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_______________________

 *บทความน้ีเรียบเรียงจากวิทยานิพนธ เรื่อง มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองท่ีดินอยางเปน
ธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85 (2) ซ่ึงไดสอบปองกันวิทยานิพนธแลวโดย
มีคณาจารยที่ปรึกษา 2 ทาน คือ ผูชวยศาสตราจารย ดร.สถาพร สระมาลีย และรองศาสตราจารยนิมิตร ชิณเครือ สวน
คณะกรรมการสอบปองกันวิทยานิพนธ 3 ทาน คือ อาจารย ดร.บวรวิทย เปร่ืองวงศ รองศาสตราจารยจฑุามาศ นศิารัตน 
และรองศาสตราจารยเรอืงยศ แสนภักดี โดยคณาจารยทีป่รกึษาท้ังสองทานดังกลาวรวมเปนคณะกรรมการสอบปองกัน

วิทยานิพนธ.
 **นักศึกษาปริญญาโท หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง.

มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2)*
Legal Measures Governing the Fair Distribution of Land 
Ownership in Accordance with Section 85(2)

มาโนช สุขสังข**

บทคัดยอ
 ในบทความน้ีไดวิเคราะหถึงมาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปน

ธรรมเพ่ือใหสอดคลองกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 ในหมวด 

5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ สวนท่ี 8 แนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม 

มาตรา 85 (2) รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ดวย

การกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม ดังน้ัน จึงเปนหนาท่ีโดยตรงของรัฐท่ีจะตองดําเนินการ

ใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ แตจากการศึกษาพบวา 

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการถือครองท่ีดินของไทยมีหลายฉบับ อาทิ ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 

พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติการปฏิรปูท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

พระราชบญัญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 พระราชบญัญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 พระราชบญัญัติภาษีบาํรุงทองท่ี 

พ.ศ. 2508 ฯลฯ ท้ังน้ี กฎหมายแตละฉบับยังมีปญหาในการบังคับใช การตีความ และการอุดชองวาง

ของกฎหมายอยูหลายประการ ซ่ึงเปนอุปสรรคสําคัญตอการกระจายการถือครองท่ีดินใหแกประชาชน

อยางเปนธรรม

Abstract

 Land is a natural resource of great importance to human beings. Livelihoods depend on 

land as a medium for earning a living and the locus for human dwellings. Land is also a fundamental 
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factor of production in addition to being a basic natural resource wherein is found other essential natural 

resources, including oil, coal and minerals. However, fertile land suitable for farming is not abundant 

and is decreasing in view of insatiable human demand for natural resources. This state of affairs is 

ineluctably incompatible with the increased need for fertile land as a consequence of burgeoning world 

population growth. All countries must accordingly make haste in properly distributing land so that all 

residents can equally benefi t from the use of land.

Keyword: The Fair Distribution of Land Ownership

คําสําคัญ: การกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม

บทนํา
 ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม เร่ือง แผนการจัดการคุณภาพ

ส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2555-2559 ระบุถึงปญหาการกระจายการถือครองที่ดินวา พื้นท่ีการถือครองที่ดิน

ของราษฎรในชวงป พ.ศ. 2535-2552 มีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง จาก 25.6 ไรตอครัวเรือน ในป พ.ศ. 

2535 เปน 22.62 ไรตอครัวเรือน ในป พ.ศ. 2552 และจากการข้ึนทะเบียนคนจนท้ังประเทศท่ีสวนใหญ

อยูในชนบท พบวาในป พ.ศ. 2547 มีคนท่ีตองการความชวยเหลือเรื่องที่ดินทํากินจํานวน 4 ลานราย 

เปนผูไรที่ดินทํากินโดยส้ินเชิงจํานวน 1 ลานราย ซ่ึงจากขอมูลท่ีปรากฏในเอกสารนโยบายและแผนการ

สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540-2559 ที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบเม่ือวันท่ี 

26 พฤศจิกายน 2539 นัน้ ไดระบุวาประชากรประมาณรอยละ 90 ของประเทศ มีทีดิ่นถอืครองเฉล่ียคนละ

ไมเกนิ 1 ไร ในขณะท่ีประชากรรอยละ 10 มีทีดิ่นถอืครองคนละกวา 100 ไร รวมท้ังมีหมูบานประมาณรอยละ 

30 ของประเทศท่ีชาวบานสวนใหญยังไมมีเอกสารสิทธิ และมีเกษตรกรท่ีไมมีที่ทํากินแตตองเชากวา 5 

แสนครัวเรือน ซ่ึงสอดคลองกับขอมูลผลการศึกษาเร่ือง นโยบายและมาตรการการคลังเพ่ือความเปน

ธรรมในการกระจายรายได พบวาผูถือครองที่ดิน 50 รายแรก จาก 1.46 ลานราย ถือครองที่ดินรอยละ 10 

ของท่ีดินในกรุงเทพมหานครท้ังหมด1

 ปญหาดังกลาวของประเทศไทยไมตางจากกลุมประเทศในระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมโดย
ทั่วไป ซ่ึงประชากรสวนนอยถือครองที่ดินสวนใหญของประเทศ และมักจะกระจุกตัวอยูเฉพาะในกลุม

ของนายทุน สถาบันการเงิน นักการเมือง และขาราชการช้ันผูใหญ ซ่ึงเปนผลมาจากการแขงขันเสรีทาง

การคา ทําใหเกิดการกระจุกตัวของเงินทุนหรือผลกําไร และสรางความเหล่ือมลําทางดานรายไดในหมู
ของประชาชน โดยกลุมคนดังกลาวจะนําเงินทุนหรือผลกําไรท่ีไดมาลงทุนในท่ีดินและอสังหาริมทรัพย

ทําใหราคาของท่ีดินเพิ่มสูงข้ึน ประกอบกับการใชอํานาจหนาท่ีหรืออิทธิพลใด ๆ เพื่อใหเขาถึงขอมูล
ของภาครฐักอนบคุคลอ่ืนมาเปนประโยชนในการเขาถึงท่ีดินและอสังหาริมทรพัยในบริเวณทีจ่ะกอสราง
_________________________
 8 ราชกิจจานุเบกษา เลม 129 ตอนพิเศษ 37 ง (20 กุมภาพันธ 2555): 1.
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โครงการดานสาธารณูปโภค จงึเกดิขบวนการกวานซ้ือทีดิ่นไวเพือ่กกัตุนและเก็งกาํไรโดยไมทาํประโยชน

อื่นใด ซ่ึงจากสภาพปญหาขางตนนําไปสูการบุกรุกเขาไปปลูกสรางท่ีทํากินและท่ีอยูอาศัยในท่ีดินของ

รัฐ การใชประโยชนที่ดินโดยไมคํานึงถึงประเภทและความเหมาะสมกับสมรรถนะของดิน และการ

กระจุกตัวของที่ดินจากการกวานซ้ือหรือถือครองเพื่อเก็งกําไร กอใหเกิดอุปสรรคสําคัญตอการที่จะ

กระจายการถือครองท่ีดินใหแกประชาชน เน่ืองจากสงผลใหพื้นดินท่ีอุดมสมบูรณมีความเหมาะสม

สําหรับการต้ังถ่ินฐานทํากินลดจํานวนลงอันเกิดจากการเส่ือมโทรมของทรัพยากรปาไมและส่ิงแวดลอม 

อกีทัง้ไมสามารถนําท่ีดินท่ีมีอยูมาใชประโยชนไดเต็มประสิทธิภาพ อนัเกดิจากการขาดความอุดมสมบูรณ

และเส่ือมคุณภาพของดิน และมีที่ดินจํานวนมากอยูในการถือครองของบุคคลเพียงบางกลุม ซ่ึงเปนผล

จากการขาดมาตรการท่ีจะจํากัดขนาดของการถือครองท่ีดินและการจัดเก็บภาษีที่ดินท่ีมีประสิทธิภาพ

 ดังน้ัน เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) ไดกําหนดให

รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม ดวยการกระจาย

การถือครองที่ดินอยางเปนธรรม จึงถือเปนเจตจํานงของรัฐบาลท่ีจะตองดําเนินการตรากฎหมายและ

กําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐดังกลาวตอไป

เพื่อใหประชาชนทุกคนไดมีสวนรวมกันใชประโยชนในท่ีดินอันเปนทรัพยากรของชาติอยางเทาเทียม

ลดความเหล่ือมลําและไมเปนธรรมของคนในสังคม

1. ความหมายของการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม
 การกระจายการถือครองดินในลักษณะใดจึงจะถือวาเกิดความเปนธรรม จาํตองอธิบายถึงหลกั

ความเปนธรรมหรือความยุติธรรมเสียกอน โดยความเปนธรรมหรือความยุติธรรมเปนขอเรียกรอง

ทางศีลธรรมท่ีเก่ียวของกับการกระทําในทางสังคมของมนุษย ในความหมายอยางกวาง ความยุติธรรม 

หมายถึง สิทธิและหนาท่ีในทางศีลธรรมท่ีมนุษยมีตอกันและกัน ความยุติธรรมจึงเปนสวนหน่ึงของ

ศีลธรรม กลาวคือ เปนหนาท่ีทางศีลธรรมในทางสังคม สวนในความหมายอยางแคบ ความยุติธรรม

ยอมเปนสวนหนึ่งของสิทธิหนาท่ีในทางศีลธรรมท่ีเกี่ยวของกับการจัดสรรแบงปนประโยชนและ

ภาระตางๆ ของชีวิตในสังคม ซ่ึงขอเรียกรองข้ันพื้นฐานท่ีสุดสําหรับความยุติธรรมในแงมุมน้ีก็ คือ 

การแบงปนประโยชนทัง้หลายทัง้ปวงใหแกบคุคลในสวนทีเ่ขาควรจะได เพราะฉะนัน้การกาํหนดระบบ
ระเบียบกฎเกณฑจึงตองตกอยูภายใตหลักความยุติธรรมในการแบงสันปนสวน  ซ่ึงหลักดังกลาวน้ี

ใชเฉพาะกับกรณีการแบงปนประโยชนและภาระอันเปนประโยชน และภาระท่ีสมาชิกทุกคนของสังคม

มีอยูรวมกันใหแกสมาชิกทุกคน ซ่ึงไมวาจะเปนเพราะประโยชนและภาระเหลาน้ันเปนส่ิงท่ีมีอยูแลว

หรือเปนส่ิงท่ีเปนผลจากการกระทํารวมกันของสังคมก็ตาม ทั้งน้ี ตองเปนไปตามหลักแหงความ

เสมอภาค ดังน้ัน การกําหนดระบบระเบียบในสังคมน้ัน จะตองกําหนดใหสมาชิกทุกคนของสังคม
มีสวนอยางเทาเทียมกันในประโยชนและภาระทั้งหลาย เวนแต จะมีเหตุผลที่ยอมรับนับถือกันท่ัวไปวา 

