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บทที่ 3 
 

สิทธใินที่ดินและการจํากดัสิทธิในสิทธิในที่ดินในกรณีทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอย
ใหเปนที่ดินรกรางวางเปลาในประเทศไทย 

 
3.1 หลักพื้นฐานในสิทธิในที่ดินในประเทศไทย 

 
3.1.1 ความหมายและลักษณะท่ัวไปของที่ดิน 
 ความหมายของที่ดิน ในบทนี้จะพิจารณาเฉพาะความหมายตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายเทานั้น โดยความหมายของที่ดิน ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หมายถึง1 

ทั่วๆไปบนผิวโลก และไมวาดินนั้นจะเปนดินชนิดใด จะอยูบนน้ําหรือใตน้ํา ก็ถือเปนดินทั้งส้ิน 

กฎหมายไดยกตัวอยางไวหลายอยาง แตก็อาจมีอยางอ่ืนอีก เชน “เหว” ซึ่งที่อยูกนลางสุดถือวา

เปนที่ดินเหมือนกัน สําหรับสวนที่อยูเหนือพื้นดินข้ึนไปหรือลึกลงไปจากผิวดินนั้น เราไมถือวาแดน

กรรมสิทธิ์เปนที่ดินตามหลักประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่ดินยังมีความรวมถึงทรัพยอันติด

อยูกับที่ดิน หรือประกอบเปนอันเดียวกับที่ดินและรวมถึงสิทธิทั้งหลายอันเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ใน

ที่ดินนั้น ๆ ดวย สวนความหมายตามประมวลกฎหมายที่ดินหมายถึง พื้นดินทั่วๆ ไปบนพื้นผิวโลก 

และไมวาที่ดินนั้นจะเปนที่ดินชนิดใด จะอยูบนบก หรือใตน้ํา ก็ถือเปนที่ดินทั้งส้ิน นอกจากนี้ให

หมายรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง ลําน้ํา บาง ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลดวย สวนที่

อยูเหนือพื้นดินข้ึนไป หรือลึกลงไปจากพื้นดินนั้นไมถือเปนที่ดินตามความหมายนี้ แตเปนแดน

กรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย2  

 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: สํานักพิมพนิติบรรณการ, 

2551) น. 38. 
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  1)  กรรมสิทธิ์ บุคคลอาจเปนเจาของที่ดินไดโดยการมีกรรมสิทธิ์ คือ รัฐจะออก

หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ให ไดแกโฉนดที่ดิน และศาลฎีกาเคยพิพากษาวาผูที่ครอบครองที่

บานที่สวนอยูตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 42 ยอมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น4  

  2) สิทธิครอบครอง หมายถึงครอบครองในฐานะเปนเจาของ โดยการทํา

ประโยชน หรือถือครอง แตไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ โดยรัฐจะออกหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน แบบ น.ส. 3 , น.ส. 3 ก. , หรือ น.ส. 3 ข. ที่ดินที่มีใบจองหรือใบไตสวนหรือ ส.ค. 1 เปน

ตน (ซึ่งที่ดินที่ยังไมมีหนังสือสําคัญสําหรับที่ดิน จะเรียกวา “ที่ดินมือเปลา”) 

 กรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครอง นั้นมีความเหมือนกันที่ผูครอบครองตางก็มีความเปน

เจาของเสมอกัน สามารถใชประโยชนในที่ดิน สามารถจําหนายจายโอน เชน ซื้อขาย ใหโอนมรดก 

ฯลฯ และมีสิทธิไดซึ่งดอกผล ตลอดทั้งมีสิทธิที่จะปกปองคุมครองที่ดินของตน จากบุคคลภายนอก5 

 ขอแตกตางระหวางกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครอง คือ หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่มี

กรรมสิทธิ์ คือ โฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” 

เทานั้น แตเฉพาะที่บาน ที่สวนตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จบทท่ี 42 แมยังมิไดรับโฉนดที่ดิน

บุคคลผูเปนเจาของยอมมีกรรมสิทธิ์6 สวนที่ดินที่มีสิทธิครอบครองคือ ที่ดินที่ไมมีหลักฐานโฉนด

ที่ดิน แตมีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภท ส.ค. 1, ใบจอง, น.ส. 3, น.ส. 3 ก., น.ส. 3 ข. หรือ

แบบหมายเลข 3 และขอแตกตางอีกประการที่ปรากฏอยูในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ก็

