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บทที่ 3 
 

สิทธใินที่ดินและการจํากดัสิทธิในสิทธิในที่ดินในกรณีทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอย
ใหเปนที่ดินรกรางวางเปลาในประเทศไทย 

 
3.1 หลักพื้นฐานในสิทธิในที่ดินในประเทศไทย 

 
3.1.1 ความหมายและลักษณะท่ัวไปของที่ดิน 
 ความหมายของที่ดิน ในบทนี้จะพิจารณาเฉพาะความหมายตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายเทานั้น โดยความหมายของที่ดิน ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หมายถึง1 

ทั่วๆไปบนผิวโลก และไมวาดินนั้นจะเปนดินชนิดใด จะอยูบนน้ําหรือใตน้ํา ก็ถือเปนดินทั้งส้ิน 

กฎหมายไดยกตัวอยางไวหลายอยาง แตก็อาจมีอยางอ่ืนอีก เชน “เหว” ซึ่งที่อยูกนลางสุดถือวา

เปนที่ดินเหมือนกัน สําหรับสวนที่อยูเหนือพื้นดินข้ึนไปหรือลึกลงไปจากผิวดินนั้น เราไมถือวาแดน

กรรมสิทธิ์เปนที่ดินตามหลักประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่ดินยังมีความรวมถึงทรัพยอันติด

อยูกับที่ดิน หรือประกอบเปนอันเดียวกับที่ดินและรวมถึงสิทธิทั้งหลายอันเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ใน

ที่ดินนั้น ๆ ดวย สวนความหมายตามประมวลกฎหมายที่ดินหมายถึง พื้นดินทั่วๆ ไปบนพื้นผิวโลก 

และไมวาที่ดินนั้นจะเปนที่ดินชนิดใด จะอยูบนบก หรือใตน้ํา ก็ถือเปนที่ดินทั้งส้ิน นอกจากนี้ให

หมายรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง ลําน้ํา บาง ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลดวย สวนที่

อยูเหนือพื้นดินข้ึนไป หรือลึกลงไปจากพื้นดินนั้นไมถือเปนที่ดินตามความหมายนี้ แตเปนแดน

กรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย2  

 สิทธิในที่ดิน ตามความหมายของประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มี 2 ประการ 

คือ กรรมสิทธิ์ และสิทธิครอบครอง3 

 

 

                                                  
1 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน, (กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ, 2531)

น. 54. 
2 ภาสกร ชุณหอุไร, คําอธิบายกฎหมายที่ดิน, (กรุงเทพมหานคร: แสวงสุทธิการพิมพ, 2532) น.1. 
3 สมจิตร ทองประดับ, คําอธิบายกฎหมายที่ดิน ( กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพนิติบรรณการ, 

2551) น. 38. 
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  1)  กรรมสิทธิ์ บุคคลอาจเปนเจาของที่ดินไดโดยการมีกรรมสิทธิ์ คือ รัฐจะออก

หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ให ไดแกโฉนดที่ดิน และศาลฎีกาเคยพิพากษาวาผูที่ครอบครองที่

บานที่สวนอยูตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 42 ยอมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น4  

  2) สิทธิครอบครอง หมายถึงครอบครองในฐานะเปนเจาของ โดยการทํา

ประโยชน หรือถือครอง แตไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ โดยรัฐจะออกหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน แบบ น.ส. 3 , น.ส. 3 ก. , หรือ น.ส. 3 ข. ที่ดินที่มีใบจองหรือใบไตสวนหรือ ส.ค. 1 เปน

ตน (ซึ่งที่ดินที่ยังไมมีหนังสือสําคัญสําหรับที่ดิน จะเรียกวา “ที่ดินมือเปลา”) 

 กรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครอง นั้นมีความเหมือนกันที่ผูครอบครองตางก็มีความเปน

เจาของเสมอกัน สามารถใชประโยชนในที่ดิน สามารถจําหนายจายโอน เชน ซื้อขาย ใหโอนมรดก 

ฯลฯ และมีสิทธิไดซึ่งดอกผล ตลอดทั้งมีสิทธิที่จะปกปองคุมครองที่ดินของตน จากบุคคลภายนอก5 

 ขอแตกตางระหวางกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครอง คือ หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่มี

กรรมสิทธิ์ คือ โฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” 

เทานั้น แตเฉพาะที่บาน ที่สวนตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จบทท่ี 42 แมยังมิไดรับโฉนดที่ดิน

บุคคลผูเปนเจาของยอมมีกรรมสิทธิ์6 สวนที่ดินที่มีสิทธิครอบครองคือ ที่ดินที่ไมมีหลักฐานโฉนด

ที่ดิน แตมีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภท ส.ค. 1, ใบจอง, น.ส. 3, น.ส. 3 ก., น.ส. 3 ข. หรือ

แบบหมายเลข 3 และขอแตกตางอีกประการที่ปรากฏอยูในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ก็

คือ การแยงการครอบครองท่ีดินมีกรรมสิทธิ์นั้น ตองเปนการแยงการครอบครอง โดยสงบเปดเผย 

และเจตนาเปนเจาของติดตอกันเปนระยะเวลา 10 ป จึงจะไดกรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย ตามมาตรา 1382 สวนที่ดินที่มีสิทธิครอบครองนั้น ความมั่นคงแหงสิทธิในที่ดินมี

นอยกวา กลาวคือ หากเจาของที่ดินถูกแยงการครอบครอง เจาของที่ดินตองฟองคืนภายใน 1 ป 

ไมเชนนั้นหมดสิทธิฟองตามมาตรา 1375 

 เมื่อพิจารณาจากกฎหมายที่เกี่ยวของกับที่ดินที่มีอยูในปจจุบันแลว สามารถจําแนก

ที่ดินออกไดหลายประเภท เชน ที่ดินของเอกชน ที่ดินอันเปนทรัพยสินของแผนดิน ที่ดินอันเปนสา

ธารณสมบัติของแผนดิน ที่วัด และที่ดินอันเปนทรัพยสินของพระมหากษัตริย เปนตน แตละ

                                                  
4 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 645/2510 
5 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 , น. 36. 
6 ม.ร.ว.เสนีย ปราโมช, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย, (กรุงเทพมหานคร: โรง

พิมพอักษรสาสน, 2521) น. 39. 
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ประเภทตางก็มีลักษณะเกิดข้ึน การคงอยู และการเสียไปแตกตางกัน แตการจัดเปนประเภทท่ีดิน

ของเอกชน และที่ดินของรัฐถือวาครอบคลุมที่ดินทุกประเภทไดดีที่สุด 
1) ที่ดินของรัฐ 

  หมายความถึงบรรดาที่ดินทั้งหลายอันเปนทรัพยสินของแผนดิน หรือสาธารณะ

สมบัติของแผนดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติ ที่

รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณไดอนุมัติใหบุคคลเขาอยูอาศัย หรือทําประโยชนตาม

กฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ 

  สวนประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 2 ไดบัญญัติไววา ที่ดินซึ่งมิไดตกเปน

กรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดใหถือวาเปนที่ดินของรัฐ โดยในกฎหมายดังกลาวที่ดินของรัฐ 

หมายถึงที่ดินซ่ึงมิไดตกเปนกรรมสิทธิ์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใด และบรรดาท่ีดินทั้งหลายที่เอกชนยงั

มิไดสิทธิตามกฎหมาย โดยรวมไปถึงที่ดินที่มีผูเขาไปยึดถือครอบครองเองโดยพละการ และมิได

สอดคลองกับหลักในกฎหมายมหาชนที่กําหนดใหสิทธิในที่ดินแกเอกชนดวย7 ซึ่งจากความหมาย

ดังกลาว จึงพอจะแบงที่ดินของรัฐออกกวาง ๆ ได 2 ประการ คือ ที่ดินอันเปนทรัพยสินของแผนดิน

ธรรมดากับที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
  2) ที่ดินของเอกชน 
  หมายถึงที่ดินที่เอกชนสามารถมีกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองไดตามประมวล

กฎหมายที่ดินและกฎหมายอ่ืนแบงเปน 2 ประเภท คือ ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์กับที่ดินที่มีสิทธิ

ครอบครอง 
ก. ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ 

   ไดแกที่ดินที่มีหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินในประเภทโฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ 

โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราวาไดทําประโยชนแลว 
 

   โฉนดที่ดิน (น.ส. 4) 

   ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 1 บัญญัติวา โฉนดที่ดิน 

หมายความวา หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน และใหหมายรวมถึง โฉนด แผนที ่โฉนดตราจอง

และตราจองท่ีตราวาไดทําประโยชนแลว 

   โฉนดแผนท่ี 

   เปนหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินฉบับแรก ที่เกิดข้ึนในประเทศไทยออก

เมื่อ ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2445) และ ร.ศ. 127 (พ.ศ.2452) ออกโดยมีการรังวัดทําแผนที่ระวางกอนออก

                                                  
7 บัญญัติ สุชีวะ, “ที่ดินมือเปลา,” วารสารนิติศาสตร, 11,1 น.37, (2523)  
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โฉนด จัดทําตามแบบพิมพหลวง โดยจําลองรูปแผนที่ไวในโฉนดเปนสําคัญ ปองกันการเกิดการทับ

ที่ซอนที่ผูถือหนังสือนี้มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินของตนโดยสมบูรณตลอดไปจนกระทั่งปจจุบัน 

   โฉนดตราจอง 

   เปนหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ออกตามพระราชบัญญัติออก

โฉนดตราจอง ร.ศ.124 เปนแผนที่รูปลอยเปนแปลง ๆ ไมมีการรังวัดทําแผนที่ทําตามแบบพิมพ

หลวง ลงช่ือประทับตราเจาพนักงานที่ดินจังหวัดเปนสําคัญ ประกาศใชในมณฑลพิษณุโลกที่เปน

จังหวัดพิษณุโลก พิจิตร อุตรดิตถ สุโขทัย และบางสวนของนครสวรรค โดยในจังหวัดอ่ืน ๆ นั้น จะ

ไมมีการออกโฉนดตราจอง  

   ตราจองที่วาไดทําประโยชนแลว 

   เปนหนังสืออนุญาตใหจับจองที่ดิน ตามพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน 

(ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479 เมื่อไดทําประโยชนที่ดินภายใน 3 ป นับแตวันที่ไดรับตราจอง ผูขอจับจองก็

มีสิทธิที่จะขอออกตราจองท่ีตราวาไดทําประโยชนแลว (มาตรา 11) ถาทางราชการออกตราจองที่

ตราวาไดทําประโยชนแลวไมทัน ทางการก็จะออกหนังสือรับรองการทําประโยชนตามแบบ

หมายเลข 3 ให เพื่อใหผูขอจับจองมีโอกาสโอนที่ดินของตนใหบุคคลอ่ืนไดโดยทางทะเบียน ซึ่งถือ

วาเปนการโอนโดยชอบดวยกฎหมาย8 
ข. ที่ดินที่บุคคลมีสิทธิครอบครอง 

   ที่ดินที่ยังไมมีกรรมสิทธิ์ ซึ่งไดแกที่ดินมือเปลาทั้งหลาย ที่มีหนังสือรับรอง

การทําประโยชน (น.ส.3, น.ส. 3ก., น.ส.3 ข.), แบบหมายเลข 3, ใบเหยียบย่ํา, ตราจอง, รวมถึง

ที่ดินที่มีหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) เปนตน 

   หนังสือรับรองการทําประโยชนตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 1 

บัญญัติวา หมายถึง หนังสือคํารับรองจากพนักงานเจาหนาที่วาไดทําประโยชนในที่ดินแลว 

   การทําประโยชนเปนไปตามกฎกระทรวงฉบับที่ 43 ขอ 10 ที่วาตามสมควร

แกสภาพที่ดินในทองถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชน ซึ่งกฎหมายไมไดใหคํานิยาม

ไว แตมีการนําไปใชใน 2 ลักษณะ คือ กรณีออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่มี

หลักฐานเดิม ตองพิจารณารวมกัน ทั้ง “ตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถิ่น” และ “สภาพของ

กิจการที่ไดทําประโยชน” โดยเจาหนาที่ตองมีความรู ความเขาใจถึงสภาพของกิจการนั้น ๆ เชน ผู

ขอออกหนังสือรับรองการทําประโยชนอางวา ทําสวนมะมวง แตพอไปพิสูจนปรากฏวาในเนื้อที่ 50 

ไรมีมะมวงอยูเพียง 3 ตน นอกน้ันเปนหญารก สภาพอยางนี้ไมสมควรออกหนังสือรับรองการทํา

                                                  
8 ภาสกร ชุณหอุไร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2 , น. 411. 
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ประโยชนให การทําประโยชนจะตองมีการทําประโยชนในที่ดินแลวอยางนอย 3 ใน 4 สวน จึงจะ

ถือไดวาทําประโยชนเต็มแปลงแลว และเจาหนาที่ออกหนังสือรับรองการทําประโยชนใหเต็มทั้ง

แปลงได9 

   สวนกรณีการออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเกิน 50 ไร 

ตามระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2532) ขอ 5 (1)(2) ที่กําหนดวา ผูวา

ราชการจะออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนรายใดเกิน 50 ไร ไดตอเมื่อ

ตรวจสอบแลวปรากฏวา ผูครอบครอง “ไดทําประโยชน” หรือ “อํานวยการทําโยชน” ดวยตนเอง 

และมีสภาพการทําประโยชนในที่ดินนั้นเปนหลักฐานมั่นคง มีผลผลิตอันเปนประโยชนในทาง

เศรษฐกิจ โดยใชพื้นที่ทุกตารางใหเปนประโยชนคุมคามากที่สุด อาจเรียกไดวาเปนการทํา

ประโยชนชนิดเขมขน หรือการทําประโยชนยิ่งกวาการทําประโยชนธรรมดา เหตุผลสําคัญ คือ ผูที่

จะถือครองที่ดินเกิน 50 ไรข้ึนไป ควรเปนผูขยันหมั่นเพียร มีความสามารถที่จะใชที่ดินใหเกิด

ประโยชนสูงสุด มิฉะนั้นจะเปนการกีดกันผูอ่ืน ทั้งจะไมเปนการเอ้ืออํานวยตอการกระจายสิทธิใน

ที่ดินตามเจตนารมณ10 

   จากแนวทางการใหความหมายขางตน จึงกลาวไดวา การพิสูจน “การทํา

ประโยชน” ทั้งเปนการออกเอกสารสิทธิตามมาตรา 58, 58ทวิ, หรือออกตามมาตรา 59 และ 59 ทว ิ

แตไมเกิน 50 ไร คือ การออกเอกสารสิทธิที่มีหลักฐานเดิม หรือไมมีหลักฐานเดิมก็ตาม ถือเกณฑ

ตองมีการทําประโยชนในที่ดินแลว 3 ใน 4 สวน แตกรณีเปนการออกเอกสารเกิน 50 ไร (ตาม

มาตรา 58 ทวิ และ มาตรา 59 ทวิ) เฉพาะสวนที่เกิน 50 ไร ตองมีการทําประโยชนเต็มทั้งแปลง ซึ่ง

หนังสือ รับรองการทําประโยชนนั้นมี 4 แบบ ดังนี้ 
 

   แบบหมายเลข 3  

   ถือเปนหนัง สือ รับรองการทําประโยชน อีกชนิดหนึ่ ง  ซึ่ งออกตาม

กฎกระทรวงเกษตราธิการออกตามความในพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479 

กรณีผูจับจองที่ไดรับใบเหยียบย่ํา หรือผูที่ครอบครองทําประโยชนอยูกอนวันที่พระราชบัญญัติออก

โฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479 ใชบังคับมาขอคํารับรองจากพนักงานเจาหนาที่ พนักงาน

เจาหนาที่จะออกคํารับรอง โดยนําที่ดินข้ึนทะเบียนและออกใบสําคัญใหตามแบบหมายเลข 3 

                                                  
9 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 , น. 17. 
10 สุวัฒน กําลังหาญ, คําอธิบายระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2532) 

(กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ, 2533) น. 7. 
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เนื่องจากแบบหมายเลข 3 เปนหนังสือแสดงการครอบครองยังไมมีกรรมสิทธิ์ จึงตองแจงการ

ครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 

2497 ดวย ถาไมไดแจงการครอบครองไว จะไมถือวามีสถานะเปนหนังสือรับรองการทําประโยชน 

เพราะกฎหมายถือวาสละสิทธิการครอบครองไปแลว อยางไรก็ดีเมื่อใชประมวลกฎหมายที่ดินแลว

แบบหมายเลข 3 โดยนิตินัยก็ยังออกได เพราะตามกฎกระทรวงฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2497) กําหนดวา 

แบบหนังสือรับรองการทําประโยชนใหทําตามแบบ น.ส. 3 แหงกฎกระทรวงนี้ หรือแบบหมายเลข 

3 แหงกฎกระทรวงเกษตราธิการ แตเนื่องจากทางราชการไมไดพิมพแบบพิมพหมายเลข 3 ออกใช

อีก จึงทําใหไมมีการออกแบบหมายเลข 3 ไปโดยปริยาย11 

   น.ส. 3  

   เดิมเปนการออกตามกฎกระทรวง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2497 โดยมีหลักเกณฑ

วาใหยื่นคําขอตอนายอําเภอ หรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอทองที่ ใหผูขอแนบใบ

จอง ใบเหยียบย่ํา ตราจอง หรือใบแจงการครอบครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 สําหรับแปลงที่ดินของ น.ส. 3 นี้เปนรูปลอยไมมีระวางแผนที่ 

   แบบ น.ส. 3 ก. 

   เดิมเปนการออกตามกฎกระทรวง (ฉบับที่ 18) พ.ศ. 2515 ใชหลักเกณฑ

และวิธีการเชนเดียวกับการออก น.ส. 3 แตไดกําหนดเพ่ิมเติมวาใหมีการกําหนดตําแหนงที่ดินใน

ระวางรูปถายทางอากาศ 

    น.ส. 3 ข.  

   เปนการออกตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) มีหลักเกณฑวา ใน

ทองที่ที่ไมมีระวางรูปถายทางอากาศ ซึ่งรัฐมนตรีไดประกาศยกเลิกอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติตาม

ประมวลกฎหมายท่ีดินของหัวหนาเขต นายอําเภอ หรือ ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ

แลวใหใชแบบ น.ส. 3 ข. สวนในทองที่อ่ืนใหใชแบบ น.ส. 3 
 

   ใบจอง คือ หนังสือที่แสดงวา รัฐยอมใหครอบครองที่ดินชั่วคราว ปจจุบันมี 

2 แบบ คือ ทองที่ซึ่งรัฐมนตรียังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจของหัวหนาเขต นายอําเภอหรือ

ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ ใหใชแบบ น.ส. 2 สวนในทองที่อ่ืน หรือทองที่ที่ยังไม

ยกเลิกอํานาจนายอําเภอเกี่ยวกับการปฏิบัติตามประมวลกฎหมายท่ีดินใหใชแบบ น.ส. 2 ก. ทั้งนี้ 

จะออกใหราษฎรได 2 กรณี คือ 

                                                  
11 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 , น. 38. 
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  ใบจองที่รัฐออกใหในกรณีรัฐจัดที่ดินแปลงใหญ มีหลักเกณฑวา เมื่อพนักงาน

เจาหนาที่ไดจัดใหบุคคลเขาครอบครองในที่ดินรายใดแลว ใหพนักงานเจาหนาที่ออกใบจองไวเปน

หลักฐานกอน และเมื่อปรากฏแกพนักงานวาบุคคลที่ไดจัดใหครอบครองที่ดินไดทําประโยชนใน

ที่ดิน ทั้งไดปฏิบัติตามระเบียบและเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนดโดยครบถวนแลว ใหพนักงาน

เจาหนาที่ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหโดยเร็ว12 ซึ่งปจจุบันไมมีการออกใบเหยียบย่ําอีก 

  ใบเหยียบย่ํา เปนหนังสืออนุญาตใหเขาจับจองที่ดินตามพระราชบัญญัติออก

โฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479 โดยนายอําเภอจะเปนผูออกให และผูไดรับใบเหยียบย่ําจะตอง

ทําประโยชนใหแลวเสร็จภายใน 2 ป เมื่อครบ 2 ป ทําประโยชนไดเทาไหรก็มีสิทธิเทานั้น ที่ดินที่

ไมไดทําประโยชนใหตกเปนของรัฐตามเดิม ในทางปฏิบัติการออกใบเหยียบย่ําเปนการออกตาม

บทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ปจจุบันไมมีการออกใบ

เหยียบย่ําอีก13 

  นอกจากนี้ ยังรวมถึงผูมีสิทธิครอบครองที่ดินตามกฎหมายอ่ืน ๆ ดวย อันไดแกผู

มีหนังสือสิทธิทํากินในที่ดิน (ส.ท.ก.) ตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ผูมีสิทธิใน

ที่ดินทํากินตามหลักฐาน ก.ส.น. 5 และ น.ค. 3 ตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 

2511 และผูมีสิทธิ์ในที่ดินทํากินตามหลักฐาน ส.ป.ก. 4-01 ตามพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เปนตนดวย 

 
3.1.2 ประวัติสิทธิในที่ดินในประเทศไทย 
 ในประเทศไทยไดมีการทําเกษตรกรรมเปนอาชีพหลักมาต้ังแตสมัยโบราณ ทําให

ที่ดินเปนปจจัยที่สําคัญมาต้ังแตอดีต โดยไดมีพัฒนาการเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน ดังนี้  
3.1.2.1 ยุคสมัยกรุงศรีอยุธยา 
สิทธิในที่ดินในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยา ไดมีกฎหมายกลาวถึงเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน โดย

ไดกําหนดไวเปนหลักกวาง ๆ ปรากฏอยูในพระอัยการเบ็ดเสร็จ14 ซึ่งไดจัดแบงองคการบริหาร

ออกเปนรูปจตุสดมภ คือ เวียง วัง คลัง นา ประจําอยูสวนกลาง สวนหนาที่จัดการกับที่ดินรกราง

วางเปลาใหเกิดประโยชนนั้น ข้ึนอยูกับกรมนา โดยระบบที่ดินของไทยในสมัยกรุงศรีอยุธยามี       

                                                  
12 เพิ่งอาง, น. 4. 
13 เพิ่งอาง, น. 5. 
14 ชัยวัฒน วงศวัฒนศาต, กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, (กรุงเทพมหานคร : โรง

พิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2520) น. 26. 
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หลักสําคัญอยู 2 ประการ คือ พระมหากษัตริยเปนเจาของที่ดินในพระราชอาณาจักรแตเพียงผู

เดียว และสิทธิของราษฎรเหนือที่ดินเบาบางมากเพราะผูกพันอยูกับการครอบครอง ถาหากละทิ้ง

ที่ดินและมีผูอ่ืนเขาทําเจาของเดิมก็จะขาดสิทธิในที่ดินทันที15 

1) พระมหากษัตริยเปนเจาของที่ดินในพระราชอาณาจักรแตเพียงผูเดียว 

 ในสมัยสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 (พระเจาอูทอง) ทรงมีคําปรารภในพระอัยการ

เบ็ดเสร็จ บทที่ 42 ปกุน พ.ศ. 1903 วา16 “ศุภมัสดุ 1903 ศุกรสังวัจฉะระวิสา ขมาศกาฬปกษตติย

ดิถี ระวิวารริเฉทกาลกําหนดพระบาทสมเด็จพระเจารามาธิบดีศรีบรมจักรพรรดิราชาธิราชบรม

บาทบรมบพิตรพระพุทธเจาอยูหัวเสด็จในพระที่นั่งรัตนสิงหาศน จึ่งเจาขุนหลวงสพฤานครบาล 

บังคมทูลพระกรุณา ดวยผูชิงที่แดนร้ัวเรือนไรสวนพิภาทวาที่เดิมแกกัน และผูหนึ่งวาทั้นเปนมรฎก

จะเอาที่นั้นจึ่งพระเจาอยูหัว มีพระราชโอการมารพระบัณฑูรสุระสิงหนาท ดํารัสตรัสแตเจาขุน

หลวงสพฤาแลมุขมนตรีทั้งหลายวา ที่ในแวนแควนกรุงเทพพระมหานครศรีอยุธยามหาดิลกภพ

นพรัตนราชธานีบุรีรัมย เปนที่แหงพระเจาอยูหัว หากใหราษฎรทั้งหลายผูเปนขาแผนดินอยูจะได

เปนที่ราษฎรหามิได แลมีพิภาทแกกันดังนี้ เพราะมันอยูแลวมันละที่บาน ที่สวนมันเสียแลมีผูหนึ่ง

เขามาอยูแลลอมทําปลูกสรางอยูใหเปนสิทธิแกมัน อนึ่ง ถาที่นั้นมิไดละเสียแลมันลอมทําไวเปน

คํานับ แตมันหากไปราชกิจศุขทุกขประการใด ๆ ก็ดี มันกลับมาแลว มันจะเขาอยูเลาไซ ใหคืนให

มันอยู เพราะมันมิไดซัดที่นั้นเสีย ถามันซัดที่นั้นเสียชานานถึง 9 ป 10 ป ไซ ใหแขวงจัดราษฎรซ่ึง

หาที่มิไดนั้นอยูอยาใหที่นั้นเปลาทําเนเสีย อนึ่งถาที่นั้นมันปลูกตนไม อัญมะนีอันมีผลไว ใหผูอยูให

คาตนไมนั้น ถามันพูนเปนโคกไว ใหบําเหน็จซึ่งมันพูนนั้นโดยควร สวนที่นั้นมิใหซื้อขายแกกันเลย” 

นอกจากนี้ในบทที่ 43 ยังไดบัญญัติวา17 “ถาที่นอกเมืองหลวงอันเปนแวนแควนกรุงศรีอยุธยาใชที่

ราษฎร อยาใหซื้อขายแกกัน อยาละไวใหเปนทําเนเปลาแล ใหนายบาน นายอําเภอ รอยแขวง แล

นายอากรจัดคนเขาอยูในที่นั้น อนึ่ง ที่นอกเมืองทํารุดอยูนานก็ดี แลมันผูหนึ่งลอมเอาที่นั้นเปนไร 

เปนสวนมัน ๆ ไดปลูกตนไมสรรพอะยะมานีในที่นั้นไวใหลดอากรไวแกมันปหนึ่ง  พนกวานั้นเปน

อากรหลวงแล” ที่ดินในสมัยนั้นจึงเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดของพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว สวน

ราษฎรมีเพียงสิทธิครอบครองเทานั้น ซึ่งพระมหากษัตริยอาจเรียกที่ดินคืนไดตามพระทัยทุกขณะ

                                                  
15 ภาสกร ชุณหอุไร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2 , น. 26. 
16 กระทรวงมหาดไทย, กรมที่ดิน, อนุสรณในพิธีเปดอาคารใหมในกรมท่ีดิน 16 พฤษภาคม 2511 

(พระนคร: โรงพิมพสหกรณขายสงแหงประเทศไทย, 2511) น. 2. 
17 เพิ่งอาง, น. 3. 
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แมวาที่ดินนั้น ๆ ไดโปรดขายใหราษฎรไปแลวก็ทรงเคยเรียกคืนบอย ๆ โดยมิไดคืนราคาก็มี18 ถา

หากมีความจําเปนหรือเพื่อใหบังเกิดประโยชนตอสวนรวม พระมหากษัตริยสามารถทรงเรียกคืน

จากประชาชนได จึงมีการกลาวพระนามวา “พระเจาแผนดิน” ซึ่งคตินี้ไดรับอิทธิพลมาจากขอมท่ี

ไดรับตอจากพราหมณอีกทอดหนึ่ง อีกทั้ง ยังถือวากษัตริยเปน “พระเจาอยูหัว” กลาวคือ เปน  

“พระเจา” ที่ไมใชมนุษยแตสืบเช้ือสายมาจากพระรามและคําวา “อยูหัว” คืออยูเหนือขาแผนดิน 

และย่ิงกวานั้นทรงเปนเจาชีวิตของขาแผนดินดวย 
 

2) สิทธิของราษฎรเหนือที่ดินเบาบางมาก เพราะผูกพันอยูกับการครอบครอง 

ถาหากละทิ้งที่ดินและมีผูอ่ืนเขาทํา เจาของเดิมก็จะขาดสิทธิในที่ดินทันที 

  สิทธิในที่ดินของราษฎรในสมัยอยุธยา ถูกผูกพันอยูกับการครอบครองที่ดินเปน

สําคัญ สิทธิเหนือที่ดินนั้นเบาบางมากละไมมั่นคงโดยถาหากราษฎรผูใดละทิ้งที่ดินและมีผูอ่ืนเขา

มาทํากิน เจาของที่ดินเดิมก็ขาดสิทธิในที่ดินแปลงที่ทอดทิ้งทันที อีกทั้งที่ดินราษฎรครอบครอง

พระมหากษัตริยสามารถจะเรียกคืนเวลาใดก็ได ซึ่งสะทอนใหเห็นไดวาอํานาจทางการปกครองของ

พระมหากษัตริยกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินในอาณาจักรนั้นยังคงปะปนกันอยู  

  สิทธิในที่ดินในสมัยกรุงศรีอยุธยานั้น ประชาชนมีเพียงสิทธิครอบครองในที่ดิน

และผูกพันอยูกับการทําประโยชน การที่พระมหากษัตริยอนุญาตใหราษฎรถือครองท่ีดิน ก็มี

วัตถุประสงคเพื่อประโยชนในการเก็บ “คาหางนา” หรือภาษีที่ดินเทานั้น มิใชเปนการรับรองสิทธิ

ของราษฎรแตอยางใด19  

 ดังนั้น จะเห็นไดวาในสมัยอยุธยา ไดมีการออกกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ ควบคุม

การใชที่ดินมากข้ึนโดยใหที่ดินทั้งหมดเปนของรัฐในนามของพระเจาแผนดิน การบุกเบิกที่ดินเพื่อ

จับจองตองแจงแกทางราชการเพื่อออกเอกสารให ประชาชนยังไมมีกรรมสิทธิ์มีเพียงสิทธิ

ครอบครองทําประโยชนเทานั้น และไดเร่ิมมีการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน คือ หากเจา

ของเดิมทิ้งที่บานที่สวนไป เกาป สิบป ใหทางราชการจัดที่ดินนั้นใหแกราษฎรอ่ืนแทน เพื่อไมให

ที่ดินตกเปนที่วางเปลา ยกเวนเปนการละทิ้งไปเพื่องานราชการ และยังไดมีการสงเสริมการใชที่ดิน

เพื่อใหเกิดประโยชน โดยใหนายแขวงนายอากรจัดที่ดินใหราษฎรเขาทํากินโดยในปแรกจะยกเวน

ภาษีอากร ซึ่งทั้งหมดถือปฏิบัติมาจนถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทร มาตรการในการควบคุมการทํา

