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

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

นายวีรวัฒน อริยะวิริยานันท 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
วิทยานิพนธนี้เปนสวนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญาศิลปศาสตรมหาบัณฑิต 

สาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง 
คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

ปการศึกษา 2552 
ลิขสิทธิ์ของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 



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

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

Mr. Veerawat Ariyaviriyanant 
 
 
 

 
 

 
 
 
 

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

Faculty of Economics 
Chulalongkorn University 

Academic Year 2009 
Copyright of Chulalongkorn University 



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

fl1'n1"l11 

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

'tl11iil11U~mn~i)'YltJ1ilflUfi1'JlJ 

fl.PI.2518) 

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

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

o'i- -,~ 41 .. 

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



# 4985732729: MAJOR POLITICAL ECONOMY 

KEYWORDS: LAND HOLDING / LAND REFORM / PROPERTY RIGHT 

VEERAWAT ARIYAVIRIYANANT: DEVELOPMENT OF LAND REFORM IN THAILAND: A 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Pramote's government and the law lasted until today. 

The study utilize the Political Economy approach which takes into analysis the total 

social element of a society such as political, economic, cultural, ideological and legal factors. 

Th is includes the perception of property right in various forms such as natural property right, 

collective property right, Buddhist property right, and private property right. 

The study revealed that the land reform policy initiated by the People's Party to solve the 

land holding problems that prevailed before the1932 Revolution was made forgotten because 

the People's Party had no real Administration Power and the consolidation of land infringed the 

land holding of the elites and the high ranking bureaucrats. In Piboonsongkram's case such a 

law could be passed on due to his capacity as head of the Revolutionary Council but also 

revoked later as it was against the principle of the free trade policy by the World Bank 

Development Plan. The third was passed on by a favorable political atmosphere and was not 

revoked as it was not infringed the land holding of the cap~t group. ~~ r 
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กิตติกรรมประกาศ 
 
 วิทยานิพนธฉบับนี้พอจะเปนรูปเปนรางขึ้นมาไดก็ดวยความเมตตาของบุคคลตาง ๆ ที่ประกอบขึ้น
เปนเครือขายรอบตัวของผูเขียนวิทยานิพนธไดกรุณาใหความชวยเหลือทั้งทางวิชาการ ทางเทคนิค กรอบ
แนวคิด แนวทาง กําลังใจ กําลังกาย ฯลฯ ขอดีของวิทยานิพนธนี้ (ถามี) ขออุทิศใหกับทานเหลานี้สวน
ขอดอยผูเขียนขอนอมรับไวดวยจิตคาราวะ  

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณคณาจารยดังตอไปนี้ รองศาสตราจารย ดร. พุทธกาล รัชธร ที่กรุณา
รับเปนอาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธหลัก ศาสตราภิชาน แล ดิลกวิทยรัตน อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ
รวมที่เปรียบเสมือน Navigator ของผูทําวิทยานิพนธที่ชวยชี้ทางสวางใหเดิน รองศาสตราจารย ดร. ณรงค 
เพ็ชรประเสริฐที่รับเปนประธานกรรมการ รองศาสตราจารย ดร.สมภพ มานะรังสรรคกรรมการ และ รอง
ศาสตราจารย ดร.วรวิทย เจริญเลิศ กรรมการภายนอกมหาวิทยาลัย ที่ใหคําแนะนําอยางดียิ่ง อาจารย
สมบูรณ พนารัตนกุล และ อาจารยธานี ชัยวัฒนที่คอยเปนหวงถามไถความกาวหนาของวิทยานิพนธและ
คอยใหกําลังใจ รองศาสตราจารย ดร. นวลนอย ตรีรัตนที่คอยกําชับใหผูเขียนตื่นตัวตลอดเวลา คณาจารย
ในหลักสูตรเศรษฐศาสตรการเมืองที่ใหความรูที่มีคุณคาแกผูเขียน และขอขอบพระคุณอยางสูงสําหรับ
ศาสตราจารย ดร. ฉัตรทิพย นาถสุภา ปรมาจารยทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่ทําใหผูเขียนมีศัทธาใน
เสนทางเศรษฐศาสตรการเมือง 

ผูเขียนขอขอบพระคุณเจาหนาที่ของหองสมุดตาง ๆ ที่ใหความกรุณาเรื่องขอมูลและการยืม
หนังสือดวยจิตวิญญาณของอาจารยที่ตองการชวยเหลือสงเสริมลูกศิษยทําใหเกิดกําลังใจในการกาวขาม
อุปสรรคในการคนหาขอมูลที่บางครั้งอาจจะมีปญหาบาง เชน หองสมุดรัฐสภา หอจดหมายเหตุแหงชาต ิ
คุณนุยแหงสํานักเลขาธิการรัฐสภากลุมงานขอมูลขาวสารของราชการ หองสมุดคณะเศรษฐศาสตร 
หองสมุดคณะอักษรศาสตร หองสมุดคณะครุศาสตร หองสมุดคณะนิติศาสตร หองสมุดคณะสถาปตย
กรรมศาสตร โดยเฉพาะเจาหนาที่ทุกทานของหอสมุดกลางและหองสมุดคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย  

ผูเขียนขอขอบคุณบุคคลตาง ๆ ดังตอไปนี้ รุนพี่เศรษฐศาสตรการเมืองทุกทานที่คอยชวยทบทวน
ติววิชาความรูใหตลอดเวลา คุณตอยและคุณเก เจาหนาที่หลักสูตรที่คอยเปนธุระจัดการเรื่องทั่วไปให จิง
และเม่ียงที่คอยชวยถายเอกสารหนังสือใหทําใหประหยัดเวลาไปไดมาก โน โจอ้ี เกและเพื่อน ๆรุน 6 โจแอน 
พี่อู ตอง ปรางค และนอง ๆรุน 7 ดาว หนึ่ง เล็กและนอง ๆรุน 8 ที่คอยใหกําลังใจ คุณสุรัตน  ชูไพโรจน 
ผูชวยผูจัดการแผนกธุรการของบริษัทฯที่คอยชวยเปนธุระในการขอขอมูลตาง ๆ จากหนวยงานราชการและ
ชวยคนหาเทคนิคการพิมพตาง ๆ ในโปรแกรมคอมพิวเตอร และสุดทายครอบครัวผูเขียนวิทยานิพนธเองที่
ชวยสงเสริมใหมีสมาธิในการเขียนวิทยานิพนธ ผูเขียนขอขอบคุณทุกทานที่ไดมีสวนชวยเติมเต็ม
วิทยานิพนธฉบับนี้ที่ไมไดเอยนาม ณ. ที่นี้เปนอยางสูง 
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บทที ่1  
บทนํา 

 
1.1   ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 
ที่ดินเปนปจจัยการยังชีพที่สําคัญที่สุดของมนุษยไมวาในยุคใดสมัยใดนอกเหนือจาก

แรงงาน เพราะที่ดินนอกจากจะใชเปนที่อยูอาศัยแลวยังเปนแหลงอาหารทั้งตามธรรมชาติใน
สังคมบุพกาล เปนแหลงผลิตอาหารในสังคมเกษตรกรรมและเปนแหลงปอนวัตถุดิบที่ใชใน
อุตสาหกรรมของสังคมที่พัฒนาสูงข้ึนตอๆ กันมาจนถึงปจจุบัน แมวาในภายหลังระบอบทุน
นิยมจะไดรังสรรคปจจัยการผลิตอื่นๆ ข้ึนมาใชนอกเหนือจากที่ดินและแรงงาน เชนเรื่องทุน 
เรื่องนวัตกรรมรวมทั้งเรื่องสิทธิทางปญญาก็ตามที ที่ดินก็ยังไมเคยคลายความสําคัญลงแต
อยางใดกลับจะเพิ่มทวีความสําคัญยิ่งข้ึน เพราะที่ดินในระบอบทุนนิยมยังสามารถแปลงเปน
ทุนไดดีกวาปจจัยการผลิตอยางอื่นๆ อีกดวย และเนื่องจากขนาดของที่ดิน (รวมทั้งผืนน้ํา) มี
อยูเทาเดิมไมสามารถเพิ่มข้ึนได ในขณะที่จํานวนประชากรของโลก (ผูใชที่ดิน) ที่เริ่มจาก
จํานวนนอยแตแรกไดเพิ่มจํานวนมากข้ึนแบบเรขาคณิตหรือทวีคูณตามลําดับ (Gide and 
Rist,1950:138) การใชประโยชนจากที่ดินที่มนุษยตางคนตางใชตามความจําเปนของตนแบบ
ถอยทีถอยอาศัยกันโดยไมมีระบบกรรมสิทธิ์ที่แนนอนในสังคมบุพกาลระยะแรกก็คอยๆ 
แปรเปลี่ยนไปตามพัฒนาการของพลังการผลิต รวมทั้งพัฒนาการของระบบสังคมที่ซับซอนข้ึน 
ที่ดินที่เคยเปนของสาธารณะ (The common) ที่ทุกคนในสังคมมีสิทธิ์ที่จะแบงปนการใช
ประโยชนรวมกันไดก็คอยๆ ถูกแปรเปลี่ยนไปเปนกรรมสิทธิ์รวมหมู เฉพาะของชุมชน 
(collective property right) จนในทายที่สุดมนุษยก็ไดสรางสถาบันกฎหมายข้ึนมาเพื่อทําให
ที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ของปจเจกบุคคล (private property right) ทําใหเกิดการหวงหาม การกีด
กันไปจนถึงการตอสูแยงชิงกรรมสิทธิ์ที่ดินจนเกิดเปนความขัดแยงข้ึนในหมูมวลมนุษยชาติซ่ึง
เปนตนเหตุนําไปสูการสูรบฆาฟนทํารายซ่ึงกันและกัน การเกิดข้ึนของสงครามนอยใหญรวมทั้ง
ลัทธิการกอการรายที่เห็นประจักษไดในสังคมปจจุบัน จะเห็นไดวากรรมสิทธิ์ที่ดินถูกทําใหแปร
เปลี่ยนไปตามบริบทและระดับการพัฒนาของพลังการผลิตของสังคม ในสังคมทาส/นายทาส 
ผูปกครองจะควบคุมกําลังแรงงานเปนหลัก ในสังคมศักดินา/ไพร ผูปกครองจะควบคุมทั้งที่ดิน
และแรงงาน แตในสังคมนายทุน/แรงงาน ผูปกครองจะควบคุมที่ดินใหเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาด
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ของเอกชนผานการออกกฎหมายจัดการเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดินตาง ๆ โดยรัฐที่เปนเครื่องมือ
ของชนช้ันกลุมนอยเจาของกรรมสิทธิ์ที่ดิน ฉะนั้นการตอสูเรื่องที่ดินในสังคมประชาธิปไตย
แบบตัวแทนในปจจุบันจึงเปนการตอสูในกระบวนการออกกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรจัดการ
กรรมสิทธิ์ที่ดินเปนหลัก 
 

ตามทฤษฎีเสรีนิยมแนวธรรมชาติของจอหน ลอค การใชพลังแรงงานของมนุษยไป
สัมพันธกับธรรมชาติทําใหเกิดวัตถุสิ่งของข้ึนใหมกรรมสิทธิ์ของสิ่งนั้นยอมตกเปนของเจาของ
พลังแรงงาน สังคมในยุคบุพกาลที่ยังไมมีความเจริญกาวหนาทางวิทยาศาสตรวิทยาการใด ๆ 
มนุษยใชพลังแรงงานของตนเองในการเสาะแสวงหาลาสัตวหรือสกัดวัสดุสิ่งของจากธรรมชาติ
เพื่อการดํารงชีวิตของตนเอง ไมวาจะเปนการหาพืช ผัก ผลไม หรือ การลาสัตว จับปลา ซ่ึงใน
ยุคดังกลาวนี้ปจจัยในการผลิตที่สําคัญที่สุดมีเพียงสองปจจัยเทานั้น คือธรรมชาติ (ที่ดิน
รวมทั้งผืนน้ํา) และ พลังแรงงาน ไมมีระบอบกรรมสิทธิ์ ที่ดินเปนปจจัยที่มีอยูตามธรรมชาติ 
พลังแรงงานเปนของแตละบุคคล ทุกคนมีสิทธิเสรีภาพในการสัมพันธกับปจจัยการผลิตที่มีอยู
ตามธรรมชาติ (ที่ดินและผืนน้ํา) เพื่อใหไดมาซ่ึงปจจัยในการยังชีพของตนตราบเทาที่ไมไป
ละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูอื่น  เนื่องจากพลังการผลิตในยุคนี้ตํ่าและไมมีประสิทธิภาพ ผลผลิต
จึงมีเพียงพอสําหรับการยังชีพเทานั้น ความสัมพันธระหวางมนุษยกับมนุษยเปนไปในลักษณะ
ชวยเหลือเกื้อกูลกัน ความแตกตางเหลื่อมล้ําระหวางมนุษยดวยกันมีไมมากซ่ึงสวนใหญ
เกิดข้ึนจากความขยัน ทัศนคติ ไหวพริบและทักษะรวมทั้งความพึงพอใจของแตละบุคคล
เทานั้น (Locke,1952:16-30) นาสังเกตุวาแมแตแนวคิดที่เปนจุดกําเนิดกรรมสิทธิ์สวนบุคคล 
ที่ดินก็ยังมีนัยของการเปนทรัพยสวนรวมและมีอยูกอนในขณะที่วัตถุสิ่งของที่กอเกิดข้ึนจากใช
กําลังแรงงานของตนที่ไปสัมพันธกับที่ดินจนกอเกิดเปนกรรมสิทธิ์ของสวนบุคคลเปนสิ่งที่
เกิดข้ึนภายหลัง 

 
จากการปฏิวัติอุตสาหกรรมของประเทศอังกฤษในคริสตศตวรรษที่ 18 ซ่ึงเกิดข้ึนพรอม 

กับการกําเนิดข้ึนของนวัตกรรมใหม ๆ เชนเครื่องจักรไอน้ํา เครื่องทอผา เรือกลไฟ ฯลฯ ทฤษฎี
เสรีนิยมคลาสสิคของแอดัม สมิท และเดวิด ริคารโดสนับสนุนระบบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลใน
ทรัพยสินโดยเฉพาะที่ดิน (ปจจัยการผลิต) เพราะเห็นวาหากไมมีระบบกรรมสิทธิ์มนุษยก็จะไม
มีแรงจูงใจในการคิดคนประดิษฐเทคโนโลยีใหม ๆ ข้ึนมาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
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ประกอบการทางเศรษฐกิจ ซ่ึงในทายที่สุดก็จะสามารถยกระดับการดํารงชีพของมนุษยชาติ
โดยรวมได เปนการใชพื้นฐานความเห็นแกตัวของมนุษยเปนพลังขับเคลื่อน ประกอบกับการ
เพิ่มประสิทธิภาพดวยวิธีแบงงานกันทําทั้งระดับชาติและระดับโลกโดยรัฐไมตองแทรกแซงใน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ เพียงแตคอยอํานวยการใหเกิดความยุติธรรมและความมั่นคงเทานั้น 
ทําใหระบอบทุนนิยมพัฒนาต้ังแตนั้นเปนตนมา (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2546:32-57) 

 
หากพิจารณาพัฒนาการของสังคมตามทฤษฎีมารกซิสม จะอธิบายวาภายหลังจากที่

มนุษยเรียนรูการพัฒนาพลังการผลิตดวยการใชเครื่องมือที่ทันสมัยข้ึนผลิตภาพการผลิตก็
เพิ่มพูนข้ึนจนมากพอที่จะเลี้ยงคนไดมากข้ึนโดยที่คนบางคนอาจจะไมจําเปนตองออกแรง
ทํางานใหเหนื่อยยาก  ทําใหคนฉลาดและแข็งแรงกวาเห็นชองทางขูดรีดเอารัดเอาเปรียบผูที่
ออนแอกวา โดยวิธีการสรางสถาบันที่เรียกวากรรมสิทธิ์ข้ึนเพื่อสรางความชอบธรรมในการขอ
แบงเอาผลผลิตที่ไดไปเปนของตนเอง ความสัมพันธระหวางมนุษยก็แปรเปลี่ยนไปเปนสังคม
ชนช้ันที่คนกลุมนอยเปนเจาของปจจัยการผลิต และคนกลุมใหญจําเปนตองพึ่งพาคนกลุม
นอยที่เปนเจาของปจจัยการผลิตไปโดยปริยาย เมื่อพลังการผลิตไดรับการพัฒนากาวหนาข้ึน
เปนลําดับ ความสัมพันธระหวางมนุษยในสังคมก็พัฒนาข้ึนไปเพื่อใหสอดคลองกับการพัฒนา
ของพลังการผลิต เปนความสัมพันธแบบทาสกับนายทาส, ไพรกับศักดินาและกรรมกรกับ
นายทุนตามลําดับซ่ึงก็คือสังคมชนช้ันที่ฝายหนึ่งขูดรีดอีกฝายหนึ่ง   ความขัดแยงระหวางชน
ช้ันในสังคมมนุษยก็บังเกิดข้ึนต้ังแตบัดนั้นเปนตนมาทั้งในรูปแบบการแขงขัน การตอสูแยงชิง
ทรัพยากรธรรมชาติ การชุมนุมประทวงเรียกรองสิทธิ์เสรีภาพตาง ๆ การกอการจลาจล การ
ปฏิวัติ/รัฐประหารและความขัดแยงไดขยายไปถึงระดับโลกกอใหเกิดขบวนการกอการราย หรือ
แมแตสงครามใหญนอยนับครั้งไมถวนรวมทั้งสงครามโลกถึงสองครั้งที่ผานมาซ่ึงคราชีวิต
มนุษยไปเปนจํานวนมาก มารกซมองวากรรมสิทธิ์เอกชนกอใหเกิดชนช้ันในสังคมที่ไมเทา
เทียมกันคือชนช้ันที่มีปจจัยการผลิต กับชนช้ันที่ไมมีปจจัยการผลิต ทางออกคือที่ดินควรเปน
กรรมสิทธิ์เฉพาะของรัฐ และรัฐตองจัดการทางเศรษฐกิจเองเพื่อคนทั้งปวงในสังคม (ฉัตรทิพย 
นาถสุภา, 2546:142-279)  

 
 นอกจากแนวคิดกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบสุดโตงทั้งสองข้ัวดังกลาวคือ กรรมสิทธิ์ที่ดินแบบ
เอกชนเสรีโดยรัฐไมตองยุงเกี่ยวปลอยใหเอกชนแขงขันกันเองตามกลไกตลาดซ่ึงผูที่ออนแอ
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กวาก็จะถูกขจัดใหพนจากตลาดที่มีการแขงขันสมบูรณเอง กับ แบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของรัฐ 
และรัฐเปนผูจัดการกิจกรรมทางเศรษฐกิจเองราษฎรเพียงใชแรงงานของตนในการชวยทํางาน
ใหรัฐตามความสามารถโดยจะไดรับแบงปนปจจัยการดํารงชีพตามความจําเปนแลว ยังมี
แนวคิดที่อยูระหวางกรรมสิทธิ์เอกชนและกรรมสิทธิ์ของรัฐ คือแนวคิดกรรมสิทธิ์รวมหมูแบบ
ชุมชน ซ่ึงเปนระบบกรรมสิทธิ์ที่มีมาแตครั้งสังคมบุพกาลแนวคิดนี้ปฏิเสธทั้งกรรมสิทธิ์เอกชน
และกรรมสิทธิ์ของรัฐ เปนแนวคิดซ่ึงใชปรัชญาของการอยูรวมกัน ชวยเหลือเกื้อกูลกันมากกวา
การแขงขันกัน โดยการจัดต้ังเปนชุมชนขนาดตาง ๆ ตามปจจัยสิ่งแวดลอมใหเหมาะสมที่
เรียกวา “สหกรณ” หรือ “ฟาลังสแตร (phalanstere)” นักปรัชญาเศรษฐศาสตรในกลุมนี้มี 
ปแอร โจเซฟ ปรูดอง (Pierre Joseph Proudhon 1809-1865) โรเบิรต โอเวน (Robert 
Owen,1771-1858) ชารล ฟูริเอ (Charles Fourier,1772-1837) ซ่ึงเปนกลุมนักคิดแนวสังคม
นิยมอุดมคติที่เห็นวาควรใชระบบกรรมสิทธิ์รวมหมูชุมชนแบบสังคมบุพกาลในขณะที่พลังการ
ผลิตไดพัฒนาสูงจนถึงเกือบสูงสุดแลวจะชวยแกไขปญหาความขัดแยงของสังคมในปจจุบันได 
(ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2546:71-80) 
 

ในการนําทฤษฎีมาอธิบายสภาวะสังคมที่เปนอยู ก็ยังมีขอถกเถียงหลายประการเชน
วาหากปลอยใหมนุษยอยูกันอยางอิสระเสรีตามธรรมชาติสังคมมนุษยจะเกื้อกูลกันมีสันติและ
สงบสุขจริงตามทฤษฎีของจอหน ลอคหรือไม ในขณะที่โทมัส ฮอบส เห็นแตกตางจาก จอหน 
ลอค อยางตรงกันขามวา มนุษยในสภาวะตามธรรมชาติเปนสภาวะสงครามเพราะมนุษยเห็น
แกตัวและดุราย หากไมมีองคอธิปตยที่เขมแข็งคอยดูแลไมใหเกิดการละเมิดซ่ึงกันและกัน 
สังคมมนุษยก็จะมีแตความสับสนวุนวายเดือดรอนจนไมเปนอันประกอบการทางเศรษฐกิจ 
(Hobbes,1958:104-132) ทั้งจอหน ลอคและโทมัสฮอบสเสนอทฤษฎีสัญญาประชาคมซ่ึง
ถึงแมจะมีรูปแบบที่แตกตางกันในรายละเอียด แตก็เปนตนแบบของการกอเกิดรัฐและระบบ
กฎหมาย ศาล ตํารวจ คุกตาราง ซ่ึงเปนโครงสรางสวนบนในการปกครองสังคมรวมทั้งการ
ปกปองระบบกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

 
หากเราเช่ือตามทฤษฎีนี้นั่นยอมแสดงใหเห็นวาความขัดแยงของสังคมมนุษยไมได

เกิดข้ึนเฉพาะในสังคมชนช้ันเทานั้น สังคมบุพกาลที่ไมมีชนช้ันก็มีความขัดแยงในการแยงที่ดิน
ทํากินเชนกัน เพราะฉะนั้นเพื่อความสงบสุขของสังคม มนุษยไดพัฒนาสถาบันตางๆทั้งรัฐ 
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กฎหมาย ขนบธรรมเนียมประเพณี ความเช่ือ ศาสนา อุดมการณ ซ่ึงทฤษฎีมารกซิสมเรียกวา
โครงสรางสวนบน เพื่อเปนเครื่องมือในการกํากับควบคุมความประพฤติของมนุษยให
สอดคลองกับสวนของฐานเศรษฐกิจหรือโครงสรางสวนลาง ในขณะที่ทฤษฎีเสรีนิยมคลาสสิค
ก็ไดแสดงใหเห็นเปนที่ประจักษแลววาพลังขับเคลื่อนดวยพื้นฐานความเห็นแกตัวโดยมีระบบ
กรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตไดชวยใหเกิดพัฒนาการทางนวัตกรรมที่เพิ่มความมีประสิทธิภาพ
ทางกิจกรรมเศรษฐกิจในหลายๆ ประเทศเชนสหรัฐอเมริกา ยุโรปตะวันตก และญ่ีปุนเปนตน 
แตในขณะเดียวกันก็กอใหเกิดความขัดแยงตามที่ทฤษฎีมารกซิสมเห็นวาระบบกรรมสิทธิ์ทําให
คนกลุมนอยซ่ึงมีสิทธิในปจจัยการผลิตโดยเฉพาะที่ดินขูดรีดคนกลุมใหญที่ไมมีสิทธิในปจจัย
การผลิต และเห็นวารัฐเปนเครื่องมือของชนช้ันนายทุนที่ชวยเอื้ออํานวยใหนายทุนขูดรีดชนช้ัน
กรรมาชีพ ในทางตรงกันขามลัทธิสังคมนิยมตามแนวคิดของมารกซก็ไมประสบความสําเร็จ
อยางเปนรูปธรรมในทางเศรษฐกิจ จนทําใหประเทศสังคมนิยมตางๆ เชน รัสเซีย จีน เวียดนาม 
ตองหันมาใชกลไกบางอยางของระบบทุนนิยมกันอยางแข็งขันในปจจุบัน  

 
เมื่อประมวลจากแนวคิดทฤษฎีประกอบกับความเปนจริงจากประวัติศาสตรของสังคม

มนุษยต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน ปจจัยการผลิตที่สําคัญที่สุดยังคงเปนที่ดิน และพลังแรงงาน 
(รวมทั้งพลังสมอง) ระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสวนบุคคลเปนปจจัยที่มีพลังในการขับเคลื่อน
นวัตกรรมและความมีประสิทธิภาพในทางเศรษฐกิจตามทฤษฎีเสรีนิยม โจทยจึงอยูที่วาจะ
พัฒนาอยางไรใหยั่งยืนและไมใหเกิดความขัดแยงในสังคม คําตอบที่ชัดเจนคือรัฐตองไมถูกชน
ช้ันนายทุนใชเปนเครื่องมือในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ ซ่ึงจะทําใหการพัฒนาไมสมดุล
และเกิดความขัดแยงสะสมมากข้ึนในสังคม ในทางตรงกันขาม รัฐ ตองมีความจริงจังในการ
กระจายรายไดและโอกาสในการใชปจจัยการผลิตโดยเฉพาะที่ดินใหแกประชาชนใหมากที่สุด
เทาที่จะทําได โดยยึดหลักการที่วามนุษยไมควรไดรับประโยชนจากสิ่งที่ตัวเองไมไดใชพลัง
แรงงานของตนเอง 

 
ประเทศไทยภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ไดมี

ปรากฎการณของกระบวนการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินสามระลอกใหญ ๆ กลาวคือระลอก
แรกที่เกิดจากความต้ังใจจะแกไขปญหาการถือครองที่ดินที่ดํารงอยูกอนการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองของคณะราษฎรสายพลเรือนหัวกาวหนาซ่ึงนําโดยนายปรีดี พนมยงคไดมีดําริที่จะ
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ปฏิรูปที่ดินดวยการรวมที่ดินโดยรัฐเพื่อใหราษฎรทุกคนมีที่ทํากินอยางทั่วหนากันดังปรากฎอยู
ในเคาโครงการเศรษฐกิจของคณะราษฎร (สมุดปกเหลือง) แตก็ไมประสบความสําเร็จ
เนื่องจากไดรับการปฏิเสธและตอตานจากพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (สมุดปกขาว) 
รวมทั้งเหลาขุนนางและขาราชการช้ันสูงจนในที่สุดนายปรีดี พนมยงคถูกกลาวหาวาเปน
คอมมิวนิสตและตองลี้ภัยไปอยูตางประเทศ (เดือน บุนนาค, 2552) หลังจากนั้นชนช้ันขุนนาง
และขาราชการช้ันสูงโดยเฉพาะขาราชการสายทหารก็ผลัดเปลี่ยนกันแยงชิงอํานาจรัฐโดยทํา
การปฏิวัติ/รัฐประหารนับเฉพาะที่สําคัญ ๆ รวมทั้งสิ้น 18 ครั้ง สําเร็จ 11 ครั้ง ลมเหลว 7 ครั้ง 
วนเวียนกันอยูตลอดระยะเวลาเกือบ 78 ป (เชาวนะ ไตรมาศ, 2550:142-160)  สงผลใหระบบ
เศรษฐกิจของประเทศไทยเปนแบบกึ่งศักดินา กึ่งเมืองข้ึน ความต้ังใจที่จะปฏิรูปที่ดินระลอกที่
สองเกิดข้ึนในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามดวยการตราพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายที่ดินและประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 ซ่ึงมีบางมาตราที่จํากัดการถือครองที่ดินทั้ง
สําหรับการเกษตรกรรม, การทําอุตสาหกรรมและสําหรับที่อยูอาศัย แตตอมาถูกยกเลิกไปโดย
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ในการทํารัฐประหารโดยจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตในป 2502, 
และการปฏิรูปที่ดินระลอกที่สามเกิดข้ึนภายหลังเหตุการณเรียกรองประชาธิปไตยของนิสิต
นักศึกษาซ่ึงนําไปสูเหตุการณวันวิปโยคเมื่อ 14 ตุลาคม 2516 รัฐบาลพระราชทานของนาย
สัญญา ธรรมศักด์ิไดตราพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงมามี
ผลใชบังคับในสมัยรัฐบาลหมอมราชวงค คึกฤทธิ์ ปราโมช กฎหมายปฏิรูปที่ฉบับนี้มีเนื้อหา
สาระในการจัดสรรที่ดินรกรางวางเปลาหรือที่ดินของรัฐเพื่อใหเกษตรกรยากจนไรที่ดินทํากินให
สามารถหาเลี้ยงชีพได ซ่ึงเปนแคการผอนคลายความตึงเครียดจากการเรียกรองของบรรดา
สมาชิกสหพันธชาวนาชาวไรเทานั้นเองพระราชบัญญัติฉบับนี้ใชมาจนถึงปจจุบัน 

 
มนุษยเลือกเกิดไมไดไมใชเง่ือนไขที่ทําใหเกิดความแตกตางในสังคมบุพกาล สถาบัน

กรรมสิทธิ์ในระบอบทุนนิยมทําใหบางคนที่บังเอิญเกิดมาในครอบครัวชนช้ันสูงไดเปรียบคน
สวนใหญที่เกิดในครอบครัวชนช้ันกรรมาชีพทําใหสังคมเกิดความขัดแยง แตระบบกรรมสิทธิ์ก็
สรางแรงจูงใจและประสิทธิภาพในการผลิต ในขณะที่มนุษยมีทั้งความดี มีเหตุผล ความคิด
สรางสรรค และความเห็นแกตัว ความดุราย พรอมที่จะทําลายลางกันอยูในตัวทั้งสิ้น รัฐ ใน
ฐานะองคอธิปตย ควรเปนผูทําหนาที่จัดสรร แบงปน ปจจัยการผลิตซ่ึงปจจัยการผลิตที่สําคัญ
ก็คือที่ดินเพื่อใหเกิดความเปนธรรมในสังคมและบรรเทาความขัดแยงกับลดชองวางของรายได



 7 

ระหวางชนช้ันเพื่อสรางความสมดุลในการพัฒนาทางเศรษฐกิจแทนการเปนเครื่องมือของชน
ช้ันนายทุน เพื่อหลีกเลี่ยงทฤษฎีปฏิวัติชาวนา/กรรมาชีพที่เกิดข้ึนในหลาย ๆ ประเทศมาแลว 
ตัวอยางเชนในประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหภาพโซเวียตรัสเซีย ประเทศสาธารณะประชาชนจีน 
ประเทศเวียดนาม ประเทศลาวและประเทศกัมพูชาเปนตน ประเทศไทยกาวเขาสูระบบ
ประชาธิปไตย ต้ังแตเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 เปนตนมา ตลอดเวลาเกือบ 78 ปสังคมมี
ความเหลื่อมล้ําของรายไดและมีความขัดแยงสูงโดยวัดไดจากการชุมนุมเรียกรองของ
เกษตรกรและสมัชชาคนจนอยูเปนเนืองนิจ จึงมีคําถามวา ความลมเหลวในการปฏิรูปที่ดินที่
ผานมาจนถึงปจจุบันมีปฏิสัมพันธทางอํานาจและผลประโยชนของกลุมใดที่สนับสนุนหรือ
ตอตานอยูเบ้ืองหลังบางรวมทั้งใครไดประโยชน หรือใครเสียประโยชนอยางไร ประเด็นนี้จึง
เปนเรื่องที่นาสนใจศึกษาเพื่อใหเกิดความเขาใจอันจะเปนประโยชนในการนําไปเปนขอมูล
สําหรับผูบริหารประเทศใชประกอบการพิจารณาหาแนวทางในการปฏิรูปที่ดินใหมีผลเปน
รูปธรรมตอไปรวมทั้งเพื่อเปนประโยชนสําหรับการศึกษาวิจัยในข้ันตอไปสําหรับผูสนใจการ
ปฏิรูปที่ดินในอนาคต 

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

2.1 เพื่อศึกษาปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยในแตละยุค
ต้ังแต พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2518 
 
2.2 เพื่อวิเคราะหปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่มีผลตอปรากฎการณดังกลาว 

 
1.3 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

ทําใหเกิดความเขาใจปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินยุคตาง ๆในชวง
ระหวางป พ.ศ . 2475 จนถึงป พ.ศ. 2518 และทําใหเกิดความเขาใจวามีปจจัยทาง
เศรษฐศาสตรการเมืองอะไรบางที่มีบทบาทในการกําหนดปรากฎการณหรือวิวัฒนาการของ
การปฏิรูปที่ ดินดังกลาว ซ่ึงนาจะเปนตนตอที่ทําใหการปฏิรูปที่ดินที่ผานมาไมประสบ
ความสําเร็จเทาที่ควรนอกเหนือจากปจจัยทางเทคนิคตาง ๆ ซ่ึงมีผูวิจัยอยูมากแลว ใหครบถวน
สมบูรณยิ่งข้ึนอันจะเปนประโยชนในการแสวงหาแนวทางในการปฏิรูปที่ดินของผูบริหาร
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ประเทศเพื่อใหประสบผลสําเร็จรวมทั้งเพื่อเปนประโยชนในการศึกษาคนควาตอไปสําหรับ
ผูสนใจในเรื่องการปฏิรูปที่ดิน 
 
1.4 ขอบเขตการศึกษา 
 

ศึกษาวิวัฒนาการการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินแตละฉบับต้ังแต พ.ศ. 2475 – พ.ศ. 
2518 และศึกษากระบวนการและกิจกรรมทางการเมืองของฝายปฏิรูปกับฝายอนุรักษและ
กระบวนการตอสูเพื่อใหเกิดกฎหมายปฏิรูปที่ดินในยุคตาง ๆ ต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง 2475 จนถึงการออกพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

 
1.5 วิธีการศึกษาวิจัย 
 

วิทยานิพนธนี้เปนการวิจัยจากเอกสาร (Documentary research) และใชการพรรณา
วิเคราะห (Descriptive analysis) ในการนําเสนอโดยใชขอมูลจากสองแหลงหลักคือ 

 
5.1 ขอมูลปฐมภูมิ (Primary source of data) เชนบันทึกทางประวัติศาสตร เอกสารในหอ

จดหมายเหตุ กฎหมายปฏิรูปที่ดินตาง ๆ มติคณะรัฐมนตรี ประกาศคณะปฏิวัติตาง ๆ 
รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร, สภานิติบัญญัติ, รัฐสภา รายงานประจําปของ
หนวยงานตาง ๆ ราชกิจจานุเบกษา ฯลฯ 

 
5.2 ขอมูลทุติยภูมิ (Secondary source of data) เอกสารทางวิชาการ, หนังสือ, วารสาร, 

หนังสือพิมพ, ขอมูลในเว็บไซครวมทั้ง งานวิจัยตาง ๆ ทั้งในและตางประเทศ 



บทที ่2 
กรอบแนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 
การทบทวนวรรณกรรมปริทัศนสําหรับการศึกษาวิจัยนี้จะแบงออกเปนสองสวน

กลาวคือสวนที่เปนทฤษฎีและแนวคิดซ่ึงจะใชเปนกรอบในการวิเคราะหและสวนที่เปน
การศึกษาเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางคนกับที่ดินและกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

 
2.1 แนวคิดและทฤษฎีที่ใชเปนกรอบในการวิเคราะห 
 

การวิเคราะหโดยใชกรอบของเศรษฐศาสตรการเมืองเปนการวิเคราะหปรากฎการณ
ทางเศรษฐกิจการเมืองและสังคมแบบองครวม (Holistic) โดยไมแยกสวนไมวาจะเปนปจจัย
ทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม วัฒนธรรม ความเช่ือ คานิยม อุดมการณ ขนบธรรมเนียม
ประเพณี กฎหมายและกฎระเบียบ ฯลฯ ซ่ึงเช่ือวาทุกสรรพสิ่งในโลกนี้ลวนเคลื่อนไหว
เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาอยางมีพลวัต (Dynamic) จากดานปริมาณสูดานคุณภาพ ตางรอย
รัดเปนหนึ่งเดียวเกี่ยวของสัมพันธกันเปนเหตุและผลสงเสริมหรือขัดแยงตอกันและกันตามหลัก
ของวัตถุนิยมวิภาษวิธี นอกจากนั้นยังคํานึงถึงมิติทางประวัติศาสตรซ่ึงมองวาสังคมมนุษย
ยอมเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงจากอดีตสูปจจุบันและตอไปในอนาคตอยางมีพลวัตไมหยุดนิ่ง 
เศรษฐศาสตรการเมืองเช่ือวาปรากฎการณหรือการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจการเมืองและ
สังคมเปนผลมาจากปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนตาง ๆ ในสังคม ฉะนั้นการ
วิเคราะหปรากฎการณหรือการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมการเมืองตาง ๆ จึง
จําเปนตองวิเคราะหถึงอํานาจและผลประโยชนที่อยู เ บ้ืองหลังปรากฎการณหรือการ
เปลี่ยนแปลงนั้น ๆ ดวยจึงจะเห็นภาพที่แทจริงได ทั้งนี้กรอบการวิเคราะหดวยเศรษฐศาสตร
การเมืองจะเปนกรอบใหญ ซ่ึงครอบคลุมกรอบการวิเคราะหดวยทฤษฎีอื่น ๆ ที่เกี่ยวของอีก
เชน ทฤษฎีของมารกซิสมที่วาดวยความขัดแยงและการตอสูทางชนช้ัน (class conflict & 
class struggle), การปฏิวัติชาวนา และกรอบแนวคิดเรื่องกรรมสิทธิ์ในการถือครองที่ดิน
หลากหลายรูปแบบ เชนกรรมสิทธิ์ที่ดินตามธรรมชาติ (natural property right) กรรมสิทธิ์ที่ดิน
รวมหมูชุมชน (collective property right) กรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน (private property right) 
รวมทั้ง กรอบแนวคิดวิถีการผลิตแบบเอเชีย (Asiatic Mode of Production) แนวคิดเรื่องการ
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ถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินรูปแบบตาง ๆ มีนัยที่สําคัญเช่ือมโยงไปถึงระบบเศรษฐกิจที่ดํารงอยู
ของแตละสังคมซ่ึงเปนฐานเศรษฐกิจหรือโครงสรางสวนลาง เชนกรรมสิทธิ์ที่ดินตามธรรมชาติ
และกรรมสิทธิ์ที่ดินรวมหมูชุมชนแสดงถึงระบบเศรษฐกิจแบบบุพกาล กรรมสิทธิ์ที่ดินแนวพุทธ
และวิถีการผลิตแบบเอเชียบงบอกถึงระบบเศรษฐกิจแบบศักดินา กรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน
หมายถึงระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมและหากรัฐถือกรรมสิทธิ์ที่ดินเองก็จะอธิบายวาระบบ
เศรษฐกิจของรัฐนั้นเปนสังคมนิยม ซ่ึงยังสามารถขยายความอธิบายตอไปถึงความสัมพันธ
ทางการผลิตของแตละระบบเศรษฐกิจอีกดวย เชนความสัมพันธทางการผลิตดวยความเปน
เครือญาติ ความสัมพันธทางการผลิตดวยที่ดิน หรือความสัมพันธทางการผลิตผานเงินตรา 
และยังสามารถบงช้ีถึงโครงสรางสวนบนของแตละระบบเศรษฐกิจที่คอยกํากับหรือเอื้ออํานวย
ใหเกิดความสอดคลองสมดุลในสังคมเศรษฐกิจนั้น ๆ ดวยซ่ึงผูวิจัยจะไดนําไปเปนกรอบในการ
วิเคราะหปรากฎการณที่เกิดข้ึนของสังคมไทยในชวงเวลาที่ตองการศึกษา ในสวนเอกสารและ
งานวิจัยที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางคนกับที่ดินและกรรมสิทธิ์ที่ดิน ผูวิจัยเลือกใช
งานวิจัยที่สามารถนํามาอธิบายแนวคิดเรื่องกรรมสิทธิ์รูปแบบตาง ๆ ดังกลาวและยังสามารถ
นํามาอธิบายยืนยันเชิงประจักษถึงปรากฎการณความเปลี่ยนแปลงของทั้งโครงสรางสวนบน
และโครงสรางสวนลางในแตละชวงเวลาของเนื้อหาในวิทยานิพนธอีกทอดหนึ่งดวย 

  
2.2 แนวคิดสิทธิตามธรรมชาติในการถือครองที่ดินสูระบบกรรมสิทธ์ิเอกชน 
 

สิทธิตามธรรมชาติในการถือครองทรัพยสินรวมทั้งที่ดินของชุมชนเกิดข้ึนต้ังแตบริบท
ของสังคมบุพกาลซ่ึงมนุษยอยูรวมกันเปนชุมชนและสมาชิกทุกคนในชุมชนเกี่ยวดองเปนเครือ
ญาติกันหมดผานการสมรสหมู (Group Marriage) ซ่ึงสงผลใหผูหญิงเปนภรรยาของชายทุก
คนในชุมชนและผูชายก็เปนสามีของหญิงทุกคนในชุมชนเชนเดียวกัน พวกผูใหญทั้งชายและ
หญิงก็ถือวาเด็กทุกคนเปนลูกของพวกเขาเหมือนกันหมด ดังนั้นความอิจฉาริษยาความหึงหวง
รวมทั้งความรูสึกเปนเจาของในทรัพยสินสวนตัวก็ไมเกิดข้ึนดวยโดยปริยาย และดวยเหตุแหง
การสมรสหมูนี้เด็กที่เกิดมาจึงไมสามารถระบุความสัมพันธทางดานบิดาได นอกจากจะระบุ
ความสัมพันธทางดานมารดาที่ใหกําเนิดบุตรเพียงดานเดียวเทานั้น ในสังคมบุพกาลจึงถือสิทธิ
ทางมารดา (Mother Right) เปนหลัก เนื่องจากพลังการผลิตในยุคเริ่มแรกตํ่า (แตก็ไมมีคนอด
อยาก) วิถีการผลิตเปนการเสาะแสวงหาอาหารจากธรรมชาติกอปรกับจํานวนคนมีนอยแต
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ที่ดินมีเหลือเฟอผูชายทุกคนตองชวยกันออกหาอาหาร ผูหญิงอยูดูแลครอบครัวและงานบาน
ไมมีความเหลื่อมล้ําของอํานาจระหวางเพศ ผูอาวุโสในชุมชนเปนผูตัดสินความขัดแยง 
ทรัพยสินเปนของชุมชนรวมกันไมมีกรรมสิทธิ์สวนบุคคลใด ๆ ทั้งสิ้น ตามแนวคิดนี้กรรมสิทธิ์
ทรัพยสินเปนของชุมชน อํานาจแบงตามหนาที่ของชายและหญิงรวมทั้งผูอาวุโส ความสัมพันธ
เปนแบบเกื้อกูลกัน ไมมีการขูดรีดหรือเอารัดเอาเปรียบรวมทั้งการกดคนอื่นลงเปนทาส  

 
เมื่อพลังการผลิตไดคอย ๆ พัฒนาข้ึนจนมนุษยรูจักการปลูกพืช ทําไรทํานารวมทั้งการ

เลี้ยงปศุสัตวเพื่อใชเปนอาหารทําใหเริ่มเกิดสวนเกินข้ึนและระบบครอบครัวไดคอย ๆ 
วิวัฒนาการเปลี่ยนไปจากการสมรสหมูเปนการสมรสหมูที่มีเง่ือนไข เชนการหามสมรสขามรุน
กันบาง การหามไมใหพี่นองหญิงชายจากมารดาเดียวกันสมรสกันบางหรือที่เรียกวาครอบครัว
แบบ พิวนาลวน (Punaluan) จนในที่สุดสังคมไดวิวัฒนาการแปรเปลี่ยนมาเปนครอบครัวแบบ
ผัวเดียวเมียเดียว (Monogamy Family) เฉกเชนในปจจุบันสิทธิทางมารดาที่ใชมาแตเดิมก็ได
ถูกยกเลิกไปและเปลี่ยนเปนสิทธิทางบิดา (Father Right) กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินที่แตเดิมเปน
ของชุมชนสวนรวมก็พลอยคอย ๆ แปรเปลี่ยนไปเปนกรรมสิทธิ์ของสวนบุคคลโดยเฉพาะของ
ทางดานบิดา วิวัฒนาการตอมาคือการเกิดข้ึนของรัฐและสถาบันที่ถูกสรางข้ึนเพื่อปกปอง
กรรมสิทธิ์เอกชนแนวคิดเรื่องรัฐในสังคมตะวันตกมีทั้งที่สนับสนุนระบบกษัตริยและระบบ
ประชาธิปไตยโดยทฤษฎีสัญญาประชาคม (Engels:1978) 

 
ทฤษฎีเสรีนิยมแนวธรรมชาติของจอหน ลอค (1632-1704,นักทฤษฎีการปฏิวัติทาง

การเมืองของอังกฤษ) เห็นวาสรรพสิ่งที่มีอยูตามธรรมชาติในโลกใบนี้เปนสิ่งที่พระเจาประทาน
มาใหเพื่อเปนปจจัยในการดํารงชีพของมวลมนุษยในลักษณะที่เปนของสาธารณะ มนุษยทุก
คนมีสิทธิเทาเทียมกันในการใชความคิด, ความรู, ความสามารถและแรงงานของตนเอง 
(รวมทั้งแรงงานของคนในครอบครัวและบริวาร) ในการหยิบฉวย สรางสรรค ดัดแปลง ปรับปรุง 
เปลี่ยนแปลงทรัพยากรธรรมชาติสาธารณะดังกลาวเพื่อใหเปนเครื่องชวยดํารงความเปน
มนุษยของตนเองไดมากเทาที่จําเปนโดยมีขอแมวาตองไมกอใหเกิดความสูญเสียสิ้นเปลือง
โดยเปลาประโยชนของทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงสวนที่สูญเปลานี้จะถือวาเปนการละเมิดตอสิทธิ
การใชของผูอื่น ทั้งนี้รวมความถึงที่ดินดวย บุคคลสามารถที่จะเขาครอบครองที่ดินในจํานวนที่
เขาสามารถทําใหเกิดประโยชนตอตัวเองและครอบครัวตลอดจนบริวารตราบเทาที่ไมกอใหเกิด
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ความสูญเสียสิ้นเปลืองโดยเปลาประโยชน จอหน ลอค ยังช้ีใหเห็นวาการเขาทําประโยชนใน
ที่ดินของมนุษยนั้นยอมมีประโยชนตอสังคมมากกวาที่จะปลอยที่ดินใหเปนไปตามธรรมชาติ
ของมันเองอยางนอยเปนสิบเทา ทั้งนี้สาระสําคัญของการครอบครองตองเปนการใชแรงงาน
ของตนเองหรือตนเองบวกผูอื่นเขาทําประโยชนใหเกิดแกตนเองและสังคมมนุษยเปนหลักใน
อัตราหรือจํานวนที่จําเปนตอการดํารงความเปนมนุษยโดยใชหลักการไมเกิดความสูญเสียหรือ
สิ้นเปลืองเปลาประโยชนเปนมาตรวัดขนาดหรือจํานวนที่จําเปนของแตละคนและ/หรือ
ครอบครัว จึงเปนการกระจายการถือครองที่ดินทํากินใหทั่วถึงตามความจําเปนที่เปนจริง
เทานั้นอีกทั้งยังไมมีการสะสมไวสําหรับตนเองหรือลูกหลานในอนาคตอีกดวย  แนวคิดสิทธิ
ตามธรรมชาติของจอหน ลอค ถึงแมจะเปนการสนับสนุนกรรมสิทธิ์ของปกเจกบุคคล ที่ถูก
เสนอสูสังคมในขณะที่ประเทศอังกฤษกําลังอยูในบริบทของการเปลี่ยนแปลงจากสังคมฟวดัล 
(Feudal) ไปเปนทุนนิยมผานการปฏิวัติอุตสาหกรรมในศตวรรษที่ 18 แตก็ไมสนับสนุนให
มนุษยสะสมหรือแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจโดยที่ตนเองไมตองใชแรงงานใด ๆ ทั้งสิ้นเหมือน
อยางที่ เกิดข้ึนในสังคมทาส, สังคมศักดินาและสังคมทุนนิยมที่อุบัติ ข้ึนมาในเสนทาง
ประวัติศาสตรสังคมมนุษยชาติ (Locke,1952:16-30)  

 
ทฤษฎีเสรีนิยมคลาสสิคของแอดัม สมิทสนับสนุนระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน

โดยเฉพาะที่ดินซ่ึงเปนปจจัยการผลิต (Private Property Right) ตามหลักกรรมสิทธิ์แนว
ธรรมชาติซ่ึงพัฒนาไปเปนกรรมสิทธิ์สวนบุคคล เพราะเห็นวาระบบกรรมสิทธิ์สวนบุคคลทําให
เกิดแรงจูงใจในการคิดคนประดิษฐเทคโนโลยีใหม ข้ึนมาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
ประกอบการทางเศรษฐกิจเจาของที่ดินและเงินทุนยอมทําทุกวิถีทางเพื่อใหไดประโยชนสูงสุด
จากที่ดินทุกตารางนิ้วหรือจากเงินทุนทุกบาทของเขาเอง ถึงแมวาผลลัพธจากกิจกรรมที่เกิดข้ึน
จากการใชกรรมสิทธิ์ที่ดินและเงินทุนชาติสวนหนึ่งอาจจะตองหลุดตกไปอยูในมือของเจาของ
ที่ดินและเงินทุนผูซ่ึงไมสนใจจะบริหารจัดการที่ดินหรือเงินทุนเองเลยเพียงแตคอยเก็บเกี่ยว
ผลประโยชนจากสังคมผานที่ดินและเงินทุนของตนเองเทานั้นก็ยังเปนความสูญเสียที่ยอมรับ
ได แอดัม สมิทยังไดเสนอใหรัฐจัดการกระจายที่ดินที่ยังเหลืออยูซ่ึงเปนของสวนกลาง (The 
common land) ใหเปนกรรมสิทธิ์ของสวนบุคคลใหหมดเพื่อใหเกิดแรงจูงใจในการทํา
ประโยชนในที่ดินใหทั่วถึงซ่ึงจะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดตอสังคมมากกวาปลอยไวใหสูญเปลา
อีกดวย เปนการใชพื้นฐานความเห็นแกตัวของมนุษยเปนพลังขับเคลื่อนซ่ึง แอดัม สมิทเห็นวา
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ในทายที่สุดจะสามารถยกระดับการดํารงชีพของมนุษยชาติโดยรวมได ประกอบกับการเพิ่ม
ประสิทธิภาพดวยวิธีแบงงานกันทําทั้งระดับชาติและระดับโลกโดยรัฐไมตองแทรกแซงใน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ เพียงแตคอยอํานวยการใหเกิดความยุติธรรมและความมั่นคงเทานั้น 
และทําใหมั่นใจไดวาผูประกอบการจะกระทําการดวยความสุจริตยุติธรรมโดยไดมีการแขงขัน
กันระหวางเอกชนอยางสมบูรณเทานั้น (Gide and Rist,1950:109-112) 
 
 2.3 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินแบบชุมชนรวมหมู 
 

แนวคิดการถือครองที่ดินรวมกันแบบชุมชนรวมหมู (collective property right) มีมา
กอนแนวคิดกรรมสิทธิ์เอกชนในบริบทสังคมแบบบุพกาล และแมในบริบทของระบอบทุนนิยม
ซ่ึงเปนวิถีการผลิตที่สมาทานกรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชน ก็ยังมีนักปรัชญาที่มีแนวคิดกรรมสิทธิ์รวม
หมูชุมชนแทรกปนอยูซ่ึงเปนแนวคิดที่ปฏิเสธการถือกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยปจเจกบุคคล (private 
property right) ในระบอบทุนนิยมแตในขณะเดียวกันก็ไมสนับสนุนการถือกรรมสิทธิ์โดยรัฐ 
(State’s Property right) หรือระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสต เชน ปแอร โจเซฟ ปรูดอง (Pierre 
Joseph Proudhon 1809-1865) วิพากษระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินที่เอื้ออํานวยใหเจาของที่ดิน
ไดรับผลประโยชนตอบแทนโดยที่ตัวเองไมตองลงแรงงานในการผลิตเลยวาเปน “โจรลักทรัพย” 
เขากลาววา กรรมสิทธิ์ที่ดินสวนบุคคลคือการขูดรีดของผูที่แข็งแรงกวาตอผูที่ออนแอกวา 
ในทางกลับกันกรรมสิทธิ์ของรัฐแบบคอมมิวนิสตคือการขูดรีดของผูที่ออนแอกวาตอผูที่
แข็งแรงกวาซ่ึงก็ถือเปนโจรลักทรัพยเหมือนกัน จุดสมดุลระหวางกรรมสิทธิ์สวนบุคคลกับ
กรรมสิทธิ์ของรัฐซ่ึงเปนแนวคิดแบบสุดโตงนาจะเปนคําตอบสําหรับการแกปญหากรรมสิทธิ์
ที่ดินของสังคมในปจจุบัน (Gide and Rist,1950:298-307) สวนโรเบิรต โอเวน (Robert 
Owen,1771-1858) เสนอใหคนรวมกลุมกันราว 800-1,200 คนชวยกันทํากินในที่ดินประมาณ 
1,500-4,500 ไรในรูปแบบสหกรณโดยจัดหมูบานใหเปนรูปสี่เหลี่ยมมีบานพัก ที่เก็บของ ยุง
ฉางและที่พักผูปวยตามดานขนานทั้งสี่ดาน ตรงกลางปลูกสรางโบสถ โรงเรียน โรงครัวและโรง
อาหาร และปกครองโดยคณะกรรมธิการที่มีอายุระหวาง 35-45 ป และเสนอใหแลกเปลี่ยน
สิ่งของกันโดยไมตองมีกําไร ซ่ึงจะทําใหสังคมเกิดความสงบสุข สวนชารล ฟูริเอ (Charles 
Fourier,1772-1837) เสนอใหต้ัง “ฟาลังสแตร (phalanstere)” ซ่ึงคลายกับระบบสหกรณของ
โอเวนแตมีการแบงกําไรกันระหวางเจาของทุน แรงงานและฝายจัดการในอัตราสวนที่แรงงาน
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ได 5/12 เจาของทุนได 4/12 และฝายบริหารจัดการได 3/12 ตามลําดับ (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 
2546:71-80) ฟูริเอไมไดตอตานระบอบทุนนิยมแตเสนอใหกระจายประชากรที่อยูกันอยาง
แออัดหนาแนนตามเมืองใหญ ๆ ใหไปอยูตาม “ฟาลังสแตร” โดยมีขนาดประมาณ 400 
ครอบครัวหรือ 1,600 คนตอหนึ่ง “ฟาลังสแตร” ทําการเกษตรผสมผสานทั้งปลูกพืช ทําสวน 
เลี้ยงสัตว (Gide and Rist, 1950:261) แนวคิดกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบชุมชนเปนความใฝฝนของ
นักสังคมนิยมอุดมคติ (Utopian Socialists) ที่ตองการเห็นความรวมมือกันระหวางมนุษยที่
เคยเกิดข้ึนในครั้งสังคมบุพกาลที่พลังการผลิตยังตํ่าอยูสถานะการณจึงบังคับใหมนุษยจําตอง
รวมมือกัน ไดหวนกลับมาอีกครั้งหนึ่งในยุคที่พลังการผลิตกาวเขาสูจุดเกือบสูงสุดแลวหาก
มนุษยสามารถใชการรวมมือกันแทนการแขงขันกันสังคมมนุษยนาจะลดความขัดแยงทั้งหลาย
ใหหมดไป เปนแนวคิดที่อยูระหวางกรรมสิทธิ์ที่ดินเอกชนกันกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยรัฐ 