คือ การแยงการครอบครองท่ีดินมีกรรมสิทธิ์นั้น ตองเปนการแยงการครอบครอง โดยสงบเปดเผย 

และเจตนาเปนเจาของติดตอกันเปนระยะเวลา 10 ป จึงจะไดกรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย ตามมาตรา 1382 สวนที่ดินที่มีสิทธิครอบครองนั้น ความมั่นคงแหงสิทธิในที่ดินมี

นอยกวา กลาวคือ หากเจาของที่ดินถูกแยงการครอบครอง เจาของที่ดินตองฟองคืนภายใน 1 ป 

ไมเชนนั้นหมดสิทธิฟองตามมาตรา 1375 

 เมื่อพิจารณาจากกฎหมายที่เกี่ยวของกับที่ดินที่มีอยูในปจจุบันแลว สามารถจําแนก

ที่ดินออกไดหลายประเภท เชน ที่ดินของเอกชน ที่ดินอันเปนทรัพยสินของแผนดิน ที่ดินอันเปนสา

ธารณสมบัติของแผนดิน ที่วัด และที่ดินอันเปนทรัพยสินของพระมหากษัตริย เปนตน แตละ

                                                  
4 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 645/2510 
5 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 , น. 36. 
6 ม.ร.ว.เสนีย ปราโมช, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย, (กรุงเทพมหานคร: โรง

พิมพอักษรสาสน, 2521) น. 39. 
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ประเภทตางก็มีลักษณะเกิดข้ึน การคงอยู และการเสียไปแตกตางกัน แตการจัดเปนประเภทท่ีดิน

ของเอกชน และที่ดินของรัฐถือวาครอบคลุมที่ดินทุกประเภทไดดีที่สุด 
1) ที่ดินของรัฐ 

  หมายความถึงบรรดาที่ดินทั้งหลายอันเปนทรัพยสินของแผนดิน หรือสาธารณะ

สมบัติของแผนดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติ ที่

รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณไดอนุมัติใหบุคคลเขาอยูอาศัย หรือทําประโยชนตาม

กฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ 

  สวนประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 2 ไดบัญญัติไววา ที่ดินซึ่งมิไดตกเปน

กรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดใหถือวาเปนที่ดินของรัฐ โดยในกฎหมายดังกลาวที่ดินของรัฐ 

หมายถึงที่ดินซ่ึงมิไดตกเปนกรรมสิทธิ์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใด และบรรดาท่ีดินทั้งหลายที่เอกชนยงั

มิไดสิทธิตามกฎหมาย โดยรวมไปถึงที่ดินที่มีผูเขาไปยึดถือครอบครองเองโดยพละการ และมิได

สอดคลองกับหลักในกฎหมายมหาชนที่กําหนดใหสิทธิในที่ดินแกเอกชนดวย7 ซึ่งจากความหมาย

ดังกลาว จึงพอจะแบงที่ดินของรัฐออกกวาง ๆ ได 2 ประการ คือ ที่ดินอันเปนทรัพยสินของแผนดิน

ธรรมดากับที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
  2) ที่ดินของเอกชน 
  หมายถึงที่ดินที่เอกชนสามารถมีกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองไดตามประมวล

กฎหมายที่ดินและกฎหมายอ่ืนแบงเปน 2 ประเภท คือ ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์กับที่ดินที่มีสิทธิ

ครอบครอง 
ก. ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ 

   ไดแกที่ดินที่มีหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินในประเภทโฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ 

โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราวาไดทําประโยชนแลว 
 

   โฉนดที่ดิน (น.ส. 4) 

   ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 1 บัญญัติวา โฉนดที่ดิน 

หมายความวา หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน และใหหมายรวมถึง โฉนด แผนที ่โฉนดตราจอง

และตราจองท่ีตราวาไดทําประโยชนแลว 

   โฉนดแผนท่ี 

   เปนหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินฉบับแรก ที่เกิดข้ึนในประเทศไทยออก

เมื่อ ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2445) และ ร.ศ. 127 (พ.ศ.2452) ออกโดยมีการรังวัดทําแผนที่ระวางกอนออก

                                                  
7 บัญญัติ สุชีวะ, “ที่ดินมือเปลา,” วารสารนิติศาสตร, 11,1 น.37, (2523)  
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โฉนด จัดทําตามแบบพิมพหลวง โดยจําลองรูปแผนที่ไวในโฉนดเปนสําคัญ ปองกันการเกิดการทับ

ที่ซอนที่ผูถือหนังสือนี้มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินของตนโดยสมบูรณตลอดไปจนกระทั่งปจจุบัน 

