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บทความวจิยัน้ีมวีตัถปุระสงคเพ่ือศึกษา (1) การถอืครองทีด่นิตามประมวลกฎหมายทีด่นิของประเทศไทย 

(2) ผลกระทบที่เกิดจากการจํากัดสิทธิการถือครองที่ดินและการไมจํากัดสิทธิการถือครองที่ดิน และ 

(3) แนวทางในการใชมาตรการทางกฎหมายในการจํากดัสทิธกิารถือครองท่ีดินในประเทศไทย ผูวจิยัใชรปูแบบการ

วิจัยเชิงคุณภาพ โดยใชเครื่องมือในการเก็บรวบรวมขอมูล ไดแก การวิจัยเอกสาร การสัมภาษณเจาะลึก จํานวน 

80 คน และวิเคราะหขอมูลโดยใชเทคนิคการวิเคราะหเนื้อหา

ผลการวิจัย พบวา ปญหาการถือครองที่ดินในประเทศไทย มีพื้นฐานมาจากการถือครองที่ดินตามประมวล

กฎหมายที่ดินในปจจุบัน สงผลใหบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลสัญชาติไทยมีสิทธิถือครองท่ีดินไดตามความ

สามารถโดยไมจํากัดจํานวน และไมมีมาตรการทางกฎหมายในการบังคับถึงการทําประโยชนในที่ดินที่ถือครอง

นั้นแตประการใด จากปญหาดังกลาวจึงสงผลกระทบตอการเมือง สังคม และเศรษฐกิจ เพราะความไมเทาเทียม

กันทําใหเกิดความเหลื่อมลํ้ากันในการถือครองที่ดิน ดังน้ัน ประเทศไทยจึงจําเปนตองใชมาตรการทางกฎหมาย

มาจํากัดสิทธิการถือครองที่ดินและมาตรการทางภาษี รวมทั้งการใชมาตรการทางกฎหมายอยางอื่น มาใชในการ

จํากัดสิทธิการถือครองที่ดิน เพื่อลดความเหลื่อมลํ้าในการถือครองที่ดิน
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Land Tenure Restriction Under the Land Code: A Study of the Scope 
and Legal Measures Appropriate to Thailand

Abstract

The objectives of this research article were to examine (1) land tenure under the Land 
Code of Thailand, (2) impacts of land ownership restriction and land tenure, and 

(3) guidelines on legal measures to restrict the right to own land in Thailand. The researchers used 
the qualitative research methodology by using 2 methods of data collection, namely document 
research, in-depth interviews of 80 people, and analyzed the data by using content analysis.

The research results show that the land tenure problem in Thailand is based on the current 
tenure of land under the Land Code. As a result, Thai natural persons and juristic persons have 
the right to own land in an unlimited number of capacities and without any legal measures to 
enforce the utilization of the land held in any way. The above problems therefore affect politics, 
society and economy because inequality causes disparities in land ownership. Therefore, Thailand 
needs to take legal and tax measures to restrict land ownership, and also the use of other legal 
measures to limit the right to own land to reduce the inequality in land ownership.
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ของประเทศไทย ในป พ.ศ. 2550 มีเนื้อที่ถือครอง 
ทางการเกษตร 130,353,309 ไร คดิเปนรอยละ 40.65 
ของพื้นที่ประเทศ เนื้อที่นอกการเกษตร 91,185,701 
ไร คดิเปนรอยละ 28.43 ของพืน้ทีป่ระเทศ เนือ้ทีป่าไม 
99,157,878 ไร คิดเปนรอยละ 30.92 ของพื้นที่
ประเทศ พืน้ทีถ่อืครองทางการเกษตรของประเทศไทย
มีแนวโนมลดลงโดยตลอด จาก 25.6 ไรตอครัวเรือน 
ในป พ.ศ. 2535 เปน 23.46 ไรตอครัวเรือน ในป 
พ.ศ. 2550 และในป พ.ศ. 2545 พบวา มีครัวเรือนใน
ชนบทจาํนวน 451,312 ไรตอครวัเรอืน ไมมทีีด่นิทาํกนิ 
(National Reform Council, 2015, p. 12) เพราะ
ไมมีการกระจายการถือครอง

จากสถิติในป พ.ศ. 2558 มีการถือครองที่ดิน ใน
กลุมบุคคลบางกลุม ท้ังบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล
เพียง 10 กลุ ม ไดถือครองที่ดินมีจํานวนเนื้อที่ถึง 
611,000 ไร เฉลีย่ถอืครองทีด่นิ กลุมละ 61,102.20 ไร 
และนกัการเมอืง โดยในป พ.ศ. 2558 โดยเฉพาะสมาชกิ
สภาผูแทนราษฎร จํานวน 350 คน ถือครองที่ดินมี
เนื้อที่ถึง 68,765 ไร เฉลี่ยถือครอง คนละ 129.74 ไร 

เมือ่เทยีบกบัสถติปิระมาณเอกสารสทิธทิีก่รมทีด่นิ
ไดมีการออกท่ัวประเทศ ตั้งแตเริ่มออกโฉนดครั้งแรก 
ป พ.ศ. 2444 ถึงป วันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 2560 (ดู
ตาราง 1)

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
ในป พ.ศ. 2500 เปนปที่ จอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต 

เปนนายกรัฐมนตรี ไดออกประกาศของคณะปฏิวัติ
ฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 มกราคม พ.ศ. 2502 ใหยกเลิก
บทบัญญัติวาดวยการกําหนดสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 
34 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 โดยใหคน
ไทยสามารถถือครองที่ดินในกิจการตางๆ ไดไมมีจํากัด
จํานวน (Bunpram, 2007, p. 81) ผลของประกาศ
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 49 ดังกลาว ทําใหคนไทยสามารถ
ที่จะใชสิทธิในการถือครองที่ดินเปนจํานวนเทาใด
ก็ได โดยไมจํากัดปริมาณ ไมมีกฎหมายควบคุมการถือ
ครองที่ดิน เปนการเปดชองทางใหมีการถือครองที่ดิน
ไดโดยไมจํากัดจํานวน ทําใหผูที่มีทุนและอิทธิพลทาง
ดานการเงิน กวานซื้อที่ดินกักตุนไวในครอบครองเปน
จํานวนมาก ทําใหมีการกระจุกตัว โดยที่ดินไปตกอยู
ในมือของกลุมคนจํานวนนอย เพิ่มมากขึ้นอีก ในขณะ
ที่มีคนอีกกลุมหนึ่งซึ่งเปนคนจํานวนมากยังขาดที่ดิน
อยูอาศัย และไรที่ดินทํากิน หรือมีที่ดินแตไมพอเพียง
ตอการดํารงชีพ

ปญหาการกระจายการถือครองที่ดินในประเทศ
ไทยเกิดจากการที่มีที่ดินจํานวนจํากัด แตประชาชนมี
แนวโนมเพิ่มขึ้น ทําใหเกิดความตองการที่ดินสําหรับที่
อยูอาศัยและที่ดินทํากินมากขึ้น การใชประโยชนที่ดิน

 โฉนด 32,766,411 103,073,252 - 88.94
 น.ส. 3ก 3,021,592 14,775,506 2 37.67
 น.ส. 3 1,019,719 9,330,545 2 37.16
 ใบจอง 151,192 1,390,472 1 5.05
 รวม 36,958,914 128,569,776 2 68.82

   ไร งาน วา

จํานวนเนื้อที่ ประเภท จํานวนเอกสารสิทธิ

  (แปลง)

ตาราง 1
เอกสารสิทธิที่กรมที่ดินไดมีการออกทั่วประเทศ ตั้งแตเริ่มออกโฉนด ครั้งแรก ป พ.ศ. 2444 ถึงป พ.ศ. 2560

ที่มา: จาก Right Documents Issued by the Department of Lands nationwide, by Department 
of Lands, Planning Division, Data and Statistics Division, 2017, Retrieved from http://www.dol.
go.th/Pages/internet.aspx
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จากตาราง 1 พบวา จํานวนเนื้อที่ที่ออกเอกสาร

สทิธทิัง้หมดทัว่ประเทศ ถงึป พ.ศ. 2560 เทยีบกบัขอมลู

การถือครองของกลุมทุน ในป พ.ศ. 2558 ซึ่งระยะหาง

กันเพียง 2 ป จะเห็นวา กลุมทุนธุรกิจ 10 กลุม ไดถือ

ครองทีด่นิมจีาํนวนเนือ้ทีถ่งึ 611,000 ไร เฉลีย่ถอืครอง

ที่ดิน กลุมละ 61,102.2 ไร กลุมนักการเมือง จํานวน 

350 คน ถือครองที่ดินมีเนื้อที่ถึง 68,765 ไร เฉลี่ย ถือ

ครองคนละ 129.74 ไร รวมทั้งสองกลุมถือครองที่ดิน

รวม 679,765 ไร คิดเปน 0.52 % ซึ่งแสดงใหเห็นวา 

มีการกระจุกตัวของที่ดินอยูในบางกลุมเทาน้ัน จาก

การถือครองที่ดินที่มีการกระจุกตัว โดยมิไดนําไปทํา

ประโยชนในทีด่นิ ปลอยทิง้รางวางเปลาเพือ่รอการขาย 

รวมถึงกลุมทุนท่ีนําเงินจากสถาบันการเงินมาลงทุน

กวานซือ้ทีดิ่นไว เมือ่ไมสามารถขายทีด่นิได ไมสามารถ

ที่จะชําระหนี้ได จึงถูกสถาบันการเงิน ฟองรองบังคับ

คดี ยึดที่ดินเหลานนั้น เพื่อรอการขายทอดตลาดเพ่ือ

ท่ีจะนําเงินมาชําระหนี้ใหสถาบันการเงิน ในระหวาง

การรอการขาย ก็จะปลอยที่ดินทิ้งรางไว ไมมีการทํา

ประโยชนแตอยางใด

ในรายงานวิจัยฉบับสมบูรณ โครงการ “สูสังคม

ไทยเสมอหนา การศึกษาโครงสรางความมั่งคั่ง และ

โครงสรางอํานาจเพ่ือการปฏิรูป” พบวา ในป พ.ศ. 