                                                  
18 ร.แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทยเลม 2, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิโครงการตํารา

สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, 2526) น. 308. 
19 เพิ่งอาง, น. 64. 
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ประโยชนในสมัยอยุธยาจึงมี 2 วิธี คือ การเอาที่ดินคืนในกรณีทอดทิ้งไมทําประโยชน และการจัด

ที่ดินใหราษฎรเขาทําประโยชน โดยงดเวนการเก็บภาษีในปแรก 
3.1.2.2  ยุคสมัยกรุงรัตนโกสินทร 

 ในสมัยกรุงรัตนโกสินทรสามารถแบงสิทธิในที่ดินออกไดเปน 3 ชวง คือ สมัยกรุง

รัตนโกสินทรตอนตน สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจนถึงการประกาศใชประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 และภายหลังการประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 จนถึง

ปจจุบัน 

1)  สิทธิในที่ดินในสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน 

  สมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตนนั้น อยูในชวงของรัชกาลที่ 1 ถึงรัชกาลที่ 3 

ลักษณะสิทธิในที่ดินยังคงไมมีความแตกตางไปจากสมัยกรุงศรีอยุธยามากนัก แตไดเร่ิมมีการให

ความรับรองและคุมครองสิทธิในที่ดินของราษฎรมากข้ึนตามลําดับ โดยในเร่ืองของการเวนคืน

ที่ดินของพระมหากษัตริยนั้น แตเดิมจะไมมีการเยียวยาหรือใหความชวยเหลือราษฎรที่ถูกเวนคืน 

หลักเกณฑในเร่ืองของการเวนคืนที่ดินนั้นไดเร่ิมผอนคลายลงในสมัยของสมเด็จพระนั่งเกลา

เจาอยูหัว (รัชกาลที่ 3) เมื่อมีการยึดหรือเวนคืนที่ดินของราษฎรมาเปนของพระมหากษัตริย 

พระองคจะพระราชทานท่ีดินแปลงอ่ืนใหเปนการแลกเปล่ียนใหกับราษฎร20 การเปล่ียนแปลงระบบ

สิทธิในที่ดินไดปรากฏชัดข้ึนในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 4)  นับต้ังแต

ไดมีการทําสนธิสัญญาเบาร่ิงกับประเทศอังกฤษและสนธิสัญญาอ่ืนๆกับนานาประเทศ  ทําให

รัฐบาลไทยตองยอมใหตางชาติสามารถซื้อที่ดินและมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินไดนั้น สืบเนื่องจากความ

กดดันของอิทธิพลชาติตะวันตกที่มีผลตอการปกครองของไทย ทั้งที่กฎหมายของประเทศไทยใน

ขณะนั้นหามมีการซื้อขายที่ดิน จึงแสดงใหเห็นวา การหามของกฎหมายเปนหมันเสียแลว นับแต

นั้นมาที่ดินไดมีราคามากข้ึน จนตองมีกฎหมายมาบัญญัติเร่ืองซื้อขายข้ึน21  

  ในป พ.ศ.2401 ไดมีประกาศยกเลิกหางขาวคานาที่แรกกนสราง โดยกําหนดให

ผูกอสรางถางพงทํานาข้ึนใหม ที่ไดปฏิบัติถูกตองตากกฎหมายไดรับการยกเวนภาษี โดยตองไป

บอกนายระวางเสนาและกรมการแขวงอําเภอวามีความประสงคจะกนสราง นายระวางเสนากํานัน

นาจะไปรังวัดปกไมและใหหนังสือสําคัญที่เรียกวา “ใบจอง” ซึ่งมีอายุ 3 ป ในกรณีที่เปนที่จะทําไร

ทํานาและ 6 ป ในกรณีที่เปนที่จะทําสวน โดยไดกําหนดเงื่อนไขใหผูไดรับใบจองตองเขาทํา

ประโยชนในที่ดินภายในระยะเวลาดังกลาว กลาวคือ ถาผูไดรับใบจองมิไดกนสรางพนกําหนดตาม

                                                  
20 เพิ่งอาง, น. 366-368. 
21 เพิ่งอาง, น. 316-317. 
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ระยะเวลาที่กําหนด ที่ดินซ่ึงไดขอจับจองไวนั้นจะไมไดเปนสิทธิแกผูจอง นายระวางกํานันตองเรียก

เอาใบจองมาทําลายเสีย แลวจัดหาผูอ่ืนเขาทําประโยชนในที่ดินแทน22 

  โฉนดตราแดงหรือตราแดง เปนหลักฐานแสดงกรรมสิทธิ์ของเอกชนที่ปรากฏข้ึน

ในสมัยรัชกาลที่ 4 ตามประกาศเงินคานาตราแดง พ.ศ.2408 (จ.ศ.1226) และประกาศขายสวน

ขายนาฝากแกกัน พ.ศ.2410 (จ.ศ.1228) ซึ่งเปนหลักฐานแหงความเปนเจาของที่ดินและใชเปน

หลักสันนิษฐานวา ผูใดครอบครองเอกสารผูนั้นเปนเจาของที่แทจริง แมจะไมไดครอบครองทีดิ่นนัน้

อยูหรือมีผูอ่ืนครอบครองที่ดินนั้นอยูก็ตาม โฉนดตราแดงจึงเปนเคร่ืองหมายแหงกรรมสิทธิ์ จะ

เปล่ียนเจาของโฉนดก็จะตองเปล่ียนมือไปดวย ทําใหผูถือโฉนดตราแดง มีฐานะอันมั่นคง23 

  กรรมสิทธิ์ในที่ดินของราษฎรเร่ิมปรากฏชัดข้ึน ในป พ.ศ.2409  คือ พระบรมราช

โองการเร่ือง “พระราชกําหนดวาดวยพระราชทานท่ีบาน เรือก นา สวน พ.ศ. 2409” ที่วา ในกรณีที่

พระมหากษัตริยตองพระราชประสงคที่บาน สวน นา พระราชทานใหเปนวัง บาน นา หรือสวนแก

พระบรมวงศานุวงศ และขาละอองธุลีพระบาทฝายหนาหรือฝายใน ซึ่งมีความชอบ หรือในกรณีที่

พระมหากษัตริยมีพระราชประสงคศรัทธาสรางพระอารามหลวงข้ึน การเวนคืนในลักษณะเชนนี้ 

เจาพนักงานกรมพระนครบาล จะจัดซื้อที่ดินนั้นตามราคาที่ราษฎรซื้อขายกัน อยางไรก็ตามใน

กรณีที่เปนการเรียกคืนที่ดินในลักษณะเพื่อความมั่นคงของประเทศหรือเพื่อประโยชนสวนรวม

รัฐบาลสามารถเรียกที่ดินคืนได โดยไมตองเสียคาชดใชแกผูครอบครองที่ดิน เชน สรางปอม ขุดคู

ทํากําแพง หรือปลูกสรางสถานที่รักษากฎหมาย เปนตน 

กลาวโดยสรุป ระบบสิทธิในที่ดินในสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตนยังยึดถือตามแบบ

ของกรุงศรีอยุธยาตอนปลายอยู จนในสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 

4) ไดมีการยอมรับการมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินของราษฎรเปนคร้ังแรก ในเร่ืองการจํากัดสิทธิในที่ดินนั้น 

ทั้งคนไทยและคนตางดาวไมมีขอจํากัดในเร่ืองปริมาณที่ดินที่ถือครองที่ดิน 

2) สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) ถือวาเปนการ

ปฏิรูประบบสิทธิในที่ดินอยางจริงจัง ไดมีการออกหนังสือสําคัญชนิดตาง ๆ เพิ่มข้ึน คือ24 

                                                  
22 เพิ่งอาง, น. 36-37. 
23 เพิ่งอาง, น. 39-41. 
24 อนุวรรตน โหมดพร้ิง, “แนวทางการพัฒนากฎหมาย เพื่อกระจายการถือครองที่ดิน,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง,2542) น. 26-27. 
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1. ใบเหยียบย่ํากอน ร.ศ. 117 เปนกระดาษขอย เขียนดวยดินสอดํา 

กํานันเปนผูออกให ไมมีแบบแตอยางใด มีกําหนดใหทําประโยชนภายใน 1 ป นับแตวันออกใบ

เหยียบย่ํา 

2. ใบเหยียบย่ําตามขอบังคับการหวงหามที่ดิน ร.ศ. 117 เปนหนังสือขอ

อนุญาตหวงหามที่ดินรกรางวางเปลาเพื่อเขาทําประโยชน นายอําเภอเปนผูออกให มีกําหนดใหทํา

ประโยชน 12 เดือน ถาผูถือใบเหยียบย่ําตองการหวงหามที่ดินตอไปตองขอตออายุใหมทุก 12 

เดือน และหากทอดทิ้งไมชําระเงินคาอากรที่ดิน 2 ป ที่นั้นเปนอันขาดจากความเปนเจาของ จะตอ

อายุใบเหยียบย่ําอีกไมได 

3. ใบเหยียบย่ําตามกฎเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ ออกตาม

ประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 120 นายอําเภอทองที่เปนผูออกในบริเวณที่ประกาศออกโฉนดที่ดิน 

มีอายุ 1 ป ถาไมทําประโยชนหรือทอดทิ้งไป 1 ปก็หมดสิทธิ์ 

4. ใบเหยียบย่ําตาม พ.ร.บ. ออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 127 นายอําเภอทองที่

เปนพนักงานเจาหนาที่ ออกในเขตที่ดินที่มีการออกโฉนดแผนที่แลว มีอายุ 2 ป มีการตออายุได 

โดยนายอําเภอออกใบเหยียบย่ําใหใหม 

5. ตราจองตาม พ.ร.บ. เดินประเมินนา จ.ศ. 1236 ขาหลวงกรมนาเปนผู

ออกให เพื่อสะดวกในการเก็บคานา มีอายุ 3 ป ทําประโยชนไดเพียงใดกม็สิีทธเิพยีงนัน้ พนกาํหนด 

3 ป หมดสิทธิ์ 

6. ตราจองตามประกาศขุดคลอง จ.ศ. 1239 ขาหลวงขุดคลองเปนผู

ออกใหเฉพาะแกราษฎรที่ออกแรงหรือออกเงินชวยในการขุดคลอง มีอายุ 5 ป ถาไมทําประโยชน

ภายในกําหนดเปนอันหมดสิทธิ 

7. โฉนดสวน เปนหนังสือสําคัญสําหรับที่สวน  ที่ปลูกไมยืนตนชนิดพันธุ

ไมที่มีอายุกวา 3 ปข้ึนไป ขาหลวงเดินสวน 8 นาย ออกใหเจาของสวนที่มีตนผลไม ในประเภทที่

ตองเสียอากร รวม 7 ชนิด คือ หมาก พลู มะปราง มะมวง ทุเรียน มังคุด ลางสาด ยึดถือไวสําหรับ

จะไดเสียอากรทุกป โฉนดสวนนี้มีบัญชีตนผลไมอยูในโฉนด และกําหนดอัตราอากรไวดวย 

8. โฉนดปา เปนหนังสือสําคัญสําหรับที่ดิน ที่สวนซ่ึงปลูกพันธุไมชนิด

เล็กหรือไมลมลุก ไมใชตนไมที่เขาอยูในลักษณะสวนใหญ ขาหลวงเดินสวนเปนผูออกใหเพื่อเสีย

อากร โฉนดปาไมมีบัญชีตนไมการเก็บอากรเก็บตามจํานวนเนื้อที่ในโฉนด 

9. ตราจองชั่วคราวตาม พ.ร.บ. ออกตราจองช่ัวคราว ร.ศ. 121 เปน

หนังสือสําคัญสําหรับที่ดินที่ออกใหในที่ทําประโยชนแลว ในมณฑลกรุงเทพฯ มณฑลนครไชยศรี 
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จังหวัดชลบุรี มณฑลปราจีนบุรี ตอมาไดมีประกาศเสนาบดี กระทรวงเกษตราธิการ ลงวันที่ 1 

มีนาคม ร.ศ. 124 ใหเปล่ียนช่ือตราจองช่ัวคราวเปนโฉดตราจองและประกาศใหใชในมณฑล

พิษณุโลก โฉนดตราจองที่ยังคงมีออกอยูในปจจุบันนี้ในเขตซึ่งอยูในมณฑลพิษณุโลก คือ จังหวัด

พิษณุโลก พิจิตร อุตรดิตถ สุโขทัย 

  เมื่อไดมีการรับรองในเร่ืองหลักของกรรมสิทธิ์ในที่ดินแลว ปญหาที่ตามมาคือ 

โฉนดตราแดงหรือตราแดงซ่ึงถือวาเปนเอกสารมีสถานะเปนกรรมสิทธิ์ ไมมีรูปแผนที่หรือหมุด

หลักฐาน จึงทําใหมีการออกหลักฐานทับที่และซอนกันบอย ๆ ไมสามารถแกไขปญหาขอพิพาท

เกี่ยวกับที่ดินของราษฎรได จึงไดมีประกาศออกโฉนดที่ดินลงวันที่ 15 กันยายน 2444 (ร.ศ.120) 

ซึ่งมีสาระสําคัญกวาการออกโฉนดที่ดินจะตองมีการจําลองรูปแผนที่ จึงไดมีการออกหนังสือ

กรรมสิทธิ์ที่เรียกวา “โฉนดแผนท่ี” แตเนื่องจากการออกโฉนดแผนท่ีเปนไปดวยความลาชา จึงได

ออกพระราชบัญญัติตราจองช่ัวคราว (พ.ศ. 2445) ร.ศ. 121 โดยกําหนดใหออกหนังสือสําคัญอีก

ชนิดหนึ่ง เรียกวา “ตราจองช่ัวคราว” ข้ึนในที่ดินที่ทําประโยชนแลวเปนการช่ัวคราวกอน เพื่อ

เปล่ียนเปนโฉนดแผนที่ในภายหลังและไดมีการเปล่ียนช่ือตราจองช่ัวคราวเปน “โฉนดตราจอง” แต

จะไมมีการรังวัดทําแผนที่ ไมมีระวางโยงยึดเชนเดียวกันกับโฉนดแผนที่ คือทําเปนแผนที่รูปลอย

เปนแปลงๆ25  และประกาศใชในมณฑลพิษพิษณุโลก และไดมีการออกพระราชบัญญัติออกโฉนด

ที่ดิน ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2452) โดยเปนการรวบรวมกฎหมายที่ดินเกามาบัญญัติเปนกฎหมายฉบับนี้ 

มีสาระสําคัญเกี่ยวกับวิธีชําระความวิวาทเรื่องที่ดิน วิธีรังวัดที่ดิน การออกโฉนดที่ดิน การมี

กรรมสิทธิ์ในที่ดิน เปนตน 

  การไดกรรมสิทธิ์ในสมัยนี้แบงไดเปน 2 ลักษณะ คือ26  

1) ถาเปนที่ดินที่อยูในเขตที่มีการประกาศออกโฉนดแผนที่หรือโฉนดตราจอง 

การไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินตองเปนไปตามกฎหมายใหม คือ ตองมีโฉนดแผนที่หรือโฉนดตราจอง

เสียกอน จึงจะมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินได ผูมีกรรมสิทธิ์ตามหลักกฎหมายใหมนี้ เรียกวา “ผูมีกรรมสิทธิ์

หลวง” 

2)   ถาเปนที่ดินอยูนอกเขตประกาศออกโฉนดแผนที่หรือโฉนดตราจอง การได

กรรมสิทธิ์ในที่ดินก็ตองเปนไปตามกฎหมายเกา คือ เมื่อทําประโยชนในที่ดินเสร็จเรียบรอยแลว ก็

                                                  
25 แสวง เปยมศรี,คําอธิบายกฎหมายที่ดิน, (กรุงเทพมหานคร: อักษรสาสนการพิมพ,2504), น.

86. 
26 ร.แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย (กฎหมายเอกชน) กฎหมายที่ดิน, (พระนคร:

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2483 ) น.49. 
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จะไดรับกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น ผูที่ไดกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายเกาในสมัยนั้นเรียกวา “ผูมีกรรมสิทธิ์

นอย” 

  สวนในเ ร่ืองของการจํากัดจํานวนสิทธิในที่ ดินของเอกชน  ยกเวนชาว

ตางประเทศนั้น เมื่อพิจารณาอํานาจในการออกใบเหยียบย่ําตามตราสารเสนาบดี กระทรวงเกษ

ตราธิการ ประกอบกับขอบังคับสําหรับจองที่ดินที่ทําการเพาะปลูกสวนใหญสมพัตสร ที่นาและไร 

ร.ศ. 129 (พ.ศ. 2454) เพื่อใชควบคุมผูที่ขอจับจองที่ดินทําการเพาะปลูกนั้น นายอําเภอมีอํานาจ

ออกใบเหยียบย่ําไดไมเกินกวาคนละ 50 ไร ผูวาราชการเมืองมีอํานาจออกใบเหยียบย่ําไดไมเกิน

คนละ 100 ไร ขาหลวงเทศาภิบาลมีอํานาจออกใบเหยียบย่ําไดไมเกินคนละ 500 ไร เสนาบดีเจา

พระทรวงมีอํานาจออกใบเหยียบย่ําไดไมเกิน 1,000 ไร นอกจากกําหนดนี้ ตองนําความกราบ

บังคมทูลพระกรุณาขอรับพระราชทานพระบรมราชานุญาต ซึ่งมิใชการจํากัดจํานวนสิทธิในที่ดิน

ของเอกชน เพียงแตจํากัดอํานาจของผูมีอํานาจหนาที่ในการออกใบเหยียบย่ําเทานั้น ราษฎรจึง

สามารถถือครองที่ดินไดอิสระตามกําลังความสามารถของตน ซึ่งการกําหนดอํานาจของผูออกใบ

เหยียบย่ําในทางปฏิบัตินั้นแทบจะไมมีผลตอการกําหนดขนาดการถือครองเปนรายบุคคลแตอยาง

ใด27 

 โดยใบเหยียบย่ําที่ดินเพื่อเพาะปลูกสวนสมพัตศร ที่นาและไร ไดกําหนดให

ภายใน 24 เดือน มิไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ใหไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ใน 10 ของท่ีดินทั้งหมด ให

ใบเหยียบย่ําขาดอายุ เมื่อครบ 5 ป ผูถือใบเหยียบย่ําจะไดรับโฉนดเปนกรรมสิทธิ์เฉพาะตามเนื้อที่

ที่เพาะปลูกเทานั้นสวนที่เหลือใหกลับคืนเปนของหลวง แตหากเปนการจับจองที่ดินเพาะปลูกสวน

ใหญ ภายใน 24 เดือน มิไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ใหไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ใน 10 ของที่ดิน

ทั้งหมด ใหใบเหยียบย่ําขาดอายุ เมื่อครบ 5 ป ไมทําการเพาะปลูกใหไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ใน 4 

ของที่ดินทั้งหมด ใหใบเหยียบย่ําหมดอายุเฉพาะสวนที่ยังไมไดทําประโยชน ถาครบ 8 ป ใบเหยียบ

ย่ําจะขาดอายุและจะไดรับโฉนดเฉพาะที่ดินที่ไดเพาะปลูกไมยืนตนเทานั้น 

  ในยุคสมัยนี้ ไดมีการเปล่ียนแปลงหลักสิทธิในที่ดินเปนอยางรูปธรรม โดยไดมี

การตรากฎหมายยอมรับหลักกรรมสิทธิ์ของเอกชนเปนคร้ังแรก โดยมีหลักฐานเอกสารสิทธิที่

สําคัญไดแก โฉนดแผนท่ี ตราจองชั่วคราว โฉนดตราจอง และใบเหยียบย่ํา โฉนดแผนที่และโฉนด

ตราจอง ซึ่งเปนหลักฐานกรรมสิทธิ์เชนเดียวกันกับโฉนดตราแดง ถึงแมจะไดมีการพัฒนาหลัก

กรรมสิทธิ์ของเอกชนข้ึน แตสิทธิดังกลาว ยังไมสามารถใชยันกับสิทธิในที่ดินของพระมหากษัตริย

                                                  
27 สมศิริ ธีระภาพ, รายงานการวิจัย เร่ือง การกําหนดสิทธิในที่ดินของไทย, (กรุงเทพมหานคร: 

มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต,2529) น. 83 
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ไดและรัฐยังคงสามารถเรียกเอาที่ดินของเอกชนที่มีกรรมสิทธิ์นั้นกลับมาเปนของแผนดินได ในเร่ือง

ของสิทธิในที่ดินของราษฎรยังไมมีการจํากัดจํานวนในการถือครองและสิทธิในที่ดินก็ไมไดยึดอยู

กับการจัดเก็บภาษีอากรและการครอบครองเชนอดีต การจํากัดการถือครองคงมีเฉพาะวัด

บาทหลวงโรมันคาทอลิคเทานั้น 

2) หลังสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  

  ในชวงหลังรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจนถึงปพ.ศ.2497 

ซึ่งไดมีการประกาศ ใชประมวลกฎหมายที่ดิน สิทธิในที่ดินของไทยในชวงเวลาดังกลาวเปนการ

ผสมผสานกันระหวางสิทธิในที่ดินสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชกับสิทธิในที่ดินในระบบสังคม

ประชาธิปไตย ซึ่งไดมีเหตุการณสําคัญตาง ๆ เกิดข้ึนมากมาย จึงแบงชวงเวลาที่ไดมีการ

เปล่ียนแปลงเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินออกเปน 3 ชวง คือ ชวงกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง

แผนดิน ชวงการเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดิน และชวงของการใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 

2497  

1. ชวงกอนเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 

   ในชวงกอนเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมา

เปนสังคมแบบประชาธิปไตย ซึ่งอยูในยุคสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว จนถึงสมัย

พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ชวงนี้ถือวาเปนระยะสุดทายของระบอบสมบูรณาสิทธิราช 

สิทธิในที่ดินสวนใหญก็เปนไปตามแนวทางที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรง

วางรากฐานไว โดยไดมีการพัฒนาสิทธิในที่ดินที่สําคัญ คือ การใชประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยแทนกฎหมายตรา 3 ดวง โดยเฉพาะอยางยิ่งเกี่ยวกับลักษณะทรัพย และไดมีการออก

พระราชบัญญัติที่สะทอนใหเห็นถึง การยอมรับหลักกรรมสิทธิ์ในที่ดินของพระมหากษัตริยที่มีตอ

ประชาชน กลาวคือ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวไดทรงออกพระราชบัญญัติจัดวาง

รางรถไฟและทางหลวง พ.ศ. 2464 ซึ่งกําหนดวาเงินคาทําขวัญที่จะใชเปนคากรรมสิทธิ์ที่ดิน พึง

กําหนดใหตามราคาท่ีซื้อขายกันในทองตลาด และทางการมีสิทธิเขาปกครองยึดถือที่ไดตอเมื่อได

ใชเงินหรือวางเงินคาทําขวัญแลว28 กฎหมายดังกลาว ไดยอมรับหลักกรรมสิทธิ์ในที่ดินของราษฎร 

เมื่อราษฎรตองสูญเสียที่ดินเพื่อประโยชนของรัฐ ราษฎรผูตองสูญเสียกรรมสิทธิ์ในที่ดินก็ชอบที่จะ

ไดเงินตอบแทนเทากับมูลคาที่ดินที่ตนไดสูญเสียไป 

                                                  
28 ร.แลงกาต, อางแลว เชิงอรรถที่ 24, น. 44. 
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2. ชวงเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดิน พ.ศ.2475 ถึง การประกาศใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 

   เมื่อไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดิน จากระบอบสมบูรณาญา

สิทธิราช มาเปนระบอบประชาธิปไตยซึ่งเปนผลใหมีการเปล่ียนแปลงกฎหมายตาง ๆ ใหสอดคลอง

กับระบอบการปกครองเปนจํานวนมาก เร่ิมจากเมื่อมีการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองแผนดิน

แลว ในพ.ศ. 2476 นายปรีดี พนมยงค ซึ่งเปนสมาชิก "คณะราษฎร" ไดเสนอความคิดในการ

จัดระบบสิทธิในที่ดินไวในสมุดปกเหลือง หรือเคาโครงเศรษฐกิจแหงชาติ29  โดยเคาโครงเศรษฐกิจ

ดังกลาวไดเสนอใหรัฐบาลซ้ือที่ดินจากประชาชนที่ตองการขายแลวนํามาพัฒนาทําคูคันนา จัดทํา

เปนที่ดินประกอบการเกษตรกรรมของรัฐ เพื่อใหเกิดการประหยัดในการพัฒนาและมีการใช

วิชาการสมัยใหม  จากนั้นก็ใหราษฎรมาเปนลูกจางประกอบการเกษตรของรัฐบาล30 ปรากฏวา

ความคิดของนายปรีดี  พนมยงค ถูกคัดคานเปนอยางมาก โดยถูกกลาวหาวา เปนวิธีการของลัทธิ

คอมมิวนิสต  แมวาแนวความคิดของนายปรีดี  พนมยงค  จะไมไดรับการตอบสนองจากรัฐบาล

และประชาชนทั่วไปก็ตาม แตแนวคิดดังกลาวนั้นไดกลายเปนรากฐานในการออกกฎหมายที่

เกี่ยวของตาง ๆ ในเวลาตอมา31 เชน การนําเอาที่ดินของรัฐบาลมาจัดสรรในรูปนิคม การกําหนด

ขนาดปริมาณสิทธิในที่ดิน หรือการควบคุมคาเชานา  เปนตน  

3. การประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 

   ในป พ.ศ. 2497 กรมที่ดิน ไดยกรางประมวลกฎหมายที่ดินข้ึนใหม 

เนื่องจากกฎหมายเดิมที่ใชบังคับอยูนั้นยังไมมีความรัดกุมและเหมาะสม ประกอบกับความ

ตองการเปนเจาของกรรมสิทธิ์ที่ดินมีมากข้ึนทําใหที่ดินมีราคาสูงข้ึนตาม ปญหาความขัดแยงเร่ือง

ที่ดินก็มีมากข้ึนไปตามกัน32 โดยไดยกเลิกพระราชบัญญัติเกี่ยวกับที่ดินตาง ๆ รวม 14 ฉบับ โดยให

ที่ดินที่ไดรับคํารับรองจากนายอําเภอวาไดทําประโยชนแลวใหโอนกันได รับรองการหวงหามที่ดิน

ไวกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ โดยใหคงเปนที่หวงหามตอไป และยังคงไมมีการออก

                                                  
29 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, ที่ดินกับชาวนา ปฏิรูปหรือปฎิวัติ (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ

ดวงกมล, 2521) น. 104. 
30 หลวงประดิษฐมนูธรรม (ปรีดี พนมยงค),เคาโครงเศรษฐกิจ , (กรุงเทพมหานคร: ประจักษการ

พิมพ, 2517) น. 26. 
31 เทียมทัน อุณหะสุวรรณ, “การควบคุมการใชประโยชนที่ดินที่เกษตรกรไดรับกรรมสิทธิ์จากการ

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2538), น. 52. 
32 สมจิตร ทองประดับ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 5. 
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โฉนดตราจองและตราจองที่ตราวา "ไดทําประโยชนแลว" ตอไปจนกวาจะไดออกโฉนดที่ดินตาม

ประมวลกฎหมายที่ดินแลว 

   สวนกรณีของสาระสําคัญในประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 นั้น 

สามารถจําแนกเปนประเด็นเกี่ยวกับเร่ืองตางๆ ไดดังนี้33 

1) การรับรองกรรมสิทธิ์ในที่ดินและสิทธิครอบครองในที่ดินของบุคคล 

ซึ่งมีอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 

2)   การทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดินหรือบางรายปลอยใหเปนที่รกราง

วางเปลา ใหเปนอันหมดสิทธิในที่ดิน และใหที่ดินตกเปนของรัฐ 

3) การสํารวจ จําแนกและทําสํามะโนที่ดิน   

4) กําหนดอํานาจหนาที่ดูแลรักษาและดําเนินการคุมครองปองกันที่ดิน

อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน หรือทรัพยสินของแผนดิน การถอนสภาพอันเปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกัน การจัดข้ึนทะเบียนที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินหรือทรัพยสินของแผนดินใหเปนของทบวงการเมือง 

5) การคุมครองที่ดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 

6) การจัดหาผลประโยชนที่ดินของรัฐ การจัดทําใหที่ดินใชประโยชนได 

ซื้อขาย แลกเปล่ียน ใหเชา ใหเชาซ้ือ การใหสัมปทาน ใหหรือใหใชในระยะเวลาอันจํากัด 

7) การจัดต้ังสํานักงานที่ดินจังหวัด สํานักงานที่ดินสาขา 

8) การจัดที่ดินเพื่อประชาชน โดยที่รัฐบาลเห็นวา การที่ปลอยใหเอกชน

ไปเที่ยวจับจองที่ดินทํามาหากินตามลําพังนั้น ในสมัยนี้เปนการปลอยใหไปทนทุกขทรมานและไม

มีความสําเร็จในการจะต้ังตน นอกจากนั้นคนไมรูจักใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติเปนอันมาก

ก็ไดทําลายทรัพยากรของชาติลงอยางนาเสียดาย ควบคุมก็ลําบาก ชวยเหลือสงเสริมสวัสดิภาพก็

ไมได จึงไดดําริใหมีการจัดที่ดินใหแกบุคคลที่พึงประสงคจะไดที่ดินเปนที่อยูที่ทํากิน หลักการก็คือ  

ใหมีคณะกรรมการกลางวางนโยบายการจัดที่ดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินใหประชาชน มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน  หรือรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยอาจมอบใหกระทรวงอ่ืนทําก็ได แลวแตความประสงคของกระทรวงหรือทบวง

นั้น ๆ  

                                                  
33 อนุวรรตน โหมดพร้ิง, อางแลว เชิงอรรถที่ 30, น. 35-38. 
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9) การกําหนดสิทธิในที่ดินสําหรับบุคคลสัญชาติไทย โดยเห็นวาเปนการ

สมควรที่จะกําหนดการมีที่ดินไวตามสมควร แตทั้งนี้ไมกระทบกระเทือนถึงผูมีที่ดินอยูแลวกอน

ประมวลกฎหมายฉบับนี้   เวลานี้ประมวลกฎหมายที่ดินวาดวยการกําหนดสิทธิในที่ดินไดยกเลิก

เสียแลว ตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 

10) การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน หลักการเกี่ยวกับเร่ืองเหลานี้ คงยก

