางแผนพัฒนา  จึงตองพิจารณาจากทั้งสององคประกอบรวมกัน
ไป  คือทั้งแผนพัฒนาและนโยบาย   

3.การพิจารณาในเงื่อนไขอื่น ๆ  การอนุญาตใหใชประโยชนในที่ดินนอกจากขึ้นกับแผนการ
พัฒนาและนโยบายแลว  ยังตองมีการพิจารณาเงื่อนไขอื่น ๆ ประกอบดวย  เชน ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากการพัฒนา และปจจัยเกี่ยวกับสังคมและเศรษฐกิจ  ดังนั้น  ในการกําหนดนโยบาย  ในกฎหมายผัง
เมือง( Town and country planning Act (Structure and Local plan)  Regulation 1974ไดกําหนด
ใหพิจารณาเงื่อนไขเหลานี้ประกอบดวย  ไดแก  การ กระจายของประชากร  และการจางงาน  ที่อยูอาศัย  
อุตสาหกรรม และการธุรกิจ  การขนสง  ศูนยการคา  การศึกษา  การบริการในสังคมและชุมชน  ภูมิทัศน  
และรวมถึงเงื่อนไขอื่น ๆ ดวย ซ่ึงทั้งหมดถูกใชเปนเหตุผลเมื่อปฏิเสธการพัฒนา  
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การกําหนดเงื่อนไขในการอนุญาตเปนมาตรการในการควบคุมการทําประโยชน เมื่ออนุญาตให
พัฒนาที่ดิน รัฐอาจกําหนดการอนุญาตภายใตขอบเขตที่กําหนดไดคือ17 

1.เงื่อนไขในการอนุญาต (Condition)  เงื่อนไขจะตองมีเหตุผลและเปนธรรม โดยมีความสอด
คลองกันการพัฒนา  แตไมจําเปนตองมีเหตุผลทั้งหมด  เงื่อนไขตองไมผิดกฎหมาย ศีลธรรม  เงื่อนไขที่
ไมแนนอน เงื่อนไขในการอนุญาตอาจแบงเปน 

-การวางเงื่อนไขในการพัฒนา   (Planning Conditions) ใน S 29  (1) (9) ของกฎหมายผัง
เมือง (Town and country planning Act  1971 )กําหนดใหอนุญาตแบบมีเงื่อนไขได  แตผูได รับ
อนุญาตแบบมีเงื่อนไข อาจอุทธรณตอผูวาการรัฐ ( Secretary of  State) ต าม  S 36  ได   รูป แบบ
การควบคุมการพัฒนาแบบเงื่อนไขอาจแบงออกไดคือ18  การควบคุมโดยคนกลาง (Control by 
Applicant)   ใน  S 30(1)  ของกฎหมายผังเมือง Town and country planning Act 1971 ใหอํานาจ
อยางกวางขวางในการอนุญาต โดยวางกฎในการใชประโยชนภายใตการควบคุมดูแลของผูอ่ืน ซ่ึงจะตอง
เปนผูที่ไมมีผลประโยชนทางกฎหมายในที่ดินนั้น      หรือ เงื่อนไขในการฟนฟู  (Condition for  Rein 
Statement)ใน S 30  (1) (b) และใน S 30 (2) ของ กฎหมายผังเมือง ไดกําหนดระยะเวลาในการใช
ประโยชนในสิ่งกอสราง และการเคลื่อนยายไว  ซ่ึงเงื่อนไขเชนนี้ไดถูกนํามาใชกับที่ดินดวย ในทาง
ปฏิบัติเปนการยากที่จะยืนยันวาวิธีนี้เหมาะสม  การทําพื้นดินใหราบดังเดิม หรือแมแตการฟนฟูใหเปน
เชนเดิมในแผนที่  แตดินอาจกลายเปนดินเปรี้ยว  แตจําเปนตองดําเนินการกอนที่หญาและตนไมจะขึ้นรก
รุงรังในที่ดิน  ซ่ึงสวนใหญมักใชในกรณีการทําเหมืองแร 

-เงื่อนไขเวลา (Time Condition)  มักนิยมใชเพื่อทําใหการใชประโยชนในที่ดินสิ้นสุดลง หรือ 
กําหนดการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชน  ในกฎหมาย ผังเมือง (Town and country planning Act  
1971) ใน S 41 (5)  หากการพัฒนาไมเร่ิมดําเนินการภายใน  5  ป  นับแตไดรับอนุญาต  ซ่ึงเดิมไม
กําหนดเวลาไว  แตในปจจุบันใน S 44  หากคณะกรรมการมีหนังสือแจงแลวไมดําเนินการภายใน 12 
เดือน  ถือวาการอนุญาตสิ้นสุดลง 

2. เงื่อนไขระยะเวลา  เมื่อไดรับอนุญาตเปนหนังสือ กฎหมายผังเมืองป 1971 ใน SS 41 ,43  
ใหตองดําเนินการพัฒนาใน 5 ป หรือภายในระยะเวลาที่กําหนด   การอนุญาตเพื่อจองจะตองดําเนินการ
ภายใน  3  ป ใน SS 44  กฎหมายผังเมืองป 1991  ถาไมดําเนินการภายในระยะเวลาที่กําหนดโดยไมมี
เหตุผล  ทองถ่ินอาจมีหนังสือใหดําเนินการภายในเวลาที่กําหนดเปนป  ถาไมดําเนินการก็จะสิ้นสิทธิไป  

                                                  
 
17 ibid., p.1067 
18 J.D.C. Harte, Landscape,landuse and the law : an introduction to the law relating to the 

landscape and its use   ,pp. 123-124 
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3.  ทองถ่ินอาจออกกฎ ในการปรับปรุงการอนุญาตไดกอนที่การพัฒนาจะเสร็จสิ้นลง  กฎหมาย
ผังเมืองป 1971   SS 45,46  หากหลังจากระยะเวลานั้น ตองปรึกษากับรัฐมนตรี( Secretary of state)   
หรืออาจจายคาชดเชยตาม  S 51  หากมีการใหเคลื่อนยายส่ิงกอสราง ตองจายคาชดเชย   

4. ผลประโยชนในที่ดิน ใน S 33  เร่ืองการอนุญาตพัฒนา ( Planning  permission)   เปนหลัก
ประกันผลประโยชนในที่ดิน และผลประโยชนที่บุคคลจะไดรับ และผลประโยชนจะไมถูกทําลายไป
โดยการทอดทิ้ง    

การอุทธรณ  หากทองถ่ินปฏิเสธหรืออนุญาตแบบมีเงื่อนไข  ใน S 36 กฎหมายผังเมืองป 1971 
ใหอุทธรณตอผูวาการ  หากอนุญาตแบบไมมีเงื่อนไข ตองหามอุทธรณ  อุทธรณตองทําเปนหนังสือยื่น
ภายใน 6 เดือน นับแตทองถ่ินตัดสิน  การตัดสินในชั้นอุทธรณถือเปนที่สุด  ยกเวนรูสึกวาไมไดรับความ
เปนธรรม อาจเสนอคดีตอศาลสูงภายใน 6 สัปดาห วาเปนการตัดสินที่ไมถูกตองตามกฎหมาย หรือไมได
รับการปฏิบตัิตามกฎหมาย  

การออกคําบังคับใหปฏิบัติ (Enforcement notices) ทองถ่ินมีอํานาจออกหนังสือใหผูไดรับ
อนุญาตตองปฏิบัติตาม อันเปนสวนหนึ่งของการควบคุมโดยการวางแผน ( Planning  control ) หลังป 
1963  ใน S 87  ของกฎหมายผังเมืองป 1971   ถาดําเนินการโดยไมไดรับอนุญาต หรือฝาฝนไมปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขที่กําหนด  การออกคําบังคับ ตองดําเนินการภายใน 4 ป  โดยทําเปนหนังสือนับแตถูกกลาว
หาวาดําเนินการโดยไมขออนุญาต หรือเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญของประโยชนในที่ดิน  ภายใน 28 วัน
นับแตออกหนังสือ ตองสงใหแกเจาของที่ดินและผูครอบครอง ผูอาศัยในที่ดิน   หรือผู อ่ืนที่มีผล
ประโยชนในที่ดิน   ใน S 88   กฎหมายผังเมืองป 1971  เจาของที่ดินอาจอุทธรณเปนหนังสือกอนวันที่
หนังสือจะมีผลใชบังคับ  และคําบังคับ จะไมมีผลช่ัวคราวจนกวาจะสิ้นสุดการอุทธรณหรือถูกยกเลิก   
กฎหมายผังเมืองป 1971   ใหอํานาจผูวาการ ( Secretary of state) อยางกวางขวาง ในการสนับสนุน
หรือยกเลิกหนังสือบังคับ หรืออาจบังคับใหทองถ่ินยอมรับการพัฒนาเชนนั้นได   กฎหมายผังเมือง ป 
1971  ใน S 89   ถาไมปฏิบัติตามคําบังคับจะตองถูกปรับ  ใน S 90  ใหอํานาจทองถ่ินในการหาม
เคลื่อนยาย หรือส่ังใหหยุดดําเนินการได โดยใน S 177  หากการใหหยุดดําเนินการไมเปนธรรม  ทองถ่ิน
ตองชดเชย และทองถ่ินมีความรับผิดชอบรวมกันในการควบคุมการใช ประโยชนในที่ดินในพื้นที่เฉพาะ   

ในอังกฤษการไมทําประโยชนในที่ดิน ไมจําเปนตองขออนุญาต เพราะ ไมมีเสนแบงที่สมบูรณ
ในการแยกระหวางการวางแผนในชนบทและเมือง  เพียงแตมีการควบคุมที่แตกตางกันเทานั้น  แต การ
ใชพื้นที่เพื่อเกษตรกรรมเปนอิสระจากการจํากัดในแผนพัฒนา  รัฐจะควบคุมพื้นที่เฉพาะ  การไมทํา
ประโยชนในที่ดิน ไมจําเปนตองขออนุญาต  กฎหมายเกี่ยวกับการวางแผนไมไดบังคับใหชาวนาตอง
ทํางานในที่ดิน  แตเมื่อทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดินแลว ใบอนุญาตก็จะถูกบันทึกไว  เพื่อใหความ
สําคัญ  ใหเจาของที่ดินแนใจวาการใชประโยชนในที่ดินไมถูกใชตอไป  ถือวาเปนการทอดทิ้ง19 จาก
                                                  

19 ibid.,p.113 
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ประวัติศาสตรของที่ดินอังกฤษ  และความตองการควบคุมการใชประโยชนในที่ดิน  ชวงระยะเวลาที่
ทอดทิ้งไป กอนจะกลับเขามาครอบครองอีกครั้ง มีความหมายวา  ตองการเปลี่ยนที่ดินใหแกผูอ่ืนไดเปน
ผูใชประโยชน  เชนเดียวกับกองคาราวานสินคาที่ยึดพื้นที่คาขายแลวก็เดินทางตอไป  ใหกองคาราวาน
อ่ืน ๆ  ไดใชพื้นที่นั้น จนกวาตนเองจะไดกลับมาใชอีกครั้ง  

 หากหยุดการทําประโยชนในที่ดิน เพราะเจาของที่ดินมีความตองการขายทรัพยสิน  หรือผูอ่ืน
ไดรับอนุญาตใหเขาทําประโยชน  เจาของที่ดินมีความอิสระในการเปนเจาของดังเดิม  แตตองไมทิ้งชวง
ระยะเวลานานเกินไป ที่ดินที่เจาของใหผูอ่ืนเชาเพื่อไมใหที่ดินตองกลายเปนที่ดินที่ไมมีผูใดครอบครอง  
(Vacant  Possession)  เพื่อรอคอยการเกิดอุตสาหกรรม   แตการอนุญาตพัฒนาอุตสาหกรรมไมไดรับ
อนุญาต เจาของที่ดินตองถูกบังคับใหจายคาชดเชยบนพื้นฐานที่วา  ที่ดินนั้นอาจใชประโยชนได    ถาใน
ระหวางไมทําประโยชนในที่ดิน   และไมไดใหผู อ่ืนทําประโยชน เจาของที่ดินจะตองกลับมาทํา
ประโยชนในที่ดินอีกครั้งภายใน 7 ป20   

ข. มาตรการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน 
1.กฎหมายเกษตรกรรม ( Agricultural  act 1977 ) 
 1.1 มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเกษตรกรรม  (Agricultural control )ตาม

กฎหมายเกษตรกรรม21 เร่ิมในกฎหมายเกษตรกรรม ( Agricultural act 1947)  การควบคุมการทําเกษตร
กรรม ในชวงระหวางสงคราม 1939-1945  แตมีผลตอเจาของที่ดินและผูถือครองที่ดินนอยมาก  จนตอ
มามีกฎหมายถือครองที่ดินเกษตรกรรม( Agricultural holding act 1948)ขึ้นมาอีกซึ่งมีผลถึงที่ดิน
เกษตรกรรมรวมถึงเจาของที่ดินและผูอาศัยดวย กอนสงครามโลกไมมีกฎหมายควบคุมการบริหารงาน
เกษตรกรรมที่มีประสิทธิภาพ  ชุมชนไมไดรับคาชดเชยจากมูลคาที่ตองสูญเสียไปจากความเกียจคราน
ของเจาของที่ดิน หรือผูถือครองที่ดินที่ไมมีประสิทธิภาพในกฎหมายเกษตรกรรมป1947 ปกปอง
ประโยชนสาธารณะ (Public interest)และมีการใหเงินชวยเหลือ ( Subsidies)เพื่อการทําเกษตรกรรม
ดวย 

ในอดีต กฎหมายเกษตรกรรมป 1947 ใหอํานาจรัฐมนตรีเกษตรกรรม ซ่ึงจะดําเนินการโดยคณะ
กรรมการบริหารการเกษตรกรรม  ( Country agricultural executive committees) ซ่ึงมี อํานาจ  3 
ประการ ในการชวยรักษาการจัดการเกษตรกรรมของเจาของที่ดิน และผูครอบครองที่ดินที่ทําเกษตร
กรรม    แตอํานาจที่จะทําจริงๆถูกใชเมื่อออก กฎหมายเกษตรกรรม( Agricultural act 1958 ) ใน S 1 
เมื่อ 1 สิงหาคม 1958 โดยอํานาจ 3 ประการ1.ออก กฎในการควบคุมดูแล (Supervision order)การใชที่
ดินเกษตรกรรม 2 .ออกคําสั่งเกี่ยวกับการเกษตร เชนวิธีการเพาะปลูกได ผูฝาฝนจะถูกปรับ  3. ใหมี
อํานาจยึดที่ดินได 
                                                  

20 คดี Fyson V  Buckinghamshire Country Council 1958 1 W.L.R. 634  
21 R.E.Megarry and H.W.R.Wade , law of the real property , p.1085-1095 
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เจตนารมยนโยบายของกฎหมายเกษตรกรรม ( Agricultural  act 1977 )ตองการใหความมั่นคง
แกผูถือครองที่ดินโดย สนับสนุนสิทธิผูเพาะปลูก ซ่ึงคลายกฎหมายวาดวยการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ของไทย คือ 

1.การใหผูถือครองที่ดินออกจากที่ดินตองทําเปนหนังสือแจงลวงหนาเปนระยะเวลาเปนรายป 
แมวาจะหมดอายุใบอนุญาต( Licenses ) แลวก็ตาม  และใหผูถือครองที่ดินที่ระยะเวลาสั้นๆใหถือวา
เปนผูถือครองที่ดินเปนรายป 

2.การไมมีผลใชบังคับของหนังสือแจงใหผูถือครองที่ดินออกจากที่ดิน    ทําใหใชประโยชนใน
ที่ดินไดตอไปจนกวาขอเรียกรองจะเขาตามกฎหมายหรือที่ดินเกษตรกรรมนั้นถูกทอดทิ้งไป  

ในปจจุบัน การออกกฎ เพื่อความมั่นคงของประสิทธิภาพในการใชที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของรัฐ
จึงขึ้นกับปจจัยทางสังคมและเศรษฐกิจ  แตก็ไมมีประสิทธิภาพ มากไปกวาป 1939      กฎหมายถือครอง
ที่ดินเกษตรกรรมป 1958 ไดจํากัดอํานาจของ คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม (Agricultural land 
tribunal ) ในการออกคําสั่ง ใหเจาของที่ดินที่ถือครองที่ดินเกษตรกรรม ในการกําหนดเงื่อนไขที่คงที่ 
เพื่อใหผูถือครองที่ดินไดใชประโยชน  แตความลมเหลวนี้ในปจจุบันถูกแกไข ในรูป ใหอํานาจผูถือ
ครองที่ดินสามารถปฏิบัติงาน และเรียกเอาราคามูลคาจากเจาของที่ดินไดตาม S 4 กฎหมายเกษตรกรรม 
(Agricultural act 1958 )  

ดวยสาเหตุทางเศรษฐกิจ  พื้นที่เกษตรกรรม ถูกคุกคามจากการขยายตัวของการกอสรางและการ
พัฒนาอื่น ๆ  แตดวยอํานาจของรัฐมนตรีเกษตร อาจนําพื้นที่กลับโดยจายคาชดเชยให  เพื่อฟนฟูพื้นที่
เกษตรกรรม ในกฎหมายเกษตรกรรม(  Agricultural  Act 1947)ใน  S 84 ถาพื้นที่เกษตรกรรมไมมี
ปริมาณเพียงพอที่จะนํามาทําการเกษตรกรรมได    เพราะถูกตัดออกไปเพื่อประโยชนสาธารณะอื่น ๆ   
รัฐมนตรีเกษตรมีอํานาจที่จะปกปองพื้นที่ดังกลาวจากการรุกรานของการพัฒนาอื่น ๆ  โดยแผนการ
พัฒนาถูกบังคับใหตองนํามาปรึกษาขอคําแนะนําจากรัฐมนตรีเกษตรกอน และเห็นวา  พื้นที่ในการทํา
การเกษตรกรรมมีคุณคามากที่สุดที่จําตองถูกแยกออกมาจากการพัฒนา และภายใตกฎหมายที่ดินเกษตร
กรรม  ( Agricultural  Land (Removal of Surface Soil ) Act 1953) การนําหนาดินในพื้นที่ เกษตร
กรรมไปขาย ถือเปนอาชญากรรม  ในกฎหมายเกษตรกรรม ( Agricultural Act 1947 Part 2)อนุญาตให
รัฐมนตรีเกษตรอนุญาตใหใชพื้นที่ทําอยางอื่นได  หากทําการเกษตรไมไดผลดี  แตอํานาจนี้ถูกยกเลิกไป
ในป  1985  แตใน S 95 ใหอํานาจรัฐมนตรีเกษตรใชพื้นที่เกษตรกรรม  เพื่อผลประโยชนของชาติใน
การ    อาหาร หรือ   ผลิตภัณฑทางเกษตร 
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2.กฎหมายถือครองที่ดินเกษตรกรรม (Agricultural holding act 1984) 
การคุมครองผูถือครองที่ดิน  กฎหมายแรกคือกฎหมายถือครองที่ดินเกษตรกรรม( Agricultural 

holding act 1875) ในตอนตนของกฎหมายเกี่ยวของกับ การจายคาชดเชยแกผูถือครองที่ดิน เพื่อปรับ
ปรุงที่ดินหรือทําการเกษตรกรรม  แตกอน กฎหมายเกษตรกรรม (Agricultural act 1947) ไมมีกฎหมาย
ควบคุมผูถือครองที่ดินเกษตรกรรม หรือควบคุมการเชา  

กฎหมายเกษตรกรรมป 1947 ถูกรวมเขากับกฎหมายถือครองที่ดินเกษตรกรรม( Agricultural 
holding act 1923) เปนกฎหมายถือครองที่ดินเกษตรกรรม (Agricultural holding act 1948) แลวปรับ
ปรุงมาเปนกฎหมายเกษตรกรรม ( Agricultural act 1963-76 )จนมาเปนกฎหมายถือครองที่ดินเกษตร
กรรม  (Agricultural holding act 1984  )   แตในดานความมั่นคงของผูถือครองที่ดินถูกแทนที่โดย
กฎหมาย Agricultural holding ( notices to quit ) act 1977  โดยกฎหมายใหอํานาจที่แตกตางกัน
ระหวาง รัฐมนตรี , คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม ( Agricultural land tribunal ), อนุญาโตตุลาการ 
(arbitrators  ) กฎหมาย  ป  1958 โอนอํานาจรัฐมนตรี  และ  คณะกรรมการบริหารการเกษตร
กรรม (Country agricultural executive committees )ไปใหคณะกรรมการ   ตอมาถูกยกเลิกโดย 
กฎหมายเกษตรกรรม ป  1972 S 21  โดยมี ศาล (Tribunal )8 แหงในอังกฤษ แตละแหงมีหัวหนาคือ ผู
พิพากษา ( lord chancellor )  

พื้นที่ เกษตรกรรมถูกกําหนด  ดวยกฎหมายผังเมือง  ( Town and country planning Act 
1971)ใน  S 22  (2) (E) การใชประโยชนในการทําเกษตรกรรมไมถือวาอยูในกลุมของการพัฒนาที่ดิน 
ไมจําเปนตองขออนุญาต แตใน General  Development Order 1977 Schedule 1.  ในการอนุญาต
ประเภทที่ 6  และประเภทที่ 7รวมถึงการอนุญาตเกี่ยวกับสิ่งกอสรางในพื้นที่เกษตรกรรมและพื้นที่ปาไม 
ตองไดรับการอนุญาต การควบคุมในพื้นที่เกษตรกรรมมีขอดีกวาในพื้นที่อ่ืน  คือ อาจมีการทําความตก
ลงกันกับชาวนาไดในการบริหารงาน  ภายใตกฎหมายสัตวปา ( Wildlife and Countryside Act 1981)  
กฎหมายสนับสนุนการทําฟารม อาจมาจากนโยบายของประชาคมยุโรป ฟนที่ชุมน้ําอาจไดรับการปก
ปองเพราะเพื่อความสําคัญทางวิทยาศาสตร พื้นที่ที่เหมาะสมอาจไดรับอนุญาตใหเพิ่มเปนพื้นที่ฟารม  

3.กฎหมายที่ดินชุมชน(Community land act 1975) 
มาตรการควบคุมที่ดินในชุมชนตามกฎหมายที่ดินชุมชน กฎหมายที่ดินชุมชนมีวัตถุประสงคเพื่อ

สรางความมั่นคง ในมูลคาการพัฒนา( Development value)ของที่ดินสําหรับชุมชน ไมใชเปนภาษี แตเพื่อ
ความตองการของสาธารณะ  เพื่อกระแสของคุณคาในการใชประโยชนในที่ดินเพื่อความเหมาะสมไมใชการ
พัฒนา และอํานาจทางมหาชนที่ตระหนักวา มูลคาการพัฒนา ทั้งการพัฒนาที่ดินและการซื้อขายที่ดินมูลคา
การพัฒนา ของที่ดินถูกตระหนักวาควรเปนกรรมสิทธ์ิของสาธารณะ (Public Ownership) ที่มีอํานาจในการ
ควบคุมการพัฒนาทั้งหมดไมควรใหมีการอนุญาตใหมีการพัฒนาที่ดิน ถาที่ดินไมถูกทําใหเปนของสวนรวม
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22   กฎหมายฉบับนี้ทําใหมีผล 2 ระยะ จาก 6 เมษายน 1976 โดยกฎหมายที่ดินชุมชน ป 1975 ใน SS 1, 6 
,15 ใหอํานาจทองถ่ินมีอํานาจในการเรียกเอาที่ดินในเขตของตนที่เหมาะสมกับการพัฒนา โดยจายคาชด
เชยเต็มตามคุณคา     ในระยะที่สอง ใหอํานาจทองถ่ินมีหนาที่ในการจัดที่ดินทั้งหมดใหเหมาะสมกับการ
พัฒนา ใน SS 3 (18) การจายคาชดเชยทั้งหมดตั้งอยูบนพื้นฐานวา ไมมีการอนุญาต ที่ไมอยูในรูปแบบ
การพัฒนา   แตอํานาจแรก ถูกยกเลิก ในป 1980 แตอํานาจหลังยังคงใชอยู แตใชการควบคุมโดยมาตร
การภาษี  (Financial Control)แทน 

ค. มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน โดย ภาษี   
เปนมาตรการกระตุนการปรับปรุงการทําประโยชนในที่ดิน ปองกันการสะสมที่ดินเพื่อไมใหทิ้งวาง

ถือเปนการควบคุมการทําประโยชนที่ดินโดยสังคม (Social control  of Land) ใน คริสตศตวรรษ 20  
กฎหมายในการควบคุมการทําประโยชนที่ดินเปล่ียนแปลงไปมาก  จากกฎหมายสังหาริมทรัพย (Law of 
property Act 1925 )  โดยมีการเปลี่ยนแปลง  ที่เห็นเดนชัด  3 ประการ คือการเพิ่มขึ้นของภาษีที่ดิน  
การควบคุมโดยการวางแผน  การควบคุมที่ดินเกษตรกรรม 

ในอังกฤษคุณคาในที่ดิน เปนผลมาจากการกอตั้งระบบที่ใหมีการวางแผนอนุญาตกอนที่จะมี
การพัฒนาการใชประโยชน  ที่ดินที่ไมไดรับอนุญาตจะถูกจํากัดการใชประโยชนอันเปนการจํากัดคุณคา
ของที่ดิน  การอนุญาตใหพัฒนาทําใหความตองการที่ดินในทองตลาดมีเพิ่มมากขึ้น  จึงเกิดคําถามวา เจา
ของที่ดินที่ไดรับอนุญาตจะตองเปนผูเสียคาใชจายในการที่ที่ดินนั้นถูกทําใหมีคุณคามากขึ้น  และเจาของ
ที่ดินอื่น ๆ ควรจะเปนผูไดรับคาชดเชย (Planning  Compensation) จากผลการอนุญาตนั้น  กอนหนา
นั้น รัฐสภาอังกฤษมีแนวคิดทางกฎหมายวา การเพิ่มขึ้นของคุณคาในที่ดินเปนผลมาจากการเติบโตของชุม
ชนและขึ้นอยูกับแรงงานของเจาของที่ดิน แตตอมา เมื่อมี การควบคุมโดยการวางแผน (Planning control 
)ทําใหเห็นวา คุณคาของที่ดินขึ้นอยูกับการอนุญาตไมใชการกระทําของเจาของที่ดิน  แตเปนผลมาจาก
ประโยชนสาธารณะในการวางแผน    ในระบบภาษีในคุณคาของการพัฒนาที่ดินในระยะแรก  จึงไมมี
ลักษณะเปนแบบเศรษฐกิจและมีความเปนอิสระ   ระบบภาษีที่ดินถูกทอดทิ้งไปจากระบบเศรษฐกิจ      
ในกฎหมาย การเงิน (Finance Act 1910 )ในบทที่ 1  เก็บภาษีที่ดินในอัตรา 20 % ของที่ดินในขณะที่
กฎหมายป 1931Part 3 เก็บภาษีที่ดินในอัตรา 1 เพนนี ตอ ปอนด  

การควบคุมการทําประโยชนที่ดินโดยมาตรการภาษี อาจแบงไดเปน23 มาตรการปองกันการ
สะสมที่ดินโดยภาษีมูลคาเพิ่ม ,ภาษีมรดก,ภาษีทุน  และมาตรการเก็บภาษีที่คุณคาในที่ดินเพิ่มขึ้น 
 

                                                  
 
22 ibid. 1082 
23 J.D.C. Harte, Landscape ,landuse and the law : an introduction to the law relating to the 

landscape and its use   , pp.96-100 
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1.กฎหมายการเงิน (  Finance Act  1900 )  
มาตรการ ภาษีการโอนทรัพยสิน (Capital  transfer tax ) เปนภาษีสําหรับทรัพยสินที่ถูกยกให

หรือทรัพยสินที่เปนมรดกตกทอดในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน โดยการเพิ่มภาษี (Increased  
taxation)  โดยมีการเพิ่มอัตราภาษีโดยกฎหมาย การเงิน  ใน S15   อัตราภาษีรายไดเพิ่มขึ้นจากปอนดละ 
8 เพนนี เปนปอนดละ 1 ชิลล่ิง  และรายไดที่เกิดจากการลงทุน 10,000 ปอนด ตองเสียภาษี 500 ปอนด   
ตามกฎหมายการเงิน ( Finance Act  1984 )  เพิ่มขึ้นเปน 3,000 ปอนด  ในป ค.ศ.1900  ผูที่มีมรดกที่
ดิน 1 ลานปอนด เดิมจะเสียภาษีเพียง 7.5%  แตถาหากเปนป ค.ศ.1974  จะตองเสียภาษีการโอนทรัพย
สิน ( Capital  transfer tax )ถึง 53%  ทั้งหมดเปนผลมาจากการตั้งถ่ินฐานที่เพิ่มขึ้นและเพื่อหยุดยั้งการ
สะสมที่ดิน  จึงมีการเปลี่ยนแปลงการตั้งที่อยูอาศัยเปนหลายแบบ  ในกฎหมายการเงิน  ( Finance 
act1965 )ใน Part 3 ไดจัดเก็บภาษีกําไรสวนทุน( Capital grain tax) สําหรับที่ดิน  ในกฎหมายการเงนิ 
( Finance act 1974) ใน S 38 ไดกอตั้งตั้งภาษีกําไรการพัฒนา ( Development grain tax )  ขึ้น ซ่ึงตอ
มาถูกแทนที่ดวยกฎหมายที่ดินประชาคม ( Community land act 1975 ) และกฎหมายภาษีพัฒนาที่ดิน 
( Development land tax 1976  )ซ่ึงใชตอมาควบคูกับภาษีกําไรสวนทุน ( Capital grain tax ) 

 การควบคุมการทําประโยชนที่ดินโดยมาตรการภาษี  ( Financial control) ถูกออกแบบเพื่อใช
สําหรับการกระตุนการพัฒนาการใชที่ดิน มากกวาการควบคุมแบบอื่นๆ24   การอนุญาตแบบไมมีเงื่อน
ไข( Outright grants )หรือการใหกูยืมเงิน( Loans) เพื่อใชในการพัฒนาที่ดินเกษตรกรรม           การ
พัฒนาอุตสาหกรรมในเขตพื้นที่ที่กําหนด ซ่ึงในกรณีอ่ืน ๆ เจาของที่ดินตองใชเงินตนเองในการลงทุน
พัฒนา  หากมีการฝาฝนระเบียบขอบังคับ  ดวยอํานาจทางมหาชน   รัฐสามารถเรียกเก็บเงินจากเจาของที่
ดินหรือผูครอบครองที่ดินได  ดวยเหตุผลเพื่อใชบํารุงรักษาที่ดินใหเปนของสาธารณะตอไป   อาจพบใน
รูปแบบเก็บเงินทองถ่ิน ( Local rate) คาธรรมเนียม ( Charge) สําหรับเจาของที่ดินในพื้นที่ที่กําหนด 

 
2.กฎหมายภาษีมูลคาเพิ่ม ( Value added tax act 1983) 
กฎหมายภาษีมูลคาเพิ่ม ( Value added tax act 1983) การใชประโยชนในที่ดินเปนผลจาก

ระบบภาษีโดยเฉพาะกฎหมายเกี่ยวกับการเงิน  ระดับของภาษีรายไดมีผลตอเจาของที่ดินในการจางแรง
งาน  ในกฎหมายภาษีมูลคาเพิ่ม ( Value added tax act 1983) ภาษีมูลคาเพิ่มเปนภาษีสําหรับงาน
บริการหรืองานซอมแซม ซ่ึงไมใชเปนงานที่สรางขึ้นมาใหม  และภาษีกําไรสวนทุน(Capital gains 
tax)เปนภาษีที่ปองกันการสะสมความมั่งคั่งของเอกชน ที่จะชะลอแนวโนมการสะสมที่ดิน ซ่ึงเปนการ
ใชอัตราภาษีกาวหนา 

                                                  
 
24 R.E.Megarry and H.W.R.Wade , law of the real property , p.1059 
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3.กฎหมายภาษีพัฒนาที่ดิน( Development land tax act 1976  ) 
มาตรการเก็บภาษีที่คุณคาในที่ดินเพิ่มขึ้น ในกฎหมายภาษีพัฒนาที่ดิน( Development land tax 

act 1976  ) เปนรูปแบบภาษีที่มีผลโดยตรงในการพัฒนาที่ดิน คือภาษีพัฒนาที่ดิน(  Development land 
tax) เปนภาษีที่ใหเจาของที่ดินที่คุณคาของที่ดินเพิ่มขึ้นจากการพัฒนาของรัฐ   มีหนาที่ตองจายภาษีในคุณ
คาที่เพิ่มขึ้นใหแกชุมชนโดยชําระในอัตรา 60%ของมูลคาผลรวมทั้งหมดที่มากกวา 50,000 ปอนดในแตละ
ปในกฎหมายภาษีพัฒนาที่ดิน( Development land tax act 1976)เปนภาษีที่จายเพื่อการจัดวางรูปแบบที่
ดินที่เจาของที่ดินผูไดรับอนุญาตใหกอสรางสิ่งปลูกสราง หรือขายที่ดิน  เพื่อพัฒนาที่ดิน  หรือผูที่มีผล
ประโยชนในการพัฒนาที่ดิน ภาษีพัฒนาที่ดิน (Development land tax )  เปนภาษีที่จายสําหรับคุณคาการ
พัฒนา ( Development value) ใชกับ ผูที่มีผลประโยชนในที่ดิน หลัง 31 มิ.ย. ค.ศ.1976  ผูซ้ือจะจายภาษี
เดิมตามมูลคาตลาด ในขณะที่ผูขายจายภาษีพัฒนาที่ดิน ตาม คุณคาการพัฒนา (Development value) การ
ขายรวมถึงการขายของเจาของ  ผูถือครองที่ดิน  การอนุญาตใหเชา การประเมิน (Assessment) คุณคาใน
การพัฒนาที่แทจริง ที่จะถูกคํานวณเปนภาษีที่จะตองจาย จะคํานวณโดย เงินไดสุทธิจากการขายและหัก
ออกจากฐาน ( Base value) มี 3 แบบ 

4.กฎหมายผังเมือง  ( Town and country planning act 1971 ) 
4.1 มาตรการขอตกลงหรือสัญญา   (Public covenants)  
ในกฎหมายผังเมือง  ( Town and country planning act 1971 ) แมวาภาษีพัฒนาที่ดินจะจาย

ใหแกกระทรงการคลัง แตสวนทองถ่ินก็มีอํานาจในการเรียกเก็บเงินได  โดยการชักชวนเจาของที่ดินที่
ตองการพัฒนาที่ดินใหเขามาทําสัญญาหรือขอตกลงกับทองถ่ิน  ซ่ึงทําใหสามารถควบคุมการพัฒนาและ
ทําใหเปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนาที่ดินได ในกฎหมายผังเมือง ( Town and country planning act 
1971) ใน S 52กําหนดใหขอตกลงหรือสัญญาที่ทําขึ้นเพื่อจํากัดการใชประโยชนในที่ดินหรือบังคับการ
พัฒนาที่ดิน ไมวาจะเปนการถาวรหรือในระหวางอายุสัญญาได   และในกฎหมายการปกครองสวนทอง
ถ่ิน (Local government act 1982)ใน  S 33 สัญญาอาจกระทําขึ้นเพื่อสนับสนุนการพัฒนาจนเสร็จสิ้น
ก็ได  ทองถ่ินมีอํานาจในการวางแผนในการพัฒนาที่ดินเพื่อประโยชนสาธารณะ เชน  เอกชนอาจถูก
บังคับใหทําสวนหรือถนนสาธารณะในที่ดินที่ตองการพัฒนา   หากเอกชนไมเห็นดวยกับขอสัญญา ให
อุทธรณตอรัฐมนตรี โดยแสดงใหเห็นวาขอตกลงในการพัฒนานั้นมิไดเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ    

การเปลี่ยนแปลงทางกฎหมาย25  จากเงินคาพัฒนาที่ดิน มาสูกองทุนชดเชย การเปลี่ยนแปลงเปน
ผลจากการเปลี่ยนของรัฐบาล  ในกฎหมายผังเมือง ( Town and country planning act 1947) การจัดทํา
แผนผัง ที่สิทธิในการพัฒนนาที่ดินของเจาของอาจจะโอนไปใหรัฐโดยไดรับคาชดเชยได และมีการเรียก

                                                  
 
25 R.E.Megarry and H.W.R.Wade , law of the real property , pp.1074-1077 
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เก็บเงินคาพัฒนาที่ดิน( Development charge) สําหรับการพัฒนาที่ดินในอนาคต  แตตอมาถูกยกเลิกไป 
ในป 1965   

เงินคาพัฒนาที่ดิน ( Development charges)  เปนเงินที่ตองจายกอนที่จะไดรับอนุญาตพัฒนา
ที่ดินจากคณะกรรมการวางแผน ( Planning permission  )          ภาษีนี้กอตั้งโดย คณะกรรมการกลางที่
ดิน (  Central land board  ) ตาม S 69 ของกฎหมายผังเมือง (Town and country planning Act 1947 
) เปนภาษีที่เก็บเทากับมูลคาของที่ดินที่เพิ่มขึ้น  จากการอนุญาตใหพัฒนาที่ดิน  เปนการเรียกเก็บเต็ม 
100% ของมูลคาที่เพิ่มขึ้น  แตถานําที่ดินไปใชในเกษตรกรรม จะตีมูลคาใหลดลง 1,000 ปอนด      ถา
เอาไปทําที่อยูอาศัยจะตีมูลคาเพิ่มขึ้น 10,000 ปอนด  ยกเวนไมเรียกเก็บเมื่อมีการเปล่ียนแปลงการใช
ประโยชน หรือกอสรางบานเพิ่มเติม ไมเกินหนึ่งสวนสิบของของเดิม   

การจายคาชดเชยสําหรับ การถูกจํากัดจากการวางแผน ( Planning restrictions)สิทธิในการได
รับคาชดเชย  กฎฟนฐานเดิมคือ ไมจายคาชดเชยสําหรับเจาของที่ดินในผลที่เกิดจากการวางแผนของ
กฎหมาย (Planning statutes) หรือการตัดสินใจภายใตขอกําหนดของกฎหมาย  แตถูกนํามาประยุกตใช
โดยใหขึ้นอยูกับ บัญชีรายช่ือรูปแบบการพัฒนา ตามแผนผังที่ 8 ของกฎหมายป 1971 ในบัญชีรวมถึง 
การกอสรางเพิ่มเติมบานที่ไมเกิน 1/10 ของเดิม   การเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนแตยังอยูในประเภท
เดียวกัน   แตรูปแบบที่ไมอยูในตาราง ถูกเรียกวา  การพัฒนาในรูปแบบใหม  และตองจาย เมื่อเกิดความ
ไมสมดุลจาก คุณคาการพัฒนา เทานั้น   ตามกฎหมาย ป 1971 SS134 ใหอํานาจ รัฐมนตรีอาจทบทวน
การตัดสินใจการอนุญาต หรือออกคําส่ังใหลดคาชดเชยลง กฎหมายป 1971 SS 38, 39, 155 ไมจายคา
ชดเชยในการเปลี่ยนการใชประโยชนคาชดเชยในรูปแบบอื่นๆ ใหเปนอํานาจของคณะกรรมการวางแผน
ทองถ่ิน (  Local planning )ในการจายคาชดเชยภายใตการตรวจรับรองของ ผูวาราชการจังหวัด  

จากการศึกษาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของอังกฤษเห็นไดชัดเจนวา เนนที่ระบบควบ
คุมการพัฒนาที่ดินเปนหลัก โดยมีมาตรการทางภาษีชวยสนับสนุน  โดยใชระบบควบคุมการพัฒนาที่ดิน
ที่มีความครอบคลุมพื้นที่มากและละเอียดโดยแบงเปนการควบคุมในระดับโครงสรางหรือเปนแผนหลัก 
( Structure plan) และในระดับรายละเอียดในทองถ่ินก็ใหอํานาจคณะกรรมการในทองถ่ินปรับแผน
ทองถ่ิน ( Local plan) ใหสอดคลองกับแผนหลัก และมีบทบาทในการควบคุมในระดับทองถ่ินในการ
อนุญาตโดยใชระบบอนุญาต ( Permission)ในการควบคุมการพัฒนาโดยแบงการทําประโยชนในที่ดิน
ออกเปนเขต และหนวยพัฒนาถือวาเปนรายละเอียดยอยในระดับพื้นที่  และการอนุญาตมีรายละเอียด
ประกอบขึ้นกับเงื่อนไขหลายประการ ทั้งแผนพัฒนา แผนทองถ่ิน ฯ ตลอดทั้งเปนการอนุญาตแบบมี
เงื่อนไขดวย ทําใหสามารถควบคุมการทําประโยชนของที่ดินทั้งหมดได แมการทอดทิ้งที่ดินไมมีบท
บัญญัติใหตองทําประโยชนแตก็มีบรรทัดฐานศาลที่มิใหทอดทิ้งที่ดินไปกําหนดระยะเวลาที่ตองกลับเขา
ทําประโยชนไวดวย  ระบบภาษีที่ดินอังกฤษมีสวนสนับสนุนการควบคุมการทําประโยชน โดยนําภาษีมา
เปนเครื่องมือสงเสริมการทําประโยชน โดยเฉพาะภาษีการโอนทรัพยสิน ( Capital transfer tax) ใน
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อัตราสูง ภาษีมูลคาเพิ่มที่ดิน ภาษีกําไรสวนทุน ( Capital grain tax)ในอัตรากาวหนาลดการสะสมที่ดิน 
ภาษีการพัฒนาที่ดิน ( Development land tax )ที่เปลี่ยนแปลงตามการทําประโยชน เชน ประกอบ
เกษตรกรรม ที่พักอาศัย  และยังใหอํานาจทองถ่ินเรียกเก็บเงิน ( Charge) เกี่ยวกับที่ดินดวย 

3.1.2 การควบคุมการทําประโยชนในที่ดนิของประเทศสหรัฐอเมริกา  
3.1.2.1 แนวคิดสิทธิที่ดินและลักษณะกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

แนวคิดสิทธิในทรัพยสิน (Property right) กับอํานาจรักษาความสงบเรียบรอย (Police power) 
พัฒนาการกฎหมายที่ดิน  สิทธิในทรัพยสินและอํานาจรักษาความสงบเรียบรอย   ในยุคแรก 

หลัก อํานาจรักษาความสงบเรียบรอยถูกคํานึงถึงเปนอันดับแรก  ในระบบกฎหมายแองโกลอเมริกัน 
สิทธิในทรัพยสินไมอาจมีอยางสมบูรณได 26(Property  rights  have  never  been  absolute)   ใน
อังกฤษ  หลักในมหากฎบัตร ( Magna Carta) มีวาการนําทรัพยสินเอกชนไปใชเพื่อประโยชนสาธารณะ 
จะกระทํามิไดหากมิไดผานวิถีทางที่ถูกตองแหงกฎหมาย (Due  process  of  law)    และจะทํามิได  
หากมิไดจายคาชดเชย   เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญของอเมริกาฉบับที่ 5  จนถึงฉบับที่  15  ที่ใหจายคาชด
เชย  หลักอํานาจรักษาความสงบเรียบรอย ของอเมริกา  เกิดขึ้นในคดี  Charles  River  Bridge  V   
Warren  Bridge  11 US. (PET)  420 (1837)  ที่อํานาจรักษาความสงบเรียบรอย     ถูกใหความหมายวา
เปนอํานาจในการนิติบัญญัติ เพื่อการมีสุขภาพที่ดี  ศีลธรรม  ความปลอดภัยในชีวิต ความมั่งคั่งของชุม
ชนที่ทําใหสามารถบังคับการใชประโยชนหรือการมีทรัพยสินมาจากเอกชนได  จึงใชหลักอํานาจรักษา
ความสงบเรียบรอยในการควบคุมการใชประโยชนที่ดิน 

การใชประโยชนที่ดิน (Land  use)  ถูกตราเปนกฎหมายตั้งแต  ค.ศ.17-19   Justic  Brennin 
กลาวถึงปจจัยที่ตองนํามาพิจารณาเมื่อตรากฎหมายเกี่ยวกับการใชประโยชนในที่ดิน คือ 27  

1. ผลกระทบทางเศรษฐกิจ  (Economic impact)    เพราะสงผลในการเชื่อมั่นในการลงทุน  
2. ลักษณะการกระทําเพื่อสาธารณะ (Character of public activity) โดยการปรับใหสอดคลองกับ

ผลประโยชนและสงเสริมเศรษฐกิจไปในทางที่ดี 
3. ในประวัติศาสตรกฎหมายที่สรางโดยอํานาจรักษาความสงบเรียบรอยที่ชอบธรรม ( 

Reasonable police power) อาจตรงขามกับประโยชนสาธารณะ (Public interest) กฎหมายเกี่ยวกับ
การควบคุมการพัฒนาที่ดิน  ตองตั้งอยูบนพื้นฐานของกระบวนการที่ชอบดวยกําหมาย  ( Due 
process)และความเสมอภาคที่ไดรับการคุมครองโดยรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 14 ที่เจาของที่ดินมีสิทธิในผล
ประโยชนในที่ดิน  กฎหมายยังคงมีผลอยู ถาคุมครอง สุขภาพ ความปลอดภัย ความมั่งคั่งของชุมชน  
                                                  

 
26 Robert R. Wright and susan Webbeu Wright, Land use :2nd ed (Minnesota : West publishing 

co,1985),p.80 
27 ibid.,pp.81-83. 
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กฎหมายที่ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินจะตองไมขัดกับรัฐธรรมนูญ( Unconstitutional) และตองมี
ความจําเปน( Necessary) มีความชอบธรรม (Reasonable)  และตองมีการเยียวยาหากกระทําโดยไม
ชอบดวยกฎหมาย 

ภายหลังจากแนวคิดอํานาจรักษาความสงบเรียบรอยออนลง   รัฐมีแนวคิดในการเยียวยาแกเจา
ของที่ดิน โดยการจายคาชดเชยs 2 การจายคาชดเชยหรือ ความเสียหายจาก กฎหมายการใชที่ดินที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย   มี 2 แนวคิดที่แตกตางกัน    แนวคิดแรก มาจากหลัก ความศักดิ์สิทธิของทรัพยสิน 
(Eminent domain) โดยการจายคาชดเชยภายใตกระบวนการ รัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 15 แนวคิดที่สองเห็น
วา กฎหมายการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน  ไมตองจายคาชดเชยเชนนั้นโดยอํานาจรักษาความสงบ
เรียบรอย( Police power) ในการเยียวยา ความเสียหาย จากกฎหมายที่มิชอบดวยกฎหมาย เปนแตเพียง
การการลดความเสียหาย (Injunctive)หรือ การมีสิทธิเรียกรอง ( Declaratory)ไมใชการจายคาชดเชย แต
ภายใต 42 u.s.c.a. s 1983  ศาลมีบรรทัดฐานวา  ทุกคนอยูภายใตกฎหมาย ไมวาจะเปน พระราชบัญญัติ 
กฎกระทรวง หรือระเบียบตางๆ  การตั้งถ่ินฐานในอเมรกิา  เปนประชาชนของอเมริกา หรือบุคคลอื่นๆที่
อยูภายใตเขตอํานาจศาล  การไมไดรับสิทธิตางๆ อภิสิทธิหรือความคุมครองใดๆ ยอมมาจากรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายอื่นๆ ที่ใหกระทําภายใตกฎหมาย เหมาะสมแกความเสมอภาค และภายใตกระบวนการที่
เหมาะสม 

ในสมัยกลางแบงแยกชนชั้นดวยทรัพยมรดก (Estate)   แตปจจุบันทรัพยมรดก คือการสะสม
ของทรัพยสิน( Property)  ความหมายทางกฎหมายเปนการอธิบายถึง สภาพธรรมชาติ จํานวน และ
ปริมาณ ของผลประโยชนของบุคคลในอสังหาริมทรัพย  ผลประโยชนอาจอยูในรูปเปนกรรมสิทธิ์ จน
ไปถึงเพียงการครอบครอง  สิทธิในที่ดินอาจแบงไดเปน 2 ประเภท28  
1. ทรัพยสินที่ เปนอิสระในการถือครอง ไมจํากัดเวลา (Feehold estate ) อาจแบงออกไดเปน  4 

ประเภท  
1.1  กรรมสิทธิ์เด็ดขาดในที่ดิน (Fee simple  absolute )หรืออาจเรียกวา Fee simple หรือ 

The   fee เปนทรัพยสินที่มีคุณคามากที่สุด อาจเรียกไดวาเปนกรรมสิทธิ์  (Ownership)   ในที่ดินที่เจา
ของมีกรรมสิทธ์ิแบบเด็ดขาด ( Fee simple)   ที่ดินนั้นไมไดถูกจํากัด (Limitation)  หรือถูกควบคุม 
(Controlled)  แตถูกปกครองดวยกฎระเบียบ (Governmental  regulation)  และมีหนาที่ที่ตกอยูภายใต
กฎหมาย  การที่ผูเปนเจาของที่ดินจะโอนที่ดินใหผูอ่ืน ยอมโอนโดยใหกรรมสิทธ์ิอยางสมบูรณ  มีผล
บังคับทันที  และมีผลตลอดไป  พรอมดวยสิทธิในการครอบครองจากที่ดินฝงหนึ่งไปยังอีกฝงหนึ่ง  และ
จากพื้นดินไปสูทองฟา  และมีอํานาจใชประโยชนในที่ดินตามกฎหมายได   ก ร ร ม สิ ท ธิ์ ที่ ดิ น  (Fee 
                                                  

 
28 George J. Siedel and Janis K.oheeZem, Real estate law:4th ed(South-western :south-western 

collage publishing,1999),pp.137-141 
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simple  ownership ) กฎหมายของรัฐจอรเจีย (Ga. Code Ann   δ  85-501)  ใหความหมายวาเปนส่ิงท่ี
เจาของที่ดินมีสิทธิที่จะเขาไปควบคุมทรัพยนั้น  โดยมีอํานาจอยางไมมีเงื่อนไขในการขายทรัพยสิน
ตลอดชีวิตของเขา  และสามารถสืบทอดไปสูทายาท  และสืบทอดไปตามกฎหมายเมื่อตายโดยไมไดพินัย
กรรม  

1.2 Fee simple Defeasible คือเจาของที่ดินมีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน และจะสิ้นสุดกรรมสิทธิ์เมื่อมี
เหตุการณที่แนนอนเกิดขึ้น  เชน  สิทธิประโยชนที่อาจส้ินสุดลงได ( Fee simple determination )  เปน
การใหเปนกรรมสิทธ์ิตามที่ เจาของกรรมสิทธิ์ตั้งใจไว  โดยอาจเปนเงื่อนไขไว  เชน  การใหเปน
กรรมสิทธิ์ที่ดิน เมื่อทําเปนโรงเรียนเทานั้น  ดังนั้น หากนําไปใชทางอื่น กรรมสิทธิ์ที่ดินก็ส้ินสดุลง  กลับ
คืนสูเจาของเดิม เรียกเจาของเดิมวา  " Possibility of reverter" ซ่ึงกรรมสิทธิ์ในลักษณะนี้อาจแบงไดเปน  
Fee simple subject to an executory limitation  เปนการวางเงื่อนไขในการใหเปนกรรมสิทธิ์ ถาหาก
ไมเปนไปตามเงื่อนไข ใหกรรมสิทธิ์ในที่ดินเปนของบุคคลที่สามได  แ ล ะ  Fee simple subject to a 
condition subsequent  เปนการใหเปนกรรมสิทธิ์โดยวางเงื่อนไขวา หากใชทําประโยชนอ่ืน ๆ นอก
จากที่ระบุ  เจาของเดิมมีสิทธิยึดที่ดินคืนมาได โดยตนเองหรือใชศาล    

การบังคับตามกฎหมายของกรรมสิทธิ์ประเภทนี้ ในการจํากัดหรือวางเงื่อนไข  ขึ้นอยูกับแนวคิด
ของเจ าของ   ที่ จะควบคุมมิ ให ใชประโยชน ไปในทางที่ ผิดจากความประสงคของเจ าของ
กรรมสิทธ์ิ(Restration an alienation)  การจํากัดมิใหผูไดกรรมสิทธิ์ใชประโยชนผิดไปจากที่เจาของ
กรรมสิทธ์ิตั้งใจ เปนการควบคุมทางสังคมที่เกาแกที่สุด และยังเปนการจํากัดเสรีภาพสวนบุคคลในการ
แสวงหาผลประโยชนจากสวนรวมดวย  ซ่ึงไดรับการสนับสนุนจากรัฐ  โดยใหเหตุผลวา เพื่อสวัสดิภาพ
ของสังคม( Welfare of society)  เสรีภาพในทรัพยสินจึงตองขึ้นอยูกับความจําเปนของสังคมในการ
ควบคุม การมีชีวิตของสมาชิกในสังคม และข้ึนอยูกับความที่จะทําใหสังคมมีความมั่งคั่ง (wealth)ศาลจะ
เปนผูตรวจสอบวา การตั้งขอจํากัดชอบดวยเหตุผลหรือไม  

1.3 ทรัพยมรดกตกทอดในวงจํากัด (Fee tail )  เปนการใหกรรมสิทธิ์ในที่ดินแกผูรับและใหถาย
ทอดเปนทอด ๆ ไปสูเฉพาะทายาทเทานั้น  หากผูรับเสียชีวิตโดยไมมีทายาท  กรรมสิทธิ์จะกลับไปสูเจา
ของเดิม แตปจจุบัน รัฐหลายรัฐกําหนดหามการใหกรรมสิทธิ์วิธีนี้ 

1.4 Conventional life estate   เปนกรรมสิทธิ์ที่ดินที่มีระยะเวลาจํากัดโดยวัดจากการมีชีวิต
ของบุคคล  การใหกรรมสิทธิ์เชนนี้ตองทําเปนหนังสือ ชวงเวลาอาจเปนตลอดชีวิตของผูไดรับ หรือของ
บุคคลที่สาม (Cotate pur autre vie)   หรือของบุคคลสองคนได  การที่กรรมสิทธิ์กลับคืนสูเจาของเดิม 
เรียกวา Reversion   หรือเจาของกรรมสิทธ์ิอาจใหกรรมสิทธ์ิตกเปนของบุคคลที่สามภายหลังสิ้นชวง
อายุกรรมสิทธิ์ก็ได เรียกวา Vested   reminder  interest   สิทธิในที่ดินของผูถือกรรมสิทธ์ิประเภทน้ี ก็
เหมือนประเภทอื่น แตมีจํากัดเพียงแตชวงเวลาเทานั้นการขายที่ดินผูซ้ือจึงไดกรรมสิทธิ์ เพียงเทาชวง
เวลาที่เหลือ  
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2.non freehold หรือ leasehold estate เปนทรัพยสินที่ถูกจํากัดเวลาซึ่งจะเกี่ยวพันกับกฎหมายผูใหเชา
อสังหาริมทรัพยและผูถือครองที่ดิน( landlord and tenant )เปนการถือครองที่ดินในลักษณะเชาที่ดินหรือ 
ตางตอบแทน 
 

3.1.2.2 มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
การถือครองที่ดินในสหรัฐอเมริกา29 มีที่ดินที่รัฐบาลเปนผูถือกรรมสิทธิ์เอง โดยรัฐบาลกลาง

เปนเจาของที่ดิน  650 ลานเอเคอร   หรือประมาณ 29 %   ของที่ดินทั้งหมด นอกจากนี้ยังมีที่ดินที่หนวย
งานจัดการทรัพยสิน แรธาตุ(  Bureau manage mineral estate)  ดูแลอีก 570  ลานเอเคอร โดยพ้ืนที่
จํานวน 1 สวน 3  ของทั้งหมด อยูในรัฐอลาสกา   ซ่ึงรัฐบาลถือกรรมสิทธิ์ถึง 66%  ที่ดินเหลานี้ถือเปน
สาธารณสมบัติของแผนดิน (Public   domain)       

รัฐเปนเจาของที่ดินจํานวนมากในแถบตะวันตก โดยอยูภายใตการควบคุมดูแลของ หนวยงาน
จัดการที่ดิน (Bureau  of land  management ) การควบคุมและการวางแผนในที่ดินของรัฐเกิดจาก
หนวยงานนี้  กฎหมายมักจะใหความคุมครองและปกปองที่ดินสาธารณะ  การเสนอนําที่ดินรัฐไปแจกให
ประชาชนเปนอดีตที่ผานมาแลว  นักส่ิงแวดลอมมักจะคัดคานการทําลายที่ดินของรัฐ ความกดดันของ
ความตองการพลังงาน  ทําใหมีแนวคิดในการขายหรือใหเชาที่ดินแกเอกชนในการชวยจัดหาพลังงาน  
รัฐบาลควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเอกชนโดยออกกฎหมายควบคุมที่ดินเอกชน  เชน กฎหมาย
กําหนดเขต ( Zoning regulation)   แผนการใชที่ดินของรัฐ (State  or  federal land use  plan)      

ก.มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยตรง 
1. กฎหมายกําหนดเขตที่ดิน  
1.1 มาตรการกําหนดเขตที่ดิน (Zoning)  
 การกําหนดเขต ( Zoning) เปนเครื่องมือในการวางแผนเกี่ยวกับเมือง30 และใชในยุโรป เชน 

เยอรมัน ฝร่ังเศส  เกิด     ในคริสตศตวรรษที่19 ในป ค.ศ. 1916      เมืองนิวยอรค ( New York city )ใน
รัฐวิสคอนซิน ( Wisconsin) ใช การกําหนดเขตชนบท ( Rural zoning) ป ค.ศ. 1929 การกําหนดเขตมี
ฐานมาจากอํานาจรักษาความสงบ ( Police power) ซ่ึงเปนอํานาจที่คุมครอง สุขภาพ ความปลอดภัย 
ความมั่งคั่งของชุมชน  แตจะเปนโฆฆะเมื่อกฎหมายไมมีความชอบธรรม ตามอําเภอใจ   กอนหนานี้ 
อํานาจรักษาความสงบถูก ใชเปนเครื่องมือในการควบคุม ที่มีความเกี่ยวของกับ กฎหมายอาคารเพื่อปอง
กันไฟ ( Fire zone building control) รัฐตางๆใช แผนแมบท (Comprehensive plan) ที่แตกตางกัน
ออกไป แต การกําหนดเขต (Comprehensive zoning) ไดรับการสนับสนุนจากศาลสูงดวย นอกจากนี้
                                                  

 
29 George J. Siedel and Janis K.oheeZem, Real estate law:4th ed,pp.519-522 
30 Robert R. Wright and susan Webbeu Wright, Land use :2nd ed ,pp.133-137 



 176 

กฎหมายกําหนดเขตตองชอบดวยรัฐธรรมนูญ การกําหนดเขตใหมเพื่ออนุญาตใหเจาของที่ดินไดใชที่ดิน
อยางสมเหตุผล 

 
 กฎหมายกําหนดเขต (Zoning ordinances) การมีผลบังคับตามกฎหมายของกฎหมายกําหนด

เขต  ตองมาจากอํานาจที่มีกฎหมายใหอํานาจไว ผลทางกฎหมายตองถูกทดสอบดวย หลักเกินอํานาจ ( 
Ultra Vires)แหลงที่มาของอํานาจอาจอยูใน รัฐธรรมนูญของรัฐและเปนธรรมเนียมหรือประเพณีวา กฎ 
ระเบียบเกี่ยวกับการกําหนดเขตของทองถ่ิน  ตองมาจาก คณะกรรมการวางแผนหรือคณะกรรมการ
กําหนดเขต และกฎหมายกําหนดเขตในทุกรัฐตองเปนไปตามกฎหมายกําหนดเขตมาตรฐาน (Standard 
zoning enabling act)ซ่ึงถูกจัดทําใหเปนตนแบบของทุกรัฐในชวงป ค.ศ.1920ตราโดยกระทรวงการคา  
( U.S. department of commerce) ซ่ึงกฎหมายนี้ถูกเรียกวากฎหมายมาตรฐาน ( standard act ) 

แตการใชอํานาจทางกฎหมายอาจแตกตางกันไปบาง อันเปนผลมาจากเงื่อนไขในชุมชน ที่ตองมี
รายงานการศึกษาตางๆ เชน แนวโนมการเพิ่มของประชากร  รูปแบบการใชประโยชนในที่ดิน  การ
จราจร ที่ตั้งแหลงธุรกิจ การคา  ในแผนแมบท (Master plan) ตองจัดทําและพิจารณาโดยผานกระบวน
การไตสวนสาธารณะ (Public hearing) และเสนอแผนไปสูสาธารณชนเพื่อใหมีการปรับปรุง  ระเบียบ
การกําหนดเขต ( Zoning ordinances) ตองทําข้ึนบนพื้นฐานความตองการของแผนแมบท ภายหลังที่
ไดรับการทวงติง และหลังการไตสวนสาธารณะ   หากไมเปนเชนนั้นก็ไมมีผลตามกฎหมาย   โดยหลัก
การที่วา การกําหนดเขตไมใชส่ิงที่จบในตัวเอง แตเปนเครื่องมือของการวางแผนเทานั้น   ดวยเหตุนี้
กฎหมายจึงควบคุมที่ผลลัพธ 

 
การกําหนดเขตเปนการแบงนคร ( City)  กับเมือง ( Town)  ออกเปน 3 พื้นที่ คือ  เขตที่พักอาศัย 

(Residential)  เขตธุรกิจการคา (Commercial)   และ เขตอุตสาหกรรม  (Industrial)   แตตอมามีความ
ซับซอนมากขึ้น โดยแบงออกเปน 6  เขต คือเขตที่พักอาศัยในหลายรูปแบบ  ในรูปแบบบานพักครัวเดี่ยว 
หรือบานพักหลายครอบครัว  เขตพื้นที่ เกษตรกรรม (Agricultural)  เขตสํานักงาน (Office)   เขตที่
สาธารณะ (Public  land)  เขตธุรกิจการคา (Commercial)  เขตอุตสาหกรรม (Industrial)  

การกําหนดเขตแบบใหม  อาจกําหนดรูปแบบไดเปน 2 แบบ  
1. Exclusive  Zoning     เปนเขตกําหนดหามการใชสําหรับบางประเภท 
2. Cumulative Zoningเปนการอนุญาตใหใชในลักษณะแตกตางกับการทําประโยชนในเขตนั้น  
 กฎหมายการกําหนดเขต (Zoning regulation)   ถูกทําใหมีความสมบูรณขึ้นดวย กฎหมาย

อาคาร (  Building Code )   เจาของที่ดินจึงตองปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายในการกอสราง และ
กฎหมายการกําหนดเขต   
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ปญหาในทางกฎหมายในการพิจารณาเกี่ยวกับการกําหนดเขต  31 ไดแก  
1.การมีผลบังคับทางกฎหมาย   ดวยอํานาจความสงบเรียบรอย ทําใหกฎหมายกําหนดเขตมีผล 

บังคับใชได โดยสันนิษฐานวามีผลบังคับใชได  นอกจากมีความขัดแยงอยางชัดเจนและปราศจากเหตุผล 
คือไมมีความสัมพันธกับการสาธารณสุข (Public Health)   ความสงบ (Safety)  ศีลธรรม (Morals)  
สวัสดิภาพทั่วไป (General  welfare)   

2.ขอยกเวนในการกําหนดเขต   เจาของที่ดินอาจใชประโยชนในที่ดินในลักษณะขัดแยงกับการ
กําหนดเขตได     เมื่อไมเปนการฝาฝนกฎระเบียบของการกําหนดเขต      เพื่อใหเห็นความเปนธรรมแก
เจาของที่ดิน  การใชประโยชนในที่ดินนอกจากที่กําหนด  (Nonconforming  use)   กระทําไดภายหลัง
การบังคับใชของกฎ  บางครั้งกฎอาจกําหนดขอบเขตในการทําประโยชนนอกกรอบได  แตไมอาจทํา
ประโยชนเพิ่มขึ้นได    เจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนในกรอบกําหนด  อาจจะใชประโยชนให
สอดคลองกับกฎเกณฑของการกําหนดเขตได  หรือเจาของที่ดินอาจยื่นหนังสือขออนุญาตใชประโยชน
ในที่ดิน ที่ขัดแยงไดโดยยื่นตอ คณะกรรมการกําหนดเขต (  Zoning board )      เพื่อขออํานาจในการใช 
โดยเจาของที่ดินตองพิสูจน 3 ประการ  

1. ท่ีดินจะไมใหผลผลิตอยางสมเหตุผล  ถาตองทําประโยชนในรูปแบบที่กําหนด  
2. รูปแบบที่กําหนดไมสามารถชี้วัดคุณคาที่ดิน และการทําประโยชนที่ดินเชนนั้นไมมีผลตอ

กฎหมายที่ดินอื่น  
3. รูปแบบการใชประโยชนเชนนั้น ไมมีผลตอการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญของบริเวณใกลเคียง 

 
หากไมไดรับอนุญาต  อาจแกไขเยียวยา โดยการแกกฎระเบียบของการกําหนดเขต โดยอาจเรียก

บริเวณนั้นวา Spot zoning   เปนบริเวณที่มีการทําประโยชนแตกตางไปจากบริเวณเดิม วาอาจเปนไปใน
รูปการไดรับยกเวนพิเศษ ( Special exception ) หรือ การใหทําประโยชนพิเศษ (Special  Use   )ได
รับอนุญาตเชนนั้นอาจเรียกบริเวณวา  Floating zones    หรือ  Cluster zoning    ที่เปนเขตที่อนุญาตให
สรางที่อยูอาศัย ในพื้นที่เปดโลง เชน  สวน  สนามเด็กเลน   

เขตที่ไดรับยกเวน  ( Exclusionary zoning )  มีเบื้องหลังมาจากรัฐธรรมนูญ  อันเปนผลมาจาก
ความขัดแยง เชน  กําหนดใชประโยชนที่ดินแตกตางไปจากแผนการใชที่ดิน ( Land use plan) ได  หรือ
ควบคุมระยะเวลาในการพัฒนาที่ดินไว 

 
 
 

                                                  
 

31 George J. Siedel and Janis K.oheeZem, Real estate law:4th ed,pp.531-536 
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การปรับปรุงเกี่ยวกับการกําหนด ระเบียบการกําหนดเขต และการกําหนดที่ดินออกเปนเขต
ตางๆ ทําใหมีการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในที่ดินนั้น เรียกเขตนั้น วา Spot zoning32  ที่ ถู ก
นิยามวา เปน การที่ที่ดินในเขตนั้นไมมีผลบังคับตามกฎหมาย อาจเปนผลมาจากกฎหมายไมมีความชอบ
ธรรม เปนการตามอําเภอใจ ในการจํากัดการทําประโยชนในที่ดินนั้น ซ่ึงจะทําใหที่ดินในเขตนั้นแยก
ออกไปจากแผนแมบท ( Comprehensive plan )โดยใหที่ดินบริเวณนั้นกระทํากิจการที่แตกตางกันออก
ไป หรือไดรับอภิสิทธิที่ไมเหมือนที่ดินในเขตอื่นๆ 

Spot zoning จึงเปนการแกไขกฎหมายใหแตกตางกันออกไป หรือการอนุญาตใหใชประโยชน
ไดเปนพิเศษ ( Special use permit) หรือไดรับการยกเวนพิเศษ ( Special exception) อาจเปนผลมา
จากการศึกษาใหม หรือไดรับขอมูลใหม  Spot zoning มาจากการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการใชประโยชน
ที่แตกตางไปจากแผนเดิม ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงนี้ตองมีหลักเกณฑทางกฎหมาย เชนเปนการเปลี่ยนแปลง
ในเงื่อนไขการทําประโยชน ( Condition use ) การไดรับอนุญาตพิเศษ (Special use permit )      การ
ไดรับยกเวนพิเศษ (Special exception )ซ่ึงการกําหนดเขตจะทําใหเจาของที่ดินเปลี่ยนการใชอยาง
เหมาะสม และการเปลี่ยนแปลงเปนการเปลี่ยนเพื่อประโยชนสาธารณะ ( Public interest)       และเปน
การสงเสริมสวัสดิภาพทั่วไปของสังคม ( General welfare) 

 
การแกไขกฎหมายกําหนดเขต  ( Zoning amendment ) เปนผลที่เดนชัดจากการเปลี่ยนแปลง

การกําหนดเขตที่ดินคือ การแกไขกฎหมาย เปนการแกไขที่เปนสวนใหญ อาจเปนผลมาจากการศึกษา
ใหมเกี่ยวกับผลประโยชนของเจาของที่ดิน33   การแกไขตองอยูในมาตรฐานเดียวกับกฎหมายกําหนดเขต 
เชน ตองมีความชอบธรรม( Resonable)  ไมเปนการตามอําเภอใจ(Arbitration) ไมมีการสูญเสียสิทธิ
ใดๆ เมื่อเจาของที่ดินขางเคียงถูกกําหนดเขต  การเปลี่ยนแปลงของพื้นที่เปนตัวอยางที่บงชี้ การกําหนด
เขตใหม แตไมใชสาระสําคัญของการกําหนดเขตใหม   การแกไขที่ชอบดวยเหตุผลตองมากอน   ถาผล
ประโยชนสาธารณะที่จะไดรับนอยกวา เมื่อเปรียบเทียบกับความสัมพันธของเจาของทรัพยสิน การแกไข
ตองได รับการอนุญาต   กฎหมายรูปแบบการพัฒนาที่ ดิน  ( Model land development code ) 
สนับสนุนการแกไขในพื้นที่เล็กๆ  คําถามที่เกิดขึ้นเสมอคือ จะเปนการลดคุณคาในที่ดินของเจาของขาง
เคียงหรือไม  ศาลตองคํานึงถึง ขนาด ที่ตั้ง ผลกระทบที่เกิดขึ้น 
 
 
 

                                                  
 
32 Robert R. Wright and susan Webbeu Wright, Land use :2nd ed ,pp.138-139 
33 ibid.,pp 140-141 
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สัญญาและเงื่อนไขในการกําหนดเขตใหม ( Contract or  condition rezoning ) มักใชในศาล 
เปนเงื่อนไขในการทําใหการกําหนดเขตใหมเปนโมฆะ โดยใหทั้งสองฝายทําสัญญากําหนดเขต ( 
Contract zoning) และใหเปนโมฆะเมื่อมีการกําหนดเขตใหม 34 ถูกนิยาม คือเงื่อนไขการไมอนุญาต
กําหนดเขต (Impermissible condition zoning) ในขณะที่รัฐอื่น ๆ ใชเปนเงื่อนไขในการกําหนดเขต
ใหม ( Rezoning )    หลักพื้นฐานคือ สัญญาของการกําหนดเขตใหม (Contract rezoning)  ไมมีผลทาง
กฎหมาย เมื่อเมืองไมสามารถตอรองในสิ่งอื่นไดนอกจากอางอํานาจความสงบ ( Police power)  การ
กําหนดเขตใหมตองอยูบนเงื่อนไขที่ไมทําใหเจาของที่ดินเอาเปรียบในการจํากัดการใชประโยชนในท่ีดิน
นั้น  ทําใหเงื่อนไข (Condition) ตองไมเปนการไดเปรียบโดยกฎหมายกําหนดเขต  ในทางทฤษฎี เมือง
และเจาของที่ดิน ตองเห็นชอบกับขอตกลงทั้งคู   ขอดีคือ ทําใหแผนมีการยืดหยุน ในการใหเจาของที่ดิน
เขามาในแผน มากกวาบังคับใหเห็นดวยหรือไมเห็นดวย ความคลายกัน ในเงื่อนไขของการอุทธรณ  การ
ใชประโยชนพิเศษ   เงื่อนไขในการอนุญาต   การไดรับการยกเวนพิเศษ ที่อาจแยกไดโดย การกําหนด
เขตใหมแบบเงื่อนไขโดยออกเปนกฎหมาย  หรือการบริหารงาน เชน การอนุญาตใหใชประโยชน (Use 
permit) การยกเวนพิเศษ การอนุญาตแบบมีเงื่อนไขจึงทําใหสามารถแยกไดระหวางการกําหนดเขตใหม 
( Rezoning )กับการทําประโยชนแบบเงื่อนไข ( Condition use) 

 การไดรับยกเวนพิเศษ (Special exception ) การทําประโยชนพิเศษ ( Special use)  การ
อนุญาตแบบเงื่อนไข  (condition use permits) การได รับยกเวนพิ เศษ       กับการอนุญาตใหทํ า
ประโยชนพิเศษ แตกตางกัน  โดยการไดรับยกเวนพิเศษ เปนอํานาจของคณะกรรมการแผน ( planing 
broad)      หรือ คณะกรรมการปรับปรุงการอนุญาต(Broad of adjustment to permit ) ในขณะที่ การ
อนุญาตใหทําประโยชนพิ เศษ  (Special use permit )เปนสถาณการณที่ตองการความเฉพาะและ
กระบวนการเฉพาะ จากความสัมพันธกับที่ดินขางเคียง หรือการแตกสาขาออกไปจากเมืองจากการใช
ประโยชนที่พิเศษ35     

2.กฎหมายรูปแบบการพัฒนาที่ดิน ( Model land development code )  
อนุญาตใหมี การอนุญาตใหพัฒนาพิเศษ (Special development permit ) เมื่อจะตองทําใหเขากับ

ไดกับพื้นที่รอบขาง และการอนุญาตใหพัฒนาตองอยูภายใต กฎหมาย คณะกรรมการมักอนุญาตใหมี การ
ยกเวนพิเศษหรือ การอนุญาตทําประโยชนพิเศษเพื่อปองกันความอุดมสมบูรณของดินจากพื้นที่ขางเคียง    
การอนุญาตพิเศษ เปนกระบวนการในสถานการณพิเศษ หรือ           โดยกฎหมายกําหนดเขตในเหตุการณที่ 
ปรากฏขอเท็จจริงออกมา  การยกเวนพิเศษ ไมใชการยกเวน ( Plain exception) ในกฎหมายกําหนดเขต 
เพราะ การยกเวน หมายถึง เปนแบบทางโครงสรางที่แนนอน หรือรูปการใชประโยชนทั้งหมดหรือบาง
สวนตามกฎหมายที่ถูกกําหนดแลว 
                                                  

34 ibid.,pp 142-145 
35 ibid,pp 149-150 
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 3. กฎหมายแผนการใชที่ดิน 
3.1 มาตรการวางแผนการใชที่ดิน (Land use planing)  
 เดิมการพัฒนาที่ดินอยูภายใตบังคับของกฎระเบียบในการกําหนดเขตของทองถ่ิน และกฎหมาย

อาคาร ( Building code  ) แตตอมามี แผนในการใชที่ดิน (  Land use planning  ) เพื่อ ใชควบคุมการ
วางแบบของรัฐ  ใชควบคุมพื้นที่สวนใหญ  แผนในการใชที่ดิน   เปนการกําหนดทิศทางในการใชที่ดิน 
โดยมีอยู 4 วิธี36 ที่แตกตางกันในสหรัฐอเมริกาคือ 
1. การตรากฎหมายโดยตรงจากรัฐ (Direct state regulation ) เชน ในฮาวาย แบงการใชที่ดิน เปน  ที่

ดิน ในเมือง  ที่ดินเกษตรกรรม  ที่ดินอนุรักษ  โดยเทศบาลควบคุมที่ดินในเมือง      รัฐบาลกลางควบ
คุมที่ดินเกษตรกรรมและที่ดินอนุรักษ  

2. การพิจารณาพื้นที่วิกฤติ(Areas of  critical  concern ) เปนพื้นที่มีมีลักษณะวิกฤต  ดวยออกกฎใน
การจํากัดลักษณะการใชที่ดิน เพื่อลดผลกระทบตอท่ีดิน อาจเปนพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบทางสิ่งแวด
ลอม  ประวัติศาสตร  ธรรมชาติ  

3. หลักเกณฑหนาที่ ( Functional  criteria) โดยกฎหมายของรัฐตองมีหนาที่   เพื่อบงชี้วาการวางแผน
การใชที่ดินนั้นมีเพื่อวัตถุประสงคใด  วัตถุประสงคหลักสวนใหญเพื่อใหประชาชนมีสุขภาพที่ดี 
(Health  )  มีความปลอดภัยในชีวิต (Safety)   และเพื่อประโยชนของประชาชน  ( Welfare of 
citizen) 

4. การควบคุมพื้นที่ดั้งเดิม (Original control )   เปนการควบคุมในพื้นที่เฉพาะ เชน ในรัฐโอเรกอน   
นอกจาก 4 วิธีการดังกลาวแลว  ยังมีแนวคิดที่สําคัญคือ การโอนสิทธิการพัฒนา ( Transferable  
development  rights)  (TDRS)    
 

มาตรการวางแผนการใชที่ดินของรัฐอันเปนการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน กระทําโดย  
ผานแผนแมบทการใชที่ดินและแผนทองถ่ินการใชที่ดิน การวางแผนการใชที่ดิน จะมี 2 ระดับคือ แผน
แมบท( Master plan)    และแผนทองถ่ิน  (Local plan) 

1. แผน แม บ ท  ( Master plan)    แผน แม บ ท  อ าจ เรี ย ก ชื่ อ ต าง  ๆ   กั น  เช น   Internal 
development plan  หรือ  General plan   แผนแมบท (Master plan)   ไดวางแผนไวในการพัฒนาที่
ดิน  ในเฉพาะบางสวนที่สําคัญในเขตเทศบาล  ทําใหเจาของที่ดินตาง ๆ  ไดมีสวนในการพัฒนาที่ดินของ
ตนเอง ตามขนาดหรือคุณคาที่ดินที่ถืออยู   ผูที่จะพัฒนาที่ดินตองยื่นหนังสือตอเทศบาลกอนดําเนินการ   
วิธีนี้มักใชในพื้นที่ที่มีความสําคัญทางระบบนิเวศนวิทยา37 
                                                  

 
36 George J. Siedel and Janis K.oheeZem, Real estate law:4th ed,pp 541-543 
37 Robert R. Wright and Susan Webbeu Wright, Land use :2nd ed ,p 62 
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 แผนแมบทหรืออาจเรียกวา แผนแหงชาติ (National planning  )อาจใกลเคียงกับการพิจารณา
ดานสิ่งแวดลอมมาก  โดยเฉพาะจาก กฎหมายนโยบายสิ่งแวดลอมแหงชาติ (National  evironmemtal  
policy ACT  )(NEPA)  โดยพื้นฐาน การวางแผนเปนผลของแผนแมบท หรือ กลุมผลประโยชนในการ
วางแผน ( interest group of the plan )  อันเปนผลมาจากกฎหมายในการใชประโยชนในที่ดินในพื้นที่
เมืองสําคัญ ซ่ึงกฎหมายมีผลตอการกําหนดเขต    แผนในการกอสรางถนน  ส่ิงอํานวยความสะดวก
ตาง ๆ  การวางแผนเปนผลมาจากการศึกษาพื้นที่ในเมืองโดยเชื่อมโยงกับแนวโนมการเจริฐเติบโต และ
ความตองการของชุมชนในระยะ10 ปขางหนาหรือนานกวานั้นและนําผลการศึกษามาทําเปน แผนแมบท  
หรือใชในการปรับปรุงแผน    

ศาสตราจารย  Charles  Haav   แหงมหาวิทยาลัยฮาวารด  กลาวถึงความหมายของ แผน (Plan) 
วา38 เปนเหมือนรัฐธรรมนูญที่ไมถาวรที่อาจจะตองมีการเขียนขึ้นมาใหม    เมื่อมีการศึกษาใหม หรือมี
แนวโนมในการพัฒนาเมืองในรูปแบบใหม  แตเปนเหมือนรัฐธรรมนูญในความหมายที่วาการมีผลทาง
กฎหมายของกฎหมาย ในการกําหนดเขต และการกําหนดเขตใหม  ขึ้นอยูกับวาจะปรับเขากับแผนแมบท
ใหมหรือไม  แผนแมบทจึงเปนแผนที่ท่ีเปนทางการ ( Official  map) และเปนแผนที่ที่จะแสดงถึงที่ตั้ง
ของถนนรวมถึงโครงการตาง ๆซ่ึงผูจะพัฒนาที่ดินจะตองวางแผนการพัฒนาใหสอดคลองกับแผนนี้  

สาระสําคัญของแผนแมบท  โดยปกติแผนแมบทจะแสดงถึงที่ตั้ง (Location) และรูปแบบของ
กิจการ (Type of activities ) บนที่ดิน และจะวางแบบ  รวมถึงรูปแบบของการกอสรางของโครงการตาง 
ๆ  ส่ิงอํานวยความสะดวก  แนวโนมการเพิ่มประชากรและการจางแรงงาน โดยแผนแมบทจะอยูภายใต
กฎหมายมาตรฐานผังเมือง39 ( Standard city planning  enabling Act )(SPEN)     แผนแมบทจะแสดง
ถึงที่ตั้งของโรงเรียน  ถนน  การประปา  สถานีตํารวจ  สถานีดับเพลิง  ในขณะที่การใชที่ดินของเอกชน  
จะถูกควบคุมโดยการกําหนดเขต  และกฎหมายระดับรองลงมาจากการวางแผน  กฎหมายรูปแบบการ
พัฒนาที่ดิน ( Model land  development code )ซ่ึงเกี่ยวของกับแผนพัฒนาที่ดินทองถ่ิน ( Local land 
development plan ) ซ่ึงใหพิจารณาผลกระทบในดานตาง ๆ  กวางขวางกวาแผนแมบท นอกจากการ
พิจารณาดานกายภาพของชุมชน  ยังตองพิจารณาถึงเศรษฐกิจและสังคม รวมถึงผลกระทบของการพัฒนา
ทางสังคมดวย  ไมเหมือนกับ SPEA เพราะกฎหมายใหมนี้ใหอํานาจทองถ่ินประสานงานกับรัฐ  

ผลทางกฎหมายของแผนแมบท  รัฐบาลทองถ่ินสามารถปรับแผนแมบทไดโดยอาจใชการปรับ
แผนหรือการตราเปนกฎของทองถ่ิน แตการปรับแผนมีนอยกวา สวนใหญมักปรับแผนเพื่อควบคุมการ
ใชที่ดินดวยการกําหนดเขต  แต รัฐสวนมากใชกฎหมายรูปแบบการพัฒนาที่ดิน  ( Model land  
development code  )ไมใชการวางแผนโดยตราออกมาเปนกฎหมาย40   

                                                  
38  ibid., p. 50 
39 ibid.,p. 51 
40 ibid.,p 52 
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แผนแมบทจะถูกจัดทําโดย คณะกรรมการบริหารแผน ( Planning commission   operating ) 
ของทองถ่ิน ซ่ึงจะไมมีผลทางกฎหมายจนกวาจะไดรับการปรับแผนโดยองคกรของรัฐ  ผลทางกฎหมาย
ของแผนแมบทที่ถูกปรับใหเขากับทองถ่ินจะคลายกับเปนรัฐธรรมนูญของทองถ่ินที่จะทําใหการตรากฎ
หรือขอบังคับตองสอดคลองกับอแผนแมบท  แผนแมบทอาจมีการแกไขปรับปรุง โดยขึ้นอยูกับแนว
โนมและการพัฒนาในดานตาง ๆ ที่เกิดขึ้น ซ่ึงสงผลตอทองถ่ินใหตองปรับแผนแมบท   

แผนที่ทางการ (Official map ) จะแสดงถึงรายละเอียดและแผนผังถนน ทอระบายน้ํา  สวน
สาธารณะ  สนามเด็กเลน และสิ่งอํานวยความสะดวกอื่น ๆ รวมถึงแนวโนมในอนาคตดวย  ในเชิง
ประวัติศาสตร  แผนที่ทางการมากอนแผนแมบท  แตในกระบวนการวางแผน แผนแมบทไดเกิดขึ้นกอน 
แผนแมบทจะแสดงขอมูลและปจจัยตาง ๆ  ที่ไมไดปรากฎอยูในแผนที่  แตแผนที่จะแสดงรายละเอียด
ตาง ๆ  แผนแมบทเปนเหมือนพลาสติกที่มีการยืดหยุนได  แตแผนท่ีเปนเหมือนของแข็งที่คงที่        ใน
นิวยอรค และ วิสคอนซิน   แผนที่เปนกระบวนการทางกฎหมาย  แตแผนแมบทไมใช เพราะแผนแมบท
เกิดจากการปรับปรุงของคณะกรรมการบริหารแผน ( Planning commission  ) อยางเดียวในขณะที่
แผนที่ตองปรับปรุงโดย รัฐบาลทองถ่ินซ่ึงผลในทางกฎหมายของทั้งสองไมถูกเพิ่มความสําคัญมากเกิน
ไป การควบคุมที่ดินในบริเวณที่ตองการโดยการกอสรางจะตองไดรับอนญุาต  หากไมขออนุญาตจะไม
ไดรับคาชดเชย เมื่อที่ดินถูกเวนคืนเพื่อใชประโยชนอ่ืน คาชดเชยจะจายเมื่อเจาของที่ดินไดผานการตรวจ
รับรองจากเจาหนาที่แลว  แมวา แผนที่ทางการ  ไดรับการสนับสนุนโดยรัฐธรรมนูญ บนพื้นฐานวา การ
ทําแผนที่เปนอํานาจในการรักษาความสงบของรัฐ  วัตถุประสงค คือ41 การปกปองการมีสุขภาพดี  ความ
ปลอดภัย และ  สวัสดิภาพของชุมชน (Welfare of community )   

การวางแผนของรัฐ ( State and regional planning ) มีแนวโนมที่จะเปลี่ยนการวางแผนจาก
ทองถ่ินไปสูรัฐบาลกลางมากขึ้น42 โดยดูจากกฎหมายของสหพันธรัฐ  บางรัฐใชกฎหมายของรัฐเชน รัฐ
ฮาวาย ใชหลักประเพณีในการแบงประเภทที่ดินมากกวาใช คณะกรรมการวางแผนที่ดินรัฐ (State land 
use commission )แตมีการทบทวนทุกๆ 5 ป  การวางแผนของรัฐนําไปสูการควบคุมที่ดินแปลงใหม 
หรือที่ดินในเมืองที่เชื่อมตอกัน  การวางแผนรวมกันระหวางรัฐ เปนผลมาจากการทําแผนที่ตองผานการ
ยอมรับจากชุมชนตางๆดวย เพราะทุกๆเมืองยอมมีชุมชนชานเมือง (Suburban) การวางแผนทั้งหมด
ตองอาศัยการบงชี้จากทองถ่ิน การขาดการวางแผนหรือ การกําหนดเขต อาจทําใหศาลตองเขามามีบท
บาท 

 
 

                                                  
 
41 ibid.,p 55 
42 ibid.,pp. 56-58 
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2. แผนทองถ่ิน (Local planing) แนวโนมในปจจุบันการวางแผนระดับรัฐถูกแทนที่ดวยการ
วางแผนในระดับทองถ่ิน 43ซ่ึงอาจนําไปสูการขัดแยงระหวางทองถ่ินได  ผูจัดทํากรอบในการบริหาร
แผน (Operational  Planning  Framework)  ภายในชุมชนจะตองมี คณะกรรมการแผน  และ     คณะ
ทํางาน( Planning commision and straff  ) รวมถึงหนวยงานวางแผนอื่น ๆ ดวย  คณะทํางาน  ไดรับกา
รอบรมมาจาก City Planner   ขอแนะนําจากคณะกรรมการทองถ่ินจะตองนําไปพิจารณา  แตคณะ
กรรมการวางแผนของทองถ่ินมักมีปญหาความขัดแยงกับผูอ่ืนที่ไดรับผลกระทบตอการตัดสินใจในการ
พัฒนา    การชวยเหลือจากรัฐบาลกลาง (Federal aid )   ประเมินคาที่ดินชานเมือง (Urban  renewal )   
การพัฒนาพื้นที่เฉพาะ (Redevelopment  in particular)   จะถูกบังคับใหรวมเขาในแผน และกลายเปน
การพัฒนาในหลายรูปแบบในแผนของทองถ่ิน  แนวโนมเชนนี้ มักนําไปสูการยับยั้งแผนของทองถ่ิน  

สภาครองเกรส เร่ิมพัฒนาการควบคุมการใชประโยชนในที่ดินในป 1970  โดยตรากฎหมาย
เมือง และการพัฒนาชุมชนใหม ( Urban growth and  new  community  development Act ) และมี
การจัดทํา นโยบายการใชที่ดินแหงชาติ ( National land use policy ) การเติบโตอยางรวดเร็วของเมือง
อยางไมมีทิศทาง ทําใหตองมี โครงการจากรัฐ ( Federal  program  ) รวมถึงการจัดทํานโยบายแหงชาติ
ดานการเติบโตของเมือง ( National urban growth policy  ) 
 

ชุมชนใหม( New  town) ตองถูกวางแผนควบคุมอันมผีลมาจากแนวคิดและการพัฒนาของการ
วางแผน  ในแนวคิดของอังกฤษ  เมืองใหมจะเปนอิสระไมถูกควบคุมโดยการวางแผน  อนุญาตใหสราง
บานไดตามอิสระไดหลายรูปแบบ  ลักษณะทางเศรษฐกิจตางไปจากตะวันตก  ระหวางการวางแผนให
พื้นที่มีความหลากหลายในการใช โดยมีเมืองเปนศูนยกลาง และมีรอบนอกเปนพื้นที่สีเขียว  ในอเมริกา 
เมืองใหมเปนชุมชนที่เชื่อมโยงกับเมืองใหญ  การพัฒนาอยูภายใตความรวมมือกันในการพัฒนา ซ่ึงทั้ง
หมดมีความแตกตางกัน และมีหลายรูปแบบ แตตองอยูภายใตการวางแผน 

 
 ข.มาตรการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน 
วิกฤติในการอนุรักษที่ดินเกษตรกรรม นักสังเกตุการณเชื่อวาที่ดินเกษตรของอเมริกา ถูกเปล่ียน

ไปใชประโยชนดานอื่น  จึงมีการเรียกรองใหอนุรักษ  จากรายงาน National agricultural lands study 
(NALS ) รายงาน ในป 1981 วา ในแตละปไดสูญเสียพื้นที่เกษตรกรรม 3 ลานเอเคอรไปเปนพื้นที่ที่ไม
ทําเกษตรกรรม หรือที่พักอาศัย เปนการสูญเสีย ปละ 2-3 % ของพื้นที่เกษครกรรม จึงอาจมองไดวาเปน
การตองการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดินเกษตรกรรม โดยมีมาตรการตางๆ ดังนี้ 

 
                                                  

 
43 ibid.,pp. 61-65 
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1.มาตรการลดภาษีทรัพยสิน ( Property tax  relief ) 
เมื่อมีการพัฒนาที่ดินโดย ไมทําเกษตรกรรม ( Non- agricultural development) เกิดในที่ดิน

เกษตรกรรม  เจาของที่ดินตองเสียภาษีเพิ่มมากขึ้น คือ ad vallorem tax อันเปนมูลคาตลาด ( Market 
value )ของที่ดิน การทําที่พักอาศัย หรือการคาในที่ดินเกษตรกรรม จะทําใหเจาของที่ดินเกษตรกรรมขาง
เคียงตองการพัฒนาท่ีดินไปสูดานอื่นหรือเก็งกําไร  ความจริงแลวมูลคาทางตลาด ของที่ดินเกษตรกรรม 
จะตองสัมพันธกับ คุณคาในการใชเพื่อเกษตรกรรม ( Value for agricultural use) เทานั้น  การนําที่ดิน
เกษตรกรรมไปใชดานอื่น อาจมีผลกระทบตอมูลคาทางตลาดของที่ดินเกษตรกรรม  หากไมมีการลดภาษี
ที่ดินเกษตรกรรม  ใหเจาของที่ดินจะตองจายภาษี ต่ําเพื่อจูงใจ  ในการใชที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

การลดภาษีที่ดินเกษตรกรรม ทําใหเจาของที่ดินไมขายที่ดินใหแกผูพัฒนาที่ดินดานอื่น และยัง
คงทําประโยชนตอไป หลักการภาษีที่ดินเกษตรกรรมของรัฐทั้งหมด ภาษีที่ดินเกษตรกรรมตั้งอยูบนพื้น
ฐานของ มูลคาของการใชที่ดินเกษตรกรรม แตละรฐัมีกฎหมายภาษีทรัพยสินที่แตกตางกัน เปน 3 แบบ44 

1.Preferential assessment  เปนการประเมินคาที่ดินบนพื้นฐาน มูลคาการใชที่ดินเกษตร
กรรม การเอาที่ดินเกษตรกรรมไปใชดานอื่นจะตองถูกเก็บภาษี 

2.Deferred taxation คุณคาในที่ดินเกษตรถูกประยุกต แตยังขึ้นอยูกับการเปลี่ยนแปลงที่ดินไปใช
เปนประเภทอื่น ตองจายภาษีเพิ่มที่เรียกวา rollback taxes บางรัฐอาจเรียกเก็บในรูปเงินเพิ่มได( Charge) 

3.Long term contract เปนการทําสัญญาระหวางเจาของที่ดินกับรัฐทําสัญญากัน ในการเขาสู 
เขตเกษตรกรรม (Agricultural district )ในระหวางอายุสัญญามิใหนําที่ดินไปทําประโยชนอ่ืน 

ใน รัฐ วิสคอนซิน และ มิชิแกน ใชรูปแบบที่ตางกันออกไป เจาของที่ดินเกษตรเสียภาษีในรูป 
ภาษีรายไดที่เรียกวา Circuit breaker รูปแบบที่แตกตางกันนี้ขึ้นอยูกับรัฐธรรมนูญของรัฐ ซ่ึงสวนใหญใช
หลักการภาษีจากมูลคาทางตลาดของที่ดินที่เปนธรรม ( Fair market value of land ) โดยประมาณ 1/3 ของ
รัฐทั้งหมดใหอํานาจในการจัดทําการประเมินภาษี ( Assessment program )ที่แตกตางกัน ในรัฐอิลินนอย 
รัฐธรรมนูญใหการใชมาตรการทางภาษีตองเปนการคุมครองที่เทาเทียมกัน  ที่ดินเกษตรกรรมที่อยูในยานการ
พัฒนาแบบอื่น อัตราภาษีที่ไมเทากัน โดยจะแบงอัตราภาษีเปน 9 คุณคา (Value) ในที่ดินเกษตรที่ยังคงความ
เปนที่ดินเกษตรกรรมไวเปนเวลา 3 ปคุณคาในคุณคาการพัฒนา (Development value)ที่จะเปลี่ยนที่ดิน
เกษตรกรรมไปเปนที่ดนิอื่น ในอัตราภาษีเดียวกัน  บางรัฐจํากัดการลดภาษีเฉพาะบางครอบครัว หรือสหกรณ  
ทําใหเจาของที่ดินอาจไดรับผล เมื่อครอบครัวที่ดินเกษตรกรรม ในระหวางที่ยังทําการเกษตรกรรม  รัฐอื่น
อาจไมจํากัด  การลดภาษีที่ดินแบบนี้ อาจชวยใหนักพัฒนาที่ดินยังคงรักษาที่ดินเกษตรกรรมไวเพื่อเปนการ
พัฒนาในอนาคต  โดยมาตรการนี้ทําใหผูถือที่ดินจะตองใหเชาที่ดินแกเกษตรกรเพื่อทําการเกษตรกรรม อัน
เปนการชวยกระตุนการทําประโยชนในที่ดิน มิใหที่ดินตองถูกทิ้งวางเปลา 
                                                  

44Donald B.Pedersen and Keith G. Meger , Agricutural law (Minisota:West publishing co,1995 ), 
pp. 351. 



 185 

2.มาตรการลดการประเมินภาษีเปนการพิเศษ (Special assessment relief) 
การใชรูปแบบพิเศษ ของการปรับปรุงในทองถ่ิน ( Local  improvement) ถูกนํามาใชใช เขต

ลุมน้ํา (Drange district)   พื้นที่น้ําในชนบท (Rural water district )รวมถึงที่ดินเกษตรกรรมที่ตั้งอยูใน
บริเวณที่กําหนดเปนโครงการตางๆ   และมักใชกับที่ดินชนบทที่ยื่นเขามาในเมือง ( Rural urban fringe 
) การปรับปรุงมักกอประโยชน แกที่ดินเกษตรกรรมบาง ที่ดินที่ไดรับผลประโยชน  ถาการปรับปรุงทํา
ใหเพิ่ม มูลคา สําหรับที่ดินที่ไมไดใชเพื่อเกษตรกรรม  ในขณะที่ที่ดินเกษตรกรรมตองการความคุมครอง 
ใหพนจากการปรับปรุงที่ไมไดกอใหเกิดประโยชนสําหรับการเกษตรกรรม บางรัฐใชระบบลดภาษีที่ดิน
เกษตรกรรมรวมกับ ลดการประเมินภาษีพิเศษ   ประโยชนคือ ที่ดินนั้นจะไมตองจายภาษีจนกวาที่ดินนั้น
จะถูกนําไปใชในดานอื่นที่ไมใชเกษตรกรรม45 เพราะเห็นวาผลประโยชนในที่ดินเกษตรกรรมไมไดเพิ่ม
ขึ้นมาจากการปรับปรุงเชนนั้น 

 
3.มาตรการสิทธิในการทําเกษตรกรรม (Rights to farm statutes ) 
เมื่อที่ดินถูกเปลี่ยนไปใชประโยชนอ่ืนที่ไมใชเกษตรกรรม เชน ที่พักอาศัย ศูนยการคา อาจอยู

รวมกับที่ดินเกษตรกรรม   การทําเกษตรกรรมไดรับการคุมครองจากหลักรบกวนรําคาญ ( Nuisance 
)ในเรื่องมลพิษที่ปลอยออกมา ทั้ง ฝุน เสียง กล่ิน สารเคมี  อยางนอยมี 42 รัฐที่ใชระบบนี้ โดยกฎหมายมี
ความตองการคุมครองการทําเกษตรกรรมจากการกอเหตุรบกวนและสนับสนุนการปรับปรุงการผลิต
อาหาร  โดยการทําเกษตรกรรมเชนนั้นไมถือเปนการรบกวนความสงบสุข เมื่อการทําเกษตรกรรมนั้นได
กระทํามากอน และไดกระทํามาแลว 1 ป กอนการพัฒนาในรูปแบบอื่นจะเขาไป46   แนวคิดนี้ตั้งอยูบน
พื้นฐานวา การเกษตรกรรมไมเปนการรบกวนความสงบสุข เมื่อทําการเกษตรกรรมในรูปแบบที่ยอมรับ 
และปฏิบัติตามกฎหมายสิ่งแวดลอม  การคุมครองการทําเกษตรกรรมจะไมเกิด ถาไดเกิดขึ้นกอนการ
เปล่ียนแปลงเงื่อนไข กฎหมายนี้นําไปใชในรูปแบบกฎหมายทองถ่ิน( Local ordinances) ที่คุม
ครองการเกษตรกรรมไมใหเปนการรบกวน  แตไมคุมครองการทําเกษตรกรรมที่เกิดมลพิษทาง น้ํา 
(Steams lakes) หรือการทําใหน้ําไหลไปทวมที่ดินขางเคียง 

รัฐจอรเจีย  ในคดี  Grorgia herrin v. Optot ( Ga 1981) เจาของที่ดินขางเคียงที่ไมไดทําเกษตร
กรรมตองสูญเสียสิทธิ หากระยะเวลาลวงเลยมากวา 1 ป นับแตเงื่อนไขถูกเปลี่ยนแปลงและกลายมาเปน
การรบกวน ( Nuisances ) เปนกฎหมายจํากัดสิทธิ ( Statute of limitation)  โดยศาลจะพิจารณาวาการ
ทําเกษตรกรรมมากอนและไดดําเนินการแลว 1 ปหรือกวานั้น กอนที่ดินขางเคียงจะเปลี่ยนไป แตก็มีบาง

                                                  
 
45 ibid .,p 355 
46 ibid.,pp 356-359 



 186 

ศาลที่ใหสิทธิที่จะรบกวนตอไป ( Rights to continue nusances )โดยวางขอกําหนดหรือเงื่อนไขที่วา 
หากดําเนินการตอไปอยางเปดเผยและตอเนื่องเปนเวลา 20 ป  

ความหมายของเปลี่ยนแปลงเงื่อนไข (Change conditions) กฎหมายไมไดกลาวไว ซ่ึงจะทําให 
สิทธิในการทําเกษตรกรรม (Rights to the farm )เกิดขึ้นเมื่อใด เมื่อที่ดินบางแหงถูกพัฒนา สิทธิเร่ิมเกิด
เมื่อใด ในกรณีจะพัฒนาที่ดินเปนที่พักอาศัย จะเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงดังนี้     การเปลี่ยนการกําหนดเขต
ที่ดิน (Zoning) จากที่ดินเกษตรกรรมไปเปนที่พักอาศัย โดยการแกไขแผนที่ ทําใหมีการกําหนดเขตที่ดิน
ใหม (Rezoning) มีการออกใบอนุญาตใหกอสราง  การเริ่มกอสราง การครอบครองบานที่เชาหรือซ้ือ ส่ิง
เหลานี้กอผลใหเจาของที่ดินเกษตรกรรมอาจรองขอตอศาลขอสิทธิทําฟารมได          หากไดทําการ
เกษตรกรรมมากอนแล 1 ป 

 กฎหมายสิทธิในการทําเกษตรกรรม ( Rights to the farm statutes )  อาจจํากัดการขยายการ
ทํ าเกษตรกรรมโดยจํากัดที่ ขนาดพื้นที่ ดั้ ง เดิม  ( Original size)และลักษณะการทํ าการเกษตร 
(characteristics) อันตรงกันขามกับกฎหมายในบางรัฐ  เชน รัฐอาคันซอที่กฎหมายสิทธิในการทํา
เกษตรกรรม  ให "ผลทางกฎหมายนี้จะไมบังคับกับการทําเกษตรกรรมที่  เปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ
ของการทําเกษตรกรรม (Materially changes its character of operation )และการเพิ่มพื้นที่เพาะปลูก 
(Materially increase the size of physical plant )จุดมุงหมายคือ เพื่อสนับสนุนการใชเทคโนโลยี
ใหมๆ และความประหยัดในการผลิต  สิทธิในการทําเกษตรกรรม  คุมครองเฉพาะ การเกษตรกรรม หรือ                
การบริหารงานเกษตรกรรม ( Farming operation ) เทานั้น ไมใหความคุมครองสวนที่อยูในดุลพินิจ
ของศาล 

4.มาตรการกําหนดเขตเกษตรกรรม ( Agricultural zoning ) 
เปนการใชอํานาจเพื่อความสงบเรียบรอยออกกฎควบคุมการใชที่ดินของเอกชน  รูปแบบการ

บังคับใชที่ดินในรูปแบบตางๆขึ้นกับหนวยงานทองถ่ินกับรัฐบาลภายใตรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ตรา
ออกมา47   แตหลักคือกฎหมายทําประโยชนในที่ดิน  ( Land Use Regulation )   ที่ตราออกมาจะตองมี
เหตุผล (reasonable) ที่จะชวยสงเสริม การสาธารณสุข ความปลอดภัย สวัสดิภาพของชุมชน(General 
welfare )   ศาลใหขอบเขตของ สวัสดิภาพของชุมชน  วา เปนความแตกตางในการใชพื้นที่ดินของ เมือง 
(Town )ไปสู เขต ( District ) ที่เขตจะตองมีปาไม เพ่ือปองกันพื้นที่โลงและการใชที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

การกําหนดเขต (Zoning) เปนสิ่งที่จําเปนในการกําหนดแผนการใชที่ดิน ในนคร ( City ) เมือง 
 ( Country ) อําเภอ (Township) เปนประเพณีวา การวางแผนจะตองถูกประกาศอยูในกฎหมายกําหนด
เขต ( Zoning ordinance) และในแผนที่ ( Map) แตในปจจุบัน แผนการใชที่ดิน (  Land use plan 
)อาจทําเปน กฎหมายมลรัฐ (  State law) โดยใหอํานาจ เขตจัดทําได   โดยแผนแมบท( Master plan ) 

                                                  
47 ibid.,p 360 
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จะตองมีการกําหนดเปาหมายระยะยาวของการจัดการใชที่ดิน โดยจัดทําเปนกฎหมายในเรื่องการตรวจ
อนุมัต ิแผน  กฎหมายกําหนดเขต  และการบังคับใชอ่ืนๆ  ในขณะที่กฎหมายระดับรองลงมาเชน หนวยที่
วางแผน  ( Planed Unit) กฎหมายการพัฒนาที่ดิน  ( Development Regulation ) แผนที่ทางการ  (  
Official map)   กฎหมายกอสราง (    Building Code ) จะเปนส่ิงที่ชวยศาลในการพิจารณาวา การออก
กฎควบคมุการใชที่ดินมีความชอบธรรมหรือไม 

การกําหนดเขตเปนกระบวนการทางกฎหมาย และอาจปรับปรุงแกไขโดยรัฐบาลทองถ่ินได การ
กําหนดเขตอาจแบงเขตของการใชที่ดินออกเปน48 เขต A1  ใชเพื่อเกษตรกรรม (Agricultural use) เขต 
A2 ใชเพื่อเปนที่พักเพื่อเกษตรกรรมและชนบท (Agricultural and rural residental use )  เขต  R1 ใช
พักอาศัยครอบครัวเดี่ยว (Single  family resident  ) เขต R2   ใชพักอาศัยครอบครัวขยาย (Single 
family and duplex residences )    เขต  M   ใชเพื่ออพารตเมนและหลายครอบครัว (Multi   family 
and apartment uses)  เขต    C  ใช เพื่อการคา (Commercial  uses )  เขต   Iใช เพื่ออุตสาหกรรม (  
Industrial   uses)   ซ่ึงกฎหมายจะระบุถึงใบอนุญาตในการใชประเภทตางๆไว  หรือใบอนุญาตใชที่ดิน
ในแบบมีเงื่อนไข อาจมีการแกไขในแผนที่กําหนดเขต ( Zoning map) อาจมีการปรับปรุงโดยรัฐบาล
ทองถ่ิน     ในแผนที่จะแบงที่ดินที่ถูกปกครองออกเปน เขตและบอกถึงการกําหนดเขตที่ดินใน เขตนั้น  
เมื่อกอนรัฐไมมีความจําเปนที่ตองกระทําหรือถูกกดดันจากสภาวะเศรษฐกิจที่เปล่ียนแปลง 

 เจาของที่ดินอาจกดดันใหแกไขแผนที่ได หรือใหเพิ่มประเภทใบอนุญาตการใชที่ดินในเขต A1 
ได  การแกไขในแผนที่อาจเรียกวา เปนการกําหนดเขตใหม (Rezoning)   การเปลี่ยนแปลงการใชที่ดิน
จากประเภท A1 ไปเปนประเภทอื่น   ถาการกําหนดเขตหรือการกําหนดเขตใหมตองจัดทําเปนกฎหมาย 
โดยออกเปน แผนแมบท  การจัดทําแผนที่ หรือการแกไขใดๆก็ตองใชกระบวนการเดียวกับการจัดทํา
แผน รัฐบาลทองถ่ิน อาจอนุญาตใหเจาของที่ดินและการใชที่ดินบางอยางนอกเขตได   อํานาจในการ
กําหนดเขต ไมไดมาจาก กฎหมายกําหนดเขตทั้งหมด  อาจใหมีการใชประโยชนใหม ( New use )ได
หากที่ดินเปนที่ดินเกาแก ที่อาจมีปญหาจากขนาดของที่ดิน  รูปรางของที่ดิน ไมเหมาะสมกับการใช
ประโยชนทางการเกษตร   แตปญหาการอนุญาตเชนนี้ อาจเปนผลมาจากเรื่องทางรัฐศาสตร หรือความ
กดดันในทางเศรษฐกิจในการตองการพัฒนาเพื่อตอบสนองเจาของที่ดินที่มีปญกหาทางดานการเงิน  ศาล
จึงตองใหเหตุผลที่ชัดเจนในการอนุญาต  

การอนุญาตใหใชประโยชนพิ เศษ  ( Special use permits) อาจหมายถึง การอนุญาตทํา
ประโยชนแบบมีเงื่อนไข  (Condition use permits) หรือการยกเวนจากการกําหนดเขต  ( Zoning 
exceptions) ที่ใหเจาของที่ดินใชประโยชนไดตามบัญชีที่ระบุไวเปนพิเศษตามกฎหมาย   ซ่ึงในกระ
บวบการนี้เจาของที่ดินจะตองแสดงใหเห็นวา  การไมใชที่ดินตามปกติ จะไมมีผลกระทบตอสาธารณสุข  
                                                  

 
48 ibid.,p 361 
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( Public health) ความปลอดภัย (  Safety  ) และสวัสดิภาพทัวไป  ( General welfare )  เชน  การ
อนุญาตใหทําเหมืองหิน 

 
การกําหนดเขตอาจเกี่ยวพันกับรัฐธรรมนูญใน 2 ลักษณะ 
1.เจาของที่ดินอาจโตแยงวา กฎหมายกําหนดเขตไมเปนไปตามรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะหลัก

ประกันในรัฐธรรมนูญที่ใหหลักประกัน  ดวยกระบวนการที่ชอบดวยกฎหมาย (Due Process of Law ) 
เชน ในโครงการกําหนดเขตชนบท ( Rural zone program )ในรัฐเพนซิลวาเนีย อนุญาตใหตั้งบานพัก
อาศัยไดไมเกิน 5 ครอบครัวในที่ดินเกษตรกรรม เพื่อปองกันขนาดที่ดิน  และศาลเห็นวา เมื่อเปรียบ
เทียบการกําหนดเขตกับโอกาสในการพัฒนาที่นอยกวา ไมมีเหตุผลที่จะกําหนดเพียง 5 ครอบครัว แตเม่ือ
ใช การวิเคาระหกระบวนการทางกฎหมาย (Due Process Analysis )กับกฎหมาย ศาลอาจยืดหยุนโดย
กําหนดอัตราการเลื่อนขึ้นลงของจํานวนบานพักอาศัยที่อนุญาตในที่ดินเกษตรกรรมคือ49บานพัก 1
 ครอบครัวตอขนาดพื้นที่ 0-5 เอเคอร หรือ บานพัก 2    ครอบครัวตอขนาดพื้นที่ 5-15
เอเคอร อัตราการเลื่อนขึ้นลงมีความสัมพันธกับการบัญญัติกฎหมาย และสัมพันธกับ ผลประโยชน
สาธารณะ  ดังนั้นอัตรานี้ จึงเปนระบบที่ชอบแลว ที่สรางสมดุลระหวางประโยชนสาธารณะ ( Public 
interest) กับ สิทธิเอกชนที่เสียไป(Private loss) 

2.การจายคาชดเชยในกรณีนําที่ดินไปใชเพื่อประโยชนสาธารณะ  ที่ศาลพบกับขอเท็จจริงกับ 
ขอเรียกรองของที่ดินที่ไมไดทําเกษตรกรรม วากฎหมายบังคับให การอนุญาตใหใชประโยชนพิเศษ ตอง
คุมครองสิทธิอยางเทากัน  กฎหมายแบงการใชเปน 2 ลักษณะ ในการพัฒนาในที่ดนิชนบท (Rural land) 

1.ในที่ดินที่ใชทําเกษตรกรรม เจาของที่ดินสามารถสรางบานพักหลังที่สองไดโดยไมตองขอ
อนุญาตเปนพิเศษ 

2. เจาของที่ดินใบชนบทที่ไมถูกบังคับทําเกษตรกรรมตอง ขออนุญาตการใชประโยชนพิเศษ
กอนกอสรางบาน 

การใช บททดสอบเหตุผลพื้นฐาน(Rational basis test) ของศาลพบวามีเหตุผลในการอนุญาต
ให ธุรกิจการเกษตร (Farm Business )ในการสรางที่พักอาศัย อาจสรางใหครอบครัวหรือผูรับจางการ
ใชอํานาจความสงบเรียบรอย ในการหยุดการพัฒนาอื่นในที่ดินเกษตรกรรมหรือที่ดินที่มีปญหาสิ่งแวด
ลอม มีหลักเมื่อไมมีเรื่องส่ิงแวดลอม ทรัพยสินนั้นอาจถูกจํากัดโดยไมมีการใชทางเศรษฐกิจใดที่ถูก
บังคับโดยรัฐธรรมนูญ  หากเจาของที่ดินมีเหตุผลในการลงทุน และเกิดขึ้นกอนกฎหมายถูกแก 
 

                                                  
 
49 คดี hopewell township bd. Of supervisors V. golla ( pa.  Cmwith 1982) 
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6.มาตรการกําหนดตําบลเกษตรกรรม (Agricultural District ) 50 
การปองกันการเปลี่ยนแปลงในที่ดินเกษตรกรรม มักมีการใชหลายกระบวนการที่ผสมผสานกัน  

ในรัฐมินนิสโซตาใช กฎหมายตําบลเกษตรกรรม ( Agricultural District  Statutes )  ในรัฐเพนซิลวา
เนียใชกฎหมายความมั่นคงในพื้นเกษตรกรรม ( Agricultural Security Area )โดยกฎหมายจะเสนอให
เจาของที่ดินตองทําสัญญากับรัฐ วาจะคงใชที่ดินเกษตรกรรมเปนเวลากี่ป หรือจนกวาจะไดรับอนุญาต
ใหเพิกถอน สัญญานี้มีผลตกทอดไปถึงทายาทดวย  รัฐมักเสนอผลประโยชนเพื่อใหเอกชนเขารวม ซ่ึง
กฎหมายจะกําหนดใหเขาทําประโยชนและมีหนาที่บางประการดวย  ที่อาจแตกตางกันไป  ผลประโยชน
ที่เสนอคือ การชวยคุมครองจาก การนําที่ดินไปใชเพื่อสาธารณะประโยชนหรือ ชวยคุมครองจาก กฎที่
เกี่ยวกับการเกษตรกรรม( Local anti agricultural ordinances)    แตในรัฐโอไฮโอใชสิทธิในการทํา
เกษตร ( Right to the farm )  แตไมใช การลดภาษีที่ดิน (Relief real estate tax) ดวยผลกฎหมาย ไมใช
ที่ดินเกษตรกรรมจะตองเขารวมทั้งหมด  บางสวนถึงจะเหมาะสมเพราะจะสงผลถึงประสิทธิภาพในการ
บริหารงานที่ดิน หรือ ที่ดินขนาดเล็กก็ไมไดเปนเปาหมายในการคุมครอง  ในบางรัฐ การกําหนดเขตที่
ดินอื่นที่ไมใชเขตเกษตรกรรมดูเหมาะสมกวา   

ภายใตกฎหมายที่ดินที่เขารวมในโครงการไดรับการคุมครองใหพนจากนําที่ดินไปใชดานอื่น 
กอนที่โครงการจะเริ่ม ที่ดินอาจถูกนําไปใชประโยชนสาธารณะอื่นได   กฎหมายนี้หาม รัฐบาลทองถ่ิน
ในการบังคับใชกฎหมายในการจํากัดการใชที่ดิรเกษตรกรรมอยางไมเหมาะสม เชน การใชสรางที่พัก
อาศัยในที่ดินเกษตรกรรม   กฎหมายจํากัดวา การบริหารจัดการที่ดิน   

ภายใตขอจํากัดของกฎหมายนี้ นอกจากใชที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมแลวยังรวมถึงการอนุรักษ
ดินและน้ําอีกดวย ระยะเวลาในการตกลงในการเขารวมโครงการมีความแตกตางกันออกไป  รัฐโอไฮโอ
กําหนดไว 5 ป  หากพนกําหนดเจาของที่ดินมีความอิสระที่จะขายหรือพัฒนาที่ดินไปในดานอื่นได   ใน
รัฐมินนิสโซตาและรัฐแคลิฟอรเนีย การถอนที่ดินออกจากโครงการขึ้นอยูกับการทําหนังสือจากเจาของที่
ดิน แตหามถอนกอน 8 ป ในรัฐแคลิฟอเนีย ใชเวลา 10 ป การยกเลิกกการเขารวมดวยเหตุฉุกเฉินใชได
เฉพาะ กรณีเหตุฉุกเฉินจากสาธารณะเทานั้น 

7.มาตรการสิทธิในการพัฒนา (Severing of Development Right ) 
เกิดจากความออนแอในการอนุรักษที่ดินเกษตรกรรม จึงตองหามาตราการอื่นที่เปนการคุมครอง

ในระยะยาว  โดยจายเงินชดเชยใหแกเจาของที่ดินที่โอน (Transfer development right)ใหหรืออนุรักษ
ที่ดินเพื่อสหกรณที่ไมหวังกําไรหรือเพื่อสาธารณะประโยชนอ่ืน  ทั้งเจาของที่ดิน หรือผูถือครองที่ดิน
สามารถเขารวมได  ซ่ึงมาตรการนี้ประกอบดวย51 

                                                  
 
50 ibid.,pp.369-372 
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7.1.การซื้อสิทธิในการพัฒนา (purchase of development rights) (PDR.) 
เมื่อกระแสการพัฒนาที่ดินรุนแรง รัฐหรือทองถ่ินอาจขายสิทธิในการพัฒนาที่ดินได   หัวใจ

สําคัญอยูที่การเจรจาในการจายเงินสําหรับสิทธิในการพัฒนา  ผูซ้ือหามซื้อที่ดินไปเพื่อทําการอื่นนอก
จากเกษตรกรรม    ในป 1985 รัฐแมสซาจูเสตไดออกกฎหมายให สิทธิในการบอกรับหรือปฏิเสธ  
(Right of first refusal) ในการขายที่ดินได แตในรัฐคอนเนคติกัส ใหอํานาจรัฐในการซื้อท่ีดินและนํามา
ขายใหมได   ปญหาในการตอตานอยูที่ รัฐไมสามารถพิจารณาปรับปรุงการจายเงินจากกองทุนได  หาก
รัฐจายเงินโดยไมชอบดวยกฎหมายก็จะไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

7.2. ก ารซื้ อ เพื่ อ อ นุ รั ก ษ ที่ ดิ น เก ษ ต รก รม  (Purchase of Agricultural Conservation 
Easement) (PACE) ถูกใชแทนที่  PDR. แนวคิด PACE .ถูกใชใน  8 รัฐ ในรัฐเคนตักคี ใน  ป  1994 
PACE กฎหมายใหตั้งคณะกรรมการในการควบคุมและปฏิบัติตามโครงการ  ในขณะที่สวนทองถ่ินถูก
กําหนดโดยกฎหมายใหแยกและทําแผนที่เกษตรกรรม ( Map agricultural land) ที่ดินที่จะถูกซื้อชาย 
สวนใหญเปนที่ดินขนาดเล็กโดยเฉลี่ยคือ 155 เอเคอร 

7.3.การโอนสิทธิในการพัฒนา (Transfer of Development Right) (TDR) TDR มีเปาหมาย
เหมือนกับ PDR และPACE เพียงแตไมตองมีการจายเงิน  TDR มีเปาหมายอยูที่พื้นที่ในเมือง (Urban) 
แตอาจใชควบคุมและบังคับการพัฒนาในพื้นที่ชนบทได  การจัดทํา TDR มีหลายข้ันตอนในแผนแมบท 
(Comprehensive plan )ก็มีการแบงประเภทที่ดิน เปนที่ดินที่สง (Granting areas)กับพื้นที่ไมเหมาะ
สมกับการเกษตรกรรมเปนพื้นที่รับ (Receiving areas)เชนพื้นที่ต่ํา เฉพาะพื้นที่ทําการเกษตรกรรมได
เทานั้นที่จะมีการพัฒนา จะนําไปใชดานอื่นๆไมได  แตอาจโอนไปใหเปน พื้นที่ที่ไมเหมาะสมกับการ
เกษตรกรรม(Receiving areas) ได ซ่ึงเปนพื้นที่ที่อนุญาตใหพัฒนาไดในระดับกลางๆ ถาเจาของที่ดิน
เจรจาขาย TDRจาก เจาของที่ดินในพื้นที่สง (Granting areas)  ตองใชเงินสวนตัว อาจถูกสนับสนุนจาย
คาชดเชยใหชาวนาซึ่งที่ดินถูกจํากัดใหใชเพื่อการเกษตรกรรมภายใตโครงการนี้ในรัฐแมรีแลนด TDR ใช
กับการเก็บพื้นที่โลงเทานั้น แตที่ดินเกษตรกรรมถูกดําเนินการมีปญหา ยากที่จะทําใหมีประสิทธิภาพได
เต็มที่ เพราะ TDR การจายเงินชดเชยไมมีจํานวนที่แนนอน ทําใหมีการประสานงานเพื่อแกไขกฎหมาย     
และ ศาลจะมองที่สิทธใินทรัพยสิน เชน สิทธิในการพัฒนา (Development right)มากกวาดู กรรมสิทธิ์   

ผลกระทบจากโครงการของรัฐ52 ศาลเห็นวามาตรการกําหนดเขตชนบท ( Rural zoning )   และ
ลดภาษี ( Tax relief ) ไมไดนํามาซึ่งการคุมครองพื้นที่เกษตรกรรมที่สําคัญ   ดังนั้นตองมีการปรับปรุง 
PDR   PDR. เพียงแตชวยชาวนาผูที่ตองการทําเกษตรกรรมตอไปใหไดทําตอไปเทานั้น   ไมเปนทาง
เลือกในการพัฒนาที่สําคัญ เขตเกษตรกรรม( Agricultural District) และกฎหมายเกี่ยวกับพื้นที่มั่นคง  

                                                                                                                                                      
51 ibid., pp. 373-377. 
52 Ibid.,pp.378-380 
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( Security Areas) ชวยกันเจาของที่ดินเกษตรกรรมออกจากกระแสการพัฒนาที่ดินเปนเวลาหลายป บงชี้
ถึง การคุมครองที่ดินเกษตรกรรมมีความสําคัญเพียงตอระบบนิเวศนทองถ่ินเทานั้น  ในระดับรัฐ จึงมีการ
ตรากฎหมายนโยบายคุมครองที่ดินเกษตรกรรม ( Farmland Protection Policy Act 1981) (FPPA)  

การทอดทิ้งที่ดิน ซ่ึงสวนใหญเปนเรื่องที่เกี่ยวพันกับผลประโยชนระหวางเอกชนตอเอกชน แต
อาจแสดงใหเห็นวาการทอดทิ้งที่ดินมีผลถึงสิทธิในที่ดินดวยที่ดินอาจถูกยกเลิกการเปนเจาของที่ดินได 
ถาเจาของที่ดินตั้งใจที่จะสละที่ดินหรือละท้ิงที่ดิน ส่ิงที่จะบงชี้ไดคือความประสงคของเจาของที่ดิน จะ
ตองมีองคประกอบคือ เจาของที่ดินมีความตั้งใจในการทอดทิ้งท่ีดิน53ประกอบกับระยะเวลาดวย โดย
พิจารณาถึงขอเท็จจริง โดยรวมถึงการไมทําประโยชนในที่ดิน(Nonuse of the easement)และรวมถึง
การกระทําอื่นๆดวย การแสดงออกถึงความตั้งใจในการทอดทิ้ง (Abandon)จะไมเปนผลจนกวาจะได
แสดงออกมา และศาลมีความเห็นเปนหลักเกณฑวา  การทอดทิ้งโดยมีความตั้งใจในการตัดสินใจเมื่อ
พิจารณาจากสภาพแวดลอม  แตเปนขอเท็จจริงมิใชกฎหมาย  การพิสูจนจะตองชัดเจนที่จะบงชี้วา เปน
ความตั้งใจของเจาของที่ดินที่จะทอดทิ้งที่ดินนั้น  การไมใชประโยชนดูจากการกระทํา  ระยะเวลาที่ยาว
นานขึ้นไมเพียงพอที่จะบงชี้วาทอดทิ้งการทอดทิ้งอยูบนสมมุติฐานวา เจาของสิทธิอาจกระทําหรือ
อนุญาตใหกระทําบางอยางที่ขัดกับความพอใจในอนาคต หรือมีการกระทําบางอยางที่แสดงใหเห็นเปน
วา มีความตั้งใจทอดทิ้งอยางถาวร การตัดสินดูถึงความตั้งใจในการทอดทิ้งที่ดิน(Intention to abandon)     

การทอดทิ้งตองอาศัยเจตนาไมวาจะชัดแจงหรือปริยาย เชน ในคดี Flanagan v. San  marcos 
silk co.  106  CAL. app  2d  235 p .2d 107 (1951) 54   การกระทําของผูไมใชประโยชนจะตองมี
ลักษณะที่สําคัญ คือจะตองมีการตัดสินใจ ( Decisive) และขอพิสูจน ( Conclusive) ที่ชัดเจนที่จะบงชี้
วา ไดทอดทิ้งการทําประโยชนในที่ดินจะดูที่การไมทําประโยชนอยางเดียวมิได  แตการที่ไมไดทํา
ประโยชนเปนเวลานาน  ก็เปนพยานหลักฐานที่บงชี้ ถึงเจตนาในการทอดทิ้ง       ซ่ึงเจตนาอันเกิดจาก
การกระทํา เปนขอเท็จจริงที่จะถูกพิจารณาโดยศาลในการพิจารณาทั้งตัวบุคคลและเหตุการณแวดลอม 
และพยานหลักฐานนั้นตองบงชี้วาการกระทําเชนนั้น        มีเหตุผลเพียงพอการไมทําประโยชนโดย
สําคัญผิดไมทําใหส้ินสิทธิในที่ดิน การทอดทิ้งตองหยุดใชประโยชนและมีเหตุแวดลอมที่ชัดเจน 
ประกอบ เชน ในคดี Lindsey v. Clark supreme court of appeals of Virginia 1952    139 va. 522 
69 s.e. 2d 34255   ศาสตราจารย Donahuaใหขอสังเกตุวา   ในระบบกฎหมายคอมมอนลอร  ไม
อนุญาตใหเจาของที่ดินสูญเสียที่ดินไป  ไมวาจะเปนการครอบครองปรปกษหรือทอดทิ้ง56   

                                                  
53 George J. Siedel and Janis K.oheeZem, Real estate law:4th ed,p 113. 
54 Curtis J. Berger , Land ownership and use :3rd ed (Boston :Little’Brown and company 

,1983),pp.549-552. 
55 Chartes  Donahua ,Property “introduction to the concept and institution” ,pp 1022-1025. 
56 ibid.,pp.1098-1099 
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จากการศึกษาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของสหรัฐอเมริกา  พบวา เนนที่ควบคุมการ
ทําประโยชนในที่ดินโดยตรงโดยมีมาตราการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดินเปนตัวสนับสนุน ไมเนน
ที่มาตรการภาษี ซ่ึงแตกตางจากอังกฤษ อาจเปนผลมาจากเหตุผลทางประวัติศาสตรที่ไมรับอิทธิพลจาก
ยุคศักดินา ทําใหมีหลักแนวคิดที่ดินเพื่อ สวัสดิภาพของสังคม ( Social Welfare)เปนหลัก  ประกอบกับ
ลักษณะภูมิประเทศที่มีพื้นที่กวางใหญประชากรไมหนาแนนไมมีปญหาขาดแคลนที่ดิน จึงเนนสงเสริม
การใชประโยชนที่ดินเปนหลัก โดยมีกรอบการควบคุมการใชที่ดินอยูรอบนอกประกอบดวย 

การควบคมุการทําประโยชนในที่ดินในระดับชาติใชระบบกําหนดเขต ( Zoning) ในเมือง ควบ
คุมการทําประโยชนในที่ดินที่อาจมีรูปแบบการกําหนดเขตแตกตางกันเชน Spot zoning, Floating 
zone ,Cluster zone ,Exclusive zone, Cumulative zone แ ล ะ มี  ก าร อ นุ ญ าต พิ เศ ษ  ( Special 
development permit) สําหรับการใชที่ดินเฉพาะ  และมาตรการวางแผนการใชที่ดิน  ( Land use 
planing)ที่มีการจัดทํา แผนหลัก  ( Master plan ) และแผนทองถ่ิน  ( Local plan) เชนเดียวกับใน
อังกฤษที่ใหอํานาจในแตละรัฐแตกตางกันออกไปโดยเนนที่ทองถ่ินควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดย
ปรับใหเหมาะสมกับทองถ่ินและในชุมชนใหม ไดมีแผนการใชที่ดินของชาติ ( National land use 
plan) ควบคุมการใชประโยชนในที่ดินในชนบทและการพัฒนาชุมชนใหม  

เนื่องจากมีปริมาณพื้นที่มากสหรัฐอเมริกาจึงมีมาตรการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดนิที่มาก 
โดยเนนที่การใชประโยชนที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่ไดรับสิทธิพิเศษทางกฎหมายและภาษีมาเปนมาตรการ
จูงใจใชประโยชนในที่ดิน เชน การลดภาษีที่ดิน ( Property tax relief )  ลดการประเมินภาษีในที่ดิน
เกษตรกรรม (Special assessment relief)  การกําหนดเขตเกษตรกรรม ( Agricultural zoning ) ที่ใช
ประโยชนในที่ดินไดแตกตางไปจากที่กําหนด ในรูป การยกเวนพิเศษ ( Special exception) การใช
ประโยชนที่ดินพิเศษ ( Special use) การอนุญาตแบบเงื่อนไข ( Condition use permit )  ตําบลเกษตร
กรรม ( Agricultural district) ที่ทําสัญญากับรัฐในการทําประโยชนในที่ดินในระยะเวลาที่กําหนดโดย
ไดผลตอบแทนในรูปแบบอื่นๆ และสิทธิในการทําประโยชนในที่ดิน การซื้อสิทธิการพัฒนาที่ดิน ( 
PDR.) การโอนสิทธิการพัฒนาที่ดิน ( TDR.) ซ่ึงทั้งหมดเปนการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดินโดยมี
ผลประโยชนที่จะไดรับเปนสิ่งจูงใจในการทําประโยชน ซ่ึงอาจมองวารัฐเนนการสงเสริมมากกวาการ
ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินอยางอังกฤษ 
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3.1.3 การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินญี่ปุน 
 

3.1.3.1 แนวสิทธิที่ดินและ ลักษณะกรรมสิทธิ์  
แนวความคิดเรื่องทรัพยสิทธิ 57(Concept of Real Right)  ในสวนที่สองของประมวลกฎหมาย

แพง เปนเรื่องเกี่ยวกับทรัพยสิทธิ ( Real Right )ที่มาจากประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน  (German 
BGB. ) แตก็แตกตางกันไปจาก Sachenrecht (Law of Property) ของเยอรมัน ทรัพยสิทธิ(real right) 
เปนสิทธิของบุคคลที่มีอยูเหนือทรัพยสิน( Thing )ซ่ึงแยกออกจาก สิทธิในมูลหนี้ 2 ประการ 

ทรัพยสิทธิ เปนสิทธิที่ใหบุคคลสามารถควบคุม ( Control of) ใช (Use) และแสวงหาผล
ประโยชน (Make profits) แตสิทธิในมูลหนี้เปนเรื่องความสัมพันธที่มีตอผูอ่ืนที่จะกระทําการหรือไม
กระทําการ     ทรัพยสิทธิ สามารถใชยันกับบุคคลภายนอกได แตสิทธิในมูลหนี้เปนเรื่องสองฝายเทานั้น     
ผูถือ ทรัพยสิทธิ มีสิทธิเรียกรองใหบุคคลผูละเมิดหยุดการกระทําได ในขณะที่สิทธิในมูลหนี้เปนความ
สัมพันธสองฝายไมอาจเรียกรองใหบุคคลภายนอกหยุดการกระทําละเมิดได ถาในทรัพยสิน เกี่ยวกับ 
ทรัพยสิทธิ กับสิทธิในมูลหนี้ ผูถือ ทรัพยสิทธิ เปนผูมีสิทธิดีกวา 
   ในบททั่วไปของประมวลกฎหมายแพง ใหนิยาม ทรัพย ไวในมาตรา 85 วา เปน ส่ิงที่มีตัวตน 
(Corporeal thing)  และแบงทรัพยสินออกเปน ทรัพยสินที่เคล่ือนยายไมได  และ ทรัพยสินที่เคล่ือนยาย
ได  ซ่ึงบางครั้งอาจแตกตางจากสังหาริมทรัพย ( Real Property) และสังหาริมทรัพยสวนบุคคล ( 
Personal Property )    

ในมาตรา 86 วรรคหนึ่งทรัพยที่เคลื่อนยายไมได ไดแก ที่ดิน ( Land) และทรัพยที่ประกอบเปน
อันเดียวกับที่ดิน เชน บาน ส่ิงปลูกสราง  แตบานและสิ่งปลูกสรางถูกแยกออกจากที่ดิน อันเปนลักษณะ
พิเศษของกฎหมายญี่ปุน ตนไมเคยถูกแยกออกจากบาน  แตใน ประมวลแพง ไมหมายถึงตนไม  แต 
กฎหมายตนไม (Law on tree )ป 1909 คือเฉพาะตนไมที่ขึ้นทะเบียน หรือถูกระบุชื่อเจาของ จึงถือวา
เปนทรัพยที่เคลื่อนที่ไมได มาตรา 86 วรรคสอง ทรัพยอ่ืนนอกจากนั้นเปนทรัพยที่เคลื่อนที่ได 

ทรัพยที่เคลื่อนที่ไดกับทรัพยที่เคลื่อนที่ไมไดมีขอแตกตางที่สําคัญคือ ทรัพยที่เคลื่อนที่ไมไดการ
โอนตองจดทะเบียน หรือดําเนินการโดยวิธีอ่ืนใหสาธารณะชนรับรู ทรัพยที่ เคล่ือนยายได  อาจไดมา
โดยครอบครองโดยสงบ เจตนาเปนเจาของได แตทรัพยเคลื่อนที่ไมได ไมอาจทําเชนนั้นได สิทธิบาง
อยาง อาจมีเฉพาะทรัพยที่เคลื่อนยายไมไดเทานั้น ผูที่มีทรัพยสิทธิ อาจจํากัด การรบกวนการครอบ
ครองจากผูอ่ืนได โดยพัฒนามาจากหลักกฎหมายโรมันคือ reivindicatio และ actio negatoria แลวถูก
ปรับปรุงโดยเยอรมัน German gemeinesrecht  
                                                  

 
57 Hiroshi Oda , Japanese  law (London:  Butterworth,1992),pp.55-162.  
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ในปจจุบัน ประมวลแพง ไมมีบททั่วไปที่รองรับ ทรัพยสิทธิ  แตบททั่วไปที่ใกลเคียงที่สุดคือ 
บทที่วาดวย การครอบครอง ( Possession) ในมาตรา 197-202 โดยในประมวลแพง เขาใจวา เปนการ
กระทํา ของสิทธิที่แทจริง อยูบนพื้นฐานของหลักกรรมสิทธิ์ ( Ownership) 

ในประมวลกฎหมายแพง แบงทรัพยสิทธิ ( Real Right )ออกเปน 10 ประเภทโ ด ย ใน ม าต ร า 
175 ไมมี ทรัพยสิทธิ อ่ืนนอกจากที่กฎหมายกําหนดไว  ไดแก สิทธิครอบครอง (Right of Possession ) 
เกิดจากการครอบครองที่เปนผลตามความเปนจริง แตเปนปญหาเพราะวา ครอบครองไมใชสิทธิในตน
เอง เปนเพียงการรับรองจากรัฐ  ความเปนเจาของหรือ กรรมสิทธิ์ (Ownership ) ท่ีแบงออกเปน 4 
ประเภท ในการใชทรัพยผูอ่ืนคือ สิทธิในการใชที่ดินผูอ่ืน ในการสรางบาน ปลูกตนไม มาตรา 265สิทธิ
ในการเพาะปลูกหรือเล้ียงสัตวในที่ดินผูอ่ืนโดยจายคาเชา ตามมาตรา 270  สิทธิในการใชที่ดินผูอ่ืน เพื่อ
ความสะดวกในการทํางานในที่ดินตน  เชนการผาน มาตรา 280  สิทธิทางประเพณี ในชุมชนหรือหมู
บาน ในการใชปา ทุงนา ทุงวาง สิทธิความมั่นคงแท 

ในเรื่องการจดทะเบียนสิทธิ ( Registration) การกอตั้งและการโอน ทรัพยสิทธิ  เปนผลเกิดจาก
เจตนาทั้งสองฝาย มาตรา 176 ในประมวลแพง การโอนการครอบครอง ไมมีรูปแบบเฉพาะ เปนการใช
หลักกฎหมายทรัพยสินของฝรั่งเศส ตรงกันขามกับประมวลแพงเยอรมัน ที่ตองมีการจดทะเบียน เพราะ
วากรรมสิทธิ์ในทรัพยที่ เคลื่อนที่ไมได  ไมไดโอนไปเพียงแตตกลงกัน  ยังตองจดทะเบียนตาม 
Grundbuch(Land Register) ดวย แต ที่ดิน บาน ตนไม ตองจดทะเบียนตามกฎหมายจดทะเบียนทรัพย
ที่เคลื่อนที่ไมได (Law on the registration of immovable )ตอหนวยงานราชการทองถ่ิน  ลักษณะทาง
ทะเบียนจะตองประกอบดวยรายละเอียด เชนลักษณะที่ดิน บาน สิทธิที่สามารถจดทะเบียนไดถือวา
เปนสิทธิที่แทจริง (real right) การจดทะเบียนมีประโยชนเพื่อ แสดงการไดมา การเสียไป ในสิทธิที่ชัด
เจน และ ชวยปองกันการสอดเขาเกี่ยวของของบุคคลภายนอก 

กรรมสิทธ์ิ (Ownership) ในประมวลแพง ใหการคุมครองผูครอบครองทรัพยสิน      โดยผู
ครอบครองทรัพยสินไดรับการสันนิษฐานวา เปนผูครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย (มาตรา 188) และ
ไดดอกผลในทรัพยสินที่ครอบครอง (มาตรา 189 วรรคหนึ่ง ) ถาการครอบครองถูกละเมิด ก็สามารถให
ระงับ กําจัด หรือปองกันการละเมิดได (มาตรา 197-200)  

ความหมายของกรรมสิทธิ์ ในมาตรา 206 เปน สิทธิในการใชสอย (Right to use)  สิทธิในการ
แสวงหาประโยชนและทําลาย ( Make profit from and dispose of a thing)  แตอาจจํากัดไดโดย
กฎหมาย  (Subject to such limitation as may be imposed by law) ในรัฐธรรมนูญ 58  มาตรา 29  
สิทธิในทรัพยสินจะละเมิดมิได    เนื้อหาแหงสิทธิในทรัพยสิน ใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
                                                  

 
58 สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ , รัฐธรรมนูญแหงประเทศญี่ปุน  แปลโดย สุดา   วิศรุตพิชญ   

( กรุงเทพ :โรงพิมพคุรุสภาลาดพราว ,2541 )หนา. 13. 
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โดยใหสอดคลองกับประโยชนสุขอันรวมกันของสาธารณะ    ทรัพยสวนบุคคล สามารถนํามาใชเพื่อ
ประโยชนสาธารณะได ภายใตการใชคาทดแทนที่เปนธรรม เพราะวาสาระสําคัญของสิทธิในทรัพยสิน
ภายใตนิยามทางกฎหมายเปนไปเพื่อสวัดิการสังคม ( Public welfare) ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 วรรค
สอง   และทรัพยสินเอกชนที่อาจถูกนําไปใชเพื่อสาธารณะประโยชนไดโดยจายคาตอบแทน ตามรัฐ
ธรรมนูญ มาตรา 29 วรรคสาม   

กรรมสิทธิ์ในกฎหมายญี่ปุน ไมมีลักษณะเปน กรรมสิทธิ์สมบูรณ ( Absolutely)เชนเดียวกับ
หลักทรัพยสินของเยอรมันคือ Eigentum Verpflichter เปน กรรมสิทธิ์ตองประกอบไปดวยหนาที่ การ
จํากัดกรรมสิทธิ์ขึ้นอยูกับความแตกตางในเชิงนโยบาย โดยเฉพาะ กรรมสิทธิ์ในบานและที่ดินมีการ
จํากัดในหลายรูปแบบ ในกฎหมายที่ดินเกษตรกรรม ( Law on agricultural land)ใน มาตรา 3 ที่ดิน
เกษตรกรรมไมอาจโอน หรือขาย โดยปราศจากการอนุญาตจากหนวยงานของรัฐ   ในกฎหมายผังเมือง( 
City planing law) มาตรา 1 จํากัดการใชที่ดิน เพื่อพัฒนาสุขภาพและการรักษาเมืองไว  กฎหมาย
เวนคืนที่ดินเพื่อประโยชนสาธารณะ ( Law on acquisition of land for public purpose ในมาตรา 1ให
ที่ดินเอกชนถูกเวนคืนไดโดยจายคาตอบแทน การจํากัดกรรมสิทธิ์เพื่อคุมครอง ผูถือครองที่ดินและบาน   
เชน  กฎหมายเชาที่ดิน  ( Law on the lease of land )และ กฎหมายเชาบาน  ( Law on the lease of 
house  )  ที่ศาลมักจะชวยคุมครองที่ดินโดยกลาววา  เจาของที่ดินใชสิทธิในทางที่ผิด ( Abuse of right) 

                                                                                                
3.1.3.2 มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
ก.มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยตรง 
มาตรการควบคุมการทําประโยชนที่ดินของญี่ปุนเพื่อความสะดวกอาจพิจารณาตามกฎหมายที่

ตราในแตละยุคสมัยของระบบการถือครองที่ดิน    ซ่ึงระบบการถือครองที่ดินอาจเปนปจจัยสงเสริมหรือ
กีดขวางการพัฒนาที่ดิน จากประวัติศาสตร สามารถแบงระบบการถือครองที่ดินเปน 5 ยุค59   

ยุคที่หนึ่ง ยุคการเกิดขึ้นของกรรมสิทธ์ิที่ดินเอกชน พรอมกับการทําลายระบบฟวดัลและการ
ปรับปรุงภาษีที่ดิน  ระบบฟวดัลและระบบการถือครองที่ดินกับการเกิดขึ้นของระบบกรรมสิทธิ์เอกชน 
อันตรงกับยุคสมัยที่ 3 ของประวัติศาสตรกฎหมายในยุคโชกุนโตกูกาวา  เจาของที่ดินจะอยูเหนือสุดของ
โครงสรางโดยมีซามูไร ( Samurai)หรือขุนนางในรัฐบาลอยูรับใช ในขณะที่เกษตรกร ( Peasants)และ
พอคา( Chonin)อยูลางสุดของโครงสรางสังคม  ในยุคนี้เกษตรกรตองมีพันธะผูกพันกับที่ดินที่เพาะ
ปลูก และรับภาระในภาษีที่ดิน หามการขายที่ดิน และไมใหเลือกปลูกพีชไดอยางเสรี พอคาอยูภายใตการ
ควบคุมอยางเข็มงวดของสมาคมพอคา เกษตรกรถูกหามไปประกอบอาชีพคาขาย และหามพอคาไปทํา

                                                  
 
59 Takekazu ogura ,Agricultural development in modern Japan(Tokyo : Fuji publishing co ltd 

,1967),pp. 119-120. 
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เกษตรกรรมในหมูบาน        ยุคนี้มีมาตรการจํากัดสิทธิในที่ดินและควบคุมการเพาะปลูกเนื่องจากที่ดิน
ทั้งหมดเปนของเจาที่ดิน ( Feudal lord) และขุนนาง ( Vassal ) เกษตรกรถูกอนุญาตใหมีเพียงสิทธิ
ครอบครองเทานั้น ( Right of occupancy) และถูกจํากัดสิทธิหลายประการในการทําประโยชนในที่ดิน
60 เชน หาม ซ้ือ ขายที่ดิน  แบงแยกที่ดิน จํานอง หรือใหผูอ่ืนใชที่ดิน  และวิธีการเพาะปลูกอยูภายใตการ
จํากัดตามลําดับ โดยนโยบายทั่วไปคือใหเกษตรกรมีชีวิตอยูไดเทานั้น ( Keeping them just alive and 
not letting them live) เกษตรกรมีพันธะกับที่ดิน รับภาระในภาษีที่ดินที่หนัก และไมแนนอน เกินกวา
จะอยูได หามหนีออกจากหมูบาน การหนีจากที่ดินถือเปนอาชญกรรม(Capital crime)ภายใตเงื่อนไข
เหลานี้ กรรมสิทธิ์ในที่ดินคามที่เขาใจในปจจุบันแทบจะไมมีอยูเลย จนมาเริ่มในยุคกลางของสมัยโตกา
วา 

.การทําลายระบบฟวดัลและเริ่มกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชน ในการเริ่มปฏิรูปที่ดินในสมัยเมจิ 
เปนตัวทําลายการถือครองที่ดินในระบบฟวดัล เนื่องจากการถือครองที่ดินอยางตอเนื่องของเจาของที่ดิน 
การปรับปรุงภาษีที่ดินกอใหเกิดระบบการคลังแบบใหม สําหรับรัฐสมัยใหม เจาของที่ดินถูกหามมิให
บังคับดังกอน     ระบบกรรมสิทธิ์แบบเอกชนเริ่มเกิดขึ้น61 ( Private ownership)  แมวาในยุคทายของ
โตคูกาวาจะสามารถมองเห็นไดจากภายใตการถือครองที่ดินแบบฟวดัล ในการแบงชาวไรชาวนาออก
เปนเจาของที่ดิน ( Landowner) กับผูถือครองที่ดิน ( Tenant)   

ในธันวาคม ป ค.ศ. 1868 รัฐบาลไดตรากฎหมาย ใหทุกที่ดินที่ถูกถือครองโดยชุมชน ตองถูก
แทนที่ภายใตระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของชาวไรชาวนา (Private ownership of farmers)เปนการเปลี่ยน
จากระบบฟวดัลไปสูระบบจักรพรรดิ อันเปนการจบสิ้นระบบฟวดัล การแกไขปญหาการถือครองที่ดิน
ของ เจาที่ดินและขุนนางเปนผลมาจากการจายคาชดเชยของรัฐบาลกลางสมัยเมจิ และกอตั้งระบบ
กรรมสิทธ์ิเอกชนขึ้น สินทรัพยที่รัฐบาลไดมา  ประมาณ 80% ในป ค.ศ.1875  มาจากระบบภาษีที่ดิน 
ซ่ึงในระบบฟวดัสเดิม เปนภาระแกเกษตรกร จึงอาจกลาวไดวา ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินจะเกิดขึ้นได เมื่อมี
ระบบภาษีที่ดินที่หนักเชนกัน  รัฐบาลภายใตการแนะนําของ มาซาโยชิ นมาสุคาตา ( Masayoshi 
Nmatsukata) ในตนป ค.ศ.1871 ที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมดใหสามารถเพาะปลูกพืชชนิดใดก็ไดขึ้นอยู
กับเจาของที่ดิน  ในกุมภาพันธ ค.ศ.1872 ไดออกกฎหมายให ที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมด สามารถซื้อขาย
หรือเปล่ียนเจาของไดและจัดทําระบบทะเบียนที่ดินขึ้น62 ( System of land certificate) 

 
 

                                                  
 
60 ibid., p.119. 
61 ibid., p.121. 
62 ibid.,pp.122-123. 
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ป ค.ศ.1873 ออกฎหมายภาษีที่ดิน  โดย ภาษีที่ดินตั้งอยูบนพื้นฐานราคาที่ดิน ไมใชขึ้นอยูระดับ
ผลผลิต หรือความเปนที่ดินเกษตรกรรม  และภาษีจายเปนเงินสดเทานั้น มิใชจายเปนภาษีประเภทอื่น     
และกําหนดภาษีที่ดินไว 3%ของราคาที่ดิน ไมขึ้นลงตามผลผลิตที่ผลิตไดทําใหระบบสินทรัพยของรัฐมี
เสถียรภาพ โดยมีความสัมพันธระหวางเจาที่ดิน( Feudal lord )กับเกษตรกร (Peasant) เปลี่ยนไปเปน
ความสัมพันธระหวาง เจาของที่ดิน (Land lord) กับเกษตรกรผูถือครองที่ดิน ( Tenant farmer) แทน 

ความสัมพันธระบบภาษีที่ดินและระบบการถือครองที่ดินในเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดนิ ผู เปนเจา
ของที่ดินไดรับการยืนยันสิทธิในที่ดินโดยการเสียภาษีที่ดิน และกรรมสิทธิ์ในที่ดินถูกจัดทําใหเปน 
หนังสือสําคัญที่ดิน ( Land Certificate) หลักการพื้นฐานของการปฏิรูปสามารถสรุปไดคือ การใหเจา
ของที่ดิน มีเสรีภาพบริบูรณ ( Absolute Freedom )ในการจัดการที่ดิน   และมอบกรรมสิทธิ์ใหแก
บุคคลเพียงคนเดียว   และที่ดินที่ เคยเปนของเจาที่ดิน   ในสมัยโตคูกาวา ให  เจาที่ดิน  เปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ที่ดิน แตความสัมพันธระหวางระบบทะเบียนภาษีที่ดินกับการโอนที่ดินตามความเปนจริง 
แมจําเปนตองใช แตในทางปฏิบัติการโอนก็ไมไดถูกยึดถือ  

ในป ค.ศ.1886 รัฐบาลไดตรากฎหมายจดทะเบียน ( Regritration law ) ขึ้นที่ใหใบทะเบียนที่
ดินเปนสิ่งยืนยันกรรมสิทธิ์ที่ดิน และป ค.ศ.1889 ใหใชเกี่ยวของกับการเก็บภาษีที่ดินดวย แตระบบ
ภาษีที่ดินก็ไมไดยืนยันถึงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เพราะ  ในระบบการถือครองที่ดิน ในสมัย โตคูกาวามีการ
ถือครอง 3 แบบ63 คือ การถือครองทั่วไป  ( Ordinary tenancy)   การถือครองตลอดไปตามจารีต 
(Customary perpetual tenancy) และการถือครองในที่ดินที่ขายชั่วคราว ( Tenancy on mortgaged 
land ) 

รัฐบาลในสมัยเมจิอธิบายวา ผูใดชําระภาษี ผูนั้นเปนเจาของที่ดินไมวาจะไดทําการเพาะปลูก
หรือไม     เพื่อใหเกิดความมั่นคงในการไดสินทรัพย รัฐบาลจงึดูเหมือนจํากัดสิทธิในระบบการถือครอง
ตลอดไปตามจารีต  โดยจํากัดระยะเวลาการถือครองใหมีเวลา 20 ป และรัฐบาลตองการใหเจาของที่ดิน
หรือผูถือครองที่ดินขายที่ดินเสีย รัฐบาลมีมาตรการบริหารงานโดยหามการถือครองแบบเดิม มีนโยบาย
ในการจําแนกเจาของที่ดินเปน  เจาของที่ดิน  ( Privates owned land) หรือเปนผู ถือครองที่ดิน  ( 
Ordinary tenanted land)  ถูกปรับใชรวมกันเปนผลมาจากการปฏิเสธหรือการทําใหสิทธิของผูถือครอ
องที่ดินนอยลง บางครั้งอาจมีผลเปนการขับไลชาวไรชาวนาออกจากที่ดิน เพราะวารัฐบาลไดจําแนก 
กรรมสิทธิ์ที่ดินออกเปนที่ดินเอกชน ( Private )กับ ที่ดินรัฐ (State ) จนกระทั่งมีการปรับปรุงใหเปนหมู
บานเกษตรกรรม ใหปาไมสาธารณะหรือทุงหญาสาธารณะได จากการปฏิรูปในกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐก็
รวมถึงแนวคิดกรรมสิทธิ์ใหมดวยทําใหปดการใชประโยชนในที่ดินและปาไมที่เคยถูกใชมาเปนเวลายาว
นานลง 
                                                  

 
63 ibid.,p.123. 
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ยุตที่สอง ยุคการเกิดขึ้นของเจาของที่ดินขนาดใหญ ปลายยุคกลางจนสิ้นสุดสมัยเมจิ ( Meiji) 
ระหวางการบังคับใชกฎหมายแพง เปน การเพิ่มการเปนเจาของที่ดินและ การบัญญัติกฎหมายที่ดิน   การ
กอตั้งระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชนและระบบการทําสัญญาแบบเสรีทําใหเกษตรกรสมัครใจที่จะขายที่ดิน 
และทําสัญญาเปนผูถือครองที่ดินกับเจาของที่ดินรายใหม  ดังนั้นการกอตั้งระบบกรรมสิทธิ์ที่ดิน และ
เสรีภาพในการทําสัญญาจึงเปนผลกอใหเกิดการจัดรูปแบบระบบการถือครองที่ดินรูปแบบใหมขึ้น64 

เมื่อความแตกตางระหวางราคาขาวที่เพิ่มขึ้นกับราคาที่ดินที่คงที่  ทําใหเจาของที่ดินไดกําไรจาก
คาเชา สถานการณเชนนี้เกิดพรอมกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจการเงิน  การเพิ่มการโอนท่ีดิน    การ
ปรากฏเจาของที่ดินรายใหญ  การเปลี่ยนแปลงของเมืองคาขาย  พวกทุนนิยมกลายเปนเจาของที่ดิน การ
ถือครองที่ดินแบบเกาในชุมชนเปลี่ยนแปลงไป  ความสัมพันธแบบใหมระหวางผูถือครองที่ดินกับเจา
ของที่ดินเขามาแทนที่  สถานการณเชนนี้กอใหเกิดความตองการสิทธิทางกฎหมายที่ชัดแจง  และภาระที่
ตองกระทําในระบบการถือครองที่ดินเกษตรกรรม  ความตองการมาจากสองแหลงคือ  จากเจาของที่ดิน
ที่ตองการใหรัฐชวยเหลือในดานความมั่นคง ในการเชาที่ดิน  และจากสถานการณทั่วไป ของญี่ปุนที่เกิด
การเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว ไปสูความเปนชาติอุตสาหกรรมที่ทันสมัยที่ผานออกมา ทางกฎหมายที่ดิน 
และกฎหมายแพง  
 กฎหมายที่ดิน กฎหมายกําหนดใหถือครองที่ดินไดเพียง 20 ป  แตไมมีระยะเวลาขั้นต่ํา และ
กฎหมายใหเสรีภาพแกเจาของที่ดินที่จะยกเลิกสัญญากับผูถือครองที่ดินและขับไล  ก ารยก เวน และ
การลดคาเชา  เมื่อการเพาะปลูกไมไดผล โดยหากผลผลิตที่จะไดเล้ียงชีพนอยกวาคาเชา  ใหผูถือครองที่
ดินแจงเพื่อใหลดคาเชาลงใหเหลือเทากับที่จะหาเลี้ยงชีพได ในสัญญาของผูถือครองที่ดิน  ผูถือครองที่
ดินอาจยกเลิกสัญญาได ถาผลผลิตไดนอยกวาคาเชาเปนระยะเวลา 2 ฤดูการผลิต  แตเจาของที่ดินมีสิทธิ
ไดรับคาเชาระหวางเวลายกเลิก  สิทธิของผูถือครองที่ดิน ที่จะเรียกคาชดเชยจากเจาของที่ดิน สําหรับการ
จัดการตามความจําเปน    สิทธิของผูถือครองที่ดินแบบถือครองตลอดไป กฎหมายใหการคุมครองดังเชน 
แตจํากัดไวไมเกิน 50 ป  

ยุคที่สามยุคความแปรปวนทางอํานาจเศรษฐกิจของเจาของที่ดิน และผูถือครองที่ดินสมัยไตโช 
 ( Taisho) จนถึงยุคตน โชวะ (Showa ) ความแปรปวนของอํานาจของเจาของที่ดิน การพิพาทการถือ
ครองที่ดิน และการจดทะเบียนที่ดิน หลังกฎหมายแพงกอใหเกิดกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมาย  พื้นที่
ถูกถือครองเพื่อเพาะปลูกเพิ่มขึ้น ทั้งสัมพันธกับเกษตรกรผูถือครองที่ดิน จนถึงยุคกลางของสมัยไตโช  
เมื่อถึงจุดยอนกลับ โดยเกิดขึ้นพรอมกันระหวางการลดลงของราคาขาวอยางรุนแรง (ค.ศ.1920-1923)  
และกระแสพิพาทที่ดินเกษตรกรรม (ค.ศ.1918-1921)  ภายใตวิกฤตเศรษฐกิจของโลก หลังสงครามโลก
ครั้งที่  1  ปญหาที่ดินเกษตรกรรม กลายเปนปญหาการเมืองและสังคมที่รุนแรงในยุคนี้         ถาระบบ
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การจดทะเบียนในที่ดินในสมัยเมจิ มีวัตถุประสงคเพื่อเปล่ียนระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินจากผูถือครองที่ดิน
ในระบบศักดินาไปเปนกรรมสิทธิ์ในที่ดินแบบเอกชน  เมื่อญ่ีปุนเขาสูยุคอุตสาหกรรม     กฎหมายเกี่ยว
กับที่ดินเกษตรกรรม ในสมัยไตโชและยุคตนสมัยโชวะ ก็เปนการปฏิรูปการถือครองที่ดิน  ภายใตการ
เพิ่มขึ้นของเงื่อนไขทางวิกฤติเศรษฐกิจ  

ความคิดในการแตกออกของระบบที่ดินในสมัยไตโชมีผลตอประชากรคนงานในเมืองที่กําลัง
เติบโตข้ึนจนเปนชนชั้นของเกษตรกร  การเพิ่มแรงตานดานการเมืองของชนชั้นกลางและเจาของที่ดิน  
พรอมกับเสียงเรียกรองใหรัฐยึดที่ดินจากเจาของที่ดินขนาดใหญ และใหสิทธิในการเพาะปลูกเพื่อปรับ
ปรุงระบบการถือครองที่ดิน  และความตองการเปนเจาของที่ดินมีมากขึ้น65  ความขัดแยงเกิดจากความ
เติบโตของกําลังผลิตดานการเกษตร แมอยูภายใตการจํากัดของเจาของที่ดิน กําลังการผลิตเพิ่มขึ้นอยาง
คงที่   ตั้งแตกลางยุคเมจิในชวงสงครามรัสเซีย ญี่ปุน จนถึงสงครามโลกครั้งที่ 1  การคาขายผลผลิต
เกษตรมีความกาวหนามากขึ้น  ในขณะผลผลิตขาวมีมากขึ้น  เมื่ออัตราสวนคาเชาตอผลผลิตลดลงมาก  
ความขัดแยงกลายเปนประเด็นการเมือง  ในระหวางที่ชวงอํานาจมีการเปลี่ยนแปลงโดยป ค.ศ.1918   
นโยบายของพรรคการเมืองและเสียงของชนชั้นกลางที่เพิ่มขึ้น ความเปนประชาธิปไตยเพิ่มขึ้น ที่
ปจจุบันเรียกชวงนี้วา  ประชาธิบไตยยุค ไตโช ( Taiso democracy) กอนเกิดสงครามโลกครั้งที่  1 ทํา
ใหนโยบายการเมืองยืนอยูขางเกษตรกรผูถือครองที่ดินที่ตอตานเจาของที่ดิน   เปนวิกฤติของเจาของที่
ดินในขณะที่อัตราคาเชาเพิ่มขึ้นจนกระทั่งถึงกลางยุคของสมัยโชวะ  

การตรา กฎหมายที่ดิน ในชวงเวลานั้นเกิดจาก  คณะกรรมการวิจัยระบบถือครองที่ดิน แตไม
สําเร็จ แตก็ไดทําใหอํานาจเจาของที่ดินมีนอยลง โดยการเกิดขึ้นของกฎหมายตางๆคือ   กฎหมายถือ
ครองที่ดิน ( Tenancy law )  กฎหมายสหภาพผูถือครองที่ดิน ขอตกลงในการถือครองที่ดิน  การกอตั้ง
และดํารงไวใหเกษตรกรที่ เปนเจาของที่ดิน ( Establishment and maintenance of owner farmer)  
มาตรการตาง ๆ เหลานี้ ขึ้นอยูกับปญหาที่ดินในเศรษฐกิจการเกษตร และสรางความสับสนในการบังคับ
ใช    การเพิ่มขึ้นโดยไมเขาคูกับผลผลิตที่เพิ่มขึ้นตอหนวยที่ดินกอใหเกิดแนวโนมมีการถือครองที่ดิน 2 
แบบ ในยุคนี้ คือ  ถือครองที่ดินแบบใหญมาก และแบบเล็กมาก 

1.กฎหมายระงับขอพิพาทในการถือครองที่ดิน(  Tenancy arbitration law)      
  มาจากคณะกรรมการวิจัยถือครองระบบที่ดิน( Tenancy system research committee)  กอ

ตั้งโดยรัฐมนตรีเกษตรและการคา66 ในป ค.ศ. 1920  เพื่อศึกษากฎหมายการถือครองที่ดิน และสหภาพผู
ถือครองที่ดิน  รวมถึงขอพิพาทการถือครองที่ดิน  แตปญหาเกี่ยวกับที่ดินเกษตรกรรมรุนแรงขึ้น  จน
กรรมการยอมรับปญหาขอพิพาท และนําเขาสูการประชุมคณะรัฐมนตรี ป ค.ศ.1923  และผานออกมา
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เปนกฎหมาย    เดิมความสัมพันธระหวางผูถือครองที่ดินและเจาของที่ดินในยุคตนที่เปนแบบ พอปก
ครองลูก  และขอพิพาทมักไดรับการชวยเหลือหรือลดคาเชาเมื่อผลผลิตไดไมดี  แตในยุคตนของสมัยไต
โช ไดเปลี่ยนแปลงไปสูรูปแบบสัญญาถือครองที่ดิน มากกวาการชวยเหลือโดยยกเวนหรือลดคาเชา   
เพราะกลัววาจะเกิดความไมสงบในสังคมขึ้น    และนําไปสูความจําเปนตองมี  องคกรระงับขอขัดแยง  

ขอดีของกฎหมายมี 3 ประการ คือ คาใชจายในการดําเนินการตามกฎหมายนอย  ไมมีใครแพ
ชนะ ไมกอใหเกิดความรูสึกไมพอใจ         ไมตองจายคาชดเชยแกผูสูญเสียโดยหลายองคกร โ ด ย
กระบวนการระงับขอพิพาทตองเริ่มจากการไกลเกลี่ยมากกวาการยึดวาเปนหนาที่ตองกระทํา  โดยองค
คณะในการไกลเกลี่ยมี 3 คน  จาก ศาล  คณะกรรมการประนีประนอม และเอกชนที่มีคุณสมบัติตาม
กําหนด กฎหมาย  แตไมไดกําหนดวาตองมาจากเจาของที่ดินและเกษตรกรอยางเทา ๆ กัน หรือมา
จากสหภาพชาวนา   แตใหอํานาจศาลดําเนินการไดกอนคณะกรรมการประนีประนอม  เปนการหยุดการ
เคล่ือนไหวของผูถือครองที่ดิน  ฝายตรงขามของเจาของที่ดินซ่ึงเปนสหภาพชาวนาญี่ปุน  กฎหมายนี้จึง
เปนการทําใหสงบมากกวาแกปญหาแกผูถือครองที่ดิน67   แตไมไดรับการยอมรับในการนําไปใช  
กฎหมายนี้จึงเปนชัยชนะของเจาของที่ดินในสงครามกฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน  

2.กฎหมายสงเสริมใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน    
มาตรการสงเสริมเกษตรกรใหทําประโยชนโดยรัฐชวยเหลือ ตามนโยบายในการสรางและคงไว

ซ่ึงเกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน(Policy for creation and maintainance of owner farmer)  นโยบาย
เกิดจากปญหาของทั้งสองฝาย ทั้งเจาของที่ดินและผูถือครองที่ดิน แตที่นาสนใจ คือ  นโยบายดานที่
ตองการ สรางสรรเกษตรกร ไดรับการดําเนินการโดยรัฐบาลในสมัยเมจิ เมื่อเกษตรกรมีแนวโนมที่
ปฏิเสธ แตหลังยุคกลางสมัยไตโช มีแนวโนมลดลง  อันเปนตัวบงชี้วานโยบายนี้เห็นชอบดวยกับผล
ประโยชนของเจาของที่ดิน  