 
2.4 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินของมารกซ 
 

ทฤษฎีมารกซิสมเปนทฤษฎีวิพากษสังคมชนช้ันที่ชนกลุมนอยในสังคมเอาเปรียบชน
กลุมใหญของสังคมดวยวิธีการสรางสถาบันกรรมสิทธิ์เพื่อผูกขาดการครอบครองทรัพยสิน
โดยฉพาะที่ดินซ่ึงเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญไวเพื่อเปนเครื่องมือในการขูดรีดชนช้ันที่ไมไดเปน
เจาของที่ดินโดยเนนที่ระบอบทุนนิยมซ่ึงสนับสนุนกรรมสิทธิ์เอกชน ทฤษฎีมารกซิสมเห็นวา
พลังแรงงานเทานั้นที่เปนผูผลิตใหสินคามีมูลคาสวนเกิน สวนที่ดินและทุนหากปราศจาก
แรงงานแลวก็ไมสามารถสรางมูลคาสวนเกินข้ึนมาได ฉะนั้นระบอบทุนนิยมจึงทําทุกวิถีทาง
เพื่อใหแรงงานหลุดขาดจากทรัพยสินทุกชนิดโดยเฉพาะที่ดินในขณะที่มนุษยจําเปนจะตองมี
ปจจัยเพื่อการดํารงชีพอยางนอยแรงงานตองสามารถเขาถึงที่ดินไดจึงจะสามารถผลิตปจจัย
การยังชีพได เมื่อที่ดินและทุนถูกผูขาดโดยชนช้ันนายทุนแลวเจาของแรงงานจึงหลีกเลี่ยงไมได
ที่จะตองขายพลังแรงงานของตนเองใหกับนายทุนเพื่อแลกกับปจจัยในการดํารงชีพซ่ึงนายทุน
จะจายใหนอยกวามูลคาที่แรงงานผลิตไดเสมอ และนายทุนก็จะฉวยเอามูลคาสวนเกินไปโดย
ที่ไมตองลงแรงงานแตอยางไร ซ่ึงปจจัยนี้ทําใหนายทุนสะสมทุนเพิ่มมากข้ึนตลอดเวลาจนเกิด
การกระจุกตัวของทุนและที่ดินอยางเขมขนจนตองสงออกทุนเหลานี้เพื่อไปหาแหลงขูดรีด
ตอไปจนกลายเปนระบอบจักรวรรดินิยม (Imperialism) เปนสาเหตุใหเกิดความขัดแยง
ระหวางชนช้ันในสังคมมนุษยทั้งในรูปแบบการแขงขัน การตอสูแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติ การ
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ชุมนุมประทวงเรียกรองสิทธิ์เสรีภาพตาง ๆ การกอการจลาจล การปฏิวัติ/รัฐประหารและความ
ขัดแยงไดขยายไปถึงระดับโลกกอใหเกิดขบวนการกอการราย หรือแมแตสงครามใหญนอยนับ
ครั้งไมถวนรวมทั้งสงครามโลกถึงสองครั้งที่ผานมาซ่ึงคราชีวิตมนุษยไปเปนจํานวนมาก 
นอกจากนั้นระบอบทุนนิยมที่เอกชนเปนเจาของปจจัยการผลิตและตางคนตางผลิตโดยไม
ทราบความตองการของสังคมที่แทจริงแตปลอยใหสินคาแขงขันกันเองในตลาดกอใหเกิดวิกฤต
ทั้งดานอุปทานคือการผลิตลนเกิน (Over production) และวิกฤตทางดานอุปสงคเนื่องจากไม
มีกําลังซ้ือ (Under consumption) รวมทั้งวิกฤตอื่น ๆ อีก เชนวิกฤตดานการเงิน วิกฤตดาน
สินเช่ือ วิกฤตสิ่งแวดลอม ฯลฯ ทฤษฎีมารกซยังวิพากษรัฐวาเปนเครื่องมือของชนช้ันนายทุนใน
การครอบงําชนช้ันกรรมาชีพดวยการสรางสถาบันตาง ๆ เพื่อเอื้ออํานวยใหนายทุนสามารถขูด
รีดไดโดยชอบธรรมอีกดวย แนวคิดของมารกซเห็นวาที่ดินซ่ึงเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญควร
เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐหรือสังคมไมควรเปนกรรมสิทธิ์ของเอกชนและรัฐควรเปนผูประกอบ
เศรษฐกิจเองโดยใชแรงงานของแตละคนชวยกันผลิตตามความสามารถ และแจกจายสิ่งของ
อุปโภคบริโภคตามความจําเปน การผลิตที่เปนการวางแผนจากสวนกลางโดยรัฐทําใหไมเกิด
การผลิตที่ลนเกิน หรือการบริโภคตํ่าเหมือนอยางในระบอบทุนนิยมรวมทั้งไมกอใหเกิดวิกฤต
ทางเศรษฐกิจใด ๆ ที่เกิดในระบอบทุนนิยมอีกดวย และในทายที่สุดมารกซเห็นวาสังคมนิยม
เมื่อพัฒนาจนถึงข้ันสูงสุดแลวก็ไมจําเปนตองมีรัฐอีกตอไป(Gide and Rist,1950:542-467) 
 
2.5 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินแนวพุทธ 
 
 แนวคิดสิทธิในการถือครองที่ดินแนวพุทธเปนแนวคิดที่ใชอธิบายวิวัฒนาการการถือ
ครองที่ดินที่เริ่มตนจากชุมชนไปสูการถือครองโดยกษัตริยของกลุมประเทศในเอชียที่นับถือ
ศาสนาพุทธ (รวมทั้งประเทศไทย) ปรากฎอยูในพระสูตรที่ ช่ือวาอัคคัญญสูตรทีฆนิกาย
มหาวรรคโดยเทาความยอนไปถึงการกําเนิดโลกที่ผานระยะเวลาอันยาวนานรวมทั้ง
กระบวนการที่กอใหเกิดสิ่งมีชีวิตใกลเคียงกับแนวคิดแบบวิทยาศาสตรตอเนื่องจนถึง
วิวัฒนาการของการกําเนิดมนุษย อัคคัญญสูตรกลาวถึงสภาวะตามธรรมชาติที่มีความสงบสุข
สอดคลองกับแนวคิคสิทธิตามธรรมชาติของชุมชนซ่ึงไมมีกรรมสิทธิ์ทรัพยสินสวนบุคคล ชุมชน
มีมากอนครอบครัว ในสวนของกําเนิดครอบครัวมีความคลายคลึงกับแนวคิดของเองเกลสที่
กลาวถึงวิวัฒนาการจากการสมรสหมูไปสูระบบผัวเดียวเมียเดียวซ่ึงนําไปสูการสะสมอาหาร



 16 

และทรัพยสมบัติอันเปนตนกําเนิดของระบบกรรมสิทธิ์สวนตัวข้ึน อัคคัญญสูตรระบุวา
เนื่องจากมนุษยมีทั้งความดีและกิเลสในตัวเอง ผลกระทบจากภายนอกทําใหกิเลสในตัวมนุษย
คอย ๆ เผยออกมาเริ่มจากการแบงช้ันวรรณะ, ความโลภ, ความทะนงและความกําหนัด 
โดยเฉพาะความกําหนัดทําใหจําเปนตองสรางบานเรือนเพื่อใชเปนที่สมสูและเปนตนกําเนิด
ระบบครอบครัวและกรรมสิทธิ์เอกชนตอมา และจากการสูญเสียความดีของมนุษยในสภาวะ
ธรรมชาติกอใหเกิดความขัดแยงทําใหมีความจําเปนตองสรรหาบุคคลที่พิเศษกวาคนอื่น ๆ  ใน
สังคมข้ึนมาเปนคนกลางในการควบคุมความประพฤติของมนุษยที่จะกระทําการละเมิดผูอื่นที่
เรียกวา “มหาชนสมมุติ” ซ่ึงมีหนาที่ปกปองคุมครองคนดีและลงโทษคนไมดีโดยไดรับการ
แบงปนอาหารและทรัพยสินจากคนอื่นๆ ในสังคมเปนคาตอบแทน “มหาชนสมมุติ” นี้ได
วิวัฒนาการมาเปนระบอบกษัตริย อัคคัญญสูตรยังไดกลาวถึงกษัตริยวาเปนผูปกปกษ
รักษาการเกษตร หรือราชาคือผูมีกายงาม ซ่ึงลวนเปนการแสดงถึงคุณสมบัติของผูปกครอง
ทั้งสิ้น (สมบัติ จันทรวงศและชัยอนันต สมุทวณิช, 2523:25-39) 
 
2.6 แนวคิดวิถีการผลิตแบบเอเชีย (Asiatic Mode of Production) 
 
 วิถีการผลิตแบบเอเชีย เปนทฤษฎีที่มารกซใชอธิบายสภาวะการณของสังคมเศรษฐกิจ
การเมืองในประเทศเอเชียยุคกอนทุนนิยมซ่ึงมีความแตกตางจากระบบฟวดัลของประเทศใน
ยุโรปอยางสิ้นเชิง กลาวคือประเทศทั้งหลายในเอเชีย (รวมทั้งประเทศไทย) ในยุคกอนทุนนิยม
มีกษัตริยถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งหมดแตเพียงผูเดียวแตเนื่องจากกษัตริยไมปรารถนาในการ
ใชประโยชนจากที่ดินดวยตัวเองจึงจําตองอาศัยชุมชนและชาวนาในการใชแรงงานเพื่อ
ประกอบการใหเกิดผลผลิตงอกเงยข้ึนโดยมีเง่ือนไขใหหัวหนาชุมชนรวบรวมผลผลิตสวนหนึ่ง
ของชุมชนใหเปนผลตอบแทนการอนุญาตใหทํากินในที่ดินของกษัตริยทําใหกษัตริยเปนเสมือน
หนึ่งเจาของในลักษณะสัญลักษณ และเนื่องจากสภาพเชนนี้เปนอยูยาวนานทําใหชุมชนมี
สถานะเสมือนหนึ่งเปนเจาของที่ดินที่แทจริงแตจัดสรรแบงปนใหครอบครัวในชุมชนไดใชสิทธิ์
ในการเพาะปลูกทําประโยชนโดยมีการจัดสรรใหมเปนชวง ๆ เมื่อมีสมาชิกของชุมชนเพิ่มข้ึน
หรือเปลี่ยนแปลงไป อยางไรก็ตามกษัตริยมีสิทธิ์ในการริบที่ดินคืน บุคคลหรือชุมชนหากทิ้งที่
ทํากินไปก็จะสูญเสียสิทธิ์ในการทํากินนั้นไปทันที มารกซเห็นวาสภาพการผลิตแบบเอเชียนี้
เปนอุปสรรคขัดขวางการเปลี่ยนแปลงของสังคมไปสูทุนนิยมและเทากับขัดขวางการพัฒนา
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ไปสูสังคมนิยม เนื่องจากประการแรกวิถีการผลิตแบบเอเชียไมเอื้ออํานวยตอการกําเนิดของชน
ช้ันนายทุนเพราะกษัตริยไมสนใจในการประกอบการเศรษฐกิจแตพอใจในการเก็บสวยเทานั้น
และขุนนางผูปกครองเปนเพียงตัวแทนของกษัตริยที่คอยดูแลผลประโยชนแทนกษัตริยเทานั้น
ไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่เปนของเอกชน ชุมชนเปนเจาของที่แทจริงและจัดสรรใหบุคคลใน
ชุมชนใชทํากินแตเพียงอยางเดียว ประการที่สองความสัมพันธของคนในชุมชนไมเอื้ออํานวย
ใหเกิดแรงงานอิสระซ่ึงเปนปจจัยสําคัญในระบบทุนนิยม เพราะแรงงานผูกพันกับชุมชนเหนียว
แนนไมสามารถแตกตัวออกมาเปนแรงงานอิสระไดโดยงาย (แล ดิลกวิทยรัตน, 2522:87-98) 
 
2.7 เอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางคนกับที่ดินและกรรมสิทธ์ิ
ที่ดิน 
 

จากงานวิจัยเรื่องประวัติคลองรังสิต การพัฒนาที่ดินและผลกระทบตอสังคม พ.ศ. 
2431 -2457 ของสุนทรี (สุนทรี อาสะไวย, 2530) ไดช้ีใหเห็นการเปลี่ยนแปลงการครอบครอง
ที่ดินโดยชนช้ันผูปกครองที่ไมประสงคจะประกอบการทางเศรษฐกิจเอง จึงอนุญาตให
ประชาชนสามารถที่จะจับจองที่ดินไดโดยการแสดงความจํานงผานการทําเครื่องหมายเขต
แนวเพื่อที่จะใชทําประโยชนเปนสําคัญแลกกับสวยในอดีตไดแปรเปลี่ยนไปเปนการจับจอง
ผานบริษัทขุดคลองแลคูนาสยามโดยตองชําระคาที่ดินตามอัตราที่บริษัทฯกําหนด อันเปนผล
มาจากความคิดที่จะพัฒนาพืชพาณิชย ทําใหจําเปนตองสรางระบบชลประทานขนานใหญ แต
ชนช้ันผูปกครองไทยไมพรอมที่จะลงทุนและรับความเสี่ยงเองจึงไดใหสัมปทานแก
บริษัทเอกชนเปนผูดําเนินการลงทุนแลกกับสิทธิในการขายที่ดินริมสองฝงคลองเปนการเริ่มตน
ระบบการซ้ือขายที่ดินและการมีกรรมสิทธิ์เด็ดขาดในที่ดินของเอกชนอยางแทจริงโดยที่ชวง
เปลี่ยนผานดังกลาวเนื่องจากไมมีระบบการจัดเก็บขอมูลใด ๆ มากอน การจัดสรรที่ดินโดย
รัฐบาลควบคูกับเอกชนทําใหเกิดการทับซอนทั้งที่ต้ังใจและไมต้ังใจ รวมทั้งกรณีการทุจริต เชน
การปลอมแปลงเอกสาร ใบเหยียบย่ํา ใบจับจอง ตราแดง ตราจอง โฉนด ฯลฯ กอใหเกิดขอ
พิพาทเรื่องที่ดินเปนจํานวนมาก เนื่องจากที่ดินเริ่มถูกทําใหกลายเปนสินคาที่มีมูลคาประกอบ
กับการทําโฆษณาของบริษัททําใหทั้งราษฎรและขาราชการจํานวนมากตางตองการเปน
เจาของทําใหเกิดการแกงแยงที่ดินในบริเวณคลองรังสิตกันจนในที่สุดรัฐบาลตองลงมาจัดการ
โดยต้ังคณะกรรมการข้ึนมาสอบสวนผลปรากฎวาพวกผูมีบรรดาศักด์ิเปนฝายฉอฉลเพื่อที่จะ
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แยงที่ดินของราษฎรที่จับจองไวกอน ทําใหในเวลาตอมารัฐบาลไดจัดระบบทะเบียนที่ดินที่
กระชับยิ่งข้ึนรวมทั้งการจัดระเบียบการศาลยุติธรรมที่สําคัญมีการปฏิรูประบบกฎหมายที่ดิน
จากกฎหมายตราสามดวงไปเปนระบบกฎหมายระบอบทอแรนส (โฉนดแผนที่) เพื่อแกไขขอ
พิพาทเกี่ยวกับที่ดินในที่สุด ซ่ึงเปนการสรางสิ่งที่เรียกวาโครงสรางสวนบนข้ึนมาเพื่อปกปอง
กรรมสิทธิ์ที่ดินในระบอบทุนนิยมตามแบบตะวันตกอยางเต็มตัวในเวลาตอมา 
 

เมื่อนําปรากฎการณของการขุดคลองชลประทานขนานใหญโดยเอกชนในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 มาเช่ือมตอกับงานวิจัยของนพรัตน นุสส
ธรรม (2520) อรทิพย เทสสิริ (2524) และกนิษฐา ชิตชาง (2547) ทําใหเห็นพลวัตรของการ
ปรับตัวของชนช้ันปกครองในทางเศรษฐกิจซ่ึงงานทั้งสามช้ินไดสรุปไวในแนวใกลเคียงกันวา
ระบบการจัดการที่ดินตามกฎหมายตราสามดวงที่ใชมาแตโบราณไมสอดคลองกับวิวัฒนาการ
ของระบบเศรษฐกิจที่ไดเปลี่ยนแปลงไปมากต้ังแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 4 ไดทําสนธิสัญญาการคากับประเทศอังกฤษและประเทศตาง ๆ รวม 13 
ประเทศทําใหมีความจําเปนในการปฏิรูปกฎหมายที่ดินในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว อันเนื่องมาจากสาเหตุสองประการกลาวคือ ประการแรกเปนปญหา
ทางเทคนิคการจัดการที่ดิน (ซ่ึงเปนปญหามาแตโบราณกาล) เอกสารแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน
ไมเปนระบบ เกิดการซํ้าซอนเพราะเจาพนักงานที่ออกเอกสารสิทธิ์สลับปรับเปลี่ยนไปในแตละ
ปแลวแตพระมหากษัตริยจะทรงแตต้ังรวมทั้งเอกสารตนฉบับก็ไมมีการจัดเก็บอยางเปนระบบ
ทําใหเมื่อเกิดกรณีพิพาทเรื่องที่ ดิน ศาลยุติธรรมไมสามารถตัดสินคดีความไดอยางมี
ประสิทธิภาพ อนึ่งเอกสารแสดงกรรมสิทธิ์กอนรัชกาลที่ 5 เปนไปเพื่อการจัดเก็บภาษีมากกวา
การแสดงความเปนเจาของที่ดิน ประการที่สองเปนปญหาที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงระบบ
เศรษฐกิจจากเศรษฐกิจพอยังชีพไปเปนเศรษฐกิจแบบตลาด การขุดคลองตาง ๆ เพื่อขยายการ
ทํานาเพื่อปอนตลาดตางประเทศโดยเฉพาะคลองรังสิตทําใหที่ดินมีราคาแพงข้ึน เกิดการ
แกงแยงที่ดินระหวางราษฎรกับราษฎรกันเอง และระหวางราษฎรสามัญชนกับผูมีบรรดาศักด์ิ 
จนทําใหเกิดขอพิพาทกันข้ึนมากมาย ฉะนั้นการปฏิรูปกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินจึงมีจุดมุงหมาย
ในการจัดการปญหาดานการบริหารและการระงับขอพิพาทดังกลาว ทั้งนพรัตน อรทิพยและ
กนิษฐาไมไดวิเคราะหการปฏิรูปกฎหมายที่ดินไปถึงนัยของการเปลี่ยนวิถีการผลิต (Mode of 
Production) กลาวคือระบบการจัดการที่ดินตามกฎหมายตราสามดวงเนนที่การครอบครองทํา
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ประโยชนจากที่ดินเปนหลัก หากใครไมไดทําประโยชนหรือละทิ้งไปก็หมดสิทธิ์ไปดวยซ่ึงระบบ
นี้ “ผูมีบรรดาศักด์ิ” ไมสามารถครอบครองกรรมสิทธิ์ที่ดินไดเนื่องจากไมไดเปนผูทําประโยชน
ในที่ดิน แตเมื่อปรับเปลี่ยนไปใชกฎหมายที่ดินระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ทําใหเกิด
กรรมสิทธิ์เด็ดขาดข้ึนกลาวคือใครถือเอกสารกรรมสิทธิ์ก็เปนเจาของที่ดินที่ผูอื่นไมสามารถจะ
ลวงละเมิดไดอีกตอไปโดยไมจําเปนตองทําประโยชนในที่ดินอีกตอไปเปนการปรับเปลี่ยน
กฎเกณฑใหมซ่ึงทําใหเกิดการมีข้ึนของ 2 สิ่งที่มีความสําคัญมากในระบอบทุนนิยมคือ หนึ่ง 
เกิดเจาของที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์เด็ดขาดโดยไมจําเปนตองทําประโยชนในที่ดินของตนเองหรือที่
เรียกวา (Absentee Landlords) และ สองทําใหเกิดแรงงานเสรีที่หลุดขาดจากที่ดินซ่ึงจําเปน
ตอระบอบทุนนิยมข้ึนเปนการเปลี่ยนวิถีการผลิตจากระบอบศักดินาไปเปนระบอบทุนนิยมโดย
ปริยาย งานของอรทิพย ยังไดใหขอมูลเพิ่มเติมจากงานของนพรัตนวาพระคลังขางที่เปน
เจาของที่ดินรายใหญที่สุดของประเทศในขณะนั้นรวมทั้งพระบรมวงศานุวงศและขุนนางช้ัน
ผูใหญและใหความเห็นวาการสํารวจสภาพการถือครองที่ดินภายหลังพ.ศ. 2475 เปนเรื่องที่นา
ศึกษาวิจัยขยายผลตอไป (อรทิพย เทสสิริ, 2524:157) ซ่ึงไดเคยมีนักวิชาการจากตางประเทศ
เขามาสํารวจการถือครองที่ดินของครอบครัวชาวสยามทั้งกอนและหลังเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองดังนี้ 

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

(พ.ศ. 2473- พ.ศ. 2474) ซ่ึงเปนชวงกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 โดยนายคารล 
คลาก ซิมเมอแมน (Zimmerman,1999) ศาสตราจารยจากมหาวิทยาลัยฮารวารด เฉพาะที่
เกี่ยวกับการถือครองที่ดินของครอบครัวชาวสยามโดยแบงเปนสี่ภาคพบวาประชาชนผูไมมี
ที่ดินในครอบครองตามลําดับมากไปหานอย ภาคกลางรอยละ 36, ภาคเหนือรอยละ 27, 
ภาคใตรอยละ 14 และภาคอีสานรอยละ 18, เฉลี่ยจํานวนการถือครองที่ดินตอครอบครัว (ผล
เฉลี่ยรวมผูไมมีที่ดินที่อาศัยอยูในหมูบานดวย) ภาคกลาง 28 ไรใชจริง 24 ไร, ภาคเหนือ 10 ไร
ใชจริง 10 ไร, ภาคใต 8ไรใชจริง 6 ไร และภาคอีสาน 6 ไรใชจริง 7 ไร ที่เหลือหรือขาดจะเปน
การเชาหรือใหผูอื่นเชา, จํานวนการถือครองที่มากที่สุดในแตละภาค ภาคกลาง 302 ไร, 
ภาคเหนือ 1,027 ไร, ภาคใต 97 ไร, ภาคอีสาน 38 ไร ทั้งนี้นับรวมการถือครองผานสิทธิที่เกิด
จากการหักรางถางพงดวย ครอบครัวที่ไมมีที่ดินสวนใหญเปนพอคา หรือแรงงาน บางคนจน 
บางคนอยูในสภาพที่ดีพอสมควร โดยเฉลี่ยไมมีความแตกตางทางดานทรัพยสินสําหรับผูมี
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และไมมีที่ดิน ที่ดินสวนใหญอยูในมือของชาวสยาม มีเพียงขอยกเวนสําหรับภาคใตที่ชาวไทย
มาเลย เชาที่จากชาวไทยมาเลยดวยกัน ชาวจีนและชาวตางประเทศบางสวนในภาคกลางเปน
เจาของที่ดินดวย สัดสวนของผูเชาที่ดินมีต้ังแตรอยละ 5 ถึงรอยละ 30 มากที่สุดคือธัญบุรีมีถึง
รอยละ 94 ทางภาคเหนือและภาคอีสานผูเชากับเจาของที่ดินแบงปนผลผลิตกันเปนคาเชา ใน
ภาคใตและภาคกลางบางสวนแบงผลผลิตแตสวนใหญจายเปนเงินคาเชา ในภาคกลางที่
อําเภอธัญบุรีซ่ึงชาวนาสวนใหญเชาที่ดินนั้นความสัมพันธระหวางเจาที่ดิน (ซ่ึงอยูในกรุงเทพฯ) 
และผูเชาไมคอยราบรื่นนัก การเชาเปนการเชาปตอป ตางฝายก็เกี่ยงกันในการพัฒนาที่ดิน 
นอกจากนั้นปญหาที่ดินกระจัดกระจายเปนแปลงเล็กแปลงนอยซ่ึงทําใหไมคุมในการใช
เพาะปลูกก็เปนอีกปญหาหนึ่ง ขอนาสังเกตการสํารวจนี้เกิดข้ึนในชวงเศรษฐกิจตกตํ่าทั่วโลก 
(The Great Depression) รัฐบาลไทยตองปลดขาราชการกวารอยละ 20 และสถานการณของ
ประเทศอยูภายใตบรรยากาศของการปฏิวัติเพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองที่เกิดตามมาในป 
2475 เปนการยืนยันใหเห็นวาไดมีปญหาการถือครองที่ดินที่เกิดการกระจุกตัวอยูในมือของชน
ช้ันสูงภายหลังจากที่มีการปฏิรูปกฎหมายที่ดินเปนโฉนดแผนที่โดยเฉพาะในภาคกลางซ่ึงเปน
ผลจากความพยายามปรับตัวของชนช้ันสูงดวยการหันมาใชกลไกของระบอบทุนนิยมในสวน
ของฐานทางเศรษฐกิจในขณะที่คงรักษาโครงสรางสวนบนคือระบอบการปกครองตาม
โครงสรางเดิมไว  

 
ปญหาการถือครองที่ดินที่ดํารงอยูนี้ไดรับการยืนยันจากการสํารวจของนาย เจมส 

แอนดรูส (James M. Andrews) จากมหาวิทยาลัยเดียวกันที่ไดเขามาสํารวจเพิ่มเติมจากการ
สํารวจครั้งแรกภายหลังการสํารวจเศรษฐกิจชนบทครั้งแรกผานไป 3 ป ในป ค.ศ. 1934 -1935 
(พ.ศ. 2477-2478) และเปนการสํารวจภายหลังเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 แลว 
ในสวนที่เกี่ยวกับที่ดินนายแอนดรูสไดใชตัวเลขการซ้ือ-ขายที่ดินและตัวเลขรายรับจากคาเชา-
รายจายจากการเชาที่ดินเปนมาตรวัดโดยแบงเปนสี่ภาคเชนกันและไดขอสรุปวา ภาคเหนือ, 
ภาคอีสาน, ภาคใต รายรับ-รายจายการเชาไมแตกตางกันมากนัก ผลสรุปแสดงวาประชาชน
ยังพอสามารถจะยังชีพไดดวยตัวเอง ในขณะที่ภาคกลางซ่ึงมีระบบชลประทานคอนขาง
กวางขวางและที่ดินเหมาะกับการเพาะปลูกแตรายจายคาเชากลับมากกวารายรับมาก 
โดยเฉพาะในปที่ผลผลิตตํ่าเพราะสภาพภูมิอากาศหรือในปที่ราคาผลผลิตตกตํ่า การจายคา
เชาที่ดินมากเกินไปนี้นําไปสูการเกิดหนี้สินของเกษตรกร ตัวเลขแสดงถึงการที่เกษตรกรใน
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บริเวณที่ยังดอยพัฒนากวาตองนําทรัพยสินที่มีคาเชนทอง เงิน วัว ควายหรือที่ดินไปขายใหกับ
ผูที่มั่งค่ังในเมืองที่พัฒนาล้ําหนากวาและเปนสาเหตุของการสูญเสียที่ดินใหกับผูมั่งค่ังในเมือง
ที่ไมไดทําประโยชนในที่ดินเอง นาสังเกตุวาชาวนาชาวไรในชนบทหางไกลยังพอยังชีพไดดวย
ตนเองในขณะที่ชาวนาชาวไรในเขตที่พัฒนาแลวกลับกลายเปนเกษตรกรไรที่ดินตองเชาที่ดิน
ทํากินจากเจาของที่ดินที่ไมไดทําประโยชนเอง (Absentee landlords) ซ่ึงประเด็นชาวนา
ชาวไรในชนบทหางไกลสามารถยังชีพไดดวยตนเองนี้ไดรับการยืนยันจากงานวิจัยตาง ๆ 
ตอไปนี้ 

 
งานวิจัยชุดประวัติศาสตรเศรษฐกิจชุมชนหมูบานในสี่ภาคของประเทศไทยซ่ึง

ดําเนินการวิจัยในชวงป 2543 -2545 โดยคณะของศาสตราจารย ฉัตรทิพย นาถสุภาและคณะ 
ภาคอีสาน โดยรองศาสตราจารย สุวิทย (สุวิทย ธีรศาศวัตและคณะ, 2546) ภาคเหนือ โดย
ศาสตราจารย ดร. ยศ (ยศ สันตสมบัติและคณะ, 2546) ภาคกลาง โดยพอพันธ (พอพันธ 
อุยยานนทและคณะ, 2546)  ภาคใต โดยสงบ (สงบ สงเมืองและคณะ, 2546) ตางคนพบวา
กอนการพัฒนาเศรษฐกิจตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ 2504 ชุมชนหมูบานไทยมี
เศรษฐกิจแบบพอยังชีพ สามารถพึ่งตนเองได ความสัมพันธเปนแบบเครือญาติ ชุมชนมีความ
เขมแข็ง รายละเอียดของการสัมพันธกับธรรมชาติอาจแตกตางกันไปบางตามสภาพภูมิอากาศ
และภูมิประเทศ  ในดานรูปแบบการครอบครองที่ดินของชุมชนกอน “ยุคพืชพาณิชย (2503)” 
ยังใชวิธีการจับจองแบบสังคมบุพกาล เชนการหักรางถางปา การสรางแนวเขตโดยใชสิ่งที่มี
ตามธรรมชาติเชนการบากตนไมใหเปนแนวเขต การขมวดหญาคาใหเปนแนวเขต ฯลฯ เปนตน 
สิ่งที่นาสังเกตก็คือการไมมีเอกสารสิทธิ์ใด ๆ ทั้งสิ้นแตก็ไมมีกรณีที่เกิดเปนขอพิพาทเรื่องที่ดิน 
ยกเวนในภาคกลางซ่ึงมีการพัฒนาของระบบกรรมสิทธิ์ล้ําหนาไปกวาภาคอื่น ๆ นอกจากการ
จับจองดังกลาวแลว การไดมาซ่ึงที่ดินก็อาจไดจากการยกใหกัน เชนหากชอบพอกันก็ยกที่ดิน
ใหกันเพื่อใหมาอยูดวยกันจุดมุงหมายก็เพื่อจะไดชวยเหลือเกื้อกูลซ่ึงกันและกันหรือยกให
ลูกหลานในลักษณะเปนมรดก และสวนใหญยังเปนการยกใหแกลูกผูหญิงมากกวาลูกผูชาย  
การซ้ือขายคอย ๆ เกิดข้ึนในภายหลังซ่ึงถึงแมหลังสมัยรัชกาลที่ 4 ทางราชการจะออกเอกสาร
สิทธิ์ให ชุมชนก็ไมคอยสนใจเพราะเสียคาใชจายและไมมีปญหาเรื่องพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ 
ตอเมื่อจํานวนนาลดนอยลงและเริ่มมีระบบเงินกู ชาวนาจึงไดมาออกเอกสารสิทธิ์เพื่อนําไปคํ้า
ประกันการกูเงินมากกวาการแสดงกรรมสิทธิ์ กอนยุคพืชพาณิชยถึงแมประชาชนจะสามารถ
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จับจองที่ดินไวทํากินไดอยางอิสระก็ตามจํานวนปาก็ยังมีมากถึงรอยละ 64-94 ของพื้นที่
ทั้งหมด สัดสวนของพื้นที่ใชทําไร นามีเพียงรอยละ 6-26 เทานั้นและขนาดการถือครองตอ
ครัวเรือนก็มีจํานวนต้ังแต 15-32 ไร แตเมื่อระบบพืชพาณิชยไดแทรกซึมเขามาในชุมชนหลัง 
พ.ศ. 2507 ภายในเวลาเพียง 31 ป (2538) สัดสวนของปาลดลงเหลือเพียงรอยละ 12 ในขณะ
ที่พื้นที่ถือครองการเกษตรเพิ่มข้ึนเปนเกือบรอยละ 60 และจํานวนการถือครองของชาวนาสวน
ใหญลดลงโดยเฉพาะชาวนาในรุนหลัง ๆ คําถามก็คือในเมื่อพื้นที่ปาลดลงในขณะที่พื้นที่
การเกษตรเพิ่ม ข้ึนแตการถือครองของชาวนาลดลงสวนตางหายไปไหนคําตอบก็คือ
เกิดปรากฎการณในการถือครองพื้นที่การเกษตรโดย คนนอกภาคเกษตรจํานวนมาก และ
ตอมาคนทําเกษตรตองกลายมาเปนผูเชาที่นาจากคนนอกภาคการเกษตรเพื่อทําการเกษตรอีก
ทอดหนึ่งจากการรุกคืบเขามาของระบบทุนนิยมที่คอย ๆ ทําลายระบบชุมชนใหออนแอลง 
แสดงใหเห็นในเชิงประจักษวากรรมสิทธิ์ที่ดินรวมหมูชุมชน (collective property right) ยังคง
ดํารงอยูในสังคมชนบทไทยกอนแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษด์ิ 
ธนะรัชต ซ่ึงสอดคลองกับขอมูลการศึกษาของ ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเกอรที่คนพบวา
ระบบการถือครองที่ดินทับซอนกันอยูทั้งสองระบบในสังคมไทยภายหลังการปฏิรูปกฎหมาย
ที่ดินเปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ป พ.ศ. 2444 กลาวคือในเขตชลประทานรอบ ๆ 
กรุงเทพฯซ่ึงเปนเขตที่เหมาะกับการเพาะปลูกเปนการถือครองที่ดินตามหลักกฎหมายใหมตาม
เอกสารสิทธิ์โดยไมจําเปนตองเปนผูเขาทําประโยชนในที่ดิน ที่ดินกลายเปนสินคามีราคาสูง 
(commodity) ในขณะที่พื้นที่นอกเขตที่ระบบการออกโฉนดแบบใหมยังครอบคลุมไปไมถึง
โดยเฉพาะในชนบทไทยการถือครองที่ดินยังเปนไปตามระบบกฎหมายตราสามดวงกลาวคือ
เนนการครอบครองทําประโยชนเปนหลัก (ผาสุก พงษไพจิตรและคริสเบเกอร, 2546:31)แต
เมื่อรัฐบาลจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจตามคําแนะนําของธนาคารโลก 
ดวยการสรางโครงสรางพื้นฐานเพื่อเอื้อใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจคืบเขาไปในชนบทหางไกล
ดวยการสรางถนน ไฟฟา น้ําประปา และสงเสริมใหมีการออกโฉนดที่ดินตามระบบใหมเขาไป
ดวยทําใหที่ดินกลายเปนสินคา ชาวนาชาวไรตองสูญเสียที่ดินเมื่อการพัฒนาคืบยางเขาไปถึง
ดังคํากลาวที่วายิ่งพัฒนาเกษตรกรยิ่งยากจนลง งานวิจัยอีกช้ินหนึ่งที่เจิมศักด์ิ ปนทอง (2535) 
เปนบรรณธิการ พรอมคณะอีก 11 คนไดวิจัยเรื่องวิวัฒนาการของการบุกเบิกที่ดินทํากินในเขต
ปาไดสรุปไววาชุมชนราษฎรบุกเบิกที่ทํากินในเขตปาดํารงอยูต้ังแตในยุคบุพกาลปาเปน
ซุปเปอรมาเก็ตของชาวบานเพราะใหทั้งอาหาร สมุนไพรเปนยารักษาโรค เปนตนน้ําลําธารที่
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หลอเลี้ยงชีวิตชาวบานมานาน ชุมชนมีกฎระเบียบในการจัดสรร รักษาบํารุงและลงโทษ
ผูกระทําผิดทําใหปากับชาวบานกลมกลืนเปนระบบนิเวศชาวบานไมเคยเปนผูทําลายปา 
ตอมารัฐสงเสริมใหราษฎรบุกเบิกหักรางถางปาเพิ่มมากข้ึนเพื่อปลูกพืชสงขายตางประเทศ รัฐ
สงเสริมใหมีการทําลายปามากข้ึนจากการใหสัมปทานทําไมเพื่อสงออก แตเมื่อรัฐมีนโยบายที่
จะสงวนปารัฐก็ออกกฎหมายโดยการขีดเสนบนแผนที่ใหเปนเขตปาสงวนในขณะที่ราษฎรอยู
มากอนเปนเวลาชานานกลายเปนผู บุกรุกปาและเปนผูทําผิดกฎหมาย  ตอกรณีนี้ 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชทรงมีพระบรมราโชวาทวา “ทางราชการบุก
รุกบุคคล ไมใชบุคคลบุกรุกกฎหมายบานเมือง” โดยสรุปการที่รัฐมีมโนทัศนในการจัดการ
ทรัพยากรที่ดินไปในทางหนึ่งโดยไมคํานึงถึงวิถีชีวิตของชาวบานในชุมชนและประวัติศาสตร
ความเปนมาแตอดีตยอมกอใหเกิดความขัดแยงเพราะเปนการทําลายวิถีชีวิตของชุมชนจําเปน
ที่รัฐตองใหชุมชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรที่ดินรวมกัน 

 
สวนงานวิจัยของ ประยูร ดํารงชิตานนท (2550) เมื่อนํามาเช่ือมตอกับงานวิจัยตาง ๆ 

ดังกลาวขางตน แสดงใหเห็นวาแมเวลาจะผานไปกวา 100 ปภายหลังการปฏิรูปกฎหมายที่ดิน
และระหวางนั้นก็ยังมีการออกกฎหมายเพิ่มเติมรวมทั้งการแกไขกฎหมายอีกหลาย ๆ ฉบับแต
จนบัดนี้ความขัดแยงในเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินยังเปนปญหาและมีแนวโนมที่จะลุกลามมากข้ึน
ตามลําดับ ความขัดแยงเกี่ยวกับปญหาที่ดินในประเทศไทยระหวางป พ.ศ. 2546-2548 มี
จํานวนถึง 740 คดี(ประยูร ดํารงชิตานนท, 2550:89) โดยเฉพาะเมื่อระบบกรรมสิทธิ์ในระบอบ
ทุนนิยมใหกรรมสิทธิ์แกเอกชนและรัฐเทานั้นแตละเลยกรรมสิทธิ์ชุมชนที่มีมาแตสังคมบุพกาล
และการปดกั้นการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการบริหารจัดการทรัพยากรที่ดินรวมกัน 
ซ่ึงสอดคลองกับงานวิจัยของเอนก นาคะบุตร (2536) ที่ศึกษาวิถีชีวิต วิถีการผลิตของชุมชน
เพื่อใหเขาใจความสัมพันธของ คน กับ ดิน น้ํา ปาในอดีต และรัฐเขามาทําใหเกิดความขัดแยง
โดยการตรากฎหมายเพื่อความชอบธรรมในการยึดกรรมสิทธิ์ใหเปนของรัฐและเอกชน เอนก 
นาคะบุตร พบวาชุมชนในอดีตมีวิถีชีวิต วิถีการผลิตและวัฒนธรรมที่กลมกลืนเปนสวนหนึ่ง
ของระบบนิเวศตามธรรมชาติรอบกายซ่ึงประกอบดวย ดิน น้ําและปา มีระบบคุณคาด้ังเดิม 
ความเช่ือ และระบบผูอาวุโสที่เช่ือมโยงความศักด์ิสิทธิ์เหนือธรรมชาติ กับ คน ทําใหคนใน
ชุมชนตาง ๆ เหลานี้มีกระบวนทัศนที่นอบนอมและเคารพตอธรรมชาติโดยเช่ือวา ดินเปนแหลง
ใหกําเนิดชีวิต ปาชวยโอบอุมใหชีวิตดํารงอยู น้ําชวยหลอเลี้ยงและเช่ือมโยงทุกชีวิตเขาดวยกัน 
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สมาชิกของแตละชุมชนจะมีสิทธิในการใช ดิน น้ํา ปา ควบคูกับการมีหนาที่ในการดูแลรักษา
อาณาบริเวณที่ใชที่ดิน น้ํา ปา สิทธิเหลานี้เปนของสวนรวม ไมมีกรรมสิทธิ์สวนบุคคล การ
จัดการทรัพยากร ดิน น้ํา ปา เหลานี้เปนเรื่องที่ทั้งชุมชนรวมกันจัดการเพื่อผลประโยชน
สวนรวมของชุมชนเทานั้น วิถีชีวิตของชุมชนเหลานี้มีความเปนอยูเรียบงาย สงบสุขและดํารง
อยูมากอนต้ังแตครั้งโบราณกาลซ่ึงรัฐกําเนิดข้ึนในภายหลัง ในชวงรัชกาลที่ 4 และ 5 ผลจาก
การรุกรานลาอาณานิคมของชาติตะวันตกทําใหรัฐไทยตองปรับตัวขนานใหญทั้งในทาง
เศรษฐกิจและการเมือง มีการออกกฎหมายใหมเพื่อใหมีการสัมปทานการทําไมสักเพื่อสงขาย
ตางประเทศ ต้ังแตนั้นมา ดิน น้ํา ปาทั่วประเทศถูกทําใหเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐและ/หรือ
กรรมสิทธิ์ของเอกชนโดยละเลยกรรมสิทธิ์ด้ังเดิมของชุมชน การรวมมือกันระหวางรัฐและ
เอกชนเพื่อเขามาหาผลประโยชนจาก ดิน น้ํา ปาของชุมชนทําใหระบบนิเวศของ ดิน น้ํา ปา
เสื่อมทรามลงอยางรวดเร็วโดยเฉพาะในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับที่ 1 จนถึงฉบับที่ 6 ทํา
ใหเกิดความขัดแยงจนกลายเปน สงครามแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติ ดิน น้ํา ปา และทวีความ
รุนแรงจนกลายเปนความขัดแยงทางการเมือง วิกฤตความขัดแยงแยงชิง ดิน น้ํา ปา ทําให
ชุมชนลมสลายเพราะถูกอพยพทําใหเกิดความหวาดระแวงและการเผชิญหนาระหวาง
ประชาชนกับเจาหนาที่ของรัฐกลายเปนปญหาความมั่นคงของชาติในที่สุด ตราบในที่รัฐยัง
ไมใหความสําคัญของกรรมสิทธชุมชนที่มีมากอนกรรมสิทธิ์รัฐและกรรมสิทธิ์เอกชนโดยให
ชุมชนเขามีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ดิน น้ํา ปา ความขัดแยงและความเสื่อม
สลายของชุมชน ดิน น้ํา ปาจะคงยังทวีความรุนแรงยิ่งข้ึนตอไป คําถามจึงมีอยูวารัฐบาลใน
เปนฐานะองคอธิปตยปลอยใหการถือครองที่ดินดํารงอยูในสภาพกระจุกตัวอยูกับชนกลุมนอย
ที่ไมไดทําประโยชนในที่ดินเชนนี้ไดอยางไรคําตอบที่นาจะตอบคําถามนี้ไดดีที่สุดนาจะเปน
คําตอบแนวมารกซิสมที่วารัฐเปนเครื่องมือของชนช้ันนายทุนที่ยอมตรากฎหมายเพื่อ
ผลประโยชนของนายทุนเปนหลักดังงานวิจัยที่แสดงถึงความไมจริงใจของรัฐบาลในการแกไข
ปญหาที่ดินของเกษตรกรดังนี้  

 
งานวิจัยของวิสากร สระทองคํา (2523) พบวาปญหาและอุปสรรคซ่ึงกอใหเกิดความ

ลมเหลวในการปฏิรูปที่ดินคือ รัฐบาลขาดความจริงใจในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมทําให
นโยบายของรัฐบาลแตละชุดที่ผลัดกันเขามาบริหารประเทศไมไดมีนโยบายไปในแนวทาง
เดียวกันสงผลใหการดําเนินการปฏิรูปที่ดินไมตอเนื่องและเกิดความสับสนตอผูปฏิบัติงาน 
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รัฐบาลบางชุดต้ังใจจะปฏิรูปที่ดินอยางจริงจังบางแตอายุของรัฐบาลก็สั้นไปรัฐบาลบางชุดก็ใช
การปฏิรูปที่ ดินเปนเพียงเครื่องมือในการตอสูกับลัทธิคอมมิวนิสตโดยไมได คํานึงถึง
ประสิทธิผลดานอื่น ๆ  เปนตน และสืบเนื่องจากความไมจริงใจในการปฏิรูปที่ดินดังกลาวก็
สงผลตอเนื่องใหเกิดปญหาดานกฎหมายที่ไมชัดเจนทําใหเกิดการตีความที่หลากหลายคงอยู
ไมไดรับการแกไขสงผลไปถึงฝายปฏิบัติการหลายดานเชนปญหาการจัดซ้ือที่ดิน ปญหาการให
สิทธิแกเกษตรกร เปนตน นอกจากนั้นปญหาดานการบริหารงาน การทับซอนในการกํากับของ
กระทรวงและหนวยงานที่เกี่ยวของ เชนกระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินกรุงเทพมหานคร ฯลฯ ทํา
ใหการปฏิบัติงานเปนไปดวยความยากลําบาก รวมทั้งการจัดสรรงบประมาณที่นอยเกินไปเมื่อ
เทียบกับขอบเขตของงานที่ตองทําใหบรรลุในแตละปและปญหาเรื่องการทับซอนของ
ผลประโยชนและการแทรกแซงจากฝายการเมือง เชนงานวิจัยของสุจิต จงประเสริฐ (2540) 
เกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินจังหวัดหนองคายพบวานักการเมืองรวมมือกับนักธุรกิจ 
(ในกรณีนี้เปนเครือญาติกัน) ในรูปผลประโยชนทับซอนเขามาแทรกแซงการทํางานของ
ขาราชการประจําซ่ึงมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายโดยเสนอใหผลประโยชน (ใหคุณ) หรือขมขู
บังคับโดยใชอํานาจและอิทธิพล (ใหโทษ) ทําใหการออกเอกสารสิทธิในที่ดินเกิดการเบ่ียงเบน
บิดเบือนจากเจตนารมณของกฎหมาย ประชาชนหรือเกษตรกรถูกใชเปนเครื่องมือในการออก
เอกสารสิทธิกอนแลวโอนขายใหกับบริษัทเอกชนเพื่อนําไปเปนหลักทรัพยคํ้าประกันการกูเงิน
จากสถาบันการเงิน (ธนาคารกรุงเทพพานิชยการ) จากนั้นนักการเมืองก็นําเงินดังกลาว
กลับมาซ้ือเสียงเพื่อหาอํานาจทางการเมืองอีกทอดหนึ่งจากนั้นก็ใชอํานาจทางการเมือง
แทรกแซงขาราชการเพื่อใหไดผลประโยชนทางเศรษฐกิจวนเวียนอยูอยางนี้โดยที่ประชาชน
หรือเกษตรกรที่แทจริงไมไดประโยชนจากนโยบายหรือโครงการปฏิรูปที่ดินเทาที่ควรจะเปน ซ่ึง
ในทายที่สุดเกษตรกรจําเปนตองลุกข้ึนมาเรียกรองสิทธิทํากินที่เคยมีมาในอดีตดวยตัวเอง 

 
งานวิจัยของกนกศักด์ิ แกวเทพ (2529) วิเคราะหและสังเคราะหใหเห็นถึงพลวัตรการ

ตอสูเพื่อที่ดินทํากินของคนเล็กคนนอยที่มีอาชีพเปนชาวนาชาวไรไทยซ่ึงเปนผูผลิตอาหารเลี้ยง
สังคมจนไดสมญานามวา “กระดูกสันหลังของชาติ” ที่มีมาอยางตอเนื่องต้ังแตอดีตจนถึง
ปจจุบันแตกลุมคนเหลานี้มักถูกกันออกไปจากแวดวงของการเมืองดวยวิธีการทําใหเช่ือวา
การเมืองเปนเรื่องของนักการเมือง หนาที่ของชาวนาชาวไรคือการต้ังใจทํามาหากินหรือ



 26 

การเมืองเปนเรื่องสกปรกไมควรเขาไปยุงเกี่ยว การปรับปรุงระบบการบริหารราชการแผนดินใน
สมัยรัชกาลที่ 5 ก็เปนไปเพื่อกระชับอํานาจการปกครองมารวมไวที่ศูนยกลางในกรุงเทพฯเปน
การเสริมสรางความมั่นคงภายในสถาบันกษัตริยที่พยายามปรับตัวใหรองรับกับการขยายตัว
ของระบบทุนนิยมโลก ในดานเศรษฐกิจชนช้ันสูงเขายึดครองที่ดินสวนใหญที่เหมาะกับการ
เพาะปลูกไวเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดในขณะที่ที่ดินเปนปจจัยการผลิตที่สรางความมั่งค่ังดังคํา
กลาวของกรมหมื่นนราธิปประพันธพงศ “....กิจกรรมที่เหมาะที่สุดสําหรับขุนนางที่ตองการยึด
เปนอาชีพมาเลี้ยงชีวิตหรือเพื่อลงทุนนั้น ยากที่จะหาอะไรดีไปกวากิจการดานที่ดิน และ
ผลประโยชนจากที่ดินนั้นจะหาอะไรดีไปกวาการใหเชาที่ดินแกชาวนาเปนไมมี....” ในขณะที่
ชาวนาชาวไรยากจนก็ถูกทําใหเช่ือวาเปนเพราะสั่งสมบุญบารมีมาไมมากพอหรือยังมีกรรมเกา
อยูชาตินี้จึงใหทําบุญไวเผื่อชาติหนาจะไดมีชีวิตที่ดีข้ึนเพื่อใหยอมรับชะตากรรมที่เปนอยู  
นโยบายการเลิกไพรและเลิกทาษในรัชสมัยรัชกาลที่ 5 มีเปาหมายในการลดทอนอํานาจของ
ขุนนางในขณะเดียวกันเปนการเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจเพราะการเลิกทาษและ
เลิกไพรทําใหเกิดแรงงานเสรีและกลายเปนฐานการเก็บภาษีที่กวางขวางข้ึนสําหรับรัฐไทยใหม 
ชาวนาชาวไรในระบอบโครงสรางเกาสามารถแสดงออกถึงการตอสูดวยการหนีงานหรือหนีเขา
ปาซ่ึงสงผลใหกระทบกระเทือนใหระบอบศักดินาไมสามารถผลิตซํ้าทางเศรษฐกิจไดหรือหาก
เปนการตอสูแบบรวมหมูก็กอการกบฎชาวนาหรือกบฎผีบุญตาง ๆ แตปจจุบันแนวทางการ
ตอสูของชาวนาชาวไรสมัยใหมหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 ไดเปลี่ยนมาตอสูในวิถีทาง
การเมืองจากโครงการใหความรูทางการเมืองของนิสิตนักศึกษาที่ออกใหความรูกับคนใน
ชนบททําใหชาวนาชาวไรมีความต่ืนตัวในทางการเมืองมากข้ึนและเริ่มเดินทางมาเรียกรอง
ความเปนธรรมจากรัฐบาลกลางเพื่อใหออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินหรือใชกระบวนการทาง
รัฐธรรมนูญในการตอสูจนในที่สุดไดชาวนาชาวไรเหลานี้ไดรวมตัวกันกอต้ังเปนสหพันธชาวนา
ชาวไรแหงประเทศไทยเพื่อเปนองคกรของชาวนาชาวไรที่จะเปนตัวแทนของชนช้ันลางในการ
ตอสูเพื่อกรรมสิทธิ์ที่ดินในทางการเมืองซ่ึงเปนครั้งแรกที่กอเกิดองคกรที่จัดต้ัง ดําเนินการและ
มีจุดประสงคเพื่อประโยชนของชาวนาชาวไรเอง แตเมื่อการดําเนินการขององคกรนี้ไปขัดกับ
ผลประโยชนของชนช้ันสูงซ่ึงผันตัวเองไปเปนนายทุนอยางสมบูรณแบบแลวการปราบปราม
โดยมุงขจัดผูนําชาวนาชาวไรก็เกิดข้ึนทําใหองคกรของคนเล็กคนนอยเหลานี้ถูกกําจัดออกไป
จากการรวมกลุมเพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนที่ขัดกับผลประโยชนของนายทุนในที่สุด ทั้งนี้หาก
รัฐในฐานะองคอธิปตยยังไมสามารถเปนที่พึ่งของเกษตรกรคนสวนใหญของประเทศที่ทํางาน
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เลี้ยงสังคมไทยมาชานานจนถูกขนานนามวาเปน “กระดูกสันหลังของประเทศ” ไดแลว 
นอกจากประเทศจะตองเผชิญกับปญหาความมั่นคงเรื่องอาหารซ่ึงกําลังเกิดข้ึนกับสังคมทั่ว
โลกแลว ยังอาจพบกับปญหาความมั่นคงทางการเมืองที่อาจเกิดข้ึนจากการลุกข้ึนสูของ
ชาวนาชาวไรจนกลายเปนการปฏิวัติดังเชนงานของเกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรมได 
 

เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม (2521) วิเคราะหเรื่องความขัดแยงทางชนช้ันเกี่ยวกับ
ที่ดินกับชาวนาไววาโดยทั่วไปความขัดแยงของมนุษยสวนใหญจะเกิดข้ึนจากความไมเปน
ธรรมในการกระจายผลประโยชนทางเศรษฐกิจของสังคมโดยเฉพาะปจจัยการผลิต (ที่ดินและ
ทุน) ซ่ึงสามารถกอตัวกลายเปนความขัดแยงทางการเมืองได โดยหลักทั่วไปผูกุมอํานาจทาง
การเมืองยอมมีอิทธิพลในการจัดสรรอํานาจทางเศรษฐกิจ ในทางกลับกันผูกุมอํานาจทาง
เศรษฐกิจยอมมีอิทธิพลในการช้ีนําอํานาจทางการเมือง และผูมีอํานาจทั้งสองฝายโดย
ธรรมชาติยอมจะรวมมือกันแสวงหาผลประโยชนเพื่อกลุมหรือพรรคพวกตนเองซ่ึงเปนตนเหตุ
ของความไมเปนธรรมในการกระจายผลประโยชนทางเศรษฐกิจของสังคม และยอมกอตัวเปน
ความขัดแยงในสังคมเมื่อถึงจุดที่เสนความทะเยอทะยานของชาวนาซ่ึงแสดงถึงผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจที่เขาควรจะไดรับในฐานะสมาชิกของสังคมเพิ่มข้ึน ในขณะที่เสนแสดงถึงสภาพ
ความเปนอยูทางเศรษฐกิจที่เปนอยูจริงซ่ึงหมายถึงความสามารถในการผลิตและรายไดของ
ชาวนาที่ไดรับลดลง หากผูกุมอํานาจทั้งทางเศรษฐกิจและอํานาจทางการเมืองยอม
ประนีประนอมกันการกระจายผลประโยชนทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะที่ดินก็จะเปนไปในรูปแบบ
การ “ปฏิรูป” เชนตัวอยางในประเทศอิหรานเปนตน แตหากผูกุมอํานาจทั้งทางเศรษฐกิจและ
อํานาจทางการเมืองไมยอมประนีประนอมการกระจายผลประโยชนทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะ
ที่ดินก็จําเปนตองใชกําลังซ่ึงก็จะกลายเปนการ “ปฏิวัติ” เชนตัวอยางในประเทศฝรั่งเศส รัสเชีย 
จีน เวียดนาม ฯลฯ เปนตน ปรากฎการณเชิงประจักษเทาที่เปนอยูต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน
นโยบายแหงรัฐในการจัดสรรทรัพยากรของชาติใหกับกลุมชนตาง ๆ ในสังคมเมื่อเทียบจํานวน
และน้ําหนักสวนที่คํานึงถึงราษฎรชนช้ันชาวนาชาวไรที่เปนกระดูดสันหลังของชาตินอยกวา
กลุมพอคานักธุรกิจอยางมากนาจะเปนเพราะอํานาจตอรองของชาวนาชาวไรดอยกวารวมทั้ง
การไมมีองคกรจัดต้ังเชนเดียวกับกลุมนักธุรกิจหรือนายทุนที่มีองคกรจัดต้ังที่มีอํานาจตอรอง
กับรัฐ เชน สภาหอการคาไทย สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย สมาคมธนาคารไทย เปนตน 
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งานวิจัยของธิดา สาระยา (2544) พบวาประวัติศาสตรชาวนาสยามมีชีวิตที่ลําบาก
ยากเข็ญยาวนานมาโดยตลอด ในยุคศักดินานอกจากถูกเกณฑแรงงานรับใชมูลนายแลวการ
ทําประโยชนในที่ดินก็ถูกเก็บ “สวยสาอากร” หรือ “สวยสัตพัทธยากร” ซ่ึงมีอยู 4 ประเภท 
“จังกอบ” เปนภาษีเก็บจากสินคาผานดาน “อากร” เก็บจากผลประโยชนที่ราษฎรทํามาหาได 
เชนทํานา ทําไร ทําสวน ฯลฯ “สวย” สวนลดผลประโยชนของราษฎร ซ่ึงอาจเรียกเปนสิ่งของ
หรือเงินแทนการใชแรงงาน “ฤชา” คาธรรมเนียมในการออกเอกสาร  ชวงเปลี่ยนผานจากยุค
ศักดินาไปสูยุคทุนนิยมที่ดินเริ่มมีราคาและถูกซ้ือขายแลกเปลี่ยนเปนสินคาทําใหเกิดปญหา
เกี่ยวกับเรื่องกรรมสิทธิ์การปฏิรูปการจดทะเบียนที่ดินและกฎหมายที่ดินในรัชกาลที่ 5 มีสวน
ชวยใหความสับสนวุนวายเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนระเบียบมากข้ึน แตปญหาของชาวนา
ไมไดลดนอยถอยลงเลย การจัดระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินไมไดเอื้อตอความกินดีอยูดีของชาวนา
เลย แตกลับสงผลใหชาวนาไรที่ดินทํากินจนตองกลายเปนผูเชานาทํา ซ่ึงในยุคศักดินาชาวนา
ยังมีที่ดินอยางนอย 25 ไร (ตามศักดินา) ไวทําประโยชน การสถาปนากรรมสิทธิ์ที่ดินใหแก
ชาวนา “ไมเคยเปนเจตจํานงอันแนนอนของรัฐเลย” ในขณะที่เสนทางไปสูกรรมสิทธิ์ที่ดินของ
ชาวนาตองฝาดานของเจาที่ดินรายใหญ นายทุนเจาของโรงสีและพอคาคนกลาง  