เอามาจากกฎหมายเดิม เปนแตจัดขอความใหรัดกุมและตัดทอนลงบางใหเหมาะสม 

11) การเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดิน  

12) การออกใบแทนโฉนดที่ดิน ในกรณีโฉนดที่ดินฉบับเจาของที่ดินเปน

อันตราย ชํารุด สูญหาย การจัดทําโฉนดที่ดินข้ึนใหมในกรณีโฉนดที่ดินฉบับสํานักงานที่ดินเปน

อันตราย ชํารุด สูญหาย  การออกใบแทน ใบจอง หนังสือรับรอง การทําประโยชนใบไตสวน   

13) การรังวัดที่ดิน 

14) การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ในหลักการทั่ว ๆ ไปก็คงเดิม

เพียงแตนํามารวบรวมจัดหมวดหมูและเพิ่มเติมใหรัดกุมเหมาะสมข้ึน นอกจากนั้นก็เกี่ยวกับการ

กําหนดถึงการบางอยางใหชัดแจง เชน  นิติกรรมเปนโมฆะกรรม เจาพนักงานจะไมจดทะเบียนให 

เพิ่มเติมกรณีการไดมาซ่ึงที่ดินอันเปนการหลีกเล่ียงกฎหมายหรือเพื่อประโยชนแกคนตางดาวใหขอ

คําส่ังรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย การอายัดที่ดิน 

15) การกําหนดสิทธิในที่ดินเพื่อการศาสนา แตการกําหนดสิทธิในที่ดิน

เกี่ยวกับศาสนานั้นไดกําหนดไวเฉพาะวัดบาทหลวงโรมันคาทอลิค สวนศาสนาอ่ืน ๆ ไมกําหนด จึง

ไดนํามากําหนดเสียใหมและใหมีสิทธิเทาเทียมกันทุกศาสนา 

16) การกําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาว คงยกกฎหมายเดิมมา

ประมวลไวเพียงแตเปล่ียนรายละเอียดบางเล็กนอย 

17) การกําหนดสิทธิในที่ดินของนิติบุคคลบางประเภท เปนเร่ืองเกี่ยวกับ

หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด สมาคม รวมทั้งสหกรณ มูลนิธิ  ซึ่งนิติบุคคลเหลานี้มีทุนของคนตาง

ดาวหรือผูถือหุนเปนคนตางดาว หรือมีสมาชิกเปนคนตางดาวหรือดําเนินกิจการเพื่อประโยชนคน

ตางดาว หรือมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนแกคนตางดาว ตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดแลวแต

กรณี หรือในกรณีที่นิติบุคคลดังกลาวเขาเปนเจาของทุนหรือผูถือหุน หรือเปนหุนสวนแลวแตกรณี

ตามนัยที่กฎหมายกําหนดใหถือที่ดินไดเสมือนคนตางดาว   
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18) การคาที่ดิน เร่ืองนี้เปนของใหม กําหนดวาผูใดจะทําการคาที่ดินตอง

ไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และตองปฏิบัติตามหลักเกณฑและวิธีการที่

กําหนดในกฎกระทรวง ผูทําการคาที่ดินไมปฏิบัติตามเงื่อนไขและการถูกบังคับจําหนายที่ดินนั้น 

19) คาธรรมเนียม อัตราคาธรรมเนียมประเภทตาง ๆ คงมีอยูเพียงแตเพิ่ม

จํานวนเงินข้ึนใหเหมาะสมกับกาลสมัย เพิ่มหลักการสําคัญประการหนึ่งเกี่ยวกับการที่ผูขอจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมแจงราคาท่ีดินอันเปนเท็จเพื่อหลีกเล่ียงการเสียคาธรรมเนียม ซึ่งที่แลว

มาไมมีทางจัดการใหไดผลประการใดได จึงไดกําหนดวิธีการประเมินราคาและมีผูชี้ขาด ทั้งนี้ 

เพื่อใหไดผลดีแกราชการและใหไดทราบสถิติราคาที่ดินที่แทจริง 

20) บทกําหนดโทษ 
 

 โดยประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 นั้น ไดใหความสําคัญกับการ

กําหนดสิทธิในที่ดินของผูครอบครองโดยตรงซึ่งถือวาเปนเร่ืองใหมที่กฎหมายที่ดินไดบัญญัติข้ึน ไม

วาจะเปนการกําหนดสิทธิในที่ดินสําหรับคนไทย การกําหนดสิทธิในที่ดินเพื่อการศาสนา การ

กําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาว และการกําหนดสิทธิในที่ดินของนิติบุคคลบางประเภท ซึ่ง

แนวความคิดเกี่ยวกับการกําหนดสิทธิในที่ดินโดยตรงน้ี ไดมีการริเร่ิมที่จะดําเนินการมาแลวกอนที่

จะมีการประกาศใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีการพิจารณา

ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการออกโฉนดที่ดินใหมีความเหมาะสมข้ึนในป พ.ศ.2495 โดยได

ดําเนินการยกรางกฎหมายดังกลาวเปนที่เรียบรอยแลว เรียกวา34 “รางพระราชบัญญัติกําหนดการ

ครอบครองและถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน พ.ศ...” มีหลักเกณฑที่สําคัญ คือ ไดมีการกําหนดใหการ

ครอบครองหรือถือกรรมสิทธิ์ที่ดินภายในเขตเทศบาลไดไมเกินจํานวน 1 ไร  ที่ดินขางทางหลวง

นอกเขตเทศบาลไมเกินจํานวน 2 ไร  และที่ดินติดคลองชลประทานไมเกินจํานวน 50 ไร  โดย

บุคคลใดมีที่ดินเกินปริมาณดังกลาว ถาหากมิไดใชที่ดินนั้นเพื่อประโยชนในการเกษตรกรรมหรือ

การเพาะปลูกหรือสรางอาคารภายในกําหนด 1 ป  นับแตวันครอบครองหรือถือกรรมสิทธิ์ที่ดินนั้น 

กฎหมายใหรัฐมีอํานาจกระทําการซื้อที่ดิน หรือสวนแหงที่ดินที่มิไดทําประโยชนดังกลาวนั้นเพื่อ

ประโยชนแหงรัฐ ทั้งนี้ การซื้อที่ดินโดยรัฐใหคิดราคาปานกลางแหงที่ดินนั้นเปนราคาซ้ือขาย ถาไม

สามารถตกลงกันในเร่ืองราคาปานกลาง ใหต้ังอนุญาโตตุลาการข้ึนเพื่อทําการชี้ขาดสวนที่ดินที่

ผูใดครอบครองเกินปริมาณที่กฎหมายกําหนดและมิไดทําประโยชนทางเกษตรกรรมหรือการปลูก

                                                  
34 กรมเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, “หนังสือ ที่ 8549/2495 เร่ือง รางพระราชบัญญัติกําหนดการ

ครอบครองและถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน,”5 กรกฎาคม 2495. 
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สรางตามที่กําหนดไว ก็ใหผูนั้นเสียภาษีบํารุงทองที่เปนจํานวน 3 เทาของอัตราภาษีบํารุงทองที่อัน

พึงเสียสําหรับที่ดินนั้น ๆ แตเปนที่นาเสียดายวา หลังจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดสง

รางกฎหมายดังกลาวใหแกรัฐบาลแลว ก็ไมปรากฏหลักฐานวา ไดมีการพิจารณารางกฎหมายนั้น

อยางจริงจัง จนกระทั่งหลังจากนั้นอีก 2 ป ไดมีการประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 

ก็ไดมีการนําหลักการกําหนดสิทธิในที่ดินตามรางฯ มาบัญญัติไวในประมวลกฎหมายอยางชัดเจน  

   เหตุผลแหงการกําหนดสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินกลาวได 

คือ35 วิธีที่ 1 ถาปลอยใหระบอบการถือที่ดินเปนไปตามเดิม คนสวนนอยจะเปนเจาของที่ดิน วิธีนี้

ยอมเปนอันตรายตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ ดังที่ปรากฏมาแลวในประวัติศาสตร

ของหลายชาติ วิธีที่ 2 ถารัฐจัดเอาที่ดินมาเปนของสวนรวมก็จะเขาหลักคอมมิวนิสต แตความจริง

ในบางประเทศ เชน สิทธิในที่ดินในประเทศออสเตรเลีย โดยเอกชนจะอยูในฐานะผูเชาที่ดินของรัฐ

ในระยะเวลาที่จํากัดเทานั้น สวนของประเทศไทย พอออกโฉนดใหแลวก็เปนกรรมสิทธิ์ของผูนั้นไป 

ถารัฐบาลจะนําวิธีของออสเตรเลียมาใชในบัดนี้คนคงเห็นวา รัฐบาลเปนคอมมิวนิสตไปแลว แต

นานาชาติไมเห็นมีใครวารัฐบาลออสเตรเลียเปนคอมมิวนิสตในการจัดการแกไขปญหานี้ใน

ปจจุบันจึงดําเนินวิธีที่ 3 คือ ปองกันไมใหคนสวนนอยเปนเจาของดินสวนใหญและหาทางชวยให

คนสวนใหญไดรับสิทธิในที่ดินและใชประโยชนอยางทั่วถึง 

 
3.1.3 สิทธิในที่ดินในประเทศไทย 
 

 3.1.3.1 สิทธิตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  
 ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของชาติ ต้ังแตรัฐธรรมนูญช่ัวคราว

พุทธศักราช 2475 จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 อันเปนกฎหมาย

รัฐธรรมนูญที่ใชอยูในปจจุบัน ไดใหการรับรองถึงสิทธิเกี่ยวกับทรัพยสินมาแทบทุกฉบับ 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองสิทธิ

ของประชาชนไวอยางชัดเจน โดยเฉพาะอยางยิ่ง “สิทธิในทรัพยสิน” การจํากัดสิทธิยอมเปนไป

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้น โดยไดบัญญัติไวใน มาตรา 41 วา “สิทธิของบุคคลใน

ทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้ยอมเปนไปตามที่

กฎหมายบัญญัติ”  

                                                  
35 อนุวรรตน โหมดพร้ิง, อางแลว เชิงอรรถที่ 30, น. 43-44. 
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 นอกจากนี้กฎหมายยังรับรองและคุมครองสิทธิในที่ดินของบุคคล ที่จะไมถูกรัฐ

แทรกแซงกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยไมชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ ที่ดินของบุคคลจะไมถูกบังคับซื้อ 

หรือเวนคืนจากรัฐโดยไมชอบดวยกฎหมาย เพราะถือวาการบังคับเอาคืนซ่ึงทรัพยสินของ

ประชาชนเปนส่ิงที่กระทําไมได เวนแตเขาขอยกเวนตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยไดบัญญัติไวใน 

มาตรา 42 วา “การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ

แหงกฎหมาย เฉพาะกิจการของรัฐเพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค การอันจําเปนในการปองกัน

ประเทศ การไดมาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม 

การพัฒนาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน การอนุรักษโบราณสถานและแหลง

ทางประวัติศาสตร หรือเพื่อประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคาทดแทนที่เปนธรรม

ภายในเวลาอันควรแกเจาของตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาที่ไดรับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น 

ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” การที่กฎหมายกําหนดใหสามารถเพิกถอนสิทธิในทรัพยสินโดยการ

บังคับซื้อ หรือที่เรียกกันวา การเวนคืนไดแตเฉพาะเพื่อประโยชนสาธารณะที่กําหนดเทานั้น รัฐไม

สามารถจะออกกฎหมายมาเวนคืนไดตามใจชอบ และการเวนคืนจะตองชดใชคาทําขวัญอันเปน

ธรรมดวย หมายความวา แมกฎหมายจะใหอํานาจการเวนคืนไวก็ตาม แตทุกคร้ังที่มีการเวนคืน

จะตองจายเงินชดเชยคาทรัพยที่ถูกเวนคืน     

 นอกจากนี้ กฎหมายรัฐธรรมนูญนั้นยังไดบัญญัติเกี่ยวกับนโยบายดานที่ ดิน 

ทรัพยากร ธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยไดบัญญัติไวใน มาตรา 85 โดยกําหนดใหรัฐตอง

ดําเนินการตามแนวนโยบายดานที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม และมีหนาที่ในการ

กระจายสิทธิในที่ดินอยางเปนธรรมและดําเนินการใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ หรือ สิทธิในที่ดิน

เพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดินหรือ วิธีอ่ืน รวมทั้งจัดหาแหลงน้ําเพื่อให

เกษตรกรมีน้ําใชอยางพอเพียงและเหมาะสมแกการ เกษตร  

 จากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ดังกลาว เปนการยืนยันและรับรองวาพลเมืองทุกคน

และจะตองไดรับการคุมครองทั้งในสิทธิในทรัพยสิน การจํากัดสิทธิไมวากรณีใด จะมีไดก็แตโดย

บทบัญญัติของกฎหมายไดกําหนดไวโดยชัดแจงเทานั้น นอกจากนี้กฎหมายรัฐธรรมนูญยังได

กําหนดไวโดยเฉพาะในเร่ืองของการเพิกถอนสิทธิในที่ดินของบุคคล วาสามารถเพิกถอนสิทธิใน

ที่ดินไดโดยการเวนคืนที่ดิน แตก็ตองมีวัตถุประสงคเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือประโยชน

มหาชนเทานั้น รัฐไมสามารถที่จะเวนคืนไดตามใจชอบ แตการเวนคืนในทุกกรณีจะตองจายเงิน

คาชดเชยใหกับเอกชนที่ถูกเวนคืนทรัพยนั้นในราคาที่เปนธรรม ซึ่งเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่

สอดคลองกับหลักนิติรัฐ 
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3.1.3.2 สิทธิตามกฎหมายแพงและพาณิชย 
 ทรัพยสิน ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หมายถึง วัตถุที่มีรูปรางโดยนิติ

นัย36และวัตถุไมมีรูปรางซ่ึงอาจมีราคาไดและถือเอาได37 ทรัพยสินจึงมีลักษณะอยู 2 ประการ คือ 

เปนวัตถุมีรูปราง หรือไมมีรูปรางก็ได และอาจมีราคาไดและตองอาจถือเอาได  

 ทรัพยสินตามความหมายแหง ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย สามารถแบง

ออกเปน 8 ประเภท คือ อสังหาริมทรัพย สังหาริมทรัพย สังกมทรัพย อสังกมทรัพย โภคยทรัพย 

ทรัพยแบงได ทรัพยแบงไมได และทรัพยนอกพาณิชย โดยอสังหาริมทรัพยมีความหมายถึง ที่ดิน

กับทรัพยอันติดอยูกับที่ดินมีลักษณะเปนการถาวร หรือประกอบเปนอันเดียวกับที่ดินนั้น และ

รวมถึงทรัพยสิทธิทั้งหลายอันเกี่ยวกับที่ดิน หรือทรัพยอันติดอยูกับที่ดิน หรือประกอบเปนอัน

เดียวกับที่ดินนั้นดวย38 
3.1.3.3 ประเภทของสิทธิในที่ดิน 

 ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองนั้น อาจเรียกโดยรวมไดวา สิทธิในที่ดิน ซึ่ง

สิทธิในที่ดินนี้สามารถจําแนกประเภทการถือครองไดดังนี้ 
  1. สิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
   ก. กรรมสิทธิ์ 

   อํานาจกรรมสิทธิ์ในที่ดินอาจกลาวไดวา การที่เรามีกรรมสิทธิ์ในกอนหิน

กอนหนึ่งไมหมายความวา กฎหมายจะรับรองใหเรามีอํานาจโดยไมจํากัดในการใชถึงจะเอาไป

ขวางศีรษะใครเลนไดตามชอบใจ อํานาจกรรมสิทธิ์จะตองอยูภายในบังคับขอบเขตขอจํากัดของ

กฎหมาย จะเขาใจวากรรมสิทธิ์เปนสิทธิอันมีลักษณะเด็ดขาดปราศจากขอขีดนั้น เขตจํากัดใน

กฎหมายใด ๆ นั้นหาถูกตองไม กรรมสิทธิ์ก็คลายกับเสรีภาพที่ตามธรรมดาความคิดของตน และ

เขาใจผิดกันวาเปนเร่ืองเด็ดขาดไดอํานาจเต็มที่ แตตามกฎหมายตองมีขอจํากัดโดยความจําเปน 

เพื่อประโยชนของคนอ่ืนหรือประเทศชาติสวนรวม39 

  ลักษณะสําคัญของกรรมสิทธิ์ที่นักกฎหมายยอมรับโดยทั่วไป คือ 

1. เปนสิทธิเด็ดขาด (absolute) ภายในบังคับขอบเขตของกฎหมาย การ

ใชสิทธิตาง ๆ อันเปนอํานาจกรรมสิทธิ์ ผูทรงกรรมสิทธิ์ชอบที่จะใชไดตามอําเภอใจ 

                                                  
36 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 137 
37  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 138 
38  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 139 
39 ม.ร.ว.เสนีย  ปราโมช, อางแลว เชิงอรรถที่ 6, น. 166. 
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2. ทําใหอํานาจหวงกัน ตัดความเกี่ยวของผูอ่ืน (exclusive) เวนแตจะตก

อยูในบังคับของขอจํากัดตามกฎหมาย หมายความวาเจาของผูมีกรรมสิทธิ์ชอบที่จะใช ได

ประโยชนจากทรัพยสินของเขาโดยลําพังโดยทั่วไป ผูอ่ืนไมมีอํานาจเขาเกี่ยวของขัดขวางได และ

เจาของกรรมสิทธิ์ยอมทรงไวซึ่งสิทธิที่จะขัดขวางตอการสอดเขาเกี่ยวของโดยมิชอบดวยกฎหมาย  

3. กรรมสิทธิ์มีความเปนถาวร (perpetual) ไมมีกฎหมายบัญญัติไวให

ส้ินสุดไปโดยกาลเวลา 

  คําวากรรมสิทธิ์ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนทรัพยสิทธิ

ที่แสดงความเปนเจาของในทรัพยสิน บุคคลอาจมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินไดทุกชนิดเวนแตที่ดินจะมี

กรรมสิทธิ์ไดก็ตอเมื่อมีโฉนดที่ดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง หรือตราจองท่ีตราวา “ไดทํา

ประโยชนแลว” เทานั้น40 

   ข. การครอบครอง 

   การครอบครอง ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หมายถึง บุคคลใด

ยึดทรัพยสินโดยเจตนาจะยึดถึงเพื่อตน ทานวาบุคคลนั้นไดซึ่งสิทธิครอบครอง  

   ผลของการไดสิทธิครอบครองที่สําคัญมี 4 ประการ คือ 

1. ประโยชนจากขอสันนิษฐานตาง ๆ ตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย 

2. ผลในทางที่จะจํากัดการรบกวนและเรียกคืนการครอบครอง 
3. ผลในทางตอสูคดีเมื่อตองสงคืนทรัพย  
4. ผลในทางที่จะครอบครองไดกรรมสิทธิ์โดยปรปกษ  

  2. สิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
   ก. กรรมสิทธิ์ 

 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน การไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดิน สามารถไดมา

ในกรณีตอไปนี้ 

1. เปนกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช
บังคับหรือไดมาซ่ึงโฉนดที่ดิน ตามบทแหงประมวลกฎหมายนี้ 

2. เปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพหรือ
กฎหมายอ่ืน  

                                                  
40 บัญญัติ สุชีวะ, กฎหมายลักษณะทรัพย, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: ศูนยหนังสือเนติ

บัณฑิตยสภา,2542) น.179. 
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  จากหลักกฎหมายดังกลาว การมีกรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดินจึง

หมายถึง การมีสิทธิในที่ดินที่มีหลักฐานเอกสารสิทธิ์ประเภทโฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง 

และตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” เทานั้น โดยการจะมีกรรมสิทธิ์ หรือไมกฎหมายที่ดิน

ถือเอาตามเอกสารสิทธิ์เปนสําคัญ ขณะที่กรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยถือเอา

ที่ตัวทรัพย แตถาเปนกรรมสิทธิ์ในที่ดินตองถือเอาการมีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน

ประกอบกันดวย 

   ข. การครอบครอง 

   การครอบครอง ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน หมายถึง ที่ดินซึ่งมิไดตกเปน

กรรมสิทธิ์ของบุคคลใด ใหถือวาเปนของรัฐ41 ประกอบกับ บุคคลใดไดมาซึ่งสิทธิครอบครองใน

ที่ดินกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับใหมีสิทธิครอบครองสืบไป42 และนับแตวันที่ประกาศ

ของคณะปฏิวัตินี้ใชบังคับ43 การโอนกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองในที่ดิน ซึ่งมีโฉนดที่ดิน หรือ

หนังสือรับรองการทําประโยชนตองทําเปนหนังสือ และจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่44  

   สิทธิครอบครองในที่ดินของเอกชนนั้น ถึงแมประมวลกฎหมายที่ดินจะ

กําหนดวาที่ดินที่มิไดตกเปนกรรมสิทธิ์ของบุคคลใดใหถือวาเปนของรัฐ แตหากบุคคลใดไดมาซึ่ง

สิทธิครอบครองในที่ดินนั้นกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ ซึ่งหมายถึงผูถือครองท่ีดินที่

ยังไมมีกรรมสิทธิ์ แตมีเอกสารสิทธิ์ประเภทใบเหยียบย่ํา ตราจองที่เปนใบอนุญาต,แบบหมายเลข 

3 กฎหมายถือวาผูนั้นเปนผูมีสิทธิครอบครองในที่ดินนั้น และหมายความรวมถึงผูที่มีเอกสารสิทธิ์

หลังประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับเชน ส.ด.1, ใบจอง, น.ส. 3, น.ส. 3 ก เปนตน 
 

 จากการศึกษาหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภทโฉนดท่ีดิน กับ หนังสือ
รับรองการทําประโยชน มีความแตกตางกันในผลของกฎหมาย ดังตอไปน้ี 

 

 ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

 1. ระยะเวลาในการแยงสิทธิในที่ดิน สําหรับโฉนดที่ดินจะตองใชเวลาถึง 10 ป ตาม

มาตรา 1382 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตสําหรับหนังสือรับรองการทําประโยชน 

                                                  
41 ประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 2 
42ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 4 
43 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 4 ทวิ 
44 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 50-51. 
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มีระยะเวลาในการเรียกทรัพยคืนเพียง 1 ปนับแตเวลาถูกแยงการครอบครองตามมาตรา 1375 45               

 2. ในกรณีบทบัญญัติเร่ืองการไดสิทธิในอสังหาริมทรัพยโดยทางอ่ืนนอกจากนติิกรรม

ตามมาตรา 1299 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย จะไมนํามาใชกับหนังสือ

รับรองการทําประโยชน แตใชไดเฉพาะกับที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน ซึ่งถือวาเปนทะเบียนที่ดินเทานั้น46        

 3. การโอนที่ดินที่มีโฉนดที่ดินจะตองทําเปนหนังสือและจดทะเบียนตอพนักงาน

เจาหนาที่ ตามมาตรา 4 ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน สวนการโอนที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน นั้นอาจทําได 2 วิธี คือ ตามมาตรา 4 ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน เชนเดียวกับโฉนด

ที่ดิน หรือการโอนโดยขอเท็จจริงตามมาตรา 1377 และ 1378 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย47       

 โดยผลของประมวลกฎหมายที่ดิน48 

 1.โฉนดที่ดินจะออกไดเฉพาะในพ้ืนที่ที่มีระวางออกโฉนดที่ดินเทานั้น สําหรับหนังสือ

รับรองการทําประโยชนโดยหลักทั่วไปจะตองออกนอกพื้นที่ที่มีระวางออกโฉนด ซึ่งอาจมีระวางรูป

ถายทางอากาศ (น.ส. 3 ก.) หรือไมมีก็ได (น.ส. 3 ก. และ น.ส. 3 ข.) เวนแตเปนกรณีที่อธิบดีกรม

ที่ดินเห็นสมควรใหออกหนังสือรับรองการทําประโยชนได ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดิน

แหงชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2532) ขอ 4 การออกโฉนดที่ดินใหกระทําไดในบริเวณที่ดินที่ไดสราง

ระวางแผนที่เพื่อการออกโฉนดที่ดินไวแลว ในบริเวณที่ดินนอกจากนี้ใหออกเปนหนังสือรับรองการ

ทําประโยชน เวนแตอธิบดีกรมที่ดินเห็นเปนการสมควร ใหออกหนังสือรับรองการทําประโยชนใน

บริเวณที่ดินไดสรางระวางแผนท่ีแลวไปพลางกอนได 

 2. โฉนดที่ดินใชคําวา “รังวัดทําแผนที่” โดยอาจเปนการรังวัดแผนที่ชั้นหนึ่ง ซึ่งใช

กลองธีโอโดไลทหรือแผนที่ชั้นสอง ซึ่งใชแผนที่ระวางเปนหลักโดยวิธีวัดระยะเปนมุมฉาก แต

หนังสือรับรองการทําประโยชน ใชคําวา “พิสูจนสอบสวนการทําประโยชน” โดยไมมีการใชกลองธี

โอโดไลทรังวัด แตใชการสอบแสงและคํานวณโดยวิธีทางคณิตศาสตรหรือมาตราสวนแทน 

                                                  
45 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2137/2530 
46 วัลลภ นาคบัว, “ปญหาบางประการเก่ียวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวล

กฎหมายที่ดิน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2540), น. 63-64.  
47 ตรีเพ็ชร  จิตรมหึมา, “ปญหาการครอบครองที่ดินมือเปลา,” (วทิยานิพนธมหาบัณฑิต คณะ

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร),น. 109-117. 
48 วัลลภ นาคบัว, อางแลว เชิงอรรถที่ 52, น. 64-65. 
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 3. พนักงานเจาหนาที่ในการออกโฉนดที่ดินตองเปนเจาพนักงานที่ดินจังหวัด หรือเจา

พนักงานที่ดินจังหวัดสาขาเทานั้น แตหนังสือรับรองการทําประโยชน อาจเปนทั้งเจาพนักงานที่ดิน

จังหวัด หรือเจาพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา หรือนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่ง

อําเภอก็ได 

 4. การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม โฉนดที่ดินไมตองมีการประกาศกอนการจด

ทะเบียน (ยกเวนกรณีการรับมรดกหรือจดทะเบียนผูจัดการมรดกตามมาตรา 81 และ 82 แหง

ประมวลกฎหมายที่ดิน) แตหนังสือรับรองการทําประโยชนเฉพาะแบบ น.ส. 3 และ น.ส. 3 ข. ตอง

มีการประกาศกอนการจดทะเบียนทุกคร้ัง 

 5. ระยะเวลาในการทอดทิ้งทําประโยชนหรือปลอยที่ดินใหเปนที่รกรางวางเปลา

แตกตางกัน กลาวคือ หากเปนโฉนดที่ดินตองทอดทิ้งหรือปลอยที่ดินติดตอกันเกินสิบป แตถาเปน

หนังสือรับรองการทําประโยชน จะใชระยะเวลาติดตอกันเพียงหาปเทานั้น 

 6. โฉนดที่ดินสามารถดําเนินการออกใหไดรวม 3 วิธี กลาวคือ การเดินสํารวจทั้ง

ตําบล การออกเฉพาะราย และการยายแปลง แตหนังสือรับรองการทําประโยชนจะออกไดเพียง 2 

วิธีเทานั้น คือ การเดินสํารวจทั้งตําบล และการออกเฉพาะราย โดยไมอาจออกโดยวิธีการยาย

แปลงได 
 

3.1.4 การจํากัดสิทธิในที่ดินในประเทศไทย   
 ในการจํากัดสิทธิในที่ดินในประเทศไทยทั้งในอดีตและปจจุบัน กฎหมายไดเขามา

ควบคุมและจํากัดสิทธิในการถือครองในที่ดินหลาย ๆ ประการ ไมวาจะเปนจํากัดสิทธิในที่ดิน

โดยตรง คือ การใชมาตรการทางกฎหมาย หรือ จะเปนการจํากัดสิทธิในที่ดินโดยออม คือ การใช

มาตรการทางภาษี ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี้ 
3.1.4.1 การจํากัดสิทธิในที่ดินโดยตรง  
 

  ก. การจํากัดสิทธิบางประการในที่ดิน 
 

1) การจํากัดปริมาณสิทธิในที่ดิน 
   การจํากัดสิทธิในที่ดินโดยควบคุมปริมาณสิทธิในที่ดินของแตละบุคคล 

เพื่อใหคนไทยแตละคนมีที่ดินอยูอาศัยทํากินพอควรแกอัตภาพ และปองกันไมใหนายทุนหรือผูมี

อํานาจแยงเอาที่ดินจํานวนมากไปครอบครองเปนเจาของเสียคนเดียว ทําใหคนจนคนไรอํานาจไม

มีที่ดินทํากินเปนของตนเอง แตตองกลับไปเชาที่ดินจากนายทุนหรือผูมีอํานาจมาทํากิน ซึ่งทําให

เศรษฐกิจของบานเมืองไมเจริญตัวข้ึน เพราะพวกทํานาทําไรโดยเชาที่เขาทํากินหมดความมานะที่
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จะปรับปรุงที่ดินใหดีข้ึนในระยะยาว49 เปนการจํากัดสิทธิในการเขาถือครองทรัพยสินโดยตรง โดย

ไดมีการตราข้ึน ในประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 มาตรา 34-49 รวมทั้งส้ิน 16 มาตรา บัญญัติ

ดวยเร่ืองการกําหนดสิทธิในที่ดิน โดยในมาตรา 34 ไดกําหนดปริมาณของสิทธิในที่ดินโดยตรง 4 

ประเภท คือ50  

   1)  ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ไมเกิน 50 ไร 

   2) ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรม  ไมเกิน 10 ไร 

   3) ที่ดินเพื่อพาณิชยกรรม  ไมเกิน 5 ไร 

   4) ที่ดินเพื่ออยูอาศัย          ไมเกิน 5 ไร 
 

   ซึ่งกําหนดสิทธิในที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมที่กําหนดไวไมเกิน 50 ไร และ

เพื่อการอุตสาหกรรมไมเกิน 10 ไร นั้น กฎหมายไดกําหนดไววา ถาหากผูใดประสงคจะถือครอง

ที่ดินเกินกวาที่กฎหมายไดกําหนดไว ก็สามารถขออนุญาตตอคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติได  

   มาตรการบังคับของกฎหมายนี้ คือ การบังคับจําหนายที่ดินในสวนที่เกิน

กวากฎหมายไดกําหนดไว หาใชยึดที่ดินในสวนที่เกินใหตกเปนของรัฐโดยไมมีการจายคาทดแทน 

โดยผูนั้นจะตองจําหนายที่ดินในสวนที่เกินนั้นเสียภายในกําหนด 1 ป แตหากไมสามารถจําหนาย

ที่ดินสวนที่เกินนั้นไดก็ใหอธิบดีเปนผูมีอํานาจในการจําหนายที่ดินสวนที่เกินนั้นใหแกบุคคลอ่ืน 

   ภายหลังตอมา ในสมัย จอมพล สฤษด์ิ ธนรัชต เปนนายกรัฐมนตรี ไดมี

ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 ยกเลิกประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 

2497 หมวด 3 มาตรา 34 ถึงมาตรา 49 โดยใหเหตุผลวา กฎหมายดังกลาวบอนการทําลายความ

เจริญกาวหนาและสงผลเสียหายแกการเศรษฐกิจของประเทศ ทําใหปจจุบันสิทธิในที่ดินของคน

ไทยเปนไปอยางเสรี ทําใหคนไทยถือที่ดินไดโดยไมจํากัดจํานวน มีนายทุนกวานซ้ือที่ดินไวเปนของ

ตนเปนจํานวนมากเพื่อเก็งกําไร ที่นาซ่ึงเดิมเปนของชาวนาไดถูกขาย ถูกบังคับชําระหนี้กลายเปน

ของนายทุน ชาวนาจํานวนมากตองเชานานายทุนทํา ชาวนาชาชาวไรตองบุกรุกถากถางทาํลายปา

ไมเพื่อเปนที่ทํามาหากิน เมื่อถางเสร็จก็ถูกผูมีอิทธิพลและมีอํานาจทางการเงินบังคับซื้อ ตองขาย

และไปถากถางปาแหงอ่ืนอีก ทําใหที่ดินมีราคาสูงข้ึนจนคนไทยซ่ึงมีฐานะไมสูดี รับราชการหรือ

ทํางานตลอดชีวิต สะสมเงินทองแตไมสามารถซ้ือหาที่ดินเปนที่อยูอาศัยของตนได ตองเชาที่

                                                  
49 พระวรภักด์ิพิบูลย, คําอธิบายกฎหมายที่ดิน (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวัชรินทร, 2514), น. 

