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บทที่ 1 
บทนํา 

1.1 ที่มาและความสําคัญของปญหา 

  “ที่ดิน” เปนปจจัยแหงการผลิต (Means of Production) ที่สําคัญมาทุกยุคทุก
สมัย เนื่องจากประชากรของประเทศสวนใหญประกอบอาชีพทางการเกษตรเปนหลักมาโดยตลอด 
จึงมีความสําคัญตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน และนอกจากจะเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญ
แลว ยังเปนแหลงที่รวมของวัฒนธรรม ประเพณี ความเชื่อ ตลอดจนวิถีชีวิตของคนไทย โดยเฉพาะ
เมื่อสังคมเปลี่ยนจากสังคมการผลิตเพื่อบริโภคในครัวเรือนมาสูสังคมเกษตรกรรมที่พึ่งพาการ
สงออกมากขึ้นหลังจากการทําสนธิสัญญาบาวริ่งในป พ.ศ. 2398  

ระบบการคาตางประเทศของไทยที่เปนระบบผูกขาดโดยเจาและขุนนางก็กลายเปนเรื่อง
ของการคาเสรี  พรอมๆ  กันนี้ก็ เกิดเศรษฐกิจที่มุงผลผลิตทางการเกษตรเปนสินคาออก  
ชวงรัชสมัยของรัชกาลที่ 5 จะตรงกับความเจริญเติบโตของระบบการคาสงออกของเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตโดยสวนรวม กลาวคือ ประเทศเจาอาณานิคมไดเขามามีบทบาทเปนตัวกลางใน
การนําสินคาเครื่องอุปโภคบริโภคเขามาในดินแดนแถบนี้ ในขณะเดียวกันก็กระตุนใหมีการผลิต
ทางการเกษตรเพื่อการสงออก ในกรณีของไทยสินคาสงออกที่สาํคัญคือขาว ทําใหเกิดการบุกเบิก
ที่ดินรกรางวางเปลาเปนจํานวนมากเพื่อทําการเพาะปลูกเพื่อการสงออกโดยเฉพาะ ตัวอยางที่
เห็นชัดคือการขุดคลองเชื่อมแมน้ําสายสําคัญหลายสายในบริเวณภาคกลางของประเทศ การขุด
คลองเพื่อเปดที่ดินและเพื่อใชเปนเสนคมนาคมลําเลียงสินคาน้ี จะเห็นไดชัดทางฝงตะวันตกของ
แมน้ําเจาพระยาในสมัยรัชกาลที่ 4 และในสมัยรัชกาลที่ 5 ก็หันมาดําเนินการขุดคลองเปนจํานวน
มากทางตะวันออก จะเห็นไดจากกรณีของคลองรังสิต  
   จะเห็นไดวารัฐตองเรงเพิ่มผลผลิตเพื่อสนองตอบตอตลาดการคาภายนอก
ประเทศ โดยเฉพาะการคาสินคาขาว ซึ่งรัฐเลือกวิธีการกระตุนการผลิตโดยใชวิธีการขยายพื้นที่
การเพาะปลูกทําใหการขุดคลองมากขึ้นในชวง พ.ศ. 2413-2447 ปรากฏวามีการขุดคลองถึง 15 
คลอง สามารถขยายพื้นที่เพาะปลูกไดถึง 1,314,005 ไร และจูงใจประชาชนดวยการเปดโอกาสให
ผูบุกเบิกที่ดินทํากินไดมีโอกาสไดรับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน รัฐเริ่มยอมรับระบบกรรมสิทธิ์ปจเจกเขามา
ในระบบเศรษฐกิจสังคมอันเปนรากฐานของระบบทุนนิยม ที่มุงใหเอกชนมีสิทธิ์ครอบครองที่ดิน
อยางเบ็ดเสร็จเพื่อใชเปนปจจัยการผลิต ในสภาพการณเชนนี้จะมีผูคนเริ่มอพยพเขาสูภาคกลาง
ของประเทศเพื่อทําการเพาะปลูกเพื่อสงออก ในขณะเดียวกันจากความเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ
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เพื่อการสงออก ปญหาของโลกทุนนิยมก็ตามมา นั่นคือที่ดินไดกลายเปนสวนหนึ่งของปจจัยการ
ผลิตที่มีความสําคัญอยางยิ่งยวดและมีราคาเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ จากไรละ 1 บาทใน พ.ศ. 2423 เปน 
ไรละ 37.50 บาทใน พ.ศ. 2447 ในชวงระยะเวลาเพียง 14 ป ราคาที่ดินสูงขึ้นเกือบถึง 38 เทา 
(กิตติ ตันไทย, 2527 : 242) เร่ิมมีการสะสมที่ดิน มีการเก็งกําไรจากการมีที่ดินอยางไมเคยมีมา
กอน ความเปนเจาของที่ดินจึงกลายเปนความตองการของทุกคน 
  และเมื่อความตองการมีมากบวกกับประชากรมีจํานวนเพิ่มมากขึ้นการแยงชิง
ที่ดินจึงกลายเปนปญหาตามมา โดยพิจารณาจากเนื้อหาของประกาศขุดคลอง พ.ศ. 2420 ซึ่งมี
เนื้อหาที่กลาวถึงปญหาที่ดินในขณะนั้นวา  “...การขุดคลองแตกอนโปรดเกลาฯ ตั้งนายงานจาง
เถาเกขุดคลอง คลองหนึ่งก็เปนเงินหลายรอยชั่ง คลองขุดขึ้นณตําบลใดก็เกิดที่นาที่ไรที่สวน เปนที่
ทํามาหากินแกอาณาประชาราษฎรทั่วกัน ควรจะใหขุดคลองใหญบางคลองเล็กบาง ตามที่ซึ่งเปน
ที่ดอนราษฎรทํานาทําไรทําสวนเขาไปไมถึงนั้น ใหเปนคลองน้ําขึ้นหลาย ๆ แหง ใหทวีขึ้นทุก ๆ ป
โดยเร็ว แตคลองซึ่งขุดแตกอน ขาเจาบาวขาราชการจับจองที่นาไว มากๆ เกินกําลงัทาํไมหมด หวง
แหนที่ไวใหรกรางวางเปลาไมเปนประโยชนแกแผนดินแลราษฎรทั่วไป จึงไมมีความอุสาหปลูก
สรางเปนนาเปนไรเปนสวน ใหที่นาที่ไรที่สวนเปนผลประโยชน คร้ันผูอ่ืนที่มีความอุสาหจะจับจอง
ทําบาง ก็ไมไดดวยมีเจาของหวงแหนอยู แลเปนที่กอการวิวาทดวยแยงชิงกัน จับจองทับโฉนดตรา
แดงใบจองซึ่งกันและกันเปนดังนี้โดยมาก” 

เมื่อเกิดปญหาดังกลาวรัฐในฐานะผูควบคุมดูแลกฎระเบียบในการบริหาร 
ประเทศจึงจําเปนตองกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการถือครองและบริหารจัดการที่ดิน  
โดยพัฒนารูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์เกิดขึ้นใหเปนแบบแผน ซึ่งแนวคิดระบบกรรมสิทธที่ดิน
ปจเจกเปนรากฐานของระบบทุนนิยม ที่มุงใหเอกชนมีสิทธิครอบครองที่ดินอยางเบ็ดเสร็จเพื่อใช
เปนปจจัยการผลิต โดยนํารูปแบบและวิธีการตามแบบกฎหมายทอแรนส ของออสเตรเลียมาใช
ในทางทําทะเบียนที่ดินและออกเอกสารสิทธิ คือ รังวัดทําแผนที่ หมายเขตที่ดิน การออกโฉนด การ
รักษาสิ่งสําคัญหรือรักษาทะเบียน และการโอนแกทะเบียนกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ไดออกโฉนดไปแลว ใหมี
ระเบียบแบบแผนตามรูปแบบวิธีการของตางประเทศ    
  ทั้งนี้ จะเห็นไดวา ภายหลังจากที่ประเทศเขาสูยุคของการผลิตเพื่อการคาและ
นําเอาระบบทุนนิยมมาเปนแนวทางในการพัฒนาประเทศ ทําใหที่ดินกลายเปนปจจัยการผลิตที่มี
คาและเปนที่ตองการของทุกชนชั้น ตั้งแตพระมหากษัตริย ขุนนาง ขาราชการตลอดจนประชาชน
ทั่วไป เนื่องจากผูที่สามารถครอบครองที่ดินใหอยูในมือของตนไดมาก ก็จะสั่งสมอํานาจทาง
เศรษฐกิจและสังคมใหตนเองมากขึ้นดวย เพราะเมื่อเปนเจาของที่ดินก็จะตองมีการจัดหาแรงงาน
เขามาทําประโยชนในที่ดิน แรงงานเหลานี้ก็จะกลายเปนฐานอํานาจของผูเปนเจาของที่ดิน  
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  เมื่อที่ดินเปนที่มาของอํานาจในระบบเศรษฐกิจการเมืองแบบทุนนิยม การแยงชิง
เพื่อครอบครองที่ดินจึงกอใหเกิดปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางชนชั้นในสังคม เนื่องจากกลุม
บุคคลในระบบเศรษฐกิจไมวาระบบใดจะแบงชนชั้นของมนุษยเปน 2 ชนชั้นเสมอ คือ ชนชั้นผูมี
กรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตกับชนชั้นที่ไมมีปจจัยการผลิต อันไดแก ที่ดิน ดังนั้นวิถีการผลิตของ
สังคมมนุษยจะเปนความสัมพันธระหวางมนุษยที่มีกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิต คือ ที่ดินกับมนุษย
ที่ไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ปฏิสัมพันธเชนนี้กอใหเกิดความเหลื่อมล้ําในสังคม ฝายที่มีกรรมสิทธิ์จะ
พยายามปรับปรุงเครื่องมือที่ใชในการผลิตใหเกิดประสิทธิภาพเพื่อใชเปนเครื่องมือในการขูดรีด
เอารัดเอาเปรียบชนชั้นที่ไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
  อาจจะกลาวไดวา เมื่อระบบทุนนิยมเสรีเกิดขึ้นในโลกแหงความเปนจริง ปญหา
หลักของทุนนิยมก็ปรากฏตามมาดวยอยางหลีกเลี่ยงไมได ปญหาที่รูจักกันมากคือ ปญหาสังคม 
วิกฤติการณทางเศรษฐกิจ และปญหาการผูกขาด ทั้งสามปญหานับวาเปนเรื่องที่เกี่ยวพันกับ “มิติ
แหงอํานาจ” ซึ่งฝงตัวอยูในหลักการและโครงสรางของระบบทุนนิยมอยางแยกไมออก   ระบบ
กรรมสิทธิ์เอกชนในเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเปดโอกาสใหคนกลุมหนึ่งเขาครอบครองที่ดินทั้งหมด 
สวนประชาชนทั่วไปกลายเปนผูไรที่ดินมีแตแรงงานเทานั้นที่เปนสมบัติของตน ในสถานการณ
เชนนี้ เรียกวา มีความสัมพันธทางอํานาจ (power relations หรือ power situation) เกิดขึ้น (ปรีชา  
เปยมพงศสานต, 2546 : 23) ซึ่งบงบอกวาคนกลุมหนึ่งรวบที่ดินเอาไวเปนของตน คนกลุมอ่ืน ๆ 
ตองพึ่งพากลุมเจาของที่ดินเพื่อที่จะมีงานทําหรือมีโอกาสไดเชาที่ดิน ลักษณะเชนนี้คลาย ๆ  
กับการผูกขาด แตไมใชเปนการผูกขาดเสียทีเดียว เพราะเจาของที่ดินมีหลายรายที่ตองแขงขันกัน 
โดยอาจเรียกไดวามีลักษณะกึ่งผูกขาด แตที่สําคัญก็คือ ประชาชนที่ไรที่ดินตองเอาชะตากรรมไป
ฝากไวในมือของกลุมเจาของที่ดินอยางไมมีทางเลือก และตองยอมรับคาจางหรือคาเชานาที่ถูก
กําหนดมาเรียบรอยแลว 
  ปจจุบันประเทศไทยมีพื้นที่กวา 320 ลานไร หากแบงพื้นที่ออกเปนประเภทใหญ 
ๆประกอบดวยพื้นที่ปา 99 ลานไร เนื้อที่ถือครองทําการเกษตร 130 ลานไร สวนเนื้อที่นอก
การเกษตร 91 ลานไร (สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2552)   ซึ่งอาจจะกลาวไดวาจํานวนที่ดิน
คราว ๆ ประมาณ 2 ใน 3 ของประเทศนี้ คือ พื้นที่ถือครองทําการเกษตรและนอกภาคการเกษตร 
ถือเปนอํานาจของรัฐที่จะทําการจัดสรรและกระจายระบบกรรมสิทธิ์ใหทั่วถึงและเปนธรรม จึงเปน
หนาที่ที่สําคัญมากเพราะตองควบคุมและจัดการใหระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชนซึ่งเปนพื้นที่
สวนใหญเกิดประโยชนตอระบบเศรษฐกิจ สังคมไทย และโดยเฉพาะตอประชาชนใหมากที่สุด  
ซึ่งที่ผานมาก็ไดมีการเรงรัดออกโฉนดที่ดินใหครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศอยางตอเนื่องมาโดย
ตลอด จนปจจุบันมีการออกโฉนดที่ดินไปแลวกวา 96 ลานไร 
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ดังนั้น เมื่อที่ดินมีความสําคัญตอทุกคน และการจัดการที่ดินมีความเกี่ยวของ 
โดยตรงกับนโยบายของรัฐเพราะจะสงผลถึงการจัดการแกไขปญหาของประเทศทั้งในดาน
เศรษฐกิจ การเมืองและสังคม  จึงนาสนใจวา เหตุใดการเรงรัดสรางระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ซึง่โดย
หลักการทําเพื่อใหประชาชนสามารถเปนเจาของที่ดินไดอยางสมบูรณ เปนทรัพยสินอันมั่นคงใน
การเปนปจจัยการผลิตตลอดจนแปรสภาพเปนทุนได ตลอดจนจะชวยแกปญหาความยากจน  
แตกลับพบวา การจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินกวา 100 ปที่ผานมา ยังทําใหเกิดปญหาความยากจน
ไมวาจะเปนปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินของประชาชนเกษตรกร การไมมีที่ดินเปนของตนเอง  
การกระจุกตัวในการถือครองที่ดินของคนบางกลุม ความเหลื่อมลํ้าในการกระจายรายไดและ
นับวันปญหาดังกลาวจะรุนแรงมากขึ้นเรื่อย ๆ  
  ทั้งนี้ จากสภาพปญหาที่เกิดขึ้นจึงนํามาสูการศึกษาเรื่อง ผลกระทบจากการจดัระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ โดยวิเคราะหถึงอํานาจและบทบาทที่รัฐไดทําไปในการจัดการและดูแลระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน ตลอดจนวิเคราะหถึงอํานาจและผลประโยชนในระบบเศรษฐกิจการเมือง
ของไทยวามีสวนเกี่ยวของกับผลการจัดระบบกรรมสิทธิ์หรือไม และผลที่เกิดจากการใชอํานาจ
จัดระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินกอใหเกิดผลทางดานเศรษฐกิจและสังคมไทยอยางไร 
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

   เพื่อศึกษาและวิเคราะหวาการนําระบบกรรมสิทธิ์มาใชในการบรหิารจดัการที่ดิน  
ไดสงผลทําใหทรัพยากรที่ดนิมีการเปลี่ยนแปลงไปในลักษณะอยางไร   และผลดังกลาวมีสวน
สัมพันธใหเกิดผลกระทบตอเนื่องตอสภาพปญหาเศรษฐกิจและสังคมอันเกิดจากที่ดนิในลักษณะ
อยางไร 
 
1.3 ขอบเขตการศึกษา 
  การศึกษาเรื่องผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธิ์ของรัฐ เฉพาะในสวนที่
เกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินเอกชน โดยจะเนนทําการศึกษากระบวนการเปลี่ยนแปลง
รูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินเอกชนของไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันและกระบวนการ
เปลี่ยนแปลงการถือครองทําประโยชนในที่ดิน ภายใตเงื่อนไขเศรษฐกิจการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป
ตามยุคสมัย เฉพาะที่สงผลกระทบตอเกษตรกรที่เปนชาวไรชาวนา 
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1.4 วิธีการศึกษา 
การศึกษาในเชิงเอกสารโดยใชวิธีการรวบรวมและวิเคราะหขอมูลจากเอกสาร 

หลักและเอกสารรอง  ทั้ งที่ เปนเอกสารตําราวิชาการของทางราชการและภาคเอกชน
เอกสารรายงานผลการวิเคราะหของนักวิชาการ และบุคคลตาง ๆ บทความในวารสาร วทิยานพินธ 
ภาคนิพนธ งานวิจัย เอกสารเผยแพรของกรมที่ดิน ตลอดจนสิ่งพิมพที่เกี่ยวของทั้งภาษาไทยและ
ภาษาอังกฤษ 

1.5 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
  1. ทําใหทราบถึงกระบวนการใชอํานาจในการจัดระบบกรรมสทิธิใ์นทีด่นิเอกชนของ
รัฐวากอใหเกิดผลกระทบตอสภาพเศรษฐกิจและสังคมอยางไร 
  2. ทําใหทราบถึงแนวคิดและวิวัฒนาการในการจัดการที่ดินของไทยในสวนที่
เกี่ยวกับระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ที่มีสวนสัมพันธกับสภาพเศรษฐกิจการเมืองในแตละชวงสมัย 

1.6 นิยามศัพท 
  กรรมสิทธิ์ หมายถึง ความเปนเจาของและผูเปนเจาของทรัพยสินไมวาจะเปน
สังหาริมทรัพยหรืออสังหาริมทรัพย สิทธิของความเปนเจาของนี้มีกฎหมายรองรับใหผูเปนเจาของมี
สิทธิที่จะใชสอยและจําหนายทรัพยสินนั้น มีสิทธิไดซึ่งดอกผลไมวาจะเปนดอกผลตามกฎหมายอัน
ไดแก ดอกเบี้ย คาเชา คาใชทรัพยากรนั้น หรือดอกผลธรรมชาติอันไดแกสิ่งที่เกิดตัวทรัพยตาม
ธรรมชาติ ดอกผลของตนไม มีสิทธิติดตามเอาคืนซึ่งทรัพยสินนั้นจากบุคคลผูไมมีสิทธิจะยึดถือไว ทั้ง
มีสิทธิขัดขวางมิใหผูอ่ืนสอดเขาเกี่ยวของกับทรัพยสินนั้นโดยมิชอบดวยกฎหมาย นอกจากนี้ ยังมี
บทบัญญัติของกฎหมายยอมรับแดนแหงกรรมสิทธิ์ในที่ดินดวยวาแดนแหงกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น กิน
ทั้งเหนือพื้นดินและใตพื้นดินกับการใชสิทธิเพื่อบําบัดความเดือดรอนอันเกิดจากบุคคลภายนอกใช
สิทธิที่ยังแตจะกอใหเกิดความเสียหายแกตนได  (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1322, 
1335 และ 1336) 
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บทที่ 2 
แนวคิด ทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกีย่วของ 

  ในบทนี้จะประกอบดวยเนื้อหาสองสวน คือ แนวคิดและทฤษฎีที่ใชในการศึกษา  
ซึ่งเปนกรอบที่นํามาใชในการศึกษางานชิ้นนี้ และสวนที่เปนงานศึกษาวิจัยที่เกี่ยวของ ซึ่งสวนใหญ
จะเปนงานศึกษาเกี่ยวกับการจัดการที่ดินและระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ 

2.1 แนวคิดและทฤษฎีที่ใชในการศึกษา 

  แนวคิดเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรพัยสนิ 
ในทฤษฎีสังคมนิยมมารกซิสต (Marx, 1818-1883) แนวความคิดและความ 

เขาใจเรื่อง “ทรัพยสินและเรื่องอื่นๆ ที่เชื่อมโยงกัน (เชน ความสัมพันธในทรัพยสิน ประเภทหรือ
รูปแบบของทรัพยสิน) ถือเปนแนวคิดที่เปนพื้นฐานหลักและมีนัยสําคัญตอทฤษฎีสังคมนิยมมารก
ซิสม  โดยมารกไมไดพิจารณาทรัพยสินเพียงแคเร่ืองของการเขาเปนเจาของ เพื่อที่จะครอบครอง
สิทธิในทรัพยสินหรือมองเพียงในแงของวัตถุที่จะเขาครอบครองเทานั้น แตมารกจะพิจารณา
ทรัพยสินในแงของการกอใหเกิดความสัมพันธซึ่งมีบทบาทหลักในระบบของชนชั้นทางสังคมที่
ซับซอน ซึ่งในระบบชนชั้นดังกลาว ประเภทหรือลักษณะตาง ๆ ของการเปนเจาของเครื่องมือหรือ
ปจจัยในการผลิตถือเปนประเด็นสําคัญอยางยิ่ง 

หากพิจารณาพัฒนาการของสังคมตามทฤษฎีมารกซิสม จะอธิบายวาภายหลังจาก 
ที่มนุษยเรียนรูการพัฒนาพลังการผลิตดวยการใชเครื่องมือที่ทันสมัยขึ้นผลิตภาพการผลิตก็
เพิ่มพูนขึ้นจนมากพอที่จะเลี้ยงคนไดมากขึ้นโดยที่คนบางคนอาจจะไมจําเปนตองออกแรงทํางาน
ใหเหนื่อยยาก  ทําใหคนฉลาดและแข็งแรงกวาเห็นชองทางขูดรีดเอารัดเอาเปรียบผูที่ออนแอกวา 
โดยวิธีการสรางสถาบันที่เรียกวากรรมสิทธิ์ขึ้นเพื่อสรางความชอบธรรมในการขอแบงเอาผลผลิตที่
ไดไปเปนของตนเอง ความสัมพันธระหวางมนุษยก็แปรเปลี่ยนไปเปนสังคมชนชั้นที่คนกลุมนอย
เปนเจาของปจจัยการผลิตโดยเฉพาะที่ดิน และคนกลุมใหญจําเปนตองพึ่งพาคนกลุมนอยที่เปน
เจาของปจจัยการผลิตไปโดยปริยาย เมื่อพลังการผลิตไดรับการพัฒนากาวหนาขึ้นตามลําดับ 
ความสัมพันธระหวางมนุษยในสังคมก็พัฒนาขึ้นไปเพื่อใหสอดคลองกับการพัฒนาของพลังการ
ผลิต เปนความสัมพันธแบบทาสกับนายทาส ไพรกับศักดินาและกรรมกรกับนายทุนตามลําดับซึ่ง
ก็คือสังคมชนชั้นที่ฝายหนึ่งขูดรีดอีกฝายหนึ่ง   ความขัดแยงระหวางชนชั้นในสังคมมนุษยก็บัง
เกิดขึ้น (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2546 : 276) 
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ทฤษฎีเสรีนิยมแนวธรรมชาติของจอหน ลอค (Locke, 1632-1704) นักทฤษฎี 
การปฏิวัติทางการเมืองของอังกฤษ) เห็นวาสรรพสิ่งที่มีอยูตามธรรมชาติในโลกใบนี้เปนสิ่งที่พระ
เจาประทานมาใหเพื่อเปนปจจัยในการดํารงชีพของมวลมนุษยในลักษณะที่เปนของสาธารณะ 
มนุษยทุกคนมีสิทธิเทาเทียมกันในการใชความคิด, ความรู, ความสามารถและแรงงานของตนเอง 
(รวมทั้งแรงงานของคนในครอบครัวและบริวาร) ในการหยิบฉวย สรางสรรค ดัดแปลง ปรับปรุง 
เปลี่ยนแปลงทรัพยากรธรรมชาติสาธารณะดังกลาวเพื่อใหเปนเครื่องชวยดํารงความเปนมนุษย
ของตนเองไดมากเทาที่จําเปนโดยมีขอแมวาตองไมกอใหเกิดความสูญเสียสิ้นเปลืองโดยเปลา
ประโยชนของทรัพยากรธรรมชาติซึ่งสวนที่สูญเปลานี้จะถือวาเปนการละเมิดตอสิทธิการใชของ
ผูอ่ืน ทั้งนี้รวมความถึงที่ดินดวย บุคคลสามารถที่จะเขาครอบครองที่ดินในจํานวนที่เขาสามารถทาํ
ใหเกิดประโยชนตอตัวเองและครอบครัวตลอดจนบริวารตราบเทาที่ไมกอใหเกิดความสูญเสีย
สิ้นเปลืองโดยเปลาประโยชน จอหน ลอค ยังชี้ใหเห็นวาการเขาทําประโยชนในที่ดินของมนุษยนั้น
ยอมมีประโยชนตอสังคมมากกวาที่จะปลอยที่ดินใหเปนไปตามธรรมชาติของมันเองอยางนอยเปน
สิบเทา ทั้งนี้สาระสําคัญของการครอบครองตองเปนการใชแรงงานของตนเองหรือตนเองบวกผูอ่ืน
เขาทําประโยชนใหเกิดแกตนเองและสังคมมนุษยเปนหลักในอัตราหรือจํานวนที่จําเปนตอการ
ดํารงความเปนมนุษยโดยใชหลักการไมเกิดความสูญเสียหรือสิ้นเปลืองเปลาประโยชนเปนมาตร
วัดขนาดหรือจํานวนที่จําเปนของแตละคนและ/หรือครอบครัว จึงเปนการกระจายการถือครอง
ที่ดินทํากินใหทั่วถึงตามความจําเปนที่เปนจริงเทานั้นอีกทั้งยังไมมีการสะสมไวสําหรับตนเองหรือ
ลูกหลานในอนาคตอีกดวย  แนวคิดสิทธิตามธรรมชาติของจอหน ลอค ถึงแมจะเปนการสนับสนุน
กรรมสิทธิ์ของปกเจกบุคคล ที่ถูกเสนอสูสังคมในขณะที่ประเทศอังกฤษกําลังอยูในบริบทของการ
เปลี่ยนแปลงจากสังคมฟวดัล (Feudal) ไปเปนทุนนิยมผานการปฏิวัตอุิตสาหกรรมในศตวรรษที่ 
16 แตก็ไมสนับสนุนใหมนุษยสะสมหรือแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจโดยที่ตนเองไมตองใช
แรงงานใด ๆ ทั้งสิ้นเหมือนอยางที่เกิดขึ้นในสังคมทาส, สังคมศักดินาและสังคมทุนนิยม  

ทฤษฎีเสรีนิยมคลาสสิคของอดัม สมิท และเดวิด ริคารโดสนับสนุนระบบกรรมสิทธิ์  
ในทรัพยสิน (ปจจัยการผลิต) (Private Property Right) เพราะเห็นวาหากไมมีระบบกรรมสิทธิ์
มนุษยก็จะไมมีแรงจูงใจในการคิดคนประดิษฐเทคโนโลยีใหมขึ้นมาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
ประกอบการทางเศรษฐกิจ ซึ่งในทายที่สุดจะสามารถยกระดับการดํารงชีพของมนุษยชาติโดยรวม
ได เปนการใชพื้นฐานความเห็นแกตัวของมนุษยเปนพลังขับเคลื่อน ประกอบกับการเพิ่ม
ประสิทธิภาพดวยวิธีแบงงานกันทําทั้งระดับชาติและระดับโลกโดยรัฐไมตองแทรกแซงในกิจกรรม
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ทางเศรษฐกิจ เพียงแตคอยอํานวยการใหเกิดความยุติธรรมและความมั่นคงเทานั้น ทาํใหระบบทนุ
นิยมพัฒนาตั้งแตนั้นเปนตนมา (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2546 : 32) 

  อยางไรก็ตามในมุมมองของเศรษฐศาสตรการเมือง เมื่อระบบทุนนิยมเสรีเกิดขึ้น
ในโลกแหงความเปนจริง ปญหาหลักของทุนนิยมก็ปรากฏตามมาดวยอยางหลีกเลี่ยงไมได ปญหา
ที่รูจักกันมากคือ ปญหาสังคม วิกฤติการณทางเศรษฐกิจ และปญหาการผูกขาด ทั้งสามปญหา
นับวาเปนเรื่องที่เกี่ยวพันกับ “มิติแหงอํานาจ” ซึ่งฝงตัวอยูในหลักการและโครงสรางของระบบทุน
นิยมอยางแยกไมออก  ทั้งนี้ ระบบกรรมสิทธิ์เอกชนในเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเปดโอกาสใหคนกลุม
หนึ่งเขาครอบครองที่ดินทั้งหมด สวนประชาชนทั่วไปกลายเปนผูไรที่ดินมีแตแรงงานเทานั้นที่เปน
สมบัติของตน ในสถานการณเชนนี้ เรียกวา มีความสัมพันธทางอํานาจ (power relations หรือ 
power situation) เกิดขึ้น (ปรีชา เปยมพงศสานต, 2546 : 23) ซึ่งบงบอกวาคนกลุมหนึ่งรวบที่ดิน
เอาไวเปนของตน คนกลุมอ่ืน ๆ ตองพึ่งพากลุมเจาของที่ดินเพื่อที่จะมีงานทําหรือมีโอกาสไดเชา
ที่ดิน ลักษณะเชนนี้คลาย ๆ กับการผูกขาด แตไมใชเปนการผูกขาดเสียทีเดียว เพราะเจาของที่ดิน
มีหลายรายที่ตองแขงขันกัน โดยอาจเรียกไดวามีลักษณะก่ึงผูกขาด แตที่สําคัญก็คือ ประชาชนที่
ไรที่ดินตองเอาชะตากรรมไปฝากไวในมือของกลุมเจาของที่ดินอยางไมมีทางเลือก และตอง
ยอมรับคาจางหรือคาเชานาที่ถูกกําหนดมาเรียบรอยแลว 
  อุดมการณของทุนนิยมจะมุงเนนการจัดสรรทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ  
เนนการขยายตัว เนนการพัฒนาเทคโนโลยี ระบบนี้ไมตองการเห็นความเทาเทียมกันทางรายได
และทรัพยสมบัติ เพราะจะทําใหขาดแรงจูงใจในการลงทุนและการทํางาน เพื่อเขาใจเรื่องนี้จึงตอง
วิเคราะหเรื่องการแบงอํานาจ ใครมีอํานาจมากคนนั้นก็มักไดรับสวนแบงรายไดมากดวย อํานาจ
ในที่นี้หมายถึง อํานาจในการควบคุมปจจัยการผลิต เชน โรงงานและที่ดิน คนงานไมมีอํานาจใน
โครงสรางนี้ คนงานไมมีสิทธิในปจจัยการผลิต ไมไดเปนเจาของตองถูกควบคุมโดยนายทุน 
คนงานจึงไดรับสวนแบงรายไดนอยมาก จะเห็นไดวาความเหลื่อมลํ้าทางรายไดของผูคนในสังคม 
เปนผลผลิตของโครงสรางอํานาจที่ไมเทาเทียมกัน จึงอาจกลาวไดวา การถือครองทรัพยากรที่ไม
เทากันระหวางกลุมคนตาง ๆ เปนเรื่องที่เกี่ยวพันกับโครงสรางอํานาจทั้งสิ้น (ปรีชา เปยมพงศสานต, 
2538 : 34) 

แนวคิดวิถีการผลิตแบบเอเชีย (Asiatic Mode of Production) 
วิถีการผลิตแบบเอเชีย เปนทฤษฎีที่ถูกนําเสนอโดยมารกซในฐานะที่เปนสวนหนึ่ง 

ของการศึกษาพัฒนาการของสงัคมมนุษย ใชอธิบายสภาวะการณของสังคมเศรษฐกิจการเมืองใน
ประเทศเอเชียยุคกอนทุนนิยมซึ่งมีความแตกตางจากระบบฟวดัลของประเทศในยุโรปอยางสิ้นเชิง 
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(ภัคพัฒน ทิพยประไพ, 2538 : 48) กลาวคือประเทศทั้งหลายในเอเชีย (รวมทั้งประเทศไทย) ในยคุ
กอนทุนนิยมมีกษัตริยถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งหมดแตเพียงผูเดียวแตเนื่องจากกษัตริยไม
ปรารถนาในการใชประโยชนจากที่ดินดวยตัวเองจึงจําตองอาศัยชุมชนและชาวนาในการใช
แรงงานเพื่อประกอบการใหเกิดผลผลิตงอกเงยข้ึนโดยมีเงื่อนไขใหหัวหนาชุมชนรวบรวมผลผลิต
สวนหนึ่งของชุมชนใหเปนผลตอบแทนการอนุญาตใหทํากินในที่ดินของกษัตริยทําใหกษัตริยเปน
เสมือนหนึ่งเจาของในลักษณะสัญลักษณ และเนื่องจากสภาพเชนนี้เปนอยูยาวนานทําใหชุมชนมี
สถานะเสมือนหนึ่งเปนเจาของที่ดินที่แทจริงแตจัดสรรแบงปนใหครอบครัวในชุมชนไดใชสิทธิ์ใน
การเพาะปลูกทําประโยชนโดยมีการจัดสรรใหมเปนชวง ๆ เมื่อมีสมาชิกของชุมชนเพิ่มขึ้นหรือ
เปลี่ยนแปลงไป อยางไรก็ตามกษัตริยมีสิทธิ์ในการริบที่ดินคืน บุคคลหรือชุมชนหากทิ้งที่ทาํกนิไปก็
จะสูญเสียสิทธิ์ในการทํากินนั้นไปทันที มารกซเห็นวาสภาพการผลิตแบบเอเชียนี้เปนอุปสรรค
ขัดขวางการเปลี่ยนแปลงของสังคมไปสูทุนนิยมและเทากับขัดขวางการพัฒนาไปสูสังคมนิยม 
เนื่องจากประการแรกวิถีการผลิตแบบเอเชียไมเอื้ออํานวยตอการกําเนิดของชนชั้นนายทุนเพราะ
กษัตริยไมสนใจในการประกอบการเศรษฐกิจแตพอใจในการเก็บสวยเทานั้นและขุนนางผูปกครอง
เปนเพียงตัวแทนของกษัตริยที่คอยดูแลผลประโยชนแทนกษัตริยเทานั้นไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่
เปนของเอกชน ชุมชนเปนเจาของที่แทจริงและจัดสรรใหบุคคลในชุมชนใชทํากินแตเพียงอยาง
เดียว ประการที่สองความสัมพันธของคนในชุมชนไมเอ้ืออํานวยใหเกิดแรงงานอิสระซ่ึงเปนปจจัย
สําคัญในระบบทุนนิยม เพราะแรงงานผูกพันกับชุมชนเหนียวแนนไมสามารถแตกตัวออกมาเปน
แรงงานอิสระไดโดยงาย   
   
2.2 วรรณกรรมที่เกี่ยวของ 

  ร. แลงกาต (2483) นักนิติศาสตรชาวฝรั่งเศส ไดศึกษาทางนิติศาสตรเรื่อง 
“ประวัติศาสตรกฎหมายของไทย” ซ่ึงถือเปนจุดเริ่มตนในการวางรากฐานความชอบธรรมใหกับ
ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดิน อันหมายถึง สิทธิความเปนเจาของที่แยกออกจากการครอบครองตามจารีต
เดิม โดยมีหนังสือรับรองคือ “โฉนด” งานของแลงกาต มีอิทธิพลโดยตรงตอรัฐในการบัญญัติ
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 อันเปนปฐมบทของกฎหมายที่ดินสมัยใหม และทําใหมีงาน
ศึกษาทางนิติศาสตรและเศรษฐศาสตรหลายชิ้นที่ออกมารับรองยืนยันการใหความสําคัญของสิทธิ
ความเปนเจาของที่ดินของปจเจกวาเปนแรงจูงใจใหเจาของที่ดินใชที่ดินอยางมีประสิทธิภาพสงูสดุ 

  มูลนิธิสถาบันที่ดิน (2545) ไดศึกษาเกี่ยวกับการถือครองและใชประโยชนที่ดิน
และมาตรการทางเศรษฐศาสตรและกฎหมายเพื่อใหการใชประโยชนที่ดินเกิดประโยชนสูงสุด สรุป
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ไดวา มีการกระจุกตัวของที่ดินและมีการใชประโยชนในที่ดินไมเต็มที่ ทําใหเกิดการสูญเสียทาง
เศรษฐกิจมาก เนื่องจากหลายสาเหตุ อาทิ หนวยงานบริหารจัดการที่ดินกระจายอยูในกระทรวง
และกรมตาง ๆ ขาดความเปนเอกภาพ ทรัพยากรดินและที่ดินเสื่อมโทรมอันเนื่องมาจากการใช
ที่ดินผิดประเภท หรือการใชไมเหมาะสมกับสมรรถนะของดิน ขาดมาตรการทางกฎหมายที่จะ
จํากัดขนาดของการถือครองที่ดิน ทําใหการถือครองที่ดินกระจุกตัวมีการกวานซื้อที่ดินเพื่อเก็ง
กําไร ขาดมาตรการทางภาษีที่จะทําใหมีการกระจายที่ดินและสรางความเปนธรรมในสังคม มีผูไม
มีที่ดินทํากินหรือมีที่ดินเพียงเลก็นอย สิทธิในที่ดินที่ประชาชนไดรับแตกตางกัน 

  ดวงมณี เลาวกุล และคณะ (2551) ไดศึกษาวิจัยเรื่อง นโยบายและมาตรการ
ทางการคลังเพื่อความเปนธรรมในการกระจายรายได ซึ่งเปนงานศึกษาชิ้นสําคัญอีกชิ้นหนึ่งที่
ยืนยันภาพความเหลื่อมลํ้าระหวางคนจนและคนรวยในสังคมไทยที่สะทอนผานการถือครองที่ดิน
ซึ่งยังคงกระจุกตัวอยูกับคนเพียงบางกลุม และคนเหลานี้นี้ก็ถือครองรายไดมากกวาครึ่งหนึ่งของ
รายไดทั้งหมด ทั้งนี้ การศึกษายังพบวา “นโยบายดานภาษี” อยางการจัดเก็บภาษีทรัพยสิน เชน 
ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง จะสามารถพัฒนาโครงสรางทางการคลังเพื่อนําไปสูภาวการณกระจาย
รายไดที่ดีขึ้นได 

  วินัย บุญพราหมณ (2550) ศึกษาเรื่อง การยกเลิกบทบัญญัติวาดวยการกําหนด
สิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 โดยประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 49 (พ.ศ. 
2502) กับผลกระทบตอการถือครองที่ดินของไทย ซึ่งเปนการศึกษากระบวนการเปลี่ยนแปลงการ
ถือครองทําประโยชนในที่ดินและระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินของไทยตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน ภายใต
เงื่อนไขทางเศรษฐกิจการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไปเฉพาะที่สงผลกระทบตอเกษตรกรที่เปนชาวไร
ชาวนา งานศึกษาดังกลาวไดผลการศึกษาวา กระบวนการเปลี่ยนแปลงวิถีการผลิตไดสงผลใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินซึ่งเปนปจจัยการผลิต และกระบวนการเปลี่ยนแปลง
ดังกลาวเกิดจากแรงผลักดันของฝายการเมืองการปกครองเปนสําคัญ เร่ิมจากเมื่อป พ.ศ.2398 
รัฐบาลไทยถูกแรงกดดันจากชาติมหาอํานาจคืออังกฤษเขามาใชอิทธิพลบังคับใหรัฐบาลตองจํา
ยอมทําสนธิสัญญาบาวริ่ง ซึ่งเปนสนธิสัญญาทางการคา สงผลใหเปลี่ยนแปลงการผลิตจากการ
ผลิตเพื่อบริโภคเปนการผลิตเพื่อการคา รัฐบาลซึ่งเปนสวนของโครงสรางสังคมสวนบนจําตอง
กําหนดใหวิธีการผลิตซึ่งเปนสวนที่อยูในโครงสรางของสังคมสวนลางตองทําการผลิตเพื่อการคา  
มีการขยายพื้นที่เพื่อใหมีการเพิ่มผลผลิตสนองตอบตลาดโลก 
  ทั้งนี้ ภายหลังจากที่จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ไดทําการปฏิวัติยึดอํานาจการ
ปกครองจากรัฐบาลจอมพล ป.พิบูลยสงคาม และจัดตั้งรัฐบาลขึ้นบริหาร สหรัฐอเมริกาและ
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ธนาคารโลกไดเขาแทรกแซงการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลไทยในรูปของการใหการ
ชวยเหลือทางดานทหารและการเงิน เพื่อผลประโยชนของสหรัฐอเมริกาเองที่ตองการใชประเทศ
ไทยเปนฐานพักอาวุธยุทโธปกรณที่สงไปสงครามเวียดนามเพื่อลดอิทธิพลของลัทธิคอมมิวนิสตซึ่ง
ขณะนั้นไดแผอิทธิพลเขาไปในประเทศจีน เวียดนาม ลาว กัมพูชา รายงานการประชุมของ
ธนาคารโลกเมื่อป พ.ศ.2502 ไดแนะนําใหไทยลดจํานวนรัฐวิสาหกิจลง และสนับสนุนใหเอกชน
ประกอบหัตถอุตสาหกรรม สนับสนุนใหเอกชนถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ทั้งยังไดรวมกับสหรัฐอเมริกา
ตั้งคณะผูเชี่ยวชาญทางเศรษฐกิจซึ่งมีนายโบเวนเปนหัวหนาเขาทํางานเปนที่ปรึกษาในสภา
พัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ การชวยเหลือของสหรัฐอเมริกาเปนเชิงบังคับ หากไมยอมรับคณะ
ผูเชี่ยวชาญดังกลาว จะไมใหการชวยเหลือไทย ในที่สุดตองยอมรับและสนองตอบดวยการออก
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 ใหยกเลิกบทบัญญัติวาดวยการกําหนด
สิทธิในที่ดิน ตามประมวลกฎหมายอันเปนการยอมรับใหระบบเศรษฐกิจเขาครอบงําในสังคมไทย
อยางเบ็ดเสร็จ รัฐบาลไดกําหนดเปนนโยบายใหวิธีการผลิตในระบบทุนนิยม ความสัมพันธ
ทางการผลิตในระบบดังกลาวเปนความสัมพันธระหวางเอกชนที่ถูกกําหนดใหเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิต (ที่ดิน) กับกลุมบุคคลที่มีแตแรงงานไมมีกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิต  
  นั่นคือ กระบวนการเปลี่ยนแปลงดังกลาวเกิดจากแรงกดดันของสถาบันการเมือง
การปกครองกําหนดระบบเศรษฐกิจใหกลุมบุคคลที่อยูในกระบวนการผลิตปฏิบัติตาม หรือกลาว
อีกนัยหนึ่งก็คือ กระบวนการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นภายใตเงื่อนไขเศรษฐกิจการเมือง ที่สงผลใหกลุม
อํานาจรัฐอํานาจทุนซึ่งมีอํานาจเหนือกวาเขาครอบครองถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน และเมื่อสามารถคุม
ไดแลวก็จะสามารถคุมแรงงานไวในอํานาจของตนได สุดทายเกษตรกรซึ่งจัดอยูในกลุมผูตอง
สูญเสียที่ดินและกลายเปนคนยากจนเพราะไรที่ทํากิน 

