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บทที่ 1 
บทนํา 

1.1 ที่มาและความสําคัญของปญหา 

  “ที่ดิน” เปนปจจัยแหงการผลิต (Means of Production) ที่สําคัญมาทุกยุคทุก
สมัย เนื่องจากประชากรของประเทศสวนใหญประกอบอาชีพทางการเกษตรเปนหลักมาโดยตลอด 
จึงมีความสําคัญตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน และนอกจากจะเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญ
แลว ยังเปนแหลงที่รวมของวัฒนธรรม ประเพณี ความเชื่อ ตลอดจนวิถีชีวิตของคนไทย โดยเฉพาะ
เมื่อสังคมเปลี่ยนจากสังคมการผลิตเพื่อบริโภคในครัวเรือนมาสูสังคมเกษตรกรรมที่พึ่งพาการ
สงออกมากขึ้นหลังจากการทําสนธิสัญญาบาวริ่งในป พ.ศ. 2398  

ระบบการคาตางประเทศของไทยที่เปนระบบผูกขาดโดยเจาและขุนนางก็กลายเปนเรื่อง
ของการคาเสรี  พรอมๆ  กันนี้ก็ เกิดเศรษฐกิจที่มุงผลผลิตทางการเกษตรเปนสินคาออก  
ชวงรัชสมัยของรัชกาลที่ 5 จะตรงกับความเจริญเติบโตของระบบการคาสงออกของเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตโดยสวนรวม กลาวคือ ประเทศเจาอาณานิคมไดเขามามีบทบาทเปนตัวกลางใน
การนําสินคาเครื่องอุปโภคบริโภคเขามาในดินแดนแถบนี้ ในขณะเดียวกันก็กระตุนใหมีการผลิต
ทางการเกษตรเพื่อการสงออก ในกรณีของไทยสินคาสงออกที่สาํคัญคือขาว ทําใหเกิดการบุกเบิก
ที่ดินรกรางวางเปลาเปนจํานวนมากเพื่อทําการเพาะปลูกเพื่อการสงออกโดยเฉพาะ ตัวอยางที่
เห็นชัดคือการขุดคลองเชื่อมแมน้ําสายสําคัญหลายสายในบริเวณภาคกลางของประเทศ การขุด
คลองเพื่อเปดที่ดินและเพื่อใชเปนเสนคมนาคมลําเลียงสินคาน้ี จะเห็นไดชัดทางฝงตะวันตกของ
แมน้ําเจาพระยาในสมัยรัชกาลที่ 4 และในสมัยรัชกาลที่ 5 ก็หันมาดําเนินการขุดคลองเปนจํานวน
มากทางตะวันออก จะเห็นไดจากกรณีของคลองรังสิต  
   จะเห็นไดวารัฐตองเรงเพิ่มผลผลิตเพื่อสนองตอบตอตลาดการคาภายนอก
ประเทศ โดยเฉพาะการคาสินคาขาว ซึ่งรัฐเลือกวิธีการกระตุนการผลิตโดยใชวิธีการขยายพื้นที่
การเพาะปลูกทําใหการขุดคลองมากขึ้นในชวง พ.ศ. 2413-2447 ปรากฏวามีการขุดคลองถึง 15 
คลอง สามารถขยายพื้นที่เพาะปลูกไดถึง 1,314,005 ไร และจูงใจประชาชนดวยการเปดโอกาสให
ผูบุกเบิกที่ดินทํากินไดมีโอกาสไดรับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน รัฐเริ่มยอมรับระบบกรรมสิทธิ์ปจเจกเขามา
ในระบบเศรษฐกิจสังคมอันเปนรากฐานของระบบทุนนิยม ที่มุงใหเอกชนมีสิทธิ์ครอบครองที่ดิน
อยางเบ็ดเสร็จเพื่อใชเปนปจจัยการผลิต ในสภาพการณเชนนี้จะมีผูคนเริ่มอพยพเขาสูภาคกลาง
ของประเทศเพื่อทําการเพาะปลูกเพื่อสงออก ในขณะเดียวกันจากความเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ
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เพื่อการสงออก ปญหาของโลกทุนนิยมก็ตามมา นั่นคือที่ดินไดกลายเปนสวนหนึ่งของปจจัยการ
ผลิตที่มีความสําคัญอยางยิ่งยวดและมีราคาเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ จากไรละ 1 บาทใน พ.ศ. 2423 เปน 
ไรละ 37.50 บาทใน พ.ศ. 2447 ในชวงระยะเวลาเพียง 14 ป ราคาที่ดินสูงขึ้นเกือบถึง 38 เทา 
(กิตติ ตันไทย, 2527 : 242) เร่ิมมีการสะสมที่ดิน มีการเก็งกําไรจากการมีที่ดินอยางไมเคยมีมา
กอน ความเปนเจาของที่ดินจึงกลายเปนความตองการของทุกคน 
  และเมื่อความตองการมีมากบวกกับประชากรมีจํานวนเพิ่มมากขึ้นการแยงชิง
ที่ดินจึงกลายเปนปญหาตามมา โดยพิจารณาจากเนื้อหาของประกาศขุดคลอง พ.ศ. 2420 ซึ่งมี
เนื้อหาที่กลาวถึงปญหาที่ดินในขณะนั้นวา  “...การขุดคลองแตกอนโปรดเกลาฯ ตั้งนายงานจาง
เถาเกขุดคลอง คลองหนึ่งก็เปนเงินหลายรอยชั่ง คลองขุดขึ้นณตําบลใดก็เกิดที่นาที่ไรที่สวน เปนที่
ทํามาหากินแกอาณาประชาราษฎรทั่วกัน ควรจะใหขุดคลองใหญบางคลองเล็กบาง ตามที่ซึ่งเปน
ที่ดอนราษฎรทํานาทําไรทําสวนเขาไปไมถึงนั้น ใหเปนคลองน้ําขึ้นหลาย ๆ แหง ใหทวีขึ้นทุก ๆ ป
โดยเร็ว แตคลองซึ่งขุดแตกอน ขาเจาบาวขาราชการจับจองที่นาไว มากๆ เกินกําลงัทาํไมหมด หวง
แหนที่ไวใหรกรางวางเปลาไมเปนประโยชนแกแผนดินแลราษฎรทั่วไป จึงไมมีความอุสาหปลูก
สรางเปนนาเปนไรเปนสวน ใหที่นาที่ไรที่สวนเปนผลประโยชน คร้ันผูอ่ืนที่มีความอุสาหจะจับจอง
ทําบาง ก็ไมไดดวยมีเจาของหวงแหนอยู แลเปนที่กอการวิวาทดวยแยงชิงกัน จับจองทับโฉนดตรา
แดงใบจองซึ่งกันและกันเปนดังนี้โดยมาก” 

เมื่อเกิดปญหาดังกลาวรัฐในฐานะผูควบคุมดูแลกฎระเบียบในการบริหาร 
ประเทศจึงจําเปนตองกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการถือครองและบริหารจัดการที่ดิน  
โดยพัฒนารูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์เกิดขึ้นใหเปนแบบแผน ซึ่งแนวคิดระบบกรรมสิทธที่ดิน
ปจเจกเปนรากฐานของระบบทุนนิยม ที่มุงใหเอกชนมีสิทธิครอบครองที่ดินอยางเบ็ดเสร็จเพื่อใช
เปนปจจัยการผลิต โดยนํารูปแบบและวิธีการตามแบบกฎหมายทอแรนส ของออสเตรเลียมาใช
ในทางทําทะเบียนที่ดินและออกเอกสารสิทธิ คือ รังวัดทําแผนที่ หมายเขตที่ดิน การออกโฉนด การ
รักษาสิ่งสําคัญหรือรักษาทะเบียน และการโอนแกทะเบียนกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ไดออกโฉนดไปแลว ใหมี
ระเบียบแบบแผนตามรูปแบบวิธีการของตางประเทศ    
  ทั้งนี้ จะเห็นไดวา ภายหลังจากที่ประเทศเขาสูยุคของการผลิตเพื่อการคาและ
นําเอาระบบทุนนิยมมาเปนแนวทางในการพัฒนาประเทศ ทําใหที่ดินกลายเปนปจจัยการผลิตที่มี
คาและเปนที่ตองการของทุกชนชั้น ตั้งแตพระมหากษัตริย ขุนนาง ขาราชการตลอดจนประชาชน
ทั่วไป เนื่องจากผูที่สามารถครอบครองที่ดินใหอยูในมือของตนไดมาก ก็จะสั่งสมอํานาจทาง
เศรษฐกิจและสังคมใหตนเองมากขึ้นดวย เพราะเมื่อเปนเจาของที่ดินก็จะตองมีการจัดหาแรงงาน
เขามาทําประโยชนในที่ดิน แรงงานเหลานี้ก็จะกลายเปนฐานอํานาจของผูเปนเจาของที่ดิน  
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  เมื่อที่ดินเปนที่มาของอํานาจในระบบเศรษฐกิจการเมืองแบบทุนนิยม การแยงชิง
เพื่อครอบครองที่ดินจึงกอใหเกิดปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางชนชั้นในสังคม เนื่องจากกลุม
บุคคลในระบบเศรษฐกิจไมวาระบบใดจะแบงชนชั้นของมนุษยเปน 2 ชนชั้นเสมอ คือ ชนชั้นผูมี
กรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตกับชนชั้นที่ไมมีปจจัยการผลิต อันไดแก ที่ดิน ดังนั้นวิถีการผลิตของ
สังคมมนุษยจะเปนความสัมพันธระหวางมนุษยที่มีกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิต คือ ที่ดินกับมนุษย
ที่ไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ปฏิสัมพันธเชนนี้กอใหเกิดความเหลื่อมล้ําในสังคม ฝายที่มีกรรมสิทธิ์จะ
พยายามปรับปรุงเครื่องมือที่ใชในการผลิตใหเกิดประสิทธิภาพเพื่อใชเปนเครื่องมือในการขูดรีด
เอารัดเอาเปรียบชนชั้นที่ไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
  อาจจะกลาวไดวา เมื่อระบบทุนนิยมเสรีเกิดขึ้นในโลกแหงความเปนจริง ปญหา
หลักของทุนนิยมก็ปรากฏตามมาดวยอยางหลีกเลี่ยงไมได ปญหาที่รูจักกันมากคือ ปญหาสังคม 
วิกฤติการณทางเศรษฐกิจ และปญหาการผูกขาด ทั้งสามปญหานับวาเปนเรื่องที่เกี่ยวพันกับ “มิติ
แหงอํานาจ” ซึ่งฝงตัวอยูในหลักการและโครงสรางของระบบทุนนิยมอยางแยกไมออก   ระบบ
กรรมสิทธิ์เอกชนในเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเปดโอกาสใหคนกลุมหนึ่งเขาครอบครองที่ดินทั้งหมด 
สวนประชาชนทั่วไปกลายเปนผูไรที่ดินมีแตแรงงานเทานั้นที่เปนสมบัติของตน ในสถานการณ
เชนนี้ เรียกวา มีความสัมพันธทางอํานาจ (power relations หรือ power situation) เกิดขึ้น (ปรีชา  
เปยมพงศสานต, 2546 : 23) ซึ่งบงบอกวาคนกลุมหนึ่งรวบที่ดินเอาไวเปนของตน คนกลุมอ่ืน ๆ 
ตองพึ่งพากลุมเจาของที่ดินเพื่อที่จะมีงานทําหรือมีโอกาสไดเชาที่ดิน ลักษณะเชนนี้คลาย ๆ  
กับการผูกขาด แตไมใชเปนการผูกขาดเสียทีเดียว เพราะเจาของที่ดินมีหลายรายที่ตองแขงขันกัน 
โดยอาจเรียกไดวามีลักษณะกึ่งผูกขาด แตที่สําคัญก็คือ ประชาชนที่ไรที่ดินตองเอาชะตากรรมไป
ฝากไวในมือของกลุมเจาของที่ดินอยางไมมีทางเลือก และตองยอมรับคาจางหรือคาเชานาที่ถูก
กําหนดมาเรียบรอยแลว 
  ปจจุบันประเทศไทยมีพื้นที่กวา 320 ลานไร หากแบงพื้นที่ออกเปนประเภทใหญ 
ๆประกอบดวยพื้นที่ปา 99 ลานไร เนื้อที่ถือครองทําการเกษตร 130 ลานไร สวนเนื้อที่นอก
การเกษตร 91 ลานไร (สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2552)   ซึ่งอาจจะกลาวไดวาจํานวนที่ดิน
คราว ๆ ประมาณ 2 ใน 3 ของประเทศนี้ คือ พื้นที่ถือครองทําการเกษตรและนอกภาคการเกษตร 
ถือเปนอํานาจของรัฐที่จะทําการจัดสรรและกระจายระบบกรรมสิทธิ์ใหทั่วถึงและเปนธรรม จึงเปน
หนาที่ที่สําคัญมากเพราะตองควบคุมและจัดการใหระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชนซึ่งเปนพื้นที่
สวนใหญเกิดประโยชนตอระบบเศรษฐกิจ สังคมไทย และโดยเฉพาะตอประชาชนใหมากที่สุด  
ซึ่งที่ผานมาก็ไดมีการเรงรัดออกโฉนดที่ดินใหครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศอยางตอเนื่องมาโดย
ตลอด จนปจจุบันมีการออกโฉนดที่ดินไปแลวกวา 96 ลานไร 
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ดังนั้น เมื่อที่ดินมีความสําคัญตอทุกคน และการจัดการที่ดินมีความเกี่ยวของ 
โดยตรงกับนโยบายของรัฐเพราะจะสงผลถึงการจัดการแกไขปญหาของประเทศทั้งในดาน
เศรษฐกิจ การเมืองและสังคม  จึงนาสนใจวา เหตุใดการเรงรัดสรางระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ซึง่โดย
หลักการทําเพื่อใหประชาชนสามารถเปนเจาของที่ดินไดอยางสมบูรณ เปนทรัพยสินอันมั่นคงใน
การเปนปจจัยการผลิตตลอดจนแปรสภาพเปนทุนได ตลอดจนจะชวยแกปญหาความยากจน  
แตกลับพบวา การจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินกวา 100 ปที่ผานมา ยังทําใหเกิดปญหาความยากจน
ไมวาจะเปนปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินของประชาชนเกษตรกร การไมมีที่ดินเปนของตนเอง  
การกระจุกตัวในการถือครองที่ดินของคนบางกลุม ความเหลื่อมลํ้าในการกระจายรายไดและ
นับวันปญหาดังกลาวจะรุนแรงมากขึ้นเรื่อย ๆ  
  ทั้งนี้ จากสภาพปญหาที่เกิดขึ้นจึงนํามาสูการศึกษาเรื่อง ผลกระทบจากการจดัระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ โดยวิเคราะหถึงอํานาจและบทบาทที่รัฐไดทําไปในการจัดการและดูแลระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน ตลอดจนวิเคราะหถึงอํานาจและผลประโยชนในระบบเศรษฐกิจการเมือง
ของไทยวามีสวนเกี่ยวของกับผลการจัดระบบกรรมสิทธิ์หรือไม และผลที่เกิดจากการใชอํานาจ
จัดระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินกอใหเกิดผลทางดานเศรษฐกิจและสังคมไทยอยางไร 
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

   เพื่อศึกษาและวิเคราะหวาการนําระบบกรรมสิทธิ์มาใชในการบรหิารจดัการที่ดิน  
ไดสงผลทําใหทรัพยากรที่ดนิมีการเปลี่ยนแปลงไปในลักษณะอยางไร   และผลดังกลาวมีสวน
สัมพันธใหเกิดผลกระทบตอเนื่องตอสภาพปญหาเศรษฐกิจและสังคมอันเกิดจากที่ดนิในลักษณะ
อยางไร 
 
1.3 ขอบเขตการศึกษา 
  การศึกษาเรื่องผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธิ์ของรัฐ เฉพาะในสวนที่
เกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินเอกชน โดยจะเนนทําการศึกษากระบวนการเปลี่ยนแปลง
รูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินเอกชนของไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันและกระบวนการ
เปลี่ยนแปลงการถือครองทําประโยชนในที่ดิน ภายใตเงื่อนไขเศรษฐกิจการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป
ตามยุคสมัย เฉพาะที่สงผลกระทบตอเกษตรกรที่เปนชาวไรชาวนา 
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1.4 วิธีการศึกษา 
การศึกษาในเชิงเอกสารโดยใชวิธีการรวบรวมและวิเคราะหขอมูลจากเอกสาร 

หลักและเอกสารรอง  ทั้ งที่ เปนเอกสารตําราวิชาการของทางราชการและภาคเอกชน
เอกสารรายงานผลการวิเคราะหของนักวิชาการ และบุคคลตาง ๆ บทความในวารสาร วทิยานพินธ 
ภาคนิพนธ งานวิจัย เอกสารเผยแพรของกรมที่ดิน ตลอดจนสิ่งพิมพที่เกี่ยวของทั้งภาษาไทยและ
ภาษาอังกฤษ 

1.5 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
  1. ทําใหทราบถึงกระบวนการใชอํานาจในการจัดระบบกรรมสทิธิใ์นทีด่นิเอกชนของ
รัฐวากอใหเกิดผลกระทบตอสภาพเศรษฐกิจและสังคมอยางไร 
  2. ทําใหทราบถึงแนวคิดและวิวัฒนาการในการจัดการที่ดินของไทยในสวนที่
เกี่ยวกับระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ที่มีสวนสัมพันธกับสภาพเศรษฐกิจการเมืองในแตละชวงสมัย 

1.6 นิยามศัพท 
  กรรมสิทธิ์ หมายถึง ความเปนเจาของและผูเปนเจาของทรัพยสินไมวาจะเปน
สังหาริมทรัพยหรืออสังหาริมทรัพย สิทธิของความเปนเจาของนี้มีกฎหมายรองรับใหผูเปนเจาของมี
สิทธิที่จะใชสอยและจําหนายทรัพยสินนั้น มีสิทธิไดซึ่งดอกผลไมวาจะเปนดอกผลตามกฎหมายอัน
ไดแก ดอกเบี้ย คาเชา คาใชทรัพยากรนั้น หรือดอกผลธรรมชาติอันไดแกสิ่งที่เกิดตัวทรัพยตาม
ธรรมชาติ ดอกผลของตนไม มีสิทธิติดตามเอาคืนซึ่งทรัพยสินนั้นจากบุคคลผูไมมีสิทธิจะยึดถือไว ทั้ง
มีสิทธิขัดขวางมิใหผูอ่ืนสอดเขาเกี่ยวของกับทรัพยสินนั้นโดยมิชอบดวยกฎหมาย นอกจากนี้ ยังมี
บทบัญญัติของกฎหมายยอมรับแดนแหงกรรมสิทธิ์ในที่ดินดวยวาแดนแหงกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น กิน
ทั้งเหนือพื้นดินและใตพื้นดินกับการใชสิทธิเพื่อบําบัดความเดือดรอนอันเกิดจากบุคคลภายนอกใช
สิทธิที่ยังแตจะกอใหเกิดความเสียหายแกตนได  (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1322, 
1335 และ 1336) 
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บทที่ 2 
แนวคิด ทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกีย่วของ 

  ในบทนี้จะประกอบดวยเนื้อหาสองสวน คือ แนวคิดและทฤษฎีที่ใชในการศึกษา  
ซึ่งเปนกรอบที่นํามาใชในการศึกษางานชิ้นนี้ และสวนที่เปนงานศึกษาวิจัยที่เกี่ยวของ ซึ่งสวนใหญ
จะเปนงานศึกษาเกี่ยวกับการจัดการที่ดินและระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ 

2.1 แนวคิดและทฤษฎีที่ใชในการศึกษา 

  แนวคิดเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรพัยสนิ 
ในทฤษฎีสังคมนิยมมารกซิสต (Marx, 1818-1883) แนวความคิดและความ 

เขาใจเรื่อง “ทรัพยสินและเรื่องอื่นๆ ที่เชื่อมโยงกัน (เชน ความสัมพันธในทรัพยสิน ประเภทหรือ
รูปแบบของทรัพยสิน) ถือเปนแนวคิดที่เปนพื้นฐานหลักและมีนัยสําคัญตอทฤษฎีสังคมนิยมมารก
ซิสม  โดยมารกไมไดพิจารณาทรัพยสินเพียงแคเร่ืองของการเขาเปนเจาของ เพื่อที่จะครอบครอง
สิทธิในทรัพยสินหรือมองเพียงในแงของวัตถุที่จะเขาครอบครองเทานั้น แตมารกจะพิจารณา
ทรัพยสินในแงของการกอใหเกิดความสัมพันธซึ่งมีบทบาทหลักในระบบของชนชั้นทางสังคมที่
ซับซอน ซึ่งในระบบชนชั้นดังกลาว ประเภทหรือลักษณะตาง ๆ ของการเปนเจาของเครื่องมือหรือ
ปจจัยในการผลิตถือเปนประเด็นสําคัญอยางยิ่ง 

หากพิจารณาพัฒนาการของสังคมตามทฤษฎีมารกซิสม จะอธิบายวาภายหลังจาก 
ที่มนุษยเรียนรูการพัฒนาพลังการผลิตดวยการใชเครื่องมือที่ทันสมัยขึ้นผลิตภาพการผลิตก็
เพิ่มพูนขึ้นจนมากพอที่จะเลี้ยงคนไดมากขึ้นโดยที่คนบางคนอาจจะไมจําเปนตองออกแรงทํางาน
ใหเหนื่อยยาก  ทําใหคนฉลาดและแข็งแรงกวาเห็นชองทางขูดรีดเอารัดเอาเปรียบผูที่ออนแอกวา 
โดยวิธีการสรางสถาบันที่เรียกวากรรมสิทธิ์ขึ้นเพื่อสรางความชอบธรรมในการขอแบงเอาผลผลิตที่
ไดไปเปนของตนเอง ความสัมพันธระหวางมนุษยก็แปรเปลี่ยนไปเปนสังคมชนชั้นที่คนกลุมนอย
เปนเจาของปจจัยการผลิตโดยเฉพาะที่ดิน และคนกลุมใหญจําเปนตองพึ่งพาคนกลุมนอยที่เปน
เจาของปจจัยการผลิตไปโดยปริยาย เมื่อพลังการผลิตไดรับการพัฒนากาวหนาขึ้นตามลําดับ 
ความสัมพันธระหวางมนุษยในสังคมก็พัฒนาขึ้นไปเพื่อใหสอดคลองกับการพัฒนาของพลังการ
ผลิต เปนความสัมพันธแบบทาสกับนายทาส ไพรกับศักดินาและกรรมกรกับนายทุนตามลําดับซึ่ง
ก็คือสังคมชนชั้นที่ฝายหนึ่งขูดรีดอีกฝายหนึ่ง   ความขัดแยงระหวางชนชั้นในสังคมมนุษยก็บัง
เกิดขึ้น (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2546 : 276) 
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ทฤษฎีเสรีนิยมแนวธรรมชาติของจอหน ลอค (Locke, 1632-1704) นักทฤษฎี 
การปฏิวัติทางการเมืองของอังกฤษ) เห็นวาสรรพสิ่งที่มีอยูตามธรรมชาติในโลกใบนี้เปนสิ่งที่พระ
เจาประทานมาใหเพื่อเปนปจจัยในการดํารงชีพของมวลมนุษยในลักษณะที่เปนของสาธารณะ 
มนุษยทุกคนมีสิทธิเทาเทียมกันในการใชความคิด, ความรู, ความสามารถและแรงงานของตนเอง 
(รวมทั้งแรงงานของคนในครอบครัวและบริวาร) ในการหยิบฉวย สรางสรรค ดัดแปลง ปรับปรุง 
เปลี่ยนแปลงทรัพยากรธรรมชาติสาธารณะดังกลาวเพื่อใหเปนเครื่องชวยดํารงความเปนมนุษย
ของตนเองไดมากเทาที่จําเปนโดยมีขอแมวาตองไมกอใหเกิดความสูญเสียสิ้นเปลืองโดยเปลา
ประโยชนของทรัพยากรธรรมชาติซึ่งสวนที่สูญเปลานี้จะถือวาเปนการละเมิดตอสิทธิการใชของ
ผูอ่ืน ทั้งนี้รวมความถึงที่ดินดวย บุคคลสามารถที่จะเขาครอบครองที่ดินในจํานวนที่เขาสามารถทาํ
ใหเกิดประโยชนตอตัวเองและครอบครัวตลอดจนบริวารตราบเทาที่ไมกอใหเกิดความสูญเสีย
สิ้นเปลืองโดยเปลาประโยชน จอหน ลอค ยังชี้ใหเห็นวาการเขาทําประโยชนในที่ดินของมนุษยนั้น
ยอมมีประโยชนตอสังคมมากกวาที่จะปลอยที่ดินใหเปนไปตามธรรมชาติของมันเองอยางนอยเปน
สิบเทา ทั้งนี้สาระสําคัญของการครอบครองตองเปนการใชแรงงานของตนเองหรือตนเองบวกผูอ่ืน
เขาทําประโยชนใหเกิดแกตนเองและสังคมมนุษยเปนหลักในอัตราหรือจํานวนที่จําเปนตอการ
ดํารงความเปนมนุษยโดยใชหลักการไมเกิดความสูญเสียหรือสิ้นเปลืองเปลาประโยชนเปนมาตร
วัดขนาดหรือจํานวนที่จําเปนของแตละคนและ/หรือครอบครัว จึงเปนการกระจายการถือครอง
ที่ดินทํากินใหทั่วถึงตามความจําเปนที่เปนจริงเทานั้นอีกทั้งยังไมมีการสะสมไวสําหรับตนเองหรือ
ลูกหลานในอนาคตอีกดวย  แนวคิดสิทธิตามธรรมชาติของจอหน ลอค ถึงแมจะเปนการสนับสนุน
กรรมสิทธิ์ของปกเจกบุคคล ที่ถูกเสนอสูสังคมในขณะที่ประเทศอังกฤษกําลังอยูในบริบทของการ
เปลี่ยนแปลงจากสังคมฟวดัล (Feudal) ไปเปนทุนนิยมผานการปฏิวัตอุิตสาหกรรมในศตวรรษที่ 
16 แตก็ไมสนับสนุนใหมนุษยสะสมหรือแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจโดยที่ตนเองไมตองใช
แรงงานใด ๆ ทั้งสิ้นเหมือนอยางที่เกิดขึ้นในสังคมทาส, สังคมศักดินาและสังคมทุนนิยม  

ทฤษฎีเสรีนิยมคลาสสิคของอดัม สมิท และเดวิด ริคารโดสนับสนุนระบบกรรมสิทธิ์  
ในทรัพยสิน (ปจจัยการผลิต) (Private Property Right) เพราะเห็นวาหากไมมีระบบกรรมสิทธิ์
มนุษยก็จะไมมีแรงจูงใจในการคิดคนประดิษฐเทคโนโลยีใหมขึ้นมาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
ประกอบการทางเศรษฐกิจ ซึ่งในทายที่สุดจะสามารถยกระดับการดํารงชีพของมนุษยชาติโดยรวม
ได เปนการใชพื้นฐานความเห็นแกตัวของมนุษยเปนพลังขับเคลื่อน ประกอบกับการเพิ่ม
ประสิทธิภาพดวยวิธีแบงงานกันทําทั้งระดับชาติและระดับโลกโดยรัฐไมตองแทรกแซงในกิจกรรม
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ทางเศรษฐกิจ เพียงแตคอยอํานวยการใหเกิดความยุติธรรมและความมั่นคงเทานั้น ทาํใหระบบทนุ
นิยมพัฒนาตั้งแตนั้นเปนตนมา (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2546 : 32) 

  อยางไรก็ตามในมุมมองของเศรษฐศาสตรการเมือง เมื่อระบบทุนนิยมเสรีเกิดขึ้น
ในโลกแหงความเปนจริง ปญหาหลักของทุนนิยมก็ปรากฏตามมาดวยอยางหลีกเลี่ยงไมได ปญหา
ที่รูจักกันมากคือ ปญหาสังคม วิกฤติการณทางเศรษฐกิจ และปญหาการผูกขาด ทั้งสามปญหา
นับวาเปนเรื่องที่เกี่ยวพันกับ “มิติแหงอํานาจ” ซึ่งฝงตัวอยูในหลักการและโครงสรางของระบบทุน
นิยมอยางแยกไมออก  ทั้งนี้ ระบบกรรมสิทธิ์เอกชนในเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเปดโอกาสใหคนกลุม
หนึ่งเขาครอบครองที่ดินทั้งหมด สวนประชาชนทั่วไปกลายเปนผูไรที่ดินมีแตแรงงานเทานั้นที่เปน
สมบัติของตน ในสถานการณเชนนี้ เรียกวา มีความสัมพันธทางอํานาจ (power relations หรือ 
power situation) เกิดขึ้น (ปรีชา เปยมพงศสานต, 2546 : 23) ซึ่งบงบอกวาคนกลุมหนึ่งรวบที่ดิน
เอาไวเปนของตน คนกลุมอ่ืน ๆ ตองพึ่งพากลุมเจาของที่ดินเพื่อที่จะมีงานทําหรือมีโอกาสไดเชา
ที่ดิน ลักษณะเชนนี้คลาย ๆ กับการผูกขาด แตไมใชเปนการผูกขาดเสียทีเดียว เพราะเจาของที่ดิน
มีหลายรายที่ตองแขงขันกัน โดยอาจเรียกไดวามีลักษณะก่ึงผูกขาด แตที่สําคัญก็คือ ประชาชนที่
ไรที่ดินตองเอาชะตากรรมไปฝากไวในมือของกลุมเจาของที่ดินอยางไมมีทางเลือก และตอง
ยอมรับคาจางหรือคาเชานาที่ถูกกําหนดมาเรียบรอยแลว 
  อุดมการณของทุนนิยมจะมุงเนนการจัดสรรทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ  
เนนการขยายตัว เนนการพัฒนาเทคโนโลยี ระบบนี้ไมตองการเห็นความเทาเทียมกันทางรายได
และทรัพยสมบัติ เพราะจะทําใหขาดแรงจูงใจในการลงทุนและการทํางาน เพื่อเขาใจเรื่องนี้จึงตอง
วิเคราะหเรื่องการแบงอํานาจ ใครมีอํานาจมากคนนั้นก็มักไดรับสวนแบงรายไดมากดวย อํานาจ
ในที่นี้หมายถึง อํานาจในการควบคุมปจจัยการผลิต เชน โรงงานและที่ดิน คนงานไมมีอํานาจใน
โครงสรางนี้ คนงานไมมีสิทธิในปจจัยการผลิต ไมไดเปนเจาของตองถูกควบคุมโดยนายทุน 
คนงานจึงไดรับสวนแบงรายไดนอยมาก จะเห็นไดวาความเหลื่อมลํ้าทางรายไดของผูคนในสังคม 
เปนผลผลิตของโครงสรางอํานาจที่ไมเทาเทียมกัน จึงอาจกลาวไดวา การถือครองทรัพยากรที่ไม
เทากันระหวางกลุมคนตาง ๆ เปนเรื่องที่เกี่ยวพันกับโครงสรางอํานาจทั้งสิ้น (ปรีชา เปยมพงศสานต, 
2538 : 34) 

แนวคิดวิถีการผลิตแบบเอเชีย (Asiatic Mode of Production) 
วิถีการผลิตแบบเอเชีย เปนทฤษฎีที่ถูกนําเสนอโดยมารกซในฐานะที่เปนสวนหนึ่ง 

ของการศึกษาพัฒนาการของสงัคมมนุษย ใชอธิบายสภาวะการณของสังคมเศรษฐกิจการเมืองใน
ประเทศเอเชียยุคกอนทุนนิยมซึ่งมีความแตกตางจากระบบฟวดัลของประเทศในยุโรปอยางสิ้นเชิง 
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(ภัคพัฒน ทิพยประไพ, 2538 : 48) กลาวคือประเทศทั้งหลายในเอเชีย (รวมทั้งประเทศไทย) ในยคุ
กอนทุนนิยมมีกษัตริยถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งหมดแตเพียงผูเดียวแตเนื่องจากกษัตริยไม
ปรารถนาในการใชประโยชนจากที่ดินดวยตัวเองจึงจําตองอาศัยชุมชนและชาวนาในการใช
แรงงานเพื่อประกอบการใหเกิดผลผลิตงอกเงยข้ึนโดยมีเงื่อนไขใหหัวหนาชุมชนรวบรวมผลผลิต
สวนหนึ่งของชุมชนใหเปนผลตอบแทนการอนุญาตใหทํากินในที่ดินของกษัตริยทําใหกษัตริยเปน
เสมือนหนึ่งเจาของในลักษณะสัญลักษณ และเนื่องจากสภาพเชนนี้เปนอยูยาวนานทําใหชุมชนมี
สถานะเสมือนหนึ่งเปนเจาของที่ดินที่แทจริงแตจัดสรรแบงปนใหครอบครัวในชุมชนไดใชสิทธิ์ใน
การเพาะปลูกทําประโยชนโดยมีการจัดสรรใหมเปนชวง ๆ เมื่อมีสมาชิกของชุมชนเพิ่มขึ้นหรือ
เปลี่ยนแปลงไป อยางไรก็ตามกษัตริยมีสิทธิ์ในการริบที่ดินคืน บุคคลหรือชุมชนหากทิ้งที่ทาํกนิไปก็
จะสูญเสียสิทธิ์ในการทํากินนั้นไปทันที มารกซเห็นวาสภาพการผลิตแบบเอเชียนี้เปนอุปสรรค
ขัดขวางการเปลี่ยนแปลงของสังคมไปสูทุนนิยมและเทากับขัดขวางการพัฒนาไปสูสังคมนิยม 
เนื่องจากประการแรกวิถีการผลิตแบบเอเชียไมเอื้ออํานวยตอการกําเนิดของชนชั้นนายทุนเพราะ
กษัตริยไมสนใจในการประกอบการเศรษฐกิจแตพอใจในการเก็บสวยเทานั้นและขุนนางผูปกครอง
เปนเพียงตัวแทนของกษัตริยที่คอยดูแลผลประโยชนแทนกษัตริยเทานั้นไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่
เปนของเอกชน ชุมชนเปนเจาของที่แทจริงและจัดสรรใหบุคคลในชุมชนใชทํากินแตเพียงอยาง
เดียว ประการที่สองความสัมพันธของคนในชุมชนไมเอ้ืออํานวยใหเกิดแรงงานอิสระซ่ึงเปนปจจัย
สําคัญในระบบทุนนิยม เพราะแรงงานผูกพันกับชุมชนเหนียวแนนไมสามารถแตกตัวออกมาเปน
แรงงานอิสระไดโดยงาย   
   
2.2 วรรณกรรมที่เกี่ยวของ 

  ร. แลงกาต (2483) นักนิติศาสตรชาวฝรั่งเศส ไดศึกษาทางนิติศาสตรเรื่อง 
“ประวัติศาสตรกฎหมายของไทย” ซ่ึงถือเปนจุดเริ่มตนในการวางรากฐานความชอบธรรมใหกับ
ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดิน อันหมายถึง สิทธิความเปนเจาของที่แยกออกจากการครอบครองตามจารีต
เดิม โดยมีหนังสือรับรองคือ “โฉนด” งานของแลงกาต มีอิทธิพลโดยตรงตอรัฐในการบัญญัติ
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 อันเปนปฐมบทของกฎหมายที่ดินสมัยใหม และทําใหมีงาน
ศึกษาทางนิติศาสตรและเศรษฐศาสตรหลายชิ้นที่ออกมารับรองยืนยันการใหความสําคัญของสิทธิ
ความเปนเจาของที่ดินของปจเจกวาเปนแรงจูงใจใหเจาของที่ดินใชที่ดินอยางมีประสิทธิภาพสงูสดุ 

  มูลนิธิสถาบันที่ดิน (2545) ไดศึกษาเกี่ยวกับการถือครองและใชประโยชนที่ดิน
และมาตรการทางเศรษฐศาสตรและกฎหมายเพื่อใหการใชประโยชนที่ดินเกิดประโยชนสูงสุด สรุป
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ไดวา มีการกระจุกตัวของที่ดินและมีการใชประโยชนในที่ดินไมเต็มที่ ทําใหเกิดการสูญเสียทาง
เศรษฐกิจมาก เนื่องจากหลายสาเหตุ อาทิ หนวยงานบริหารจัดการที่ดินกระจายอยูในกระทรวง
และกรมตาง ๆ ขาดความเปนเอกภาพ ทรัพยากรดินและที่ดินเสื่อมโทรมอันเนื่องมาจากการใช
ที่ดินผิดประเภท หรือการใชไมเหมาะสมกับสมรรถนะของดิน ขาดมาตรการทางกฎหมายที่จะ
จํากัดขนาดของการถือครองที่ดิน ทําใหการถือครองที่ดินกระจุกตัวมีการกวานซื้อที่ดินเพื่อเก็ง
กําไร ขาดมาตรการทางภาษีที่จะทําใหมีการกระจายที่ดินและสรางความเปนธรรมในสังคม มีผูไม
มีที่ดินทํากินหรือมีที่ดินเพียงเลก็นอย สิทธิในที่ดินที่ประชาชนไดรับแตกตางกัน 

  ดวงมณี เลาวกุล และคณะ (2551) ไดศึกษาวิจัยเรื่อง นโยบายและมาตรการ
ทางการคลังเพื่อความเปนธรรมในการกระจายรายได ซึ่งเปนงานศึกษาชิ้นสําคัญอีกชิ้นหนึ่งที่
ยืนยันภาพความเหลื่อมลํ้าระหวางคนจนและคนรวยในสังคมไทยที่สะทอนผานการถือครองที่ดิน
ซึ่งยังคงกระจุกตัวอยูกับคนเพียงบางกลุม และคนเหลานี้นี้ก็ถือครองรายไดมากกวาครึ่งหนึ่งของ
รายไดทั้งหมด ทั้งนี้ การศึกษายังพบวา “นโยบายดานภาษี” อยางการจัดเก็บภาษีทรัพยสิน เชน 
ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง จะสามารถพัฒนาโครงสรางทางการคลังเพื่อนําไปสูภาวการณกระจาย
รายไดที่ดีขึ้นได 

  วินัย บุญพราหมณ (2550) ศึกษาเรื่อง การยกเลิกบทบัญญัติวาดวยการกําหนด
สิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 โดยประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 49 (พ.ศ. 
2502) กับผลกระทบตอการถือครองที่ดินของไทย ซึ่งเปนการศึกษากระบวนการเปลี่ยนแปลงการ
ถือครองทําประโยชนในที่ดินและระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินของไทยตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน ภายใต
เงื่อนไขทางเศรษฐกิจการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไปเฉพาะที่สงผลกระทบตอเกษตรกรที่เปนชาวไร
ชาวนา งานศึกษาดังกลาวไดผลการศึกษาวา กระบวนการเปลี่ยนแปลงวิถีการผลิตไดสงผลใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินซึ่งเปนปจจัยการผลิต และกระบวนการเปลี่ยนแปลง
ดังกลาวเกิดจากแรงผลักดันของฝายการเมืองการปกครองเปนสําคัญ เร่ิมจากเมื่อป พ.ศ.2398 
รัฐบาลไทยถูกแรงกดดันจากชาติมหาอํานาจคืออังกฤษเขามาใชอิทธิพลบังคับใหรัฐบาลตองจํา
ยอมทําสนธิสัญญาบาวริ่ง ซึ่งเปนสนธิสัญญาทางการคา สงผลใหเปลี่ยนแปลงการผลิตจากการ
ผลิตเพื่อบริโภคเปนการผลิตเพื่อการคา รัฐบาลซึ่งเปนสวนของโครงสรางสังคมสวนบนจําตอง
กําหนดใหวิธีการผลิตซึ่งเปนสวนที่อยูในโครงสรางของสังคมสวนลางตองทําการผลิตเพื่อการคา  
มีการขยายพื้นที่เพื่อใหมีการเพิ่มผลผลิตสนองตอบตลาดโลก 
  ทั้งนี้ ภายหลังจากที่จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ไดทําการปฏิวัติยึดอํานาจการ
ปกครองจากรัฐบาลจอมพล ป.พิบูลยสงคาม และจัดตั้งรัฐบาลขึ้นบริหาร สหรัฐอเมริกาและ
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ธนาคารโลกไดเขาแทรกแซงการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลไทยในรูปของการใหการ
ชวยเหลือทางดานทหารและการเงิน เพื่อผลประโยชนของสหรัฐอเมริกาเองที่ตองการใชประเทศ
ไทยเปนฐานพักอาวุธยุทโธปกรณที่สงไปสงครามเวียดนามเพื่อลดอิทธิพลของลัทธิคอมมิวนิสตซึ่ง
ขณะนั้นไดแผอิทธิพลเขาไปในประเทศจีน เวียดนาม ลาว กัมพูชา รายงานการประชุมของ
ธนาคารโลกเมื่อป พ.ศ.2502 ไดแนะนําใหไทยลดจํานวนรัฐวิสาหกิจลง และสนับสนุนใหเอกชน
ประกอบหัตถอุตสาหกรรม สนับสนุนใหเอกชนถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ทั้งยังไดรวมกับสหรัฐอเมริกา
ตั้งคณะผูเชี่ยวชาญทางเศรษฐกิจซึ่งมีนายโบเวนเปนหัวหนาเขาทํางานเปนที่ปรึกษาในสภา
พัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ การชวยเหลือของสหรัฐอเมริกาเปนเชิงบังคับ หากไมยอมรับคณะ
ผูเชี่ยวชาญดังกลาว จะไมใหการชวยเหลือไทย ในที่สุดตองยอมรับและสนองตอบดวยการออก
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 ใหยกเลิกบทบัญญัติวาดวยการกําหนด
สิทธิในที่ดิน ตามประมวลกฎหมายอันเปนการยอมรับใหระบบเศรษฐกิจเขาครอบงําในสังคมไทย
อยางเบ็ดเสร็จ รัฐบาลไดกําหนดเปนนโยบายใหวิธีการผลิตในระบบทุนนิยม ความสัมพันธ
ทางการผลิตในระบบดังกลาวเปนความสัมพันธระหวางเอกชนที่ถูกกําหนดใหเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิต (ที่ดิน) กับกลุมบุคคลที่มีแตแรงงานไมมีกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิต  
  นั่นคือ กระบวนการเปลี่ยนแปลงดังกลาวเกิดจากแรงกดดันของสถาบันการเมือง
การปกครองกําหนดระบบเศรษฐกิจใหกลุมบุคคลที่อยูในกระบวนการผลิตปฏิบัติตาม หรือกลาว
อีกนัยหนึ่งก็คือ กระบวนการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นภายใตเงื่อนไขเศรษฐกิจการเมือง ที่สงผลใหกลุม
อํานาจรัฐอํานาจทุนซึ่งมีอํานาจเหนือกวาเขาครอบครองถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน และเมื่อสามารถคุม
ไดแลวก็จะสามารถคุมแรงงานไวในอํานาจของตนได สุดทายเกษตรกรซึ่งจัดอยูในกลุมผูตอง
สูญเสียที่ดินและกลายเปนคนยากจนเพราะไรที่ทํากิน 

  อานันท กาญจนพันธุ  (2544) อธิบายถึงบทบาทสําคัญของกลุมเครอืญาตใินการ
ปฏิบัติดั้งเดิมในเรื่องการถือครองที่ดิน และสิทธิครอบครองในที่ดินในพื้นที่ที่ศึกษาในภาคเหนือ  
กลุมเครือญาติจะแบงที่ดินในระหวางสมาชิกของกลุม ตราบใดก็ตามที่กลุมยังคงใชประโยชนจาก
ที่ดิน ชุมชนจะยอมรับและยืนยันถึงสิทธิของกลุมในที่ดินนั้น ๆ สิทธิดังกลาวนี้จะกลับไปยังชุมชน
ถาที่ดินนั้นถูกทิ้งไวเฉย ๆ โดยกลุมเครือญาติ และชุมชนจะใหสิทธิในการใชแกสมาชิกของชุมชน
อ่ืน ๆ ตอไป 