ในป ค.ศ.1924  สภาวิจัยระบบถือครองที่ดิน เกิดขึ้นแทนที่ คณะกรรมการวิจัยระบบถือครองที่
ดิน  ไดจัดทําขอสังเกตขึ้นชื่อวา กรอบวัดการสรางเกษตรกรใหเปนเจาของที่ดิน ซ่ึงตอมาตราเปนพระ
ราชบัญญัติ68  เนื่องมาจากขอสังเกตของรัฐมนตรีเกษตรและปาไม จึงออกเปนกฎกระทรวงในป 
ค.ศ.1926  สนับสนุนการชวยเหลือในการสรางและคงไวซ่ึงเกษตรกร โดยในพระราชบัญญัติไดกําหนด 
มาตราการสําคัญ 3 ประการคือ ใหเพิ่มพื้นที่เพาะปลูกของเกษตรกรเปน 113,000 เฮกตาร ใน 25 ป      
รัฐบาลอนุมัติเงินชวยเหลือเกษตรกรในรูปเงินกูได  โดยใหเทศบาล อําเภอ หมูบาน หรือ สหภาพ  
สหกรณอุตสาหกรรม  โดยรัฐบาลเองจายเงินชวยเหลือจํานวน 1.3 % จาก 4.8% ในแตละป       และให
เจาของที่ดินมีเสรีภาพในการขายที่ดินหรือไมขายที่ดินใหแกเกษตรกรแตนโยบายนี้ไมคอยไดรับความ
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สนใจ ราคาที่ดินที่ขายไป เปนผลรวมจากคาเชาที่ดินที่ผูถือครองตองจายประจําป ในอัตรา 6.227% ไป
ดวย  การซื้อที่ดินจึงมีราคาแพง  เจาของที่ดินเอาเงินจากการขายที่ดินไปลงทุนดานอื่น ในขณะที่เกษตร
เปนหนี้คาที่ดินไปนานกวา 25 ป  ซ่ึงใกลเคียงกับคาเชาที่ตองจายใหแกกษัตริยในระบบศักดินา  ทําให
นโยบายนี้จบลงในป ค.ศ.1937  เมื่อราคาที่ดินและราคาขาวตกต่ํา แตก็ยกเลิกไมได  เพราะตองการใช
สนับสนุนพยุงราคาขาวและที่ดินไว  

ตอมากฎหมายการถือครองที่ดิน( Tenancy bill)     ถูกรางขึ้นแตไมผานความเห็นชอบของคณะ
รัฐมนตรี69  ทําใหผู ถือครองที่ดินยอนกลับไปสูความสัมพันธแบบเดิมในยุคเมจิและยุคโชวะอีก          
การจํากัดสถานที่ในการพัฒนาเกษตรกรรม การเลี้ยงไหม ทําสวน การคาทางเกษตร   ทําใหมีการพัฒนา
ที่รวดเร็ว  คาเชาจายเปนเงินสดเพิ่มขึ้น  การเปลี่ยนแปลงระบบการถือครอง ที่ไดรับการสนับสนุนจาก
กฎหมายแพงและประเพณี  ทําใหความสัมพันธขึ้นกับกฎหมายแพงและประเพณี   ประเพณีคือ ผูถือ
ครองที่ดินเปนผูอยูในบังคับบัญชาของเจาของที่ดิน เปนการสรางความมั่นคง     ระหวางเจาของที่ดินกับ
ผูถือครอง ในสิทธิที่จะไดเพาะปลูกมากกวาจากกฎหมายแพง  และไดรับการชวยเหลือจากเจาของที่ดิน
ดวย  ประเพณีเชนนี้เปนการยอมจํานนตอความสัมพันธระหวางเจาของที่ดินและผูถือครองใหมีผลเปน
กฎหมาย ถูกทําใหเปนธรรมชาติโดยการยอมรับธรรมชาติของกฎหมายแพง  ที่ทําใหมีสิทธินอยกวา และ
เจาของที่ดินก็ถูกสรางใหทําเชนนั้น อันเปนการเอื้อเฟอแสดงความใจบุญแกผูถือครองที่ดิน 

 ในความจริงเจาของที่ดินชอบกฎหมายแพงมากกวา แตไมยินดีที่จะใชกฎหมายแกเกษตรกร     
ทั้งสองฝายจึงมีความตองการกฎหมายที่จะกําหนดความสัมพันธที่ชัดเจน  คณะกรรมการวิจัยระบบการ
ถือครองที่ดินกอตั้งในป ค.ศ.1920  โดยการพิจารณาจัดทํากฎหมายถือครองที่ดิน  มากกวาการกอต้ังและ
ดํารงไวใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน  ผลงานคือ ขอมูลในการวิจัยเกี่ยวกับกฎหมายการถือครองที่ดิน 
โดยรายงานวาจําเปนตองมีกฎหมายถือครองที่ดินซึ่งละเอียดกวาที่เปนอยู ที่เตรียมภายหลังโดยรัฐบาล  
สิทธิของผูถือครองในการเพาะปลูกตองไดรับการสนับสนุน             แมวาจะไมอาจหามการจายคาเชาใน
รูปแบบอื่นนอกจากเงินได ซ่ึงมีความกาวหนามากกวา กฎหมายที่ดินเกษตรกรรมในปจจุบัน และไดมี
การบัญญัติใหสิทธิของผูถือครองที่ดินที่เปนเกษตรกรมีสิทธิในการเพาะปลูกในที่ดินที่ถือครองอยู  โดย
ใหถือวาเปนทรัพยสิทธิ (Real Right ) 
 หลังกอตั้งคณะรัฐมนตรีในป ค.ศ.1923  คณะรัฐมนตรีไดจัดทํานโยบายสังคม 10 โครงการ  
โดย สภานโยบายสังคม   จัดทําขอสังเกตในเรื่องกฎหมายสหภาพแรงงาน  การแกไขปญหาขอพิพาทใน
การถือครองที่ดิน สภาไดแนะนํารัฐบาลใหจัดทํากฎหมายการถือครองที่ดินอยางไมชักชา โดยการอาศัย
รูปแบบจากสภาวิจัยการถือครองที่ดนิ   และตอมารัฐบาลไดเสนอ   พระราชบัญญัติการถือครองที่ดินใน
การประชุมคณะรัฐมนตรีป ค.ศ.1931  แตไมผานความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี   

                                                  
 
69 Ibid.,p 132. 
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  3. พระราชบัญญัติสหภาพผูถือครองที่ดินเกษตรกร  ( Tenant Farmer’ Union Bill)  
มีการปรับปรุงสาระสําคัญหลังสงครามโลกครั้งที่ 1  ระหวางที่ที่ดินเกษตรกรรมมีปญหาวิกฤติ

ในป ค.ศ.1900   เกษตรกรมีการเคลื่อนไหวมาก และจํานวนผูมีปญหาพิพาทที่ดินเริ่มมีมากขึ้น  ควบคู
ไปกับการเติบโตของแรงงานและประชาธิปไตย  ความตองการของเกษตรกรมีมากขึ้นโดยเฉพาะ
ตองการใหลดคาเชาที่ดินลงช่ัวคราว  เนื่องจากเพาะปลูกไมไดผล  ตอมาเพิ่มเงื่อนไขขึ้น  ทําใหเขารวม
กันตอตานเจาของที่ดินมากขึ้น      สหภาพชาวนาผูถือครองที่ดินเพิ่มสมาชิกมากขึ้น หลังยุคไตโช จาก 
4,000 สหภาพ  เพิ่มเปน  350,000  สหภาพ  การรางพระราชบัญญัติสหภาพผูถือครองที่ดินเกษตรกรรม
เร่ิมในปค.ศ. 1921  สาระสําคัญมีที่ถกเถียงกันคือ  จําเปนหรือไมที่ตองมีกฎหมาย ที่หามเจาของที่ดินยก
เลิกสัญญาการถือครองที่ดินแกสมาชิกสหภาพ70  การตอรองกันโดยมีสหภาพเขามารวมดวย  แตไมไดมี
การปรับปรุง จึงเปนเหมือนสภาวิจัยการถือครองที่ดิน เชนเดียวกันที่ถกเถียงกันวา กฎหมายการถือครอง
ที่ดินจําเปนหรือไม  โดยเห็นเปน 2 ฝาย คือ  ฝายตองการหนุนสหภาพ  กับ ฝายตองการควบคุม  
  

ยุคที่ส่ี ยุคการทําสงครามของเจาของที่ดินเมื่อออกกฎหมายในยุคสงคราม นําไปสูปฏิรูปการ
เกษตรอันสงผลกับผูเพาะปลูกความความสําคัญของของเจาของที่ดินเสื่อมลง   และการบัญญัติกฎหมาย
ที่ดิน    นับจากยุคนี้ไป ญี่ปุน เร่ิมพัฒนาการในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน โดยมีการตรา
กฎหมายออกมาเปนลําดับจนถึงปจจุบัน 71ความลมเหลวในป ค.ศ.1931  ในการผานกฎหมายถือครองที่
ดิน (Tenancy law) นําไปสู การบัญญัติกฎหมายที่ดิน  แตเกิดสงครามโลกขึ้นกอน หลังสงครามโลก  
อุตสาหกรรมหนักกอใหเกิดความกาวหนามาก ไดดูดซับแรงงานจากชนบทไป   ทําใหภาคเกษตรกรรม
เร่ิมขาดแคลนรุนแรง  ประกอบกับในขณะนั้น ญี่ปุนเริ่มขาดอาหาร ในสถานการณเชนนั้น    ระบบการ
ถือครองที่ดินเกษตรกรรมกับความตองการเพิ่มอาหารไดเกิดขึ้น  จึงเปนเหตุผลใหเกิดกฎหมายขึ้นได 72 
การนํามาตรการกฎหมายมาควบคุมเกษตรกร มีผลเพื่อหยุดปญหาเงินเฟอ  มาตรการนี้ชวยหยุดความ
สําคัญของเจาของที่ดินในสังคมญี่ปุน เพราะเจาของที่ดินมีอํานาจทางการเมืองมาก  การสูญเสียความ
สําคัญของเจาของที่ดินไดชวยปรับปรุงระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเกษตรกรรม  แตมีการตอตานเล็กนอยกอน
นําไปสูการปฏิรูปที่ดิน  
 

                                                  
 
70 Ibid.,p134 
71 Richard.  H. Moore , Japanese  Agricultural :  Patterns  of Rural development  ( Colorado : West 

view Press , 1990), pp. 283-312. 
72 ibid.,p135. 
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1.กฎหมายชวยเหลือกอตั้งและรักษาเกษตรกรใหเปนเจาของที่ดิน ( regulation for assistance 
in the creation and maintenance of owner farmer 1937)73 

   เปนมาตรการสงเสริมใหผูถือครองที่ดินเปนเจาของที่ดินเพื่อทําประโยชนในที่ดิน เหมือนยุค
โชวะ ที่มีปญหาทางการเกษตรในเรื่องคาเชาราคาที่ดิน ราคาขาว นโยบายในการสรางและการคงไว ซ่ึง
เกษตรกรที่เปนเจาของที่ดินถูกนํากลับมาใชอีกครั้ง     รัฐบาลไดปรับปรุงโดยใชเงินในโครงการทั้งหมด 
1 พันลานเยน  แบงเปนปละ 40 ลานเยน เปนเวลา 25 ป     นับจาก ค.ศ. 1937 โดยชวยเกษตรกรใหเปน
เจาของที่ดินประมาณ 1 ลานครัวเรือน ตามแผน มีความตองการเคลื่อนยายพื้นที่เกษตร 410,000 เฮก
เตอร หรือประมาณ 1/7 ของที่ดินทั้งหมด ใหไปอยูในการครอบครองของเกษตรกรเจาของที่ดิน    

แมวายังหางไกลกับเปาหมาย ในป ค.ศ.1937  กฎหมายใหมคือกฎหมายการสรางและดํารงไว
ซ่ึงเกษตรกรใหเปนเจาของที่ดิน    ใหสิทธิ แก เทศบาล อําเภอ หมูบาน ในการปลอยเงินกูแกเกษตรกร
เพื่อใชในการซื้อที่ดิน โดยใหออกกฎในการสนับสนุนเงินกองทุนได ในรูปเงินกูหรือเงินชวยเหลือ เพื่อ
เกษตรกรผูตองการเปนเจาของที่ดิน จะไปซื้อที่ดินในพื้นที่ที่ทิ้งวางไว 74( Uncultivated area) แมความ
ตองการในการเพิ่มเงินกูจะลดลง แตก็ยังเพิ่มเงินกูจาก 4 พันลานเยนเปน 6 พันลานเยน ในขณะเดียวกัน 
ก็จําเปนตองควบคุมราคาที่ดินเกษตรกรรม กฎหมายปรับปรุงการถือครองที่ดินเกษตรกรรม ไดเขาชวย
เหลือกับนโยบายนี้  โดยมาตรการทางกฎหมายในการจายเงินชดเชยแกเจาของพื้นที่ที่ไมไดใชประโยชน  
และเพิ่มจํานวนเกษตรกรที่จะเปนเจาของที่ดิน และในการครอบครองที่ดินก็ไดใหสิทธิในที่ดินเปนแบบ  
ทรัพยสิทธิ 

  การบัญญัติกฎหมายในชวงสงคราม เกี่ยวกับกฎหมายที่ดินเกษตรกรรมนําไปสูกฎหมายระงับ
ขอพิพาทในการถือครองที่ดิน ( Tenancy Arbitration Law )และกฎหมายชวยเหลือกอตั้งและรักษา
เกษตรกรให เปนเจาของที่ดิน   ( Regulation for assistance in the creation and maintenance of 
owner-farmer) มาตรการทางกฎหมายมีวัตถุประสงคที่จะสั่นคลอนอํานาจเจาของที่ดิน หลังสงคราม มี
การเริ่มโครงการในจีน ทั้งเชิง นโยบายและกฎหมาย ปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม  เพิ่งเริ่มใช กฎหมายนี้ต้ัง
ขึ้นเพื่อปรับปรุง การถือครอง ขอพิพาท การตั้งที่อยู  ( Tenancy-dispute-settlement) ปญหาขอพิพาท
ในการถือครองที่ดินในการตั้งถ่ินฐาน เนื่องจากนโยยบายไมสามารถกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบ
การถือครองที่ดินได       สภาพปญหาคือเศรษฐกิจในชวงสงครามถูกควบคุมเต็มที่โดยรัฐ ทําใหชัดเจนวา 
ระบบถือครองที่ดินไมเหมาะสมกับรูปแบบเศรษฐกิจของชาติ ความขัดแยงระหวางเจาของที่ดิน กับ
ความตองการในการเพิ่มผลผลิตทางดานอาหาร และการควบคุมราคาที่ดิน อาหาร ทําใหมีผลนอยตอการ
จัดการแกไขระบบการถือครองท่ีดิน ระบบนี้มาจากรากลึกในระบบเศรษฐกิจญี่ปุน แตรัฐบาลก็ระวังขั้น

                                                  
 
73 Ibid.,p136. 
74 Ibid.,p 137 
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ตอนการเปลี่ยนแปลงที่ละขั้นตอนในการควบคุมราคาที่ดิน และการเพิ่มผลผลิตทางดานเกษตรกรรม
และการคลังของรัฐบาล แมมาตรการเหลานี้ไมสงผลรุนแรงอยางเชนการปฏิรูปที่ดินหลังสงครามโลก  
โดยมากทําใหเปน  การออกกฎหมายการเชาที่ดินเกษตรกรรม ( Farm rent control ordinance )และ
กฎหมายควบคุมที่ดินเกษตรกรรมในภาวะฉุกเฉิน  ( Emergency farmerland and other matters 
control odrdinance ) และกฎหมายควบคุมคาเชาที่ดินเกษตรกรรมในภาวะฉุกเฉิน ( Emergency 
farmland price control ordinance) จนสิ้นสุดสงคราม และเขาสูยุคปฏิรูปที่ดิน 

 2.   กฎหมายปรับปรุงการถือครองท่ีดินเกษตรกรรม( Agricultural Adjustment Law 1938) 
2.1 มาตราการกําหนดใหที่ดินเปนของเกษตรกรและตัดสิทธิการทําประโยชนถาไมอยูในที่ดิน  

กฎหมายปรับปรุงการถือครองที่ดินเกษตรกรรม( Agricultural adjustment law 1938)   วัตถุประสงค 
ของกฎหมาย ถูกระบุไวในกฎหมายโดย เจตนารมยของกฎหมาย 75 คือ เพื่อปรับปรุงความสัมพันธของที่
ดินเกษตรกรรมกับสิ่งอ่ืนๆ เพื่อสงเสริมสภาพเศรษฐกิจในชุมชนชนบท และสงเสริมความสงบสุขและ
ระเบียบสังคม  โดยทําใหสถานะ ของเจาของที่ดิน ( Owner)กับผูเพาะปลูก( Cultivators of agricultural 
land) มีความคงที่   รักษาและสงเสริมความสามารถในการผลิตดานเกษตรกรรมโดยใหมีการชวยเหลือ
เกื้อกูลกัน ขอบเขตบังคับ กฎหมาย คือที่ดินเกษตรกรรมจะตองอยูในบังคับของกฎหมาย    

ที่ดินเกษตรกรรม ( Agricultural land)ตามกฎหมาย หมายถึง  ที่ดินที่ใชในการเพาะปลูก  รวม
ทั้งที่ดินอื่นที่กําหนดไว 76  เจาของที่ดิน ซ่ึงเปนเกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน ( Owner-farmer) ตามการ
กอตั้งและคงไวซ่ึงเกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน อาจจะไมไดรับการยกเวน ตามระเบียบที่กําหนด ในการ
โอนหรือทําใหส้ินสุดหรือกอตั้งทรัพยสิทธิ ( Real Right)ในที่ดินที่กําหนด   ถาเจาของที่ดินไมไดผาน
การตรวจรับรองจากรัฐ ( Administrative authorities) 

 ที่ดินในเขตที่กําหนดตองทําการจดทะเบียนทุกแปลง  เพื่อใหที่ดิน ที่เกษตรกรเปนเจาของที่ดิน 
ยังคงไวตามขางตน ใหทําการจดทะเบียน ( Registration) ถาไมจดทะเบียน  หากที่ดินนั้นอยูในเขตที่ดิน
ที่ตองเปนของเกษตรกรแลว จะไมไดรับการคุมครองจากบุคคลที่สาม77 ( Against the third party) 
สาระสําคัญที่ตองจดทะเบียนใหตราเปนกฎ( Imperial ordinance)   ทําใหสถานะของผูเพาะปลูกคงที่ 
โดยการชวยเหลือรวมมือกัน  และทําใหสภาพเศรษฐกิจกลับสูสถานะปกติในพื้นที่เกษตรกรรม  ชวย
รักษาความสงบสุขในเขตพื้นที่ชนบท     กฎหมายกําหนดใหผูเพาะปลูกหรือเจาของที่ดินเกษตร จะเพาะ
ปลูกไมไดหรือจัดการที่ดินไมได ถาอพยพไปอยูตางประเทศ หรืออาศัยเหตุผลอ่ืนๆ จาก เทศบาล อําเภอ  

                                                  
 
75 agricultural adjustment law 1938 article 1 
76 agricultural adjustment law 1938 article 2 
77  agricultural adjustment law 1938 article 7 
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สมาคมหมูบานเกษตรกรรม สหกรณอุตสาหกรรม  สมาคมคุมครองการเกษตรกรรม รวมท้ังการขายที่
ดินดวย 

 2.2 มาตรการใหเจาของท่ีดินตองแจงทางการเพื่อหาผูทําประโยชนแทน 
ถาเจาของที่ดินหรือผูเพาะปลูกในที่ดินเกษตรกรรม พบวาตนเองไมสามารถที่จะทําการเพาะ

ปลูกหรือบริหารงานในที่ดิน เนื่องจากติดราชการกองทัพ หรือการอื่นๆตามที่ระบุไวในระเบียบ  
( Oordinance) ใหเจาของที่ดินหรือผูเพาะปลูก ยื่นคํารองตอราชการ จังหวัด เมือง หรือหมูบาน  หรือ
องคกรอื่นตามระเบียบ  เพื่อใหเปนผูบริหารที่ดิน ( Aadministration) หรือซ้ือที่ดิน ( Purchase)ที่ดิน
นั้นโดย จังหวัด เมือง หรือหมูบาน  หรือองคกรอื่น78หลังไดรับคํารองดังกลาว ให จังหวัด เมือง หมูบาน 
หรือองคอ่ืน เปนผูบริหารงานที่ดินหรือซ้ือท่ีดินตามระเบียบตอไปถาผูมีสิทธิเห็นวาจําเปนในการกลับมา
ตั้งถ่ินฐานทําการเกษตรใหม  ก็สามารถจัดรูปแบบหาพื้นที่ภายใตเงื่อนไขเฉพาะของผูที่ตองการขายที่ดิน 
รวมถึงเทศบาล เมอืง และหมูบานดวย    กฎหมายกําหนดเพียงความตองการจํานวนนอย ที่จะสนับสนุน
ความสัมพันธของเจาของที่ดินกับผูถือครอง  โดยแกไขขอพิพาท และสนับสนุนความสัมพันธที่สําคัญ 2 
อยาง คือ ถาที่ดินถูกกําหนดหรือแบงใหผูถือครอง  ผูถือครองมีสิทธิจัดการกับการรุกรานของบุคคลที่ 3  
ได  และ เจาของที่ดินไมอาจปฏิเสธการทําสัญญาใหม เวนแตผูถือครองไมจายคาเชา  กฎหมายเปนการ
ยกเวนกฎหมายแพง ซ่ึงกอนหนานั้นมีผลบังคับใช ตอมากฎหมายแพงไดแกไขโดยกฎหมายเกษตรกรรม 
 แมจํานวนรปูแบบของเจาของที่ดินกับผูถือครองที่ดินลดลง  เมื่อมีกฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตร
กรรม  โดยใชระบบอนุญาโตตุลาการ  รวมถึงปญหาขอพิพาทอื่น  ๆ  ดวย   ในขณะที่กฎหมาย
อนุญาโตตุลาการผูถือครองที่ดินมาแกไขขอพิพาท ซ่ึงการทําตามอําเภอใจอาจถูกอุทธรณตอศาลได  ทํา
ใหเจาหนาที่ของอนุญาโตตุลาการมีสิทธิเขาแทรกแซงได    

หลังมีกฎหมายแลว ใหตั้ง  คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม 79ระดับ นคร (city)  เมือง ( town) 
และหมูบาน ( village) เพื่อชวยจัดวางรูปแบบในการสนับสนุนการกอตั้งและคงไวซ่ึงเกษตรกรผูเปนเจา
ของที่ดิน  ปรับปรุงการถือครองที่ดิน  การแลกเปลี่ยนที่ดิน คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมไดจัดแบง
ระดับตําแหนงและเวลาทั้งในระดับเทศบาล เมือง และหมูบาน  

2.3 มาตรการตรวจสอบสอบที่ดนิเพาะปลูกและกําหนดใหทําประโยชน 
 ในฮอกไกโด หรือในเขตปกครอง ในจังหวัด เมือง หมูบาน หรือที่อ่ืนๆตามที่กําหนดไวใน
ระเบียบ หากมีความจําเปนทางเศรษฐกิจในชุมชนชนบท ในการไดมาหรือใชตามระเบียบที่กําหนด ในที่
ดิน เพื่อกอตั้งและดํารงไวซ่ึงเกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน   เจาของที่ดิน หรือผูอ่ืนที่ถือสิทธิพิเศษในที่ดิน
จะตองมีการตรวจอนุมัติ ( Approval)  เพื่ออางอิงเกี่ยวกับการโอนที่ดิน หรือ การกอตั้ง (Creation) หรือ 
โอนสิทธิในที่ดิน ( Right of profitable use)        และ  ในการกระทําขางตนตอที่ดินที่ไมไดเพาะปลูก  

                                                  
78 agricultural adjustment law 1938 article 3 
79 agricultural adjustment law 1938 article 10 
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( uncultivated land )ดวยเพื่อใหดําเนินการใชประโยชน ( In order to operated)      โดยอาจจะเวน
คืน ( Expropriate)หรือใช ( Employ)ที่ดินนั้น80   การเวนคืนการใชที่ดิน หรือกระทําตอสิทธิในที่ดินให
เปนไปตามกฎหมายเวนคืนที่ดิน  อํานาจในการบริหารที่ดินขางตน อาจมาจากสภาพเศรษฐกิจของชุมชน
ในชนบทหรือการจัดวางรูปแบบ ( Disposal) ใหมีผลตอที่ดินเกษตรกรรม ดวยผลดังกลาว เจาของที่ดิน 
อาจแจงตอคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมระดับนคร   เมือง  หมูบาน ทราบเพื่อเล่ือนการจัดวางรูปแบบ
ออกไปการเชาที่ดินเกษตรกรรม หลังสงมอบที่ดินแลว ใหมีผลทางกฎหมายตอผูที่ตองการที่ดิน และ 
ทรัพยสิทธิ (Real Right )ในที่ดินนั้น แมไมจดทะเบียนก็ใหมีผลจากสัญญาเชานั้น    ผูใหเชา ตองไมทํา
ใหส้ินสุด หรือปฏิเสธการตอสัญญา ยกเวน ผูเชากระทําผิดคํามั่นสัญญา เชนไมจายคาเชาโดยปราศจาก
เหตุผล81 

 
3. กฎหมายการเชาที่ดินเกษตรกรรม(Farm  Rent Control Ordinance) 
3.1 มาตรการกําหนดคาเชาที่คงที่  
กฎหมายการเชาที่ดินเกษตรกรรม      เจตนารมณของกฎหมาย  มาจากการขึ้นคาสินคาในภาวะ

เงินเฟอ ในกันยายน ค.ศ. 1939  ตรากฎหมายควบคุมราคาสินคา ( Price control ordinance) ภายใต
กฎหมาย national mobilization law ทําใหรัฐบาลควบคุมอัตราคาเชาได ความแตกตางในเรื่องคาเชากับ
ราคาสินคา กอใหเกิดความซับซอนในการเปลี่ยนแปลงสังคมจึงตองออกกฎหมายการเชาที่ดินเกษตร
กรรม  ในธันวาคม ค.ศ. 1939 ในชวงกอนสงครามคาเชาเปนคาใชจายสวนใหญในการลงทุนดานเกษตร
กรรมโดยเฉลี่ยมีอัตรา 40%ของผลผลิตทั้งหมด ในป ค.ศ.1936     มีอัตราเปนครึ่งหนึ่งของมูลคาผลผลิต
ที่ได ระดับคาเชาสงผลตอราคาผลผลิตทางดานเกษตรกรรมดวย และคาเชาไดเร่ิมสูงขึ้นหลังสงคราม แม
กอนสงครามมีอัตราลดลง รัฐบาลจึงตองควบคุมคาเชาใหต่ํากวาราคาสินคา  กฎหมายนี้กําหนดใหอัตรา
คาเชาไวที่อัตรา เมื่อ 18 กันยายน ค.ศ. 1939 ทําใหอัตราคาเชาคงที่ และผูถือครองที่ดินจายคาเชาในรูป
แบบอื่นได82 หลังใชกฎหมายเจาของที่ดินยังคงไดรับคาเชาในรูปแบบตางๆมากกวาแตกอน ในขณะที่
ราคาขาวก็เพิ่มขึ้น แมวาการกําหนดใหคงที่ก็ไมไดเปนหลักประกันในความเทาเทียมกันในพื้นที่ที่แตก
ตางกัน เพราะอัตราคาเชาขึ้นกับ คณะกรรมการ ที่มีอํานาจกําหนดใหแตกตางกันไดดวยพื้นฐานความ
เห็นชอบของทั้งสองฝาย และมีอํานาจในการลดคาเชาลง 

 
 

                                                  
 
80 agricultural adjustment law 1938 article 4 
81 agricultural adjustment law 1938 article 7,8 
82 Takekazu ogura ,Agricultural development in modern Japan ,p139.. 
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ตอมาตรา กฎหมายควบคุมคาเชาที่ดินเกษตรกรรมในภาวะฉุกเฉิน (Emergency Farmland 
Price Control Ordinance1941 )ใน ป ค.ศ. 1941   เจตนารมณของกฎหมายเพื่อควบคุมคาเชา83   ราคา
ที่ดินที่ไดรับการยกเวนจากการควบคุมราคาทั่วไปของกฎหมายการเชาที่ดินเกษตรกรรม   แตความจํา
เปนในการควบคุมเพิ่มมากขึ้นตามราคาสินคาอื่นๆที่เพิ่มมากขึ้น ราคาที่ดินที่เพิ่มขึ้น 60-70%ของราคาที่
ดินเฉลี่ยระหวางป ค.ศ.1935-1940 อันเปนผลมาจากการเพิ่มขึ้นของราคาสินคาและการเพิ่มจํานวนผู
ตองการของที่ดินใหแกรัฐบาลตามนโยบายสงผลตอราคาคาเชาที่ดิน ไมสนับสนุนชาวนาในการปรับ
ปรุงที่ดิน รัฐบาลกลัววาจะสงผลตอผลผลิตดานเกษตรกรรม และสงผลตอนโยบายใหเกษตรกรเปนเจา
ของที่ดินและสงผลตอราคาสินคาทั้งหมดนี้อยูเบื้องหลังการตอตานกฎหมายนี้ ในป ค.ศ.1941 โดย
กฎหมายจะระบุใหราคาที่ดินที่คงที่ ในขณะที่กฎหมาย ควบคุมราคา (Ordinance price control )ใช
ควบคุมราคาสินคาตางๆ  กฎหมายควบคุมราคาที่ดินเกษตรกรรม ( Farmland price control ) หามมิให 
ซ้ือหรือขายที่ดินสูงกวา คาเชาใหแบงเปนครั้งๆ( Derived from multiplying the rentals ) ซ่ึงอัตราถูก
กําหนดโดยรัฐมนตรีเกษตรและปาไม โดยอัตราถกูกําหนดในป 1939 ใหราคาขายใน 10 พื้นที่กําหนด  แต
อัตราจะแตกตางกันหากเปนที่ดอนกับที่นาขาว เปนการแตกตางกันในพื้นที่ อัตราที่กําหนดไวคือ  นาขาว
มูลคาเปน 33 เทาของคาเชา และเปน 40 เทาของราคาคาเชาในที่ดอนในขณะที่อัตราคาเชาเฉลี่ย 19.01 เยน 
ตอ 10 เอเคอร ในขณะที่ที่ดอนเปน 9.33 เยน ตอ 10 เอเคอร ในขณะที่ราคาที่ดินควบคุมสําหรับนาขาวเปน 
627.63 เยน และที่ดอนราคา 373.20 เยน 

4.  กฎหมายควบคุมท่ีดินเกษตรกรรม(Emergency farmland and other matter control 
ordinance) 

4.1 มาตรการใหผูไมทําประโยชนตองแจงทางการเพื่อดําเนินการในที่ดิน  
กฎหมายควบคุมที่ดินเกษตรกรรมและอื่นๆในภาวะฉุกเฉินเจตนารมณ ที่ดินเกษตรกรรมจํานวน

มากกลายเปนโรงงานอุตสาหกรรมและที่อยูอาศัยในระหวางสงครามโลก การขาดแคลนแรงงานเกษตร
กรรม และไมมีปจจัยการผลิตเขาสูภาคเกษตรกรรม การเพาะปลูกถูกทอดทิ้ง หลายแหงไมสนใจ จึง
กําหนดกฎหมายนี้ขึ้น กฎหมายกําหนดให ผูที่ตองการใชที่ดินเกษตรกรรมของตนเอง ไมทําการเกษตร
กรรมตองเสนอใหเจาหนาที่รัฐตรวจรับรอง หากเอาที่ดินไปทํากิจกรรมอื่นที่ไมใชเกษตรกรรม โดยเจา
หนาที่รัฐมีอํานาจสั่ง  คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมของ เทศบาล อําเภอ หมูบาน ใหส่ังการให เจาของ
ที่ดินหรือผูครอบครองที่ดินท่ีทอดทิ้งที่ดิน ( Abandoned farmland )ใหทําการเพาะปลูก หากยังไมทํา
การเพาะปลูก รัฐมีอํานาจใหผูอ่ืนเชาที่ดินนั้นได 84 กฎหมายจึงใหอํานาจรัฐที่จะจํากัด ( Restrict) หรือ
หามการวางผังเมือง ( Ban planing )หรือ กําหนดเขต (Grouping )พื้นที่ที่ไมจําเปนได และมีอํานาจสั่ง

                                                  
 
83 ibid,p140. 
84 Ibid.,p.141. 
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ใหเกษตรกรทํางาน บนที่ดินของเขาเอง ในป ค.ศ.1944 มีการแกไขโดย     แทนที่จะถูกรัฐควบคุมก็ให
โอนที่ดินเกษตรกรรมแทน โดยรัฐจะไมอนุญาตใหมีสิทธิในที่ดิน หรือโอนที่ดินไปใหแกผูอ่ืน โดย
ปราศจากการรับรองจากรัฐ 

 
5.กฎหมายชวยเหลือการพัฒนาที่ดินเกษตรกรรม  ( farmland development assistance law 
1941) 
5.1 มาตราการสงเสริมการเพาะปลูกท่ีดินท่ีทอดท้ิง 
การขยายโครงการการกอตั้งและดํารงไวซ่ึงเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน( Assistance in the 

creation and maintenance of owner farmer)เจตนารมณ โครงการมีวัตถุประสงคเพื่อสรางและคงไว
ซ่ึงเกษตรกรเจาของที่ดิน ที่ไดรับผลจากเศรษฐกิจในชวงสงคราม เปนผลทําใหตองการสินคาอื่นมากกวา
อาหาร และความเปนชาตินิยม ที่ตองการคงไวซ่ึงเกษตรกรในฐานะพลังสังคม ในการปกครองประเทศ 
ในป ค.ศ.1943    ป ค.ศ.1937 มาตรการในการคงไวซ่ึงเกษตรกรถูกเริ่มใช โดยตองการคงไวในพื้นที่
เพาะปลูก 1.5 ลานเฮกเตอร และสนับสนุนการเพาะปลูกในพื้นที่ 5 แสนเฮกเตอร ที่ถูกทอดทิ้ง  กําหนด
เวลาโครงการไว 25 ป    

ตอมา กฎหมายชวยเหลือการพัฒนาที่ดินเกษตรกรรม ( Farmland Development Assistance 
Law) (จาก ค.ศ. 1919-1942)ไดใหเงินชวยเหลือแกเกษตรกรผูตองการเพาะปลูกในพื้นที่ที่ถูกทอดทิ้ง85 
ในขณะที่กฎหมายกอนหนานี้ใหเงินชวยเหลือ คิดเปนเพียง 4% ของการพัฒนาพื้นที่ที่ ถูกทอดทิ้ง  
กฎหมายใหมนี้เรียกอีกชื่อวา กฎหมายพัฒนาที่ดินเกษตรกรรม ( Farmland Development Law )ตรา
ขึ้นใน ค.ศ. 1941  โดยกําหนดใหรัฐสนับสนุนคาใชจายที่จําเปน และคาใชจายในการปรับปรุงที่ดิน
เกษตรกรรมจํานวน 50%ของคาใชจายทั้งหมด นอกจากนี้ โครงการพัฒนาที่ดินที่ไมถูกทําประโยชน ( 
Project of development uncultivated land) ก็ถูกบังคับใชโดย สหกรณพัฒนาที่ดินเกษตรกรรม 
(Farmland Development Cooperation )เปนองคกรกึ่งรัฐบาล ซ่ึงที่ดินเกษตรกรรมภายใตโครงการทั้ง
หมด ถูกนําไปใหเพื่อ เกษตรกรที่เปนเจาของที่ดิน สหกรณที่ไมไดถูกเริ่มทันทีหลังสงคราม แตถูกใช
หลังสงครามในการพัฒนาที่ดินที่ถูกทอดทิ้ง( Developing Uncultivated Land)   

โครงการสรางเกษตรกรในระยะเริ่มแรกไมไดผล และราคาที่ดินถูกประเมินโดยถือหลักมาจาก
คาเชาที่ถูก และรัฐบาลไมไดมีมาตรการแทรกแซงเจาของที่ดิน รัฐบาลพึ่งสนับสนุนเงินกองทุนและเงิน
ชวยเหลือบางสวน  แตในโครงการที่สามหลังสงคราม ในการควบคุมราคาที่ดินอยางเปนทางการ โดย
ธรรมชาติ เจาของที่ดินเปนผูประเมินราคาที่ดิน และการประเมินราคาที่ดินโดยเจาหนาที่เร่ิมแตกตางออก
ไป ในปค.ศ. 1944 รัฐบาลเริ่มจายสวนที่แตกตางใหแกเจาของที่ดิน ในที่ดินนาขาวจาย 150 เยน และ 90 
เยนในที่ดอน สงครามจบหลังเริ่มโครงการที่สามไดเล็กนอย 
                                                  

85 Ibid.,p.142. 
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การสิ้นสุดของคาเชาในรูปแบบอื่นนอกจากเงิน สาเหตุมาจากผลิตภัณฑขาวที่มากเกิน จนทําให
ตองออกฎหมายควบคุมราคาขาว ( Rice Control Law )และกฎหมายควบคุมราคาขาวอัตโนมัติ ( Rice 
Autonomous Control  Law)  เพราะการเปลี่ยนแปลงมาเปนอาหารที่สําคัญในชวงสงคราม ป ค.ศ. 
1940  ถูกรัฐนํามาใชโดยตรงในการควบคุมการกระจายขาว ไมใชการผลิตและการขายขาวโดยผูผลิตเทา
นั้น ขาวยังนําไปชําระเปนคาเชาที่ดินดวย แตทั้งหมดถูกแทนที่ใหมหมดโดยรัฐบาล  ขาวสําหรับครอบ
ครัวเกษตรกรที่ใชบริโภคเทานั้นที่ไดรับยกเวน  เจาของที่ดินตองขายขาวใหรัฐในราคาควบคุมที่ไดรับ
จากผูถือครองที่ดิน  ภายใตระบบนี้ ผูถือครองที่ดินไมตองสงคาเชาที่ดินในรูปแบบอื่นแกเจาของที่ดิน 
แตสงขาวใหแกรัฐบาลโดยตรง 

เจาของที่ดินไมไดรับอนุญาตใหมีขาว แมไดรับเปนคาเชา ทําใหการจายคาเชาถูกจายเปนเปนเงิน
สดแทน  โดยมีกฎหมายควบคุมอาหาร ( Food Control Law )สนับสนุนแนวโนมนี้และกอนส้ินสุด
สงคราม ก็ถูกแทนที่ดวยระบบการจายคาเชาเปนเงินสด ในขณะที่ราคาขาวถูกบังคับใหคงที่ที่ราคา 43 
เยนตอ koku นับแตค.ศ. 1939 แตในป ค.ศ.1941 ราคาขาวกลับไดรับการสงเสริมเพื่อสนับสนุนการ
ผลิตขาวใหมาก และสนับสนุนการกระจายขาวไปใหรัฐบาล ราคาขาวที่ถูกอันตรงกันขามกับนโยบายให
ราคาสินคาต่ําของรัฐบาลหลังสงครามโลก เพื่อปรานีปรานอม รัฐบาลตัดสินใจจายเงินจูงใจ 5 เยนตอ
koku* เพื่อใหเกษตรกร และผูถือครองที่ดินขายขาวใหแกรัฐบาล โดยผูถือครองที่ดินจายใหรัฐเปนคาเชา
ที่ดิน 

ยุคที่ 5 ยุคพังทลายของเจาของที่ดินขนาดใหญ 
แรงขับเคลื่อนที่ เปนตัวนําคือ การปลดปลอยเกษตรกรใหเปนอิสระ ใน วันที่  9 ธันวาคม 

ค.ศ.1945เปนนโยบายพื้นฐานที่สนับสนุนความเปนประชาธิปไตย ของเกษตรชุมชนในหลังสงคราม
โลก ดวยการใหสิทธิแกผูครอบครอง ( Occupation authority) แมวาขอบังคับไมมีผลเปลี่ยนแปลง
ระบบที่ดินโดยตรง แตก็มีความสัมพันธกับนโยบายเกษตรของญี่ปุน  และแกไขปญหาเจาที่ดิน  ( 
Landlord system)กอนน้ันรัฐบาลตองการปรับปรุงระบบถือครองที่ดิน เพื่อความเปนประชาธิปไตยใน
ชนบท โดยมีการประชุมคณะรัฐมนตรี เพื่อแกไข กฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม   ( Farmland 
Adjustment Law )ที่ผานความเห็นชอบ เมื่อ ค.ศ. 1945   ที่นําไปสูการปฏิรูปที่ดินตอมา  

การตรากฎหมายปฏิรูปที่ดินในครั้งนี้อยูภายใตการดูแลของฝายสัมพันธมิตร ( Supreme 
Ccommander of Allied Power) โดยมุงไปที่การปฏิรูปที่ดินในชนบท เพื่อนโยบายที่สําคัญ ในการทํา
ใหญี่ปุนเปนประชาธิปไตย การปฏิรูปที่ดิน  เร่ิมหลังสงครามโลกโดยฝายสัมพันธมิตรเขาควบคุมญี่ปุน
เมื่อ สิงหาคม ค.ศ.1945  ดวยการสลายกองกําลังทหารญี่ปุนไปสูการเปนชาติประชาธิปไตย โดย GHQ  
( general headquarters of the supreme commander for the allied powers)  

                                                  
* 1 koku = 150 กิโลกรัม 
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นายพลแม็กอาเธอรไดจัดทํารางการปฏิรูปที่ดินในชนบทเสนอใหรัฐบาลญึ่ปุน เมื่อ 9 ธันวาคม  
ค.ศ.1945 โดยมีสาระสําคัญ คือ 86 

1.รัฐบาลตองขจัดอุปสรรคทางเศรษฐกิจ เพื่อฟนฟูความเปนประชาธิปไตย  และยอมรับสิทธิ
มนุษยชน ( dinity of man)   โดยทําลายระบบเศรษฐกิจแบบศักดินา และ  รัฐบาลตองใหหลักประกันวา  
ผูเพาะปลูกในที่ดินของญี่ปุน จะตองไดรับโอกาสอยางเสมอภาค ในผลอันเกิดจากแรงงานของตน  
   2. กําจัดโครงสรางเกษตรกรรม เร่ืองที่ดินที่เลวราย เพราะเกือบคร่ึงหนึ่งของประชากรทั้งหมด
เปนผูเพาะปลูก และมีสภาพปญหาคือ 

A. ความหนาแนนในการถือครองที่ดินที่เกือบครึ่งหนึ่งของผูถือครองที่ดินเพาะปลูก ถือครอง 
พื้นที่นอยกวาคนละ 1 เอเคอร   

B . ผูถือครองที่ดินภายใตเงื่อนไขอันไมเปนธรรม  ที่เกษตรกรในญี่ปุนมากกวาสามสวนสี่ ของผู
ถือครองทั้งหมดจายคาเชาเปนผลผลิตของปเปนจํานวนครึ่งหนึ่งหรือมากกวา  

C .  หนี้ที่มีอัตราดอกเบี้ยสูงที่เกษตรกรนอยกวาครึ่งหนึ่งจะสามารถจายหนี้ได   
D .  อัตราดอกเบี้ยและภาษีเปนอุปสรรคขัดขวางการเกษตร  
E. รัฐบาลควบคุมเกษตรกรและองคกรเกษตรกรโดยไมปกปองผลประโยชนของเกษตรกร 

การจํากัดโควตาพืชผลโดยจํากัดการเพาะปลูก   
เกษตรกรจะไมเปนอิสระหากไมทําลายระบบลง และไดกําหนดใหรัฐบาลจัดเตรียมเพื่อประชุม

ตอ GHQ ภายใน 15 มีนาคม 1946  ถึงโครงการปฏิรูปที่ดินในชนบทที่โครงการตองประกอบดวยแผน
คือ   

A.   โอนกรรมสิทธ์ิที่ดินจากเจาของที่ดินที่ไมไดอยูอาศัยในที่ดิน ( Absentee land owners ) 
ใหแกผูที่ทํางานในที่ดินนั้น  
B.  ออกกฎหมายในการขายที่ดินเกษตรกรรมจากผูที่ไมทํางานในที่ดิน(Non–operating 
owners )ในราคาเทาเทียมกัน  
C .  ออกกฎหมายใหผูถือครองที่ดิน (Tenant) ซ้ือที่ดินเกษตรกรรมโดยใชผลผลิตประจําป 
D.   ออกกฎหมายคุมครองผูถือครองที่ดินกอนหนานี้อยางมีเหตุผล    โดยคํานึงถึงสถานะผูถือ

ครอง และความจําเปนที่คุมครอง  รวมถึงการเขาถึงสินเชื่อเกษตรกรรมระยะสั้นและยาว และดอกเบี้ยที่
พอเหมาะ    คุมครองเกษตรกรจากการถูกยึดที่ดิน ทําใหราคาพืชผลมีเสถียรภาพ  สงเสริมองคกรเกษตร
กรรมเคลื่อนไหวอยางอิสระ 

E  รัฐบาลตองทําขอเสนอที่จําเปนเพื่อเปนหลักประกันวาภาคเกษตรกรรมจะไดรับสวนแบงจาก 
รายไดของชาติ  
                                                  

86 Food and Agricultural Policy Research Center , changes in Japan’s  Agrarian structure (Tokyo : 
Shinseisakusha Co., ltd ,1998 ), p. 1-3 
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แมไดรับการผลักดันจาก GHQ     แตจริงๆ  แลวปญหาเรื่องการถือครองที่ดินไดรับการศึกษาตั้ง
แต ค.ศ.1920  จากคณะกรรมการวิจัยระบบถือครองที่ดิน  ( Tenancy System  Research Committee 
)ที่เชื่อวาการทําลายระบบศักดินาจะเปนสิ่งสําคัญในการพัฒนาการเกษตรของญี่ปุน  มีการรางโครงการ
ปฏิรูปที่ดินตั้งแต 11 พฤศจิกายน ค.ศ. 1945  แตในรางก็ไมมีอะไรนาสนใจ เพียงแตจํากัดการถือครองที่
ดินของเจาของที่ดินคนละ 5 โชว ( cho)* โดยในแผนเดิมกําหนดไวที่ 3 โชว  แตเปลี่ยนเปน 5 โชว  เมื่อ
ประชุมคณะรัฐมนตรีแลวเห็นวา จะสงผลใหเจาของที่ดิน 1 ลานคน ไดรับผลกระทบ หากจํากัดการถือ
ครองที่ดิน 3 โชว แตการจํากัดการถือครองที่ 5 โชว  จะไดรับผลกระทบเพียง 6 แสนคน จุดออนคือ 
กระบวนการซื้อที่ดินจากเจาของที่ดินตามความตองการของผูถือครองที่ดินเปนไปไดยาก เนื่องจากใน
สังคมชนบท ผูถือที่ดินภายใตระบบศักดินายอมไมกลาที่จะซื้อที่ดินอันเปนการตอตานเจาของที่ดิน 87    
ตอมาแผนถูกปรับปรุงใหพบกันครึ่งทางที่เรียกวา การปฏิรูปที่ดินครั้งแรก จนมาถึงการปฏิรูปที่ดินครั้งที่ 
สอง ที่จํากัดการถือครองที่ดินเปน 1 โชว โดยใหรัฐทําการซื้อขายแทน  

ในการประชุมของฝายพันธมิตรญ่ีปุน รัสเซียเสนอใหปฏิรูปที่ดินโดยไมตองจายคาชดเชย  และ
กระจายการถือครองแกผูครอบครองโดยไมคิดเงิน ในขณะที่อเมริกาไมเห็นดวย วาขัดกับหลักสิทธิ เสรี
ภาพ ทําใหการปฏิรูปที่ดินในญี่ปุน ตองยึดที่ดินโดยจายคาชดเชย แตใกลชิดกับขอเสนอของรัสเซียใน
สภาวะเงินเฟอกับใหคาชดเชยที่ดินในราคาต่ําโดยใน กันยายน ค.ศ.1946 ไดแกไข กฎหมายปรับที่ดิน
เกษตรกรรม และกฎหมายชวยเหลือ กอตั้งและรักษาเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน  

การปฏิรูปการถือครองที่ดินเปนความจําเปน เพื่อปลดปลอยเกษตรกรออกจากการควบคุมของ
เจาของที่ดิน และจัดใหเปนเกษตรกรอิสระ ( Farmer's Freedom)  ในการการปฏิรูปที่ดินครั้งแรก  ได
ตรา กฎหมายมาตรการพิเศษเพื่อใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน            กําหนดให     เจาของที่ดินที่พักใน
ที่ดิน ( Resident landowner) และมีเนื้อที่โดยเฉลี่ย 5.0 โชว จะตองถูกบังคับซ้ือตามวิธีการของคณะ
กรรมการที่ดินเกษตรกรรมระดับ จังหวัด เมือง หมูบาน หรือสมาคมเกษตรกรรมระดับ จังหวัด เมือง หมู
บาน ในระยะเวลา 5 ป   การจายคาเชาที่ดินเกษตรกรรมตองจายเปนเงินสด  มีการคุมครองสิทธิในการ
เพาะปลูก โดยการเชาที่ดินตองมีการตรวจอนุมัติ ( Approval)โดยคณะกรรมการที่ดินระดับจังหวัด เมือง 
หมูบาน  ปรับปรุงองคคณะของ คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมระดับจังหวัดเมือง หมูบานโดยเพิ่ม
สมาชิกที่มาจาก สวนกลางเขาไป และใหสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง 

               ผล การปฏิรูปที่ดินในระยะที่หนึ่งสงผล คือ อนุญาตใหเจาของที่ดินที่พักอาศัยในที่ดิน 
( Resident landowner) มีที่ดินได 5 โชว ทําใหที่ดินที่เปนที่เชาลดลง ลานโชว หรือ 39%ของที่ดินที่
เปนที่เชาทั้งหมด มีปญหาการตอตานการขายที่ดิน และยากที่เกษตรกรเจาของที่ดินที่ทําเปนธุรกิจ จะเขา

                                                  
 
* 1  cho= 10 tan = 0.992 hectare = 6.25 ไร  
87 ibid.,p.5. 
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ไปซื้อ จึงมีคนซื้อที่ดินนอยลง  การคุมครองสิทธิในการเพาะปลูก ไมเปนที่นาพอใจ เกษตรกรไดขอมูล
ไมเพียงพอ และยังกลับไปเชาที่ดินแบบเดิมอีก และคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม และสมาคมที่ดิน
เกษตรกรรมทั้งระดับ จังหวัด เมือง หมูบาน ยังอยูภายใตการควบคุมของเจาของที่ดนิและขาราชการ 

หลังสงครามโลกครั้งที่สอง การปฏิรูปที่ดินเริ่มขึ้น โดยเร่ิม 2 กระบวนการ การเริ่มโดยตรา
กฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม ( Agricultural Land Adjustment Act ) โดยสาระสําคัญคือ ดําเนิน
การจัดใหมีเกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน ( Owner-farmer) และเรื่อง สิทธิในการเพาะปลูกของเกษตรกร88 
โดยบังคับใหเจาของที่ดินตองขายแกผูถือครองที่ดิน โดยกําหนดที่ดินไวไมเกิน 5 เฮกเตอร ในขั้นแรก
ของการปฏิรูปที่ดินคือ การถายที่ดินใหแกผูถือครองที่ดิน แตไดรับการวิจารณวา ผูครอบครองที่ดินได
ถายเทที่ดิน กอนที่ปฏิรูปที่ดิน หรือราคาที่ดินเริ่มจะถูกกําหนดใหคงที่  

การปฏิรูปจริงๆเกิดในขั้นที่สอง   ในขั้นที่สอง ตรากฎหมาย มาตรการพิเศษทางกฎหมายเพื่อกอ
ตั้งเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน (Special Measurement Law for Establishing Owner-farmer )และแก
ไขกฎหมาย ปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม โดยกําหนดสิทธิการถือครองที่ดินไวไมเกิน 1 เฮกเตอร   ยกเวน 
ในฮอกไกโด ที่ดินสวนที่เกินตองขายใหแกรัฐบาล และถูกนําไปขายใหแกเกษตรกร ผูเพาะปลูกในราคา
ที่กําหนดไว ดําเนินการไปจนถึง 23 พฤศจิกายน ค.ศ. 1945 ผูครอบครองที่ดินไดรับการปลดปลอย ผล
คือ ที่ดินจํานวน 2 ลาน เฮกเตอร และ ทุงหญา จํานวน หาแสน เฮกเตอร ถูกปลดปลอย และที่ดินที่ไมถูก
ใชประโยชน ( Uncultivated Land)จํานวน 1.5 ลาน เฮกเตอร ถูกขายไป 

 
1.  กฎหมายมาตรการพิเศษทางกฎหมายเพื่อใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน ( Owner-farmer 
Establishment Special Measure Law 1946 ) 
กฎหมายมาตรการพิเศษเพื่อใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน สาระสําคัญ คือ89 ที่ดินที่เจาของไมได

พักอาศัยในที่ดิน ( absentee landowner)โดยที่ดินที่ใหเชาเกิน 1 โชว( 4 โชว ในฮอกไกโด)   และที่ดิน
ที่เจาของพักอาศัยในที่ดิน ( resident landowner) ที่เกิน 3 โชว ( 12 โชว ในฮอกไกโด)  สวนที่เกินกวา
นี้ตองถูกบังคับซื้อ และนํามาขายใหมแกผูถือครองที่ดินโดยรัฐ  โดยกําหนดหนาที่ใหเปนของคณะ
กรรมการที่ดินเกษตรกรรม ใหดําเนินการในสองป  ซ่ึงกอใหเกิดผลมากกวาในครั้งแรก ทําใหสามารถ
ปลดปลอยที่ดินเกษตรกรรมได สองลานโชว  ประมาณ 80%ของที่เชาทั้งหมด     และทําใหที่ดินเกษตร
กรรม 90%เปนของเกษตรกรผูเปนเจาของท่ีดิน  สวนที่ดินที่ไมไดเพาะปลูก ( Uncultivated land) ถูก
บังคับซื้อดวย โดยมีปริมาณ 1.5 ลานโชว  

                                                  
 
88 ibid.,p.35.  
89 ibid., p.5. 
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ในกฎหมายมาตรการพิเศษทางกฎหมายเพื่อใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน ( Owner-farmer 
Establishment Special Measure Law 1946 )90  กฎหมายมีเจตนารมยเพื่อตองการใหเกษตรกรเปนเจา
ของที่ดิน โดยกฎหมายมีวัตถุประสงคเพื่อ กอตั้งใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน(Owner farmers) อยาง
ฉับพลันและกวางขวาง และยกระดับการใชที่ดินเกษตรกรรม เพื่อความมั่นคงของสถานะผูเพาะปลูก 
และใหไดรับผลประโยชนจากแรงงานของตนอยางเปนธรรม โดยเพิ่มความสามารถการผลิตดานเกษตร
กรรม และสงเสริมประชาธิบไตยในชุมชนในชนบท91   โดยใหที่ดินเกษตรกรรมตองตกอยูในบังคับ
กฎหมาย ที่ดินเกษตรกรรมตามกฎหมาย คือ ที่ดินที่ใช หรือมีความสามารถที่จะใชในการเพาะปลูกได ที่
ดินของเกษตรกร (Owner-farmer Land)หมายถึง ที่ดินเกษตรกรรมที่บุคคลใชเพาะปลูกตามความเปน
จริงโดยเปนกรรมสิทธิ์ (Ownership)  ซ่ึงกฎหมายมีมาตรการควบคุมการทําประโยชนที่ดินดังนี้ 
 

1.1 มาตรการบังคับซื้อท่ีดินท่ีเจาของใหผูอ่ืนเชาหรือมิไดอาศัยในท่ีดินนั้นโดยกําหนดจํานวน
พื้นท่ีท่ีอนุญาตใหแตละคนครอบครอง   กฎหมายไดกําหนดใหท่ีดินเกษตรกรรมตอไปนี้ท่ีตองถูกซ้ือโดย
รัฐบาล คือ92 

1.ที่ดินเกษตรกรรมที่ใหเชา และเจาของมีที่อยูอาศัยนอกเขต นคร (City ) เมือง ( Town) หมูบาน 
( Village)  การกําหนดเขตมหานคร เมือง หมูบาน  ใหกําหนดโดยคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมระดับ
มหานคร เมือง หมูบาน   โดยใหคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม นครหลวง (Metropolitan) ตรวจรับ
รอง 

2ในกรณีที่เจาของที่ดินมีที่พักอาศัยถาวรอยูในเขต แตที่ดินที่ใหเชามีเนื้อที่เกินกวาที่กําหนดไว
คือ ในฮอกไกโด 4 โชวหรือในเขตนครหลวงเขตปกครอง เกินกวาจํานวนที่กําหนดโดยคณะกรรมการ
กลางที่ดินเกษตรกรรม  (Central Agricultural Land Commission ) 

3.ถาที่ดินรวมที่ใหเชา ที่เจาของที่ดินอยูในเขตมหานคร เมือง หมูบาน และมีที่อยูถาวรแตมเีนื้อ
ที่เกิน12โชวในฮอกไกโดหรือเกินที่กําหนดโดยคณะกรรมการกลางที่ดินเกษตรกรรมของนครหลวง 

จํานวนเนื้อที่ที่นครหลวง จะกําหนดใน ขอ2,ขอ3 ตองใชเนื้อที่เฉลี่ย และตองประมาณ 1 โชวใน
ขอ 2 และประมาณ 3 โชว ในขอ 3    บางสวนของที่ดินเกษตรกรรมใน วรรคหนึ่ง ที่ดินที่จะถูกซ้ือโดย
รัฐเพื่อใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน อาจมาจาก การตรา กฎหมาย (Ordinance )ของคณะกรรมการที่ดิน
เกษตรกรรมนครหลวง  นคร เมือง หมูบาน   โดยที่ดินที่จะถูกซื้อโดยรัฐ ไดแก 

                                                  
 
90  Agricultural land bureau ministry of agricultural and forestry , “agricultural land reform 

legislation “ Tokyo  Japan  September  1949. ,p.17. 
91 owner-farmer establishment special measure law 1946 article 1 
92 owner-farmer establishment special measure law 1946 article 3 



 214 

1.พื้นที่ในเขตที่ดิน ที่จะใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน ที่เจาของเปนเกษตรกรผูที่ทํา
ธุรกิจเพาะปลูก ( Cultivating business )ไดกระทําการอยางไมสมเหตุผล ( Not reasonable) 
เกินกวาพื้นที่ที่กําหนดใน วรรคหนึ่ง ขอ3 โดยมีเนื้อที่เกินกวาที่กําหนด 

2.ที่ดินที่เกษตรกรเปนเจาของที่ใชเพื่อการเพาะปลูก โดยมาจากสัญญาเพื่อเพื่อทํางาน 
หรือสัญญาอื่น หรือจากผูอ่ืนนอกจากเจาของ  

3.ที่ดินที่เกษตรกรเปนเจาของเปนผูถูกดําเนินคดีตามกฎหมาย หรือผูอ่ืน 
4 .ที่ดินที่ใหผูอ่ืนเชา โดยเจาของเปนผูถูกดําเนินคดีตามกฎหมาย หรือผูอ่ืน 
5 .ที่ดินเกษตรกรรม ซ่ึงมีอยูกอน 15 มิถุนายน 1948 
6 .ที่ดินเกษตรกรรม ที่ซ่ึงผูที่อาจเพาะปลูกโดยมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิอ่ืนๆ แตไมไดใช

เพาะปลูก คือ 
7. นอกเหนือจากที่ดินเกษตรกรรมที่กลาวแลว เจาของที่ดินอาจขายที่ดินใหแกรัฐได 

ตอมามีระเบียบเกี่ยวกับขอ 2,3 กําหนดจํานวนสูงสุดของเนื้อที่ในแตละจังหวัดไว 
ที่ดินเกษตรกรรมที่บังคับนับรวมถึงที่ดินของผูอ่ืนที่มีความสัมพันธกันดวย93 โดยที่ดินเกษตร

กรรมที่เปนเจาของโดยบุคคลที่มีความสัมพันธกันหรือสามีภรรยาที่อยูดวยกัน หรือที่ความสัมพันธส้ิน
สุดลงดวยเหตุผลพิเศษตาม แตอยูดวยกันเมื่อเปนเจาของ และอาศัยอยูภายในเขตมหานคร เมือง หมูบาน    
โดยมีที่อยูถาวรในที่ดินเกษตรกรรมนั้น ใหถือวา เปนที่ดินเกษตรกรรมที่เปนเจาของโดยเจาของที่ดินนั้น
ตามขางตน   

เจาของที่ดินเกษตรกรรมที่ทําใหส้ินสุดสิทธิลง ดวยเหตุผลพิเศษ โดยมีที่อยูถาวรในเขต นคร 
เมือง หมูบาน  ซ่ึงที่ดินเกษตรกรรมตั้งอยู ทําใหเชื่อวา เปนผูมีที่อยูถาวรในเขตนั้น       ใหคณะกรรมการ
ที่ดินเกษตรกรรม ระดับ มหานคร เมือง หมูบาน   อาจสอบสวนทุก 2 ป เกี่ยวกับบุคคลเชนนั้น วาเปนผูมี
ที่อยูถาวร ภายใจเขตมหานคร เมือง หมูบาน    แลวพิจารณาวา เปนบุคคลตามขางตนหรือไม  

แตที่ดินเกษตรกรรมที่จะถูกบังคับซ้ือทั้งหมด จะตองเปนที่ดินที่มีบันทึกในระบบทะเบียนที่ดิน 
( Land regriter) เวนแตคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมเห็นวาไมสมเหตุผล โดยใหใชกับที่ดินอื่นๆดวย
94กฎหมายบัญญัติยกเวนที่ดินที่จะไมถูกบังคับซื้อ ไดแก    

1. ที่ดินเกษตรกรรมที่รัฐหรือองคกรสาธารณะใชเพื่อการสาธารณะ 
        2 .ที่ดินเปนเจาของโดยนครหลวง  ฮอกไกโด  เขตปกครองมหานคร เมือง หมูบาน   หรือองคกร
อ่ืนที่กําหนดในระเบียบ และใชเพื่อกอตั้งใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน หรือการเพาะปลูกทั่วไป  
( Common cultivation) 
                                                  

 
93 owner-farmer establishment special measure law 1946 article 4 
94 owner-farmer establishment special measure law 1946 article 7 
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3. ที่ดินใชเพื่อทดลอง วิจัย แนะนําดานเกษตรกรรม  หรือดานอื่นตาม  ประกาศรัฐมนตรี 
(Ministerial ordinance ) 

4.ที่ดินเกษตรกรรมที่อยูภายในพื้นที่ของการปรับปรุงเมืองตาม มาตรา 12 วรรคหนึ่งของ 
กฎหมายผังเมือง (City Planing Law ) 

5. ที่ดินที่เหมาะสมแกการใชอ่ืนๆในอนาคต โดยคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม ระดับ นคร 
เมือง  หมูบ าน  กําหนดโดยผานการรับรองจาก  คณะกรรมการที่ ดิน เกษตรกรรมนครหลวง  ( 
Metropolitan Agricultural Land Commission ) 

6. ที่ดินที่เพาะปลูกเองไมไดเพราะเจ็บปวย หรือเหตุผลอ่ืนตามระเบียบที่กําหนด และใหผูอ่ืนใช
ที่ดินไดชั่วคราวเพื่อเพาะปลูก โดยการใหเชา  โดยคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมเชื่อวา จะทําการเพาะ
ปลูกไดในอนาคต และเชื่อวาที่ดินเหมาะสมแกการเพาะปลูก  แตถาที่ดินมีจํานวนเกินกวาที่กําหนดใน 
มาตรา 3 วรรคหนึ่ง ขอ 3ใหไดเฉพาะสวนที่ไมเกิน 

7. ที่กําลังพัฒนาที่ดิน ที่เจาของซื้อท่ีดินทุงหญามาตาม มาตรา 40-2และท่ีดินทุงหญานั้นตองได
เปนกรรมสิทธิ์หลังการซื้อ 

8 ที่ดินเกษตรกรรมที่เห็นวา ใหผลผลิตไมแนนอน เชนที่ดินใหม ที่ดินไฟใหม  ที่ดินที่จะกลาย
เปนปา หรือที่อ่ืนๆที่คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมเห็นวาไมเหมาะสมแกการซื้อ 

 
ผลการซื้อที่ดินคือ รัฐไดกรรมสิทธิ์ที่ดิน แตใหแยกสิทธิในการอาศัย ( Right of resident )ออก

ไปในเวลาซื้อ ถาที่ดินที่เชา   ใหสิทธินั้นยังคงอยู ภายใตเงื่อนไขและเงื่อนเวลาเชนเดิม95    ในการขอซื้อท่ี
ดินรัฐไดกําหนดคุณสมบัติผูที่จะซื้อที่ดิน หลังจากรัฐบังคับซื้อที่ดินแลวจะนําที่ดินออกจําหนายแก
เกษตรกร โดยกําหนดคุณสมบัติผูจะซื้อท่ีดินไว96 ผูที่จะซื้อท่ีดินไดตามระเบียบคือ   เกษตรกรผูถือครอง
ที่ดินที่จะทําการเพาะปลูกไดในเวลาซื้อ หรือผูอ่ืนตามที่ระเบียบกําหนดไว ที่จะอุทิศตนเองโดยทําการ
เพาะปลูกเหมือนกับเกษตรกรผูเปนเจาของ(ถาจําเปนรัฐอาจขายที่ดินอีกครั้งได ( Resell )โดยผูซ้ือใหยื่น
คํารองขอซื้อที่ดิน ตอคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมมหานคร เมือง หมูบาน    

 
 
 
 
 

                                                  
 
95 owner-farmer establishment special measure law 1946 article 12 
96 owner-farmer establishment special measure law 1946 article 16 
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1.2 มาตรการกําหนดเวลาใหทําประโยชน 
รัฐมนตรีอาจกําหนด ถาจําเปนในการซื้อ หรือใชประโยชน โดยระบุพื้นที่ที่ตองการหรือกําหนด

ชวงเวลาใหทําประโยชน  ( Put to use) แตตองไมเกิน  1 ป97      การกําหนดนั้นตองทํา ประกาศ
สาธารณะ ( Public  notice ) เมื่อจัดทําแลว บุคคลผูไดรับผลจากการกระทํา ในพื้นที่ที่จะถูกซื้อ หรือ
บังคับใหใชประโยชน อาจจะถูกกําหนดใหถูกตรวจอนุมัติ ( Approval) โดยเจาหนาที่รัฐในเมืองหลวง ( 
Metropolis )หรือในฮอกไกโด และหาม เปลี่ยนแปลง รูปราง และธรรมชาติของที่ดิน หามตัดตนไม ไม
ไผ  ทําการโอน เคลื่อนยาย ทําใหเสียหายของสิ่งของที่ตั้งอยูบนที่ดิน  และหามโอนที่ดิน ถาทําโดยไมได
รับการตรวจรับรองจากรัฐใหไมมีผล     แตรัฐอาจจายเงินชดเชยในสิ่งที่สูญเสียไป 

 
1.3  มาตรการแผนการซื้อที่ดินท่ีไมทําประโยชน 98( Purchase plan of uncultivated land) 

จัดทําโดย คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม ของนครหลวง  หรือ ออกไกโด ตามระเบียบที่กําหนด  แผนการ
ซ้ือตองประกอบดวยรายละเอียดของที่ดิน  สิทธิของที่ดิน ตนไม ส่ิงปลูกสราง ที่จะถูกซื้อ ตองประกอบดวย
รายละเอียดของ ที่ดิน สิทธิของที่ดิน ตนไม ส่ิงปลูกสราง ที่จะถูกซ้ือหรือบังคับใหทําประโยชน  เวลาที่จะซื้อ
หรือเวลาที่บังคับทําประโยชน หลังจัดทําแผนแลวใหคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมของนครหลวงหรือฮ
อกไกโด จะตองดําเนินการประกาศสาธารณะ  (Public notice) โดยไมชักชา และเสนอเอกสารเพื่อตรวจสอบ
สาธารณะ( Public inspection )ภายในเวลา 20 วัน นับจากวันทําประกาศตอสาธารณะ ที่สํานักงานของนคร 
เมือง หมูบาน  ที่ ที่ดินตั้งอยู โดยประกอบดวย ชื่อเจาของที่ดิน สิทธิ ส่ิงปลูกสรางที่จะถูกซื้อหรือบังคับให
ทําประโยชน สวนที่ดินที่จะถูกซื้อหรือบังคับทําประโยชน ประกอบดวย ที่ตั้ง หมายเลขทะเบียน ประเภทที่
ดิน กรณีบังคับการทําประโยชน รายละเอียดตองประกอบดวย ประเภท (Kind) ปริมาณที่ดิน( Qquantity) ที่
ตั้ง  (  Location)  คาที่ดิน    วันที่จะซื้อหรือเวลาที่บังคับทําประโยชน 
 

ภายใต กฎหมายมาตรการพิเศษเพื่อใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน ที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมดที่เคย
เปนของเจาของที่ดินที่ไมไดอาศัยในที่ดินนั้น  (Absentee landlord )ที่มีพื้นที่ เกินกวา 1 เฮกเตอร 
(Hectare) ( 4 เฮกเตอร ในฮอกไกโด) ใหตกเปนของ เกษตรกรที่พักอาศัยในที่ดินนั้น  (resident 
landlord) โดยซื้อจากรัฐบาล  ประมาณวา80% ของผูถือครองที่ดินทั้งหมด หรือพื้นที่ เกษตรกรรม
ประมาณ 2 ลานเฮกเตอร ตกอยูภายใตบังคับของกฎหมายนี้ ที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมดถูกซ้ือขายใหรัฐ
บาล โดยขายใหแกเกษตรกรผูครอบครองที่ดินภายใน 2 ป หลังออกฎหมาย เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมาย
ฉบับแรก กฎหมายฉบับที่สองสงผลมากกวา และมีผลบังคับใชเร็วกวา การซื้อที่ดินโดยตรงจาก

                                                  
 
97 owner-farmer establishment special measure law 1946 article 30-2 
98 owner-farmer establishment special measure law 1946 article 31 
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รัฐบาลเปนแผนที่จัดทําโดย คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม (Agricultural Land Commission) เปน
การบังคับใหเจาของที่ดินขายที่ดิน และขายที่ดินแกเกษตรกรในเวลาอันรวดเร็ว 

ราคาที่ดินเกษตรกรรมที่รัฐบาลขายคือ ที่นา 760 เยน ที่ดอน 450 เยน โดยกําหนดราคาคงตัวก็
เพื่อใหเกษตรกรเจาของที่ดินรายใหมมีกําลังในการจาย โดยราคาเปนผลมาจากการนําปจจัยที่นํามาเปน
ตัวคํานวน เปนตนทุนของคาเชา บนพื้นฐานราคาขาว ในเวลานั้น  ความพอใจในพันธะบัตรของรัฐบาล   
การกําหนดราคาที่ดินโดยรัฐ อยูบนพื้นฐานบังคับซื้อขายในเวลานั้น แตภายหลังราคาสินคาเพิ่มขึ้น ใน
ภาวะเงินเฟอหลังสงคราม เจาของที่ดินสวนมาก อุทธรณตอศาลวาราคาที่ดินที่ขายใหแกรัฐ ไมเปนธรรม
ขัดรัฐธรรมนูญ  แต ศาลสูงสุด (Supreme Court) เห็นวา มีคําสั่งใน ป ค.ศ.1953 วา ราคาซื้อขายนั้น
ชอบดวยรัฐธรรมนูญแลว เชนเดียวกับในทางการเมือง ที่เจาของที่ดินยังคงผลักดันใหรัฐจายคาชดเชยใน
การที่ตองสูญเสียที่ดินไป 

ตอมามีการแกไขโดย กําหนดใหที่ดินเกษตรกรรมที่เจาของที่ดินครอบครองเกินกวา 5 เฮกเตอร 
ที่ใหเชาโดยเจาของที่ดินที่พักในที่ดินนั้น ( Resident landlord )และที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมดถูกเชา
โดยเจาของที่ไมไดอาศัยในที่ดินนั้น ( Absentee landlord) ตองคืนใหแกผูถือครองที่ดินในเวลา 5 ป  
ทําใหระบบการจายคาเชาโดยวิธีอ่ืนถูกแทนที่โดยสมบูรณโดยการจายคาเชาเปนเงิน และสัญญาเชาที่ดิน
ไมอาจยกเลิกไดโดยไมผานการรับรองจาก  คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม  (Agricultural Land 
Commission) ในระดับเทศบาล อําเภอ หมูบาน มีการจัดตั้งคณะกรรมการในทุกๆระดับ โดยฝายละ 5 
คนมาจากฝายเจาของที่ดิน( Landlord) เกษตรกรที่เปนเจาของที่ดิน ( Owner farmer) และผูถือครองที่
ดิน ( Tenant Occupation Authorities )ที่แมจะไมเปนที่พอใจนักในการปฏิรูปที่ดิน  

 ตอมากฎหมายถูกแกไขโดยรัฐบาลญี่ปุน เมื่อการปฏิรูปที่ดินสงผลมากขึ้น รัฐบาลประชุมเมื่อ 
กันยายนค.ศ. 1946 ทบทวนกฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม และออกกฎหมาย  สนับสนุนมาตรการ
พิเศษในการใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน โดยคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในเดือน ตุลาคม มาตรการเหลานี้
อยูภายใตกฎหมายที่อาจเรียกวา เปนการปฏิรูปที่ดินครั้งที่สอง (  Second land reform ) 

เริ่มจาก การแกไข กฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม  มีวัตถุประสงคเพื่อปรับปรุงความ
สัมพันธของผูถือครองที่ดินซึ่งไมแตกตางกันในระหวางกฎหมายฉบับแรกกับฉบับที่สอง แตในกฎหมาย
ฉบับที่สอง มีการจํากัดการยกเลิกสัญญาที่เจาของที่ดินทํากับผูถือครองที่ดิน และในการแกไขกฎหมาย 
ยังไดกําหนดใหคาเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในอัตราคงที่ไมใหเกิน 25 % ของผลผลิตรวมในนาขาวและ 
15%ในที่ดอน และกําหนดใหสัญญาเชาที่ดินตองจัดทําเปนลายลักษณอักษร และนําไปจดทะเบียนกับ
คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม ( Agricultural Land commission) ดวย  โดยองคประกอบของคณะ
กรรมการไดเปลี่ยนแปลงไปโดยมาจากฝายเจาของที่ดิน 3 คน เกษตรกรที่เปนเจาของที่ดิน 2 คน และผู
ถือครองที่ดิน 3 คน อํานาจคณะกรรมการคือ สามารถวางแผนการซื้อขายที่ดิน เกษตรกรรม  ควบคุมคา
เชาที่ดิน  การโอนสิทธิในที่ดินเกษตรกรรม 
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2.  กฎหมายปรับปรุงท่ีดินเกษตรกรรม (Farmland Adjustment Law  )หรือ (Agricultural 
Land Adjustment Law 1949  ) 

เจตนารมยกฎหมาย  คือ99   เพื่อปรับปรุงความสัมพันธ ระหวางที่ดินเกษตรกรรมกับสิ่งอื่นๆ 
เพื่อคงไวซ่ึงความมั่นคงในสถานภาพของผูเพาะปลูก โดยการรักษาและสงเสริมความสามารถในการ
ผลิตดานเกษตรกรรม ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้มีมาตรการควบคุมการทําประโยชนที่ดินคือ 

2.1  มาตรการกําหนดหนาท่ีเจาของท่ีดิน ท่ีไมทําประโยชน 
ในกรณีเจาของที่ดินหรือผูเพาะปลูกในที่ดินเกษตรกรรม เจบ็ปวยหรือมีเหตุผลอ่ืนตามที่กําหนด

ไวในระเบียบ ไมสามารถที่จะทําการเพาะปลูก (Cannot afford to cultivate) หรือจัดการที่ดินเกษตร
กรรมโดยตนเอง ( Administer by himself) ใหยื่นคํารองตอ มหานคร เมือง หมูบาน   หรือองคกรอื่นที่
กําหนดไวในระเบียบเพื่อใหเปนผูบริหารงานหรือซ้ือท่ีดินนั้นหลังไดรับคํารอง มหานคร เมือง หมูบาน    
หรือองคกรอ่ืน อาจทําการบริหารงานหรือซ้ือที่ดินตามระเบียบที่กําหนดได100  องคกรอ่ืนที่กําหนดไว
ในระเบียบ  ในกฎหมาย ( Ordinance concerning the operation of agricultural land adjustment 
law )ตาม มาตรหนึ่ง คือ สมาคม สหกรณการเกษตร (Agricultural co-operation association )หรือ 
องคกรอื่นของผูเพาะปลูก ที่รับรองโดย คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมกลาง (Central agricultural 
land commission) , คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมนครหลวง ( Metropolitan agricultural land 
commission),คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมระดับมหานคร เมือง หมูบาน    

2.2 มาตรการใชระบบอนุญาตในนิติกรรมเก่ียวกับท่ีดินเกษตรกรรม 
การกอตั้ง การโอน กรรมสิทธิ์ที่ดิน ( Right of ownership) การเชา หรือสิทธิอ่ืน ในที่ดินเกษตร

กรรม ทุงหญา จะไมมีผล ถาไมไดปฏิบัติตามระเบียบและตองไดรับอนุญาต( Permission) จาก นคร
หลวง (metropolitan )หรือเจาหนาที่รัฐในฮอกไกโด หรือตรวจอนุมัติ ( Approval)จากคณะกรรมการที่
ดินเกษตรกรรมระดับ จังหวดั เมือง หมูบาน101แตจะไมอนุญาตหรืออนุมัติในกรณีตอไปนี้  

1 ผูที่แสดงเจตนาวาตองการสิทธิขางตนหรือมีความสัมพันธหรือเปนสามีภรรยา ที่อาศัยอยูดวย 
กัน ไมสามารถทําใหเชื่อวา จะใชที่ดินนั้นเมื่อไดรับสิทธิ เพื่อทําการเพาะปลูก 

2.ในขณะตรวจสอบความตองการ ผูที่แสดงเจตนาตองการสิทธิที่ในที่ดิน มีที่ดินเกษตรกรรม 
รวมทั้งหมดไมวาจะเปนเจาของเอง หรือใชในการทําธุรกิจเพาะปลูก (Cultivating business) หรือของ
สามีภรรยาที่อยูดวยกันมีจํานวนที่เกินกวาที่กําหนดไวใน มาตรา วรรคหนึ่ง ขอ3ของกฎหมายมาตรการ
พิเศษทางกฎหมายเพื่อคงไวซ่ึงเกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน(Owner-farmer establishment special 

                                                  
 
99 agricultural land adjustment law 1949  article 1 
100 agricultural land adjustment law 1949 article 3 
101 agricultural land adjustment law 1949 article  4 
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measure law)หรือในกรณีที่ดินเกษตรกรรม ทุงหญา เกินจํานวนที่กําหนดใน มาตรา 40-2 วรรคหน่ึง  
ของกฎหมายขางตน หากตองการใหแจงเหตุผลตอคณะกรรมการที่ดินระดับนคร เมือง หมูบาน 

3.ถาตรวจสอบพื้นที่รวมแลว มีนอยกวาพื้นที่มาตราฐานที่กําหนดโดยนครหลวง  คือพื้นที่ 
มาตราฐาน ( Standard Area) จํานวน 2 โชว ในฮอกไกโด และ 0.3 โชว ในเขตนครหลวง  

4.ผูที่เชา หรือมีเงินกูเพื่อทําประโยชนในที่ดินเกษตรกรรม มีเจตนาจะใหเชาชวง ตองเปนผูที่ไม 
มีความสามรถในการเพาะปลูก เนื่องมาจากความเจ็บปวยหรือเหตุผลเฉพาะอื่น 

5.ในกรณีอ่ืนๆ การใชที่ดินเกษตรกรรม เพื่อเพาะปลูกโดยผูที่แสดงเจตนาตองการ เมื่อมี 
หลักฐานแสดงวา จะทําใหผลผลิตทางดานเกษตรกรรมลดลง 

ถาตองการสิทธิในที่ดินเกษตรกรรมที่มีเนื้อที่เกินกวา 50,000 tsobo เนื่องจากจะใชที่ดินเพื่อ
การอื่น ตองไดรับอนุญาตจากนครหลวง และผานการตรวจรับรองจากรัฐมนตรีเกษตรและปาไม การอนุ
ญาติหรือการรับรอง อาจตั้งเงื่อนไขเฉพาะไวดวยก็ได ในกรณีที่เจาของที่ดิน ผูเชา หรือผูเพาะปลูก
ในที่ดินโดยอาศัยสิทธิผูอ่ืน ตองการใชที่ดินเกษตรกรรมเพื่อกิจการอื่น นอกจากการเพาะปลูกจะตองได
รับอนุญาตจากนครหลวง ตามระเบียบที่กําหนด102  กอนอนุญาตตองไดรับการตรวจสอบ หากพื้นที่เกิน 
5000 tsubo ตองใหรัฐมนตรีเกษตรและปาไม ตรวจรับรองดวย การอนุญาตอาจกําหนดเงื่อนไขพิเศษไว
ดวยก็ได  รัฐจะทําการจดทะเบียน ( Registration) เกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน ในเขตที่ดินที่กอตั้งและ
คงไวซ่ึงเกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน  ผูที่ไมจดทะเบียนจะไมไดรับความคุมครองจากบุคคลที่สาม  สาระ
สําคัญในการจดทะเบียนใหออกเปนมติคณะรัฐมนตรี ( Cabinet order) 

การปฏิรูปที่ดินชวงที่สอง (Second  land  reform ) ที่เร่ิมใน ค.ศ. 1947 เสร็จสมบูรณ ใน ค.ศ. 
1949 ถูกเจาของที่ดินตอตานอยางหนักหลายวิธีรวมทั้งการตอสูวาไมชอบดวยกฎหมาย ผลในการปฏิรูป
ในครั้งนี้ ทําใหที่ดินเกษตรกรรม 1,742,000 เฮกเตอร ถูกโอนไปเปนของเกษตรกรผูเพาะปลูกเอง ซ่ึงที่
ดินเหลานี้ หากยังคงเปนของเจาของที่ดินเดิมในการจายภาษีทรัพยสิน จะตองเปนที่ดินรวม 1,933,000 
เฮกเตอร  หรือประมาณ 80%ของที่ดินที่ผูถือครองครอบครอง ในกรณีนี้ทําใหที่ดินในอดีต 450,000 เฮก
เตอร  และที่ดินที่ถูกทอดทิ้งอีก 1,320,000 เฮกเตอร  ไดโอนไปเปนของเกษตรกรดวย ถือวาประสบ
ความสําเร็จ 

การแกไขกฎหมายการปรับที่ดินเกษตรกรรม มีผลบังคับใชใน 22 พฤศจิกายน ค.ศ. 1946 มีการ
เลือกตั้งคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมในทุกระดับ ในเดือนธันวาคม  กฎหมายมาตรการพิเศษเพ่ือให
เกษตรกรเปนเจาของที่ดิน มีผลบังคับใชใน 29 ธันวาคม ค.ศ. 1946 เชนกัน ในเดือนพฤศจิกายน  สํานัก
งานที่ดินอําเภอ ( Agricultural Land District Office) 6 แหง ถูกตั้งขึ้นใน จังหวัด ( Country) และสํานัก

                                                  
 
102 agricultural land adjustment law 1949 article 6 
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งานที่ดินเกษตรกรรม ( Agricultural Land division) ถูกตั้งขึ้นในนครหลวง ( Metropolis) และในฮอก
ไกโด ทั้งหมดเริ่มปฏิบัติงานในเดือน มีนาคม ค.ศ.1947 

การแกไขกฎหมายปฏิรูปที่ดินในระยะตอมา ในธันวาคม 1947 มีการแกไขกฎหมายดังนี1้03 
กฎหมายมาตรการพิเศษเพื่อใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน ในครั้งนี้ใหควบคุมไปถึงที่ดินที่เปนทุงหญา
ดวย ( Pasture land ) โดยรัฐบาลจะซื้อจากเจาของที่ดิน และขายใหแกเกษตรกรผูถือครองที่ดิน ที่เชาที่
ดินของผูอ่ืน ( Absentee landowner) โดยกําหนดใหเจาของที่ดินครอบครองไดไมเกิน 1 โชว (chobu 
)    ในฮอกไกโดหรือ 0.3 โชว ใน นคร   สวนกฎหมายการปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม ไดจํากัดเกี่ยวกับ
การเชาที่ดินมีความเขมงวดมากขึ้น สัญญาเชาที่ดินตองไดรับอนุญาตจากรัฐ   การชําระคาเชาตองจายเปน
เงินและคุมครองสิทธิในการใชประโยชนจากปา ทุงหญา นอกจากนี้ยังแกไขกฎ ระเบียบอีกหลายครั้ง ทํา
ใหเกษตรกรไดรับสถานะในสังคมใหม และกลายมาเปนองคกรเกษตรกรประชาธิปไตย   ใน มีนาคม 
ค.ศ.1948 หลังปฏิรูปที่ดิน 2 ป ที่ดินเกษตรกรรมถูกขาย 1.8 โชว หรือ 95%ถูกดําเนินการใหเปนของผู
ถือครองที่ดิน 

การปฏิรูปที่ดินจบสิ้นเมื่อ ค.ศ. 1950   โดยในป ค.ศ.1952       ไดตรากฎหมายที่ดินเกษตร
กรรม ( Agricultural land law) ขึ้นแทนกฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม ( farmland adjustment 
law) และกฎหมายมาตรการพิเศษเพื่อใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน(Law on the special measure for 
establishment of owner-farmer )ทําใหทั้งสองฉบับถูกยกเลิกยกเวนแตคงไวซ่ึงมาตรการฉุกเฉินเทา
นั้น 104  

3.  กฎหมาย การปรับปรุงที่ดิน (Land Improvement Law  1949)105 
   ที่ดินเกษตรกรมเปนที่มาของแหลงอาหารของชาติ       เกษตรกรไมไดรับความเดือนรอนจาก

ที่ดินเกษตรกรรมกลายไปเปนเมือง แตการขยายพื้นที่เมืองและอุตสาหกรรม และสภาพแวดลอมของที่
ดินเกษตรกรรมใกลพื้นที่เมือง  จะถูกทําใหคุณคาลดลง เพราะหากไมมี ระบบการกําหนดเขต ( Zoning 
System)  บาน โรงงานอุตสาหกรรม จะถูกสรางโดยเปนอันตรายแกพื้นที่เกษตรกรรม ในสังคมอุตสาห
กรรมที่เจริญ การทําใหที่ดินเกษตรกรรมทันสมัยจะชวยเพิ่มผลผลิตทางการเกษตร ดังนั้นที่ดินเกษตร
กรรม ควรไดรับการแกไขตามลําดับดังนี้คือ  การปฏิรูปที่ดิน เพื่อใหเกษตรกรไดรับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน  
การจัดรปูที่ดินรวมทั้งปรับปรุงสาธารณูปโภคเพื่อการเกษตร     การกําหนดเขตที่ดินชนบท ( Rural land 
zoning)  จากการจัดทําเมือง 

                                                  
103 Food and Agricultural Policy Research Center , changes in Japan’s  Agrarian structure ,p.6. 
104  ibid.,p.67 
105 Tritaro Kitamura,” Role of institutional and legal aspects for effective farmland management :  

land reform and land improvement in Japan ,” in agricultural land use management in Asia ,eds. Kenichi 
yanggi (Tokyo: Asia productivity organization ,1995),pp. 35. 
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การปรับปรุงที่ดิน (Land improvement) โดยการปรับปรุงโครงสรางพื้นฐานดานเกษตรกรรม 
โดยกฎหมายปรับปรุงที่ดิน ( Land Improvement Act ) กฎหมายเริ่มใชในทศวรรษนี้ กฎหมายฉบับ
แรกคือกฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรใหม ( Arable land readjustment act  1899) เพื่อปรับปรุงโครง
สรางพื้นฐานของเกษตรกรรม โดยนํารูปแบบมาจาก การจัดรูปที่ดินของเยอรมัน เพื่อเพิ่มผลผลิตโดยใช
แรงงาน แตที่ดินเกษตรกรรมใน ยุโรปตะวันตก สวนใหญเปนทุงหญา และมีที่ดินผืนใหญกวาในญี่ปุน 
เงื่อนไขทางสภาพสังคม เศรษฐกิจจึงแตกตางกัน จึงทําใหมีการตรา กฎหมายปรับปรุงที่ดินใหม (  Land 
Readjustment Act 1909 ) โดยจุดมุงหมายเปลี่ยนจากการมองเปนศูนยกลางไปที่ การเพิ่มผลผลิตโดย
ใชเทคนิค โดยการปรับปรุง การชลประทานและการใหน้ํา 

ชวง ค.ศ.1930-1945  เปนชวงการเพิ่มการผลิตอาหาร และชวงปฏิรูปนโยบายในชนบท หลัง
สงครามโลกครั้งที่สองกฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม ( Land Improvement Act  1949) แทนที่
กฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรใหม โดยมีวัตถุประสงค คือ 106 

1.เมื่อปฏิรูปที่ดินทําใหสถานะผูเพาะปลูกชัดเจนขึ้นในระบบเกษตรกรรมแลว  เจาของที่ดิน
ขนาดเล็กมีสถานะใหม เหมือนผูเพาะปลูกทั่วไป    ความคิดที่วา เจาของที่ดินควรปรับปรุงที่ดินของตน 
เพื่อ ผูเพาะปลูกจะเปนผูนําการผลิตดานเกษตร 

2.การปรับปรุงที่ดินจะชวยปรับปรุงผลผลิตดานเกษตรกรรม 
3.สิทธิในกรรมสิทธิ์ที่ดิน (Right of land ownership )แมยังตางจาก สิทธิในการจัดการ แต

ปจจุบันสิทธิการใชที่ดิน ( Right of land use) มีความสําคัญมากกวา โดยมีแนวคิดพื้นฐานของกฎหมาย 
กฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรใหม   อยูเบื้องหลัง 

4.เจาของที่ดิน มีสิทธิจัดการ สิทธิในการใชนํ้า เพราะสามารถควบคุมน้ําจาก ระบบชลประทาน
และการระบายน้ําได ภายใตกฎหมายปรับปรุงที่ดิน ( Land Improvement Act ) ไดมีการพัฒนาโครง
การปรับปรุงที่ดิน( Land Improvement Project )การปรับปรุงโครงสรางพื้นฐานดานเกษตรกรรมให
สัมพันธกับแตละพื้นที่ที่พัฒนา  โดยเริ่มจาก กฎหมายแมบทพัฒนาที่ดินแหงชาติ ( National Land 
Comprehensive Development Law ) มีการสรางเขื่อนเพื่อพัฒนาแหลงน้ํา และเพื่อความมั่นคงในการ
เกษตรกรรม การผลิตไฟฟา ทําใหการสรางเขื่อน คลอง และโครงสรางพื้นฐาน 

การเริ่มเขาสูยุคสมัยใหม ในทศวรรษ 1960 โดยตรากฎหมายพื้นฐานเกษตรกรรม ( Basic 
Agricutural Law) ในป ค.ศ.1961    โครงการปรับปรุงที่ดิน ถูกสนับสนุนโดยโครงการจัดรูปที่ดิน ( 
land consolidation project ) เพื่อเพิ่มผลผลิตโดยแรงงาน โครงการจัดรูปที่ดินเริ่มในป ค.ศ.1963         

                                                  
 
106 Food and Agricultural Policy Research Center , changes in Japan’s Agrarian structure ,pp.35 –

37. 
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แตในทศวรรษ 1970 มีนโยบายปรับปรุงชนบทเขามารวมดวย  การตัดถนนในชนบท  การทําศูนยกลาง
ชุมชน บางสวนปรากฏอยูในโครงการปรับปรุงที่ดิน   

การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานเกษตรกรรมทําใหการศึกษาเปลี่ยนจากการศึกษาในแนวการ
ชลประทาน และการระบายน้ํามาศึกษาในเรื่องวิศวกรรมชนบท  (Rural engineering )ที่กวางมากขึ้น 
ในกรอบของโครงการพัฒนาที่ดิน พื้นที่ในชนบททั้งหมดถูกปรับปรุง แตสาธารณูปโภคในชนบทก็ไม
ไดถูกปรับปรุงใหกลมกลืนกับการวางผังชนบท ( Rural planing )ไมมีความจําเปนในการพัฒนาชนบท 
ที่ตองเพิ่มการวางแผนการใชที่ดิน ( Land use planing ) 

เงื่อนไขพื้นฐานเพื่อการจัดการเกษตรกรรมที่มีประสิทธิภาพ จากประสบการณในการปฏิวัติ
กฎหมาย และมุมมองกฎหมายดานเกษตรกรรม ทําใหกฎหมายแตกตางกันอยางสําคัญ กับกฎหมายอื่น
ในการทําใหการจัดการมีประสิทธิภาพ  โดยมีแนวคิดหลักคือ107  เกษตรกรตองเปนเจาของที่ดินเองหรือ
ไมกอใหเกิดภาระทางการเงินที่มากเกินไปในการใชประโยชนที่ดิน  ตองมีการเตรียมโครงสรางพื้นฐาน
ใหพรอมในญี่ปุน คือ  การชลประทานและการระบายน้ํา  ตองกําหนดแบงเขตที่ดินเกษตรกรรม และตอง
ไมทําใหที่ดินเกษตรกรรมที่ถือครองมีขนาดใหญเกินไปหรือเล็กเกินไป และไมเปล่ียนการใชประโยชน
จากที่ดินเกษตรกรรมไปใชประโยชนอยางอื่นๆ 

ในการพัฒนาที่ดิน  การปฏิรูปที่ดินเปนเงื่อนไขแรก เพื่อผลักเจาของที่ดิน  และใหอํานาจ
เกษตรกรในการจัดการที่ดินโดยการตัดสินใจของเกษตรกรเอง ในญี่ปุนเสรีภาพของที่ดินเกษตรกรรมตั้ง
อยูบนพื้นฐานเหลานี้ แตเกษตรกรมักไดครอบครองที่ดินขนาดเล็ก เปนระบบที่หลีกเล่ียงไมได ในการ
บีบคั้นการผลิตอาหารในขณะนั้น  แตตอมาถือวาเปนการครอบครองที่ดินที่มีขนาดเล็กเกินไป 

เงื่อนไขประการที่สอง คือ การพัฒนาสาธารณูปโภคในที่ดินเกษตรกรรม (Agricultural land 
infrastructure ) ไดถูกนํามาพัฒนา และขนาดที่ดินที่ครอบครองก็มีขนาดใหญขึ้น จาก 0.3 เฮกเตอร ไป
เปน 1 เฮกเตอร และ2 เฮกเตอร ในอนาคต พรอมกับการทําเกษตรกรรมที่ใหญขึ้น  เกิดจากสัญญาจัดการ
ที่ดินเกษตรกรรม ( Farm land contract management )ขึ้น ซ่ึงแตกตางกับการตัดสินใจวา โครงสราง
ทางเกษตรกรรมเชนนี้ดีหรือไม แตแนวคิดจุดอ่ืนที่วาที่ดินเกษตรกรรม ยังคงเปนทรัพยสิน ( property) 
ทําใหไมมีทางเลือกอื่นนอกจากตองพัฒนาที่ดนิ   

ระบบเกษตรกรรมในปจจุบัน มีการชลประทานและระบบระบายน้ํา เปนการเสริมไปพรอมกับ
การปรับปรุงที่ดิน ซ่ึงไดรับการสนับสนุนโดยกฎหมาย และ เขตปรับปรุงที่ดิน (Land improvement 
district )เชนเดียวกับ สหภาพชาวนา (Farmer union )   ซ่ึงจําเปนสําหรับการใชน้ําที่สัมพันธกับที่ดิน  
ในยุโรป การปรับปรุงที่ดินใหน้ําหนักเรื่อง การใหน้ํานอยกวาในญี่ปุนเพราะเนนการตองการผลผลิตภาย
ใตแรงงานของเกษตรกร ซ่ึงญี่ปุนใชวิถีทางยุโรปเหมือนกัน  ถือเปนความผิดพลาดนับ 10 ป หลังการ
ปรับปรุงที่ดินนับ 50 ป จึงไดจัดทํานโยบายใหมในการชักจูงใหเพิ่มผลผลิตในป ค.ศ.1963  
                                                  

107 ibid.,p.38.  
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เงื่อนไขประการที่สาม คือ การจัดรูปที่ดิน(land consolidation)โดย แบงที่ดินเปนผืนๆใหมี
ประสิทธิภาพตอการใชแรงงาน แตกลายเปนอุปสรรคตอการใชเครื่องจักรกล จึงจําเปนตองจัดรูปที่ดิน 
โดยเริ่มในทศวรรษ 1900 (ในชวงจัดที่ดินคนละ 0.1 เฮกเตอร) แตการบังคับใชจริงๆเริ่มเมื่อใชกฎหมาย
พื้นฐานเกษตรกรรม ในป 1961 และนโยบายเกษตรกรรมสมัยใหมของญ่ีปุนการจัดรูปที่ดิน ทําใหเพิ่ม
ประสิทธิภาพในการจัดการที่ดิน โดยเริ่มจากจัดใหครอบครองที่ดินเพิ่มเปน 0.3 เฮกเตอรอันเปนขนาดที่
เครื่องจักรทํางานได ทําใหผลผลิตขาวเพิ่มข้ึน จนทําใหแรงงานไหลไปสูอุตสาหกรรมและพานิชยกรรม   
ถาที่ดินที่ถูกจัดรูปถูกนําไปใชดานอื่นๆ  ที่ดินก็จะเล็กลงและถูกเปลี่ยนไปการใชเครื่องจักรถูกจํากัดและ
จะตองตรวจสอบประสิทธิภาพการจัดการในที่ดินในเขตจัดรูปที่ดินไดกําหนดเขตที่ดินเกษตรกรรม 
(Agricultural land zoning)หามกอใหเกิดเงื่อนไขดังกลาว อันเปนเงื่อนไขหามมิใหนําที่ดินไปใชดาน
อ่ืน 

การกําหนดเขตชนบท (Rural zoning) เปนสิ่งที่จําเปน ไมเฉพาะสําหรับชานเมืองเทานั้น แตยัง
รวมถึง การกอสรางสิ่งสาธารณูปโภคในพื้นที่ชนบทดวย และสําหรับความมั่นคงในพื้นที่ท่ีมีความหลาก
หลายทางชีวภาพ ดวยเจตนาดังกลาวระบบกําหนดเขตของญี่ปุน (Japanese zoning system )จึงอยู
เบื้องหลัง โดยในตอนแรก เทศบาลมีการจัดตั้ง แผนการใชที่ดิน (Land use plan)ซ่ึงอาจแยกออกเปนผัง
เมือง (City plan)แผนสงเสริมการเกษตรกรรม (Agricultural promotion plan) แผนปาไม(Forest plan) 

แนวโนมการพัฒนาในอนาคตในกระบวนการปฏิรูปที่ดินปรับปรุงที่ดิน การจัดรูปที่ดินและการ
วางแผนการใชที่ดิน (Land use planing)จะเพิ่มขึ้นในญี่ปุน จําเปนตองเปลี่ยนแปลงโครงสรางดาน
เกษตรกรรม กระบวนการพัฒนาคือ กรรมสิทธิ์ที่ดินและการใชประโยชนในที่ดิน ถูกแบงออกเปน 3 
ระยะ ซ่ึงแสดงถึงการเปลี่ยนแปลงจาก กรรมสิทธ์ิในที่ดินขนาดใหญ (Large scale land ownership) 
ไป เป นการใชป ระโยชน ในที่ ดิ น ขน าดใหญ (Large scale land use) ต องจัดรูปที่ ดิ น (Land 
consolidation)ควบคูไปดวย และการครอบครองที่ดินตอหนวยจําเปนตองใหญขึ้น และการทําใหที่ดิน
ตอหนวยใหญขึ้น จึงตองมีการพัฒนา โครงสรางพื้นฐานดานเกษตรกรรมควบคูไปดวย (Agricultural 
infrastructure) ควบคูไปกับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานจะตองมีการทํา แผนการใชที่ดิน (land use 
planing) 

 ลําดับการพัฒนาการปฏิรูปที่ดินและการพัฒนาที่ดิน ตองไดรับการสนับสนุนจากการเปลี่ยน
แปลง ของโครงสรางทางเศรษฐกิจและสังคมของเกษตรกรรมและชนบท  ( Agricultural and rural 
socio-economic structure )จุดสําคัญสําหรับการพัฒนาในอนาคตคือ  ขาดมุมมองในการจัดการสังคม
ในชนชน เพราะการเพิ่มผลผลิตมีความสัมพันธกับแรงงาน แตนโยบายดานเกษตรกรรมขาดนโยบาย
ดานการเพิ่มแรงงงาน ผลคือ ประชากรในชนบทลดลง แลไมสามารถจัดการสังคมชนบทได ไมนําไปสู
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ความทันสมัย อันเปนวิกฤตของญี่ปุนในปจจุบัน108 โดยเฉพาะพื้นที่ภูเขา ตองพิจารณาการจัดการสิ่งแวด
ลอมตามธรรมชาติ หมูบานในชนบทถูกลอมดวยธรรมชาติจําเปนตองอนุรักษสภาพธรรมชาติไว  

การปฏิรูปที่ดินครั้งที่สองไมสามารถทําใหการเกษตรกรรมขนาดเล็กหมดลงได แตก็ทําใหเปน
สวนหนึ่งของสังคมเกษตรกรรมไป แตปญหาระหวางเจาของที่ดินกับผูถือครองที่ดินถูกแกไข สิทธิการ
เพาะปลูกที่มั่นคง การปฏิรูปที่ดินถูกดําเนินการภายใตการครอบครองของ อเมริกา หลังลงนามในสนธิ
สัญญาสันติภาพ   กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม (Agricultural land act )ถูกจัดทําโดยเปนการรวมกฎหมาย 
ปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม  กับกฎหมาย มาตรการพิเศษทางกฎหมายเพื่อกอตั้งเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน 
โดย กฎหมายที่ดินเกษตรกรรมใหม มีจุดมุงหมาย  4 ประการ คือ ปองกันเจาของที่ดิน  ผูที่ไมทํา
ประโยชนในที่ดิน109  ปกปองสิทธิในการเพาะปลูกของเกษตรกร  จํากัดการเปลี่ยนที่ดินเกษตรกรรม ( 
Farmland Conversion) และมีเจตนาใหที่ดินเกษตรกรรมเชื่อมตอกับการจัดใหมีเกษตรกรผูเปนเจาของ
ที่ดิน และในกฎหมายนี้คณะกรรมการเกษตรกรรม (Agricultural committee) ถูกจัดเปนองคกรในเทศบาล 

4..  กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม(Agricultural Land Law 1952) 
กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม กฎหมายในปจจุบันเปนเรื่อง ควบคุมการโอนสิทธิในที่ดินเกษตร

กรรม การจํากัดการครอบครองที่ดินของผูถือครองที่ดิน ควบคุมคาเชาที่ดินเกษตรกรรม การคุมครอง
สิทธิผูถือครองที่ดิน  กฎหมายใหมหามเปดที่ดินใหมของเกษตรกร (ผูที่เปนเจาของที่ดินใน 30 เขต ที่ที่
ดินนอยกวา 30เอเคอร ) หรือเจาของที่ดินที่มีที่ดินเกินกวา 3 เฮกเตอร ( 12 เฮกเตอร ในฮอกไกโด) หาม
ผูถือครองที่ดินเชาที่ดินไปใหบุคคลที่สาม  จํากัดการใชประโยชนมิใหอ่ืนที่มิใชการเกษตรกรรมใหตอง
ไดรับอนุญาตจากคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม ( Agricultural land commission)  หามการครอบ
ครองที่ดินโดยเจาของที่ดินที่ไมไดอาศัยในที่ดินนั้น ( Absentee landlord  )ไมวาจะใหผูพักอาศัยครอบ
ครองแทนในพื้นที่มากกวา 1 เฮกเตอร สําหรับการเชา ( 4 เฮกเตอรในฮอกไกโด) กฎหมายใหมีการ
กําหนดคาเชาที่ดิน   หามการยกเลิกสญัญาเชาที่ดิน 

เจตนารมยกฎหมาย คือ110  ยอมรับถึงความจริงวา ที่ดินเกษตรกรรมนั้น มีความเหมาะสมที่จะไม
มีใครเปนเจาของไดมากไปกวาผูที่ทําการเพาะปลูก เพื่อใหเหมาะสมกับความตองการที่ดินเกษตรกรรม
ของผูเพาะปลูก กับ การปกปองสิทธิในการเพาะปลูก  ใหมีการปรับปรุงความสัมพันธระหวางที่ดินในจุด
เร่ือง การใชประโยชนในที่ดินเกษตรกรรม ( Agricultural utility) เพื่อกระจายใหสถานะของผูเพาะปลูก 
มีความมั่นคง และสงเสริมขีดความสามารถการผลิตดานเกษตรกรรม  

ความหมายที่ดินเกษตรกรรมที่จะบังคับใชในกฎหมาย ที่ดินเกษตรกรรม หมายถึง ที่ดินที่
ใชหรือสามารถใชสําหรับการเพาะปลูกได รวมถึงทุงหญาที่อาจใชเพาะปลูก หรืออาจเก็บสะสมทางธุรกิจ 

                                                  
108 ibid.,p.41.  
109The institute for the development of agricultural cooperation in Asia,”agricultural land law ”p. 37 
110 agricultural land law 1952 article 1 
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(Stock-raising business)ที่ใชหรือสามารถใชเปนทุงหญาได  ที่ดินที่ เกษตรกรเปนเจาของ ( Owner-
farmer land) หมายถึง ที่ดินเกษตรกรรม ที่ผูที่มีอาชีพเพาะปลูก ใชในการเพาะปลูก         โดยมีกรรมสิทธิ์( 
Right of ownership)  และเกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน ( Owner farmer ) หมายถึง เอกชน ( Private 
person) ผูที่มีสิทธิในที่ดินโดยมีกรรมสิทธิ์ (Right of ownership) ในกฎหมายมีการควบคุมการทํา
ประโยชน คือ 

4.1มาตรการควบคุมนิติกรรมท่ีดินเกษตรกรรมและวางเงื่อนไขการเปลี่ยนแปลงสิทธิในที่ดิน 
 ในกรณีที่ กรรมสิทธ์ิในที่ดินจะโอนหรือ วางไวเปนประกัน หรือสิทธิอ่ืนๆเกี่ยวกับการใช

ประโยชน หรือ ที่จะเปนการกอตั้ง ( Established)ขึ้นหรือโอนไป ซ่ึงที่ดินเกษตรกรรม หรือที่ดินทุง
หญา ผูกระทําตองปฏิบัติตามระเบียบรัฐมนตรี ( Ministerial ordinance ) หรือไดรับอนุญาตจากเจาหนา
ที่ของรัฐ กรณี ใชเพื่อกูเงินหรือใหเชาที่ดิน ตองไดรับอนุญาตจาก คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม111  
( Agricultural commission)   ในการอนุญาตอาจตั้งเงื่อนไขรวมไปดวยก็ได    และการกระทําโดยไมได
รับอนุญาตจะไมกอใหเกิดผลแตอยางใด  ยกเวน กรณีที่ไมตองไดรับอนุญาตจากคณะกรรมการที่ดิน
เกษตรกรรม คือ 

1  สิทธิที่จะกอตั้งขึ้นหรือโอนไป ภายใตบทบัญญัติ ของกฎหมาย 
2 กรณีสิทธิในการใชประโยชนถูกกอตั้งขึ้นตามกฎหมายในมาตรา 26-31รวมทั้ง 
3 เมื่อตรวจสอบแลวพบวา สิทธิในที่ดินเปนของรัฐ  
4 เมื่อสิทธิในการกอตั้งขึ้นหรือโอนไปนั้นเปน การแลกเปลี่ยนกัน ( Exchange) ,การตั้งถ่ินฐาน
ใหม (Rresettlement)  การจัดรูปที่ดินตามกฎหมาย( Land improvement law ) 
5. ถูกยึดและใชภายใตกฎหมาย เวนคืนอสังหาริมทรัพย 
6 กรณีอ่ืนๆตามระเบียบรัฐมนตรี ( Ministerial ordinance ) 
 การไดรับอนุญาต( Permission) ตามขางตน ยอมเปนไปตามกรณีที่บัญญัติไว หากไมไดกลาว

ไวโดยเฉพาะในขอ 3-5 จะตองมีเหตุผลพิเศษ เชนจากมติคณะรัฐมนตรี ( Cabinet order)  
1.การเชาที่ดินเกษตรกรรม ( Leases) หรือเชาที่ดินทุงหญา   โดยผูอ่ืนที่มิใชเกษตรกรผูถือครอง

ที่ดิน( Tenant farmer) หรือสมาชิกในครัวเรือน โดยมีเจตนาตองการกรรมสิทธิ์ 
2ในอนาคต ผูที่ตองการกรรมสิทธิ์,  หรือสิทธิอ่ืนๆในการใชประโยชน รวมถึงสมาชิกใน 

ครัวเรือนที่พิจารณาแลววา จะไมทําการเพาะปลูกในที่ดินที่เก็บไว( Consider as not following the 
cultivating of stock-raising business on the agricultural) 

3 หากรวมจํานวนที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมดที่ใชในการเพาะปลูก ทั้งของผูที่ตองการสิทธิหรือ
สมาชิกในครัวเรือน เกินกวาจํานวนเนื้อที่ที่กําหนดในตารางของ หนวยงานรัฐ ซ่ึงที่ดินนั้นอยู 

                                                  
111 agricultural land law 1952   article 3 
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4 หากเนื้อที่รวมทั้งหมดของที่ดินทุงหญา ที่จะใชในการเพาะปลูก หรือเก็บที่ดินไวของผู
ตองการสิทธิในขอ 2 หรือสมาชิกในครัวเรือน และที่ดินที่จะเชาซื้อมาเกินจํานวนที่กําหนดโดย หนวย
งานรัฐ ตองใหรัฐมนตรีเกษตรและปาไมรับรอง 

5เนื้อที่รวมทั้งหมดที่ดินเกษตรกรรม ที่จะใชเพาะปลูก หรือเนื้อที่รวมทั้งหมดของที่ดินทุงหญาท่ี
จะใชเพาะปลูกหรือเก็บไว ( Stock-raising business) ที่ตองการตามขอ 2 หรือ ของสมาชิกในครัวเรือน 
มากกวา 2.0 โชวในฮอกไกโด และมากกวา 0.3 โชวในเมือง ตองไดรับการรับรองจากรัฐมนตรี 

6.ที่ดินซ่ึงมีเจตนากอตั้ง หรือที่เชาซื้อเกษตรกรรม หรือที่ดินทุงหญา ที่ถูกนํามาขายใหมโดยรัฐ
ภายใตบทบัญญัติของกฎหมายมาตรการพิเศษเพื่อเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน   หรือกรณีที่ดินเกษตรกรรม
หรือที่ดินทุงหญาที่จะโอนภายใตตามกฎหมายมาตรการพิเศษเพื่อเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน และ
กฎหมาย ปรับที่ดินเกษตรกรรม  หรือที่ดินเกษตรกรรม ที่ดินทุงหญาภายใต ของกฎหมายนี้(รวมทั้งที่ดิน
ที่ไมอาจใชเพาะปลูก ไมวาจะมาจากการตายของเจาของที่ดินหรือสมาชิกในครอบครัว ใ น ก ร ณี ที่ ดิ น
เกษตรกรรมหรือที่ดินทุงหญา ใน มาตรา 3 วรรคสอง ขอ(6) ถูกใชในการเพาะปลูก หรือเก็บไว (Stock-
raising business)โดยผูอ่ืนนอกจากเจาของ รัฐอาจซื้อที่ดินนั้นได  หลังการเชาโดยอนุญาตตาม มาตรา 
3 วรรคหนึ่ง 112 

7 เมื่อผูมีอาชีพทําตามการเพาะปลูกหรือเก็บที่ดิน ใหเชาที่ดินเกษตรกรรม หรือใหเชาที่ดินทุง
หญาโดยมีเจตนาทําใหส้ินสุดการเชาหรือเปนการเชาซื้อที่ดินเกษตรกรรมทหรือเชาซื้อท่ีดินทุงหญารวม
ทั้งกรณีที่ดินที่ไมสามารถใชในการเพาะปลูก ไมวามาจากสาเหตุ เจาของตาย หรือสมาชิกในครัวเรือน 

8 เมื่อมีการใชที่ดินเกษตรกรรมหรือที่ดินทุงหญา สําหรับเพาะปลูก หรือเก็บไว ของผูตองการ
สิทธิตามขอ 2 หรือสมาชิกในครัวเรือน มีหลักฐานวา จะลดผลิตภัณฑทางการเกษตรในที่ดินลง 

 
4.2 มาตรการควบคุมการเปล่ียนประเภทที่ดิน และใหรัฐกําหนดเงื่อนไขรวม 
ผูที่จะเปลี่ยนที่ดินเกษตรกรรมไปใชเปนที่ดินอื่นที่ไมใชการเกษตรกรรม จะตองปฏิบัติตาม 

กระบวนการพิเศษของ ระเบียบรัฐมนตรี (Ministerial ordinance )และ ถูกกําหนดใหตองขออนุญาต
จากเจาหนาที่ของหนวยงานรัฐ หรือกรณีบุคคลเปลี่ยนที่ดินเกษตรกรรมจํานวนมากกวา 5,000 tsubo 
ไปเปนที่ดินอื่น เพื่อไปใชประโยชนทางธุรกิจ ตองขออนุญาตจาก รัฐมนตรีเกษตรและปาไม113 ยกเวน 
กรณีที่รัฐ  หนวยงานรัฐ ตองการเปลี่ยนแปลงที่ดินเกษตรกรรมไปใชประโยชนอ่ืน  เมื่อเจตนาใชที่ดิน
เกษตรกรรมที่ถูกเวนคืน หรือใชภายใตกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวกับการ
เวนคืน กรณีอ่ืนๆที่กําหนดโดย ประกาศรัฐมนตรี (Ministerial ordinance ) 
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การที่เจาหนาที่ของรัฐ จะอนุญาตภายใตบทบัญญัติขางตน โดยจําเปนตองรับฟงความคิดเห็น
อางอิงของ คณะกรรมการดวย และการอนุญาตรัฐอาจตั้งเงื่อนไขรวมไปดวยก็ได 

แตถาหากตองการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนจากที่ดินเกษตรกรรมไปเปนที่ดินอื่น หรือที่ดิน
ทุงหญาไปเปนที่ดินอื่น เพื่อจะกอตั้งหรือโอน  เพื่อโอนสิทธิในมาตรา 3 วรรคหนึ่ง จะตองดําเนินการ
ภายใต ประกาศรัฐมนตรี และไดรับอนุญาตจากหนวยงานรัฐ114 ถาการเปลี่ยนแปลงในเนื้อที่มากกวา 
500 tsubo ตองขออนุญาตจากรัฐมนตรีเกษตรและปาไม   ยกเวน เมื่อเปนการกระทําของรัฐ หรือกระทํา
ภายใตกฎหมายเวนคืน  ที่ที่ดินเกษตรกรรม ที่ดินทุงหญาถูกเวนคืน 

4.3 มาตรการหามเจาของท่ีดินใหผูอ่ืนเชาท่ีดินและบังคับใหขายท่ีดินหากไมทําประโยชนเอง 
กฎหมายหามมิใหผูใดนอกจากรัฐที่จะเปนผูใหเชาที่ดิน (Lease)เกษตรกรรม ที่ดินทุงหญา115 

โดย 
1 .หามผูใดเชาที่ดินเกษตรกรรมหรือที่ดินทุงหญา นอกเขต มหานคร เมือง หมูบาน  ซ่ึงเจาของ

ที่ดินมีที่พักอาศัยถาวรตั้งอยู 
2. เชาที่ดินเกษตรกรรมหรือที่ดินทุงหญา ภายในเขต ที่เจาของมีที่พักอาศัยถาวรตั้งอยูโดยมีเนื้อ

ที่เกินกวาที่กําหนด  
3. การบังคับใชบทขางตน ในที่ดินเกษตรกรรม หรือท่ีดินทุงหญาที่เชา หรือสมาชิกในครัวเรือน

เชา อยูในเขต นคร เมือง หมูบาน ที่มีที่พักอาศัยถาวรตั้งอยู อาจตองพิจารณาวา ตองใหแกเจาของที่ดิน 
4. ตามที่ การบังคับใชในกรณีผูที่เปนเกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน หรือสมาชิกครัวเรือนชั่วคราว 

เนื่องจากเหตุอ่ืน มีที่อยูในเขตมหานคร เมือง หมูบาน    อันเปนที่ตั้งของที่ดินเกษตรกรรมที่เปนเจาของ  
การเพาะปลูกในที่ดินจะตองกระทําโดยคูสมรสของผูนั้นหรือ ทายาทสายโลหิตที่มีความสัมพันธทางสาย
โลหิตในชั้นที่หนึ่งหรือสอง   ที่พักอาศัยอยูดวยกันและใชชีวิตรวมกันและเจาของที่ดิน ตองไดรับการ
พิจารณาโดย คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมวามีที่อยูถาวรในเขตมหานคร เมือง หมูบาน   อันเปนที่ตั้ง
ของที่ดิน หรือเชื่อวาเหมือนกับที่อยูถาวรนั้นอยูในเขต 

5 .  ในกรณีที่ผูเปนเกษตรกร ผูเปนเจาของที่ดิน หรือสมาชิกในครัวเรือนชั่วคราว เนื่องจากเหตุ
อ่ืนที่มิใช  ที่มีที่อยูในเขตมหานคร เมือง หมูบาน   อันเปนที่ตั้งที่ดินเกษตรกรรมเปนเจาของ การเพาะ
ปลูกในที่ดินจะตองไดรับการพิจารณาโดย คณะกรรมการเกษตรกรรม วาเปนผูมีที่อยูในเขต มหานคร 
เมือง หมูบาน   อันเปนที่ตั้งของที่ดินหรือเชื่อวาเหมือนกับมีที่อยูถาวรในเขต 

6.  ในกรณีอ่ืน เชน การใชที่ดินเกษตรกรรมมากกวาเปนที่ดินเกษตรกรรมที่เชา หรือ ใชที่ดินทุง
หญา มากกวาเปนที่ดินทุงหญาที่เชา ดูเหมือนกับวา ถูกใชโดยปริยายและชัดแจงโดยผูนั้นมากกวาเจาของ
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หรือสมาชิกในครัวเรือนที่เพาะปลูกหรือเก็บที่ดินไว  ตองไดรับการพิจารณาเชนเดียวกับ การเชาที่ดิน
เกษตรกรรมหรือที่ดินทุงหญา 

การยกเวนขอจํากัดกรรมสิทธิ์  ที่ดินเชาที่เปนที่ดินเกษตรกรรมหรือที่ดินทุงหญา ตอไปนี้ ไมตก
อยูในบงัคับของ วรรคหนึ่งของมาตราขางตนคือ ที่ดินที่เชาไดไดแก 116 

1.ที่ดินเชาที่เปนที่ดินเกษตรกรรม หรือทุงหญาของรัฐ องคกรสาธารณะทองถ่ิน  เพื่อใชในราช
การ หรือเพื่อสาธารณะประโยชน 

2.ที่เชาที่เปนที่ดินเกษตรกรรมหรือทุงหญาที่ใชเพื่อการพิเศษตามประกาศรัฐมนตรี โดยเจาหนา
ที่ของ รัฐเพื่อใชทดลองวิจัยเกี่ยวกับการเกษตรกรรม 

3.ที่เชาที่เปนที่ดินเกษตรกรรมหรือทุงหญา เมื่อพิจารณาวาการเปลี่ยนไปเปนที่ดินอื่น มากกวาที่
ดินเกษตรกรรมจะเหมาะสมกวา ในอนาคต 

4.ที่ดินอ่ืน ที่ถูกกันออกจากการเชา เหมือนกับที่เชาเกษตรกรรมหรือทุงหญา ดวยเหตุผลวา การ
ใชนั้นเหมือนการเชาที่ดินเกษตรกรรมหรือทุงหญา เพื่อใชเพาะปลูก แตทําไมไดเนื่องจากการตายของ
เกษตรกรเจาของที่ดิน หรือสมาชิกในครัวเรือน  และคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมพิจารณาแลววาเปน
เชนนั้น  ผานกระบวนการเฉพาะตามประกาศรัฐมนตรี โดยเจาหนาที่ของ รัฐ 

5.ที่ดินใหมที่ถูกนําไปเชา เนื่องจากการกอตั้ง สิทธิการใชประโยชน (Right to utilization ) 
6.ที่ดินเชาเกษตรกรรมที่ถูกกําหนดโดยคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม หลังการรับรองของเจา

หนาที่รัฐ วามีกรรมสิทธิ์มากกวาผูอ่ืน และถูกเพาะปลูกเนื่องจากธรรมเนียมในชนบท  โดยเจาของคน
เดียวหรือหลายๆคนทุกป หรือในกรณีที่ดินนั้นถูกแบงเปนสวนเพาะปลูกเองและสวนที่แลกเปลี่ยนกัน
ทุกๆป และที่เชานั้นถูกกําหนดโดยกระบวนการขางตนใกลกับเหมืองแรที่มีอันตราย 

7.ที่เชาที่เปนที่ดินเกษตรกรรมหรือทุงหญาอื่นที่ถูกกําหนดโดยประกาศรัฐมนตรี แตการถูก
กําหนดใน ขอ (2),(3),(5) อาจกําหนดเปนชวงเวลา หรือเงื่อนไขรวมไปดวยก็ได 

ตามกฎหมายคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมจะเปนผูตรวจสอบการทําประโยชน 117 โดยถา
คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม เชื่อวา มีการเชาที่ดินเกษตรกรรมหรือที่ดินทุงหญา ที่ผูเพาะปลูกไมได
เปนเจาของ ตามบทบัญญัติสองมาตรากอน  ใหจัดทํา เปนประกาศสาธารณะ (Public notice )ที่มีสาระ
รายละเอียด และเสนอใหตรวจสอบเอกสารภายใน 1 เดือน นับแตวันที่จัดทํา ประกาศ หลังจากคณะ
กรรมการที่ดินเกษตรกรรม ทํา ประกาศขางตนตองสงใหเจาของที่ดินโดยไมชัดชา รายละเอียดใน
ประกาศ ประกอบดวย 

1.ช่ือเดิม หรือที่พักอาศัยถาวรของผูเปนเจาของที่ดินที่ใหเชา 
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2.กรณีไมมีกรรมสิทธิ์ ใหมี ที่ตั้ง ทะเบียนที่ดิน ประเภทที่ดิน และเนื้อที่ที่เชาหลังจากเจาของที่
เชาที่ดินเกษตรกรรม หรือที่ดินทุงหญาที่ไดรับประกาศสาธารณะ ตองปฏิบัติตามความในวรรคหนึ่ง  
หากไมสามารถโอนที่ดินใหผูอ่ืนไดภายใน 1 เดือน นับจากวันที่ไดรับประกาศ  ใหทั้งที่เชาเกษตรกรรม
และท่ีดินทุงหญา  มีผลเหมือนประกาศไดทําใหมีผลเหมือนกับเปนที่ดินที่ตองตกอยูในบังคับ มาตรา 6 
วรรคหนึ่ง ขอ(1) หรือเปนที่ที่จะไมตกแกเจาของ เมื่อประกาศ ทําใหมีผลเหมือนกับวาที่ดินตกอยูใน
ขอ(2) ของบทดังกลาว ที่รัฐจะตองซื้อที่ดินนั้น118    

 หากไมไดทําดังกลาวในเวลาที่กําหนด  แมการอนุญาตตามมาตรา 3 วรรคหนึ่ง ตองทําภายใน
สาระสําคัญที่กําหนด  ตองไมทําหลังสิ้นเวลาที่กําหนด ในการซื้อที่ เชาเกษตรกรรมหรือที่ดินทุง
หญา  ใหดําเนินการภายใน มาตรา 6 วรรคหนึ่ง ขอ (2)   รัฐอาจจําเปนในการกระจายแบงที่ดิน  อาจซื้อ
ภายใน 0.1 โชว สวนที่เกินกวานั้นนํามาใชมิได  และการซื้อท่ีดินโดยรัฐ ภายใตการอนุญาตขางตน ใหมี
ผลโดยดําเนินการตาม สามมาตราคือ มาตรา 10 มาตรา 11 มาตรา 12  คือ 

รัฐจะซ้ือที่ดินเชาเกษตรกรรมหรือท่ีดินทุงหญา คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมตองดําเนินการ
โดยไมชักชา ที่จะซื้อและทําเอกสารเสนอ โดยมีสาระสําคัญ119 

1.ชื่อเต็มหรือที่อยูอาศัยถาวรของเจาของที่ดิน 
2.ที่ตั้ง ทะเบียนที่ดิน ประเภท จํานวนเนื้อที่ 
คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม หากดําเนินการตอที่ดินที่มีภาระติดพัน โดยเสนอตามประกาศ

รัฐมนตรี และผูไดรับผลจากการกระทําอาจยื่นเรื่องเรียกรองสิทธิตอรัฐได  ในมาตรา 11 เมื่อเจาหนาที่รัฐ 
ออกหมายเพื่อซ้ือที่ดินโดยไมชักชา และสงใหเจาของที่ดินและคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม โดยมี
รายละเอียด คือ รายละเอียดที่ปรากฎตามขางตน   วันที่ซ้ือ    จํานวนเงินที่จะซื้อ   วิธีการจายเงิน  และ
สาระสําคัญอื่นๆ ถาหากเจาหนาที่ ไมสามารถสงหมายซื้อได อาจทําเปนประกาศสาธารณะ ได    

หลังคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม ไดรับหมายซื้อท่ีดินสงมาใหตองทําประกาศสาธารณะโดย
ไมชักชา แลวเสนอเพื่อตรวจสอบ ( Public inspection)ในสํานักงานภายใน 20 วัน นับแตวันที่ทํา
ประกาศ   คาซื้อที่ดินกําหนดไวในมาตรา 12 คาซื้อที่ดิน ใหคํานวนตามมติคณะรัฐมนตรี ( Cabinet 
order )  ถาที่ดินที่จะซื้อมี ภาระติดพัน รัฐจะตองวางมัดจํา หรือวางหลักประกันคาซื้อ  ยกเวน สิทธิของ
บุคคลนั้นจะไมไดรับการพิจารณาภายใต มาตรา 10 วรรคสอง ผลการวางคาซื้อ อาจถูกแบงดังนี้   รัฐอาจ
ไมจายคาซื้อ ในกรณีตอไปนี้   เมื่อกรณีที่บุคคล ผูเปนเจาของคาซื้อ ไมเปนผูมีสิทธิเรียกรองหรือไมมี
ความสามารถในการรับ    หรือเปนผูที่ไมแนใจวาเปนผูใด  หรือเนื่องจากรูปแบบและการยึดนั้น 
กฎหมายหามมิใหจายเงิน 
                                                  

 
118 agricultural land law 1952 article 9 
119 agricultural land law 1952 article 10 
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นอกจากการซื้อที่ดินตาม มาตรา 9 รัฐอาจซื้อที่ดินภายใตการแนะนําของ คณะกรรมการที่ดิน
เกษตรกรรมที่เชื่อวา มีความจําเปนเฉพาะ สําหรับการใชประโยชนในที่ดินนั้น รวมทั้งปาไม ส่ิงกอสราง
ในที่ดินดวย120  หรือ เจาของที่ดินเกษตรกรรมหรือที่ดินทุงหญา อาจเสนอใหรัฐซื้อที่ดินของตนก็ได121  
หลังจากรัฐซื้อที่ดินมาแลวก็จะนําออกจําหนายแกเกษตรกร โดยใหราษฎรยื่นใบขอซื้อที่ดิน122 ตาม
ระเบียบรัฐมนตรี ( Ministerial ordinance  )   กรรมสิทธิ์ในที่ดินที่เกษตรกรซื้อจะโอนไปนับแตวันที่
ขายให123   การจายคาซ้ือที่ดิน ใหจายตามวิธี จายประจําทุกๆป ในอัตราเทาๆกัน (Annal instalment of 
equal amount )พรอมดอกเบี้ย 5.5%เปนเวลา 30 ป124 
 

4.4 มาตรการควบคุมคาเชาท่ีดินเกษตรกรรม 
กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมกําหนดคาเชาที่ดินเกษตรกรรมสูงสุด125 คา

เชาที่ดินตองจายเปนเงินสด และหามจายเกินกวาที่กําหนดไวสูงสุดถาคาเชาเกินที่กําหนด ตองใหลดลง
โดย นาขาวหาม เกิน 25%ของมูลคาขาว ( Value of rice )ที่ดินอื่น หามเกิน 15% ของมูลคาผลผลิตพืช
ไร ( Value of principle crop )    สัญญาเชาที่ดินเกษตรกรรมตองนํามาจดทะเบียน126 ทําใหสิทธิผูเพาะ
ปลูกมีความมั่นคง สงผลตอการทําประโยชนในที่ดินเต็มที่ 

 
4.5 มาตรการสงเสริมใหเกษตรกรเปนเจาของท่ีดิน 
ถามีความจําเปนในการดําเนินการใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน( Establishing owner farmer) 

หรือเพื่อใหเกิดความมั่นคงในการจัดการเกษตรกรรมของเกษตรกรผูเปนเจาของที่ดิน รัฐอาจซ้ือท่ีดินตาม 
มาตรา 46-54 ไดดังนี1้27 

1.ที่ดินที่เหมาะแกการพัฒนาไปเปนที่ดินเกษตรกรรม หรือท่ีดินอื่นที่เกษตรกรเปนเจาของที่ดิน
มีความตองการเนื่องจากเกี่ยวของกับการเพาะปลูก 

2..ที่ดินเกษตรกรรมที่ใกลเคียงหรือติดกับที่ดินในขอ 1 ที่จําเปนตองพัฒนาไปดวยกัน 
3.ปาไม ส่ิงกอสรางบนที่ดินในขอ 1 และจําเปนตองใชประโยชนในการพัฒนา 

                                                  
 
120 agricultural land law 1952 article 14 
121 agricultural land law 1952 article 16 
122 agricultural land law 1952 article  37 
123 agricultural land law 1952 article 40 
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ที่ดินที่จะซื้อตามขอ 1 ตองมีความลาดเอียงของดิน  ธรรมชาติของดิน  และเงื่อนไขอื่นๆ ตามมาตราฐาน
ของมติคณะรัฐมนตรี (Carbinet order) และเหมาะแกการใชประโยชน 

ตามมาตรา 45 คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม หรือสมาคมสหกรณการเกษตร ( Agricultural 
cooperative association) อาจยื่นคํารองตอ เจาหนาที่รัฐ ใหรัฐทําการซื้อที่ดิน ส่ิงกอสราง ปาไม  หรือ
สิทธิในที่ดินตามมาตรากอน   แลวใหเจาหนาที่ อาจเขาไปสํารวจที่ดิน วามีความเหมาะสมที่จะซื้อ หรือ
เหมาะแกการดําเนินการใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน หรือการจัดการเกษตรกรรม    

ถาถาเจาหนาที่รัฐรับฟงความคิดเห็นตามมาตราขางตนแลว เห็นวาเหมาะสมที่จะใหรัฐซื้อที่ดิน 
ก็ใหจัดทํารายละเอียดและทําประกาศ แลวรายงานใหคณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรมทราบเกี่ยวกับ ที่
ดิน เนื้อที่  เกี่ยวกับชนิดของดิน และที่ตั้ง และสรุปความเหมาะสมในการใชประโยชน   หลังไดรับราย
งาน คณะกรรมการที่ดินเกษตรกรรม ตองจัดทําประกาศสาธารณะโดยไมชักชา เสนอใหมีการ ตรวจ
สอบสาธารณะเกี่ยวกับรายละเอียดเปนเวลา 10 วัน   เจาของที่ดินอาจเสนอความเห็นแยงไดภายใน 30 
วัน   แต เจาหนาที ที่ไดรับความคิดเห็น อาจสอบถามถึงผลทั้งหมดหรือบางสวนของที่ดิน วาไมเหมาะ
สม  ถาเห็นดวยก็ใหยกเลิก ประกาศ  ในระหวางกระบวนการซื้อ หามเปลี่ยนรูปราง คุณสมบัติของดินที่
จะขาย  หลังสิ้นระยะเวลาใหกําหนด ใหสงหมายในการซื้อท่ีดิน128 ( Writ of purchase) สงใหเจาของที่
ดินโดยมีรายละเอียด  คือ ชื่อ ที่อยู  ที่ดิน  หมายเลยที่ดิน ประเภท   วันที่ซ้ือ   การจายเงิน วิธีการจายเงิน   
เงินคาซ้ือที่ดินใหคํานวนตามมติคณะรัฐมนตรี129 ( Cabinet order )  ผลทางกฎหมายของการซื้อที่ดิน 
เร่ิมมีผลนับจากวันที่กําหนดซื้อตามหมาย    

หลังบังคับใชกฎหมายที่ดินเกษตรกรรม  การเกษตรกรรมมีการพัฒนาไปมาก คนจํานวนมาก
ออกจากชนบท ทําใหขาดกําลังคนในชนบท เครื่องจักรถูกพัฒนามากขึ้น   ธุรกิจรวมคาทางเกษตร (Joint 
agricultural enterprise) แพรหลายมากขึ้น ปจจุบันดูเหมือนวา ระบบการถือครองที่ดินแบบปจจุบัน
กลายเปนอุปสรรคสําหรับการพัฒนาการเกษตรกรรมในอนาคตของญี่ปุน  ดวยปญหาเหลานี้ในป 
ค .ศ .1962   จึงมีการแกไข  กฎหมายสมาคมสหกรณ เกษตรกรรม  ( Agricultural Cooperation 
Association Law )โดยใหอํานาจมหกรรมการเกษตรเปนเหมือนบริษัทจํากัด มีสิทธิ ( Title)ในที่ดิน
เกษตรกรรมได ในขณะที่กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม ใหกรรมสิทธิ์เปนของบุคคล ถากรรมสิทธิ์เปน
ของสหกรณเปนการไมชอบดวยกฎหมาย  ทําใหกฎหมายที่ดินเกษตรกรรมถูกทบทวนใหอนุญาตให
ครอบครองที่ดินไดมากกวา 3 เฮกเตอร สําหรับแตละคน จึงทําใหสมาชิกในครอบครัวแตละคนมีที่ดิน
เพาะปลูกเปนของตนเอง ในป ค.ศ.1962 แกกฎหมายที่ดินเกษตรกรรมใหอนุญาติใหเชาที่ดินแก
สมาชิกสหกรณการเกษตรได  การควบคุมการเชาที่ดินและมาตรการอื่นๆยังคงปองกัน การโอนที่ดิน
กลับไปสูเจาของที่ดินเดิม 
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การแกไข กฎหมายที่ดินเกษตรกรรมใน ป ค.ศ. 1970 นําไปสู  การเชาที่ดินเกษตรกรรม130  
ปญหาที่ถกเถียงกันในทางกฎหมายคือ จะยกเลิกการควบคุมระบบที่ดินเกษตรกรรม หรือยังคงคุมครอง
ระบบเกษตรกรเจาของที่ดินอยู  คณะกรรมการเห็นวาควรแกไขกฎหมาย เพราะสถานการณเปลี่ยนไป
มาก แตใหคงไวซ่ึงระบบเกษตรกรเจาของที่ดิน  ปญหาจากการเคลื่อนไหวของกลุมเจาของที่ดินที่เรียก
รองใหจายคาชดเชยในที่ดินที่รัฐซื้อไป โดยอางวาขัดหลักรัฐธรรมนูญ  แตศาลสูงยืนยันวาการปฏิรูปที่
ดินชอบดวยรัฐธรรมนูญ  และราคาที่ดินที่รัฐบาลซื้อนั้นถือเปนคาชดเชยที่เปนธรรมแลว  จนรัฐบาลตั้ง
คณะกรรมการขึ้นศึกษาปญหา และในป ค.ศ.1965  ไดตรา  กฎหมายวาดวยการซ้ือที่ดินเกษตรกรรม 
โดยรัฐบาลยอมจายเงินใหเจาของที่ดินคนละ 1 ลานเยน  

การแกไขกฎหมายที่ดินเกษตรกรรมใน ป 1970 ประกอบดวย131 
1.การแกไขเรื่องสิทธิเพาะปลูก (Cultivating right)   ใน กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม   1952 

มาตรา 21  กําหนดคาเชาขั้นต่ํา  และในมาตรา 20  การอนุญาตในการสิ้นสุดสัญญาเชาเพื่อใหสิทธิใน
การทําประโยชนของเกษตรกรมั่นคง แตเกิดเปนอุปสรรคตอการขยายตัวในการเชาที่ดิน  กฎหมายถูกแก
ในป 1970  โดยใหกําหนดคาเชาดวย สูตรคาเชามาตรฐาน132  ใหสิทธิในการเพาะปลูกนอยลง โดยไม
ตองใหเจาหนาที่รัฐตรวจรับรองในการทําใหส้ินสุดสัญญาเชา เพราะการเชาเปนสัญญาของเอกชน 
มาตรานี้เดิมมาจากกฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม 1938 ใน มาตรา 9 วรรคสาม ที่การสิ้นสุดสัญญา
เชาตองใหรัฐตรวจรับรอง  กฎหมายที่แกใหม หามฝายปกครองในการอนุญาตการเห็นดวยกับการทําให
สัญญาเชาสิ้นสุดลงทั้งเจาของที่ดินและผูถือครองแตตองรายงานใหรัฐทราบ เพื่อทําใหสิทธิการเพาะปลูก
มีความมั่นคง  

2.แกไขเรื่องการขยายที่ดินเชา ( Expansion of land leasing)  ปญหามาจากเสรีภาพในการเชา
ที่ดินเกษตรกรรมของเจาของที่ผูถือครองคนกอนซ้ือท่ีดินจากรัฐ  และปญหาการยอมรับในจํานวนเนื้อท่ี
จํากัดของเจาของที่ดินที่ไมไดอาศัย ( Absentee land lord) ในที่ดินนั้น กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม ป 
1952  ในมาตรา 3 ขอ 2  หามเจาของที่ดินที่เปนเกษตรกร ไปเชาที่ดินอ่ืน ๆ เพราะอาจนําไปสูระบบเจา
ที่ดินเชนเดิม  กฏหมายที่ดินเกษตรกรรม ป 1970  ไดยกเลิกมาตรานี้หลังใชมา นับ 10 ป     การปฏิรูปที่
ดินที่สมบูรณไดปฏิเสธกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ถือครองนอกเขตเทศบาล ในขณะที่จํากัดที่ดินที่ถือครองของ
เจาของผูพักอาศัยในที่ดินนั้นไวที่ คนละ 1 เฮกเตอร  ตามมาตรา 6   แตในกฎหมายที่แกไขใหมในป 
1970   มาตรา  7 ขอ 1 กําหนดวิธีเฉพาะในการดูแลการเคลื่อนยายของเกษตรกรใหเกษตรกรที่เปนเจา
ของที่เกษตรกรรมมานานกวา 10 ป สามารถถือครองกรรมสิทธิ์ภายใตการอนุญาตที่จํากัดของเจาของที่
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ดิน  แมวาเจาของที่ดินจะเคลื่อนยายออกไปนอกเทศบาล  อภิสิทธิ์นี้มีผลตามกฎหมายถึงทายาทรุนที่ 2 
ของเจาของที่ดินดวย  ทําใหสามารถไปหางานทําอื่น ๆ นอกเมืองได 133 

3.การแกไขในการสรางหนวยเกษตรกรรม ( Farming Unit ) ภายใตพื้นฐานการเชาที่ดิน  ใน
กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม 1952  มาตรา 3    กําหนดขนาดที่ดินเกษตรกรรมที่ใหเกษตรกรเปนเจาของ 
ไวคนละ 3 เฮกเตอร  หรือ 12  เฮกเตอรในฮอกไกโด  สวนที่เกินกวานั้นรัฐบาลบังคับซื้อ  กฎหมายที่ดิน
เกษตรกรรม ป 1970 ไดยกเลิกการกําหนดดังกลาวเพื่อความสะดวกในการใชเครื่องจักร  ในกฎหมาย
ใหม  แตใหกรรมสิทธิ์ และสิทธิในที่ดินเกษตรกรรม จะถูกหามเมื่อผูยื่นใบสมัครหรือสมาชิกในครอบ
ครัวจะไมทําการครอบครองทําการเกษตรกรรมในที่ดินภายหลังไดรับสิทธิ  ( Not regularly  engage in 
farming on that land )   กฎหมายยังคงหามการละทิ้งระบบเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน( Abandoned 
the owner farmer system ) และกอตั้งระบบผูเพาะปลูก  ( Cultivator system )  ระบบนี้หนวยเกษตร
กรรมจึงขึ้นกับการจางแรงงานแมทําในที่ดินเชาก็ได  แตยังคงปฏิเสธสิทธิการเพาะปลูกของบริษัททุน
นิยม ( Capitalistic Corporation )   บุคคลทางกฎหมายที่อาจทําการผลิตเกษตรกรรม ( Agricultural-
production-legal-person)  ในกฎหมายสหกรณการเกษตร   ( agricultural cooperative law ) การ
จํากัดกรรมสิทธิ์รวมหรือไมขึ้นอยูกับกฎหมายแพง    ตอมาแกกฎหมายใหรับโอนสิทธิในการใชที่ดิน
เกษตรกรรมได และใหเปนนิติบุคคลผูมีสิทธิครอบครอง และใชที่ดินในรูปนิติบุคคลทางธุรกิจได 134  

4.การกอตั้งองคกรที่เปนส่ือกลางในการสงเสริมการเชาที่ดิน รัฐดําเนินการ135 ในสองโครงการ
เกิดขึ้นเพื่อเชื่อมโยงในการแกกฎหมาย  คือ   โครงการถือครองที่ดินเกษตรกรรม อยางเหมาะสม 
( Agricultural land holding rationalization project ) ตามกฎหมาย  การถือครองที่ดินเกษตรกรรมอยาง
เหมาะสมของสหกรณ (Agricultural land holding rationalization  corporation ) ในมาตรา 3    โครงการ
สัญญาการจัดการเกษตรกรรม ( Contract farm management ) โดยสหกรณการเกษตร  ตามกฎหมาย 
สหกรณการเกษตรในมาตรา 10 แมวากฎหมายสหกรณบริหารงานที่ดินเกษตรกรรม (Agricultural land 
administration corporation bill ) ไมผานคณะรัฐมนตรี ป 1965  แตโครงการถือครองที่ดินเกษตรกรรมอยาง
เหมาะสม  ก็ตางจากกฎหมายเกา ที่ใหสหกรณเขารวมกับเทศบาล สหกรณ  หนวยงานของรัฐได และใหส
หกรณสงเสริมการใชที่ดินเชา   กอนโครงการถูกเปลี่ยนในป ค.ศ.1993  โดยการตรา กฎหมายการบังคับใช
กรอบการจัดการเกษตรกรรม  ( Agricultural management framework reinforcement law )  โดยใหส
หกรณเชาที่ดินจากเกษตรกรได  ถาเกษตรกรใหสหกรณเชาที่ดิน 10 ป จะไดรับคาเชาเปนเงินเหมาจาย ( 

                                                  
133 ibid.,p.49. 
134 ibid.,p.51. 
135 ibid.,p .52. 
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Lum-sum) ในคาเชา 10 ป  แตผูถือครองที่ดินใหจายคาเชาเปนรายปแกเกษตรกรโดยรัฐบาลตั้งเงินชวย
เหลือเปนกองทุนในการจายคาเชาไปกอน ถือเปนนโยบายสงเสริมการเชาในระยะยาว  
 

5  กฎหมายการวางแผนการใชท่ีดินแหงชาติ 1974(National Land Use Planing Law 1974 ) 
5.1มาตรการควบคุมสิทธิในที่ดินผูไมทําเกษตรกรรม 
กฎหมายการวางแผนการใชที่ดินแหงชาติ 1974  ตราขึ้น โดยกําหนดควบคุมการโอนสิทธิในที่

ดิน ในที่ที่กําหนดตาง ๆ ที่ราคาที่ดินเพิ่มขึ้นอยางผิดปกติ ใหตองขออนุญาต136  เพราะอยูในชวง
เศรษฐกิจฟองสบู   ระบบการอนุญาต   (Permission system) จะสรางความยุงยากใหแกผูที่มิไดทํา
เกษตรกรรม  ที่ไมใชครัวเรือนเกษตรกรรมที่แทจริง  ที่จะตองเขารวมทําเกษตรกรรมเพราะวา คณะ
กรรมการเกษตรกรรมของเทศบาล (Municipal agricultural commission) มีอํานาจอนุญาตใหใชที่ดิน
นั้นทําการเพาะปลูกได   ระบบอนุญาตเปนการหามผูที่ไมไดเพาะปลูก ( Non –cultivating person) ที่
จะถือสิทธิในที่ดินเกษตรกรรม เพื่อปองกันระบบเจาที่ดิน ที่จะอาศัยคาเชาที่ดินในการดํารงชีพ  เพราะวา
คาเชาที่ดินกอนสงครามโลกสูงมาก  คาเชาที่ดิน 5 เฮกเตอร ก็สามารถเลี้ยงชีพไดตลอดป และถือเปน 10 
เทาของรายไดผูถือครองที่ดนิที่เพาะปลูกในเนื้อท่ี 1 เฮกเตอร    ทําใหตองจํากัดการถือครองที่ดินของเจา
ของที่ดินไว ที่ 1 เฮกเตอร  ทําใหที่ดิน 550,000 เฮกเตอร ตกไปเปนของผูถือครองที่ดิน และเปนการปอง
กันการกลับมาของชีวิตกาฝากของเจาของที่ดิน  (Parasitic life of the landlord)  นอกจากนี้กฎหมายยัง
ได  กําหนดอัตราคาเชาอัตราสูงสุดไว ดวย137   กําหนดการตอสัญญาของผูถือครองที่ดิน   การแกไข
สัญญาของผูถือครองที่ดินตองไดรับอนุญาตจากเจาหนาที่รัฐ138   ทั้งหมดทําใหสิทธิการเพาะปลูกในที่
ดินที่เชามีความมั่นคงมากขึ้น  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 
136 national land use planing law 1974  article 14 
137 national land use planing law 1974  article 21 
138 national land use planing law 1974  article 20 
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ข.มาตรการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน 
1.กฎหมายสงเสริมการใชที่ดินเกษตรกรรม1980(Agricultural land use promotion law1980) 
1.1มาตรการสงเสริมการทําประโยชนที่ดิน 
กฎหมายสงเสริมการใชที่ดินเกษตรกรรม 1980 เปนการหันกลับไปสนับสนุนการเชาที่ดินการ

แกไขใหสิทธิในการเพาะปลูกนอยลง  ไดเปล่ียนสภาพกฎหมายจากระบบเกษตรกรเจาของที่ดินไปสู 
ระบบการเชาที่ดิน  การลดลงของที่ดินเชาที่ไดรับการคุมครองจากกฎหมายที่ดินเกษตรกรรม 1952  จาก
จํานวนเนื้อที่  356,000  เฮกเตอรในป 1960  เปน  286,000 เฮกเตอร  ป 1970  และเปน  245,000 เฮก
เตอร ในป 1975  ทําใหเจาของที่ดินรูสึกวาสิทธิการเพาะปลูกกอใหเกิดอาการภูมิแพแกตน และฝงอยูลึก
ภายในจิตใจแมวาแกไขกฎหมายไปแลว  โครงการสงเสริมการใชที่ดินเกษตรกรรม เร่ิมในป ค.ศ. 1975 
เพื่อเรงการเชาที่ดินใหมีประสิทธิภาพ โดยมีส่ือกลางเปนบุคคลที่สาม ที่จะเปนหลักประกันแกผูถือครอง
ที่ดินที่เชาวาสิทธิเพาะปลูกจะมีความมั่นคง   

โครงการเริ่มจากที่ดินในเขตเทศบาลโดยตราเปนกฎหมาย กฎหมายเนื่องมาจากกฎหมายวาดวย
การกอตั้งพื้นที่สงเสริมเกษตรกรรม  ( Law concerning establishment of agricultural promotion 
area )  เดิมกฎหมายตราในป ค.ศ.1969  เพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายวางผังเมือง ค.ศ. 1968 โดยให
เทศบาลจัดทําพื้นที่สงเสริมเกษตรกรรม  ( Agricultural promotion area ) และมีมาตรการอนุรักษพื้นที่
เกษตรกรรม  โครงการสงเสริมการใชที่ดินเกษตรกรรมในระยะเริ่มแรกคือ ทําเปนสัญญาใชที่ดินระยะ
ส้ัน 1-3 ป โดยองคกรกลางเพื่อไมใหเจาของที่ดินกังวลกับสิทธิเพาะปลูก  โดยเทศบาลจะกําหนดสิทธิ
การเพาะปลูกในที่เชานั้น ตามแผนการทําประโยชนในที่ดิน ตามที่ประชุมกลุมชุมชนของเทศบาล  ที่
ประชุมกลุมชุมชนจะตกลงเรื่องรูปแบบการทําประโยชน ระยะเวลา และเงื่อนไขในสัญญา139  การโอน
หรือกอตั้งสิทธิในการใชที่ดินไดรับการยกเวนไมตองอยูในบังคับของมาตรา 3 ของกฎหมายที่ดินเกษตร
กรรม ในเรื่องการอนุญาตโอนสิทธิในที่ดิน และมาตรา 6  เร่ืองการกําหนดพื้นที่ถือครอง และมาตรา 19  
เร่ืองการประเมินคุณภาพที่ดิน  

การกอตั้งสิทธิการใชที่ดินโดยการเชาภายใตโครงการดําเนินมาจนทําใหการเชาที่ดินเพิ่มจาก 
1,838 เฮกเตอร ในป ค.ศ.1970  เปน 5,909 เฮกเตอร ในป ค.ศ.1975  และเปน 10,142 เฮกเตอร ในป 
ค.ศ.1979   ตอมาโครงการนี้ไดแยกออกจาก  กฎหมายวาดวยการกอตั้งพื้นที่สงเสริมเกษตรกรรม    ในป 
ค.ศ.1980  โดยตราเปน กฎหมายสงเสริมการใชที่ดินเกษตรกรรม ค.ศ. 1980 แทน  และแกใหมในป 
ค.ศ.1993  ที่กําหนดรูปแบบเฉพาะของการทําเกษตรกรรม แลวตราเปนกฎหมายใหมคือ กฎหมายการ
บังคับใชกรอบการจัดการเกษตรกรรม 1993     โดยสรุป กฎหมายสงเสริมการใชที่ดินเกษตรกรรม 

                                                  
 
139  Food and Agricultural Policy Research Center , changes in Japan’s Agrarian structure ,p. 54. 
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1980  ไดแกไขกฎหมายที่ดินเกษตรกรรม ดังนี้  การกําหนดการชําระคาเชาในรูปเงิน   ยกเลิกการหาม
เชาที่ดินนอยกวา 10 ป หลังการปฏิรูปที่ดิน  ผอนคลายใหนิติบุคคลใหทําการเกษตรได   

2.  กฎหมายการบังคับใชกรอบการจัดการเกษตรกรรม 1993 
2.1มาตรการสงเสริมการทําประโยชนที่ดิน 
กฎหมายการบังคับใชกรอบการจัดการเกษตรกรรม  1993  ( Agricultural Management 

Framework Reinforcement Law 1993)   ป 1992  รัฐมนตรีเกษตร ปาไม และประมง ของญี่ปุน ได
ประกาศขอบังคับพื้นฐานของนโยบายใหม  ดานอาหาร การเกษตร และพื้นที่ชนบท เพื่อจัดทํากรอบ
นโยบายเกษตรใหสอดคลองกับ ขอตกลงเกี่ยวกับการคาเสรีและพิกัดภาษีศุลกากร ( GATT )     ภาค
เกษตรกรรมประสบปญหาเรื่องขนาดของหนวยเกษตรกรรมและกําลังคน กฎหมายไดแกไขปญหา 3 
ประการคือ   สงเสริมหนวยการผลิตใหใหญขึ้น   จัดโครงการสงเสริมการใชที่ดินและปรับปรุงที่ดิน   
ผอนคลายนิติบุคคลในการทําเกษตรกรรมสมัยใหม 

กฎหมายการบังคับใชกรอบการจัดการเกษตรกรรม 1993  ทําใหการโอนสิทธิในที่ดินเกษตร
กรรมตกอยูในบังคับกฎหมาย 2 ฉบับ140 คือ กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม และกฎหมายใหม  กฎหมายฉบับ
นี้มี 2 เร่ืองที่สําคัญ คือ ระบบแผนในการปรับปรุงการจัดการเกษตรกรรมแบบใหม    และโครงการเรง
การใชที่ดินเกษตรกรรม   โดยใหมีบุคคลที่สามมาเปนหลักประกันในสิทธิเพาะปลูก  จากโครงการสง
เสริมการใชที่ดินเกษตรกรรม ที่ถูกยกเลิกโดยคณะรัฐมนตรี เพราะเห็นวากลุมชุมชนของเทศบาลไมมี
อํานาจทางตุลาการในการพิจารณาบังคับทําประโยชน   

แตในกฎหมายใหมไดกําหนดใหมีองคกรที่ประกอบดวยสมาชิกมากกวาสองในสามของผูมี
กรรมสิทธิ์ ที่ดินเชา  หรือสิทธิในที่ดิน ภายในชุมชนนั้น โดยเรียกองคกรวา  “สมาคมปรับปรุงการใชที่
ดินเกษตรกรรม “   ใหองคกรมีอํานาจในการจัดทําขอบังคับในการใชที่ดิน  ในการทําขอตกลงหรือ
สัญญาเพื่อปรับปรุงการใชที่ดิน แตตองใหเทศบาลตรวจรับรองขอบังคับ ตามมาตรา  11 ของกฎหมาย
สงเสริมการใชที่ดินเกษตรกรรม 141  เทศบาลมีหนาที่จัดทําขอเสนอในการพิจารณาวางแผนโครงการเรง
การใชประโยชนในที่ดิน142  ในมาตรา 2 โครงการสงเสริมการใชที่ดินเกษตรกรรม ใหเทศบาลจัดทําเปน  
3 โครงการยอย  คือ โครงการสงเสริมการกอตั้งสิทธิการใชที่ดิน         โครงการปรับปรุงการใชที่ดิน   
โครงการสงเสริมการบริหารงานที่ดิน  และในมาตรา 6 กําหนด ใหเทศบาลมีหนาที่พิจารณา โครงการสง
เสริมการใชที่ดิน 

ในป 1995  สิทธิการใชที่ดินของสมาคมมีเนื้อที่ 90,838 เฮกเตอร  คิดเปน 27%  จากเนื้อที่ 334,534 
เฮกเตอร ของการปรับปรุงการใชประโยชนในที่ดินที่จัดทําโดยเทศบาล  มีสมาคม 14,402  ที่ประกอบดวย 
                                                  

140 ibid.,p. 56 
141 ibid.,p.57. 
142 agricultural management framework reinforcement law 1993 article 18 
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21,923  ชุมชน จากชุมชนทั้งประเทศ จํานวน 140,000ชุมชน กระบวนการกอตั้งสิทธิในการใชที่ดินเริ่มจาก
เทศบาล โดยโครงการการใชที่ดินเกษตรกรรมตองประกอบดวย ช่ือเจาของที่ดิน  ช่ือผูเชา  ที่ตั้งที่ดิน ประเภท
ของสิทธิ  ระยะเวลา  อัตราคาเชา การจายคาเชา 143 โดยโครงการจะตองประกาศตอสาธารณะ144 หลังสิ้นระยะ
เวลาที่กําหนดในประกาศ ใหการกอตั้งสิทธิหรือการโอนสิทธิมีผลบังคับใชทันที 145อันตรงขามกับกระบวน
การในกฎหมายที่ดินเกษตรกรรม  ที่ตองขออนุญาตจากเจาหนาที่รัฐในการทําสัญญาแตละฉบับ  รูปแบบนี้
งายกวาเพราะเทศบาลทํารวมกันไป  และสิทธิในที่ดินที่เกิดขึ้นไดรับการยกเวน ไมตกอยูในบังคับมาตรา 19  
กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม   การสิ้นสุดสัญญา ขึ้นกับระยะเวลาที่กําหนดไวอาจเปน 3-6 ป ถาเจาของที่ดินไม
ใหตอ   

กฎหมาย เพิ่มทรัสตเกษตรกรรม  ( Agricultural land trust) กับเรื่อเงินกู เขาไป  กฎหมายมี
กระบวนการสรางและโอนสิทธิในที่ดินเพื่อใหมีขนาดใหญขึ้น  กฎหมายใหอํานาจ เขตปรับปรุงที่ดิน  ( 
land improvement district )ในการหามเทศบาลกอตั้งสิทธิในการใชที่ดินที่ไมเชื่อมตอกับที่ดินอื่นที่จัด
วางไวในเขต146  กฎหมายใหรัฐลงทุนในส่ิงอํานวยความสะดวกใหแก นิติบุคคลที่ทําเกษตรที่เปนสมาชิก
เพื่อใหสามารถโอนสิทธิในการกอตั้งสิทธิการใชที่ดินได ภายในครั้งเดียว ตามโครงการที่กําหนด  คลาย
มาตรา 3 ของกฎหมายที่ดินเกษตรกรรม  

กฎหมายกอตั้งระบบใหมที่เรียกวาแผนปรับปรุงการจัดการเกษตรกรรมของเทศบาล  (Agricutural’s 
farm management improvement plans adhering to the municipal authorization system) ขึ้นโดยใหผู
วาราชการจังหวัด และเทศบาลกําหนดเปาหมายของการจัดการหนวยเกษตรกรรม ในการดูแลและสงเสริม
โดยจัดทําเปนหลักเกณฑ    อํานาจหนาที่หนวยเกษตรกรรม (Authorized farming units  ) เพื่อคัดเลือก
เกษตรกรและหนวยการผลิตที่จะเขาแผนการปรับปรุงการจัดการเกษตรกรรม โดยกําหนดขนาดที่ดินรูปแบบ
ปรับปรุงผลผลิต การจัดการเกษตรกรรม   เงื่อนไขในการปฏิบัติงาน  หนวยการผลิตที่เหมาะสมจะไดรับการ
ชวยเหลือในการกระตุนการใชที่ดิน โดยไดรับอภิสิทธิ์ตาง ๆ เชน  ไดรับการปรับปรุงตามสัญญาพิเศษใน
เร่ืองทรัพยสิน147  ไดเงินกู148   กฎหมาย สงเสริมนิติบุคคลทางเกษตรกรรมที่ไดรับการเสนอโดยสมาคม
ปรับปรุงการใชที่ดินเกษตรกรรม  ในการเรงการใชที่ดินใหมีประสิทธิภาพ 149 โดยตั้งกองทุนใหกูยืมโดย
เสียภาษีต่ํา  

                                                  
143 agricultural management framework reinforcement law 1993 article 6 
144 agricultural management framework reinforcement law 1993 article 7 
145 agricultural management framework reinforcement law 1993 article 8 
146 agricultural management framework reinforcement law 1993 article 4 
147 agricultural management framework reinforcement law 1993 article 14 
148 agricultural management framework reinforcement law 1993 article 15 
149 agricultural management framework reinforcement law 1993 article 23 
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3. กฎหมายผังเมือง 
3.1มาตรการวางแผนการใชที่ดิน (Land Use Planing  1974 )   
ในญี่ปุน  กฎหมายวางผังเมือง ( City Planing Act  1919) และกฎหมายกอสรางอาคารอาคาร

ในเมือง ( City Building Act )จนจบสงครามโลกครั้งที่สอง การวางแผนถูกทําลายลง และเริ่มบังคับใช
ใหมในพื้นที่อยูอาศัย พื้นที่การคาและพื้นที่อุตสาหกรรม ตอมารวมถึงพื้นที่กึ่งอุตสาหกรรมดวย หลัง
สงครามโลกกําหนดใหมีการตั้งถ่ินฐานใหม  ประชาชนเริ่มใหความสนใจพื้นที่ตางๆ ในป 1968 ที่ตรา 
กฎหมายวางผังเมืองใหม  ( New City Planing Act 1968 )  และกฎหมายสงเสริมเกษตรกรรม  ( 
Agricultural promotion act  1969 )   ทําใหที่ดินเกษตรกรรมถูกควบคุมใหอยูภายใตการครอบครอง
ของการกําหนดเขตเกษตรกรรม ( Agricultural zoning) เพื่อปองกันการสูญเสียพื้นที่เกษตรกรรม  ทุก
วันนี้พื้นที่เกษตรกรรมในญี่ปุนถูกดูแลภายใต  การวางแผนการใชที่ดินเกษตรกรรม (Agricultural land 
use planing )ภายใต เขตสงเสริมเกษตรกรรม (Agricultural promotion area )และพื้นที่เกษตรกรรม
ไมสามารถถูกเปลี่ยนไปใชประโยชนอยางอื่นได ที่ดินเกษตรกรรมไดรับการคุมครองจาก กฎหมายสง
เสริมเกษตรกรรม 

 ที่ดินเกษตรกรรมเปนวัตถุประสงคของโครงการปรับปรุงที่ดิน การเกษตรกรรมถูกจัดเปน
กลุมๆดวยโครงการจัดรูปที่ดินใหสัมพันธกับระบบน้ํา การตรา กฎหมายวางแผนการใชที่ดิน( Land 
Use Planing Act 1974 )โดยแบงที่ดินออกเปน เขตๆไดแก  พื้นที่เมือง (City area)  พื้นที่เกษตรกรรม (  
Agricultural area ) พื้นที่ป าไม  (Forest area )  พื้นอุทยานแหงชาติ  (Natural pake area )  พื้นที่
อนุรักษสภาพธรรมชาติ   พื้นที่เกษตรกรรมจะสมดุลกับพื้นที่สงเสริมการเกษตรกรรม ( Agricutural 
promotion area) เนื่องจากพื้นที่เกษตรกรรม ไดผานการรับรองจาก        คณะกรรมการวางแผนการใชท่ี
ดินแหงชาติ ( National land use planing) 

การวางแผนการใชที่ดินชนบท  การใชประโยชนในที่ดินเปนผลมาจากการกระทําของมนุษยใน
ส่ิงที่คาดหวัง อันแสดงถึงอํานาจและ ลักษณะเฉพาะดวย แมวาการวิเคราะหสภาพสังคมเศรษฐกิจใน
ปจจุบัน อาจทํานายการใชประโยชนที่ดินได  แตการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการใชประโยชนในที่ดิน อาจ
สรางสังคมเศรษฐกิจใหม ก็อาจเปนได ความสัมพันธ ระหวาง การใชที่ดิน (Land Use) กับโครงสราง
สังคม ( Social Structure)  เรียกวา land -use-determinism 150 

การใชประโยชนที่ดิน  ( Land Use)ในญี่ปุน  มี2 ระดับ  คือ ระดับชาติ ( Nation wide) กับ 
ระดับชุมชน ( Community wide ) การใชประโยชนในที่ดินระดับชาติเปนดานลึกที่มีความสัมพันธกับ
เศรษฐกิจมหภาค  ชาติ สังคม  ระดับชุมชน เปนเรื่องที่สัมพันธพื้นฐานอยูที่ชุมชน  การใชประโยชนในที่

                                                  
150 Motoyuki Gohda,” Rural land use and planing in Japan ,” in rural land use in Asia and pacific , 

eds.  Mitsugi Kamiya (Tokyo: Asia productivity organization,1993),pp. 245-250 
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ดินที่ดี (Good land use)  จึงหมายถึงคุณภาพชีวิตที่ดีของชุมชนดวย  ทั้งสองปรากฎการณถูกนํามารวม
กันเมื่อใชในการวางแผนที่ดินในชุมชนในทางทฤษฎี ความแตกตางทั้งสองระดับถูกนํามาใชรวมกัน  
แผนการใชที่ดิน ( Land use plan)ระดับชาติซ่ึงเปนการชี้นําการวางแผนระดับชุมชน แมวาหนาที่ของ  
แผนการใชที่ดิน จะไมแหลมคมในระดับชุมชน แตก็เปนเครื่องมือที่มีสวนทําใหชีวิตในชุมชนมีความมั่น
คง การใชประโยชนในที่ดินอาจนํามาวางแผนรวมกันกับการพิจารณาถึงเงื่อนไขความแตกตางในชุมชน 
เชน ประวัติศาสตรชุมชนหรือความเขาใจชุมชนเกี่ยวกับที่ดิน หรือการใชประโยชนในที่ดิน แผนการ
ใชที่ดิน มีความหมายใชเปนแนวทางใหชุมชนใชอางอิง โดยอาจจะเปนการบัญญัติกฎหมาย  (Provision 
of law) มาตรการควบคุม ( Control measures ) การจัดองคกรใหเหมาะสม 