กรณีหนึง่กรณีใดเปนกรณีทีอ่าจแบงปนประโยชนและภาระไมเทาเทียมกันได ซ่ึงหลักดังกลาวน้ี เรียกวา
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หลักความเสมอภาคทางสังคม2 ดวยเหตุนี้ จึงอาจกลาวไดวา การกระจายการถือครองที่ดินอยางเปน

ธรรม หมายถึง การแบงปนประโยชนที่สมาชิกทุกคนของสังคมมีอยูรวมกันในทรัพยสินใหแกสมาชิก

ทุกคนอยางเทาเทียมกัน โดยไมคํานึงถึงความแตกตางทางชาติพันธุ เพศ สีผิว ภาษา อาชีพ แหลงกําเนิด 

สถานะทางสังคม หรือเหตุอื่น เวนแตจะมีเหตุผลที่ยอมรับนับถือกันท่ัวไปวาเปนกรณีที่อาจแบงปน

ประโยชนและภาระไมเทาเทียมกันไดตามหลักแหงความเสมอภาคทางสังคม

 1.1  พัฒนาการของการถือครองที่ดิน

 การถือครองที่ดินของไทยเร่ิมจากการใหสิทธิแกราษฎรในการเขาถือครองที่ดินอยางเสรี 

และมีเสรีภาพในการท่ีจะทําประโยชนลงในท่ีดิน เพียงแตราษฎรมีหนาท่ีตองเสียอากรใหแกรัฐเปน

การตอบแทน แตยงัคงถือวาท่ีดินท้ังหมดเปนของรัหรอืกษัตริยในฐานะท่ีเปนพระเจาแผนดิน ดังปรากฏ

ในหลักศิลาจารึกสมัยพอขุนรามคําแหงมหาราช หลักท่ี 1 วา 

 “เจาเมืองบเอาจกอบในไพร ลูทาง เพ่ือนจูงวัวไปคา ขี่มาไปขาย ใครจักใครคาชางคา ใครจัก

 ใครคามาคา ใครจักใครคาเงือนคาทองคา ไพรฟาหนาใส ลูกเจาลูกขุนผูใดแลลมตายหายกวา

 เผาเรือนพอเชื้อเสือคามัน ชางขลุกลูกเมียเยียขาว ไพรฟาขาไท ปาหมากปาพลู พอเชื้อมันไว

 แกลูกมันส้ิน สรางปาหมาก ปาพลูทั่วเมืองทุกแหง ปาพราวก็หลายในเมืองนี้ ปาลางก็หลาย

 ในเมืองน้ี หมากมวงก็หลายในเมืองนี้ หมากขามก็หลายในเมืองนี้ ใครสรางไวไดแกมัน” 

 ขอความดังท่ีจารึกลงบนหลักศิลาจารึกเปนการรับรองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของราษฎรผูซ่ึงได

ทําการเพาะปลูกพืชผลลงในท่ีดิน และใหกรรมสิทธ์ิในท่ีดินน้ันตกทอดไปถึงทายาทดวย โดยรัฐจะเก็บ

อากรจากผูถือครองดวยการชักสวนเอาจากผลประโยชนที่ราษฎรทํามาหาได เชน เม่ือราษฎรทํานาได

ก็ตองแบงเอาขาวมาสงข้ึน ฉางหลวงตามอัตราท่ีกําหนด เรียกวาเก็บ “หางขาว”3 จนกระทั่งมีการตรา

กฎหมายพระอยัการเบด็เสรจ็บทที ่42 และ 54 ในสมัยพระบาทสมเดจ็พระรามาธบิดีท่ี 1 (พระเจาอูทอง) 

เพื่อวางหลักเรื่องกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองระหวางกษัตริยกับราษฎรใหเกิดความชัดเจนมาก
ยิ่งข้ึน ซ่ึงบทกฎหมายดังกลาว วางหลักการไววา ท่ีดินท้ังหลายถือเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดของ
พระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว สวนราษฎรมีสิทธิเพียงครอบครองอยูอาศัยทํามาหากินเทาน้ัน ซ่ึง

พระมหากษัตริยอาจเรียกที่ดินคืนไดตามพระทัยทุกขณะ แมวาท่ีดินน้ัน ๆ  ไดโปรดขายใหราษฎรไปแลว
กท็รงเรียกคืนบอย ๆ  โดยมิไดคืนราคาก็มี4 ดวยเหตุนี ้ตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จจึงอนุญาตใหราษฎร

เขาครอบครองทําประโยชนในท่ีดินไดอยางเสรี โดยการจับจองท่ีดินหรือการไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน

_________________________
 2วรเจตน ภาคีรัตน, นิติรัฐกับความยุติธรรมทางสังคม, [Online], available URL: http://www.enlightened-
jurists.com/directory/106/ajan_vorrajet.html, 2555 (พฤศจิกายน, 14).

 3สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร รัชกาลที่ 2 เลม 1, 
(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพคุรุสภา, 2526), หนา 26.
 4ร.แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและ
มนุษยศาสตร, 2526), หนา 294-297.
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มีหลักเกณฑแตเพียงวา ผูใดหักรางถางพง ทําไรนาเรือกสวนได ก็ใหแจงแกเจาหนาท่ีเพื่อจะไดออก

หลักฐานในท่ีดินใหไว เหตุผลที่กําหนดไวเชนน้ีก็เพื่อปองกันมิใหราษฎรหลีกเลี่ยงภาษีอากรเทาน้ัน5

 เม่ือถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทรมีการทําสนธิสัญญากับชาติตะวันตก จนกอใหเกิดสิทธิสภาพ 

นอกอาณาเขต และมีการใหสิทธิแกคนตางชาติไดถอืครองทีดิ่นในประเทศไทยเปนครัง้แรก หลงัจากน้ัน

ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) มีการจัดต้ังกรมทะเบียนท่ีดิน

ขึ้นในกระทรวงเกษตราธิการ และมีการประกาศใชพระราชบัญญัติการออกโฉนดท่ีดิน รวมถึงการออก

เอกสารแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงในดานการใชประโยชนและพัฒนาท่ีดินน้ันไดทรงพระราชทาน

พระบรมราชานุญาตใหบริษัทขุดคลองและคูนาสยาม ดําเนินการขุดคลองและคูนาในทุงหลวงรังสิต

เพื่อใชสําหรับสงน้ําเพาะปลูกทําการเกษตร ทําใหพืชผลทางการเกษตรไดรับผลดียิ่งข้ึน นอกจากน้ี

ทรงมอบหมายใหดําเนินการขุดลอกคลองเกาและคลองใหมอีกหลายคลองในบริเวณท่ีราบภาคกลาง

เชน คลองประเวศบุรรีมย นยิมยาตรา ภาษีเจรญิ และดําเนินสะดวก เปนตน6 จนกระท่ังมีการเปลีย่นแปลง

การปกครองแผนดิน พ.ศ. 2475 จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนระบอบประชาธิปไตย มีการ

เปล่ียนแปลงกฎเกณฑทางกฎหมายของบานเมืองเปนจํานวนมากเพ่ือใหสอดคลองกับระบอบการ

ปกครองแบบใหม ซ่ึงในสวนท่ีเก่ียวกับการถือครองท่ีดินน้ันมีการประกาศใชประมวลกฎหมายท่ีดิน

พ.ศ. 2497 ซ่ึงเปนการรวบรวมสาระสําคัญของพระราชบัญญัติตาง ๆ ที่เก่ียวของกับท่ีดิน รวมท้ังส้ิน

จํานวน 14 ฉบับ เขาไวดวยกัน นอกจากนั้น มีการตรากฎหมายสําคัญ ๆ เพื่อนํามาใชแกปญหาใหกับ

ประชาชน อาทิ พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เปนตน

 1.2 แนวคิดเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน

 แนวคิดในการถือครองท่ีดินมักจะถูกอางอิงอยูกับลัทธิทางการเมืองและแนวความคิดใน

ทางเศรษฐศาสตร โดยผานทางการนําเสนอของนักคิดนักปรัชญาหลายทาน ซ่ึงตางหยิบยกเอาคุณคา

ในแงมุมตาง ๆ ขึ้นมาอธิบายเพื่อใหสอดรับกับแนวความคิดของตน ท้ังน้ี อาจแบงออกไดเปน 2 ข้ัว คือ
ขัว้ความคิดท่ีใหความสาํคัญกบัการถือครองของปจเจกชนกับข้ัวความคิดท่ียดึเอาประโยชนของสวนรวม
เปนท่ีต้ัง

  1.2.1 การถือครองที่ดินโดยเอกชน การใหสิทธิแกเอกชนในการถือครองท่ีดินอยูบน

พื้นฐานของหลักคิดเร่ืองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนในการแสวงหาความม่ังค่ังและสะสมทรัพยสินอัน

เปนสิทธิตามธรรมชาติ โดยพจิารณาในแงทีป่จเจกชนเปนกลไกสําคัญในการท่ีจะนําพาสงัคม การรบัรอง

กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของปจเจกชนจะชวยลดความขัดแยงในสังคมและเปนการเปดโอกาสใหมีการ
แขงขันระหวางปจเจกชน ดังน้ัน รัฐจึงมีหนาท่ีที่จะตองเขามารับรองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินสวนบุคคล

_________________________
 5ร.แลงกาต, กฎหมายที่ดิน: ประวัติศาสตรกฎหมายไทย, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรและ
การเมือง, 2483), หนา 36.

 6พินิจ สุวรรณะชฎ, การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตร
กรรม, 2528), หนา 14-15.
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ของปจเจกชน โดยนักคิดนักปรัชญาท่ีใหการสนับสนุนแนวคิดน้ี เชน อรสิโตเติล (Aristotle) ฌอง โบแดง 

(Jean Bodin) จอหน ลอ็ค (John Locke) และอดัม สมิธ (Adam Smith) ซ่ึงจากแนวความคิดของนักปราชญ

ทางการเมืองลัทธิปจเจกชนนิยมและเสรีนยิมดังกลาว สงผลใหมีการรับรองระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน

สวนบุคคลของปจเจกชนอยางม่ันคงย่ิงข้ึน โดยไดกาํหนดรับรองไวในกฎหมายภายในของหลายประเทศ 

เชน ในการประกาศใชรฐัธรรมนูญแหงสหรฐัอเมรกิา ค.ศ. 1789 และคําประกาศปฏิญญาแหงสิทธิมนุษย

ชนและพลเมืองของฝรั่งเศสในการปฏิวัติใหญ ค.ศ. 17897

  1.2.2 การถือครองที่ดินโดยรัฐ แนวความคิดท่ีวา ที่ดินควรจะเปนทรัพยสินของรัฐหรือ

สวนรวมนัน้ มีการพจิารณาจากสภาพพืน้ฐานของท่ีดินวาเปนทรพัยสินท่ีเกดิข้ึนเองตามธรรมชาติ ไมได

เกิดจากการสรางข้ึนของบุคคลใดบุคคลหน่ึง ดังน้ัน จึงตองจัดสรรปนสวนไปตามความเหมาะสมกับ