2556 ประเทศไทยมีพื้นที่ทั้งหมด 320.70 ลานไร โดย

สามารถจําแนกออกเปนที่ดินในความดูแลของกรม

ท่ีดนิ มพีืน้ที ่130.74 ลานไร (รอยละ 40.88) สาํนกังาน

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม มีพื้นที่ 34.76 ลาน

ไร (รอยละ 10.87) ปาสงวนแหงชาติ โดยกรมปาไมมี

พื้นที่ 144.54 ลานไร (รอยละ 45.19) และที่ดิน

ราชพัสดุ โดยกรมธนารักษ มีพื้นที่ 9.78 ลานไร 

(รอยละ 3.06) (Phongpaichit, 2013, p. 11)

มูลนิธิสถาบันที่ดินไดเคยสํารวจ ในป พ.ศ. 2545 

ขนาดของแปลงที่ดินในประเทศไทยสวนมาก รอยละ 

87 มีเนื้อที่ไมเกิน 5 ไร และมีแปลงที่ดินขนาดใหญเกิน 

100 ไรตอแปลง ประมาณรอยละ 5 และมีการกระจุก

ตวัของทีด่นิกระจายอยูท่ัวไป ซึง่การกระจกุตวัของทีด่นิ

นัน้แบงเปน 2 ลกัษณะ คอื การถือครองทีด่นิแปลงเดียว

ที่มีขนาดเกิน 200 ไร และการที่ผูถือครองรายเดียวมี

ท่ีดินหลายแปลง ซ่ึงอาจอยูในอําเภอเดียวกันหรือตาง

อําเภอ หรือตางจังหวัด แตมีพื้นที่ถือครองรวมกันเกิน 

200 ไร และที่ดินสวนมาก รอยละ 70 ใชประโยชนไม

เต็มที่ ซึ่งสาเหตุมาจากการกักตุนเพ่ือเก็งกําไร หรือ

ปญหาการบริหารจัดการท่ีดินของผูถือครอง และได

สรปุปญหาทีม่สีวนทาํใหเกดิปญหาการกระจายการถอื

ครองและการใชที่ดินไมเต็มประสิทธิภาพ เนื่องจาก

ดานกฎหมายไมมกีฎหมายจาํกัดการถอืครองทีด่นิ ไมมี

มาตรการภาษีที่มีประสิทธิภาพ มีคานิยมในทางสังคม

การสะสมทรัพย สินที่ เป นที่ดิน สะสมที่ดินเพื่อ

สรางบารมีและอํานาจ และการซ้ือไวเพื่อเก็งกําไร 

(Publication Department and Sriarunothai, 

2019)

นอกจากนี้ จากการศึกษางานวิจัยใน “โครงการ

ศึกษาเร่ืองการถือครองท่ีดินและการจัดการท่ีดินเพื่อ

ความเปนธรรมทางสงัคม” สาํหรับเครอืขายปฏิรปูทีด่นิ

แหงประเทศไทย ยงัพบวา สังคมไทยไมมกีฎหมายเรือ่ง

การจํากดัการถือครองทีด่นิ ดงันัน้ ในเมอืงไทยใครก็ถือ

ครองที่ดินจํานวน 2 แสนไรได 5 หมื่นไรได อยางสวน

ปาลมทีส่รุาษฎรธานคีรอบครองไดถึง 30,000-50,000 

หรือ 100,000 ไร สามารถทําได จะถือครองที่ดินครึ่ง

คอนประเทศยังทําได ไมมีกฎหมายหาม ขอใหมีเงิน

เทานั่นเอง และไมมีกฎหมายท่ีกาวหนามากพอ ใน

กฎหมายภาษีที่ดิน อัตรากาวหนา ซึ่งควรจะเปนอัตรา

ที่กาวหนาตามขนาดการถือครองที่ดิน ตามมูลคา

การใชประโยชนที่ดิน และตามลักษณะของการใช

ประโยชนที่ดินที่ทําลายสภาพแวดลอมหรือไม คือ เรา

ไมมกีฎหมายภาษีท่ีจะใชเปนมาตรการท่ีมปีระสทิธภิาพ

มากพอท่ีจะควบคุมไมใหคนถือครองที่ดินท่ีมากเกิน

ไป แลวคนที่ถือครองที่ดินมาก ควรจะตองเอาสัดสวน 

คือ เอาภาษีมาจายเพื่อเอามาตั้งธนาคารท่ีดินแลว
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ชวยคนจน เรายังไมสามารถที่จะต้ังกลไกมาตรการ

ท่ีสามารถจะสรางความเปนธรรมเรื่องราวเหลาน้ีให

กับสังคมได กฎ กติกาในสังคมยังไมไดถูกพัฒนาไปใน

ทิศทางที่จะสรางความเปนธรรมในเรื่องการจัดการ

ทรัพยากรการจัดการใหดีพอ (Samranjit, 2011)

ดวยเหตุนี้ การจํากัดการถือครองที่ดินจึงเปนการ

สรางบรรทัดฐานความเปนธรรมในการถือครองที่ดิน

ใหเกดิขึน้ในสงัคม อกีทัง้เปนการใหมกีารกระจายทีด่นิ

ที่มีการกระจุกตัวในกลุมใดกลุมหนึ่ง ซึ่งการถือครอง

ที่ดินไวเปนจํานวนมาก เกินกําลังของผูถือครองที่ดิน

ที่จะทําใหที่ดินเกิดประโยชนทางเศรษฐกิจแกประเทศ

ชาติ และเกิดความเหลื่อมลํ้าในสังคมไทย ในขณะ

ที่เกษตรกรไทยจํานวนมากกําลังประสบกับสภาวะ

การสูญเสียที่ดินทํากิน การกําหนดแนวทางการจํากัด

การถือครองที่ดินในสังคมไทย จะเปนตัวบงชี้ทิศทาง

โครงสรางการบริหารจัดการที่ดิน ทิศทางการพัฒนา 

และการเติบโตของภาคเกษตรกรรม

ดังน้ัน เพื่อนําไปสู การไดมาซึ่งมาตรการทาง

กฎหมายในการจํากัดสทิธถิอืครองทีดิ่นในประเทศไทย 

เพ่ือใหประชาชนคนไทยมีสิทธิถือครองที่ดินไดใน

จาํนวนจาํกดัทีเ่หมาะสม ผูวจัิยจึงมคีวามสนใจทีจ่ะวจัิย

เรือ่งการจาํกัดสิทธิถือครองทีดิ่นตามประมวลกฎหมาย

ที่ดิน เพื่อศึกษาถึงปญหาและผลกระทบที่เกิดจากการ

จํากัดสิทธิถือครองที่ดิน และผลกระทบของการไม

จํากัดสิทธิในการถือครองที่ดิน รวมทั้งหาแนวทางใน

การใชมาตรการทางกฎหมายในการจํากัดสิทธิการถือ

ครองที่ดินในประเทศไทยตอไป

วัตถุประสงคของการวิจัย
1.  เพ่ือศึกษาถึงปญหาการถือครองที่ดินตาม

ประมวลกฎหมายที่ดิน

2.  เพ่ือศึกษาผลกระทบที่เกิดจากการจํากัดสิทธิ

ถือครองที่ดิน และผลกระทบของการไมจํากัดสิทธิใน

การถือครองที่ดิน

3.  เพ่ือศึกษาแนวทางในการใชมาตรการทาง

กฎหมายในการจํากัดสิทธิการถือครองที่ดินใน

ประเทศไทย

ขอบเขตของการวิจัย
1.  ขอบเขตดานเนื้อหา ผู วิจัยศึกษาเอกสาร

เก่ียวกับสิทธิในท่ีดิน การถือครองท่ีดิน แนวคิดเก่ียว

กับสิทธิทรัพยสินในที่ดิน การจํากัดการถือครองที่ดิน 

มาตรการทางกฎหมายในการกําหนดสิทธิการถือ

ครองที่ดิน ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 ประมวลกฎหมายท่ีดิน ประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย ฯลฯ