  อนุสรณ อุณโณ (2547) ไดอธิบายการขยายตัวของระบอบกรรมสิทธิ์รัฐและ
ระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลเหนือทรัพยากรและผลกระทบ โดยเห็นวา ระบอบกรรมสิทธิ์รัฐและ
ระบอบกรรมสิทธ์ิสวนบุคคลเหนือทรัพยากรซึ่งไดรับการสถาปนาขึ้นพรอมกับการสถาปนารัฐ
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สมบูรณาญาสิทธิราชย ละเมิดระบอบกรรมสิทธิ์ตามประเพณีในหลายลักษณะการขยายตัวของ
ระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลเหนือทรัพยากร ซึ่งในชวงแรกเกิดขึ้นภายใตเงื่อนไขความมั่นคง 
หลังจากทศวรรษ 2500 เปนตนมาจึงเกิดขึ้นทามกลางการขยายตัวของการเกษตรเชิงพาณิชยและ
ระบบเศรษฐกิจตลาด การขยายตัวของระบอบกรรมสิทธิ์รัฐเหนือทรัพยากร โดยรัฐประชาชาติซึ่ง
สถาปนาขึ้นในกลางทศวรรษ 2470 ไดเรงกระบวนการสรางอํานาจเหนือพื้นที่เขมงวดมากขึ้น 
โดยเฉพาะตั้งแตปลายทศวรรษ 2520 เปนตนมากระบวนการอางอํานาจรัฐเหนือพื้นที่ปา ทวีความ
เขมขนถึงขีดสุดโดยกําหนดมาตรการในการจัดการ ผลกระทบของการขยายตัวของระบอบ
กรรมสิทธิ์รัฐและระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลตอชุมชนทองถิ่น ซึ่งมีระบอบกรรมสิทธิ์และระบบ
การจัดการทรัพยากรตามประเพณี รัฐยอมรับเฉพาะกรรมสิทธิ์สวนบุคคล สงผลใหทรัพยากร
สวนรวมจํานวนมากตกอยูในสภาพ “มือใครยาวสาวไดสาวเอา” 
  ระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลเหนือทรัพยากร เชน ที่ดิน ขยายตัวพรอมกับการ
เติบโตของระบบเศรษฐกิจทุนนิยม เพราะวาระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินสวนบุคคลเปนรากฐานของระบบ
ทุนนิยมที่มุงใหเอกชนมีสิทธิครอบครองที่ดินอยางเบ็ดเสร็จเพื่อใหเปนปจจัยการผลิต หากระบบ
การถือครองที่ดินไมชัดเจน อํานาจการตัดสินใจในการใชที่ดินไมเปนอิสระจากสังคมหรือสวนรวม 
ซึ่งมีเปาหมายการใชที่ดินแบบอื่น ๆ ดวย จะทําใหกระบวนการผลิตและการสั่งสมทุนดําเนินไปไม
ราบร่ืน ระบบเศรษฐกิจทุนนิยมซึ่งมีสมมติฐานวา การใชทรัพยากรจะเกิดประสิทธิภาพสูงสุดก็
ตอเมื่ออยูภายใตระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคล รวมทั้งมีฐานะเปนสินคาประเภททุนซึ่งสามารถซื้อ
ขายแลกเปลี่ยนไดในระบบตลาดเสรี การขยายตัวของระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลเหนือทรัพยากร
ทองถิ่นสามารถพิจารณาผานบริบทการขยายตัวของการเกษตรเชิงพาณิชยไดอยางสําคัญ การ
ขยายตัวของการเกษตรเชิงพาณิชยในชวงแรกผูกอยูกับเงื่อนไขอื่นมากกวาเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ 
ไมวาจะเปนเงื่อนไขดานความมั่นคงหรือการคมนาคมขนสงภายในประเทศ     

  สุรพล สงฆรักษ (2546) ไดวิเคราะหนโยบายของรัฐกับการกระจายการถือครอง
ที่ดิน โดยเห็นวา ที่ดินไมไดเปนเพียงที่มาของปจจัยสี่ในการดํารงชีวิตของมนุษยเทานั้น ที่ดินยัง
เปนรากฐานที่สําคัญของความมั่นคั่งทางเศรษฐกิจ ที่ดินเปนแกนกลางของการตอสูชวงชิงระหวาง
ชนชั้นตาง ๆ ที่ดํารงอยูในสังคมมาทุกยุคทุกสมัย นับแตกอกําเนิดรัฐชาติ แตนั่นก็มิไดทําใหการถือ
ครองที่ดินอยูภายใตกฎเกณฑของความเทาเทียมหรือความเปนธรรมแตอยางใด สังคมที่กาวลวง
มาสูยุคทุนนิยมก็ยิ่งทําใหเกษตรกรรายยอยหรือคนจนขาดความมั่นคงในการถือครองที่ดิน ชนชั้น
ที่กุมอํานาจทางเศรษฐกิจและการเมืองเขามามีอํานาจควบคุมที่ดิน ทั้งในฐานะปจจัยการผลิตเพื่อ
สะสมทุนและเพื่อสรางอํานาจตอรองทางการเมือง สวนชนชั้นผูยากจนก็ตระหนักดีวา การเขาถึง
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ที่ดินซึ่งหมายรวมถึงทรัพยากรอื่น ๆ ที่ติดพันอยูกับแผนดิน คือ หนทางแหงการลืมตาอาปากของ
ตนการเคลื่อนไหวตอสูทางการเมืองของภาคประชาชนในยุคปจจุบัน จึงยังคงมีฐานทรัพยากรซึ่งมี
ที่ดินเปนแกนกลางอยูในฐานะเดิมพันที่เปนรูปธรรม สวนเปาหมายที่เปนนามธรรมในการ
เคล่ือนไหวตอสูในยุคนี้ก็คือการขยายพื้นที่ทางสังคมและการสั่งสมความเขมแข็งและพลังอํานาจ
ของผูยากไร 

  ศูนยวิจัยเศรษฐศาสตรประยุกต มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร (2536) จัดทํา
รายงานฉบับสมบูรณของโครงการพัฒนากรมที่ดินและเรงรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ : 
การศึกษาเพื่อประเมินผลทางดานเศรษฐกิจและสังคม (ศึกษาเฉพาะพื้นที่ในภาคเหนือและภาค
ตะวันออก เฉียงเหนือ) โดยมีผลการศึกษาวา การออกโฉนดที่ดินมีความสัมพันธหรือมีผลตอ
อุปทานและอุปสงคของสินเชื่อ แมวาความสัมพันธนั้นจะไมมีนัยสําคัญทางสถิติในทุกพื้นที่ที่
ศึกษาก็ตาม หรืออีกนัยหนึ่งการวิเคราะหทางดานอุปทานของสินเชื่อระบุแนวโนมวาสถาบัน
การเงิน และแหลงนอกระบบจะใหเงินกูแกเกษตรกรที่มีโฉนดที่ดินเปนจํานวนมากกวาเกษตรกรที่
ไมมีโฉนดที่ดิน และการวิเคราะหทางดานอุปสงคของสินเชื่อระบุแนวโนมเชนกันวา ครัวเรือน
เกษตรกรที่มีโฉนดที่ดนิมีการกูยืมเงินมากกวาครัวเรือนที่ไมมีโฉนดที่ดิน 
  นอกจากนี้ยังพบวา การออกโฉนดที่ดินมีสวนชักนําใหเกษตรกรลงทุนขยายขนาด
พื้นที่เพาะปลูกมากขึ้น การซื้อขายที่ดินในพื้นที่โครงการที่มีการเรงรัดออกโฉนดที่ดินมากกวาพื้นที่
ที่อยูนอกโครงการ ซึ่งนาจะมีสาเหตุมาจากการที่มีโฉนดที่ดินชวยใหการซื้อขายที่ดินสะดวกขึ้น 
และสรางความมั่นใจแกผูซื้อมากขึ้น เกษตรกรจะใชวิธีซื้อถูกและขายแพง การซื้อขายที่ดินมีทั้งใน
และนอกหมูบาน สําหรับในเรื่องราคาที่ดิน พื้นที่ที่ไดรับการออกโฉนดที่ดินมีผลทําใหราคาที่ดิน
เปลี่ยนแปลงไปในทางที่สูงขึ้นเปนอยางมาก ในชวงเวลาที่ศึกษานั้นที่ดินราคาสูงขึ้นโดยทั่วไปไม
วาจะเปนพื้นที่ในโครงการหรือนอกโครงการออกโฉนดที่ดินก็ตาม อยางไรก็ตาม การเพิ่มข้ึนของ
ราคาที่ดินในพื้นที่ในโครงการ ซึ่งมีโฉนดที่ดินนั้นจะสูงกวาพื้นที่นอกโครงการมาก โดยเฉพาะใน
ภาคเหนือซึ่งโดยทั่วไปที่ดินจะราคาสูงกวาในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ พบวา ราคาที่ดินในที่ลุม
ในพื้นที่ในโครงการเพิ่มข้ึนถึงรอยละ 472 เทียบกับในพื้นที่นอกโครงการมีราคาเพิ่มข้ึนเพียง 
รอยละ 164 

  สุจิต จงประเสริฐ (2549) ศึกษาเรื่องการเมืองในเรื่องการออกเอกสารสิทธิในทีด่นิ 
โดยไดศึกษาการออกเอกสารสิทธิในพื้นที่จังหวัดหนองคาย พบวา การออกเอกสารสิทธิในที่ดินมี
ความสัมพันธทางบริหารโดยขาราชการประจํากับระบบการเมือง โดยนักการเมืองสามารถกําหนด
นโยบาย การสงเสริมโครงการกอนกําหนดเปาหมายและแผนปฏิบัติการของโครงการในสภาวะ
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เศรษฐกิจในลักษณะการสะสมทุน ผลกระทบโดยการแทรกแซงทางการเมืองยิ่งมากขึ้น การเมือง
เขามาแทรกแซงเนื่องจากปญหาเศรษฐกิจเปนตัวผลักดันและสรางแรงจูงใจ เพื่อการไปสูสถานะ
ทางการเมือง โดยนักการเมืองเขามาแสวงหาประโยชนจากการไดรับเอกสารสิทธิในที่ดิน เพื่อ
นําไปใชเปนฐานะในทางเศรษฐกิจ สนับสนุนฐานทางการเมือง การกาวกายแทรกแซงมักเปน
ระดับบุคคลและพรรคการเมือง และเนื่องจากที่ดินเปนปจจัยการผลิต การเมืองจึงเขามามีบทบาท
ทําใหมีความเกี่ยวโยงหรือมีความสัมพันธกับสถาบันการเงิน โดยจะนําเอกสารสิทธิในที่ดินไปเปน
หลักประกันการกูยืมเงิน เพื่อนําเงินจากสถาบันการเงินมาใชประโยชนในทางการเมือง ซึ่งเอกสาร
สิทธิเปนหลักประกันในเรื่องสิทธิในที่ดินที่มั่งคงนั่นเอง  
  สําหรับการออกเอกสารสิทธิในพื้นที่จังหวัดหนองคาย ที่มิชอบเปนเพราะ 
  1. มีการผสานผลประโยชนระหวางขาราชการประจําที่มีสวนเกี่ยวของในการออก
เอกสารสิทธิไมวาจะเปนผูมีอํานาจในการอนุมัติ หรือเจาหนาที่ผูจัดทําเรื่องราวการออกเอกสาร
สิทธิกับ นักการเมือง  
  2. การใชอํานาจและอิทธิพลบีบบังคับ โดยนักการเมืองสรางอิทธพิลใหกลไกของ
รัฐทําตามความตองการโดยอาศัยโครงสรางอํานาจสวนกลางใหสวนภูมิภาคตองปฏิบัติตามโดยมี
ความชัดเจนวาขาราชการตกอยูภายใตอํานาจและอิทธิพลทางการเมือง 
  3. มีความหละหลวมหรือไมรัดกุมของระบบบริหารงานที่ดิน มีการเตรียมการ จัด
ทีมงาน การแบงงาน  เปนเรื่องผลประโยชนที่หยิบยื่นใหขาราชการ เชื่อมโยงกับนายทุน 
นักการเมือง 
  4. ขาราชการสวนทองถิ่นในพื้นที่จังหวัดหนองคายใชอํานาจหนาที่ของตนกอ
อิทธิพลใหเจาหนาที่ระดับลางปฏิบัติหนาที่ หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยทุจริตกอใหเกิด
ผลกระทบตอสถาบันหรือองคการของรัฐ เพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามความตองการของนายทุนและ
นักการเมือง 
  5. มีชองวางในทางกฎหมาย ระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ฉบับที่ 12 
(พ.ศ.2532) ประกอบมาตรา 59 ทวิ ใหผูวาราชการจังหวัดอนุมัติใหออกเอกสารสิทธิกรณีเกิน 50 
ไรได แตไมไดจํากัดอํานาจของผูวาราชการจังหวัดวาจะออกไดมีเกินเทาไหร เมื่อไมมีการจํากัด
อํานาจการออกเอกสารสิทธิ (น.ส. 3 ก) ในพื้นที่จังหวัดหนองคายจึงขยายผลการออกเอกสารสิทธิ
ไปโดยมิชอบอยางไมจํากัด 

  ศุภสาร  สุ ริยะ  (2546) ศึกษาเรื่องปญหาการออกเอกสารสิทธิ ในที่ดิน 
กรณีศึกษา : การออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือมิชอบ



  
15

ดวยกฎหมาย พบวาสาเหตุของการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยคลาดเคลื่อนหรือโดยมิชอบดวย
กฎหมาย มีสาเหตุที่สําคัญ 4 ประการ คือ 
  1. ปญหาดานกฎหมายและระเบียบ โดยเห็นวา การมีกฎหมายหลายฉบับเปน
ปญหาหรือมูลเหตุแหงการทุจริตคอรรัปช่ัน กฎหมายและระเบียบลาหลังไมเหมาะสม เจาหนาที่
ของรัฐไมทราบและไมเขาใจในตัวบทกฎหมายเปนผลใหเกิดการทุจริตคอรรัปชั่น 
  2. ปญหาดานนโยบาย เนื่องจากการกําหนดนโยบายเพื่อสนับสนุนทางดาน
เศรษฐกิจ สังคม มีความขัดแยงระหวางนโยบายในชวงระยะเวลาตางกัน ความขัดแยงระหวาง
นโยบายกับกฎหมาย  ระเบียบและขอบังคับ กอใหเกิดการทุจริตคอร รัปช่ัน  ประกอบกับ
กระบวนการนโยบายสาธารณะของประเทศไทย ถูกกําหนดและครอบงําโดยชนชั้นผูปกครอง และ
ผูมีอํานาจสวนใหญไมคอยไดเขาไปมีสวนรวมในฐานะตัวกําหนดนโยบายโดยตรง นอกจากนี้ 
กลุมผลประโยชนโดยเฉพาะนักธุรกิจและนักการเมืองทองถิ่น มักมีอิทธิพลไปสูระดับของการนํา
นโยบายไปปฏิบัติเปนผลทําใหนโยบายและโครงการตาง ๆ อาจถูกบิดเบือนไปจากเดิมเพื่อแขงขัน 
และรักษาผลประโยชนของกลุม 
  3. ปญหาดานการบริหารราชการ เนื่องจากเจาหนาที่ขาดความรูความเขาใจใน
การดูแลที่ดินของรัฐ ไมปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ ขั้นตอนของทางราชการ การใหอํานาจเจาหนาที่
ในการใชดุลพินิจมากเกินไป ไมมีการประสานงาน การประชาสัมพันธ และการวางแผนรวมกัน
ระหวางหนวยงานของรัฐ เกี่ยวกับกฎ ระเบียบวิธีปฏิบัติในการออกเอกสารสิทธิ 
  4. ปญหาดานอิทธิพลแฝงและอํานาจแฝง ผูมีอิทธิพลและอํานาจแฝงคือ บุคคล
และกลุมบุคคล ที่ใชอํานาจโดยไมเปนธรรมชี้นําหรือทําใหเกิดผลประโยชนแกตนเอง ไดแก กลุม
เจาหนาที่ของรัฐ กลุมนักการเมือง กลุมผลประโยชน กลุมนักธุรกิจ โดยการเขามามีอิทธิพลใช
อํานาจแฝง ในบทบาทการเปนผูนํากลุมชน รองเรียนหรือตอรอง หรือใชอํานาจมืด ขมขูเจาหนาที่
ใหใชอํานาจ กฎหมายเพื่อประโยชนของตน เปนเครื่องมือและใชอํานาจของนักการเมืองมาตอรอง
เจรจาในการออกเอกสารสทิธิ โดยอาศัยชองวางของกฎหมาย การปลอยปละละเลยของเจาหนาที่ 
และความไมชัดเจนของเอกสารสิทธิ 

  สํานักงาน ป.ป.ป. (2538) จัดทํารายงานผลการวิจัยเรื่อง ปญหาการออกเอกสาร
สิทธิในที่ดิน : ศึกษาเฉพาะกรณีเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน
โดยคลาดเคลื่อนหรือโดยมิชอบดวยกฎหมาย เพื่อศึกษาสภาพปญหาการทุจริตและประพฤติมิ
ชอบในวงราชการอันเกิดจากการบุกรุกที่ดินของรัฐ และอุปสรรคที่มีผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่
ของเจาหนาที่ของรัฐที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับการดําเนินการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน 
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ผลการวิจัยสรุปไดวาปจจัยที่เปนมูลเหตุแหงการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเกี่ยวกับ
การออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน มีดังนี้ 
  1. กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของมีหลายฉบับและแตละฉบับใหสิทธิในที่ดินไม
เหมือนกัน ทําใหเจาของสิทธิพยายามที่จะไดสิทธิเปนโฉนดที่ดิน 
  2. กฎหมายและระเบียบลาหลังไมเหมาะสมโดยเปดโอกาสใหเจาหนาที่ใช
ดุลพินิจที่ปราศจากหลักเกณฑ 
  3. เจาหนาที่ของรัฐไมทราบและไมเขาใจในตัวบทกฎหมายอันเนื่องมาจากขาด
การศึกษาอบรม 
  4. ความขัดแยงระหวางนโยบายในชวงระยะเวลาที่ตางกันทําใหเจาหนาที่ของรัฐ
ไมมีความมั่นใจในการปฏิบัติงาน 
  5. ความขัดแยงระหวางนโยบายกับกฎหมาย ระเบียบและขอบังคับทาํใหราษฎร
บางกลุมบุกรุกที่ดินของรัฐแลวรวมตัวกันเรียกรองสิทธิในที่ดิน 
  6. ปญหาดานการบริหารราชการที่ดินปรากฏวาที่ดินของรัฐสวนใหญไมมีหลัก
เขตหรือแนวเขตที่ชัดเจน 
  7. ความบกพรองในการควบคุมตรวจสอบ โดยผูบังคับบัญชาบางกลุมมิได
ปฏิบัติงานใหบรรลุแผนงาน และไมใหความสําคัญในการควบคุมผูใตบังคับบญัชามิใหกระทําการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบ 
  8. การขาดการประสานงานและการวางแผนรวมกันของสวนราชการและ
หนวยงานที่เกี่ยวของ เนื่องจากตางฝายตางยึดถือกฎหมายและระเบียบของสวนราชการหรือ
หนวยงานที่ตนสังกัดเทานั้น 
  9. ปญหาดานผูมีอิทธิพลและอํานาจแฝง ทําใหเจาหนาที่ของรัฐบางคนตกอยู
ภายใตอามิสสินจางของผูมีอิทธิพล หรอืมีความเกรงกลัวอันตรายที่จะมีถึงตนและครอบครัว 
  10. ความเกรงใจและความเกรงกลัวผูบังคับบัญชาที่กระทําการเบี่ยงเบน
กฎระเบียบตาง ๆ ทําใหผูปฏิบัติเกิดความเกรงกลัว จําตองกระทําตาม 

  นายสมชัย เศรษฐเกียรติ (2536) ไดศึกษาวิจัยเรื่องการออกโฉนดที่ดินกับความ
มั่นคงของชาติ การวิจัยครั้งนี้ไดกําหนดวัตถุประสงค คือ เพื่อศึกษาแนวคิดระบบ วิธีการขั้นตอน
การออกโฉนดที่ดินในประเทศไทย เพื่อศึกษาปญหาการออกโฉนดที่ดินและผลกระทบจากการ
ออกโฉนดที่ดิน 
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  ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้พบวา การออกโฉนดที่ดินของกรมที่ดินดําเนินการไปดวย
ความลาชา และไมบรรลุตามเปาหมายที่ตั้งไว เนื่องจากมีปญหาที่สําคัญ คือ ปญหาดานระวาง
แผนที่เพื่อการออกโฉนดที่ดิน ปญหาทางปฏิบัติเกี่ยวกับการเดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินปญหาการ
ประสานงาน ปญหาโฉนดคางแจก ปญหาดานบุคลากร ปญหาพัสดุ เครื่องมือเครื่องใช ซึ่งการ
ออกโฉนดที่ดินมีผลกระทบทางดานเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของประเทศ ดังนี้ 
  ผลกระทบทางดานเศรษฐกิจ คือ ราคาที่ดินสูงขึ้น โอกาสการกูเงินในระบบมีมาก
ขึ้น และวงเงินสินเชื่อสูงขึ้น มีการลงทุนสูงขึ้น มีการจางงานและภาวะการมีงานทําสูงขึ้น มีรายได
เพิ่มข้ึน รายไดประชาชาติสูงขึ้น 
  ผลกระทบทางดานสังคม คือ ในดานความสงบสุขของสังคม ดานประโยชน
สวนรวม ดานอาชีพและฐานะดานการศึกษา ดานการอพยพแรงงาน ดานความสัมพันธระหวาง
ครอบครัว 
  ผลกระทบทางดานการเมือง ทําใหการเมืองมีความเปนปกแผน และพัฒนา
ประชาชน เกิดความรักและหวงแหนแผนดิน และลดกระแสอิทธิพลการกอการราย ลดความ
ปนปวนวุนวายทางการเมือง การพิพาทที่ดินระหวางรัฐกับประชาชน 
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บทที่ 3 
พัฒนาการการจัดการที่ดินของไทย 

                                                                                                                                         
ตามหลักเศรษฐศาสตร “ที่ดิน” ถือเปนปจจัยแหงการผลิต (Means of Production)  

ที่สําคัญอยางหนึ่ง เนื่องจากที่ดินเปนเครื่องมือในการทํามาหากินของมนุษยตั้งแตในยุคสังคม 
บุพกาลจนถึงยุคปจจุบัน นอกจากนี้ ที่ดินยังถือเปนสัญลักษณที่บงบอกถึงอํานาจทางเศรษฐกิจ
และสังคมของมนุษย ผูที่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินมาก ก็จะมีอํานาจมากตามไปดวย 
  ในสวนของการการจัดการงานที่ดินของไทยในปจจุบัน โดยหลักจะอยูในความ
รับผิดชอบของกรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย ซึ่งมีอํานาจหนาที่สําคัญเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิใน
ที่ดินของบุคคลและจัดการที่ดินของรัฐโดยการออกเอกสารสิทธ ิและใหบริการจดทะเบียนสิทธิและ
นิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยเพื่อใหบุคคลมีความมั่นคงในการถือครองที่ดินและไดรับบริการที่
มีประสิทธิภาพ ตลอดจนใหการบริหารจัดการที่ดินของรัฐเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิด
ประโยชนสูงสุด 

ทั้งนี้ ในยุคเริ่มตนของการจัดการดูแลเกี่ยวกับที่ดิน ยังไมมีความซับซอนมากนัก  
แตเมื่อประเทศพัฒนามากขึ้นตามยุคสมัย ทําใหสงผลตอการจัดการที่ดินเพราะความสําคัญใน
ฐานะที่เปนปจจัยการผลิตที่จําเปนตอการดํารงชีพของมนุษย ซึ่งสงผลโดยตรงตอสภาพเศรษฐกิจ
และสังคมในแตละชวงสมัยและขึ้นอยูกับวาผูกุมอํานาจรัฐจะใหความสําคัญกับเรื่องของที่ดินใน
แงมุมใด  

ในบทนี้จะกลาวถึงรูปแบบวิธีการบริหารงานที่ดินในอดีตโดยเฉพาะในชวงของ 
การเปล่ียนผานที่สําคัญ คือ ชวงสมัยรัตนโกสินทรในสมัยรัชกาลที่ 5 ที่ถือไดวาเปนการเริ่มตนเขา
สูยุคสมัยใหมของไทย จนถึงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เพื่อจะทําใหทราบถึง
แนวคิดและเหตุผลในการบริหารจัดการเรื่องที่ดินของไทยโดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินไดอยางชัดเจนมากยิ่งขึ้น 

3.1 การจัดการที่ดินในอดีตจนถึงชวงรัชกาลที่ 4 
  ในอดีตตั้งแตยุคสุโขทัยจนถึงยุคกรุงศรีอยุธยา ที่ดินถึงแมจะเปนปจจัยทางการ
ผลิตที่สําคัญตอการดํารงชีวิต โดยมีลักษณะเปนการผลิตเพื่อยังชีพ และประชาชนในแตละพื้นที่
ยังมีจํานวนไมมากนัก ทําใหมูลคาของที่ดินยังไมสูงมากนัก นอกจากนี้ผูเปนเจาของที่ดินแทบ
ทั้งหมดอาจจะกลาวไดวาเปนของพระมหากษัตริยในฐานะเจาแผนดิน อันเนื่องมาจากระบบการ
ปกครองในขณะนั้นที่ใหอํานาจการปกครองทุกอยางกับผูเปนพระเจาแผนดินแตเพียงผูเดียว 
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สําหรับหลักฐานทางประวัติศาสตรเกี่ยวกับการบริหารงานที่ดินของประเทศไทย  
ปรากฎชัดมาตั้งแตยุคกรุงสุโขทัยในศิลาจารึกสมัยพอขุนรามคําแหงมหาราช อันเนื่องมาจากวา  
ในสมัยนั้นเมื่อพระเจาแผนดินไดชัยชนะการศึกสงคราม ไดที่ดินมาไวในความครอบครอง ดูแล
รักษาเปนจํานวนมาก จําเปนตองเรงรัดหรือกระตุนใหราษฎรของพระองคเขาทํากินในที่ดินเพื่อให
เกิดประโยชนอยางเต็มที่ ซึ่งจะเปนผลดีตอการจัดเก็บภาษีหรือผลผลิตเขาสูทองพระคลัง  
  ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา สมัยสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 (พระเจาอูทอง) 
มีกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จออกใชบังคับเมื่อ พ.ศ. 1903 ปรากฎหลักฐานเกี่ยวกับการบริหารงาน
ที่ดินอยูในกฎหมายดังกลาว ซึ่งสรุปใจความไดวา “ที่ดินทั้งหลายนั้นเปนของพระเจาแผนดิน แต
พระองคไดพระราชทานใหแกราษฎรเพื่อเขาอยูอาศัยทํามาหากินโดยพระกรุณาธิคุณ ไมใหทิ้งไว
เปนทําเลวางเปลาโดยใหเจาหนาที่ซึ่งในตอนนั้นเรียกวา เสนา นายระวาง นายอากร จัดคนเขาอยู
ในที่ดิน เสนา นายระวาง นายอากร เปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ดูแลเร่ืองการจัด
คนเขาทํากินในที่ดิน ถาหากราษฎรคนใดประสงคจะไดที่ดินเปนที่ทํากินก็ใหไปบอกกลาวแกเสนา 
นายระวาง นายอากร ออกไปตรวจสอบสภาพที่ดินที่จะใชเปนที่ไร ที่นา หรือที่สวน เสนา นาย
ระวาง นายอากร เมื่อตรวจสอบแลว ก็จะออกใบอนุญาตใหยึดถือไวเปนหลักฐาน และที่ดินที่มีผู
เขาทําประโยชนแลว ถาผูนั้นตายไปก็ใหเปนมรดกแกลูกหลาน” (กระทรวงมหาดไทย, 2535 : 397) 

ทั้งนี้ ในสมัยดังกลาวระบอบที่ดินมีหลักสําคัญ 3 ประการ กลาวคือ 
1. พระมหากษัตริยเปนเจาของที่ดินในพระราชอาณาจักร 
2. ราษฎรซื้อขายที่ดินแกกันไมได  
3. สิทธิของราษฎรเหนือที่ดินเบาบางมาก เพราะผูกพันอยูกับการครอบครอง  

หากละทิ้งที่และมีผูอ่ืนเขามาทํา เจาของเดิมก็ขาดสิทธิทันที (ร.แลงกาต, 2483 : 307) 
บทกฎหมายดังกลาวที่แสดงใหเห็นเกี่ยวกับขอสรุปขางตน ก็คือ ในสวนเนื้อหาที่ 

กลาววา “ที่ในแวนแควนกรุงเทพพระมหานครศรีอยุทธยามหาดิลกภพนพรัตนราชธาณีบุรีรมย 
เปนที่แหงพระเจาอยูหัว หากใหราษฎรทังหลาย ผูเปนขาแผนดินอยู จะไดเปนที่ราษฎรก็หามิได 
แลมีพิภาษแกกันดั่งนี้ เพราะมันอยูแลว มันละที่บานที่สวนมันเสีย แลมีผูหนึ่งเขามาอยู แลลอมทํา
เอา แลปลูกสางอยู ใหเปนสิทธิแกมัน อนึ่งถาที่นั้นมินมิไดละเสีย แลมันลอมทําไวเปนคํานับ แต
มันหากไปราชการกิจศุขทุกขประการใดๆ ก็ดี มันกลับมาแลวมันจะเขาอยูเลาไซ ใหคืนใหมันอยู
เพรามันมิไดซัดที่นั้นเสีย ถามันซัดที่เสียชานานถึง 9 ถึง 10 ปไซ ใหแขวงจัดใหราษฎรซึ่งหาที่มิได
นั้นอยู อยาใหที่นั้นเปลาเปนทําเนเสีย อนึ่งถาที่นั้นมันปลูกตนไมอะยะมานีอันมีผลไว ใหผูอยูใหคา
ตนไมนั้น ถามันพูนเปนโคกไว ใหบําเหนจซึ่งมันพูนนั้นโดยควร สวนที่นั้นมิใหซื้อขายแกกันเลย “  
(กฎหมายตราสามดวง เลม 3 : 115) 
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และบทที่ 42 “ถาที่นอกเมืองหลวงอันเปนแวนแควนกรุงศรีอยุทธยา ใชที่ราษฎร  
อยาใหซื้อขายแกกัน อยาละไวใหเปนทําเนเปลา แลใหนายบาน นายอําเพอรอยแขวงแลนาย
อากอรจัดคนเขาอยูในที่นั้น อนึ่งที่นอกเมืองทํารุดอยูนานก็ดี แลมันผูหนึ่งลอมเอาที่นั้นเปนไรเปน
สวนมัน ๆ ไดปลูกตนไมสรรพอะยะมานีในที่นั้นไว ใหลดอากอรไวแกมันปหนึ่ง พนกวานั้นเปนอาก
อรหลวงแล” (กฎหมายตราสามดวง เลม 3 : 117) 
  สําหรับองคกรหรือหนวยงานที่ทําหนาที่ในการจัดการงานที่ดินในสมัยนั้น  
ไดจัดรูปแบบการบริหารและการปกครองออกเปนรูปจตุสดมภ คือ เวียง วัง คลัง นา ประจําอยู
สวนกลาง การจัดการเรื่องที่ดินขึ้นอยูกับกับกรมนา หนาที่ของกรมนามีอยูกวางขวาง ทั้งในหนาที่
บริหารและหนาที่ตุลาการ ในทางบริหาร มีหนาที่จัดที่ดินซึ่งยังรกรางวางเปลาใหราษฎรเขาไปทํา
ใหมีประโยชนมากขึ้น เขียนโฉนดใหแกผูโกนสรางที่ดิน มีหนาที่เกี่ยวกับชลประทาน เก็บฉางขาว
ขึ้นฉางหลวง จัดเรื่องที่ดินเพื่อการศาสนาและแกบุคคล สวนในทางตุลาการ มีหนาที่ระงับคดวีวิาท
ในเรื่องที่ดิน เชน แยงนากันทํา รวมถึงระงับขอพิพาทเกี่ยวกับการลักเครื่องมือทํานา ลักแอก ลักไถ  
เปนตน (กรมที่ดิน,2528 : 15) โดยมีการมอบหมายใหเจาหนาที่ซึ่งเรียกวา เสนา นายระวาง  
นายอากร จัดคนเขาอยูในที่ดิน  เสนา นายระวาง นายอากร เปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการจัดเก็บ
อากร ดูแลเรื่องการจัดคนเขาทํากินในที่ดิน ถาหากใครตองการจะไดที่ดินเปนที่ทํากินก็ใหบอก
กลาวแกเสนา นายระวาง นายอากร ออกไปตรวจสอบสภาพที่ดินที่จะใชเปนที่ไร ที่นา หรือที่สวน  
เมื่อตรวจสอบแลว ก็จะออกใบอนุญาตใหยึดถือไวเปนหลักฐาน และที่ดินที่มีผูเขาทําประโยชน
แลว ถาผูนั้นตายไปก็ใหเปนมรดกแกลูกหลาน แตถาทิ้งรางไมทําประโยชนตามเวลาที่กําหนดไว ก็
จะตองเสียสิทธิทํากินนั้น 
  นอกจากนี้ ในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ  ยังไดทรงตรากฎหมายที่แสดงให
เห็นถึงการจัดสรรที่ดินที่อยูในความครอบครองของกษัตริยใหกับเชื้อพระวงศ ขาราชการ พระภิกษุ 
ไพร ทาส ตามลําดับชนชั้นทางสังคม นั่นคือ “พระอัยการตําแหนงนาพลเรือน นาทหารหัวเมือง” 
ในป พ.ศ. 1998  กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดไวอยางละเอียดวาบรรดาพระบรมวงศานุวงศ 
ขาราชการระดับตาง ๆ พระภิกษุ ไพร ทาส จะมีศักดินาตามฐานะในสังคมและตามตําแหนงของ
ตนไดคนละเทาใด ดังเชน 

- สมเด็จพระอนุชาธิราชหรือสมเด็จพระเจาลูกเธอที่ไดเฉลิมพระราชมณเฑียร
ดํารงตําแหนงมหาอุปราช  ศักดินา 100,000 ไร 
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- สมเด็จพระอนุชา (เจาฟา) ที่ทรงกรม1แลว ศักดินา 50,000 ไร 
- สมเด็จพระเจาลูกเธอ (เจาฟา) ที่ทรงกรมแลว ศักดินา 40,000 ไร 
- สมเด็จพระอนุชา (เจาฟา) ที่ยังมิไดทรงกรม ศักดินา 20,000 ไร 
- สมเด็จพระเจาลูกเธอ (เจาฟา) ที่ยังมิไดทรงกรม ศักดินา 15,000 ไร 
- พระอนุชา (พระองคเจา) ที่ทรงกรมแลว ศักดินา 15,000 ไร 
- พระเจาลูกเธอ (พระองคเจา) ที่ทรงกรมแลว ศักดินา 15,000 ไร 
- สมเด็จพระเจาหลานเธอ ที่ทรงกรมแลว ศักดินา 15,000 ไร 
- สมเด็จหลานเธอ ที่ทรงกรมแลว ศักดินา 11,000 ไร 
- พระอนุชา (พระองคเจา) ที่ยังมิไดทรงกรม ศักดินา 7,000 ไร 
- พระเจาลูกเธอ (พระองคเจา) ที่ยังมิไดทรงกรม ศักดินา 6,000 ไร 
- สมเด็จพระเจาหลานเธอ ที่ยังมิไดทรงกรม ศกัดินา 6,000 ไร 
- พระเจาหลานเธอที่ยังมิไดทรงกรม ศักดินา 4,000 ไร 
- หมอมเจา ศักดินา 2,500 ไร 
- หมอมราชวงศ ศักดินา 500 ไร 

(จิตร ภูมิศักดิ์, 2550 : 131) 
กฎหมายดังกลาว เปนที่ถกเถียงกันมากวา มีการจัดสรรที่ดินตามจํานวนศักดินา 

ที่กําหนดไวจริงหรือไม ซึ่งนักประวัติศาสตรหลายทานเห็นวา นาจะเปนการกําหนดสิทธิที่แตละ 
ชนชั้นสามารถเขาครอบครองที่ดินในจํานวนดังกลาวได ไมไดมีการแบงปนที่ดินตามจํานวนที่
กําหนดไวจริง เพื่อปองกันการกอตัวของชนชั้นเจาที่ดินขนาดใหญ ไมใหมีการสะสมที่ดินเพื่อสราง
ฐานอํานาจแขงกับชนชั้นกษัตริย 

รูปแบบการจัดเก็บภาษีที่ดิน 
  ในสมัยกรุงศรีอยุธยาภาษีอากรเกี่ยวกับที่ดินมี 2 อยาง คือ อากรคานาหางขาว 
และอากรสวนใหญ (ร.แลงกาต, 2483 : 307) อากรคานาหางขาว แตเดิมเรียกเก็บเปนขาวเปลือก
จํานวนหนึ่ง ซึ่งราษฎรจะตองสงใหฉางหลวงทุกป ภายหลังจึงเปลี่ยนเปนการเสียเงินแทนขาว 
โดยทั่วไปคานานี้จะเรียกเก็บเฉพาะเนื้อที่ ๆ เจาของไดทําจริง ดังนั้น ทุก ๆ ปกอนที่จะเก็บคานา 
เจาพนักงานจะตองไปสํารวจนาเพื่อทราบวาเจาของไดทํานามีเนื้อที่เทาใด เรียกวา การรังวัดนา 
โดยมีเจาพนักงานกรมนาเปนผูไปรังวัด ในแผนดินสมเด็จพระนารายณมหาราชมีการเปลี่ยนแปลง
                                                 

1 เจานายที่โตพอแลว พอที่จะบังคับบัญชาไพรพลได ก็จะไดรับอนุญาตใหตั้ง “กรม” ขึ้นในบังคับ
บัญชา 



  
22

วิธีเก็บ ไดมีการตราพระราชบัญญัติอากรคานาขึ้นใหมเรียกเก็บตามอัตราเนื้อที่ ๆ เจาของหวงหาม
ไวทั้งแปลง เพื่อที่จะกระตุนใหเจาของนามีความพยายามในการทํานาใหเต็มเนื้อที่ วิธีเก็บอากร
ใหมนี้ไมไดใชตลอดพระราชอาณาเขตเพราะเปนการเก็บอันเขมงวด จึงใชบังคับไดเฉพาะในหัว
เมือง เหตุที่ไมใชวิธีเก็บใหมทั่วพระราชอาณาเขตนั้น ร.แลงกาต เชื่อวา นาจะเปนเพราะตอง
คํานึงถึงความอุดมสมบูรณของที่ดินดวย ดังนั้น ตั้งแตในสมัยสมเด็จพระนารายณ (พ.ศ. 2199-
2231) การเก็บภาษีคานาจึงแบงออกเปน 2 ประเภท คือ นาที่ตองเสียภาษีเต็มเนื้อที่ และนาที่
เจาของตองเสียภาษีแตเฉพาะเนื้อที่ ๆ ที่ทําประโยชน  
  สวนอากรสวนนั้นเรียกเก็บทุกปจากจํานวนตนไมที่มีผลบางชนิด ตามอัตราที่
กําหนดไวตามชนิดของตนไมนั้น ๆ ในการประเมินนั้นเจาพนักงานจะไปนับจํานวนตนผลไมที่ตอง
เสียภาษี ในสมัยสมเด็จพระนารายณมหาราชปรากฎวามีอัตราดังนี้ ทุเรียนเก็บตนละสองสลึง 
มะพราวเก็บตนละสองสลึง สม มะมวง มังคุด พริกเก็บตนละ 1 บาท (มหาวิทยาลัยสุโขทัย 
ธรรมาธิราช, 2546 : 247) ดังนั้น ถาสวนผูใดมีไมยืนตนชนิดไหนกี่ตน ก็จะสามารถคํานวณไดวา
เขาจะตองเสียอากรเทาใด  

ในการเรียกเก็บอากรคานาและคาสวนในสมัยดังกลาว เจาพนักงานจะออกหนังสือ 
สําคัญฉบับหนึ่งใหเจาของเรียกวา “โฉนด”2 แตไมไดเปนหนังสือแสดงสิทธิสําหรับที่แตอยางใด 
โฉนดเปนแตหมายสําหรับเรียกเก็บภาษีเทานั้นเอง 
  ทั้งนี้ ในสมัยกรุงศรีอยุธยาหากพิจารณาจากเนื้อหาตามกฎหมายลักษณะ
เบ็ดเสร็จ (บทที่ 43-51) ซึ่งถือเปนกฎหมายแมบทดานการบริหารจัดการที่ดิน อาจจะกลาวไดวา 
ถึงแมประชาชนไมมีโอกาสไดเปนเจาของที่ดิน เพราะพระมหากษัตริยเปนผูผูกขาดที่ดินแตเพียงผู
เดียว ประชาชนมีหนาที่ทําประโยชนในที่ดินและเสียภาษีอากรเทานั้น แตถึงแมวาประชาชนจะ
ไมใชผูมีกรรมสิทธในที่ดินอยางสมบูรณ แตก็สามารถครอบครองเขาทําประโยชนได สวนการซื้อ
ขายนั้นก็ดูผอนคลายลง และสามารถโอนหรือเปลี่ยนมือใหแกผูอ่ืนได เนื่องจากกฎหมายดังกลาว
มีบทบัญญัติกลาวถึงการเชา การซื้อขาย การขายฝากที่นาที่สวน แตไมมีเอกสารสําคัญที่ใชอาง
ยันเมื่อเกิดกรณีพิพาทกัน ตองใชพยานบุคคลในการพิสูจนความเปนเจาของ (ร.แลงกาต, 2483 : 
308) ทั้งนี้ อันเนื่องมาจากสภาพสังคม เศรษฐกิจและบานเมืองในขณะนั้นที่ประชากรยังมีจํานวน
นอย และที่ดินอุดมสมบูรณยังเปนทรัพยากรที่มีอยูมากมาย ไมจําเปนที่ประชาชนตองแกงแยงกัน 
เพียงแตตองเขาไปหักรางถางพงเขาทําใหเกิดประโยชน ไมเหมือนกับแรงงานและทุนที่เปนปจจัย
การผลิตที่มีอยูอยางจํากัด  

                                                 
2 โฉนด เปนภาษาเขมร หมายความวา หนังสือ 
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  ตอมาในสมัยกรุงรัตนโกสินทรยังคงใชวิธีเรียกเก็บภาษีอากรเหมือนดังเชนในสมยั
กรุงศรีอยุธยา โดยในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนถาราษฎรคนใดตองการจะจับจองที่ดินเพื่อทํานา
หรือสวน ตองไปบอกนายระวางเสนาและกรมการแขวงอําเภอวามีความประสงคจะเขาทํา
ประโยชนในที่เรือกสวนไรนาในตําบลนั้น นายระวางตองไปปกไมทําหมายกอน เมื่อผูจองแผวถาง
นาใหเปนเขตแลว นายระวางเสนากํานันนาจึงไปรังวัด เสร็จแลวใหหนังสือสําคัญฉบับหนึ่งเรียกวา 
“ใบจองหรือตราจอง” มีอายุใชได 3 ป ถาเปนที่สําหรับทําไร และ 6 ป ถาเปนที่จะทําเปนสวน ถาผู
จับจองไมไดเขาทําประโยชนในเวลาที่กําหนดนี้ ที่ซึ่งขอจองนั้นไมเปนลิขสิทธิ์แกผูจอง นายระวาง
เสนากํานันนาตองเรียกเอาใบจองหรือตราจองมาทําลายเสีย แลวจัดหาผูอ่ืนเขาทํา 
  ใบจองหรือตราจองเปนหนังสือที่ใชไดชั่วคราว เฉพาะเวลาที่ราษฎรทําการแผว
ถางทําใหเปนที่นาหรือที่สวน ผูจับจองไมตองเสียภาษีหรือเสียแตเพียงบางสวน เมื่อทําที่เสร็จแลว
ทางการจะเรียกเอาใบจองหรือตราจองคืน และออกหนังสือสําคัญสําหรับที่ที่จะใชไดตอไป  
เพื่อกําหนดจํานวนภาษีอากรที่ผูจับจองจะตองเสีย หนังสือสําคัญที่ออกใหไมเหมือนกันขึ้นอยูกับ
วาจะเปนที่นาหรือที่สวน 
  สําหรบัที่สวน ในสมัยรัตนโกสินทรตั้งแตรัชกาลที่ 1-3  พระเจาแผนดินจะมีพระ
บรมราชโองการตั้งขาหลวงไปเดินสวนพรอมดวยเจาพนักงานพระคลังสวนและกรมการทองที่  
เพื่อกําหนดภาษีอากรที่เจาของจะตองเสียทุกปตลอดรัชกาลนั้น ซึ่งในรัชกาลที่ 1 มีการเดินสวน
เพียงครั้งเดียว อัตราเรียกเก็บในการเดินสวนแตละคร้ังใชเก็บเจาของสวนนั้นตลอดไปจนกวาจะมี
การเดินสวนใหม แตในสมัยรัชกาลที่ 4 เปนตนมา การเดินสวนไมไดทําในตอนตนแผนดินเหมือน
แตกอน เพื่อความยุติธรรมใหจํานวนภาษีอากรที่เจาของตองเสียตรงกับผลประโยชนที่ทําไดจริง
ของสวนนั้น พระองคจึงจัดใหมีการเดินสวนใหมอีกครั้งในตอนกลางรัชกาล 
  ในการเดินสวนนั้น ขาหลวงนายระวางจะออกหนังสือถาวรใหเจาของสวนเพื่อ
กําหนดภาษีอากรที่ตองเสียจนกวาจะมีการเดินสวนใหม หนังสือสําคัญที่ออกใหเปนหมายสําหรับ
ไมยืนตน เรียกวา “โฉนดสวน” สําหรับไมลมลุก เชน สวนออย สวนจาก สวนผัก เรียกวา “โฉนดปา”
(มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2546 : 248) 
  สําหรับที่นานั้น ถาราษฎรคนใดไปจับจองที่เปนที่นา ทางการจะออกใบจองหรือ
ตราจองใหเปนหลักฐานกอน เมื่อผูจับจองที่ไดทําการแผวถางเสร็จ เจาพนักงานผูไปประเมินนาจะ
จัดการออกหนังสือสําคัญถาวรใหแกผูจับจองที่ หนังสือหมายเก็บภาษีอากรที่จะออกใหสําหรับที่
นาจะแยกออกเปนสองชนิดคือ นาคูโคและนาฟางลอย 
  นาคูโค คือ นาที่เจาของตองเสียคานาตามเนื้อที่ที่หวงหามทั้งแปลงไมวาจะไดทํา
นาเต็มเนื้อที่หรือไดทําแตเพียงบางสวน โดยมีหนังสือสําคัญที่ทางการออกใหสําหรับเปนหมาย
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ภาษีสําหรับนาคูโค เรียกวา “โฉนดตราแดง” (จุฑารัตนและสนธิ์ บางยี่ขัน, 2527: 34) ซึ่งสามารถ 
กําหนดจํานวนเงินคานาที่เจาของนาตองเสียเปนอัตราแนนอนตายตัวเหมือนกันทุกป จนกวาจะมี
การเดินนาใหม  