ลักษณะที่ดิน  ญี่ปุนมีพื้นที่ 377,700ตารางกิโลเมตร มีประชากร 123 ลานคน(ป 1990) ความ
หนาแนน 27คนตอตารางกิโลเมตร พื้นที่แบงไดเปน พื้นที่ปาไม 67% พื้นที่การเกษตร 14% ที่ดินใน
เมือง 4% แหลงน้ํา3% ถนน 3% ที่ดินสําหรับสัตวปา 1% ในเมืองมีความหนาแนน 1,200คนตอตาราง
กิโลเมตร ในขณะที่มาตราฐานความหนาแนนของแหลงพักอาศัยควรเปน 50-100 คนตอตารางกิโลเมตร 
แตพื้นที่สวนใหญมีแหลงที่พักอาศัยที่ดี และประชากรมีรายไดประชาติตอหัวที่เพิ่มขึ้นเมื่ อพิ จ ารณ าถึ ง
กรรมสิทธิ์ที่ดิน ( Land ownership) ชาวไรชาวนาแตละคนมีพื้นที่คนละ 1 เฮกเตอร ในพื้นที่ชนบทอัน
เปนผลมาจากการปฏิรูปที่ดินหลังสงครามโลก ที่ดินถูกแบงเปนแปลงเล็กๆในชุมชน โครงการจัดรูปที่
ดิน ( Land Consolidation Program) ถูกนํามาใช 

การปรับปรุงการจัดที่ดินที่ดินเกษตรกรรมเปนผลมาจากการนําที่ดินกลับมาใชประโยชน กอน
สงครามโลกครั้งที่ 2 ไดมีการพัฒนานาขาว และการชลประทาน หลังจากนั้น 20 ป การใชเครื่องจักร 
และการปรับปรุงการจัดการที่ดินเปนความตองการของชาวนาสมัยใหม ชาวนาทั้งหมดที่สามารถ
พัฒนาวิธีการเพาะปลูกสมัยใหม มีเพียง 10% ที่ทําได แตเนื่องจากสภาพดานเศรษฐกิจ ราคาที่ดิน คาแรง
งานที่สูงขึ้น ทําใหชาวนาชาวไรละทิ้งการทําประโยชนในที่ดินเกษตรกรรม การใชประโยชนที่ดินใน
ชนบท ( rural land use) จึงเปนความขัดแยงระหวางการเกษตรกรรมกับการใชประโยชนในดานอื่นๆ 

 การแบงเมืองและชนบท ( Urban-rural continuum)ภายใตการพัฒนาไดมีการแบงเขตเมือง
และชนบท แมวาจะไมสามารถแบงไดอยางชัดเจน โดยเฉพาะในเมืองใหญ ยังคงมีส่ิงกอสรางมากมาย 
แตสามารถไปถึงชนบทไดภายใน 30 นาที ยกเวนโตเกียวเทานั้น       จึงเปนการยากที่จะแยกระหวางการ
ใชที่ดินชนบท  ( Rural land use) กับ การใชที่ดินในเมือง ( Urban land use) เพราะวาในเมืองยัง
ประกอบดวย ถนนที่กวางใหญและสิ่งกอสรางขนาดสูง ในขณะที่ นาขาว บานในชนบท หรือเนินเขา ก็
สามารถมองเห็นไดจากเมืองใหญๆ โครงสรางในการแบงแยกระหวางเมืองกับชนบท เรียกวา 
Urban-rural networkโดยมีถนนและทางรถไฟเชื่อม ที่แมแตภูเขาก็อาจไปถึงไดภายใน 1-2 ชั่วโมง หมู
บานเกษตรกรรมก็อยูใกลเมือง มากกวา 90%ของหมูบานทั้งหมด มีระยะทางหางจากเมืองเพียง 1 ชั่วโมง 
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การใชที่ดิน (Land Use) ยังคงเปนการรวมศูนย ( Centralization) ญี่ปุนมีความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจหลังสงครามโลกมาก  เกิดจากจิตสํานึกที่สูงของประชาชน  การยายที่อยู การกระจายของ
ประชากรเปนผลมาจากการเปลี่ยนแปลงอุตสาหกรรม เดิมประชากรจะเพิ่มมากกวา 5%ทุกๆ 5 ป จน
กระทั่ง ค.ศ 1980ที่เร่ิมลดลง การลดลงของประชากร ทําใหประชากรในเมอืงมากขึ้น ในขณะที่ใน
ชนบทลดลง นําไปสูการขยายตัวของเมืองออกไปทุกๆทิศทาง จาก ค.ศ. 1955-1970 เมืองที่คนอพยพไป
อยูมากที่สุดคือ โตเกียว นาโกยา  โอซากา อันเปนชวงแรกของการขยายตัวของเมือง และขยายตัวคร้ังที่
สองใน ค.ศ. 1985 ในชวงเวลานั้น โครงสรางทางสังคมและเศรษฐกิจยังคงอยูที่ศูนยกลางมาก พื้นที่
รอบๆเมืองโตเกียว เปนที่อาศัยของประชากรถึง3/4 ของประเทศ ตอมาการขยายตัวชวงที่สอง การ
กระจุกตัวเริ่มลดลง การไหลเวียนของเงินและการคามีมากขึ้น โตเกียวไมใชเมืองใหมอีกตอไป แตกลาย
เปนสัญลักษณของศูนยกลางเมืองที่ใหญที่สุด 

แผนพัฒนา (Development Plan)ในทองถ่ิน จนถึงปจจุบัน พ้ืนที่ชนบทมีแผนพัฒนามาก
มาย แผนพัฒนาหลักเชน  แผนแมบทในการพัฒนาแหงชาติ (Comprehensive National Development 
Plan ) ฉบับที่ 1ถึง 5 ป 1962   ป1969 ป1977 ป1987 วัตถุประสงคหลักคือ การเคลื่อนยายประชากร
รอบๆเมืองออกไปสูชนบท     กฎหมายพัฒนาที่ พั กอาศั ย  ( Resort Area Development Act  
RADD.) ในป 1987  แตไมมีมาตรการทางกฎหมาย ( Regulation Measure )ในการตอตานการพัฒนา
โครงสรางตางๆ ซ่ึงเคยถูกพิจารณาไปแลว นักเศรษฐกิจและนักวางแผน มีผลตอการพัฒนาพื้นที่ชนบท
มากกวาบริษัทหรือนักพัฒนา    โดยการใชแผนเปนเครื่องมือ ปญหาทางเศรษฐศาสตรคือ จะทําอะไรโดย
ใชเงินอยางคุมคา  การลงทุนในพื้นที่ชนบท ในรูปแบบการซื้อขายที่ดิน ถูกปรับปรุงใหมีปรับปรุงใหมี
ประสิทธิภาพมากกวาขึ้น ซ่ึงอาจเกิดหลังฟองสบูแตกทางเศรษฐกิจ( Bubble)ได    ดังนั้นจึงมีการใชที่
ดินในชนบทเปนพื้นที่รองรับ( Buffer area) แตความสนใจของปรัชญาตอส่ิงแวดลอมกลับเปนตัวเรง
การพัฒนาโครงการ โดยยอมรับความจริงที่วา พื้นที่ชนบทไมใชเปนเพียงเปาหมายในการพัฒนา แตยัง
คงเปนทรัพยากรสําหรับสงเสริมการพัฒนาในอนาคต  การเปลี่ยนแปลงเชนนี้ไมไดสมบูรณ แตที่ดิน
สวนใหญยายไปผูมีกลุมในที่อนุรักษส่ิงแวดลอม แผนทั้งหมด 4 แผน (โดยเฉพาะ แผนพัฒนาที่ 3 มี
วัตถุประสงคในการพัฒนาชนบท ใหเปนศูนยกลางอุตสาหกรรม และแผนพัฒนาที่  4 มีวัตถุประสงคเพ่ือ
ความเจริญ และแผนระดับชาติอ่ืนๆมีเจตนากระจายความเจริญทางเศรษฐกิจ แตการกระทําเชนนั้น ตอง
อาศัยพลังมหาศาลทางเศรษฐกิจจากประชาชนที่มักจะตอตานเสมอ 

การเปลี่ยนแปลงการใชที่ดินในชนบทพื้นที่เกษตรกรรม มีการลดลงมากกวา 13% ระหวางป 
1960-1990 มีนักเรียนเพียง 1,800 คนที่มาจากโรงเรียนมัธยม ที่เขาศึกษาเกี่ยวกับเกษตรกรรม ในป 
ค.ศ.1990  ความตองการและความกาวหนาของชาวนาลดลง  ในขณะที่ที่ดินเกษตรกรรมไมไดถูกใช
ประโยชนอยางเต็มที่ สงผลใหเกิดการขยายตัวของที่ดินที่ไมถูกใชประโยชน ( Idle land) โดยประมาณ
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วามีประมาณ 7% ของพื้นที่เกษตรกรรมทั้งหมด ในป ค.ศ.1990 การลดลงของประชากรในชนบท สง
ผลใหผลผลิตทางชนบทลดลงโดยเฉพาะในเมืองและบริเวณพื้นที่ภูเขา 

ในอดีตรายไดเฉล่ียของครัวเรือนเกษตรกรรมมีรายไดดีกวาครัวเรือนอาชีพรับจาง  แตรายได
ของแรงงานเกษตรกรรมจะมีรายไดนอยกวา  กอใหเกิดการเคลื่อนยายแรงงานจากเกษตรกรรมและเพิ่ม
ขนาดครัวเรือน  คนรุนใหมออกจากการทําเกษตรกรรม ไมทํางานเกี่ยวกับเกษตรกรรมใกลที่พักอาศัย
หรือในเมือง   ในกรณีชาวนา การทํานาชั่วคราว ( Part-time farming) เปนเรื่องปกติ เมื่อหมูบานในพื้น
ที่ภูเขาอยูใกลเมืองใหญๆ การหารายไดนอกเกษตรกรรมจึงทําไดงายกวา  ความตองการที่ดินเพื่อปลูก
บานมีจํานวนมากขึ้น  เงินทุนเปนเรื่องสําคัญ  ทําใหเกษตรกรรมเปนเพียงเงื่อนไขงายๆของครัวเรือนใน
การเลิกการเกษรตกรรม 

การวางแผนการใชที่ดิน ( Land Use Planing) ในปจจุบัน มีกฎหมายที่เกี่ยวของ 3 ฉบับ  แผน
การใชที่ดินของเมืองเปนเรื่องซับซอนมาก เนื่องจากเกี่ยวของกับ ภาษี  การควบคุมการใชที่ดิน ( Land 
Use Control) การควบคุมราคาที่ ดิน  ( Control method of land price) การพัฒนาที่ ดิน  ( Land 
improvement program) และการจัดรูปที่ดิน  ( Land consolidation program)  กฎหมายที่ สําคัญ 
สําหรับการใชที่ดินในพื้นที่ชนบทคือกฎหมายที่ดินเกษตรกรรม (  Agricultural Land Act    ALA 
1952) กฎหมายผั ง เมื อ ง  ( City Plan Act  CPA 1968)   กฎหมายส ง เส ริมพื้ น ที่ เกษตรกรรม 
(Agricultural Promotion Area Act    APAA 1969) 

กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม  ( ALA) เปนเรื่องเกี่ยวกับ สิทธิในที่ดินเกษตรกรรม ( Right of 
agricultural land ) การโอนกรรมสิทธ์ิที่ดิน  ( Transfer ownership )  การเชาที่ดินเกษตรกรรม  ( 
Lease of agricultural land ) และ การใชที่ดินเพื่อกิจการอื่น   วัตถุประสงคของกฎหมายคือ  เพื่อคุม
ครองเกษตรกร ( Protection to farmer) ผูที่ทําเกษตรกรรมในที่ดินตนเอง จากเจาของที่ดินรายใหญ ( 
Land –lordism) แตในปจจุบัน กลายเปนอุปสรรค สําหรับเกษตรกรผูตองการขยายขนาดการจัดการ 
และมีประสิทธิภาพมากกวาเกษตรกรรายยอย ทําใหมีผูตองการที่ดินมากกวาขายที่ดิน ปจจุบันปลอยให
เชาที่ดินโดยเสรีมากขึ้น แตการใชที่ดินเพื่อการอื่นยังถูกจํากัดโดยกฎหมายอยู      เนื่องจากสภาพทาง
เศรษฐกิจที่ดีขึ้น สงผลตอนโยบายการใชที่ดินเพื่อกิจกรรมอื่นๆ   หากมีแผนที่ดีที่จัดทําเพื่อประโยชน
มหาชน ( Public welfare) ก็สามารถใชที่ดินเพื่อประโยชนอยางอื่นได 
  กฎหมายผังเมืองสาระสําคัญของแผนในกฎหมาย ( Main plan act)  กฎหมายผังเมือง จะมีผล
ตอบริเวณที่ถูกกําหนดในการวางแผนเปนเมือง และครอบคลุมทุกพื้นที่ที่ ถูกกําหนดไวในแผนที่ 
กฎหมายถูกใชเพื่อวางแผนสงเสริมที่ดินใหกลายเปนเมือง ( Urbanization promotion area  UPA ) 
และในพื้นที่ควบคุม ( Urbanization Control Area UCA)  ที่ดินใน UPA จะถูกแบงออกเปนหลายๆ
เขต( Zoning)   กฎหมายถูกออกแบบเพื่อจัดการ UPA ขนาดเล็กใหเปนศูนยกลาง และกระจายเขต UPA 
ขนาดเล็ก 
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กฎหมายสงเสริมที่ดินเกษตรกรรม ( Agricultural Promotion Area Act  APPA)   กลับออก
แบบเมือง  พื้นที่สงเสริมเกษตรกรรม ( Agricultural Promotion Area APA) และที่ดินเกษตรกรรม พื้น
ที่ APA จะคลอบคลุมตลอดพื้นที่ UCA และที่ดินเกษตรกรรมก็จะถือเปนเหมือนพื้นที่ APA รวมทั้งบาน
พักอาศัยในหมูบาน ที่เรียกวา  เขตสีขาว ( White zone) คือพื้นท่ีเกษตรกรรมที่ไมไดกําหนดใชทาง
เกษตรกรรมในพื้นที่ APA และเขตเชนนี้ งายที่จะปรับไปเปนการใชที่ดินเพื่อสรางเมือง แหลงที่จะ
พัฒนาจะถูกําหนดใหเปน เขตสีดํา ( Black zone) แตเปนเรื่องยากที่จะระบุถึงที่ตั้งจากทฤษฎีวางแผน ที่
ตั้งมักถูกเลือจากบริเวณทั่วไปมาจากหลักที่วาดวยความเทาเทียมกัน ( Equity Principle) ซ่ึง UPA จะ
กระจายในบริเวณเมือง  ดังนั้นผูวางแผนในการจดทําเมือง จะมีโอกาสที่ดีในการจัดสรรการพัฒนาที่ดิน
ตางๆที่ไมใชพื้นที่ UPA เพื่อความเทาเทียมกัน 

ลักษณะและปญหาของการใชประโยชนที่ดินเกษตรกรรมในชนบทญี่ปุน ขึ้นอยูกับ ความ
สัมพันธระหวาง เมืองกับชนบท  มีปญหาที่สําคัญในที่ดินเกษตรกรรม จะดูแลรักษาอยางไรใหคงที่  การ
ใชที่ดินเกษตรกรรมอยางสมเหตุผล ( Reasonable use of agricultural land)      ในเดือน มิถุนายน 
1992 รัฐบาลกลางไดออก  นโยบายที่ถูกเปลี่ยนไปเพื่อนําไปสูการตลาดและการแขงขันในอนาคต  
หมายความวา กฎหมายเปนอุปสรรคของการจัดการเกษตรกรรมใหมีประสิทธิภาพ   แตการเปดตลาด
เปนอันตรายในพื้นที่ชนบท เนื่องจากการใชที่ดิน ในสถานการณปจจุบัน ที่ดินเกษตรกรรมไมมีความมั่น
คง และยากจะคุมครองไวได หากไมใชกฎหมายที่เขมงวด  

ป ค.ศ.1987 สํานักนายกรัฐมนตรี ญี่ปุน ไดเสนอวา สังคมในปจจุบันจําเปนตองคํานึงถึง ความ
สําคัญของเกษตรกรรม และชนบท มากกวาที่ใชเปนแหลงผลิตอาหาร   ที่ดินเกษตรกรรมจะตองไดรับ
การพัฒนามากกวาใชเปนเพียงแหลงผลิตอาหาร  โดยการ ปองกันการพังทลายของดิน   สรางแหลงกัก
เก็บน้ําฝน เพื่อปองกันน้ํา 

การควบคุมการใชที่ดิน โดยองคกรชุมชนในชนบท ในศตวรรษที่ 21  การจัดทําแผนการใชที่
ดินชนบท ( Rural Land Use Plan )ที่มีประสิทธิภาพ เปนการกําหนดลักษณะชุมชนในชนบทที่ดี   ใน
ระหวางการรวมกันของที่ดินเกษตรกรรมและ ที่ดินอื่น  แผนการใชที่ดินจะทําหนาที่ ติดตาม ขยายการ
จัดการเกษตรกรรมใหมีขนาดใหญขึ้น โดยเฉพาะการเพิ่มการผลิตขาวที่ตองการพื้นที่ขนาดใหญ ที่ไมจํา
เปนตองเปนเจาของ 

แผนจะถูกนําไปใชประโยชนคือ การเขามามีบทบาท และการบังคับของหนวยงานของรัฐ   หรือ
การควบคุมโดยกฎหมายและระเบียบ แตกอใหเกิดความขัดแยงในสิทธิในทรัพยสิน ( Property right)  
แตประการแรกเปนเรื่องเกี่ยวกับการยอมรับความจริง กฎหมายที่ดินเกษตรกรรม ทําหนาที่เปนเสมือน
เครื่องมือ ในการหามการนําที่ดินเกษตรกรรมไปใชประโยชนอ่ืน และคนในชุมชนในชนบทจะตองเปน
ผูกําหนดหลักเกณฑดวยตนเอง 
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 จากการศึกษาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของญี่ปุน พบวาพัฒนาการสิทธิในที่ดิน 
คลายกับในยุโรป ที่ผานยุคศักดินาที่เกิดเจาของที่ดินขนาดใหญที่ขึ้นตอโชกุน กอนสิ้นสุดยุคศักดินาที่ทํา
ใหเกิดเจาของที่ดินขนาดใหญ และผูไรที่ดินทํากิน ประกอบกับมีพื้นที่นอยประชากรมาก ปญหาที่ดินจึง
มีมากดังจะสะทอนใหเห็นไดจากการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ประเทศญี่ปุนเนนที่การควบคุม
การทําประโยชนในที่ดินโดยตรงเปนหลักโดยใชการปฏิรูปที่ดินเปนเครื่องมือ จนผานพนยุคปฎิรูปที่ดิน
เขาสูยุคอุตสาหกรรมจึงผอนคลายการควบคุมการทําประโยชจนไปและเกิดมาตรการสงเสริมการทํา
โยชนในที่ดินเกิดขึ้น 

กอนการปฎิรูปที่ดินหลังยุคศักดินามีปญหาที่ดินจนตรากฎหมายระงับขอพิพาทการถือครองที่
ดินขึ้น ( Tenancy Arbitration Law 1920 ) ตอมารัฐเนนควบคุมการทําประโยชนแตยังไมเข็มขนเริ่ม
จาก ควบคุมราคาที่ดินและตั้งกองทุนสนับสนุนประชาชนซื้อที่ดินที่ไมทําประโยชน โดยตรากฎหมาย 
ขวยเหลือกอตั้ง และรักษาเกษตรกรเจาของที่ดิน (Regulation for assistance in the creation and 
maintenance of owner farmer 1937) ขึ้น   และตอมา  กําหนดหน าที่ ผู ถือครองที่ ดินใหตองทํ า
ประโยชนในที่ดิน โดยกฎหมายปรับปรุงการเกษตรกรรม ( Agricultural Adjustment Law 1938)  ตอ
มา รัฐสนับสนุนเงินแกเกษตรกรในการทําประโยชนในที่ดินตามกฎหมายชวยเหลือพัฒนาที่ดินเกษตร
กรรม (  Farm land Development Assistance Law 1941) ซ่ึงการควบคุมที่ดินก็ยังไมดีเทาที่ควรดัง
จะเห็นไดจากผลผลิตที่นอยทําใหราคาสูง จนหลังสงครามโลกครั้งที่สอง 

การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน มีหลักเนนใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดินโดยกระจายสิทธิ
การถือครองที่ดิน โดยมีมาตรการคือ จํากัดการถือครองที่ดิน  หามการเชาที่ดิน กําหนดใหทําประโยชน
ในที่ดิน  ซ้ือที่ดินที่ ไมทํ าประโยชน  ตามกฎหมายมาตรการพิ เศษทางกฎหมาย( Owner farmer 
establishment special measure law 1946 ) ตอมากําหนดหนาที่ผูถือครองที่ดิน และ     ใชระบบ 
อนุญาต  ( Permission)ในการควบคุมสิทธิในที่ ดิน  ตามกฎหมายปรับปรุงที่ดิน เกษตรกรรม  ( 
Agricultural Land Adjustment Law 1949) ที่ ต อ ม าถู ก เน น ให เข ม งวดม ากขึ้ น ด ว ยกฎหม าย 
Agricultural land act 1952 ที่ยังคงควบคุมสิทธิในที่ดิน หามการเชาที่ดิน สงเสริมใหเกษตรกรเปนเจา
ของที่ดิน ตอมายังคงควบคุมสิทธิในที่ดินของผูที่ไมทําเกษตรกรรมดวยตามกฎหมาย แผนการใชที่ดิน
แหงชาติ (National Land Use Plan Law 1974 ) ซ่ึงทั้งหมดสงผลใหที่ดินตองถือครองอยางจํากัดและ
ตองทําประโยชนในที่ดินโดยปริยาย ทําใหผูถือครองที่ดินที่ไมทําประโยชนตองออกจากระบบไปโดย
ปริยาย 
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3.1.4 การควบคุมการทําประโยชนที่ดินของ ไตหวัน 
3.1.4.1 แนวคิดสิทธิที่ดิน และลักษณะกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

  ไตหวันมีพื้นที่ 35961.2125 ตารางกิโลเมตร หรือ 3,707,658 เชียะ (Chia)* กรรมสิทธิ์
ในที่ดิน ที่ดินทั้งหมดในอาณาจักรไตหวัน เปนของประชาชนทั้งหมด151 (Chinese  people as a whole 
)ที่ดินที่ไดกรรมสิทธิ์มาโดยกฎหมายของแตละบุคคลถือเปนที่ดินของเอกชน ( Private land ) ที่ดินอื่น
นอกจากที่เปนกรรมสิทธิ์ของเอกชนใหเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ ที่ดินสาธารณะ (Public land ) คือที่ดินที่
รัฐเปนเจาของ หรือที่ดินที่เทศบาลเปนเจาของหรือของหมูบาน ( Village) อําเภอ (  Township)152 ที่ดิน
สาธารณะที่เปนของจังหวัด เทศบาล ไมอาจทําลาย กอใหเกิดภาระ ใหเชา เกินกวา 10 ป หากไมไดผาน
การเห็นชอบของทองถ่ิน และการรับรองจาก จังหวัด 153   ประเภทของสิทธิในที่ดิน นอกเหนือจาก
กรรมสิทธิ์แลว ก็ใหเปนไปตามกฎหมายแพง154 การสูญเสียกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น ถาหากที่ดินเอกชนถูก
ทําใหเปนแหลงน้ํา ทางเดินเรือ โดยการกระทําของธรรมชาติ กรรมสิทธิ์ในที่ดินก็จะถูกแยกออกไปดวย
มีการจํากัดที่ดินที่ไมอาจใหกรรมสิทธิ์แกเอกชนไว มี 10 ประเภท และ ที่ดินที่มีแรธาตุหามใหกรรมสิทธิ์
แกเอกชน แตใหเปนไปตามกฎหมายแร 

ความหมายของที่ดิน ในกฎหมายที่ดิน  ที่ดิน ( Land ) หมายถึง ที่ราบ (Dry land )  แหลงน้ํา 
ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนๆดวย155  การบริหารงานที่ดินในไตหวันไดแบงที่ดินออกเปนสองประเภท156 

1.ที่ดินที่มีการจดทะเบียน (Regristered) เปนการรวมที่ดินทั้งหมดทั้งที่ดินสาธารณะ(Public 
land) และที่ดินเอกชน (Private land) และไดทําการ สํารวจซึ่งอาจถูกนําไปใชใหเกิดประโยชนในทาง
ใดทางหนึ่งอาจเรียกอีกอยางวา ที่ดินใชประโยชน ( Utilized land ) 

2.ที่ดินที่ไมไดจดทะเบียน ( Unregistered )เปนที่ดินที่ไมไดผานกระบวนการสํารวจ แตอาจมี
การสํารวจบาง อาจเปนที่ดินฝงชายทะเล และเสนอขอมูลเปนตาราง  ที่ดินประเภทนี้ถือเปนของรัฐ สวน
ใหญเปนปาไม ทุงหญาสําหรับสัตวปา ชายฝงแมน้ํา 

 
 

                                                  
 
*  1 chia = 1 hectare =6.25 ไร 
151  land  law article 10 
152 land   law article 4 
153 land   law article 25 
154 land   law article 11 
155  land law   article 1 
156 Hui-Sun Tang ,Land reform in free china (Taipei:China engraving&printing works ,1954),p.4. 
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ที่ดินของไตหวันแบงการใชประโยชนออกเปน 4 ประเภท 157( Type  ) ประเภทที่หนึ่ง ที่ดินที่
ใชสําหรับการกอสราง เชนที่พักอาศัย  ที่ทําการราชการ โรงเรียน โรงงาน วัด ประเภทที่สอง ที่ดินที่ใช
สําหรับการผลิต โดยตรง  (Direct production ) เชน ที่ดินเกษตรกรรม ปาไม ที่ดินใชเพื่อการประมง  
แหลงน้ํา แหลงแรธาตุประเภทที่สาม ที่ดินที่ใชสําหรับการสื่อสารและทางน้ํา เชน ถนน ทางดวน อาว   
ประเภทที่ส่ี ที่ดินอื่นๆ เชน ทะเลทราย ภูเขาหิมะ  ซ่ึงแตละประเภทอาจแบงยอยลงไปอีกได โดยมี  
หนวยงานที่ดิน ( Land office ) รับผิดชอบในการบริหารงานที่ดินตามกฎหมายที่ดิน158  ที่ดินที่จด
ทะเบียนมีจํานวนมากขึ้นทุกปในรอบ 5 ศตวรรษ  จากสถิติการแบงประเภทของเจาของที่ดินในไตหวัน   
โดยหนวยงานที่ดินไตหวัน รายงานใน เดือนมิถุนายน 1952 ที่ดินที่จดทะเบียนมีทั้งสิ้น 1,336,468 เชียะ 
คิดเปน 36.05% ของพื้นที่ทั้งหมด  ที่ดินที่จดทะเบียน ถูกจัดแบงตามประเภทการใชประโยชน  ออกเปน 
4 กลุม ( Type ) 21 ประเภท ( Categories )  

1.กลุมที่ดินเพื่อการกอสรางคิดเปน 5.39% 
2.กลุมที่ดินเพื่อใชในการผลิตโดยตรง 88.39%แบงเปนนาขาว 39.60% ที่ราบแหงแลง 24.37% 
3.กลุมที่ดินที่ใชในการสื่อสารและพื้นที่อนุรักษน้ํา 2.98% 
4.กลุมที่ดินอื่นๆ 3.24% 
ที่ดินเกษตรกรรมในไตหวัน สวนใหญเปนนาขาว และที่ราบแหง  ซ่ึงจากการสํารวจที่ดินเกษตร

กรรมทั้งสองประเภทในป ค.ศ. 1952 มีจํานวน 903,273 เชียะ คิดเปน 64% ของพื้นที่ทั้งหมด159 ใน
ขณะที่ขณะนั้นมีประชากรแรงงานภาคเกษตรกรรมคิดเปน 56% 

3.1.4.2 มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน  
ก.มาตรการควบคุมการทําประโยชนที่ดินโดยตรง 
มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยตรงในไตหวันมีพัฒนาการมาเปนลําดับจากการ

ปฏิรูปที่ดินจนมาสูกฎหมายควบคุมการทําประโยชนในปจจุบัน ผลของการจัดสรรทําประโยชนในที่ดิน
ในปจจุบันจึงมาจากกฎหมายปฏิรูปที่ดิน จึงศึกษาการควบคุมการทําประโยชนจากการปฏิรูปที่ดินใน
อดีตท่ีเสร็จส้ินไปแลวเพื่อใหเห็นความเปนมาของการควบคุมการทําประโยชนในปจจุบัน  ไตหวัน คน
สวนใหญมีอาชีพเกษตรกรรม จึงจําเปนตองมีการปฏิรูปที่ดิน    สวนหนึ่งมาจากแนวคิดของ ซุนยัดเซน 
และนโยบายของรัฐบาลที่ตองการใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดินที่เพาะปลูก และไดรับผลประโยชนในที่
ดินที่ตนเพาะปลูก การปฏิรูปที่ดินเริ่มจาก โครงการลดคาเชาที่ดินเกษตรกรรมป ค.ศ.1949  โครงการ
ขายที่ดินสาธารณะ ป ค.ศ.1951 และโครงการใหที่ดินเปนของผูเพาะปลูก ป ค.ศ.1953   

                                                  
 
157 land law  part I general principle  chapter 1  article 2 
158 land law part I general principle   chapter 1 article 3 
159 Hui-Sun Tang ,Land reform in free china ,p.11. 
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 ความตองการปฏิรูปที่ดินในไตหวัน สภาพปญหาอันนําไปสูการปฎิรูปที่ดิน160 คือ ภายใตพื้นที่
ที่มีจําจัดในขณะที่ประชากรเพิ่มขึ้นอยางสม่ําเสมอ ความกดดันในเรื่องพื้นที่มีมากขึ้น  ในขณะที่เจาของ
ที่ดินที่รํ่ารวย เปนเจาของที่ดินขนาดใหญ ไมไดทําการเพาะปลูกดวยตนเอง  คนยากจนที่เปนเกษตรกร
ไมมีที่ดินที่เปนของตนเองในการเพาะปลูก  ปญหาในเรื่องระบบการถือครองที่ดิน ( System of land 
tunure) ระหวางเจาของที่ดินกับผูถือครองที่ดินมีปญหามากขึ้น ปญหาคาเชาที่ดิน  คาเชาที่ดินเกษตร
กรรมเฉลี่ย คือประมาณ 50%ของผลผลิตรวมทั้งปของพืชหลัก ( Total annual main crop yield )ซ่ึง
บางครั้งอาจสูงถึง 70%  คาเชาที่สูงเปนภาระแกผูเชา  และปญหาการไมจํากัดเวลาในการเชาที่เจาของที่
ดินอาจบอกใหส้ินสุดลงไดตามอําเภอใจ สัญญาเชาที่ดินทํากันดวยวาจา มีสวนนอยที่ทําเปนลายลักษณ
อักษร ป ค.ศ.1952ในพื้นที่เกษตรกรรมมีเกษตรกรเปนเจาของ 52.2 % และถือครองพื้นที่ผูอ่ืน 34.5% 

แนวคิดการปฎิรูปที่ดิน จากการที่ ดอกเตอร ซุนยัดเซน ไดกลาวไวในเรื่อง หลักในชีวิตของ
ประชาชน  ( Principle of people's livertihood) เมื่อวันที่ 17 สิงหาคม ค.ศ.1924 วา  เนื่องจากผลผลิต
ในอาหารทั้งหมดขึ้นอยูกับเกษตรกร และเกษตรกรตองเปนผูทํางานหนัก จําเปนที่จะตองมีรัฐบาลท่ีจําจัด
ทํากฎเกณฑตางๆเปนกฎหมายเพื่าอคุมครองเกษตรกร หากตองการเพิ่มผลผลิตดานอาหาร และคนสวน
ใหญของไตหวัน เปนเกษตรกรถึง เกาในสิบสวน แตผลผลิตที่ไดถูกเจาของที่ดินเอาไป จึงไมเพียงพอใน
การดํารงชีพ เปนเรื่องที่ไมเปนธรรม  หนทางที่จะชวยคือ ตองใหที่ดินเปนของผูที่เพาะปลูก เพื่อใหไดรับ
ผลจากแรงงานของตน ไมถูกปลนไปโดยผูอ่ืน   จากแนวคิดนี้จึงทําใหตองทําการปฏิรูปที่ดิน 

ขั้นตอนการบังคับใชในการปฏิรูปที่ดินในไตหวัน  การปฏิรูปที่ดินถูกแบงเปน สาม ขั้นตอน คือ 
การลดคาเชาที่ดินลงเปน 37.5%ของผลผลิต    การขายที่ดินสาธารณะใหแกประชาชน  และการบังคับ
ใหที่ดินตองเปนของผูเพาะปลูก 

โครงการลดคาเชาที่ดินลงเปน 37.5%  การลดคาเชาที่ดินเกษตรกรรมลงเปน 37.5 % ถือเปน
การลดคาเชาลง 25% จากคาเชาเดิม เนื่องจากผูเชาจายคาเชา 50% ของผลิตที่ได ภายหลังประกาศใช
โครงการทําใหผูถือครองที่ดินโดยการเชาจายคาเชาไมเกิน 37.5%ของผลผลิตรวมประจําป  (Total 
annual main crop yield ) โดยโครงการเริ่มเมื่อ เมษายน ค.ศ.1949 ซ่ึงผลผลิตหลักประจําป ยังถูกแบง
ตามประเภทที่ดิน ( Land Grade) นอกจากนั้น สัญญาเชาที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมดตองทําเปนลาย
ลักษณอักษร และตองนําไปจดทะเบียนที่ สํานักงานหมูบานหรือเมือง (Village หรือ Township office) 
ระยะเวลาในการเชาตองไมนอยกวา 6 ป    จากโครงการนี้ทําใหคนมากกวา 4,000 คนตองอพยพ มีการ
จดทะเบียนสัญญาเชามากกวา 370,000 สัญญา ในครัวเรือนผูถือครองที่ดิน 3,000,000 ครัวเรือน   ผล
คือ ทําใหรายไดผูถือครองที่ดินเพิ่มขึ้น สิทธิในการเพาะปลูก ( right of cultivation ) ไดรับการคุมครอง  
มีสถานะทางสังคมสูงขึ้น ในขณะที่ผลประโยชนของเจาของที่ดินลดลง  ขั้นตอนนี้ถือเปนขั้นตอนที่เขาสู
การปฏิรูปที่ดิน 
                                                  

160 ibid.,p.13 
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 กฎหมายเดิมมีเจตนารมยเพื่อ  ปรับปรุงระบบการถือครองที่ดิน และคงไวซ่ึงกฎเกณฑของสังคม
ชนบท ( Rural social order) โดยใชสําหรับ การเชาที่ดินเกษตรกรรมในที่ดินเอกชน161 สวนคาเชาที่ดิน
ใหเปนไปตามระเบียบที่ fsung er 10050 ของมณฑล ( Executive yuan) ลงวันที่ 20 มีนาคม 1947  
กําหนดใหคาเชาที่ดินตองไมเกิน 37.5% ของ ผลผลิตรวมพืชหลักประจําป ( Annual yield of the main 
crop) ถามากกวานี้ ใหลดลงมาเปน 37.5% ถานอยกวานี้ใหคงเดิม   พืชหลัก (Main crop )หมายถึง พืช
ผลที่ตามประเพณียอมรับใหจายเปนคาเชาได  ปริมาณพื้นฐานของผลผลิตพืชหลักประจําป ใหอางอิงขอ
มูลเกษตรกรและเงื่อนไขความเปนจริงในทองถ่ิน โดยกําหนดของคณะกรรมการควบคุมคาเชาแตละ
จังหวัด  (Hsien 37.5% rent campaign committee )    และกําหนดใหสัญญาเชาที่ดินใหทําเปนลาย
ลักษณอักษร 

1.กฎหมายลดคาเชาท่ีดินเกษตรกรรมลงเปน 37.5% (Farm rent reduction to 37.5% act 
1951) 

1.1 มาตรการสนับสนุนการเชาท่ีดิน และเสริมความมั่นคงผูถือครองท่ีดิน 
           กฎหมายใหมคือ กฎหมายลดคาเชาที่ดินเกษตรกรรมลงเปน 37.5%โดยกฎหมายมุงบังคับใช
เฉพาะที่ดินเกษตรกรรม การเชาที่ดินเกษตรกรรมตองเปนไปตามกฎหมายนี้  นอกเหนือจากกฎหมายนี้
ใหเปนไปตามกฎหมายที่ดินและกฎหมายแพง   

กฎหมายไดกําหนดคาเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตองไมเกิน 37.5% ของผลผลิตรวมพชืหลักประ
จําป  ( Total annual yield of the principle product of the main crop) ถ าสู งกว านี้ ให ลดมาเปน 
37.5% ถาต่ํากวานี้ใหคงไว162 พืชหลัก ( Main crop ) หมายถึง พืชผลทางเกษตรกรรมที่ขึ้นไดทั่วไป 
หรือพืชหมุนเวียนตามการเพาะปลูกของแตละทองถ่ิน ปริมาณมาตรฐานของผลผลิตพืชหลักประจําป ให
อางอิงกับประเภทของที่ดินดวย163 ( Glade) โดยการกําหนดของ คณะกรรมการถือครองที่ดินเกษตร
กรรม ของ หมูบาน อําเภอ จังหวัด แลวยื่นให คณะกรรมการระดับจังหวัด ( Hsien ) และเทศบาล ตรวจ
สอบกอนสงใหรัฐบาลระดับจังหวัด ( Provincial government) รับรอง หากปลูกพืชอ่ืนจายคาเชาเปน
พืชนั้นได และเมื่อการเก็บเกี่ยวลมเหลวจากภัยธรรมชาติ ลดคาเชาได ถาไดผลผลิตนอยกวา 30%ให
เล่ือนการจายคาเชา164   สวนระยะเวลาการเชาตอง ไมต่ํากวา 6 ป ถาตกลงกันใหนานกวา 6 ปก็ใหเปนไป
ตามนั้น165 หลังกฎหมายใชบังคับ สัญญาเชาที่ดินตองทําเปนลายลักษณอักษร และตองนํามาจดทะเบียน 
สําหรับการลงนาม  การแกไข  การทําใหส้ินสุดสัญญา 

                                                  
161 regulation governing the lease of private farm lands in Taiwan provincial 1949    ขอ 1 
162 the farm rent reduction to 37.5% act 1951   article 2 
163 the farm rent reduction to 37.5% act 1951   article 4 
164 the farm rent reduction to 37.5% act 1951   article 11 
165 the farm rent reduction to 37.5% act 1951    article 5 
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ในสัญญาเชา ตองระบุ ประเภท  ชนิด  คุณสมบัติ  คาเชา  วันที่จายคาเชาและอื่นๆ ใหกําหนดไว
ในสัญญา166  ถาจะขายที่ดิน ผูเชามีสิทธิไดกอน โดยตอบขอเสนอเปนลายลักษณอักษรภายใน 15 วัน167   
ผูเชา ตองเพาะปลูกในที่ดินเชาดวยตนเอง และหามมิใหเชาชวง168     และหามทําใหสัญญาเชาสิ้นสุด
กอนเวลาที่กําหนด ยกเวน169 ผูเชาตายโดยไมมีทายาท  ผูเชาไมเพาะปลูกและยายไปที่อ่ืน หรือผูเชาไม
จายคาเชา 2 ป   และกําหนดการนําที่ดินกลับคืน โดยผูใหเชาไมอาจนําที่ดินกลับมาเพาะปลูกเองได กอน
หมดสัญญาเชา170 เมื่อ  ผูใหเชาไมสามารถเพาะปลูกเองได   หรือ ผูใหเชามีรายไดพอเพียงกับการเลี้ยงชีพ 

 
องคกรที่จะบังคับใชกฎหมายคือ คณะกรรมการถือครองที่ดินเกษตรกรรม171 ( Farm tenancy 

committee) ในแตละ   หมูบาน  เมือง  เขต  สมาชิกที่มาจากเกษตรกรผูถือครองที่ดิน ตองไมนอยกวา
สมาชิกที่มาจากการเสนอของเจาของที่ดิน   กฎขอบังคับของคณะกรรมการใหออกโดย ใหจังหวัด 
(Provincial government )รับรอง  ระเบี ยบการจดทะเบี ยนให กํ าหนดโดยจั งหวัด ( Provincial 
government )แลวยื่นให มณฑล (Executive yuan )รับรอง   อํานาจ หนาที่ของ คณะกรรมการถือครอง
ที่ดินเกษตรกรรม ที่ตั้งโดย หมูบาน  และอําเภอ คือ 172 

1.ใหขอมูล  ชวยเหลือ ใหคําแนะนําในการบังคับใชกฎหมายคาเชาที่ดินเกษตรกรรม 
2..ตีราคามาตรฐานของผลผลิตรวมพืชหลักประจําปของที่ดินเกษตรกรรม 
3. สอบสวน ความลมเหลวในการเพาะปลูกจากภัยธรรมชาติ และเสนอวิธีการลดคาเชาหรือ 
     เล่ือนการจายคาเชา 
4. ไกลเกลี่ย ขอพิพาท เกี่ยวกับการเชาที่ดินเกษตรกรรม 
 
 
 

                                                  
 
166 the farm rent reduction to 37.5% act 1951   article 7 
167 the farm rent reduction to 37.5% act 1951   article 15 
168 the farm rent reduction to 37.5% act 1951   article 16 
169 the farm rent reduction to 37.5% act 1951   article17 
170 the farm rent reduction to 37.5% act 1951   article 19 
171 the farm rent reduction to 37.5% act 1951   article 3 
172 rule for the organization of hsien and municipal farm tenancy committee in Taiwan province 

article 2 
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สมาชิกคณะกรรมการถือครองที่ดินเกษตรกรรม ประกอบดวย สมาชิก 11 คน173 สมาชิก ในหมู
บาน (Village)  เมือง (Township)  อําเภอ (District chief )  1 คน จากสํานักงานที่ดินระดับ หมูบาน  
เมือง อําเภอ  1 คน  โดยเลือกจากเจาหนาที่ระดับบริหารงาน  และสมาชิกที่เลือกจากที่ประชุมของ หมู
บาน อําเภอ จังหวัด  คือ หาคนจากการเลือกของเกษตรกรผูถือครองที่ดิน ( Tenant farmer)  สองคนจาก
การเลือกของเกษตรกรเจาของที่ดิน  (Owner farmer)  สอง คนจากการเลือกของเจาของที่ดิน  ( 
Landlord) 

สวนอํานาจหนาที่ ของคณะกรรมการถือครองที่ดินเกษตรกรรมระดับ เทศบาล หรือจังหวัด174 
1.ใหขอมูล  ชวยเหลือ ใหคําแนะนําในการบังคับใชกฎหมายคาเชาที่ดินเกษตรกรรม 
2. ตรวจสอบ การประเมินราคามาตรฐานของผลผลิตรวมพืชหลักประจําป 
3.ตัดสินใจในมาตรการลดคาเชา ในกรณีเพาะปลูกไมไดเพราะภัยธรรมชาติ 
5.ไกลเกลี่ยขอพิพาท 
คณะกรรมการมีสมาชิก 11 คน สมาชิกมาจากระดับบริหารของสํานักงานที่ดินจังหวัด เทศบาล 

(Chief of land section of hsien,municiple government) จํานวนหนึ่งคน สมาชิกจากผูบริหารสมาคม
เกษตรกร ( Chairman of farmer 's association )หนึ่งคน  สมาชิก เลือกจากที่ประชุมโดย เทศบาลหรือ 
จังหวัด หาคนมาจากเกษตรกรผูถือครองที่ดิน สองคนจาก เกษตรกรที่เปนเจาของที่ดิน  สองคนมาจาก 
เจาของที่ดิน 

โครงการขายที่ดินสาธารณะใหแกประชาชน175  ที่ดินสาธารณะ (Public Farm Land) ใน
ไตหวัน คร้ังหนึ่งถือเปนทรัพยสินของรัฐบาลญี่ปุน กอนโอนใหเปนของจีน โดยมีเนื้อที่ประมาร 
181,490 เชียะ หรือ 20% ของพื้นที่เกษตรกรรมทั้งหมด  โดยการเก็บคาเชาที่25%ของผลผลิต ในป 
1948 รัฐบาลเสนอขายที่ดินใหแกผูถือครองที่ดิน โดยโครงการเริ่มในป ค.ศ. 1951 ราคาที่ดินที่เสนอ
ขายคิดเปน 2.5 เทาของผลผลิตรวมประจําป โดยการคิดราคาขายใหเปน 7 เทาของราคาเชาปกติ โดย
ชําระคาซื้อในกลางป เปนเวลา 10 ปซ่ึงเมื่อรวมกับภาษีที่ดินแลวตองไมเกิน 37.5%   

จนถึงปลายป 1953  ที่ดินเกษตรกรรมสาธารณะจํานวน 63,000 เชียะ ถูกขายใหครัวเรือน
เกษตรกร จํานวน 121,953 ครัวเรือน ถือเปนตัวอยางของการซื้ที่ดินเอกชนโดยรัฐและนํามาขายใหมแก
ผูถือครองที่ดิน กอนปฏิรูปที่ดิน กันยายน ค.ศ.1951 รัฐบาลไดจัดแบงประเภทเจาของที่ดินในที่ดินทั้ง
หมดที่แตละคนเปนเจาของในแตละจังหวัด  และ หมูบาน โดยบันทึกไวใตช่ือในทะเบียน ทําใหช่ือของ
เจาของที่ดิน และพื้นที่ที่เปนเจาของอยูขางหนึ่ง  ในขณะที่ชื่อผูถือครองที่ดินและเงื่อนไขในการถือครอง
                                                  

173 rule for the organization of village ,township and district farm tenancy committees article 3 
174 rule for the organization of hsien and municipal farm tenancy committee in Taiwan province 

article 2 
175 Hui-Sun Tang ,Land reform in free china ,pp. 15-16 
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ที่ดินอยูอีกขางหนึ่ง ทําอยางระมัดระวังและชัดเจน ทําใหเปนขอมูลพื้นฐาน เพื่อใหกฎหมาย ระเบียบ ที่
จะบังคับใชในโครงการใหที่ดินเปนขอแงผูเพาะปลูก ไดดีขึ้น    การแบงแยกประเภทเจาของที่ดินตองใช
คน จํานวน 2,864 คน เพื่อใหเสร็จใน เมษายน  ค.ศ.1952  จํานวน ที่บันทึกมี 6,600,000 ชิ้น ( land 
record และ land ownership card) ที่จะถูกนําไปใชอางอิงตอไป 

 
2.กฎหมายขายที่ดินเกษตรกรรมสาธารณะเพื่อกอตั้งใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน  1951 

(Regulation governing the sale of public farm lands to establish owner-farmer in Taiwan 
province1951) 

กฎหมายตราขึ้น  โดยมีเจตนารมยที่ชัดเจนคือ เพื่อขายที่ดินเกษตรกรรมสาธารณะใหแก
เกษตรกรเปนเจาของที่ดิน176   จึงออก กฎนี้ ที่ดินที่จะนํามาขายคือ ที่ดิน ที่เปนกรรมสิทธิ์โดย รัฐบาลชาติ 
(National government) หรือ ของจังหวัด ( Provincial government) โดยหนวยงานที่รับผิดชอบคือ 
สํานักงานที่ดินเพื่อเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน ( Land bureau of the estrablish of owner -farmer )ใน
แตละจังหวัด หรือเทศบาล เพื่อสงเสริมการขายที่ดิน ในกฎหมายมีมาตรการควบคุมการทําประโยชนคือ 

 
2.1 มาตรการกําหนดคุณสมบตัิผูซ้ือที่ดินรัฐ และกําหนดจํานวนถือครอง 

กฎหมายไดกําหนดคุณสมบัติผูซ้ือที่ดินไวตามความสําคัญ  ที่ดินสาธารณะ ที่จะขายใหแก ผูซ้ือตาม
ลําดับคือ177 

1.ผูถือครองที่ดินเกษตรกรรมที่เปนผูเพาะปลูกเองในปจจุบัน 
2.ผูรับจางผูอ่ืนทําเกษตรกรรม 
3.ผูถือครองที่ดินที่ที่ดินไมเพียงพอในการเพาะปลูกโดยใชสัญญาเชา 
4.ผูเพาะปลูกไมเต็มเวลา ที่ที่ดินไมเพียงพอ 
5.ผูที่มีผลประโยชนในที่ดิน และไมมีที่ดินในการเพาะปลูกในปจจุบัน และตองการเพาะปลูก 
6.ผูที่เปล่ียนอาชีพมาเปนเกษตรกร 
ถามีหลายรายสนใจในที่เดียวกัน ใหคณะกรรมการคัดเลือก 
 
 

                                                  
 
176 regulation governing the sale of public farm lands to establish owner-farmer in Taiwan 

province 1951  article 1 
177 regulation governing the sale of public farm lands to establish owner-farmer in Taiwan 

province 1951 article 6 
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กระบวนการขายที่ดินดําเนินการเปนลําดับโดย178 กําหนดที่ดินที่จะขาย แลวประกาศตอ
สาธารณะชนใหยื่นคํารองเขาซื้อ รัฐตรวจสอบสถานะผูยื่นคํารอง รัฐรวบรวมราคาที่ดินและใหหนังสือ
สําคัญ ( Certificate)แกผูซ้ือ แลวให หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ ( certificate ownership)หลังชําระ
คาที่ดินเต็ม  จํานวนพื้นที่เกษตรกรรมที่จะขายคือ179  นาขาว 1.5-2 เชียะตอครัวเรือน  ที่ราบแหง 1-4 เชี
ยะตอครัวเรือน โดยให จังหวัด หรือเทศบาล จัดแยกกลุม โดยทําชั้น ( Grade) ของที่ดิน       เปน 3 
ประเภท ( Class)และกําหนดวาแตละชั้นจะขายแกครอบครัวประเภทใด  ราคาที่ดิน คํานวนในรูป 2.5 
เทาของ  ผลผลิตรวมพืชหลักประจําป ที่กําหนดในแตละชั้นของที่ดินนั้น การชําระคาซ้ือที่ดิน ชําระใน
10 ป โดยชําระรายป รวมทั้ง ภาษีที่ดินเกษตรกรรม ( Farm land tax) แลวตองไมเกินมูลคา 37.5%ของ 
ผลผลิตรวมพืชหลักประจําป  การชําระรายปอาจแบงเปนป ละ 2 คร้ังก็ได  การชําระคาที่ดิน อาจชําระใน
รูป ผลผลิต  แตตีเปนจายเงินสดได ตามราคาตลาดทองถ่ิน ผูซ้ือไดกรรมสิทธิ์ที่ดิน เมื่อชําระคาที่ดินเต็ม
ในเวลาที่กําหนด180 

 
2.2 มาตรการควบคุมการโอนสิทธิท่ีดิน 
ผู ซ้ือที่ดินหามโอนที่ดินไปใหผู อ่ืนโดยไมไดรับอนุญาต181 ยกเวนการตกทอดมรดกตาม

กฎหมาย  ถาเสนอเพื่อขายใหผูไมเพาะปลูก รัฐจะยึดที่ดินคืนมา ถาไดมีการปรับปรุงเปนพิเศษในที่ดินจะ
ไดคาชดเชยในการปรับปรุง  ถาผูซ้ือตายโดยไมมีทายาท ใหที่ดินตกเปนของรัฐ ผูซ้ืออาจถูกเพิกถอน
สิทธิ และทําใหที่ดินตกกลับมาเปนของรัฐโดยไมไดรับเงิน ตอบแทน หากเปนการซื้อที่ดินโดยใชชื่อผู
อ่ืน หรือไมทําการเพาะปลูกในที่ดินนั้นดวยตนเอง 182( If he does not cultivate the land himself)  
หรือโอนที่ดินโดยฝาผืนระเบียบ  ไมชําระคาที่ดิน  ภาษีที่ดิน โดยปราศจากเหตุผลทางกฎหมาย  หรือ 
กระทําผิดระเบียบที่กําหนด 
 

                                                  
 
178 regulation governing the sale of public farm lands to establish owner-farmer in Taiwan 

province 1951 article 14 
179 regulation governing the sale of public farm lands to establish owner-farmer in Taiwan 

province 1951  article 7 
180 regulation governing the sale of public farm lands to establish owner-farmer in Taiwan 

province 1951 article 12 
181 regulation governing the sale of public farm lands to establish owner-farmer in Taiwan 

province 1951 article 13 
182 regulation governing the sale of public farm lands to establish owner-farmer in Taiwan 

province 1951 article 15 
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3. กฎหมายที่ดินเปนของผูเพาะปลูก (Land - to -the-tiller bill ) 
โครงการใหที่ดินเปนของผูเพาะปลูก ผลจากการแบงประเภทเจาของที่ดิน และขอมูลอ่ืน ทําให

รัฐบาลยกรางกฎหมายใหที่ดินเปนของผูเพาะปลูกไดในเดือน พฤษภาคม ค.ศ. 1952 เสนอตอ จังหวัด 
แลวสงตอให มณฑล พิจารณากอนออกเปน กฎหมายที่ดินเปนของผูเพาะปลูกควบคูไปกับกฎหมายอีก
สองฉบับคือ หลักประกันพันธะบัตรรัฐบาล (Regulation governing the insurance of land bonds in 
kind )และการโอนหุนรัฐวิสาหกิจใหเอกชน  (Regulation governing the transfer of government 
enterprise to private ownership) ซ่ึ งกฎหมายทั้ งสองฉบับผ าน เปนกฎหมายเมื่ อ  20 มกราคม 
ค.ศ.1953  และ สามวันหลังประกาศใชก็มีการประกาศเขตพื้นที่ที่จะบังคับใชกฎหมาย 

เนื่องมาจากการทําสถิติในการจําแนกประเภทเจาของที่ดิน เมื่อ มถุินายน 1952 และสถิติในเรื่อง
การเชา จนสิ้นป 1952 พบวาที่ดินเกษตรกรรมจํานวน 681,154 เชียะ โดยที่ดิน 255,334 เชียะ มีผูถือ
ครองที่ดินโดยการเชา  ในกฎหมายใหที่ดินเปนของผูเพาะปลูก   ไดกําหนดใหเจาของที่ดินมีกรรมสิทธิ์
ในที่ดินนาขาว ในช้ัน 7-12 ไดเพียง 3 เชียะ สวนที่เหลือจะถูกซื้อโดยรัฐโดยจายคาชดเชยให เพื่อนําไป
ขายแกเกษตรกรในปจจุบัน โดยคาชดเชยจะจายใหแก ส่ิงกอสราง เชน บาน สระน้ํา ไมผล  ยกเวนผูที่
พิการ  คนแกหรือผูที่รางกายไมสมประกอบ ที่ตองอาศัยที่ดินตนในการเลี้ยงชีพ  ใหถือกรรมสิทธ์ิ
ในที่ดินนาขาวได คนละ 3 เชียะ แตถาเจาของที่ดิน มีสามีภรรยา พี่นองทองเดียวกัน และตองการที่ดินก็
ใหมีกรรมสิทธิ์ที่ดินไดเทากัน 3 เชียะ แตองคกรศาสนาใหถือครองที่ดินได 2 เทา ยกเวนพื้นที่ใน       
โครงการวางผังเมือง(  City planing project )  สถานที่ที่ใชในการวิจัย  การเกษตรกรรรม  การศึกษา  

ราคาที่ดินจะตีมูลคาเปน 2.5 เทาของผลผลิตในแตละป ในการขายที่ดินสาธารณะใหแกประชา
ชน  คาชดเชยที่เจาของที่ดินจะไดรับ 70% จะจายเปนพันธะบัตรที่ดิน( Land bond)ประเภทตางๆ อีก 
30%จายเปนหุนในรัฐวิสาหกิจ (Government enterprise stock shares )โดยพันธะบัตรที่ดินที่ออก
โดยธนาคารที่ดินไตหวัน( Taiwan land bank) ภายใตอํานาจรัฐบาล โดยไดรับดอกเบี้ยในอัตรา 4%ตอ
ปซ่ึงผลประโยชนจะถูกชําระปละสองครั้งเปนเวลา 10 ปหุนรัฐวิสาหกิจสวนใหญ เปนหุนในกิจการ
ซีเมนต   กระดาษ  อุตสาหกรรมเกษตรและปาไม  ในโรงงานอุตสาหกรรมและเหมืองแร ซ่ึงทั้งหมด
ปจจุบันไดโอนไปใหเอกชนหมดแลว ราคาที่ดินที่รัฐบาลนําไปขายใหแกผูถือครองที่ดิน จะเปน
ราคาที่ดินรวมทั้งสิ่งกอสราง และคํานวนรวมไปถึงคาชดเชยที่จายใหแกเจาของที่ดินดวย   โดยราคาขาย
จะรวมดอกเบี้ย 4%ตอปที่จายใหแกเจาของที่ดินดวย  แตผูซ้ือเบื่อหนายหากราคาที่ดินรวมทั้งปที่ตองจาย
มากกวา  การยอมรับในที่ดินประเภท (Grade ) เดียวกันที่ปจจุบันตองทนถูกจํากัดในคาเชา 37.5%เทา
กัน 

การบังคับโครงการที่ดินใหเปนของผูเพาะปลูกเริ่มใน กุมภาพันธ ค.ศ.1953 โดยการตรวจสอบ
ขั้นตอนตางๆ  การคํานวน  การยืนยัน การประกาศแกสาธารณะ  การประกาศจายคาชดเชยการซื้อที่ดิน
จากเจาของที่ดิน และประกาศขายที่ดินแกผูถือครอง เร่ิมใน 1 มิถุนายน ค.ศ. 1953 และเสร็จสิ้นในป
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เดียวกัน  แมวาเปนโครงการที่ซับซอน โดยรัฐบาลตองใชกําลังเจาหนาที่ 3,722 คน และผูชวยอีก 29180 
คน ทําใหที่ดิน 143.568 เชียะ ถูกขายโดยรัฐบาลใหแกครอบครัวเกษตรกร 194,823 ครัวเรือนใน
ระหวาง 4 ปของการประกาศใชโครงการจํากัดคาเชา37.5% ตั้งแต ค.ศ.1949 และการเริ่มโครงการที่ดิน
ใหเปนของผูเพาะปลูกในป 1953 ไดเกิดเจาของที่ดินใหม และจํานวนครัวเรือนที่ถือครองที่ดินใหมดังนี้
183 
    พื้นที่  (เชียะ)                                          จํานวนครัวเรือน 
พื้นที่ภายใตโครงการจํากัดคาเชา37.5%ที่ถูกซื้อ  35,522    66,328 
ขายที่ดินสาธารณะใหแกผูถือครองที่ดิน  63,000    121,953 
ขายที่ดินโครงการที่ดินใหเปนของผูเพาะปลูก 143,568   194,823 
รวม      242,090   383,104 

จากป 1949 ถึงป 1953 จํานวนครัวเรือนที่ซ้ือที่ดินจากรัฐบาลจํานวน 383,104ครัวเรือนคิดเปน 
54%ของครัวเรือนท้ังหมด 704,569 ในป 1950-1952  ที่ดินจํานวน 240,090 เชียะที่ถูกขายในป 1949-
1950 คิดเปน 27%ของที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมด 

การเปล่ียนแปลงที่ดินเปนของผูเพาะปลูกตามโครงการใหที่ดินเปนของผูเพาะปลูกในป 1953 
ทําใหเกิดผลดังนี1้84 
ชนิดที่ดิน    พื้นที่ (เชียะ)  % 
ที่ดินที่เจาของเปนผูเพาะปลูกเอง  681,346  75.4 
ที่ดินที่ใหผูอ่ืนถือครอง   147,396  16.3 
ที่ดินที่เปนที่สาธารณะ ที่ราชการ โรงเรียน    74,531  8.3 
รวม     903,273  100 

เปรียบเทียบสถานการณในป ค.ศ.1949 จะเห็นวา ที่ดินที่เจาของที่ดินเพาะปลูกเองเพิ่มขึ้นจาก 
50.5%เปน 75.4%  ที่ดินที่เจาของใหผูอ่ืนถือครองลดลงจาก 41.1%เปน 16.3% โดยมีมาตราการชวย
เหลือเจาของที่ดินใหมใน มาตรา 12 ของ กฎหมายใหที่ดินเปนของผูเพาะปลูก โดยหนึ่งปหลังกฎหมาย
บังคับใช หากผูเพาะปลูกในปจจุบัน ตองการซื้อที่ดินที่เคยเปนของเจาของที่ดิน รัฐตองชวยเหลือโดยให
กูยืมโดยมีดอกเบี้ยต่ํา เพื่อไมใหโครงการกระจายอยางกวางขวาง     ความไมชอบดวยเหตุผลของระบบ
การถือครองที่ดินกลายมาเปนส่ิงที่นําทางไปสูประวัติศาสตรแทน  ระบบการถือครองที่ดินแบบใหม 
ตามแนวคิดดอกเตอรซุนยัดเซน ที่ตองการใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดินและไดรับประโยชนจากแรงงาน
ตน จนนาํไปสูการปรับปรุงการถือครองที่ดิน 

                                                  
183 Hui-Sun Tang ,Land reform in free china ,p. 17. 
184 ibid.,p18. 
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กฎหมายใหที่ดินเปนของผูเพาะปลูก ( Land -to-the-tiller act 1954 )  มีองคกรที่รับผิดชอบใน
การบังคับใชกฎหมายฉบับนี้คือ รัฐมนตรีมหาดไทย 185( Ministry of in terier)ในระดับรัฐบาลกลาง   
และ สํานักงานที่ดินจังหวัด ( Land bureau of the department of civil affaires for the provincial 
government ) และ ในระดับ เทศบาลคือ   หลังกฎหมายมีผลใชบังคับใหจัดใหมี  คณะกรรมการที่ดิน ( 
Land commission)ในแตละอําเภอหรือเทศบาล และในแตละหมูบาน ( Village)   เพื่อทําหนาที่ชวย
เหลือในการบังคับใช สวนพื้นท่ีที่จะใหมีผลบังคับใช ใหประกาศเปน ระเบียบ ของ มณฑล186 ให
อํานาจตรากฎ เพื่อบังคับใชตามกฎหมายนี้ ใหออกโดย แตละจังหวัดแลวให มณฑลตรวจรับรอง187 

 
3.1 มาตรการบังคับซ้ือท่ีดินท่ีเจาของไมไดทําการเพาะปลูกเอง 
โดยซื้อที่ดินของเจาที่ดิน ผูใหเชาอสังหาริมทรัพย(Landlord) หมายถึง เจาของที่ดินผูที่ใหผูอ่ืน

เปนผูเชาที่ดินตนเอง หรือใหผูอ่ืนเปนผูเพาะปลูกในที่ดินตนเอง   ในที่ดินอื่นที่เจาของที่ดินไมไดเปนผู
เพาะปลูกดวยตนเอง188 หรือทําการเพาะปลูกขนาดใหญโดยผูอ่ืน( Owner's farmer hand )ใหถือวาเปน
ที่ดินที่ถือครอง( Tenant land )ยกเวนที่ที่อยูภายใต การเพาะปลูกของชาวนาเอง (Owner's farmer 
cultivation) แตสวนผลไม สวนชา  ที่ดินสําหรับนํากลับมาปรับใชเปนประโยชน   โรงงานวัตถุดิบ
สําหรับอุตสาหกรรม  (  Land under mechanical cultivation) แมวาจะถูกบริหารโดย นายทุนเกษตร
หรือเจาของที่ดินขนาดใหญที่จางผูอ่ืนชวยทํา (Operaed by farm hand )  ไมถือวาเปนที่ดินที่ถือครอง 
เจาของที่ดินที่ตองนําที่ดินตนเองใหผูอ่ืนเพาะปลูก เนื่องจากตองไปราชการทหาร ใหถือวาเปนผูเพาะ
ปลูกเองตลอดชวงเวลาที่ไปราชการ 

เจาของที่ดิน ผูจะถูกซื้อที่ดินโดยรัฐบาลตามโครงการที่ดินเปนของผูเพาะปลูก หรือผูที่ที่ดินบาง
สวนจะตองไดรับผลตามกฎหมายนี้ คือเจาของที่ดินที่จะตองถูกจัดทําทะเบียน ในวันแรกของเดือน 
เมษายน ค.ศ.1952 และให ผลของการโอนที่ดินหลังวันที่ 1 เมษายน ค.ศ. 1952 จะไมมีผล ยกเวน189 
การโอนโดยกฎหมายมีผลแลว  หรือการโอนเปนผลจากการดําเนินการของศาล กอนที่กฎหมายมีผลใช
บังคับ   และที่ดินที่รัฐบาลซื้อโดยจายคาชดเชยตามกฎหมายนี้ 

 
 

                                                  
 
185 the land -to-the-tiller act 1954  article 2 
186 the land -to-the-tiller act 1954  article 35 
187 the land -to-the-tiller act 1954  article 33 
188 the land -to-the-tiller act 1954  article 6 
189 the land -to-the-tiller act 1954  article 7 
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กฎหมายกําหนดลักษณะที่ดินของเจาที่ดินที่ใหผูถือครองเพาะปลูกที่ตองถูกบังคับซื้อ ที่ดินเพาะ
ปลูก (Cultivated land )หมายถึง นาขาว( Paddy field )ที่เอกชนเปนเจาของ และที่ราบ (Dry land )ที่
เอกชนเปนเจาของ190   โดยที่ดินที่ผูถือครองเพาะปลูกในขอตอไปนี้ จะตองถูกซื้อโดยรัฐบาล  เพื่อนําไป
ขายใหแกผูที่ เพาะปลูกในปจจุบัน191   ในที่ดินที่ เปนของเจาของที่ดิน ในสวนเกินกวาที่มาตรา 10 
กําหนดไว  

 
1. ที่ดินที่เปนของเจาของกรรมสิทธิ์รวม  
2. ที่ดินที่มีเจาของรวมกันระหวางเอกชนและรัฐ  
3.  ที่ดินที่อยูภายใตการดูแลของรัฐบาล  
4. ที่ดินที่เจาของเปนเอกชนหรือครอบครัว และที่ดินที่เปนขององคกรศาสนา  
5. ที่ดินที่เปนเจาของโดยบุคคลผูอยูใตอํานาจหรือผูลวงลับ 
6. ที่ดินที่เจาของที่ดินไมตองการรักษาไว และตองการใหรัฐซื้อ 
 
ผูเพาะปลูกในปจจุบัน (Present tiller )หมายถึงเกษตรกรที่เปนผูถือครองที่ดิน 192 ( Tenant 

farmer)     เกษตรกรผูถือครองที่ดิน ( Tenant farmer) ในมาตรานี้หมายถึง เกษตรกรผูทําการเพาะปลูก
จริงในที่ดินที่เชาจากผูอ่ืน รวมถึงผูเชาที่ไมไดทําสัญญาเชาเปนลายลักษณอักษรดวย193 สวนผูจางผูอ่ืนทํา
การเกษตรกรรม ( Farm hand ) หมายถึง การวาจางใหผูรับจางในการทํางานเกษตรกรรม 

 
แตมีที่ดินบางสวนที่ไดรับการยกเวน ที่ดินที่เพาะปลูกในลําดับตอไปนี้จะไมถูกซื้อโดยรัฐ หาก

ไดผานการรับรองของรัฐบาลระดับจังหวัด194 
1. ที่ดินที่ถือครองที่อยูในพื้นที่ของ การวางแผนของเมือง  
2. ที่ดินที่ถูกนํากลับมาเพื่อฟนฟูใชประโยชนใหมหรือมีการเพาะปลูกเก็บเกี่ยวไมไดผล 
3. ที่ดินสําหรับใชในการทดลอง  วิจัย  การเกษตรกรรม  
4. ที่ดินใชเพื่อการศึกษา  การกุศล 
5. ที่ดินใชเพื่อวิสาหกิจ  รัฐ และเอกชน  เพื่อการเจริญเติบโตของวัตถุดิบที่จําเปน 

                                                  
 
190 the land -to-the-tiller act 1954  article 5 
191 the land -to-the-tiller act 1954  article 8 
192 the land -to-the-tiller act 1954  article 4 
193 regulation governing the implementation of the land-to-the-tiller act in Taiwan  article 2  
194 the land -to-the-tiller act 1954  article 9 
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3.2 มาตรการกําหนดจํานวนการถือครองท่ีดิน 
หลังจากวันที่กฎหมายมีผลใชบังคับ  ที่ดินที่ถือครองและเพาะปลูกที่อนุญาตใหเจาของที่ดินมี

กรรมสิทธิ์ได   คือนาขาวเนื้อที่ไมเกิน  3  เชียะ  สําหรับที่ดินชั้น 7-12  สวนนาขาวและที่ราบสูงใหเปน
ไปตาม ดังนี้ 195 

1. 1/2  เชียะ สําหรับนาขาวชั้น 1-6 หรือเทากับ 1 เชียะ ของนาขาวชั้น 7-12  
2. 1 1/2 เชียะ  สําหรับนาขาวชั้น 13-18 หรือเทากับ 1 เชียะ ของนาขาวชั้น 7-12  
3.  2  เชียะ  สําหรับนาขาวชั้น 19-26 หรือเทากับ 1 เชียะ ของนาขาวชั้น 7-12  
4. 1 เชียะ สําหรับที่ราบสูง  ช้ัน 1-6   หรือเทากับ 1 เชียะ ของนาขาวชั้น 7-12                   
5. 2 เชียะสําหรับที่ราบสูงชั้น 7-12 หรือเทากับ 1 เชียะ ของนาขาวชั้น 7-12  
6. 3 เชียะ สําหรับที่ราบสูงชั้น 13-18 หรือเทากับ 1 เชียะ ของนาขาวชั้น 7-12  
7. 4 เชียะ  สําหรับที่ราบสูงชั้น 19-26 หรือเทากับ 1 เชียะ ของนาขาวชั้น 7-12  
 
ที่ดินที่อนุญาตใหมีไวใหหมูบานหรือคณะกรรมการที่ดินของเมืองเปนผูดําเนินการแลวรายงาน

ใหคณะกรรมการที่ดินของเทศบาลเปนผูจัดการแลวสงใหรัฐบาลตรวจสอบอีกครั้ง  คณะกรรมการที่ดิน
ที่เปนผูจัดทําที่ดินนี้ใหคงเปนเจาของไว  แตตองไมมากหรือนอยกวา 10%  ของมาตราสวนที่กําหนดไว  
เจาของที่ดินที่ไมตองการที่ดินอาจขายที่ดินใหแกรัฐบาลได   อํานาจในการคงไวซ่ึงที่ดิน ใหพิจารณาจาก
ที่ดินนั้นกับ การเปนที่อยูอาศัยของเจาของที่ดิน ประกอบกับเงื่อนไขทางเศรษฐกิจของผูถือครองที่ดิน   
เงื่อนไขการใชประโยชนในที่ดิน ฯลฯ  และใหคงที่ดินไวในกรณีตอไปนี1้96  เมื่อที่ดินนั้นเจาของอยูอาศัย
ในเมือง ( Township) หรือที่ดินนั้นเจาของใชอยูอาศัยในจังหวัด แตไมไดอยูในเมือง หรือเจาของไมได
อยูในจังหวัด  

 
 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 
195 the land -to-the-tiller act 1954   article 10 
196 regulation governing the implementation of  the land-to-the-tiller act in Taiwan     article 30 
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ที่ดินสวนเกินจะถูกบังคับซ้ือโดยรัฐ   ในการนับจํานวนเนื้อที่ครอบครอง ถาเจาของที่ดินมีที่ดิน
ใหเชา และไดทําการเพาะปลูกเองใหตัดสวนที่เชาออก  แลวที่ดินที่เพาะปลูกตองไมเกินจํานวนที่กําหนด
ในมาตรากอน  ถาที่ดินที่เพาะปลูกเกินกวาท่ีกําหนด ที่ดินที่ใหผูอ่ืนเชามิใหนําเขามารวมดวย197   ส่ิงกอ
สราง ตนไม  สระน้ํา  ปาไม  ถูกขายไปพรอมกับที่ดินดวย   ภายหลังประกาศใหกฎหมายมีผลบังคับใช  
รัฐไดควบคุมหนวยที่เล็กที่สุดในพื้นที่ที่เปนที่เพาะปลูกของเอกชนคือ นาขาว 0.5 เชียะ ที่ราบ0.1 เชียะ  
และหามมิใหแบงที่ดินใหเล็กลงไปกวานี้198 ถาที่ดินที่เปนของเจาที่ดิน กอนกฎหมายนี้ใชบังคับมีพื้นที่
นอยกวาที่กําหนด ใหถูกซื้อโดยรัฐบาลเพื่อขายใหแกเจาของคนใหม199  

การซื้อที่ดินหลังกฎหมายมีผลใชบังคับแลว 1 ป  ผูเพาะปลูกในปจจุบัน หากตองการซื้อที่ดิน
จากเจาของที่ดินตามมาตรา 10  ใหกูยืมเงินจากรัฐบาล   โดยเงินกูยืมใหจัดตั้งโดยรัฐบาลระดับจังหวัด
แลวเสนอตอมณฑลเพื่อรับรอง  เม่ือเจาของที่ดินตองการขายที่ดินที่ จะตองขายใหแกผูเพาะปลูกใน
ปจจุบันกอน200 โดยราคาใหตกลงกัน หรือมาจากหลักเกณฑของคณะกรรมการที่ดิน  หากตกลงกันไมได  
ราคาซื้อที่ดินกําหนดไวเปน 2.5 เทาของผลผลิตพืชหลักประจําป201  ที่คาดวาจะไดรับในที่ดินชั้นนั้น   
ปริมาณของผลผลิตพิชหลักประจําปใหคํานวณและตรวจสอบแตกตางไปในทองถ่ิน  ตามชวงเวลาใน
โครงการ  คาเชา  37.5 %    

 กระบวนการซื้อที่ดินโดยรัฐ  ที่ดินที่รัฐซ้ือใหจายคาที่ดิน 70% เปนพันธบัตรที่ดิน  อีก 30%  
เปนหุนรัฐวิสาหกิจของรัฐบาล   พันธบัตรที่ดินใหจัดตั้งโดยรัฐบาลระดับจังหวัด  โดยใหดอกเบี้ยอัตรา 
4% ตอป   กําหนดเวลา 10 ป202 ผูถือพันธะบัตรที่ดิน ไดรับยกเวนการจายภาษีรายไดในดอกเบี้ยดวย   
พันธะบัตร (bond)ที่รัฐบาล ใหออกเปนของแตละจังหวัด  โดยมีชื่อ ประทับอยูที่พันธะบัตร  การจัดทํา
และการจายดอกเบี้ย ใหเปนไปตามระเบียบของจังหวัด ( Provincial government) ที่ส่ังตอธนาคารที่ดิน 
ดอกเบ้ียพันธะบัตรใหคิด 4% ตอป  โดยใหตีมูลคาพันธบัตร เปนพืช 2 ชนิด คือ     ขาว และมันเทศ
หวาน ( Sweet potato)  พันธบัตรใหจายใหเปนคาซื้อท่ีดิน แบงเปน สองประเภท203  คือ พันธบัตรขาว( 
Rice bond) ใหจายเปนขาว ตามราคาขาวในตลาดทองถ่ิน   และ พันธบัตรมันเทศหวาน ( Sweet totato 
bond) ใหจายเปนเงินสด โดยเทียบมูลคามันเทศตามราคาตลาดทองถ่ิน พันธบัตร อาจโอน ขาย หรือค้ํา
ประกันในหนี้สาธารณะได 

                                                  
197 the land -to-the-tiller act 1954     article 11 
198 regulation governing the implementation of the land-to-the-tiller act in Taiwan article 10 
199 regulation governing the implementation of the land-to-the-tiller act in Taiwan article 11 
200 the land -to-the-tiller act 1954  article 12 
201 the land -to-the-tiller act 1954  article 14 
202 the land -to-the-tiller act 1954  article 16 
203 regulations governing the issuance of the land bonds in kind , Taiwan province  article 11 
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 กระบวนการซื้อที่ดินที่เพาะปลูก ใหดําเนินการดังนี2้04 
1. ใหเทศบาลสอบสวนที่ดินที่จะซื้อ  จัดเตรียมรายชื่อและประกาศใหสาธารณะชนทราบเปน 

เวลา 30 วัน  
2. ในชวงเวลาดังกลาว หากมีความผิดพลาด  เจาของที่ดินที่รัฐบาลจะซื้อหรือผูมีผลประโยชน 

เกี่ยวของ ใหสงเรื่องเพื่อแกไข  
3. หลังสิ้นสุดเวลาที่กําหนด  ใหเทศบาลทําหนังสือสงใหเจาของที่ดิน  ใหจัดการคืนที่ดินให 

ในเวลาที่กําหนด โดยใชหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์หรือเอกสารอื่น  ถาเจาของที่ดินไมสามารถให
คืน  ใหถือวาเอกสารเหลานั้นสิ้นสิทธิเรียกรอง   และถือเปนการหลบเลี่ยงกฎหมาย  

4. หลังเจาของที่ดินคืนหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์และเอกสารอื่น ๆ แลวหรือใหถือวา 
เอกสารสิ้นสิทธิแลว    ใหกําหนดราคาซื้อที่ดินตามกฎหมายนี้ภายในเวลาที่กําหนด  และใหวางเงินใน
ศาล กระบวนการนี้ใหรวมถึงการซื้อที่ดินและสิ่งกอสรางในมาตรา 13 ดวย 

สิทธิอ่ืนๆในที่ดินใหส้ินสุดลง หลังจากการซื้อที่ดินดวยคือ  การโอนที่ดินใหผูอ่ืน  หรือการเชาท่ี
มีระยะเวลาตลอดชีพ ( Right of perpetual lease  )การเชา   การจํานองแตจายคาชดเชยครึ่งหนึ่ง 

หลังจากบังคับซื้อที่ดินโดยรัฐแลว รัฐจะนําที่ดินออกจําหนาย ที่ดินเพาะปลูก (Cultivated land) 
ที่ซ้ือโดยรัฐบาล ตองขายใหแก ผูเพาะปลูกในปจจุบัน205 รวมทั้งทรัพยสินอื่นๆตามมาตรา 13  ราคาที่ดิน
ที่จะขายใหคํานวนตามมาตรฐานในมาตรา 14 รวมทั้งดอกเบี้ย 4% ตอปดวย โดยใหผูซ้ือจายคาที่ดินและ
ดอกเบี้ยของ 10 ปดวย เทากับพันธะบัตรที่ดินที่จายใหเจาของที่ดิน แตราคาซื้อที่ตองชําระประจําปตอง
ไมเกินกวา คาเชาในโครงการ 37.5%   ผูซ้ืออาจชําระราคาบางสวนหรือทั้งหมดก็ได 
 กระบวนการขายที่ดินใหดําเนินการดังนี้206 

1.จังหวัด หรือเทศบาล ใหสอบสวน ชื่อ สถานภาพของผูเพาะปลูก แลวจัดทําบัญชีผูซ้ือ 
2.บัญชีผูซ้ือใหตรวจสอบโดย คณะกรรมการที่ดินหมูบานหรือ อําเภอ และใหคณะกรรมการ 

ที่ดินเทศบาลหรือ จังหวัดใหความเห็นชอบ แลวประกาศตอสาธารณะเปนเวลา 30 วัน 
3.ในชวงเวลานั้น ใหผูซ้ือหรือผูมีสวนเกี่ยวของ ยื่นคํารองแกไขขอผิดพลาด 
4.ผูจะซื้อที่ดินตองยื่นคํารองภายใน 20 วัน หลังสิ้นสุดการประกาศตอสาธารณะ โดยเจาหนาที่ 

จะตรวจสอบคุณสมบัติ และใหหนังสือใหมาทําการซื้อในเวลาที่กําหนด รวมถึงการชําระราคาครั้งแรก 
5.ผูซ้ือที่ไมปฏิบัติตาม ขอ 4 ใหส้ินสิทธิในการซื้อ 
 

                                                  
 
204 the land -to-the-tiller act 1954  article 17 
205 the land -to-the-tiller act 1954  article 19 
206 the land -to-the-tiller act 1954  article 21 
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หลังผูซ้ือทําการซื้อเสร็จแลวให จังหวัด หรือ เทศบาล จัดทําทะเบียนการโอนกรรมสิทธ์ิโฉนดที่
ดิน และหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ (  (land ownership certificates) แกผูซ้ือ  การโอนใหไดรับ
การยกเวนภาษี  รัฐสนับสนุนการพัฒนาที่ดินโดยหลังรัฐบาลขายที่ดินใหแลว รัฐจะสนับสนุนการบริหาร
งานที่ดิน บนพื้นฐานของสหกรณ รวมท้ังการปรับปรุงเทคนิคการเพาะปลูก และ ผูซ้ืออาจใหรัฐ ลด หรือ
ยกเวน คาที่ดิน เมื่อที่ดินตองสูญเสียเพราะภัยธรรมชาติบางสวนหรือทั้งหมดหรือหลังการสอบสวนของ
รัฐ ผูซ้ืออาจขออนุญาตเลื่อนการชําระคาที่ดินไปงวดหนึ่งหรือมากกวานั้น เมื่อมีภัยธรรมชาติหรือการ
เก็บเกี่ยวไมไดผล 

 
3.3 มาตรการควบคุมการเปล่ียนแปลงสิทธิในที่ดิน 
ผูซ้ือที่ดินตามกฎหมายนี้ หามโอนที่ดินไปใหผูอ่ืนกอนที่จะชําระราคาที่ดินทั้งหมด การโอน

หลังชําระราคาที่ดินแลว  ตองโอนใหแกผูที่ทําการเพาะปลูกดวยตนเอง207 หรือใชเพื่ออุตสาหกรรมเทา
นั้น  และหากผูซ้ือไมสามารถเพาะปลูกดวยตนเอง กอนที่จะชําระราคาที่ดินเต็ม อาจใหรัฐบาลขายที่ดิน
ใหแกผูอ่ืนได โดยรัฐบาลจายเงินใหเทาที่ผูซ้ือไดชําระคาที่ดิน  ที่ดินที่รัฐนํากลับมาจากผูซ้ือ ที่ไม
ทําการเพาะปลูก หรือใชช่ือผูอ่ืนซื้อ  ใหนําออกขายใหมอีกแกเกษตรกรในทองถ่ินนั้นแกผูที่ตองการที่
ดินและมีความสามารถในการจายคาที่ดินได208  รัฐบาลอาจนําที่ดินกลับมาจากผูซ้ือ และไมจายเงินที่ผู
ซ้ือไดจายไป เมื่อพบวา ผูซ้ือใชชื่อผูอ่ืนซ้ือที่ดิน หรือใหผูอ่ืนเชาที่ดินหลังทําการซื้อที่ดิน หรือ ไมชําระ
คาที่ดิน มากกวา4 เดือน หลังเวลาที่กําหนด  ที่ดินที่รัฐยึดกลับมาขายใหม รัฐไมตองจายคาชดเชย
ให209  ผูซ้ือที่ดินที่ไมจายคาที่ดิน อาจถูกปรับได โดยปรับ2%ของราคาที่ดิน เมื่อชําระชาไป 1 เดือน ปรับ
5%ของราคาที่ดิน เมื่อชําระชา1เดือนไมเกิน 2เดือน ปรับ10%ของราคาที่ดิน เมื่อชําระชา2เดือนไมเกิน 3
เดือน ปรับ15%ของราคาที่ดิน เมื่อชําระชามากกวา 3 เดือน 

4.กฎหมายที่ดิน 
เมื่อผานการปฏิรูปที่ดินมาแลว ที่ดินทั้งหมดจึงถูกบังคับเปนไปตามกฎหมายที่ดินในปจจุบัน 

ความหมายของที่ดิน( Land )ตาม กฎหมายที่ดิน 210 ในมาตราหนึ่ง หมายถึง ที่ราบ(Dry land  )แหลงน้ํา 
ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนๆดวย ในกฎหมายที่ดิน แบงที่ดินออกเปน 4 ประเภท ( Type ) ประเภทที่หนึ่ง ที่
ดินที่ใชสําหรับการกอสราง เชนที่พักอาศัย  ที่ทําการราชการ โรงเรียน โรงงาน วัด  ประเภทท่ีสอง ที่ดิน
ที่ใชสําหรับการผลิต โดยตรง (Direct production) เชนที่ดินเกษตรกรรม ปาไม ที่ดินใชเพื่อการประมง  

                                                  
 
207 the land -to-the-tiller act 1954  article 28 
208 the land -to-the-tiller act 1954  article 73 
209 the land -to-the-tiller act 1954  article 80 
210 Huang Chieh , “equalization of urban land rights  in Taiwan ,“ December 1967. 
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แหลงน้ํา แหลงแรธาตุ  ประเภทที่สาม ที่ดินที่ใชสําหรับการสื่อสารและทางน้ํา เชน ถนน ทางดวน อาว  
ประเภทที่ ส่ี ที่ดินอื่นๆ เชน ทะเลทราย ภูเขาหิมะ  ซ่ึงแตละประเภทอาจแบงยอยลงไปอีกได ตาม
กฎหมายที่ดินให สํานักงานที่ดิน ( Land office)เปนหนวยงาน รับผิดชอบในการบริหารงานที่ดินตาม
กฎหมาย   และเจาของที่ดินตองนําที่ดินมาจดทะเบียน หลังการจดทะเบียนที่ดินแลว การเปล่ียนแปลง
สิทธิในที่ดิน เชน การโอน  การแบง  การจัดรูปที่ดิน การเพิ่มขึ้นหรือลดลงของที่ดิน ตองนํามาจด
ทะเบียนที่ดินดวย การจดทะเบียน เปลี่ยนแปลงสิทธิในที่ดินตองทําโดยเจาของที่ดิน  ภายในระยะเวลา 1 
เดือนนับแตเปล่ียนแปลงสิทธิ 

นอกจากนี้ รัฐบาลอาจหามการโอนกรรมสิทธิ์ที่ดิน  การกอภาระ การเชา  หากพิจารณาแลววา
ไมชอบดวยเหตุผลของนโยบายแหงชาติ( National policy)211  และมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินบางประเภท 
หามโอน  กอใหเกิดภาระ หรือใหเชาแก ชาวตางชาติ มี 9 ประเภท เชน ที่ดินเกษตรกรรม ปาไม ประมง 
ที่ลาสัตว ที่ทํานาเกลือ แหลงน้ํา  แรธาตุ  การไดสิทธิในที่ดินของชาวตางชาติจะไดสิทธิในที่ดินใน
ไตหวันตอเมื่อ กฎหมายของประเทศนั้นยอมใหชาวไตหวันไดสิทธิในที่ดินเชนเดียวกัน 

 
4.1  มาตรการจํากัดการถือครองท่ีดิน 
ใหจังหวัด หรือเทศบาลภายใตระเบียบที่ตราโดยจังหวัด  จัดทําเงื่อนไขของทองถ่ิน ในการปอง

กันที่ดินประเภทที่แตกตางกัน และธรรมชาติของที่ดิน รวมทั้งกําหนดจํานวนมากที่สุดของที่ดินที่จะให
เอกชนแตละบุคคลหรือสหกรณเปนเจาของได212 ขอกําหนดดังกลาว จะตองไดรับการรับรองจากคณะ
กรรมการกลางบริหารที่ดิน ( Central land administration) เมื่อไดกําหนดจํานวนที่ดินที่อนุญาตใหเอก
ชนครอบครองแลว ใหจังหวัด หรือ เทศบาล จัดทํามาตราการในการจัดการกับที่ดินสวนเกินกวาที่
กําหนดโดยการแยกออกมาและใหขายภายในเวลาที่กําหนด213 ที่ดินสวนเกินที่ไมแยกออกและขายใน
เวลาที่กําหนดใหเปนของจังหวัดหรือเทศบาลภายในกฎหมายนี้ โดยจายคาชดเชยเปนพันธบัตรที่ดิน  
 การจํากัดจํานวนที่ดินมากที่สุด ในกฎหมายที่ดิน   ที่ดินสําหรับที่อยูอาศัย  ที่ดินเกษตรกรรม ที่
ดินสําหรับการคา ใหกําหนดดังนี้ 214 ที่ดินสําหรับหรับที่อยูอาศัย ไมเกิน 10 โมว ( mow)* ที่ดินเกษตร
กรรมสําหรับครอบครัวที่มีรายไดเพียงพอสําหรับที่จะดําเนินการ 10 โมว  ที่ดินสําหรับการคา แลวแต
ขนาดของการประกอบการ   โดยเฉพาะที่ดินเกษตรกรรม ใหเทศบาล จังหวัด ปรึกษากับผูมีอํานาจเกี่ยว

                                                  
 
211 land   law article 16  
212 land   law article 28 
213 land   law article 29 
214 law governing the enforcement of the land law  article 7 
* 1 mow =0.066 hectare =0.6125 ไร 
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กับการจัดการเกษตรกรรมและปาไม ในการกําหนดขนาดที่ดินเกษตรกรรมที่จะใหทําประโยชน 215 โดย
วิธีการเกษตรแบบเกษตรชุมชน (  Collective farming )โดยออกเปนกฎ ระเบียบตางหาก จํานวนขนาด
ของเกษตรกรรมในชุมชน ตามกฎหมายที่ดิน  ตองจัดทํารายงานยื่นตอคณะกรรมการกลางบริหารที่ดิน 
เพื่อตรวจรับรองดวย216 

4.2 มาตรการกําหนดเงื่อนไขแกผูรับโอนที่ดิน และเงื่อนไขการทําประโยชน 
เอกชนที่มีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน จะโอนที่ดินของตนใหแกเฉพาะผูที่สามารถทําการเพาะปลูก217 

ภายหลังการโอนมีผลบังคับใชแลวเทานั้น และอาจกําหนดเงื่อนไขตางๆ โดย   จังหวัด เทศบาล อาจ
กําหนดเงื่อนไขทางเศรษฐกิจของทองถ่ิน เพื่อคุมครองธรรมชาติของที่ดิน  การใชประโยชน  จํานวน
หนวยนอยที่สุดของที่ดินแตละประเภทที่จะใชประโยชน218 ขอบังคับดังกลาวตองไดรับการรับรองจาก 
ผูมีอํานาจ และตรวจสอบคุณสมบัติผูทําประโยชนที่สัมพันธกับปริมาณที่ดินโดย จังหวัดหรือเทศบาล 
ภายใตของบังคับของจังหวัด อาจจํากัดจํานวนมากที่สุดของปริมาณหนี้ของผูเพาะปลูก กับขนาดที่ดิน219 
และการจํากัดเชนนั้นตองรายงานตอ คณะกรรมการกลางบริหารที่ดิน เพื่อบันทึกไว 

4.3 มาตรการบังคับใหขายท่ีดินท่ีเจาของไมเพาะปลูกแกผูถือครองท่ีดิน 
ผูถือครองที่ดิน ที่ทําการเพาะปลูกโดยการเชาที่ดิน ติดตอกันเปนเวลา 8 ปเต็ม อาจรองขอให 

จังหวัด หรือเทศบาล ขายที่ดินในราคาที่กําหนด220 ตามกฎหมายถาที่ดินอยูภายใตเงื่อนไข สอง ประเภท 
 ประเภทแรก เมื่อเจาของที่ดินเปนผูไมอยูในที่ดิน ( Absentee landlord )  เจาของที่ดินผูไมอยู

ในที่ดิน  หมายถึง221 เจาของที่ดินหรือรวมกับสมาชิกในครอบครัว ที่ไมไดอยูอาศัยเปนเวลา 3 ปเต็มในที่
ดินที่เหมาะสมนั้น    หรือ ผูที่เปนเจาของรวมกันในที่ดิน ที่ไมไดอาศัยเปนเวลา 1 ปเต็มในที่ดินที่เหมาะ
สมนั้น  หรือเปนองคกรธุรกิจที่ไมไดทําธุรกิจในที่ดินนั้นเปนเวลา 1 ปเต็ม  แตไมรวมถึงผูที่ไมอาศัย
เนื่องจากไปราชการทหาร  การศึกษา หรือทําหนาที่เพื่อการสาธารณะอื่น    

ประเภทสอง ถาเจาของที่ดินไมใชผูทําการเพาะปลูกเอง  (Not an owner-cultivator)  ยกเวนที่
ดินที่เปนของคนชรา ผูออนแอ ผูกําพรา  ผูที่รางกายไมสมประกอบ  สถาบันการศึกษา  องคกรสาธารณะ
ประโยชน  รัฐสนับสนุนนโยบายใหที่ดินเปนของผูทําเกษตรกรรม โดยใหหนวยงานของรัฐในทุก

                                                  
 
215 land   law article 86 
216 law governing the enforcement of the land law  article 21 
217 land   law article 30 
218 land   law article 31 
219 land   law article 32 
220 land   law article 33 
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ระดับ ภายใตการรับรองของจังหวัด จะตองทําใหที่ดินเกษตรกรรมเปนของผูทําเกษตรกรรม ภายใต
กระบวนการดังกลาวโดยอาจจายคาที่ดินเปน พันธะบัตรที่ดิน  โดยบังคับซื้อท่ีดินคือ 222ที่ดินเอกชนที่ไม
ไดทําการเพาะปลูก ( Private uncultivated land)   หรือ ที่ดินที่เจาของไมไดเปนผูอยูอาศัย ( Absentee 
landlord)หรือ ที่ดินภายใตการถือครองที่ดินในจํานวนที่เกินกวาที่ระบุไวใน มาตรา 28  และใหมีการ
ออกกฎ ระเบียบในการทําใหที่ดินเกษตรกรรมเปนของผูเพาะปลูก โดยใหแยกออกจากกฎหมายนี้    

นอกจากบังคับซื้อที่ดินแลว รัฐสนับสนุนการเชาที่ดิน โดยการเชาที่ดินเกษตรกรรม กฎหมาย
หมายถึง การใชที่ดินเกษตรกรรมของผูอ่ืนในการเพาะปลูกโดยการจายคาเชา  ผูใหเชาขายที่ดินเกษตร
กรรม ผูเชามีสิทธิเปนผูซ้ือในราคาเดียวกันที่เสนอขายใหแกผูอ่ืน223 กําหนดเงื่อนไขการนําที่ดินกลับคืน
ของผูใหเชาเมื่อสัญญากําหนดอายุการเชา ถาผูใหเชาที่ดินเกษตรกรรมมิไดนําที่ดินกลับมาทําการเพาะ
ปลูกเองเมื่อส้ินสัญญาเชา ใหผูเชามีสิทธิทําการเพาะปลูกในที่ดินนั้นตอไป224 อัน เปนการบังคับใหทํา
ประโยชนในที่ดิน และไดกําหนดคาเชาที่ดินโดยคาเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตองไมเกิน 8%ของราคาที่
ดิน225  ถาทําตามสัญญาหรือทําตามประเพณีแลวเกินกวา 8%ก็ใหลดลงมาเหลือ 8% แตถานอยกวา8%ก็
ใหคงเดิม สวนราคาที่ดินใหถือจาก กฎหมายกําหนดราคาที่ดิน  ถาในทองถ่ินใดไมปรากฏราคา ใหใช
ราคาเฉลี่ยยอยหลัง 3 ป 
 

4.4 มาตราการควบคุมใหทําประโยชนในที่ดินและการเปลี่ยนแปลงการทําประโยชน 
การทําประโยชนในที่ดิน ( Use of  land ) หมายถึง การกอใหเกิดอรรถประโยชนในที่ดิน 

(Utilization of land )อาจมาจากแรงงานหรือทุนก็ได226 รัฐจะจําแนกที่ดินใหเหมาะสมแกการทํา
ประโยชนโดย เทศบาล จังหวัด อาจหารือกับหนวยงานของรัฐที่มีอํานาจ ในการจัดแบงประเภทที่ดินที่
แตกตางกันตามการใชประโยชนที่สัมพันธกับนโยบายเศรษฐกิจแหงชาติ โดยพิจารณาถึงความตองการ
ของทองถ่ินและความเหมาะสมของการใชประโยชนกับสภาพของดิน227  ที่ดินที่ถูกแบงประเภทตามการ
ใชประโยชนเฉพาะ มิใหนําไปใชเพื่อกิจการอื่น 228ยกเวนไดรับอนุญาตจากเทศบาล หรือ จังหวัด  ใน
ระหวางการพิจารณาแบงประเภทที่ดิน ใหที่ดินนั้นสามารถทําประโยชนตามเดิมตอไป   
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 การจัดแบงประเภทที่ดินตามการใชประโยชนเฉพาะจัดทําโดยเทศบาลหรือจังหวัดที่ดิน
ประเภทใชสําหรับการกอสราง( Construction use)ถาไมไดใชประโยชน ใหถือเปนพื้นที่วาง(Vacant 
land) ที่ดินที่มีมูลคาจากการกอสราง ( Value of construction improvement )นอยกวา 20%ใหถือเปน
ที่วางเปลา   

สวนที่ดินประเภทใหใชเพื่อเกษตรกรรม ( Agricultural use) หรือใชเพื่อผลผลิต ถาไมไดทํา
ประโยชนใหถือเปน ที่ดินที่ไมไดเพาะปลูก229 ( Uncultivated land) ยกเวนที่ดินที่จําเปนสําหรับการ
เกษตรกรรมเฉพาะ  พื้นที่ที่ไมไดเพาะปลูกจะถูกนํามาใชประโยชนโดยจัดทําโครงการสําหรับการใช
ประโยชนในพื้นที่ที่ไมถูกเพาะปลูก230 ( Projects for the utilization of uncultivated land) ที่แตกตาง
กันในทองถ่ินตางๆ ใหจัดทําโดย จังหวัดหรือ เทศบาล และเสนอให คณะกรรมการกลางบริหารที่ดิน   
แตถาหากพื้นที่มากกวา 100000 โมว ใหจัดทําโดยคณะกรรมการกลางบริหารที่ดิน   หรือหนวยงานที่มี
อํานาจอื่น โดยรวมกับ จังหวัด      

สวนท่ีดินเอกชนที่วางเปลา ( Private vacant land )และที่ดินที่ไมไดเพาะปลูก ( Uncultivate 
land)ใหเทศบาล จังหวัดวัดออกมา และกําหนดชวงเวลาใหทําประโยชน หากไมดําเนินการทําประโยชน
ในชวงเวลาที่กําหนดให เทศบาล จังหวัด ขายที่ดินในราคาที่กําหนด231  ที่ดินเอกชนที่ไมไดเพาะปลูก  
( Private uncultivated land) ถูกกําหนดใหขาย  ใหเทศบาลหรือ จังหวัด อาจกําหนดใหคนเขามาตั้งถ่ิน
ฐาน ภายหลังจัดระบบชลประทานและพัฒนาที่ดินแลว 
 นอกจากการตรวจสอบการทําประโยชนในที่ดินเอกชนแลว ยังมีการตรวจสอบที่ดินรัฐเพื่อนํา
มาใชประโยชนดวยโดยให เทศบาล หรือ จังหวัด อาจกําหนดระยะเวลาในการสํารวจที่ดินสาธารณะที่
ไมไดทําการเพาะปลูก232 ( Public uncultivated land)   ที่ดินสาธารณะที่ไมไดทําการเพาะปลูก ใหเทศ
บาลหรือ จังหวัด อาจประสานงานกับหนวยงานเกี่ยวกับเกษตรกรรมหรือปาไม ในการกําหนดเปนพื้นที่
ใหนํากลับมาใชประโยชนอีกครั้ง โดยกําหนดเปนหนวย ( Unit) และระยะเวลาใหคนเขามาตั้งถ่ินฐาน 
การเขามาตั้งถ่ินฐานในที่ดินสาธารณะที่ไมไดทําการเพาะปลูก  ยังกําหนดคุณสมบัติผูเขาทําประโยชนไว
ดวยโดยแบงเปน 2 ประเภท233 คือ ครอบครัวเกษตรกรรมที่ทําการเพาะปลูกโดยตนเอง หรือ สหกรณการ
เกษตร ซ่ึงจํากัดเฉพาะที่จดทะเบียนและสมาชิกตองทําการเพาะปลูกดวยตนเอง  จํานวนที่ดินที่จะไดรับ
จากที่ดินสาธารณะที่ไมไดทําการเพาะปลูก  ใหครอบครัวของเกษตรกรที่ทําการเพาะปลูกดวยตนเองได
รับครอบครัวละหนึ่งหนวย   
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ข.มาตรการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน 
1.กฎหมายที่ดิน 
1.1 มาตรการกําหนดเขตที่ดิน  
เพื่อปฏิบัติตาม นโยบายเศรษฐกิจแหงชาติ ( National economic policy)   หากรัฐบาลตองการ

ที่ดินเอกชนก็ทําโดยออกเปนกฎหมาย  การกําหนดเขตที่ดิน ( Zone) อาจทําไดในกรณีตอไปนี2้34 
1.เพื่อใหเปนไปตามนโยบายเศรษฐกิจแหงชาติ 
2.เพื่อสรางเมืองใหมหรือเทศบาลใหม 
3.เพื่ อส งเสริมในการปองกันประเทศหรือ เพื่ อใช ในวิสาหกิจมหาชน  ( Public utility 

enterprise) 
 กฎหมายยังไดกําหนดเงื่อนไขในการจายคาที่ดินดวย โดยการจายคาชดเชยสําหรับราคาที่ดิน ใหกําหนด
โดยเทศบาล หรือ อําเภอการจายทั้งหมดขึ้นอยูกับ ความตองการใชที่ดิน ( Use of land ) และความ
สามารถในการจายของเทศบาลและ อําเภอ235 

2.กฎหมาย ผังเมือง ( Regional Planing Act 1974)236 
2.1 มาตรการกําหนดเขตที่ดินเกษตรกรรม (Agricultural zoning) 
เนื่องจากราคาที่ดินและบานเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็วในใตหวัน จากป ค.ศ.1988-1991 คนในสังคม

ไมพอใจเนื่องจากคาครองชีพสูง ภาคอุตสาหกรรมไมพอใจเนื่องจากราคาที่ดินที่ตองลงทุนสูง นโยบาย
เพื่อแกไขปญหาแมวามีการปฏิรูปภาษีที่ดินและการควบคุมอยางแนนหนาในเรื่องกรรมสิทธ์ิในที่ดิน   
ในญี่ปุนราคาที่ดินลงลงเมื่อเวลาผานไปเล็กนอยเนื่องจากเศรษฐกิจซบเซา  ราคาที่ดินลดลงของสภาวะ
เศรษฐกิจการเปลี่ยนไปสูสภาพเศรษฐกิจในอนาคตมีผลตอการลดลงของราคาที่ดิน   

ไตหวันเปดเสรีทางการคา ในดานเกษตรกรรมมีนโยบายที่จะคงไวซ่ึงศักยภาพในการผลิต
อาหารเลี้ยงตนเอง  ในที่ดินเกษตรกรรมบางแหงคาดวาการเชาที่ดินที่ประกอบกิจการอื่นมีสูงกวาคาเชา
ในปจจุบัน  แตเพื่อปองกันศักยภาพในการผลิตอาหารเลี้ยงตนเองรัฐบาลมีนโยบายหามนําที่ดินเกษตร
กรรรมไปใชเพื่อกิจการอื่น   เจาของที่ดินมักไมพอใจเมื่อคาดหวังถึงกําไรที่จะไดรับจากที่ดินไปใชเพื่อ
การอื่นเกษตรกรมักถามถึงความเปนธรรมของ การกําหนดเขตเกษตรกรรม (Agricultural zoning )ที่ทํา
ใหราคาที่ดินที่ไมไดใชกับการเกษตรกรรมมีราคาเพิ่มขึ้น  ที่เขตเกษตรกรรมมีความขัดแยงกับการพัฒนา
เมืองเนื่องจากที่ดินมีนอยประชาชนอยูอยางหนาแนน เศรษฐกิจเติบโตเร็ว นโยบายที่ดินที่ไมมีประสิทธิ
ภาพทําใหราคาที่ดินเกษตรกรรมสูงขึ้นในชวง 30 ปที่ผานมาราคาตนทุนที่ดินเพิ่มขึ้น 7% ตอป  ปจจุบัน

                                                  
234  land law  article 212 
235 land law  article 236 
236 Kuo-Ching lin ,”Agricutural land use management in the republic of china “ in rural land use in 

Asia and pacific , eds.  Mitsugi Kamiya (Tokyo: Asia productivity organization,1993),pp. 245-250 
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ราคาเฉลี่ยที่ดินเกษตรกรรมมีราคามากกวา 10 ลานตอเฮกเตอร .เกษตรกรจํานวนนอยที่สามารถซื้อที่ดิน
เพื่อขยายขนาดพื้นที่ความสําคัญของเกษตรกรรมในฐานะปจจัยการผลิตลดลง 

 รัฐบาลตองการปรับปรุงประสิทธิภาพเกษตรกรรม ทําใหพื้นที่เพาะปลูกตอครัวเรือนถูกลดลง
จาก 1.14 เฮกเตอร ในป 1965 เปนประมาณ 1 เฮกเตอร ในป 1993  เหตุผลคือเกษตรกรไมเต็มใจที่จะ
ขายหรือเชาที่ดินแมการทําเกษตรจะไมไดกําไรแตนโยบายตองการปรับปรุงโครงสรางดานเกษตรกรรม
และทําใหส่ิงแวดลอมดานเกษตรกรรมดีขึ้น ยังถกถียงกันวาการกําหนดอยางเครงครัดของเขตที่ดิน
เกษตรกรรมและการกําหนดเขตใหมในชานเมืองของเมืองใหญ ๆ เปนสาเหตุทําใหราคาท่ีดินสูงขึ้นจาก
จัดการที่ดินเกษตรกรรมจะตองทําไปพรอมกับแนวทางของการเกษตรคือวัตถุประสงคของนโยบายเพื่อ
สงเสริมประสิทธิภาพการใชที่ดินและกลมกลืนกับการพัฒนาเศรษฐกิจ 
 

กฎหมายผังเมือง เปนกฎหมายพื้นฐานของการแบงประเภทของที่ดินในชนบทและควบคุมการ
ใชที่ดิน ( Land use control)    โดยที่ดินในชนบทถูกแบงเปน 9 เขตคือ237 1. เขตที่ดินเกษตรกรรม
สมบูรณ 2. เขตที่ดินเกษตรกรรมทั่วไป 3. เขตพัฒนาชนบท 4. เขตอุตสหกรรม 5. เขตปาไม 8.สวน
สาธารณะ 9.เขตที่ดินที่ออกแบบเฉพาะ  ในแตละเขตจะถูกแบงประเภทของการใชที่ดินออกเปน 16 
ประเภทและโดยกฎหมายผูที่จะทําประโยชนในที่ดินตองขออนุญาติเปนพิเศษที่สัมพันธกับประเภทของ
การใชที่ดินเมื่อที่ดินถูกแบงเปนที่ดินเกษตรกรรมภายใตกฎหมายนี้จะไมสามารถนําที่ดินไปใชเพื่อกิจ
การอื่นไดหากไมถูกจัดประเภทการใชใหม 
  

วัตถุประสงคของเขตที่ดินเกษตรกรรมคือ238 การคุมครองพื้นที่เกษตรกรรมเพื่อความมั่นคงใน
การผลิตอาหารที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมดโดยเฉพาะนาขาว ( Paddy fields)รวมทั้งเขตเกษตรกรรมพิเศษ  
( Special agricultural zone) อยูภายใตการควบคุมกฎหมายภายใตสภาวะปกติเปนไปมิไดที่เจาของที่
ดินจะไดรับอนุญาติใหมีการจัดเขตที่ดินใหมหรือนําที่ดินไปใชประโยชนอยางอื่นแมวามีการวางผังเมือง  
( City planing)  การจัดเขตใหมอาจเปนไปไดกลายเปนชองวางภายในที่จะตกลงกันแตโดยกฎหมาย
แลวเขตที่ดินเกษตรกรรมถูกจํากัดอยางเครงครัด  แตการบังคับใชกฎหมายมีปญหาและกอใหเกิดปญหา
รุนแรงเปนครั้งๆ ภายใตเขตที่ดินเกษตรกรรมยังคงมีราคาสูงแตเปนไปไมไดที่จะหาทีดินเกษตรกรรมใน
ราคา 10 ลานภายใตระบบการจัดเขตโอกาสที่จะใชกฎหมายในการเปลี่ยนแปลงการใชที่ดินมีนอยมาก
นอกจากที่ดินเกษตรกรรมที่จะถกูเปลี่ยนไปตอปประมาณครึ่งหนึ่งของจํานวนนี้จะถูกใชโดยเอกชน  

สาเหตุที่ราคาที่ดินสูงเนื่องมาจากนโยบาย นับแตการจัดเขตดังเดิมถูกตั้งขอสังเกตุวา ไมมีแผน
แมบทออกมาแกไขกอใหเกิดปญหาการใชที่ดินที่รุนแรงการใชไมถูกตอง ไมมีประสิทธิภาพทําใหราคาท่ี

                                                  
237 ibid.,p.131 
238 ibid. 



 266

ดินสูงการทบทวนระบบจัดเขตเปนสิ่งจําเปนในการแกไขปญหาทั้งหมด การทบทวนและปรับปรุงการ
กําหนดเขตที่ดินเกษตรกรรมในอนาคตตองพิจารณาถึงปจจัยที่ตั้งของที่ดินเกษตรกรรมการ กระทําตอเจา
ของที่ดินที่แตกตางกันอยางเทาเทียมกันและสนับสนุนประชาชนใหปรับปรุงความกลมเกลือนในผล
ประโยชนที่แตกตางกัน การกําหนดเขตสําหรับประชาชนแลวเปนสิ่งที่จําเปนสําหรับความสําเร็จของ
การควบคุมการใชที่ดินการกําหนดเขตโดยไมไดรับการสนับสนุนจากผูบริหารและประชาชนนําไปสู
ความลมเหลวไมตางจากสถาการณในปจจุบัน 

เขตเกษตรกรรมและนโยบายเกษตรกรรมเพื่อรักษาความมั่นคงในการผลิตอาหาร  ปองกันแหลง
ทรัพยากรกรธรรมชาติ ตองพิจารณาความสําคัญของ นโยบายเกษตรกรรม ( Agricultural policy) ซ่ึง
โดยความสําคัญ และวัตถุประสงค ขึ้นกับประเพณีการมองกรอบเกษตรกรรม และความสัมพันธกับ ผล
ประโยชนมหาชนทั่วไป (General public interest)  ผลประโยชนมหาชนตองถูกคุมครอง  ถาสิ่งแวด
ลอมทั้งหมดถูกนําไปใชเพื่อมหาชนหรือ สหกรณ    เขตเกษตรกรรม (Agricultural zoning) รวมท้ังแผน
แมบท  ( Comprehensive plan) อาจมีบทบาทเปนกฎทั่วไปของเกณฑในความสัมพันธของผล
ประโยชนที่แตกตางกัน  การพัฒนาคุณภาพชีวิตในชนบทเปนเรื่องสําคัญ ถาเกษตรกรไมสามารถยอมรับ
มาตราฐานการดํารงชีพโดยธรรมชาติแลว ประโยชนมหาชนก็จะประนีประนอมกันไดงาย  เปนยุคใหมท่ี
กฎเกณฑของเขตเกษตรกรรมเปนสิ่งที่สําคัญ 

 เพื่อเห็นแกผลประโยชนของทั้งหมด ที่ดินที่ไมไดใชเพื่อเกษตรกรรมจะตองอยูในเงื่อนไขของ
การใชที่ดินใหม และใชที่ดินเกษตรกรรมใหมีประสิทธิภาพ ตองทํางานดวยกันเพื่อเปาหมายเดียวกัน คือ
ทํางานใหมีประสิทธิภาพ เพื่อคุมครองทรัพยากรธรรมชาติ และตองแบงผลประโยชนหรือกําไรกันอยาง
เปนธรรม   การทําใหเขตเกษตรกรรมมีประสิทธิภาพจะใหใหเกษตรกรไดรับประโยชนอันเปนการโอน
ความมั่งคั่งจากสวนที่ไมไดใชที่ดินเพื่อเกษตรดรรมไปสูการใชที่ดินเพื่อเกษตรกรรม239 

ความมั่นคงทางอาหารและการอนุรักษที่ดินเกษตรกรรมอยูบนพื้นฐานที่วา เขตเกษตรกรรม ไม
ควรถูกแยกออกมาจากเปาหมายระดับชาติและ สวัสดิภาพของเกษตรกรและชาวเมืองไมควรถูกเลือกโดย 
ความมั่นคงในการตองการอาหารในขณะที่รัฐบาลสนับสนุนการกําหนดเขตเกษตรกรรม เพื่อคุมครองที่
ดินเกษตรกรรม  การจํากัดเขตเกษตรกรรมอาจมีผลตรงกันขามกับประโยชนของเกษตรกร ในเวลาเดียว
กัน เงื่อนไขในการดํารงชีพในเมืองกข็ึ้นอยูกับการเพิ่มขึ้นของที่อยูอาศัยและราคาที่ดินทําใหคนจํานวน
มาก ผูที่ไมใชที่ดินเพื่อเกษตรกรรมถกเถียงกันในการเปลี่ยนการใชที่ดิน เปนผลประโยชนทั่วไประหวาง
ที่ดินเกษตรกรรมและที่ดินที่มิไดใชเพื่อเกษตรกรรม  ตองสนับสนุนการกําหนดเขตเกษตรกรรมและการ
ปรับปรุงการกําหนดเขต ที่ตองไปพรอมกันกับความมั่นคงในการผลิตอาหาร ที่อาจทําใหราคาที่ดินลดลง 

 

                                                  
 
239 ibid.,p133. 
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ที่ดินที่ตองคุมครองเพื่อความมั่นคงในการผลิต จะกําหนดวัตถุประสงคและออกแบบมาตรการ
ที่มีประสิทธิภาพอยางไรที่จะคงไวซ่ึงทุกๆสวนของสังคม ขึ้นอยูกับความเชื่อในตัวบุคคล    การอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติไมใชเร่ืองทางเทคนิค แตตองการ ความมีประสิทธิภาพ  การศกึษา การเมือง กระแส
ที่ถูกสรางโดยออนๆจากสหกรณ ( Public co-operative) ในขณะภาครัฐไมไดจัดเตรียมการปองกันเพื่อ
การบังคับใชระบบกําหนดเขตเกษตรกรรม  ( Agricultural zoning system) ที่มีประสิทธิภาพ  ก็ตองจัด
ทํานโยบายที่ดิน  ที่ดินที่ไมเหมาะสมกับการเกษตรกรรมในระยะยาว ก็ตองกันออกจากพื้นที่คุมครอง
เพื่อเกษตรกรรม เพื่อใหมีประสิทธิภาพในการใชที่ดินมากกวา  ใหพื้นที่เกษตรกรรมใชไดอยางมั่นคง 
และชวยสรางสภาพแวดลอมใหมเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพดานเกษตรกรรม ตองเขาใจวาที่ดินเกษตรกรรม
ตองถูกใชอยางมีประสิทธิภาพและเปนธรรม  รัฐบาลตองตระหนักถึงการอนุรักษที่ดิน เพื่อปองกันไวแก
คนรุนตอไป  รัฐบาลตองรับผิดชอบในดานที่อยูอาศัย และรักษาความเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ จะออก
แบบกฎหมายที่จะชวยอนุรักษไดอยางไร หรือสรางแรงจูงใจแกคนในไตหวัน 

การอนุรักษที่ดินและความตองการที่ดินที่ไมใชที่ดินเกษตรกรรมเหตุผลที่ตองการนําที่ดินไปใช
เพื่อวัตถุประสงคืออ่ืนคือ การเสนอขายที่เดินที่ไมใชที่ดินเกษตรกรรม มีมากกวาความตองการ   ที่ดินที่
วางและที่ดินที่ยังไมไดพัฒนา  ช้ีใหเห็นการเสนอขายที่มีมากเกินไปของการพัฒนาที่ดินในเมือง  การ
อนุญาตใหนําที่ดินไปใชเพื่อการอื่นอาจไมไดชวยแกไขปญหาการเพิ่มข้ึนของราคาที่ดินในเมือง เพราะ
วา  การเพิ่มขึ้นของราคาที่ดิน บงบอกถึง ความตองการที่ดินที่มากเกินไป  และที่ดินวางและที่ดินที่ยังไม
ถูกพัฒนาในเมือง  ไมไดเปนตัวบงชี้ถึง การใชที่ดินที่ต่ํา ( Under-utilization of land resource) 

ถาอัตราราคาที่ดิน  เพิ่มมากกวา การนําไปลงทุนในกิจการอื่น    การเก็บที่ดินวาง ( Land 
vacant) ก็เปนนโยบายที่ดีที่สุดของแตละบุคคล   การเพิ่มขึ้นของการเสนอขายที่ดินที่ไมใชที่ดินเกษตร
กรรม ทําใหตองมีการปรับปรุงการกําหนดเขตเกษตรกรรมใหม คาดวา ราคาที่ดินจะเพิ่มขึ้นในเมืองจะ
ตองลดลง และลดความตองการถือครองที่ดินและเพิ่มความตองการพัฒนาที่ดนิ การเปลี่ยนแปลง
เกษตรกรรมไปใชเพื่อกิจการอื่น อาจไมใชการแกไขปญหา ในขณะที่ราคาเครื่องจักร  กําไรจากการ
อนุรักษที่ดินเกษตรกรรม อาจชวยในการวางนโยบาย เพิ่มการเสนอขายที่ดินที่ไมใชที่ดินเกษตรกรรมให
มีประสิทธิภาพมากกวานี้ 

การปรับปรุงเปนอีกวิธีหนึ่ง เพื่อไมใหมีการครอบครองจนมากเกินไป   การกําหนดเขต โดยไม
ไดจัดทําวางแผน ไดกระทําในหอง เพื่อหวังกําไร และทําใหเหตุผลในการกําหนดเขตใหม (rezoning 
)แตกตางกันออกไป การปรับปรุงอยางคอยเปนคอยไป ภายใตความรวมมือในการกําหนดเขตในพื้นที่ 
จะจะไมทําใหเกิดเปนกรณีลาภลอย หรือตอตาน และทําใหราคาที่ดินที่แตกตางกัน จะขึ้นอยูกับการใช
ประโยชนในที่ดิน 
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กระแสการกําหนดเขตเกษตรกรรม (Agricultural zoning) ควรจะถูกปรับปรุงเพื่อแบงใหเปน 2 
เขตคื อ 240  เขตพั ฒ น าที่ ดิ น  (Developing zone) และ   เขต เกษตรกรรมระยะยาว  (Long term 
agricultural zone)  ที่ดินเกษตรกรรมที่มีศักยภาพสูงสําหรับใชเพื่อการอื่น และคาดวาจะถูกปรับใชเพื่อ
การอื่นในอนาคตควรถูกรวมอยูใน  เขตพัฒนาที่ดิน ที่ดินเกษตรกรรมในเขตพัฒนาที่ดิน  จะตองไดรับ
การปฏิบัติในดานเกี่ยวกับการเกษตรกรรม เชน ไมยกเวนภาษีที่นานเกินไป  เจาของที่ดินตองจาย ภาษีที่
ดิน ( Land property tax )ในมูลคาที่ดินถูกแปรเปนภาษีเมื่อมีการโอนที่ดิน 

ค.มาตรการภาษีในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
1.กฎหมายที่ดิน 
1.1 มาตรการภาษีท่ีดินในอัตรากาวหนา 
กฎหมายที่ดินกําหนด ภาษีที่ดินและภาษีการพัฒนาที่ดินไว  ภาษีที่ดิน ( Land tax) แบงเปน 2 

ประเภท241      คือ ภาษีที่ดิน (Land value tax) และภาษีมูลคาเพิ่มของที่ดิน  (Land value increment 
tax) ภาษีมูลคาที่ดิน จะถูกเรียกเก็บปละครั้ง โดยอาศัย กฎหมายวาดวยราคาที่ดิน242 แตภาษีที่ดินอาจถูก
เรียกเก็บจากการขยายตัวของราคาที่ดินไดดวย ราคาที่ดินที่จะประกาศใหเจาของที่ดินทราบตามกฎหมาย 
จะตราเปนกฎหมายวาดวยราคาที่ดินการประกาศแจงใหทราบเรื่องราคาที่ดิน อาจทําโดย การสํารวจและ
ประเมินคาราคาพื้นฐานของที่ดิน หรือการที่เจาของที่ดินแจงใหทราบเรื่องราคาที่ดิน หรือเกิดจากการ
รวบรวมทะเบียนราคาที่ดินทั้งหมด  

 ราคาที่ดินที่จะประเมินภาษีจะกําหนดเปนราคาที่ดินมาตรฐาน การประกาศราคาที่ดินมาตรฐาน 
( Standard land price) อาจสํารวจโดยการสุมตัวอยางราคาที่ดินทองตลาดสองปสุดทาย  ราคาอาจแตก
ตางกันออกไปตามการแบงประเภทที่ดิน243  กําหนดราคาที่ดินแยกเปนระดับ ( Grade) โดยคํานึงถึง ที่
ตั้ง และประเภทที่ดิน   ราคาที่ดินเฉลี่ย( Average land price) ของราคาที่ดินแตละระดับ รัฐจะประกาศ
ใหสาธารณะชนทราบ การประกาศราคาที่ดินมาตรฐานอาจทําโดยอําเภอ ( District) และใหประกาศใน
อําเภอ ถาเจาของที่ดินเห็นวา ราคาที่ดินที่ประกาศไมถูกตองใหยื่นคํารองตอเทศบาล  ภายใน 30 วัน นับ
แตประกาศ และใหเทศบาลสงเรื่องให คณะกรรมการมาตรฐานราคาที่ดิน ( Committee on standard 
land price) เพื่อใหพิจารณา   คณะกรรมการมาตรฐานราคาที่ดิน ตั้งโดยคณะกรรมการกลางบริหารท่ีดิน  
และ คณะกรรมการมาตรฐานราคาที่ดินรวมถึงตัวแทนที่มาจากการเสนอของประชาชนในทองถ่ิน  
กฎหมายกําหนดราคาที่ดินที่เจาของที่ดินที่ไดรับการจดทะเบียนกรรมสิทธิ์ อาจเรียกรองได คือ จะตอง

                                                  
 
240 ibid.p135. 
241 land   law article 144 
242 land   law article 167 
243 land   law article 150 
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ไมสูงหรือต่ํากวา20%ของราคาที่ดินมาตรฐาน244  ถาเจาของที่ดิน เห็นวา ราคาที่ดินของตนเองสูงกวา
ราคาที่ดินมาตรฐาน ก็ใหแจงใหเทศบาลทําการซื้อขายที่ดินตนเอง 

ภาษีที่ดิน คิดเปน 1.5%ของราคาที่ดิน245ของกฎหมายที่วาดวยราคาที่ดิน  ถารวมราคาที่ดินของ
เจาของที่ดินทั้งหมด ไมเกินจุดเริ่มตนของอัตรากาวหนา ( Progressive rates) ภาษีที่ดินใหเปนไปตาม
ขางตน   แตถารวมราคาที่ดินทั้งหมด เกินกวาจุดเริ่มตนอัตราภาษีกาวหนาใหเสียภาษีในอัตรากาวหนาดัง
นี2้46 

1.ถาราคาที่ดินรวมทั้งหมด เกินกวาจุดเริ่มตนอัตรากาวหนาไมมากกวา 500%ใหเสียภาษีใน
อัตรา 0.2%ในสวนที่เกิน 
2. ถาราคาที่ดินรวมทั้งหมด เกินกวาจุดเริ่มตนอัตรากาวหนาไมเกิน 1000%เสียภาษี 0.3%
เฉพาะสวนที่เกิน 500% 
3. ถาราคาที่ดินรวมทั้งหมด เกินกวาจุดเริ่มตนอัตรากาวหนาไมเกิน1500%เสียภาษี 0.5%เฉพาะ
สวนที่เกิน1000% นอกเหนือจากนี้ เสียภาษี 0.5%ทุกๆมูลคาที่เกิน500%ที่ราคารวมเพิ่มขึ้น แต
ยอดรวมภาษีที่ดินตองไมมากกวา 5%ของราคาที่ดิน 
จุดเริ่มตนของราคาที่ดินที่จะใชอัตรากาวหนา อาจกําหนดโดยจังหวัด ( provincial ) หรือ 

เทศบาล ภายใตขอบังคับของ จังหวัด โดยคํานึงถึง ที่ดินที่เปนที่อยูอาศัย ที่เพาะปลูก  แนวโนมราคาที่ดิน  
เงื่อนไขเศรษฐกิจทองถ่ิน  และตองผานการรับรองโดย จังหวัด 

1.2 มาตรการภาษีท่ีดินวางเปลา   ภาษีไมทําประโยชนในที่ดินและ ภาษีไมอยูอาศัยในที่ดิน 
ภายหลังรัฐจัดใหมีระยะเวลาทําการสํารวจการทําประโยชนในที่ดินเอกชน   หากไมทํา

ประโยชน นอกจากจะถูกกําหนดใหทําประโยชนแลว  อาจถูกบังคับซ้ือตามกฎหมายที่ดิน   และตอง
ชําระภาษีที่ดินที่ไมทําประโยชนดวย      โดยเจาของที่ดินที่วางเปลา ( Private vacant land )ที่ไมทํา
ประโยชนภายในเวลาที่กําหนด ตองเสีย  ภาษีที่ดินวางเปลา ( Vacant land tax) เพิ่มดวย  จะเสียภาษีมูล
คาที่ดิน  จนกระทั่งนําที่ดินไปใชประโยชนตามกฎหมายที่จะบัญญัติ ภาษีที่ดินวางเปลา ตองไมนอยกวา 
3 เทาและไมมากวา 10 เทาของภาษีมูลคาที่ดิน247  

 เจาของที่ดินเกษตรกรรมที่ไมทําการเพาะปลูก ( Private uncultivated land) ที่ไมทําประโยชน
ในเวลาที่กําหนด จะตองเสีย ภาษีไมทําประโยชนในที่ดิน ( Uncultivated land tax) จนกวาจํานําที่ดิน
ไปทําประโยชนตามที่กฎหมายบัญญัติ ภาษีไมทําประโยชนในที่ดิน ตองไมนอยกวา ภาษีมูลคาที่ดินและ

                                                  
 
244 land   law article 156 
245 land   law article 169 
246 land   law article 170 
247 land   law article 173 
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ไมเกินกวา 3 เทา248 ภาษีมูลคาที่ดินที่เจาของที่ดินไมอยูอาศัยในที่ดินนั้น ( Absentee landlord) ตองเสีย
ภาษีเปน 2 เทาของภาษีมูลคาที่ดิน249   โดยใหเทศบาล และ จังหวัด ใหทําการสอบสวนทุกๆป ในที่ดินที่
เปนของ ผูที่ไมอยูในที่ดิน  ภายในขอบเขตอํานาจ และรวบรวมเปนทะเบียนยื่นตอจังหวัด ( Provincial 
government )เพื่อจัดทําในการเพิ่ม ภาษีมูลคาที่ดินตามกฎหมาย  
 

กําหนดใหเทศบาลภายใตอํานาจของจังหวัด ทําการสอบสวนทุกป ในที่ดินที่เปนของ ผูไมอยูใน
ที่ดิน เพื่อเพิ่ม ภาษีมูลคาที่ดิน  ตามกฎหมาย250 แคผูไมอยูในที่ดิน อาจรายงานความจริงตอเทศบาลหรือ 
จังหวัด ที่จะทําใหไดรับการยกเวน ในการเสียภาษีเพิ่มตามมาตรา 175 ของกฎหมายที่ดิน เพียงหลังระยะ
เวลา 1 ปเต็มหลังไดรับรายงานสอบสวนเทานั้น251 ทําใหเจาของที่ดินเปนผูมีหนาที่ตองยื่นรายงานทุกป
หากจะตองการไดรับการยกเวนภาษี  ซ่ึงมาตรการภาษีทั้งสามเห็นไดชัดเจนวามุงสงเสริมใหเจาของที่ดิน
ตองอยูอาศัยในที่ดินอันนําไปสูการไมทิ้งวางที่ดินและการทําประโยชนในที่ดินเปนลําดับ 
 

1.3 มาตรการภาษีมูลคาท่ีเพิ่มของท่ีดินในอัตรากาวหนา 
ภาษีมูลคาที่ดินที่เพิ่มขึ้น ( Land value increment tax ) มาจากพื้นฐานของการเพิ่มขึ้นของ

ราคาที่ดิน เมื่อไดรับกรรมสิทธ์ิมาโดยการโอน  หรือภายหลังจากระยะเวลา 10 ป ที่กรรมสิทธิ์มิไดถูก
โอน เปนการประเมินในชวงระยะเวลา 10 ป นับจากวันที่ราคาที่ดินถูกประกาศเปนครั้งแรก ภาษีมูลคาที่
ดินที่เพิ่มขึ้น ใหจัดเก็บในอัตราตอไปนี้252 

1.เมื่อราคาที่ดินเพิ่มขึ้น ไมเกินกวา 100 %ของราคาที่ดินเดิม ใหจัดเก็บภาษี20 %ของราคาที่ดิน
ที่เพิ่มขึ้น 
2. เมื่อราคาที่ดินเพิ่มขึ้น แตไมเกิน 200%ของราคาที่ดินเดิม  จัดเก็บ 40%     ของราคาที่เพิ่มเกิน
กวา100% 
3. เมื่อราคาที่ดินเพิ่มขึ้น ไมเกิน 300%ของราคาที่ดินเดิม จัดเก็บ 60%ของสวนที่เกินกวา 200% 
4. เมื่อราคาที่ดินเพิ่มขึ้น มากวา300%ของราคาที่ดินเดิม   เก็บ80%ของสวนที่เกิน 300 % 
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จากการศึกษาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของไตหวันพบวา เนนการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดินโดยตรงอันเปนผลมาจากการปฏิรูปที่ดิน โดยมีมาตรการทางภาษีมาสนับสนุน ซ่ึง
ไตหวันคลายกับญี่ปุนที่มีการผลักดันจากภายนอกจากเหตุผลทางการเมืองและการกอตั้งที่อยูใหมภายใต
การสนับสนุนจากตางประเทศที่ตองการความมั่นคงในการอาหาร แมวาจะมีพื้นที่จํากัดและประชาชน
มากเชนเดียวกับญี่ปุน     แตการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเนนมาตรการจากการปฏิรูปที่ดิน
เหมือนกัน  แตมีมาตรการภาษีที่ชัดเจนกวามาสนับสนุน และเมื่อผานยุคปฏิรูปที่ดินแลวเขาสูการเปน
ชาติอุตสาหกรรม ก็ผอนคลายการควบคุมการทําประโยชนลง 

การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของไตหวัน เร่ิมโดยการปฏิรูปที่ดิน โดยการควบคุมการ
เชาที่ดินใหถูกลงเพื่อใหเจาของที่ดินไดรับคาเชาที่ไมคุมคา   ตามมาดวย การจํากัดการถือครองที่ดิน การ
บงัคับซ้ือที่ดินสวนเกินโดยรัฐ   การควบคุมสิทธิในที่ดิน ตามกฎหมายลดคาเชาเปน 37.5% ( Farm rent 
reduction of 37.5% act 1951 ) ตอมารัฐซื้อที่ดินและนํามาขายใหผูที่ตองการทําประโยชน  ตาม
กฎหมายขายที่ดินสาธารณะเพื่อใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดิน ( Regulation governor the sale of 
public farm lands to establish owner-farmer in Taiwan province 1951)  ที่ จํากัดจํานวนถือครองท่ี
ดิน และควบคุมสิทธิในที่ดิน ตอมามีมาตรการสงเสริมใหเกษตรกรเปนเจาของที่ดินเพื่อใหเปนผูทํา
ประโยชนในที่ดินอยางมั่นคง ตามกฎหมายใหที่ดินเปนของผูเพาะปลูก ( Land to-the-tiller act 1954 
)โดยบังคับซื้อที่ดินที่ไมทําประโยชน  จํากัดการถือครองที่ดิน ควบคุมสิทธิในที่ดิน 

หลังการปฏิรูปที่ดิน ยังคงมาตรการ จํากัดการถือครองที่ดิน บังคับเจาของที่ดินใหทําประโยชน
ในที่ดินหากไมทําประโยชนตองถูกบังคับขายที่ดิน และระบบอนุญาต ( Permission)ในการควบคุมการ
เปล่ียนแปลงสิทธิในที่ดิน ตามกฎหมายที่ดิน ( Land law) ไตหวันมีมาตรการสงเสริมการทําประโยชน
ในที่ดินโดยการกําหนดเขต ( Zoning) ที่ไมใหความสําคัญกับการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเชน
อังกฤษ หรืออเมริกา มีผลเปนเพียงกรอบกําหนดเขตการใชประโยชนเทานั้น แตก็เปนการสงเสริมการทํา
ประโยชนจากการแบงการใชประโยชนในที่ดินเปน 9 เขต 16 ประเภทโดยมีเขตสงเสริมเกษตรกรรม ( 
Agricultural zoning) ตามกฎหมายผังเมือง ( Regional planing act 1979)  มาตรการทางภาษีในการ
ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินมีความชัดเจนมากโดยเฉพาะ ภาษีที่ดิน ( Land value tax)   ภาษีมูล
คาที่เพิ่มที่ดิน( Land value increment tax) ภาษีที่ดินวางเปลา  (Vacant land tax)              ภาษีที่ดินที่
ไมเพาะปลูก ( Uncultivated land tax) ซ่ึงทั้งหมดมีความชัดเจนมาก คือเปนภาษีในอัตรากาวหนา ที่
กําหนดเปนขั้นภาษีที่ชัดเจนในอัตราสูงที่สามารถสงผลตอการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินได 
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3.1.5 การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของ จีน 
3.1.5.1 แนวคิดสิทธิที่ดินและลักษณะกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

แนวคิดทางกฎหมาย ในหลักของกฎหมาย ( Rule of law) เริ่มในยุค ค.ศ 1970  เมื่อตองการ
สรางและทําระบบกฎหมายสังคมนิยมใหทันสมัย  แตวัฒนธรรมกฎหมายประเพณี ( Tradition legal 
culture) ยังคงมีอิทธิพลอยูมาก ความหมายของ กฎหมายของจีน คือเปน กลุมรูปแบบของกฎเกณฑที่
จัดทําโดยอํานาจรัฐ ( Set of rules formally adopted by a state authority) ใชในการควบคุมกํากับ ทํา
หนาที่เปนสถาบัน และเปนมาตรฐานของความประพฤติของบุคคล องคกรตางๆและรัฐบาล253 กฎหมาย
เปนตัวเชื่อม ประเพณี วัฒนธรรม ธรรมเนียมทางสังคม และ  แนวคิดกฎหมายของจีนมองวา กฎหมายไม
อาจมองวาเปนอิสระจากสังคม เพราะกฎหมายเปนสวนหนึ่งของสังคม ประวัติศาสตร วัฒนธรรม โครง
สรางทางสังคมของจีน จะตองนํามาพิจารณาในความสัมพันธระหวางกฎหมายกับสังคม254 
 ระบบกฎหมายจารีต (Tradition legal system )ไมพบในระบบการปกครองประชาธิปไตย 
( Democratic system) แตในการปกครองแบบเผด็จการ( Totalitarial system) การปกครองโดยเชื่อใน
ลัทธิเทวราชที่จักรพรรดิเปนทายาทสรรค  เปนกําลังทหาร เปนผูใหเหตุผลในทางปฏิบัติ โครงสราง
อํานาจเปนแบบปรามิดทรงแหลม ที่อาศัยอํานาจกษัตริยผสมกับอิทธิพลอ่ืน ไมเหมือนกับทางตะวันตกที่
อํานาจฆราวาสกบัศาสนจักรและระบบกฎหมายอยูรวมกัน  สงเสริมจารีต และอํานาจสูงสุดของกฎหมาย 
(Supremacy of law) แตระบบกฎหมายประเพณีของจีนกลับเปนสวนรวมที่เปนเพียงกิ่งกานของโครง
สรางอํานาจเทานั้น ไมมีอํานาจโตแยงขัดขืน เหนืออํานาจจักพรรดิ 

ในกฎหมายจารีต กฎหมายใชปกปองอํานาจปกครอง (Government power)และผลประโยชน
ของสังคม  (Social interest) มากกวาสิทธิสวนบุคคล( Individual right )และ  ผลประโยชน เอก
ชน(private interest )ระบบการปกครองแบบพอปกครองลูก( Patriarchal system )และระบบเผ็ดการ( 
Totalitarian  regime) ไมอนุญาตและตอตานการใชสิทธิสวนบุคคลหรือผลประโยชนของบุคคล ในกฎ
เกณฑของฟวดัล ไดสมมุติวา ประโยชนสาธารณะ ( Public interest)ก็คือ ประโยชนของแตละคน ( 
Individual interest   ) อุดมการณกฎหมาย(  Spirit of law) คือ ใชปกปองกฎเกณฑของสรรคและขจัด
ตัณหาของมนุษย  ผลคือทําให  รัฐ  ชุมชน และครอบครัว ถูกจัดตั้งอยูในระดับที่แตกตางกันในระบบฟว
ดัล อยูแบบแยกสวน ประโยชนของเอกชน(Private interest ) และสิทธิตางๆ ไมเคยถูกคระหนักใน
ระบบกฎหมาย  
 

                                                  
 
253 Wang chenguang and Zhang Xianchu ,Introduction to Chinese law (Hong Kong ; Sweet & 

Maxwell asia ,1997),p.1. 
254 ibid.,p.2 



 273

คุณคาของกฎหมายประเพณีคือ เงาที่อยูเบื้องหลังกฎหมายในปจจุบัน  กฎหมายประเพณีและ
วัฒนธรรมทางกฎหมายเปนสิ่งที่กอตั้งและกลายมาเปนกฎหมายปจจุบัน ระบบกฎหมายปจจุบันจึงมีที่มา
จากระบบกฎหมายประเพณี 

สิทธิที่ดินตามกฎหมายจารีต ในประวัติศาสตรของจีน  การกระจายที่ดินเปนปญหาที่สําคัญ
ตลอดมา เพราะที่อยูอาศยัเปนปจจัยส่ีของมนุษย  การขาดปจจัยส่ีทําใหสังคมไมมีความมั่นคง  ที่อยูอาศัย
สัมพันธกับที่ดิน บางสังคมปกปองที่ดินเชนเดียวกับสินคา มากกวาปลอยใหเปนสินคาสาธารณะ( 
public good) ที่ปลอยใหราคาที่ดินพุงขึ้นอยางรวดเร็ว ในประวัติศาสตรจีนแตละราชวงค นโยบายที่ดิน
มีความแตกตางกันไป ดังนี2้55 

ในสมัยราชวงตจิ๋น( Qin dynasty) ที่ดินทั้งหมดเปนของจักรพรรดิใน  216 ปกอนคริสตกาล 
จักรพรรดิส่ังใหประชาชนรายงานรัฐบาลถึงจํานวนที่ดินที่ครอบครอง หมายถึงรัฐบาลวา อนุญาตให
ครอบครองที่ดินไดโดยคนทั่วไปเปนเหตุการณแรกที่บงถึงการยอมรับใหมีสิทธิในที่ดินของประชาชน
ในสมัยฟวดัล 

ในสมัยจิ้น ตะวันตก ( West jin dynasty ) พ.ศ.763-811 ใหหลักที่ดินเปนของประชาชนผูเพาะ
ปลูก (   Land would be wholly owned by the people who cultivated it) และใหมีการโอนที่ดินได 
ในขณะเดียวกับก็เกิดระบบขายที่ดิน( Land sale) ขึ้นซึ่งแตกตางจากการขายที่ดิน เพราะขายทุงหญา ผู
ใหยังเปนเจาของอยูชวงเวลาหนึ่ง  ในชวงนั้นเจาของอาจยกเลิกการขายได ในขณะที่การขายที่ดินปกติ 
เจาของที่ดินตองโอนที่ดินใหผูซ้ือไป คลายแนวคิดสมัยใหมเร่ือง จํานอง 

ในสมัยราชวงคฮั่น( Han dynasty )พ.ศ.1503-1822  ที่ดินทั้งหมดเปนของรัฐบาล และ
หามการโอนที่ดิน  ไดรับที่ดินโดยมรดกได  ในที่ดินเอกชนใหโอนกันได แตถาผูถือครองที่ดินไปละเมิด
สิทธิเจาของที่ดิน ถือวากระทําผิดอยางรายแรง เจาของที่ดินอาจบังคับใหชาวไรชาวนาเชาที่ดินตนตลอด
ชีวิตก็ไดโดยทําสัญญา และตองทํางานในที่ดินตามสัญญา 

ในสมัย หมิง ( Tang danasty ) พ.ศ.1911-2187 ใหชาวนาทุกคนมีสิทธิในที่ดิน ( Entitle)ใน
ที่ดินที่ทํากิน  แตรัฐบาลเปนเจาของที่ดินทั้งหมด  หามโอนที่ดิน หามิใหเปนเจาของที่ดินเกินจํานวนที่รัฐ
กําหนด โดยมีหนวยวัดเปน mu  ในสมัยนี้ เปนการลดชองวางระหวางชาวไรชาวนากับเจาของที่ดิน เปน
ระบบที่เปนที่ยอมรับของประชาชน กฎหมายที่ดินในสมัยนี้มีชื่อเสียงมากที่สุด 

ในสมัยราชวงคไตผิง( Tai ping dynasty) พ.ศ.2187-2455 เปนราชวงคที่มีอายุส้ัน มีแนวคิด
ใหกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของเอกชน กอนถูกลมลางเขาสูยุคกกมิ่นตั๋ง ( Kuomintang period) ที่ใชหลัก
กรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน(  Private ownership of land )ไดรับการขยายมากขึ้น ป 1930 ไดออกกฎหมายท่ี
ดิน  โดยแยกที่ดินสาธารณะ( Public land) ออกจากที่ดินเอกชนโดยที่ดินสาธารณะรัฐเปนเจาของ ระบบ
กรรมสิทธิ์เชนนี้ยังคงใชอยูในใตหวัน 
                                                  

255  Zhang Xianchu , land law,  (Hong Kong ; Sweet & Maxwell asia ,1997), pp. 541-542. 
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แตระบบกฎหมายใหมแตกตางจาก สังคมและโครงสรางทางเศรษฐกิจ   ตรงขามกับ วัฒนธรรม
และกฎหมายประเพณี จึงไมมีการถายทอดกันระหวางกฎหมายเดิมกับกฎหมายใหม ทําใหกฎหมายจารีต
ประเพณีของจีน ( Chinese legal tradition)ตายลง แตประเพณีวัฒนธรรมทางกฎหมายยังอยู (Tradition 
legal culture) 

ลักษณะธรรมชาติของระบบกฎหมายสาธารณรัฐประชาชนจีน256 ระบบกฎหมายสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน  ( PRC legal system) กอตั้งเมื่อ 1949 เมื่อพื้นที่ในการยึดครองของคอมมูนิสต ระบบ
ใหมมีความแตกตางระบบเดิมในดานโครงสรางทางการเมือง เศรษฐกิจ และอุดมการณรัฐ ในเดือน
กุมภาพันธ  1949  คณะกรรมการกลางของพรรคคอมมิวนิสตจีน  ( CPC)  ไดจัดทํากฎหมายแหงชาติข้ึน 
6 ฉบับ ที่ตอมากลายเปนระบบกฎหมายของชาติ(  nationalist legal system) และเปนกฎหมายใหมของ
สังคมนิยม 

ยุคกฎหมายสมัยใหมอาจแบงออกเปน 4 ยุค 
1.ยุคกอตั้งกฎหมาย (stage of  legal construction )ในชวงป ค.ศ.1949-1956 เปนยุคกอสราง

กฎหมายในขณะนั้นจีนมีปญหามาก  ในทางเศรษฐกิจคือ ตองทําใหกรรมสิทธิ์เปนของสวนรวม( Public 
ownership) และเศรษฐกิจมีการวางแผนจากสวนกลาง( Centralized  planned economy)  ในทางการ
เมือง คือเปน เผด็จการประชาธิบไตยโดยประชาชน( People' s dremocratic dictratorship) และ หลัก
อํานาจสูงสุดของพรรค (Supremacy of party  )  ในทางวัฒนธรรมและอุดมการณของรัฐคือ แนวคิด
ของ มารซ 

ส่ิงที่เกิดขึ้นในชวงนี้คือ การเคลื่อนยายเมือง เชน การปฏิรูปที่ดินจาก ป ค.ศ. 1950-1952 การตอ
ตานความชั่วสาม ประการ คือการคอรรับชั่น     ดอยประสิทธิภาพของราชการ  และพรรค การปฏิรูป
ดานตุลาการ ป ค.ศ. 1952 ซ่ึงกระบวนการเหลานี้ไดบัญญัติเปนกฎหมาย โดยกระทําเปนขั้นตอน โดย
เร่ิมจาก กฎหมายรัฐธรรมนูญในป ค.ศ. 1954 ที่ใหอํานาจกอตั้งระบบสังคมนิยม และการปฏิรูปสังคมทั้ง
พื้นที่เมืองและชนบทในพื้นที่เมือง(city) ไดแก 257 ระบบกรรมสิทธ์ิของสังคม (Socialist ownership) 
แบงออกเปน หลักทรัพยสินของราชการ (Bureaucratic capitalist property)  หลักกรรมสิทธิ์ของ
ชาติ(National capitalist ownership) และหลักธุรกิจเอกชนขนาดเล็ก( small private business) ใน
พื้นที่ เมืองมีนโยบายใหเปลี่ยนกรรมสิทธ์ิในทุน(  Capitalist ownership) และกรรมสิทธ์ิเอกชน( 
Private ownership) ไปเปน กรรมสิทธิ์ของสังคม(Socialist ownership)แทนโดยการชักชวน  และ
บังคับเอกชนใหกอตั้ง บริษัทรวมการงาน(Public and private joint ventures )กับรัฐ ใน  พื้ นที่ ชนบท

                                                  
 
256 Wang chenguang and Zhang Xianchu ,Introduction to Chinese law .p.9 
257 ibid.,p 10 
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ภายหลังไดยึดที่ดินจากเจาของที่ดิน ( Landlord) และแบงไปสูเกษตรกรที่ยากจนและกอตั้งสหกรณการ
เกษตรขึ้น  จนนําไปสูการกอตั้งคอมมูนประชาชน ( People's communes) ในป 1958 

 
ในชวงนี้เปนชวงกอรางกฎหมายและกฎตางๆรวมทั้งรัฐธรรมนูญ และสถาบันทางกฎหมาย

ตางๆ แนวความคิดทางการเมืองของพรรคและรัฐมีความสําคัญมากกวาหลักกฎหมาย( Legal rules )มี
ผลทําใหกฎหมายมีความยืดหยุนและคลองตัว โดยการตีความกฎหมายและการใชกฎหมายขึ้นอยูกับ
กระแสทางการเมืองของพรรคและรัฐ 

ยุคที่สอง ยุคความเสื่อมของระบบกฎหมาย ป ค.ศ.1956-1966 การพัฒนาระบบกฎหมายถูก
หยุด258 อันเปนชวงที่มี เหตุการณการแขวนคอ (Hungarian incident )  วิกฤตที่รุนแรงและรัฐบาลอยูใน
ชวงถูกกดดันใหตองแกไขปญหา ในป 1957  เปนสัญญานเตือนวาพรรคกําลังจะถูกนําไปสูการเปนฝาย
ซายโดย เหมา เจอ ตุง ( Mao Ze Dong) และไดทําลายฝายขวาในพรรค ลงโทษผูตอตานพรรค  แนวคิด
ทางกฎหมาย เชน ความเสมอภาคตอหนากฎหมาย( Equality before the law )หรือความเปนอิสระของ
ตุลาการถูกระบุวาเปนความคิดของชนชั้นกลาง ( Bourgeois idea) และตองละทิ้งไป ผลของแนวคิดฝาย
ซายทําใหพรรคมีนโยบายในการควบคุมเศรษฐกิจอยางเขมงวดโดย สภาประชาชนแหงชาติ( Partyt's 
eighth national congress) ถูกแทนที่ดวยแนวคิดการแบงชนชั้น( Concept of class struggle) ที่ริเร่ิม
โดยเหมา  และเปนหนาที่หลักของจีนในขณะนั้น ในชวงน้ี สภาประชาชนแหงชาติ ไมไดทําหนาที่ใน
การตรากฎหมาย มีการจัดทํา กฎ ระเบียบเพียงเล็กนอย  วิชาชีพกฎหมายถูกหาม  

 
ยุคที่สามยุค การทําลายระบบกฎหมาย  เปนชวงปฏิวัติวัฒนธรรม เปนชวงหายนะในประวัติ

ศาสตรจีน ชีวิตในชวงนี้ถูกเรียกวาชวงปฏิวัติอยางตอเนื่องภายใตเผด็จการกรรมาชีพ( Cotinuous 
revolution under the proletarian dictatorship ) การตอสูของกลุมคนตางๆอยางไมมีขอบเขต การฆา
อยางทารุณ การทรมานคนจํานวนมากเพื่อใหเปลี่ยนแปลงจากคนธรรมดาไปสูผูมีปญญา ( Senior 
intellectuals) ภายใตการชี้นําของฝายซายภายใตช่ือ การปฏิวัติวัฒนธรรม  การเปนกบฎตอแนวคิดเดิม 
และการไมใชกฎหมาย ( Law lessness )ไดรับการสรรเสริญ ไมเปนการเกินเลยหากจะกลาววา ประเทศ
อยูระหวาง ความสับสนอยางสมบูรณ (Complete chaos) และอยูในระหวางการพัฒนาทางสังคม 
กฎหมาย กฎ  ความเปนธรรม ถูกจํากัดอยูในมือของผูปฏิวัติ  กฎหมายเปนวรรณกรรมที่ถูกหามและ
เครื่องมือทางกฎหมายก็เฉื่อยชา 

 
 

                                                  
 
258 ibid.,p.11 
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ยุคที่ส่ี ยุคการสรางกฎหมายและการปฏิรูป หายนะทางเศรษฐกิจและการตอสูทางการเมือง ทํา
ใหประชาชนยอมรับการสิ้นสุดลงของฝายซายจัดอันนําไปสูการจับกุมแกงสี่คน ( Gang of four) อัน
เปนกลุมซายที่มีอํานาจมากที่สุด หลังการปฏิวัติวัฒนธรรม   เร่ิมมีการสรางระบบกฎหมายใหม  กฎหมาย
เปนสถาบันที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดในการปองกันประชาชนโดยประชาชน  การปองกันการเปลี่ยน
แปลงสังคมแบบฉับพลัน ทําใหผูนําประเทศยังคงรักษาการพัฒนาทางเศรษฐกิจแบบเดิมไว  การเปลี่ยน
แปลงแนวคิด นําไปสูการพัฒนาระบบกฏหมาย 4 ขั้นตอนตอมา 

กฎหมายสมัยใหม  แสดงใหเห็นสาระสําคัญของการเปลี่ยนแปลงทางสังคมของประเทศ ในดาน
การเมือง  โครงสรางทางดานเศรษฐกิจไดเขามาแทนที่การแบงชนช้ัน บนพื้นฐานของหนาที่ประชาชน 
พรรคคอมมูนิตย และรัฐบาลใหประชาธิบไตยและปกปองสิทธิพลเมือง มีการกระจายอํานาจในโครง
สรางอํานาจ องคกรของรัฐถูกทําใหเปนเหมือนสายน้ําที่ไหลไปโดยระบบสภาประชาชน  

ในระบบเศรษฐกิจ  นโยบายการปฏิรูปและการเปดประเทศถูกนํามาใช การวางแผนเศรษฐกิจ
แบบเขมงวดถูกหาม โดยถูกแทนที่โดยระบบเศรษฐกิจการตลาดแบบสังคมนิยม( Socialist market 
economy)    และกรรมสิทธิ์ เอกชน  ( Private ownership) ไดรับการคุมครอง มีการสงเสริมและ
สนับสนุนการลงทุน การคาของตางประเทศ  ธรรมชาติและพื้นฐานของสังคมนิยม ถูกคนพบโดย เติ้ง 
เสี่ยว ผิง ( Deng Xiao Ping)นําไปสูการปฏิรูปกฎหมายในระยะตอมา  โดยการปฏิรูปกฎหมายกระทํา
เปน 4 ขั้นตอนตอมา259 แตยังมีการถกเถียงกันเกี่ยวกับสภาพธรรมชาติของกฎหมาย  สิทธิทางกฎหมาย 
และการแยกกันระหวาง นโยบายของพรรค กับกฎหมาย  การตอบโตกันระหวางหลักจากกฎหมาย ( 
Rule of law) กับหลักจากบุคคล ( Rule of man ) การแยกระหวาง กฎหมายมหาชน (Public law)    กับ
กฎหมายเอกชน ( Private law ) หลายแนวคิดไดถกเถียงกันในโรงเรียนกฎหมาย แลวกลายมาเปน
กฎหมายตางๆ เชนรัฐธรรมนูญ กฎหมายแพง กฎหมายปกครอง 

ปญหาระบบกฎหมายสมัยใหม260 ปญหาและรากเหงาของความขัดแยง ระหวางกฎหมายในทาง
ทฤษฎีกับทางปฏิบัติ  แนวคิดอํานาจสูงสุดทางกฎหมาย ( Supremacy of law )       กับ หลักของ
กฎหมาย (Rule of law )ยังไมไดรับการยอมรับจากเจาหนาที่รัฐ ยังคงถกเถียงเกี่ยวกับ หลักของบุคคล ( 
rule of man )กับ หลักของกฎหมาย (Rule of law) รัฐปรับใชแนวคิดหลักของกฎหมาย โดยเรียกวาเปน 
ระบบกฎหมาย ( Legal system ) โดยทั้งสองอยางอานเหมือนกันวา fa zhi และความหมายแตกตางกัน   
เลขาธิการพรรค (Gerneral secretary of  the party ) นาย เจียง เจอหมิน ( Jiang Ze Min )เรียกรัฐบาล
วาเปนการปกครองเนื่องมาจากกฎหมาย ( Governming the country according to law) ยังถกเถียงกัน
วา รัฐบาลเปนเปาหมายของกฎหมายหรือกฎหมายถูกสรางโดยรัฐเพื่อปกครองแมสถานะกฎหมายจะถูก
ยกขึ้นใหสูงขึ้นในสังคม แตก็ไมมีหลักประกันในอํานาจสูงสุดทางกฎหมาย  ในสังคม นโยบายพรรค  
                                                  

259 ibid., p.13. 
260 ibid.,p.14. 
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อํานาจรัฐ และเครือขายทั้งหมดในสังคมรวมถึงกลไก                การปองกันที่กฎหมายมอบใหเปนอํานาจ
ที่สอง ( Secondary authority) แทนกฎหมายยังเปนเครื่องมือที่ใชไดนอยในการแกไขปญหาประเทศ
จีนที่มีประวัติศาตรที่ยาวนานในระบบศักดินา ประเพณีจึงขึ้นกับลักษณะของผูนํา โครงสรางสังคมที่เกา
แกที่ยังรวมอํานาจศูนยกลางใหเปนของอํานาจสูงสุดของพรรค (Supremacy of the party ) และหลัก
ของบุคคล ( rule of man ) ยังคงใชเปนทางการและนิยม   หลักอํานาจสูงสุดทางกฎหมาย  ที่แทจริงยังคง
เปนเพียงการใชถอยคําโวหาร  

  
ปจจุบัน จีนเปนประเทศเกษตรกรรม( Rural country )ที่ประชาชนยังคงเปนชาวไรชาวนาอยู

80-90 % ทําใหสถาณการณเร่ืองการแบงที่ดินและคาเชาที่ดินที่สูงเปนสาเหตุสําคัญในการลมลางรัฐบาล 
หลังชัยชนะของพรรคคอมมิวนิสต ป 1949   รัฐบาลไดปฏิรูปที่ดินเปนสิ่งแรก  ในโครงการของรัฐ  
(Common program)  ไดวางขั้นตอนการแปรรูประบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของฟวดัล ไปสูระบบที่ดินเปน
เกษตรกรผูเพาะปลูกทุกคน( Land wholly owned by the peasants ) ใน ขอ 27 กลาวถึงการปฏิรูปที่
ดินเพื่ออุตสาหกรรม และเริ่มดําเนินการทั้งหมดในชวงป 1950 ชวงทศวรรษ 1950 อันเปนชวงเคล่ือน
ไหวทางการเมืองยุคบุบผาบาน ( One hundred flowers campaign) ความสับสนในเรื่องกรรมสิทธิ์ที่
ดินเกิดขึ้น โดยเฉพาะในคอมมูน( People's commune )ในพื้นที่ชนบท ทําใหรัฐบาลตองออกกฎหมาย 
วางกฎเกณฑขอบังคับเกี่ยวกับการปฏิบัติงานใน คอมมูนใหขัดเจน โดยใหที่ดินในคอมมูนที่เปนที่เพาะ
ปลูกตองเปนกรรมสิทธิ์ของคอมมูน (Owned by the commune) ไมอนุญาตใหเชาที่ดิน ขายที่ดินของ
คอมมูน หรือครอบครอบที่ดินโดยปราศจากความยินยอมของคอมมูน   จนกระทั่งกลายมาเปนระบบ
กรรมสิทธิ์ของชุมชน (Collective land ownership) ที่เปนตนแบบของกรรมสิทธิ์ที่ดินของสาธารณรัฐ
แประชาชนจีนที่ใชมาจนเกิดการปฏิรูปอีกในป 1979 

 เนื่องจากการปฏิรูปเศรษฐกิจที่เร่ิมใน 1970 ในทางกฎหมายไดมีการสรางระบบกฎหมายที่ดิน
ขึ้น ใหม ในป  1986 ไดตรา  กฎหมายบริห ารงานที่ ดินของสาธารณรัฐประชาชนจีน  ( Land 
administration law the people's republic of china) เพื่ อแยกแยะให เห็นความสัมพันธระหวาง 
กรรมสิทธิ์ การครอบครอง  การใชประโยชน  การจัดการและการยึดกลับที่ดิน ในบททั่วไปของ
ประมวลกฎหมายแพงถือวาที่ดินและสิทธิในที่ดิน เปนสวนหนึ่งของทุนหรือสินคาแตอาจโอนแกกันได 

ป1987 เปนชวงคอขวดของการปฏิรูปที่ดิน  การตีความลัทธิมาคซในคุณคาที่ดินถูกทาทายอยาง
มาก พวกมาคซซิลสมัยใหมไดตีความใหมวาที่ดินไมมีคุณคาในตัวเอง เฉพาะแตแรงงานที่ทํางานบนที่
ดินเทานั้นที่มีคุณคาทางเศรษฐกิจ โดยคิดวาที่ดินควรคูไปกับสิทธิในที่ดินเชนเดียวกับสิทธิในการเปนเจา
ของ  การครอบครอง การใช การแสวงหากําไร   แนวคิดนี้สงผลใหบัญญัติกฎหมายใหยอมรับวาที่ดินมี
ความสัมพันธกับสิทธิ โดยเฉพาะพื้นที่ทางตอนใตของจีน ในเมืองใหญๆเชน เซียงไฮ 
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เนื่องมาจากการตีความตามแนวคิดมาคซ ที่เชื่อวาที่ดินไมมีคุณคาเปนอิสระในตัวเอง เปนเพียง
แตอสังหาริมทรัพย( Real estate property)  เหนือที่ดินเทานั้นที่มีคา ที่ดินจะมีคาเมื่อมีแรงงานไปทํา
ประโยชนในที่ดินนั้น จนนักกฎหมายบางคนคิดวา ที่ดนิโดยตัวมันเองเปนเพียงสิทธิที่แยกออกมาจากตัว
ที่ดิน มีมูลคาทางตลาดที่เปนอิสระ มูลคาในทรัพยสินที่แทจริง ควรแยกออกมาจาก คุณคาในที่ดิน  ถาไม
มีแรงงานไปทําประโยชนในที่ดิน ที่ดินและสิทธิในที่ดินที่แยกออกจากตัวที่ดิน ก็มีคุณคาในเชิง
เศรษฐกิจโดยตัวเอง  ดวยแนวคิดนี้ ทําใหแบงสิทธิในที่ดิน( Right of ownership )ออกเปน 4 ประเภท
261  เปน สิทธิในการครอบครอง (Right of possession) สิทธิในการใชประโยชน (  Right of use)  
สิทธิในผลประโยชน ( Right of profit) สิทธิในการจัดการ(  Right of management) 

ปจจุบันในเชิงนิติศาสตรและการเมือง มีการแยกตัวที่ดิน( Land )และอสังหาริมทรัพย ( Real 
estate property) บนที่ดินออกจากกัน            คุณคาของที่ดินขึ้นอยูกับคุณคาของสิทธิในการใช
ประโยชน ( Value of land use right ) เนื่องจากในระบบกฎหมายจีน เฉพาะสิทธิการใชประโยชนในที่
ดินเทานั้นที่โอนได ในขณะที่กรรมสิทธิ์ในที่ดินเปนของรัฐไมสามารถโอนได 
 สิทธิที่ดินตามรัฐธรรมนูญ จากกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitution)คือ  
xianfa รัฐธรรมนูญในกฎหมายจีนสมัยใหมมี 2 ความหมาย262  ความหมายอยางกวาง หมายถึง  
กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitution law) ที่เปนสาขาของกฎหมายมหาชน ที่มีสาระเกี่ยวกับ องคกรของ
รัฐ  อํานาจ รูปแบบรัฐบาล  การกระจายอํานาจ  อํานาจและหนาที่ของรัฐ  กฎเกณฑพื้นฐานที่เกี่ยวกับรัฐ
และประเทศ ความหมายอยางแคบ รัฐธรรมนูญเปนตัวบงชี้ทิศทางตางๆใน กฎหมายประกอบรัฐธรรม
นูญและกฎหมายพื้นฐานอื่นๆ (Organic and fundamental law )ที่อาจเขียนไวหรือไมเขียนไวก็ได 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายที่ถูกจัดทําโดยรัฐ จึงมีธรรมชาติของกฎหมายที่เดนขัดเฉพาะในการ
บังคับใช เชนเดียวกับกฎหมายตะวันตกคือ บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแตกตางจากกฎหมายทั่วไป  เพราะ
เปนเรื่องเกี่ยวกับรัฐ รูปแบบรัฐบาล  โครงสรางและความสัมพันธระหวางสถาบันของรัฐ กฎเกณฑของ
สังคม ระบบเศรษฐกิจของรัฐ รัฐธรรมนูญมีอํานาจสูงสุดเหนือกฎหมาย กระบวนการ ขั้นตอนในการจัด
ทํา แกไขกฎหมายรัฐธรรมนูญ มีขอระวัง ความเข็มงวด และความยากลําบากมากกวากฎหมายอื่น เพื่อ
เปนหลักประกัน ความมั่นคงของรัฐธรรมนูญ  ในการตีความหรือใหคําชี้แนะเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ มี
ความพิเศษมากกวากฎหมายอื่นในรัฐธรรมนูญ  

นักกฎหมายจีนถือวา รัฐธรรมนูญ เปนกฎหมายพื้นฐานของรัฐ ในการควบคุมดูแลอํานาจการ
เมืองทั้งหมด  และเปนผลมาจากเจตจํานงและผลประโยชนของชนชั้น  การเปลี่ยนแปลงของรัฐธรรมนูญ
จึงเกิดจากแรงหรืออํานาจของชนชั้นตางๆ 

                                                  
261 ibid.,p.544. 
262 Ralph H. Folsom , Law in the people ‘s Republic of china (Dordrecht ; Nijhoff publishers 

,1989),pp. 31-32. 
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 นักกฎหมายจีนถือวารัฐธรรมูญ เปนบทบัญญัติที่แสดงหลักประชาธิปไตยซึ่งไดรับการยืนยัน
ทั้งจาก ระบบทุนนิยมและสังคมนิยม วาใชหลักการประชาธิปไตยเหมือนกัน ถึงแมรูปแบบตางกัน แตใน
สาระสําคัญยังคงเหมือนกัน ที่ประกอบดวย หลักอํานาจอธิปไตยของประชาชน สิทธิมนุษยชน  หลัก
ของกฎหมาย ( Rule of law ) การแบงแยกอํานาจ263 

ระบบการปกครองตามรัฐธรรมนูญเปน ระบบเผด็จการแบบประชาธิปไตยประชาชน ( System 
of the people's democratic dictatorship)ในรัฐธรรมนูญ กลาววา ประเทศจีนเปนรัฐสังคมนิยม ภาย
ใตเผด็จการแบบประชาธิปไตยภายใตการนําของชนชั้นผูทํางาน264 ที่แบงเปน2 ชนชั้นคือกรรมกร ( 
Worker) และเกษตรกร ( Peasant  ) นักกฎหมายจีนเห็นวา ระบบระบบเผด็จการแบบประชาธิปไตย
ของประชาชน มีสภาพเหมือนกับเผด็จการกรรมาชีพ(  Proletarian dictatorship)  อันเปนแกนของลัทธิ
มารซ  ซ่ึงทฤษฎีระบบเผด็จการแบบประชาธิปไตยของประชาชน เปนส่ิงที่พัฒนาสรางขึ้นจากทฤษฎี
ของมารซ   ภายใตสถานการณของจีน 