   โฉนดตราจอง 

   เปนหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ออกตามพระราชบัญญัติออก

โฉนดตราจอง ร.ศ.124 เปนแผนที่รูปลอยเปนแปลง ๆ ไมมีการรังวัดทําแผนที่ทําตามแบบพิมพ

หลวง ลงช่ือประทับตราเจาพนักงานที่ดินจังหวัดเปนสําคัญ ประกาศใชในมณฑลพิษณุโลกที่เปน

จังหวัดพิษณุโลก พิจิตร อุตรดิตถ สุโขทัย และบางสวนของนครสวรรค โดยในจังหวัดอ่ืน ๆ นั้น จะ

ไมมีการออกโฉนดตราจอง  

   ตราจองที่วาไดทําประโยชนแลว 

   เปนหนังสืออนุญาตใหจับจองที่ดิน ตามพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน 

(ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479 เมื่อไดทําประโยชนที่ดินภายใน 3 ป นับแตวันที่ไดรับตราจอง ผูขอจับจองก็

มีสิทธิที่จะขอออกตราจองท่ีตราวาไดทําประโยชนแลว (มาตรา 11) ถาทางราชการออกตราจองที่

ตราวาไดทําประโยชนแลวไมทัน ทางการก็จะออกหนังสือรับรองการทําประโยชนตามแบบ

หมายเลข 3 ให เพื่อใหผูขอจับจองมีโอกาสโอนที่ดินของตนใหบุคคลอ่ืนไดโดยทางทะเบียน ซึ่งถือ

วาเปนการโอนโดยชอบดวยกฎหมาย8 
ข. ที่ดินที่บุคคลมีสิทธิครอบครอง 

   ที่ดินที่ยังไมมีกรรมสิทธิ์ ซึ่งไดแกที่ดินมือเปลาทั้งหลาย ที่มีหนังสือรับรอง

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

ที่ดินที่มีหลักฐานการแจงการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) เปนตน 

   หนังสือรับรองการทําประโยชนตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 1 

บัญญัติวา หมายถึง หนังสือคํารับรองจากพนักงานเจาหนาที่วาไดทําประโยชนในที่ดินแลว 

   การทําประโยชนเปนไปตามกฎกระทรวงฉบับที่ 43 ขอ 10 ที่วาตามสมควร

แกสภาพที่ดินในทองถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชน ซึ่งกฎหมายไมไดใหคํานิยาม

ไว แตมีการนําไปใชใน 2 ลักษณะ คือ กรณีออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนที่มี

หลักฐานเดิม ตองพิจารณารวมกัน ทั้ง “ตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถิ่น” และ “สภาพของ

กิจการที่ไดทําประโยชน” โดยเจาหนาที่ตองมีความรู ความเขาใจถึงสภาพของกิจการนั้น ๆ เชน ผู

ขอออกหนังสือรับรองการทําประโยชนอางวา ทําสวนมะมวง แตพอไปพิสูจนปรากฏวาในเนื้อที่ 50 

ไรมีมะมวงอยูเพียง 3 ตน นอกน้ันเปนหญารก สภาพอยางนี้ไมสมควรออกหนังสือรับรองการทํา

                                                  
8 ภาสกร ชุณหอุไร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2 , น. 411. 
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ประโยชนให การทําประโยชนจะตองมีการทําประโยชนในที่ดินแลวอยางนอย 3 ใน 4 สวน จึงจะ

ถือไดวาทําประโยชนเต็มแปลงแลว และเจาหนาที่ออกหนังสือรับรองการทําประโยชนใหเต็มทั้ง

แปลงได9 

   สวนกรณีการออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเกิน 50 ไร 

ตามระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2532) ขอ 5 (1)(2) ที่กําหนดวา ผูวา

ราชการจะออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนรายใดเกิน 50 ไร ไดตอเมื่อ

ตรวจสอบแลวปรากฏวา ผูครอบครอง “ไดทําประโยชน” หรือ “อํานวยการทําโยชน” ดวยตนเอง 

และมีสภาพการทําประโยชนในที่ดินนั้นเปนหลักฐานมั่นคง มีผลผลิตอันเปนประโยชนในทาง

เศรษฐกิจ โดยใชพื้นที่ทุกตารางใหเปนประโยชนคุมคามากที่สุด อาจเรียกไดวาเปนการทํา

ประโยชนชนิดเขมขน หรือการทําประโยชนยิ่งกวาการทําประโยชนธรรมดา เหตุผลสําคัญ คือ ผูที่

จะถือครองที่ดินเกิน 50 ไรข้ึนไป ควรเปนผูขยันหมั่นเพียร มีความสามารถที่จะใชที่ดินใหเกิด

ประโยชนสูงสุด มิฉะนั้นจะเปนการกีดกันผูอ่ืน ทั้งจะไมเปนการเอ้ืออํานวยตอการกระจายสิทธิใน