บทที ่ 3 
ภูมิหลังระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินในประเทศไทย 

 
“....จากการที่ไดพิจารณาอยางรอบคอบและไดมีโอกาสรวมในธุรกิจประเภท
ตาง ๆ ดวยตนเองแลว ขาพเจาไดขอสรุปที่วากิจกรรมที่เหมาะที่สุดสําหรับขุน
นางที่ตองการยึดเปนอาชีพมาเลี้ยงชีวิตหรือเพื่อลงทุนนั้น ยากที่จะหาอะไรดี
ไปกวากิจการดานที่ดิน และผลประโยชนจากที่ดินนั้นจะหาอะไรดีไปกวาการ
ใหเชาที่ดินแกชาวนาเปนไมมี....”* 

 
 พิจารณาจากทัศนะของชนช้ันสูงซ่ึงเปนขาราชการในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 และเปนเจาที่ดินที่ทรงอิทธิพลกอรปกับการมีประสบการณ
โดยตรงเรื่องกิจการดานการคาที่ดินรวมทั้งการเก็บเกี่ยวผลประโยชนจากที่ดินที่ผานการใหเชา
ที่ดินแกชาวนาขางตนนาจะมีนัยที่พอจะอนุมานไดวาแนวความคิดของผูปกครองระดับสูงใน
เวลานั้นคงตองการสรางระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินที่สามารถตอบสนองกระบวนการคาที่ดินและ
การตักตวงผลประโยชนจากการใหชาวนาเชาที่ดินซ่ึงเปนรูปแบบและกลไกของระบอบทุนนิยม
ที่ทรงประสิทธิภาพกวาระบบการจัดการที่ดินตามแบบกฎหมายตราสามดวง และนาจะเปน
เหตุผลวาทําไมถึงตองปฏิรูปกฎหมายจัดการที่ดินใหเปนระบอบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ซ่ึง
ผนวกความเปนเจาของ (Ownership)และสิทธิในการครอบครองใชประโยชน (Right of 
Usufruct) ที่เคยแยกกันทําหนาที่มาหลายรอยปใหเปนกรรมสิทธิ์ที่ดินหนึ่งเดียวเด็ดขาดและ
ศักด์ิสิทธิ์ผูครอบครองที่ดินซ่ึงไมมี ช่ือในโฉนดไมสามารถยกเรื่องการครอบครองเขาทํา
ประโยชนในที่ดินข้ึนโตแยงไดเหมือนอยางในกฎหมายตราสามดวง (indefeasibility) ระบบ
กรรมสิทธิ์ที่ดินแบบทอแรนสยังอํานวยความสะดวกรวดเร็วและประหยัดคาใชจายในการโอน
กรรมสิทธิ์/ ซ้ือขาย/ไถถอน/จดจํานองจํานําที่ ดิน และคงพอเปนเครื่องยืนยันใหเห็นถึง
ความสําคัญของที่ดินที่เปนปจจัยสําคัญที่อุมชูหลอเลี้ยงการดํารงชีพของมนุษยรวมทั้งเปน
แหลงสรางความมั่งค่ังมั่นคงใหกับผูเปนเจาของจนกอใหเกิดการตอสูแยงชิงกรรมสิทธิ์ที่ดินที่มี
มาต้ังแตครั้งโบราณกาลจนถึงปจจุบันของกลุมคนตาง ๆ ไดเปนอยางดียิ่ง 
 

*ทัศนะของกรมหมื่นนราธิปประพันธพงศ ขาราชการและเจาที่ดินที่ทรงอิทธิพลพระองคหนึ่ง (หอจดหมายเหตุแหงชาติ, รัชกาลที่ 5, 
กษ.9.2/25) 
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ในบทนี้จะไดศึกษาถึงภูมิหลังของระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินในประเทศไทยซ่ึงจะแบง
ออกเปนสองชวง ชวงแรกเปนระบบกรรมสิทธที่ดินสมัยจารีตประเพณีต้ังแตปลายสมัยกรุง
สุโขทัยตอเนื่องถึงสมัยกรุงศรีอยุธยาและสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน และอีกชวงหนึ่งในสมัย
รัชกาลที่ 5 ต้ังแตภายหลังการปฏิรูประบบกฎหมายจัดการที่ดินเปนระบบกรรมสิทธิ์ทอแรนส 
(โฉนดแผนที่) พ.ศ. 2444 ตอเนื่องจนถึงปจจุบัน (พ.ศ. 2553)  
 
3.1 ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินตามหลักกฎหมายตราสามดวง  

 
รูปแบบการปกครองในสมัยกรุงสุโขทัยเปนการปกครองในระบอบราชาธิปไตยแบบพอ

ปกครองลูก พระมหากษัตริยเรียกวา “พอขุน” สวนขารัฐการเรียกวา “ลูกขุน” (จิตร ภูมิศักด์ิ, 
2550:108) จากการที่พอขุนรามคําแหงไดใหการสนับสนุนและรับเอาศาสนาพุทธลัทธิหินยาน
เขามาเปนศาสนาประจําชาติซ่ึงสอนเรื่องบาปบุญคุณโทษและกฎแหงกรรมชวยสงเสริมให
พระมหากษัตริยมีความชอบธรรมในการปกครองและไดรับการยอมรับนับถือจากไพรฟาขา
แผนดินวาเปนผูมี บุญญาธิการเปรียบเสมือนหนึ่งพระโพธิสัตว  เปนธรรมราชาโดยมี
ทศพิธราชธรรมเปนที่ต้ัง (เวลส, 2527:14) ระบอบศักดินาซ่ึงวิวัฒนาการมาจากระบบทาสได
ปรากฎรองรอยใหเห็นแลวในยุคนี้ซ่ึงสันนิษฐานจากขอความในหลักศิลาจารึกที่แสดงใหเห็นวา
ในสังคมสมัยกรุงสุโขทัยมีทั้งไพรฟาและขาทาสซ่ึงเปนองคประกอบที่สําคัญในระบอบศักดินา 
มีระบบการจัดสรรแบงปนที่ดินในระบอบศักดินาแลวเพียงแตไมปรากฎรายละเอียดเรื่อง
จํานวนที่ดินอยางชัดเจนเทานั้น (จิตร ภูมิศักด์ิ, 2550:88-126) พอมาถึงชวงปลายสมัยกรุง
สุโขทัยตอกับสมัยกรุงศรีอยุธยาและกรุงธนบุรีจนถึงชวงตนของกรุงรัตนโกสินทร การปกครอง
ไดพัฒนาไปเปนระบอบราชาธิปไตยแบบเทวสิทธิ์โดยไดรับอิทธิพลมาจากอินเดียผานมาทาง
เขมรที่เช่ือวากษัตริยเปนตัวแทนของพระศิวะและพระนารายณซ่ึงเปนเทพเจาในศาสนาฮินดู
โดยมีพิธีกรรมตาง ๆ เชนพิธีราชาภิเษก การใชราชาศัพท การสรางประสาทราชวังเพื่อใหดูนา
เกรงขาม เปนการแยกพระมหากษัตริยออกจากสามัญชนอยางเขมงวดอีกรูปแบบหนึ่ง ทั้ง
ทฤษฎีเทวสิทธิ์ของฮินดูและทฤษฎีธรรมราชาตามหลักของศาสนาพุทธไดสงเสริมให
พระมหากษัตริยไทยมีอํานาจในการปกครองมากเพราะนอกจากพระมหากษัตริยจะมีเมตตา
เสมือนหนึ่งพระพุทธเจาแลวยังทรงอิทธิฤทธิ์เสมือนหนึ่งเทพเจาของฮินดูอีกดวย ในทางการ
ปกครองพระมหากษัตริยจึงเปนเจาชีวิตของไพรฟาขาแผนดินทุกคนในพระราชอาณาจักร 
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(เวลส, 2527:14) ความเช่ือในคตินี้ไดดํารงอยูอยางตอเนื่องผานยุคสมัยกรุงศรีอยุธยา สมัย
กรุงธนบุรี สมัยกรุงรัตนโกสินทร จนถึงแมกระทั่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 
ความเช่ือเหลานี้ก็ยังหลงเหลืออยูแมจะเบาบางลงมากแลวก็ตามที นักวิชาการเช่ือวาวิถีการ
ผลิตแบบศักดินาไดคอย ๆ เริ่มกอตัวข้ึนต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัยและพัฒนาจนเต็มรูปแบบอยาง
เขมแข็งในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถในสมัยกรุงศรีอยุธยา พ.ศ. 1998 ตอเนื่องถึง
รัชกาลที่ 4 ของกรุงรัตนโกสินทรในปพ.ศ. 2389 ระบอบทุนนิยมจากภายนอกไดเขามาแทรก
ปนอยูในระบอบศักดินาผานการเซ็นตสนธิสัญญาเบาวริ่งกับประเทศอังกฤษและประเทศอื่น ๆ 
อีกหลายประเทศ แตกระนั้นก็ตามวิถีการผลิตแบบศักดินาก็ยังคงดํารงอยูจนถึงปพ.ศ. 2484 
(ฉัตรทิพย นาถสุภาและสมภพ มานะรังสรรค, 2527:3) 
 
 การจัดการที่ดินในสมัยกรุงสุโขทัยนาจะเปนการจัดการตามแนวธรรมชาติเพราะวิถี
การผลิตเปนเศรษฐกิจแบบพอยังชีพพลังการผลิตตํ่าไมมีเครื่องมือทันสมัย ความสามารถใน
การถือครองขนาดของที่ดินถูกจํากัดดวยกําลังแรงงานของตนเองและเครือญาติที่มีอยูเทานั้น
จึงไมมีความจําเปนตองจํากัดการถือครองที่ดินความสัมพันธทางการผลิตเปนระบบเครือญาติ
ชวยเหลือเกื้อกูลซ่ึงกันและกันไมมีระบบกรรมสิทธิ์สวนตัวที่ดินเปนสเมือนของสวนกลาง 
 

“เมืองสุโขทัยนี้จ่ึงชม สรางปาหมากปาพลูทั่วเมืองนี้ทุกแหง ปาพราวก็หลาย
ในเมืองนี้ ปาลางก็หลายในเมืองนี้ หมากมวงก็หลายในเมืองนี้ หมากขามก็
หลายในเมืองนี้ ใครสรางไดไวแกมัน....” (สํานักนายกรัฐมนตรี, 2521:20)  
 
จากหลักฐานตามขอความในหลักศิลาจารึกหลักที่ 1 ขางตนพอจะสันนิษฐานไดวาใน

สมัยกรุงสุโขทัยที่ดินนาจะมีมากมายเหลือเฟอ (Land abundant) ในขณะที่จํานวนราษฎร
นาจะมีนอย (Labor power shortage) เพราะพระมหากษัตริยทรงอนุญาตใหราษฎรสามัญชน
หักรางถางพงโกนสรางและทําประโยชนจากที่ดินไดอยางอิสระเสรี วิถีการผลิตนาจะเปนแบบ
บุพกาลเพราะที่ดินมีลักษณะเปนเสมือนของสาธารณะ(The Common)ไมมีหลักฐานแสดงถึง
ระบบกรรมสิทธิ์เฉพาะแตอยางไร แตพระมหากษัตริยก็ยังคงสงวนสิทธิ์ความเปนเจาของที่ดิน
ในฐานะที่เปนผูอนุญาตใหราษฎรเขาทําประโยชนได ราษฎรจึงมีสิทธิครอบครองเพื่อทํากิน
เทานั้น นอกเหนือจากนั้นสิทธิในการทํากินเหนือที่ดินดังกลาวยังสามารถสงตอตกทอดเปน
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มรดกไปยังลูกหลานโดยไมแบงแยกวาจะเปนลูกไพรหรือลูกเจาลูกขุนไดอีกดวยตามขอความ
ในหลักศิลาจารึกหลักที่ 1  

 
“ลูกเจาลูกขุนผูใดแล ลมตายหายกวา เหยาเรือนพอเช้ือ เสื้อคํามันชางขอลูก
เมียเยียขาว ไพรฟาขาไทย ปาหมากปาพลู พอเช้ือมัน ไวแกลูกมันสิ้น ไพรฟา
ลูกเจาลูกขุน ผิแลผิดแผกแสกวางกัน...” (สํานักนายกรัฐมนตรี, 2521:18)  

 
เมื่อพิจารณาดูจากความสัมพันธระหวางผูมีอํานาจกับราษฎรในลักษณะพอปกครอง

ลูก ซ่ึงพอมีทรัพยสินก็แบงใหลูกไดใชทํากินในทางตรงกันขามลูกทํามาหาไดก็ยอมตองแบงให
พอใชสอยบางเปนปกติธรรมดา แตเปนการใหดวยความเต็มใจตามแบบแนวคิดกรรมสิทธิ์
ที่ดินแนวพุทธที่นิยามถึง “มหาชนสมมุติ” ที่มีหนาที่ดูแลราษฎรชาวเกษตรโดยไดรับการ
แบงปนอาหารและทรัพยสินเปนการตอบแทน  ต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัยจนถึงสมัยกรุง
รัตนโกสินทรตอนตน (รัชกาลที่ 2) มีหลักฐานวาผลประโยชนที่รัฐบาลเรียกเก็บจากราษฎร
เรียกวา “สวยสาอากร” (บุญรอด ชลารักษ, 2527:88)  

 
ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยาพระมหากษัตริยไดริเริ่มตรากฎหมาย (means of 

coercion) ข้ึนมาอยางขยันขันแข็งเพื่อกระชับพระราชอํานาจของพระองคทั้งในดานการ
ควบคุมกําลังแรงงานและกรรมสิทธิ์ในที่ดินใหชัดเจนมั่นคงยิ่งข้ึนกวาเฉพาะความเช่ือตาม
จารีตประเพณี (means of cohesion) พระเจาอูทองรามาธิบดีที่ 1 (พ.ศ. 1893–พ.ศ. 1912) ผู
ทรงกอต้ังอาณาจักรอยุธยาไดตรากฎหมายที่เรียกวา “พระไอยการลักษณรับฟอง” ข้ึนในป 
พ.ศ. 1899  เพื่อความมั่นคงในการควบคุมกําลังแรงงานทั้งหมดในพระราชอาณาจักรโดยมี
วัตถุประสงคทั้งในดานการระดมกําลังทหารในภาวะสงครามและกําลังแรงงานเพื่อ
ประกอบการในทางเศรษฐกิจโดยบังคับใหสามัญชนชายอายุต้ังแต 18 ปข้ึนไปจนถึง 70 ปตอง
ข้ึนทะเบียนสังกัดมูลนายทุกคนกลาวคือไมเปนไพรสมก็เปนไพรหลวง ผูที่ไมไดข้ึนทะเบียน
สังกัดมูลนายจะฟองรองคดีไมไดโดยเด็ดขาดซ่ึงหมายความวาบุคคลนั้นก็จะไมไดรับการ
คุมครองจากเจาหรือขุนนางในกรณีเกิดคดีความฟองรองกันข้ึน (พรภิรมย เอี่ยมธรรม, 
2527:47-68) ดังความในพระไอยการลักษณรับฟองความวา  
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บรรพ 10 มาตรา 9 “ราษฎรมาฟองรองดวยคดีประการใด ๆ แลมิไดต้ังสังกัด
มุนนายอยาพึงรับไวบัง{คับ 

ชา } เปนอันขาดทีเดียว ใหสงตัวผูหาสังกัดมุนนาย
มิไดนั้นแกสัสดีเอาเปนคนหลวง” (ศิลปากร, กรม, 2521:194)  

 
กฎหมายนี้ทําใหสามัญชนชายทั้งหมดในพระราชอาณาจักรจะตองทํางานรับใชมูล

นายแลกกับการไดรับความคุมครองจากชนช้ันผูมีบรรดาศักด์ิหรือพระมหากษัตริย แสดงให
เห็นวากําลังแรงงานมีความสําคัญทั้งในทางปกครองและในทางเศรษฐกิจ ในทางการเมืองและ
การปกครองกําลังคนเปนทั้งหนาตาและเกียรติยศของเจาของมากกวาที่ดิน (ธิดา สาระยา, 
2544:66) นอกจากเปนความมั่นคงในการเปนทหารรักษาเขตแดนของประเทศแลว ในทาง
เศรษฐกิจแรงงานสามารถสรางความมั่งค่ังใหกับเจาของที่ดินและเจาของแรงงาน เพราะที่ดิน
ตามธรรมชาติไมสามารถสรางผลผลิตที่จะสนองความตองการของมนุษยไดทันความตองการ 
ผลของกฎหมายนี้สงเสริมใหพระมหากษัตริยเปนเจาชีวิตของไพรฟาขาแผนดินทุกคนใน
ทางการปกครอง จากนั้นในปพ.ศ. 1903 พระองคไดทรงตรากฎหมายเพิ่มเติมในพระอายการ
เบดเสรจเพื่อใหเกิดความชัดเจนในกรรมสิทธิ์เหนือที่ดินของพระมหากษัตริยมากกวาในสมัย
กรุงสุโขทัยซ่ึงเปนไปตามจารีตประเพณีเทานั้น ซ่ึงเปนการกระชับความเปนพระเจาแผนดิน
ของพระมหากษัตริยใหหนักแนนยิ่งข้ึนกวาในอดีต กลาวคือ ทรงเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 
(King’s Property Right) ซ่ึงเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญทั้งหมดแตเพียงผูเดียวในพระ
ราชอาณาจักรที่พระบารมีแผครอบคลุมไปถึงทั้งที่ดินในเมืองหลวงและที่ดินนอกเมืองหลวงทั้ง
ปวงดังความในกฎหมายตราสามดวงหมวดพระอายการเบดเสรจ  
 

บรรพ 52 “....ที่ในแวนแควนกรุงเทพพระมหานครศรีอยุทธยามหาดิลกภพนพ
รัตนราชธาณีบุรีรมยเปนที่แหงพระเจาอยูหัว หากใหราษฎรทังหลาย ผูเปนขา
แผนดินอยู จะไดเปนที่ราษฎรหามิได....” (ศิลปากร,กรม, 2521:388)  
 
บรรพ 54 มาตรา 42  “ถาที่นอกเมืองหลวงอันเปนแวนแควนกรุงศรีอยุทธยา 
ใชที่ราษฎรอยาใหซ้ือขายแกกัน....” (ศิลปากร,กรม, 2521:389)   
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เปนการสรางสถาบันกฎหมายข้ึนมาเพื่อทั้งการควบคุมกําลังแรงงานและการปกปอง
ระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรือที่มารกซเรียกวาโครงสรางสวนบน เปนอํานาจอีกรูปแบบหนึ่งของ
พระมหากษัตริยนอกเหนือจากความเช่ือหรือจารีตประเพณีที่เปนที่ยอมรับกันมาแตโบราณ
เพียงอยางเดียว ซ่ึงในทางเศรษฐศาสตรที่ดินและแรงงานถือเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญที่สุด 
หากใครไดครอบครองปจจัยการผลิตทั้งสองอยางนี้ก็เทากับไดครอบครองอํานาจทาง
เศรษฐกิจ ในทางทฤษฎีอํานาจทางเศรษฐกิจสามารถบันดาลใหเกิดอํานาจทางการเมือง และ
ในทางกลับกันอํานาจทางการเมืองก็สามารถบันดาลใหเกิดอํานาจทางเศรษฐกิจดวยเชนกัน 
เมื่อผนวกทั้งอํานาจทางเศรษฐกิจกับอํานาจทางการเมืองการปกครองซ่ึงพระมหากษัตริย
ครอบครองกอนอยูแลว จึงทําใหพระมหากษัตริยสมัยกรุงศรอียุธยามีอํานาจอยางลนเหลือ   
 

ตอมาเมื่อสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ (พ.ศ. 1448 – พ.ศ. 1488) ทําสงครามรบพุง
ชนะแวนแควนตางๆ จนสามารถรวบรวมอาณาจักรทั้งหลายรวมถึงสุโขทัยเขาเปนอาณาจักร
เดียวกับอยุธยาเปนผลสําเร็จแลวก็ไดจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินเสียใหมเพื่อรวบ
อํานาจเขาสูสวนกลางใหเขมแข็งโดยไดแตงต้ังขุนนางจากสวนกลางเพื่อไปปกครองหัวเมือง
ตางพระเนตรพระกรรณ แทนที่เจาครองแควนเดิมที่รบชนะมา พรอมกันนี้ไดตรากฎหมายข้ึน
สองฉบับเพื่อจัดวางระเบียบระบบศักดินาใหมั่นคงข้ึนในป พ.ศ. 1998 ที่เรียกกันวา “พระไอย
การตําแหนงนาพลเรือน และพระไอยการตําแหนงนาทหารหัวเมือง” ซ่ึงเปนกฎหมายจัดสรร
แบงปนรวมทั้งการจํากัดการถือครองที่ดินของบุคคลตางๆ ตามชนช้ันและยศถาบรรดาศักด์ิที่
พระมหากษัตริยทรงแตงต้ัง (ศุภรัตน เลิศพาณิชยกุล, 2527:69-72) นัยของกฎหมายนี้คือ 
ประการที่หนึ่ง เปนการจัดสรรแบงปนปจจัยการผลิต (ที่ดิน) ทางเศรษฐกิจใหขุนนางและขุนศึก
ที่รวมรบชนะเพื่อเปนการตอบแทนใหสามารถไปทํามาหากินไดแลกกับการที่จะตองสงสวย
ใหกับพระมหากษัตริยและที่สําคัญเปนการผอนคลายความขัดแยงในทางเศรษฐกิจระหวาง
พระมหากษัตริยและขุนนางทั้งระบบดวย ประการที่สอง เปนการจํากัดขนาดการถือครองของ
ปจจัยทางเศรษฐกิจ  (ที่ ดิน) ของทั้ งสามัญชนและขุนนางเพื่อไมให เปนอันตรายตอ
พระมหากษัตริยในภายภาคหนาเพราะการมีกําลังทางเศรษฐกิจหมายถึงการมีกําลังทาง
การเมืองตามมา ประการที่สาม เปนการปบเปลี่ยนโครงสรางสวนบนเพื่อใหสอดคลองกับการ
เปลี่ยนแปลงของพลังการผลิตใหเปนสังคมศักดินาอยางสมบูรณ สังคมในยุคศักดินานี้บุคคล
ถูกจัดแบงเปนชนช้ันตาง ๆ คือเจา ขุนนาง ไพร ทาสและนักบวช ผลจากกฎหมายพระไอยการ
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ตําแหนงนาพลเรือนและพระไอยการตําแหนงนาทหารหัวเมืองดังกลาวชนช้ันตางๆ จะไดรับ
พระราชทานพระบรมราชานุญาตใหถือครองจํานวนที่ดิน (นา) ตามสถานะชนช้ันและ
ยศถาบรรดาศักด์ิตาง ๆ ดังนี้ 

 
1. พระมหากษัตริยถือกรรมสิทธิ์เหนือที่ดินในพระราชอาณาจักรทั้งสิ้นอยางเบ็ดเสร็จ 
2. พระบรมวงศานุวงศไดรับพระราชทานใหถือครองที่ดินต้ังแต 500ไรถึง100,000 ไร 
3. พระสนมนางกํานัลไดรับพระราชทานใหถือครองที่ดินต้ังแต 100 ไรถึง1,000ไร 
4. ขาราชบริพารทั่วไปทั้งในกรุงและหัวเมืองที่ไดรับการแตงต้ังจากพระมหากษัตริย

โดยตรง ไดรับพระราชทานใหถือครองที่ดินต้ังแต 400 ไรถึง 10,000 ไร (ภรรยาใหถือ
ศักดินาครึ่งหนึ่งของขุนนาง อนุภรรยาถือศักดินาครึ่งหนึ่งของภรรยาหลวง ภรรยาทาส
มีบุตรถือศักดินาครึ่งหนึ่งของอนุภรรยา ขาราชการที่ไดรับการแตงต้ังจากขาราชบริพาร
อีกทอดหนึ่งถือศักดินาต้ังแต 50 ไรถึง 5,000 ไร) 

5. พระภิกษุสงฆและนักบวชไดรับพระราชทานใหถือครองที่ดินต้ังแต 100 ไรถึง 2,400 ไร 
(เรียกวาเสมอนา) 

6. ไพรไดรับพระบรมราชานุญาตใหถือครองที่ดินต้ังแต 10 ไรถึง 25 ไร 
7. ยาจก วณิพก ทาสและลูกทาสไดรับพระบรมราชานุญาตใหถือครองได 5 ไร  

(จิตร ภูมิศักด์ิ, 2550:127-166) 
 
อนึ่งประเด็นเรื่องการถือครองที่ดินในระบบศักดินาวาตัวเลขการถือครองที่ดินของขุน

นางและขาราชบริพารเหลานี้จะถือไดวาเปนสิทธิและอํานาจในการครอบครองที่นาจริง หรือวา
เปนเพียงเครื่องมือในการวัดฐานะทางสังคมของบุคคลเทานั้น ในขณะที่อีกกลุมหนึ่งเห็นวา
เปนระบบจัดต้ังที่ใหอํานาจผูครอบครองที่ดินสามารถขูดรีดผูอาศัยที่ดินทํากินในรูปแบบตาง ๆ 
เชนคาเชา ดอกเบ้ีย ภาษีอากรตาง ๆ ทั้งหมดยังเปนขอถกเถียงในวงวิชาการซ่ึงยังไมมีขอยุติ 
(ศุภรัตน เลิศพาณิชยกุล, 2527:69-84) ผูเขียนวิทยานิพนธมีความเห็นวานาจะเปนจริงทั้งสาม
กลุมความเห็นดวยขอสังเกตุดังตอไปนี้ ชนช้ันลางสุด 2 ลําดับคือไพร ยาจก วณิพก ทาสและ
ลูกทาสเปนชนช้ันที่ตองใชแรงงานจริงในที่ดิน ไพรไดรับอนุญาตใหถือครองที่ดินไดต้ังแต 10 ไร
ถึง 25 ไร ความแตกตางนี้เปนไปตามจํานวนคนในบังคับของไพรที่มีศักด์ิแตกตางกันเชนไพร
หัวงานเปนหัวหนางานในการรับใชราชการของเจานาย ไพรมีครัวอพยพในความควบคุมเปน
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ตน (จิตร ภูมิศักด์ิ, 2550:138) สวนยาจก วณิพก ทาสและลูกทาส ไดรับอนุญาตใหถือครอง
ที่ดินได 5 ไรเทากันหมดนาจะเปนเพราะคนเหลานี้ไมมีคนในบังคับแตเปนการใชแรงงานของ
ตนเองลวน ๆ และความสามารถของคนหนึ่งคนไมสามารถทํางานในที่ดินไดเกิน 5 ไร แสดงให
เห็นวาในเวลานั้นที่ดินมีอยางเหลือเฟอแตแรงงานมีจํากัดจริง ๆ เพราะแมแตยาจก วณิพก 
ทาสและลูกทาสยังถูกเกณฑเขาทํางานในที่ดิน สวนชนช้ันพระภิกษุสงฆและนักบวชข้ึนไปเปน
ชนช้ันที่ไมใชแรงงานของตนเองแตไดรับพระราชทานอนุญาตใหมีไพรและทาสทํางานใหแทน 
หากขาราชบริพารที่มีศักดินา 400 ไรนาจะหมายความวาสามารถมีจํานวนไพรและทาสที่ถือ
ครองที่ดินจํานวนตาง ๆ กันรวมกันไมเกิน 400 ไร และเนื่องจากแรงงานมีนอยสวนใหญจึงไม
สามารถรวบรวมไพร/ทาสไดครบตามจํานวนศักดินาของตนเองทั้งยังมีการแยงไพร/ทาส กัน
ระหวางขุนนางและพระมหากษัตริย “บุคคลที่หาสังกัดมูลนายมิได” ใหข้ึนทะเบียนเปนไพร
หลวง  (ศิลปากร,กรม, 2521:194)  และระบบศักดินาเปนระบบจัดต้ังเพื่อการขูดรีดทางชนช้ัน
อยางแนนอนรวมทั้งการใชเปนระบบที่กําหนดสิทธิและเครื่องวัดฐานะทางสังคมดวย 

 
เปนอันวาวิถีการผลิตแบบศักดินาไดรับการสถาปนาข้ึนอยางมั่นคงแข็งแรงภายใต

กฎหมายตาง ๆ ดังกลาวในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยานี้เอง กรรมสิทธิ์ที่ ดินทั้งหมดในพระ
ราชอาณาจักรเปนของพระเจาแผนดินแตเพียงผูเดียวทั้งในทางนิตินัยและในทางความเช่ือ
ตามจารีตประเพณีอยางสมบูรณแบบ (Ownership) แตเนื่องจากพระมหากษัตริยไมทรงพระ
ประสงค (รวมทั้งไมสามารถ) ที่จะประกอบการผลิตเองไดจึงทรงพระราชทานสิทธิในการทํา
ประโยชน (Right of usufruct) ตอใหแกพระบรมวงศานุวงศ ขุนนาง ไพร ทาส เพื่อใชประโยชน
ในการทํากินแลกกับการสงสวย รูปแบบความสัมพันธทางการผลิตเปนระบบอุปถัมภระหวาง
ทาส/ไพรกับมูลนาย พระบรมวงศานุวงศ ขุนนาง ไพร ทาสไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เพยีงแตไดรับ
อนุญาตจากพระมหากษัตริยใหมีสิทธิ์ครอบครองที่ดินเพื่อใชประโยชนในชวงที่ตนเองมี
ตําแหนงและไดพระบรมราชานุญาตใหครอบครองอยูตราบเทาที่ยังมีตําแหนงทางราชการอยู 
หากละทิ้งหรือถูกลงโทษริบราชบาตรไปก็หมดสิทธิ์ครอบครองไปโดยปริยาย 
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3.1.1 สิทธิการใชประโยชนที่ดินของราษฎร (Right of Usufruct) 
 
 การไดมาซ่ึงสิทธิการครอบครองใชประโยชนที่ดินของราษฎรในสมัยนี้โดยหลักแลวคือ
การเขาไปจับจองหรือการใชแรงงานของตนเขาไปหักลางถางพงโกนสรางในที่ดินที่ยังรกราง
วางเปลาอยู พระมหากษัตริยมีนโยบายสงเสริมใหที่ดินทุกผืนไดถูกใชใหเปนประโยชนจึงทรง
อนุญาตใหราษฎรเขาทําประโยชนในที่ดินไดอยางเต็มที่ตามความสามารถของแรงงานตนเอง
ดวยการใหนายบาน นายอําเภอ และนายอากร คอยอํานวยความสะดวกและจัดหาราษฎรเขา
ทําประโยชนในที่ดินอยางขยันขันแข็ง นอกจากนั้นยังพยายามเสนอสิ่งจูงใจเพื่อใหราษฎรเขา
ทําประโยชนในที่ดินที่ยังรกรางวางเปลาดวยการลดภาษีใหสําหรับที่ดินที่เปนการโกนสรางครั้ง
แรกจนเปนนาเปนไรเปนสวนแลว แสดงใหเห็นวาที่ดินมีอยูอยางเหลือเฟอแตแรงงานนาจะยัง
ขาดแคลนในยุคสมัยนี้ 
 

บรรพ 54 มาตรา 42 “.............อยาละไวใหเปนทําเนเปลา แลใหนายบานนาย
อําเพอรอยแขวงแลนายอากอรจัดคนเขาอยูในที่นั้น อนึ่งที่นอกเมืองทํารุดอยู
นานก็ดี แลมันผูหนึ่งลอมเอาที่นั้นเปน {ไร 

สวน}มัน ๆ ไดปลูกตนไมสรรพอะยะมานี
ในที่นั้นไว ใหลดอากอรไวแกมันปหนึ่งพนกวานั้นเปนอากอรหลวงแล” (ศิลปากร
,กรม, 2521:389)   
 
กฎหมายตราสามดวงกําหนดใหผูเขาจับจองที่ดินมีหนาที่ตองบอกกลาวแกเจา

พนักงานทองที่และเสนานายระวางกอนจะลงมือแผวถางเพื่อจุดประสงคและความสะดวกใน
เรื่องการเรียกเก็บภาษีอากรในภายหลังหากไมแจงถือวามีความผิดใหลงโทษ 6 สถานสวนการ
ปลูกเรือนอยูไมจําเปนตองบอกกลาวเพราะการปลูกเรือนอยูไมตองเสียภาษี สิ่งที่นาสังเกตุก็
คือไมมีการจํากัดจํานวนเนื้อที่ในการจับจองนาจะเปนเพราะวาทุกคนมีความสามารถทําได
ตามแรงงานของตนที่มีเทานั้นหากจับจองมากจนเกินแรงงานตนเองและปลอยใหรกรางวาง
เปลา ผูอื่นก็สามารถเขาทําประโยชนไดเชนกัน (แลงกาต, 2526:342-343) 
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บรรพ 45 มาตรา 36 “ถาผูใดกนสางเลิกรั้งที่ไรนาเรือกสวนนั้น ใหไปบอกแก
เสนา นายระวาง นายอากอร ไปดูที่ไรนาเรือกสวน ที่กนสางนั้น ใหรูวาผูนั้นอยู
บานนั้น กนสางเลิกรั้งตําบลนั้นข้ึนในปนั้นเทานั้นไวเปนสําคัญ ถาแลผูใด
ลักลอบกนสางเลิกรั้งทําตามอําเพอใจเองหมีไดบอก {เสนา นายระวาง 

นายอากอร }จับไดก็ดี มีผู
รองฟองพิจารณาเปนสัจไซ ใหลงโทษ 6 สถาน” (ศิลปากร, กรม, 2521:387)   

 
สิทธิการใชประโยชนในที่ดินที่ราษฎรไดโกนสรางและครอบครองอยูหากผูครอบครอง

ที่ดินเสียชีวิตสิทธิการใชประโยชนทั้งปวงยังตกทอดทางมรดกใหแกลูกหลานไดอีกดวย รวมทั้ง
ยังมีการลงโทษเปนบทปรับแกผูที่บังอาจเขาทําประโยชนในที่ดินที่ผูอื่นแผวถางไวแลวโดย
พลการอีกดวย (บรรพ 55 มาตรา 43) แสดงวามีปรากฎการณของการแยงชิงที่ดินที่ไดโกน
สรางไวแลวเพราะที่ดินที่อุดมสมบูรณใชประโยชนไดแลวยอมมีราคาดีกวาที่ดินที่ยังรกรางวาง
เปลาซ่ึงยังตองลงแรงไปหักรางถางพงอีก นอกจากนั้นที่นาซ่ึงรัฐไดจัดหาผูอื่นเขาทําประโยชน
สวมแทนไปแลวแตหากพิสูจนไดในภายหลังวาเปนของพอแมตายายก็ยังสามารถรักษาสิทธิ
เอาไวได (บรรพ 43 มาตรา 34) แสดงวารัฐตองการแตคาภาษีหรือสวยเทานั้นไมไดตองการ
ที่ดินไวเพื่อทําประโยชนเองแตอยางไรการจัดหาผูอื่นเขาทําประโยชนก็เพื่อใหเก็บสวยสาอากร
ไดเต็มที่เทานั้น (แลงกาต, 2526: 342-343)  

 
บรรพ 55 มาตรา 43 “หัวปาแลที่มีเจาของสืบสาง แลผูนั้นตาย ไดแกลูกหลาน 
ถาแลผูใดไปแผวถางเอาเองทานวาคนผูนั้นบังอาจ ใหไหมลาหนึ่ง เปน 
{สินไหม 

พิไนย }กึ่ง คืนที่นั้นใหแกพี่นองลูกหลานมัน” (ศิลปากร, กรม, 2521:389-390)   
 

บรรพ 43 มาตรา 34 “นาอยูในทองที่แหงราษฎรราง หาผูรับแกสวยหลวงตอ
เจาเมืองหมีได แลเจาเมืองเอานานั้นทํา แลมีผูออกมาวาเปนลูกหลานพอแม
ตายายเจาของนา จะเอานานั้นทํา แลพิจารณาเปนสัจไซ ใหคงนาใหแกเขา 
แลใหเจาเมืองเรียกเอาสวยเขาพระคลังทานแล” (ศิลปากร, กรม, 2521:386)   
 
สิทธิการใชประโยชนในที่ดินของผูหักรางถางพงโกนสรางจะยังดํารงอยูตราบที่ผูนั้นยัง

ดํารงการครอบครองและใชทําประโยชนอยูในที่ดินอยางตอเนื่องไมละทิ้งไปเทานั้น เพราะหาก



 39 

เจาของละทิ้งใหที่ดินรางการทําประโยชนเมื่อไหรเจาหนาที่ก็จะหาคนเขาทําประโยชนทดแทน
ทันทีตามหลักเกณฑที่ไมตองการปลอยใหที่วางเปลาเสียไป เพราะที่ดินที่ไดหักรางถางพงไว
แลวยอมเปนที่ตองการของผูเขามาทีหลัง กฎหมายตราสามดวงยังใหสิทธิสําหรับบุคคลที่ละ
ทิ้งที่ดินไปราชการหากกลับมายังสามารถขอรับที่ดินคืนได แตตองไมละทิ้งไปนานเกินกวา 9 ป 
10 ป ซ่ึงในกรณีที่ละทิ้งนานเกินกวาที่กฎหมายกําหนดสิทธิในการใชประโยชนจากที่ดินของ
ตนก็จะหลุดขาดใหกับบุคคลที่เขาสวมสิทธิทําตอโดยที่ผูสวมสิทธิในที่ดินตองจายคาแรงงาน
ในการบุกเบิกหักรางถางพงตามควรแกกรณีดวย ซ่ึงเปนการจายคาทดแทนแรงงานที่ได
ปรับปรุงใหที่ดินอยูในสภาพพรอมใชประโยชนเทานั้นซ่ึงแตกตางจากการจายคาที่ดินใน
ลักษณะที่ที่ดินเปนสินคา  
 

บรรพ 52 “....เพราะมันอยูแลว มันละที่ {บาน 
สวน}มันเสีย แลมีผูหนึ่งเขามาอยูแล

ลอมทําเอาแลปลูกสางอยู ใหเปนสิทธิแกมัน  
อนึ่งถาที่นั้นมันมิไดละเสีย แลมันลอมทําไวเปนคํานับ แตมันหากไป

ราชการกิจศุขทุกขประการใด ๆ ก็ดีมันกลับมาแลวมันจะเขาอยูไซ ใหคืนใหมัน
อยูเพราะมันมิไดซัดที่นั้นเสีย ถามันซัดที่เสียชานานถึง {๙ 

๑๐}ปไซ ใหแขวงจัด
ใหราษฎรซ่ึงหาที่มิไดนั้นอยูอยาใหที่นั้นเปลาเปนทําเนเสีย  อนึ่งถาที่นั้นมัน
ปลูกตนไมอะยะมานีอันมีผลไวใหผูอยูใหคาตนไมนั้น ถามันพูนเปนโคกไว 
ใหบําเหนจซ่ึงมันพูนนั้นโดยควร....” (ศิลปากร, กรม, 2521: 389)   

 
โดยสรุปกรรมสิทธิ์ที่ดินในยุคศักดินาจนถึงกอนการปฏิรูประบบกฎหมายที่ดินเปน

ระบอบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ความเปนเจาของที่ดิน (Ownership) ถูกทําใหเปนของพระเจา
แผนดินแตเพียงผูเดียว พระมหากษัตริยพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหพระบรมราชวงศ 
พระราชวงศ ขุนนาง ขาราชการ และไพร/ทาสไดมีสิทธิในการใชประโยชนทํากินในที่ดิน (Right 
of Usufruct) ซ่ึงในทางปฏิบัติมีแตพวกไพร/ทาสเทานั้นที่ลงแรงงานทําประโยชนในที่ดิน และ
เนื่องจากพื้นฐานทางเศรษฐกิจของไทยในชวงเวลาดังกลาวเปนเศรษฐกิจแบบพอยังชีพ 
(Subsistent Economy) ไมมีการแบงงานการทําเฉพาะอยาง การคาขายภายในประเทศเปน
การแลกเปลี่ยนโดยตรง (Barter System) มีการคาขายกับตางประเทศโดยทางเรือบาง
โดยเฉพาะกับประเทศจีน ในสมัยกรุงศรีอยุธยาการคากับตางประเทศขยายตัวข้ึนจึงไดเกิด
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หนวยงานที่เรียกวาพระคลังขางที่ ทําการผูกขาดการคาขายกับตางประเทศทั้งหมด ระบบ
เงินตราซ่ึงเปนสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนเพิ่งจะเริ่มถูกนํามาใชในรัชสมัยพระนั่งเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 3 การคาคอยๆ เกิดข้ึนเฉพาะบางพื้นที่ (มยุรี นกยูงทอง, 2527:494-533) 
เนื่องจากในยุคนี้ที่ดินถูกใชเปนปจจัยในการดํารงชีพเทานั้น เจานาย ขุนนาง ขาราชการไมได
ถือวาที่ดินเปนสิ่งที่มีราคาคางวดแตอยางไร รวมทั้งการถือครองที่ดินผูกพันไวกับเง่ือนไขของ
การเขาทําประโยชนในที่ดินเทานั้น ซ่ึงเจานาย ขุนนาง ขาราชการเหลานี้ไมประสงครวมทั้งไม
สามารถที่จะลงแรงทํางานดวยตนเอง จึงมีแตราษฎรสามัญชนเทานั้นที่เปนผูเขาครอบครอง
ทําประโยชนในที่ดินในยุคสมัยดังกลาวโดยไมมีการแยงชิงกรรมสิทธิ์ที่ดินระหวางราษฎร
สามัญชนกับผูมีบรรดาศักด์ิทั้งหลาย สงผลใหการถือครองที่ดินกระจายไปในหมูราษฎร
จํานวนมากซ่ึงเปนผูทําประโยชนในที่ดิน ชนช้ันสูงซ่ึงเปนชนกลุมนอยในสังคมคอยเก็บสวยสา
อากรจากไพร/ทาสที่เขาทําประโยชนในที่ดินเทานั้น ราษฎรไมไดสนใจกับเอกสารสิทธิ์หรือ
ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินเพราะราษฎรสามารถเขาทํากินในที่ดินไดตามความปรารถนา อาจมีการ
แยงชิงที่ดินที่อุดมสมบูรณระหวางราษฎรดวยกันเองบางเทานั้น 

 
นับต้ังแตประเทศสยามทําสนธิสัญญาเบาวริ่ งกับประเทศอังกฤษในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 4 ในป พ.ศ. 2398 ระบอบทุนนิยมที่ยังเปน
เพียงหนอออนอยูในระบบเศรษฐกิจแบบศักดินาก็เริ่มแตกหนอและเพิ่มความเร็วในการ
ขยายตัวมากข้ึน แตก็เปนเพียงการคาในลักษณะที่ประเทศไทยเปนแหลงสงปอนวัตถุดิบและ
เปนตลาดรองรับการระบายสินคาราคาถูกหรือเปนแหลงระบายการลงทุนของจักวรรดินิยมที่
แผขยายอยูในภูมิภาคเอเชียเทานั้น ลักษณะเชนนี้ทําใหเศรษฐกิจของประเทศไทยถูกขนาน
นามวาเปนเศรษฐกิจกึ่งเมืองข้ึนกึ่งศักดินาซ่ึงมีผลกระทบตอโครงสรางความสัมพันธทางการ
ผลิตด้ังเดิมเพียงเล็กนอยเทานั้นจึงไมเปนการทําลายระบอบศักดินา สถาบันกษัตริยยังคง
รักษาระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินรวมทั้งรายไดจากแรงงานและภาษีในระบบเดิมไวได (ฉัตรทิพย 
นาภสุภาและสุธี ประศาสนเศรษฐ, 2527:172-173) การผลิตขาวเปนสินคาสงออกมาเฟองฟู
ข้ึนในชวงที่สองของรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทําใหฐานทางเศรษฐกิจ
เริ่มเปลี่ยนไปเปนวิถีการผลิตแบบทุนนิยม ซ่ึงรัชกาลที่ 5 เขาใจถึงการเปลี่ยนแปลงนี้พระองค
จึงไดริเริ่มการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินเปนแบบสมัยใหม รวมทั้งการปฏิรูประบบ
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กฎหมายจัดการที่ดินจากกฎหมายตราสามดวงไปเปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ในป พ.ศ. 
2444 

 
3.2 ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินสมัยใหมภายหลังป พ.ศ.2444  

 
ชวงครึ่งหลังของรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวระหวางป พ.ศ. 

2435- ถึงปพ.ศ. 2453 พัฒนาการเศรษฐกิจของไทยเปนไปอยางรวดเร็วจากการสงออกขาว
ของไทยที่เพิ่มข้ึนเกือบ 5 เทาตัว ซ่ึงเกิดข้ึนจากทั้งทางดานอุปสงค (Demand) ของตลาดโลกที่
เพิ่มข้ึนอันเนื่องมาจากสาเหตุหลายประการ เชนการเพิ่มข้ึนของจํานวนประชากรที่บริโภคขาว
ในทวีปเอเชีย การขยายตัวของกิจการเหมืองแรและการทําไรนาขนาดใหญในประเทศอาณา
นิคมของตะวันตกในทวีปเอเชียซ่ึงใชกุลีรับจางจากจีนและอินเดีย แรงงานเหลานี้บริโภคขาว
เปนอาหารหลัก อีกดานหนึ่งการพัฒนาระบบคมนาคมทั้งภายในประเทศ เชนการสรางทาง
รถไฟสายกรุงเทพฯ โคราช ซ่ึงกลาวกันวาเปนการลงทุนเนื่องจากเหตุผลของความมั่นคงเพราะ
ประเทศฝรั่งเศสเสนอจะต้ังสถานกงสุลที่โคราช อยางไรก็ตามรถไฟสายนี้ไดสงผลใหแรงงาน
จากภาคอีสานอพยพเขามารับจางทํานาที่รังสิตเปนจํานวนมากตอป รวมทั้งการนํานวัตกรรม
เรือกลไฟมาใชในการกิจการขนสงระหวางประเทศสงผลใหคาระวางเรือที่ลดลงมีสวนชวยให
ราคาขาวของไทยสามารถแขงขันในตลาดโลก ฯลฯ ปจจัยตาง ๆ เหลานี้สงผลใหอุปสงคตอ
ขาวของไทยเติบโตข้ึนอยางรวดเร็ว นอกจากนั้นยังมีปจจัยทางดานอุปทาน (Supply) ที่เขามา
ชวยหนุนสงอีกแรงหนึ่งดวย เชน การขุดคลองใหม ๆ ถึง 9 คลองเพื่อใชเปนเสนทางคมนาคม
ขนสงและระบบชลประทานไดชวยขยายเนื้อที่เพาะปลูกขาวใหมากข้ึนอีกกวา 2 ลานไร 
ประกอบกับภายหลังสนธิสัญญาเบาวริ่งสินคาหัตถอุตสาหกรรมใหม ๆ ไดทะลักเขามากลอม
เกลาใหชาวนาเกิดความตองการสินคาเหลานี้ทําใหชาวนาไทยมีแรงจูงใจในการผลิตขาวขาย
เพื่อนําเงินมาซ้ือหาสินคาดังกลาว นอกจากนั้นปจจัยที่สําคัญที่เอื้อใหเกิดอุปทานอยางมากคือ
การปรับตัวและการเปลี่ยนแปลงของสถาบัน เชนการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดิน
ทั้งสวนกลางและสวนภูมิภาคในป 2435 โดยการจัดต้ังกระทรวงข้ึนใหม 12 กระทรวงแทนการ
ปกครองระบบเกาประกอบการเนนบทบาทและประสิทธิภาพของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ
ทําใหการคลังของประเทศมั่นคงข้ึนสงผลใหมีงบประมาณในการพัฒนาประเทศทั้งดานการ
คมนาคมทั้งทางรถไฟและถนนทําใหเกิดเมืองและแหลงธุรกิจใหมข้ึนมากมาย ปจจัยที่สําคัญ



 42 

มากของการเปลี่ยนแปลงสถาบันคือการเลิกระบบทาสและไพรซ่ึงทําใหเกิดแรงงานเสรีที่หลุด
จากที่ดินมารับจางทํานาผลปรากฎวามีชาวนาเชาที่ดินทํากินสูงถึง 95% ของผูทํานาในภาค
กลางโดยที่เจาของที่ดินเกือบทั้งหมดเปนขุนนางและพอคาที่มีภูมิลําเนาอยูที่กรุงเทพฯ (สมภพ 
มานะรังสรรค, 2544:21-55) การปรับเปลี่ยนสถาบันที่สําคัญมากอีกประการหนึ่งซ่ึงสงผลทํา
ใหที่ดินกลายเปนสินคาและมีราคาแพงก็คือการปฏิรูประบบกฎหมายจัดการที่ดินจาก
กฎหมายตราสามดวงไปเปนกฎหมายระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ซ่ึงจะไดกลาวถึงตอไป 
 
3.2.1 การปฏิรูประบบกฎหมายที่ดินเปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) 
 

งานวิจัยของนพรัตน นุสสธรรม (2520) ไดสรุปเหตุผลของการปฏิรูปกฎหมายที่ดินจาก
กฎหมายตราสามดวงใหเปนกฎหมายระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัววา เพื่อขจัดปญหาเกี่ยวกับการจัดการที่ดินที่ดํารงอยูเปนเวลานาน
ต้ังแตในอดีตและกําลังทวีความรุนแรงและความยุงยากข้ึนตามลําดับข้ันการพัฒนาการทาง
เศรษฐกิจไว 2 ประการกลาวคือ ประการแรก ปญหาเรื่องความหละหลวมและความบกพรอง
ของหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินที่ขาหลวงกรมนาออกใหซ่ึงมีจุดมุงหมายหลักในการจัดเก็บภาษี
ที่ดิน เนื่องจากเอกสารไมมีคูฉบับและการออกเอกสารก็ทําอยางไมมีระบบอาศัยตัวบุคคลเปน
หลักและขาหลวงกรมนาก็เปลี่ยนไปในแตละปทําใหเกิดการฉอราษฎบังหลวงการเก็บภาษีไม
ไดผลเต็มที่ รวมทั้งการทุจริตในการออกเอกสารซํ้าซอนทําใหเกิดกรณีพิพาทเรื่องที่ดินซ่ึงสงผล
ใหเจาพนักงานไตสวนขาดหลักฐานที่เช่ือถือไดในการพิจารณาคดีความ  ประการที่สอง
สืบเนื่องจากเศรษฐกิจของประเทศที่พัฒนาเจริญข้ึนภายหลังจากการเปดประเทศทําใหขาว
กลายเปนสินคาสงออกที่สําคัญ ที่ดินมีราคาสูงข้ึนทําใหมีความตองการที่ดินโดยเฉพาะบริเวณ
ที่มีความอุดมสมบูรณ เกิดกรณีวิวาทแยงชิงที่ดินกันอยางมากมายโดยเฉพาะที่ดินบริเวณที่มี
การขุดคลองของบริษัทขุดคลองและคูนาสยาม “ผูมีบรรดาศักด์ิ” กลาวคือบรรดาเจานาย 
ขาราชการ และผูมีอันจะกิน ตางเขาจับจองที่ดินวางเปลาซ่ึงบริษัทขุดคลองผาน ซ่ึงสวนหนึ่ง
ของที่ดินก็ไปทับซอนกับที่ของราษฎรเดิม ราษฎรไมสามารถตานทานการบุกรุกที่ใชทั้งกําลัง
และกฎหมายของเหลา “ผูมีบรรดาศํกด์ิ” ได ราษฎรสวนหนึ่งจึงหันไปพึ่งอํานาจของ
ตางประเทศซ่ึงมีสิทธิพิเศษทางการศาลทําใหเกิดความยุงยากและกรณีพิพาทนี้ไดขยายวง
กวางไปในทุกทองที่ที่มีการขุดคลอง ดวยเหตุผลดังกลาวพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
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เจาอยูหัวจึงไดบัญญัติกฎหมายการออกโฉนดที่ดินแบบใหมที่เรียกวา “โฉนดแผนที่” รวมทั้ง
จัดระบบการรักษาทะเบียนที่ดินใหมั่นคงโดยการต้ังกรมทะเบียนที่ดินข้ึนเพื่อดูแลหอทะเบียน
ดวยและไดทดลองปฏิรูประยะแรกโดยประกาศออกโฉนดที่ดิน ณ. มณฑลกรุงเกา เมื่อวันที่ 3 
พฤษภาคม 2444 หลังจากนั้นไดประกาศออกโฉนดที่ดินวันที่ 15 กันยายน 2444 พรอมทั้ง
กําหนดบริเวณที่จะออกโฉนดรวมทั้งการแตงต้ังขาหลวงเกษตรทําหนาที่ออกโฉนดจากนั้นเปน
ตนมาและเปนระบบการออกโฉนดที่ดินที่ใชตอเนื่องมาจนถึงทุกวันนี้ (นพรัตน นุสสธรรม, 
2520:234-237) เรื่องความยุงยากเกี่ยวกับเอกสารที่ดินมีหลักฐานในสมัยรัชกาลที่ 4 ทรงออก
ประกาศขายสวนขายนาฝากแกกันในป พ.ศ. 2409 และประกาศเพิ่มเติมวาดวยขายสวนขาย
นา ป พ.ศ. 2410 เพื่อแกปญหาเรื่องที่ดินที่ราษฎรนําที่ดินไปขายไปจํานําชวงที่ดินยังมีราคาถูก
อยูเอาเปนเงิน พอที่ดินแพงกลับไปฟองรองขอที่ดินคืนในราคาเดิม โดยใหศาลยึดแนวทางวา
เปนการขายขาดหากโฉนดอยูกับผูซ้ือ ยกเวนโฉนดยังอยูกับเจาของเดิมและช่ือตรงกันถือเปน
การจํานําหรือขายฝาก (มหาดไทย,กระทรวง,กรมที่ดิน, 2544:14-15) เปนสัญญาณระยะแรก
ของการเริ่มเปลี่ยนเปนการใหความสําคัญแกกรรมสิทธิ์ของผูถือเอกสารมากกวาการ
ครอบครองที่ดินทํากินแบบมือเปลา 