สภาพความเปนอยูตามธรรมชาติ เพื่อใหมนุษยทุกคนมีโอกาสเขาถึงและใชประโยชนจากทรัพยากร

ที่ดินอยางเทาเทียมและเปนธรรม ซ่ึงรูปแบบหรือวิธีการในการจัดสรรปนสวนในท่ีดินอาจกระทําดวย

การจํากัดสิทธิในการถือครองท่ีดินและการกระจายการถือครองในท่ีดิน โดยนักคิดนักปรัชญาท่ีใหการ

สนับสนุนแนวคิดน้ี เชน เซนตแอมโบรส (Saint Ambrose) เซอร เฮสรี่ เฮส (Sir Hainry Hain) และจอรจ 

เรมอนด ไกเกอร (George Raymond Gexiger) นอกจากน้ี นักปราชญสมัยโบราณอยางเพลโต (Plato) ได

เสนอใหทรัพยสมบัติเปนของสวนรวม โดยใหทัศนะวาทรัพยสินมักเปนสาเหตุแหงการตอสูแยงชิง

อํานาจทางการเมืองระหวางนักปกครอง นักปกครองจึงควรเปนผูใฝคุณธรรม ความรู และปญญามาก

กวาทรัพยสินและครอบครัว ดังน้ัน นักปกครองจึงตองเสียสละทุกส่ิงทุกอยางเพื่อคนในรัฐ โดยการ

ลมเลิกกรรมสิทธ์ิสวนตัวทุกอยางต้ังแตทรัพยสินไปจนกระท่ังบุตรและภริยา8

 1.3  ทฤษฎีและหลักการเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน

 แนวความคิดเร่ืองความเสมอภาคของบุคคลและการแบงสันปนสวนประโยชนและภาระ

ทั้งหลายใหสมาชิกทุกคนของสังคมมีสวนอยางเทาเทียมกันน้ัน เปนเพียงการมองในแงมุมของผล
ประโยชนเอกชนเพยีงฝายเดียว แตในหนวยสังคมหน่ึงๆ ไมใชมีเพยีงแตประโยชนของเอกชนเทาน้ัน ยงัมี
ผลประโยชนของสวนรวมหรือทีเ่รยีกวาประโยชนสาธารณะซอนอยูดวย แมคําวา “ประโยชนสาธารณะ” 

จะไมมีการบัญญัติความหมายไวในกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึงเปนการเฉพาะ แตจะพบวาถอยคํา
ดังกลาวปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในหมวดท่ีวาดวยสิทธิ

และเสรภีาพของชนชาวไทย มาตรา 35 วรรคสอง บัญญติัวา “การกลาวหรอืไขขาวแพรหลายซึง่ขอความ

หรือภาพไมวาดวยวิธีใดไปยังสาธารณะชน อันเปนการละเมิดหรือกระทบถึงสิทธิของบุคคลใน
ครอบครัว เกียรติยศช่ือเสียง หรือความเปนอยูสวนตัว จะกระทํามิได เวนแตกรณีท่ีเปนประโยชนตอ

_________________________

 7เทียมทัน อุณหะสุวรรณ, “การควบคุมการใชประโยชนที่ดินท่ีเกษตรกรไดรับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม,” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 20-21.
 8พลศักด์ิ จิรไกรศิริ, ความคิดทางการเมืองเบื้องตน, (กรุงเทพมหานคร: ภาควิชารัฐศาสตร คณะสังคมศาสตร 

มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒประสานมิตร, 2529), หนา 32-33.
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สาธารณะ” และมาตรา 47 วรรคหนึง่ บญัญติัวา “คล่ืนความถ่ีทีใ่ชในการสงวทิยกุระจายเสียง วทิยุโทรทัศน 

และโทรคมนาคม เปนทรพัยากรสือ่สารของชาติเพือ่ประโยชนสาธารณะ” ทัง้น้ี หากพจิารณาถึงประโยชน

สาธารณะในทางกฎหมายมหาชนแลว จะพบวาเปนขอกําหนดหรือเง่ือนไขท่ีสําคัญในการใหอํานาจ

แกองคกรของรฐัท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพบางประการของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ เพือ่เปนการคุมครอง

ประโยชนของสวนรวมย่ิงกวาประโยชนของปจเจกบุคคล

 นอกจากน้ี คําวา “ประโยชนสาธารณะ” อาจเทียบเคียงความหมายไดจากคําวา “ประโยชน

แกสวนรวม” ซ่ึงมีการบัญญัตินิยามศัพทไวในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 “ประโยชนแกสวนรวม หมายความวา ประโยชนตอสาธารณะหรือประโยชน

อันเกิดแกการจัดทําบริการสาธารณะหรือการจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค หรือประโยชนอื่นใดท่ีเกิดจาก

การดําเนินการหรือการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสงเสริม หรือสนับสนุนแกประชาชนเปนสวนรวม 

หรือประชาชนสวนรวมจะไดรับประโยชนจากการดําเนินการหรือการกระทําน้ัน” ขณะเดียวกัน

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไว 2 ลักษณะ คือ9 

 1) รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองอยางสมบูรณ (Absolute) คือ การท่ีรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิ

และเสรีภาพโดยไมมีเงื่อนไขหรือขอจํากัดใด ๆ ซ่ึงถือเปนหลักประกันอยางหนึ่งวาการใชอํานาจโดย

องคกรของรัฐทุกองคกรจะตองคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

 2) รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองอยางสัมพัทธ (Relative) คือ รัฐสงวนไวซ่ึงอํานาจในอันท่ีจะ

จํากัดการใชสิทธิหรือเสรีภาพบางอยางในภายหลังได แตการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะตองเปนไปเพ่ือ

ประโยชนสาธารณะและสอดคลองกบัหลกัความไดสัดสวนดวย กลาวคือ มาตรการท่ีนํามาใชในการจํากัด

สิทธิและเสรีภาพนั้น จะตองเปนไปเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของเหตุแหงการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 

อีกท้ังตองเปนวิธีที่สงผลกระทบหรือเปนผลรายนอยที่สุดตอสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน

 ดวยเหตุนี้ การท่ีรัฐจะออกมาตรการเก่ียวกับการถือครองที่ดินมาใชบังคับกับเอกชน จึงเปน

การใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงอาจกระทบตอกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองในท่ีดินของ

ปจเจกชน แตหากเกี่ยวของกับผลประโยชนของสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะแลว กฎหมายก็ให

อาํนาจแกรฐัท่ีจะกระทําได แตขอบเขตของประโยชนสาธารณะและผลกระทบท่ีจะเกิดกับปจเจกชนน้ัน
จะตองมีขอจํากัด

2. มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดิน
 มาตรการทางดานกฎหมายเปนอีกชองทางหน่ึงท่ีจะชวยใหการกระจายการถือครองในท่ีดิน

เกิดผลเปนรูปธรรมข้ึนมา เน่ืองจากมาตรการทางกฎหมายมีความแตกตางจากมาตรการทางดานอ่ืน ๆ 

ตรงท่ีมีสภาพบงัคับหากวาบุคคลหรอืหนวยงานท่ีเกีย่วของไมปฏบัิติตามหรือไมดําเนินการใหสอดคลอง
_________________________
 9วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, พิมพครั้งท่ี 2, 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2543), หนา 63-65.
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กับบทบัญญัติของกฎหมายท่ีมีอยู โดยรัฐสามารถใชมาตรการทางปกครองหรือมาตรการทางแพงและ

ทางอาญาลงโทษแกผูที่กระทําการฝาฝนได ดวยเหตุนี้ มาตรการทางกฎหมายจึงเปนเคร่ืองมือที่สําคัญท่ี

จะตองนํามาใชเพือ่ใหการกระจายการถือครองท่ีดินตามแนวนโยบายของรัฐสําเร็จผลและเกิดประโยชน

แกประชาชนอยางแทจริง

 2.1 กฎหมายที่เกี่ยวของกับการถือครองที่ดิน

 ประเทศไทยมีกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการถือครองและการกระจายการถือครองในท่ีดินอยู

หลายฉบับ เริ่มต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของ

ประเทศ และกฎหมายท่ีอยูในรูปของประมวลกฎหมายและพระราชบัญญัติตางๆ อีกหลายฉบับ เชน 

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ 

พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบัน

การเงิน พ.ศ. 2551 พระราชบัญญติัคณะสงฆ พ.ศ. 2505 และพระราชบัญญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 

2475 เปนตน 

 กฎหมายแตละฉบับมีเจตนารมณในการบังคับใชแตกตางกันไป ข้ึนอยูกับวัตถุประสงคใน

การประกาศใชกฎหมายฉบับน้ันๆ แตส่ิงท่ีสามารถทําใหกฎหมายแตละฉบับเช่ือมโยงถึงกันไดก็คือ

การกลาวถึงท่ีดินและอสังหาริมทรัพยทั้งในฐานะท่ีเปนกรรมสิทธ์ิของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ และของเอกชน ซ่ึงหากจะพิจารณาถึงแนวทางในการกระจายการถือครองในท่ีดิน จําตอง

นําท่ีดินท่ีอยูในการถือครองของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และเอกชนมาพิจารณาควบคูกันไป เน่ืองจากการ

กระจายการถือครองท่ีดินจะตองทําท้ังระบบ เพียงแตนําท่ีดินท่ีเอกชนถือครองมากระจายใหแกเอกชน

ดวยกันยอมไมเพียงพอตอจํานวนของประชากร นอกจากนี้ ท่ีดินสวนใหญของประเทศมีผูจับจองและ

ครอบครองอยูแลวท้ังส้ิน จึงตองหาวิธีหรือปจจัยไมวาจะโดยตรงหรือโดยออมเพ่ือใหผูที่ถือครองท่ีดิน

อยูนัน้ยนิยอมทีจ่ะผองถายหรอืปลอยทีดิ่นสวนท่ีเกนิกวาประโยชนใชสอยหรอืมไิดใชประโยชนออกมา
ซ่ึงจะชวยใหการกระจายการถือครองไปสูบุคคลท่ัวไปกระทําไดงายข้ึน เน่ืองจากการกระจุกตัวของ
ที่ดินในกลุมคนเพียงสวนนอยเปนสวนหนึ่งของปญหาความไมเทาเทียมกันในการใชประโยชนที่ดิน

  ดังน้ัน เพื่อใหการกระจายการถือครองในท่ีดินสามารถบรรลุผลไดตามเจตนารมณและแนว
นโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐท่ีมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึง

ตองหันกลับมาพิจารณากฎหมายแตละฉบับท่ีเกี่ยวของวามีสวนชวยใหเกิดผลสําเร็จมากนอยเพียงใด 

หรือจําตองมีการปรับปรุงแกไขหรือเพิ่มเติมบทบัญญัติและมาตรการทางกฎหมายเชนใด เพื่อใหมีผล
บังคับท่ีจะนําไปสูการกระจายการถือครองในท่ีดินอยางแทจริงและเกิดผลเปนรูปธรรมตอไป