สําหรับนาฟางลอยนั้น คือ นาที่เจาของนาตองเสียภาษีเฉพาะเนื้อที่ที่ทําประโยชน 
จึงตองมีการรังวัดใหมทุกป เรียกวา “การประเมินนา” ดังนั้น ทางการจึงเห็นวาไมมีความจําเปนที่
จะออกหนังสือถาวรใหเจาของเพราะเจาของนาทําประโยชนในที่นาของตนแตละปไมเทากัน  
ทํามากก็เสียภาษีมาก ทํานอยก็เสียภาษีนอย ดังนั้น จึงไมออกโฉนดตราแดงใหเจาของนาฟาง
ลอย เจาของนาฟางลอยจึงถือแตใบจองหรือตราจองเกาตลอดมา (จุฑารัตนและสนธิ์ บางยี่ขัน, 
2527 : 34)  นอกจากใบจองและโฉนดตราแดงแลว เจาพนักงานยังออกหนังสืออีกชนิดหนึ่งเรียกวา
ฎีกา เปนหมายบังคับใหเจาของเสียภาษีอากรเจาของสวนและนาจะไดรับทุกคน แมจะเปนนาคูโค
หรือนาฟางลอย 
  อยางไรก็ตาม ในสมัยรัชกาลที่ 4 ไดเร่ิมมีนโยบายควบคุมการเขาถือกรรมสิทธิ์
ที่ดินของคนตางดาว ในตอนนั้นไดมีประกาศกําหนดที่ใหขาย ใหเชา แกคนนอกประเทศ มใีจความ
สําคัญตอนหนึ่งวา “ที่ภายในพระนคร หางกําแพงพระนครออกไปเพียง 200 เสน หามมิใหขาย
ขาดแกคนตางประเทศที่มาอยูยังไมถึง 10 ป หางพระนคร 200 เสนออกไปภายในที่ไมไกลนัก 
เพียงเรือพาย เรือแจว จะไปถึงไดใน 24 ชั่วโมง อนุญาตใหขายได ถานอกกําหนด 24 ชั่วโมง
ออกไปเปนที่เปลี่ยวไกล หามขายแกคนนอกประเทศ” (100 ป มหาดไทย, 2535 : 398)  
  สาเหตุที่ตองมีการจํากัดสิทธิดังกลาว อาจเนื่องมาจากในขณะนั้น มีชาว
ตางประเทศเขามาคาขายเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะคนฝรั่งเศส อังกฤษ และอเมริกัน ซึ่งมี
สัมพันธไมตรีตอกัน จึงมีความจําเปนที่ตองใหชาวตางประเทศเหลานั้นไดมีสิทธิเขามาทํา
ประโยชนในที่ดินได นโยบายดังกลาวชี้ใหเห็นถึงแนวทางการจัดระบบการถือครองและการใช
ประโยชนที่ดินของคนตางดาวเพื่อใหเหมาะสมกับความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ  
  ทั้งนี้ อาจจะกลาวไดวาในสมัยกรุงรัตนโกสินทรกอนสมัยรัชกาลที่ 5 เร่ิมมีหนังสือ
สําคัญสําหรับที่ดินที่ตองเสียอากรสวนและคานา 3 ชนิด คือ ใบจอง โฉนดตราแดง และฎีกาใบเสร็จ  
(ร.แลงกาต, 2483 : 333) หนังสือสําคัญเหลานี้เจาพนักงานกรมนาและพระคลังสวน เปนผูออก
เพื่อประโยชนในการจัดเก็บภาษีอากรโดยเฉพาะ แตอาจใชเปนหลักฐานแหงสิทธิในที่ดินได
ทางออม หนังสือสําคัญเหลานี้มีน้ําหนักตางกัน นั่นคือ ผูถือใบจองมีสิทธิหวงหามที่ไดแตใน
ระยะเวลาอันสั้น คือ 3 ป 5 ปหรือ 6 ปตามประเภทที่ดิน สวนฎีกาใบเสร็จใชเพื่อพิสูจนวาผูถือทําที่
ในปนั้น ๆ เทานั้น แตโฉนดตราแดงนั้นคลายจะเปนหลักฐานแสดงสิทธิในที่จริง ทั้งนี้เพราะวิธีที่
ออกนั้น มอบใหขาหลวงเสนาและนายระวางเปนตุลาการมีหนาที่พจิารณาความเรื่องที่ดินขณะที่
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เดินและประเมินที่สวนที่นานั้น และสามารถแกไขขอความในโฉนดหรือแบงแยกโฉนดไดดวย 
นอกจากนี้ ผูถือโฉนดตราแดงเสียคาภาษีที่มีจํานวนตายตัวไมอาศัยการทํานาหรือสวน ทําใหสิทธิ
เหนือที่แยกออกไปจากการครอบครองได และเปนปจจัยใหผูถือแสวงหาสิทธิอันมั่นคงและถาวร 
ซึ่งอาจถือไดวาเปนกรรมสิทธิ์ตามแนวความคิดในปจจุบัน (ร.แลงกาต, 2483 : 333) 
  สําหรับที่บาน ตั้งแตในสมัยอยุธยาไมปรากฎหลักฐานวาที่ปลูกบานเรือนอยู
อาศัยมีหนังสือสําคัญสําหรับที่ เพราะไมไดมีการเก็บภาษีในที่เหลานี้แตประการใด ซึ่งทําใหเห็นวา
ในสมัยกอนทางการจะเก็บภาษีจากพื้นที่ที่ทําประโยชนตอการผลิตพืชผลทางการเกษตรเทานั้น 
  การจัดการที่ดินในชวงยุคอดีตจนถึงสมัยรัชกาลที่ 4 อาจจะกลาวไดวาอํานาจ
การจัดสรรและกําหนดวิธีการในการเขาถึงทรัพยากรที่ดินในระบบศักดินา อยูภายใตการควบคุม
ของกษัตริย โดยมีกรรมสิทธิ์เด็ดขาดแตเพียงผูเดียว และไดสรางสถาบันระบบราชการและ
กฎหมายเขามาดูแลรักษาผลประโยชน ดังจะเห็นไดจากในรัชสมัยของสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 
ไดทรงตรากฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จที่บัญญัติใหที่ดินทั้งหมดในแวนแควนกรุงศรีอยุธยาเปน
กรรมสิทธิ์ของกษัตริย สวนวิธีการจัดสรรที่ดินใหราษฎรไดอาศัยทํากินก็มีกฎหมายบัญญัติใหทําได 
2 ทางคือ ราษฎรที่ตองการก็ใหไปแจงกับเจาหนาที่และอีกทางหนึ่งใหเจาที่จัดใหราษฎรเขาอาศัย
ทํากินในที่ดินที่ถูกทิ้งราง เปนตน ทั้งนี้ ระบบศักดินายังมีจุดที่ทําใหเห็นปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ
ระหวางผูมีกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตกับราษฎรผูใชแรงงาน คือ เปดโอกาสใหราษฎรผูใชแรงงาน
ถูกขีดรดูแรงงานและผลผลิต โดยสรางความมั่งคั่งใหกับกษัตริยและเจาขุนมูลนาย 
  กฎระเบียบในการจัดการที่ดินในยุคสมัยดังกลาวจึงมีวัตถุประสงคเพียงเพื่อเปน
การกําหนดกฎเกณฑในสิทธิการใชที่ดินของราษฎร โดยรัฐไดผลตอบแทนในรูปภาษีจากการใช
ที่ดินนั้น ตอบสนองตอรูปแบบอํานาจรัฐในระบบสมบูรณาญาสิทธิราช และระบบเศรษฐกิจแบบ
ศักดินาที่ผลประโยชนและความมั่งคั่งจะกระจุกตัวอยูกับกษัตริยและเจานายชั้นสูงไมกี่คนเทานั้น 

3.2 การจัดการที่ดินสมัยรัชกาลที่ 5 
ในยุคสมัยของรัชกาลที่ 5 ถือเปนยุคสมัยที่สําคัญสําหรับการปรับปรุงระบบการ 

ถือครองที่ดิน เนื่องจากภายหลังที่ไดมีการทําสนธิสัญญาบาวริ่งกับประเทศอังกฤษ เมื่อ พ.ศ. 
2398 (ในสมัยรัชกาลที่ 4) ซึ่งมีเนื้อหาสาระสําคัญที่มีผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจ และการเมือง
ไทย นั่นคือ ขอตกลงวาดวยสิทธิสภาพนอกอาณาเขต ซึ่งทําใหไทยตองเสียเอกราชดานตุลาการ 
เนื่องจากกําหนดใหคนอังกฤษจะตองขึ้นตอกงสุลอังกฤษ และถาคนอังกฤษมีขอพิพาทกับคนไทย 
กงสุลอังกฤษกับพนักงานฝายไทยจะรวมกันตัดสนิคดี สําหรับขอตกลงวาดวยการคา และการเก็บ
ภาษีขาเขาและขาออก ทําใหไทยตองยกเลิกการผูกขาดการคาโดยพระคลังสินคา คนอังกฤษ
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สามารถทําการซื้อขายในประเทศไทยไดโดยเสรี โดยไมตองผานกรมพระคลังสินคา การเก็บภาษี
ขาเขาใหเก็บในอัตรารอยละ 3 ของมูลคาสินคานําเขา และภาษีขาออกก็ใหเปนไปตามอัตราที่
กําหนดไวทายสนธิสัญญา รัฐบาลไทยไมมีอิสระในการกําหนดอัตราภาษีศุลกากร รวมทั้งการ
แกไขขอความใด ๆ ในสนธิสัญญาจะตองไดรับการยินยอมจากคูสัญญากอน 

อาจจะกลาวไดวาในขณะนั้นสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของไทยไดมี 
การเปลี่ยนแปลงเพื่อสอดรับกับการเปลี่ยนแปลงจากภายนอกประเทศ โดยเฉพาะทางดาน
เศรษฐกิจไดเปลี่ยนจากเศรษฐกิจพอยังชีพมาเปนเศรษฐกิจที่มีการผลิตเพื่อการคา การขยายตัว
ของการคาทั้งภายในและระหวางประเทศทําใหแทนที่แตละครัวเรือนจะปลูกพืชผักหลายชนดิเพื่อ
ใชภายในครัวเรือนก็จะหันไปปลูกพืชชนิดใดชนิดหนึ่งเปนจํานวนมากเพื่อขาย และนํารายไดจาก
การขายผลิตผลของตนไปซื้อสินคาอยางอื่นที่ตองการ ทําใหขาวซึ่งเคยเปนพืชหลักของไทยแตเดิม
ไดมีความสําคัญและมีบทบาทมากขึ้นในฐานะที่เปนสินคาสงออกที่สําคัญของไทย นอกจากนั้น
การหลั่งไหลเขามาของทุนตางชาติทําใหกิจการปาไมในภาคเหนือ และการทําเหมืองแรในภาคใต
ขยายตัว และกลายเปนสินคาออกที่สําคัญรองจากขาว 

การขยายตัวของการปลูกขาว รวมทั้งการทําปาไม และเหมืองแร เกิดจากปจจัย 
ภายนอกเปนสําคัญ นั่นคือ ความตองการจากตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศมหาอํานาจ
ตะวันตกตองการขาวไทยเพื่อใชบริโภคสําหรับอาณานิคมของตนในเอเชีย นอกจากนั้น 
ความกาวหนาของการขนสงทางทะเล เชน การใชเรือกลไฟแทนเรือกําปน ชวยลดระยะเวลาที่ใช
ในการติดตอระหวางยุโรปและเอเชีย และทําใหเสียคาใชจายนอยลง ในขณะที่ประเทศไทยก็มี
ทรัพยากรธรรมชาติเพียงพอที่จะผลิตสินคาเหลานี้ตอบสนองความตองการของตลาดภายนอกที่
เพิ่มข้ึนได (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2536 : 27) 
  การที่ขาวกลายเปนสินคาสําคัญและทํารายไดใหกับประเทศทําใหราชการและ
ราษฎรเต็มใจที่จะขยายพื้นที่การเพาะปลูกออกไป เนื่องจากมีราคาเปนสิ่งจูงใจ ทางราชการจึงได
มีการสงเสริมและสนับสนุนโดยจัดใหมีบริการสาธารณะ สิ่งอํานวยความสะดวกตาง ๆ เชน การ
ขุดคลองเพื่อขยายพื้นที่การเพาะปลูก และเพื่อขนสงผลผลิตภายในประเทศ เชน คลองมหาสวัสด์ิ 
คลองประเวศบุรีรมย คลองทวีวัฒนา การสรางทางรถไฟไปยังภาคเหนือ ภาคอีสานและภาคใต 
การขยายตัวของปจจัยสนับสนุนเหลานี้ ทําใหการผลิตและการสงออกขาวเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว  
(สุนทรี อาสะไวย, 2530 : 1) 
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ตารางที่ 3.1 
 สถิติขาว พ.ศ. 2400-2487 

 
พื้นที่ปลูกขาว  

(ลานไร) พ.ศ. 
ภาคกลาง ภาคอื่น ๆ 

จํานวนสงออก
เฉลี่ยรายป  

(‘000) 

อัตราเพิม่ 
รายป 
(%) 

มูลคารายป
(ลานบาท) 

ราคาขาว
เฉลี่ยตอตัน 

2400-02 5.83 58 - - - 
2403-07   115 14   
2408-12   99 -3   
2413-17   113 3 5.1 45 
2418-22   213 14 10.1 48 
2423-27   216  9.6 45 
2428-32   321 8 15.1 47 
2433-37   438 6 23.8 54 
2438-42   483 2 36.4 75 
2443-47   672 7 61.2 91 
2448-52 6.8 2.4 892 6 81.0 91 
2453-57 7.2 4.3 919 1 81.2 88 
2458-62 8.2 5.7 954 1 108.1 113 
2463-67 9.6 6.7 1,068 2 115.3 108 
2468-72 10.8 7.2 1,413 6 169.6 120 
2473-77 11.8 8.3 1,556 2 91.2 59 
2478-82 12.0 9.2 1,534  94.6 62 
2483-87 14.1 11.3 801 -13 99.3 124 

 
ที่มา : Ingram (1971 : 38, 44, 246) ; Ishii (1978 : 285, 315) อางใน ผาสุก พงษไพจิตร 
และคริส เบเคอร, 2536 : 28) 

  นอกจากนี้ ทางราชการยังใชมาตรการดานภาษีเปนการจูงใจใหชาวนาไดบุกเบิก
ที่ดินทํากินออกไป เชน การยกเวนการเก็บอากรนาจากที่นาซึ่งเพิ่งนํามาใชในการเพาะปลูก 

ในชวงเวลาที่มีการขยายตัวของการเพาะปลูกทําใหตองมีการจางแรงงานเพิ่มข้ึน  
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ซึ่งแรงงานเหลานี้ไดมาจากหลายแหลง เชน จากจํานวนประชากรที่เพิ่มข้ึน จากการอพยพแรงงาน
จากภาคหนึ่งไปสูอีกภาคหนึ่ง ความตองการแรงงานสําหรับทํางานในไรนามีมากจนคาจาง
แรงงานในไรนาสูงกวาคาจางของกรรมกรในเมือง และเปนแรงจูงใจอยางหนึ่งที่ทําใหไพรตองการ
ความเปนอิสระ ไมตองมีภาระผูกพันและการถูกขูดรีดแรงงานกับมูลนาย ประกอบกับนโยบายของ
ทางราชการในการปลดปลอยแรงงานใหเปนอิสระเพื่อจะไปหารายไดจากการทํานา จึงนําไปสูการ
ยกเลิกระบบไพรและเลิกทาสในเวลาตอมา เพื่อตอบสนองตอความตองการแรงงานในการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
  การขยายพื้นที่การเพาะปลูก ทําใหมีการขยายการขุดคลองเพิ่มมากขึ้นดวย โดย
มีการโปรดเกลาฯ ใหใชพระราชบัญญัติ เรียกวา ประกาศขุดคลอง เมื่อ พ.ศ. 2420 กําหนดวา 
ราษฎรที่ตองการพื้นที่ทํานา จะตองออกเงินชวยคาขุดคลอง สวนผูที่ยากจนใหออกแรงชวยแทน  
หากราษฎรคนใดปลอยพื้นที่ที่จับจองใหวางเปลาครบกําหนด 5 ป รัฐจะเรียกที่นั้นคืน นอกจากนี้ 
เพื่อสนับสนุนใหราษฎรบุกเบิกที่นาใหมากขึ้น รัฐบาลจึงงดเวนคานาและคาสมพัดสร 3 ป (กิตติ  
ตันไทย, 2527 : 235) 
  เมื่อออกประกาศพระราชบัญญัติขุดคลองแลว รัชกาลที่ 5 ทรงโปรดเกลาฯ ใหขุด
คลองอีก 6 คลอง โดยราษฎรชวยออกเงินคาจางขุด คือ คลองประเวศรบุรีรมย คลองทวีพัฒนา 
คลองนราภิรมย คลองเปร็ง คลองนิยมยาตรา และคลองไผสิงหโต 

ดังนั้น เมื่อเขาสูยุคการผลิตเพื่อการคา จึงทําใหที่ดินมีคามากขึ้น และทําใหเกิด 
ปญหาในเรื่องการถกเถียงเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โดยเมื่อพิจารณาจากเนื้อหาของประกาศขุด
คลอง พ.ศ. 2420 ซึ่งมีเนื้อหาที่กลาวถึงความจําเปนในการออกกฎระเบียบในการขุดคลองวา 
“ประเทศยามในการนี้เขาเปนสินคาใหญ ลูกคาบันทุกออกไปจําหนายตางประเทศเกิดผล
ประโยชน แกไพรบานพลเมืองบริบูรรณขึ้นกวาแตกอน แลของไรของสวนนั้นก็เปนสินคาเล็กนอย
แตเปนการเจือจานในบานเมืองมาก ราษฎรซึ่งทํานาทําไรทําสวนทั้งปวง ตองอาไศรยคลองน้ํา
สําหรับเรือไปมา แลใชน้ําทํานาทําไรทําสวนจึงเกิดผลประโยชน ทรงพระราชดําริหพรอมดวยทาน
เสนาบดีเหนวา การขุดคลองแตกอนโปรดเกลาฯ ตั้งนายงานจางเถาเกขุดคลอง คลองหนึ่งก็เปน
เงินหลายรอยชั่ง คลองขุดขึ้นณตําบลใดก็เกิดที่นาที่ไรที่สวน เปนที่ทํามาหากินแกอาณาประชา
ราษฎรทั่วกัน ควรจะใหขุดคลองใหญบางคลองเล็กบาง ตามที่ซึ่งเปนที่ดอนราษฎรทํานาทําไรทํา
สวนเขาไปไมถึงนั้น ใหเปนคลองน้ําขึ้นหลาย ๆ แหง ใหทวีขึ้นทุก ๆ ปโดยเร็ว แตคลองซึ่งขุดแต
กอน ขาเจาบาวขาราชการจับจองที่นาไว มากๆ เกินกําลังทําไมหมด หวงแหนที่ไวใหรกรางวาง
เปลาไมเปนประโยชนแกแผนดินแลราษฎรทั่วไป จึงไมมีความอุสาหปลูกสรางเปนนาเปนไรเปน 
สวน ใหที่นาที่ไรที่สวนเปนผลประโยชน คร้ันผูอ่ืนที่มีความอุสาหจะจับจองทําบาง ก็ไมไดดวยมี
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เจาของหวงแหนอยู แลเปนที่กอการวิวาทดวยแยงชิงกัน จับจองทับโฉนดตราแดงใบจองซึ่งกันและ
กันเปนดังนี้โดยมาก”3    

จะเห็นไดวาผลจากการขยายพื้นที่การเพาะปลูกทําใหที่ดินกลายเปนทรัพยากรที่ 
มีคา เปนที่ตองการของทุกฝายทั้งเจานาย ขุนนาง และประชาชนทั่วไป ซึ่งลวนแตตองการได
กรรมสิทธิ์ในที่ดินริมฝงคลองขุด สําหรับการถือครองที่ดินสองฝงคลองนั้น มีสองกรณีดวยกันคือ 
การถือครองที่ดินโดยการไดรับพระราชทาน และการถือครองที่ดินโดยการจับจอง ซึ่งในกรณีการ
ถือครองที่ดินโดยไดรับพระราชทานนั้น จะมีกรรมสิทธิ์เหนือกวาการจับจอง กลาวคือ นอกจากไม
ตองเสียภาษีที่ดินแลว ยังสามารถละทิ้งที่ดินใหวางเปลาโดยไมถูกริบคืนอีกดวย (ซีเกฮารุ ทานาเบ, 
2527 : 241) สวนการถือครองที่ดินริมฝงคลองขุดโดยการจับจองนั้น ประชาชนจะตองออกเงินชวย
คาขุดคลอง เมื่อขุดเสร็จแลวก็จะไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินริมฝงคลองเปนการตอบแทน 

จากความตองการที่ดินซึ่งเปนผลจากรายไดจากการปลูกขาว ทําใหประชาชน 
ตองการที่ดินปลูกขาวมากขึ้น ราคาที่ดินจึงเพิ่มสูงขึ้น ซึ่งในชวงป พ.ศ. 2420 ที่ดินตามฝงคลอง
ประเวศบุรีรมยมีราคาขาย 1-1.5 บาทตอไร ในพ.ศ. 2445 ที่ดินแถบคลองรังสิตขายกันในราคา  
5 บาทตอไร และเพิ่มเปนไรละ 20 บาทใน พ.ศ. 2442 และ 37.50 บาท ในพ.ศ. 2447 (ผาสุก  
พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2536 : 31) ความตองการที่ดินในขณะนั้นสามารถพิจารณาไดจาก
ความเห็นของกรมพระนราธิปประพันธพงษที่วา 
  “...เมื่อขาพระพุทธเจาใครครวน แลทดลองการคาขายมาหลายประการแลว  
เห็นดวยเกลาฯ วา บันดากิจใด ๆ ในกรุงสยามสําหรับผูดีไทยที่ควรจะทําเพื่อหาเลี้ยงชีพฤาเพื่อใช
ทุนใหสืบผลอันมั่นคงในปตยุบันนี้ ยากจะมีดีเสมอการคาที่ดิน แลที่ดินอยางใด ในไสมยนี้ยากจะ
มีผลเสมอเหมือนที่นาดีใหชาวนาเชาทํา ดวยราคาเขาขึ้นอยูเสมอมากสวนกวาคาแรงฤาเสบียง
อาหารที่ราคาขึ้น...” (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2527 : 271) 

ในสวนของปญหาในเรื่องของสิทธิและกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เนื่องจากสิทธิ์ในที่ดินที่ 
ไดรับมีความถาวรนอย จึงนําไปสูการถกเถียงและเริ่มมีปญหาพิพาทเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินบอยขึ้น 
เพราะหนังสือสําคัญที่เจาหนาที่ผูเก็บภาษีอากรออกใหเจาของที่ดินยึดถือไวนั้นไมอาจระงับขอ
พิพาทโตแยงได เนื่องจากมีขอความไมละเอียดวาผูใดมีสิทธิอยูในที่ดินเพียงใด ประกอบกับการ
จดทะเบียนที่ดินอยางไมยุติธรรมเปนสาเหตุสําคัญที่ทําใหเกิดความยากลําบากและหมดอาลัย
ตายอยากของราษฎรที่ยากจน (ฉัตรทิพย นาถสุภา และสุธี ประศาสนเศรฐ , 2527 : 447) กรณี
การวิวาทเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินที่สําคัญ กรณีหนึ่งคือ ปญหาการถกเถียงระหวางบริษัทขุดคลองแลคู

                                                 
3 ประกาศขุดคลอง ในสมัยรัชกาลที่ 5 เมื่อปฉลูนพศก ศักราช 1239 หรือ พ.ศ. 2420 
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นาสยาม จํากัด ซึ่งเปนบริษัทเอกชนที่รัฐบาลเปดโอกาสใหเขามาขุดคลอง เพื่อใหมีการขยายที่ดิน
ทํากินใหม แตกลับกอใหเกิดปญหา เพราะบริษัทจะขายที่ดินสองฝงคลองที่ไดสัมปทานจาก
รัฐบาลในราคาสูงและขายเปนแปลงใหญ ๆ ทําใหชาวนาหมดโอกาสที่จะเปนเจาของที่ดิน และ
กอใหเกิดการวิวาทเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดิน เพราะบริษัทไดทําการขุดคลองเขาไปในพื้นที่ซึ่งมีคนจับ
จองอยูแลว จึงมีปญหาเรื่องการออกโฉนดซอนขึ้น ทําใหชาวนาเจาของที่ดินเดิมกลายเปนผูเชา 
และบางสวนตองอพยพไปหาที่ทํากินใหม ๆ ซ่ึงมีความอุดมสมบูรณนอยกวา (จุรีรัตน เกียรตุมา
พันธ ประนุช ทรัพยสาร และอัจฉรา ชุมดี, 2527 : 538) 

นอกจากนี้ ในป พ.ศ. 2448 รัฐบาลยังไดปรับปรุงคานาเพื่อใหพอเพียงกับรายจาย  
ของรัฐบาล โดยไดออกประกาศเพิ่มภาษีคานาจากอัตราเดิมถึง 4 เทาตัว คือ ภาษีคานาคูโคจากไร
ละ 0.25 บาทเปนไรละ 1.00 บาท นาฟางลอยจากไรละ 0..375 บาท เปนไรละ 1.25 บาท ดังนั้น 
ปญหาการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินจึงเปนปญหาใหญของชาวนา โดยเฉพาะบริเวณที่ราบภาคกลาง 
ซึ่งเปนแหลงผลิตขาวเพื่อการคาที่สําคัญของไทย แตในขณะที่รัฐบาลยังไมสามารถจัดการเรื่อง
กรรมสิทธิ์ที่ดินใหแกผูผลิตที่แทจริงแลว ยังเพิ่มภาระโดยการขึ้นภาษีอากรปจจัยการผลิตอีกดวย  
(จุรีรัตน เกียรตุมาพันธและคณะ, 2527 : 538) 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เล็งเห็นถึงความเดือดรอนดังกลาว 
 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหกระทรวงเกษตรพาณิชยการจัดดําเนินงานเรื่องสิทธิในที่ดินให
ละเอียดมากขึ้น  โดยไดนําวิธีการแผนที่ การออกโฉนดที่ดินและการจดทะเบียนที่ดินของประเทศที่
เจริญแลวมาใชในประเทศไทย โดยในป พ.ศ. 2444 ไดมีการออกโฉนดแผนที่ ซึ่งเปนหลักฐานแหง
กรรมสิทธิ์อันแทจริง ซึ่งถือเปนการเปลี่ยนแปลงใหญ ๆ ในทางปกครองและการเงิน (ร.แลงกาต, 
2483 : 334) เนื่องจากเริ่มมีการแบงแยกหนาที่ตาง ๆ กันทํา เพราะในสมัยกอนขาราชการคนเดียว
ตองทําหนาที่หลายอยาง เชน เจาเมืองและกรมการนั้น  

นอกจากหนาที่ในทางบริหารแลวยังมีตําแหนงเปนตุลาการพิจารณาคดี และเก็บ 
ภาษีดวย เจาพนักงานกรมนามีหนาที่ระงับการพิพาทเรื่องที่ดินและเรียกเก็บภาษีหางขาวคานา 
นอกจากนี้ ยังมีหนาที่จัดการหาผูทําที่ ๆ รกรางวางเปลาใหเปนประโยชนแกพระคลัง ทั้งมีหนาที่
จัดการขุดคลองและทดน้ําเขานา จัดซื้อขาวเปลือกไวสําหรับกรมหนวยงานราชการตาง ๆ ฯลฯ 
การรวมอํานาจและหนาที่ไวที่คน ๆ เดียว เปนชองทางใหเกิดการทุจริต ในป 2418 จึงเริ่มปรับปรุง
ระเบียบของพระคลังมหาสมบัติเพื่อใหรายไดของแผนดินรวมตกอยูในที่แหงเดียว ตอมาในป 
2435 จึงมีการปฏิรูประบบราชการ โดยแบงเปน 12 กระทรวง โดยกรมนาซึ่งเปลี่ยนตั้งขึ้นเปน
กระทรวงเกษตราธิการคงมีแตหนาที่ในทางบริหาร งานอาจจะมีนอย จึงถูกยุบลงเปนกรมขึ้นตอ
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กระทรวงพระคลังในป 2439 แตตอมาอีก 2 ป เห็นวา การกสิกรรมมีความสําคัญตอเศรษฐกิจของ
ประเทศ จึงไดตั้งกระทรวงเกษตราธิการขึ้นอีกครั้ง 
  เนื่องจากการจัดระเบียบในครั้งนี้ ขาหลวงเสนาและนายระวางไมเกี่ยวกับการ
เก็บภาษีอากรตอไป จึงไมมีหนาที่ออกใบจองหรือโฉนด ฝายเจาพนักงานพระคลังก็ไมมีหนาที่ออก
หนังสือสําคัญสําหรับที่แทนขาหลวงเสนานายระวางเชนกัน จึงเปนเหตุใหเกิดความลําบากยุงยาก
ทั้งฝายประชาชนและการเมือง เพราะจากสภาพความเจริญกาวทางเศรษฐกิจในตอนนั้น ทําให
ที่ดินเริ่มมีราคาสูง มีการตัดถนนขุดคลอง หนังสือสําคัญจึงมีประโยชนมากกวาแตกอน และไมมี
กฎหมายใหอํานาจแกเจาพนักงานผูหนึ่งผูใดโดยเฉพาะ การออกหนังสือสําคัญจึงไมเปนระเบียบ
เรียบรอย ไมเปนประโยชนแกผูถือ สวนโรงศาลที่ตั้งขึ้นใหม ผูพิพากษาไมคุนเคยกับระเบียบออก
หนังสือสําคัญ จึงยอมเกิดความสนเทหในการตัดสินความที่เกี่ยวกับเร่ืองที่ดิน (ร.แลงกาต,2483 : 
334) ทั้งนี้ หนังสือสําคัญเกาแมวาเจาพนักงานออกใหถูกตองตามกฎหมายก็ยังไมระงับขอโตเถียง
เรื่องที่ดินลงไปได เพราะขอความที่จดลงไวไมกระจางชัดเจน ไมมีแผนที่ประจําติดอยู ทั้งการปก
เขตและวัดที่ก็ไดกระทํากันอยางคราว ๆ จึงทําใหมีการทับที่และซับซอนกันขึ้นบอย ๆ 
  จากปญหาดังกลาวในสมัยรัชกาลที่ 5 จึงมีปญหาเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินสูศาล 
บอยขึ้น เนื่องจากในสมัยกอน มูลคาของที่ดินยังต่ําอยู เพราะที่ดินยังมีอยูมากมายการเขาถึง
ทรัพยากรที่ดินยังทําไดงาย  โดยการขยายพื้นที่บุกเบิกและจับจอง ประกอบกับประชากรยังมี
จํานวนไมมากนัก ผูคนจึงยังไมใสใจกับระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน แตเมื่อมีการบุกเบิกที่ดินมากขึ้น 
ที่ดินที่อุดมสมบูรณเร่ิมหายากขึ้น จึงมีกรณีพิพาทเกี่ยวกับการเปนเจาของที่ดินมากขึ้นดวย (ผาสกุ 
พงษไพจิตรและคริส เบเคอร, 2536 : 114)  จึงจําเปนตองมีการจัดระเบียบการบริหารที่ดินเสีย
ใหม ผลของการจัดระเบียบที่ดินที่หนักไปในทางสํารวจตรวจสอบเก็บภาษีอากรเกี่ยวกับที่ดิน  
โดยเจาหนาที่ผูเก็บภาษีอากร ออกหนังสือสําคัญใหเจาของที่ดินยึดถือไว แตหนังสือสําคัญ
ดังกลาวไมอาจระงับขอพิพาทโตแยงในปญหาเรื่องกรรมสิทธิ์ได (100 ป กรมที่ดิน : 16) เนื่องจาก
มีขอความไมแจงชัดวา ผูใดมีสิทธิอยูในที่ดินเพียงใด อยางใด สวนมากมักจะระบุวาไดทํา
ประโยชน ปลูกไมผลพืชพันธุอะไรที่สามารถเรียกเก็บภาษีอากรไดบาง จึงไมเปนหลักฐานพอที่จะ
ใชยันสิทธิกันระหวางคูพิพาทได 

เพื่อระงับความยุงยาก ร.5 จึงทรงพระราชดําริที่จะจัดเอาระเบียบใหมเขามาใชใน 
ประเทศไทย ตามแบบกฎหมายทอแรนส ของออสเตรเลีย ซึ่งใชและเกิดผลดี หนังสือสําคัญที่ทํา
ใหมนี้จะตองลงหมายเลขหลักเขตและเนื้อที่ใหถี่ถวน โดยมีแผนที่ถูกตองไมรุกล้ําที่ของผูอ่ืนติดอยู
ดวย หนังสือสําคัญจะทําเปนสองฉบับใหไวแกเจาของฉบับหนึ่ง อีกฉบับหนึ่งเก็บไวที่ทําการที่ตั้ง
ขึ้นโดยเฉพาะเรียกวาหอทะเบียนที่ดิน การโอนก็ตองทําตอหนาเจาพนักงานหอทะเบียน และสลัก
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หลังหนังสือสําคัญทั้งสองฉบับจึงจะสมบูรณ ระเบียบใหมนี้เปนประโยชนตอเจาของเปนอันมาก 
เพราะเปนหลักฐานแหงกรรมสิทธิ์โดยตรง ผูอ่ืนเถียงไมได สวนฝายการเมืองก็ไดรับประโยชน
ในทางการเงิน เพราะการออกโฉนดใหมจะเปนปจจัยใหถือโฉนดจะตองเสียคานาตามเนื้อที่ของ
ตน และทําใหเจาพนักงานรูแนชัดถึงเนื้อที่ ๆ จะตองเสียภาษีและชื่อผูเปนเจาของทุกราย กิจการ
ของเจาพนักงานทางการเงินจึงสะดวกยิ่งขึ้น และสามารถรูรายไดของแผนดินในเขตหนึ่งไดโดย
ใกลชิดตอความเปนจริง ซึ่งเปนสาระสําคัญในทางการเงินของประเทศ 
  ดังนั้น จึงไดมีพระบรมราชโองการวาดวยการออกหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินและ
การทําทะเบียนขึ้นเปนหลักฐานตาม “ประกาศออกโฉนดที่ ร.ศ. 120” หลักการสําคัญสําหรับ
ประกาศฉบับนี้ คือการทําหลักฐานทางแผนที่ออกโฉนดที่ดินใหกรรมสิทธิ์กับผูถือครองที่ดิน 
รวมทั้งการจัดทําทะเบียนที่ดินเพื่อสะดวกในการตรวจสอบ หลังจากนั้นไดมีพระราชบัญญัติออก
ตราจองที่ดินชั่วคราว ร.ศ. 121 เพื่อออกตราจองในทองที่ที่ขาหลวงออกโฉนดที่ดินยังเดินไปไมถึง 
ใหแกราษฎรผูไดโกนสรางหรือหักลางถางพงไวแลว เพื่อเปนหลักฐานปองกันการวิวาทไวชั่วคราว
กอน เมื่อขาหลวงออกโฉนดที่ดินเดินทางมาถึงทองที่ใดแลว ก็จะออกโฉนดที่ดินใหใหมเปนการ
ถาวรตอไป  พระราชบัญญัติออกตราจองที่ดินชั่วคราว  ร .ศ .  121 ไดถูกเปลี่ยนนามเปน
พระราชบัญญัติออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 และไดมีการออกโฉนดตราจองใชอยูในทองที่จังหวัด
อุตรดิตถ พิจิตร พิษณุโลก สุโขทัย และบางสวนของจังหวัดนครสวรรค จนกระทั่งถึงป ร.ศ. 127  
จึงไดมีพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 127 ออกใชบังคับ กฎหมายฉบับนี้ไดรวบรวมประกาศ
ตาง ๆ เกี่ยวกับเร่ืองที่ดินที่ไดออกใชเปนกฎหมายมาไว ณ ที่เดียวกัน เพื่อใหเกิดความสะดวกใน
การใชและเหมาะสมกับกาลสมัยยิ่งขึ้น สาระสําคัญของกฎหมายฉบับนี้มีเร่ืองการชําระความ
วิวาทเรื่องที่ดิน วิธีการรังวัดที่ดิน ออกโฉนดที่ดิน และการจดทะเบียนที่ดิน วัตถุประสงคที่สําคัญ
ของกฎหมายฉบับนี้ ก็เพื่อออกโฉนดที่ดินใหกรรมสิทธิ์แกเจาของที่ดิน ปองกันการทะเลาะวิวาท
แยงชิงแนวเขตที่ดินกัน มากกวาที่จะมุงเก็บภาษีอากรอยางเชนการออกหนังสือสําคัญสําหรับที่ดนิ
ในสมัยกอน 
  ในดานการปกครอง ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรง
ปฏิรูประบบราชการและจัดแบงรูปแบบการบริหารราชการออกเปน 12 กระทรวง ซึ่งถือเปนการจัด
ระเบียบบริหารราชการแผนดินโดยดึงอํานาจเขาสูศูนยกลางของรัฐ และจัดแบงหนวยงานที่คุม
อํานาจออกเปนกระทรวง ทบวง กรม มีการออกแบบแบงงานความรับผิดชอบในแตละกระทรวงให
ชัดเจนขึ้น และไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหกระทรวงเกษตรพาณิชยการเปนผูรับผิดชอบ
ดําเนินการเรื่องการบริหารงานที่ดิน และใหดําเนินงานเรื่องสิทธิในที่ดินใหรัดกุมข้ึนโดยในการ
ดําเนินการจะตองมีการทําแผนที่ระวางอยางละเอียด ซึ่งไมสามารถทําไดอยางรวดเร็วเพราะชาง
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แผนที่มีนอย การทําหลักฐานเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินจึงยังชะงักอยู ตอมากระทรวงเกษตร
พาณิชยการยุบเลิกไป และไดสถาปนากระทรวงเกษตราธิการขึ้นใหม โปรดเกลาฯ ใหพระยาเทเวศ
รวงศวิวัฒน หรือ ม.ร.ว. หลาน กุญชร (ตําแหนงในขณะนั้น) มาดํารงตําแหนงเสนาบดีเมื่อวันที่ 2 
กันยายน ร.ศ. 118 (พ.ศ. 2442) (100 ป กรมที่ดิน : 16) และโปรดเกลาฯ ใหพระยาประชาชีพ
บริบาล (ผึ่ง ชูโต) เปนขาหลวงเกษตร ออกไปดําเนินการออกโฉนดที่ดิน โดยใหอยูในบังคับบัญชา
ของเทศาภิบาลมณฑลกรุงเกา ขาหลวงเกษตรพรอมดวยเจาพนักงานกรมแผนที่ไดเร่ิมออกเดิน
สํารวจเปนคร้ังแรกเมื่อวันที่ 6 มิถุนายน ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) โดยโปรดเกลาพระราชทานพระ
บรมราชานุญาตใหผูที่ถือโฉนดที่ดิน เปนผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โฉนดที่ดินฉบับแรกเปนของ
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาจุฬาลงกรณ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ออกเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม 
ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ที่ตําบลบานแปง อําเภอพระราชวัง จังหวัดกรุงเกา (พระนครศรีอยุธยา) 
เนื้อที่ 89-1-52 ไร การทําทะเบียนที่ดินใหเปนหลักฐานเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินจึงไดเร่ิมข้ึนอยาง
จริงจัง 
  ตอมามีการออกโฉนดตราจอง ซึ่งเปนหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินที่ไดทําประโยชน
แลว แตยังออกโฉนดที่ดินไปไมถึง หลังจากนั้นไดมีการจัดตั้งหอทะเบียนที่ดินแหงแรก คือ  
หอทะเบียนมณฑลกรุงเกา ที่สภาคารราชประยูร ในพระราชวังบางปะอิน เมื่อวันที่ ยี่สิบสาม เดือน
หก รัตนโกสินทรศก 120 ซึ่งตรงกับวันที่ 23 กันยายน พ.ศ. 2444 และหลังจากไดมีการจัดตั้งหอ
ทะเบียนขึ้นแลว ก็ไดมีการสถาปนากรมทะเบียนที่ดิน (ตอมาเปลี่ยนเปนกรมที่ดิน) ขึ้นในกระทรวง 
เกษตราธิการ ตรงกับวันที่ 17 กุมภาพันธ พ.ศ. 2444 
  ดังนั้น แนวคิดและวัตถุประสงคในการจัดการที่ดินในชวงสมัยรัชกาลที่ 5 สะทอน 
ใหเห็นถึงกระบวนการเปลี่ยนผานจากระบบเศรษฐกิจซึ่งเปนวิถกีารผลิตเพื่อยังชีพไปเปนการผลิต
เพื่อการคา ซึ่งกฎหมาย ระเบียบตาง ๆ ที่เกี่ยวกับสิทธิการใชที่ดินในอดีตไมเหมาะสมกับการผลิต
เพื่อการคา และการสะสมทุน รัฐจึงตองมีการปรับปรุงกฎระเบียบในการจัดการที่ดินโดยสราง
ระบบความเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เปลี่ยนจากสิทธิการใชมาเปนสิทธิครอบครองและ
นําไปสูการไดรับกรรมสิทธิ์ เพื่อกระตุนจูงใจใหราษฎรเรงทําการผลิตเพาะปลูก เพื่อสงออกเปน
สินคา และสรางมูลคาใหกับรัฐซึ่งก็หนีไมพนกษัตริยและชนชั้นสูง ซึ่งกลายเปนเจาที่ดิน โดยมี
สถาบันระบบราชการ ทําหนาที่จัดสรรและควบคุมกติกาการเปนเจาของที่ดิน ตอบสนองตอ
กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนจากการผลิตเพื่อการบริโภคเปนการผลิตเพื่อการคา แตไมมีการ
เปลี่ยนแปลงเทคนิคการผลิตขาว ไมมีการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตหรือ
ความสัมพันธทางชนชั้น 
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  ทั้งนี้ สามารถสรุปลําดับเวลาการออกหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในประเทศ
ไทยไดดังนี้ (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2546 : 259) 
  พ.ศ. 2444-2445 (ร.ศ. 120) ยุคออกโฉนดแผนที่ยุคแรก 
  พ.ศ. 2449 (ร.ศ. 125)        ยุคออกโฉนดตราจอง 
  พ.ศ. 2451-2452 (ร.ศ. 127) ยุคออกโฉนดแผนที่สมัยที่สอง 
  พ.ศ. 2479        (สมัย พ.ร.บ. ออกโฉนดที่ดิน ฉบับที่ 6) 
           ยุคออกตราจองที่ตราวาไดทําประโยชนแลว 