122-123. 
50 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 122. 
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นายทุนปลูกบาน นับเปนความเดือดรอนอยางยิ่ง ที่ดินถูกกวานซ้ือไปปลอยใหเปนที่ดินใหรกราง

วางเปลาไมเขาทําประโยชนเปนจํานวนมาก  

   ที่ผานมาไดมีการพยายามที่จะเสนอแนะรัฐบาล ใหนํากฎหมายวาดวย

จํากัดสิทธิในที่ดินข้ึนมาใชบังคับอีกคร้ัง แตรางกฎหมายดังกลาวก็ถูกบรรดากลุมผลประโยชน

ธุรกิจที่ดิน นักการเมืองและผูมีอิทธิพลซ่ึงมีที่ดินของตนอยูจํานวนมากกลัววาตนจะตองเสีย

ผลประโยชนไดพยายามคัดคานถวงเวลา จนรางกฎหมายดังกลาวไมสามารถนําเขาสูการ

พิจารณาของสภาผูแทนราษฎรหรือรัฐสภาไดหลายคร้ังหลายหน จากสภาพปญหาในเร่ืองการ

กระจายสิทธิในที่ดินในปจจุบัน ที่นับวันผูขาดแคลนท่ีดินทํากินก็มีจํานวนมากข้ึนเร่ือย ๆ จงึมคีวาม

เปนไปไดที่จะมีการนําเอากฎหมายท่ีเปนการจํากัดสิทธิในปริมาณสิทธิในที่ดินของคนไทย ถูก

นําเอามาพิจารณาใชบังคับไดอีกคร้ัง51  

   หลักในเร่ืองการจํากัดปริมาณสิทธิในที่ดินนั้น ปจจุบันนํามาใชเปนเกณฑ

ในการควบคุมปริมาณสิทธิในที่ดินของคนตางดาว และนิติบุคคลบางประเภทเทานั้น กลาวคือ  ได

มีการกําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาวและนิติบุคคลที่มีผูถือหุนหรือหุนสวนเปนคนตางดาวเกิน

กวากึ่งหนึ่ง ไวในประมวลกฎหมายที่ดิน ในหมวดที่ 8 โดยหลักแลวคนตางดาวจะถือครองที่ดินใน

ประเทศไทยไมได เวนแตจะเขากฎเกณฑตามที่กฎหมายบัญญัติไว คนตางดาวจะไดมาซ่ึงที่ดินก็

โดยสนธิสัญญาซ่ึงกําหนดใหมีกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยได และตองไดรับอนุญาตจาก

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยจํากัดปริมาณการถือครองของคนตางดาว ดังตอไปนี้  

   (1)  ที่อยูอาศัยครอบครัวละไมเกิน  1 ไร  

   (2)  ที่ใชเพื่อพาณิชยกรรมไมเกิน  1 ไร  

   (3)  ที่ใชเพื่ออุตสาหกรรม ไมเกิน 10 ไร   

   (4)  ที่ใชเพื่อเกษตรกรรม ครอบครัวละไมเกิน  10  ไร   

   (5)  ที่ใชเพื่อการศาสนา ไมเกิน  1  ไร  

   (6)  ที่ใชเพื่อการกุศลสาธารณะไมเกิน  5  ไร  

   (7)  ที่ใชเพื่อการสุสาน  ตระกูลละไมเกิน 1/2 ไร   
 

   ในกรณีที่คนตางดาวผูใดตองมีการมีสิทธิในที่ดินเพื่อการอุตสาหกรรมเกิน

กวาที่บัญญัติไวใน (3) ถาเห็นเปนการสมควร  คณะรัฐมนตรีจะอนุญาตใหไดมาซึ่งที่ดินเกินกวา

จํานวนที่กําหนดไว โดยกําหนดเงื่อนไขก็ได 

                                                  
51 สมจิตร ทองประดับ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 138-139. 
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   สวนในการจํากัดสิทธิในปริมาณสิทธิในที่ดินของคนไทย ในประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  ไดกําหนดไวในหมวด 2 เร่ืองการจัดที่ดินเพื่อประชาชน โดยจะจํากัด

ปริมาณสิทธิในที่ดินของผูที่ไดรับ หลักการที่สําคัญของการจัดที่ดิน คือ  เมื่อคณะกรรมการจัดที่ดิน

แหงชาติไดจัดใหบุคคลไดเขาครอบครองที่ดินแลว ใหออกใบจองใหไวเปนหลักฐานโดยใบจองอาจ

เปนแบบ น.ส. 2 หรือ น.ส. 2 ก. การจัดที่ดินมี  2 ประเภท คือ  การจัดที่ดินแปลงใหญ และการจัด

ที่ดินแปลงเล็กแปลงนอย ปกติการจัดที่ดินแปลงใหญจํากัดปริมาณการถือครองใหที่อยูอาศัย

แปลงละ 1 ไร เพื่อเกษตรกรรมประมาณแปลงละ 25 ไร ที่ดินหัวไรปลายนา แปลงละไมเกิน 50 ไร 

หากเกินตองไดรับอนุญาตจากผูวาราชการจังหวัด แตจะเกิน 100 ไร ไมได และที่ดินแปลงเล็ก

แปลงนอยที่เปนที่รกรางวางเปลา แปลงละไมเกิน 20 ไร ซึ่งเปนการจํากัดปริมาณการถือครองใน

กรณีไดที่ดินมาโดยการจัดที่ดิน 

   การจํากัดปริมาณสิทธิในที่ ดิน ตามพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ ดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ.2518 โดยจัดที่ดินใหแกประชาชน ซึ่งไดกําหนดสิทธิเฉพาะผูเปนเกษตรกรบุคคล

ผูยากจนหรือผูที่จบการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือบุตรของเกษตรกร ที่ไมมีที่ดินทําเกษตรกรรม

เปนของตนเองและประสงคจะประกอบอาชีพเกษตรกรเปนหลัก สวนอาชีพอ่ืน ๆ ไมมีสิทธิที่จะถือ

ครองตามกฎหมายนี้ และไดมีการจํากัดปริมาณสิทธิในที่ดิน โดยกําหนดใหอาชีพเกษตรกรขนาด

เล็กไมเกิน 50 ไร เล้ียงสัตวใหญ ไมเกิน 100 ไร และควบคุมการโอนสิทธิในที่ดินที่ไดรับจากการ

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

   การจํากัดปริมาณสิทธิในที่ดินเพื่อการศาสนา ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

พ.ศ. 2497  ไดกําหนดใหการไดมาซึ่งที่ดินของวัดวาอาราม  วัดบาทหลวงโรมันคาทอลิก  มูลนิธิ

เกี่ยวกับคริสตจักร  หรือมัสยิดอิสลามตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีและใหไดมาไมเกิน  50 ไร  

แตในกรณีที่เปนการสมควร รัฐมนตรีจะอนุญาตใหไดมาซึ่งที่ดินเกินจํานวนที่บัญญัติไวก็ได  และ

ถาไดมาซึ่งที่ดินเกินกําหนดตามที่กลาวมา  ทางนิติบุคคลเพื่อการศาสนานั้น ๆ ตองจัดการ

จําหนายภายใน  5 ป  ถาไมจําหนายที่ดินภายในเวลาที่กําหนด  กฎหมายใหอํานาจอธิบดีกรม

ที่ดินมีอํานาจจําหนาย ที่ดินนั้นไดตามหลักเกณฑของกฎหมายเร่ืองการบังคับใหจําหนายที่ดินมี

อํานาจจําหนาย  ที่ดินนั้นได  ตามหลักเกณฑของกฎหมายเร่ืองการบังคับใหจําหนายที่ดินตอไป52    

 

 
 

                                                  
52 ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 หมวด 7 มาตรา 84 และมาตรา 85. 
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   2) การจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในที่ดิน 
การจํากัดสิทธิในที่ดิน นอกจากจํากัดปริมาณสิทธิในที่ดินซึ่งเปนการ

กําหนดขอบเขตของการครอบครองแลว การจํากัดสิทธิในที่ดินอีกประการก็คือ การจํากัดสิทธิใน

การใชประโยชนในที่ดินบางประการ ทําใหเจาของที่ดินมีขอผูกพันในการใชสอยในที่ดินบาง

ประการ อาจเปนไดทั้งการหามกระทําการอยางหนึ่งอยางใด หรืออยูภายในบังคับวาจะตองกระทํา

การอยางหนึ่งอยางใด โดยมีกฎหมายในการควบคุมหรือจํากัดสิทธิในการใชประโยชนหลายฉบับ 

เชน การจํากัดสิทธิตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติผังเมือง การจํากัดสิทธิ

ตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เปนตน  

การจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในที่ดินตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย  ไดมีการจํากัดสิทธิเกี่ยวกับการใชสิทธิในที่ดินของเจาของที่ดินหลายประการ เชน  

เจาของที่ดินจําตองรับน้ําไหลมาจากที่ดินสูงเขามาในที่ของตน เนื่องจากถือวาการที่น้ําไหลจากที่

สูงลงไปสูที่ตํ่าเปนตามธรรมชาติ53บอ สระ หลุมรับน้ําโสโครก หรือหลุมรับปุย หรือ ขยะมูลฝอยนั้น 

หามไมใหขุดในระยะ 2 เมตร54 จากแนวเขตที่ดิน เชนการขุดหลุมสวม จากเขตที่ดินของผูอ่ืนตํ่า

กวา 2 เมตร ไมวาจะมั่นคงแข็งแรงกันน้ําซึมเพียงใดก็ตาม55 หามมิใหขุดดินหรือบรรทุกน้ําหนักบน

ที่ดินเกินควร จนอาจเปนอันตรายแกที่ดินแปลงขางเคียง56 ที่ดินแปลงใดที่มีที่ดินแปลงอื่นลอมอยู

จนไมมีทางออกถึงทางสาธารณะได เจาของที่ดินแปลงนั้นมีสิทธิใชทางจําเปนผานที่ดินที่ลอมอยู

ไปสูทางสาธารณะ57 รวมถึงที่ดินแปลงที่ถูกแบงแยกและไมมีทางออกสูสาธารณะ เจาของทีดิ่นทีไ่ม

มีทางออกสามารถใชทางจําเปนออกสูสาธารณะผานทางที่ดินแปลงที่ไดแบงแยกได58 การจํากัด

สิทธิการใชที่ดินของเจาของที่ดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยนี้ เปนการมุงคุมครองสิทธิ

ของบุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของหรือขางเคียง โดยถือวา การมีกรรมสิทธิ์แมจะเปนสิทธิเด็ดขาดก็จริงอยู 

แตอยูภายใตขอจํากัดของประโยชนสวนรวม 

การจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในที่ดินตามพระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ. 

2518 ไดกําหนดเกี่ยวกับการใชประโยชนในที่ดินของเอกชน โดยแบงออกเปน การใชผังเมืองรวม 

                                                  
53 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1339 
54 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1342 
55 คําพิพากษาฎีกาที่ 1350/2522 
56 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1343 
57 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1349 
58 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1350 
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เปนการตราเปนกฎกระทรวง เมื่อไดมีกฎกระทรวงใชบังคับในทองที่ใดแลว ก็หามมิใหบุคคลใดใช

ประโยชนในที่ดินผิดไปจากที่ไดกําหนดไวในผังเมืองรวม หรือไดปฏิบัติการใด ๆ ซึ่งขัดกับ

ขอกําหนดของผังเมืองรวม และการใชผังเมืองเฉพาะ เปนการตราเปนพระราชบัญญัติ โดยหามมิ

ใหบุคคลใดใชประโยชนในที่ดินหรือแกไขหรือเปลี่ยนแปลงอสังหาริมทรัพยใหผิดไปจากที่กําหนด

ไวในพระราชบัญญัติใหใชผังเมืองเฉพาะ หรือ ในกฎกระทรวงนัยเดียวกับการใชผังเมืองรวม 

เมื่อไดออกกฎกระทรวงเนื่องจากการจัดทําผังเมืองรวมหรือพระราชบญัญัติ

ในการจัดทําผังเมืองเฉพาะ ซึ่งจะกําหนดขอจํากัดในการใชประโยชนที่ดินในแตละสวนหรือแตละ

โซน (Zone) เชน ไดมีการออกกฎกระทรวงบังคับใชผังเมืองรวมในทองที่กรุงเทพมหานคร โดยแบง

พื้นที่การใชที่ดินในกรุงเทพมหานครออกเปน 14 บริเวณ ประกอบดวยที่ดินประเภทที่อยูอาศัย

หนาแนนนอย,ปานกลาง,หนาแนนมาก,ประเภทพาณิชยกรรม,อุตสาหกรรม,คลังสินคา,ชนบทและ

เกษตรกรรม,ที่โลงเพื่อนันทนาการและการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม,สถาบันการศึกษา,อนุรักษ

ชนบทและเกษตรกรรม,อนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณศิลปวัฒนธรรม สถาบันศาสนา และประเภท

สถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ โดยที่ดินแตละประเภทกฎกระทรวงจะ

กําหนดลักษณะการใชไวอยางชัดเจน และจะใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการประเภทอ่ืนไดไมเกินรอย

ละ 10 ของที่ดินประเภทน้ัน ๆ  การจํากัดสิทธิการใชที่ดินของเจาของที่ดินตามกฎหมายผังเมืองนั้น 

เปนการควบคุมการใชที่ดิน เพื่อชวยกระจายความเจริญเติบโตของเมือง จัดระบบคมนาคม พฒันา

ดานสังคม เศรษฐกิจ การกอสราง และการใชที่ดินใหเปนไปอยางเหมาะสม ทําใหเกิดการควบคุม

เร่ืองการเขาทําประโยชนในที่ดิน ราคาที่ดินและขนาดของสิทธิในที่ดินในทางออม  

 การจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในที่ ดินกฎหมายปฏิรูปที่ ดินเพื่อ

เกษตรกรรม ตามพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 นอกจะเปนการจํากัด

ปริมาณสิทธิในที่ดินตามที่ไดกลาวในขางตนแลว ในการปฏิรูปที่ดินนั้น เมื่อไดมีการตราพระราช

กฤษฎีกาใหเขตที่ดินทองที่ใดเปนเขตปฏิรูปที่ดินแลว พื้นที่ดังกลาวจะตกอยูภายใตขอบังคับหามมิ

ใหผูใดจําหนายดวยประการใด ๆ หรือกอใหเกิดภาระติดพันใด ๆ ซึ่งในเขตปฏิรูปที่ดินเปน

ระยะเวลา 3 ป เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากคณะกรรมการหรือผูที่ไดรับมอบหมาย 
 

3) การจํากัดสิทธิตามกฎหมายเฉพาะ 
  การจํากัดสิทธิในที่ดินในกรณีนี้ อาจเปนการจํากัดสิทธิในปริมาณการถือ

ครอง การใชประโยชน หรือรูปแบบเงื่อนไขในการทํานิติกรรม ซึ่งเปนไปตามกฎหมายที่ไดบัญญัติ

ไวเปนการเฉพาะในแตละเร่ือง เชน การกําหนดสิทธิในที่ดินตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ 

พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ  สิทธิในที่ดินของพระมหากษัตริย เปนตน 
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  - การจํากัดสิทธิตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ.2505 ไดกําหนดให ที่

วัดและที่ซึ่งข้ึนตอวัด ประกอบไปดวย ที่วัด คือ ที่ต้ังวัดตลอดจนเขตของวัดนั้น ที่ธรณีสงฆ คือ ที่ซึ่ง

เปนสมบัติของวัดและที่กัลปนาที่ซึ่งมีผูอุทิศแตผลประโยชนใหวัดหรือพระศาสนา โดยไดกําหนดให

ที่วัดและที่ธรณีสงฆจะโอนกรรมสิทธิ์ไดก็แตโดยพระราชบัญญัติ และหามมิใหผูใดยกอายุความข้ึน

ตอสูกับวัดในเร่ืองทรัพยสินอันเปนของวัดและที่ธรณีสงฆ และที่วัดและที่ธรณีสงฆเปนทรัพยสินที่

ไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี ทั้งการใหเชาที่วัดที่ธรณีสงฆหรือที่กัลปนา มีกําหนด

ระยะเวลาเชาเกิน 3 ป จะกระทําไดตอเมื่อไดรับความเห็นชอบจากกรมการศาสนา นอกจากนี้

กฎหมายยังไดกําหนดวา การจะสรางวัดจะตองมีหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรือสิทธิ

ครอบครองที่ดินที่เจาของกรรมสิทธิ์หรือผูมีสิทธิครอบครองจะยกใหสรางวัด โดยที่ดินนั้นตองมีเนื้อ

ที่ไมนอยกวา 1 ไร จะเห็นไดวา สิทธิในที่ดินของวัดยังไดรับการคุมครองจากกฎหมายเปนกรณี

พิ เศษเทียบเทากับที่ ดินของรัฐ  กลาวคือ  การโอนสิทธิในที่ ดินของวัดจะกระทําได โดย

พระราชบัญญัติเทานั้นและการเชาเกินกวา 3 ป ตองไดรับความเห็นชอบจากกรมการศาสนา 

   - การจํากัดสิทธิตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 ไดกําหนดถึง

หลักเกณฑในการโอนกรรมสิทธิ์ ในที่ ดินราชพัสดุไวโดยเฉพาะ โดยที่ราชพัสดุ  หมายถึง 

อสังหาริมทรัพยอันเปนทรัพยสินของแผนดินทุกชนิด ยกเวนสาธารณะสมบัติแผนดิน ประเภทที่ดิน

รกรางวางเปลา และที่ดินซ่ึงมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปนของแผนดินโดยประการอ่ืน ตาม

กฎหมายที่ดิน อสังหาริมทรัพยสําหรับพลเมืองใชหรือสงวนไวเพื่อประโยชนของพลเมืองใชรวมกัน 

เปนตนวาที่ชายตล่ิง ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ สวนอสังหาริมทรัพยของรัฐวิสาหกิจที่เปนนิติ

บุคคลและขององคการปกครองทองถิ่นไมถือวาเปนที่ราชพัสดุ โดยที่ราชพัสดุนี้มีกระทรวงการคลัง

เปนผูถือกรรมสิทธิ์ การโอนกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุเฉพาะที่ดินเปนสาธารณะสมบัติของแผนดินที่ใช

เพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะตองกระทําโดยพระราชบัญญัติ สวนในการโอนกรรมสิทธิ์ที่

ราชพัสดุอ่ืนสามารถทําไดโดยการขาย แลกเปลี่ยน หรือการให ซึ่งตองไดรับการอนุมัติจาก

คณะรัฐมนตรีเสียกอน สําหรับการให จะตองเปนไปเพื่อการศาสนา การสาธารณะประโยชนอยาง

อ่ืน หรือเปนการโอนคืนใหแกผูใหเนื่องจากทางราชการมิไดใชประโยชนในที่ราชพัสดุตาม

วัตถปุระสงคของผูยกใหภายใน 10 ป 

   - การจํากัดสิทธิในที่ดินของพระมหากษัตริย ตามพระราชบัญญัติ จัด

ระเบียบทรัพยสินฝายพระมหากษัตริย พ.ศ.2479 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ.2484 และ พ.ศ.2491 โดย

ที่ดินของพระมหากษัตริยแบงออกเปน 3 ประเภท คือ  
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   1. ที่ดินอันเปนทรัพยสินสวนพระองค หมายถึง ที่ดินที่พระมหากษัตริยทรง

มีอยูกอนครองราชยสมบัติหรือไดรับขณะครองราชยสมบัติ แตมิไดรับมาในฐานะทรงเปน

พระมหากษัตริย หรือที่ดินที่ไดมาโดยการซื้อจากเงินสวนพระองค  

   2. ที่ ดินอันเปนทรัพยสินสวนสาธารณสมบัติของแผนดิน หมายถึง 

ทรัพยสินในพระมหากษัตริย ซึ่งใชเพื่อประโยชนของแผนดินเฉพาะ เชน พระราชวัง เปนตน 

   3. ที่ดินทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย หมายถึง ที่ดินที่รัฐไดจัดไวเปน

สมบัติของพระมหากษัตริยโดยตําแหนง โดยมีสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยเปนผูดูแล

และจัดหาผลประโยชน 

   ที่ดินอันเปนทรัพยสินสวนสาธารณสมบัติของแผนดิน และท่ีดินทรัพยสิน

สวนพระมหากษัตริยนั้น ไดรับการยกเวนภาษีอากรสวนที่ดินที่เปนทรัพยสินสวนพระองคไมไดรับ

สิทธิพิเศษใด ๆ และการโอนท่ีดินทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยไปใหเอกชนจะโอนไดเฉพาะเพื่อ

ประโยชนแกทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยและไดรับพระบรมราชานุญาติหรือเพื่อสาธารณะ

ประโยชนเทานั้น สวนที่ดินอันเปนทรัพยสินสวนพระองคสามารถทําไดเชนเดียวกันกับที่ดินทั่วไป 
 

  ข. การจํากัดสิทธิโดยการทําใหสิทธิในที่ดินสิ้นสุดลง 
 แมรัฐธรรมนูญไดใหความรับรอง และคุมครองสิทธิในทรัพยสินของบุคคลไวก็

ตาม แตสิทธิในทรัพยสินนั้นก็ยังคงมีความผูกพันกับหนาที่ทางสังคมดวย  กลาวคือ การใชอํานาจ

กรรมสิทธิ์ของเอกชนตองเปนไปเพื่อประโยชนของสังคมโดยรวมหรือประโยชนสาธารณะ ซึ่งเปนที่

ยอมรับโดยทั่วไปวาการจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในที่ดินเปนส่ิงที่สามารถกระทําได แมเปน

การกระทําที่กระทบกระเทือนถึงสิทธิในทรัพยสินอยางรุนแรง ถึงขนาดเปนการพรากเอากรรมสิทธิ์

ในที่ดินของเจาของที่ดินไปเปนของรัฐก็ตาม แตทั้งนี้รัฐจะตองเยียวยาความเสียหายใหกับผูที่เสีย

สิทธิในที่ดิน ซึ่งเปนการเสียสละเพื่อสังคม ดวยการจายคาทดแทนที่เปนธรรม หรือเยียวยาความ

เสียหายใหกับเจาของที่ดินดวยมาตรการอื่นๆ ซึ่งในประเทศไทยนั้นมีการจํากัดสิทธใินทีดิ่นเชนวานี ้

มีดวยกันหลายประการ  

 
   1) การเวนคืน 

 การจํากัดสิทธิในที่ดิน ในรูปแบบของการเวนคืนที่ดินนั้น อาจใหคํานิยาม

ไดวา การที่รัฐใชอํานาจตามกฎหมายพรากเอาที่ดินของเอกชนมาเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ โดยไมตอง

ไดรับความยินยอมจากเจาของที่ดินนั้นกอน เพื่อนํามาใชในงานอันเปนประโยชนสาธารณะภายใต

เงื่อนไขที่วาตองมีการเยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนแกเอกชนดวยการชดใชคาทดแทนที่เปนธรรม 
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ซึ่งอํานาจเวนคืนนี้ ยอมครอบคลุมไปถึงสิทธิทุกประการที่เกี่ยวเนื่องกับที่ดิน ไมวาจะเปนทรัพย

สิทธิหรือบุคคลสิทธิ59 

การเวนคืนที่ดิน อาจแยกองคประกอบออกได 2 ประการ  
 

1. ตองมีการนําที่ดินที่ไดจากการเวนคืนไปใชเพื่อประโยชนสาธารณะ

ตามวัตถุประสงคของการเวนคืน 

2. ตองมีการจายคาทดแทนที่เปนธรรมแกผูถูกเวนคืน  
 

ซึ่งวัตถุประสงคของการเวนคืนที่ดิน ไดมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ในมาตรา 42 วา “การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแต

โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะกิจการของรัฐเพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค 

การอันจําเปนในการปองกันประเทศ การไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและ

รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การพัฒนาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน การอนุรักษ

โบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร หรือเพื่อประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคา

ทดแทนที่เปนธรรมภายในเวลาอันควรแกเจาของตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาที่ไดรับความเสียหาย

จากการเวนคืนนั้น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

   พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530 ไดมีการ

บัญญัติถึงวัตถุประสงคของการเวนคืนไว ดังนี้ 

1. เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค 

2. เพื่อเปนการปองกันประเทศโดยตรง 

3. เพื่อการไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ 

4. เพื่อการผังเมือง 

5. เพื่อการสงเสริมแบะรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม 

6. เพื่อการพัฒนาการเกษตร 

7. เพื่อการอุตสาหกรรม 

8. เพื่อการปฏิรูปที่ดิน 

9. เพื่อการอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร  

10. เพื่อประโยชนสาธารณะของรัฐอยางอ่ืน 
 

                                                  
59 รณชิต  แยมสะอาด, “ขอจํากัดการใชประโยชนที่ดินที่ไดมาจากการเวนคืน,”  บทบัณฑิตย เลม 

59 ตอน 4, น.168-169. 
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   ดังนั้น การที่รัฐเวนคืนที่ดินของเอกชนโดยมีวัตถุประสงคที่แตกตางไปจาก

บทบัญญัติที่ไดกลาวมาในขางตน จึงไมอาจกระทําได เพราะจะเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ และ

พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  

   ในกระบวนการดําเนินการเวนคืนที่ดิน เมื่อทราบบริเวณพื้นที่ที่จะเวนคืน

ที่ดินแลว จะมีการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืน เพื่อกําหนดแนวเขต

ที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืน เมื่อไดมีการออกพระราชกฤษฎีกาแลว เจาหนาที่มีสิทธิเขาไปในที่ดินที่

อยูในเขตแผนที่เพื่อสํารวจขอมูลหรือขอเท็จจริงเกี่ยวกับที่ดินที่จะเวนคืนเทาที่เห็นวาจําเปน เพื่อให

ทางราชการสามารถกําหนดคาทดแทนที่ตรงและใกลเคียงกับความเปนจริง เมื่อเจาหนาที่ได

ดําเนินการสํารวจที่ดินที่จะเวนคืนเสร็จแลว จะมีการต้ังคณะกรรมการกําหนดราคาเบ้ืองตนข้ึน ทํา

หนาที่ในการกําหนดราคาเบื้องตนของอสังหาริมทรัพยและจํานวนเงินคาทดแทน โดยราคาคา

ทดแทนนี้ ทางราชการจะตองคํานึงถึงราคาที่ดินที่ซื้อขายกันตามปกติในทองตลาด ราคาที่ดินที่มี

การตีราคาไวเพื่อเก็บภาษีบํารุงทองที่ ราคาประเมินเพื่อเก็บคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนที่ดิน 

สภาพและที่ต้ังของที่ดินรวมถึงเหตุและวัตถุประสงคของการเวนคืน เมื่อไดมีการกําหนดราคาใน

เบ้ืองตนแลว เจาหนาที่มีอํานาจตกลงซื้อขายและกําหนดราคาคาทดแทนอสังหาริมทรัพยไดไมเกิน

กวา  ราคาเบ้ืองตนที่คณะกรรมการกําหนดราคาทดแทนเบ้ืองตนกําหนดไว  เมื่อไดตรา

พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนที่ดินที่กําหนดแลว มีผลใหกรรมสิทธิ์ในที่ดินตกเปนของรัฐ ทําให

เจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิเขาครอบครองและใชที่ดินไดเมื่อไดจายหรือวางเงินคาทดแทนแลว ถาหาก

เจาของที่ดินไมพอใจในจํานวนเงินคาทดแทน เพราะเห็นวาคาทดแทนที่ไดรับไมเปนธรรมก็มีสิทธิ

ไปรับเงินคาทดแทนเอาไวกอน แลวจึงคอยดําเนินการอุทธรณเงินคาทดแทนตอไปในภายหลังก็ได 

  กฎหมายเวนคืนที่ดินนั้น เปนการจํากัดสิทธิในที่ดิน ที่มีความรุนแรงถึง

ขนาดทําใหเจาของที่ดินเสียสิทธิในที่ดิน แตกฎหมายก็จํากัดใหเวนคืนไดเฉพาะกิจการอันจําเปน

ตอประโยชนสาธารณะเทานั้น อีกทั้งเจาของหรือผูรับประโยชนในที่ดินก็ชอบที่จะไดรับคาทดแทน

ในราคาที่เหมาะสม และการเวนคืนที่ดินเพื่อกิจการอยางใด ๆ ก็จะตองไดรับอนุมัติจากสภา

ผูแทนราษฎร หมายความวาการจํากัดสิทธิหรือเพิกถอนสิทธิของประชาชนจะตองไดรับฉันทานุมัติ

จากประชาชน คือ สภาผูแทนราษฎรนั่นเอง 

  การเวนคืน มีความแตกตางกับการจํากัดสิทธิบางประการในที่ดินใน

รายละเอียดที่ไดกลาวมาแลวในขางตน คือ การเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนการที่รัฐไดพราก

กรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองของเอกชนเจาของที่ดินไปโดยส้ินเชิง เจาของที่ดินจึงชอบที่จะไดรับ

คาทดแทนจากรัฐ ในขณะที่ การจํากัดสิทธิบางประการในที่ดิน เปนการที่รัฐไดเขาแทรกแซงการใช
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ประโยชนของเจาของที่ดินบางประการ เพื่อประโยชนสาธารณะอันเปนความผูกพันของหลัก

กรรมสิทธิ์ที่มีตอสังคม แตการแทรกแซงของรัฐไมถึงขนาดที่เจาของที่ดินจะไมสามารถแสวงหา

ประโยชนในที่ดินได  เจาของที่ดินจึงไมอาจเรียกรองคาทดแทนใด ๆ จากรัฐได 
 

   2) การบังคับใหจําหนายจายโอนโดยกฎหมาย 
การจํากัดสิทธิในที่ดิน โดยการจําหนายจายโอนสิทธิในที่ดินโดยกฎหมายนั้น 

การตกอยูในบังคับดังกลาวจะตองมีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจง ซึ่งกําหนดขอบเขตในการจํากัด

สิทธิในทรัพยสินตามความเหมาะสมเพื่อประโยชนโดยรวมแหงสังคม ซึ่งอาจจําแนกการสิ้นสุดสิทธิใน

ที่ดิน ตามสถานะของผูถือครองที่ดิน ซึ่งมีอยูดวยกันหลายกรณี เชน  

   - การบังคับใหจําหนายจายโอนที่ดินของคนตางดาว โดยประมวลกฎหมาย

ที่ดินไดมีการกําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาวไวในหมวดที่ 8 โดยไดมีการใหคํานิยามความหมาย

ของ คนตางดาว ไวในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ  พ.ศ.  2508  แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 

2535  หมายถึง ผูซึ่งมิไดมีสัญชาติไทยและยังหมายรวมถึงนิติบุคคลตางดาวดวย  ซึ่งคนตางดาวก็

ดี นิติบุคคลตางดาวก็ดี  จะขอไดมาซึ่งสิทธิในที่ดินไมวาไดมาโดยกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง

นั้นจะตองอาศัย สนธิ สัญญาและตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  โดย

จํานวนที่ดินสามารถอนุญาติใหถือครองไดนั้น ข้ึนอยูกับประเภทการใชประโยชนของบุคคลตางดาว 

ดังนี้  ใชเพื่อเปนที่อยูอาศัยครอบครัวละไมเกิน  1 ไร ,ใชเพื่อพาณิชยกรรมไมเกิน  1 ไร ,ใชเพื่อ

อุตสาหกรรม ไมเกิน 10 ไร  ,ที่ใชเพื่อเกษตรกรรม ครอบครัวละไมเกิน  10  ไร , ใชเพื่อการศาสนา 

ไมเกิน  1  ไร ,ใชเพื่อการกุศลสาธารณะไมเกิน  5  ไร และใชเพื่อการสุสาน  ตระกูลละไมเกิน 1/2 

ไร  

   เมื่อคนตางดาวไดรับอนุญาตใหไดมาซ่ึงที่ดินเพื่อกิจการใดแลว จะตองใช

ที่ดินเพื่อกิจการอ่ืนนอกจากกิจการที่ไดรับอนุญาตไมได และจะตองใชที่ดินใหเกิดประโยชนไม

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา คนตางดาวที่ไดรับอนุญาตใหถือครองที่ดินอาจตกอยูในบังคับของ

กฎหมายใหจําหนายจายโอนที่ดินในกรณีตอไปนี้  

 

1. ไมเขาทําประโยชนในที่ดิน ปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา 

2. ใชประโยชนที่ดินผิดประเภทท่ีไดรับอนุญาต 

3. ไดมีการขออนุญาตเปล่ียนแปลงประเภทการใชที่ดินและทําใหสิทธิใน
ที่ดินนอยกวาจํานวนที่ดินที่ถือครอง 
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4. กรณีไดรับอนุญาตใหมีที่ดินเกินกวาจํานวนที่กฎหมายกําหนดโดยมี
เงื่อนไขพิเศษ และมิไดกระทําตามเงื่อนไขที่กําหนด 

5. เปนการไดที่ดินมาโดยมิชอบดวยกฎหมาย 

6. ไดที่ดินมาโดยมิไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี 
 

   มาตรการทางกฎหมายในการจําหนายสิทธิในที่ดินของตางดาว คือ การ

บังคับใหคนตางดาวเจาของที่ดิน จําหนายที่ดินที่ไมเขาทําประโยชนหรือสวนที่เกินกวากฎหมายได

กําหนดไว ภายในระยะเวลาที่อธิบดีกําหนด ซึ่งไมนอยกวา 180 วัน แตไมเกิน 1 ป เมื่อเลย

ระยะเวลาที่กําหนดดังกลาวแลว ใหอธิบดีมีอํานาจดําเนินการจําหนายที่ดินแปลงดังกลาวตอไป  

   ในเร่ืองการกําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาว จะเปนการจํากัดที่ปริมาณ

ของที่ดินเปนสําคัญ แมประเทศไทยในปจจุบันจะไมมีสนธิสัญญากับประเทศใด ๆ  แตไดมีการ

ออกกฎหมาย  "พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบับที่  8)  พ.ศ. 2544"  ใน

เร่ืองการกําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาว ตามมาตรา 96 ทวิ โดยกําหนดให คนตางดาวจะ

ไดมาซึ่งที่ดินก็โดยอาศัยตามมาตรา 86 วรรคหน่ึง มิใหใชบังคับกับคนตางดาว ซึ่งไดนําเงินมา

ลงทุนตามจํานวนที่กําหนดในกฎกระทรวง ซึ่งตองไมตํ่ากวาส่ีสิบลานบาท โดยใหไดมาซึ่งที่ดินเพื่อ

ใชเปนที่อยูอาศัยไดไมเกินหนึ่งไรและตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีภายใตเงื่อนไขที่กําหนด 

เพื่อใหคนตางดาวซ่ึงไดเขามาลงทุนในกิจการที่สําคัญและเปนประโยชนในดานการพัฒนา

เศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ 

- การบังคับใหจําหนายจายโอนที่ดินของนิติบุคคลทางศาสนา  การกําหนด

สิทธิในที่ดินเพี่อศาสนา นิติบุคคลทางศาสนายังถูกจํากัดปริมาณการถือครองของที่ดินตาม

ประมวลกฎหมายที่ดินดวย โดยกําหนดใหการไดมาซึ่งที่ดินของวัดวาอาราม วัดบาทหลวงโรมันคา

ทอลิค มูลนิธิเกี่ยวกับคริสตจักร หรือมัสยิดอิสลาม ตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย และใหไดมาไมเกิน 50 ไร เวนแตเปนการสมควรรัฐมนตรีจะอนุญาตใหไดมา

ซึ่งที่ดินเกิน 50 ไรก็ได  

   มาตรการทางกฎหมายในการจําหนายสิทธิในที่ดินของนิติบุคคลเพื่อการ

ศาสนา ที่ถือครองที่ดินเกินกวา 50 ไร หรือไมไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี กําหนดใหนิติบุคคลเพื่อ

การศาสนานั้น ๆ ตองจัดการจําหนายที่ดินในสวนดังกลาวภายใน  5 ป  ถาไมจําหนายที่ดินภายใน

เวลาที่กําหนด  กฎหมายใหอํานาจอธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจจําหนาย ที่ดินนั้นไดตามหลักเกณฑ

ของกฎหมายเร่ืองการบังคับใหจําหนายที่ดินตอไป 
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  หลักเกณฑในการดําเนินการจําหนายที่ดินของบุคคลหรือนิติบุคคลท่ี
ไมอาจถือครองที่ดินตามกฎหมาย 
 

 

  ในกรณีที่บุคคลหรือนิติบุคคลใด มีที่ดินโดยไมสามารถถือครองที่ดินไดหรือ

สามารถถือครองไดแตมีจํานวนเกินกวาที่กฎหมายกําหนด ผูนั้นจะตองดําเนนิการจําหนายทีดิ่นนัน้

หรือที่ดินในสวนที่เกินนั้นเสียภายในระยะเวลาที่กําหนด ปญหามีวาหากลวงเลยระยะเวลาที่

กฎหมายกําหนดแลว จะมีวิธีการดําเนินการอยางไรกับที่ดินไมจําหนายหรือคงเหลือจากการ

จําหนาย ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ไดมีการกําหนดถึงวิธีการจําหนายที่ดินโดยรัฐไว ดังตอไปนี้60 

  เมื่อลวงเลยระยะเวลาที่กฎหมายไดกําหนดแลว อธิบดีไดเห็นควรจําหนายที่ดิน

ของบุคคลใด ก็จะดําเนินการแจงใหเจาของผูมีสิทธิในที่ดินทราบลวงหนาเปนระยะเวลาไมนอย

กวา 30 วัน วาที่ดินแปลงดังกลาวจะถูกจําหนาย และเจาพนักงานก็จะตกลงกับเจาของที่ดิน วาจะ

จําหนายที่ดินในราคาเทาใด ถาตกลงกันไดก็จะดําเนินการจําหนายในราคาที่ไดตกลงกัน ถาตกลง

กันไมได ก็จะต้ังอนุญาโตตุลาการข้ึนมาเปนผูชี้ขาดเร่ืองราคาที่ดินซึ่งเปนราคาตลาดตามที่เปนอยู

ในวันที่พนักงานเจาหนาที่ไดแจงใหผูมีสิทธิในที่ดินทราบวาจะดําเนินการจําหนายที่ดิน โดยคําชี้

ขาดของอนุญาโตตุลาการนี้เปนที่สุด ผูกพันใหคูกรณีตองปฏิบัติตาม  

  เมื่อพนักงานไดแจงใหผูมีสิทธิในที่ดินทราบวาจะดําเนินการจําหนายที่ดินสวนที่

เกินหรือไมไดรับอนุญาต เมื่อพนักงานไดดําเนินการแจงใหทราบแลว สิทธิครอบครองในที่ดิน

จะตองจําหนายตกเปนของอธิบดีทันที แมผูมีสิทธิในที่ดินกับพนักงานเจาหนาที่ยังไมอาจตกลง

ราคาที่จะทําการซ้ือขายกันได เจาของที่ดินจะหมดสิทธิที่จะครอบครองที่ดินนั้นตอไปและจะตอง

ออกจากที่ดินที่จะทําการจําหนายภายใน 1 ป นับแตวันที่ไดรับการแจง ซึ่งรวมตลอดถึงบริวาร ผู

เชา ผูอาศัยและบุคคลอ่ืนๆที่อยูในที่ดินแปลงนั้น หากพื้นที่ที่ถูกบังคับใหจําหนายไดผูกพันสิทธิการ

เชากับบุคคลภายนอก ใหถือวาสัญญาเชานั้น ระงับไปทันที อันเปนขอยกเวนของประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย โดยตองออกจากที่ดินภายในระยะเวลาเชนเดียวกันกับเจาของที่ดิน  

  เมื่อไดดําเนินการแจงใหผูมีสิทธิในที่ดินแลว วิธีการจําหนายที่ดินอาจทําได 2 

วิธี คือ  

1. การจําหนายดวยวิธีการขาย ในการขายที่ดินดังกลาว อธิบดีอาจแบง

ที่ดินออกเปนแปลง ๆ เพื่อใหเกิดความสะดวกแกการขายหรือเพื่อใหราคาสูงข้ึนก็ได วิธีการขาย 

                                                  
60 สมจิตร ทองประดับ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 142-143. 
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อาจขายโดยวิธีธรรมดา ประกวดราคา หรือขายทอดตลาดก็ได61 สวนจะตกลงการขายโดยวิธีใดนัน้ 

ใหผูมีสิทธิในที่ดินซ่ึงจะถูกบังคับใหจําหนายมีสิทธิที่จะเสนอความเห็นของตนตออธิบดี อธิบดีมี

อํานาจเรียกคาธรรมเนียมไดไมเกินรอยละ 5 ของราคาที่ดินที่ขายได  

2. การจําหนายดวยวิธีการเชาซ้ือ ในการใหเชาซื้อที่ดิน อธิบดีอาจแบง

ที่ดินออกเปนแปลง ๆ เพื่อใหเกิดความสะดวกแกการขายหรือเพื่อใหราคาสูงข้ึนก็ได โดยตอง

ปฏิบัติตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ.2497) การใหเชาซ้ืออาจทําโดยวิธีเชาซ้ือธรรมดา หรือ 

ประกวดราคาระหวางผูขอเชาซ้ือหรือทอดตลาดก็ได ใหผูมีสิทธิในที่ดินซ่ึงจะถูกบังคับใหจําหนายมี

สิทธิที่จะเสนอความเห็นของตนตออธิบดี อธิบดีมีอํานาจเรียกคาธรรมเนียมไดไมเกินรอยละ 5 ของ

ราคาที่ดินเชาซ้ือ  

  กอนดําเนินการขายหรือการใหเชาซ้ือ ตองประกาศในทองที่ซึ่งที่ดินต้ังอยูให

ประชาชนทราบมีกําหนด 30 วัน โดยใหปดประกาศโดยเปดเผย ณ สํานักงานที่ดินจังหวัดหรือ

สํานักงานที่ดินสาขา, ที่วาการอําเภอหรือกิ่งอําเภอ, ที่บานกํานัล, บริเวณที่ดินที่จะขายและจะ

ประกาศในหนังสือพิมพรายวันดวยก็ได 

  ในการตกลงซ้ือหรือขอเชาซ้ือ หากมีผูเสนอราคาเทากับหรือมากกวา ที่เจาของ

ที่ดินไดกําหนดไว หรือมีผูเสนอซื้อในราคาที่ตํ่ากวาที่ไดกําหนดแตเจาของที่ดินยินยอม ก็ให

ดําเนินการจําหนายตอไป แตถาไมสามารถขายโดยวิธีขางตนภายใน 2 ป อธิบดีโดยอนุมัติของ

รัฐมนตรี มีสิทธิขายที่ดินนั้นโดยวิธีการผอนสงไดภายในเวลา 10 ป 

  การจําหนายดวยวิธีการขายผอนสง การขายโดยผอนสงหรือผอนราคานั้น มี

ความแตกตางจากการทําสัญญาเชาซ้ือตรงที่กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินที่เชาซ้ือจะยังไมโอนไปเปนของ

ผูเชาซ้ือ แตการขายผอนสงถือเปนการขายอยางเด็ดขาดอยางหนึ่ง เมื่อทําสัญญาแลวกรรมสิทธิ์ใน

ทรัพยสินโอนไปเปนของผูซื้อทันที แมจะยังไมมีการชําระราคาหรือชําระราคายังไมครบถวนก็ตาม 

ในกรณีที่มีการผิดสัญญาเชาซ้ือเจาของทรัพยเรียกเอาทรัพยสินคืนได แตเจาของทรัพยที่ขายผอน

สงจะเรียกเอาทรัพยสินคืนเมื่อผิดสัญญาไมได  
 

   3) การใหที่ดินตกเปนของรัฐ ในกรณีทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน
หรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา  

การจํากัดสิทธิในที่ดินประการนี้ เปนการเพิกถอนสิทธิในที่ดินของเอกชน 

เนื่องดวยรัฐตองการใหเจาของที่ดินไดทําประโยชนในที่ดินที่ตนถือครองอยูอยางจริงจัง เพื่อ

                                                  
61 กฎกระทรวง ฉบับที่ 4 ( พ.ศ.2497 ) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย

ที่ดิน พ.ศ.2497 
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ประโยชนในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ โดยไดกําหนดเงื่อนไขและเงื่อนเวลาในการทํา

ประโยชนในที่ดินที่ตนมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง ตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

เมื่อเจาของที่ดินละเลยไมเขาทําประโยชนในที่ดินของตนสําหรับที่ดินมีโฉนด เปนระยะเวลา 10 

ติดตอกัน หรือ สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน 5 ปติดตอกัน ใหถือวาเจตนาสละ

สิทธิในที่ดินเฉพาะสวนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือที่ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา  เมื่ออธิบดีได

ยื่นคํารองตอศาล   และศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินดังกลาว ใหที่ดินนั้นตกเปน

ของรัฐ  เพื่อดําเนินการตามประมวลกฎหมายนี้ตอไป 

  เมื่อเอกชนเจาของที่ดินถูกเพิกถอนสิทธิในที่ดิน ก็กําหนดใหที่ดินนั้นตก

เปนของรัฐเพื่อที่จะนําไปจัดหาผลประโยชนในทางอ่ืน การจํากัดสิทธิในที่ดินเชนวานี้เปนการ

ทําลายสิทธิในที่ดินของเอกชนโดยที่รัฐไมจายคาชดเชยหรือเยียวยาความเสียหายใดๆ ใหกับ

เอกชนผูตองสูญเสียที่ดิน ซึ่งจะทําการศึกษาโดยละเอียดในหัวขอตอไป 

 
 3.1.4.2 การจํากัดสิทธิในที่ดินโดยมาตรการทางภาษี 

 มาตรการในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินที่สําคัญประการหนึ่ง คือ มาตรการ

ภาษีเกี่ยวกับที่ดิน ดังนี้ นอกจากจะศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายโดยตรงแลว ควรจะตองศึกษา

มาตรการในทางภาษีอากรที่เกี่ยวเนื่องกับการควบคุมที่ดินดวย จึงจะทําใหการศึกษาในเร่ืองมี

ความสมบูรณมากข้ึน การจัดเก็บภาษีเกี่ยวกับที่ดินของไทยในปจจุบันแบงออกเปน 2 สวน62 คือใน

การจัดเก็บโดยรัฐบาลสวนกลางหรือจัดเก็บรวม กับการจัดเก็บโดยสวนทองถิ่น  
  ก. การจัดเก็บโดยสวนกลาง 

 การจัดเก็บ โดยสวนกลาง คือ กรมสรรพากร หรือหนวยงานที่กรมสรรพากร

มอบหมาย ประกอบดวย ภาษีเงินได อากรแสตมป คาธรรมเนียม และภาษีธุรกิจเฉพาะ เปนตน  

แตที่จะนํามาศึกษาในบทนี้ คือ คาอากรแสตมปคาธรรมเนียมเก่ียวกับที่ดินและภาษีธุรกิจเฉพาะ 

เนื่องจากเกี่ยวของกับการควบคุมการทํานิติกรรมเกี่ยวกับที่ดินโดยตรง 

   - อากรแสตมป 

   อากรแสตมปเปนรายไดของรัฐที่ เก็บจากการขายอสังหาริมทรัพย โดย

ประมวลรัษฎากรบัญญัติใหผูขายอสังหาริมทรัพยมีหนาที่ตองออกใบรับเงินคาโอนกรรมสิทธิ์ใน

อสังหาริมทรัพย หรือใบรับเงินสําหรับการกอต้ังสิทธิใดๆ เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยในเมื่อนิติกรรม 

                                                  
62 สถาพร  ยงสุวรรณกุล, “แนวทางในการปรับปรุงกฎหมายภาษีทรัพยสิน,” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2536), น. 37. 
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หรือการขายนั้น ตองมีการจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายที่ดินใหกับผูซื้อเสมอ สวนใบรับเงินจะ

ติดอากรหรือไมนั้นข้ึนอยูกับวาการขายอสังหาริมทรัพยนั้นตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะหรือไม โดย

แยกพิจารณาไดเปน 2 กรณี คือ 

1. ในกรณีปกติทั่วไป เมื่อมีการขายอสังหาริมทรัพย ผูขายนอกจากจะมี

หนาที่ออกใบรับเงินใหแกผูซื้อแลว ใบรับเงินนี้จะตองเสียคาอากรแสตมปในอัตรา 1 บาทสําหรับ

ใบรับเงิน ซึ่งมีจํานวนเงินต้ังแต 200 บาทข้ึนไป ทุก 200 บาท หรือเศษของ 200 บาท 

2. ในกรณีที่การขายอสังหาริมทรัพยนั้นตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะ ผูขาย

มีเพียงหนาที่ออกใบรับเงิน ใบรับเงินนั้นไดรับยกเวนไมตองเสียอากรแสตมป 

   การชําระคาอากรแสตมป เดิมประมวลรัษฎากรบัญญัติใหผูมีหนาที่ตอง

ชําระคาอากรแสตมป ชําระคาอากรแสตมปโดยการซ้ืออากรแสตมปปดทับบนใบรับ เรียกวา “ปด

แสตมปบริบูรณ” แตในปจจุบันไดมีการแกไขวิธีการชําระคาอากรแสตมปใหม โดยกฎหมาย

บัญญัติใหผูมีหนาที่เสียคาอากรแสตมปชําระคาอากรแสตมปเปนตัวเงินตอพนักงานเจาหนาที่จด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในวันหรือกอนวันที่มีการจดทะเบียนขายอสังหาริมทรัพยแทนการปด

แสตมปบริบูรณ ในอัตรารอยละ 0.50 บาท ของราคาประเมิน หรือราคาซ้ือขายแลวแตราคาไหนสูง

กวากัน 

   - คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับที่ดิน 

   ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 103 กําหนดไววา ในการดําเนินการ

ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน การรังวัด การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือการทําธุระอ่ืน ๆ 

เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย ใหเรียกเก็บคาธรรมเนียม และคาใชจายตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

   กฎกระทรวงฉบับที่ 32 (พ.ศ. 2522) ออกตามความในพระราชบัญญัติให

ใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการเก็บคาธรรมเนียมไวดังนี้ 

1) ประเภทที่มีทุนทรัพย เรียกตามจํานวนทุนทรัพย รอยละ 2.00 บาท 

เชน ขาย ขายฝาก โอนสิทธิการไถจากการขายฝาก ให แลกเปล่ียนรับมรดก รับมรดกสิทธิ การไถ

กรรมสิทธิ์รวม โอนชําระหนี้จํานอง ไดมาโดยการครอบครอง โอนตามคําส่ังศาล (กรณีมีทุนทรัพย 

เชน ขายตามคําส่ังศาล) โอนเปนที่สาธารณประโยชน (มีคาตอบแทน) ฯลฯ 

 แตถาเปนการจดทะเบียนการโอนมรดก หรือใหระหวางบุพการีกับ

ผูสืบสันดาน หรือระหวางคูสมรส คิดตามจํานวนทุนทรัพย รอยละ 0.50 บาท  

2) ประเภทไมมีทุนทรัพย คิดเปนรายแปลง แปลงหนึ่งรายละ 40 บาท 

ไดแก การจดทะเบียนเลิกสิทธิและนิติกรรมบางประเภท หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ไม
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ปรากฏทุนทรัพยตามสัญญา หรือตามบันทึกขอตกลงของคูกรณี หรือการจดทะเบียนที่คิดเปน

ราคาทุนทรัพยไมได 

3) ประเภทที่ถือเสมือนวามีทุนทรัพย ใชวิธีประเมินทุนทรัพยเอาจาก

จํานวนเงินที่ทํานิติกรรมกัน เชน  

- คิดตามราคาที่จํานองหรือบุริมสิทธิที่จดทะเบียน ไดแก จํานอง โอนสิทธิ

การรับจํานอง บุริมสิทธิ และการแกไขเปล่ียนแปลงจํานอง (แปลงหนี้ใหม) 

  สําหรับการเรียกเก็บคาธรรมเนียมจากการจดทะเบียนจํานองไดมีกฎกระทรวง

ฉบับที่ 40 (พ.ศ. 2534) กําหนดวงเงินสูงสุดของคาธรรมเนียมจํานองวาคาจดทะเบียนการจํานอง 

หรือบุริมสิทธิที่จดทะเบียนรอยละ 1 แตอยางสูงไมเกิน 200,000 บาท และสําหรับกรณีการให

สินเชื่อเพื่อการเกษตรของสถาบันการเงินที่กระทรวง มหาดไทยกําหนดรอยละ 0.5 แตอยางสูงไม

เกิน 100,000 บาท 

- คิดตามคาเชาตลอดเวลาท่ีเชา หรือเงินกินเปลา หรือทั้งสองอยางรวมกัน

รอยละ 1 เชา เชาชวง โอนสิทธิการเชา และโอนมรดกสิทธิการเชา 

4) ประเภทการจดทะเบียนที่ไดรับการยกเวนคาธรรมเนียม ตามมาตรา 

103 (ทวิ) แหงประมวลกฎหมายที่ดิน โอนเปนที่สาธารณประโยชน แบงหักที่สาธารณประโยชน 

(ไมมีคาตอบแทน) และการให กรณีที่ทางราชการเปนผูให 

  คาธรรมเนียมดังกลาวนี้  แมกฎหมายจะเรียกวา  เปนคาธรรมเนียม ซึ่ง

หมายความวา เงินที่รัฐจัดเก็บโดยวิธีออกกฎหมายบังคับ และใหผลตอบแทนแกประชาชนเฉพาะ

รายดวยการรับรองสิทธิตามกฎหมาย แตเนื่องจากวาผลตอบแทนการรับรองสิทธินี้ ไมมี

ความสัมพันธกับจํานวนเงินคาธรรมเนียมที่จะตองชําระ คือ ไมอาจวัดไดวาจะมีผลตอบแทนเปน

คาเทาใด จึงตองถือวาคาธรรมเนียมในลักษณะนี้เปนภาษีอากรรูปแบบหนึ่ง 
 

   - ภาษีธุรกิจเฉพาะ 

   ตามประมวลรัษฎากร (มาตรา 91/2 (6)) การขายอสังหาริมทรัพยเปนทาง

การคา หรือหากําไรจะตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะ โดยเสียภาษีในอัตรารอยละ 3 และจะตองเสีย

ภาษีทองถิ่นอีกจํานวนไมเกินรอยละ 10 ของภาษีธุรกิจเฉพาะเทากับรอยละ 0.3 ดังนั้น จึงตองเสีย

ภาษีทั้งส้ินรอยละ 3.3 การขายอสังหาริมทรัพยที่เปนทางการคา หรือหากําไร ปจจุบันไดมีพระราช
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กฤษฎีกาออกตามความในประมวลรัษฎากรออกตามความในประมวลรัษฎากร วาดวยการขาย

อสังหาริมทรัพยที่เปนทางการคาหรือหากําไร (ฉบับที่ 244) พ.ศ. 2534 ใหความหมายไว ดังนี้63 

1) การขายอสังหาริมทรัพย เนื่องจากการจัดสรรที่ดินตามกฎหมายวา

ดวยการควบคุมการจัดสรรที่ดิน 

2) การขายอสังหาริมทรัพย ที่ตองจดทะเบียนเปนอาคารชุดตาม

กฎหมายวาดวยอาคารชุด 

3) การขายอสังหาริมทรัพย ที่ เปนอาคารที่สรางข้ึนเพื่อขายหรือมี

พฤติการณวาปลูกเพื่อขาย รวมถึงการขายที่ดินอันเปนที่ต้ังของอาคารดังกลาวไมวาจะมีการ

แบงแยกหรือไม 

4) การขายอสังหาริมทรัพยที่ไมเขาลักษณะตาม 1) 2) หรือ 3) เฉพาะ

กรณีการแบงขายในลักษณะคลายคลึงกันกับการจัดสรรที่ดิน หรือการขายอาคารชุด หรือการแบง

ขายอาคาร หรือขายโดยไมมีการแบงแยก แตมีพฤติการณของผูขายแสดงใหเห็นชัดแจงวามีการ

แบงแยกภายหลังการขาย 

5) การขายอสังหาริมทรัพย ที่ผูขายมีไวในการประกอบกิจการแตไม

รวมถึงที่ดินใชในเกษตรกรรม 

6) การขายอสังหาริมทรัพย ที่ไมเขาลักษณะที่กลาวมาที่ไดกระทํา

ภายในหาป นับแตวันที่ไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยนั้น เวนแต 

- การขาย  ห รือถู ก เ วน คืนตามกฎหมายว า ด ว ยกา ร เ วน คืน

อสังหาริมทรัพย 

- การขายอสังหาริมทรัพยที่ไดมา โดยทางมรดก 

- การขายอสังหาริมทรัพยที่ใชเปนสถานที่อยูอาศัย อันเปนแหลงสําคัญ

ที่ผูขายมีชื่ออยูในทะเบียนบาน ตามกฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎรและไดอาศัยเปนเวลาไม

นอยกวาหนึ่งป นับแตวันที่ไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยนั้น 
 

  จากที่กลาวมา ทั้งภาษีทรัพยสิน ภาษีมรดกและการให และภาษีมูลคาเพิ่มสวน

ทุนของทรัพยสิน ลวนแลวแตเปนภาษีที่กอใหเกิดการควบคุมการถือครอบที่ดินทางออมอีกทาง

หนึ่ง  

                                                  
63 กลุมนักวิชาการภาษีอากร, ภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 2540, (กรุงเทพมหานคร: เรือน

แกวการพิมพ, 2540) น. 209. 
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  ภาษีทรัพยสินจะชวยจัดสรรการกระจายความเปนอยูของบุคคลในสังคมใหมี

ความเหล่ือมลํ้านอยลง ทั้งนี้ เมื่อมีการเก็บภาษีทรัพยสินโดยเฉพาะการเก็บภาษีทรัพยสินจาก

ทรัพยสินที่ใชในการอยูอาศัย จะทําใหแนวโนมที่จะสะสมทรัพยสมบัติไวในรูปที่ดิน หรือบานอยู

อาศัยจํานวนมาก หรือมีลักษณะที่ใหญโตหรูหรายอมลดลง เพราะจะตองแบกภาระภาษีมาก 

นอกจากนี้ ภาษีทรัพยสินยังเปนเครื่องมือสําคัญในดานการสนับสนุนการสะสมทรัพยสินในรูปที่

รัฐบาลสงเสริม กลาวคือ จะไมมีการสะสมทรัพยในรูปของบานที่อยูอาศัยที่ใหญโตหรูหราอีกตอไป 

เพราะตองแบกภาระภาษีมากก็จะหันไปสะสมทรัพยในรูปของเงินสด และฝากไวกับธนาคาร ซึ่ง

เงินสดนี้จะเปนเคร่ืองมือในการสงเสริมใหมีการลงทุนมากยิ่งข้ึน เพราะเม่ือเงินมีอุปทานมากยอม

ทําใหอัตราดอกเบ้ียลดลง 

  สวนภาษีมรดกและการใหจะทําใหคนไมสะสมทรัพยสินจนเกินความจําเปน 

เพราะกองมรดกจะตองถูกจัดเก็บภาษีในอัตราที่สูง สําหรับภาษีมูลคาเพิ่มสวนทุนเปนการเรียก

เก็บเอาจากกําไรโดยตรง ผูที่สะสมเพื่อหวังกําไรจะตองรับผิดชอบภาษีในอัตราที่สูงดวย ผูวิจัยจึง