 2.2 การกระจายการถือครองที่ดิน

 การกระจายการถือครองที่ดินเปนการจัดสรรปนสวนพื้นท่ีที่มีอยูอยางจํากัดใหสอดคลองกับ

จํานวนประชากรและความตองการใชประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงจะทําใหประชาชนทุกคนมีโอกาสในการ

เขาถงึทรพัยากรและมสีวนในการใชประโยชนรวมกนัอยางเปนธรรมในฐานะท่ีเปนพลเมอืงของรฐั ท้ังนี ้
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การทําใหประชาชนไดมีที่ดินทํากินและที่อยูอาศัยเพียงพอตอการดํารงชีพ จะชวยใหประชาชนมีความ

ม่ันคงในการทําประโยชนในท่ีดิน และสรางแรงจูงใจใหมีการพัฒนาท่ีดินอยางตอเนื่อง

  2.2.1 ทีดิ่นของรฐั เนือ่งจากประมวลกฎหมายทีดิ่น พ.ศ. 2497 มาตรา 2 บญัญติัวา “ทีดิ่นซ่ึง

มิไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใด ใหถือวาเปนของรัฐ” และประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย มาตรา 1304 บัญญัติวา “สาธารณสมบัติของแผนดินน้ัน รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผน

ดินซ่ึงใชเพื่อสาธารณะประโยชน หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน เชน (1) ที่ดินรกรางวางเปลา และ

ทีดิ่นซ่ึงมีผูเวนคืนหรอืทอดท้ิงหรอืกลบัมาเปนของแผนดินโดยประการอ่ืน ตามกฎหมายท่ีดิน...” ดังน้ัน 

ที่ดินรกรางวางเปลาท่ีไมไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลใด และท่ีดินซ่ึงใชเพื่อสาธารณะประโยชนหรือ

สงวนไวเพือ่ประโยชนรวมกนัจงึเปนท่ีดินของรฐัท้ังส้ิน และกระจดักระจายอยูภายใตกฎหมายฉบับตาง 

ๆ เชน ทีดิ่นปาสงวนแหงชาติตามพระราชบญัญติัปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ท่ีดินอทุยานแหงชาติตาม

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ที่ดินราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 

และท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เปนตน

  การนําท่ีดินท่ีเปนปาเส่ือมโทรมในเขตปาสงวนแหงชาติซ่ึงมีสภาพเปนปาไรรางเกา ทุงหญา 

หรือเปนปาท่ีไมมีไมมีคาข้ึนอยูเลยหรือมีไมมีคาท่ีมีลักษณะสมบูรณเหลืออยูเปนสวนนอยและยากท่ี

จะกลับฟนคืนดีตามธรรมชาติไดอกี มาทําการพัฒนาและจัดสรรใหแกเกษตรกรท่ีขาดแคลนท่ีดินทํากิน

และทีอ่ยูอาศัย หรอืมทีีดิ่นทาํกินไมเพยีงพอตอการครองชพีไดเขาใชประโยชน จะชวยแกปญหาการบกุรกุ

เขาไปแผวถางทํากินและปลูกสรางที่พักอาศัยในท่ีดินปาสงวนแหงชาติและเขตอุทยานแหงชาติ และ

ลดขอพิพาทหรือความขัดแยงระหวางเจาหนาท่ีของรัฐกับประชาชน นอกจากน้ีการนําท่ีดินราชพัสดุที่

ไมไดใชประโยชนในทางราชการ หรอืทีไ่มไดสงวนไวเพือ่ใชประโยชนในทางราชการ มาจัดสรรประโยชน

โดยการจัดใหเชาหรอืโดยวิธีการจัดทําสัญญาตางตอบแทนอ่ืน เพือ่ใชเปนท่ีอยูอาศัย ประกอบเกษตรกรรม 

หรอืทาํประโยชนอยางอ่ืน จะชวยใหเกษตรกรหรอืประชาชนทีต่องการลงทนุในการประกอบเกษตรกรรม

หรือทํากิจการตางๆ ซ่ึงตองใชที่ดินเปนปจจัยพื้นฐานในการผลิต ไดใชประโยชนในท่ีดินราชพัสดุ สวน

การเรยีกคนืท่ีดินราชพสัดุจากผูขอใชทีป่ลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลา หรอืมกีารใชประโยชนไมเหมาะสม 

หรือไมคุมคากับสภาพทําเล หรือภารกิจจะชวยใหสวนราชการตาง ๆ ถือครองท่ีดินเพียงเทาท่ีจําเปน

เพือ่ใหการบริหารราชการแผนดินดําเนินไปไดโดยสะดวกเทาน้ัน และจะไดนาํท่ีดินสวนท่ีเหลือมาใชให

เกิดประโยชนสูงสุด

  2.2.2 ที่ดินของรัฐวิสาหกิจ ที่ดินท่ีอยูในการถือครองของรัฐวิสาหกิจ เชน การรถไฟแหง
ประเทศไทยซ่ึงเปนรัฐวสิาหกิจตามพระราชบญัญติัการรถไฟแหงประเทศไทย พ.ศ. 2494 ไมถอืวาเปนท่ี

ราชพสัดุ10แตเปนอาํนาจของการรถไฟทีจ่ะซ้ือ จดัหา เชา ใหเชา เชาซ้ือ ใหเชาซ้ือ ถอืกรรมสทิธ์ิ ครอบครอง 

อาศัย ใหอาศัย จาํหนาย แลกเปล่ียน และดําเนินการเก่ียวกบัทรพัยสินใด ๆ  ทัง้น้ี ภายในขอบวัตถุประสงค

เพ่ือจัดดําเนินการและนํามาซ่ึงความเจริญของกิจการรถไฟเพ่ือประโยชนแหงรัฐและประชาชน และ
_________________________
 10พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518, มาตรา 4.
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ดําเนินธุรกิจอันเก่ียวกับการขนสงของรถไฟและธุรกิจอื่นซ่ึงเปนประโยชนแกกิจการรถไฟ ดวยเหตุนี้ 

ที่ดินท่ีอยูในการถือครองของการรถไฟจึงกระจัดกระจายอยูทั่วประเทศเปนจํานวนมาก ประกอบดวย 

ทีดิ่นท่ีใชเพือ่การเดินรถ และท่ีดินท่ีใชสําหรบัการพาณิชย ซ่ึงในท่ีดินท่ีใชเพือ่การเดินรถนัน้ บางเสนทาง

การรถไฟไดยกเลิกการเดินรถไฟแลว แตที่ดินในบริเวณพื้นท่ีเขตรางรถไฟ ยานสถานี บานพัก และท่ี

ทําการยังคงเปนกรรมสิทธ์ิของการรถไฟอยู เน่ืองจากการจําหนายท่ีดินและอสังหาริมทรัพยออกไป

จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอน ดังน้ัน เม่ือการรถไฟเลิกใชประโยชน ท่ีดินบริเวณ

ดังกลาวจึงถูกทอดท้ิงและปลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลา ทําใหประชาชนท่ีอยูใกลเคียงหรือที่อพยพมา

จากพ้ืนท่ีอื่นบุกรุกเขาไปจับจองทําประโยชนในท่ีดินแทน และเกิดขอพิพาทหรือความขัดแยงระหวาง

การรถไฟกับประชาชนท่ีอยูอาศัยในท่ีดิน

  สวนท่ีดินซ่ึงใชสําหรับการพาณิชยนั้น ปกติการรถไฟจะนําออกใหเชาแกเอกชนทั่วไป 

เพื่อปลูกสรางอาคารสํานักงาน อาคารพาณิชย ตลาดนัดสินคา หรือหางสรรพสินคา เปนตน แตการให

สิทธิการเชาในระยะยาวจะตองเสียคาเชาเปนจํานวนมากและท่ีดินสวนใหญอยูในทําเลท่ีต้ังใจกลางเมือ

งหรือในยานธุรกิจ ทําใหอัตราคาเชาตอพื้นท่ีมีจํานวนสูงข้ึนตามไปดวย จึงมักมีการผูกขาดการเชาและ

อยูในการครอบครองของเอกชนทีเ่ปนกลุมนายทุนเทาน้ัน ดวยเหตนุี ้การลดสัดสวนในการพฒันาท่ีดินเ

ชงิพาณิชยหรอืในดานธุรกจิลง จะชวยใหกลุมบุคคลธรรมดาท่ัวไปไดมีโอกาสเขาไปใชประโยชนในท่ีดิน

ของการรถไฟเพิ่มมากข้ึน ทําใหเกิดการกระจายไปยังกลุมคนตาง ๆ ทั่วถึงกัน

  2.2.3 ที่ดินของเอกชน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 3 “บุคคลยอมมี

กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ในกรณีตอไปน้ี 

  (1) ไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายกอนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใชบงัคับ หรอืไดมา

ซ่ึงโฉนดท่ีดินตามบทแหงประมวลกฎหมายน้ี 

  (2) ไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ หรือกฎหมาย
อื่น” และมาตรา 4 “ภายใตบังคับมาตรา 6 บุคคลใดไดมาซ่ึงสิทธิครอบครองในท่ีดินกอนวันท่ีประมวล

กฎหมายน้ีใชบังคับ ใหมีสิทธิครอบครองสืบไปและใหคุมครองตลอดถึงผูรับโอนดวย” อยางไรก็ตาม 

มิใชวาบุคคลจะไดถือครองสิทธิในท่ีดินดวยกันทุกคน เพราะเหตุวาปจจัยทางดานเศรษฐกิจแบบเสรี
นิยมทําใหเกิดความเหล่ือมลําทางรายไดของบุคคลในสังคม ซ่ึงสวนทางกับการขยายตัวของราคาที่ดิน 

ทําใหผูคนสวนใหญไมอาจแสวงหาที่ดินมาเก็บไวเปนกรรมสิทธ์ิของตนเองได จึงนําไปสูปญหาการ

ขาดแคลนท่ีดินทํากินและท่ีอยูอาศัย ดังน้ันมาตรการท่ีสําคัญอยางหน่ึงในการกําหนดสิทธิในท่ีดินของ
บุคคลหรือการจํากัดขนาดการถือครองที่ดินของบุคคลจึงถูกบัญญัติไวในประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 

2497 และพระราชบญัญติัธุรกจิสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 เพือ่เปนการควบคมุมิใหบคุคลทัว่ไปและสถาบัน

การเงินตาง ๆ  มีการเก็บสะสมท่ีดินไวมากจนเกินไป ซ่ึงจะนําไปสูการลงทุนในท่ีดินเพ่ือเก็งกําไรและการ

แสวงหาที่ดินมาเก็บไวโดยวิธีทุจริตผิดกฎหมาย ดังน้ัน การจํากัดขนาดการถือครองที่ดินของบุคคลจะ

ชวยใหที่ดินไมกระจุกตัวอยูกับบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือมีการถือครองท่ีดินไวเกินกวาความจําเปนใน
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การใชประโยชน ซ่ึงจะเปนการจํากัดโอกาสของบุคคลอ่ืนท่ีจะเขาถึงท่ีดิน และชวยลดการกวานซ้ือท่ีดิน