พ.ศ. 2497 ถึงปจจุบัน ยุคออกโฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
ปจจุบัน 

3.3 การจัดการที่ดินชวงหลังพ.ศ. 2475  
  จากพัฒนาการของที่ดินที่ไดมีความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจ สังคมเพิ่มข้ึนอยาง
ตอเนื่อง โดยเฉพาะในชวงสมัยรัชกาลที่ 5 เปนตนมา ทําใหมีการขายที่ดินอยางเปนระบบขึ้น 
พรอม ๆ กับการพัฒนาของระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน แตจะเห็นไดวา ที่ดินมักจะตกอยูในความ
ครอบครองของบรรดานายทุน ขุนนางชั้นผูใหญในสมัยนั้น และเปนจุดเริ่มตนที่ทําใหประชาชนที่
เปนเกษตรกรยากจนถูกเอารัดเอาเปรียบและไมมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง 
  ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 7 ชาวตางประเทศไดเขามาทํามาหากินในประเทศไทย
มากขึ้น และไดแสดงความสนใจขอถือกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยอาศัยสิทธิสัญญาทางพระราชไมตรี  
ซึ่งระบุไวใหคนตางดาวถือได พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวจึงวิตกกังวลวา คนไทย
เจาของประเทศจะถูกแยงชิงที่ดินจนไมมีที่ทํากินอันเปนภัยรายแรงแกเอกราชทางการเมืองการ
เศรษฐกิจอยางเห็นไดชัด (กระทรวงมหาดไทย , 2508 : 52) ดังนั้น จึงไดมีนโยบายที่จะควบคุม
ที่ดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินกอน โดยมีความมุงหมายที่จะสงวนที่ดิน
ของรัฐไวใหแกคนไทยใหไดมีสวนเปนเจาของที่ดิน เพื่อที่จะใชเปนที่อยูอาศัยและทํามาหากิน  
จึงไดออกพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479 มีหลักการใหผูตองการที่ดินวาง
เปลาขออนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ (จุฑารัตนและสนธิ์ บางยี่ขัน, 2527 : 35) โดยรัฐจะออก
ใบเหยียบย่ําและตราจองใหไวเปนหลักฐานเบื้องตน เมื่อผูนั้นไดทําประโยชนในที่ดินเต็มที่แลวก็มี
สิทธิที่จะรับตราจองซึ่งตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือรับโฉนดแผนที่ เปนหลักฐานรับรอง
กรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นตอไป 
   แตปญหาการจัดการที่ดินก็ยังไมสามารถแกไขไดอยางมีประสิทธิภาพ  จึงทําให
เริ่มเกิดแนวคิดในการปฏิรูปที่ดิน โดยเฉพาะภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 
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2475 ในสมัยรัชกาลที่ 7 ซึ่งคณะราษฎรนําโดยนายปรีดี พนมยงค ไดเสนอแนวคิดในการจัดระบบ
การถือครองที่ดินในสมุดปกเหลือง หรือที่เรียกวา “เคาโครงเศรษฐกิจแหงชาติ” โดยมีเนื้อหา
เกี่ยวกับการจัดระบบการถือครองที่ดินวา “ใหรัฐบาลซื้อที่ดินจากประชาชนที่ตองการขาย แลว
นํามาพัฒนาทําคูคันนาจัดทําเปนที่ดินประกอบการเกษตรของรัฐเพื่อใหเกิดประโยชนในการ
พัฒนาและมีการใชวิธีการสมัยใหม จากนั้นใหราษฎรมาเปนลูกจางประกอบการเกษตรของ
รัฐบาล” แนวคิดของนายปรีดี ไดถูกตอตานคัดคานอยางมาก โดยถูกมองวาเปนระบบคอมมิวนสิต 
แนวคิดในการจัดระบบการถือครองที่ดินที่นับวาเปนที่มาของการปฏิรูปที่ดินจึงตกไป เนื่องจาก
ไมไดรับการยอมรับในบรรดาผูมีอํานาจในการผลักดันแนวคิดไปสูนโยบายการบริหารประเทศใน
ชวงเวลานั้น (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2546 : 248)  
  ปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินของประชาชนชาวเกษตรกรที่มีมากขึ้น ทําให
พระยาพหลพลพยุหเสนา นายกรัฐมนตรีในสมัยนั้นตระหนักถึงปญหาที่เริ่มกอตัวขึ้นอยางรุนแรง 
ทําใหเกิดความคิดที่จะนําแนวคิดของนายปรีดี เกี่ยวกับการจัดระบบการถือครองที่ดินมาพิจารณา 
แตในที่สุดก็ไมสามารถนําเคาโครงเศรษฐกิจดังกลาวมาใชเพื่อผลักดันสูนโยบายการปฏิรูปที่ดินได 
แตเร่ิมมีบางสวนที่เห็นวาแนวคิดดังกลาวอาจนําไปสูการแกปญหาได 
  แนวทางการปฏิรูปที่ดินในเวลาตอมา ไดเร่ิมมีการนําสาธารณสมบัติของแผนดิน
ประเภทที่ดินรกรางวางเปลา ที่ทางราชการมิไดใชประโยชนซึ่งมีเปนจํานวนมากในสมัยนั้น นํามา
จัดสรรใหแกประชาชนหรือเกษตรกรใชประโยชนในที่ดิน โดยวิธีการจับจองที่ดินรกรางวางเปลา 
จนกระทั่ง พ.ศ. 2485 ไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2485 เพื่อให
สอดคลองกับแนวคิดในการนําที่ดินรกรางวางเปลามาใหราษฎรจับจองทํากิน นอกเหนือจาก
แนวคิดดังกลาวแลว แนวทางเรื่องกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองในที่ดิน ซึ่งมีหนังสือสําคัญแสดง
กรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครองเริ่มมีการหยิบยกขึ้นมาพิจารณาดวย  
  แมวารัฐบาลในสมัยนั้นจะพยายามจัดสรรที่ดิน โดยนําที่ดินรกรางวางเปลามาจดั
ใหแกเกษตรกรแลว แตก็ยังไมเพียงพอตอความตองการของผูที่ตองการที่ดินทํากินซึ่งมีฐานะ
ยากจน โดยตองขายที่ดินของตนเอง และแปรสภาพมาเปนผูเชาที่ดิน ทําใหที่ดินทํากินไดมีการ
เปลี่ยนมือมาสูนายทุนที่กวานซื้อที่ดินใหเกษตรกรเชา และคิดคาเชาคอนขางแพง  จนกระทั่งในป 
พ.ศ. 2496 กระทรวงมหาดไทยจึงไดมีแนวคิดที่จะปรับปรุงกฎหมายที่ดินเสียใหมโดยจัดทําเปน
ประมวลกฎหมายที่ดิน รวมกฎหมายที่เกี่ยวของกับงานที่ดินทั้งหมดมาไวในที่เดียวกันใหเปน
หมวดหมู สิ่งใดที่เปนแนวคิดใหมที่เห็นวาจําเปนเพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมืองของประเทศก็ไดนํามาบัญญัติไวในที่เดียวกัน โดยบทบัญญัติของกฎหมายสวนหนึ่งมี
วัตถุประสงคที่สอดคลองกับแนวคิดในการกระจายการถือครองที่ดินเปนการใหอํานาจกับสวน
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ราชการ ทําหนาที่จัดสรรที่ดินใหประชาชน โดยกฎหมายที่ดินนี้ออกใชบังคับเมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 
2497 กฎหมายฉบับนี้เมื่อใชบังคับแลว ในสวนอื่นไมคอยมีปญหามากนัก แตในสวนทีเ่กีย่วกบัการ
จํากัดสิทธิในการถือครองที่ดินของคนไทย คอนขางจะมีการถกเถียงกันมาก เนื่องจากกฎหมาย
กําหนดสิทธิในการถือที่ดินของคนไทยไววา จะถือที่ดินในกิจการตาง ๆ ได ตองไมเกินที่กฎหมาย
กําหนดไว ดังนี้ (มหาวิทยาลัยสุโขทัย ธรรมาธิราช, 2546 : 194) 

1. ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไมเกิน 50 ไร 
2. ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรม ไมเกิน 10 ไร 
3. ที่ดินเพื่อพาณิชยกรรม ไมเกิน 5 ไร 
4. ที่ดินเพื่ออยูอาศัย ไมเกิน 5 ไร 
ทั้งนี้ ศิริ  เกวลินสฤษดิ์ และชัยวัฒน วงศวัฒนศานต มีความเห็นวา “เหตุผลใน 

การกําหนดสิทธิในที่ดินของคนสัญชาติไทยในขณะนั้น ก็ดวยนโยบายที่รัฐมุงจะใหคนสัญชาติไทย
ทุกคนมีที่ทํากินหรือมีที่อยูอาศัยโดยเฉลี่ยตามสมควรแกอัตภาพ โดยไมยอมใหชนกลุมนอยถือ
ที่ดินไวมาก เพราะจะเปนการเดือดรอนแกชนสวนใหญและจะเปนภัยตอความมั่นคงและเศรษฐกจิ
ของประเทศดวย” 

ตอมาถึง พ.ศ. 2502 จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ไดประกาศคณะปฎิวัติ ฉบับที่ 49  
ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 ยกเลิกขอจํากัดสิทธิในการถือที่ดินของคนไทย โดยใหคนไทยสามารถ
ถือที่ดินในกิจการตาง ๆ ไดโดยไมจํากัดแตประการใด โดยใหเหตุผลในการยกเลิกครั้งนั้นวา การ
กําหนดสิทธิดังกลาวเปนการบอนทําลายความเจริญกาวหนาในทางเกษตรกรรม อุตสาหกรรม 
พาณิชยกรรม และสงผลเสียหายแกเศรษฐกิจของประเทศ (ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, 2520 : 120) 
ดังนั้น ประมวลกฎหมายที่ดินในสวนของการจํากัดการถือครองที่ดินจึงไมสามารถตอบสนอง
กระจายการถือครองที่ดินไดอีกตอไป 

การยกเลกิการกําหนดสิทธิในการถือครองที่ดินในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์  
ธนะรัชต เปนการเปดโอกาสใหผูที่มีเงิน มีอิทธิพลและฉลาดกวา บุกเบิกที่ดินของรัฐโดยใช
ชาวบานบังหนาในลักษณะที่หนุนหลังใหเขาไปเปดปาใหม โดยการจายคาจางหรือคาตอบแทนใน
ผลผลิตให ในที่สุดนายทุนเหลานั้นก็กลายเปนเจาของที่ดินผืนใหญแหงนั้น ผลที่สุดเกษตรกรตอง
ขายที่ดินที่ทํามาหากินไป แลวก็เขาไปบุกเบิกปาแหงใหม เปนวงจรอยางนี้เร่ือยไป และสงผลใหเกิด
ปญหาเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินทําลายปาจนถึงปจจุบัน (ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, 2520 : 120) 
  อยางไรก็ตาม ความพยายามในการปฏิรูปที่ดินยังคงมีอยางตอเนื่อง พิจารณาได
จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) ที่กําหนดไววาใหมีปาไมอยาง
นอยรอยละ 50 ของเนื้อที่ทั้งหมดของประเทศ และหากมีจํานวนประชากรมากขึ้น ก็อาจกําหนดให
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เนื้อที่ปาไมลดลงเหลือประมาณรอยละ 40 ของเนื้อที่ทั้งหมด (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
2546 : 461) ซึ่งแสดงใหเห็นวาการพัฒนาประเทศในขณะนั้นใหความสําคัญกับการจัดหาที่ดิน
เพื่อรองรับกับการขยายตัวของประชากร จึงกําหนดใหรัฐนําเนื้อที่ปาไมมาจัดใหเปนที่ดินทํากิน
หากเกิดความจําเปน เนื่องจากเมื่อประชากรมากขึ้นก็จะเกิดปญหาความตองการถือครองที่ดิน
เพื่อทํากินมากขึ้นตามไปดวย ซึ่งแนวทางดังกลาวเปนการผลักดันใหเปนตามแนวนโยบายของรัฐ
ในการแกไขปญหาการถือครองที่ดิน แทนที่จะใหเกษตรกรแกปญหากันเองโดยการบุกรุกปาสงวน 
  อันที่จริงการขาดแคลนที่ดินทํากิน ไมใชเกิดจากปญหาการขยายตัวของ
ประชากรโดยตรง เนื่องจากสิทธิในที่ดินจะมีการตกทอดไปสูลูกหลานอยูแลว ไมวาจะเปนไปตาม
กฎหมายหรือตามขนบธรรมเนียมประเพณี แตปญหาเกิดจากอํานาจทุนที่ครอบงําระบบเศรษฐกิจ
การเมือง และหนวยงานราชการ ทําใหการแกปญหาไมตรงจุดและประชาชนก็ยังคงขาดที่ดินทํา
กินมาอยางตอเนื่อง 
  ตอมาในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 (2515-2519) เนื้อหา
สวนหนึ่งของแผนฯ มีการกลาวถึงความจําเปนในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยกลาวไวใน
สวนของนโยบายในสาขาการเกษตรและชลประทานที่กําหนดวา “สวนในดานระบบการถือครอง
ที่ดินนั้น นโยบายในดานนี้คือ เรงดําเนินการใหเกษตรกรไดมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินทํากินของตนเอง 
กับทั้งปองกันมิใหเกษตรกรตองสูญเสียกรรมสิทธิ์ในที่ดินของตน ตลอดจนใหความเปนธรรมและ
ความมั่นใจเสถียรภาพแกผูเชาที่ดิน โดยขยายและเรงรัดงานของกองทุนเพื่อจัดหาที่ดินให
เกษตรกร ขยายและปรับปรุงโครงการจัดที่ดินใหแกราษฎร และดําเนินมาตรการเปนพิเศษท่ีจะ
ชวยเหลือเกษตรกรผูมีรายไดนอย”  ทําใหตอมาไดมีการจัดตั้ง “สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม” (สปก.) เพื่อเปนหนวยงานรับผิดชอบการจัดสรรที่ดินทํากินใหกับเกษตรกรที่ยากจน    

3.4 สรุป 
  ทั้งนี้ จะเห็นไดวาการจัดการที่ดินในอดีตจนถึงรัชกาลที่ 4 มีวิถีการผลิตเพื่อการ
บริโภค โดยมีสภาพเศรษฐกิจการเมือง สังคมแบบศักดินา ซึ่งมีกษัตริยเปนผูถือครองกรรมสิทธิ์
ที่ดินทั้งหมดแตเพียงผูเดียว แตอนุญาตใหราษฎรจับจองที่ดินทํากินแตไมมีสิทธิในการเปนเจาของ
ที่แทจริง โดยที่กษัตริยไดรับผลตอบแทนในรูปของสวยภาษีอากรจากพืชผลตาง ๆ แตเมื่อสภาพ
เศรษฐกิจและสังคมเปลี่ยนไปตามยุคสมัย กระแสการพัฒนาประเทศไปสูความทันสมัยไหลบาเขา
สูประเทศอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะภายหลังจากการทําสนธิสัญญาบาวริ่งกับประเทศอังกฤษในป 
พ.ศ. 2398 มีการขยายพื้นที่ดินสําหรับใชเปนปจจัยการผลิตอยางตอเนื่อง สภาพการผลิตแบบเดิม
เปนอุปสรรคขัดขวางการเปลี่ยนแปลงไปสูการผลิตเพื่อการคา ในสมัยรัชกาลที่ 5 จึงนําระบบ
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กรรมสิทธิ์ปจเจกในที่ดินเขามาใชอยางเปนทางการ สะทอนใหเห็นถึงกระบวนการเปลี่ยนผานจาก
ระบบเศรษฐกิจซ่ึงเปนวิถีการผลิตเพื่อยังชีพไปเปนการผลิตเพื่อการคา ทําใหกฎหมาย ระเบียบ 
ตาง ๆ ที่เกี่ยวกับสิทธิการใชที่ดินในอดีตไมเหมาะสมกับการผลิตเพื่อการคา และการสะสมทุน  
รัฐจึงตองมีการปรับปรุงกฎระเบียบในการจัดการที่ดินโดยสรางระบบความเปนเจาของกรรมสิทธิ์
ในที่ดิน เปลี่ยนจากสิทธิการใชมาเปนสิทธิครอบครองและนําไปสูการไดรับกรรมสิทธิ์ เพื่อกระตุน
จูงใจใหราษฎรเรงทําการผลิตเพาะปลูก เพื่อสงออกเปนสินคา และสรางมลูคาใหกับรัฐซึ่งก็หนีไม
พนกษัตริยและชนชั้นสูง ซึ่งกลายเปนเจาที่ดิน 
  เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบอํานาจปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน
รูปแบบประชาธิปไตย ซึ่งในชวงเวลาดังกลาวมีการเปลี่ยนผูกุมอํานาจรัฐจากกลุมเจามาเปนกลุม
ที่ไดเขายึดอํานาจรัฐและสถาปนาตนขึ้นเปนผูนําและกําหนดความเปลี่ยนแปลง แตกลุมผูนําก็
ไดรับแรงกดดันจากสภาวะทางเศรษฐกิจและการเมืองจากภายนอกประเทศดวย ซึ่งมีผลตอระบบ
เศรษฐกิจและสังคมของไทย โดยเฉพาะการจัดสรรที่ดินอันเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญ พิจารณา
จากเนื้อหากฎหมายที่ดินในชวงเวลาดังกลาวที่ไดพัฒนามาเปนประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งเปน
กฎหมายแมบทในการบริหารจัดการที่ดนิ ซึ่งมีวัตถุประสงคหลักเพื่อการจัดระบบกรรมสิทธิ์เอกชน
ในที่ดินใหผูที่ครอบครองที่ดินอยูมีกรรมสิทธิ์และความเปนเจาของอยางสมบูรณ เพื่อเรงรัดการ
ผลิตซึ่งอยูในชวงการเปลี่ยนผานเขาสูระบบเศรษฐกิจทุนนิยม จึงทําใหระบบกรรมสิทธิ์มี
ความสําคญัมากที่จะสนับสนุนเปาหมายของรัฐและกลุมผูมีอํานาจ 
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บทที่ 4 

รัฐกับการจัดระบบกรรมสทิธิ์ที่ดินเอกชน 

  จากการศึกษาแนวคิดและวิธีการในการจัดการที่ดินของไทยในแตละชวงเวลาจะ
พบวา จุดมุงหมายการจัดการที่ดินในอดีตกอนสมัยกรุงรัตนโกสินทร จะเนนที่การกระตุนและ
สงเสริมใหประชาชนใชที่ดินกอใหเกิดประโยชนในการผลิตสินคาเพื่อการยังชีพ นาํมาใชบริโภคใน
ครัวเรือน จึงทําใหระบบกรรมสิทธิ์เอกชนยังไมมีความสําคัญมากนัก เนื่องจากที่ดินยังมีอยูเปน
จํานวนมากเมื่อเปรียบเทียบกับความตองการ เพราะจํานวนประชากรยังมีไมมาก แตเมื่อเขาสูชวง
สมัยของการผลิตเพื่อขายในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน โดยเฉพาะภายหลังการทําสนธิสัญญาบา
วร่ิงในป พ.ศ. 2398 ทําใหประเทศเริ่มมีการคาเสรีกับตางประเทศมากยิ่งขึ้นอยางตอเนื่อง 
จําเปนตองมีการขยายพื้นที่ทําการเพาะปลูก  ทําใหมีการขยายการขุดคลองตลอดจน
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานเพิ่มมากขึ้นดวย ซึ่งเห็นเดนชัดในสมัยรัชกาลที่ 5   
  ดังนั้น เมื่อที่ดินกลายเปนปจจัยการผลิตที่มีคา อยางยิ่งสําหรับการดํารงชีพ  
ทําใหประชาชนเริ่มตองการกรรมสิทธิ์ในที่ดินมากยิ่งขึ้นเพราะเปนเครื่องรับประกันวาตนเองเปนผู
ครอบครองที่ดินที่แทจริงจึงกอใหเกิดการแยงชิงกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยเฉพาะที่ดินที่อยูในเขตราบ
ลุมแมน้ํา ซึ่งเปนเขตที่ที่ดินอุดมสมบูรณ  โดยมีการขุดคลองมากขึ้นในชวง พ.ศ. 2413-2447 
ปรากฏวามีการขุดคลองถึง 15 คลอง สามารถขยายพื้นที่เพาะปลูกไดถึง 1,314,005 ไร ประชาชน
เพิ่มความสนใจที่จะจับจองที่ดินกันมากขึ้น เพราะตั้งแต พ.ศ. 2430 เปนตนมา ภาวะการคาขาว
ของไทยขายไดดี ราคาสงู ทําใหประชาชนตองการที่ดินปลูกขาวมากขึ้น ที่ดินจึงมีราคาและเพิ่มข้ึน
เร่ือย ๆ จากไรละ 1 บาทใน พ.ศ. 2423 เปนไรละ 37.50 บาทใน พ.ศ. 2447 ในชวงระยะเวลาเพยีง 
14 ป ราคาที่ดินสูงขึ้นเกือบถึง 38 เทา (กิตติ ตันไทย, 2527 : 242) 
  การแยงชิงที่ดินเริ่มกลายเปนปญหาสําคัญของประชาชน จึงตองมีการพัฒนา
รูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินใหเปนแบบแผน และหากพิจารณาจากกฎหมายและรูปแบบ
การจัดการที่ดินแลวจะเห็นวาเจตนารมณในการจัดการที่ดินที่สําคัญภายหลังการเปลี่ยนรูปแบบ
การปกครองประเทศจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชเปนระบบประชาธิปไตย และรูปแบบ
เศรษฐกิจทุนนิยม ก็คือ การมุงจัดระบบกรรมสิทธิ์เอกชนในที่ดินใหกับประชาชนโดยเฉพาะกลุม
เกษตรกร เพื่อสรางความมั่นคงในการถือครองที่ดินและใชประโยชนจากที่ดินในการเพาะปลูกทํา
เกษตรกรรม สรางรายไดใหกับตนเองและประเทศชาติ 
  ดังนั้น เมื่อระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินมีความสําคัญตอแนวคิดของรัฐ จึงจําเปนตองมี
หนวยงานรับผิดชอบการจัดการที่ดินโดยเฉพาะในเรื่องระบบกรรมสิทธิ์ใหเปนระบบและมี
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มาตรฐาน นั่นคือ รัฐไดออกแบบและมอบหมายอํานาจใหกรมที่ดิน มีหนาที่หลักในการจัดทํา
ทะเบียนที่ดิน คือ รังวัดทําแผนที่ หมายเขตที่ดิน ออกโฉนด รักษาสิ่งสําคัญ หรือรักษาทะเบียนที่ดิน
และจัดการโอนแกทะเบียนกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ไดออกโฉนดไปแลว แตทั้งนี้ การจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดิน
เอกชนในปจจุบันไดมีหลายหนวยงานที่มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการ ซึ่งเกิดจากรูปแบบการ
จัดระบบราชการที่มีลักษณะเชิงขยายและมีรูปแบบแนวทางในการจัดระบบสิทธิในที่ดินใหกับ
ประชาชนที่แตกตางกันไป แตมีวัตถุประสงคเดียวกนั คือ ตองการใหประชาชนเกษตรกรมีความมั่นคง
ในการถือครองที่ดินและนําที่ดินไปใชประโยชนทางการเกษตรใหมากที่สุด  

ในบทนี้จะกลาวถึงรูปแบบและวิธีการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ กฎหมายที่ 
เกี่ยวกับการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดิน หนวยงานที่เกี่ยวของและสภาพผลที่เกิดขึ้น เพื่อที่จะไดเห็น
ภาพรวมของการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของไทย 

4.1 การจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ 
เนื่องจากการถือครองที่ดินสามารถบงบอกถึงสถานะความมั่งคั่งแหงอํานาจของ 

ผูเปนเจาของที่ดิน ซึ่งการถือครองที่ดินจะมีสภาพอยางไรขึ้นอยูกับผูมีอํานาจวาจะประสงคเชนใด 
และผูมีอํานาจจะทําตามที่ตนประสงคไดนั้นก็ตองไดรับการสนับสนุนและยอมรับจากผูอ่ืนใหมี
อํานาจเชนนั้น สิทธิในการถือครองที่ดินจึงกระจายกันไปตามขนาดแหงอํานาจของแตละสถาบัน
ในสังคม (ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, 2520 : 44) นายทุนที่ดินมีอํานาจเหนือผูเชาเพราะผูเชาตอง
พึ่งพานายทุนที่ดินในการยังชีพ แตขณะเดียวกันอํานาจของนายทุนก็ไมเหนืออํานาจของรัฐซึ่งมี
ผูสนับสนุนมากกวา เมื่อใดรัฐตองการใชที่ดินเพื่อประโยชนสวนรวมของประเทศ รัฐจึงอาจเวนคืน
ที่ดินมาได การยอมรับใหบุคคลหนึ่งมีสิทธิในที่ดินจึงเปนไปอยางมีขอบเขตจํากัด 
  ดังนั้น เมื่อการชวงชิงเพื่อครอบครองที่ดินเริ่มกลายเปนปญหาสําคัญของ
ประชาชน จึงตองมีการพัฒนารูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์เกิดขึ้นใหเปนแบบแผน สําหรับ
หนวยงานที่ทําหนาที่ในการบริหารจัดการที่ดิน จากเดิมในสมัยกรุงศรีอยุธยาไดมอบหมายให
เจาหนาที่ซึ่งเรียกวา เสนา นายระวาง นายอากร ในสังกัดกรมนา จัดคนเขาอยูในที่ดิน และเปนผู
เก็บภาษีอากรเขาทองพระคลัง โดยอยูภายใตสังกัดของกรมนา ซึ่งเปนหนวยงานที่ดูแลรับผิดชอบ
ในเรื่องดังกลาว  
  ตอมาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงปฏิรูประบบราชการและ
จัดแบงรูปแบบการบริหารราชการออกเปน 12 กระทรวง มีการแบงงานความรับผิดชอบในแตละ
กระทรวงใหชัดเจนขึ้น และไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหกระทรวงเกษตรพาณิชยการเปน
ผูรับผิดชอบดําเนินการเรื่องการบริหารงานที่ดิน และใหดําเนินงานเรื่องสิทธิในที่ดินใหรัดกุมข้ึน
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เพื่อแกปญหาการแยงชิงที่ดิน แตในการดําเนินการจะตองมีการทําแผนที่ระวางอยางละเอียด  
ซึ่งไมสามารถทําไดอยางรวดเร็วเพราะชางแผนที่มีนอย การทําหลักฐานเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินจึงยัง
ชะงักลงไป ตอมากระทรวงเกษตรพาณิชยการยุบเลิกไป และไดสถาปนากระทรวงเกษตราธิการ
ขึ้นใหม โปรดเกลาฯ ใหพระยาเทเวศรวงศวิวัฒน หรือ ม.ร.ว. หลาน กุญชร (ตําแหนงในขณะนั้น) 
มาดํารงตําแหนงเสนาบดีเมื่อวันที่ 2 กันยายน ร.ศ. 118 (พ.ศ. 2442) (100 ป กรมที่ดิน : 16) และโปรด
เกลาฯ ใหพระยาประชาชีพบริบาล (ผึ่ง ชูโต) เปนขาหลวงเกษตร ออกไปดําเนินการออกโฉนดที่ดิน 
โดยใหอยูในบังคับบัญชาของเทศาภิบาลมณฑลกรุงเกา ขาหลวงเกษตรพรอมดวยเจาพนักงาน
กรมแผนที่ไดเร่ิมออกเดินสํารวจเปนครั้งแรกเมื่อวันที่ 6 มิถุนายน ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) โดยโปรด
เกลาพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหผูที่ถือโฉนดที่ดิน เปนผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โฉนดที่ดิน
ฉบับแรกเปนของพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาจุฬาลงกรณ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
ออกเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ที่ตําบลบานแปง อําเภอพระราชวัง จังหวัดกรุงเกา 
(พระนครศรีอยุธยา) เนื้อที่ 89-1-52 ไร การทําทะเบียนที่ดินใหเปนหลักฐานเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินจึงไดเร่ิมข้ึนอยางจริงจัง 
  ตอมามีการออกโฉนดตราจอง ซึ่งเปนหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินที่ไดทําประโยชน
แลว แตยังออกโฉนดที่ดินไปไมถึง หลังจากนั้นไดมีการจัดตั้งหอทะเบียนที่ดินแหงแรก คือ  
หอทะเบียนมณฑลกรุงเกา ที่สภาคารราชประยูร ในพระราชวังบางปะอิน เมื่อวันที่ ย่ีสิบสาม เดือน
หก รัตนโกสินทรศก 120 ซึ่งตรงกับวันที่ 23 กันยายน พ.ศ. 2444 และหลังจากไดมีการจัดตั้งหอ
ทะเบียนขึ้นแลว ก็ไดมีการสถาปนากรมทะเบียนที่ดิน หรือกรมที่ดินปจจุบันขึ้นในกระทรวง 
เกษตราธิการ ตรงกับวันที่ 17 กุมภาพันธ พ.ศ. 2444 
  หลังจากการเปลี่ยนระบบการปกครองจากระบอบสมบรูณาญาสิทธิราชยมาเปน
ระบอบประชาธิปไตย เมื่อ พ.ศ. 2475 กรมทะเบียนที่ดินเปลี่ยนชื่อมาเปนกรมที่ดิน โดยโอนมา
สังกัดกระทรวงมหาดไทยกอน ตอมาใหรวมกรมทะเบียนที่ดินกับกรมรังวัด เรียกวา กรมที่ดิน 
หลังจากนั้นไดมี พ.ร.บ. จัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม พุทธศักราช 2476 โอนกรมที่ดินมาสังกัดอยูใน
กระทรวงเศรษฐการและเปลี่ยนชื่อ กรม เปน “กรมที่ดินและโลหกิจ” และโอนไปสังกัดกระทรวง
เกษตราธิการอีกครั้ง เมื่อ พ.ศ.2478 จนกระทั่ง พ.ศ. 2484 มี พ.ร.บ. ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
ออกมาใชบังคับอีก แยกกรมที่ดินและโลหกิจออกจากกัน ใหมีสภาพเปนกรมทั้ง 2 กรมคือ แยก
กรมโลหกิจไปสังกัดกระทรวงเศรษฐกิจ และแยกกรมที่ดินมาสังกัดกระทรวงมหาดไทยจนถึง
ปจจุบัน 
  ทั้งนี้ ตั้งแตมีการจัดตั้งกรมที่ดินในป พ.ศ. 2444 ในชวงของการปฏิรูประบบ
ราชการสมัยรัชกาลที่ 5 เปนตนมากรมที่ดินมีหนาที่หลักในการจัดระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โดยได
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ดําเนินการเกี่ยวกับการจัดทําและคุมครองเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินของประชาชนมาอยางตอเนื่อง  
ในสังกัดกระทรวงเกษตราธิการ จนเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  ไดมีการรวม
กระทรวงเกษตราธิการ กระทรวงพาณิชยและคมนาคม เปนกระทรวงเดียวกันเรียกวา กระทรวง
เกษตรพาณิชยการ  และไดปรับเปลี่ยนใหกรมที่ดินไปอยู ในสังกัดกระทรวงมหาดไทย  
อันเนื่องมาจากงานที่ดินซึ่งสวนใหญในขณะนั้นนอกจากจะเปนการจดทะเบียนที่ดิน การทํา
หลักฐานแหงกรรมสิทธิ์ในที่ดินแลว ยังมีงานเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินใหกับประชาชนเพื่อสนับสนุน
ใหประชาชนเขาทําประโยชนในที่ดินมากขึ้น ประกอบกับเร่ิมมีปญหาการเก็งกําไรในที่ดินและการ
กวานซื้อที่ดินจากนายทุน ทําใหรัฐเร่ิมมีมาตรการจํากัดการถือครองท ี่ดินทั้งในสวนของประชาชนชาว
ไทยและคนตางดาว โดยมองวาการจัดการที่ดินเริ่มมีปญหากระทบกับความมั่นคงของประเทศ ซึ่ง
งานทั้งหลายเหลานี้ไดมอบใหกํานัน ผูใหญบาน นายอําเภอ ผูวาราชการจังหวัด มีหนาท่ีเกี่ยวของใน
การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน การรังวัด การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ซึ่งผูมีหนาที่เกี่ยวของ
กับงานดังกลาวเปนผูทํางานภายใตสังกัดกระทรวงมหาดไทย จึงอาจเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหตอง
มาอยูภายใตกระทรวงมหาดไทย เพื่อทําใหการกำกับดูแลงานที่ดินเปนไปอยางสะดวก ประกอบกับ 
กระทรวงมหาดไทยเปนกระทรวงที่มีบทบาทสําคัญกับการปกครองบานเมืองมาตั้งแตอดีต กุมอํานาจ
บริหารและครอบคลุมงานที่เปนฝายพลเรือนแทบทั้งหมด และหากพิจารณาจากโครงสรางของ
กระทรวงมหาดไทยถือไดวามีความใหญโตและครอบคลุมภารกิจในการบริหารและพัฒนาประเทศ
เกือบทุกดาน จึงทําใหกระทรวงมหาดไทยตองเขามาดูแลงานจัดการที่ดินของประเทศดวย 
  ตอมาเมื่อ พ.ศ. 2497 ไดประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งมีหลักการเรื่องการ
จัดที่ดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน เปลี่ยนหลักการเดิมซึ่งตามพระราช 
บัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479  ใหราษฎรเปนฝายมายื่นคําขอจับจองแลว
เจาหนาที่จึงจะพิจารณาอนุญาต แตตามหลักการในประมวลกฎหมายที่ดินใหรัฐเปนฝายจัดที่ดิน
ใหราษฎรเขาไปอยูอาศัยทําประโยชน หรือเขาไปขอจับจองในที่แปลงเล็กแปลงนอยที่รัฐจัดไวให
ตามความเหมาะสมกับครอบครัว ทั้งนี้ เพื่อเปนการควบคุมมิใหราษฎรบุกรุกเขาไปในที่ดินกอน
แลวจึงมาขอจับจองภายหลัง 
  การจัดระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินชวงที่มีการประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดินนั้น 
เปนชวงที่ประเทศกําลังพัฒนาอยางตอเนื่อง โดยในชวงตั้งแต พ.ศ. 2494- 2503 กอนเริ่ม
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ ที่ดินยังคงเปนทรัพยากรธรรมชาติที่สําคัญที่สุด ในขณะนั้น
ประเทศไทยใชเนื้อที่เพาะปลูกประมาณ 70 ลานไร หรือรอยละ 20 ของเนื้อที่ทั้งหมด ในจํานวนนี้มี
เนื้อที่เพาะปลูกประมาณ 10 ลานไรเทานั้นที่จะไดรับประโยชนจากการชลประทานตามโครงการที่
ดําเนินการเสร็จแลว (พินิต สุวรรณชฏ, ม.ป.ป. : 7) ซึ่งมีแนวทางที่จะพัฒนาการใชที่ดินใหเกิด
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ประโยชนไดอีกมากดวยการขยายเนื้อที่เพาะปลูก ขยายการชลประทาน และการแกไขวิธีการผลิต
ใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น จนมาถึงปจจุบันการจัดการที่ดินไดมีพัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงไป
ตามเหตุการณและความจําเปนในแตละสมัย โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของเหตุผลทางดาน
การเมืองและทางเศรษฐกิจเปนสวนใหญ 

  รูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ 
  กรมที่ดินเปนหนวยงานที่ทําหนาที่ในการออกเอกสารสิทธิที่แสดงถึงสิทธิและ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินของผูเปนเจาของ ซึ่งมีหลายประเภทที่สําคัญ ดังนี้ 
  1. แบบแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) คือ ใบแจงการครอบครองที่ดินเปน
หลักฐานวาผูครอบครองเปนผูแจงวา ตนครอบครองที่ดินแปลงใด (แตปจจุบันไมมีการแจง ส.ค.1 
อีกแลว) ผูที่ตองแจงการครอบครองตามแบบ ส.ค. 1 คือ ผูที่ทําประโยชนในที่ดินกอนหนาวันที่ 1 
ธันวาคม 2497 และยังไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์  ดังนั้น ส.ค.1 ไมใชหนังสือแสดงสิทธิ
ที่ดิน เพราะไมใชหลักฐานที่ทางราชการออกใหเพียงแตเปนการแจงการครอบครองที่ดินของ
ราษฎรเทานั้น ดังนั้นตามกฎหมาย ที่ดินที่มี ส.ค.1 จึงทําการโอนกันไดเพียงแตแสดงเจตนาสละ
การครอบครองและไมยึดถือพรอมสงมอบใหผูรับโอนไปเทานั้น ก็ถือวาเปนการโอนกันโดยชอบ
แลว ทั้งนี้ ผูมี ส.ค.1 มีสิทธินํามาออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 น.ส. 
3 ก. หรือ น.ส. 3 ข) แลวแตกรณี   
  ที่มาของ ส.ค.1 คือ มาตรา 5 แหง พ.ร.บ.ใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
ในป พ.ศ.2515 ไดมีการประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ พ.ศ.2515 
ยกเลิกความในวรรค 2 ของมาตรา 5 แหง พ.ร.บ.ใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน จึงปนอันวานับแต
วันประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้มีการบังคับใชแลว ก็จะไมมีการผอนผันการแจงการครอบครอง
ที่ดินอีก หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ จะไมมีการออก ส.ค.1 ใหกับผูถือครองที่ดินอีกตอไป ตอมาใน
วันที่ 6 กุมภาพันธ พ.ศ.2551 ไดมีการประกาศใช พ.ร.บ.แกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน 
(ฉบับที่ 11) พ.ศ.2551 บทบัญญัติมาตรา 8 กําหนดใหผูซึ่งไดครอบครองและทําประโยขนในที่ดิน
อยูกอนวันที่จะมีการบังคับใชประมวลกฎหมายที่ดิน โดยมีหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน 
และมิไดยื่นคําขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน นําหลักฐานการแจงการ
ครอบครองท่ีดินนั้นมายื่นคําขอเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตอพนักงาน
เจาหนาที่ภายในสองปนับแตวันที่จะมีการบังคับใชพระราชบัญญัตินี้ ซึ่งก็คือภายในวันที่ 6 
กุมภาพันธ พ.ศ.2553 เมื่อพนกําหนดเวลาแลว หากมีผูนํา ส.ค.1 มาขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการทาํประโยชน พนักงานเจาหนาที่จะออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
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ใหไดตอเมื่อศาลยุติธรรมไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งถึงที่สุดวาผูนั้นเปนผูซึ่งไดครอบครองและทํา
ประโยชนในที่ดินโดยชอบดวยกฎหมายอยูกอนวันที่จะมีการบังคับใชประมวลกฎหมายที่ดิน 
  2. ใบจอง (น.ส.2) คือ หนังสือที่ทางราชการออกใหเพื่อเปนการแสดงความ
ยินยอมใหครอบครองทําประโยชนในท่ีดินเปนการชั่วคราว ซึ่งใบจองนี้จะออกใหแกราษฎรที่ทาง
ราชการไดจัดที่ดินใหทํากินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งทางราชการจะมีประกาศเปดโอกาสให
จับจองเปนคราว ๆ ในแตละทองที่ ทั้งนี้ ผูมีใบจองจะตองทําประโยชนในที่ดินใหแลวเสร็จภายใน 
3 ป นับตั้งแตวันที่ไดรับใบจองและจะตองทําประโยชนใหไดอยางนอยรอยละ 75 ของที่ดินที่จัดให 
ที่ดินที่มีใบจองนี้จะโอนใหแกบุคคลอื่นไมได เวนแตจะตกทอดทางมรดก เมื่อทําประโยชนตาม
เงื่อนไขดังกลาวแลว ก็มิสิทธินําใบจองนั้นมาขอออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 น.ส.3 
ก. หรือ น.ส. 3 ข) หรือโฉนดที่ดินได แตหนังสือรับรองการทําประโยชนหรือโฉนดทีด่นินัน้จะตองตก
อยูในบังคับหามโอนตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด 
  3. หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 น.ส.3 ก. และ น.ส. 3 ข.) คือ หนังสือ
รับรองจากพนักงานเจาหนาที่วาไดทําประโยชนในที่ดินแลว 
      น.ส.3  จะออกใหแกผูครอบครองที่ดินทั่ว ๆ ไป ในพื้นที่ที่ไมมีระวาง มีลักษณะ
เปนแผนที่รูปลอย ไมมีการกําหนดตําแหนงที่ดินแนนอน หรือออกในทองที่ที่ไมมีระวางรูปถายทาง
อากาศ ซึ่งรัฐมนตรียังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติการตามประมวลกฎหมาย
ที่ดินของหัวหนาเขต นายอําเภอ หรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ (นายอําเภอทองที่
เปนผูออก) 
      น.ส.3 ก  จะออกในทองที่ที่มีระวางรูปถายทางอากาศ โดยมีการกําหนด
ตําแหนงที่ดินในระวางรูปถายทางอากาศ (เจาพนักงานที่ดินเปนผูออก) 
      น.ส.3 ข  จะออกในทองที่ที่ไมมีระวางรูปถายทางอากาศ และรัฐมนตรีได 
ประกาศยกเลิกอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายที่ดินของหัวหนาเขต 
นายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอแลว (เจาพนักงานที่ดินเปนผูออก) 
  4. ใบไตสวน คือ หนังสือแสดงการสอบสวนเพื่อออกโฉนดที่ดินเปนหนังสือแสดง
ใหทราบวาไดมีการสอบสวนสิทธิในที่ดินแลว สามารถจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายที่ดินได 
ใบไตสวนไมใชหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ แตสามารถจดทะเบียนโอนใหกันได ถาที่ดินมีใบไตสวน
และมีหนังสือรับรองการทําประโยชนแสดงวาที่ดินนั้นนายอําเภอไดรับรองการทําประโยชนแลว 
เมื่อจดทะเบียนโอนจะตองจดทะเบียนในหนังสือรับรองการทําประโยชนกอน แลวจึงมาจดแจง
หลังใบไตสวน แตถาใบไตสวนมีแบบแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) หรือไมมีหลักฐานที่ดินใดๆ 
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และเปนที่ดินที่นายอําเภอยังไมรับรองการทําประโยชน จะจดทะเบียนโอนกันไมได เวนแตเปนการ
จดทะเบียนโอนมรดก 
  5. โฉนดที่ดิน คือ หนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ซึ่งออกใหตามประมวล
กฎหมายที่ดินในปจจุบัน นอกจากนี้ยังรวมถึงโฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง และตราจองที่วา “ไดทํา
ประโยชนแลว” ซึ่งออกใหตามกฎหมายเกา แตก็ถือวามีกรรมสิทธิ์เชนกัน ผูเปนเจาของที่ดิน ถือวา
มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นอยางสมบูรณ เชน มีสิทธิใชประโยชนจากที่ดิน มีสิทธิจําหนาย มีสิทธิ
ขัดขวางไมใหผูใดเขามาเกี่ยวของกบัทรัพยสินโดยมิชอบดวยกฎหมาย 