  อานันท กาญจนพันธุ  (2544) อธิบายถึงบทบาทสําคัญของกลุมเครอืญาตใินการ
ปฏิบัติดั้งเดิมในเรื่องการถือครองที่ดิน และสิทธิครอบครองในที่ดินในพื้นที่ที่ศึกษาในภาคเหนือ  
กลุมเครือญาติจะแบงที่ดินในระหวางสมาชิกของกลุม ตราบใดก็ตามที่กลุมยังคงใชประโยชนจาก
ที่ดิน ชุมชนจะยอมรับและยืนยันถึงสิทธิของกลุมในที่ดินนั้น ๆ สิทธิดังกลาวนี้จะกลับไปยังชุมชน
ถาที่ดินนั้นถูกทิ้งไวเฉย ๆ โดยกลุมเครือญาติ และชุมชนจะใหสิทธิในการใชแกสมาชิกของชุมชน
อ่ืน ๆ ตอไป 

  อนุสรณ อุณโณ (2547) ไดอธิบายการขยายตัวของระบอบกรรมสิทธิ์รัฐและ
ระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลเหนือทรัพยากรและผลกระทบ โดยเห็นวา ระบอบกรรมสิทธิ์รัฐและ
ระบอบกรรมสิทธ์ิสวนบุคคลเหนือทรัพยากรซึ่งไดรับการสถาปนาขึ้นพรอมกับการสถาปนารัฐ
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สมบูรณาญาสิทธิราชย ละเมิดระบอบกรรมสิทธิ์ตามประเพณีในหลายลักษณะการขยายตัวของ
ระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลเหนือทรัพยากร ซึ่งในชวงแรกเกิดขึ้นภายใตเงื่อนไขความมั่นคง 
หลังจากทศวรรษ 2500 เปนตนมาจึงเกิดขึ้นทามกลางการขยายตัวของการเกษตรเชิงพาณิชยและ
ระบบเศรษฐกิจตลาด การขยายตัวของระบอบกรรมสิทธิ์รัฐเหนือทรัพยากร โดยรัฐประชาชาติซึ่ง
สถาปนาขึ้นในกลางทศวรรษ 2470 ไดเรงกระบวนการสรางอํานาจเหนือพื้นที่เขมงวดมากขึ้น 
โดยเฉพาะตั้งแตปลายทศวรรษ 2520 เปนตนมากระบวนการอางอํานาจรัฐเหนือพื้นที่ปา ทวีความ
เขมขนถึงขีดสุดโดยกําหนดมาตรการในการจัดการ ผลกระทบของการขยายตัวของระบอบ
กรรมสิทธิ์รัฐและระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลตอชุมชนทองถิ่น ซึ่งมีระบอบกรรมสิทธิ์และระบบ
การจัดการทรัพยากรตามประเพณี รัฐยอมรับเฉพาะกรรมสิทธิ์สวนบุคคล สงผลใหทรัพยากร
สวนรวมจํานวนมากตกอยูในสภาพ “มือใครยาวสาวไดสาวเอา” 
  ระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลเหนือทรัพยากร เชน ที่ดิน ขยายตัวพรอมกับการ
เติบโตของระบบเศรษฐกิจทุนนิยม เพราะวาระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินสวนบุคคลเปนรากฐานของระบบ
ทุนนิยมที่มุงใหเอกชนมีสิทธิครอบครองที่ดินอยางเบ็ดเสร็จเพื่อใหเปนปจจัยการผลิต หากระบบ
การถือครองที่ดินไมชัดเจน อํานาจการตัดสินใจในการใชที่ดินไมเปนอิสระจากสังคมหรือสวนรวม 
ซึ่งมีเปาหมายการใชที่ดินแบบอื่น ๆ ดวย จะทําใหกระบวนการผลิตและการสั่งสมทุนดําเนินไปไม
ราบร่ืน ระบบเศรษฐกิจทุนนิยมซึ่งมีสมมติฐานวา การใชทรัพยากรจะเกิดประสิทธิภาพสูงสุดก็
ตอเมื่ออยูภายใตระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคล รวมทั้งมีฐานะเปนสินคาประเภททุนซึ่งสามารถซื้อ
ขายแลกเปลี่ยนไดในระบบตลาดเสรี การขยายตัวของระบอบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลเหนือทรัพยากร
ทองถิ่นสามารถพิจารณาผานบริบทการขยายตัวของการเกษตรเชิงพาณิชยไดอยางสําคัญ การ
ขยายตัวของการเกษตรเชิงพาณิชยในชวงแรกผูกอยูกับเงื่อนไขอื่นมากกวาเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ 
ไมวาจะเปนเงื่อนไขดานความมั่นคงหรือการคมนาคมขนสงภายในประเทศ     

  สุรพล สงฆรักษ (2546) ไดวิเคราะหนโยบายของรัฐกับการกระจายการถือครอง
ที่ดิน โดยเห็นวา ที่ดินไมไดเปนเพียงที่มาของปจจัยสี่ในการดํารงชีวิตของมนุษยเทานั้น ที่ดินยัง
เปนรากฐานที่สําคัญของความมั่นคั่งทางเศรษฐกิจ ที่ดินเปนแกนกลางของการตอสูชวงชิงระหวาง
ชนชั้นตาง ๆ ที่ดํารงอยูในสังคมมาทุกยุคทุกสมัย นับแตกอกําเนิดรัฐชาติ แตนั่นก็มิไดทําใหการถือ
ครองที่ดินอยูภายใตกฎเกณฑของความเทาเทียมหรือความเปนธรรมแตอยางใด สังคมที่กาวลวง
มาสูยุคทุนนิยมก็ยิ่งทําใหเกษตรกรรายยอยหรือคนจนขาดความมั่นคงในการถือครองที่ดิน ชนชั้น
ที่กุมอํานาจทางเศรษฐกิจและการเมืองเขามามีอํานาจควบคุมที่ดิน ทั้งในฐานะปจจัยการผลิตเพื่อ
สะสมทุนและเพื่อสรางอํานาจตอรองทางการเมือง สวนชนชั้นผูยากจนก็ตระหนักดีวา การเขาถึง
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ที่ดินซึ่งหมายรวมถึงทรัพยากรอื่น ๆ ที่ติดพันอยูกับแผนดิน คือ หนทางแหงการลืมตาอาปากของ
ตนการเคลื่อนไหวตอสูทางการเมืองของภาคประชาชนในยุคปจจุบัน จึงยังคงมีฐานทรัพยากรซึ่งมี
ที่ดินเปนแกนกลางอยูในฐานะเดิมพันที่เปนรูปธรรม สวนเปาหมายที่เปนนามธรรมในการ
เคล่ือนไหวตอสูในยุคนี้ก็คือการขยายพื้นที่ทางสังคมและการสั่งสมความเขมแข็งและพลังอํานาจ
ของผูยากไร 

  ศูนยวิจัยเศรษฐศาสตรประยุกต มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร (2536) จัดทํา
รายงานฉบับสมบูรณของโครงการพัฒนากรมที่ดินและเรงรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ : 
การศึกษาเพื่อประเมินผลทางดานเศรษฐกิจและสังคม (ศึกษาเฉพาะพื้นที่ในภาคเหนือและภาค
ตะวันออก เฉียงเหนือ) โดยมีผลการศึกษาวา การออกโฉนดที่ดินมีความสัมพันธหรือมีผลตอ
อุปทานและอุปสงคของสินเชื่อ แมวาความสัมพันธนั้นจะไมมีนัยสําคัญทางสถิติในทุกพื้นที่ที่
ศึกษาก็ตาม หรืออีกนัยหนึ่งการวิเคราะหทางดานอุปทานของสินเชื่อระบุแนวโนมวาสถาบัน
การเงิน และแหลงนอกระบบจะใหเงินกูแกเกษตรกรที่มีโฉนดที่ดินเปนจํานวนมากกวาเกษตรกรที่
ไมมีโฉนดที่ดิน และการวิเคราะหทางดานอุปสงคของสินเชื่อระบุแนวโนมเชนกันวา ครัวเรือน
เกษตรกรที่มีโฉนดที่ดนิมีการกูยืมเงินมากกวาครัวเรือนที่ไมมีโฉนดที่ดิน 
  นอกจากนี้ยังพบวา การออกโฉนดที่ดินมีสวนชักนําใหเกษตรกรลงทุนขยายขนาด
พื้นที่เพาะปลูกมากขึ้น การซื้อขายที่ดินในพื้นที่โครงการที่มีการเรงรัดออกโฉนดที่ดินมากกวาพื้นที่
ที่อยูนอกโครงการ ซึ่งนาจะมีสาเหตุมาจากการที่มีโฉนดที่ดินชวยใหการซื้อขายที่ดินสะดวกขึ้น 
และสรางความมั่นใจแกผูซื้อมากขึ้น เกษตรกรจะใชวิธีซื้อถูกและขายแพง การซื้อขายที่ดินมีทั้งใน
และนอกหมูบาน สําหรับในเรื่องราคาที่ดิน พื้นที่ที่ไดรับการออกโฉนดที่ดินมีผลทําใหราคาที่ดิน
เปลี่ยนแปลงไปในทางที่สูงขึ้นเปนอยางมาก ในชวงเวลาที่ศึกษานั้นที่ดินราคาสูงขึ้นโดยทั่วไปไม
วาจะเปนพื้นที่ในโครงการหรือนอกโครงการออกโฉนดที่ดินก็ตาม อยางไรก็ตาม การเพิ่มข้ึนของ
ราคาที่ดินในพื้นที่ในโครงการ ซึ่งมีโฉนดที่ดินนั้นจะสูงกวาพื้นที่นอกโครงการมาก โดยเฉพาะใน
ภาคเหนือซึ่งโดยทั่วไปที่ดินจะราคาสูงกวาในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ พบวา ราคาที่ดินในที่ลุม
ในพื้นที่ในโครงการเพิ่มข้ึนถึงรอยละ 472 เทียบกับในพื้นที่นอกโครงการมีราคาเพิ่มข้ึนเพียง 
รอยละ 164 

  สุจิต จงประเสริฐ (2549) ศึกษาเรื่องการเมืองในเรื่องการออกเอกสารสิทธิในทีด่นิ 
โดยไดศึกษาการออกเอกสารสิทธิในพื้นที่จังหวัดหนองคาย พบวา การออกเอกสารสิทธิในที่ดินมี
ความสัมพันธทางบริหารโดยขาราชการประจํากับระบบการเมือง โดยนักการเมืองสามารถกําหนด
นโยบาย การสงเสริมโครงการกอนกําหนดเปาหมายและแผนปฏิบัติการของโครงการในสภาวะ
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เศรษฐกิจในลักษณะการสะสมทุน ผลกระทบโดยการแทรกแซงทางการเมืองยิ่งมากขึ้น การเมือง
เขามาแทรกแซงเนื่องจากปญหาเศรษฐกิจเปนตัวผลักดันและสรางแรงจูงใจ เพื่อการไปสูสถานะ
ทางการเมือง โดยนักการเมืองเขามาแสวงหาประโยชนจากการไดรับเอกสารสิทธิในที่ดิน เพื่อ
นําไปใชเปนฐานะในทางเศรษฐกิจ สนับสนุนฐานทางการเมือง การกาวกายแทรกแซงมักเปน
ระดับบุคคลและพรรคการเมือง และเนื่องจากที่ดินเปนปจจัยการผลิต การเมืองจึงเขามามีบทบาท
ทําใหมีความเกี่ยวโยงหรือมีความสัมพันธกับสถาบันการเงิน โดยจะนําเอกสารสิทธิในที่ดินไปเปน
หลักประกันการกูยืมเงิน เพื่อนําเงินจากสถาบันการเงินมาใชประโยชนในทางการเมือง ซึ่งเอกสาร
สิทธิเปนหลักประกันในเรื่องสิทธิในที่ดินที่มั่งคงนั่นเอง  
  สําหรับการออกเอกสารสิทธิในพื้นที่จังหวัดหนองคาย ที่มิชอบเปนเพราะ 
  1. มีการผสานผลประโยชนระหวางขาราชการประจําที่มีสวนเกี่ยวของในการออก
เอกสารสิทธิไมวาจะเปนผูมีอํานาจในการอนุมัติ หรือเจาหนาที่ผูจัดทําเรื่องราวการออกเอกสาร
สิทธิกับ นักการเมือง  
  2. การใชอํานาจและอิทธิพลบีบบังคับ โดยนักการเมืองสรางอิทธพิลใหกลไกของ
รัฐทําตามความตองการโดยอาศัยโครงสรางอํานาจสวนกลางใหสวนภูมิภาคตองปฏิบัติตามโดยมี
ความชัดเจนวาขาราชการตกอยูภายใตอํานาจและอิทธิพลทางการเมือง 
  3. มีความหละหลวมหรือไมรัดกุมของระบบบริหารงานที่ดิน มีการเตรียมการ จัด
ทีมงาน การแบงงาน  เปนเรื่องผลประโยชนที่หยิบยื่นใหขาราชการ เชื่อมโยงกับนายทุน 
นักการเมือง 
  4. ขาราชการสวนทองถิ่นในพื้นที่จังหวัดหนองคายใชอํานาจหนาที่ของตนกอ
อิทธิพลใหเจาหนาที่ระดับลางปฏิบัติหนาที่ หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยทุจริตกอใหเกิด
ผลกระทบตอสถาบันหรือองคการของรัฐ เพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามความตองการของนายทุนและ
นักการเมือง 
  5. มีชองวางในทางกฎหมาย ระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ฉบับที่ 12 
(พ.ศ.2532) ประกอบมาตรา 59 ทวิ ใหผูวาราชการจังหวัดอนุมัติใหออกเอกสารสิทธิกรณีเกิน 50 
ไรได แตไมไดจํากัดอํานาจของผูวาราชการจังหวัดวาจะออกไดมีเกินเทาไหร เมื่อไมมีการจํากัด
อํานาจการออกเอกสารสิทธิ (น.ส. 3 ก) ในพื้นที่จังหวัดหนองคายจึงขยายผลการออกเอกสารสิทธิ
ไปโดยมิชอบอยางไมจํากัด 

  ศุภสาร  สุ ริยะ  (2546) ศึกษาเรื่องปญหาการออกเอกสารสิทธิ ในที่ดิน 
กรณีศึกษา : การออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือมิชอบ
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ดวยกฎหมาย พบวาสาเหตุของการออกเอกสารสิทธิในที่ดินโดยคลาดเคลื่อนหรือโดยมิชอบดวย
กฎหมาย มีสาเหตุที่สําคัญ 4 ประการ คือ 
  1. ปญหาดานกฎหมายและระเบียบ โดยเห็นวา การมีกฎหมายหลายฉบับเปน
ปญหาหรือมูลเหตุแหงการทุจริตคอรรัปช่ัน กฎหมายและระเบียบลาหลังไมเหมาะสม เจาหนาที่
ของรัฐไมทราบและไมเขาใจในตัวบทกฎหมายเปนผลใหเกิดการทุจริตคอรรัปชั่น 
  2. ปญหาดานนโยบาย เนื่องจากการกําหนดนโยบายเพื่อสนับสนุนทางดาน
เศรษฐกิจ สังคม มีความขัดแยงระหวางนโยบายในชวงระยะเวลาตางกัน ความขัดแยงระหวาง
นโยบายกับกฎหมาย  ระเบียบและขอบังคับ กอใหเกิดการทุจริตคอร รัปช่ัน  ประกอบกับ
กระบวนการนโยบายสาธารณะของประเทศไทย ถูกกําหนดและครอบงําโดยชนชั้นผูปกครอง และ
ผูมีอํานาจสวนใหญไมคอยไดเขาไปมีสวนรวมในฐานะตัวกําหนดนโยบายโดยตรง นอกจากนี้ 
กลุมผลประโยชนโดยเฉพาะนักธุรกิจและนักการเมืองทองถิ่น มักมีอิทธิพลไปสูระดับของการนํา
นโยบายไปปฏิบัติเปนผลทําใหนโยบายและโครงการตาง ๆ อาจถูกบิดเบือนไปจากเดิมเพื่อแขงขัน 
และรักษาผลประโยชนของกลุม 
  3. ปญหาดานการบริหารราชการ เนื่องจากเจาหนาที่ขาดความรูความเขาใจใน
การดูแลที่ดินของรัฐ ไมปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ ขั้นตอนของทางราชการ การใหอํานาจเจาหนาที่
ในการใชดุลพินิจมากเกินไป ไมมีการประสานงาน การประชาสัมพันธ และการวางแผนรวมกัน
ระหวางหนวยงานของรัฐ เกี่ยวกับกฎ ระเบียบวิธีปฏิบัติในการออกเอกสารสิทธิ 
  4. ปญหาดานอิทธิพลแฝงและอํานาจแฝง ผูมีอิทธิพลและอํานาจแฝงคือ บุคคล
และกลุมบุคคล ที่ใชอํานาจโดยไมเปนธรรมชี้นําหรือทําใหเกิดผลประโยชนแกตนเอง ไดแก กลุม
เจาหนาที่ของรัฐ กลุมนักการเมือง กลุมผลประโยชน กลุมนักธุรกิจ โดยการเขามามีอิทธิพลใช
อํานาจแฝง ในบทบาทการเปนผูนํากลุมชน รองเรียนหรือตอรอง หรือใชอํานาจมืด ขมขูเจาหนาที่
ใหใชอํานาจ กฎหมายเพื่อประโยชนของตน เปนเครื่องมือและใชอํานาจของนักการเมืองมาตอรอง
เจรจาในการออกเอกสารสทิธิ โดยอาศัยชองวางของกฎหมาย การปลอยปละละเลยของเจาหนาที่ 
และความไมชัดเจนของเอกสารสิทธิ 

  สํานักงาน ป.ป.ป. (2538) จัดทํารายงานผลการวิจัยเรื่อง ปญหาการออกเอกสาร
สิทธิในที่ดิน : ศึกษาเฉพาะกรณีเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน
โดยคลาดเคลื่อนหรือโดยมิชอบดวยกฎหมาย เพื่อศึกษาสภาพปญหาการทุจริตและประพฤติมิ
ชอบในวงราชการอันเกิดจากการบุกรุกที่ดินของรัฐ และอุปสรรคที่มีผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่
ของเจาหนาที่ของรัฐที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับการดําเนินการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน 
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ผลการวิจัยสรุปไดวาปจจัยที่เปนมูลเหตุแหงการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเกี่ยวกับ
การออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน มีดังนี้ 
  1. กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของมีหลายฉบับและแตละฉบับใหสิทธิในที่ดินไม
เหมือนกัน ทําใหเจาของสิทธิพยายามที่จะไดสิทธิเปนโฉนดที่ดิน 
  2. กฎหมายและระเบียบลาหลังไมเหมาะสมโดยเปดโอกาสใหเจาหนาที่ใช
ดุลพินิจที่ปราศจากหลักเกณฑ 
  3. เจาหนาที่ของรัฐไมทราบและไมเขาใจในตัวบทกฎหมายอันเนื่องมาจากขาด
การศึกษาอบรม 
  4. ความขัดแยงระหวางนโยบายในชวงระยะเวลาที่ตางกันทําใหเจาหนาที่ของรัฐ
ไมมีความมั่นใจในการปฏิบัติงาน 
  5. ความขัดแยงระหวางนโยบายกับกฎหมาย ระเบียบและขอบังคับทาํใหราษฎร
บางกลุมบุกรุกที่ดินของรัฐแลวรวมตัวกันเรียกรองสิทธิในที่ดิน 
  6. ปญหาดานการบริหารราชการที่ดินปรากฏวาที่ดินของรัฐสวนใหญไมมีหลัก
เขตหรือแนวเขตที่ชัดเจน 
  7. ความบกพรองในการควบคุมตรวจสอบ โดยผูบังคับบัญชาบางกลุมมิได
ปฏิบัติงานใหบรรลุแผนงาน และไมใหความสําคัญในการควบคุมผูใตบังคับบญัชามิใหกระทําการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบ 
  8. การขาดการประสานงานและการวางแผนรวมกันของสวนราชการและ
หนวยงานที่เกี่ยวของ เนื่องจากตางฝายตางยึดถือกฎหมายและระเบียบของสวนราชการหรือ
หนวยงานที่ตนสังกัดเทานั้น 
  9. ปญหาดานผูมีอิทธิพลและอํานาจแฝง ทําใหเจาหนาที่ของรัฐบางคนตกอยู
ภายใตอามิสสินจางของผูมีอิทธิพล หรอืมีความเกรงกลัวอันตรายที่จะมีถึงตนและครอบครัว 
  10. ความเกรงใจและความเกรงกลัวผูบังคับบัญชาที่กระทําการเบี่ยงเบน
กฎระเบียบตาง ๆ ทําใหผูปฏิบัติเกิดความเกรงกลัว จําตองกระทําตาม 

  นายสมชัย เศรษฐเกียรติ (2536) ไดศึกษาวิจัยเรื่องการออกโฉนดที่ดินกับความ
มั่นคงของชาติ การวิจัยครั้งนี้ไดกําหนดวัตถุประสงค คือ เพื่อศึกษาแนวคิดระบบ วิธีการขั้นตอน
การออกโฉนดที่ดินในประเทศไทย เพื่อศึกษาปญหาการออกโฉนดที่ดินและผลกระทบจากการ
ออกโฉนดที่ดิน 
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  ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้พบวา การออกโฉนดที่ดินของกรมที่ดินดําเนินการไปดวย
ความลาชา และไมบรรลุตามเปาหมายที่ตั้งไว เนื่องจากมีปญหาที่สําคัญ คือ ปญหาดานระวาง
แผนที่เพื่อการออกโฉนดที่ดิน ปญหาทางปฏิบัติเกี่ยวกับการเดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินปญหาการ
ประสานงาน ปญหาโฉนดคางแจก ปญหาดานบุคลากร ปญหาพัสดุ เครื่องมือเครื่องใช ซึ่งการ
ออกโฉนดที่ดินมีผลกระทบทางดานเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของประเทศ ดังนี้ 
  ผลกระทบทางดานเศรษฐกิจ คือ ราคาที่ดินสูงขึ้น โอกาสการกูเงินในระบบมีมาก
ขึ้น และวงเงินสินเชื่อสูงขึ้น มีการลงทุนสูงขึ้น มีการจางงานและภาวะการมีงานทําสูงขึ้น มีรายได
เพิ่มข้ึน รายไดประชาชาติสูงขึ้น 
  ผลกระทบทางดานสังคม คือ ในดานความสงบสุขของสังคม ดานประโยชน
สวนรวม ดานอาชีพและฐานะดานการศึกษา ดานการอพยพแรงงาน ดานความสัมพันธระหวาง
ครอบครัว 
  ผลกระทบทางดานการเมือง ทําใหการเมืองมีความเปนปกแผน และพัฒนา
ประชาชน เกิดความรักและหวงแหนแผนดิน และลดกระแสอิทธิพลการกอการราย ลดความ
ปนปวนวุนวายทางการเมือง การพิพาทที่ดินระหวางรัฐกับประชาชน 
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บทที่ 3 
พัฒนาการการจัดการที่ดินของไทย 

                                                                                                                                         
ตามหลักเศรษฐศาสตร “ที่ดิน” ถือเปนปจจัยแหงการผลิต (Means of Production)  

ที่สําคัญอยางหนึ่ง เนื่องจากที่ดินเปนเครื่องมือในการทํามาหากินของมนุษยตั้งแตในยุคสังคม 
บุพกาลจนถึงยุคปจจุบัน นอกจากนี้ ที่ดินยังถือเปนสัญลักษณที่บงบอกถึงอํานาจทางเศรษฐกิจ
และสังคมของมนุษย ผูที่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินมาก ก็จะมีอํานาจมากตามไปดวย 
  ในสวนของการการจัดการงานที่ดินของไทยในปจจุบัน โดยหลักจะอยูในความ
รับผิดชอบของกรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย ซึ่งมีอํานาจหนาที่สําคัญเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิใน
ที่ดินของบุคคลและจัดการที่ดินของรัฐโดยการออกเอกสารสิทธ ิและใหบริการจดทะเบียนสิทธิและ
นิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยเพื่อใหบุคคลมีความมั่นคงในการถือครองที่ดินและไดรับบริการที่
มีประสิทธิภาพ ตลอดจนใหการบริหารจัดการที่ดินของรัฐเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิด
ประโยชนสูงสุด 

ทั้งนี้ ในยุคเริ่มตนของการจัดการดูแลเกี่ยวกับที่ดิน ยังไมมีความซับซอนมากนัก  
แตเมื่อประเทศพัฒนามากขึ้นตามยุคสมัย ทําใหสงผลตอการจัดการที่ดินเพราะความสําคัญใน
ฐานะที่เปนปจจัยการผลิตที่จําเปนตอการดํารงชีพของมนุษย ซึ่งสงผลโดยตรงตอสภาพเศรษฐกิจ
และสังคมในแตละชวงสมัยและขึ้นอยูกับวาผูกุมอํานาจรัฐจะใหความสําคัญกับเรื่องของที่ดินใน
แงมุมใด  

ในบทนี้จะกลาวถึงรูปแบบวิธีการบริหารงานที่ดินในอดีตโดยเฉพาะในชวงของ 
การเปล่ียนผานที่สําคัญ คือ ชวงสมัยรัตนโกสินทรในสมัยรัชกาลที่ 5 ที่ถือไดวาเปนการเริ่มตนเขา
สูยุคสมัยใหมของไทย จนถึงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เพื่อจะทําใหทราบถึง
แนวคิดและเหตุผลในการบริหารจัดการเรื่องที่ดินของไทยโดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินไดอยางชัดเจนมากยิ่งขึ้น 

3.1 การจัดการที่ดินในอดีตจนถึงชวงรัชกาลที่ 4 
  ในอดีตตั้งแตยุคสุโขทัยจนถึงยุคกรุงศรีอยุธยา ที่ดินถึงแมจะเปนปจจัยทางการ
ผลิตที่สําคัญตอการดํารงชีวิต โดยมีลักษณะเปนการผลิตเพื่อยังชีพ และประชาชนในแตละพื้นที่
ยังมีจํานวนไมมากนัก ทําใหมูลคาของที่ดินยังไมสูงมากนัก นอกจากนี้ผูเปนเจาของที่ดินแทบ
ทั้งหมดอาจจะกลาวไดวาเปนของพระมหากษัตริยในฐานะเจาแผนดิน อันเนื่องมาจากระบบการ
ปกครองในขณะนั้นที่ใหอํานาจการปกครองทุกอยางกับผูเปนพระเจาแผนดินแตเพียงผูเดียว 
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สําหรับหลักฐานทางประวัติศาสตรเกี่ยวกับการบริหารงานที่ดินของประเทศไทย  
ปรากฎชัดมาตั้งแตยุคกรุงสุโขทัยในศิลาจารึกสมัยพอขุนรามคําแหงมหาราช อันเนื่องมาจากวา  
ในสมัยนั้นเมื่อพระเจาแผนดินไดชัยชนะการศึกสงคราม ไดที่ดินมาไวในความครอบครอง ดูแล
รักษาเปนจํานวนมาก จําเปนตองเรงรัดหรือกระตุนใหราษฎรของพระองคเขาทํากินในที่ดินเพื่อให
เกิดประโยชนอยางเต็มที่ ซึ่งจะเปนผลดีตอการจัดเก็บภาษีหรือผลผลิตเขาสูทองพระคลัง  
  ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา สมัยสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 (พระเจาอูทอง) 
มีกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จออกใชบังคับเมื่อ พ.ศ. 1903 ปรากฎหลักฐานเกี่ยวกับการบริหารงาน
ที่ดินอยูในกฎหมายดังกลาว ซึ่งสรุปใจความไดวา “ที่ดินทั้งหลายนั้นเปนของพระเจาแผนดิน แต
พระองคไดพระราชทานใหแกราษฎรเพื่อเขาอยูอาศัยทํามาหากินโดยพระกรุณาธิคุณ ไมใหทิ้งไว
เปนทําเลวางเปลาโดยใหเจาหนาที่ซึ่งในตอนนั้นเรียกวา เสนา นายระวาง นายอากร จัดคนเขาอยู
ในที่ดิน เสนา นายระวาง นายอากร เปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ดูแลเร่ืองการจัด
คนเขาทํากินในที่ดิน ถาหากราษฎรคนใดประสงคจะไดที่ดินเปนที่ทํากินก็ใหไปบอกกลาวแกเสนา 
นายระวาง นายอากร ออกไปตรวจสอบสภาพที่ดินที่จะใชเปนที่ไร ที่นา หรือที่สวน เสนา นาย
ระวาง นายอากร เมื่อตรวจสอบแลว ก็จะออกใบอนุญาตใหยึดถือไวเปนหลักฐาน และที่ดินที่มีผู
เขาทําประโยชนแลว ถาผูนั้นตายไปก็ใหเปนมรดกแกลูกหลาน” (กระทรวงมหาดไทย, 2535 : 397) 

ทั้งนี้ ในสมัยดังกลาวระบอบที่ดินมีหลักสําคัญ 3 ประการ กลาวคือ 
1. พระมหากษัตริยเปนเจาของที่ดินในพระราชอาณาจักร 
2. ราษฎรซื้อขายที่ดินแกกันไมได  
3. สิทธิของราษฎรเหนือที่ดินเบาบางมาก เพราะผูกพันอยูกับการครอบครอง  

หากละทิ้งที่และมีผูอ่ืนเขามาทํา เจาของเดิมก็ขาดสิทธิทันที (ร.แลงกาต, 2483 : 307) 
บทกฎหมายดังกลาวที่แสดงใหเห็นเกี่ยวกับขอสรุปขางตน ก็คือ ในสวนเนื้อหาที่ 

กลาววา “ที่ในแวนแควนกรุงเทพพระมหานครศรีอยุทธยามหาดิลกภพนพรัตนราชธาณีบุรีรมย 
เปนที่แหงพระเจาอยูหัว หากใหราษฎรทังหลาย ผูเปนขาแผนดินอยู จะไดเปนที่ราษฎรก็หามิได 
แลมีพิภาษแกกันดั่งนี้ เพราะมันอยูแลว มันละที่บานที่สวนมันเสีย แลมีผูหนึ่งเขามาอยู แลลอมทํา
เอา แลปลูกสางอยู ใหเปนสิทธิแกมัน อนึ่งถาที่นั้นมินมิไดละเสีย แลมันลอมทําไวเปนคํานับ แต
มันหากไปราชการกิจศุขทุกขประการใดๆ ก็ดี มันกลับมาแลวมันจะเขาอยูเลาไซ ใหคืนใหมันอยู
เพรามันมิไดซัดที่นั้นเสีย ถามันซัดที่เสียชานานถึง 9 ถึง 10 ปไซ ใหแขวงจัดใหราษฎรซึ่งหาที่มิได
นั้นอยู อยาใหที่นั้นเปลาเปนทําเนเสีย อนึ่งถาที่นั้นมันปลูกตนไมอะยะมานีอันมีผลไว ใหผูอยูใหคา
ตนไมนั้น ถามันพูนเปนโคกไว ใหบําเหนจซึ่งมันพูนนั้นโดยควร สวนที่นั้นมิใหซื้อขายแกกันเลย “  
(กฎหมายตราสามดวง เลม 3 : 115) 
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และบทที่ 42 “ถาที่นอกเมืองหลวงอันเปนแวนแควนกรุงศรีอยุทธยา ใชที่ราษฎร  
อยาใหซื้อขายแกกัน อยาละไวใหเปนทําเนเปลา แลใหนายบาน นายอําเพอรอยแขวงแลนาย
อากอรจัดคนเขาอยูในที่นั้น อนึ่งที่นอกเมืองทํารุดอยูนานก็ดี แลมันผูหนึ่งลอมเอาที่นั้นเปนไรเปน
สวนมัน ๆ ไดปลูกตนไมสรรพอะยะมานีในที่นั้นไว ใหลดอากอรไวแกมันปหนึ่ง พนกวานั้นเปนอาก
อรหลวงแล” (กฎหมายตราสามดวง เลม 3 : 117) 
  สําหรับองคกรหรือหนวยงานที่ทําหนาที่ในการจัดการงานที่ดินในสมัยนั้น  
ไดจัดรูปแบบการบริหารและการปกครองออกเปนรูปจตุสดมภ คือ เวียง วัง คลัง นา ประจําอยู
สวนกลาง การจัดการเรื่องที่ดินขึ้นอยูกับกับกรมนา หนาที่ของกรมนามีอยูกวางขวาง ทั้งในหนาที่
บริหารและหนาที่ตุลาการ ในทางบริหาร มีหนาที่จัดที่ดินซึ่งยังรกรางวางเปลาใหราษฎรเขาไปทํา
ใหมีประโยชนมากขึ้น เขียนโฉนดใหแกผูโกนสรางที่ดิน มีหนาที่เกี่ยวกับชลประทาน เก็บฉางขาว
ขึ้นฉางหลวง จัดเรื่องที่ดินเพื่อการศาสนาและแกบุคคล สวนในทางตุลาการ มีหนาที่ระงับคดวีวิาท
ในเรื่องที่ดิน เชน แยงนากันทํา รวมถึงระงับขอพิพาทเกี่ยวกับการลักเครื่องมือทํานา ลักแอก ลักไถ  
เปนตน (กรมที่ดิน,2528 : 15) โดยมีการมอบหมายใหเจาหนาที่ซึ่งเรียกวา เสนา นายระวาง  
นายอากร จัดคนเขาอยูในที่ดิน  เสนา นายระวาง นายอากร เปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการจัดเก็บ
อากร ดูแลเรื่องการจัดคนเขาทํากินในที่ดิน ถาหากใครตองการจะไดที่ดินเปนที่ทํากินก็ใหบอก
กลาวแกเสนา นายระวาง นายอากร ออกไปตรวจสอบสภาพที่ดินที่จะใชเปนที่ไร ที่นา หรือที่สวน  
เมื่อตรวจสอบแลว ก็จะออกใบอนุญาตใหยึดถือไวเปนหลักฐาน และที่ดินที่มีผูเขาทําประโยชน
แลว ถาผูนั้นตายไปก็ใหเปนมรดกแกลูกหลาน แตถาทิ้งรางไมทําประโยชนตามเวลาที่กําหนดไว ก็
จะตองเสียสิทธิทํากินนั้น 
  นอกจากนี้ ในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ  ยังไดทรงตรากฎหมายที่แสดงให
เห็นถึงการจัดสรรที่ดินที่อยูในความครอบครองของกษัตริยใหกับเชื้อพระวงศ ขาราชการ พระภิกษุ 
ไพร ทาส ตามลําดับชนชั้นทางสังคม นั่นคือ “พระอัยการตําแหนงนาพลเรือน นาทหารหัวเมือง” 
ในป พ.ศ. 1998  กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดไวอยางละเอียดวาบรรดาพระบรมวงศานุวงศ 
ขาราชการระดับตาง ๆ พระภิกษุ ไพร ทาส จะมีศักดินาตามฐานะในสังคมและตามตําแหนงของ
ตนไดคนละเทาใด ดังเชน 

- สมเด็จพระอนุชาธิราชหรือสมเด็จพระเจาลูกเธอที่ไดเฉลิมพระราชมณเฑียร
ดํารงตําแหนงมหาอุปราช  ศักดินา 100,000 ไร 
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- สมเด็จพระอนุชา (เจาฟา) ที่ทรงกรม1แลว ศักดินา 50,000 ไร 
- สมเด็จพระเจาลูกเธอ (เจาฟา) ที่ทรงกรมแลว ศักดินา 40,000 ไร 
- สมเด็จพระอนุชา (เจาฟา) ที่ยังมิไดทรงกรม ศักดินา 20,000 ไร 
- สมเด็จพระเจาลูกเธอ (เจาฟา) ที่ยังมิไดทรงกรม ศักดินา 15,000 ไร 
- พระอนุชา (พระองคเจา) ที่ทรงกรมแลว ศักดินา 15,000 ไร 
- พระเจาลูกเธอ (พระองคเจา) ที่ทรงกรมแลว ศักดินา 15,000 ไร 
- สมเด็จพระเจาหลานเธอ ที่ทรงกรมแลว ศักดินา 15,000 ไร 
- สมเด็จหลานเธอ ที่ทรงกรมแลว ศักดินา 11,000 ไร 
- พระอนุชา (พระองคเจา) ที่ยังมิไดทรงกรม ศักดินา 7,000 ไร 
- พระเจาลูกเธอ (พระองคเจา) ที่ยังมิไดทรงกรม ศักดินา 6,000 ไร 
- สมเด็จพระเจาหลานเธอ ที่ยังมิไดทรงกรม ศกัดินา 6,000 ไร 
- พระเจาหลานเธอที่ยังมิไดทรงกรม ศักดินา 4,000 ไร 
- หมอมเจา ศักดินา 2,500 ไร 
- หมอมราชวงศ ศักดินา 500 ไร 

(จิตร ภูมิศักดิ์, 2550 : 131) 
กฎหมายดังกลาว เปนที่ถกเถียงกันมากวา มีการจัดสรรที่ดินตามจํานวนศักดินา 

ที่กําหนดไวจริงหรือไม ซึ่งนักประวัติศาสตรหลายทานเห็นวา นาจะเปนการกําหนดสิทธิที่แตละ 
ชนชั้นสามารถเขาครอบครองที่ดินในจํานวนดังกลาวได ไมไดมีการแบงปนที่ดินตามจํานวนที่
กําหนดไวจริง เพื่อปองกันการกอตัวของชนชั้นเจาที่ดินขนาดใหญ ไมใหมีการสะสมที่ดินเพื่อสราง
ฐานอํานาจแขงกับชนชั้นกษัตริย 

รูปแบบการจัดเก็บภาษีที่ดิน 
  ในสมัยกรุงศรีอยุธยาภาษีอากรเกี่ยวกับที่ดินมี 2 อยาง คือ อากรคานาหางขาว 
และอากรสวนใหญ (ร.แลงกาต, 2483 : 307) อากรคานาหางขาว แตเดิมเรียกเก็บเปนขาวเปลือก
จํานวนหนึ่ง ซึ่งราษฎรจะตองสงใหฉางหลวงทุกป ภายหลังจึงเปลี่ยนเปนการเสียเงินแทนขาว 
โดยทั่วไปคานานี้จะเรียกเก็บเฉพาะเนื้อที่ ๆ เจาของไดทําจริง ดังนั้น ทุก ๆ ปกอนที่จะเก็บคานา 
เจาพนักงานจะตองไปสํารวจนาเพื่อทราบวาเจาของไดทํานามีเนื้อที่เทาใด เรียกวา การรังวัดนา 
โดยมีเจาพนักงานกรมนาเปนผูไปรังวัด ในแผนดินสมเด็จพระนารายณมหาราชมีการเปลี่ยนแปลง
                                                 

1 เจานายที่โตพอแลว พอที่จะบังคับบัญชาไพรพลได ก็จะไดรับอนุญาตใหตั้ง “กรม” ขึ้นในบังคับ
บัญชา 
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วิธีเก็บ ไดมีการตราพระราชบัญญัติอากรคานาขึ้นใหมเรียกเก็บตามอัตราเนื้อที่ ๆ เจาของหวงหาม
ไวทั้งแปลง เพื่อที่จะกระตุนใหเจาของนามีความพยายามในการทํานาใหเต็มเนื้อที่ วิธีเก็บอากร
ใหมนี้ไมไดใชตลอดพระราชอาณาเขตเพราะเปนการเก็บอันเขมงวด จึงใชบังคับไดเฉพาะในหัว
เมือง เหตุที่ไมใชวิธีเก็บใหมทั่วพระราชอาณาเขตนั้น ร.แลงกาต เชื่อวา นาจะเปนเพราะตอง
คํานึงถึงความอุดมสมบูรณของที่ดินดวย ดังนั้น ตั้งแตในสมัยสมเด็จพระนารายณ (พ.ศ. 2199-
2231) การเก็บภาษีคานาจึงแบงออกเปน 2 ประเภท คือ นาที่ตองเสียภาษีเต็มเนื้อที่ และนาที่
เจาของตองเสียภาษีแตเฉพาะเนื้อที่ ๆ ที่ทําประโยชน  
  สวนอากรสวนนั้นเรียกเก็บทุกปจากจํานวนตนไมที่มีผลบางชนิด ตามอัตราที่
กําหนดไวตามชนิดของตนไมนั้น ๆ ในการประเมินนั้นเจาพนักงานจะไปนับจํานวนตนผลไมที่ตอง
เสียภาษี ในสมัยสมเด็จพระนารายณมหาราชปรากฎวามีอัตราดังนี้ ทุเรียนเก็บตนละสองสลึง 
มะพราวเก็บตนละสองสลึง สม มะมวง มังคุด พริกเก็บตนละ 1 บาท (มหาวิทยาลัยสุโขทัย 
ธรรมาธิราช, 2546 : 247) ดังนั้น ถาสวนผูใดมีไมยืนตนชนิดไหนกี่ตน ก็จะสามารถคํานวณไดวา
เขาจะตองเสียอากรเทาใด  

ในการเรียกเก็บอากรคานาและคาสวนในสมัยดังกลาว เจาพนักงานจะออกหนังสือ 
สําคัญฉบับหนึ่งใหเจาของเรียกวา “โฉนด”2 แตไมไดเปนหนังสือแสดงสิทธิสําหรับที่แตอยางใด 
โฉนดเปนแตหมายสําหรับเรียกเก็บภาษีเทานั้นเอง 
  ทั้งนี้ ในสมัยกรุงศรีอยุธยาหากพิจารณาจากเนื้อหาตามกฎหมายลักษณะ
เบ็ดเสร็จ (บทที่ 43-51) ซึ่งถือเปนกฎหมายแมบทดานการบริหารจัดการที่ดิน อาจจะกลาวไดวา 
ถึงแมประชาชนไมมีโอกาสไดเปนเจาของที่ดิน เพราะพระมหากษัตริยเปนผูผูกขาดที่ดินแตเพียงผู
เดียว ประชาชนมีหนาที่ทําประโยชนในที่ดินและเสียภาษีอากรเทานั้น แตถึงแมวาประชาชนจะ
ไมใชผูมีกรรมสิทธในที่ดินอยางสมบูรณ แตก็สามารถครอบครองเขาทําประโยชนได สวนการซื้อ
ขายนั้นก็ดูผอนคลายลง และสามารถโอนหรือเปลี่ยนมือใหแกผูอ่ืนได เนื่องจากกฎหมายดังกลาว
มีบทบัญญัติกลาวถึงการเชา การซื้อขาย การขายฝากที่นาที่สวน แตไมมีเอกสารสําคัญที่ใชอาง
ยันเมื่อเกิดกรณีพิพาทกัน ตองใชพยานบุคคลในการพิสูจนความเปนเจาของ (ร.แลงกาต, 2483 : 
308) ทั้งนี้ อันเนื่องมาจากสภาพสังคม เศรษฐกิจและบานเมืองในขณะนั้นที่ประชากรยังมีจํานวน
นอย และที่ดินอุดมสมบูรณยังเปนทรัพยากรที่มีอยูมากมาย ไมจําเปนที่ประชาชนตองแกงแยงกัน 
เพียงแตตองเขาไปหักรางถางพงเขาทําใหเกิดประโยชน ไมเหมือนกับแรงงานและทุนที่เปนปจจัย
การผลิตที่มีอยูอยางจํากัด  