2.  ขอบเขตดานประชากรและตวัอยาง ผูวจิยัแบง

ออกเปน 5 กลุม คือ (1) กลุมผูปฏิบัติงานภาครัฐที่เปน

ผูบรหิารระดบัสงูในหนวยงานของภาครฐัทีด่นิ จาํนวน 

10 คน (2) กลุมผูเชีย่วชาญดานกฎหมาย จาํนวน 10 คน 

(3) กลุมองคกรอิสระและนักวิชาการอิสระ จํานวน 10 

คน (4) กลุมผูประกอบการพาณชิยดานอสงัหารมิทรพัย 

จํานวน 10 คน และ (5) กลุมประชากรภาคการเกษตร

และประชาชนท่ัวไปจากภาคเหนือ ภาคกลาง ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต ภาคละ 10 คน รวม

ทั้งสิ้น 40 คน

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย
1.  เพือ่จะไดทราบถงึปญหาการถือครองท่ีดนิตาม

ประมวลกฎหมายที่ดินของประเทศไทย

2.  เพื่อทราบถึงผลกระทบที่เกิดจากการจํากัด

สทิธถิอืครองทีด่นิ และผลกระทบของการไมจาํกดัสทิธิ

ในการถือครองที่ดิน

3.  เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการใชมาตรการ

ทางกฎหมายในการจํากัดสิทธิการถือครองท่ีดินใน

ประเทศไทย
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แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ
การที่จะศึกษาเรื่องการจํากัดสิทธิการถือครอง

ที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินน้ัน จะตองทําความ

เขาใจ ความหมายของคําวา “สิทธิในที่ดิน” กอน ซึ่ง

ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 1 ไดใหคํานิยาม

ไววา “สิทธิในที่ดิน” หมายความวา กรรมสิทธิ์และให

หมายความรวมถึงสิทธิครอบครองดวย

“กรรมสิทธิ์” ประมวลกฎหมายที่ดินมิไดกลาวให

ความนิยามไว แตเมื่อพิจารณาตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย มาตรา 1336 “กรรมสิทธิ์” คือ การ

ท่ีเจาของทรพัยสนิมสีทิธใิชสอยและจาํหนายทรพัยสนิ

ของตนและไดซึ่งดอกผลแหงทรัพยสินนั้นกับทั้งมีสิทธิ

ติดตามและเอาคนืซึง่ทรพัยสนิของตนจากบคุคลผูไมมี

สิทธิ จะยึดถือไว และมีสิทธิขัดขวางมิใหผูอื่นสอดเขา

เกี่ยวของกับทรัพยสินนั้นโดยมิชอบดวยกฎหมาย และ 

“สิทธิครอบครอง” มาตรา 1367 คือ การที่บุคคลใด

ยึดถือทรัพยสินโดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน 

การถือครองที่ดิน มีการถือครองอยู 2 กลุม คือ 

การถือครองที่ดินโดยเอกชน และการถือครองโดยรัฐ

1.  การถือครองที่ดินโดยเอกชน หมายถึง ที่ดิน

ที่เอกชนสามารถมีกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองได

ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน แบงเปน 2 ประเภท คือ 

(Suchiwa, 2013, pp. 267-268) (1) ทีดิ่นทีม่กีรรมสทิธิ์ 

ไดแก ทีด่นิทีม่หีนงัสือสาํคัญสาํหรบัทีดิ่นประเภท โฉนด

ที่ดิน โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง และตราจองที่ตราวา 

ไดทําประโยชนแลว และ (2) ที่ดินที่มีสิทธิครอบครอง 

ไดแก ที่ดินที่ยังไมมีหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ ซึ่งไดแก 

ที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. 3, น.ส. 

3ก., น.ส. 3ข.) แบบหมายเลข 3 (ใบเหยยีบยํา่) ตราจอง 

รวมถึงที่ดินที่มีหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน 

(ส.ค. 1) เปนตน

2.  การถือครองโดยรัฐ หมายถึง การถือครอง

ทีด่นิ ทีรั่ฐเปนเจาของและอยูภายใตการกาํกบัดูแลและ

บริหารจดัการโดยหนวยงานรฐั ซ่ึงการบรหิารจัดการจะ

มีกฎหมายใหอํานาจหนวยงานเปนการเฉพาะในการ

ดูแลรักษา ตามมาตรา 1304 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย

แนวคิดเกี่ยวกับสิทธิทรัพยสินในที่ดิน มีพื้นฐาน

มาจากความเชื่อ 2 แนว คือ 

1.  แนวคิดที่เชื่อวาสิทธิในทรัพยสินเปนสิทธิ

โดยธรรมชาติเปนของสวนรวม หมายความวา เปน

ธรรมชาติของมนุษย โดย Plato มีแนวความคิด

สงเสริมใหกรรมสิทธิ์เปนของสวนรวมใชประโยชน

รวมกัน เงื่อนไขท่ีชวยใหเกิดความยุติธรรม คือ นัก

ปกครองและพิทักษชนตองไมมีทรัพยสินสวนตัว 

พิทักษชนจะตรวจตราและจํากัดปริมาณทรัพยสินของ

ราษฎร เพือ่ใหทกุคนมคีวามเสมอภาคในดานเศรษฐกจิ 

(Rinchakorn, 2017) ซึง่แนวคดินีส้อดคลองกบัแนวคดิ

ของ Russo ที่ถือไดวาเปนรากฐานที่สําคัญของลัทธิ

กรรมสิทธิ์สวนรวม (collectivism) ที่ตองการยกเลิก

กรรมสทิธิใ์นทรพัยสนิเอกชน โดย Russo เชือ่วาระบบ

กรรมสิทธิ์ทรัพยสินสวนบุคคลไดกอใหเกิดการสะสม

ทรัพยสมบัติ และยิ่งเปนการชวยตอกยํ้าความไมเทา

เทียมกันของมนุษย รวมถึงยังนํามาซึ่งอาชญากรรมอีก

ดวย ซึง่เปนไปตามแนวคดิของ Karl Heinrich Marx ที่

อธิบายวา ภายหลังจากที่มนุษยเรียนรู การพัฒนาพลัง

การผลิตดวยการใชเครื่องมือท่ีทันสมัยข้ึนผลิต ภาค

การผลิตก็เพิ่มพูนข้ึนมากพอที่จะเลี้ยงคนไดมากข้ึน

โดยท่ีคนบางคนอาจจะไมจําเปนตองออกแรงทํางาน

ใหเหน่ือยยาก ทําใหคนฉลาดและแข็งแรงกวา เห็น

ชองทางขูดรีดเอารัดเอาเปรียบผูท่ีออนแอกวา โดยวิธี

การสรางความชอบธรรมในการขอแบงเอาผลผลิตที่

ไดไปเปนของตนเอง ความสมัพนัธระหวางมนษุยกแ็ปร

เปลี่ยนไปเปนสังคมชนช้ันท่ีคนกลุมนอยเปนเจาของ

ปจจยัการผลติโดยเฉพาะท่ีดนิ และคนกลุมใหญ จาํเปน

ตองพึ่งพาคนกลุมนอยที่เปนเจาของปจจัยการผลิตไป

โดยปริยาย เมื่อพลังการผลิตไดรับการพัฒนากาวหนา

ข้ึนเปนความสัมพันธระหวางมนุษยในสังคมก็พัฒนา
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ขึ้นไปเพื่อใหสอดคลองกับการพัฒนาของพลังการผลิต 