ระบบเศรษฐกิจและสังคม(Social and economic system)ในรัฐธรรมนูญ  กลาววาพื้นฐาน
ของระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมของจีน คือ   ระบบกรรมสิทธิ์เฉลี่ยของของสังคม265 (Socialist 
public ownership of mean of production) กลาวคือ กรรมสิทธิ์เปนของคนทุกคน (Whole people) 
และกรรมสิทธ์ิของชุมชนเปนของผูที่ทํางาน(Ownership by whole prople) เปนรูปแบบที่สําคัญ 
กรรมสิทธ์ิของสังคม (Public ownership) หรือที่เรียกอีกอยางวา กรรมสิทธิ์ของรัฐ ( State ownership) 
เกิดจากการพิจารณาขอดีของกรรมสิทธิ์แบบสังคมนิยม( Socialist ownership )เปนเวลานาน   

แตในมาตรา 7 ที่แกไขในป ค.ศ.1933   ทําใหเกิดกรรมสิทธิ์ที่แตกตางกันออกไปจากระบบ
กรรมสิทธิ์ของรัฐ  ที่รัฐธรรมนูญใหระบบบกรรมสิทธิ์ของรัฐเปนแตผูนําเศรษฐกิจแหงชาติเทานั้น  จึง
เกิดกรรมสิทธิ์ในเศรษฐกิจเปน 3 รูปแบบ คือระบบกรรมสิทธิ์ของรัฐ (State own economy)  ระบบ
กรรมสิทธิ์ชุมชน  (Collective economy) และระบบกรรมสิทธิ์อกชน (Private economy ) โดย
กรรมสิทธิ์ชุมชนของผูที่ทํางาน( Collective ownership of working people) หรือ   ที่รูจักกันในนาม
เศรษฐกิจชุมชน ( Collective economy  )ที่มีความหมายในรัฐธรรมนูญ คือ266 ในพื้นที่ชนบท ( Rural 
area) ถือเปนรูปแบบหลักคือการทําสัญญาครัวเรือน ( Household contract )ที่เชื่อมกับการใหเงินตาง
ตอบแทน จากผลลัทธหรือรูปแบบอื่นๆของ เศรษฐกิจแบบสหกรณ โดยอาจเปนผูผลิต ผูจัดหา  ทําการ
ตลาด  ผูบริโภค ทั้งหมดเปนสวนหนึ่งของระบบเศรษฐกิจสังคมนิยม ( Socialist economy )ภายใต
กรรมสิทธิ์ชุมชน(Collective ownership )    
                                                  

263 ibid.,p33. 
264 Constitution of the people’s Republic of China 1982   article  1 
265 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article 6 
266 Constitution of the people’s Republic of China 1982   article 8 
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   รัฐปกปองสิทธิตามกฎหมายและผลประโยชนของระบบเศรษฐกิจทั้งในเมืองและชนบท โดย
สนับสนุน ชี้แนะ ชวยเหลือ การเจริญเติบโตของเศรษฐกิจชุมชน ( Collective economy)ป ค.ศ.1982 
กฎหมายอนุญาตใหมีระบบเศรษฐกิจเอกชน( Individual economy ) ทั้งในเมืองและชนบทได267 โดย
ถือวาเปนสวนหนึ่งของระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยม โดยรัฐจะชี้แนะชวยเหลือโดยควบคุมการบริหาร
งาน แตตอมาพัฒนาการดานเศรษฐกิจเปลี่ยนไปมาก  และถูกแกไขในป 1988โดยรัฐอนุญาติใหมี
เศรษฐกิจสวนเอกชนและพัฒนาไปภายใตขีดจํากัดของกฎหมาย  เศรษฐกิจของเอกชน เปนสวนประกอบ
ของรัฐสังคมนิยม รัฐจะปกปองสิทธิตามกฎหมาย และผลประโยชนของเอกชนในระบบเศรษฐกิจ โดย
การแนะนําและควบคุม 

สิทธิพื้นฐานและหนาที่พลเมือง(Fundamental right and duties of citizens) รัฐธรรมนูญ ใน
มาตรา 33 บุคคลที่ถือสัญชาติจีน ถือวาเปนพลเมืองของสาธารณรัฐประชาชนจีน ที่ทุกคนมีสิทธิและใน
ขณะเดียวกันก็มีหนาที่ดวย ภายใตกฎหมายและรัฐธรรมนูญในจีนจึงมีคําวาสัญชาติ (National) และ
ประชาชน ( People)  คําวาสัญชาติ ( National) ถูกบัญญัติในกฎหมายเลือกตั้งป 1953 หมายถึงบุคคลที่
มีสัญชาติจีน คําวา National จึงไมใชคําทั่วไปของจีน  ในขณะที่คําวา พลเมือง ( Citizen )ก็ถูกบัญญัติใน
กฎหมายเลือกตั้ง ค.ศ.1953 และในรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1954  คําวา พลเมือง เปนคําทางกฎหมาย   คําวา
ประชาชน เปนคําที่แสดงถึงแนวคิดทางการเมืองมากกวา ซ่ึงเปนคําที่มีความหมายเฉพาะของจีน   โดย
พลเมือง รวมถึง ผูที่กฎหมายรับรอง หรือผูที่กระทําผิดดวย  แมแตผูที่ถูกตัดสิทธิทางการเมือง แมไมอาจ
จัดเปนประชาชน  ในความหมายสวนใหญของพลเมืองยังคงเปนพลเมือง ของรัฐอยู 

สิทธิพลเมืองตามรัฐธรรมนูญคือ  สิทธิในความเสมอภาคทางกฎหมาย( Right of equality) ใน
รัฐธรรมนูญ ใหพลเมืองทุกคนของสาธารณรัฐประชาชนจีนมีความเสมอภาคกันภายใตกฎหมาย268 ความ
เสมอภาคไมเปนเพียงสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมืองจีน แตยังเปน กฎเกณฑ  พื้นฐานของระบบกฎหมาย
สังคมนิยมอีกดวย  สิทธิในความเสมอภาคทางกฎหมาย หมายความวา พลเมืองทั้งหมดมีสิทธิทางการ
เมือง  เศรษฐกิจ และสิทธิทางสังคมภายใตกฎหมาย  โดย ไมใหแยกพลเมืองใหแตกตางกันโดยใช เพศ 
ถ่ินที่อยู ความเชื่อศาสนา  การศึกษา ทรัพยสิน269      สวนสิทธิทางสังคมและเศรษฐกิจ ( Economic and 
social rights) ประกอบดวย สิทธิในทรัพยสิน ( Right of property) รัฐคุมครองสิทธิในรายไดจากการ
หาเล้ียงชีพของพลเมืองที่ไดมาโดยชอบดวยกฎหมาย  ในทรัพยสินที่เก็บออม  บาน  และทรัพยสินตาม
กฎหมายอื่น270  สิทธิในการสืบทอดมรดก รัฐคุมครองสิทธิในการสืบทอดมรดก ในทรัพยสินสวนบุคคล  
สิทธิในการทํางาน ( Right to work)    

                                                  
267 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article 11 
268 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article  33 
269 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article  34 
270 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article  13 
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หลัก กรรมสิทธิ์ ในทรัพยสินของ จีนแยกเปนสองรูปแบบ271โดยพื้นฐานของระบบเศรษฐกิจ
แบบสังคมนิยมของสาธารณรัฐประชาชนจีนคือระบบกรรมสิทธิ์สังคมนิยม ( Social public ownership 
)ที่แยกกรรมสิทธิ์ออกเปนสองรูปแบบคือ  ระบบกรรมสิทธิ์ของทุกคน (Ownership by whole people 
)  และกรรมสิทธิ์ชุมชนโดยผูที่ทํางาน ( Collective ownership by working people)  โดยใหทํางาน
ตามความสามารถของแตละคน 

รูปแบบกรรมสิทธิ์ ในมาตรา 8  คอมมูนในชนบท (Rural people's commune) สหกรณผูผลิต 
(Agricultural producer co-operation) และสหกรณในรูปแบบอื่นๆถือเปนสวนหนึ่ งของระบบ
เศรษฐกิจแบบสังคมนิยม ภายใตกรรมสิทธิ์ชุมชนโดยผูที่ทํางาน            ถือเปนสมาชิกของเศรษฐกิจชุม
ชนชนบท (Rural economic collective)  ที่มีสิทธิภายใตการจํากัดของกฎหมาย  มีพื้นที่เพาะปลูกพืชไร 
( Farm plots of cropland ) สําหรับใชสวนบุคคล  มีบานที่อยูใกลแหลงผลิต และมีปศุสัตวของตนเองส
วนสหกรณในนครและเมือง ( City and town)  เกี่ยวกับหัตถกรรม อุตสาหกรรม การกอสราง การขนสง  
การคา ก็ถือเปนสวนหนึ่งของระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมภายใต กรรมสิทธิ์ชุมชนโดยผูที่ทํางาน  รัฐ
จะคุมครองสิทธิตามกฎหมายและผลประโยชนของเศรษฐกิจเมืองและเศรษฐกิจชุมชนชนบท  ( Urban 
and rural economic collective ) สนับสนุน ชี้แนะ ชวยเหลือการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจชุมชน 

กรรมสิทธิ์ในที่ดิน  ที่ดินในนคร ( Cities )เปนของรัฐ  ที่ดินในชนบทและชานเมือง ( rural and 
suburban )เปนของชุมชน ( Collective)272 ยกเวนสวนที่เปนของรัฐโดยกฎหมาย   บาน  พื้นที่เพาะปลูก
พืชไร (Private farm plot of cropland )เปนของชุมชน  เพื่อประโยชนสาธารณะ ( Public interest) รัฐ
อาจนําที่ดินกลับคืนมาไดเพื่อใชประโยชนภายใตกฎหมาย     หามมิใหองคกรหรือบุคคลใด ยึดที่ดินเอา
ไว ขาย  ซ้ือ เชา หรือ โอนท่ีดินโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ใหทุกองคกรและประชาชน ผูทําประโยชนใน
ที่ดินทําประโยชนอยางเหมาะสม ( Rational use of the land  ) 

การคุมครองกรรมสิทธิ์ของรัฐ ทรัพยสินของสังคมนิยม ( Socialist public property )จะละเมิด
และทําใหเสื่อมมิได  รัฐตองคุมครองทรัพยสินของสังคม การยึด ทําใหเสียหาย แกทรัพยสินของรัฐ  
ทรัพยสินของชุมชน  ไมวาจะเปนบุคคลหรือองคกรมิได273 องคกรเศรษฐกิจชุมชน  ( Collective 
economic organization )มีอํานาจในการตัดสินใจ ในการกระทําทางเศรษฐกิจอยางอิสระ274 แตมีเงื่อน
ไขที่ตองยอมรับการชี้แนะจากการวางแผนของรัฐและกฎหมายองคกรเศรษฐกิจชุมชน ตองจัดดําเนินการ
อยางประชาธิปไตยตามกฎหมาย ในการคัดเลือกคนเขาทํางานหรือคัดออก 

                                                  
 
271 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article  6 
272 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article  10 
273 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article  12 
274 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article  17 
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สิทธิการใชที่ดินภายใตกฎหมายของจีน นั้น  ไดแบงประเภทของที่ดินออกไดเปน 2 ประเภท 
คือ  ที่ดินของรัฐ (State owned land  )และ ที่ดินของชุมชน (Collective owned land )  ที่ดินของรัฐ 
คือ   แหล งแรธาตุ  แหลงน้ํ า  ป าไม  ภู เขา  ทุ งหญ า ที่ ดินที่ ยั งไมมี ผู ใดได สิทธิ  หาดทราย  และ
ทรัพยากรธรรมชาติตองเปนของรัฐและเปนของสวนรวม ( Owned by the state and by the whole 
people) ยกเวนที่เปนกรรมสิทธิ์ของชุมชนโดยกฎหมาย275 สวนที่ดินใน นคร(City) เปนของรัฐ และรัฐ
นําเอาที่ดินเหลานี้ที่มาใชประโยชนไดเพื่อประโยชนสาธารณะ276   

ดังนั้นที่ดินของรัฐจึงไดแก  ที่ดินใน นคร(Land in city)  บางสวนของที่ดินในชนบท และ ชาน
เมือง ที่รัฐมีสิทธิที่จะไดตามสมควร ตามมาตรา 15ของกฎหมายปฏิรูปที่ดิน (Land Reform Law 1950 ) 
ที่ดินที่ไดมาตามกฎหมายจากรัฐบาลโดยการคาขาย จากหนวยงานของรัฐ โรงเรียน   ที่ดินที่ตกเปนของ
รัฐ หรือถูกยึดตามกฎหมาย เชนที่ดินที่ไมไดจดทะเบียนหรือไมปรากฎเจาของ 4 ป  ที่ดินที่รัฐเปนเจาของ
ตามกฎหมาย แตอนุญาตใหผู อ่ืนเปนเจาของได เชน ชุมชน (Collective)  หรือ ชุมชนชนบท(rural 
collective) หรือ องคกรเศรษฐกิจ (Economic organization)   หาดทราย ทุงหญา ปาไม ภูเขา แหลงน้ํา 

ที่ดินของรัฐอาจอนุญาตใหผูอ่ืนถือกรรมสิทธ์ิไดโดยทําสัญญาในการบริหารที่ดินกับรัฐ ตาม
มาตรา 19ของกฎหมายบริหารงานที่ดิน   ผูทําสัญญาอาจทําประโยชนในที่ดิน แตตองมีหนาที่ดวย ใน
การปกปอง และใชที่ดินอยางสมเหตุผล ตามมาตรา 81 ใน บททั่วไปของประมวลกฎหมายแพง 

ที่ดินของชุมชน (Collective owned land )ในรัฐธรรมนูญ และในกฎหมาย บริหารงานที่ดิน 
(Land Administrative Law)  ที่ดินในชนบทและในชานเมืองใหชุมชนเปนเจาของ277 ยกเวนสวนที่เปน
ของรัฐตามกฎหมาย ที่ดินที่เปนที่ตั้งบาน  ที่ดินเพาะปลูกพืชของเอกชน (Private farm cropland)  ที่ดิน
เนินเขา ใหชุมชนเปนเจาของ  แต สิทธิในการใชที่ดิน (Land use right) ของบานใหตกทอดมรดกได278 

ในมาตรา 39 ของกฎหมายบริหารงานที่ดิน หากวิสาหกิจของหมูบานหรือเมือง ตองการที่ดิน
เพื่ อป ฏิบั ติ งานสาธารณประโยชน  ( Public work ) สร างสวัสดิ ภ าพสั งคม  ( Public welfare 
construction)   ครัวเรือนที่ไมทําเกษตรกรรม(Non agricultural household )ตองการที่ดิน เพื่อสรางที่
อยูอาศัย ตองไดรับการยืนยันจากรัฐบาลระดับจังหวัด ( Country level )มาตรฐานในการกอสราง ขนาด
ที่ดิน  การวางแผนโครงการ ตองไดรับการตรวจรับรอง                และตองจายคาชดเชยและเงินชวยเหลือ
คาตั้งถ่ินฐานใหม ( Resettlement subsidies) แกชุมชน ในการตองการที่ดินนั้น แมแตรัฐเมื่อตองการที่
ดินจากชุมชน ก็ตองจายคาชดเชย และเงินชวยเหลือในการตั้งถ่ินฐานใหม279 
                                                  

275 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article  9 
276 Constitution of the people’s Republic of China 1982    article  10 
277  land administration law the people’s republic of china 1986 article 6 
278 land administration law the people’s republic of china 1986  article 39 
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กรรมสิทธ์ิที่ดินและสิทธิในการทําประโยชน  (Ownership of land and land use right)
 ที่ดินทั้ งหมดเปนของรัฐหรือของ  ชุมชน  จึงไมมีที่ ดินใดที่ อาจโอนได    ทรัพยที่ เปน
อสังหาริมทรัพย (Real estate property) ของที่ดิน หรือ สิทธิในการใชที่ดิน อาจโอนได โดยไมเกี่ยวกับ
กรรมสิทธิ์ในที่ดิน เพราะกรรมสิทธิ์ในที่ดินหากมีการโอน จากชุมชน ก็จะเปนของรัฐเทานั้น    ในระบบ
กฎหมายจีน  กรรมสิทธิ์ในที่ดินเปนของรัฐที่จะมี  สิทธิในการบริหารจัดการเฉพาะ(Execrative 
right)โดยถาวรในการจัดการที่ดิน    

 การทําประโยชนในที่ดิน เหมือนกับเปนบทกฎหมายอันเกิดจากสัญญาอนุญาตใหใชที่ดิน และ
ทําใหมีสิทธิในการใชที่ดิน เชน หากที่ดินบริเวณนั้นถูกรัฐบาลกําหนดใหสรางเปนสถานที่ศึกษา ผูถือ
สิทธิการใชที่ดินก็ไมอาจใชที่ดินนั้นในการสรางโรงงานได  ผูถือสิทธิอาจหาประโยชนไดจากการครอบ
ครองที่ดิน  การจํากัดสิทธิของผูถือสิทธิ อาจมาจากแผนโครงสราง ( Construction plan) 

การไดมาซึ่งสิทธิในการใชประโยชนในที่ดิน (Acquisition of land use right) ที่ดินในจีนแบง
ไดเปน 2 ประเภท280 คือ ที่ดินตองจายคาชดเชย (Compensatory land)  ที่รัฐอนุญาตใหโอนไดโดย
อิสระในตลาด  หากไมจายคาชดเชยอาจเกิดปญหากับสถานะของที่ดิน และที่ดินที่ไมตองจายคาชดเชย 
(Non compensation land )ไมอนุญาตใหโอนไดอยางอิสระในตลาด จะตองจายเงินใหรัฐบาล ในการ
เปลี่ยนสถานะที่ดินนั้น โดยจายในรูปเงินชดเชยกินเปลา( Land compensation fee )สิทธิในการทํา
ประโยชน ( land use right )อาจไดมาโดยการไดรับอนุญาตจากรัฐ และการไดรับมาโดยการจัดสรร 

การไดรับอนุญาตจากรัฐ ( Granting)  การไดรับอนุญาตหมายถึง รัฐอนุญาตใหผูใชที่ดิน มีสิทธิ
ในการใชที่ดินของรัฐในชวงเวลาที่กําหนดเปนป ผูไดรับสิทธิตองชําระเงิน ตามจํานวนที่กําหนดตาม
สัญญา โดยจะทําเปน หนังสือสําคัญสิทธิการใชที่ดิน 281 ( Certificate of land use right )ใหในภายหลัง    
แตผูไดรับอนุญาตอาจตองทําประโยชนในที่ดินภายใตเงื่อนไข282 เชน ภายใต แผนอรรถประโยชนการ
ใชที่ดิน  ( Planning for land utilization )  การวางผังเมือง ( Urban planning) แผนประจําปในการ
อนุญาตใหกอสรางโดยจํานวนโครงการที่รัฐกําหนด หรือจังหวัดกําหนด ที่ดินที่เปนของชุมชน ที่ตั้งอยู
ในพื้นที่วางผังเมือง อาจไดรับคาชดเชยเมื่อโอนที่ดินใหเปนของรัฐ  

การไดรับที่ดินมาโดยการจัดสรร ( Allocation)  คือการที่รัฐบาลหรือเมือง( Country )ตรวจรับ
รองตามกฎหมาย ในการจัดสรรที่ดินใหแก ผูใชที่ดิน ภายหลังจากที่ผูนั้นจายคาชดเชยและคาในการตั้ง
ถ่ินฐานใหม สิทธิการใชที่ดิน (Land use right )อาจไดรับการจัดสรรขึ้นอยูกับการตรวจอนุมัติของรัฐ
บาลหรือ เมือง ภายใตเงื่อนไขคือ  ที่ดินนั้นถูกใชโดยองคกรรัฐหรือกองทัพ หรือ ที่ดินเพื่อการจัดหาการ

                                                                                                                                                      
279 land administration law the people’s republic of china 1986  article  40 ,41 
280 Ralph H. Folsom , Law in the people ‘s Republic of china .P 546 
281 land administration law the people’s republic of china 1986  article  38 
282 land administration law the people’s republic of china 1986  article  9 ,11 



 284

สรางเมือง  หรือ โครงการกอสรางแหลงพลังงาน การคมนาคม แหลงน้ํา ที่ถูกเลือกโดยรัฐ   และสําหรับ
ใชประโยชนอ่ืนๆ ที่ถูกกําหนดโดยกฎหมาย 

การสิ้นสุดสิทธิทําประโยชน( Land use right)ไดแก  กรณีการใชประโยชนถูกปดหรือได
เคลื่อนยายไปที่อ่ืน    หรือหากรัฐจะนําที่ดินไปใชในการกอสรางแตไมไดใชประโยชนเปนเวลาติดตอกัน 
2 ป283    หรือที่ดินไมผานการตรวจรับรองจากรัฐ    ที่ดินที่ตั้งของบานที่เปนสมาชิกคอมมูน เมื่อผูที่ยาย
ไปหรือร้ือถอนไปเนื่องจากกการจัดเขตที่ดินใหม โดย สมาคมเศรษฐกิจชนบท( Rural economic 
association)      สิทธิทําประโยชนส้ินเวลาตามสัญญา    หรือ ผูถือสิทธิขอยกเลิกสิทธิ 

การโอนสิทธิใชที่ดิน ( Land use right) และ ท่ีดิน (Real estate) ประเภทการโอน สิทธิการใช
ที่ดิน แบงเปนสองประเภท  ประเภทที่  1 (Class I transfer) เปนการโอนสิทธิการใชที่ดินจากรัฐไปสู
เอกชน   เรียกวา Chu-rang โดยรัฐบาลตองการใหใชที่ดินนั้นเพื่อเปนแหลงอุตสาหกรรมหรือการคา   
ประเภทที่ 2 (Class II transfer) เปน การโอนจากเอกชนไปสูผูอ่ืน เรียกวา Zhuan-rang ขึ้นอยูกับมูลคา
ในทางตลาด  แตการโอนสิทธิในการใชที่ดินอาจถูกหาม  เมื่อไดสิทธิมาโดยวิธีอนุญาตจากรัฐ แตไมได
จายเงินใหหรือยังไมไดรับหนังสือสําคัญ ( Certificate)       เมื่อถูกยกเลิกสิทธิโดยศาล หรืออํานาจ
บริหารรัฐ (Administrative authority)หรืออาจถูกยกเลิกโดยกฎหมาย      หากตองไดรับสิทธิรวมกันเมื่อ
อีกคนไมยินยอม เมื่อกรรมสิทธิ์อยูในระหวางพิพาทเมื่อที่ดินไมถูกจดทะเบียนตามกฎหมายหรือไมได
รับหนังสือสําคัญ          ( certificate)  หรือเปนการหามตามที่กฎหมายกําหนด 

ระยะเวลาของสิทธิในการทําประโยชนในที่ดิน ตาม degree 55 ของ state council of people' 
s rebublic of china ลงวันที่  19 may 1990  เปนกฎหมายที่ออกแบบเพื่อที่ดิน( land assignment 
regulation)โดย กําหนดระยะเวลาไวดังนี2้84 

1. เวลา 70 ป สําหรับสิทธิการใชประโยชนในที่ดินเปนที่อยูอาศัย 
2. 50 ปโรงงานอุตสาหกรรม 
3. 50 ป สถานศึกษา  วิทยาศาสตร วัฒนธรรม การสาธารณสุข 
4. 40 ป การคา ธุรกิจ การทองเที่ยว 
5. 50 ปสําหรับการใชประโยชนหลายประเภทรวมกัน หรือการใชประโยชนอ่ืน 
หลักกฎหมายพื้นฐานที่ใชสําหรับการโอนสิทธิการใชประโยชนในที่ดิน นับแต ค.ศ.1978  

ไดมีโครงการพัฒนาที่ดินทางตอนไตของจีน การพัฒนาที่ดินที่รวดเร็วเปนผลมาจากรัฐบาลทองถ่ิน ที่วาง
กําเกณฑในการพัฒนาที่ดิน ป ค.ศ. 1986 รัฐบาลของเซียงไฮ ไดวางนโยบายการพัฒนาที่ดินเพื่อใชเปน
ตลาดสินคา โดยวางกฎในการพัฒนาการคาขายอสังหาริมทรัพย ( Real estate property) และการ

                                                  
283 land administration law the people’s republic of china 1986  article 25 
284 Ralph H. Folsom , Law in the people ‘s Republic of china .P 548 
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กําหนดราคาสถานที่ธุรกิจ  ป ค.ศ. 1987 ไดกําหนดวิธีการจัดหาสิทธิการใชประโยชนในที่ดิน และการ
จายเงินชดเชย เพื่อตอบสนองความตองการของสังคม จึงมีการแกไขรัฐธรรมนูญ ป 1988 เพื่อแกปญหา
การโอนสิทธิการใชที่ดิน  285   ในมาตรา 2 รัฐธรรมนูญที่แกไขใหม  กําหนดให สิทธิการใชที่ดิน 
สามารถโอนไดตามที่กฎหมายกําหนด นับเปนครั้งแรกนับแต ค.ศ.1949 ที่ใหโอนสิทธิการใชที่ดินได  
ผลตามมาคือ สิทธิการใชที่ดินไดกลายมาเปนการคาและธุรกิจในตลาด  ที่สงผลตามมาหลายประการคือ 
กอใหเกิดตลาดการคาอสังหาริมทรัพยขึ้น    และการแขงขันกันในระหวางรัฐบาลทองถ่ิน    ที่ขยายผล
ปรับปรุงทองถ่ินตนเทาที่จะทําได โดยปรับปรุงแกไขวิธีการ และนโยบายในการพัฒนาที่ดินใหหลวม
มากขึ้น    ในประการแรก การพัฒนาที่ดินถูกพิจารณาวาเปนธุรกิจที่ทําเงินงาย สงผลใหรับบาลกลางเริ่ม
ควบคุมการพัฒนาที่ดินตอนไต   ในขณะเดียวกัน ผูซ้ือ ขาย ผูพัฒนาที่ดินไดรบเราที่จะใหมีกฎหมายที่จะ
คุมครองใหดีกวาเดิม โดยเฉพาะเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงนโยบายของรัฐบาลทองถ่ิน   นักพัฒนาที่ดิน
ตองการใหรัฐบาล ควบคุมตลาดทองถ่ินนอยลง นักลงทุนตองการหลักประกันที่แนนอนจากรัฐบาลกลาง
เพื่อความมั่นคงในการลงทุน 
 

3.1.5.2 มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน  
ก. มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยตรง 
 1.กฎหมายบริหารงานที่ดิน  (Land Administration Law of People's Republic of China 

1986) 
เจตนารมยของกฎหมายบริหารงานที่ดิน286 ในมาตรา 1 กลาววากฎหมายนี้มีวัตถุประสงคเพื่อ 

การบริหารงานที่ดินรักษาระบบกรรมสิทธิ์สาธารณะของสังคมนิยมในการคุมครองปองกันและพัฒนา
ทรัพยากรที่ดิน   จัดการใหมีการทําประโยชนในที่ดินที่เหมาะสม   และเพิ่มประสิทธิภาพในการคุมครอง
ที่ดินที่เปนแหลงเพาะปลูก กฎหมายบริหารงานที่ดินไดบัญญัติ การยืนยันหลักกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ตามรัฐธรรมนูญ287  กรรมสิทธิ์ในที่ดินของจีน เปน แบบกรรมสิทธิ์เปนของสังคม ( Socialist public 
ownership of land )  คือ กรรมสิทธิ์เปนของทุกคน ( Ownership by the whole people )        และ         
กรรมสิทธิ์ของชุมชนโดยคนที่ทํางาน ( Collective ownership by the working people   )  ประชาชน
ไมอาจถือครองที่ดินโดยสวนตัว  หาม ซ้ือ ขาย หรือใหเชาที่ดิน หรือโอนที่ดินโดยไมชอบดวยกฎหมาย   
รัฐอาจเรียกเอาที่ดินมาเปนของชุมชนไดเพื่อประโยชนสาธารณะ 
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ระบบทะเบียนที่ดิน  ในที่ดินที่ชุมชนเปนเจาของ จะตองทําการบันทึกและจดทะเบียนโดยหนวย
งานของรัฐ  ในระดับเมือง (Country) เพื่อตรวจสอบใช เปนหลักฐานและหนังสือสําคัญที่ดิน  ( 
Certificate) เพื่อยืนยันถึงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน288 หากมีการเปลี่ยนแปลงทางกฎหมายเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์
หรือสิทธิในการใชที่ดิน รูปแบบของการจดทะเบียนก็ตองทําการเปลี่ยนและออกใบที่ดิน ใหมดวย289  ที่
ดินรัฐที่ถูกนําไปใชในรูปหนวย ( Units) ภายใตกรรมสิทธิ์ ของทุกคน หรือ ของชุมชน หรือถูกใชโดยแต
ละบุคคล จะตองทําการบันทึกและจดทะเบียนโดยรัฐบาลทองถ่ินระดับ เมือง ( Country )เพื่อตรวจสอบ
เปนหลักฐานและออกใบที่ดิน ให วามีสิทธิในที่ดินนั้น การตรวจสอบยืนยันกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
หรือสิทธิในการใช  ที่ดินปาไม ทุงหญา  หรือตรวจสิทธิในการใชน้ํา ตองเปนไปตาม กฎหมายปาไม 
กฎหมายทุงหญา  กฎหมายประมง 

หนวยงานที่ รับผิดชอบในการบริหารงานที่ดินของรัฐคือ  กระทรวงบริหารที่ดิน  (Land 
administration department)  ของสภาแหงรัฐ ( state council )รับผิดชอบในการบริหารงานที่ดินใน
เมื อง  ( country ) ให  กระทรวงบริห ารที่ ดิน  ( Land administration department ) ของจังหวัด 
(Provinces )        พื้นที่ปกครองตนเอง ( Autonomous regions)  เทศบาลที่อยูภายใตการกํากับของรัฐ
บาลกลาง อาจตั้งหนวยงานที่ดินขึ้นมาดูแลที่ดินของตน290  นอกจากนี้ยังใหหนวยงานของรัฐทุกระดับมี
สวนในการชวยพัฒนาการใชที่ดิน  โดยหนวยงานของรัฐทุกระดับตองสังเกตและปฏิบัติ ในการชี้แจง 
คุณคาในที่ดินหรือการใชที่ดินอยางสมเหตุผล   การวางแผนที่ดิน  การบริหารงานที่ดิน  คุมครองการ
พัฒนาที่ดิน  ปองกันการใชที่ดินที่ไมเหมาะสม ( Prevent abuse of land) และการครอบครองที่ดิน
เพาะปลูกโดยไมชอบดวยกฎหมาย291   รัฐบาลยังสนับสนุนเอกชนใหใชที่ดินอยางมีประสิทธิภาพดวย292 
โดย  รัฐอาจใหรางวัลแกเอกชนที่คุมครองและพัฒนาที่ดิน  ใชที่ดินอยางสมเหตุผล หรือวิจัยทางวิทยา
ศาสตร 

กรรมสิทธ์ิที่ดินในพื้นที่เมืองและชนบท ที่ดินในเมือง ( Urban ) หรือในนคร ( City ) ใหทุกคน
เปนเจาของ (Owned by the whole people) คือรัฐเปนเจาของ ( Owned by state )       สวนท่ีดินใน
ชนบท ( Rural) และชานเมือง ( Suburban ) ให ชุมชนเปนเจาของ (Owned by collective )ยกเวนท่ีดิน
ที่เปนของรัฐตามกฎหมาย   ที่ดินที่ตั้งบานเรือน  ที่เพาะปลูกสวนบุคคล  เนินเขา  ใหเปนของชุมชน293     
ในที่ดินของชุมชน อาจใหชาวไรชาวนา ที่เปนสมาชิกในชุมชน ทําเปนหมูบาน ( Village )ในระยะยาว
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ได    ห รืออ าจจะ ให อ งค ก ร เศ รษ ฐกิ จชุ ม ชน ก าร เกษ ต ร  (Collective agricultural economic 
organization)         เชนหมูบ านสหกรณการเกษตรผูผลิต( Village agricultural producer's co-
operation )   หรือกรรมการหมูบาน ( Village's committee ) เปนผูบริหารงานหรือจัดการก็ได294    แต
กรรมสิทธ์ิในที่ดินยังคงเปนของชุมชนเกษตรกรในเมือง ( Peasant collective in the township )  ( 
town) โดยถือวาเปนกรรมสิทธิ์รวมของชุมชนเกษตรกรหมูบาน ( Peasant collective of village ) แต
อาจถูกแบงแยก  หรือทําใหตกเปนขององคกรเศรษฐกิจชุมชนการเกษตรมากกวา 2 ชุมชนก็ได 
กรรมสิทธิ์ในที่ดินยังคงเปนของชุมชนเกษตรกร ( peasant collective )สําหรับแตละองคกรเศรษฐกิจ
ชุมชนการเกษตร    รัฐบาลรับรองกรรมสิทธ์ิและสิทธิในที่ดิน  กรรมสิทธ์ิในที่ดิน ( Ownership of 
land) และสิทธิในการใชที่ดิน (Right to use of land) ไดรับการคุมครองตามกฎหมาย   ไมมีหนวยงาน 
หรือบุคคลใดมาลวงละเมิดกรรมสิทธิ์และสิทธิเชนนั้นได295 

1.1 มาตรการกําหนดหนาที่ของผูมีสิทธิในที่ดินไวใหคุมครองที่ดินโดยทําประโยชนอยางเหมาะ
สม 

 ในที่ดินที่รัฐเปนเจาของ รัฐมีอํานาจใชตามกฎหมายไดอยางเต็มที่ โดยหนวย ( units )ภายใต
กรรมสิทธิ์ของทุกคน ( Whole people ) หรือเปนหนวย ภายใตกรรมสิทธ์ิของชุมชน  ที่ดินที่ชุมชนเปน
เจาของ อาจใหบุคคลใชสิทธิไดตามกฎหมาย  และ หนวย หรือบุคคล ผูใชที่ดินนั้น มีหนาที่ตอง ปกปอง
คุมครอง และจัดการที่ดิน และใชที่ดินอยางสมเหตุผล296 ( Make rational use of such land) 

1.2 มาตรการกําหนดใหทําประโยชนตามเงื่อนไขหรือสัญญา 
ที่ดินที่เปนของชุมชนหรือรัฐ อาจใชประโยชนไดโดยหนวย ( Units) ภายใตกรรมสิทธิ์ของทุก

คน หรือของชุมชน  โดยอาจบริหารงานภายใตสัญญาที่ทํากับชุมชน   หรือมีการใชประโยชนโดยแตละ
บุคคล ในการทําเกษตรกรรม ปาไม ปศุสัตว  การประมง   ชุมชนหรือบุคคลผูทําสัญญาบริหารที่ดิน มี
หนาที่ตองปกปองคุมครองที่ดิน และใชที่ดินอยางเหมาะสมภายใตสัญญา     สิทธิในการบริหารงานที่ดิน
ตามสัญญาไดรับการคุมครองตามกฎหมาย297    หากมีขอพิพาทเกิดขึ้น ขอพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่
ดิน หรือสิทธิในที่ดิน  ตองไดรับการแกไขโดยการปรึกษาหารือระหวางสองฝาย  ถายังไมบรรลุขอตกลง 
ตองเสนอขอพิพาทใหแกไขโดย รัฐบาลของประชาชน ขอพิพาทในกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินนั้น 
ระหวางหนวย ภายใตกรรมสิทธิ์ของทุกคน  หรือระหวางหนวย ที่เปนกรรมสิทธิ์ของชุมชนตองเสนอให
รัฐบาลระดับจังหวัด หรือเหนือกวา 
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ถาขอพิพาทระหวางสิทธิในที่ดินระหวางบุคคลหรือระหวางบุคคลกับหนวยภายใตกรรมสิทธิ์
ของทุกคน หรือระหวางบุคคลกับ หนวยภายใตกรรมสิทธิ์ของชุมชน ตองเสนอเรื่องตอ รัฐบาลประชา
ชนในระดับเมือง ( Township)หรือ จังหวัด (Country)ถาคูกรณีปฏิเสธไมยอมรับคําติดสินของรัฐบาล 
ใหยื่นเรื่องตอศาลประชาชนภายใน 30 วัน นับแตทราบคําตัดสิน กอนที่ขอพิพาทในกรรมสิทธ์ิหรือ
สิทธิในที่ดินจะไดรับการแกไข หามมิใหคูกรณีสรางเงื่อนไขหรือทําลายสิ่งใดๆเกี่ยวกับขอพิพาท298 
 

1.3 มาตรการจัดทําแผนการใชท่ีดิน   การวางผังเมือง โดยรัฐ และการพัฒนาที่ดิน 
รัฐทําการสํารวจที่ดิน   รัฐอาจทําการสํารวจที่ดิน ระบบสถิติเกี่ยวกับที่ดิน  ให แผนกบริหารงาน

ที่ดินของรัฐบาล  (Land department administration of people's government )ในระดับจังหวัด  ( 
Country )หรือเหนือกวา รวมกับหนวยงานอื่นที่เหนือกวาในการสํารวจ และจัดทําสถิตินั้น299  หลังจาก
นั้นรัฐจะจัดทําแผนการใชที่ดิน หนวยงานของรัฐทุกระดับ ควรมีแผนการใชประโยชนในที่ดิน ( Plan 
for land utilization) และตองไดรับการตรวจรับรองจากหนวยงานรัฐในระดับที่สูงขึ้นไป 

การวางผังเมือง (Urban planing )ตองถูกบรรจุอยูใน แผนการใชประโยชนในที่ดินและพื้นที่
ภายใน ผังเมือง การใชประโยชนในที่ดนิตองเปนไปตามผังเมืองที่กําหนด300  ในบริเวณพื้นที่ปลอดการ
รบกวนของแมน้ําหรือแหลงน้ํา ( Safety zoning of rivers and lakes) การใชประโยชนในที่ดินตอง
เปนไปตาม แผนแมบท ( Comprehensive plan )ที่วางแผนในการพัฒนาแมน้ําและแหลงน้ํา  การ
พัฒนาที่ดินของรัฐในพื้นที่แหงแลง,พื้นที่ที่ถูกทอดทิ้ง (Waste lands )และ ปาไม ปศุสัตว ประมง ตอง
ไดรับการตรวจสอบจากรัฐบาลในระดับจังหวัด หรือเหนือกวา  หากจัดให หนวยในการพัฒนาที่ดินดัง
กลาว 
 

1.4 มาตรการกําหนดหนาท่ีตองพื้นฟูท่ีดินใหใชประโยชนไดเหมือนเดิม 
พื้นที่ที่ถูกจัดหา แรธาตุไปแลว หรือดินที่ถูกขุดขึ้นมา อาจถูกเรียกรองจากรัฐได โดยหนวยที่ใช

ประโยชนนั้น ( Land using units) หรือบุคคล ตองรับผิดชอบในการทําใหการใชประโยชนกลับคืนได
ดั่ ง เดิ ม 301 ผู ที่ อ ยู ใน เข ตพั ฒ น าที่ ดิ น  ( Development land )ห ากทํ าให  ที่ ดิ น เสี ยห าย  ( Soil 
desertification  )หรือทําใหดินพังทลาย  ทําใหดินเค็ม อาจถูกส่ังใหแกไขในเวลาที่กําหนดและอาจถูก
ปรับ302 
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1.5 มาตรการยกเลิกสิทธิการทําประโยชนเม่ือไมทําประโยชน 
การตรวจรับรองของรัฐบาลในระดับจังหวัด  หรือเหนือกวา   หรือโดยแผนกบริหารงานที่ดิน 

อาจเพิกถอนการการอนุญาตในสิทธิการใชที่ดินของรัฐ หรือยกเลิกใบรับรองใหใชที่ดิน ( Land use 
certification ) ของการใชที่ดินของหนวย ภายใตเงื่อนไขดังนี้  303 

1. การใชที่ดินของ หนวยนั้นถูกปดหรือยายไปแลว 
2.ไมไดใชประโยชนในที่ดินตอเนื่องเปนเวลา 2 ป โดยไมไดเสนอเรื่องหรือใหตรวจสอบ (The 

land has not been used for two  consecution year without the the consent of the original 
approving authority ) 

3.การใชประโยชนในที่ดินไมเปนไปตามการตรวจอนุมัติ 
4.ที่ดินในบริเวณ ทางดวน  ทางรถไฟ  สนามบิน พื้นที่เหมืองแร  และในที่ดินอ่ืนๆ การใช

ประโยชนในที่ดินขึ้นกับการตรวจสอบและการตรวจรับรอง 
ข.มาตรการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน  
1.กฎหมายบริหารงานที่ ดิน  (Land Administration Law of People's Republic of China 

1986) 
1.1 มาตรการคุมครองพื้นท่ีเกษตรกรรม 
หนวยงานของรัฐทุกระดับ ตองปรับปรุงวิธีการในการคุมครองพื้นที่เพาะปลูก  รักษาการชล

ประทาน  การระบายน้ํา  การปรับปรุงดิน การเพิ่มปุยแกดิน ปองกันดินพังทลาย และหามการกระทําอัน
นําไปสูการสูญเสียที่ดินและทําลายที่ดินท่ีเพาะปลูก304 ( Prohibit acts which allow land to lie waste 
and which destroy cultivated land )ตองคํานึงถึงเศรษฐกิจในการใชที่ดินของรัฐ หรือเมือง  ในการ
สรางหมูบานหามดําเนินการในพื้นที่ที่เพาะปลูกได เมื่อมีที่ดินทิ้งวาง ( Waste land) ใหใช พื้นที่ที่ดีหาม
ใชเมื่อมีพื้นที่ที่ไมอุดมสมบูรณใหใช  และรัฐอาจนําที่ดินกลับไดเมื่อจําเปน เมื่อรัฐอาจตองการที่ดินชุม
ชน หรือการใชที่ดินของรัฐเพื่อเศรษฐกิจ  การเพาะปลูก การปองกันชาติหรือส่ิงอื่นๆ  ตองปฏิบัติตาม
กฎหมาย 

1.2มาตรการควบคุมการใชท่ีดินท้ังของรัฐและเอกชน 
ในมาตรา 22 ของกฎหมายบริหารงานที่ดิน  เมื่อความจําเปนไดรับการตรวจรับรองแลว  อาจ

สรางหนวย ( Units )เพื่อการใชที่ดินนั้นได เพื่อการกอสรางโครงการของรัฐ แตตองอยูในบัญชีรายช่ือ
แผนการลงทุนของรัฐหรือตามกฎหมาย   เมื่อรัฐตองการกอสรางในที่ดิน ตองยื่นเรื่องหรือเอกสารที่ผาน
การตรวจรับรองของสภาแหงรัฐ  ตอ แผนกบริหารงานที่ดินของรัฐบาลทองถ่ิน ในระดับจังหวัดหรือ

                                                  
303 land administration law of people's Republic of China 1986 article  19 
304 land administration law of people's Republic of China 1986 article  20 
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เหนือกวา  ถารัฐตองการกอสรางในที่ดินที่เปนของชุมชน  ใหรัฐมีกรรมสิทธิ์ ( Title )ในที่ดินนั้น ใน
ขณะที่การใชที่ดินของหนวย จะมีเพียงสิทธิในการใชที่ดินเทานั้น   

 ถาตองการที่ดินในพื้นที่เพาะปลูกมากกวา 1000 mu หรือในพื้นที่ อ่ืนๆมากกวา 2000 mu 
โครงการตองผานการตรวจรับรองจากสภาแหงรัฐ ถาตองการที่ดินในจังหวัด หรือในเขตปกครองตนเอง 
ตองผานการตรวจรับรองจากรัฐบาลในทองถ่ินนั้น ถาตองการที่ดินมากกวา 3 mu ในพื้นที่เพาะปลูก 
หรือนอยกวา 10 mu ในพื้นที่อ่ืนๆตองผานการตรวจรับรองจากรัฐบาลในระดับจังหวัด305 การจํากัด
อํานาจในการตรวจรับรองที่ดินของเทศบาลใหขึ้นอยูกับการตัดสินของ คณะกรรมการ (Standing 
committee )   เมื่อรัฐตองการที่ดินเพื่อกอสรางโครงการของรัฐ รัฐตองจายคาชดเชย โดยในพื้นที่เพาะ
ปลูก ( Cultivated land)จาย 3/6 ของคาเฉลี่ยผลผลิตทั้งหมดที่ไดในแตละป เปนเวลา 3 ป  แตในจังหวัด  
เขตปกครองตนเอง  เทศบาล อาจออกกฎวางมาตรฐานในการจายคาชดเชยของที่ดินแบบตางๆได  

นอกจากจายคาชดเชยแลว ตองจายเงินชวยเหลือในการตั้งถ่ินฐานใหมดวย306 ( Pay for 
resettlement subsidies)  เงินชวยเหลือ ในพื้นที่เพาะปลูกคํานวนโดย  ผูทําเกษตรกรรมที่ตองการตั้ง
ถ่ินฐานใหม โดยคํานวนจากที่ดินเพาะปลูกเดิมของแตละคน ที่ดินใหมตองจาย 2/3 ของมูลคาผลผลใน
แตละ mu เปนเวลา 3 ปแตตองไมเกิน 10 เทาของคาเฉลี่ยในเวลา 3 ป 

แผนการกอสรางเมืองและหมูบาน   ตองจัดทําโดยคํานึงถึงการกระจายตัว และการใชที่ดินทาง
เศรษฐศาสตร ( Economical use of land) และตองผานการตรวจรับรองโดย รัฐบาลในระดับ จังหวัด  
ถาเปนแผนในระดับนคร ( City )ตองผานการตรวจโดยเทศบาล   บานพักอาศัยในชนบท  (Rural 
residents) ตองใชที่ดินที่ตั้งบานเดิม และตองไมใชที่ดินในหมูบาน  ถาตองการกอสรางในพื้นที่เพาะ
ปลูก ตองไดรับการตรวจจาก รัฐบาลในระดับเมือง ( Township) และการตรวจรับรองในระดับจังหวัด ( 
Country ) ที่ดินที่จะสรางที่อยูอาศัยในพื้นที่ชนบท ตองไมมากกวา พื้นที่ที่จังหวัด เขตปกครองตนเอง  
เทศบาล กําหนดไว  และจะไมอนุญาตหากนําบานไปขายหรือใหผูอ่ืนเชา 

 ผูที่ไมใชเกษตรกร ในนคร (City) หรือเมือง หาก ตองการใชที่ดินของชุมชนในการสรางบาน 
ตองผานการตรวจรับรองจากรัฐบาลระดับจังหวัด และขนาดของที่ดินตองไมเกินจํานวนที่กําหนด และ
ตองจายคาชดเชยและเงินชวยเหลือในการต้ังถ่ินฐานใหมดวย307   และ หนวยที่อยูภายใตกรรมสิทธิ์ของ
ทุกคน หรือหนวยเมือง ( Urban units )ที่อยูภายใตกรรมสิทธิ์ของชุมชน ที่ไมดําเนินการตามกฎหมาย 
หรือไมผานการตรวจรับรอง อาจสั่งใหนํากลับไปดําเนินการใหม ภายในเวลาที่กําหนดได  

 
                                                  

 
305 land administration law of people's Republic of China 1986 article  25 
306 land administration law of people's Republic of China 1986 article  28 
307 land administration law of people's Republic of China 1986 article  41 
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จากการศึกษาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของประเทศจีน จากประวัติศาสตรจะเห็นได
วาสิทธิในที่ดินมักเปนของชุมชนมาโดยตลอด จนกระทั่งมาเปนการปกครองในสังคมนิยม ที่สงผลตอ
การตีความหมายของกรรมสิทธิ์ โดยกรรมสิทธิ์ในที่ดินเปนของ สังคม ( Social public ownership)โดย
กรรมสิทธิ์ที่ดินแบงเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ ( Ownership by whole people ) และ      กรรมสิทธิ์ของชุม
ชน ( collective ownership by working people )และดวยอุดมการณทางการเมืองในลัทธิมาคซที่มอง
คุณคาในที่ดินวาอยูที่แรงงานที่ลงมือทําประโยชนในที่ดิน จึงแยกมองที่ดินกับผลประโยชนในการทํา
ประโยชนในที่ดิน ทําใหเอกชนไมเปนเจาของในที่ดิน ที่ดินเปนของสวนกลาง      เอกชนมีเพียงสิทธิทํา
ประโยชน ( Land use right)และไดผลประโยชนอันเกิดการแรงงานที่ลงไป ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ 
 การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของจีน แมวากรรมสิทธ์ิที่ดินเปนของรัฐหรือของชุมชน 
เอกชนไมเปนเจาของที่ดิน   แตจีนก็ยังมีบทบัญญัติที่ชัดเจนในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเพื่อ
ใหเกิดประโยชนสูงสุดดังจะเห็นไดจากกฎหมายบริหารงานที่ดิน  ( Land Administration Law of 
People Republic of China 1986 )  ที่เนนการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยตรง โดยมีมาตรการ
คือ หลักสัญญาที่เอกชนตองปฏิบัติตามสัญญาในการทําประโยชนในที่ดินที่ทํากับรัฐในฐานะเจาของที่
ดิน  และรัฐยังไดกําหนดกรอบการทําประโยชนในที่ดินโดยกําหนดใหหนวยงานรับ จัดทําแผนการใชที่
ดิน และแผนพัฒนาที่ดินในเขตพื้นที่รับผิดชอบเพื่อควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน  กําหนดหนาที่
ความรับผิดชอบผูถือครองที่ดินตองใชที่ดินอยางเหมาะสม และตองพื้นฟูท่ีดินหากเกิดความเสียหายขึ้น  
และอาจยกเลิกสิทธิทําประโยชนในที่ดินหากไมทําประโยชนตามที่กําหนดหรือทอดทิ้งที่ดินในระยะ
เวลา สอง ป ซ่ึงเปนระยะเวลาที่ส้ันมาก   จะเห็นไดวา มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน มีความ
เข็มงวดมาก เนื่องจากการตีความที่เอกชนไมเปนเจาของที่ดิน จึงตองมีหนาที่ที่ตองทําประโยชนในที่ดิน
ตามที่รัฐกําหนด 

จากความเข็มงวดในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินและประกอบกับที่ดินเปนของชุมชน 
ทําใหการบริหารงานที่ดินมีความตรวจสอบไดงายและรวดเร็วจึงควบคุมการทําประโยชนไดมีประสิทธิ
ภาพ การควบคุมการทําประโยชนที่ดินของจีนจึงไมมีความซับซอนหรือยุงยากมากนักเมื่อเทียบกับ
ประเทศประชาธิบไตยเชน อังกฤษ สหรัฐอเมริกา ญี่ปุน  และบทบาทมาตรการสงเสริมการทําประโยชน
ในที่ดินจึงไมมีบทบาทมากนัก แตก็ยังมีการกําหนดเขตเกษตรกรรมเพื่อควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
ที่อุดมสมบูรณดวย 
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3.1.6 การควบคุมการทําประโยชนท่ีดินของ ออสเตรเลีย 
3.1.6.1 แนวคิดสิทธิที่ดินและลักษณะกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

  
ในทางประวัติศาสตรออสเตรเลียมีระบบการถือครองที่ดินที่ไมสมบูรณ  โดยที่ดิน 7-8 สวนใน 

10 สวน ยังคงเปนของรัฐ โดยประมาณ 70%ของพื้นที่เปนที่สาธารณะ ( Public land ) ที่ถูกถือครองอยู
ภายใต การถือครองที่ดินแบบเชา ( Leasehold tenure) โดยเอกชนหรือบริษัท  ความแตกตางระหวาง ผู
ถือครองที่ดินที่เปนเจาของ ( Freehold)กับ ผูถือครองที่ดินที่เปนผูเชา ( Leasehold) มีความแตกตางกัน
นอยกวาประเทศอื่นซึ่งชวยปองกันความแตกตางของชนชั้นผูถือครองที่ดิน   

 
การถือครองที่ดินแบบเปนเจาของ ในรัฐวิคตอเลีย มี 60%ของพื้นที่  รัฐทัสมาเนีย 41% ของพื้น

ที่  ใน รัฐออสเตรเลียใตมี 7% ของพื้นที่  รูปแบบการถือครองที่ดินของรัฐตางๆแตกตางกันออกไปทั้งรูป
แบบและเงื่อนไข  ขนาดเฉลี่ยการถือครองที่ดินในชนบทคือ 2,796 เฮกเตอรหรือ6,906 เอเคอร โดย 1% 
ของผูถือครองที่ดินเปนผูถือครองที่ดนิ 70%ของพื้นที่ รัฐบาลกลางไมมีนโยบายที่ดิน ยกเวนการ
บริหารงานเกี่ยวกับที่ดินพักอาศัย  ที่ดินเปนจุดมุงหมายของรัฐตามรัฐธรรมนูญ 

  
ขอมูลป ค.ศ.1986 สภาพการถือครองที่ดินมีดังนี้ 308 มีครัวเรือนเกษตรกร 173,000ครัวเรือน

ขนาดถือครองที่ดินตอครัวเรือน 2,834 เฮกเตอร*  (7,003เอเคอร) โดยแบงเปนขนาดถือครองมากกวา 
200 เฮกเตอร มี 42.6%ของประชากร  ขนาด 50-200 เฮกเตอร   มี  26.2% ของประชากร  ขนาด  20-50 
เฮกเตอร  มี  11.9%ของประชากร   ขนาด 10-20 เฮกเตอร  มี  6.3%ของประชากร 

 
การถือครองที่ดิน    มีการถือครองที่ดินแบบเจาของ ( owner) เปน  ที่ดินทุงหญา 90.9% ที่ดิน

รัฐ 6.4% อ่ืนๆ2.7%ที่ดินที่ใชเปนพื้นที่เกษตรกรรม 63.2%ของพื้นที่ทั้งหมด การใชประโยชนในที่ดิน   
ใชเพาะปลูกพืชไร 10% ของพื้นที่ แบงเปนใชอยางถาวร 0.3%ของพื้นที่ ใชช่ัวคราว 99.7%ของพื้นที่ 
ออสเตรเลียมีครัวเรือนเกษตรกร 171,651 ครัวเรือน  โดยที่ดินแบงเปน 6%เปนที่ดินเพาะปลูก  58%เปน
ทุงหญาและทุงหญาเล้ียวสัตว  14%เปนปาไม 22%เปนที่ดินอื่นๆ  สภาพการใชประโยชนมีการเปลี่ยน
แปลงทุกป ขึ้นกับเงื่อนไขฤดูกาลที่แตกตางกัน  ทั้งจํานวนถือครองที่ดินและระยะเวลา พื้ น ที่ ที่ ใช เพ าะ
ปลูกพืชไรมีเพียง 4% ของที่ดินในชนบท ฝนไมคอยตกจึงเปนขอจํากัดของการชลประทาน และสภาพ
ดินไมเหมาะสม จึงใชในการปศุสัตวมากกวา 

                                                  
308 George thomes kurion , Australia and Newzealand ( New York: parts on life inc ,1990),pp. 61-62 
* 1 hectare = 6.25 ไร 
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ทรัพยสิน ( Property)หมายถึง ความหมายในการเปนเจาของและสิทธิในการเปนเจาของ     
กฎหมายใชคําวาทรัพยสิน ใน 2 ความหมาย 

1.ความหมายในวัตถุประสงคของกรรมสิทธิ์( Object of ownership) คือในความหมายของการ
เปนเจาของในสิ่งของตางๆ การครอบครองในสินคาหรือความมั่งคั่ง ความหมายในเชิงนี้แบงไดเปน 309 

1.1 อสังหาริมทรัพย ( Real property) เชน ที่ดิน และทรัพยสินที่ติดกับดิน 
1.2 สังหาริมทรัพย ( Personal property) คือทรัพยสินอื่นนอกจาก ทรัพยสินที่แทจริง 
2.ความหมายในเชิงสิทธิของการเปนเจาของ ( Right of ownership) คือในเงื่อนไขของการเปน

เจาของ เปนสิทธิที่จะครอบครองใชสอยหรือทําลาย 
โครงสรางของกฎหมายที่ดินในระบบกฎหมายสวนใหญมักจะมีกฎเกณฑที่จําเปนเกี่ยวกับที่ดิน 

ที่สลับซับซอนมากกวาทรัพยสินอื่น กฎเกณฑเหลานี้ จะแตกตางกันไปตามสภาพสังคม เมื่อสภาพสังคม
เปลี่ยนไปกฎหมายก็ เปลี่ยนไป   ที่ดิน  ( Property in land) มักจะเรียกวาอสังหาริมทรัพย  (Real 
property)  

ผูถือครองผลประโยชนในที่ดิน จากสมัยศักดินาที่เรียกวา ผูถือครองที่ดิน (Tenant )และเงื่อนไข
ในการถือครองใชเปนเครื่องวัดการถือครองที่ดิน ( Tenure)ซ่ึงอาจไดกรรมสิทธิ์(free) หรือไมได
กรรมสิทธิ์ ( unfree) ตอมาความแตกตางลดลง เมื่อทาสหมดไปจากอังกฤษใน คริสตศตวรรษ ที่14
 ในปจจุบัน เมื่อกลาวถึง Freehold จะหมายถึงกรรมสิทธิ์ ( Fee simple)  และผูถือครองที่ดิน 
อาจถือครองที่ดินเปนชวงเวลา ( Estate of the tenure) การถือครองที่ดินในออสเครเลียอาจแบงเปน310 
 1.การถือครองแบบกรรมสิทธิ์( Fee simple) 

2.การถือครองตลอดชีวิต( For life) 
3.การถือครองตลอดชีวิตผูอ่ืน ( For the life of another) 
4.กําหนดเวลาเปนป ( For a term of years) 

ตอมาคนรูจักการจํากัดสิทธิเกี่ยวกับทรัพยสิน เนื่องจากกฎหมายที่ดินออสเตรเลีย นําหลักมาจาก 
กฎหมายคอมมอนลอรของอังกฤษ ในตอนตนคริสตศตวรรษ 19 อันมีพื้นฐานมาจากสมัยศักดินาใน 
คริสตศตวรรษที่ 13 และนํามาปรับใชในออสเตรเลีย  แตหลักการพื้นฐานที่เปล่ียนแปลงในอังกฤษชวง 
ค.ศ. 1922-1926 ไมไดถูกนํามาปรับใชในออสเตรเลียทั้งหมด  ทําใหออสเตรเลียยังคงไวซ่ึงกฎหมาย
คอมมอนลอรโบราณในเรื่อง อสังหาริมทรัพย ( Real property)   แมระบบเศรษฐกิจและสังคม
ของออสเตรเลียจะไดรับผลจากศักดินานอยกวาอังกฤษ  

                                                  
 
309 Parl Latimer and CCH editional staff , Australian business law (New south wales : CCH 

Australian limited ,1988),pp.112-113 
310  Geoffey    Sawer   ,Australian and the law ( Victoria: the dominion press,1968),pp173-175 
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ปจจุบันออสเตรเลีย ก็ยังคงใชกฎหมายของรัฐ ( State law) อยู  และยังคงใชทฤษฏีกฎหมายใน
เร่ืองที่ดินของรัฐ ( Crown)เชนแนวคิดรัฐเปนเจาของที่ดิน และ       ผูอ่ืนเปนเพียงผูมีสิทธิถือครองที่ดิน 
( Tenant)จากกษัตริยหรือจากผูอ่ืนที่ถือครองที่ดินตอจากกษัตริย311 เปนประวัติศาสตรที่สําคัญ  การ
ขยายการตั้งถ่ินฐาน จึงหมายถึง การขยายการอนุญาตถือครองที่ดินของกษัตริย ทําให เจาของที่ดินรูสึก
ไมมั่นคง หากการถือครองที่ดินไมไดรับอนุญาต  เปนสวนหนึ่งที่ทําใหประวัติศาสตรกฎหมายของ
กฎหมายท่ีดินออสเตรเลียหันกลับไปสู หลักเรื่องการตองใหรัฐอนุญาต( Crown grant)  การอนุญาต
อาจมีการเขียนลงไป หรือจดบันทึกไวโดยราชการ ที่ดินที่ไดรับอนุญาตจากกษัตริยจะกอใหเกิด 
กรรมสิทธิ์( Fee simple) ทําใหผลประโยชนนั้นสามารถโอนไปได 

การจํากัดในกรรมสิทธิ์และอํานาจของผูถือครองที่ดินในเรื่องกรรมสิทธ์ิ ในปจจุบันไมไดมาจาก 
ทฤษฎีในเรื่องสถานะของกษัตริยในระบบศักดินา  แตมาจาก การบัญญัติกฎหมายเฉพาะ( specific 
statutory provisions) ที่ เกี่ยวกับขอหามในการแจกจายที่ดิน   การทําประโยชนในที่ดิน   เปนเรื่อง
นโยบายของรัฐ  ในพื้นที่ชนบทหลายแหง ไมอนุญาตใหมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน แตใหถือครองเปนชวงเวลา
โดยการเชา ( Crown lease) ที่บางครั้งก็ใหอํานาจผูถือครองคลายไดกรมสิทธิโดยมีเงื่อนไขในการซื้อ ( 
Condition perchase)  แตสวนใหญผลประโยชนก็ยังอยูในรูปการเชา  ในแตละรับมีความแตกตางกัน
ในเรื่อง การเชาที่ดินจากรัฐมาก เชน รัฐควีนแลนด ( Queenland)  ในกฎหมายที่ดิน ( Land act)  ที่การ
ถือครองที่ดินอาจเทียบไดกับระบบศกัดินาแบบเกาที่มี คณะกรรมการพิเศษ (Special tribunal) มาเปนผู
ตัดสินขอพิพาท เร่ืองการเชา และเงื่อนไขในการถือครองที่ดิน 

 ระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินของออสเตรเลีย พื้นฐานจาก 2 ระบบ ที่ใชในการควบคุมกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดิน312 คือ  ระบบทอรเรน  ( Torrens title หรือ Real property  act title )อันเปนระบบใหม   และ
ระบบตามกฎหมายเดิม ( General law หรือ common law หรือ old system title) 

ระบบทะเบียนที่ดิน     ในออสเตรเลีย ปจจุบันคือระบบทอรเรน เปนระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ถือ
วา กรรมสิทธ์ิในที่ดินไมไดอยูที่โฉนด ( Deeds) แตหลักอยูที่การจดทะเบียน ( registration) ซ่ึงเปนการ
จดทะเบียนสาธารณะโดยหนวยงานจดทะเบียนกลาง ( Registrar-general)  ช่ือของ ระบบมาจากชื่อ
ของ Sir. Robert Torrens (1814-1884)เปนขาราชการของออสเตรเลียใต โดยไดกลาวในการหาเสียง
เลือกตั้ง โดยเสนอ ระบบกรรมสิทธิในที่ดิน ( Land title system) ที่มีลักษณะ 4      ประการคือมีความ
แนนอน ( Certainly)  ประหยัด ( Economy) งาย ( Simplicity)และ แมนยํา( Facility)   ตอมาระบบทอร
เรนไดกลายมาเปนกฎหมาย คือ กฎหมายอสังหาริมทรัพย  ( Real Property Act 1858 ) ของออสเตรเลีย
ใต และแพรหลายไปทั่วโลกในเวลาอันสั้น 
                                                  

 
311 ibid. 
312  Geoffey    Sawer ,Australian and the law ( Victoria: the dominion press,1968),pp.138-139 
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ความมีเหตุผลของระบบกรรมสิทธ์ิแบบทอรเรนส ทําใหความยุงยากในการทําการโอนที่ดิน
และกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ภายใตระบบเกาหมดลง ระบบทอรเรนสมีหลักเกณฑที่สําคัญคือ 

1 Mirror principle คือในการจดทะเบียน จะมีความแมนยําและสมบูรณในขอเท็จจริงทั้งหมด
ของที่ดินที่ลงในโฉนด 

2.Curtain principle ผูซ้ือเพียงแตคนหา โฉนดที่ดินที่จดทะเบียนไว และไมตองรับรองผลอยาง
อ่ืนที่ไมไดอยูในโฉนด 

3.Insurance principle หลักประกันใหผูที่ถูกตัดสินจากผลประโยชนจากที่ดินควรไดรับคาชด
เชยการบัญญัติระบบทอรเรนสเปนกฎหมาย แตก็มิไดทําเปนประมวลกฎหมายที่สมบูรณ  

หลักเกณฑที่ใชคุมครองกรรมสิทธิ์ที่ดิน ภายใตสิทธิแบบทอรเรนสสิทธิในที่ดนิมีไดโดยการจด
ทะเบียน ( Title by registration)การจดทะเบียนเปนการมอบสิทธิของผลประโยชนในที่ดินใหแกผูเปน
เจาของ อาจเปรียบเทียบไดกับ กรรมสิทธิ์ในกฎหมายทั่วไป หรือระบบเกาที่ระบบการจดทะเบียน แยก
สิทธิออกจากการจดทะเบียน    ผู เปนเจาของที่ดินเรียกวา เจาของที่ดินจดทะเบียน  (Registered 
proprietor )โดยมีคําจํากัดความวา เจาของที่ดิน ( Proprietor) คือผูที่ยึดหรือครอบครองใน freehold 
หรือทรัพยสินอื่น หรือผลประโยชนในที่ดินตามกฎหมาย การสงผานสิทธิและการใหความสําคัญโดย
การจดทะเบียน เมื่อมีการโอนสิทธิ 

Sir Garfield Barwick อธิบายระบบทอรเรนสวา  ระบบทอรเรนสที่จดทะเบียนสิทธิตาม
กฎหมายนี้ เปนรูปแบบที่มิใชระบบการจดทะเบียนสิทธิ  แตเปนระบบสิทธิโดยการจดทะเบียน313  เนื่อง
จาก ใบรับรองสิทธิมิใชตัวสิทธิที่เจาของผูจดทะเบียนมี แตการจดทะเบียนทําใหมี  สิทธิที่จดทะเบียน
โดยตัวมันเองเปนเจาของ  แตการจดทะเบียนเปนผลมาจากการทําเครื่องมือท่ีวางเปลาใหมีประสิทธิภาพ
โดยอาศัยการจดทะเบียน  ระบบนี้ชวยปรับปรุงการโอนที่ดิน โดยใชเอกสารเกี่ยวกับที่ดินมาโอน ลด
ความลาชาและคาใชจายลงทําใหการโอนงายขึ้น 

การจดทะเบียนสิทธิตองกระทําโดยรัฐ ( State registration of title ) การจดทะเบียนที่ดิน มา
จากกฎหมายที่ใหอํานาจ และตองดําเนินการโดยรัฐไมใชเฉพาะกรณี เพราะรัฐเปนผูประกันในสิทธิและ
ชดเชยใหแกบุคคล ผูสูญเสียผลประโยชนจากระบบทอรเรนส โดยการจัดตั้งเปนกองทุน 

 
 
 
 

                                                  
 
313 ibid.,p.140 
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ระบบสิทธิแบบทอรเรนสมีพื้นฐานอยูที่ที่ดิน ไมใชที่คน314( Torrens title is based on land 
,not people)  พื้นฐานการใชระบบทอรเรนสมาจาก การจดบันทึกสิทธิและการเปลี่ยนกรรมสิทธิ์ในที่
ดินมากกวาที่จะสนใจ ผูที่ถือผลประโยชนในที่ดิน  ที่ดินจึงเปนพื้นฐานการจดทะเบียน เพื่อใชยันกับผล
ประโยชนของผูอ่ืนที่จดทะเบียน   

 ผูทํ าการจดทะเบียน  ( the Register) ผูจดทะเบียน เปน  กระทรวงทะเบียน  (Rregistrar 
general’s department) เปนศูนยกลางของการจดทะเบียนสิทธิ และบริหารงานของระบบ  การไดรับ
การยืนยันจาก privy council ในป 1926 ที่กลายมาเปนหลักใน การบัญญัติกฎหมายตอมา วา การจด
ทะเบียนคือที่มาของทุกๆส่ิง315 ( the Register is everthing) การแกตัวมิไดดวยความแนนอนของการ
รับรองสิทธิ ( certificate of title) ทําใหผูที่ไดรับผลประโยชนจากการจดทะเบียน ยอมปลอดจากภาระ
ผูกพัน  หลักการพื้นฐานของระบบทอรเรนส ถือวา สิทธิที่ไดรับจากการจดทะเบียนเปนสิ่งที่ไมอาจแก
เปนอยางอื่นได  แมวาสิ่งนี้จะไมมีการบัญญัติเปนกฎหมาย แตก็ปรากฎในการพิจารณาคดีของศาล 

ระบบทอรเรนสเขามาแทนที่ระบบการจดเอกสารสิทธิแบบเดียวที่ใหอํานาจและผูที่เกี่ยวของกับ
การจดทะเบียน แยกเอกสารสิทธิออกมา เชน  การจํานอง โดยที่เอกสารสิทธิหลักจะมีการบันทึกไวและ
ภาระเกี่ยวกับที่ดินก็จะมีการบันทึกลงไว ภายหลังระบบนี้ไดถูกปรับปรุงเปน ระบบการอนุญาตจากรัฐ 
ถูกจดทะเบียน ที่จัดทําโดย สํานักงานสิทธิที่ดิน (title office ) เมื่อที่ดินไดรับอนุญาตใหถือครอง  

เจาของที่ดินและชุมชน  ภายใตระบบกฎหมายที่ดินของอังกฤษ เอกชนเจาของที่ดิน ( Private 
owner) หรืออาจเรียกวา ผูถือครองที่ดินที่ไดกรรมสิทธิ์ ( Tenant in fee simple) ไมเคยไดรับสิทธิที่
สมบูรณ ( Absolute right)   ในกฎหมายคอมมอนลอร เจาของพื้นผิวที่ดินเปนเจาของในสวนอากาศ
เหนือพื้นดินและไตพื้นดินดวย  โดยกฎหมายในรัฐนิวเซาเวล  รัฐควีนแลนด รัฐทัสมาเนีย  ใชการวางผัง
เมืองโดยกฎหมายปกครองทองถ่ิน ( Local government act ) ในขณะที่รัฐ วิคตอเรีย และออสเตรเลีย
ใต ใชกฎหมายการวางผังเมืองและชนบท ( Town and country planing act )โดยมีวัตถุประสงคทั่วไป
คือ ตองการกําหนดการใชประโยชนเปนเขต เชนเปนที่พักอาศัย โรงงาน เพื่อปรับปรุงการขนสง สภาพ
แวดลอม  ทําใหเห็นไดวากรรมสิทธิ์ในที่ดินของออสเตรเลียไมใชกรรมสิทธิ์ที่สมบูรณ              เจาของที่
ดิน ( Landlord) และ    ผูถือครองที่ดิน ( Tenant)  ผูเปนเจาของที่ดินในทางทฤษฎีกฎหมายแลว ถือวา
เปนเพียงผูถือครองที่ดินของกษัตริยเทานั้น316( Tenant of the crown)แนวคิดนี้ ยังคงเปนอยูในระบบ
กฎหมายที่ดินของออสเตรเลีย   แตในทุกวันนี้เมื่อกลาวถึง ผูถือครองที่ดิน ( Tenant) จะหมายถึง ผูที่เชา
ที่ดินโดยสัญญาระยะเวลาเปนปหรือสัปดาหจากรัฐ ( Government authority)หรือจากเอกชนที่เรียกวา 
เจาของที่ดิน( Landlord) 
                                                  

314 ibid.,p.141 
315 ibid.,p.142 
316 ibid.,pp185 
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3.1.6.2 มาตรการควบคุมการทําประโยชนที่ดิน 
ก.มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยตรง 
 1. กฎหมายที่ดิน ( Crown Land Act 1989 ) 
กฎหมายที่ดินของออสเตรเลีย317  เจตนารมยกฎหมายของกฎหมายที่ดิน ไดถูกกลาวไวใน

กฎหมายถึงวัตถุประสงคของกฎหมาย318 วาวัตถุประสงคของกฎหมายเพื่อเปนหลักประกัน ( Ensure)วา 
ที่ดินของรัฐจะไดรับการจัดการเพื่อประโยชนแกชาวนิวเซาวเวล และโดยเฉพาะอยางยิ่งเพื่อ 

a .เพื่อจัดการที่ดินรัฐใหเปนทรัพยสินที่เหมาะสม ( Proper assessment of crown land) 
b.เพื่อจัดการที่ดินรัฐใหเปนไปตามหลักการจัดการที่ดินรัฐตามกฎหมายนี้ 
c. เพื่อการพัฒนาและอนุรักษที่ดินของรัฐอยางเหมาะสม 
d.วางระเบียบ ( Regulation) ที่เปนเงื่อนไขวาที่ดินของรัฐจะตองไดรับอนุญาตเมื่อจะทําการ

ครอบครอง หรือใชประโยชน  ขาย ใหเชา ใหอนุญาต( licensed) หรืออ่ืนๆ เมื่อ 
e.ทําการสงวน หรืออุทิศที่ดินรัฐ เพื่อใชประโยชนสาธารณะ และการจัดการหรือใชที่ดิน 
f.ทําการรวบรวม บันทึก ขอมูลตางๆที่สัมพันธกับที่ดินรัฐ 
ความหมายของที่ดินตามกฎหมายที่ดินคือ319 ที่ดินรัฐ ( Crown land) หมายถึง ที่ดินที่เปนของ

รัฐ ( that is vested in the crown) ยกเวน ที่ดินที่อุทิศใหเพื่อประโยชนสาธารณะ ที่ดินที่ถูกขายหรือ
ถูกทําสัญญาขายตามกฎหมายและยอมรับในราคาซื้อหรือการจัดการขายอื่นๆโดยรัฐตามกฎหมายที่ดินมี
หนวยงานของรัฐคือกระทรวงที่ดิน เปนหนวยงานรับผิดชอบ โดยในกฎหมายกลาวถึงวากระทรวง              
( Department) หมายถึง กระทรวงที่ดิน ( Department of land) ที่มีเลขาธิการ ( Secretary) เลขาธิการ
ของ กระทรวงที่ดิน เปนหัวหนา 

การถือครองที่ดิน  ( Holding) ตามกฎหมายที่ดิน  หมายถึง การซื้อที่ดินที่ยังไมสมบูรณ  ( 
Incomplete purchase) การเชาอสังหาริมทรัพยถาวร( Perpetual lease) การเชาอสังหาริมทรัพยเปน
ชวงเวลา ( Term lease)    การเชาอสังหาริมทรัพยรายป( Year lease)  การเชาอสังหาริมทรัพยพิเศษ ( 
Special lease) หรือ การอนุญาตใหครอบครอง ( Permissive occupancy )       ภายใตกฎหมายที่ดิน ( 
Crown land ( continued tenures)act 1989 )หรือ การเชาที่ดิน ( lease) หรือการไดใบอนุญาตที่ดิน ( 
License)ภายใตกฎหมายที่ดิน พื้นที่ชลประทาน 
 
                                                  

317 Australasian legal information institution . Australian law [ on line ] Australasian legal 
information institution( producer).available from: http;// WWW.austlii.edu.au/aul legis/ nsw/consol.act/cla 
[2001,June 3]  
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ขอบเขตการบังคับใชกฎหมายที่ดิน กฎหมายนี้ใหใชบังคับใน320 สวนตะวันตกและสวนกลาง
ของรัฐ    ในเขตที่ดินพิเศษ หรือการซื้อที่ดินที่ยังไมสมบูรณ( Incomplete purchase) โดยการใหเชา ( 
Lease) ภายใตกฎหมายที่ดินตะวันตก ( Western lands act 1980 ) หรือการถือครองที่ดินภายใต 
กฎหมายที่ดิน (Crown land act) ที่อยูในสวนตะวันตก    รวมถึงที่ดินในสวนตะวันตก ที่อยูนอก 
Section 2a ของกฎหมายที่ดิน (Western land act 1901  ) และใชกับการซื้อที่ดินหรือที่ดินที่ถูกซื้อใน
สวนตะวันตก ที่อางถึงกฎหมายที่ดิน ( the crown land act )หรือกฎหมายฉบับนี้รวมถึงการอางถึง 
กฎหมายที่ดินตะวันตก ( Western land act ) 

ตามกฎหมายที่ดินมีการแบงเขตที่ดินของรัฐ นิวเซาวเวล ออกเปน สวนที่ดิน( Division)   และ
แบงสวนที่ดิน ออกเปน เขตที่ดิน( Land district) และแบง เขตที่ดินออกเปน นคร (City) เมือง ( Town) 
หมูบาน ( village) โดยแบงเขตของรัฐ ใหแบงรัฐออกเปน 2 สวน ( Division) คือ321  สวนตะวันออกและ
สวนกลาง ( Eastern and central division)  กับ สวนตะวันตก ( Western division)และใหสวนตะวัน
ตก อยูในบังคับใชของกฎหมายที่ดิน ( Crown land consolidation act 1913  ) ในการแบงสวนที่ดิน
ออกเปน เขตที่ดิน322 ( Land district)ให  สวนตะวันตกและสวนกลางของรัฐใหแบงเปนเขตที่ดิน  ภาย
ใตกฎหมายที่ดิน ( Crown land consolidation act 1913 ) และใหอํานาจรัฐมนตรีอาจประกาศในราช
กิจจานุเบกษา ในการแกไขยกเลิก หรือตั้งเขตที่ดินใหม    รัฐมนตรีอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาให
เปนเขตที่ดิน เปนเขตที่ดินพิเศษ หรือ รัฐมนตรีอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา แกไข ยกเลิก หรือตั้ง
เขตที่ดินพิเศษ    รัฐมนตรีอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาแบงยอยเขตที่ดิน323  การแบงที่ดินออกเปน 
นคร เมือง   หมูบาน หรือ  ออกแบบ วางแผน  กําหนดเขตของ นคร เมือง หมูบาน ในมาตรา 6 กฎหมาย
หามทําประโยชนในที่ดินรัฐ โดยที่ดินของรัฐ ( Crown land) จะตองไมถูกยึดอาศัย (Occupied)       ใช
ประโยชน ( Used) ขาย ( Sold) ใหใบอนุญาต( Licensed) อุทิศให( Delicate) สงวน(Reserved) หรือ
กระทําอื่น ถาการกระทําเหลานั้นไมไดรับสิทธิ( Authorised)โดยกฎหมายนี้หรือกฎหมายกฎหมายที่ดิน 
( Crown land (continued tenures) act 1989 ) 
 
 
 
 
                                                  

 
320 crown land act 1989 article 5 
321 crown land act 1989 article 4 
322 crown land act 1989 article 8 
323 crown land act 1989 article 9 



 299

กฎหมายที่ดินไดใหหลักการที่ใชอางอิงในการดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินใหเปนไปตาม หลักการ
จัดการที่ดินของรัฐ324 หลักการจัดการที่ดินรัฐ ( Principle of crown land management) แบงออกเปน 
6 หลักการที่สําคัญ คือ  หลักการคุมครองสิ่งแวดลอม ( Environmental protection principle) โดยการ
สังเกต ความสัมพันธ ระหวางการจัดการและการบริหารที่ดินรัฐการอนุรักษแหลงทรัพยากรธรรมชาติใน
ที่ดิน โดยการอนุรักษในทุกที่ถาเปนไปได หลักการใช เพื่อประโยชนสาธารณะ  ( public use) และ
สนับสนุนการใชที่ดนิรัฐอยางเหมาะสม การสนับสนุนการใชประโยชนหลายๆดาน ในที่ดินรัฐอยาง
เหมาะสม การใชประโยชน และการจัดการที่ดินรัฐอยางเหมาะสม โดยใหที่ดินและทรัพยากรที่
ดินยังคงมีอยูตลอดไป หลักที่ดินรัฐจะถูกครอบครอง ใช ขาย เชา หรืออนุญาต หรือการอื่นก็เพื่อ ผล
ประโยชนที่ดีที่สุดของรัฐ ( Best interest of the state) เหนือหลักการอื่นใด 

การบริหารงานที่ดินตามกฎหมายที่ดิน ประกอบดวย สํานักงานรัฐมนตรี และคณะกรรมการที่
ดินทองถ่ิน โดยสํานักรัฐมนตรีมีรัฐมนตรีเปนผูรับผิดชอบ  ความรับผิดชอบของรัฐมนตรีคือ325รัฐมนตรี
ตองรับผิดชอบในการกระทําใหบรรลุถึงจุดมุงหมายของกฎหมายที่ดิน รัฐมนตรีอาจแตงตั้ง คณะ
กรรมการใหคําปรึกษา ( Advisory committee)เพื่อใหขอมูลหรือของสังเกตในการพัฒนา และจัดทําการ
ช้ีแนะ ในการจัดการที่ดิน และ การอื่นๆตามที่รัฐมนตรีกําหนดได   การตั้งสํานักงานรัฐมนตร3ี26  การตั้ง
สํานักงานรัฐมนตรี( Ministerial corporation) ใหตั้งสํานักงานรัฐมนตรีตามกฎหมายโดย มีชื่อวา  สํานัก
งานรัฐมนตรีดานการบริหารงานที่ดิน ( Land administration ministerial corporation)   การจัดการ
สํานักงานใหเปนอํานาจรัฐมนตรี และการกระทําใดๆ  การกระทําในนาม หรือเนื่องมาจาก สํานักงาน
โดยรัฐมนตรีหรืออํานาจรัฐมนตรีตองกระทําโดยสํานักงาน การกระทําตามกฎหมายใดๆ หรือกระทํา
ตามพระราชบัญญัติของสํานักงานใหเสนอตอรัฐมนตรีใหสํานักงานออกกฎ ระเบียบเพื่อควบคุมการใช 
ตราสํานักงาน  การเก็บบันทึกการดําเนินการ การตัดสินใจ การทํางานของสํานักงาน 

 หนาที่สํานักงานรัฐมนตรี คือ327 
1.สํานักงานมีหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมาย หรือกําหนดตามกฎหมายนี้ หรือกฎหมายอื่น 
2.สํานักงานอาจจะเขารวมในการทําสัญญา ขอตกลง รวมกิจการ (Joint  venture) กับบุคคล 

สํานักงาน หรือสํานักงานตามกฎหมาย เพื่อพัฒนา หรือสราง หรือตกลงทํางาน ในที่ดินของรัฐหรือการ
บริการในที่ดินรัฐ  หรือเขาทําสัญญา หรือขอตกลง กับบุคคลหรือองคกร หรือองคกรตามกฎหมายเพื่อ
ใหบุคคลหรือองคกรเหลานั้น ดําเนินการเปนตัวแทนในการขายหรือเชาที่ดินรัฐ หรือเขาทําสัญญาหรือ
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ขอตกลงกับบุคคลหรือองคกร เพื่อใหบุคคลหรือองคกรเปนผูใหบริการหรือใหขอมูล   แกบุคคลหรือ
องคกร ใหขอมูลแกรัฐมนตรี หรือ กรม และ สํานักงานอาจดําเนินการเพื่อวัตถุประสงคของกฎหมาย 
หรือดําเนินการตามหนาที่ ภายใตกฎหมายนี้โดย ขาย ใหเชา อนุญาตแก ยานพาหนะ อากาศยาน เรือ พืช 
เครื่องจักร หรือ โรงงานที่ใชเครื่องจักร เครื่องมือ 

3.เพื่อประโยชนในความมั่นคงของเงินกู โดยสํานักงานดําเนินการ พัฒนาที่ดินของรัฐ  กอสราง
หรือจัดการในที่ดินรัฐตรากฎของการบริหารที่ดินรัฐโดยองคกรอาจดําเนินการเหมือนเปนเจาของที่ดิน 

คณะทํางานของสํานักงาน กฎหมายใหอํานาจสํานักงานในการใชบริการของคณะทํางาน ( 
staff)หรือส่ิงอํานวยความสะดวกของกรม328  หรือ ตกลงใชคณะทํางานหรือส่ิงอํานวยความสะดวกของ
กรมอื่น หรือองคกรบริหารอื่น    ปงบประมาณของสํานักงาน เร่ิมจาก 1 มิถุนายน ถึง 31 พฤษภาคม  ใน 
การตกลงเปนตัวแทนรัฐมนตรี  รัฐมนตรีอาจตกลงกับรัฐมนตรีอ่ืน หรืออํานาจในการกอตั้งอื่นหรือภาย
ใตกฎหมายอื่น เพื่อการดําเนินการของรัฐมนตรี หรือองคกรอื่นก็ได     หรือ สํานักงานอาจดําเนินการ
เปนตัวแทน การบริหารงานของรัฐมนตรีตามกฎหมายนี้หรือเปนตัวแทนอํานาจในการกอตั้งใดๆ ในการ
ทําหนาที่ของรัฐมนตรีหรือองคกรนั้น329    หรือการลงนามในเอกสารโดย รัฐมนตรี หรือตัวแทนหรือ 
สํานักงานหรือตัวแทนใหมีผลเหมือนกับการปฏิบัติงาน   ถารัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา วาบท
บัญญัติใน division 5 ของ part 7       (ในเรื่องการคุมครองที่ดินสาธารณะ) อาจเปนการดําเนินงานโดย 
รัฐมนตรี สํานักงาน ตัวแทน ใหบทบัญญัติดังกลาวใชไดโดยอนุโลมตามขางตน 

คณะกรรมการที่ดินทองถ่ิน( Local land boards)  การตั้งคณะกรรมการที่ดินทองถ่ิน330 ตาม
กฎหมายที่ดินใหตั้งคณะกรรมการที่ดินทองถ่ินในทุกเขต ( Land district) โดยคณะกรรมการที่ดินทอง
ถ่ินประกอบดวยประธาน 1 คน ตามมาตรา 19 และสมาชิก 2 คนจากรัฐมนตรีแตงตั้ง และสมาชิกอาจ
เปนคณะกรรมการที่ดินมากกวา 1 แหง การแตงตั้งตําแหนง และตําแหนงอาวุโสของคณะกรรมการที่ดิน
ทองถ่ิน331 ผูวาราชการ( Governer) อาจกําหนดตําแหนงตางของคณะกรรมการที่ดินทองถ่ิน 

2.สมาชิกยกเวนสมาชิกในขอ 3ใหอยูภายใตกฎหมาย public sector management act 1988 
3.รัฐกําหนดสถานที่ทํางาน และสถานที่ทําการของประธาน 
4.รัฐมนตรีแตงตั้งประธาน 
5.รัฐมนตรีแตงตั้งผูอ่ืนเปนประธาน ถาไมอยูทํางานไมได 
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อํานาจหนาที่ คณะกรรมการที่ดินทองถ่ิน332คณะกรรมการที่ดินทองถ่ินอาจจะ เปนผูดําเนินการ
ตาม คําสั่งรัฐมนตรี ดําเนินกิจการทั้งภายใน ภายนอก ของอําเภอเกี่ยวกับการกอตั้งตางๆและ ดําเนินการตาม
คําสั่งรัฐมนตรีในกิจการภายในและภายนอกของอําเภอ      การพิจารณาพิพากษาของคณะกรรมการที่ดินทอง
ถ่ินโดย รัฐมนตรีอาจสงเรื่อง สาระสําคัญนอกการบริหารงานตามกฎหมายหรืการกระทําอ่ืนๆเกี่ยวกับการ
บริหารงานที่ดินรัฐ  หรืออ่ืนๆตามกําหนดเพื่อทําการสอบสวนและจัดทํารายงาน โดยคณะกรรมการและ
ประธาน มีอํานาจในการรับฟง ขออางอิง  อุทธรณ และอื่นๆ กอนคณะกรรมการ และถาขอมูลถูกสงให
เฉพาะประธาน  

ประธานมีอํานาจเปนคณะกรรมการทั้งหมดในการดําเนินการ  การพิจารณาของคณะกรรมการนี้
รัฐมนตรีอาจกลับการตัดสินใจได333 ถาไมอุทธรณตอศาลที่ดินและสิ่งแวดลอม ในการพิจารณาของคณะ
กรรมการหรือประธาน รัฐมนตรีอาจกลับคําพิจารณาได   คณะกรรมการหรือประธาน ดําเนินการโดยไม
พิจารณาถึงพยานหลักฐาน ทางเลือก การแกไขอื่นๆหรือหามรัฐมนตรีกลับคําพิจารณามากกวา 1 ครั้ง  
และอํานาจคณะกรรมการที่ดินทองถ่ิน ใหเปนไปตาม ตารางที่ 2 ของกฎหมาย 

การประเมินทรัพยสินที่ดิน ( Land  assessment) กฎหมายกําหนดให  รัฐมนตรีจัดทําโครง
การประเมินที่ดิน334 โดยการประเมินที่ดินประกอบดวย   การจัดเตรียมบัญชี (Inventory)ของที่ดินรัฐ    การ
ประเมินคุณสมบัติ(Capabilities)ของที่ดิน  การแยกความเหมาะสมในการใชประโยชนและสวน ใช
ประโยชนตาม  บัญชีที่ดินรัฐ  บัญชีที่ดินของรัฐ  ประกอบดวย ลักษณะทางกายภาพของที่ดิน และ  สําคัญ
อ่ืน ๆ ของท่ีดิน ที่รัฐมนตรีเห็นวาจําเปนในการแระเมินคุณสมบัติ    บัญชีมีการบํารุงรักษาใหคาไวซ่ึงการ
เปลี่ยนแปลงตางๆของที่ดิน และขอมูลเผยแพรแกสาธารณะ  หลักเกณฑการประเมินคุณสมบัติของที่ดิน335 

การประเมินจัดทําโดยกระทรวงในการประเมินคุณสมบัติของที่ดิน และหลักเกณฑในการ
ประเมิน   โดยใหประเมินคุณสมบัติของที่ดิน (Capabilities of land) การใชที่ดินของชุมชน(Land use 
for community)การใชประโยชนสาธารณะ การคุมครองสิ่งแวดลอมการอนุรักษทรัพยากรชุมชน การ
อนุรักษน้ํา ,ปาไม การคา อุตสาหกรรม  เหมืองแรหลังจากนั้นจึงการแยกประเภทการใชประโยชนให
เหมาะสม336 .ใหแยกความเหมาะสมในการใชประโยชนของที่ดิน และบริเวณที่จะใชประโยชน คุมครอง
แลว .จัดทําลง ณ บัญชีที่ดิน  โดยมีการประเมินคุณสมบัติของที่ดิน ตองเปนไปตามหลักการจัดการที่ดิน
ของรัฐ และนโยบายในการปรับปรุงที่ดินของรัฐมนตรี   ทั้งหมดตองอาศัยมุมมองของรัฐบาล กระทรวง 

                                                  
332 crown land act 1989 article 21 
333 crown land act 1989 article 23 
334 crown land act 1989 article 30 
335 crown land act 1989 article 32 
336 crown land act 1989 article 33 
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สํานักบริหาร ดวยผลประโยชนของที่ดิน  นอกจากนี้รัฐมนตรีอาจแยกการใชประโยชน หรือยืนยันการ
เปล่ียนแปลงตาง ๆ ในบัญชีที่ดินคุณสมบัติของที่ดินและนโยบายตางๆ 

1.1 มาตการกําหนดเงื่อนเวลา และเงื่อนไขในนิติกรรมเก่ียวกับท่ีดินในการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดิน 

ภายหลังการประเมินคุณสมบัติที่ดิน โดยแยกประเภทการใชประโยชนอยางเหมาะสม ใหเปน
ไปตามหลักการจัดการที่ดินรัฐและนโยบายแลว ในสวนที่ 4ของกฎหมายเกี่ยวกับ การเชา การขาย และ
อ่ืนๆในที่ดินรัฐ  กฎหมายกําหนดอํานาจรัฐมนตรีไว337 รัฐมนตรีอาจดําเนินการหรือดําเนินการใน
ลักษณะเดียวกัน ในการกําหนดเวลา ( Term) และเงื่อนไข( Condition) ในการขาย ใหเชา แลกเปลี่ยน 
หรืออ่ืนๆในที่ดินรัฐ หรือการอนุญาต( Grant easement) ใหที่ดิน ใบอนุญาตที่ดิน( Licenses) การ
อนุญาต( Permits)ในที่ดินรัฐ    และรัฐมนตรีอาจกําหนดหนาท่ีของที่ดินขางตน  ในเขตพื้นที่ชล
ประทาน( Irrigation area)โดยพิจารณาถึง การพิจารณาของสหกรณบริหารน้ํา ( Water administration 
ministerial corporation ) 

หนาที่ในที่ดิน  การอางถึงหนาที่ ( Reference to a function) ตามกฎหมายที่ดิน หมายถึง การ
อางอิงถึง อํานาจ ( Power) สิทธิ( Authority) และหนาที่( Duty) และการปฏิบัติตามหนาที่ ( Exercise of 
a function) ใหรวมถึง ความสัมพันธกับ หนาที่ การปฏิบัติตามหนาที่ดวย338 เปนการบงชี้วา หากเจาของที่
ดินมีสิทธิ คือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ก็ยอมมีหนาที่ในการปฏิบัติตามกฎหมายไปดวยคูกัน  แตรัฐมนตรีจะไม
ดําเนินการขางตน หากเปนที่ดินที่ ขาย หรือแลกเปลี่ยนที่ดินรัฐ หรือใหเชาที่ดินรัฐมากกวา 5 ป  หรือใหเชา
ที่ดินมีเงื่อนไขไมเกิน 5 ป  ถาไมดําเนินการใหประกาศอยางนอย 14 วัน ในหนังสือพิมพที่ตีพิมพในทอง
ถ่ิน ที่ที่ดินตั้งอยู หรือในหนังสือพิมพของรัฐ  โดยรายละเอียดที่ประกาศเกี่ยวกับ  วันที่ขาย แลกเปลี่ยน และ
วันที่ทําสัญญา กับรัฐ  วันขายทอดตลาด วันที่ขายโดยประมูล และปดประมูล  วันที่ขาย  วันที่ปดใหเชา 

แตการดําเนินการตามขางตนจะไมใชสําหรับการขายที่ดิน  ไมใชสําหรับการขายที่ดินของรัฐที่
สงวนไวเพื่อประโยชนสาธารณะ ในความสัมพันธกับการใหใบอนุญาตที่ดิน( Licenses) ภายใตการ
ควบคุมของ คณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบท ( Rural land protection board ) 

ที่ดินที่สงวนเพื่อประโยชนสาธารณะ ภายใตอํานาจดูแลของ ทรัสต และอื่นๆ  ที่ดินของรัฐที่จะ
นําออกไปทํานิติกรรมกับเอกชนตองการประเมินที่ดินกอน339 อํานาจรัฐมนตรีใน บทนี้เกี่ยวกับที่ดินของ
รัฐ จะดําเนินการไมได หากที่ดินไมไดผานการประเมินที่ดินตามขางตน  ยกเวนรัฐมนตรีเห็นวาเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ( Public interest) จึงไมตองทําการประเมินที่ดินและเปนการใชอํานาจตาม หลัก

                                                  
337 crown land act 1989 article 34 
338 crown land act 1989 article 3 
339 crown land act 1989 article 35 
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การจัดการที่ดินของรัฐ( Principle of crown land management) หรือการอนุญาตที่ไมใหทําการกอ
สรางอื่นๆนอกจากรั้วหรือเคลื่อนยายส่ิงของ 

การกําหนดเงื่อนไขในการทําสัญญาขายที่ดิน340 ในสัญญาขายที่ดินอาจกําหนดเงื่อนไขตางๆ  
เงื่อนไขในการกอตั้ง ส่ิงกอสรางในที่ดินผูซ้ือ ภายในเวลาที่กําหนด เงื่อนไขหรือการยอมรับในเงื่อนไข 
หรือสิทธิของรัฐมนตรีในการขายที่ดินใหม นอกจากนี้หากปราศจากผลเงื่อนไขดังกลาว การกําหนด
เงื่อนไขหรือสิทธิในการขายที่ดินใหม อาจจะ กําหนดเงื่อนไขหรือสิทธิของผูซ้ือท่ีไมปฏิบัติตามเงื่อนไข   
หรือผูซ้ือที่ทําลาย หรือขายที่ดินกอนเวลาที่กําหนด หรือผูซ้ือจายเงิน เมื่อรัฐมนตรีไมสามารถใชสิทธิตาม
เงื่อนไขได เงื่อนไขที่กําหนดเหลานี้ยังคงอยู แมไดกรรมสิทธิ์ที่ดินไปแลวกําหมายกําหนดใหเงื่อน
ไขรวมไปในสัญญาขายที่ดิน จะไมรวมไปใน การโอนสิทธิของที่ดิน เมื่อการซื้อจะสมบูรณ  ทําใหได
กรรมสิทธิ์แบบมีเงื่อนไข  และการจดทะเบียนที่ดิน ( Register-general) ตองใหผูจดทะเบียน ลงราย
ละเอียดเกี่ยวกับ เงื่อนไขในที่ดิน ผลที่อาจสิ้นสุดลง 

การบันทึกเงื่อนไขในการขายที่ดิน341 เพื่อใชกับผูซ้ือที่ดินที่ซ้ือจากรัฐ โดยนายทะเบียนอาจ
บันทึกเกี่ยวกับ  ที่ดินของรัฐ นิวเซาเวล  เกี่ยวกับเจาของ การขายแกผูซ้ือ เงื่อนไขที่กําหนด หรือการสิ้น
สุดลง   เงื่อนไขตางๆรวมถึงในเงื่อนไขตามสัญญาขายที่ดินมาตรา 36   ถาการบันทึกไว ใหเปนเงื่อนไข
ที่มีผลเหมือนเงื่อนไขในสัญญาขายที่ดิน เงื่อนไขที่ใหมีผลเหมือนเงื่อนไขในสัญญาขายที่ดิน ไมอาจสิ้น
สุดลงโดยการโอนสิทธิในที่ดินเมื่อการซื้อสมบูรณ    ทําใหที่ดินเปนที่ดินมีกรรมสิทธิ์แบบมีเงื่อนไข 

ในกฎหมายที่ดินมาตรา 38 การจํากัดการโอนที่ดินอาจเปนไปตามที่รัฐมนตรีกําหนด นาย
ทะเบียนอาจปฏิบัติตามที่รัฐมนตรีกําหนดโดยการบันทึกลงในทะเบียน  ระบุชื่อเฉพาะ   วาที่ดินเปนของ
รัฐนิวเซาเวล  ขอจํากัดในที่ดินถาไมเปนไปตามที่กําหนด  ไมอาจโอนโดยปราศจากการเสนอตอรัฐ
มนตรี หรือ การอื่นๆที่ทําใหผลส้ินสุดลง   ผลของการจดทะเบียนถาการบันทึกไว จะทําใหไดรับการ
ยอมรับในที่ดินนั้น นายทะเบียนอาจไมตองทําการจดทะเบียนตามกฎหมายอสังหาริมทรัพย ( Real 
property act 1990) อีก ใหกับผูโอนที่ดิน หรือผูอ่ืนนอกจากรัฐมนตรี     หากการบันทึกนั้น ยังคงมีผล
เปนการยอมรับในที่ดินนั้น หรือ รัฐมนตรีไมอนญุาตแกผูโอน 

การเชาที่ดินรัฐ  ระยะเวลาการเชาระยะเวลาการเชาที่ดินรัฐ(รวมถึงการอนุญาตแบบมีเงื่อนไข) 
โดยการอนุญาตของรัฐมนตรี ตองเปนเวลาไมเกิน 100 ป342  อํานาจในการใหเชาที่ดินของรัฐโดยรัฐ
มนตรี อาจใหเชาได แมวาการครอบครองที่ดินจะมิไดถูกสงมอบใหแกผูใดก็ได   รัฐมนตรีอาจอนุญาต

                                                  
340 crown land act 1989 article 36 
341 crown land act 1989 article 37 
342 crown land act 1989 article 41 
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ใหเชาหรือเชาแบบมีเงื่อนไข( Lease a condition)  รวมท้ังการกระทําอื่นๆตาม กฎหมายเกี่ยวกับการ
โอน ( Conveyancing act 1919 )ในที่เชาดวย343 ในการโอนขอจํากัด( Transfer restriction)ในที่ดิน344   

นายทะเบียนอาจปฏิบัติตามที่รัฐมนตรีกําหนด ในการบันทึกเกี่ยวกับขอจํากัดในการเชา ที่วาจะ
ตองไมดําเนินการ โอนหรือใหเชาชวงที่ดิน หรือ กระทําการใดๆโดยปราศจากการยินยอมจากรัฐมนตรี  การ
บันทึกขางตนใหไดรับการยอมรับ โดยนายทะเบียนอาจไมตองจดทะเบียนภายใตกฎหมายอสังหาริมทรัพย
อีกถาการบันทึกยังคงมผีลตอที่ดินเชาหรือการเสนอขอความยินยอมจากรัฐมนตรีไมมีผล 

 ใบอนุญาตใชที่ดิน (Licenses )  ใบอนุญาตที่ดิน แสดงถึงสิทธิ( Authorize)ในการใชที่ดิน ( Use) 
การครอบครองที่ดิน( Occupation)345  อํานาจในการอนุญาตให ใบอนุญาตที่ดิน ในที่ดินของรัฐ อาจใหใบ
อนุญาตได แมวาการครอบครองที่ดินจะไมไดสงมอบให การยกเลิก เพิก ถอนใบอนุญาตที่ดิน  ใบอนุญาตที่
ดินอาจถูกยกเลิกเพิกถอนโดยรัฐมนตรี หรือตามประกาศที่กําหนดไวในใบอนุญาต และใบอนุญาตที่ดินไม
อาจโอนได 

1.2 มาตรการยึดท่ีดินเมื่อละท้ิงการครอบครองที่ดิน 
ในสวนที่ 6 ของกฎหมายที่ดิน การยึดที่ดินที่ถูกครอบครอง ( Forfeiture of holding) รัฐมนตรี

อาจยึดการครอบครองที่ดินกลับไดหาก346 
1.เมื่อผูถือครองที่ดินไมปฏิบัติตามกฎหมายนี้ หรือกฎหมายอื่น หรือเงื่อนไขที่เกี่ยวของ 
2.ผูถือครองไมชําระเงินตามกฎหมายนี้หรือกฎหมาย Crown land (continued tenure) act 

1989 เกี่ยวกับระเบียบ หรือเงื่อนไขที่กําหนดภายใน 3 เดือน 
3. ผูครอบครอง ยกเลิก( Give up) ทั้งหมด หรือบางสวนของการครอบครอง ( Possession)ทั้ง

หมดหรือบางสวนของการครอบครอง  ยกเวนได รับสิทธิตามกฎหมายที่ดินหรือ  Crown land 
(continued tenure) act 1989 ที่ออก  ระเบียบ หรือเงื่อนไชเชนนั้น 

4.การถือครองนั้นนํามาซึ่งการยึดตามกฎหมายที่ดินหรือกฎหมายอื่น 
ยกเวนบทบัญญัตินี้ไมใชกับการยึด การจายเงิน ถาการจายเงินถูกทําใหมั่นคงขึ้นโดยการจํานอง

ที่ดิน และการยอมรับเงินโดยรัฐ ไมถือเปนการสละสิทธิในการยึด  วิธีการยึดที่ดินกลับ  ถาถือครองที่ดิน
อยูภายใตกฎหมายอสังหาริมทรัพย ( Real property act 1990 ) การยึดตองจดทะเบียน ถาไมอยูใน
บังคับกฎหมายทรัพยสิน การยึดใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา   ผลการยึด    การยึดการถือครองที่ดิน 
ใหการถือครองตกเปนของรัฐ และเงินท้ังหมดจายแกรัฐ การยึดมิไดทําใหปลอดจากภาระที่ตองปฏิบัติ

                                                  
343 crown land act 1989 article 43 
344 crown land act 1989 article 44 
345 crown land act 1989 article 45 
346 crown land act 1989 article 129 
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ตามเงื่อนไข ภายหลังการยึด347  การเปลี่ยนแปลง การยึดรัฐมนตรีอาจกําหนดเงื่อนไข หรือไมก็ได ใน
การเปล่ียนแปลงการยึด การเปล่ียนจะมีผลเมื่อ  ถาการยึดที่ดินตามกฎหมายทรัพยสิน  ตองจดทะเบียน  
ถาไมใช ตองประกาศในราชกิจจานุเบกษา   การเปลี่ยนกลับใหมีผลเหมือนกับวา การยึดไมไดถูกกระทํา 

ผลจากที่ดินถูกยึดกลับ348การถูกยึดที่ดิน   การสละที่ดิน( Surrender)  หรือการทําใหส้ินสุด
สิทธิในการถือครองที่ดิน อาจกปรับปรุงแกไขไดตามบทบัญญัติกฎหมายหรือบทบัญญัติอ่ืนๆ และ เงื่อน
ไขในการถือครอง( Condition of  holding) ในทรัพยสินของรัฐ ไมตองมีการจายคาชดเชยในการปรับ
ปรุงแกไข  โดยตองยื่นคํารองดําเนินการภายใน 1 เดือน นับแตถูกยึด สละ สิทธิส้ินสุดลง  แตรัฐมนตรี
อาจอนุญาตใหผูถือครองที่ดินคนกอนในการเคลื่อนยาย หรือปรับปรุง  และในการเคลื่อนยายหรือปรับ
ปรุงภายใตมาตรานี้ ใหรัฐส้ินสิทธิในการปรับปรุงแกไข 

2.  กฎหมายคุมครองที่ดินชนบท (Rural  Land  Protection Act 1998 ) 
เจตนารมยกฎหมายในอารัมภบทวา กฎหมายนี้จัดทําขึ้นเพื่อ  คุมครองที่ดินในชนบท ( 

Protection of rural land) โดยการกอตั้งและกําหนดหนาที่ ใหมีองคกร 2 องคกรคือคณะกรรมการคุม
ครองที่ดินชนบท( Rural lands protection boards) และ กรรมการรัฐของคณะกรรมการคุมครองที่ดิน
ชนบท( State council of rural lands protection boards) ในกฎหมายมีมาตรการควบคุมการทํา
ประโยชนคือ 

2.1 มาตรการกําหนดเขตคุมครองท่ีดินชนบท และบริเวณคุมครองท่ีดนิชนบท 
การกําหนดเขตคุมครองที่ดินชนบท  ในสวนที่ 2ของกฎหมาย  เขตคุมครองที่ดินชนบท (Rural 

lands protection districts) ให ผูวาการรัฐ ( Governor) ใหประกาศกําหนด เขตคุมครองที่ดินชนบท349 
และซื้อที่ดิน  โดยผูวาอาจประกาศเปลี่ยนแปลงแกไขเขต   การรวมเขต  การผสมเขต  และใหมอบสิทธิ
หนาที่ใหคณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบท   เขตคุมครองที่ดินชนบทจะประกอบดวย สวนยอย โดยรัฐ
มนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา แบงเขตที่ดิน ( Districts) ออกเปนหลายๆสวน ( Division)  และให
มีผลนับแตวันประกาศ  ยกเวน สวนตะวันตก (Western division )ไมตองแบง ถาจะแบงใหดําเนินการ
โดยคณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบท350ขอบเขตของเขตคุมครองที่ดิน ถาที่ดินที่อยูในเขต มากกวา 2 
เขต ใหเขตคุมครองที่ดินอยูในเขตที่ใหญกวา  ถาที่ดินที่อยูในสวนมากกวา 2 สวน ใหอยูในสวนที่ใหญ
กวา  ถาเทากันใหพิจารณาวาที่พักอาศัยอยูในเขตใดใหถือวาเขตคุมครองอยูในเขตนั้น    รัฐมนตรีอาจ

                                                  
347 crown land act 1989 article 131 
348 crown land act 1989 article 174 
349 rural  land  protection act 1998 article 5 
350 rural  land  protection act 1998 article 7 
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ประกาศในราชกิจานุเบกษาใหที่ดินภายใน 2 เขตหรือมากกวา เปน บริเวณคุมครองที่ดินชนบท351 ( 
Rural land protection region) 

การดําเนินการคุมครองที่ดินโดย กรรมการรัฐ  ( State council) กรรมการรัฐของคณะกรรมการ
ใหอยูภายใต การควบคุม บังคับบัญชาของรัฐมนตรี352 โดยกรรมการรัฐ รับผิดชอบในการปฏิบัติตาม
นโยบายของคณะกรรมการ และคณะกรรมการคุมครองที่ดินตองใหขอมูลแกกรรมการรัฐ   ตามที่
ประชุมตองการ  การกอตั้ง กรรมการรัฐ   กอตั้งโดยใชชื่อ กรรมการรัฐของคณะกรรมการคุมครองที่ดิน
ชนบท    เปนชื่อ   ใหมีสมาชิกกรรมการรัฐมาจากการเสนอของแตละบริเวณ ( Region) ผูมีสิทธิเสนอ
กรรมการรัฐไดคือ ผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตนั้น กรมการรัฐ  อาจจางคณะทํางาน ( Staff) ถาจําเปนในการ
ปฏิบัติหนาที่ 
  อํานาจหนาที่ของกรรมการรัฐ353  กรรมการรัฐ มีหนาที่ในการปรึกษาหารือ หรือรับมอบหมาย
ตามกฎหมายนี้ หรือกฎหมายอื่น แลวมีหนาที่ดังนี้ 

a.ปรึกษากับคณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบท  ในการดําเนินการ รวมดําเนินการ กับ
ที่ประชุม ตามนโยบายในการคุมครองที่ดินชนบท 

b.รวมมือในการปฏิบัติการกับคณะกรรมการ เกี่ยวกับนโยบายในเขตตางๆ 
c. แนะนํา ชวยเหลือ ติดตามการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ เพื่อใหดําเนินการตาม

คณะกรรมการ 
e.เขารวมในการเจรจากับองคกรอื่น เพื่อปฏิบัติการตามหนาที่ 
f .สนับสนุนเทาที่จะทําได ในการดําเนินการของคณะกรรมการ 
g. ทําใหส้ินสุด เงื่อนไขในการจางคณะกรรมการ 
h. รับผิดชอบในการทําสัญญาอุตสาหกรรม ตามที่คณะกรรมการแจง 
iสรางและ กําหนดหนาที่ นโยบาย การทํางานของคณะกรรมการ 
j .อบรม ฝก คณะทํางาน ควบคุมคณะกรรมการเพื่อใหบริหารงานคณะทํางาน 
k.อ่ืนๆตามที่รัฐมนตรีกําหนด 

กรรมการรัฐ อาจแนะนําคณะกรรมการตุมครองที่ดินชนบท ในการปฏิบัติงาน354  และกรรมการ
รัฐ   อาจจัดเตรียม  ปรับปรุง  แกไข  แผนจัดการเกี่ ยวกับหน าที่  (Function management plans )   
กรรมการรัฐ อาจมอบหมายอํานาจ หนาที่ แกคณะกรรมการหรือบุคคลอื่นไดการคุมครองที่ดินโดยคณะ
กรรมการคุมครองที่ดินชนบท  คณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบท มีการประชุมประจําป ประชุมประ
                                                  

351 rural  land  protection act 1998 article 9 
352 rural  land  protection act 1998 article 10 
353 rural  land  protection act 1998 article 24 
354 rural  land  protection act 1998 article 25 
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จําปในแตละป ใหรัฐมนตรีเรียกประชุม เพื่อช้ีแจงนโยบายครั้งแรกของป และกรรมการรัฐ ทําหนาท่ีเรียก
ประชุม คร้ังตอๆไปในรอบป   

การแตงตั้ง คณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบท( Rural land protection boards)  ในแตละเขต
355 ใหแตงตั้งคณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบทในแตละเขต คณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบทดําเนิน
งานในรูปองคการ ( corporation) ชื่อขององคการคือ ชื่อของเขตที่แตงตั้งคณะกรรมการ และเปลี่ยนคํา
วา เขต เปน คณะกรรมการแทนใหประกาศการจัดตั้งองคการในหนังสือพิมพ  องคประกอบคณะ
กรรมการ356  คณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบทใหประกอบดวยสมาชิก 8 คน รวมถึงกรรมการที่แตงตั้ง
โดยรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา ใหคณะกรรมการมีกรรมการตามที่กําหนดถาเขต
ที่แบงออกเปนสวนจํานวนกรรมการที่รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบฏษา ตองมาจากการเลือกตั้งของ
แตละสวน 

อํานาจหนาที่คณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบท  มีหนาที่ทั่วไป357 คณะกรมการคุมครองที่ดิน
ชนบทมีหนาที่ภายใตกฎหมายนี้ หรือกฎหมายอื่น โดยมีหนาที่   ดูแล สุขภาพสัตว ( Animal health) คุม
ครองที่ดินในชนบทตามกฎหมายนี้( Protection of rural land)  บริหารงานภายในเขต เพื่อลดปญหา
ความแหงแลงและภัยพิบัติ  หรือรวมดําเนินการอื่นๆ หรือดําเนินการที่จําเปน  สนับสนุนการปฏิบัติหนา
ที่ 

  รัฐมนตรีอาจมอบอํานาจใหคณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบทได  คณะทํางานของคณะ
กรรมการคุมครองที่ดินชนบท  คณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบทอาจจางคณะทํางาน ถาจําเปนในการ
ปฏิบัติหนาที่  ในแตละคณะกรรมการคุมครองที่ดินชนบทตองจาง สัตวแพทยที่ปฏิบัติงานเต็มเวลาในแต
ละเขต และตองเปนสัตวแพทยที่จดทะเบียนวิชาชพี 

 แผนจัดการเกี่ยวกับ หนาที่  (Function management plan)  คณะกรรมการคุมครองที่ดิน
ชนบทอาจเตรียมราง แผนจัดการเกี่ยวกับหนาที่ 358( Function management plan) เกี่ยวกับ ที่สงวน
สําหรับการทองเที่ยว( Traveling stock reserves) โดย ดูแล ควบคุม จัดการ ในเวลาที่กําหนดโดย
กรรมการรัฐ     เตรียมราง แผนจัดการเกี่ยวกับหนาที่ สําหรับหนาที่อ่ืนๆ ตามที่ กรรมการรัฐตองการ 

สาระสําคัญในแผน   สําหรับที่ดินสงวนสําหรับการทองเที่ยวคือ  ตารางปฏิบัติการ โดยมีวัตถุ
ประสงค  จัดการเกี่ยวกับประโยชนในดานทองเที่ยว  ปรับปรุงการดําเนินการทองเที่ยวใหเหมาะสม การ
อนุรักษสัตวปา การปองกันการพังทลายแหลงดิน และน้ํา แผนตองมีการประกาศตอสาธารณะ และใหมี
การปรึกษาในราง โดย ใหประกาศตอสาธารณะในหนังสือพิมพอยางนอย 28 วัน จากนั้นทิ้งไว 42 วัน  

                                                  
355 rural  land  protection act 1998 article 37 
356 rural  land  protection act 1998 article 40 
357 rural  land  protection act 1998 article 42 
358 rural  land  protection act 1998 article 44 
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คณะกรรมการอาจอนุญาตใหมีการประชุมหลังวันที่กําหนดได ใหคณะกรมการสนับสนุนการ กระจาย 
แจกจายราง การใหความเห็นแยงและการปรับปรุงแผน359 คณะกรรมการตองประชุมเกี่ยวกับ แผนการ
จัดการเกี่ยวกับหนาที่ ในการเตรียมใหที่ประชุม  แผนจะใชไดเมื่อผานการใหความเห็นแยงแลว ที่
ประชุมอาจปรึกษาหารือกับ หนวยงานที่เกี่ยวของ ในการปฏิบัติตามหนาที่ ที่ประชุมอาจเห็นดวยในการ
บังคับใช หรือไมเห็นดวยแลวสงกลับ  ถาเห็นดวยใหถือวา เปนรางที่คณะกรรมการใหการสนับสนุน  
การแกไขหรือ ยกเลิกแผน  กรรมการรัฐ อาจใหคณะกรรมการ แกไข ยกเลิก แผนได ถากรรมการรัฐเห็น
วาเปนการแกไขเล็กนอย เกี่ยวกับธรรมชาติ ที่ประชุมอาจมีสิทธิใหคณะกรรมการ ไมตองประกาศ
สาธารณะหรือรับฟงความคิดเห็น ในการแกไขได 

จากการศึกษาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของออสเตรเลียพบวา  ออสเตรเลียมีประวัติ
ศาสตรที่เกี่ยวพันกับอังกฤษ จึงรับอิทธิพลกฎหมายที่ดินที่ดินอังกฤษมา จนกระทั่งมีระบบทะเบียนที่ดิน
ของตนเอง แตแนวคิดกฎหมายที่ดินยังคงมีแนวคิดวาที่ดินทั้งหมดเปนของกษัตริย ประชาชนมีสิทธิในที่
ดินเปนเพียงผูถือที่ดินในนามกษัตริย ที่ดินจึงเปนที่ดินรัฐจํานวนมาก ประชาชนใชที่ดินโดยใหคาตอบ
แทน จากแนวคิดดังกลาวประกอบกับที่ดินมีจํานวนมากประชาชนไมหนาแนน ทําใหที่ดินมีมากเกินพอ 
การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน จึงไมมีมาตรการที่ซับซอนและเข็มงวด 

การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน เนื่องจากแนวคิดที่ดินเปนของรัฐ การใชสิทธิในที่ดินจึงอยู
ในรูประบบอนุญาต ที่มีเงื่อนไขและเงื่อนเวลาในการใชประโยชนในที่ดิน  และเมือไมทําประโยชนรัฐก็
มีอํานาจยึดที่ดินกลับมา  และในพื้นที่พิเศษรฐัมีมาตรการคุมครองที่ดิน 
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3.2 การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินตามกฎหมายไทย 
3.2.1 การควบคุมการทําประโยชนโดยทางตรงโดยใชกฎหมาย 
3.2.1.1 การใชที่ดินในประเทศไทย 

การใชที่ดินสมัยสุโขทัย   อาณาจักรสุโขทัย มีผูคนอาศัยอยูไมมากนัก สภาพเศรษฐกิจที่สําคัญ 
คือ เกษตรกรรม อุตสาหะกรรม พานิชยกรรมและแรธาตุ   แตพื้นฐานดานเศรษฐกิจของสุโขทัยขึ้นอยูกับ
การเกษตรกรรม โดยเฉพาะ การทํานา ทําสวน ทําไร360  บริเวณที่ตั้งสุโขทัยประกอบดวยเมือง สุโขทัย 
เมืองศรีสัชชนาลัย เมืองสองแคว เมืองนครชุม เมืองตาก ซ่ึงทําใหภูมิประเทศประกอบดวยสภาพพื้นที่ 
สองแบบ คือ กลุมพื้นที่รูปพัด เปนพื้นที่ระหวางเขาลงมาตามที่ราบลุมแมน้ํา และกลุมพื้นที่บริเวณลุมน้ํา
ใกลเคียงกัน คือบริเวณอยูระหวางลุมน้ําสาขาสําคัญคือ แมน้ํายม แมน้ํานาน ที่มีน้ําทวมนอง ทาํใหเกิด
หนอง บึงมาก ทําใหบริเวณตั้งแต อุตรดิตถ สุโขทัยลงมาจนถึงนครสรรค ไดรับผลกระทบกระเทือนมาก
เพราะอยูในสภาพพื้นที่พัด และลุมน้ําใกลเคียง เกิดหนองบึง สภาพทั้งหมดทําใหอาณาจักรสุโขทัยมีพื้น
ที่เหมาะสมกับการเกษตรกรรมจํานวนนอยโดยอาจแยกพื้นที่ทํานาทําไรไดดังนี้361 ดานตะวันออก มี ปา
หมาก ปาพลู ปามะพราว ปามะขามไรนา มีบานเรือนราษฎรอยูอาศัยมาก  ดานเหนือ มีปาหมาก ปา
มะพราว และมีบานเรือนราษฎรอยูอาศัยมากเหมือนดานตะวันออก   ดานใตมี ปาขนุน ปามะพราว ปา
มะมวง ปามะขาม และเขื่อนกั้นน้ําไวใช 

บานเรือนราษฎรที่อยูหางนอกเขตตัวเมือง สวนใหญ ทํานา ทําสวน ทําไร เชนกัน บริเวณที่เพาะ
ปลูกไดดีที่สุดคือ บริเวณรอบตัวเมืองสุโขทัย   ดานตะวันออกและดานเหนือ  แตพื้นที่เพาะปลูกขาวได
นั้นเลี้ยงประชากรไดไมมากนัก แตสภาพพื้นที่สุโขทัยไมเอื้ออํานวยตอการปลูกขาว สุโขทัยจึงผลิตขาว
แบบพอกินเทานั้น ไมอุดมสมบูรณมากถึงกับรองรับประชากรมากๆได  จนมีการขาดแคลนขาวตองสง
ขาวจากดานใต แถบลพบุรีมาขาย 

สภาพพื้นที่สุโขทัย ไมเอื้ออํานวยตอการเพาะปลูกทําใหตองมีการสนับสนุนใหเกษตรกรมีความ
กาวหนา โดยการรับรองกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินโดยเฉพาะสิทธิที่ดินที่ไดหักรางถางพงเพาะปลูก และให
ตกทอดมรดกได ตลอดจนสรางชลประทานเพื่อเก็บน้ําไวใชในเมือง โดยสรางถนนพระรวง362 เปนแนว
คันดินขนาดใหญจากเมืองนครชม ถึงเมืองสุโขทัย และใชแนวถนนเปนแหลงปลูกขาว  ในสมัยพอขุน
รามคําแหง ก็ไดชวยเหลือใหเขามาตั้งบานเรือนตามแนวถนนนี้ จนเกิดความอุดมสมบูรณ ดังปรากฏขอ
ความวา  “….เมืองสุโขทัยนี้ดี  ในน้ํามีปลา ในนามีขาว…”    

                                                           
 
360  ยุวดี เฉลยทรัพย, ประวัติศาสตรเศรษฐกิจและการคลังไทย (สมัยสุโขทัย-รัตนโกสินทรตอนตน) (กรุงเทพ: 

วิทยาลัยครูเพชรบุรีวิทยาลงกรณในพระบรมราชูปถัมภ,2530),หนา 1. 
361 เรื่องเดียวกัน,หนา 3. 
362 เรื่องเดียวกัน,หนา 8. 
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จะเห็นไดวา เศรษฐกิจสมัยสุโขทัยเปนระบบเศรษฐกิจแบบพึ่งตนเองหรือแบบเลี้ยงชีพ 
(self-sufficient economic) ใชระบบแลกเปลี่ยนสินคาอันเปนเศรษฐกิจในยุคชุมชนหมูบาน ที่การใช
ประโยชนที่ดินเพื่อเพาะปลูกเปนหลักและใชเพื่อการผลิตในการยังชีพเทานั้น โดยรัฐชักจูงราษฎรเขาทํา
การบุกเบิกที่ดินเพื่อเพาะปลูก 
 

การใชที่ดินสมัยอยุธยา  สภาพการผลิตยังคงเปนการผลิตในยุคการผลิตแบบเลี้ยงชีพ โดยใชการ
ผลิตระบบศักดินาที่ใชแรงงานไพรเปนหลัก แลวดึงสวนเกินจากหมูบานเปนทอดๆไปตามลําดับ  สภาพ
การใชประโยชนที่ดินในสมัยอยุธยาซึ่งมีทําเลเหมาะทั้งดานเศรษฐกิจ ยุทธศาสตร การเมือง โดยเปนที่
รวมของแมน้ําสามสาย คือ แมน้ําปาสัก แมน้ําลพบุรี แมน้ําเจาพระยา เปนศูนยกลางการคมนาคม การคา 
มีพื้นที่เหมาะแกการทําการเกษตรกรรมพื้นฐานเศรษฐกิจของอยุธยายังคงอยูที่การเกษตรกรรม แตเนื่อง
จากไพรอันเปนกําลังหลักในการผลิตที่มิไดเปนเจาของปจจัยการผลิตที่สําคัญคือ ที่ดิน เมื่อทํานาไดผล
ผลิตก็ใชบริโภคหรือถูกแบงไป ทําใหไมสนใจที่จะทํานาใหมีประสิทธิภาพโดยปรับปรุงเทคนิคและเคริ่
องมือการผลิตอันทําใหสังคมอยุธยาพัฒนาไดในขอบเขตที่จํากัด363 

ดวยสภาพทางภูมิศาสตรของอยุธยา ที่เหมาะแกการเพาะปลูก เพราะตั้งอยูใจกลางที่ราบลุมอัน
กวางใหญ มีแมน้ําไหลผาน เมื่อพนฤดูน้ําหลาก จะมีที่ราบที่อุดมสมบูรณเหมาะแกการปลูกขาว ซ่ึงเปน
การเกษตรกรรมที่สําคัญในยุคนั้นนอกจากการทําไร ทําสวน  การทํานา ขาวเปนอาหารหลักและเปนพืช
เศรษฐกิจที่สําคัญในสมัยอยุธยาเริ่มมีการเพาะปลูกขาวเบา ขาวหนักตามระยะเวลาการเพาะปลูก ลักษณะ
การทํานา เร่ิมจากการทําไรกอนใน 2-3 ปแรกโดยตัดตนไมหรือหญาในฤดูแลงแลวเผาไฟ เมื่อฝนตกจึง
ขุดหลุมโดยใชไมกระทุงเปนรูแลวหยอดเม็ดขาวลงไป เปนการใชแรงงานคน พื้นที่ในการทํานามีจํานวน
นอย ทําเพื่อเล้ียงครอบครัวและเตรียมเมล็ดพันธตอไป เมื่อดินดีขึ้นก็ขยายพื้นที่นา เปล่ียนพันธขาวใหม
เปนขาวนาดอน ขาวนาลุม และใชแรงงานสัตว 

อาณาจักรอยุธยามีที่ดินที่อุดมสมบูรณ  เกิดจากการทับถมของโคลนตะกอน แมดินเปนดินปน
ทรายเล็กนอย แตสามารถกักเกบ็น้ําไดเมื่อน้ําขัง จึงเปนที่ดินที่เหมาะแกการปลูกขาวนาลุม แหลงปลูก
ขาวที่สําคัญคือตั้งแต นครสรรคลงมา ชัยนาท อางทอง สิงหบุรี สุพรรณบุรี   แมมีการเพาะปลูกขาวมาก 
แตในอยุธยาตอนตน การผลิตขาวมีปริมาณไมมากนัก คงเกินบริโภคเล็กนอย364 โดยขาวเปนสินคาออก
ในลําดับทายๆ ตอมาในปลายอยุธยา ขาวจึงเปนพืชเศรษฐกิจอันดับหนึ่ง เพราะราษฎรสวนใหญประกอบ
อาชีพทํานา ทําใหทางราชการตองมีการดูแลการทํานา โดยมีขุนนาที่เปนตําแหนงจตุสดมเปนผูดูแล 

การทําไรในสมัยอยุธยาสวนใหญเปนพืชลมลุก เชน ถ่ัว งา ขาวโพด กลวย ออย ผักตางๆ โดย
เนนการเพาะปลูกเพื่อบริโภคเปนสวนใหญ แตมีการนําออกมาขายดวยโดยมีการเก็บอากรที่เรียกวา “สม
                                                           

 
363 เรื่องเดียวกัน,หนา 55. 
364 เรื่องเดียวกัน,หนา 59. 
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พัตร”     พืชไรที่สําคัญ และเปนสินคาสงออกคือ พริกไทย โดยมีการเพาะปลูกมากทางภาคใต การ
ทําสวน มีการเพาะปลูกมากพอสมควร ชนิดผลไมที่ปลูกมากคือ365 มะนาว สมโอ กลวย มังคุด ขนุน 
นอยหนา มะมวง ทุเรียน มะละกอ สับปะรด ซ่ึงเปนผลไมที่นิยมทั่วไป มีการเพาะปลูกมากพอสมควร 
เปนสินคาซื้อขายได โดยมีการเก็บ อากรสวน และสงออกตางประเทศ คือ หมาก และ มะพราว นอกจาก
ความอุดมสมบูรณของดินแลว     นโยบายสนับสนุนการทําเกษตรกรรมก็มีความสําคัญ ในการชวยเพิ่ม
ผลผลิต โดยการสงเสริมใหราษฎรเขาบุกเบิกทาํกินในที่ดินวางเปลา  

ในสมัยอยุธยา การใชที่ดินในสมัยอยุธยา ยังคงเปนการใชที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเปนหลัก โดย 
เพาะปลูกพืชโดยเฉพาะขาว คงมีแตการบุกเบิก หักรางถางพง เพื่อเพาะปลูก  การปรับปรุงที่ดินมีนอย มี
การชลประทานบาง โดยรัฐสนับสนุนการบุกเบิกที่ดิน กษัตริยไมคอยมีการขุดคลอง เนื่องจากชาวนาจะ
ขุดคลองเล็กๆ เขานาตนเองได และทางเมืองมีที่นาที่ทดน้ําได จึงปลูกขาวโดยไมตองอาศัยฝน  ตั้งแต
สมัยพระนารายณมหาราช เขตเมืองมีการเก็บภาษี คานาที่เปนนาคูโคตองเสียภาษีเต็มพื้นที่หวงหาม สวน
นาในที่อ่ืนถือวาเปนนาฟางลอย เสียภาษีเฉพาะที่ทําประโยชน   การขุดคลองในสมัยอยุธยาไมคอยมี
ความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจ และทําเพื่อยุทธศาสตรและการคมนาคม  ตั้งแตสมัยอยุธยาจนถึงสมัยรัช
การที่ 3 ไมมีหลักฐานวา พระมหากษัตริยใหขุดคลองเพื่อการเกษตร366     แตผลพลอยไดจากการขุด
คลองคือชาวบานมาตั้งบานเรือนใกลคลอง และขยายการปลูกขาว 

 
 

การใชที่ดินสมัยธนบุรีหลังเสียกรุงศรีอยุธยา ชาวไทยเสียชีวิตและถูกเกณฑไปเปนเชลยจํานวน
มาก  ทําใหไมมีการทําไรนาเกิดความตกต่ําทางเศรษฐกิจมาก ขาดแคลนแรงงานในการผลิต ทําใหพระ
เจากรุงธนบุรี ตองดําเนินนโยบาย ชักชวนชาวบานใหเขามาอาศัยในเมืองโดยการแจกขาวและเสื้อผา ตอ
มาสนับสนุนการทํานา โดยใหไพรและขุนนางตองทํานาปละ 2 คร้ังเพื่อแกปญหาขาดแคลนขาว     ดิน
ไมไดเปนปญหาในการผลิตขาวทางเกษตรกรรม แตปญหาสําคัญคือขาดแคลนแรงงาน367   การเกษตร
กรรมในสมัยนั้น ยังคง ทํานาเปนหลัก ทําไร ทําสวน เชนเดียวกับสมัยอยุธยา  การทํานาเปนอาชีพเกษตร
กรรมที่สําคัญที่สุด การทําไร ทําสวนมีนอย 

                                                           
 
365 นิโคลาส แซรแวส, ประวัติศาสตร ธรรมชาติและการเมืองแหงราชอาณาจักรสยาม แปลโดย สันต ท.โกมล

บุตร (กรุงเทพ: กาวหนา,2506) ,หนา 18-22  อางใน ยุวดี เฉลยทรัพย, ประวัติศาสตรเศรษฐกิจและการคลังไทย (สมัย
สุโขทัย-รัตนโกสินทรตอนตน) (กรุงเทพ: วิทยาลัยครูเพชรบุรีวิทยาลงกรณในพระบรมราชูปถัมภ,2530),หนา  62. 

366 ยุวดี เฉลยทรัพย, ประวัติศาสตรเศรษฐกิจและการคลังไทย (สมัยสุโขทัย-รัตนโกสินทรตอนตน) ,หนา 71. 
367 เรื่องเดียวกัน, หนา 193. 
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ในสมัยกรุงธนบุรี เขตเพาะปลูกที่อุดมสมบูรณมี 3 เขต368 คือ หุบเขาทางภาคเหนือ ที่ลาด
ชัน เก็บน้ําไมดีตั้งแตเชียงใหมลงมาจนถึงแพร นาน   เขตที่ราบน้ําทวมถึงตั้งแตพิษณุโลก พิจิตร 
กําแพงเพชร   และเขตที่ราบปากแมน้ํา ซ่ึงอยูใตลงมาน้ําทวมทุกปไมเหมาะแกการตั้งบานเรือน การใชที่
ดินในยุคนี้ยังคงเปนการใชที่ดินเพื่อเพาะปลูกเปนหลัก โดยเฉพาะทํานา   เนื่องจากที่ดินมีมาก ความหนา
แนนในการใชที่ดินจะเบาบางลงเมื่อหางจากแมน้ําออกไป  แตปญหาสําคัญคือขาดแคลนแรงงานในการ
เพาะปลูก 

 Jame C. Ingrame ไดคํานวนวา ป พ.ศ.2317 มีราษฎร 3,938,217 คน มีพื้นที่เพาะปลูก 
6,301,147 ไร แตใชเปนพื้นที่เพาะปลูกเพียงรอยละ 70 เทานั้น369 ในขณะที่ ขนาดถือครองตอครัวเรือน 
ไมแนนอนขึ้นอยูกับวาอยูในเขตใด ถาใกลแมน้ําขนาดถือครองจะนอยเพราะราษฎรขนาดแนน ไกลออก
ไปจะเบาบางลง   การทํานาในยุคนั้นสวนใหญทํานาดํา ยกเวนที่ลุมภาคกลางประมาณรอยละ 10 ของพื้น
ที่ทั้งหมดที่เปนนาหวาน แรงงานที่สําคัญคือ สตรีและเด็กเนื่องจากแรงงานชายถูกเกณฑไปสงคราม 
 การใชที่ดินสมัยรัตนโกสินทร พื้นฐานเศรษฐกิจสมัยรัตนโกสินทรตอนตนยังคงเหมือน 
อยุธยาและธนบุรี ที่อาศัยการเกษตรกรรมเปนหลัก มีทั้งการทํานา ทําสวน ทําไร   การทํานายังคงมีความ
สําคัญเพราะขาวเปนอาหารหลัก ทําใหราษฎรไมต่ํากวา รอยละ 95 ยังทํานาเปนหลัก คนไทยสวนใหญ
จะไมหันไปประกอบอาชีพอ่ืนจนกวาจะมั่นใจวาไดทํานามีขาวพอกินแลว มีการปลูกขาวทั่วไปทุกสวน
ของประเทศ แหลงปลูกขาวที่สําคัญ ไดแก บริเวณที่ราบลุมภาคกลาง โดยรัฐจะเก็บคานาเปน ขาว ไรละ 
2 ถังเพื่อข้ึนฉางไวใชในราชการ    การทําไรยังคงเนนพืชเศรษฐกิจเหมือนเดิมคือ พริกไทย ยาสูบ ออย 
ฝาย    การทําสวนผลไมทั่วไปทั่วอาณาจักร แหลงเพาะปลูกที่สําคัญคือ นนทบุรี และหัวเมืองภาคตะวัน
ออกโดยวิธีทําสวนคลายอยุธยาที่ตองเสียภาษีพืชสวนใหญแกรัฐ 
 นโยบายสนับสนุนการเกษตรกรรมที่สําคัญ คือ การสงเสริมใหราษฎรเขาบุกเบิกที่ดินวางเปลา มี
กฎหมายคุมครองผลผลิต  การสงเสริมกําลังใจในการเพาะปลูกโดยราชพิธีตางๆ การชลประทาน  การใช
ที่ดินนับแตสุโขทัย จนถึงอยุธยา ธนบุรี มีการขยายการทําประโยชนแบบคอยเปนคอยไปตลอดมา   

ในสมัยรัตนโกสินทรอาจแบงชวงที่มีการขยายตัวมากออกเปน 3 ชวงคือชวงเปดประเทศหลังทํา
สนธิสัญญาเบาวร่ิงในรัชการที่ 4 ที่วิถีการผลิตยังผสมผสานระหวางศักดินากับทุนนิยมภายนอก   และ

                                                           
 
368 เรื่องเดียวกัน, หนา 194. 
369  เจมส ซี. อินแกรม ,ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย 1850-1970 เลม 1 แปลโดย สุวิทย  ฟกขาว และคณะ 

(ภาควิชาประวัติศาสตร วิทยาลัยครูนครสรรค,2521),หนา 12-13   อางใน  ยุวดี เฉลยทรัพย, ประวัติศาสตรเศรษฐกิจ
และการคลังไทย (สมัยสุโขทัย-รัตนโกสินทรตอนตน) (กรุงเทพ: วิทยาลัยครูเพชรบุรีวิทยาลงกรณในพระบรมราชูปถัมภ
,2530),หนา  196. 
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ชวงการขุดคลองและปรับปรุงกรรมสิทธิ์ที่ดินในรัชการที่ 5  และชวงหลังการเปลี่ยนแปลงการปก
ครองแลวคือชวง พ.ศ.2490-2520 อันเปนชวงระบบเศรษฐกิจทุนนิยม370 
 ชวงการขยายตัวการทําประโยชนในที่ดิน ชวงหลังสนธิสัญญาเบาวริง  พ.ศ.2398 มูลเหตุมาจาก
การเริ่มคาขายระหวางประเทศนับแตปลายอยุธยาเปนตนมา   การยกเลิกการผูกขาดการคาโดยพระคลัง
สินคา ทําใหความตองการขาวจากภายนอกประเทศมีสูงขึ้น การขยายการผลิตขาวมีมาก โดยเฉพาะใน
พื้นที่ภาคกลาง ที่สงผลตอการเปลี่ยนรูปแบบจากการผลิตแบบยังชีพและสงสวยมาเปนการผลิตเพื่อยัง
ชีพและเพื่อขาย371  การคาขาวเฟองฟูสูงสุดใน พุทธศตวรรษ ที่ 25  ที่สัดสวนขาวสงออกคิดเปนรอยละ 
50 ของขาวที่ผลิตไดทั้งหมด 

ชวงการขุดคลอง   การไหลเขาของทุนจากภายนอก ผานการคาเสรี กอใหเกิดการพัฒนาระบบ
ชลประทานในภาคกลางเพื่อจะผลิตขาวเปนสินคาออก ทําใหเกิดการใชประโยชนในที่ดินอยางมาก โดย
การขุดคลองในป พ.ศ.2420  โดยตรากฎหมาย ประกาศขุดคลอง จ.ศ.1239 372 โดยออกโฉนดจองแก
ราษฎรที่จองที่ดินริมคลอง โดยเฉพาะการขุดคลองในโครงการรังสิตที่กอใหเกิดคลองและการทํานาใน
บริเวณทุงรังสิตอยางมาก ในชวง พ.ศ.2413-2447 มีการขุดคลอง 15 สาย ขยายเนื้อที่เพาะปลูก 
1,314,005ไร373 กอใหเกิดการเคลื่อนยายเขตตั้งถ่ินฐานในฝงตะวันออกของแมน้ําเจาพระยามาก  และ
ประชาชนประมาณ 80-90 % หันไปทํานา374 การขุดคลองดําเนินมาจนถึง พ.ศ.2453 สามารถเบิกพื้นที่
เพาะปลูกใหมได 2,308,771 ไร ในขณะที่พื้นที่เพาะปลูกในภาคกลางขณะนั้นมี 6,745,000 ไร มาจาก
การขยายพื้นที่เพาะปลูกของชาวนาเอง 4.3 ลานไร คิดเปน 64%ของพื้นที่เพาะปลูกในภาคกลาง375 และ

                                                           
 
370 ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร,เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพ. แปลโดย ผาสุก พงษไพจิตร 

และคริส เบเคอร  (เชียงใหม : หางหุนสวนจํากัดสํานักพิมพตรัสวิน,2539), หนา 10. 
371 ฉัตรทิพย นากสุภา และสุธี ประศาสนเศรษฐ, “ระบบเศรษฐกิจไทย พ.ศ.2394 – 2453,” ใน ประวัติ

ศาสตรเศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ.2484. ฉัตรทิพย นากสุภา และสุธี ประศาสนเศรษฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2527), หนา 6. 

372 ซีเกฮารุ ทานเบ, “การชลประทางเพื่อการเกษตรในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย,” ใน ฉัตรทิพย นากสุภา 
และสุธี ประศาสนเศรษฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2527), หนา 223. 

373 กิติ  ตันไทย, “ คลองกับระบบเศรษฐกิจไทย (พ.ศ.2367-2453) ,” ใน ฉัตรทิพย นากสุภา และสุธี 
ประศาสนเศรษฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2527), หนา 240. 

374 สุวิทย  ไพทยวัฒน, “วิวัฒนาการเศรษฐกิจหมูบานในภาคกลาง (พ.ศ.2411-2475),” ใน ฉัตรทิพย นาก
สุภา และสุธี ประศาสนเศรษฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2527), หนา 
259. 
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นับแตนั้นมาไดมีการเปลี่ยนแปลงกรรมวิธีการผลิตโดยเครื่องจักรมาใช เกิดการคาขาวขึ้น เกิดกิจ
การโรงสีขึ้นมา 

ชวงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง  การขยายตัวหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองซึ่งขณะนั้น
ประมาณวาครึ่งหนึ่งของพลเมืองสยามทั้งหมดกระจุกตัวในเขตที่ราบแมน้ําเจาพระยาจนถึงอาวไทย376 
ความตองการพัฒนาประเทศเพื่อเขาสูประเทศทุนนิยมเต็มรูปแบบ  ผลักดันใหผูนําประเทศมีความ
ตองการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหเจริญกาวหนาโดยมีธนาคารโลกสนับสนุนการเปลี่ยนแปลง เร่ิม
จาก แผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศโดยกําหนดเปนชวงเวลา  นโยบายสงเสริมการผลิตทางเกษตร
กรรม กอใหเกิดการบุกเบิกที่ดินทํากินในเขตปาอยางตอเนื่องนับแต พ.ศ.2504-2520 ประกอบการขยาย
ตัวของเสนทางคมนาคมทั่วประเทศ และการสาธารณสุขที่ดีที่ทําใหอัตราการตายของโรคสําคัญลดลง 
นโยบายการเมืองที่ตองการเอาชนะคอมมิวนิสตในเขตปา     ประกอบกับราคาพืชไรที่สูง ทั้งหมดทําให 
การบุกเบิกเพาะปลูกพืชไร เชน ปอ ขาวโพด ออย มันสําปะหลัง ฯ มีการขยายตัวอยางมาก เมื่อเปรียบ
เทียบกัน โดยนับจาก พ.ศ.2393-2493 ในระยะเวลา 100 ป มีการบุกเบิกที่ดินทํากิน จาก 6 ลานไร มา
เปน 43 ลานไร ในขณะที่ พ.ศ.2493-2533 ในอีก 40 ปตอมา มีการขยายพื้นที่เพาะปลูกออกไปเปน 130 
ลานไร377 โดยไมใชพื้นที่เพาะปลูกขาว แตเปนพื้นที่ราบสูง 47 ลานไร อีก 70 ลานไรเปนพื้นที่เพาะปลูก
เขตลุมแมน้ําเจาพระยาอันเปนที่ดินบุกเบิกใหม 

แมในชวงเวลาตอมา รัฐบาลไดตรา พระราชบัญญัติ ปาไม พ.ศ.2484 ขึ้นเพื่อคุมครองที่ดินปาไม 
แตขาดความตั้งใจจริงและความสามารถในการบริหารบังคับใชกฎหมาย นับจาก พ.ศ.2504-2535 พื้นที่
ปาไมลดลงจาก 171 ลานไร เหลือ 90 ลานไร พื้นที่ที่หายไปกลายมาเปนพื้นที่ขยายการเพาะปลูก378  ตอ
มามี พระราชบัญญัติ ปาสงวนแหงชาติ พ.ศ 2507  ในป พ.ศ.2528 กรมปาไมไดจัดทําแผนที่เขตปา
สงวนแหงชาติ คิดเปนรอยละ 42 ของพื้นที่ทั้งหมด ในขณะที่สภาพความเปนจริง มีพื้นที่ที่เปนตนไมคง
สภาพความเปนปาเพียงรอยละ 25 ของพื้นที่ทั้งประเทศ ดังภาพแสดงพัฒนาการการใชประโยชนที่ดิน
ในแตละยุคทั้งหมดดังนี้ 

 
 
 

                                                                                                                                                                               
375 ทวีศิลป สืบวัฒนะ, ”การผลิตและการคาขาวในภาคกลาง(พ.ศ.2411-2475),” ใน ฉัตรทิพย นากสุภา และ

สุธี ประศาสนเศรษฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2527),  หนา 266. 
376 ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร,เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพ. แปลโดย ผาสุก พงษไพจิตร 

และคริส เบเคอร ,หนา 10. 
377 เรื่องเดียวกัน, หนา 91. 
378 เรื่องเดียวกัน, หนา 106. 
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3.2.1.2 การควบคุมการทําประโยชนกอนใชกฎหมายที่ดิน 
การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินในสมัยโบราณ เนนการควบคุมเพื่อผลประโยชนรัฐในดาน

เก็บผลผลิตแกรัฐเปนสวนใหญ และเนนการจูงใจใหราษฎรบุกเบิกที่ดินใหมเปนหลัก การควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดินโดยตรงยังไมมี เนื่องจากที่ดินวางมีเปนจํานวนมาก แตบทกฎหมายที่เกี่ยวของเปน
เร่ืองสิทธิในที่ดินที่เกี่ยวกับการทําประโยชนในที่ดิน อันเปนผลใหการทําประโยชนในที่ดินเกี่ยวของกับ
สิทธิในที่ดินไปดวยโดยปริยาย จึงทําใหเปนการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินไปดวย   

1. ในกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ    กฎหมายตราเมื่อ ศุภมัศดุ 1263 หรือ พ.ศ.1903  ในสมัยพระ
เจาอูทอง  มีมาตรการควบคุมการบุกเบิกที่ดิน โดยใน ตอน 35 มาตรา 33  ควบคุมการบุกเบิกทํา
ประโยชนในที่ดินใหตองไดรับอนุญาตเสียกอนจึงกระทําได  เมื่อไดรับอนุญาตจะออกเอกสารใหไว เพื่อ
แสดงการไดสิทธิในที่ดิน ดังนี้379 กฎหมายกําหนดให ถาผูใดโกนสรางเลิกร้ังที่ไรนาเรือกสวนนั้น ใหไป
บอกแกเสนานายระวาง นายอากรไปดูที่ไรนาเรือกสวนที่โกนสรางนั้นเพื่อใหทราบเนื้อที่ ใหเสนาเขียน
โฉนฎใหไวแกผูนั้น ใหรูวาอยูที่ใด โกนสรางในปใด ถาลักลอบทําตามอําเภอใจตนเอง มิไดบอกเสนา
นายระวางนายอากร จับไดใหลงโทษ ๖ สถาน   
 

มาตรการควบคุมการทอดทิ้งที่ดิน โดยกฎหมายใน ตอน 42 ศุภมัสดุ 1903 กลาวถึงการที่ราษฎร
แยงชิงเรือกสวน ไรนากัน  กฎหมายกําหนดใหที่ดินในแวนแควนทั้งหมดเปนของพระมหากษัตริย มิใช
ที่ดินของราษฎร และกลาวถึง การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน สําหรับผูที่ไมทําประโยชนในที่ดิน 
ละทิ้งที่ดินและถูกผูอ่ืนแยงสิทธิในที่ดิน วา380  ที่พิพาทแกกัน เพราะ อยูแลวละที่บานที่สวนมันเสีย ตอ
มามีผูอ่ืนเขามาอยู ลอมปลูกสรางอยูใหเปนสิทธิแกผูนั้น   แตหากไปราชการประการใดๆก็ดี กลับมาแลว
จะเขาอยูแลวใหคืนใหมันอยู เพราะมิไดทิ้งที่นั้น  หรือ  ถาทิ้งที่เสียชานานถึง ๙ป๑๐ป  ใหแขวงจัดให
ราษฎรซึ่งหาที่มิไดอยู อยาใหที่นั้นเปลาเสีย  อนึ่งถาที่นั้นปลูกปลกูตนไม มีผลไว ใหผูอยูใหคาตนไมนั้น 
ถาพูนเปนโคกไวใหบําเหน็จโดยควร      สวนที่มิใหซ้ือขายแกกัน 
 

มาตรการสงเสริมการใชที่ดินโดยลดภาษีที่ดิน 1 ปแกที่ดินนอกเมืองเพื่อใหราษฎรชวยบุกเบิกที่
ดินทํากิน และเปนแรงจูงใจในการผลิต  ในกฎหมายเบ็ดเสร็จ ตอน 43  ถาที่นอกเมืองหลวง อันเปนแวน
แควนกรุงศรีอยุธยาใชที่ราษฎร อยาใหซ้ือขายแกกัน อยาใหเปนที่วางเปลา  ใหนายบาน นายอําเภอ รอย
แขวง นายอากร จัดคนเขาอยูในที่นั้น    ถาที่นอกเมือง ทิ้งรางอยูนาน และมีผูลอมเอาที่นั้นเปนไรเปน
สวน   ไดปลูกตนไมในที่นั้นไว ใหลดอากรปหนึ่ง ตอจากนั้นจึงเก็บเปนอากรหลวง 

                                                           
 
379 ศักดิ์ ไทยวัฒน ,รวมกฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน,หนา .2. 
380 เรื่องเดียวกัน. 
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มาตรการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน หากขอทําประโยชนในที่ดินผูอ่ืน หากเกินสาม
ปจะไดสิทธิทําประโยชนในที่ดินตลอดชวงชีวิตผูขอ ยกเวนจะไมทําประโยชนตอไป ขาย จํานํา ใหญาติ  
ในกฎหมายเบ็ดเสร็จ ตอน 46  
 

2. กฎหมายตราสามดวง วาดวย พระราชกําหนดเกา ๔๔ (จุลศักราช 1110 ปมะโรง )  
สมัยรัตนโกสินทร  ใน กฎหมายตราสามดวง วาดวย พระราชกําหนดเกา ๔๔ (จุลศักราช 1110 ปมะโรง 
)  ยังคงใชมาตรการจูงใจในการบุกเบิกการใชที่ดินมาตราการลดภาษีการทําประโยชนในที่ดินและทอด
ทิ้งที่นา381 วา ตอไป ถาผูใดจะโกนสรางทํานาขึ้นใหม จะบุกเบิกนาเกาที่ถูกทิ้งรางก็ดี ถานาเที่จะบุกเบิก 
มีตนไมงอกขึ้นในทองนาใหญรอบแตสองกําขึ้น หรือไมมีผูทํานาม ๓,๔ ปแลว หรือทิ้งรางปหนึ่งสองป
ก็ดี    ใหบอกแกเสนากอน ใหเสนาเจาอําเภอ ใหไปดูที่นาซึ่งจะโกนสรางบุกเบิกขึ้นนั้น ใหรูวา นามาก
นอยแลวใหอําเภอเขียน โฉนด ใหไวแกผูบุกเบิก   และกฎหมายกําหนดใหผูที่ไดบุกเบิกทําประโยชน
กอนหนานี้แตไมไดมาแจงทางราชใหมาแจงใหทราบดวย โดยไมมีโทษทางกฎหมายและกฎหมายจะคุม
ครองให และไดลดคาภาษีที่ดินให โดยถานาที่บุกเบิก ตนไมงอกขึ้นในทองนาใหญรอบสองกําขึ้นไปนั้น 
ใหยกอากรคานาหางเขาเสียสองป  ปสามใหเรียกเอาอากรคานาหาง   ถานาทิ้งรางสามปส่ีป ใหยกคานา
หางเขาเสียปหนึ่ง ปสองจึงเรียก   ถาบุกเบิกโดยไมแจงใหทราบใหปรับไหมเปนคานายอนหลังหนึ่งป 
 

3. ตรา พระราชบัญญัติ สําหรับผูรักษาเมืองกรมการแลเสนากํานันอําเภอซึ่งจะออกเดินประเมิน
นา ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 5 มีการตรา พระราชบัญญัติ สําหรับผูรักษาเมืองกรมการแลเสนากํานันอําเภอ
ซ่ึงจะออกเดินประเมินนา  ในขอ 10  วาดวยธรรมเนียมในกรมนา  หากราษฎรจะโคนสรางหาที่ทํานา 
ตองแจงใหผูรักษาเมืองและกรมการไปดู ถาที่นั้นมิใชนารางเดิมแตเปนปาไม ใหออกตั๋วไวเปนหลักฐาน 
และมิใหเรียกเก็บเงินคานาโคนสราง ในปแรก  ในปที่สองและสาม ถาเปนนาฟางลอยเรียกคานาไรละ
สลึง นาคูโคเรียกไรละเฟอง    ในปที่ส่ีนาฟางลอยเรียกไรละสลึงเฟอง นาคูโคไรละสลึง  ในกฎหมาย
กลาววา 

 “..ทรงพระกรุณาเห็นวา ราษฎรอุสาหภากเพียนโคนสรางเปนที่นาขึ้นมีประโยชนแกแผนดิน 
ไมควรเรียกคานาในระหวางปที่ ๑ที่๒ที่๓ …”    

โดยนาในกรุงใหเสนากํานัน เจากรมกองตระเวร ทําบัญชีไว สวนนาหัวเมืองใหผูรักษาเมือง
กรมการ เสนากํานันทําบัญชียื่นตอเจาพนักงานกรมนา  แลวเจาพนักงานกรมนา ยื่นตอพระคลังมหา
สมบัติ ที่ หอรัษฎากรพิพัฒนทุกป    ในขอ 11 เก็บภาษีผูทอดทิ้งที่นา และใหสิทธิแกผูมาทําประโยชนใน
ที่นานั้น   ถาผูใดจับจองนาฟางลอยในกรุงเทพ และหัวเมืองไวมาก  แตทําประโยชนนอยไมเต็มเนื้อที่ ทิ้ง

                                                           
 
381 เรื่องเดียวกัน ,หนา 7. 
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ไวใหรกรางวางเปลาพน 3 ป หรือไดทํานาแลวแตภายหลังไมทําทิ้งไวพน 3 ป ทําใหขาดผล
ประโยชนในแผนดิน  ถาผูใดจะไปทํานาในที่นั้น ใหแจงแก เสนาผูรักษาเมืองกรมการกํานันใหไปปก
เสาทําสําคัญและประทับตราใหนาเปนสิทธิแกผูนั้นทําตอไป หากเจาของเดิมมาวากลาว หามมิใหเสนาผู
รักษาเมืองคืนที่ให  หากไมมีผูใดมาทํานาในที่นั้น ใหเจาของนาเดิมมาบอกแกเสนากรมการเวรนานั้น 
แลวเจาพนักงานกรมนาจะประกาศแกคนทั้งปวงวา เปนนาไมมีเจาของผูใดอยากทํานาก็สามารถมาทําได      
หากเจาของนาหวงนาทิ้งไวไมทํา และไมมาเวรนา ใหเรียกคานาตําบลนั้นแกเจาของที่หวงไวเหมือนนาคู
โค ไรละสลึง ภายหลังเจาของนาหรือผูอ่ืนทําตอไป จึงใหเรียกเปนคานาฟางลอยไรละสลึงเฟอง 
 

4.  ขอบังคับการหวงหามที่ดินศก 117 
ถาผูใดจะหวงหามที่ดิน ซ่ึงรกรางวางเปลาไวเปนอาณาประโยชนใหไปแจงความแลจดชื่อลงในเรื่องราว 
(ตามแบบที่ ๑ )  ที่นายอําเภอ ซ่ึงไดวากลาวทองที่นั้น  ถานายอําเภอพิจารณาเห็นไมมีความขัดของอยาง
หนึ่งอยางใดในการที่จะหวงหามที่ดินรายนั้น ก็ใหสลักหลังลงในเรื่องราว (ตามแบบที่ ๑) ตามเนื้อเห็น
แลทําใบเหยีบย่ําใหแกผูขอ (ตามแบบ ๒) โดย ใบเหยียบย่ําใบหนึ่ง ใหมีกําหนดอายุใชไดเพียง ๑๒ เดือน 
ตองขอตออายุคร้ังหนึ่ง จนถึงเวลาที่ไดออกตราแดงใหม 

ใบเหยียบย่ําที่ดินใหอํานาจผูรับเพียงการที่หวงหามที่วางเปลาแลจะจับจองที่รายนั้นไดกอผูอ่ืน  
ถาหากที่ดินนั้นมีเจาของอยูตรากฎหมายแลว ใบเหยียบย่ํานั้นก็ใชมิไดถาเจาของทอดทิ้งที่ดินไมไดชําระ
เงินอากรคาที่ดินเลย พบเขาถึง ๒ ป ที่นั้นเปนอันขาดจากอํานาจเจาของ จะตออายุใบเหยียบย่ําอีกไมได  
ใหผูวาราชการเมือง ส่ังกรมการอําเภอแลกํานันใหไปเหยียบที่และปดประกาศวารัฐบาลไดเอาที่ดินคืน
แลว โดยมีหมายแจงใหเจาของทราบกอนเปนเวลาหนึ่งเดือน หากไมทราบที่อยูเจาของ ใหทําประกาศติด
ที่วาการเมือง และที่อําเภอ ใหถือวาเปนการแจงใหเจาของที่ดินทราบแลว 

5.ประกาศใชเปนขอบังคับชั่วคราวสําหรับการเพาะปลูกสวนใหญ สมพักศร ที่ไร แลนา รัตน
โกสินทรศก 129   เพื่อใชควบคุมผูที่ขอจับจองที่ดินกระทําการเพาะปลูก โดยผูที่ขอจับจองที่ดินทําการ
เพาะปลูกนั้นตองทําหนังสือ ทัณฑบนรับรองกับรัฐบาลวา จะยอมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติที่ดินซึ่งจะ
ออกใหม และกฎ ขอบังคับตางๆที่จะมีขึ้นตอไป กําหนดคุณสมบัติ ผูที่ขอจับจองที่ดินกระทําการเพาะ
ปลูกนั้น ตองมีกําลังพาหนะ แลทุนพอที่จะทําการเพาะปลูกได ตามจํานวนเนื้อที่ดินที่ขอจับจองนั้น   

ผูที่ขอจับจองที่ดิน กระทําการเพาะปลูกสวนสมพักศร  ที่นา และที่ไร นับตั้งแตวันทําทัณฑบนตอ
เจาพนักงานและรับใบเหยียบย่ําไป ถาภายใน 24 เดือน มิไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ใหไดเนื้อที่ไมต่ํากวา 1 
ในสวน 10 ของที่ดินทั้งหมด ให ใบเหยียบย่ําขาดอายุ ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางวายังมีกรรมสิทธิ์หรือยังถือที่
ดินอยูไมได   เมื่อครบ 24 เดือนผูถือใบเหยียบย่ําลงมือโกนสรางไดไมต่ํากวา 1ในสวน 10 ใหใบเหยียบย่ํามี
อายุ ตอไปไดอีก 3 ป  เมื่อครบกําหนด 5 ป ผูถือใบเหยียบย่ําไมไดทําการเพาะปลูกใหเต็มเนื้อที่ตามใบเหยียบ
ย่ํา ผูถือใบเหยียบย่ําจะไดรับโฉนดเปนกรรมสิทธิ์เฉพาะตามเนื้อที่ที่เพาะปลูกเทานั้น และจะตออายุใบ
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เหยียบย่ําอีกมิได สวนที่ดินที่เหลือใหกลับคืนเปนของหลวง ผูถือใบเหยียย่ําจะอางกรรมสิทธิ์หรือถือ
ที่ดินและเรียกคาเสียหายมิได 

สวนผูที่จับจองที่ดินเพาะปลูกสวนใหญ นับแตทําทัณฑบนและรับใบเหยียบย่ําไป  เมื่อครบ 24 
เดือน ยังมิไดลงมือโกนสราง ถางที่เพาะปลูกในเนื้อที่ไมต่ํากวา 1 ใน 10 สวน ใหใบเหยียบย่ําขาดอายุ ผู
ถือจะอางกรรมสิทธิ์และถือที่ดินมิได  เมื่อครบ 24 เดือนโกนสรางถางที่เพาะปลูกได 1 ใน 10 สวนใหใบ
เหยียบย่ํามีอายุตอไปอีก3 ป ถาภายในกําหนด 5 ป ผูถือใบเหยียบย่ํา ไมทําการเพาะปลูกใหไดเนื้อที่ตาม
ใบเหยียบย่ํา ใหได 1 ใน 4 สวน ใหเฉพาะที่มิไดทําการเพาะปลูกขาดจากใบเหยียบย่ํา ใหถือวาใบเหยียบ
ย่ํานั้นหมดอายุ ในที่ที่มิไดทําการเพาะปลูก  เมื่อครบ 5 ป ถาผูถือใบ เหยียบย่ําเพาะปลูกไดไมต่ํากวา 1 
ใน 4 ของทั้งหมด ใหใบเหยียบย่ํามีอายุ ตอไปไดอีก 3 ป ถาครบ 8 ป ใบเหยียบย่ําขาดอายุ จะตอมิไดและ
จะไดรับโฉนดเฉพาะที่ดินที่ไดเพาะปผลูกไมยืนตนเทานั้น สวนที่เหลือใหกลับคืนเปนของหลวง จะอาง
กรรมสิทธิ์ ถือใบเหยียบย่ําหรือเรียกคาเสียหาย มิได 

6.พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ฉบับที่ ๒ (2459) ในมาตรา 4 
ใน มาตรา 4 ในที่ดินที่ออกโฉนดแผนที่ หรือ ใบนํา หรือ ใบไตสวน สําหรับรับโฉนดแผนที่

แลว ถากระทรวงเกษตราธิการ หรือเจาพนักงานที่ดินของกระทรวงเกษตราธิการ มีเหตุสงสัยวา เจาของ
ไดอพยพทอดทิ้งที่ดินนั้นไวเกิน 9 ป ใหกระทรวงเกษตราธิการหรือเจาพนักงานที่ดิน ออกประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา และในหนังสือพิมพรายวันอยางนอย หนึ่งฉบับ และปดประกาศไวที่ดินดินนั้น  เพื่อ
เรียกหาเจาของ เมื่อไดตัวเจาของที่ดินมา หรือมิไดตัวมา ใหเจาพนักงานไตสวนวาเปนที่อพยพทอดทิ้ง
จริงหรือไม ถาเปนที่อพยพทอดทิ้ง ใหถือวาที่ดินนั้นเปนที่วางเปลา 

ในมาตรา 5 ถาที่ดินที่ออกโฉนดแผนที่ หรือใบ นํา ใบไตสวนสําหรับรับโฉนดแผนที่ หรือเจา
ของไดเวนคืนที่ดิน หรือทอดทิ้งที่ดินเกินกําหนด 9 ป  ใหกระทรวงเกษตราธิการเปนผูออกขอบังคับ ให
ราษฎรจับจองที่ดินใหม สวนวิธีจับจองใหเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการออกเปนกฎขอบังคับเปนพิเศษ 
และมิใหถือวา ใบเหยียบย่ํา ใบจองเปนหนังสือสําหรับที่ดินนั้นเพราะมีโฉนดแผนที่และแผนที่แลว 

7.พระราชบัญญัติ ออกโฉนดที่ดิน (ฉะบับที่ ๖) 2479 
ในมาตรา 3 ไดยกเลิก หมวด 11 พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ศก 127  พระราชบัญญัติ

สําหรับผูรักษาเมืองกรมการ และเสนากํานันอําเภอซึ่งจะออกเดินประเมินนา ขอ 11 จุลศักราช 1236  
ประกาศขอบังคับชั่วคราว สําหรับการเพาะปลูกสวนใหญ สวนสมพักสร ทําไรและนา วันที่ 1 มีนาคม 
ศก 129  รวมทั้งกฎหมาย กฎ ขอบังคับอื่นๆวาดวยการจับจองที่ดินที่ขัดแยงกับพระราชบัญญัตินี้ 
การจับจองที่ดิน ตองขอ และไดรับอนุญาตใหจับจองโดยกําหนดใหนายอําเภอมีอํานาจอนุญาตไมเกิน 
50 ไร ขาหลวงประจําจงัหวัด ไมเกิน 100 ไร   โดยใบอนุญาตใหจับจองมี 2 ชนิด  คือ ใบเหยียบย่ําและ
ตราจอง เมื่อไดรับอนุญาตใหจับจอง ตองทําประโยชนในที่ดินใหแลวเสร็จใน 2 ป นับแตวันไดรับใบ
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เหยียบย่ํา หรือภายใน 3 ป นับแตวันไดรับตราจอง มิฉะนั้นสิ้นสิทธิแหงการจับจองในที่ดินสวนที่ยัง
มิไดทําประโยชน 

3.2.1.2 การควบคุมการทําประโยชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
ตาม พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497   มีผลใหบังคับใช ตั้งแต 1 

ธันวาคม พ.ศ.2497 ตามความในมาตรา 2  และใหยกเลิกบทกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับอื่นซึ่งแยงหรือ
ขดัตอบทแหงกฎหมายที่ดิน ทําใหที่ดินทั้งหมดอยูภายใตบังคับกฎหมายที่ดิน และมีบทบัญญัติควบคุม
การทําประโยชนในที่ดินโดยเฉพาะการทอดทิ้งที่ดินใหรกรางไว ในมาตรา 6  

“มาตรา ๖ ตั้งแตวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใชบังคับเปนตนไป บุคคลใดมีสิทธิในที่ดิน หากบุคคล
นั้นทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาเกินกําหนดเวลาดังตอไปนี้ ใหเปนอัน
หมดสิทธิ และใหที่ดินตกเปนของรัฐ 

(๑) สําหรับที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน หรือที่ดินซึ่งใชเปนที่บาน หรือที่สวนไมยืนตน เกินกําหนดหาป
ติดตอกัน 

(๒) สําหรับที่ดินที่ไมมีโฉนดที่ดิน และที่ดินนั้นใชเพื่อประโยชนอยางอื่น เกินกําหนด ๓ ปติด
ตอกัน “ 

เร่ืองที่บาน ที่สวน ไมยืนตน เขาใจวาจะเอาถอยคํามาจาก กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 42382  
โดย สวนตามกฎหมาย ลักษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 42 จะตองเปนสวนผลไม มิใชสวนตนไมทั่วไป และเห็น
วา กําหนดระยะเวลาทอดทิ้งนั้น เปนเรื่องระหวาง รัฐกับเอกชน ไมใชระหวาง เอกชนกับเอกชน คงเปน
เร่ืองที่รัฐ อาจยกเปนขอยันแกเจาของกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินได  โฉนดที่ดิน ตามกฎหมาย หมายถึง 
ที่ดินที่มีโฉนดตราจอง ที่ดินที่มีตราจองที่ตราวา “ทําประโยชนแลว” แตที่สวนไมยืนตน เห็นวา ตองไม
ใชไมลมลุก และธัญพืชอันจะเก็บเกี่ยวไดคราวหนึ่งหรือหลายคราวตอป383 

เจตนารมยของกฎหมายมาตรานี้ มีความประสงคใหผูมีสิทธิในที่ดินไดครอบครองและทําประ
โยชนืใหที่ดินเกิดโภคผล ไมปลอยทอดทิ้งไวใหเปนที่รกรางวางเปลา เพื่อประโยชนใหเศรษฐกิจของ
ประเทศดีขึ้น มิฉะนั้นก็จะมีคนเก็บที่ปาไว และหวงกันคนอื่นซึ่งไมมีประโยชนแกประเทศชาต3ิ84 

แตในทางปฏิบัติมิไดกําหนดการบังคับใชกฎหมายใหชัดเจนอันเปนขอบกพรองที่ทําให ไมมี
การกําหนดขั้นตอนในการบังคับใช และมีความไมชัดเจนที่กําหนดใหที่ดินที่ไมทําประโยชนนั้นตกเปน
ของรัฐโดยปริยาย ทําใหไมสามารถรูไดวาที่ดินแปลงใดบางที่ตกเปนของรัฐไปโดยปริยายแลวที่ไมทํา
ประโยชนในที่ดินเนื่องจาก ไมมีการกําหนดการตรวจสอบที่ดิน ทําใหบทบัญญัติมาตรานี้ไมมีผลในทาง

                                                           
 
382 หลวงศรีราชบุรุษ, คําอธิบายประมวลกฎหมายที่ดิน (ธนบุรี : โรงพิมพสุทธิสารการพิมพ,2512) ,หนา 35. 
383 พระบริรักษนิติเกษตร, คําอธิบายประมวลกฎหมายที่ดิน ( ม.ป.ท.:ม.ป.ป.), หนา 22. 
384 เรื่องเดียวกัน, หนา 23. 
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ปฏิบัติเลย ตอมามาตรานี้ถูกแกไขใหมโดยประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 
กุมภาพันธ พ.ศ.2515 ดังนี้ 

มาตรา 6 นับตั้งแตวันที่ ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใชบังคับ บุคคลใดมีสิทธิในที่ดินตาม
โฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชน หากบุคคลนั้นทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน หรือ
ปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลาเกินกําหนดเวลาดังตอไปนี้ 

(1)สําหรับที่ดินมีโฉนดที่ดินเกินสิบปติดตอกัน 
(2)สําหรับที่ดินมีหนังสือรับรองการทําประโยชนเกินหาปติดตอกัน 
ใหถือวาเจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะสวนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน เมื่ออธิบดีไดยื่นคํารองตอ

ศาล และศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินดังกลาว ใหที่ดินนั้นตกเปนของรัฐเพื่อดําเนินการ
ตามกฎหมายนี้ตอไป” 

การทอดทิ้งไมทําประโยชน หมายความถึง ผูเปนเจาของที่ดินไมมีเจตนาจะยึดถือที่ดินนั้นตอไป 
สวนการปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลา หมายความถึง บุคคลผูเปนเจาของที่ดินนั้นยังมีเจตนายึดถือ
ที่ดินนั้นอยู แตไดปลอยที่ดินไวโดยไมทําประโยชนอะไร385  และระยะเวลานับตั้งแตวันที่ 4 มีนาคม 
พ.ศ.2515ซ่ึงเปนวันที่ประกาศคณะปฏิวัติใชบังคับเปนตนไป  การแกไขกฎหมายในครั้งนี้ มีการกําหนด
ขั้นตอนการบังคับใชกฎหมายไว ใหเปนหนาที่อธิบดีกรมที่ดิน เปนผูมีหนาที่ สํารวจ ตรวจสอบ ที่ดินที่
เขาหลักเกณฑที่กําหนด  แลวยื่นคํารองตอศาลเพื่อให ไตสวนพิสูจน หากเปนไปตามที่กําฆมายกําหนดก็
จะดําเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ทําใหบุคคลนั้นสิ้นสิทธิในที่ดินแปลงนั้น   

จึงเห็นไดวาพัฒนาการทางประวัติศาสตรที่ดินไทย ตั้งแตยุคที่ ที่ดินมีเหลือเฟอที่มีการควบคุม
การทําประโยชนควบคูกับการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดินแตเนนสงเสริมมากกวา มาตลอดจนที่
ดินวางเปลาลดลง แตยังไมมีการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินอยางจริงจัง แตบทบัญยัติควบคุมการ
ทําประโยชนในที่ดินกพบตลอดในประวัติศาสตรกฎหมาย เพียงแตการบังคับใชไมมีความสําคัญเพราะที่
ดินมีมาก จนถึงยุคประมวลกฎหมายที่ดินที่ ที่ดินวางเปลาเริ่มมีนอยลง และบทบัญญัติควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดินก็ยังคงมีอยู ในขณะที่การสงเสริมทําประโยชนในที่ดินวางเปลาก็ยังคงดําเนินตอไป 
ในรูปแบบตาง เชน การจัดที่ดินเพื่อครองชีพ การควบคุมการเชานา โดยไมสนในควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดินที่บุกเบิกไปแลว 
 
 
 

                                                           
 
385 ศิริ เกวลินสฤษดิ์ ,กฎหมายวาดวยทรัพยสิน หนวยที่ 11-15 (กรุงเทพ : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 

,2529), หนา 21.  
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3.2.1.4 การควบคุมการทําประโยชนตามกฎหมายวาดวยการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
การเชาที่ดินของผูอ่ืนเพื่อทําเกษตรกรรมมีมาแตสมัยโบราณแลว แตไมมีบทกฎหมายควบคุม

เร่ืองคาเชาที่ดินจนกระทั่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง  แตการเชาที่ดินมีมาแตโบราณแลว ดัง
ปรากฏในกฎหมายตราสามดวงในพระอัยการเบ็ดเสร็จตอน 59  หากเชาที่นาทํากิน และไดชําระคาเชา
แลว แตเมื่อถึงฤดูทํานามิไดไปทํานา หากเจาของนานั้นไปใหผูอ่ืนเชา ใหผูเชาสามารถเรียกคาเชานาคืน
ไดเปนทวีคูณ  หากทํานามิไดเกิดจากฝนไมตกตามฤดูกาล  ผูเชาจะเรียกเอาคาเชานาคืนมิได  แตใหเล่ือน
ไปทํานาฤดูกาลหนาแทน  เพราะการทํานาถือเอาน้ําเปนหลัก  และในตอน  60  หากทําสัญญาเชาที่ไรที่
นา และจะใหทรัพยเปนคาเชาตอมาผิดสัญญามิไดให หากพิจารณาแลวเห็นวาทําสัญญาเชาจริงและมิได
ชําระคาเชา  ใหเอาทรัพยที่จะใหเปนคาเชาตั้งไหมคูณทวีชําระใหแกเจาของที่ดิน การเชาที่ดินเพื่อทํา
เกษตรกรรมนับแตโบราณมา อาจจะไมแพรหลายเนื่องจากมีที่ดินอยูเปนจํานวนมาก และมีประชากร
นอย  กฎหมายการเชาที่ดินเพื่อทําไรทํานาจึงไมมีเงื่อนไขหรือขอจํากัดในที่ดินมากเทาใด เปนเรื่องการ
เชาที่ดิน และการผิดสัญญาเชาเทานั้น  สวนราคาคาเชาที่ดิน ดูจะไมเปนปญหาในระบบการเชาที่ดิน
เกษตรกรรมในสมัยโบราณ  ปญหาที่ดินเกษตรกรรมในสมัยโบราณ จึงอยูที่ภาษีที่ดินหรืออากรคานา
มากกวา    
 ในสมัยอยุธยา ชีวิตราษฎรภายใตอํานาจรัฐ ศักดินาโดยตรง  ปจจัยการผลิตคือที่ดินเปนของ
กษัตริย  การทํานาในที่นาทั่วประเทศตองชําระคานาอันเปนภาษีที่ดิน สวนกฎหมายในพระอัยการ
เบ็ดเสร็จ ตอน 59 และ 60 ยังคงใชสําหรับที่ดินระหวางเอกชนกับเอกชน  
 ในสมัยรัตนโกสินทร  ยังคงเปนสมัยที่รัฐบาลชักชวนราษฎรบุกเบิกปาเนื่องจากมีที่ดินวางเปลา
เปนจํานวนมากมีการเชาที่ดินกันไมมากนัก  แตเพราะพื้นที่อุดมสมบูรณมีจํานวนจํากัด  จึงทําใหคาเชา
นาสูงขึ้น  ในสมัยนั้นมีการประมาณวา สามในหา ของผลผลิตทั้งหมดของครอบครัวชาวนา ตองตกเปน
ของชนชั้นศักดินาและนายทุน ซ่ึงสวนใหญเสียเปนคาเชาซึ่งเก็บกันประมาณครึ่งหนึ่งของผลผลิตทั้ง
หมด386     ที่ดินเกษตรกรรม โดยเฉพาะเมื่อการเพาะปลูกขาวมีการขยายตัวอยางมากหลังเปดการคาเสรี
กับตางประเทศ  ตามสนธิสัญญาเบาวร่ิงในป พ.ศ.2398    สมัยรัตนโกสินทร มีประชากรอยูหนาแนน
ตามแนวแมน้ํา และเขตชายฝงทะเลไปทางใต ประมาณการพลเมือง พ.ศ.2360  มีประมาณ  1  ลานคน  
จนถึงพุทธศตวรรษที่  24  ยังคงมีพื้นที่ปลูกขาวเพียง 5-6 ลานไร กระจายจากอยุธยาถึงกรุงเทพ  ครอบ
คลุมแมน้ําเจาพระยาทั้งหมด 387  

                                                           
 
386 ฉัตรทิพย นากสุภา และสุธี ประศาสนเศรษฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2527),  หนา 266.    
387 ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร,เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพ. แปลโดย ผาสุก พงษไพจิตร 

และคริส เบเคอร ,หนา  29. 
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จนกระทั่ง ชวงป  พ.ศ.2430  ถึง  พ.ศ.2440  ในสมัยรัชกาลที่  5  ที่เร่ิมบุกเบิกพื้นที่ปลูก
ขาว โดยการขุดคลองในที่ราบภาคกลาง โดยเฉพาะโครงการขุดคลองรังสิตที่สามารถบุกเบิกพื้นที่ปลูก
ขาวไดประมาณ  1.3 ลานไร 388 โดยบริษัทขุดคลองแลคูนาสยามเปนเจาของพื้นที่  นําที่ดินออกขายและ
ใหเชา สงผลใหที่นาทั้งหมดตกเปนของเจานายชั้นสูง และนําที่นาออกใหเชา ซ่ึงเดิมคาเชานาตกในราว
ไรละ 1-2  บาท  หรือรอยละ  12-24  ของผลผลิตตอไร ราคาขาวเกวียนละ 25  บาท  และ 3 ไร ไดขาว 1 
เกวียน หลัง พ.ศ.2498  ราคาขาวดีขึ้นทําใหเจาของที่ดินเรียกคาเชาสูงขึ้นเปนไรละ  3-4.5  บาทตอไร 
หรือรอยละ  37 ถึง 54  ของผลผลิต389  

ในป พ.ศ. 2460  ประมาณวามีประชากรในภาคกลางเพิ่มขึ้นเปน 3.3 ลานคน  มีการการขยายตัว
ของพื้นที่เพาะปลูกมากขึ้น ทําให คาเชาที่สูงมาก และคาเชาที่ดินสามารถทํารายไดเปนอยางดีจนพระเจา
นองยาเธอกรมพระนราธิปประพันธพงศ เจาของที่ดินรายใหญในทุงรังสิตไดแสดงความเห็นไว วา390 
 “…ไดใครครวญและทดลองการคาขายมาหลายประการแลว เห็นดวยเกลาวาบันดากิจใดๆใน
กรุงสยาม สํารับผูดีไทยที่ควรทํามาเพื่อหาเลี้ยงชีพ ฤาใชเปนทุนเพื่อใหสืบผลอันมั่นคงในปจจุบันนี้ ยาก
จะมีดีเสมอการคาที่ดิน และที่ดินในสมัยนี้ ก็ยากจะมีผลเสมือนมีที่ใหชาวนาเชาทํา ดวยราคาขาวขึ้นอยู
เสมอ มากสวนกวาคาแรงฤาเสบียงอาหารที่ราคาขึ้น และเปนการทํางายทั้งเคยทําและรูวิธีทํามาแตดั้งเดิม
แลว แมแตคนที่ครานเขลายังสามารถจะทําใหเปนผลได การทํานาจึงเฟองฟูและมีแตจะทวีขึ้น…” 

ตอมาปญหาคาเชานามีแนวโนมสูงขึ้นเรื่อย  ๆ  จนทําใหชาวนาเดือดรอน โดยเฉพาะในป พ.ศ. 
2449-2453  โดยเจาของที่ดินมักตั้งบาวไพรตนเปนหัวหนาควบคุมดูแลนา เรียกวา391 “นายกองนา “    
โดยชักชวนชาวนาเขามาทํานาเก็บคาเชานาใหความคุมครองแกผูเชา และเมื่อรัฐบาลเขาไปจัดการปก
ครอง ก็มักตั้งนายกองนาเปนเจาหนาที่อําเภอหรือกํานัน  

กฎหมายไทยไมมีการควบคุมคาเชานามาจนกระทั่งในสมัย จอมพล ป. พิบูลสงคราม  จึงไดตรา
พระราชบัญญัติควบคุมคาเชานา พ.ศ.2493ขึ้น เปนครั้งแรกที่มีการควบคุมคาเชาที่ดินโดย  กําหนดใหมี
การเก็บคาเชานาโดยเฉลี่ยสูงสุดไมเกิน รอยละ 25 ของผลผลิต  แตกฎหมายฉบับนี้ ไมคอยมีผลในทาง
ปฏิบัติ  
                                                           

 
388 สุนทรี อาสะไวย ,ประวัติคลองรังสิต การพัฒนาที่ดินและผลกระทบตอสังคม พ.ศ.2431-2457 (กรุงเทพ : 

สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2530), หนา 36. 
389 เรื่องเดียวกัน,หนา 119. 
390 กองจดหมายเหตุแหงชาติ, เอกสาร ร.5กษ. เพาะปลูก เลมที่ 15/25 เรื่อง กรมหมื่นนรา ขอขุดคลองนาตั้ง

แตตําบลดะใน แขวงเมืองนนทไปออกแมน้ําสุพรรณ, 18 ตุลาคม-26 พฤศจิกายน พ.ศ.2452. อางใน  สุนทรี อาสะไวย 
,ประวัติคลองรังสิต การพัฒนาที่ดินและผลกระทบตอสังคม พ.ศ.2431-2457      (กรุงเทพ :สํานักพิมพ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร ,2530), หนา 103. 