ตารางที่ 4.1 

แสดงความแตกตางเกีย่วกับสิทธิในทีดิ่นของเอกสารสิทธ ิ

ประเภท 
เอกสารสิทธ ิ สิทธใินที่ดิน ความมั่นคงของสิทธ ิ การเปลี่ยนแปลง

การถือครอง 
ส.ค. 1 
 

สิทธิครอบครอง 
 

แสดงความเปนเจาของ
แตไมมีสิทธิเด็ดขาด 

แสดงเจตนาสละการ 
ครอบครองใหผูรับโอน 

ใบจอง 
 

สิทธิครอบครอง 
 

แสดงความเปนเจาของ
แตไมมีสิทธิเด็ดขาด 

โอนไมไดเวนแต 
ตกทอดทางมรดก 

น.ส. 3/ น.ส. 3 ก 
 

สิทธิครอบครอง 
 

แสดงความเปนเจาของ
แตไมมีสิทธิเด็ดขาด 

จดทะเบียนตอ 
พนักงานเจาหนาที่ 

โฉนดที่ดิน กรรมสิทธิ์ มีสิทธิเด็ดขาดและ 
มั่นคงถาวรที่สุด 

จดทะเบียนตอ 
พนักงานเจาหนาที่ 

 
  ดังนั้น จะเห็นไดวาบุคคลจะมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินก็ตอเมื่อที่ดินนั้น ๆ มีโฉนดที่ดิน
อันเปนหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน (ยกเวนกรณีที่บาน ที่
สวน ตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ ซึ่งถือวามีกรรมสิทธิ์ตามแนวคําพิพากษาฎีกา) แตในกรณีที่
เจาของที่ดินแปลงใดยังไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ตามประมวลกฎหมายทีด่นิแตมี
เอกสารอยางอื่นอันไดแก ใบเหยียบย่ํา ตราจอง ใบจอง ส.ค. 1 (แบบแจงการครอบครอง) หรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชน ผูนั้นยังไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมาย และที่ดินที่ยังไมมี
หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินในทางกฎหมาย เรียกวา “ที่ดินมือเปลา” ซึ่งผูเปนเจาของมี
เพียง “สิทธิครอบครอง” เทานั้น ดังนั้น โฉนดที่ดินจึงมีคาแตกตางจากเอกสารสิทธิประเภทอื่น ๆ 
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ในแงของ “กรรมสิทธิ์” และ “สิทธิครอบครอง” และสงผลไปถึงความมั่นคงแหงการเปนเจาของและ
การครอบครองที่ดิน 
  สิทธิครอบครองเปนเรื่องของการยึดถือทรัพยสิน โดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน 
(มาตรา 1367 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย) ซึ่งหากเปนการแสดงเจตนาในเรื่องสิทธิ
ครอบครองในที่ดินจะมีไดเฉพาะในที่ดินมือเปลา คือ ที่ดินที่ยังไมมีหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
และในมาตรา  1 แหงประมวลกฎหมายที่ดินก็บัญญัติถึงสิทธิในที่ดินไววา “สิทธิในที่ดิน” 
หมายความวา กรรมสิทธิ์และใหหมายความรวมถึงสิทธิครอบครองดวย การไดมาซึ่งสิทธิในที่ดิน
ตามกฎหมายจึงมี 2 ลักษณะ คือ 
  1. ผูเปนเจาของที่ดินซึ่งมีโฉนดที่ดิน ยอมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น 
  2. ผูเปนเจาของที่ดินซึ่งไมมีโฉนดที่ดินมีเพียง ส.ค. 1 (แบบแจงการครอบครอง
ที่ดิน) น.ส. 3 (หนังสือรับรองการทําประโยชน) น.ส. 3 ก (หนังสือรับรองการทําประโยชนโดยวิธี
กําหนดตําแหนงที่ดินในแผนที่รูปถายทางอากาศ) หรือใบไตสวน (หนังสือแสดงการสอบสวนเพื่อ
ออกโฉนดที่ดิน) หรือไมมีหนังสือแสดงสิทธิใด ๆ ในที่ดินเลย ผูเปนเจาของมีเพียงสิทธิครอบครอง
เทานั้น ไมมีกรรมสิทธิ์ 
  ในทางกฎหมาย สิทธิครอบครองเปนสิทธิที่มีความยิ่งใหญรองจากกรรมสิทธิ์ ผูมี
สิทธิครอบครองมีสิทธิใชสอยทรัพยสินมีสิทธิปลดเปลื้องการรบกวนการครอบครอง มีสิทธิเรียกเอา
คืนการครอบครอง และมีสิทธิโอนไปซึ่งสิทธิครอบครอง สิทธิครอบครองใชยันไดตอบุคคลทั่วไป 
เวนแตผูซึ่งเปนเจาของมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินจึงมีสิทธิดีกวาผูมีสิทธิครอบครอง 
  การโอนไปซึ่งสิทธิครอบครองที่ดิน  สามารถทําไดโดยสงมอบทรัพยสินที่
ครอบครองใหแกผูรับโอนตามนัยมาตรา 1378 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไมใชโดย
นิติกรรมหรือสัญญาที่สําเร็จไดโดยแสดงเจตนา แมจดทะเบียนซื้อขายสิทธิครอบครองแลว ถายัง
ไมสงมอบก็ตองบังคับใหสงมอบอีกชั้นหนึ่ง มิใชไดสิทธิครอบครองไปแลวโดยอัตโนมัติ การสง
มอบอาจทําไดโดยตรงหรือโดยปริยาย การโอนโดยมือส้ันหรือโดยทางลัดไมใชแสดงเจตนาโอน
โดยทําเปนหนังสือจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่ เปนคนละเรื่องกับการแสดงเจตนา และคําสั่ง
ตามนี้ไมตองจดทะเบียน เปนขอเท็จจริงตามธรรมดาทั่วไป หรือจะทําเปนหนังสือและจดทะเบียน
ตอพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 4 แหงประมวลกฎหมายที่ดินอีกวิธีหนึ่งก็ได  
  ผลของการมีกรรมสิทธิ์กับสิทธิครอบครองแตกตางกัน ในทางกฎหมายหลาย
ประการ เชน  
  ประการแรก การโอนกรรมสิทธิ์ตองทําเปนหนังสือ และจดทะเบียนตอพนักงาน
เจาหนาที่ ตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 4 ทวิ และประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 
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456 (ถาเปนการซื้อขาย) มาตรา 519 (ถาเปนการแลกเปลี่ยน) และมาตรา 525 (ถาเปนการให)  
แตถาเปนที่ดินไมมีโฉนดการกระทําโดยการสงมอบ หรือโดยทําเปนหนังสือจดทะเบียนตอ
พนักงานเจาหนาที่ก็ได 
  ประการที่สอง เมื่อมีผูแยงสิทธิในที่ดิน ถาเปนที่ดินซึ่งมีโฉนดผูเปนเจาของจะฟอง
ผูแยงเมื่อใดก็ไดไมมีกําหนดเวลา เวนแตผูแยงที่ดินอางการไดกรรมสิทธิ์โดยการครอบครอง 
(ครอบครองปรปกษ) ผูเปนเจาของจึงตองฟองภายใน 10 ป แตถาเปนที่ดินที่ยังไมมีโฉนดที่ดินผู
เปนเจาของตองฟองผูแยงการครอบครองภายใน 1 ป นับแตเวลาแยงการครอบครอง 
  ประการที่สาม การไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยการครอบครองตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย มาตรา 1382 นั้น จะมีไดเฉพาะที่ดินที่มีโฉนดที่ดินเทานั้น ที่ดินซึ่งยังไมมีโฉนด
ที่ดินจะไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นไมได แมวาจะครอบครองมาชานานเพียงใดก็ตาม (คําพิพากษา
ฎีกาที่ 308/2490) ทั้งนี้ เพราะเหตุวาที่ดินที่ยังไมมีโฉนดที่ดิน ผูเปนเจาของไมมีกรรมสิทธิ์ ฉะนั้นผู
ที่ครอบครองก็จะมีกรรมสิทธิ์มิไดเชนเดียวกัน (สุจิต จงประเสริฐ,2540 : 48) 
  ประการที่สี่ กรณีทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา
สําหรับที่ดินที่มีโฉนด 10 ป สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน 5 ป ติดตอกัน อธิบดี
กรมที่ดินมีอํานาจจําหนายที่ดินนั้นได (ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 6) 
  ประการสุดทาย การทํานิติกรรมเกี่ยวกับที่ดิน ซึ่งตองไปดําเนินการตอพนักงาน
เจาหนาที่ ณ สํานักงานที่ดิน สําหรับโฉนดที่ดินไมตองประกาศกอนการจดทะเบียน (เวนแตเปน
การโอนมรดก ตามนัยมาตรา 81 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน) สวนเอกสารสิทธิประเภทอื่น เชน 
น.ส. 3 (หนังสือรับรองการทําประโยชน) ตองประกาศกอนการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมมี
กําหนด 30 วัน ตามนัยกฎกระทรวงฉบับที่ 7 ขอ 5 ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ยกเวนกรณี น.ส. 3 ก. (หนังสือรับรองการทําประโยชน โดยวิธี
กําหนดตําแหนงในรูปถายทางอากาศ) ไมตองประกาศกอนการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เพราะขั้นตอนวิธีการออก น.ส.3 ก. มีความชัดเจน มีรูปแผนที่ภาพถายทางอากาศยึดโยง ขอบเขต
พื้นที่จึงไมตองประกาศ เพื่อหาผูคัดคานวา ผูขอทํานิติกรรมเปนเจาของที่ดินที่แทจริงหรือไม 
  ในดานของความเชื่อถือโฉนดที่ดินมีระบบวิธีการรังวัดและทําแผนที่ เพื่อแสดง
อาณาเขตระยะมุม ตําแหนงที่ตั้ง เนื้อที่ และแสดงแปลงขางเคียงที่แนนอนชัดเจนและเช่ือถือได
มากกวา น.ส. 3, น.ส. 3 ก  และเอกสารสิทธิประเภทอื่น จึงไดรับการยอมรับโดยทั่วไปทั้งจาก
บุคคล ราชการ และสถาบันการเงิน ในการเปนหลักทรัพยค้ําประกันตาง ๆ แมกระทั่งการจัดสรร
ที่ดินเพื่อการคาของเอกชน รัฐยอมรับในที่ดินที่มีโฉนดเทานั้น และควบคุมใหผูประกอบการรองขอ
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อนุญาตจัดสรรตอคณะกรรมการควบคุมการจัดสรรที่ดินเอกชน สวนเอกสารสิทธิประเภทอื่นไมอยู
ในขายที่จะตองยื่นคําขอ 
  ในดานของคุณคาของโฉนดที่ดิน เนื่องจากโฉนดที่ดินมีความมั่นคง และเชื่อถือ
ไดตลอดจนมีหลักกรรมสิทธิ์ ดังนั้น คุณคาของโฉนดที่ดินจึงมีสูงกวาเอกสารสิทธิประเภทอื่น หรือ
ที่ดินมือเปลาที่มีเพียงสิทธิครอบครองและไดรับการยอมรับในดานของราคา นอกจากนั้น ราคา
ประเมินที่ดินระหวางที่ดินมีโฉนดมีแนวโนมราคาสูงกวาหนังสือรับรองการทําประโยชนหรือที่ดินที่
มีเพียงสิทธิครอบครองอีกดวย 
 

ตารางที่ 4.2 
 ปริมาณเอกสารสิทธิที่ดินทั่วประเทศ  

(ต้ังแตเริ่มออกโฉนดครั้งแรก พ.ศ. 2444 จนถึง สงิหาคม 2552) 
 

จํานวนเนื้อที ่
ประเภท จํานวนเอกสารสิทธิ (แปลง) 

ไร งาน วา 
โฉนด 26,567,384 96,512,137 3 12 
น.ส.3 ก 3,607,501 18,837,814 2 35 
น.ส. 3 1,108,737 10,111,558 0 89 
ใบจอง 155,677 1,452,897 3 29 
รวม 31,439,299 126,914,408 1 65 
ที่มา : กรมทีดิ่น (ขอมูล ณ วนัที่ 16 ตุลาคม 2552) 
   
4.2 การไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน 
  สําหรับกฎหมายที่เปนแมบทในการจัดการที่ดินของรัฐนั้น คือ ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน ซึ่งมีการรวบรวมบทบัญญัติกฎ ระเบียบ ตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับสิทธิในที่ดินของประชาชนไว
ดวยกัน โดยมีหลักเกณฑที่บัญญัติวา บุคคลยอมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ในกรณีตอไปนี้ (มาตรา 3 
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497) 

1. ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใชบังคับหรือ  
ไดมาซึ่งโฉนดที่ดินตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้ 
  2. ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพหรือ
กฎหมายอื่น  
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หรืออาจจะกลาวไดวาการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินในปจจุบัน สามารถที่จะมีได 
ในกรณีตอไปนี้ คือ (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2546 : 160) 

1. ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 
  2. ไดมาซึ่งโฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
  3. ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 
  4. ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมายอื่น 
 1. ไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 
  กรณีดังกลาว แยกไดดังนี้ 

1.1 ไดรับโฉนดแผนที่ตามประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 120 และตาม พ.ร.บ. 
ออก 

โฉนดที่ดิน ร.ศ. 127 
  1.2  ไดรับโฉนดตราจอง ตาม พ.ร.บ. ออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 
  1.3  ไดรับตราจองที่ตราวาไดทําประโยชนแลว ตาม พ.ร.บ. ออกโฉนดทีด่นิฉบบัที ่
6 พ.ศ. 2479 
  1.4  ไดครอบครองที่ดินที่มีสภาพเปนที่บานหรือที่สวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จ 
บทที่ 42 
  บุคคลที่มีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ทั้ง 3 ชนิดนี้ ก็ถือวามีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน
ตลอดไป นอกจากนั้นผูรับโอนโดยนิติกรรมในที่ดินทั้งสามชนิดนี้ หรือรับโอนโดยผลของกฎหมาย 
เชน โดยทางมรดกจากที่ดินทั้งสามชนิดนี้ก็มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินตลอดไป 
  สําหรับกรณีที่บานหรือที่สวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จบทที่ 42 ผูรับโอนโดยนิติ
กรรมหรือรับโอนโดยทางมรดกในที่ดินทั้งสองประเภทนี้ก็มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกลาวเชนกัน 
 2. ไดมาซ่ึงโฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
  การไดมาซึ่งโฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินมีไดในกรณีที่ผูนั้นไดรับโฉนด
ที่ดินในกรณีที่มีการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินทั้งตําบลตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 58 และ 
58 ทวิ ในกรณีที่เจาหนาที่ไดออกไปทําการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินให เจาของที่ดินเหลานั้นก็มา
นําเดินสํารวจ เมื่อเจาหนาที่ออกโฉนดใหแลวก็ถือวาไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น 
  นอกจากนั้นในกรณีที่ไดมีการขอออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน มาตรา 59 หรือ 59 ทวิ ผูขอตองไปยื่นคําขอตอพนักงานเจาหนาที่ที่สํานักงานที่ดินนั้น ๆ เมื่อ
เจาพนักงานเจาหนาที่ไดดําเนินการออกโฉนดใหไปแลว ผูนั้นก็ไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นไป 
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3. ไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 
  แตเดิมเร่ืองนี้มีกฎหมายเกาใชบังคับ คือ พ.ร.บ. จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 
2485 ตอมากฎหมายฉบับนี้ถูกยกเลิกและแกไขใหมหมดทั้งฉบับ เปน พ.ร.บ.จัดที่ดินเพื่อการครอง
ชีพ พ.ศ. 2511 ที่ใชบังคบัอยูในปจจุบัน 
  ตามกฎหมายฉบับนี้กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมประชาสงเคราะห 
(ปจจุบันเปลี่ยนเปนกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ) และกรมสงเสริมสหกรณ (เดิมคือกรม
สหกรณที่ดิน) ที่จะเปนผูดําเนินการในการจัดที่ดินของรัฐใหกับบุคคลบางประเภท โดยกรม
ประชาสงเคราะหเปนผูจัดในรูปนิคมสรางตนเอง เชน นิคมพระพุทธบาทสระบุรี หรือกรมสงเสริม
สหกรณจะจัดในรูปนิคมสหกรณ เมื่อไดมีการจัดสรรที่ดินใหบุคคลผูเปนสมาชิกดังกลาวแลว และ
สมาชิกดังกลาวไดทําประโยชนในที่ดินครบถวนตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กฎหมายไดกําหนด
ไวแลว  เจาหนาที่ของกรมประชาสงเคราะหหรือกรมสงเสริมสหกรณจะออกหนังสือสําคัญ คือ 
น.ค.3 ใหเปนหลักฐานเพื่อใหสมาชิกนํามาแสดงในการขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ
ทําประโยชนตามประมวลกฎหมายที่ดินตอไป และเมื่อไดรับโฉนดที่ดินแลว ก็ถือวาผูนั้นไดมาซึ่ง
กรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
 4. ไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมายอื่น 
  กฎหมายอื่นในที่นี้มีหลายฉบับ เชน 
  4.1 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (ป.พ.พ.) มีในกรณีดังตอไปนี้ 
  (ก) ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยการครอบครองปรปกษตาม ป.พ.พ. มาตรา 
1382 ที่ดินที่จะครอบครองปรปกษได จะตองเปนท่ีดินมีกรรมสิทธิ์แลว ที่ดินมือเปลาจะถูก
ครอบครองปรปกษไมได ดังนั้น ที่ดินที่จะถูกครอบครองปรปกษไดจะตองเปนที่ดินที่มีหนังสือ
สําคัญแสดงกรรมสิทธิ์อยางหนึ่งอยางใดใน 4 อยางตามที่กลาวไวแลว หรือมิฉะนั้นจะตองเปนที่
บานหรือที่สวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จบทที่ 42 เทานั้น 
  อยางไรก็ตาม การไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยการครอบครองปรปกษนั้น 
กรรมสิทธิ์ในกรณีนี้มิไดเกิดขึ้นจากการที่ผูครอบครองปรปกษมีชื่ออยูในหนังสือสําคัญแสดง
กรรมสิทธิ์ แตเกิดขึ้นจากการกระทําของผูครอบครองปรปกษเองที่ไดกระทําการครอบครองโดย
สงบ เปดเผยดวยเจตนาเปนเจาของติดตอกันเปนเวลา 10 ป ดังนั้น กรรมสิทธิ์ในที่ดินของผู
ครอบครองปรปกษ จึงเปนกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่เกิดขึ้นโดยบทบัญญัติของกฎหมาย มิไดเกิดขึ้นจาก
การมีชื่อในหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์แตอยางใด 
  (ข) ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยทางมรดกตาม ป.พ.พ. มาตรา 1599 และ 
1600 คือเมื่อเจามรดกตาย ทรัพยสินของเจามรดกทั้งหมดรวมทั้งที่ดิน ก็จะตกทอดแกทายาททันท ี
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โดยบทบัญญัติของกฎหมาย ถาที่ดินที่ตกเปนมรดกแกทายาทนั้นเปนที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ (คือที่ดิน
ที่มีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์อยางหนึ่งอยางใดใน 4 อยาง หรือที่บานหรือที่สวนตามกฎหมาย
เบ็ดเสร็จ บทที่ 42) ทายาทก็จะไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นทันที 
  (ค) ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินในกรณีที่งอกริมตลิ่ง ตาม ป.พ.พ. มาตรา 1308 
การที่เจาของที่ดินแปลงในจะมีกรรมสิทธิ์ในที่งอกริมตลิ่งที่เกิดขึ้นใหมนั้น ที่แปลงในจะตองเปน
ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ คือ จะตองเปนที่ดินที่มีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์อยางหนึ่งอยางใดใน 4 
อยาง หรือมิฉะนั้นจะตองเปนที่บาน ที่สวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จบทที่ 42 ถาที่ดินแปลงในเปน
ที่ดินมือเปลาเชนเปนที่ดินมีเพียง น.ส.3 หรือ ส.ค.1 ตอมาที่ดินแปลงในเกิดที่งอกขึ้นมา เจาของ
ที่ดินแปลงในก็มีแตเพียงสิทธิครอบครองในที่งอกนั้นเทานั้น 
  ในกรณีที่ที่ดินแปลงในเปนที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ ตอมาที่ดินแปลงในเกิดที่งอกริ่ม
ตลิ่งขึ้นมา เจาของที่ดินแปลงในมีกรรมสิทธิ์ในที่งอกที่เกิดขึ้นก็แสดงใหเห็นวากรรมสิทธิ์ในที่งอ
กริ่มตลิ่งนั้น เกิดขึ้นโดยบทบัญญัติของกฎหมายเชนเดียวกบัการครอบครองปรปกษ และการไดมา
โดยทางมรดก เพราะในสวนที่งอกริมตลิ่งนั้นไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์แตประการใด 
เนื่องจากเปนที่ดินที่เพิ่งเกิดขึ้นมาใหม 
  ดังนั้น เจาของที่ดินแปลงในที่มีกรรมสิทธิ์ก็อาจจะไปยื่นขอออกโฉนดที่ดินเฉพาะ
รายตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 59 เฉพาะสวนที่งอกริมตลิ่งที่เกิดขึ้นใหมนี้ หรืออาจจะยื่น
ขอออกโฉนดในที่ดินสวนที่งอกนี้ รวมกับโฉนดที่แปลงในฉบับเดิมเปนโฉนดฉบับใหมขึ้นก็ได 
  (ง) ไดมาโดยทางนิติกรรม เชน โดยการซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให ขายฝาก หรือขาด
ทอดตลาด การบังคับจํานองที่ดินตาม ป.พ.พ. มาตรา 729 หรือกรณีโอนที่ดินเพื่อการชําระหนี้ใน
ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์อยูแลว ถาไดทําการโอนโดยการทําเปนหนังสือและจดทะเบียนตอพนักงาน
เจาหนาที่คือเจาพนักงานที่ดินถูกตองตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 71 และ 72 แลวผูรับโอน
ที่ดินก็จะมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงนั้น โดยผลของนิติกรรม 
  4.2 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 ใน พ.ร.บ.จัดรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม มาตรา 38 บัญญัติวา “ในการกําหนดแปลงที่ดินใหมตามมาตรา 30 (3) ให
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินจังหวัดจัดใหเจาของที่ดินแตจะใหไดรับที่ดินในที่ดินแปลงเดิม หรือให
ไดรับที่ดินแปลงเดิมบางสวน หรือจัดใหที่ดินแปลงใหมอยูใกลเคียงกับที่ดินแปลงเดิมของตนเทาที่
จะกระทําได” กฎหมายจัดรูปที่ดินเปนกฎหมายที่ออกมาเพื่อมุงในการสงเสริมผลผลิตทาง
เกษตรกรรม จึงไดมีขอกําหนดในการจัดเปลี่ยนแปลงรูปที่ดินของเจาของที่ดินเสียใหมใหเปนรูป
สี่เหลี่ยมผืนผาเพื่อใหมีทางน้ําหรือทางคมนาคมผาน ดังนั้น เมื่อมีการจัดรูปที่ดินใหมแลว ก็จําเปน
จะตองออกหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ใหกับเจาของที่ดินในบริเวณที่มีเขตจัดรูปที่ดินเสียใหม 
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  4.3 พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  ในมาตรา 30  
มีใจความสําคัญวาที่ดินที่ไดมาโดยการจัดซื้อหรือเวนคืน คณะกรรมการจะใหเกษตรกรเชา หรือ
เชาซื้อตามเงื่อนไขที่กําหนด จะเห็นไดวา เมื่อสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดซื้อที่ดนิจาก
เอกชนหรือไดเวนคืนที่ดินจากเอกชนก็ดี ถาที่ดินที่จัดซื้อหรือเวนคืนเปนที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์แลวเมื่อ  
ส.ป.ก. ไดนํามาจัดใหเอกชนหรือเกษตรกรนั้นเชาระยะยาวหรือเชาซื้อ ในกรณีใหเชาระยะยาว 
ก็ไมมีทางจะไดกรรมสิทธิ์อยูแลว จะมีกรรมสิทธิ์ไดในกรณีเชาซื้อ คือ เมื่อเกษตรกรผูนั้นไดชําระคา
เชาซื้อครบหมดทุกงวดตามสัญญาแลว ส.ป.ก. ก็จะโอนที่ดินนั้นใหเกษตรกรผูนั้นไป เกษตรกรผู
นั้นก็จะไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น 
  4.4 ในกรณีที่มีพระราชบัญญัติออกมาโดยเฉพาะเพื่อโอนที่ดินอันเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินใหกับเอกชน เชน กรณทีี่มีการแลกเปลี่ยนที่ดินของเอกชนกับที่ดินของรัฐ เพื่อใช
ประโยชนในการสรางที่วาการอําเภอก็ดี หรือสรางสถานที่ราชการบางแหงก็ดี บางแหงก็ตองมีการ
แลกเปลี่ยนกัน ในการที่จะโอนที่ดินของรัฐใหกับเอกชนนั้นจะตองออกเปนพระราชบัญญัติโอน 
เมื่อมีพระราชบัญญัติออกมาแลว ผูที่รับโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นก็ถือวาเปนผูไดกรรมสิทธิ์ในที่ดิน
ไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ  
 
4.3 การถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
  เมื่องานที่ดินมีความหลากหลายซับซอนมากขึ้น และการเรงรัดจัดระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชนที่ทํามาอยางตอเนื่องยังไมสามารถแกไขปญหาตาง ๆ ได โดยเฉพาะการ
แกไขปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินของเกษตรกร การควบคุมดูแลจัดการที่ดินของรัฐในแงมุม
ตาง ๆ ทําใหปจจุบันมีหลายหนวยงานที่เกี่ยวของในการรับผิดชอบดูแลการจัดการที่ดินเพื่อชวยให
เกษตรกรมีที่ดินทํากินในรูปแบบตาง ๆ แตกตางกันออกไป ประกอบดวย 
  1. ส.ป.ก. 4-01 ออกใหโดยสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ มีอํานาจหนาที่จดัการที่ดินที่สําคัญ คือ ดําเนินการจัดหาที่ดินเอกชน 
และที่ดินของรัฐ มาดําเนินการปฏิรูปที่ดินตลอดจนถึงการจัดที่อยูอาศัย จัดที่ดินใหเกษตรกรทํา
ประโยชน เชา เชาซื้อ การใหกรรมสิทธิ์และการใชประโยชนที่ดิน ประสานงานสงเสริมการเกษตร 
รวมทั้งการศึกษา คนควา วิจัย และพัฒนาองคความรูดานการปฏิรูปที่ดิน ซึ่งเกษตรกรมีสิทธิ
นําไปใชเปนหลักทรัพยค้ําประกันเงินกูกับธนาคาร (ธ.ก.ส.) ได แตไมมีสิทธิ์ที่จะนําไปขายหรือยก
ใหผูอ่ืน เวนแตจะตกทอดเปนมรดกใหลูกหลาน เพื่อทําการเกษตรเทานั้น 
      ที่ดินของรัฐ ส.ป.ก. จะทําการสํารวจรังวัด และสอบสวนสิทธิในที่ดิน เจรจา
กระจายสิทธิ ลดเนื้อที่และแบงแยกที่ดิน (กรณีมีที่ดินเกินสิทธิตามกฎหมาย) เพื่อนํามาจัดให
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เกษตรกรเชาหรือเชาซื้อ หรือเขาทําประโยชนตามที่เกษตรกรไดยื่นคํารองไว ซึ่งเกษตรกรจะไดรับ
สิทธิตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน ไดรับหนังสือมอบที่ดิน (ส.ป.ก.4-28) และหนังสืออนุญาตเขาทํา
ประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01) และมีโอกาสเปนเจาของที่ดินตอไป ทั้งนี้ ที่ดินของรัฐ 
ไดแก ปาสงวนแหงชาติที่เสื่อมสภาพ ที่จําแนกเปนที่จัดสรรตามมติคณะรัฐมนตรี ที่สาธารณ 
ประโยชนที่ราษฎรเลิกใชรวมกัน ที่สาธารณสมบัติแผนดิน และที่รกรางวางเปลาที่อยูนอกเขตปา
ไมถาวร 
      ที่ดินเอกชน ส.ป.ก. จะนําที่ดินที่จัดซื้อหรือเวนคืนมาจัดสรรแกเกษตรกรผูเชา 
หรือผูไรที่ทํากิน หรือผูมีที่ดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพที่ไดขึ้นทะเบียนไว ซึ่งเกษตรกร
จะตองเชาหรือเชาซื้อจาก ส.ป.ก. และมีโอกาสเปนเจาของที่ดินตอไป โดย ส.ป.ก. จะจัดซื้อหรือ
เวนคืนที่ดินจากเจาของที่ดินที่มีที่ดินเกินกวาพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
กําหนด 
  2. น .ค .3  หมายถึง  หนังสือใหเขาทําประโยชนในนิคมสรางตนเอง  ซึ่งมี
วัตถุประสงคเพื่อจัดที่ดินใหแกประชาชนที่เดือดรอนยากจน ไมมีที่อยูอาศัย ทั้งนี้ กรมพัฒนาสังคม
และสวัสดิการ (กรมประชาสงเคราะหเดิม) กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ได
ดําเนินการตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 นิคมสรางตนเองจัดวาเปน
ชุมชนใหม มีแบบแผนและมีการบริการสาธารณูปโภคพื้นฐาน เชน ถนน สะพาน และบริการ
สาธารณะอื่น ๆ เชน โรงเรียน สถานีอนามัย ฯลฯ นิคมสรางตนเองจะมีการสงเสริมและแนะนําการ
ประกอบอาชีพตามหลักวิชาการแผนใหม อีกทั้งนําเทคโนโลยีที่เหมาะสมมาปรับใชทั้งในดานการ
ผลิต การตลาด และใหสินเชื่อ ตลอดจนจัดตั้งกลุมเกษตรกรและพัฒนาสังคม ชุมชน สิ่งแวดลอม 
เพื่อใหประชาชนที่อาศัยอยูในนิคมสรางตนเองมีอาชีพ มีรายได และสามารถดํารงชีวิตอยูในพื้นที่
ที่รัฐจัดใหอยางมีความสุข และเมื่อสมาชิกนิคมไดปฏิบัติตามขั้นตอนตาง ๆ ตามที่กฎหมาย
กําหนดครบถวน สมาชิกนิคมผูนั้นจะไดรับหนังสือการทําประโยชน (น.ค.3) ซึ่งสมาชิกสามารถ
นําไปขอเอกสารสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดินได แตมีขอแมวาหามโอนภายในเวลา 5 ป  
  3. กสน. หมายถึง หนังสือแสดงสิทธิที่ดินทํากินในเขตนิคมสหกรณ ซึ่งออกโดย
กรมสงเสริมสหกรณ กระทรวงเกษตรและสหกรณ เปนการจัดที่ดินในที่ดินซึ่งรัฐไดจําแนกเปนที่
จัดสรรเพื่อการเกษตร โดยคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดมอบใหกรมสงเสริมสหกรณนําพื้นที่
ดังกลาวมาจัดสรรใหกับราษฎรที่เดือดรอนเร่ืองที่ดินทํากิน โดยอาศัยพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อ
การครองชีพ พ.ศ. 2511 เมื่อสมาชิกผูไดรับการจัดสรรที่ดินไดรับหนังสืออนุญาตใหเขาทํา
ประโยชน (กสน.3) และไดปฏิบัติครบถวนตามระเบียบและเงื่อนไขตาง ๆ ตามที่กฎหมายกําหนด
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แลว จะไดรับหนังสือแสดงการทําประโยชน (กสน.5) สามารถนําไปเปนหลักฐานในการขอออก
เอกสารสิทธิ์ที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินได 
  4. สทก. หมายถึง หนังสือแสดงสิทธิที่ดินทํากินในปาสงวนแหงชาติ ซึ่งออกโดย
กรมปาไม กระทรวงเกษตรและสหกรณที่อนุญาตใหเขาทําประโยชน ซึ่งกรมปาไมไดเ ร่ิม
ดําเนินการใหสิทธิทํากิน (สทก.) ในเขตปาสงวนแหงชาติมาตั้งแตป 2525 ตอมาในป 2528 
รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2528 กําหนดใหมีมาตรา 16 ทวิ 
และมาตรา 16 ตรี เพื่อชวยเหลือราษฎรที่มีความจําเปนในการครองชีพ สามารถเขาทาํกินในเขต
ปาสงวนแหงชาติไดโดยไมเดือดรอน และโดยมีที่อยูเปนหลักแหลง ซึ่งความตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาวเปนการรับรองวา สทก. ในเขตปาสงวนแหงชาติที่กรมปาไมมอบใหกับราษฎรนั้นเปนไป
ตามกฎหมาย ทั้งนี้ สิทธิดังกลาวตกทอดไปยังทายาทได แตไมสามารถโอน ขายใหกับผูอ่ืนได 

4.4 ผลของการจดัระบบการถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
  เมื่อปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินกลายเปนปญหาเรื้อรังภายใตนโยบายของ
รัฐที่ตองการเรงกระจายทรัพยากรที่ดินใหตอบสนองตอระบบเศรษฐกิจทุนนิยมโดยใชรูปแบบ
กรรมสิทธิ์ปจเจก ทําใหรัฐตองตรากฎหมายและจัดตั้งหนวยงานหลายหนวยขึ้นมา เพื่อชวยกัน
จัดหาที่ดินทํากินใหกับเกษตรกร และหามาตรการตาง ๆ เพื่อชวยเหลือเกษตรกร แตสภาพที่
เกิดขึ้นยังคงพบวา การจัดที่ดินทํากินใหกับเกษตรกร ในรูปแบบตาง ๆ นั้น ก็ยังไมสามารถแกไข
ปญหาดังกลาวได เพราะการจัดที่ดินโดยหนวยงานของรัฐนั้นไดนําไปสูปญหาการเปลี่ยนมือผู
ครอบครองที่ดินจากเกษตรกรไปสูกลุมอ่ืนที่มีอํานาจทางเศรษฐกิจมากกวา ในที่นี้จะยกตัวอยาง
การจัดที่ดินในรูปของนิคมสรางตนเอง และการจัดที่ดินของสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
เพื่อสะทอนใหเห็นปญหาอันเปนผลจากการจัดการที่ดินของหนวยงานของรัฐ ดังนี้ 
  กรณีการจัดที่ดินในรูปแบบนคิมสรางตนเอง 
  ปจจุบันมีนิคมสรางตนเองรวมทั้งสิ้น  43 แหง  ใน  32 จังหวัด  โดยจะขอ
ยกตัวอยางในพื้นที่นิคมสรางตนเองลําตะคอง อําเภอปากชอง จังหวัดนครราชสีมา จัดตั้งขึ้นตาม
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 8 ตุลาคม พ.ศ.2506 จากพื้นที่ปาโครงการปากชอง-หมูสี ในทองที่
อําเภอปากชอง จังหวัดนครราชสีมา ซึ่งมีเนื้อที่ประมาณ 280,000 ไร ในวันที่ 19 มิถุนายน พ.ศ.
2510 วัตถุประสงคหลักคือ เพื่อจัดที่ดินใหกับประชาชนที่ไดรับผลกระทบจากการสรางเขื่อนลําตะ
คองของกรมชลประทาน และประชาชนทั่วไปที่อาศัยและทําประโยชนที่ดินในบริเวณดังกลาว
กอนที่จะมีการจัดตั้งนิคมสรางตนเองลําตะคอง ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนเหลานี้ตั้งถิ่นฐานและ
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ประกอบอาชีพตลอดจนไดมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินและเพื่อพัฒนาบริการขั้นพื้นฐานและการประกอบ
อาชีพเพื่อใหสมาชิกนิคมมีรายได มีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้น สามารถชวยเหลือตนเองและชุมชนได 
  นิคมสรางตนเองลําตะคอง มีพื้นที่ประมาณ 280,000 ไร แบงเปนพื้นที่จัดสรรได 
194,723 ไร และพื้นที่จัดสรรไมได 85,276 ไร จากจํานวนพื้นที่ที่จัดสรรไดทั้งหมด สามารถแบง
พื้นที่ดังกลาวออกเปนพื้นที่ผังจัดสรร (1,501 ครอบครัว) 27,075 ไร และพื้นที่ราษฎรเดิม
ครอบครอง 167,648 ไร สําหรับพื้นที่จัดสรรไมไดนั้น แบงเปนพื้นที่สงวนกันไวปลูกปาทดแทน 
33,965 ไร พื้นที่เพื่อกิจการนิคมฯ (217 แปลง) 6,697 ไร พื้นที่สวนราชการอื่นขอใช 21,461 ไร 
พื้นที่สาธารณะ (คลอง ภูเขา ถนน) 18,153 ไร และพื้นที่ราษฎรมีกรรมสิทธิ์ถือครอง 5,000 ไร 
  ทางดานการออกเอกสารสิทธิ์ประเภท น.ค.3 นั้น นิคมสรางตนเองลําตะคองได
ดําเนินการออกเอกสารสิทธิ์ (น.ค.3) ใหแกครอบครัว 9,824 ครอบครัว เปนเนื้อที่ 173,837 ไร 
แบงเปน สมาชิกผังจัดสรร 1,489 ครอบครัว คิดเปนเนื้อที่ 24,592 ไร  สมาชิกราษฎรเดิม 8,353 
ครอบครัว คิดเปนเนื้อที่ 149,245 ไร และสมาชิกที่ยังไมไดรับ น.ค.3 จํานวน 1,226 ครอบครัว  
คิดเปนเนื้อที่  16,403 ไร  และมีสมาชิกที่มีคุณสมบัติ ไมครบถวนตามมาตรา  11 แหง 
พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 ประมาณรอยละ 11 ของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมด 
  ประชาชนในเขตนิคมสรางตนเองลําตะคองสวนใหญปลูกพืชไร ไมผล และเลี้ยง
สัตว โดยมีเกษตรกรปลูกพืชไร จํานวน 4,250 ครอบครัว ปลูกไมผลจํานวน 1,924 ครอบครัว และ
เลี้ยงสัตวจํานวน 733 ครอบครัว สําหรับการประกอบธุรกิจในนิคมฯ นั้น มีโรงงานแปรรูปผลผลิต
ทางการเกษตร 1 แหง สหกรณการเกษตร 1 แหง และกลุมเกษตรกร 2 แหง 
  จากการสํารวจเบื้องตนของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยในเดือน 
พศจิกายน 2552 ในเขตนิคมสรางตนเองลําตะคอง พบวา ประชาชนดั้งเดิมที่ไดรับการจัดที่ดิน
จากรัฐนั้น ไดขายที่ดินที่รัฐจัดสรรใหกับกลุมนายทุนไปเปนจํานวนมาก ทั้ง ๆ ที่นิคมสรางตนเอง
แหงนี้ยังมิไดพนสภาพจากการเปนนิคมสรางตนเอง ถึงแมจะมีแผนสิ้นสภาพในป พ.ศ.2546 ก็
ตาม  จากการสอบถามเจาหนาที่ซึ่งเปนผูปฏิบัติงานในโครงการ รวมทั้งประชาชนในพื้นที่พบวา 
ปจจุบันยังคงมีประชาชนดั้งเดิมอาศัยอยูในพื้นที่นิคมสรางตนเองลําตะคองจํานวนนอยมาก 
ปจจุบันในเขตนิคมสรางตนเองแหงนี้มีสนามกอลฟ 3 แหง โรงแรม และรีสอรท 6 แหง และจาก
การสํารวจพื้นที่ใกลเคียงพบวามีโรงแรม และรีสอรทมากกวา 20 แหง จึงเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําให
ที่ดินในบริเวณนั้นมีราคาสูง และอาจเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่นําไปสูการขายที่ดินของ
ประชาชนดั้งเดิมมากขึ้นไปอีก (อดิศร อิศรางกูร ณ อยุธยา และคณะ,2552 : 7) 
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  ในกรณีของนิคมสรางตนเองนั้น เมื่อสมาชิกนิคมไดปฏิบัติตามขั้นตอนตาง ๆ 
ตามที่กฎหมายกําหนดครบถวน สมาชิกนิคมผูนั้นจะไดรับหนังสือการทําประโยชน (น.ค.3) ซึ่ง
สมาชิกสามารถนําไปขอเอกสารสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดินได แตมีขอแมวาหามโอนภายใน
เวลา 5 ป ถาหากผูซื้อเขามาซื้อที่ดินจากสมาชิกนิคมหลังจากนั้น ผูซื้อและผูขายก็ไมมีความผิดแต
ประการใด แตมีบางกรณีที่ภายหลังจากที่สมาชิกนิคมไดรับเอกสารสิทธิ์ตามประมวลกฎหมาย
ที่ดินแลว สมาชิกนิคมไดขายที่ดินที่ตนถือครองไปโดยไมรอเวลา 5 ป ตามที่ประมวลกฎหมายทีด่นิ
กําหนด ธุรกรรมการโอนในลักษณะนี้ถือวาเปน “การโอนลอย” ใหแก ผูซื้อ การกระทําในอีก
ลักษณะหนึ่งคือการทําสัญญาเงินกู โดยมีที่ดินแปลงดังกลาวค้ําประกันในราคาที่ตกลงจะขายไว
ลวงหนา 
  กรณีการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
  ตัวอยางในกรณีดังกลาว เกดิขึ้นในชวงป 2537 สมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย 
เปนนายกรัฐมนตรี ไดมีโครงการแจกเอกสารสิทธ ิส.ป.ก.4-01 จํานวน 14 ลานไร ใหกับเกษตรกรที่
ไมมีที่ดินทํากนิและประกอบอาชีพเกษตรกรรม แตกลับพบวาบุคคลทีไ่ดรับสิทธิบางคนไมไดเปน
เกษตรกรแตเปนเศรษฐี ญาติและพวกพองนกัการเมือง ซึ่งเปนประเดน็ทีถู่กนํามาอภิปรายไม
ไววางใจรัฐบาล โดยมนีายสเุทพ เทือกสุบรรณ รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณใน
ขณะนั้น ซึ่งเปนผูรับผิดชอบโครงการดังกลาวถกูโจมตีอยางหนัก และในที่สุดนายชวนฯ ตอง
ตัดสินใจประกาศยุบสภา และจากการตรวจสอบพบวามตีระกูลใหญในจังหวัดภูเก็ตจํานวน 11 
ตระกูล ที่ไดรับเอกสารสิทธดิังกลาว ประกอบดวย ตระกูลเทพบุตร, ศรีแสนสุชาติ, หงษหยก, ถาวร
วองวงศ, ปจันทบุตร, สุขศิริสัมพันธ, เอกวานิช, ตันติวิท, ทองตัน, อมรไพโรจน, กี่สิ้น จากนัน้ทาง
จังหวัดภูเก็ตไดตั้งกรรมการขึ้นมาสืบสวนขอเท็จจริง และตรวจสอบคุณสมบัติผูที่ไดรับสิทธิ ส.ป.ก.
4-01 รวมทั้งหนวยงานที่เกีย่วของไดลงมาตรวจสอบที่ดนิส.ป.ก.4-01 ในภูเก็ตมาโดยตลอด 
นอกจากนี ้ยงัมีการนาํประเด็นดังกลาวไปสูการฟองคดีตอศาล 
  ในที่สุดวันที่ 7 มิ.ย. 2550 นายมนตรี สาโรช  ผูพิพากษาศาลจังหวัดภูเก็ตพรอม
ดวยนายสมศักดิ์ ลักษณะสมบูรณ  ผูพิพากษาศาลจังหวัดภูเก็ต ออกนั่งบัลลังกที่ 2 ศาลจังหวัด
ภูเก็ต  อานคําพิพากษาศาลฎีกาคดีหมายเลขดําที่ 1765/2541 และคดีหมายเลขแดงที่ 
1485/2544  ระหวางสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เปนโจทก ยื่นฟองนายทศพร 
เทพบุตร  นายกสมาคมกีฬา จ.ภูเกต็ สามีของนางอัญชลี วานิช เทพบุตร อดีต ส.ส.ภูเก็ต พรรค
ประชาธิปตย เปนจําเลย เร่ืองขับไลออกจากที่ดิน 
   โดยโจทกฟองวาจําเลยยื่นคําขอเขาทําประโยชนในที่ดินเขตปฏิรูปที่ดินที่จําเลย
ครอบครองอยูตั้งแตป 2532 เนื้อที่ 98 ไร 1 งาน 7 ตาราง โดยอางตอพนักงานเจาหนาที่วาจําเลย
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ประกอบอาชีพเกษตรกรรมทําสวนผลไมและปลูกยางพารา ตอมาจําเลยไดรับอนุญาตใหเขาทํา
ประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดินที่จําเลยอางดังกลาว  หลังจากนั้นไดมีการรองเรียนวาผูไดรับสิทธิ์เขา
ทําประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดินบางรายขาดคุณสมบัติ โจทกจงึทําการสอบสวนพบวาจําเลยขาด
คุณสมบัติไดสิทธิ์การทําประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดิน โดยจําเลยไมไดประกอบอาชีพเกษตรกรรม
และไมเปนผูที่ไมมีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเปนของตนเอง กับมีที่ดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครอง
ชีพ   แตจําเลยมีที่ดินทํากนิเปนของตนเองประมาณ 97 ไร 3 งาน 30 ตารางวา กับยังประกอบ
อาชีพคาขาย โดยเปนหุนสวนผูจัดการ กรรมการบริษัทและมีหุนเปนเงินรวม 55,320,000 บาท 
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจึงไดมีมติใหเพิกถอนหนังสืออนุญาตใหเขาทําประโยชน
ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01 ก) เลขที่ 140 อําเภอเมืองภูเก็ต จังหวัดภูเก็ต ตอมาจําเลยอุทธรณ
คําสั่งเพิกถอนดังกลาว แตไมไปใหถอยคําตอเจาพนักงานตามเวลาที่กําหนด คณะกรรมการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจึงไมรับพิจารณาอุทธรณ เนื่องจากจําเลยไมไดเปนเกษตรกรกับใหจําเลย
ออกไปจากที่ดินที่ถูกเพิกถอนดังกลาวแตจําเลยและบริวารเพิกเฉยขอใหจําเลยและบรวิารออกไป
จากที่ดินของโจทก 
   จําเลยใหการวาที่ดิน (ส.ป.ก.4-01 ก) เลขที่ 140 อําเภอเมืองภูเก็ต จังหวัดภูเก็ต 
เนื้อที่ 98 ไร 1 งาน 7 ตารางวา เดิมนายจรัญ ตุงกู เปนผูครอบครองทําประโยชนสืบตอมาจากบดิา
ของนายจรัญฯ ซึ่งครอบครองทําประโยชนมาตั้งแตป 2499 โดยการปลูกยางพาราและมะพราว 
ตอมาป2516 ไดมีประกาศใหที่ดินซึ่งอยูในเขตปาเทือกเขานาคเกิด รวมถึงที่ดินของนายจรัญเปน
เขตปาสงวนแหงชาติ นายจรัญฯ ไดไปยื่นคํารองวาเปนเจาของครอบครองทําประโยชนในที่ดิน
ดังกลาว ซึ่งคณะกรรมการสําหรับปาสงวนแหงชาติปาเทือกเขานาคเกิดไดประชุมและมีมติให
นายจรัญฯ ครอบครองที่ดินทําประโยชนตอไป ตอมาป 2532  นายจรัญฯ ไดขายสิทธิในที่ดิน
ดังกลาวใหแกจําเลย โดยมีคาตอบแทน และจําเลยครอบครองทําประโยชนตอมาจนถึงปจจุบัน 
ที่ดินดังกลาวจึงไมใชที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติ ไมมีกฎหมายใดใหอํานาจโจทกมีคําสั่งเพิกถอน 
อีกท้ังขณะที่จําเลยยื่นคําขอ ทําประโยชน ในเขตปฏิรูปที่ดิน ไมมีกฎหมายกําหนดคุณสมบัติของ
เกษตรกรวา จะตองเปนผูไมมีที่ดินเพียงพอแกการครองชีพอยูแลว จําเลยไมขาดคุณสมบัติ ขอให
ยกฟอง ศาลชั้นศาลตนพิพากษายกฟองโจทกอุทธรณ 
   ศาลอุทธรณพิพากษากลับโดยใหจําเลยและบริวารออกไปจากที่ดิน (ส.ป.ก.4-01 
ก) เลขที่ 140 อําเภอเมืองภูเก็ต จังหวัดภูเก็ต จําเลยฎีกา 
   ศาลฎีกาวินิจฉัยวา ที่จําเลยอางวาที่ดินพิพาทเดิมเปนของนายจรัญ ตุงกู ซึ่งได
ครอบครองที่พิพาทมาตั้งแตป 2499 และไดโอนใหจําเลยเขาครอบครองทําประโยชนตั้งแตป 
2532  เปนตนมา โจทกไมมีสิทธิขับไลจําเลยและบริวารออกไปจากที่ดินดังกลาวนั้น ศาลฎีกาเห็น
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วาการจะไดที่ดินเปนกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายนั้น ไดมีบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 มาตรา 5 วาใหผูที่ครอบครองที่ดินอยูกอน
วันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับโดยไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดินตองแจงการ
ครอบครองที่ดินตอนายอําเภอทองที่ภายใน 180 วันนับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ มาตรา 
3 บุคคลจะมีกรรมสิทธิ์ที่ดินที่จะตองไดมา ซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎ 
หมายที่ดินใชบังคับและมาตรา 4  บุคคลไดมาซึ่งสิทธิครอบครองในที่ดินกอนวันที่ประมวล
กฎหมายที่ดินใชบังคับใหมีสิทธิครอบครองสืบไปและคุมครองตลอดถึงผูรับโอนดวย แคกรณีของ
นายจรัญไดครอบครองที่ดินพิพาทสืบตอมาจากบิดาของนายจรัญฯ  ซึ่งครอบครองในป 2499   
อันเปนเวลาภายหลังพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ประกาศใชแลว และ
ไมปรากฏวาไดครอบครองที่ดินโดยชอบตามบทกฎหมายใด  การครอบครองของนายจรัญฯ จึงไม
ชอบดวยกฎหมาย  ที่ดินจึงไมตกเปนกรรมสิทธิ์ของนายจรัญฯ  
   นอกจากนี้ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 ยังบัญญัติวาที่ดินซึ่งมิไดเปน
กรรมสิทธิ์ของบุคคลใด ใหถือวาเปนของรัฐ ดังนั้นที่ดินที่นายจรัญฯ ครอบครองจึงตองถือวาเปน
ที่ดินของรัฐอยู จําเลยรับโอนมาจากนายจรัญฯ จึงไมมีสิทธิ์ดีกวา โจทกจึงมีสิทธิ์นําที่ดินดังกลาว
มาปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได สวนจําเลยเปนเกษตรกรตามความหมายแหงพระราชบัญญัติ
การปฏรูิปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 หรือไมนั้น มาตรา 4 ใหคํานิยามไววา เกษตรกร
หมายความวาผูประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลักและใหหมายความรวมถึงบุคคลผูยากจนหรือ
ผูจบการศึกษาทางเกษตรกรรมหรือผูเปนบุตรของเกษตรกร ซึ่งไมมีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเปนของ
ตนเองและประสงคจะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก แตขอเท็จจริงปรากฏวาจําเลยมีที่ดิน
อยูที่ในตําบลไมขาว อําเภอถลาง 3 แปลงอยูในตําบลกะรน อําเภอเมืองภูเก็ต 22 แปลง กับมีชื่อ
เปนกรรมการบริษัท เปนหุนสวนผูจัดการหางหุนสวนจํากัด จําเลยจึงไมใชผูประกอบอาชีพเกษตร 
กรรมเปนหลักและไมใชผูที่ไมมีที่ดินเพื่อเกษตร กรรมเปนของตนเองและประสงคจะประกอบ
อาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก จําเลยจึงไมใชเกษตรกรตามความหมายของพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 โจทกมีสิทธิ์นําที่ดินพิพาทมาปฏิรูปที่ดินได พิพากษายืน 