เปนความสัมพนัธแบบทาสกบันายทาส ไพรกบัศกัดนิา 

และกรรมกรกบันายทนุตามลาํดับ ซึง่ก็คอื สังคมชนชัน้

ที่ฝายหนึ่งขูดรีดอีกฝายหนึ่ง

2.  แนวคิดที่ยอมรับวาสิทธิในทรัพยสินเปนของ

สวนบคุคล โดย Aristotle ใหทัศนะเก่ียวกบัทรพัยสนิวา 

ตองยอมรับในกรรมสิทธิ์สวนบุคคล เพราะกรรมสิทธิ์

สวนบุคคลกอใหเกิดคุณคาท้ังทางภาคเศรษฐกิจ และ

ศีลธรรม กลาวคือ ในแงเศรษฐกิจกระตุนใหคนอยาก

ทํางานเพื่อเพิ่มพูนทรัพยสินบุคคลทําใหแยกสวนได

สวนเสียของคนในสังคมไดชัดเจนกวาและทําใหเกิด

ความขัดแยงนอยกวาการใหทรพัยสนิเปนของสวนรวม 

สวนในแงศีลธรรมทรัพยสมบัติสวนบุคคลทําใหคนมี

ศักด์ิศรี กลาวคือ เมื่อมีทรัพยสินสวนตัวทําใหไมตอง

พ่ึงพาคนอื่น เปนตัวของตัวเองและทรัพยสมบัติสวน

ตัวสามารถแบงปนใหบุคคลอื่น เปนสิ่งที่แสดงออกถึง

คุณธรรม ความเมตตากรุณาตอเพื่อมนุษยในสังคม 

ความคิดของ Aristotle ในแงน้ีเปนตนตอของลัทธิ

เสรีนิยมที่ถือวา ทรัพยสินสวนบุคคลเปนองคประกอบ

ที่สําคัญที่จะขาดเสียไมได นอกจากนี้ John Lock 

ก็ไดมีแนวคิดเชนเดียวกัน โดยเชื่อวา “กรรมสิทธิ์เปน

อํานาจอันยิ่งใหญ” คนเรามีสิทธิโดยธรรมชาติ 

(natural rights) ที่จะมีชีวิตอยูและมีสิทธิที่จะเก็บ

เกี่ยวผลประโยชนจากการใชแรงงานของตนเอง และ

ไดเสนอแนวคิดวา “สามัญชนทุกคนควรมีสิทธิเปน

เจาของทีด่นิ” และเชือ่วา “สทิธคิวามเปนเจาของทีด่นิ

เกิดจากแรงงานที่ผูใดใชในการทําที่วางเปลาใหเปน

ไร นา สวน ผูใดใชแรงงานของตนทําไร นา สวน ยอม

เปนเจาของที่นั้นโดยสิทธิ์เด็ดขาด (absolute right) 

จะซ้ือหรือจะสืบทอดเปนมรดกได หากรัฐละเมิดสิทธิ

นี้เทากับ “โจรกรรม” ซึ่ง Jean Bodin ก็ไดมีความ

คิดสนับสนุนเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสวนบุคคล

โดยกลาววา บุคคลยอมมีสิทธิในทรัพยสินเพราะสิทธิ

ในทรัพยสินเปนสิทธิธรรมชาติ (nature right) และ

รัฐตองใหการรับรองและคุมครองในสิทธิดังกลาวแก

ประชาชนดวย

จากแนวคดินี ้ทําใหในยคุหลงัระบอบการปกครอง

แบบสมบูรณาญาสิทธิราชย จึงไดมีการบัญญัติรับรอง

สิทธิ เสรีภาพของเอกชน หรือสิทธิในทรัพยสินเปน

สิทธิข้ันพื้นฐานไวในเอกสารสําคัญทางการเมืองของ

บรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย โดยการนําเอา

ปรัชญา อุดมการณทางการเมือง และสิทธิเสรีภาพ

ตามธรรมชาตท้ัิงหลายมาบัญญตั ิเปนสทิธเิสรภีาพตาม

กฎหมายบานเมือง (Uwanno, 1995, p. 347)

มาตรการทางกฎหมายในการกําหนดสิทธิการถือ

ครองที่ดิน สามารถดําเนินการได 2 แนวทาง คือ

1.  มาตรการทางกฎหมายทางตรง มี 2 ชองทาง 

คือ (1) มาตรการตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมาย

ท่ีดิน พ.ศ. 2497 แกไขเพิ่มเติมโดยประกาศคณะ

ปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ พ.ศ. 2515 

บญัญตัวิา “นบัตัง้แตวนัทีป่ระกาศของคณะปฏวิตัฉิบบั

นี้ใชบังคับบุคคลใดมีสิทธิในท่ีดินตามโฉนดท่ีดินหรือ

หนังสือรับรองการทําประโยชน หากบุคคลนั้นทอดทิ้ง

ไมทําประโยชนในที่ดิน หรือปลอยที่ดินใหเปนที่รกราง

วางเปลา เกินกําหนดเวลาดังตอไปนี้ (1) สําหรับที่ดิน

ที่มีโฉนดที่ดินเกินสิบปติดตอกัน (2) สําหรับที่ดินที่

มีหนังสือรับรองการทําประโยชน เกินหาปติดตอกัน 

ใหถือวาเจตนาสละสิทธิ์ในที่ดิน เฉพาะสวนที่ทอดทิ้ง

ไมทําประโยชนหรือท่ีปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา 

เมื่ออธิบดีไดยื่นคํารองตอศาล และศาลไดสั่งเพิกถอน

หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกลาวใหท่ีดินนั้นตกเปน

ของรัฐเพื่อดําเนินการตามประมวลกฎหมายนี้ตอไป” 

มาตรการตามมาตรา 6 ดังกลาว เพือ่กระตุนใหเจาของ

ที่ดินทําประโยชนในที่ดินอยางจริงจัง เพื่อประโยชน

ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศและสรางความ

สมดุลในการถือครองที่ดิน เปนมาตรการที่รัฐมุงให

เจาของที่ดินเขาทําประโยชนในที่ดิน มิใหมีการปลอย

ทิ้งราง โดยปราศจากการทําประโยชน เพื่อที่จะใหเกิด
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ประโยชนแกเศรษฐกิจของประเทศ และ (2) การออก

กฎหมายการจาํกดัสทิธกิารถอืครองทีดิ่นของประชาชน 

ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับท่ี

ผานมา มอิาจกระทาํได แตทัง้นี ้หากการจาํกัดสทิธขิอง

ประชาชนน้ันเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะและเพื่อ

ความมั่นคงของประเทศ ถึงแมจะกระทบถึงสิทธิ์ของ

บุคคล รัฐธรรมนูญก็เปดชองวางใหรัฐสามารถกระทํา

ไดตามมาตรา 26 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560

2.  มาตรการทางกฎหมายทางออม เปนมาตรการ

ควบคมุการจาํกัดสทิธกิารถอืครองทีดิ่นของเอกชน ม ี2 

แนวทาง คือ (1) มาตรการตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย พ.ศ. 2535 เปนมาตรการที่เกิดจากการ

โตแยง แยงสทิธกิารครอบครองทีด่นิระหวางเอกชนกบั

เอกชน ในกรณทีีบ่คุคลใดบคุคลหนึง่ทีค่รอบครองทีดิ่น

ที่มีเอกสารสิทธิทางที่ดิน ทั้งที่เปนหนังสือรับรองการ

ทําประโยชนและมีโฉนดที่ดิน และไดปลอยทิ้งรางไว 

จนถูกบุคคลอื่นแยงการครอบครอง ไดเขาครอบครอง

ยึดถือและเขาทําประโยชนครบตามกําหนดระยะเวลา

ตามเง่ือนไขที่กฎหมายกําหนด บุคคลดังกลาวยอม

ไดสิทธิครอบครองหรือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ซึ่งประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย พ.ศ. 2535 ไดกําหนดไว 

ในกรณีตามมาตรา 1382 เรื่องการครอบครองปรปกษ

ที่ดิน และมาตรา 1367 เรื่องการแยงการครอบครอง 

และ (2) มาตรการทางดานกฎหมายภาษี เปนมาตรการ

ทางออมทางหนึ่งที่รัฐบาลจะใชเปนเครื่องมือในการ

ควบคุม การจํากัดการถือครองที่ดินของเอกชน เพ่ือ

ใหมีการกระจายการถือครองที่ดินของกลุมทุนที่ไดถือ

ครองที่ดินไวเปนจํานวนมากทําใหเกิดการกระจุกตัว

ของที่ดินอยูในมือของบุคคลบางกลุมที่เปนสวนนอย 

การที่จะออกกฎหมายเพื่อจํากัดสิทธิการถือครองนั้น

โดยตรงน้ันคอนขางจะเปนไปยาก ซึ่งมีองคกรหลาย

องคกรไดมีการพยายามผลักดันใหมีการออกกฎหมาย

หลายครั้งแลว แตก็ไมประสบผลสําเร็จเนื่องจาก มีขอ

จํากัดทางการเมืองและมีกลุมผูสูญเสียผลประโยชน 

โดยเฉพาะนักการเมืองที่มีแรงผลักดัน แตไมมีความ

สนใจในการออกกฎหมายเทาที่ควร ดังนั้น ในการที่จะ

ใชมาตรการทางภาษี จึงเปนหนทางหนึ่งที่จะสามารถ

ควบคุมการถือครองที่ดินมิใหมีการกระจุกตัวได และ

ลดความเหลือ่มลํา้ทางสงัคมได ท้ังสามารถทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มขึ้นเพื่อนําไปพัฒนา