391 เรื่องเดียวกัน ,หนา 118 
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จนมาถึงสมัยนายสัญญา ธรรมศักดิ์ เปนนายกรัฐมนตรี สภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดผาน 
พระราชบัญญัติควบคุมการเชานา พ.ศ.2517392   แตชาวนาสวนใหญมักจะยอมเสียคาเชาเกินกวาที่
กฎหมายกําหนด โดยถือเปนเรื่องทดแทนบุญคุณที่ใหเชานา  

แตเดิมการเพาะปลูกในประเทศไทยเปนการเพาะปลูกแบบเขมขนคือมีที่ดินที่บุกเบิกแลวจํากัดจึง
ใชการทําเกษตรกรรมหลายครั้งในรอบป    แตเนื่องจากสัดสวนระหวางปจจัยที่ดินตอหัวมีสูงมาก393 คือมีที่
ดินมากในขณะประชากรนอย  หลังสงครามโลกครั้งที่ 2  เหตุการณเปลี่ยนไปที่นาที่เหลืออยูเร่ิมหายากขึ้น 
ที่ดินที่เหลือสวนใหญเปนที่ดินที่เหมาะแกการปลูกพืชไร  การขยายตัวของพื้นที่เพาะปลูกขาวมีนอยมาก 
การถือครองที่ดินเริ่มเปลี่ยนไป จากเดิมที่เกษตรกรเปนเจาของที่ดินสวนใหญในสมัยบุกเบิกปามาเปนการ
เชาที่ดินผูอ่ืนมากขึ้น394  และมีการสรุปภาพการเชาที่ดินไววา  จังหวัดที่มีการเชาที่ดินมากที่สุด  คือจังหวัด
ที่อยูใกลเมืองหลวงมากที่สุด และคอย ๆ  ลดลงไปเมื่อหางออกไป เนื่องจากบริเวณที่ราบภาคกลางเปนแหลง
บุกเบิกทํานามากอน  และแนวโนมการเชาที่ดินทําเกษตรกรรมมีมากขึ้น เชน  อางทอง สิงหบุรี  ลพบุรี 
 ปจจุบัน พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524  ซ่ึงใชเปนกฎหมายควบคุมการ
เชาที่ดินเกษตรกรรมในปจจุบัน  เจตนารมยของกฎหมายจากหมายเหตุทายพระราชบัญญัติ คือ เพื่อแกไข
การเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมใหมีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ ในการบังคับใช และครอบคลุมไป
ถึงการเชาที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางอื่นดวย  
 โดยองคกรที่ทําหนาที่บังคับใชกฎหมายคือ คณะกรรมการการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจังหวัด 
ซ่ึงมีหนาที่ที่สําคัญ คือวางระเบียบกําหนดอัตราคาเชาขั้นสูง เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติแกคณะกรรมการ
การเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตําบล  กําหนดผลผลิตหรือรายไดขั้นสูงของผลผลิตเกษตรกรรมเพื่อนําไป
คํานวณคาเชาขั้นสูง  กําหนดทองที่หามประกอบเกษตรกรรมบางประเภท   
 สวนคณะกรรมการการเชาที่ดินเกษตรกรรมตําบล (ค.ช.ก. ตําบล)  ซ่ึงในคณะกรรมการทั้ง สอง 
ชุด  จะมีตัวแทนของผูเชาที่ดินและผูใหเชาที่ดินในอัตราเทากัน โดย ค.ช.ก. ตําบล มีหนาที่ กําหนดอัตรา
คาเชาขั้นสูง ของแตละทองที่ตามการจําแนกคุณภาพดนิและน้ํา พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทในเรื่องเกี่ยว
กับคาเชา การกําหนดอัตราคาเชาขั้นสูง ใหกระทําทุก 3 ป   ในกฎหมายวาดวยการเชาที่ดินเพื่อเกษตร
กรรม ฉบับ พ.ศ.2517 ใหมีคณะกรรมการควบคุมการเชานาประจําอําเภอดวยโดยมีอํานาจหนาที่กําหนด
อัตราคาเชานาขั้นสูง สวนคณะกรรมการควบคุมการเชานาประจําตําบลจะอยูในการควบคุมดูแลของนาย
อําเภอ โดยไมไดมีกฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ไว  รวมทั้งองคประกอบดวย จึงอยูในดุลยพินิจของนาย
อําเภอที่จะแตงตั้งและมอบหมายในการดําเนินงาน ซ่ึงเปนจุดออนที่ทําใหการบังคับใชกฎหมายลมเหลว
เนื่องการ ปลอยใหมีการใชดุลยพินิจในการบังคับใชอยางมาก 

                                                           
392  พระราชบัญญัติควบคุมการเชานา พ.ศ.2517 ,” ราชกิจจานุเบกษา  เลม 91 ( 17 ธันวาคม2517) : 215 
393 อัมมาร สยามวาลา, ขาวในเศรษฐกิจไทย  (กรุงเทพ : โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2522), หนา 9  
394 เรื่องเดียวกัน,หนา 18. 
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 การเชานาตามกฎหมายนั้น  นา หมายถึงที่ดินที่เชาเพื่อทํานาขาวทั้งหมดหรือเปนสวนใหญ  
ในขณะที่ทํานาหมายถึง การเพาะปลูกขาวหรือพืชไร ดังนั้น  การเชานา จึงหมายถึง  การเชาที่ดินเพื่อ
เพาะปลูกพืชไรหรือทํานา  ดังนั้นที่ดินที่อยูในบังคับของกฎหมายทั้งหมดไมวาจะมีการทําเปนหนังสือ
สัญญาหรือไม  ถาไมมีหลักฐาน  กฎหมายกําหนดให ค.ช.ก. ตําบล ชวยทําหนังสือเปนหลักฐาน   

การสนับสนุนการทําประโยชนในที่ดินตามกฎหมายนี้  คือ การกําหนดระยะเวลาการเชาที่เจา
ของที่ดินตองใหเชาที่ดินคราวละไมนอยกวา หกป  หากใหเชาชั่วคราวตามความจําเปน  เจาของนาตอง
ยื่นคํารองตอ  ค.ช.ก.ตําบลใหพิจารณา   กฎหมายพยายามใหสิทธิในการทํานามีความมั่นคงแมผูเชาถึงแก
ความตายก็ใหสามี ภรรยา  บุพการี  ผูสืบสันดานหรือญาติสนิท อาจแสดงความจํานงในการเชานาตอ 
ภายในหกสิบวันนับแตผูเชาตาย  ตอ ค.ช.ก.ตําบล  โดยใหถือเปนผูเชาตอไป  อันเปนบทยกเวนสัญญา
เชาตามกฎหมายแพง  แมส้ินระยะเวลาตามสัญญาแลว กฎหมายไมใหถือวาการเชานาสิ้นสุดลง เวน
แตผูใหเชาจะยกเลิกการเชาเปนหนังสือลวงหนาไมนอยกวาหนึ่งป  และประสงคจะใชที่ดินดังนี้ 

1. ใชเพื่อประกอบเกษตรกรรมดวยตนเองตามความเหมาะสม  
2. ใชเพื่อประโยชนแหงครอบครัวของตนตามความจําเปน  
3. ใชเพื่อประโยชนตามผังเมืองหรือเพื่อสาธารณประโยชนอยางอื่น  
4. ใชเพื่อประโยชนอยางอื่นอันสอดคลองกันประโยชนสวนรวมในทางเศรษฐกิจ ตาม 

หลักเกณฑที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ และกระทรวงมหาดไทยรวมกันกําหนด ซ่ึงปจจุบันยังไมมี
การกําหนดหลักเกณฑออกมา โดยเจาของที่ดินตองเสนอให ค.ช.ก.ตําบล พิจารณา  หากเห็นชอบ ใหเลิก
การเชาไดไมเกิน 2 คร้ัง ๆ ละ ไมเกิน 2 ป  เมื่อผูใหเชาบอกเลิกการเชาแลว ตองลงมือทําประโยชนภาย
ใน 1 ป นับแตวันที่การเชาสิ้นสุดลง  หากไมทําประโยชน และผูเชาขอเชา ผูใหเชาตองยอมใหเชานาตอ
ไป  และหากภายในสองป  ผูใหเชาเลิกทําประโยชน ตองใหผูเชาเชานาตอไป  
 คาเชานากฎหมายใหคิดเปนรายป และให ค.ช.ก.ตําบล กําหนดอัตราขั้นสูง และระยะเวลาเรียก
เก็บไว  หากไมไดตกลงกันอาจชําระคาเชาเปนผลผลิตก็ได โดย ค.ช.ก.ตําบลตองพิจารณาคาเชาในรูปผล
ผลิตพืชหลักโดยคํานึงถึงสภาพที่ดินและน้ํา และคาใชจายในการลงทุน และอาจประกาศใหคาเชาลดลง
ได หากผลผลิตเสียหายจากภัยธรรมชาติหรือการผลิตไมไดผล โดยไมใชความผิดของผูเชา และผลผลิต 
 ในนาที่ทิ้งวางไวโดยไมไดใหเชาหรือไมไดทําประโยชนอยางอื่น หรือทําประโยชนเพียงเล็ก
นอยไมสมควรแกสภาพของที่ดิน เมื่อมีผูขอเชาเพื่อทํานา เจาของนาหรือตัวแทนตองยินยอมใหเชา เวน
แตจะพิสูจนตอ คชก.ตําบลวามีเหตุผลสมควร395   โดยผูขอเชานาตองเปนผูที่ไมมีที่ทํานาหรือมีแตไม
เพียงพอตอการเลี้ยงชีพ  บทบัญญัติมาตรานี้ ถือไดวาเปนการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน ที่สงเสริม
ใหผูอ่ืนทําประโยชนในที่ดินของผูที่ทิ้งวางไว โดยผูที่ทิ้งนาไมอาจปฏิเสธการใหทําประโยชน 

                                                           
 

395 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524  มาตรา 55 
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  มาตรา 55 นี้ในกฎหมาย ป พ.ศ.2517  ปรากฏในมาตรา 42  กฎหมายกําหนดหลักเกณฑ
ไวแตเพียงวาเปนที่นาที่ทิ้งวางไวโดยไมไดใหเชาหรือทําประโยชนอยางอื่น เมื่อมีผูขอเชาทํานา เจาของ
นาและตัวแทนตองยินยอมใหเชา ซ่ึงไมครอบคลุมทําใหเกิดชองวางคือ เจาของที่ดิน อาจทําประโยชนใน
ที่ดินแตเพียงเล็กนอยหรือใชประโยชนในที่ดินอยางไมเหมาะสมกับสภาพที่ดิน เพื่อใชเปนขออางไมให
ผูอ่ืนเชาที่ดินของตน    

เมื่อเปรียบเทียบกับการควบคุมที่ดินเชาของไตหวันและญี่ปุน ซ่ึงไตหวันมีบทบัญญัติที่ชัดเจนที่
จํากัดคาเชาที่ดิน และเมื่อที่ดินทิ้งวางก็จะถูกบังคับซื้อโดยกฎหมายที่ดิน ( Land law) และกฎหมายที่ดิน
เปนของผูเพาะปลูก ( Land to the tiller act)  ในขณะที่ประเทศญี่ปุนใชกฎหมายปรับที่ดินเกษตร
กรรม(Agricultural adjustment law) กําหนดหนาที่เจาของที่ดินใหทําประโยชน ตอมาควบคุมคาเชาที่
ดินและหามการเชาที่ดินตามกฎหมายเกษตรกรรม เจาของที่ดินจึงไมอาจทิ้งที่ดินใหวางหรือใหผูอ่ืนเชา
ได ตองเปนผูทําประโยชนในที่ดินดวยตนเองหรือไมเชนนั้นตองขายที่ดินใหผูอ่ืนหรือรัฐแทน ซ่ึงมีความ
ชัดเจนทําใหการควบคุมการเชานที่ดินสามารถนํามาเปนมาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินได 
 

3.2.1.5 การควบคุมการทําประโยชนตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อครองชีพ 
หลักการที่รัฐจัดที่ดินใหราษฎรเพื่อใหทํามาหากินเลี้ยงครอบครัว เพื่อใหสามารถอยูรวมกันเปน

ชุมชน เปนเมืองไดมีมานับแตสมัยโบราณแลวเพียงแตวัตถุประสงคแตกตางกันออกไปในแตละยุคสมัย
เนื่องจากมีปจจัยที่แตกตางกัน เชน ที่ดิน จํานวนประชากร  สภาพการคา เศรษฐกิจ ฯ 

ในสมัยอาณาจักรสุโขทัย พระมหากษัตริยพระราชทานทรัพยสินตางๆ และที่ดินแกผูมาขออาศัย
ในอาณาจักร  แมนจับไดเชลยศึกมาก็ใหทํามาหากินในอาณาจักร และมีนโยบายชักชวนคนมาอยูใน
อาณาจักรเพื่อตอกันเพิ่มกําลังคนในขณะที่ที่ดินวางเปลามีมากมาย    ในสมัยอยุธยา มีนโยบายที่ชัดเจนที่
จะเพิ่มกําลังการผลิต โดยใหรัฐจัดที่ดินที่ถูกทอดทิ้งหรือที่ดินวางเปลาใหราษฎรเขาทําประโยชน  ควบคู
กับมาตรการงดภาษีหางขาวมาใชจูงใจใหราษฎรบุกเบิก  ในสมัยรัตนโกสินทรก็ยังมีการพระราชทานที่
ดินแกขุนนางเปนครั้งคราว เพื่อใหทําประโยชนในที่ดิน เชนเมื่อมีการจับจองที่ดินใหมในวาระตางๆ  
การจัดที่ดินใหแกราษฎรไดกระทําเรื่อยมา เนื่องจากความไมสมดุลระหวางที่ดินกับประชากร ทําใหมีที่
ดินเหลืออยูเปนอันมาก ในที่หางไกลออกไป แมมีสภาพเศรษฐกิจเปนตัวกระตุนใหขยายที่ดินทํากินจน
เมื่อจํานวนประชากรเพิ่มมากขึ้นทําใหที่ดินที่วางเปลาเริ่มมีนอยลง   เร่ิมปรากฎปญหาราษฎรไมมีที่ดิน
ทํากินเพิ่มมากขึ้นจนรัฐตองดําเนินการแกไขปญหาการขาดที่ดินทํากิน 

ป พ.ศ.2483 สมัย จอมพล ป. พิบูลสงคราม เปนนายกรัฐมนตรี ไดจัดตั้งนิคมสรางตนเองขึ้น 
โดยมีจุดมุงหมายเพื่าอชวยเหลือคนยากจนใหมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง โดยใหกระทรวงมหาดไทย
ขยายงานนิคมสรางตนเองออกไปหลายจังหวัด แตหลักการสําคัญในขณะนั้นคือ นําพื้นที่ปาไมของรัฐมา
แบงสรรใหราษฎรเขาทํากินโดยราชการชวยเหลือ หักรางถางพงให สรางถนน ไฟฟา โรงเรียน สถานี
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อนามัย จนหลายชุมชนมีความเจริญในตอมา แตมิใชการแกปญหาการขาดที่ดินทํากินไดเนื่องจาก
ประชากรเพิ่มขึ้นทุกปในขณะที่พื้นที่มีจํากัด 

ป พ.ศ.2485 ในสมัยรัชกาลที่ 8 ไดประกาศใช พระราชบัญญัติ จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 
พ.ศ.2485 เพื่อวัตถุประสงค ชวยเหลือชาวไร ชาวนา ที่ไมมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง โดยจัดหาที่ดินบุก
เบิกใหมแกชาวนา แตก็ไมสามารถแกไขปญหา การถือครองที่ดินได เพราะความตองการที่ดินมีมากขึ้น 

ป พ.ศ. 2497 มีการตราพระราชบัญญัติ จัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคม พ.ศ.2497 โดย
เจตนารมยของกฎหมาย ใน หมายเหตุทายพระราชบัญญัติคือ ราษฎรสวนมากไดสละการครอบครอง
เนื่องจากถูกอิทธิพลขมขูอยางไมเปนธรรม มีการแยงการครอบครองที่ดินของราษฎร กฎหมายฉบับบนี้
มุงที่จะดําเนินการจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมของสังคม โดยมีพระราชกฤษฎีกา ใหใชพระราชบัญญัติ 
จัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมของสังคม พ.ศ.2497  กําหนดใหบังคับใชใน 10 จังหวัด ไดแก ชลบุรี 
สมุทรปราการ นครนายก ราชบุรี นครปฐม สุพรรณบุรี  กาญจนบุรี เพชรบุรี สมุทรสาคร สมุทรสงคราม 
โดยมีหมายเหตุทายพระราชกฤษฎีกาวา เนื่องจากในเขตพื้นที่ดังกลาวมีความรุนแรงในเรื่องที่ดินมาก 

 กฎหมายกําหนดใหมี คณะกรรมการจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคม ขึ้น มีอํานาจ หนาที่ 
พจิารณา สํารวจ สอบสวน และนําที่ดินออกจัดใหแกราษฎรตามความเปนธรรม  โดยที่ดินนั้น เจาของ
หรือผูครอบครองเดิมตองสละที่ดินไปเพราะอิทธิพล หรือเจาของไดที่ดินมาโดยไมเปนธรรม ไมวากอน
หรือหลังบังคับใชกฎหมาย และส่ังใหบุคคลที่คณะกรรมการเห็นวา ไมมีสิทธิในที่ดินออกจากที่ดิน และ
คําสั่งของคณะกรรมการจัดที่ดินขางตนใหถือเปนเด็ดขาดจะนําไปฟองรองมิได  

 แตศาลฎีกา วินิจฉัยวา กฎหมายฉบับนี้ ขัดกับรัฐธรรมนูญ ไมมีผลในการบังคับใช เนื่องจากไม
เคารพสิทธิในทรัพยสินของเอกชน ขัดกับหลักการสิทธิและเสรีภาพบุคคล เนื่องจากไมไดจายคาทดแทน 

ตอมาตรา พระราชบัญญัติ จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2504  และตรา พระราช
บัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 โดยใหยกเลิก กฎหมาย ฉบับป พ.ศ. 2485และ พ.ศ.2504 
เปนการจัดใหประชาชนเขาตั้งรกรากในที่ดินแหงใหมในรูปนิคมสรางตนเอง หรือนิคมสหกรณ โดยเปน
การนําเอาที่ดินรัฐมาจัดใหแกประชาชน อันแตกตางกับการปฏิรูปที่ดิน ที่เนนที่ดินที่นํามาจัดใหประชา
ชนโดยการปรับปรุงการถือครองที่ดิน ( land tenure) 396 ในการจัดตั้งนิคมสรางตนเอง จะตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา กําหนดแผนที่และแนวเขตนิคม   ในกฎหมายกําหนดไวชัดเจนวา เปนการจัดที่ดินของรัฐ 
เพื่อใหประชาชนมีที่ตั้ง เคหะสถาน และประกอบอาชีพเปนหลักแหลง   

หลังจากนั้นจะจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมา ใหคัดเลือกผูมีคุณสมบัติเขาเปนสมาชิกนิคม  มีการ
กําหนด สิทธิ หนาที่ สมาชิกนิคมไว สมาชิกจะตองชะระเงินชวยทุนรัฐที่ไดลงทุนไป โดยผอนชําระเปน

                                                           
 
396 ชัยวัฒน   วงควัฒนศาสน ,กฎหมายกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  (กรุงเทพ : โรงพิมพมหาวิทยาลัย

รามคําแหง,2520), หนา 177. 
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งวด เมื่อชําระครบตามเงื่อนไขที่กําหนด ก็จะไดรับ “หนังสือแสดงการทําประโยชน” ที่สามารถนํา
ไปออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชน ตามประมวลกฎหมายที่ดินได 

ในกฎหมายมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุมการทําประโยชนที่ดิน กฎหมายกําหนดใหสมาชิก
นิคมที่ไดรับอนุญาตใหเขาทําประโยชนในที่ดินนิคมตามกําลังแหงครอบครัวสมาชิก แตไมเกินครอบ
ครัวละ 50 ไร จะตองเขาทําประโยชนโดยทําเกษตรกรรมเทานั้นตามระเบียบที่อธิบดีกําหนด หากจะทํา
อยางอื่นตองไดรับอนุญาตจากอธิบดี เปนการกําหนดรูปแบบการทําประโยชนในที่ดินที่ชัดเจน และ
กฎหมายยังกําหนดใหสมาชิกนิคมสรางตนเอง มีหนาที่ตองปฏิบีติตามคําแนะนําของผูปกครองนิคมเกี่ยว
กับการประกอบอาชีพ หากสมาชิกฝาฝน กฎหมายใหอํานาจอธิบดีกรมประชาสงเคราะห    อธิบดีกรม 
สหกรณที่ดิน ส่ังใหสมาชิกออกจากนิคมได 

เมื่อสมาชิกนิคมสรางตนเองรับมอบที่ดินมาแลว ตองจัดทําประโยชนใหเสร็จสิ้น ใน 5 ป โดยป
แรกตองทําประโยชนใหไดอยางนอย 1/10 ของที่ดิน และอีกสี่ปตอมา ถาทําประโยชนไมเต็มพื้นที่ก็จะ
ไดรับหนังสือแสดงการทําประโยชนเฉพาะพื้นที่ที่ทําประโยชนแลวเทานั้น เวนแตจะไดรับผอนผันคราว
ละไมเกิน 3 ป อันเปนบทบังคับการทําประโยชนในที่ดิน เมื่อไดทําประโยชนและชําระเงินชวยทุนแลว 
จะไดรับหนังสือแสดงการทําประโยชน อันอาจนําไปออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนได  แตกฎหมายไดกําหนดเงื่อนไขไวอีกวาภายใน 5 ปนับแตไดรับโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับ
รองการทําประโยชน จะโอนที่ดินไปยังผูอ่ืนมิได นอกจากการตกทอดมรดก หรือโอนไปยังสหกรณที่
ดินที่เปนสมาชิก       จึงเปนหลักประกันวาที่ดินจะยังคงเปนของผูทําประโยชนตอไป  สวนในชวงตอไป
การทําประโยชนตกอยูในบังคับประมวลกฎหมายที่ดิน และเมื่อนิคมไดบรรลุผลตามความมุงหมายแลวก็
ใหรัฐมนตรีประกาศวันสิ้นสภาพของนิคมในราชกิจจานุเบกษาตอไป 
 3.2.1.6การควบคุมการทําประโยชนตาม กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรม 

ที่ดินเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญในระบบเศรษฐกิจของมนุษยชาติ และมนุษยไดประสบกับ
ปญหาเกี่ยวกับที่ดินและพยายามแกไขมาโดยตลอด  และไดคนพบวา การปฏิรูปที่ดิน เปนวิธีการแกไข
ปญหาที่ดิน โดยมีปรัชญาที่ยึดถือเปนแนวทางในการปฏิรูปที่สําคัญคือ397 ความเชื่อในความเสมอภาค 
เปนความเสมอภาคทางสังคม ไมกอใหเกิดความเหลื่อมลํ้าในการถือครองที่ดิน จนทําใหเกิดชองวางทาง
สังคม ที่อาจนําไปสูความขัดแยงและการตอสูระหวางชนชั้น จะตองมีการกระจายการถือครองที่ดิน เปน
ความเชื่อที่ไดรับอิทธิพลมาจากปรัชญามนุษยนิยม ที่คํานึงถึงศักดิ์ศรีและเกียรติภูมิของความเปนมนุษย 
ที่มนุษยควรไดรับสิ่งตางๆในสังคมอยางเสมอภาค เพราะมนุษยเปนผูสรางสังคมจึงควรไดรับการแบงท
รัพสินของสังคมอยางไมเหล่ือลํ้าผลของปรัชญาจึงกอใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดิน ความเชื่อที่วา

                                                           
 
397 ทศพล  สมพงษ, การปฏิรูปที่ดินกับการพัฒนาชุมชน (สกลนคร : ภาควิชาสังคมวิทยาสถาบันราชภัฎ

สกลนคร ,2541),หนา 22-25. 
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มนุษยปรารถนาความยุติธรรม ในฐานะที่มนุษยเปนผูสรางสังคมรวมกัน จึงตองไดรับความยุติธรรม
ทางสังคม ( Social justice) และการอยูรวมกันในสังคมตางเปนที่ยอมรับ  

ปราศจากการเอารัดเอาเปรียบ แนวคิดนี้กอใหเกิดการควบคุมคาเชาที่ดิน การลดคาเชา และความ
เชื่อที่วา มนุษยปรารถนา ความมั่นคงในชีวิต ใหเกิดความภาคภูมิใจในการกระทําของตนเอง มีความรูสึก
ในความเปนเจาของกรรมสิทธิ์ที่ครอบครอง แนวคิดนี้กอใหเกิดจุดมุงหมายที่จะใหเกษตรกกรมีที่ดินเปน
ของตนเอง หรือที่เรียกวาที่ดินเปนของผูทํากิน ( Land to the tiller) 
 ความหมายของการปฏิรูปที่ดิน (Land reform) ในระยะเริ่มแรกจึงหมายถึง การจัดสรรการ
กระจายการถือครองที่ดิน ( Land redistribution)เพื่อผลประโยชนของเกษตรกรรายเล็ก และเกษตรกรที่
ไรที่ดินทํากิน ใหมีที่ดินเปนของตนเอง398 เปนการปฏิรูปการถือครองที่ดิน ( Land tenure reform) ตอ
มาจึงขยายขอบเขตเปนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ( Agrarian reform) อันเปนการปรับปรุงสภาพ
การทํางานของเกษตรกร การปฏิรูประบบภาษี       สินเชื่อ  การจัดการสหกรณ การปรับปรุงสถาบัน
ตางๆเกี่ยวกับเกษตรกรรม เพื่อขจัดขอบกพรองตางๆของโครงสรางทางเกษตรกรรม 

เจตนารมยกฎหมายปฏิรูปที่ดิน ในตอนทาย พระราชบัญญัติ การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.2518399 ไดกลาวถึงสภาพปญหาอันนําไปสูการตรากฎหมาย ไววา เกษตรกรไดรับความเดือดรอน 
จากสาเหตุ สามประการคือ  เกษตรกรสูญเสียสิทธิและกลายเปนผูเชาที่ดิน และเสียคาเชาในอัตราสูงเกิน
ควร    ที่ดินของเกษตรกรขาดการบํารุงรักษาทําใหอัตราผลผลิตตกต่ํา     และเกษตรกรไมไดรับความเปน
ธรรม เสียเปรียบจากระบบการเชาที่ดินและการจําหนายผลผลิต  การตรากฎหมายยังเปนการตอบสนอง
แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ และลดความเหลื่อลํ้าทางสังคมเศรษฐกิจลง 

หลักปฏิบัติในการปฏิรูปที่ดิน ตามกฎหมายวาดวย การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ใหจัดตั้งหนวย
งานบริหารขึ้นคือ สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) และกองทุนปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
เพื่อใชเปนทุนในการดําเนินการ  โดยมีคณะทํางานรองรับนโยบายคือ คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตร
กรรม ซ่ึงประกอบดวยตัวแทนจากหนวยงานราชการตางๆที่เกี่ยวของ เพื่อกําหนดนโยบาย ควบคุมการบริหาร
งาน คณะทํางานในระดับจังหวัดคือ คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดที่รับผิดชอบในการกําหนดมาตรการ 
และวิธีการปฏิบัติงานในการปฏิรูปที่ดินในพื้นที่ที่ประกาศเปนเขตปฏิรูปที่ดิน โดยการปฏิรูปที่ดินเริ่มจาก 
การตราพระราชกฤษฎีกาประกาศเขตปฏิรูปที่ดิน ให ส.ป.ก. อาจนําที่ดินของรัฐที่เชาหลักเกณฑมาจัดใหแก
เกษตรกร หรืออาจนําที่ดินเอกชนมาจัดการ โดยการจัดซื้อ หรือเวนคืนที่ดิน   
                                                           

 
398 Doreen warriner. Land Reform in priciple and practic. (London : Oxford University press, 

1967), P.XIV อางถึงใน ทศพล  สมพงษ, การปฏิรูปที่ดินกับการพัฒนาชุมชน (สกลนคร : ภาควิชาสังคมวิทยาสถาบัน
ราชฎักสกลนคร ,2541), หนา 38 

399 พระราชบัญญัติ การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518,” ราชกิจจานุเบกษา เลม 92 (5 มีนาคม 
2518): 54 
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ในปจจุบันนับแตเดือนธันวาคม พ.ศ. 2541  ส.ป.ก.ไดประกาศเขตปฏิรูปที่ดินคลอบคลุม
พื้นที่ 69 จังหวัดทั่วประเทศ400 ยกเวน จังหวัดกรุงเทพ อางทอง สิงหบุรี นนทบุรีสมุทรปราการ 
สมุทรสาคร สมุทรสงคราม   ซ่ึงนับวาครอบคลุมพื้นที่เกษตรทั่วประเทศ กฎหมายไดกําหนดลักษณะที่
ดินที่จะตองถูกบังคับซื้อหรือเวนคืน เพื่อให ส.ป.ก.นํามาจัดสรรใหแกเกษตรกรซึ่งการกําหนดลักษณะที่
ดินดังกลาวครอบคลุมถึงที่ดินที่ไมทําประโยชนหรือทําประโยชนเล็กนอยไมเหมาะสมดวยอันเปนการ
ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินทางออมใหที่ดินที่ไมทําประโยชนตองตกอยูในขายถูกนําที่ดินมาจัด
สรรใหแกผูทําประโยชน 

 
ที่ดินในเขตที่ประกาศเปนเขตปฏิรูปที่ดิน   ในมาตรา 29 ไดกําหนดใหเวนคืนหรือจัดซื้อเพื่อนํา

มาจัดสรรใหแกเกษตรกรเปน 3 กรณีคือ 
1.ที่ดินที่เจาของที่ดิน ผูประกอบการเกษตรกรรมดวยตนเอง  ไมเกินเนื้อที่ที่กําหนดไว เจาของที่

ดินผูประกอบเกษตรกรรมดวยตนเองหมายถึง เจาของที่ดินผูซ่ึงดําเนินการผลิตดานเกษตรกรรม โดยเปน
ผูลงทุน และไดรับผลประโยชนจากการผลิตนั้นโดยตรง และตองไมเปนผูใหเชาที่ดิน401  จะเห็นไดวา
หมายถึงเกษตรกรผูที่ทําเกษตรกรรมดวยตนเองในที่ดินนั้น โดยผลิตผลทางเกษตรกรรมอันเกิดจากน้ํา
พักน้ําแรงของตน โดยกฎหมายกําหนดหลักเกณฑที่ดินไว เปน 3 กรณีคือ 

1.รัฐอนุญาตใหเกษตรกรหรือบุคคลนั้นครอบครอง ถือครองที่ดินแปลงเดียวหรือหลายแปลงที่มี
พื้นที่ไมเกินกวา 50 ไร สวนพื้นที่ที่เกินกวานั้นตองถูกบังคับซื้อหรือเวนคืน 

2.หากที่ดินเกินกวา 200 ไร และเจาของที่ดินผูประกอบการเกษตรกรรมดวยตนเองใชเพื่อเล้ียง
สัตว จําพวกสัตวใหญ ตามที่รัฐมนตรีประกาศ ใหจัดซื้อหรือเวนคืนสวนที่เกินกวา 100 ไร 

อันเปนมาตราการกําหนดการถือครองที่ดินเพื่อใหสามารถจัดทําประโยชนในที่ดินไดอยาง
เหมาะสม หากประสงคจะทําประโยชนในที่ดินเกินกวาที่กําหนด กฎหมายไดกําหนดเงื่อนไขเพื่อจะตอง
แสดงใหเห็นวาเปนผูที่มีความสามารถทําประโยชนในที่ดินนั้นได โดยตองแสดงวา ประสงคจะทําการ
เกษตรกรรมในที่ดินสวนที่เกินกวาที่กําหนด และตองประกอบการเกษตรกรรมดวยตนเองในที่ดินนั้นอยู
แลวไมต่ํากวา 1 ปกอนที่กฎหมายบังคับใช โดยตองแสดงถึงขีดความสามารถ และปจจัยที่จะทําใหที่ดิน
นั้นใชประโยชนทางเกษตรกรรม   ใหยื่นคํารองตอพนักงานเจาหนาที่ และแสดงหลักฐานอางอิงถึงความ
สามารถ และปจจัยที่จะนํามาทําประโยชนในที่ดิน เมื่อพนักงานไดสอบสวนแลวจะรายงานตอคณะ
กรรมการปฏิรูปที่ดิน หากคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินมีความเห็นสมควร ใหอนุญาตใหครอบครองทํา

                                                           
 
400 สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม,  “ขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับปฏิรูปที่ดิน,” เอกสารเผยแพรฉบับที่ 285 

กันยายน 2542. หนา 2  
401 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ., มาตรา 4 
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ประโยชนในที่ดินนั้น ก็ใหอนุญาต   แตตองเปนการอนุญาตแบบมีเงื่อนไข แลวเสนอใหรัฐมนตรี
พิจารณา หากเห็นชอบก็ใหมีสิทธิในที่ดินนั้น แตตองไมเกินจํานวนหนึ่งพันไร และตอไปหากเจาของที่
ดินไมทําประโยชนตามเงื่อนไขให ส.ป.ก. มีอํานาจจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินที่เพิ่มนั้น 

ถาเจาของที่ดินที่ประกอบการเกษตรกรรมดวยตนเอง เกินกวา หนึ่งพันไร ไมต่ํากวา 1 ป กอน
วันที่กฎหมายบังคับใช และประสงคจะประกอบอาชีพเกษตรกรรมดวยตนเองในที่ดินนั้น มีหลักเกณฑที่
ใชประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน คือ 

ก.ไดลงทุนในกิจการเกษตรในที่ดินนั้นไปแลวเปนจํานวนมาก และการลงทุนนั้นเปนไปดวย
การสงเสริมของรัฐ 

ข.เปนการกระทําเพื่อพัฒนาวิทยาการเกษตรแผนใหม หรือเปนการประกอบการที่ยังมีความ
ตองการอยูมากภายในประเทศหรือเพื่อการสงออก 

ค.เปนการกระทําที่มีลักษณะชวยพัฒนาการเกษตร และชวยเหลือเกษตรกรในดานปจจัยการ
ผลิต เพื่อสงเสริมผลผลิตทางเกษตรกรรม และอุตสาหกรรมเกษตร ในเรื่องสาธิต และเปนตลาดรับซื้อ
ผลิตผลเกษตรกรรมจากเกษตรกรโดยตรง 

ง.เมื่อพนระยะเวลา 15 ป ถาสถาบันเกษตรกรมีความตองการและสามารถเปนผูถือหุนในกิจการ
นั้น เจาของที่ดินตองยินยอมใหถือหุนในกิจการไมเกินรอยละ หกสิบของจํานวนหุนทั้งหมด 

หากคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินพิจารณาแลว เห็นสมควรอนุญาต ก็ใหอนุญาตโดยกําหนดเงื่อน
ไข แลวเสนอใหรัฐมนตรีเห็นชอบ  หากรัฐมนตรีเห็นชอบ ก็จะไดรับสิทธิในที่ดนินั้นตอไป  และเมื่อไม
ปฏิบัติตามเงื่อนไข ให ส.ป.ก.มีอํานาจจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินนั้นได 

 
3.ที่ดินที่เจาของที่ดินไมไดใชประกอบเกษตรกรรมดวยตนเอง หรือมิไดใชทําการเกษตรกรรม

หรือใชประกอบเกษตรกรรมเล็กนอย หรือประกอบเกษตรกรรมบางสวนเพื่อเพื่อแสดงสิทธิในที่ดิน ให 
ส.ป.ก. มีอํานาจ จัดซื้อ หรือเวนคืนที่ดินสวนที่เกินกวา ยี่สิบไร 

จะเห็นไดวาในกรณี ประกอบการเกษตรกรรมในที่ดิน กฎหมายอนุญาตใหถือครองที่ดินเปน
ลําดับตามขนาดและความสามารถในการประกอบการ แตในกรณีไมประกอบการดวยตนเองหรือทําแต
เพียงเล็กนอย หรือทําเพียงเพื่อแสดงสิทธิในที่ดิน อันเปนการทําประโยชนในที่ดินไมเต็มที่ การมิไดใช
ประกอบเกษตรกรรมอยางใด ก็หมายถึง การไมทําประโยชนในที่ดิน  กฎหมาย ให สปก.ซ้ือหรือเวนคืน
สวนที่เกินกวา 20 ไร 

หากเจาของที่ดินประสงคจะประกอบเกษตรกรรมดวยตนเอง และแสดงไดวา มคีวามสามารถ
และปจจัยที่จะทําใหที่ดินเปนประโยชนทางเกษตรกรรมก็อาจยื่นคํารองตอพนักงานเจาหนาที่พรอม
แสดงหลักฐาน พนักงานจะรายงานตอคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อพิจารณา แตกําหนดจํานวนที่ดินที่
ครอบครองไวใหใชหลักเกณฑเกี่ยวกับผูประกอบการเกษตรกรรมดวยตนเอง และเปนการอนุญาตแบบมี
เงื่อนไข หากฝาฝนเงื่อนไข ส.ป.ก. มีอํานาจซื้อหรือเวนคืนที่ดินได 
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3.2.2 การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ทางออมโดยใชมาตรการทางภาษี 
3.2.2.1  ระบบภาษีที่ดินไทย 

ภาษีที่ดิน อาจถือไดวาเปนระบบภาษีที่เกาแกที่สุด โดยทั่วไปเรียกเก็บจากประโยชนที่เกิดจากที่
ดิน ในสมัยโบราณใชการคํานวนจากขนาดที่ดิน ตอมาคํานวนตามผลผลิตที่ไดจากที่ดิน ตอมามีแนวโนม
เก็บตามราคาตัวทรัพยสินเอง  แนวคิดในปจจุบันการเสียภาษีเปนการทดแทนจากการไดรับประโยชน
จากบริการรัฐ และเพื่อกระจายรายไดลดชองวางในสังคมลง 

ในปจจุบันภาษีที่ดินเปนที่ยอมรับกันทั่วไปวาตองเก็บตามราคาที่เปนธรรมของที่ดิน ราคาอาจ
พิจารณาไดสองแง คือ ราคาที่มีตอเจาของ  และราคาในตลาด ซ่ึงก็คือราคาเฉลี่ยของราคาที่มีตอเจาของที่
เต็มใจขายที่ดิน และราคาตลาดดูในสภาพตามความเปนจริง ในทางปฏิบัติ  แตอาจมีปญหาดานมูลคาเงิน 
การซื้อขาย   ปจจุบันจึงตกลงใชราคาตลาดสมมติในการเก็บภาษี  การหาราคาตลาดอาจมาจากการ
วิเคราะหราคาขายเมื่อเปลี่ยนมือไป ซ่ึงไมเหมาะกับที่ดินเกษตรกรรม เพราะผูซ้ือจะพิจารณาการทํา
ประโยชนงอกเงยมาเปนเหลักในการกําหนดราคาซื้อ หรือราคาตลาดอาจพิจารณาจากรายไดที่มาจาก
ทรัพยสินนั้น ทําใหการเก็บภาษียึดรายไดในที่ดินนั้นเปนหลัก และเก็บเปนรายป 402 
  

เมื่อการคํานวณราคาตลาดมีขอโตแยง  ไมเพียงพอ จึงใชหลักใหม โดยใชราคาคาเชาประจําป
เปนสําคัญ แตมีจุดออนที่ใชไดเฉพาะสิ่งปลูกสรางในเมือง  ใชกับที่ดินในชนบทไมได ตอมาระบบรังวัด
มีความแมนยํา ทําใหมาตรฐานในการคํานวณราคาที่ดิน เชน ขนาดที่ดิน คุณภาพที่ดิน ส่ิงปลูกสราง ทํา
ใหภาษีที่ดินอาจเปนเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจที่สําคัญในฐานะภาษีที่ดินเปนภาษีทรัพยสินอันเปน
มาตรการทางออมในการบังคับทิศทางของสังคมไปในทางที่รัฐตองการ จึงอาจใชการเก็บภาษีเปน
นโยบายสังคมได 

 
บทบาทภาษีที่ดินตอการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินในปจจุบัน อาจใชมาตรการภาษีเพื่อ

วัตถุประสงคควบคุมการทําประโยชนในที่ดินและเพื่อจัดสรรที่ดิน โดยจัดเก็บภาษีในอัตรากาวหนาเพื่อ
ใหมีการกระจายที่ดินใหแกผูอ่ืน เพื่อชวยสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน  ในระบบภาษีที่ดินไทยทั้ง
ภาษีโรงเรือน และภาษีที่ดิน ยังมีลักษณะเปนภาษีทรัพยสิน ( Property tax) ไมมีการเก็บภาษีมูลคาของ
ทรัพยสินที่เพิ่ม ( Capital grains tax) ที่อาจนํามาใชกับที่ดินเพื่อปองกันการกักตุนที่ดิน และสงเสริมให
มีการใชประโยชนในที่ดินมากขึ้น403  นอกจากนี้อาจใชวิธีเก็บเงินคาประเมินพิเศษ ( Special 

                                                           
 
402 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศาสน, กฎหมายกับการปฎิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, หนา 215-217. 
403 คําพล พัวพาณิชย ,เศรษฐศาสตรที่ดินเบื้องตน (กรุงเทพ : คณะเศรษฐศาสตรบริหารธุรกิจ มหาวิทยาลัย

เกษตรศาสตร ,2523),หนา 112-116 
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assessment)เปนภาษีที่เรียกเก็บจากการที่รัฐไดทําใหที่ดินนั้นมีมูลคาเพิ่มขึ้น ซ่ึงมีลักษณะเปนทั้ง
ภาษีอากรและคาธรรมเนียม โดยใชทฤษฎีวาดวยผลประโยชนพิเศษ ( Theory of special economic 
benefit) โดยมักใหทองถ่ินดําเนินการ  รัฐจึงควรใชมาตรการเก็บภาษีที่ดินที่มีผลตอการใชที่ดินโดยตรง
เพื่อสงเสริมใหมีการทําประโยชนมากขึ้น โดยประเมินภาษีที่ดินที่คิดวาควรจะไดจริง ในระดับมูลคาที่
สะทอนถึงการใชประโยชนอยางดีที่สุดและสูงที่สุด สนับสนุนไมใหกักตุนที่ดินใหใหวางเปลา 

ในปจจุบันกฎหมายเกี่ยวกับภาษีที่ดินของไทยมี 2 ฉบับคือ 
  1. พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475404  โดย ทรัพยสินที่จะเก็บภาษีแบงเปน 2 
ประเภท คือ  โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอื่นกับที่ดินที่ใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางนั้น   
และที่ดินซึ่งมิไดใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอื่น ๆ ซ่ึงตอมาถูกยกเลิกไป  ทําใหกฎหมาย
บังคับใชเฉพาะที่ดินที่ถูกใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอื่น เทานั้น    สวนที่ดินที่ไมเกี่ยว
กับโรงเรือนจะอยูในบังคับกฎหมายภาษีบํารุงทองที่ 
 การคํานวณภาษีใชราคาตลาดเปนเกณฑ  โดยตามความหมายวาเปนจํานวนเงินรวมทั้งทรัพยสิน
และส่ิงที่ทําเพิ่มเติมในที่ดินนั้น  ที่จะจําหนายไดในเวลาที่กําหนด คือราคาขายของที่ดิน และทรัพยสินที่
ดินทั้งหมด ภาษีโรงเรือนและสิ่งปลูกสรางอยางอื่น  ๆ  กับที่ดินซึ่งใชตอเนื่องกับโรงเรือน ใหผูรับการ
ประเมินชําระภาษีปละครั้งตามคารายปของทรัพยสิน  คารายปคือจํานวนเงินซึ่งทรัพยสินนั้น สมควรให
เชาไดในปหนึ่ง คือคาเชาที่คาดวาจะไดรับ โดยภาษีใหเสียในอัตรารอยละ  12.5  ของคารายป และเพื่อ
ปองกันการหลีกเลี่ยงในการใหเชาในราคาต่ํา  กฎหมายจึงใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่ประเมินคารายป
ได โดยพิจารณาจากขนาดทรัพยสิน ทําเลที่ตั้ง    ผูมีหนาที่ชําระภาษีคือเจาของทรัพยสินนั้น โดยเปนผูยื่น
แบบแจงรายการทรัพยสินตอพนักงานเจาหนาที่ที่ทรัพยสินตั้งอยูภายในเดือนกุมภาพันธของทุกป 
 ตอมามี ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 209 405 ใหเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินนอกเขตเทศบาล และ
นอกเขตสุขาภิบาลใหเปนรายไดของจังหวัด และใหเปนทรัพยสินสวนจังหวัด 
 เมื่อพิจารณาถึงอัตราภาษีที่ดินแลวเห็นวาต่ํามาก406 สวนราคาปานกลางของที่ดินนั้นมี พระราช
กําหนดเปลี่ยนแปลงราคาปานกลางของที่ดินที่กําหนดไวสําหรับการประเมินภาษีบํารุงทองที่ประจําป 
พ.ศ.2525  - พ.ศ.2528  พ.ศ.2525 ใหยกเลิกราคาปานกลางที่ดินที่คณะกรรมการตีราคาปานกลางของที่
ดินจัดทําสําหรับป  2525-2528  แลวใหนําราคาปานกลางของที่ดินของป พ.ศ.2521 –2524  มาใช
สําหรับป 2525-2528  โดยใหเหตุผลในทายพระราชกําหนดวา ประชาชนตองเสียภาษีบํารุงทองที่เพิ่ม
มากขึ้นจากการตีราคาปานกลางที่ไมเหมาะสมประกอบกับภาวะเศรษฐกิจของประเทศที่ยังไมคล่ีคลาย
ทําใหประชาชนเดือดรอน  

                                                           
404 “พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475,”ราชกิจจานุเบกษา (19 เมษายน 2475) 
405 “ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 209” ,ราชกิจจานุเบกษา  89 (19 กันยายน 2515) :140 
406 เรื่องเดียวกัน, หนา 220. 
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 ตอมามี พระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ.2508 (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ.2529  ใหนําราคาปานกลางของที่ดินที่ใชประเมินภาษีบํารุงทองที่ ป พ.ศ.2521  -2524 ที่ใช
ประเมินภาษีประจําป 2525-2528  มาใชประเมินราคาปานกลางป 2529  ดวย  และใหคณะกรรมการตี
ราคาปานกลางที่ดินสําหรับรอบระยะเวลาตอไป เร่ิมตั้งแต พ.ศ.2530  โดยใหเหตุผลวาสภาพการทาง
เศรษฐกิจและสังคมไมเอื้ออํานวยใหมีการเปลี่ยนแปลงภาษีที่จะทําใหประชาชนรับภาระหนักขึ้น  
 ตอมาพระราชบัญญัติกําหนดราคาปานกลางของที่ดิน สําหรับการประเมินภาษีบํารุงทองที่ 
พ.ศ.2529  ใหนําราคาปานกลางของที่ดินที่ใชประเมินภาษี พ.ศ.2521  -2524  มาใชประเมินในป  2530 
และในปตอๆ ไป  ตามที่จะมีพระราชกฤษฎีกากําหนด โดยใหเหตุผลในหมายเหตุวาสภาพเศรษฐกิจไม
เอื้ออํานวยในการเก็บภาษี  ตอมาอีก 10 ป  ไดตราพระราชกฤษฎีกาใหนําราคาปานกลางของที่ดินที่ใชใน
การประเมินภาษีบํารุงทองที่สําหรับป พ.ศ.2521-2524 มาใชในการประเมินภาษีบํารุงทองที่สําหรับป 
พ.ศ.2533 –2536  พ.ศ.2532 ในหมายเหตุทายพระราชกฤษฎีกาใหเหตุผลวา การดําเนินการปรับปรุง
หลักเกณฑการประเมินราคาที่ดินใหเหมาะสมกับสภาพปจจุบันยังไมแลวเสร็จ จึงนําของเกามาใช  ตอมา
มีพระราชกฤษฎีกาใหนําราคาปานกลางของที่ดินที่ใชในการประเมินภาษีบํารุงทองที่ประจําป พ.ศ.2521 
–2524 มาใชในการประเมินภาษีบํารุงทองที่สําหรับป พ.ศ. 2540  พ.ศ.2540  ซ่ึงจะใชเปนราคาปาน
กลางจนถึง 2543   

2. พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ.2508407   สําหรับภาษีที่ดินตามกฎหมายภาษีบํารุงทองที่ 
ผูมีหนาที่ชําระคือเจาของที่ดินอาจเปนผูมีกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองก็ได โดยถือเกณฑในการเปน
เจาของในวันที่ 1 มกราคม ของปนั้น  โดยยกเวนที่ดินที่ใชตอเนื่องกับโรงเรือนที่ตองเสียภาษีโรงเรือน
และที่ดินแลว  จึงเปนการเก็บภาษีที่ดินที่ไมใชที่ดินที่เปนที่ตั้งของโรงเรือน   
 ภาษีที่ดินนี้ คํานวณจากราคาปานกลางของที่ดิน  โดยในแตละจังหวัดใหผูวาราชการจังหวัดตั้ง
กรรมการขึ้นพิจารณา โดยแยกเปนคณะกรรมการในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด กับคณะกรรมการ
ในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การตีราคาปานกลางของที่ดินทําทุกรอบระยะเวลา 4 ป  โดยการตี
ราคาปานกลาง ใหเอาราคาที่ดินในหนวยที่จะตีราคาที่ซ้ือขายกันโดยสุจริตครั้งสุดทาย ไมนอยกวาสาม
รายในเวลาไมเกินหนึ่งปกอนวันตีราคา มาคํานวณเปนถัวเฉลี่ยราคาปานกลาง  หากไมมีการซื้อขาย ให
ใชที่ดินของหนวยใกลเคียงแทนในการตีราคาใหคิดเปนหนวยตําบล โดยมกีารตีราคาปานกลางภายใน
เดือนตุลาคม ที่จะครบรอบระยะเวลา 4 ป แลวติดประกาศไว ราคาปานกลางที่กําหนดใหถือเปนราคา
ปานกลางของทุกปในรอบระยะเวลา 4 ป   
 
 
                                                           

 
407 “พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ.2508” , ราชกิจจานุเบกษา 82 (1 พฤศจิกายน 2508) : 94 
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 การชําระภาษีเจาพนักงานจะแจงการประเมินภายในเดือนมีนาคม หลังจากตีราคาปานกลาง
ที่ดิน และตองชําระภาษีภายในเดือนเมษายนของทุกป  การลดหยอนหรือลดภาษีบํารุงทองที่ หากที่ดินที่
ตั้งอยูในจังหวัดเดียวกัน และใชที่ดินเปนที่อยูอาศัย ที่เล้ียงสัตวหรือประกอบกสิกรรมใหลดหยอนตาม
หลักเกณฑที่กําหนดไว  อัตราภาษีบํารุงทองที่กําหนดไวในมาตรา  7  โดยกําหนดเปนชั้นไว มี 34 ช้ัน 
เดิมกําหนดชั้นภาษีไว  43  ช้ัน ถึงอัตราไรละ 500,000 บาท ตอมาแกไขโดยพระราชกําหนดแกไขเพิ่ม
เติมพระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ 2508 ในป พ.ศ.2524  ในกําหนดหมายเหตุบัญชีภาษีบํารุงทองที่วา
ที่ดินที่ใชประกอบกสิกรรม ประเภทไมลมลุกใหเสียกึ่งอัตรา และถาประกอบการกสิกรรมไมลมลุกดวย
ตนเอง ใหเสียภาษีไมเกินไรละ  5  บาท  สวนที่ดินที่ทิ้งไววางเปลาหรือไมไดทําประโยชนตามควรแก
สภาพของที่ดินใหเสียเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งเทา  
 เมื่อเปรียบเทียบกับภาษีที่ดินไตหวัน ภาษีที่ดินไทยไมเปนอัตรากาวหนา และไมมีภาษีมูลคาที่
ดินที่เพิ่มขึ้น ( Land value increment tax ) เพื่อปองกันการสะสมที่ดิน   ภาษีที่ดินที่ไมไดทําการเพาะ
ปลูก  ( Uncultivated land tax) ของไตหวันมีความชัดเจน ทั้งในอัตรากาวหนา และมีอัตราสูง ชวยสง
เสริมการทําประโยชนในที่ดินไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวากฎหมายไทย นอกจากนี้กฎหมายไตหวัน
ยังมีขั้นตอนการตรวจสอบการทําประโยชนในที่ดินที่ชัดเจน แนนอน ทําใหสามารถบังคับใชกฎหมายได
อยางเต็มที่ 

3.2.2.2 การกระจาย ภาษีที่ดินใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
นับแคโบราณมาการจัดเก็บภาษีที่ดินทั่วราชอาณาจักร นอกจากหักสวนที่เปนคาใชจายแกผูเก็บ

แลว ที่เหลือคงสงเขาคลัง อันเปนชวงกอนการปฏิรูปการคลังในรัชการที่5   หลังการปฏิรูปการคลัง หนา
ที่ในการจัดเก็บภาษีที่ดิน คงเปนหนาที่เจาหนาที่รัฐสวนกลาง เปนผูจัดเก็บโดยตรง และสงเขาสวนกลาง
โดยตรง นับแตอากรคานา อากรสมพักศร อากรสวนใหญ ฯ 

ในพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ.2475 เปนกฎหมายฉบับแรกที่จัดแบงภาษีแก
ทองถ่ิน โดยในทองถ่ินที่จัดตั้ง สุขาภิบาลหรือกําลังจัดตั้งใหแบงผลประโยชนจากการเก็บภาษีที่ดิน ใน
เขตสุขาภิบาล ใหสุขาภิบาล สองในสามสวน และใหรัฐบาลหนึ่งในสามสวน408 ในขณะที่คาใชจายในการ
เก็บภาษีทุกอยางใหรับบาลเปนผูเสีย ซ่ึงนับแต พ.ศ.2475 ยังไมมีการจัดเก็บภาษีที่ดินนอกเขตเทศบาลและ
นอกเขตสุขาภิบาล จนกรนะทั่งประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 209 ลงวันที่ 16 กันยายน 2515 ใหเก็บภาษี
โรงเรือนและที่ดินนอกเขตเทศบาลและนอกเขตสุขาภิบาลโดยจัดเก็บเปนรายไดของจังหวัดใหเปนทรัพย
สินสวนจังหวัด รายไดภาษีโรงเรือนและที่ดินนอกเขตเทศบาลและนอกเขตสุขาภิบาลจึงตกแกทองถ่ิน 

 

                                                           
 
408 " พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ.2475  , " ราชกิจจานุเบกษา ( 19เมษายน 2475) 
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พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508 กฎหมายใหเก็บภาษีที่ดินเปนรายไดแกทองถ่ิน 
โดยภาษีบํารุงทองที่ที่เก็บในเขตเทศบาลใหเปนรายไดของเทศบาลนั้น409  ถาเก็บจากที่ดินในเขต
สุขาภิบาลใหเปนรายไดของสุขาภิบาล สวนที่เก็บจากที่ดินนอกเขตเทศบาลหรือสุขาภิบาลใหเแปปนราย
ไดขององคการบริหารสวนจังหวัด  ตอมา พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2516 มาตรา 
10ทวิกําหนดใหภาษีบํารุงทองที่ที่เก็บจากที่ดินกรุงเทพมหานครใหเปนรายไดของกรุงเทพมหานคร   ซ่ึง
ตอมาถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติ ภาษีบํารุงทองที่(ฉบับที่ 3) พ.ศ.2543 ที่กําหนดใหภาษีบํารุงทองที่ที่
เก็บจากที่ดินในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินใด นอกจากองคการบริหารสวนจังหวัด ใหเปนรายได
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น 

สวนภาษีบํารุงทองที่ที่เก็บจากที่ดินในเขตจังหวัดที่อยูนอกเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินให
ตกเปนรายไดขององคการบริหารสวนจังหวัด ในหมายเหตุทายพระราชกฤษฎีกาชี้แจงวา เพื่อใหสอด
คลองกับการกอตั้งองคการบริหารสวนตําบลในป 2537 และใหครอบคลุมถึงราชการสวนทองถ่ินทุก
ประเภท 

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537        องคการบริกหารสวน
ตําบลเปนการบริหารสวนทองถ่ิน   มีองคกร 2 องคกรคือ สภาองคการบริหารสวนตําบลทําหนาที่ให
ความเห็นชอบแผนพัฒนาตําบล รางขอบังคับตําบล ฯ และคณะกรมการบริหารองคการบริหารสวน
ตําบลมีหนาที่  บริหารกิจการองคการบริหารสวนตําบลตามขอบังคับและแผนพัฒนาตําบล 

กฎหมายใหอํานาจหนาที่ องคการบริหารสวนตําบลใหมีอํานาจหนาที่ในการพัฒนาตําบลทั้ง
ดานเศรษฐกิจสงัคม และวัฒนธรม มีหนาที่คุมครองดูแล รักษาทรัพยากรธรรมชาติ โดยจัดทํากิจกกรมที่
สําคัญ ในดานเกษตรกรรมคือ ใหมีและสงเสริมกลุมเกษตรกรและกิจการสหกรณ สงเสริมอุตสาหกรรม
ในครอบครัว บํารุงสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
งบประมาณที่องคการบริหารสวนตําบลไดรับ มาจากภาษีที่เก็บในตําบลนั้น โดยเฉพาะภาษีบํารุงทองที่ 
ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีปาย  เมื่อจัดเก็บแลวใหสงมอบใหเปนรายไดองคการบริหารสวนตําบล(ม74) 

หลังมีกฎหมายวาดวยองคการบริหารสวนตําบลแลว ก็ไดมีการเลือกตั้ง สมาชิกองคการบริหาร
สวนตําบลครั้งแรก ในเดือน พฤษภาคม 2538  แตรัฐบาลยังไมไดใหความสําคัญแกทองถ่ินเทาที่ควร จน
กระทั่ง แกไขรัฐธรรมนูญใหม ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 หรือฉบับที่รางโดย
ประชาชนมีสวนรวมทางออมโดยการตั้งสภารางรัฐธรรมนูญที่เนนการปฏิรูปที่สําคัญหลายประการ โดย
เฉพาะการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน ไดมีการกําหนดใหชัดเจน ในมาตรา 334 ไดกําหนดใหรัฐบาลตอง
ตรากฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายใน 2 ป  

 

                                                           
 
409 พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508 มาตรา 10 
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นับแตรัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช จึงทําใหมีการตรา พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้น
ตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542  โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เมื่อ วันที่ 17 พฤศจิกายน 2542 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พ.ศ.2542   ถือเปนกฎหมายแมบทและเปนกฎหมายที่มีลักษณะเปนการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินไทย
ที่จะชวยใหการดําเนินงานขององคการปกครองสวนทองถ่ินมีความราบลื่นโดยการกําหนดเปนขั้นตอนท่ี
ชัดเจน410  โดยจะมีคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรี
หรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน  โดยคณะกรรมการมีหนาที่  จัดทําแผน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนปฏิบัติการ  กําหนดการจัดระบบการ
บริการสาธารณะ ตามอํานาจระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ปรับปรุงสัดสวนภาษี อากร ราย
ได ระหวางรัฐกับองกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยคํานึงถึงภาระหนาที่ ฯ 

ในสวนกลางไดจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรแกครองสวน
ทองถ่ิน ในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี มีหนาที่รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการกับ
หนวยงานอื่นๆ 

กฎหมายไดกําหนดอํานาจหนาที่ ในการจัดทําระบบบริการสาธารณะโดยใหองคการบริหาร
สวนตําบลมีหนาที่ จัดการบํารุงรักษา การใชประโยชนจากปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวด
ลอม ในขณะที่ใหองคการบริหารสวนจังหวัด มีอํานาจหนาที่เชนเดียวกันดวย  ในการคุมครอง ดูแล 
บํารุงรักษา ปาไม และที่ดิน 

กฎหมายไดกําหนดสัดสวนภาษีอากรเพื่อจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย ใน
มาตรา 23 โดยเฉพาะภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีปาย ภาษีรถยนต ฯ  ในแผนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดทําขึ้นมีการกําหนดใหถายโอนภารกิจในดาน
บริการสาธารณะที่ซํ้าซอนที่จัดใหบริการในทองถ่ินหรือตามนโยบายของรัฐใหดําเนินการใหเสร็จภาย
ใน 4 ป กําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น   กําหนดจัดสรรภาษีอากร เงินอุดหนุน รายไดแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยกําหนดไวเปน
ชวงๆ  คือ ในชวงไมเกิน พ.ศ.2544 ใหมีสัดสวนรายไดตอรายไดของรัฐบาลไมนอยกวารอยละยี่สิบ  
ชวงเวลาไมเกิน พ.ศ.2549ใหมีรายไดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาลไมนอยกวารอยละสามสิบหา  
และตอไปใหเพิ่มตามความเหมาะสมในการพัฒนา  ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถใชรายได
จากภาษีอากร มาเปนรายไดทองถ่ินในการดําเนินการพัฒนาทองถ่ินได โดยมีหนาที่ในการดูแลทรัพยากร
ตางๆในทองถ่ินควบคูกันไปดวย 

                                                           
410 มูลนิธิสงเสริมการปกครองทองถิ่นไทย, พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 (กรุงเทพ : บริษัท บพิทการพิมพ จํากัด,2543),หนา 1. 
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3.3 นโยบายรัฐในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
3.3.1 แนวนโยบายรัฐและสิทธิที่ดินตามรัฐธรรมนูญ 
สิทธิและเสรีภาพในทรัพยสิน รัฐธรรมนูญของประเทศตางๆ ไดรับรองสิทธิและเสรีภาพไวใน

ขนาดที่แตกตางกัน  แยกไดเปน  3  ประเภท411  คือ  
 1.รับรองสิทธิเสรีภาพไวเด็ดขาด คือไมยอมใหตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพเลย 

เพียงแตกําหนดวาการใชสิทธิเสรีภาพนั้นจะเปนปรปกษของหนาที่พลเมืองและขัดตอความสงบเรียบ
รอยและศีลธรรมอันดีมิได  

 2.รับรองสิทธิและเสรีภาพไวอยางกลาง  คือยอมใหตัดสิทธิและเสรีภาพเฉพาะบาง
ประเภทหรือบางกรณีเทานั้น  จะเกิดประโยชนแกราษฎร  เพราะจํากัดอํานาจการตรากฎหมายเฉพาะใน
บางกรณีเทานั้น  

 3.รับรองสิทธิและเสรีภาพไวภายใตบังคับแหงกฎหมายอันเปนการใหอํานาจในการตรา
กฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพไดเสมอ 

ขอจํากัดการใชสิทธิเสรีภาพรัฐธรรมนูญไดวางขอจํากัดการใชสิทธิและเสรีภาพไว 2ประเภท 412 
 1.ระบุขอบเขตแหงการใชสิทธิและเสรีภาพไวในบทมาตราที่ใชสิทธิเสรีภาพนั้น  
 2.วางขอบเขตแหงการใชสิทธิและเสรีภาพไวเปนการทั่วไป  เชน  บุคคลจะใชสิทธิและ

เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญใหเปนปฏิปกษตอชาติ ศาสนา พระมหากษัตริยมิได  
สวน แนวนโยบายแหงรัฐ หมายความถึง หลักการแหงนโยบายซึ่งรัฐจะตองปฏิบัติจัดทําโดยไม

ตองคํานึงถึงวาพรรคการเมืองใดจะเปนฝายขางมากในสภา413 แนวนโยบายแหงรัฐไดวางหลักการไวเปน
กลาง ๆ สําหรับทุกรัฐบาล มีวัตถุประสงคคือ เปนการกําหนดจุดประสงคของรัฐไวในรัฐธรรมนูญ  และ
แนวนโยบายแหงรัฐเปนเพียงหลักการแหงนโยบาย ไมใชตัวนโยบาย เพื่อใหเปนไปตามแนวนโยบาย
แหงรัฐในแนวเดียวกัน พรรคการเมืองอาจมีนโยบายอันเปนวิถีทางที่จะบรรลุถึงตางกันได  

 ศาสตราจารย ดร. วิษณุ เครืองาม เห็นวา แนวนโยบายแหงรัฐ หมายถึง นโยบายหลักซึ่งกําหนด
ไวในรัฐธรรมนูญเพื่อเปนแนวทางที่รัฐบาลตองปฏิบัติตาม เกิดจากความหวังหรือความตั้งใจของผูรางรัฐ
ธรรมนูญ ที่วางหลักในการบริหารราชการแผนดิน414 เนื่องจากเกรงวาความผันผวนเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจ สังคม การเมือง อาจทําใหรัฐสภาและรัฐบาลบริหารราชการแผนดินผิดไปจากปรัชญาหรือ
อุดมการณ หรือแนวทางที่ผูรางรัฐธรรมนูญตองการ   

                                                           
 
411 หยุด แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (กรุงเทพ : สํานักพิมพวิญูชน, 2538), หนา 154. 
412 เรื่องเดียวกัน, หนา 155. 
413 เรื่องเดียวกัน, หนา 159-160. 
414 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพ : สํานักพิมพนิติบรรณาการ, 2530), หนา 661. 
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ผลของแนวนโยบายแหงรัฐ เนื่องจากแนวนโยบายแหงรัฐมิใชเปนบทบังคับ แตเปนคําแนะ
นําเพราะรัฐธรรมนูญไดบัญญัติไววา บทบัญญัติในมาตรานี้มีไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมาย 
และการกําหนดนโยบายและไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ จึงไมอาจฟองใหรัฐบาลปฏิบัติตามได 
แตเปนการบังคับในทางการเมืองมากกวาทางกฎหมาย 415 

แนวนโยบายแหงรัฐเกิดจากชนชาวไทยมารวมกันเปนเอกฐานในราชอาณาจักร ภายใตอํานาจ
อธิปไตยเปนของประชาชน เปนประเทศไทย416 จึงควรบัญญัติกําหนดวาประเทศควรมีหนาที่อยางใด 
เพื่อประโยชนในการดําเนินการที่ตอเนื่องกันของคณะรัฐมนตรีแตละชุด  แนวนโยบายแหงรัฐ จึงหมาย
ถึง หลักการสําคัญแหงนโยบายแหงรัฐ คือเปนหลักการใหญ ๆ แหงนโยบายแหงรัฐ  สวนตัวนโยบาย
เปนวิถีทางที่จะปฏิบัติตามหลักการที่วางไว  

ในรัฐธรรมนูญไทยเกือบทุกฉบับ* นับแตฉบับแรกจนถึงฉบับปจจุบันก็ไดมีบทบัญญัติรับรอง
สิทธิเสรีภาพ เกี่ยวกับ ทรัพยสิน และการจํากัดสิทธิเสรีภาพ ตลอดจนแนวนโยบายแหงรัฐ ไวสรุปได 417 

1รัฐไทยไดรับรอง สิทธิ เสรีภาพ ในการมีทรัพยสินมาตลอดนับแตเปล่ียนแปลงการปกครองจน
ถึงปจจุบัน โดยอาจบัญญัติไวอยางชัดแจง หรือมิไดบัญญัติไวในบางชวงที่เปนการใชจารีตประชาธิปไตย
แทน โดยรัฐคุมครองสิทธิในทรัพยสินของบุคคลไวภายใตกฎหมาย อันเปนการรับรองสิทธิในทรัพยสิน
อยางจํากัด และไดกําหนดอํานาจรัฐในการละเมิดสิทธิในทรัพยสินไวในเรื่องการเวนคืออสังหาริมทรัพย
ที่กระทําเพื่อประโยชนสาธารณะที่กฎหมายกําหนด 

2.แนวนโยบายแหงรัฐ ในรัฐธรรมนูญไทยคงเปนเพียงหลักการแหงนโยบาย เพื่อความตอเนื่อง
ในการบริหารราชการแผนดิน ไมมีสภาพบังคับทางกฎหมาย แตมีสภาพบังคับในทางการเมืองแทน โดย
เฉพาะเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดิน และการกระจายการถือครองที่ดิน อันเกี่ยวกับฐานะทางเศรษฐกิจของสมาชิก
ในสังคมและการดํารงชีพของสมาชิกในสังคมที่สงผลตอการดํารงอยูของสังคม ไดถูกบัญยัติไวอยางตอ
เนื่องในรัฐธรรมนูญแบบตางๆ ในรูปแบบการจัดการที่แตกตางกันออกไป แตมีเปาหมายเหมือนกัน เชน 
การสนับสนุนเกษตรกรใหมีกรมสิทธิในที่ดิน การกระจายการถือครองที่ดิน การปฏิรูปที่ดิน การจัดที่ดิน
ของรัฐแกประชาชน  การพัฒนาที่ดิน  การจัดการที่ดินปาไม ฯ 
 
 
                                                           

 
415 เรื่องเดียวกัน, หนา 662. 
416 หยุด แสงอุทัย, คําอธิบายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2511) เรียงมาตราและคําอธิบายรัฐ

ธรรมนูญทั่วไปโดยยอ (พระนคร : หางหุนสวนจํากัดบํารุงศาสน, 2511), หนา 218-223. 
* ดู ภาคผนวก ช. 
417 ไพโรจน ชัยนาม ,รัฐธรรมนูญและเอกสารสําคัญในทางการเมืองของประเทศไทย ( กรุงเทพ : โรงพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2519),หนา. 207-923. 
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3.3.2 การทําประโยชนที่ดินในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
3.3.2.1 แผนพัฒนาเศรษฐกิจ ระหวาง พ.ศ.2504-2506-2509 

ดังในคําปรารภในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ วา ปญหาที่สําคัญที่สุดของบานเมืองคือ เร่ืองเศรษฐกิจ 
เพราะเกี่ยวกับชีวิตความเปนอยูของชาติและประชาชน  การเปลี่ยนแปลงการปกครองก็ตั้งจุดมุงหมาย
เพื่อบํารุงเศรษฐกิจ และคณะปฏิวัติก็มีจุดมุงหมายอยูที่การพัฒนาเศรษฐกิจ โดยไดวางแบบสําหรับ
อนาคตโดยตรา พระราชบัญญัติ สภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติขึ้นมา 

ลักษณะของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ เปนแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ที่เนนการพัฒนาดานรัฐบาลเปน
หลัก418  ระยะของแผนพัฒนาการเศรษฐกิจ กําหนดไว 6 ป โดยแบงเปน 2 ระยะคือ พ.ศ.2504-2506 กับ 
พ.ศ.2507-2509 ใน สามปแรกเนนกิจการที่กระทรวง ทบวง กรม ดําเนินการอยูแลว ใน สามปหลังจึง
เร่ิมโครงการใหม 

สาระสําคัญของแผนพัฒนาเศรษฐกิจดานเกษตรกรรม มีจุดมุงหมายและนโยบายมุงไปในดาน
เพิ่มประสิทธิภาพและปริมาณการผลิตพืชผลเกษตรกรรม419  รวมทั้งการสงวนปา และปรับปรุงการขน
สง ใหรายไดประชาชาติเพิ่มขึ้นในอัตรารอยละ 5 ตอป โดยเนนเพิ่มการผลิตขาวใหได 7.6 ลานตนในป 
พ.ศ.2506 สวนผลผลิตอื่นๆใหมีอัตราเพิ่มสูงขึ้น โดยคาใชจายตั้งไว2.2หมื่นลานบาท รอยละ 70 มาจาก
งบประมาณ อีกรอยละ 30 กูยืมจากตางประเทศ การชวยเหลือดานตางประเทศรอยละ 90 เปนการชวย
เหลือดานเศรษฐกิจโดยเฉพาะดานคมนาคม โครงการที่สําคัญดานเกษตรกรรม ไดแก โครงการชล
ประทาน คือโครงการเขื่อนเจาพระยา เขื่อนภูมิพล ควบคูไปกับโครงการพลังงานคือโครงการไฟฟายันฮี 
โครงการพัฒนาการดานมหาดไทยคือ โครงการพัฒนาทองถ่ิน โครงการสํารวจและจําแนกที่ดิน ควบคู
กับงานสงวนปา โครงการนิคมสรางตนเอง 

จุดมุงหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ จุดมุงหมายหลัก คือการเพิ่มรายไดประชาชาติใหประชา
ชนมีรายไดสูงขึ้น มีสภาพความเปนอยูที่ดีโดยมุงเพิ่ม การผลิตและบูรณะทางขนสง  เรงการสะสมทุนให
ไดไมต่ํากวารอยละ 15 ของรายไดประชากร จุดมุงหมายดานเกษตรกรรม420จะขยายการผลิตดานเกษตร
กรรมใหกวางขวางออกไป เนื่องจากที่ดินและแรงงานมีมาก ใหรายไดประชาชาติตอหัวเพิ่มรอยละ 3 ตอ
ป โดยมุงไปที่การเพิ่มการผลิตพืชเศรษฐกิจที่เปนที่ตองการทั้งภายในและภายนอก ควบคูกับการบํารุงปา
ใหสมบูรณไดรอยละ 50 ของเนื้อที่ประเทศ การผลิตดานเกษตรใหมีปริมาณเพิ่มรอยละ 3 ตอปโดย ขาว
ใหเพิ่มในอัตรารอยละ 3.3 ตอป ยางพารารอยละ 6 ตอป ขาวโพดใหเพิ่มเทาตัว  มันสําปะหลังเพิ่มไม
นอยกวารอยละ 15 นอกจากนี้เรงผลิตวัตถุดิบที่ตองใชพืชเปนหลัก เชน น้ําตาลใหเพิ่มรอยละ 8 กระดาษ
ใหเพิ่มขึ้น 4 เทา กระสอบและยาสูบใหเพิ่มในอัตรารอยละ 50 

                                                           
418 สํานักพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ, “ แผนพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ ระยะแรก 2504-2509 “,หนา 1. 
419  เรื่องเดียวกัน,หนา 2-6 . 
420 เรื่องเดียวกัน, หนา 9-12. 
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นโยบายการพัฒนาดานเกษตรกรรม  เพิ่มปริมาณการผลิตดานเกษตรดรรม421 โดยขยายการ
ชลประทาน   สงเสริมปรับปรุงวิธีการผลิต โดยเผยแพรงานดานวิชาการ ใหผลิตพืชเพิ่มหลายประเภท 
ปรับปรุงคุณภาพพันธพืช  ดําเนินการพัฒนาทองถ่ินในชนบทเนนหนักดานปรับปรุงเกษตรกรรมมุงให
เห็นผลเปนภาคๆไป ดําเนินการตามโครงการจัดสรรที่ดินโดยสํารวจจําแนกที่ดิน เพื่อจัดการที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมและปองกันการทําลายปา ดําเนินการปรับปรุงนิคมสรางตนเองใหไดผลสมบูรณ 

แนวทางพัฒนาการเศรษฐกิจดานการเกษตร  ดวยความตองการใหมีประสิทธิภาพในการผลิตสูง 
และใหผลผลิตสําคัญมีปริมาณเพิ่มขึ้น โดยใชหลักการที่สําคัญคือ การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตทั้งพืช
และสัตว ปรับปรุงการผลิตใหปริมาณสูงขึ้นโดยลดตนทุนการผลิตลง   ควบคูกับการสงเสริมกาสร
เกษตรกรรามใหขยายตัวออกไป    แตเมื่อพิจารณาแลวเห็นวาใหความสําคัญกับการเรงการขยายการผลิต
มากกวาโดยแยกเปนสาขาดังนี้ 

ดานการชลประทาน โครงการเขื่อนเจาพระยาจะขุดคลองสงน้ําใหสมบูรณ และเริ่มโครงการแม
แตง โครงการทุงกําแพงเพชร โครงการฝงตะวันตกของแมน้ําเจาพระยา โครงการลําปาง โครงการลํา
พระเพลิง ในป 2503 ประมาณวามีเนื้อที่ชลประทาน 9 ลานไร หลังสิ้นสุดแผนจะมีเนื้อที่ 12 ลานไรหรือ
รอยละ 20 ของเนื้อที่เพาะปลูกทั้งหมด.    ดานการคนควาสงเสริมการเพาะปลูก ชวยใหการเพาะปลูก
พืชมีประสิทธิภาพในการผลิตสูง ลดตนทุนลง สงเสริมการเพาะปลูก ขาว กาแฟ พริกไทย ขาวโพด ปอ 
ฝาย  ดานการจัดการที่ดินและปาไม 422ในขณะนั้นกําหนดวาประเทศไทยมีเนื้อที่ 320 ลานไร เปนพื้นที่
เพาะปลูก 60ลานไร พื้นที่ปา 187 ลานไร มีเกษตรกร 20ลานคน และรอยละ 13 ไมมีที่ดินทํากินเปนของ
ตนเอง และมีที่ดินแตบางสวนไมต่ํากวา 1 ลานคน ลักษณะการเพาะปลูกในขณะนั้นก็เนนวิธีการเพิ่ม
ปริมาณการผลิตโดยการขยายเนื้อที่ออกไป ประกอบกับมีการบุกรุกทําลายปาในอัตราสูง 

มีการกําหนดใหมีการจําแนกประเภทที่ดินเปนที่ดินทํามาหากินกับปาสงวน และจัดสรรที่ดินให
ประชาชนที่ไมมีที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ของตนเอง โดยไดดําเนินการคือ ใหกรมที่ดิน กรมปาไม กรมอื่นๆ
ทําการจําแนกที่ดินทั่วประเทศ เพื่อใหมีเขตปาสงวน 156 ลานไร ในขณะนั้นมีเขตปาอยู 187 ลานไร ทํา
ใหมีเนื้อที่ที่จะจัดสรรใหเกษตรกรได 30 ลานไร ใหดําเนินการใหเสร็จภายใน 6 ป  และทําการสงวนปา
ไว 156 ลานไร หากตอไปประชากรเพิ่มขึ้นก็ใหลดลงเหลือ 125 ลานไรไดโดยแยกเปนปาตนน้ํา 62.5 
ลานไร ปาไมผลิตผล 62.5ลานไรใหจัดสรรที่ดินใหประชาชนที่ประสงคจะเพาะปลูกแตไมมีที่ดินเปน
ของตนเอง 30 ลานไร หากตองการที่ดินเพาะปลูกอีกในอนาคตก็มีที่ดินสํารองอยูอีก 30 ลานไร  โดย
เนนการจําแนกประเภทที่ดินและสงวนปาไมเปนงานพัฒนาการดานเกษตรที่เรงดวนและมีความสําคัญ
เปนอันดับแรก รวมทั้งปรับปรุงแกไขกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินและปาไมใหเหมาะสมสอดคลองกับสถาน
การณ 

                                                           
421 เรื่องเดียวกัน , หนา 20-21. 
422 เรื่องเดียวกัน, หนา 54-56. 
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ดานพัฒนาการดานมหาดไทยมีโครงการดานที่ดินเกษตรกรรมที่สําคัญ423 คือ โครงการ
พัฒนาการทองถ่ินแหงชาติ เพื่อปรับปรุงความเปนอยูชาวชนบทและแนวคิดใหชวยเหลือตนเองโดยรัฐ
จะชวยเหลือดานวิชาการ เรงใชทรัพยากรและแรงงานใหเกิดประโยชน โดย สรางบอน้ํา สรางถนนเชื่อม
ทางหลวง สงเสริมใหประกอบเกษตรกรรม       โครงการสํารวจและจําแนกที่ดินเพื่อที่ดินเกษตรกรรม
กับปา โดยผูเชี่ยวชาญองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ แนะนําใหกันเปนพื้นที่ปา 156 ลาน
ไรหรือคร่ึงหนึ่งของพื้นที่ประเทศ อาจลดลงเหลือ 120 ลานไรหากพลเมืองเพิ่ม เรงสํารวจโดยใชแผนที่
อากาศเทียบกับสภาพความเปนจริงโดยเริ่มในพื้นที่ปาสําคัญ ใหกรมที่ดินแบงสายสํารวจเปน 30 สายให
เสร็จใน 6 ป    โครงการจัดที่ดินแปลงเล็กแปลงนอย และโครงการจัดสรรที่ดินแปลงใหญใหประชาชนมี
ที่อยูอาศัยและทํามาหาเลี้ยงชีพ โดยกลาวถึงการสํารวจของกรมที่ดิน ที่พบวามีประชาชนไมมีที่ดินทํากิน 
1 ลานราย โดยการจัดสรรที่ดินแปลงเล็กแปลงนอยในสามปแรกคาดวาจะได 1 แสนไร     โครงการนิคม
สรางตนเองสงเคราะหชาวเขาเพื่อปองกันการทําลายปาตนน้ําโดยใหจัดที่ดินใหเปนหลักแหลง 

ผลการพัฒนาตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจในระยะแรก ในดานเกษตรกรรมในขณะนั้นมีพลเมือง
รอยละ 80 ประกอบอาชีพเกษตรกรรม สินคาสงออกเกือบทั้งหมดเปนสินคาเกษตร รายไดประชาชาติมา
จากการเกษตรกรรมมากวาหนึ่งในสาม การเกษตรกรรมมีการขยายตัวถึงรอยละ 6.2จากเปาหมายที่กํา
หมดไวรอยละ 3 ผลผลิตพืชเพิ่มขึ้นอยางมาก 424 ไดแก ขาว ขาวโพด ถ่ัวเขียว มันสําปะหลัง ละหุง ถ่ัว
เหลือง ฝาย ปอ ยางพารา สวนพืชที่ผลผลิตลดลงไดแก ออย งา ยาสูบ พื้นที่ชลประทานเพิ่มขึ้น 4 แสนไร
ในป 2506 มีพื้นที่ชลประทาน 10.8ลานไร  ดานการคนควาวิจัย ตั้งสถานีคนความวิจัยทั่วประเทศเชน 
สถานีกสิกรรม สถานีสงเสริมการเลี้ยงไหม สถานีขยายพันธพืชไร สถานีการยาง ศูนยปราบศัตรูพืช ศูนย
ปราบศัตรูขาว สวนทดลองยาง ฯ ในการจําแนกที่ดินมีบางโครงการเสร็จแลวในภาคตะวันออก ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ บางสวนภาคเหนือ  และจะเริ่มนโยบายและปรับปรุงการถือครองที่ดินและไดเร่ิม
งานพัฒนาที่ดินของกรมพัฒนาที่ดิน   ไดกลาวถึงอนาคตเกษตรไทย(87)วาจะกาวหนาแจมใสมากโดย
อัตราการผลิตจะเพิ่มไมนอยกวารอยละ 3ตอป แตปญหาคือพลเมืองที่เพิ่มมากขึ้น จะเพิ่มการผลิตโดย
ขยายพื้นที่และเพิ่มผลผลิตตอไป พืชหลักเชน ขาว และยางพาราจะลดความสําคัญลงมา แตพืชไร เชน 
ยาสูบ ออย จะขยายตัวมากขึ้น 
 
 
 

                                                           
 
423 เรื่องเดียวกัน,หนา 73-77. 
424 สํานักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ, “แผนพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ พ.ศ.2504-2506-2509” 

, หนา 57-79. 
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ผลการพัฒนาเศรษฐกิจเมื่อส้ินระยะเวลาที่กําหนด ภาวะเศรษฐกิจของประเทศเจริญกาว
หนาอยางนาพอใจ425  อัตราเพิ่มของมวลรวมผลิตภัณฑประชาชาติ เฉลี่ยประมาณ รอยละ 7.2ตอป อัตรา
เพิ่มประชากรรอยละ 3.2ตอป รายไดประชาชาติตอบุคคลเพิ่มรอยละ 4 ตอป การสะสมทุนเพิ่มเฉลี่ยตอป 
ประมาณ รอยละ 20 ของรายไดประชาชาติ การผลิตภาคการเกษตรปริมาณผลผลิตเพิ่มขึ้นเฉลี่ยกวารอย
ละ 5 ตอป  การผลิตขาวเพิ่มเปนสองเทาจากป 2503 เชนเดียวกับมันสําปะหลัง การผลิต ปอเพิ่ม 2.5 เทา 
เชนเดียวกับขาวโพด ดานการพัฒนาการเกษตร426 การพัฒนาโครงการชลประทานเพิ่มขึ้นอีก 1.9 
ลานไรในป 2509 มีพื้นที่ชลประทาน 11.7 ลานไร หรือมากกวา ¼ ของพื้นที่เพาะปลูกทั่วประเทศ โครง
การสรางเขื่อนขนาดใหญเสร็จไปหลายแหง เชนโครงการเขื่อนภูมิพล แกงกระจาน เขื่อนแมยม เขื่อนน้ํา
พุง เขื่อนน้ําพอง และมีโครงการกอสรางอีก 8 โครงการ  การคนควาสงเสริมดานเกษตรกรรม จัดตั้ง
สถานีทดลองของกรมกสิกรรมและกรมการขาว กรมปศุสัตว ในป 2509 135 สถานี เชน สถานีกสิกรรม 
สถานีทดลองขาว ศูนยปราบศัตรูพืช ศูนยปราบศัตรูขาว 

การพัฒนาที่ดิน ไดจัดตั้งกรามพัฒนาที่ดินขึ้น โดยโครงการที่สําคัญคือ โครงการสํารวจและ
จําแนกประเภทที่ดิน ซ่ึงไดดําเนินการไปแลวถึงป 2509รวม 345,418 ตารางกิโลเมตร พบวาเปนพื้นที่
ปาไม 263,301 ตารางกิโลเมตร ที่เหลือเปนเนื้อที่จัดสรรและที่ถือครอง และไดสํารวจและวิเคราะหรวม
กับการอนรัุกษดินและน้ําในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
 

3.3.2.2 แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2510-2514) 
ยังคงเนนการบูรณะและเสริมสรางบริการพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคมเปนอันดับแรกโดย

เฉพาะ ทางหลวง เขื่อน การชลประทาน ไฟฟา เพื่อขยายผลผลิต ในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 2 ไดขยาย
ขอบเขตของแผนการใชใหครอบคลุมถึงการพัฒนาของรัฐโดยสมบูรณ โดยรวมการพัฒนาในดานรัฐ
วิสาหกิจและองคการบริหารสวนทองถ่ินเขาไวดวย โดยแผนมีสาระสําคัญ  เนนการพัฒนาสังคมควบคู
ไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจ427 ใหความสําคัญกับการพัฒนากําลังคน เนนความสําคัญของการพัฒนา สง
เสริมพัฒนาภูมิภาคทองถ่ินโดยเฉพาะชนบทในพื้นที่ทุรกันดาร ซ่ึงในขณะนั้นประชากร รอยละ 80 ยัง
คงเปนเกษตรกร  

                                                           
 

425 สํานักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ, “แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ2510-
2514” ,หนา 13-21 

426 เรื่องเดียวกัน., หนา. 23-26. 
427 เรื่องเดียวกัน., หนา. 1-4. 
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วัตถุประสงคของแผน จะระดมทรัพยากรกําลังคน ทรัพยากรธรรมชาติและทุน มาใชใหเกิด
ประโยชนสูงสุด สงเสริมความเปนธรรมในสังคมเพื่อเสริมสรางเสถียรภาพของระบบสังคม รักษาเสถียร
ภาพเศรษฐกิจการเงินการคลัง รักษาความมั่นคงของชาต4ิ28 

นโยบายที่กําหนดเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคคือ การเพิ่มกําลังการผลิตของประเทศและรายได
ประชากร429 เพิ่มมาตรฐานการครองชีพ และใหประชาชนไดรับผลจากการพัฒนาโดยเสมอภาค ปรับ
ปรุงโครงสรางทางเศรษฐกิจใหมีความมั่นคงสมดุล นโยบายการพัฒนาประเทศจึงถือนโยบายเกษตร
กรรมเปนหลัก และจะเปนสาขานําที่ชักจูงใหสาขาอื่นๆใหเจริญกาวหนาตามไป พัฒนากําลังคนและ
พัฒนาแรงงาน และใชทรัพยากรธรรมชาติใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น สนับสนุนความกาวหนาดานวิทยา
ศาสตร พัฒนาสังคมใหมีความเสมอภาค 

เปาหมายดานเศรษฐกิจ  ใหมวลรวมผลิตภัณฑประชาติชาติเพิ่มอัตรารอยละ 8.5ตอป โดยเปา
หมายการผลิตในภาคเกษตรกรรม แมกิจกรรมเศรษฐกิจสาขาเกษตรกรรมเมื่อเปรียบเทียบเปนรอยละ
ของผลิตภัณฑในประเทศไดลดลงจากรอยละ 36.7 ในป 2503 มาเปนรอยละ 31.6 ในป 2509 แตผล
ผลิตทางการเกษตรกรรมที่สําคัญ คือผลผลิตดานกสิกรรมมีมูลคาประมาณ รอยละ 67 ของมูลคาสาขา
เกษตรกรรม และคาดวาผลผลิตดานเกษตรกรรมจะเพิ่มรอยละ 4.4 ตอป โดยขาวซึ่งมีมูลคาที่คิดเปนรอย
ละ45 ของมูลคาผลิตดานกสิกรรม430 

ในเปาหมายแผนการเกษตรและสหกรณ ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไทย จําเปนตองถือ 
การพัฒนาการเกษตรเปนหลัก431  ทั้งนี้เพราะการเกษตรเปนรากฐานของเศรษฐกิจของชาติ ประชากรรอย
ละ 80 มีอาชีพเกษตรกรรม ในขณะนั้นประเทศไทยมีเนื้อที่ 321 ลานไร เปนเนื้อที่ถือครองทางการ
เกษตรกรรม 70 ลานไร หรือรอยละ 20  และสถิติในการเกษตรป 2506 เกษตรกรเปนเจาของที่ดิน 
ประมาณ รอยละ 85 ของที่ดินในการเกษตร 

วัตถุประสงคของการพัฒนาการเกษตร432 คือ เรงรัดการพัฒนาการผลิตทั้งในดาน บริการ คุณ
ภาพ ประเภท จึงมีนโยบาย  ปรับปรุงขยายพื้นฐานทางการเกษตรกรรมใหมั่นคงโดยเฉพาะการชล
ประทาน และเสนทางคมนาคม พัฒนาทรัพยากรธรรมชาติที่มีคุณคาในการเกษตรใหนํามาใชใหเกิดผล
ทางเศรษบกิจไดอยางแทจริง ปรับปรุงการคนควาวิจัยการเกษตร สงเสริมการผลิต ปรับปรุงคุณภาพการ
ผลิตใหไดตามมาตรฐานความตองการของตลาด ปรับปรุงระบบสังคมใหเกษตรกรมีฐานะครองชีพที่ดี 
ปรับปรุงระบบถือครองที่ดินใหเกษตกรมีที่ดินเปนของตนเองเพียงพอกับการประกอบอาชีพ 

                                                           
428 เรื่องเดียวกัน., หนา. 34. 
429 เรื่องเดียวกัน, หนา 35. 
430 เรื่องเดียวกัน, หนา 38-39. 
431 เรื่องเดียวกัน, หนา 120. 
432 เรื่องเดียวกัน, หนา 121. 
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แนวทางการพัฒนาเกษตร   สงเสริมผลิตผลที่สอดคลองกับลักษณะเฉพาะของผลผลิตหลัก  
โดยปรับปรุงคุณภาพและเพิ่มผลผลิตใหไดสูงสุดมีเปาหมายสําคัญดังนี้433 

พืช      ป  2508   ป2514 
ขาว    9.6   ลานตัน   13.7 ลานตัน 
ออย    4 ลานตัน   4 ลานตัน 
ขาวโพด   1 ลานตัน  1.5 ลานตัน 
มันสําปะหลัง   2.34 ลานตัน   2.5 ลานตัน 
ยางพารา   2.15 แสนตัน  2.5 แสนตัน 
ปอแกว    3.7 แสนตัน  5 แสนตัน 
ถ่ัวเขียว    1.2 แสนตัน  2 แสนตัน 
ถ่ัวสิสง    1.21 แสนตนั  1.85 แสนตัน 
 
การพัฒนาที่ดิน434  เรงสํารวจจัดทําสํามะโนที่ดิน โดยสํารวจลักษณะ และขนาดที่ดิน ปริมาณ 

ประเภทผลิตผล ตลอดจน สิทธิการถือครองที่ดิน ปละ 6 จังหวัด กําหนดเสร็จทั่วประเทศ พ.ศ.2523 
สํารวจและวิเคราะหดิน โดยจัดตั้งศูนยพัฒนาที่ดินในทองที่ที่มีปญหา จัดตั้งศูนยอนุรักษดินและน้ํา ให
สงเสริมวิธีการพัฒนาที่ดิน  ในดานการปรับปรุงการถือครองที่ดิน จะทําการสํารวจรายชื่อเจาของที่ดิน 
จํานวนผูเชา จํานวนเนื้อที่ถือครอง เนื้อที่เชาโดยละเอียด เพื่อใชประกอบการวางนโยบายที่ดินที่เหมาะ
สมตอไป  ในแผนไดคาดหมายถึงปญหาสําคัญในอนาคต  ไดแก การใชทรัพยากรธรรมชาติเชน ปาไม 
น้ํา ควรมีการอนุรักษโดยรัฐตองทุมเท เงิน คน และการปรับปรุงกฎหมายใหสามารถควบคุมไดอยางแท
จริง   ในดานการเพิ่มผลิตผล ควรขึ้นอยูกับสมรรณะการผลิต หรือผลผลิตตอไร มากกวาขยายพื้นที่เพาะ
ปลูก และตองแกไขในเรื่อง เกษตรกรไมมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง อันเปนอุปสรรคสําคัญในการ
พัฒนาประเทศ  ซ่ึงเรื่องนี้มีนโยบายหลักอยูแลวที่จะสงเสริมเกษตรกรจํานวนมากที่สุดไดมีที่ดินทํากิน
เปนของตนเอง และใหมีขนาดการถือครองที่ดินที่เหมาะสมกับสภาวะเศรษฐกิจ โดยพิจารณาปรับปรุง
ระบบการถือครองที่ดินใหเหมาะสมโดยควรดําเนินการ ปรับปรุงแกไข พระราชบัญญัติ เกี่ยวกับที่ดิน
เพื่อการเกษตรกรรมใหเหมาะสม และมีผลบังคับใชโดยแทจริง รวมทั้งการพจิารณากําหนดขนาดการถือ
ครองที่ดิน ใหมีการเก็บภาษีที่ดินที่อยูในความครอบครอง โดยเจาของที่ดินมิไดทําประโยชนใหสูงขึ้น 
จัดซื้อที่ดินจากเจาของที่ดินที่ตอองการขาย แลวนํามาพัฒนาที่ดิน แลวขายผอนสงใหเกษตรกรที่ไมมีที่
ดินเปนของตนเองในรูปสินเชื่อเพื่อการเกษตรกรรม 

                                                           
 
433 เรื่องเดียวกัน, หนา 131 
434 เรื่องเดียวกัน, หนา 144. 
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ผลการพัฒนาตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจในตอนตนของแผนพัฒนา ระบบเศรษยฐกิจไทยยัง
คงขยายตัวอยางรวดเร็วจากการผลิตที่สําคัญดานเกษตรกและอุตสาหกรรมในอัตรสูงและรายจายทหาร
สหรัฐในไทยกรณีสงครามเวียดนามก็เพิ่มมากดวย435 โดยสภาพการผลิตมีการผลิตขาวได 1.2 ลานตันตอ
ป มูลคาวสงออก 3,175ลานบาทตอป ยางพารา 2.59 แสนตันตอป มูลคาสงออก 2,050 ลานบาทตอป  
รายจายทหารสหรัฐในไทยเฉลี่ยป ละ 4,214 ลานบาทและในชวงแผนพัฒนาทั้งหมดเปนเงินถึง 21,069 
ลานบาท  รัฐบาลไดแกไขดานการสงออกโดยขยายตลาดขาว มีการยกเลิกพรีเมี่ยมขาวเพื่อใหสามารถ
แขงขันกับตลาดโลกได เพื่อใหชาวนาไดรับผลตอบแทนสูง และขยายตลาดขาวโพด  ในแผนนี้อัตราเพิ่ม
ของรายไดประชาชาติอยูในอัตรา 7.2 ตอป รายไดตอหัวเพิ่มในอัตรา 4.7 ตอป ผลผลิตการเกษตรกรรม
เพิ่มในอัตรา 4.1 ตอป ในตอนปลายของแผนพัฒนา ฯ ความตองการผลิตผลอันเปนสินคาออกที่สําคัญ
ของไทยลดลง คือขาว และยางพารา และราคาผลผลิตในตลาดโลกตกต่ําลงจากปญหานโยบายการเงิน
ของอเมริกา ทําใหระบบเศรษฐกิจขยายตัวชาลง หลังขยายตัวติดตอกันมานับสิบป ความแปรปวนใน
ภาวะเศรษฐกิจมีที่มาจาก436 ความผันแปรในราคาสินคาออกที่สําคัญคือ ขาวกับยางพารา รายไดรัฐเพิ่ม
นอย รายจายทหารสหรัฐในไทยเริ่มลดลง การลงทุนจากตางประเทศลดลง 

3.3.2.3  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ.2515-2519) 
มีเปาหมายที่สําคัญที่จะเพิ่มผลผลิตประชาชาติเฉลี่ยรอยละ 7 ตอปใหรายไดตอหัวเพิ่มรอยละ 

4.5 ในป2519 มีวัตถุประสงคจะพัฒนาทรัพยากรมนุษยควบคูไปกับทรัพยากรธรรมชาติ  ใหผลผลิตดาน
เกษตรเพิ่มในอัตรา รอยละ 5.1 ตอปโดยในป 2519ใหผลิตขาว 14.47 ลานตัน ขาวโพด 3.5 ลานตัน 
ยางพารา3.97 แสนตัน ปอ 4 แสนตัน มันสําปะหลัง6.26 ลานตัน ถ่ัวเหลือง 3  แสนตัน 

สาระสําคัญของแผนพัฒนา จากภาวะเศรษฐกิจที่หดตัวในป 2514 เมื่อสหรัฐอเมริการใชมาตรา
การขั้นเด็ดขาดแกไขปญหาการเงินภายในประเทศ ทําใหเงินสกุลตางไๆทั่วโลกตองปรับตัวโดยเฉพาะคู
คาที่สําคัญเชนไทย ตองลอยตัวคาเงิน ทําใหภาวะเศรษฐกิจเปนอุปสรรคกับการพัฒนาประเทศ จึงตองแก
ไขในบางสวนโดยเฉพาะสินคาเกษตรกรรมที่ราคาลดลงมากทําใหเกษตรกรรายไดลดลง จึงตองเรงรัดสง
เสริมสินคาออกโดยกระจายการผลิตสินคาเกษตรใหมากประเภทขึ้น แนวทางการพัฒนาเกษตรกรรมที่
สําคัญในแผนนี้คือ การปรับปรุงโครงสรางของระบบเศรษฐกิจและสังคม และยกระดับการผลิตและราย
ไดประชากรใหสูงขึ้นควบคูกับรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยในการปรับปรุงโครงสรางดาน
เศรษฐกิจ มีเปาหมายเพิ่มผลผลิตประชาชาติรอยละ 7 ตอป และลดอัตราเพิ่มประชากรใหเหลือ รอยละ 

                                                           
 
435 สํานักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ,”แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 

(พ.ศ.2515-2519) “,หนา 26-30. 
436 คําแถลงของ เลขาธิการ สํานักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ใน สํานักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจแหง

ชาติ,”แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ.2515-2519) “,หนา 12 
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2.5 ตอป จะทําใหรายไดตอหัวเพิ่มในอัตรารอยละ 4.5 ตอป ผลผลิตทางการเกษตรเพิ่มในอัตรา รอย
ละ 5.1ตอป 

ในแผนพัฒนา ฉบับนี้เปนแผนแรกที่เร่ิมใหความสําคัญในการพัฒนาสวนภูมิภาคโดยจัดทําแผน
พัฒนาระดับภาคและระดับจังหวัดขึ้น และวางนโยบายดานประชากร437  ในแผนพัฒนาฯ มีแนวทางการ
พัฒนาสวนรวมดานเกษตรที่สําคัญ  คือ ปรับปรุงโครงสรางเศรษฐกิจเพื่อยกระดับการผลิตและรายได
ประชากรใหสูงขึ้น   มีเปาหมายเพิ่มผลผลิตประชาชาติในอัตราเฉลี่ยรอยละ 7 ตอป  รายไดตอหัว เพิ่ม
รอยละ 4.5 ตอป  เปาหมายการผลิตดานเกษตรเพิ่มเฉลี่ยรอยละ  5.1 ตอป438  และแนวทางการพัฒนาจะ
ปรับปรุงโครงสรางระบบการผลิตใหสอดคลองกับความตองการของตลาด โดยตั้งงบพัฒนาไวทั้งสิ้น 
1.275 แสนลานบาท เปนการพัฒนาสาขาพัฒนาเศรษฐกิจ 43 %  คือ การเกษตรและชลประทาน 14%  
การคมนาคม 20%  พลังงาน 8% สาขาพัฒนาสังคม 57%  คือการศึกษา 33% การพัฒนาเมืองและทอง
ถ่ิน 14% การสาธารณสุข 6%  
 การสงเสริมความเจริญในภูมิภาคและการลดความแตกตางของรายได   มีเปาหมายลดความ
เหล่ือมลํ้าในรายได  แนวทางในการพัฒนาคือดําเนินการปูพื้นฐานดานเศรษฐกิจในชนบทเพิ่มขึ้นโดยมี
มาตรการคือ  เรงรัดการเกษตร ใหสอดคลองกับภาวะการตลาด โดยเพิ่มผลผลิต  และรัฐไดกําหนดราย
จายการพัฒนาเกษตรเพิ่มขึ้นในอัตรารอยละ 10 ตอป เพื่อเพิ่มรายไดประชาชนในชนบท439  
 แนวทางพัฒนาเกษตรกรรมและสังคม โดยเฉพาะดานการเกษตรและชลประทาน    การพัฒนา
เกษตรมีความสําคัญเปนอันดับแรก440 โดยจะเรงเพิ่มการผลิตทั้งปริมาณและคุณภาพ โดยสงเสริมให
เกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินของตนเองและปรับปรุงระบบถือครองที่ดินเพื่อประโยชนดานเศรษฐกิจ
และสังคม โครงการเรงดวนคือ เรงการผลิตและจําหนายผลผลิตหลัก ขาว ขาวโพด  ปอ มันสําปะหลัง  
ซ่ึงในป 2511 มีมูลคารวม 2 ใน 3 ของพืชทั้งหมด ใหมีการวิจัยดานการเพาะปลูก โครงการเรงดวนอีก
โครงการคือ การพัฒนาที่ดิน จะเรงใหมีผลถึงเกษตรกรอยางกวางขวาง  เรงสํารวจจําแนกประเภทที่ดิน 
และสมรรถนะที่ดิน วาเหมาะสมกับการเกษตรเพียงใดหรือพืชใด  และจะขยายโครงการพัฒนาที่ดินที่ยัง
ใชประโยขนไดนอยใหใชประโยชนไดมากขึ้นพัฒนาเกษตรในเขตโครงการเจาพระยาในดานระบบการ
ถือครองที่ดิน  เรงดําเนินการใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินของตนเอง กับปองกันมิใหเกิดการสูญเสีย
กรรมสิทธิ์ที่ดิน ใหความเปนธรรมและมั่นใจในเสถียรภาพแกผูเชาที่ดิน  ขยายและเรงรัดงานกองทุนเพื่อ
จัดหาที่ดินใหเกษตรกร  
                                                           

 
437 สํานักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ,”แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 

(พ.ศ.2515-2519) “,หนา 25 
438 เรื่องเดียวกัน ,หนา 31-32 . 
439 เรื่องเดียวกัน ,หนา 42 
440 เรื่องเดียวกัน ,หนา 48-52. 
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 กลาววาการใชที่ดินไดเปล่ียนแปลงไปมาก เนื้อที่ปาไมและความอุดมสมบูรณลดลง เนื้อที่
เพาะปลูกเพิ่มขึ้นในขณะที่ประชากรรอยละ 75 ยังยึดอาชีพเกษตรกรรม  ผลผลิตเกษตร รายไดประชา
ชาติลดลงมารอยละ  34.8 ของรายไดประชาชาติในป 2508  เหลือรอยละ  31.9 ในป 2512  มูลคาสินคา
ออกดานเกษตรลดลงมาเปนรอยละ 68.1  ของมูลคาสินคาออกทั้งหมด ในขณะที่สภาพการเกษตรใน
ขณะนั้นกําลังการผลิต ผลผลิตตอไรยังต่ํา จากการขาดแคลนการลงทุน  สภาพแวดลอมในชนบทขาด
กําลังคน  ที่มีความสามารถในการพัฒนาเกษตร การบริการสังคมยังมีนอยไมเพียงพอ ราคาพืชผลเสีย
เปรียบพอคา  ฐานะเกษตรกรไมดี โดยเฉพาะเกษตรกรที่ไมมีที่ดินเปนจองตนเอง  ปญหากรรมสิทธิ์ที่ดิน
นับวันจะมีความสําคัญมากขึ้น รายไดชาวเมืองและชาวชนบทแตกตางกันมาก ทําใหมีการอพยพเขาเมือง
มากขึ้น โครงสรางการผลิตเปลี่ยนไป ทําใหราคาสินคาออกตกต่ํา441    
 วัตถุประสงคและนโยบายดานเกษตรกรรม คือตองการยกระดับรายไดรัดับการครองชีพและ
ฐานะทางเศรษฐกิจสังคมของเกษตรกรใหดีขึ้น  เรงรัดการเพิ่มผลผลิตและสงสินคาออกใหมากขึ้น ลด
การวางงาน และการทํางานไมเต็มที่ของเกษตรกรลง  
 แนวทางในการพัฒนาที่สําคัญ ยังคงใหการพัฒนาดานเกษตรมีความสําคัญเปนอันดับแรก เพราะ
เปนอาชีพหลักและมีสวนสนับสนุนเศรษฐกิจใหกาวหนา  การพัฒนาชนบทกับพัฒนาการเกษตรตองทํา
ควบคูกันไป เพื่อการกินดีอยูดีของเกษตรกร โดยมีการตั้งเขตสงเสริม และวางแผนในระดับทองที่  มุง
ผลิตพืชผลที่เหมาะสมกับสภาพทองถ่ินการวางแผนการเกษตรจะยึดเปาหมายการจําหนายเปนหลัก  และ
กระจายประเภทการผลิตใหมากขึ้น เรงรัดการเกษตรในเขตชลประทาน  มีเปาหมายในการพัฒนาเกษตร
ที่สําคัญโดยกําหนดปริมาณการผลิตไวเชนที่ผานมา คือ  ขาว  14.467 ลานตัน  ขาวโพด  ยางพารา ออย 
 โครงการพัฒนาการเกษตร  มีโครงการวิจัยดานการเพาะปลูก442 โดยกรมกสิกรรม และกรมการ
ขาวตั้งสถานีทดลองทั่วประเทศ งานวิจัยที่สําคัญคือ การคนพบขาวพันธุ กข. โครงการสงเสริมการ
เกษตร ไดกําหนดเขตสงเสริมสําหรับผลผลิตที่สําคัญโดยยึดเขตชลประทางเปนหลัก สงเสริมการปลูก
พืชหลายครั้ง  การสงเสริมการผลิตพืชเศรษฐกิจ คือ โครงการขาวโพดใหผลผลติเพิ่มรอยละ 15 ตอป  
โครงการพืชน้ํามัน  
 โครงการพัฒนาที่ดิน443   ในขณะนั้นเนื้อที่เกษตรทั้งประเทศมี  80  ลานไร เปนที่นา 45 ลานไร  
สวนยาง 5 ลานไร  พืชไร 30 ลานไร  จากผลการสํารวจการจําแนกที่ดิน การขยายเนื้อที่ตอไปอาจเพิ่มได
บางแตไมมากนัก และจากสถิติรายงานเกี่ยวกับผลผลิต พบวาการขยายเนื้อที่เพาะปลูกมีมากกวาการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการผลิต องคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติประมาณวาในป 2505 –2518  ไทย
จะขยายเนื้อที่เพาะปลูกไดรอยละ 1.6 ตอป และอีก 10 ปตอไปจะขยายไดรอยละ 0.5 ตอป   

                                                           
441 เรื่องเดียวกัน ,หนา 221. 
442 เรื่องเดียวกัน ,หนา 232-239. 
443 เรื่องเดียวกัน ,หนา 245-248. 
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ดังนั้น การเพิ่มผลผลิตจึงตองปรับปรุงดิน และแกไขปญหาที่ดินทํากิน และปญหาการเชาที่
ดินจะรุนแรงขึ้น ในดานการถือครองที่ดินจากการสํารวจของสํานักงานสถิติแหงชาติป 2511-2512  มี
เกษตรกรตองเชาที่ดินผูอ่ืนทํานาทั่วประเทศรอยละ 16.7  และในภาคกลางมีถึงรอยละ  40.7 และมี
ครอบครัวเกษตรกรที่ตองเชาที่ดินผูอ่ืนทํานาเพิ่มขึ้นทุกปเปนจํานวนหลายแสนครอบครัว   
 นโยบายการพัฒนาที่ดินที่สําคัญคือ เรงรัดการสํารวจจําแนกประเภทที่ดิน และเริ่มสํารวจ
สมรรถนะที่ดิน เรงโครงการจัดสรรที่ดินเชน นิคมสรางตนเอง นิคมสหกรณ  การขาดการประสานงาน
ในการสงเสริมการเกษตร ระบบไรนาในที่ดินที่ยังใชไมได เชนทุงกุลารองไห ตองมีการสํารวจวางแผน
การใชที่ดิน และพัฒนาโครงการเปนแหง ๆไป  สนับสนุนโครงการจัดรูปที่ดินโดยปรับระดับดินและ
การชลประทานระดับไรนา เรงรัดการขยายการชลประทาน เรงรัดสนับสนุนใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดิน และปองกันการสูญเสียกรรมสิทธิ์ไป ตลอดจนใหความเปนธรรม แกผูเชาที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม 
โดยขยายงานกองทุนจัดสรรที่ดินเพื่อจัดที่ดินทํากินใหแกเกษตรกร ใหมีการปฏิรูปที่ดินในรูปที่เหมาะ
สมกับประเทศไทย โดยอาศัยมาตรการตาง ๆ ภายใตขอบเขตรัฐธรรมนูญ รวมทั้งการพัฒนาที่ดินรกราง
วางเปลามาจัดสรรแกเกษตรกร  
 โครงการพัฒนาที่สําคัญในแผนนี้คือ โครงการจําแนกสมรรถนะที่ดินเพื่อจัดทําแผนที่  โครงการ
บํารุงดินเพื่อเพิ่มผลผลิตในแหลงดินเสื่อมโทรม โครงการปรับปรุงการถือครองที่ดินและจัดที่ดิน โครง
การสํารวจดิน ทําแผนที่ดิน รูปรางลักษณะ คุณสมบัติ  เพื่อพัฒนาที่ดินเกษตรกรรม โครงการพัฒนาที่
ดอนในเขตชลประทาน  และโครงการสํารวจการใชที่ดิน ระหวางกรมพัฒนาที่ดิน และกระทรวงเกษตร 
เพื่อเปนรากฐานในการวางแผนพัฒนาที่ดิน  

ผลของการพัฒนาตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ   อัตราการขยายการผลิตโดยสวนรวมเพิ่มขึ้น ทําให
เกิดความแตกตางในรายไดเนื่องจากเนนการพัฒนาที่เพิ่มประสิทธิภาพ ขยายตัวการผลิตและรายไดเปน
หลัก ทําใหผูที่อยูใกลบริการพื้นฐานทางเศรษฐกิจ ปจจัยการผลิต สามารถใชประโยชนไดมากกวาผูที่อยู
หางไกล  ทําใหเกิดชองวางรายได และการกระจายรายไดที่ไมเปนธรรม 444 ในแผนนี้อัตราการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจรอยละ 6.2  อัตราเพิ่มของปริมาณการสะสมทุน รอยละ 5.2  อัตราการขยายตัวของผลผลิต
ประชาชาติ รอยละ 6.2 ต่ํากวาเปาหมายที่กําหนดไวรอยละ  7  รายไดตอหัวเพิ่มรอยละ 3.3 ขณะที่เปา
หมายรอยละ 4.5  ผลผลิตดานเกษตรขยายตัวรอยละ 3.9  ขณะที่เปาหมายรอยละ 5.1 สาเหตุที่เศรษฐกิจ
ไมขยายตัวตามเปาเกิดจากภาวะฝนแลงในป 2515 และป 2519  การเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจของโลกตั้ง
แตป 2514  ทําใหเงินเฟอรุนแรงในประเทศนับแต 2517 เปนตนมา แตขณะนั้นสามารถควบคุมอัตรา
เพิ่มประชากรใหเปนรอยละ 2.6 ตอปได  ในขณะที่ขยายพื้นที่ชลประทานทําใหมีพื้นที่ทั้งหมด 20.07  

                                                           
 
444 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ , “แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหง

ชาติ ฉบับที่ 4 (พ.ศ.2520-2524)” ,หนา 4-25. 
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ลานไร ขณะที่มีเปาหมาย 17.67 ลานไร  แตสามารถสงน้ําไดเพียง 15.12 ลานไร ในดานที่ดินใน
แผนนี้  เนนแกไขปญหาประชาชนไมมีหลักฐานกรรมสิทธิ์และขาดที่ดินทํากิน ในป 2518  ไดออก
โฉนดที่ดินในรูป น.ส.3 ได 11.69  ลานไร หรือรอยละ  11  ของเนื้อที่เกษตรกรรม ในป 2518 จัดที่ดิน
ทํากินได 358,161 ไร จํานวน 263,365 ครอบครัว  จัดที่ดนิในรูปนิคมสรางตนเอง นิคมสหกรณได 2.6 
ลานไร   
 แตปญหาเรื้องที่ดินทํากินมีมากขึ้น การถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีขนาดเล็กลงจากครอบ
ครัวละ 16 ไร ในป 2516  เหลือครอบครัว 14.7 ไร และปรากฎวาเกษตรกรขาดที่ดินทํากินมีแนวโนมสูง
ขึ้น ในป 2518  มีผูรองเรียนขอที่ดินทํากินตอคณะกรรมการชวยเหลือชาวนาชาวไร ถึง 58,298 ราย  
และมีปญหาเรื่องการเชาที่ดินในภาคกลางมีผูเชานารวม 2 แสนกวาครอบครัว หรือรอยละ  41 ของผูเชา
นาทั้งประเทศ จึงเห็นไดวาการแกปญหาเกี่ยวกับที่ดินยังอยูในขอบเขตจํากัดมาก 
  

3.3.2.4 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 4  
วัตถุประสงคหลักของแผน445ไดกําหนดวัตถุประสงคหลักไว 5 ประการ คือ  

เรงฟนฟูเศรษฐกิจของประเทศ   การลดชองวางของฐานะเศรษฐกิจและสังคม  ลดอัตราเพิ่มและปรับปรุง
คุณภาพประชากร   บูรณะและปรับปรุงบูรณะและปรับปรุงการบริหารทรัพยากร  การจัดสรรที่ดินปาไม  
สนับสนุนขีดความสามารถในการปองกันประเทศ และแกไขปญหาในบางพื้นที่  
 เปาหมายสวนรวมของแผนพัฒนาฉบับที่ 4    เปาหมายการผลิต ตองการใหมีการขยายตัวโดย
เฉลี่ย รอยละ 7 ตอป  โดยเปาหมายทางการเกษตรใหขยายตัวในอัตรารอยละ 5 ตอป  แตเนื่องจากเนื้อที่
เพาะปลูกมีจํากัด  จึงกําหนดใหขยายเนื้อที่เพาะปลูกไมเกิน  500,000 ไร ตอป  หรือไมเกิน 2.5 ลานไร
ในชวง 5 ป  โดยเนนปรับปรุงโครงสรางการผลิต คือเพิ่มผลผลิตและเรงปลูกพืชหมุนเวียน เชน ขาว ขาว
โพด  ออย ปอ และเรงการกระจายการผลิตดานการเกษตร    

โดยมีเปาหมายการสงออก  ใหขยายตัวไมนอยกวารอยละ13.7  ตอป  โดยสินคาเกษตรที่มี
ปริมาณสงออกมากใหมีอัตราเพิ่มเฉลี่ยรอยละ  3.5  ตอป ในการสงออก   สินคาเกษตรที่มีลูทางสงออก
แจมใสรอยละ  14.4  ตอป  สวนสินคาเกษตรอื่น ๆ ที่มีตลาด รอยละ  8.4  ตอป 446จากเปาหมายสงออก
ดานการเกษตรกําหนดใหสินคาเกษตรที่มีปริมาณสงออกมากเพิ่มขึ้นในอัตราปกติ ยกเวน มันสําปะหลัง  
ที่จํากัดขอบเขตการเพาะปลูก เนื่องจากมีผลเสียตอสภาพแวดลอม  และการผลิตมากทําใหราคาตกต่ํา  
โดยเฉพาะในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ อันเปนเหตุใหผลผลิตปอแกว  ลดลงกวาเทาตัว ทําใหไมมีสง
ออก และอาจไมพอใชภายในประเทศ   
                                                           

 
445 เรื่องเดียวกัน,หนา 36-37. 
446 เรื่องเดียวกัน,หนา 39. 
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 ดานเปาหมายการลงทุนเพื่อฟนฟูเศรษฐกิจ ไดกําหนดใหเปาหมายการลงทุนขยายตัวรอยละ  
7.2  ตอป 447  ในขณะที่เปาหมายดานประชากรใหมีอัตราเพิ่มลดลงเหลือไมเกินรอยละ 2.1 ในป 2524   
ในขณะที่เปาหมายการมีงานทําในชนบท ใหมีอัตราเพิ่มเฉลี่ยรอยละ 2 ตอป  โดยจะมีงานในชนบทเพิ่ม
จาก 15.8 ลานคนในป 2519  เปน  17.4  ในป  2534  โดยเปนการเพิ่มในสาขาการเกษตร   
 แนวทางการพัฒนาหลักในแผนฯ  4 448 เนื่องจากวัตถุประสงคหลักคือตองการเรงฟนฟูเศรษฐกิจ
ของประเทศและแกปญหาขั้นรากฐาน  จึงกําหนดแนวทางการพัฒนาไว ดังนี้  
 เรงขยายการผลิตสาขาการเกษตร ใหไดโดยเฉลี่ยรอยละ  5  ตอป เปนอยางต่ํา  เพื่อยกระดับราย
ไดและขยายฐานเศรษฐกิจ  เพื่อใหแรงงานในชนบทมีความมั่นคง  โดยปรับปรุงโครงสรางการผลิตใน
การกระจายการผลิต และประสิทธิภาพในการผลิต    แนวทางในการปรับปรุงที่สําคัญ คือ  ปฏิรูประบบ
ราคา  ระบบจําหนายผลิตผล  จัดสรรปจจัยการผลิต  และขยายสินเชื่อ  พัฒนาภาคและการกระจายการ
พัฒนาเมืองขึ้นในสวนภูมิภาคใหมีแผนอยางชัดเจน  เพื่อปองกันการอพยพเขาเมือง  เรงขยายและ
กระจายบริการเศรษฐกิจขั้นพื้นฐานวางแผนการขยายและกระจายบริการสังคมใหถึงประชาชนในชนบท
อยางกวางขวาง   กําหนดแนวทางการบูรณะและบริการจัดสรรทรัพยากรเศรษฐกิจหลัก  โดยเฉพาะที่ดิน 
แหลงน้ํา  ปาไม  ใหมีการใชในอัตราและลักษณะที่มีผลประโยชนทางเศรษฐกิจตอคนสวนใหญมากขึ้น  
โดยวางแนวทางพัฒนาอยางมีระบบสอดคลองกัน  ในการเรงการปฏิรูปและการพัฒนาที่ดิน  
 ในการแกไขปญหาการใชที่ดินในแผนฯที่ 4  เน่ืองจากสถานการณการใชที่ดินของประเทศมี
ความเปลี่ยนแปลงไปมาก ในป 2516  พื้นที่ของประเทศไทย  321  ลานไร ถูกนํามาใชทางดานการเพาะ
ปลูก  109  ลานไร  หรือรอยละ  34 ของเนื้อที่ทั้งหมด   เปนปาไม  119  ลานไร  หรือรอยละ 37  ที่เหลือ
อีก  93  ลานไร  หรือรอยละ 29  เปนหนองบึง ที่รกรางวางเปลา  ที่อยูอาศัย   พื้นที่เกษตร  109  ลานไร  
เปนพื้นที่โครงการชลประทาน  20  ลานไร  หรือรอยละ  18.3  ของพื้นที่ทําการเกษตร  โดยอยูในภาค
กลาง  12  ลานไร  หรือรอยละ 60  ของพื้นที่ชลประทานทั้งหมด   
 ปญหาเกี่ยวกับที่ดินมีสาเหตุมาจากปจจัยที่สําคัญ  ดังนี้  ปญหาจากการเพิ่มของประชากร   ป  
2513  จํานวนครัวเรือนเกษตรกร   4.375  ลานครัวเรือน   2518  5.060  ลานครัวเรือน   2528   6.776  
ลานครัวเรือน  เห็นไดวา ป 2518  ถึง  2528 มีครัวเรือนเกษตรกรเพิ่ม  1.7 ลานครัวเรือน หากตองจัด
สรรที่ดินใหครอบครัวละ 20 ไร  ตองใชที่ดินถึง  34  ลานไร  ซ่ึงเกินกําลังของทรัพยากรที่มีอยู  ปญหา
การเปลี่ยนแปลงสภาพการเกษตรจากการผลิตอยางพออยูพอกินมาทําการเกษตรเพื่อการคา  ทําใหรายได
ไมเพียงพอกับรายจาย มีภาวะหนี้สินเพิ่มขึ้น  นอกจากนี้  การเปลี่ยนแปลงในภาวะธรรมชาติ  และระดับ
ราคาก็มีผลใหหนี้สินเพิ่มสูงขึ้น    ปญหาความอุดมสมบูรณของที่ดิน  มีการบุกรุกทําลายปาในอัตราสูง 
โดยเฉพาะในทองที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  รวมพื้นที่ปาบุกรุก  5.3  ลานไร  ปญหาดินเปรี้ยวในภาค
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กลาง 5.2  ลานไร  ซ่ึงทั้งหมดสงผลตอสภาพการใชที่ดินดังนี้ 449การถือครองที่เพื่อการเกษตร มี
ขนาดเล็กลง  เฉลี่ยครอบครัวละ 16  ไรในป  2506  เหลือ  14.7  ไรในป  2518  และคาดวาจะเหลือ  
11.6  ไรในป  2528  จากการสํารวจการถือครองที่ดิน  มีกลุมจังหวัดที่มีการถือครองที่ดินที่มีขนาดต่ํา
กวา  14.7  ไร  มีอยู  25  จังหวัด เชียงราย  เชียงใหม  แมฮองสอน   รอยละ   83.5   ของครอบครัวของ
เกษตรกรทั้งหมด  นาน  ลําปาง  แพร  สุโขทัย  อุตรดิตถ  รอยละ  64.8  ชัยนาท  อางทอง สิงหบุรี  
สุพรรณ  อยุธยา นครนายก  รอยละ  38.1    กาญจนบุรี  ราชบุรี  เพชรบุรี รอยละ  36.8    
 จํานวนเกษตรผูไมมีที่ดินทํากินมีจํานวนเพิ่มขึ้น  สํานักงานกรรมการชวยเหลือชาวนาไดรับขอ
มูลถึงเดือนมีนาคม  2519  มีผูรองเรียน  77,000  ราย  กวารอยละ  50  อยูในภาคกลาง   
 การเชาที่ดินทํากินมีเพิ่มขึ้นในภาคกลาง  มีผูเชาที่ดิน  2  แสนกวาครอบครัว หรือรอยละ  40.7  
ภาคเหนือ   แสนกวาครอบครัว  รอยละ  18.3  ภาคใต  5  หมื่นกวาครอบครัว  รอยละ 15.7    กระทรวง
เกษตรและสหกรณสํารวจปญหาการเชาที่ดินป  2516  -2517  จังหวัดที่มีการเชามากที่สุด คือ  ปทุมธานี  
อยุธยา  นครนายก  นนทบุรี  ฉะเชิงเทรา  และธนบุรี มีผูเชาที่ดินรอยละ 41-74    
 มกีารบุกรุกทําลายปามากขึ้น  เนื้อที่ปาถูกบุกรุก  2.2  ลานไร   หรือรอยละ  7.5 ของเนื้อที่ปา  
โดยราษฎร  222,775  ราย  ภาพถายดาวเทียม ป  2517  มีพื้นที่ปาเหลือรอยละ  37  แสดงวาถูกทําลายไป
รอยละ  20   หรือ  63  ลานไร ใน  13  ป     
 ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานของรัฐบาล  คือขาดนโยบายและแผนในระยะยาวทําใหไม
ทันตอเหตุการณ  ขาดนโยบายหลักสวนรวม  เกี่ยวกับการอนุรักษปาไมและที่ดิน  นโยบายการเชาและ
กรรมสิทธิ์ที่ดิน ทําใหสับสนในทางปฏิบัติเกิดความเหลื่อมลํ้าในหมูประชาชนที่ไดรับสิทธิในที่ดินไม
เทาเทียมกัน  ปญหาในโครงการจัดที่ดิน  ขาดระบบการคัดเลือกและจัดลําดับความสําคัญ  ทําใหเกิด
ความไมเปนธรรมแกเกษตรกรในพื้นที่ที่มีปญหาการถือครองที่ดินรุนแรง   ปญหาการบุกรุกในเขตพื้นที่
โครงการจัดสรรที่ดิน  เนื่องจากความลาชาในการดําเนินงานของรัฐบาล   
   ปญหาการวางแผนการใชที่ดิน  กําหนดการใชที่ดินมีแตเฉพาะเขตในโครงการชลประทาน 
และโครงการจัดที่ดินของรัฐบางประเภทของรัฐเทานั้น   เขตนอกเหนือจากนี้แมไดกําหนดเขตเศรษฐกิจ
เกษตรแมไดกําหนดอยางกวาง ๆ  ก็ตาม แตขาดมาตรการหรือโครงการเพื่อจัดใชที่ดินเพื่อสงเสริมการ
ผลิตใหเปนไปตามแนวที่กําหนดไว   
 ปญหาในดานการประสานงาน  แมเรงรัดโครงการออก  นส.3 ใหเสร็จในระยะ  10  ป  ในพื้นที่  
76  ลานไร    แตไมไดพิจารณาถึงความตองการของนโยบายจัดสรรที่ดินหรือปฏิรูปที่ดินโดยตรง  ทําให
โครงการไมสอดคลองกันและกัน   

                                                           
 
449 เรื่องเดียวกัน,หนา 157-159. 



 

  

353 
 

 แนวทางการแกไขปญหาที่ดินในระยะยาว ในแผน ฯ  ฉบับที่  4  450 เปาหมายโดยสวนรวม
ใหการดําเนินงานเกี่ยวกับการจัดที่ดินของหนวยงานตาง  ๆ  มีความสัมพันธกัน  โดยกําหนดเปาหมาย  
คือ  พื้นที่ที่มีเกษตรกรเปนผูเชาที่ดิน รอยละ  40  ขึ้นไป  และตอบสนองความตองการของผูไมมีที่ดินทํา
กิน  โดยเรงรัดโครงการที่ดําเนินการอยูแลวทั่วราชอาณาจักร  และการจัดสรรที่ดินจะกําหนดขนาดที่ดิน
ใหเหมาะสมกับพืชที่จะปลูก  ในการแกไขปญหาการเชาที่ดินและการจัดที่ดิน จะควบคุมการเชานาให
เปนไปตามกฎหมายวาดวยการควบคุมการเชานาอยางจริงจัง  สนับสนุนโครงการจัดที่ดินชวยเหลือชาว
ไรชาวนา  และโครงการปฏิรูปที่ดินที่เนนในเขตที่มีปญหาเรงดวน  กําหนดหลักเกณฑการพิจารณา
บุคคลที่จะจัดที่ดินให  และกําหนดใหการจัดที่ดินของรัฐทุกโครงการเขาอยูในโครงสรางของงานปฏิรูป
ที่ดินแหงชาติ  เพื่อใหเปนแนวทางเดียวกัน   
 เรงรัดการกําหนดนโยบายการใชที่ดินแหงชาติใหกรมพัฒนาที่ดินสํารวจขอมูล เพื่อวางแผนการ
ใชที่ดิน  และตอบสนองนโยบายการใชที่ดินแหงชาติ โดยตรากฎหมายเพื่อใชเปนแนวทางในการจัดที่
ดินใหมีประสิทธิภาพ  ในดานกรรมสิทธิ์ที่ดินจัะใหความมั่นใจกรรมสิทธิ์ที่ดินนอกเขตปาสงวน  โดย
สนับสนุนการออก  นส.3  ทั่วประเทศใหเสร็จในป  2524  และจัดระบบกรรมสิทธิ์ใหถูกตองกับขอเท็จ
จริง   โดยพื้นที่นั้นตองไมเปนพื้นที่สงวน ซ่ึงจะมีขั้นตอนในการดําเนินการที่ชัดแจงในการออกเอกสาร
สิทธิ์  มีมาตรการปลดเปลื้องหนี้สินของเกษตรกร  เนื่องจากปญหาหนี้สินนําไปสูการสูญเสียที่ดิน โดย
จัดสินเชื่อระยะสั้นและยาวถึงระดับตําบล  และจัดงบประมาณรายป  ให ธกส.นําไปจายเปนคาดอกเบี้ย  
และจัดทําแผนและโครงการพิเศษระยะ 5  ป  เพื่อดําเนินการไถถอนที่ดินทั่วประเทศ  โดยตั้งสถาบันโดย
เฉพาะ เชน ธนาคารที่ดิน โดยเริ่มไถถอนในเขตที่มีโฉนดและ นส.3 กอน แลวมอบใหกรมที่ดินเปนผู
สํารวจ  สวนในเขตที่มีแผนจะออก  นส.3  ใหกรมที่ดินสํารวจกรรมสิทธิ์พรอมกับออก  นส.3  เพื่อใช
ประโยชนในการวางแผนไถถอนที่ดนิ  
 ในดานการอนุรักษที่ดิน  สนับสนุนโครงการจัดรูปที่ดินใหดําเนินการโดยเร็ว การดําเนินการหมู
บานปาไมในพื้นที่ตนน้ําลําธาร  การพัฒนาอาชีพในเขตโครงการจัดที่ดินของกรมประชาสงเคราะห  
กรมสงเสริมสหกรณ  กรมพัฒนาที่ดิน    
 ในสวนพื้นที่ปาไมกําหนดใหพื้นที่ปาไมเหลือรอยละ  37  ของประเทศเปนอยางต่ํา  ชะลอการ
บุกรุกปาปละ  4.8  ลานไรใหเหลือ 0.5  ลานไร   และเรงสํารวจปาสงวนใหรูสภาพพื้นที่ที่ชัดเจน  สวน
ปญหาปาที่ถูกบุกรุกไปแลว ใหเรงสํารวจสภาพปา  หากจะเปดเปนที่ทํากิน ใหเรงออกหนังสือสําคัญ  
ควบคูไปกับการสํารวจสภาพปา   
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ผลการพัฒนาตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ451   ผลผลิตและรายไดจากการเกษตรยังครองความ
สําคัญในอันดับสูงสุด ในสัดสวนรอยละ 25 ของผลผลิตรวมทั้งประเทศ การจางแรงงานมีถึง 15.6 ลาน
คน หรือรอยละ 70 ของแรงงานทั้งประเทศ  ผลิตผลการเกษตรทํารายไดรอยละ 60 ของรายไดสงออก 
ผลผลิตดานการเกษตรมีการขยายตัวอยางตอเนื่องเพราะวาการเกษตรของไทยมีการกระจายการผลิตไปสู
พืชเศรษฐกิจใหม ๆ  ตามความตองการตลาดโลก โดยอาศัยการขยายพื้นที่เพาะปลูกเปนหลัก ทําใหมีการ
บุกเบิกที่ดินทํากินใหม ในอัตราเฉลี่ยเพิ่มขึ้นรอยละ 4 ตอป  ในขณะนั้นมีที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 147 ลาน
ไร ที่นา 84 ลานไร  ที่ดินพืชไร 63 ลานไร การเบิกที่ดินทํากินใหมใกลถึงจุดอิ่มตัวในปจจุบัน “ยุคแหง
การบุกเบิกปาเปดที่ดินทํากินใกลจะจบแลว”  การขยายบริการพื้นฐานของรัฐไดชวยขยายผลผลิตการ
เกษตรดวย โดยเฉพาะการพัฒนาแหลางน้ํา 

 ในระยะหลังปญหาและขอจํากัดของทรัพยากรธรรมชาติที่ถูกนํามาใชอยางไมมีประ
สิทธิภาพกอใหเกิดความเสื่อมโทรม ทําใหการขยายตัวของการเกษตรชะลอตัวลงมาโดยเพิ่มประมาณ
รอยละ 3.5 ตอปในแผน 4  และหากไมปรับปรุงประสิทธิภาพการใชดิน แนวโนมการผลิตจะลดลงต่ํา
กวา รอยละ 3.5 ในชวงแผน 5   

 ปญหาในอนาคตที่จําตองปรับโครงสรางการผลิต โดยขยายความสามารถการผลิตให
สูงขึ้น และเพิ่มรายไดเกษตรกรควบคูกับเพิ่มประสิทธิภาพการใชดินและน้ํา ปญหาการผลิตขยายตัวต่ํา
เนื่องจากผลผลิตตอไรต่ํา จากการใชดินผิดประเภทปลูกพืชไมเหมาะสมกับสภาพดินและเทคนิคการผลิต  
ประสิทธิภาพการใชดินต่ํา เนื่องจากมีชลประทานเพียงรอยละ 10 ของพื้นที่เกษตรทั้งหมด และพื้นที่ชล
ประทาน 16 ลานไรมีเพียง 4-5 ลานไรที่สามารถรับน้ําไดตลอดทั้งป  ทําใหการเพิ่มผลผลิตของพืชสําคัญ
มีเพียง 0.5 ตอป  การขยายผลผลิตสวนใหญมาจากการขยายพื้นที่เพาะปลูกและมีปญหาการใชดินทุกภาค 
(53 แผน 5)   

 ในภาคกลางแมการขยายตัวการผลิตเพิ่มรอยละ 7 ตอป แตมีปญหาสิทธิในที่ดิน ดิน
เปรี้ยว ตินเค็ม ภาคเหนือ มีผลผลิตตอไรสูงสุด แตขนาดถือครองตอครอบครัวนอยที่สุด และมีปญหาการ
ทําลายปา ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีพื้นที่ทําการเกษตรสูงสุด รอยละ 41 ของพื้นที่เกษตรทั้งหมดแต
อัตราการขยายตัวต่ําสุด  ปญหาการใชที่ดินทําใหเกษตรกรประมาณ 5 แสนครัวเรือน กลายเปนแรงงาน
รับจางเกษตร452 ซ่ึงมีรายไดและไมแนนนอน  

  
 

                                                           
 
451 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ , “แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหง

ชาติ ฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529 )”  ( กรุงเทพ :  โรงพิมพชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย ,..),หนา 51-55. 
452  เรื่องเดียวกัน ,หนา 54. 
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  3.3.2.5 แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 5  (2525-2529) 
 ไดกลาวถึงความสําเร็จของแผนพัฒนาทั้งสี่ฉบับที่ผานมา ที่ทําใหฐานะทางเศรษฐกิจ และรายได
ประชาชาติเพิ่มขึ้นถึง 14 เทา รายไดตอหัวเพิ่ม 8 เทา  การสงออกเพิ่ม 16 เทา ในแผนนี้ไดคาดหมายวา
หากปรับโครงสรางและเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต ฟนฟูฐานะการเงินการขาดดุลการคาไดแลว ฐานะ
เศรษฐกิจของประเทศไทยจะมีความมั่นคงและกาวไปสูความเปน “ประเทศกึ่งอุตสาหกรรม” 453 และจะ
เปนครั้งแรกที่รายไดภาคอุตสาหกรรมขยายตัวทําใหมีการผลิตใกลเคียงกับภาคเกษตร  
 ในแผนนี้เปนครั้งแรกที่ไดมีการปรับแนวคิดในการพัฒนาประเทศแนวใหม และแตกตางไปจาก
เดิม  โดยถือเปนแผนนโยบายที่มีความชัดเจนแปลงไปสูภาคปฏิบัติได และมีการวัดผลเปนพิเศษ คือ เนน
ปรับโครงสรางเศรษฐกิจมากกวามุงขยายอัตราความเจริญทางเศรษฐกิจ  โดยเนนการเพิ่มประสิทธิภาพ 
เศรษฐกิจในการเพิ่มผลผลิตเปนหลัก เนนสมดุลยในการพัฒนา โดยมุงกระจายรายได และความเจริญไป
สูสวนภูมิภาค สรางความเปนธรรมในสังคม  กระจายการถือครองทรัพยสิน เนนแกปญหาความยากจน  
 สภาพปญหาและสาเหตุที่สําคัญ   เนื่องจากสภาพการผลิตภาคเกษตรเปลี่ยนแปลงไปมากจาก
การผลิตแบบพออยูพอกิน โดยปลูกพืชไมกี่ชนิดมาเปนการกระจายปลูกพืชเศรษฐกิจกวา 10 ชนิดเพื่อ
การคา  มีการบุกเบิกเปดที่ดินทํากิน ขยายเนื้อที่เพาะปลูกทุกภาค454  แตมีประชาชนในชนบทไมไดรับ
ประโยชนจากการพัฒนาประเทศที่ผานมา โดยเฉพาะชาวนาชาวไรในเขตชนบทลาหลัง การขยายตัว
อยางรวดเร็วของเศรษฐกิจสาขาเกษตร ไดสรางความเสื่อมโทรมแกทรัพยากรธรรมชาติที่สําคัญ คือ ที่ดิน
และปาไม โดยการขยายพื้นที่ทํากินทําใหเหลือปาไมไมถึงรอยละ 30 ของประเทศ และเปนการใชที่ดินที่
มีผลผลิตตอไรต่ํา ทําใหการขยายการผลิตภาคเกษตรลดลง และการขยายพื้นที่เพาะปลูกคงไมสามารถทํา
ไดในอีกหาปขางหนา  ในขณะที่ปญหาความยากจนในชนบทยังคงมีอยู สาเหตุมาจากปจจัยที่สําคัญคือ 
การเปลี่ยนแปลงโครงสรางเศรษฐกิจของโลก และปจจัยภายนอกประเทศ โดยเฉพาะราคาน้ํามัน 
ประกอบกับเรงรัดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจทําใหพื้นที่ที่ไดรับประโยนชนคือเขตพื้นที่ที่เจริญแลว
โดยเฉพาะกรุงเทพฯ และภาคกลาง ทําใหเกิดปญหาชองวางรายไดระหวางภาค  

 จุดประสงคของแผนมี 6 ประการที่สําคัญ คือ455   ตองการพื้นฟูบูรณะเศรษฐกิจและการ
เงินของประเทศโดยเรงระดมเงินออม สรางวินัยทางการเงินและการคลัง  ปรับโครงสรางและเพิ่มประ
สิทธิภาพทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะผลิตดานเกษตร ใหใชทรัพยากรใหเกิดผลตอบแทนสูงและมุงใหเกิด
ความเปนธรรมแกผูผลิตมากขึ้น  สงเสริมการลงทุนของเอกชนในเขตเกษตรกาวหนา มีเปาหมายผลผลิต
ภาคเกษตรขยายตัวไมนอยกวารอยละ 4.5 ตอป การปรับโครงสรางการผลิตจะใหความสําคัญในการเรง
กระจายการถือครงอที่ดิน ควบคูไปดวย  

                                                           
453 เรื่องเดียวกัน ,หนา 1. 
454 เรื่องเดียวกัน ,หนา 5-9. 
455 เรื่องเดียวกัน ,หนา 11. 
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 ในการพัฒนาโครงสรางการบริการทางสังคม  ไดกําหนดอัตราเพิ่มประชากรเปน
รอยละ 1.5 ในป 2529  และแกปญหาความยากจนในเขตชนบทลาหลังโดยมีแผนพัฒนาชนบทยากจน456  
ใหความสําคัญแกพื้นที่ยากจนโดยกําหนดเปาหมายครอบคลุม 216 อําเภอ 30 กิ่งอําเภอ  ใหสวนราชการ
จัดงบประมาณและโครงการลงพื้นที่ใหมากที่สุด   

 เปาหมายดานเกษตรกรรมของแผน 5   มีเปาหมายเพิ่มผลผลิตดานเกษตรในอัตรารอย
ละ 4.5 ตอป 457ในขณะที่การขยายตัวทางเศรษฐกิจกําหนดไวรอยละ 6.6  ตอป   โดยเปาหมายการผลิต  
เปาหมายการเพิ่มประสิทธิภาพการผลผลิตโดยใหผลผลิตตอไรของพืชเศรษฐกิจ เพิ่มในอัตรารอยละ 4 
ตอป โดยเนนขาวเปนพิเศษที่แยกเปาหมายเปนรายภาค  เปาหมายผลผลิตพืชมีดังนี้  ขาว อัตราเพิ่มเฉลี่ย 
รอยละ 3 ยางพารารอยละ 9.7  ขาวโพด รอยละ 6.3  ออย รอยละ 2.5  ถ่ัวเขียวรอยละ 5.4  ขาวฟางรอย
ละ 4.7  ถ่ัวเหลืองรอยละ  8.9     

เปาหมายการพัฒนาและเพิ่มประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรธรรมชาติใหสอดคลองกับเปา
หมายการผลิต มีเปาหมายในการพัฒนาที่ดินโดยปรับปรุงดินเปรี้ยวในภาคกลาง ดินเค็มในภาคตะวัน
ออกเฉียงเหนือ มีเปาหมายในการปรับปรุงพื้นที่ในเขตชลประทาน 16 ลานไร  เพื่อเพิ่มผลผลิตตอไร 
โดยเนนพื้นที่ชลประทานที่มีระบบคันคูน้ํา แตยังไมจัดรูปที่ดินรอยละ 52  พื้นที่ที่มีคลองสายประธาน
รอยละ 28  และยกระดับการปรับปรุงพื้นที่ชลประทานเพื่อใชประโยชนจากเขื่อนหรืออางเก็บน้ํา และมี
เปาหมายขยายสินเชื่อเพิ่มรอยละ 11.7 ตอป   
 แนวนโยบายดานเกษตรกรรม458  จะปรับโครงสรางดานผลิตเกษตรกรรม จากเพิ่มผลผลิตแบบ
เดิมโดยขยายพื้นที่เพาะปลูกมาเปนแบบเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต เนนเพิ่มผลผลิตตอไร  และใหขายผล
ผลิตไดในราคาที่เปนธรรม  และมีการเรงรัดการกระจายการถือครองที่ดินโดยการปฏิรูปที่ดิน การให
กรรมสิทธิ์ที่ดินใหเกษตรกรมีโอกาสประกอบอาชีพไดอยางมั่นคง ลดความเหลื่อมลํ้าในสังคม  
สนับสนุนสถาบันการเงินของรัฐใหขยายสินเชื่อการเกษตร  มาตรการการพัฒนาดานเกษตร  มีการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการใชทรัพยากรที่ดิน  เชน แหลงน้ําโดยปรับปรุงและขยายพื้นที่เขตชลประทานพัฒนาลุม
น้ําที่ยังไมไดรับการพัฒนา และขยายแหลงน้ําขนาดเล็ก โดยแนวนโยบายดานที่ดินคือ 459 
   
“ ข.ที่ดินและปาไมไดกําหนดมาตรการ ดังนี้  
 1.เรงรัดการสํารวจที่ดินเพื่อกําหนดนโยบายการใชที่ดินมิใหเมืองขยายออกไปในพื้นที่เกษตรที่
รัฐลงทุนไว  

                                                           
456 เรื่องเดียวกัน ,หนา 13. 
457 เรื่องเดียวกัน ,หนา 57-59. 
458 เรื่องเดียวกัน ,หนา 60-64. 
459 เรื่องเดียวกัน ,หนา 61. 
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 2. กําหนดสิทธิในที่ดินของเอกชนเพื่อการเกษตรใหมีไดไมเกิน 50 ไร โดยจัดตั้งธนาคารที่
ดินเพื่อรับซื้อที่ดินสวนเกิน และจําหนายแกผูไมมีที่ดิน  
 3. เรงรัดการปฏิรูปที่ดินเพื่อแกปญหากรรมสิทธิ์ที่ดิน มุงในเขตภาคกลางและภาคเหนือ 
 4. สํารวจเพื่อแยกปาเสื่อมโทรมที่เหมาะแกการเกษตร เพื่อพัฒนาเปนหมูบานปาไมหรือปลูกปา  
 5.ปรับปรุงกฎหมายการเชานา และการปฏิบัติตามกฎหมาย จุดมุงหมายใหเกดิความเปนธรรม 
ระหวางผูเชากับผูใหเชา 
 6. ทบทวนการจัดตั้งนิคมสรางตนเอง มิใหขยายเปดพื้นที่ใหม แตใหปรับปรุงที่เดิมใหสมบูรณ  
 7. ปรับปรุงที่ดินที่มีปญหาเรื่องคุณภาพ และใหผลผลิตต่ํา 
 8. ปรับปรุงกฎหมายของกระทรวงเกษตรและสหกรณใหสามารถสงวนพื้นที่การเกษตรที่
สมบูรณ หรือพื้นที่ที่รัฐลงทุนไปแลวใหเปนพื้นที่ทําการเกษตรตอไป  
 9.ปลูกปาเศรษฐกิจเพิ่มปละ 3 แสนไร โดยสงเสริมเอกชนปลูกในบริเวณปาเสื่อมโทรม 
 10.สงเสริมปลูกไมโตเร็ว ปองกันการพังทลายของดิน 
 11.ปรับปรุงโครงสรางการกระจายอัตรากําลังเจาหนาที่ของรัฐ ในการควบคุมปองกันการทําลาย
ปาไม  
 ค. การวิจัยสงเสริมเรงรัดสงเสริมการปลูกพืชหมุนเวียน เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการใชที่ดิน 
 การทําปุยอินทรียในไรนา  ในการเรงกระจายการผลิตโดยสงเสริมใหกระจายการปลูกพืชฝให
มากประเภทขึ้น เพื่อชวยใหใชประโยชนในที่ดินไดมากขึ้น  โดยคํานึงถึงดนิในแตละพื้นที่ “ 
 

ผลการพัฒนาตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ460   อัตราขยายตัวทางเศรษฐกิจ เฉลี่ยรอยละ 4.4 ตอป  
จากที่เคยขยายรอยละ 7 และต่ํากวาเปาหมายที่กําหนดไวรอยละ 6.6  ภาคเกษตรมีการขยายตัวรอยละ 1.1 
ตอป ขณะที่เปาหมายกําหนดรอยละ 4.4  สินคาออกเพิ่มรอยละ 8.4 ตอป  จากเปาหมายรอยละ 2.3 
ภาวะเงินเฟออยูในระดับต่ํา รอยละ 2.9 ตอป แตฐานะการคลังของรัฐยังไมดีแมืมีนโยบายประหยัดและมี
วินัยทางการคลังเนื่องจากเก็บภาษีไดต่ํากวาเปา ทําใหขาดดุลการคลังเพิ่ม  การจางแรงงานมีกําลังแรงงาน
เพิ่มรอยละ 3 ตอป การจางแรงงานเพิ่มรอยละ 2.2 ตอป  ในขณะที่การพัฒนาในชวงสี่ปแรกรัฐลงทุนไป 
4.458 พันลานบาท จํานวน  32  โครงการ ครอบคลุม 13562 หมูบานหรือ 102584 จุดดําเนินการ เฉลี่ย
หมูบานหนึ่งไดรับ 8 โครงการ เนนแกปญหาการผลิตและความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ 
 ในดานเกษตรกรรมไดมีการจําแนกพื้นที่ตามความเหมาะสมกับการเกษตรกรรม ไว 
 จากนโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดิน 2504  แบงที่ดินของประเทศเปน 2 เขต461    
                                                           

460 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ , “แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ.2530-2534 )”  ( กรุงเทพ : หางหุนสวนจํากัด โรงพิมพยูไนเต็ดโปรดักส จํากัด, มปป.),หนา 19-26. 