เห็นวาภาษีทั้ง 3 ประเภทดังกลาวทาํใหเกิดการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินไดอยางแทจริง 
  ข. การจัดเก็บภาษีโดยทองถ่ินของไทย 

การจัดเก็บภาษีโดยทองถิ่นของไทย ประกอบดวย ภาษีบํารุงทองที่และภาษี

โรงเรือนและที่ดิน ดังนี้ 

   - ภาษีบํารุงทองที่ 

   ภาษีบํารุงทองที่นั้น ในอดีตจัดเก็บจากที่ดินบางประเภท เชน อากรคานา 

อากรสวนใหญ เปนตน ตอมาในป พ.ศ. 2482 ไดมีการยกเลิกและจัดเก็บเปนเงินชวยบํารุงทองที่

ตามประมวลรัษฎากรแทน 

  ในป พ.ศ. 2508 ไดประกาศใชพระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508 

แยกออกจากประมวลรัษฎากร และมอบหมายใหเปนอํานาจหนาที่ของราชการ บริหารสวนทองถิ่น 

ทําหนาที่จัดเก็บ และคาใชจายบํารุงทองที่โดยตรง และตอมาในป พ.ศ. 2516 ไดมีพระราชบัญญัติ

ภาษีบํารุงทองที่ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2516 ใหผูวาราชการกรุงเทพมหานคร มีอํานาจเชนเดียวกับผูวา

ราชการจังหวัด และภาษีบํารุงทองที่ที่เก็บไดจากที่ดินในเขตกรุงเทพมหานคร ใหเปนรายไดของ

กรุงเทพมหานคร หลักเกณฑของภาษีบํารุงทองที่ที่สําคัญ ดังนี้ 

  ทรัพยสินที่ตองเสียภาษีบํารุงทองที่ ก็คือ ที่ดิน ไมวาที่ดินนั้น จะเปนที่ดินมี

โฉนด น.ส. 3 น.ส. 3 ก  ใบไตสวน หรือ ส.ค. 1 และไมวาที่ดินนั้นจะเปนที่วางเปลา หรือมีโรงเรือน
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ส่ิงปลูกสรางปลูกอยูหรือไม หรือใชในการเพาะปลูก เล้ียงสัตว ประกอบกสิกรรม โดยใหผูอ่ืนเชา 

หรือทําเองก็ตาม 

  ภาษีบํารุงทองที่จัดเก็บปละคร้ัง จากบัญชีอัตราภาษีบํารุงทองที่ โดย

ประเมินจากราคาปานกลางของที่ดิน หรือเรียกยกไดวาเปนภาษีที่เก็บจากมูลคาของที่ดิน (Site 

value) 

  การตีราคาปานกลางของที่ดินกระทํากันทุกรอบระยะเวลา 4 ป เวนแตจะมี

เหตุผลอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด 

  ที่ดินที่อยูในเกณฑไดรับการลดหยอนตามกฎหมาย จะแบงตามเขตที่ต้ัง

ของที่ดินและประเภทของการใชประโยชน ดังนี้ 

1) ถาเปนที่ดินนอกเขตเทศบาล หรือนอกเขตสุขาภิบาลไดรับลดหยอน

ไมเกิน 5 ไร เวนแตขอบัญญัติจังหวัดจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตจะกําหนดใหลดหยอนนอยกวา 

3 ไร ไมได 

2) ถาเปนที่ ดินในเขตเทศบาลตําบล  หรือในเขตสุขาภิบาลได รับ

ลดหยอนไมเกิน 1 ไร เวนแตเทศบัญญัติหรือขอบังคับสุขาภิบาลจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตจะ

กําหนดใหลดหยอนนอยกวา 200 ตารางวาไมได 

3) ถาเปนที่ดินในเขตเมืองพัทยาและเขตเทศบาลอ่ืน นอกจากเขต

เทศบาลตําบล ไดรับลดหยอนไมเกิน 100 ตารางวา เวนแตขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติจะกําหนด

ไวเปนอยางอ่ืน แตจะกําหนดใหลดหยอนนอยกวา 50 ตารางวา ไมได 

4) ถาเปนที่ดินในเขตกรุงเทพมหานคร 

1. ในทองที่ที่มีชุมชนหนาแนนมาก ไดรับลดหยอนไมเกิน 100 

ตารางวา เวนแตขอบัญญัติกรุงเทพมหานครจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตจะกําหนดใหลดหยอน

นอยกวา 50 ตารางวา ไมได 

2. ในทองที่ที่มีชุมชนหนาแนนปานกลาง ไดรับลดหยอนไมเกิน 1 

ไร เวนแตขอบัญญัติกรุงเทพมหานครจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตจะกําหนดใหลดหยอนนอยกวา 

100 ตารางวา ไมได 

3. ในทองที่ชนบทไดรับลดหยอนไมเกิน 5 ไร เวนแตขอบัญญัติ

กรุงเทพมหานครจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตจะกําหนดใหลดหยอนนอยกวา 3 ไร ไมได 

  ระดับที่ไดรับการยกเวนนี้ จะกําหนดเปนตัวเลขเฉพาะเปนรายพื้นที่ สําหรับ

กรณีผูเสียภาษีมีที่ดินหลายแปลงต้ังอยูในจังหวัดเดียวกัน ตองเลือกเอาแปลงใดแปลงหนึ่งสําหรับ
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การลดหยอนเทานั้น แตเมื่อแปลงใดมีที่ไมครบตามเกณฑที่ไดรับการลดหยอน ก็มีสิทธิเอาแปลง

อ่ืนมาสมทบใหครบได 

   - กฎหมายภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

   กฎหมายภาษีโรงเรือนและที่ดิน วิวัฒนาการมาจากอากรตลาดหรือภาษี

เรือนแพโรงเรือน ภาษีโรงเรือนและที่ดินสมัยใหมจัดเก็บตามพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

พุทธศักราช 2475 โดยในช้ันแรกบังคับใชเฉพาะในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีบางทองที่ แต

ตอมาไดขยายบังคับใชทั่วกรุงเทพมหานครและในจังหวัดอ่ืนทุกจังหวัด ไมวาจะอยูในเขตเมือง

พัทยา เทศบาล สุขาภิบาล กรุงเทพมหานคร หรือนอกเขตเทศบาล สุขาภิบาล 

  พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดินกําหนดใหจัดเก็บภาษีเฉพาะ

โรงเรือน และส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ กับที่ดินซ่ึงใชตอเนื่องเทานั้น 

  ทรัพยสินที่ตองเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินนั้นมีอยู 2 ประเภท 

1) ประเภทที่ 1 ก็คือ โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน 

   คําวา “โรงเรือน” นั้นไดแก บาน ตึกแถว อาคารรานคา สํานักงาน บริษัท 

ธนาคาร โรงแรม โรงภาพยนตร โรงพยาบาล โรงเรียน แฟลตหรืออพารตเมนต คอนโดมิเนียม 

หอพัก สนามมวย คลังสินคา ฯลฯ 

2) ประเภทที่ 2 คือ ที่ดินที่ใชปลูกสรางโรงเรือน หรือส่ิงปลูกสราง รวมทั้ง

ที่ดินตอเนื่องกันดวย 

  ผูมีหนาที่เสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน ตามมาตรา 40 แหง พระราชบัญญัติ

ภาษีโรงเรือนและที่ดิน กําหนดไวเปน 2 กรณี คือ 

1) หากเจาของทรัพยสินอันไดแกโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ 

และที่ดิน เปนเจาของเดียวกัน เจาของทรัพยสินนั้นก็เปนผูมีหนาที่เสียภาษี  

2) แตถาที่ดินและโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ เปนคนละเจาของ

กฎหมายกําหนดใหเจาของโรงเรือนส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ ตองเปนผูเสียภาษี 

  ภาษีโรงเรือนและที่ดินนั้น ตองเสียในอัตรารอยละ 12.5 ของคารายป 

ปรากฏตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

  “คารายป” หมายความวา “จํานวนเงินซ่ึงทรัพยสินนั้นสมควรจะใหเชาไดใน

ปหนึ่งๆ ถาทรัพยสินนั้นใหเชา ทานวาคาเชานั้นเปนหลักคํานวณคารายป แตถามีเหตุอันบงใหเห็น

วาคาเชานั้นมิใชจํานวนเงินอันสมควรจะใหเชาไดในปหนึ่ง ๆ ไซร ทานวาพนักงานเจาหนาที่มี

อํานาจแกหรือคํานวณคารายปเสียใหมได” 
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  หลักเกณฑดังกลาวขางตน อาจแยกพิจารณาในเร่ืองการหาคารายปก็ได 

เปน 2 ประการ คือ64  

1. พิจารณาจากทรัพยสินนั้นวา สมควรใหเชาไดปหนึ่งเปนเงินเทาใด คือ 

การพิจารณาวาทรัพยสิน หรือโรงเรือน หรือส่ิงปลูกสรางอ่ืนนั้นวาในกรณีที่ไมไดใหเชานั้น หาก

นําไปใหเชาแลวสมควรจะใหเชาไดในปหนึ่ง ๆ เปนจํานวนเงินเทาใด จํานวนเงินที่สมมติข้ึนมานัน้ก็

เปนคารายป การพิจารณากรณีนี้มักจะเปนปญหาพิพาทกันระหวางผูตองเสียภาษีกับพนักงาน

เจาหนาที่วา การกําหนดแคไหนเพียงใด จึงจะถือวาเปนจํานวนเงินซึ่งทรัพยสินนั้น ๆ สมควรจะให

เชาไดในปหนึ่ง ๆ โดยผูมีหนาที่เสียภาษีเห็นวา โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสรางของตนหรือทรัพยสิน

ดังกลาวของตนนั้น ถาหากนําออกใหเชาสมควรจะเปนคาเชาเทานั้นเทานี้ หรือปหนึ่งควรจะไดคา

เชาจํานวนเทานั้นเทานี้ สวนพนักงานเจาหนาที่เห็นวาควรจะไดคาเชามากกวาที่เจาของโรงเรือน

นั้นคิดคํานวณหรือต้ังสมมติฐานไว ซึ่งบางครั้งบางคราวคิดออกมาแตกตางกันมาก 

2. กรณีทรัพยสินนั้นใหเชา คาเชาคือหลักในการคํานวณคาเชารายป 

สําหรับกรณีที่โรงเรือนหรือทรัพยสินนั้นไดนําออกใหเชาจริง ๆ ดังนั้น กรณีเชนนี้ยอมไมมีปญหา 

โดยถือวาคาเชาทั้งปนั้นเปนคารายป เชน ใหเชาเดือนละ 5,000 บาท ปหนึ่งเทากับ 60,000 บาท 

นั้นเปนคารายป อยางไรก็ดีถาหากเรียกเก็บคาเชากันตรงไปตรงมา คือ พิจารณาถาสมสภาพ

โรงเรือนรวมตลอดถึงทําเลแลว ควรจะเรียกคาเชากันเทาไหรก็เรียกไปตามนั้น ปญหาก็จะไม

เกิดข้ึน แตตามความเปนจริงแลวคาเชานั้น สมควรจะเปนอีกจํานวนหนึ่งแตผูใหเชากลับเรียกคา

ตํ่าไป เชนนี้ก็จะเปนปญหา เพราะผูเชากับผูใหเชาอาจสมคบกันหรือสมยอมกันที่จะเรียกคาเชาตํ่า 

ๆ หรือระบุไวใน สัญญาเชาตํ่า ๆ แตเวลาใหคาเชากันจริง ๆ ใหมาก ซึ่งเทากับเปนการหลีกเล่ียง

การเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินนั่นเอง ดังนั้นจึงตองมีมาตรการพิเศษไว 

  จากการที่กลาวมาแสดงใหเห็นวามาตรการทางภาษีอากรในการควบคุม

ปริมาณสิทธิในที่ดินของนานาประเทศที่สําคัญ คือ ระบบภาษีทรัพยสิน ภาษีมรดกและการให และ

ภาษีกําไรจากทรัพยสินเพิ่ม ตามกฎหมายดังกลาวผูที่ถือครองที่ดินไวมากหรือไดรับประโยชนจาก

ที่ดินมาก จะตองมีภาระเสียภาษีใหรัฐมากดวย จึงทําใหทุกคนพยายามถือครองแตพอเหมาะสมที่

ไมเปนภาระทางภาษี หรือหากจะถือครองไวมากก็จะตองทําประโยชนใหไดผลตอบแทนท่ีคุมกัน

กับภาระภาษีดวย ทุกคนจึงไมพยายามถือครองไวเกินความจําเปน ทําใหที่ดินราคาถูก ประชาชน

สวนใหญก็สามารถจะซื้อที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ของตนเองได 

                                                  
64 พลประสิทธิ์  ฤทธิ์รักษา, หลักกฎหมายภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีปาย ภาษีบํารุงทองที ่

(กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ, 2533) น. 4-7. 
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  สําหรับมาตรการทางภาษีอากรของไทย ในสวนของภาษีบํารุงทองที่ ภาษี

โรงเรือนและท่ีดิน ปรากฏวาจัดเก็บในอัตราภาษีตํ่า การจัดเก็บไมเปนธรรมตามหลักภาษี กลไก

การประเมินราคาไมมีประสิทธิภาพ จึงแทบไมมีผลตอการควบคุมการเก็งกําไรจากการกวานซ้ือ

ที่ดินเลย สําหรับการจัดเก็บเมื่อมีการโอนทั้งอากรแสตมป คาธรรมเนียม ไมมีผลตอการควบคุมถือ

ครองเชนเดียวกันเพราะภาษีประเภทนี้จะชําระเมื่อมีการเปลี่ยนมือเทานั้น ไมเปนภาระโดยตรง 

สวนภาษีธุรกิจเฉพาะที่ไดกําหนดใหตองชําระภาษีเพิ่มข้ึน เมื่อมีการโอนเปล่ียนมือภายในเวลา 5 

ป นั้น เห็นวาสามารถชวยใหเกิดการควบคุมการซ้ือที่ดินเพื่อเก็งกําไรไดโดยเฉพาะอยางยิ่งการ

กวานซ้ือที่ดินเพื่อเก็งกําไรในระยะสั้น ๆ เทานั้น แตกลับจะเปนการสงเสริมใหเกิดการถือสิทธิใน

ที่ดินในระยะยาว (เกิน 5 ป) มากข้ึน ซึ่งจะทําใหระบบการถือครองไมเปนไปตามกลไกลของ

อุปสงคอุปทานที่แทจริง และไมเปนผลดีตอระบบรวมในการควบคุมและสิทธิในที่ดิน 

 
3.2 มาตรการทางกฎหมาย ในการดําเนินการกับทีดิ่นที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน 

หรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา ในประเทศไทย 
 สภาพปญหาของสิทธิในที่ดินในสังคมไทย ไดสะทอนใหเห็นถึงความลมเหลวของ

ระบบการจัดการที่ดินของภาครัฐ ซึ่งไมไดต้ังอยูบนหลักการพื้นฐานการกระจายสิทธิในที่ดินอยาง

เปนธรรมในสังคม มีเพียงนโยบายสงเสริมมุงเนนการเรงรัดการออกเอกสารสิทธิในที่ดินทํากิน

ใหกับเอกชนและเกษตรกรเปนสําคัญ เพื่อสรางหลักประกันใหบุคคลมีสิทธิในที่ดินอยางมั่นคง โดย

ไมมีการวางแผนการใชที่ดินอยางเหมาะสม ไมมีการควบคุมการเก็งกําไรในการซ้ือขายที่ดิน โดย

ระบบกฎหมายเก่ียวกับสิทธิในที่ดินในสังคมไทยเปดโอกาสใหมีการถือกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยเอกชน

ไดอยางเสรี แมจะมีการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบํารุงทองที่แตก็เปนไปในอัตราที่ตํ่า 

ไมสรางภาระใหกับผูที่ถือครองที่ดินเปนจํานวนมาก 

 ประเทศไทยมีพื้นที่ทั้งหมดประมาณ 320.7 ลานไรหรือ 513,120 ตารางกิโลเมตร 

เปนพื้นที่ปาประมาณ 100 ลานไร เปนพื้นที่การเกษตรประมาณ 130 ลานไร ถามีการจัดสรร

ทรัพยากรและกระจายสิทธิในที่ดินอยางเปนธรรม ปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินคงไมเขาสูข้ัน

วิกฤต ซึ่งสวนทางกับปญหาการปลอยใหที่ดินรกรางวางเปลาในปจจุบัน  

 จากการศึกษาโดยมูลนิธิสถาบันที่ดิน พบวาที่ดินที่มีการครอบครองโดยประชาชน

ทั่วไป 120 ลานไร มากกวารอยละ 90 ของที่ดินจํานวนนี้กระจุกตัวอยูในมือของคนเพียงรอยละ 10 

หรือประมาณ 6 ลานคน และการประชาชนสวนใหญของประเทศกวารอยละ 90 ถือครองที่ดินไม

ถึง 1 ไร ในขณะที่ประชาชนอีกรอยละ 10 ของประเทศถือครองที่ดินคนละมากกวา 100 ไร สะทอน

ใหเห็นถึงความเหล่ือมลํ้าของสัดสวนคนในสังคมที่มีที่ดินนอยและที่ดินมาก  
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 นอกจากนี้ก็ยังพบวา ที่ดินรอยละ 70 ของที่ดิน ที่มีการถือครองในประเทศไทยถูก

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา ไมไดใชประโยชนหรือใชประโยชนไมเต็มที่หรือไมถึงรอยละ 50 

ประเมินความสูญเสียมูลคาทางเศรษฐกิจ ซึ่งกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ ไม

ตํ่ากวาปละ 127,000 ลานบาทตอป65 เปนขอมูลบงชี้วามีคนจํานวนหนึ่งในสังคมไทยถือครองท่ีดิน

จํานวนมากไว โดยไมไดนํามาใชประโยชน ที่มีลักษณะเปนการเก็บไวเพื่อเก็งกําไรเปนสินคาเพื่อ

การขายตอ  

 ขอมูลจากการจดทะเบียนคนจนของกระทรวงมหาดไทยระบุวา มีประชาชนมา

ลงทะเบียนวาตนเองมีปญหาเร่ืองที่ดินทํากินและที่อยูอาศัยนับรวมได 4.2 ลานปญหา แบงเปนคน

ไมมีที่ดินเลย 1.3 ลานคน มีที่ดินทํากินอยูบางแตไมพอทํากินแมในรูปแบบเศรษฐกิจพอเพียง 1.6 

ลานคน ขอเชาที่ดินรัฐและครอบครองที่ดินรัฐอยู 3 แสนคน รวมแลวมีเกษตรกรและคนไรที่ดินใน

สังคมไทยทีมีปญหาที่ดินทํากินไมนอยกวา 3.2 ลานครอบครัว  

 ความผกผันระหวางความขาดแคลนท่ีดินทํากินกับปญหาการทอดทิ้งไมทําประโยชน

ในที่ดิน เปนปญหาที่สะทอนใหเห็นถึงความไรประสิทธิภาพของการกระจายสิทธิในที่ดิน และการ

ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของประเทศไทย ทั้งที่ไดมีกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมการทํา

ประโยชนในที่ดิน และมาตรการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปน

ที่ดินรกรางวางเปลามาต้ังแตในอดีต และไดบัญญัติไวในมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  

พ.ศ.2497 เนื่องจากรัฐมีนโยบายจะใหราษฎรผูเปนเจาของที่ดินไดใชประโยชนจากท่ีดินใหเต็มที่ 

เพื่อสรางผลผลิตอันจะเปนผลดีตอเศรษฐกิจของสวนรวม เมื่อผูที่ไดรับโอกาสใหเปนเจาของที่ดิน

ไมเขาทําประโยชนในที่ดิน จึงควรนําที่ดินอันเปนทรัพยากรธรรมชาติอันเปนสมบัติสวนรวมของคน

ภายในรัฐ ออกกระจายสูผูที่ตองการทําประโยชนตอไปเพื่อใหทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด ไมเสีย

เปลาและสรางคุณคาใหกับประโยชนสวนรวม  
 

3.2.1 ความหมายเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดท้ิงไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่ดินรกราง             
วางเปลา  
 

 ในเร่ืองของการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือการปลอยใหที่ดิน

เปนที่รกรางวางเปลาในประเทศไทย โดยประวัติศาสตรการพัฒนาทางดานที่ดินนั้น ไดมีการ

สงเสริมการทําประโยชนควบคูไปกับการควบคุมการทําประโยชนมาโดยตลอด แตเนื่องจากใน

อดีตมีที่ดินอยูเปนจํานวนมากเมื่อเปรียบเทียบกับจํานวนประชากรในขณะนั้น ทําใหรัฐมีนโยบาย

                                                  
65 ขอมูลจากการวิจัยของมูลนิธิสถาบันที่ดินแหงประเทศไทยในป 2544 
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เนนไปที่การสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน มิไดใหความสําคัญกับการควบคุมการทําประโยชน

ในที่ดินมากเทาใดนัก สงผลใหในยุคปจจุบันมีผูครอบครองที่ดินโดยทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือ

การปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลาเปนจํานวนมาก จนกระทั่งไดมีการตราพระราชบัญญัติให

ใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ไดกําหนดใหยกเลิกกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับอ่ืนซึ่งขัดตอ

บทแหงกฎหมายที่ดิน ทําใหพื้นแผนดินไทยทั้งหมดตกอยูภายใตบังคับประมวลกฎหมายที่ดิน 

พ.ศ.2497 โดยไดมีบทบัญญัติในเร่ืองของการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหที่ดินเปน

ที่รกรางวางเปลา ดังนี้ 
 

  “มาตรา 6 ต้ังแตวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใชบังคับเปนตนไป บุคคลใดมีสิทธิใน

ที่ดิน หากบุคคลนั้นทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาเกินกําหนดเวลา

ดังตอไปนี้ ใหเปนอันหมดสิทธิและใหที่ดินตกเปนของรัฐ 

1. สําหรับที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน หรือที่ดินซึ่งใชเปนที่บาน หรือที่สวนไมยืนตน เกิน

กําหนดหาปติดตอกัน 

2. สําหรับที่ดินที่ไมมีโฉนดที่ดิน และที่ดินนั้นใชเพื่อประโยชนอยางอ่ืน เกิน

กําหนด 3 ปติดตอกนั”  
 

 เจตนารมณของกฎหมายมาตรานี้ มีความประสงคใหผูมีสิทธิในที่ดินไดครอบครอง

และทําประโยชนในที่ดินใหเกิดโภคผล ไมปลอยทอดทิ้งไวใหเปนที่รกรางวางเปลา เพื่อประโยชน

ใหเศรษฐกิจของประเทศดีข้ึน มิฉะนั้นก็จะมีคนเก็บที่ปาไวและหวงกันคนอ่ืน ไมมีประโยชนแก

ประเทศชาติ 

 โดยไดกําหนดใหที่ดินที่มีโฉนดตามกฎหมาย ซึ่งกฎหมายที่ดินที่ใชบังคับอยูใน

ขณะนั้น คือ ที่ดินที่มีโฉนดตราจอง และที่ดินที่มีตราจองที่ตราวา “ทําประโยชนแลว” สวนที่ดินซึ่ง

ใชเปนที่บาน ที่สวน หรือไมยืนตนนั้น เขาใจวานาจะเปนการเอาถอยคํามาจาก กฎหมายลักษณะ

เบ็ดเสร็จ บทที่ 4266 และท่ีสวนตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 42 จะตองเปนที่สวนผลไม 

ไมใชตนไมโดยทั่วไป สวนไมยืนตนตามมาตรานี้ จึงหมายความถึง ตนไมที่ไมใชไมลมลุกและ

ธัญพืชอันเก็บเกี่ยวไดคราวหนึ่งหรือหลายคราวตอป โดยมีกําหนดระยะเวลาสําหรับที่ดินที่มีโฉนด

ที่ดิน หรือที่ดินซ่ึงใชเปนบาน หรือสวนไมยืนตน เปนระยะเวลา 5 ป ที่ดินที่ไมมีโฉนดที่ดินและที่ดิน

ที่ใชประโยชนอยางอ่ืนนอกจาก ใชเปนที่บาน ที่สวนไมยืนตน เปนระยะเวลา 3 ป ในเร่ืองกําหนด

                                                  
66 หลวงศรีราชบุรุษ, คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน, (ธนบุรี: โรงพิมพสุทธิสารการพิมพ, 

2512) น. 35. 
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ระยะเวลาในการทอดทิ้งที่ดินนั้น เปนเร่ืองราวระหวางรัฐกับเอกชน ไมใชเปนเร่ืองระหวางเอกชน

กับเอกชน เปนเร่ืองที่รัฐอาจยกเปนขอยันแกเจาของกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินได 

 ถึงแมไดมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหดําเนินการกับที่ดินทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือ

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา แตในทางปฏิบัติมิอาจมีการนําบทบัญญัติดังกลาวมาบังคับใชได 

เนื่องจากไมมีการกําหนดข้ันตอนการใชบังคับแหงกฎหมาย และไมมีความชัดเจนที่กําหนดใหที่ดิน

ที่ไมทําประโยชนนั้นตกเปนของรัฐโดยปริยายเลยหรือไม หรือตองดําเนินตามข้ันตอนหรือระเบียบ

วิธีการอยางไร ทั้งไมมีระบบการตรวจสอบการใชประโยชนในที่ดิน ทําใหบทบัญญัติมาตรานี้ ไมมี

ผลใชบังคับในทางปฏิบัติ ตอมาจึงไดมีการพยายามแกไขใหบทบัญญัตินี้มีความถูกตองสมบูรณ

และสามารถนําไปใชไดในทางปฏิบัติ ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ 

พ.ศ.2515 ดังนี้ 
 

   “มาตรา 6  นับต้ังแตวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใชบังคับ บุคคลใดมี

สิทธิในที่ดินตามโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน หากบุคคลนั้นทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนในที่ดิน หรือปลอยที่ดินใหเปนที่รกรางวางเปลา เกินกําหนดเวลาดังตอไปนี้ 

  (1) สําหรับที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน เกินสิบปติดตอกัน 

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

  ใหถือวาเจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะสวนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือที่

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา เมื่ออธิบดีไดยื่นคํารองตอศาล และศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดง

สิทธิในที่ดินดังกลาว ใหที่ดินนั้นตกเปนของรัฐเพื่อดําเนินการตามประมวลกฎหมายนี้ตอไป”  
   

 ในข้ันตอนการบังคับใชกฎหมายใหเปนหนาที่อธิบดีกรมที่ดิน เปนผูมีหนาที่สํารวจ

ตรวจสอบ ที่ดินที่เขาหลักเกณฑที่กําหนด แลวยื่นตอศาลเพ่ือใหไตสวนพิสูจน หากเปนไปตามที่

กฎหมายกําหนด ก็จะดําเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินทําใหผูนั้นส้ินสิทธิในที่ดินแปลง

ดังกลาวไป ซึ่งหลักเกณฑสําคัญที่ใชในการเพิกถอนสิทธิในที ่ดินของบุคคล ตามประมวล

กฎหมายที่ดิน คือ  การทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน หรือ การปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวาง

เปลา แตเมื่อไดพิจารณาตัวบทกฎหมายแลว ไมพบวาไดมีการใหคํานิยามของที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไม

ทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาไวเปนการเฉพาะ ประเด็นการพิจารณาตาม

ประมวลกฎหมายที่ดินจึงมุงไปที่ กรณีใดเปน “การทําประโยชนใหกับที่ดิน” ซึ่งตามกฎกระทรวง

ฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 

ไดกลาวถึงเร่ืองการทําประโยชนในที่ดินไววา การไดครอบครองและทําประโยชนในที่ดินตาม

สมควรแกสภาพที่ดินในทองถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชนนั้น   
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ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไม

ทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 

2522 ไดกําหนดหลักในการพิจารณาที่ดินแปลงใดมีผูทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รก

รางวางเปลา ดังนี้ 

(1) พิจารณาถึงการทําประโยชนเปนสําคัญ เพียงแตลอมร้ัว หรือเสียภาษีบํารุง

ทองที่ แตไมทําประโยชนยอมถือวาเปนการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวาง

เปลา  

(2) สวนที่ดินประเภทใดถือวาไดทําประโยชนแลว ใหพิจารณาตามหลักเกณฑ

เชนเดียวกันกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน  

(3) สําหรับที่ดินที่เปนที่อาศัยในหมูบานหรือในเมือง แมจะยังไมไดปลูกบาน
อยูอาศัย แตเจาของยังมีเจตนายึดถือเพื่อตนอยูก็ใหถือวาที่ดินนั้น เปนที่ดินที่ไดทําประโยชนแลว

โดยสภาพ 

 เมื่อไดศึกษา ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติวาดวยการจัดที่ดินเพื่อ

ประชาชน ซึ่งปรากฏอยูในหมวด 6 ขอ 17  ในเร่ืองการทําประโยชนในที่ดิน ไดมีการวางหลกัเกณฑ

ที่ใชในการพิจารณาวาที่ดินแปลงใดเปนที่ดินที่ไดทําประโยชนในที่ดิน โดยไดกําหนดใหพิจารณา

การใชประโยชนวาตองเปนการทําประโยชนในที่ดินแลว 3 ใน 4 สวน จึงถือวาทําประโยชนในที่ดิน

แลว 

 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 6 คําวา “ทอดทิ้งไมทําประโยชน” หมายความถึง 

ผูเปนเจาของที่ดินนั้นไมมีเจตนาที่จะยึดถือที่ดินนั้นตอไป67 แตการที่เจาของที่ดินปลอยที่ดินทิ้งไว

เฉย ๆ ไมทําประโยชน แมเจาของจะลอมร้ัวถางหญาอยูเปนประจํา ก็นาจะถือไดวาเปนการทอดทิง้

ไมทําประโยชน อันถือไดวาเปนเจตนาสละสิทธิในที่ดินแลว แตในทางตรงกันขามหากเจาของที่ดิน

ทําประโยชนในที่ดินไมวากิจการนั้นจะเกิดประโยชนมากนอยเพียงใด เชนปลูกไมยืนตน ปลูกผัก

หรือแมแตปลูกหญาไวเล้ียงวัว ก็ยอมถือวาไดทําประโยชนในที่ดินแลว68  

 สวนคําวา “ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา” หมายถึง ผูเปนเจาของที่ดินมีเจตนาจะ

ยึดถือที่ดินนั้นอยู แตไดปลอยที่ดินไวโดยไมทําประโยชนอะไร69รวมถึงการที่เจาของไมดูแลปลอย

                                                  
67 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, กฎหมายวาดวยทรัพยสิน หนวยที่ 11-15 (กรุงเทพมหานคร : 