ทองถิ่นตอไป

คณะทํางานจัดทําแผนปฏิบัติดานโครงสรางการ

บริหาร เพื่อศึกษาปญหา โครงสรางการบริหารการจัด

ที่ดินของรัฐและแนวทางแกไข ภายใตคณะกรรมการ

พัฒนาชนบทแหงชาติ เมื่อป พ.ศ. 2552 ไดเสนอแนะ

ใหใชมาตรการทางภาษี โดยจัดเก็บภาษีที่ดิน ดังนี้ 

(1) ผูที่เปนเจาของที่ดิน แตไมไดทําประโยชนท้ิงไว 

รกราง วางเปลาเปนเวลานานในอัตรากาวหนาตาม

ขนาดของการถือครองที่ดิน (2) ใหยกเวนภาษีที่ดินกับ

ผูทีม่ทีีด่นิในมลูคานอย หรอืเกษตรกร ทีย่ากจนรวมทัง้ 

(3) ใหองคกรปกครองสวนทองถิน่สงรายไดจากการจัด

เก็บภาษีที่ดินคืนเขาคลังอยางนอย รอยละ 2 เพื่อเปน

กองทุนสําหรับจัดตั้งและบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 

มลูนธิสิถาบันดนิเสนอแนะใหเก็บภาษทีีด่นิ โดยจดัเกบ็

ภาษีที่ดินที่วางเปลาในอัตราสูงและเพิ่มขึ้น 1 เทา ใน

ทุก 3 ป และแบงการจัดเก็บภาษีตามแผนการใชที่ดิน 

(land-use plan) รวมทั้งจัดเก็บภาษีที่ดินของรัฐดวย

การจาํกัดการถือครองท่ีดนิ ตามระเบียบกระทรวง

มหาดไทย วาดวยการอนญุาตใหประชาชนใชประโยชน

ที่ดินของรัฐ พ.ศ. 2547 พบวา ปจจุบันจึงมีเพียงการ

จํากัดการถือครองที่ดินในที่ดินของรัฐเทานั้น ที่จัดสรร

ใหราษฎรเขาไปทําประโยชนทํากิน ดังนี้ 

1.  ตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครอง

ชีพ พ.ศ. 2511 มาตรา 8 กําหนด ใหอธิบดีมีอํานาจ

อนญุาตใหสมาชิกนคิมเขาทําประโยชนในท่ีดินของนคิม

ตามกําลังแหงครอบครัวของสมาชิกนิคมนั้นแตไมเกิน

ครอบครัวละ 50 ไร
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2. พระราชบญัญตักิารปฏรูิปทีดิ่นเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 มาตรา 29 กําหนดให สํานักงานการปฏิรูป

ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม มีอํานาจจัดซื้อหรือดําเนินการ

เวนคืนท่ีดินในเขตปฏิรูปได ในกรณีที่ดินแปลงเดียว 

หรือหลายแปลงมีเนื้อที่รวมกันเกินกวา 50 ไร ให

สาํนกังานการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม มอีาํนาจจดั

ซื้อหรือเวนคืน ที่ดินสวนที่เกินกวา 50 ไร ถาที่ดินดัง

กลาวมีเนื้อที่รวมกันเกินกวา 100 ไร และใชที่ดินเพื่อ

การเลี้ยงสัตวจําพวกสัตวใหญตามที่รัฐมนตรีประกาศ

กําหนดชนิด จํานวน และเง่ือนไข ใหสํานักงานการ

ปฏรูิปทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม มอีาํนาจจดัซือ้หรอืดาํเนนิ

การเวนคืนที่ดินสวนที่เกินกวา 100 ไร

3.  พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 

มาตรา 16 ทวิ ใหอธิบดีกรมปาไม มีอํานาจอนุญาต

ใหบุคคลทําประโยชนและอยูอาศัยตอไปในพื้นที่ที่ได

ทําประโยชนหรืออยูอาศัยในพื้นที่ปาเสื่อมโทรมได ไม

เกิน 20 ไรตอครอบครัว และมีกําหนดเวลาคราวละ 5 

ป แตไมเกิน 30 ป และหากบุคคลนั้นสามารถปลูกปา

เพิ่มเติมได อาจขอใชประโยชนที่ดินเพิ่มเติมได แตไม

เกิน 35 ไร

4.  การจดัทีด่นิเพือ่ไขปญหาความยากจนของกรม

ทีดิ่น โดยจะนาํเอาทีด่นิของรฐัประเภท สาํหรบัพลเมอืง

ใชประโยชนรวมกัน ซ่ึงพลเมืองไดเลิกใชประโยชน 

และมีผูเขาครอบครองใชประโยชนแลว โดยอนุญาต

ใหประชาชนผูยากจนครอบครองและทําประโยชนไม

เกินครอบครัวละ 15 ไร ระยะเวลาอนุญาตใหครอบ

ครอง คราวละ5 ป ถามกีารครอบครองทําประโยชนเกนิ 

15 ไร จะตองเอาสวนที่เกินใหผูขอใชประโยชนรายอื่น

ตอไป 

งานวิจัยท่ีเก่ียวของ Phongpaichit (2013) ได

ศกึษาเรือ่ง Towards a More Equitable Thailand: 

A Study of Wealth, Power and Reform พบวา 

สังคมไทยมีความเหลือมลํ้าสูง ทั้งดานเศรษฐกิจและ

การเมือง คาดัชนีจีนี (Gini Coefficient) แสดงความ

เหลื่อมลํ้าดานทรัพยสินท่ีดินท่ีพบวา การกระจุกตัว

ของการถือครองท่ีดินเอกสารสิทธิประเภทโฉนดท่ีดิน 

ป พ.ศ. 2555 มีความไมเสมอภาคในการถือครองที่ดิน

มีสูงมาก มูลเหตุสําคัญมาจากการการเมืองมีชนชั้นนํา

ครอบงาํอยู ระดบัชาต ิผูทีกุ่มนโยบายสาํคัญ กระจกุตวั

อยูในกลุมขาราชการ ผูบริหารและเจาของบริษัท และ

นักการเมืองใหญ เปนระบบซ่ึงไมหยุดนิ่งตายตัว

รอยรัดกันดวยความสัมพันธแบบอุปถัมภและการแบง

ผลประโยชนตางตอบแทนกัน

กรอบแนวความคิดที่ใชในงานวิจัย

รัฐ

ดานกฎหมาย

อํานาจ

เอกชน

คานิยม

การเก็งกําไร

การถือครองที่ดิน

การกระจุกตัว

ภาพ 1 กรอบแนวความคิดที่ใชในงานวิจัย
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สมมุติฐานของการวิจัย
 ตามประมวลกฎหมายที่ดินไดบัญญัติเก่ียวกับ

การใหสิทธิประชาชนคนไทยเขาถือครองที่ดินโดยเสรี

ตามความสามารถโดยไมจํากัดจํานวนที่ดิน ทําใหมี

การกักตุนที่ดินทั้งโดยบุคคลธรรมดา และนิติบุคคล

เพื่อการเก็งกําไร หรือเพื่อผลประโยชนอยางอื่น ทําให

เกิดการกระจุกตัวของที่ดิน ไมมีการกระจายการถือ

ครองที่ดิน และมีการปลอยทิ้งรางไมทําประโยชนใน

ท่ีดิน กอใหเกิดความเสียหายท้ังทางดานเศรษฐกิจ 

สังคม และการเมืองของประเทศชาติ ดังนั้น ถารัฐมี

มาตรการทางกฎหมายเพือ่จํากดัสิทธิถอืครองทีดิ่นและ

กําหนดมาตรการทางภาษี อาจทําใหผูถือครองที่ดินได

มกีารกระจายการถอืครองทีดิ่นออกไปซึง่จะทาํใหมกีาร

บรหิารจดัการทีด่นิ ลดการกกัตนุทีด่นิ กระตุนใหมกีาร

ใชประโยชนในทีด่นิอยางมปีระสทิธิภาพ และเหมาะสม

กับสภาพเศรษฐกิจ สังคมของประเทศไทยในปจจุบัน

ระเบียบวิธีวิจัย
การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยมี

รายละเอียดของวิธีการเก็บรวบรวมขอมูล ดังนี้

การวิจัยเชิงเอกสาร ผูวิจัยศึกษาเอกสารเกี่ยวกับ

สิทธิในที่ดิน การถือครองที่ดิน แนวคิดเกี่ยวกับสิทธิ

ทรัพยสนิในทีด่นิ มาตรการทางกฎหมายในการกาํหนด

สทิธกิารถอืครองทีด่นิ และการจาํกดัการถอืครองทีด่นิ 

เพื่อนํามาตอบวัตถุประสงคการวิจัยทั้ง 3 ขอ

การสัมภาษณเจาะลึก ผูวิจัยใชแบบสัมภาษณ

แบบมีโครงสรางเปนเครื่องมือ เพื่อเปนเสริมขอมูลท่ี

ไดจากการวจิยัเอกสาร โดยผูวจิยัไดเลอืกตวัอยางแบบ

เจาะจงจากประชากร 5 กลุม คือ (1) กลุมผูปฏิบัติงาน

ภาครฐัทีเ่ปนผูบรหิารระดบัสงูในหนวยงานของภาครฐั

ที่ดิน จํานวน 10 คน (2) กลุมผูเชี่ยวชาญดานกฎหมาย 

จํานวน 10 คน (3) กลุมองคกรอิสระและนักวิชาการ

อิสระ จํานวน 10 คน (4) กลุมผูประกอบการพาณิชย

ดานอสงัหารมิทรพัย จํานวน 10 คน (5) กลุมประชากร

ภาคการเกษตรและประชาชนทัว่ไปจากภาคเหนอื ภาค

กลาง ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต ภาคละ 

10 คน รวม 40 คน

สวนการวิเคราะหขอมูลผูวิจัยใชการวิเคราะห

เนื้อหา

ผลการวิจัย
1.  ผลการศึกษาปญหาการถือครองที่ดินตาม

ประมวลกฎหมายที่ดิน ผลการวิจัยพบวา ในป พ.ศ. 