                                                 
2 โฉนด เปนภาษาเขมร หมายความวา หนังสือ 
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  ตอมาในสมัยกรุงรัตนโกสินทรยังคงใชวิธีเรียกเก็บภาษีอากรเหมือนดังเชนในสมยั
กรุงศรีอยุธยา โดยในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนถาราษฎรคนใดตองการจะจับจองที่ดินเพื่อทํานา
หรือสวน ตองไปบอกนายระวางเสนาและกรมการแขวงอําเภอวามีความประสงคจะเขาทํา
ประโยชนในที่เรือกสวนไรนาในตําบลนั้น นายระวางตองไปปกไมทําหมายกอน เมื่อผูจองแผวถาง
นาใหเปนเขตแลว นายระวางเสนากํานันนาจึงไปรังวัด เสร็จแลวใหหนังสือสําคัญฉบับหนึ่งเรียกวา 
“ใบจองหรือตราจอง” มีอายุใชได 3 ป ถาเปนที่สําหรับทําไร และ 6 ป ถาเปนที่จะทําเปนสวน ถาผู
จับจองไมไดเขาทําประโยชนในเวลาที่กําหนดนี้ ที่ซึ่งขอจองนั้นไมเปนลิขสิทธิ์แกผูจอง นายระวาง
เสนากํานันนาตองเรียกเอาใบจองหรือตราจองมาทําลายเสีย แลวจัดหาผูอ่ืนเขาทํา 
  ใบจองหรือตราจองเปนหนังสือที่ใชไดชั่วคราว เฉพาะเวลาที่ราษฎรทําการแผว
ถางทําใหเปนที่นาหรือที่สวน ผูจับจองไมตองเสียภาษีหรือเสียแตเพียงบางสวน เมื่อทําที่เสร็จแลว
ทางการจะเรียกเอาใบจองหรือตราจองคืน และออกหนังสือสําคัญสําหรับที่ที่จะใชไดตอไป  
เพื่อกําหนดจํานวนภาษีอากรที่ผูจับจองจะตองเสีย หนังสือสําคัญที่ออกใหไมเหมือนกันขึ้นอยูกับ
วาจะเปนที่นาหรือที่สวน 
  สําหรบัที่สวน ในสมัยรัตนโกสินทรตั้งแตรัชกาลที่ 1-3  พระเจาแผนดินจะมีพระ
บรมราชโองการตั้งขาหลวงไปเดินสวนพรอมดวยเจาพนักงานพระคลังสวนและกรมการทองที่  
เพื่อกําหนดภาษีอากรที่เจาของจะตองเสียทุกปตลอดรัชกาลนั้น ซึ่งในรัชกาลที่ 1 มีการเดินสวน
เพียงครั้งเดียว อัตราเรียกเก็บในการเดินสวนแตละคร้ังใชเก็บเจาของสวนนั้นตลอดไปจนกวาจะมี
การเดินสวนใหม แตในสมัยรัชกาลที่ 4 เปนตนมา การเดินสวนไมไดทําในตอนตนแผนดินเหมือน
แตกอน เพื่อความยุติธรรมใหจํานวนภาษีอากรที่เจาของตองเสียตรงกับผลประโยชนที่ทําไดจริง
ของสวนนั้น พระองคจึงจัดใหมีการเดินสวนใหมอีกครั้งในตอนกลางรัชกาล 
  ในการเดินสวนนั้น ขาหลวงนายระวางจะออกหนังสือถาวรใหเจาของสวนเพื่อ
กําหนดภาษีอากรที่ตองเสียจนกวาจะมีการเดินสวนใหม หนังสือสําคัญที่ออกใหเปนหมายสําหรับ
ไมยืนตน เรียกวา “โฉนดสวน” สําหรับไมลมลุก เชน สวนออย สวนจาก สวนผัก เรียกวา “โฉนดปา”
(มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2546 : 248) 
  สําหรับที่นานั้น ถาราษฎรคนใดไปจับจองที่เปนที่นา ทางการจะออกใบจองหรือ
ตราจองใหเปนหลักฐานกอน เมื่อผูจับจองที่ไดทําการแผวถางเสร็จ เจาพนักงานผูไปประเมินนาจะ
จัดการออกหนังสือสําคัญถาวรใหแกผูจับจองที่ หนังสือหมายเก็บภาษีอากรที่จะออกใหสําหรับที่
นาจะแยกออกเปนสองชนิดคือ นาคูโคและนาฟางลอย 
  นาคูโค คือ นาที่เจาของตองเสียคานาตามเนื้อที่ที่หวงหามทั้งแปลงไมวาจะไดทํา
นาเต็มเนื้อที่หรือไดทําแตเพียงบางสวน โดยมีหนังสือสําคัญที่ทางการออกใหสําหรับเปนหมาย
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ภาษีสําหรับนาคูโค เรียกวา “โฉนดตราแดง” (จุฑารัตนและสนธิ์ บางยี่ขัน, 2527: 34) ซึ่งสามารถ 
กําหนดจํานวนเงินคานาที่เจาของนาตองเสียเปนอัตราแนนอนตายตัวเหมือนกันทุกป จนกวาจะมี
การเดินนาใหม  

สําหรับนาฟางลอยนั้น คือ นาที่เจาของนาตองเสียภาษีเฉพาะเนื้อที่ที่ทําประโยชน 
จึงตองมีการรังวัดใหมทุกป เรียกวา “การประเมินนา” ดังนั้น ทางการจึงเห็นวาไมมีความจําเปนที่
จะออกหนังสือถาวรใหเจาของเพราะเจาของนาทําประโยชนในที่นาของตนแตละปไมเทากัน  
ทํามากก็เสียภาษีมาก ทํานอยก็เสียภาษีนอย ดังนั้น จึงไมออกโฉนดตราแดงใหเจาของนาฟาง
ลอย เจาของนาฟางลอยจึงถือแตใบจองหรือตราจองเกาตลอดมา (จุฑารัตนและสนธิ์ บางยี่ขัน, 
2527 : 34)  นอกจากใบจองและโฉนดตราแดงแลว เจาพนักงานยังออกหนังสืออีกชนิดหนึ่งเรียกวา
ฎีกา เปนหมายบังคับใหเจาของเสียภาษีอากรเจาของสวนและนาจะไดรับทุกคน แมจะเปนนาคูโค
หรือนาฟางลอย 
  อยางไรก็ตาม ในสมัยรัชกาลที่ 4 ไดเร่ิมมีนโยบายควบคุมการเขาถือกรรมสิทธิ์
ที่ดินของคนตางดาว ในตอนนั้นไดมีประกาศกําหนดที่ใหขาย ใหเชา แกคนนอกประเทศ มใีจความ
สําคัญตอนหนึ่งวา “ที่ภายในพระนคร หางกําแพงพระนครออกไปเพียง 200 เสน หามมิใหขาย
ขาดแกคนตางประเทศที่มาอยูยังไมถึง 10 ป หางพระนคร 200 เสนออกไปภายในที่ไมไกลนัก 
เพียงเรือพาย เรือแจว จะไปถึงไดใน 24 ชั่วโมง อนุญาตใหขายได ถานอกกําหนด 24 ชั่วโมง
ออกไปเปนที่เปลี่ยวไกล หามขายแกคนนอกประเทศ” (100 ป มหาดไทย, 2535 : 398)  
  สาเหตุที่ตองมีการจํากัดสิทธิดังกลาว อาจเนื่องมาจากในขณะนั้น มีชาว
ตางประเทศเขามาคาขายเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะคนฝรั่งเศส อังกฤษ และอเมริกัน ซึ่งมี
สัมพันธไมตรีตอกัน จึงมีความจําเปนที่ตองใหชาวตางประเทศเหลานั้นไดมีสิทธิเขามาทํา
ประโยชนในที่ดินได นโยบายดังกลาวชี้ใหเห็นถึงแนวทางการจัดระบบการถือครองและการใช
ประโยชนที่ดินของคนตางดาวเพื่อใหเหมาะสมกับความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ  
  ทั้งนี้ อาจจะกลาวไดวาในสมัยกรุงรัตนโกสินทรกอนสมัยรัชกาลที่ 5 เร่ิมมีหนังสือ
สําคัญสําหรับที่ดินที่ตองเสียอากรสวนและคานา 3 ชนิด คือ ใบจอง โฉนดตราแดง และฎีกาใบเสร็จ  
(ร.แลงกาต, 2483 : 333) หนังสือสําคัญเหลานี้เจาพนักงานกรมนาและพระคลังสวน เปนผูออก
เพื่อประโยชนในการจัดเก็บภาษีอากรโดยเฉพาะ แตอาจใชเปนหลักฐานแหงสิทธิในที่ดินได
ทางออม หนังสือสําคัญเหลานี้มีน้ําหนักตางกัน นั่นคือ ผูถือใบจองมีสิทธิหวงหามที่ไดแตใน
ระยะเวลาอันสั้น คือ 3 ป 5 ปหรือ 6 ปตามประเภทที่ดิน สวนฎีกาใบเสร็จใชเพื่อพิสูจนวาผูถือทําที่
ในปนั้น ๆ เทานั้น แตโฉนดตราแดงนั้นคลายจะเปนหลักฐานแสดงสิทธิในที่จริง ทั้งนี้เพราะวิธีที่
ออกนั้น มอบใหขาหลวงเสนาและนายระวางเปนตุลาการมีหนาที่พจิารณาความเรื่องที่ดินขณะที่
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เดินและประเมินที่สวนที่นานั้น และสามารถแกไขขอความในโฉนดหรือแบงแยกโฉนดไดดวย 
นอกจากนี้ ผูถือโฉนดตราแดงเสียคาภาษีที่มีจํานวนตายตัวไมอาศัยการทํานาหรือสวน ทําใหสิทธิ
เหนือที่แยกออกไปจากการครอบครองได และเปนปจจัยใหผูถือแสวงหาสิทธิอันมั่นคงและถาวร 
ซึ่งอาจถือไดวาเปนกรรมสิทธิ์ตามแนวความคิดในปจจุบัน (ร.แลงกาต, 2483 : 333) 
  สําหรับที่บาน ตั้งแตในสมัยอยุธยาไมปรากฎหลักฐานวาที่ปลูกบานเรือนอยู
อาศัยมีหนังสือสําคัญสําหรับที่ เพราะไมไดมีการเก็บภาษีในที่เหลานี้แตประการใด ซึ่งทําใหเห็นวา
ในสมัยกอนทางการจะเก็บภาษีจากพื้นที่ที่ทําประโยชนตอการผลิตพืชผลทางการเกษตรเทานั้น 
  การจัดการที่ดินในชวงยุคอดีตจนถึงสมัยรัชกาลที่ 4 อาจจะกลาวไดวาอํานาจ
การจัดสรรและกําหนดวิธีการในการเขาถึงทรัพยากรที่ดินในระบบศักดินา อยูภายใตการควบคุม
ของกษัตริย โดยมีกรรมสิทธิ์เด็ดขาดแตเพียงผูเดียว และไดสรางสถาบันระบบราชการและ
กฎหมายเขามาดูแลรักษาผลประโยชน ดังจะเห็นไดจากในรัชสมัยของสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 
ไดทรงตรากฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จที่บัญญัติใหที่ดินทั้งหมดในแวนแควนกรุงศรีอยุธยาเปน
กรรมสิทธิ์ของกษัตริย สวนวิธีการจัดสรรที่ดินใหราษฎรไดอาศัยทํากินก็มีกฎหมายบัญญัติใหทําได 
2 ทางคือ ราษฎรที่ตองการก็ใหไปแจงกับเจาหนาที่และอีกทางหนึ่งใหเจาที่จัดใหราษฎรเขาอาศัย
ทํากินในที่ดินที่ถูกทิ้งราง เปนตน ทั้งนี้ ระบบศักดินายังมีจุดที่ทําใหเห็นปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ
ระหวางผูมีกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตกับราษฎรผูใชแรงงาน คือ เปดโอกาสใหราษฎรผูใชแรงงาน
ถูกขีดรดูแรงงานและผลผลิต โดยสรางความมั่งคั่งใหกับกษัตริยและเจาขุนมูลนาย 
  กฎระเบียบในการจัดการที่ดินในยุคสมัยดังกลาวจึงมีวัตถุประสงคเพียงเพื่อเปน
การกําหนดกฎเกณฑในสิทธิการใชที่ดินของราษฎร โดยรัฐไดผลตอบแทนในรูปภาษีจากการใช
ที่ดินนั้น ตอบสนองตอรูปแบบอํานาจรัฐในระบบสมบูรณาญาสิทธิราช และระบบเศรษฐกิจแบบ
ศักดินาที่ผลประโยชนและความมั่งคั่งจะกระจุกตัวอยูกับกษัตริยและเจานายชั้นสูงไมกี่คนเทานั้น 

3.2 การจัดการที่ดินสมัยรัชกาลที่ 5 
ในยุคสมัยของรัชกาลที่ 5 ถือเปนยุคสมัยที่สําคัญสําหรับการปรับปรุงระบบการ 

ถือครองที่ดิน เนื่องจากภายหลังที่ไดมีการทําสนธิสัญญาบาวริ่งกับประเทศอังกฤษ เมื่อ พ.ศ. 
2398 (ในสมัยรัชกาลที่ 4) ซึ่งมีเนื้อหาสาระสําคัญที่มีผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจ และการเมือง
ไทย นั่นคือ ขอตกลงวาดวยสิทธิสภาพนอกอาณาเขต ซึ่งทําใหไทยตองเสียเอกราชดานตุลาการ 
เนื่องจากกําหนดใหคนอังกฤษจะตองขึ้นตอกงสุลอังกฤษ และถาคนอังกฤษมีขอพิพาทกับคนไทย 
กงสุลอังกฤษกับพนักงานฝายไทยจะรวมกันตัดสนิคดี สําหรับขอตกลงวาดวยการคา และการเก็บ
ภาษีขาเขาและขาออก ทําใหไทยตองยกเลิกการผูกขาดการคาโดยพระคลังสินคา คนอังกฤษ
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สามารถทําการซื้อขายในประเทศไทยไดโดยเสรี โดยไมตองผานกรมพระคลังสินคา การเก็บภาษี
ขาเขาใหเก็บในอัตรารอยละ 3 ของมูลคาสินคานําเขา และภาษีขาออกก็ใหเปนไปตามอัตราที่
กําหนดไวทายสนธิสัญญา รัฐบาลไทยไมมีอิสระในการกําหนดอัตราภาษีศุลกากร รวมทั้งการ
แกไขขอความใด ๆ ในสนธิสัญญาจะตองไดรับการยินยอมจากคูสัญญากอน 

อาจจะกลาวไดวาในขณะนั้นสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของไทยไดมี 
การเปลี่ยนแปลงเพื่อสอดรับกับการเปลี่ยนแปลงจากภายนอกประเทศ โดยเฉพาะทางดาน
เศรษฐกิจไดเปลี่ยนจากเศรษฐกิจพอยังชีพมาเปนเศรษฐกิจที่มีการผลิตเพื่อการคา การขยายตัว
ของการคาทั้งภายในและระหวางประเทศทําใหแทนที่แตละครัวเรือนจะปลูกพืชผักหลายชนดิเพื่อ
ใชภายในครัวเรือนก็จะหันไปปลูกพืชชนิดใดชนิดหนึ่งเปนจํานวนมากเพื่อขาย และนํารายไดจาก
การขายผลิตผลของตนไปซื้อสินคาอยางอื่นที่ตองการ ทําใหขาวซึ่งเคยเปนพืชหลักของไทยแตเดิม
ไดมีความสําคัญและมีบทบาทมากขึ้นในฐานะที่เปนสินคาสงออกที่สําคัญของไทย นอกจากนั้น
การหลั่งไหลเขามาของทุนตางชาติทําใหกิจการปาไมในภาคเหนือ และการทําเหมืองแรในภาคใต
ขยายตัว และกลายเปนสินคาออกที่สําคัญรองจากขาว 

การขยายตัวของการปลูกขาว รวมทั้งการทําปาไม และเหมืองแร เกิดจากปจจัย 
ภายนอกเปนสําคัญ นั่นคือ ความตองการจากตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศมหาอํานาจ
ตะวันตกตองการขาวไทยเพื่อใชบริโภคสําหรับอาณานิคมของตนในเอเชีย นอกจากนั้น 
ความกาวหนาของการขนสงทางทะเล เชน การใชเรือกลไฟแทนเรือกําปน ชวยลดระยะเวลาที่ใช
ในการติดตอระหวางยุโรปและเอเชีย และทําใหเสียคาใชจายนอยลง ในขณะที่ประเทศไทยก็มี
ทรัพยากรธรรมชาติเพียงพอที่จะผลิตสินคาเหลานี้ตอบสนองความตองการของตลาดภายนอกที่
เพิ่มข้ึนได (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2536 : 27) 
  การที่ขาวกลายเปนสินคาสําคัญและทํารายไดใหกับประเทศทําใหราชการและ
ราษฎรเต็มใจที่จะขยายพื้นที่การเพาะปลูกออกไป เนื่องจากมีราคาเปนสิ่งจูงใจ ทางราชการจึงได
มีการสงเสริมและสนับสนุนโดยจัดใหมีบริการสาธารณะ สิ่งอํานวยความสะดวกตาง ๆ เชน การ
ขุดคลองเพื่อขยายพื้นที่การเพาะปลูก และเพื่อขนสงผลผลิตภายในประเทศ เชน คลองมหาสวัสด์ิ 
คลองประเวศบุรีรมย คลองทวีวัฒนา การสรางทางรถไฟไปยังภาคเหนือ ภาคอีสานและภาคใต 
การขยายตัวของปจจัยสนับสนุนเหลานี้ ทําใหการผลิตและการสงออกขาวเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว  
(สุนทรี อาสะไวย, 2530 : 1) 
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ตารางที่ 3.1 
 สถิติขาว พ.ศ. 2400-2487 

 
พื้นที่ปลูกขาว  

(ลานไร) พ.ศ. 
ภาคกลาง ภาคอื่น ๆ 

จํานวนสงออก
เฉลี่ยรายป  

(‘000) 

อัตราเพิม่ 
รายป 
(%) 

มูลคารายป
(ลานบาท) 

ราคาขาว
เฉลี่ยตอตัน 

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) อางใน ผาสุก พงษไพจิตร 
และคริส เบเคอร, 2536 : 28) 

  นอกจากนี้ ทางราชการยังใชมาตรการดานภาษีเปนการจูงใจใหชาวนาไดบุกเบิก
ที่ดินทํากินออกไป เชน การยกเวนการเก็บอากรนาจากที่นาซึ่งเพิ่งนํามาใชในการเพาะปลูก 

ในชวงเวลาที่มีการขยายตัวของการเพาะปลูกทําใหตองมีการจางแรงงานเพิ่มข้ึน  
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ซึ่งแรงงานเหลานี้ไดมาจากหลายแหลง เชน จากจํานวนประชากรที่เพิ่มข้ึน จากการอพยพแรงงาน
จากภาคหนึ่งไปสูอีกภาคหนึ่ง ความตองการแรงงานสําหรับทํางานในไรนามีมากจนคาจาง
แรงงานในไรนาสูงกวาคาจางของกรรมกรในเมือง และเปนแรงจูงใจอยางหนึ่งที่ทําใหไพรตองการ
ความเปนอิสระ ไมตองมีภาระผูกพันและการถูกขูดรีดแรงงานกับมูลนาย ประกอบกับนโยบายของ
ทางราชการในการปลดปลอยแรงงานใหเปนอิสระเพื่อจะไปหารายไดจากการทํานา จึงนําไปสูการ
ยกเลิกระบบไพรและเลิกทาสในเวลาตอมา เพื่อตอบสนองตอความตองการแรงงานในการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
  การขยายพื้นที่การเพาะปลูก ทําใหมีการขยายการขุดคลองเพิ่มมากขึ้นดวย โดย
มีการโปรดเกลาฯ ใหใชพระราชบัญญัติ เรียกวา ประกาศขุดคลอง เมื่อ พ.ศ. 2420 กําหนดวา 
ราษฎรที่ตองการพื้นที่ทํานา จะตองออกเงินชวยคาขุดคลอง สวนผูที่ยากจนใหออกแรงชวยแทน  
หากราษฎรคนใดปลอยพื้นที่ที่จับจองใหวางเปลาครบกําหนด 5 ป รัฐจะเรียกที่นั้นคืน นอกจากนี้ 
เพื่อสนับสนุนใหราษฎรบุกเบิกที่นาใหมากขึ้น รัฐบาลจึงงดเวนคานาและคาสมพัดสร 3 ป (กิตติ  
ตันไทย, 2527 : 235) 
  เมื่อออกประกาศพระราชบัญญัติขุดคลองแลว รัชกาลที่ 5 ทรงโปรดเกลาฯ ใหขุด
คลองอีก 6 คลอง โดยราษฎรชวยออกเงินคาจางขุด คือ คลองประเวศรบุรีรมย คลองทวีพัฒนา 
คลองนราภิรมย คลองเปร็ง คลองนิยมยาตรา และคลองไผสิงหโต 

ดังนั้น เมื่อเขาสูยุคการผลิตเพื่อการคา จึงทําใหที่ดินมีคามากขึ้น และทําใหเกิด 
ปญหาในเรื่องการถกเถียงเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โดยเมื่อพิจารณาจากเนื้อหาของประกาศขุด
คลอง พ.ศ. 2420 ซึ่งมีเนื้อหาที่กลาวถึงความจําเปนในการออกกฎระเบียบในการขุดคลองวา 
“ประเทศยามในการนี้เขาเปนสินคาใหญ ลูกคาบันทุกออกไปจําหนายตางประเทศเกิดผล
ประโยชน แกไพรบานพลเมืองบริบูรรณขึ้นกวาแตกอน แลของไรของสวนนั้นก็เปนสินคาเล็กนอย
แตเปนการเจือจานในบานเมืองมาก ราษฎรซึ่งทํานาทําไรทําสวนทั้งปวง ตองอาไศรยคลองน้ํา
สําหรับเรือไปมา แลใชน้ําทํานาทําไรทําสวนจึงเกิดผลประโยชน ทรงพระราชดําริหพรอมดวยทาน
เสนาบดีเหนวา การขุดคลองแตกอนโปรดเกลาฯ ตั้งนายงานจางเถาเกขุดคลอง คลองหนึ่งก็เปน
เงินหลายรอยชั่ง คลองขุดขึ้นณตําบลใดก็เกิดที่นาที่ไรที่สวน เปนที่ทํามาหากินแกอาณาประชา
ราษฎรทั่วกัน ควรจะใหขุดคลองใหญบางคลองเล็กบาง ตามที่ซึ่งเปนที่ดอนราษฎรทํานาทําไรทํา
สวนเขาไปไมถึงนั้น ใหเปนคลองน้ําขึ้นหลาย ๆ แหง ใหทวีขึ้นทุก ๆ ปโดยเร็ว แตคลองซึ่งขุดแต
กอน ขาเจาบาวขาราชการจับจองที่นาไว มากๆ เกินกําลังทําไมหมด หวงแหนที่ไวใหรกรางวาง
เปลาไมเปนประโยชนแกแผนดินแลราษฎรทั่วไป จึงไมมีความอุสาหปลูกสรางเปนนาเปนไรเปน 
สวน ใหที่นาที่ไรที่สวนเปนผลประโยชน คร้ันผูอ่ืนที่มีความอุสาหจะจับจองทําบาง ก็ไมไดดวยมี



  
29

เจาของหวงแหนอยู แลเปนที่กอการวิวาทดวยแยงชิงกัน จับจองทับโฉนดตราแดงใบจองซึ่งกันและ
กันเปนดังนี้โดยมาก”3    

จะเห็นไดวาผลจากการขยายพื้นที่การเพาะปลูกทําใหที่ดินกลายเปนทรัพยากรที่ 
มีคา เปนที่ตองการของทุกฝายทั้งเจานาย ขุนนาง และประชาชนทั่วไป ซึ่งลวนแตตองการได
กรรมสิทธิ์ในที่ดินริมฝงคลองขุด สําหรับการถือครองที่ดินสองฝงคลองนั้น มีสองกรณีดวยกันคือ 
การถือครองที่ดินโดยการไดรับพระราชทาน และการถือครองที่ดินโดยการจับจอง ซึ่งในกรณีการ
ถือครองที่ดินโดยไดรับพระราชทานนั้น จะมีกรรมสิทธิ์เหนือกวาการจับจอง กลาวคือ นอกจากไม
ตองเสียภาษีที่ดินแลว ยังสามารถละทิ้งที่ดินใหวางเปลาโดยไมถูกริบคืนอีกดวย (ซีเกฮารุ ทานาเบ, 
2527 : 241) สวนการถือครองที่ดินริมฝงคลองขุดโดยการจับจองนั้น ประชาชนจะตองออกเงินชวย
คาขุดคลอง เมื่อขุดเสร็จแลวก็จะไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินริมฝงคลองเปนการตอบแทน 

จากความตองการที่ดินซึ่งเปนผลจากรายไดจากการปลูกขาว ทําใหประชาชน 
ตองการที่ดินปลูกขาวมากขึ้น ราคาที่ดินจึงเพิ่มสูงขึ้น ซึ่งในชวงป พ.ศ. 2420 ที่ดินตามฝงคลอง
ประเวศบุรีรมยมีราคาขาย 1-1.5 บาทตอไร ในพ.ศ. 2445 ที่ดินแถบคลองรังสิตขายกันในราคา  
5 บาทตอไร และเพิ่มเปนไรละ 20 บาทใน พ.ศ. 2442 และ 37.50 บาท ในพ.ศ. 2447 (ผาสุก  
พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2536 : 31) ความตองการที่ดินในขณะนั้นสามารถพิจารณาไดจาก
ความเห็นของกรมพระนราธิปประพันธพงษที่วา 
  “...เมื่อขาพระพุทธเจาใครครวน แลทดลองการคาขายมาหลายประการแลว  
เห็นดวยเกลาฯ วา บันดากิจใด ๆ ในกรุงสยามสําหรับผูดีไทยที่ควรจะทําเพื่อหาเลี้ยงชีพฤาเพื่อใช
ทุนใหสืบผลอันมั่นคงในปตยุบันนี้ ยากจะมีดีเสมอการคาที่ดิน แลที่ดินอยางใด ในไสมยนี้ยากจะ
มีผลเสมอเหมือนที่นาดีใหชาวนาเชาทํา ดวยราคาเขาขึ้นอยูเสมอมากสวนกวาคาแรงฤาเสบียง
อาหารที่ราคาขึ้น...” (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2527 : 271) 

ในสวนของปญหาในเรื่องของสิทธิและกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เนื่องจากสิทธิ์ในที่ดินที่ 
ไดรับมีความถาวรนอย จึงนําไปสูการถกเถียงและเริ่มมีปญหาพิพาทเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินบอยขึ้น 
เพราะหนังสือสําคัญที่เจาหนาที่ผูเก็บภาษีอากรออกใหเจาของที่ดินยึดถือไวนั้นไมอาจระงับขอ
พิพาทโตแยงได เนื่องจากมีขอความไมละเอียดวาผูใดมีสิทธิอยูในที่ดินเพียงใด ประกอบกับการ
จดทะเบียนที่ดินอยางไมยุติธรรมเปนสาเหตุสําคัญที่ทําใหเกิดความยากลําบากและหมดอาลัย
ตายอยากของราษฎรที่ยากจน (ฉัตรทิพย นาถสุภา และสุธี ประศาสนเศรฐ , 2527 : 447) กรณี
การวิวาทเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินที่สําคัญ กรณีหนึ่งคือ ปญหาการถกเถียงระหวางบริษัทขุดคลองแลคู

                                                 
3 ประกาศขุดคลอง ในสมัยรัชกาลที่ 5 เมื่อปฉลูนพศก ศักราช 1239 หรือ พ.ศ. 2420 
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นาสยาม จํากัด ซึ่งเปนบริษัทเอกชนที่รัฐบาลเปดโอกาสใหเขามาขุดคลอง เพื่อใหมีการขยายที่ดิน
ทํากินใหม แตกลับกอใหเกิดปญหา เพราะบริษัทจะขายที่ดินสองฝงคลองที่ไดสัมปทานจาก
รัฐบาลในราคาสูงและขายเปนแปลงใหญ ๆ ทําใหชาวนาหมดโอกาสที่จะเปนเจาของที่ดิน และ
กอใหเกิดการวิวาทเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดิน เพราะบริษัทไดทําการขุดคลองเขาไปในพื้นที่ซึ่งมีคนจับ
จองอยูแลว จึงมีปญหาเรื่องการออกโฉนดซอนขึ้น ทําใหชาวนาเจาของที่ดินเดิมกลายเปนผูเชา 
และบางสวนตองอพยพไปหาที่ทํากินใหม ๆ ซ่ึงมีความอุดมสมบูรณนอยกวา (จุรีรัตน เกียรตุมา
พันธ ประนุช ทรัพยสาร และอัจฉรา ชุมดี, 2527 : 538) 

นอกจากนี้ ในป พ.ศ. 2448 รัฐบาลยังไดปรับปรุงคานาเพื่อใหพอเพียงกับรายจาย  
ของรัฐบาล โดยไดออกประกาศเพิ่มภาษีคานาจากอัตราเดิมถึง 4 เทาตัว คือ ภาษีคานาคูโคจากไร
ละ 0.25 บาทเปนไรละ 1.00 บาท นาฟางลอยจากไรละ 0..375 บาท เปนไรละ 1.25 บาท ดังนั้น 
ปญหาการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินจึงเปนปญหาใหญของชาวนา โดยเฉพาะบริเวณที่ราบภาคกลาง 
ซึ่งเปนแหลงผลิตขาวเพื่อการคาที่สําคัญของไทย แตในขณะที่รัฐบาลยังไมสามารถจัดการเรื่อง
กรรมสิทธิ์ที่ดินใหแกผูผลิตที่แทจริงแลว ยังเพิ่มภาระโดยการขึ้นภาษีอากรปจจัยการผลิตอีกดวย  
(จุรีรัตน เกียรตุมาพันธและคณะ, 2527 : 538) 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เล็งเห็นถึงความเดือดรอนดังกลาว 
 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหกระทรวงเกษตรพาณิชยการจัดดําเนินงานเรื่องสิทธิในที่ดินให
ละเอียดมากขึ้น  โดยไดนําวิธีการแผนที่ การออกโฉนดที่ดินและการจดทะเบียนที่ดินของประเทศที่
เจริญแลวมาใชในประเทศไทย โดยในป พ.ศ. 2444 ไดมีการออกโฉนดแผนที่ ซึ่งเปนหลักฐานแหง
กรรมสิทธิ์อันแทจริง ซึ่งถือเปนการเปลี่ยนแปลงใหญ ๆ ในทางปกครองและการเงิน (ร.แลงกาต, 
2483 : 334) เนื่องจากเริ่มมีการแบงแยกหนาที่ตาง ๆ กันทํา เพราะในสมัยกอนขาราชการคนเดียว
ตองทําหนาที่หลายอยาง เชน เจาเมืองและกรมการนั้น  

นอกจากหนาที่ในทางบริหารแลวยังมีตําแหนงเปนตุลาการพิจารณาคดี และเก็บ 
ภาษีดวย เจาพนักงานกรมนามีหนาที่ระงับการพิพาทเรื่องที่ดินและเรียกเก็บภาษีหางขาวคานา 
นอกจากนี้ ยังมีหนาที่จัดการหาผูทําที่ ๆ รกรางวางเปลาใหเปนประโยชนแกพระคลัง ทั้งมีหนาที่
จัดการขุดคลองและทดน้ําเขานา จัดซื้อขาวเปลือกไวสําหรับกรมหนวยงานราชการตาง ๆ ฯลฯ 
การรวมอํานาจและหนาที่ไวที่คน ๆ เดียว เปนชองทางใหเกิดการทุจริต ในป 2418 จึงเริ่มปรับปรุง
ระเบียบของพระคลังมหาสมบัติเพื่อใหรายไดของแผนดินรวมตกอยูในที่แหงเดียว ตอมาในป 
2435 จึงมีการปฏิรูประบบราชการ โดยแบงเปน 12 กระทรวง โดยกรมนาซึ่งเปลี่ยนตั้งขึ้นเปน
กระทรวงเกษตราธิการคงมีแตหนาที่ในทางบริหาร งานอาจจะมีนอย จึงถูกยุบลงเปนกรมขึ้นตอ
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กระทรวงพระคลังในป 2439 แตตอมาอีก 2 ป เห็นวา การกสิกรรมมีความสําคัญตอเศรษฐกิจของ
ประเทศ จึงไดตั้งกระทรวงเกษตราธิการขึ้นอีกครั้ง 
  เนื่องจากการจัดระเบียบในครั้งนี้ ขาหลวงเสนาและนายระวางไมเกี่ยวกับการ
เก็บภาษีอากรตอไป จึงไมมีหนาที่ออกใบจองหรือโฉนด ฝายเจาพนักงานพระคลังก็ไมมีหนาที่ออก
หนังสือสําคัญสําหรับที่แทนขาหลวงเสนานายระวางเชนกัน จึงเปนเหตุใหเกิดความลําบากยุงยาก
ทั้งฝายประชาชนและการเมือง เพราะจากสภาพความเจริญกาวทางเศรษฐกิจในตอนนั้น ทําให
ที่ดินเริ่มมีราคาสูง มีการตัดถนนขุดคลอง หนังสือสําคัญจึงมีประโยชนมากกวาแตกอน และไมมี
กฎหมายใหอํานาจแกเจาพนักงานผูหนึ่งผูใดโดยเฉพาะ การออกหนังสือสําคัญจึงไมเปนระเบียบ
เรียบรอย ไมเปนประโยชนแกผูถือ สวนโรงศาลที่ตั้งขึ้นใหม ผูพิพากษาไมคุนเคยกับระเบียบออก
หนังสือสําคัญ จึงยอมเกิดความสนเทหในการตัดสินความที่เกี่ยวกับเร่ืองที่ดิน (ร.แลงกาต,2483 : 
334) ทั้งนี้ หนังสือสําคัญเกาแมวาเจาพนักงานออกใหถูกตองตามกฎหมายก็ยังไมระงับขอโตเถียง
เรื่องที่ดินลงไปได เพราะขอความที่จดลงไวไมกระจางชัดเจน ไมมีแผนที่ประจําติดอยู ทั้งการปก
เขตและวัดที่ก็ไดกระทํากันอยางคราว ๆ จึงทําใหมีการทับที่และซับซอนกันขึ้นบอย ๆ 
  จากปญหาดังกลาวในสมัยรัชกาลที่ 5 จึงมีปญหาเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินสูศาล 
บอยขึ้น เนื่องจากในสมัยกอน มูลคาของที่ดินยังต่ําอยู เพราะที่ดินยังมีอยูมากมายการเขาถึง
ทรัพยากรที่ดินยังทําไดงาย  โดยการขยายพื้นที่บุกเบิกและจับจอง ประกอบกับประชากรยังมี
จํานวนไมมากนัก ผูคนจึงยังไมใสใจกับระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน แตเมื่อมีการบุกเบิกที่ดินมากขึ้น 
ที่ดินที่อุดมสมบูรณเร่ิมหายากขึ้น จึงมีกรณีพิพาทเกี่ยวกับการเปนเจาของที่ดินมากขึ้นดวย (ผาสกุ 
พงษไพจิตรและคริส เบเคอร, 2536 : 114)  จึงจําเปนตองมีการจัดระเบียบการบริหารที่ดินเสีย
ใหม ผลของการจัดระเบียบที่ดินที่หนักไปในทางสํารวจตรวจสอบเก็บภาษีอากรเกี่ยวกับที่ดิน  
โดยเจาหนาที่ผูเก็บภาษีอากร ออกหนังสือสําคัญใหเจาของที่ดินยึดถือไว แตหนังสือสําคัญ
ดังกลาวไมอาจระงับขอพิพาทโตแยงในปญหาเรื่องกรรมสิทธิ์ได (100 ป กรมที่ดิน : 16) เนื่องจาก
มีขอความไมแจงชัดวา ผูใดมีสิทธิอยูในที่ดินเพียงใด อยางใด สวนมากมักจะระบุวาไดทํา
ประโยชน ปลูกไมผลพืชพันธุอะไรที่สามารถเรียกเก็บภาษีอากรไดบาง จึงไมเปนหลักฐานพอที่จะ
ใชยันสิทธิกันระหวางคูพิพาทได 

เพื่อระงับความยุงยาก ร.5 จึงทรงพระราชดําริที่จะจัดเอาระเบียบใหมเขามาใชใน 
ประเทศไทย ตามแบบกฎหมายทอแรนส ของออสเตรเลีย ซึ่งใชและเกิดผลดี หนังสือสําคัญที่ทํา
ใหมนี้จะตองลงหมายเลขหลักเขตและเนื้อที่ใหถี่ถวน โดยมีแผนที่ถูกตองไมรุกล้ําที่ของผูอ่ืนติดอยู
ดวย หนังสือสําคัญจะทําเปนสองฉบับใหไวแกเจาของฉบับหนึ่ง อีกฉบับหนึ่งเก็บไวที่ทําการที่ตั้ง
ขึ้นโดยเฉพาะเรียกวาหอทะเบียนที่ดิน การโอนก็ตองทําตอหนาเจาพนักงานหอทะเบียน และสลัก
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หลังหนังสือสําคัญทั้งสองฉบับจึงจะสมบูรณ ระเบียบใหมนี้เปนประโยชนตอเจาของเปนอันมาก 
เพราะเปนหลักฐานแหงกรรมสิทธิ์โดยตรง ผูอ่ืนเถียงไมได สวนฝายการเมืองก็ไดรับประโยชน
ในทางการเงิน เพราะการออกโฉนดใหมจะเปนปจจัยใหถือโฉนดจะตองเสียคานาตามเนื้อที่ของ
ตน และทําใหเจาพนักงานรูแนชัดถึงเนื้อที่ ๆ จะตองเสียภาษีและชื่อผูเปนเจาของทุกราย กิจการ
ของเจาพนักงานทางการเงินจึงสะดวกยิ่งขึ้น และสามารถรูรายไดของแผนดินในเขตหนึ่งไดโดย
ใกลชิดตอความเปนจริง ซึ่งเปนสาระสําคัญในทางการเงินของประเทศ 
  ดังนั้น จึงไดมีพระบรมราชโองการวาดวยการออกหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินและ
การทําทะเบียนขึ้นเปนหลักฐานตาม “ประกาศออกโฉนดที่ ร.ศ. 120” หลักการสําคัญสําหรับ
ประกาศฉบับนี้ คือการทําหลักฐานทางแผนที่ออกโฉนดที่ดินใหกรรมสิทธิ์กับผูถือครองที่ดิน 
รวมทั้งการจัดทําทะเบียนที่ดินเพื่อสะดวกในการตรวจสอบ หลังจากนั้นไดมีพระราชบัญญัติออก
ตราจองที่ดินชั่วคราว ร.ศ. 121 เพื่อออกตราจองในทองที่ที่ขาหลวงออกโฉนดที่ดินยังเดินไปไมถึง 
ใหแกราษฎรผูไดโกนสรางหรือหักลางถางพงไวแลว เพื่อเปนหลักฐานปองกันการวิวาทไวชั่วคราว
กอน เมื่อขาหลวงออกโฉนดที่ดินเดินทางมาถึงทองที่ใดแลว ก็จะออกโฉนดที่ดินใหใหมเปนการ
ถาวรตอไป  พระราชบัญญัติออกตราจองที่ดินชั่วคราว  ร .ศ .  121 ไดถูกเปลี่ยนนามเปน
พระราชบัญญัติออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 และไดมีการออกโฉนดตราจองใชอยูในทองที่จังหวัด
อุตรดิตถ พิจิตร พิษณุโลก สุโขทัย และบางสวนของจังหวัดนครสวรรค จนกระทั่งถึงป ร.ศ. 127  
จึงไดมีพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 127 ออกใชบังคับ กฎหมายฉบับนี้ไดรวบรวมประกาศ
ตาง ๆ เกี่ยวกับเร่ืองที่ดินที่ไดออกใชเปนกฎหมายมาไว ณ ที่เดียวกัน เพื่อใหเกิดความสะดวกใน
การใชและเหมาะสมกับกาลสมัยยิ่งขึ้น สาระสําคัญของกฎหมายฉบับนี้มีเร่ืองการชําระความ
วิวาทเรื่องที่ดิน วิธีการรังวัดที่ดิน ออกโฉนดที่ดิน และการจดทะเบียนที่ดิน วัตถุประสงคที่สําคัญ
ของกฎหมายฉบับนี้ ก็เพื่อออกโฉนดที่ดินใหกรรมสิทธิ์แกเจาของที่ดิน ปองกันการทะเลาะวิวาท
แยงชิงแนวเขตที่ดินกัน มากกวาที่จะมุงเก็บภาษีอากรอยางเชนการออกหนังสือสําคัญสําหรับที่ดนิ
ในสมัยกอน 
  ในดานการปกครอง ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรง
ปฏิรูประบบราชการและจัดแบงรูปแบบการบริหารราชการออกเปน 12 กระทรวง ซึ่งถือเปนการจัด
ระเบียบบริหารราชการแผนดินโดยดึงอํานาจเขาสูศูนยกลางของรัฐ และจัดแบงหนวยงานที่คุม
อํานาจออกเปนกระทรวง ทบวง กรม มีการออกแบบแบงงานความรับผิดชอบในแตละกระทรวงให
ชัดเจนขึ้น และไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหกระทรวงเกษตรพาณิชยการเปนผูรับผิดชอบ
ดําเนินการเรื่องการบริหารงานที่ดิน และใหดําเนินงานเรื่องสิทธิในที่ดินใหรัดกุมข้ึนโดยในการ
ดําเนินการจะตองมีการทําแผนที่ระวางอยางละเอียด ซึ่งไมสามารถทําไดอยางรวดเร็วเพราะชาง
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แผนที่มีนอย การทําหลักฐานเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินจึงยังชะงักอยู ตอมากระทรวงเกษตร
พาณิชยการยุบเลิกไป และไดสถาปนากระทรวงเกษตราธิการขึ้นใหม โปรดเกลาฯ ใหพระยาเทเวศ
รวงศวิวัฒน หรือ ม.ร.ว. หลาน กุญชร (ตําแหนงในขณะนั้น) มาดํารงตําแหนงเสนาบดีเมื่อวันที่ 2 
กันยายน ร.ศ. 118 (พ.ศ. 2442) (100 ป กรมที่ดิน : 16) และโปรดเกลาฯ ใหพระยาประชาชีพ
บริบาล (ผึ่ง ชูโต) เปนขาหลวงเกษตร ออกไปดําเนินการออกโฉนดที่ดิน โดยใหอยูในบังคับบัญชา
ของเทศาภิบาลมณฑลกรุงเกา ขาหลวงเกษตรพรอมดวยเจาพนักงานกรมแผนที่ไดเร่ิมออกเดิน
สํารวจเปนคร้ังแรกเมื่อวันที่ 6 มิถุนายน ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) โดยโปรดเกลาพระราชทานพระ
บรมราชานุญาตใหผูที่ถือโฉนดที่ดิน เปนผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โฉนดที่ดินฉบับแรกเปนของ
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาจุฬาลงกรณ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ออกเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม 
ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ที่ตําบลบานแปง อําเภอพระราชวัง จังหวัดกรุงเกา (พระนครศรีอยุธยา) 
เนื้อที่ 89-1-52 ไร การทําทะเบียนที่ดินใหเปนหลักฐานเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินจึงไดเร่ิมข้ึนอยาง
จริงจัง 
  ตอมามีการออกโฉนดตราจอง ซึ่งเปนหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินที่ไดทําประโยชน
แลว แตยังออกโฉนดที่ดินไปไมถึง หลังจากนั้นไดมีการจัดตั้งหอทะเบียนที่ดินแหงแรก คือ  
หอทะเบียนมณฑลกรุงเกา ที่สภาคารราชประยูร ในพระราชวังบางปะอิน เมื่อวันที่ ยี่สิบสาม เดือน
หก รัตนโกสินทรศก 120 ซึ่งตรงกับวันที่ 23 กันยายน พ.ศ. 2444 และหลังจากไดมีการจัดตั้งหอ
ทะเบียนขึ้นแลว ก็ไดมีการสถาปนากรมทะเบียนที่ดิน (ตอมาเปลี่ยนเปนกรมที่ดิน) ขึ้นในกระทรวง 
เกษตราธิการ ตรงกับวันที่ 17 กุมภาพันธ พ.ศ. 2444 
  ดังนั้น แนวคิดและวัตถุประสงคในการจัดการที่ดินในชวงสมัยรัชกาลที่ 5 สะทอน 
ใหเห็นถึงกระบวนการเปลี่ยนผานจากระบบเศรษฐกิจซึ่งเปนวิถกีารผลิตเพื่อยังชีพไปเปนการผลิต
เพื่อการคา ซึ่งกฎหมาย ระเบียบตาง ๆ ที่เกี่ยวกับสิทธิการใชที่ดินในอดีตไมเหมาะสมกับการผลิต
เพื่อการคา และการสะสมทุน รัฐจึงตองมีการปรับปรุงกฎระเบียบในการจัดการที่ดินโดยสราง
ระบบความเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เปลี่ยนจากสิทธิการใชมาเปนสิทธิครอบครองและ
นําไปสูการไดรับกรรมสิทธิ์ เพื่อกระตุนจูงใจใหราษฎรเรงทําการผลิตเพาะปลูก เพื่อสงออกเปน
สินคา และสรางมูลคาใหกับรัฐซึ่งก็หนีไมพนกษัตริยและชนชั้นสูง ซึ่งกลายเปนเจาที่ดิน โดยมี
สถาบันระบบราชการ ทําหนาที่จัดสรรและควบคุมกติกาการเปนเจาของที่ดิน ตอบสนองตอ
กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนจากการผลิตเพื่อการบริโภคเปนการผลิตเพื่อการคา แตไมมีการ
เปลี่ยนแปลงเทคนิคการผลิตขาว ไมมีการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตหรือ
ความสัมพันธทางชนชั้น 
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  ทั้งนี้ สามารถสรุปลําดับเวลาการออกหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในประเทศ
ไทยไดดังนี้ (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) 
           ยุคออกตราจองที่ตราวาไดทําประโยชนแลว 