4.5 สรุป 
   จะเห็นไดวา นับต้ังแตรัฐไทยมีการปรับเปล่ียนระบบการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินจากที่
ประชาชนเคยมีแตสิทธิการใชที่ดินทํากินและทําประโยชน ในขณะที่กรรมสิทธิ์ทั้งหมดเปนของ
กษัตริยแตเพียงผูเดียว เปลี่ยนเปนสามารถเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินได ทั้งนี้เปนผลจากการ
เปลี่ยนวิถีการผลิตจากการผลิตเพื่อการบริโภคเปนการผลิตเพื่อการคา เปดประเทศสูการคาเสรี
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ตามระบบเศรษฐกิจทุนนิยม โดยมีกรมที่ดินเปนหนวยงานหลักในการทําหนาที่ออกเอกสารสิทธิ
เพื่อแสดงความเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินใหทั่วถึงและเปนธรรม โดยใชวิธีการและระบบ 
ทอแรนส ประเทศออสเตรเลียเปนตนแบบ แตตลอดเวลาที่ผานมากลับพบวา การจัดสรรและ
กระจายทรัพยากรที่ดินกลับไมเปนไปตามวัตถุประสงคของรัฐที่ตองการใหประชาชนมีความมั่นคง
ในการถือครองที่ดิน และใชประโยชนจากที่ดินใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด เพราะปญหาที่ดินที่เกิด
ขึ้นมานานหลายสิบป เนื่องจากโครงสรางการผลิตดานเกษตรกรรมในประเทศไทยมีการพัฒนา
ดานประสิทธิภาพเพื่อการแขงขันในตลาดนอย ประกอบกับราคาของสินคาเกษตรที่มีความผัน
ผวนสูง ทําใหเกษตรกรจํานวนมากประสบปญหาขาดแคลนทุนตองกูหนี้ยืมสิน หรือหาแหลง
เงินทุนโดยใชที่ดินเปนหลักทรัพยค้ําประกัน ที่ดินจึงหลุดมือเกษตรกรทําใหเกษตรกรตองกลายเปน
ผูเชานาหรือเปนแรงงานรับจางในการทํานา จนกระทั่งรัฐตองมีกฎหมายและจัดตั้งหนวยงาน
หลายหนวยขึ้นมา เพื่อชวยกันจัดหาที่ดินทํากินใหกับเกษตรกร และหามาตรการตาง ๆ เพื่อ
ชวยเหลือเกษตรกร แตสภาพที่เกิดขึ้นยังคงพบวา การจัดที่ดินทํากินใหกับเกษตรกร ในรูปแบบ
ตาง ๆ นั้น ก็ยังไมสามารถแกไขปญหาดังกลาวได ทั้งนี้ ผลจากการจัดที่ดินทํากินใหกับเกษตรกรที่
ยกตัวอยางมาเปนเพียงผลสวนหนึ่งที่กระทบตอสภาพเศรษฐกิจสังคมไทย ดังนั้น การศึกษาถึง
ผลกระทบจากการการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐจึงนาสนใจวากอใหเกิดผลอยางไรบาง 
เพราะเรื่องที่ดินมีผลโดยตรงตอสภาพการดําเนินชีวิต การประกอบอาชีพและระบบเศรษฐกิจ 
ของไทย 
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บทที่ 5 
ผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธิท์ี่ดินของรฐั 

 
  จากการพิจารณาถึงพัฒนาการการจัดการที่ดิน และการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ในปจจุบัน อาจจะกลาวไดวา รัฐไทยในอดีตจนถึงรัชกาลที่ 4 มีวิถีการผลิตเพื่อการบริโภค  โดยมี
กษัตริยเปนผูถือครองกรรมสิทธ์ิที่ดินทั้งหมดแตเพียงผูเดียว แตอนุญาตใหราษฎรจับจองที่ดินทํา
กินแตไมมีสิทธิในการเปนเจาของที่แทจริง โดยที่กษัตริยไดรับผลตอบแทนในรูปของสวยภาษีอากร
จากพืชผลตาง ๆ แตเมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมเปลี่ยนไปตามยุคสมัย กระแสการพัฒนา
ประเทศไปสูความทันสมัยไหลบาเขาสูประเทศอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะภายหลังจากการทํา
สนธิสัญญาบาวริ่งกับประเทศอังกฤษในป พ.ศ. 2398 ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงวิถีการผลิตจาก
การผลิตเพื่อการบริโภคเปนการผลิตเพื่อการคา มีการขยายพื้นที่ดินสําหรับใชเปนปจจัยการผลิต
อยางตอเนื่อง สภาพการผลิตแบบเดิมเปนอุปสรรคขัดขวางการเปลี่ยนแปลงไปสูการผลิตเพื่อ
การคา ในสมัยรัชกาลที่ 5 จึงนําระบบกรรมสิทธิ์ปจเจกในที่ดินเขามาใชอยางเปนทางการ โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อจัดระบบความเปนเจาของที่ดินใหมีความชัดเจน เพื่อกระตุนสงเสริมใหมีการ
ขยายการเพาะปลูกเพื่อสงออกมากขึ้น โดยมีสินคาขาวเปนสินคาสงออกที่สําคัญ และอีกเหตุผล
หนึ่งที่รัฐนํามาสนับสนุนการจัดทําระบบกรรมสิทธิ์ ก็คือ เพื่อนําไปสูความมั่นคงในการถือครอง
และการทําประโยชนในที่ดินอยางเต็มที่  
  แนวคิดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินปจเจกเปนรากฐานของระบบทุนนิยม ที่มุงใหเอกชน
มีสิทธิครอบครองที่ดินอยางเบ็ดเสร็จเพื่อใชเปนปจจัยการผลิต เพราะหากระบบการถือครองที่ดิน
ไมชัดเจน จะทําใหกระบวนการผลิตการสะสมทุนดําเนินไปไดไมราบร่ืนนัก และมองวา
ประสิทธิภาพสูงสุดจากที่ดินจะเกิดขึ้นไดเมื่อที่ดินมีฐานะเปนสินคาประเภททุนที่สามารถซื้อขาย
แลกเปลี่ยน หมุนเวียนในระบบตลาดได ดังนั้น ที่ดินจึงกอใหเกิดความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ นําไปสู
การตอสูชวงชิงระหวางชนชั้นตาง ๆ ที่ดํารงอยูในสังคมมาทุกยุคทุกสมัย สังคมที่กาวเขาสูยุคทุน
นิยมก็ยิ่งมีการแขงขันเพื่อใหไดมาซึ่งที่ดินมากขึ้น 
  ในบทนี้จึงเปนการวิเคราะหวาการนําระบบกรรมสิทธิ์มาใชในการบริหารจัดการ 
ที่ดินไดสงผลทําใหทรัพยากรที่ดินมีการเปลี่ยนแปลงไปในลักษณะอยางไร โดยเฉพาะเมื่อมีการ
พัฒนาประเทศเขาสูระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม  และผลดังกลาวมีสวนสัมพันธใหเกิดผลกระทบ
ตอเนื่องตอสภาพปญหาเศรษฐกิจและสังคมไทยอันเกิดจากที่ดินในลักษณะอยางไร  
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5.1 ระบบกรรมสิทธิ์กับการเพิ่มมลูคาที่ดิน 
จากความสําคัญของโฉนดที่ดินในยุคที่ประเทศเขาสูการพัฒนาตามแนวทางทุน 

นิยม จึงทําใหรัฐมองวาการมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินจะทําใหประชาชนเรงพัฒนาการผลิตเพื่อเพิ่ม
ผลผลิตและสรางรายไดใหกับประเทศตามแนวทางของระบบทุนนิยมในประเทศที่พัฒนาแลว  
แตหากมองยอนกลับไปตั้งแตนับตั้งแตประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงทางโครงสรางเศรษฐกิจ 
การเมือง โดยการเปดตลาดการคาขาวกับตะวันตก สงผลใหเกิดกระบวนการสะสมทุนในระบบ
เศรษฐกิจการคาขาว มีการเรงออกโฉนดที่ดินเพื่อสรางความมั่นคงในการถือครองใหกับเกษตรกร 
แตยิ่งเรงดําเนินการกลับนํามาสูปญหาการขาดแคลนที่ดิน และความขัดแยงระหวางนายทุนเจา
ที่ดินกับชาวนาผูทําการผลิต 
  อาจจะกลาวไดวาปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินเกิดขึ้นในสังคมไทยมานาน
แลวตั้งแตสมัยที่จํานวนประชากรในประเทศยังไมมากมายเทาทุกวันนี้ ดังนั้นสาเหตุของปญหาจึง
ไมไดขึ้นอยูกับอัตราการเพิ่มประชากร ตามเหตุผลที่ รัฐมักใชอธิบายปญหาการขาดแคลน
ทรัพยากรอยูเสมอ หากแตเปนปญหาเชิงโครงสรางในการจัดสรรอํานาจการเขาถึงที่ดินที่ไมเปน
ธรรม เพราะปรากฏวา แมเกษตรกรจํานวนมากจะขาดแคลนที่ดินทํากิน แตก็มทีีด่นิอีกจาํนวนมาก
ที่อยูในกรรมสิทธิ์ของคนรวย ซึ่งถูกปลอยทิ้งไวใหรกรางวางเปลา (อัจฉรา รักยุติธรรม, 2548 : 10) 
  การกีดกันสิทธิการเขาถึงทรัพยากรทําใหผูดอยอํานาจในสังคมประสบความ
ยากลําบากในการดํารงชีวิตมากขึ้น กลไกทางสังคมตาง ๆ เชน กฎหมาย หรือนโยบายการจัดการ
ทรัพยากรของรัฐ ถึงแมจะมีผลบังคับใชกับกลุมคนทุกกลุม อยางเสมอภาคกัน แตในความเปนจริง
ชนชั้นนําในสังคมสามารถที่จะใชอํานาจและอิทธิพลตาง ๆ ของตนแสวงหาผลประโยชนหรือเอา
ตัวรอดไดดีกวา ตัวอยางที่เห็นไดชัดในอดีต ก็คือ กรณีการถือครองที่ดินบริเวณคลองรังสิตชวง
พัฒนาเศรษฐกิจการคาขาว ปรากฏวาในชวงป พ.ศ. 2435-2444 มีผูถือครองที่ดิน 694 คน รวม
พื้นที่ทั้งหมด 235,822 ไร เปนพื้นที่ของผูมีฐานะดี คือ พระราชวงศ ขาราชการ พอคา และคนมีเงิน
รวมกันถึง 113,539 ไร หรือ 48.10 % ของพื้นที่ทั้งหมด ในขณะที่คนกลุมนี้มีจํานวนเพียง 5 % 
ของเจาของที่ดินทั้งหมดบริเวณคลองรังสิต การที่ผูมีบรรดาศักดิ์และผูมีทรัพยสามารถถือครอง
ที่ดิน ซึ่งอุดมสมบูรณและมีปริมาณมากนั้น เพราะคนกลุมนี้นอกจากจะมีฐานะดีและทุนทรัพยสูง
แลว ระเบียบวิธีการยังเอื้ออํานวยใหอีกดวย โดยทั่วไปผูมีบรรดาศักดิ์และผูมีทรัพยสวนใหญมักรับ
ราชการหรือเกี่ยวของกับราชการ ทําใหรูขาวเกี่ยวกับการซื้อขายที่ดินไดรวดเร็วจึงสามารถแสวงหา
ที่ดินที่อุดมสมบูรณไดกอนชาวนา (กิตติ ตันไทย, 2527 : 242) 
  หลังการปฏิ รูปการปกครองจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยสู ระบอบ
ประชาธิปไตย ในป พ.ศ.2475 หลวงประดิษฐมนูธรรม (นายปรีดี พนมยงค) พยายามเสนอเคา
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โครงการเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) ซึ่งถือเปนรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับ
แรกของประเทศไทย ระบุวา “ชาวนาเวลานี้แทบกลาวไดวา 99 % เปนลูกหนี้เอาที่ดินไปจํานอง
หรือเปนประกันตอเจาหนี้ ฝายเจาหนี้เองก็เก็บดอกเบี้ยหรือตนทุนไมได หรือผูที่มีนาใหเชา เชน  
นาในทุงรังสิต เปนตน เจาของนาแทนที่จะเก็บคาเชาไดกลับจําตองออกเงินเสียคานา...” ในเคา
โครงการเศรษฐกิจมีขอเสนอใหรัฐบาลซื้อที่ดินที่จะใชประกอบการเศรษฐกิจคืนมาจากเอกชน เชน 
ที่นา หรือที่ไร แลวใหรัฐเปนผูประกอบการเศรษฐกิจเสียเอง ชาวนาชาวไรที่สมัครใจจะเปน
เกษตรกรสามารถทําไดตอไปโดยอยูในฐานะขาราชการรับเงินเดือนจากรัฐบาล (หลวงประดษิฐมนู
ธรรม, 2542 : 16) นับเปนแนวคิดเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินที่มีการเสนอขึ้นเปนครั้งแรกในเมืองไทย 
อยางไรก็ตาม แนวคิดนี้ไมไดถูกนําไปปฏิบัติ เพราะเคาโครงการเศรษฐกิจถูกโตแยงอยางหนัก โดย
ขอกลาวหาวาเปนแนวคิดคอมมิวนิสต 
  ดังนั้น จะเห็นไดวาในยุคตนของการจัดระบบกรรมสิทธิ์เอกชนในที่ดินของรัฐ 
แทบจะไมสามารถทําใหการถือครองที่ดินของเกษตรกรมีความมั่นคง และสรางรายไดใหกับ
เกษตรกรมีฐานะความเปนอยูที่ดีขึ้นแตอยางใด และเมื่อมาถึงในชวงการพัฒนาประเทศให
ทันสมัยตามแบบทุนนิยมตะวันตกในยุคที่จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต เปนนายกรัฐมนตรี และมีการ
เริ่มใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับแรกในป พ.ศ. 2504 ภายใตการชี้นําของประเทศสหรัฐอเมริกา 
สงผลใหเศรษฐกิจในประเทศขยายตัวขึ้นขณะที่ปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินของชาวไรชาวนา
ก็มีความรุนแรงขึ้นเรื่อย ๆ เชนกัน ขอมูลของกรมพัฒนาที่ดินรายงานวาในระยะ 7 ป จากพ.ศ.
2502-2509 ชาวนาสูญเสียที่ดินจากการขายฝากและจํานองถึง 172,869 ไร จากจํานวนโฉนด
ที่ดิน 7,016 แปลง (กนกศักดิ์ แกวเทพ, 2542 : 27)  
   อยางไรก็ตาม มิใชวารัฐไทยจะไมตระหนักถึงปญหาผลกระทบจากการสราง
ระบบกรรมสิทธิ์เอกชนดังกลาววาจะนําไปสูปญหาการสูญเสียที่ดินใหกับกลุมคนที่มีอํานาจทาง
เศรษฐกิจมากกวา เพราะในอดีตไดมีบทบัญญัติในเรื่องกําหนดระบบการถือครองที่ดินไวใน
มาตรา 34 ถึงมาตรา 49 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ในชวงเริ่มแรก โดยจําแนกที่ดิน
ออกเปนที่ดินที่ใชเพื่อเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และที่อยูอาศัย และกําหนดวา
บุคคลจะมีสิทธิในที่ดินเพื่อการใดไดไมเกินจํานวนเพียงใด นอกจากนั้น ยังมีการกําหนดเขตที่ดิน
แบงไปตามประโยชนแหงการใชประเภทตาง ๆ ดวย เพื่อปองกันการถือครองที่ดินของกลุมทนุ และ
สั่งสมความมั่งคั่งจากที่ดิน ซึ่งถือวาเปนจุดเริ่มตนของแนวคิดการปฏิรูปที่ดิน แตกฎหมายดังกลาว
ก็ถูกยกเลิกโดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 ในสมัยจอมพลสฤษดิ์  
ธนะรัชต เปนนายกรัฐมนตรี ซึ่งในชวงเวลาดังกลาวไดมีความตองการปรับเปลี่ยนโครงสรางทาง
เศรษฐกิจ โดยมีจุดเริ่มตนมาจากรายงานของธนาคารโลก เมื่อป พ.ศ.2502 ที่ไดเขามาทํารายงาน
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เศรษฐกิจของประเทศไทยเพื่อเสนอ “โครงการพัฒนาประเทศไทย” รายงานที่ทํามีชื่อวา “การ
พัฒนาที่เปนไปไดในประเทศไทย” จอมพลสฤษดิ์ฯ ไดยึดเอารายงานฉบับนี้เปนแนวทางในการ
กําหนดแผนพัฒนาฯ และแนวคิดทั่วไปของรายงานฉบับนี้ก็คือ การสงเสริมธุรกิจเอกชน โดย
รัฐบาลทําหนาที่ เปนเพียงผูคอยดูแลและใหความสะดวก จัดสิ่งอํานวยความสะดวกและ
ปจจัยพื้นฐานที่จําเปนตอธุรกิจตาง ๆ ในรายงานดังกลาว ไดวิจารณความไมมีประสทิธภิาพในการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจลมเหลว ประสบผลขาดทุน รัฐบาลควรลดจํานวนรัฐวิสาหกิจลงและ
สนับสนุนหัตถอุตสาหกรรมที่เอกชนเปนเจาของ ปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของใหม ปรับระบบ
โครงสรางพื้นฐานและระบบการใหสินเชื่อ รวมทั้งจัดตั้งสถาบันเพื่อวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศ 
  จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ไดยอมรับและปฏิบัติตามคําแนะนําดังกลาว เร่ิมโดย
ออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 49 ลงวันที่13 มกราคม 2502 ใหยกเลิกบทบัญญัติวาดวย
การกําหนดสิทธิในที่ดิน ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ดวยเหตุผลวาบทบัญญัติใน
ประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งบัญญัติจํากัดสิทธิของบุคคลในการถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินเพื่อการอยู
อาศัย เกษตรกรรม อุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม โดยใหถือไดเพียงจํานวนเนื้อที่ดินที่กําหนดไว 
ผูใดจะถือกรรมสิทธิ์เกินไปกวานั้นไมไดนั้น เปนการจํากัดสิทธิโดยไมสมควร และเปนเหตุบอน
ทําลายความเจริญกาวหนาทางเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และสงผลใหเสียหายแก
เศรษฐกิจของประเทศ จึงสมควรยกเลิกขอจํากัดนี้เสีย ฯลฯ ผลของการออกประกาศดังกลาวทําให
เอกชนสามารถถือกรรมสิทธิ์ไดโดยไมจํากัดจํานวน หมายความวา รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ฯ ได
ยอมรับเอาระบบเศรษฐกิจทุนนิยมที่มีแนวคิดยอมรับสนับสนุนใหเอกชนมีกรรมสิทธิ์สําคญัในทีด่นิ
มาใชในประเทศไทย และมีสวนสําคัญทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางเศรษฐกิจสังคม
ตามมา โดยอาจจะกลาวไดวา สาเหตุแหงการยกเลิกประกาศดังกลาว เกิดจากแรงผลักดันของ
กลุมทุนที่สนับสนุนดานการเงินซึ่งเปนแรงกดดันภายในประการหนึ่ง และแรงกดดันจาก
สหรัฐอเมริกาและธนาคารโลกซึ่งเปนแรงกดดันจากภายนอกอีกประการหนึ่ง (วินัย บุญพราหมณ, 
2550 : 85) 
  อาจจะกลาวไดวา แนวนโยบายทางเศรษฐกิจและการเมืองของจอมพลสฤษดิ์ฯ  
ก็คือ แนวทางการพัฒนาทุนนิยมตามคําแนะนําของอเมริกัน โดยการสงเสริมการลงทุนเอกชนทั้ง
จากภายในและจากตางประเทศ เปดโอกาสใหนายทุนจากตางประเทศเขามาลงทุนโดยสะดวก 
และไดประโยชนตอบแทนสูง และเพื่อใหการพัฒนาทุนนิยมเปนไปอยางราบรื่นจึงตองขจัด
อุปสรรคตาง ๆ เชน การกําจัดขบวนการแรงงานและการเคลื่อนไหวของแรงงาน ที่สําคัญที่สุดคือ
การกําจัดลัทธิคอมมิวนิสตในประเทศไทย เพราะไดรับอิทธิพลจากสหรัฐอเมริกาโดยเห็นวาลัทธิ
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คอมมิวนิสตเปนปฏิปกษอยางรายกาจตอระบบทุนนิยมและระบอบเผด็จการโดยทหารและชนชั้น
อ่ืน ที่ไมใชชนชั้นกรรมาชีพ 
  นอกจากนี้จอมพลสฤษดิ์ฯ  ยังรับเอาแนวทางของธนาคารโลกที่ผลักดัน
แนวความคิดการปฏิรูปที่ดินโดยกลไกตลาด หรือการคาที่ดินในตลาดเสรี ทําใหมีการเรงรัดการ
ออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ เพราะการมีโฉนดที่ดินหมายถึงการมีกรรมสิทธิ์โดยสมบูรณตอที่ดินนั้น 
นโยบายดังกลาวไดดําเนินการมาอยางตอเนื่อง ตอมาไดมีการจัดทําโครงการพัฒนากรมที่ดินและ
เรงรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 
2525-2529) โดยมีหลักการและเหตุผลวารัฐบาลไดกําหนดแนวทางพัฒนาประเทศ โดยเนนเรื่อง
การพัฒนาชนบท การเรงรัดการออกโฉนดที่ดินแกผูถือครองใหเสร็จโดยเร็วก็เปนนโยบายสําคัญ
ของรัฐบาลอีกประการหนึ่ง ที่จะสามารถออกโฉนดที่ดินไดหมดทั่วประเทศภายในระยะเวลา
รวดเร็วที่สุดที่เปนไปได เพื่อใหเกิดความมั่นคงในการถือครองที่ดินและการพัฒนาการใชประโยชน
ในที่ดินอันจะเปนแรงจูงใจใหเกิดการเพิ่มผลผลิตทางการเกษตร ที่เปนปจจัยสําคัญประการหนึ่ง
ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ โดยมีวัตถุประสงคโครงการฯ ที่สําคัญ คือ เพื่อเรงรัดการ
ดําเนินงานออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศใหแลวเสร็จภายใน 20 ป พื้นที่เปาหมายประมาณ 15 ลาน
แปลง เนื้อที่ 89  ลานไร พรอมทั้งปรับปรุงและเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงานที่ดินของกรมที่ดิน
ทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาคและพัฒนาและเพิ่มประสิทธิภาพสํานักงานกลางประเมินราคา
ทรัพยสิน ใหสามารถประเมินราคาไดอยางถูกตองและเปนธรรม 
  สําหรับคาใชจายทั้งหมดประมาณ 76.7 ลานเหรียญสหรัฐ (1,750.71 ลานบาท) 
ธนาคารโลกใหเปนเงินกูประมาณ 35 ลานเหรียญสหรัฐ รัฐบาลออสเตรเลียใหเปนเงินชวยเหลือ
แบบใหเปลา ประมาณ 9.1 ลานเหรียญสหรัฐ สวนรัฐบาลจะจัดเงินสมทบใหจากงบประมาณ
รายจายประมาณ 32 ลานเหรียญสหรัฐ ทั้งนี้ โครงการดังกลาวสะทอนใหเห็นแนวคิดของรัฐในการ
เรงพัฒนาระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินเอกชนใหครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ โดยใหเหตุผลวาจะชวย
พัฒนาชนบทและชาวเกษตรกรใหมีฐานะความเปนอยูที่ดีขึ้น  แตที่จริงเพื่อสนองตอบตอการ
พัฒนาเศรษฐกิจตามแนวทางทุนนิยมที่ไดรับการผลักดันจากตางประเทศ และกลุมผูกุมอํานาจ
การปกครองประเทศ 

ในกรณีที่รัฐเปนผูกําหนดพื้นที่ที่จะทําการออกเอกสารสิทธิ กรมที่ดินจะมีหนาที่ 
ในการกําหนดพื้นที่ที่จะเขาสํารวจ รังวัด ทําแผนที่ทางอากาศเพื่อออกเอกสารสิทธิในที่ดิน นั่นคือ 
โฉนดที่ดิน หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3) จึงทําใหสามารถกําหนดใหพื้นที่ใดกลายสภาพ
เปนที่ดินที่มีราคาได ในชวงแรกการรังวัดและจดทะเบียนที่ดินใหถูกตองตามลักษณะเอกสารสิทธิ
เกิดขึ้นอยางเชื่องชา มีกระบวนการที่ยุงยากซับซอน และเกิดขึ้นแบบไมเปนระบบถึงกลางทศวรรษ 
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2520 ที่ดินที่มีโฉนดรับรองมีเพียง 18 ลานไรทั่วประเทศ สวนมากจะกระจุกตัวอยูในเขตภาคกลาง 
ในภาคอีสานที่ดินที่มีโฉนดรับรองมีเพียงรอยละ 2 ของทั้งหมด สวนใหญแลวก็จะเปนบริเวณที่มี
การตั้งถิ่นฐานมาเนิ่นนานแลว (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร, : 109) อยางไรก็ตามตั้งแต
อดีตจนถึงปจจุบันกรมที่ดินไดสนองตอบตอความตองการของรัฐในการแปลงที่ดินใหเปนสินคา 
สามารถออกโฉนดที่ดินไปไดกวา 25,987,010 แปลง จํานวนเนื้อที่ 96,679,083 ไร  

ตารางที่ 5.1 
ปริมาณเอกสารสิทธิที่ดินทั่วประเทศ (พ.ศ. 2444-2551) 

 
โฉนด น.ส.3ก น.ส.3 รวม ภาค 

แปลง ไร แปลง ไร แปลง ไร แปลง ไร 
กรุงเทพมหานคร 
ภาคกลาง 
ภาคเหนือ 
ภาคตะวันออก 
ภาคตะวันออก- 
   เฉียงเหนอื 
ภาคใต 

1,938,204 
5,278,311 
5,187,301 
1,772,008 
8,232,800 

 
3,578,386 

18,942,023 
18,662,123 

8,714,719 
39,740,956 
39,740,956 

 
9,606,310 

0 
271,815 
630,381 
154,731 

1,481,452 
 

1,135,002 

0 
1,740,842 
3,186,931 

926,152 
7,842,714 

 
5,540,040 

58 
168,505 
273,042 

53,033 
374,669 

 
258,809 

1,167 
1,398,563 
2,374,858 

563,239 
4,155,454 

 
1,826,585 

1,938,262 
5,725,798 
6,137,129 
1,988,169 

10,157,781 
 

4,999,259 

1,014,118 
22,176,473 
24,627,832 
10,358,417 
52,367,052 

 
17,150,219 

รวม 25,987,010 96,679,083 3,673,381 19,236,681 1,128,116 10,319,869 30,946,398 127,694,113 

ที่มา : กรมที่ดิน  
  
  ทั้งนี้ รัฐบาลเชื่อวาการเรงรัดออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศจะทําใหประชาชนเมื่อมี
กรรมสิทธในที่ดินอยางชัดเจนแลวจะเกิดความมั่นคงในการถือครองที่ดิน ลดขอพิพาทโตแยง
เกี่ยวกับสิทธิ์ในที่ดิน โดยเฉพาะในดานเศรษฐกิจและสังคม เชื่อวา จะทําใหเกิดแรงกระตุนในการ
เพาะปลูกกอใหเกิดการลงทุน พัฒนาวิธีการผลิต และเพิ่มการผลิตใหมากขึ้น ทําใหเกิดการ
วางแผนและใชประโยชนในที่ดินไดดียิ่งขึ้น และที่สําคัญเห็นวา โฉนดที่ดินสามารถใชเปน
หลักทรัพยในการขอสินเชื่อ ทําใหราคาที่ดินเพิ่มข้ึนเพื่อการหมุนเวียนทางการเงินไดเปนหนทางให
เกษตรกรเขาถึงแหลงเงินทุน จะเห็นไดวา รัฐมองการสรางระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินวา จะสามารถ
ทําใหประชาชนเขาถึงปจจัยการผลิตและทุนไดอยางทั่วถึง 
  นอกจากนี้ การที่กรมที่ดินตองเรงรัดออกโฉนดที่ดินเปนเพราะนโยบายการ
พัฒนาประเทศที่ผานมาตั้งแตมีการจดัทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) เปน
ตนมามุงเนนการพัฒนาไปในดานการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตามระบบทุนกระแสหลักโดยให
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ความสําคัญกับการพัฒนาอุตสาหกรรมเปนหลักและใหความสําคัญในภาคการเกษตรคอนขาง
นอย ซึ่งทําใหที่ดินกลายเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญ และตองทําใหระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินมีความ
ชัดเจนเพื่อประโยชนทางการผลิต การพัฒนาดังกลาวจึงมีผลทําใหเกิดแรงจูงใจในการลงทุนเพื่อ
เก็งกําไรในที่ดิน ทําใหราคาที่ดินสูงขึ้นกวาความเปนจริงตามพื้นฐานของสภาพเศรษฐกิจ ธุรกิจซื้อ
ขายที่ดินกอใหเกิดกําไรเกินควร พื้นที่เกษตรถูกเปลี่ยนมือจากเกษตรกรไปสูนายทุนเปนจํานวน
มาก และการขยายตัวของเมืองและเขตอุตสาหกรรมยิ่งทําใหพื้นที่ที่เหมาะสมตอการเกษตรลดลง
อยางตอเนื่อง ทั้งนี้ ผลที่ตามมาทําใหการคาและการลงทุนขยายตัวอยางไมจํากัด ระบบการคา 
เกษตรแผนใหมและทุนนิยมไดรุกคืบเขาสูชนบทและทําใหพื้นที่ชนบทเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว 
ชาวนาชาวไรจํานวนมากตองสูญเสียที่ดินทํากินและอพยพโยกยายเขาสูเมือง กลายเปนแรงงาน
รับจางราคาถูก(ดวงมณี เลาวกุล และคณะ, 2551: 6-7) 

และเมื่อการถือครองที่ดินมีกรรมสิทธิ์เอกชน ทําใหที่ดินนั้นออนไหวตอกลไกของ 
ตลาดมากกวาเดิม ที่เคยอยูภายใตหลักประกันของครอบครัวและชุมชน ซึ่งจะเนนการใชประโยชน
บนที่ดินโดยตรงในดานการผลิตหรือเปนที่อยูอาศัย แตเมื่อเกิดกรรมสิทธิ์เอกชนขึ้นแลวที่ดินนั้นจะ
เกิดมีมูลคาขึ้นในตัวเอง ทั้ง ๆ ที่อาจจะไมตองทําประโยชนโดยตรง นั่นคือ ท่ีดินกลายเปนเพียง
สินคาอยางหนึ่งที่สามารถนํามาประกันสินเชื่อหรือขายเพื่อเก็งกําไรไดงายขึ้น  การเปลี่ยนแปลง
เชนนี้อาจทําใหเห็นวามีประโยชนเฉพาะหนาเพราะทําใหที่ดินมีราคาสูงขึ้น และสามารถนําไปใช
เปนหลักประกันเงินกูไดมูลคาสูงขึ้น เปนตน แตในระยะยาวอาจจะไมเสริมสรางความมัน่คงในการ
ถือครอง ดังเจตนาที่รัฐต้ังไวก็ได (อานันท กาญจนพันธุ,2544 : 91) 
  เนื่องจากสภาพความเปนจริงที่เกิดขึ้นในสังคมปรากฏวามีการนําโฉนดที่ดินไปกู
เงินเพื่อใชประโยชนอยางอื่นที่ไมเกี่ยวของกับการผลิตการเกษตร คือ มีการนําโฉนดที่ดินจากพอ
แมหรือญาติไปเปนหลกัประกันเอาสินเชื่อจากธนาคารไปใชเพื่อลงทุนไปทํางานตางประเทศ และ
เพื่อซื้อรถยนต เปนตน การนําโฉนดไปใชลักษณะดังกลาว อาจมีผลใหเกิดการสูญเสียที่ดิน เพราะ
ไมสามารถใชหนี้ได และก็ไมมีผลโดยตรงตอการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตทางการเกษตร  
ตามหลักการทฤษฎีหรือตามเจตนารมณของการเรงรัดออกโฉนดที่ดินของรัฐ (ศูนยวิจัย
เศรษฐศาสตรประยุกต, 2531 : 221) 
  อยางไรก็ตาม มูลคาของที่ดินเกี่ยวของโดยตรงกับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน
และการบริการสาธารณะของรัฐ ตัวอยางที่เห็นไดชัด คือ กรณีที่ดินบริเวณสนามบินสุวรรณภูมิ 
จากการสํารวจของบริษัทเอเจนซี่ ฟอรเรียลเอสเตท แอฟแฟรส จํากัด (AREA) พบวา ราคาที่ดิน
บริเวณสนามบินสุวรรณภูมิในชวงที่รัฐบาลในอดีตมีแนวคิดผลักดันใหพื้นที่บริเวณสนามบิน
สุวรรณภูมิเปนเมืองปกครองพิเศษมีการปรับตัวขึ้นคอนขางมาก โดยเฉลี่ยในรอบ 7 ป มีการ
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ปรับตัวขึ้นของราคาประมาณรอยละ 23 ในบางพื้นที่ เชน ประเวศ ออนนุช ราคาที่ดินปรับตัวสงูขึน้
กวารอยละ 45 ขณะที่ที่ดินบริเวณถนนบางนา-ตราดนั้น มีการปรับข้ึนของราคาที่ดินประมาณรอย
ละ 36-56 จากการวิเคราะหของ AREA พบวา การปรับข้ึนของราคาที่ดินในบริเวณดังกลาวสวน
ใหญมีผลมาจากการกวานซื้อที่ดินของนักลงทุน จากการศึกษาการซื้อขายที่ดินบริเวณสนามบิน
สุวรรณภูมิ (อดิศร อิศรางกูร ณ อยุธยาและคณะ,2552 : 15) พบวา เครื่องมือและกลไกสําคัญที่
กลุมทุนและผูมีอิทธิพลใชในการเขาครอบครองที่ดินและแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ คือ ขอมูล
เกี่ยวกับนโยบายและแผนการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานของรัฐ โดยเฉพาะโครงการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานขนาดใหญ เชน โครงการสุวรรณภูมิมหานคร และโครงการกอสรางรัฐสภาแหง
ใหมบนพื้นที่บริเวณสนามบินสุวรรณภูมิ โดยที่บุคคลบางกลุมไดประโยชนจากอิทธิพลและอํานาจ
ที่มีอยูในการเขาถึงขอมูล ในขณะที่กลุมคนอื่นไมสามารถรับรูขอมูลนั้นได หรือไมมีอํานาจและ
อิทธิพลในการกําหนดที่ตั้งและรายละเอียดของโครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน กิจกรรม
ดังกลาวเกี่ยวของกับการกระจายสวนเพิ่มของคาเชาทางเศรษฐกิจในจุดที่วา กลุมผูมีอิทธิพลและ
กลุมทุนไดทําใหมูลคาที่ดินที่เพิ่มข้ึนตกเปนของตนเอง ซึ่งนําไปสูความเหลื่อมลํ้าระหวางผูมี
อํานาจกับประชาชนซึ่งไรซึ่งอํานาจตอรองใด ๆ  
  นอกจากนี้ ในกรณีที่กลุมทุนการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐสามารถกวานซื้อที่ดิน 
ไวเปนจํานวนมากจากการไดเปรียบในการเขาถึงขอมูลและการจับจองที่ดิน การกวานซื้อที่ดินใน
รูปแบบดังกลาวถือวาเปนการเก็งกําไรอยางชัดเจน และนําไปสูการกระจุกตัวของการถือครองทีด่นิ
ซึ่งเปนผลเกี่ยวเนื่องกับการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่เกิดขึ้นในสังคมไทย 

5.2 การกระจุกตัวของการถือครองที่ดิน 
  เมื่อที่ดินมีกรรมสิทธิ์ที่ชัดเจนทําใหมีผลกลายเปนสินคาในระบบเศรษฐกิจแบบ
ตลาด ประกอบกับความสําคัญของที่ดินในฐานะปจจัยการผลิตที่สําคัญและแสดงถึงความมั่งคั่ง
และอํานาจในทางเศรษฐกิจของผูถือครอง จึงกอใหเกิดการแยงชิงที่ดินและสะสมที่ดินกันอยาง
ตอเนื่อง ทําใหเกิดความสัมพันธของคนในสังคมระหวางกลุมคนที่มีปจจัยการผลิตและกลุมคนที่
ไมมีปจจัยการผลิต ซึ่งทายที่สุดผูที่มีเงินทุนมากกวาจะสามารถเขาถึงและครอบครองที่ดินไดงาย
กวาผูมีอํานาจซื้อตํ่ากวา นั่นก็คือ เกษตรกร คนยากจนที่อาศัยในเขตเมือง ในขณะที่รัฐก็ไม
สามารถควบคุมดูแลใหการจัดสรรทรัพยากรที่ดินมีความเปนธรรมเอื้อประโยชนใหกับทุกฝาย  
จึงนําไปสูการเปลี่ยนมือจากเกษตรกรสูนายทุนและกลุมคนที่มีอํานาจทางเศรษฐกิจมากกวา 
เนื่องจากรัฐไมมีมาตรการควบคุมปริมาณการถือครองที่ดิน และตรวจสอบปญหาที่เปนรากเหงา
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ของการหลุดมือของที่ดินของเกษตรกร อันนําไปสูปญหาการกระจุกตัวของที่ดินในสภาพเศรษฐกิจ
สังคมไทย 

ทั้งนี้ ผลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ป พ.ศ. 2549 ของ 
สํานักงานสถิติแหงชาติ พบวา มากกวารอยละ 40 ของครัวเรือนภาคเกษตรไมมีที่ดินเลย หรือถือ
ครองที่ดินนอยกวา 10 ไร และจํานวนครัวเรอืนที่ไมไดถือครองที่ดินเลย นับวันยิ่งเพิ่มมากขึ้นเรื่อย 
ๆ เนื่องจากเนื้อที่การเกษตรสวนใหญไมไดนําไปใชประโยชนเพื่อการผลิตที่แทจริง แตเปนการซื้อ
ที่ดินของนายทุน เพื่อการเก็งกําไร สถานการณดังกลาวเห็นไดชัดในยุคเศรษฐกิจเจริญเติบโต
โดยเฉพาะในชวง พ.ศ. 2530-2533 ในชวงที่นักลงทุนกวานซื้อที่ดินเปนจํานวนมากเพื่อมุงเก็ง
กําไรอยางเดียวโดยไมไดใชในกิจกรรมที่เกิดผลผลิต และจากการคํานวณของมูลนิธิสถาบันที่ดิน 
พบวา พฤติกรรมดังกลาวโดยนักเก็งกําไรกอใหเกิดตนทุนทางเศรษฐศาสตรเปนมูลคาประมาณ 
127.4 ลานบาท นอกจากนี้ ที่ดินสวนใหญไดถูกนําไปใชเพื่อคํ้าประกันการกูยืมเงินเพือ่ไปประกอบ
ธุรกรรมดานอสังหาริมทรัพย ซึ่งหนี้สวนใหญก็ไมสามารถจายคืนไดในชวงฟองสบูแตก ในระหวาง
ป 2540-2543 มูลคาหนี้ที่ไมกอใหเกิดผลผลิต (NPL) มีจํานวนมากถึงประมาณ 2.92 พันลานบาท 
(ดวงมณี เลาวกุล และคณะ, 2551: 6-6)  
 