 
กฎหมายที่ดินระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) คือระบบการจดทะเบียนที่ดินในรัฐ

ออสเตรเลียใตซ่ึงผานความเห็นชอบจากสภาฯและตราเปนพระราชบัญญัติในป ค.ศ. 1857
โดยยึดหลักความสะดวกเรียบงาย รวดเร็ว และประหยัดคาใชจายในการโอนกรรมสิทธิ์ การมี
แผนที่แสดงหลักเขตที่แนนอนชัดเจนอยูหลังโฉนดทําใหไมจําเปนตองสอบสวนหรือรังวัดที่ดิน
ใหมซ่ึงยังผลใหเกิดความรวดเร็วรวมทั้งประหยัดคาใชจายในการโอนกรรมสิทธิ์นอกจากนั้นรัฐ
ยังทําหนาที่เปนนายประกันกรรมสิทธิ์ของผูปรากฎช่ือเปนเจาของคนสุดทายในทะเบียนอีก
ดวยโดยมีขอยกเวนเฉพาะกรณีที่มีการฉอฉลเทานั้นจึงเปนกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ผูไมปรากฎช่ือใน
ทะเบียนไมสามารถยกเหตุแหงการครอบครองที่ดินข้ึนโตแยงได (Indefeasibility) ระบบ
กรรมสิทธิ์แบบทอแรนสเกิดข้ึนจากแรงบันดาลใจของเซอรโรเบิรต ทอแรนสชาวอังกฤษซ่ึงเห็น
ปญหาความยุงยากเกี่ยวกับที่ดินของผูอพยพในชวงที่ประเทศออสเตรเลียใชกฎหมายที่นํามา
จากประเทศอังกฤษซ่ึงเปนมรดกมาจากยุคศักดินาทําใหเพื่อน ๆ และผูใกลชิดของเขาซ่ึงเปนผู
อพยพตองใชเวลานานหลายปและเสียคาใชจายมากมายในกระบวนการพิสูจนกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ซ่ึงในทายที่สุดก็ไดเอกสารกรรมสิทธิ์ที่ไมสามารถจะใชเปนหลักฐานสําหรับซ้ือขายได 
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(Francis,1972:3-9) ระบบทอแรนสเปนระบบที่ใหการรับรองกรรมสิทธิ์เฉพาะผูที่ปรากฎช่ือใน
โฉนดที่ดินลําดับลาสุดที่ไดจดทะเบียนไวตอเจาพนักงานเทานั้นตามประกาศออกโฉนดที่ดิน 
ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ขอ 14 ซ่ึงบัญญัติไววา 

  
“ที่วางอันมีอยูในจังหวัดทองที่ซ่ึงไดออกโฉนดตามประกาศนี้ ถาผูใดจะขอถือ
ที่ดินซ่ึงวางนั้นตอเมื่อผูนั้นไดรับโฉนดอยางนี้แลว จึงจะมีกรรมสิทธิ์ในที่ราย
นั้นตามกฎหมาย” (มหาดไทย, กระทรวง, กรมที่ดิน, 2544:33)   

 
 การปรับระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินใหมดวยการปฏิรูประบบกฎหมายที่ดินจากกฎหมาย

ตราสามดวงใหเปนระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ในปพ.ศ. 2444  ทําให
ความเปนเจาของที่ดิน (Ownership) และสิทธิในการใชประโยชนจากที่ดิน (Right of 
Usufruct) ที่เคยแยกกันทําหนาที่ก็พลันถูกผนวกเขาดวยกันกลายเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดหนึ่ง
เดียวซ่ึงไมแยกความเปนเจาของและสิทธิในการใชประโยชนออกจากกันเชนเดิมอีกตอไป ทํา
ใหเกิดเจาของที่ดินรายใหญที่ไมไดทํากินดวยตนเอง (Absentee landlords) ซ่ึงสวนใหญมี
ภูมิลําเนาอยูในกรุงเทพมหานครหรือในเมือง จากขอมูลสํารวจในป 2512 เจาของที่ดินราย
ใหญซ่ึงเฉลี่ยถือครองที่ดินรายละ 2,000 กวาไร ถึง 4,000 กวาไร มีภูมิลําเนาอยูในกรุงเทพฯถึง 
รอยละ58.97 กรณีของจังหวัดฉะเชิงเทรา รอยละ 63.41 กรณีของจังหวัดนครนายก รอยละ 
82.76 กรณีจังหวัดพระนครศรีอยุธยา รอยละ72.22 กรณีจังหวัดปทุมธานี (เกริกเกียรติ 
พิพัฒนเสรีธรรม, 2521:423-424) อนึ่งสิทธิรวบยอดนี้ถูกสําทับใหมั่นคงยิ่งข้ึนดวยประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาตราตาง ๆ หลายมาตรา เชน  
 

“อสังหาริมทรัพย หมายความวา ที่ดินและทรัพยอันติดอยูกับที่ดินมีลักษณะ
เปนการถาวรหรือประกอบเปนอันเดียวกับที่ดินนั้น และหมายความรวมถึง
ทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับที่ดิน หรือทรัพยอันติดอยูกับที่ดินหรือประกอบเปนอัน
เดียวกับที่ดินนั้นดวย” ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 139 
(สมชาย พงษพัฒนาศิลปและเผาพันธ ชอบน้ําตาล, 2551:207) 
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“ภายในบังคับแหงบทบัญญัติในประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นทานวา
แดนแหงกรรมสิทธิ์ที่ดินนั้นกินทั้งเหนือพื้นดินและใตพื้นดินดวย” ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 1335 (สมชาย พงษพัฒนาศิลปและ
เผาพันธ ชอบน้ําตาล, 2551:548) 

 
“ภายในบังคับแหงกฎหมาย เจาของทรัพยสินมีสิทธิใชสอยและจําหนาย
ทรัพยสินของตนและไดซ่ึงดอกผลแหงทรัพยสินนั้น กับทั้งมีสิทธิติดตามและ
เอาคืนซ่ึงทรัพยสินของตนจากบุคลลผูไมมีสิทธิจะยึดถือไว และมีสิทธิขัดขวาง
ไมใหผูอื่นสอดเขาเกี่ยวของกับทรัพยสินนั้นโดยมิชอบดวยกฎหมาย” ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 1336 (สมชาย พงษพัฒนาศิลปและ
เผาพันธ ชอบน้ําตาล, 2551:548) 

 
ผลของการปฏิรูปกฎหมายที่ดินดังกลาวทําใหกรรมสิทธิ์ที่ดินที่เคยเปนของพระเจา

แผนดินและพระเจาแผนดินใหสิทธิราษฎรครอบครองใชทําประโยชนแลกกับการสงสวยมาเปน
เวลานานหลายรอยปซ่ึงเปนรูปแบบความสัมพันธทางเศรษฐกิจในวิถีการผลิตระบอบศักดินาที่
ใชที่ดินเปนสื่อเช่ือมถูกปรับเปลี่ยนไปเปนวิถีการผลิตในระบอบทุนนิยมเพื่อใหสอดคลองกับ
พัฒนาการของพลังการผลิตที่พัฒนาสูงข้ึน ในขณะที่โครงสรางสวนบนยังคงไวเปนระบอบ
ศักดินาอยูซ่ึงไมสอดคลองกับฐานเศรษฐกิจจนสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
2475 ในที่สุดเพื่อปรับความสมดุลตามหลักการของวัตถุนิยมวิภาษวิธี ความสัมพันธทางการ
ผลิตรูปแบบใหมนี้จําเปนตองผนวกกรรมสิทธที่ดินทั้งสองสวนเขาดวยกันทั้งนี้เพื่อใหแรงงานที่
เคยติดอยูกับที่ดินหลุดขาดออกจากที่ดินอยางเด็ดขาด เพราะปรัชญาในระบอบทุนนิยมนั้น
ตองการแรงงานเสรี (Recruit able labor) โดยใชเงินตราหรือคาจางเปนเครื่องมือเช่ือม
ความสัมพันธแทนที่ที่ดิน อีกประการหนึ่งระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินระบบทอแรนสกอใหเกิดเจาของ
ที่ดินที่ไมไดทําประโยชนในที่ดินเอง (Absentee landlords) เพราะในระบบนี้เพียงแตเจาของ
ที่ดินถือโฉนดที่มีช่ือจดทะเบียนเปนรายลาสุดเทานั้นก็สามารถมีสิทธิเหนือที่ดินผืนนั้นที่ผูอื่น
โตแยงไมได ซ่ึงตางจากสิทธิการครอบครองตามหลักกฎหมายตราสามดวงเพราะหากผูถือสิทธิ
ในที่ดินไมไดอยูทําประโยชนจริงในที่ดินที่ตนเองครอบครองอยูผูอื่นสามารถเขาสวมสิทธิทํา
ประโยชนในที่ดินได 
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สภาวะการณของแรงงานเกณฑในระบบเดิมไดเริ่มสอเคาของความเสื่อมถอยลงต้ังแต
ทศวรรษ 2350 พระมหากษัตริยยอมใหไพรจายเงินแทนการถูกเกณฑแรงงาน ทศวรรษ 2360 
มีการหลีกเลี่ยงการเกณฑแรงงานกันอยางแพรหลายมากข้ึนถึงกับยอมปลอมตัวเปน คนจีน 
คนอินเดีย หรือชาวยุโรป บางคนยอมไปบวชเปนพระก็มี บางก็ติดสินบนเจาพนักงานสักเลก 
ทศวรรษ 2380 รัฐบาลตองจางแรงงานคนจีนอพยพเพื่อใชทดแทนแรงงานเกณฑในการ
กอสรางสาธารณูปโภคของรัฐ รัฐบาลไดพยายามหาทางแกปญหาแรงงานเกณฑดวยวิธีการ
ตาง ๆ เชน แตงต้ังหนวยงานเพื่อเสาะหาแรงงานที่ยังไมไดสังกัดมูลนาย รวมทั้งการลด
ระยะเวลาที่ไพรหลวงตองเขาเกณฑแรงงานจากหกเดือนตอปมาเปนสี่เดือนตอปและลดลง
เหลือเพียงสามเดือนตอปในชวงปลายของระบบแรงงานเกณฑ ชวงที่มีการขุดคลอง เจานาย
ขุนนางตองการใหชาวนามาเชาที่นาของตนจึงไมสนใจตรวจสอบวาเปนพวกหลีกเลี่ยงการ
เกณฑแรงงานของหลวงหรือไมซ่ึงในอดีตถือเปนความผิด พอถึงปลายทศวรรษ 2410 รัฐบาล
ใชมาตราการเลิกทาสเพื่อทําลายอํานาจในการควบคุมแรงงานของขุนนาง พระมหากษัตริย
ทรงเรงรัดใหขุนนางจายภาษีรัชชูปการแทนแรงงานเกณฑหรือไมก็ตองสงไพรสมคืนใหเปนไพร
หลวงซ่ึงสวนใหญขุนนางเลือกที่จะสงไพรสมคืนใหหลวง ป พ.ศ. 2443 แรงงานเกณฑถูก
ทดแทนดวยระบบภาษีรัชชูปการเกือบทั้งหมด ป พ.ศ. 2448 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงยกเลิกระบบเกณฑแรงงานทั้งหมดอยางสิ้นเชิง (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบ
เคอร, 2546:29-30) เปนการปดฉากระบบแรงงานเกณฑในสังคมไทยต้ังแตนั้นมา 

 
เมื่อประมวลจากสภาวะวิสัยทั้งสภาพความเสื่อมถอยของระบบแรงงานเกณฑ แรงงาน

หนีไปรับจางทํางาน รวมทั้งการขุดคลองเพื่อเพิ่มพื้นที่การเพาะปลูกขาวสําหรับการสงออกเปน
สินคาทําใหที่ดินที่อุดมสมบูรณมีราคาแพงเกิดการแยงชิงที่ดินกันมากข้ึนซ่ึงไมใชระหวาง
ราษฎรกับราษฎรกันเองเหมือนในอดีต แตเปนการแยงชิงที่ดินระหวางราษฎรกับ “ผูมี
บรรดาศักด์ิ” เนื่องจากผูมีบรรดาศักด์ิสามารถนําที่ดินไปใหชาวนาเชา ตาง ๆ เหลานี้เปน
สัญญาณแสดงใหเห็นวากลไกของระบอบทุนนิยมไดทํางานรุดหนาไปกอนแลวในสวนของฐาน
ทางเศรษฐกิจ การที่จะคงระบบการจัดการที่ดินตามหลักกฎหมายตราสามดวงซ่ึงเปนสวนหนึ่ง
ของโครงสรางสวนบนก็จะเกิดความไมสอดคลองกับพัฒนาการของฐานทางเศรษฐกิจ ฉะนั้น
การเลิกทาส/เลิกไพร รวมทั้งการปฏิรูปกฎหมายที่ดินใหไปเปนระบบทอแรนสซ่ึงเปนการรับรอง
กรรมสิทธิ์รวบยอดของเอกชนและเปนองคประกอบที่สําคัญของระบบทุนนิยมเทากับเปนการ
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ปรับเปลี่ยนวิถีการผลิตจากระบอบศํกดินาไปเปนวิถีการผลิตในระบอบทุนนิยมจึงเปนทั้งความ
จําเปนและเปนความชาญฉลาดของผูปกครองที่มีวิสัยทัศนมองเห็นความเปลี่ยนแปลงจึงรีบ
ปรับตัวปรับระบบใหเขากับสภาวะการณของเศรษฐกิจและสังคมในขณะนั้นซ่ึงผลสุดทายชน
ช้ันสูงเปนผูไดรับผลประโยชนจากกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2444 มีขอมูลวาที่ดินถึงหนึ่งในสามของ
ที่นาเชาในเขตสี่จังหวัดรอบ ๆ กรุงเทพฯเปนของตระกูลใหญเพียงสามตระกูลและแตละตระกูล
ครอบครองที่ดินเฉลี่ยตระกูลละ 41,000 ไร และอีกประมาณหนึ่งรอยยี่สิบตระกูลครอบครัว
ครอบครองที่ดินเฉลี่ยครอบครัวละหนึ่งพันไรโดยเฉลี่ย (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร, 
2546:32)  

 
เปนอันวาระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชนไดรับการสถาปนาข้ึนอยางสมบูรณแบบนับ

แตวันที่ 15 กันยายน 2444 เปนตนมา ผูที่มีกรรมสิทธิ์จะตองมีหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ที่เจา
พนักงานออกใหและไดจดทะเบียนแลวเทานั้น แตเนื่องจากปญหาทางเทคนิคในการรังวัดที่ดิน
ตามระบบใหมรวมทั้งปญหาเรื่องบุคคลากรและงบประมาณในการจัดทําโฉนดแผนที่ตาม
ระบบใหมทําใหไมสามารถจัดทําไดครอบคลุมทั้งประเทศอยางรวดเร็วซ่ึงจนถึงทุกวันนี้ก็ยังไม
สามารถออกโฉนดไดหมด ผลจึงกอใหเกิดระบบการถือครองที่ดินสองระบบกลาวคือ ระบบ
กรรมสิทธิ์แบบทอแรนสซ่ึงสวนใหญจะเปนพื้นที่ที่พัฒนาแลวหรือพื้นที่ในเมืองเปนสําคัญ 
รัฐบาลจึงจําตองยินยอมใหใชใบเสร็จเสียคานาเปนหลักฐานแสดงสิทธิทํากินในที่ดิน โดยยังคง
หลักการที่วากรรมสิทธิ์ที่ดินยังเปนของพระมหากษัตริยในเขตที่กฎหมายที่ดินตามระบบใหม
ยังไปไมถึง (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร, 2546:31-34) ซ่ึงตอมาพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดออกพระราชบัญญัติออกตราจองที่ดินช่ัวคราว รัตนโกสินทรศก 121 
ความสวนหนึ่งดังนี้ 

 
“....ถึงแมวาไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหมีขาหลวงเกษตรออกจัดการออก
โฉนดที่ดินดังแจงอยูในประกาศลงวันที่ 3 พฤษภาคม รัตนโกสินทร ศก 120 
นั้น แลวก็ดี แตวิธีที่ขาหลวงออกโฉนดที่ดินอยางนี้ไดกระทําดวยการรังวัด
ละเอียดแนนอน จึงไมแผออกไปไดเร็วทันความประสงคของราษฎร จําจะตอง
ออกตราจองในทองที่ ๆ ขาหลวงออกโฉนดที่ดินยังเดินไปไมถึงนั้นใหแก
ราษฎรผูไดโกนสรางหรือหักรางถางพงที่ดินไวแลวนั้น พอใหเปนสิ่งสําคัญคูมือ
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ระงับการวิวาทไปช่ัวคราวหนึ่งกอน เมื่อการที่ขาหลวงออกโฉนดที่ดินไดเดิน
มาถึงทองที่ใดแลว จึงจะไดออกโฉนดใหมในทองที่นั้นใหเปนการมั่นคงสืบไป
....” (มหาดไทย, กระทรวง, กรมที่ดิน, 2544:42) 

 
 เปนการรับรองสิทธิการใชประโยชนในที่ดินของราษฎรที่ใกลเคียงกับระบบกฎหมาย
ตราสามดวงโดยอนุโลมในชวงที่การออกโฉนดระบบใหมยังไปไมถึง นาสังเกตุวาระบบ
กรรมสิทธิ์ทั้งสองระบบยังทับซอนกันอยูในสังคมต้ังแตนั้นจนถึงปจจุบันแตรัฐก็ยังใหการรับรอง 
ตอมาในป 2497 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินซ่ึงออกพรอมกับ
ประมวลกฎหมายที่ดินและไดยกเลิกกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินทุกฉบับที่มีใชมาในอดีตทั้งสิ้นและ
ใหใชประมวลกฎหมายที่ดินเปนหลักต้ังแตนั้นเปนตนมาจนถึงปจจุบัน ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้ก็ได
ใหการรับรองสิทธิการใชประโยชนในที่ดินที่ราษฎรเคยไดรับในอดีตแตใหแจงการครอบครอง
ภายใน 180 วันหลังจากกฎหมายใชบังคับ  
 

มาตรา 5 “ใหผูที่ไดครอบครองและทําประโยชนในที่ดินอยูกอนวันที่ประมวล
กฎหมายที่ดินใชบังคับ โดยไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน แจงการ
ครอบครองที่ดินตอนายอําเภอทองที่ภายในหนึ่งรอยแปดสิบวัน นับแตวันที่
พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับตามหลักเกณฑและวิธีการที่รัฐมนตรีกําหนดโดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา” (สมจิตร ทองประดับ, 2547:9) 

 
ที่ดินทั้งหมดของประเทศไทยนอกเหนือจากที่ไดออกเอกสารกรรมสิทธิ์ใหกับเอกชน

ตามประกาศโฉนดแผนที่แลวที่ดินที่เหลือไดถูกทําใหเปนของรัฐตามกฎหมายตาง ๆ ดังตอไปนี้ 
 

มาตรา 2 ของประมวลกฎหมายที่ดิน “ที่ดินซ่ึงมิไดตกเปนกรรมสิทธิ์ของบุคคล
หนึ่งบุคคลใด ใหถือวาเปนของรัฐ” (สมจิตร ทองประดับ, 2547:47-49) 

 
รวมทั้ งกฎหมายอื่น  ๆ  ที่ เกี่ยวของกับที่ ดิน  เชน  พระราชบัญญัติปาไม  พ .ศ .  2484, 
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504, พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 
(สมจิตร ทองประดับ, 2547:38-39) 
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ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินตามกฎหมายตราสามดวงรับรองสิทธิเฉพาะใหกับผูเขาทํา
ประโยชนจริงในที่ดินเทานั้นระบบนี้ที่ดินถูกใชเปนปจจัยการยังชีพที่แทจริง ที่ดินจึงมีลักษณะ
กระจายการถือครองอยูในหมูราษฎรสามัญชนคนสวนใหญของสังคม สวนชนช้ันสูงที่ไม
ประสงคจะใชแรงงานของตนเองในการทํากินในที่ดินยอมไมมีสิทธิครอบครองที่ดิน 

 
ระบบกรรมสิทธิ์เอกชนตามกฎหมายที่ดินระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) รับรองสิทธิ

ของผูปรากฎช่ือลําดับสุดทายที่จดทะเบียนกับรัฐในเอกสารสิทธิ (โฉนด) โดยไมสนใจวาผูถือ
เอกสารสิทธิ์จะไดเขาทําประโยชนในที่ดินที่ตนเองถือครองอยูนั้นหรือไม นอกจากนั้นระบบที่
เนนความรวดเร็วสะดวกและประหยัดในการซ้ือ/ขาย/ไถ/โอน/จํานํา/จํานอง เปนระบบที่
สนับสนุนระบบทุนนิยม ที่ดินจึงกลายเปนสินคา (Commodity) การถือครองกรรมสิทธิ์จึง
กระจุกตัวอยูกับคนสวนนอยของสังคมที่มีกําลังซ้ือที่แทจริงเปนหลักโดยไมใหความสําคัญกับ
การครอบครองทําประโยชนในที่ดินอีกตอไป 
 
 นับต้ังแตการปฏิรูปกฎหมายที่ดินไปเปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ในป พ.ศ. 2444 
ในเขตที่การออกเอกสารสิทธิคืบคลานเขาไปถึงที่ดินตกเปนของนายทุนที่มีกําลังซ้ือที่แทจริง
ถึงแมชาวนาชาวไรที่ถือครองที่ดินทําประโยชนมาหลายช่ัวอายุคนจะพลอยไดประโยชนในการ
ไดรับเอกสารสิทธิ์ไปดวยก็ตามแตเพราะกลไกของระบอบทุนนิยมที่สงเสริมใหชาวนาชาวไร
เกิดลัทธิบริโภคนิยมผานการโฆษณารูปแบบตาง ๆ ทั้งวิทยุ โทรทัศน ในที่สุดชาวนาชาวไรก็
ตองสูญเสียที่ดินใหกับกลุมทุนไปโดยปริยายจากการกูหนี้ยืมสินและการเสียดอกเบ้ียในอัตราที่
ถูกกําหนดใหสูงกวารายไดที่ชาวนาชาวไรพึงจะไดรับจากการทําประโยชนในที่ดิน ทําใหใน
ที่สุดชาวนาชาวไรเจาของที่ดินเปลี่ยนเปนผูเชาที่ดินจากนายทุนแทน ทําใหการถือครองที่ดิน
อยูในมือของเจาของที่ดินรายใหญที่ไมไดมีภูมิลําเนาอยูในที่ดินและไมไดทําประโยชนเองแทบ
ทั้งสิ้น (Absentee landlords) 
 
 สืบเนื่องจากการที่ประเทศสยามมีวิถีการผลิตแบบเอเชีย (Asiatic mode of 
production) ตามการนิยามของมารกซระบอบทุนนิยมที่แทรกตัวเขามาในสังคมไทยผาน
สนธิสัญญาเบาวริ่งในป พ.ศ. 2398 ตองใชเวลาเกือบ 5 ทศวรรษจึงสามารถสงผลใหเกิดการ
ปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการแผนดินจากระบบ เวียง วัง คลัง นา ไปเปนระบบกระทรวง 
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ทบวง กรม ตามแบบตะวันตกสมัยใหมรวมทั้งการปฏิรูปกฎหมายที่ดินใหเปนระบบทอแรนส 
(โฉนดแผนที่) ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 ในป พ.ศ. 2444
และตองใชเวลาจากนั้นอีกกวา 3 ทศวรรษในการสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475 จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชไปเปนระบอบประชาธิปไตยในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 7 ซ่ึงยังถือวาเปนการปรับตัวภายในของ
ประเทศสยามเองเพื่อใหสอดคลองรองรับกับระบอบทุนนิยมโลกที่พัฒนามากข้ึน นาสังเกตุวา
ถึงแมจะมีแรงกดดันจากภายนอกการเปลี่ยนแปลงก็เปนไปอยางเช่ืองชาและใชเวลานาน แต
ภายหลังจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตปฏิวัติ/รัฐประหารวันที่ 20 ตุลาคม 2501 และไดข้ึนดํารง
ตําแหนงนายกรัฐมนตรีในวันที่ 9 กุมภาพันธ 2502 (ทักษ เฉลิมเตียรณ, 2552:23) ในดาน
การเมืองจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตใชวิธีการปกครองในระบบที่ ทักษ เฉลิมเตียรณขนานนามวา
การเมืองระบบพอขุนอุปถัมภแบบเผด็จการหรือ “ประชาธิปไตยแบบไทย” ในดานเศรษฐกิจ
รัฐบาลไทยไดนําแผนพัฒนาเศรษฐกิจตามคําแนะนําของธนาคารโลกมาเปนแนวทางในการ
บริหารประเทศซ่ึงถือเปนชวงรอยตอที่สําคัญที่สงผลใหเศรษฐกิจของไทยเช่ือมโยงกับเศรษฐกิจ
โลกอยางสมบูรณแบบทําใหระบอบทุนนิยมไทยเปดกวางสําหรับนักลงทุนจากทั่วทุกมุมโลก
หลั่งไหลเขามาคาขายหากําไร ประกอบกับการยกเลิกการจํากัดการถือครองที่ดินตามประมวล
กฎหมายที่ดิน 2497 ทําใหที่ดินกระจุกตัวอยูในมือนายทุนเขมขนข้ึนกวาเดิมและดวยอัตราที่
รวดเร็วกวาที่เคยเปนมาในยุคกอนจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต เปนอยางมาก 
 

ประเทศไทยมีพื้นที่ดินทั้งสิ้นจํานวน 513,115 ตารางกิโลเมตร คิดเปน 320.7 ลานไร 
(1 ตารางกิโลเมตร=625ไร)  

 
กรมที่ดินในสังกัดกระทรวงมหาดไทยไดออกโฉนดที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์เด็ดขาดตาม

ระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ใหกับเอกชนต้ังแตวันที่ 15 กันยายน พ.ศ. 2444 จนถึงวันที่ 30 
กันยายน พ.ศ. 2551 รวมเวลา 107 ป ทั้งสิ้น 127.7 ลานไร ซ่ึงคิดเปนรอยละ 39.8 ของที่ดิน
ทั้งหมดของประเทศ (มหาดไทย, กระทรวง, กรมที่ดิน, 2551:93) 
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ในขณะที่สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมซ่ึงดําเนินการมาต้ังแตป พ.ศ. 2518 มี
ผลการดําเนินการจัดที่ดินและมอบสิทธิการใชประโยชนในพื้นที่ปฏิรูปที่ดินทั้งประเทศจนถึง
วันที่ 30 กันยายน 2551 รวมเวลา 33 ปคิดเปนจํานวนราย 1.8 ลานราย เปนจํานวนแปลง 2.3 
ลานแปลงและเปนจํานวนเนื้อที่เทากับ 29.8 ลานไร เฉลี่ยรายละประมาณ 16 ไร ซ่ึงคิดเปน
รอยละ 9.1 ของที่ดินทั้งหมดของประเทศ (เกษตรและสหกรณ, กระทรวง, สํานักงานปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, 2551:100) 

 
พื้นที่ดินสวนที่เหลือถูกรัฐบาลประกาศใหเปนพื้นที่ปาสงวนแหงชาติตามกฎกระทรวง

ทั่วประเทศจํานวน 1,221 ปา รวมเนื้อที่ 143.9 ลานไร ซ่ึงคิดเปนรอยละ 48.7 ของที่ดินทั้งหมด
ของประเทศ (ราชกิจจินุเบกษาเลม 124 ตอนที่ 79 ก ลงวันที่ 12 พฤศจิกายน 2550) ตาม
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ในจํานวนนี้รวมที่ดินของราชพัสดุอีก 9.461 ลาน
ไรและที่ดินราชพัสดุของหนวยทหารอีกประมาณ 3.039 ลานไร ตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ 
พ.ศ. 2518 (การคลัง, กระทรวง, กรมธนารักษ, 2551:42) 

 
จากขอมูลขางตนทําใหเห็นภาพรวมของการถือครองที่ดินของประเทศไทยในปจจุบัน

แบงเปนการถือกรรมสิทธิ์เด็ดขาดโดยเอกชนเกือบ 40% และถือกรรมสิทธิ์โดยรัฐอีกเกือบ 50% 
ในขณะที่เกษตรกรยากจนไรที่ทํากินที่จําเปนตองไดรับความอนุเคราะหจากสํานักงานปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไดรับการจัดสรรที่ดินยังไมถึง 10% ซ่ึงในจํานวนนี้มีนายทุนเปนเจาของ
แอบแฝงอยูอีกเปนจํานวนมาก  

 
 ในสังคมประชาธิปไตยแบบตัวแทนปจจุบันกรรมสิทธิ์ที่ดินทุกตารางเมตรถูกกํากับ
ควบคุมผานพระราชบัญญัติตาง ๆ ซ่ึงตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติในสภาผูแทนราษฎร ในบท
ตอไปจะไดศึกษาถึงพลวัตการตอสูในกระบวนการออกกฎหมายที่เกี่ยวของกับการปฏิรูปที่ดิน
ในยุคตาง ๆ ต้ังแตภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 มิถุนายน 2475 จนกระทั่งถึงการ
ตราพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 



บทที ่4 
วิวัฒนาการของการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย 

 
“ตนตระกูลไทย ใจทานเหี้ยมหาญ รักษาดินแดนไทย ไวใหลูกหลาน สูจน
สูญเสีย แมชีวิตของทาน เพื่อถนอมบาน เมืองไวใหเรา ลุกข้ึนเถิด พี่นองไทย 
อยาใหชีวิตสูญเปลา รักชาติยิ่งชีพของเรา เหมือนดังพงศเผา ตนตระกูลไทย”* 

 
บทประพันธเพลงปลุกใจใหรักชาติรักแผนดินแบบยอมถวายชีวิตขางตนสะทอนใหเห็น

ถึงพลวัตของการตอสูแยงชิงทรัพยากรที่ดินที่มีอยูอยางจํากัดระหวางเผาพันธมนุษย ซ่ึงเกิดข้ึน
อยางบางเบาในยุคสมัยสังคมบุพกาลที่พลังการผลิตยังตํ่าอยูและครอบครัวยังเปนแบบขยาย
ในรูปแบบสมรสหมูระเบียบสังคมของมนุษยยังเปนแบบเครือญาติเดียวกัน การแบงงานกันทํา
ยังอยูในระดับพื้นฐานงายๆ  เพศชายมีหนาที่เสาะแสวงหาอาหารและวัสดุอุปกรณที่จะ
นํามาใชทําเครื่องไมเครื่องมือ สวนเพศหญิงมีหนาที่คอยดูแลลูกและกิจการภายในบาน
ทั้งหมด สังคมไมมีการแบงชนช้ันไมมีผูปกครองและผูถูกปกครอง การสืบทายาทใชนับทาง
สายมารดาเทานั้น พลวัตการตอสูแยงชิงทรัพยากรที่ดินคอยๆ ทวีความเขมขนข้ึนตามลําดับ
เมื่อพลังการผลิตของมนุษยเริ่มเพิ่มมากข้ึนกวาการลาสัตวจับปลาหรือการเสาะแสวงหา
อาหารจากธรรมชาติแบบไมมีอาณาเขตที่แนนอนและไมมีใครแสดงความเจาของที่ดิน (The 
Common) มาสูการผลิตอาหารเองดวยเครื่องไมเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพมากข้ึน เชนผาลไถ
เหล็ก อาวุธ ลูกธนู ดาบเหล็ก จนมาถึงการใชเครื่องจักรและอาวุธปนในยุคปจจุบัน การปลูก
พืชเลี้ยงสัตวทําใหมีความจําเปนตองใชที่ดินอยางมีขอบเขตและอาณาบริเวณที่แนนอน
กอใหเกิดการหวงหามกีดกันบุคคลอื่นที่ไมใชเผาพันธเดียวกันข้ึน สรางความขัดแยงระหวาง
เผาพันธมนุษยในขณะที่ระบบครอบครัวก็คอยๆ คลี่คลายจากการสมรสหมูไปสูการสมรสแบบ
คูจนถึงการสมรสแบบผัวเดียวเมียเดียว รวมทั้งระบบกรรมสิทธิ์ก็แปรเปลี่ยนจากกรรมสิทธิ์
สวนรวมหรือของชุมชนไปเปนของปจเจกบุคคล และเมื่อกําแพงดานสุดทายถูกทลายลงนั่นก็
คือการสืบทายาทถูกทําใหเปลี่ยนจากการนับสายทางมารดามาเปนการนับสายทางบิดาแทน 
พลันความขัดแยงนี้ก็ไดขยายขอบเขตและเปลี่ยนแปลงรูปแบบไปตามพัฒนาการของพลังการ 

 
*ประพันธคํารองและทํานองโดย หลวงวิจิตรวาทการ เพ่ือประกอบละคร "อานุภาพพอขุนรามคําแหง" เมื่อป พ.ศ. 2497 (ทักษ เฉลิมเตียรณ

,2552:162) 
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ผลิตและความสัมพันธทางการผลิตจากสังคมบุพกาลที่ไมมีชนช้ันไปเปนสังคมทาส/นายทาส 
สังคมศักดินา/ไพร สังคมนายทุน/แรงงาน ตามลําดับซ่ึงเปนสังคมที่แบงเปนชนช้ันที่มี
กรรมสิทธิ์ในที่ดินกับชนช้ันที่ไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ความขัดแยงระหวางเผาพันธมนุษย
กลายเปนความขัดแยงระหวางรัฐชาติและระหวางรัฐกับชุมชน รัฐกับเอกชนรวมทั้งระหวาง
เอกชนกับเอกชนแบบที่เรียกวาความขัดแยงไดเกิดข้ึนในทุกระดับของสังคมมนุษยเลยทีเดียว 
(กุหลาบ สายประดิษฐ, 2524)   

 
ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินของไทยต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัย สมัยกรุงศรีอยุธยา จนถึงสมัยกรุง

รัตนโกสินทรตอนตนถูกแบงแยกออกเปนสองสวน กลาวคือสวนความเปนเจาของที่ดิน 
(Ownership) ถูกทําใหเปนของพระเจาแผนดิน สวนสิทธิในการใชประโยชน (Right of 
Usufruct) นั้นไดอนุญาตใหผูทําประโยชนในที่ดินซ่ึงอาจจะเปนชุมชนหรือบุคคลทํากินเพื่อ
แลกกับสวย รูปแบบความสัมพันธทางเศรษฐกิจโดยอาศัยที่ดินเปนเครื่องมือสรางความผูกพัน
ลักษณะนี้เปนไปเพื่อใหเอื้ออํานวยตอการปกครองในระบอบศักดินาซ่ึงเจาขุนมูลนายไม
ประสงคที่จะประกอบการทางเศรษฐกิจดวยตนเองจึงออกแบบคงความเปนเจาของที่ดินเอาไว
เทานั้น พรอมทั้งอนุญาตใหไพรทาสเปนผูเขาทําประโยชนในที่ดินโดยตองแบงผลผลิตที่ไดใน
รูปของสวย ทั้งนี้รูปแบบโครงสรางสวนบนและโครงสรางสวนลางดําเนินไปในลักษณะนี้
นับเปนเวลาหลายรอยป ทําใหคนไทยคุนเคยกับชีวิตความเปนอยูในลักษณะนี้เพราะถึงแม
จะตองสงสวยรวมทั้งถูกเกณฑไปใชแรงงาน อยางนอยก็ยังมีที่ดินสําหรับเพาะปลูกเลี้ยงสัตว
เพื่อดํารงชีพรวมทั้งปลูกบานเรือนไวไดอยูอาศัย และหากถูกกดข่ีมากไปจนทนไมไดก็เพียง
อพยพหลบหนีไปอยูที่อื่นหรือหักรางถางปาลึกเขาไปซ่ึงทางเจาหนาที่ราชการติดตามไปไมถึง 
ชนช้ันสูงจึงจําเปนตองควบคุมทั้งที่ดินและแรงงานไวใหไดเพื่อการผลิตซํ้ากิจกรรมทาง
เศรษฐกิจเพื่อความมั่นคงของผลประโยชนตนเอง (ศิลปากร, กรม, 2521:388-389)  

 
พื้นฐานทางเศรษฐกิจของไทยในชวงเวลาดังกลาวเปนเศรษฐกิจแบบพอยังชีพ 

(Subsistent Economy) ไมมีการแบงงานการทําเฉพาะอยาง การคาขายภายในประเทศเปน
การแลกเปลี่ยนโดยตรง (Barter System) มีการคาขายกับตางประเทศโดยทางเรือบาง
โดยเฉพาะกับประเทศจีน ในสมัยกรุงศรีอยุธยาการคากับตางประเทศขยายตัวข้ึนจึงไดเกิด
หนวยงานที่เรียกวาพระคลังขางที่ ทําการผูกขาดการคาขายกับตางประเทศทั้งหมด ระบบ
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เงินตราซ่ึงเปนสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนเริ่มถูกนํามาใชในรัชสมัยพระนั่งเกลาเจาอยูหัว
รัชกาลที่ 3 การคาคอยๆ เกิดข้ึนเฉพาะบางพื้นที่ (มยุรี นกยูงทอง, 2527:494-533) นับต้ังแต
ประเทศสยามทําสนธิสัญญาบาวริ่งกับประเทศอังกฤษในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 4 ในป พ.ศ. 2398* ระบบทุนนิยมที่ยังเปนเพียงหนอออนอยูในระบบ
เศรษฐกิจแบบศักดินาก็เริ่มแตกหนอและเพิ่มความเร็วในการขยายตัวมากข้ึน แตก็เปนเพียง
การคาในลักษณะที่ประเทศไทยเปนแหลงสงปอนวัตถุดิบและเปนตลาดรองรับการระบาย
สินคาราคาถูกหรือเปนแหลงระบายการลงทุนของจักวรรดินิยมที่แผขยายอยูในภูมิภาคเอเชีย
เทานั้น ลักษณะเชนนี้ทําใหเศรษฐกิจของประเทศไทยถูกขนานนามวาเปนเศรษฐกิจกึ่งเมืองข้ึน
กึ่งศักดินาซ่ึงมีผลกระทบตอโครงสรางความสัมพันธทางการผลิตด้ังเดิมเพียงเล็กนอยเทานั้น
จึงไมเปนการทําลายระบอบศักดินา สถาบันกษัตริยยังคงรักษาระบบกรรมสิทธิ์ในที่ดินรวมทั้ง
รายไดจากแรงงานและภาษีในระบอบเดิมไวได (ฉัตรทิพย นาภสุภาและสุธี ประศาสนเศรษฐ, 
2527:172-173) 

 
ผลจากการปฏิวัติอุตสาหกรรมของประเทศอังกฤษในศตวรรษที่ 18 และลัทธิการลา

อาณานิคมเพื่อแสวงหาตลาดและแหลงวัตถุดิบในเวลาตอมา (ฉัตรทิพย นาภสุภา, 2549:7-
21) ไดสงผลผลักดันใหโครงสรางสวนลางหรือฐานเศรษฐกิจของประเทศไทยเปลี่ยนแปลงไป
จากเศรษฐกิจแบบพอยังชีพไปเปนเศรษฐกิจแบบตลาดซ่ึงมีผลกดดันกอใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงที่สงผลตอโครงสรางสวนบนของไทยในขณะที่ผูปกครองยังไมเต็มใจยอมรับการ
เปลี่ยนแปลง แตแรงกดดันเพื่อกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงไดแสดงสัญญาณออกมาใหเห็นเปน
ระยะ ๆ ต้ังแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 คณะทูตทางยุโรป
ซ่ึงประกอบดวยพระราชวงศ 4 พระองคและขุนนางช้ันสูงอีก 11 คนในเดือนมกราคม พ.ศ. 
2428 ไดเขาช่ือกันถวายความเห็นตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเพื่อใหทรง
เปลี่ยนแปลงการปกครองไปเปนแบบ “คอนสติติวช่ันแนล โมนากี” (Constitutional 
Monarchy) เพื่อหลีกเลี่ยงลัทธิจักรวรรดินิยมที่กําลังกอเกิดข้ึนในเวลานั้นซ่ึงไดรับการปฎิเสธ
จากพระมหากษัตริยในเวลานั้น (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:6)  

 
*สยามไดทําสนธิสัญญาที่ไมเสมอภาคฉบับแรกกับอังกฤษเมื่อ พ.ศ. 2389 หลังจากนัน้สยามก็ไดทํากับประเทศอื่น ๆ ตามแบบฉบับแรกอีก 13 

ประเทศไดแก สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส เนเธอรแลนด สเปน โปรตุเกส เดนมารก สวีเดน อิตาลี เบลเย่ียม เยอรมัน นอรเวร สวิสเซอรแลนดและญ่ีปุน, อางใน 
 ธํารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต 2475 และ 1 ปหลังการปฏิวัต,ิ กรุงเทพฯ: สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2543: เชิงออรถ 97 หนา 254  
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ตอมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 6 ก็ไดเกิดกบฎ ร.ศ.130 ใน
เดือนมีนาคม พ.ศ. 2454 นําโดย ร.อ. ขุนทวยหารพิทักษแตขาวรั่วออกไปกอนจึงถูกจับไดและ
ถูกลงโทษจําคุกตลอดชีวิตทําใหชนช้ันสูงยังคงสามารถรักษาระบอบการปกครองแบบเดิมไว
ไดสืบตอมา (วิเทศกรณีย, 2512:81) 
 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 พระองคไดริเริ่มใหมี
การปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินรวมทั้งระบบกฎหมายตาง ๆ ตามการเปลี่ยนแปลงซ่ึง
สวนใหญเปนแรงกดดันจากภายนอก มีการประกาศปลดปลอยสตรีในป พ.ศ. 2411 ตามดวย
การประกาศเลิกทาสเริ่มป พ.ศ. 2417 รวมทั้งการประกาศเลิกไพรในปพ.ศ. 2448 (ฉัตรทิพย 
นาถสุภาและสุธี ประศาสนเศรษฐ, 2527:201) การปลดปลอยทาสและแรงงานเกณฑดังกลาว
มีนัยของการสรางใหเกิดแรงงานเสรีซ่ึงแทที่จริงเปนการปรับตัวของชนช้ันผูปกครองเพื่อให
รองรับกับวิถีการผลิตที่เปลี่ยนแปลงไป พรอมกับการปรับระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินใหมดวยการ
ปฏิรูประบบกฎหมายที่ดินจากกฎหมายตราสามดวงใหเปนระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบทอเรนส 
(โฉนดแผนที่) พ.ศ. 2444 (นพรัตน นุสสธรรม, 2520:106) ทําใหความเปนเจาของที่ดิน 
(Ownership) และสิทธิในการใชประโยชนจากที่ดิน (Right of Usufruct) ที่เคยแยกกันทํา
หนาที่ก็พลันถูกผนวกเขาดวยกันกลายเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดหนึ่งเดียวซ่ึงไมแยกความเปน
เจาของและสิทธิในการใชประโยชนออกจากกันเชนเดิมอีกตอไป เปนการปรับเปลี่ยนรูปแบบ
ความสัมพันธทางเศรษฐกิจจากระบอบศักดินาที่ใชที่ดินเปนสื่อเช่ือมไปเปนระบอบทุนนิยม
เพื่อใหสอดคลองกับพัฒนาการของพลังการผลิตที่สูงข้ึน ความสัมพันธทางการผลิตรูปแบบ
ใหมนี้จําเปนตองผนวกกรรมสิทธที่ดินทั้งสองสวนเขาดวยกันทั้งนี้เพื่อใหแรงงานที่เคยติดอยูกับ
ที่ดินหลุดขาดออกจากที่ดินอยางเด็ดขาด เพราะปรัชญาในระบอบทุนนิยมนั้นตองการแรงงาน
เสรีโดยใชเงินตราหรือคาจางเปนเครื่องมือเช่ือมความสัมพันธแทนที่ดิน เมื่อกรรมสิทธิ์สวน
บุคคลรวบยอดถูกสถาปนาข้ึนที่ดินก็ไดกลายเปนอสังหาริมทรัพยที่มีราคาสูงข้ึนกวา 50 
เทาตัวจากราคา 4 บาทตอไร เปน 200 บาทตอไรและอัตราคาเชาที่ดินก็สูงข้ึนถึงรอยละ 37-54 
ของผลผลิตภายหลังป พ.ศ. 2484 (กนกศักด์ิ แกวเทพ, 2529:50) เพราะกรรมสิทธิ์ที่เด็ดขาด
และชัดเจนสามารถใชเปนหลักทรัพยอางอิงได ทําใหชนทุกช้ันหันมาสนใจจับจองที่ดินกันมาก
ข้ึนจนเกิดกรณีพิพาทเรื่องที่ดินมากมายระหวาง รัฐกับชุมชน, รัฐกับเอกชน, รัฐกับวัด, เอกชน
กับเอกชนและระหวางรัฐกับคนในกํากับของตางชาติ และเนื่องจากรัฐบาลมิไดมีการจํากัดการ
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ถือครองที่ดินจึงเปนโอกาสของชนช้ันบรรดาศักด์ิที่เขามาจับจองเปนเจาที่ดินรายใหญมากมาย
นอกเหนือจากที่ดินที่เคยไดรับพระราชทานมาแลวในอดีต ในขณะที่สามัญชนคนสวนใหญ
กลายเปนผูที่ไรซ่ึงกรรมสิทธิ์ในที่ดินรวมทั้งการสูญเสียสิทธิในการใชประโยชนจากที่ดินที่เคยมี
ในอดีตแตเกากอนอีกดวย ทําใหเกิดปญหาการถือครองที่ดิน (อรทิพย เทสสิริ, 2524:153-157) 
จึงมีคําถามสําหรับเพลงปลุกใจที่จะใหคนไทยรักชาติ รักแผนดินแบบยอมถวายชีวิตขางตนวา
ตนตระกูลไทยที่กลาวถึงเปนตนตระกูลของใครและใครที่เปนคนรักษาแผนดินไวจากการ
รุกรานหรือครอบครองของผูอื่นในอดีตและจะรักษาแผนดินเอาไวใหเปนสมบัติลูกหลานของ
ใคร อนึ่งประกาศของคณะราษฎรฉบับที่ 1 ในวันเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 มิถุนายน 2475 
สวนหนึ่งมีใจความวา 

  
“....ราษฎรทั้งหลาย พึงรูเถิดวาประเทศเรานี้เปนของราษฎร ไมใชของ

กษัตริยตามที่เขาหลอกลวง บรรพบุรุษของราษฎรเปนผูกูใหประเทศมีอิสรภาพ
พนมือจากขาศึก พวกเจามีแตชุบมือเปบและกวาดตอนทรัพยสมบัติเขาไวต้ัง
หลายรอยลาน เงินเหลานี้เอามาจากไหน? ก็เอามาจากราษฎรเพราะวิธีการทํา
นาบนหลังคนนั่นเอง....” (นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ,2549:196)  
 
หากพิจารณาจากใจความในประกาศนี้ราษฎรสามัญชนมีสวนอยางมากในการ

ปกปองรักษาแผนดินนี้ไวฉะนั้นที่ดินสมควรที่จะเปนทรัพยากรที่ประชาชนทุกคนจะไดใช
ประโยชนรวมกัน การปรับเปลี่ยนเฉพาะระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินดวยการปฏิรูปกฎหมายที่ดินในป 
พ.ศ. 2444 ในขณะที่ระบอบทุนนิยมพื้นฐานยังไมไดเปลี่ยนรวมทั้งระบอบการปกครองยังคง
เปนการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชซ่ึงกลับเขมขนข้ึนและรวมศูนยไวที่สถาบัน
พระมหากษัตริยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 ตอเนื่องจนถึง
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 7 ซ่ึงในทางทฤษฎีถือไดวาโครงสราง
สวนบนและโครงสรางสวนลางไมสอดคลองเกื้อหนุนกันทําใหไมมีดุลภาพ ซ่ึงไดกอใหเกิด
ความไมพอใจและสั่งสมความขัดแยงของสังคมในเชิงปริมาณจนในที่สุดไดกลายเปนการ
เปลี่ยนแปลงในเชิงคุณภาพดวยการเปลี่ยนแปลงการปกครองในวันที่ 24 มิถุนายน 2475   
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ในบทนี้จะไดพิจารณาวิเคราะหถึงพลวัตการตอสูเพื่อแยงชิงทรัพยากรที่ดินในประเทศ
ไทยระหวางกลุมอํานาจตาง ๆ ที่มีอิทธิพลตอระบอบการปกครองและระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศต้ังแตพ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2518 ผานการวิเคราะหปจจัยทางเศรษฐศาสตร
การเมืองที่สงผลตอปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินภายในชวงเวลาดังกลาวซ่ึง
สามารถแบงออกไดเปนสามระลอกใหญ ๆ ดังนี้ 

 
ระลอกแรกภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 นาย

ปรีดี พนมยงคในฐานะผูนําฝายพลเรือนของคณะราษฎรที่มีความต้ังใจจะปฏิรูปที่ดินเพื่อ
แกปญหาการถือครองที่ดินที่ดํารงอยูกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยการนําเสนอเคา
โครงการเศรษฐกิจที่มีเนื้อหาสาระวาที่ดินควรเปนของสวนรวมหรือสังคม รางพระราชบัญญัติ
วาดวยการประกอบการเศรษฐกิจซ่ึงถือวาเปนรางกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกของไทย ถูก
ตอตานอยางรุนแรงจากคณะของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวและบรรดาขุนนาง
ขาราชการช้ันสูงรวมทั้งสมาชิกสวนหนึ่งของคณะราษฎรที่เปนขุนนางในระบอบเกาเองทําให
ไมสามารถนําไปสูการปฏิบัติไดและนายปรีดี พนมยงคไดถูกกลาวหาวาเปนคอมมิวนิสตจน
ตองลี้ภัยออกไปอยูตางประเทศระยะหนึ่ง ตอมาไดรับอนุญาตใหกลับมาภายหลังจากพระยา
พหลพลพยุหเสนาทําการรัฐประหารยึดอํานาจจากพระยามโนปกรณนิติธาดาเมื่อวันที่ 20 
มิถุนายน 2476 โดยมีขอตอรองจากพระปกเกลาฯวาจะตองไมนําเคาโครงการเศรษฐกิจแบบ
โซเชียลลิสตรุนแรงกลับมาใชอีก 

 
ระลอกที่สองในสมัยรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซ่ึงเปนนายกรัฐมนตรีลําดับที่ 

3  ของประเทศไทยและเปนหนึ่งในสมาชิกคณะราษฎรที่ยังหลงเหลืออยูในอํานาจรัฐ ภายหลัง
การรัฐประหารเงียบทางวิทยุ พ.ศ. 2494 ไดตราพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรม
ของสังคมในป พ.ศ. 2497 และพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินและประมวล
กฎหมายที่ดิน 2497 ซ่ึงมีสาระสําคัญสวนหนึ่งคือการจํากัดการถือครองที่ดินขององคการและ
ปจเจกบุคคลตามลักษณะของการใชประโยชนจากที่ดิน เชนการประกอบการเกษตรกรรม การ
ประกอบการอุตสาหกรรมและที่อยูอาศัย นับเปนกฎหมายปฏิรูปที่ดินที่ไดประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาและกําลังจะมีผลบังคับใชในปพ.ศ. 2504 แตตอมากฎหมายฉบับนี้เฉพาะในสวนของ
มาตรา 34-49 และมาตรา 97 อนุมาตรา 5 ที่จํากัดการถือครองนี้ไดถูกยกเลิกโดยประกาศ
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คณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ในป พ.ศ. 2502 ภายหลังจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตรัฐประหารยึด
อํานาจจากจอมพล ป. พิบูลสงครามและไดนําแผนพัฒนาเศรษฐกิจจากธนาคารโลกเขามา
พัฒนาประเทศไทยใหทันสมัยตามแบบตะวันตกอยางเต็มรูปแบบ  
 

ระลอกที่สามภายหลังจากการลุกฮือข้ึนทวงถามหาประชาธิปไตยของนิสิตนักศึกษา
และประชาชนจากรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจรจนเกิดเหตุการณวันวิปโยค 14 ตุลาคม พ.ศ. 
2516 ซ่ึงสงผลใหเกิดรัฐบาลเฉพาะกาลของนายสัญญา ธรรมศักด์ิ จากการที่พลังของ
ประชาชนไดถูกรัฐบาลเผด็จการทหารควบคุมไวเปนเวลานาน เมื่อสถานการณเอื้ออํานวยตอ
การเรียกรองประชาชน ชาวไรชาวนาและคนจนทั้งหลายก็ไดออกมาเรียกรองที่ดินทํากินและได
รวมตัวกันตอต้ังเปนสหพันธชาวนาชาวไรแหงประเทศไทย เปนการกดดันใหรัฐบาลนาย
สัญญา ธรรมศักด์ิจําใจตองตราพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 เพื่อ
ผอนคลายความตึงเครียดของสังคมและมาประกาศใชเปนกฎหมายปฏิรูปที่ดินอยางเปน
ทางการในสมัยรัฐบาลของหมอมราชวงค คึกฤทธิ์ ปราโมชในป พ.ศ. 2518 กฎหมายปฏิรูป
ที่ดินฉบับนี้ไดใชมาจนถึงปจจุบันแตก็เปนกฎหมายปฏิรูปที่ดินที่เนนเฉพาะการนําเอาที่รกราง
วางเปลาหรือปาเสื่อมโทรมรวมทั้งที่ดินของรัฐมาจัดสรรใหราษฎรที่ยากจนเชาทํากินระยะยาว
โดยไมมีกรรมสิทธิ์เทานั้นไมใชเปนการปฏิรูปที่ดินตามความหมายเรื่องการปรับเปลี่ยนใหเกิด
การกระจายการถือครองที่ดินแบบทั่วถึง (พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม 
2518 มาตรา 26 อนุมาตรา 3 ) (เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, 2521:362-363) 
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4.1 การปฏิรูปที่ดนิที่มาจากนโยบายของผูนําฝายพลเรือนในคณะราษฎร 
 
  ภายหลังจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 ไดปรับปรุงระบบ
การบริหารราชการแผนดินใหทันสมัยดวยการรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลางพรอมทั้งการ
ปฏิรูปกฎหมายการจัดการที่ดินจากกฎหมายตราสามดวงไปเปนกฎหมายระบบทอแรนส 
(โฉนดแผนที่) ในป พ.ศ. 2444 ไดกอใหเกิดระบบการถือครองที่ดินออกเปน 2 ระบบควบคูกัน 
ระบบที่หนึ่งคือระบบเจาของที่ดินขนาดใหญที่ไมไดอยูในพื้นที่ (Absentee landlords) กับผู
เชานาซ่ึงกระจุกตัวอยูในเขตที่มีการขุดคลองเพื่อพัฒนาที่นาสมัยแรก ๆ และบริเวณที่ราบหุบ
เขาภาคเหนือ ระบบที่สองคือระบบชาวนาอิสระรายยอยที่เกิดจากการบุกเบิกพื้นที่ใหมเพื่อทํา
นานอกเขตพื้นที่ดินในระบบแรก ในเขตคลองรังสิตโดยเฉพาะเขตธัญบุรีเจาที่ดินเปนเจาของ
ที่ดินถึงรอยละ 94 ตระกูลใหญสามตระกูลเปนเจาของที่ดินถึงหนึ่งในสามของที่นาเชาในเขตสี่
จังหวัดรอบกรุงเทพฯ แตละตระกูลครอบครองที่ดินโดยเฉลี่ยตระกูลละสี่หมื่นกวาไร เจาของ
ที่ดินเหลานี้ไดรับประโยชนจากกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 24444  สภาพดังกลาวกอใหเกิดปญหา
ระหวางเจาของที่ดินและผูเชานาทุกผืนในเขตคลองรังสิตจนเกิดการตอสูประหัตประหารกันจน
รัฐบาลตองสงกองทหารเขาไปปราบในชวงทศวรรษ 2430 และตอมารัฐบาลไดกอต้ังกรม
ตํารวจภูธรข้ึนเพื่อรักษาความสงบ กฎหมายที่ดินในระบบใหมไมสามารถครอบคลุมไปถึงเขต
ชาวนาบุกเบิก เนื่องจากขีดจํากัดดานการบริหารราชการ รัฐบาลจําตองยอมใหใชระบบด้ังเดิม
ตามแบบกฎหมายตราสามดวง คือยอมใหใชใบเสร็จเสียคานาเปนหลักฐานแสดงสิทธิทํากิน
เหนือที่ดิน ต้ังแตมีการตรากฎหมายที่ดินระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) พ.ศ. 2444 จนถึงชวง
เปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ. 2475 เปนเวลา 31 ปเทานั้น การถือครองที่ดินก็กระจุกตัวอยูใน
มือของคนกลุมนอยกลายเปนกรณีขอพิพาท ปญหาที่ดิน ในเขตภาคกลางซ่ึงเปนแหลงปลูก
ขาวเพื่อเปนสินคาสงออกจํานวนราษฎรไรที่ดินเฉลี่ย 36% เขตธัญบุรีตัวเลขชาวนาไรที่ดินสูง
ถึง 94% (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร, 2546:31-34) นาสังเกตุวาในเขตที่มีการออก
โฉนดที่ดินแผนที่ในระบบใหมแลวกรรมสิทธิ์ที่ดินกระจุกตัวอยูกับชนช้ันสูงซ่ึงเปนคนกลุมนอย
แตชาวนาชาวไรซ่ึงเปนคนกลุมใหญและเคยเปนผูครอบครองที่ดินทําประโยชนกลายมาเปนผู
เชาที่ดินทํากินตองเสียทั้งคาเชาที่แพงรวมทั้งการเสียดอกเบ้ียที่สูงและเปนตนเหตุกอใหเกิด
กรณีพิพาทถึงข้ันประหัตประหารกันถึงชีวิต ในขณะที่ในทองที่หางไกลที่การจัดการที่ดินใน
ระบบใหมของภาครัฐยังไปไมถึงชาวนาชาวไรยังสามารถครอบครองที่ดินทํากินตามระบบเดิม
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อยูไดโดยไมมีปญหาพิพาทเรื่องที่ดิน เมื่อคณะราษฎรไดกระทําการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง 2475 นายปรีดี พนมยงคจึงไดเสนอเคาโครงการเศรษฐกิจเพื่อชวยแกไขปญหาการ
กระจุกตัวของการถือครองที่ดินในมือคนสวนนอยที่ดํารงอยูนี้ 
 
  วันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 คณะราษฎรซ่ึงประกอบดวยพลเรือน ทหารบกและ
ทหารเรือ ไดรวมกันกอการอภิวัฒน*รัฐประหารยึดอํานาจของพระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 7 เพื่อทําการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
ซ่ึงอํานาจการปกครองรวมทั้งกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของพระมหากษัตริยและปกครองประเทศไทย
มาแลวหลายรอยปใหไปเปนระบอบประชาธิปไตยซ่ึงอํานาจการปกครองและกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ควรเปนของประชาชนเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสังคมครั้งใหญและครั้งสําคัญ พรอมทั้ง
ไดประกาศหลัก 6 ประการ**เปนวัตถุประสงคในการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยเฉพาะผูนํา
ฝายพลเรือนของคณะราษฎรไดใหความสําคัญกับหลักขอ 3 ที่มีใจความวา “จะตองบํารุง
ความสุขสมบูรณของราษฎรในทางเศรษฐกิจโดยรัฐบาลใหมจะหางานใหราษฎรทุกคนทํา จะ
วางโครงการเศรษฐกิจแหงชาติไมปลอยใหราษฎรอดอยาก” เพราะหากประเทศสยามสามารถ
บริหารจัดการวัตถุประสงคขอที่ 3 ไดเปนผลสําเร็จก็ยอมจะมีอานิสงสสงผลใหเกิดความสําเร็จ
ของวัตถุประสงคที่เหลืออีก 5 ประการดวย เพราะเมื่อราษฎรชาวสยามสามารถพึ่งตนเอง
ในทางเศรษฐกิจแลวก็ยอมสามารถจะมีเอกราชทางการเมืองและเอกราชทางการศาลโดย
ธรรมชาติ เรื่องอาชญากรรมปลนชิงทรัพยากรก็จะลดนอยลงความสงบเรียบรอยภายในก็จะ
ตามมา ความเสมอภาคก็จะเกิดข้ึน เสรีภาพที่แทจริงถึงจะเปนไปได เมื่อทุกคนไมตองเปนหวง
กังวลเรื่องทรัพยสินเงินทองหรือเรื่องปญหาปากทองในการดํารงชีวิตก็จะมีเวลาในการศึกษา
หาความรูรวมทั้งการทํากิจกรรมที่มีความหมายในชีวิตมนุษยที่ไดเกิดมานอกเหนือจากการ  

 
 
 
 * ปรีดี พนมยงค อธิบายคําวา “อภิวัฒน” คือ “ความงอกงามอยางย่ิงหรืออยางวิเศษ” สวนคําวา “ปฏิวัติ” ตามความหมายในพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถาน คือ “การหมุนกลับ” ถึงแมจะมีความหมายที่สองวา “การผันแปรเปลี่ยนหลักมูล” ก็ยังอาจถอยหลังได, อางใน ปรีดี พนมยงค.2513. ความ
เปนอนิจจังของสังคม, กรุงเทพฯ:หนา 87-90. 
 