พ.ศ. 2497 ถึงปจจุบัน ยุคออกโฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
ปจจุบัน 

3.3 การจัดการที่ดินชวงหลังพ.ศ. 2475  
  จากพัฒนาการของที่ดินที่ไดมีความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจ สังคมเพิ่มข้ึนอยาง
ตอเนื่อง โดยเฉพาะในชวงสมัยรัชกาลที่ 5 เปนตนมา ทําใหมีการขายที่ดินอยางเปนระบบขึ้น 
พรอม ๆ กับการพัฒนาของระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน แตจะเห็นไดวา ที่ดินมักจะตกอยูในความ
ครอบครองของบรรดานายทุน ขุนนางชั้นผูใหญในสมัยนั้น และเปนจุดเริ่มตนที่ทําใหประชาชนที่
เปนเกษตรกรยากจนถูกเอารัดเอาเปรียบและไมมีที่ดินทํากินเปนของตนเอง 
  ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 7 ชาวตางประเทศไดเขามาทํามาหากินในประเทศไทย
มากขึ้น และไดแสดงความสนใจขอถือกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยอาศัยสิทธิสัญญาทางพระราชไมตรี  
ซึ่งระบุไวใหคนตางดาวถือได พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวจึงวิตกกังวลวา คนไทย
เจาของประเทศจะถูกแยงชิงที่ดินจนไมมีที่ทํากินอันเปนภัยรายแรงแกเอกราชทางการเมืองการ
เศรษฐกิจอยางเห็นไดชัด (กระทรวงมหาดไทย , 2508 : 52) ดังนั้น จึงไดมีนโยบายที่จะควบคุม
ที่ดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินกอน โดยมีความมุงหมายที่จะสงวนที่ดิน
ของรัฐไวใหแกคนไทยใหไดมีสวนเปนเจาของที่ดิน เพื่อที่จะใชเปนที่อยูอาศัยและทํามาหากิน  
จึงไดออกพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479 มีหลักการใหผูตองการที่ดินวาง
เปลาขออนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ (จุฑารัตนและสนธิ์ บางยี่ขัน, 2527 : 35) โดยรัฐจะออก
ใบเหยียบย่ําและตราจองใหไวเปนหลักฐานเบื้องตน เมื่อผูนั้นไดทําประโยชนในที่ดินเต็มที่แลวก็มี
สิทธิที่จะรับตราจองซึ่งตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือรับโฉนดแผนที่ เปนหลักฐานรับรอง
กรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นตอไป 
   แตปญหาการจัดการที่ดินก็ยังไมสามารถแกไขไดอยางมีประสิทธิภาพ  จึงทําให
เริ่มเกิดแนวคิดในการปฏิรูปที่ดิน โดยเฉพาะภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 
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2475 ในสมัยรัชกาลที่ 7 ซึ่งคณะราษฎรนําโดยนายปรีดี พนมยงค ไดเสนอแนวคิดในการจัดระบบ
การถือครองที่ดินในสมุดปกเหลือง หรือที่เรียกวา “เคาโครงเศรษฐกิจแหงชาติ” โดยมีเนื้อหา
เกี่ยวกับการจัดระบบการถือครองที่ดินวา “ใหรัฐบาลซื้อที่ดินจากประชาชนที่ตองการขาย แลว
นํามาพัฒนาทําคูคันนาจัดทําเปนที่ดินประกอบการเกษตรของรัฐเพื่อใหเกิดประโยชนในการ
พัฒนาและมีการใชวิธีการสมัยใหม จากนั้นใหราษฎรมาเปนลูกจางประกอบการเกษตรของ
รัฐบาล” แนวคิดของนายปรีดี ไดถูกตอตานคัดคานอยางมาก โดยถูกมองวาเปนระบบคอมมิวนสิต 
แนวคิดในการจัดระบบการถือครองที่ดินที่นับวาเปนที่มาของการปฏิรูปที่ดินจึงตกไป เนื่องจาก
ไมไดรับการยอมรับในบรรดาผูมีอํานาจในการผลักดันแนวคิดไปสูนโยบายการบริหารประเทศใน
ชวงเวลานั้น (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2546 : 248)  
  ปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินของประชาชนชาวเกษตรกรที่มีมากขึ้น ทําให
พระยาพหลพลพยุหเสนา นายกรัฐมนตรีในสมัยนั้นตระหนักถึงปญหาที่เริ่มกอตัวขึ้นอยางรุนแรง 
ทําใหเกิดความคิดที่จะนําแนวคิดของนายปรีดี เกี่ยวกับการจัดระบบการถือครองที่ดินมาพิจารณา 
แตในที่สุดก็ไมสามารถนําเคาโครงเศรษฐกิจดังกลาวมาใชเพื่อผลักดันสูนโยบายการปฏิรูปที่ดินได 
แตเร่ิมมีบางสวนที่เห็นวาแนวคิดดังกลาวอาจนําไปสูการแกปญหาได 
  แนวทางการปฏิรูปที่ดินในเวลาตอมา ไดเร่ิมมีการนําสาธารณสมบัติของแผนดิน
ประเภทที่ดินรกรางวางเปลา ที่ทางราชการมิไดใชประโยชนซึ่งมีเปนจํานวนมากในสมัยนั้น นํามา
จัดสรรใหแกประชาชนหรือเกษตรกรใชประโยชนในที่ดิน โดยวิธีการจับจองที่ดินรกรางวางเปลา 
จนกระทั่ง พ.ศ. 2485 ไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2485 เพื่อให
สอดคลองกับแนวคิดในการนําที่ดินรกรางวางเปลามาใหราษฎรจับจองทํากิน นอกเหนือจาก
แนวคิดดังกลาวแลว แนวทางเรื่องกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองในที่ดิน ซึ่งมีหนังสือสําคัญแสดง
กรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครองเริ่มมีการหยิบยกขึ้นมาพิจารณาดวย  
  แมวารัฐบาลในสมัยนั้นจะพยายามจัดสรรที่ดิน โดยนําที่ดินรกรางวางเปลามาจดั
ใหแกเกษตรกรแลว แตก็ยังไมเพียงพอตอความตองการของผูที่ตองการที่ดินทํากินซึ่งมีฐานะ
ยากจน โดยตองขายที่ดินของตนเอง และแปรสภาพมาเปนผูเชาที่ดิน ทําใหที่ดินทํากินไดมีการ
เปลี่ยนมือมาสูนายทุนที่กวานซื้อที่ดินใหเกษตรกรเชา และคิดคาเชาคอนขางแพง  จนกระทั่งในป 
พ.ศ. 2496 กระทรวงมหาดไทยจึงไดมีแนวคิดที่จะปรับปรุงกฎหมายที่ดินเสียใหมโดยจัดทําเปน
ประมวลกฎหมายที่ดิน รวมกฎหมายที่เกี่ยวของกับงานที่ดินทั้งหมดมาไวในที่เดียวกันใหเปน
หมวดหมู สิ่งใดที่เปนแนวคิดใหมที่เห็นวาจําเปนเพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมืองของประเทศก็ไดนํามาบัญญัติไวในที่เดียวกัน โดยบทบัญญัติของกฎหมายสวนหนึ่งมี
วัตถุประสงคที่สอดคลองกับแนวคิดในการกระจายการถือครองที่ดินเปนการใหอํานาจกับสวน
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ราชการ ทําหนาที่จัดสรรที่ดินใหประชาชน โดยกฎหมายที่ดินนี้ออกใชบังคับเมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 
2497 กฎหมายฉบับนี้เมื่อใชบังคับแลว ในสวนอื่นไมคอยมีปญหามากนัก แตในสวนทีเ่กีย่วกบัการ
จํากัดสิทธิในการถือครองที่ดินของคนไทย คอนขางจะมีการถกเถียงกันมาก เนื่องจากกฎหมาย
กําหนดสิทธิในการถือที่ดินของคนไทยไววา จะถือที่ดินในกิจการตาง ๆ ได ตองไมเกินที่กฎหมาย
กําหนดไว ดังนี้ (มหาวิทยาลัยสุโขทัย ธรรมาธิราช, 2546 : 194) 

1. ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไมเกิน 50 ไร 
2. ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรม ไมเกิน 10 ไร 
3. ที่ดินเพื่อพาณิชยกรรม ไมเกิน 5 ไร 
4. ที่ดินเพื่ออยูอาศัย ไมเกิน 5 ไร 
ทั้งนี้ ศิริ  เกวลินสฤษดิ์ และชัยวัฒน วงศวัฒนศานต มีความเห็นวา “เหตุผลใน 

การกําหนดสิทธิในที่ดินของคนสัญชาติไทยในขณะนั้น ก็ดวยนโยบายที่รัฐมุงจะใหคนสัญชาติไทย
ทุกคนมีที่ทํากินหรือมีที่อยูอาศัยโดยเฉลี่ยตามสมควรแกอัตภาพ โดยไมยอมใหชนกลุมนอยถือ
ที่ดินไวมาก เพราะจะเปนการเดือดรอนแกชนสวนใหญและจะเปนภัยตอความมั่นคงและเศรษฐกจิ
ของประเทศดวย” 

ตอมาถึง พ.ศ. 2502 จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ไดประกาศคณะปฎิวัติ ฉบับที่ 49  
ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 ยกเลิกขอจํากัดสิทธิในการถือที่ดินของคนไทย โดยใหคนไทยสามารถ
ถือที่ดินในกิจการตาง ๆ ไดโดยไมจํากัดแตประการใด โดยใหเหตุผลในการยกเลิกครั้งนั้นวา การ
กําหนดสิทธิดังกลาวเปนการบอนทําลายความเจริญกาวหนาในทางเกษตรกรรม อุตสาหกรรม 
พาณิชยกรรม และสงผลเสียหายแกเศรษฐกิจของประเทศ (ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, 2520 : 120) 
ดังนั้น ประมวลกฎหมายที่ดินในสวนของการจํากัดการถือครองที่ดินจึงไมสามารถตอบสนอง
กระจายการถือครองที่ดินไดอีกตอไป 

การยกเลกิการกําหนดสิทธิในการถือครองที่ดินในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์  
ธนะรัชต เปนการเปดโอกาสใหผูที่มีเงิน มีอิทธิพลและฉลาดกวา บุกเบิกที่ดินของรัฐโดยใช
ชาวบานบังหนาในลักษณะที่หนุนหลังใหเขาไปเปดปาใหม โดยการจายคาจางหรือคาตอบแทนใน
ผลผลิตให ในที่สุดนายทุนเหลานั้นก็กลายเปนเจาของที่ดินผืนใหญแหงนั้น ผลที่สุดเกษตรกรตอง
ขายที่ดินที่ทํามาหากินไป แลวก็เขาไปบุกเบิกปาแหงใหม เปนวงจรอยางนี้เร่ือยไป และสงผลใหเกิด
ปญหาเกี่ยวกับการบุกรุกที่ดินทําลายปาจนถึงปจจุบัน (ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, 2520 : 120) 
  อยางไรก็ตาม ความพยายามในการปฏิรูปที่ดินยังคงมีอยางตอเนื่อง พิจารณาได
จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) ที่กําหนดไววาใหมีปาไมอยาง
นอยรอยละ 50 ของเนื้อที่ทั้งหมดของประเทศ และหากมีจํานวนประชากรมากขึ้น ก็อาจกําหนดให
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เนื้อที่ปาไมลดลงเหลือประมาณรอยละ 40 ของเนื้อที่ทั้งหมด (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
2546 : 461) ซึ่งแสดงใหเห็นวาการพัฒนาประเทศในขณะนั้นใหความสําคัญกับการจัดหาที่ดิน
เพื่อรองรับกับการขยายตัวของประชากร จึงกําหนดใหรัฐนําเนื้อที่ปาไมมาจัดใหเปนที่ดินทํากิน
หากเกิดความจําเปน เนื่องจากเมื่อประชากรมากขึ้นก็จะเกิดปญหาความตองการถือครองที่ดิน
เพื่อทํากินมากขึ้นตามไปดวย ซึ่งแนวทางดังกลาวเปนการผลักดันใหเปนตามแนวนโยบายของรัฐ
ในการแกไขปญหาการถือครองที่ดิน แทนที่จะใหเกษตรกรแกปญหากันเองโดยการบุกรุกปาสงวน 
  อันที่จริงการขาดแคลนที่ดินทํากิน ไมใชเกิดจากปญหาการขยายตัวของ
ประชากรโดยตรง เนื่องจากสิทธิในที่ดินจะมีการตกทอดไปสูลูกหลานอยูแลว ไมวาจะเปนไปตาม
กฎหมายหรือตามขนบธรรมเนียมประเพณี แตปญหาเกิดจากอํานาจทุนที่ครอบงําระบบเศรษฐกิจ
การเมือง และหนวยงานราชการ ทําใหการแกปญหาไมตรงจุดและประชาชนก็ยังคงขาดที่ดินทํา
กินมาอยางตอเนื่อง 
  ตอมาในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 (2515-2519) เนื้อหา
สวนหนึ่งของแผนฯ มีการกลาวถึงความจําเปนในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยกลาวไวใน
สวนของนโยบายในสาขาการเกษตรและชลประทานที่กําหนดวา “สวนในดานระบบการถือครอง
ที่ดินนั้น นโยบายในดานนี้คือ เรงดําเนินการใหเกษตรกรไดมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินทํากินของตนเอง 
กับทั้งปองกันมิใหเกษตรกรตองสูญเสียกรรมสิทธิ์ในที่ดินของตน ตลอดจนใหความเปนธรรมและ
ความมั่นใจเสถียรภาพแกผูเชาที่ดิน โดยขยายและเรงรัดงานของกองทุนเพื่อจัดหาที่ดินให
เกษตรกร ขยายและปรับปรุงโครงการจัดที่ดินใหแกราษฎร และดําเนินมาตรการเปนพิเศษท่ีจะ
ชวยเหลือเกษตรกรผูมีรายไดนอย”  ทําใหตอมาไดมีการจัดตั้ง “สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม” (สปก.) เพื่อเปนหนวยงานรับผิดชอบการจัดสรรที่ดินทํากินใหกับเกษตรกรที่ยากจน    

3.4 สรุป 
  ทั้งนี้ จะเห็นไดวาการจัดการที่ดินในอดีตจนถึงรัชกาลที่ 4 มีวิถีการผลิตเพื่อการ
บริโภค โดยมีสภาพเศรษฐกิจการเมือง สังคมแบบศักดินา ซึ่งมีกษัตริยเปนผูถือครองกรรมสิทธิ์
ที่ดินทั้งหมดแตเพียงผูเดียว แตอนุญาตใหราษฎรจับจองที่ดินทํากินแตไมมีสิทธิในการเปนเจาของ
ที่แทจริง โดยที่กษัตริยไดรับผลตอบแทนในรูปของสวยภาษีอากรจากพืชผลตาง ๆ แตเมื่อสภาพ
เศรษฐกิจและสังคมเปลี่ยนไปตามยุคสมัย กระแสการพัฒนาประเทศไปสูความทันสมัยไหลบาเขา
สูประเทศอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะภายหลังจากการทําสนธิสัญญาบาวริ่งกับประเทศอังกฤษในป 
พ.ศ. 2398 มีการขยายพื้นที่ดินสําหรับใชเปนปจจัยการผลิตอยางตอเนื่อง สภาพการผลิตแบบเดิม
เปนอุปสรรคขัดขวางการเปลี่ยนแปลงไปสูการผลิตเพื่อการคา ในสมัยรัชกาลที่ 5 จึงนําระบบ
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กรรมสิทธิ์ปจเจกในที่ดินเขามาใชอยางเปนทางการ สะทอนใหเห็นถึงกระบวนการเปลี่ยนผานจาก
ระบบเศรษฐกิจซ่ึงเปนวิถีการผลิตเพื่อยังชีพไปเปนการผลิตเพื่อการคา ทําใหกฎหมาย ระเบียบ 
ตาง ๆ ที่เกี่ยวกับสิทธิการใชที่ดินในอดีตไมเหมาะสมกับการผลิตเพื่อการคา และการสะสมทุน  
รัฐจึงตองมีการปรับปรุงกฎระเบียบในการจัดการที่ดินโดยสรางระบบความเปนเจาของกรรมสิทธิ์
ในที่ดิน เปลี่ยนจากสิทธิการใชมาเปนสิทธิครอบครองและนําไปสูการไดรับกรรมสิทธิ์ เพื่อกระตุน
จูงใจใหราษฎรเรงทําการผลิตเพาะปลูก เพื่อสงออกเปนสินคา และสรางมลูคาใหกับรัฐซึ่งก็หนีไม
พนกษัตริยและชนชั้นสูง ซึ่งกลายเปนเจาที่ดิน 
  เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบอํานาจปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน
รูปแบบประชาธิปไตย ซึ่งในชวงเวลาดังกลาวมีการเปลี่ยนผูกุมอํานาจรัฐจากกลุมเจามาเปนกลุม
ที่ไดเขายึดอํานาจรัฐและสถาปนาตนขึ้นเปนผูนําและกําหนดความเปลี่ยนแปลง แตกลุมผูนําก็
ไดรับแรงกดดันจากสภาวะทางเศรษฐกิจและการเมืองจากภายนอกประเทศดวย ซึ่งมีผลตอระบบ
เศรษฐกิจและสังคมของไทย โดยเฉพาะการจัดสรรที่ดินอันเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญ พิจารณา
จากเนื้อหากฎหมายที่ดินในชวงเวลาดังกลาวที่ไดพัฒนามาเปนประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งเปน
กฎหมายแมบทในการบริหารจัดการที่ดนิ ซึ่งมีวัตถุประสงคหลักเพื่อการจัดระบบกรรมสิทธิ์เอกชน
ในที่ดินใหผูที่ครอบครองที่ดินอยูมีกรรมสิทธิ์และความเปนเจาของอยางสมบูรณ เพื่อเรงรัดการ
ผลิตซึ่งอยูในชวงการเปลี่ยนผานเขาสูระบบเศรษฐกิจทุนนิยม จึงทําใหระบบกรรมสิทธิ์มี
ความสําคญัมากที่จะสนับสนุนเปาหมายของรัฐและกลุมผูมีอํานาจ 
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บทที่ 4 

รัฐกับการจัดระบบกรรมสทิธิ์ที่ดินเอกชน 

  จากการศึกษาแนวคิดและวิธีการในการจัดการที่ดินของไทยในแตละชวงเวลาจะ
พบวา จุดมุงหมายการจัดการที่ดินในอดีตกอนสมัยกรุงรัตนโกสินทร จะเนนที่การกระตุนและ
สงเสริมใหประชาชนใชที่ดินกอใหเกิดประโยชนในการผลิตสินคาเพื่อการยังชีพ นาํมาใชบริโภคใน
ครัวเรือน จึงทําใหระบบกรรมสิทธิ์เอกชนยังไมมีความสําคัญมากนัก เนื่องจากที่ดินยังมีอยูเปน
จํานวนมากเมื่อเปรียบเทียบกับความตองการ เพราะจํานวนประชากรยังมีไมมาก แตเมื่อเขาสูชวง
สมัยของการผลิตเพื่อขายในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน โดยเฉพาะภายหลังการทําสนธิสัญญาบา
วร่ิงในป พ.ศ. 2398 ทําใหประเทศเริ่มมีการคาเสรีกับตางประเทศมากยิ่งขึ้นอยางตอเนื่อง 
จําเปนตองมีการขยายพื้นที่ทําการเพาะปลูก  ทําใหมีการขยายการขุดคลองตลอดจน
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานเพิ่มมากขึ้นดวย ซึ่งเห็นเดนชัดในสมัยรัชกาลที่ 5   
  ดังนั้น เมื่อที่ดินกลายเปนปจจัยการผลิตที่มีคา อยางยิ่งสําหรับการดํารงชีพ  
ทําใหประชาชนเริ่มตองการกรรมสิทธิ์ในที่ดินมากยิ่งขึ้นเพราะเปนเครื่องรับประกันวาตนเองเปนผู
ครอบครองที่ดินที่แทจริงจึงกอใหเกิดการแยงชิงกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยเฉพาะที่ดินที่อยูในเขตราบ
ลุมแมน้ํา ซึ่งเปนเขตที่ที่ดินอุดมสมบูรณ  โดยมีการขุดคลองมากขึ้นในชวง พ.ศ. 2413-2447 
ปรากฏวามีการขุดคลองถึง 15 คลอง สามารถขยายพื้นที่เพาะปลูกไดถึง 1,314,005 ไร ประชาชน
เพิ่มความสนใจที่จะจับจองที่ดินกันมากขึ้น เพราะตั้งแต พ.ศ. 2430 เปนตนมา ภาวะการคาขาว
ของไทยขายไดดี ราคาสงู ทําใหประชาชนตองการที่ดินปลูกขาวมากขึ้น ที่ดินจึงมีราคาและเพิ่มข้ึน
เร่ือย ๆ จากไรละ 1 บาทใน พ.ศ. 2423 เปนไรละ 37.50 บาทใน พ.ศ. 2447 ในชวงระยะเวลาเพยีง 
14 ป ราคาที่ดินสูงขึ้นเกือบถึง 38 เทา (กิตติ ตันไทย, 2527 : 242) 
  การแยงชิงที่ดินเริ่มกลายเปนปญหาสําคัญของประชาชน จึงตองมีการพัฒนา
รูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินใหเปนแบบแผน และหากพิจารณาจากกฎหมายและรูปแบบ
การจัดการที่ดินแลวจะเห็นวาเจตนารมณในการจัดการที่ดินที่สําคัญภายหลังการเปลี่ยนรูปแบบ
การปกครองประเทศจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชเปนระบบประชาธิปไตย และรูปแบบ
เศรษฐกิจทุนนิยม ก็คือ การมุงจัดระบบกรรมสิทธิ์เอกชนในที่ดินใหกับประชาชนโดยเฉพาะกลุม
เกษตรกร เพื่อสรางความมั่นคงในการถือครองที่ดินและใชประโยชนจากที่ดินในการเพาะปลูกทํา
เกษตรกรรม สรางรายไดใหกับตนเองและประเทศชาติ 
  ดังนั้น เมื่อระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินมีความสําคัญตอแนวคิดของรัฐ จึงจําเปนตองมี
หนวยงานรับผิดชอบการจัดการที่ดินโดยเฉพาะในเรื่องระบบกรรมสิทธิ์ใหเปนระบบและมี
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มาตรฐาน นั่นคือ รัฐไดออกแบบและมอบหมายอํานาจใหกรมที่ดิน มีหนาที่หลักในการจัดทํา
ทะเบียนที่ดิน คือ รังวัดทําแผนที่ หมายเขตที่ดิน ออกโฉนด รักษาสิ่งสําคัญ หรือรักษาทะเบียนที่ดิน
และจัดการโอนแกทะเบียนกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ไดออกโฉนดไปแลว แตทั้งนี้ การจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดิน
เอกชนในปจจุบันไดมีหลายหนวยงานที่มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการ ซึ่งเกิดจากรูปแบบการ
จัดระบบราชการที่มีลักษณะเชิงขยายและมีรูปแบบแนวทางในการจัดระบบสิทธิในที่ดินใหกับ
ประชาชนที่แตกตางกันไป แตมีวัตถุประสงคเดียวกนั คือ ตองการใหประชาชนเกษตรกรมีความมั่นคง
ในการถือครองที่ดินและนําที่ดินไปใชประโยชนทางการเกษตรใหมากที่สุด  

ในบทนี้จะกลาวถึงรูปแบบและวิธีการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ กฎหมายที่ 
เกี่ยวกับการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดิน หนวยงานที่เกี่ยวของและสภาพผลที่เกิดขึ้น เพื่อที่จะไดเห็น
ภาพรวมของการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของไทย 

4.1 การจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ 
เนื่องจากการถือครองที่ดินสามารถบงบอกถึงสถานะความมั่งคั่งแหงอํานาจของ 

ผูเปนเจาของที่ดิน ซึ่งการถือครองที่ดินจะมีสภาพอยางไรขึ้นอยูกับผูมีอํานาจวาจะประสงคเชนใด 
และผูมีอํานาจจะทําตามที่ตนประสงคไดนั้นก็ตองไดรับการสนับสนุนและยอมรับจากผูอ่ืนใหมี
อํานาจเชนนั้น สิทธิในการถือครองที่ดินจึงกระจายกันไปตามขนาดแหงอํานาจของแตละสถาบัน
ในสังคม (ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, 2520 : 44) นายทุนที่ดินมีอํานาจเหนือผูเชาเพราะผูเชาตอง
พึ่งพานายทุนที่ดินในการยังชีพ แตขณะเดียวกันอํานาจของนายทุนก็ไมเหนืออํานาจของรัฐซึ่งมี
ผูสนับสนุนมากกวา เมื่อใดรัฐตองการใชที่ดินเพื่อประโยชนสวนรวมของประเทศ รัฐจึงอาจเวนคืน
ที่ดินมาได การยอมรับใหบุคคลหนึ่งมีสิทธิในที่ดินจึงเปนไปอยางมีขอบเขตจํากัด 
  ดังนั้น เมื่อการชวงชิงเพื่อครอบครองที่ดินเริ่มกลายเปนปญหาสําคัญของ
ประชาชน จึงตองมีการพัฒนารูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์เกิดขึ้นใหเปนแบบแผน สําหรับ
หนวยงานที่ทําหนาที่ในการบริหารจัดการที่ดิน จากเดิมในสมัยกรุงศรีอยุธยาไดมอบหมายให
เจาหนาที่ซึ่งเรียกวา เสนา นายระวาง นายอากร ในสังกัดกรมนา จัดคนเขาอยูในที่ดิน และเปนผู
เก็บภาษีอากรเขาทองพระคลัง โดยอยูภายใตสังกัดของกรมนา ซึ่งเปนหนวยงานที่ดูแลรับผิดชอบ
ในเรื่องดังกลาว  
  ตอมาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงปฏิรูประบบราชการและ
จัดแบงรูปแบบการบริหารราชการออกเปน 12 กระทรวง มีการแบงงานความรับผิดชอบในแตละ
กระทรวงใหชัดเจนขึ้น และไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหกระทรวงเกษตรพาณิชยการเปน
ผูรับผิดชอบดําเนินการเรื่องการบริหารงานที่ดิน และใหดําเนินงานเรื่องสิทธิในที่ดินใหรัดกุมข้ึน
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เพื่อแกปญหาการแยงชิงที่ดิน แตในการดําเนินการจะตองมีการทําแผนที่ระวางอยางละเอียด  
ซึ่งไมสามารถทําไดอยางรวดเร็วเพราะชางแผนที่มีนอย การทําหลักฐานเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินจึงยัง
ชะงักลงไป ตอมากระทรวงเกษตรพาณิชยการยุบเลิกไป และไดสถาปนากระทรวงเกษตราธิการ
ขึ้นใหม โปรดเกลาฯ ใหพระยาเทเวศรวงศวิวัฒน หรือ ม.ร.ว. หลาน กุญชร (ตําแหนงในขณะนั้น) 
มาดํารงตําแหนงเสนาบดีเมื่อวันที่ 2 กันยายน ร.ศ. 118 (พ.ศ. 2442) (100 ป กรมที่ดิน : 16) และโปรด
เกลาฯ ใหพระยาประชาชีพบริบาล (ผึ่ง ชูโต) เปนขาหลวงเกษตร ออกไปดําเนินการออกโฉนดที่ดิน 
โดยใหอยูในบังคับบัญชาของเทศาภิบาลมณฑลกรุงเกา ขาหลวงเกษตรพรอมดวยเจาพนักงาน
กรมแผนที่ไดเร่ิมออกเดินสํารวจเปนครั้งแรกเมื่อวันที่ 6 มิถุนายน ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) โดยโปรด
เกลาพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหผูที่ถือโฉนดที่ดิน เปนผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โฉนดที่ดิน
ฉบับแรกเปนของพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาจุฬาลงกรณ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
ออกเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ที่ตําบลบานแปง อําเภอพระราชวัง จังหวัดกรุงเกา 
(พระนครศรีอยุธยา) เนื้อที่ 89-1-52 ไร การทําทะเบียนที่ดินใหเปนหลักฐานเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินจึงไดเร่ิมข้ึนอยางจริงจัง 
  ตอมามีการออกโฉนดตราจอง ซึ่งเปนหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินที่ไดทําประโยชน
แลว แตยังออกโฉนดที่ดินไปไมถึง หลังจากนั้นไดมีการจัดตั้งหอทะเบียนที่ดินแหงแรก คือ  
หอทะเบียนมณฑลกรุงเกา ที่สภาคารราชประยูร ในพระราชวังบางปะอิน เมื่อวันที่ ย่ีสิบสาม เดือน
หก รัตนโกสินทรศก 120 ซึ่งตรงกับวันที่ 23 กันยายน พ.ศ. 2444 และหลังจากไดมีการจัดตั้งหอ
ทะเบียนขึ้นแลว ก็ไดมีการสถาปนากรมทะเบียนที่ดิน หรือกรมที่ดินปจจุบันขึ้นในกระทรวง 
เกษตราธิการ ตรงกับวันที่ 17 กุมภาพันธ พ.ศ. 2444 
  หลังจากการเปลี่ยนระบบการปกครองจากระบอบสมบรูณาญาสิทธิราชยมาเปน
ระบอบประชาธิปไตย เมื่อ พ.ศ. 2475 กรมทะเบียนที่ดินเปลี่ยนชื่อมาเปนกรมที่ดิน โดยโอนมา
สังกัดกระทรวงมหาดไทยกอน ตอมาใหรวมกรมทะเบียนที่ดินกับกรมรังวัด เรียกวา กรมที่ดิน 
หลังจากนั้นไดมี พ.ร.บ. จัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม พุทธศักราช 2476 โอนกรมที่ดินมาสังกัดอยูใน
กระทรวงเศรษฐการและเปลี่ยนชื่อ กรม เปน “กรมที่ดินและโลหกิจ” และโอนไปสังกัดกระทรวง
เกษตราธิการอีกครั้ง เมื่อ พ.ศ.2478 จนกระทั่ง พ.ศ. 2484 มี พ.ร.บ. ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
ออกมาใชบังคับอีก แยกกรมที่ดินและโลหกิจออกจากกัน ใหมีสภาพเปนกรมทั้ง 2 กรมคือ แยก
กรมโลหกิจไปสังกัดกระทรวงเศรษฐกิจ และแยกกรมที่ดินมาสังกัดกระทรวงมหาดไทยจนถึง
ปจจุบัน 
  ทั้งนี้ ตั้งแตมีการจัดตั้งกรมที่ดินในป พ.ศ. 2444 ในชวงของการปฏิรูประบบ
ราชการสมัยรัชกาลที่ 5 เปนตนมากรมที่ดินมีหนาที่หลักในการจัดระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โดยได
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ดําเนินการเกี่ยวกับการจัดทําและคุมครองเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินของประชาชนมาอยางตอเนื่อง  
ในสังกัดกระทรวงเกษตราธิการ จนเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  ไดมีการรวม
กระทรวงเกษตราธิการ กระทรวงพาณิชยและคมนาคม เปนกระทรวงเดียวกันเรียกวา กระทรวง
เกษตรพาณิชยการ  และไดปรับเปลี่ยนใหกรมที่ดินไปอยู ในสังกัดกระทรวงมหาดไทย  
อันเนื่องมาจากงานที่ดินซึ่งสวนใหญในขณะนั้นนอกจากจะเปนการจดทะเบียนที่ดิน การทํา
หลักฐานแหงกรรมสิทธิ์ในที่ดินแลว ยังมีงานเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินใหกับประชาชนเพื่อสนับสนุน
ใหประชาชนเขาทําประโยชนในที่ดินมากขึ้น ประกอบกับเร่ิมมีปญหาการเก็งกําไรในที่ดินและการ
กวานซื้อที่ดินจากนายทุน ทําใหรัฐเร่ิมมีมาตรการจํากัดการถือครองท ี่ดินทั้งในสวนของประชาชนชาว
ไทยและคนตางดาว โดยมองวาการจัดการที่ดินเริ่มมีปญหากระทบกับความมั่นคงของประเทศ ซึ่ง
งานทั้งหลายเหลานี้ไดมอบใหกํานัน ผูใหญบาน นายอําเภอ ผูวาราชการจังหวัด มีหนาท่ีเกี่ยวของใน
การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน การรังวัด การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ซึ่งผูมีหนาที่เกี่ยวของ
กับงานดังกลาวเปนผูทํางานภายใตสังกัดกระทรวงมหาดไทย จึงอาจเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหตอง
มาอยูภายใตกระทรวงมหาดไทย เพื่อทําใหการกำกับดูแลงานที่ดินเปนไปอยางสะดวก ประกอบกับ 
กระทรวงมหาดไทยเปนกระทรวงที่มีบทบาทสําคัญกับการปกครองบานเมืองมาตั้งแตอดีต กุมอํานาจ
บริหารและครอบคลุมงานที่เปนฝายพลเรือนแทบทั้งหมด และหากพิจารณาจากโครงสรางของ
กระทรวงมหาดไทยถือไดวามีความใหญโตและครอบคลุมภารกิจในการบริหารและพัฒนาประเทศ
เกือบทุกดาน จึงทําใหกระทรวงมหาดไทยตองเขามาดูแลงานจัดการที่ดินของประเทศดวย 
  ตอมาเมื่อ พ.ศ. 2497 ไดประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งมีหลักการเรื่องการ
จัดที่ดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน เปลี่ยนหลักการเดิมซึ่งตามพระราช 
บัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479  ใหราษฎรเปนฝายมายื่นคําขอจับจองแลว
เจาหนาที่จึงจะพิจารณาอนุญาต แตตามหลักการในประมวลกฎหมายที่ดินใหรัฐเปนฝายจัดที่ดิน
ใหราษฎรเขาไปอยูอาศัยทําประโยชน หรือเขาไปขอจับจองในที่แปลงเล็กแปลงนอยที่รัฐจัดไวให
ตามความเหมาะสมกับครอบครัว ทั้งนี้ เพื่อเปนการควบคุมมิใหราษฎรบุกรุกเขาไปในที่ดินกอน
แลวจึงมาขอจับจองภายหลัง 
  การจัดระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินชวงที่มีการประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดินนั้น 
เปนชวงที่ประเทศกําลังพัฒนาอยางตอเนื่อง โดยในชวงตั้งแต พ.ศ. 2494- 2503 กอนเริ่ม
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ ที่ดินยังคงเปนทรัพยากรธรรมชาติที่สําคัญที่สุด ในขณะนั้น
ประเทศไทยใชเนื้อที่เพาะปลูกประมาณ 70 ลานไร หรือรอยละ 20 ของเนื้อที่ทั้งหมด ในจํานวนนี้มี
เนื้อที่เพาะปลูกประมาณ 10 ลานไรเทานั้นที่จะไดรับประโยชนจากการชลประทานตามโครงการที่
ดําเนินการเสร็จแลว (พินิต สุวรรณชฏ, ม.ป.ป. : 7) ซึ่งมีแนวทางที่จะพัฒนาการใชที่ดินใหเกิด
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ประโยชนไดอีกมากดวยการขยายเนื้อที่เพาะปลูก ขยายการชลประทาน และการแกไขวิธีการผลิต
ใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น จนมาถึงปจจุบันการจัดการที่ดินไดมีพัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงไป
ตามเหตุการณและความจําเปนในแตละสมัย โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของเหตุผลทางดาน
การเมืองและทางเศรษฐกิจเปนสวนใหญ 

  รูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ 
  กรมที่ดินเปนหนวยงานที่ทําหนาที่ในการออกเอกสารสิทธิที่แสดงถึงสิทธิและ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินของผูเปนเจาของ ซึ่งมีหลายประเภทที่สําคัญ ดังนี้ 
  1. แบบแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) คือ ใบแจงการครอบครองที่ดินเปน
หลักฐานวาผูครอบครองเปนผูแจงวา ตนครอบครองที่ดินแปลงใด (แตปจจุบันไมมีการแจง ส.ค.1 
อีกแลว) ผูที่ตองแจงการครอบครองตามแบบ ส.ค. 1 คือ ผูที่ทําประโยชนในที่ดินกอนหนาวันที่ 1 
ธันวาคม 2497 และยังไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์  ดังนั้น ส.ค.1 ไมใชหนังสือแสดงสิทธิ
ที่ดิน เพราะไมใชหลักฐานที่ทางราชการออกใหเพียงแตเปนการแจงการครอบครองที่ดินของ
ราษฎรเทานั้น ดังนั้นตามกฎหมาย ที่ดินที่มี ส.ค.1 จึงทําการโอนกันไดเพียงแตแสดงเจตนาสละ
การครอบครองและไมยึดถือพรอมสงมอบใหผูรับโอนไปเทานั้น ก็ถือวาเปนการโอนกันโดยชอบ
แลว ทั้งนี้ ผูมี ส.ค.1 มีสิทธินํามาออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 น.ส. 
3 ก. หรือ น.ส. 3 ข) แลวแตกรณี   
  ที่มาของ ส.ค.1 คือ มาตรา 5 แหง พ.ร.บ.ใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
ในป พ.ศ.2515 ไดมีการประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ พ.ศ.2515 
ยกเลิกความในวรรค 2 ของมาตรา 5 แหง พ.ร.บ.ใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน จึงปนอันวานับแต
วันประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้มีการบังคับใชแลว ก็จะไมมีการผอนผันการแจงการครอบครอง
ที่ดินอีก หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ จะไมมีการออก ส.ค.1 ใหกับผูถือครองที่ดินอีกตอไป ตอมาใน
วันที่ 6 กุมภาพันธ พ.ศ.2551 ไดมีการประกาศใช พ.ร.บ.แกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน 
(ฉบับที่ 11) พ.ศ.2551 บทบัญญัติมาตรา 8 กําหนดใหผูซึ่งไดครอบครองและทําประโยขนในที่ดิน
อยูกอนวันที่จะมีการบังคับใชประมวลกฎหมายที่ดิน โดยมีหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน 
และมิไดยื่นคําขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน นําหลักฐานการแจงการ
ครอบครองท่ีดินนั้นมายื่นคําขอเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนตอพนักงาน
เจาหนาที่ภายในสองปนับแตวันที่จะมีการบังคับใชพระราชบัญญัตินี้ ซึ่งก็คือภายในวันที่ 6 
กุมภาพันธ พ.ศ.2553 เมื่อพนกําหนดเวลาแลว หากมีผูนํา ส.ค.1 มาขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการทาํประโยชน พนักงานเจาหนาที่จะออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน
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ใหไดตอเมื่อศาลยุติธรรมไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งถึงที่สุดวาผูนั้นเปนผูซึ่งไดครอบครองและทํา
ประโยชนในที่ดินโดยชอบดวยกฎหมายอยูกอนวันที่จะมีการบังคับใชประมวลกฎหมายที่ดิน 
  2. ใบจอง (น.ส.2) คือ หนังสือที่ทางราชการออกใหเพื่อเปนการแสดงความ
ยินยอมใหครอบครองทําประโยชนในท่ีดินเปนการชั่วคราว ซึ่งใบจองนี้จะออกใหแกราษฎรที่ทาง
ราชการไดจัดที่ดินใหทํากินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งทางราชการจะมีประกาศเปดโอกาสให
จับจองเปนคราว ๆ ในแตละทองที่ ทั้งนี้ ผูมีใบจองจะตองทําประโยชนในที่ดินใหแลวเสร็จภายใน 
3 ป นับตั้งแตวันที่ไดรับใบจองและจะตองทําประโยชนใหไดอยางนอยรอยละ 75 ของที่ดินที่จัดให 
ที่ดินที่มีใบจองนี้จะโอนใหแกบุคคลอื่นไมได เวนแตจะตกทอดทางมรดก เมื่อทําประโยชนตาม
เงื่อนไขดังกลาวแลว ก็มิสิทธินําใบจองนั้นมาขอออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 น.ส.3 
ก. หรือ น.ส. 3 ข) หรือโฉนดที่ดินได แตหนังสือรับรองการทําประโยชนหรือโฉนดทีด่นินัน้จะตองตก
อยูในบังคับหามโอนตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด 
  3. หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 น.ส.3 ก. และ น.ส. 3 ข.) คือ หนังสือ
รับรองจากพนักงานเจาหนาที่วาไดทําประโยชนในที่ดินแลว 
      น.ส.3  จะออกใหแกผูครอบครองที่ดินทั่ว ๆ ไป ในพื้นที่ที่ไมมีระวาง มีลักษณะ
เปนแผนที่รูปลอย ไมมีการกําหนดตําแหนงที่ดินแนนอน หรือออกในทองที่ที่ไมมีระวางรูปถายทาง
อากาศ ซึ่งรัฐมนตรียังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติการตามประมวลกฎหมาย
ที่ดินของหัวหนาเขต นายอําเภอ หรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ (นายอําเภอทองที่
เปนผูออก) 
      น.ส.3 ก  จะออกในทองที่ที่มีระวางรูปถายทางอากาศ โดยมีการกําหนด
ตําแหนงที่ดินในระวางรูปถายทางอากาศ (เจาพนักงานที่ดินเปนผูออก) 
      น.ส.3 ข  จะออกในทองที่ที่ไมมีระวางรูปถายทางอากาศ และรัฐมนตรีได 
ประกาศยกเลิกอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายที่ดินของหัวหนาเขต 
นายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอแลว (เจาพนักงานที่ดินเปนผูออก) 
  4. ใบไตสวน คือ หนังสือแสดงการสอบสวนเพื่อออกโฉนดที่ดินเปนหนังสือแสดง
ใหทราบวาไดมีการสอบสวนสิทธิในที่ดินแลว สามารถจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายที่ดินได 
ใบไตสวนไมใชหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ แตสามารถจดทะเบียนโอนใหกันได ถาที่ดินมีใบไตสวน
และมีหนังสือรับรองการทําประโยชนแสดงวาที่ดินนั้นนายอําเภอไดรับรองการทําประโยชนแลว 
เมื่อจดทะเบียนโอนจะตองจดทะเบียนในหนังสือรับรองการทําประโยชนกอน แลวจึงมาจดแจง
หลังใบไตสวน แตถาใบไตสวนมีแบบแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) หรือไมมีหลักฐานที่ดินใดๆ 
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และเปนที่ดินที่นายอําเภอยังไมรับรองการทําประโยชน จะจดทะเบียนโอนกันไมได เวนแตเปนการ
จดทะเบียนโอนมรดก 
  5. โฉนดที่ดิน คือ หนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ซึ่งออกใหตามประมวล
กฎหมายที่ดินในปจจุบัน นอกจากนี้ยังรวมถึงโฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง และตราจองที่วา “ไดทํา
ประโยชนแลว” ซึ่งออกใหตามกฎหมายเกา แตก็ถือวามีกรรมสิทธิ์เชนกัน ผูเปนเจาของที่ดิน ถือวา
มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นอยางสมบูรณ เชน มีสิทธิใชประโยชนจากที่ดิน มีสิทธิจําหนาย มีสิทธิ
ขัดขวางไมใหผูใดเขามาเกี่ยวของกบัทรัพยสินโดยมิชอบดวยกฎหมาย 

ตารางที่ 4.1 

แสดงความแตกตางเกีย่วกับสิทธิในทีดิ่นของเอกสารสิทธ ิ

ประเภท 
เอกสารสิทธ ิ สิทธใินที่ดิน ความมั่นคงของสิทธ ิ การเปลี่ยนแปลง

การถือครอง 
ส.ค. 1 
 

สิทธิครอบครอง 
 

แสดงความเปนเจาของ
แตไมมีสิทธิเด็ดขาด 

แสดงเจตนาสละการ 
ครอบครองใหผูรับโอน 

ใบจอง 
 

สิทธิครอบครอง 
 

แสดงความเปนเจาของ
แตไมมีสิทธิเด็ดขาด 

โอนไมไดเวนแต 
ตกทอดทางมรดก 

น.ส. 3/ น.ส. 3 ก 
 

สิทธิครอบครอง 
 

แสดงความเปนเจาของ
แตไมมีสิทธิเด็ดขาด 

จดทะเบียนตอ 
พนักงานเจาหนาที่ 

โฉนดที่ดิน กรรมสิทธิ์ มีสิทธิเด็ดขาดและ 
มั่นคงถาวรที่สุด 

จดทะเบียนตอ 
พนักงานเจาหนาที่ 

 
  ดังนั้น จะเห็นไดวาบุคคลจะมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินก็ตอเมื่อที่ดินนั้น ๆ มีโฉนดที่ดิน
อันเปนหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน (ยกเวนกรณีที่บาน ที่
สวน ตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ ซึ่งถือวามีกรรมสิทธิ์ตามแนวคําพิพากษาฎีกา) แตในกรณีที่
เจาของที่ดินแปลงใดยังไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ตามประมวลกฎหมายทีด่นิแตมี
เอกสารอยางอื่นอันไดแก ใบเหยียบย่ํา ตราจอง ใบจอง ส.ค. 1 (แบบแจงการครอบครอง) หรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชน ผูนั้นยังไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมาย และที่ดินที่ยังไมมี
หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินในทางกฎหมาย เรียกวา “ที่ดินมือเปลา” ซึ่งผูเปนเจาของมี
เพียง “สิทธิครอบครอง” เทานั้น ดังนั้น โฉนดที่ดินจึงมีคาแตกตางจากเอกสารสิทธิประเภทอื่น ๆ 
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ในแงของ “กรรมสิทธิ์” และ “สิทธิครอบครอง” และสงผลไปถึงความมั่นคงแหงการเปนเจาของและ
การครอบครองที่ดิน 
  สิทธิครอบครองเปนเรื่องของการยึดถือทรัพยสิน โดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน 
(มาตรา 1367 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย) ซึ่งหากเปนการแสดงเจตนาในเรื่องสิทธิ
ครอบครองในที่ดินจะมีไดเฉพาะในที่ดินมือเปลา คือ ที่ดินที่ยังไมมีหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
และในมาตรา  1 แหงประมวลกฎหมายที่ดินก็บัญญัติถึงสิทธิในที่ดินไววา “สิทธิในที่ดิน” 
หมายความวา กรรมสิทธิ์และใหหมายความรวมถึงสิทธิครอบครองดวย การไดมาซึ่งสิทธิในที่ดิน
ตามกฎหมายจึงมี 2 ลักษณะ คือ 
  1. ผูเปนเจาของที่ดินซึ่งมีโฉนดที่ดิน ยอมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น 
  2. ผูเปนเจาของที่ดินซึ่งไมมีโฉนดที่ดินมีเพียง ส.ค. 1 (แบบแจงการครอบครอง
ที่ดิน) น.ส. 3 (หนังสือรับรองการทําประโยชน) น.ส. 3 ก (หนังสือรับรองการทําประโยชนโดยวิธี
กําหนดตําแหนงที่ดินในแผนที่รูปถายทางอากาศ) หรือใบไตสวน (หนังสือแสดงการสอบสวนเพื่อ
ออกโฉนดที่ดิน) หรือไมมีหนังสือแสดงสิทธิใด ๆ ในที่ดินเลย ผูเปนเจาของมีเพียงสิทธิครอบครอง
เทานั้น ไมมีกรรมสิทธิ์ 
  ในทางกฎหมาย สิทธิครอบครองเปนสิทธิที่มีความยิ่งใหญรองจากกรรมสิทธิ์ ผูมี
สิทธิครอบครองมีสิทธิใชสอยทรัพยสินมีสิทธิปลดเปลื้องการรบกวนการครอบครอง มีสิทธิเรียกเอา
คืนการครอบครอง และมีสิทธิโอนไปซึ่งสิทธิครอบครอง สิทธิครอบครองใชยันไดตอบุคคลทั่วไป 
เวนแตผูซึ่งเปนเจาของมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินจึงมีสิทธิดีกวาผูมีสิทธิครอบครอง 
  การโอนไปซึ่งสิทธิครอบครองที่ดิน  สามารถทําไดโดยสงมอบทรัพยสินที่
ครอบครองใหแกผูรับโอนตามนัยมาตรา 1378 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไมใชโดย
นิติกรรมหรือสัญญาที่สําเร็จไดโดยแสดงเจตนา แมจดทะเบียนซื้อขายสิทธิครอบครองแลว ถายัง
ไมสงมอบก็ตองบังคับใหสงมอบอีกชั้นหนึ่ง มิใชไดสิทธิครอบครองไปแลวโดยอัตโนมัติ การสง
มอบอาจทําไดโดยตรงหรือโดยปริยาย การโอนโดยมือส้ันหรือโดยทางลัดไมใชแสดงเจตนาโอน
โดยทําเปนหนังสือจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่ เปนคนละเรื่องกับการแสดงเจตนา และคําสั่ง
ตามนี้ไมตองจดทะเบียน เปนขอเท็จจริงตามธรรมดาทั่วไป หรือจะทําเปนหนังสือและจดทะเบียน
ตอพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 4 แหงประมวลกฎหมายที่ดินอีกวิธีหนึ่งก็ได  
  ผลของการมีกรรมสิทธิ์กับสิทธิครอบครองแตกตางกัน ในทางกฎหมายหลาย
ประการ เชน  
  ประการแรก การโอนกรรมสิทธิ์ตองทําเปนหนังสือ และจดทะเบียนตอพนักงาน
เจาหนาที่ ตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 4 ทวิ และประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 
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456 (ถาเปนการซื้อขาย) มาตรา 519 (ถาเปนการแลกเปลี่ยน) และมาตรา 525 (ถาเปนการให)  
แตถาเปนที่ดินไมมีโฉนดการกระทําโดยการสงมอบ หรือโดยทําเปนหนังสือจดทะเบียนตอ
พนักงานเจาหนาที่ก็ได 
  ประการที่สอง เมื่อมีผูแยงสิทธิในที่ดิน ถาเปนที่ดินซึ่งมีโฉนดผูเปนเจาของจะฟอง
ผูแยงเมื่อใดก็ไดไมมีกําหนดเวลา เวนแตผูแยงที่ดินอางการไดกรรมสิทธิ์โดยการครอบครอง 
(ครอบครองปรปกษ) ผูเปนเจาของจึงตองฟองภายใน 10 ป แตถาเปนที่ดินที่ยังไมมีโฉนดที่ดินผู
เปนเจาของตองฟองผูแยงการครอบครองภายใน 1 ป นับแตเวลาแยงการครอบครอง 
  ประการที่สาม การไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยการครอบครองตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย มาตรา 1382 นั้น จะมีไดเฉพาะที่ดินที่มีโฉนดที่ดินเทานั้น ที่ดินซึ่งยังไมมีโฉนด
ที่ดินจะไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นไมได แมวาจะครอบครองมาชานานเพียงใดก็ตาม (คําพิพากษา
ฎีกาที่ 308/2490) ทั้งนี้ เพราะเหตุวาที่ดินที่ยังไมมีโฉนดที่ดิน ผูเปนเจาของไมมีกรรมสิทธิ์ ฉะนั้นผู
ที่ครอบครองก็จะมีกรรมสิทธิ์มิไดเชนเดียวกัน (สุจิต จงประเสริฐ,2540 : 48) 
  ประการที่สี่ กรณีทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา
สําหรับที่ดินที่มีโฉนด 10 ป สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน 5 ป ติดตอกัน อธิบดี
กรมที่ดินมีอํานาจจําหนายที่ดินนั้นได (ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 6) 
  ประการสุดทาย การทํานิติกรรมเกี่ยวกับที่ดิน ซึ่งตองไปดําเนินการตอพนักงาน
เจาหนาที่ ณ สํานักงานที่ดิน สําหรับโฉนดที่ดินไมตองประกาศกอนการจดทะเบียน (เวนแตเปน
การโอนมรดก ตามนัยมาตรา 81 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน) สวนเอกสารสิทธิประเภทอื่น เชน 
น.ส. 3 (หนังสือรับรองการทําประโยชน) ตองประกาศกอนการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมมี
กําหนด 30 วัน ตามนัยกฎกระทรวงฉบับที่ 7 ขอ 5 ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ยกเวนกรณี น.ส. 3 ก. (หนังสือรับรองการทําประโยชน โดยวิธี
กําหนดตําแหนงในรูปถายทางอากาศ) ไมตองประกาศกอนการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เพราะขั้นตอนวิธีการออก น.ส.3 ก. มีความชัดเจน มีรูปแผนที่ภาพถายทางอากาศยึดโยง ขอบเขต
พื้นที่จึงไมตองประกาศ เพื่อหาผูคัดคานวา ผูขอทํานิติกรรมเปนเจาของที่ดินที่แทจริงหรือไม 
  ในดานของความเชื่อถือโฉนดที่ดินมีระบบวิธีการรังวัดและทําแผนที่ เพื่อแสดง
อาณาเขตระยะมุม ตําแหนงที่ตั้ง เนื้อที่ และแสดงแปลงขางเคียงที่แนนอนชัดเจนและเช่ือถือได
มากกวา น.ส. 3, น.ส. 3 ก  และเอกสารสิทธิประเภทอื่น จึงไดรับการยอมรับโดยทั่วไปทั้งจาก
บุคคล ราชการ และสถาบันการเงิน ในการเปนหลักทรัพยค้ําประกันตาง ๆ แมกระทั่งการจัดสรร
ที่ดินเพื่อการคาของเอกชน รัฐยอมรับในที่ดินที่มีโฉนดเทานั้น และควบคุมใหผูประกอบการรองขอ
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อนุญาตจัดสรรตอคณะกรรมการควบคุมการจัดสรรที่ดินเอกชน สวนเอกสารสิทธิประเภทอื่นไมอยู
ในขายที่จะตองยื่นคําขอ 
  ในดานของคุณคาของโฉนดที่ดิน เนื่องจากโฉนดที่ดินมีความมั่นคง และเชื่อถือ
ไดตลอดจนมีหลักกรรมสิทธิ์ ดังนั้น คุณคาของโฉนดที่ดินจึงมีสูงกวาเอกสารสิทธิประเภทอื่น หรือ
ที่ดินมือเปลาที่มีเพียงสิทธิครอบครองและไดรับการยอมรับในดานของราคา นอกจากนั้น ราคา
ประเมินที่ดินระหวางที่ดินมีโฉนดมีแนวโนมราคาสูงกวาหนังสือรับรองการทําประโยชนหรือที่ดินที่
มีเพียงสิทธิครอบครองอีกดวย 
 

ตารางที่ 4.2 
 ปริมาณเอกสารสิทธิที่ดินทั่วประเทศ  

(ต้ังแตเริ่มออกโฉนดครั้งแรก 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 (ขอมูล ณ วนัที่ 16 ตุลาคม 2552) 
   
4.2 การไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน 
  สําหรับกฎหมายที่เปนแมบทในการจัดการที่ดินของรัฐนั้น คือ ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน ซึ่งมีการรวบรวมบทบัญญัติกฎ ระเบียบ ตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับสิทธิในที่ดินของประชาชนไว
ดวยกัน โดยมีหลักเกณฑที่บัญญัติวา บุคคลยอมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ในกรณีตอไปนี้ (มาตรา 3 
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497) 

1. ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใชบังคับหรือ  
ไดมาซึ่งโฉนดที่ดินตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้ 
  2. ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพหรือ
กฎหมายอื่น  
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หรืออาจจะกลาวไดวาการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินในปจจุบัน สามารถที่จะมีได 
ในกรณีตอไปนี้ คือ (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2546 : 160) 

1. ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 
  2. ไดมาซึ่งโฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
  3. ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 
  4. ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมายอื่น 
 1. ไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 
  กรณีดังกลาว แยกไดดังนี้ 

1.1 ไดรับโฉนดแผนที่ตามประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 120 และตาม พ.ร.บ. 
ออก 

โฉนดที่ดิน ร.ศ. 127 
  1.2  ไดรับโฉนดตราจอง ตาม พ.ร.บ. ออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 
  1.3  ไดรับตราจองที่ตราวาไดทําประโยชนแลว ตาม พ.ร.บ. ออกโฉนดทีด่นิฉบบัที ่
6 พ.ศ. 2479 
  1.4  ไดครอบครองที่ดินที่มีสภาพเปนที่บานหรือที่สวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จ 
บทที่ 42 
  บุคคลที่มีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ทั้ง 3 ชนิดนี้ ก็ถือวามีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน
ตลอดไป นอกจากนั้นผูรับโอนโดยนิติกรรมในที่ดินทั้งสามชนิดนี้ หรือรับโอนโดยผลของกฎหมาย 
เชน โดยทางมรดกจากที่ดินทั้งสามชนิดนี้ก็มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินตลอดไป 
  สําหรับกรณีที่บานหรือที่สวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จบทที่ 42 ผูรับโอนโดยนิติ
กรรมหรือรับโอนโดยทางมรดกในที่ดินทั้งสองประเภทนี้ก็มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกลาวเชนกัน 
 2. ไดมาซ่ึงโฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
  การไดมาซึ่งโฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินมีไดในกรณีที่ผูนั้นไดรับโฉนด
ที่ดินในกรณีที่มีการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินทั้งตําบลตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 58 และ 
58 ทวิ ในกรณีที่เจาหนาที่ไดออกไปทําการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินให เจาของที่ดินเหลานั้นก็มา
นําเดินสํารวจ เมื่อเจาหนาที่ออกโฉนดใหแลวก็ถือวาไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น 
  นอกจากนั้นในกรณีที่ไดมีการขอออกโฉนดที่ดินเฉพาะรายตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน มาตรา 59 หรือ 59 ทวิ ผูขอตองไปยื่นคําขอตอพนักงานเจาหนาที่ที่สํานักงานที่ดินนั้น ๆ เมื่อ
เจาพนักงานเจาหนาที่ไดดําเนินการออกโฉนดใหไปแลว ผูนั้นก็ไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นไป 
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3. ไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 
  แตเดิมเร่ืองนี้มีกฎหมายเกาใชบังคับ คือ พ.ร.บ. จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 
2485 ตอมากฎหมายฉบับนี้ถูกยกเลิกและแกไขใหมหมดทั้งฉบับ เปน พ.ร.บ.จัดที่ดินเพื่อการครอง
ชีพ พ.ศ. 2511 ที่ใชบังคบัอยูในปจจุบัน 
  ตามกฎหมายฉบับนี้กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมประชาสงเคราะห 
(ปจจุบันเปลี่ยนเปนกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ) และกรมสงเสริมสหกรณ (เดิมคือกรม
สหกรณที่ดิน) ที่จะเปนผูดําเนินการในการจัดที่ดินของรัฐใหกับบุคคลบางประเภท โดยกรม
ประชาสงเคราะหเปนผูจัดในรูปนิคมสรางตนเอง เชน นิคมพระพุทธบาทสระบุรี หรือกรมสงเสริม
สหกรณจะจัดในรูปนิคมสหกรณ เมื่อไดมีการจัดสรรที่ดินใหบุคคลผูเปนสมาชิกดังกลาวแลว และ
สมาชิกดังกลาวไดทําประโยชนในที่ดินครบถวนตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กฎหมายไดกําหนด
ไวแลว  เจาหนาที่ของกรมประชาสงเคราะหหรือกรมสงเสริมสหกรณจะออกหนังสือสําคัญ คือ 
น.ค.3 ใหเปนหลักฐานเพื่อใหสมาชิกนํามาแสดงในการขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการ
ทําประโยชนตามประมวลกฎหมายที่ดินตอไป และเมื่อไดรับโฉนดที่ดินแลว ก็ถือวาผูนั้นไดมาซึ่ง
กรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
 4. ไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามกฎหมายอื่น 
  กฎหมายอื่นในที่นี้มีหลายฉบับ เชน 
  4.1 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (ป.พ.พ.) มีในกรณีดังตอไปนี้ 
  (ก) ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยการครอบครองปรปกษตาม ป.พ.พ. มาตรา 
1382 ที่ดินที่จะครอบครองปรปกษได จะตองเปนท่ีดินมีกรรมสิทธิ์แลว ที่ดินมือเปลาจะถูก
ครอบครองปรปกษไมได ดังนั้น ที่ดินที่จะถูกครอบครองปรปกษไดจะตองเปนที่ดินที่มีหนังสือ
สําคัญแสดงกรรมสิทธิ์อยางหนึ่งอยางใดใน 4 อยางตามที่กลาวไวแลว หรือมิฉะนั้นจะตองเปนที่
บานหรือที่สวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จบทที่ 42 เทานั้น 
  อยางไรก็ตาม การไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยการครอบครองปรปกษนั้น 
กรรมสิทธิ์ในกรณีนี้มิไดเกิดขึ้นจากการที่ผูครอบครองปรปกษมีชื่ออยูในหนังสือสําคัญแสดง
กรรมสิทธิ์ แตเกิดขึ้นจากการกระทําของผูครอบครองปรปกษเองที่ไดกระทําการครอบครองโดย
สงบ เปดเผยดวยเจตนาเปนเจาของติดตอกันเปนเวลา 10 ป ดังนั้น กรรมสิทธิ์ในที่ดินของผู
ครอบครองปรปกษ จึงเปนกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่เกิดขึ้นโดยบทบัญญัติของกฎหมาย มิไดเกิดขึ้นจาก
การมีชื่อในหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์แตอยางใด 
  (ข) ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยทางมรดกตาม ป.พ.พ. มาตรา 1599 และ 
1600 คือเมื่อเจามรดกตาย ทรัพยสินของเจามรดกทั้งหมดรวมทั้งที่ดิน ก็จะตกทอดแกทายาททันท ี
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โดยบทบัญญัติของกฎหมาย ถาที่ดินที่ตกเปนมรดกแกทายาทนั้นเปนที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ (คือที่ดิน
ที่มีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์อยางหนึ่งอยางใดใน 4 อยาง หรือที่บานหรือที่สวนตามกฎหมาย
เบ็ดเสร็จ บทที่ 42) ทายาทก็จะไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นทันที 
  (ค) ไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินในกรณีที่งอกริมตลิ่ง ตาม ป.พ.พ. มาตรา 1308 
การที่เจาของที่ดินแปลงในจะมีกรรมสิทธิ์ในที่งอกริมตลิ่งที่เกิดขึ้นใหมนั้น ที่แปลงในจะตองเปน
ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ คือ จะตองเปนที่ดินที่มีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์อยางหนึ่งอยางใดใน 4 
อยาง หรือมิฉะนั้นจะตองเปนที่บาน ที่สวนตามกฎหมายเบ็ดเสร็จบทที่ 42 ถาที่ดินแปลงในเปน
ที่ดินมือเปลาเชนเปนที่ดินมีเพียง น.ส.3 หรือ ส.ค.1 ตอมาที่ดินแปลงในเกิดที่งอกขึ้นมา เจาของ
ที่ดินแปลงในก็มีแตเพียงสิทธิครอบครองในที่งอกนั้นเทานั้น 
  ในกรณีที่ที่ดินแปลงในเปนที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ ตอมาที่ดินแปลงในเกิดที่งอกริ่ม
ตลิ่งขึ้นมา เจาของที่ดินแปลงในมีกรรมสิทธิ์ในที่งอกที่เกิดขึ้นก็แสดงใหเห็นวากรรมสิทธิ์ในที่งอ
กริ่มตลิ่งนั้น เกิดขึ้นโดยบทบัญญัติของกฎหมายเชนเดียวกบัการครอบครองปรปกษ และการไดมา
โดยทางมรดก เพราะในสวนที่งอกริมตลิ่งนั้นไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์แตประการใด 
เนื่องจากเปนที่ดินที่เพิ่งเกิดขึ้นมาใหม 
  ดังนั้น เจาของที่ดินแปลงในที่มีกรรมสิทธิ์ก็อาจจะไปยื่นขอออกโฉนดที่ดินเฉพาะ
รายตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 59 เฉพาะสวนที่งอกริมตลิ่งที่เกิดขึ้นใหมนี้ หรืออาจจะยื่น
ขอออกโฉนดในที่ดินสวนที่งอกนี้ รวมกับโฉนดที่แปลงในฉบับเดิมเปนโฉนดฉบับใหมขึ้นก็ได 
  (ง) ไดมาโดยทางนิติกรรม เชน โดยการซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให ขายฝาก หรือขาด
ทอดตลาด การบังคับจํานองที่ดินตาม ป.พ.พ. มาตรา 729 หรือกรณีโอนที่ดินเพื่อการชําระหนี้ใน
ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์อยูแลว ถาไดทําการโอนโดยการทําเปนหนังสือและจดทะเบียนตอพนักงาน
เจาหนาที่คือเจาพนักงานที่ดินถูกตองตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 71 และ 72 แลวผูรับโอน
ที่ดินก็จะมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงนั้น โดยผลของนิติกรรม 
  4.2 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 ใน พ.ร.บ.จัดรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม มาตรา 38 บัญญัติวา “ในการกําหนดแปลงที่ดินใหมตามมาตรา 30 (3) ให
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินจังหวัดจัดใหเจาของที่ดินแตจะใหไดรับที่ดินในที่ดินแปลงเดิม หรือให
ไดรับที่ดินแปลงเดิมบางสวน หรือจัดใหที่ดินแปลงใหมอยูใกลเคียงกับที่ดินแปลงเดิมของตนเทาที่
จะกระทําได” กฎหมายจัดรูปที่ดินเปนกฎหมายที่ออกมาเพื่อมุงในการสงเสริมผลผลิตทาง
เกษตรกรรม จึงไดมีขอกําหนดในการจัดเปลี่ยนแปลงรูปที่ดินของเจาของที่ดินเสียใหมใหเปนรูป
สี่เหลี่ยมผืนผาเพื่อใหมีทางน้ําหรือทางคมนาคมผาน ดังนั้น เมื่อมีการจัดรูปที่ดินใหมแลว ก็จําเปน
จะตองออกหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ใหกับเจาของที่ดินในบริเวณที่มีเขตจัดรูปที่ดินเสียใหม 
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  4.3 พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  ในมาตรา 30  
มีใจความสําคัญวาที่ดินที่ไดมาโดยการจัดซื้อหรือเวนคืน คณะกรรมการจะใหเกษตรกรเชา หรือ
เชาซื้อตามเงื่อนไขที่กําหนด จะเห็นไดวา เมื่อสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดซื้อที่ดนิจาก
เอกชนหรือไดเวนคืนที่ดินจากเอกชนก็ดี ถาที่ดินที่จัดซื้อหรือเวนคืนเปนที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์แลวเมื่อ  
ส.ป.ก. ไดนํามาจัดใหเอกชนหรือเกษตรกรนั้นเชาระยะยาวหรือเชาซื้อ ในกรณีใหเชาระยะยาว 
ก็ไมมีทางจะไดกรรมสิทธิ์อยูแลว จะมีกรรมสิทธิ์ไดในกรณีเชาซื้อ คือ เมื่อเกษตรกรผูนั้นไดชําระคา
เชาซื้อครบหมดทุกงวดตามสัญญาแลว ส.ป.ก. ก็จะโอนที่ดินนั้นใหเกษตรกรผูนั้นไป เกษตรกรผู
นั้นก็จะไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น 
  4.4 ในกรณีที่มีพระราชบัญญัติออกมาโดยเฉพาะเพื่อโอนที่ดินอันเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินใหกับเอกชน เชน กรณทีี่มีการแลกเปลี่ยนที่ดินของเอกชนกับที่ดินของรัฐ เพื่อใช
ประโยชนในการสรางที่วาการอําเภอก็ดี หรือสรางสถานที่ราชการบางแหงก็ดี บางแหงก็ตองมีการ
แลกเปลี่ยนกัน ในการที่จะโอนที่ดินของรัฐใหกับเอกชนนั้นจะตองออกเปนพระราชบัญญัติโอน 
เมื่อมีพระราชบัญญัติออกมาแลว ผูที่รับโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นก็ถือวาเปนผูไดกรรมสิทธิ์ในที่ดิน
ไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ  
 
4.3 การถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
  เมื่องานที่ดินมีความหลากหลายซับซอนมากขึ้น และการเรงรัดจัดระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชนที่ทํามาอยางตอเนื่องยังไมสามารถแกไขปญหาตาง ๆ ได โดยเฉพาะการ
แกไขปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินของเกษตรกร การควบคุมดูแลจัดการที่ดินของรัฐในแงมุม
ตาง ๆ ทําใหปจจุบันมีหลายหนวยงานที่เกี่ยวของในการรับผิดชอบดูแลการจัดการที่ดินเพื่อชวยให
เกษตรกรมีที่ดินทํากินในรูปแบบตาง ๆ แตกตางกันออกไป ประกอบดวย 
  1. ส.ป.ก. 4-01 ออกใหโดยสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ มีอํานาจหนาที่จดัการที่ดินที่สําคัญ คือ ดําเนินการจัดหาที่ดินเอกชน 
และที่ดินของรัฐ มาดําเนินการปฏิรูปที่ดินตลอดจนถึงการจัดที่อยูอาศัย จัดที่ดินใหเกษตรกรทํา
ประโยชน เชา เชาซื้อ การใหกรรมสิทธิ์และการใชประโยชนที่ดิน ประสานงานสงเสริมการเกษตร 
รวมทั้งการศึกษา คนควา วิจัย และพัฒนาองคความรูดานการปฏิรูปที่ดิน ซึ่งเกษตรกรมีสิทธิ
นําไปใชเปนหลักทรัพยค้ําประกันเงินกูกับธนาคาร (ธ.ก.ส.) ได แตไมมีสิทธิ์ที่จะนําไปขายหรือยก
ใหผูอ่ืน เวนแตจะตกทอดเปนมรดกใหลูกหลาน เพื่อทําการเกษตรเทานั้น 
      ที่ดินของรัฐ ส.ป.ก. จะทําการสํารวจรังวัด และสอบสวนสิทธิในที่ดิน เจรจา
กระจายสิทธิ ลดเนื้อที่และแบงแยกที่ดิน (กรณีมีที่ดินเกินสิทธิตามกฎหมาย) เพื่อนํามาจัดให
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เกษตรกรเชาหรือเชาซื้อ หรือเขาทําประโยชนตามที่เกษตรกรไดยื่นคํารองไว ซึ่งเกษตรกรจะไดรับ
สิทธิตามกฎหมายปฏิรูปที่ดิน ไดรับหนังสือมอบที่ดิน (ส.ป.ก.4-28) และหนังสืออนุญาตเขาทํา
ประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01) และมีโอกาสเปนเจาของที่ดินตอไป ทั้งนี้ ที่ดินของรัฐ 
ไดแก ปาสงวนแหงชาติที่เสื่อมสภาพ ที่จําแนกเปนที่จัดสรรตามมติคณะรัฐมนตรี ที่สาธารณ 
ประโยชนที่ราษฎรเลิกใชรวมกัน ที่สาธารณสมบัติแผนดิน และที่รกรางวางเปลาที่อยูนอกเขตปา
ไมถาวร 
      ที่ดินเอกชน ส.ป.ก. จะนําที่ดินที่จัดซื้อหรือเวนคืนมาจัดสรรแกเกษตรกรผูเชา 
หรือผูไรที่ทํากิน หรือผูมีที่ดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพที่ไดขึ้นทะเบียนไว ซึ่งเกษตรกร
จะตองเชาหรือเชาซื้อจาก ส.ป.ก. และมีโอกาสเปนเจาของที่ดินตอไป โดย ส.ป.ก. จะจัดซื้อหรือ
เวนคืนที่ดินจากเจาของที่ดินที่มีที่ดินเกินกวาพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
กําหนด 
  2. น .ค .3  หมายถึง  หนังสือใหเขาทําประโยชนในนิคมสรางตนเอง  ซึ่งมี
วัตถุประสงคเพื่อจัดที่ดินใหแกประชาชนที่เดือดรอนยากจน ไมมีที่อยูอาศัย ทั้งนี้ กรมพัฒนาสังคม
และสวัสดิการ (กรมประชาสงเคราะหเดิม) กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ได
ดําเนินการตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 นิคมสรางตนเองจัดวาเปน
ชุมชนใหม มีแบบแผนและมีการบริการสาธารณูปโภคพื้นฐาน เชน ถนน สะพาน และบริการ
สาธารณะอื่น ๆ เชน โรงเรียน สถานีอนามัย ฯลฯ นิคมสรางตนเองจะมีการสงเสริมและแนะนําการ
ประกอบอาชีพตามหลักวิชาการแผนใหม อีกทั้งนําเทคโนโลยีที่เหมาะสมมาปรับใชทั้งในดานการ
ผลิต การตลาด และใหสินเชื่อ ตลอดจนจัดตั้งกลุมเกษตรกรและพัฒนาสังคม ชุมชน สิ่งแวดลอม 
เพื่อใหประชาชนที่อาศัยอยูในนิคมสรางตนเองมีอาชีพ มีรายได และสามารถดํารงชีวิตอยูในพื้นที่
ที่รัฐจัดใหอยางมีความสุข และเมื่อสมาชิกนิคมไดปฏิบัติตามขั้นตอนตาง ๆ ตามที่กฎหมาย
กําหนดครบถวน สมาชิกนิคมผูนั้นจะไดรับหนังสือการทําประโยชน (น.ค.3) ซึ่งสมาชิกสามารถ
นําไปขอเอกสารสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดินได แตมีขอแมวาหามโอนภายในเวลา 5 ป  
  3. กสน. หมายถึง หนังสือแสดงสิทธิที่ดินทํากินในเขตนิคมสหกรณ ซึ่งออกโดย
กรมสงเสริมสหกรณ กระทรวงเกษตรและสหกรณ เปนการจัดที่ดินในที่ดินซึ่งรัฐไดจําแนกเปนที่
จัดสรรเพื่อการเกษตร โดยคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดมอบใหกรมสงเสริมสหกรณนําพื้นที่
ดังกลาวมาจัดสรรใหกับราษฎรที่เดือดรอนเร่ืองที่ดินทํากิน โดยอาศัยพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อ
การครองชีพ พ.ศ. 2511 เมื่อสมาชิกผูไดรับการจัดสรรที่ดินไดรับหนังสืออนุญาตใหเขาทํา
ประโยชน (กสน.3) และไดปฏิบัติครบถวนตามระเบียบและเงื่อนไขตาง ๆ ตามที่กฎหมายกําหนด
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แลว จะไดรับหนังสือแสดงการทําประโยชน (กสน.5) สามารถนําไปเปนหลักฐานในการขอออก
เอกสารสิทธิ์ที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินได 
  4. สทก. หมายถึง หนังสือแสดงสิทธิที่ดินทํากินในปาสงวนแหงชาติ ซึ่งออกโดย
กรมปาไม กระทรวงเกษตรและสหกรณที่อนุญาตใหเขาทําประโยชน ซึ่งกรมปาไมไดเ ร่ิม
ดําเนินการใหสิทธิทํากิน (สทก.) ในเขตปาสงวนแหงชาติมาตั้งแตป 2525 ตอมาในป 2528 
รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2528 กําหนดใหมีมาตรา 16 ทวิ 
และมาตรา 16 ตรี เพื่อชวยเหลือราษฎรที่มีความจําเปนในการครองชีพ สามารถเขาทาํกินในเขต
ปาสงวนแหงชาติไดโดยไมเดือดรอน และโดยมีที่อยูเปนหลักแหลง ซึ่งความตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาวเปนการรับรองวา สทก. ในเขตปาสงวนแหงชาติที่กรมปาไมมอบใหกับราษฎรนั้นเปนไป
ตามกฎหมาย ทั้งนี้ สิทธิดังกลาวตกทอดไปยังทายาทได แตไมสามารถโอน ขายใหกับผูอ่ืนได 

4.4 ผลของการจดัระบบการถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
  เมื่อปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินกลายเปนปญหาเรื้อรังภายใตนโยบายของ
รัฐที่ตองการเรงกระจายทรัพยากรที่ดินใหตอบสนองตอระบบเศรษฐกิจทุนนิยมโดยใชรูปแบบ
กรรมสิทธิ์ปจเจก ทําใหรัฐตองตรากฎหมายและจัดตั้งหนวยงานหลายหนวยขึ้นมา เพื่อชวยกัน
จัดหาที่ดินทํากินใหกับเกษตรกร และหามาตรการตาง ๆ เพื่อชวยเหลือเกษตรกร แตสภาพที่
เกิดขึ้นยังคงพบวา การจัดที่ดินทํากินใหกับเกษตรกร ในรูปแบบตาง ๆ นั้น ก็ยังไมสามารถแกไข
ปญหาดังกลาวได เพราะการจัดที่ดินโดยหนวยงานของรัฐนั้นไดนําไปสูปญหาการเปลี่ยนมือผู
ครอบครองที่ดินจากเกษตรกรไปสูกลุมอ่ืนที่มีอํานาจทางเศรษฐกิจมากกวา ในที่นี้จะยกตัวอยาง
การจัดที่ดินในรูปของนิคมสรางตนเอง และการจัดที่ดินของสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
เพื่อสะทอนใหเห็นปญหาอันเปนผลจากการจัดการที่ดินของหนวยงานของรัฐ ดังนี้ 
  กรณีการจัดที่ดินในรูปแบบนคิมสรางตนเอง 
  ปจจุบันมีนิคมสรางตนเองรวมทั้งสิ้น  43 แหง  ใน  32 จังหวัด  โดยจะขอ
ยกตัวอยางในพื้นที่นิคมสรางตนเองลําตะคอง อําเภอปากชอง จังหวัดนครราชสีมา จัดตั้งขึ้นตาม
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 8 ตุลาคม พ.ศ.2506 จากพื้นที่ปาโครงการปากชอง-หมูสี ในทองที่
อําเภอปากชอง จังหวัดนครราชสีมา ซึ่งมีเนื้อที่ประมาณ 280,000 ไร ในวันที่ 19 มิถุนายน พ.ศ.
2510 วัตถุประสงคหลักคือ เพื่อจัดที่ดินใหกับประชาชนที่ไดรับผลกระทบจากการสรางเขื่อนลําตะ
คองของกรมชลประทาน และประชาชนทั่วไปที่อาศัยและทําประโยชนที่ดินในบริเวณดังกลาว
กอนที่จะมีการจัดตั้งนิคมสรางตนเองลําตะคอง ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนเหลานี้ตั้งถิ่นฐานและ
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ประกอบอาชีพตลอดจนไดมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินและเพื่อพัฒนาบริการขั้นพื้นฐานและการประกอบ
อาชีพเพื่อใหสมาชิกนิคมมีรายได มีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้น สามารถชวยเหลือตนเองและชุมชนได 
  นิคมสรางตนเองลําตะคอง มีพื้นที่ประมาณ 280,000 ไร แบงเปนพื้นที่จัดสรรได 
194,723 ไร และพื้นที่จัดสรรไมได 85,276 ไร จากจํานวนพื้นที่ที่จัดสรรไดทั้งหมด สามารถแบง
พื้นที่ดังกลาวออกเปนพื้นที่ผังจัดสรร (1,501 ครอบครัว) 27,075 ไร และพื้นที่ราษฎรเดิม
ครอบครอง 167,648 ไร สําหรับพื้นที่จัดสรรไมไดนั้น แบงเปนพื้นที่สงวนกันไวปลูกปาทดแทน 
33,965 ไร พื้นที่เพื่อกิจการนิคมฯ (217 แปลง) 6,697 ไร พื้นที่สวนราชการอื่นขอใช 21,461 ไร 
พื้นที่สาธารณะ (คลอง ภูเขา ถนน) 18,153 ไร และพื้นที่ราษฎรมีกรรมสิทธิ์ถือครอง 5,000 ไร 
  ทางดานการออกเอกสารสิทธิ์ประเภท น.ค.3 นั้น นิคมสรางตนเองลําตะคองได
ดําเนินการออกเอกสารสิทธิ์ (น.ค.3) ใหแกครอบครัว 9,824 ครอบครัว เปนเนื้อที่ 173,837 ไร 
แบงเปน สมาชิกผังจัดสรร 1,489 ครอบครัว คิดเปนเนื้อที่ 24,592 ไร  สมาชิกราษฎรเดิม 8,353 
ครอบครัว คิดเปนเนื้อที่ 149,245 ไร และสมาชิกที่ยังไมไดรับ น.ค.3 จํานวน 1,226 ครอบครัว  
คิดเปนเนื้อที่  16,403 ไร  และมีสมาชิกที่มีคุณสมบัติ ไมครบถวนตามมาตรา  11 แหง 
พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 ประมาณรอยละ 11 ของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมด 
  ประชาชนในเขตนิคมสรางตนเองลําตะคองสวนใหญปลูกพืชไร ไมผล และเลี้ยง
สัตว โดยมีเกษตรกรปลูกพืชไร จํานวน 4,250 ครอบครัว ปลูกไมผลจํานวน 1,924 ครอบครัว และ
เลี้ยงสัตวจํานวน 733 ครอบครัว สําหรับการประกอบธุรกิจในนิคมฯ นั้น มีโรงงานแปรรูปผลผลิต
ทางการเกษตร 1 แหง สหกรณการเกษตร 1 แหง และกลุมเกษตรกร 2 แหง 
  จากการสํารวจเบื้องตนของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยในเดือน 
พศจิกายน 2552 ในเขตนิคมสรางตนเองลําตะคอง พบวา ประชาชนดั้งเดิมที่ไดรับการจัดที่ดิน
จากรัฐนั้น ไดขายที่ดินที่รัฐจัดสรรใหกับกลุมนายทุนไปเปนจํานวนมาก ทั้ง ๆ ที่นิคมสรางตนเอง
แหงนี้ยังมิไดพนสภาพจากการเปนนิคมสรางตนเอง ถึงแมจะมีแผนสิ้นสภาพในป พ.ศ.2546 ก็
ตาม  จากการสอบถามเจาหนาที่ซึ่งเปนผูปฏิบัติงานในโครงการ รวมทั้งประชาชนในพื้นที่พบวา 
ปจจุบันยังคงมีประชาชนดั้งเดิมอาศัยอยูในพื้นที่นิคมสรางตนเองลําตะคองจํานวนนอยมาก 
ปจจุบันในเขตนิคมสรางตนเองแหงนี้มีสนามกอลฟ 3 แหง โรงแรม และรีสอรท 6 แหง และจาก
การสํารวจพื้นที่ใกลเคียงพบวามีโรงแรม และรีสอรทมากกวา 20 แหง จึงเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําให
ที่ดินในบริเวณนั้นมีราคาสูง และอาจเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่นําไปสูการขายที่ดินของ
ประชาชนดั้งเดิมมากขึ้นไปอีก (อดิศร อิศรางกูร ณ อยุธยา และคณะ,2552 : 7) 
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  ในกรณีของนิคมสรางตนเองนั้น เมื่อสมาชิกนิคมไดปฏิบัติตามขั้นตอนตาง ๆ 
ตามที่กฎหมายกําหนดครบถวน สมาชิกนิคมผูนั้นจะไดรับหนังสือการทําประโยชน (น.ค.3) ซึ่ง
สมาชิกสามารถนําไปขอเอกสารสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดินได แตมีขอแมวาหามโอนภายใน
เวลา 5 ป ถาหากผูซื้อเขามาซื้อที่ดินจากสมาชิกนิคมหลังจากนั้น ผูซื้อและผูขายก็ไมมีความผิดแต
ประการใด แตมีบางกรณีที่ภายหลังจากที่สมาชิกนิคมไดรับเอกสารสิทธิ์ตามประมวลกฎหมาย
ที่ดินแลว สมาชิกนิคมไดขายที่ดินที่ตนถือครองไปโดยไมรอเวลา 5 ป ตามที่ประมวลกฎหมายทีด่นิ
กําหนด ธุรกรรมการโอนในลักษณะนี้ถือวาเปน “การโอนลอย” ใหแก ผูซื้อ การกระทําในอีก
ลักษณะหนึ่งคือการทําสัญญาเงินกู โดยมีที่ดินแปลงดังกลาวค้ําประกันในราคาที่ตกลงจะขายไว
ลวงหนา 
  กรณีการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
  ตัวอยางในกรณีดังกลาว เกดิขึ้นในชวงป 2537 สมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย 
เปนนายกรัฐมนตรี ไดมีโครงการแจกเอกสารสิทธ ิส.ป.ก.4-01 จํานวน 14 ลานไร ใหกับเกษตรกรที่
ไมมีที่ดินทํากนิและประกอบอาชีพเกษตรกรรม แตกลับพบวาบุคคลทีไ่ดรับสิทธิบางคนไมไดเปน
เกษตรกรแตเปนเศรษฐี ญาติและพวกพองนกัการเมือง ซึ่งเปนประเดน็ทีถู่กนํามาอภิปรายไม
ไววางใจรัฐบาล โดยมนีายสเุทพ เทือกสุบรรณ รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณใน
ขณะนั้น ซึ่งเปนผูรับผิดชอบโครงการดังกลาวถกูโจมตีอยางหนัก และในที่สุดนายชวนฯ ตอง
ตัดสินใจประกาศยุบสภา และจากการตรวจสอบพบวามตีระกูลใหญในจังหวัดภูเก็ตจํานวน 11 
ตระกูล ที่ไดรับเอกสารสิทธดิังกลาว ประกอบดวย ตระกูลเทพบุตร, ศรีแสนสุชาติ, หงษหยก, ถาวร
วองวงศ, ปจันทบุตร, สุขศิริสัมพันธ, เอกวานิช, ตันติวิท, ทองตัน, อมรไพโรจน, กี่สิ้น จากนัน้ทาง
จังหวัดภูเก็ตไดตั้งกรรมการขึ้นมาสืบสวนขอเท็จจริง และตรวจสอบคุณสมบัติผูที่ไดรับสิทธิ ส.ป.ก.
4-01 รวมทั้งหนวยงานที่เกีย่วของไดลงมาตรวจสอบที่ดนิส.ป.ก.4-01 ในภูเก็ตมาโดยตลอด 
นอกจากนี ้ยงัมีการนาํประเด็นดังกลาวไปสูการฟองคดีตอศาล 
  ในที่สุดวันที่ 7 มิ.ย. 2550 นายมนตรี สาโรช  ผูพิพากษาศาลจังหวัดภูเก็ตพรอม
ดวยนายสมศักดิ์ ลักษณะสมบูรณ  ผูพิพากษาศาลจังหวัดภูเก็ต ออกนั่งบัลลังกที่ 2 ศาลจังหวัด
ภูเก็ต  อานคําพิพากษาศาลฎีกาคดีหมายเลขดําที่ 1765/2541 และคดีหมายเลขแดงที่ 
1485/2544  ระหวางสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เปนโจทก ยื่นฟองนายทศพร 
เทพบุตร  นายกสมาคมกีฬา จ.ภูเกต็ สามีของนางอัญชลี วานิช เทพบุตร อดีต ส.ส.ภูเก็ต พรรค
ประชาธิปตย เปนจําเลย เร่ืองขับไลออกจากที่ดิน 
   โดยโจทกฟองวาจําเลยยื่นคําขอเขาทําประโยชนในที่ดินเขตปฏิรูปที่ดินที่จําเลย
ครอบครองอยูตั้งแตป 2532 เนื้อที่ 98 ไร 1 งาน 7 ตาราง โดยอางตอพนักงานเจาหนาที่วาจําเลย
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ประกอบอาชีพเกษตรกรรมทําสวนผลไมและปลูกยางพารา ตอมาจําเลยไดรับอนุญาตใหเขาทํา
ประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดินที่จําเลยอางดังกลาว  หลังจากนั้นไดมีการรองเรียนวาผูไดรับสิทธิ์เขา
ทําประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดินบางรายขาดคุณสมบัติ โจทกจงึทําการสอบสวนพบวาจําเลยขาด
คุณสมบัติไดสิทธิ์การทําประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดิน โดยจําเลยไมไดประกอบอาชีพเกษตรกรรม
และไมเปนผูที่ไมมีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเปนของตนเอง กับมีที่ดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครอง
ชีพ   แตจําเลยมีที่ดินทํากนิเปนของตนเองประมาณ 97 ไร 3 งาน 30 ตารางวา กับยังประกอบ
อาชีพคาขาย โดยเปนหุนสวนผูจัดการ กรรมการบริษัทและมีหุนเปนเงินรวม 55,320,000 บาท 
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจึงไดมีมติใหเพิกถอนหนังสืออนุญาตใหเขาทําประโยชน
ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01 ก) เลขที่ 140 อําเภอเมืองภูเก็ต จังหวัดภูเก็ต ตอมาจําเลยอุทธรณ
คําสั่งเพิกถอนดังกลาว แตไมไปใหถอยคําตอเจาพนักงานตามเวลาที่กําหนด คณะกรรมการปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจึงไมรับพิจารณาอุทธรณ เนื่องจากจําเลยไมไดเปนเกษตรกรกับใหจําเลย
ออกไปจากที่ดินที่ถูกเพิกถอนดังกลาวแตจําเลยและบริวารเพิกเฉยขอใหจําเลยและบรวิารออกไป
จากที่ดินของโจทก 
   จําเลยใหการวาที่ดิน (ส.ป.ก.4-01 ก) เลขที่ 140 อําเภอเมืองภูเก็ต จังหวัดภูเก็ต 
เนื้อที่ 98 ไร 1 งาน 7 ตารางวา เดิมนายจรัญ ตุงกู เปนผูครอบครองทําประโยชนสืบตอมาจากบดิา
ของนายจรัญฯ ซึ่งครอบครองทําประโยชนมาตั้งแตป 2499 โดยการปลูกยางพาราและมะพราว 
ตอมาป2516 ไดมีประกาศใหที่ดินซึ่งอยูในเขตปาเทือกเขานาคเกิด รวมถึงที่ดินของนายจรัญเปน
เขตปาสงวนแหงชาติ นายจรัญฯ ไดไปยื่นคํารองวาเปนเจาของครอบครองทําประโยชนในที่ดิน
ดังกลาว ซึ่งคณะกรรมการสําหรับปาสงวนแหงชาติปาเทือกเขานาคเกิดไดประชุมและมีมติให
นายจรัญฯ ครอบครองที่ดินทําประโยชนตอไป ตอมาป 2532  นายจรัญฯ ไดขายสิทธิในที่ดิน
ดังกลาวใหแกจําเลย โดยมีคาตอบแทน และจําเลยครอบครองทําประโยชนตอมาจนถึงปจจุบัน 
ที่ดินดังกลาวจึงไมใชที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติ ไมมีกฎหมายใดใหอํานาจโจทกมีคําสั่งเพิกถอน 
อีกท้ังขณะที่จําเลยยื่นคําขอ ทําประโยชน ในเขตปฏิรูปที่ดิน ไมมีกฎหมายกําหนดคุณสมบัติของ
เกษตรกรวา จะตองเปนผูไมมีที่ดินเพียงพอแกการครองชีพอยูแลว จําเลยไมขาดคุณสมบัติ ขอให
ยกฟอง ศาลชั้นศาลตนพิพากษายกฟองโจทกอุทธรณ 
   ศาลอุทธรณพิพากษากลับโดยใหจําเลยและบริวารออกไปจากที่ดิน (ส.ป.ก.4-01 
ก) เลขที่ 140 อําเภอเมืองภูเก็ต จังหวัดภูเก็ต จําเลยฎีกา 
   ศาลฎีกาวินิจฉัยวา ที่จําเลยอางวาที่ดินพิพาทเดิมเปนของนายจรัญ ตุงกู ซึ่งได
ครอบครองที่พิพาทมาตั้งแตป 2499 และไดโอนใหจําเลยเขาครอบครองทําประโยชนตั้งแตป 
2532  เปนตนมา โจทกไมมีสิทธิขับไลจําเลยและบริวารออกไปจากที่ดินดังกลาวนั้น ศาลฎีกาเห็น
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วาการจะไดที่ดินเปนกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายนั้น ไดมีบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 มาตรา 5 วาใหผูที่ครอบครองที่ดินอยูกอน
วันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับโดยไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดินตองแจงการ
ครอบครองที่ดินตอนายอําเภอทองที่ภายใน 180 วันนับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ มาตรา 
3 บุคคลจะมีกรรมสิทธิ์ที่ดินที่จะตองไดมา ซึ่งกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎ 
หมายที่ดินใชบังคับและมาตรา 4  บุคคลไดมาซึ่งสิทธิครอบครองในที่ดินกอนวันที่ประมวล
กฎหมายที่ดินใชบังคับใหมีสิทธิครอบครองสืบไปและคุมครองตลอดถึงผูรับโอนดวย แคกรณีของ
นายจรัญไดครอบครองที่ดินพิพาทสืบตอมาจากบิดาของนายจรัญฯ  ซึ่งครอบครองในป 2499   
อันเปนเวลาภายหลังพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ประกาศใชแลว และ
ไมปรากฏวาไดครอบครองที่ดินโดยชอบตามบทกฎหมายใด  การครอบครองของนายจรัญฯ จึงไม
ชอบดวยกฎหมาย  ที่ดินจึงไมตกเปนกรรมสิทธิ์ของนายจรัญฯ  
   นอกจากนี้ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 ยังบัญญัติวาที่ดินซึ่งมิไดเปน
กรรมสิทธิ์ของบุคคลใด ใหถือวาเปนของรัฐ ดังนั้นที่ดินที่นายจรัญฯ ครอบครองจึงตองถือวาเปน
ที่ดินของรัฐอยู จําเลยรับโอนมาจากนายจรัญฯ จึงไมมีสิทธิ์ดีกวา โจทกจึงมีสิทธิ์นําที่ดินดังกลาว
มาปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได สวนจําเลยเปนเกษตรกรตามความหมายแหงพระราชบัญญัติ
การปฏรูิปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 หรือไมนั้น มาตรา 4 ใหคํานิยามไววา เกษตรกร
หมายความวาผูประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลักและใหหมายความรวมถึงบุคคลผูยากจนหรือ
ผูจบการศึกษาทางเกษตรกรรมหรือผูเปนบุตรของเกษตรกร ซึ่งไมมีที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเปนของ
ตนเองและประสงคจะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก แตขอเท็จจริงปรากฏวาจําเลยมีที่ดิน
อยูที่ในตําบลไมขาว อําเภอถลาง 3 แปลงอยูในตําบลกะรน อําเภอเมืองภูเก็ต 22 แปลง กับมีชื่อ
เปนกรรมการบริษัท เปนหุนสวนผูจัดการหางหุนสวนจํากัด จําเลยจึงไมใชผูประกอบอาชีพเกษตร 
กรรมเปนหลักและไมใชผูที่ไมมีที่ดินเพื่อเกษตร กรรมเปนของตนเองและประสงคจะประกอบ
อาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก จําเลยจึงไมใชเกษตรกรตามความหมายของพระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 โจทกมีสิทธิ์นําที่ดินพิพาทมาปฏิรูปที่ดินได พิพากษายืน 

4.5 สรุป 
   จะเห็นไดวา นับต้ังแตรัฐไทยมีการปรับเปล่ียนระบบการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินจากที่
ประชาชนเคยมีแตสิทธิการใชที่ดินทํากินและทําประโยชน ในขณะที่กรรมสิทธิ์ทั้งหมดเปนของ
กษัตริยแตเพียงผูเดียว เปลี่ยนเปนสามารถเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินได ทั้งนี้เปนผลจากการ
เปลี่ยนวิถีการผลิตจากการผลิตเพื่อการบริโภคเปนการผลิตเพื่อการคา เปดประเทศสูการคาเสรี
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ตามระบบเศรษฐกิจทุนนิยม โดยมีกรมที่ดินเปนหนวยงานหลักในการทําหนาที่ออกเอกสารสิทธิ
เพื่อแสดงความเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินใหทั่วถึงและเปนธรรม โดยใชวิธีการและระบบ 
ทอแรนส ประเทศออสเตรเลียเปนตนแบบ แตตลอดเวลาที่ผานมากลับพบวา การจัดสรรและ
กระจายทรัพยากรที่ดินกลับไมเปนไปตามวัตถุประสงคของรัฐที่ตองการใหประชาชนมีความมั่นคง
ในการถือครองที่ดิน และใชประโยชนจากที่ดินใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด เพราะปญหาที่ดินที่เกิด
ขึ้นมานานหลายสิบป เนื่องจากโครงสรางการผลิตดานเกษตรกรรมในประเทศไทยมีการพัฒนา
ดานประสิทธิภาพเพื่อการแขงขันในตลาดนอย ประกอบกับราคาของสินคาเกษตรที่มีความผัน
ผวนสูง ทําใหเกษตรกรจํานวนมากประสบปญหาขาดแคลนทุนตองกูหนี้ยืมสิน หรือหาแหลง
เงินทุนโดยใชที่ดินเปนหลักทรัพยค้ําประกัน ที่ดินจึงหลุดมือเกษตรกรทําใหเกษตรกรตองกลายเปน
ผูเชานาหรือเปนแรงงานรับจางในการทํานา จนกระทั่งรัฐตองมีกฎหมายและจัดตั้งหนวยงาน
หลายหนวยขึ้นมา เพื่อชวยกันจัดหาที่ดินทํากินใหกับเกษตรกร และหามาตรการตาง ๆ เพื่อ
ชวยเหลือเกษตรกร แตสภาพที่เกิดขึ้นยังคงพบวา การจัดที่ดินทํากินใหกับเกษตรกร ในรูปแบบ
ตาง ๆ นั้น ก็ยังไมสามารถแกไขปญหาดังกลาวได ทั้งนี้ ผลจากการจัดที่ดินทํากินใหกับเกษตรกรที่
ยกตัวอยางมาเปนเพียงผลสวนหนึ่งที่กระทบตอสภาพเศรษฐกิจสังคมไทย ดังนั้น การศึกษาถึง
ผลกระทบจากการการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐจึงนาสนใจวากอใหเกิดผลอยางไรบาง 
เพราะเรื่องที่ดินมีผลโดยตรงตอสภาพการดําเนินชีวิต การประกอบอาชีพและระบบเศรษฐกิจ 
ของไทย 
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บทที่ 5 
ผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธิท์ี่ดินของรฐั 

 
  จากการพิจารณาถึงพัฒนาการการจัดการที่ดิน และการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ในปจจุบัน อาจจะกลาวไดวา รัฐไทยในอดีตจนถึงรัชกาลที่ 4 มีวิถีการผลิตเพื่อการบริโภค  โดยมี
กษัตริยเปนผูถือครองกรรมสิทธ์ิที่ดินทั้งหมดแตเพียงผูเดียว แตอนุญาตใหราษฎรจับจองที่ดินทํา
กินแตไมมีสิทธิในการเปนเจาของที่แทจริง โดยที่กษัตริยไดรับผลตอบแทนในรูปของสวยภาษีอากร
จากพืชผลตาง ๆ แตเมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมเปลี่ยนไปตามยุคสมัย กระแสการพัฒนา
ประเทศไปสูความทันสมัยไหลบาเขาสูประเทศอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะภายหลังจากการทํา
สนธิสัญญาบาวริ่งกับประเทศอังกฤษในป พ.ศ. 2398 ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงวิถีการผลิตจาก
การผลิตเพื่อการบริโภคเปนการผลิตเพื่อการคา มีการขยายพื้นที่ดินสําหรับใชเปนปจจัยการผลิต
อยางตอเนื่อง สภาพการผลิตแบบเดิมเปนอุปสรรคขัดขวางการเปลี่ยนแปลงไปสูการผลิตเพื่อ
การคา ในสมัยรัชกาลที่ 5 จึงนําระบบกรรมสิทธิ์ปจเจกในที่ดินเขามาใชอยางเปนทางการ โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อจัดระบบความเปนเจาของที่ดินใหมีความชัดเจน เพื่อกระตุนสงเสริมใหมีการ
ขยายการเพาะปลูกเพื่อสงออกมากขึ้น โดยมีสินคาขาวเปนสินคาสงออกที่สําคัญ และอีกเหตุผล
หนึ่งที่รัฐนํามาสนับสนุนการจัดทําระบบกรรมสิทธิ์ ก็คือ เพื่อนําไปสูความมั่นคงในการถือครอง
และการทําประโยชนในที่ดินอยางเต็มที่  
  แนวคิดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินปจเจกเปนรากฐานของระบบทุนนิยม ที่มุงใหเอกชน
มีสิทธิครอบครองที่ดินอยางเบ็ดเสร็จเพื่อใชเปนปจจัยการผลิต เพราะหากระบบการถือครองที่ดิน
ไมชัดเจน จะทําใหกระบวนการผลิตการสะสมทุนดําเนินไปไดไมราบร่ืนนัก และมองวา
ประสิทธิภาพสูงสุดจากที่ดินจะเกิดขึ้นไดเมื่อที่ดินมีฐานะเปนสินคาประเภททุนที่สามารถซื้อขาย
แลกเปลี่ยน หมุนเวียนในระบบตลาดได ดังนั้น ที่ดินจึงกอใหเกิดความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ นําไปสู
การตอสูชวงชิงระหวางชนชั้นตาง ๆ ที่ดํารงอยูในสังคมมาทุกยุคทุกสมัย สังคมที่กาวเขาสูยุคทุน
นิยมก็ยิ่งมีการแขงขันเพื่อใหไดมาซึ่งที่ดินมากขึ้น 
  ในบทนี้จึงเปนการวิเคราะหวาการนําระบบกรรมสิทธิ์มาใชในการบริหารจัดการ 
ที่ดินไดสงผลทําใหทรัพยากรที่ดินมีการเปลี่ยนแปลงไปในลักษณะอยางไร โดยเฉพาะเมื่อมีการ
พัฒนาประเทศเขาสูระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม  และผลดังกลาวมีสวนสัมพันธใหเกิดผลกระทบ
ตอเนื่องตอสภาพปญหาเศรษฐกิจและสังคมไทยอันเกิดจากที่ดินในลักษณะอยางไร  
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5.1 ระบบกรรมสิทธิ์กับการเพิ่มมลูคาที่ดิน 
จากความสําคัญของโฉนดที่ดินในยุคที่ประเทศเขาสูการพัฒนาตามแนวทางทุน 

นิยม จึงทําใหรัฐมองวาการมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินจะทําใหประชาชนเรงพัฒนาการผลิตเพื่อเพิ่ม
ผลผลิตและสรางรายไดใหกับประเทศตามแนวทางของระบบทุนนิยมในประเทศที่พัฒนาแลว  
แตหากมองยอนกลับไปตั้งแตนับตั้งแตประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงทางโครงสรางเศรษฐกิจ 
การเมือง โดยการเปดตลาดการคาขาวกับตะวันตก สงผลใหเกิดกระบวนการสะสมทุนในระบบ
เศรษฐกิจการคาขาว มีการเรงออกโฉนดที่ดินเพื่อสรางความมั่นคงในการถือครองใหกับเกษตรกร 
แตยิ่งเรงดําเนินการกลับนํามาสูปญหาการขาดแคลนที่ดิน และความขัดแยงระหวางนายทุนเจา
ที่ดินกับชาวนาผูทําการผลิต 
  อาจจะกลาวไดวาปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินเกิดขึ้นในสังคมไทยมานาน
แลวตั้งแตสมัยที่จํานวนประชากรในประเทศยังไมมากมายเทาทุกวันนี้ ดังนั้นสาเหตุของปญหาจึง
ไมไดขึ้นอยูกับอัตราการเพิ่มประชากร ตามเหตุผลที่ รัฐมักใชอธิบายปญหาการขาดแคลน
ทรัพยากรอยูเสมอ หากแตเปนปญหาเชิงโครงสรางในการจัดสรรอํานาจการเขาถึงที่ดินที่ไมเปน
ธรรม เพราะปรากฏวา แมเกษตรกรจํานวนมากจะขาดแคลนที่ดินทํากิน แตก็มทีีด่นิอีกจาํนวนมาก
ที่อยูในกรรมสิทธิ์ของคนรวย ซึ่งถูกปลอยทิ้งไวใหรกรางวางเปลา (อัจฉรา รักยุติธรรม, 2548 : 10) 
  การกีดกันสิทธิการเขาถึงทรัพยากรทําใหผูดอยอํานาจในสังคมประสบความ
ยากลําบากในการดํารงชีวิตมากขึ้น กลไกทางสังคมตาง ๆ เชน กฎหมาย หรือนโยบายการจัดการ
ทรัพยากรของรัฐ ถึงแมจะมีผลบังคับใชกับกลุมคนทุกกลุม อยางเสมอภาคกัน แตในความเปนจริง
ชนชั้นนําในสังคมสามารถที่จะใชอํานาจและอิทธิพลตาง ๆ ของตนแสวงหาผลประโยชนหรือเอา
ตัวรอดไดดีกวา ตัวอยางที่เห็นไดชัดในอดีต ก็คือ กรณีการถือครองที่ดินบริเวณคลองรังสิตชวง
พัฒนาเศรษฐกิจการคาขาว ปรากฏวาในชวงป พ.ศ. 2435-2444 มีผูถือครองที่ดิน 694 คน รวม
พื้นที่ทั้งหมด 235,822 ไร เปนพื้นที่ของผูมีฐานะดี คือ พระราชวงศ ขาราชการ พอคา และคนมีเงิน
รวมกันถึง 113,539 ไร หรือ 48.10 % ของพื้นที่ทั้งหมด ในขณะที่คนกลุมนี้มีจํานวนเพียง 5 % 
ของเจาของที่ดินทั้งหมดบริเวณคลองรังสิต การที่ผูมีบรรดาศักดิ์และผูมีทรัพยสามารถถือครอง
ที่ดิน ซึ่งอุดมสมบูรณและมีปริมาณมากนั้น เพราะคนกลุมนี้นอกจากจะมีฐานะดีและทุนทรัพยสูง
แลว ระเบียบวิธีการยังเอื้ออํานวยใหอีกดวย โดยทั่วไปผูมีบรรดาศักดิ์และผูมีทรัพยสวนใหญมักรับ
ราชการหรือเกี่ยวของกับราชการ ทําใหรูขาวเกี่ยวกับการซื้อขายที่ดินไดรวดเร็วจึงสามารถแสวงหา
ที่ดินที่อุดมสมบูรณไดกอนชาวนา (กิตติ ตันไทย, 2527 : 242) 
  หลังการปฏิ รูปการปกครองจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยสู ระบอบ
ประชาธิปไตย ในป พ.ศ.2475 หลวงประดิษฐมนูธรรม (นายปรีดี พนมยงค) พยายามเสนอเคา
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โครงการเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) ซึ่งถือเปนรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับ
แรกของประเทศไทย ระบุวา “ชาวนาเวลานี้แทบกลาวไดวา 99 % เปนลูกหนี้เอาที่ดินไปจํานอง
หรือเปนประกันตอเจาหนี้ ฝายเจาหนี้เองก็เก็บดอกเบี้ยหรือตนทุนไมได หรือผูที่มีนาใหเชา เชน  
นาในทุงรังสิต เปนตน เจาของนาแทนที่จะเก็บคาเชาไดกลับจําตองออกเงินเสียคานา...” ในเคา
โครงการเศรษฐกิจมีขอเสนอใหรัฐบาลซื้อที่ดินที่จะใชประกอบการเศรษฐกิจคืนมาจากเอกชน เชน 
ที่นา หรือที่ไร แลวใหรัฐเปนผูประกอบการเศรษฐกิจเสียเอง ชาวนาชาวไรที่สมัครใจจะเปน
เกษตรกรสามารถทําไดตอไปโดยอยูในฐานะขาราชการรับเงินเดือนจากรัฐบาล (หลวงประดษิฐมนู
ธรรม, 2542 : 16) นับเปนแนวคิดเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินที่มีการเสนอขึ้นเปนครั้งแรกในเมืองไทย 
อยางไรก็ตาม แนวคิดนี้ไมไดถูกนําไปปฏิบัติ เพราะเคาโครงการเศรษฐกิจถูกโตแยงอยางหนัก โดย
ขอกลาวหาวาเปนแนวคิดคอมมิวนิสต 
  ดังนั้น จะเห็นไดวาในยุคตนของการจัดระบบกรรมสิทธิ์เอกชนในที่ดินของรัฐ 
แทบจะไมสามารถทําใหการถือครองที่ดินของเกษตรกรมีความมั่นคง และสรางรายไดใหกับ
เกษตรกรมีฐานะความเปนอยูที่ดีขึ้นแตอยางใด และเมื่อมาถึงในชวงการพัฒนาประเทศให
ทันสมัยตามแบบทุนนิยมตะวันตกในยุคที่จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต เปนนายกรัฐมนตรี และมีการ
เริ่มใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับแรกในป พ.ศ. 2504 ภายใตการชี้นําของประเทศสหรัฐอเมริกา 
สงผลใหเศรษฐกิจในประเทศขยายตัวขึ้นขณะที่ปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินของชาวไรชาวนา
ก็มีความรุนแรงขึ้นเรื่อย ๆ เชนกัน ขอมูลของกรมพัฒนาที่ดินรายงานวาในระยะ 7 ป จากพ.ศ.
2502-2509 ชาวนาสูญเสียที่ดินจากการขายฝากและจํานองถึง 172,869 ไร จากจํานวนโฉนด
ที่ดิน 7,016 แปลง (กนกศักดิ์ แกวเทพ, 2542 : 27)  
   อยางไรก็ตาม มิใชวารัฐไทยจะไมตระหนักถึงปญหาผลกระทบจากการสราง
ระบบกรรมสิทธิ์เอกชนดังกลาววาจะนําไปสูปญหาการสูญเสียที่ดินใหกับกลุมคนที่มีอํานาจทาง
เศรษฐกิจมากกวา เพราะในอดีตไดมีบทบัญญัติในเรื่องกําหนดระบบการถือครองที่ดินไวใน
มาตรา 34 ถึงมาตรา 49 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ในชวงเริ่มแรก โดยจําแนกที่ดิน
ออกเปนที่ดินที่ใชเพื่อเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และที่อยูอาศัย และกําหนดวา
บุคคลจะมีสิทธิในที่ดินเพื่อการใดไดไมเกินจํานวนเพียงใด นอกจากนั้น ยังมีการกําหนดเขตที่ดิน
แบงไปตามประโยชนแหงการใชประเภทตาง ๆ ดวย เพื่อปองกันการถือครองที่ดินของกลุมทนุ และ
สั่งสมความมั่งคั่งจากที่ดิน ซึ่งถือวาเปนจุดเริ่มตนของแนวคิดการปฏิรูปที่ดิน แตกฎหมายดังกลาว
ก็ถูกยกเลิกโดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 ในสมัยจอมพลสฤษดิ์  
ธนะรัชต เปนนายกรัฐมนตรี ซึ่งในชวงเวลาดังกลาวไดมีความตองการปรับเปลี่ยนโครงสรางทาง
เศรษฐกิจ โดยมีจุดเริ่มตนมาจากรายงานของธนาคารโลก เมื่อป พ.ศ.2502 ที่ไดเขามาทํารายงาน
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เศรษฐกิจของประเทศไทยเพื่อเสนอ “โครงการพัฒนาประเทศไทย” รายงานที่ทํามีชื่อวา “การ
พัฒนาที่เปนไปไดในประเทศไทย” จอมพลสฤษดิ์ฯ ไดยึดเอารายงานฉบับนี้เปนแนวทางในการ
กําหนดแผนพัฒนาฯ และแนวคิดทั่วไปของรายงานฉบับนี้ก็คือ การสงเสริมธุรกิจเอกชน โดย
รัฐบาลทําหนาที่ เปนเพียงผูคอยดูแลและใหความสะดวก จัดสิ่งอํานวยความสะดวกและ
ปจจัยพื้นฐานที่จําเปนตอธุรกิจตาง ๆ ในรายงานดังกลาว ไดวิจารณความไมมีประสทิธภิาพในการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจลมเหลว ประสบผลขาดทุน รัฐบาลควรลดจํานวนรัฐวิสาหกิจลงและ
สนับสนุนหัตถอุตสาหกรรมที่เอกชนเปนเจาของ ปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของใหม ปรับระบบ
โครงสรางพื้นฐานและระบบการใหสินเชื่อ รวมทั้งจัดตั้งสถาบันเพื่อวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศ 
  จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ไดยอมรับและปฏิบัติตามคําแนะนําดังกลาว เร่ิมโดย
ออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 49 ลงวันที่13 มกราคม 2502 ใหยกเลิกบทบัญญัติวาดวย
การกําหนดสิทธิในที่ดิน ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ดวยเหตุผลวาบทบัญญัติใน
ประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งบัญญัติจํากัดสิทธิของบุคคลในการถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินเพื่อการอยู
อาศัย เกษตรกรรม อุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม โดยใหถือไดเพียงจํานวนเนื้อที่ดินที่กําหนดไว 
ผูใดจะถือกรรมสิทธิ์เกินไปกวานั้นไมไดนั้น เปนการจํากัดสิทธิโดยไมสมควร และเปนเหตุบอน
ทําลายความเจริญกาวหนาทางเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และสงผลใหเสียหายแก
เศรษฐกิจของประเทศ จึงสมควรยกเลิกขอจํากัดนี้เสีย ฯลฯ ผลของการออกประกาศดังกลาวทําให
เอกชนสามารถถือกรรมสิทธิ์ไดโดยไมจํากัดจํานวน หมายความวา รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ฯ ได
ยอมรับเอาระบบเศรษฐกิจทุนนิยมที่มีแนวคิดยอมรับสนับสนุนใหเอกชนมีกรรมสิทธิ์สําคญัในทีด่นิ
มาใชในประเทศไทย และมีสวนสําคัญทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางเศรษฐกิจสังคม
ตามมา โดยอาจจะกลาวไดวา สาเหตุแหงการยกเลิกประกาศดังกลาว เกิดจากแรงผลักดันของ
กลุมทุนที่สนับสนุนดานการเงินซึ่งเปนแรงกดดันภายในประการหนึ่ง และแรงกดดันจาก
สหรัฐอเมริกาและธนาคารโลกซึ่งเปนแรงกดดันจากภายนอกอีกประการหนึ่ง (วินัย บุญพราหมณ, 
2550 : 85) 
  อาจจะกลาวไดวา แนวนโยบายทางเศรษฐกิจและการเมืองของจอมพลสฤษดิ์ฯ  
ก็คือ แนวทางการพัฒนาทุนนิยมตามคําแนะนําของอเมริกัน โดยการสงเสริมการลงทุนเอกชนทั้ง
จากภายในและจากตางประเทศ เปดโอกาสใหนายทุนจากตางประเทศเขามาลงทุนโดยสะดวก 
และไดประโยชนตอบแทนสูง และเพื่อใหการพัฒนาทุนนิยมเปนไปอยางราบรื่นจึงตองขจัด
อุปสรรคตาง ๆ เชน การกําจัดขบวนการแรงงานและการเคลื่อนไหวของแรงงาน ที่สําคัญที่สุดคือ
การกําจัดลัทธิคอมมิวนิสตในประเทศไทย เพราะไดรับอิทธิพลจากสหรัฐอเมริกาโดยเห็นวาลัทธิ
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คอมมิวนิสตเปนปฏิปกษอยางรายกาจตอระบบทุนนิยมและระบอบเผด็จการโดยทหารและชนชั้น
อ่ืน ที่ไมใชชนชั้นกรรมาชีพ 
  นอกจากนี้จอมพลสฤษดิ์ฯ  ยังรับเอาแนวทางของธนาคารโลกที่ผลักดัน
แนวความคิดการปฏิรูปที่ดินโดยกลไกตลาด หรือการคาที่ดินในตลาดเสรี ทําใหมีการเรงรัดการ
ออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ เพราะการมีโฉนดที่ดินหมายถึงการมีกรรมสิทธิ์โดยสมบูรณตอที่ดินนั้น 
นโยบายดังกลาวไดดําเนินการมาอยางตอเนื่อง ตอมาไดมีการจัดทําโครงการพัฒนากรมที่ดินและ
เรงรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 
2525-2529) โดยมีหลักการและเหตุผลวารัฐบาลไดกําหนดแนวทางพัฒนาประเทศ โดยเนนเรื่อง
การพัฒนาชนบท การเรงรัดการออกโฉนดที่ดินแกผูถือครองใหเสร็จโดยเร็วก็เปนนโยบายสําคัญ
ของรัฐบาลอีกประการหนึ่ง ที่จะสามารถออกโฉนดที่ดินไดหมดทั่วประเทศภายในระยะเวลา
รวดเร็วที่สุดที่เปนไปได เพื่อใหเกิดความมั่นคงในการถือครองที่ดินและการพัฒนาการใชประโยชน
ในที่ดินอันจะเปนแรงจูงใจใหเกิดการเพิ่มผลผลิตทางการเกษตร ที่เปนปจจัยสําคัญประการหนึ่ง
ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ โดยมีวัตถุประสงคโครงการฯ ที่สําคัญ คือ เพื่อเรงรัดการ
ดําเนินงานออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศใหแลวเสร็จภายใน 20 ป พื้นที่เปาหมายประมาณ 15 ลาน
แปลง เนื้อที่ 89  ลานไร พรอมทั้งปรับปรุงและเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงานที่ดินของกรมที่ดิน
ทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาคและพัฒนาและเพิ่มประสิทธิภาพสํานักงานกลางประเมินราคา
ทรัพยสิน ใหสามารถประเมินราคาไดอยางถูกตองและเปนธรรม 
  สําหรับคาใชจายทั้งหมดประมาณ 76.7 ลานเหรียญสหรัฐ (1,750.71 ลานบาท) 
ธนาคารโลกใหเปนเงินกูประมาณ 35 ลานเหรียญสหรัฐ รัฐบาลออสเตรเลียใหเปนเงินชวยเหลือ
แบบใหเปลา ประมาณ 9.1 ลานเหรียญสหรัฐ สวนรัฐบาลจะจัดเงินสมทบใหจากงบประมาณ
รายจายประมาณ 32 ลานเหรียญสหรัฐ ทั้งนี้ โครงการดังกลาวสะทอนใหเห็นแนวคิดของรัฐในการ
เรงพัฒนาระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินเอกชนใหครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ โดยใหเหตุผลวาจะชวย
พัฒนาชนบทและชาวเกษตรกรใหมีฐานะความเปนอยูที่ดีขึ้น  แตที่จริงเพื่อสนองตอบตอการ
พัฒนาเศรษฐกิจตามแนวทางทุนนิยมที่ไดรับการผลักดันจากตางประเทศ และกลุมผูกุมอํานาจ
การปกครองประเทศ 

ในกรณีที่รัฐเปนผูกําหนดพื้นที่ที่จะทําการออกเอกสารสิทธิ กรมที่ดินจะมีหนาที่ 
ในการกําหนดพื้นที่ที่จะเขาสํารวจ รังวัด ทําแผนที่ทางอากาศเพื่อออกเอกสารสิทธิในที่ดิน นั่นคือ 
โฉนดที่ดิน หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3) จึงทําใหสามารถกําหนดใหพื้นที่ใดกลายสภาพ
เปนที่ดินที่มีราคาได ในชวงแรกการรังวัดและจดทะเบียนที่ดินใหถูกตองตามลักษณะเอกสารสิทธิ
เกิดขึ้นอยางเชื่องชา มีกระบวนการที่ยุงยากซับซอน และเกิดขึ้นแบบไมเปนระบบถึงกลางทศวรรษ 
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2520 ที่ดินที่มีโฉนดรับรองมีเพียง 18 ลานไรทั่วประเทศ สวนมากจะกระจุกตัวอยูในเขตภาคกลาง 
ในภาคอีสานที่ดินที่มีโฉนดรับรองมีเพียงรอยละ 2 ของทั้งหมด สวนใหญแลวก็จะเปนบริเวณที่มี
การตั้งถิ่นฐานมาเนิ่นนานแลว (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร, : 109) อยางไรก็ตามตั้งแต
อดีตจนถึงปจจุบันกรมที่ดินไดสนองตอบตอความตองการของรัฐในการแปลงที่ดินใหเปนสินคา 
สามารถออกโฉนดที่ดินไปไดกวา 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 รัฐบาลเชื่อวาการเรงรัดออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศจะทําใหประชาชนเมื่อมี
กรรมสิทธในที่ดินอยางชัดเจนแลวจะเกิดความมั่นคงในการถือครองที่ดิน ลดขอพิพาทโตแยง
เกี่ยวกับสิทธิ์ในที่ดิน โดยเฉพาะในดานเศรษฐกิจและสังคม เชื่อวา จะทําใหเกิดแรงกระตุนในการ
เพาะปลูกกอใหเกิดการลงทุน พัฒนาวิธีการผลิต และเพิ่มการผลิตใหมากขึ้น ทําใหเกิดการ
วางแผนและใชประโยชนในที่ดินไดดียิ่งขึ้น และที่สําคัญเห็นวา โฉนดที่ดินสามารถใชเปน
หลักทรัพยในการขอสินเชื่อ ทําใหราคาที่ดินเพิ่มข้ึนเพื่อการหมุนเวียนทางการเงินไดเปนหนทางให
เกษตรกรเขาถึงแหลงเงินทุน จะเห็นไดวา รัฐมองการสรางระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินวา จะสามารถ
ทําใหประชาชนเขาถึงปจจัยการผลิตและทุนไดอยางทั่วถึง 
  นอกจากนี้ การที่กรมที่ดินตองเรงรัดออกโฉนดที่ดินเปนเพราะนโยบายการ
พัฒนาประเทศที่ผานมาตั้งแตมีการจดัทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) เปน
ตนมามุงเนนการพัฒนาไปในดานการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตามระบบทุนกระแสหลักโดยให
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ความสําคัญกับการพัฒนาอุตสาหกรรมเปนหลักและใหความสําคัญในภาคการเกษตรคอนขาง
นอย ซึ่งทําใหที่ดินกลายเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญ และตองทําใหระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินมีความ
ชัดเจนเพื่อประโยชนทางการผลิต การพัฒนาดังกลาวจึงมีผลทําใหเกิดแรงจูงใจในการลงทุนเพื่อ
เก็งกําไรในที่ดิน ทําใหราคาที่ดินสูงขึ้นกวาความเปนจริงตามพื้นฐานของสภาพเศรษฐกิจ ธุรกิจซื้อ
ขายที่ดินกอใหเกิดกําไรเกินควร พื้นที่เกษตรถูกเปลี่ยนมือจากเกษตรกรไปสูนายทุนเปนจํานวน
มาก และการขยายตัวของเมืองและเขตอุตสาหกรรมยิ่งทําใหพื้นที่ที่เหมาะสมตอการเกษตรลดลง
อยางตอเนื่อง ทั้งนี้ ผลที่ตามมาทําใหการคาและการลงทุนขยายตัวอยางไมจํากัด ระบบการคา 
เกษตรแผนใหมและทุนนิยมไดรุกคืบเขาสูชนบทและทําใหพื้นที่ชนบทเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว 
ชาวนาชาวไรจํานวนมากตองสูญเสียที่ดินทํากินและอพยพโยกยายเขาสูเมือง กลายเปนแรงงาน
รับจางราคาถูก(ดวงมณี เลาวกุล และคณะ, 2551: 6-7) 