461 เรื่องเดียวกัน,หนา 116-117. 
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1. พื้นที่เกษตรกรรมที่อยูอาศัยประมาณ 160.35 ลานไร หรือรอยละ 50 ของเนื้อที่ทั้ง
หมด เปนพื้นที่ถือครองโดยเอกชน 125 ลานไร  ที่เหลือ 35.35 ลานไร เปนที่สาธารณสมบัติแผนดิน แต
เห็นวาปจจุบันใชที่ดินเพื่อการเกษตร 146.9  ลานไร หรือรอยละ  45.8  ของเนื้อที่ทั้งหมด เปนที่นา 84 
ลานไร  ที่ไร 48 ลานไร  ที่สวน 0.9 ลานไร  ที่เพาะปลูก ไมผล ไมยืนตน  14  ลานไร  ซ่ึงเปนการใชที่
ดินเพื่อการเกษตร มากกวาที่กําหนดไวและมีปญหาเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดิน พื้นที่ 65.6 ลานไร ที่ราษฎรได
มาโดยถูกตองตามกฎหมายยังคงมีเอกสารสิทธิเปน นส. 3 ในขณะที่อีก 66.3 ลานไร  ยังไมมีเอกสาร
สิทธิใด ๆ  ซ่ึงมีทั้งพื้นที่ของรัฐและพื้นที่เอกชนที่มีใบแจงการครอบครอง ทําใหผูถือครองขาดแรงจูงใจ
ในการบํารุงดิน  และมีการจับจองโดยทิ้งที่ดินใหวางเปลาไมไดนํามาใชประโยชน  ปญหาการใชที่ดิน
จากพื้นที่เกษตร 146.9 ลานไร มีการใชที่ดินไมเหมาะสมกับสมรรถนะที่ดินจํานวน  33.7  ลานไร หรือ
รอยละ 22.9 ของพื้นที่ทั้งหมด  ปญหาการเชาและขนาดถือครองที่ดินมีความรุนแรงนอยกวาปญหา
กรรมสิทธิ์?และการใชที่ดินไมเหมาะสม โดยรัฐบาลพยายามแกไข นับตั้งแตแผนพัฒนาฉบับที่ 1  ที่นําที่
ดินที่ไกลจากพื้นที่ปา 32.9 ลานไรมาจัดใหราษฎร 16.7 ลานไร จัดใหมีการปฏิรูปที่ดินโดยประกาศเขต
ปฏิรูปที่ดิน  

2. พื้นที่ปาไม  160.35  ลานไร  จากการสํารวจสภาพการถือครองที่ดินของสํานักงาน
เศรษฐกิจการเกษตร  ป 2518-2527  ปาไม  131  ลานไร ในป 2518  เหลือเพียง 96 ลานไร ในป 2527  
เหลือรอยละ 29.9  ของประเทศ   การประกาศเขตปาสงวน  128  ลานไร พบวามีราษฎรเขาไปทํากิน  33  
ลานไร  หรือรอยละ 25.8 ของปาสงวน สวนพื้นที่ปาเตรียมการสงวน  30  ลานไร ก็พบราษฎรบุกรุกเขา
ไปเชนเดียวกัน  ซ่ึงในพื้นที่ดังกลาว ราษฎรไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ไมมีความมั่นคงในการถือครองที่ดิน 
ขาดแรงจูงใจในการบํารุงรักษาที่ดิน 

โครงการสําคัญที่รัฐดําเนินงานเกี่ยวกับที่ดินคือ  โครงการพัฒนากรมที่ดินและเรงรัดการออก
โฉนดที่ดินทั่วประเทศ เพื่อเรงการออกโฉนดใหเสร็จภายใน 20 ป คือ 2528-2547  โครงการจัดทําแผน
การใชที่ดินทั่วประเทศเพื่อพัฒนาการใชทรัพยากรที่ดินใหมีประสิทธิภาพ โครงการปฏิรูปที่ดินเพื่อให
เกษตรกรผูเชาและไรที่ดินทํากิน  มีที่ดินเปนของตนเอง โครงการเรงรัดจัดที่ดินในนิคมสรางตนเองส
หกรณนิคม  ใหเสร็จในป 2534  ผลการดําเนินงานยังมีประเด็นปญหาที่หลงเหลือตองดําเนินการตอไป
ในแผนพัฒนาฉบับที่ 6  คือ  การพัฒนาทรัพยากรที่ดิน  ในเรื่องดินเปรี้ยว  ดินเค็ม  ความเสื่อมโทรมของ
ที่ดิน ซ่ึงมีความคบืหนานอยมาก การมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง ซ่ึงมีผลกระทบตอความเปนอยู และ
การประกอบอาชีพ  เกษตรกรกวาลานครัวเรือนยังคงถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินที่มิใชโฉนดที่ดิน และ
ราษฎรอีก 3683 หมูบานทั่วทุกภาคไมมีที่ดินทํากินเปนของตัวเอง  การเรงจําแนกประเภทที่ดินให
ละเอียดเพื่อวางรากฐานการแกไขปญหาการใชที่ดิน 
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3.3.2.6 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 6  (พ.ศ.2530-2534 ) 
 มีวัตถุประสงคใหประชาชนในชนบทที่ดอยโอกาสทางเศรษฐกิจสังคมมีคุณภาพชีวิตที่

ดีสามารถชวยเหลือตนเองได 462  โดยกําหนดเปาหมายการพัฒนา 2 ดาน  ดานเศรษฐกิจ แกปญหาที่ตอ
เนื่องจากแผนพัฒนาฉบับที่แลว  โดยเฉพาะปญหาเกี่ยวกับการผลิตดานเกษตรกรรมของประชาชนใน
เขตหลาหลังและกําหนดใหรักษาระดับของการขยายตัวทางเศรษฐกิจไวไมต่ํากวารอยละ 5  ในดาน
สังคม  ใหประชาชนในชนบทเขาถึงบริการสังคมขั้นพื้นฐานที่จําเปนแกการดํารงชีวิตโดยมุงพัฒนาคน
เพื่อใหสามารถพัฒนาสังคมใหกาวหนายกระดับมาตรฐานคุณภาพชีวิตคนในชนบทใหไดตามเกณฑจํา
เปนพื้นฐานและไดกําหนดเปาหมายพื้นที่ปฎิบัติการใหสอดคลองกบัความหนาแนนของปญหาที่ประชา
ชนในชนบทเผชิญอยู  โดยแบงเปนพื้นที่ที่ประชาชนสวนใหญ มีฐานะดอยในทางเศรษฐกิจและมีปญหา 
4-5 ปญหา  จํานวน 5,787  หมูบาน  หมูบานที่มีปญหา 1-3 ปญหาเปนพื้นที่เรงรัดการพัฒนารองลงมา มี 
35,514 หมูบาน  และพื้นที่ที่ประชาชนมีศักยภาพการผลิตสูง มี 11,621 หมูบาน  

 กลยุทธเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคมี 4 ประการ  การดําเนินการพัฒนาโดยยึดปญหาใน
แตละพื้นที่เปนหลัก โดยแกปญหาใหสอดคลองกับสภาพขอเท็จจริง และความตองการของประชาชน 
โดยกระจายอํานาจใหจังหวัดกําหนดพื้นที่เปาหมายตนเอง มุงยกระดับความเปนอยูของประชาชนทุกพื้น
ที่ โดยจะทุมทรัพยากรในเขตพื้นที่ลาหลังและปานกลางเปนหลักเปนการผนึกกําลังระหวางรัฐ รัฐกับเอก
ชนและประชาชน ในการแกปญหาชุมชน สนับสนุนองคกรประชาชนในการตัดสินใจแกไขปญหาตน
เอง  แนวทางในการพัฒนา  มุงเพิ่มประสิทธิภาพในการพัฒนาประเทศ ทบทวนบทบาทรัฐเพิ่มบทบาท
เอกชนในการพัฒนาประเทศ  ปรับปรุงระบบการผลิต  การตลาด  ยกระดับคุณภาพและใหตนทุน  มุง
กระจายรายไดและความเจริญไปสูภูมิภาค มีการกําหนดแผนงานหลักไว 10 แผนงาน ใน  3  กลุม   โดย
แผนพัฒนาเกี่ยวกับที่ดิน จะอยูในเรื่องการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิต และแผนพัฒนา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และในเรื่องการกระจายความเจริญ และสรางความเปนธรรม  มี
แผนพัฒนาชนบท 

 แผนพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม   เนื่องจากการใชทรัพยากรที่ขาดการดู
แล ขาดระบบ ทําใหเกิดความเสื่อมโทรม กอใหเกิดปญหาความขัดแยงระหวางการใชทรัพยากรเพื่อให
การใชทรัพยากรสอดคลองกับสิ่งแวดลอม  จึงมีแนวทางดําเนินงานที่สําคัญคือ ปรับปรุงการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติใหไดผลมากขึ้น เพื่อการจางงาน โดยสนับสนุนเอกชนใชที่ดินในการ
ปลูกไมยืนตน ดําเนินการจัดใหมีกรรมสิทธิ์ที่ดินประเภทตาง ๆ อยางเหมาะสม โดยปรับปรุงระบบการ
ผลิตทางการเกษตรใหสอดคลองกับสมรรถนะที่ดิน และบรรเทาแกไขปญหาจากความเสื่อมโทรมของ
ดิน จัดใหมีการแสวงหาทรัพยากรดานแหลงน้ําโดยเฉพาะแหลงน้ําใตดินมาใชประโยชนในไรนา จัดให

                                                           
 
462 เรื่องเดียวกัน ,หนา 351. 
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มีเครื่องมือในรูปแผนแมบท เชน แผนที่ที่ดิน ใหมีมาตรฐานเดียวกัน ใหราชการนําไปใชรวมกัน
ปรับปรุงการจัดระบบการบริหาร และจัดการทรัพยากรธรรมชาติใหสมบูรณในมาตรฐานเดียวกัน 
 

ผลการพัฒนาตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ เศรษฐกิจไทยมีการขยายตัวในระดับสูง และเปดกวางสู
ระบบเศรษฐกิจนานาชาติมากขึ้น เศรษฐกิจไดพื้นตัว และขยายตัวอยางตอเนื่องในอัตราเฉลี่ยรอยละ 
10.5 ตอป  ซ่ึงสูงกวาเปาหมายที่กําหนดไวถึงหนึ่งเทาตัว นับเปนอัตราการขยายตัวเฉลี่ยสูงสุดของการ
พัฒนาเศรษฐกิจในชวง 25 ปที่ผานมา463 ในขณะที่โครงสรางทางเศรษฐกิจไดปรับตัวในลักษณะเปด
กวางสูระบบเศรษฐกิจนานาชาติมากขึ้น สัดสวนการคาระหวางประเทศตอผลิตภัณฑมวลรวมของ
ประเทศเพิ่มจากรอยละ 60 ป 2529 เปนรอยละ 80 ในป 2534 

ปจจัยทางเศรษฐกิจที่ผลักดันใหเศรษฐกิจขยายตัวคือ การสงออก การลงทุน การเงินการคลังของ
ประเทศมีความมั่นคง มีทุนสํารองเงินตราตางประเทศในเกณฑที่นาพอใจ การจางแรงงานในสาขาอุต
สาหกรรมและการบริการเพิ่มเฉลี่ยปละ 554,000คนตอป จนกลาวไดวา ประเทศไทย ไมมีการวางงาน
โดยเปาหมาย แตอาจมีการวางงานตามฤดูกาล รายไดตอหัวเพิ่มขึ้นเทาตัวจาก 21,600บาทตอปใน 2529 
เปน 41,000บาทในป 2534 ในขณะที่อัตราเพิ่มประชากรลดลงเหลือรอยละ 1.4 ตอปในป 2534 

แตการพัฒนาที่ไมสมดุล แมมีการขยายตัวสูงมาก ก็มีความเหลื่อมลํ้าในรายไดระหวางกลุมครัว
เรือนตางๆทั้งในเมืองและชนบท กลุมคนรวย 20%แรกมีสัดสวนรายไดเพิ่มขึ้นในขณะที่กลุมคนจน 
20%หลังมีสัดสวนรายไดลดลง กลุมประชากรที่ยากจนที่สุดเปน เกษตรกรที่มีรายไดเพียงครึ่งหนึ่งของ
รายไดเฉลี่ยทั้งประเทศ การขาดแคลนบริการขั้นพื้นฐานมามากขึ้น การเปลี่ยนจากเศรษฐกิจการเกษตร
กรรม มาสูเศรษฐกิจอุตสาหกรรม ทําใหสังคมไทยเริ่มเปลี่ยนแปลงจากสังคมชนบท มาสูความเปนสังคม
เมืองมากขึ้น ตองปรับวิถีชีวิต และความเปนอยู และกอใหเกิดปญหาสังคมเมืองในดานตางๆ 

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมมีการเสื่อมโทรมมากขึ้น ขณะที่เศรษฐกิจเติบโตในอัตราสูง 
ทําใหมีการระดมการใชทรัพยากรมาใชในอัตราสูง โดยเฉพาะ ที่ดิน ปาไม น้ํา และการขาดประสิทธิภาพ
ในการบริหารจัดการทําใหทรัพยากรเสื่อมโทรมเร็ว พื้นที่ปาลดลงจาก 109.5ลานไร หรือ 34 %ในป 
2521 เปน 90 ลานไร หรือรอยละ 28 ในป 2532 

 
 
 
 

                                                           
 
463 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ , “แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหง

ชาติ ฉบับที่ 7 (พ.ศ.2535-2539 )”  ( กรุงเทพ : หางหุนสวนจํากัด โรงพิมพยูไนเต็ดโปรดักส จํากัด,มปป.),หนา 1-5. 
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3.3.2.7 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 7 (2535-2539) 
วัตถุประสงคหลักของแผน  มี 3 ประการ  464คือ รักษาการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระดับที่

เหมาะสมมีเสถียรภาพ กระจายรายไดและกระจายการพัฒนาไปสูภูมิภาคและชนบท เรงรัดพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย ทรัพยากรธรรมชาติ    

โดยกําหนดเปาหมายสวนรวมไว 7 เปาหมาย465  เปาหมายการขยายตัวทางเศรษฐกิจ กําหนดให
ขยายตัวโดยเฉลี่ย รอยละ 8.2 และใหรายไดตอหัวเฉลี่ย เพิ่มรอยละ 7 ตอป เปน 41000บาทตอปในปสุด
ทายแผน 7 สาขาเกษตรกรรมขยายตัวไมต่ํากวารอยละ 3.4 ตอป อุตสาหกรรมขยายตัวเพิ่มรอยละ 9.5 ตอ
ป มูลคาการคาการสงออกเพิ่มรอยละ 14.7ตอป 

เปาหมายการกระจายรายได ไดกําหนดกลุมเปาหมาย 6 กลุม จะตองใหการดูแลเปนพิเศษ ไมให
การกระจายรายไดเลวลง เชนกลุมเกษตรกรยากจน กลุมแรงงานรับจางภาคเกษตรกรรม สัดสวนคนยาก
จนลงลง ใหประชากรผูอยูใตเสนยากจนจากรอยละ 23.7ป2539 เหลือต่ํากวา รอยละ 20 ของประชากร
ในป 2539 

เปาหมายการพัฒนาทรัพยากรมนุษย จะลดอัตราเพิ่มประชากรใหเหลือรอยละ 1.2 ขยายการ
ศึกษาภาคบังคับจาดก 6 ปเปน 9 ป ขยายการมีงานทํา เพิ่มจํานวนคนมีงานทํา 34.85 ลานคนป 2539 
(ภาคเกษตรกรรม 20.2 ลานคน นอกภาคเกษตร 14.65ลานคน) 

เปาหมายการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม พัฒนาพื้นที่เปาหมายปาอนุรักษ ใหได
รอยละ 25 ของพื้นที่ประเทศ เรงกระจายกรรมสิทธิ์ การถือครองที่ดินโดยเรงดําเนินการปฏิรูปที่ดินพื้นที่ 
30 ลานไร ใหเสร็จภายใน 7 ป เรงรัดการออกเอกสารสิทธิที่ดิน ใหราษฎรมีที่ดินถูกตองตามกฎหมาย 
โดยเรงการออกโฉนดที่ดินใหเสร็จภายใน 20 ป 

แนวทางการพัฒนาหลักของการพัฒนาประเทศ ในแผนพัฒนา ฯ  ยึดแนวทางการรักษาอัตรากา
เติบโตทางเศรษฐกิจใหอยูในระดับที่เหมาะสม ประกอบดวยการพัฒนาการเกษตร โดยเพิ่มประสิทธิภาพ
การผลิต และโครงสรางการผลิตการเกษตร และผลิตผลทางการเกษตรที่มีมูลคาเพิ่มสูงใหสอดคลองกับ
ความตองการของตลาด โดยปรับปรุงการเพาะปลูก ระบบไรนา และกําหนดนโยบายการใชที่ดิน เขต
เกษตรกรรม ใหสามารถทําเกษตรกรรมตามศักยภาพพื้นที่ กําหนดเขตสงเสริมการใชน้ําชลประทาน466 

แนวทางการกระจายรายไดและกระจายการพัฒนาไปสูภูมิภาคชนบท ให กระจายการถือครอง
ทรัพยสินเพื่อใหเกษตรกรไดเปนเจาของที่ดินหรือมมีหลักประกันในที่ดินทํากิน โดยเรงรัดการปฏิรูปที่
ดิน เรงรัดการออกเออกสารสิทธิที่ดิน467 

                                                           
464 เรื่องเดียวกัน, หนา 6 
465 เรื่องเดียวกัน,หนา 12-15. 
466 เรื่องเดียวกัน, หนา 17. 
467 เรื่องเดียวกัน, หนา 19. 
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เปาหมายการพัฒนาเกษตรกรรมในแผนพัฒนาฯ   ตองการใหการเกษตรกรรมขยายตัวใน
ระดับเฉลี่ย รอยละ 3.4 ตองปรับโครงสรางการผลิตใหสอดคลองกับความตองการขาองตลาด468 และ
พัฒนาอุตสาหกรรมแปรรูปทางเกษตรโดยมีแนวทางในการพัฒนาการเกษตร คือใหใชทรัพยากรใหมี
ประสิทธิภาพ โดยมีมาตรการที่สําคัญ คือ469 

 
“3.1.1 การคุมครองเขตเกษตรกรรมที่อุดมสมบูรณเปนพิเศษ โดยเฉพาะพื้นที่เกษตรที่รัฐบาลได

ลงทุนระบบชลประทานและบริการขั้นพื้นฐานไปแลวใหทําการเกษตรไดตอไปตามศักยภาพพื้นที่ ปอง
กันการนําที่ดินไปใชในกิจกรรมอื่นโดย 

1.พิจารณาเก็บภาษีในอัตรากาวหนา กับผูถือครองที่ดินในเขตเกษตรกรรมไวโดยมิไดใช
ประโยชน หรือนําไปใชเพื่อกิจกรรมอื่น นําระบบการเก็บภาษีจากผูที่ไดประโยชนจากราคาทรัพยสินที่
สูงขึ้น เนื่องจากอยูใกลโครงสรางพื้นฐานการเกษตรที่รัฐบาลพัฒนาขึ้น เพื่อกระจายผลประโยชนการ
พัฒนาใหเทาเทียมกัน 

2.ศึกษาความเปนไปไดในการแกไขกฎหมายเกี่ยวของใหมีผลในการคุมครองพื้นที่เกษตรกรรม
ในเขตเกษตรกรรมเพื่อมิใหพื้นที่เปล่ียนสภาพการใชที่ดินเพื่อกิจกรรมอื่น 

 
3.1.2สนับสนุนการใชที่ดินอยางเปนระบบ ลดความขัดแยงระหวาง ผูประกอบการเกษตรกรรม

ดวยกัน กับผูประกอบอาชีพอ่ืนโดยใชมาตราการจูงใจ 
3.1.3วางแผนการใชที่ดิน เพื่อกําหนดเขตการใชที่ดินอยางชัดเจน โดยสนับสนุนใหมีกฎหมาย

รองรับ เพื่อเปนแนวทางการพัฒนาโครงสรางพื้ฯบานใหสอดคลองกับกการใชประโยชนที่ดิน “ 
 
ในนโยบายการคลังสนับสนุนการกระจายรายได และกระจายกรมสิทธิในทรัพยสิน (136) ให

นําภาษีมรดกมาบังคับใช และพิจารณานําระบบภาษีทรัพยสิน มาใชแทนภาษีบํารุงทองที่ และภาษีโรง
เรือนและที่ดิน โดยใชมูลคาทรัพยสินเปนฐานภาษี รวมทั้งกําหนดอัตราภาษี สําหรับการกวานซื้อที่ดิน
เพื่อเก็งกําไรที่ดิน และใหมีการกระจายการถือครองอยางเปนธรรม470 

การกระจายการถือครองทรัพยสิน จากขอมูลพื้นฐานการพัฒนาชนบทระดับพื้นฐาน (กชช2 ค.) 
ป 2533  พบครัวเรือนในชนบทที่ไมมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง 552,977 ครัวเรือน เปนรอยละ 8 ของ
ครัวเรือนทั้งหมด  ครัวเรือนที่มีที่ดินทํากินเปนของตนเองและตองเชาเพิ่มบางสวน 730,751 ครัวเรือน 
รอยละ 10.58 ของครัวเรือน  การกระจายการถือครองทรัพยสินยังอยูในขอบเขตที่จํากัดมาก เกษตรกร

                                                           
468 เรื่องเดียวกัน, หนา 41. 
469 เรื่องเดียวกัน, หนา 42. 
470 เรื่องเดียวกัน, หนา 136. 
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จํานวนมากไรที่ดินทํากิน และขาดเอกสารสิทธิ เนื่องจากปจจุบัน กรมที่ดินออกโฉนดที่ดินไดเพียง 
23.7 ลานไรจากพื้นที่ทั้งหมด 160.7 ลานไร และยังมีเอกสาสิทธิหนวยงานตางๆที่ออกมีความเหลื่อมลํ้า
กันในดานสิทธิการถือครองที่ดิน และประมวลกฎหมายที่ดินก็ยังใหสิทธิการถือครองที่ดินโดยเสรี ไม
จํากัดจํานวน ทําใหไมเปนธรรมในการถือครองที่ดิน 

แนวทางพัฒนาเพื่อกระจายการถือครองทรัพยสิน471  ในที่ดินเกษตรกรรมตองเรงรัดการกระจาย 
กรรมสิทธิ์ การถือครองที่ดินโดยจัดตั้งสถาบันการเงินแหลงเรงดําเนินการปฏิรูปที่ดินในพื้นที่ 30 ลานไร 
ใหเสร็จภายใน 7 ป เรงรัดการออกเอกสารสิทธิที่ดินใหราษฎรมีที่ดินทํากินถูกกฎหมายตามโครงการ
พัฒนากรมที่ดิน และเรงรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ ภายในระยะเวลา 20 ป (2538-2447) ประบ
ปรุงระบบการบริหารการจัดการในดานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อใหคลองตัวมากขึ้น โดย
เฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับ กองทุน การซื้อ การเวนคืนที่ดิน ดูแลการบังคับใชกฎหมายการเชาที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมใหควบคุม เรงรัดดานการใชขอบังคับตามกฎหมายใหเปนไปตามเจตนารมยและมีประสิทธิ
ภาพยิ่งขึ้น 

ในสวนที่ดินทั่วไป ใหจัดระบบการถือครองที่ดินแตละประเภทใหเหมาะสมกับการพัฒนา
เศรษฐกิจ และการกระจายรายไดของประเทศ โดยใชมาตราการทางกฎหมาย ไดแก ที่ดินเพื่อเกษตร
กรรม ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรม ที่ดินเพื่อพานิชยกรรม ที่ดินเพื่อที่อยูอาศัย เรงรัดการเพิกถอนสภาพปาที่
เสื่อมโทรมออกจากเขตปาสงวนแหงชาติ เพื่อใหเกษตรกรไดรับเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
โดยเนนการนําที่ดินดังกลาวไปใชประโยชนทางเกษตรกรรม ลดการซื้อขายที่ดินเพื่อเก็งกําไร โดยใช
มาตรการทางกฎหมายและภาษี  ใหจัดตั้งสํานักงานกลางประเมินราคาใหเปนหนวยงานอิสระ และเพิ่ม
อัตราภาษีสําหรับที่ดินที่ไมไดใชประโยชนและการเปลี่ยนมือในการถือครองที่ดินในระะยะสั้น 

ในการปรับโครงสรางการผลิตการเกษตร เนื่องจากผลผลิตทางการเกษตรมีสัดสวนลดลงจาก
รอยละ 16 ของผลผลิตรวมทั้งประเทศ ในป 2529 เปนรอยละ 11.5 ในป 2534 ทาํใหบทบาทภาคเกษตร
ในการสงออกสินคาลดความสําคัญลงโดยมูลคาสงออกสินคาเกษตรลดลงจากรอยละ 41 เปนรอยละ 23 
ของมูลคาทั้งหมด ในแผน 7 มีเปาหมายปรับโครงสรางการผลิตการเกษตร เพื่อยกระดับรายไดครัวเรือน 
และพัฒนาความพรอมของเกษตรกรรมในการปรับระบบการผลิต472 แนวทางที่สําคัญคือ สงเสริมภาค
เกษตรกรรมใหมีความมั่นคงในรายไดและทรัพยสิน ตลอดจนเสริมสรางความเปนธรรมในระบบการ
ผลิตเพื่อใหเกษตรกรมีหลักประกันดานที่ดินทํากิน โดยสงเสริมการกระจายการถือครองที่ดิน เพื่อเกษตร
กรรมและปองกัน การสูญเสียกรรมสิทธิ์ที่ดิน โดยมีมาตรการ คือ473  จัดที่ดินทํากินใหเกษตรกรผูยากจน
โดยวิธีปฏิรูปที่ดิน เรงรัดการออกเอกสารสิทธิที่ดินในเขตปาที่หมดสภาพและเกษตรกรไดครอบครองอยู

                                                           
471 เรื่องเดียวกัน, หนา 140. 
472 เรื่องเดียวกัน, หนา 143. 
473 เรื่องเดียวกัน, หนา 149. 
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แลว ทั้งในรูปเอกสารสิทธิตามกฎหมายที่ดิน สปก.401 และเอกสารสิทธิทํากิน (ส.ท.ก) และดูแล
การนํากฎหมายเชาที่ดินมาบังคับใช มิใหเปนอุปสรรคตอการเชาที่ดินทํากินของเกษตรกร ตลอดจนทบ
ทวน หรือออกกฎหมาย กําหนดเขตการถือครองที่ดินเกษตรกรรม เพื่อสนับสนุนการกระจายกรรมสิทธิ์
ที่ดิน การถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม รวมทั้งเรงรัดศึกษาความเปนไปได และรูปแบบการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดิน เพื่อเปนแหลงระดมทุน และสินเชื่อระยะยาวแกเกษตรกรเพื่อใชเปนทุนในการพัฒนาที่ดิน 

ในดานบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ พบวาการใชประโยชนดานการใชทรัพยากรที่ดินไม
ถูกตอง และเหมาะสมกับคุณภาพของที่ดินจากการสํารวจของกรมพัฒนาที่ดิน474 มีการปลูกขาวในพื้นที่
ไมเหมาะสม 13.5 ลานไร รอยละ 22 ของพื้นที่ปลูกขาวทั้งหมด ปลูกพืชไรในพื้นที่ไมเหมาะสม 14.6 
ลานไร ปลูกไมยืนตนในพื้นที่ไมเหมาะสม 1.7 ลานไร มีการใชที่ดินไมถูกตองเกิดปญหาการพังทลาย
ของดินทั่วประเทศ 107 ลานไร และที่ดินที่เปนปญหาตอการเกษตร 182 ลานไร จึงมีเปาหมายยกระดับ
การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติคือ  เรงรัดการปฏิรูปที่ดินในพื้นที่ 30 ลานไร ใหเสร็จใน 7 ป เรง
รัดการออกเอกสารสิทธิที่ดินปละ 810,000 แปลงหรือ ปละ 4 ลานไร และจัดตั้งศูนยขอมูลทรัพยากรที่
ดินใหเปนระเบียบเดียวกันทั้งสวนกลางและสวนภูมิภาค โดยมีมาตรการเฉพาะ 3 ประการคือ475 

1.เรงรัดแกไขปญหากรรมสิทธิ์ที่ดิน โดยปรับปรุงระบบบริหารจัดการในดานปฏิรูปที่ดินใหมี
ความคลองตัวมากขึ้น เกี่ยวกับ กองทุน การซื้อขาย การเวนคืน สรางระบบการประสานงานดานการจัดที่
ดินระหวางหนวยงานตางๆ ลดการซื้อขายที่ดินเพื่อเก็งกําไร โดยใชมาตรการกฎหมายและภาษี ปรับภาษี
เกี่ยวกับภาษีที่ดินโดยเฉพาะที่ดินที่ไมไเดใชประโยชนและมีการถือครองในระยะสั้น 

2.ปองกันแกไขปญหาความเสื่อมโทรมของที่ดินโดยกําหนดเขตการใชประโยชนที่ดินใหเหมาะ
สมกบัศักยภาพพื้นที่ ขยายการใหบริการและการอุดหนุนของรัฐในการปรับปรุงที่ดินที่มีปญหา เรงรัด
การดําเนินการปรับปรุงดินและน้ําใหสามารถถายทอดนําไปปฏิบัติได 

3.แกไขปญหาดานการใชประโยชนที่ดิน โดยจัดเปนองคกรเพื่อกําหนดนโยบาย และควบคุมติด
ตาม การดําเนินงานตางๆใหมีแนวทางเดียวกัน ทบทวน ปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน ใหสอดคลองกับ
นโยบายที่กําหนดไว สนับสนุนจัดตั้งระบบขอมูลทรัพยากรที่ดินของแตละหนวยงานใหเปนระบบเดียว
กนัทั้งสวนกลางและสวนภูมิภาค เพื่อใหเสนอแนะการใชประโยชนใหถูกตองเหมาะสม ใหมีการศึกษา
การใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจกรรมตางๆ มีหนวยงานรัฐเปนผูดูแล โดยเรงรัดจัดทําแผนที่ขอบเขต ปรับ
ปรุงการใชที่ดินในระดับจังหวัดทั่วประเทศ เรงรัดปรับปรุงแผนที่การใชที่ดินใหมีผลบังคับใชทั่ว
ประเทศ 

 ผลการพัฒนาตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ผลการพัฒนา สังคมไทยประสบความสําเร็จใน
การพัฒนาเศรษฐกิจ ทําใหรายไดตอหัวเปน 68,000บาทตอปในป2538 หรือเพิ่ม 32 เทาจากป 2504  แต

                                                           
474 เรื่องเดียวกัน, หนา 229. 
475 เรื่องเดียวกัน, หนา 233-235. 
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สังคมและความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจยังกระจุกตัวในกรุงเทพ และชองวางรายไดขยายตัวมากขึ้น  การ
มุงเนนการแขงขันเพื่อสรางความมั่งคั่งในรายได ทําใหพฤติกรรมคนในสังคมเปลี่ยนไป นําไปสูการลม
สลายของ สถาบันครอบครัว ชุมชนทางวัฒนธรรม ทองถ่ิน และทําใหทรัพยากรธรรมชาติเสื่อโทรมลง
เปนลําดับ ในชวง 2ปแรกของแผน 7 ปาไมยังคงถูกทําลายปละ 1 ลานไร ที่ดินทํากินถูกชะลางพังทลาย
ลงแมน้ํา กระแสการเปลี่ยนแปลงในสังคม มีผลใหเกิดการพัฒนาที่ขาดสมดุล คือ “ เศรษฐกิจดี สังคมมี
ปญหา การพัฒนาไมยั่งยืน” 476 

 
3.3.2.8  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 8 (2540-2544)  
การพัฒนาประเทศไทยในระยะที่ผานมามุงเนนการพัฒนาทางเศรษฐกิจโดยใชคนเปนเครื่องมือ

หรือปจจัยในการผลิต เพื่อสนองตามความตองการในการพัฒนาใหเกิดความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
โดยไมไดสํานึกถึงคุณคาของความเปนมนุษย  การพัฒนาศักยภาพของคนใหมีความรู มีความสามารถ มี
ทักษะการประกอบอาชีพและสามารถปรับตัวใหอยูในสังคมที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วได   แผน
พัฒนาฉบับที่ 8 ซ่ึงมุงเนนใหมีการพัฒนาคน เพื่อใชแกไขปญหาตางๆ 

วัตถุประสงค ของแผนพัฒนา ฯ 477เสริมสรางศักยภาพของคนทุกคนทั้งรางกายและสติปญญา 
ใหปรับตัวทันตอการเปลี่ยนแปลงพัฒนาสภาพแวดลอมของสังคมใหมีความมั่นคงพัฒนเศรษฐกิจของ
ประเทศใหเจริญเติบโตอยางมีเสถียรภาพใหมีการใชประโยชนและดูแลทรัพยากรธรรมชาติ   ใหสมบูรณ 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ปรับระบบบริหารจัดการ เปดโอกาสให เอกชน ชุมชน 
ประชาชน มีสวนรวมในการพัฒนาประเทศ 

เปาหมาย ที่ถูกกําหนดเพื่อเปนเครื่องมือช้ีวัดทั้งสิ้น 12 ตัวช้ีวัด478 เชน การขยายและเพิ่มคุณภาพ
บริการ โครงสรางพื้นฐานสูภูมิภาคชนบท ลดสัดสวนคนยากจนในประเทศใหนอยกวารอยละ 10 
อนุรักษและฟนฟูบูรณะพื้นที่ปาเพื่ออนุรักษไวใหไดอยางนอย รอยละ 25 ของพื้นที่ประเททศ รักษาพื้น
ที่ปาชายเลนไวใหไดไมต่ํากวา 1 ลานไร สรางโอกาสและเพิ่มทางเลือกในการประกอบอาชีพเกษตร
กรรม ในรูปแบบเกษตรธรรมชาติอินทรีย เกษตรผสมผสาน วนเกษตร 

 
 
 

                                                           
 
476 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ , “แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหง

ชาติ ฉบับที่ 8 (พ.ศ.2540-2544 )”  ( กรุงเทพ : หางหุนสวนจํากัด เม็ดทรายพรินติ้ง,มปป.),หนา 6-9. 
477 เรื่องเดียวกัน,หนา 10-11. 
478 เรื่องเดียวกัน,หนา 13. 
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ยุทธศาสตรที่สําคัญ นอกจากการพัฒนาศักยภาพของคน 479 การพัฒนาสภาพแวดลอมทาง
กายภาพ การเสริมสรางศักยภาพการพัฒนาภูมิภาค ในการพัฒนาสมรรถนะทางเศรษฐกิจ และการจัดการ
ทรัพยกรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ใหเกิดการใชประโยชนและควบคุมดูแลอยางมีประสิทธิภาพ มีการ
จัดสรรอยางเปนธรรม เพื่อประโยชนของชุมชนและสังคมอยางแทจริง 

ในแผนพัฒนาฉบับที่ 8 มีลักษณะเปนแผนกลยุทธ ซ่ึงกําหนดขั้นตอน และวิธีการวางแผนแนว
ใหม โดยปรับเปลี่ยนจากการชี้ทิศทาง การพัฒนาแบบแยกสวนหรือสาขาเศรษฐกิจและสังคม มาเปน
แบบองครวม คือการพัฒนาแบบรวมกันในลักษณะบูรณะการใหมีความสัมพันธเชื่อมโยงกันและกัน
อยางเปนระบบ เพื่อใหการพัฒนามีประสิทธิภาพและยั่งยืน โดยในแผน เปนการชี้ทิศทางการพัฒนาตาม
วัตถุประสงคหลักของการพัฒนาประเทศในระยะยาว โดยไมใหรายละเอียดของแนวทางการพัฒนาตาม
สาขาเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงหนวยงานปฏิบัติ ตองดําเนินการตามปกติอยูแลว แตใหนํายุทธศาสตร และ
แนวทางทั้งหมด ไปใชเปน กรอบกําหนด แผนงาน โครงการ และมาตรการ เพื่อใหมีการดําเนินการให
เกิดผลในทางปฏิบัติ ใหเกิดผลตอประชาชน มิใชองคกรของรัฐ หรือเปนโครงการพัฒนาที่ประชาชนตัด
สินใจ หรือมีสวนรวมในการตัดสินใจ และการจัดทําแผนงาน หรือโครงการตามยุทธศาสตร ควรจะตอง
ดําเนินการเปนองครวม โดยยึดหลักพื้นที่ ภารกิจ หรือการมีสาวนรวมของผูรับผิดชอบ 

ในสวนที่ 4 การเสริมสรางศักยภาพการพัฒนาของภูมภาคชนบท ใหมีการประสานเชื่อมโยง
ระหวางชนบทและเมือง ใหเปนไปในทางเสริมสราง พลังซึ่งกันและกัน โดยเพิ่มความสามารถของคน
และชุมชนในชนบทใหมีความเข็มแข็ง เพื่อเขาไปมีสวนรวม ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การ
บริหารจัดการ ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

วัตถุประสงค เสริมสรางศักยภาพของคนและชุมชนใหมีความพรอมในการมีสวนรวมในการ
พัฒนาเศรษบกิจกระจายกิจกรรมทาสงเศรษฐกิจอยางทั่วถึงใหสอดคลองกับความตองการของคนและชุม
ชน เสริมสรางการมีสนรวมของชุมชนในการใชทรัพยากรธรรมชาติในทองถ่ินของตนใหมีความสมดุล 

เปาหมาย  ลดชองวาง ในการกระจายรายได ระหวางกลุมผูมีรายไดสูงสุดกับต่ําสุด ลดสัดสวน
คนยากจนใหเหลือรอยละ 10 480 กระจายการใหบริการทางเศรษฐกิจและสังคมอยางทั่วถึง ขยายพื้นที่ 
ปรับโครงสรางการเกษตรแบบยั่งยืนโดยใหมีพื้นที่ ไมต่ํากวารอยละ 20 ของพื้นที่เกษตรทั้งหมดของ
ประเทศหรือประมาณ 25 ลานไร 

ในสวนที่ 6 การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  เพื่อใหการใชทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอม เปนปจจัยที่เกื้อหนุน ตอการดํารงชีพและการพัฒนาประเทศที่ยั่งยืน 

                                                           
 
479 เรื่องเดียวกัน,หนา 16 
480 เรื่องเดียวกัน,หนา 33. 
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วัตถุประสงค คือใหมีการใชทรัพยากรธรรมชาติ ควบคูไปกับการพื้นฟูบูรณะ ให
ทรัพยากรธรรมชาติมีความอุดมสมบูรณ และการจัดการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยประชาชนและ
ชุมชนมีสวนรวมในการจัดการ 

เปาหมาย เพื่อสนับสนุนคุณภาพชีวิตที่ดีของคนและชุมชน ฟนพูบูรณะพื้นที่เพื่อการออนุรักษ 
ใหไดรอยละ 25 ของฟนที่ทั้งประเทศ และจัดทําเครื่องหมายแนวเขตใหเสร็จ ในแผน 8  รักษาปาชาย
เลนใหคงไว 1 ลานไร สงเสริมปาชุมชนและการดูแลปาชุมชน สวนเปาหมายเพื่อเปนฐานการผลิตทาง
เศรษฐกิจไดกําหนดใหลดปญหาการพังทลายของดินใหไดไมต่ํากวาปละ 1 ลานไร และจัดการพื้นฟูที่ดิน
ที่มีปญหา ดินเค็ม ดินเปรี้ยว ดินขาดอินทรียวัตถุ ใหไดไมต่ํากวา 1 ลานไร 

แนวทางในการดําเนินการพื้นฟูบูรณะ  ใหมีการบํารุงรักษาดินที่ผานการใชประโยชน และขาด
การดูแลรักษาเพื่อใหเพิ่มผลผลิตและไมกอผลตอส่ิงแวดลอม รวมทั้งพื้นที่ที่มีปญหาตอการเกษตร และ
พื้นที่ที่ถูกใชโดยไมเหมาะสม  โดยเพิ่มการอนุรักษดินและน้ํา ปรับปรุงดินดวยวิธีการตามธรรมชาติ โดย
วิธีการมที่เกษตรกรยอมรับ สงเสริมการนําระบบเกษตรกรรมทางเลือกในรูปแบบตางๆมาใชในเขต
ปฏิรูปที่ดิน 

มีการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชนในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอม โดยเพิ่มโอกาสประชาชนในทองถ่ินใหมีสวนรวมในการวางแผน การตัดสินใจ ติดตาม
ประเมินผล ในโครงการพัฒนาของรัฐที่มีผลกระทบตอทรัพยากรธรรมชาติ 

ในดานบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม มุงเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัด
การ ใหความสําคัญตอการจัดการครบวงจร และการใชกฎหมายเปนเครื่องมือโดย 

“2.สนับสนุนใหมีการจัดการดานการใชประโยชนที่ดิน ใหเหมาะสม กับสภาพและศักยภาพของ
พื้นที่ รวมทั้ง เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและเปนประโยชนตอคนและชุมชนอยางแทจริงโดย 

2.1จัดทําแผนกําหนดเขตการใชประโยชนที่ดินในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ นอกเขตปาอนุรักษให
ชัดเจน เหมาะสมกับสภาพทรัพยากรที่ดิน  รักษาพื้นที่ชลประทานไวเพื่อการผลิตดานเกษตรกรรม รวม
ทั้งพิจารณา ดานกฎหมาย ระเบียบ และมาตรการจูงใจ เพื่อใหการกําหนดเขตบรรลุผลในทางปฏิบัติ 

2.2กําหนดและวางแนวเขตนิเวศนทองถ่ินใหชุมชนดั้งเดิมซึ่งอาศัยในพื้นที่อนุรักษ ไดมีสิทธิใน
การจัดการทรัยยากรธรรมชาติ เพื่อการใชประโยชน และการรักษาฟนฟู เพื่อใหคนอยูกับปาได 

2.3 ปรับปรุงระบบการจัดการดานการปฏิรูปที่ดิน เพื่อเกษตรกรรม รวมทั้งการติดตามตรวจ
สอบ การใชประโยชน ทรัพยากรที่ดินในการปรับปรุงที่ดิน ใหเปนไปคามกฎหมายปฏิรูปที่
ดิน เพื่อปองกันการใชที่ดินอยางผิดวัตถุประสงค และแกไขปญหาเกษตรกรไรที่ดินทํากิน “ 
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มาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินในตางประเทศและไทย 

 
การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ประเทศ แนวคิดสิทธิที่ดิน

และกรรมสิทธิ์ 
ที่ดิน 

กฎหมาย 
ควบคุมการทําประโยชน 
โดยตรง 

กฎหมาย สงเสริมการทํา
ประโยชนในที่ดิน 

กฎหมาย ภาษีที่ดิน กฎหมาย 

อังกฤษ แนวความคิด 
ที่ดินเปนของ
กษัตริย ( Crown 
land) 
สิทธิที่ดิน 
      -free simple 
     -term for year 
       absolute 
 

 Law of 
property act 
1925 

Planing control (planing 
permission) 
   development plan 
          1.structure plan 
            -control by schemes 
            -interim development 
                 control 
                     -option 
                        -permission 
           2.local plan 
 
 
 

Town and 
country 
planing act 
1927 
 

ระบบ License -Agricultural act 1947 
-Agricultural holding 
   act 1984 
-Community land act  

-Capital transfer tax 
 
-Capital grain tax 
 
 
-Development land 
tax 
 

Finance act 1900 
 
-Value added tax act 
1983 
 
-Development land 
tax act 1976 
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การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ประเทศ แนวคิดสิทธิที่ดินและ

กรรมสิทธิ์ที่ดิน 
กฎหมาย 

ควบคุมการทําประโยชน
โดยตรง 

กฎหมาย สงเสริมการทําประโยชน 
ในที่ดิน 

กฎหมาย ภาษี 
ที่ดิน 

กฎหมาย 

อเมริกา แนวคิดที่ดินของรัฐ 
(federal land ) ถวงดุล
กับ Police power and 
social welfare 
สิทธิที่ดิน 
      -Free hold estate 
         -non free hold 

State or 
federal land 
use plan 

1.zoning and rezoning  
    in city and town 
2.land use planing 
   -master plan =   
      national plan =  
      general plan 
   -local plan 
 
3.national land use plan 

Zoning regulation 
 
Standard city planing 
enabling act 
 
 
 
 
Urban grown and new 
community development 
act 
 
 
 
 

1.Special development permit 
2.Promotion agricultural  
     land use 
           -property tax relief 
            -right to farm statues 
            -agricultural zoning 
            -agricultural district 
            -ect. 

Model land 
development code 
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การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ประเทศ แนวคิดสิทธิ 
ที่ดิน 

กฎหมาย 

ควบคุมการทําประโยชนโดยตรง กฎหมาย สงเสริมทําประโยชนในที่ดิน กฎหมาย ภาษีที่ดิน กฎหมาย 

ญี่ปุน ทรัพยสิทธิ 
(Real right) 
-public land 
-private land 

Civil law 1.-Fund for uncultivated  area 
    - Control land price 
 
2.-กําหนดหนาที่เจาของ ที่ดิน 
    -กําหนดใหทําประโยชน 
 3.เงินสนับสนุน 
 
4.จํากัดการถือครองที่ดิน 
          -หามการเชาที่ดิน 
          -ซื้อที่ดินที่ไมทําประโยชน 
           -กําหนดใหทําประโยชน 
5.กําหนดหนาที่เจาของที่ดิน 
       -.permission ควบคุมสิทธิที่ดิน 
6.ควบคุมนิติกรรมที่ดิน 
       -หามการเชาที่ดิน 
        -หามเปลี่ยนประเภทที่ดิน 
        -ควบคุมราคาเชาที่ดิน 
7.ควบคุมสิทธิในที่ดินผูไมทํา 
การเกษตรกรรม 
 

1. Regulation for assistance in the 
creation and maintenance of owner 
farmer 1937 
2.Agricultural adjustment law 1938 
 
3.Farm land development assistance  
law 1941 
4*.Owner farmer establishment special 
measure law 1946 
 
 
5.-Agricultural land  
     adjustment law 1949 
 6.Agricultural land act 1952 
 
7.National land use plan  
    law 1974 
 

1.Rent control 
2.improve land  
 
3.Agricultural   
      promotion 
     area 
 
 
 
 
 
4.land use planing 

1.Farm rent control 1939 
2.Land improvement law 1949 
3..-agricultural land use 
        promotion law 1980 
-agricultural management 
    framework reinforcement 
     law 1993 
 
 
 
 
4. city planing act 1919 

  

 
 

                                                           
*  กฎหมายที่ใชในการปฏิรูปที่ดิน 
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การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ประเทศ แนวคิดสิทธิที่ดินและ
กรรมสิทธิ์ที่ดิน 

กฎหมาย 

ควบคุมการทําประโยชนโดยตรง กฎหมาย สงเสริมการทํา
ประโยชนในที่ดิน 

กฎหมาย ภาษีที่ดิน กฎหมาย 

ไตหวัน แนวคิดสิทธิที่ดิน 
Chinese people as a  
   whole  
-public land 
-private land 
โดยแบงประเภทที่ดิน  
4 type 21 category 

Land law 1.rent control 
 
2. ซื้อที่ดินที่เจาของไมเพาะปลูก 
       -จํากัดจํานวนถือครองที่ดิน 
      -ควบคุมการเปลี่ยนแปลง 
        สิทธิที่ดิน 
 
3.จํากัดการถือครองที่ดิน 
       -.บังคับซื้อที่ดินโดยรัฐ 
       -ควบคุม สิทธิที่ดิน 
4. จํากัดการถือครองที่ดิน 
         -บังคับทําประโยชน 
         -บังคับขายถาไมทําประโยชน 
          -ระบบ permission 

1.* Farm rent reduction  
      of 37.5% act 1951 
2.Regulation governor 
the sale of public farm 
land to establish owner 
farmer in Taiwan 
province 1951 
 
3.Land to –the-tiller act 
1954 
 
4.Land law 
 
 
 
 
 

1.zoning 
 
2.Agricultural 
zoning by land use 
control แบงที่ดินเปน 
9 เขต 16ประเภท 

1.Land law 
2.Regional 
planing act 
1979 

1.Land value tax 
2.land value 
    increment tax 
3.vacant land tax 
4.uncultivated land 
     tax 

Land law 

                                                           
 
* กฎหมายที่ใชในการปฏิรูปที่ดิน 
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การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ประเทศ แนวคิดสิทธิที่ดินและกรรมสิทธิ์ 
ที่ดิน 

กฎหมาย 

ควบคุมการทําประโยชน 
โดยตรง 

กฎหมาย สงเสริมการทํา
ประโยชนในที่ดิน 

กฎหมาย ภาษี 
ที่ดิน 

กฎหมาย 

จีน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ออสเตรเลีย 

แนวคิดกรรมสิทธิ์ของ Social public 
ownership  แบงกรรมสิทธิเปน 
    -ownership by whole people 
        (state land) 
    -collective ownership by 
     working people (collective land) 
และแยก Land กับ Real estate 
property ที่ Value of land use right 
ใหเอกชนมีเพียง Land use right  
 
แนวคิดที่ดินเปนของกษัตริย  
( Crown land) 
สิทธิที่ดิน 
-free simple     -for life 
-for  life another   -for term 

Constitution of the 
people’s republic 
of china 1982 
 
 
 
 
 
 
 
Crown land act 
1989 

1.ทําประโยชนตามสัญญา 
   หรือเงื่อนไข 
-แผนการใชที่ดินของ 
   การพัฒนาที่ดิน 
-ยกเลิกสิทธิทําประโยชน 
 
 
 
 
 
1.-Term + condition of 
       land use 
      -ยึดที่ดิน 
2.rural land protection  
    district 

1.Land administration 
law of people republic  
of china 1986 
 
 
 
 
 
 
 
1.Crown land act 1989 
 
 
2.Rural land protection 
act 1998 

1.คุมครองพื้นที่
เกษตรกรรม 
-ควบคุมการใช 
ที่ดิน 

1.Land 
administrat
ion law of 
people 
republic of 
china 1986 
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การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ประเทศ แนวคิดสิทธิที่ดิน กฎหมาย 
ควบคุมการทํา
ประโยชนโดยตรง 

กฎหมาย สงเสริมการทํา
ประโยชนในที่
ดิน 

กฎหมาย ภาษี ที่ดิน กฎหมาย 

ไทย แนวสิทธิที่ดินเปนของสังคม 
แบงที่ดินเปน 
      -ที่ดินรัฐ 
      -ที่ดินเอกชน 
แบงสิทธิ ที่ดินเปน 
     -สิทธิครอบครอง 
      -กรรมสิทธิ์ 

ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน 

1.กําหนดหนาที่เจาของ 
   ที่ดินทําประโยชน   
    รัฐจะเวนคืนสวน 
     ไมทําประโยชน 
 
2.จํากัดการถือครอง 
     ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 
    และบังคับซื้อ เวนคืนที่ 
     ไมทําประโยชน หรือ ทํา
ประโยชนเล็กนอย หรือ  ไม
ทําเกษตรกรรมดวยตนเอง 
 
3.กําหนดเงื่อนเวลา    พื้นที่
ทําประโยชนกอนไดรับ
สิทธิที่ดิน 
 
 
 

1.ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน 
 
 
 
2.กฎหมายปฏิรูป 
   ที่ดินเพื่อ 
    เกษตรกรรม 
 
 
 
 
3.ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน และ 
กฎหมายจัดที่ดิน
เพื่อครองชีพ 

1.ควบคุมคาเชา 
ที่ดินและสงเสริม
การเชาที่ดินที่ไม
เพาะปลูก 
 
2.ลดภาษีเมื่อทํา
เกษตรกรรมหรือ
ปลูกพืชลมลุก 
 
3.แผนการใช 
ที่ดินระดับ 
ประเทศ  จังหวัด 

1.กฎหมายเชา 
 ที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม 
 
 
2.กฎหมาย
ภาษีบํารุง 
ทองที่ 
 
3.กฎหมาย
พัฒนาที่ดิน 

1.ภาษี 
ที่ดินที่ 
ไมเพาะ
ปลูก 

1.กฎหมา
ยภาษี
บํารุง 
ทองที่ 

 
 



  

บทที่ 4 
ปญหาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของไทย 

 
4.1นโยบายเกี่ยวกับที่ดินของรัฐบาล 

4.1.1นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภา  
ลักษณะนโยบาย( Policy) เปนเรื่องความเห็นของแตละคน ( Subjective)ไมอาจบอกไดวาถูก

หรือผิด แตนโยบายตองประกอบดวยสาระสําคัญ   คือ1 
1.หมายถึง การกระทํา วิธีปฏิบัติ กรอบหรือแนวคิดปฏิบัติ หรือที่จะใหมีผลตอการดําเนินงาน 
2.การกระทํานั้นตองเปนที่ยอมรับในสังคมหรือระหวางบุคคลที่เกี่ยวของ 
3.เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่ง 

ซ่ีงเปาหมาย ( Goals)ของนโยบาย  เพื่อใหบรรลุส่ิงที่สังคมตองการในระยะยาว ซ่ึงตรงกับความเชื่อ คา
นิยมของคนในสังคม ในแตละระยะเวลาจึงตองใชนโยบายตางๆเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค ( Objective) 

นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภา ในชวงแรกหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง มีอิทธิพลมาจากคณะราษฎรอยาง
มาก โดยรัฐบาลจะยึดหลัก 6 ประการของคณะราษฎรเปนหลัก เริ่มจากคณะรัฐมนตรีคณะที่ 1  ของพระยามโนปกรณ
นิติธาดาในป  พ.ศ.2475   ถึงคณะที่ 28  ของพลโท ถนอม กิตติขจร พ.ศ.2501 กอนเริ่มใชแผนพัฒนาสังคมและ
เศรษฐกิจแหงชาต2ิ 
   

เมื่อวิเคราะหนโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาในชวงนับแตเปล่ียนแปลงการปกครองจนถึงกอน
ใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  พบวานโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภา ที่เกี่ยวกับที่ดิน จะ
เห็นไดวาเปนการมุงเนนการใชที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยมุงขยายพื้นที่การเพาะปลูกเปนสําคัญ โดยมีรัฐ
เปนผูสนับสนุนในดานตางๆ เชนอํานวยความสะดวกในการจับจอง  สงเสริมการวิจัยพันธพืช การให
กรรมสิทธิ์ที่ดิน  ฯ โดยเนนผลิตใหเพียงพอและสงออกเพื่อเปนรายไดหลักของประเทศ  โดยควบคูกับ
การพยายามหาที่ดินทํากินใหแกเกษตรกร ซ่ึงอิทธิพลทั้งหมดมีผลมาจากอิทธิพลในหลัก 6 ประการของ
คณะราษฎร โดยเฉพาะในหลักเรื่องเศรษฐกิจเปนหลัก และมีรายละเอียดคลายกัน* 

 

                                                           
 

1 โสภิณ ทองปาน  , นโยบายเกษตร : หลักและนโยบายของไทย  (กรุงเทพ : โรงพิมพฟนนี ,2531)  ,หนา 31 
2 นนทพันธ ภักดีผดุงแดน ,คําแถลงนโยบายของรัฐบาลตอรัฐสภา (พ..ศ.2475-2543) (กรุงเทพ : บริษัท 

อมรินทรพริ้นติ้ง แอนดพับลิชชิ่ง จํากัด ,2543 ) ,หนา 7-145 
* ดูภาคผนวก ฉ. 
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 นโยบายในบางชวงตอไปอันเปนชวงที่ใชธรรมนูญการปกครองที่ไมมีบทบัญญัติใหรัฐบาลตอง
แถลงนโยบายตอรัฐสภา  แตรัฐบาลก็ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาตามจารีตประเพณีที่ไดดําเนินมา  ควบคู
กับการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ที่สงผลตอนโยบายของรัฐบาลที่อิงแผนพัฒนา
เศรษฐกิจตลอดมา มากบางนอยบางตามแตอํานาจทางการเมือง และเปนชวงที่เร่ิมมีปญหาที่ดินทํากินไม
เพียงพอ มีผูไมมีที่ดินทํากินมากขึ้นจนนําไปสูปญหาการบุกรุกปาไมในระยะตอมา และปญหาที่ดินทํา
กินมาปะทุรุนแรงหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 ที่ชาวไร ชาวนา ไรที่ดินทํากินจํานวนมาก จนรัฐบาล
เร่ิมความสําคัญและนําไปสูการปฏิรูปที่ดิน ในระยะตอมา   คณะรัฐมนตรีคณะที่  34  นายสัญญา ธรรม
ศักดิ์  แถลงตอรัฐสภา เมื่อ 7  มิถุนายน 2517  ในขอ 3  วา รัฐบาลนี3้ 
  “ 3.1 จะจัดที่ดินทํากินใหชาวไรชาวนาที่เดือดรอนใหไดรับความเปนธรรมโดยเร็ว  “ และ 
 “3.6 จะเรงการเพิ่มผลผลิตทางการเกษตรเพื่อใหเกษตรกรมีรายไดสูงสุด  โดยดําเนินการชวย
เหลือตาง ๆ สงเสริมการสงออก  การตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกร  “ 

ในชวงนี้ เปนชวงที่ปญหาที่ดินทํากินปะทุถึงขีดสูงสุดประกอบการมีเหตุการณ เรียกรอง
ประชาธิปไตยจนมีการขัดแยงทางการเมืองที่นําไปสูการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง และการรางรัฐธรรม
นูญใหม ที่ตองการสรางความเปนธรรมในสังคม ลดความเหลื่อมลํ้าทางสังคม  ในขณะที่ปญหาที่ดินทํา
กินรัฐบาลใหความสนใจเปนพิเศษ จนมีการตรากฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมข้ึนมา
เพื่อแกไขปญหาที่ดินทํากิน  โดยนโยบายในระยะแรก รัฐมุงนําที่ดินรัฐที่เปนปาเสื่อมโทรมมาจัดให
ราษฎรเปนหลัก ไมไดใหความสําคัญในการปฏิรูปที่ดินเอกชน 

เห็นไดวาบทบาทรัฐบาลตั้งแตป 2483 ถึง2499 เปนชวงเริ่มตนของการบริหารที่ดินที่เปนระบบมาก
ขึ้น เปนจุดเริ่มตนและขยายการจัดที่ดินทํากินใหกับราษฎร จัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยคํานึงถึงความเปน
ธรรมในสังคมใหมีการถือครองที่ดินใหเหมาะสมกับกิจกรรม การเปลี่ยนแปลงดังกลาวเห็นไดวา มาจากการ
ผลักดันทางการเมือง ตอมามีการจําแนกประเภทที่ดินในสมัย จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชตเปนนายกรัฐมนตรี 
เปนการวางแผนการใชที่ดินขั้นตนใหเหมาะสมกับหลักวิชาการโดยกําหนดฟนที่สวนแรกใหเปนปาไม   อีก
สวนใชเพื่อการเกษตรและจัดสรรใหแกประชาชน  แตนโยบายดังกลาวไมเกิดผลในการปฏิบัติเนื่องจาก
นโยบายปาไมและที่ดินเปลี่ยนไปตามการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล ประชากรเพิ่มขึ้น   ขาดการควบคุมการใช
ที่ดินใหมีประสิทธิภาพ  การจัดสรรที่ดินตอบสนองความตองการขอแงประชากรไมเพียงพอ    

นโยบายที่ดําเนินมาจนถึงปจจุบันอาจวิเคราะหไดวา  รัฐมีนโยบายที่ดินมาอยางตอเนื่อง แตมี
หลายนโยบายไมเปนเอกภาพ  ประกอบกับนโยบายที่ดินและนโยบายปาไมที่มีมาในอดีต ไมสอดคลอง
กัน มีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา จึงมีการบุกรุกแสวงหาที่ทํากินโดยตลอด    แมรัฐจะมีนโยบายที่ชัด
เจนในเรื่อง การพัฒนาที่ดิน และแผนการใชที่ดิน แตไมมีบทบังคับที่สามารถดําเนินการไดในทาง  

                                                           
 
3 เรื่องเดียวกัน, หนา 167 
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ปฏิบัติ   นโยบายที่ดินที่มีปญหามากที่สุดคือ   การจัดที่ดิน เพราะมีหลายรูปแบบ หลายแนวคิด แตโครง
การสวนใหญไมบรรลุผล   

นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาภายหลังใชแผนพัฒนาเศรษบกิจและสังคมแหงชาติ จะเห็นได
วาเปาหมายในเรื่องที่ดิน อิงกับแผนพัฒนามาตลอด และสนับสนุนการกระจายการถือครองที่ดินตลอด
มา จนกระทั่งมีกฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม นโยบายรับบาลหลังจากนั้น ก็มุงเนนการ
ปฏิรูปที่ดินเปนหลักเพียงแตกตางในนโยบาย และจุดเนนหนักที่แตกตางกัน ควบคูกับงานที่ดินในดาน
อ่ืนๆ เชน การใชสินเชื่อ การตลาด การพัฒนาที่ดิน เอกสารสิทธิที่ดิน ที่ดินปาไม ตอมาเนนการพัฒนายก
ระดับคุรภาพชีวิตคนในชนบทและการแกไขปญหาที่ดินปาไม 
4.1.2 นโยบายชวยเหลือราษฎรใหมีสิทธิทํากิน พ.ศ.2522 

เนื่องจากราษฎรเขาไปทํากินและอยูอาศัยในปาจํานวนมากโดยทางราชการพยายามแกไข ชวย
เหลือการอยูอาศัย และการทํากิน ในเขตปาเพื่อแกไขปญหา แตไมเพียงพอ คณะรัฐมนตรี จึงมีมติเมื่อวัน
ที่ 28 สิงหาคม 2522 ใหชวยเหลือราษฎรใหมีที่ทํากินโดยไมเดือนรอน มีที่อยูเปนหลักแหลง โดยให
คํานึงถึงผลประโยชนในการปองกันการบุกรุกทําลายปา โดยมีหลักเกณฑดังตอไปนี4้ 

1.พื้นที่ปาสงวนแหงชาติที่เปนที่ราบและเหมาะแกการกสิกรรม เมื่อไดสํารวจจํานวนราษฎรที่
ไดบุกรุกปาสงวนแหงชาติเปนที่แนนอนแลว รัฐจะจัดใหราษฎรเขาอยูอาศัยและทํากินครอบครัวละไม
เกิน 15 ไร 

2.ใหราษฎรปลูกไมยืนตนในที่ดินที่บุกรุก หรือปลูกปาในลักษณะปาชุมชน โดยใหไมนั้นเปน
ของราษฎรผูปลูก 

3.ที่ดินที่ใหทํากินนั้นไมใหกรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดิน และหามนําไปจําหนาย แตให
ตกทอดมรดกแกทายาทได โดยทางราชการจะออกหนังสือรับรองการครอบครองที่ดินให สามารถใช
เปนหลักฐานแสดงตอสถาบันการเงินเพื่อประโยชนในการกูเงินได 

กรมปาไมไดนํานโยบายไปวางแนวทางปฏิบัติโดยละเอียด โดยเริ่มโครงการชวยเหลือราษฎรให
มีสิทธิทํากิน (ส.ท.ก.) ในป 2525 หลังจากคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อ 4 เมษายน 2518 อนุญาตใหผูบุกรุก
ปาสงวนแหงชาติสามารถทํากินและอยูอาศัยตอไปได 

นโยบายการใหสิทธิในที่ดินซ่ึงเปนที่ตั้งของชุมชนในเขตปาสงวนแหงชาติ ในการประชุมคณะ
รัฐมนตรี เมื่อวันที่ 12 มิถุนายน 2527 มีมติใหชวยเหลือราษฎรโดยเพิกถอนสภาพปาอันเปนที่ตั้งของชุม

                                                           
 

4 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ,รายงานการศึกษาเรื่อง  นโยบายที่ดินของประเทศไทย : เอกสาร
ประกอบเลม 5 นโยบายการถือครองที่ดิน (สิทธิในที่ดินและการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน  (ม.ป.ท., 2529),หนา 
65-67 
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ชน โดยตั้งคณะกรรมการขึ้นมาพิจารณาหลักเกณฑ วิธีการชวยเหลือ เสนอคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐ
มนตรีอนุมัติเมื่อ 26 กุมภาพันธ 2528 โดยแบงการชวยเหลือเปน 3 กลุม 

กลุมที่ 1 เปนแหลงชุมชนที่เกิดขึ้นกอน พ.ศ.2510 ปรากฏในภาพถายทางอากาศ โครงการ VAP 
61 รวมกับภาพถายภูมิประเทศกรมแผนที่ทหาร ระวางชุด L 708 เปนหลักฐานในการเพิกถอนสภาพปา
สงวนแหงชาติ เพื่อใหไดรับเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินตอไป 

กลุมที่ 2 เปนแหลงชุมชนที่เกิดขึ้นระหวางป พ.ศ.2510-2518 ปรากฏในภาพถายทางอากาศ
โครงการ น.ส.3 กับแผนที่ภูมิประเทศเปนหลักฐานในสิทธิอยูอาศัยในปาสงวนแหงชาติ รูปแบบโครง
การ ส.ท.ก. 

กลุมที่  3 เปนชุมชนที่ เกิดภายหลังป  2518 ถึงป  2524 จะอนุญาตให เขาอยูอาศัยหรือทํา
ประโยชนเปนการชั่วคราวตาม มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507 

นโยบายชวยเหลือราษฎรดานการใหสิทธิในที่ดินซ่ึงเปนที่ตั้งชุมชน มุงเฉพาะที่ดินในเขตปา
สงวนแหงชาติเทานั้น แตในเขตปาไมถาวรใหดําเนินการนโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดิน ที่ใหสํารวจ
และจําแนกที่ดินใหม นอกจากปาที่กรมปาไมเตรียมการเปนปาสงวนแหงชาติ   

จุดมุงหมายของนโยบายชวยเหลือราษฎรใหมีสิทธิทํากินในเขตปาสงวนแหงชาติและปาไม
ถาวร เพื่อใหราษฎรที่อยูอาศัยทํากินกอนในเขตปาสงวนแหงชาติไดสิทธิทํากิน เพื่อใหมั่นใจแลพหวง
แหนที่ดินและไมเคลื่อนยายที่อยูอันเปนการบุกรุกทําลายปาตอไป 

 แตนโยบายชวยเหลือราษฎรใหมีสิทธิทํากิน มีจุดออนคือ ในทางปฏิบัติ ไมมีกฎหมายรองรับ
การใหสิทธิแกราษฎร การดําเนินงานเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี           และคําสั่งกระทรวงเกษตร
และสหกรณ   เรื่อง การผอนผันใหราษฎรที่บุกรุกทํากินในเขตปาสงวนแหงชาติอยูตอไปเปนการชั่ว
คราวเทานั้น   จึงเปนนโยบายการการเมืองที่สงผลถึงการบังคับใชกฎหมายเทานั้น และนโยบายรัฐบาล
อาจมีการเปลี่ยนแปลงไปไมมีหลักประกัน ซ่ึงยังคงทําใหราษฎรไมมีความมั่นคงในสิทธิทํากิน  ส่ิงที่เห็น
ไดวาเปนนโยบายการเมืองที่ชัดเจนคือการอนุญาติใหชุมชน กลุมที่ 3 ที่เกิดหลังป 2518-2524 ไดสิทธิ
ทําประโยชนเปนกาชั่วคราว ไมเปนไปตามเจตนารมยของนโยบายการชวยเหลือราษฎรใหมีสิทธิทํากิน 
ที่กําหนดใหผูไดรับสิทธิ ตองเปนผูที่เขาทําประโยชนในปาสงวนแหงชาติ กอน 1 มกราคม 2525 ทําให
สิทธิที่ไดรับแตกตางกันกับกลุมที่ 1 

นอกจากนี้แนวทางการดําเนินการโครงการสิทธิทํากิน  เจตนาเพื่อใหราษฎรปลูกปา และวาง
แผนพื้นฟูสภาพปาสงวน แตการพิจารณาพื้นที่ที่ถูกบุกรุก กลับไมไดพิจารณาภาพรวมการใชประโยชน
ในที่ดิน ทําใหที่ดินกระจัดกระจาย ยากในการควบคุม และปฏิบัติการ   การไมกําหนดขนาดการถือครอง
ที่สามารถเลี้ยงชีพได เพียงแตกําหนดเนื้อที่ทํากินจริงไมเกิน 15 ไร โดยไมพิจารณาความเหมาะสมใน
การใชประโยชนในที่ดิน อาจสงผลใหราษฎรขยายที่ทํากินเมื่อไมเพียงพอได 
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ในโครงการมีการกําหนดเปาหมาย ระยะเวลาไวอันเปนโครงการที่ตองดําเนินการตอเนื่อง โดย
ครอบคลุม 1240 ปา เนื้อที่ 161 ลานไร จัดใหราษฎร 1 ลานครัวเรือน แตขาดหนวยงานที่รับผิดชอบทั่ง
สวนกลางและสวนภูมิภาค ทั้งความพรอมในดานอัตรากําหลัง อาจทําใหโครงการเปนเพียงโครงการให
ความชวยชวยเหลือเพียงชวยคราว ขาดการติดตาม กํากับควบคุมการใชประโยชนในที่ดิน และนําไปสู
วามลมเหลวในการควบคุมในที่สุด5  

นโยบายชวยเหลือราษฎรใหมีสิทธิทํากิน เปนการอาศัย กฎหมายปาสงวนแหงชาติ มารองรับ 
ในการอนุญาตใหอยูชั่วคราวในปาสงวน    การจัดที่ดินเพื่อชวยเหลือราษฎรตามโครงการชวยเหลือ
ราษฎรใหมีสิทธิทํากิน (ส.ท.ก.) ในเขตปาสงวนแหงชาติ ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 28 สิงหาคม 
2522 โดยใหเปนหนังสืออนุญาตประเภท ส.ท.ก.โดยเปนยหนังสืออนุญาตใหไดรับการผอนผันใหมี
สิทธิทํากินชั่วคราวในเขตปาสงวนแหงชาติโดยแบงเปน6 

1.หนังสือ ส.ท.ก. 1 เปนหนังสือใหไดรับอนุญาตใหไดรับการผอนผันใหมีสิทธิทํากินชั่วคราว
ในเขตปาสงวนแหงชาติในระยะแรก มีอายุ 5 ป ซ้ือขายไมได ไดสิทธิในเนื้อที่ทํากิน ไมเกิน 15 ไร 

2.หนังสือ  ส .ท .ก.2 เปนหนังสืออนุญาตหลังจากที่ไดตรวจสอบฟนที่  ส .ท .ก.1 วาไดใช
ประโยชนเพื่อการเกษตรกรรมและอยูอาศัยเปนการถาวรจริง 

สิทธิที่เกิดจาก ส.ท.ก. เนื่องจากเปนหนังสืออนุญาตใหไดรับการผอนผันใหสิทธิทํากินชั่วคราว 
ผูไดรับหนังสืออนุญาตจึงไดรับเพียงสิทธิทํากิน ไมไดกรรมสิทธิ์ในที่ดิน หามแบงแยก จําหนาย จาย 
โอน แตตกทอดมรดกแกทายาทได7 
หนาที่ผูถือหนังสือ ส.ท.ก.1และ ส.ท.ก.2 คือ 

1.ตองทําประโยชนในฟนที่ ส.ท.ก.1 โดยไมปลอยทิ้งรางวางเปลาติดตอกันเกิน 2 ป มิฉะนั้นเจา
หนาที่จะเสนอผูวาราชการจังหวัดเพิกถอนหนังสืออนุญาตได 

2.ตองยินยอมใหเจาหนาที่ปาไม เขาไปตรวจสอบการปฎิบัติตามเงื่อนไขในการอนุญาตตาม 
ส.ท.ก.1และ ส.ท.ก.2 

3.ผูไดรับ ตองคอยตรวจตราระมัดระวัง มิใหมีการบุกรุกแผวถางปาในบริเวณใกลเคียง หรือตาม
แนวทางเขาออกฟนที่ หากมีการกระทําผิดกฎหมายปาไมบริเวณดังกลาวตองแจงใหเจาหนาที่ปาไมทราบ 

4.หามทําการแบงแยกหรือโอนสิทธิที่ไดรับไปยังบุคคลอื่น 

                                                           
 

5  เรื่องเดียวกัน ,หนา 124-126. 
6กรมปาไม “ คูมือประชาชนผูไดรับ สทก. ในเขตปาสงวนแหงชาติ “สํานักงานชวยเหลือราษฎรใหมีสิทธิทํา

กิน ,2529 ,หนา 6-8. 
7 เรื่องเดียวกัน,หนา 16-18. 
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นโยบายโครงการชวยเหลือราษฎรใหมีสิทธิทํากิน (โครงการ ส.ท.ก.)  เนื่องดวยมีราษฎรบุกรุก
อยูในปาสงวน และพื้นที่ปาเตรียมการสงวนไมนอยกวา 1 ลานครอบครัว หรือ 6 ลานคน  รัฐบาลจึงเล็ง
เห็นวาควรจัดที่ดินทํากินใหโดยใชพื้นท่ีที่ถูกครอบครองมาแลว โดยใหสิทธิครอบครองทํากินไมเกิน 15 
ไร ซ่ึงโดยหลักการแลวเปนโครงการลดความกดดันความตองการพื้นที่ทํากินของราษฎรที่ใชประโยชน 
และเปนโครงการที่นาจะสิ้นสุดในวันใดวันหนึ่ง โดยเฉพาะเมื่อรัฐไดกําหนดพื้นที่ปาอยางแนนอนแลว 
โครงการ ส.ท.ก. โดยขอเท็จจริง เปนเพียงการอนุญาตใหเขาทํากินเฉพาะราย เพียงชั่วคราว มักจะทําให
เกิดความสับสนวา ไดเปนกรรมสิทธิ์จริง ๆ  ไมไดมีการพัฒนา และการจัดรูปแบบที่ดินรวมอยูดวย จึงทํา
ใหโครงการไมไดผล สวนพื้นที่ที่ราษฎรครอบครองเกิน 15 ไร    ใหเชาตอรัฐบาล โดยกําหนดใหปลูก
ปาไมนอยกวารอยละ 20 ของพื้นที่ ซ่ึงไมไดรับผลตอบสนองเทาที่ควร 

โครงการ ส.ท.ก. จึงเปนเพียงโครงการลดความกดดันความตองการพื้นที่ทํากินของราษฎณที่ใช
ประโยชน 8   และอาจสรางความเขาใจผิดที่อาจกอปญหาความเขาใจผิดของราษํารในภายหลัง ในดาน
กรรมสิทธิ์ที่ดินซึ่งเปนเพียงการใหสิทธิทํากิน มิใชกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โดยกรมปาไมยังคงตองการสงวน
พื้นที่ปาไมอยู และโครงการนี้การพัฒนา และการจัดรูปแบบ ไมรวมอยูดวยขาดการพัฒนา สงเสริมใน
การประกอบอาชีพและความเปนอยู 

การใชนโยบายนี้จึงควรมีการดําเนินการและมีแนวทางตามหลักวิชาการ โดยการจําแนกความ
เหมาะสมของดินกอนการจัดแบงใหสัมพันธืกับขนาดถือครอง และมีองคกรมารองรับการพัฒนาใน
ระยะตอมา และโครงการควรยุติทันที่ เมื่อไดแบงพื้นที่ปาไมใหเปนสัดสวนตามนโยบายปาไมแหงชาติ 
2528  ระบุไว9 

ผลการดําเนินการจนถึง ป 2528 10 ดําเนินการไป  579 ปา  พื้นที่ออก ส.ท.ก.1 รวม 6,750,834 
ไร สําหรับ 660,379 ครัวเรือน จากจํานวนปาสงวนแหงชาติ ประมาณ 1,240 ปา และพบวา ราษฎรที่บุก
รุก รอยละ 23 มีที่ดินทํากินอยูแลวนอกเขตปาสงวน แตนอยประมาณ 5.5 ไรตอครัวเรือน    จึงอาจสรุป
ไดวา โครงการนี้อาจไมเปนมาตรการสําคัญในการชะลอการบุกรุกปา เพียงแตลดสภาวะความตึงเครียด
ทางสังคมเทานั้น เพราะเปนการแกไขที่ปลายเหตุในการจัดที่ดินใหเทานั้น 
 

                                                           
 
8 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ,รายงานการศึกษาเรื่อง  นโยบายที่ดิน : เอกสารประกอบเลม 3 

นโยบายที่ดินปาไม (ม.ป.ท., 2529),หนา 44. 
9 เรื่องเดียวกัน ,หนา 73. 
10 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ,รายงานการศึกษาเรื่อง  นโยบายที่ดินของประเทศไทย : เอกสาร

ประกอบเลม 5 นโยบายการถือครองที่ดิน (สิทธิในที่ดินและการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน, ( ม.ป.ท. ,2529 ) ,หนา 
169-170. 
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4.1.3 นโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดิน พ.ศ.2525  
 

นโยบายนี้มีที่มาโดยคณะกรรมการพัฒนาชนบทแหงชาติ  ในป 2524  มีระเบียบสํานักนายกรัฐ
มนตรีวาดวยการบริหารการพัฒนาชนบท โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการพัฒนาชนบทแหงชาติทําหนาที่
กําหนดแนวนโยบายพัฒนาชนบทแผนงาน โครงการ เปาหมายใหสอดคลองกับนโยบายไดจัดทํา
นโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดินเสนอคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบเมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 2525  แก
ไขครั้งแรก 12 เมษายน 2526  และครั้งที่สอง18 ธันวาคม 2527มีสาระสําคัญที่การทําประโยชนที่ดิน  11

   
นโยบายการใชและกรรมสิทธ์ิที่ดิน ซ่ึงเปนมติคณะรัฐมนตรีไดแบงฟนที่ปาไมถาวรเปนที่ทํา

การเกษตร โดยใหจัดที่ดินตามกฎหมาที่ดิน ที่มุงเนนใหผูรับสิทธิในที่ดินไดรับกรรมสิทธิ์ในที่สุด  แต
ภายหลัง นโยบายที่ดิน ซ่ึงทําขึ้นในป 2526 ไดระบุหากทําที่ดินของรัฐมาจัดใหประชาชน  จะใหสิทธิ
การทําประโยชนในที่ดิน และใหสิทธิตกทอดมรดกแกทายาทเทานั้น   โดยอาศัย มาตรา 12 กฎหมายที่
ดิน ซ่ึงสิทธิการทําประโยชนในที่ดินชั่วคราว โดยฟนฐานก็ไมแตกตางกับ ส.ท.ก. นัก  ผลการจําแนกที่
ดินที่เปนปาไมถาวร ภายหลังจําแนกใหเปนที่สงวนหรือที่หวงหามแลว ในฟนที่เหลานี้มีราษฎรครอบ
ครองอยูเปนจํานวนมาก แตฟนที่ทําประโยชนไมเหมาะสมแกการเกษตร ซ่ึงการสงวนไวเปนปาไดกอให
เกิดปญหาขึ้น12คือ 

1.สูญเสียเวลาและคาใชจายในการสงวนฟนที่ไวเปนปา และมีการบุกรุกครอบครองโดยราษฎร
อยูแลว และรัฐทราบดีจากการสํารวจดานเศรษฐกิจและสังคม  และจากการสํารวจหรือจําแนกปา เหตุใด
จึงไปสงวนไวเปนปาอีก 

2.ไมมีมาตรการดําเนินการกับผูบุกรุกที่ดินที่กลายเปนหรืออยูระหวางเตรียมเปนปาสงวน เวน
แตจะนํา นโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดินมาใช จึงไมเหมาะสม เพราะใชเวลาหลายปกวาจะประกาศ
เปนปาสงวนแหงชาติ ซ่ึงฟนที่ดินไดกลายหรือถูกพัฒนาไปหลายรูปแบบแลวซ่ึงการสงวนที่ไวเปนปา
ทั้งๆที่มีการบุกรุกแลว เน่ืองจากการเปนผลการพิจารณาดานกายภาพดานเดียวไมไดพิจารณาดานการแก
ไขปญหาดานคนประกอบดวย13  และนโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดิน ไมไดมีมาตรการจัดการปาที่
ถูกกันออกจากปาถาวร เพื่อเตรียมการสงวน ซ่ึงนาจะดําเนินการใหแลวเสร็จไป มิเชนนั้นจะเปนการสูญ
เสียทรัพยากรตางๆที่ใชไป 

 
                                                           
 

11 ดูภาคผนวก ก. 
12 เรื่องเดียวกัน ,หนา. 117 
13 เรื่องเดียวกัน ,หนา. 119 
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4.1.4 นโยบายที่ดินแหงชาติ พ.ศ.2526* 
นโยบายนี้ คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดรับรองนโยบายที่ดินเมื่อ 10 ตุลาคม  2526  ในการ

ประชุมครั้งที่ 4/2526 ภายใตเอกสารหัวขอ นโยบายและมาตรการการจัดที่ดินการใชที่ดิน หรือการพัฒนาที่
ดินและสถานการณที่ดินในปจจุบันแตเห็นวานโยบายที่ดินจะไมมีผลในทางปฏิบัติหากกระทรวง ทบวง 
กรม มิไดยึดถือหรือยอมรับ นาจะอาศัยอํานาจบริหารดวย จึงเสนอใหคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ  ขณะ
ที่รัฐมนตรีพิจารณาเมื่อ 20 มีนาคม 2527  ไดมี พ.ร.บ.พัฒนาที่ดินออกใชบังคับแลว  คณะรัฐมนตรีจึงมอบ
ใหกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงเกษตรและสหกรณ  ซ่ึงรัฐมนตรีเปนประธานคณะกรรมการจัดที่ดิน
แหงชาติ  และประธานคณะกรรมการพัฒนาที่ดิน พิจารณาทบทวนและนําเสนอคณะรัฐมนตรี และไดมอบ
หมายใหคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ และระเบียบการบริหารราชการแผนดินพิจารณาในสวนที่เกี่ยว
ของกับการบริหารงานที่ดิน แตนโยบายที่ดินนั้น คณะรัฐมนตรียังไมไดเห็นชอบหรือมีมติแตอยางใด จน
ระยะเวลาผานพนไป เหตุการณเปลี่ยนไปมาก ทําใหคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติถอนเรื่องคืนจาก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี เมื่อ กันยาน 2529 เพื่อปรับปรุงใหม เปนนโยบายที่ดิน 14  

มาตรการในนโยบายที่ดิน ถือไดวาสมบูรณ 15เพราะครอบคลุมทั่วถึง เนนการกระจายการถือ
ครองอยางเปนธรรม และในอัตราที่เหมาะสม เรงรัดการออกหนังสือสําคัญอยางทั่วถึง  การออกกฎหมาย
จํากัดสิทธิผูไดรับการจัดที่ดิน ไมใหโอนสิทธิไปยังผูอ่ืน เวนแตโอนใหเกษตรกรหรือตกทอดมรดก โอน
ใหรัฐ หรือสถาบันเกษตรกร สถาบันวิจัยและพัฒนาประเทศไทยวาอาจมุงในดานการควบคุมมากเกนิไป 
โดยไมเปดโอกาสใหมีการพัฒนาการเกษตรแผนใหม  

แตยังมีประเด็นที่ควรพิจารณาซึ่งทําใหนโยบายมีปญหาในทางปฏิบัติ คือ16 นโยบายที่ดินเปน
นโยบายที่ครอบคลุมเกี่ยวกับเรื่องที่ดินทั้งหมดอยางกวางขวาง มีผลกระทบไปไกลเมื่อนํามาปฏิบัติไมวา
จะเปนฝายบริหารหรือฝายปฏิบัติการ และมาตรการที่เสนอมาใหปฏิบัติเพื่อใหเปนไปตามนโยบาย ขาด
ความแมนยําไมสมบูรณ หากมีนโยบายแตขาดมาตรการที่เพยีงพอ นโยบายก็ไมอาจเปนไปได ขอเสนอ
ในการบริหารงานที่ดิน โดยใหงานจัดที่ดิน ของกระทรวง ทบวง กรมตางๆ มาขึ้นกับคณะกรรมการจัดที่
ดินแหงชาติตั้งแตการอนุมัติโครงการจนถึงการประเมินผล เปนการเกินกวาเหตุและไมจําเปนซึ่งถาเปน
ไปตามกรอบนโยบายแลวรายละเอียดก็ไมตองมาขออนุมัติอีกใหเสียเวลาและงบประมาณ    

                                                           
 
* ดูภาคผนวก ข. 
14 กองงานคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ นโยบายที่ดินและระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ  

(กรุงเทพ : บริษัท บพิธการพิมพจํากัด , 2532) ,หนา35-50. 
15 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย,รายงานการศึกษาเรื่อง นโยบายที่ดินของประเทศไทย :เอกสาร

ประกอบเลม 5  นโยบายการถือครองที่ดิน (สิทธิในที่ดินและการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน   ,หนา . 55-56 
16 เรื่องเดียวกัน, หนา 120-121. 
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นโยบายขาดการยอมรับตอหนวยงานตางๆที่มีตอ นโยบายที่ดินเพราะที่ดินเปนเรื่องที่กวางขวาง 
เกินกวาคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ จะกําหนดเปนนโยบาย  ซึงทําอยางเรงรีบ ไมรอบคอบ จนตองมี
การปรับปรุงแกไขกับคณะกรรมการพัฒนาที่ดิน การไมใหกรรมสิทธิ์ในที่รกรางวางเปลาแกราษฎร 
โดยใหเพียงสิทธทิําประโยชน แตสามารถตกทอดมรดกได เปนเรื่องที่หนวยงานที่รับผิดชอบไมคุยเคย 
เพราะมีแตใหกรรมสิทธิ์แกราษฎรเปนหลักการดําเนินการในที่สาธารณประโยชนที่ราษฎรบุกรุกและเลิก
ใชรวมกัน นโยบายที่ดินใหเปนไปตามกฎหมายที่ดิน ซ่ึงคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติอนุญาตให
ราษฎรเชาทําประโยชน โดยไมถอนการเปนที่สาธารณประโยชน ซ่ึงขัดตอขอเท็จจริง เพราะเมื่อเลิกใช
รวมกันก็นาจะหมดสภาพไป แตสามารถนํากฎหมายปฏิรูปที่ดินมาใชได การจัดที่ดินใหเกษตรกร
ทําประโยชนโดยไมใหกรรมสิทธิ์ ตามที่ใหกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายที่ดิน หรือที่ที่แยกออกมาทําการ
เกษตรจากปาไมถาวร จะยากตอการบริหารงาน การติดตามดูแล 
 
 นโยบายที่ดินของไทยเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับนโยบายที่ดินในระดับชาติ ของสหรัฐอเมริกา 
พบวานโยบายที่ดินของไทย มีนโยบายที่ชัดเจนในดานการใชประโยชนในที่ดินในดานตางๆ ที่ดินเพื่อ
เกษตรกรม ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรม ที่ดินเพื่อที่อยูอาศัย  ที่ดินเพื่อความมั่นคง  มีกลยุทธ และการแกไข
ปญหาที่ดินแตเปนนโยบายหลัก และไมมีนโยบายเฉพาะดานออกมารองรับ เชนนโยบายเกษตรกรรมดัง
เชนของสหรัฐที่ทําให การแกไขปญหาที่ดินเกษตรกรรมมีการดําเนินการตอไป นโยบายที่ดินของไทยจึง
เปนเพียงแนวนโยบายที่ดินทั่วไป ขาดมาตรการมารองรับเพื่อนําไปสูเปาหมายที่ตั้งไวได 
 

4.1.5  นโยบายปาไมแหงชาติ พ.ศ.2528  
 

นโยบายมีที่มาจากคณะกรรมการปาไมแหงชาติ ซึงควรพิจารณาถึงนโยบายปาไมในอดีตกอนจะ
พัฒนาการมาเปนนโยบายปาไมในปจจุบัน 

นโยบายปาไมในอดีตกอนตั้งกรมปาไม 17   เปนนโยบายปาไมดานเศรษฐกิจเพียงอยางเดียว  ปา
ไมถูกใชเพื่อหารายไดและใชสอย กําหนดโดยเจาผูครองนคร  ผูตองการทําไมเสียเงินตามจํานวนตนสัก
ที่ตัดฟนเรียกวา คาตอไม เปนนโยบายที่ขาดหลักวิชาการในการบํารุงปาไม กอใหเกิดปญหาตามมา เชน
การแกแยงเอารัดเอาเปรียบ จนกระทั่ง รัชกาลที่ 5 ตั้งขอกําหนดการทําไมโดยประการพระราชโองการ
และออกกฎหมายควบคุม  

                                                           
 

17สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, รายงานการศึกษาเรื่อง  นโยบายที่ดิน : เอกสารประกอบเลม 3 
นโยบายที่ดินปาไม , ( ม.ป.ท. ,2529 ),หนา. 30-31 
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นโยบายหลังตั้งกรมปาไมจนถึงกอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง  เมื่อ นายเอช สเลค  ชาวอังกฤษ
ที่ถูกยืมตัวโดยรัฐบาลไทยจากอินเดีย  เปนผูกําหนดนโยบายปาไมขึ้นเปนครั้งแรก จากการสํารวจปาพบ
ปญหาคือ   

1. ปาไมทั้งหมดเปนของเจานาย เจาของทองถ่ิน  
2. การทําปาไมไมเปนระเบียบ ขาดการคุมครองปา และไดเสนอหลักการไว 9 ขอ คือ  

1) รัฐบาลตองยึดปาไมมาเปนสมบัติของชาติ 
2) ตั้งหนวยงานเขาควบคุมการทําปาไม  
3) ออกกฎหมายควบคุมกิจการปาไม  การปองกันปาไม 
4) สรางบุคลากรทางปาไม  
5) เปล่ียนสัญญาทําไมใหไปในทางรักษาปามากกวาบํารุงปา  
6) ใหกรมปาไมที่จะกอตั้งขึ้น เก็บเงินคาตอเสียเอง  
7) สิทธิการถือครองเนื้อที่ปาไมตองเปนของรัฐ 
8) ยกเลิกการที่ราษฎรใชไมสักอยางเสรี  
9) ตองไมทําไมออกเกินกําลังผลิตของปา  

ซ่ึงทั้งหมดถูกยึดเปนแนวนโยบายมาโดยตลอด    เร่ิมจากรัชกาลที่ 5 ตั้งกรมปาไมเมื่อ
วันที่ 18 กันยายน 2439   ตอมาออกกฎหมายควบคุมกิจการปาไมและที่ดิน โอนมาเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ
แตผูเดียว มีการสงนักเรียนไปศึกษาตอตางประเทศ แกไขแบบสัมปทาน เปลี่ยนการเก็บภาษีจากคาตอ
เปนคาภาคหลวง18  

 
นโยบายภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองถึงเริ่มมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจ19  เปนยุคของวิชา

การ ที่เนนไปในทางอนุรักษพื้นที่ปาไม โดยตั้งโรงเรียนปาไมแพรขึ้นในป 2478  ซ่ึงตอมาโอนเขาสังกัด
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร คือคณะวนศาสตร เนนการสงวนพื้นที่ปาไม ไวไมนอยกวารอยละ 40  ของ
พื้นที่ประเทศไทย โดยอาศัยภาพถายในการสํารวจปา     มีการสํารวจและวางโครงการปาไมกระยาเลย   
จัดตั้งปาไมแขวงขึ้น   เพื่อปกปองรักษาปาทั่วประเทศ เสนอไว 898 แขวง แตจัดตั้งไดเพียง 208 แขวง 
เพราะประสบปญหาอิทธิพลทองถ่ิน และเจาหนาที่ไมอยูประจํา  

                                                           
 

18 เรื่องเดียวกัน ,หนา.31-33 
18 เรื่องเดียวกัน.หนา.35-36 
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นโยบายชวงที่มีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  นโยบายปาไมไมปรากฏใหเห็นอยาง
เดนชัด   แตในชวงป 2503 เปนตนมา เปนจุดเริ่มตนของการมีนโยบายปาไมเปนครั้งแรกในประเทศไทย 
แตเปนนโยบายที่เกิดขึ้นในกลุมวิชาการปาไม หรือขาราชการกรมปาไม  คือตามความตองการของอธิบดี
กรมปาไม  มีการสํารวจทรัพยากรปาไมทั่วประเทศ โดยใชเทคโนโลยีใหม ๆ เขาชวย  เชน   ภาพถายทาง
อากาศ ภาพถายดาวเทียม  แตยังหาขอมูลดังกลาวยาก เพราะขาดการติดตาม การสับเปล่ียนบุคลากร  และ
เทคโนโลยีในการแปรผล ทําใหนักวางแผนจัดการปาไม  ไมไดนําขอมูลมาใชมากนัก  
 ชวงตั้งแต พ.ศ. 2503  เปนตนมา  ประชากรเพิ่มอยางรวดเร็ว ทําใหปาไมถูกทําลายทุกรูปแบบ 
ปาไมถูกแผวถางโดยเฉลี่ย 3.9 ลานไร ตอป แตการปองกันโดยการสงวนปามากกวา 1,000 แหง เนื้อที่
กวา 100 ลานไรไดสรางความเดือดรอน เพราะมีราษฎรอาศัยอยู กอนประกาศเปนปาสงวน และการ
ประกาศปาสงวน ไมไดจําแนกความเหมาะสมของดินกอน บางแหงในปาสงวนเหมาะกับการเกษตร ทํา
ใหบุกรุกภายหลังเปนปาสงวน แตก็เกิดปญหาการใชที่ดิน ชวงนี้จึงมีโครงการอนุรักษดินและน้ํา โครง
การ ส.ท.ก.      โครงการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม   โครงการจัดนิคมสรางตนเอง     โครงการจัด
รูปที่ดินแบบอื่น  ขณะเดียวกันกม็ีโครงการปลูกปาดวย  
  กรมปาไมไดนํากลยุทธใหม ๆ  มาอนุรักษปา   เชน   อุทยานแหงชาติ   เขตสงวนพันธ
สัตวปา  เขตหามลาสัตว วนอุทยาน การกําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ํา เพื่อควบคุมการใชที่ดินใหถูกตองตาม
หลักวิชาการ มีการคนควาวิจัยรุดหนารวดเร็วทุก ๆ ดาน แตการนําไปใชในการวางแผนมีนอย เพราะกฎ
ระเบียบการปาไมสลับซับซอนเกินกวาจะแกไขไดในชวงสั้น ๆ  

นโยบายปาไมในชวงนี้อาจจําแนกไดเปน 
1.1 นโยบายปาสงวนและการเพิกถอน เปนปาที่จะเก็บไวทําประโยชนทั้งทางตรงและ

ทางออมในแผนงานเดิม  กรมปาไมจะทําการประกาศปาสงวนใหแลวเสร็จทั่วประเทศในป 2509  โดย
จัดใหพื้นที่ปารอยละ 40 ของประเทศ  แบงเปน ปาผลผลิต และปาอนุรักษ  เทาๆ กัน คือรอยละ 20  แต
การดําเนินงานตองมีหนวยงานอื่นมาเกี่ยวของและปญหาสังคมเศรษฐกิจการเมืองไมเอื้ออํานวยให
ดําเนินการได จึงทําใหการประกาศพื้นที่ปาสงวนลาชาจนถึงป 2528  มีปาสงวน  1,679 ปา   เนื้อที่  
126,557 ,210.925 ไร  ปาสงวนที่ไดประกาศไปแลว และมีบทกําหนดโทษตามกฎหมายปาสงวนและ
กฎหมายปาไม แตก็ไมสามารถรักษาปาสงวนไวได  ถูกราษฎรบุกรุกจนรัฐบาลตองเพิกถอนปาไป 621 
ปา  เนื้อที่  5.87 ลานไร  ใหกับราษฎร 575,258  ครอบครัวในโครงการ ส.ท.ก.   ในชวงป 2523 –2528   

1.2 นโยบายปาอนุรักษ  กรมปาไมไดกําหนดปาอนุรักษ ไดแก อุทยานแหงชาติเขต
สงวนพันธสัตวปา  เขตหามลาสัตว  วนอุทยาน  สวนพฤกษศาสตร  สวนรุกขชาติ  เขตตนน้ําลําธาร  โดย
มีเปาหมายของนโยบายปาไมแหงชาติ 2528  ตองการพื้นที่เหลานี้รอยละ 15  ของพื้นที่ทั่วประเทศ  แต
กรมปาไมตองการถึงรอยละ 20   
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1.3 นโยบายปองกันปาไม 20 กรมปาไมไดกําหนดพื้นที่ปองกันไวชัดเจน  เชน  ปา
สงวน  อุทยานแหงชาติ  วนอุทยาน ฯลฯ  โดยใชกฎระเบียบและขอบังคับในการปองกัน ไดแก  พ.ร.บ.   
พ.ร.ฎ.    พระราชโองการ  กฎกระทรวง  มติคณะรัฐมนตรี  ประกาศคณะปฏิวัติ  ซ่ึงมีบทกําหนดโทษ
และแนวทางดําเนินงาน โดยมีหนวยงานที่ดิน  คือ กรมปาไม สํานักงานปาไมเขต  สํานักงานปาไม
จังหวัด  สํานักงานปาไมอําเภอ  หนวยปองกันปาไม  สถานีวิจัยทางปาไม  แตในอดีตและปจจุบัน มีงบ
ประมาณปาไมไมเพียงพอดวยเหตุผลหลาย ๆ ประการ เชน รัฐบาลไมเห็นความสําคัญ  ผูบริหารประเทศ 
ไมใหความสนใจ ผลงานที่ผานมาไมเปนที่เชื่อถือ  ขาดการชวยเหลือจากหนวยงานอื่น โดยมีปจจัยภาย
นอกหลาย ๆ ประการ เชน ปญหาประชากร  ปญหาสังคมเศรษฐกิจการเมือง มีสวนชวยใหไมคลองตวัใน
การปองกันปาไม 

1.4 นโยบายการกําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ํา  เปนการจัดแบงเขตลุมน้ําตามลักษณะ และ
ศักยภาพดานอุทกวิทยา  เพื่อประโยชนในการดําเนินการจัดการที่ดินอยางมีประสิทธิภาพ โดยแบงพื้นที่
ลุมน้ําเปน 5 ช้ัน   

1. ตนน้ําลําธาร  หามแผวถางทําลาย  
2. ปาผลิตผล  
3. พื้นที่ปาผสมปลูกไมผล 
4. พื้นที่ปลูกพืชไร 
5. นาขาว  
โดยรัฐบาลมีนโยบายเกี่ยวกับที่ดินที่สัมพันธกับการกําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ําคือ โครง

การกําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ําเปนงานระยะแรก ในระยะตอมาคือจําแนกความเหมาะสมของดิน โดยกรม
พัฒนาที่ดิน  เพื่อจะไดกําหนดแนวทางการใชที่ดินอยางถูกตองตามหลักวิชาการ  ในระยะสุดทายคือการ
ใหกรรมสิทธิ์ที่ดิน21  

จากนโยบายปาไมทั้งหมดเห็นไดวา นโยบายปาไมแหงชาติเพิ่งไดมีการประกาศในป 2528  22 
กอนหนานั้นแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มักมีนโยบายปาไมรวมอยูดวย  แตไมสามารถยอม
รับไดเต็มที่นัก  เพราะเปนเพียงแนวดําเนินงานของหนวยงานตาง ๆ ของรัฐ ความตอเนื่องของนโยบาย
ปาไมขึ้นกับตัวบุคคล คือ อธิบดีกรมปาไม  ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงบอย  แตละอธิบดีก็มีแนวทางของ
ตนจึงไมมีความตอเนื่อง ประกอบกับมีอิทธิพลทางการเมืองเขามาเกี่ยวของ  ทําใหนโยบายปาไมเปนไป
ไดยาก  

                                                           
 

20 เรื่องเดียวกัน,หนา. 35-36 
21 เรื่องเดียวกัน,หนา. 42 
22 เรื่องเดียวกัน,หนา. 47-53 
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  ความไมทันสมัยของกฎหมายเกี่ยวกับปาไม ตั้งแตระบบตัดฟน ใชระบบเลือกตัด การ
ปลูกปา การเก็บหาของปาจากพื้นที่ปาไม ไมทันตอเหตุการณ ถามีการปรับปรุงแกไขอยางตอเนื่อง ปาไม
ของชาติก็ไดรับความคุมครอง เปนที่ เชื่อกันในกลุมนักวิชาการปาไมและผูเกี่ยวของ วาการแกไข
กฎหมายปาไมทุกฉบับจะมีผลดีอยางมากตอการจัดการและพัฒนางานปาไมในอนาคต  
  ความกดดันทางเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  ก็สงผลตอการปองกันปาไม เพราะมี
ประชากรเพิ่มขึ้น การเกิดของคนไทยหนึ่งคน ปาไมจะถูกทําลายไป 4.5 ไร เพราะมีความตองการที่ดิน
ปาไมมาใชประโยชนการเกษตร  สะทอนไปสูการแกงแยง ไมเกรงกลัวกฎระเบียบสังคมเพียงเพื่อใหอยู
รอด  แนวทางการดําเนินงานจึงตองเปลี่ยนไปตามสภาวะ  การขาดความรูความเขาใจในการดํารงชีวิต
ของคนในสังคม  ความไมเขาใจสิทธิหนาที่พลเมือง และการปกครองที่ไมมีระบบที่แนนอน ลวนเปน
สาเหตุของการทําลายปาไม  
  การกําหนดเขตปาและประเภทปา ในอดีตกรมปาไมมีหนาที่ควบคุมที่ดินที่เปนปาแต
เพียงผูเดียว เพราะยึดกับนิยามคําวา  ปาไมตาม พ.ร.บ.ปาไม พ.ศ. 2484  ที่วา  ที่ดินที่ไมมีผูใดไดมาซึ่ง
กรรมสิทธิ์ตามกฎหมายที่ดินก็จะเปนปาไม โดยไมไดดูสภาพความเปนจริงของพื้นที่  หากกรมปาไมได
ใชหลักวิชาการจําแนกประเภทที่ดินรวมกับกรมที่ดินเปนเครื่องมือในการกําหนดเขตปา กับพื้นที่เกษตร
กรรม  แบงพื้นที่ใหชัดเจนกวาที่ผานมา  การบุกรุกจะเกิดขึ้นนอยลง  
  กลยุทธของรฐับาลในการปองกันรักษาปา  ความลาชาในการใชกลยุทธประกาศปาให
เปนอุทยานแหงชาติ  เขตสงวนพันธสัตวปา  หากไดทํากอนหนานี้ อาจมีปาใหเหลือมากกวาปจจุบัน 
และนโยบายปองกันปาไมไดรับความรวมมือจากทุกฝาย โดยเฉพาะการสนับสนุนใหมีหนวยปองกันปา
ไม (ปาไมแขวง) ก็คงจะทําใหการปาไมดําเนินการมาดวยดี  การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทตอกิจการปา
ไม  ในแผนพัฒนาฉบับที่ 5 และ 6  และนโยบายปาไมแหงชาติ 2528  ไดสงเสริมสนับสนุนใหเอกชนมี
บทบาทในการดําเนินงาน  ดังนั้น    หากสมัย   นายเอช   สเลค     ไมรวมปาไมของเจาผูครองนคร
เชียงใหม ลําพูน ลําปาง แพร นาน  แมฮองสอน มาเปนของรัฐแตผูเดียว  ปาไมก็จะมีมากกวาปจจุบัน 
เพราะไดรับความคุมครองจากเจาของปา และปาของเอกชนก็จะเกิดขึ้นมานานแลว ซ่ึงตรงกับวัตถุ
ประสงคของการดําเนินการในปจจบุัน  
  การประชาสัมพันธและการสงเสริมเผยแพร ซ่ึงอดีตกรมปาไมไมไดใหความสําคัญ  ทํา
ใหทุกคนไมทราบ ทําอะไรตามใจชอบ  ความลาชาของการประชาสัมพันธ ทําใหสูญเสียปาไปมาก 
ประชาชนเคยชินกับการทําลายปา มากกวาการอนุรักษปา  

นโยบายปาไมแหงชาติ พ.ศ.252823 ในปจจุบันจากการวิเคราะหเพื่อแกไขปญหาและขอบก
พรองในอดีต ไดมีเสียงเรียกรองวาควรจะมีนโยบายปาไมแหงชาติขึ้น  โดยการจัดทํา ตองประกอบดวย

                                                           
 
23 ดูภาคผนวก ค. 
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หนวยงานหลายหนวยงานรับผิดชอบวางแผนนโยบายรวมกัน มีรองนายกรัฐมนตรี(นายวิชัย  รัตกุล) เปน
ประธาน   กรรมการประกอบดวย  รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ   รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย   รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  รัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยี  อีกทั้งหนวยงานที่เกี่ยวของ และเอกชนเขารวมหลายฝาย  ระดับปลัดกระทรวง อธิบดี นัก
วิชาการ และผูเชี่ยวชาญรวม 20 คน  จัดทํานโยบายปาไมแหงชาติ พ.ศ.2528 ขึ้น  24 

ซ่ึงนโยบายปาไมแหงชาติของไทยนี้เปนการรางนโยบายมุงเนนไปทางปาไมเศรษฐกิจ โดยมี
ประเทศฟนแลนดเปนตนแบบและชวยเหลือในการจัดทํานโยบาย25 และถูกมองจากนักวิชาการวาขาด
ความเขาใจในสภาพความเปนจริงที่มุงใชประโยชนจากปาไมในแงเศรษฐกิจมากเกินไป มองการลดลง
ของปาเพียงวาเกิดจากการบุกรุกขาดมิติทางประวัติศาสตรที่รับสงเสริมการบุกเบิก เปนนโยบายที่มอง
ดานเดียวโดยไมมีทางออกในการแกไขปญหาที่เกิดจากความลักล่ันของนโยบาย นโยบายปาไมแหงชาติ
จึงตองพิจารณาควบคูไปกับนโยบายการจัดการทรัพยากรอื่นๆเพื่อสมดุลในการพัฒนาประเทศ26 ทําให
เปนการมองปญหาแบบแยกสวน  นโยบายไมใหความใสใจการวางแผนภาคประชาชน ที่มีวิถีชีวิตผูกพัน
กับปา ไมเขาใจศักยภาพปาฝนเขตรอนที่มีความหลากหลายทางชีวภาพมุงเฉพาะปาในเชิงพานิชย ไมสน
ใจการกระจายอํานาจจัดการแกชุมชน    เนื่องจากปาไมบางสวนเปนปาชุมชนที่เปนทรัพยสินของชุมชน  
( Communal propertry systems) อันแตกตางจากทรัพยสินของรัฐ ( State property) หรือทรัพยสิน
สวนบุคคล ( Private property)  ซ่ึงแนวคิดนี้ในปจจุบันไดกําลังนํามาตราเปนกฎหมายปาชุมชน 

จากนโยบายปาไมแหงชาติ ทั้งหมดมีประเด็นที่เปนปญหาควรพิจารณาคือ27   การแบงพื้นที่เปน
ปาไมและพื้นที่ไมใชปาไม ตองดําเนินการโดยรวดเร็ว โดยหลักเกณฑและวิธีการที่เหมาะสม โดยการ
กําหนดพื้นที่ที่มีความลาดชันเกิน 35%  โดยการวัดความยาวไมนอยกวา 1 กิโลเมตรในแผนที่ อาจใช
ชนิดของปา ความอุดมสมบูรณ การกําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ํา ซ่ึงจะทําใหไดพื้นที่ปาไมรอยละ 40 ของ
ประเทศ โดยเปนปาอนุรักษรอยละ 15  ปาเพื่อการผลิต รอยละ 25   

                                                           
 

24กองงานคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ, นโยบายที่ดินและระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ  ,หนา 
,51-53. 

25  วิฑูรย ปญญาคุณ , “แผนแมบทเพื่อพัฒนาการปาไมกับนโยบายปาไมของไทย,”  ใน  วิจารณแผนแมบท
ปาไม :ความลมเหลวในการอนุรักษปาของรัฐ ( กรุงเทพ: สถาบันชุมชนทองถิ่นพัฒนา ,2536),หนา95-105 

26 ยศ สันตะสมบัติ, “สภาพอับจนทางปญญาของนโยบายปาไมไทย,” ในวิจารณแผนแมบทปาไม :ความลม
เหลวในการอนุรักษปาของรัฐ ( กรุงเทพ: สถาบันชุมชนทองถิ่นพัฒนา ,2536),หนา 122-130 

27 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, รายงานการศึกษาเรื่อง  นโยบายที่ดิน : เอกสารประกอบเลม 3 
นโยบายที่ดินปาไม , หนา. 55-58 
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เมื่อไดแบงปาไมออกจากพื้นที่ใชประโยชนอ่ืน ๆ  ก็จะไดปาอนุรักษ และปาผลิตไม  ก็ดําเนิน
งานปองกันและปลูกปาเพิ่มเติม เพื่อใหไดพื้นที่ปาไม รอยละ 40 ของประเทศ ซ่ึงในนโยบายไมไดระบุ
เวลาชัดเจน ซ่ึงไมควรจะนานเกินไปนัก เพราะจะมีผลตอการใหผลผลิต การคุมครองสิ่งแวดลอม  

ในดานสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในกิจการปาไม ทั้งทําไม ปลูกปา รักษาปา  โดยเอกชนได
ประโยชนและ   รัฐบาลไดพื้นที่ปา ในการสงเสริมนี้ รัฐตองเตรียมการ เชน การปรับปรุงแกไขกฎหมาย 
การจัดหาพ้ืนที่   การประชาสัมพันธกิจการปาไม คุณคาและความสําคัญของปาไมแกประชาชนใหเขาใจ  
สงเสริมเผยแพรนโยบายปาไมแหงชาติ เพื่อใหเห็นวาการใหความรูทั้งในและนอกระบบการศึกษา คาด
วาจะชวยปองกันปาใหมีอยูตลอดไป  นอกจากนี้ยังมีปจจัยภายนอกกิจการปาไม ที่มีอิทธิพลทั้งทางตรง
และทางออมตอการปาไม เชน กิจการเพิ่มผลผลิตทางการเกษตร การวางผังเมืองเพื่อลดการบุกรุกปา  

นโยบายปาไมแหงชาติความเชื่อมโยงกับนโยบายอื่น ๆดวย28  เพราะ นโยบายเปนการกําหนด
กรอบหรือแนวทางในการดําเนินงาน โดยตั้งเปาหมายไวเปนสําคัญ แมในอดีตนโยบายปาไมจะไมเปน
ลายลักษณอักษร แตก็มีผลช้ีใหเห็นวาผูนําทางวงการปาไมตางมีนโยบายปาไมทั้งสิ้น แตอาจมีทิศทาง
และเปาหมายตางกันไป นโยบายปาไมมีความเชื่อมโยงกับเศรษฐกิจอยางมาก เนื่องจากปาไมเกี่ยวของ
กับการคาไมในประเทศและตางประเทศ การมีงานทํา จากการคาไม  ปลูกปาทองเที่ยว ความเชื่อมโยงกับ
สังคม โดยใชเปนที่อยูอาศัย อาหาร  ความปลอดภัยและมั่นคงในชีวิต สังคมหรือชุมชน ที่มีปาไมลอม
รอบหรือมี่ปาสมบูรณ จะใหความมั่งคั่ง ชวยใหชุมชนมีความสุข มีความปลอดภัยในชีวิตดีกวาชุมชนที่
ขาดแคลนปาปกคลุม  นโยบายปาไมแหงชาติไดมีแนวทางการพัฒนา โดยเนนการเพิ่มผลผลิตทางการ
เกษตร เพื่อใหชุมชนมีเศรษฐกิจที่ดีขึ้น  

นโยบายปาไมแหงชาติกับความเชื่อมโยงทางการเมืองการปกครอง ที่มีผลตอความสําเร็จในทาง
ปฏิบัติมาก เพราะ การปกครองเปนการดําเนินงานใหการอยูรวมกันของคนในชุมชนมีระเบียบแบบแผน
สงบสุข ในอดีต ฝายปกครองและฝายปาไมมักมีปญหาตอกัน ฝายปกครองตองการปาใหราษฎร ฝายปา
ไมตองการรักษาปา นโยบายปาไมแหงชาติไดสรางแนวทางใหไปกันไดทางการเมือง ใหทุกฝายเกี่ยว
ของตอการดําเนินงานของปาไม โดยรับผลประโยชนรวมกัน   เพื่อใหการดําเนินการตามนโยบายปาไม
แหงชาติบรรลุผล สถาบันวิจัยและพัฒนาประเทศไทย ไดเสนอแนวทางโดยมีสมติฐาน 3 ขอ  
         1.พื้นที่ปาไมตองเปนพื้นที่ดินที่ไดจําแนกสมรรถนะที่ดินแลว และเหมาะสมกับพื้นที่ปาไมเทานั้น  
   2.หนาที่และการดําเนินงานของหนวยงานในกรมปาไม ตองยึดถือพื้นที่ครอบคลุม และพื้นท่ีปฏิบัติ

การเปนสําคัญ 
    3.กรมปาไมมิใชผูดําเนินการปาไมเพียงผูเดียว มีหนวยงานอื่นและเอกชนรวมดวย  และไดเสนอ

ใหปฏิรูปโครงสรางการบริหารงานของกรมปาไม  โดยแบงออกตามลักษณะงานครอบคลุมพื้นที่ 4 

                                                           
 
28 เรื่องเดียวกัน,หนา.58-74 
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กลุม 1)  กลุมการบริหารราชการ  2) กลุมวิชาการและแผนงาน  3) กลุมใหบริการ  4) กลุมปฏิบัติ
การ  
นโยบายปาไมแหงชาติมีสวนที่เกี่ยวของกับการถือครองที่ดิน29 สิทธิในที่ดิน การออกหนังสือแสดง

สิทธิในที่ดิน โดยใหมีการกําหนดเขตการใชประโยชนในที่ดิน เพื่อแบงพื้นที่ปาไม  พื้นที่เกษตรกรรม  
พื้นที่อยูอาศัย ในแตละจังหวัด ไมออกเอกสารสิทธิแกผูครอบครองในที่ที่มีความชันเกิน 35%  ซ่ึงจะถูก
กําหนดเปนพื้นที่ปาไม  จะเห็นไดวานโยบายการปาไมแหงชาติมีสวนเกี่ยวของโดยตรงกับการบุกรุก
ครอบครองที่ดิน และเรื่องสิทธิในที่ดิน แตไมมากนัก และมีสาระสําคัญที่เกี่ยวของไมตางจากนโยบายที่
ดิน และนโยบายการใชที่ดิน เวนแตขอมูลดานเนื้อที่ปาอนุรักษ และการผลิตที่ตางกัน 

นโยบายที่ผานมา รวมทั้งแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ จะเห็นไดวามีการเปลี่ยน
แปลงอยางมากดานการใชการจัดการที่ดิน  ซ่ึงเริ่มจากกอนป 2500  ราษฎรขาดที่ดินทํากิน การเชาที่ดิน
ในระบบที่ไมยุติธรรม มีการปลูกพืชหลายชนิด  มีการใชระบบการปลูกพืชหมุนเวียน เปลี่ยนจากเกษตร
แบบพออยูพอกินมาเปนเกษตรเชิงการคา  ตอมาหลังป 2500  เร่ิมมีการจําแนกประเภทที่ดินใหเปนปาไม
ตามกฎหมายปาสงวนแหงชาติ ที่ดินที่เหมาะแกการเกษตรก็นํามาจัดใหราษฎรตามประมวลกฎหมายที่
ดิน กฎหมายจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ  กฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม การประกาศเปนปา
สงวนแหงชาติตองใชเวลานาน  ไมแลวเสร็จทันการ ไมละเอียดเพียงพอ เชน แนวเขตในความเปนจริง
ประกอบกับความตองการที่ดินมีมากจึงทําใหเกิดการบุกรุกปาจํานวนมาก   การแกไขโดยการผอนผัน
ตามมติคณะรัฐมนตรี ใหเกษตรกรทํากินในเขตปาได  ตลอดจนการจัดการที่ดินที่เปนปาไมในหลายรูป
แบบตางกัน ทําใหราษฎรไมเกรงกลัวตอกฎหมาย บุกรุกครอบครองที่ดินเปนการตอรองใหไดมาซึ่งที่ดิน  

การกําหนดฟนที่ปาเพื่อการอนุรักษ และปาเพื่อการผลิต ซ่ึงมีจํานวนไมตรงกัน กับนโยบายที่ดิน
และนโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดิน30 รวมท้ังเนื้อท่ีเพื่อการเกษตรก็ไมเทากัน ความแตกตางดังกลาว
สงผลตอผูปฏิบัติ ทําใหไมทราบวาฟนที่ตรงใดจะสงวนรักษา หรือฟนที่ใดจะใชเพื่อการผลิต    และ
ความหมายของฟนที่ปาไม ซ่ึงนโยบายปาไมแหงชาติใหสงวนและอนุรักษไวรอยละ 40 ของประเทศ ใน
ขณะที่สภาพปาจริงๆมีไมถึง  หากฟนที่ที่จะสงวนและอนุรักษหมายถึงฟนที่ที่เปนปาสงวน ปาไมถาวร 
อุทยาน เขตรักษาพันธสัตวปา ซ่ึงเปนของรัฐ การปลูกปาในฟนที่เอกชน จะตองนับรวมหรือไม  หากไม
นับรวม  ฟนที่สงวนและอนุรัษจริงคงจะเปนอาณาเขตตามแผนที่แนบทายพระราชกฤษฎีกากําหนดเขต
ปาสงวนแนบทายเทานั้น   ความหมายของฟนที่ปาไมในนโยบายที่ตางๆกันควรขจัดใหหมดไป เพื่อให
เกิดความเขาใจกันทุกฝาย 

 

                                                           
 
29 เรื่องเดียวกัน,หนา.59 
30 เรื่องเดียวกัน,หนา.123 
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4.1.6 นโยบายการใชที่ดิน พ.ศ.2528 
นโยบายนี้มาจากคณะกรรมการพัฒนาที่ดิน31   คณะกรรมการพัฒนาที่ดินไดประชุมและแตงตั้ง

อนุกรรมการกําหนดนโยบายและแผนการใชที่ดิน และคณะอนุกรรมการ ไดจัดทําแนวนโยบายการใชที่
ดินเสนอคณะกรรมการพัฒนาที่ดินเพื่ออนุมัติ  ในการประชุมครั้งที่ 7/2528 วันที่ 28 ตุลาคม 2528  32 

นโยบายดังกลาวสั้นแตกินความกวาง33  มาตรการที่ระบุใหปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายก็คลาย
กับมาตรการในนโยบายปาไม  นโยบายที่ดินโดยเฉพาะการกําหนดพื้นที่ปาไมซ่ึงเปนสวนหนึ่งของ
นโยบายที่ดิน แตกลับเปนมาตรการในนโยบายการใชที่ดิน ทําใหสับสนในผูบริหารระดับสูงและผูเกี่ยว
ของวานโยบายที่กําหนดโดยคณะกรรมการตางกันจะสอดคลอง ขดัแยง และแตกตางกันมากนอยเพียงไร 

นโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดินไมแตกตางจากสาระของนโยบายที่ดิน34 และนโยบายการปา
ไมแหงชาติ เพียงแตขอบเขตการครอบคลุมไมเหมือนกัน เชนนโยบายการใชทรัพยากรธรณีในนโยบาย
การใชที่ดินแตไมมีในนโยบายที่ดิน หรือนโยบายที่ดินมีเร่ืองสาธารณสมบัติของแผนดิน แตนโยบายการ
ใชที่ดินไมกลาวถึง     แตไมมีความขัดแยงปรากฎใหเห็นเดนชัด ความสับสนอาจเกิดจากนโยบายที่ถูก
สรางขึ้นโดยคณะกรรมการตางๆที่มิไดมีการตรวจสอบอยางละเอียดรวมทั้งประเมินผลกระทบจากการป
ฎิบัติตามนโยบาย 

เมื่อวิเคราะหนโยบายที่ดินควบคูกับนโยบายเกษตร พบวา   นโยบายที่ดินในอดีตไดแฝงมากับ
นโยบายเกษตรมาโดยตลอด จนกระทั่งแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับที่ 6 จึงไดแยกนโยบายที่ดินออกมา ให
ความสําคัญและกําหนดแผนงานที่ชัดเจน     การรวมนโยบายที่ดินเขากับนโยบายเกษตรทําใหละเลย
ความสําคัญในการจัดการและวางแผนการใชที่ดิน    แตการแยกนโยบายที่ดินกับนโยบายการเกษตร ก็
อาจมีผลเสียไดจากการที่ไมประสานสอดคลองกัน ระหวางนโยบายทั้งสอง หากผูกําหนดนโยบายไมได
กําหนดแนวคิดรวมถึงทิศทางที่ควรจะเปน       

 หากมองนโยบายปาไมเปนสวนหนึ่งของนโยบายที่ดินในภาพรวมพบวา  นโยบายที่ดินสวนนี้
ไมไดมีหลักวิชาการที่สอดคลองกับนโยบายเกษตร  และปญหาในปจจุบันเปนผลมาจากนโยบายเกษตร
ที่มองถึงผลผลิต และความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางเดียว ละเลยการอนุรักษทรัพยากรที่ดิน 

 
 

                                                           
 

31 ดูภาคผนวก ง. 
32 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย,รายงานการศึกษาเรื่อง นโยบายที่ดินของประเทศไทย :เอกสาร

ประกอบเลม 5  นโยบายการถือครองที่ดิน (สิทธิในที่ดินและการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน   ,หนา . 60-64 
33 เรื่องเดียวกัน,หนา.62 
34 เรื่องเดียวกัน,หนา.122 
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4.1.7 นโยบายปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม 
 
นโยบายมาจากคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตร

กรรมไดอนุมัตินโยบายเมื่อเดือนกรกฎาคม 2524  ดังนี้ 
นโยบายในแผนปฏิรูปที่ดิน 2525-2529 

1.ใหเรงดําเนินงานปฎิรูปที่ดินในทองที่ที่ไดประกาศเปนเขตปฏิรูปที่ดินแลว 
2.ใหเนนความสําคัญในการปฏิรูปที่ดินของเอกชน 
3.ใหเนนงานจัดหาและจัดสรรที่ดินเปนหลักในการปฏิรูปที่ดิน 
4.สงเสริมอุตสาหะกรรมเกษตรในเขตปฎิรูปที่ดิน เพื่อเปนชองทางที่จะทําประโยชนจากผลผลิตทางการ
เกษตรใหมากขึ้น 

นโยบายในแผนปฏิรูปที่ดิน 2530-2534 
1.เรงรัดการกระจายสิทธิในที่ดิน ที่เหลือจากการดําเนินงานในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฯฉบับที่ 5 
2.เนนการปฏิรูปที่ดินเอกชน โดยประกาศเขตปฏิรูปที่ดินเพิ่มเติม 
3.ดําเนินการแกไขกฎหมายการปฎิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และสนับสนุนการออกกฎหมายที่เกื้อกูลงาน
ปฏิรูปที่ดิน 
4.ขยายความรวมมือกับภาคเอกชนและเกษตรกร เพื่อพัฒนาการเกษตรใหกวางขวาง 
5.ดาํเนินงานพัฒนาขั้นฟนฐานในฟนที่ที่ยังไมไดมีการพัฒนาเทาที่ควร 

คณะกรรมการปฎิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดอนุมัตินโยบาย มาตรการ และแผนงานปฏิรูปที่ดิน 
ในระยะยาว (2535-2542)ในการประชุมครั้งที่ 1/2534 เมื่อวันที่ 18 มกราคม 2534 สรุปไดดังนี3้5 

1.เนนการแกไขปญหาการบุกรุกเขาทํากินและอาศัยในที่ดินรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมายและการ
ไรที่ทํากินโดยจัดที่ดินใหแกเกษตรกรและใหสิทธิในที่ดินซึ่งมีเงื่อนไขในการโอน  เพื่อหยุดยั้งการ
อพยพเคล่ือนยายบุกรุกที่ดินรัฐอ่ืนๆ 

2.หากที่ดินแหงใดที่นํามาจัดไมเหมาะสมแกการทําเกษตรกรรม ใหดําเนินการกันออกไวเพื่อจัด
ดินสวนที่ไมเหมาะสมแกการทําเกษตรกรรมตามกฎหมายอื่นตอไป 

3.เรงรัดการใชกําหนดมาตรการสนับสนุนใหสามารถจัดหาที่ดินของเอกชนมาดําเนินการ
กระจายสิทธิการถือครองใหแกเกษตรกรผูเชา   ผูไรที่ทํากิน ไดอยางรวดเร็ว ในราคาที่เหมาะสม โดย 

3.1 ควบคุมชลอความเคลื่อนไหวของราคาที่ดินมิใหราคาที่ดินเกษตรกรรมเพิ่มขึ้นกวา
มูลคาที่ควรจะเปน จากการกวานซื้อเพื่อเก็งกําไร 

                                                           
 
35 สุทธิพร     จีระพันธุ, “เอกสารปฏิรูปที่ดินฉบับที่ 228:การปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย” ,2535 , หนา 80-83 



 

 

392
 

 

3.2 กําหนดอัตราภาษีกาวหนาสําหรับที่ดินเกษตรกรรมที่ยังมิไดใชประโยชนในการ
ผลิตภาคเกษตร 

3.3 จัดตั้งสถาบันการเงินในลักษณะ ธนาคารที่ดินเพื่อเปนแหลงระดมเงินทุนจัดการซื้อ
ขายที่ดิน แกเกษตรกร 

3.4 การเวนคืนที่ดินในเขตฟนที่ที่มีการลงทุนภาครัฐสูงหรือเขตที่มีการเชาที่ดินสูง 
4.กําหนดโครงการพัฒนารายไดเกษตรกรเพื่อแกไขปญหารายไดเกษตรกรที่ไดรับการจัดสรรที่

ดินเปนโครงการพิเศษที่ประสานความรวมมือในระหวางสวนราชการตางๆรวมกับสถาบันการเงินและ
ภาคเอกชน 

5.สนับสนุนการรณรงคและการเผยแพร  ประชาสัมพันธเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ประชาชนใน
กระบวนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  และจัดตั้งองคกรเพื่อสนับสนุนงานวิจัยและฝกอบรมโดย
เฉพาะข้ึนเพื่อเปนสถาบันในการพัฒนาบุคคลากรทั้งภาครัฐและเกษตรกรที่ไดรับจัดสรร 

6.ใหดําเนินการเรงรัดงานปฏิรูปที่ดินเพื่อชวยเหลือราษฎรที่มีปญหาที่ดินบุกรุกเขาทํากินในที่
ดินรัฐและผูเชาที่ดิน โดยเรงดําเนินการในที่ดินรัฐ 29.687 ลานไร ในที่ดินเอกชน 23,749.6 ไร ในชวงป 
2535-2542 และสนับสนุนการเงินตามเปาหมายที่กําหนดในชวงเวลาดังกลาวซึ่งคาดวาจะใชงบ
ประมาณ 10,598.8 ลานบาท 

โดยใชกลยุทธในการปฏิรูปที่ดิน 4 ประการคือ 
1.กลยุทธเพื่อแกปญหาการบุกรุกเขาทํากินในที่ดินรัฐ การไรที่ทํากินและสิทธิในที่ดิน

ของเกษตรกร 
2.กลยุทธเพื่อแกปญหาการถือครองที่ดินและการสูญเสียกรรมสิทธ์ิในที่ดินของ

เกษตรกร 
3.กลยุทธเพื่อแกปญหาการพัฒนารายไดและการลงทุนของรัฐในกระบวนการพัฒนา 
4.การเผยแพรและศึกษาวิจัย 

ตอมาคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไดอนุมัติ นโยบาย มาตรการ แผนงาน และ
แนวทางการปฏิรูปที่ดินในระยะยาว ( 2535-2542 ) โดยแบงกลยุทธการปฏิรูปที่ดนิเปน 4 ประเภท  
กลยุทะเพื่อแกปญหาการบุกรุกเขาทํากินในที่ดินรัฐ การไรที่ดินและสิทธิในที่ดินของเกษตรกร  กล
ยุทธเพื่อแกไขปญหาการถือครองที่ดินและการสูญเสียกรรมสิทธิ์ในที่ดินเกษตรกรรม โดยตอง
กระจายสิทธิที่ดินจากผูถือครองที่ดินมากหรือผูไมไดทําประโยชนในที่ดิน  กลยุทธเพื่อแกไขปญหา
การเพิ่มรายได  กลยุทธการกระจายการพัฒนา  โดยมีนโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมคือ36 

                                                           
36 สุทธิพร     จีระพันธุ, “เอกสารปฏิรูปที่ดินฉบับที่ 263:การปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย” ,พิมพครั้งที่ 5 ,2540 

, หนา62-64 



 

 

393
 

 

1.เนนการแกไขปญหาการบุกรุกเขาทพกินและอยูอาศัยในที่ดินรับโดยมิชอบดวยกฎหมายโดย
จัดที่ดินใหแกเกษตรกรใหสิทธิทํากินโดยมีเงื่อนไขในการโอน 

2.หากที่ดินที่นํามาจัดไมเหมาะแกการเกษตรกรรม หรือเหมาะแกการประกอบอาชีพอ่ืน ใหกัน
พื้นที่ออกไปตามกฎหมาย 

3.เรงรัด กําหนด มาตรการสนับสนุน เพื่อใหสามารถจัดหาที่ดินเอกชนมากระจายสิทธิกาถือ
ครองที่ดิน ใหแกเกษตรกรผูเชา ผูไรที่ดินทํากิน โดยควบคุมการเคลื่อนไหวของราคาที่ดิน และ
กําหนดอัตราภาษีกาวหนาสําหรับที่ดินที่มิไดใชประโยชนทางเกษตรกรรม 

4.กําหนดโครงการพัฒนารายไดเกษตรกร เปนโครงการประสานความรวมมือของสวนราชการ
ตางๆ สถาบันการเงิน ภาคเอกชน 

5.สนับสนนุการเผยแพรเกี่ยวกับ สิทธิหนาที่ประชาชนในกระบวนการปฏิรูปที่ดิน 
6.เรงรัดการดําเนินการปฏิรูปที่ดินและแกไขปญหาที่ราษฎรมีปญหาที่ดินทํากิน โดยไดประมาณ

การงบประมาณไว 10,598.8 ลานบาท 
 
ซ่ึงนโยบายการปฏิรูปที่ดินนั้นนโยบายทางการเมืองมีผลอยางมากและอาจทําใหปรัชญาการ

ปฏิรูปที่ดินเปลี่ยนแปลงไป เชน ป 2530 คณะรัฐมนตรีมีมติให ส.ป.ก.นําที่ดินที่กรมพัฒนาที่ดินจําแนก
ออกมาจากเขตปาไมถาวร มาปฏิรูปที่ดินโดยมีเปาหมายปละ 1.5 ลานไร ทําให ส.ป.ก.กําหนดวิธีเรงรัด
งานจัดที่ดิน โดยมุงหมายในสวนที่เกี่ยวกับงานจัดที่ดินเปนหลัก จุดเนนสําคัญของกระบวนการจัดที่ดิน
คือ37  “ วัด   จัด  แจก”  โดยมุงมุงวัดที่ดินเปนแปลง ทําไมวัดที่ดินใหเสร็จเปนโครงการ ชะลอการสํารวจ
ที่ดิน และใชระบบภาพภายทางอากาศเขาชวย การจัดที่ดิน เนนแปลงที่ดินที่ถือครองไมเกินสิทธิตาม
กฎหมาย จึงทําไดรวดเร็ว และ ในการแจกอาจตกกับสมาชิกในครัวเรือน ซ่ึงทําใหมิใชการกระจายสิทธิที่
แทจริง เนื่องจากยังมีผูไรที่ดินทํากินอื่นอีก  จากนโยบายทางการเมืองและความตองเรงแกไขปญหาการ
ปฏิรูปที่ดินทําใหรัฐเรงการปฏิรูปที่ดินโดยเนนการนําที่ดินมาปฏิรูปเปนหลัก ดังเห็นไดจากผลการปฏิรูป
ที่ดินทั้งหมดตั้งแตป 2518-2542  ดังนี้ 38 

 
 
 
 

                                                           
 
37 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ,รายงานการศึกษาเรื่อง  นโยบายการปฏิรูปที่ดินของประเทศไทย  

(ม.ป.ท., 2535),หนา 90-92 
38 สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  , 25 ป ปฏิรูปที่ดิน 6 มี.ค.43 , ( ม.ป.ท : ม.ป.ป.),หนา 41 
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ที่ดินรัฐ (ไร) ที่ดินเอกชน (ไร) ภาค 
เนื้อที่รับมอบ เนื้อที่ประกาศเขต เนื้อที่ประกาศเขต 

ร ว ม  พื้ น ที่
ประกาศเขต(ไร) 

ภาคกลาง 
ภาคเหนือ 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
ภาคใต 

8,887,040 
14,717,254 
28,182,599 
7,173,400 

7,647,711 
10,944,336 
25,115,303 
5,8488,800 

304,998 
161,458 
11,066 
1,522 

7,952,709 
11,105,794 
25,126,369 
5,850,322 

รวม 58,960,293 49,556,150 4799,044 50,035,194 
 
ที่มา : วารสาร 25 ป ปฏิรูปที่ดิน ฉบับ  6 มี.ค.43 
จะเห็นไดวาการปฏิรูปที่ดิน เนนที่ดินรัฐเปนหลัก ทําใหไมอาจเปนการกระจายสิทธิที่ดินเอกชน 

แมมีการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินมากถึง 50ลานไรแตในกระบวนการดําเนินการปฏิรูปที่ดิน ยังคงมี
ความคืบหนาไมมากนัก ดังผลการจัดที่ดินในที่ดินรัฐตั้งแต ป 2518-2542 ดังนี้ 39 

ภาค เนื้อที่ปฏิรูป รังวัดที่ดิน สอบสวนกระจายสิทธิ มอบ ส..ป.ก.4-01 
ไร ไร ไร ราย ไร ราย ฉบับ  

ภาคกลาง 
ภาคเหนือ 
ภาคตะวันออกเฉียง
เหนือ 
ภาคใต 

7,647,711 
10,944,33
6 
25,115,30
3 
5,850,322 

5,518,373 
7,388,565 
18,236,30
5 
4,132,109 

3,705,374 
6,390,449 
14,643,786 
3,503,503 

152,395 
423,205 
761,325 
207,239 

2,023,097 
3,054,825 
7,646,582 
1,467,358 

92,705 
208,84
0 
446,72
5 
88,768 

114,404 
255,922 
534,737 
116,014 

รวม 50,035,19
4 

35,275,35
2 

28,273,486 1,536,812 14,191,86
2 

837,03
8 

1,021,07
7 

 
ที่มา : วารสาร 25 ป ปฏิรูปที่ดิน ฉบับ  6 มี.ค.43 
จะเห็นไดวานโยบายปฏิรูปที่ดินของไทยเมื่อเปรียบเทียบกับไตหวันและญี่ปุน แมวามีเงื่อนไข

ทางการเมืองสนับสนุนที่แตกตางกันแต การปฏิรูปที่ดินของทั้งสองประเทศมีนโยบายที่ที่ชัดเจนที่จะ
ดําเนินการปฏิรูปที่ดินทั่วทั้งประเทศและมีกําหนดที่เสร็จส้ินดังจะเห็นไดจากการตรากฎหมายเพื่อเขาสู
กระบวนการปฏิรูปที่ดินทีละขั้นตอน ซ่ึงชวยใหกระบวนการบังคับใชงายและคอยเปนคอยไป ประกอบ
กับถือเปนนโยบายแหงชาติที่รัฐตองดําเนินการใหสําเร็จมากกวาปลอยใหเปนเพียงนโยบายทางการเมือง
หรือใหเปนเพียงนโยบายจากคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน 
                                                           

39 เรื่องเดียวกัน,หนา 44 
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4.2 ปญหาการปฏิบัติงานตามนโยบาย 
 

จากนโยบายทั้งหมด จะเห็นไดถึงการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชน ในดานการใชและการจัดที่
ดินที่ไมเปนเอกภาพ สวนหนึ่งมาจาก ปญหาเรื่องขอมูลที่ดิน ปาไม เชน การจําแนกพื้นที่ปากับที่ดินการ
เกษตรกรรม นโยบายทางการเมืองที่สงผลถึงการใชที่ดินโดยเฉพาะที่ดินในเขตปา และเรื่องเอกสารสิทธิ
ที่ดิน ฯอันกอใหเกิดปญหาเอกภาพในการบริหารงานที่ดินจากนโยบายทั้งหมด 40 

ความขัดแยงในการใชประโยชนในที่ดิน เชนการบุกรุกปาเพื่อทําการเกษตรกรรม ที่มักไมมีการ
แกปญหาที่เหมาะสมทันตอเหตุการณือันอาจมาจากปจจัยทางการเมือง และจากการที่นโยบายไมเปนเอก
ภาพทําใหหนวยงานตางๆยึดนโยบายคนละมุม แมตอมามีการจําแนกที่ดินปาไม ก็ยังไมอาจดําเนินการ
ใหเปนไปตามที่ตองการได มักเปนการแกปญหาที่ไมทันตอเหตุการณ 

ปญหาจากนโยบายยังมาจากความไมชัดเจนในหนาที่ โดยหนวยงานระดับนโยบายที่สําคัญคือ 
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ที่เคยทําหนาที่จําแนกที่ดิน อันเปนหนาที่คณะกรรมการพัฒนาที่ดินใน
ปจจุบัน ตอมาป 2526 มีการแกไขใหม ใหคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ มีอํานาจหนาที่เฉพาะ วาง
นโยบายการจัดที่ดิน การวางแผนการถือครองที่ดิน การสงวนและพัฒนาที่ดินเพื่อจัดใหประชาชน และ
ควบคุมการจัดที่ดิน แมพยายามแกปญหาในเชิงนโยบาย  แตความคลุมเครือดานการจัดที่ดินและการควบ
คุมการจัดที่ดิน เนื่องมาจากคณะกรรมการมาจากกระทรวงมหาดไทย เปนหลักเนนการจัดที่ดินเปนหลัก 
สวนคณะกรรมการพัฒนาที่ดินเนนหนักดานเกษตรกรรมอยางเดียว ซ่ึงควรวางนโยบายดานการใชที่ด ิน
ดวย  แตนโยบายทั้งสองก็ไมปรากฏการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 

นอกจากนี้ปญหาจากนโยบายยังสงผลตอหนวยงานปฏิบัติการ อันมีหลายหนวยงานที่มีเปา
หมายแตกตางกัน ทําใหมีความไมกลมกลืนในการปฏิบัติ จากนโยบายปฏิรูปที่ดิน กับนโยบายปาไม ที่
ความไมชัดเจนในการจําแนกพื้นที่ทําใหการปฏิบัติงานทั้งสองหนวยงานเปนไปอยางไมราบร่ืน  ชี้ให
เห็นถึงการขาดเปาหมายรวมกันในการควบคุมการใชที่ดิน ทําใหการควบคุมการใชประโยชนแตกตาง
กันไปตามความเข็มงวดของนโยบาย 

ปญหาการขาดความตอเนื่องเนื่องจากการกําหนดการใชประโยชนในที่ดินมิไดเปนนโยบายที่
จบในตัวเอง เพราะการใชประโยชนที่ดิน มีความสัมพันธกับสังคม เศรษฐกิจอยางมาก จึงตองมีเร่ือง เงิน
ทุน วิธีดําเนินการ   การสนับสนุน ตลาด ปจจัยการผลิต มารองรับสนับสนุนจึงจะทําใหการจัดที่ดิน และ
ควบคุมการใชประโยชนเปนไปอยางกลมกลืน ราบร่ืน   การใชที่ดินมีความสัมพันธกับปจจัยภายนอก 
ทําใหสามารถเชื่อมโยง แผนการใชที่ดินกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจได 

                                                           
 
40 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ,รายงานการศึกษาเรื่อง  นโยบายที่ดินของประเทศไทย  (ม.ป.ท., 

2529),หนา 206-208 
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เพื่อแกไขปญหาเชิงนโยบาย  รัฐจึงควรสรางเอกภาพในการบริหารงานที่ดินทั้งเชิงนโยบายและ
องคกร โดยปรับปรุงองคกรทั้งหมดเพื่อสรางเอกภาพในการใชที่ดินและควบคุมการใชที่ดิน เพื่อใหสอด
คลอง ลดความขัดแยงกัน โดยอาจนําไปสังกัด กระทรวง ทบวงเดียวกัน เพื่อประสิทธิภาพในการบริหาร
งาน และในเชิงนโยบายองคกรที่กําหนดนโยบายควรเปนรูปคณะกรรมการแตมีผูมีความชํานาญหลาย
สาขา โดยวางนโยบายที่ดินแบบเดียวโดยแยกออกเปนหลายดานใหสอดคลองกับสถานการณ และควรมี
ผูมีอํานาจบังคับทางการเมือง ( high political authority )โดยเฉพาะนายกรัฐมนตรีเปนประธาน เพื่อให
มีอํานาจสั่งการ ทุกกระทรวง ทบวง กรม ที่เกี่ยวของ 
 
4.3 ปญหาการปฏิบัติงานตามกฎหมาย 

4.3.1 ประมวลกฎหมายที่ดิน 
4.3.1.1ความหมายของสิทธิที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

ที่ดินในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 100 ในความหมายอสังหาริมทรัพย หมายถึง
ที่ดิน ทรัพยอันติดกับที่ดิน ทรัพยที่ประกอบเปนอันเดียวกับที่ดิน และสิทธิอันเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 

ที่ดิน  หมายความวา พื้นที่ดินทั่วไปและใหหมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง  ลําน้ํา 
ทะเลสาบ เกาะ  และที่ชายทะเลดวย  41 

ปา  หมายความวา  ที่ดิน รวมตลอดถึงภูเขา หวย หนอง คลอง บึง  บาง  ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะ 
และที่ชายทะเล  ที่ยังมิไดมีบุคคลไดมาตามกฎหมาย 42 

ศาสตราจารย ม.ร.ว. เสนีย ปราโมช ใหความหมายที่ดินวา43 หมายถึงฟนที่ดินปราศจากสิ่งปลูก
สราง 

ศาสตราจารย บัญญัติ สุชีวะ ใหความหมายวา 44 หมายถึง  พื้นที่ดินทั่วๆไป สวน แมน้ําลําคลอง 
แรธาตุ กรวด ทราย ซ่ึงมีอยูตามธรรมชาติ  ซ่ึงมนุษยนํามารวมไวกับที่ดิน จนกลายเปนพื้นดินตามธรรม
ชาติ ถือเปนทรัพยประกอบอันเดียวกับที่ดิน 

ความหมายของที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินจึงมีความหมายกวางขวางกวาความหมายตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพทณิชย แตที่ดินตามประมวลกฎหมายแพง ไมรวมถึงสวนที่อยูใตพื้นผิวดิน
ซ่ึงถือเปนแดนกรรมสิทธิ์ที่ดิน ตามความหมายในมาตรา 1335 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

                                                           
 
41 ประมวลกฎหมายที่ดิน   มาตรา 1 
42 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507   มาตรา 4 
43 ม.ร.ว. เสนีย ปราโมช ,กฎหมายลักษณะทรัพย  , หนา 32 
44  บัญญัติ สุชีวะ ,กฎหมายลักษณะทรัพย ,หนา 13 
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การแบงประเภทที่ดิน  ท่ีดินอาจแบงเปน  
1.ที่ดินเอกชน   ตามมาตรา 3   ประมวลกฎหมายที่ดิน บุคคลยอมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ในกรณี

ตอไปนี้   ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย กอนวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใชบังคับ     หรือไดมาซึ่งโฉนด
ที่ดิน ตามบทแหงประมวลกฎหมายนี้  หรือ ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายวาดวย การจัดที่ดินเพื่อการ
ครองชีพ หรือกฎหมายอื่น 

2.ที่ดินของรัฐ    ที่ดินของรัฐ   หมายความวา   ที่ดินอื่นนอกจากที่ดินที่เอกชนไดกรรมสิทธิ์หรือ
สิทธิครอบครองตามกฎหมายที่ดิน คือ บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเปนทรัพยสินของแผนดิน หรือสาธารณ
สมบัติของแผนดิน ตาม ป.พ.พ.  และที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติที่ยังมิไดมีบุคคลไดกรรมสิทธ์ิตาม
กฎหมายที่ดิน ที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณไดอนุมัติใหบุคคล เขาอยูอาศัยหรือทํา
ประโยชนตามกฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ45 

ที่ดินของรัฐเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน อันถือเปนทรัพยสินของแผนดินประเภทหนึ่งดวย 
ตามป.พ.พ.  มาตรา  1304   สาธารณสมบัติของแผนดินนั้น รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดินซึ่งใชเพื่อ
สาธารณประโยชน หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน  เชน   

1. ที่ดินรกรางวางเปลา หรือท่ีดินซึ่งมีผูเวนคืน หรือทอดทิ้ง  หรือกลับมาเปนของแผน
ดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน  

2. ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เปนตนวา   ที่ชายตล่ิง ทางน้ํา  ทางหลวง ทะเล
สาบ 

3. ทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ เปนตนวา  ปอมและโรงทหาร  
สําหรับราชการบานเมือง เรือรบ อาวุธ ยุทธภัณฑ   

ที่ดินที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  มีคุณสมบัติ ดังนี้ โอนใหผูอ่ืนไมได     ตาม ป.พ.พ 
มาตรา 1305  ไมสามารถยกอายุความขึ้นตอสูกับแผนดินได   ตาม ป.พ.พ มาตรา 1306   ยึดไวไมได  
ตาม ป.พ.พ มาตรา 1307 

ที่ดินของรัฐตามกฎหมายอาจแบงเปนประเภทตามลักษณะกฎหมายที่ควบคุมไดเปน  
1. ที่ ร าชพั สดุ   มาตรา   4  พ .ร .บ .ที่ ร าชพั สดุ   พ .ศ .2518 ที่ ร าชพั สดุ     หมายความว า 

อสังหาริมทรัพยอันเปนทรัพยสินของแผนดินทุกชนิด เวนแตสาธารณสมบัติของแผนดิน ดังตอไปนี้  
ไดแก ที่ดินรกรางวางเปลา และที่ดินซึ่งมีผูเวนคืน หรือทอดทิ้ง  หรือกลับมาเปนของแผนดินโดย
ประการอื่นตาม  กฎหมายที่ดิน   และอสังหาริมทรัพย สําหรับพลเมืองใชรวมกัน หรือสงวนไวเพื่อ
ประโยชนของพลเมืองใชรวมกัน  เปนตนวา      ที่ชายตลิ่ง  ทางน้ํ า  ทางหลวง  ทะเลสาบ  สวน

                                                           
 
45 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ    พ.ศ. 2507  มาตรา 4 
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อสังหาริมทรัพยของรัฐวิสาหกิจที่เปนนิติบุคคล   หรือขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมถือวาเปนที่
ราชพัสดุ 

2.ที่เวนคืน  ทอดทิ้ง  หรือกลับมาเปนของแผนดิน  ตาม ป.ที่ดิน  ที่เวนคืน  มาตรา 5  ป.ที่ดิน  ผู
ใดมีความประสงคเวนคืนสิทธิในที่ดินใหแกรัฐ ใหยื่นคําขอเวนคืนตอพนักงานเจาหนาที่ ตามมาตรา 71 
ที่ดินที่ทอดทิ้ง  ตามมาตรา 6 ประมวลกฎหมายที่ดิน หรือที่ดินที่กลับมาเปนของแผนดิน   

3.ที่ดินสําหรับพลเมืองใช  หรือสงวนไวเพื่อประโยชนของพลเมืองใชรวมกัน ไดแก ที่ดินใน
เขตปาสงวนแหงชาต ิ ในมาตรา  4  พ.ร.บ.ปาสงวนแหงชาติ  พ.ศ.2507     ปา  หมายความวา ที่ดินที่ยัง
มิไดมีบุคคลไดกรรมสิทธิ์มาตามกฎหมายที่ดิน  ปาสงวนแหงชาติ  หมายความวา  ปาที่ไดกําหนดใหเปน
ปาสงวนแหงชาติตาม พ.ร.บ.นี้     หรือ ที่ดินในอุทยานแหงชาติ  ในมาตรา 4  พ.ร.บ.อุทยานแหงชาติ 
พ.ศ.2504   ที่ดิน  หมายความวา  พื้นที่ดินทั่วไป และใหหมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง 
บาง ลําน้ํา  ทะเลสาบ และที่ชายทะเลดวย   อุทยานแหงชาติ  หมายความวาที่ดินที่ไดกําหนดใหเปน
อุทยานแหงชาติตาม พ.ร.บ.นี้     หรือ ที่ดินในเขตรักษาพันธสัตวปา  ตาม พ.ร.บ.สงวนและคุมครองสัตว
ปา  พ.ศ.2535  ตาม มาตรา 33  เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นสมควร กําหนดบริเวณที่ดินแหงใดใหเปนที่อยู
อาศัยของสัตวปา โดยปลอดภัย  เพื่อรักษาไวซ่ึงพันธสัตวปา ก็ใหกระทําได โดยตราเปน พระราชกฎษ
ฎีกา และใหมีแผนที่แสดงแนวเขตแหงบริเวณที่กําหนดนั้นแนบทาย พ.ร.ฎ. ดวย  บริเวณท่ีกําหนดนี้เรียก
วา เขตรักษาพันธสัตวปา    ที่ดินที่กําหนดใหเปนเขตรักษาพันธสัตวปา ตองเปนที่ดินที่มิไดอยูใน
กรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองตาม ป.ที่ดิน ของบุคคลใดซึ่งมิใชทบวงการเมือง    หรือ ที่ดินในเขตปา
สงวนแหงชาติ  

4. ที่ดินรกรางวางเปลา    เปนที่ดินของรัฐที่ยังไมเคยมีผูใดไดกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครอง
ตาม ป.ที่ดิน   ไมใชที่ราชพัสดุ  อยูนอกเขตปาไม เขตปาสงวน  เขตอุทยาน หรือเขตรักษาพันธสัตวปา  

ชาญชัย    แสวงศักดิ์ไดจัดแบงที่ดินดังนี้ 46  ตามมาตรา 2 ประมวลกฎหมายที่ดิน “ที่ดินซึ่งมิได
ตกเปนกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใด  ใหถือวาเปนของรัฐ “ จึงสามารถแบงที่ดินเปน 2 ประเภท คือ 

1.ที่ดินเอกชน 
2.ที่ดินรัฐ    ที่ดินของรัฐจัดเปนทรัพยสินของแผนดิน ซ่ึงแบงเปน 8 ประเภท 

1.ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน    รวมถึง ที่ดินที่พลเมืองใชรวมกันดวย 
2.ที่ราชพัสดุ 
3.ที่ดินที่ราชการไดหวงหามหรือสงวนไว 

                                                           
 

46 ชาญชัย   แสวงศักดิ์  ,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง เลม 2   ( กรุงเทพ:สํานักพิมพวิญูชน
,2535), หนา. 59-61 
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4.ที่ดินรกรางวางเปลา 
5.ทรัพยสินของรัฐวิสาหกิจ 
6.ทรัพยสินขององคการปกครองสวนทองถ่ิน 
7.ทรัพยสินของแผนดิน ตาม ป.พ.พ มาตรา 1309 
8.ทรัพยสินของแผนดินธรรมดา 

ในที่นี้จะศึกษาสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงเปนกฎหมายมหาชน ที่เกี่ยวของ
สัมพันธระหวางราษฎรกับรัฐ โดยในประมวลกฎหมายที่ดิน แบงสิทธิในที่ดินเปน 2 ประเภทคือ 
กรรมสิทธิ์ และสิทธิครอบครอง   ในหมวด 1 บทเบ็ดเสร็จทั่วไป    มาตรา 1 ในประมวลกฎหมายนี้ 

สิทธิในที่ดิน หมายความวา กรรมสิทธิ์และใหหมายความรวมถึงสิทธิครอบครองดวย 
หนังสือรับรองการทําประโยชน หมายความวา หนังสือรับรองจากพนักงานเจาหนาที่วาไดทาํประโยชน
ในที่ดินแลว  โฉนดที่ดิน หมายความวา หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน และใหหมายความรวมถึง 
โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง และตราจอง ที่ตราวา ไดทําประโยชนแลว 
สิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน จึงหมายถึง สิทธิ 2 ประเภท คือ กรรมสิทธิ์ และสิทธิครอบครอง 

กรรมสิทธ์ิหมายถึง การเปนเจาของที่ดินโดยมี โฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง และตรา
จองที่ตราวาไดทําประโยชนแลว หากเปนเจาของที่ดินโดยยังไมมีเอกสารสิทธิดังกลาวยังไมถือวาบุคคล
นั้นมีกรรมสิทธ์ิที่ดิน  ลักษณะกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายที่ดินไทยเปนกรรมสิทธิ์ที่ไมสมบูรณ  ผูมี
กรรมสิทธิ์ที่ดินมีหนาที่ตามกฎหมายดวย เชน การทําประโยชนในที่ดินตามมาตรา 6 และผูมีกรรมสิทธิ์
ในที่ดินเปนการรับรองโดยกฎหมาย ไมตองอาศัยการครอบครองตามสภาพความเปนจริง ในขณะที่สิทธิ
ครอบครองตามกฎหมายไทยก็เปนการครอบครองโดยกฎหมายไมไดอาศัยการครอบครองตามสภาพ
ความเปนจริง จึงทําใหลักษณะสิทธิครอบครอง และกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายไทย มีความแตกตางกันนอย
มากในเรื่องสิทธิในที่ดิน อาจแตกตางเล็กนอยในเอกสารสิทธิเทานั้น หรืออาจกลาววา สิทธิครอบครอง
เปนกรรมสิทธิ์นอยๆ 

สิทธิครอบครอง หมายถึง เฉพาะ สิทธิครอบครองในฐานะเปนเจาของเทานั้น แตบุคคลอาจมี
สิทธิครอบครองในฐานะอื่นไดเชน ผูเชา สิทธิครอบครองในฐานะเจาของ คือเปนเจาของที่ดิน แตที่ดิน
แปลงนั้นยังไมมี โฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง และตราจองที่ตราวาไดทําประโยชนแลว   แต
เมื่อเจาของที่ดินไดครอบครองท่ีดินและทําประโยชนครบถวนตามที่กําหนด โดยครอบครองทํา
ประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถ่ิน ตลอดจนสภาพกิจการที่ไดทําประโยชน 47เจาพนักงานที่
ดินก็จะออกหนังสือรับรองการทําประโยชนให ในปจจุบันมี 2 แบบคือ แบบ น.ส.3 และ แบบน.ส.3ก 
ซ่ึงเมื่อที่ดินแปลงใดที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน ผูเปนเจาของที่ดิน สามารถ จําหนาย จายโอน 
                                                           
 

47 กฎกระทรวง ฉบับที่ 53 
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และทํานิติกรรมใดๆเกี่ยวกับที่ดินได ตามมาตรา 9 พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.2497 
 

ในขณะที่ลักษณะสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย อันเปนกฎหมายเอก
ชนที่มุงเนนในความสัมพันธระหวางเอกชนตอเอกชนเปนหลัก สิทธิครอบครองเพียงมีเจตนายึดถือเพื่อ
ตนกไ็ดสิทธิครอบครองแลว   ตามมาตรา 1367  บุคคลยึดถือทรัพยสินโดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน ทานวา
บุคคลนั้นไดมาซึ่งสิทธิครอบครอง 

 
4.3.1.2 การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินกอนไดรับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 

การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินกอนออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินอาจพิจารณาวาเปนเพียง
เงื่อนไขในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได ในทางกลับกันอาจพิจารณาวาเปนการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดิน กอนออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน โดยใชการทําประโยชนในที่ดินเปนตัวพิจารณา
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 

เนื่องจาก รัฐจะดําเนินการจัดที่ดินใหประชาชนใน 2 รูปแบบ   การจัดที่ดินผืนใหญ 48  อธิบดีกรมที่
ดินจะนําที่ดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองและเปนที่ดินที่นอกจากสวนราชการหรือองค
กรของรัฐนําไปจัดตามกฎหมายอื่น  แลวมาจัดใหราษฎร โดยเปนไปตามระเบียบขอบังคับ ขอกําหนด 
และเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนด   ไดแก จํานวนที่ดินที่ถือครอง  การคัดเลือผูเขาครอบครอง วิธีที่ผู
ครอบครองพึงปฏิบัติ  หลักเกณฑการชดใชทุนที่ไดลงไป กิจการที่จําเปนสําหรับการแบงที่ดิน 

การจัดแปลงเล็กแปลงนอย49 เปนพื้นที่ดินที่มีลักษณะไมตอเนื่องกัน เชนที่หัวไรปลายนาหรือที่ดินที่
มีเนื้อที่ต่ํากวา 1,000 ไร โดยการจับจอง ตองปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด และเงื่อนไขที่คณะ
กรรมการกําหนด เมื่อพนักงานเจาหนาที่อนุญาตแลวก็ใหออกใบจองให 

ที่ดินที่รัฐจะนํามาจัดใหประชาชน  ลักษณะที่ดินที่จะจัดใหประชาชนตองมีลักษณะตาม ระเบียบ
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติใน หมวด 2 ลักษณะที่ดินที่จะจัดใหประชาชน 50 

“ขอ 3 ที่ดินที่จะจัดใหประชาชนอยูอาศัยหรือประกอบการทํามาหาเลี้ยงชีพ ตามระเบียบวาดวยการ
จัดที่ดิน ตองเปนที่ดินของรัฐโดยมีลักษณะ 

1.ที่ดินซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองและมิใชสาธารณสมบัติของแผนดิน อันราษฎรใช
ประโยชนรวมกัน หรือมิใชที่สงวนหวงหาม หรือมิใชที่เขา ที่ภูเขา  
                                                           

 
48 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 27 
49 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 33. 
50กองงานคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ, นโยบายที่ดินและระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ  ,หนา.1 
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2.ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  ที่ราษฎรเคยใชประโยชนรวมกันแตปรากฎวาราษฎร
มิไดใชประโยชนตอไปแลว หรือรัฐหาที่ดินอื่นใหราษฎรใชประโยชนรวมกันแทน และไดมี พ.ร.ฎ. 
ถอนสภาพที่สาธารณประโยชนนั้นแลว  

3.ที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนสิทธิในที่ดินใหแกรัฐ หรือทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่รก
รางวางเปลาจนตกเปนของรัฐตาม ประมวลกฎหมายที่ดิน “ 

ที่ดินที่มีผูทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา จึงเปนที่ดินที่กฎหมาย
กําหนดใหรัฐนํามาจัดใหแกราษฎรอื่นๆที่มีความตองการในที่ดิน รัฐจึงควรพิจารณาถึงการนําหลักเกณฑ
ที่กฎหมายกําหนดใหมาใชบังคับเพื่อประสิทธิภาพในการแสวงหาที่ดินมาจัด โดยการดําเนินการจัดที่ดิน
ใหประชาชน จะประกาศ กําหนดเขตที่ตั้งที่ดินและวิธีการรับบุคคลเขาอยูอาศัย โดยจัดทําเปนประกาศ
ติดไวที่อําเภอ บานกํานัน ผูใหญบานและในที่ดินนั้น กําหนดวันรับสมัครบุคลเขาอยู โดยมีคณะกรมการ
คัดเลือกบุคคลคล พิจารณาคัดเลือกบุคคลตามเกณฑ เขาอยู 

เมื่อไดจัดใหบุคคลเขาครอบครองในที่ดินรายใดแลว ใหพนักงานเจาหนาที่ออกใบจองไวเปน
หลักฐานกอน51 และเมื่อปรากฏแกพนักงานเจาหนาที่วา บุคคลไดจัดใหเขาครอบครองที่ดินไดทํา
ประโยชนในที่ดิน ทั้งไดปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด และเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนด
โดยครบถวนแลว ก็ใหพนักงานเจาหนาที่ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดยเร็ว 

เมื่อจัดบุคลใดเขาอยูอาศัยหรือประกอบอาชีพในที่ดินแปลงใด และบุคคลนั้นไดปฎิบัติตาม
ระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติแลว ใหเจาหนาที่จัดที่ดินดําเนินการติดตอนายอําเภอทองที่ หรือ
ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอซึ่งท่ีดินตั้งอยู ซ่ึงเปนพนักงานเจาหนาที่ ตามมาตรา 30 แหง
ประมวลกฎหมายที่ดิน ออกใบจองใหแกบุคคลนั้นยึดถือไวเปนหลักฐาน52 

เมื่อไดรับใบจองแลวตองทําประโยชนในที่ดินภายในกําหนดทั้ง เงื่อนเวลา เงื่อนไขตางๆ ผูถือใบ
จองตองเริ่มทําประโยชนในที่ดินที่จัดแบงภายใน หกเดือนนับแตวันไดรับใบจอง53 ถาผูถือใบจองไมเร่ิมทํา
ประโยชนภายในหกเดือนนับแตวันไดรับใบจอง ใหเจาหนาที่ในการจัดที่ดินสอบสวนรายงานไปยังอธิบก
รมที่ดิน เพื่อพิจารณาสั่งใหผูนั้นออกจากที่ดินตามมาตรา 32 ประมวลกฎหมายที่ดิน เม่ือผูน้ันรับทราบคําส่ัง
หรือควรจะไดรับทราบคําส่ัง เปนอันขาดสิทธิในการอยูอาศัยหรือประกอบในการทํามาหาเล้ียงชีพในที่ดิน
ตามใบจองนั้น เวนแตมีเหตุผลสมควรก็ใหเจาหนาที่ในการจัดที่ดินสอบสวนชี้แจงเหตุผลไปยังพนักงาน

                                                           
 
51 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 30. 
52 ระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน   หมวด 5 การออกใบจอง ขอ 14 
53 ระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน   หมวด 6 การทําประโยชนในที่ดิน และการสิ้นสิทธิในที่ดินตาม

ใบจอง   ขอ15 
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เจาหนาที่ผูออกใบจองพิจารณา เมื่ออนุมัติ ใหมีสิทธิในที่ดินตามใบจองนั้นตอไป และใหถือเสมือวาเปน
ผูรับใบจองใหม 
 

ผูถือใบจองตองทําประโยชนใหแลวเสร็จ ภายใน 3 ป นับแตวันไดรับใบจอง54 ยกเวนทองที่ที่มี
ความจําเปนซึ่งไมสามารถทําประโยชนใหเสร็จภายในสามปเสนอเหตุผลใหพนักงานเจาหนาที่เสนอให
คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติพิจารณากําหนดอายุการทําประโยชนเกินกวาสามปก็ได    การทํา
ประโยชนใหเสร็จหมายถึงการทําประโยชนประมาณ 3 ในสี่ สวน   

ลักษณะการทําประโยชน ไมมีกําหนดในกฎหมาย ไมมีนิยาม การทําประโยชนในที่ดินคงเปน
ไปเพื่อการทํากินเพื่อเล้ียงชีพของผูครอบครองที่ดินนั้นเทานั้น ซ่ึงเปนปญหาทางกฎหมายอีกขอในการพ
จารณาถึงขอบเขตการถือวาทําประโยชน ที่อาจแตกตางกันไปตามดุลยพินิจพนักงานเจาหนาที่ที่บังคับใช 
แตในกฎกระทรวงมหาดไทย ไดกําหนดหลักเกณฑการรับรองการทําประโยชน 55 กลาวถึงการพิสูจน
การทําประโยชนวา วา มีลักษณะ ครอบครองและทําประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถ่ิน
ตลอดจนสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชน    

ศาตราจารย ไชยยศ เหมะรัชตะ เห็นวา การพิจารณาวาไดทําประโยชน ตองพิจารณาตามหลัก
เกณฑเชนเดียวกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน 56  ซึงสอดคลองกับหลัก
เกณฑที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินภายหลังไดรับกรรมสิทธ์ิที่
ดิน   วา57 “ สวนที่ดินประเภทใดถือวาไดทําประโยชนแลว ใหพิจารณาตามหลักเกณฑเชนเดียวกับการ
ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน   สําหรับที่ดินที่เปนที่อยูอาศัยในหมูบานหรือใน
เมือง แมจะยังไมไดปลูกบานอยูอาศัย แตเจาของยังมีเจตนายึดถือเพื่อตนอยู ก็ใหถือวาที่ดินแปลงนั้นเปน
ที่ดินที่ไดทําประโยชนแลวโดยสภาพ  

จึงเห็นไดวาลักษณะที่ถือวาเปนการทําประโยชนในที่ดินในหลักเกณฑปจจุบัน ตอง เปนการทํา
ประโยชนตามสภาพของที่ดินประกอบกับสภาพกิจการที่ทําประโยชนประกอบกัน ยกเวนแตนโยบาย
การบังคับใชกับที่ดินในหมูบานหรือในเมือง ที่ไมพิจารณาการทําประโยชนเพียงดูเจนายึดถือก็เพียงพอ 

                                                           
 
54 ระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน   หมวด 6 การทําประโยชนในที่ดิน และการสิ้นสิทธิในที่ดินตาม

ใบจอง   ขอ 17. 
55 กฎกระทรวงมหาดไทย ฉบับที่ 43 
56 ไชยยศ เหมะรัชตะ ,รายงานการวิจัย มาตรการทางกฎหมายในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม , หนา 153. 
57 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือ ปลอยให

เปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 2522 
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ถาหากไมทําประโยชนใหเสร็จในสามป นับแตไดรับใบจอง หรือภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการ
จัดที่ดินแหงชาติกําหนด58 ใหเจาหนาที่ในการจัดที่ดินสอบสวนรายงานเสนออธิบดีกรมที่ดิน พิจารณาสั่ง
ใหผูนั้นขาดสิทธิอันพึงได ตามมาตรา 32 ประมวลกฎหมายที่ดิน เมื่อผูนั้นทราบคําส่ังหรือควรทราบคําส่ัง 
ใหผูถือใบจองนั้นขาดสิทธิในการครอบครองและทําประโยชนในที่ดินเฉพาะสวนที่ไมทําประโยชน 

ผูที่ไดรับจัดแบงที่ดิน หากไมปฏิบัติตามขอบังคับ ระเบียบ ขอกําหนด หรือเงื่อนไขที่คณะ
กรรมการจัดที่ดินแหงชาติกําหนด59 ใหเจาหนาที่ในการจัดที่ดินสอบสวนรายงานเสนออธิบดีกรมที่ดิน 
พิจารณาสั่งใหผูนั้นออกไปจากที่ดินตามมาตรา 32 ประมวลกฎหมายที่ดิน  รวมทั้งบริวารดวย   แตเมื่อ
ผูถือใบจอง ปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด หรือเงื่อนไขที่คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาต ิ
กําหนด และไดชดใชเงินคาบริการในการจัดที่ดินโดยวิธีผอนสงเสร็จ ใหยื่นคําขอหนังสือรับรองการ
ทําประโยชน ตามกฎกระทรวงมหาดไทย ฉบับที่ 5 (พ.ศ.2497) ไดโดยผานเจาหนาที่ในการจัดที่ดิน60 

 
4.3.1.3การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินภายหลังไดรับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
 ก. เงื่อนไขการเพิกถอนสิทธิในที่ดินตามกฎหมาย ประกอบดวย การทอดทิ้งไมทําประโยชน 

หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา 
 การทําประโยชนในที่ดินตามกฎหมายที่ดินไทยมีมาแตโบราณแลวซ่ีงมีความเกี่ยวพันกับสิทธิในที่

ดินและเรื่องภาษีอากร แตกฎหมายในปจจุบันไมไดใหนิยามของลักษระการทําประโยชนไววาอยาวใดจึง
ถือเปนการทําประโยชนในที่ดิน ที่มีลักษณะแตกตางกับไปตามภูมิประเทศและผูครอบครอง ในพระราช
บัญญัติใหใชกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ที่มุงเกี่ยวกับเรื่องสิทธิในที่ดินที่คางไวกอนใชกฎหมายที่ดินท่ีไมมี
หนังสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิที่ดินใหแจงการครอบครองตอนายอําเภอ61  อันเปนการจับจองที่ดิน และตอง
ทําประโยชนในที่ดินตามลักษณะการจองเชนตราจองตองทําประโยชนใน 3 ป แลวยื่นคําขอรับรองการ
ทําประโยชนจากนายอําเภอ ซ่ึงการพิจารณาวาที่ดินไดทําประโยชนแลวหรือไม ใหเปนไปหลักเกณฑที่
กําหนดไวในกฎกระทรวง  ที่ดินที่ไดรับอนุญาตใหจับจอง แตยังไมไดรับคํารับรองจากนายอําเภอวาได
ทําประโยชนแลว ผูไดรับอนุญาตจะโอนไปไมไดเวนแตจะตกทอดทางมรดก62  สวนที่ดินที่ไดรับคํารับ

                                                           
 
58 ระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน   หมวด 6 การทําประโยชนในที่ดิน และการสิ้นสิทธิในที่ดินตาม

ใบจอง   ขอ 18. 
59 ระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน  หมวด 7 การสั่งใหออกจากที่ดิน    ขอ 19. 
60 ระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน  หมวด 8 การรับรองการทําประโยชนขอ 21 
61 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 5 
62 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 
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รองจากนายอําเภอวา ไดทําประโยชนแลว ใหโอนกันได63  ที่ดินที่กําหนดมิไดระบุเจาะจงเฉพาะที่ดินที่
ขอจับจองหากแตหมายรวมถึงที่ดินมือเปลาทุกประเภท 

กฎหมายใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้และตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน ใหมีอํานาจแตงตั้งเจาพนักงานที่ดิน และพนักงานเจาหนาที่ กับออกกฎ
กระทรวงเพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้และประมวลกฎหมายที่ดิน กฎกระทรวงนั้น
เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได64 

ดังนั้นการพิจารณา การทําประโยชนจึงตองพิจารณาตามหลักเกณฑที่กําหนดในกฎกระทรวง
มหาดไทย ฉบับที่ 43 ไดกําหนดหลักเกณฑการรับรองตามมาตรา 8 ไว โดยกําหนดใหยื่นคําขอรับรอง
การทําประโยชนตอนายอําเถอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ  เมื่อไดรับคําขอแลว ให
นายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอไปพิสูจนที่ดิน หรือมอบใหขาราชการหรือ
กํานันไปทําการแทนก็ได  และกําหนดวา การออกหนังสือรับรองวา ไดทําประโยชนแลว ใหกระทํา
สําหรับที่ดินที่พึงออกโฉนดที่ดินไดตามกฎหมาย 

ในขอ 4 ของกฎกระทรวง เมื่อไดพิสูจนการทําประโยชนตามความในขอ 2 แลว ปรากฎวา ไดมี
การครอบครองและทําประโยชนตามสมควรแกสภาพของที่ดินในทองถ่ิน ตลอจนสภาพของกิจจากที่
ไดทําประโยชน ก็ใหนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ ประกาศคํารับรองเปน
เวลา 30 วัน ประกาศนั้นใหปดไวในที่เปดเผย ณ ที่วาการอําเภอ 1 ฉบับ ที่บานกํานัน 1 ฉบับ และในที่
ดินนั้น 1 ฉบับ ในเขตเทศบาลใหปดไว ณ สํานักงานเทศบาลอีก 1 ฉบับ 

หลักเกณฑในการพิจารณาถึงการทําประโยชนตามกฎหมาย จึงตองเปนการพิจารณาวาลักษณะการทํา
ประโยชนในที่ดินนั้นตองสอดคลองกับสภาพของที่ดินแปลงนั้นโดยตองพิจารณาประกอบกับกิจการที่ทําประโยชน
ดวย 

ตอมาในประมวลกฎหมายที่ดินในมาตรา 6 เร่ืองการทอดทิ้งที่ดิน ที่กฎหมายกําหนดวาหากทอด
ทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน หรือปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลาเกินกําหนดเวลา ใหถือวามีเจตนา
สละสิทธิเฉพาะสวนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา 

เจตนารมยของกฎหมายในลักษณะเชนนี้มีมาแตโบราณแลวในกฎหมายที่ดินท่ีเปลี่ยนแปลงเปน
ทอดๆกันมาจนถึงประมวลกฎหมายที่ดิน เนื่องจากรัฐมีนโยบายจะใหราษฎรผูเปนเจาของที่ดินไดใช
ประโยชนจากที่ดินนั้นใหเต็มที่เพื่อสรางผลผลิตอันจะเปนผลดีตอเศรษฐกิจของสวนรวม เมื่อไมทํา
ประโยชรนในที่ดินจึงควรําที่ดินที่เปนทรัพยากรธรรมชาติอันเปนสมบัติสวนรวมภายในรัฐนั้นใหแกผู
อ่ืนที่ตองการทําประโยชนตอไป 

                                                           
 
63 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 9 
64 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 15 
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ลักษณะการทําประโยชนในมาตรา 6 ยังคงพิจารณาตามกฎหกระทรวง ฉบับที่ 43 ที่ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 คือ ไดมีการครอบครองและทํา
ประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถ่ิน ตลอดจนสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชน ประกอบ
กัน  กฎหมายกําหนดใหถือวาเปนการสละสิทธิโดยทางกฎหมายเฉพาะที่ดินสวนไมทําประโยชนไมวา
เจาของที่ดินมีเจตนาสละสิทธิหรือไม   

แตแนวทางการปฏิบัติงานภายในของกระทรวงมหาดไทยตามระเบียบ65 ในขอ 2 ไดกําหนดหลัก
เกณฑการพิจารณาถึงการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาอันเปนระเบียบภาย
ในเพื่อการปฏิบัติงานของหนวยงานในสังกัด ไดกําหนดถึงการพิจารณาวา ที่ดิแผปลงใดมีผูทอดทิ้งไมทํา
ประโยชนหร่ือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา ใหพิจารณาถึงการทําประโยชนเปนประการสําคัญ เพียงแต
ลอมรั้ว หรือเสียภาษีบํารุงทองที่ แตไมทําประโยชนยอมถือวาเปนการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอย
ใหเปนที่รกรางวางเปลา สวนที่ดินประเภทใดถือวาไดทําประโยชนแลว ใหพิจารณาตามหลักเกณฑเชน
เดียวกับกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน   สําหรับที่ดินที่เปนที่อยูอาศัยในหมู
บานหรือในเมือง แมจะยังไมไดปลูกบานอยูอาศัย แตเจาของยังมีเจตนายึดถือเพื่อตนอยูก็ใหถือวาที่ดิน
นั้นเปนที่ดินที่ไดทําประโยชนแลวโดยสภาพ 

ดังนั้นการทําประโยชนจึงควรตองยึดตามระเบีบบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ในเรื่องการ
ทําประโยชนในที่ดินและการสิ้นสิทธิของที่ดินตามใบจอง โดยหลักเกณฑที่ที่ดินนั้นจะนําไปออก
เอกสารสอทธิที่ดินประเภทหนังสือรับรองการทําประโยชนและโฉนดที่ดินตอไป ที่ดินนั้นตองทํา
ประโยชนใหเสร็จภายกําหนดเวลา และการทําประประโยชนใหเสร็จหมายถึงการทําประโยชน
ประมาณ 3 ใน 4 สวน   หากพิจารณาตามระเบียบที่กําหนดใหการพิจารณาการทําประโยชนเปนไป
ตามหลักเกณฑเชนเดียวกับการออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน การทําประโยชนในที่
ดินจึงเปนเพียงแตทําประโยชนในที่ดิน 3 ใน 4 สวนก็ถือเปนการทําประโยชนในที่ดินแลว     ในทาง
กฎหมายมีประเด็นที่นาพิจารณา  คือ  

ที่ดินตามมาตรา 6 ในประมวลกฎหมายที่ดินไมไดกําหนดใหแบงแยกการบังคับใชกฎหมายเปนที่
ดินในเมืองหรือที่ดินในชนบท แตเปนที่ดินทั่วไปในขอบเขตของกฎหมายที่ดินอันเปนหลักความเสมอ
ภาคในการบังคับใชกฎหมายประการหนึ่ง การยกเวนการบังคับใชกฎหมายตองเปนไปเพื่อประโยชน
สาธารณะ หากในระเบียบกระทรวงมหาดไทยกําหนดให ที่ดินที่เปนท่ีอยูอาศัยในหมูบานหรือในเมือง 
แมยังไมไดปลูกบานอยูอาศัย แตเจาของยังมีเจตนายึดถือเพื่อตนอยู ก็ใหถือวาที่ดินนั้นไดทําประโยชน

                                                           
 
65 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือ ปลอยให

เปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 2522 
 



 

 

406
 

 

แลวโดยสภาพ ซ่ึงหากพิจารณมตามประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งมีไดแบงแยกสภาพการบังคับใชกฎหมาย
ตามพื้นที่แตอยางใดไมวาเปนที่ดินที่เปนที่อยูอาศัยในเมือง ในหมูบาน หรือที่ดินเพื่อการทํากิน  

แตกระทรวงมหาดไทยอาจเห็นวา กฎหมายไมเหมาะสมในการบังคับใชอาจพิจารณาแกไข
กฎหมายได แตกระทรวงมหาดไทยกลับใชนโยบายในการบังคับใชกฎหมาย โดยใชวิธีการบริหารราช
การแผนดินมาแกไขในการบังคับใชกฎหมาย ทําใหใหกฎหมายไมมีผลในการบังคับใชซ่ึงไมสอด
คลองกับเจตนารมยของกฎหมาย ซ่ึงทําใหระเบียบนี้มีผลในการบังคับใชทางกฎหมายหรือไม 

ทําใหมีผูเห็นวากฎหมายในเรื่องการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหที่ดินเปนที่รก
รางวางเปลาติดตอกันจนเปนเหตุใหที่ดินนั้นตกเปนของรัฐ เปนเรื่องที่ดี แตก็เปนเพียงเจตนารมย
กฎหมายที่หวังผลในทางนิตินัยเทานั้น ในทางพฤตินัยแลวเห็นวาทําใหมีผลบังคับไดยากทั้งปญหา
กําลังเจาหนาที่ พยานหลักฐานในการพิสูจน จึงเปนแตการปรามและกระตุนเตือนใหเจาของที่ดินไดเขา
ทําประโยชนในที่ดินไดบางไมมากก็นอย66 ซ่ึงก็สอดคลองกับลักษณะเขียนเสือใหวัวกลัวดังจะเห็นได
จากตอมามีประกาศกระทรวงมหาดไทยในป 254067  

โดยกลาวถึงการพบวามีที่ดินจํานวนมากที่เจาของทอดทิ้งไมทําประโยชนทั้งที่สามารภเพาะ
ปลูกไดเปนการทําลายเศรษฐกิจของประเทศทางออม ทางกระทรวงมหาดไทยจึงประกาศขอความรวม
มือจากเจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนใหรีบทําประโยชนเพื่อใหเกิดผลแกเศรษบกิจประเทศ
ชาติ และเพิ่มพูนรายไดครอบครัว  โดยในตอนทายเปนลักษณะปรามเจาของที่ดินและขูโดยกลาวถึงผล
ทางกฎหมายในการทอดทิ้งที่ดินที่ทําใหเสียสิทธิในที่ดิน และกลาววาทางราชการไดสงเจาหนาที่ออก
ทําการสํารวจตรวจสอบที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนแลว   จึงเปนลักษณะนโยบายทางการเมือง 
ในการชักจูง ปรามและกระตุนเพื่อใหเจาของที่ดินเขาทําประโยชนมากกวามุงใหมีผลทางกฎหมาย 

ข.การดําเนินการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน 
การนับระยะเวลาในการทอดทิ้ งให เริ่มตามประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่  96 ลงวันที่  29 

กุมภาพันธ 2515 ใหเร่ิมนับระยะเวลาตั้งแตวันที่ 4 มีนาคม 2515 ในกรณีทอดทิ้งไมทําประโยชนกอน
มีประกาศคณะปฏิวัติ หากหลังจากนั้นใหนับแตวันทอดทิ้ง   ในมาตรา 6 ประมวลกฎหมายที่ดิน เมื่อ
พบที่ดินที่เจาของที่ดินทอดทิ้งหรือไมทําประโยชนให อธิบดียื่นคํารองตอศาลเพื่อใหศาลสั่งเพิกถอน
สิทธิในที่ดิน  ซ่ึงกฎหมาบมีบทบัญญัติไวเพียงส้ันๆ  แตในการบังคับใชกฎหมายในระเบียบ มีหลัก

                                                           
 

66  ไชยยศ เหมะรัชตะ ,รายงานการวิจัย มาตรการทางกฎหมายในการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม ,หนา 155. 