 ** หลัก 6 ประการไดแก 1. จะตองรักษาความเปนเอกราชทั้งหลาย เชนเอกราชในทางการเมือง ในทางศาสนา ในทางเศรษฐกิจของประเทศไวใหมั่นคง 
2. จะตองรักษาความปลอดภัยในประเทศใหการประทุษรายกันนอยลงใหมาก 3. จะตองบํารุงความสุขสมบูรณของราษฎรในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลใหมจะ
จัดกางานใหราษฎรทุกคนทํา จะวางโครงการเศรษฐกิจแหงชาติไมปลอยใหราษฎรอดอยาก 4. จะตองใหราษฎรมีสิทธิเสมอกัน 5. จะตองใหราษฎรมีเสรีภาพ มี
ความเปนอิสระ เมื่อเสรีภาพนี้ไมขัดตอหลัก 4 ประการดังกลาว 6. จะตองใหการศึกษาอยางเต็มที่แกราษฎร อางใน ณรงค เพ็ชรประเสริฐ บรรณาธิการ. 2542. 
เศรษฐศาสตรการเมือง (เพ่ือชุมชน) 10 ปรีด ีพนมยงค . กรุงเทพฯ:หนา 32. 
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ทํางานเพียงอยางเดียว ซ่ึงก็จะสงผลใหสังคมมีความสงบสุขรื่นรมณแบบสังคมพระศรีอารย
เมฆไตรยหรือสังคมในอุดมคติ เปนความต้ังใจกระทําการเปลี่ยนแปลงทั้งโครงสรางสวนบน 
คือระบอบการปกครอง พรอมทั้งความต้ังใจที่จะเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนลางหรือฐานทาง
เศรษฐกิจเปนลําดับถัดไปและในทายสุดตองการใหเกิดทัศนคติของสังคมที่เปนประชาธิปไตย
ประเทศจึงจะเปนประชาธิปไตยสมบูรณ*  
 
  เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวในทางเศรษฐกิจนายปรีดี พนมยงคจึงไดนําเสนอเคา
โครงการเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) โดยเสนอใหรัฐประกอบการเศรษฐกิจเองเปนแบบสหกรณ
เต็มรูปแบบดวยขนาดและลักษณะตางๆ กันทั่วประเทศตามความเหมาะสมของสภาพชุมชน
ในแตละทองที่ โดยสหกรณจะรับประชาชนทั้งหมดที่สมัครใจเขาเปนขาราชการใหมีเงินเดือน
ลดหลั่นตามความสามารถ คุณวุฒิ วัยวุฒิแตตองใหเพียงพอที่ราษฎรจะนําไปแลกเปลี่ยนกับ
ปจจัยที่จําเปนสําหรับการดํารงชีวิต เชน อาหาร เครื่องนุงหม ที่อยูอาศัย ฯลฯและเพื่อใหการ
ประกอบเศรษฐกิจดังกลาวบรรลุผลตามวัตถุประสงค รัฐบาลจําเปนจะตองดําเนินการจัดซ้ือ
ที่ดินจากเอกชนทั้งหมดในราคาที่จะตกลงกันดวยความยุติธรรม ยกเวนที่ดินที่ประชาชนใชเปน
ที่ปลูกบานเรือนเพื่ออยูอาศัยและที่ดินเอกชนที่ไดรับสัมปทาน เอามารวมเปนนาผืนใหญดวย
เหตุผลเพื่อใหการประกอบการมีประสิทธิภาพและประหยัดในการไถหวาน การจัดการเรื่อง
ชลประทาน ฯลฯ เปนตน สวนเอกชนที่มีศักยภาพในการประกอบการเศรษฐกิจเองไดและ
ประสงคจะดําเนินกิจการตอไปรวมทั้งชาวตางชาติก็อนุญาตใหประกอบการเศรษฐกิจของ
ตนเองตอไปไดตามเดิม เด็ก คนปวย คนพิการ คนชราและนักศึกษาไมจําเปนตองทํางานรัฐจะ
ใหการอุปการะคนเหลานี้โดยธรรม แตเนื่องจากรัฐบาลยังไมมีเงินทุนมากพอกับการจายคา
ที่ดิน เพราะฉะนั้นคาที่ดินบางสวนอาจจายเปนเงินตรา แตสวนใหญจะจายเปนใบกูยืมใหเปน
หลักฐานพรอมทั้งจะจายดอกเบ้ียแกเจาของที่ดินรวมทั้งเงินปนผลจากการประกอบการดวย
โดยนายปรีดี พนมยงคไดช้ีแจงวาวิธีนี้เปนการสกัดเอาแตสวนที่ดีของระบอบแคปปตอลลิสต 
(Capitalist) หรือทุนนิยม  
 
 

* แนวคิด “ประชาธิปไตยสมบูรณ” ของนายปรีดี พนมยงคประกอบดวย 3 สวนหลัก ๆ คือ โครงสรางเศรษฐกิจที่เปนประชาธิปไตย โครงสราง
การเมืองที่เปนประชาธิปไตยโดยมีรัฐธรรมนูญเปนแมบทและสวนสุดทายคือ ทัศนะทางสังคมที่เปนประชาธิปไตย ซึ่งก็คือวัฒนธรรมทางการเมือง อางในปรีด ี
พนมยงค.2543. จงพิทักษเจตนารมณประชาธิปไตยสมบูรณของวีรชน 14 ตุลาคม, กรุงเทพฯ:หนา 26. 
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มาประกอบกับสวนที่ดีของระบอบโซเชียลลิสต (Socialist) หรือสังคมนิยม พรอมกันนี้ได
เตรียมรางพระราชบัญญัติวาดวยการประกันความสุขสมบูรณของราษฎรและพระราชบัญญัติ
วาดวยการประกอบการเศรษฐกิจเพื่อเตรียมออกเปนกฎหมายสําหรับการบังคับใช นับไดวา
เปนรางกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกของประเทศไทย (เดือน บุนนาค, 2552:63-119)  

 
ตามหลักทฤษฎีที่วาชนช้ันใดเปนผูครอบครองปจจัยการผลิตหรือฐานทางเศรษฐกิจซ่ึง

เปนโครงสรางสวนลาง (Economics Base) ชนช้ันนั้นก็จะสามารถมีอิทธิพลนําในการกําหนด
โครงสรางสวนบน (Super Structure) กลาวคือระบบกฎหมาย อํานาจทางการเมืองและ
วัฒนธรรมที่คอยกํากับการจัดสรรปจจัยทางเศรษฐกิจ ในทางกลับกันหากชนช้ันใดสามารถกุม
อํานาจทางการเมืองหรือควบคุมการออกกฎหมายไดก็จะเอื้อใหชนช้ันนั้นสามารถมีอิทธิพลใน
การจัดสรรการครอบครองปจจัยการผลิตหรือฐานทางเศรษฐกิจไดเชนกัน การอภิวัฒน 2475 
เริ่มแรกเปนการเปลี่ยนแปลงการปกครองซ่ึงเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนบน  สวนเคา
โครงการเศรษฐกิจซ่ึงประกอบดวยรางพระราชบัญญัติวาดวยการประกอบการเศรษฐกิจที่มี
เนื้อหาในการรวมที่ดิน รวมทุนและรวมแรงงานเปนการอภิวัฒนฐานทางเศรษฐกิจซ่ึงเปน
โครงสรางสวนลาง หากปลอยใหคณะราษฎรทําการเปลี่ยนแปลงทั้งโครงสรางสวนบนและ
ปรับเปลี่ยนโครงสรางสวนลางไดสําเร็จเด็ดขาดตามความปรารถนาของคณะราษฎรสาย
พลเรือนหัวกาวหนาแลวพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวรวมทั้งพระบรมวงศานุวงศ
นอกจากจะสูญเสียอํานาจการปกครองแลวก็คงจะสูญเสีย ที่ดิน เงินทุนที่ครอบครองอยูอยาง
มากมายและอาจจะถูกเกณฑไปใชแรงงานดวยซ่ึงในระบอบเกาชนช้ันนี้เปนผูเกณฑใชแรงงาน
ผูอื่น ซ่ึงก็คงรวมความไปถึงบรรดาขุนนางและขาราชการช้ันสูงผูมีบรรดาศักด์ิทั้งหลายใน
สังคมดวย เหลาผูมีบรรดาศักด์ิทั้งหลายจึงไดรวมมือกันที่จะเหนี่ยวรั้งใหการเปลี่ยนแปลงใน
ครั้งนี้สงผลกระทบตอกลุมของตนเองใหนอยที่สุด ทั้งการตอสูในการสถาปนาอํานาจนําเหนือ
สวนของโครงสรางสวนบนดวยปฏิบัติการทําใหธรรมนูญการปกครองสยาม ที่จํากัดอํานาจ
และบทบาทของกษัตริยใหกลายเปนฉบับ “ช่ัวคราว” เพื่อนําไปสูกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับถาวรที่ทําใหสถานะของพระมหากษัตริยดีข้ึน รวมทั้งการขัดขวางหรือยับยั้งกฎหมายที่จะ
กระทบกระเทือนการครอบครองปจจัยการผลิตโดยเฉพาะที่ดินของชนช้ันที่มีบรรดาศักด์ิของ
ระบอบเดิม จนในทายที่สุดรางกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกนี้ก็เปนไดเพียงความฝนคางของ
อํามาตยตรีหลวงประดิษฐมนูธรรมและพรรคพวกที่สนับสนุนอยูเพียงไมกี่คนเทานั้นเพราะ
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นอกจากรางเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค (สมุดปกเหลือง) จะไมไดรับความ
เห็นชอบใหผานเปนกฎหมายแลวแมแตการประกาศใหสาธารณะชนรับรูก็ยังถูกหามประกาศ 
พรอมกันนั้นไดมีการพิมพพระบรมราชวินิจฉัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (สมุด
ปกขาว) ซ่ึงเปนการโตแยงเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงคออกเผยแพรให
สาธารณะชนรับรูกันอยางกวางขวางกวาเคาโครงการเศรษฐกิจเสียอีก นายปรีดี พนมยงคเองก็
ถูกเนรเทศใหไปอยูยังตางประเทศระยะหนึ่งอีกดวย อยางไรก็ตามเคาโครงการเศรษฐกิจของ
นายปรีดี พนมยงคซ่ึงมีสาระสําคัญในการรวมที่ดิน แรงงานและทุนโดยใหรัฐเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ที่ดินซ่ึงถือวาเปนกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกของไทยไดกอใหเกิดปฏิสัมพันธเชิง
อํานาจทางเศรษฐศาสตรการเมืองหลากหลายเหตุการณในชวงเวลานั้นดังจะไดกลาวถึงตอไป 
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4.1.1 การชวงชิงอํานาจนําผานสถาบันทางการเมืองในระบอบใหม 
 
  หลังจากผานพนวิกฤตความเปนไปไดของการนองเลือดจากการเผชิญหนากันทาง
กําลังทหารระหวางคณะราษฎรกับคณะพระปกเกลาฯใน 48 ช่ัวโมงแรกของปฏิบัติการ
อภิวัฒนรัฐประหารยึดอํานาจของคณะราษฎรในวันที่ 24 มิถุนายน 2475 โดยทั้งสองฝายตาง
ยินยอมที่จะประนีประนอมกันและหันมาใชวิธีการตอสูทางการเมืองแทนแลว ในเบ้ืองแรกหาก
พิจารณาจากนัยของพระราชหัตถเลขาตอบหนังสือกราบบังคมทูลของคณะราษฎรที่ขอ
อัญเชิญพระปกเกลาฯให “เปนกษัตริยอยูใตธรรมนูญการปกครองแผนดิน” วาทรงยินดีรับ 
“เปนพระเจาแผนดินตามพระธรรมนูญ” การปกครองแผนดิน (นคร พจนวรพงษและอุกฤษ 
พจนวรพงษ, 2549:198-199) เปนการแสดงใหเห็นต้ังแตวินาทีแรกของการตอรองทาง
การเมืองถึงช้ันเชิงของพระปกเกลาฯที่ถึงแมจะอยูภายใตสถานการณวิกฤต ยังสามารถใช
ความชํ่าชองและความเจนจัดทางการเมืองเพื่อหาหนทางที่จะชวงชิงอํานาจที่ถูกลมเลิกไป
กลับมาใหมากที่สุดเทาที่จะมีความเปนไปไดผานการสถาปนากฎหมายสูงสุดในระบอบใหมที่
เรียกวากฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยเริ่มแรกในการถวาย “พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครอง
แผนดินสยามพุทธศักราช 2475” ที่คณะราษฎรเปนผูรางข้ึนเองแตฝายเดียวซ่ึงมีเนื้อหาสาระที่
ลดทอนและจํากัดพระราชอํานาจของกษัตริยเปนอยางมาก เพื่อใหพระปกเกลาฯทรงลงพระ
ปรมาภิไธยไดถูกประวิงเวลาออกไปอีกหนึ่งวันกอนพระราชทานกลับคืนมาพรอมทั้งเติมคําวา 
“ช่ัวคราว” ลงไปและคณะราษฎรจําตองยินยอมโดยปริยาย เปนการสรางทางออกและโอกาส
ใหแกคณะของพระปกเกลาฯในการมีสวนรวมรางรัฐธรรมนูญฉบับถาวรเพื่อเปลี่ยนแปลง
เนื้อหาสาระโดยการต้ังคณะกรรมานุการ 7 คน และตอมาวันที่ 23 กันยายน ประธานกรรมการ
ราษฎรไดเสนอขอใหที่ประชุมสภาฯแตงต้ังพระยาศรีวารวาจา กับ พลเรือโท พระยาราชวังสัน 
เปนกรรมการรางรัฐธรรมนูญเพิ่มเติมข้ึนอีก 2 คนเพื่อใหงานสําเร็จโดยเร็ว (รายงานการประชุม
สภาผูแทนราษฎรครั้งที่ 32/2475 หนา 335 วันที่ 23 กันยายน 2475) อางใน (ประเสริฐ ปทมะ
สุคนธ, 2517:38) รวมเปน 9 คน ข้ึนมารางรัฐธรรมนูญฉบับถาวรในภายหลังซ่ึงสวนใหญเปน
ขาราชการช้ันสูงในระบอบเกาจะมีก็เพียงนายปรีดี พนมยงคซ่ึงเปนตัวแทนของคณะราษฎร
รวมดวยเพียงคนเดียวเทานั้น (รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรครั้งที่ 1/2475 หนา 13 
วันที่ 28 มิถุนายน 2475) อางใน (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ, 2517:23-24) 
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ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 มิถุนายน 2475 คณะราษฎรไมสามารถกุม
อํานาจทางการเมืองไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดสาเหตุเพราะตองประนีประนอมกับกลุมอํานาจ
เกาเพื่อสรางการยอมรับจากทั้งภายในประเทศและจากตางประเทศโดยเฉพาะกับอังกฤษและ
ฝรั่งเศสซ่ึงมีอาณานิคมอยูโดยรอบประเทศสยามประการหนึ่ง สมาชิกคณะราษฎรสวนใหญยัง
เปนขาราชการช้ันผูนอยดอยประสบการณในการบริหารประเทศจึงจําเปนตองอาศัยความรู
และประสบการณของขาราชการช้ันผูใหญในระบอบเกาโดยการเช้ือเชิญใหเขารวมสถาปนา
การปกครองในระบอบใหมทั้งฝายบริหารและสมาชิกสภานิติบัญญัติเปนจํานวนมากอีก
ประการหนึ่ง ประกอบกับความไมมีเอกภาพภายในของคณะราษฎรเองอีกประการหนึ่ง ทําให
สถานการณภายหลังการอภิวัฒนไดเกิดกลุมพลังอํานาจที่มีอิทธิพลปฏิสัมพันธตอกันและกัน
อยางมีพลวัตซ่ึงสามารถแบงออกไดเปน 3 กลุมใหญ ๆ ดังนี้  

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

1. พระมหากษัตริยและพระบรมวงศานุวงศเปนกลุมที่ถูกคณะราษฎรแยงชิงอํานาจการ
ปกครองที่เคยเปนของกลุมนี้อยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดและผูกขาดโดยไมตองแบงแยก
อํานาจหรือแบงปนอํานาจใหกับใครหรือสถาบันทางการเมืองใด ๆในระบอบเกาไป
อยางกระทันหัน (ยาตาเบ, 2550:11-16) ยอมเปนที่เขาใจไดวากลุมอํานาจเกานี้จะ
พยายามทุกวิถีทางที่จะปกปอง พระเกียรติยศ พระราชอํานาจและพระราชทรัพยดวย
การฟนฟูอํานาจที่เคยมีกลับคืนมาใหมากที่สุด ถึงแมจะไมสามารถมีอํานาจเต็ม
เหมือนเดิมหรือในรูปแบบเกาก็ตามที และเนื่องจากสมาชิกของคณะราษฎรสวนหนึ่งมี
อุดมการณสาธารณรัฐนิยมอยางแรง (ยาตาเบ, 2550:36) ความกลัวเรื่องการจะถูก

2. ขุนนางและขาราชการชั้นผูใหญ 
     สมาชิกคณะราษฎรฝายขวา 
 

3. คณะราษฎรและขาราชการชั้นผูนอย 
     ฝายซาย 

1. พระมหากษัตริยคณะเจาและกลุมนิยมเจา 
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รัฐบาลในระบอบใหม “ริบทรัพย” ตามคําขูใน“ประกาศคณะราษฎร” เมื่อวันยึดอํานาจ 
ซํ้ายังไดมีการตอกย้ําดวยการตีแผวาคณะเจาของประเทศสยามมีทรัพยสินใน
ครอบครองเปนจํานวนมากหากจะแบงเอาทรัพยสินเหลานั้นมาจุนเจือราชการแผนดิน
ก็จะทําใหประเทศพนจากความฝดเคืองในทางการเงินไดโดยไมทําใหราษฎรตอง
เดือดรอน (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:227) รวมทั้งแนวความคิดที่จะจัดการ
เศรษฐกิจตามเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค ซ่ึงมีสาระสําคัญในการ
รวมที่ดิน รวมทุนและรวมแรงงานดวยแลว ยิ่งทําใหเกมการชวงชิงอํานาจเพิ่มความ
เขมขนชนิดที่เรียกวาแพไมไดอยางเด็ดขาดมากข้ึน ทั้งในวิถีทางรัฐสภาผานการออก
กฎหมาย หรือการเปนพันธมิตรกับฝายบริหารซ่ึงสวนใหญเปนขุนนางและขาราชการ
ช้ันสูงในระบอบเกาทั้งนี้กลุมเจายังเปนกลุมที่มีอิทธิพลสูงมากในสังคมโดยเฉพาะตอ
กลุมขุนนางและขาราชการภายหลังการอภิวัฒน  

 
พระยามโนปกรณนิติธาดาซ่ึงเปนขาราชการช้ันสูงรับราชการมานานและมี

ความใกลชิดกับพระปกเกลาฯจนไดรับความไววางพระทัยแตงต้ังใหเปนองคมนตรี 
กอปรกับภรรยาของพระยามโนปกรณนิติธาดายังเปนนางสนองพระโอษฐในสมเด็จ
พระนางเจารําไพพรรณีอีกดวย (นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ, 2549:80-
81) และพระยามโนปกรณฯก็เปนผูที่ไมไดมีสวนเกี่ยวของกับการกอการยึดอํานาจใด ๆ 
ในครั้งนี้ดวยเลย แตกลับไดรับความไววางใจจากนายปรีดี พนมยงคในการเสนอช่ือให
ดํารงตําแหนงประธานกรรมการคณะราษฎรในสมัยแรกตามพระราชบัญญัติธรรมนูญ
การปกครองสยาม “ช่ัวคราว” และยังไดรับการแตงต้ังใหเปนนายกรัฐมนตรีตอมาอีกใน
สมัยที่สองตามรัฐธรรมนูญฉบับถาวร  พระยามโนปกรณฯและคณะจึงเปน
กลุมเปาหมายสําคัญของคณะพระปกเกลาฯที่จะเดินเกมเปนพันธมิตรตอกันซ่ึงก็
ประสบผลสําเร็จในระดับหนึ่ ง  ผลงานที่ เปนรูปธรรมที่แสดงให เห็นถึ งการ
ประนีประนอมของคณะกรรมานุการรางรัฐธรรมนูญฉบับถาวรที่มีพระยามโนปกรณนิติ
ธาดาเปนประธานก็คือการที่ไดเฉลิมพระเกียรติยศของพระมหากษัตริยโดยไดลดความ
เขมขนของคําที่ใชในรัฐธรรมนูญฉบับถาวรลงเชนการใชคําวา “อํานาจอธิปไตยยอมมา
จากปวงชนชาวสยาม  พระมหากษัตริยผู เปนประมุขทรงใชอํานาจนั้นแตโดย
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้” (มาตรา 2 ฉบับถาวร)  แทนคําวา “อํานาจสูงสุดของ
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ประเทศนั้นเปนของราษฎรทั้งหลาย” (มาตรา 1 ฉบับช่ัวคราว) เปนการยกยองสถาบัน
พระมหากษัตริยใหอยูเหนือสถาบันอื่นๆ อีกสามสถาบันที่รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวให
อยูในระนาบเดียวกันกลาวคือ สภาผูแทนราษฎร คณะรัฐมนตรีและศาล นอกจากนั้น
ยังไดตัดอํานาจของสภาผูแทนราษฎรในการวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับกษัตริยของรัฐธรรมนูญ
ฉบับช่ัวคราว (มาตรา 6 ฉบับช่ัวคราว)โดยระบุอยางหนักแนนวา “องคพระมหากษัตริย
ดํารงอยูในฐานะอันเปนที่เคารพสักการ ผูใดจะละเมิดมิได” (มาตาร 3 ฉบับถาวร) และ
ยังไดเพิ่มมาตรา 5 ที่ระบุให “พระมหากษัตริยทรงดํารงตําแหนงจอมทัพสยาม” 
นอกจากนั้นยังไดมีการเปลี่ยนช่ือเรียกฝายบริหารจาก“ประธานคณะกรรมการราษฎร 
คณะกรรมการราษฎรและกรรมการราษฎร” (มาตรา 28 ฉบับช่ัวคราว)เปน
“นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรี” แทน (มาตรา 46 ฉบับถาวร)  (ธํารงศักด์ิ 
เพชรเลิศอนันต, 2543:99-139)   

 
แตสิ่งที่นาสังเกตุในประเด็นที่เกี่ยวกับพระราชอํานาจเชนเรื่องการคัดเลือกและแตงต้ังสมาชิก
ประเภทที่สอง* และประเด็นสิทธิในการยับยั้งกฎหมาย** ของพระมหากษัตริยซ่ึงสําคัญ
มากกวาประเด็นเรื่องพระเกียรติยศและอาจเกี่ยวโยงไปถึงเรื่องพระราชทรัพยดวยนั้นผลสรุป
ของรัฐธรรมนูญฉบับถาวรกลับคงอํานาจใหกับสภาผูแทนราษฎรและฝายบริหารเปนหลัก ซ่ึง
พระปกเกลาฯก็ทรงยินยอมและไมไดทวงติงอะไรเพิ่มเติมอีกดังจะเห็นไดวาเมื่อรัฐธรรมนูญ
ฉบับถาวรรางเสร็จในเดือนพฤศจิกายน 2475 พระปกเกลาฯทรงแสดงความพอพระราชหฤทัย
ดังคําแถลงตอสภาฯของพระยามโนปกรณนิติธาดาในฐานะประธานอนุกรรมการราง
รัฐธรรมนูญวา 
 
 

 
 
 
* รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม 2475 (ฉบับถาวร) ตามบทเฉพาะกาลกําหนดใหมีจํานวนสมาชิกที่มาจากการแตงตั้ง (ประเภทที่ 2) เทากับ

จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง (ประเภทที่ 1) สมาชิกประเภทที่ 2 ใหคงอยูในตําแหนงจนถึงเมื่อประชาชนเกินครึ่งหนึ่งมีการศึกษาข้ัน
ประถมหรืออยางชาไมเกิน 10 ปในขณะที่สมาชิกประเภทที ่1อยูในตําแหนงไดไมเกิน 4 ป แลวตองเลือกตั้งใหม เพราะฉะนั้นการมีอิทธิพลเหนือสมาชิกประเภทที ่
2ไดก็เทากับสามารถครอบงําสภาไดเปนเวลาอยางนอย 10 ป (ราชกิจจานุเบกษา เลม 49 หนา 529 ลงวันที่ 10 ธันวาคม 2475 หนา10-11) 

 
* *รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม 2475 (ฉบับถาวร) มาตรา 39 ระบุไววาพระราชบัญญัติที่พระมหากษัตริยไมทรงเห็นดวยหากสภายืนยัน

ตามมติเดิมสามารถประกาศเปนกฎหมายใชบังคับได (ราชกิจจานุเบกษา เลม 49 หนา 529 ลงวันที่ 10 ธันวาคม 2475 หนา 7) 
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“....ในการรางพระธรรมนูญนี้ อนุกรรมการไดทําการติดตอกับพระบาทสมเด็จ
พระเจาอยูหัวตลอดเวลา จนถึงอาจจะกลาวไดวา ไดรวมมือกันทําขอความ
ตลอด ในรางที่เสนอมานี้ไดทูลเกลาฯถวายและทรงเห็นชอบดวยทุกประการ
แลวและที่กลาวไดวาทรงเห็นชอบนั้นไมใชแตเพียงทรงเห็นชอบดวยอยาง
ขอความที่กราบบังคมทูลข้ึนไปยิ่งกวานั้นเปนที่พอพระราชหฤทัยมาก....” 
(รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรสมัยที่ 1 ครั้งที่ 34/2475 หนา 367 วันที่ 
16 พฤศจิกายน 2475) อางใน (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ, 2517:38-39) 
  

ทั้งนี้อาจเปนเพราะพระปกเกลาฯคงพอใจในขอตกลงลับที่มีกับพระยามโนปกรณนิติธาดา 
นายกรัฐมนตรีไววาในการแตงต้ังสมาชิกประเภทที่ 2 จะไดมีการคัดเลือกตามเกณฑที่
พระปกเกลาฯตองการคือ จะคัดเลือกจากขาราชการที่มีประสบการณในการบริหารประเทศ
และจะเสนอรายช่ือใหมากกวาจํานวนที่ตองการเพื่อใหพระปกเกลาไดคัดเลือกอีกทอดหนึ่ง
รวมทั้งการใหมีเวลามากพอในการพิจารณา เพราะการมีอิทธิพลเหนือสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรประเภทที่ 2 ซ่ึงจะอยูในตําแหนงอยางนอย 10 ปและมีจํานวนเปนครึ่งหนึ่งของจํานวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมดได ก็เปนการเพียงพอแลวในการที่จะใหผานหรือไมใหผาน
กฎหมายตางๆ ที่พึงประสงคหรือไมพึงประสงคเพราะฉะนั้นประเด็นเรื่องอํานาจในการยับยั้ง
กฎหมายก็คงเปนเรื่องรอง เรื่องขอตกลงลับนี้ไดรับการเปดเผยข้ึนจากโทรเลขตอรองกับ
รัฐบาลพระยาพหลพลพยุหเสนาเปนภาษาอังกฤษผานมาทางราชเลขานุการในพระองคเมื่อ
วันที่ 25 มกราคม 2477 หลังจากทรงเสด็จประทับ ณ. ประเทศอังกฤษ กอนที่จะทรงประกาศ
สละราชสมบัติ (สุพจน ดานตระกูล, 2544:80-82) ภายหลังเกิดการรัฐประหาร 20 มิถุนายน 
2476 และพระปกเกลาฯเสด็จประทับ ณ. ประเทศอังกฤษทรงตอรองกับรัฐบาลนายพันเอก
พระยาพหลพลพยุหเสนาใน 2 ประเด็นนี้อยางหนักนอกเหนือจากประเด็นอื่นๆ อีก 7 ประเด็น 
กลาวคือไมตองการใหสภาผูแทนราษฎรมีสมาชิกประเภทที่ 2 อีกตอไปเพราะไมเปน
ประชาธิปไตย  และตองการใหกฎหมายที่พระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบตองตกไปและตอง
ยุบสภาโดยไมตองมีผูรับสนองพระบรมราชโองการหรืออีกทางหนึ่งคือจะตองมีเสียงของสภา
ผูแทนราษฎรมากกวาสองในสามซ่ึงรัฐสภาไดปรึกษาหารือกันและตอบปฏิเสธจนทําให
พระองคทรงประกาศสละราชสมบัติในวันที่ 2 มีนาคม 2477 ในที่สุด หากไมเกิดการทํา
รัฐประหารวันที่ 20 มิถุนายน 2476 และพระยามโนปกรณนิติธาดายังเปนนายกรัฐมนตรีอยูก็
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ไมแนวาพระยามโนปกรณจะถวายพระราชอํานาจนี้คืนใหแกพระปกเกลาฯอยางที่มีการ
คาดคะเนกันวาจะมีการพื้นฟูระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยกลับข้ึนมาใหมหรือวาจะทําอยาง
พระยาพหลพลพยุหเสนาที่รวบอํานาจนี้ไวแกคณะของตนเองนั้นยังคงสามารถเปนขอถกเถียง
ที่ไมมีคําตอบที่ถูกตองอยูอีกตอไป  

 
โดยสรุปคณะราษฎรกับกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงไดรวมมือกันคอนขางดีในการ

ประนีประนอมกับคณะของพระปกเกลาฯในประเด็นเรื่องพระเกียรติยศ แตประเด็นเรื่องพระ
ราชอํานาจถูกผลัดผอนใหเปนเรื่องที่จําเปนตองไดรับความรวมมือจากฝายที่กุมอํานาจบริหาร
อยู ณ เวลานั้นซ่ึงหมายความวายังอาจจะมีการตอรองกันไดอีก 

 
2. กลุมขุนนางและขาราชการช้ันผูใหญในระบอบเกาซ่ึงคณะราษฎรไดเช้ือเชิญใหเขารวม

สถาปนาระบอบการปกครองใหมเปนจํานวนมาก เปนกลุมที่ไดรับการจัดสรรแบงปน
อํานาจทั้งดานบริหารและนิติบัญญัติมากที่สุดภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
ดังเชนในจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรชุดแรกมีขุนนางและขาราชการที่ไมใช
สมาชิกคณะราษฎร 37 คนจาก 70 คน ในจํานวนนี้เปนขาราชการช้ันผูใหญ 25 คน
(ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:206) ในชวงรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวถึงแมสมาชิก
คณะราษฎรจะดํารงตําแหนงเปนกรรมการคณะราษฎร 10 ตําแหนงจาก 15 ตําแหนง 
(นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ, 2549:81-82) เนื่องดวยคณะราษฎรมุงใน
การที่จะกุมอํานาจผานคณะกรรมการราษฎรเสียงขางมาก แตเง่ือนไขนี้ก็ถูกแกไข
เปลี่ยนแปลงไปในรัฐธรรมนูญฉบับถาวรโดยใหอํานาจนายกรัฐมนตรีอยูเหนือ
คณะรัฐมนตรีพรอมทั้งจํานวนรัฐมนตรีจากภายนอกก็เพิ่มข้ึนเปน 10 ตอ10 เทากัน
โดยที่สมาชิกคณะราษฎรเปนเพียงรัฐมนตรีลอยที่ไมมีอํานาจสั่งการใด ๆ เลยเทานั้น 
(นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ,2549:92) นอกจากนั้นสภาผูแทนราษฎรที่มี
อํานาจเหนือฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว ก็ถูกเปลี่ยนใหเปนการถวงดุล
กันระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติกลาวคือฝายนิติบัญญัติสามารถต้ังกระทู
หรือเปดอภิปรายไมไววางใจฝายบริหารไดในขณะที่ฝายบริหารก็สามารถยุบสภา
ผูแทนราษฎรไดเชนกัน (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:138) ทําใหกลุมขุนนางและ
ขาราชการช้ันสูงกลุมนี้มีอํานาจในระบอบใหมพอสมควร และเมื่อผนวกเขากับสมาชิก
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คณะราษฎรสายทหารฝายขวาอีกจํานวนหนึ่งทําใหกลุมนี้มีอิทธิพลเหนือกลุม
คณะราษฎรสายพลเรือนฝายซายที่พยายามจะกุมอํานาจในสภาผูแทนราษฎร 
ภายหลังจากพระราชพิธีพระราชทานรัฐธรรมนูญฉบับถาวรเมื่อวัน 10 ธันวาคม 2475 
แลวกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงเหลานี้ไดหันกลับไปรวมมือกับคณะของ
พระปกเกลาฯและสมาชิกบางสวนของคณะราษฎรดําเนินแผนการลมเคาโครงการ
เศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงครวมทั้งการขจัดกลุมคณะราษฎรหัวรุนแรงสาย
พลเรือนใหออกไปจากการเมืองจนนายปรีดี พนมยงคถูกกลาวหาวาเปนคอมมิวนิสต
และตองเดินทางออกนอกประเทศ เหตุผลที่คณะราษฎรจําเปนตองจัดสรรอํานาจทั้ง
ทางดานบริหารและนิติบัญญัติใหกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงเหลานี้มีอยู 2 
ประการ ดังที่ไดกลาวมาแลวคือประการแรกความสัมพันธกับตางประเทศและประการ
ที่สองความรูความชํานาญรวมทั้งประสบการณในการบริหารราชการแผนดินดังเนื้อหา
ในการประชุมซ่ึงนายปรีดี พนมยงคไดกลาวแกเสนาบดีและปลัดทูลฉลองเมื่อวันที่ 24 
มิถุนายน 2475 เวลา 16.05 น. 

 
“....สภาผูแทนราษฎรนั้น ตามปรกติควรจะไดรับการเลือกต้ังตามความ
เห็นชอบของราษฎร แตยังจะทําโดยเรงรีบยังมิทัน จึงไดคิดวาในช้ันตนนี้ 
จะมีบุคคลที่ไดรวมความคิดกันในครั้งนี้ เปนสมาชิกช่ัวคราวกอน ซ่ึงจะ
อยูในตําแหนงในเวลาอันเร็ว แตรูสึกวาผูรวมคิดครั้งนี้แมจะไดรับ
การศึกษามาบาง อยางไรก็ดี คณะราษฎณก็ยังเปนเด็กหนุมอยูเปน
สวนมาก จึงไดปรึกษากันที่จะเชิญผูใหญในทางราชการ และผูประกอบ
อาชีพในทางอื่นๆ ซ่ึงเปนผูเห็นแกชาติบานเมืองมาเปนสมาชิกรวมใน
สภาดวย....สิ่งสําคัญที่สุดที่จะตองทําโดยดวนนั้นก็คือกิจการเกี่ยวกับ
ตางประเทศวา รัฐบาลใหม ช่ัวคราวนี้ไมมีความคิดจะลางผลาญชีวิต
และทรัพยสมบัติของคนบังคับตางประเทศ สิ่งใดที่ เคยกระทํามา 
ตลอดจนสัญญาทางพระราชไมตรี ก็จะไดดําเนินตอไป ขอใหชวยกัน
ระวังรักษาอยาใหเกิดมีการแทรกแซงของตางประเทศได....” (วิเทศ
กรณีย, 2512:139-140) 
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ในกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงเหลานี้โดยเฉพาะพระยามโนปกรณนิติธาดา
นอกจากจะเปนผูที่มีความสัมพันธอันดีกับพระมหากษัตริยและพระบรมวงศานุวงศแลวก็ยัง
นาจะเปนกลุมที่เคยไดรับพระราชทานที่ดินและบานชองเปนบําเหน็จความชอบมาต้ังแตสมัย 
ปู ยา ตา ทวดในชวงการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต,  
2543:228) ตามหลักทฤษฎีที่วากฎหมายยอมถูกตราออกมารับใชชนช้ันที่เปนผูออกกฎหมาย
นายปรีดี พนมยงคไดยอมรับสารภาพในภายหลังถึงความผิดพลาดที่คิดไปเองวาพระยามโน
ปกรณนิติธาดาจะเห็นดวยกับระบอบการปกครองรวมทั้งระบบเศรษฐกิจแบบใหมที่นายปรีดี 
พนมยงคมีแนวคิดอยูจึงไดเสนอใหคณะราษฎรแตงต้ังพระยามโนปกรณนิติธาดาเปนประธาน
คณะกรรมการราษฎรดังขอความตอไปนี้ 

 
“....ขาพเจายอมรับวา ขาพเจาผูเดียวที่ทําผิดในการเสนอคณะราษฎรใหเชิญ
พระยามโนปกรณฯเปนหัวหนารัฐบาลเพราะสมาชิกคณะราษฎรอื่นๆ มิได
คุนเคยกับพระยามโนปกรณฯมากอนเทากับขาพเจา ที่ไดเคยรวมงานกับทานผู
นี้ในกรมรางกฎหมายและในการรวมเปนกรรมการสอบไลนักเรียนกฎหมาย
หลายครั้ง จึงไดมีการสนทนากับทานผูนี้ที่แสดงวาทานนิยมประชาธิปไตยและ
การปฏิบัติของทานในระหวางเปนอธิบดีศาลอุทธรณนั้นแสดงวาทานกลา
ตัดสินคดีโดยมิไดเกรงกลัวอํานาจสมบูรณาฯ ซ่ึงนักเรียนกฎหมายหลายคนใน
สมัยนั้นไดนิยมชมชอบทาน.....ขาพเจามีความผิดที่ไมไดวิจารณใหลึกซ้ึงวา 
พระยามโนปกรณฯเปนบุคคลที่มีซากความคิดแหงระบอบเกาเหลืออยูมาก แต
ขาพเจาขอใหความเปนธรรมแกพระยามโนปกรณฯวา ถาโดยลําพังทานผูเดียว
แลว ก็ไมสามารถที่จะกระทําการโตรัฐธรรมนูญประชาธิปไตยได หากทานไดรับ
ความสนับสนุนจากบางสวนของคณะราษฎรเอง ที่มีทรรศนะอันเปนซาก
ตกคางมาจากระบอบเกาและบุคคลอื่นๆ ที่เปนขุนนางเกาที่ไดรับเชิญใหเขา
มารวมรัฐบาล....” (ปรีดี พนมยงค, 2543:39)  
 
โดยสรุปคณะราษฎรจัดสรรอํานาจใหกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงดวยความ

จําเปนที่ตองการการยอมรับจากตางประเทศเปนหลักในขณะที่มีความเช่ือวากลุมเหลานี้จะมี
ความเห็นสอดคลองกับกลุมตนทั้งในดานอุดมการณทางการเมืองและระบบเศรษฐกิจ แตเมื่อ
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ไดดํารงตําแหนงทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติจนเสร็จสิ้นภาระกิจรวมกันในเรื่องการราง
รัฐธรรมนูญจนมีการประกาศใชอยางเปนทางการแลวรัฐบาลคอนขางมีเสถียรภาพแตเมื่อนาย
ปรีดี พนมยงคนําเสนอเคาโครงการเศรษฐกิจที่มีลักษณะเปนสังคมนิยมในการรวมที่ดิน รวม
ทุนและรวมแรงงานซ่ึงขัดกับผลประโยชนของกลุมอยางชัดเจนกลุมนี้จึงหันกลับไปรวมมือกับ
กลุมอํานาจเกาเพื่อโคนลมคณะราษฎรในทายที่สุด 

 
3. คณะราษฎรซ่ึงประกอบดวย ทหารบก ทหารเรือและพลเรือนเปนกลุมที่กระทําการยึด

อํานาจการปกครองมาจากพระปกเกลาฯเนื่องจากตางมีความไมพอใจการปกครองใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยซ่ึงทูตญ่ีปุนยาตาเบวิเคราะหวา “โดยแทจริงแลวเปน
ระบอบคณาธิปไตยของพวกเจานายเสียมากกวา” (ยาตาเบ, 2550:14) จึงมีความเห็น
พองรวมกันในการเปลี่ยนแปลงการปกครองแตเมื่อยึดอํานาจสําเร็จแลวกลับเกิดความ
คิดเห็นขัดแยงและแตกแยกกันทั้งดานอุดมการณทางการเมืองและระบบเศรษฐกิจ
ทั้งนี้อาจเปนเพราะไมไดมีโอกาสในการปรึกษาหารือหรือทําความตกลงกันใน
รายละเอียดเกี่ยวกับรูปแบบการปกครองและระบบเศรษฐกิจในระบอบใหมแตอยางใด
เพียงแตตองการเปลี่ยนแปลงการปกครองที่เปนอยูเทานั้นดังคําตอบที่นายปรีดี พนม
ยงคใหสัมภาษณแกฉัตรทิพย นาถสุภาที่ถามวาไดเคยคุยกันเรื่องจุดมุงหมายที่จะ
เปลี่ยนถึงระบบเศรษฐกิจกอนการทําการเปลี่ยนแปลงการปกครองหรือไมวา “ร.ท. 
แปลก บอกวา อาจารยเอาอยางไรผมเอาอยางนั้น ขอใหไดเปลี่ยนการปกครองเทานั้น 
เสร็จแลวต้ังโตะใหอาจารยเขียนเอาตามใจชอบ แปลวายอมตามผมเปลี่ยนการ
ปกครองแลวก็เกิดมีการยุแหยใหแตกกันข้ึน” (ปรีดี พนมยงค, ฉัตรทิพย นาถสุภา 
สัมภาษณ ,  2552:82-85)  นอกจากนั้นภูมิหลังทางการศึกษา  อาชีพรวมทั้ ง
ประสบการณประกอบกับพื้นฐานทางครอบครัวและสถานะทางสังคมของเหลาสมาชิก
คณะราษฎรที่มีความหลากหลายก็นาจะเปนปจจัยที่ทําใหเกิดอุดมการณทางการเมือง
และความคิดเรื่องระบบเศรษฐกิจที่แตกตางกันดวย สมาชิกคณะราษฎรสามารถแบง
ได 3 กลุมหลัก ๆโดยยึดตัวบุคคลที่เปนแกนนําไดดังตอไปนี้ 

 
3.1 คณะราษฎรสายทหารฝายถอยหลังตองการระบบเผด็จการ (ปรีดี พนมยงค, 

2543:34) นําโดย พ.อ.พระยาทรงสุรเดช พื้นฐานทางครอบครัวของกลุมนี้สวน



 73 

ใหญรับราชการมีบรรดาศักด์ิคอนขางสูง (เฉพาะพระยาทรงสุรเดชมีบิดาเปนทหาร
มียศนายรอยโท) พระยาทรงสุรเดชจบการศึกษาในประเทศเยอรมัน มีสถานภาพ
ทางสังคมสูงมีบรรดาศักด์ิเปนพระยา ยศทางทหารเปนนายพันเอก (วีณา มโน
พิโมกษ, 2520:21-24) ดํารงตําแหนงเปนอาจารยใหญฝายวิชาการทหารในกรม
ยุทธศึกษาทหารบกมาอยางยาวนาน ทําใหมีลูกศิษยลูกหาแยกยายกันสังกัดอยู
ตามกองพันตางๆ ทั่วไป (เสทื้อน ศุภโสภณ, 2535:192) พระยาทรงสุรเดชเปน
มันสมองของคณะราษฎรทางการทหารและเปนผูนําในการวางแผนการยึดอํานาจ
จากพระปกเกลาฯเปนผลสําเร็จในการอภิวัฒน 24 มิถุนายน 2475 และเปนผูที่กุม
อํานาจในกองทัพอยางแทจริงในเวลาตอมา  (ธํารงศักด์ิ  เพชรเลิศอนันต , 
2543:340) พระยาทรงสุรเดช เปนผูหนึ่งที่คัดคานเคาโครงการเศรษฐกิจของหลวง
ประดิษฐมนูธรรมอยางแข็งขัน ตองการใหระบบเศรษฐกิจคอย ๆ พัฒนาไปตาม
สภาพสังคมที่เปนอยูสิ่งใดทําไดก็ทําไปกอนไมนิยมใหใชวิธีการบังคับซ้ือที่ดินหรือ
บังคับใหแรงงานทํางานตามที่นายปรีดี พนมยงคตองการ ซ่ึงในทายที่สุดพระยา
ทรงสุรเดชไดหันไปใหการสนับสนุนรัฐบาลพระยามโนปกรณนิติธาดาในปฏิบัติการ
ลมเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงครวมทั้งการใหการสนับสนุนรัฐบาล
ในการออกพระราชกฤษฎีกาปดสภาผูแทนราษฎรและงดใหรัฐธรรมนูญบางมาตรา
ช่ัวคราวเมื่อวันที่ 1 เมษายน 2476 เพื่อขจัดคณะราษฎรสายพลเรือนของนายปรีดี 
พนมยงคออกไปจากเวทีการเมือง 

  
3.2 คณะราษฎรสายทหารฝายทัศนะคงที่ พอใจแคลมระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

(ปรีดี พนมยงค, 2543:33) นําโดย พ.อ.พระยาพหลพลพยุหเสนาซ่ึงจบการศึกษา
การทหารจากประเทศเยอรมันเชนเดียวกับพระยาทรงสุรเดช บิดามีบรรดาศักด์ิเปน
พระยาสถานภาพทางสังคมมีบรรดาศักด์ิเปนพระยาและมียศทางทหารเปนนาย
พันเอกมีตําแหนงหนาที่เปนจเรทหารบก (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:21-24) เปน
เพื่อนสนิทกับพระยาทรงสุรเดช พระยาฤทธิอัคเนย พระประศาสนพิทยายุทธิ์ ไมมี
อํานาจทางทหารที่แทจริง วางตัวเปนกลางในทางการเมืองดังคําแถลงเจตจํานงใน
ฐานะผูนําการเปลี่ยนแปลงของคณะราษฎรในการประชุมสภาผูแทนราษฎรวา 
“เปนหนาที่ที่ขาพเจาจะรักษาความสามัคคีระหวางผูใหญ ผูนอย สามัคคีระหวาง
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เจานาย และพวกเราที่ไดมานั่งประชุม” (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:118)  
เปนผูนํากระทําการรัฐประหารรัฐบาลของพระยามโนปกรณนิติธาดารวมกับหลวง
พิบูลสงครามเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2476 กอนที่จะครบรอบปของการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง 24 มิถุนายน 2475 และเปนนายกรัฐมนตรีคนที่สองของประเทศ 

 
3.3 คณะราษฎรสายพลเรือนฝายกาวหนาตองการพัฒนาการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองใหเปน “ประชาธิปไตยสมบูรณ” ดวยการอภิวัฒนระบบเศรษฐกิจ และ
สรางทัศนะสังคมใหเปนประชาธิปไตยดวย (ปรีดี พนมยงค, 2543:33-34)  นําโดย
นายปรีดี พนมยงคและขาราชการช้ันผูนอยรวมทั้งศิษยของนายปรีดี พนมยงค 
พื้นฐานครอบครัวของนายปรีดี พนมยงคมาจากชาวนาเคยไดสัมผัสกับชีวิตที่
ยากแคนของคนจนในชนบท จบการศึกษาทางดานสังคมศาสตรจากประเทศ
ฝรั่งเศสมีความคิดกาวหนาตองการใหประเทศพัฒนาแบบตะวันตกและมี
อุดมการณตองการชวยคนจน (ปรีดี พนมยงค, ฉัตรทิพย นาถสุภา สัมภาษณ, 
2552:83-84) สวนใหญเปนสมาชิกกลุมที่ยาตาเบ (ทูตญ่ีปุน)ใหความเห็นวามี
ความนิยมในระบอบสาธาณรัฐ (ยาตาเบ, 2550:36) และเปนกลุมที่ไมมีทรัพยสิน
เพราะในคราวที่พระยาทรงสรุเดชคิดจะชวยยกฐานะของสมาชิกผูกอการใหมี
ความเปนอยูที่ดีข้ึนดวยการชวยปลดหนี้สินใหโดยใหสมาชิกคณะราษฎรทั้งสาย
ทหารและสายพลเรือนเขียนความตองการที่จะใหชวยเหลือมาเปนลายลักษณ
อักษรแตสมาชิกเหลานี้เขียนจํานวนเงินที่ตองการมากมายจนไมสามารถจัดใหได
พระยาทรงสุรเดชโกรธมากจึงไมไดชวยนอกจากผูมีหนี้สินมาก 2-3 คนเทานั้นทํา
ใหเกิดความบาดหมางกันข้ึนในกลุมคณะราษฎรสายพลเรือนกับสายทหารต้ังแต
นั้นมา  (เสทื้อน ศุภโสภณ, 2535:177-178) 

 
คณะราษฎรซ่ึงเปนผูยึดอํานาจมาจากกษัตริยนอกจากจะไมสามารถดํารงหรือยึดกุม

อํานาจทั้งหมดไวเองไดแลวยังจําตองแบงปนอํานาจใหขาราชการช้ันผูใหญนอกกลุม
คณะราษฎรแลว ในระยะตอมาปรากฎวาภายในกลุมคณะราษฎรเองไดเกิดความแตกแยก
ทางอุดมการณ เกี่ยวกับเรื่องการจัดการทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะกลุมอนุรักษนิยมสายทหาร
นําโดยพระยาทรงสุรเดชซ่ึงคุมกําลังทางทหารไดกลับหันไปสนับสนุนแนวทางเศรษฐกิจของ



 75 

พระยามโนปกรณนิติธาดาซ่ึงเปนกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงจนกลายเปนตัวแปรสําคัญ
ที่ขัดขวางการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกในขณะที่คณะราษฎรสายทหารที่เปนกลางนํา
โดยพระยาพหลพลพยุหเสนาวางเฉยทําใหกลุมคณะราษฎรสายพลเรือนฝายซายขาดพลัง
ตอรองในเกมการเมืองจนทําใหตองพายแพตอกลุมขุนนางและขาราชการช้ันสูงและคณะของ
พระปกเกลาฯในที่สุด 
 