2500 รัฐบาลไดออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 49 

พ.ศ. 2502 ยกเลิกบทบัญญัติวาดวยการกําหนดสิทธิ

การถือครองที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินของ

มาตรา 34 โดยเห็นวา การจํากัดสิทธิของบุคคลใน

การถือกรรมสิทธิ์ที่ดิน เพื่อการอยูอาศัย เกษตรกรรม

อุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม โดยใหถือไดเพียง

จํานวนเนื้อที่ที่กําหนดไว ผูใดจะถือกรรมสิทธิ์เกินกวา

นั้นมิได เปนการจํากัดโดยไมสมควร และเปนเหตุบอน

ความเจริญกาวหนาในทางเกษตรกรรม อุตสาหกรรม 

พาณิชยกรรม และสงผลใหเสียหายแกเศรษฐกิจของ

ประเทศ ผลของการยกเลิกการจํากัดสิทธิการถือครอง

ที่ดิน เปนการเปดชองทางใหมีการถือครองที่ดินของ

เอกชนโดยเสรไีมมกีารจาํกดัจาํนวนเพดานการถือครอง 

โดยเฉพาะกลุมทุนที่มีฐานะทางการเงิน ที่มีอํานาจ

ตอรองดานเศรษฐกิจสูง เห็นวาท่ีดินเปนปจจัยในการ

ลงทุน การลงทุนในดานอสังหาริมทรัพยมีโอกาสท่ี ท่ี

จะทาํใหมกีาํไร จงึไดนาํเงนิไปซือ้ทีด่นิกกัตุนไว หวงัเพือ่

ที่จะเก็งกําไรในอนาคต ซึ่งทําใหที่ดินไดมีการกระจุก

ตัวอยูในกลุมทุนบางกลุม ทั้งที่เปนบุคคลธรรมดาและ

นิติบุคคล 

จากสถิติในป พ.ศ. 2558 มีการถือครองที่ดิน ใน

กลุมบุคคลบางกลุม ท้ังบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล

เพียง 10 กลุ ม ไดถือครองที่ดินมีจํานวนเนื้อที่ถึง 

611,000 ไร เฉลี่ยถือครองท่ีดิน กลุมละ 61,102.2 

ไร และนักการเมือง โดยในป พ.ศ. 2558 โดยเฉพาะ
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สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวน 350 คน ถือครอง

ทีด่นิมเีน้ือทีถ่งึ 68,765 ไร เฉลีย่ถอืครองคนละ 129.74 

ไร เมื่อเทียบกับสถิติประมาณเอกสารสิทธิที่กรมที่ดิน

ไดมีการออกทั่วประเทศ ตั้งแตเริ่มออกโฉนดครั้งแรก 

ป พ.ศ. 2444 ถึงป วันที่ 30 กันยายน 2560 จํานวน

เนื้อที่ที่ออกเอกสารสิทธิทั้งหมดทั่วประเทศถึงป พ.ศ. 

2560 เทียบกับขอมูลการถือครองของกลุมทุน ในป 

พ.ศ. 2558 ซึ่งระยะหางกันเพียง 2 ป จะเห็นวา กลุม

ทุนธุรกิจ 10 กลุม ไดถือครองที่ดินมีจํานวนเนื้อที่ถึง 

611,000 ไร เฉลี่ย ถือครองท่ีดิน กลุมละ 61,102.2 

ไร กลุมนักการเมือง จํานวน 350 คน ถือครองที่ดินมี

เนื้อที่ถึง 68,765 ไร เฉลี่ยถือครองคนละ 129.74 ไร 

รวมทั้งสองกลุมถือครองที่ดินรวม 679,765 ไร คิดเปน 

0.52 % ซึ่งแสดงใหเห็นวา มีการกระจุกตัวของที่ดิน

อยูในบางกลุมเทานั้น จากการถือครองที่ดินที่มีการ

กระจุกตัว โดยมิไดนําไปทําประโยชนในที่ดิน ปลอย

ทิ้งรางวางเปลาเพ่ือรอการขาย รวมถึงกลุมทุนที่นํา

เงินจากสถาบันการเงินมาลงทุนกวานซื้อที่ดินไว เมื่อ

ไมสามารถขายที่ดินได ไมสามารถที่จะชําระหนี้ได จึง

ถูกสถาบันการเงิน ฟองรองบังคับคดี ยึดที่ดินเหลานั้น 

เพือ่รอการขายทอดตลาดเพือ่ทีจ่ะนําเงินมาชาํระหนีใ้ห

สถาบันการเงิน ในระหวางการรอการขาย ก็จะปลอย

ที่ดินทิ้งรางไว ไมมีการทําประโยชนแตยางใด

ดังน้ัน ปญหาการถือครองที่ดินดังกลาว สาเหตุ

ท่ีเปนปจจัยสนับสนุนใหมีการซื้อที่ดินโดยไมมีการ

จํากัดเพดานการถือครอง ก็คือ การที่ประเทศไทยไมมี

มาตรการทางกฎมายออกมาจํากัดหรือควบคุมที่มีอยู

แลว บางสวนก็ไมสามารถนํามาปฏิบัติไดอยางจริงจัง 

อีกทั้งมาตรการทางดานภาษีที่มีประสิทธิภาพในการ

จัดเก็บก็ไมมีใชบังคับ

2. ผลการศึกษาผลกระทบที่เกิดจากการจํากัด

สิทธิถือครองที่ดินและผลกระทบของการไมจํากัดสิทธิ

ในการถือครองที่ดิน ผลการวิจัยพบวา ผลกระทบและ

สถานการณของสังคมทุนนิยมปจจุบัน การปลอยใหมี

การถอืครองไดอยางเสรโีดยไมจาํกดัหรอืควบคมุเพดาน

การถือครอง ก็จะมีผลใหมีการกวานซ้ือท่ีดินกักตุนไว

จํานวนมาก ท้ังเหตุผลเพื่อการเก็งกําไรในกลุมทุนที่

เปลีย่นทีด่นิซึง่เคนเปนปจจยัในการผลติภาคการเกษตร

มาเปนปจจัยในการลงทุน และกลุมอํานาจนิยม กลุมนี้

ใชอํานาจทางปกครอง ทางสังคม ซื้อที่ดินกักตุนไวเพื่อ

ประดับบารมีในทางสังคม บางราย กวานซื้อไวจํานวน

มาก จนไมทราบวา ตนเองมีที่ดินอยูที่ไหนบาง และมี

การปลอยทิ้งรางวาเปลาไมทําประโยชน การกักตุนดัง

กลาว ยงัทาํใหทีด่นิไมมกีารกระจายการถอืครองยงักลุม

ประชาชนทั่วไปโดยเฉพาะในกลุมเกษตรกรผูยากไร ที่

ขาดที่ดินทํากินเลี้ยงชีพเปนของตนเอง หรือขาดที่ดิน

เปนทีอ่ยูอาศยั ซึง่การจาํกัดสทิธกิารถอืครองทีด่นิ หรอื

ไมจํากัดสิทธิการถือครองที่ดิน มีผลกระทบตอระบบ

เศรษฐกจิและรายไดของประเทศ ทัง้ทางดานการเมือง 

ดานสังคมของประเทศ คือ

 2.1 ดานการเมือง เกิดการกระจุกตัวของที่ดิน

ไปอยูในมือของคนจํานวนนอย เกิดปญหาการสูญเสีย

ท่ีดนิข้ึนอยางรนุแรง ชุมชนเมอืงจาํนวนไมนอยท้ังท่ีเปน

ชุมชนเกาแก หรือเปนชาวบานอพยพเขามาใชแรงงาน

ในเมืองไดกลายสภาพเปนชุมชนที่ไมมีที่ดินของตนเอง 

เปนชุมชนแออดั ชาวสลมั คนใตสะพาน โดยเฉพาะ การ

กักตุนและใชประโยชนที่ดินไมเต็มประสิทธิภาพ 

 2.2 ดานสังคม ขณะที่แรงงานจากชนบทที่

อพยพเขามาเมืองก็มากระจุกตัวเปนแรงงานในภาค

เมืองโดยไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เพราะที่ดินมีราคาแพง 