และเมื่อการถือครองที่ดินมีกรรมสิทธิ์เอกชน ทําใหที่ดินนั้นออนไหวตอกลไกของ 
ตลาดมากกวาเดิม ที่เคยอยูภายใตหลักประกันของครอบครัวและชุมชน ซึ่งจะเนนการใชประโยชน
บนที่ดินโดยตรงในดานการผลิตหรือเปนที่อยูอาศัย แตเมื่อเกิดกรรมสิทธิ์เอกชนขึ้นแลวที่ดินนั้นจะ
เกิดมีมูลคาขึ้นในตัวเอง ทั้ง ๆ ที่อาจจะไมตองทําประโยชนโดยตรง นั่นคือ ท่ีดินกลายเปนเพียง
สินคาอยางหนึ่งที่สามารถนํามาประกันสินเชื่อหรือขายเพื่อเก็งกําไรไดงายขึ้น  การเปลี่ยนแปลง
เชนนี้อาจทําใหเห็นวามีประโยชนเฉพาะหนาเพราะทําใหที่ดินมีราคาสูงขึ้น และสามารถนําไปใช
เปนหลักประกันเงินกูไดมูลคาสูงขึ้น เปนตน แตในระยะยาวอาจจะไมเสริมสรางความมัน่คงในการ
ถือครอง ดังเจตนาที่รัฐต้ังไวก็ได (อานันท กาญจนพันธุ,2544 : 91) 
  เนื่องจากสภาพความเปนจริงที่เกิดขึ้นในสังคมปรากฏวามีการนําโฉนดที่ดินไปกู
เงินเพื่อใชประโยชนอยางอื่นที่ไมเกี่ยวของกับการผลิตการเกษตร คือ มีการนําโฉนดที่ดินจากพอ
แมหรือญาติไปเปนหลกัประกันเอาสินเชื่อจากธนาคารไปใชเพื่อลงทุนไปทํางานตางประเทศ และ
เพื่อซื้อรถยนต เปนตน การนําโฉนดไปใชลักษณะดังกลาว อาจมีผลใหเกิดการสูญเสียที่ดิน เพราะ
ไมสามารถใชหนี้ได และก็ไมมีผลโดยตรงตอการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตทางการเกษตร  
ตามหลักการทฤษฎีหรือตามเจตนารมณของการเรงรัดออกโฉนดที่ดินของรัฐ (ศูนยวิจัย
เศรษฐศาสตรประยุกต, 2531 : 221) 
  อยางไรก็ตาม มูลคาของที่ดินเกี่ยวของโดยตรงกับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน
และการบริการสาธารณะของรัฐ ตัวอยางที่เห็นไดชัด คือ กรณีที่ดินบริเวณสนามบินสุวรรณภูมิ 
จากการสํารวจของบริษัทเอเจนซี่ ฟอรเรียลเอสเตท แอฟแฟรส จํากัด (AREA) พบวา ราคาที่ดิน
บริเวณสนามบินสุวรรณภูมิในชวงที่รัฐบาลในอดีตมีแนวคิดผลักดันใหพื้นที่บริเวณสนามบิน
สุวรรณภูมิเปนเมืองปกครองพิเศษมีการปรับตัวขึ้นคอนขางมาก โดยเฉลี่ยในรอบ 7 ป มีการ
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ปรับตัวขึ้นของราคาประมาณรอยละ 23 ในบางพื้นที่ เชน ประเวศ ออนนุช ราคาที่ดินปรับตัวสงูขึน้
กวารอยละ 45 ขณะที่ที่ดินบริเวณถนนบางนา-ตราดนั้น มีการปรับข้ึนของราคาที่ดินประมาณรอย
ละ 36-56 จากการวิเคราะหของ AREA พบวา การปรับข้ึนของราคาที่ดินในบริเวณดังกลาวสวน
ใหญมีผลมาจากการกวานซื้อที่ดินของนักลงทุน จากการศึกษาการซื้อขายที่ดินบริเวณสนามบิน
สุวรรณภูมิ (อดิศร อิศรางกูร ณ อยุธยาและคณะ,2552 : 15) พบวา เครื่องมือและกลไกสําคัญที่
กลุมทุนและผูมีอิทธิพลใชในการเขาครอบครองที่ดินและแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ คือ ขอมูล
เกี่ยวกับนโยบายและแผนการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานของรัฐ โดยเฉพาะโครงการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานขนาดใหญ เชน โครงการสุวรรณภูมิมหานคร และโครงการกอสรางรัฐสภาแหง
ใหมบนพื้นที่บริเวณสนามบินสุวรรณภูมิ โดยที่บุคคลบางกลุมไดประโยชนจากอิทธิพลและอํานาจ
ที่มีอยูในการเขาถึงขอมูล ในขณะที่กลุมคนอื่นไมสามารถรับรูขอมูลนั้นได หรือไมมีอํานาจและ
อิทธิพลในการกําหนดที่ตั้งและรายละเอียดของโครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน กิจกรรม
ดังกลาวเกี่ยวของกับการกระจายสวนเพิ่มของคาเชาทางเศรษฐกิจในจุดที่วา กลุมผูมีอิทธิพลและ
กลุมทุนไดทําใหมูลคาที่ดินที่เพิ่มข้ึนตกเปนของตนเอง ซึ่งนําไปสูความเหลื่อมลํ้าระหวางผูมี
อํานาจกับประชาชนซึ่งไรซึ่งอํานาจตอรองใด ๆ  
  นอกจากนี้ ในกรณีที่กลุมทุนการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐสามารถกวานซื้อที่ดิน 
ไวเปนจํานวนมากจากการไดเปรียบในการเขาถึงขอมูลและการจับจองที่ดิน การกวานซื้อที่ดินใน
รูปแบบดังกลาวถือวาเปนการเก็งกําไรอยางชัดเจน และนําไปสูการกระจุกตัวของการถือครองทีด่นิ
ซึ่งเปนผลเกี่ยวเนื่องกับการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่เกิดขึ้นในสังคมไทย 

5.2 การกระจุกตัวของการถือครองที่ดิน 
  เมื่อที่ดินมีกรรมสิทธิ์ที่ชัดเจนทําใหมีผลกลายเปนสินคาในระบบเศรษฐกิจแบบ
ตลาด ประกอบกับความสําคัญของที่ดินในฐานะปจจัยการผลิตที่สําคัญและแสดงถึงความมั่งคั่ง
และอํานาจในทางเศรษฐกิจของผูถือครอง จึงกอใหเกิดการแยงชิงที่ดินและสะสมที่ดินกันอยาง
ตอเนื่อง ทําใหเกิดความสัมพันธของคนในสังคมระหวางกลุมคนที่มีปจจัยการผลิตและกลุมคนที่
ไมมีปจจัยการผลิต ซึ่งทายที่สุดผูที่มีเงินทุนมากกวาจะสามารถเขาถึงและครอบครองที่ดินไดงาย
กวาผูมีอํานาจซื้อตํ่ากวา นั่นก็คือ เกษตรกร คนยากจนที่อาศัยในเขตเมือง ในขณะที่รัฐก็ไม
สามารถควบคุมดูแลใหการจัดสรรทรัพยากรที่ดินมีความเปนธรรมเอื้อประโยชนใหกับทุกฝาย  
จึงนําไปสูการเปลี่ยนมือจากเกษตรกรสูนายทุนและกลุมคนที่มีอํานาจทางเศรษฐกิจมากกวา 
เนื่องจากรัฐไมมีมาตรการควบคุมปริมาณการถือครองที่ดิน และตรวจสอบปญหาที่เปนรากเหงา
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ของการหลุดมือของที่ดินของเกษตรกร อันนําไปสูปญหาการกระจุกตัวของที่ดินในสภาพเศรษฐกิจ
สังคมไทย 

ทั้งนี้ ผลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ป พ.ศ. 2549 ของ 
สํานักงานสถิติแหงชาติ พบวา มากกวารอยละ 40 ของครัวเรือนภาคเกษตรไมมีที่ดินเลย หรือถือ
ครองที่ดินนอยกวา 10 ไร และจํานวนครัวเรอืนที่ไมไดถือครองที่ดินเลย นับวันยิ่งเพิ่มมากขึ้นเรื่อย 
ๆ เนื่องจากเนื้อที่การเกษตรสวนใหญไมไดนําไปใชประโยชนเพื่อการผลิตที่แทจริง แตเปนการซื้อ
ที่ดินของนายทุน เพื่อการเก็งกําไร สถานการณดังกลาวเห็นไดชัดในยุคเศรษฐกิจเจริญเติบโต
โดยเฉพาะในชวง พ.ศ. 2530-2533 ในชวงที่นักลงทุนกวานซื้อที่ดินเปนจํานวนมากเพื่อมุงเก็ง
กําไรอยางเดียวโดยไมไดใชในกิจกรรมที่เกิดผลผลิต และจากการคํานวณของมูลนิธิสถาบันที่ดิน 
พบวา พฤติกรรมดังกลาวโดยนักเก็งกําไรกอใหเกิดตนทุนทางเศรษฐศาสตรเปนมูลคาประมาณ 
127.4 ลานบาท นอกจากนี้ ที่ดินสวนใหญไดถูกนําไปใชเพื่อคํ้าประกันการกูยืมเงินเพือ่ไปประกอบ
ธุรกรรมดานอสังหาริมทรัพย ซึ่งหนี้สวนใหญก็ไมสามารถจายคืนไดในชวงฟองสบูแตก ในระหวาง
ป 2540-2543 มูลคาหนี้ที่ไมกอใหเกิดผลผลิต (NPL) มีจํานวนมากถึงประมาณ 2.92 พันลานบาท 
(ดวงมณี เลาวกุล และคณะ, 2551: 6-6)  
 

ตารางที่ 5.2 
แสดงการกระจายการถือครองที่ดินของครัวเรือนที่ทําการเกษตร 

ในประเทศไทย พ.ศ. 2549 
จํานวนครัวเรือน 

ภูมิภาค ไมมี
ที่ดิน 

นอยกวา 
2 ไร 2-4 ไร 5-9 ไร 10-19 ไร 

20-39 
ไร 

มากกวา 
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 
รอยละของ
ทั้งประเทศ 18.42 3.28 6.32 14.34 24.91 22.85 9.88 100.00 

ที่มา : การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน 2549 โดยสํานักงานสถติิแหงชาต ิอางใน 
ดวงมณี เลาวกุล และคณะ,2551 : 6-6) 
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นอกจากนี้งานวิจัยของปรีชา วทัญู (2535) กรมพัฒนาที่ดินยืนยันวา ที่ดินสวน 
ใหญของประเทศอยูในมือของคนกลุมนอยเฉลี่ยกลาวคือเพียงรอยละ 10 ของคนทั้งประเทศ ซึ่ง
คนกลุมนี้เปนเจาของและถือครองที่ดินในประเทศไทยรายละมากกวา 100 ไร ในขณะที่ประชาชน
และคนจนอีกรอยละ 90 ถือครองที่ดินนอยกวา 1 ไรเทานั้น คนไทยอีกประมาณ 811,871 
ครอบครัวยังไมมีที่ดินเปนของตนเองสวนเกษตรกรที่มีที่ดินทํากินไมเพียงพอตองเชาที่ดินทํากินมี
จํานวน 1-1.5 ลานครอบครัว  
  ตัวอยางของที่ดินในจังหวัดที่มีพื้นที่ขนาดใหญที่แสดงใหเห็นถึงการกระจุกตัว
ของที่ดิน คือ การสํารวจของมูลนิธิสถาบันที่ดิน ในพื้นที่บางแหง เชน ในอําเภอดานขุนทด จังหวัด
นครราชสีมา พบวา เจาของที่ดิน 69 อันดับแรกที่มีที่ดินมากที่สุดถือครองที่ดินเปนที่รวม 31,290 
ไร  (มูลนิธิสถาบันที่ดิน, 2545 : 14) จากพื้นที่ทั้งหมดในเขตอําเภอดานขุนทดที่มีเอกสารสิทธิ 
จํานวน 833,045  ไร  (กรมที่ดิน, 2551 : 69) 
 

ตารางที่ 5.3 
การกระจุกตัวของการถือครองที่ดินในอําเภอหนึ่งของจังหวัดนครราชสีมา 

 
ลําดับของ
เจาของที่ดนิ จํานวนที่ดนิ (ไร) 

จํานวนโฉนดทีถ่ือครอง 
โดยเจาของที่ดนิ 1 ราย 

ขนาดที่ดินโดยเฉลี่ย 
ตอโฉนด 

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
เจาของที่ดนิ 

จํานวนที่ดนิ (ไร) 
จํานวนโฉนดทีถ่ือครอง 
โดยเจาของที่ดนิ 1 ราย 

ขนาดที่ดินโดยเฉลี่ย 
ตอโฉนด 

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 ซึง่เปนพืน้ทีท่ีท่ี่ดนิมีราคาสงูที่สดุของ
ประเทศ พบวา ผูถือครองทีด่ินมากที่สุดถอืครองที่ดิน 2,036 ไร 2 งาน 57.3 ตารางวา ขณะที่ผูที่
ถือครองที่ดินนอยที่สุดในกรุงเทพมหานคร ถือครองที่ดนิ 0.1 ตารางวา สัดสวนการถือครองที่ดิน
มากที่สุด 50 อันดับแรกตอ 50 อันดับสุดทายมีคาสงูถึง 129,717.72 เทา หมายความวา กลุมคนที่
มีที่ดินมากที่สดุ ไดถือครองที่ดินมากกวากลุมคนที่มทีี่ดินนอยที่สุดในกรุงเทพมหานครถึง 
129,717.72 เทา 

ตารางที่ 5.4 
แสดงผูถือครองที่ดินประเภทบุคคลธรรมดาในกรุงเทพมหานคร ที่ถือครองที่ดิน 

ขนาดพืน้ที่รวมมากที่สุดและนอยทีส่ดุ ในป 2551 อยางละ 50 อันดับ 

เนื้อที่มาก เนื้อที่นอย เนื้อที่มาก เนื้อที่นอย 
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 เนื้อที่นอย เนื้อที่มาก เนื้อที่นอย 
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 อางใน (ดวงมณี เลาวกุล และคณะ, 2551: 6-20)  

และอีกตัวอยางหนึ่งที่สะทอนใหเห็นสภาพการถือครองที่ดินของกลุมคนสวนนอย 
แตมีอํานาจทางเศรษฐกิจการเมืองมากในสังคมไทย นั่นคือ เมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร 
ฉบับป พ.ศ. 2540 และฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2550 กําหนดใหคณะรัฐมนตรีตองยื่นบัญชีทรัพยสิน 
กอนเขารับตําแหนงและหลังรับตําแนง ทําใหเมื่อมีการเปดเผยทรัพยสินของรัฐมนตรี จึงพบวา
รัฐมนตรีแทบทุกคนถือครองที่ดินกันหลายรอยแปลง ในบางรายเกือบหนึ่งพันแปลง รวมถึงคูสมรส
ที่สวนใหญมีการถือครองที่ดินจํานวนไมนอยเชนกนั มูลคาจากทรัพยสินที่ดินเหลานี้ยังไมรวมถึง
โรงเรือนและสิ่งปลูกสรางบนที่ดินที่เปนที่อยูอาศัยซึ่งแตละคนครอบครองไวจํานวนไมนอยเชนกัน 
สิ่งเหลานี้สะทอนใหเห็นวากลุมคนสวนนอยของประเทศ ที่เปนกลุมคนชั้นนํากุมอํานาจทาง
การเมือง การปกครอง กลุมทุนตาง ๆ ที่เปนนายทุนสนับสนุนพรรคการเมืองเปนกลุมคนที่ยึดครอง
ที่ดินจํานวนมากของประเทศไวใหกับตนเอง  
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ตารางที่ 5.5 
การถือครองที่ดินของคณะรัฐมนตรทีักษิณฯ 2 และคูสมรส 

จํานวนที่ดนิ 
(แปลง) รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 

รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 
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.ตางประเทศ 193 - 2,851,068,404 - 
13 นายปรีชา เลาหพงศชนะ รมช.ตางประเทศ 6 - 23,058,938 - 
14 นายสมศักดิ์ เทพสุทิน รมว.ทองเที่ยว 

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 จึงรุงเรืองกิจ 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 ไมไดระบุมูลคา

ชัดเจน 
4,000,000 

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

รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 
รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 

24 นายสุริยา ลาภวิสุทธิสิน รมช.พาณิชย 15 - 221,637,000 - 
25 นายวิเศษ จูภิบาล รมว.พลังงาน 3 2 2,960,000 8,500,000 
26 นายเสริมศักดิ์ พงษพานิช 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.วิทยศาสตรฯ 5 6 97,143,000 16,000,000 
32 นายอดิศัย โพธารามิก รมว.ศึกษาธิการ 44 2 88,096,368 360,000 
33 นายรุง แกวแดง 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 : ขอมูลแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน กรณีเขารับตําแหนงเมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2548  
 เว็บไซตสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ www.nacc.go.th 

ตารางที่ 5.6 
การถือครองที่ดินของคณะรัฐมนตรพีล.อ.สุรยทุธฯ  และคูสมรส 

จํานวนที่ดนิ 
(แปลง) 

รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 
รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 

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 ปนเปยมรัษฎ 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) 

รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 
รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 

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

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 นายรุงเรือง อิศรางกูร ณ 

 อยุธยา 
รมช.เกษตรฯ - 3 - 17,030,000 

13 พล.ร.อ. ธีระ  หาวเจริญ รมว.คมนาคม 3 5 6,600,000 8,585,000 
14 นายสรรเสริญ วงศชะอุม 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 นายปยสวัสดิ์ อัมระนันทน รมว.พลังงาน 17 - 206,701,000 - 
19 นายอารีย วงศอารยะ รมว.มหาดไทย 39 9 74,029,420 12,595,525 
20 นายบัญญัติ จันทนเสนะ 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.วิทยศาสตรฯ 2 5 1,085,000 29,800,000 
25 นายวิจิตร ศรีสอาน รมว.ศึกษาธิการ 9 - 8,490,075 - 
26 นายมงคล ณ สงขลา รมว.สาธารณสุข - - - - 
27 นายปยะบุตร 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 : ขอมูลแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน กรณีเขารับตําแหนงเมื่อวันที่ 9 ตุลาคม 2549  
เว็บไซตสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ www.nacc.go.th  
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ตารางที่ 5.7 
การถือครองที่ดินของคณะรัฐมนตรีอภิสิทธิ์ฯ และคูสมรส 

จํานวนที่ดนิ 
(แปลง) รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 

รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 
1 นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี 2 - 19,581,000 - 
2 นายสุเทพ เทือกสุบรรณ รองนายกฯ  50 - 79,451,250 - 
3 นายกอรปศักดิ์ สภาวสุ รองนายกฯ  13 - 43,425,200 - 
4 พล.ต. สนั่น ขจรประศาสน รองนายกฯ 27 9 34,895,000 12,500,000 
5 นายสาทิตย วงศหนองเตย 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 วงษสุวรรณ 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.ตางประเทศ 4 12 28,066,666 26,500,000 
12 นายชุมพล ศิลปอาชา รมว.ทองเที่ยวและ 

กีฬา 
2 14 100,000 379,276,250 

13 นายวิฑูรย นามบุตร รมว.พัฒนาสังคมฯ 7 - 54,500,000 - 
14 นายธีระ วงศสมุทร 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 

 แกลวกลาหาญ 
รมช.คมนาคม - 8 - 4,990,000 

18 นายเกื้อกูล ดานชัยวิจิตร 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) 

รวมมูลคา (บาท) ลําดับ รายชื่อ ตําแหนง 
รมต. คูสมรส รมต. คูสมรส 

24 นายชวรัตน ชาญวีรกูล รมว.มหาดไทย 6 1 25,000,000 1,300,000 
25 นายบุญจง วงศไตรรัตน 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 แกวทอง 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.วิทยศาสตรฯ 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 แกวภราดัย 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 ชัยรุงเรือง รมว.อุตสาหกรรม 12 - 5,950,860 - 

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

ที่มา : ขอมูลแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน กรณีเขารับตําแหนงเมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2551 
เว็บไซตสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ www.nacc.go.th 

  ทั้งนี้ เปนเพราะการออกโฉนดที่ดินใหกับผูเสียเปรียบทางเศรษฐกิจ ในขณะที่
สังคมและรัฐบาลยังขาดมาตรการอื่นอยางครอบคลุม ที่จะเปนหลักประกันความมั่นคงในการถือ
ครองไดเพียงพอ อาจกลาวไดวา โฉนดนั้นอาจมีผลที่ขัดแยงกันเองได ขึ้นอยูกับสถานการณทาง
สังคม ในขณะที่โฉนดอาจจะชวยเพิ่มความมั่นคงในการถือครองในสังคมหนึ่ง ก็อาจมีผลในทาง
ตรงกันขามสําหรับกลุมบุคคลบางกลุมในสังคมอีกสังคมหนึ่งไดเชนเดียวกัน ทั้งนี้ เมื่อรัฐบาล
ตองการใหเจาของที่ดินไดรับความมั่นคงในการถือครองดวยการออกโฉนด ซึ่งมีกฎหมายเปน
หลักประกันนั้น กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงอยางมากตอหลักความมั่นคงในการถือครองที่เคยมีอยู
เดิมตามประเพณี ซึ่งอยูภายใตการรับรองของกลุมเครือญาติและชุมชน จากการที่เคยมีเพียงสิทธิ
การใชเปลี่ยนมาเปนกรรมสิทธิ์สวนบุคคล ทําใหความม่ันคงในการถือครองหลุดออกมาจากการ
คุมครองดูแลของครอบครัวและชุมชน และไปขึ้นอยูกับระบบกฎหมายเศรษฐกิจ และการเมืองของ
สังคมภายนอกชุมชน ซึ่งชาวบานมีสวนรวมหรือมีสวนในการกําหนดความเปนไปไดนอยมาก 
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ดังนั้น จึงอาจทําใหความมั่นคงในการถือครองที่ดินของกลุมบุคคลบางกลุมที่ดอยโอกาสทาง
เศรษฐกิจและการเมือง ไดรับความกระทบกระเทือนอยางมากโดยเฉพาะชาวนาที่มีที่ดินถือครอง
ขนาดเล็ก (อานันท กาญจนพันธุ,2544 : 90) 

ในอดีตการขายที่ดินของชาวบานไมมากนัก แตปจจุบันสถานการณดังกลาวได 
เปลี่ยนแปลงไป ชาวบานถูกสภาพเศรษฐกิจและสังคมบีบใหตองขายที่ดินเพราะมีหนี้สินจํานวน
มาก ประกอบกับตลาดที่ดินมีการพัฒนาขึ้นมากในชนบท หลังจากที่ดินมีลักษณะเปนกรรมสิทธิ์
เอกชนมากขึ้น ทําใหชาวนาถูกแรงจูงใจดานราคาใหขายที่ดินและถูกผลักใหตองไปซื้อที่นาที่อยู
หางไกลออกไป อยางเชนกรณีพื้นที่อําเภอจอมทอง จังหวัดเชียงใหม (งานศึกษาของอานันท กาญ
จนพันธุ) ที่ระบุวา ที่ดินที่ใชในการเกษตรของเชียงใหมเร่ิมกลายสภาพเปนสินคา และคอย ๆ หมด
สภาพของการเปนปจจัยในการยังชีพ ทําใหการเรงออกโฉนดที่ดินของรัฐซึ่งชวยใหเกิดความมั่นคง
ในการถือครองแบบกรรมสิทธิ์เอกชน จะกลายเปนการเรงใหนายทุนจากภายนอกมากวานซื้อที่ดิน
มากขึ้น การถือครองที่ดินของเกษตรกรจะไมมีความมั่นคงอยางแทจริง แมเกษตรกรจะถอืโฉนดอยู
กต็าม 
  ดังนั้น อาจจะกลาวไดวา การเรงรัดออกโฉนดที่ดินไมใชวิธีเดียวที่จะเสริมสราง
ความมั่นคงในการถือครอง ภายใตระบบเศรษฐกิจปจจุบันที่มีชาวนาจํานวนมากอยูในฐานะ
ยากจน และตองเผชิญกับราคาสินคาเกษตรตกต่ํา การที่รัฐบาลจะเสริมสรางความมั่นคงในการ
ถือครอง และสงเสริมใหชาวนาสามารถพัฒนาปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิต จําเปนตองมี
มาตรการทางนโยบายดานอื่น ๆ ที่ครอบคลุมมากกวาเทาที่เปนอยู มาเสริมนโยบายการเรงรัดออก
โฉนดที่ดินควบคูไปดวย มิฉะนั้นการออกโฉนดอาจจะเปนการเรงใหชาวนาตองสูญเสียที่ดินเร็วขึ้น 
ซึ่งก็หมายความวา ชาวนาตองเผชิญกับปญหาความไมมั่นคงในการถือครองที่เพิ่มมากขึ้นนั่นเอง  
   เมื่อมาตรการจํากัดการถือครองที่ดินถูกยกเลิกไปและจนถึงวันนี้ รัฐก็ยังไม
สามารถสรางกฎเกณฑดังกลาวใหเกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจสังคมได อันเนื่องมาจากแรงผลักดัน
ในเร่ืองนี้เปนเพียงกลุมนักวิชาการ ชาวบาน เกษตรกร กลุมเอ็นจีโอ ซึ่งไมมีอํานาจและพลังทาง
เศรษฐกิจการเมืองมากเพียงพอที่จะครอบงําใหรัฐดําเนินการ ประกอบกับหากมีการออกกฎหมาย
จํากัดการถือครองที่ดินผูที่จะสูญเสียประโยชนก็คือ กลุมคนชั้นนําที่เปนผูกุมอํานาจบริหาร
ประเทศ ไมวาจะเปนนักการเมือง นายทุน ชนชั้นสูง ซึ่งเปนกลุมคนที่ถือครองที่ดินจํานวนมาก
นั่นเอง 
  นอกจากนี้เมื่อการจัดสรรทรัพยากรไมเปนธรรมและเกิดปญหาการกระจุกตัวของ
ที่ดินยังเกิดจากการที่รัฐไมมีการกําหนดภาษีที่ดินในอัตรากาวหนา ซึ่งงานวิจัยเกี่ยวกับที่ดินแทบ
ทุกชิ้นไดเสนอแนะใหมีการนํามาตรการดังกลาวมาใช แตกลับไมไดรับการตอบสนองจากรัฐบาล 



  
78

ถึงแมวาจะมีหลายรัฐบาลที่มีการหยิบยกมาพูดถึงแนวทางที่จะกอใหเกิดขึ้น แตทุกคร้ังก็จะเงียบ
หายไป ที่เห็นชัดเจนในขณะนี้ก็คือ รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ที่มีนายกรณ จาติกวณิช เปน
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ไดมีแนวคิดตั้งแตการเขามารับตําแหนงใหม ๆ วา จะมีการ
กําหนดมาตรการปรับปรุงภาษีที่ดินและมรดก เพื่อสรางความเปนธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม 
และลดความเหลื่อมลํ้าในการกระจายรายไดของประเทศ แตผานไปแลวกวาหนึ่งปแนวคิด
ดังกลาวนําไปสูการปฏิบัติไดอยางเชื่องชา โดยลาสุดคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 20 เมษายน 
2553 เห็นชอบรางกฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ ซึ่งเปนการ
ปรับปรุงจากภาษีปจจุบัน 2 ตัวคือ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน และภาษีบํารุงทองที่ เนื่องจากกฎหมาย
ดังกลาวไดถูกบังคับใชเปนเวลานาน ทําใหมีการมองวากฎหมายทั้งสองฉบับไมเหมาะสมกับ
สภาวการณในปจจุบันทั้งการคํานวนฐานภาษี และและการประเมิณภาษี แตกวาจะนําไปสูการ
บังคับใชก็ตองใชเวลาอีกหลายป ซึ่งเปนเรื่องที่เขาใจไดวา ภาษีดังกลาวจะสงผลโดยตรงตอคน
รวย นายทุน นักธุรกิจที่มีการสะสมที่ดินจํานวนมาก และมีทรัพยสินเงินทองมากมาย ดังนั้น การ
ผลักดันแนวคิดดังกลาวไปสูการปฏิบัติจึงไมใชเร่ืองงาย เพราะผูที่เสียประโยชนเหลานี้ สวนใหญก็
คือผูมีอํานาจในการกําหนดมาตรการ ออกกฎหมายและบังคับใขกฎหมายนั่นเอง ซึ่งทายที่สุดแลว 
การแกปญหาดวยมาตรการทางภาษีที่ดินที่เปนธรรมก็ยังไมสามารถเปนจริงไดในเวลานี้ 

อาจจะกลาวไดวา ในทางปฏิบัติตลอดการดําเนินงานที่ผานมานอกจากกรมที่ดิน 
จะดําเนินการออกโฉนดที่ดินเพื่อสรางฐานรากแหงระบบกรรมสิทธิ์แลว แตระบบกรรมสิทธิ์มิ
สามารถเปนเครื่องมือที่ทําใหประชาชนสามารถรักษาพื้นที่ดินเอาไวได เนื่องจากระบบกรรมสิทธิ์มี
ผลใหเกิดมูลคาในความเปนเจาของที่ดิน ทําใหกระบวนการกลายเปนสินคาเกิดขึ้นไดโดยสะดวก 
และภายใตเศรษฐกิจที่บิดเบือนกลับเปนตัวเรงเราใหที่ดินหลุดมือจากชาวนาไดงายขึ้น  

5.3 การใชอํานาจเอื้อประโยชนในการออกเอกสารสิทธิ 
  เมื่อที่ดินเปนที่มาของอํานาจเศรษฐกิจและการเมืองระบบทุนนิยมมากขึ้นเรื่อย ๆ 
จะเห็นไดวารัฐไมสามารถทําหนาที่ในการจัดสรรระบบกรรมสิทธิ์ไดอยางเปนธรรมและมี
ประสิทธิภาพ กอใหเกิดผลกระทบทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจและสังคม เกิดกระบวนการสูญเสีย
ที่ดินของชาวไรชาวนาอยางตอเนื่อง ในขณะที่คนร่ํารวยยิ่งสะสมความมั่งคั่งจากที่ดินไดอยาง
แทจริง ทั้งนี้เปนเพราะกลไกการดําเนินงานของรัฐ ที่ตองตอบสนองตอผูกุมอํานาจรัฐ ดังนั้น กลุม
คนที่กุมอํานาจรัฐ ไมวาจะเปนนักการเมือง กลุมทุน ขาราชการระดับสูง ลวนไดรับประโยชนจาก
กฎเกณฑที่เปดชองอยูแทบทั้งสิ้น จึงไมเกิดแรงกระตุนที่จะมีการแกไขปญหาอยางจริงจัง 
แตอยางใด 
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  นอกจากนี้ ปญหาการปฏิบัติหนาที่ในการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยเฉพาะการ
ออกเอกสารสิทธิ์ซึ่งพบวา มีการใชอํานาจหนาที่เอื้อประโยชนใหกับคนบางกลุมโดยเฉพาะกลุมผูมี
อิทธิพลทางดานการเมือง และกลุมนายทุนนักธุรกิจอยางตอเนื่อง การเอื้อประโยชนมีหลาย
รูปแบบไมวาจะเปนการทุจริตออกเอกสารสิทธ์ิทับที่สาธารณะ พื้นที่ปา สิ่งเหลานี้เกิดขึ้นไมไดถา
เจาหนาที่ของรัฐไมรู เห็นเปนใจหรือชวยเหลือ โดยอาจจะเปนในลักษณะถูกบีบบังคับอัน
เนื่องมาจากอิทธิพลของกลุมบุคคลดังกลาว หรือการใหสิ่งตอบแทนเปนสินน้ําใจเพื่อจูงใจให
กระทําการทุจริต สําหรับตัวอยางในเร่ืองนี้ สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (สํานักงาน ป.ป.ป.) (ปจจุบันเปนสํานักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ : สํานักงาน ป.ป.ช.) ไดจัดทํารายงานผลการวิจยัเรื่อง 
ปญหาการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน โดยยกตัวอยางขอรองเรียนเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดินและ
หนังสือรับรองการทําประโยชนโดยคลาดเคลื่อนหรือโดยมิชอบดวยกฎหมายไวหลายกรณี  

  กรณีการทุจริตในการออกโฉนดที่ดิน 
ตัวอยาง กรณีรองเรียนเจาหนาที่สํานักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมาสาขาแหง 

หนึ่ง จํานวน 3 คน และเจาของที่ดินไดรวมกันกระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบดําเนินการออก
โฉนดที่ดินในทองที่อําเภอหนึ่งในจังหวัดนครราชสีมา โดยนํา ส.ค. 1 ของที่ดินแปลงหนึ่งไป
ออกเปนโฉนดในที่ดินอีกแปลงหนึ่ง จากการสืบสวนสอบสวนไดขอเท็จจริงวา (สํานักงาน ป.ป.ป., 
2538 : 39-40) นาย ล. ไดซื้อที่ดินมาแปลงหนึ่งไมมีเอกสารสิทธิใด ๆ มีเนื้อที่ประมาณ 80 ไรเศษ 
ตอมาตองการออกโฉนดที่ดินแปลงดังกลาวจึงไดไปแจงความอันเปนเท็จตอพนักงานสอบสวนวา 
ส.ค.1 เลขที่ 188 ของตน ซึ่งซื้อมาไดสูญหายไปและไดขอคัดสําเนาการแจงความแลวนําสําเนา
การแจงความดังกลาวมาประกอบการขอคัด ส.ค.1 เลขที่ 188 พรอมทั้งนําสําเนา ส.ค.1 เลขที่ 
188 ที่ขอคัดไปประกอบการขอรังวัดออกโฉนดที่ดินซึ่งตนครอบครองอยู โดยอางวาเปนแปลง
เดียวกับ ส.ค.1 เลขที่ 188 เจาหนาที่ที่ดินผูทําการรังวัดก็ทราบดีวาที่ดินที่นาย ล ขอรังวัดออก
โฉนดดังกลาวนั้นเปนที่ดินมือเปลา ไมมีเอกสารหลักฐานใด ๆ และไมใชที่ดินตามหลักฐาน ส.ค.1 
เลขที่ 188 แตก็ดําเนินการรังวัดใหไป และสงเรื่องใหเจาพนักงานที่ดินจังหวัดดําเนินการตอ และได
ออกเปนโฉนดที่ดินเลขที่ 19319 ใหแกนาย ล. ไปในที่สุด 
  หลังจากนั้นอีกประมาณ 1 ป เจาของ ส.ค.1 เลขที่ 188 ที่แทจริงไดไปติดตอกับ
สํานักงานที่ดินจังหวัดสาขาดังกลาว เพื่อขอออก น.ส.3 ก สืบเนื่องจาก ส.ค.1 เลขที่ 188 จึงได
ทราบวา ส.ค.1 ของตนไดถูกนาย ล. แอบอางขอออกเปนโฉนดที่ดินไปแลว ทําใหตนเองไม
สามารถขอออก น.ส.3 ก ได จึงไดไปแจงความดําเนินคดีกับนาย ล. ในขอหาแจงความเท็จตอเจา
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พนักงาน เมื่อเร่ืองตาง ๆ ไดถูกเปดเผยขึ้นเชนนั้น เจาหนาที่ที่ดินทั้ง 3 คน ซึ่งเปนผูรวมกัน
ดําเนินการออกโฉนดใหแกนาย ล. จึงไดรวมมือกันแกไขเอกสารหลักฐานตาง ๆ ในสารบบโฉนด
ที่ดินเลขที่ 19319 ที่ออกไปแลวนั้นจํานวนหลายรายการโดยเฉพาะไดแกไขเลขที่ ส.ค.1 จากเลขที่ 
188 เปนเลขที่ 150 แทน โดยรวมกันทําหลักฐานเท็จวานาย ล. ไดซื้อที่ดิน ส.ค.1 เลขที่ 150 นั้นมา
จากนาง ด. ซึ่งจากขอเท็จจริงที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดดังกลาว ก็มิไดอยูในบริเวณที่ดิน ส.ค.1 
เลขที่ 150 แตอยางใดเชนกัน นอกจากนี้ยังปรากฏวามีเอกสารบางสวนไดถูกทําลายอีกดวย 
พฤติการณดังกลาวแสดงวาเจาหนาที่ที่ดินทั้ง 3 คนจะตองรวมมือกับนาย ล. มาตั้งแตตน สวนการ
รวมมือกันแกไขและทําลายเอกสารดังกลาวก็เพื่อจะใหไดขอเท็จจริงเปลี่ยนไปเปนวา โฉนดที่ดิน
เลขที่ 19319 ไดออกสืบเนื่องมาจาก ส.ค.1 เลขที่ 150 ซึ่งก็เปน ส.ค.1 ที่นํามาสวมออกเชนกัน  
  นอกจากนี้ยังปรากฏขอเท็จจริงอีกวา นอกจากนาย ล. จะขอออกโฉนดที่ดินเลขที่ 
19319 แลว ยังไดขอออกโฉนดที่ดินในคราวเดียวกันอีกจํานวน 4 แปลง โดยอาศัยหลักฐาน ส.ค.1 
เลขที่ 153, 156, 158 ซึ่งมีอาณาเขตติดตอกันทั้งหมดและติดตอกับแปลงแรกดวย โดยออกเปน
โฉนดที่ดินเลขที่ 19315, 19316, 19317, 19318 มีเนื้อที่รวมประมาณ 180 ไรเศษ ซึ่งดําเนินการ
โดยเจาหนาที่ชุดเดียวกันกับที่ดําเนินการออกโฉนดที่ดินเลขที่ 19319 แตจากการตรวจสอบ ส.ค.1 
เลขที่ดังกลาว ที่นํามาออกโฉนดทุกแปลงปรากฏวาทิศจดขางเคียงไมตรงกันแมแตแปลงเดียว  
จึงมีเหตุอันควรสงสัยวาโฉนดที่ดินเลขที่ 19315-19318 นาจะออกโดยมิชอบเชนกัน ดังนั้น จาก
ขอเท็จจริงดังกลาวแลว การออกโฉนดที่ดินใหแกนาย ล. จึงเปนการไมชอบดวยระเบียบและ
กฎหมายซึ่งขัดตอประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 59 

  กรณีการออกเอกสารสิทธิทับที่เขา สาธารณประโยชน 
   ตัวอยางนี้แสดงใหเห็นถึงอิทธิพลของผูบุกรุกและผูขอเอกสารสิทธิในที่ดิน โดยมี
การกลาวหารองเรียนวาเจาหนาที่สํานักงานที่ดินอําเภอภูเรือ จังหวัดเลย กับพวกรวมกันทุจริต
และประพฤติมิชอบในการออกใบจอง (น.ส.2) และออกหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3 ก) 
ทับที่เขา ที่ภูเขา และทับท่ีสาธารณประโยชน (สํานักงาน ป.ป.ป., 2538 : 76-77) จากการสืบสวน
สอบสวนปรากฏขอเท็จจริงวา เมื่อปงบประมาณ 2532 ทางราชการไดกําหนดโครงการจัดที่ดิน
ชวยเหลือชาวนาชาวไร (แปลงเล็ก) ในทองที่ 29 จังหวัด รวมทั้งทองที่จังหวัดเลย คณะกรรมการ
คัดเลือกที่ดินจังหวัดเลยจึงไดกําหนดหลักเกณฑการจัดที่ดิน กําหนดเขตที่ดินที่จะจัดใหกับราษฎร 
คณะกรรมการสํารวจที่ดินเพื่อนํามาจัดใหแกราษฎรซึ่งอําเภอแตงตั้งขึ้นไดทําการสํารวจที่ดินแลว
อําเภอไดรายงานจัดสงบัญชีสํารวจแผนที่บริเวณที่ดินพรอมทั้งแผนงานการจัดที่ดินใหจังหวัดเลย
พิจารณา จังหวัดพิจารณาแลวไดอนุมัติใหดําเนินการจัดที่ดินในทองที่อําเภอดังกลาว จํานวน 9 
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แปลง เนื้อที่ 3,200 ไร ในทองที่ 3 ตําบล อําเภอไดประกาศลงวันที่ 27 ธันวาคม 2531 ใหราษฎรที่
เขาอยูอาศัยและทําประโยชนในพื้นที่ทั้ง 9 แปลง ไปแจงความประสงคขอจับจองที่ดินภายในวันที่ 
28 มกราคม 2532 ปรากฏวามีราษฎรยื่นคําขอจับจองที่ดินภายในระยะเวลาสิ้นสุดตามประกาศ 
จํานวน 661 ราย  
  จากการคัดเลือก ที่ดินอําเภอไดดําเนินการออกใบจองใหแกผูขอจับจองจํานวน 
300 ราย ตอมาปลายป พ.ศ.2532 ไดมีนายทุนจากกรุงเทพมหานคร จํานวน 16 คน ซึ่งเขาหุนกัน
จัดทําธุรกิจในรูปบริษัทเขากวานซื้อที่ดินในเขตอําเภอดังกลาว โดยมีกลุมนายหนาประกอบดวย 
กํานัน ผูใหญบาน ไดติดตอขายที่ดินในหมูบานของตนซึ่งเปนที่เขา ที่ดอย บริเวณ “ภูหนองปาด” 
เนื้อที่รวม 2,297-1-34 ไร เปนที่ดินซึ่งชาวบานขึ้นไปตัดไมมาใชประโยชน และตอมาไดทํา
ประโยชนปลูกพืชไรเปนบางสวน และบางสวนของพื้นที่เปนที่สาธารณประโยชน แตที่ดินดังกลาว
ไมมีเอกสารสิทธิ กลุมนายหนาจึงไปติดตอกับเจาหนาที่ของอําเภอเพื่อออกเอกสารสิทธิ มิฉะนั้น
กลุมนายทุนจะไมยอมซื้อ เมื่อเจาหนาที่ของสํานักงานที่ดินอําเภอรับรองวาออกเอกสารสิทธใิหได 
ทางนายหนาและผูซื้อจึงไดทําสัญญาจะซื้อจะขาย ลงวันที่ 4 มกราคม 2533  มีเจาหนาที่ของ
สํานักงานที่ดินอําเภอรวมลงชื่อเปนพยานดวย 2 คน ตกลงซื้อขายที่ดินกันในราคา 32,300,000 
บาท ทางเจาหนาที่สํานักงานที่ดินอําเภอกับพวก รวมทั้งกลุมนายหนาจึงไดดําเนินการจัดทํา
หลักฐานเรื่องราวการออกเอกสารสิทธิที่ดินขึ้นที่บานพักของกลุมนายหนาเปนการทําเอกสาร
ยอนหลังโดยอาศัยโครงการจัดที่ดินชวยเหลือชาวนาชาวไร (แปลงเล็ก) ปงบประมาณ 2532 ซึ่ง
ขณะนั้นโครงการดังกลาวไดเสร็จส้ินไปแลว โดยแกกําหนดเวลาสิ้นสุดการยื่นคําขอในประกาศเดิม
ขยายวันรับคําขอเปนวันที่ 30 มกราคม 2532 แลวจัดทําหลักฐานวามีผูยื่นคําขอจํานวน 16 คน 
จับจองที่ดิน 49 แปลง และในการจัดทําหลักฐานไดใหเจาหนาที่บริหารที่ดินอําเภอคนเดิมซ่ึงยาย
ไปปฏิบัติหนาที่ทองที่อ่ืนแลวกับปลัดอาวุโสลงชื่อเปนผูสอบสวนคุณสมบัติตามคําขอและกํานัน
ผูใหญบานเปนผูรับคําขอ เจาหนาที่ของสํานักงานที่ดินในขณะนั้นเปนผูไปรังวัดพิสูจนสอบสวน
และใหนายหนาลงชื่อเปนพยาน อีกทั้งนายอําเภอในขณะนั้นก็ไดลงนามอนุมัติใหออกใบจอง 
(น.ส.2) พรอมทั้งจัดทําหลักฐานวาเมื่อไดออกใบจองแลว ผูขอไดขอออกเปน น.ส.3 ก แตปรากฏ
วาตามระเบียบขอจับจองที่ดินใหจับจองไดไมเกินคนละ 50 ไร จึงไดมีการแกเพิ่มรายชื่อในเอกสาร
ที่จัดไวเดิมทั้งหมดจากผูขอ 16 ราย เปนผูจับจอง 49 รายขอจับจองที่ดิน 49 แปลง  