67 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่องขอใหเจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนรีบเขาทําประโยชนในที่ดิน 
ประกาศ ณ วันที่ 16 ตุลาคม 2540 
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เกณฑรายละเอียดที่สงผลอบางมากในการบังคับใชกฎหมาย มาตรานี้  โดยในระเบียบไดวางหลัก
ปฏิบัติไวดังนี้68 

ขอ 1 ภายในเดือนมกราคมของทุกป ใหจังหวัดรายงานใหกระทรวงมหาดไทยทราบวามีที่ดิน
แปลงใดบางที่มีผูทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา ตามแบบสํารวจทาย
ระเบียบ 

ขอ 5 เมื่อปรากฎวา บุคคลผูมีสิทธิในที่ดิแปลงใดไดทอดทิ้งหรือไมทําประโยชนหรือปลอยให
เปนที่รกรางวางเปลาเกินกําหนดเวลาที่กําหนดไวใหดําเนินการดังนี้ 

5.1ใหจังหวัดหรืออําเภอแลวแตกรณี ทําหนังสือแจงใหเจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทํา
ประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา รวมท้ังผูมีสวนไดเสียเปนตนวา ผูรับจํานอง ผูเชา 
ผูทรงสิทธิเก็บกิน เพื่อใหบุคคลเชนวานั้นจัดการหรือเรงรัดใหมีการทําประโยชนภายในเวลา 3 
เดือนนับแตวันไดรับแจง 

5.2 ถาไมสามารถสงหนังสือแจงแกบุคคลเหลาน้ันใหปดหนังสือไวในที่เปดเผยมี
กําหนด 30 วัน ที่สํานักงานที่ดินหรือสํานักงานที่ดินสาขา 1 ฉบับ ที่วาการอําเภอหรือกิ่งอําเภอ 
1 ฉบับ ที่บานกํานัน 1 ฉบับ ในที่ดินนั้น 1 ฉบับ ในเขตเทศบาลปดไวที่สํานักงานเทศบาล 1 
ฉบับ  การปดหนังสือแจง ณ สํานักงานที่ดินจังหวัด หรือสํานักงานที่ดินสาขา สําหรับที่ดินที่มี
โฉนดที่ดิน  หรือ ณ  ที่วาการอําเภอหรือกิ่งอําเภอ สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนใหใชตนฉบับปด สวนแหงอื่นใหสําเนาหรือภาพถายปด 

5.3 เมื่อครบกําหนด ถายังไมจัดการใหมีการทําประโยชน ใหจังหวัดตั้งคณะกรรมหการขึ้น
คณะหนึ่งไมนอยกวา 5 คน เพื่อพิจารณาวามีการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหที่
ดินเปนที่รกรางวางเปลาเกินกําหนดเวลาจริง โดยทําการสอบสวนเจาของที่ดิน เจาของที่ดินขาง
เคียง กํานัน ผูใหญบาน ผูรับจํานอง ผูเชา ตลอดจนผูทรงสิทธิอ่ืนๆในกรณีที่ที่ดินแปลงนั้นมี
ภาระผูกพันอยูและบุคคลอื่นที่รูเหน็ 

ขอ 7 เมื่อคณะกรรมการเห็นวามีการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหที่ดินเปนที่รกราง
วางเปลาเกินกําหนดระยะเวลาดังกลาวจริง ใหจังหวัดพิจารณาทําความเห็นสงกรมที่ดิน เพื่อพิจารณา
ดําเนินการสงเรื่องใหกรมอัยการหรืออัยการจังหวัดดําเนินการตอไป 

ทําใหขั้นตอนการบังคับใชกฎหมายในทางปฏิบัติตองผานการพิจารณาหลายขั้นตอนจากหลาย
ฝายคือ คณะกรรมการที่ตั้งขึ้น   จังหวัด   กรมที่ดิน   อัยการ  จนอาจทําใหผลในการบังคับใชเปนไปได
ยาก  เร่ิมจาก ทุกเดือนมกราคมให อําเภอ จังหวัด รายงานการไมทําประโยชนในท่ีดินในเขตรับผิดชอบ   
                                                           

 
68 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือ ปลอยให

เปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 2522 
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แลวจังหวัดหรืออําเภอแจงเปนหนังสือหรือปดประกาศเพื่อใหทําประโยชน ใน 3 เดือนเมื่อครบกําหนด 
แตยังไมทําประโยชนใหตั้งคณะกรรมขึ้นพิจารณา   แลวจังหวัดสงความเห็นใหกรมที่ดิน เพื่อสงให
อัยการพิจารณา   อัยการทําเรื่องรองตอศาลใหเพิกถอนสิทธิ 

จะเห็นไดวาระเบียบกําหนดขั้นตอนการบังคับใช ตองผาน ขั้นตอนการพิจารณาหลายขั้นตอน จาก
หลายฝาย ที่เกี่ยวของในกระบวนการทางกฎหมายอันสงผล ทําใหกฎหมายในมาตรานี้อาจไมอาจสงผล
ในการบังคับใชอันเนื่องมาจาก เจาของที่ดิน มีเวลาแกไขการทําประโยชน หลายครั้ง ในระหวางขั้นตอน
ดําเนินการรวบรวม พิจารณา การทําประโยชน อันเปนการไมสอดคลองกับเจตนารมยกฎหมาย     การ
พิจารณาหลายขั้นตอนในการบังคับใชกฎหมายอาจเปนสิ่งที่ดี แตอาจไมทันกับการเปลี่ยนแปลงที่อาจทํา
ใหกฎหมายไมมีผลใชบังคับ   ตลอดจนมีการเตือนใหปฏิบัติตามกฎหมายโดยกําหนดระยะเวลาให ซ่ึงไม
มีบัญญัติในกฎหมายที่ดินอันสงผลใหไมมีการบังคับกฎหมายในมาตรานี้ตามเจตนารมยกฎหมาย หรือ 
อาจกลาวไดวา การบริหารงานภายในเพื่อบังคับใชกฎหมายเปนอุปสรรคในการบังคับใชกฎหมาย 

เมื่อเปรียบเทียบกฎหมายที่ดินไทย กับกฎหมายที่ดินไตหวัน  ในดานการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดินพบวามีความคลายกัน 2 ประการคือ มีการจํากัดการถือครองที่ดินซ่ึงตอมากฎหมายที่
ดินไทยยกเลิกไป และประการที่สอง บังคับทําประโยชนโดยมีระยะเวลาที่กําหนด แตมีมาตรการ
สนับสนุนอีกเพื่อใหสามารถตรวจสอบที่ดินไดโดยมี ระบบอนุญาต ( permission) โดยควบคุมตรวจ
สอบ นิติกรรมที่ดิน การซื้อขาย การโอน การเปลี่ยนแปลงสิทธิในที่ดิน ที่ตองขออนุญาตจากรัฐเพื่อให
รัฐสามารถตรวจสอบได และนอกจากนี้ เมื่อจํากัดการถือครองเพื่อใหแตละคนถือครองในจํานวนที่
เหมาะสมเพื่อใหสามารถทําประโยชนในที่ดินได มีการกําหนดระยะเวลาการทําประโยชน  มีระบบตรวจ
สอบสิทธิในที่ดินแลว ยังมีมาตรการบังคับใหขายที่ดินที่ไมทําประโยชนดวย ซ่ึงเปนกฎหมายที่ใชรองรับ
การปฏิรูปที่ดิน แมวากฎหมายในการปฏิรูปที่ดินมีการจํากัดการถือครอง และบังคับซ้ือที่ดินสวนเกิน
แลวก็ตาม กฎหมายที่ดินไตหวันจึงเปนกฎหมายชวยบังคับผลการปฏิรูปที่ดินใหคงไว  ซ่ึงตางจาก
กฎหมายไทย ที่ใชกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในการบังคับซ้ือท่ีดินสวนเกินในเขตปฏิรูปที่ดิน
ซ่ึงเปนพื้นที่เพียงบางสวน ทําใหเห็นวากฎหมายที่ดินไทยไมมีสวนสัมพันธในการควบคุมการทํา
ประโยชนที่เปนระบบ สนับสนุนกันและกัน แตเปนการควบคุมที่แยกสวนกัน ไมสนับสนุนในการควบ
คุมการทําประโยชนกัน 

เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายที่ดิน จีน และออสเตรเลียบทบัญญัติมาตรา 6 คลายกับการทํา
ประโยชนตามสัญญาหรือเงื่อนไขในการใชที่ดินตามกฎหมายบริหารงานที่ดินของจีน และกําหนดเวลา
ทอดทิ้งที่ดิน 2 ปของจีน  หรือเปนการใชสิทธิในที่ดินอยางมีเงื่อนไข ตามกฎหมายที่ดินออสเตรเลีย 
เพียงแตการบังคับใชกฎหมายของจีนมคีวามเข็มงวดมากกวา  ประกอบกับระยะเวลาสั้นกวา ซ่ึงหากการ
บังคับใชกฎหมายของไทยมีประสิทธิภาพก็คงมีบทบาทในการควบคุมการทําประโยชนไดเชนเดียวกับ
กฎหมายจีน ปญหาจึงอยูที่การบังคับใชกฎหมายดวยนอกจากตัวกฎหมาย 
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4.3.2 กฎหมายวาดวยการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
4.3.2.1การใชสิทธิเชาที่นาที่ทิ้งวางไวหรือไมทําประโยชน 

ในมาตรา 55 กําหนดใหนาที่ทิ้งวางไวโดยไมไดใหเชาหรือไมไดทําประโยชนอยางอื่น หรือทํา
ประโยชนเพียงเล็กนอยไมสมควรแกสภาพที่ดินเมื่อมีผูขอเชาเพื่อทํานา เจาของนาหรือตัวแทนตองยินยอม
ใหเชาเวนแตเจาของหรือตัวแทนจะพิสูจนตอ ค.ช.ก.ตําบลไดวาการนั้นเปนไปเพราะตนมีเหตุผลอันสมควร 

ในหมวด 2 การเชานา ไดนิยามทําใหพิจารณาเห็นความหมายการทํานา  โดย มาตรา 21 นา หมาย
ความวา ที่ดินที่เชาเพื่อทํานาทั้งหมดหรือเปนสวนใหญ   ทํานาหมายความวา การเพาะปลูกขาวหรือพืช
ไร   พืชไร หมายความวา พืชที่ตองการน้ํานอยและอายุส้ัน หรือสามารถเก็บเกี่ยวครั้งแรกไดภายใน สิบ
สองเดือนนาจึงเปนที่ดินที่อาจใชเพาะปลูกขาวหรือพืชไรได ซ่ึงครอบคลุมพื้นที่สวนใหญของประเทศ 

กฎหมายนี้จึงเปนการบังคับใชในการควบคุมการทําประโยชนทางออมแกเจาของที่ดินที่ตองปฏิบัติ
ประมวลกฎหมายที่ดิน อันอาจถือเปนบทควบคุมการทําประโยชนทั่วไป แลว หากเปนที่ดินที่สามารถ
เพาะปลูกขาวหรือพืชไรไดที่ดินนั้นตองอยูในบังคับของกฎหมายนี้ดวย ถือเปนบทควบคุมเฉพาะการทํา
ประโยชนอีกบทหนี่งหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดใหที่ดินตองถูกผูอ่ืนเชาหากตนเองไมทําประโยชนคือ  

1.หากเจาของที่ดินทิ้งที่ดินวางไวโดยไมใหผูอ่ืนเชา 
2.ที่ดินนั้นไมไดทําประโยชนอยางอื่น 
3.ที่ดินนั้นทําประโยชนแตเพียงเล็กนอย ไมสมควรแกสภาพที่ดิน 
แตกฎหมายไมไดกําหนดระยะเวลาการทิ้งที่ดินวางไว จึงทําใหพิจารณาไดวาเจาของทิ้งที่ดินวางเมื่อ

ใดขอเชาไดทันที่ หากมีปญหาในการเชาที่ดิน ให คชก. ตําบลวินิจฉัย ทําใหเปนการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดินตลอดระยะเวลาของการเพาะปลูกทองในทองถ่ิน   ซ่ึงอาจมองวามีประสิทธิภาพมาก    
ในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน  แตกฎหมายไมมีนิยามการทิ้งวางที่ดิน   การไมทําประโยชน 
การทําประโยชนเล็กนอยไมสมควรกับสภาพที่ดิน  ซ่ึงอาจเปนปญหาที่ทําให ค.ช.ก.ตําบล ที่ตองบังคับ
ใชกฎหมายตามลักษณะทองถ่ินในการที่ ค.ช.ก.ตําบลจะวินิจฉัย   ซ่ึงเปนขอเสียคือกฎหมายไมมีความชัด
เจน  ทําใหมีปญหาในการบังคับใชที่ใหตีความไดกวางขวางตามแตดุลพินิจ ค.ช.ก.ตําบล อาจเปนสาเหตุ
หนึ่งทําใหกฎหมายไมมีผลในการบังคับใชในปจจุบันเทาที่ควร   แตหากพิจารณาถึงขอดี คือทําให การ
บังคับใช เหมาะสมไปเปนตามสภาพ วัฒนธรรม ในทองถ่ิน เนื่องจาก การเพาะปลูกในแตละทองถ่ินที่
แตกตางกันออกไป ที่ทําให ค.ช.ก.ตําบล  พิจารณาใหสอดคลอง จารีต ความเชื่อคนในทองถ่ิน ได 

ขั้นตอนในการขอเชาที่ดิน69  ผูที่ประสงคจะขอเชาที่ดินที่ทิ้งวางไวโดยเจาของไมไดทําประโยชน
อยางอื่นหรือทําประโยชนเล็กนอยไมสมควรแกสภาพที่ดิน  ใหยื่นคําขอตอ ค.ช.ก.ตําบล ตาม แบบ 

                                                           
69  กฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2527) ออกตามความใน พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ.2524 
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ชน.1แลว คชก.ตําบล แจงการขอเชาใหเจาของหรือตัวแทนทราบเปนหนังสือโดยทางไปรษณียลง
ทะเบียนภายในสามสิบวันนับแตไดรับแจง   

หากเจาของนาหรือตัวแทนมีขอคัดคานใหยื่นขอคัดคานพรอมเหตุผลตอ ค.ช.ก.ตําบลในสามสิบ
วันนับแตไดรับรับแจง ตามแบบ ชน.2 หากไมคัดคานในกําหนดถือวาไมคัดคาน เมื่อเจาของนาหรือตัว
แทนยื่นคําคัดคานแลวหรือระยะเวลาที่กําหนดพนไปแลว ให คชก.ตําบลทําการไตสวนคําขอและคําคัด
คาน และใหมีคําวินิจฉัยโดยเร็ว ให ค.ช.ก.ตําบลแจงคําวินิจฉัยพรอมเหตุผลใหเจาของนาหรือตัวแทน
และผูขอเชานาทราบในสิบหาวันนับแตวันมีคําวินิจฉัย 

หากไมพอใจคําวินิจฉัยของ  ค .ช .ก .ตําบล   ให อุทธรณคําวินิจฉัยของ  ค .ช .ก .ตําบล  ตอ 
ค.ช.ก.จังหวัดโดยทําเปนหนังสือ70  ยื่นตอ ประธาน ค.ช.ก.ตําบล ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ทราบคํา
วินิจฉัยแตตองไมเกิน หกสิบวันนับแต คชก.ตําบลมีคําวินิจฉัย หากไมอุทธรณคําวินิจฉัย คชก.ตําบลเปน
ที่สุด ใหประธาร ค.ช.ก.ตําบลสงคําอุทธรณไปใหประธาน ค.ช.ก จังหวัด ภายในสิบหาวันนับแตวันได
รับอุทธรณ (ม57) หากไมพอใจคําวินิจฉัยของ คชก.จังหวัดใหอุทธรณตอศาลในสามสิบวันนับแตวัน
ทราบคําวินิจฉัย แตตองไมเกิน หกสิบวันนับแตวันที่คชกจังหวัด มีคําวินิจฉัย 
 จากการศึกษาพบวาในกระบวนการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน โดยกฎหมายที่ดินเกษตร
กรรมญี่ปุน ซ่ึงนําไปสนับสนุนการปฏิรูปที่ดิน มีการควบคุมการเชาที่ดินที่เข็มงวดมากกวา โดยควบคุม
ราคาที่ดินที่เชาเพื่อบีบบังคับใหเจาของที่ดินที่ไมทําประโยชนตองเปลี่ยนแปลงสิทธิในท่ีดิน จนนําไปสูการ
หามเชาที่ดิน ซ่ึงสงผลทางออมใหเจาที่ดินตองทําประโยชนในที่ดิน ในขณะที่ไตหวันใชกระบวนการควบ
คุมคาเชาที่ดินเปนมาตรการแรกที่ตองทําใหสําเร็จเพื่อนําไปสูการจํากัดการถือครองและควบคุมสิทธิในที่
ดนิ โดยกําหนดลดคาเชาที่คงที่ในอัตรา 37.5% จากอัตราเดิมเพื่อสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน ในขณะ
ที่กฎหมายเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไทย  ไมมีอัตราที่แนนอน ขึ้นกับดุลยพินิจคณะกรรมการเชาที่ดินเกษตร
กรรมตําบล และไมมีหลักเกณฑในการกําหนดคาเชา จึงทําใหกฎหมายเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไทยไม
อาจสงผลใหเกิดการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน และชวยบังคับใหนําไปสูการปฏิรูปที่ดิน กฎหมาย
เชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไทยจึงดูเหมือนทําหนาที่ของตนโดยลําพังไมอาจ สงเสริม เกื้อกูลการควบคุม
การทําประโยชนใหกฎหมายอื่นๆไดเหมื่อเชนกฎหมายของประเทศ ญี่ปุนและไตหวัน และอาจมองไดวา 
กฎหมายไทย ไมมีความสัมพันธกันในการสงเสริมบังคับใชซ่ึงกัน เปนการบังคับใชกฎหมายแบบแยก
สวน 
 
 
 
                                                           

70 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524 มาตรา 56 
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4.3.3 กฎหมายวาดวยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
4.3.3.1 การบังคับซื้อที่ดินที่ทําประโยชนเพียงเพื่อแสดงสิทธิในที่ดิน 
การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่มีเจตนารมยเนนการกระจายสทธิในที่ดินเอกชน  โดยวิธีการ

เวนคืนหรือบังคับซื้อที่ดินที่อยูภายในหลักเกณฑที่กําหนด  โดยที่ดินที่อยูในหลักเกณฑท่ีกําหนดลักษณะ
หนึ่งตามกฎหมาย คือ71  ที่ดินที่เจาของไมไดใชที่ดินประกอบเกษตรกรรมดวยตนเอง หรือมิไดใช
ประกอบเกษตรกรรมอยางใดหรือประกอบเกษตรกรรมเล็กนอย หรือประกอบเกษตรกรรมบางสวนเพียง
เปนการแสดงสิทธิในที่ดินใหส.ป.ก.มีอํานาจจัดซื้อ หรือดําเนินการเวนคืนที่ดินสวนที่เกินกวา ยี่สบไร 

เปนกฎหมายที่จํากัดการถือครองที่ดินเกษตรกรรมไปในตัวดวยแทนประมวลกฎหมายที่ดิน 
 โดยกฎหมายมีขอบเขตในการบังคับใชในเขตปฏิรูปที่ดินที่ประกาศในพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงในปจจุบันมี
ประกาศจํานวน 69 จังหวัดทั่วประเทศ นับไดวาครอบครองพื้นที่ที่เกี่ยวกับเกษตรกรรมในชนบทเกือบ
ทั้งหมดยกเวนในจังหวัดที่มีลักษณะเปนเมือง หรือมีอุตสาหกรรม หรือผูอาศัยหนาแนนเทานั้น 

ที่ดินที่เขาหลักเกณฑที่ตองถูกกําหนดใหถูกจัดซื้อหรือเวนคืน มี4 ประเภทตามกฎหมาย 
1ที่ดินที่เจาของไมไดใชประกอบเกษตรกรรมดวยตนเอง 
2.ที่ดินมิไดใชใชประกอบเกษตรกรรม 
3.ที่ดินที่ใชประกอบเกษตรกรรมเล็กนอย 
4.ที่ดินที่ใชประกอบเกษตรกรรมบางสวนเพียงเปนการแสดงสิทธิในที่ดิน 
การเกษตรกรรมหมายความวา การทํานา ทําไร ทําสวน เล้ียงสัตว เล้ียงสัตวน้ํา และกิจการอื่น

ตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา และ เจาของ
ที่ดินผูประกอบเกษตรกรรมดวยตัวเอง หมายความวา เจาของที่ดินผูซ่ึงดําเนินการผลิตดานเกษตรกรรม 
โดยเปนผูลงทุนและไดรับผลประโยชนจากการผลิตนั้นโดยตรง และไมเปนผูใหเชาในที่ดินนั้น 

คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมซึ่งเปนคณะกรรมการระดับชาติ มีอํานาจหนาที่ ใน
การกําหนด นโยบาย มาตรการ ขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินงานเพื่อการปฏิรูปที่ดิน รวมทั้ง
มีอํานาจหนาที่ ความรับผิดชอบในการควบคุมการใชประโยชนในที่ดินดวย โดยอํานาจหนาที่คณะ
กรรมการ ในมาตรา 19(8)  กําหนดระเบียบการใหเกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไดรับที่ดินจากการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตกรรม ปฏิบัติเกี่ยวกับการเขาทําประโยชนในที่ดิน และปฏิบัติตามแผนการผลิต และ
การจําหนายผลิตผลเกษตรกรรม 

 
 

                                                           
 
71 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม มาตรา 29 (3) 
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จะเห็นไดวากฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไดกําหนดหนาที่ของเจาของที่ดิน ในเขต
ปฏิรูปที่ดิน ไวนอกจากการจํากัดการถือครองที่ดินแลว ใหมีหนาที่ตองทําประโยชนในที่ดินดวย โดยจะ
ถูกจัดซื้อหรือเวนคืนที่ดินสวนที่เจาของที่ดินไมไดประกอบเกษตรกรรมดวยตนเอง หรือมิไดใชประกอบ
เกษตรกรรม หรือประกอบเกษตรกรรมเพียงเล็กนอย หรือบางสวนเพื่อแสดงสิทธิในที่ดิน อันสงผลให
เจาของที่ดินตองทําประโยชนในที่ดินเต็มพื้นที่โดยปริยาย จึงเปนบทบัญญัติควบคุมการทําประโยชนใน
ที่ดินดวย 

 
ตอมาคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไดกําหนดระเบียบขึ้น72  ควบคุมการใช

ประโยชนในที่ดิน  กอนไดรับกรรมสิทธิ์ อันเปนชวงที่ ส.ป.ก.เปนผูถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน  ในระเบียบยัง
ไดกําหนดบทลงโทษเมื่อเกษตรกรโอนสิทธิในที่ดินใหแกผูอ่ืน หรือกรณีเกษตรกรไมเขาทําประโยชน
ประกอบเกษตรกรรม ในระเบียบกําหนดให เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรผูไดรับมอบที่ดินใหเขาทํา
ประโยชนในที่ดินมีหนาที่ปฏิบัติดังตอไปนี้73   คือ ตองทําประโยชนดวยตนเองเต็มความสามารถ และ
ไมนําที่ดินทั้งหมดหรือบางสวนไปใหบุคคลอื่น ไมวาจะดวยการขาย ใหเชา หรือเขาทําประโยชน หรือ
โดยพฤติการณใดๆที่แสดงใหเห็นในลักษณะนั้น  หากไมปฏิบัติ ในขอ 8 หากเกษตรกรหรือสถาบัน
เกษตรกร กระทําการผาฝน ขอ 7 ใหปฏิรูปที่ดินจังหวัดมีหนังสือเตือนใหเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกร 
ละเวนการกระทํา หรือปฏิบัติใหถูกตอง หรือทําใหที่ดินกลับสูสภาพเดิมภายในเวลาที่กําหนด ถาผูนั้นยัง
คงฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามโดย ไมมีเหตุอันสมควร ก็ใหดําเนินการตาม ขอ 11 ตอไป ผลที่ไดรับจากขอ 
11 คือ เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรสิ้นสิทธิการทําประโยชนในที่ดินเขคปฎิรูปที่ดินในกรณีตอไปนี้ 
 ไมปฏิบัติตามความในขอ 7 และไมปฏิบัติตามคําเตือนในขอ 8 โดยใหปฏิรูปที่ดินจังหวัด มีหนังสือแจง
คําสั่งการสิ้นสิทธิใหเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรทราบภายในสิบหาวัน นับแตคณะกรรมการปฏิรูปที่
ดินจังหวัดมีมติพรอมทั้งแจงระยะเวลาที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดกําหนด   
 
 
 
 
 

                                                           
 

72  ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมวาดวย การใหเกษตรกร และสถาบันเกษตรกรผูไดรับที่
ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ปฏิบัติเกี่ยวกับการเขาทําประโยชนในที่ดิน พ.ศ.2535  

73  ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมวาดวย การใหเกษตรกร และสถาบันเกษตรกรผูไดรับที่
ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ปฏิบัติเกี่ยวกับการเขาทําประโยชนในที่ดิน พ.ศ.2535  ขอ 7 
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ซ่ึงมีการตรวจสอบการทําประโยชนประจําปบางแตก็ยังไมทั่วถึงและพบการไมทําประโยชนใน
ที่ดินบางดังการตรวจสอบประจําป 2543 74 

ไมไดทําประโยชนดวยตนเอง (ราย) ภาค ร ว ม 
(ราย) 

ทําประโยชน 
เอง(ราย) 

รวม ทําบางสวน ทิ้งวาง ใหเชา ใหทําฟรี ขาย 

ภาคกลาง 18 จังหวัด 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
19 จังหวัด 
ภาคเหนือ 17 จังหวัด 
ภาคใต 14 จังหวัด 

10,393 
54,007 
25,923 
9,687 

10,354 
52,529 
24,700 
9,663 

39 
1,478 
1,223 

24 

0 
4 
0 
0 

2 
95 

334 
11 

19 
308 
282 

0 

16 
824 
607 

0 

2 
247 

0 
13 

รวม 68 จังหวัด 100,01
0 

97,246 2,764 4 442 609 1,447 262 

 
ที่มา : รายงานประจําป 2543 สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

 
4.3.3.2 การควบคุมการทําประโยชนหลังเกษตรกรไดรับสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 
พระราชบัญญัติ การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เปนกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจที่ไดรับอิทธิ

พลมาจาก อุดมการณรัฐสวัสดิการ  ในเรื่อง หลักการใชประโยชนในทรัพยสินเพื่อประโยชนของสังคม75 
โดยกฎหมายกํานดใหเจาของที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินมีพันธะตองใชประโยชนในที่ดินซึ่งเปนปจจัยการ
ผลิตตามที่สังคมตองการอยางคุมคาใหเกิดประโยชน โดยพิจารณา สภาพแวดลอม ปญหาที่เปนจุดกอให
เกิดกฎหมาย อันเปนเจตนารมยของกฎหมาย และรัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 ที่รับ
รองไวคือ “มาตรา 80 รัฐพึงจัดระบบการถือกรรมสิทธิ์ และการครอบครองที่ดิน และพึงกําหนดพันธะ
ใหเจาของที่ดินใชประโยชนตามความเหมาะสมแกสภาพที่ดิน   

 
 

                                                           
 
74 สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม “เอกสารปฏิรูปที่ดินฉบับที่302 : รายงานประจําป 2543 “, หนา

106 
75 เทียมทัน   อุณหะสุวรรณ  , “การควบคุมการทําประโยชนที่ดินที่เกษตรกรไดรับกรรมสิทธิ์จากการปฏิรูปที่

ดินเพื่อเกษตรกรรม “ ( วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2538) 
,หนา 121 
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ในกฎหมายมี มาตรา 39 *เปนการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินหลังไดรับกรรมสิทธ์ิที่ดิน 
เห็นวาเกษตรกรที่ไดรับกรรมสิทธิ์ไปตองใชที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมเทานั้น76 โดยใชกฎหมายมหาชน
เร่ืองประโยชนสาธารณะ (public interest) ในการตีความ และหลักผูรับโอนที่ตองรับไปทั้งสิทธิและ
หนาที่  ทําใหการใชกรรมสิทธิ์ในที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินตองใชกรรมสิทธิ์ในกรอบวัตถุประสงคของ
กฎหมายแมบทที่เปนบอเกิดฐานแหงสิทธิเทานั้น และเห็นวา ไมมีบทบัญญัติในกฎหมายที่ระบุอํานาจ
ของคณะกรรมการตามกฎหมายที่จะควบคุมที่ดินในเวลาหลังจากเกษตรกรไดรับกรรมสิทธิ์ที่ดิน นอก
จาก มาตรา 39 ที่กําหนด หามแบงแยกและหามโอน ที่มีแนวคิดแยกเปน  2 แนวทาง77  

แนวทางแรกเห็นวา มาตรา 19(8)กําหนดใหอํานาจคณะกรรมการ มีอํานาจกําหนดระเบียบให
เกษตรกรผูไดรับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินปฏิบัติเกี่ยวกับการเขาทําประโยชนในที่ดินนั้น   “เกษตรกรผูได
รับที่ดิน” รวมไปถึงผูที่ไดรับกรรมสิทธิ์ที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินดวยเพื่อการใชประโยชนที่ดินตาม
เจตนารมยกฎหมายโดยอาศัยอํานาจทั่วไปตามมาตรา 19(12) ใหคณะกรรมการมีอํานาจกําหนดกิจการ
และระเบียบการอื่นๆที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานของ ส.ป.ก. หรือสนับสนุน หรือเกี่ยวเนื่องกับวัตถุ
ประสงคของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

แนวทางที่สองที่ เห็นวาอํานาจคณะกรรมการเปนอํานาจที่ควบคุมเฉพาะชวงที่ยังไมโอน
กรรมสิทธิ์ใหเกษตรกรเทานั้น  หากมุงควบคุมหลังไดรับกรรมสิทธิ์ตองมีกฎหมายระบุไว และหากออก
เปนระเบียบที่เปนกฎหมายลําดับรองไปริดรอนสิทธิเสรีภาพในกรรมสิทธิ์อันเปนยเสรีภาพท่ีกฎหมายรัฐ
ธรรมนูญรับรองไว ไมมีผลบังคับใช หากจะออกตองตราเปนพระราชบัญญัติตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด
ไว และเห็นวาไมมีการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินหลังไดรับกรรมสิทธิ์ ตามหลักกฎหมายปกครอง
ที่วา “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” 

 
 
 
 

                                                           
 
* มาตรา 39 ที่ดินที่บุคคลใดไดรับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจําทําการแบงแยก หรือโอนสิทธิใน

ที่ดินนั้นไปยังผูอื่นมิได เวนแตเปนการตกทอดมรดกแกทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ 
ส.ป.ก.เพื่อประโยชนในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งนี้ใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดใน
กฎกระทรวง 

76 เทียมทัน   อุณหะสุวรรณ  , “การควบคุมการทําประโยชนที่ดินที่เกษตรกรไดรับกรรมสิทธิ์จากการปฏิรูปที่
ดินเพื่อเกษตรกรรม “ ,หนา 166-170 

77 เรื่องเดียวกัน,หนา 172-175 
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จะเห็นไดวาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินตามกฎหมายปฏิรูปที่ดินคงมีอยู แตอาจมี
ปญหาที่การเนนหนักในทางปฏิบัติ จนถูกตั้งของสังเกตถึงระดับความเข็มขนของการปฏิรูปที่ดินวา78 
การปฏิรูปที่ดินตามกฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินของไทย อาจเปนเพียงการ “ปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและ
การถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” หรือจะมีความหมายเฉพาะ “ การจัดที่ดินใหแกเกษตรกรผูไมมีที่ดิน 
“ มากกวาจะเปนการ “ปฏิรูป ( reform) เกี่ยวกับสิทธิและการถือครองที่ดิน” ที่ใหความหมายและความรู
สึกตางกันออกไป หมายถึงเปนการเปลี่ยนแปลงสถาบันรวมถึง สถาบันโครงสรางการผลิต และลักษณะ
การถือครองที่ดิน เหมือนกับเปลี่ยนแปลงโครงสรางสังคม หากถาหมายถึงเพียงการจัดที่ดินใหแก
เกษตรกรใหมีที่ดินทํากิน ก็จะมีความรูสึกวาเปนเรื่องธรรมดาที่มีมาชานานแลว  ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึง
ปรัชญาการปฏิรูปที่ดินของไทยไดดีวามุงการปฏิรูปที่ดินหรือเปนเพียงการจัดที่ดินทํากิน 
 ซ่ึงเมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายปฏิรูปที่ดินของไตหวันหรือญ่ีปุนแลว จะมองเห็นถึงความแตก
ตางที่ชัดเจนในไตหวันการปฏิรูปที่ดินใชกระบวนการลดคาเชาลงเพื่อบังคับใหเจาของที่ดินขายที่ดินแก
เกษตรกร ตามมาดวยการจํากัดการถือครองที่ดินและบังคับซื้อที่ดินสวนเกินเพื่อนํามาขายใหแก
เกษตรกร และตอมามุงใหที่ดินเปนของผูทําประโยชนเทานั้นโดยจํากัดการถือครองที่ดิน ควบคุมการ
เปลี่ยนแปลงสิทธิที่ดิน โดยมีการตรากฎหมายออกมาเปนเครื่องมือในการดําเนินการ ในขณะที่กฎหมาย
ไทย กฎหมายควบคุมการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม มุงควบคุมการเชาที่ดินโดยลําพังไมไดใชเปนเครื่อง
มือสนับสนุนการทําประโยชนในการปฏิรูปที่ดิน และไมสามารถมีผลบังคับใชไดในทางปฏิบัติก็เปน
ความลมเหลวในการเริ่มไปสูการปฏิรูปที่ดิน  ทําใหเจาของที่ดินแทบไมไดรับผลจากกฎหมายเชาที่ดิน
เลย    การนําไปสู การจํากัดการถือครอง และบังคับซื้อที่ดินอยูในกฎหมายปฏิรูปที่ดินอันเปนกฎหมาย
ลําดับตอมาจึงเปนความยากลําบากในทางปฏิบัติ เชนเดียวกับญี่ปุนที่เร่ิมจากการจํากัดการถือครองที่ดิน 
กําหนดหนาที่ผูถือครองที่ดินใหทําประโยชน บังคับซื้อที่ดินสวนเกิน และเขมงวดมากขึ้นดวยการหาม
เชาที่ดิน มีกระบวนการเริ่มตามลําดับ และกฎหมายมีสวนสนับสนุนการบังคับใชตอกัน มากกวา
กฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของไทยที่เปนกฎหมายเบ็ดเสร็จในฉบับเดียว ไมมีกฎหมายอื่นๆมา
ช วยสนับสนุนการบังคับใช ผลบังคับใชจึงไมสงผลในการควบคุมการทําประโยชนอยางเต็มที ่
 
 
 
 
 
 
                                                           

 
78 โสภิณ ทองปาน  , นโยบายเกษตร : หลักและนโยบายของไทย  ,หนา173 
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4.3.4 กฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 
4.3.4.1 การกําหนดเงื่อนไขการทําประโยชน 
ก.การควบคุมประเภทการทําประโยชน 
ในมาตรา 9 สมาชิกนิคมจะตองใชที่ดินที่ไดรับอนุญาตใหเขาทําประโยชน ตามมาตรา 8 เฉพาะ

เพื่อทําการเกษตรกรรมตามระเบียบที่อธิบดีกําหนดโดยอนุมัติรัฐมนตรี ถาจะทําการอยางอื่นดวยตองได
รับอนุญาติจากอธิบดี ตอมามีการตราระเบียบ79 เพื่อใหการใชที่ดินตั้งเคหะสถาน และประกอบอาชีพ
เกษตรกรรม ตามมาตรา 9 เปนไปตามวัตถุประสงค  โดยใหนิยาม การทําการเกษตร ใหหมายถึง การ
กระทําอยางอื่นอันเกี่ยวเนื่องและเปนปกติธรรมดาในการทําการเกษตรกรมโดยทั่วๆไปดวย เชนการแปร
รูป การกระเทาะเปลือก หรือประกอบการอื่นๆเกี่ยวกับผลผลผลิต ดวย    

เมื่อเทียบกับนิยามเกษตรกรรมตามกฎหมายตางๆ เชน กฎหมายวาดวยการเชาที่ดินเพื่อเกษตร
กรรม    เกษตรกรรม  หมายความวา การทํานา ทําสวน ทําไร ทํานาเกลือ เล้ียงสัตว เล้ียงสัตวน้ํา และกิจ
การอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง   สวนเกษตรกรรม  ตามกฎหมายจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม    
เกษตรกรรม หมายความวา การทํานา ทําไร ทําสวน เล้ียงสัตว เล้ียงสัตวน้ํา เล้ียงผ้ึง เล้ียงไหม เล้ียงครั่ง 
เพาะเห็ด และการอื่นตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณประกาศกําหนดในราชกิจจานุ
เษกษา   และ เกษตรกรรม ตามกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม     เกษตรกรรม หมายความวา    การ
ทํานา ทําไร ทําสวน เล้ียงสัตว เลี้ยงสัตวน้ํา      และกิจการอื่นตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร
และสหกรณกําหนด โดยประกาศในราชกิจานุเบกษา 

จะเห็นไดวา กฎหมายอื่นๆ กําหนดใหใชที่ดินเพื่อทําการเกษตรกรรรมเปนหลักเทานั้น แตอาจใชท่ี
ดินทําประโยชนอยางอื่นดวยพรอมกับการทําเกษตรกรรมสวนใหญตองเปนอาชีพที่รัฐมนตรีกําหนด ใน
ขณะที่การจัดที่ดินของนิคมสหกรณ การเกษตรกรรม มิไดมุงเฉพาะการผลิตวัตถุดิบทางการเกษตรกรรมเทา
นั้น รวมถึง การแปรรูปดวย จึงเปนการใชที่ดินที่คอนขางกวางขวางกวาในกฎหมายฉบับอื่นๆ 

 
 
 
 
 
 
 

                                                           
 
79 ระเบียบวาดวย การใชที่ดินเพื่อทําการเกษตรกรรม ของสมาชิกนิคมสหกรณ พ.ศ.2513  ลงวันที่ 1 

พฤษภาคม 2513 
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ข.การกําหนดขอบเขตพื้นที่ทําประโยชน 
การใชที่ดินเพื่ออยูอาศัยตองจัดใหเหมาะสมกับอาชีพเกษตรกรรมแตละประเภท80 และให

กําหนด แบบแผนซึ่งกลุมและสหกรณที่สมาชิกสังกัดจะเปนผูตกลงกําหนดเขต บริเวณที่อยูอาศัย เชน 
บริเวณบาน บริเวณเก็บกักน้ํา สถานที่เก็บพืชผล สถานที่ทําปุยหมัก คอกสัตวเล้ียง บริเวณปลูกพืช โรง
งานแปรรูป   การใชที่ดินเพื่อเปนที่อยูอาศัยตอไมเกิน 5 ไร  สวนการใชที่ดินนั้นที่ดินที่ใหครอบครอง
และทําประโยชน ตองใชเพื่อทําการเกษตร หากจะใชที่ดินเพื่อทําประโยชนอยางอื่นตองปฏิบัติตาม หลัก
เกณฑและวิธีการที่ไดกําหนดไวในหนังสืออนุญาตนั้นๆ81   ในการทําการเกษตร  

หากนิคมสหกรณที่อธิบดีกําหนดใหจัดเพื่อทําการเกษตรกรรมประเภทใด ใหสมาชิก ใชที่ดินเพื่อ
ทําการเกษตรกรรมประเภทนั้นเปนสวนใหญ หากนิคมยังมีบริเวณที่ดินที่เหมาะแกการเกษตรประเภทอื่น
นอกจากที่กําหนดไว ก็อาจใชที่ดินเพื่อประเภทนั้นไดโดยไดรับความเห็นชอบจากอธิบดีเปนรายๆ 

นอกจากนี้ยังไดกําหนดหนาที่สมาชิกในการดูแลที่ดินดวย82 การใชที่ดินเพื่อทําการเกษตรกรรม 
ตองเปนไปโดยประหยัดเนื้อที่ใหเปนประโยชนมากที่สุด และตองบํารุงรักษาสภาพและคุณภาพของดิน
ใหเปนไปโดยถาวรตามหลักและวิธีการเกษตรแผนใหม   ตองปรับปรุงบํารุงดินทุกปตามกําลังที่มีอยู 
และบุกเบิกกนสรางเพื่อใชที่ดินใหเปนประโยชนเต็มเนื้อที่โดยไมชักชา  ตองดูแลที่ดิน สรางรั้ว ปก
เครื่องหมายแสดงบริเวรเขตที่ครอบครองใหชัดแจง ทั้งตองผิดชอบในการกระทําตางๆในที่ดินตนอัน
เปนการผิดกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือขัดกับมติของสหกรณที่ดินที่สังกัด 

ในกฎหมายไดกําหนดขอบเขตพื้นที่ทําประโยชนที่ตองรับผิดชอบและระยะเวลาไว ในมาตรา 
26โดย เมื่อสมาชิกนิคมสรางตนเองไดรับมอบที่ดินแลวตองจัดทําที่ดินใหเกิดประโยชนใหแลวเสร็จภาย
ใน 5 ป นับแตอพยพเขาอยูประจําในที่ดินโดยมีเงื่อนไขวาภายในปแรกตองทําประโยชนใหไดอยางนอย
หนึ่งในสิบสวนของที่ดินที่ไดรับมอบ  ถาไมทําประโยชนตามสวนของที่ดินดังกลาว ใหสมาชิกนิคม
สรางตนเองนั้นขาดสิทธิเขาทําประโยชนในที่ดินที่ไดรับมอบหมาย  และถาภายใน 4 ปตอมายังทํา
ประโยชนไมไดเต็มเนื้อที่ ก็ใหไดรับหนังสือแสดงการทําประโยชนเฉพาะสวนที่ดินที่ไดทําประโยชน
แลวเทานั้น เวนแตอธิบดีกรมประชาสงเคราะหจะผอนผันใหขยายเวลาตอไปอีกคราวละ 1 ป แตตองไม
เกิน 3 ป อันเปนการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน กอนไดรับกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
 
 
 
                                                           

 
80 ระเบียบวาดวย การใชที่ดินเพื่อทําการเกษตรกรรม ของสมาชิกนิคมสหกรณ พ.ศ.2513 ขอ 7และขอ 8 
81 ระเบียบวาดวย การใชที่ดินเพื่อทําการเกษตรกรรม ของสมาชิกนิคมสหกรณ พ.ศ.2513 ขอ 4 
82 ระเบียบวาดวย การใชที่ดินเพื่อทําการเกษตรกรรม ของสมาชิกนิคมสหกรณ พ.ศ.2513 ขอ 5 ขอ 6 ขอ 9 
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4.3.4.2การใหออกจากพื้นที่หากไมทําประโยชน 
กรณีเร่ิมรับมอบที่ดิน กฎหมายกําหนดไวใน มาตรา 25 ในกรณี สมาชิกนิคมสรางตนเองไมไป

แสดงตนเพื่อรับมอบที่ดิน และไมอพยพครอบครัวเขาอยูประจําในที่ดินภายในกําหนดไวในสามสิบวัน
นับแตไดรับหนังสือแจง ตามมาตรา 23 โดยไมแจงเหตุขดัของอันเปนการสมควรเปนหนังสือใหผูปก
ครองนิคมทราบ ใหถือวาผูนั้นสละสิทธิ ใหประกาศยกเลิกหนังสืออนุญาตใหเขาทําประโยชนในที่ดินที่
ออกใหผูนั้น 

ในกรณีรับมอบที่ดินแลวไมสามารถทําประโยชนไดตามที่กฎหมายกําหนด ในมาตรา 26 เมื่อ
สมาชิกนิคมสรางตนเองไดรับมอบที่ดินแลวตองจัดทําที่ดินใหเกิดประโยชนใหแลวเสร็จภายใน 5 ป นับ
แตอพยพเขาอยูประจําในที่ดินโดยมีเงื่อนไขวาภายในปแรกตองทําประโยชนใหไดอยางนอยหนึ่งในสิบ
สวนของที่ดินที่ไดรับมอบ  ถาไมทําประโยชนตามสวนของที่ดินดังกลาว ใหสมาชิกนิคมสรางตนเองนั้น
ขาดสิทธิเขาทําประโยชนในที่ดินที่ไดรับมอบหมาย  และถาภายใน 4 ปตอมายังทําประโยชนไมไดเต็ม
เนื้อที่ ก็ใหไดรับหนังสือแสดงการทําประโยชนฌฉพาะสวนที่ดินที่ไดทําประโยชนแลวเทานั้น เวนแต
อธิบดีกรมประชาสงเคราะหจะผอนผันใหขยายเวลาตอไปอีกคราวละ 1 ป แตตองไมเกิน 3 ป 
 

สมาชิกนิคมสรางตนเองมีหนาที่  ไมมอบหรือโอนสิทธิการทําประโยชนในที่ดินใหแกผูอ่ืน เวน
แตไดรับอนุญาตจากอธิบดีกรมประชาสงเคราะห หรือผูที่ไดรับมอบหมาย กฎหมายใหอํานาจอธิบดีใน
มาตรา 28 ใหอํานาจอธิบดีกรมประชาสงเคราะหมีอํานาจสั่งใหสมาชิกนิคมสรางตนเองออกจากนิคม
สรางตนเอง เมื่อ ไมใชที่ดินทําประโยชนใหถูกตองตามระเบียบที่ออกตามความในมาตรา 9  สวนการจัด
ที่ดินในรูปนิคมสหกรณ ไดกําหนดอํานาจ อธิบดีกรมสหกรณในการจัดทําแผนผังจัดแบงที่ดินและ
อนุญาตใหสมาชิกนิคมสหกรณื ใหเขาทําประโยชนในที่ดินที่ไดรับมอบหมายใหตามที่เห็นสมควร ใน
มาตรา 37   และมาตรา 38 ใหอํานาจอธิบดีส่ังใหสมาชิกสหกรณออกจากนิคมหากไมใชที่ดินทํา
ประโยชนใหถูกตองตามระเบียบที่ออกตามความในมาตรา 9 โดยทั้งหมดผูปกครองนิคมที่เปนผูดูแล
นิคมเปนผูรายงานการทําประโยชนในที่ดินของสมาชิกในนิคม83 

 
 
 
 
 

                                                           
 

83 ระเบียบกรมสหกรณที่ดิน วาดวยการปกครองนิคมสหกรณ พ.ศ.2513 
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4.3.4.3การควบคุมการทําประโยชนหลังไดรับสิทธิในที่ดิน 
 
 เมื่อสมาชิกเขาทําประโยชนในที่ดินแลว ใหเรียกเก็บเงินจากสมาชิกนิคม เพื่อชวยทุนที่รัฐบาล

ไดลงไปโดยไมเกินไรละสองรอยบาทใหผอนเปนรายป ปหนึ่งไมนอยกวารอยละ 10 โดยงวดแรกอยาง
ชาในปที่หานับแตปที่เขาเปนสมาชิก หากปใดไมสามารถชําระไดโดยมีเหตุผลอันสมควร อธิบดีจะผอน
ชําระในปถัดไปก็ได เมื่อสมาชิกไดทําประโยชนในที่ดินแลวและไดเปนสมาชิกนิคมเปนเวลาเกิน
กวา 5 ป ทั้งไดชําระเงินชวยทุนแลว ใหออก หนังสือแสดงการทําประโยชน ใหแกผูนั้น  ผูที่ไดรับ
หนังสือแสดงการทําประโยชนแลว จะขอใหออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชน 
สําหรับที่ดินนั้นตามประมวลกฎหมายที่ดินได   

 
หากไมขอเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดินที่ดินยังอยูในการครอบครองของนิคมที่ยัง

อาจควบคุมการทําประโยชนได ที่ดินยังอยูในบังคับกฎหมายจัดที่ดิน  แตหากนําหนังสือแสดงการทํา
ประโยชน ไปออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนแลว ที่ดินนั้นตกเปนสิทธิแกสมาชิก
นิคม ที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายควบคุมการทําประโยชน อ่ืนๆ เชนประมวลกฎหมายที่ดิน กฎหมายวา
ดวยการปฏิรูปที่ดิน กฎหมายวาดวยการเชาที่ดิน  นอกจากนี้กฎหมายกําหนดหามโอนที่ดินไวในมาตรา 
12 วาภายใน 5 ปนับแตวันไดรับโฉนดที่ดินหรือ หนังสือรับรองการทําประโยชนในที่ดิน ผูไดมาซึ่ง
กรรมสิทธิ์ที่ดินจะโอนที่ดินนั้นไปยังผูอ่ืนไมได นอกจากการตกทอดโดยทางมรดก หรือโอนไปยังส
หกรณที่ตนเปนสมาชิกอยู 
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4.4ปญหาการปฏิบัติงานขององคกรซึ่งมีหนาที่ควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
4.4.1 คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาต ิ
ในประมวลกฎหมายที่ดิน ในหมวด 2 การจัดที่ดินเพื่อประชาชน ไดกําหนดใหมี คณะกรรมการ

จัดที่ดินแหงชาติ 84 ซ่ึงประกอบดวย กรรมการโดยตําแหนง 19 คน และกรรมการผูทรงคุณวุฒิไมเกิน 7 
คน มี รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย ปลัด
กระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงกลาโหม อธิบดีกรมตางๆหรือเทียบเทาอีก เชน อธิบดีกรมชล
ประทาน อธิบดีกรมประชาสงเคราะห อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ อธิบดีกรมทางหลวง อธิบดีกรมการ
ปกครอง อธิบดีกรมสงเสริมการเกษตร อธิบดีกรมปาไม ฯ โดยมีอธิบดีกรมที่ดิน เปนกรรมการและ
เลขาธิการโดยตําแหนง 

นอกจากกรรมการโดยตําแหนงแลวกรรมการผูทรงคุณวุฒิมีกําหนดระยะเวลาดํารงตําแหนง 4 ป  
แตพนจากตําแหนงเมื่อ ตาย ลาออก คณะรัฐมนตรีใหออก หรือจําคุกเวนแตความผิดลหุโทษหรือกระทํา
โดยประมาท ในการประชุมคณะกรรมการตองมีกรรมการมารวมประชุมเกินกึ่งหนึ่ง ของคณะกรรมการ
ซ่ึงมีทั้งหมด 26 คน จึงตองมีคณะกรรมการมาประชุมไมนอยกวา 14 คน ซ่ึงเปนจํานวนที่มากพอสมควร 

อํานาจหนาที่คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ  ที่กฎหมายกําหนดไว คือ85 
1.วางนโยบายการจัดที่ดิน เพื่อใหประชาชนมีที่ดิน สําหรับอยูอาศัย และเลี้ยงชีพตามอัตตภาพ 
2.วางแผนการถือครองที่ดิน 
3.สงวนและพัฒนาที่ดินเพื่อจัดใหแกประชาชน 
4.สงวนหรือหวงหามที่ดินของรัฐซ่ึงมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพื่อใหประชาชนใช

ประโยชนรวมกัน 
5.อนุมัติโครงการจัดที่ดินของทบวงการเมือง 
6.ควบคุมการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายนี้และกฎหมายอื่น 
7.ปฏิบัติการเกี่ยวกับที่ดินตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
8.มอบหมายใหทบวงหการเมืองที่เกี่ยวของดําเนินการเกี่ยวกับอํานาจหนาที่อยางใดอยางหนึ่งใน

มาตรานี้แทนคณะกรรมการไดตามที่เห็นสมควร 
9.ปฏิบัติการอื่นตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายนี้และกฎหมายอื่น 
10.วางระเบียบ ขอบังคับ กําหนดหลักเกณฑหรือเงื่อนไข เกี่ยวกับการจัดการหรือเพื่อกิจกรรม

อ่ืนตามประมวลกฎหมายนี้ 

                                                           
 

84 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 14 
85 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 20 
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สวนระเบียบขอบังคับที่เกี่ยวของกับประชาชนกฎหมายไดกําหนดใหประกาศในราชกิจจานุเบก
ษา  เมื่อคณะกรรมการไดวางนโยบาย หรือวางแผนการถือครองที่ดิน หรือจัดที่ดินใหแกประชาชนตาม
กฎหมายในหมวดนี้  กฎหมายกําหนดให รัฐมนตรีตองดําเนินกาตามมติของคณะกรรมการ86  หรือมี
อํานาจมอบหมายให ทบวงการเมืองที่เกี่ยวของดําเนินการอันเกี่ยวกับการจัดที่ดินได และถาสามารถทํา
ไดใหทบวงการเมืองที่เกี่ยวของปฏิบัติการใหเปนไปตามที่ไดรับมอบอํานาจไปนั้นโดยไมชักชาและเพื่อ
ประโยชนในการดําเนินการ ใหเจาพนักงานของทบวงการเมืองเชนวานั้น มีอํานาจหนาที่อยางเดียวกับ 
พนักงานเจาหนาที่ที่กําหนดไวในกฎหมาย และในการมอบอํานาจใหทบวงการเมือองดําเนินการเชนนั้น  
รัฐมนตรีจะใหทบวงการเมืองเชนวานั้น เบิกเงินในงบประมาณของกรมที่ดินไปใชจายตามรายการในงบ
ประมาณแทนกรมที่ดินก็ได 

ความมุงหมายของกฎหมายในหมวดนี้มุงที่การจัดที่ดินเพื่อใหประชาชนเปนสําคัญ แตนอกจาก
การจัดที่ดินใหแกแประชาชนแลว รัฐยังตองพัฒนาในที่ดินนั้น เพื่อชวยเหลือประชาชนผูเขาไปตั้งถ่ิน
ฐาน เชนดานการประกอบอาชีพ ปจจัยการผลิต ปุย พันธพืช พัฒนาดิน  สินเชื่อ  จึงมีหนวยงานรัฐท่ีเกี่ยว
ของโโยอธิบดีเขาไปเปนกรรมการดวยเปนจํานวนมาก ทําใหจํานวนคณะกรรมการที่ดินมีจํานวนมาก 

คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ เนนการวางนโยบายที่ดินในระดับชาติเกี่ยวของกับงานในที่ดิน
ในดานกวาง  การจัดที่ดิน การถือครองที่ดิน ทําใหตองประสานงานกับกระทรวงอื่นที่เกี่ยวของเชน 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงการคลัง กระทรวงอุตสาหกรรม โดยมีประธานคณะกรรมการที่
ดินแหงชาติ คือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเทานั้น เมื่อเปรียบเทียบกับคณะกรรมการระดับชาติ
อ่ืนๆ ที่มักใหนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย เปนประธาน เพื่อความ
สะดวกในการสั่งการราชการ ตามระเบียบการบริหารราชการแผนดิน ในขณะที่ประมวลกฎหมายที่ดิน
แมกําหนดใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน  และมีอํานาจมอบหมายใหทบวง
การเมืองอื่นที่เกี่ยวของนําไปปฏิบัติได อันทําใหแปลกแยกกับการปฏิบัติงานที่ดําเนินการประจําตาม
หลักบริหารราชการแผนดินที่กําหนดใหรัฐมนตรีกระทรวงมีหนาที่ กํากับ ควบคุมการปฏิบัติงานของ
กรมภายในกระทรวงนั้น  จึงอาจทําใหการปฏิบัติงานตามที่คณะกรรมการที่ดินแหงชาติกําหนด ไมมี
ความเอาใจใสเทาที่ควร 

ในสวนอํานาจหนาที่คณะกรรมการนั้น กฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดที่ดินเปน
สําคัญ รวมทั้งการวางนโยบายการจัดที่ดิน วางแผนการถือครองที่ดิน ซ่ึงที่ดินที่นํามาจัดใหประชาชน
นอกจากที่ดินของรัฐแลวยังรวมถึงที่ดินเอกชนดวย ตามระเบียบ87 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการจึง
เกี่ยวของกับการวางนโยบายควบคุมการทําประโยชนในที่ดินดวย เพื่อวางแผนการถือครองที่ดินให

                                                           
 
86 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 21 
87  ระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน  ราชกิจจจานุเบกษา   เลม 72  ( 6  กันยายน 2498 ) : 68 
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เหมาะสม โดยอาจนําที่ดินที่ไมทําประโยชนตามที่ระเบียนกําหนดมาจัดใหผูอ่ืน  ที่ดินที่จะจัดใหประชา
ชนอยูอาศัยหรือประกอบการทํามาหาเลี้ยงชีพ ตามระเบียบวาดวยการจัดที่ดิน ตองเปนที่ดินของรัฐโดยมี
ลักษณะคือ 

1.ทิ่ดินซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองและมิใชสาธารณสมบัติของแผนดิน อันราษฎรใช
ประโยชนรวมกัน หรือมิใชที่สงวนหวงหาม หรือมิใชที่เขา ที่ภูเขา  

2.ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  ที่ราษฎรเคยใชประโยชนรวมกันแตปรากฎวาราษฎร
มิไดใชประโยชนตอไปแลว หรือรัฐหาที่ดินอื่นใหราษฎรใชประโยชนรวมกันแทน และไดมี พ.ร.ฎ. 
ถอนสภาพที่สาธารณประโยชนนั้นแลว  

3.ที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนสิทธิในที่ดินใหแกรัฐ หรือทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่รก
รางวางเปลาจนตกเปนของรัฐตาม ประมวลกฎหมายที่ดิน 

คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติตามมาตรา 14  เปนกรรมการระดับชาติซ่ึงจะทําหนาที่สําคัญ
ตามมาตรา 20 ซ่ึง ศาตราจารย ศิริ  เกวลินสฤษดิ์ ไดตั้งขอสังเกตวา88 ความรูสึกของคณะกรรมการซึ่งมา
จากสวนราชการอื่นก็ดี      หรือบุคคลภายนอกก็ดี  ยังนึกคิดอยูตลอดเวลาวา เปนกรรมการของกระทรวง
มหาดไทย  เพราะมี รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน   ความรวมมือหรือความ
กระตือรือรนจากสวนราชการภายนอกไมคอยดีพอ ควรแกไขใหนายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีผู
ไดรับมอบหมาย เปนประธานแทน เพื่อใหคณะกรรมการมีบทบาทที่สําคัญโดยแทจริง 
 

4.4.2 คณะกรรมการควบคุมการเชาที่ดินเกษตรกรรม 
คณะกรรมการการเชาที่ดินเกษตรกรรม ในแตละจังหวัด คือ89 คณะกรรมการการเชาที่ดินเกษตร

กรรมจังหวัด (ค.ช.ก.จังหวัด )  มีจํานวน 15 คน มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน กรรมการประกอบ
ดวย อัยการจังหวัด เกษตรจังหวัด ประมงจังหวัด ปศุสัตวจังหวัด เจาพนักงานที่ดินจังหวัด ผูแทนผูเชาใน
จังหวัด 4 คน ผูแทนผูใหเชาประจําจังหวัด 4 คนซึ่งผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งเปนกรรมการ  และใหจา
จังหวัด เปนกรรมการและเลขานุการ 

 ค.ช.ก. จังหวัด มีอํานาจหนาที่90  คือ 
1.วางระเบียบ การกําหนดอัตราคาเชาชั้นสูง สําหรับเปนแนวปฏิบัติของ คชก ตําบล 
2.กําหนดผลผลิต หรือรายไดขั้นสูง ของผลิตผลเกษตรกรรม แตละประเภทที่นิยมทํากันใน

จังหวัด เพื่อเปนหลักในการคํานวณอัตราคาเชาขั้นสูง 

                                                           
 
88 ศิริ  เกวลินสฤษดิ์  คําอธิบายกฎหมายที่ดิน (กรุงเทพ : บพิทการพิมพ ,2530) ,หนา 30 
89 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524 มาตรา 7 
90 พระราชบัญญัติการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524 มาตรา 8 
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3.กําหนดทองที่หามการประกอบเกษตรกรรมบางประเภท เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจ หรือการ
อนุรักษดินและน้ํา 

4.รวบรวมขอมูล สถิติการเชาในทองที่ของจังหวัด โดยแยกเปนอําเภอ ตําบล และประเมินผล
เสนอสภาจังหวัดทราบทุกป 

5.กําหนดระยะเวลาเริ่มตน ฤดูการประกอบเกษตรกรรมแหงทองถ่ิน 
6.พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ ตามพระราชบัญญัตินี้ และมีคําส่ังตางๆโดยใหผูเชา ผูใหเชา ปฏิบัติ 

เพื่อใหเกิดผลตามคําวินิจฉัย 
องคประกอบของ ค.ช.ก.จังหวัด  15  คน   เปนตัวแทนจากผูเชาและผูใหเชา  8 คน ซ่ึงเกินกึ่ง

หนึ่งของจํานวนกรรมการ  ชี้ใหเห็นถึงเจตนารมณของกฎหมายวาการเชาที่ดินเกษตรกรรมตองการให
เปนไปตามความตองการที่ตกลงกันระหวางผูเชากับผูใหเชาเปนสําคัญ  แตอํานาจหนาที่  ค.ช.ก.จังหวัด 
เกี่ยวของการกําหนดแนวปฏิบัติแก ค.ช.ก.ตําบล เชน  วางระเบียบกําหนดอัตราคาเชาขั้นสูง กําหนดผล
ผลิตเกษตรกรรมเพื่อใชคํานวณอัตราคาเชาขั้นสูง พิจารณาอุทธรณของขอพิพาทตามกฎหมาย  อํานาจ
หนาที่ในการกํากับและวางหลักเกณฑแก ค.ช.ก.ตําบล  ซ่ึงเกี่ยวของใกลชิดกับผูใหเชาและผูเชามากกวา  
ไมไดมีอํานาจหนาที่พิจารณาเก่ียวของกับการทําประโยชนในที่ดินโดยตรงแมมีอํานาจหนาที่ในการรวบ
รวมขอมูล สถิติการเชาในจังหวัด  แยกเปนอําเภอ ตําบล  และประเมินผลเสนอตอสภาจังหวัดทุกป  ซ่ึง
เปนบทบัญญัติกฎหมายที่มีลักษณะแปลก ที่กําหนดการประสานงานระหวางราชการภูมิภาคกับสวนทอง
ถ่ินน ซ่ึงอาจมีผลทางกฎหมาย เกิดขึ้นกับชุมชน  ตามเจตนารมณที่ผูรางกฎหมายตองการโดยอาจทําให
สมาชิกสภาจังหวัดทราบปญหาในทองถ่ินของตน เพื่อดูแลตรวจสอบสภาพปญหา หรือแกไขปญหาใน
ชุมชนโดยวิธีทางอื่นเพื่อใหปญหาบรรเทาเบาบางลง 
 สวนคณะกรรมการเชาที่ดินเกษตรกรรมตําบล (ค.ช.ก.ตําบล)  ประกอบดวย กํานันเปนประธาน  
เกษตรอําเภอหรือผูแทน ที่ดินอําเภอหรือผูแทน  ประมงอําเภอหรือผูแทน  ปศุสัตวอําเภอหรือผูแทน  ผู
แทนผูเชา  4 คน  ผูแทนผูใหเชา 4 คน ซ่ึงมาจากการแตงตั้งของนายอําเภอโดยผูแทนผูเชาและผูใหเชมา
จากการเลือกตั้ง  โดยการเลือกตั้งใหประกาศวัน เวลา สถานที่ใหประชาชนทราบลวงหนาอยางนอย 15 
วัน ในการเลือกตั้งใชการลงคะแนนโดยตรงและลับ โดยสภาตําบลและใหผูแทนผูเชาผูใหเชาในสภา
ตําบลเลือกตั้งกันเองโดยลงคะแนนโดยครงและลับ เพื่อเปนผูแทนผูเชาผูใหเชาใน ค.ช.ก.จังหวัด  
 ค.ช.ก.ตําบล มีอํานาจหนาที่ดังนี้  
 1.กําหนดอัตราคาเชาขั้นสูงของแตละตําบล ตามการจําแนกคุณภาพดินและน้ํา 
 2.พิจารณาวินจิฉัยขอพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเก็บคาเชา การชําระคาเชา  ขอพิพาทอื่น และมีคําสั่ง
ใด ๆ ใหผูเชา ผูใหเชา ปฏิบัติหรือมิใหปฏิบัติ 
 3.อํานาจหนาที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติหรือตามที่ ค.ช.ก.จังหวัดมอบหมาย  
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กฎหมายไดกําหนดใหนายอําเภอมีอํานาจในการควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของ ค.ช.ก.ตําบล จะ
เห็นไดวาอํานาจหนาที่ของ ค.ช.ก.ตําบลไมมีบทบาทในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของชุมชน 
คงเนนเพียงอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเชาที่ดินเทานั้น  ดังนั้น ในที่ดินท่ีทิ้งวางไวโดยไมไดทําประโยชน
หรือทําประโยชนเพียงเล็กนอย ไมสมควรแกสภาพที่ดิน คงตองรอเพียงแตใหมีผูมาขอเชาเทานั้น  จึง
เปนหนาที่ของผูมาขอเชาที่ดินที่จะชวยควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของผูอ่ืน  ในกรณีที่มีปญหาในที่
ดินที่ทิ้งวางจะเปนขอพิพาทให ค.ช.ก. ตําบลวินิจฉัย ทําใหบทบาท ค.ข.ก.ตําบลเปนบทบาทในเชิงรับใน
การควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
 ซ่ึงในปจจุบันมีบทบาทองคกรปกครองสวนทองถ่ินมากขึ้น องคประกอบใน ค.ช.ก.ตําบล ควร
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามามีบทบาทมากขึ้นโดยกําหนดใหเปนหนาที่ของผูไมทําประโยชนใน
ท่ีดินใหมีหนาที่ตองแจงการไมทําประโยชนแก ค.ช.ก.ตําบลทุกป เพื่อรวบรวมสําหรับใหเปนขอมูล
สําหรับผูเชาที่ดิน หรือเสนอตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อดําเนินการที่เกี่ยวของ 
  

4.4.3 คณะกรรมการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 
 กฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพกําหนดใหรัฐบาลมีอํานาจจัดที่ดินของรัฐเพื่อให
ประชาชนมีที่ตั้งเคหสภาน และประกอบอาชีพเปนหลักแหลงในที่ดินนั้น  คณะกรรมการในนิคมสราง
ตนเอง ประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการอื่นอีกไมนอยกวา  2  คน  แตไมเกิน 8 คน ซ่ึงรัฐ
มนตรีแตงตั้ง  เพื่อเปนคณะกรรมการนิคมสรางตนเอง โดยระเบียบปากรประชุมของคณะกรรมการให
เปนไปตามที่อธิบดีกรมประชาสงเคราะหกําหนด 
 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ คือ  การคัดเลือกผูมีคุณสมบัติเขาเปนสมาชิกนิคมสรางตนเอง 
และจัดใหสมาชิกนิคมสรางตนเองเพื่อใหเขาทําประโยชนในที่ดินตามแผนผังที่อธิบดีกําหนด และสง
เสริมการเกษตรและกิจการอื่นเพื่อพัฒนาการสังคมและเศรษฐกิจของนิคมสรางตนเอง  อํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการจึงมุงที่การคัดสมาชิกนิคมและจัดใหเขาทําประโยชนมากกวาการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดิน แตอํานาจควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเปนของอธิบดีกรมประชาสงเคราะหที่มี
อํานาจสั่งใหสมาชิกนิคมสรางตนเองออกจากนิคมดวยเหตุผลคือ ไมใชที่ดินทําประโยชนใหถูกตองตาม
ระเบียบ หรือเปนผูขาดคุณสมบัติ หรือไมปฏิบัติตามหนาที่สมาชิก เนื่องจากกฎหมายกําหนดใหสมาชิก
ตองใชที่ดินที่ไดรับอนุญาตใหเชาทําประโยชน เฉพาะเพื่อทําการเกษตรตามที่อธิบดกีําหนด โดยอนุมัติ
รัฐมนตรี หากจะทํากิจการอื่นตองไดรับอนุญาตจากอธิบดี  และหนาที่ของสมาชิกนิคมสรางตนเองที่
สําคัญคือ การปฏิบัติตามคําแนะนําของผูปกครองนิคมเกี่ยวกับการประกอบอาชีพ การปองกันโรค การ
ชวยเหลือรวมแรงทําการบํารุงดิน  หรือปฏิบัตกิารงานอื่น  อันจําเปนเพื่อประโยชนสวนรวมในที่ดินที่ได
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รับมอบ  ดังนั้น  การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของสมาชิกจึงเปนหนาที่ของผูปกครองนิคม โดย
ตามระเบียบที่อธิบดีกําหนดไว 91 
 ซ่ึงทั้งหมดเปนการควบคุมการทําประโยชนเพื่อรับหนังสือแสดงการทําประโยชน กอนไดรับ
โฉนดหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนในที่ดินตอไป  

สวนคณะกรรมการในนิคมสหกรณ ประกอบดวย ประธาน 1 คน และกรรมการไมนอยกวา 2 
คน แตไมเกิน 8 คน  และมีหนาที่เฉพาะพิจารณาคัดเลือกผูมีคุณสมบัติตามหลักเกณฑเขาเปนสมาชิก
นิคมสหกรณ เหมือนกับคณะกรรมการในนิคมสรางตนเอง  สวนอํานาจหนาที่อธิบดีกรมสหกรณมี
อํานาจสั่งใหสมาชิกนิคมสหกรณออกจากนิคมสหกรณดวยเหตุที่สมาชิกไมใชที่ดินทําปรโยชนใหถูก
ตองตามระเบียบ เชนเดียวกับอํานาจอธิบดีกรมประชาสงเคราะห  
  

4.4.4 คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม มีคณะกรรมการตามกฎหมาย 2 คณะ คือ คณะ

กรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด ซ่ึงมีองคประกอบและ
อํานาจหนาที่ที่แตกตางกัน  คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตกรรม มีกรรมการไมเกิน 36 คน ประกอบ
ดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรกรและสหกรณการเกษตรเปนประธาน   ปลัดกระทรวงเกษตร
และสหกรณ ปลัดกระทรวงพาณิชย ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมและหนวยงาน
ที่เกี่ยวของกับการเกษตร เชน อธิบดีกรรมชลประทาน อธิบดีกรมาปศุสัตว อธิบดีกรมปาไม อธิบดีกรม
ประมง อธิบดีกรมพัฒนาที่ดิน อธิบดีสงเสริมการเกษตร อธิบดีกรมสงเสริมการสหกรณ อธิบดีกรมที่ดิน 
เลขาธิการสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  นอกจากนี้ยังประกอบ
ดวยตัวแทนเกษตรกรไดแก ประธารคณะกรรมการกลางกลุมเกษตรกรแหงประเทศไทย ประธาร
ชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย ผูแทนเกษตรกร 6 คน 

คณะกรรมการ มีอํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบเกี่ยวกับ การกําหนดนโยบาย มาตรการ ขอ
บังคับ หรือระเบียบที่เกี่ยวกับการปฏิบัติงานปฏิรูปที่ดิน ควบคุมการบริกหารงานชอง สปก. และมีอํานาจ
หนาที่อ่ืนคือ 

1.จัดหาที่ดินของรัฐเพื่อนํามาใชปฏิรูปที่ดิน 
2.พิจารณากําหนดเขตปฏิรูปที่ดิน จัดซื้อหรือเวนคืนที่ดิน กําหนดที่ดินที่จะใหเกษตรกรหรือ

สถาบันเกษตรกรเชาระยะยาว 
3.พิจารณากําหนดแผนผังและการจัดแบงแปลงที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 

                                                           
 

91 ระเบียบกรมสหกรณที่ดิน วาดวยการปกครองนิคมสหกรณ พ.ศ.2513 
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4.พิจารณาอนุมัติแผนงานและโครงการปฏิรูปที่ดอนเพื่อเกษตรกรรม งบคาใชจายของ สปก.เสน
อรัฐมนตรี 

5.พิจารณากําหนดแผนการใชที่ดิน และการจําหนายผลิตผลเกษตรกรรมในเขตปฎิรูปที่ดินเพื่อ
ยกระดับรายไดและคุมครองผลประโยชนของเกษตรกร  

6.พิจารณากําหนดแผนการสงเสริมและบํารุงเกษตรกรรมในเขตปฏิรูปที่ดิน รวมถึงการจัดรูปที่
ดินเพื่อเกษตรกรรม ปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิต การคุมครองผลิตผลเกษตรกรรม  

7.กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไข ในการคัดเลือกเกษตรกรและสถาบันเกษตรกรซึ่งมี
สิทธิไดรับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดิน ตลอดจนแบบสัญญาเชา และการเชาซื้อ  

8.กําหนดระเบียบการใหเกษตรกร และสถาบันเกษตรกรผูไดรับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดิน  
ปฏิบัติเกี่ยวกับการเขาทําประโยชนในที่ดิน และปฏิบัติตามแผนการผลิต และการจําหนายผลิตผลเกษตร
กรรม   

9.กําหนดหลักเกณฑและวิธีการวาดวยการใหเกษตรกร และสถาบันเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน
กูยืมจาก ส.ป.ก. ตลอดจนเงื่อนไขในการกูยืม  

10.กําหนดระเบียบเกี่ยวกับการจัดการทรัพยสินและหนี้สินของเกษตรกร และสถาบันเกษตรกร
ผูไดรับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดิน ตลอดจนการควบคุมดูแลทรัพยสินภายในเขตปฏิรูปที่ดิน  

11.ติดตามการปฏิบัติงานของ ส.ป.ก.ใหเปนไปตามแผนงานและโครงการที่ไดรับอนุมัติ 
12.กําหนดกิจการหรือระเบียบการอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานของ ส.ป.ก. หรือสนบัสนุนหรือ
เกี่ยวเนื่องกับวัตถุประสงคของงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
 เมื่อไดมี พระราชกฤษฎีการกําหนดเขตปฏิรูปที่ดินในจังหวัดใด กฎหมายกําหนดใหมีคณะ
กรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดขึ้น ประกอบดวยกรรมการ  21  คน มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน 
เกษตรจังหวัด ปศุสัตวจังหวัด ปาไมจังหวัด ประมงจังหวัด ผูแทนกรมชลประทาน ผูแทนกรมพัฒนาที่
ดิน  สหกรณจังหวัด พาณิชยจังหวัด เจาพนักงานที่ดินจังหวัด นายอําเภอ  พัฒนาการอําเภอ  ประชา
สงเคราะหจังหวัด  อุตสาหกรรมจังหวัด  ผูแทน ธกส. ผูแทนเกษตรกรในจังหวัดที่รัฐมนตรีแตงตั้ง 4 คน  
โดยคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดมาตรการ และวิธีปฏิบัติงานของ
สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัด และมีอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบตอไปนี้  
 1.พิจารณาใหความเห็นชอบแผนงานโครงการ คาใชจายของสํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัด เพื่อ
เสนอคณะกรรมการ  
 2.ติดตามการปฏิบัติงานของสํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดใหเปนไปตามแผนงานหรือโครงการที่
ไดรับอนุมัติ ตลอดจนแกไขปญหาที่เกิดขึ้น 
 3.พิจารณาผลการปฏิบัติงานเพื่อปรับปรุงแผนงาน โครงการ งบคาใชจาย วิธีปฏิบัติงานของ
สํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัด 
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 4.จัดหางบประมาณคาใชจายตามโครงการปกิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแตละโครงการ เพื่อเสนอ
ตอคณะกรรมการ 
 5.ดําเนินการเกี่ยวกับการเงินที่เกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดนตามระเบียบขอบังคับหรือมติของคณะ
กรรมการหรือตามที่คณะกรรมการมอบหมาย  
 6.วางระเบียบหรือขอบังคับเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของสํานักงานปฏิรูปที่ดินจังหวดัเทาที่ไมขัด
หรือแยงกับะเบียบหรือขอบังคับหรือมติของคณะกรรมการ  
 บทบาทคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด จึงเปนเพียงควบคุมการทําประโยชนในเขตปฏิรูปที่
ดินกอนไดรับสิทธิที่ดินเทานั้น และไมมีบทบาทหนาที่เดนชัดในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน
หลังไดรับกรรมสิทธิในที่ดิน หรือควบคุมการทําประโยชนที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 
4.5ปญหาการปฏิบัติงานของเจาหนาที่และองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

4.5.1ระเบียบบริหารราชการแผนดินในกลไกบังคับใชกฎหมาย 
ปญหาเอกสารสิทธิที่ดินในการบังคับใชกฎหมาย เมื่อพิจารณาถึงกลไกในการควบคุมในการ

สํารวจการทําประโยชนเมื่อกระทวงหมาดไทยสั่งการใหจังหวัดสํารวจการไมทําประโยชนในที่ดินทุก
มกราคมทุกป  ทางจังหวัดโดยสํานักงานที่ดินจังหวัดก็ส่ังการไปยังสํานักงานที่ดินอําเภอใหทําการ
สํารวจการทอดทิ้งไมทําประโยชน ปญหาในดานเอกสารสิทธิที่ดิน เมื่อพิจารณาถึงจํานวนเอกสารสิทธิ
และกําลังเจาหนาที่ ประกอบกันในการบังคับใชกฎหมาย จากสถิติการออกเอกสารสิทธิในที่ดินทั่ว
ประเทศตั้งแต พ.ศ.2444  ถึงเดือนกันยายน พ.ศ.2542 มีดังน้ี92  โฉนดที่ดิน 16,748,352 แปลง เนื้อที่ 
64.340 ลานไร หนังสือ น.ส.3ก 7,841,932 แปลงเนื้อที่ 42.678 ลานไร หนังสือ น.ส.3 2,009,812 
แปลง เนื้อที่ 17.932 ลานไร ใบจอง 369,338 แปลง เนื้อที่ 3.781 ลานไร  จะเห็นไดวาประเทศไทยมี
ระบบเอกสารที่ดินเกือบครอบคลุมฟนที่ที่ใชประโยชนทั้งหมดแลว เนื่องจากฟนที่ที่ถือครองมีทั้งหมด 
132,478,570 ไร  หรือมีระบบเอกสารสิทธิถึง รอยละ98 หรือ 128 ลานไร ซ่ึงสามารถนํามาเปนขอมูล
ในการควบคุมการไมทําประโยชนในที่ดินไดอยางเต็มที่ปญหาเอกสารสิทธิที่ดินนาจะไมเปนปญหาตอ
การบังคับใชกฎหมาย 

ปญหาบุคคลกรในการบังคับใชกฎหมาย ในขณะที่หนวยงานของกรมที่ดินที่ปฏิบัติงานทั้งหมด
ทั่วประเทศมีดังนี้ สํานักงานที่ดินจังหวัด 76 แหง สํานักงานที่ดินจังหวัดสาขา 261 แหง สํานักงานที่ดิน
สวนแยก 30 แหง สํานักงานที่ดินอําเภอ 795 แหง สํานักงานที่ดินกิ่งอําเภอ 81 แหง  รวมทั้งหมด 1,243 
แหงเมื่อเปรียบเทียบดูอัตราสวนแลวพบวาสํานักงานที่ดิน 1 แหง ตองดูแลควบคุมที่ดินประมาณ  หนึ่ง 
แสนไร   หากดูหนวยงานที่ปฏิบัติจริงในระดับทองถ่ิน สํานักงานที่ดินอําเภอและกิ่งอําเภอจํานวน  876 

                                                           
 
92 กรมที่ดิน,  “ รายงายการออกเอกสารสิทธิที่ดินทั่วประเทศ 2542”, 2543 ,หนา 1. 
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แหงพบวา 1 แหง  ตองดูแลที่ดินประมาณ 1.5 แสนไร เมื่อเทียบกับจํานวนบุคลากรพบวา สํานักงานที่
ดินอําเภอและกิ่งอําเภอมีเจาหนาที่เพียงไมกี่คน เฉล่ียแลว 1 คนตองดูแลพื้นที่เปนจํานวนมาก ซ่ึงหากกล
ไกในการปฏิบัติงานไมดีแลวจะเหน็ไดวาการบังคับใชกฎหมายคงเปนไดยาก 

เมื่อดูรายละเอียดกลไกที่เลือกใชในการบังคับใชกฎหมายเพื่อควบคุมการไมทําประโยชนในที่
ดิน ที่อาศัยการบริหารราชการแผนดินและกฎหมายลักษณะการปกครองทองที่  โดยผูที่มีหนาที่ดูแลการ
ไมทําประโยชนในที่ดินเปนหนวยงานทางปกครองระดับทองถ่ินในหมูบานคือกํานันและผูใหญบานโดย
เมื่อสํานักงานที่ดินอําเภอตองการสํารวจขอมูลประจําป   อาศัยอํานาจนายอําเภอประชุมกํานันผูใหญบาน
เพื่อส่ังการ93  โดยที่ผูใหญบาน ในฐานะหัวหนาราษฎรในหมูบานมีหนาที่ในการแจงประกาศของทาง
ราชการใหลูกบานทราบ และควบคุมดูแลลูกบานใหปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงจะตองกระทําตามกฎหมาย        
ตรวจตรารักษาผลประโยชนในอาชีพของราษฎร  โดยหนาที่ที่สําคัญของผูใหญบาน94 คือ ปฏิบัติการตาม
คําสั่งของราชการ   

ปญหาความรูความเขาใจในหลักเกณฑกฎหมาย และการเปลี่ยนแปลงสภาพที่ดิน   ในชุมชนเอง      
 ผูใหญบานจึงเปนตัวจักรสําคัญของการเริ่มตนบังคับใชกฎหมายที่แทจริงและมีความสําคัญที่สุด   ซ่ึงใน
การสํารวจนั้นคงมีเพียงระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่ใชเปนคูมือปฏิบัติงานแตไมอาจทราบไดวาผูใหญ
บานจะมีระเบียบคูมือในการปฏิบัติงานหรือไม และไดใชวิธีการใดในการสํารวจ หรือมีอุปสรรคปญหา
ใดหรือไม     เนื่องจากไมมีหลักเกณฑที่กําหนดเกี่ยวกับรายละเอียดไวแตอยางใดแมวาผูใหญบานจะเปน
ผูที่อยูในชุมชนแตในปจจุบันมีการซื้อขายเปล่ียนมือในที่ดินมากขึ้นเจาของที่ดินอาจมิไดอาศัยอยูในชุม
ชน ปญหาความสัมพันธในชุมชนที่อาจมีผลตอการแจงการไมทําประโยชน และปญหาอื่นๆ  ทําใหใน
แตละปแทบไมพบที่ดินที่ไมทําประโยชนคงมีรายงานเพียงปละ 1-2 จังหวัดจังหวัดละไมกี่แปลง และตอ
มาแจงวาเจาไดเขาทําประโยชนแลว     ทั้งที่ตองยอมรับในสภาพความเปนจริงวามีที่ดินในประเทศไทยที่
เปนของเอกชนที่ไมทําประโยชนเปนจํานวนมาก 

อุปสรรคที่สําคัญตอการบังคับใชกฎหมายบทนี้ที่สงผลถึงที่ดินอันเปนฐานเศรษฐกิจในชุมชน
คือวัฒนธรรมชุมชน เพราะโครงสรางชุมชนในหมูบานชนบทไทยที่มีผลตอการบังคับใชกฎหมายในการ
ควบคุมการไมทําประโยชนในที่ดิน แนวคิดที่ยังเปนที่ถกเถียงกันอยูในหมูนักมานุษยวิทยาที่ศึกษาสังคม
ไทยเกี่ยวกับโครงสรางสังคมไทยวา เปนสังคมที่มีโครงสรางหลวม คือ ปจเจกนิยมของคนไทยที่ยึดตน
เองเปนใหญ การยอมรับภาระรับผิดชอบตอสังคมนอยท่ีสุด อาจมาจากการผลิตที่มีการจัดระเบียบที่
หละหลวมเพราะหมูบานมีที่ดินเหลือเฟอและมีความหนาแนนนอย ทําใหหมูบานที่เกิดขึ้นเปนเพียง
หนวยบริหารที่ถูกจัดแบงโดยรัฐบาลกลาง ไมไดเกิดขึ้นแบบธรรมชาต9ิ5   

                                                           
93  พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่  พ.ศ.2457  มาตรา 85 
94 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ.2457   มาตรา 27 
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โดยชุมชนเปนหนวยทางสังคมรวมกันจนสามารถแยกออกจากหมูบานอื่นๆ ทําใหบริบทความ
สัมพันธของหมูบานมีความสัมพันธภายในมากกวา และกอใหเกิดระบบอุปถัมภ ที่อาศัยความเชื่อ เร่ือง 
กรรม ทางพุทธศาสนา มาชวยยึดโยงโครงสรางในหมูบานกับสังคมภายนอก แตมีวัฒนธรรมชุมชนเชน 
ความเอื้อเฟอ โอบออม ความเห็นอกเห็นใจกัน การชวยเหลือกัน อันเปนลักษณะวัฒนธรรมชุมชนหมู
บานไทย มาชวยยึดโครงสรางในหมูบานไว ทั้งหมดกอใหเกิดลักษณะโครงสรางหมูบานไทย96 

 
บทบาทผูใหญบาน ในการบังคับใชกฎหมายในหมูบาน ที่มีผลตอเจาของที่ดิน แมในหมูบาน

สังคมไทย ความเปนเจาของที่ดินจะมิใชตัวกําหนดสถานภาพทางสังคมเพียงอยางเดียว แตก็เปนตัว
กําหนดที่สําคัญ ที่ผูมีอํานาจในหมูบานมักมาจากผูมีฐานะทางเศรษฐกิจที่ดี โดยเฉพาะเจาของที่ดินราย
ใหญ หรือมักมีความสัมพันธอันดีกัน  เนื่องจากความเปนเจาของที่ดินมีความสําคัญตอสังคมในหมูบาน 
ที่ผูไรที่ดินทํากินตองพึ่งพาอาศัยเจาของที่ดินในฐานะเปนแหลงสําหรับหลอเล้ียงชีวิต และเปนผูใหเงินกู 
และกลุมเจาของที่ดินยังเปนกลุมบุคคลที่ชาวบานมักเลือกมาเปนผูนําชุมชนในหมูบาน ใหการยกยอง
เคารพ ฐานะทางเศรษฐกิจของเจาของที่ดินก็แตกตางกับผูอ่ืน ฐานะทางสังคมของผูไมมีที่ดินเปนของตน 
มักไมมีปากเสียงในที่ประชุมหมูบาน และไมเปนที่สนใจทําใหไมมีบทบาทในสังคม97 

 แมแตกระทรวงมหาดไทยก็ไดยอมรับในเรื่องดังกลาว และทราบถึงความลมเหลวในทางปฏิบัติ    
ตอมาจึงไดออกประกาศกระทรวงมหาดไทยแจงใหแกจังหวัดทั่วประเทศเพื่อประกาศแจงใหประชาชน
ทราบ  โดยในประกาศไดยอมรับวาในปจจุบันมีที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนจํานวนมาก98 ทั้งๆที่
สามารถทําการเพาะปลูกไดแตไดปลอยใหรกรางเปลาประโยชน ซ่ึงสงผลใหผลผลิตทางการเกษตรลดลง
และเปนการทําลายเศรษฐกิจของชาติทางออม  ควรเรงใหมีการใชที่ดินทุกแปลง ไมวาจะนําออกใหเชา 
และแจงวาหากทอดทิ้งครบกําหนดตามกฎหมายทางราชการอาจเพิกถอนสิทธิ          อีกทั้งแจงดวยวา
ทางราชการไดสงเจาหนาที่ออกสํารวจที่ดินที่ทอดทิ้งแลว   เปนการยอมรับวาปญหาในการควบคุมที่
ดินที่ไมทําประโยชนลมเหลวอาจเปนเพราะ นํามาตรการทางปกครองมาใชแทนกฎหมาย โดยการมุง
ตักเตือนมากกวาบังคับใชกฎหมายอยางจริงจัง 
                                                                                                                                                                               

 
95 ฉัตรทิพย  นาถสุภา ,วัฒนธรรมไทยกับกระบวนการเปลี่ยนแปลงสังคม (กรุงเทพ :สํานักพิมพแหงจุฬาลง

กรณมหาวิทยาลัย ,2540),หนา107-205 
96 ฉัตรทิพย  นาถสุภา ,ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย (กรุงเทพ :สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

,2543),หนา28-70 
97 แจค เอ็ม พอตเตอร  ,โครงสรางสังคมของชาวนาไทย  แปลโดย นฤจร อิทธจิระจรัส (กรุงเทพ; สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2530 ),หนา 73-85 
98 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่องขอใหเจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนรีบเขาทําประโยชน ลงวันที่ 

16 ตุลาคม 2540 
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4.5.2 องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการบังคับใชกฎหมาย 
 

 มาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  มาตรา 59  ที่ใหอํานาจปวงชนในการ
บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ  ทํ าใหบทบาทองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีบทบาทตอ
ทรัพยากรธรรมชาติในทองถ่ิน และมีบทบาทในการทําใหเกิดการมีสวนรวมของชุมชนในการตัดสินใจ
หรือแสดงความเปนเจาของในทรัพยากรธรรมชาติในทองถ่ิน  เน่ืองจากบทบาทในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติจากนโยบายของไทยที่ผานมาทั้งหมดเปนลักษณะการใชอํานาจรัฐมาเปนหลักใน
การบริหารจัดการ  แตจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่แสดงใหเห็นถึงพัฒนาการที่สําคัญในการ
กระจายอํานาจบริหารจัดการแกชุมชน   
 

แตตอมาเมื่อตราพระราชบัญญัติกําหนดแบบแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปก
ครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542  ซ่ึงคาดวาจะถายทอดแนวคิดในการกระจายอํานาจในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติเพื่อเปนแนวทางในการปฏิบัติกับพบวาไมมีบทบัญญัติในเรื่องการกระจายอํานาจ
บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติในทองถ่ินแตอยางใด 
 จากปญหาที่มนุษยใชทรัพยากรธรรมชาติอันเปนของสวนรวมโดยไมกอใหเกิดผลประโยชนแก
สังคม  นโยบายดานทรัพยากรธรรมชาติสะทอนถึงการยอมรับวาการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ จะ
เกิดขึ้นเมื่อมีปจจัยภายนอกกลุมผูใชทรัพยากรนั้นเขามารวมจัดการดวยเสมอ โดยแสดงออกในรูป 2 
นโยบาย99 คือ  นโยบายที่เนนใหการกํากับดูแลควบคุมการใชทรัพยากรเปนอํานาจหนาที่ของรัฐ ( stare 
property) หรือเปนสิทธิของรัฐ กับนโยบายที่เนนการใหกรรมสิทธิ์ ( Private property ) นโยบายควบ
คุมการใชประโยชนในที่ดินยอมรับวาใหที่ดินเปนกรรมสิทธิ์แกบุคโดทั่วไปถูกสมมติวาเปนของชาติ 
โดยกฎหมาย  โดยนัยแลวรัฐจึงเปนผูถือสิทธิในการบริหารจัดการเพื่อประโยชนของประเทศ 
 
 
 
 
 
 
 
                                                           
 

99 นันทวัฒน บรมานันท และ แกวคํา ไกรสรพงษ , การปกครองสวนทองถิ่นกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  ( กรุงเทพ : สํานักพิมพวิญูชน ,2544), หนา. 146 
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 องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ในการพัฒนาตําบล ทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรม และมีหนาที่คุมครองดูแลทรัพยากรธรรมชาติ และบํารุงสงเสริมการประกอบอาชีพของ
ราษฎร ในขณะที่สภาองคการบริหารสวนตําบลประกอบดวย กํานัน  ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล 
และสมาชิกจากหมูบาน ๆ ละ 2 คน  
 
 หากมอบอํานาจในการควบคุมการใชประโยชนในที่ดินใหแกองคการบริหารสวนตําบลอันเปน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีหนาที่ควบคุมดูแลการใชประโยชนในที่ดินโดยกําหนดใหเปนหนาที่
ของเจาของที่ดินที่ตองแจงการทําประโยชนเปนรายป แกองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงในปจจุบันเจา
ของที่ดินไดชําระภาษีบํารุงทองที่ใหแกองคการบริหารสวนตําบลอยูแลวและใหองคการบริหารสวน
ตําบลเปนผูสํารวจการครอบครองและการทําประโยชนประจําปเนื่องจากในปจจุบัน รายไดจากภาษีที่ดิน
เปนของชุมชน จึงทําใหชุมชนจะตระหนักถึงรายไดที่จะนํามาพัฒนาชุมชนของตน ที่สงผลตอการบังคับ
ใชกฎหมายใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นในฐานะที่มีสวนไดโดยตรงและในการตรวจสอบการทําประโยชน
ในชุมชนมีความเหมาะสมกวาการบังคับใชกฎหมายปกครองทองที่ที่นํามาใชเปนเครื่องมือในการบังคับ
ใชกฎหมายในชุมชนตลอดมาของทุกหนวยงาน  เนื่องจากสมาชิกที่มาจากหมูบาน ๆ ละ 2 คน จะทําให
ทราบสภาพความเปนจริงของการทําประโยชนในชุมชนได  ก็จะทําใหการบังคับใชกฎหมายมีประสิทธิ
ภาพมากกวาในปจจุบันเพราะเปนการควบคุมโดยองคกรของชุมชนนั้นเอง 
 
 บทบาทองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน พบวาทั้ง อังกฤษ 
และสหรัฐอเมริกา ทองถ่ินมีบทบาทอยางมากในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ดังจะเห็นไดจาก
ทั้งสองประเทศ จัดทํา แผนแมบทระดับชาติอันเปนกรอบหลัก  และใหอํานาจทองถ่ินจัดทําแผนทองถ่ิน
ที่ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินใหสอดคลองกับแผนแมบท และยังมีอํานาจในการควบคมุการพัฒนา
ที่ดิน การทําประโยชนในที่ดินดวย  แมแตในจีนบทบาทหมูบานหรือ คอมมูน ก็ยังมีบทบาทในการควบ
คุมการทําประโยชนในที่ดินในการควบคุมบังคับใหสมาชิกปฏิบัติตามสัญญาหรือเงื่อนไขที่ทํากับรัฐ  ใน
ญี่ปุนบทบาททองถ่ินมีบทบาทอยางมากในการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน ในโครงการสงเสริม
การใชประโยชนในที่ดินของเทศบาล 
 
 
 
 
 
 



  

บทที่ 5 
สรุป และเสนอแนะ 

 
ความเปนมาของแนวคิดสิทธิที่ดินตามพัฒนาการของสังคมไทยเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับ

ตะวันตกแลวมีความคลายคลึงกันมาก แตกตางกันเพียงพัฒนาการของไทยมีความชากวาเทานั้น โดยเริ่ม
จากการที่ไมมีการถือสิทธิในที่ดินในขณะที่ยังไมตั้งถ่ินฐาน ยังเรรอนอยู    ตอมาเมื่อเริ่มตั้งถ่ินฐานและ
อยูรวมกันเปนกลุมจึงถือสิทธิในที่ดินในนามกลุม กอนที่กลุมจะใหญมากขึ้นกลายเปนชุมชนในยุคสังคม
เกษตรกรรม สิทธิในที่ดินกลายเปนของชุมชนและตอมากลายเปนของผูนําชุมชนหรือประมุขเผา กอน
พัฒนาไปสูนครรัฐในเวลาตอมา ซ่ึงตรงกับยุคสุโขทัย และสิทธิในที่ดินไดกลายมาเปนของกษัตริยแทน 
และมอบใหผูถือครองเปนทอดๆในสมัยศักดินา ในขณะที่สังคมไทยใชระยะเวลายาวนานกวาในการ
เปลี่ยนแปลงจากชุมชนมาเปนนครรัฐ ในยุคสุโขทัยที่สิทธิที่ดินเปนของกษัตริยแตรัฐ   รับรองสิทธิทํา
ประโยชนเหนือพื้นดิน ซ่ึงสิทธิในที่ดินและการถือครองที่ดนิมีความเบาบางกวาทางตะวันตกมาก ท้ังการ
ไดมาซึ่งที่ดิน การสูญเสียสิทธิที่ดิน ความสัมพันธการถือครองที่ดินระหวางผูถือครองและกษัตริย อาจมา
จากการที่สังคมไทยมีพื้นที่ราบตอประชากรมาก จึงมีพื้นที่ทําประโยชนมาก รูปแบบ ความเข็มขน ใน
สิทธิที่ดิน จึงไมเขมขน เด็ดขาด มั่นคง และพัฒนาการของสิทธิในที่ดินของไทยจึงพัฒนาการไปอยาง
ชาๆ  สิทธิในที่ดินจึงถูกรองรับในรูปการเสียภาษีใหรัฐในยุคศักดินา กอนเขาสูยุคสมบูรณาญาสิทธิราชท่ี
รวมอํานาจการปกครองเขาสูศูนยกลาง  สิทธิในที่ดินเปนของกษัตริยทั้งหมด และสิทธิในที่ดินของเอก
ชนอยูภายใตการรับรองจากกษัตริย ตอมาเขาสูยุคปจจุบันที่เปล่ียนแปลงสิทธิในที่ดินของกษัตริยมาเปน
ของสวนรวม การกอตั้งรัฐโดยกฎหมาย สิทธิในที่ดินจึงแยกเปนของรัฐและเอกชนโดยกฎหมาย และใช
กฎหมายเปนเครื่องมือที่สมาชิกในสังคมใชในการกําหนดสิทธิในที่ดิน 

แนวคิดทฤษฎีสิทธิท่ีดินที่ใชอธิบายการไดสิทธิที่ดินในปจจุบัน ซ่ึงมี 5 แนวคิด อันมีที่มาแตก
ตางกัน โดยทฤษฎีการครอบครอง ( Occupation  Theory) ทฤษฎีแรงงาน  (Labor Theory) ทฤษฎี
ประโยชนสังคม (Social Utility Theory ) ทั้งหมดพิจารณาที่ จุดกําเนิดสิทธิในที่ดิน วาสิทธิในที่ดินมีที่
มาจากแรงงาน สวนทฤษฎีสิทธิธรรมชาติ(Natural Right Theory) และทฤษฎีกฎหมาย ( Legal Theory) 
พิจารณาที่วัตถุประสงคของสิทธิในที่ดิน วาเกิดจากความตองการของมนุษยในการใชประโยชน   ทฤษฎี
การครอบครอง ซ่ึงไดรับอิทธิพลมาจาก นโยบายการเมือง  เศรษฐกิจ และอางหลัก อํานาจอธิปไตยเหนือ
ที่ดิน ทําใหที่ดินทั้งหมดเปนของรัฐ  สิทธิในที่ดินตองอาศัยการครอบครองตามสภาพความจริง    และ
ส้ินสุดสิทธิในที่ดินเมื่อออกจากที่ดินนั้น   เนื่องจากเห็นวาสิทธิในที่ดินทั้งหมดเปนของแผนดิน เปนของ
สังคม กอนถูกแบงแยกใหสมาชิกในสังคม ใหทุกคนในสังคมไดรับสิทธิครอบครอง  แตเปนสิทธิครอบ
ครองที่มีเงื่อนไขคือการครอบครองที่ดินตองไมทําใหสังคมแตกแยก และรัฐอาจยึดสิทธิครอบครองคืน
โดยจายคาชดเชยให เพื่อนําที่ดินมาใชเพื่อประโยชนสวนรวม         ทฤษฎีแรงงาน อธิบายที่มาของสิทธิ
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ในที่ดินวามาจากแรงงานโดยอาศัยกฎแหงเหตุผล อันเปนการพิจารณาในสภาพธรรมชาติโดยวัตถุ
ประสงคคือ เพื่อใชประโยชนใหเกิดความสุข และการไดรับสิทธิในที่ดินแมมาจากแรงงาน แตก็ยังมีสิทธิ
แบบมีเงื่อนไขคือมีเพียงสิทธิครอบครองเมื่อยังทําประโยชนในที่ดินอยูเทานั้น ทุกคนมีความเทาเทียมกัน
ในการใชประโยชน และการตรวจสอบความเหมาะสมในการครอบครองโดยพิจารณาที่ดินที่เหลือจาก
การทําประโยชน แมในยุคอุตสาหกรรมที่ใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการจัดระเบียบกควรกําหนดให
สิทธิในที่ดินไดรับอยางเทาเทียมกัน     ทฤษฎีประโยชนสังคม ที่มีหลักมาจากการพิจารณาพลังการผลิต
และความสัมพันธในการผลิตคือระบบกรรมสิทธิ์หรือโครงสรางเศรษฐกิจเปนตัวกําหนดกฎหมาย สิทธิ
ในที่ดินตองเกิดจากแรงงาน และแรงงานยังกอใหเกิดทรัพยหรือทุน    แตทุนกลับครอบงําแรงงานทําให
ผูใชแรงงานไมไดเปนเจาของทรัพย แตเปนของเจาของทุน  ที่เกิดจากความสัมพันธในการผลิต กอให
เกิดชนชั้นที่ไมเทาเทียมกัน ทรัพยสินจึงควรเกิดจากการทํางานที่เปนอิสระและกําหนดใหกรรมสิทธิ์ใน
ปจจัยการผลิตเปนของสังคม และพิจารณาวากรมสิทธิที่ดินมีพื้นฐานมาจากเศรษฐกิจ เมื่อเศรษฐกิจ
พัฒนาไป ความหมายกรรมสิทธิ์ก็เปลี่ยนไปดวยโดยมีความสัมพันธกับการเปลี่ยนแปลงสังคม     ทฤษฎี
สิทธิธรรมชาติ เนนวาสิทธิในทรัพยสินนอกจากเกิดจากแรงงานแลวยังเกิดจากจิตใจดวย โดยเกิดจาก 
เจตจํานงอิสระ ( Will) ตอส่ิงที่มุงกระทํา กอใหเกิดสิทธิเหนือส่ิงนั้น และเปนสิทธิที่สมบูรณ ทําใหทรัพย
สินเกิดจากเสรีภาพและความเปนอิสระ แตยังมีขอจํากัดโดยมีการแบงทรัพยสินใหเทาเทียมกัน และหลัง
การเกิดทรัพยสินแลวยังตองอาศัยการครอบครองและความมั่นคงในการครอบครองประกอบกัน ทฤษฎี
การไดมาซึ่งสิทธิในที่ดินจึงตองอาศัยทั้งกายและจิตซึ่งคลายกับอาศัยการครอบครองและเจตนาครอบ
ครองประกอบกัน      ทฤษฎีกฎหมายอันมีที่มาจากแนวคิดอรรถประโยชนของปจเจกชนนิยมที่เนนความ
สุขหลีกทุกขของมนุษย ดวยทฤษฎีกฎหมาย สิทธิในที่ดินจึงเกิดมาจากกฎหมาย และสิ้นสุดลงดวย
กฎหมาย   แตสิทธิในที่ดินก็ยังตองอาศัยความยอมรับในการครอบครอง  การยอมรับเกิดจากกฎหมาย 
ทรัพยสินในธรรมชาติถูกทําใหเปนของสังคมโดยกฎหมายเพื่อความสุขของมนุษย และสิทธิในที่ดินก็มี
ขอจํากัด อันเปนขอจํากัดของกฎหมายอันเปนที่มาของสิทธิ คือ กฎหมาย ตองมีความยุติธรรม เพื่อเชื่อ
ความสุขของบุคคลกับสังคมโดยรัฐทําหนาที่ประสานผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสังคมโดยใช
กฎหมายเปนเครื่องมือในการสรางสมดุลของผลประโยชน 

สิทธิที่ดินของสังคมไทย หากอธิบายโดยอาศัยทฤษฎีสิทธิที่ดิน เมื่อเร่ิมตั้งถ่ินฐานเปนชุมชนจน
เปนนครรัฐในยุคตอมา สิทธิในที่ดินอาศัยการครอบครองตามสภาพความเปนจริง ดังปรากฏในกฎหมาย
ลักษณะเบ็ดเสร็จ การไดสิทธิที่ดินตองอาศัยการบุกเบิกลงแรง และการสิ้นสุดสิทธิที่ดินเกิดจากการละ
ทิ้งการครอบครอง และกฎหมายไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันก็ยังมีรองรอยทฤษฎีแรงงานปรากฎอยูใน
การไดมาซึ่งสิทธิในที่ดินในการบุกเบิกทําประโยชนที่ปรากฎมาจนถึง     ประมวลกฎหมายที่ดินหรือการ
จัดที่ดินใหประชาชนก็ยังอาศัยการทําประโยชนในที่ดินกอนไดรับสิทธิที่ดิน ในปจจุบันแนวคิดทฤษฎี
กฎหมายจะมีอิทธิพลมาก การไดมาสิทธิในที่ดิน การสิ้นสุดสิทธิที่ดินยอมเปนไปโดยกฎหมาย จนกระ
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ทั้งสิทธิครอบครองไมตองอาศัยการครอบครองตามจริง  แตเปนการครอบครองโดยกฎหมายก็ตาม 
กฎหมายไทยจึง ปรากฎแนวคิดทั้งสามทฤษฎีผสมกันอยู 

ลักษณะสิทธิที่ดินของกฎหมายไทย เมื่อพิจารณาในเชิงนิติศาสตร จากสมัยสุโขทัยที่รัฐรับรอง
สิทธิทําประโยชนที่ดิน เนื่องจากสิทธิที่ดินกับอํานาจปกครองยังปะปนกันอยู   จนกระทุงตรากฎหมาย
ลักษณะเบ็ดเสร็จในสมัยอยุธยาที่ใหสิทธิในที่ดินที่อาศัยการครอบครองทําประโยชนตามสภาพความจริง 
มิใชการครอบครองโดยกฎหมาย การไดมาซึ่งสิทธิในที่ดินตองอาศัยการบุกเบิกลงแรงจึงไดสิทธิในที่ดิน
และการสิ้นสุดสิทธิในที่ดินเมื่อทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน บทบาทรัฐในการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดินของสังคมไทยนับแตโบราณพบวา รัฐเปนผูสนับสนุนการบุกเบิกที่ดิน และจัดที่ดินที่
ถูกทอดทิ้งใหแกผูอ่ืนเขาทําประโยชนมากกวาควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน  สิทธิในที่ดินในยุคแรก
จึงเปนสิทธิทําประโยชนเหนือพื้นดิน กอนกลายมาเปนสิทธิครอบครองตามสภาพความเปนจริง หลังยุค
เอกสารที่ดินแพรหลายมากขึ้น การรับรองสิทธิครอบครองตามสภาพความเปนจริงในสํานวนการเก็บ
ภาษีที่อาศัยเอกสารที่ดินมีการพัฒนามากขึ้นจนใชเปนเอกสารสิทธิเหนือที่ดิน และตอมาเมื่อแยก กรรม
สิทธิและสิทธิครอบครองออกจากกัน พรอมกับการพัฒนาสังคมเขาสูการมีสิทธิที่ดินโดยกฎหมาย ไม
ตองอาศัยการครอบครองตามสภาพความเปนจริง  แตลักษณะกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครองของไทยก็
ไมไดมีลักษณะที่รับรับรองไวอยางสมบูรณ เปนการรับรองไวภายใตกฎหมายจึงมีสิทธิควบคูไปกับหนา
ที่ดวยหรือมีสิทธิในที่ดินควบคูไปกับหนาที่ทําประโยชนในที่ดิน 

แนวความคิดสิทธิในที่ดินของไทย อาจอธิบายโดยใชทฤษฎีการครอบครอง โดยสิทธิที่ดินนับ
แตตั้งเปนชุมชนเปนตนมา สิทธิที่ดินก็ไดมาโดยการครอบครองและตอมาถูกทําใหมั่นคงมากขึ้นโดยรัฐ
รับรองสิทธิที่ดินที่ไดจากการบุกเบิกทําประโยชน อันเปนแนวคิดทฤษฎีแรงงาน ซ่ึงมีผลตอสิทธิที่ดิน
และมีอิทธิพลมาถึงปจจุบัน ดังเห็นไดจากการที่ราษฎรจะไดรับสิทธิที่ดินจากรัฐ ตามกฎหมายตางๆจะ
ตองมีการกําหนดเวลาและเงื่อนไขใหทําประโยชนในที่ดินเสียกอน  แมปจจุบันสังคมไทยไดพัฒนาไป 
โดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการประสานผลประโยชนระหวางรัฐกับเอกชน แนวคิดทฤษฎีกฎหมาย
มีบทบาทมากขึ้นแตก็ตองอาศัยการครอบครองและลงแรงทําประโยชนดวย แมการไดมาสิทธิที่ดิน การ
ส้ินสุดสิทธิที่ดินมาจากกฎหมาย แตการไดสิทธิที่ดินของไทยไมวาจะเปนกรรมสิทธิหรือสิทธิครอบ
ครอง ก็ไมมีลักษณะเปนสิทธิสมบูรณ ( Absolute) เปนสิทธิที่รับรองไวภายใตกฎหมายอันสามารถนํา
ไปสูการจํากัดสิทธิที่ดินเพื่อประโยชนสาธารณะ   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  2540 อันถือเปน
กฎหมายสูงสุดที่ใชกําหนดกติกาในสังคม ไดรับรองสิทธิที่ดินไว และยอมรับใหมีการจํากัดสิทธิที่ดินได
ตามกฎหมาย รวมถึงการเวนคืนที่ดินโดยกําหนดเงื่อนไขไวเพื่อประโยชนสาธารณะ 

รัฐธรรมนูญไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ตางมีบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพในทรัพยสินตลอดมา 
แตมิไดเปนการรับรองอยางสมบูรณ ในขณะที่รัฐธรรมนูญไทยยังมิไดมีบทบัญญัติที่ชัดเจนในเรื่อง
กําหนดสิทธิในทรัพยสินควบคูกับหนาที่ของทรัพยสิน ยกเวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2517 ที่ไดกําหนดหนาที่เจาของที่ดินไวดวย แตรัฐธรรมนูญก็ไดกลาวถึงหลักประโยชนสาธารณะ
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ตลอดมาเพื่อใหรัฐไดนําไปใชควบคุมสิทธิในทรัพยสินของเอกชน แตเนื่องจากศาลปกครองของไทยเพิ่ง
เร่ิมดําเนินการไมนาน ปญหาการใชทฤษฎีกฎหมายมหาชนในการควบคุมสิทธิในที่ดินโดยเฉพาะหลัก
ประโยชนสาธารณะจึงยังมิไดถูกนํามาใชอยางแพรหลาย แตหากพิจารณาในแงทฤษฎีแลว ประโยชน
สาธารณะเปนความตองการอันรวมกันของราษฎรและเปนวัตถุประสงคของการดําเนินการของรัฐเพื่อ
ตอบสนองความตองการของมหาชน ในการพิจารณาประโยชนสาธารณะใหรัฐสภาหรือศาลปกครอง
เปนผูชี้ขาดแลว บทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ไมวาจะเปนการควบ
คุมโดยตรงหรือการควบคุมโดยออม ทั้งประมวลกฎหมายที่ดิน กฎหมายวาดวยการเชาที่ดินเพื่อเกษตร
กรรม  กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  กฎหมายวาดวยภาษีบํารุงทองที่ ลวนเปน
กฎหมายที่รับสภาตราขึ้นเพื่อประโยชนสาธารณะทั้งส้ิน การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินจึงเปนไป
เพื่อประโยชนสาธารณะชอบดวยหลักกฎหมายมหาชน ไมขัดหลักสิทธิเสรีภาพในทรัพยสิน รัฐจึงมี
ความชอบธรรมในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของเอกชนหรือกลาวอีกนัยหนึ่ง เอกชนเจาของท่ี
ดินยอมมีหนาที่ตองทําประโยชนในที่ดินดวย 
 

จากการศึกษาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของไทย พบวา การควบคุมการทําประโยชน
ในที่ดินนั้นมีมานับตั้งแตสมัยอยุธยาแลว เนื่องจากที่ดินเปนปจจัยผลิตที่สําคัญ และการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดินยังมีความสัมพันธกับสภาพการเมือง การปกครองดวย  การควบคุมการทําประโยชน
ในที่ดินจึงปรากฏในรูปกฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน และภาษีที่ดิน  โดยการทําประโยชนในที่ดินมีความ
สัมพันธกับ กรรมสิทธิ์ที่ดินที่ใชเปนเครื่องบงช้ีสถานะบุคคลในสังคม และใชเปนเครื่องมือในการควบ
คุมกําลังคนในสังคมไทย แตเนื่องจากความหนาแนนของราษฎรยังมีนอย ที่ดินมีอยูมากมาย จึงทําใหการ
ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินในอดีตไมมีความสําคัญ สังคมไทยจึงเนนการสงเสริมการทําประโยชน
ในที่ดินวางเปลาโดยบุกเบิกปาเพื่อสรางผลผลิตแกสังคมเปนหลักโดยมีรัฐเปนผูสงเสริมสนับสนุน  และ
ใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการสงเสริมเขาทําประโยชนในที่ดินซ่ึงการบุกเบิกยังคงมีลักษณะแบบคอย
เปนคอยไปทําใหกฎหมายในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินไมมีสภาพบังคับใชมาแตโบราณ 
 นับแตไทยเริ่มเปดเสรีทางการคากับโลกภายนอกหลังสนธิสัญญาเบาริง  เปนตนมา การควบคุม
การทําประโยชนในที่ดิน เร่ิมเปลี่ยนแปลงไป อันเนื่องมาจาก ราษฎรมีความหนาแนนมากขึ้น และเริ่มมี
การใชเอกสารที่ดินมากขึ้น ที่ดินไมไดใชเปนเครื่องมือบงชี้สถานะคนในสังคมอีกตอไป เนื่องจาก การ
ไหลบาเขามาของทุนจากภายนอกทําใหสังคมไทยตองการแสวงหาทุนโดยการสงเสริมการคาพืชผล
เกษตรกรรมโดยเฉพาะขาวที่เปนสินคาหลักของประเทศตลอดมา สงผลตอการบุกเบิกที่ดินและการทํา
ประโยชนในที่ดินมากขึ้น โดยรัฐเปนผูสงเสริม    ในขณะที่กฎหมายในการควบคุมการทําประโยชนในท่ี
ดินยังคงมีผลบังคับใชอยู แตที่ดินวางเปลายังคงมีเหลืออยูความสนใจในการควบคุมการทําประโยชนใน
ที่ดินจึงไมเกดิขึ้น รัฐคงนํากฎหมายและภาษี มาใชเปนเครื่องมือสงเสริมการเพิ่มผลผลิตแกสังคมมากกวา 
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 หลังเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดินและเริ่มใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
ราษฎรเริ่มหนาแนนมากขึ้น แตยังคงมีที่ดินวางเปลาเหลืออยูบาง และเริ่มปรากฏผูไรที่ดินทํากินมากขึ้น  
รัฐไทยยังคงมุงสงเสริมการเพิ่มผลผลิตเปนหลักโดยนําที่ดินมาใชประโยชนมากที่สุดควบคูไปกับการ
พัฒนาโครงสรางพื้นฐานเพื่อนําทรัพยากรมาใชใหเกิดประโยชนสูงสุด การขยายการผลิตเปลี่ยนจากขาว
เปนพืชไรหลายชนิดตามความตองการของตลาดโลก เอื้ออํานวยตอการทําประโยชนในที่ดินวางเปลา
มากขึ้นมีการขยายตัวบุกเบิกที่ดินใหมอยางรวดเร็วแบบกระจาย จนรัฐไมอาจควบคุมได ในที่สุดรัฐเริ่ม
ควบคุมการบุกเบิกที่ดินวางเปลาภายหลังราษฎรบุกทําประโยชนไปแลว ที่กอใหเกิดความขัดแยงมาจน
ถึงปจจุบันในการจําแนกเขตพื้นที่เกษตรกรรม กับพื้นที่ปาไม    
 

สาเหตุหนึ่งของปญหาอาจมาจากการที่รัฐไมควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเอกชนที่รัฐให
กรรมสิทธิ์ไป เพื่อใหใชประโยชนอยางเต็มที่ ใหเกิดผลผลิตแกสังคม     อันอาจแบงปนการใชที่ดินไปสู
ผูไรที่ดินทํากินได รัฐไทยมุงสงเสริมการบุกเบิกที่ดินใหมมากกวา ทําใหผูไมมีที่ดินทํากินหันไปบุกเบิก
ที่ดินมากกวาจนกอใหเกิดปญหาตามมาจนถึงปจจุบัน  รัฐไทยไดเร่ิมแกไขปญหาความเปนธรรมในการ
การแบงปนการใชทรัพยากรโดยใชมาตรการตางๆท่ีมีมีอยูในปจจุบัน ทั้ง นโยบาย  กฎหมาย มติคณะรัฐ
มนตรี  ใชงบประมาณ  บุคคลกร รวมถึงการใชเอกชนเขารวมในการแกปญหาการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดิน แมปญหาการทําประโยชนในที่ดินเริ่มมีความคงตัวมากขึ้นเนื่องจากการเพิ่มประชากร
คงที่และรัฐพัฒนาโครงสรางพื้นฐานครอบคลุมมากขึ้น ทําใหราษฎรมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น แตดวย
ทรัพยากรที่ดินที่มีจํากัดรัฐจึงหันมาควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยมีกฎหมายตางๆเปนเครื่องมือ 
และใชวิธีการที่แตกตางกันออกไป แตยังคงประสบกับปญหา  อุปสรรคในการควบคุมการทําประโยชน
ที่ดินดังนี้ 
 

1. ปญหาจากนโยบายควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในแผนพัฒนาฉบับ1-2 แสดงใหเห็นแนวคิดมุงใช

เกษตรกรรมเปนพื้นฐาน  และตอมาใชเกษตรกรรมเปนพื้นฐานของอุตสาหกรรม  แมมีการจําแนกพื้นที่
และการจัดที่ดินเพื่อปรับปรุงการถือครองที่ดิน แตไมสนใจการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน เนน
การใชทรัพยากรทุกดานเพื่อเพิ่มผลผลิตและสงออกสินคาเกษตรกรรมเปนหลักทําใหมีการบุกเบิกที่ดิน
มากตอมาในแผนพัฒนาฉบับที่ 3-5 มุงเนนไปสูความเปนอุตสาหกรรมโดยเนนการนําทรัพยากรมาใช
ประโยชนในการพัฒนาใหมากที่สุดเพื่อเปนสินคาสงออก และปญหาการบุกเบิกที่ดินกระจายทั่วประเทศ 
ที่ดินถูกใชประโยชนเกือบหมด รัฐจึงหันมาเนนการจัดที่ดินและกรรมสิทธ์ิที่ดิน การถือครองที่ดิน 
สนับสนุนใหเกษตรกรมีที่ดินของตนเอง บรรเทาการสูญเสียที่ดิน เรงรัดการใชประโยชนในที่ดิน อัน
เปนการควบคุมการใชประโยชนในที่ดิน มีการจัดรูปที่ดิน การปฏิรูปที่ดิน และเนนหนักการพัฒนาที่ดิน
มากขึ้นควบคูกับการอนุรักษในตอนทายแผนพัฒนา ฯที่ 5                ในชวงแผนพัฒนาฯที่ 6-8 รัฐเพิ่ม
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ประสิทธิภาพการใชที่ดินโดยแผนการใชที่ดิน มีการพัฒนาที่ดิน ระบบขอมูล การกระจายการถือครอง 
การปฏิรูปที่ดิน ปรับปรุงระบบภาษี เอกสารสิทธิ รวมทั้งเริ่มกําหนดนโยบายที่ดินในดานตางๆขึ้นมาตาม
ลําดับ  และตอมาหันไปแกปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ และพัฒนาศักยภาพของคน
เพื่อพัฒนาประเทศ ปรับโครงสรางการผลิต จัดทําแผนการใชที่ดิน   ทําใหเห็นวานโยบายรัฐเนนการบุก
เบิกทําประโยชนในที่ดินเปนหลักอันเปนผลมาจากนโยบายที่รัฐกําหนด เพื่อสงเสริมการผลิตสินคา
เกษตรกรรมสงออกนําเงินตราเขามาเพื่อพัฒนาประเทศ และเนนการขยายพื้นที่เกษตรกรรมมากกวาควบ
คุมการทําประโยชนในที่ดินที่ไดบุกเบิกไปแลวหรือสงเสริมการใชที่ดินเดิมใหมีประสิทธิภาพ อาจกลาว
ไดวา รัฐไทยเนนนโยบายเพิ่มผลผลิตโดยขยายพื้นที่เพาะปลูกมากกวาควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน
ใหมีประสิทธิภาพ แมตอมารัฐยังคงเนนหนักการพัฒนาอุตสาหกรรมเปนหลักโดยใชเกษตรกรรมเปน
ปจจัยพื้นฐานของการผลิตดานอุตสาหกรรม ที่ดินอันเปนที่มาของผลผลิตเกษตรกรรมยังไมใหความ
สําคัญในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด เนนสงเสริมการทําประโยชน
มากกวาและใหความสนใจในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินรัฐมากกวา ทําใหเห็นไดวา แผน
พัฒนาเศรษฐกจิ มีนโยบายสงเสริมการขยายทําประโยชนในที่ดิน   มากกวาควบคุมการทําประโยชนใน
ที่ดินตลอดมา   เพื่อใหสอดคลองกับการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติใหเกิดประโยชนสูงสุดใหเปนประโยชนแกสมาชิกในสังคม แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
ควรกําหนดแผนการใชทรัพยากรธรรมชาติควบคูไปกับการอนุรักษ      โดยกําหนดพันธะหนาที่เจาของ
ที่ดินภายใตกรอบแหงรัฐธรรมนูญ โดยใหราษฎรในชุมชนหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดมีสวน
รวมโดยเฉพาะการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินชนบท 

นโยบายของรัฐบาลทั้งนโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภา และนโยบายรัฐบายในการแกไขปญหา
ในรูปมติคณะรัฐมนตรี  นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาในชวงหลังเปล่ียนแปลงการปกครองจนถึงเริ่ม
ใชแผนพัฒนาเศรษบกิจและสังคมแหงชาติ ยึดหลัก 6 ประการของคณะราษฎรเปนหลัก โดยเนนความ
สมบูรณทางเศรษฐกิจ เนนการจัดหาที่ดินและชวยเหลือการจับจองที่ดิน โดยไมใหความสนใจในการ
ควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ในชวงตนมีแนวคิดเปลี่ยนแปลง ระบบการถือครองที่ดิน ตามเคาโครง
รางเศรษฐกิจ แตลมเลิกไป ตอมาหลังประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  นโยบายรัฐ
บาลคงยึดอิงกับแผนพัฒนา ฯ เปนหลักประกอบกับแนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ นโยบายที่รัฐ
บาลแถลงตอรัฐสภา จึงเพียงแตแตกตางกันไปตามวิธีการที่จะบรรลุเปาหมายเทานั้นเชน การแกไขปญหา
ชนบท  การปฏิรูปที่ดิน  การสงเสริมอุตสาหกรรม  แมรัฐบาลมีนโยบายควบคุมการทาํประโยชนในที่ดิน 
แตในทางปฏิบัติ รัฐบาลมีอายุการทํางานที่ส้ัน ไมตอเนื่อง ไมมีเสถียรภาพทางการเมือง จึงทําใหไม
สามารถนํานโยบายมาปฏิบัติใหสําเร็จลงได แมในรัฐธรรมนูญปจจุบันกําหนดใหรัฐบาล ตองแถลงและ
รายงานประจําปถึงความคืบหนาในการปฏิบัติตามแนวนโยบายแหงรัฐก็ตาม คงเปนเพียงมาตรการ
กระตุนเตือนมิใหลืมเปาหมายในแนวนโยบายแหงรัฐ  นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาของไทยจึงอาจ
มองวา เปนเพียงนโยบายเฉพาะหนาในการแกไขปญหาเทานั้น หรือมุงแกไขปญหาสิทธิในที่ดินเฉพาะหนา 
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แมกระทั่งภายหลังมีกฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแลว นโยบายรับยังคงมุงไปในทางจัดที่
ดินโดยใชที่ดินรัฐเปนหลักการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินจึงไมพบในนโยบายรัฐบาลใดเลย 

นโยบายชวยเหลือราษฎรใหมีสิทธิทํากิน เปนนโยบายทางการเมืองเพื่อลดปญหาความกดดัน
เร่ืองการไรที่ดินทํากินโดยระะบบการจัดที่ดินและควบคุมการใชที่ดินของรัฐ ไมสามารถแกไขปญหาได 
หรือเปนเพียงนโยบายพักปญหาชั่วคราวกอนแกไขจริงตอไป ที่เปดโอกาสใหสิทธิใชประโยชนในเขต
ปาสงวนโดยมีเงื่อนไขและระยะเวลา ซ่ึงตอมารัฐบาลเริ่มมีทางออกโดยการอพยพคนออกจากปามาใช 
เปนนโยบายที่ตอนแรกไมมีกฎหมายรับรองที่กอปญหาและเอกสารสิทธิ ไมมีการพัฒนาโครงสรางพื้น
ฐานและการสนับสนุนในปจจัยการผลิต  ตอมามีการแกไขกฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ เพื่อรองรับ
ประกอบกับการจําแนกเขตพื้นที่ปาไมกับพื้นที่เกษตรกรรม มีความขัดเจนมากขึ้นตามลําดับ ทําให
นโยบายมีความสําคัญลดลงมาก แตยังคงมีตอมาในรูปมติคณะรัฐมนตรี   โครงการ ค.จ.ก.   ปาดงลาน 
ปาดงใหญ แตนโยบายการหยุดแรงกดดันชั่วคราวเชนนี้นําไปสูความลมเหลวในที่สุดเนื่องจากตัววัตถุ
ประสงคนโยบายเองที่ไมไดมุงไปที่การแกไขตัวปญหาอยางแทจริง  รับจึงควรยกเลิกนโยบายนี้ แลวหา
มาตรการอื่นมาใชแทน   รัฐควรเรงจําแนกพื้นที่ใหชัดเจน และกําหนดพื้นที่รองรับราษฎรในโครงการทั้ง
หมดโดยเฉพาะในเขตปาอนุรักษ ตนนํ้า ลําธาร เพื่อใหมีที่ดินทํากินเปนกรรมสิทธิ์ของตนเองและควบ
คุมการใชประโยชนในที่ดินโดยอาจประสานกับโครงการปฏิรูปที่ดิน และอพยพราษฎรออกจากเขตปา
ทั้งหมด  แมวามีราษฎรเขาไปอาศัยอยูกอนประกาศเปนปาก็ตาม รัฐควรจัดหาที่ดินและสนับสนุนปจจัย
การผลิต โดยใหเขาโครงการปฏิรูปที่ดิน ยกเวนชุมชนที่มีวัฒนธรรมสอดคลองกับปาที่ ควรกําหนดเขต
ใหชัดเจนและควบคุมการทําประโยชนในที่ดินดวย 

นโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดิน มาจากการมุงแกไขปญหาที่ดินทํากินในเขตที่ดินปาไม โดย
คณะกรรมการพัฒนาชนบทแหงชาติ ซ่ึงเปนการนําหลักการมาจาก แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติฉบับที่ 1 ที่จําแนกพื้นที่ปาไมและพื้นที่เกษตรกรรมออกเปนสวนเทาๆกัน โดยนโยบายมุงไปที่ปา
สงวนและปาถาวรที่หมดสภาพแลว หากเหมาะสมกับการเกษตรกรรมก็ใหดําเนินการจัดใหทําประโยชน
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน หรือหมูบานปาไมตอไป แตนโยบายไมสามารถนํามาใชในทางปฏิบัติได
เน่ืองจากขณะนั้นมีขอจํากัดในดานการจําแนกพื้นที่ปาไมกับพื้นที่การเกษตร เปนนโยบายที่มุงปรับแก
เปาหมายในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 1 ใหสอดคลองกับสถานการณที่เปล่ียน
แปลงไปในปจจุบัน แตผลในทางปฏิบัติเกิดขึ้นเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล ที่ยังคงมุงมุงจัดหา
ที่ดินของรัฐมาจัดเปนที่ทํากินมากกวาควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน นโยบายนี้ควรรวมเขาเปน
นโยบายที่ดิน 

นโยบายปาไมแหงชาติ เปนนโยบายที่เนนการจัดการและพัฒนาทรัพยากรปาไมเพียงดานเดียว 
โดยมีการกําหนดพื้นที่ปาไมทั่วประเทศโดยแบงเปนปาอนุรักษกับปาเศรษฐกิจ และกําหนดมาตรการ
เพื่อปองกันการบุกรุกปาใหเรงปรับปรุงระบบการวางผังเมือง  การกําหนดเขตปา การกําหนดเขตการใช
ที่ดินเพื่อที่อยูอาศัย  แตนโยบายเปนการมองการใชประโยชนจากปาในแงเศรษฐกิจมากเกินไปโดยมอง
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สาเหตุที่ปาลดลงจากการบุกรุกของราษฎร ขาดมิติทางประวัติศาสตรและขาดทางออกในการแกไข
ปญหาที่ดิน การจัดการความสัมพันธของที่ดินและปาไมของชุมชน  การพิจารณานโยบายปาไมแหงชาติ 
จึงควรพิจารณาควบคูไปกับนโยบายที่ดินเพื่อใหมีความสอดคลองกัน 

นโยบายที่ดิน เปนนโยบายที่มีความชัดเจนและควบคุมการทําประโยชนในที่ดินหลายดาน อาจ
ถือเปนนโยบายที่ดินแหงชาติได โดยมีการแบงการใชประโยชนในที่ดินออกเปนหลายดาน ในดานที่ดิน
เพื่อเศรษฐกิจมุงปรับปรุงโครงสรางภาษีที่ดินตอผูไมทําประโยชนในที่ดินหรือเก็งกําไรที่ดิน เพื่อควบคุม
การใชประโยชนในที่ดิน การตรากฎหมายคุมครองพื้นที่เกษตรกรรม การปรับโครงสรางพื้นที่เกษตร
กรรม  การพัฒนาที่ดิน การอนุรักษที่ดิน ที่ดินในเขตปาไมนําปาที่เสื่อมโทรมมาจัดใหราษฎร  ใน
นโยบายที่ดินเพื่อสังคม เนนการจัดที่ดินของหนวยงานตางๆพรอมพัฒนาปจจัยพื้นฐาน สงเสริมการ
พัฒนาที่ดินในรูปธนาคารที่ดิน และนโยบายดานอนุรักษ ที่ดินเพื่อความมั่นคง ที่ดินสําหรบัชาวเขา   เปน
นโยบายที่มองปญหาความสัมพันธ คน ที่ดิน ปาไมและสังคมอยางเชื่อมโยงไปในทิศทางเดียวกัน เปน
นโยบายที่เปนเอกภาพเกี่ยวกับที่ดิน แตไมสามารถบังคับใชในทางปฏิบัติไดตามแนวนโยบาย จึงทําให
ไมสามารถแกไขปญหาที่ดินอยางเปนระบบได คงทําใหการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินยังคงเปน
ไปในลักษณะแยกสวนตามนโยบายหรือหนวยงานปฏิบัติ  รัฐควรนํานโยบายที่ดินมาปรับปรุงใหม โดย
จัดรวมนโยบายที่เกี่ยวของกับที่ดิน การพัฒนาที่ดิน การอนุรักษที่ดิน และนโยบายที่ดินที่เกี่ยวพันกับ
นโยบายอ่ืน เขาดวยกัน จัดทําเปน นโยบายที่ดินแหงชาติ โดยแยกเปนนโยบายดานตางๆตามเปาหมาย
และภารกิจการบริหารทรัพยากรมากกวายึดภารกิจหนวยงาน และมีการตรากฎหมายใหมหรือแกไข
กฎหมายเกี่ยวกับที่ดินทั้งหมดเพื่อรองรับนโยบายและสามารถนําไปสูผลในทางปฏิบัติไดอยางแทจริง 

นโยบายปฏิรูปที่ดินของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ถูกผลักดันใหเปลี่ยนแปลง
ไปตามกระแสทางการเมืองหรือแนวนโยบายของรัฐบาลเปนหลักและมองวาเปนนโยบายที่มุงเนนแกไข
ปญหาการบุกรุกที่ดินรัฐและกระจายสิทธิการถือครองที่ดิน  การกระจายสิทธิการถือครองที่ดินมีความ
เดนชัดที่สุดในนโยบายการปฏิรูปที่ดิน แตยังคงเนนการนําที่ดินรัฐมาจัดใหแกราษฎร มากกวานําที่ดิน
เอกชนที่ไมทําประโยชนมาจัดอันจะเปนการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน ประกอบกับนโยบายทาง
การเมืองของรัฐบาลมักหวังผลทางการเมืองมากกวาในการเรงรัดการดําเนินการใหเห็นรูปธรรมโดยเร็ว
การกระจายสิทธิการถือครองจึงตกแกสมาชิกในครอบครัวผูไรที่ดินทํากิน ทําใหครอบครัวผูไรที่ดินทํา
กินอื่นยังคงไมมีที่ดินตอไป ไมสอดคลองกับปรัชญาการปฏิรูปที่ดิน  แตการกําหนดขนาดการถือครองที่
ดินตามกฎหมายหากมีผลบังคับใชในทางปฏิบัติก็จะสงผลถึงการทําประโยชนในที่ดินอยางเต็มที่  ปญหา
ในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเกษตรกรรมในการปฏิรูปที่ดินเอกชนอาจการ การขาดระบบ
บริหารจัดการที่ดินเกษตรกรรมที่ไมทําประโยชน ทั้งงบประมาณงบประมาณที่จะซื้อท่ีดิน การขายที่ดิน
แกเกษตรกร   จึงควรเนนการปฏิรูปที่ดินเอกชนใหมากขึ้นตามปรัชญากาปฏิรูปที่ดินโดยลดการนําที่ดิน
ของรัฐมาจัดใหราษฎร เพื่อบังคับทางออมใหที่ดินเอกชนมีการทําประโยชนอยางเต็มที่ และสงผลถึงการ
เชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมใหมีผลบังคับใชไดมากขึ้น   ควรสนับสนุนแหลงบริหารจัดการที่ดินเกษตร
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กรรม ในรูปธนาคารที่ดินหรือรูปแบบอื่นที่ทําหนาที่ บริหารจัดการที่ดินเกษตรกรรมที่ไมไดทํา
ประโยชน โดยรวมกองทุนเพื่อการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมที่เปนแหลงทุนในการซื้อที่ดิน เขากับกอง
ทุนที่ดินของ ธนาคารเกษตรและสหกรณการเกษตร ที่เนนการสนับสนุนปจจัยการผลิต 
 

2.ปญหาการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินที่มีปญหาจากบทบัญญัติกฎหมาย   โดย ประมวล
กฎหมายที่ดิน แมเปนกฎหมายที่มีขอบเขตการบังคับใชกวางขวางที่สุด หรืออาจเปนบททั่วไปในการ
ควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน แตปญหาการบังคับใชนอกจากการนํานโยบายการเมืองมาใชทางบังคับ
ที่มุงปรามการไมทําประโยชน ซ่ึงไมสงผลในการปฏิบัติ  ตัวบทบัญญัติยังมีปญหาตอผูบังคับใชมากเนื่อง
จากมีความยืดหยุนสูงเกินไป ในความหมายของ การไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา
ที่ยังคงขาดหลักเกณฑที่ชัดเจน ความยืดหยุนในตัวบทแมคํานึงถึงความแตกตางในทองที่ แตก็สงผลให
ขาดการบังคับใชมากขึ้นตามไปดวยจนเสมือนอยูในดุลพินิจผูบังคับใช เมื่อประกอบกับผูบังคับใชที่แท
จริงที่ทําหนาที่ตรวจสอบเปนผูนําชุมชนที่มีวัฒธรรมชุมชนเปนอุปสรรคในการบังคับใช   จึงควรมีการ
ปรับปรุงกฎหมายในหลักเกณฑการทําประโยชนในที่ดิน และปรับบทบาทผูควบคุมตรวจสอบ โดยให
ชุมชนเปนผูควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของชุมชน โดยทําใหชุมชนไดรับผลประโยชนในที่ดิน 
โดยเฉพาะภาษีที่ดินที่ควรกําหนดในอัตรากาวหนา และเพิ่มภาษีที่ดินที่ไมทําประโยชน โดยใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการควบคุม ตรวจสอบ และรับผลประโยชนจากที่ดิน 

กฎหมายวาดวยการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เปนกฎหมายที่แทบไมมีผลในการบังคับใชในเร่ือง
เกี่ยวกับที่ดินที่ไมไดทําประโยชน ในทางปฏิบัติสวนหนึ่งของปญหามาจากตัวกฎหมายและผูบังคับใช 
เนื่องจากกฎหมายที่ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเอกชน ที่มุงไปที่ที่ดินไมไดทําประโยชน หรือทํา
ประโยชนเล็กนอยไมสมควรแกสภาพที่ดิน ซ่ึงกฎหมายมีลักษณะยืดหยุนสูง ไมมีนิยามที่ชัดเจนดังเชน
กฎหมายควบคุมการเชาที่ดินของญี่ปุนทั้งเรื่องที่ดินและคาเชาที่ดิน  คงเปนปญหาที่จะใหอยูในดุลยพินิจ 
ค.ช.ก.ตําบลเปนผูพิจารณา  การที่ไมมีหลักเกณฑที่ชัดเจนอาจเหมาะสมกับสภาพการประกอบอาชีพ 
การใชประโยชนในที่ดินที่แตกตางกันไปในทองถ่ิน  แตก็สงผลตอผูบังคับใชกฎหมายดวยเชนกัน ผล
ของกฎหมายที่มีความยืดหยุนสูงเกินไปสงผลใหไมมีการบังคับใชตามเจตนารมยกฎหมาย  นอกจากนี้
ปญหาการบังคับใชที่ไมมีประสิทธิภาพ อาจมาจากการขาดนโยบายระดับชาติที่ชัดเจน   องคกรระดับ
นโยบาย เนื่องจากเจตนารมยกฎหมายกฎหมายตองการใหการเชาที่ดินเกษตรกรรมเปนไปตามความ
ตองการของผูเชาและผูใหเชา โดยมองวามีความเสมอภาคในการทํานิติกรรมสัญญา      โดยมีรัฐเปนตัว
กลาง เปนเพียงผูประสานงาน ทั้งๆที่ในสภาพความเปนจริงความแตกตางกันในฐานะทางเศรษฐกิจ 
ระหวางผูเชาที่ดินกับเจาของที่ดินอันเปนองคประกอบหลักที่กอใหเกิดความไมเทาเทียมกันในการ
กระทํานิติกรรมสัญญา  ความเปนกลางของรัฐในการบริหารจัดการที่ดินอันเปนทรัพยากรสวนรวม
ประกอบกับการเปนตัวประสานงานในเชิงรับทําใหกฎหมายเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมแทบไมมีผลบังคับ
ใชในทางปฏิบัติ จึงควรปรับปรุงหลักเกณฑ การทําประโยชนในที่ดินเกษตรกรรมใหชัดเจน     และ
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กําหนดพันธะหนาที่เจาของที่ดินที่ไมทําประโยชนในที่ดินใหมีหนาที่ตองแจงการไมทําประโยชนแก
องคกรบังคับใชกฎหมาย คือ ค.ช.ก.ตําบลใหเปนผูรวบรวมขอมูลประกาศแจงใหชุมชนทราบโดย
กําหนดเปนรอบเพาะปลูกหรือรอบป ใหรัฐทําหนาที่เชิงรุกในการใหผูที่ตองการที่ดินทราบ  และควรให 
ค.ช.ก.ตําบลมีบทบาทในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินมากขึ้น โดยอาจปรับใหเปนองคกรอยูใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทําหนาที่ควบคุม ตรวจสอบ การทําประโยชนในที่ดิน 

กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เปนกฎหมายที่เนนการควบคุมการทําประโยชน
ในที่ดินกอนไดรับกรรมสิทธิ์ที่ดิน โดยมีขอบเขตการบังคับใชกฎหมายตามเขตปฏิรูปที่ดินที่ประกาศ ซึง
ปจจุบันมีขอบเขตครอบคลุมเกือบทั้งประเทศ และยังมีบทบัญญัติจํากัดการถือครองที่ดินเกษตรกรรม
ดวย หากมีการบังคับใชอยางจริงจัง จึงเปนกฎหมายที่จํากัดการถือครองที่ดินโดยมีขอบเขตการบังคับใช
ในเขตปฏิรูปที่ดิน ซ่ึงหากบังคับใชอยางจริงจังก็จะเปนตัวชวยสงเสริมการทําประโยชนในที่ดินอยางเต็ม
ที่ นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติควบคุมการทําประโยชนในที่ดินโดยเฉพาะที่ดินที่เจาของไมไดใชประกอบ
เกษตรกรรม หรือไมไดใชประกอบเกษตรกรรมดวยตนเอง หรือประกอบเกษตรกรรมเพียงเล็กนอย หรือ
ประกอบเกษตรกรรมเพียงเพื่อแสดงสิทธิในที่ดิน  เปนบทบัญญัติที่มีความชัดเจนมากที่สุดในลักษณะ
การทําประโยชนในที่ดินเมื่อเทียบกับกฎหมายอื่นๆ   แตปญหาเกิดจากการบังคับใชที่มุงไปในที่ดินรัฐ
มากกวาที่ดินเอกชน ทําใหบทบัญญัตินี้ไมมีผลในการบังคับใชเทาที่ควร ซ่ึงอาจมาจากนโยบายการเมือง
ที่สงผลเหนือนโยบายปฏิรูปที่ดิน และปญหางบประมาณในการจัดการเวนคืนหรือซ้ือที่ดินเอกชนที่ไม
ทําประโยชน  รัฐควรจัดทํานโยบายปฏิรูปที่ดินใหเปนนโยบายระดับชาติ เพื่อใหมีความมั่นคง แลความ
ตอเนื่องในการดําเนินการ  และมุงเนนการปฏิรูปที่ดินเอกชนมากกวา และสนับสนุนการดําเนินการใน
การจัดหาทุนในการบริหารจัดการที่ดิน โดยควรรวม กองทุนการปฏิรูปที่ดินกับกองทุนที่ดินเขาดวยกัน 
และรวมภาษีที่ดินเกษตรกรรมที่ไมทําประโยชนที่กําหนดขึ้นเขาไปดวย นอกจากนี้ในการจายเงนิคาเวน
ค ืนที่ดินแกเอกชนนอกจากเงินสดและพันธบัตรรัฐบาลแลว รัฐควรนําหุนในรัฐวิสาหกิจตางๆ ที่รัฐ
ประสงคจะขายออกมาจายเปนคาเวนคืนที่ดินดวย  และในการปฎิรูปที่ดินควรพิจารณากฎหมายที่เกี่ยว
กับที่ดิน โดยเฉพาะกฎหมายที่ดิน และกฎหมายการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรม ใหมีผลในการบังคับใชเพื่อ
สนับสนุนการดําเนินการปฏิรูปที่ดินดังเชนประเทศญี่ปุนและไตหวัน 

กฎหมายวาดวยภาษีบํารุงทองที่ ซ่ึงมีบทบัญญัติในเรื่องภาษีที่ดินที่ไมไดเพาะปลูก และการจูงใจ
เมื่อใชที่ดินทําเกษตรกรรมหรือเพาะปลูกพืชลมลุกโดยลดการประเมินภาษีลง แตปญหามาจากขาดการ
ตรวจสอบอยางจริงจัง ทําใหเจาหนาที่ไมสามารถประเมินภาษีไดอยางถูกตองแทจริง ควรใหองคกรปก
ครองสวนทองถ่ินเปนผูตรวจสอบและดําเนินการเองและควรแกไขใหมีภาษีที่ไมทําประโยชนในอัตรา
สูงขึ้นและกาวหนา และภาษีที่ดินควรมีอัตรากาวหนา หรืออาจใชแผนการใชที่ดินเปนเกณฑภาษี และ
ควรมีภาษีอ่ืนเพื่อปองกันการสะสมที่ดินเชน ภาษีการพัฒนาที่ดิน ภาษีมูลคาที่ดินที่เพิ่มขึ้น 
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3. นอกจากปญหานโยบายรัฐและกฎหมายที่สงผลตอการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินแลว 
องคกรคที่บังคับใชกฎหมายเปนอีกสาเหตุที่ทําใหการบังคับใชกฎหมายไมมีประสิทธิภาพ   คณะ
กรรมการจัดที่ดินแหงชาติตามประมวลกฎหมายที่ดิน ที่มีปญหาดานองคประกอบและอํานาจหนาที่  
เนื่องจากท่ีผานมากฎหมายไดตราขึ้นเปนระยะเวลานานมากและสถานการณและสภาพแวดลอมเกี่ยวกับ
สังคม ที่ดิน ไดเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก บทบาทคณะกรรมการยังคงมุงไปที่การจัดที่ดินเปนหลักโดยใช
ที่ดินรัฐ ทั้งที่สามารถนําที่ดินเอกชนที่ไมทําประโยชนมาจัดสรรแกราษฎรได เนื่องจากคณะกรรมการมี
องคประกอบที่มาจากกระทรวงมหาดไทยเปนจํานวนมากจึงเนนไปในทางจัดที่ดินแกราษฎร ประกอบ
กับ การใชนโยบายทางการเมืองในการปรามผูไมทําประโยชนในที่ดินมากวาเจตนารมยของประชาชนที่
เปนนโยบายที่ตราเปนกฎหมาย จึงทําใหการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเอกชนไมมีประสิทธิภาพ
เทาที่ควร  บทบาทคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ควรเปนบทบาทกําหนดนโยบายระดับชาติ มีอํานาจ
ทางการเมืองในการดําเนินการตามนโยบาย  จึงควรปรับปรุงองคประกอบคณะกรรมการจัดที่ดินแหง
ชาติ ใหเปนคณะกรรมการที่ดินแหงชาติ ในการกําหนดนโยบายที่ดินแหงชาติ โดยใหประธานเปนผูมี
อํานาจทางการเมือง เปนนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย เพื่อใหมี
อํานาจในการสั่งการ ประสานงานในการดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินใหเปนไปโดยรวดเรว็ มีความคลองตัว
มากขึ้น  และเพิ่มองคประกอบคณะกรรมใหมีผูเชี่ยวชายจากสาขาอื่นๆมากขึ้น เพื่อกําหนดนโยบายที่ดิน
แหงชาติ ที่มองความสัมพันธเกี่ยวกับที่ดินอยางมีเอกภาพ กลมกลืนกับความสัมพันธระหวาง คน ที่ดิน 
ปาไม และสังคม 

องคกรในการบังคับใชกฎหมายวาดวยการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ทั้ งค .ช .ก .จังหวัด 
และค.ช.ก.ตําบล ที่กฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ ในเชิงเปนเพียงผูประสานงานระหวางผูเชาและผูให
เชาตกลงเกี่ยวกับการทําประโยชนในที่ดิน เนื่องจากที่ดินเปนทรัพยากรของชุมชนหรือของรัฐสงที่มีผล
ถึงสมาชิกในสังคมเพราะเปนทรัพยากรที่มีจํากัด  บทบาท ค.ช.ก.จังหวัดมีนอยมากในการควบคุมการทํา
ประโยชนนอกจากการสนับสนุนการปฏิบัติงานของ ค.ช.ก.ตําบล อาจมาจากการเชาที่ดินเกษตรกรรม 
ขาดนโยบายที่ชัดเจนในระดับชาติ ไมมีองคในระดับชาติสนับสนุน กํากับ การดําเนินงานในดานการเชา
ที่ดินเกษตรกรรมทั้งประเทศปลอยใหเปนความตกลงของทั้งสองฝายโดยมีรัฐเปนตัวกลางประสานใน
กรณีเกิดปญหาขึ้น ซ่ึงอาจมีคาเทากับไมมีการบังคับใชกฎหมายเลยใหเปนไปตามความสมัครใจของทั้ง
สองฝาย ทําใหการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเกษตรกรรมที่วางเปลาโดยการเชาไมมีผลในทาง
ปฏิบัติ รัฐควรมีนโยบายการเชาที่ดินเกษตรกรรมที่ชัดเจน โดยอาจรวมอยูในนโยบายที่ดินและใหคณะ
กรรมการที่ ดินแห งชาติมี  อํานาจ  กํากับ  ดูแลการเชาที่ ดิน เกษตรกรรมเปนองคกรสนับสนุน 
ค.ช.ก.จังหวัดและค.ช.ก.ตําบลหรือรัฐอาจกระจายอํานาจในการบริหารจัดการที่ดินเกษตรกรรมใหเปน
อํานาจชุมชนในการกํากับดูแล   โดยให ปรับ ค.ช.ก.ตําบล ใหเปนคณะกรรมการ อยูในองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ปรับบทบาทใหมีหนาที่ ควบคุม ตรวจสอบ รวบรวมขอมูล ที่ดินเกษตรกรรมในทองถ่ิน 
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เพื่อประกาศใหชุมชนทราบ ใหการเชาที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมดตองดําเนินการผานองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 

องคกรบังคับใชกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อครองชีพ ประกอบดวยคณะกรรมการของนิคม
สรางตนเองและคณะกรรมการของสหกรณนิคม ซ่ึงกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพมุงที่นํา
ที่ดินของรัฐมาจัดเทานั้นและคณะกรรมการมีบทบาทหลักในการคัดเลือกสมาชิกเขาทําประโยชน   การ
ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินกอนไดรับกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนหนาที่ผูปกครองนิคม และอํานาจอธิบดี
กรมสงเสริมการสหกรณหรืออธิบดีกรมประชาสงเคราะหที่อาจใหสมาชิกออกจากนิคมได หากไมทํา
ประโยชนตามที่กําหนด  เนื่องจากพื้นที่ที่รับจดัสรรมีนอยจึงทําใหงายตอการควบคุม 

องคกรบังคับใชกฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยที่ปรัชญาการปฏิรูปที่ดิน
เนนที่ดินเอกชนเปนหลัก หากไมมีนโยบายทางการเมืองสนับสนุน การปฏิรูปที่ดินเอกชนคงสําเร็จได
ยาก แมคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมองคประกอบที่มาจากหลายหนวยงานดานที่ดิน ปจจัย
การผลิต ตัวแทนประชาชน แตควรใหประธานเปนผูมีอํานาจทางการเมือง เปนนายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย เพื่อใหมีอํานาจในการสั่งการ ประสานงานในการดําเนินการ
เกี่ยวกับที่ดินใหเปนไปโดยรวดเร็ว มีความคลองตวัมากขึ้น         และรัฐควรมีนโยบายดานการถือครอง
ที่ดินที่ชัดเจน โดยคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติควรกําหนดนโยบายการถือครองที่ดินเพื่อใหสอด
คลองกับการปฎิรูปที่ดิน เพื่อใหสามารถสนับสนุนการปฏิรูปที่ดินได 

นอกจากนี้ องคกรควบคุมการทําประโยชนในที่ดินตามกฎหมายภาษีที่ดินไทย  ตามกฎหมายวา
ดวยภาษีบํารุงทองท่ีแมมีบทบัญญัติสงเสริมการทําประโยชน ที่ดินมิใหปลอยใหรกรางวางเปลา โดยลด
อัตราภาษีที่ดินที่ใชประกอบกสิกรรมลง รวมทั้งการกําหนดภาษีสําหรับที่ดินที่ไมทําประโยชนไวใหเสีย
ภาษีเพิ่ม 1 เทาของภาษีที่ดินนั้น แตยังคงเปนภาษีที่มีอัตราต่ํามากไมมีผลตอเจาของที่ดินในอันจะกระตุน
การทําประโยชนและการขาดการตรวจสอบอยางจริงจังและมีประสิทธิภาพทําใหไมมีผลในการบังคับใช 

ปจจุบันรัฐกําหนดใหภาษีบํารุงทองที่และภาษีโรงเรือนและที่ดิน     เปนรายไดสวนหนึ่งของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงควรกระจายอํานาจและมอบบทบาทหนาที่ในการควบคุมที่ดินในชุมชน
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูรวบรวมขอมูล ตรวจสอบการทําประโยชนในที่ดินและบริหารจัด
การที่ดินในช ุมชนเองโดยใหรับผลประโยชนจากภาษีที่ดินเปนการจูงใจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
บังคับใชกฎหมายอยางเต็มที่  ควรปรับปรุงภาษีที่ดิน  และเพิ่มภาษีมูลคาเพิ่มของที่ดิน  สวนภาษีที่ดินที่
ไมเพาะปลูก ใหมีอัตราสูงและมีระดับขั้นเชนของไตหวันเพื่อใหมีความชัดเจนในการบังคับใช และนอก
จากนี้ เมื่อมีการจัดทําแผนที่การใชที่ดินทั่วประเทศแยกเปนรายจังหวัด ควรที่ รัฐจะไดกําหนดเขต 
(Zoning)การทําประโยชนในที่ดิน ใหมีผลบังคับใชทางกฎหมายโดยปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับภาษี
อากร  การเชาที่ดิน การผังเมือง การปฏิรูปที่ดินใหมีความสัมพันธกับแผนที่การใชที่ดิน โดยใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูตรวจสอบ ดูแลการทําประโยชนในที่ดิน นอกจากนี้ควรมีมาตรการสงเสริม
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การทําประโยชนในที่ดินมาเปนมาตรการจูงใจ เชนสิทธิพิเศษในเขตที่ดินเกษตรกรรม ลดภาษีที่ดิน
เกษตรกรรม ดังเชนมาตรการสงเสริมการทําประโยชนของสหรัฐอเมริกา 

เมื่อเปรียบเทียบการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินระหวางตางประเทศกับไทย พบวา สหรัฐ
อเมริกาและออสเตรเลีย เนนสงเสริมการทําประโยชนและไมมีบทบัญญัติควบคุมการทําประโยชนในที่
ดินที่ชัดเจน ทั้งนี้อาจมาจากมีพื้นที่เกษตรกรรมมากแตประชากรนอย ทําใหอเมริกาเนนการวางแผนการ
ใชที่ดิน  ( National land use plan) ซ่ึงมีแผนแมบทและแผนทองถ่ิน  ( Local Plan) ควบคูกับการ
กําหนดเขตที่ดิน ( Zoning) ในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน แตบทบาทหลักเปนการสงเสริมการ
ทําประโยชนมากกวาการควบคุมการทําประโยชน โดยเนนมาตราการจูงใจในการใชประโยชนในที่ดิน 

ในขณะที่อังกฤษ ญี่ปุน ไตหวัน จีน เนนการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเปนหลัก   โดย
อังกฤษใชการวางแผน ( planing control) โดยจัดทําแผนแมบทและแผนทองถ่ินในการควบคุมการใชที่
ดินและระบบใบอนุญาตที่ดิน ( License) เปนมาตรการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน นอกจากนี้
มาตรการภาษีก็มีความสําคัญ ทั้งภาษีที่ดิน ภาษีทุน ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีพัฒนาที่ดินเปนตัวชวยสงเสริม
การทําประโยชนในที่ดินและปองกันการสะสมที่ดิน 

ประเทศญี่ปุนและไตหวันมีความคลายคลึงกันมากเนื่องจากพื้นที่เกษตรกรรมมีนอยจึงมีการ
ควบคุมการทําประโยชนท่ีเข็มขน โดยการควบคุมการทําประโยชนอยูในกระบวนการปฏิรูปที่ดินที่ควบ
คุมการทําประโยชนือยางเขมขน และหลังผานการปฏิรูปที่ดินญี่ปุนใชมาตรการสงเสริมการทําประโยชน
เนื่องจากเกษตรกรมีนอยลง ในขณะที่ไตหวันใชระบบภาษีเปนตัวชวยควบคุมการทําประโยชน   โดยใน
ชวงปฏิรูปที่ดินทั้งสองประเทศใชการควบคุมการทําประโยชนืที่เข็มขน เชน   การกําหนดหนาที่เจาของ
ที่ดินใหตองทําประโยชนในที่ดินและการตรวจสอบอยางจริงจัง  การจํากัดการถือครองที่ดิน  การควบ
คุมการเชาที่ดิน กาควบคุมการทํานิติกรรมที่ดิน การบังคับซื้อท่ีดินที่ไมทําประโยชน โดยเฉพาะไตหวัน
มีจุดเดนที่ภาษีที่ดิน  ภาษีมูลคาเพิ่มที่ดิน  ภาษีที่ดินวางเปลา ภาษีที่ดินไมเพาะปลูก ที่จัดเก็บในอัตราสูง
และกาวหนา  และจุดเดนอีกประการคือ ทั้งสองประเทศมีการใชกฎหมายควบคุมการทําประโยชนที่กลม
กลืนและสอดคลองกัน สงเสริมการบังคับใชซ่ึงกันและกัน ทั้งกฎหมายที่ดิน กฎหมายการเชาที่ดิน 
กฎหมายเกี่ยวกับภาษีที่ดิน ที่มีความสัมพันธกัน สงเสริมการบังคับใชกันมีเปาหมายหรือวัตถุประสงค
รวมกันที่ชัดเจน มีไดบังคับใชแบบแยกสวนเชนกฎหมายไทย  ในขณะที่จีน แมเอกชนมีเพียงสิทธิใช
ประโยชนในที่ดิน ( Land Use Right) แตรัฐเนนการควบคุมการทําประโยชนชัดเจน มีแผนการใชที่ดิน 
การควบคุมการทําประโยชนในที่ดินเกษตรกรรม 

เมื่อเปรียบเทียบการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของไทยกับตางประเทศ พบสิ่งที่แตกตาง
กันสามประการ   ประการแรก บทบาทแผนการใชที่ดนิรวมทั้งแผนระดับชาติและแผนทองถ่ิน ไทยยังมี
บทบาทที่นอยมากในการสงผลตอการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน โดยนโยบายไทยเนนบทบาท
ระดับบนมากกวา และมิไดสงเสริมการจัดทําแผนการใชที่ดินในระดับทองถ่ิน รวมทั้งสงเสริมแผนการ
ใชที่ดินใหมีผลบังคับใชทางกฎหมายใหมีอํานาจบังคับใชไดและใหสอดคลองกับกฎหมายที่ดินตางๆ 
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ประการที่สอง   กฎหมายไทยที่เกี่ยวกับการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินไมมีการกําหนดเปาหมาย
รวมกัน หรือมีจุดมุงหมายรวมกันที่ชัดเจน ในการใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการควบคุมการทํา
ประโยชนในที่ดิน ทําใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปแบบแยกสวน จึงไมมีประสิทธิภาพ เมื่อเปรียบ
เทียบกับไตหวันหรือญี่ปุน ที่ใชกฎหมายที่ดิน กฎหมายปฎิรูปที่ดิน กฎหมายการเชาที่ดิน กฎหมายภาษีที่
ดิน ที่มีความกลมกลืนกัน สงเสริม สนับสนุนการบังคับใชโดยมีเปาหมายรวมกันที่ชัดเจน ไทยจึงควร
กําหนดเปาหมายหลักโดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือและแกไขกฎหมายเพื่อใหมีผลบังคับใชนําไปสูเปา
หมายเดียวกันหรือสามารถสงเสริม สนับสนุนการบังคับใชกันและกันได มากกวาที่บังคับใชแบบแยก
สวนเชนในปจจุบัน     ประการที่สาม  บทบาทภาษีที่ดินไทย ที่มีการจําแนกเกี่ยวกับที่ดินนอยเกินไป 
และภาษีมีอัตราต่ําไมกาวหนา ทําใหไมสามารถใชเปนเคร่ืองมือในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน
ไดเชนในตางประเทศ จึงควรมีการแยกภาษีที่ดินแลํากําหนดอัตราภาษีใหมีความสอดคลองกับแผนการ
ใชที่ดินของไทย  และควรนํามาตรการภาษีที่ดินไมทําประโยชน   ภาษีมูลคาที่ดินที่เพิ่มขึ้น ภาษีพัฒนาที่
ดิน มาใชเพื่อปองกันการสะสมที่ดิน 
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ภาคผนวก ก. 
 