จํานวนมากเพ่ือนําท่ีดินมากักตุนไว

  อยางไรก็ตาม เม่ือบุคคลไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินแลว ผูท่ีถือครองจะตองทําประโยชนใดๆ  

ลงในท่ีดินน้ัน ใหเหมาะสมกับสภาพหรือสมรรถนะของดินดวย มิใชทอดท้ิงไมทําประโยชนหรือปลอย

ทีดิ่นใหเปนท่ีรกรางวางเปลา เพราะนอกจากจะไมกอประโยชนใหแกผูทีเ่ปนเจาของแลว ยงัสรางภาระคา

ใชจายในการดูแลรกัษาและคาภาษีทีดิ่นทีจ่ะตองจายใหแกรฐัอกีดวย ดังน้ัน เพือ่เปนการกระตุนเตือนให

มีการทําประโยชนลงในท่ีดินของตนเอง ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 6 จงึบัญญัติวา “นบัแต

วนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติัฉบับน้ีใชบงัคับ บคุคลใดมีสิทธิในท่ีดินตามโฉนดท่ีดินหรอืหนังสือรบัรอง

การทําประโยชน หากบุคคลน้ันทอดท้ิงไมทําประโยชนในท่ีดินหรือปลอยที่ดินใหเปนท่ีรกรางวางเปลา 

เกินกําหนดเวลา ดังตอไปน้ี

  (1) สําหรับท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดิน เกินสิบปติดตอกัน

  (2) สําหรับท่ีดินท่ีมีหนังสือรับรองการทําประโยชน เกินหาปติดตอกัน

  ใหถือวาเจตนาสละสิทธิในท่ีดินเฉพาะสวนท่ีทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือที่ปลอยให

เปนท่ีรกรางวางเปลา เม่ืออธิบดีไดยื่นคํารองตอศาล และศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน

ดังกลาว ใหทีดิ่นน้ันตกเปนของรัฐเพ่ือดําเนินการตามประมวลกฎหมายน้ีตอไป” ดวยเหตุนี ้การเพิกถอน

หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเจาของทอดท้ิงไมทาํประโยชนหรอืปลอยท่ีดินใหเปนท่ีรกรางวางเปลาเกิน

กําหนดเวลาในกฎหมาย จะชวยใหบุคคลท่ีเปนเจาของที่ดินไดตระหนักถึงผลเสียอันเกิดจากการไมทํา

ประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงหากมีการถือครองไวเกินกวาความจําเปนในการใชประโยชน หรือไมอาจทํา

ประโยชนลงในท่ีดินท่ีถือครองอยูไดทั้งหมด เจาของท่ีดินก็ตองเลือกท่ีจะจําหนายจายโอนท่ีดินสวนท่ี

เหลือนั้นออกไป แทนการเก็บเอาไวโดยไมไดทําประโยชนใด ๆ เพราะอาจถูกเพิกถอนสิทธิและสูญเสีย

ที่ดินไปโดยไมไดรับคาตอบแทนใด ๆ เลย
  2.2.4 ท่ีดินขององคกรทางศาสนา การถือครองท่ีดินขององคกรทางศาสนามีการ
กําหนดไวในประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 84 “การไดมาซ่ึงท่ีดินของวัดวาอาราม วัด

บาทหลวงโรมันคาธอลิค มูลนิธิเก่ียวกับคริสตจักร หรือมัสยิดอิสลาม ตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี 

และใหไดมาไมเกิน 50 ไร

  ในกรณีที่เปนการสมควร รัฐมนตรีจะอนุญาตใหไดมาซ่ึงท่ีดินเกินจํานวนท่ีบัญญัติไวใน

วรรคแรกก็ได
  บทบัญญัติในมาตราน้ีไมกระทบกระเทือนการไดมาซ่ึงท่ีดินท่ีมีอยูแลวกอนวนัท่ีประมวล

กฎหมายน้ีใชบังคับ และการไดมาซ่ึงท่ีดินของมัสยิดอิสลามโดยทางบทบัญญัติแหงศาสนาอิสลามใน

จงัหวดัท่ีมีตําแหนงดะโตะยติุธรรม” ทัง้น้ี ทีดิ่นของวดัในพระพทุธศาสนาตามพระราชบัญญติัคณะสงฆ 

พ.ศ. 2505 ประกอบดวย ที่วัด ที่ธรณีสงฆ และท่ีกัลปนา ซ่ึงท่ีวัดและท่ีซ่ึงข้ึนตอวัดสวนใหญไดมาจาก

การบริจาคของผูมีจิตศรัทธาและเล่ือมใสในพระพุทธศาสนา การท่ีจะจํากัดขนาดของท่ีดินไวจึงอาจ
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กระทบตอความรูสึกของผูที่จะบริจาค ในขณะเดียวกันกรณีที่ดินตกมาเปนกรรมสิทธ์ิของวัดแลว การ

ที่จะจําหนายจายโอนที่ดินดังกลาวออกไป จะตองออกกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติหรือพระราช

กฤษฎีกา แลวแตกรณี ทําใหมีข้ันตอนท่ีคอนขางจะยุงยากซับซอน

 นอกจากน้ี ในแตละปมีแนวโนมท่ีวัดในพระพุทธศาสนาจะกลายสภาพเปนวัดรางมากย่ิงข้ึน 

เนื่องมาจากการที่มีชายไทยเขาบวชเรียนในพระพุทธศาสนานอยลง ทําใหที่ดินของวัดรางมีสภาพเปน

ทีดิ่นท่ีถกูปลอยทิง้รางไมทําประโยชนหรอืปลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลา แตท่ีดินก็ยงัคงเปนกรรมสิทธ์ิ

ของวัดและอยูในการดูแลรักษาของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ ซ่ึงจะย่ิงทําใหมีที่ดินของวัดท่ี

ไมไดนํามาใชประโยชนใดๆ เพิ่มข้ึนอีกเปนจํานวนมาก ปจจุบันการออกกฎกระทรวงใหวัดสามารถกัน

ทีดิ่นซ่ึงเปนทีว่ดัไวเปนทีจ่ดัประโยชนโดยการนาํออกใหเชาได เปนชองทางเดียวในการนาํท่ีดินของวดัท่ี

ไมไดใชประโยชนเกี่ยวเน่ืองกับกิจการของศาสนามาทําประโยชน ซ่ึงชวยใหที่ดินดังกลาวไมถูกทอดท้ิง

หรือปลอยทิ้งรางไปโดยเปลาประโยชน

 2.3 องคกรและหนวยงานที่เกี่ยวของกับการควบคุมและตรวจสอบการถือครองที่ดิน

 องคกรและหนวยงานของรฐั รฐัวสิาหกจิ และทีไ่มสังกดักระทรวง ทบวง กรมใด ๆ  ซ่ึงเกีย่วของ

กับการถือครองท่ีดินน้ัน ตางมีบทบาทและอํานาจหนาท่ีแตกตางกันไปตามวัตถุประสงคในการจัดต้ัง

โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเฉพาะ เพื่อกระจายความรับผิดชอบในการดูแลรักษา จัดหาผลประโยชน 

และควบคุมหรือจัดทําหลักฐานทางทะเบียนในท่ีดิน ซ่ึงความหลากหลายขององคกรและหนวยงานท่ี

เก่ียวของกับท่ีดินยอมสงผลดีในดานการควบคุมดูแลท่ีดินไดอยางท่ัวถึง แตความหลากหลายดังกลาว

อาจเปนอุปสรรคตอการกําหนดยุทธศาสตรและวางแผนพัฒนาท่ีดินเพื่อใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน 

ทําใหขาดความเปนเอกภาพในการกําหนดนโยบายดานท่ีดิน

 1) กรมท่ีดิน เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงมหาดไทย มีอาํนาจหนาท่ีในการดําเนินงาน

ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินใหแกราษฎร ไดแก โฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน ให

บริการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับท่ีดินและอสังหาริมทรัพยอยางอ่ืน รงัวัดออกหนังสือสําคัญ

สําหรับท่ีหลวงในท่ีดินสาธารณประโยชนและในท่ีราชพัสดุ รังวัดท่ีดินและทําแผนท่ีเพื่อออกโฉนด

ที่ดิน การรังวัดแบงแยก และการสอบเขตท่ีดิน รวมท้ังการจัดท่ีทํากินใหแกประชาชนตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน

 2) กรมปาไม เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และ

เปนหนวยงานหลักในการบริหารจัดการทรัพยากรปาไมและดูแลรักษาท่ีดินปาสงวนแหงชาติตาม
 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 มีอาํนาจหนาท่ีหลกัในการปองกนัรกัษาปา ควบคุมดูแล จดัทํา

แผนกลยุทธในการปองกันการบุกรุกทําลายปา และการกระทําผิดในพ้ืนท่ีปาไมตามระเบียบกฎหมาย

ปาไม11

_________________________
 11กรมปาไม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, วิสัยทัศนกรมปาไม, [Online], available URL: http://www.
forest.go.th/index.php?option=com_content& view=article&id=405&Itemid=414, 2555 (เมษายน, 9).



มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) 
Legal Measures Governing the Fair Distribution of Land Ownership in Accordance with Section 85(2)

47

  3) กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม มีอํานาจหนาท่ีสําคัญในการดูแลรักษาพ้ืนท่ีอุทยานแหงชาติตาม

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 และมีภารกิจท่ีสําคัญเก่ียวกับการอนุรักษ สงวน คุมครอง 

ฟนฟู ดูแลรักษา สงเสริมและทํานุบํารุงทรัพยากรปาไม สัตวปา และพันธุพืช การจัดใหใชประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติอยางย่ังยืน12

  4) กรมธนารักษ เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงการคลัง มีหนาท่ีและความรับ

ผดิชอบตามกฎหมาย ในการปกครอง ดูแล บาํรุงรกัษา ใหใช จดัประโยชน จดัทํานิติกรรม และดําเนินการ

ในเร่ืองตาง ๆ เกี่ยวกับท่ีราชพัสดุตามพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2518 และดําเนินการเก่ียวกับการ

กําหนดราคาประเมินของอสังหาริมทรัพยและทรัพยสินอื่นตามกฎหมายท่ีเก่ียวของ ทั้งน้ี ในงานดาน

บริหารท่ีราชพัสดุมีหนาท่ีดําเนินการปกครอง ดูแลรักษา จัดใหใชประโยชน และทํานิติกรรมเก่ียวกับ

ที่ราชพัสดุใหดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพ และเกิดประสิทธิผลเพื่อกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแก

ภาครัฐ13

  5) ธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) เปนธนาคารกลางของประเทศไทย จัดต้ังข้ึนโดย

พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 เปนหนวยงานในกํากับดูแลของกระทรวงการคลัง

มีหนาท่ีหลักในการดูแลกํากับเร่ืองการเงินของชาติ ท้ังออกกฎเกณฑและควบคุมสถาบันการเงิน นํา