4.1.2 เศรษฐศาสตรการเมืองเรื่องเคาโครงการเศรษฐกิจวาดวยการรวมที่ดิน  
 

หลวงประดิษฐมนูธรรม มันสมองของคณะราษฎรสายพลเรือนมีความต้ังใจอยางแนว
แนที่จะปฏิรูประบบการจัดการเศรษฐกิจของประเทศดวยการรวมที่ดิน แรงงานและทุนเพื่อ
จุดประสงคในการบํารุงความสุขสมบูรณใหแกราษฎร เพื่อใหเปนไปตามกระบวนการปกครอง
ในระบอบใหมจําเปนตองใหรัฐบาลประกาศเปนนโยบายและดําเนินการออกเปนกฎหมาย แต
ชะรอยนายปรีดี พนมยงคเกรงวาอาจจะพบกับการตอตานจากฝายเจารวมทั้งฝายขุนนาง จึง
พยายามหยั่งเสียงผานการพูดจาและปรึกษาหารือกันอยางไมเปนทางการหลายครั้งหลายหน
กับคณะของพระยามโนปกรณนิติธาดา พระยาราชวังสันและพระยาศรีวิสารวาจา ซ่ึงกุม
อํานาจฝายบริหารในเวลานั้นปรากฎวาทุกคนไมไดแสดงออกถึงขอโตแยงความคิดของนาย
ปรีดี พนมยงคแตประการใด  นอกเหนือจากนั้นในการเขาเฝาพระบาทสมเด็จพระปกเกลาซ่ึง
พระยามโนปกรณนิติธาดาเปนผูจัดการประสานใหเพื่อกราบทูลใหทรงทราบถึงแนวความคิดที่
จะจัดการทางเศรษฐกิจตามแนวทางที่ไดปรึกษาหารือกับคณะของพระยามโนปกรณนิติธาดา
กันมากอนหนาแลว พระปกเกลาฯก็รับสั่งชมเชยเห็นชอบดวยและยังรับสั่งวาทรงโปรดระบบ
โซเซียลิสมอีกดวย (สุพจน ดานตระกูล, 2544:4-5) อีกดานหนึ่งผูแทนราษฎรซ่ึงสวนใหญเปน
ลูกศิษยของนายปรีดี พนมยงคก็คอยทวงถามรัฐบาลทุกครั้งที่มีการประชุมสภาผูแทนราษฎร
ถึงความคืบหนาของสัญญาที่คณะราษฎรไดใหไวในคําประกาศวาจะวางเคาโครงการ
เศรษฐกิจเพื่อบํารุงความสุขสมบูรณใหแกราษฎร (วิเทศกรณีย, 2512:196-198) ซ่ึงทั้งหมด
นาจะเปนกลยุทธที่คณะราษฎรสายพลเรือนไดวางไวซ่ึงมีทั้งมาตรการการกดดันและ
ปรึกษาหารือขอความเห็นชอบ แตวาสําหรับกลุมของพระยามโนปกรณฯซ่ึงเปนขุนนางและ
ขาราชการช้ันสูงซ่ึงนาจะเปนกลุมที่มีที่ดินและทรัพยสินอยูเปนจํานวนมาก หลังจากไดอํานาจ
ฝายบริหารก็พึงพอใจในระบบเศรษฐกิจที่ดําเนินไปตามระบบเดิมที่เปนอยูแตอาจจะคอย ๆ 
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เพิ่มเติมสิ่งใหม ๆ เขาไปแบบคอยเปนคอยไปตามควรแกสถานการณซ่ึงก็คงจะสอดคลองกับ
ความตองการของกลุมเจาในระบอบเดิมดวย ดังปรากฎในคําแถลงนโยบายของรัฐบาล
ช่ัวคราวชุดที่ 2 ซ่ึงถึงแมจะรับรองหลัก 6 ประการของคณะราษฎรก็ตามแตแนวทางเศรษฐกิจ
ในทางปฏิบัติคัดคานการที่รัฐจะดําเนินการเอง 

 
“....การวางแผนเศรษฐกิจของชาตินี้ถาไมทําใหถี่ถวนคือรีบดวนเกินไป

แลวความปนปวนยอมเกิดข้ึน....หลักสําคัญของรัฐบาลที่จะดําเนินตอไป
ในทาง เศรษฐกิจนั้นมีจุดที่หมายอยูวาจะสมัครสมานผลประโยชนของคนทุก
จําพวกใหไดผลดีดวยกันทุก ๆ ฝายหลักการในเรื่องนี้มีเถียงกันอยูเปน 2 ทาง 
ทางหนึ่งรัฐบาลเขาจัดทําเองเสียทั้งหมด ซ่ึงเปนการตึงเกินไป อาจจะมีเสียยิ่ง
กวาไดและอาจเปนการเดือดรอนแกบุคคลบางจําพวก อีกทางหนึ่งก็คือ 
รัฐบาลไมทําอะไรเลยปลอยใหราษฎรทํากันเอง ใครดีใครได ใครกําลังนอยก็
ยอยยับไป ใครกําลังมากก็ฟุมเฟอย ด่ังนี้ก็เปนการหยอนเกินไป มีเสียมากกวา
ไดเหมือนกัน เพราะฉะนั้นจุดที่หมายของรัฐบาลนี้จึงคิดเขามีสวนรวมใน
กิจการที่เห็นเปนสําคัญสําหรับประเทศ สมควรทําเสียเองก็ทํา สมควรเพียงแต
เขาควบคุมก็เพียงแตควบคุม สุดแตจะเห็นวา เปนประโยชนยิ่งสําหรับบุคคล 
จะเอาประโยชนของคนหมูหนึ่งหนึ่งเปนที่ต้ังและไมคิดถึงประโยชนของคนอีก
หมูหนึ่งนั้นหามิได” (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต,2543:265-266)  
 
แตเมื่อทานแรงกดดันจากกลุมของนายปรีดี พนมยงคไมไดจึงไดวางแผนการเพื่อขจัด

กลุมคณะราษฎรสายพลเรือนซ่ึงนําโดยนายปรีดี  พนมยงคดวยการรวมมือกับคณะ
พระปกเกลาฯและสมาชิกบางสวนของคณะราษฎรนําโดยพระยาทรงสุรเดช ดวยการ
มอบหมายใหนายปรีดี พนมยงคเปนผูรางเคาโครงการเศรษฐกิจแหงชาติข้ึนใหเปนลายลักษณ
อักษร ทั้งนี้นาจะเพื่อใหเปนหลักฐานอยางเปนทางการเพื่อใหเกิดการถกเถียงขัดแยงกัน
ระหวางฝายที่สนับสนุนและฝายที่ตอตาน เพราะหลังจากนั้นเพียงไมกี่วันก็ไดมีพระบรมราช
วินิจฉัย (สมุดปกขาว) เปนลายลักษณอักษรอยางเปนทางการลงนามโดยพระปกเกลาฯซ่ึงมี
เนื้อหาสาระที่โตแยงเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงคในทุกรายละเอียดพรอมทั้ง
เปรียบเทียบวาเปนระบบเศรษฐกิจแบบ “รัสเซีย” หรือ “บอลเชวิค” ซ่ึงเปนภาพลักษณของลัทธิ 
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“คอมมิวนิสต” อันนาสพึงกลัวที่ชนช้ันเจาไดสรางรองรับไววาคือลัทธิที่ตองการลมลาง ชาติ 
ศาสนา และสถาบันพระมหากษัตริยต้ังแตสมัยกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง (ตามไท 
ดิลกวิทยรัตน, 2544:27-35) เพื่อช้ีนําใหเกิดการตอตานของสังคมมาใชทําลายกลุม
คณะราษฎรหัวรุนแรง ซ่ึงนายปรีดี พนมยงคก็ตระหนักรูดีอยูวามีพวกที่จองจะโจมตีเคา
โครงการเศรษฐกิจอยูจึงเขียนขอระลึกในการอานคําช้ีแจงใหปราศจากทิษฐิมานะในทางอกุศล
ในหนังสือคําช้ีแจงเคาโครงการเศรษฐกิจ (เดือน บุนนาค, 2552:63-65)  นายปรีดี พนมยงคได
นําเสนอคําช้ีแจงรางเคาโครงการเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) ตอคณะผูกอการใหไดศึกษา
เบ้ืองตนในวันที่ 9 มีนาคม 2476  ซ่ึงไดกอใหเกิดขอถกเถียงกันข้ึนในระหวางผูกอการ จึงมีมติ
ใหต้ังคณะกรรมานุการพิจารณาเคาโครงการเศรษฐกิจข้ึน  

 
คณะกรรมานุการ 14 คนที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหแตงต้ังข้ึนเพื่อพิจารณาในเนื้อหา

สาระรายละเอียดเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงคไดประชุมกันเมื่อวันที่ 12 
มีนาคม 2476  

 
ตารางที่ 1  

รายช่ือผูสนับสนุนเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค (สมุดปกเหลือง) 
ในการประชุมคณะกรรมานุการวันที่ 12 มีนาคม 2476 

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

รวม    8      เสียง 5 3 7 
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ภายหลังจากซักถามกันในรายละเอียดและถกเถียงกันในหลักการแลวโดยสรุปมีผูที่เห็นชอบ
กับเคาโครงการเศรษฐกิจที่นายปรีดี พนมยงคนําเสนอทั้งหมด 8 เสียง และมีผูคัดคาน 4 เสียง 
โดยมีนายประยูร ภมรมนตรีและหลวงอรรถสารประสิทธิ์ไมไดออกเสียงเพราะทําหนาที่เปน
เลขานุการจดบันทึกการประชุมคณะกรรมานุการเสียงขางมาก 8 เสียงที่เห็นดวยกับเคา
โครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐมนูธรรมเปนสมาชิกคณะราษฎร 5 เสียง เปนรัฐมนตรี 3 
เสียงและเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 7 เสียงยกเวน ม.จ. สกลวรรณกร วรวรรณ ผูเช่ียวชาญ
เรื่องเศรษฐกิจซ่ึงพระยามโนปกรณฯขอใหเขารวมพิจารณา นาสังเกตุวาบุคคลภายนอกซ่ึง
เขาใจเรื่องการจัดการเศรษฐกิจที่พระยามโนปกรณนิติธาดาขอใหเขารวมประชุมไดใหการ
สนับสนุนเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงคดวย แตคณะของพระยามโนปกรณฯก็
ไมไดใหความสําคัญใด ๆ หลังจากนั้น ในทางตรงกันขามหาก ม.จ. สกลวรรณกร วรวรรณมี
ความเห็นคัดคาน เคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค ฝายพระยามโนปกรณนาจะ
นําไปอางอิงเปนประโยชน (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:283,นคร พจนวรพงษและอุกฤษ 
พจนวรพงษ, 2549:78-79, 81-82, 92) 
 
ตารางที่ 2 

รายช่ือผูคัดคานเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค (สมุดปกเหลือง)  
ในการประชุมคณะกรรมานุการวันที่ 12 มีนาคม 2476 

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

รวม    4    เสียง 1 4 3 
 
ฝายที่คัดคานมี 4 เสียงเปนสมาชิกคณะราษฎรเพียงคนเดียวคือพระยาทรงสุรเดช แตทั้งสี่เสียง
เปนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทั้งหมด เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอยู 3 เสียงยกเวนพระยา
ราชวังสันเทานั้น (ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:283, นคร พจนวรพงษและ 
อุกฤษ พจนวรพงษ, 2549:78-79, 81-82, 92) 
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ทั้งนี้หากจะสรุปใหยึดถือเสียงขางมากของคณะกรรมานุการก็ถือวานายปรีดี พนมยงค
ชนะดวยเสียง 8 ตอ 4 แตหากจะนับจํานวนสมาชิกคณะราษฎรนายปรีดี พนมยงคก็ชนะดวย
เสียง 4 ตอ 1 และหากนับจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนายปรีดี พนมยงคก็ชนะ 7 ตอ 3 
เชนกัน แตหากนับจํานวนรัฐมนตรีแลวนายปรีดี พนมยงคก็จะแพ 3 ตอ 4 พระยาทรงสุรเดช
สรุปในตอนทายของการประชุมวา “วันนี้เราไมไดตกลงกันเวนแตมาแสดงความเห็นเทานั้น ที่
ประชุมตกลงวา ใหเสนอรายงานประชุมตอผูกอการและเสนอคณะรัฐมนตรีถือวาความเห็น
แตกเปนสองทาง พระยามโนฯใหดําเนินนโยบายเศรษฐกิจอยางรัฐบาลเกาและเลือกทําให
แปลกกวาตามโอกาสอํานวยไมวางนโยบายเศรษฐกิจไว หลวงประดิษฐมนูธรรมใหวางหลักที่
จะทําและดําเนินนโยบายตามเคาโครงการ เมื่อตกลงนโยบายอันใดแลว ต้ังสภาเศรษฐกิจ
แหงชาติสํารวจและวางแผน เมื่อมีกําลังแรงทุนเทาใดทําเพียงเทานั้นและตกลงวา ถา
ความเห็นไมลงรอยกันและถารัฐบาลเห็นทางพระยามโนฯ ใหหลวงประดิษฐฯ ประกาศ
โครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐในนามของตนเอง และอยาใหมาทําความเขาใจผิดวา
รัฐบาลจะทําอยางนั้น ไดช้ีแจงวาหลวงประดิษฐฯไมใชเปนผูช้ีขาดในคณะรัฐมนตรี” (เดือน 
บุนนาค, 2552:141) ทั้งนี้พอจะสรุปไดวากลุมของพระยามโนปกรณฯซ่ึงมีพระยาทรงสุรเดชที่
เปนทั้งสมาชิกคณะราษฎร เปนรัฐมนตรี เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคุมกําลังทางทหาร
สนับสนุนเพียงคนเดียวแตมีอํานาจช้ีนํา เพราะพอแพมติในคณะกรรมานุการชุดนี้ก็รีบสรุปวา
เปนการประชุมที่ยังไมยุติขอใหคณะรัฐมนตรีเปนผูช้ีขาดตอไป 

 
การประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 25 มีนาคม 2476 เปนการประชุมโดยไมมีการลงมติ

เนื่องจากนายแนบ พหลโยธินไดเสนอใหที่ประชุมรอพระยาพหลพลพยุหเสนากลับจาก
ตางจังหวัดดวยหวังวาจะสามารถเปนคนกลางในการประนีประนอมความขัดแยงไดซ่ึงที่
ประชุมมีมติเห็นดวย เพราะฉะนั้นการประชุมจึงเปนการถกเถียงกันระหวางกลุมของนายปรีดี 
พนมยงคและกลุมของพระยามโนปกรณนิติธาดา ในการประชุมครั้งนี้นาสังเกตุวานายปรีดี 
พนมยงคแจงวาไดเขาเฝาพระปกเกลาฯมาแลวซ่ึงในหลวงทรงเขาพระทัยผิดในเคาโครงการ
เศรษฐกิจหลายประการเชนตรัสถามวา “สวนเล็ก ๆ ของฉันที่วังไกลกังวลแกก็จะเอารวมไวใน
โครงการของแกดวยหรือ” ในทํานองวาโครงการนี้มุงรบกวนกรรมสิทธิ์ของเอกชน และแนะให
นายปรีดี พนมยงคลาออกจากราชการหากจะประกาศโครงการนี้เพื่อใหมหาชนไดวิจารณอยา
ใหเปนโปลีซีของรัฐบาล ซ่ึงนายปรีดี พนมยงคก็ยินดีที่จะลาออก แตคณะรัฐมนตรีไมยินยอม
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ใหลาออกนอกจากนั้นแลวกอนหนาการประชุมคณะรัฐมนตรีนายปรีดี พนมยงคยังไดทํา
หนังสือถึงพระยาทรงสุรเดชซ่ึงเปนสมาชิกคณะราษฎรหนึ่งเดียวในคณะกรรมานุการที่คัดคาน
เคาโครงการเศรษฐกิจเพื่อช้ีแจงทําความเขาใจโดยรับรองวาจะดําเนินนโยบายโดยวิธีละมอม
และไมใชวิธีการบังคับ (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:244-252) กอนการประชุมคณะรัฐมนตรี
อยางเปนทางการอีกครั้งหนึ่งในวันที่ 28 มีนาคม 2476 ไดมีบันทึกพระบรมราชวินิจฉัยของ
พระปกเกลาฯ (สมุดปกขาว) ออกมาแจกจายซ่ึงมีเนื้อหาโตแยงเคาโครงการเศรษฐกิจของนาย
ปรีดี พนมยงคในทุกรายละเอียดซ่ึงคณะรัฐมนตรีเกือบทุกคนนาจะไดรับกอนการประชุมซ่ึงมี
รายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดิน ปญหาการถือครองที่ดิน และเงินทุน พอสรุปได
ดังตอไปนี้ 
 
ขอถกเถียงเรื่องราษฎรไมมีที่ดินและเงินทุนพอระหวางนายปรีดี พนมยงคและพระปกเกลาฯ 
 

เคาโครงการเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) “ราษฎรในเวลานี้ตางมีที่ดินและเงินทุน
พอเพียงอยูหรือ เราจะเห็นไดวา 90% ของราษฎรหามีที่ดินและเงินทุนเพียง
พอที่จะประกอบการเศรษฐกิจโดยลําพังใหถูกตองครบถวนไม ราษฎรตางก็มี
แรงงานประจําตนของตน แรงงานนี้ตนจะเอาไปทําอะไรเมื่อตนไมมีที่ดินและ
เงินทุนเพียงพอ” (เดือน บุนนาค, 2552:151)  

 
พระบรมราชวินิจฉัย (สมุดปกขาว) “ผูเขียนกลาววาราษฎรของเรานี้เปนจํานวน 
90%ไมมีที่ดินและทุนที่จะทําอะไรไดเอง แตขาพเจาไดพบในรายการของโปรเฟซ
เซอรซิมเมอแมนกลาววา ราษฎรที่ไมมีที่ดินและทุนที่จะทําการเลี้ยงชีพเองมี
เพียง 36% เทานั้นดูหางไกลกันมากกวาที่ผูเขียนกําหนด จริงอยูตัวเงินทุนอาจไม
มากนัก แตที่ดินนั้นเขามีกันแนไมตองสงสัยเลย” (เดือน บุนนาค, 2552:156) 
 
พระปกเกลายอมรับตัวเลขผูไมมีที่ดินทํากินวาเปน 36% ซ่ึงเปนคาเฉลี่ยเฉพาะในภาค

กลาง ในขณะที่นายปรีดี พนมยงคอางตัวเลข 90% ซ่ึงนาจะเปนตัวเลขของอําเภอธัญบุรีเพราะ
จากขอมูลเดียวกันของโปรเฟรสเซอรซิมเมอแมนในอําเภอธัญบุรีซ่ึงเปนพื้นที่คลองรังสิตเหมาะ
กับการเพาะปลูกแสดงตัวเลขของผูไรที่ทํากินสูงถึง 94% และในพื้นที่กรุงเทพฯก็สูงถึง 78% จึง
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มีความเปนไปไดที่ตางก็อางตัวเลขคนละตัวกัน  (Zimmerman, 1999:25) ความจริงตัวเลข 
36% โดยเฉลี่ยในภาคกลางของผูที่ไมมีที่ดินและทุนทําการเลี้ยงชีพเองก็ถือวาสูงพอสมควร
แลว นอกจากนั้นนายปรีดี พนมยงคยังไมเช่ือในขอมูลของโปรเฟซเซอรซิมเมอแมนเพราะจะไป
ตรวจดูเฉพาะนาที่ดี สวนนาที่ไมดีในชนบทนั้นไมมีใครพาไป (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:248) ที่
นาสังเกตุก็คือขอมูลของโปรเฟซเซอรซิมเมอแมนเปนขอมูลของภาคกลางเทานั้นจากขอมูลนี้
ทําใหเกิดคําถามวาแลวที่ดินที่เหลาชาวนาไรที่ดินเปนของตัวเองเชาทํากินอยูนั้นเปนที่ดินของ
ใคร 

 
จากรายงานการสํารวจเศรษฐกิจชนบทของสยามประเทศในปค.ศ. 1930–ค.ศ.1931(

พ.ศ. 2473- พ.ศ. 2474)โดยนายคารล คลาก ซิมเมอแมน (Carle Clark Zimmerman) 
ศาสตราจารยจากมหาวิทยาลัยฮารวารด เฉพาะที่เกี่ยวกับการถือครองที่ดินของครอบครัวชาว
สยามโดยแบงเปนสี่ภาคพบวาประชาชนผูไมมีที่ดินในครอบครองตามลําดับมากไปหานอย 
ภาคกลางรอยละ 36, ภาคเหนือรอยละ 27, ภาคใตรอยละ 14 และภาคอีสานรอยละ 18, 
เฉลี่ยจํานวนการถือครองที่ดินตอครอบครัว (ผลเฉลี่ยรวมผูไมมีที่ดินที่อาศัยอยูในหมูบานดวย) 
ภาคกลาง 28 ไรใชจริง 24 ไร, ภาคเหนือ 10 ไรใชจริง 10 ไร, ภาคใต 8ไรใชจริง 6 ไร และภาค
อีสาน 6 ไรใชจริง 7 ไร ที่เหลือหรือขาดจะเปนการเชาหรือใหผูอื่นเชา, จํานวนการถือครองที่
มากที่สุดในแตละภาค ภาคกลาง 302 ไร, ภาคเหนือ 1,027 ไร, ภาคใต 97 ไร, ภาคอีสาน 38 
ไร ทั้งนี้นับรวมการถือครองผานสิทธิที่เกิดจากการหักรางถางพงดวย ครอบครัวที่ไมมีที่ดินสวน
ใหญเปนพอคา หรือแรงงาน บางคนจน บางคนอยูในสภาพที่ดีพอสมควร โดยเฉลี่ยไมมีความ
แตกตางทางดานทรัพยสินสําหรับผูมีและไมมีที่ดิน ที่ดินสวนใหญอยูในมือของชาวสยาม มี
เพียงขอยกเวนสําหรับภาคใตที่ชาวไทยมาเลย เชาที่จากชาวไทยมาเลยดวยกัน ชาวจีนและ
ชาวตางประเทศบางสวนในภาคกลางเปนเจาของที่ดินดวย สัดสวนของผูเชาที่ดินมีต้ังแตรอย
ละ 5 ถึงรอยละ 30 มากที่สุดคือธัญบุรีมีถึงรอยละ 84 ทางภาคเหนือและภาคอีสานผูเชากับ
เจาของที่ดินแบงปนผลผลิตกันเปนคาเชา ในภาคใตและภาคกลางบางสวนแบงผลผลิตแต
สวนใหญจายเปนเงินคาเชา ในภาคกลางที่อําเภอธัญบุรีซ่ึงชาวนาสวนใหญเชาที่ดินนั้น
ความสัมพันธระหวางเจาที่ดิน (ซ่ึงอยูในกรุงเทพฯ) และผูเชาไมคอยราบรื่นนัก การเชาเปนการ
เชาปตอป ตางฝายก็เกี่ยงกันในการพัฒนาที่ดิน นอกจากนั้นปญหาที่ดินกระจัดกระจายเปน
แปลงเล็กแปลงนอยซ่ึงทําใหไมคุมในการใชเพาะปลูกก็เปนอีกปญหาหนึ่ง ขอนาสังเกตการ
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สํารวจนี้เกิดข้ึนในชวงเศรษฐกิจตกตํ่าทั่วโลก (The Great Depression) รัฐบาลไทยตองปลด
ขาราชการกวารอยละ 20 และสถานการณของประเทศอยูภายใตบรรยากาศของการปฏิวัติ
เพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองที่เกิดตามมาในป 2475 

 
ภายหลังการสํารวจเศรษฐกิจชนบทครั้งแรกผานไป 3 ป ในปค.ศ. 1934 -1935 (พ.ศ. 

2477-2478) นาย เจมส แอนดรูส (James M. Andrews) จากมหาวิทยาลัยเดียวกันไดมา
สํารวจเพิ่มเติมจากการสํารวจครั้งแรก ในสวนที่เกี่ยวกับที่ดินนายแอนดรูสไดใชตัวเลขการซ้ือ-
ขายที่ดินและตัวเลขรายรับจากคาเชา-รายจายจากการเชาที่ดินเปนมาตรวัดโดยแบงเปนสี่
ภาคเชนกันและไดขอสรุปวา ภาคเหนือ, ภาคอีสาน, ภาคใต รายรับ-รายจายการเชาไม
แตกตางกันมากนัก แสดงวาประชาชนสามารถยังชีพไดดวยตัวเอง ในขณะที่ภาคกลางซ่ึงมี
ระบบชลประทานคอนขางกวางขวาง เหมาะกับการเพาะปลูกแตรายจายคาเชามากกวา
รายรับ โดยเฉพาะปที่ผลผลิตตํ่าหรือราคาผลผลิตตกตํ่า การจายคาเชาที่ดินมากเกินไปนี้
นําไปสูหนี้สินของเกษตรกร ตัวเลขแสดงถึงการที่เกษตรกรในบริเวณที่ยังดอยพัฒนากวาตอง
นําทรัพยสินมีคาเชนทอง เงิน วัว ควายหรือ ที่ดินไปขายใหกับผูที่มั่งค่ังในเมืองที่พัฒนาล้ําหนา
กวา 
 
ประเด็นเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชน 

เคาโครงการเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) มาตรา 14 “ใหเอกชนมีกรรมสิทธิ์ใน
สังหาริมทรัพยทั้งหลายซ่ึงเอกชนนั้นหามาได” (เดือน บุนนาค, 2552:250-251)
  
พระบรมราชวินิจฉัย (สมุดปกขาว) “มาตรา 14 นี้แปลวาจะหามมิใหราษฎรมี
สิทธิ์ในที่ดินเลยใครจะซ้ือที่ดินอีกยอมไมได เพราะบัญญัติขอนี้หามชัดเจนวา 
ไมใหถือกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยไดด่ังนี้แปลวาอะไร ไมแปลวาตัดกรรมสิทธิ์ 
ตัดเสรีภาพของราษฎรจริงดังกลาวแลวขางตนหรือ บัญญัติขอที่ผูเขียน ๆ มา
ยอมเปนกุญแจประเด็นขอพิสูจนอยางชัดเจนวา ต้ังใจจะตัดสิทธิและเสรีภาพนี้
จริง ๆ โดยไมตองสงสัย” (เดือน บุนนาค, 2552:250-251) 
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กลุมที่ไดรับผลกระทบกระเทือนมากที่สุดนาจะเปนกลุมผูมีบรรดาศักด์ิที่มีที่ดินในครอบครอง
เปนจํานวนมากอยางไรก็ตามมาตรา 14 นี้อาจจะขัดแยงกับมาตรา 4 ที่อนุญาตใหเอกชนถือ
กรรมสิทธิ์ที่ดินสําหรับที่อยูอาศัยได 
 
ในทายบันทึกพระบรมราชวินิจฉัยพระปกเกลาฯสรุปความไววา 
 

 “เรื่องที่ไดพิจารณามาแลวนี้ ยอมเปนความเห็นสวนตัวของขาพเจาซ่ึงจะเปน
การถูกตองหรือไมนั้น ก็เปนแตความคิดของขาพเจาเทานั้น การที่จะรูวาใคร
เปนคนถูกหรือผิด ก็ตองทดลองดูเทานั้น จึงจะเห็นได แตมีขอสําคัญอันหนึ่งที่
เห็นไดชัดเจนอยางไมตองเปนสิ่งสงสัยเลยวา โครงการอันนี้นั้น เปนโครงการ
อันเดียวอยางแนนอนกับที่ประเทศรัสเซียใชอยู สวนใครจะเอาอยางใครนั้น
ขาพเจาไมทราบ สตาลินจะเอาอยางหลวงประดิษฐฯหรือหลวงประดิษฐฯ จะ
เอาอยางสตาลินก็ตอบไมได ตอบไดขอเดียววาโครงการทั้ง 2 นี้เหมือนกันหมด
เหมือนกันจนรายละเอียด เชนที่ใชและรูปวิธีของการกระทํา จะผิดกันแต
รัสเซียนั้นแกเสียเปนไทยหรือไทยแกเปนรัสเซีย ถาสตาลินเอาอยางหลวง
ประดิษฐฯ ขาวสาลีแกเปนขาวสารหรือขาวสารแกเปนขาวสาลี......และในข้ันที่ 
3 นั้นก็คือการเปลี่ยนสภาพประเทศไทยใหกลายเปนคอมมิวนิสตอยางแทจริง
อยางรัสเซีย ความขอนี้พิสูจนอยูอยางชัดเจนในรางพระราชบัญญัติการ
ประกอบเศรษฐกิจ ในขอนี้ไมยอมใหราษฎรมีสิทธิในอสังหาริมทรัพย........มิใย
เราจะบอกวาเราไมเปนคอมมิวนิสตไปใหคอแทบแตก เขาก็ไมเช่ือเราเลย ก็
เมื่อเขาไมเช่ือเรา ดังนี้ก็จะเปนภัยมากกวาที่จะเปนคุณตามที่กลาวมาแลว
ขางตน......โครงการอันนี้นั้นอยาวาแตจะทําเลย ถึงแมจะไดประกาศออกไปให
ตลอด 3 ภาครวมทั้งคําช้ีแจงนี้เทานั้นก็ตามคนจะเริ่มตกใจกันเปนอันมากถึง
เกิดความไมปกติได.........ขาพเจายังไมเห็นดวยกับโครงการเศรษฐกิจของ
หลวงประดิษฐฯ......แตสวนโครงการเศรษฐกิจแบบหลวงประดิษฐฯนี้ควรเลิก
ลมความคิดเสีย เพราะแทนที่จะนํามาซ่ึงความสุขสมบูรณของประเทศชาติ
บานเมืองดังกลาวนั้น จะกลายเปนสิ่งนํามาซ่ึงความเดือดรอนทุกหยอมหญา 
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จนกลายเปนความหายนะถึงแกความพินาศแหงประเทศและชาติบานเมืองอัน
เปนมรดกที่เราคนไทยไดรับมาแตบรรพบุรุษ” (เดือน บุนนาค, 2552:254-257) 

 
การประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 28 มีนาคม 2476 พระยามโนปกรณนิติธาดาไดสง

บันทึกพระบรมราชวินิจฉัยของพระปกเกลาฯซ่ึงโตแยงเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี 
พนมยงคในทุกรายละเอียดใหนายปรีดี พนมยงคไดอาน ซ่ึงในตอนทายของบันทึกพระองคได
หามประกาศโครงการเศรษฐกิจตามแนวของนายปรีดี พนมยงคในนามของพระองคหากที่
ประชุมจะยึดถือตามโครงการของหลวงประดิษฐมนูธรรม และบันทึกพระบรมราชวินิจฉัยฉบับ
นี้ก็นาจะไดใหแกคณะรัฐมนตรีไดอานกันมาแลวเกือบทุกคนกอนการประชุม ซ่ึงนาจะมีผล
อยางมากในการช้ีนําการลงมติในงวดนี้ซ่ึงมีผูเห็นดวยกับโครงการเศรษฐกิจซ่ึงนําเสนอโดย
พระยามโนปกรณนิติธาดารวม 11 เสียง ที่นาสังเหตุคือหลวงเดชสหกรณซ่ึงเคยไดลงคะแนน
สนับสนุนเคาโครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐมนูธรรมในคราวประชุมคณะกรรมานุการ
ไดหันกลับมาสนับสนุนโครงการเศรษฐกิจของพระยามโนปกรณนิติธาดา โดยสรุปเคาโครงการ
เศรษฐกิจของหลวงประดิษฐมนูธรรมแพการลงมติที่ประชุมเสียงขางมากในคณะรัฐมนตรี
อยางเปนทางการ 11 ตอ 3 โดยมี 5 เสียงงดออกเสียง รวม 19 เสียง (คณะรัฐมนตรีมี 20 คน) 
และมีรัฐมนตรีหนึ่งเสียงไมไดเขาประชุมคือพระยาปรีชาชลยุทธ หากจะวิเคราะหลงลึกไปใน
รายละเอียดถึงผูที่เปนสมาชิกคณะราษฎรก็แพมติ 4 ตอ 2 เสียงโดยมีงดออกเสียงถึง 4 เสียง 
(สมาชิกคณะราษฎรเปนรัฐมนตรีรวม 10 เสียง) และหากใชเสียงผูที่เปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรก็แพมติ  9 ตอ  2 เสียงโดยมีเสียงที่งดออกเสียง  4 เสียง (รวมรัฐมนตรีที่ เปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดวย 16 เสียง) เปนการแพมติอยางหมดรูปในทุกมิติทําใหนายปรีดี 
พนมยงคขอลาออกจากตําแหนงรัฐมนตรีเพื่อที่จะไดประกาศเคาโครงเศรษฐกิจในนามสวนตัว
แตพระยาพหลพลหยุหเสนาไดขอใหระงับไวกอนซ่ึงหลวงประดิษฐฯก็ยังแบงรับแบงสู อยางไร
ก็ตามที่ประชุมมีมติดวยเสียงสวนใหญไมใหประกาศนโยบายใด ๆ ของใครทั้งสิ้นเพื่อลดความ
ขัดแยงโดยหวังวาหลวงประดิษฐฯจะไมลาออกจากตําแหนงรัฐมนตรี (วีณา มโนพิโมกษ, 
2520:253-257) 
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ตารางที่ 3 
รายช่ือผูสนับสนุนโครงการเศรษฐกิจของพระยามโนปกรณนิติธาดาในการประชุม

คณะรัฐมนตร ี
วันที่ 28 มีนาคม 2476 

ช่ือ สมาชิกคณะราษฎร (ษ) รัฐมนตรี (ร) สมาชิกสภาฯ (ส) 
พระยามโนปกรณนิติธาดา - (น) ร ส 
พล ร.ท. พระยาราชวังสัน - ร - 
พระยาศรีวิสาวาจา - ร ส 
พ.อ. พระยาทรงสุรเดช ษ ร ส 
พ.ท. พระประศาสนพิทยายุทธ ษ ร ส 
นายประยูร ภมรมนตร ี ษ ร ส 
เจาพระยาวงษานุประพัทธ - ร ส 
พระยาจาแสนยบดี - ร - 
พระยาเทพวิทูรพหุลศรุตาบดี - ร ส 
น.ต. หลวงสินธุสงครามชัย ษ ร ส 
หลวงเดชสหกรณ - ร ส 

รวม  11  เสียง 4 11 9 
 
ผูที่สนับสนุนแนวทางเศรษฐกิจของพระยามโนปกรณนิติธาดาทั้งหมดมี11 เสียงเปนสมาชิก
คณะราษฎร 4 เสียง เปนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทั้ง 11 เสียง เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  
9 เสียงยกเวน พล ร.ท. พระราชวังสันและพระยาจาแสนยบดีทั้ง 11 เสียงเปนขุนนางและ
ขาราชการช้ันสูงทั้งสิ้น (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:253-257,นคร พจนวรพงษและอุกฤษ 
พจนวรพงษ, 2549:78-79, 81-82, 92) 
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ตารางที่ 4 
รายช่ือผูสนับสนุนเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงคในการประชุมคณะรัฐมนตร ี

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

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

รวม  3  เสียง 2 3 3 
 
ฝายสนับสนุนเคาโครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐมนูธรรมมีเพียง 3 เสียงทั้งหมดเปน
รัฐมนตรีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตเปนสมาชิกคณะราษฎรเพียง 2 เสียงมีเพียงพระยา
ประมวญวิชาพูลเสียงเดียวที่เปนขาราชการช้ันสูงที่สนับสนุน (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:253-
257,นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ, 2549:78-79, 81-82, 92) 
 
ตารางที่ 5 

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

พระยาพหลพลพยุหเสนา ษ ร ส 
เจาพระยาธรรมศักด์ิมนตรี - ร ส 
พ.อ. พระยาฤทธิอัคเนย ษ ร ส 
พ.ต. หลวงพิบูลสงคราม ษ ร ส 
นายต้ัว ลพานุกรม ษ ร ส 

รวม  5  เสียง 4 5 5 
 
ผูที่งดออกเสียง 5 เสียงเปนสมาชิกคณะราษฎรถึง 4 เสียง เปนรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรทั้ง 5 เสียง (วีณา มโนพิโมกษ, 2520:253-257,นคร พจนวรพงษและ 
อุกฤษ พจนวงพงษ, 2549:78-79, 81-82, 92) 
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สําหรับพระยาพหลพลพยุหเสนามีทาทีที่เปนกลางและตองการประนีประนอมมาตลอดอยู
แลวแต พ.อ. พระยาฤทธิอัคเนยซ่ึงคอนขางอนุรักษนิยมกลับงดออกเสียงแทนที่จะสนับสนุน
ฝายพระยามโนปกรณฯ หลวงพิบูลสงครามพยายามสงวนบทบาทในคณะรัฐมนตรีตลอด
ระยะเวลาหนึ่งปในขณะที่พยายามสะสมบารมีในการควบคุมกําลังดานกองทัพ 
  

คณะราษฎรสายพลเรือนฝายหลวงประดิษฐมนูธรรมหลังจากแพมติคณะรัฐมนตรีได
พยายามผลักดันรัฐบาลใหทบทวนมติคณะรัฐมนตรีใหมหรือไมก็ใหนําเรื่องเคาโครงการ
เศรษฐกิจดังกลาวเขาเพื่อพิจารณาในสภาผูแทนราษฎรซ่ึงถึงแมจะมีจํานวนสมาชิกฝายที่
สนับสนุนฝายหลวงประดิษฐมนูธรรมอยูเพียง 30 คนจากจํานวน 70 คนก็ตามที ขอมูลจาก
บันทึกทูตญ่ีปุนระบุวาพวกคณะราษฎรหัวรุนแรงไดใชวิธีบีบบังคับตอสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
อยางผิดกฎหมายในการประชุมสภาฯวันที่ 30 มีนาคม ทําใหพวกหัวรุนแรงชนะญัตติเรื่องที่
รัฐบาลหามขาราชการประจําเปนสมาชิกพรรคการเมืองวาขัดกับรัฐธรรมนูญ และเรื่องการต้ัง
คณะกรรมการ 15 คน เพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณซ่ึงจําเปนตองผานเพื่อให
ทันใชในปงบประมาณใหมวันที่ 1 เมษายน จนทําใหงบประมาณลาชาและรัฐบาลจะบริหาร
ราชการดวยความยากลําบากโดยการพกปนใหเห็นในการเขาประชุมสภา ทําใหการประชุมใน
วันตอมา วันที่ 31 มีนาคม ฝายรัฐบาลไดสงนายทหารพรอมอาวุธเขาประกบกับสมาชิก
คณะราษฎรหัวรุนแรงทําใหบรรยากาศเต็มไปดวยความหวาดกลัว สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
จึงไมไดเขารวมประชุมเปนจํานวนมาก ดวยเหตุนี้ฝายรัฐบาลเกรงวาเคาโครงการเศรษฐกิจ
ของนายปรีดี พนมยงคจะผานความเห็นชอบของสภาผูแทนราษฎรดวยกลยุทธเชนวานี้ 
รัฐบาลจึงไดออกพระราชกฤษฎีกาใหปดสภาผูแทนราษฎรและงดใชรัฐธรรมนูญบางมาตราใน
วันที่ 1 เมษายน 2476 ทูตญ่ีปุนไดรับรูขาวสารจากวงในมาวาพระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัวไดทรงลงพระปรมภิไธยไวในพระราชกฤษฎีกาใหปดสภาผูแทนราษฎรและงดใช
รัฐธรรมนูญบางมาตราลงวันที่ 1 เมษายน 2476 ไวลวงหนาอยางนอยหนึ่งสัปดาหเศษ 
เพราะฉะนั้นการรัฐประหารดวยวิธีพิศดารโดยการออกพระราชกฤษฎีกาเพื่องดใชรัฐธรรมนูญ
บางมาตราซ่ึงมีศักด์ิสูงกวาจึงไมใชอุบัติเหตุที่เกิดข้ึนจากความโกลาหลในการประชุมสภา
ผูแทนราษฎรแตเปนการวางแผนลวงหนาเพื่อที่จะขจัดหลวงประดิษฐมนูธรรมและกลุมของเขา
ออกจากการเมือง (ยาตาเบ, 2550:80-88) และในทันทีวันรุงข้ึนรัฐบาลไดออกพระราชบัญญัติ
การกระทําที่เปนคอมมิวนิสต 2 เมษายน 2476 ซ่ึงเปนการออกกฎหมายโดยไมไดผานสภา



 88 

ผูแทนราษฎรพรอมกับการกดดันใหนายปรีดี พนมยงคตองลี้ภัยไปตางประเทศในวันที่ 12 
เมษายน 2476 ในการนี้พระปกเกลาฯไดตําหนิพระยามโนปกรณฯวาเปน “การตีงูทอนหาง” 
(ธํารงศักด์ิ เพชรเลิศอนันต, 2543:334) จากบทความเรื่อง “พระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัวสั่งประหารชีวิตคณะผูกอการ 2475” ของนายจิตตะเสน ปญจะ (2449-2527) ซ่ึงเปน
หนึ่งในสมาชิกผูกอการคณะราษฎรระบุวาพระปกเกลาฯไดมีพระบรมราชโองการซ่ึงรับสนอง
พระบรมราชโองการโดยพระยามโนปกรณนิติธาดา “ใหประหารชีวิตผูมีรายนามตอไปนี้ในฐาน
เปนขบถตอราชวงศจักรี โดยใหนําไปตัดหัวที่ทองสนามหลวงในเวลารุงอรุณในวันที่ 24 
มิถุนายน 2476 แลวใหเอาศรีษะเสียบประจานไวที่ทองสนามหลวง 7 วันเพื่อมิใหเปน
เยี่ยงอยางตอไป” ซ่ึงก็คือคณะราษฎร 60 คนที่มีรายนามในสมุดบันทึกวันที่เขาเฝาเพื่อขอขมา
ตอพระปกเกลาเจาอยูหัวในวันที่ 7 และ 9 ธันวาคม 2475 (จิตตเสน ปญจะ, 2542:78-81) ซ่ึง
เปนกระบวนการ “ตีงูทอนหัว” ของพระปกเกลาฯเพื่อถอนรากถอนโคนกลุมคณะราษฎรเกือบ
ทั้งหมด (คณะราษฎรไมไดเขาเฝาเพื่อขอขมาทั้งหมด) จากหลักฐานช้ินนี้พอจะเช่ือไดวานาจะ
มีแผนการฟนฟูระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยตามที่ไดมีการต้ังขอสันนิฐานกัน แตรัฐบาลชุดที่ 
3 อันเกิดจากการรัฐประหารดวยพระราชกฤษฎีกาก็อยูไดเพียง 81 วันเทานั้นก็ถูกพระยาพหล
พลพยุหเสนาดวยการสนับสนุนกําลังทางทหารจาก พ.ท. หลวงพิบูลสงครามที่ทําทีเปนอยูฝาย
พระยามโนปกรณฯรวมกันรัฐประหารยึดอํานาจคืนมาในวันที่ 20 มิถุนายน 2476 และบังคับ
ใหพระยามโนปกรณฯลาออกซ่ึงพระยามโนปกรณฯก็กราบพระราชทานทูลลาออกแตโดยดี
พรอมทั้งเดินทางออกนอกประเทศ และหลังจากขอเปดสภาผูแทนราษฎรที่ถูกปดไปอีกครั้ง
หนึ่งพระยาพหลพลพยุหเสนา นายกรัฐมนตรี ไดแถลงนโยบายตอสภาผูแทนราษฎร เมื่อ วันที่ 
26 มิถุนายน 2476 วา “รัฐบาลจะไดรักษาความสงบเรียบรอย ใหประชาชนไววางใจซ่ึงกันและ
กัน และรวมสามัคคีกัน เพราะฉะนั้นรัฐบาลจะกําจัดลัทธิคอมมิวนิสตโดยเครงครัด” (รายงาน
การประชุมสภาผูแทนราษฎร ป 2476 สมัยที่ 1 ครั้งที่ 3 หนา 53) อางใน (ประเสริฐ ปทมะ
สุคนธ, 2517:78-79) หลังจากนั้นนายปรีดี พนมยงค ไดรับอนุญาตใหกลับประเทศ โดยมีขอ
แมวาจะไมนําเคาโครงเศรษฐกิจกลับมาใชอีกและภายหลังกระบวนการไตสวนนายปรีดี พนม
ยงคเรื่องการกระทําที่เปนคอมมิวนิสต เสร็จสิ้นสภาผูแทนราษฎรไดลงมติใหความไววางใจแก
หลวงประดิษฐมนูธรรมในวันที่ 28 ตุลาคม 2476 และหลวงประดิษฐไดกลาวคําปฏิญาณวา 
“จะไมดําเนินวิธีการแบบคอมมิวนิสตเปนอันขาด” (รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร ป 
2476 สมัยที่ 1 ครั้งที่ 22 หนา 630) อางใน (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ, 2517:95-96) และ



 89 

พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 7 ไดทรงขอรองใหรัฐบาลงดดําเนินโครงการ
เศรษฐกิจแบบ โซเชียลลิสทอยางแรง กอนหนาที่พระองคจะทรงสละราชสมบัติ  

 
โดยสรุปปรากฎการณของการปฏิรูปที่ดินระลอกแรกดวยการเสนอรางพระราชบัญญัติ

วาดวยการประกอบการเศรษฐกิจซ่ึงถือวาเปนกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกที่เกิดข้ึนมาจาก
นโยบายของผูนําคณะราษฎรสายพลเรือนหัวกาวหนาในระบอบใหมภายหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง วันที่ 24 มิถุนายน 2475 ที่มีจุดประสงคตองการแกไขปญหาเรื่องที่ดินทํากินของ
ราษฎรซ่ึงดํารงอยูกอนแลวต้ังแตการปฏิรูประบอบกฎหมายที่ดินจากกฎหมายตราสามดวงไป
เปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) และมีผลทําใหที่ดินกลายเปนสินคาที่มีราคาแพงเกิดการ 
“เลนที่ดิน” ที่ดินที่เคยกระจายอยูในการครอบครองใชประโยชนทํามาหากินของราษฎรสามัญ
ชนคนสวนใหญก็เปลี่ยนเปนไปกระจุกตัวอยูในมือของชนช้ันสูงซ่ึงเปนชนกลุมนอยของสังคม
แตมีกําลังเงินที่จะใชซ้ือที่ดินเพื่อใหชาวนาเชาหรือเพื่อการเก็งกําไรเปนหลัก สงผลใหราษฎร
เปนจํานวนมากไมมีที่ดินทํากิน ปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่สงผลใหการปฏิรูประลอก
แรกลมเหลวมีอยูสามประการกลาวคือ ประการแรกเนื่องจากกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกนี้มี
เนื้อหาสาระที่เขมขนแนวสังคมนิยมดวยการรวมที่ดิน รวมทุนและรวมแรงงาน จึงไดรับการ
ตอตานอยางรุนแรงจากเหลาผูมีบรรดาศักด์ิในสยามประเทศ กลาวคือพระปกเกลาฯและพระ
บรมวงศานุวงศฝายหนึ่ง ขุนนางและขาราชการช้ันสูงที่คณะราษฎรเช้ือเชิญใหเขารวม
สถาปนาระบอบการปกครองใหมจํานวนมากทั้งในฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติอีกฝายหนึ่ง 
รวมทั้งคณะราษฎรสายทหารที่มีอุดมการณอนุรักษนิยมอีกสวนหนึ่ง ทั้งนี้อาจกลาวไดวาแมแต
คณะราษฎรสายทหารฝายที่เปนกลางก็สามารถนับใหอยูฝายไมยอมรับดวยได  ประการที่สอง
อํานาจการปกครองที่ยึดมาจากพระมหากษัตริยจําเปนตองถูกแบงสรรปนสวนใหกับกลุมขุน
นางและขาราชการช้ันสูงจํานวนมากในระบอบเกาซ่ึงมีที่ดินและทรัพยสินเปนจํานวนมากซ่ึง
โดยหลักการแลวไมมีความเปนไปไดที่ผูอํานาจในการออกกฎหมายจะใหผานกฎหมายที่เปน
ปฏิปกษกับฝายตน เปนความเขาใจผิดของคณะราษฎรสายพลเรือนโดยเฉพาะนายปรีดี พนม
ยงคเองวาบุคคลเหลานี้จะเห็นดวยกับระบอบการปกครองและระบบเศรษฐกิจแบบใหม 
ประการที่สามสมาชิกคณะราษฎรสายทหารฝายอนุรักษนิยมที่ตอตานยังคุมกําลังกองทัพอีก
ดวย การปฏิรูปที่ดินที่กวางขวางทั่วประเทศและมีลักษณะความเปนสังคมนิยมตามเนื้อหาใน
หนังสือสมุดปกเหลืองของนายปรีดี พนมยงคจําเปนตองมีอํานาจการปกครองที่มีเอกภาพและ
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เขมแข็งเทานั้นถึงจะสามารถผลักดันใหนโยบายการปฏิรูปที่ดินเกิดข้ึนไดจริง การปฏิรูปที่ดิน
ระลอกแรกในสยามจึงลมเหลวอยางสิ้นเชิงเพราะไมสามารถผานความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนเพียงฝายบริหารจนไปถึงสภาผูแทนราษฎรซ่ึงเปนฝายนิติบัญญัติได การ
จึงจบลงอยางรวดเร็วและสงผลใหผูนําเสนอถูกทําใหกลายเปนคอมมิวนิตสและตองลี้ภัยไป
ตางประเทศรวมทั้งหวุดหวิดจะถูกสั่งประหารดวยการตัดศรีษะเสียบประจานที่ทองสนามหลวง
หากไมมีการทําการรัฐประหารยึดอํานาจในวันที่ 20 มิถุนายน 2476 โดยนายพันเอกพระยา
พหลพลพยุหเสนาและนายพันโทหลวงพิบูลสงครามอีกดวย 
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4.2 การปฏิรูปที่ดินระลอกที่สองในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
  

สภาวะทางเศรษฐกิจสังคมการเมืองภายหลังจากปรากฎการณของการตอสูทาง
เศรษฐศาสตรการเมืองเรื่องเคาโครงการเศรษฐกิจระหวาง “คณะราษฎร” และ “คณะเจา” ได
จบสิ้นลงดวยการกระทํารัฐประหารวันที่ 20 มิถุนายน พ.ศ. 2476 โดยคณะของนายพันเอก
พระยาพหลพลพยุหเสนารวมกับนายพันโทหลวงพิบูลสงครามตอเนื่องจนถึงการปราบกบฎ
บวรเดชลงอยางราบคาบแลว คณะราษฎรถึงแมจะสามารถกลับมากุมอํานาจทางการเมืองไว
ไดก็ตาม แตดวยเหตุปจจัยทางสังคมและวัฒนธรรมของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่ฝง
รากลึกในสังคมไทยมาเปนเวลาหลายรอยปทําใหคณะราษฎรจําตองประนีประนอมกับกลุม 
“คณะเจา” และกลุมนิยมเจาซ่ึงเปนเหตุใหไมสามารถเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางเศรษฐกิจที่
ชนช้ันศักดินาควบคุมอยูมาชานาน ชนช้ันสูงยังคงกุมปจจัยการผลิตที่สําคัญคือที่ดินไวไดทํา
ใหเกิดการการแยกข้ัวระหวางอํานาจทางการเมืองและอํานาจทางเศรษฐกิจ ซ่ึงในอดีตอํานาจ
ทั้งสองควบรวมกันอยูอยางเหนียวแนนในระบอบศักดินา การเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 
จึงเปนเพียงการเปลี่ยนแปลงเฉพาะสวนของอํานาจทางการเมืองอยางจํากัดเทานั้น ทําใหไมมี
เอกภาพในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของฝายกุมอํานาจทางการเมืองเพราะ
คณะราษฎรถึงแมจะมีอํานาจทางการเมืองแตก็ไมสามารถดําเนินนโยบายสาธารณะใหเกิด
ประโยชนทางเศรษฐกิจแกประชาชนไดอยางเต็มที่ สิ่งที่พอจะทําไดเพื่อใหสอดคลองกับ
นโยบายทางการเมืองก็คือการสรางระบบทุนนิยมโดยรัฐหรือการนําการเมืองและเศรษฐกิจ
แบบชาตินิยมตามแนวทางของหลวงวิจิตรวาทการมาใชโดยใหรัฐประกอบการเศรษฐกิจใน
อุตสาหกรรมที่สําคัญซ่ึงเปนจุดเริ่มตนของรัฐวิสาหกิจ ควบคูไปกับการประกอบการเศรษฐกิจ
ของเอกชนรายยอยรวมทั้งอาชีพอิสระ ในขณะเดียวกันรัฐก็พยายามจะขจัดอิทธิพลทาง
เศรษฐกิจของตางชาติโดยเฉพาะชาวจีนซ่ึงเขามามีบทบาททางเศรษฐกิจต้ังแตสมัยรัชกาลที่ 3 
(ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเกอร, 2546:228-232) ในทางทฤษฎี การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยจําเปนตองดําเนินการควบคูไปกับระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมโดยรัฐตองไมเขา
ไปกาวกายหรือขัดขวางการประกอบการทางเศรษฐกิจของเอกชน รัฐเพียงแตทําหนาที่คอย
อํานวยความสะดวก การใหรัฐประกอบการเศรษฐกิจในอุตสาหกรรมที่สําคัญ ผลที่ตามมาใน
สภาวะเศรษฐกิจสังคมและการเมืองในลักษณะที่อํานาจทางเศรษฐกิจยังอยูในมือของชน
ช้ันสูงและพอคาชาวจีน ทําใหกลุมนายทุนเหลานี้หันมาประนีประนอมกับผูกุมอํานาจทาง
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การเมืองจนกลายเปนธุรกิจการเมืองที่ฝายกุมอํานาจทางการเมืองกับฝายกุมอํานาจทาง
เศรษฐกิจจับมือกันและเอื้อประโยชนตางตอบแทนกันพวกนายทุนชาวจีนตองการสิทธิพิเศษ
ตาง ๆ รวมทั้งความมั่นคงทางธุรกิจ ในขณะที่ฝายกุมอํานาจทางการเมืองก็จะไดประโยชน
ตอบแทนรูปแบบตาง ๆ เชนการถือหุนลม การมีตําแหนงบริหารในบริษัทเปนตนซ่ึงเปนตนเหตุ
ของขบวนการคอรรัปช่ันที่ฝงแนนอยูในสังคมไทยจนถึงทุกวันนี้ การจึงกลายเปนวาลัทธิ
เศรษฐกิจชาตินิยม ทุนหรือทุนนิยมโดยรัฐไมไดทําลายธุรกิจเอกชน ในทางกลับกันนักการเมือง
กลับหันมารวมมือกับนักธุรกิจเอกชนโดยเฉพาะชาวจีนในขณะที่นักธุรกิจตะวันตกตองลาถอย
กลับไปกอนในชวงสงครามโลกครั้งที่สองจึงเปดโอกาสใหทุนไทยเช้ือสายจีนเหลานี้เติบโต
ข้ึนมาได (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร,2546:154-155) สภาพการณดังกลาวยิ่งทําให
เกิดการใชอิทธิพลดวยการรวมมือกับเจาหนาที่ของรัฐในการเขาถือครองที่ดินทั้งในลักษณะไม
เปนธรรม เชนการใชเลหเพทุอุบายหรือโดยการขมขูคุกคามอยางผิดกฎหมาย ซ่ึงยิ่งสงผลให
การถือครองที่ดินกระจุกตัวมากข้ึนไปกวาในอดีต 