ตารางที่ 5.2 
แสดงการกระจายการถือครองที่ดินของครัวเรือนที่ทําการเกษตร 

ในประเทศไทย พ.ศ. 2549 
จํานวนครัวเรือน 

ภูมิภาค ไมมี
ที่ดิน 

นอยกวา 
2 ไร 2-4 ไร 5-9 ไร 10-19 ไร 

20-39 
ไร 

มากกวา 
40 ไร รวม 

กรุงเทพฯ 3,849 527 545 1,497 1,407 - 1,015 8,840 
กลาง 185,367 31,510 31,195 60,982 91,528 92,425 79,586 572,593 
เหนือ 335,217 46,758 81,530 138,060 186,246 173,416 105,557 1,066,784 
ตะวันออก 
เฉียงเหนือ 

197,962 37,358 95,543 261,442 563,516 529,485 162,587 1,847,893 

ใต 27,204 17,179 48,565 121,801 171,221 134,748 53,400 574,118 
รวม 749,599 133,332 257,378 583,782 1,013,918 930,074 402,145 4,070,228 
รอยละของ
ทั้งประเทศ 18.42 3.28 6.32 14.34 24.91 22.85 9.88 100.00 

ที่มา : การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน 2549 โดยสํานักงานสถติิแหงชาต ิอางใน 
ดวงมณี เลาวกุล และคณะ,2551 : 6-6) 



  
69

นอกจากนี้งานวิจัยของปรีชา วทัญู (2535) กรมพัฒนาที่ดินยืนยันวา ที่ดินสวน 
ใหญของประเทศอยูในมือของคนกลุมนอยเฉลี่ยกลาวคือเพียงรอยละ 10 ของคนทั้งประเทศ ซึ่ง
คนกลุมนี้เปนเจาของและถือครองที่ดินในประเทศไทยรายละมากกวา 100 ไร ในขณะที่ประชาชน
และคนจนอีกรอยละ 90 ถือครองที่ดินนอยกวา 1 ไรเทานั้น คนไทยอีกประมาณ 811,871 
ครอบครัวยังไมมีที่ดินเปนของตนเองสวนเกษตรกรที่มีที่ดินทํากินไมเพียงพอตองเชาที่ดินทํากินมี
จํานวน 1-1.5 ลานครอบครัว  
  ตัวอยางของที่ดินในจังหวัดที่มีพื้นที่ขนาดใหญที่แสดงใหเห็นถึงการกระจุกตัว
ของที่ดิน คือ การสํารวจของมูลนิธิสถาบันที่ดิน ในพื้นที่บางแหง เชน ในอําเภอดานขุนทด จังหวัด
นครราชสีมา พบวา เจาของที่ดิน 69 อันดับแรกที่มีที่ดินมากที่สุดถือครองที่ดินเปนที่รวม 31,290 
ไร  (มูลนิธิสถาบันที่ดิน, 2545 : 14) จากพื้นที่ทั้งหมดในเขตอําเภอดานขุนทดที่มีเอกสารสิทธิ 
จํานวน 833,045  ไร  (กรมที่ดิน, 2551 : 69) 
 

ตารางที่ 5.3 
การกระจุกตัวของการถือครองที่ดินในอําเภอหนึ่งของจังหวัดนครราชสีมา 

 
ลําดับของ
เจาของที่ดนิ จํานวนที่ดนิ (ไร) 

จํานวนโฉนดทีถ่ือครอง 
โดยเจาของที่ดนิ 1 ราย 

ขนาดที่ดินโดยเฉลี่ย 
ตอโฉนด 

1 2786.78 83 33.57 
2 2055.16 159 12.93 
3 1931.08 45 42.91 
4 1884.73 86 21.92 
5 1116.80 63 17.73 
6 1107.26 60 18.45 
7 877.55 42 20.89 
8 823.03 105 7.84 
9 767.51 257 2.99 
10 697.71 45 15.50 
11 644.95 35 18.43 
12 530.90 52 10.21 
13 520.86 1 520.86 
14 499.64 22 22.17 
15 481.23 67 7.18 
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ลําดับของ
เจาของที่ดนิ 

จํานวนที่ดนิ (ไร) 
จํานวนโฉนดทีถ่ือครอง 
โดยเจาของที่ดนิ 1 ราย 

ขนาดที่ดินโดยเฉลี่ย 
ตอโฉนด 

16 401.82 4 100.46 
17 400.00 8 50.00 
18 394.95 35 11.28 
19 381.67 17 22.45 
20 374.74 20 18.43 

ที่มา : มูลนิธิสถาบนัที่ดนิ 
  สําหรับที่ดินในเขตกรุงเทพมหานคร ซึง่เปนพืน้ทีท่ีท่ี่ดนิมีราคาสงูที่สดุของ
ประเทศ พบวา ผูถือครองทีด่ินมากที่สุดถอืครองที่ดิน 2,036 ไร 2 งาน 57.3 ตารางวา ขณะที่ผูที่
ถือครองที่ดินนอยที่สุดในกรุงเทพมหานคร ถือครองที่ดนิ 0.1 ตารางวา สัดสวนการถือครองที่ดิน
มากที่สุด 50 อันดับแรกตอ 50 อันดับสุดทายมีคาสงูถึง 129,717.72 เทา หมายความวา กลุมคนที่
มีที่ดินมากที่สดุ ไดถือครองที่ดินมากกวากลุมคนที่มทีี่ดินนอยที่สุดในกรุงเทพมหานครถึง 
129,717.72 เทา 

ตารางที่ 5.4 
แสดงผูถือครองที่ดินประเภทบุคคลธรรมดาในกรุงเทพมหานคร ที่ถือครองที่ดิน 

ขนาดพืน้ที่รวมมากที่สุดและนอยทีส่ดุ ในป 2551 อยางละ 50 อันดับ 

เนื้อที่มาก เนื้อที่นอย เนื้อที่มาก เนื้อที่นอย 
ลําดับ 

ไร งาน ตารางวา ตารางวา 
ลําดับ 

ไร งาน ตารางวา ตารางวา 
1 2036 2 57.3 0.1 26 616 2 94 2.6 
2 1804 2 92.9 0.2 27 607 3 94 2.7 
3 1769 0 43 0.3 28 605 3 15.2 2.8 
4 1675 3 24.5 0.4 29 594 0 7.5 2.9 
5 1637 1 26.2 0.5 30 580 0 35.5 3 
6 1532 1 88.2 0.6 31 574 2 45.8 3.1 
7 1489 2 95 0.7 32 570 0 80.5 3.2 
8 1481 2 16.3 0.8 33 561 1 57.2 3.3 
9 1318 3 54.9 0.9 34 560 3 89.9 3.4 
10 1226 1 53.9 1 35 560 1 47 3.5 
11 1198 1 22.2 1.1 36 551 3 2 3.6 
12 1018 2 47.1 1.2 37 542 2 74 3.7 
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เนื้อที่มาก เนื้อที่นอย เนื้อที่มาก เนื้อที่นอย 
ลําดับ 

ไร งาน ตารางวา ตารางวา 
ลําดับ 

ไร งาน ตารางวา ตารางวา 
13 975 2 92 1.3 38 538 1 57.5 3.8 
14 869 0 20.6 1.4 39 525 1 23.4 3.9 
15 819 3 97.1 1.5 40 523 2 30 4 
16 809 0 84.1 1.6 41 523 0 40 4.1 
17 795 3 43.2 1.7 42 513 3 75.5 4.2 
18 792 1 64.1 1.8 43 513 1 32.9 4.3 
19 781 2 55.1 1.9 44 504 2 61.6 4.4 
20 700 2 44 2 45 503 1 34 4.5 
21 699 2 38.5 2.1 46 500 3 7.1 4.6 
22 639 1 90.6 2.2 47 499 2 49.6 4.7 
23 634 0 5 2.3 48 498 2 15.2 5 
24 620 3 46 2.4 49 498 1 99 5.1 
25 617 2 67.1 2.5 50 494 1 32.5 5.2 

ที่มา : กรมที่ดิน อางใน (ดวงมณี เลาวกุล และคณะ, 2551: 6-20)  

และอีกตัวอยางหนึ่งที่สะทอนใหเห็นสภาพการถือครองที่ดินของกลุมคนสวนนอย 
แตมีอํานาจทางเศรษฐกิจการเมืองมากในสังคมไทย นั่นคือ เมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร 
ฉบับป พ.ศ. 2540 และฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2550 กําหนดใหคณะรัฐมนตรีตองยื่นบัญชีทรัพยสิน 
กอนเขารับตําแหนงและหลังรับตําแนง ทําใหเมื่อมีการเปดเผยทรัพยสินของรัฐมนตรี จึงพบวา
รัฐมนตรีแทบทุกคนถือครองที่ดินกันหลายรอยแปลง ในบางรายเกือบหนึ่งพันแปลง รวมถึงคูสมรส
ที่สวนใหญมีการถือครองที่ดินจํานวนไมนอยเชนกนั มูลคาจากทรัพยสินที่ดินเหลานี้ยังไมรวมถึง
โรงเรือนและสิ่งปลูกสรางบนที่ดินที่เปนที่อยูอาศัยซึ่งแตละคนครอบครองไวจํานวนไมนอยเชนกัน 
สิ่งเหลานี้สะทอนใหเห็นวากลุมคนสวนนอยของประเทศ ที่เปนกลุมคนชั้นนํากุมอํานาจทาง
การเมือง การปกครอง กลุมทุนตาง ๆ ที่เปนนายทุนสนับสนุนพรรคการเมืองเปนกลุมคนที่ยึดครอง
ที่ดินจํานวนมากของประเทศไวใหกับตนเอง  
 
 
 
 



  
72

ตารางที่ 5.5 
การถือครองที่ดินของคณะรัฐมนตรทีักษิณฯ 2 และคูสมรส 

จํานวนที่ดนิ 
(แปลง) รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 

รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 
1 พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี 3 112 1,149,350 1,159,760,646 
2 นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ รองนายกฯ และ 

รมว.คลัง 
1 15 5,764,000 27,994,323 

3 พล.ต.อ. ชิดชัย วรรณสถิตย รองนายกฯ และ 
รมว.มท. 

1 14 900,000 28,596,100 

4 นายจาตุรนต ฉายแสง รองนายกฯ 12 7 13,050,000 12,575,000 
5 นายสุรเกียรติ์ เสถียรไทย รองนายกฯ 9 3 243,550,000 117,300,000 
6 นายพินิจ จารุสมบัติ รองนายกฯ 53 - 17,805,268 - 
7 นายวิษณุ เครืองาม รองนายกฯ 25 13 9,726,750 2,000,000 
8 นายสุรนันทน เวชชาชีวะ รมต.ประจํา 

สํานักนายกฯ 
1 1 4,800,000 4,800,000 

9 พล.อ. ธรรมรักษ 
อิศรางกูร ณ อยุธยา 

รมว.กลาโหม 2 2 600,000 8,500,000 

10 นายวราเทพ รัตนากร รมช.การคลัง - - - - 
11 นายไชยยศ สะสมทรัพย รมช.การคลัง - 8 - 36,913,890 
12 นายกันตธีร ศุภมงคล รมว.ตางประเทศ 193 - 2,851,068,404 - 
13 นายปรีชา เลาหพงศชนะ รมช.ตางประเทศ 6 - 23,058,938 - 
14 นายสมศักดิ์ เทพสุทิน รมว.ทองเที่ยว 

และกีฬา 
2 2 2,000,000 5,425,000 

15 นายประชา มาลีนนท รมว.พัฒนาสังคมฯ 82 - 154,905,333 - 
16 นางสุดารัตน เกยุราพันธุ รมว.เกษตรฯ 725 202 768,151,375 18,205,325 
17 นายเนวิน ชิดชอบ รมช.เกษตรฯ 45 49 243,020,000 560,670,000 
18 นายสุริยะ จึงรุงเรืองกิจ รมว.คมนาคม 15 8 46,501,080 9,420,000 
19 นายอดิศร เพียงเกษ รมช.คมนาคม 1 5 500,000 2,000,000 
20 นายภูมิธรรม เวชยชัย รมช.คมนาคม 5 3 5,399,360 11,000,000 
21 นายยงยุทธ ติยะไพรัช รมว.ทรัพยากรฯ 2 1 3,500,000 2,200,000 
22 นายสุวิทย คุณกิตติ รมว.เทคโนโลยีฯ 8 6 ไมไดระบุมูลคา

ชัดเจน 
4,000,000 

23 นายทนง พิทยะ รมว.พาณิชย 16 1 82,815,900 1,192,000 
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จํานวนที่ดนิ 
(แปลง) 

รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 
รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 

24 นายสุริยา ลาภวิสุทธิสิน รมช.พาณิชย 15 - 221,637,000 - 
25 นายวิเศษ จูภิบาล รมว.พลังงาน 3 2 2,960,000 8,500,000 
26 นายเสริมศักดิ์ พงษพานิช รมช.มหาดไทย 12 20 1,255,600 3,291,000 
27 นายสมชาย สุนทรวัฒน รมช.มหาดไทย 85 11 172,740,343 96,907,500 
28 นายสุวัจน ลิปตพัลลภ รมว.ยุติธรรม 18 13 120,605,083 291,265,667 
29 นายสรอรรถ  กล่ินประทุม รมว.แรงงาน 14 - 88,346,925 - 
30 นางอุไรวรรณ เทียนทอง รมว.วัฒนธรรม 34 38 16,892,120 65,047,090 
31 นายกร ทัพพะรังสี รมว.วิทยศาสตรฯ 5 6 97,143,000 16,000,000 
32 นายอดิศัย โพธารามิก รมว.ศึกษาธิการ 44 2 88,096,368 360,000 
33 นายรุง แกวแดง รมช.ศึกษาธิการ - 1 - 1,550,000 
34 นายสุชัย เจริญรัตนกุล รมว.สาธารณสุข 14 - 34,027,000 - 
35 นายอนุทิน ชาญวีรกูล รมช.สาธารณสุข 15 1 88,892,800 5,900,000 
36 นายวัฒนา เมืองสุข รมว.อุตสาหกรรม 4 - 15,815,250 - 

รวม 1,470 546 5,426,677,247 2,501,373,541 
รวมทั้งส้ิน 2016 7,928,050,788 

ที่มา : ขอมูลแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน กรณีเขารับตําแหนงเมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2548  
 เว็บไซตสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ www.nacc.go.th 

ตารางที่ 5.6 
การถือครองที่ดินของคณะรัฐมนตรพีล.อ.สุรยทุธฯ  และคูสมรส 

จํานวนที่ดนิ 
(แปลง) 

รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 
รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 

1 พล.อ. สุรยุทธ จุลานนท นายกรัฐมนตรี 9 3 17,880,250 7,000,000 
2 มรว. ปรีดิยาธร เทวกุล รองนายกฯ และ 

รมว.คลัง 
8 1 25,566,900 7,700,000 

3 นายโฆสิต ปนเปยมรัษฎ รองนายกฯ และ 
รมว.อุตสาหกรรม 

1 13 500,000 125,400,000 

4 คุณหญิงทิพาวดี เมฆสวรรค รมต.ประจําสํานัก 
นายกฯ 

8 3 28,500,000 10,500,000 

5 นายธีรภัทร เสรีรังสรรค รมต.ประจําสํานัก 3 4 5,165,000 7,717,000 
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จํานวนที่ดนิ 
(แปลง) 

รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 
รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 

นายกฯ 
6 พล.อ. บุญรอด สมทัศน รมว.กลาโหม 4 3 1,556,365 2,330,000 
7 นายนิตย พิบูลสงคราม รมว.ตางประเทศ 5 - 264,569,067 - 
8 นายสวนิต คงศิริ รมช.ตางประเทศ 17 - 206,081,250 - 
9 นายสุวิทย ยอดมณี รมว.ทองเที่ยวและ 

กีฬา 
- - - - 

10 นายไพบูลย วัฒนศิริธรรม รมว.พัฒนาสังคมฯ 1 15 3,312,000 83,865,860 
11 นายธีระ สูตะบุตร รมว.เกษตรฯ 34 40 69,110,000 221,890,000 
12 นายรุงเรือง อิศรางกูร ณ 

 อยุธยา 
รมช.เกษตรฯ - 3 - 17,030,000 

13 พล.ร.อ. ธีระ  หาวเจริญ รมว.คมนาคม 3 5 6,600,000 8,585,000 
14 นายสรรเสริญ วงศชะอุม รมช.คมนาคม 1 2 5,000,000 9,500,000 
15 นายเกษม สนิทวงศ ณ 

 อยุธยา 
รมว.ทรัพยากรฯ 1 1 35,233,334 5,000,000 

16 นายสิทธิชัย โภไคยอุดม รมว.เทคโนโลยีฯ 31 66 101,322,068 133,525,500 
17 นายเกริกไกร จิระแพทย รมว.พาณิชย 1 2 2,000,000 5,000,000 
18 นายปยสวัสดิ์ อัมระนันทน รมว.พลังงาน 17 - 206,701,000 - 
19 นายอารีย วงศอารยะ รมว.มหาดไทย 39 9 74,029,420 12,595,525 
20 นายบัญญัติ จันทนเสนะ รมช.มหาดไทย - 3 - 2,310,900 
21 นายชาญชัย ลิขิตจิตถะ รมว.ยุติธรรม 4 4 1,150,000 1,150,000 
22 นายอภัย จันทนจุลกะ รมว.แรงงาน 4 1 2,510,000 8,094,000 
23 คุณหญิงไขศรี ศรีอรุณ รมว.วัฒนธรรม - 3 - 5,576,000 
24 นายยงยุทธ ยุทธวงศ รมว.วิทยศาสตรฯ 2 5 1,085,000 29,800,000 
25 นายวิจิตร ศรีสอาน รมว.ศึกษาธิการ 9 - 8,490,075 - 
26 นายมงคล ณ สงขลา รมว.สาธารณสุข - - - - 
27 นายปยะบุตร ชลวิจารณ รมช.อุตสาหกรรม 65 72 665,527,562 145,917,351 

รวม 267 258 1,731,889,290 850,487,136 
รวมทั้งส้ิน 525 2,582,376,426 

ที่มา : ขอมูลแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน กรณีเขารับตําแหนงเมื่อวันที่ 9 ตุลาคม 2549  
เว็บไซตสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ www.nacc.go.th  
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ตารางที่ 5.7 
การถือครองที่ดินของคณะรัฐมนตรีอภิสิทธิ์ฯ และคูสมรส 

จํานวนที่ดนิ 
(แปลง) รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 

รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 
1 นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี 2 - 19,581,000 - 
2 นายสุเทพ เทือกสุบรรณ รองนายกฯ  50 - 79,451,250 - 
3 นายกอรปศักดิ์ สภาวสุ รองนายกฯ  13 - 43,425,200 - 
4 พล.ต. สนั่น ขจรประศาสน รองนายกฯ 27 9 34,895,000 12,500,000 
5 นายสาทิตย วงศหนองเตย รมต.ประจําสํานัก 

นายกฯ 
10 8 17,400,000 11,600,000 

6 นายวีระชัย วีระเมธีกุล รมต.ประจําสํานัก 
นายกฯ 

8 - 57,890,400 - 

7 พล.อ. ประวิตร วงษสุวรรณ รมว.กลาโหม 2 - 12,000,000 - 
8 นายกรณ จาติกวณิช รมว.คลัง 19 7 119,612,634 27,512,500 
9 นายประดิษฐ ภัทรประสิทธิ์ รมช.การคลัง 42 - 580,706,867 - 

10 นายพฤฒิชัย ดํารงรัตน รมช.การคลัง 20 - 65,680,200 - 
11 นายกษิต ภิรมย รมว.ตางประเทศ 4 12 28,066,666 26,500,000 
12 นายชุมพล ศิลปอาชา รมว.ทองเที่ยวและ 

กีฬา 
2 14 100,000 379,276,250 

13 นายวิฑูรย นามบุตร รมว.พัฒนาสังคมฯ 7 - 54,500,000 - 
14 นายธีระ วงศสมุทร รมว.เกษตรฯ 2 - 750,000 - 
15 นายชาติชาย พุคยาภรณ รมช.เกษตรฯ 105 2 301,665,919 2,288,000 
16 นายโสภณ ซารัมย รมว.คมนาคม 4 6 3,012,300 2,310,000 
17 นายประจักษ 

 แกลวกลาหาญ 
รมช.คมนาคม - 8 - 4,990,000 

18 นายเกื้อกูล ดานชัยวิจิตร รมช.คมนาคม 5 1 19,998,500 4,250,000 
19 นายสุวิทย คุณกิตติ รมว.ทรัพยากรฯ 7 7 1,250,000 25,031,000 
20 ร.ต.หญิง ระนองรักษ 

 สุวรรณฉวี 
รมว.เทคโนโลยีฯ 6 14 10,863,730 18,951,125 

21 นายวรรณรัตน ชาญนุกูล รมว.พลังงาน 8 16 19,176,000 201,232,000 
22 นางพรทิวา นาคาศัย รมว.พาณิชย 44 4 53,643,000 1,050,000 
23 นายอลงกรณ พลบุตร รมช.พาณิชย 1 8 2,000,000 11,800,000 
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จํานวนที่ดนิ 
(แปลง) 

รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 
รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 

24 นายชวรัตน ชาญวีรกูล รมว.มหาดไทย 6 1 25,000,000 1,300,000 
25 นายบุญจง วงศไตรรัตน รมช.มหาดไทย 7 27 15,000,000 60,770,000 
26 นายถาวร เสนเนียม รมช.มหาดไทย 179 10 56,566,350 2,760,000 
27 นายพีระพันธุ สาลีรัฐวิภาค รมว.ยุติธรรม 4           24 79,937,000 208,247,600 
28 นายไพฑูรย แกวทอง รมว.แรงงาน 4 47 7,188,500 97,692,500 
29 นายธีระ สลักเพชร รมว.วัฒนธรรม 5 3 12,062,200 767,620 
30 คุณหญิงกัลยา โสภณพานิช รมว.วิทยศาสตรฯ 2 7 1,265,100 67,876,500 
31 นายจุรินทร ลักษณวิศิษฏ รมว.ศึกษาธิการ 2 5 4,475,000 9,495,000 
32 นายชัยวุฒิ บรรณวัฒน รมช.ศึกษาธิการ 3 - 4,540,000 - 
33 น.ส.นริศรา ชวาลตันพิพัทธ รมช.ศึกษาธิการ 12 - 24,230,000 - 
34 นายวิทยา แกวภราดัย รมว.สาธารณสุข 18 8 7,972,450 2,864,055 
35 นายมานิต นพอมรบดี รมช.สาธารณสุข 44 57 87,396,489 48,113,211 
36 นายชาญชัย ชัยรุงเรือง รมว.อุตสาหกรรม 12 - 5,950,860 - 

รวม 686 305 1,857,252,614 1,229,177,361 
รวมทั้งส้ิน 991 3,086,429,975 

ที่มา : ขอมูลแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน กรณีเขารับตําแหนงเมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2551 
เว็บไซตสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ www.nacc.go.th 

  ทั้งนี้ เปนเพราะการออกโฉนดที่ดินใหกับผูเสียเปรียบทางเศรษฐกิจ ในขณะที่
สังคมและรัฐบาลยังขาดมาตรการอื่นอยางครอบคลุม ที่จะเปนหลักประกันความมั่นคงในการถือ
ครองไดเพียงพอ อาจกลาวไดวา โฉนดนั้นอาจมีผลที่ขัดแยงกันเองได ขึ้นอยูกับสถานการณทาง
สังคม ในขณะที่โฉนดอาจจะชวยเพิ่มความมั่นคงในการถือครองในสังคมหนึ่ง ก็อาจมีผลในทาง
ตรงกันขามสําหรับกลุมบุคคลบางกลุมในสังคมอีกสังคมหนึ่งไดเชนเดียวกัน ทั้งนี้ เมื่อรัฐบาล
ตองการใหเจาของที่ดินไดรับความมั่นคงในการถือครองดวยการออกโฉนด ซึ่งมีกฎหมายเปน
หลักประกันนั้น กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงอยางมากตอหลักความมั่นคงในการถือครองที่เคยมีอยู
เดิมตามประเพณี ซึ่งอยูภายใตการรับรองของกลุมเครือญาติและชุมชน จากการที่เคยมีเพียงสิทธิ
การใชเปลี่ยนมาเปนกรรมสิทธิ์สวนบุคคล ทําใหความม่ันคงในการถือครองหลุดออกมาจากการ
คุมครองดูแลของครอบครัวและชุมชน และไปขึ้นอยูกับระบบกฎหมายเศรษฐกิจ และการเมืองของ
สังคมภายนอกชุมชน ซึ่งชาวบานมีสวนรวมหรือมีสวนในการกําหนดความเปนไปไดนอยมาก 
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ดังนั้น จึงอาจทําใหความมั่นคงในการถือครองที่ดินของกลุมบุคคลบางกลุมที่ดอยโอกาสทาง
เศรษฐกิจและการเมือง ไดรับความกระทบกระเทือนอยางมากโดยเฉพาะชาวนาที่มีที่ดินถือครอง
ขนาดเล็ก (อานันท กาญจนพันธุ,2544 : 90) 

ในอดีตการขายที่ดินของชาวบานไมมากนัก แตปจจุบันสถานการณดังกลาวได 
เปลี่ยนแปลงไป ชาวบานถูกสภาพเศรษฐกิจและสังคมบีบใหตองขายที่ดินเพราะมีหนี้สินจํานวน
มาก ประกอบกับตลาดที่ดินมีการพัฒนาขึ้นมากในชนบท หลังจากที่ดินมีลักษณะเปนกรรมสิทธิ์
เอกชนมากขึ้น ทําใหชาวนาถูกแรงจูงใจดานราคาใหขายที่ดินและถูกผลักใหตองไปซื้อที่นาที่อยู
หางไกลออกไป อยางเชนกรณีพื้นที่อําเภอจอมทอง จังหวัดเชียงใหม (งานศึกษาของอานันท กาญ
จนพันธุ) ที่ระบุวา ที่ดินที่ใชในการเกษตรของเชียงใหมเร่ิมกลายสภาพเปนสินคา และคอย ๆ หมด
สภาพของการเปนปจจัยในการยังชีพ ทําใหการเรงออกโฉนดที่ดินของรัฐซึ่งชวยใหเกิดความมั่นคง
ในการถือครองแบบกรรมสิทธิ์เอกชน จะกลายเปนการเรงใหนายทุนจากภายนอกมากวานซื้อที่ดิน
มากขึ้น การถือครองที่ดินของเกษตรกรจะไมมีความมั่นคงอยางแทจริง แมเกษตรกรจะถอืโฉนดอยู
กต็าม 
  ดังนั้น อาจจะกลาวไดวา การเรงรัดออกโฉนดที่ดินไมใชวิธีเดียวที่จะเสริมสราง
ความมั่นคงในการถือครอง ภายใตระบบเศรษฐกิจปจจุบันที่มีชาวนาจํานวนมากอยูในฐานะ
ยากจน และตองเผชิญกับราคาสินคาเกษตรตกต่ํา การที่รัฐบาลจะเสริมสรางความมั่นคงในการ
ถือครอง และสงเสริมใหชาวนาสามารถพัฒนาปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิต จําเปนตองมี
มาตรการทางนโยบายดานอื่น ๆ ที่ครอบคลุมมากกวาเทาที่เปนอยู มาเสริมนโยบายการเรงรัดออก
โฉนดที่ดินควบคูไปดวย มิฉะนั้นการออกโฉนดอาจจะเปนการเรงใหชาวนาตองสูญเสียที่ดินเร็วขึ้น 
ซึ่งก็หมายความวา ชาวนาตองเผชิญกับปญหาความไมมั่นคงในการถือครองที่เพิ่มมากขึ้นนั่นเอง  
   เมื่อมาตรการจํากัดการถือครองที่ดินถูกยกเลิกไปและจนถึงวันนี้ รัฐก็ยังไม
สามารถสรางกฎเกณฑดังกลาวใหเกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจสังคมได อันเนื่องมาจากแรงผลักดัน
ในเร่ืองนี้เปนเพียงกลุมนักวิชาการ ชาวบาน เกษตรกร กลุมเอ็นจีโอ ซึ่งไมมีอํานาจและพลังทาง
เศรษฐกิจการเมืองมากเพียงพอที่จะครอบงําใหรัฐดําเนินการ ประกอบกับหากมีการออกกฎหมาย
จํากัดการถือครองที่ดินผูที่จะสูญเสียประโยชนก็คือ กลุมคนชั้นนําที่เปนผูกุมอํานาจบริหาร
ประเทศ ไมวาจะเปนนักการเมือง นายทุน ชนชั้นสูง ซึ่งเปนกลุมคนที่ถือครองที่ดินจํานวนมาก
นั่นเอง 
  นอกจากนี้เมื่อการจัดสรรทรัพยากรไมเปนธรรมและเกิดปญหาการกระจุกตัวของ
ที่ดินยังเกิดจากการที่รัฐไมมีการกําหนดภาษีที่ดินในอัตรากาวหนา ซึ่งงานวิจัยเกี่ยวกับที่ดินแทบ
ทุกชิ้นไดเสนอแนะใหมีการนํามาตรการดังกลาวมาใช แตกลับไมไดรับการตอบสนองจากรัฐบาล 
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ถึงแมวาจะมีหลายรัฐบาลที่มีการหยิบยกมาพูดถึงแนวทางที่จะกอใหเกิดขึ้น แตทุกคร้ังก็จะเงียบ
หายไป ที่เห็นชัดเจนในขณะนี้ก็คือ รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ที่มีนายกรณ จาติกวณิช เปน
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ไดมีแนวคิดตั้งแตการเขามารับตําแหนงใหม ๆ วา จะมีการ
กําหนดมาตรการปรับปรุงภาษีที่ดินและมรดก เพื่อสรางความเปนธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม 
และลดความเหลื่อมลํ้าในการกระจายรายไดของประเทศ แตผานไปแลวกวาหนึ่งปแนวคิด
ดังกลาวนําไปสูการปฏิบัติไดอยางเชื่องชา โดยลาสุดคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 20 เมษายน 
2553 เห็นชอบรางกฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ ซึ่งเปนการ
ปรับปรุงจากภาษีปจจุบัน 2 ตัวคือ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน และภาษีบํารุงทองที่ เนื่องจากกฎหมาย
ดังกลาวไดถูกบังคับใชเปนเวลานาน ทําใหมีการมองวากฎหมายทั้งสองฉบับไมเหมาะสมกับ
สภาวการณในปจจุบันทั้งการคํานวนฐานภาษี และและการประเมิณภาษี แตกวาจะนําไปสูการ
บังคับใชก็ตองใชเวลาอีกหลายป ซึ่งเปนเรื่องที่เขาใจไดวา ภาษีดังกลาวจะสงผลโดยตรงตอคน
รวย นายทุน นักธุรกิจที่มีการสะสมที่ดินจํานวนมาก และมีทรัพยสินเงินทองมากมาย ดังนั้น การ
ผลักดันแนวคิดดังกลาวไปสูการปฏิบัติจึงไมใชเร่ืองงาย เพราะผูที่เสียประโยชนเหลานี้ สวนใหญก็
คือผูมีอํานาจในการกําหนดมาตรการ ออกกฎหมายและบังคับใขกฎหมายนั่นเอง ซึ่งทายที่สุดแลว 
การแกปญหาดวยมาตรการทางภาษีที่ดินที่เปนธรรมก็ยังไมสามารถเปนจริงไดในเวลานี้ 

อาจจะกลาวไดวา ในทางปฏิบัติตลอดการดําเนินงานที่ผานมานอกจากกรมที่ดิน 
จะดําเนินการออกโฉนดที่ดินเพื่อสรางฐานรากแหงระบบกรรมสิทธิ์แลว แตระบบกรรมสิทธิ์มิ
สามารถเปนเครื่องมือที่ทําใหประชาชนสามารถรักษาพื้นที่ดินเอาไวได เนื่องจากระบบกรรมสิทธิ์มี
ผลใหเกิดมูลคาในความเปนเจาของที่ดิน ทําใหกระบวนการกลายเปนสินคาเกิดขึ้นไดโดยสะดวก 
และภายใตเศรษฐกิจที่บิดเบือนกลับเปนตัวเรงเราใหที่ดินหลุดมือจากชาวนาไดงายขึ้น  

5.3 การใชอํานาจเอื้อประโยชนในการออกเอกสารสิทธิ 
  เมื่อที่ดินเปนที่มาของอํานาจเศรษฐกิจและการเมืองระบบทุนนิยมมากขึ้นเรื่อย ๆ 
จะเห็นไดวารัฐไมสามารถทําหนาที่ในการจัดสรรระบบกรรมสิทธิ์ไดอยางเปนธรรมและมี
ประสิทธิภาพ กอใหเกิดผลกระทบทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจและสังคม เกิดกระบวนการสูญเสีย
ที่ดินของชาวไรชาวนาอยางตอเนื่อง ในขณะที่คนร่ํารวยยิ่งสะสมความมั่งคั่งจากที่ดินไดอยาง
แทจริง ทั้งนี้เปนเพราะกลไกการดําเนินงานของรัฐ ที่ตองตอบสนองตอผูกุมอํานาจรัฐ ดังนั้น กลุม
คนที่กุมอํานาจรัฐ ไมวาจะเปนนักการเมือง กลุมทุน ขาราชการระดับสูง ลวนไดรับประโยชนจาก
กฎเกณฑที่เปดชองอยูแทบทั้งสิ้น จึงไมเกิดแรงกระตุนที่จะมีการแกไขปญหาอยางจริงจัง 
แตอยางใด 
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  นอกจากนี้ ปญหาการปฏิบัติหนาที่ในการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยเฉพาะการ
ออกเอกสารสิทธิ์ซึ่งพบวา มีการใชอํานาจหนาที่เอื้อประโยชนใหกับคนบางกลุมโดยเฉพาะกลุมผูมี
อิทธิพลทางดานการเมือง และกลุมนายทุนนักธุรกิจอยางตอเนื่อง การเอื้อประโยชนมีหลาย
รูปแบบไมวาจะเปนการทุจริตออกเอกสารสิทธ์ิทับที่สาธารณะ พื้นที่ปา สิ่งเหลานี้เกิดขึ้นไมไดถา
เจาหนาที่ของรัฐไมรู เห็นเปนใจหรือชวยเหลือ โดยอาจจะเปนในลักษณะถูกบีบบังคับอัน
เนื่องมาจากอิทธิพลของกลุมบุคคลดังกลาว หรือการใหสิ่งตอบแทนเปนสินน้ําใจเพื่อจูงใจให
กระทําการทุจริต สําหรับตัวอยางในเร่ืองนี้ สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (สํานักงาน ป.ป.ป.) (ปจจุบันเปนสํานักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ : สํานักงาน ป.ป.ช.) ไดจัดทํารายงานผลการวิจยัเรื่อง 
ปญหาการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน โดยยกตัวอยางขอรองเรียนเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดินและ
หนังสือรับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือโดยมิชอบดวยกฎหมายไวหลายกรณี  

  กรณีการทุจริตในการออกโฉนดที่ดิน 
ตัวอยาง กรณีรองเรียนเจาหนาที่สํานักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมาสาขาแหง 

หนึ่ง จํานวน 3 คน และเจาของที่ดินไดรวมกันกระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบดําเนินการออก
โฉนดที่ดินในทองที่อําเภอหนึ่งในจังหวัดนครราชสีมา โดยนํา ส.ค. 1 ของที่ดินแปลงหนึ่งไป
ออกเปนโฉนดในที่ดินอีกแปลงหนึ่ง จากการสืบสวนสอบสวนไดขอเท็จจริงวา (สํานักงาน ป.ป.ป., 
2538 : 39-40) นาย ล. ไดซื้อที่ดินมาแปลงหนึ่งไมมีเอกสารสิทธิใด ๆ มีเนื้อที่ประมาณ 80 ไรเศษ 
ตอมาตองการออกโฉนดที่ดินแปลงดังกลาวจึงไดไปแจงความอันเปนเท็จตอพนักงานสอบสวนวา 
ส.ค.1 เลขที่ 188 ของตน ซึ่งซื้อมาไดสูญหายไปและไดขอคัดสําเนาการแจงความแลวนําสําเนา
การแจงความดังกลาวมาประกอบการขอคัด ส.ค.1 เลขที่ 188 พรอมทั้งนําสําเนา ส.ค.1 เลขที่ 
188 ที่ขอคัดไปประกอบการขอรังวัดออกโฉนดที่ดินซึ่งตนครอบครองอยู โดยอางวาเปนแปลง
เดียวกับ ส.ค.1 เลขที่ 188 เจาหนาที่ที่ดินผูทําการรังวัดก็ทราบดีวาที่ดินที่นาย ล ขอรังวัดออก
โฉนดดังกลาวนั้นเปนที่ดินมือเปลา ไมมีเอกสารหลักฐานใด ๆ และไมใชที่ดินตามหลักฐาน ส.ค.1 
เลขที่ 188 แตก็ดําเนินการรังวัดใหไป และสงเรื่องใหเจาพนักงานที่ดินจังหวัดดําเนินการตอ และได
ออกเปนโฉนดที่ดินเลขที่ 19319 ใหแกนาย ล. ไปในที่สุด 
  หลังจากนั้นอีกประมาณ 1 ป เจาของ ส.ค.1 เลขที่ 188 ที่แทจริงไดไปติดตอกับ
สํานักงานที่ดินจังหวัดสาขาดังกลาว เพื่อขอออก น.ส.3 ก สืบเนื่องจาก ส.ค.1 เลขที่ 188 จึงได
ทราบวา ส.ค.1 ของตนไดถูกนาย ล. แอบอางขอออกเปนโฉนดที่ดินไปแลว ทําใหตนเองไม
สามารถขอออก น.ส.3 ก ได จึงไดไปแจงความดําเนินคดีกับนาย ล. ในขอหาแจงความเท็จตอเจา
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พนักงาน เมื่อเร่ืองตาง ๆ ไดถูกเปดเผยขึ้นเชนนั้น เจาหนาที่ที่ดินทั้ง 3 คน ซึ่งเปนผูรวมกัน
ดําเนินการออกโฉนดใหแกนาย ล. จึงไดรวมมือกันแกไขเอกสารหลักฐานตาง ๆ ในสารบบโฉนด
ที่ดินเลขที่ 19319 ที่ออกไปแลวนั้นจํานวนหลายรายการโดยเฉพาะไดแกไขเลขที่ ส.ค.1 จากเลขที่ 
188 เปนเลขที่ 150 แทน โดยรวมกันทําหลักฐานเท็จวานาย ล. ไดซื้อที่ดิน ส.ค.1 เลขที่ 150 นั้นมา
จากนาง ด. ซึ่งจากขอเท็จจริงที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดดังกลาว ก็มิไดอยูในบริเวณที่ดิน ส.ค.1 
เลขที่ 150 แตอยางใดเชนกัน นอกจากนี้ยังปรากฏวามีเอกสารบางสวนไดถูกทําลายอีกดวย 
พฤติการณดังกลาวแสดงวาเจาหนาที่ที่ดินทั้ง 3 คนจะตองรวมมือกับนาย ล. มาตั้งแตตน สวนการ
รวมมือกันแกไขและทําลายเอกสารดังกลาวก็เพื่อจะใหไดขอเท็จจริงเปลี่ยนไปเปนวา โฉนดที่ดิน
เลขที่ 19319 ไดออกสืบเนื่องมาจาก ส.ค.1 เลขที่ 150 ซึ่งก็เปน ส.ค.1 ที่นํามาสวมออกเชนกัน  
  นอกจากนี้ยังปรากฏขอเท็จจริงอีกวา นอกจากนาย ล. จะขอออกโฉนดที่ดินเลขที่ 
19319 แลว ยังไดขอออกโฉนดที่ดินในคราวเดียวกันอีกจํานวน 4 แปลง โดยอาศัยหลักฐาน ส.ค.1 
เลขที่ 153, 156, 158 ซึ่งมีอาณาเขตติดตอกันทั้งหมดและติดตอกับแปลงแรกดวย โดยออกเปน
โฉนดที่ดินเลขที่ 19315, 19316, 19317, 19318 มีเนื้อที่รวมประมาณ 180 ไรเศษ ซึ่งดําเนินการ
โดยเจาหนาที่ชุดเดียวกันกับที่ดําเนินการออกโฉนดที่ดินเลขที่ 19319 แตจากการตรวจสอบ ส.ค.1 
เลขที่ดังกลาว ที่นํามาออกโฉนดทุกแปลงปรากฏวาทิศจดขางเคียงไมตรงกันแมแตแปลงเดียว  
จึงมีเหตุอันควรสงสัยวาโฉนดที่ดินเลขที่ 19315-19318 นาจะออกโดยมิชอบเชนกัน ดังนั้น จาก
ขอเท็จจริงดังกลาวแลว การออกโฉนดที่ดินใหแกนาย ล. จึงเปนการไมชอบดวยระเบียบและ
กฎหมายซึ่งขัดตอประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 59 