ซึ่งจากการสอบสวนปรากฏวาที่ดินที่ออกใบจองและตอมาออกเปน น.ส.3 ก  
ดังกลาว ไมไดผานการพิจารณาของคณะกรรมการคัดเลือกที่ดินสวนจังหวัด จึงไมไดเปนที่ดินที่
ประกาศใหจับจอง และรายชื่อบุคคลทั้ง 49 คน ก็ไมไดผานการพิจารณาคัดเลือกคุณสมบัติของ
คณะกรรมการ การจัดทําหลักฐานเรื่องราวเปนการจัดทําเท็จยอนหลังขึ้นมา เปนขบวนการเพื่อให
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ครบถวนตามระเบียบกฎหมายเทานั้น การออกใบจอง (น.ส.2) และ น.ส.3 ก ดังกลาว จึงเปนการ
ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

  กรณีการทุจริตจัดซ้ือที่ดินคลองดาน 
  อีกหนึ่งตัวอยางที่ เปนขาวคราวใหญโตแสดงถึงการเอื้อประโยชนใหกับ
นักการเมือง กลุมทุนเนื่องมาจากอํานาจและอิทธิพลของกลุมคนดังกลาว นั่นคือ กรณีการทุจริต
จัดซื้อที่ดินคลองดาน จังหวัดสมุทรปราการ  อันเนื่องมาจากรัฐไดจัดทําโครงการจัดการน้ําเสียเขต
ควบคุมมลพิษจงัหวัดสมุทรปราการ หรือ “บอบําบัดน้ําเสียคลองดาน” เปนโครงการกอสรางระบบ
บําบัดน้ําเสียรวมโครงการแรกของประเทศไทยซึ่งมีขนาดใหญที่สุดในภูมิภาคเอเชียอาคเนย รวม
งบประมาณกวา 23,700 ลานบาท โดยไดความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีในเดือนตุลาคม 2538 
(สมัยรัฐบาล นายชวน หลีกภัย) ที่ผานมาชาวบานในพื้นที่กอสรางโครงการ (ตําบลคลองดาน 
อําเภอบางบอ) ไดรวมตัวกันตอสูคัดคานโครงการนี้มาอยางตอเนื่อง โดยไดชี้ใหเห็นวาการปลอย
น้ําเสียที่ผานการบําบัดไมไดอยางสิ้นเชิง (มีสารโลหะหนักตกคาง) ลงสูทะเลจํานวนมาก จะสงผล
กระทบตอระบบนิ เวศนและสิ่ งแวดลอมของลุมน้ํ าคลองดานและอาวไทยเปนอยาง
มาก  นอกจากนี้ยังไดมีการเปดโปงเบาะแสดวยวา โครงการนี้มีความไมโปรงใสและนาเชื่อวามี
การ “คอรรัปชั่นเชิงนโยบาย” (Policy Corruption) อยางแยบยลและตอเนื่องมาตั้งแตป 2533 
(สมัยรัฐบาล พล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ) โดยผูรวมขบวนการมีทั้งนักการเมืองระดับชาติ 
ขาราชการระดับสูง นักการเมืองและผูมีอิทธิพลในทองถิ่น จนขยายไปสูการตรวจสอบการทุจริต
คอรัปชั่น  

 ตอมาอนุกรรมการไตสวนการทุจริตที่ดินในโครงการบอบําบัดน้ําเสียคลองดาน  
ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ชี้มูลความผิดมีชื่อ
นักการเมืองเขาไปเกี่ยวของในฐานะเปนผูอนุมัติ 3 คน ไดแก นายยิ่งพันธ ซึ่งเสียชีวิตแลว นายสุ
วัจน ลิปตพัลลภ อดีต รมช.วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี นายวัฒนา อัศวเหม อดีต รมช.มหาดไทย 
ถูกกลาวหาวาซื้อที่ดินแลวนํามาขายตอใหโครงการสมัยที่ดํารงตําแหนง  

14 มิถุนายน 2550 ป.ป.ช.มีมติชี้มูลความผิดนายวัฒนา สงใหอัยการสูงสุด ฟอง 
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ระบุวาใชอํานาจหนาที่ขณะเปน รมช.
มหาดไทย บังคับขมขืนใจ หรือจูงใจใหราษฎรขายที่ดินใหและบีบบังคับเจาหนาที่ที่ดินออกโฉนด
จํานวน 17 แปลง รวมพื้นที่ 1,900 ไร เพื่อนําไปขายใหกรมควบคุมมลพิษ ทั้งนี้  ที่ดินดังกลาวเปน
ปาชายเลนและที่เทขยะมูลฝอย เปนที่สงวนหวงหาม มีการซื้อขายจากชาวบานเปลี่ยนมือกัน
มาแลวหลายทอด ตอมาบริษัท ปาลมบีช ดีเวลลอปเมนท ที่มีนายสมลักษณ อัศวเหม และนาย
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ปรีชา เลาหพงศชนะ รวมเปนกรรมการ ก็เขามาซื้อตออีกทอดหนึ่ง โดยรวบรวมที่ดินของบริษัท แร
ลานทอง ของนายวัฒนา นายสมพร อัศวเหม และนายมั่น  พัธโนทัย และพื้นที่ใกลเคียงเขาไว
ดวยกัน กอนที่ดินผืนนี้จะถูกนําไปจํานองกับธนาคารไทยพาณชิยและตกถึงมือบริษัท คลองดาน
มารีน แอนด ฟชเชอรี่ ที่ซื้อไวในราคา 563 ลานบาท  สุดทายที่ดินทั้งหมด ถูกกรมควบคุมมลพิษ
เขาไปซื้อในราคา 1,900 ลานบาท 

ในที่สุดเมื่อวันที่ 18 สิงหาคม 2551 ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนง 
ทางการเมือง มีมติ 8 ตอ 1 ตัดสินจาํคุกนายวัฒนา อัศวเหม อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง 
มหาดไทย และประธานพรรคเพื่อแผนดิน เปนเวลา 10 ป ในคดีใชอํานาจขมขูเจาหนาที่ที่ดิน หรือ
ชักจูงใจใหรวมออกโฉนดที่ดิน 1,900 ไร ทับที่คลองสาธารณประโยชน และที่เทขยะมูลฝอย ซึ่ง
เปนที่สงวนหวงหาม เพื่อนําไปขายใหกรมควบคุมมลพิษ เพื่อกอสรางโครงการบอบําบัดน้ําเสีย ต.
คลองดาน อ.บางบอ จ.สมุทรปราการ  

ศาลฎีกาฯ โดย ม.ล.ไกรฤกษ เกษมสันต ผูพิพากษาอาวุโส เจาของสํานวน พรอม 
องคคณะ 9 คน นัดอานคําพิพากษา คดี อม.2/2550 ที่อัยการสูงสุดเปนโจทก ยื่นฟองนายวัฒนา 
เปนจําเลย ในความผิดฐานเปนเจาพนักงานใชอํานาจในตําแหนงโดยมิชอบ ขมขืนใจ หรือจูงใจ
เพื่อใหบุคคลใด มอบให หรือหามาซึ่งทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใดแกตนเองหรือผูอ่ืน และเปน
ผูใชใหผูอ่ืนกระทําความผิด ฐานเปนเจาพนักงานปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ เพื่อใหเกิด
ความเสียหายแกผูหนึ่งผูใด หรือปฏิบัติหนาที่ หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต ตามประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา 148, 157, 33 และ 84 และ พ.ร.บ.วาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ พ.ศ.2542  มาตรา 2  

ตอมาศาลไดอานคําพิพากษาลับหลังจําเลย เนื่องจากเจาหนาที่ตํารวจได 
รายงานวาจําเลยไดหลบหนีไปอยูประเทศกัมพูชากอนที่ศาลจะนัดฟงคําพิพากษา และยังไม
สามารถนําตัวจําเลยมาฟงคําพิพากษาได  โดยมีอัยการโจทก และทนายความมารวมฟงคํา
พิพากษา สรุปวา องคคณะผูพิพากษาไดพิเคราะหพยานหลักฐานที่โจทกนําสืบ เจาหนาที่ฝาย
รังวัดกรมที่ดิน รวมทั้งพยานเอกสารอื่นๆ ประกอบรวมทั้งราษฎรที่ขายที่ดินใหกับจําเลยแลว 
ขอเท็จจริงรับฟงไดวา จําเลยไดมีสวนเกี่ยวของในการรวบรวมที่ดินเพื่อขายใหกับบริษัท ปาลมบีช 
ดิเวลลอปเมนท จํากัด ซึ่งมีบริษัทของจําเลยถือหุนอยูดวย และการดําเนินการขออนุมัติที่ดินเพื่อ
นําไปกอสรางโครงการบอบําบัดน้ําเสีย จึงเห็นวา จําเลยทําความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา
มาตรา 148 องคคณะมีมติ 8 ตอ 1 จําคุกจําเลยเปนเวลา 10 ป และมีมติ 5 ตอ 4 ใหริบทรัพยพระ
ผงสุพรรณเลี่ยมทองคํา ของกลางกระทําผิดคดีนี้ ที่จําเลยมอบใหเจาหนาที่รังวัดกรมที่ดินเปนการ
ตอบแทนที่ชวยเหลือออกโฉนด สวนที่โจทกขอใหศาลนับโทษจําเลยตอจากคดีอาญา ที่ถูกฟองตอ
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ศาลอาญา คดีบุกรุกปาสงวนแหงชาติ จ.พังงา องคคณะเห็นวา คดีดังกลาว ศาลอาญายังไมมีคํา
พิพากษา จึงใหยกคํารอง 

สวนกรณีจําเลยหลบหนีไมมาฟงคําพิพากษา ศาลฎีกาฯไดออกหมายจับจําเลย
เพื่อมาฟงคําพิพากษา และปรับจําเลยตามสัญญาประกัน แตก็ไมไดตัวมาฟงคําพิพากษา ศาล
ฎีกาฯจึงไดออกหมายจับจําเลยรับโทษตามคําพิพากษาตอไป การที่จําเลยหลบหนีคดีนี้มีอายุ
ความ 15 ป นับแตวันที่จําเลยหลบหนี ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 98 
  นอกจากนายวัฒนาที่เปนผูกระทําผิดแลว ยังมีถูกกลาวหาวารวมกระทําผิดซึ่ง
เปนอดีตปลัดอําเภอบางบอและอดีตเจาหนาที่กรมที่ดิน สํานักงานที่ดินจังหวัดสมุทรปราการ 
สาขาบางพลีทั้งหมด 8 ราย ซึ่งคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) 
มีมติใหสงเรื่องใหอัยการสูงสุดสงฟองตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมอืง
พรอมกับนายวัฒนา แตปรากฏวาอัยการสูงสุดกลับนําตัวนายวัฒนายื่นฟองตอศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขณะที่นําตัวเจาหนาที่รัฐทั้งหมด 8 รายไปฟองตอศาล
อาญา แตศาลอาญาไมรับฟอง โดยใหเหตุผลวาไมอยูในเขตอํานาจของศาลอาญา แตอยูในเขต
อํานาจของศาลฎีกาฯ จงึนําตัวกลับมาฟองตอศาลฎีกาในปลายป 2551  
   ปรากฏวาลาสุด เมื่อวันที่ 9 กันยายน 2552 ศาลฎีกาฯมีคําพิพากษาใหยกฟอง
จําเลยทั้ง 8 คน (คดีหมายเลขแดงที่ อม.11,12,13/2552) เนื่องจากคดีขาดอายุความ 
   สําหรับจําเลยทั้ง 8 คน ที่ศาลฎีกาฯยกฟองประกอบดวย นายชวณัฐ หรือสุขุม  
โฉมจังหวัด อดีตนายชางรังวัด ทําหนาที่หัวหนาฝายรังวัด สํานักงานที่ดินจังหวัดสมุทรปราการ 
สาขาบางพลี,นายอริยะ สุกวรรณรัตน อดีตนายชางรังวัด 5,นายพรชัย ดิสกุล อดีตนายชางรังวัด 
4,นายศุภโชค  หรือวิชัย  ฉางทองคํา  หัวหนางานหนังสือสําคัญ  สํานักงานที่ดินจังหวัด
สมุทรปราการ สาขาบางพลี,นายเกรียงศักดิ์ ตัณฑะตะนัย อดีตปลัดอําเภอบางบอ สมุทรปราการ,
นายณรงค ยอดศิรจินดา อดีตกํานัน ต.คลองดาน,นายสมมาตร  ดลมินทร เจาพนักงานที่ดิน
จังหวัดสมุทรปราการ สาขาบางพลี และนายคมชิต วิชญะเดชา หัวหนาฝายทะเบียน สํานักงาน
ที่ดินจังหวัดสมุทรปราการ สาขาบางพลี 

  กรณีการถือครองพื้นที่ปาในเขตปาสงวนแหงชาติเขาสอยดาว 
  จากกรณีปญหาการถือครองที่ดินของ สนามกอลฟสอยดาวไฮแลนด คลับ แอนด  
รีสอรท ตั้งอยูเลขที่ 224 หมู 2 ต.ทับไทร อ.โปงน้ํา รอน จ.จันทบุรี เปนกิจการโรงแรม และสนาม
กอลฟขนาด 18 หลุม มีเนื้อที่ครอบคลุมจํานวน 4,012 ไร เปนของบริษัท สวนจันทบุรี จํากัด ซึ่ง
ดูแลเรื่องที่ดิน และบริษัท จันทบุรีคันทรีคลับ จํากัด ซึ่งดูแลกิจการโรงแรมและสนามกอลฟ 
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เนื่องจากเจาพนักงานปาไม กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช กระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เขาแจงความรองทุกขตอกองบังคับการปราบปรามการกระทําผิดเกี่ยวกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (บก.ปทส.) ขอใหดําเนินคดีบริษัท สวนจันทบุรีฯ กับพวก ฐาน
รวมกันบุกรุกยึดถือครอบครองพื้นที่ปาในเขตปาสงวนแหงชาติเขาสอยดาว และเขตรักษาพันธุ
สัตวปาเขาสอยดาว  

โดยคดีนี้เกิดขึ้นเมื่อตนปพ.ศ.2549 ผูกลาวหาคือ นายสุนทร วัชรกุลดิลก และ 
นายสุภัทร สารรัตน เจาพนักงานปาไม ขณะที่ผูถูกกลาวหาคือ บริษัท สวนจันทบุรี จํากัด, นายประ
ยุทธ ปุณศรี, นายธีระพงษ นวนวิไล, นายชาติศิริ โสภพนิช, นายชาลี โสภณพนิช, นายสมบัติ  
ลีสวัสด์ิตระกูล, นายนภดล รมยะรูป, นางพิไลจิตร เริงพิทยา, และนายจินดา สอนอําพล รวม
ทั้งหมด 9 ราย ตอมาอัยการมีความเห็นสั่งไมฟอง โดยใหเหตุผลประกอบ อาทิ พื้นที่มีเอกสารสิทธิ
ที่ดินลอมรอบ เปนพื้นที่จําแนกออกจากปาไมถาวร เทศมนตรีตําบลโปงน้ํารอน ยืนยันวาพื้นที่เกิด
เหตุอยูในเขตสุขาภิบาล เจาหนาที่ปาไม ที่ดิน และกํานันในพื้นที่ ยืนยันวาไมไดอยูในเขตปาสงวน
ฯ และเขตรักษาพันธุสัตวปา และออกเอกสารสิทธิที่ดินโดยชอบ เปนตน 

อยางไรก็ตาม คดีดังกลาวเปนที่สนใจอีกครั้งเมื่อมีการนําปญหาการถือครองที่ดิน  
มาเปนประเด็นเคลื่อนไหวทางการเมือง เพื่อพาดพิงไปถึง พล.อ. เปรม ติณสูลานนท ประธาน
องคมนตรี ซึ่งเปนท่ีปรึกษาสนามกอลฟ รวมไปถึงเจาของและผูถือหุน โดยเฉพาะตระกูลโสภณพ
นิช ผูบริหารธนาคารกรุงเทพ เพื่อทวงถามความคืบหนาคดี และเรียกรองใหนําเขาสูการพิจารณา
คดี 

ตอมาในวันที่ 2 มี.ค. 2553 มีรายงานขาวจาก บก.ปทส. ซึ่งเปนหนึ่งใน 
ผูรับผิดชอบคดีนี้แจงวา ทางเจาหนาที่พบหลักฐานเอกสารสําคัญเกี่ยวกับคดีรุกพื้นที่ปาสงวน
แหงชาติเขาสอย ดาว และเขตรักษาพันธุสัตวปาเขาสอยดาว จ.จันทบุรี เปนเอกสารเรื่องแปล
ภาพถายทางอากาศ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินคดีบริษัทสวนจันทบุรีฯ กับพวก กรณีบุกรุกยึดถือ
ครองครองพื้นที่ปา ซึ่ง ปทส. ไดประสานไปยังอัยการจังหวัดจันทบุรีและเรงสอบสวนพยาน
เพิ่มเติมเพื่อนําไปสูการพิจารณาตอไป  
    สําหรับพื้นที่ที่อยูในการถือครองของสนามกอลฟสอยดาว ไฮแลนดฯ แบง
ออกเปนพื้นที่สวนที่เปนสนามกอลฟ โรงแรม และสวนเกษตร ประกอบดวยที่ดินแปลงใหญ 4 
แปลง ไดแกโฉนดที่ดินเลขที่ 674, 675, 676, และ 678 รวม 2,845 ไร 3 งาน 67.7 ตารางวา พื้นที่
สวนที่ติดอยูกับสนามกอลฟ โรงแรม และสวนเกษตร ไปจนถึงทางเขาโครงการ ประกอบดวยที่ดิน
แปลงยอย จํานวน 19 แปลง รวมเนื้อที่ 642 ไร 2 งาน 84.6 ตารางวา และสุดทายเปนพื้นที่ที่ถูก
ดําเนินคด ีจํานวน 482 ไร 3 งาน 78 ตารางวา ซึ่งถูกกลาวหาและโตแยงวาบุกรุกพื้นที่ปาสงวน
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แหงชาติเขาสอยดาว และเขตรักษาพันธุสัตวปาเขาสอยดาว จากหลักฐานทางราชการพบวาพื้นที่
ทับซอนทั้งหมด "ไมมีเอกสารสิทธิ" และ "ไมมีใบเหยียบย่ํา” แตอยางใด 
  นอกจากนี้ เนื่องดวยคดีดังกลาวมีกลุมขาราชการเขาไปเกี่ยวของ เจาหนาที่
ตํารวจจึงสงเรื่องใหสํานักงานปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) พิจารณาเพื่อชี้
มูลความผิดดวย 
  อยางไรก็ตามนายสุวิทย คุณกิตติ รัฐมนตรีวาการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม กลาวเรียกรองใหกรมที่ดินเพิกถอนที่ดินของบริษัทสนามกอลฟเขาสอยดาว 
จํานวนกวาพันไร เนื่องจากคณะกรรมการของกรมที่ดินที่ตั้งข้ึนมาพิจารณากรณีนี้มีมติใหเพิกถอน 
แตทางกรมที่ดินยังไมดําเนินการใดๆ สะทอนใหเห็นมาตรฐานทางกฎหมาย และมาตรฐานทาง
สังคมไทยที่ "คนรวย-คนมีอํานาจ" มักมี "อภิสิทธิชน" เหนือกฎหมายและความถูกตอง 

จากตัวอยางปญหาที่ยกมาขางตนเปนเพียงสวนหนึ่งของผลที่เกิดจากการที่ 
เจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจของตนเอื้อประโยชนใหกับกลุมผูมีอิทธิพลไมวาจะเปนนักการเมือง  
นักธุรกิจ กลุมทุนตาง ๆ ทําใหเกิดปญหากับการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ผานมาเพราะเปนการ
บิดเบือนการใชอํานาจสรางประโยชนใหกับตนเองและพวกพองอยางไมเปนธรรม สรางความ
เสียหายใหกับประชาชนที่ควรจะไดรับการจัดสรรระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินดวยความถูกตองและ
เปนธรรม ซึ่งจากขาวคราวที่ปรากฏออกมาตามสื่อตาง ๆ จะเห็นไดวาปญหาดังกลาวยังคงมีอยู
อยางตอเนื่อง โดยที่รัฐก็ยังไมมีมาตรการที่ชัดเจนในการจัดการกับเร่ืองนี้อยางจริงจังแตอยางใด 

5.4 สรุป 
  ทั้งนี้ อาจจะกลาวไดวานับตั้งแตมีการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินในป พ.ศ. 2444 
รูปแบบในการจัดระบบกรรมสิทธิ์ ก็คือ การจัดทําระบบเอกสารสิทธิเพื่อใชเปนเครื่องยืนยันถึงสิทธิ
ในที่ดิน โดยมีวัตถุประสงคคือ การสรางความมั่นคงในการถือครองที่ดินใหกับประชาชน ไดมีที่ดิน
ทํากินสามารถใชที่ดินที่มีอยูเปนทุนและปจจัยการผลิตเพื่อสรางรายไดใหกับตนเอง แตผลจากการ
ที่ไดใชอํานาจหนาที่ที่ผานมาสงผลตอสภาพเศรษฐกิจสังคมของไทยอันเนื่องมาจากปญหาที่ดิน 
กลาวคือ การจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินนําไปสูปญหาของความยากจนไมวาจะเปนปญหาการขาด
แคลนที่ดินทํากินของประชาชนเกษตรกร การกระจุกตัวในการถือครองที่ดินของคนบางกลุม ความ
เหลื่อมลํ้าในการกระจายรายได การออกเอกสารสิทธิ์อยางไมเปนธรรม ซึ่งเปนปญหาเชิง
โครงสรางในการจัดสรรอํานาจการเขาถึงที่ดินอยางไมเปนธรรม ตามที่ไดกลาวไวแลว 
  ปญหาที่ดินดังกลาวนับวันจะรุนแรงมากขึ้นเรื่อย ๆ โดยเฉพาะการไรที่ดินทํากิน
ของชาวนาเกษตรกร ถึงแมกรมที่ดินจะเรงรัดการออกโฉนดที่ดินใหครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ
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ตั้งแตชวงป พ.ศ.2528 ก็ตาม แตปจจุบันก็ยังไมสามารถดําเนินการไดครอบคลุมทั่วประเทศได ซ้ํา
ยังมีการเอื้อประโยชนชวยเหลือนายทุนและผูมีอิทธิพลในการออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบหลาย
คร้ังหลายหน และโฉนดที่ดินที่กรมที่ดินทําเพื่อสนองนโยบายรัฐในการสรางความมั่นคงในการถือ
ครองที่ดินนั้น กลับทําใหนําไปสูการหลุดมือจากเกษตรกรสูนายทุนอยางตอเนื่อง เปนเพราะระบบ
เศรษฐกิจที่ผูกขาดอํานาจของบุคคลชั้นนํา การที่รัฐบาลมีนโยบายสงเสริมการผลิตเพื่อการคาเพื่อ
ตองการสรางความเติบโตใหแกภาคเมืองและภาคอุตสาหกรรม โดยละทิ้งภาคเกษตรทําใหราคา
สินคาตกต่ํา ในขณะเดียวกันมูลคาอุตสาหกรรมไดถูกกําหนดใหสูงขึ้น โครงสรางทางเศรษฐกิจได
ถูกบิดเบือนทําใหชาวนาชาวไรตองประสบกับปญหาหนี้สิน ตัดสินใจขายที่ดินใหกับนักลงทุน
ภาคอุตสาหกรรมและเมือง กระบวนการสูญเสียที่ดินจึงเกิดขึ้น ในทางทฤษฎีระบบกรรมสิทธิ์
ปจเจกเปนเรื่องที่สําคัญ เพราะเปนระบบที่ใหอํานาจแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาดแกเจาของกรรมสิทธิ์ใน
อันที่จะตัดสินใจทําอะไรกับทรัพยสินนั้นคือที่ดินก็ได และระบบตลาดก็ทําใหจุดประสงคของการ
จัดการที่ดินถูกลดทอนลงเหลือเปนเพียงปจจัยการผลิต และเปนสินคาในยามจําเปน ซึ่งเกษตรกร
เปนกลุมที่มีอํานาจเขาถึงที่ดินต่ําที่สุด เพราะที่ดินไดกลายเปนสินคาที่มีราคาขึ้นลงตามความ
ตองการของผูมีอํานาจทุน และความตองการใชที่ดินเพื่อภาคการผลิตอื่น ๆ เปนภาคอุตสาหกรรม
และบริการมากกวาภาคเกษตรกรรม 
  ปญหาการไรที่ดินทํากิน สบืเนื่องจากประชากรสวนใหญของประเทศประกอบ
อาชีพเกษตรกรรม (ภาคการเกษตร) แตจํานวนเกษตรกรประมาณครึ่งหนึง่มีปญหาที่ดินทํากิน 
(วนิัย บุญพราหมณ,2550 : 101) ซึ่งบางกลุมไมมีที่ดินทาํกินตองประกอบอาชีพรับจาง บางกลุม
ตองเชาที่ดินของผูอ่ืนและบางกลุมก็มกีารบุกรุกทาํกนิในที่ดนิของรัฐหรือที่ดินทีห่วงหาม 
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ตารางที่ 5.8 
ขอมูลการถอืครองที่ดินในชนบททัว่ประเทศไทย 

ภาค 
การถือครองที่ดิน 

เหนือ กลาง ตะวันออก 
ตะวันออก 
เฉียงเหนือ ตะวันตก ใต 

รวม 

ครัวเรือนที่มีที่ดินทํากิน
ของตนเองและไมตองเชา 

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

ครัวเรือนที่มีที่ดินทํากิน
ของตนเองและตองเชา
เพิ่มบางสวน 

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

ครัวเรือนที่ไมมีที่ดินทํากิน
เลยตองเชาทั้งหมด 

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

ที่มา : อนุวรรต โหมดพริ้ง อางใน วนิัย บญุพรามหณ, 2550 : 102 
 
  นอกจากนี้ จากขอมูลของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดรายงานไว
วามีผูไรที่ดินทํากิน 454,819 ครัวเรือน และมีที่ดินทํากินแตไมเกิน 5 ไรอีก 565,799 ครัวเรือน 
ดังนั้น จึงอาจจะกลาวไดวา ผลจากการใชอํานาจจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐที่ผานมา ทําให
ที่ดินกลายสภาพเปนสินคาในระบบเศรษฐกิจ เกิดมูลคาในความเปนเจาของที่ดินและสามารถซื้อ
ขายแลกเปลี่ยนไดสะดวกในระบบตลาดเสรี จึงนําไปสูการเปลี่ยนมือจากเกษตรกรสูนายทุนและ
กลุมคนที่มีอํานาจทางเศรษฐกิจมากกวา และทําใหเกิดปญหาการกระจุกตัวของที่ดินตามมาดวย
อันเนื่องมาจากอํานาจในการเขาถึงทรัพยากรที่ดินตางกัน ไมวาจะเปนในเรื่องของเงินทุน การ
เขาถึงขอมูลขาวสารตาง ๆ นอกจากนี้ รัฐยังไมสามารถควบคุมดูแลใหการจัดสรรทรัพยากรที่ดินมี
ความเปนธรรมเอื้อประโยชนใหทุกฝาย จึงมีปญหาการนํากรรมสิทธิ์ที่ดินไปแสวงหาประโยชนดวย
การออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบอยางตอเนื่อง  ดังนั้น อาจจะกลาวไดวาระบบกรรมสิทธิ์ไมสามารถ
เปนเครื่องมือที่ทําใหประชาชนสามารถรักษาพื้นที่ดินเอาไวไดเสมอไป เนื่องจากรัฐมองกรรมสิทธิ์
ในแงมุมของระบบทุนนิยมวาจะสามารถทําใหการใชประโยชนจากที่ดินมีประสิทธิภาพสูงสุด เกิด
การพัฒนาเศรษฐกิจอยางตอเนื่อง จึงไมมีมาตรการควบคุมปญหาที่จะเกิดตามมาอยางเปนระบบ 
ที่จะเปนหลักประกันความมั่นคงในการถือครองที่ดินอยางเพียงพอ 
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บทที่ 6 
สรุปผลการศกึษาและขอเสนอแนะ 

ในการศึกษาเพื่อวิเคราะหผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐนั้น  
มุงเนนศึกษาวาเมื่อรัฐไดรับเอาแนวคิดการสรางระบบกรรมสิทธิ์เขามาใชในการบริหารจัดการที่ดิน ได
สงผลทําใหทรัพยากรที่ดินมีการเปลี่ยนแปลงไปในลักษณะอยางไร และผลดังกลาวมีสวนสัมพันธ
ใหเกิดผลกระทบตอเนื่องตอสภาพปญหาเศรษฐกิจและสังคมอันเกิดจากที่ดินในลักษณะอยางไร 
โดยพิจารณาเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินเอกชน ผานกระบวนการ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินเอกชนของไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ใน
การศึกษาวิเคราะหไดใชกรอบการวิเคราะหของเศรษฐศาสตรการเมืองโดยนําแนวคิดเกี่ยวกับ
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของสํานักมารกซิสต สํานักเสรีนิยมคลาสสิก และแนวคิดวิถีการผลิตแบบ
เอเชียมาเปนกรอบแนวคิดและนํามาวิเคราะหประกอบขอมูลที่ไดจากเอกสารทางวิชาการตาง ๆ  
  จากพัฒนาการการจัดการที่ดิน และการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ที่ดินในปจจุบัน 
อาจจะกลาวไดวา รัฐไทยในอดีตจนถึงรัชกาลที่ 4 มีวิถีการผลิตเพื่อการบริโภค โดยมีสภาพ
เศรษฐกิจการเมือง สังคมแบบศักดินา ซึ่งมีกษัตริยเปนผูถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งหมดแตเพียงผู
เดียว แตอนุญาตใหราษฎรจับจองที่ดินทํากินแตไมมีสิทธิในการเปนเจาของที่แทจริง โดยที่กษัตริย
ไดรับผลตอบแทนในรูปของสวยภาษีอากรจากพืชผลตาง ๆ แตเมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคม
เปลี่ยนไปตามยุคสมัย กระแสการพัฒนาประเทศไปสูความทันสมัยไหลบาเขาสูประเทศอยาง
ตอเนื่อง โดยเฉพาะภายหลังจากการทําสนธิสัญญาบาวริ่งกับประเทศอังกฤษในป พ.ศ. 2398 มี
การขยายพื้นที่ดินสําหรับใชเปนปจจัยการผลิตอยางตอเนื่อง สภาพการผลิตแบบเดิมเปนอุปสรรค
ขัดขวางการเปลี่ยนแปลงไปสูการผลิตเพื่อการคา ในสมัยรัชกาลที่ 5 จึงนําระบบกรรมสิทธิ์ปจเจก
ในที่ดินเขามาใชอยางเปนทางการ โดยนํารูปแบบระบบทอแรนสของประเทศออสเตรเลียมาใช
ในทางทําทะเบียนที่ดินและออกเอกสารสิทธิใหเปนหลักฐาน สะทอนใหเห็นถึงกระบวนการเปลี่ยน
ผานจากระบบเศรษฐกิจซึ่งเปนวิถีการผลิตเพื่อยังชีพไปเปนการผลิตเพื่อการคา ซึ่งกฎหมาย 
ระเบียบตาง ๆ ที่เกี่ยวกับสิทธิการใชที่ดินในอดีตไมเหมาะสมกับการผลิตเพื่อการคา และการ
สะสมทุน รัฐจึงตองมีการปรับปรุงกฎระเบียบในการจัดการที่ดินโดยสรางระบบความเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ในที่ดิน เปลี่ยนจากสิทธิการใชมาเปนสิทธิครอบครองและนําไปสูการไดรับกรรมสิทธิ์ 
เพื่อจัดระบบความเปนเจาของที่ดินใหมีความชัดเจนและกระตุนจูงใจใหราษฎรเรงทําการผลิต
เพาะปลูก เพื่อสงออกเปนสินคา และสรางมูลคาใหกับรัฐ  



  
90

  ตอมาภายหลังการเปลี่ยนแปลงรูปแบบอํานาจปกครองในปพ.ศ. 2475 ซึ่งในชวง
เวลาดังกลาวมีการเปลี่ยนผูกุมอํานาจรัฐจากกลุมเจามาเปนกลุมที่ไดเขายึดอํานาจรัฐ แตกลุม
ผูนําก็ไดรับแรงกดดันจากสภาวะทางเศรษฐกิจและการเมืองจากภายนอกประเทศดวย ซึ่งมีผลตอ
ระบบเศรษฐกิจและสังคมของไทย โดยเฉพาะการจัดสรรที่ดินอันเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญ 
พิจารณาไดจากนโยบายการพัฒนาประเทศที่ผานมาตั้งแตมีการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับ
ที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) เปนตนมามุงเนนการพัฒนาไปในดานการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตาม
ระบบทุนนิยมโดยใหความสําคัญกับการพัฒนาอุตสาหกรรมเปนหลักและใหความสําคัญในภาค
การเกษตรคอนขางนอย ซึ่งทําใหที่ดินกลายเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญ และตองทําใหระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินมีความชัดเจนเพื่อประโยชนทางการผลิต จึงไดมีการเรงรัดจัดทําระบบกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินโดยเรงออกเอกสารสิทธิในที่ดินอยางตอเนื่องทั่วประเทศ ซึ่งมีวัตถุประสงคหลักเพื่อใหผูที่
ครอบครองที่ดินอยูมีกรรมสิทธิ์และความเปนเจาของอยางสมบูรณ เพื่อเรงรัดการผลิตซึ่งอยูในชวง
การเปลี่ยนผานเขาสูระบบเศรษฐกิจทุนนิยม จึงทําใหระบบกรรมสิทธิ์มีความสําคัญมากที่จะ
สนับสนุนเปาหมายของรัฐและกลุมผูมีอํานาจ  
  ทั้งนี้ แนวคิดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินปจเจกเปนรากฐานของระบบทุนนิยม ที่มุงให
เอกชนมีสิทธิครอบครองที่ดินอยางเบ็ดเสร็จเพื่อใชเปนปจจัยการผลิต เพราะหากระบบการถือ
ครองที่ดินไมชัดเจน จะทําใหกระบวนการผลิตการสะสมทุนดําเนินไปไดไมราบรื่นนัก และมองวา
ประสิทธิภาพสูงสุดจากที่ดินจะเกิดขึ้นไดเมื่อที่ดินมีฐานะเปนสินคาประเภททุนที่สามารถซื้อขาย
แลกเปลี่ยน หมุนเวียนในระบบตลาดได ดังนั้น ที่ดินจึงกอใหเกิดความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ นําไปสู
การตอสูชวงชิงระหวางชนชั้นตาง ๆ ที่ดํารงอยูในสังคมมาทุกยุคทุกสมัย สังคมที่กาวเขาสูยุคทุน
นิยมก็ยิ่งมกีารแขงขันเพื่อใหไดมาซึ่งที่ดินมากขึ้น 

ผลจากการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐ ทําใหที่ดินกลายสภาพเปนสินคาใน 
ระบบเศรษฐกิจ เกิดมูลคาในความเปนเจาของที่ดินและสามารถซื้อขายแลกเปลี่ยนไดสะดวกใน
ระบบตลาดเสรี และเมื่อการถือครองที่ดินมีกรรมสิทธิ์เอกชน ทําใหที่ดินนั้นออนไหวตอกลไกของ
ตลาดมากกวาเดิม ที่เคยอยูภายใตหลักประกันของครอบครัวและชุมชน ซ่ึงจะเนนการใชประโยชน
บนที่ดินโดยตรงในดานการผลิตหรือเปนที่อยูอาศัย แตเมื่อเกิดกรรมสิทธิ์เอกชนขึ้นแลวที่ดินนั้นจะ
เกิดมีมูลคาขึ้นในตัวเอง ทั้ง ๆ ที่อาจจะไมตองทําประโยชนโดยตรง นั่นคือ ที่ดินกลายเปนเพียง
สินคาอยางหนึ่งที่สามารถนํามาประกันสินเชื่อหรือขายเพื่อเก็งกําไรไดงายขึ้น  การเปลี่ยนแปลง
เชนนี้อาจทําใหเห็นวามีประโยชนเฉพาะหนาเพราะทําใหที่ดินมีราคาสูงขึ้น และสามารถนําไปใช
เปนหลักประกันเงินกูไดมูลคาสูงขึ้น  แตในระยะยาวอาจจะไมเสริมสรางความมั่นคงในการถือ
ครอง ดังเจตนาที่รัฐต้ังไวก็ได  
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   ประกอบกับความสําคัญของที่ดินในฐานะปจจัยการผลิตที่สําคัญและแสดงถึง
ความมั่งคั่งและอํานาจในทางเศรษฐกิจของผูถือครอง จึงกอใหเกิดการแยงชิงที่ดินและสะสมที่ดิน
กันอยางตอเนื่อง ทําใหเกิดความสัมพันธของคนในสังคมระหวางกลุมคนที่มีปจจัยการผลิตและ
กลุมคนที่ไมมีปจจัยการผลิต ซึ่งทายที่สุดผูที่มีเงินทุนมากกวาจะสามารถเขาถึงและครอบครอง
ที่ดินไดงายกวาผูมีอํานาจซื้อตํ่ากวา นั่นก็คือ เกษตรกร คนยากจนที่อาศัยในเขตเมือง ในขณะที่รัฐ
ก็ไมสามารถควบคุมดูแลใหการจัดสรรทรัพยากรที่ดินมีความเปนธรรมเอื้อประโยชนใหกับทุกฝาย  
จึงนําไปสูการเปลี่ยนมือจากเกษตรกรสูนายทุนและกลุมคนที่มีอํานาจทางเศรษฐกิจมากกวา 
เนื่องจากรัฐไมมีมาตรการควบคุมปริมาณการถือครองที่ดิน และตรวจสอบปญหาที่เปนรากเหงา
ของการหลุดมือของที่ดินของเกษตรกร อันนําไปสูปญหาการกระจุกตัวของที่ดินในสภาพเศรษฐกิจ
สังคมไทย 

นอกจากนี้ รัฐยังไมสามารถสรางกลไกควบคุมดูแลใหการจัดสรรทรัพยากรที่ดินมี 
ความเปนธรรมเอื้อประโยชนใหทกุฝาย จึงมีปญหาการนํากรรมสิทธิ์ที่ดินไปแสวงหาประโยชนดวย
การออกเอกสารสิทธิโดยมิชอบอยางตอเนื่อง  โดยพบวามีการใชอํานาจหนาที่เอื้อประโยชนใหกับ
คนบางกลุมโดยเฉพาะกลุมผูมีอิทธิพลทางดานการเมือง และกลุมนายทุนนักธุรกิจอยางตอเนื่อง 
การเอื้อประโยชนมีหลายรูปแบบไมวาจะเปนการทุจริตออกเอกสารสิทธิทับที่สาธารณะ พื้นที่ปา 
สิ่งเหลานี้เกิดขึ้นไมไดถาเจาหนาที่ของรัฐไมรูเห็นเปนใจหรือชวยเหลือ โดยอาจจะเปนในลักษณะ
ถูกบีบบังคับอันเนื่องมาจากอิทธิพลของกลุมบุคคลดังกลาว หรือการใหสิ่งตอบแทนเปนสินน้ําใจ
เพื่อจูงใจใหกระทําการทุจริต ดังนั้น อาจจะกลาวไดวาระบบกรรมสิทธิ์ไมสามารถเปนเครื่องมือที่
ทําใหประชาชนสามารถรักษาพื้นที่ดินเอาไวไดเสมอไป เนื่องจากรัฐมองกรรมสิทธิ์ในแงมุมของ
ระบบทุนนิยมเพื่อตอบสนองการผลิตเพียงอยางเดียว จึงไมมีมาตรการควบคุมปญหาที่จะเกิด
ตามมาอยางเปนระบบที่จะเปนหลักประกันความมั่นคงในการถือครองที่ดินอยางเพียงพอ 
   ทั้งนี้ เพื่อใหระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินสรางประโยชนใหกับประชาชนไดอยางทั่วถึง
และมีประสิทธิภาพจึงมีขอเสนอแนะเชิงนโยบาย คือ ปรับปรุงกฎหมายใหมีการกําหนดสิทธิใน
ที่ดินของบุคคลเพื่อจํากัดจํานวนการถือครองที่ดินตามความเหมาะสมตามประเภทของการใช
ประโยชน เชน การเกษตรกรรม พาณิชยกรรม อุตสาหกรรมและที่อยูอาศัย เปนตน  
   อยางไรก็ตาม เนื่องจากงานศึกษาในครั้งนี้ยังมีขอจํากัดทางดานวิธีการศึกษาที่
ทําใหการศึกษายังขาดขอมูลในเชิงลึกบางประการ ดังนั้น จึงมีขอเสนอแนะสําหรับการศึกษา
เกี่ยวกับเร่ืองนี้คร้ังตอไป คือ ควรมีการศึกษาในลักษณะเจาะลึกในแตละพื้นที่ เพื่อที่จะทําใหเห็น
ภาพผลกระทบจากการจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของรัฐอยางชัดเจนมากขึ้น 
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