 
จอมพล  ป.  พิบูลสงครามเปนนายกรัฐมนตรีที่ ดํารงตําแหนงยาวนานที่สุดใน

ประวัติศาสตรการเมืองของไทยจนถึง ณ. ปจจุบัน (พ.ศ. 2553) กลาวคือเปนนายกรัฐมนตรี
ทั้งหมด 8 สมัยรวมเปนเวลาทั้งสิ้น 15 ป โดยแบงออกเปน 2 ชวง ชวงแรกระหวางป พ.ศ. 
2481 – 2487 และชวงหลังระหวางป 2491 – 2500 (จอมพลถนอมอยูในตําแหนง 4 สมัยเปน
เวลา 9 ป 6 เดือนและ พลเอกเปรม ติณสูลานนทอยูในตําแหนง 3 สมัย เปนเวลา 8 ป 5 เดือน) 
(นคร พจนวรพงษและอุกฤษ พจนวรพงษ, 2549:20-22) จอมพล ป. พิบูลสงครามไดรับเลือก
จากสภาฯที่มาจากการเลือกต้ังบวกกับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีสมัยแรก
ภายหลังการยุบสภาและใหมีการเลือกต้ังใหมแตพระยาพหลพลพยุหเสนาปฏิเสธไมรับ
ตําแหนงเมื่อ 16 ธันวาคม 2481 จากการที่ไดสั่งสมบารมีในชวงที่เปนสมาชิกคณะราษฎรไดรับ
ตําแหนงรองหัวหนาคณะทหารที่ยึดอํานาจวันที่ 20 มิถุนายน 2476 และการไดดํารงตําแหนงผู
บัญชาการปราบปรามกบฎบวรเดชรวมทั้งการดํารงตําแหนงรองผูบัญชาการทหารบกต้ังแต
วันที่ 20 ธันวาคม 2476 จากนั้นข้ึนเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหมเมื่อวันที่ 24 กันยายน 
พ.ศ. 2477 หลวงพิบูลสงครามไดรับการสนับสนุนจากทหารระดับกลางในคณะราษฎรเปน
อยางดี ทําใหการดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีในชวงแรกนี้มีเสถียรภาพมั่นคงสูงสุด หลังจาก
ทําการปราบปรามศัตรูทางการเมืองภายในประเทศโดยเฉพาะกลุมพระยาทรงสุรเดชและ
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หลังจากชนะสงครามอินโดจีนโดยไดรับตําแหนงจอมพลสงผลใหจอมพล ป. พิบูลสงครามกาว
เขาไปสูลักษณะเผด็จการและ “ลัทธิผูนํา” มากยิ่งข้ึน ประจวบกับสถานการณระหวางประเทศ
ขณะนั้นประเทศ ญ่ีปุน อิตาลีและเยอรมนีกําลังสรางชาติดวยระบอบฟาสซิสตซ่ึงเปนระบอบที่
มีพื้นฐานจากลัทธิชาตินิยมและทหารนิยมซ่ึงจอมพล ป. พิบูลสงครามเองก็เคยไดรับคําแนะนํา
วาระบอบนี้ดีอยางไรมาจากหลวงวิจิตรวาทการ ทําใหเกิดความคิดเปน “นโยบายสรางชาติ” 
ดวยความชวยเหลือของหลวงวิจิตรวาทการซ่ึงเปนรัฐมนตรีและอธิบดีกรมศิลปากร โดยให
ความสําคัญแกดานเศรษฐกิจและวัฒนธรรมเปนอยางมาก ทางดานวัฒนธรรมไดออก
พระราชบัญญัติบํารุงวัฒนธรรมแหงชาติและพระราชบัญญัติกําหนดวัฒนธรรมที่ประชาชน
ไทยตองปฏิบัติ เชนเรื่องการแตงกาย กิริยามารยาท การใหเลิกนุงโจงกระเบนและหามกิน
หมาก นอกจากนั้นยังใหยกเลิกบรรดาศักด์ิอีกดวย (สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ, 2550:21-32) และ
อีกชวงหนึ่งที่รัฐบาลจอมพล ป พิบูลสงครามมีเสถียรภาพมากที่สุดคือชวงการดํารงตําแหนง
ในชวงที่สองหลังจากปราบกบฎครั้งสําคัญทั้งสามครั้งลงอยางราบคาบทําใหคณะรัฐประหารมี
อํานาจเบ็ดเสร็จและนําไปสูการรัฐประหารเงียบทางวิทยุกระจายเสียงในวันที่ 29 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2494 รวมทั้งการกวาดลางจับกุมขบวนการเมืองอื่น ๆ อีกครั้งใหญต้ังแตวันที่ 10 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2495 ทําใหรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามกลายเปนระบอบเผด็จการที่
ควบคุมอํานาจโดยกองทัพและรักษาอํานาจดวยการสรางรัฐตํารวจที่ เขมแข็งไวคอย
ปราบปรามฝายคาน ฉะนั้นระหวาง พ.ศ. 2496 ถึง พ.ศ. 2498 จึงเปนชวงที่แทบจะไมมีการ
รบกวนจากฝายคานเลยนอกจากกลุม ส.ส. ประเภทที่ 1 กลุมเล็ก ๆ และกลุมนักหนังสือพิมพ
บางสวนเทานั้น (สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ, 2550:242-326) สถานการณเชนนี้จึงเอื้ออํานวยให
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามสามารถผานกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการที่ดินออกมาเพื่อ
แกปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับที่ดินไดหลายฉบับในชวงเวลาในการดํารงตําแหนงชวงสุดทายกอน
ถึงการรัฐประหารในป พ.ศ. 2500 โดยจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต 
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4.2.1 สถานการณแยงชิงกรรมสิทธ์ิที่ดินในชวงรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
 

สถานการณการตอสูแยงชิงกรรมสิทธิ์ที่ดินต้ังแตไดมีการทําใหที่ดินกลายเปนสินคา
นอกเหนือจากการเปนเพียงปจจัยการยังชีพดวยการปฏิรูปกฎหมายจัดการที่ดินระบบทอแรนส 
(โฉนดแผนที่) เปนตนมาต้ังแต ปพ.ศ. 2444 จนถึงป พ.ศ. 2494 เปนเวลาครึ่งศตวรรษ ยิ่งสอ
เคาวาจะเพิ่มความรุนแรงข้ึนทุกที ราษฎรซ่ึงอาศัยที่ดินทํากินมาเปนเวลาชานานไดถูกผูมีกําลัง
ทรัพยและกําลังอิทธิพลอื่น ๆ แยงสิทธิในที่ดินไปโดยอุบายอยางไมเปนธรรม ทําใหเกิดการ
ประหัตประหารกันเปนประจําเสมอมาเพื่อปองกันรักษาสิทธิของตนเอง กรณีที่ดินอันเปนขอ
พิพาทดังวานี้ไดมีมาเปนเวลาชานานแลวไดเคยปรากฎขอเท็จจริงในรัฐบาลหลายรัฐบาล เชน
กรณีพิพาทที่ดินตําบลบางบอและบางพลีจังหวัดสมุทรปราการ รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติ
วาดวยการสํารวจการออกโฉนดที่ดินในป พ.ศ. 2496  เพื่อใชเปนเครื่องมือในการแกปญหา
การออกโฉนดที่ดินที่ไมเปนธรรมโดยใหคณะกรรมการตามกฎหมายนี้มีอํานาจในการสั่ง
ยกเลิกการออกโฉนดที่ดินที่ไมชอบและสั่งใหออกโฉนดที่ดินใหมได หากปรากฎวาโฉนดที่ดินที่
ไดมาดวยการฉอฉลหรือทุจริตหรือใชอิทธิพล แตกฎหมายฉบับนี้ก็ไมไดกอใหเกิดผลในทาง
ปฏิบัติเนื่องจากที่ดินสวนใหญที่เกิดกรณีพิพาทกันยังไมมีการออกโฉนด เรื่องทํานองเดียวกันนี้
ไดเกิดข้ึนในอีกหลายจังหวัด เชน จังหวัดนครปฐม จังหวัดราชบุรี จังหวัดสมุทรสงคราม และ
จังหวัดสุพรรณบุรี และสืบเนื่องจากกรณีพิพาทในเรื่องที่ดินดังกลาวในการประชุมสภา
ผูแทนราษฎร ครั้งที่ 4/2497 สมัยสามัญ ชุดที่ 1 วันที่ 22 กรกฎาคม พ.ศ.2497 นายสานนท 
สายสวาง สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดนครปฐมสังกัคพรรคฝายคานไดเสนอราง
พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคม ในทองที่จังหวัดนครปฐม จังหวัดราชบุรี 
จังหวัดสมุทรสงคราม และจังหวัดสุพรรณบุรีใหแกราษฎร พ.ศ. 2497 ใหสภาฯพิจารณาให
ความเห็นชอบออกเปนกฎหมายใชบังคับเพื่อแกปญหาการถือครองที่ดินของชาวนาชาวไรที่
กําลังถูกผูมีอิทธิพลแยงชิง กฎหมายฉบับนี้เปนเสมือนหนึ่งสวนขยายของกฎหมายวาดวยการ
สํารวจการออกโฉนดที่ดิน พ.ศ. 2496 เพราะเนื้อหาในมาตรา 4 ใหอํานาจคณะกรรมการที่จะ
พิจารณาสํารวจสอบสวนและนําที่ดินที่เกิดขอพิพาทจัดใหแกราษฎรตามความเปนธรรมไดไม
วากรณีพิพาทจะเกิดข้ึนกอนหรือหลังกฎหมายนี้ใชบังคับก็ตาม ซ่ึงเปนกฎหมายที่ใหอํานาจ
คณะกรรมการเสมือนหนึ่งมีอํานาจดานตุลาการ (เสถียร วิชัยลักษณ, {----?}:2) สําหรับเหตุผล
ในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ  
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“ปรากฎวาในบางทองที่ไดมีบุคคล เขาไปใชอิทธิพล ขมขูราษฎรใหราษฎรตอง
สละละทิ้งการครอบครองที่ดินโดยไมเปนธรรมบาง ไดถือเอาความไมรูเทาถึง
การณของราษฎร เขาครอบครองที่ดินของราษฎรโดยไมเปนธรรมบาง เขาแยง
การครองครองที่ดินของราษฎรโดยพลการบาง จนผูครอบครองที่ดินปจจุบัน
บางคนก็ยอมรับแลววาไดที่ดินมาดวยความไมเปนธรรม จนถึงกับแสดงความ
จํานงมอบที่ดินใหแกทางราชการ เพื่อจัดการตามความเปนธรรมตอไป ฉะนั้น
จึงเปนการสมควรที่จะตองตามพระราชบัญญัตินี้ เพื่อดําเนินการจัดที่ดินเพื่อ
ความเปนธรรมแกสังคม” (เสถียร วิชัยลักษณ, {----?}:6) 
 
รัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงครามในขณะนั้นมีทาทีที่สนับสนุนพระราชบัญญัติฉบับ

นี้เปนอยางมากเพราะเปาหมายของรัฐบาลก็ตองการบริหารราชการใหเกิดความเปนธรรมแก
สังคมเปนหลักอยูแลวและเนื้อหาของพระราชบัญญัตินี้สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล 
เพราะเห็นวาประเทศจะมีความเจริญไดราษฎรตองมีความเจริญกอน ราษฎรตองสามารถทํา
มาหากินดวยความสุขกอน และเนื่องจากประเทศไทยเปนประเทศกสิกรรมดังนั้นราษฎรทุก
ครัวเรือนควรตองมีที่ดินเปนของตนเอง ซ่ึงที่ผานมารัฐบาลก็ไดจัดใหมีสหกรณและนิคมสราง
ตนเองก็เพราะเล็งเห็นวาการไมมีที่ดิน เปรียบเสมือนการเสียเอกราชไปคนไทยซ่ึงเปนเจาของ
ประเทศกลับกลายเปนคนอาศัย ซ่ึงมีนัยของความตองการขจัดอิทธิพลของคนตางชาติตาม
นโยบาย “ชาตินิยม”  หากประเทศไมมีเอกราชทุกคนก็พรอมที่จะสละชีพเพื่อปกปองเอกราช
เอาไว การที่ราษฎรไมมีที่ดินก็ดวยเหตุผลของระบอบการปกครองจนทําใหขณะนี้มีคดีแยงชิง
กรรมสิทธิ์ที่ดินข้ึนสูศาลเปนจํานวนมาก รวมทั้งเกิดคดีลอบฆาฟนและทํารายกันตาง ๆ นา ๆ  
ตามสถิติแสดงใหเห็นวาคดีมากกวา 50 % เปนคดีในทางเศรษฐกิจ ราษฎรไมที่ดินเปนของ
ตนเองนํามาซ่ึงความไมเปนปกติสุขของบานเมืองรัฐบาลพยายามแกโดยการออกกฎหมาย
สํารวจการออกโฉนดที่ดินจากกรณีที่บางพลี บางบอก็ยังไมไดผล หากพระราชบัญญัตินี้จะนํา
ความผาสุขความเจริญมาสูชาติบานเมืองทั้งในทางปกครองทั้งในทางเศรษฐกิจ รัฐบาลก็ยินดี
เปนเจาภาพ สําหรับขอโตแยงที่วากฎหมายนี้ขัดสิทธิสวนบุคคล รัฐบาลกลับมองวาเปนการ
คุมครองสิทธิของคนที่ถูกเอาเปรียบ และขอโตแยงที่วาจะเปนลัทธิคอมมิวนิสต นั้นเห็นวาไมใช 
เพราะคอมมิวนิสตรัฐบาลตองริบทรัพยมาเปนของรัฐ แตกฎหมายนนี้นําที่ดินมาใหกับราษฎร



 96 

ไมไดเอามาเปนของรัฐและขอโตแยงที่วาอาจจะเปนการแยงอํานาจของศาลนั้นในทางปกครอง
ก็มีตัวอยางหลายอยางที่ทางฝายปกครองใชอํานาจเหมือนศาล เชนเรื่องการเปรียบเทียบปรับ 
จําขัง แมในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวเองก็ได
ทรงแตงต้ังคณะกรรมการขาหลวงพิเศษไปพิจารณามาแลวในกรณีที่ดินบางบอบางพลีนี้ 
(สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ครั้งที่, 2497:4/77-82) จากการอภิปรายแสดงใหเห็น
วาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวนใหญเห็นดวยกับพระราชบัญญัตินี้และยังเสนอใหกฎหมายนี้
ใชครอบคลุมทั่วทั้งประเทศ มีผูอภิปรายคัดคานบางเชนพลตํารวจเอก เผา ศรยีานนท รัฐมนตรี
ชวยวาการกระทรวงมหาดไทยไดเตือนวาพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคม
นี้จะเปนการทําลายกระบวนการยุติธรรมเพราะสัญญาระหวางบุคคลตามกฎหมายแพงก็จะ
หมดความหมาย ที่ดินที่เจริญและเหมาะกับการประกอบอาชีพที่อยูใกลเสนทางคมนาคมมี
เจาของแลวทั้งสิ้น และที่หางไกลคงไมมีใครจะไปหักลางถางพงอีกเพราะอาจจะกังวลกับ
กฎหมายฉบับนี้ ซ่ึงมีนัยของการพยายามชวยปกปองกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชน โดยสรุป
รัฐบาลรับไปพิจารณาปรับปรุงรางกฎหมายภายในเวลา 15 วันและไดนําเขาพิจารณาในการ
ประชุมสภาผูแทนราษฎร ครั้งที่ 6/2497 วันที่ 5 สิงหาคม 2497 หลังจากนั้นไดต้ังกรรมาธิการ
พิจารณาแปรญัตติภายใน 7 วันและนําเขาพิจารณาในการประชุมสภาผูแทนราษฎรครั้งที่ 
7/2497 วันที่ 19 สิงหาคม 2497 ในวาระ 2 วาระ3 และประกาศใชพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อ
ความเปนธรรมแกสังคม พ.ศ. 2497 วันที่ 27 สิงหาคม 2497 ซ่ึงกระบวนการทั้งหมดใชเวลา
เพียง 36 วันเทานั้น (ป.ช.ศ. ป ๒๔๙๗ เลม ๖๗ หนา ๗๓๐) อางใน (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ, 
2517:783) (71 ราชกิจจานุเบกษา 1207 ตอนที่ 56 ลงวันที่ 7 กันยายน 2497) (เสถียร วิชัย
ลักษณ, {----?}:6) เมื่อรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามหมดอํานาจลงภายหลังการรัฐประหาร
ของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตไดมีเจาของโฉนดที่ดินเดิมในกรณีบางบอบางพลีที่ถูกเพิกถอนสิทธิ
โดยคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรม 2497 เริ่มฟองศาลขอให
เพิกถอนโฉนดฉบับของชาวนาบางและใหออกโฉนดใหแกตนใหม ศาลวินิจฉัยวาบทบัญญัติ
ของกฎหมายจัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคมนี้ขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
หรือไมซ่ึงศาลอุทธรณโดยมติของที่ประชุมใหญเห็นวาขัดตอรัฐธรรมนูญ ศาลจึงไดสง
ความเห็นมาขอใหคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยซ่ึงคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา 
การต้ังคณะบุคคลอื่นข้ึนพิจารณาเรื่องราวทํานองใชอํานาจของตุลาการนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญ
จึงไดยกเลิกกฎหมายดังกลาวไปในที่สุด และใหการดําเนินการของคณะกรรมการสํารวจออก
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โฉนดเปนอันใชไมไดทั้งหมด  (ราชกิจจานุเบกษา เลม ๗๕ ตอนที่ ๑๙ หนา พ. ๗ วันที่ ๒๗ 
กุมภาพันธ ๒๕๐๑) อางใน (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ, 2517:783)  
 
4.2.2 ประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 เพื่อจํากัดการถือครองกรรมสิทธ์ิที่ดิน 
 

ตอมารัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายทีดิ่น
และประมวลกฎหมายที่ดินเขาเพื่อพิจารณาในการประชุมสภาผูแทนราษฎรครั้งที่ 12 วันที่ 16 
กันยายน 2497 ในวาระแรกรับหลักการโดยพลเรือโทหลวงสุนาวินวิวัฒ รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยช้ีแจงหลักการวาเนื่องจากกฎหมายที่ดินมีหลายฉบับกระจัดกระจายอยู
สมควรนํามาประมวลไวในที่เดียวกันรวมทั้งความต้ังใจที่จะจัดสรรที่ดินใหประชาชนไดมีที่อยูที่
ทํากินโดยทั่วไป แตทั้งนี้จะไมใหกระทบกระเทือนสิทธิการครอบครองที่ดินที่มีอยูเดิม (มาตรา 
5,6,7 พ.ร.บ. ใหใชประมวลกฎหมายที่ดินไดยกเวนไว) (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
, 2497:12/76) อนึ่งรางประมวลกฎหมายที่ดินมีสาระสําคัญที่เกี่ยวของกับการจํากัดการถือ
ครองที่ดินของบุคคลตามมาตรา 34 ดังตอไปนี้ 
 

(1) ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไมเกิน 50 ไร 
(2) ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรม ไมเกิน 10 ไร 
(3) ที่ดินเพื่อพาณิชยกรรม ไมเกิน   5 ไร 
(4) ที่ดินเพื่ออยูอาศัย  ไมเกิน   5 ไร 

 
ในการอภิปรายวาระแรกเพื่อรับหลักการใชเวลาเพียงครึ่งวันเทานั้นแตมีประเด็นที่

นาสนใจตาง ๆ เชน  
 
นายสวัสด์ิ พึ่งตน (ขอนแกน) ใหความเห็นวาที่ดินดี ๆ อยูในมือนายทุนหมดแลวหาก

ยกเวนผูมีกรรมสิทธิ์ที่ดินอยูกอนก็ตองไปหาที่ดินที่ไมดีมาจัดสรรรัฐบาลไมควรทําแบบครึ่ง ๆ 
กลาง ๆ หากไมทําก็ปลอยเสรีตามเดิมหากจะทําก็ควรใหครอบคลุมถึงที่ดินของนายทุนที่ถือ
ครองเกินดวย (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:12/76-78) ซ่ึงสอดคลองกับ 
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นายเสรี อิศรางกูร ณ. อยุธยา (บุรีรัมย) อภิปรายวาไดรับรูถึงความพยายามของ
นายกรัฐมนตรีที่พยายามเสนอกฎหมายนี้มาต้ังแตป พ.ศ 2494 ซ่ึงเปนเวลา 4 ป แลว ทําให
ขาวขอยกเวนสําหรับผูมีที่ดินอยูกอนไดเปนที่รับรูของสังคมโดยทั่วไป ผูมีเงินไดกวานซ้ือที่ดิน
ไวลวงหนาหมดแลว หากไดรับการยกเวนก็จะเกิดความไมเปนธรรม รวมทั้งทรัพยสินสวน
พระมหากษัตริยก็มีที่นาอยูมากมาย คนที่มีเงินและเขาถึงเจาพนักงานก็สามารถเชาไดในราคา
ถูกเปนจํานวนหลายพันไร แลวเอาไปใหชาวนาเชาชวงตอดวยราคาแพง ซ่ึงกอนหนานี้รัฐบาล
ไดตรา พระราชบัญญัติจัดสํารวจโฉนดกรณีบางบอบางพลี หรือ พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อ
ความเปนธรรมแกสังคมก็มีจุดประสงคที่จะควบคุมนายทุนอยูแลว รัฐบาลควรหาเงินมาซ้ือ
ที่ดินจากสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยแลวมาขายใหราษฎรคนละ 10 ไร 20 ไร 
(สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:12/81-83)  

 
ซ่ึงหลวงอรรถพรพิศาล (ตราด) และนายพันตํารวจเอก พัฒน นิลวัฒนานนท (สุราษฎร

ธานี) ซ่ึงเปนผูรวมรางกฎหมายฉบับนี้อธิบายวาไมควรจํากัดสิทธิที่เขาไดมากอนกฎหมายนี้ใช
บังคับเพราะประการแรกที่ดินรกรางวางเปลายังมีอยูอีกมากและประการที่สองเราตองเคารพ
กรรมสิทธิ์สวนบุคคลมิฉะนั้นจะกลายเปนระบอบคอมมิวนิสตไปกันหมดและที่ดินทรัพยสิน
สวนพระมหากษัตริยที่ไดมาภายหลังก็ไมไดรับการยกเวน(สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, 2497:12/80-85)  

 
นายคลาย ละอองมณี (สงขลา) คัดคานรางกฎหมายดังกลาวโดยใหเหตุผลวานายทุน

เปนผูชวยใหชาติเจริญรุงเรืองหากไปจํากัดสิทธิ์ของเขาในการทําเกษตรกรรมเพียง 50 ไร เชน
ตัวอยางการทําสวนยางมันไมคุมการลงทุนสุดทายเขาคงไมประกอบการซ่ึงจะสงผลให
เศรษฐกิจซบเซาอยางนี้จะทําอยางไร สวนรอยโท พัฒน ณ ถลาง (ปราจีนบุรี) รําพึงวาไมแปร
ญัตติเพราะแปรไปก็ลมเหลวแพมติฝายรัฐบาลอยูดี (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 
2497:12/87-94)  

 
ขุนวิเทศดรุณการ (เพชรบุรี) ขยายความนัยของมาตรา 34 วาเปนจํากัดการถือครอง

ของปจเจกบุคคลหากครอบครัวใหญมีพอ แม ลูกหลายคนรวมทั้งภรรยาเมื่อรวม ๆ กันคนละ 
50 ไรอาจจะไดหลายรอยไรพอใหทําการใหญไดอยูและหากมีความสามารถเปนหลักฐาน เชน
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มีรถแทรกเตอรยังสามารถขอตอผูวาราชการจังหวัดไดอีก (สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, 2497:12/95-96)  

 
ดานนายดิเรก มณีรัตน (อุบลราชธานี) มีความเห็นที่ดินทั้งหมดของประเทศมีจํากัด

เพียง 320.7 ลานไร ซ่ึงในขณะนี้ประเทศไทยมีประชากรอยูประมาณ 20 ลานคนและประชากร
มีแตจะเพิ่มข้ึนหากใหถือครองคนละ 60-70 ไร ก็เทากับหลายพันลานไรจะไปเอาที่ดินที่ไหน
และคนเกิดมาทีหลังจะทําอยางไร (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:12/98)  

 
การลงมติในวาระรับหลักการมีผูเห็นดวย 95 เสียงไมเห็นดวยเพียง 1 เสียงโดยมีมติให

แปรญัตติเปนเวลาเพียง 3 วัน  
 

ในการประชุมสภาผูแทนราษฎรครั้งที่ 15 ในวันที่ 25 กันยายน 2497 เพื่อลงมติในวาระ 
2 และ 3 ซ่ึงเปนวันสุดทายของสมัยประชุมมีประเด็นในการตอสูตาง ๆ ที่นาสนใจดังตอไปนี้ 

 
นายแคลว นรปติ (ขอนแกน) เสนอใหขยายเวลาปดสมัยประชุมไปสัปดาหหนาเพื่อจะ

ไดมีเวลามากข้ึนสําหรับการพิจารณาใหละเอียดถี่ถวนสําหรับกฎหมายสําคัญที่เปนนโยบาย
เพื่อปองกันการแทรกซึมของลัทธิคอมมิวนิสตและเปนการลดความแตกตางในการถือ
กรรมสิทธิ์ที่ดินผลการลงมติมีผูเห็นวาควรขยายเวลา 11 เสียงและเห็นวาไมควรขยาย 108 
เสียง (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:15/32-34)  

 
นายดิเรก มณีรัตน (อุบลราชธานี) ไดเสนอประเด็นที่นาสนใจหลายประเด็นเชนทราบ

วาในหลวงทรงมีพระราชวิจารณมาและพระราชวิจารณก็ไมไดถูกนําเสนอเขามาใน
คณะกรรมาธิการซ่ึงเปนเรื่องใหญตองการใหกรรมาธิการถอนรางกลับไปพิจารณาใหม ที่
ประชุมเสนอใหลงมติผลการลงมติมีสมาชิกเห็นควรใหถอน 14 เสียงและมีสมาชิกเห็นควรให
พิจารณาตอ 108 เสียง(สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,2497:15/36-37) เมื่อแพมติจึง
เสนอใหกฎหมายรอใหมีผลบังคับใชในป 2501 เพราะหวงในหลวงจะวีโตกฎหมาย พรอมทั้ง
ชักชวนใหที่ประชุมอยาไดทําอะไรใหกระทบกระเทือนพระราชหฤทัยในหลวงซ่ึงเปนที่สักการะ
ของเราเลย (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:15/43-44) นอกจากนั้นก็ไดตําหนิ
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วา มาตรา 6 ที่กําหนดใหผูมีที่ดินในครอบครองหากปลอยใหรกรางวางเปลาถือวาสละสิทธิ์ที่มี
ในกรณีมีโฉนด 10 ป และในกรณีมีหนังสือรับรองทําประโยชน 5 ป วาเปนระบบสเตทโซเชียล
ลิสตไมใชประชาธิปไตย พรอมทั้งทํานายวาเนื่องจากกฎหมายฉบับนี้มีชองโหวเยอะแยะหาก
ประกาศใชไปไมกี่ปตองเกิดความวุนวายแน ๆ (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 
2497:15/80-82) 
 

สวนนายเสรี อิศรางกูร ณ อยุธยา (บุรีรัมย) ยังตองการใหพิจารณเรื่องที่ดินของ
สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย ที่ไดอภิปรายไปในวาระรับหลักการเพื่อใหที่ประชุม
บรรจุในรางประมวลกฎหมายที่ดิน (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2497:15/114-
115) 
 

เมื่อเห็นวาที่สมาชิกไดอภิปรายกันพอสมควรแกเวลาแลวประธานในที่ประชุมไดขอให
สมาชิกลงมติในวาระ 3 ใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินและ
รางประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 เพื่อประกาศใชเปนกฎหมายตอไปผลการลงมติที่ประชุมมี
มติเปนเอกฉันทโดยไมมีผูคัดคานแมแตคนเดียวใหประกาศใชเปนกฎหมายได ซ่ึงเปนกฎหมาย
ที่มีความสําคัญและมีรายละเอียดมากแตสามารถผานสภาผูแทนราษฎรไดภายในเวลาเพยีง 9 
วันเทานั้น กฎหมายทั้งสองฉบับไดประกาศเปนกฎหมายในวันที่ 30 พฤศจิกายน พ.ศ. 2497 
และใหมีผลบังคับใชวันที่ 1 ธันวาคม พ.ศ. 2497 (ราชกิจจานุเบกษา, 2497:71/78/1)  

 
อนึ่งการจํากัดการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินตามมาตรา 34 ไดใหระยะเวลาที่เจาของที่ดิน

ตองทําการจําหนายที่ดินสวนที่เกินขอกําหนดตามกฎหมายภายในระยะเวลา 7 ป ตามมาตรา 
39 ซ่ึงหากเปนไปตามกําหนด วันที่ 1 ธันวาคม พ.ศ. 2504 จํานวนที่ดินที่บุคคลถือครองเกิน
กําหนดของกฎหมายก็จะตองถูกจําหนายออกใหกับผูที่ยังไมมีที่ดินถือครอง แตไมทันที่มาตรา 
34-49 และมาตรา 97 (5) ตามกฎหมายฉบับนี้จะมีผลในทางปฏิบัติมาตราตาง ๆ ดังกลาวก็
ถูกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 โดยจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 
ยกเลิกกอนจะมีผลบังคับใช  
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“ โดยที่เห็นวาบทบัญญัติในประมวลกฎหมายที่ดินซ่ึงบัญญัติจํากัดสิทธิของ
บุคคลในการถือกรรมสิทธิ์ที่ดินเพื่อการอยูอาศัย เกษตรกรรม อุตสาหกรรม 
และ พาณิชยกรรม โดยใหถือไดเพียงจํานวนเนื้อที่ดินที่กําหนดไว ผูใดจะถือ
กรรมสิทธิ์เกินไปกวามิได นั้น เปนการจํากัดโดยไมสมควร และเปนเหตุบอน
ความเจรญิกาวหนาในทางเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และสงผล
ใหเสียหายแกการเศรษฐกิจของประเทศ จึงสมควรที่จะยกเลิกขอจํากัดนี้เสีย 
อนึ่ง บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายที่กลาวแลว ซ่ึงบัญญัติวานิติบุคคลที่
เปนบริษัทจํากัด หางหุนสวนจํากัด สมาคม สหกรณและมูลนิธิ บรรดาซ่ึง
เพียงแตมีผูจัดการหรือกรรมการเปนคนตางดาว ก็ใหถือวาเปนคนตางดาวถูก
บ่ันทอนสิทธิในการถือกรรมสิทธิ์ที่ดินไปดวย นั้นก็ไมเหมาะสมและชอบดวย
ความยุติธรรม และสงผลเสียหายเชนเดียวกัน หัวหนาคณะปฏิวัติจึงมีคําสั่งให
ยกเลิกความในมาตรา 34 ถึง มาตรา 49 และมาตรา 97 อนุมาตรา (5) แหง
ประมวลกฎหมายที่ดิน ทั้งนี้ต้ังแตบัดนี้เปนตนไป ประกาศ ณ. วันที่ 13 
มกราคม 2502 จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต หัวหนาคณะปฏิวัติ ” (ราชกิจจา
นุเบกษา. 2502/8/12) 

 
โดยสรุปปรากฎการณของการปฏิรูปที่ดินระลอกที่สองเกิดข้ึนจากความต้ังใจที่จะ

แกปญหาการกระจุกตัวในการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินของสังคมไทยที่ยังไมไดรับการแกไข
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 และไดทวีความรุนแรงข้ึนมากจนถึงข้ันมีการ
ประหัตประหารกันระหวางราษฎรและผูมีอิทธิพลจนเกิดเปนคดีความเกี่ยวกับการแยงชิง
กรรมสิทธิ์ที่ดินกันมากมาย ของผูนําฝายทหารซ่ึงเปนสมาชิกคณะราษฎรคนสุดทายที่ยังอยูใน
อํานาจรัฐและดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและวัฒนธรรมแบบ “ชาตินิยม” ซ่ึงมี
ทัศนะวาหากราษฎรไมมีที่ ดินเปนของตนเองแลวจะใหรักชาติไดอยางไร โดยการตรา
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินและประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 ซ่ึงมีมาตรา 34-
49 และ มาตรา 97 อนุมาตรา 5 เพื่อจํากัดการถือครองที่ดินของบุคคลในกิจกรรมตาง ๆ ตาม
ความเหมาะสมดวยความปรารถนาที่จะใหการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินไดกระจายไปใหกับ
ราษฎรที่ยังไมมีที่ดินทํากินไดรับอานิสงสบางตามสมควร สามารถผานความเห็นชอบของสภา
ผูแทนราษฎรไดก็เพราะในชวงเวลาดังกลาวรัฐบาลมีเสถียรภาพมั่นคง ในขณะที่ฝายคาน
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ออนแอ และการบริหารราชการแผนดินอยูในชวงของคณะรัฐประหารจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีรวมทั้งหัวหนาคณะรัฐประการจึงทําใหกฎหมายที่มีความสําคัญ
สามารถผานสภาผูแทนราษฎรไดโดยงายและใชเวลาเพียง 9 วันเทานั้น แตเนื่องจากการจํากัด
การถือครองที่ดินของเอกชนเปนปฏิปกษกับหลักการของเศรษฐกิจเสรีนิยมโลกขององคกร
ครอบโลกอยางธนาคารโลก ซ่ึงถือวากรรมสิทธิ์เอกชนตองไดรับการคุมครองใหเปนไปโดยเสรี
ตามกลไกตลาด รัฐตองไมเขาไปกาวกายเพียงแตคอยอํานวยความสะดวกและความยุติธรรม
เทานั้น ซ่ึงเปนหลักการและองคประกอบที่สําคัญในการขับเคลื่อนระบอบทุนนิยม และถึงแม
กฎหมายนี้จะไมมีผลยอนหลังสําหรับผูที่ถือครองที่ดินจํานวนมากกวาที่กฎหมายกําหนดกอน
กฎหมายมีผลบังคับใชก็ตามที เพราะฉะนั้นเมื่อจอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชตกระทําการรัฐประหาร
ในป พ.ศ. 2501 โดยมีประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงเปนตนกําเนิดของระบอบทุนนิยมเสรีหนุนหลัง
อยู จึงไดออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ในวันที่ 13 มกราคม 2502 เพื่อมายกเลิกมาตรา
ตาง ๆ ที่จํากัดสิทธิการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินของกลุมทุนทั้งไทยและทุนขามชาติทําใหความ
ต้ังใจในการปฏิรูปที่ดินในระลอกที่สองประสบความสําเร็จเพียงช่ัวคราวและถูกลมเลิกกอนที่
กฎหมายจะมีผลบังคับใชในป พ.ศ. 2504 ตามบทเฉพาะกาล 
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4.3 การปฏิรูปที่ดินระลอกที่สามในสมัยรัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ 
 
สภาวะการณทางเศรษฐกิจสังคมการเมืองระหวางประเทศชวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 

2 พ.ศ. 2488 (ค.ศ. 1945) ที่มีสหรัฐอเมริกาผงาดข้ึนเปนมหาอํานาจทางเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศแทนที่ประเทศอังกฤษ และฝรั่งเศส เศรษฐกิจการคาโลกเติบโตขยายตัวอยาง
รวดเร็วและตอเนื่องกันเปนเวลานานกวาสองทศวรรษจนไดรับการขนามนามวาเปนยุคทอง
ของทุนนิยมอันเนื่องมาจากการที่เศรษฐกิจของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศตาง ๆ ใน
ยุโรปไดรับการฟนฟูจากความเสียหายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 จนสามารถกลับมา
เจริญเติบโตอยางมากจากการใชนโยบายเศรษฐกิจตามแนวทฤษฎีเคนส (Keynesian) ที่ให
ความสําคัญกับการเพิ่มกําลังซ้ือในดานผูบริโภค (Consumption-Led Economy) การคาโลก
ขยายตัวพรอม ๆ กับการเคลื่อนยายเงินลงทุนเขามาในประเทศตาง ๆ ที่เพิ่งหลุดพนมาจาก
การเปนประเทศอาณานิคมกอนหนานี้โดยเฉพาะประเทศในแถบเอเชียอาคเนย ในอีกดานหนึ่ง
เศรษฐศาสตรการเมืองโลกภายหลังเหตุการณสงครามโลกสงบลงโลกก็ถูกแบงออกเปนสอง
คายสองอุดมการณกลาวคืออุดมการณแบบเศรษฐกิจเสรีนิยมนําโดยสหรัฐอเมริกาและ
อุดมการณเศรษฐกิจแบบวางแผนรวมศูนยโดยรัฐ (คอมมิวนิสต) นําโดยสหภาพโซเวียตหรือที่
เรียกวาสงครามเย็นซ่ึงเปนการเผชิญหนาแบบคุมเชิงในดานกําลังอาวุธยุทธโธปกรณแต
พยายามใชยุทธศาสตรการแสวงหาพรรคพวกดวยการใหความชวยเหลือประเทศที่ดอยพัฒนา
ในทุก ๆ ดานที่จําเปนเปนหลัก สหรัฐอเมริกาตอตานลัทธิคอมมิวนิสตอยางแข็งขันในแถบ
ประเทศอินโดจีน ประเทศไทยกลายเปนเปาหมายและจุดยุทธศาสตรของสหรัฐอเมริกาตาม
ทฤษฎี “โดมิโน” ที่เช่ือวาหากประเทศใดประเทศหนึ่งในเอเชียอาคเนยกลายเปนคอมมิวนิสต
แลวประเทศขางเคียงก็จะพลอยกลายเปนคอมมิวนิสตไปดวย สหรัฐอเมริกาจึงเพียรพยายาม
เขาแทรกแซงกิจการภายในของประเทศไทยเพื่อเช่ือมตอใหการดําเนินนโยบายของตนประสบ
ความสําเร็จโดยวิธีใหการสนับสนุนผูนําทหารและชวยใหผูนําเหลานี้เขามามีอํานาจเหนือ
รัฐบาล ในชวงของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม นโยบายของสหรัฐอเมริกาตอประเทศไทย
ยังไมมีความชัดเจน เหตุเพราะรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามมีนโยบายสรางลัทธิชาตินิยม
ซ่ึงเทากับไมสนับสนุนธุรกิจเอกชนซ่ึงขัดกับนโยบายเศรษฐกิจเสรีของสหรัฐอเมริกา และในชวง
ทศวรรษ 2470 และทศวรรษ 2480  จอมพล ป. พิบูลสงครามยังเขาเปนพันธมิตรกับญ่ีปุนซ่ึง
เปนศัตรูของสหรัฐอเมริกา จึงทําใหการชวยเหลือจากสหรัฐอเมริกาไมเต็มที่เทาที่ควรจะเปน 
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แตภายหลังจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตไปเยือนสหรัฐอเมริกาในป พ.ศ. 2500 สหรัฐอเมริกาได
ปลูกฝงแนวคิดการพัฒนาประเทศไทยดวยการอาศัยการลงทุนจากตางประเทศ (Foreign 
Direct Investment) ซ่ึงสหรัฐอเมริกาเช่ือวาวิธีการตอตานลัทธิคอมมิวนิสตที่ดีที่สุดคือการชวย
ใหประเทศไทยมีรัฐบาลที่เขมแข็งและทําใหเศรษฐกิจเจริญเติบโตบนพื้นฐานของทุนเอกชนเสรี 
ซ่ึงจะสอดคลองกับการสงออกทุนของเอกชนสหรัฐอเมริกาและยุโรปดวยเรียกวาการสม
ประโยชนดวยกันทั้งสองฝาย (win/win) ปรากฎวาแผนการของสหรัฐอเมริกาประสบผลสําเร็จ 
จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตกลับมาประเทศไทยเรียกประชุมคณะทหารวันที่ 19 ตุลาคม 2501 และ
วันรุงข้ึนจอมพลถนอม กิตติขจรก็ลาออกจากตําแหนงนายกรัฐมนตรี จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต
ไดทํารัฐประหารวันที่ 20 ตุลาคม 2501 ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญและใชการปกครองแบบ
เผด็จการแทน ซ่ึงสหรัฐอเมริกาก็รีบออกมารับรองรัฐบาลเผด็จการของจอมพลสฤษด์ิทันที 
ในชวงการดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต (พ.ศ. 2502-2506) เปน
ชวงที่ประเทศไทยดําเนินการปรับเปลี่ยนโครงสรางทางเศรษฐกิจอยางขนานใหญดวยความ
ชวยเหลือของธนาคารโลก (IBRD) ซ่ึงเปนองคการครอบโลกที่เกิดข้ึนหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 
พรอมกับ องคการการเงินระหวางประเทศ (IMF) และองคการสหประชาชาติ (United Nation) 
ธนาคารโลกแนะนําใหรัฐยุบเลิกรัฐวิสาหกิจตาง ๆ ที่เกิดข้ึนในยุคของจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
และดวยความชวยเหลือของสหรัฐอเมริการัฐบาลจัดต้ัง สํานักงบประมาณ สํานักงานสถิติ
แหงชาติ สภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ คณะกรรมการสงเสริมการลงทุน บรรษัทเงินทุน
อุตสาหกรรม  (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร,2546:155-160) แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
แหงชาติฉบับที่หนึ่งเอื้ออํานวยใหนายทุนทั้งภายในประเทศและตางประเทศแสวงหา
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจรวมกับนักการเมืองและขาราชการระดับสูงอยางกวางขวางผานเงิน
ลงทุนโดยตรงจากตางประเทศและเงินชวยเหลือมากมายที่สหรัฐอเมริกาใหกับไทยในโครงการ
ตาง  ๆ ซ่ึงถือเปนการผลักดันใหประเทศไทยเปลี่ยนความสัมพันธทางการผลิตที่ยัง
เปลี่ยนแปลงไมสมบูรณภายหลังการทําสนธิสัญญาเบาวริ่งในป พ.ศ. 2398 อันเนื่องจากความ
เปนวิถีการผลิตแบบเอเชียที่ชุมชนชนบทมีวัฒนธรรมที่เขมแข็งระบบเครือญาติมีความผูกพัน
กันสูงจึงไมเกิดการแยกตัวทางชนช้ันไดงาย การสรางถนนเขาสูชนบทโดยเฉพาะภาคอีสาน
ดวยเหตุผลความมั่นคงในการตอตานคอมมิวนิสต ยังสงผลใหเกิดการขยายตัวของการคาแบบ
ตลาดไปสูชุมชนชนบทไทยแบบเขาถึงประตูบานอีกดวย รัฐบาลผลิตอุดมการณที่ชักจูงให
ประชาชนสนับสนุนเศรษฐกิจทุนนิยมโดยการสรางคําขวัญตาง ๆ เชน “น้ําไหล ไฟสวาง ถนนดี 
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มีงานทํา” “งานคือเงิน เงินคืองาน บันดาลสุข” ประกาศทางวิทยุและติดประกาศตามเสาไฟฟา
อยางทั่วถึง พรอมทั้งดึงใหกํานัน ผูใหญบานเขามาเปนตัวแทนของรัฐแทนที่การเปนคนของ
ชุมชนหรือหมูบานทําใหรัฐเขาถึงประชาชนทุกคน กํานันผูใหญบานนอกจากจะเปนเจาหนาที่
ของรัฐในระดับลางสุดแลวกํานันผูใหญบานไดกลายเปนตัวแทนของพอคาและหัวคะแนนของ
นักการเมืองในทายที่สุดอีกดวย ดานการศึกษารัฐไดใชนโยบายสงผานวัฒนธรรมเมืองและ
อุดมการณทุนนิยมลงไปในชุมชนชนบทผานครูและพระสงฆจากสวนกลางแทนพระสงฆใน
ทองถิ่น (สรอยมาศ รุงมณี, 2548:50-54)  

 
การยกเลิกกฎหมายบางมาตราของพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 

ที่จํากัดการถือครองหรือหามการถือครองของคนตางชาติ นอกจากนั้นยังปรับปรุงกฎหมาย
สงเสริมการลงทุนใหเอกชนและตางชาติไดสิทธิประโยชนและความสะดวกรวดเร็วในการลงทุน
ประกอบการทางเศรษฐกิจในประเทศไทยยิ่งข้ึน (สินีนาฎ เวชแพทย, 2539:17-32) ซ่ึงเปนการ
สงเสริมใหเกิดการถือครองที่ดินแบบกระจุกตัวอยูกับนายทุนเปนสวนใหญในขณะที่ชาวนา
ชาวไรตองสูญเสียที่ดิน จากขอมูลของกรมที่ดินซ่ึงประมวลอยูในงานวิจัยของดวงมณี เลาวกุล
และคณะ แสดงใหเห็นหลักฐานการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินทั้งประเภทบุคคลธรรมดา
และนิติบุคคลรวมกันในเขตกรุงเทพมหานคร โดยมีพื้นที่รวมผูถือครองที่ดินเนื้อที่มากที่สุด 50 
อันดับแรกรวมกันคิดเปน 93,314.40 ไร ในขณะที่พื้นที่รวมผูถือครองที่ดินเนื้อที่นอยที่สุด 50 
อันดับสุดทายรวมกันมีเพียง 0.32 ไร คิดเปนสัดสวนมากที่สุด/นอยที่สุดเทากับ 291,607.50 
เทา ขอมูลในลักษณะเดียวกันในเทศบาลหนึ่งของจังหวัดชลบุรี พื้นที่รวมผูถือครองที่ดินเนื้อที่
มากที่สุด 19 อันดับแรกรวมกันคิดเปน 2,008.66 ไร ในขณะที่พื้นที่รวมผูถือครองที่ดินเนื้อที่
นอยที่สุด 19 อันดับสุดทายรวมกันมีเพียง 0.04 ไร คิดเปนสัดสวนมากที่สุด/นอยที่สุดเทากับ 
42,287.63 เทา (ดวงมณี เลาวกุลและคณะ, 2552:6-13) ซ่ึงสอดคลองกับงานวิจัยของกรม
พัฒนาที่ดินที่ระบุวาที่ดินสวนใหญอยูในมือของคนกลุมนอยเพียงแค10 % แตถือที่ดินเฉลี่ย
มากกวา100 ไร/คน ในขณะที่คนสวนใหญอีก 90 % ถือที่ดินเฉลี่ยนอยกวา 1 ไร/คน และใน
จํานวนคนกลุมนอยนี้ นักการเมือง รัฐมนตรีและเครือญาติตางถือครองที่ดินคนละหลายรอย
แปลงบางคนถือเกือบพันแปลง (อัจฉรา รักยุติธรรม, 2548:28) 
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4.3.1 การตอสูเพื่อกรรมสิทธ์ิที่ดินทํากินของสหพันธชาวนาชาวไร 
 
 การเคลื่อนไหวตอสูเกี่ยวกับที่ดินทํากินของชาวนาชาวไรมีมาต้ังแตครั้งโบราณกาล 
ภายใตสภาพเศรษฐกิจสังคมแบบศักดินาของไทย ชาวนาชาวไรจําตองอาศัยที่ดินของเจาขุน
มูลนายในการทํากิน การแสดงออกถึงการตอตานตอการเอารัดเอาเปรียบสามารถแสดงออก
ไดหลายรูปแบบ ทั้งในลักษณะที่ไมรุนแรง เชน การเฉื่อยงาน การหนีไปเปนทาส การหนีไป
บวชพระและการหนีเขาปาซ่ึงถึงแมจะเปนการหนีปญหาและไมสามารถเปลี่ยนแปลงระบบที่
เปนอยูไดก็ตามแตก็ทําใหการผลิตซํ้าทางเศรษฐกิจของระบบศักดินาดําเนินไปโดยไมราบรื่น
นัก หากการกดข่ีขูดรีดรุนแรงมากประกอบกับหากมีผูนําที่เขมแข็งข้ึนมานํา การตอตานก็อาจ
เปลี่ยนเปนลักษณะที่รุนแรงกลายเปนการกอการกบฎชาวนาข้ึนมาได ซ่ึงเทาที่มีการบันทึกใน
ประวัติศาสตรรวมแลวประเทศไทยมีกบฎชาวนามาแลวประมาณ 13 ครั้งต้ังแตสมัยอยุธยา
จนถึงกรุงรัตนโกสินทร (กนกศักด์ิ แกวเทพ, 2529:30-33) ภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 
2516 เมื่อนิสิตนักศึกษาประชาชนและกลุมคนในสังคมจํานวนมากรวมตัวกันเดินขบวนขับไล 
ถนอม-ประภาส-ณรงค ซ่ึงปกครองประเทศมาอยางยาวนาน(ประมาณเกือบ 11 ป) ในรูปแบบ
เผด็จการทหารโดยไมมีรัฐธรรมนูญและไมมีการเลือกต้ังใหออกไปจากอํานาจโดยการลี้ภัยไป
ตางประเทศทําใหประเทศไทยต้ังแตนั้นจนถึงกอน 6 ตุลาคม 2519 เปนเวลาเกือบ 3 ป เวที
การเมืองที่ถูกทําใหเปนเรื่องเฉพาะของชนช้ันสูงมาตลอดเวลาภายหลังเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง 2475 และพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 
2475 มาตรา 1 จะระบุวา “อํานาจสูงสุดของประเทศเปนของราษฎรทั้งหลาย” ก็ตามทีไดเปด
โอกาสใหสามัญชนคนธรรมดาทั่วไปไดมีสวนรวมอยางไมเคยเปนมากอนในประวัติศาสตรการ
เมืองไทย กลุมพลังตาง ๆ ที่ถูกเผด็จการทหารสยบไวไมใหเคลื่อนไหวมานานหลายทศวรรษก็
พลันต่ืนตัวกันข้ึนไมวาจะเปนกรรมกร เกษตรกร ชาวนาชาวไร ครู นิสิตนักศึกษาฯลฯ  และ
รูปแบบการตอสูของชาวนาชาวไรสมัยใหมไมใชการหนีเขาปาหรือกอการกบฎเหมือนในอดีต
อีกตอไป แตชาวนาชาวไรสมัยใหมปรับตัวและรวมตัวกันเขามาเรียกรองใหรัฐบาลชวยในชวงที่
ประเทศไทยมีรัฐบาลเฉพาะกาลและมีสภานิติบัญญัติทําหนาที่แทนรัฐสภาหลายครั้งหลายหน
ดวยความอดทน เชนวันที่ 1 มีนาคม 2517 ชาวนาหลายรอยคนจากจังหวัดตาง ๆ ในภาค
กลางมาชุมนุมกันที่ทองสนามหลวงเพื่อเรียกรองใหรัฐบาลประกันราคาขาวเปลือกเกวียนละ 
3,000 บาทเปนอยางตํ่า, เดือนพฤษภาคม 2517 ชาวนาหลายรอยคนรวมตัวกันรองทุกขให
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รัฐบาลชวยเหลือเรื่องหนี้สินและการถูกโกงที่นาอยางไมเปนธรรม, เดือนมิถุนายน 2517 
ชาวนาเปนหมื่นคนชุมนุมกันที่ทองสนามหลวงและยื่นขอเสนอ 6 ขอใหรัฐบาลชวยเหลือ, 9 
สิงหาคม 2517 และหลังจากกอต้ังสหพันธชาวนาชาวไรแหงประเทศไทย วันที่ 19 พฤศจิกายน 
2517 ชาวนาชาวไรจากทุกภาคประมาณ 1,200 คนมาชุมนุมที่สนามหลวงพรอมทั้งเรียกรอง
ใหรัฐบาลชวย 9 ขอ เปนเวลา 11 วัน ซ่ึงสวนใหญคือปญหาชาวนาชาวไรไมมีที่ดินทํากินหรือ
ที่ดินถูกนายทุนยึดไปดวยวิธีที่ฉอฉลหรือเปนหนี้สินจากดอกเบ้ียที่ไมเปนธรรม ใหรัฐบาลใช
กฎหมายควบคุมการเชานา ใหรัฐบาลประกันราคาขาวเปลือก ฯลฯ เปนตน  ปรากฎวารัฐบาล
เฉพาะกาลของนายสัญญา ธรรมศักด์ิใหการตอบรับขอเรียกรองของบรรดาชาวนาชาวไรดวยดี
ทุกขอไมวาจะเปนการหาที่ดินใหเกษตรกรทํานาทําไรไดเปนการเฉพาะหนากอน การพยายาม
แกไขขอพิพาทระหวางนายทุนและเกษตรกรเรื่องดอกเบ้ีย หรือเรื่องการยึดที่ดิน การเก็บคาเชา
นาแพง โดยเฉพาะรัฐบาลไดใหสัญญาวาจะจัดที่ดินใหชาวนาชาวไรทํากินอยางถาวรตอไป 
(กนกศักด์ิ แกวเทพ, 2529:145-153) 
 
4.3.2 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518   
 

รัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักด์ิ เปนรัฐบาลพระราชทานแตงต้ังโดยพระบรมราชโองการ
ของกษัตริยภายหลังการเกิดสูญญากาศทางการเมืองจากการเดินขบวนของนิสิตนักศึกษา
ประชาชนเพื่อขับไลรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจรและจอมพลประภาส จารุเสถียรออกจาก
ประเทศไทย เขาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีคนที่ 12 สมัยแรกต้ังแตวันที่ 14 ตุลาคม 2516 
และลาออกเมื่อวันที่ 27 พฤษภาคม 2517 เนื่องจากเมื่อครบ 6 เดือนแลวรัฐบาลยังจัดราง
รัฐธรรมนูญไมแลวเสร็จ แตสภานิติบัญญัติซ่ึงมาจากการแตงต้ังโดยสมัชชาแหงชาติมีมติให
ดํารงตําแหนงสมัยที่ 2 อีกครั้งหนึ่งเมื่อวันที่ 27 พฤษภาคม 2517 จนถึงวันที่ 15 กุมภาพันธ 
2518 ระหวางสมัยที่ 2 ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 เมื่อวันที่ 7 ตุลาคม 2517 
และไดจัดใหมีการเลือกต้ังวันที่ 26 มกราคม 2518 (เชาวนะ ไตรมาศ, 2550:23, 138) สภานิติ
บัญญัติแหงชาติจํานวน 299 คนมาจากการเลือกต้ังกันเองโดยสมัชชาแหงชาติซ่ึงคัดเลือกมา
จากผูทรงคุณวุฒิหลากหลายสาขาอาชีพและเปนแบบสภาเดียว (นคร พจนวรพงษและอุกฤษ 
พจนวรพงษ, 2549:36) ลักษณะพิเศษของรัฐบาลเฉพาะกาลที่ไมไดมาจากการพรรคการเมือง
ผานการเลือกต้ังหรือการรัฐประหารและนายกรัฐมนตรีไมไดเปนทหารประกอบกับสภานิติ
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บัญญัติที่มีที่มาจากผูทรงคุณวุฒิจากหลากหลายสาขาวิชาชีพและมีสภาเดียวทําใหทั้งรัฐบาล
และสภาไมจําเปนตองคํานึงถึงความนิยมของกลุมผลประโยชนที่ปกติจะกดดันพรรคการเมือง
และนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเพื่อใหออกนโยบายหรือกฎหมายที่เอื้อประโยชนใหกับกลุมตน
รวมทั้งบรรยากาศทางการเมืองซ่ึงเปดประตูออกอยางเต็มที่ใหกับกลุมพลังตาง ๆ ในสังคมที่
หากอยูในสภาวะปกติจะไมคอยมีใครฟงเสียงเรียกรองของเหลาคนจนเหมือนอยางที่กําลัง
เกิดข้ึนทําใหโอกาสเอื้ออํานวยใหกับการปฏิรูปหรือเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางสังคม เศรษฐกิจ 
การเมืองที่ ในหวงเวลาปกติยากตอการผลักดันให เกิดการเปลี่ยนแปลงถึงกระนั้น
พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก็ยังสามารถผานความเห็นชอบของ
สภาดวยคะแนนเสียงในวาระที่ 3 เพียง 65 ตอ 47 เสียงเทานั้น 