ทาํใหเมอืงขยายตวัอยางไรทศิทาง แมรฐัจะมีมาตรการ

ควบคุมการใชที่ดินใหเปนไปตามผังเมือง แตพลังการ

เติบโตทางเศรษฐกิจท่ีกระจุกตัวในเมืองทําใหการวาง

ผังเมืองไรผล ดวยความตองการพื้นดินท้ังนอกเขตปา

และในเขตปา เพื่อเปาหมายทางเศรษฐกิจของรัฐและ

กลุมทุน ทําใหปญหาความขัดแยงเรื่องที่ดินระหวางรัฐ 

ทุน และประชาชนเปนไปอยางรุนแรง
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 2.3 ดานเศรษฐกจิ ทาํใหเศรษฐกจิของประเทศ

อยูในภาวะออนแอ พบวา รอยละ 70 ของที่ดินที่มีการ

ครอบครองในประเทศไทยถกูปลอยใหเปนทีร่กรางวาง

เปลาไมไดใชประโยชน หรอืใชประโยชนไมเต็มทีห่รอืไม

ถึงรอยละ 50 ประเมินความสูญเสียทางเศรษฐกิจ ซึ่ง

กระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศไทย

มีมูลคาไมตํ่ากวา 127,384 ลานบาทตอป

3. ผลการศึกษาแนวทางในการใชมาตรการ

ทางกฎหมายในการจํากัดสิทธิการถือครองที่ดินใน

ประเทศไทย ผลการวิจัยพบวา แนวทางในการใช

มาตรการทางกฎหมายในการจํากัดสิทธิการถือครอง

ที่ดินในประเทศไทย พบวา ในการที่จะควบคุมมิใหมี

การถอืครองทีดิ่นโดยเสร ีอนัเปนชองทางใหมกีารกวาน

ซื้อที่ดินสะสมไวในลักษณะกักตุนจนเปนเหตุใหมีการ

กระจุกตัวของที่ดินอยูในการถือครองของบุคคลบาง

กลุมจนกอเกดิปญหาตอประเทศชาต ิทัง้ดานเศรษฐกจิ 

การเมือง และสังคมนั้น มาตรการทางดานกฎหมาย

ที่จะเปนเครื่องมือของรัฐในการควบคุมน้ัน สามารถ

ดําเนินการได 2 แนวทางหลัก คือ

 3.1 มาตรการทางกฎหมายทางตรง มี 2 ชอง

ทาง ไดแก

 (1) การใชมาตรการตามมาตรา 6 แหงประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 แกไขเพิ่มเติม โดยประกาศ

คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ 2515 

กําหนดไววา “นับตั้งแตวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติ

ฉบับน้ีใชบังคับ บุคคลใดมีสิทธิในที่ดินตามโฉนดที่ดิน

หรือหนังสือรับรองการทําประโยชน หากบุคคลน้ัน

ทอดทิง้ไมทาํประโยชนในทีด่นิหรอืปลอยทีด่นิใหเปนที่

รกรางวางเปลาเกนิกาํหนดเวลา ดงัตอไปนี้ (1) สําหรับ

ที่ดินที่มีโฉนดที่ดินเกินสิบปติดตอกัน (2) สําหรับที่ดิน

ท่ีมีหนังสือรับรองการทําประโยชนเกินหาปติดตอกัน 

ใหถือวาเจตนาสละสิทธ์ิในที่ดินเฉพาะสวนที่ทอดทิ้ง

ไมทําประโยชนหรือที่ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา 

เมื่ออธิบดีไดยื่นคํารองตอศาลและศาลไดสั่งเพิกถอน

หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกลาวใหท่ีดินนั้นตกเปน

ของรัฐเพื่อดําเนินการตามประมวลกฎหมายนี้ตอไป” 

และ

 (2) การนําบทบัญญัติวาดวยการกําหนดสิทธิ

ในท่ีดินของบุคคล มาตรา 34 แหงประมวลกฎหมาย

ท่ีดิน ท่ีไดยกเลิกไปแลวกลับมาใชบังคับอีกครั้งหนึ่ง 

ใหมีการปรับปรุงกําหนดขนาดการถือครองท่ีดินของ

บุคคล ใหมีความเหมาะสมกับการใชประโยชนใน

ปจจุบัน โดยกําหนดเพดานการถือครองที่ดินใหสูงขึ้น

กวาทีเ่คยกาํหนดไวในอดตี โดยกาํหนดเพดานสทิธกิาร

ถือครองที่ดินเพื่อการเกษตร เพื่ออุตสาหกรรม เพื่อ

พาณิชยกรรม และเพื่อท่ีอยูอาศัยเปนจํานวน 5 เทา 

ของจํานวนเนื้อที่ที่เคยกําหนดไวในอดีต ดังนี้

(1) ที่ดินเพื่อการเกษตร ไมเกิน 250 ไร

(2) ที่ดินเพื่อการอุตสาหกรรม ไมเกิน 50 ไร

(3) ที่ดินเพื่อการพาณิชยกรรม ไมเกิน 25 ไร และ

(4) ที่ดินเพื่อที่อยูอาศัย ไมเกิน 25 ไร

การกําหนดเพดานการถือครองที่ดินก็เปนการ

ปองกนัมใิหมกีารสะสมทีด่นิในลกัษณะการกกัตนุทีด่นิ 

อกีทัง้การออกประกาศกาํหนดเขตพืน้ทีเ่พือ่ใหบคุคลผู

มสีทิธใินท่ีดนิเร่ิมตนทําประโยชนในท่ีดนิของตนภายใน

ระยะเวลาท่ีกาํหนดจะเปนอกีชองทางหนึง่ในการบังคบั

ใหมกีารทาํประโยชนหรือใชประโยชนในทีด่นิแทนการ

ปลอยทิ้งใหเปนที่รกรางวางเปลา ซึ่งการเจาะจงลงไป

ในพืน้ทีใ่ดพืน้ทีห่นึง่จะทาํใหขอบเขตของการตรวจสอบ

การทาํประโยชนในทีด่นินัน้แคบลงและชวยใหสามารถ

ตรวจตราไดงายขึ้น

 3.2 มาตรการทางกฎหมายทางออม เปน

มาตรการสนับสนุนควบคุมการจํากัดสิทธิการถือครอง

ที่ดินของเอกชน มี 2 แนวทาง คือ

 (1) มาตรการตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย เปนมาตรการท่ีเกิดจากการโตแยง แยงสิทธิ

การครอบครองที่ดินระหวางเอกชนกับเอกชน ในกรณี

ทีบ่คุคลใดบคุคลหนึง่ทีค่รอบครองทีด่นิทีม่เีอกสารสทิธิ
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ทางที่ดิน ทั้งที่เปนหนังสือรับรองการทําประโยชนและ