นโยบายการใชและกรรมสิทธ์ิท่ีดิน 
1) ในป 2504  ไดมีการประกาศใชนโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนครั้งแรก โดยเริ่มจําแนกที่ดิน
ทั่วประเทศ จํานวน 320.7  ลานไร  แบงเปน 2 เขต คือ  

ก. พื้นที่เกษตร  ที่อยูอาศัย ประมาณ  160.35  ลานไร 
ข. ปาไมถาวร 160.35 ลานไร  

2) สถานการณปจจุบันหนวยราชการรับผิดชอบดําเนินงานเกี่ยวกับการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดินปรากฎผล  
ดังนี้  

ก. พื้นที่ เกษตร  160.35  ลานไร    ตามขอ  ก )  กรมที่ ดินไดออกหนังสือแสดง
กรรมสิทธิ์ตามหลังการบุกเบิก โดยราษฎรบุกเบิกที่ดินเปนจํานวนมาก  จึงมีโครง
การเรงรัดการออก น.ส.3 ก.   ขึ้น   แตยังมีพื้นที่ที่สามารถออกหนังสือแสดง
กรรมสิทธิ์ไดตกคางอีก 30 ลานไร  

ข. ในพื้นที่ปาไมถาวร 160.35  ลานไร   กรมปาไมประกาศเปนเขตปาสงวน เขตวน
อุทยาน  เขตรักษาพันธสัตวปาและอ่ืน ๆ อีก รวม 123 ลานไร ที่ยังไมประกาศเปน
ปาสงวนอีก  30  ลานไร  เรียกวาปาเตรียมการสงวน ในเขตปาสงวนที่กรมปาไมดู
แล จํานวน 123 ลานไร ประมาณวาราษฎรบุกรุกเขาทําการเกษตรเปนจํานวน 30 
ลานไร   

ค. การจัดท่ีดินของรัฐไดพยายามแกปญหาที่ดินโดยอาศัยวิธีการจัดที่ดินซ่ึงมีหนวย
ราชการตาง ๆ ดําเนินงาน เปนจํานวนมาก  เชน  กรมประชาสงเคราะห  กรมสง
เสริมสหกรณ  กรมที่ดิน  ส.ป.ก.  เนื้อท่ีรวม 30  ลานไร ไดจัดไปแลว ยังเหลือพื้น
ที่ยังไมไดจัดสรรอีก 15  ลานไร  

3) ในปจจุบันรัฐบาลยังยึดนโยบายตามขอ 1.  ทั้งที่สภาพการใชที่ดินเปล่ียนแปลงไปมากตามขอ 2.  จึง
ทําใหขาดความชัดเจนในการแกปญหา เปาหมาย และระยะเวลา ทําใหหนวยงานที่เกี่ยวของปฏิบัติงาน
ไมสอดคลองประสานกัน และประชาชนไมทราบแนวนโยบายของประเทศ  ดังนั้น  คณะรัฐมนตรีจึง
กําหนดนโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดินใหมดังนี้ 

ก) พื้นที่ปาไมถาวร ที่ยังไมประกาศเปนเขตปาสงวนแหงชาติใหดําเนินการดังตอไปนี้ 
1. ใหกระทรวงเกษตรรวมกับกรมที่ดิน กรมแผนที่ทหาร และหนวยงานที่เกี่ยว

ของสํารวจ และจําแนกประเภทที่ดินใหเสร็จภายในแผนพัฒนาฉบับที่ 6  ภาย
ใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการพัฒนาที่ดิน 
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2. พื้นที่ที่เหมาะสมกับการเกษตร แตยังเปนปาไมอยู  ใหรักษาไวเปนปาตอไป ไม
จําแนกออกเปนพื้นที่ทํากิน  

3. พื้นที่จําแนกเปนปาไมใหกรมปาไม ประกาศเปนปาสงวนแหงชาติตอไป  
ข) พื้นที่ปาสงวนแหงชาติที่มีราษฎรบุกรุก 30 ลานไร  ใหดําเนินการดังนี้ 

1. จัดทําโครงการจําแนกประเภทที่ดิน ใหเสร็จภายในแผนพัฒนาฉบับที่ 6   
2. พื้นที่ไมเหมาะสมแกการเกษตรใหกรมปาไมหรือหนวยงานที่เกี่ยวของจัดทํา

โครงการหมูบานปาไมและปลูกปาตอไป  
3. พื้นที่ที่เหมาะสมแกการเกษตร ใหกรมปาไมและ ส.ป.ก. จัดทําโครงการใช

ประโยชนที่ดินทํากิน โดยดําเนินการตามความเหมาะสมของดิน 
ค) พื้นที่ที่ราษฎรไมไดบุกรุกและยังมีสภาพเปนปาที่สมบูรณ  ใหกรมปาไมและทุก

ฝายรักษาพื้นที่ดังกลาวอยางมีประสิทธิภาพ 
ง)  ผลการจําแนกประเภทที่ดิน ตามขอ ก) (1) และ ข) (1)  ใหเสนอคณะกรรมการจัด

ที่ดินแหงชาติพิจารณาดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายตอไป 
จ) การดําเนินการตามขอ ข) (3)  ใหดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับโครงการ 

ส.ท.ก. 
ฉ) การจัดที่ดินของหนวยงานในปจจุบันตามขอ  2) (ง)  ใหดําเนินการตอไป แตไมให

ขยายพื้นที่ ยกเวนการปฏิรูปที่ดิน  ใหหนวยงานที่รับผิดชอบในโครงการจัดที่ดินที่เหลืออยู ใหเสร็จภาย
ใน 5 ป ใหสวนราชการที่เกี่ยวของกับการจัดทําแผนปฏิบัติการขอ ก) – ฉ)  โดยใหสํานักงานคณะ
กรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ประสานงานดูแลและเรงรัด และคณะกรรมการพัฒนา
ชนบทแหงชาติควบคุมติดตามการดําเนินงานใหเปนไปตามนโยบาย 
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ภาคผนวก ข. 
นโยบายที่ดิน 

1) นโยบายสวนรวม 
ก. ใหมีการจัดประเภทที่ดินเปน 4 ประเภท 

(1) พื้นที่ปาไม ทั้งที่ประกาศเปนปาสงวนและที่มิไดเปนปาสงวน ใหมีพื้นที่ 
128.3  ลานไร หรือรอยละ 40 ของประเทศ 

(2) พื้นที่เพื่อการเกษตร  153.9  ลานไร  หรือรอยละ 48 
(3) พื้นที่เมืองและชุมชน  8.0  ลานไร    หรือรอยละ 2.5 
(4) พื้นที่อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  30.5  ลานไร  หรือรอยละ 9.5 

ข. ใหจัดทําแผนแมบทในการวางแผนการใชที่ดินของประเทศ  
ค. ควบคุมการใชที่ดินตามการจําแนกประเภทที่ดิน และวางนโยบายการใชท่ีดินท่ี

กําหนดใหคณะกรรมการพัฒนาที่ดินควบคุมมิใหมีการใชที่ดินผิดประเภท   
ง. ใหกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมและทั่วถึง  โดยใชระบบภาษีที่ดิน

แบบกาวหนา  และการปฏิรูปที่ดินแกราษฎรที่ไมมีที่ทํากิน 
จ. ดําเนินการเรงรัดใหมีการออกหนังสือสําคัญสําหรับที่รัฐและเอกชนใหทั่วถึง

ทุกพื้นที่  
ฉ. ใหกําหนดมาตรการการใชที่ดินใหคุมคา และมีประสิทธิภาพสูงที่สุด โดยวาง

แผนการใชที่ดินและระบบการตีราคาที่ดิน และโรงเรือนมาใชในการจัดเก็บ
ภาษี 

ช. ใหมีการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ควบคูกับการจัดการทรัพยากรที่ดิน  
2) นโยบายเฉพาะพื้นที่  

ก. พื้นที่ปาไม  
        (1) ใหกําหนดสัดสวนโดยประมาณตามลักษณะการใชพื้นที่ปาไม ดังนี้ 
              1.1  ปาไมเพื่ออนุรักษทรัพยากรดินและระบบนิเวศ  รอยละ  52.85  หรือ 

67.8  ลานไร  
1.1.1 อุทยานแหงชาติ  รอยละ 11.69  หรือ 15  ลานไร  
1.1.2 เพื่อรักษาตนน้ําลําธาร รอยละ 31.18    หรือ 40  ลานไร 
1.1.3 เพื่อสงวนและคุมครองสัตวปา  รอยละ  9.98  หรือ 12.8  ลานไร 

                       1.2  ปาไมเพื่อผลผลิต รอยละ  47.15  หรือ  60.5  ลานไร 
               (2)  รัฐตองเรงรัดสํารวจแนวเขตปาสงวนแหงชาติเพื่อใหเจาหนาที่และ

ราษฎรทราบแนวเขตที่แทจริง เพื่อควบคุมและปองกันการบุกรุก  
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(3) วางแผนและควบคุมดําเนินการจัดการทรัพยกรปาไม  ใหอํานวยประโยชน
ทั้งทางตรงและทางออม 

(4)  ระงับการนําปาสมบูรณหรือปาเสื่อมโทรมที่ฟนฟูไดไปจัดสรรใหราษฎร 
          (5)  ใหมีการศึกษาวิจัยพัฒนาปาไมใหทันตอเหตุการณเสมอ 

ข. พื้นที่เกษตรกรรม  
(1) คุมครองพื้นที่เกษตรกรรมใหสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคม  
(2) คุมครองพื้นที่เกษตรกรรมไมใหนําไปใชขยายเขตเมือง เขตชุมชน  
 (3)  กําหนดแผนการใชที่ดินระดับประเทศ  ภาค  และจังหวัด  กําหนดเขตการเพาะปลูกพืชตามความ
เหมาะสมของพื้นดิน  
(4)  ปรับปรุงการใชประโยชนในที่ดิน ใหมีผลผลิตสูงสุดคุมคาการลงทุน  
(5)  อนุรักษดินและน้ําพรอมทั้งฟนฟูและปรับปรุงดินในพื้นที่ที่จําแนกไวเปนที่เกษตรกรรม 

ค. พื้นที่เมืองและชุมชน 
(1)  วางและจัดทําผังเมืองรวม ผังเมืองเฉพาะ 
(2)   กําหนดแผนการใชประโยชนที่ดินในเขตเมืองและชุมชน 
(3)ใหมีการวางผังแนวทางการพัฒนาที่ดินของเมืองและชุมชนที่ยังไมสามารถวางผังเมืองรวมหรือผัง
เมืองเฉพาะได  

ง.  พื้นที่อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
               (1)  ที่ดินรกรางวางเปลา 

1.1 จัดทําทะเบียนที่ดินใหสมบูรณ 
1.2 ที่ดินที่จัดใหราษฎรควรมีความเหมาะสมกับการเกษตร 
1.3 การใชประโยชนใหเหมาะสมกับสมรรถนะของที่ดิน 
1.4 ใหมีการอนุรักษทรัพยกรที่ดิน  

                                (2)  ที่ดินที่พลเมืองใชรวมกัน 
2.1 ที่ที่ ไมอาจใชประโยชนตามวัตถุประสงค เดิม  ควรรักษาไว เปนที่

สาธารณะตามเดิม โดยเปลี่ยนสภาพการใชประโยชนเปนประเภทอื่น 
2.2 ที่ที่ประชาชนเลิกใชและไมสามารถรักษาไวเปนที่สาธารณะไดตอไป ให

เรงดําเนินการตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
2.3 สํารวจขอบเขตที่สาธารณะใหแนชัดและดูแลอยางจริงจัง 
2.4 ปรับปรุงพัฒนาที่สาธารณประโยชน  ใหมีประโยชนมากที่สุด  

                               (3)  ที่ดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ 
3.1 ใชประโยชนในราชการเปนลําดับแรก 
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3.2   ที่ดินที่ไมเหมาะใชในราชการ ควรนํามาจัดใชเพื่อสาธารณประโยชน  
หรือจัดหาผล     ประโยชนใหราชการ  

3.3 ที่ดินที่อยูในความครอบครองของสวนราชการครบ  3 ป  ถาไมใช
ประโยชน ใหจัดใหสวนราชการอื่นตามความจําเปน 

3.4 ที่ดินที่นําไปจัดหาผลประโยชนอยูแลว หากสวนราชการตองการใชให
บอกเลิกสัญญา เพื่อนําไปใชทางราชการตอไป  

3) นโยบายเฉพาะเรื่อง 
ก. การจัดที่ดินเพื่อประชาชน 

(1) จัดสรรที่ดินใหราษฎรอยางทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ  
(2) นําพื้นที่ที่ลาดเทไมเกินรอยละ  35  และเนื้อดินหนาไมนอยกวา 50 ซม. 

มาจัดใหแกประชาชนทํากิน  
(3) ทบทวนและกําหนดหลักเกณฑการดําเนินงานของหนวยงานจัดที่ดิน ให

อยูภายใตกรอบนโยบายเดียวกัน 
(4) ที่ดินของรัฐ ถานํามาจัดใหประชาชนจะใหเพียงสิทธิทําประโยชนในที่ดิน 

และสิทธิตกทอดมรดกแกทายาทเทานั้น  
(5) รัฐพยายามจัดที่ดินที่ไมเหมาะสมที่จะสงวนใหประชาชนอยูอาศัยและทํากิน  
(6) ปองกันมิใหที่ดินที่จัดใหประชาชนทําเกษตรกรรมตกไปยังผูมิไดมีอาชีพ

เกษตรกรรม  
ข. การใชที่ดิน 

(1) ควบคุมการใชที่ดินประเภทตาง ๆ ตามสัดสวนที่ไดกําหนดไวใหเหมาะ
สมกับสมรรถนะของดิน และเกิดประโยชนสูงสุด 

(2) ปรับปรุงแกไขกฎหมายระเบียบคําสั่งใหเอื้ออํานวยตอการปฏิบัติงาน 
(3) สนับสนุนและเพิ่มขีดความสามารถของกรมพัฒนาที่ดินในการสํารวจ

จําแนกที่ดินเพื่อใชในการวางแผนการใชที่ดิน 
(4) ตั้งศูนยขอมลูที่ดินที่กรมที่ดินและที่กรมพัฒนาที่ดิน เพื่อเปนศูนยกลางขอ

มูลใหสวนราชการตาง ๆ นําไปใช 
(5) สงเสริมใหประชาชนมีความรูความเขาใจเพื่อใหใชที่ดินอยางถูกตอง  

ค. การพัฒนาที่ดิน 
(1) ใหมีการพัฒนาที่ดินอยางทั่วถึงโดยเฉพาะพื้นที่ที่มีปญหาดานคุณภาพของดิน 
(2) ใหมีการสงเสริมการศึกษา การฟนฟูดินที่เส่ือมโทรม การปรับปรุงบํารุง

ดิน รวมทั้งการอนุรักษ 
เผยแพรความรูแกประชาชนถึงคุณประโยชนของดิน เพื่อการพัฒนาที่ดิน 
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ภาคผนวก ค. 
นโยบายปาไมแหงชาติ 

1.ใหมีการกําหนดแนวทางการจัดการ และการพัฒนาทรัพยากรปาไมในระยะยาว  อันจะทําให
ประเทศไดรับประโยชนอยางคุมคาทางสังคม เศรษฐกิจ ความมั่นคงและสิ่งแวดลอมมากที่สุด โดยเนน
การประสานกัน ระหวางทรัพยากรปาไม และทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน  

2.สงเสริมบทบาทและหนาที่ของสวนราชการตาง ๆ และภาคเอกชน ใหมีสวนรวมรับผิดชอบ
ในการจัดการและพัฒนารวมกัน  

3.ปรับปรุงระบบการบริหารงานปาไมแหงชาติใหสอดคลองกับปริมาณ คุณภาพ และสภาพ
ทรัพยากรปาไมที่เปล่ียนไป  

4.กําหนดใหมีพื้นที่ปาไมทั่วประเทศอยางนอยในอัตรารอยละ 40 ของพื้นที่ประเทศ เพื่อ
ประโยชน 2 ประการ ดังนี้ 

ก) ปาเพื่อการอนุรักษ  เพื่ออนุรักษส่ิงแวดลอม และปองกันภัยธรรมชาติ ตลอดทั้ง
เพื่อประโยชนในการศึกษาวิจัย ในอัตรารอยละ 15  ของเนื้อที่ประเทศ 

ข) ปาเพื่อเศรษฐกิจ  เพื่อผลิตไมและของปา อัตรารอยละ 25 ของเนื้อที่ประเทศ  
5.รัฐและภาคเอกชน จะพัฒนาพื้นที่ปาไมไปสูเปาหมายที่กําหนดไว และจะจัดการพัฒนาให

อํานวยประโยชนทั้งทางตรงและทางออม โดยสม่ําเสมอตลอดไป 
6.ใหเพิ่มการใชวิทยาศาสตร และเทคโนโลยีในการเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตทางการเกษตร 

เพื่อลดการทําลายพื้นที่ปาไม  
7.เพื่อกอใหเกิดการประสานการใชประโยชนรวมกันระหวางปาไมและทรัพยากรธรรมชาติ

ชนิดอ่ืน ๆ รวมทั้งกอใหเกิดการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานของรัฐ และหนวยงานของรัฐ
กับ เอกชนและประชาชน   รัฐจะจัดใหมีแผนพัฒนาป าไม ไว เปนส วนหนึ่ งของแผนพัฒนา
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยจะบรรจุไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  

8.เพิ่มประสิทธิภาพการผลิตไม ทั้งในระบบแบบเลือกตัด และแบบตัดหมด ตามหลักวิชาการ 
โดยในระบบตัดหมดนี้ เมื่อตัดแลวใหปลูกทดแทนทันที 

9.เพื่อประโยชนในการอนุรักษและปองกันภัยอันเกิดจากสิ่งแวดลอมรัฐจะตองเรงรัดการปรับ
ปรุงผังเมือง กําหนดพื้นที่ปาไมใหแนนอน  เพื่อกําหนดเขตการใชประโยชนที่ดิน เปนพื้นที่อยูอาศัย  พื้น
ที่ประเภทชนบท และพื้นที่เกษตรกรรม ในแตละจังหวัดที่แนนอน เพื่อปองกันการบุกรุกปา  

10.ใหมีคณะกรรมการนโยบายปาไมระดับชาติ โดยกําหนดไวในกฎหมายวาดวยปาไม ใหมี
หนาที่วางนโยบาย กํากับดูแล การบริหารทรัพยากรปาไมของชาติ 
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11.เพื่อเปนการปลูกฝงใหประชาชนมีความรูสึกรักและหวงแหน รูจักใชทรัพยากรปาไมอยาง
ประหยัด  รัฐจะตองใหความรู  ทัศนคติ  ความสํานึก ความรูสึก และทักษะแกประชาชน  เกี่ยวกับผล
ประโยชนที่จะไดรับจากทรัพยากรปาไม และผลเสียจากการตัดไมทําลายปา  

12.ใหมีการพัฒนาดานปาไม โดยสงเสริมการปลูกปา ภาคเอกชนและภาครัฐบาล เพื่อใชใน
ประเทศ และสนับสนุนใหมีการสงออก สงเสริมการปลูกปาชุมชน การปลูกปาตามหัวไรปลายนา  

13.สนับสนุนใหมีโรงงานอุตสาหะกรรมแบบตอเนื่อง และโรงงานเยื่อกระดาษ เพื่อนําทุกสวน
ของไมมาใชประโยชน และสงเสริมใหมีการใชวัสดุอ่ืนทดแทน  

14.ใหมีการปรับปรุงแกไขกฎหมาย เพื่ออํานวยผลใหการรักษา และเพิ่มทรัพยากรปาไม และ
การตัดฟนไมมาใชประโยชน อยางมีประสิทธิภาพ    

15.ใหกรมปาไมรวมมือกับมหาวิทยาลัยและสถาบันการศึกษาระดับสูง ดําเนินการวิจัยดานปา
ไม และนําผลการวิจัยไปใชประโยชน  

16.เพื่อลดการนําเขาน้ํามัน ใหมีการใชไมเพื่อพลังงาน โดยใหมีการปลูกปาเพื่อเปนแหลงพลัง
งาน  

17.กําหนดพื้นที่ที่มีความลาดชัยโดยเฉลี่ย 35% ขึ้นไปไวเปนพื้นที่ปาไม  โดยไมมีการอนุญาต
ใหออกโฉนด หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน  

18.กําหนดแนวปฏิบัติงานที่แนนอนชัดเจน เกี่ยวกับการแกไขการทําลายปาในรูปแบบตาง ๆ 
เชน การทําไรเล่ือนลอย โดยใหมีการกําหนดมาตรการและขั้นตอนที่แนนอนชัดเจนเกี่ยวกับการปราบ
ปราม และลงโทษผูกระทําผิด 

19.กําหนดใหมีส่ิงจูงใจในการสงเสริมการปลูกปาภาคเอกชน  
20.กําหนดใหมีการวางแผนทรัพยากรมนุษย และการตั้งถ่ินฐานในทองถ่ินใหสอดคลองกับการ

ใชทรัพยากร และการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ของประเทศ 
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ภาคผนวก ง. 
นโยบายการใชท่ีดิน 

1) หลักการและเหตุผล 
เนื่องจากที่ดินมีความสําคัญตอประชากรและประเทศ จึงมีความจําเปนตองสนใจปญหา

ที่ดินทุกดานและตอเนื่อง เพราะเปนปญหาที่ผันแปรไปตามกาลเวลาและพื้นที่ การใชที่ดินอยางฉลาด จึง
ตองดําเนินการอยางมีแบบแผน  

การใชที่ดินของประเทศในอดีตและปจจุบัน แมจะมีนโยบายและหนวยงานบริหารที่
ดินมากมาย แตปญหาและอุปสรรคกับยุงยากและสับสน เนื่องจากนโยบายและการบริหารงานขาดเอก
ภาพในการปฏิบัติตางดําเนินการโดยอาศัยกฎระเบียบของหนวยงานนั้น ๆ เปนหลัก และนโยบายรัฐผัน
แปรตามการเมือง จึงขาดความตอเนื่อง 

ปญหาเรื่องที่ดินมีขอบเขตกวางขวางและซับซอน จําเปนที่รัฐตองใหความสนใจและ
ดําเนินการอยางจริงจัง ที่สําคัญที่สุดคือตองกําหนดนโยบายที่ดินอยางชัดเจน พรอมทั้งนโยบายตาง ๆ 
เปนเอกภาพและสอดคลองกัน  

2) นโยบายการใชที่ดิน  ตองกําหนดนโยบายการใชที่ดินของประเทศอยางเหมาะสม 
ถูกตองตามหลักวิชาการ ใหเกิดประโยชนสูงสุด  โดยคํานึงถึงศักยภาพ ดานกายภาพ  เศรษฐกิจ สังคม 
และสภาวะแวดลอม   

3) นโยบายการใชที่ดินเฉพาะพื้นที่ 
ก. อนุรักษทรัพยากรปาไม ที่มีอยูใหคงสภาพและฟนฟูปาเสื่อมโทรมใหคืนสภาพ  
ข. รัฐจะกําหนดพื้นที่เพื่อกสิกรรมใหเปนไปตามศักยภาพของที่ดินและรักษาที่

ดินนั้นไว  
ค. สนับสนุนใหนําพื้นที่สํารองเพื่อการกสิกรรมมาใชในการปศุสัตว โดยมีมาตร

การที่เหมาะสม 
ง. สงวนและปรับปรุงพื้นที่การประมง 
จ. กําหนดพื้นที่รองรับการขยายตัวของเมืองและอุตสาหกรรมใหชัดเจน โดยหลีก

เล่ียงการใชพื้นที่ทางการเกษตร พื้นที่ปาไม และพื้นที่ในเขตอนุรักษ 
กําหนดพื้นที่ที่มีทรัพยากรธรณีสมบูรณ มีมูลคาทางเศรษฐกิจสูงใหเปนแหลงทรัพยากรธรณี เพื่อออก
ประทานบัตร โดยคํานึงถึงผลกระทบตอคุณภาพแวดลอม 
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         ภาคผนวก จ. 
พัฒนาการภาษีท่ีดินไทย 

 
ในสมัยอยุธยาการเก็บภาษีที่ดินของไทยเริ่มปรากฎหลักฐานในสมัยอยุธยา โดยภาษีที่ดินหลักมี 

2 ประเภทคือ 
1.อากรคานาหางขาว เดิมเรียกเก็บเปนขาวเปลือกใหราษฎรสงเขาฉางหลวงทุกป     การเก็บภาษี

แสดงอยางชัดเจนถึงแนวคิดในการควบคุมคนในสังคมไทย โดยพระมหากษัตริยเปนเจาของที่ดินทั้ง
หมดที่อนุญาตใหราษฎรเขามาประกอบอาชีพโดยราษฎรตองตอบแทนในรูปแรงงานและผลผลิต  ตาม
ธรรมเนียมเดิมจะเก็บชักสวนที่ ส่ี จากผลิตผลิตทั้งหมดในนาที่เพาะปลูก โดยมีกรมนาเปนผูรับผิดชอบ1 
กอนเก็บคานา เจาพนักงานจะออกไปสํารวจนา เรียกวาการรังวัดนา โดยมีเจาพนักงานกรมนาไปรังวัด  

ตอมาสมัยสมเด็จพระนารายณมหาราช ไดเปล่ียนการเก็บ โดยคิดจากขอบเขตเนื้อที่ที่เพาะปลูก
ไรละสลึง และไดพัฒนาตอมาโดยพิจารณาถึงความแตกตางในคุณภาพดินที่ทํานาแลวแยกการเก็บภาษี
เปน 2 แบบ คือ การเก็บภาษีนาคูโคคือนาในที่ราบน้ําทวมไมถึง ตองเสียภาษีที่ดินในเนื้อที่ทั้งหมด โดย
การเสียภาษีขึ้นกับจํานวนคูโคที่ใชไถนา       และภาษีนาฟางลอยอันเปนนาในที่ลุมน้ําขังประจํา เพาะ
ปลูกไดเฉพาะดานบนเทานั้นจึงเสียภาษีที่ดินเฉพาะพื้นที่ที่สามารถเพาะปลูกได 

2.อากรสวนใหญ โดยดูจากตนไมยืนตนที่ออกผลทุกตนและคิดตามประเภทตนไม  และอากร
สมพัตสรเปนอากรพืชลมลุก เชน ออย ยาสูบ กลวย ฯ จะเรียกเก็บเฉพาะที่ดินที่เพาะปลูกจริงๆ  อากร
สวนในสมัยพระนารายณมีอัตราดังนี้ ทุเรียนตนละ 2 สลึง  พลูตนละ 1 บาท หมากตนละ  3  บาท 
มะพราวตนละ 2 สลึง สม ทะมวง  มังคุด  ตนละ  1  บาท 

กรมนามีหนาที่เกี่ยวกับการเกษตรกรรม โดยกรมนามีขาราชกรมนาอยูทุกเมืองดํารงตําแหนง
เสนา หมื่นนา พันนา  จากกฎหมายศักดินา พ.ศ.1998  สมัยพระบรมไตรโลกนาถ มีตําแหนงใหญ ๆ คือ 
สมุหนายก และสมุหกลาโหม รองลงมามีจตุสดมภ คือ  เวียง วัง คลัง นา   ในอยุธยาตอนปลายมีการใช
ภาษีอากรเพื่อสงเสริมการเพาะปลูก 

ในการเก็บภาษีนั้นเจาพนักงานจะออกหนังสือใหแกราษฎรโดยเรียกหนังสือวา “โฉนด” ซ่ึงเปน
ภาษเขมรแปลวาหนังสือ เปนหมายบังคับใหเจาของที่ดินเสียภาษีอากรหนังสือที่ทําขึ้นจะเปนประโยชน
แกพระคลังโดยเฉพาะสําหรับการเสียภาษี และเปนประโยชนทางออมในการแสดงสิทธิในที่ดิน 2 

                                                  
1  Jame C. Ingrame, Economic Change in Thailand  1850-1970 (London : Oxford University  

press, 1971), P.32  อางถึงในสุทธิพันธ  ขุนทรานนท,”การเก็บภาษีอากรและผลกระทบตอสังคมไทย พ.ศ.2416-
2475” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตภาควิชาประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2525),  
หนา 69. 

2 ร.แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย ,หนา 328. 
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สมัยรัตนโกสินทร วิธีการจัดเก็บยังคงเปนระบบเดียวกับสมัยอยุธยา หากแตวาประสิทธิภาพใน
การเก็บแตกตางกันตามแตสภาพเอื้ออํานวยตอภาวะเศรษฐกิจสังคม   เชน ในสมัยกรุงธนบุรีที่การเก็บ
ภาษีเปนไปอยางยากลําบาก  เพราะราษฎรขาดกําลังทรัพย  และอยูกระจัดกระจายไมเปนหลักแหลง  รัฐ
ตองพยายามดึงคนกลับเขามาเพื่อใหบานเมืองเปนปกแผนดังเดิม  โดยกษัตริยตองจัดซื้อเสื้อผาอาหาร
เล้ียงพลเมือง และใหขุนนางคุมไพรพลออกทํานา   ซ่ึงในขณะนั้น ราษฎร มีกําลังเพียงพอรัฐก็จะเรียก
เก็บภาษีอากรหางขาว   
 

ในสมัยรัชกาลที่ 2 การรังวัดนา เปนธรรมเนียมปฏิบัติของพระมหากษัตริยองคใหมที่ทําขึ้นหลัง
ขึ้นครองราชสมบัติ การรังวัดนามี จุดมุงหมาย 2 ประการคือ ตองการรูเนื้อที่นาเพื่อเก็บภาษีและบังคับซื้อ
ขาว และใหเจาของนาไดโฉนดตราแดงไวเปนหลักฐานการครอบครอง (ชัย 62)  คานาคูโคใหเก็บไรละ 
2 ถัง (ชัย 104) สวนเมืองที่อยูไกลออกไป เชนเมือง เพรชบูรณ เรียกเก็บขาวคานาเปนเงินไรละ 1 สลึง
โดยทางราชการตีราคา ขาวเปลือก 2 ถังเปน 1 สลึง  การรังวัดสวน จะแตงตั้งขาหลวงเดินสวน 3 กองๆ
ละ 8คนแตละคนแตงทนายชวยรังวัดไดอีก 8 คน และกองหนึ่งใหมีบาวไพรไปดวย 64 คน ไปดําเนิน
การ ซ่ึงการรังวัดยุงยากมาก เชนดู ประเภทตนไม โดยหมากแยกเปน หมาก เอก โท ตรี ตามความสูง  
โดยอากรสวนมี 8 ชนิด มี มะพราว  มะปราง ทุเรียน มังคุด ลังสาด ในสมัยนั้นสันนิษฐานวา ราวรอยละ 
95 ของพลเมืองเปนชาวนา 3 
 
 การจัดเก็บประโยชนที่เรียกวา ภาษีอากร  เปนคําใหมเร่ิมนํามาใชในสมัยรัชกาลที่ 3 แหงกรุงรั
ตนโกสินทร  นับแตชวงรัชกาลที่ 3 เปนตนมา ผลประโยชนในรูปสิ่งของเริ่มหมดความสําคัญลง รัฐบาล
ตองหาผลประโยชนในรูปเงินตราแทน  เพื่อนํามาใชจายในการพัฒนา การปรับปรุงระบบการเก็บภาษี
โดยใชระบบเจาภาษีนายอากรแทนหนวยงานของรัฐ นับแตสมัยรัชกาลที่  3  เปนตนมา  ทําใหรัฐเก็บ
ภาษีไดเตม็เม็ดเต็มหนวยข้ึน  
 ในสมัยรัชกาลที่ 3 นับแตสมัยรัชกาลที่  1  และ 2 ยังไมมีการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับการเก็บภาษีที่
เห็นไดชัดเจน  ตอมาในสมัยรัชกาลที่  3  เปนสมัยที่มีพัฒนาการแบบใหม  โดยการผูกขาดภาษีอากรของ
ไทย ที่ใหคนจีนเขามารับบทบาทัเปนพอคากึ่งนายทุนในลักษณะเปนกึ่งขาราชการ โดยเปนเจาภาษีนาย
อากร 4  

                                                  
 
3 ชัย  เรืองศิลป , ประวัติศาสตรไทย สมัย พ.ศ.2352-2453 ดานเศรษฐกิจ , หนา 102. 
4 ฉัตรทิพย นากสุภา และสุธี ประศาสนเศรษฐ, “ระบบเศรษฐกิจไทย พ.ศ.2394 – 2453,” ใน ประวัติศาสตร

เศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ.2484. ฉัตรทิพย นากสุภา และสุธี ประศาสนเศรษฐ, บรรณาธิการ, หนา 119. 
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 ผลของภาษีผูกขาดตอเศรษฐกิจ สังคมไทย เนื่องจากรายไดรัฐในสมัยนั้นมาจากเกษตรกรรมเปน
สวนใหญ รองลงมาคือ อุตสาหกรรมและคาขาย ราษฎรเดือดรอนจากการเก็บภาษี ทําใหแรงจูงใจในการ
ผลิตลดลง เปนการทําลายเกษตรกรรมโดยทางออม5 อากรคานาชักสวนจากขาวที่ชาวนาปลูก เรียกเปน
คาหางขาว โดยรัฐบาลกําหนดเอาไรละ  2  ถังตอป  และในสมัยนี้เปล่ียนวิธีเก็บภาษีคานา โดยยกเลิกการ
ชักสวนเปนขาวมาเรียกเก็บเปนเงินแทน  ตามประกาศแกวิธีและพิกัดเก็บเงินคานา โดยเก็บภาษีคานาไร
ละ  1  สลึง  1  เฟอง ทั้งนาคูโค และนาฟางลอย   
 
 ในสมัยรัชกาลที่ 4  ไดยกเลิกการผูกการคาโดยรัฐ จากการเริ่มสนธสัิญญาเบาวร่ิงใน พ.ศ.2398  
ทําใหรัฐเริ่มขาดรายไดจากการคา ในสมัยนี้มีการลดอากรคานาเหลือไรละสลึง ในพระราชบัญญัติให
เรียกขาวคานา ปวอก นักบัตรศก เก็บคานาไรละ 2 ถัง  ตอมาเปลี่ยนเปนเงิน โดยเรียกเก็บไรละ สลึงเฟอง  
นาคูโคเสียตามโฉนด นาฟางลอยเสียภาษีตามพื้นที่ที่ใชประโยชนโดยดูจากตอฟาง  การลดอัตราภาษีคา
นาคูโคลง เหลือไรละ  1  สลึง  เมื่อเปรียบเทยีบแลวอัตราอากรคานาจะประมาณ 1 ใน 10  ของผลผลิตที่
ชาวนาได 6  ตอมามีประกาศยกเลิกหางขาวคานาปแรกกนสราง พ.ศ.2400  ไมเก็บภาษีคานาปแรกและ
เก็บคานาในอัตราต่ํากวาปกติ   

โครงสรางทางเศรษฐกิจของไทยในยุคนั้น ทําใหผลผลิตสวนเกินของชาวนาถูกดูดซับไปทาง
ภาษีรัชนูปการ  ภาษีที่ดินปลูกขาว ภาษีสินคา ดอกเบี้ย คาเชา โดยประมาณวา อยางนอย 3/5 ของผลผลิต
ทั้งหมดของแตละครอบครัวถูกดูดซับไป สวนใหญเสียเปนคาเชา ซ่ึงประมาณครึ่งหนึ่งของผลผลิตทั้ง
หมด รัฐบาลไดปรับปรุงคานา หลังจากไมไดปรับปรุงมานาน 53 ป ในพ.ศ.2448 รัฐบาลไดประกาศเพิ่ม
ภาษีคานา จากอัตราเดิมถึง 4 เทาคือภาษีนาคูโคไรละสลึงเปน ไรละ 1 บาท นาฟางลอยจากไร 0.375 
บาท เปนไรละ 1.250 บาท 7  และมีการคํานวนวาผลผลิตที่ไดในยุคนั้นตกเปนของชาวนาเพียง 34% 8 

การปฏิรูปการเก็บภาษีในรัชกาลที่ 5โดยตราพระราชบัญญัติหอรัษฎากรพิพัฒน จ.ศ.1235  ใน 
พ.ศ.2416  และพระราชบัญญัติสําหรับกรมพระคลังมหาสมบัติ  จ.ศ.1237  เพื่อรวบรวมเงินที่กระจายใน
หนวยงานตาง ๆ  เขากรมพระคลังเพียงแหงเดียว  ในยุคนี้มีการใชระเบียบการจัดเก็บแบบเดียวกัน เพื่อ

                                                  
 
5 เรื่องเดียวกัน,หนา 131. 
6 สมชาย หล่ังหมอยา,”ปญหาชาวนาและนโยบายของรัฐบาลในสมัยรัชกาลที่ 5,“ (วิทยานิพนธ ปริญญา

มหาบัณฑิต ภาควิชาประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2511), หนา 46. 
7 ฉัตรทิพย นากสุภา และสุธี ประศาสนเศรษฐ, “ระบบเศรษฐกิจไทย พ.ศ.2394 – 2453,” ใน ประวัติศาสตร

เศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ.2484. ฉัตรทิพย นากสุภา และสุธี ประศาสนเศรษฐ, บรรณาธิการ , หนา 538 
8 ทวีศิลป สืบวัฒนะ, “การผลิตและการคาขาวในภาคกลาง (พ.ศ.2411-2475), “ ใน  ฉัตรทิพย นากสุภา 

และสุธี ประศาสนเศรษฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2527), หนา 538  
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ปองกันการเก็บภาษีซํ้าซอนและไมเปนธรรม อากรคานา อันเปนแหลงรายไดใหมของรัฐ   ไดประกาศใช 
พระราชบัญญัติลักษณะเก็บเงินคานา ร.ศ.119 ( พ.ศ.2443 ) แตยังไมไดจัดเก็บใหเปนระเบียบแบบเดียว
กัน กอนปฏิรูปการคลัง การเก็บคานาเปนหนาที่ กรมนา ตอมา พระราชบัญญัติปรับปรุงกรมพระคลัง
มหาสมบัติ จ.ศ.1237 ตั้งกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ มี กรมอากรที่ดิน เก็บอากรคาที่ อากรสมพักศร 9 

ในพระราชบัญญัติเก็บเงินคานา ร.ศ. 119   (พ.ศ.2443 ) ลดคานาไดเมื่อนาเสียหายมากกวาหนึ่ง
สวนสามของนาซึ่งตองปลูกขาวเต็มเนื้อที่นา อันเปนการผลักดันใหนาฟางลอยไปเปนนาคูโค  โดยไม
กําหนดคานาไวตายตัว ใหทองถ่ินคือเทศาภิบาลเปนผูกําหนด และเพิ่มประเภทนาอีกหนึ่งประเภท คือ  
นาปา   

ในประกาศการเก็บคานา ร.ศ. 119  ยังคงกําหนดให 4 หัวเมือง คืออยุธยา ลพบุรี อางทอง 
สุพรรณบุรี  อันเปนเมืองสําคัญเปนพื้นที่นาคูโค นอกนั้นใหถือเปนนาฟางลอย  ตอมามีประกาศแกวิธี
และพิกัดเก็บเงินคานา ร.ศ.124  (2448)   

ประกาศเก็บเงินคานา ร.ศ.119  กําหนดใหนาที่มีตาแดงในแขวงกรุงเกา อางทอง ลพบุรี 
สุพรรณบุรี  เก็บคานาอยางนาคูโค  คือไรละ  16 อัฎ เทากับหนึ่งสลึง  เศษของไรงานละ  4 อัต สวนนา
นอกเมอืงทั้ง 4  ใหเก็บเปนนาฟางลอยไรละ  24 อัฎ หรือหนึ่งสลึง หนึ่งเฟอง  เศษของไรงานละ 8 อัฎ10  
ในพระราชบัญญัติเก็บเงินคานา ร.ศ.119  (2443 ) ไดกําหนดวิธีการเรงรัดคานาแกชาวนาที่คางภาษีไว 3 
วิธี   คือ11 หามทํานาในที่นาที่คางภาษีจนกวาจะชําระ  ยึดทรัพยของผูคางคานาขายทอดตลาด  จับตัวผูคา
คานาใชแรงงานโยธาแกราชการ ในอัตราวันละ 1 สลึง  โดยเจาหนาที่มักใชวิธีสุดทายในการเรงรัดคานา 
กอใหเกิดปญหาแกชาวนาอยางมากเพราะเมื่อพนโทษออกมามักเลยฤดูทํานาไปแลว 12 

 ตอมาจึงออกกฎขอบังคับวาดวยการสํารวจและเก็บเงินอากรคานา พ.ศ.2458  กําหนดลักษณะ
การเก็บคานาชนิดตาง ๆ  เชน  นาคูโค  นาฟางลอย  การออกไปเดินนา  การตรวจสอบ การลงโทษ โดย
จัดเปนระเบียบขึ้น  แตคาไรยาสูบยังคงเก็บซ้ําซอนอยูเพราะบางแหงจัดเก็บเปนอากรสมพัศร  บางแหง
จัดเก็บตามปริมาณที่ผานดาน  ตอมาจึงตราพระราชบัญญัติเปล่ียนวิธีเก็บภาษีนา  ร.ศ.119(  พ.ศ.2447 )  
ใหเก็บภาษีตามเนื้อที่เพาะปลูกในอัตราไรละ  3  บาท 13 
  
                                                  

 
9 ชัย เรืองศิลป, ประวัติศาสตรไทย สมัย พ.ศ. 2352-2453 ดานเศรษฐกิจ, หนา  232. 
10 สมชาย หล่ังหมอยา,”ปญหาชาวนาและนโยบายของรัฐบาลในสมัยรัชกาลที่ 5,“ , หนา 100. 
11 เรื่องเดียวกัน, หนา 386. 
12 สุทธิพันธ  ขุนทรานนท,”การเก็บภาษีอากรและผลกระทบตอสังคมไทย พ.ศ.2416-2475” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิตภาควิชาประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2525), หนา 182 
13 เรื่องเดียวกัน, หนา 13. 
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ตอมายกกรมพระคลังมหาสมบัติเปนกระทรวงพระคลังมหาสมบัติใน พ.ศ.2433  ตามพระราชบัญญัติ
พระธรรมนูญ หนาที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ  ร.ศ.109  อันนําไปสูการตั้งกระทรวงอีก  12  
กระทรวงในป พ.ศ.  2435  กระทรวงพระคลังแบงเปน  13  กรม  โดยมีกรมอากรที่ดินมีหนาที่เก็บเงิน
อากรที่ดิน มีอากรสมพัตศร  อากรคานา อากรน้ํา การแบงแยกพระราชทรัพยกับทรัพยสินของแผนดินได
เร่ิมขึ้น โดยตั้งกรมพระคลังขางที่รับผิดชอบเกี่ยวกับพระราชทรพัยของกษัตริย   เปนการปรับปรุงการ
เก็บภาษีอากรใหม  โดยเปนการเก็บอากรโดยรัฐจัดเก็บเอง โดยลดบทบาทเจาภาษีนายอากรลงไป  ตอมา
ปรับปรุงกระทรวงพระคลังมหาสมบัติเมื่อ พ.ศ.2435  ใหมีกรมที่ทําหนาที่จัดเก็บภาษีอากรเพียง 3 กรม  
คือ กรมสรรพากร  กรมศุลกากร  กรมสรรพภาษี   ที่ทําหนาที่เก็บอากรคานา อากรสมพัศร  อากรสวน  
อากรตนตาลโตนด   

ในป พ.ศ. 2444  ไดมีการเปลี่ยนแปลงระบบทะเบียนที่ดินใหม โดยการใชโฉนดแผนที่  อันทํา
ใหเกิดการแยกหนาที่ของราชการเปนสวนตาง ๆ  ในการเก็บภาษี  เรียกเก็บภาษีหางขาวคานา  จัดหาผูเขา
ทํากิน  ทําใหขาหลวง  เสนา และนายระวางไมเกี่ยวกับการเก็บภาษีอากรตอไป  โดยการนําระบบแบบ
กฎหมายทอเรนทมาใช 14 โดยตั้งหอทะเบียนที่ดินออกหนังสือสําคัญอันเปนหลักฐานแสดงกรรมสิทธิ์
โดยตรง และทําใหผูถือโฉนดใหมเสียคานาอยางนาคูโคตลอดไปทั่วราชอาณาจักร โดยเริ่มมีการรังวัดที่
ดิน เพื่อออกโฉนดจากอยุธยา กรุงเทพ  นครชัยศรี กระจายออกไปเมื่อออกโฉนดไมทันก็ออกตราจองชั่ว
คราวใหกอน ตามพระราชบัญญัติออกตราจองที่ดินชั่วคราว ร.ศ.121 แตโฉนดแผนที่ไมไดตราขึ้นใชใน
ทุกจังหวัดตามพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน  2482  ใหบังคับใชใน  33  จงัหวัด 

ป พ.ศ.  2448  รัฐบาลไดปรับปรุงภาษีคานาตามคําแนะนําของนาย เกรแฮม เจากรมทะเบียนที่
ดิน เพื่อใหสมดุลกับรายจายที่เพิ่มขึ้น  โดยออกประกาศแกวิธีและพิกัดเก็บเงินคานา ร.ศ. 124  หลังจาก
ไมไดปรับปรุงมาเปนเวลานาน  53  ป   โดยเพิ่มอัตราภาษีนาจากเดิมสี่เทาตัว  นาคูโคเปนไรละ  24  อัฎ  
ถึง  1  บาท  15นาฟางลอย เก็บอัตราใหมใหสูงกวานาคูโค หนึ่งสวนสี่  และนาปาเก็บต่ํากวานาคูโคหนึ่ง
สวนแปด  และไดกําหนดชั้นนาใหมเปน  5  ช้ัน  คือ  เอาเกณฑปานกลางของราคาขาว  และ นาในแตละ
ทองที่เปนเครื่องกําหนดชั้นนาเพื่อกําหนดราคาคานาในชั้นตาง ๆ โดยรัฐบาลเปนผูกําหนด  แบงชั้นนา
เปน  นาเบญจ  นาจัตวา  นาตรี นาโท  นาเอก  นาเอกไรละ  1  บาท  นาโทไรละ  48 อัฎ  หรือ 75 สตางค    
นาตรีไรละ  40  อัฎ หรือ 62.5 สตางค นาจัตวา ไรละ  32 อัฎ หรือ 50 สตางค  นาเบญจ ไรละ 24 อัฎ 
หรือ 37.5 สตางค 16  

                                                  
 
14 ชัย เรืองศิลป, ประวัติศาสตรไทย สมัย พ.ศ. 2352-2453 ดานเศรษฐกิจ, หนา 335 
15 สมชาย หล่ังหมอยา,”ปญหาชาวนาและนโยบายของรัฐบาลในสมัยรัชกาลที่ 5,“ , หนา 101 
16 เรื่องเดียวกัน,หนา 175 
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ปญหาคือรัฐบาลอยูไกลไมทราบสภาพความจริงในทองถ่ินทําใหการกําหนดชั้นนาไมตรงกับ
สภาพความจริง  เปนสาเหตุใหเกิดปญหากับชาวนา  การเก็บคานากอนป  พ.ศ.2431  รัฐบาลใชวิธี
ประมูลผูกขาดเก็บภาษีคานาเชนเดียวกับภาษีอ่ืน ๆ  ผูประมูลไดตั๋วฤชากร เรียกวา เสนา  จะเปนผูเก็บคา
นาและออกหลักฐานกรรมสิทธิ์ ถือครองที่ดิน   ตอมาไดยกเลิกระบบประมูลตั๋วฤชากร โดยใหเจา
พนักงาน 
รัฐบาลเปนผูดําเนินการเก็บคานาโดยตรง เรียก ขาหลวงกรมนา  และออกหลักฐานกรรมสิทธิ์โดยใชแบบ
พิมพแบบเดียวกัน   ตอมามีประกาศเก็บเงินคานาเปนคูโค ป  พ.ศ. 2451 ใหเก็บคานาเปนวิธีคูโคตลอด
ราชอาณาจักร    ตอมาจึงมี ประกาศเปลี่ยนพิกัดเก็บเงินคานาเปนสตางค ร.ศ.128 (2453) 
  
 

ในสมัยรัชกาลที่  6  ความลมเหลวในการผลิตพืชผลเกษตรกรรมใน พ.ศ.2462 และสภาพ
เศรษฐกิจตกต่ําจากสงครามโลก  จากเดิมที่มุงใหขาวเปนสินคาออกที่สําคัญอยางเดียว เมื่อฝนแลงนับแต
ป พ.ศ. 2460 ทําใหขาดแคลนขาวบริโภคในประเทศ  รัฐบาลหามการสงขาวออก  ทําใหรัฐบาลขาดราย
ไดเปนอยางมาก  ภาษีสินคาในชวงป พ.ศ.  2444-2453  ขาวเปนสินคาออกถึง 85-90%  17   การสงขาว
ออกลดลงไปถึง 1 ใน 3  ทําใหรัฐขาดแคลนเงินอยางมาก เปนความผิดพลาดในนโยบายเศรษฐกิจ ที่รัฐ
ไมสงเสริมการพัฒนาเกษตรกรรม และเพิ่มคาใชจายในการปองกันประเทศจนทําใหงบประมาณไมเพียง
พอ  
  ในขณะนั้นการถือครองที่ดินไดขยายตัวอยางมากโดยเฉพาะทางภาคใต ทําใหการออกใบ
เหยียบย่ําไมพอ จึงตราประกาศขอบังคับชั่วคราวสําหรับการเพาะปลูกสวนใหญสมพักศรที่ไรแลนา 
ร.ศ.129  (พ.ศ.2453 ) โดยใหขาหลวงเทศาภิบาลตรวจทองถ่ินที่เหมาะแกการทํานาปลูกผักผลไม วามี
จํานวนเทาไร เพื่อหวงหามไวใหพอกับราษฎรในอําเภอนั้นโดยเอาชายฉกรรจเปนเกณฑ โดยคนหนึ่ง  
200 ไร แลวปกหมายไว  นอกจากนี้ยังปกหมายสํารองใหจับจองโดยชายฉกรรจคนหนึ่งไมเกิน  50  ไร 
แตไมเรียกเก็บคาใบเหยียบย่ํา เมื่อไดรับโฉนดจึงเรียกเก็บ 18ตอมาแกเปน  ใหหวงหามในเขตจังหวัดเมือง
หนึ่งแหงหนึ่งหรือหลายแหงก็ไดใหพอกับราษฎรในเมืองนั้น  เอาจํานวนชายฉกรรจเปนเกณฑคนหนึ่ง
ไมเกิน  200 ไร แลวแตขาหลวงเทศาภิบาลกําหนดใหคนหนึ่งไดเทาไรก็ได  พรอมกับตรา กฎขอบังคับ
วาดวยการสํารวจและเก็บเงินอากรคานา พ.ศ.2458 ที่เก็บคานาจากที่ดิน 3 ชนิด คือ นาคูโค นาฟางลอย 
ที่หวงหาม 
                                                  

 
17 เรื่องเดียวกัน ,หนา 108. 
18 พิชัย  สิงหทอง, “นโยบายสงเสริมการเกษตร ในรัชกาลที่ 6 ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชา

ประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523), หนา 55. 
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 ในสมัยรัชกาลที่ 7  ที่เศรษฐกิจตกต่ําอยางมากจนชาวนาแทบไมมีเงินจายภาษีที่นา ในป 
พ.ศ.2474 จึงไดมีการลดอัตราคานาลงรอยละ 20 ทั่วราชอาณาจักร19  ในป 2475 หลังเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง สภาผูแทนราษฎรไดลดพิกัดเก็บเงินคานาลงอีก 30%เปน 50% ตามประกาศลดพิกัดคา
นาพ.ศ.2475  ตอมารัฐบาลมีนโยบายยกเลิกภาษีอากรที่เปนภาระแกชาวนา ชาวไร ในป พ.ศ.2475 ยก
เลิกภาษีสมพักศร และลดอากรเก็บเงินคานา อากรสวนจาก อากรสวนใหญ ภาษีคาที่ไรออย ภาษีไรยาสูบ 
ภาษีตนตาลโตนด ป พ.ศ.2476 ลดอากรคานา ไดตราพระราชบัญญัติลดพิกัดเก็บเงินคานา พ.ศ.2476  มี
ผลบังคับใชเมื่อ 4 มิถุนายน 2476  ใหเก็บเงินนาคูโค และนาฟางลอย ดังนี้ 
 
ประเภทนา นาคูโค นาฟางลอย 
นาเอก  
นาโท 
นาตรี 
นาจัตวา  
นาเบญจ  
  
 

ไรละ 50  สตางค งานละ 12 สตางค 
ไรละ 40  สตางค งานละ 10 สตางค 
ไรละ 30  สตางค งานละ 7 สตางค  
ไรละ 20  สตางค งานละ 5 สตางค  
ไรละ 15  สตางค งานละ 3 สตางค  

ไรละ60  สตางค งานละ 15  สตางค 
ไรละ50  สตางค งานละ 12  สตางค 
ไรละ40  สตางค งานละ 10  สตางค 
ไรละ30  สตางค งานละ 7   สตางค 
ไรละ20  สตางค งานละ 5   สตางค 

 
สวนสวนและพืชไรตางๆที่สําคัญคือ อากรสวน ไดตรา พระราชบัญญัติลดอัตราเก็บเงินอากร

สวนใหญ  พ.ศ. 2476   ดังนี้  ทุเรียนตนละ 50 สตางค มังคุด ลางสาด มะมวง มะปราง ตนละ 6 สตางค 
มะพราว ตนละ 4 สตางค มะขาม ตนละ 3 สตางค สะทอน เงาะ ล้ินจี่ ลําไย มะตูม ฝร่ัง มะไฟ สาเก ตน
ละ 1 สตางค 
  อากรสวนจาก ไดตราพระราชบัญญัติลดอัตราเก็บเงินอากรสวนจาก 2476  เรียกเก็บภาษีไรละ 
6 สตางค   ออยไดตราพระราชบัญญัติลดเก็บเงินภาษีคาที่ไรออย  2476  เรียกเก็บไรละ  6  สตางค   
ยาสูบไดตราพระราชบัญญัติลดอัตราเก็บเงินภาษีไรยาสูบ  2476  ใหเรียกเก็บเหมือนป  2475   
 ป 2478 ตรา พระราชบัญญัติยกคาภาษีอากรที่คางบางประเภท พ.ศ.2478 ในมาตรา 3 ใหยกเลิก
อากรที่คางคือ อากรคานา เงินรัชชูปการ เงินอากรสวนใหญ  คาที่สวน ภาษีคาที่ไรออย ภาาคาที่ไรยาสูบ 
อากรสวนจาก  ป พ.ศ.2479 ยกเลิกอากรสวนจาก   ป พ.ศ.2479 ยกเลิกอากรสวนใหญ และภาษีตนตาล
โตนด 

                                                  
 
19 นิติ กสิโกศล, “ การเก็บคานาในสมัยกรุงรัตนโกสินทร พ.ศ.2325-2482 ,“ วารสารเศรษฐศาสตรธรรม

ศาสตร 5 (มีนาคม 2530): 45-65 
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ป 2483 จอมพล ป. พิบูลสงครามเปนนายกรัฐมนตรี นายปรีดี พนมยงค เปนรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง ไดประกาศใช ประมวลรัชฎากร พ.ศ.2481 เมื่อ วันที่ 31 มีนาคม 2481 ในมาตรา 4 
ไดยกเลิกภาษีที่ดินเดิมทั้งหมด และกําหนดภาษีขึ้นใหม  ทําใหภาษีที่ดินเดิมทั้งหมดถูกยกเลิกไป และ
เปนภาษีใหมประเภทเงินชวยบํารุงทองที่ โดยจายบํารุงทองที่ตามเกณฑคือเขตตําบลรอยละ 20 ทองที่ใน
เขตอําเภอ รอยละ 20 ทองที่ในเขตจังหวัดรอยละ 20 กอนถูกแยกออกไปเปนภาษีบํารุงทองที่ในป 2508 
จึงเปนกฎหมายฉบับปจจุบันที่ใชบังคับคือ กฎหมายวาดวยภาษีบํารุงทองที่ 
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ภาคผนวก ฉ. 
นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภา 

 
คณะรัฐมนตรีคณะที่ 1  ของพระยามโนปกรณนิติธาดา ที่ยึดหลัก  6  ประการของคณะกรรมการ

ราษฎร โดยไมไดแถลงนโยบายการบริหารราชการแผนดินตอรัฐสภา  แตไดยึดหลัก 6 ประการของคณะ
ราษฎรที่ไดใหสมาชิกสภา ปฏิญาณตนตอสภากอนรับหนาที่  เปนนโยบายของรัฐบาลโดยหลักประการ
ที่  3  ในเรื่องเศรษฐกิจ  จะบํารุงความสมบูรณของราษฎรในทางเศรษฐกิจโดยพยายามหางานใหราษฎร
ทํา เต็มความสามารถ และจะรางโครงการพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ไมปลอยใหราษฎรอดอยาก 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  2  พระยามโนปกรณนิติธาดา แถลงเมื่อ 20  ธันวาคม 2475  โดยยึดหลัก  
6  ประการของคณะราษฎร เปนนโยบายสําคัญ โดยนโยบายดานเศรษฐกิจกลาวถึงปญหาขาวราคาตกต่ํา  
รัฐบาลไดชวยเหลือในดานการลดภาษี  นโยบายทางเกษตรพาณิชยที่ปญหาคือ หนี้ของชาวนา  จะแกไข
โดยการลดหยอนภาษีคานา และขยายการกอตั้งสหกรณการเกษตร  การคัดเลือกพันธุขาวเพื่อขยายการ
เพาะปลูก  

ในป  พ.ศ.2475 นายปรีดี  พนมยงค ไดเสนอเคาโครงเศรษฐกิจ ซ่ึงประกอบดวยขอเสนอ 2 ขอ
คือ  1.วาดวยการเปลี่ยนระบบกรรมสทิธิ์ โดยเสนอใหโอนที่ดินมาเปนของรัฐโดยใหคาตอบแทนเจาของ
ที่ดินในรูปพันธบัตรเงินกู เปนการลมชนชั้นศักดินาเจาของที่ดินและจํากัดอํานาจชนชั้นนายทุน 
2.วาดวยการจัดใหมีการพัฒนาการเศรษฐกิจ โดยเสนอรางเคาโครงเศรษฐกิจ  ตอมาพระยาพหลพล
พยุหเสนา เปนนายกรัฐมนตรีชุดที่ 4 วันที่ 21 มิถุนายน 2476 ไดแตงตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นพิจารณาเคา
โครง แตก็มิไดนํามาปฏิบัติ แนวคิดดังกลาวถือวาเปนจุดเริ่มตนการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย20  
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  4  พระยาพหลพลพยุหเสนา  แถลงเมื่อ 26  มิถุนายน   2476       ยังคงยึด
หลัก 6 ประการของคณะราษฎรใหเปนนโยบายของรัฐบาล ที่ใหทุกกระทรวงดําเนินการ 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 5  พระยาพหลพลพยุหเสนา  แถลงเมื่อ 25  ธันวาคม  2476  คงยึดหลัก  6 
ประการของคณะราษฎร  แตในคําแถลงของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐการ ในรายละเอียดโครงการ
เศรษฐกิจโดยราชการสวนในกรมเกษตร เนนการสํารวจพันธุพืช  คัดเลือกและแจกจาย  และใหสํารวจที่
ดินวางเปลาที่เหมาะแกการเพาะปลูก กรมชลประทางเนนการกอสรางโครงการชลประทานตาง ๆ  และ
กําหนดพื้นที่ที่สามารถไดรับประโยชน  กรมที่ดินใหทําการสํารวจและทําการออกโฉนดที่ดินเพิ่มขึ้นทุก
ป ขยายการรังวัดโดยใชรูปถายทางอากาศ 

                                                  
 
20 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย,  นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ของประเทศไทย        (,

ม.ป.ท., 2535 ),หนา 21 
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  คณะรัฐมนตรีคณะที่ 6  พระยาพหลพลพยุหเสนา แถลงเมื่อ  24  กันยายน 2477  ยังคงยึดหลัก  
6  ประการของคณะราษฎร  โดยในหลักเศรษฐกิจจะดําเนินการโครงการเพื่อใหอาชีพตาง ๆ  โดยหวัง
ประกอบผลจากกําลังทรัพยของประเทศใหถึงขีดสูงสุด  แตมีขอบเขตคือจะเคารพตอกรรมสิทธิ์ในทรัพย
สิน ภายใตหลักแหงรัฐธรรมนูญ โดยกิจการที่จะทําคือ สํารวจภูมิประเทศ  ขยายสถานที่เพาะปลูก  จัด
การสํารวจที่ดินวางเปลาที่ไมมีเจาของ  แลววางระเบียบการจับจองที่ดิน ใหเหมาะแกการเพาะปลูกตาม
ควรแกอัตภาพบุคคล 

ป พ.ศ.2478 พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว  ไดพระราชทานที่ดนิราชพัสดุมาจัดสรรให
ชาวนาเชาซื้อ ที่อําเภอลําลูกกา ปทุมธานี จํานวน 68 ครอบครัว เนื้อที่ 4,019 ไร 
 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  8  พระยาพหลพลพยุหเสนา  แถลงเมื่อ 23  ธันวาคม 2480  มีนโยบาย
ดําเนินการตามหลัก  6  ประการของคณะราษฎร  ในหลักเศรษฐกิจมีโครงการสงเสริมอาชีพของพลเมือง
ใหหนักไปในทางกสิกรรมเพื่อความสมบูรณพูนสุขของชาติในขอบเขตเคารพตอกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน 
ภายในบทบัญญัติแหงกฎหมายโดยในทางเกษตรกรรมจะบํารุงสงเสริมสินคาเกษตรกรรมที่ไดทดลอง
แลวโดยชักชวนพลเมืองใหเห็นคุณคาการเพาะปลูก แลวเตรียมขยายใหกวางขวางตอไป โดยมีกิจกรรม
คือ เรงสํารวจดินวาเหมาะสมกับการปลูกพืชใด  ขยายสถานีทดลองการเกษตร  จัดระเบียบการจบัจองที่
ดินใหเหมาะสม  
 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 9  นายพันเอก หลวงพิบูลยสงคราม  แถลงเมื่อ  26  ธันวาคม  2481  ใน
นโยบายทั่วไป ยังคงยึดหลัก  6  ประการของคณะราษฎร โดยเนนใหการครองชีพของราษฎรตามควรแก
อัตภาพเปนหลักสําคัญ  สวนนโยบายของกระทรวงเกษตราธิการ  เนนบํารุงพืชผลใหมีคุณภาพเพื่อสง
ออก  ขยายการชลประทานและการสหกรณ   

ในชวงนี้รัฐเริ่มบริหารที่ดินโดยการตรากฎหมายตางๆ21 ในป พ.ศ.2483 จัดตั้งกรมประชา
สงเคราะหขึ้น สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี พันเอกหลวงพิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี อธิบดีกรมประชา
สงเคราะหคนแรก เห็นวา ประเทศไทยมีที่ดินรกรางวางเปลามิไดทําประโยชนจํานวนมาก ประชาชนมี
อาชีพเกษตรกรรม ขาดที่ทํากิน หากปลอยไวจะเปนภาระแกรัฐ และเกิดชองวางทางสังคม จึงจัดตั้งนิคม
สรางตนเองขึ้นแหงแรกที่ อําเภอ พระพุทธบาท   จังหวัดสระบุรี ในป 2483 

คณะรัฐมนตรีคณะที่ 10  นายพันเอกหลวงพิบูลยสงคราม  แถลงเมื่อ 16  ธันวาคม 2485  ใน
ชวงสงครามโลกครั้งที่ 2 ในนโยบายกระทรวงเกษตราธิการ  เนนบํารุงกสิกรรมใหไดผล  เพิ่มพูนโดย
เร็วเพื่อใหมีพืชผลพอใชในประเทศในยามสงคราม  ขยายการบํารุงพืช  ชลประทาน  การสหกรณ  ใน
                                                  
 

21 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย   , 
หนา.22-31 
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สวนกระทรวงมหาดไทยดานการที่ดิน   จะแสวงหาที่ดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผน
ดินโดยนํามาใชประโยชนเพื่อมีการจัดประเภทที่ดินใหมีผลทางเศรษฐกิจและจะชวยบุคคลที่ตั้งใจ
ประกอบอาชีพใหไดรับความสะดวกในการจับจองที่ดินรกรางวางเปลา  สวนที่ดินที่ไดกรรมสิทธิ์หรือ
สิทธิครอบครองโดยกฎหมายแลวจะใหไดรับหนังสือสําคัญ  และในปเดียวกันก็มีการตรา พระราช
บัญญัติ การจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2485 ขึ้น 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  11  นายควง  อภัยวงศ  แถลงเมื่อ  3  สิงหาคม  2487  ในภาวะสงคราม
โลกมีการแถลงนโยบายสั้น ๆ   โดยยึดหลัก  6  ประการของคณะราษฎรเปนหลักในการบริหารราชการ
แผนดิน 
 ในชวงถัดไปตอจากคณะรัฐมนตรีชุดที่ 11 จะเปนชวงที่นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาโดย
แบงนโยบายเปนดานตาง ๆ เชน การคลัง  การเกษตร  การทหาร  การคมนาคม  การพาณิชย  การศึกษา  
การสาธารณสุข  ตามภาระกิจของกระทรวงตาง ๆ  โดยมีนโยบายที่เกี่ยวของกับการใชที่ดินเชนเดิม 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 13  ม.ร.ว.เสนีย  ปราโมทย   แถลงเมื่อ  19  กันยายน 2488  นโยบายใน
ทางเกษตรกรรม  เนนสงเสริมการเพาะปลูก เล้ียงสัตว  ประมง ใหมีปริมาณและคุณภาพ  โดยเฉพาะการ
เพาะปลูกขาว เนื่องจากตองจําหนายใหแกสหประชาชาติ   
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  15  นายปรีดี  พนมยงค  แถลงเม่ือ  25  มีนาคม  2489  ในนโยบายดาน
การเกษตร ใหความสนใจเปนพิเศษกับการเพาะปลูก และสงเสริมการสหกรณ โดยจะใหมีกสิกรชั้นกลาง
ขึ้นมามากที่สุดเทาที่จะมากได โดยเรงบํารุงและสงเสริมพืช  4  ชนิด คือ  ขาว  ถ่ัวเหลือง  ฝาย  ยาสูบ  
โดยเผยแพรพันธุขาว  สงเสริมการสหกรณ  การชลประทาน 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  16  นายปรีดี  พนมยงค  แถลงเมื่อ  11 มิถุนายน 2489  นโยบายการ
เกษตรจะสนใจและเอาใจใสเร่ืองการเกษตรกรรมเปนพิเศษโดยพยายามเพิ่มพูนการผลิตขาวใหไดมากที่
สุดเทาที่จะมากได และสงเสริมหารเพาะปลูกพืชอ่ืน ๆเพื่อเปนสินคาออก  สงเสริมสถานศึกษาดานการ
เกษตรเพื่ออบรมและเพาะใหเกิดกสิกรชั้นกลางขึ้นมา  สงเสริมการทํายางพารา การชลประทาน นโยบาย
การมหาดไทยในเรื่องที่ดิน  จะเรงรัดและสงเสริมส่ิงที่รัฐบาลชุดกอนไดดําเนินการไวแลว  เชน  การชวย
บุคคลที่ตั้งใจประกอบอาชีพทางกสิกรรม ใหไดรับความสะดวกในการจับจองที่ดินรกรางวางเปลา และ
การจัดใหผูมีกรรมสิทธิ์ที่ดินไดรับหนังสือสําคัญ  
 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 17  พลเรือตรีถวัลย  ธํารงนาวาสวัสดิ์  แถลงเมื่อ  26  สิงหาคม 2489 
นโยบายการเกษตร  รัฐบาลใหความสนใจเปนพิเศษโดยจะขยายพันธุขาวที่ดิน เพื่อผลิตขาวใหมากที่สุด  
สงเสริมการคนควาดานการเกษตรเพื่อใหเกิดกสิกรชั้นกลางขึ้นมา  สงเสริมการปลูกยางพารา การชล
ประทาน การสหกรณ  สวนนโยบายการมหาดไทย จะเรงรัดและสงเสริมกิจการที่ดินที่ดําเนินการอยูแลว
ใหดีขึ้น  เชนการจัดที่ดินครองชีพ  การใหความสะดวกแกประชาชนในการจับจองที่ดินเพื่อประกอบกสิ
กรรม และการใหหนังสือสําคัญที่ดิน 
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คณะรัฐมนตรีคณะที่ 18  พลเรือตรีถวัลย  ธํารงนาวาสวัสดิ์  แถลงเมื่อ  5  มิถุนายน  2490  
นโยบายเกี่ยวกับการเกษตรยังคงเหมือนเดิม  สวนนโยบายการมหาดไทยนั้น  สงเสริมสนับสนุนให
ราษฎรไดมีกรรมสิทธ์ิใสที่ดินเพื่อประกอบการเลี้ยงชีพเปนหลักฐานโดยชวยเหลือในการจับจองและ
ออกหนังสือสําคญัใหเร็วขึ้น  
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  19  นายควง  อภัยวงศ  แถลงเมื่อ  27  พฤศจิกายน 2490  นโยบายดาน
การเกษตรสงเสริมการเกษตรกรรมทั้งในดานคุณภาพและปริมาณ โดยเฉพาะ  ขาว  ฝาย  ถ่ัว  โดยจัดตั้ง
สภาการเกษตรขึ้นมาใหคําปรึกษาสงเสริมการชลประทาน  ขยายการสหกรณ  
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  22  จอมพลแปลก พิบูลยสงคราม  แถลงเมื่อ 6  กรกฎาคม 2492 นโยบาย
การเกษตร จัดการสงเสริมใหประชาชนชาวไทยไดถือกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งในสวนที่อยูอาศัย และที่
ประกอบการทํามาหากินของตนเอง สงเสริมการผลิตพืช การชลประทาน  นโยบายมหาดไทยจะชวย
บุคคลที่ตั้งใจประกอบอาชีพโดยอิสระใหไดรับความสะดวกในการจับจองที่ดินรกรางวางเปลา และได
รับหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์  

ในปพ.ศ. 2493 รัฐบาล ของจอมพลแปลกพิบูลสงคราม ไดประกาศใช พ.ร.บ. ควบคุมคาเชานา 
พ.ศ.2493  โดยใหเก็บคาเชานาเฉลี่ยแลวสูงสุดไมเกิน 25% ของผลผลิต ซ่ึงไมคอยมีผลในทางปฏิบัติ
มากนักโดยประกาศในทองที่ 18 จังหวัดเทานั้น 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  24  จอมพลแปลก  พิบูลยสงคราม แถลงเมื่อ  11  ธันวาคม  2494  รัฐบาล
เคารพตอหลักเสรีภาพตองการใหเศรษฐกิจของชาติมีความเจริญรุงเรืองโดยเร็ว โดยสงเสริมชวยเหลือให
ราษฎรมีที่ดินเปนกรรมสิทธ์ิของตนตามสมควรแกอัตภาพ  สงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎรใน
เร่ืองทุน  การชลประทาน  เครื่องจักรการเกษตร และปุย   
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  25  จอมพลแปลก  พิบูลยสงคราม  แถลงเมื่อ  3 เมษายน 2495  ยังคงหลัก
การเดิมจนกระทั่งถึงป 2500 

ป พ.ศ.2497 ไดตรา พระราชบัญญัติ จัดสรรที่ดินเพื่อความเปนธรรมของสังคม พ.ศ.2497 มี
เจตนาจะชวยเหลือเกษตรกรที่ถูกฉอโกงที่ดิน ใหมีโอกาสเรียกรองที่ดินของตนคืนมา ตอมาถูกยกเลิก
เนื่องจากเห็นวาขัดกับรัฐธรรมนูญที่ใชอยูในขณะนั้น และไดมีการตรา พ.ร.บ.ใหใชประมวลกฎหมายที่
ดิน 2497 ซ่ึงในหมวดที่ สอง มีเร่ืองการจัดที่ดินใหประชาชน และในหมวด 3 มาตรา 34 ใหจํากัด
จํานวนที่ดินแตละอาชีพไว โดยมาตรา 39 ใหจําหนายสวนที่เกินภายใน 7 ป แตตอมาถูกยกเลิกโดย
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 กอนถึงเวลาบังคับใช 

วันที่ 11 ธันวาคม  2499 จอมพลแปลก  พิบูลสงคราม  นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยไดมีหนังสือส่ังผูวาราชการจังหวัดใหดําเนินการจัดตั้งนิคมสรางตนเองในสวนของ
จังหวัดหรืออําเภอขึ้นเทานี่มีที่ดินใหจัดเพื่อชวยเหลือราษฎรใหมีที่ทํากิน 
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 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 26  จอมพลแปลก พิบูลยสงคราม  แถลงเมื่อ 1 เมษายน  2500  จะสงเสริม
การอาชีพของประชาชนใหเจริญกาวหนา  สงเสริมชวยเหลือการประกอบอาชีพของราษฎรในการผลิต
ทางเกษตรกรรม ทั้งปริมาณและคุณภาพ ตลอดจนขยายการชลประทาน  เครื่องทุนแรง ขยายการสหกรณ 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  28  พลโทถนอม กิตติขจร  แถลงเมื่อ  9  มกราคม 2501  จะเรงสํารวจ
ภาวะเศรษฐกิจของประเทศ และรับรองโครงการพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติใหเปนการถาวร  สงเสริมการ
ประกอบอาชีพ  การศึกษาเกี่ยวกับการเกษตร การสหกรณ 
  
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  29  จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัช  แถลงเมื่อ 12  กุมภาพันธ  2502  โดยคําแถลง
นโยบายของรัฐบาลกลาวถึง 22  การปกครองราชอาณาจักรที่มิไดกําหนดใหมีการแถลงนโยบาย  แตเพื่อ
ประโยชนในการบริหารประเทศรวมกัน  รัฐบาลจึงยินดีที่จะแถลงนโยบายโดยกลาวถึงการบริหาร
ประเทศมุงที่จะแกไขปรับปรุงเปนอันดับแรกคือการเศรษฐกิจเพื่อใหระดับการครองชีพของประชาชน
สูงขึ้น  และจะดําเนินการสงเสริมการเกษตรกรรม การสหกรณ   
 

ในป พ.ศ.2504 มีประกาศกระแส พระบรมราชโองการ เร่ืองพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่ 1 ซ่ึงระบุกําหนดฟนที่ปาไมไวรอยละ 50 ของประเทศหรือ 160.5 ลานไร แตขณะนั้นมีปาอยู 
รอยละ 58 หรือ 187 ลานไร และกําหนดใหลดฟนที่ปาลงเหลือรอยละ 40 หรือ 120 ลานไร หากประชา
กรเพิ่มขึ้นมาก  โดยฟนที่ปาไมตามเปาหมายรอยละ 50 ของประเทศไดถูกยึดเปนขอกําหนดตลอดมา จน
ถึง วันที่ 3 ธันวาคม 2528     วันที่   14   พฤศจิกายน 2504 คณะรัฐมนตรีมีมติใหจําแนกฟนที่ประเทศ
ไทยไวเปนปาไม 162 ลานไรซ่ึงภายหลังจะตองประกาศเปนปาสงวนแหงชาติ 
 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  30  พลเอกถนอม กิตติขจร  แถลงเมื่อ 19 ธันวาคม 2506  เนื่องจากใน
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร ไมไดกําหนดใหรัฐบาลตองแถลงนโยบายแตรัฐบาลก็ไดแถลง
นโยบาย โดยรัฐบาลถือวาการเกษตรเปนเครื่องค้ําจุนอันสําคัญของประเทศ  จะดําเนินการสงเสริมการ
เกษตรทกุวิถีทางใหมีผลผลิตมากขึ้น   

วันที่ 7 มกราคม 2507 คณะรัฐมนตรีมีมติใหโอนงานจําแนกประเภทที่ดินใหไปอยูในความรับ
ผิดชอบของคณะกรรมการพัฒนาที่ดิน เมื่อมี พระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน พ.ศ. 2526 งานจําแนกประเภท
ที่ดิน จึงอยูในความรับผิดชอบของกรมพัฒนาที่ดิน 
  

                                                  
 
22 นนทพันธ ภักดีผดุงแดน ,คําแถลงนโยบายของรัฐบาลตอรัฐสภา (พ..ศ.2475-2543)   ,หนา.146 
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คณะรัฐมนตรีคณะที่  31  พลเอกถนอม  กิตติขจร  แถลงเมื่อ  25  มีนาคม  2512  เนื่องจากรัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2511  กําหนดใหรัฐบาลตองแถลงนโยบายตอรัฐสภา เพื่อความ
สงบเรียบรอยภายในประเทศ ซ่ึงเกี่ยวของกับการกินดีอยูดี  รัฐบาลจะขยายโครงการพัฒนาทองถ่ินให
กวางขวางทั่วประเทศ  ตั้งนิคมสรางตนเองเพิ่มขึ้น ชวยประชาชนทั่วไปใหมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง
ตามกําลังความสามารถของตนเองและครอบครัว  และในการ  ยึดเปาหมายและนโยบายตามแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนหลัก  โดยรัฐบาลเนนหนักในงานชลประทาน 

วันที่ 8 กรกฎาคม 2512  เนื่องมาจากความตองการฟนที่เพาะปลูกพืชไร เชนมันสับปะหลัง ออย 
ขาวโพด  จากราคาจูงใจในเรื่องราคา ทําใหมีการบุกรุกทําลายปาอยางรวดเร็ว คณะรัฐมนตรีจึงมีมติให
กรมประชาสงเคราะห เรงจัดตั้งนิคมประชาสงเคราะหในจังหวัดที่ไมมีนิคม ใหเรงขยายและรับคนเพิ่ม 
การจัดที่ดินทํานิคม การจับจองที่ดินของราษฎรใหหนวยราชการที่เกี่ยวของเรงดําเนินการและประสาน
นโยบายไปทํานองเดียวกัน สําหรับปาที่ราษฎรบุกรุก ควรพิจารณาใหถอนการสงวน ถาถอนไมไดก็ให
ราษฎรเชา   ถาตองการปาสงวนไวก็ใหหาที่นิคมใหราษฎร 

ในชวงปลายแผน พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ฉบับที่ 2 มีความแปรปรวนทางภาวะเศรษฐกิจโดย
เกิดจากการผันแปรของภาวะการตลาดของสินคาสงออกที่สําคัญคือ ขาวและยาง รายไดของรัฐเพิ่มขึ้น
นอย การลดรายจายของทหาร สหรัฐในไทย การลงทุนจากตางประเทศลดลง ทําใหระบบเศรษฐกิจขยาย
ตัวชาลงหลังจากขยายตัวตอเนื่องมานับ 10 ป ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 3 
(2515-2519)เปนจุดเริ่มตนของการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่ดินของชาติหลายประการ 
 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  32  จอมพลถนอม  กิตติขจร  แถลงเมื่อ  21  ธันวาคม  2515  โดยในการ
พัฒนาประเทศนั้น รัฐบาลจะยึดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนหลัก 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  33  นายสัญญา  ธรรมศักดิ์  แถลงเมื่อ  25 ตุลาคม 2516  รัฐบาลจะเรงรัด
การเพิ่มผลผลิตทางการเกษตร เพื่อสนองความตองการภายในและภายนอกประเทศโดยชวยเหลือ
เกษตรกรในดานวิธีการและปจจัยการผลิต 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  34  นายสัญญา ธรรมศักดิ์  แถลงเมื่อ 7  มิถุนายน 2517  ในขอ 3  วา 
รัฐบาลนี2้3 
  “ 3.1 จะจัดที่ดินทํากินใหชาวไรชาวนาที่เดือดรอนใหไดรับความเปนธรรมโดยเร็ว  “ และ 
 “3.6 จะเรงการเพิ่มผลผลิตทางการเกษตรเพื่อใหเกษตรกรมีรายไดสูงสุด  โดยดําเนินการชวย
เหลือตาง ๆ สงเสริมการสงออก  การตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกร  “ 

                                                  
 
23 เรื่องเดียวกัน, หนา 167 
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ในชวงนี้ เปนชวงที่ปญหาที่ดินทํากินปะทุถึงขีดสูงสุดประกอบการมีเหตุการณ เรียกรอง
ประชาธิปไตยจนมีการขัดแยงทางการเมืองที่นําไปสูการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง และการรางรัฐธรรม
นูญใหม ที่ตองการสรางความเปนธรรมในสังคม ลดความเหลื่อมลํ้าทางสังคม  ในขณะที่ปญหาที่ดนิทํา
กินรัฐบาลใหความสนใจเปนพิเศษ จนมีการตรากฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมขึ้นมา
เพื่อแกไขปญหาที่ดินทํากิน  โดยนโยบายในระยะแรก รัฐมุงนําที่ดินรัฐที่เปนปาเสื่อมโทรมมาจัดให
ราษฎร 

เดือนพฤษภาคม 2517   ชาวนา อําเภอ ทาตะโก หนองบัว ชุมแสง จังหวัดนครสรรค ประมาณ 
50 คน เขารองเรียนตอนายสัญญา  ธรรมศักดิ์ นายกรัฐมนตรี ขอความเปนธรรมเรื่องที่ดินทํากินเพราะถูก
นายทุนขมขูและบุกรุกยึดฟนที่ที่ขายขาดแลวกลับคืน 

วันที่ 4 มิถุนายน 2517  นายกรัฐมนตรีอาศัย อํานาจ มาตรา 17 แหงธรรมนูญการปกครอง ชวย
เหลือชาวไร ชาวนา จากเจาของที่นาและนายทุนโดยตั้งคณะกรรมการขึ้นเจรจาทําความตกลง ระหวาง
เจาของที่ดินกับชาวไรชาวนา 

วันที่ 24 มิถุนายน 2517      ชาวนาเดินขบวนเรียกรองใหม เพราะการแกไขปญหาเดิมไมบรรลุ
ผล และวันที่ 29มิถุนายน 2517    สถาบันนิสิต นักศึกษารวม 9 แหง รวมกับตัวแทนชาวนานําขอมูล
เสนอนายกใหชวยเหลือรวม 6 ขอ 

วันที่ 13 สิงหาคม 2517 คณะรัฐมนตรีมีมติเร่ืองนโยบายเพื่อการอนุรักษทรัพยาการปาไมเปน
การถาวรคือ เรงรัดการจัดสรรที่ดินสําหรับการเกษตรเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน  ที่ปา
สงวนแหงชาติที่เสื่อมโทรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดตั้งกรรมการแบงออกเปน 2 สวน สวนที่จัด
บํารุงและสรางสรรใชเปนปาถาวรตอไป  อีกสวนผอนผันใหราษฎรทํากินโดยไมใหกรรมสิทธ์ิ ตอมาได 
ตรา พระราชบัญญัติควบคุมคาเชานา 2517 ขึ้น 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  35  ม.ร.ว.เสนีย ปราโมทย  แถลงเมื่อ  6  มีนาคม  2518  มีนโยบาย
เศรษฐกิจ คือ24 จะนําระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมประชาธิปไตยมาใชปฏิรูปเศรษฐกิจของประเทศเพื่อ
ใหเกิดความเปนธรรมแกสังคม และประโยชนแกประเทศชาติโดยเคารพในกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของ
บุคคล และสนับสนุนใหเอกชนมีความริเร่ิมทางเศรษฐกิจลดความเหลื่อมลํ้าทางเศรษฐกิจใหลดลง โดย
ใชวิธีการทางภาษีอากร  วิธีการงบประมาณ  สงเสริมการผลิตทางการเกษตร ใหตอบสนองความตองการ
ทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
 ขอ 5  รัฐบาลจะเรงรัดดําเนินการปฏิรูปที่ดินและจัดที่ดินในเขตปาสงวนที่หมดสภาพความเปน
ปาแลว  โดยนํามาปรับปรุงและจัดสรรใหราษฎรเขาทํากิน และจํากัดสิทธิในการถือครองที่ดิน 

                                                  
 
24เรื่องเดียวกัน, หนา  .172-173 
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 ขยายการชลประทาน  สงเสริมการทํานา  2  คร้ัง  เรงปรับปรุงคุณภาพที่ดิน และจัดรูปที่ดิน  
คณะรัฐมนตรีคณะที่  36  ม.ร.ว.คึกฤทธิ์  ปราโมทย  แถลงเมื่อ  19  มีนาคม 2518  รัฐบาลแถลง

ถึงปญหาสําคัญ  เร่ืองความมั่นคงของชาติในเรื่องอุดมการณทางการเมืองวาคณะนี้สังคมไทยกําลังอยู
ทามกลางความตึงเครียด  เรากําลังเผชิญกับความแตกแยกซึ่งกําลังเริ่มปรากฏขึ้น เราเริ่มเห็นความเปนเรา
เปนเขามากขึ้นทุกขณะ  ทุกวันนี้เราทุกคนก็ไดยินเสียงที่กลาวขวัญถึงความแตกตางและการตอสูระหวาง
ชนชั้นและยอมรับความจริงวาในบานเมืองมีความไมเปนธรรมหลายประการ เปนความผิดพลาดของการ
บริหารราชการแผนดินในอดีต  รัฐบาลมีความเชื่อมั่นวามนุษยเราดํารงอยู มิใชเพื่อรับใชรัฐ แตรัฐตาง
หากที่ดํารงอยูเพื่อรับใชประชาชน  รัฐบาลมีเปาหมายทางเศรษฐกิจเปนเรื่องสําคัญที่สุดโดยมีเปาหมาย
ตอตานและขจัดความยากจน โดยจัดสรรเงินงบประมาณใหสภาตําบลใชจายเปนคาแรงงานในทองถ่ิน
ทุรกันดาร  โดยการขุดคูคลองและผันเงินทุนจากสถาบันการเงินสูเกษตรกร  ยับยั้งการลงทุนในเมือง 
และผลักดันใหทุนไหลไปสูชนบท  และประกันราคาผลิตผล  ขาวโพด  ออย มันสําปะหลัง ถ่ัวเหลือง ปอ  
ขาวเปลือก มิใหราคาเคลื่อนไหวตามตลาดโลก   

โดย นายกรัฐมนตรีไดแถลงนโยบายรัฐบาลชุดที่ 36วา 25 “ง.ควบคุมและดําเนินการสํารวจและ
ปกหลักเขตเพื่อการออกเอกสารสิทธิในที่ดินของเกษตรกรเพื่อใหการออกเอกสารสิทธิในที่ดินกระทําได
ครบถวนใน 4 ป ตําบลใดเมื่อไดมีการกําหนดเขตกรรมสิทธิ์ที่ดินและออกเอกสารสิทธิครบถวนแลวจึง
จะมอบหมายใหตําบลนั้นดําเนินการปฏิรูปที่ดินตามแผนรวมของราชการสวนกลางตอไปทันที” 

ตอมาการเรียกรองความชวยเหลือในเรื่องที่ดิน และเหตุการณทวีความรุนแรงขึ้น รัฐบาลจําตอง
แกไขดวยการปฏิรูปที่ดิน โดยในวันที่ 5 มีนาคม 2518 ประกาศใช พระราชบัญญํติ การปฏิรูปที่ดินเพื่อ
การเกษตรกรรม 2518 และในวันเดียวกันก็ประกาศใช พระราชบัญญัติ ที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518ดวย 

วันที่ 4 เมษายน 2518 นายกรัฐมนตรีมีหนังสือส่ังการรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและส
หกรณการเกตร ที่ สร.0203/4381 ใหอนุญาตใหราษฎรที่บุกรุกอยูในปาสงวนแหงชาติทํากินตอไป โดย
ไมใหมีการจับกุม ผลของนโยบายลายทางการเมืองฉบับนี้ ทําใหฟนที่ปาไมระหวาง ป 2519-2521 ถูก
บุกรุกทําลายลงถึง 14.5 ลานไร เฉลี่ยปละ 7.5 ลานไรจํานวนเกือบสองเทาของฟนที่ปาไมที่ถูกบุกรุกใน
ชวง 2516-2519 

วันที่ 20 เมษายน 2518 เพราะการบุกรุกปาอยางรุนแรงจนไมอาจยับยั้งได คณะรัฐมนตรีมีมติ
เร่ือง แผนงานจัดที่ดินใหราษฎรในฟนที่ปาไม โดย จะจัดที่ดินใหราษฎรที่อยูอาศัยในรูปหมูบานปาไม 
ในเขตปาสงวนเสื่อมโทรม ขอจัดตั้งกองการจัดที่ดินปาสงวนแหงชาติขึ้นและขอตั้งคณะกรรมการ
อํานวยโครงการจัดที่ดินใหเกษตรกรในเขตปาสงวนแหงชาติที่เสื่อมโทรม 

                                                  
 

25 เรื่องเดียวกัน, หนา 180. 



 

 

483
 

 

 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 37  ม.ร.ว.เสนีย  ปราโมทย  แถลงเมื่อ 30 เมษายน  2519  นโยบายเรงดวน
กลาวถึงปญหาสําคัญที่ประชาชนทั่วประเทศกําลังประสบ และรัฐบาลตองการแกไขเรงดวน คือการชวย
เหลือเกษตรกร   
 1.การชวยเหลือเกษตรเนื่องจากเกษตรกรมีจํานวนเกือบรอยละ 80 ของจํานวนพลเมืองของ
ประเทศ  รัฐบาลมีนโยบายชวยเหลือเกษตรกรใหมีฐานะเศรษฐกิจดี เพื่อจะขจัดความยากจนโดย  

1) จะเรงทําการปฏิรูปที่ดินใหเกษตรกรมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง เร่ิมตั้งแตป 2520  
จะจัดสรรที่ดินแกเกษตรกรที่ไมมีที่ดินทํากินประมาณ  4-5  หมื่น ครอบครัว 

2) ปลดเปลื้องหนี้สินเกษตรกรจากลูกหนี้เอกชนมาเปนลูกหนี้สหกรณ 
3) ดําเนินการใหเกษตรกรขายผลผลิตไดในราคาที่เปนธรรม 
4) ปรับปรุงขยายการสหกรณ 
5) ชวยเหลือเกษตรกรในดานการชลประทาน การปรับปรุงดิน การใชพันธุพืช 

นโยบายดานเศรษฐกิจ  รัฐบาลจะปฏิวัติเศรษฐกิจเพื่อใหเกิดความเปนธรรม โดยลดความเหลื่อมลํ้าทาง
เศรษฐกิจโดยใชวิธีภาษีอากร ปรับปรุงระบบภาษีอากร เพื่อใหเกิดความเปนธรรม เรงดําเนินการโครง
การชลประทานขนาดเล็กใหแพรหลาย  

 วันที่ 9 กันยายน 2518 คณะรัฐมนตรีมีมติ ตั้งหมูบานสหกรณ  สันกําแพง จังหวัด
เชียงใหม โดยนําปาสงวนแหงชาติที่เสื่อมโทรม 10,000ไร มาจัดใหราษฎร 500 ครอบครัว 

วันที่ 14 กันยายน 2519 คณะรัฐมนตรีมีมติ วา 26“ผูที่เขาไปทํากินในปาสงวนแหงชาติอยูแลวให
คงอยูอาศัยทํากินตอไปได เวนแตปาสงวนแหงชาตินั้นเปนปาซ่ึงไดรับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีให
ดําเนินการตามโครงการของรัฐบาลและตังแตบัดนี้เปนตนไป  หามมิใหผูใดบุกรุกปาสงวนแหงชาติเปน
อันขาด หากบุกรุกเขาไปใหเจาหนาที่ทําการจับกุมดําเนินการตามกฎหมายทุกราย  ทั้งนั้ใหเจาหนาที่
ประกาศใหราษฎรทราบทั่วกัน” 
 

คณะรัฐมนตรีคณะที่ 39  นายธานินทร  ไกรวิเชียร  แถลงเมื่อ  29  ตุลาคม 2519  นโยบายดาน
การเกษตรและสหกรณจะยึดถือโครงการปฏิรูปที่ดินควบคูไปกับการพัฒนาระบบสหกรณ เพื่อสราง
ความมั่นคงแกเกษตรกร โดยใน 4 ป  จะทําการปฏิรูปที่ดินพระราชทาน  ที่ดินของรัฐ และที่ดินเอกชน 
รวมเปนเนื้อที่ประมาณ  8  ลานไร โดยปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิ และการถือครองที่ดินเพื่อการเกษตร รวม
ทั้งการจัดที่อยูอาศัยในที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม 

                                                  
 

26 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย,นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย,หนา 27. 
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โดยนายกรัฐมนตรีแถลงนโยบายรัฐบาลชุดที่ 39วา27  “รัฐบาลนี้จะยึดถือโครงการปฏิรูปที่ดิน
ควบคูไปกับการพัฒนาระบบสหกรณทุกระดับเปนนโยบายสําคัญ เพื่อสรางความมั่นคงใหแกเกษตรกร 
ซ่ึงเปนประชากรสวนใหญของประเทศโดยใน 4 ปนี้ จะทําการปฏิรูปที่ดินพระราชทานที่ดินของรัฐและ
ที่ดินเอกชนรวมเนื้อที่ประมาณ 8 ลานไรดวยการปรับปรุงสิทธิและการถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
รวมทั้งการจัดที่อยูอาศัยในที่ดินนั้น” 

วันที่ 4 พฤศจิกายน  2520  คณะรัฐมนตรีไดมีมติ ใหตั้งหมูบานสหกรณที่จังหวัดเพชรบุรีและ
ประจวบคีรีขันธ เนื้อที่ 5625 ไร ใหราษฎร 300 ครอบครัว 

วันที่ 18 พฤษภาคม 2520 นายกรัฐมนตรีมีคําสั่งที่ 108/2520 แตงตั้งคณะกรรมการพิจารณา
ปญหาในการบริหารงานที่ดิน มีนายปญญา พลเดช  เปนประธาน  นายชัยวัฒน  วงษวัฒนศาสนเปนเลขา
นุการ 

วันที่ 27 กรกฎาคม 2520 คณะรัฐมนตรีมีมติรับหลักการจัดตั้งทบวงที่ดิน และมอบให สํานัก
งานคณะกรรมการกฤษฎีการาง พ.ร.บ.เสนอสภาการปฏิรูปการปกครองแผนดิน 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 40  พลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท  แถลงเมื่อ  1 ธันวาคม 2520  นโยบาย
เกี่ยวกับเศรษฐกิจกลาวถึงปญหาดินฟาอากาศและน้ําทวมที่กอปญหา  รัฐบาลจึงมีนโยบายเรงดวนโดย
เรงดําเนินการจายเงินเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจในชนบท  เพื่อใหชาวไรชาวนามีรายไดทดแทนกับเผยแพรการ
ปลูกพืชที่ใหผลเร็วใชน้ํานอย  และนโยบายเศรษฐกิจพื้นฐาน  จะยึดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติเปนหลัก โดยสงเสริมประสิทธิภาพการผลิตดานการเกษตรสาขาตาง ๆ ใหมีผลเพียงพอบริโภคภาย
ในประเทศและสงออก  เพิ่มพัฒนางานชลประทาน  ปรับปรุงวิธีเพาะปลูก ปรับปรุงพันธุพืช  และ
สนับสนุนเกษตรกรใหไดรับประโยชนอันชอบ โดยชวยเหลือใหมีที่ดินประกอบอาชีพตามความเหมาะ
สมโดยการปฏิรูปที่ดินและการจัดการที่ดิน 

วันที่ 10 สิงหาคม 2520 คณะรัฐมนตรีมีมติเร่ืองการปฏิรูปที่ดินในเขตปาสงวนเสื่อมโทรมดังนี้ 
ใหกรมปาไมเพิกถอนปาสงวนแหงชาติ 6 ปา รวมเนื้อที่ 740,000ไร ให ส.ป.ก.เขาไปดําเนินการปฏิรูปที่
ดินโดยไมตองชําระคาธรรมเนียมตามกฎกระทรวงฉบับที่ 481(2515) 

วันที่ 10 สิงหาคม 2520 คณะรัฐมนตรีมีมติทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการปาไม เนื่อง
จากไดรับรายงานวาเจาหนาที่ปาไมมสามารถสกัดกั้นผูบุกรุกปาสงวนไดเนื่องจากมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันที่  

วันที่14 กันยายน 2519 เปนเคริ่งมือสนับสนุนใหราษฎรบุกรุกและเปนเกราะปองกันมิใหเจา
หนาที่ดําเนินการตามกฎหมาย ใหกระทรวงเกษตรและสหกรณ รับขอเสนอของเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
ไปพิจารณาดังนี้ 

                                                  
27 นนทพันธ ภักดีผดุงแดน ,คําแถลงนโยบายของรัฐบาลตอรัฐสภา (พ..ศ.2475-2543)   ,หนา.208. 
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1.ควรยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 กันยายน 2519 แตควรกําหนดใหมติมีผลยอนหลังไป
ถึงชวงเวลาที่มีการบุกรุกปาสงวนรุนแรงในชวงหลัง เพื่อมิใหเกิดความเดือดรอนแกราษฎรที่บุกรุกเปนทํา
กินอยูเดิมทั้งหมด 

2.เรงรัดประกาศพระราชกฤษฎีกา กําหนดเขตปฏิรูปที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติที่หมดสภาพ
โดยเรงรัดโครงการใหสามารถปฏิบัติไดในชวงเวลาที่กําหนด และจําแนกฟนที่ที่ไมเหมาะสมเพื่อกันไว
เปนฟนที่ปาไมทุกเขตที่มีการปฏิรูป 

3.สนับสนุนใหมีโครงการภาพถายทางอากาศของปาไมทั่วประเทศ ในมาตราสวน 1: 5000 เพื่อ
ตรวจสอบการบุกรุก และใหกรมปาไมกับกรมพัฒนาที่ดิน ตรวจสอบเขตปาไมและเขตที่ดิน ที่จําแนก
แลวใหถูกตองตรงกันเพื่อเปนบรรทัดฐานการวางแผนการใชที่ดิน 

4.สนับสนุนมาตรการการปองกันบุกรุกทําลายปาทั้งระยะสั้นและระยะยาว 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 41 พลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท  แถลงเมื่อ 7  มิถุนายน 2522  นโยบาย
ทางเศรษฐกิจ นโยบายที่สําคัญเรงดวน คือ แกไขปญหาความยากจนของเกษตรกร และปญความแตกตาง
รายไดระหวางประชากรในเมืองกับชนบทโดยมุงยกระดับรายไดโดยการพัฒนาการเกษตรคือ  พัฒนา
แหลงน้ํา รักษาระดับราคาผลผลิต  สงเสริมสถาบันเกษตรกร  ในขอ 4.1.6 การปฏิรูปที่ดินจะเรงรัดการ
ปฏิรูปที่ดินโดยมีเปาหมายเพื่อปรับปรุงระบบการถือครองที่ดินเพื่อพัฒนาการเกษตร โดยมุงหวังให
เกษตรกรมีที่ดินทํากินดวยตนเอง  เรงรัดพัฒนาเศรษฐกิจในชนบทเพื่อฟนฟูและยกระดับเศรษฐกิจในหมู
บานทั่วประเทศ เนนหนักหมูบานชนบท โดยเฉพาะทองถ่ินทุรกันดาร 

วันที่ 28 สิงหาคม 2522 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบโครงการออกหนังสืออนุญาตใหสิทธิทํากิน
ช่ัวคราว (ส.ท.ก.) 

วันที่ 14 สิงหาคม 2524 ประกาศใช พ.ร.บ.การเชาที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม 2524 
คณะรัฐมนตรีคณะที่ 46  พลเอกเปรม  ติณสูลานนท  แถลงเมื่อ 28 มีนาคม 2525  ไมไดกลาวถึง

นโยบายเกี่ยวกับที่ดิน แตกลาวถึงนโยบายของทุกรัฐบาลวามุงหมายใหเกิดความผาสุขแกประชาชน  แต
แตกตางกันในวิธีการ และปรัชญาในการบริหารงานเพื่อใหบรรลุเปาหมายที่ตั้งไวเทาน้ัน  โดยนโยบาย
ทางเศรษฐกิจจะปรับแผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหเปนไปในทางกอใหเกิดการกระจายผลของการ
พัฒนาไปสูประชาชน โดยจัดสรรทรัพยากรใชเรงรัดพัฒนาการผลิตทางเกษตร  พัฒนาไปสูชนบท โดย
จะสนับสนุนระบบเศรษฐกิจเสรี และขจัดการกระทําที่เปนการผูกขาด โดยนโยบายระยะสั้นแกปญหาคา
ครองชีพสูง  ชะลอการขึ้นราคาสินคา  สรางงานในชนบท แกปญหาความแหงแลง โดยปรับแผนการ
ปลอยน้ําจากเขื่อน ระดมเครื่องสูบน้ําจากแมน้ํา  เพิ่มเครื่องมือทําฝนเทียมโดยแกปญหาความแหงแลง  
ควบคูกับแผนการสรางงานในชนบท  
 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 43  พลเอกเปรม ติณสูลานนท  แถลงเมื่อ  20  พฤษภาคม  2526  ยังคง
สนับสนุนระบบเศรษฐกิจเสรี และขจัดการกระทําที่เปนการผูกขาด  นโยบายเกษตรกรรมมุงยกระดับ
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ฐานความเปนอยูของประชาชนเปนหลัก ลดความเหลื่อมลํ้าทางเศรษฐกิจโดยพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศโดยจัดสรรทรัพยากรใชเพื่อยังประโยชนแกประชาชนทั่วไป 28     และจะเรงรัดการผลิตทางการ
เกษตร  เรงรัดพัฒนาชนบทโดยใชแผนพัฒนาชนบทเปนหลักใหความสําคัญเปนพิเศษแกพื้นที่ยากจน  
เรงรัดการผลิตใหมีประสิทธิภาพ การวางแผนการผลิตใหสอดคลองกับความตองการภายในและตาง
ประเทศ  ใหชาวนาชาวไรไดรับราคาผลิตที่เปนธรรม  จะสงเสริมใหชาวไรชาวนามีที่ดินทํากินเปนของ
ตนเอง โดยการปฏิรูปที่ดินและการจัดสิทธิที่ดินในปาเสื่อมโทรม ชวยเหลือเกษตรกรในที่แหงแลงโดย
พัฒนาแหลงน้ําในระดับไรนา 
 

วันที่ 22 มิถุนายน 2525 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ นโยบายการใชและกรรมสิทธิ์ที่ดิน ซ่ึงมี
สาระสําคัญใหมีการจําแนกประเภทที่ดินใหมโดยแยกฟนที่เกษตรกับฟนที่ปาไม หามมิใหขยายฟนที่เพื่อ
โครงการจัดที่ดิน ยกเวนการปฏิรูปที่ดิน 

วันที่ 6 คุลาคม 2526 ประกาศใช พ.ร.บ.การพัฒนาที่ดิน 2526 
วันที่ 12 มิถุนายน 2527 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในหลักการชวยเหลือราษฏรตามโครงการ

เพิกถอนสภาพปาที่เปนที่ตั้งชุมชน 
วันที่ 22 กุมภาพันธ 2528 ประธานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารรราช

การแผนดินมีคําส่ังที่ 7/2528 แตงตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจพิจารณาปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับที่
ดิน 

วันที่ 26 กุมภาพันธ 2528 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติหลักเกณฑชวยเหลือราษฎร ตามโครงการ
เพิกถอนสภาพปาที่เปนที่ตั้งชุมชนในเขตปาสงวนแหงชาติ โดยแบงการชวยเหลือเปน 3 กลุม ชุมชนที่
เกิดกอนป 2510  ชุมชนที่เกิดระหวางป 2510-2518  ชุมชนที่เกิดหลังป 2518 จะไดรับสิทธิในที่ดินแตก
ตางกันไป 

วันที่ 3 ธันวาคม 2528 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ นโยบายปาไมแหงชาติ โดยกําหนดใหมีฟน
ที่ปาไม รอยละ 40 ของเนื้อที่ประเทศ กําหนดใหเปนปาเศรษฐกิจรอยละ 25 ปาเพื่อการอนุรักษรอยละ 
15 

วันที่ 11 มีนาคม 2529 คณะรัฐมนตรีมีมติเร่ือง การควบคุมการจดัที่ดิน ใหคณะกรรมการการจัด
ที่ดินแหงชาติ พิจารณากําหนดกรอบนโยบายและหลักเกณฑการจัดที่ดิน เพื่อใหหนวยงานตางๆใชเปน
แนวทางในการปฏิบัติ 

 

                                                  
 

28  เรื่องเดียวกัน ,หนา.266. 
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 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 44  พลเอกเปรม ติณสูลานนท  แถลงเมื่อ  27  สิงหาคม 2529  นโยบาย
เศรษฐกิจถือเปนนโยบายสําคัญเรงดวน  มีเปาหมายฟนฟูภาวะเศรษฐกิจใหดีขึ้นโดยเรงรัดปรับปรุงโครง
สรางทางเศรษฐกิจ  โดยรัฐบาลสนับสนุนสงเสริมระบบเศรษฐกิจเสรี ใหเอกชนมีบทบาทเพิ่มขึ้นในการ
พัฒนาเศรษฐกิจ  
 3. ในดานเกษตรกรรม29 จะแกไขปญหาผลผลิตราคาตกต่ําโดยปรับปรุงระบบการผลิตใหมี
ลักษณะเปนการผลิตเพื่อขาย ลดตนทุนการผลิต  สนับสนุนอุตสาหกรรมเกษตร  เรงรัดการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อชวยเหลือเกษตรกรผูไรที่ดินทํากิน และการจัดรูปที่ดินเพื่อประโยชนในการเพิ่มผลผลิต  
 5.ปรับปรุงการบริหารและการจัดการทรัพยากรที่ดิน  น้ํา ปาไม  ใหมีการพัฒนาควบคูไปกับการ
อนุรักษ   

วันที่ 1 กันยายน 2530 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบเรื่อง  นโยบายที่ดิน ตามที่คณะกรรมการ
พัฒนาชนบทแหงชาติเสนอ 

วันที่  6 ตุลาคม  2530 คณะกรรมการจัดที่ ดินแห งชาติ  มีคํ าสั่ งที่  1/2530 แต งตั้ งคณะ
อนุกรรมการตรวจสอบผลการจัดที่ดินในนิคมสรางตนเองและนิคมสหกรณ วาไดปฏิบัติงาน บรรลุความ
มุงหมายของ กฎหมายจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 2511 หรือไม เพียงใด 

วันที่ 8 มีนาคม 2531 พลเอกเปรม ติณสูลานนท นายกรัฐมนตรี ไดกําชับกระทรวงมหาดไทย 
ใหชี้แจงตอราษฎรที่ไดรับสิทธิทํากินในเขตปาสงวนแหงชาติวา30    “ทางราชการไมอนุญาตใหราษฎร 
ขาย หรือจํานองที่ดิน แปผลงที่ไดรับสิทธิทํากิน และไมอนุญาตใหโอนสิทธิใหผูอ่ืน ยกเวนตกทอด
มรดกเทานั้น” 

คณะรัฐมนตรีคณะที่ 45 พลตรีชาติชาย  ชุณหะวัณ  แถลงเมื่อ  25  สิงหาคม 2531  นโยบาย
เศรษฐกิจมีเปาหมายเพื่อการกินดีอยูดีของประชาชน ใหระบบเศรษฐกิจมีความคลองตัว  ทันกับการ
เปล่ียนแปลงของโลก  สนับสนุนเอกชนใหมีบทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจตามระบบเศรษฐกิจเสรี  
สวนนโยบายเศรษฐกิจดานเกษตรกรรม มุงเพิ่มรายไดเกษตรกรโดยสงเสริมปรับปรุงระบบการผลิตให
สอดคลองกับการตลาอ  พัฒนาภาคเกตรกรรมแบบครบวงจร 
 4.3 ชวยเหลือเกษตรกรผูไรที่ดินทํากินโดยวิธีการปฏิรูปที่ดินและออกเอกสารสิทธิที่ดินทํากิน  
ในด านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดลอม  มุ งปรับปรุงระบบการบริหารและการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติทั้งที่ดิน แหลงน้ํา  และปาไม  

                                                  
 

29 เรื่องเดียวกัน,หนา283-285. 
30 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย,  นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ของประเทศไทย, หนา 

32. 
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วันที่ 28 มีนาคม 2532 คณะรัฐมนตรีมีมติและตั้งขอสังเกต เห็นควรใหเพิกถอนปาที่เปนที่ตั้ง
ของชุมชนเฉพาะที่เปนเขตที่อยูอาศัย สวนเขตที่เปนที่ดินทํากิน ใหใชการดําเนินงานตามกฎหมายปฏิรูป
ที่ดิน 

วันที่ 13 มิถุนายน 2532 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบมาตรการชวยเหลือราษฎรที่เขาไปทํากินใน
เขตปาสงวนแหงชาติโดยผิดกฎหมายเปนการชั่วคราวโดย เนื้อท่ีที่จะอนุญาตใหราษฎรเขาไปทํากินหรือ
อยูอาศัยเปนการชั่วคราวครอบครัวละไมเกิน 250 ไร 

วันที่ 8 กันยายน 2532 กฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม  (ฉบับที่ 3) 2532 เอาหลัก
การตามมตคิณะรัฐมนตรีไประบุไวโดยใหผูที่ครอบครองที่ดินรัฐ กอนป 2510 ไมตองจายคาเชา คาเชา
ซ้ือ ไดสิทธิในสวนที่ไมเกิน 50 ไร 
 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่ 46  พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ  แถลงเมื่อ  9  มกราคม  2534  นโยบาย
เศรษฐกิจ  มุงขยายฐานการผลติและการคาใหเปดสูนานาชาติ ใหประเทศไทยเปนฐานเศรษฐกิจดานหนา
ของภูมิภาคโดยปรับนโยบายเศรษฐกิจในเชิงผอนคลาย และมีความยืดหยุนคลองตัวสูงขึ้น ดานการ
เกษตรกรรม   31ในขอ 
 3.2 การเกษตร มุงชวยเหลือเกษตรกรรายยอยที่ยากจนเพื่อเรงเพิ่มผลผลิตและสรางเสถียรภาพ
รายได โดยเรงดําเนินการปฏิรูปที่ดินและปรับปรุงระบบการใหสิทธิทํากินแกเกษตรกรในเขตปาไมที่
หมดสภาพที่เกษตรกรไดครอบครองใชประโยชนในที่ดินนั้น  โดยเรงออกเอกสารตาง ๆ  ดําเนินการ
พัฒนาที่ดินในพื้นที่ปญหาแหงแลง ดินเค็ม  ดินพุ  ปองกันดินพังทลาย รัฐบาลจะสงเสริมการผลิตเกษตร
แผนใหม โดยอาศัยวิทยาศาสตรมากขึ้น  อนุรักษฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติ  รัฐบาลจะดําเนินการพัฒนา
แหลงน้ําเพื่อการเกษตร  โดยขุดลอกคลองใหปลูกพืชในฤดูแลง และมีเปาหมายเพิ่มพ้ืนที่ปาอนุรักษจาก
รอยละ 20 เปนรอยละ 25 ของเนื้อที่ประเทศ 

วันที่ 13 กุมภาพันธ 2533 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหกระทรวงมหาดไทย สํารวจสถานที่ราช
การ บานเรือน ราษฎรที่อยูอาศัยในเขตปาสงวนแหงชาติ เขตปาไมถาวร และที่สาธารณประโยชน 
 
 คณะรัฐมนตรีคณะที่  47  นายอานันท ปนยารชุน    แถลงเมื่อ 4 เมษายน  2534   นโยบาย
เศรษฐกิจ  กลาวถึงเศรษฐกิจไทยมีความมั่นคง มีการขยายตัวสูง แตตองเรงแกปญหาจากการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะความยากจนและความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติแกไขปญหาพื้นฐานและ
ปญหากาขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะปญหาการกระจายรายได  ในดานจัดการที่ดินใน ขอ 

                                                  
 
31  เรื่องเดียวกัน ,หนา.297. 
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3.1จัดระบบการใหความชวยเกษตรกรจากปญหาราคาพืชผล ปรับปรุงการผลิตใหสอดคลองกับ
ทรัพยากรธรรมชาติ ในระดับทองถ่ินโดยสงเสริมบทบาทของเกษตรกรในการวางแผนการผลิต 

3.3 เรงรัดการปฏิรูปที่ดินใหมีประสิทธิภาพ เพื่อกระจายการถือครอง และจัดกรรมสิทธ์ิที่ดินให
แกเกษตรกร 

วันที่ 17 มีนาคม 2535 กระทรวงมหาดไทย เสนอมาตรการแกไขปญหา การถือครองที่ดิน ตาม
โครงการสํารวจสถานที่ราชการ บานเรือน ราษฎร ในเขตปาสงวนแหงชาติ แตคณะรัฐมนตรีไมอนุมัติ 
เพราะเห็นวาเปนการเปลี่ยนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ 2528 มากและกระทบกับการรักษา
ปาไมมาก โดยยังใหถือตามมติคณะรัฐมนตรี 26 กุมภาพันธ 2528 

วันที่ 29 มีนาคม 2536 กระทรวงมหาดไทยและกระทรวงเกษตร กําหนดแนวทาง มาตรการแก
ไขปญหาที่ดินในเขตปาไม โดนกรมที่ดินกําหนดประเด็นคือ ดําเนินการตามโครงการเพิกถอนสภาพปา
ที่เปนที่ตั้งชุมชน  การออกเดินสํารวจออก น.ส.3ก ลํ้าเขตปาไม ประสานงานโดยการเรงรัดออกโฉนดที่
ดินทั่วประเทศ การออกเอกสารสิทธิในเขตปฎิรูปแก ส.ป.ก. ประกาศเขตปฏิรูปไมเตม็ฟนที่ในทายพระ
ราชกฤษฎีกา 

 
คณะรัฐมนตรีคณะที่ 48 พลเอกสุจินดา คราประยูร แถลงเมื่อ 6 พฤษภาคม 2535 นโยบาย

เศรษฐกิจ ยังคงเนนเศรษฐกิจเสรี   สวนนโยบาย การกระจายการพัฒนาและการสรางความเปนธรรมใน
สังคมในขอ 3.1 ดานการพัฒนาชนบท จะสนับสนุนใหทองถ่ินมีรายไดเพิ่มขึ้น โดยกระจายอํานาจ
บริหารและงบประมาณไปสูภูมิภาค จัดที่ดินใหแกเกษตรกรที่ไรที่ดินทํากินโดยการปฏิรูปที่ดิน หรือวิธี
การอื่น และเรงรัดการออกเอกสารสิทธิที่ดินใหแกประชาชนผูมีสิทธิในที่ดิน แตยังไมไดรับเอกสารสิทธิ 

3.1.1 ปรับปรุงมาตรการและวิธีการเกี่ยวกับการจัดการที่ดินทํากินใหแกราษฎรเพื่อใหเกิดความ
เปนธรรม และมิใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชนโดยเฉพาะราษฎรที่เขาไปอยูอาศัยทํากินในพื้นที่ดัง
กลาวแลว และในขอ  5.นโยบายดานการพัฒนาการเกษตรกรรม โดยมีมาตรการปรับปรุงภาคเกษตร
กรรมเพื่อใหแขงขันกับภาคตางประเทศได ดานนโยบายการผลิตใหความสําคัญกับการปรับปรุง บํารุง
ดินเปนนโยบายสําคัญในการพัฒนาเกษตร สนับสนุนการวิจัย ใชพันธพืชผลผลิตสูง ขยายสินเชื่อระยะ
ยาว  

5.1.6 จัดสรรเงินเขากองทุนเพิ่มขึ้น เพื่อชวยเหลือเกษตรกร ผูไรที่ดินทํากิน ใหมีที่ดินทํากินเปน
ของตนเอง และมีเปาหมายเปลี่ยนสถานภาพกองทุนที่ดินเปนธนาคารที่ดินตอไป 

คณะรัฐมนตรีคณะที่ 50 นายชวน หลีกภัย แถลงเมือ  21 ตุลาคม 2535 ในนโยบายเศรษฐกิจ จะ
ดําเนินนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรี เพื่อยกระดับมาตรฐานความเปนอยูของประชาชนใหสูงขึ้น และ
กระจายความเจริญสูภูมิภาคชนบท  ดานเกษตรกรรม กําหนดนโยบาย ยกระดับรายไดของเกษตรกรให
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สูงขึ้น โดยตั้งสภาการเกษตรแหงชาติ เพื่อใหเกษตรกรเขารวมในการประสานนโยบาย การผลิต การแปร
รูป ปรับปรุงระบบการผลิตใหเหมาะสมกับสภาพพื้นที่ เรงรัดพัฒนาแหลงน้ําในไรนา และในขอ32 

“4.2.4 เรงรัดการปฏิรูปที่ดิน และการออกเอกสารสิทธิ เพื่อกระจายสิทธิการถือครองที่ดินใหแก
เกษตรกรผูยากไร และเกษตรกรผูครอบครองที่ดินของรัฐบาล โดยจะปรับปรุงกลไกการบริหารและการ
จัดการของรัฐ ตลอดจนการจัดสรรงบประมาณใหสามารถครอบคลุมพื้นที่ไดโดยเฉลี่ยปละ ประมาณ 4 
ลานไร” 
 

วันที่ 4 พฤษภาคม 2536 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบหลักการวิธีการแกไขปญหาของราษฎร ที่
ครองครองทําประโยชนในเขตปาสงวนโดยใชหลักการหากราษฎรครอบครองทําประโยชนอยูกอน
ประกาศเปนปาสงวนและการประกาศเขตปาทับที่ราษฎร ใหเพิกถอนเขตปาไมและใหกรมที่ดินออก
เอกสารสิทธิ   หากประกาศเขตปาไมแลวราษฎรยบุกรุกทีหลังใหสิทธิในที่ดินโดยการปฏิรูปเทานั้น และ
ใหยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 มิถุนายน 2527,วันที่ 26 กุมภาพันธ 2528,วันที่28 มีนาคม 
2532,วันที่ 13 มิถุนายน 2532,วันที่ 13 กุมภาพันธ 2533,วันที่ 17 มีนาคม 2535 
 

คณะรัฐมนตรีคณะที่ 51 นายบรรหาร ศิลปอาชา แถลงเมื่อ 26 กรกฎาคม 2538 กลาวถึงการ
พัฒนาประเทศที่ผานมา มุงหมายพัฒนาเศรษฐกิจเปนสําคัญ โดยมองวา หากเศรษฐกิจดีแลวจะสงผลตอ
คุณภาพชีวิตที่ดี แตเมื่อ สําเร็จบรรลุเปาหมายดานเศรษฐกิจ แตผลการพัฒนากอใหเกิดปญหา เชนชอง
วางรายไดเพิ่มขึ้น ทรัพยากรเสื่อมโทรม สังคมสับสน มีความเปนวัตถุนิยมมากขึ้น 
นโยบายเศรษฐกิจ ซ่ึงประกอบดวย นโยบายการเงิน การคลัง การเกษตรกรรม การอุตสาหกรรม 
นโยบายดานการเกษตรกรรม มุงพัฒนาศักยภาพ และความเปนอยูของเกษตรกรใหดีขึ้นใหสามารถแขง
ขันกับตางประเทศ โดยเพิ่มประสิทธิภาพและลดตนทุนการผลิต ยกระดับราคาผลผลิต โดยเนนสงสินคา
ออก สงเสริมการเกษตรกร ปลูกพืชเศรษฐกิจที่มีศักยภาพ โดยเฉพาะที่นําไปสูอุตสาหกรรมแปรรูปสง
ออก จัดการปญหาการผลิต แหลงน้ํา  การที่ดินในขอ 33 

“4.2.10 เรงรัดการปฏิรูปที่ดินใหแกเกษตรกรผูยากจน และไมมีที่ดินทํากินเพียงพอตามเจตนา
รมยกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

4.2.11 เรงรัดแกไขปญหาการครอบครองที่ดินของรัฐโดยไมถูกตองใหเปนไปอยางเปนธรรม 
และสอดคลองกับบทบัญญัติแหงกฎหมาย โดยคํานึงถึง สิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรทองถ่ิน “ 

                                                  
 

32 เรื่องเดียวกัน, หนา.366-368. 
33 เรื่องเดียวกัน ,หนา.388. 
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วันที่ 22 สิงหาคม 2538 คณะรัฐมนตรีมีมติยกเลิกมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 
เพราะเกิดปญหาความคลาดเคลื่อนองแผนที่ มีการมอบฟนที่ที่ไมสมควรนําไปปฏิรูปที่ดินให ส.ป.ก. นํา
ไกปฏิรูป โดยใหกรมปาไมและส.ป.ก ตกลงกันฟนที่ปาสงวนคืนกรมปาไม โดนเฉพาะฟนท่ีที่เปนปา  
ฟนที่ที่ทําการเกษตรไมคุมคา  ฟนที่ที่คุกคามระบบนิเวศ  ฟนที่ควรอนุรักษ ฯ 

คณะรัฐมนตรีคณะที่ 52 พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ แถลงเมื่อ 11 ธันวาคม 2539 วาจะเรงรัดผลัก
ดันการปฏิรูปการเมือง และพื้นฟูสภาพเศรษฐกิจ นโยบายดานเศรษฐกิจ ลดชองวางความยากจน ยก
ระดับรายได นโยบายดานเกษตรกรรม พัฒนาศักยภาพ และความเปนอยูของเกษตรกรโดยปรับโครง
สรางการเกษตร โดย สงเสริมการปลูกพืชเศรษฐกิจที่เปนความตองการของตลาด 
3.4.2 เรงรัดการปฏิรูปที่ดิน ใหแกเกษตรกรผูยากจน  และไมมีที่ดินทํากินเพียงพอตามเจตนารมย
กฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จัดหาแหลงน้ํา จัดสรรเงินกองทุนเพื่อเปล่ียนหนี้เกษตรกรเขาสู
ระบบ 

คณะรัฐมนตรีคณะที่ 53 นายชวน หลีกภัย แถลงเมื่อ 2540  ไมมีนโยบายที่เกี่ยวของกับที่ดินโดย
ตรงคณะรัฐมนตรีไดกําหนดนโยบายบริหารราชการแผนดิน โดยการนําบทบัญญัติในหมวด 5 วาดวย 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ มีเปาหมายปฏิรูปการเมือง ปฏิรูประบบราชการ ในการ
กระจายอํานาจ โดยแยกแนวปฏิบัติ เปน 2 สวน คือ 1 นโยบายการเมือง การปกครอง การบริหารราชการ 
ความมั่นคง    2.โยบายดานเศรษฐกิจสังคม เนื่องจากสภาพเศรษฐกิจสังคมตกอยูในวิกฤต ขาดความเชื่อ
มั่นในระบบเศรษบกิบจึงมีนโยบายเรงดวนเพื่อเสริมสรางเสถียรภาพและความเชื่อมั่นในระบบเศรษบกิจ 
และในนโยบายในระยะปานกลาง มุงปรับโครงสรางและการพัฒนา เนนปรับโครงสรางการผลิตดาน
เกษตรกรรม ใหสอดคลองกับความตองการของตลาดโดยใชเทคโนโลยีการผลิต และลดตนทุนการผลิต 
ขยายโอกาสการลงทุน สงเสริมใหเกิดอุตสาหกรรมเกษตรแปรรูป สงเสริมการวิจัยพัฒนา กระจายพันธ
พืช  และพื้นฟูระบบบริหารจัดการการใชทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมนอย 
เพิ่มขีดความสามารถแกเกษตรกร โดยสนับสนุนการถายทอดความรูอยางเปนระบบ 

วันที่ 17 เมษายน 2540  คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบผลการประชุมเจรจาแกไขปญหาของสมัญ
ชาคนจนโดยปญหาการอยูในเขตปาอนุรักษในภาคเหนือ หากพิสูจนไดวาอยูกอนประกาศเขตปา  ใหรับ
รองสิทธิใหมั่นคงในการอยูอาศัยทํากิน ใหตกทอดมรดก แตหามจําหนาย จาย โอน  ใหชดเชยความเสีย
หายจากโครงการ ค.จ.ก. แกไขปญหาผลกระทบจากการสรางเขื่อนปากมูล,เขื่อนสิรินธร,เขื่อนราษีไศล,
เขื่อนที่ยังไมไดสรางอีก 5 เขื่อน 

วันที่ 22 เมษายน 2540 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบมาตรการตามที่กระทรวงเกษตรและส
หกรณเสนอใหจําแนกปเปน 5 ประเภท 

1.ปาไมถาวรตามมตคิณะรัฐมนตรี ใหกําหนดตรวจสอบเขตปาไมใหสอดคลองกับสภาพความ
เปนจริง 



 

 

492
 

 

2.ปาสงวนแหงชาติ ใหกรมปาไมกับ ส.ป.ก.ตรวจสอบสภาพปาคืนใหกรมปาไม ตามมติคณะรัฐ
มนตรีวันที่ 22 สิงหาคม 2538 

3.ปาอนุรักษตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 10และ 17 มีนาคม 2535ที่ใหจําแนกฟนที่และปาไมเปน 
3 ประเภทคือ ฟนที่เพื่อการอนุรักษ (zone C) ฟนที่ปาเพื่อเศรษฐกิจ (zone E) ฟนที่ปาที่เหมาะสมกับ
การเกษตร (zoneA) ใหปรับแนวเขตทั้ง 3 ปาใหถูกตองเหมาะสม 

4.ปาอนุรักษตามกฎหมาย เชน อุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธสัตวปา จะไมออกเอกสารสิทธิ
ตามกฎหมายที่ดินแกผูบุกรุก 

5.ฟนที่อ่ืนๆ เชน ฟนที่สวนปา ใหตั้งคณะทํางานตรวจสอบขอเท็จจริงโดยฝายนราชการและ
ราษฎรฝายละเทาๆกัน แลวเสนอมาตรการแกไข ใหกรมปาไมจัดทําแผนจัดการทรัพยากรที่ดินและปา
ไมในระดับฟนที่ใหชัดเจน 

 
วันที่  30 มิถุนายน  2541 คณะรัฐมนตรีมีมติแกไขปญหาที่ดินในเขตปาไม  ตามมติคณะ

กรรมการปาไมแหงชาติ โดยใหทบทวนมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการแกไขปญหาที่ดินในเขตปา
ไมโดยการอยูอาศัยไมใหขยายฟนที่ ใหกรมทปาไมพิจารณาปรับปรุงการแกไขปญหาโดยเฉพาะมติคณะ
รัฐมนตรีวันที่ 17 เมษายน 2540 วันที่ 22 เมษายน 2540 วันที่ 29 เมษายน 2540 โดยใชมติคณะรัฐ
มนตรีวันที่ 22 เมษายน 2540 เปนหลัก และคณะกรรมการนโยบายปาไมแหงชาติ ไดมีมาตรการและ
แนวทางแกไขปญหาโดย ฟนที่ปาสงวนที่เหมาะสมกับการเกษตร กรมปาไมและ ส.ป.ก.จะกันฟนที่ และ
ปฏิบัติตามขอตกลงวาดวยแนวทางการกันฟนที่ปาสงวน   ฟนที่ที่ไมสมควรนําไปปฏิรูป กรมปาไมจะ
ดําเนินการตามความรับผิดชอบโดยใหราษฎรมีสวรรมอยางเปนรูปธรรม  ฟนที่ที่ ส.ป.ก.นําไปปฏิรูป 
ตองกําหนดเงื่อนไขในการใชฟนที่ดิน ใหราษฎรปลูกไมผลอยางนอยรอยละ 20 ของเนื้อท่ีที่ไดรับ    ฟน
ที่อนุรักษ ใหกรมปาไมปรับแนวเขต ตามสภาพขอเท็จจริง หากฟนที่ที่ปรับออกเปนฟนที่เศรษฐกิจ  ถามี
ราษฎรอยูอาศัยใหกรมปาไมดําเนินการตามความเหมาะสม    

สวนปาอนุรักษตามกฎหมาย เชนอุทยานแหงชาติ จะไมนํามาปฏิรูปที่ดินแตใหกรมปาไมสํารวจ
ฟนที่ใหชัดเจน แลวขึ้นทะเบียนผูครอบครอง หากพิสูจนไดวาราษฎรทาํกินมากอน ใหจัดขอบเขตที่อยู
อาศัยใหชัดเจนและหามขยายฟนที่เพิ่มเติม หากพิสูจนไดวาราษฎรอยูในภายหลัง ใหเคลื่อนยายออกไป
ในฟนที่ที่เหมาะสม 
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ภาคผนวก ช. 
แนวนโยบายรัฐและสิทธิท่ีดินตามรัฐธรรมนูญ34 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 ที่ตราขึ้นแทนพระราชบัญญัติธรรมนูญการปก
ครองแผนดินสยามชั่วคราว พ.ศ.2475   ในหมวด 6 สิทธิและหนาที่ชนชาวสยาม  ในมาตรา 1 ประชา
ชนชาวสยาม ไมวาเหลากําเนิดหรือศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองแหงรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน บุคคล
ยอมเสมอภาคกันในทางกฎหมาย ความแตกตางกันในประการใดๆ ไมกอใหเกิดเอกสิทธิ ในมาตรา 12 
และ ภายในบังคับแหงบทกฎหมาย บุคคลยอมมีเสรีภาพบริบูรณ ในทรัพยสิน การอาชีพ ในมาตรา 14  
บุคคลมีหนาที่เคารพตอกฎหมาย ในมาตรา 15 

อันแสดงถึงความเสมอภาคในการไดรับความคุมครองจากรัฐในดานตางๆ และมีความเสมอภาค
ในทางกฎหมายคือในการบังคับใชกฎหมายตอประชาชนอยางเทาเทียมกัน โดยประชาชนมีหนาที่ตอง
เคารพตอกฎหมาย  และรัฐไดรับรองความมีเสรีภาพในทรัพยสินของประชาชนไวอยางบริบูรณ นอกจาก
นี้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไมไดกลาวแนวนโยบายแหงรัฐ  แตกลาวถึงการปฏิบัติหนาที่ขององคกรนิติบัญญัติ 
คือสภาผูแทนราษฎร  องคกรบริหาร  และองคกรตุลาการ อันเปนการใชอํานาจอธิปไตยของรัฐ  แนว
นโยบายของรัฐคงมีแทรกกระจายทั่วไปในการทําหนาที่ขององคกรตาง ๆ มากกวาเปนนโยบายที่ชัดเจน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489   ในมาตรา  1 ยังคงยืนยันความเสมอภาคของ
ประชาชน โดย ประชาชนชาวไทย ไมวาเหลากําเนิดหรือศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองแหงรัฐธรรม
นูญนี้เสมอกัน   และ ในหมวด 2  สิทธิและหนาที่ของชนชาวไทย  ยังคงยืนยันหลัก สิทธิ เสรีภาพใน
ทรัพยเชนกนั แตไดบัญญัติจํากัดสิทธิในทรัพยสินไวใหอยูภายใตกฎหมาย ที่ประชาชนมีหนาที่ตอง
เคารพกฎหมาย  บุคคลเสมอภาคกันตามกฎหมาย ความแตกตางใด ๆ ไมทําใหเกิดเอกสิทธิ ตามมาตรา 
12   บุคคลมีเสรีภาพบริบูรณในทรัพยสิน  การอาชีพ  ทั้งนี้ภายใตแหงบทกฎหมาย  ตามมาตรา 14   
บุคคลมีหนาที่เคารพกฎหมาย  รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไมไดกลาวถึงแนวนโยบายแหงรัฐ  
  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2490  ในอารัมภบทไดกลาวถึงความลมเหลวในการ
บังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับเดิมที่ทําใหประเทศชาติทรุดโทรม จึงตองตราใชรัฐธรรมนูญฉบับใหม  เพื่อจะ
จรรโลงประเทศชาติใหวัฒนาถาวรสืบไป  โดยมีการเพิ่มอภิรัฐมนตรีในหมวดสองขึ้นมาเปนครั้งแรกเพื่อ
เปนที่ปรึกษาพระมหากษัตริย โดยถวายความเห็นชอบเพื่อประโยชนแกประเทศชาติ  ซ่ึงตอมาไดกลาย
เปนองคมนตรี  รัฐธรรมนูญฉบับนี้ คงหลักการเชนเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2498 ทุกประการ 
                                                  

 
34 ไพโรจน ชัยนาม .รัฐธรรมนูญและเอกสารสําคัญในทางการเมืองของประเทศไทย  (กรุงเทพ : โรงพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2519) หนา 222-900. 
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 โดยประชาชนชาวไทยอยูในความคุมครองของรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน  ตามมาตรา 1 และหมวด 
3  สิทธิและหนาที่ของชนชาวไทย  ในมาตรา 21 ยืนยันความ เสมอกันทางกฎหมาย  ในมาตรา  23  
ความมีเสรีภาพในทรัพยสินภายใตขอจํากัดทางกฎหมาย และ  มาตรา 25  บุคคลมีหนาที่เคารพกฎหมาย  
ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังคงไมมีแนวนโยบายแหงรัฐ 
  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492  ในตอนตน กลาวถึงวา เปนครั้งแรกที่มีการราง
รัฐธรรมนูญโดยสภารางรัฐธรรมนูญญ และวางหลักสําคัญ คือ หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของชนชาว
ไทย ใหมั่นคงขึ้น และกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐขึ้นเปนครั้งแรก เพื่อชวยรักษาไวซ่ึงความตอเนื่องกัน
โดยสม่ําเสมอในการบริหารราชการแผนดิน และเปลี่ยนอภิรัฐมนตรีมาเปนองคมนตรีแทน  ในหมวด 3 
สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  บุคคลไมวาเหลากําเนิดหรือศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองแหงรัฐ
ธรรมนูญเสมอกัน ตามมาตรา 26  บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายโดยประการอื่นใดก็ดี ตามมาตรา 27 

เร่ืองสิทธิ เสรีภาพ ในทรัพยสิน ตามมาตรา 34  สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุม
ครอง ขอบเขตและการจํากัดสิทธิเชนวานี้ยอมเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย การเวนคืน
อสังหาริมทรัพยจะกระทําไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการอันเปน
สาธารณูปโภค  การอันจําเปนในการปองกันประเทศโดยตรง  หรือการไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติและ
ตองชดใชคาทําขวัญอันเปนธรรมแกเจาของ ตลอดจนผูทรงสิทธิ ตามที่ระบุไวในกฎหมายวาดวยการเวน
คืนอสังหาริมทรัพยที่ไดรับความเสียหายในการเวนคืนนั้นดวย 

หมวด 4  กําหนดหนาที่ของชนชาวไทย เปนครั้งแรกที่แยกหนาที่ของชนชาวไทยออกจากสิทธิ  
กําหนดใหบุคคลมีหนาที่เคารพกฎหมาย ตามมาตรา 49 ใน หมวด 5 แนวนโยบายแหงรัฐ  ในมาตรา  54  
บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการ ตามนโยบาย
ดังกําหนดไวและไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ สวนใหญเปนการที่รัฐพึงสงเสริมงานในดานตาง 
ๆ เชน การตางประเทศ การศึกษา การคนควาในวิทยาศาสตร   จึงเห็นไดวาแนวนโยบายแหงรัฐเปนเพียง
หลักการแหงนโยบายเพื่อความตอเนื่องในการบริหารราชการแผนดินเทานั้น ไมใชบทบังคับ หรือมี
สภาพบังคับในทางกฎหมาย เพราะใชถอยคําในทํานองที่รับควรดําเนินการ คือ “รัฐพึง”ดําเนินการใน
แนวใดเทานั้น เชนใน มาตรา 69  รัฐพึงสงเสริมและบํารุงการประกอบเกษตรกรรม เพื่อเพิ่มพูนผลผลิต
ทั้งในทางปริมาณ และคุณภาพ  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2475  แกไขเเพิ่มเติม พ.ศ.2495  ยังคงหลักการตางๆใน
เร่ือง สิทธิเสรีภาพ ในทรัพยสิน แนวนโยบายแหงรัฐ เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2492  ความ
เสมอภาคในรัฐธรรมนูญ ในมาตรา 1 ในหมวด 2 สิทธิและหนาที่ของชนชาวไทย  มีหลักความ เสมอ
ภาคทางกฎหมาย ตามมาตรา 24   หลักเสรีภาพในทรัพยสินตามมาตรา  26  หลักรัฐยอมเคารพตอ
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของเอกชนตามมาตรา 29   ในหมวด 3 แนวนโยบายแหงรัฐ กลาวไวส้ัน ๆ  โดย
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มากเกี่ยวกับการรักษาเอกราช รักษาความสงบภายใน การศึกษาอบรม การสาธารณสุข และสนับสนุนให
เอกชนไดริเร่ิมในทางเศรษฐกิจเทานั้น และกลาวถึงความมุงหมายของแนวนโยบายแหงรัฐไวในมาตรา 
44  วาบทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมาย และบริหารราชการแผนดิน
ตามนโยบายที่กําหนดไวและไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ  
  

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2502  ในตอนตนกลาวถึงความปรารถนาที่จะใหมีรัฐ
ธรรมนูญที่เหมาะสมและใหการปกครองเปนไปโดยเรียบรอย ยิ่งกวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2475  แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2495  ที่ยกเลิกไป โดยจัดใหมีสภารางรัฐธรรมนูญ เพื่อจัดเตรียมรางรัฐ
ธรรมนูญ แตกอนประกาศใชจึงใหมีทฃธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรใชไปพลางกอน  ธรรมนูญมี
ความสั่น ๆ  เพียง 20 มาตรา  แตใชมาตั้งแต พ.ศ.2502 ถึง 2511  อันเปนรัฐธรรมนูญที่ใชยาวนานที่สุด 
 โดยใหสภารางรัฐธรรมนูญทําหนาที่เปนรัฐสภาดวย ตามมาตรา 6  ในดานบริหาร พระมหากษัตริยทรง
แตงตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่ง และรัฐมนตรีตามจํานวนสมควรเปนคณะรัฐมนตรีทําหนาที่บริหารราช
การแผนดิน  ตามมาตรา 14 และมาตรา 17  ไดกําหนดอํานาจพิเศษใหแกนายกรัฐมนตรีในการใชอํานาจ
นิติบัญญัติ  บริหาร และตุลาการ ไดในกรณีฉุกเฉิน  

ในธรรมนูญไมมีบทบัญญัติรองรับสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย  สิทธิเสรีภาพในทรัพยสิน และ
แนวนโยบายของรัฐแตอยางใด แตในมาตรา 20  ในเมื่อไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณี
ใด ใหวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย  จึงอาจถือได
วา หลักสิทธิ เสรีภาพในทรัพยสิน  ความเสมอภาคของประชาชน ยังคงมีอยูในเชิงกฎหมาย โดยอาศัย
จารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2511  ในตอนตนกลาวถึงคณะปฏิวัติเมื่อ พ.ศ.2502 ที่
ใหมีสภารางรัฐธรรมนูญซึ่งดําเนินการรางรัฐธรรมนูญมาโดยตลอด โดยละเอียดถี่ถวนโดยตั้ง     คณะ
กรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  คณะกรรมาธิการระเบียบวาระ  คณะกรรมาธิการยกราง
รัฐธรรมนูญ ทําหนาที่ยกรางหลักการสําคัญตามมติของสภา ความมุงหมายที่สําคัญ คือ  จะบัญญัติรัฐ
ธรรมนูญใหเหมาะสมกับความตองการของประเทศชาติ  รัฐธรรมนูญที่รางขึ้น มีหลักการ รับรองสิทธิ 
เสรีภาพ ความเสมอภาค เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญป พ.ศ.2492 โดยในหมวด 3  สิทธิและเสรีภาพของชน
ชาวไทย  ความคุมครองความเสมอภาคภายใตรัฐธรรมนูญอยางเสมอกัน  ตามมาตรา 24 ความเสมอภาค
ของประชาชนในกฎหมาย ตามมาตรา 25   สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ตาม
มาตรา 32 
 ในหมวด  5  แนวนโยบายแหงรัฐ แนวนโยบายแหงรัฐยังคงเปนเพียงหลักการแหงนโยบายเพื่อ
ความตอเนื่องในการบริหารราชการแผนดินเทานั้น ไมใชบทบังคับ หรือมีสภาพบังคับในทางกฎหมาย 
เพราะใชถอยคําในทํานองที่รับควรดําเนินการ คือ “รัฐพึง”ดําเนินการในแนวใดเทานั้น เชน ในมาตรา 53  
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บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมาย  ในมาตรา 65  รัฐพึงสงเสริมและ
บํารุงการประกอบเกษตรกรรม  ในมาตรา 70  รัฐพึงสงเสริมการปกครองทองถ่ิน  และสนับสนุนใหทอง
ถ่ินสามารถดําเนินกิจการตามอํานาจหนาที่ไดเปนผลดี  
 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515  ในตอนตนกลาวถึงคณะปฏิวัติไดยึดอํานาจการ
ปกครองแผนดิน และยกเลิกรัฐธรรมนูญเดิมเพื่อแกไขสภาพการที่เปนอันตรายตอประเทศชาติ  พระมหา
กษัตริย  และประชาชนใหสงบเรียบรอยเปนปกติสุขโดยรวดเร็ว และกําหนดกลไกการปกครองที่เหมาะ
สมแกสภาพของประเทศ พื้นฐานเศรษฐกิจ และจิตใจของประชาชน แตตองใชเวลาตามความจําเปน จึง
ใหใชธรรมนูญการปกครองไปกอน  
 มีความสั้น ๆ เพียง 23  มาตรา คลายธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2502  อยางมาก 
โดยมีสภานิติบัญญัติแหงชาติทําหนาที่นิติบัญญัติ มีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีตามที่นายกรัฐมนตรี
ถวายคําแนะนําทําหนาที่บริหารราชการ  และมีมาตรา 17 ที่มอบอํานาจนิติบัญญัติ  บริหาร  ตุลาการ ให
แกนายกรัฐมนตรี   

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ไมมีบทบัญญัติกลาวถึง สิทธิเสรีภาพ  แนวนโยบายแหงรัฐ แตใน ม.22  ถา
ไมมีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญบังคับแกกรณีใดใหวินิจฉัยเปนไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยใน
ระบอบประชาธิปไตย จึงคงเปนเพียงการรับรองหลัก สิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาคในทางกฎหมายโดย
อาศัยจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.2517  ในตอนตนไดกลาวถึงความผันแปรของบาน
เมืองจากการใชรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ ทําใหการบริหารประเทศมิไดเปนไปตามครรลองแหงระบอบ
ประชาธิปไตย จนเมื่อวันที่ 13-16  ตุลาคม 2516  ประชาชนเรียกรองใหมีรัฐธรรมนูญโดยเร็วโดยการ
แสดงประชามติ จนมีการเสียชีวิตและเลือดเนื้อไป เพื่อนุวัติตามความปรารถนาของมหาชน  คณะรัฐ
มนตรีจึงแตงตั้งกรรมการรางรัฐธรรมนูญขึ้นเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญโดยรับฟงความคิดเห็นของประชา
ชน  เจตนารมณของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่สําคัญประการหนึ่ง ที่กลาวไว คือ  จักตรากฎหมายขึ้นใช
เพื่อความเปนธรรมในสังคม จักใชมาตรการทั้งปวงในอันที่จะขจัดความเหลื่อมลํ้าในฐานะขุองบุคคลทั้ง
ในทางเศรษฐกิจและสังคมใหนอยลงเปนลําดับ  พิทักษสิทธิเสรีภาพของราษฎรโดยถวนหนาและเสมอ
ภาค และธํารงไวซ่ึงหลักนิติธรรมเพื่อใหราษฎรไดรับความยุติธรรมอยางทั่วถึง  ในแนวนโยบายแหงรัฐ 
จึงแฝงไวดวยอุดมการณแหงรัฐที่เห็นไดอยางชัดเจน จนทําใหมีการตรากฎหมายที่ดินที่สําคัญคือ 
กฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเกิดขึ้น 
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ คงยืนยันรับรอง หลัก สิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาค ของประชาชน  หลัก
สิทธิในทรัพยสินภายใตขอจํากัดทางกฎหมาย  ความคุมครองประชาชนภายใตรัฐธรรรมนูญตามมาตรา 
5 
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ความเสมอภาคในทางกฎหมาย ตามมาตรา 27 หลักสิทธิเสรีภาพทั่วไป บุคคลยอมมีสิทธิและเสรีภาพ
ภายใตบังคับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพอันเปนการฝาฝนเจตนารมณตามบท
บัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได ตามมาตรา 28 สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุม
ครอง ภายใตบทบัญญัติกฎหมาย  ตามมาตรา 39 
 ในหมวด 4  หนาที่ของชาวไทย ในมาตรา 57  บัญญัติใหบุคคลมีหนาที่ปฏิบัติตามกฎหมายเปน
การแกไขรัฐธรรมนูญฉบับแรกใหประชาชนตองปฎิบัติตามกฎหมาย มิใชเคารพกฎหมายอันเปนในเชิง
รูปธรรม  ใน หมวด 5 แนวนโยบายแหงรัฐ คงหลักการเดิมไว เพียงขยายขอบเขตการดําเนินการของรัฐ
กวางขวางขึ้น ในมาตรา 62  แนวนโยบายแหงรัฐมีไวเพื่อเปนแนวทางในการตรากฎหมาย  และส่ิงที่รับ
ควรดําเนินการในการบริหารราชการ เชน ในมาตรา 66  รัฐพึงจัดระบบงานราชการใหมีประสิทธิภาพ  
ปองกันปราบปรามการแสวงหาประโยชนในทางมิชอบ  ในมาตรา 79 รัฐพึงดําเนินการใหความเหลื่อม
ลํ้าในฐานะของบุคคลทางเศรษฐกจิและสังคมนอยลง ในมาตรา 80  รัฐพึงจัดระบบการถือกรรมสิทธิ์
และการครอบครองที่ดินเพื่อประโยชนแหงการสงเสริมเกษตรกรรม และพึงกําหนดพันธะใหเจาของที่
ดินใชที่ดินใหเปนประโยชนตามความเหมาะสมแกสภาพที่ดิน  ในมาตรา 81  รัฐพึงสงเสริมใหเกษตรกร
มีกรรมสิทธิ์และสิทธิในที่ดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดิน และวิธีการอื่น  
  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534  ยังคงหลักการในเรื่อง สิทธิ เสรีภาพ ความเสมอ
ภาค เชนในรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ มาตรา 4 ความเสมอภาคของประชาชนภายใตรัฐธรรมนูญเสมอกัน 
มาตรา 24 บุคคลยอมมีสิทธิเสรีภาพ ภายใตบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มาตรา 25 ความเสมอภาคในทาง
กฎหมายกฎหมาย  มาตรา 35  หลักสิทธิในทรัพยสินของบุคคลยอมไดรับความคุมครอง  ขอบเขตแหง
สิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้ยอมเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย  
 ในหมวด 5  แนวนโยบายแหงรัฐ ยังคงหลักการเดิมในดานการบังคับใช โดยมาตรา 59  แนว
นโยบายแหงรัฐมีไวเพื่อเปนแนวทางในการตรากฎหมาย และการกําหนดนโยบาย และไมกอใหเกิดสิทธิ
ในการฟองรองรัฐ  และกลาวถึงสิ่งที่รัฐควรดําเนินการในดานตางๆ ซ่ึงเห็นไดวาแปรเปลี่ยนไปตาม
สภาวะแวดลอม ทางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง ฯ  เชน มาตรา 76  รัฐพึงดําเนินการอยางมีประสิทธิภาพ
ใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดิน อยางทั่วถึง เพื่อประกอบเกษตรกรรมโดยการปฎิรูปที่ดิน จัด
รูปที่ดิน หรือวิธีอ่ืน  มาตรา 84  รัฐพึงจัดใหมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่สอดคลองกับแนว
นโยบายแหงรัฐ  
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534  แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2538 ในหมวด 5 แนว
นโยบายแหงรัฐ ไดเพิ่มเติมกิจกรรมที่รัฐควรดําเนินการอันเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพสังคม เชนมาตรา 
81 รัฐพึงจัดระบบการถือกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครองเพื่อประโยชนแหงการอยูอาศัย การสงเสริม
เกษตรกรรม และพึงกําหนดพันธะใหเจาของสิทธิในที่ดินใชที่ดินใหเปนประโยชนตามความเหมาะสม
แกสภาพที่ดิน  เปนบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่เห็นวารัฐ ควรกําหนดหนาที่ผูครอบครองที่ดิน
เพื่อใหการใชประโยชนเหมาะสมกับที่ดินนั้น ไมกอใหเกิดความเหลื่อมลํ้าในสังคม  อันเปนบัญญัตินอก
จากหลักสิทธิในทรัพยสินภายใตขอจํากัดของกฎหมาย   แตเนื่องจากบทบัญญัตินี้เปนเพียงหลักการใน
แนวนโยบายแหงรัฐ อันเปนบทที่มุงใหรัฐพึงดําเนินการ ไมใชบทบังคับทางกฎหมายที่มีผลบังคับใชที่
ชัดเจน จึงสงผลในทางปฎิบัตินอยลง 

 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  เกิดจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 6 พ.ศ.2539 ที่กําหนดใหมีสภารางรัฐธรรมนูญขึ้น ในตอนตนของรัฐ
ธรรมนูญไดกลาวถึงความมุงหมายที่สําคัญ คือ การสงเสริมและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ใหเประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐมากขึ้น ตลอดจนปรับปรุงโครง
สรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพและมีประสิทธิภาพมากขึ้น รัฐธรรมนูญฉบับนี้เนนหลักสิทธิมนุษยชน
อยางมากในบทบาทที่รัฐมีตอประชาชนในฐานะผูสรางรัฐขึ้นมา ตลอดจนมุงเปลี่ยนแปลงโครงสรางการ
ดําเนินการทางการเมือง ขององคกรตางๆ และบทบาทองคกรทองถ่ิน เพื่อยกระดับใหมีการพัฒนามาก
กวาที่ผานมา โดยมุงใหรัฐสามารถตอบสนองตอประชาชนผูสรางรัฐไดอยางเปนรูปธรรมมากขึ้น  

ในหลักการสิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาค สิทธิในทรัพยสิน ยังคงเปนเชนเดียวกับรัฐธรรมนูญ
ฉบับที่ผานมา แตเพิ่มบททั่วไปที่เนนสิทธิมนุษยชน ที่รัฐทุกองคกรตองคํานึงถึง และสามารถใชอางเพื่อ
ยันตอรัฐได โดยในหมวด 1  บททั่วไป  ในมาตรา 4  ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพของ
บุคคลยอมไดรับความคุมครอง  ในมาตรา  5  ความเสมอภาคของประชาชนภายใตรัฐธรรมนูญ 
ในหมวด  3  สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  ในมาตรา 26  การใชอํานาจโดยองครัฐทุกองคกรตอง
คํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพ ในมาตรา 27  สิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองโดย
ชัดแจงหรือโดยปริยาย หรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนญู ยอมไดรับความคุมครองและผูกพันรัฐ
สภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอื่นของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย บังคับใชกฎหมาย และตีความ
กฎหมาย  
 การจํากัดสิทธิในทรัพยสินบัญญัติเปนบททั่วไป แทน ในมาตรา 29  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิไดเวนแตอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะที่
รัฐธรรมนูญกําหนดไว และเทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรี
ภาพนั้นมิได   แตก็เปนการจํากัดหลักสิทธิในทรัพยสินภายใตบังคับกฎหมาย เชนรัฐธรรมนูญที่ผานมา 
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 ในหมวด 5  แนวนโยบายแหงรัฐ ยังคงหลักการเดิมทั้งสภาพการบังคับใชคงมีแตในเชิงการเมือง 
ไมมีสภาพบังคับใชทางกฎหมาย เห็นไดชัดเจนที่ใหรัฐบาลตองชี้แจงการดําเนินการตามแนวนโยบาย
แหงรัฐตอรัฐสภา ที่นาจะมีผลใหการบังคับใชมีผลมากกวาที่ผานมา และการดําเนินการที่รัฐควรดําเนิน
การ ครอบคลุมเรื่องตางๆที่สําคัญๆในสภาพสังคมขณะนั้น  เชนในมาตรา 84  รัฐตองจัดระบบการถือ
ครองที่ดินและการใชที่ดินอยางเหมาะสม  จัดหารแหลงน้ําเพื่อเกษตรกรรมใหเกษตรกรอยางทั่วถึง และ
รักษาผลประโยชนของเกษตรกรในการผลิต การตลาดสินคาเกษตร ใหไดผลตอบแทนสูงสุด   ในมาตรา 
88  บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมาย การกําหนดนโยบายในการ
บริหารราชการแผนดิน  ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา  คณะรัฐมนตรีตองชี้แจงตอรัฐสภาใหชัดแจงวา
จะดําเนินการใดหรือบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามแนวนโยบายแหงรัฐตามที่บัญญัติไวในหมวด
นี้ และตองจัดทํารายงานแสดงผลการดําเนินงานรวมทั้งปญหาและอุปสรรคเสนอตอรัฐสภาปละ 1  คร้ัง  
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ประวัติผูเขียน 
 

นายมาโรจน  ขจรไพศาล  เกิดวันที่  3 มิถุนายน   พ.ศ.2513 ที่ อําเภอ ทามะกา จังหวัด
กาญจนบุรี จบการศึกษาชั้นมัธยมศึกษาจาก โรงเรียนบอพลอยรัชดาภิเษก อําเภอ บอพลอย จังหวัด
กาญจนบุรี เขาศึกษาระดับอุดมศึกษา คณะเภสัชศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  พ.ศ.2533 และจบ
การศึกษาคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง และคณะเภสัชศาสตร  ป พ.ศ.2538   รับราชการ ณ 
สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดหนองบัวลําภู ใน กลุมงานคุมครองผูบริโภคและเภสัชสาธารณสุข 
พ.ศ.2538-2540 เขาศึกษาระดับปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
พ.ศ.2541-2544 
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