 
จากการชุมนุมเพื่อเรียกรองใหรัฐบาลชวยเหลือเรื่องที่ดินทํากินของชาวนาชาวไรอยู

เนือง ๆ ภายหลัง 14 ตุลาคม 2516 เปนตนสงผลใหตอมาในวันที่ 20 ธันวาคม 2517 รัฐบาล
นายสัญญา ธรรมศักด์ิไดนําเสนอรางพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเขาที่
ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ โดยนายเถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง
เกษตรและสหกรณไดแถลงใหสมาชิกสภานิติบัญญัตแหงชาติทราบถึงเหตุผลที่รัฐบาล
จําเปนตองเปนผูเสนอพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. .....เพื่อใหสภาอนุมัติ
เปนกฎหมายเพื่อแกปญหาเรื่องที่ดินทํากินมีใจความวาเนื่องจากประเทศไทยเปนประเทศ
เกษตรกรรมประชาชนสวนใหญ 85 % อยูในชนบทและมีอาชีพเปนเกษตรกรซ่ึงทําเกษตรกรรม
อยูในเนื้อประมาณ 100 ลานไรจากที่ดินทั้งหมดของประเทศไทย 320 ลานไรที่ดินเปนปจจัย
สําคัญและเปนรากฐานในการผลิตทางการเกษตร แตในปจจุบันเกษตรกรสวนใหญกําลัง
ประสบความเดือดรอนเนื่องจากตองสูญเสียสิทธิในที่ดินและกลายเปนผูเชากับตองเสียคาเชา
ที่ดินในอัตราที่สูงเกินสมควร ทําใหไมมีแรงจูงใจในการพัฒนาการเกษตรสงผลใหผลผลิต
ตกตํ่าเกดิภาวะความยุงยากทางเศรษฐกิจ สังคม การปกครองและการเมืองของประเทศพรอม
ทั้งการเพิ่มข้ึนของจํานวนประชากรในขณะที่รายไดของเกษตรกรตํ่ากวารายไดของคนทํางาน
นอกภาคเกษตรถึง 10 เทาตัว ทําใหชาวนาชาวไรบุกรุกที่ดินสาธารณะเพื่อนํามาเปนที่ดิน
สําหรับเพาะปลูกทําใหรัฐตองสูญเสียปาไปปหนึ่งเปนจํานวนมาก รัฐบาลจึงเห็นควรที่จะตอง
จัดหาที่ดินเพื่อการทํามาหากินใหแกเกษตรกร “ทั้ง ๆ ที่การกระทําดังกลาวจะเปนของใหม
สําหรับประเทศไทย และอาจจะมีการกระทบกระเทือนตอบุคคลเปนจํานวนไมนอย อาจจะเปน
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การกระทบกระเทือนถึงระบบเศรษฐกิจและสังคมที่เราไดถือมาจนกระทั่งปจจุบัน” แตเพื่อ
ประโยชนสวนรวมซ่ึงยอมอยู เหนือผลประโยชนของเอกชน ซ่ึงนโยบายนี้ไดระบุไวใน
รัฐธรรมนูญ (มาตรา 39, 79, 80, 81) และรัฐบาลไดแถลงตอสภาไวเปนนโยบายเมื่อวันที่ 4 
มิถุนายน 2517  (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2517:159-163) ภายหลังการ
อภิปรายในวาระแรกเพื่อรับหลักการ สมาชิกสวนใหญใหการสนับสนุนรางพระราชบัญญัติ
ดังกลาวและเห็นวาปญหาเศรษฐกิจและสังคมกอใหเกิดปญหาทางการเมืองประชาชนผูยากไร
ถูกทําใหหลงผิดไปเขากับผูกอการรายซ่ึงเปนขบวนการบ่ันทอนความมั่นคงของรัฐในเวลานั้น 
หลังจากไดแสดงความคิดเห็นกันอยางกวางขวางพอสมควรแลว ที่ประชุมสภาฯไดลงมติเห็น
ดวยในข้ันรับหลักการอยางทวมทน 90 เสียง ไมเห็นดวยเพียง 1 เสียง (สํานักงานเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร, 2517:183-184)   

 
4.3.2.1 เนื้อหาสาระสําคัญของพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
 

1. จัดที่ดินของรัฐโดยเฉพาะที่ดินรกรางวางเปลาในเขตที่รัฐประกาศใหเปนเขตปฏิรูป
ที่ดินเพื่อใหเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรเชาระยะยาว ในกรณีนี้กฎหมายกําหนดใหเชา
เทานั้นไมสามารถโอนกรรมสิทธิ์ที่เปนของรัฐไมวาในกรณีใดๆ ทั้งสิ้น ซ่ึงเปนที่นา
สังเกตุวาการใหเชา หรือเชาซ้ือเปนกลไกการทํางานสวนหนึ่งของระบบทุนนิยม สวนนี้
มีนัยที่ชัดเจนวาไมตองการใหกระทบกระเทือนการถือครองที่ดินของเอกชน  

 
2. จัดที่ดินที่รัฐจัดซ้ือหรือเวนคืนจากเจาของที่ดินในเขตที่รัฐประกาศใหเปนเขตปฏิรูป

ที่ดินซ่ึงมิไดทําประโยชนในที่ดินนั้นดวยตนเองหรือมีที่ดินเกินสิทธิตามพระราชบัญญัติ
นี้มาใหเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรเชา หรือเชาซ้ือ สวนนี้เปนการปรับเปลี่ยน
กรรมสิทธิ์ของเอกชนจากผูที่มีที่ดินมาก (เฉพาะในเขตปฏิรปูที่ดิน) เพื่อใหผูไรที่ดินหรือ
มีที่นอยไดมีที่ดินเชาหรือเชาซ้ือทํากินประเด็นเรื่องที่ดินเอกชนที่จะนํามาปฏิรูปนั้นนาย
เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิประธานกรรมาธิการแถลงไวอยางชัดเจนวาตามมาตรา 25 ระบุ
วาตองมีแผนที่แสดงเขตและระบุทองที่ดวยโดยจะไมนําสวนที่เปนตัวเมืองก็ดี เปน
นิคมอุตสาหกรรมก็ดี เรื่องเกี่ยวกับขนสง การพาณิชยตาง ๆ มาเปนเขตปฏิรูปโดย
เด็ดขาด, (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2518:476) สวนประเด็นเรื่องเชา
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และเชาซ้ือนั้นรางเดิมของรัฐบาลมีระบุใหซ้ือไดดวยแตกรรมาธิการตัดเหลือแคเชาซ้ือ 
นายศักดา สายบัวกรรมาธิการเสียงขางนอยตองการใหเปนการเชาอยางเดียวกับที่ดิน
ของรัฐ  นายอดุลย  วิเชียรเจริญ ช้ีแจงวาหากเชาอยางเดียวจะเปนภาระเรื่อง
งบประมาณของรัฐบาล นายเถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิสนับสนุนวาคนไทยตองการ
กรรมสิทธิ์เพื่อเปนสัญลักษณผลสรุปที่ดินสวนใหเชาและเชาซ้ือได (สํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2518:532-538) 

 
3. การชําระเงินคาทดแทนใหแกเจาของที่ดินที่เวนคืนใหจายเปนเงินรอยละ 25 สวนที่

เหลือรอยละ 75 จายเปนพันธบัตรของรัฐบาลมีอัตราดอกเบ้ียไมตํ่ากวารอยละ 8 ตอป
และมีระยะเวลาไถถอนคืนภายใน 10 ป สําหรับเจาของที่มีจํานวนที่ดินทั้งในเขตปฏิรูป
และนอกเขตปฏิรูปรวมกันไมเกิน 25 ไรใหรัฐจายเปนเงินสดทั้งหมดในวันโอน
กรรมสิทธิ์ ประเด็นนี้นายศักดา สายบัว กรรมาธิการเสนอใหรัฐบาลกูจากประชาชน
ทั่วไปแลวนําเงินสดมาจายเจาของที่แทนที่จะบังคับกูจากเจาของที่โดยตรง ถูกนาย 
ธวัช มกรพงศ อภิปรายวาเปนการปกปองผลประโยชนของนายทุนที่เปนเจาของที่ดิน, 
ประเด็นที่นาสังเกตุก็คือหลักการคลายกับการซ้ือคืนที่ดินตามหลักการของเคา
โครงการเศษรฐกิจของนายปรีดี พนมยงค (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 
2518:569) 

 
4. ที่ดินที่บุคคลไดรับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะทําการแบงแยกหรือโอน

สิทธิในที่ดินนั้นไปยังผูอื่นมิไดเวนแตเปนการตกทอดทางมรดกแกทายาทโดยธรรมหรือ
โอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส .ป.ก . เพื่อประโยชนในการปฏิรูปที่ ดินเพื่อ
เกษตรกรรมทั้งนี้ใหเปนไปตามหลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขในกฎกระทรวง 

 
5. เอกชนยังสามารถเปนเจาของที่ดินในเขตที่รัฐประกาศเปนเขตปฏิรูปที่ดินไดตาม

จํานวนและเง่ือนไขดังตอไปนี้ 
ก. จํานวนที่ดินไมเกิน 20 ไรในกรณีไมไดประกอบกิจกรรมเกษตรหรือทําเพียง

เล็กนอย 
ข. จํานวนที่ดินไมเกิน 50 ไรตอครอบครัวในกรณีประกอบการเกษตรดวยตนเอง 
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ค. จํานวนที่ดินไมเกิน 100 ไรตอครอบครัวในกรณีประกอบการเกษตรเลี้ยงสัตวใหญ 
ง. หากเปนเจาของที่ดินมากอน 1 ปกอนพระราชบัญญัตินี้ประกาศใชและประกอบ

กิจการเกษตรอยูกอนแลวแสดงใหเห็นวามีความสามารถและปจจัยที่จะ
ประกอบการเกษตรดวยตนเองไดหากตองการที่ดินมากกวา (ข) และ (ค) สามารถ
ยื่นคํารองตอเจาพนักงานพรอมหลักฐานไดแตจํานวนที่ดินรวมตองไมเกิน 1,000 
ไร  

จ. หากเปนเจาของที่ดินมากอน 1 ปกอนพระราชบัญญัตินี้ประกาศใชและประกอบ
กิจการเกษตรอยูกอนแลวแสดงใหเห็นวามีความสามารถและปจจัยที่จะ
ประกอบการเกษตรดวยตนเองไดและตองการที่ดินมากกวา 1,000 ไรสามารถยื่น
คํารองตอเจาพนักงานพรอมหลักฐานไดโดยมีเง่ือนไขอื่นๆ เชน ไดลงทุนไปมาก
แลวและไดรับการสงเสริมจากรัฐอยูแลว หลังจากสิบหาปตองยินยอมใหสถาบัน
เกษตรเขารวมถือหุนเปนตน เง่ือนไขตามขอ (ง) และขอ (จ) สงผลใหมีนายทุนแฝง
ตัวเขาเปนเจาของที่ดิน ส.ป.ก. กันอยูอยางดาษด่ืนเปนการเอื้อโอกาสใหกลุมทุน
เขาประกอบการเกษตรไดโดยไมจํากัดจํานวนในเขตปฏิรูปเพราะนายทุนยอมมี
ขอมูลกอนลวงหนาและสามารถเขาเปนเจาของที่ดินที่จะประกาศเปนเขตปฏิรูปได
และนายทุนอีกนั่นแหละที่มีความพรอมเรื่องปจจัยในการลงทุน การไดรับการ
สงเสริมจากรัฐอีกดวย เกษตรกรรายยอยที่ยากจนจริง ๆ คงไมสามารถไดรับ
ประโยชนใด ๆ จากเง่ือนไขตาม ขอ (ง) และขอ (จ) เง่ือนไขสองขอนี้จึงเปนการ
สงเสริมนายทุนในระบบทุนนิยมใหไดรับสวนแบงประโยชนที่มากกวาเกษตรกร
ยากจนจากกฎหมายปฏิรูปที่ดินที่มุงชวยเหลือคนจนและคนไมมีที่ดินทํากิน 

 
4.3.2.2 ความพยายามผลักดันนิคมเอนกประสงค 
  

นายอดุลย วิเ ชียรเจริญซ่ึงเปนกรรมาธิการไดเสนอใหเพิ่มเติมการจัดต้ังนิคม
เอนกประสงคในเขตที่จะประกาศปฏิรูปที่ดินโดยรัฐ เพิ่มเขาไปในรางพระราชบัญญัติปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ....ตามแนวคิดของรัฐบาลที่จะจัดที่ดินใหเกษตรกรเชา เชาซ้ือหรือ
เขาทําประโยชนโดยใหเหตุผลวาในประเทศไทยยังมีคนอีกจํานวนไมนอยที่นอกจากจะไมมี
ที่ดินแลวยังไมมีทรัพยสินอยางอื่น ๆ อีกเลยมีแตแรงงานของตนเองซ่ึงกลุมคนเหลานี้อาจไมมี
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ความสามารถเขามาเชา เชาซ้ือที่ดินตามกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับนี้ไดซ่ึงคนกลุมนี้รัฐบาล
นาจะชวยมากที่สุดเพราะอยูในสภาพที่ลําบากกวากลุมอื่นเสียอีก หากรัฐบาลจัดต้ังสหกรณ
เอนกประสงคใหคนเหลานี้ไดเขามาอยูรวมกันโดยสมัครใจและไดรับสิทธิประโยชนตอบแทน
ความตองการในรูปของที่อยูอาศัย เครื่องอุปโภคบริโภคตลอดจนบริการตาง ๆ ที่จําเปนตอการ
ดํารงชีวิตของตนก็จะเปนการชวยใหคนจนที่ไมมีทางออกไมตองไปคิดปลน คิดขโมยหรือตอง
อดตาย คนที่รักอิสระก็ใหอยูในภาคธุรกิจแบบแขงขันไป คนที่ยังพอมีกําลังความสามารถและ
กําลังทรัพยก็เขาเชา เชาซ้ือที่ดินของรัฐบาลทําการเกษตร  (สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, 2518:434-471) นาสังเกตุวาแนวคิดนี้ก็คลายกับแนวคิดการใหรัฐรับซ้ือที่ดิน
จากเอกชนที่ไมมีความสามารถประกอบการเศรษฐกิจเองไดแลวจัดต้ังเปนสหกรณทั่วประเทศ
แลวใหประชาชนเขามารวมกันประกอบการเศรษฐกิจโดยไดรับการประกันความสุขสมบูรณ
ตามเคาโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี พนมยงค 
 

คุณหญิงสุภาพ วิเศษสุรการ พลตํารวจตรี สืบ พงษสุวรรณซ่ึงเปนกรรมาธิการเสียงขาง
นอยไมเห็นดวยและไดยกตัวอยางนิคมคิปบุตในประเทศอิสราเอลซ่ึงมีจุดมุงหมายใหชาวยิวที่
กระจัดกระจายอยูทั่วโลกไดมีที่ดินเขามาอยูรวมกันดวยจุดประสงคตองการใหคนเหลานั้นมา
ชวยกันปองกันประเทศซ่ึงมีมิติของการสรางชาติโดยไมมีกรรมสิทธิ์ ดานคนไทยเราชอบความ
อิสระ และโครงการแบบนี้ตองใชเงินจํานวนมาก ควรนําเงินนั้นไปจัดต้ังสถาบันเกษตรนาจะ
เหมาะสมกวา การชวยเหลือคนตกทุกขไดยากนั้นเราก็มีกรมประชาสงเคราะหใหความ
ชวยเหลืออยูแลว พรอมทั้งยกเรื่องประสิทธิภาพตามหลักเศรษฐศาสตรวาการอยูในนิคมทุกสิ่ง
ทุกอยางกินอยูเหมือนกันหมด ไมมีระบบกรรมสิทธิ์ทําใหไมเกิดแรงจูงใจในการพัฒนาทําใหไม
มีประสิทธิภาพ (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2518:428-430) 
 

นายบุณย เจริญไชย ไดอภิปรายคัดคานโดยใหเหตุผลวานิคมเอนกประสงคหรือ
นิคมคิปบุตนั้นเห็นวาเปนนิคมแบบคอมมิวนิสตหรือที่เรียกวาคอลเล็คตีพฟารมหรือคอมมูน
ของสาธารณรัฐประชาชนจีน เพราะสมาชิกทุกคนทํางานโดยไมมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินแตใช
หลักทุกคนทํางานตามความสามารถ แตจัดสรรเครื่องอุปโภคบริโภคใหทุกคนตามความ
ตองการ นาจะมีปญหาในทางปฏิบัติไมนานํามาสอดใสไวในรางพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินนี้ 
เห็นสมควรใหแยกเปนกฎหมายอีกฉบับหนึ่งหรือนําไปแทรกไวในพระราชบัญญัติวาดวยการ
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จัดสรรที่ดินเพื่อการครองชีพ พุทธศักราช 2479 ซ่ึงบัญญัติถึงการต้ังนิคมสรางตนเองซ่ึงต้ังอยู
ในที่ดินของรัฐทํานองเดียวกันนี่จะเหมาะกวา (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  
2518:430-433) นายสงา วงศบางชวด อภิปรายวานิคมเอนกประสงคจะไปแยงแรงงานจาก
ภาคอุตสาหรรมของเอกชนที่จําเปนตองใชแรงงาน (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 
2518:451-452) ผลการลงมติปรากฎวาสมาชิก 68 เสียงเห็นวาใหตัดหมวดที่เกี่ยวกับนิคม
เอนกประสงคออกหมดมีเพียง 32 เสียงที่เห็นวาควรจะคงไว (สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร,  2518:471) สรุปวาการจัดต้ังนิคมเอนกประสงคเพื่อชวยคนยากจนที่มีแต
แรงงานของตนเองไมผานความเห็นชอบจากสภานิติบัญญัติคงไดแตกฎหมายปฏิรูปที่ดินที่
ชาวนาชาวไรยังตองเชา หรือเชาซ้ือแตเปลี่ยนจากการเชา หรือเชาซ้ือจากเอกชนมาเปนเชา 
หรือเชาซ้ือจากรัฐแทน 
 

นอกจากนั้น นายบุณย เจริญไชย ยังไดอภิปรายในเชิงคัดคานรางพระราชบัญญัติฯนี้
โดยใหเหตุผลวา สภานิติบัญญัติชุดนี้ (ซ่ึงมาจากการแตงต้ัง) กําลังจะหมดวาระลงหลัง
ประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับที่ 10 พ.ศ. 2517 วันที่ 7 ตุลาคม 2517 และกําลังจะมีการจัดให
เลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในวันที่ 26 มกราคม  พ.ศ. 2518 (เชาวนะ ไตรมาศ, 
2550:138) รัฐบาลจึงไมควรรีบเสนอกฎหมายที่สําคัญในลักษณะเหมือนการทิ้งทวนซ่ึงจะเปน
ภาระกับรัฐบาลและพรรคการเมืองที่จะจัดต้ังรัฐบาลตอไป เพราะเนื้อหาของกฎหมายดังกลาว
ดูจะเปนการเปลี่ยนระบบเศรษฐกิจใหเปนสังคมนิยม เนื่องจากมีการบังคับซ้ือที่ดินจากเอกชน
ซ่ึงไดที่ดินมาโดยสุจริต นอกจากนั้นการชดใชเงินทดแทนที่วาเปนเงินสดสวนหนึ่งและเปน
พันธบัตรรัฐบาลอีกสวนหนึ่งก็เปนปญหาของเจาของที่ดินดวย หากรัฐบาลตองการแกไข
ปญหาที่มีผูมารองเรียนมากมายในขณะนี้รัฐบาลก็มีพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเปน
ธรรมแกสังคม 2497 สามารถใชแกปญหาอยู ซ่ึงนายเรณู สุวรรณสิทธิ์ อภิปรายเสริมวาไมใช
ทิ้งทวนแตเปนการทิ้งหอกขางแครไวใหเปนปญหาทิ่มแทงรัฐบาลและพรรคการเมืองที่จะเขา
มาเปนรัฐบาลตอไปในภายภาคหนา นายเถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ รัฐมนตรีชวยวาการเกษตร
และสหกรณแถลงช้ีแจงยืนยันวารัฐบาลจําเปนตองปฏิบัติตามที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงได
แถลงเปนนโยบายไวตอสภาเมื่อ 7 มิถุนายน 2517 ไมใชเปนการทิ้งทวนแตประการใด (สภา
นิติบัญญัติ 20 ธันวาคม 2517:430-434) มติที่ประชุมเห็นชอบใหประกาศใชเปนกฎหมาย 65 
เสียง ไมเห็นดวย 47 เสียง (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  2518:593) ประกาศใช
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วันที่ 14 กุมภาพันธ 2518 ประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาวันที่ 4 มีนาคม 2518 (ราชกิจจา
นุเบกษาเลม 92/ตอนที่ 54 ฉบับพิเศษหนา 10 / 4 มีนาคม 2518) ซ่ึงความจริงแลวมีผูที่
พยายามยับยั้งกฎหมายฉบับนี้เปนจํานวนมากแตเนื่องจากฝายคัดคานรางพระราชบัญญัตินี้
หลายคนขาดประชุมและอีกหลายคนกําลังอยูในชวงการหาเสียงเลือกต้ังจึงไมคอยกลา
แสดงออกอยางชัดเจนในการคัดคานเพราะกลัววาจะมีผลตอคะแนนเสียงของตนในการ
เลือกต้ัง (เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, 2521:233) ดังจะเห็นไดจากการที่ผูนําชาวนาชาวไรที่
ออกมานําการเรียกรองที่ดินทํากินเกือบ 50 คน ไดถูกลอบสังหารจนถึงแกชีวิต 33 คน สูญหาย
โดยปราศจากรองรอย 5 คนรวมทั้งบาดเจ็บและอื่น ๆ อีก ประมาณ 10 คน ในชวงเวลาต้ังแต 
ป พ.ศ. 2517 ถึง ป พ.ศ. 2522 (กนกศักด์ิ แกวเทพ, 2529:161-166) ซ่ึงสันนิษฐานวานาจะ
เปนกลุมทุนทองถิ่นที่กลัววากลุมตนจะเสียผลประโยชนใหกับกลุมเกษตรกรที่รวมตัวกันเพื่อ
เรียกรองที่ดินทํากิน 
 

โดยสรุปรางพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงถือวาเปน
ปรากฎการณของการปฏิรูปที่ดินระลอกที่ 3 เกิดข้ึนจากการเรียกรองที่ดินทํากินของสมาชิก
สหพันธชาวนาชาวไรซ่ึงเปนผูผลิตอาหารเลี้ยงสังคมแตกลับถูกผูปกครองปลอยลืมมาเปน
เวลานานหากนับต้ังแตการปฏิรูปกฎหมายที่ดินเปนระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ซ่ึงเปน
จุดเริ่มตนที่ที่ดินถูกทําใหเปนสินคาก็มากกวา 7 ทศวรรษ ไดถูกนําเสนอเขาสภานิติบัญญัติ
แหงชาติในวาระแรก (รับหลักการ)โดยคณะรัฐมนตรีในวันที่ 20 ธันวาคม 2517 สามารถผาน
ความเห็นชอบจากสภานิติบัญญัติแหงชาติในวาระสองและสามในวันศุกรที่  17 มกราคม 
2518 ซ่ึงใชเวลาเพียง 28 วันเทานั้นโดยสามารถประกาศใชเปนกฎหมายไดทันในวันที่ 14 
กุมภาพันธ 2518 กอนที่สภานิติบัญญัติที่มาจากสมัชชาแหงชาติจะหมดวาระลงเพียง 1 วันใน
วันที่ 15 กุมภาพันธ 2518 เนื่องจากมีสภาผูแทนราษฎรชุดใหมที่มาจากการเลือกต้ังวันที่ 26 
มกราคม 2518 และไดประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาในวันที่ 4 มีนาคม 2518 นาจะมาจาก
ปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมืองหลัก ๆ 3 ประการกลาวคือ ประการแรกเนื้อหาสาระใน
กฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไมไดกระทบกระเทือนการถือครองที่ดินของกลุมทุนใน
ระบอบทุนนิยม ในทางตรงกันขามกลับจะสงเสริมสนับสนุนใหนายทุนในระบอบทุนนิยม
สามารถไดรับอานิสงสจากพระราชบัญญัติฉบับนี้ดวยเพราะนายทุนสามารถเขามีสวนรวมทํา
การเกษตรในเขตปฏิรูปที่ดินบนเนื้อที่ดินที่ใหญกวาเกษตรกรธรรมดาทั่วไป ประการที่สอง
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นายกรัฐมนตรี, คณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติไมไดสังกัดพรรคการเมือง
แตมาจากพระบรมราชโองการและการแตงต้ังโดยสมัชชาแหงชาติจากหลากหลายสาขาอาชีพ
ทําใหไมตองคํานึงถึงกลุมผลประโยชนตาง ๆ ที่กดดันพรรคการเมืองอยูเหมือนในหวงเวลาที่
การเมืองอยูในสภาวะปกติจึงมีความเปนอิสระที่จะคิดคํานึงถึงผลประโยชนคนเล็กคนนอยที่
จน ๆ ทั้งหลายบาง ประการที่สาม บรรยากาศทางการเมืองโดยทั่วไปเอื้ออํานวยประชาชน
คอนขางมีปากมีเสียงในชวงเวลานั้นกลุมพลังในสังคมตาง ๆ  ใหการสนับสนุนราง
พระราชบัญญัตินี้ ดวยเหตุปจจัยเหลานี้พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงสามารถผานออกมาเปน
กฎหมายใชบังคับและยังคงมีผลในทางปฏิบัติบางจนถึงปจจุบันเปนเวลากวา 35 ปแลว อนึ่ง
ภายในเวลา 35 ปนี้ สํานักงานคณะกรรมปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมสามารถจัดสรรที่ดินให
เกษตรกรและสถาบันทางการเกษตรเชา หรือเชาซ้ือไดทั้งสิ้นจํานวน 29.8 ไรจากพื้นที่ดิน
ทั้งหมดของประเทศไทย 320.7 ลานไรหรือคิดเปน 9.3% ในขณะที่พื้นที่การเกษตรของประเทศ
ไทยมีอยูทั้งสิ้น 130.25 ลานไรคิดเปน 22.8% เปนเกษตรกรที่ไดรับการจัดสรร 1.8 ลานราย 
(เกษตรและสหกรณ, กระทรวง, สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, 2551:27, 100) 
ในขณะที่กรมที่ดินซ่ึงออกเอกสารกรรมสิทธิ์ที่ดินเด็ดขาดใหกับเอกชนในระบอบทุนนิยมได
ออกเอกสารกรรมสิทธิ์ที่ดินต้ังแต พ.ศ. 2444 จนถึงสิ้นเดือนกันยายน 2551 แลวทั้งสิ้น 127.7 
ลานไร คิดเปน 39.8% ของที่ดินทั้งหมดของประเทศไทย (มหาดไทย, กระทรวง, กรมที่ดิน 
2551:93)  
 



บทที ่5 
 

บทสรุป 
 

"ทรัพยากรในโลกมีเพียงพอสําหรับคนทั้งโลก แตไมเพียงพอสําหรับคนโลภเพียงคนเดียว" 
มหาตมะ คานธ ี

 
ในสังคมบุพกาลซ่ึงที่ดินยังไมไดถูกทําใหเปนสินคา (Commodification) ชุมชนรวมกัน

จัดการใหมีการแบงปนที่ดินกันใหมทุกปหรือเมื่อจํานวนสมาชิกในชุมชนมีการเปลี่ยนแปลง
เพิ่มข้ึนหรือลดลงกันเองโดยไมจําเปนตองรัฐเขามายุงเกี่ยวโดยไมมีปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับ
ที่ดินใด ๆ ซ่ึงสอดคลองกับทัศนะของมหาตมะ คานธีขางตนที่วาหากมนุษยไมมีความโลภและ
รูจักชวยเหลือเกื้อกูลดวยการแบงสรรปนสวนที่ดินกันทรัพยากรในโลกนี้ก็มีเพียงพอสําหรับ
มนุษยทุกคน แตเนื่องจากปจจุบันโลกมนุษยถูกครอบคลุมดวยระบอบทุนนิยมเสรี ที่ดินถูกทํา
ใหเปนสินคา ผูมีกําลังซ้ือที่แทจริงเทานั้นที่สามารถเปนเจาของที่ดินได รวมทั้งระบบกฎหมายที่
ใหกรรมสิทธิ์เด็ดขาดในที่ดิน ทําใหที่ดินกระจุกตัวอยูในความครอบครองของนายทุน ในขณะที่
ระบอบทุนนิยมที่ใชความเห็นแกประโยชนสวนตนของมนุษยเปนพลังขับเคลื่อนดวยปรัชญาที่
เช่ือวาเมื่อมนุษยทุกคนทําทุกสิ่งเพื่อผลประโยชนสวนตนแลวผลลัพธที่ไดจะมีประสิทธิภาพ
สูงสุดและสังคมโดยรวมจะไดประโยชน ระบอบทุนนิยมไดพิสูจนใหเห็นประจักษความจริงสวน
หนึ่งในแงที่วาหลายประเทศที่ไดใชกลไกตลาดแบบทุนนิยมเสรีสามารถพัฒนาจนประชาชนมี
ความเปนอยูที่ดีโดยเฉลี่ย เชนประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝรั่งเศส ญ่ีปุน เปนตน แตระบอบ
ทุนนิยมก็มีจุดออนที่ทําใหเกิดมีคนจน คนชายขอบข้ึนในสังคมเปนจํานวนมากกอใหเกิดความ
ขัดแยงในสังคมซ่ึงหากปลอยไวก็จะกอใหเกิดการปฏิวัติที่รุนแรงหรือแมแตอาจกอใหเกิด
สงครามข้ึนไดอีกดวย ฉะนั้นในสังคมสมัยใหมที่ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย และใช
ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีรัฐจึงจําเปนตองทําหนาที่ผอนคลายความขัดแยงเหลานี้ดวย
การปฏิรูปที่ดินเพื่อใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดินใหกับราษฎรในประเทศอยางทั่วถึง
ที่สุดเทาที่จะสามารถกระทําไดแทนที่จะเปนเพียงเครื่องมือของชนช้ันกลุมนอยและปลอยให
ที่ดินกระจุกตัวอยูในมือของนายทุนแตเพียงฝายเดียว 
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การปฏิรูปที่ดิน (Land reform) ในความหมายอยางแคบหมายถึงการจัดสรรหรือ
ปรับเปลี่ยนการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินเสียใหมเพื่อใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดินไปสู
เกษตรกรรายเล็กรายนอยและเกษตรกรที่ไมมีที่ดินทํากินเปนของตนเองโดยมีจุดมุงหมายใน
การลดชองวางทางฐานะความเปนอยูของคนในสังคม (Wealth redistribution) แตหาก
กลาวถึงความหมายอยางกวางนอกจากจะหมายถึงการจัดสรรหรือปรับเปลี่ยนการถือครอง
กรรมสิทธิ์ที่ดินเสียใหมเพื่อใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดินโดยทั่วกันดังกลาวแลวยัง
หมายรวมถึงการบริหารจัดการเพื่อพัฒนาการเกษตรกรรมดวยเชน การรวมที่ดิน (Land 
consolidation) เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการผลิต การจัดการทรัพยากรน้ํา 
ชลประทาน ฯลฯ ซ่ึงหมายถึงการเรงรัดพัฒนาการเกษตรเพื่อขจัดสิ่งลาหลังที่เปนอุปสรรคตอ
การพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศนั่นเอง (สมภพ มานะรังสรรค, 2524:7-10) 
งานวิจัยนี้ทําการศึกษาเฉพาะการปฏิรูปที่ดินในความหมายอยางแคบเทานั้นซ่ึงไดผลสรุปจาก
การศึกษาวิจัยดังนี้ 

 
สิทธิการใชประโยชนจากที่ดินของราษฎรไทยไดรับการรับรองจากผูปกครองต้ังแตสมัย

กรุงสุโขทัยตามความในศิลาจารึกที่อนุญาตใหราษฎรหักรางถางพงโกนสรางและสิทธิเหลานี้
สามารถตกทอดเปนมรดกใหกับทายาทโดยธรรมตอ ๆ กันไปไดอีกดวย นาจะเปนเพราะที่ดิน
ในเวลานั้นมีอยูอยางเหลือเฟอแตแรงงานยังมีจํากัด การถือครองที่ดินถูกทําใหแยกกันชัดเจน
ข้ึนระหวางความเปนเจาของที่ดินของพระเจาแผนดิน (Ownership) และสิทธิในการใช
ประโยชนของราษฎร (Right of Usufruct) ดวยการตรากฎหมายพระอายการเบ็ดเสร็จข้ึนใน
สมัยกรุงศรีอยุธยาพรอม ๆ กับการตรากฎหมายพระไอยการลักษณรับฟองเพื่อควบคุมกําลัง
แรงงาน ผูใชประโยชนจากที่ดินตองสงสวยใหกับเจาของที่ดิน ซ่ึงเปนไปตามวิวัฒนาการของ
ระบบสังคมแบบศักดินา กฎหมายเหลานี้ไดรับการปรับปรุงและรวบรวมข้ึนไวเปนกฎหมาย
ตราสามดวงในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกรัชกาลที่ 1 ในสมัยกรุง
รัตนโกสินทร สภาพการถือครองที่ดินลักษณะนี้สืบทอดกันมายาวนานหลายรอยป จนถึงชวย
ตนของกรุงรัตนโกสินทร ซ่ึงพื้นฐานเศรษฐกิจในชวงเวลาดังกลาวเปนเศรษฐกิจแบบพอยังชีพ 
(Subsistent Economy) สวนใหญใชระบบการแลกเปลี่ยนสิ่งของกัน (Barter System) การคา
ขายดวยเงินตราเริ่มเกิดข้ึนในรัชกาลที่ 3 และการคาตางประเทศถูกผูกขาดโดยพระคลังขางที่ 
วิถีการผลิตแบบทุนนิยมเริ่มตนจากการที่ประเทศสยามไดทําสินธิสัญญาเบาวริ่งกับประเทศ
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อังกฤษในป 2398 ตามดวยสนธิสัญญาอื่น ๆ กับประเทศตาง ๆ อีก 13 ประเทศทําใหระบบ
เศรษฐกิจของไทยเริ่มผนวกกับระบบตลาดโลก ขาวกลายเปนสินคาสงออกอันดับตน ๆ ที่ทํา
รายไดใหกับประเทศสยาม ทําใหเกิดการขุดคลองชลประทานกันขนานใหญโดยเฉพาะคลอง
รังสิต ที่ดินกลายเปนอสังหาริมทรัพยที่มีคา ทําใหทุกชนช้ันตางแยงกันจับจองเพื่อเปนเจาของ
ที่ดินกันจนเปนเหตุใหเกิดขอพิพาทเรื่องที่ดินเปนจํานวนมาก ระบบการจัดการที่ดินตาม
กฎหมายตราสามดวงที่ใชมาแตโบราณไมสอดคลองกับวิวัฒนาการของระบบเศรษฐกิจที่ได
เปลี่ยนแปลงไปมากแลว ผลักดันใหเกิดความจําเปนในการปฏิรูปกฎหมายที่ดินข้ึนในรัชสมัย
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว งานวิจัยหลายช้ินวิเคราะหวาการปฏิรูป
กฎหมายนี้มาจากสาเหตุสองประการกลาวคือ ประการแรกเปนปญหาทางเทคนิคการจัดการ
ที่ดิน (ซ่ึงเปนปญหามาแตโบราณกาล) เอกสารแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินไมเปนระบบ เกิดการ
ซํ้าซอนเพราะเจาพนักงานที่ออกเอกสารสิทธิ์สลับปรับเปลี่ยนไปแลวแตพระมหากษัตริยจะทรง
แตงต้ังรวมทั้งเอกสารตนฉบับก็ไมมีการจัดเก็บอยางเปนระบบทําใหเมื่อเกิดกรณีพิพาทเรื่อง
ที่ดิน ศาลยุติธรรมไมสามารถตัดสินคดีความไดอยางมีประสิทธิภาพ อนึ่งเอกสารแสดง
กรรมสิทธิ์ที่ออกในชวงรัตนโกสินทรเปนไปเพื่อการจัดเก็บภาษีมากกวาการแสดงความเปน
เจาของกรรมสิทธิ์ที่ดิน ประการที่สองเปนปญหาที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงระบบเศรษฐกิจ
จากเศรษฐกิจพอยังชีพไปเปนเศรษฐกิจแบบตลาด การขุดคลองตาง ๆ เพื่อขยายการทํานา
เพื่อปอนตลาดตางประเทศโดยเฉพาะคลองรังสิตทําใหที่ดินมีราคาแพงข้ึน เกิดการแกงแยง
ที่ดินระหวางราษฎรกับราษฎรกันเอง และระหวางราษฎรสามัญชนกับผูมีบรรดาศักด์ิ จนทําให
เกิดขอพิพาทกันข้ึนมากมาย ฉะนั้นการปฏิรูปกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินจึงมีจุดมุงหมายในการ
จัดการปญหาดานการบริหารและการระงับขอพิพาทดังกลาว แตงานวิจัยเหลานี้ไมไดวิเคราะห
ในเชิงเศรษฐศาสตรการเมืองที่มีนัยสําคัญของการเปลี่ยนวิถีการผลิต (Mode of Production) 
แฝงเรนอยูดวยกลาวคือระบบการจัดการที่ดินตามกฎหมายตราสามดวงนั้นแยกสวนการเปน
เจาของที่ดินออกจากการครอบครองทําประโยชนจากที่ดิน หากใครไมไดทําประโยชนหรือละ
ทิ้งไปก็หมดสิทธิ์ไปดวยซ่ึงระบบนี้ “ผูมีบรรดาศักด์ิ” ที่ไดรับพระราชทานที่ดินจําเปนตองอาศัย
สามัญชนเขาทําประโยชนในที่ดินแทนและแบงผลผลิตในลักษณะพึ่งพาอุปถัมภซ่ึงกันและกัน 
แตเมื่อเปลี่ยนไปใชกฎหมายที่ดินระบบทอแรนส (โฉนดแผนที่) ซ่ึงริเริ่มข้ึนในประเทศ
ออสเตรเลียและประเทศมาเลเซียรวมทั้งประเทศสิงคโปรและประเทศไทยไดนํามาใชในสมัย
รัชกาลที่ 5  ระบบกรรมสิทธิ์แบบทอแรนสกอใหเกิดกรรมสิทธิ์เด็ดขาดข้ึนกลาวคือใครถือ
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เอกสารกรรมสิทธิ์ก็เปนเจาของที่ดินที่ผูอื่นไมสามารถจะลวงละเมิดไดอีกตอไปโดยไม
จําเปนตองทําประโยชนในที่ดินเปนการเปลี่ยนกฎเกณฑใหมซ่ึงทําใหเกิดการมีข้ึนของ 2 สิ่งที่มี
ความสําคัญมากในระบอบทุนนิยมคือ หนึ่ง เกิดเจาของที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์เด็ดขาดโดยไม
จําเปนตองทําประโยชนในที่ดินของตนเองหรือที่เรียกวา (Absentee landlords) และ สองทํา
ใหเกิดแรงงานเสรีที่หลุดขาดจากที่ดินซ่ึงจําเปนตอระบอบทุนนิยมข้ึนเปนการเปลี่ยนวิถีการ
ผลิตจากระบอบศักดินาไปเปนระบอบทุนนิยมโดยปริยายและองคประกอบของระบบทอแรนส
ที่เอื้ออํานวยใหการโอนกรรมสิทธิ์ไดงาย รวดเร็ว ประหยัดคาใชจายและรัฐยังรับประกัน
กรรมสิทธิ์ของผูปรากฎช่ือในทะเบียนคนสุดทายอีกดวย ทําใหที่ดินที่เปนเพียงปจจัยการยังชีพ
ในอดีตเพิ่มเติมคุณลักษณะเปนทรัพยสิน (Commodity) ที่ซ้ือขายถายโอนจํานองกันไดอยาง
คลองงาย และพระคลังขางที่ก็เปนเจาของที่ดินรายใหญที่สุดของประเทศในขณะนั้นรวมทั้ง
พระบรมวงศานุวงศและขุนนางช้ันผูใหญ ซ่ึงระบบกรรมสิทธิ์เอกชนรวบยอดที่ชัดเจนโดยไมมี
การทับซอนของกรรมสิทธิ์นี้ทําใหเกิดเจาของที่ดินที่ไมไดทําประโยชนเองข้ึนมากมาย เกิดผูเชา
ที่ดินทํากินและเกิดปญหาของชาวนาไรที่ดินทํากินซ่ึงไมเคยเกิดข้ึนมากอนในระบบกฎหมาย
ตราสามดวง จะเห็นไดวาชนช้ันผูปกครองปรับเปลี่ยนกติกาดวยการออกกฎหมายที่เอื้อ
ประโยชนตอชนช้ันของตนเองเพื่อความอยูรอดของตนเองจากแรงกดดันของปจจัยภายนอก
ประเทศ ฉะนั้นการตอสูเรื่องที่ดินทํากินจึงเปนการตอสูกันในกระบวนการออกกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดการที่ดินเปนหลัก ปญหาการถือครองที่ดินที่กระจุกตัวอยูกับชนช้ันสูงกลุมนอย
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวในเขตที่มีการขุดคลองชลประทานซ่ึงเหมาะ
แกการเพาะปลูกขาวเชนเขตธัญบุรีชาวนาไรที่ดินทํากินมีสูงถึง 94% และในภาคกลางชาวนา
ไรที่ดินทํากินโดยเฉลี่ยสูงถึง 36% 
  

ปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินระลอกแรกเกิดข้ึนจากความต้ังใจที่จะ
แกไขปญหาการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินที่เคยกระจายอยูในมือของราษฎรสามัญชนผูลงแรง
เขาทําประโยชนในที่ดินที่แทจริงมาต้ังแตสมัยโบราณตามหลักกฎหมายตราสามดวง แตกลับ
กลายมากระจุกตัวอยูในมือของคณะเจาและขุนนางขาราชการช้ันสูงผูซ่ึงมิไดลงแรงเขาทํา
ประโยชนในที่ดินแตอยางไรภายหลังการปฏิรูปกฎหมายที่ดินไปเปนกฎหมายระบบทอแรนส 
(โฉนดแผนที่) ในป พ.ศ. 2444 ซ่ึงเปนปญหาที่ดํารงอยูกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 24 
มิถุนายน 2475 นโยบายที่ตองการตรากฎหมายปฏิรูปที่ดินของคณะราษฎรสายพลเรือนนํา
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โดยนายปรีดี พนมยงค ในป พ.ศ. 2476 ภายหลังการรางรัฐธรรมนูญฉบับถาวรแลวเสร็จ ถูก
ตอตานอยางรุนแรงจากคณะเจาและขุนนางขาราชการช้ันสูงรวมทั้งสวนหนึ่งของคณะราษฎร
ที่มีนโยบายอนุรักษนิยมจนตองประสบความลมเหลวดวยปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมือง
อยางนอยสามประการ ประการแรกเพราะนโยบายปฏิรูปที่ดินดวยการรวมที่ดิน รวมทุนและ
รวมแรงงานสงผลกระทบกระเทือนอยางรุนแรงตอผลประโยชนในการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ของคณะเจาและขุนนางขาราชการช้ันสูงซ่ึงเปนกลุมที่ถือครองที่ดินเปนจํานวนมาก ประการที่
สองการที่คณะราษฎรไมสามารถกุมอํานาจบริหารในรัฐบาลไดอยางเบ็ดเสร็จภายหลังการ
ปฏิวัติรัฐประหารดวยเหตุผลที่ตองการการยอมรับจากตางประเทศโดยเฉพาะอังกฤษและ
ฝรั่งเศสซ่ึงมีอาณานิคมอยูโดยรอบประเทศไทยรวมทั้งการตองพึ่งพาประสบการณความรู
ความสามารถในการบริหารประเทศของกลุมขุนนางขาราชการช้ันสูงเหลานั้นทําใหตองจัดสรร
แบงปนอํานาจทั้งดานบริหารและนิติบัญญัติใหกลุมขุนนางขาราชการช้ันสูงเปนจํานวน
มากกวาการดํารงตําแหนงของสมาชิกคณะราษฎรเองเสียอีก ซ่ึงความผิดพลาดสวนหนึ่ง
เกิดข้ึนจากความเขาใจผิดของนายปรีดี พนมยงคเองที่คิดวาเหลาขุนนางชาราชการช้ันสูง
เหลานี้นาจะมีอุดมการณอุดมคติที่กาวหนาเหมือนตนเองและตองการเปลี่ยนแปลงสังคมใหดี
ข้ึนสําหรับราษฎรสวนใหญ แตการกลับกลายเปนตรงกันขาม  ประการที่สามสมาชิก
คณะราษฎรสายทหารสวนหนึ่งซ่ึงมีอํานาจคุมกําลังกองทัพและเปนปจจัยที่สําคัญอยางยิ่ง
กลับหันไปสนับสนุนกลุมคณะเจาและกลุมขุนนางขาราชการช้ันสูงดวย ทําใหคณะราษฎรหัว
กาวหนาที่ต้ังใจจะปฏิรูปที่ดินแตไมมีอํานาจบริหารอยูในมือแพมติในการประชุมคณะรัฐมนตรี
และไมสามารถนํารางกฎหมายปฏิรูปที่ดินเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรเพราะถูก
ชิงประกาศพระราชกฤษฎีกาปดสภาผูแทนราษฎรและงดใชรัฐธรรมนูญบางมาตราจนนาย
ปรีดี พนมยงคเองตองลี้ภัยไปตางประเทศและถึงแมนายปรีดี พนมยงคจะไดรับอนุญาตให
เดินทางกลับเขาประเทศภายหลังการทํารัฐประหารโดยนายพันเอกพระยาพหลพลพยุหเสนา
รวมกับนายพันโทหลวงพิบูลสงครามก็ตามเคาโครงการเศรษฐกิจที่มีเนื้อหาสาระในการรวม
ที่ดินแบบโซเชียลลิสตที่รุนแรงก็ไดถูกทําใหกลายเปนสิ่งตองหามที่จะพูดถึงอีกตอไป  
 

ปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินระลอกที่สองเกิดข้ึนจากการดําเนิน
นโยบายทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมแบบชาตินิยมตามแนวคิดของหลวง
วิจิตรวาทการดวยทัศนะที่เห็นวาหากราษฎรไมมีกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของตนเองจะทําใหคนไร
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ที่ดินทํากินรักชาติไดอยางไร หากเปนเชนนั้นนโยบายชาตินิยมก็จะไมประสบผลสําเร็จ จึง
จําเปนตองแกไขปญหาการกระจุกตัวของการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ยิ่งเร็วรายยิ่งข้ึนไปอีกใน
สมัยรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซ่ึงชาวตางชาติไดเขาครอบงําเศรษฐกิจของไทย
คอนขางเบ็ดเสร็จ ในขณะที่ผูมีอิทธิพลในสังคมใชทั้งเลหเพทุบาย การขมขู และชองวางของ
กฎหมายฉกฉวยเอาที่ดินจากราษฎรไปจนเกิดเปนกรณีพิพาทจํานวนมาก สงผลใหชาวนาสวน
ใหญไมมีที่นาของตนเอง  ปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่สงเสริมใหรัฐบาลจอมพล ป. 
พิบูลสงครามสามารถตราพระราชบัญญัติจัดที่ ดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคมและ
พระราชบัญญัติใหใชประมวลที่ดินและประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 ซ่ึงมีเนื้อหาสาระสวนหนึ่ง
ในประมวลกฎหมายที่ดิน 2497 เพื่อจํากัดการถือครองที่ดินทั้งในการประกอบกิจการ
เกษตรกรรม อุตสาหกรรมและที่อยูอาศัย สําหรับการถือครองที่ดินในอนาคตโดยไมมีผล
ยอนหลังสําหรับผูที่ถือที่ดินเกินกําหนดกอนกฎหมายบังคับใช ก็เพราะการที่จอมพล ป. พิบูล
สงครามสามารถกุมอํานาจบริหารในฐานะหัวหนาคณะรัฐประหารโดยมีกองทัพสนับสนุนอยู
และฝายคานออนแอ สวนปจจัยทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่สงผลใหประมวลกฎหมายที่ดิน 
2497 ในสวนที่เกี่ยวกับการจํากัดการถือครองที่ดิน (มาตรา 34 ถึงมาตรา 49 และมาตรา 94 
อนุมาตรา 5 ของประมวลกฎหมายที่ดิน 2497) ตองถูกยกเลิกกอนที่กฎหมายจะมีผลบังคับใช
ตามบทเฉพาะกาลมาตรา 39 ในป 2504 ดวยประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 
มกราคม 2502 โดยจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตก็เพราะการจํากัดการถือครองที่ดินซ่ึงเปนปจจัย
การผลิตที่สําคัญในระบอบทุนนิยมขัดแยงกับหลักการเศรษฐกิจเสรีตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
ของธนาคารโลกที่จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตไปรับมาเพื่อพัฒนาประเทศไทยในชวงเวลานั้นซ่ึง
ประเทศสหรัฐอเมริกาไดเริ่มเขามามีบทบาทอยางสูงในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย 
 

ปญหาการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินในสองชวงเวลาแรกขางตนยังเปนปญหาที่
เกิดข้ึนจากการบริหารราชการภายในประเทศของผูปกครองที่ตองการปรับตัวใหสอดคลองกับ
แรงกดดันและการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจการเมืองโลกถึงแมอาจจะมีอิทธิพลของ
ตางประเทศเขามาแทรกแซงอยูบางก็ยังไดรับการตอตานบายเบ่ียงจากรัฐบาลไทย แต
ภายหลังที่รัฐบาลจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตไดรับเอานโยบายในการพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ
ตามคําแนะนําของธนาคารโลกซ่ึงมีประเทศสหรัฐอเมริกาหนุนอยูเบ้ืองหลังต้ังแตยุคสงคราม
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เย็นตอเนื่องมาจนถึงปจจุบันเปนเวลานานทําใหเศรษฐกิจของไทยเปนเศรษฐกิจแบบเปด
เช่ือมตอกับเศรษฐกิจโลก (Open Economy) อยางเต็มตัวและอยางนอยต้ังแตชวงสมัยรัฐบาล
จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตจนถึงสิ้นสุดสงครามเวียดนาม นโยบายการบริหารประเทศทั้งทาง
เศรษฐกิจ การเมืองถูกช้ีนําโดยประเทศสหรัฐอเมริกาเสมือนหนึ่งประเทศไทยเปนเมืองข้ึนของ
สหรัฐอเมริกาเลยทีเดียว และภายหลังจากไดทําการยกเลิกบทบัญญัติการจํากัดการถือครอง
ที่ดินของประมวลกฎหมายที่ดิน 2479 พรอมทั้งการตราพระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุนทํา
ใหทุนตางชาติไหลทะลักเขามาลงทุนในประเทศไทยจํานวนมาก ประกอบกับการใหเงิน
ชวยเหลือแบบใหเปลาทั้งดานการทหารและการศึกษารวมทั้งการกอสรางถนนยุทธศาสตรสาย
ตาง ๆ การสรางสนามบินทหารดวยจุดประสงคทั้งการพัฒนาเศรษฐกิจชนบทและเหตุผลของ
ความมั่นคงทางทหาร สงผลใหเกิดกลุมทุนข้ึนทั้งในเมืองและในชนบท ทั้งกลุมทุนชาติและ
กลุมทุนตางชาติข้ึนมากมาย ระบบทุนนิยมเขมขนที่ใชระบบสื่อสารมวลชนเปนเครื่องมือ
สงเสริมใหราษฎรเกิดนิสัยบริโภคนิยมสงผลใหชาวนาตองกูหนี้ยืมสินและเสียดอกเบ้ียในอัตรา
สูงจนในที่สุดทําใหชาวนาตองสูญเสียกรรมสิทธิ์ที่ดินใหกับกลุมทุน การถือครองที่ดินยิ่งกระจุก
ตัวมากยิ่งข้ึนอีกในยุคนี้อยางสมบูรณแบบ 

 
ปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดินทั้งสองระลอกที่ผานมาถึงแมใน

ทายที่สุดจะไมประสบความสําเร็จ แตก็เกิดข้ึนจากความกรุณาของผูปกครองที่พอจะมองเห็น
ความทุกขยากของราษฎรสามัญชนชาวนาชาวไรที่เปนกระดูกสันหลังของชาติและไดทุมเท
ทํางานหนักตรากตรําเพื่อเลี้ยงคนในสังคมมาตลอดในประวัติศาสตรของมนุษยชาติ เพราะใน
สภาวะแวดลอมของสังคม เศรษฐกิจการเมืองชาวนาชาวไรทําไดแคเฉื่อยงาน หนีงาน หนีเขา
ปาหรือไปบวชเปนพระเพื่อจะไดไมตองทํางานแตหากสามารถรวมหมูกันประทวงไดก็อาจจะ
กอการกบฎตาง ๆ ซ่ึงสวนใหญก็ไมประสบความสําเร็จแตกลับตองถูกปราบทําใหจําตอง
ยอมรับสภาพโดยคิดวาเปนเพราะบุญกรรม แตปรากฎการณของการออกกฎหมายปฏิรูปที่ดิน
ระลอกที่สามไมไดเกิดข้ึนจากความกรุณาของผูปกครองแตเกิดข้ึนจากการรวมตัวชุมนุมกัน
หลาย ๆ ครั้งที่ทองสนามหลวงเพื่อเรียกรองและกดดันใหรัฐบาลชวยเหลือเรื่องหนี้สินและที่ดิน
ทํากินของบรรดาชาวนาชาวไรจากชนบทหลายจังหวัดทั่วประเทศจนในที่สุดสามารถรวมตัว
กันกอต้ังเปนสหพันธชาวนาชาวไรแหงประเทศไทยในชวงสถานการณทางการเมืองที่
เอื้ออํานวยตอการเคลื่อนไหวของพลังภาคประชาชนในยุคที่ประชาธิปไตยกําลังเบงบาน
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หลังจากที่ถูกปดกั้นมาเปนระยะเวลายาวนานโดยเผด็จการทหารในสมัยคณะปฏิวัติ ดวยการ
ตราพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยรัฐบาลพระราชทานของนาย
สัญญา ธรรมศักด์ิซ่ึงสามารถประกาศใชเปนกฎหมายไดอยางเปนทางการในสมัยรัฐบาล
หมอมราชวงศ คึกฤทธิ์ ปราโมชและไดใชมาจนถึงทุกวันนี้ ซ่ึงเปนปรากฏการณที่แสดงใหเห็น
ถึงจิตสํานึกทางการเมืองที่พัฒนาข้ึนของชาวนาชาวไรในการรวมตัวกันเพื่อตอรองเรียกรอง
สิทธิในการเขาถึงทรัพยากรที่ดินที่ราษฎรเคยไดรับสิทธิมาแตครั้งโบราณกาล ปจจัยทาง
เศรษฐศาสตรการเมืองที่สงผลใหกฎหมายฉบับนี้สามารถผานความเห็นชอบจากสภานิติ
บัญญัติแหงชาติไดและภายหลังก็ไมถูกยกเลิกเหมือนการจํากัดการถือครองที่ดินในสมัย
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามเพราะประการแรก นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีไดรับการ
แตงต้ังข้ึนจากพระบรมราชโองการ จึงไมมีความจําเปนตองสนองความตองการของพรรค
การเมืองหรือผูออกเสียงเลือกต้ังทําใหมีความเปนอิสระจากพันธะทางการเมือง ประการที่สอง
สภานิติบัญญัติเกิดข้ึนจากการคัดสรรโดยสมัชชาแหงชาติที่มีที่มาจากผูทรงคุณวุฒิและผู
ประกอบอาชีพที่หลากหลายในสังคม จึงมีความอิสระจากพันธะทางการเมืองเชนกัน ถึงแมวา
จะมีผูที่คัดคานอยูบางก็ไมกลาแสดงออกอยางชัดเจนเนื่องจากอยูในชวงการรณรงคหาเสียง
เลือกต้ัง และประการสุดทายเนื้อหาสาระของกฎหมายเปนการจัดสรรที่ดินรกรางวางเปลาหรือ
ที่ดินของรัฐ (มาตรา 26 ทวิ3) เพื่อใหเกษตรกรเชาทํากินระยะยาวในจํานวนที่ไมสงผล
กระทบกระเทือนการถือครองที่ดินของกลุมทุนแตเปนเพียงการผอนคลายความตึงเครียดจาก
การถูกกดข่ีขูดรีดของระบบทุนนิยมซ่ึงเทากับเปนการปรับตัวของระบอบทุนนิยมเพื่อให
สามารถขูดรีดตอเนื่องตอไปไดเทานั้น นอกจากนั้นในบางมาตรายังเปนการเอื้ออํานวยใหกับ
กลุมทุนสามารถเขาทําประโยชนในที่ดินส.ป.ก. ไดมากกวาราษฎรธรรมดาทั่วไปไดอีกดวยทํา
ใหที่ดินของ ส.ป.ก. สวนใหญถูกผูมีอิทธิพลทองถิ่น นักการเมือง รวมทั้งนายทุนสวมสิทธิใน
การเปนเกษตรกร อนึ่งผูนําของสหพันธชาวนาชาวไรแหงประเทศไทยไดถูกลอบสังหารจน
เกือบหมดสิ้นในภายหลังและเปนผลใหองคกรที่ถูกต้ังข้ึน ดําเนินการและเพื่อผลประโยชนของ
คนจนราษฎรสามัญชนชาวนาชาวไรตองขาดผูนําที่มีพลัง นาจะเปนเพราะกลุมทุนทองถิ่น
เขาใจวาองคกรจัดต้ังของกลุมเกษตรกรนี้ตอไปจะเปนภัยคุกคามความมั่นคงในการถือครอง
ที่ดินของกลุมตน 
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