ออกหมุนเวียนซ่ึงธนบัตรไทย รวมถึงการควบคุมการถายโอนเงินตราระหวางประเทศ และเฝาระวัง

อัตราแลกเปลี่ยนเงินบาทเทียบกับสกุลเงินตราอ่ืน ทั้งน้ี ธนาคารแหงประเทศไทยเปนหนวยงานท่ีกํากับ

ดูแลธนาคารพาณิชย สาขาธนาคารตางประเทศ (Full branch) ธนาคารพาณิชยที่เปนบริษัทลูกของ

ธนาคารตางประเทศ ธนาคารพาณิชยเพือ่รายยอย บรษัิทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอรตามพระราช

บัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551

  6) สํานักงานการปฏิรปูท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เปนทบวงการเมือง มีฐานะเทียบเทา

กรม จัดต้ังข้ึนในกระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อดําเนินการเก่ียวกับการปรับปรุง

สิทธิการถือครองท่ีดิน การกระจายสิทธิในท่ีดิน ทั้งในท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชนท่ีมีมากเกิน

ความจําเปน ใหไปสูเกษตรกรท่ีไมมีทีดิ่นทํากิน พรอมท้ังพฒันาโครงสรางพืน้ฐาน พฒันาอาชีพ ปรบัปรงุ 

สงเสริม และสนับสนุนปจจัยการผลิตท่ีจําเปนตาง ๆ และใหมีการจัดต้ังกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมเพื่อเปนทุนหมุนเวียนและใชจายเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อใหเกษตรกรมีรายไดและพัฒนา

คุณภาพชีวิตใหดีข้ึน14

_________________________
 12กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, ประวัติกรม, [Online], 
available URL: http://www.dnp.go.th/Dnp_pr/dnp _his.pdf, 2555 (เมษายน, 9).
 13กรมธนารักษ, เก่ียวกับกรมธนารักษ, [Online], available URL: http://www.treasury.go.th/internet/about/IndexAbout.
jsp?page=/internet/about/mission_text.htm, 2555 (เมษายน, 9).
 14สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, ประวัติความเปนมา, [Online], available URL: http://www.alro.go.th/alro/

index.jsp, 2555 (เมษายน, 11).
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  7) สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ เปนหนวยงานท่ีไมสังกัดกระทรวงใด โดยข้ึนตรง

ตอนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการคณะสงฆ กฎหมายวาดวยการ

กําหนดวิทยฐานะผูสําเร็จวิชาการพระพุทธศาสนา และกฎหมายหรือระเบียบท่ีเก่ียวของ รับสนองงาน 

ประสานงาน และถวายการสนับสนุนกิจการและการบริหารการปกครองคณะสงฆ เสนอแนวทางการ

กําหนดนโยบายและมาตรการในการคุมครองพระพุทธศาสนา สงเสริม ดูแล รักษา และทํานุบํารุง

ศาสนสถานและศาสนวัตถุทางพระพุทธศาสนา รวมท้ังดูแลรักษาและจัดการวัดรางและศาสนสมบัติ

กลาง15

 2.4 ปญหาการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม

 จากสภาพปญหาการขาดไรทีดิ่นทํากินและท่ีอยูอาศัยของเกษตรกร ซ่ึงนับวันย่ิงสะสมและเพ่ิม

ระดับความรุนแรงมากข้ึนอนัเกดิจากความพยายามในการสงวนรักษาท่ีดินของรฐั และการถือครองทีดิ่น

อยางเสรีเกนิกวาความจําเปนและมิไดใชประโยชนของบุคคลหรอืองคกรตาง ๆ  ลวนเปนอปุสรรคสําคัญ

ตอการกระจายการถือครองในท่ีดิน ซ่ึงอาจสรุปไดดังน้ี

  2.4.1 การถือครองที่ดินของรัฐ ปญหาการถือครองที่ดินของรัฐ มีสาเหตุมาจากพระราช

บญัญติัปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 และพระราชบญัญติัอทุยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 กาํหนดใหกระบวน

การพิสูจนสิทธิในท่ีดินเปนอํานาจขององคกรหรือหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของเพียงฝายเดียว โดยไมมี

หนวยงานหรือองคกรที่ใกลชิดกับประชาชนในพื้นท่ีเขาไปมีสวนรวมดวย ทําใหประชาชนมักเปน

ฝายท่ีตองสูญเสียสิทธิในท่ีดินจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีรัฐ และนําไปสูความขัดแยง

อันเกิดจากการทับซอนระหวางพ้ืนท่ีปาสงวนแหงชาติหรือพื้นท่ีปาอนุรักษกับพ้ืนที่ทํากินและท่ี

อยูอาศัยของชุมชน ในขณะท่ีการแกไขเยียวยามีเพียงการกําหนดคาทดแทนใหแกผูที่เสียสิทธิหรือ

ตองเส่ือมประโยชนจากการประกาศเขตปาสงวนแหงชาติ ซ่ึงไมเพียงพอที่จะหยุดย้ังไมใหประชาชน

หวนกลับเขาไปบุกรุกในท่ีดินของรัฐอีก จึงเห็นควรแกไขให “คณะกรรมการสําหรับปาสงวนแหง

ชาติ” ตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 และ “คณะกรรมการอุทยานแหงชาติ” 

ตามพระราชบัญญัติอทุยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ตองประกอบดวยผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิน่

ในเขตพ้ืนท่ีที่เกี่ยวของ เชน องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) หรือองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 
เพื่อใหมีตัวแทนจากภาคประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการพิสูจนสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงจะเปน

ชองทางใหประชาชนที่ตองเสียสิทธิหรือเสื่อมประโยชนในท่ีดินจากการประกาศเปนพื้นท่ีปาสงวน

แหงชาติก็ดีหรือประกาศเปนเขตอุทยานแหงชาติก็ดี ไดมีโอกาสเสนอพยานหลักฐานและขอเท็จจริง
เกีย่วกบัการถอืครองผานผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิน่ ซ่ึงเปรยีบเสมือนเปนตัวแทนของประชาชน

ในพื้นที่ โดยวิธีการดังกลาวนี้จะชวยใหประชาชนเกิดความเช่ือถือและยอมรับตอคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการมากย่ิงข้ึน นอกจากน้ีเหน็ควรกําหนดใหคณะกรรมการสําหรับปาสงวนแหงชาติมีอาํนาจ

_________________________
 15สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ, อํานาจหนาที่, [Online], available URL: http://www.onab.go.th/index.
php?option=com_content&view=article&id=77&Itemid=67, 2555 (เมษายน, 11).
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พิจารณาอนุญาตใหราษฎรท่ีมีพื้นท่ีทับซอนในเขตปาสงวนแหงชาติ และตองเส่ือมเสียสิทธิหรือ

ประโยชนจากการประกาศเปนเขตปาสงวนแหงชาติไดมีโอกาสเขาทําประโยชนและอยูอาศัยในพื้นท่ี

เดิมนอกเหนือจากการกําหนดเงินทดแทนใหแลว เน่ืองจากราคาท่ีดินท่ีเพิ่มสูงข้ึนในปจจุบันทําใหตอง

ใชเงินจํานวนมากในการซ้ือหาทีดิ่นทํากินแหงใหม ซ่ึงจํานวนเงินท่ีไดรบัมาอาจไมเพยีงพอหรอืแมจะได

รบัเงินทดแทนจํานวนมากพอ แตการจดัหาท่ีดินไวใชทํากินกย็งัเปนเรือ่งยาก เม่ือยงัไมมีทีดิ่นทํากินหรอื

ที่อยูอาศัยบุคคลเหลาน้ีจึงตองยอนกลับเขาไปทําประโยชนในท่ีดินปาสงวนแหงชาติอีก

  สวนท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 

2518 มุงเนนการจัดในท่ีดินของรัฐมากกวาท่ีดินของเอกชน และมีการเปล่ียนแปลงการใชประโยชนใน

ที่ดินและการเปล่ียนตัวผูถือครองท่ีมิใชเกษตรกร ทําใหท่ีดินตกไปอยูในการถือครองและใชประโยชน

ของบุคคลท่ีไมมีสิทธิ แมจะมีระเบียบใหเกษตรกรท่ีกระทําการดังกลาวตองส้ินสิทธิการทําประโยชนใน

ทีดิ่นในเขตปฏิรปูก็ตาม แตการขาดกระบวนการตรวจสอบและควบคุมมิใหปฏบิติัผดิเง่ือนไขหรือฝาฝน

ระเบียบทีมี่ประสิทธิภาพ ทาํใหการปฏริปูท่ีดินไนประเทศไทยยังไมประสบความสําเรจ็เทาท่ีควร ดังน้ัน 

การเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหคณะกรรมการปฏิรปูท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตองจัดทําแผนการจัดซ้ือหรอืดําเนิน

การเวนคืนท่ีดินประจําปเสนอใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังพิจารณา จะเปนแนวทางในการนํา
ที่ดินของเอกชนมาทําการปฏิรูปเพื่อแจกจายใหแกเกษตรกร เนื่องจากที่ผานมาไมมีบทบังคับท่ีชัดเจน

ให ส.ป.ก. ตองดําเนินการจัดซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินจากเอกชน เปนแตเพียงใหอํานาจไวซ่ึงอยูในดุลพินิจ

ที่จะดําเนินการหรือไมก็ได ทําใหการปฏิรูปท่ีดินที่ผานมา ส.ป.ก. เลือกที่จะทําการปฏิรูปในท่ีดินของรัฐ

มากกวาเอกชน สวนการอนุญาตใหเกษตรกรมีสิทธิยืน่คํารองตอพนกังานเจาหนาท่ีเพือ่ขอคนืสิทธิการทํา

ประโยชนในท่ีดินแก ส.ป.ก. จะเปนทางเลือกอีกทางหนึ่งใหกับเกษตรกรท่ีไมประสงคจะใชประโยชน

หรอืทาํเกษตรกรรมในท่ีดินท่ีไดรบัการจัดสรรใหอกีตอไป หรอืตองการเงินเพือ่นาํไปลงทุนในการกระทํา

กิจการอื่นแทนการทําเกษตรกรรม สามารถนําท่ีดินมาคืนใหแก ส.ป.ก. และรับคาทดแทนได แทนการ
นําท่ีดินไปจําหนายหรือจายโอนใหแกผูอื่นซ่ึงเปนการฝาฝนตอกฎหมายและระเบียบ

  ในสวนของท่ีดินราชพัสดุซ่ึงอยูในการดูแลของกรมธนารักษตามพระราชบัญญัติท่ี

ราชพสัดุ พ.ศ. 2518 นัน้ ปรากฏวาการจัดท่ีดินไวเพือ่รองรบัภารกจิสําคัญของสวนราชการและหนวยงาน

ของรฐัท่ีอยูในระบบราชการบรหิารสวนกลาง สวนภมิูภาค และสวนทองถิน่ รวมถงึองคกรอืน่ ๆ  ของรฐั