ที่ดินตามเจตนารมณ10 

   จากแนวทางการใหความหมายขางตน จึงกลาวไดวา การพิสูจน “การทํา

ประโยชน” ทั้งเปนการออกเอกสารสิทธิตามมาตรา 58, 58ทวิ, หรือออกตามมาตรา 59 และ 59 ทว ิ

แตไมเกิน 50 ไร คือ การออกเอกสารสิทธิที่มีหลักฐานเดิม หรือไมมีหลักฐานเดิมก็ตาม ถือเกณฑ

ตองมีการทําประโยชนในที่ดินแลว 3 ใน 4 สวน แตกรณีเปนการออกเอกสารเกิน 50 ไร (ตาม

มาตรา 58 ทวิ และ มาตรา 59 ทวิ) เฉพาะสวนที่เกิน 50 ไร ตองมีการทําประโยชนเต็มทั้งแปลง ซึ่ง

หนังสือ รับรองการทําประโยชนนั้นมี 4 แบบ ดังนี้ 
 

   แบบหมายเลข 3  

   ถือเปนหนัง สือ รับรองการทําประโยชน อีกชนิดหนึ่ ง  ซึ่ งออกตาม

กฎกระทรวงเกษตราธิการออกตามความในพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479 

กรณีผูจับจองที่ไดรับใบเหยียบย่ํา หรือผูที่ครอบครองทําประโยชนอยูกอนวันที่พระราชบัญญัติออก

โฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479 ใชบังคับมาขอคํารับรองจากพนักงานเจาหนาที่ พนักงาน

เจาหนาที่จะออกคํารับรอง โดยนําที่ดินข้ึนทะเบียนและออกใบสําคัญใหตามแบบหมายเลข 3 

                                                  
9 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 , น. 17. 
10 สุวัฒน กําลังหาญ, คําอธิบายระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2532) 

(กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ, 2533) น. 7. 
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เนื่องจากแบบหมายเลข 3 เปนหนังสือแสดงการครอบครองยังไมมีกรรมสิทธิ์ จึงตองแจงการ

ครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 

2497 ดวย ถาไมไดแจงการครอบครองไว จะไมถือวามีสถานะเปนหนังสือรับรองการทําประโยชน 

เพราะกฎหมายถือวาสละสิทธิการครอบครองไปแลว อยางไรก็ดีเมื่อใชประมวลกฎหมายที่ดินแลว

แบบหมายเลข 3 โดยนิตินัยก็ยังออกได เพราะตามกฎกระทรวงฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2497) กําหนดวา 

แบบหนังสือรับรองการทําประโยชนใหทําตามแบบ น.ส. 3 แหงกฎกระทรวงนี้ หรือแบบหมายเลข 

3 แหงกฎกระทรวงเกษตราธิการ แตเนื่องจากทางราชการไมไดพิมพแบบพิมพหมายเลข 3 ออกใช

อีก จึงทําใหไมมีการออกแบบหมายเลข 3 ไปโดยปริยาย11 

   น.ส. 3  

   เดิมเปนการออกตามกฎกระทรวง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2497 โดยมีหลักเกณฑ

วาใหยื่นคําขอตอนายอําเภอ หรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอทองที่ ใหผูขอแนบใบ

จอง ใบเหยียบย่ํา ตราจอง หรือใบแจงการครอบครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 สําหรับแปลงที่ดินของ น.ส. 3 นี้เปนรูปลอยไมมีระวางแผนที่ 

   แบบ น.ส. 3 ก. 

   เดิมเปนการออกตามกฎกระทรวง (ฉบับที่ 18) พ.ศ. 2515 ใชหลักเกณฑ

และวิธีการเชนเดียวกับการออก น.ส. 3 แตไดกําหนดเพ่ิมเติมวาใหมีการกําหนดตําแหนงที่ดินใน

ระวางรูปถายทางอากาศ 

    น.ส. 3 ข.  

   เปนการออกตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) มีหลักเกณฑวา ใน

ทองที่ที่ไมมีระวางรูปถายทางอากาศ ซึ่งรัฐมนตรีไดประกาศยกเลิกอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติตาม

ประมวลกฎหมายท่ีดินของหัวหนาเขต นายอําเภอ หรือ ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ

แลวใหใชแบบ น.ส. 3 ข. สวนในทองที่อ่ืนใหใชแบบ น.ส. 3 
 

   ใบจอง คือ หนังสือที่แสดงวา รัฐยอมใหครอบครองที่ดินชั่วคราว ปจจุบันมี 

2 แบบ คือ ทองที่ซึ่งรัฐมนตรียังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจของหัวหนาเขต นายอําเภอหรือ

ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ ใหใชแบบ น.ส. 2 สวนในทองที่อ่ืน หรือทองที่ที่ยังไม

ยกเลิกอํานาจนายอําเภอเกี่ยวกับการปฏิบัติตามประมวลกฎหมายท่ีดินใหใชแบบ น.ส. 2 ก. ทั้งนี้ 

จะออกใหราษฎรได 2 กรณี คือ 

                                                  
11 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 , น. 38. 
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  ใบจองที่รัฐออกใหในกรณีรัฐจัดที่ดินแปลงใหญ มีหลักเกณฑวา เมื่อพนักงาน

เจาหนาที่ไดจัดใหบุคคลเขาครอบครองในที่ดินรายใดแลว ใหพนักงานเจาหนาที่ออกใบจองไวเปน

หลักฐานกอน และเมื่อปรากฏแกพนักงานวาบุคคลที่ไดจัดใหครอบครองที่ดินไดทําประโยชนใน

ที่ดิน ทั้งไดปฏิบัติตามระเบียบและเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนดโดยครบถวนแลว ใหพนักงาน

เจาหนาที่ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินใหโดยเร็ว12 ซึ่งปจจุบันไมมีการออกใบเหยียบย่ําอีก 

  ใบเหยียบย่ํา เปนหนังสืออนุญาตใหเขาจับจองที่ดินตามพระราชบัญญัติออก

โฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2479 โดยนายอําเภอจะเปนผูออกให และผูไดรับใบเหยียบย่ําจะตอง

ทําประโยชนใหแลวเสร็จภายใน 2 ป เมื่อครบ 2 ป ทําประโยชนไดเทาไหรก็มีสิทธิเทานั้น ที่ดินที่

ไมไดทําประโยชนใหตกเปนของรัฐตามเดิม ในทางปฏิบัติการออกใบเหยียบย่ําเปนการออกตาม

บทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ปจจุบันไมมีการออกใบ

เหยียบย่ําอีก13 

  นอกจากนี้ ยังรวมถึงผูมีสิทธิครอบครองที่ดินตามกฎหมายอ่ืน ๆ ดวย อันไดแกผู

มีหนังสือสิทธิทํากินในที่ดิน (ส.ท.ก.) ตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ผูมีสิทธิใน

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

2511 และผูมีสิทธิ์ในที่ดินทํากินตามหลักฐาน ส.ป.ก. 4-01 ตามพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เปนตนดวย 

 
3.1.2 ประวัติสิทธิในที่ดินในประเทศไทย 
 ในประเทศไทยไดมีการทําเกษตรกรรมเปนอาชีพหลักมาต้ังแตสมัยโบราณ ทําให

ที่ดินเปนปจจัยที่สําคัญมาต้ังแตอดีต โดยไดมีพัฒนาการเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน ดังนี้  
3.1.2.1 ยุคสมัยกรุงศรีอยุธยา 
สิทธิในที่ดินในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยา ไดมีกฎหมายกลาวถึงเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน โดย

ไดกําหนดไวเปนหลักกวาง ๆ ปรากฏอยูในพระอัยการเบ็ดเสร็จ14 ซึ่งไดจัดแบงองคการบริหาร

ออกเปนรูปจตุสดมภ คือ เวียง วัง คลัง นา ประจําอยูสวนกลาง สวนหนาที่จัดการกับที่ดินรกราง

วางเปลาใหเกิดประโยชนนั้น ข้ึนอยูกับกรมนา โดยระบบที่ดินของไทยในสมัยกรุงศรีอยุธยามี       

                                                  
12 เพิ่งอาง, น. 4. 
13 เพิ่งอาง, น. 5. 
14 ชัยวัฒน วงศวัฒนศาต, กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, (กรุงเทพมหานคร : โรง

พิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2520) น. 26. 



 90 

หลักสําคัญอยู 2 ประการ คือ พระมหากษัตริยเปนเจาของที่ดินในพระราชอาณาจักรแตเพียงผู

เดียว และสิทธิของราษฎรเหนือที่ดินเบาบางมากเพราะผูกพันอยูกับการครอบครอง ถาหากละทิ้ง

ที่ดินและมีผูอ่ืนเขาทําเจาของเดิมก็จะขาดสิทธิในที่ดินทันที15 

1) พระมหากษัตริยเปนเจาของที่ดินในพระราชอาณาจักรแตเพียงผูเดียว 

 ในสมัยสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 (พระเจาอูทอง) ทรงมีคําปรารภในพระอัยการ