มีโฉนดที่ดินที่ดิน และไดปลอยทิ้งรางไว จนถูกบุคคล

อื่นแยงการครอบครอง ไดเขาครอบครองยึดถือและ

เขาทาํประโยชนครบตามกาํหนดระยะเวลาตามเงือ่นไข

ท่ีกฎหมายกําหนด บุคคลดังกลาวยอมไดสิทธิครอบ

ครอง หรือกรรมสิทธิ์ในที่ดินซึ่งประมวลกฎหมายแพง

และพาณชิยไดกาํหนดไวในกรณีตามมาตรา 1382 และ

มาตรา 1367 

 (2) มาตรการทางดานกฎหมายภาษี เปน

หนทางหนึ่งที่จะสามารถควบคุมการถือครองที่ดินมิให

มีการกระจุกตัวได และลดความเหลื่อมลํ้าทางสังคมได 

กระตุนใหมีการทําประโยชนในท่ีดินที่เคยท้ิงรางวาง

เปลา ทั้งทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่ม

ขึน้เพือ่นําไปพัฒนาทองถิน่ตอไป ภาษีทีจ่ะนาํมาใชควร

เปนภาษีท่ีดิน เปนภาษีที่เรียกเก็บจากที่ดินอยางเดียว 

โดยใชวิธีจัดเก็บในอัตรากาวหนา ถาเก็บภาษีที่ดินใน

อัตราทีส่งูขึน้ ผูถอืครองทีดิ่นไวจํานวนมากจะหาหนทาง

ใชประโยชนจากทีด่นิใหมากขึน้ ถาทีด่นิไมไดรบัการทาํ

ประโยชนมากขึ้น ก็จะไมคุมกับภาษีที่จะตองจาย ตอง

รบัภาระภาษมีลูคาทีด่นิซึง่หนกัพอสมควร เมือ่มกีารทาํ

ประโยชนในทีด่นิมากข้ึนกห็มายถงึวามกีารผลติมากข้ึน

การอภิปรายผล
จากการศกึษาการจํากดัสทิธกิารถอืครองทีดิ่นตาม

ประมวลกฎหมายที่ดิน ศึกษาขอบเขตและมาตรการ

ทางกฎหมายที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย ผลการ

วิจัยพบวา สถานการณของสังคมทุนนิยมปจจุบัน ได

เปลี่ยนที่ดินจากปจจัยการผลิต เพื่อการดํารงชีพมา

เปนปจจัยในการลงทุน ดานธุรกิจในเชิงพาณิชย การ

เก็งกําไรทําใหเกิดการแขงขันในการถือครองที่ดิน

เพ่ือหวังผลประโยชนจากการลงทุน ทําใหประชาชน

จํานวนมาก รวมถึงเกษตรกรไมสามารถเขาถือครอง

และใชประโยชนในที่ดินได จนเกิดผลกระทบทั้งทาง

ดานเศรษฐกิจ การเมือง และการปกครองของประเทศ 

เพราะความไมเทาเทียมกันทางเศรษฐกิจ ทําใหเกิด

ความเหลื่อมลํ้ากันในการถือครองท่ีดิน เพ่ือปองกันมิ

ใหการถือครองที่ดินมีการกระจุกอยูในมือของกลุมทุน

ทีม่อีาํนาจทางการเงนิบางกลุม จนทาํใหประชาชนสวน

ใหญไมอาจเขาถงึความเปนเจาของทีด่นิได ตองไรท่ีดนิ

ทํากิน ดังนั้น เพื่อปองกันมิใหการถือครองท่ีดินมีการ

กระจุกอยูในมือของกลุมทุนที่มีอํานาจทางการเงินบาง

กลุม จนทําใหประชาชนสวนใหญไมอาจเขาถึงความ

เปนเจาของที่ดินไดตองไรที่ดินทํากิน เพื่อใหมีการถือ

ครองท่ีดินไดตามความจําเปนในการใชประโยชน เพ่ือ

กระตุนใหมีการใชประโยชนในที่ดินไดอยางคุมคาเต็ม

ประสิทธิภาพ เพื่อมิใหมี การกระจุกตัวของที่ดิน และ

ใหเกดิการกระจายการถอืครอง เหน็ควรจาํกดัสทิธกิาร

ถอืครองทีด่นิ โดยนาํมาตรการทางกฎหมายทีเ่หมาะสม 

กําหนดเพดานการถือครองท่ีดินใหเขากับสถานการณ

ของสังคม ทางการเมือง การปกครอง และสภาพ

เศรษฐกิจในยุคปจจุบัน และการนํามาตรการ ตาม

มาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน มาบังคับใชอยาง

เปนรูปธรรมและจริงจัง และใชมาตรการทางทางภาษี 

เกบ็อตัราคาภาษทีีด่นิเปนขัน้บนัได หรอือตัรากาวหนา 

หรือการเสียภาษีในอัตราท่ีเพิ่มข้ึน และการเก็บภาษี

ท่ีดินท่ีผูถือครองท่ีดินปลอยท้ิงรางไมไดทําประโยชน

ในที่ดินในอัตราที่สูง ซึ่งผลการวิจัยนี้ พบวา สอดคลอง

กบังานวจิยัของ Phongpaichit (2013) ทีไ่ดศกึษาเรือ่ง 

Towards a More Equitable Thailand: A Study 

of Wealth, Power and Reform พบวา สังคมไทย

มีความเหลือมลํ้าสูง ทั้งดานเศรษฐกิจและการเมือง คา

ดัชนีจีนี ท่ีแสดงความเหลื่อมลํ้าดานทรัพยสินที่ดินที่

พบวา การกระจุกตัวของการถือครองที่ดินเอกสาร

สิทธิประเภทโฉนดที่ดิน ป พ.ศ. 2555 มีความไมเสมอ

ภาคในการถือครองที่ดินมีสูงมาก มูลเหตุสําคัญมาจาก

การการเมืองมีชนชั้นนําครอบงําอยู ระดับชาติ ผูที่กุม

นโยบายสาํคญั กระจกุตวัอยูในกลุมขาราชการ ผูบรหิาร

และเจาของของบรษิทั และนกัการเมอืงใหญ เปนระบบ
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ซึ่งไมหยุดน่ิงตายตัวรอยรัดกันดวยความสัมพันธแบบ

อุปถัมภและการแบงผลประโยชนตางตอบแทนกัน 

อีกทั้งยังเปนไปตามสมมุติฐานของการวิจัยที่ผูวิจัยได

ตัง้ไววา ตามประมวลกฎหมายทีด่นิ ไดบญัญตัเิกีย่วกบั

การใหสิทธิประชาชนคนไทยเขาถือครองที่ดินโดยเสรี

ตามความสามารถโดยไมจํากัดจํานวนที่ดิน ทําใหมี

การกักตุนที่ดินทั้งโดยบุคคลธรรมดา และนิติบุคคล

เพื่อการเก็งกําไร หรือเพื่อผลประโยชนอยางอื่น ทําให

เกิดการกระจุกตัวของที่ดิน ไมมีการกระจายการถือ

ครองที่ดิน และมีการปลอยทิ้งรางไมทําประโยชนใน

ท่ีดิน กอใหเกิดความเสียหายทั้งทางดานเศรษฐกิจ 

สังคม และการเมือง ของประเทศชาติ ดังนั้น ถารัฐมี

มาตรการทางกฎหมายเพือ่จํากดัสิทธิถอืครองทีดิ่นและ

กําหนดมาตรการทางภาษี อาจทําใหผูถือครองที่ดินได

มกีารกระจายการถอืครองทีดิ่นออกไปซึง่จะทาํใหมกีาร

บรหิารจดัการทีด่นิ ลดการกกัตนุทีด่นิ กระตุนใหมกีาร

ใชประโยชนในทีด่นิอยางมปีระสทิธิภาพ และเหมาะสม

กับสภาพเศรษฐกิจ สังคมของประเทศไทยในปจจุบัน

ขอเสนอแนะ
1.  ควรมีการออกกฎมายโดยแก ไขเพ่ิมเติม

ประมวลกฎหมายที่ดิน ในสวนที่เกี่ยวกับการกําหนด

สิทธิการถือครองที่ดิน โดยกําหนดเพดานการถือ

ครองที่ดินของเอกชน การกําหนดสิทธิการถือครอง

ที่ดิน ดังกลาว แตจะไมมีผลตอผูท่ีถือครองมากอน

กฎหมายนี้ออกมาบังคับใช การกําหนดเพดานจํานวน

การถือครองที่ดินแยกตามแตละประเภท ดังนี้ 

 (1) ที่ดินเพื่อการเกษตร ไมเกิน 250 ไร 

 (2) ที่ดินเพื่อการอุตสาหกรรม ไมเกิน 50 ไร 

 (3) ที่ดินเพื่อการพาณิชยกรรม ไมเกิน 25 ไร 

และ 

 (4) ที่ดินเพื่อที่อยูอาศัย ไมเกิน 25 ไร

2.  ควรนํามาตรการทางภาษีมากําหนดควบคุม

เพดานการถือครองที่ดิน เพื่อเพ่ิมภาระในการเสีย

ภาษีใหกับผูถือครองที่ดิน ซึ่งหากมีการเสียภาษีในจํา

นวนมากๆ ก็จะไมคุมคากับการถือครองท่ีดินท่ีกักตุน

ไว ในที่สุดผูถือครองที่ดินจะตองจําหนายที่ดินออกไป 

หรือเพื่อลดคาภาษีที่สูงกรณีปลอยทิ้งรางไว ผูถือครอง

อาจตองเขาไปพฒันาและทาํประโยชนในทีด่นิเตม็พืน้ที่ 

ผลที่ได คือ ลดการกักตุนที่ดินเพื่อมิใหมีการกระจุกตัว 

ทําใหมกีารกระจายการถือครองท่ีดนิ กระตุนใหเจาของ

ท่ีดินเขาทําประโยชนในท่ีดินเพื่อมิใหรกรางวางเปลา

และเปนการเพิ่มรายไดใหแกประเทศไดอยางมหาศาล 

เพือ่นาํมาเปนคาใชจายในการพัฒนากจิการของรฐั อนั

เปนเครื่องมือสําคัญในการพัฒนาบริหารประเทศและ

พัฒนาดานสาธารณูปโภคพื้นฐานของประเทศดวย

3.  ใชมาตรการทางกฎหมายอยางอื่นประกอบ 

เชน การลดหยอนหรือยกเวนคาธรรมเนียมการจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรม การอํานวยความสะดวก

ในการเปลีย่นมอืการถอืครองทีด่นิโดยตลาดกลางทีด่นิ 

การตรวจสอบการใชประโยชนท่ีดินอยางจริงจัง การ

บังคับใชกฎหมายทุกฉบับที่เก่ียวของกับที่ดินและ

สิ่งแวดลอมอยางเครงครัด การกําหนดยุทธศาสตร

ของประเทศและทําแผนพัฒนากําหนดพื้นที่ (zoning)
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