  กรณีการออกเอกสารสิทธิทับที่เขา สาธารณประโยชน 
   ตัวอยางนี้แสดงใหเห็นถึงอิทธิพลของผูบุกรุกและผูขอเอกสารสิทธิในที่ดิน โดยมี
การกลาวหารองเรียนวาเจาหนาที่สํานักงานที่ดินอําเภอภูเรือ จังหวัดเลย กับพวกรวมกันทุจริต
และประพฤติมิชอบในการออกใบจอง (น.ส.2) และออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 ก) 
ทับที่เขา ที่ภูเขา และทับท่ีสาธารณประโยชน (สํานักงาน ป.ป.ป., 2538 : 76-77) จากการสืบสวน
สอบสวนปรากฏขอเท็จจริงวา เมื่อปงบประมาณ 2532 ทางราชการไดกําหนดโครงการจัดที่ดิน
ชวยเหลือชาวนาชาวไร (แปลงเล็ก) ในทองที่ 29 จังหวัด รวมทั้งทองที่จังหวัดเลย คณะกรรมการ
คัดเลือกที่ดินจังหวัดเลยจึงไดกําหนดหลักเกณฑการจัดที่ดิน กําหนดเขตที่ดินที่จะจัดใหกับราษฎร 
คณะกรรมการสํารวจที่ดินเพื่อนํามาจัดใหแกราษฎรซึ่งอําเภอแตงตั้งขึ้นไดทําการสํารวจที่ดินแลว
อําเภอไดรายงานจัดสงบัญชีสํารวจแผนที่บริเวณที่ดินพรอมทั้งแผนงานการจัดที่ดินใหจังหวัดเลย
พิจารณา จังหวัดพิจารณาแลวไดอนุมัติใหดําเนินการจัดที่ดินในทองที่อําเภอดังกลาว จํานวน 9 
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แปลง เนื้อที่ 3,200 ไร ในทองที่ 3 ตําบล อําเภอไดประกาศลงวันที่ 27 ธันวาคม 2531 ใหราษฎรที่
เขาอยูอาศัยและทําประโยชนในพื้นที่ทั้ง 9 แปลง ไปแจงความประสงคขอจับจองที่ดินภายในวันที่ 
28 มกราคม 2532 ปรากฏวามีราษฎรยื่นคําขอจับจองที่ดินภายในระยะเวลาสิ้นสุดตามประกาศ 
จํานวน 661 ราย  
  จากการคัดเลือก ที่ดินอําเภอไดดําเนินการออกใบจองใหแกผูขอจับจองจํานวน 
300 ราย ตอมาปลายป พ.ศ.2532 ไดมีนายทุนจากกรุงเทพมหานคร จํานวน 16 คน ซึ่งเขาหุนกัน
จัดทําธุรกิจในรูปบริษัทเขากวานซื้อที่ดินในเขตอําเภอดังกลาว โดยมีกลุมนายหนาประกอบดวย 
กํานัน ผูใหญบาน ไดติดตอขายที่ดินในหมูบานของตนซึ่งเปนที่เขา ที่ดอย บริเวณ “ภูหนองปาด” 
เนื้อที่รวม 2,297-1-34 ไร เปนที่ดินซึ่งชาวบานขึ้นไปตัดไมมาใชประโยชน และตอมาไดทํา
ประโยชนปลูกพืชไรเปนบางสวน และบางสวนของพื้นที่เปนที่สาธารณประโยชน แตที่ดินดังกลาว
ไมมีเอกสารสิทธิ กลุมนายหนาจึงไปติดตอกับเจาหนาที่ของอําเภอเพื่อออกเอกสารสิทธิ มิฉะนั้น
กลุมนายทุนจะไมยอมซื้อ เมื่อเจาหนาที่ของสํานักงานที่ดินอําเภอรับรองวาออกเอกสารสิทธใิหได 
ทางนายหนาและผูซื้อจึงไดทําสัญญาจะซื้อจะขาย ลงวันที่ 4 มกราคม 2533  มีเจาหนาที่ของ
สํานักงานที่ดินอําเภอรวมลงชื่อเปนพยานดวย 2 คน ตกลงซื้อขายที่ดินกันในราคา 32,300,000 
บาท ทางเจาหนาที่สํานักงานที่ดินอําเภอกับพวก รวมทั้งกลุมนายหนาจึงไดดําเนินการจัดทํา
หลักฐานเรื่องราวการออกเอกสารสิทธิที่ดินขึ้นที่บานพักของกลุมนายหนาเปนการทําเอกสาร
ยอนหลังโดยอาศัยโครงการจัดที่ดินชวยเหลือชาวนาชาวไร (แปลงเล็ก) ปงบประมาณ 2532 ซึ่ง
ขณะนั้นโครงการดังกลาวไดเสร็จส้ินไปแลว โดยแกกําหนดเวลาสิ้นสุดการยื่นคําขอในประกาศเดิม
ขยายวันรับคําขอเปนวันที่ 30 มกราคม 2532 แลวจัดทําหลักฐานวามีผูยื่นคําขอจํานวน 16 คน 
จับจองที่ดิน 49 แปลง และในการจัดทําหลักฐานไดใหเจาหนาที่บริหารที่ดินอําเภอคนเดิมซ่ึงยาย
ไปปฏิบัติหนาที่ทองที่อ่ืนแลวกับปลัดอาวุโสลงชื่อเปนผูสอบสวนคุณสมบัติตามคําขอและกํานัน
ผูใหญบานเปนผูรับคําขอ เจาหนาที่ของสํานักงานที่ดินในขณะนั้นเปนผูไปรังวัดพิสูจนสอบสวน
และใหนายหนาลงชื่อเปนพยาน อีกทั้งนายอําเภอในขณะนั้นก็ไดลงนามอนุมัติใหออกใบจอง 
(น.ส.2) พรอมทั้งจัดทําหลักฐานวาเมื่อไดออกใบจองแลว ผูขอไดขอออกเปน น.ส.3 ก แตปรากฏ
วาตามระเบียบขอจับจองที่ดินใหจับจองไดไมเกินคนละ 50 ไร จึงไดมีการแกเพิ่มรายชื่อในเอกสาร
ที่จัดไวเดิมทั้งหมดจากผูขอ 16 ราย เปนผูจับจอง 49 รายขอจับจองที่ดิน 49 แปลง  

ซึ่งจากการสอบสวนปรากฏวาที่ดินที่ออกใบจองและตอมาออกเปน น.ส.3 ก  
ดังกลาว ไมไดผานการพิจารณาของคณะกรรมการคัดเลือกที่ดินสวนจังหวัด จึงไมไดเปนที่ดินที่
ประกาศใหจับจอง และรายชื่อบุคคลทั้ง 49 คน ก็ไมไดผานการพิจารณาคัดเลือกคุณสมบัติของ
คณะกรรมการ การจัดทําหลักฐานเรื่องราวเปนการจัดทําเท็จยอนหลังขึ้นมา เปนขบวนการเพื่อให
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ครบถวนตามระเบียบกฎหมายเทานั้น การออกใบจอง (น.ส.2) และ น.ส.3 ก ดังกลาว จึงเปนการ
ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

  กรณีการทุจริตจัดซ้ือที่ดินคลองดาน 
  อีกหนึ่งตัวอยางที่ เปนขาวคราวใหญโตแสดงถึงการเอื้อประโยชนใหกับ
นักการเมือง กลุมทุนเนื่องมาจากอํานาจและอิทธิพลของกลุมคนดังกลาว นั่นคือ กรณีการทุจริต
จัดซื้อที่ดินคลองดาน จังหวัดสมุทรปราการ  อันเนื่องมาจากรัฐไดจัดทําโครงการจัดการน้ําเสียเขต
ควบคุมมลพิษจงัหวัดสมุทรปราการ หรือ “บอบําบัดน้ําเสียคลองดาน” เปนโครงการกอสรางระบบ
บําบัดน้ําเสียรวมโครงการแรกของประเทศไทยซึ่งมีขนาดใหญที่สุดในภูมิภาคเอเชียอาคเนย รวม
งบประมาณกวา 23,700 ลานบาท โดยไดความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีในเดือนตุลาคม 2538 
(สมัยรัฐบาล นายชวน หลีกภัย) ที่ผานมาชาวบานในพื้นที่กอสรางโครงการ (ตําบลคลองดาน 
อําเภอบางบอ) ไดรวมตัวกันตอสูคัดคานโครงการนี้มาอยางตอเนื่อง โดยไดชี้ใหเห็นวาการปลอย
น้ําเสียที่ผานการบําบัดไมไดอยางสิ้นเชิง (มีสารโลหะหนักตกคาง) ลงสูทะเลจํานวนมาก จะสงผล
กระทบตอระบบนิ เวศนและสิ่ งแวดลอมของลุมน้ํ าคลองดานและอาวไทยเปนอยาง
มาก  นอกจากนี้ยังไดมีการเปดโปงเบาะแสดวยวา โครงการนี้มีความไมโปรงใสและนาเชื่อวามี
การ “คอรรัปชั่นเชิงนโยบาย” (Policy Corruption) อยางแยบยลและตอเนื่องมาตั้งแตป 2533 
(สมัยรัฐบาล พล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ) โดยผูรวมขบวนการมีทั้งนักการเมืองระดับชาติ 
ขาราชการระดับสูง นักการเมืองและผูมีอิทธิพลในทองถิ่น จนขยายไปสูการตรวจสอบการทุจริต
คอรัปชั่น  

 ตอมาอนุกรรมการไตสวนการทุจริตที่ดินในโครงการบอบําบัดน้ําเสียคลองดาน  
ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ชี้มูลความผิดมีชื่อ
นักการเมืองเขาไปเกี่ยวของในฐานะเปนผูอนุมัติ 3 คน ไดแก นายยิ่งพันธ ซึ่งเสียชีวิตแลว นายสุ
วัจน ลิปตพัลลภ อดีต รมช.วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี นายวัฒนา อัศวเหม อดีต รมช.มหาดไทย 
ถูกกลาวหาวาซื้อที่ดินแลวนํามาขายตอใหโครงการสมัยที่ดํารงตําแหนง  

14 มิถุนายน 2550 ป.ป.ช.มีมติชี้มูลความผิดนายวัฒนา สงใหอัยการสูงสุด ฟอง 
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ระบุวาใชอํานาจหนาที่ขณะเปน รมช.
มหาดไทย บังคับขมขืนใจ หรือจูงใจใหราษฎรขายที่ดินใหและบีบบังคับเจาหนาที่ที่ดินออกโฉนด
จํานวน 17 แปลง รวมพื้นที่ 1,900 ไร เพื่อนําไปขายใหกรมควบคุมมลพิษ ทั้งนี้  ที่ดินดังกลาวเปน
ปาชายเลนและที่เทขยะมูลฝอย เปนที่สงวนหวงหาม มีการซื้อขายจากชาวบานเปลี่ยนมือกัน
มาแลวหลายทอด ตอมาบริษัท ปาลมบีช ดีเวลลอปเมนท ที่มีนายสมลักษณ อัศวเหม และนาย
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ปรีชา เลาหพงศชนะ รวมเปนกรรมการ ก็เขามาซื้อตออีกทอดหนึ่ง โดยรวบรวมที่ดินของบริษัท แร
ลานทอง ของนายวัฒนา นายสมพร อัศวเหม และนายมั่น  พัธโนทัย และพื้นที่ใกลเคียงเขาไว
ดวยกัน กอนที่ดินผืนนี้จะถูกนําไปจํานองกับธนาคารไทยพาณชิยและตกถึงมือบริษัท คลองดาน
มารีน แอนด ฟชเชอรี่ ที่ซื้อไวในราคา 563 ลานบาท  สุดทายที่ดินทั้งหมด ถูกกรมควบคุมมลพิษ
เขาไปซื้อในราคา 1,900 ลานบาท 

ในที่สุดเมื่อวันที่ 18 สิงหาคม 2551 ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนง 
ทางการเมือง มีมติ 8 ตอ 1 ตัดสินจาํคุกนายวัฒนา อัศวเหม อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง 
มหาดไทย และประธานพรรคเพื่อแผนดิน เปนเวลา 10 ป ในคดีใชอํานาจขมขูเจาหนาที่ที่ดิน หรือ
ชักจูงใจใหรวมออกโฉนดที่ดิน 1,900 ไร ทับที่คลองสาธารณประโยชน และที่เทขยะมูลฝอย ซึ่ง
เปนที่สงวนหวงหาม เพื่อนําไปขายใหกรมควบคุมมลพิษ เพื่อกอสรางโครงการบอบําบัดน้ําเสีย ต.
คลองดาน อ.บางบอ จ.สมุทรปราการ  

ศาลฎีกาฯ โดย ม.ล.ไกรฤกษ เกษมสันต ผูพิพากษาอาวุโส เจาของสํานวน พรอม 
องคคณะ 9 คน นัดอานคําพิพากษา คดี อม.2/2550 ที่อัยการสูงสุดเปนโจทก ยื่นฟองนายวัฒนา 
เปนจําเลย ในความผิดฐานเปนเจาพนักงานใชอํานาจในตําแหนงโดยมิชอบ ขมขืนใจ หรือจูงใจ
เพื่อใหบุคคลใด มอบให หรือหามาซึ่งทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใดแกตนเองหรือผูอ่ืน และเปน
ผูใชใหผูอ่ืนกระทําความผิด ฐานเปนเจาพนักงานปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ เพื่อใหเกิด
ความเสียหายแกผูหนึ่งผูใด หรือปฏิบัติหนาที่ หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต ตามประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา 148, 157, 33 และ 84 และ พ.ร.บ.วาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ พ.ศ.2542  มาตรา 2  

ตอมาศาลไดอานคําพิพากษาลับหลังจําเลย เนื่องจากเจาหนาที่ตํารวจได 
รายงานวาจําเลยไดหลบหนีไปอยูประเทศกัมพูชากอนที่ศาลจะนัดฟงคําพิพากษา และยังไม
สามารถนําตัวจําเลยมาฟงคําพิพากษาได  โดยมีอัยการโจทก และทนายความมารวมฟงคํา
พิพากษา สรุปวา องคคณะผูพิพากษาไดพิเคราะหพยานหลักฐานที่โจทกนําสืบ เจาหนาที่ฝาย
รังวัดกรมที่ดิน รวมทั้งพยานเอกสารอื่นๆ ประกอบรวมทั้งราษฎรที่ขายที่ดินใหกับจําเลยแลว 
ขอเท็จจริงรับฟงไดวา จําเลยไดมีสวนเกี่ยวของในการรวบรวมที่ดินเพื่อขายใหกับบริษัท ปาลมบีช 
ดิเวลลอปเมนท จํากัด ซึ่งมีบริษัทของจําเลยถือหุนอยูดวย และการดําเนินการขออนุมัติที่ดินเพื่อ
นําไปกอสรางโครงการบอบําบัดน้ําเสีย จึงเห็นวา จําเลยทําความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา
มาตรา 148 องคคณะมีมติ 8 ตอ 1 จําคุกจําเลยเปนเวลา 10 ป และมีมติ 5 ตอ 4 ใหริบทรัพยพระ
ผงสุพรรณเลี่ยมทองคํา ของกลางกระทําผิดคดีนี้ ที่จําเลยมอบใหเจาหนาที่รังวัดกรมที่ดินเปนการ
ตอบแทนที่ชวยเหลือออกโฉนด สวนที่โจทกขอใหศาลนับโทษจําเลยตอจากคดีอาญา ที่ถูกฟองตอ
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ศาลอาญา คดีบุกรุกปาสงวนแหงชาติ จ.พังงา องคคณะเห็นวา คดีดังกลาว ศาลอาญายังไมมีคํา
พิพากษา จึงใหยกคํารอง 

สวนกรณีจําเลยหลบหนีไมมาฟงคําพิพากษา ศาลฎีกาฯไดออกหมายจับจําเลย
เพื่อมาฟงคําพิพากษา และปรับจําเลยตามสัญญาประกัน แตก็ไมไดตัวมาฟงคําพิพากษา ศาล
ฎีกาฯจึงไดออกหมายจับจําเลยรับโทษตามคําพิพากษาตอไป การที่จําเลยหลบหนีคดีนี้มีอายุ
ความ 15 ป นับแตวันที่จําเลยหลบหนี ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 98 
  นอกจากนายวัฒนาที่เปนผูกระทําผิดแลว ยังมีถูกกลาวหาวารวมกระทําผิดซึ่ง
เปนอดีตปลัดอําเภอบางบอและอดีตเจาหนาที่กรมที่ดิน สํานักงานที่ดินจังหวัดสมุทรปราการ 
สาขาบางพลีทั้งหมด 8 ราย ซึ่งคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) 
มีมติใหสงเรื่องใหอัยการสูงสุดสงฟองตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมอืง
พรอมกับนายวัฒนา แตปรากฏวาอัยการสูงสุดกลับนําตัวนายวัฒนายื่นฟองตอศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขณะที่นําตัวเจาหนาที่รัฐทั้งหมด 8 รายไปฟองตอศาล
อาญา แตศาลอาญาไมรับฟอง โดยใหเหตุผลวาไมอยูในเขตอํานาจของศาลอาญา แตอยูในเขต
อํานาจของศาลฎีกาฯ จงึนําตัวกลับมาฟองตอศาลฎีกาในปลายป 2551  
   ปรากฏวาลาสุด เมื่อวันที่ 9 กันยายน 2552 ศาลฎีกาฯมีคําพิพากษาใหยกฟอง
จําเลยทั้ง 8 คน (คดีหมายเลขแดงที่ อม.11,12,13/2552) เนื่องจากคดีขาดอายุความ 
   สําหรับจําเลยทั้ง 8 คน ที่ศาลฎีกาฯยกฟองประกอบดวย นายชวณัฐ หรือสุขุม  
โฉมจังหวัด อดีตนายชางรังวัด ทําหนาที่หัวหนาฝายรังวัด สํานักงานที่ดินจังหวัดสมุทรปราการ 
สาขาบางพลี,นายอริยะ สุกวรรณรัตน อดีตนายชางรังวัด 5,นายพรชัย ดิสกุล อดีตนายชางรังวัด 
4,นายศุภโชค  หรือวิชัย  ฉางทองคํา  หัวหนางานหนังสือสําคัญ  สํานักงานที่ดินจังหวัด
สมุทรปราการ สาขาบางพลี,นายเกรียงศักดิ์ ตัณฑะตะนัย อดีตปลัดอําเภอบางบอ สมุทรปราการ,
นายณรงค ยอดศิรจินดา อดีตกํานัน ต.คลองดาน,นายสมมาตร  ดลมินทร เจาพนักงานที่ดิน
จังหวัดสมุทรปราการ สาขาบางพลี และนายคมชิต วิชญะเดชา หัวหนาฝายทะเบียน สํานักงาน
ที่ดินจังหวัดสมุทรปราการ สาขาบางพลี 

  กรณีการถือครองพื้นที่ปาในเขตปาสงวนแหงชาติเขาสอยดาว 
  จากกรณีปญหาการถือครองที่ดินของ สนามกอลฟสอยดาวไฮแลนด คลับ แอนด  
รีสอรท ตั้งอยูเลขที่ 224 หมู 2 ต.ทับไทร อ.โปงน้ํา รอน จ.จันทบุรี เปนกิจการโรงแรม และสนาม
กอลฟขนาด 18 หลุม มีเนื้อที่ครอบคลุมจํานวน 4,012 ไร เปนของบริษัท สวนจันทบุรี จํากัด ซึ่ง
ดูแลเรื่องที่ดิน และบริษัท จันทบุรีคันทรีคลับ จํากัด ซึ่งดูแลกิจการโรงแรมและสนามกอลฟ 
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เนื่องจากเจาพนักงานปาไม กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช กระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เขาแจงความรองทุกขตอกองบังคับการปราบปรามการกระทําผิดเกี่ยวกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (บก.ปทส.) ขอใหดําเนินคดีบริษัท สวนจันทบุรีฯ กับพวก ฐาน
รวมกันบุกรุกยึดถือครอบครองพื้นที่ปาในเขตปาสงวนแหงชาติเขาสอยดาว และเขตรักษาพันธุ
สัตวปาเขาสอยดาว  

โดยคดีนี้เกิดขึ้นเมื่อตนปพ.ศ.2549 ผูกลาวหาคือ นายสุนทร วัชรกุลดิลก และ 
นายสุภัทร สารรัตน เจาพนักงานปาไม ขณะที่ผูถูกกลาวหาคือ บริษัท สวนจันทบุรี จํากัด, นายประ
ยุทธ ปุณศรี, นายธีระพงษ นวนวิไล, นายชาติศิริ โสภพนิช, นายชาลี โสภณพนิช, นายสมบัติ  
ลีสวัสด์ิตระกูล, นายนภดล รมยะรูป, นางพิไลจิตร เริงพิทยา, และนายจินดา สอนอําพล รวม
ทั้งหมด 9 ราย ตอมาอัยการมีความเห็นสั่งไมฟอง โดยใหเหตุผลประกอบ อาทิ พื้นที่มีเอกสารสิทธิ
ที่ดินลอมรอบ เปนพื้นที่จําแนกออกจากปาไมถาวร เทศมนตรีตําบลโปงน้ํารอน ยืนยันวาพื้นที่เกิด
เหตุอยูในเขตสุขาภิบาล เจาหนาที่ปาไม ที่ดิน และกํานันในพื้นที่ ยืนยันวาไมไดอยูในเขตปาสงวน
ฯ และเขตรักษาพันธุสัตวปา และออกเอกสารสิทธิที่ดินโดยชอบ เปนตน 

อยางไรก็ตาม คดีดังกลาวเปนที่สนใจอีกครั้งเมื่อมีการนําปญหาการถือครองที่ดิน  
มาเปนประเด็นเคลื่อนไหวทางการเมือง เพื่อพาดพิงไปถึง พล.อ. เปรม ติณสูลานนท ประธาน
องคมนตรี ซึ่งเปนท่ีปรึกษาสนามกอลฟ รวมไปถึงเจาของและผูถือหุน โดยเฉพาะตระกูลโสภณพ
นิช ผูบริหารธนาคารกรุงเทพ เพื่อทวงถามความคืบหนาคดี และเรียกรองใหนําเขาสูการพิจารณา
คดี 

ตอมาในวันที่ 2 มี.ค. 2553 มีรายงานขาวจาก บก.ปทส. ซึ่งเปนหนึ่งใน 
ผูรับผิดชอบคดีนี้แจงวา ทางเจาหนาที่พบหลักฐานเอกสารสําคัญเกี่ยวกับคดีรุกพื้นที่ปาสงวน
แหงชาติเขาสอย ดาว และเขตรักษาพันธุสัตวปาเขาสอยดาว จ.จันทบุรี เปนเอกสารเรื่องแปล
ภาพถายทางอากาศ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินคดีบริษัทสวนจันทบุรีฯ กับพวก กรณีบุกรุกยึดถือ
ครองครองพื้นที่ปา ซึ่ง ปทส. ไดประสานไปยังอัยการจังหวัดจันทบุรีและเรงสอบสวนพยาน
เพิ่มเติมเพื่อนําไปสูการพิจารณาตอไป  
    สําหรับพื้นที่ที่อยูในการถือครองของสนามกอลฟสอยดาว ไฮแลนดฯ แบง
ออกเปนพื้นที่สวนที่เปนสนามกอลฟ โรงแรม และสวนเกษตร ประกอบดวยที่ดินแปลงใหญ 4 
แปลง ไดแกโฉนดที่ดินเลขที่ 674, 675, 676, และ 678 รวม 2,845 ไร 3 งาน 67.7 ตารางวา พื้นที่
สวนที่ติดอยูกับสนามกอลฟ โรงแรม และสวนเกษตร ไปจนถึงทางเขาโครงการ ประกอบดวยที่ดิน
แปลงยอย จํานวน 19 แปลง รวมเนื้อที่ 642 ไร 2 งาน 84.6 ตารางวา และสุดทายเปนพื้นที่ที่ถูก
ดําเนินคด ีจํานวน 482 ไร 3 งาน 78 ตารางวา ซึ่งถูกกลาวหาและโตแยงวาบุกรุกพื้นที่ปาสงวน



  
86

แหงชาติเขาสอยดาว และเขตรักษาพันธุสัตวปาเขาสอยดาว จากหลักฐานทางราชการพบวาพื้นที่
ทับซอนทั้งหมด "ไมมีเอกสารสิทธิ" และ "ไมมีใบเหยียบย่ํา” แตอยางใด 
  นอกจากนี้ เนื่องดวยคดีดังกลาวมีกลุมขาราชการเขาไปเกี่ยวของ เจาหนาที่
ตํารวจจึงสงเรื่องใหสํานักงานปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) พิจารณาเพื่อชี้
มูลความผิดดวย 
  อยางไรก็ตามนายสุวิทย คุณกิตติ รัฐมนตรีวาการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม กลาวเรียกรองใหกรมที่ดินเพิกถอนที่ดินของบริษัทสนามกอลฟเขาสอยดาว 
จํานวนกวาพันไร เนื่องจากคณะกรรมการของกรมที่ดินที่ตั้งข้ึนมาพิจารณากรณีนี้มีมติใหเพิกถอน 
แตทางกรมที่ดินยังไมดําเนินการใดๆ สะทอนใหเห็นมาตรฐานทางกฎหมาย และมาตรฐานทาง
สังคมไทยที่ "คนรวย-คนมีอํานาจ" มักมี "อภิสิทธิชน" เหนือกฎหมายและความถูกตอง 

จากตัวอยางปญหาที่ยกมาขางตนเปนเพียงสวนหนึ่งของผลที่เกิดจากการที่ 
เจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจของตนเอื้อประโยชนใหกับกลุมผูมีอิทธิพลไมวาจะเปนนักการเมือง  
นักธุรกิจ กลุมทุนตาง ๆ ทําใหเกิดปญหากับการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ผานมาเพราะเปนการ
บิดเบือนการใชอํานาจสรางประโยชนใหกับตนเองและพวกพองอยางไมเปนธรรม สรางความ
เสียหายใหกับประชาชนที่ควรจะไดรับการจัดสรรระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินดวยความถูกตองและ
เปนธรรม ซึ่งจากขาวคราวที่ปรากฏออกมาตามสื่อตาง ๆ จะเห็นไดวาปญหาดังกลาวยังคงมีอยู
อยางตอเนื่อง โดยที่รัฐก็ยังไมมีมาตรการที่ชัดเจนในการจัดการกับเร่ืองนี้อยางจริงจังแตอยางใด 

5.4 สรุป 
  ทั้งนี้ อาจจะกลาวไดวานับตั้งแตมีการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินในป พ.ศ. 2444 
รูปแบบในการจัดระบบกรรมสิทธิ์ ก็คือ การจัดทําระบบเอกสารสิทธิเพื่อใชเปนเครื่องยืนยันถึงสิทธิ
ในที่ดิน โดยมีวัตถุประสงคคือ การสรางความมั่นคงในการถือครองที่ดินใหกับประชาชน ไดมีที่ดิน
ทํากินสามารถใชที่ดินที่มีอยูเปนทุนและปจจัยการผลิตเพื่อสรางรายไดใหกับตนเอง แตผลจากการ
ที่ไดใชอํานาจหนาที่ที่ผานมาสงผลตอสภาพเศรษฐกิจสังคมของไทยอันเนื่องมาจากปญหาที่ดิน 
กลาวคือ การจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินนําไปสูปญหาของความยากจนไมวาจะเปนปญหาการขาด
แคลนที่ดินทํากินของประชาชนเกษตรกร การกระจุกตัวในการถือครองที่ดินของคนบางกลุม ความ
เหลื่อมลํ้าในการกระจายรายได การออกเอกสารสิทธิ์อยางไมเปนธรรม ซึ่งเปนปญหาเชิง
โครงสรางในการจัดสรรอํานาจการเขาถึงที่ดินอยางไมเปนธรรม ตามที่ไดกลาวไวแลว 
  ปญหาที่ดินดังกลาวนับวันจะรุนแรงมากขึ้นเรื่อย ๆ โดยเฉพาะการไรที่ดินทํากิน
ของชาวนาเกษตรกร ถึงแมกรมที่ดินจะเรงรัดการออกโฉนดที่ดินใหครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ
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ตั้งแตชวงป พ.ศ.2528 ก็ตาม แตปจจุบันก็ยังไมสามารถดําเนินการไดครอบคลุมทั่วประเทศได ซ้ํา
ยังมีการเอื้อประโยชนชวยเหลือนายทุนและผูมีอิทธิพลในการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบหลาย
คร้ังหลายหน และโฉนดที่ดินที่กรมที่ดินทําเพื่อสนองนโยบายรัฐในการสรางความมั่นคงในการถือ
ครองที่ดินนั้น กลับทําใหนําไปสูการหลุดมือจากเกษตรกรสูนายทุนอยางตอเนื่อง เปนเพราะระบบ
เศรษฐกิจที่ผูกขาดอํานาจของบุคคลชั้นนํา การที่รัฐบาลมีนโยบายสงเสริมการผลิตเพื่อการคาเพื่อ
ตองการสรางความเติบโตใหแกภาคเมืองและภาคอุตสาหกรรม โดยละทิ้งภาคเกษตรทําใหราคา
สินคาตกต่ํา ในขณะเดียวกันมูลคาอุตสาหกรรมไดถูกกําหนดใหสูงขึ้น โครงสรางทางเศรษฐกิจได
ถูกบิดเบือนทําใหชาวนาชาวไรตองประสบกับปญหาหนี้สิน ตัดสินใจขายที่ดินใหกับนักลงทุน
ภาคอุตสาหกรรมและเมือง กระบวนการสูญเสียที่ดินจึงเกิดขึ้น ในทางทฤษฎีระบบกรรมสิทธิ์
ปจเจกเปนเรื่องที่สําคัญ เพราะเปนระบบที่ใหอํานาจแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาดแกเจาของกรรมสิทธิ์ใน
อันที่จะตัดสินใจทําอะไรกับทรัพยสินนั้นคือที่ดินก็ได และระบบตลาดก็ทําใหจุดประสงคของการ
จัดการที่ดินถูกลดทอนลงเหลือเปนเพียงปจจัยการผลิต และเปนสินคาในยามจําเปน ซึ่งเกษตรกร
เปนกลุมที่มีอํานาจเขาถึงที่ดินต่ําที่สุด เพราะที่ดินไดกลายเปนสินคาที่มีราคาขึ้นลงตามความ
ตองการของผูมีอํานาจทุน และความตองการใชที่ดินเพื่อภาคการผลิตอื่น ๆ เปนภาคอุตสาหกรรม
และบริการมากกวาภาคเกษตรกรรม 
  ปญหาการไรที่ดินทํากิน สบืเนื่องจากประชากรสวนใหญของประเทศประกอบ
อาชีพเกษตรกรรม (ภาคการเกษตร) แตจํานวนเกษตรกรประมาณครึ่งหนึง่มีปญหาที่ดินทํากิน 
(วนิัย บุญพราหมณ,2550 : 101) ซึ่งบางกลุมไมมีที่ดินทาํกินตองประกอบอาชีพรับจาง บางกลุม
ตองเชาที่ดินของผูอ่ืนและบางกลุมก็มกีารบุกรุกทาํกนิในที่ดนิของรัฐหรือที่ดินทีห่วงหาม 
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ตารางที่ 5.8 
ขอมูลการถอืครองที่ดินในชนบททัว่ประเทศไทย 

ภาค 
การถือครองที่ดิน 

เหนือ กลาง ตะวันออก 
ตะวันออก 
เฉียงเหนือ ตะวันตก ใต 

รวม 

ครัวเรือนที่มีที่ดินทํากิน
ของตนเองและไมตองเชา 

908,043 121,981 215,166 1,954,758 223,827 635,737 4,059,512 

ครัวเรือนที่มีที่ดินทํากิน
ของตนเองและตองเชา
เพิ่มบางสวน 

224,841 75,537 65,860 217,277 86,232 101,141 740,888 

ครัวเรือนที่ไมมีที่ดินทํากิน
เลยตองเชาทั้งหมด 

209,788 58,879 62,737 148,086 49,204 44,061 572,755 

ที่มา : อนุวรรต โหมดพริ้ง อางใน วนิัย บญุพรามหณ, 2550 : 102 
 
  นอกจากนี้ จากขอมูลของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดรายงานไว
วามีผูไรที่ดินทํากิน 454,819 ครัวเรือน และมีที่ดินทํากินแตไมเกิน 5 ไรอีก 565,799 ครัวเรือน 
ดังนั้น จึงอาจจะกลาวไดวา ผลจากการใชอํานาจจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐที่ผานมา ทําให
ที่ดินกลายสภาพเปนสินคาในระบบเศรษฐกิจ เกิดมูลคาในความเปนเจาของที่ดินและสามารถซื้อ
ขายแลกเปลี่ยนไดสะดวกในระบบตลาดเสรี จึงนําไปสูการเปลี่ยนมือจากเกษตรกรสูนายทุนและ
กลุมคนที่มีอํานาจทางเศรษฐกิจมากกวา และทําใหเกิดปญหาการกระจุกตัวของที่ดินตามมาดวย
อันเนื่องมาจากอํานาจในการเขาถึงทรัพยากรที่ดินตางกัน ไมวาจะเปนในเรื่องของเงินทุน การ
เขาถึงขอมูลขาวสารตาง ๆ นอกจากนี้ รัฐยังไมสามารถควบคุมดูแลใหการจัดสรรทรัพยากรที่ดินมี
ความเปนธรรมเอื้อประโยชนใหทุกฝาย จึงมีปญหาการนํากรรมสิทธิ์ที่ดินไปแสวงหาประโยชนดวย
การออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบอยางตอเนื่อง  ดังนั้น อาจจะกลาวไดวาระบบกรรมสิทธิ์ไมสามารถ
เปนเครื่องมือที่ทําใหประชาชนสามารถรักษาพื้นที่ดินเอาไวไดเสมอไป เนื่องจากรัฐมองกรรมสิทธิ์
ในแงมุมของระบบทุนนิยมวาจะสามารถทําใหการใชประโยชนจากที่ดินมีประสิทธิภาพสูงสุด เกิด
การพัฒนาเศรษฐกิจอยางตอเนื่อง จึงไมมีมาตรการควบคุมปญหาที่จะเกิดตามมาอยางเปนระบบ 
ที่จะเปนหลักประกันความมั่นคงในการถือครองที่ดินอยางเพียงพอ 
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บทที่ 6 
สรุปผลการศกึษาและขอเสนอแนะ 

ในการศึกษาเพื่อวิเคราะหผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐนั้น  
มุงเนนศึกษาวาเมื่อรัฐไดรับเอาแนวคิดการสรางระบบกรรมสิทธิ์เขามาใชในการบริหารจัดการที่ดิน ได
สงผลทําใหทรัพยากรที่ดินมีการเปลี่ยนแปลงไปในลักษณะอยางไร และผลดังกลาวมีสวนสัมพันธ
ใหเกิดผลกระทบตอเนื่องตอสภาพปญหาเศรษฐกิจและสังคมอันเกิดจากที่ดินในลักษณะอยางไร 
โดยพิจารณาเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินเอกชน ผานกระบวนการ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินเอกชนของไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ใน
การศึกษาวิเคราะหไดใชกรอบการวิเคราะหของเศรษฐศาสตรการเมืองโดยนําแนวคิดเกี่ยวกับ
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของสํานักมารกซิสต สํานักเสรีนิยมคลาสสิก และแนวคิดวิถีการผลิตแบบ
เอเชียมาเปนกรอบแนวคิดและนํามาวิเคราะหประกอบขอมูลที่ไดจากเอกสารทางวิชาการตาง ๆ  
  จากพัฒนาการการจัดการที่ดิน และการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ที่ดินในปจจุบัน 
อาจจะกลาวไดวา รัฐไทยในอดีตจนถึงรัชกาลที่ 4 มีวิถีการผลิตเพื่อการบริโภค โดยมีสภาพ
เศรษฐกิจการเมือง สังคมแบบศักดินา ซึ่งมีกษัตริยเปนผูถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งหมดแตเพียงผู
เดียว แตอนุญาตใหราษฎรจับจองที่ดินทํากินแตไมมีสิทธิในการเปนเจาของที่แทจริง โดยที่กษัตริย
ไดรับผลตอบแทนในรูปของสวยภาษีอากรจากพืชผลตาง ๆ แตเมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคม
เปลี่ยนไปตามยุคสมัย กระแสการพัฒนาประเทศไปสูความทันสมัยไหลบาเขาสูประเทศอยาง
ตอเนื่อง โดยเฉพาะภายหลังจากการทําสนธิสัญญาบาวริ่งกับประเทศอังกฤษในป พ.ศ. 2398 มี
การขยายพื้นที่ดินสําหรับใชเปนปจจัยการผลิตอยางตอเนื่อง สภาพการผลิตแบบเดิมเปนอุปสรรค
ขัดขวางการเปลี่ยนแปลงไปสูการผลิตเพื่อการคา ในสมัยรัชกาลที่ 5 จึงนําระบบกรรมสิทธิ์ปจเจก
ในที่ดินเขามาใชอยางเปนทางการ โดยนํารูปแบบระบบทอแรนสของประเทศออสเตรเลียมาใช
ในทางทําทะเบียนที่ดินและออกเอกสารสิทธิใหเปนหลักฐาน สะทอนใหเห็นถึงกระบวนการเปลี่ยน
ผานจากระบบเศรษฐกิจซึ่งเปนวิถีการผลิตเพื่อยังชีพไปเปนการผลิตเพื่อการคา ซึ่งกฎหมาย 
ระเบียบตาง ๆ ที่เกี่ยวกับสิทธิการใชที่ดินในอดีตไมเหมาะสมกับการผลิตเพื่อการคา และการ
สะสมทุน รัฐจึงตองมีการปรับปรุงกฎระเบียบในการจัดการที่ดินโดยสรางระบบความเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ในที่ดิน เปลี่ยนจากสิทธิการใชมาเปนสิทธิครอบครองและนําไปสูการไดรับกรรมสิทธิ์ 
เพื่อจัดระบบความเปนเจาของที่ดินใหมีความชัดเจนและกระตุนจูงใจใหราษฎรเรงทําการผลิต
เพาะปลูก เพื่อสงออกเปนสินคา และสรางมูลคาใหกับรัฐ  
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  ตอมาภายหลังการเปลี่ยนแปลงรูปแบบอํานาจปกครองในปพ.ศ. 2475 ซึ่งในชวง
เวลาดังกลาวมีการเปลี่ยนผูกุมอํานาจรัฐจากกลุมเจามาเปนกลุมที่ไดเขายึดอํานาจรัฐ แตกลุม
ผูนําก็ไดรับแรงกดดันจากสภาวะทางเศรษฐกิจและการเมืองจากภายนอกประเทศดวย ซึ่งมีผลตอ
ระบบเศรษฐกิจและสังคมของไทย โดยเฉพาะการจัดสรรที่ดินอันเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญ 
พิจารณาไดจากนโยบายการพัฒนาประเทศที่ผานมาตั้งแตมีการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับ
ที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) เปนตนมามุงเนนการพัฒนาไปในดานการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตาม
ระบบทุนนิยมโดยใหความสําคัญกับการพัฒนาอุตสาหกรรมเปนหลักและใหความสําคัญในภาค
การเกษตรคอนขางนอย ซึ่งทําใหที่ดินกลายเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญ และตองทําใหระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินมีความชัดเจนเพื่อประโยชนทางการผลิต จึงไดมีการเรงรัดจัดทําระบบกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินโดยเรงออกเอกสารสิทธิในที่ดินอยางตอเนื่องทั่วประเทศ ซึ่งมีวัตถุประสงคหลักเพื่อใหผูที่
ครอบครองที่ดินอยูมีกรรมสิทธิ์และความเปนเจาของอยางสมบูรณ เพื่อเรงรัดการผลิตซึ่งอยูในชวง
การเปลี่ยนผานเขาสูระบบเศรษฐกิจทุนนิยม จึงทําใหระบบกรรมสิทธิ์มีความสําคัญมากที่จะ
สนับสนุนเปาหมายของรัฐและกลุมผูมีอํานาจ  
  ทั้งนี้ แนวคิดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินปจเจกเปนรากฐานของระบบทุนนิยม ที่มุงให
เอกชนมีสิทธิครอบครองที่ดินอยางเบ็ดเสร็จเพื่อใชเปนปจจัยการผลิต เพราะหากระบบการถือ
ครองที่ดินไมชัดเจน จะทําใหกระบวนการผลิตการสะสมทุนดําเนินไปไดไมราบรื่นนัก และมองวา
ประสิทธิภาพสูงสุดจากที่ดินจะเกิดขึ้นไดเมื่อที่ดินมีฐานะเปนสินคาประเภททุนที่สามารถซื้อขาย
แลกเปลี่ยน หมุนเวียนในระบบตลาดได ดังนั้น ที่ดินจึงกอใหเกิดความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ นําไปสู
การตอสูชวงชิงระหวางชนชั้นตาง ๆ ที่ดํารงอยูในสังคมมาทุกยุคทุกสมัย สังคมที่กาวเขาสูยุคทุน
นิยมก็ยิ่งมกีารแขงขันเพื่อใหไดมาซึ่งที่ดินมากขึ้น 

ผลจากการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ ทําใหที่ดินกลายสภาพเปนสินคาใน 
ระบบเศรษฐกิจ เกิดมูลคาในความเปนเจาของที่ดินและสามารถซื้อขายแลกเปลี่ยนไดสะดวกใน
ระบบตลาดเสรี และเมื่อการถือครองที่ดินมีกรรมสิทธิ์เอกชน ทําใหที่ดินนั้นออนไหวตอกลไกของ
ตลาดมากกวาเดิม ที่เคยอยูภายใตหลักประกันของครอบครัวและชุมชน ซ่ึงจะเนนการใชประโยชน
บนที่ดินโดยตรงในดานการผลิตหรือเปนที่อยูอาศัย แตเมื่อเกิดกรรมสิทธิ์เอกชนขึ้นแลวที่ดินนั้นจะ
เกิดมีมูลคาขึ้นในตัวเอง ทั้ง ๆ ที่อาจจะไมตองทําประโยชนโดยตรง นั่นคือ ที่ดินกลายเปนเพียง
สินคาอยางหนึ่งที่สามารถนํามาประกันสินเชื่อหรือขายเพื่อเก็งกําไรไดงายขึ้น  การเปลี่ยนแปลง
เชนนี้อาจทําใหเห็นวามีประโยชนเฉพาะหนาเพราะทําใหที่ดินมีราคาสูงขึ้น และสามารถนําไปใช
เปนหลักประกันเงินกูไดมูลคาสูงขึ้น  แตในระยะยาวอาจจะไมเสริมสรางความมั่นคงในการถือ
ครอง ดังเจตนาที่รัฐต้ังไวก็ได  



  
91

   ประกอบกับความสําคัญของที่ดินในฐานะปจจัยการผลิตที่สําคัญและแสดงถึง
ความมั่งคั่งและอํานาจในทางเศรษฐกิจของผูถือครอง จึงกอใหเกิดการแยงชิงที่ดินและสะสมที่ดิน
กันอยางตอเนื่อง ทําใหเกิดความสัมพันธของคนในสังคมระหวางกลุมคนที่มีปจจัยการผลิตและ
กลุมคนที่ไมมีปจจัยการผลิต ซึ่งทายที่สุดผูที่มีเงินทุนมากกวาจะสามารถเขาถึงและครอบครอง
ที่ดินไดงายกวาผูมีอํานาจซื้อตํ่ากวา นั่นก็คือ เกษตรกร คนยากจนที่อาศัยในเขตเมือง ในขณะที่รัฐ
ก็ไมสามารถควบคุมดูแลใหการจัดสรรทรัพยากรที่ดินมีความเปนธรรมเอื้อประโยชนใหกับทุกฝาย  
จึงนําไปสูการเปลี่ยนมือจากเกษตรกรสูนายทุนและกลุมคนที่มีอํานาจทางเศรษฐกิจมากกวา 
เนื่องจากรัฐไมมีมาตรการควบคุมปริมาณการถือครองที่ดิน และตรวจสอบปญหาที่เปนรากเหงา
ของการหลุดมือของที่ดินของเกษตรกร อันนําไปสูปญหาการกระจุกตัวของที่ดินในสภาพเศรษฐกิจ
สังคมไทย 

นอกจากนี้ รัฐยังไมสามารถสรางกลไกควบคุมดูแลใหการจัดสรรทรัพยากรที่ดินมี 
ความเปนธรรมเอื้อประโยชนใหทกุฝาย จึงมีปญหาการนํากรรมสิทธิ์ที่ดินไปแสวงหาประโยชนดวย
การออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบอยางตอเนื่อง  โดยพบวามีการใชอํานาจหนาที่เอื้อประโยชนใหกับ
คนบางกลุมโดยเฉพาะกลุมผูมีอิทธิพลทางดานการเมือง และกลุมนายทุนนักธุรกิจอยางตอเนื่อง 
การเอื้อประโยชนมีหลายรูปแบบไมวาจะเปนการทุจริตออกเอกสารสิทธิทับที่สาธารณะ พื้นที่ปา 
สิ่งเหลานี้เกิดขึ้นไมไดถาเจาหนาที่ของรัฐไมรูเห็นเปนใจหรือชวยเหลือ โดยอาจจะเปนในลักษณะ
ถูกบีบบังคับอันเนื่องมาจากอิทธิพลของกลุมบุคคลดังกลาว หรือการใหสิ่งตอบแทนเปนสินน้ําใจ
เพื่อจูงใจใหกระทําการทุจริต ดังนั้น อาจจะกลาวไดวาระบบกรรมสิทธิ์ไมสามารถเปนเครื่องมือที่
ทําใหประชาชนสามารถรักษาพื้นที่ดินเอาไวไดเสมอไป เนื่องจากรัฐมองกรรมสิทธิ์ในแงมุมของ
ระบบทุนนิยมเพื่อตอบสนองการผลิตเพียงอยางเดียว จึงไมมีมาตรการควบคุมปญหาที่จะเกิด
ตามมาอยางเปนระบบที่จะเปนหลักประกันความมั่นคงในการถือครองที่ดินอยางเพียงพอ 
   ทั้งนี้ เพื่อใหระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินสรางประโยชนใหกับประชาชนไดอยางทั่วถึง
และมีประสิทธิภาพจึงมีขอเสนอแนะเชิงนโยบาย คือ ปรับปรุงกฎหมายใหมีการกําหนดสิทธิใน
ที่ดินของบุคคลเพื่อจํากัดจํานวนการถือครองที่ดินตามความเหมาะสมตามประเภทของการใช
ประโยชน เชน การเกษตรกรรม พาณิชยกรรม อุตสาหกรรมและที่อยูอาศัย เปนตน  
   อยางไรก็ตาม เนื่องจากงานศึกษาในครั้งนี้ยังมีขอจํากัดทางดานวิธีการศึกษาที่
ทําใหการศึกษายังขาดขอมูลในเชิงลึกบางประการ ดังนั้น จึงมีขอเสนอแนะสําหรับการศึกษา
เกี่ยวกับเร่ืองนี้คร้ังตอไป คือ ควรมีการศึกษาในลักษณะเจาะลึกในแตละพื้นที่ เพื่อที่จะทําใหเห็น
ภาพผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐอยางชัดเจนมากขึ้น 
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