เบ็ดเสร็จ บทที่ 42 ปกุน พ.ศ. 1903 วา16 “ศุภมัสดุ 1903 ศุกรสังวัจฉะระวิสา ขมาศกาฬปกษตติย

ดิถี ระวิวารริเฉทกาลกําหนดพระบาทสมเด็จพระเจารามาธิบดีศรีบรมจักรพรรดิราชาธิราชบรม

บาทบรมบพิตรพระพุทธเจาอยูหัวเสด็จในพระที่นั่งรัตนสิงหาศน จึ่งเจาขุนหลวงสพฤานครบาล 

บังคมทูลพระกรุณา ดวยผูชิงที่แดนร้ัวเรือนไรสวนพิภาทวาที่เดิมแกกัน และผูหนึ่งวาทั้นเปนมรฎก

จะเอาที่นั้นจึ่งพระเจาอยูหัว มีพระราชโอการมารพระบัณฑูรสุระสิงหนาท ดํารัสตรัสแตเจาขุน

หลวงสพฤาแลมุขมนตรีทั้งหลายวา ที่ในแวนแควนกรุงเทพพระมหานครศรีอยุธยามหาดิลกภพ

นพรัตนราชธานีบุรีรัมย เปนที่แหงพระเจาอยูหัว หากใหราษฎรทั้งหลายผูเปนขาแผนดินอยูจะได

เปนที่ราษฎรหามิได แลมีพิภาทแกกันดังนี้ เพราะมันอยูแลวมันละที่บาน ที่สวนมันเสียแลมีผูหนึ่ง

เขามาอยูแลลอมทําปลูกสรางอยูใหเปนสิทธิแกมัน อนึ่ง ถาที่นั้นมิไดละเสียแลมันลอมทําไวเปน

คํานับ แตมันหากไปราชกิจศุขทุกขประการใด ๆ ก็ดี มันกลับมาแลว มันจะเขาอยูเลาไซ ใหคืนให

มันอยู เพราะมันมิไดซัดที่นั้นเสีย ถามันซัดที่นั้นเสียชานานถึง 9 ป 10 ป ไซ ใหแขวงจัดราษฎรซ่ึง

หาที่มิไดนั้นอยูอยาใหที่นั้นเปลาทําเนเสีย อนึ่งถาที่นั้นมันปลูกตนไม อัญมะนีอันมีผลไว ใหผูอยูให

คาตนไมนั้น ถามันพูนเปนโคกไว ใหบําเหน็จซึ่งมันพูนนั้นโดยควร สวนที่นั้นมิใหซื้อขายแกกันเลย” 

นอกจากนี้ในบทที่ 43 ยังไดบัญญัติวา17 “ถาที่นอกเมืองหลวงอันเปนแวนแควนกรุงศรีอยุธยาใชที่

ราษฎร อยาใหซื้อขายแกกัน อยาละไวใหเปนทําเนเปลาแล ใหนายบาน นายอําเภอ รอยแขวง แล

นายอากรจัดคนเขาอยูในที่นั้น อนึ่ง ที่นอกเมืองทํารุดอยูนานก็ดี แลมันผูหนึ่งลอมเอาที่นั้นเปนไร 

เปนสวนมัน ๆ ไดปลูกตนไมสรรพอะยะมานีในที่นั้นไวใหลดอากรไวแกมันปหนึ่ง  พนกวานั้นเปน

อากรหลวงแล” ที่ดินในสมัยนั้นจึงเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดของพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว สวน

ราษฎรมีเพียงสิทธิครอบครองเทานั้น ซึ่งพระมหากษัตริยอาจเรียกที่ดินคืนไดตามพระทัยทุกขณะ

                                                  
15 ภาสกร ชุณหอุไร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2 , น. 26. 
16 กระทรวงมหาดไทย, กรมที่ดิน, อนุสรณในพิธีเปดอาคารใหมในกรมท่ีดิน 16 พฤษภาคม 2511 

(พระนคร: โรงพิมพสหกรณขายสงแหงประเทศไทย, 2511) น. 2. 
17 เพิ่งอาง, น. 3. 
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แมวาที่ดินนั้น ๆ ไดโปรดขายใหราษฎรไปแลวก็ทรงเคยเรียกคืนบอย ๆ โดยมิไดคืนราคาก็มี18 ถา

หากมีความจําเปนหรือเพื่อใหบังเกิดประโยชนตอสวนรวม พระมหากษัตริยสามารถทรงเรียกคืน

จากประชาชนได จึงมีการกลาวพระนามวา “พระเจาแผนดิน” ซึ่งคตินี้ไดรับอิทธิพลมาจากขอมท่ี