เปนไปโดยไมจํากัดจํานวนขึ้นอยูกับเหตุผลและความจําเปนของสวนราชการน้ัน ๆ ทําใหท่ีดินจํานวน

มากกระจุกตัวอยูในการถือครองของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ หรอืถกูทอดท้ิงกลายเปนท่ีรกราง
วางเปลาหรือนําไปใชประโยชนอยางอ่ืนท่ีไมเหมาะสม จึงตองมีการกําหนดจํานวนเน้ือที่ข้ันสูงท่ีสวน

ราชการหรือหนวยงานของรัฐสามารถรองขอเพือ่ใชประโยชนทีร่าชพสัดุได เพือ่เปนการปองกันการแจง

ขอใชประโยชนในท่ีราชพัสดุโดยไมมีเหตุผลและเกินความจําเปน

  2.4.2 การถือครองที่ดินของเอกชน ปญหาการถือครองที่ดินของเอกชนเกิดจากประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 34 ซ่ึงวาดวยสิทธิของบุคคลในท่ีดินไดถูกยกเลิกไปโดยประกาศ
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คณะปฏิวติั ฉบับท่ี 49 ลงวนัท่ี 13 มกราคม พ.ศ. 2502 ทาํใหการถอืครองทีดิ่นของเอกชนเปนไปโดยเสรี และ

สวนใหญเปนการเก็บกักตุนเพือ่เกง็กําไร หรอืเปนการจับจองท่ีดินไวเพือ่หวงัผลประโยชนจากการลงทุน

ในโครงสรางพ้ืนฐานของรัฐ สงผลใหที่ดินจํานวนมากถูกทอดท้ิงไมใชประโยชนหรือปลอยใหเปนท่ี

รกรางวางเปลา แมวาตามมาตรา 6 จะใหอํานาจแกอธิบดีกรมท่ีดินยื่นคํารองตอศาลเพ่ือสั่งเพิกถอน

หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เพื่อใหที่ดินน้ันตกเปนของรัฐ หากวาบุคคลผูมีสิทธิทอดท้ิงไมทําประโยชน

หรือปลอยที่ดินใหรกรางวางเปลา แตนับต้ังแตมีการประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดินจนถึงปจจุบัน

ยังไมปรากฏกรณีที่อธิบดีกรมที่ดินไดใชอํานาจตามมาตราดังกลาวแตอยางใด ดังน้ัน จึงเห็นควรนําบท

บัญญัติวาดวยการกําหนดสิทธิในท่ีดินของบุคคลมาตรา 34 กลับมาใชบังคับอีกครั้งหนึ่งเพื่อลดขนาด

การถือครองที่ดินของบุคคลลงใหมีความเหมาะสมกับการใชประโยชนและปองกันการเก็บกักตุนท่ีดิน

ไวโดยไมทําประโยชนใด ๆ  อีกท้ังการออกประกาศกําหนดเขตพ้ืนท่ีเพื่อใหบุคคลผูมีสิทธิในท่ีดินเริ่มตน

ทําประโยชนในท่ีดินของตนภายในระยะเวลาท่ีกําหนด จะเปนอีกชองทางหน่ึงในการบังคับใหมีการทํา

ประโยชนหรือใชประโยชนในที่ดินแทนการปลอยท้ิงใหเปนท่ีรกรางวางเปลา ซ่ึงการเจาะจงลงไปใน

พื้นท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่งจะทําใหขอบเขตของการตรวจสอบการทําประโยชนในท่ีดินน้ันแคบลงและชวยให

สามารถตรวจตราไดงายข้ึน นอกจากน้ีการกําหนดใหใชวิธีการเวนคืนแทนการย่ืนคํารองตอศาลเพ่ือสั่ง

ใหเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเหมือนดังกรณีตามมาตรา 6 จะทําใหเจาของท่ีดินไดรบัคาทดแทน

ตามสมควรแกที่ดินและโรงเรือนที่ปลูกสรางลงในท่ีดินน้ัน ชวยลดแรงตอตานจากเจาของท่ีดินและ

ทําใหเจาหนาท่ีที่เกี่ยวของสามารถปฏิบัติงานไดโดยงาย

  นอกจากน้ีการใหสิทธิในการถือครองท่ีดินของคนตางดาวยังมีชองวางของกฎหมายท่ีนาํ

ไปสูการถือครองท่ีดินแทนกัน ซ่ึงมักเปนกลุมคนตางดาวท่ีเขามาแสวงหาประโยชนจากการกระทําท่ีผดิ

กฎหมาย จงึตองกาํหนดใหผูทีป่ระสงคจะไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินตองแสดงหลกัฐานถึงแหลงท่ีมาของราย

ไดทีน่าํมาทํานิติกรรมตอเจาพนกังานท่ีดินกอนทําการจดทะเบียน เพือ่ใหเจาพนกังานตรวจสอบเบือ้งตน

ถงึความนาเชือ่ถอืของแหลงเงินไดและจดแจงแหลงท่ีมาของเงินไดดังกลาวไวเปนหลกัฐาน เพือ่เปนการ

ปองกนัมิใหมีการถอืครองทีดิ่นแทนคนตางดาว อกีทัง้กาํหนดสิทธิในการเชาท่ีดินและอสงัหารมิทรัพย

ของคนตางดาวใหมีจํานวนเชนเดียวกับกรณีกรรมสิทธ์ิเพื่อเปนการปองกันการเขาถือครองและใช
ประโยชนในท่ีดินและอสังหาริมทรัพยของคนตางดาวในฐานะผูเชามิใหเปนไปโดยเสรี ซ่ึงมาตรการ

ดังกลาวจะชวยใหการเขาใชประโยชนในท่ีดินและอสังหาริมทรัพยของคนตางดาวครอบคลุมทุกสวน

 และประการสดุทายเพิม่บทลงโทษแกบคุคลทีก่ระทําการฝาฝนใหหนกัข้ึนเพือ่ใหเกดิความเกรงกลวัตอ
การกระทําผดิ ตลอดจนแกไขใหผูทีมี่สวนรวมในการกระทําความผิดทุกคนไดรบัการลงโทษเทาเทียมกัน

 สวนการถือครองท่ีดินของนิติบคุคลประเภทสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติธุรกจิสถาบัน

การเงิน พ.ศ. 2551 นั้น แมวาจะมีบทบัญญัติที่วาดวยการจํากัดการถือครองที่ดินของสถาบันการเงินไว

ในมาตรา 80(2) และมีบทลงโทษสถาบันการเงินและกรรมการผูจัดการหรือผูมีอํานาจในการจัดการ

ของสถาบันการเงินซ่ึงฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามไวในมาตรา 128 และ 139 ก็ตาม แตกลับพบวาสถาบัน
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การเงินท้ังหลายมีความพยายามท่ีจะหลีกเล่ียงกฎหมายดวยการจัดต้ังบริษัทบริหารสินทรัพยข้ึนมา 

เพื่อรับโอนอสังหาริมทรัพยรอการขายที่ไมสามารถจําหนายจายโอนไดภายในระยะเวลาที่กฎหมายหรือ

ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด จงึตองกําหนดใหสถาบันการเงินสามารถนําอสังหาริมทรัพยรอการขาย

ทีไ่ดจากการชําระหน้ีและอสังหาริมทรัพยซ่ึงเดิมใชเปนสถานท่ีสําหรับดําเนินธุรกจิหรอืสาํหรับพนกังาน

และลูกจางของสถาบันการเงิน ออกใหเชา ใหเชาซ้ือ โอนสิทธิการเชาซ้ือ ขายหรือจําหนายดวยวิธีอื่นใด 

เพื่อเปนการเปดโอกาสใหสถาบันการเงินมีชองทางท่ีหลากหลายในการเลือกที่จะดําเนินการกับอสังหา

ริมทรัพยรอการขายท่ีไมสามารถจําหนายออกไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ชวยลดภาระตนทุนในการถือ

ครองอสังหาริมทรัพยของสถาบันการเงินและใหสถาบันการเงินสามารถปฏิบัติตามหลักเกณฑการถือ

ครองอสังหาริมทรัพยรอการขายท่ีธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดไวได 

  2.4.3 การถือครองที่ดินขององคกรทางศาสนา ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 

ที่ดินอันเปนศาสนสมบัติ ประกอบดวย ที่วัด ที่ธรณีสงฆ และท่ีกัลปนา แมวาจะมีการกําหนดสิทธิใน

ทีดิ่นขององคกรทางศาสนาไวในประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 แตการไดมาซ่ึงท่ีดินของวัดสวนใหญ

เกดิจากการบรจิาคของผูมีจติศรัทธาและเล่ือมใสในพระพทุธศาสนา การจาํกัดขนาดของท่ีดินจงึขัดแยง

กบัเจตนาของผูทีย่กทีดิ่นใหแกวดัและอาจเกดิขอพพิาทกบับรรดาญาติของผูท่ียกใหดวย สงผลใหมีท่ีดิน

จํานวนมากอยูในการถือครองของวัดและสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ นอกจากนี้การที่มีผูเขา

บวชเรยีนในพระพทุธศาสนานอยลง ทาํใหไมมีพระภกิษุจาํพรรษาหรอือยูอาศัยในวัด สงผลใหวดัจํานวน

มากกลายสภาพเปนวัดรางและทําใหที่ดินท่ีเปนท่ีต้ังของวัดไมไดใชประโยชนใด ๆ และถูกทอดท้ิงให

รกรางวางเปลาเพ่ิมมากข้ึนอีกดวย ดังน้ัน จึงตองมีการจํากัดขนาดของท่ีดินซ่ึงบุคคลจะยกใหเพื่อเปน

การควบคุมมิใหทีดิ่นตกเปนศาสนสมบัติเพิม่มากข้ึน และควบคุมใหเปนไปเพือ่ประโยชนในทางศาสนา

ที่แทจริง นอกจากน้ีควรออกกฎกระทรวงไวใหมีการกันท่ีดินซ่ึงเปนท่ีวัดใหเปนท่ีจัดประโยชนไมนอย

กวารอยละ 75 ของทรัพยสินประเภทดังกลาว เพื่อเปนการกระตุนใหวัดท่ีถือครองท่ีดินจํานวนมากนํา

ที่ดินออกมาจัดประโยชนแทนการถือครองไวโดยไมทําประโยชนใด ๆ ซ่ึงการนําท่ีดินออกมาจัดหา

ประโยชนนั้นเปนการพัฒนาพื้นท่ีรอบ ๆ วัดไปในตัว ชวยสรางโอกาสในการประกอบอาชีพเพื่อหาราย

ไดและสรางคุณภาพชวีติความเปนอยูทีดี่ใหกบัประชาชนทีอ่ยูในชมุชนใกลเคยีง อกีท้ังยงักอใหเกดิความ

สัมพันธอันดีระหวางวัดกับชุมชนอีกดวย

  2.4.4. การวางผังเมือง ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 การวางและจัดทําผัง