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2529) น. 21. 
68 สมจิตร ทองประดับ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 61-62. 
69 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 73, น. 21. 
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ที่ดินใหอยูในสภาพที่เหมือนปาหรือที่ดินไมมีเจาของ สภาพของท่ีดินรกรุงรังตามธรรมชาติ ไมได

ครอบครองที่ดินนั้นเลย70 

 สรุปแลวการพิจารณาวาที่ดินแปลงใดถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่

รกรางวางเปลาหรือไมนั้น ควรพิจารณาถึงสภาพของที่ดินเปนสําคัญวาเหมาะสมกับการทํา

ประโยชนในที่ดินในลักษณะใด เชนสภาพของที่ดินเหมาะสําหรับการอยูอาศัย หรือทําเกษตรกรรม 

แลวจึงมาพิจารณาสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชนในที่ดินนั้น วาสอดคลองกับสภาพที่ดินและ

ไดใชประโยชนอยางเหมาะสมหรือไม แตหากเพียงลอมร้ัวหรือเสียภาษีบํารุงทองที่ แตไมทํา

ประโยชนก็ถือวาเปนการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา กลาวคือ ถา

สภาพของท่ีดินเปนที่สําหรับปลูกบานหรือเปนที่อยูอาศัย แมจะยังมิไดปลูกสรางบานส่ิงปลูกสราง

ใด ๆ บนที่ดินก็ถือไดวาเปนการทําประโยชนแลว เพราะพิจารณาตามสภาพของท่ีดินแลวมี

จุดประสงคเพื่อใชเปนที่อยูอาศัยมิใชการเพาะปลูกเพื่อใหเกิดผลประโยชนทางเศรษฐกิจ แตถา

เปนที่ดินที่มีสภาพเปนทุงนา ที่สวน ที่ไรหรือที่ดินประเภทอ่ืน ๆ ที่สามารถจะทําประโยชนในที่ดิน

ในทางการเกษตรกรรมไดแตเจาของที่ดินกลับปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา เชน ปลอยให

หญาข้ึนรกทั้ง ๆ ที่ควรจะเพาะปลูกพืชผลทางการเกษตร หรือนําที่ดินไปใชประโยชนอยางอ่ืนเพื่อ

กอใหเกิดการพัฒนาตอระบบเศรษฐกิจของประเทศได ก็ถือวาเจาของที่ดินนั้นทอดทิ้งไมทํา

ประโยชน หรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา ที่ดินนั้นจึงอาจถูเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิใน

ที่ดินได ตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

 
3.2.2 มาตรการทางกฎหมายในการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน  

 ปญหาการจัดการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวาง

เปลา เปนปญหาสําคัญที่มีมาต้ังแตสมัยโบราณ เพราะหากที่ดินมิไดถูกนํามาใชประโยชน รายได

ของแผนดินก็ยอมลดนอยลงไปดวย รัฐจึงไดมีมาตรการในการสงเสริมใหราษฎรเขาทําประโยชน

ในที่ดิน ควบคุมการบุกเบิกที่ดิน และมีมาตรการในการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนแตกตางกันไปตามยุคสมัย ดังนี้ 
 

 3.2.2.1 การดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดท้ิงไมทําประโยชน กอนใชประมวล
กฎหมายที่ดิน 
 มาตรการในการสงเสริมใหราษฎรเขาทําประโยชนในที่ดิน ควบคุมการทําประโยชน

ในที่ดิน กอนใชประมวลกฎหมายที่ดินนั้น มีกฎหมายที่เกี่ยวของดังตอไปนี้ 

                                                  
70 สมจิตร ทองประดับ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 62. 
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 1) กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ พ.ศ.1903 ตอน 35 มาตรา 33 ไดมีมาตรการควบคุม

การบุกเบิกที่ดิน “ถาผูใดโกนสรางเลิกร้ังที่ไรนาเรือกสวนนั้น ใหไปบอกแกเสนานายระวาง นาย

อากรไปดูที่ไรนาเรือกสวนที่โกนสรางนั้น ใหรูมาแลนอยใหเสนานายระวาง นายอากรเขียนโฉนฏให

ใวแกผูเลิกร้ังโกนสรางนั้น ไวเปนสําคัญ ถาแลผูใดลักลอบโกนสรางเลิกร้ังทําตามอําเภอใจตนเอง 

มิไดบอกเสนานายระวางนายอากร จับไดก็ดี มีผูรองฟองพิจารณาเปนสัจไซร ใหลงโทษ 6 สถาน”71 

อันเปนมาตรการควบคุมการบุกเบิกที่ดินรกรางวางเปลา โดยจะตองไดรับอนุญาตจากทางการ

กอนจึงจะกระทําได ตองแจงใหเสนานายระวาง นายอากร ไปดูที่ไรนาเรือกสวนท่ีจะโกนสราง

เพื่อใหทราบเนื้อที่ เมื่อไดรับอนุญาต เสนาจะเขียนโฉนฏใหไวแกผูนั้น เพื่อแสดงการไดสิทธิในที่ดิน

และใหรูวาอยูที่ใด โกนสรางในปใด  หากเปนการลักลอบโกนสรางทําไรนาเรือกสวนโดยมิไดแจงให

เสนานายระวาง นายอากร หากจับไดใหลงโทษ 6 สถาน 

มาตรการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกราง

วางเปลา ไดกําหนดไวใน กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ พ.ศ.1903 ตอน 42  “ ฯลฯ ที่ในแวนแควน

กรุงเทพพระมหานครศรีอยุธยามหาดิลกภพนพรัตนราชธานีบุรีรัมย เปนที่แหงพระเจาอยูหัว หาก

ใหราษฎรทั้งหลายผูเปนขาแผนดินอยูจะไดเปนที่ราษฎรหามิได แลมีพิภาทแกกันดังนี้ เพราะมัน

อยูแลวมันละที่บาน ที่สวนมันเสีย แลมีผูหนึ่งเขามาอยูแลลอมทําปลูกสรางอยูใหเปนสิทธิแกมัน 

อนึ่ง ถาที่นั้นมิไดละเสียแลมันลอมทําไวเปนคํานับ แตมันหากไปราชกิจศุขทุกขประการใด ๆ ก็ดี 

มันกลับมาแลว มันจะเขาอยูเลาไซ ใหคืนใหมันอยู เพราะมันมิไดซัดที่นั้นเสีย ถามันซัดที่นั้นเสียชา

นานถึง 9 ป 10 ป ไซ ใหแขวงจัดราษฎรซึ่งหาที่มิไดนั้นอยู อยาใหที่นั้นเปลาทําเนเสีย อนึ่งถาที่นั้น

มันปลูกตนไม อัญมะนีอันมีผลไว ใหผูอยูใหคาตนไมนั้น ถามันพูนเปนโคกไว ใหบําเหน็จซึ่งมันพูน

นั้นโดยควร สวนที่นั้นมิใหซื้อขายแกกันเลย” โดยไดกลาวถึงที่ดินในแวนแควนทั้งหมดเปนของ

พระมหากษัตริย มิใชที่ดินของราษฎรหามราษฎรซื้อขายที่ดินแกกัน และไดกลาวถึงการขอพิพาทที่

ราษฎรแยงชิงเรือกสวนไรนากัน  โดยไดกําหนดใหผูที่มีสิทธิในที่ดินแตไมไดทําประโยชนในที่ดินละ

ทิ้งที่ดินนั้นไป หากมีผูอ่ืนเขามาปลูกสรางทําประโยชนในที่ดินนั้นแลว ใหสิทธิในที่ดินแปลงนั้นเปน

ของผูที่เขามาปลูกสรางทําประโยชน เวนแตการละทิ้งที่ดินนั้นไป เปนไปเพื่อราชการประการใด ๆ 

ก็ใหคืนที่ดินแกผูไปปฏิบัติราชการ เนื่องจากมิไดมีเจตนาละท้ิงที่ดินนั้น แตหากละทิ้งที่ดินไปเปน

ระยะเวลานานถึง 9 ป 10 ป ก็ใหแขวงจัดใหราษฎรที่ไมมีที่ดินทํากินเขาอยูอยาใหเสียประโยชนใน

                                                  
71 กระทรวงมหาดไทย, กรมที่ดิน, อางแลว เชิงอรรถที่ 25, น. 1. 
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ที่ดิน และหากที่ดินนั้นมีการปลูกตนไมมีผลหรือไดพูนเปนโคกไว ก็ใหผูเขาอยูใหคาตนไมหรือคา

บําเหน็จโดยควร 

นอกจากนี้ยังมีมาตรการสงเสริมการใชประโยชนในที่ดิน โดยไดกําหนดไวใน

กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ พ.ศ.1903 ตอน 43 “ถาที่นอกเมืองหลวง อันเปนแวนแควนกรุงศรี

อยุธยาใชที่ราษฎร อยาใหซื้อขายแกกัน อยาละไวเปนทําเนเปลา แลใหนายบานนายอําเภอ รอย

แขวงแลนายอากอร จัดคนเขาอยูในที่นั้น อนึ่ง ที่นอกเมืองทํารุดอยูนานก็ดี แลมันผูหนึ่งลอมเอาที่

นั้นเปนไรเปนสวนมัน ๆ ไดปลูกตนไมสรรพอะยะมานีในที่นั้นไว ใหลดอากอรใหแกมันปหนึ่ง พน

กวานั้นเปนอากอรหลวงแล”  เปนมาตรการสงเสริมการใชประโยชนในที่ดินโดยลดภาษีที่ดิน 1 ป

ใหกับที่ดินนอกเมืองเพื่อใหราษฎรชวยกันบุกเบิกที่ดินทํากันและเปนแรงจูงใจในการผลิต และใน

กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ พ.ศ.1903 ตอน 46 ไดกําหนดใหผูที่มาขอผูที่มีสิทธิในที่ดิน ทํา

ประโยชนในที่ดิน หากไดทําประโยชนในที่ดินเกิน 3 ป จะไดรับสิทธิทําประโยชนในที่ดินตลอดชวง

ชีวิตผูขอทําประโยชน แตไมอาจนําไปขาย จํานํา  หรือจะใหแกพี่นองลูกหลานทํากินสืบไปมิได 

ตองคืนสิทธิในที่ดินแกเจาของเดิม72 
 

1) กฎหมายตราสามดวง วาดวย พระราชกําหนดเกา 44 ไดกําหนดมาตรการ

สงเสริมการใชประโยชนในที่ดินวา73 ถาผูใดจะโกนสรางทํานาข้ึนใหมหรือบุกเบิกนาเกาที่ถูกทิ้งราง

ก็ดี ถานาที่จะบุกเบิกมีตนไมงอกข้ึนในทองนาใหญรอบแตสองกําข้ึนไป หรือไมมีผูทํานา 3,4 ป 

แลว หรือทิ้งรางปหนึ่ง สองปก็ดี ใหบอกแกนายเสนากอน ใหเสนาเจาอําเภอ ใหไปดูที่นาซ่ึงจะโกน

สรางบุกเบิกข้ึนนั้น ใหรูวานามากนอยแลวใหอําเภอเขียน โฉนด ใหไวแกผูบุกเบิก และกฎหมาย

กําหนดใหผูบุกเบิกทําประโยชนกอนหนานี้แตไมไดมาแจงทางราชใหมาแจงใหทราบดวย โดยไมมี

โทษทางกฎหมายและกฎหมายจะคุมครองให และไดลดคาภาษีที่ดินให โดยถานาที่บุกเบิกตนไม

งอกข้ึนในทองนาใหญรอบสองกําข้ึนไปน้ันใหยกอากรคานาหางเขาเสียสองป ปสามใหเรียกเอา

อากรคานาหาง ถานาทิ้งรางสามป ส่ีป ใหยกคานาหางเสียปหนึ่ง ปสองจึงเรียก ถาบุกเบิกโดยไม

แจงใหทราบใหปรับไหม เรียกเอาคาหางนาเขาถอยหลังไปหนึ่งป 

2) พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองกรมการแลเสนากํานันอําเภอ ซึ่งจะออก

เดินประเมินนา ไดมีมาตรการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดินและมาตรการทําเนินการกับที่ดินที่

                                                  
72 เพิ่งอาง, น. 3-4. 
73 เพิ่งอาง, น. 6-7. 
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ทําประโยชนไมเต็มเนื้อที่หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา74  โดยในขอ 10 วาดวยธรรมเนียมใน

กรมนา หากราษฎรจะโคนสรางหาที่ทํานาตองแจงใหผูรักษาเมืองกรมการไปดู ถาที่นั้นมิใชนาราง

เดิม แตเปนปาไผตนไมตาง ๆ ใหออกต๋ัวไวเปนหลักฐาน “...ทรงพระกรุณาเห็นวา ราษฎรสาหภา

กเพียนโคนสรางเปนที่นาข้ึนมีประโยชนแกแผนดิน ไมควรเรียกคานาในระหวางปที่ 1 ที่ 2 ที่ 3 ให

เรียกเงินคานาตอไปในปที่ 4 ตามพิกัดนาฟางลอยและนาคูโคนั้น ...”  

มาตรการทําเนินการกับที่ดินที่ทําประโยชนไมเต็มเนื้อที่หรือปลอยใหเปนที่รกรางวาง

เปลา  ในขอ 11 ใหเก็บภาษีผูทอดทิ้งนาและใหสิทธิแกผูมาทําประโยชนในที่นานั้น ถาผูใดจับจอง

นาฟางลอยในกรุงเทพและในเขตหัวเมืองไวมาก แตไดทําประโยชนนอยไมเต็มเนื้อที่ ทิ้งไวใหรก

รางวางเปลาพน 3 ป หรือไดทํานาแลวแตภายหลังไมทําทิ้งไวพน 3 ป ทําใหขาดประโยชนแก

แผนดิน ถามีผูใดจะไปทํานาในที่นั้น ใหแจงแกเสนาผูรักษาเมืองกรมการกํานันไปปกเสา ทาํสําคัญ

ประทับตราใหที่นาเปนสิทธิแกผูเขาทําประโยชนตอไป หากเจาของเดิมมาวากลาว หามมิใหเสนา

ผูรักษาเมืองคืนที่ดินให แตหากที่ดินดังกลาว ไมมีผูใดมาทํานาในท่ีนั้น ใหเจาของนาเดิมมาบอก

แกเสนากรมการเวรนาน้ัน เจาพนักงานกรมนาจะประกาศแกคนทั้งปวงวา เปนนาไมมีเจาของผูใด

อยากทํานาก็สามารถมาทําได หากเจาของหวงนาท้ิงไวไมทําประโยชนและไมมาเวนนาคืนตาม

พระราชบัญญัตินี้ ใหเรียกคานาตําบลนั้นแกเจาของที่หวงไว เหมือนนาคูโคไรละสลึง ภายหลัง

เจาของนาหรือผูอ่ืนไดทํานาตอไป จึงใหเรียกเปนคานาฟางลอยไรละสลึงเฟอง 

3) ขอบังคับการหวงหามที่ดินศก 117 ไดมีมาตรการดําเนินการกับที่ดินที่รกราง

วางเปลา และไมชําระเงินอากรคาที่ดิน75 โดยไดกําหนดใหผูใดจะหวงหามที่ดิน ซึ่งเปนที่รกรางวาง

เปลาไวเปนอาณาประโยชนของตน ใหไปแจงความจํานงและจดชื่อลงในเร่ืองราว (ตามแบบที่ 1) 

ตอนายอําเภอ หากนายอําเภอพิจารณาแลวไมเห็นขอขัดของอยางหน่ึงอยางใดในการที่จะหวง

หามที่ดินรายนั้น ก็ใหดําเนินการทําใบเหยียบย่ําใหแกผูขอ ซึ่งใบเหยียบย่ํา จะมีอายุใชไดเพียง 12 

เดือนและตองขอตออายุคร้ังหนึ่งจนถึงเวลาที่ไดสํารวจออกโฉนดตราแดง ใบเหยียบย่ําที่ดินให

อํานาจผูรับเพียงการที่หวงหามที่วางเปลาและสามารถของจับจองที่ดินนั้นไดกอนผูอ่ืน เวนแตที่ดิน

แปลงนั้นมีเจาของอยูกอนไดออกใบเหยียบย่ํา ถาเจาของที่ดินทอดทิ้งที่ดินไมไดชําระเงินอากรคา

ที่ดินเลย พบเขาถึง 2 ป ที่ดินนั้นเปนอันขาดจากอํานาจเจาของ จะตออายุใบย่ําเหยียบอีกไมได ให

ผูวาราชการเมือง ส่ังกรมการอําเภอแลกํานันใหไปเหยียบที่และปดประกาศวารัฐบาลไดยึดเอา

ที่ดินคืนแลว โดยมีหมายแจงใหเจาของทราบกอนเปนเวลา 1 เดือน  

                                                  
74 เพิ่งอาง, น. 28-29. 
75 เพิ่งอาง, น. 39-43. 
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4) ประกาศใชเปนขอบังคับชั่วคราวสําหรับการเพาะปลูกสวนใหญ สมพักศร ที่

ไร แลนา รัตนโกสินทรศก 129 ไดมีมาตรการออกเอกสารสิทธิ์ใหกับผูทําประโยชนในที่ดิน และ

ดําเนินการกับที่ดินที่มิไดทําประโยชนใหกลับคืนเปนของรัฐ76 โดยกําหนดใหผูที่ขอจับจองที่ดิน 

ตองกระทําการเพาะปลูกสวนสมพักศร (คือปลูกพรรณไมลมลุก อันมีอายุไมเกินกวา 3 ป ตองปลูก

ใหม) ที่นา และที่ไร นับต้ังแตวันทําทัณฑบนไวตอเจาพนักงานและไดรับใบเหยียบย่ําไป ถาภายใน 

24 เดือน มิไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ใหไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ในสวน 10 แหงที่ดินทั้งหมด ใหใบ

เหยียบย่ํานั้นขาดอายุ ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางวายังมีกรรมสิทธิ์หรือยังถือที่ดินอยูไมได และถา

ครบ 24 เดือน ผูถือใบเหยียบย่ําไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ในสวน 10 แหง

ที่ดินทั้งหมด  ใหใบเหยียบย่ํามีอายุตอไปไดอีก 3 ป เมื่อครบ 5 ป ผูถือใบเหยียบย่ํามิไดกระทําการ

เพาะปลูกลงในที่ดินใหเต็มตามเนื้อที่ดินในใบเหยียบย่ํานั้นแลว ผูถือใบเหยียบย่ําจะไดรับโฉนด

เฉพาะตามเนื้อที่ที่เพาะปลูกเทานั้น และจะตออายุใบเหยียบย่ําอีกไมได ที่ดินที่เหลือใหกลับคืน

เปนของหลวง ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางกรรมสิทธิ์หรือถือที่ดินและเรียกคาเสียหายมิได 

 สวนที่จับจองที่ดินเพาะปลูกสวนใหญ ( ปลูกพรรณไมยืนตนมีอายุนานกวา 3 ป ) 

นับต้ังแตวันทําทัณฑบนไวตอเจาพนักงานและไดรับใบเหยียบย่ําไป ถาภายใน 24 เดือน มิไดลงมือ

โกนสรางหรือถางที่ใหไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ในสวน 10 แหงที่ดินทั้งหมด ใหใบเหยียบย่าํนัน้ขาดอาย ุ

ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางวายังมีกรรมสิทธิ์หรือยังถือที่ดินอยูไมได และถาครบ 24 เดือน ผูถือใบ

เหยียบย่ําไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ในสวน 10 แหงที่ดินทั้งหมด  ใหใบ

เหยียบย่ํามีอายุตอไปไดอีก 3 ป ถาภายในกําหนด 5 ป ผูถือใบเหยียบย่ํามิไดกระทําการเพาะปลูก

ลงในที่ดินนั้น ใหได 1 ในสวน 4 แหงที่ดิน ใหถือวาใบเหยียบย่ํานั้นหมดอายุ ในสวนของที่ดินที่มิได

กระทําการเพาะปลูกนั้น เมื่อครบกําหนด 5 ป ถาผูที่ถือใบเหยียบย่ําเพาะปลูกไดไมตํ่ากวา 1 ใน 4 

แหงที่ดิน ใหใบเหยียบย่ํามีอายุตอไปอีก 3 ป ถาครบ 8 ป ใบเหยียบย่ําจะตออายุอีกไมได ใหผูถือ

ใบเหยียบย่ําจะไดรับโฉนดเฉพาะตามเนื้อที่ที่เพาะปลูกเทานั้น และจะตออายุใบเหยียบย่ําอีกไมได 

ที่ดินที่เหลือใหกลับคืนเปนของหลวง ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางกรรมสิทธิ์หรือถือที่ดินและเรียก

คาเสียหายมิได ผูถือใบเหยียบย่ํามิไดกระทําการเพาะปลูกลงในที่ดินใหเต็มตามเนื้อที่ดินในใบ

เหยียบย่ํานั้นแลว ผูถือใบเหยียบย่ําจะไดรับโฉนดเฉพาะตามเนื้อที่ที่เพาะปลูกเทานั้น และจะตอ

อายุใบเหยียบย่ําอีกไมได ที่ดินที่เหลือใหกลับคืนเปนของหลวง ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางกรรมสิทธิ์

หรือถือที่ดินและเรียกคาเสียหายมิได 

                                                  
76 เพิ่งอาง, น. 118-121. 



 140 

5) พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 2) ไดกําหนดมาตรการในการ

ดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน77 โดยไดกําหนดใหที่ดินที่ไดออกโฉนดแผนที่ หรือ

ใบนําหรือ    ใบไตสวนสําหรับรับโฉนดแผนที่นั้นแลว ถากระทรวงเกษตราธิการ มีเหตุสงสัยวา

เจาของที่ดินไดอพยพทอดทิ้งที่นั้นไวเกิน 9 ป ใหกระทรวงเกษตราธิการหรือเจาพนักงานที่ดิน ออก

ประกาศในราชกิจจานุเบกษาและหนังสือพิมพรายวันอยางนอย หนึ่งฉบับ และปดประกาศไว ณ 

ที่ดินนั้น หนึ่งฉบับเรียกหาเจาของ เมื่อไดตัวเจาของที่ดินมาหรือไมไดตัวมา ใหเจาพนักงานไตสวน

วาเปนที่อพยพทอดทิ้งจริงหรือไม ถาเปนที่อพยพทอดทิ้งใหถือวาที่ดินนั้นเปนที่วางเปลา ที่ดินราย

ใดที่ไดออกโฉนดแผนที่หรือใบนําหรือใบไตสวนสําหรับรับโฉนดแผนที่ และเจาของที่ดินไดเวนคืน

ที่ดิน หรือทอดทิ้งเกินกําหนด 9 ป ใหกระทรวงเกษตราธิการเปนผูออกขอบังคับ ใหราษฎรจับจอง

ที่ดินใหม  

6) พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) ไดกําหนดมาตรการในการ

อนุญาตใหจับจองที่ดิน78 โดยไดกําหนดใหการจับจองที่ดินตองขอและไดรับอนุญาตใหจับจอง โดย

กําหนดใหนายอําเภออนุญาตไมเกิน 50 ไร ขาหลวงประจําจังหวัดไมเกิน 100 ไร โดยใบอนุญาต

ใหจับจองมี 2 ชนิด คือ ใบเหยียบย่ําและตราจอง เมื่อไดรับอนุญาตใหจับจองที่ดิน ตองทํา

ประโยชนในที่ดินใหแลวเสร็จภายใน 2 ป นับแตวันที่ไดรับใบเหยียบย่ํา หรือภายใน 3 ป นับต้ังแต

วันไดรับตราจอง มิฉะนั้นเปนอันส้ินสิทธิแหงการจับจองในที่ดินสวนซ่ึงยังไมไดทําประโยชน 
 

 3.2.2.2 การดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหที่ดิน
เปนที่รกรางวางเปลา ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
 ในอดีตที่ผานมา มีมาตรการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนควบคูไป

กับการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน แตมิไดมีการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนอยางจริงจัง เนื่องจากที่ดินในประเทศเมื่อเทียบกับประชากรในขณะนั้น ถือวามีที่ดินเปน

จํานวนมากเพียงพอตอความตองการ รัฐบาลจึงไดใหความสําคัญกับการสงเสริมการทําประโยชน

ในที่ ดินเสียเปนสวนใหญเพราะมีความเกี่ยวพันกับเ ร่ืองภาษีอากร จนกระทั่งมีการตรา

พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ไดมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 ธันวาคม 

พ.ศ.2497 ซึ่งไดยกเลิกบทกฎหมาย กฎ หรือ ขอบังคับอ่ืน ซึ่งขัดหรือแยงตอบทบัญญัติแหง

ประมวลกฎหมายที่ดิน และไดมีมาตรการดําเนินการกับ เจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนใน

                                                  
77 เพิ่งอาง, น. 157. 
78 เพิ่งอาง, น. 230-231. 
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ที่ดินหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลาตองเสียสิทธิในที่ดินนั้นไป โดยไดแบงเปน การเพิกถอน

สิทธิในที่ดินที่ไดรับใบจอง และการเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่มีโฉนดหรือหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน ดังนี้ 
1) การเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่ไดรับใบจอง เนื่องจากทอดท้ิงไมทํา

ประโยชนในที่ดิน 
การเขาทําประโยชนในที่ดิน ถือเปนเงื่อนไขที่สําคัญในการออกหนังสือแสดงสิทธิ

ในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งในการพิจารณาของเจาหนาที่ที่จะออกเอกสารสิทธิใหกับ

ราษฎรไดนั้น ที่ดินที่จะไดรับเอกสารสิทธิตองมีการทําประโยชนในที่ดินตามเงื่อนไขที่ไดกําหนด 

โดยที่ดินที่รัฐจะดําเนินการจัดที่ดินใหกับประชาชน เปนไปตามระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดิน

แหงชาติ มีอยู 2 รูปแบบ คือการจัดที่ดินผืนใหญ และการจัดแปลงเล็กนอย  

การจัดที่ดินผืนใหญ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 27 ไดกําหนดให 

นอกจากที่ดินที่สวนราชการหรือองคการของรัฐนําไปจัดตามกฎหมายอื่นแลว อธิบดีมีอํานาจจัด

ที่ดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใด มีสิทธิครอบครองใหราษฎรเพื่อเปนที่อยูอาศัยและทํามาหาเล้ียงชีพ

ได ทั้งนี้ ตองเปนไปตามระเบียบขอบังคับ ขอกําหนดและเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนดไดแก คือ 

จํานวนที่ดินที่จะแบงใหครอบครอง หลักเกณฑคัดเลือกผูเขาครอบครอง วิธีที่ผูเขาครอบครองพึง

ปฏิบัติ หลักเกณฑการชดใชทุนที่ไดลงไปในที่ดินนั้น และ กิจการที่จําเปนสําหรับการจัดแบงที่ดิน 

การจัดที่ดินแปลงเล็กแปลงนอย ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 33 ได

กําหนดให  ในที่ดินที่สภาพของที่ดิน เปนแปลงเล็กแปลงนอยไมตอเนื่อง เชนหัวไรปลายนาหรือ

ที่ดินที่มีเนื้อที่ตํ่ากวา 1,000 ไร ในการจับจองตองปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด และ

เงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนดเมื่อพนักงานเจาหนาที่อนุญาตแลวก็จะออกใบจองใหเปนหลักฐาน 

โดยที่ดินที่ รัฐจะนํามาจัดใหก ับประชาชนนั ้น  ตองเปนการจัดที ่ด ินใหก ับ

ประชาชนเพื่ออยูอาศัยหรือประกอบการทํามาหาเล้ียงชีพ และที่ดินที่นํามาจัดใหกับประชาชน

ตามระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาตินั้น ตองเปนที่ดินที่มีลักษณะดังตอไปนี้ 

ที่ดินซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง  และมิใชสาธารณสมบัติของแผนดินอัน

ราษฎรใชประโยชนรวมกันหรือมิใชที่สงวนหวงหาม หรือมิใชที่เขา ที่ภูเขา 

1. ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ที่ราษฎรเคยใชประโยชนรวมกัน 

แตปรากฏวาราษฎรมิไดใชประโยชนตอไปแลว หรือรัฐหาที่ดินอ่ืนใหราษฎรใชประโยชนรวมกัน

แทน และไดมีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพที่สาธารณประโยชนนั้นแลว 

2. ที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนสิทธิในที่ดินใหแกรัฐ  หรือทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือ

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาจนตกเปนของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
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เมื่อไดจัดใหบุคคลใดเขาอยูอาศัยหรือประกอบการทํามาหาเล้ียงชีพในที่ดิน

แปลงใดและบุคคลนั้นไดปฏิบัติตามระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติแลว ใหเจาหนาที่

ในการจัดที่ดินออกใบจองใหบุคคลนั้นยึดถือไวเปนหลักฐาน และเมื่อปรากฏแกพนักงานเจาหนาที่

วา บุคคลที่ไดจัดใหเขาครอบครองที่ดินไดทําประโยชนในที่ดิน ทั้งไดปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ 

ขอกําหนด และเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนดโดยครบถวนแลว เจาพนักงานที่ดินก็จะดําเนินการ

ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให แตหากผูครอบครองมิไดปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับและ

เงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนด ผูไดรับใบจองก็จะขาดสิทธิในการครอบครองและทําประโยชนใน

ที่ดินแปลงนั้น โดยมีเงื่อนไขการทําประโยชนดังนี้  
 

ก. ผูรับใบจองไมเขาทําประโยชนในที่ดินภายใน 6 เดือน 

ผูถือใบจองจะตองเร่ิมทําประโยชนในที่ดินที่จัดแบงภายใน 6 เดือน  นับแตวัน

ไดรับใบจอง ถาผูถือใบจองไมเร่ิมทําประโยชนในที่ดินที่จัดแบงใหภายในหกเดือน ใหเจาหนาที่ใน

การจัดที่ดินสอบสวนรายงานตามลําดับไปยังอธิบดีกรมที่ดิน เพื่อพิจารณาส่ังใหผูนั้นออกไปจาก

ที่ดิน  ตามมาตรา  ๓๒ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน เมื่อผูนั้นไดรับทราบคําส่ังหรือควรจะได

รับทราบคําส่ังอธิบดีกรมที่ดินแลว เปนอันขาดสิทธิในการอยูอาศัยหรือประกอบการทํามาหาเล้ียง

ชีพในที่ดินที่จัดแบงตามใบจองนั้น  เวนแตจะมีเหตุผลสมควรก็ใหเจาหนาที่ในการจัดที่ดิน

สอบสวนช้ีแจงเหตุผลไปยังพนักงานเจาหนาที่ผูออกใบจองพิจารณาเมื่อพนักงานเจาหนาที่

พิจารณาอนุมัติแลว ใหมีสิทธิในที่ดินตามใบจองนั้นตอไปได และใหถือเสมือนวาเปนผูรับใบจอง