ไดรับตอจากพราหมณอีกทอดหนึ่ง อีกทั้ง ยังถือวากษัตริยเปน “พระเจาอยูหัว” กลาวคือ เปน  

“พระเจา” ที่ไมใชมนุษยแตสืบเช้ือสายมาจากพระรามและคําวา “อยูหัว” คืออยูเหนือขาแผนดิน 

และย่ิงกวานั้นทรงเปนเจาชีวิตของขาแผนดินดวย 
 

2) สิทธิของราษฎรเหนือที่ดินเบาบางมาก เพราะผูกพันอยูกับการครอบครอง 

ถาหากละทิ้งที่ดินและมีผูอ่ืนเขาทํา เจาของเดิมก็จะขาดสิทธิในที่ดินทันที 

  สิทธิในที่ดินของราษฎรในสมัยอยุธยา ถูกผูกพันอยูกับการครอบครองที่ดินเปน

สําคัญ สิทธิเหนือที่ดินนั้นเบาบางมากละไมมั่นคงโดยถาหากราษฎรผูใดละทิ้งที่ดินและมีผูอ่ืนเขา

มาทํากิน เจาของที่ดินเดิมก็ขาดสิทธิในที่ดินแปลงที่ทอดทิ้งทันที อีกทั้งที่ดินราษฎรครอบครอง

พระมหากษัตริยสามารถจะเรียกคืนเวลาใดก็ได ซึ่งสะทอนใหเห็นไดวาอํานาจทางการปกครองของ

พระมหากษัตริยกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินในอาณาจักรนั้นยังคงปะปนกันอยู  

  สิทธิในที่ดินในสมัยกรุงศรีอยุธยานั้น ประชาชนมีเพียงสิทธิครอบครองในที่ดิน

และผูกพันอยูกับการทําประโยชน การที่พระมหากษัตริยอนุญาตใหราษฎรถือครองท่ีดิน ก็มี

วัตถุประสงคเพื่อประโยชนในการเก็บ “คาหางนา” หรือภาษีที่ดินเทานั้น มิใชเปนการรับรองสิทธิ

ของราษฎรแตอยางใด19  

 ดังนั้น จะเห็นไดวาในสมัยอยุธยา ไดมีการออกกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ ควบคุม

การใชที่ดินมากข้ึนโดยใหที่ดินทั้งหมดเปนของรัฐในนามของพระเจาแผนดิน การบุกเบิกที่ดินเพื่อ

จับจองตองแจงแกทางราชการเพื่อออกเอกสารให ประชาชนยังไมมีกรรมสิทธิ์มีเพียงสิทธิ

ครอบครองทําประโยชนเทานั้น และไดเร่ิมมีการควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน คือ หากเจา

ของเดิมทิ้งที่บานที่สวนไป เกาป สิบป ใหทางราชการจัดที่ดินนั้นใหแกราษฎรอ่ืนแทน เพื่อไมให

ที่ดินตกเปนที่วางเปลา ยกเวนเปนการละทิ้งไปเพื่องานราชการ และยังไดมีการสงเสริมการใชที่ดิน

เพื่อใหเกิดประโยชน โดยใหนายแขวงนายอากรจัดที่ดินใหราษฎรเขาทํากินโดยในปแรกจะยกเวน

ภาษีอากร ซึ่งทั้งหมดถือปฏิบัติมาจนถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทร มาตรการในการควบคุมการทํา

                                                  
18 ร.แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทยเลม 2, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิโครงการตํารา

สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, 2526) น. 308. 
19 เพิ่งอาง, น. 64. 
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ประโยชนในสมัยอยุธยาจึงมี 2 วิธี คือ การเอาที่ดินคืนในกรณีทอดทิ้งไมทําประโยชน และการจัด

ที่ดินใหราษฎรเขาทําประโยชน โดยงดเวนการเก็บภาษีในปแรก 
3.1.2.2  ยุคสมัยกรุงรัตนโกสินทร 

 ในสมัยกรุงรัตนโกสินทรสามารถแบงสิทธิในที่ดินออกไดเปน 3 ชวง คือ สมัยกรุง

รัตนโกสินทรตอนตน สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจนถึงการประกาศใชประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 และภายหลังการประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 จนถึง

ปจจุบัน 

1)  สิทธิในที่ดินในสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน 

  สมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตนนั้น อยูในชวงของรัชกาลที่ 1 ถึงรัชกาลที่ 3 

ลักษณะสิทธิในที่ดินยังคงไมมีความแตกตางไปจากสมัยกรุงศรีอยุธยามากนัก แตไดเร่ิมมีการให