เมืองในแตละแหงมีการกําหนดแผนผังการใชประโยชนในท่ีดินแยกออกเปนประเภทตาง ๆ เชน การ
กาํหนดท่ีดินประเภททีอ่ยูอาศัยหนาแนนมาก ทีดิ่นประเภทพาณิชยกรรม ท่ีดินประเภทอุตสาหกรรมและ

คลังสินคา และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม เปนตน โดยมีกําหนดขอหามการทําประโยชนบาง

อยางลงในพ้ืนท่ีแตละประเภทแตกตางกันออกไป แตมิไดมีการกําหนดขนาดของพ้ืนท่ีที่บุคคลสามารถ

ถือครองเพื่อใชประโยชนในกิจการแตละประเภทไว จึงไมอาจควบคุมการใชประโยชนในท่ีดินใหเกิด

ผลตอบแทนสูงสุดและสามารถกระจายผลประโยชนไปสูประชาชนจํานวนมากได ในขณะเดียวกันการ
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ฝาฝนขอกําหนดผังเมืองหรือเปล่ียนแปลงแกไขการทําประโยชนในท่ีดินแตกตางไปจากท่ีมีการวางผัง

เมืองสามารถกระทําไดโดยงาย ซ่ึงสงผลกระทบตอแผนการพัฒนาท่ีดินและโครงสรางสาธารณูปโภคท่ี

รัฐไดดําเนินการไปแลว ทําใหตองสูญเสียเงินลงทุนไปโดยเปลาประโยชน ดังน้ัน จึงควรกําหนดสิทธิใน

ที่ดินของบุคคลท่ีใชในกิจการประเภทตาง ๆ เพื่อลดความพยายามของบุคคลที่จะเขาถือครองท่ีดินเปน

จํานวนมากในรูปแบบตาง ๆ ทั้งท่ีเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและละเมิดตอกฎหมาย เชน การอาศัย

ความไดเปรียบทางเศรษฐกิจกวานซ้ือทีดิ่นรอบ ๆ  โครงการพัฒนาพ้ืนท่ีของรัฐเพ่ือหวงัผลกาํไรจากมูลคา

ของท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึน การออกเอกสารสิทธิในท่ีดินท่ีรัฐไมอนุญาตใหเขาทําประโยชน หรือการขอรับสิทธิ

ในท่ีดินซ่ึงรัฐแจกจายใหแกเกษตรกรท่ียากจน เปนตน นอกจากน้ีเพ่ือเปนการคงไวซ่ึงพ้ืนท่ีที่มีความ

อดุมสมบูรณและเหมาะสมสําหรบัทําเกษตรกรรม และเปนการปองปรามมิใหมีการนําท่ีดินทํากินไปใช

ประโยชนอยางอ่ืน จึงควรกําหนดใหการโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในที่ดินซ่ึงผังเมืองรวม

กาํหนดพ้ืนท่ีใหเปนท่ีดินประเภทเกษตรกรรมน้ัน ผูรบัโอนตองเปนบุคคลท่ีสามารถประกอบเกษตรกรรม

ในท่ีดินน้ันไดดวยตนเอง เพื่อปกปองการสูญเสียท่ีดินของเกษตรกรจากการกวานซ้ือของกลุมนายทุน

  2.4.5 การจัดเก็บภาษีทีดิ่น การจัดเก็บภาษีทีดิ่นตามพระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 

2508 เปนการเรียกเก็บภาษีจากเจาของท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองอยูในท่ีดิน โดยเรียกเก็บ

เอาจากราคาปานกลางของท่ีดินซ่ึงมีการตีราคาไว แตอัตราราคาปานกลางของท่ีดินท่ีใชบังคับอยูใน

ปจจุบันเปนฐานภาษีที่มีการประกาศใชมาต้ังแตป พ.ศ. 2524 ยังไมมีการเปล่ียนแปลง ทําใหการจัดเก็บ

ภาษีไมสอดคลองกบัราคาท่ีดินท่ีเพิ่มสูงข้ึนมาก และอัตราภาษีท่ีเรียกเก็บเปนการเรียกเก็บในอัตราคงท่ี

มิไดคํานวณตามขนาดการถือครองของเจาของท่ีดิน จึงไมตกเปนภาระแกผูถือครองที่ดินจํานวนมาก 

สงผลใหที่ดินกระจุกตัวอยูในการถือครองของกลุมคนเพียงบางกลุม ดังน้ัน จึงควรปรับปรุงบัญชีอัตรา

ภาษีบํารุงทองท่ีทายพระราชบัญญัติเสียใหม จากเดิมท่ีมีผลบังคับใชต้ังแตป พ.ศ. 2524 เพื่อใหเกิดความ

ทันสมัยและสอดคลองกับสภาวะเศรษฐกิจในปจจุบัน อีกทั้งใหมีการจัดเก็บในอัตรากาวหนาเพ่ือเปน

การสรางภาระภาษีใหแกผูทีถ่อืครองทีดิ่นจาํนวนมาก กาํจัดการกวานซ้ือหรอืกกัตุนท่ีดินไวเกง็กาํไร และ
ควบคุมมิใหมีการปลอยท่ีดินท้ิงรางไมทาํประโยชน เพราะเหตุวาปจจัยเหลาน้ีจะทําใหผูเปนเจาของท่ีดิน

ตองแบกรับคาใชจายดานภาษีจาํนวนมาก ซ่ึงหากไมจาํหนายออกไปหรือนาํท่ีดินมาใชประโยชนอืน่ใด ก็
จะย่ิงเปนภาระใหผูเปนเจาของตองเสียคาใชจายมากย่ิงข้ึน ทําใหไมคุมคากับการถือครอง

  สวนพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 มีเพยีงการจัดเก็บเอาจากท่ีดินท่ีปลูก

สรางโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ กับท่ีดินซ่ึงใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางน้ัน ๆ 
โดยเรียกเก็บในอัตรารอยละ 12.5 ของคารายป ซ่ึงหมายถึงจํานวนเงินท่ีโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางอยาง

อื่นกับท่ีดินซ่ึงใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืนน้ันสมควรใหเชาไดในปหนึ่ง ๆ จึง

เปนการจัดเก็บภาษีในอัตราเดียวคงท่ีเชนเดียวกับการจัดเก็บภาษีบาํรงุทองท่ีและมิไดจดัเก็บตามขนาดการ

ถอืครองของเจาของท่ีดินเชนเดียวกนั ดังน้ัน จงึควรหนัมาจัดเก็บภาษีโรงเรอืนและทีดิ่นในอัตรากาวหนา

และเพ่ิมเงินภาษีหากมีคารายปสูงข้ึนจากการลงทุนของรัฐ เพือ่เปนการเรียกคืนภาระคาใชจายในการลง
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ทุนที่รัฐจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคตางๆ อันกอใหเกิดประโยชนแกเจาของอสังหาริมทรัพย และเปนการ

สรางภาระหรือเพิ่มตนทุนใหกับผูที่ซ้ือที่ดินมาเพ่ือการเก็งกําไร เน่ืองจากในอดีตท่ีผานมาการลงทุนใน

ที่ดินไมมีตนทุนใด ๆ ทําใหมีการซ้ือที่ดินเปนจํานวนมากมากักตุนไว

  2.4.6 การบริหารจัดการท่ีดินขององคกรและหนวยงานที่เกี่ยวของ เน่ืองจากองคกรและ

หนวยงานท่ีเกีย่วของกบัการบรหิารจดัการท่ีดินมีความหลากหลาย ซ่ึงอาํนาจหนาท่ีในการจัดการเก่ียวกบั

การถือครองและใชประโยชนในท่ีดินข้ึนอยูกับกฎหมายแตละฉบับ การท่ีไมมีกฎหมายใหอํานาจแก

องคกรหรือหนวยงานใดหนวยงานหน่ึงในการบริหารจัดการท่ีดินโดยเฉพาะ ทําใหการบริหารจัดการ

ที่ดินและทรัพยากรดินไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน และขาดความสอดคลองเช่ือมโยงซ่ึงกันและกัน จึง

ทาํใหการบรหิารจดัการท่ีดินท่ีผานมาไมมีประสทิธิภาพ นอกจากนีก้ารทีมี่หลายหนวยงานเขามาบริหาร

จัดการท่ีดินทําใหขอมูลเกี่ยวกับท่ีดินประเภทตางๆ กระจัดกระจายมีการจัดเก็บไมเปนระบบ สงผล

ใหการตรวจสอบความถูกตองของรูปท่ีดินและรายละเอียดอ่ืนๆ ทีเ่กีย่วของกบัท่ีดินกระทําไดยาก ดังน้ัน 

จึงควรจัดต้ังคณะกรรมการที่ดินแหงชาติ เพื่อใหเปนหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในการกําหนดแนวนโยบาย

และแผนการบริหารจัดการดินและท่ีดินใหเปนไปในแนวทางเดียวกันท่ัวประเทศ และกําหนดใหคณะ

กรรมการท่ีดินแหงชาติเปนศูนยกลางในการเก็บรวบรวมขอมูลที่ดินและแผนท่ีแหงชาติ เพื่อทําหนาท่ี

เปนศูนยกลางในการบริหารจัดการและบูรณาการขอมูลเกี่ยวกับทะเบียนท่ีดินและขอมูลแผนที่แปลง

ทีดิ่นของประเทศ โดยการเกบ็รวบรวมขอมลูและแผนทีข่องทีดิ่นประเภทตางๆ ซ่ึงกระจดักระจายอยูใน

องคกรและหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรบัผดิชอบดูแล เพือ่นาํมาประมวลเก็บรวบรวมใหเปนระบบและมีความ

ทันสมัยเปนปจจุบันอยูเสมอ

สรุป
 จากสภาพปญหาและอุปสรรคในการกระจายการถือครองที่ดินท่ีมีอยูในปจจุบัน จําเปนท่ีจะ

ตองสรางมาตรการทางกฎหมายข้ึนใหมเพือ่รองรบักบัปญหาท่ีมีอยู และขณะเดียวกนัจะตองมีมาตรการ

ในการบังคับใช การตีความ และการอุดชองวางของกฎหมายท่ีมีอยูแลวใหมีประสิทธิภาพควบคูกันไป

ดวย เน่ืองจากปญหาเก่ียวกับท่ีดินมีการสะสมมาอยางยาวนาน การแกไขปญหาในแตละดานจึงมักจะ

กระทบตอบุคคลท่ีมีบทบาทหนาท่ีสําคัญทางสังคม ทําใหการแกไขปญหาท่ีดินไมอาจจะกระทําไดโดย
งาย แตดวยมาตรการทางกฎหมายที่นําเสนอมาแลวนี้ จะเปนอีกชองทางหนึ่งในการท่ีรัฐจะนําไปใชใน

กระบวนการปฏิรปูท่ีดิน เพือ่ใหเกดิการกระจายการถือครองอยางเปนธรรมแกประชาชน และสอดคลอง

กบัแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรฐัตามท่ีกาํหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 

มาตรา 85(2)
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