ใหม ซึ่งจะตองปฏิบัติตามเงื่อนไขตอไป 
 

ข. ผูรับใบจองเขาทําประโยชนไมแลวเสร็จภายใน 3 ป 

นอกจากผูรับใบจองตองเร่ิมทําประโยชนในที่ดินภายใน 6 เดือนแลว ผูถือใบ

จองจะตองทําประโยชนใหแลวเสร็จภายใน  3 ป นับต้ังแตวันที่ไดรับใบจอง แตถาในทองที่ใดมี

ความจําเปน  ซึ่งไมสามารถจะทําประโยชนใหแลวภายใน  3  ปได ก็ใหเสนอเหตุผลใหพนักงาน

เจาหนาที่เสนอใหคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติพิจารณากําหนดอายุการทําประโยชนเกินกวา 3 

ปได การทําประโยชนใหแลวเสร็จตามความหมายในขอนี้ ใหหมายถึงการทําประโยชน ประมาณ 3 

ใน 4 สวน 

ถาผูถือใบจองทําประโยชนไมแลวเสร็จภายใน  3  ป นับต้ังแตวันที่ไดรับใบจอง

หรือภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติกําหนดไวแลวแตกรณี ใหเจาหนาที่ในการ

จัดที่ดินสอบสวนรายงานตามลําดับเสนอไปยังอธิบดีกรมที่ดิน เพื่อพิจารณาส่ังใหผูนั้นขาดสิทธิอัน
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พึงจะไดตามมาตรา  32  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน เมื่อผูนั้นไดรับทราบคําส่ังหรือควรจะได

รับทราบคําส่ังอธิบดีกรมท่ีดินแลว  ใหผูถือใบจองนั้นเปนอันขาดสิทธิในการครองครองและทํา

ประโยชนในที่ดินเฉพาะสวนที่ยังไมไดทําประโยชนตามสมควรแกเนื้อที่ 
 

โดยลักษณะการทําประโยชนในที่ดิน ที่นํามาพิจารณาการออกเอกสารสิทธิ ไม

มีกฎหมายกําหนดไวโดยชัดแจง ซึ่งเปนปญหาทางกฎหมายในการพิจารณา วาการกระทําใน

ลักษณะใดและเพียงใดจึงถือวาเปนการทําประโยชนในที่ดินแลว ซึ่งอาจมีความแตกตางกันไปตาม

ดุลพินิจของพนักงานเจาหนาที่ผูบังคับใชกฎหมาย แตในกฎกระทรวงมหาดไทย ฉบับที่ 43 ได

กําหนดหลักเกณฑการออกหนังสือรับรองการทําประโยชนในที่ดิน ตองมีลักษณะครอบครองและ

ทําประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถิ่นตลอดจนสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชน 

การพิจาณาวาที่ ดินแปลงใดไดทําประโยชนแลวนั้น นาจะพิจารณาตาม

หลักเกณฑเชนเดียวกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน79 ซึ่งเปนแนวทาง

เดียวกันกับการเพิกถอนสิทธิในที่ดินภายหลังไดรับกรรมสิทธิ์ที่ดินแลว80 โดยไดกําหนดให สวน

ที่ดินใดถือวาไดทําประโยชนแลว ใหพิจารณาตามหลักเกณฑเชนเดียวกับการออกโฉนดที่ดินหรือ

หนังสือรับรองการทําประโยชน  
 

ดังนั้น การเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่ไดรับใบจอง หลักพิจารณาที่สําคัญก็คือ การ

เขาทําประโยชนในที่ดินที่ไดรับจัดแบงไมปลอยใหที่ดินนั้นรกรางวางเปลา โดยมีเงื่อนเวลาเขามา

ควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน แบงเปนกําหนดระยะเวลาใหเขาทําประโยชน และกําหนด

ระยะเวลาใหทําประโยชนใหแลวเสร็จ หากไมทําประโยชนในที่ดินภายในเง่ือนไขและเงื่อนเวลาที่

กําหนด ผูไดรับใบจองก็จะขาดสิทธิในการครอบครองและทําประโยชนในที่ดิน เฉพาะสวนที่ไมได

ทําประโยชน โดยการพิจารณาวาที่ดินแปลงไดทําประโยชนแลวหรือไมนั้น ใหเปนไปตาม

หลักเกณฑเดียวกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน แตหากผูถือใบจอง 

ปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับ ขอกําหนด หรือเงื่อนไขที่คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติกําหนด และ

ไดชดใชเงินคาบริการในการจัดที่ดินดวยวิธีผอนสงเสร็จส้ินแลว  ก็ใหดําเนินการยื่นคําขอหนังสือ

รับรองการทําประโยชนตอไป 

                                                  
79 ไชยยศ เหมะรัชตะ , รายงานการวิจัย มาตรการทางกฎหมายในการกระจายสิทธิการถือครอง

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2530) น. 153. 
80 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเก่ียวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน

หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 69 มีนาคม 2522. 



 144 

  2) การเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่มีโฉนดหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน 
เนื่องจากทอดท้ิงไมทําประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา 
 

ที่ดินแปลงใดไดรับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินแลว กฎหมายที่ดินไดกําหนด

มาตรการในการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวาง

เปลา ไวในมาตรา 6  
 

  “มาตรา 6  นับต้ังแตวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใชบังคับ บุคคลใด

มีสิทธิในที่ดินตามโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน หากบุคคลนั้นทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนในที่ดิน หรือปลอยที่ดินใหเปนที่รกรางวางเปลา เกินกําหนดเวลาดังตอไปนี้ 
 

  (๑) สําหรับที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน เกินสิบปติดตอกัน 
 

  (๒) สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน เกินหาปติดตอกัน 
 

ใหถือวาเจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะสวนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือที่

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา เมื่ออธิบดีไดยื่นคํารองตอศาล และศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดง

สิทธิในที่ดินดังกลาว ใหที่ดินนั้นตกเปนของรัฐเพื่อดําเนินการตามประมวลกฎหมายนี้ตอไป” 

มาตรการดังกลาว มีจุดมุงหมายใหราษฎรที่มีโอกาสไดเปนเจาของที่ดินไดใช

ประโยชนจากที่ดินนั้นใหเต็มที่ ดอกผลที่ไดรับจากการเขาทําประโยชนก็จะสงผลดีตอเศรษฐกิจ

โดยรวมของประเทศ แตหากไมทําประโยชนในที่ดินก็จะเปนการกีดกันผูที่ขาดโอกาสในการเปน

เจาของที่ดินในการเขาทําประโยชนซึ่งจะสงผลเสียตอเศรษฐกิจโดยรวม ผูไมทําประโยชนในที่ดิน

หรือไดปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลา จึงไมควรหวงกั้นที่ดินซึ่งเปนทรัพยากรธรรมชาติอันเปน

สมบัติสวนรวมของรัฐ จึงใหอํานาจรัฐเพิกถอนสิทธิในที่ดินดังกลาวและกระจายการถือครองใหผูที่

ตองการทําประโยชนในที่ดินตอไป ในการเพิกถอนสิทธิในที่ดินนี้ประกอบไปดวย เงื่อนไขในการ

เพิกถอนที่ดินและการดําเนินการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน 
 

ก. เงื่อนไขการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน 
 

ในการเพิกถอนสิทธิในที่ดินตามมาตรา 6 หลักเกณฑในการพิจารณาท่ีสําคัญ

คือ การทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา จากที่ไดศึกษามาในขางตน 

กฎหมายมิไดใหคํานิยามของคําวาการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน และการปลอยใหเปนที่ดิน

รกรางวางเปลา ไวเปนการเฉพาะ โดยเงื่อนไขการเพิกถอนสิทธิในที่ดินในกรณีนี้ ประเด็นที่ตอง

พิจารณาคือการกระทําอยางไรถึงจะเขาขายวาเปน “การทําประโยชนในที่ดิน” โดยมาตรา 8 แหง

พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ไดระบุเร่ืองการทําประโยชนไววา “การ
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พิจารณาวาที่ดินไดทําประโยชนแลวหรือไม ใหเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดในกฎกระทรวง” 

และเมื่อพิจารณาจาก 

กฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 โดยไดกําหนดใหที่ดินที่จะออกหนังสือรับรองการทําประโยชน

ตองเปนที่ดินที่ผูมีสิทธิในที่ดินไดครอบครองและทําประโยชนแลว โดยไดไดกลาวถึงเร่ืองการทํา

ประโยชนในที่ดินไวในขอ 10 คือ ในการพิสูจนสอบสวนการทําประโยชน หากปรากฏวาไดมีการ

ครอบครองและทําประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ได

ทําประโยชน ใหพนักงานเจาหนาที่ดินเนินการออกหนังสือรับรองการทําประโยชนตอไป 

การทําประโยชนในที่ดินตามกฎหมาย คือ การครอบครองและทําประโยชนใน

ที่ดิน อันมีลักษณะที่สอดคลองและเหมาะสมตามสภาพแวดลอมแหงที่ดินนั้น ๆ  โดยพิจารณา

ประเภทกิจการที่ไดทําประโยชนในที่ดินแหงนั้นดวย  
 

  แตแนวทางการปฏิบัติงานของเจาพนักงานเจาหนาที่ ไดมีการออกระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยให

เปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 2522 ในขอ 2 ไดกําหนด

หลักเกณฑการพิจารณาการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา อันเปน

ระเบียบภายในเพื่อการปฏิบัติงานของหนวยงานในสังกัด ไดกําหนดหลักในการพิจารณาวา ที่ดิน

แปลงใดมีผูทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา ใหพิจารณาถึงการทํา

ประโยชนเปนสําคัญ เพียงแตลอมร้ัว หรือเสียภาษีบํารุงทองที่ แตไมทําประโยชนยอมถือวาเปน

การทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา สวนที่ดินประเภทใดถือวาไดทํา

ประโยชนแลว ใหพิจารณาตามหลักเกณฑเชนเดียวกันกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง

การทําประโยชน แตสําหรับที่ดินที่เปนที่อาศัยในหมูบานหรือในเมือง แมจะยังไมไดปลูกบานอยู

อาศัย แตเจาของยังมีเจตนายึดถือเพื่อตนอยูก็ใหถือวาที่ดินนั้น เปนที่ดินที่ไดทําประโยชนแลวโดย

สภาพ 

  ดังนั้น การพิจารณาการทําประโยชนในที่ดินของพนักงานเจาหนาที่ จึงตอง

พิจารณาการทําประโยชนในที่ดิน เชนเดียวกันกับออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน ตามระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติวาดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน ใน

หมวด 6 ขอ 17  เร่ืองการทําประโยชนในที่ดิน ซึ่งเปนหลักเกณฑเดียวกันกับการตรวจสอบการใช

ประโยชนที่ดินเพื่อนําไปออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินประเภทหนังสือรับรองการทําประโยชนและโฉนด

ที่ดิน โดยพิจารณาการใชประโยชนในที่ดิน และการทําประโยชนในที่ดินนั้นตองเปนการทํา
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ประโยชนในที่ดินแลว 3 ใน 4 สวน จึงจะถือไดวาทําประโยชนแลว 
 

เมื่อพิจารณาความหมายของการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน หรือปลอยให

ที่ดินเปนที่รกรางวางเปลา โดยพิจารณาถึงการทําประโยชนในที่ดิน พบวามีความแตกตางกันของ

การใหความหมายของการทําประโยชนในที่ดิน ระหวางประมวลกฎหมายที่ดินและระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย ซึ่งตามประมวลกฎหมายที่ดินการทําประโยชนในที่ดิน หมายถึง การได

ครอบครองและทําประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถิ่นนั้น ตลอดจนสภาพของกิจการที่

ไดทําประโยชน แตในการทําประโยชนในที่ดินตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย81 หมายถึงการทํา

ประโยชนในที่ดินเปนสําคัญ เพียงแตลอมร้ัว หรือเสียภาษีบํารุงทองที่ แตไมทําประโยชนยอมถือวา

เปนการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา สวนที่ดินประเภทใดถือวาไดทํา

ประโยชนแลว ใหพิจารณาตามหลักเกณฑเดียวกันกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน คือ ตองเปนการทําประโยชนในที่ดินแลว 3 ใน 4 สวน จึงจะถือไดวาทําประโยชนในที่ดิน

แลว โดยไมคํานึงสภาพแหงที่ดินและสภาพของกิจการที่ไดทําในที่ดินมาเปนปจจัยในการพิจารณา  

  แตสําหรับที่ดินที่เปนที่อาศัยในหมูบานหรือในเมือง แมจะยังไมไดปลูกบานอยู

อาศัย แตเจาของยังมีเจตนายึดถือเพื่อตนอยูก็ใหถือวาที่ดินนั้น เปนที่ดินที่ไดทําประโยชนแลวโดย

สภาพ 

แมจะมีความแตกตางกันในการใหความหมายของที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา แตในการใชบังคับกฎหมายนั้น ยังคงเปนไปตาม

ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 6 ซึ่งจะพิจารณาการทําประโยชนในที่ดิน โดยคํานึงถึงสภาพที่ดิน

วาเหมาะสมกับการทําประโยชนในลักษณะใด และกิจการที่เจาของที่ดินไดทําประโยชนลงไปนั้นมี

ความเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพที่ดินนั้นหรือไม เชน เจาของที่ดินทําประโยชนในที่ดินไมได 

หรือเขาทําประโยชนไดเพียงบางสวนของที่ดิน เนื่องจากที่ดินนั้นเปนที่ดอน น้ําทวมไมถึง 

เพาะปลูกอะไรไมได กรณีนี้ ไมถือวาเจาของที่ดินทอดทิ้งไมทําประโยชนตามประมวลกฎหมาย

ที่ดินมาตรา 682 โดยระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเก่ียวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้ง

ไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 นั้น เปนการออก

ระเบียบขอบังคับภายในของเจาหนาที่ ไมใชกฎหมายท่ีใชบังคับเปนเพียงแนวปฏิบัติเทานั้น ซึ่ง

                                                  
81 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเก่ียวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน

หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 2522. 
82 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 607/2506 
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เจาหนาที่จะใชอํานาจไดเพียงใดก็ตองเปนไปตามที่กฎหมายในเร่ืองนั้นไดบัญญัติไว83 ในที่นี้การ

ตีความหมายของที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา ตอง

เปนไปตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  

 เมื่อไดออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกลาวแลว ไดมีหนังสือกระทรวง

หมาดไทย ลงวันที่ 27 มีนาคม พ.ศ.2522 มีเนื้อหาวา เพื่อซักซอมความเขาใจในระเบียบปฏิบัติ

ของกระทรวงมหาดไทยระเบียบฉบับที่กลาวนี้ กระทรวง มหาดไทยเห็นวาเพื่อใหเจาหนาที่ที่

เกี่ยวของกับการดําเนินการตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ไปในทิศทางเดียวกันมีความ

เปนระเบียบ และมุงที่จะกระตุนเตือนใหผูถือครองท่ีดินมีความรับผิดชอบในการทําประโยชนใน

ที่ดิน ไมทอดทิ้งหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา84  

เงื่อนเวลาที่ใชเปนเกณฑในการเพิกถอนสิทธิในที่ ดินตามมาตรา 6 นั้น 

กฎหมายไดกําหนดใหเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่มีโฉนด ในกรณีที่ของเจาของที่ดินไดทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนหรือปลอยใหเปนที่ดินเปนที่รกรางวาเปลา เปนระยะเวลาเกิน 10 ปติดตอกัน และ

กําหนดใหเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน ในกรณีที่ของเจาของที่ดินได

ทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่ดินเปนที่รกรางวาเปลา เปนระยะเวลาเกิน 5 ปติดตอกัน 

ในการดําเนินการเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยให

ที่ดินเปนที่รกรางวาเปลาติดตอกันจนเปนเหตุใหที่ดินตกเปนของรัฐนั้น เปนเพียงเจตนารมณ

กฎหมายที่หวังผลในทางนิตินัยเทานั้น แตในทางพฤตินัยแลวเห็นวาทําใหมีผลบังคับไดยาก ทั้ง

ปญหากําลังเจาหนาที่ พยานหลักฐานในการพิสูจน จึงเปนแตการปรามและการกระตุนเพื่อให

เจาของที่ดินไดเขาทําประโยชนในที่ดินไดบางไมมากก็นอย85 เมื่อมาตรการในการใหเจาของที่ดิน

ไดเขาทําประโยชนในที่ดินไมปลอยใหเปนที่รกรางวาเปลา ตามาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน

ไมประสพความสําเร็จในการใชบังคับ รัฐจึงประกาศกระทรวงมหาดไทยในป พ.ศ.254086 โดย

กลาวถึงการพบวา มีที่ดินจํานวนมากที่เจาของทอดทิ้งไมทําประโยชน ทั้งที่สามารถเพาะปลูกได

เปนการทําลายเศรษฐกิจของประเทศทางออม ทางกระทรวงมหาดไทยจึงขอประกาศขอความ

รวมมือจากเจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน ใหรีบทําประโยชนเพื่อใหเกิดผลดีตอเศรษฐกิจ

                                                  
83 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 4431/2550 
84 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0612/1/ว414 ลงวันที่ 27 มีนาคม 2522 
85 ไชยยศ เหมะรัชตะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 85, น. 155. 
86 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองขอใหเจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนรีบเขาทํา

ประโยชนในที่ดิน ประกาศ ณ วันที่ 16 ตุลาคม 2540 
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ประเทศชาติและเพิ่มพูนรายไดครอบครัว โดยในตอนทายเปนลักษณะการปรามเจาของที่ดินและขู

โดยกลาวถึงผลทางกฎหมายในการทอดทิ้งที่ดินที่ทําใหเสียสิทธิในที่ดิน และกลาววาทางราชการ

ไดสงเจาหนาที่ออกทําการสํารวจตรวจสอบที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนแลว จึงเปนลักษณะ

นโยบายทางการเมืองในการชักจูง กระตุนและเปนการตักเตือนวาจะใชมาตรการทางกฎหมาย 

เพื่อใหเจาของที่ดินเขาทําประโยชนมากกวาจะใชมาตรการบังคับทางกฎหมาย 
 

ข. การดําเนินการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน 
 

เมื่อเจาหนาที่พบที่ดินที่ของเจาของที่ดินไดทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยให

เปนที่ดินเปนที่รกรางวาเปลา เปนระยะเวลาเกินกวา 10 ปในกรณีเปนที่ดินมีโฉนด หรือ 5 ปใน

กรณีเปนที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน โดยนับระยะเวลาในการทอดทิ้งไมทําประโยชน

ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ใหเร่ิมนับต้ังแตวันที่ 4 มีนาคม 2515 ในกรณีทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนกอนมีประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 หากเปนการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน

ภายหลังจากนั้น ใหเร่ิมนับต้ังแตวันทอดทิ้งไมทําประโยชน และเมื่อพบที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนตามเงื่อนไข ใหอธิบดีไดยื่นคํารองตอศาลและศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิใน

ที่ดินดังกลาว ใหที่ดินนั้นตกเปนของรัฐเพื่อดําเนินการตามประมวลกฎหมายน้ีตอไป โดยมี

หลักเกณฑในการดําเนนิการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน ปฏิบัติดังนี้87 
 

1. ภายในเดือนมกราคมของทุกป ใหจังหวัดสํารวจแลวรายงานใหกระทรวง 
มหาดไทยทราบ วามีที่ดินแปลงใดถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา  

2. การนับระยะเวลาทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวาง
เปลา ใหนับติดตอกัน แตหากมีการเปล่ียนมือก็ใหเร่ิมนับระยะเวลาเร่ิมตนใหม 

3.  เมื่อปรากฏวามีผูทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวาง
เปลาเกินกําหนดเวลาที่กําหนด ใหจังหวัดหรืออําเภอแลวแตกรณี ทําหนังสือแจงใหเจาของที่ดิน 

รวมทั้งผูมีสวนไดเสียอ่ืน ๆ เชน ผูเชา ผูรับจํานอง เพื่อใหบุคคลเชนวานั้นจัดการเรงรัดใหมีการทํา

ประโยชนภายใน 3 เดือนนับต้ังแตไดรับแจง 

  ถาไมสามารถสงหนังสือแจงแกบุคคลเหลานั้นได ใหปดหนังสือเอาไวในที่

เปดเผยมีกําหนด 30 วัน ที่สํานักงานที่ดินหรือสํานักงานที่ดินสาขา 1 ฉบับ ที่วาการอําเภอหรือกิ่ง

                                                  
87 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเก่ียวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน

หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 2522 
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อําเภอ 1 ฉบับ ที่บานกํานัน 1 ฉบับ ในที่ดิน 1 ฉบับ ในเขตเทศบาลปดไวที่สํานักงานเทศบาล 1 

ฉบับ การปดหนังสือแจง ณ สํานักงานที่ดินจังหวัด หรือสํานักงานที่ดินสาขา สําหรับที่ดินที่มีโฉนด

ที่ดิน หรือ ณ ที่วาการอําเภอหรือกิ่งอําเภอ สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชนใหใช

ตนฉบับปด สวนแหงอ่ืนใหสําเนาหรือภาพถายปด 

4. เมื่อครบกําหนด ถามิไดมีการทําประโยชน ใหจังหวัดต้ังคณะกรรมการข้ึน

คณะหนึ่ง ไมนอยกวา 5 คน เพื่อพิจารณาวามีการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกราง

วางเปลาเกินกําหนดเวลาจริงหรือไม โดยทําการสอบสวนเจาของที่ดิน เจาของที่ดินขางเคียง 

กํานัน ผูใหญบาน ผูรับจํานอง ผูเชา ตลอดจนผูทรงสิทธิคนอ่ืน ๆ ในกรณีที่ดินแปลงนั้นมีภาระ

ผูกพันอยูและบุคคลอ่ืนที่รูเห็น 

5. เมื่อคณะกรรมการพิจารณาตรวจสอบแลวเห็นวามีการทอดทิ้งไมทํา
ประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาเกินกําหนดระยะเวลาดังกลาวจริง ใหจังหวัดพิจารณา

ทําความเห็นสงกรมที่ดิน เพื่อพิจารณาดําเนินการสงเร่ืองใหกรมอัยการหรืออัยการจังหวัดตอไป 
 

เมื่อพิจารณาระเบียบข้ันตอนการเพิกถอนสิทธิในที่ ดินที่ทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนแลว จะเห็นวาตองผานกระบวนการในการพิจารณาหลายข้ันตอน ทําใหกฎหมายใน

มาตราน้ีไมอาจสงผลใชบังคับในทางปฏิบัติได เนื่องจากประสพปญหาในการนําสืบถึงการเขาทํา

ประโยชนในที่ดินซ่ึงเปนระยะเวลานาน ทําใหขาดพยานหลักฐานในการนําสืบ ตลอดจนมี

มาตรการในการใหโอกาสเจาของที่ดินไดเขาทําประโยชนในที่ดินเมื่อครบกําหนดระยะเวลาอันเปน

เงื่อนไขในการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน อันเปนการไมสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมาย ซึ่งการ

พิจารณาใชบังคับกฎหมายท่ีเปนการจํากัดสิทธิในทรัพยสินของบุคคลหลายข้ันตอนเปนส่ิงที่ดี แต

ในทางกลับกันอาจทําใหมาตรการทางกฎหมายไมอาจเกิดผลในการใชบังคับ 

 
3.2.3 การนําที่ดินของบุคคลอ่ืนมาเปนของรัฐจะเขาขายเปนการเวนคืนหรือไม 

 

 ในเร่ืองของการเพิกถอนสิทธิในที่ดินของเอกชนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน ตามมาตรา 

6 แหงประมวลกฎหมายที่ดินกับเร่ืองการเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนนั้น ทั้งสองกรณีเปน

การจํากัดสิทธิในที่ดินของเอกชนท่ีมีความรุนแรงถึงขนาดทําลายสิทธิในทรัพยสินของเอกชนท่ี

รัฐธรรมนูญไดใหความรับรองและคุมครองไว โดยในเร่ืองของการเวนคืนอสังหาริมทรัพยกฎหมาย

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ไดบัญญัติไวในมาตรา 42 วา “การเวนคืน

อสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะกิจการ

ของรัฐเพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค การอันจําเปนในการปองกันประเทศ การไดมาซึ่ง
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ทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การพัฒนาการเกษตร

หรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน การอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร หรือ

เพื่อประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคาทดแทนที่เปนธรรมภายในเวลาอันควรแก

เจาของตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาท่ีไดรับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย

บัญญัติ 

 การกําหนดคาทดแทนตามวรรคหนึ่ง ตองกําหนดอยางเปนธรรมโดยคํานึงถึงราคาท่ี

ซื้อขายกันตามปกติในทองตลาด การไดมา สภาพและที่ต้ังของอสังหาริมทรัพยและความเสียหาย

ของผูถูกเวนคืนและประโยชนที่รัฐและผูถูกเวนคืนไดรับจากการใชสอยอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืน 

 กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย ตองระบุวัตถุประสงคแหงการเวนคืนและกําหนด

ระยะเวลาการเขาใชอสังหาริมทรัพยไวใหชัดแจง ถามิไดใชเพื่อการนั้น ภายในกําหนดดังกลาว 

ตองคืนใหเจาของเดิมหรือทายาท 

 การคืนอสังหาริมทรัพยใหเจาของเดิมหรือทายาทตามวรรคสาม และการคืนคา

ทดแทนที่ชดใชไปใหเปนไปตามกฎหมายบัญญัติ” 

 โดยรัฐธรรมนูญ ไดเปดโอกาสใหรัฐสามารถออกกฎหมายเวนคืนที่ดินของเอกชนให

กลับมาเปนของรัฐเพื่อใชในกิจการสาธารณะ และไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530 ซึ่งไดกําหนดใหการที่รัฐจะเวนคืนที่ดินของเอกชนมาเพื่อเปนประโยชน

แกรัฐไดตองมีความจําเปน ดังนี้ 

1. เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค 

2. เพื่อเปนการปองกันประเทศโดยตรง 

3. เพื่อการไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ 

4. เพื่อการผังเมือง 

5. เพื่อการสงเสริมแบะรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม 

6. เพื่อการพัฒนาการเกษตร 

7. เพื่อการอุตสาหกรรม 

8. เพื่อการปฏิรูปที่ดิน 

9. เพื่อการอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร  

10. เพื่อประโยชนสาธารณะของรัฐอยางอ่ืน 
 

 เมื่อไดพิจารณาเปรียบเทียบการเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนกับการใหที่ดินตก

เปนของรัฐในกรณีที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน พบวาการเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้น จะตอง
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เปนการเวนคืนที่ดินไปเพื่อใชในกิจการที่เปนประโยชนสาธารณะ ที่มีวัตถุประสงคเปนการเฉพาะ

ตามที่ไดระบุไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530 เทานั้น แตการเพิก

ถอนสิทธิในที่ดินของเอกชนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดินตามมาตรา 6 โดยถือวาไดสละสิทธิใน

ที่ดินและใหที่ดินนั้นกลับมาเปนของรัฐ เปนเงื่อนไขการใชประโยชนในที่ดินที่มีเอกสารสิทธิวาหาก

ทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา ในกรณีที่ดินที่มีโฉนดที่ดินเกิน 10 ป

ติดตอกัน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเกิน 5 ปติดตอกัน ใหถือวาบุคคลทีม่สิีทธใินทีดิ่นนัน้มี

เจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะสวนดังกลาว มีวัตถุประสงคเพื่อใหที่ดินของรัฐที่มีอยูอยางจํากัดได

ใชประโยชนอยางเต็มที่ โดยรัฐจะไดประโยชนในการจัดเก็บภาษีอันสงผลตอความม่ันคงทาง

เศรษฐกิจของประเทศ และนําที่ดินที่กลับคืนมาเปนของรัฐนํามาจัดใหประชาชนที่ขาดแคลนท่ีดิน

ทํากินเขาทําประโยชนตอไป ซึ่งเปนการสงเสริมความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศอันเปน

ประโยชนสาธารณะ 

 ความแตกตางที่สําคัญอีกประการก็คือ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้น จะมีการจาย

คาทดแทนที่ดินใหแกเจาของที่ดินที่ถูกเวนคืนอยางเปนธรรม โดยคํานึงถึงราคาที่ซื้อขายกัน

ตามปกติในทองตลาด ตลอดจนการไดมา สภาพและท่ีต้ังของอสังหาริมทรัพยและความเสียหาย

ของผูถูกเวนคืนและประโยชนที่รัฐและผูถูกเวนคืนไดรับจากการใชสอยอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืน 

แตในการเพิกถอนสิทธิในที่ดินเนื่องจากการทอดทิ้งไมทําประโยชนตามมาตรา 6 นั้น จะไมมีการ

จายเงินคาทดแทนหรือมีมาตรการใดที่จะเปนการเยียวยาความเสียหายใหกับเจาของที่ดินที่ถูก

เพิกถอนสิทธิในที่ดิน  

 ในการดําเนินการเพิกถอนสิทธิในที่ดินของเอกชน เนื่องจากทอดทิ้งไมทาํประโยชนใน

ที่ดินหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลานั้น เจาของที่ดินที่มีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภท

โฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน มีเจตนาครอบครองแตไมประสงคจะเขาทํา

ประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลาเปนระยะเวลาติดตอกันเกินกวากฎหมาย

กําหนดถือวามีเจตนาสละสิทธิในที่ดินในสวนที่มิไดทําประโยชนนั้น ๆ ซึ่งแตกตางกับการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย เปนกรณีที่เจาของที่ดินไมวาจะเปนที่มีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภทโฉนด

ที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนหรือหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภทอ่ืน ๆ มีความ

ประสงคที่จะแสวงหาประโยชนในที่ดินนั้นอยู และยังมีเจตนายึดถือที่ดินไวเปนของตน แตรัฐมี

ความจําเปนที่จะนําที่ดินของเอกชนมาใชเพื่อประโยชนสาธารณะตางๆ จึงเวนคืนที่ดินของเอกชน

ใหตกเปนของรัฐ 
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 ดังนั้น การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมาย

ที่ดิน มีความแตกตางกับการเวนคืนที่ดินในหลาย ๆ ประการทั้งในเร่ืองของประเภทที่ดิน 

วัตถุประสงคของการนําที่ดินกลับมาเปนของรัฐ การเยียวยาบรรเทาความเสียหายใหกับเจาของ

ที่ดิน การเพิกถอนสิทธิในที่ดินตามมาตรา 6 จึงไมเขาขายเปนการเวนคืนที่ดินตามพระราชบัญญัติ

วาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530  