ความรับรองและคุมครองสิทธิในที่ดินของราษฎรมากข้ึนตามลําดับ โดยในเร่ืองของการเวนคืน

ที่ดินของพระมหากษัตริยนั้น แตเดิมจะไมมีการเยียวยาหรือใหความชวยเหลือราษฎรที่ถูกเวนคืน 

หลักเกณฑในเร่ืองของการเวนคืนที่ดินนั้นไดเร่ิมผอนคลายลงในสมัยของสมเด็จพระนั่งเกลา

เจาอยูหัว (รัชกาลที่ 3) เมื่อมีการยึดหรือเวนคืนที่ดินของราษฎรมาเปนของพระมหากษัตริย 

พระองคจะพระราชทานท่ีดินแปลงอ่ืนใหเปนการแลกเปล่ียนใหกับราษฎร20 การเปล่ียนแปลงระบบ

สิทธิในที่ดินไดปรากฏชัดข้ึนในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 4)  นับต้ังแต

ไดมีการทําสนธิสัญญาเบาร่ิงกับประเทศอังกฤษและสนธิสัญญาอ่ืนๆกับนานาประเทศ  ทําให

รัฐบาลไทยตองยอมใหตางชาติสามารถซื้อที่ดินและมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินไดนั้น สืบเนื่องจากความ

กดดันของอิทธิพลชาติตะวันตกที่มีผลตอการปกครองของไทย ทั้งที่กฎหมายของประเทศไทยใน

ขณะนั้นหามมีการซื้อขายที่ดิน จึงแสดงใหเห็นวา การหามของกฎหมายเปนหมันเสียแลว นับแต

นั้นมาที่ดินไดมีราคามากข้ึน จนตองมีกฎหมายมาบัญญัติเร่ืองซื้อขายข้ึน21  

  ในป พ.ศ.2401 ไดมีประกาศยกเลิกหางขาวคานาที่แรกกนสราง โดยกําหนดให

ผูกอสรางถางพงทํานาข้ึนใหม ที่ไดปฏิบัติถูกตองตากกฎหมายไดรับการยกเวนภาษี โดยตองไป

บอกนายระวางเสนาและกรมการแขวงอําเภอวามีความประสงคจะกนสราง นายระวางเสนากํานัน

นาจะไปรังวัดปกไมและใหหนังสือสําคัญที่เรียกวา “ใบจอง” ซึ่งมีอายุ 3 ป ในกรณีที่เปนที่จะทําไร

ทํานาและ 6 ป ในกรณีที่เปนที่จะทําสวน โดยไดกําหนดเงื่อนไขใหผูไดรับใบจองตองเขาทํา

ประโยชนในที่ดินภายในระยะเวลาดังกลาว กลาวคือ ถาผูไดรับใบจองมิไดกนสรางพนกําหนดตาม

                                                  
20 เพิ่งอาง, น. 366-368. 
21 เพิ่งอาง, น. 316-317. 
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ระยะเวลาที่กําหนด ที่ดินซ่ึงไดขอจับจองไวนั้นจะไมไดเปนสิทธิแกผูจอง นายระวางกํานันตองเรียก

เอาใบจองมาทําลายเสีย แลวจัดหาผูอ่ืนเขาทําประโยชนในที่ดินแทน22 

  โฉนดตราแดงหรือตราแดง เปนหลักฐานแสดงกรรมสิทธิ์ของเอกชนที่ปรากฏข้ึน

ในสมัยรัชกาลที่ 4 ตามประกาศเงินคานาตราแดง พ.ศ.2408 (จ.ศ.1226) และประกาศขายสวน

ขายนาฝากแกกัน พ.ศ.2410 (จ.ศ.1228) ซึ่งเปนหลักฐานแหงความเปนเจาของที่ดินและใชเปน

หลักสันนิษฐานวา ผูใดครอบครองเอกสารผูนั้นเปนเจาของที่แทจริง แมจะไมไดครอบครองทีดิ่นนัน้

อยูหรือมีผูอ่ืนครอบครองที่ดินนั้นอยูก็ตาม โฉนดตราแดงจึงเปนเคร่ืองหมายแหงกรรมสิทธิ์ จะ

เปล่ียนเจาของโฉนดก็จะตองเปล่ียนมือไปดวย ทําใหผูถือโฉนดตราแดง มีฐานะอันมั่นคง23 

  กรรมสิทธิ์ในที่ดินของราษฎรเร่ิมปรากฏชัดข้ึน ในป พ.ศ.2409  คือ พระบรมราช

โองการเร่ือง “พระราชกําหนดวาดวยพระราชทานท่ีบาน เรือก นา สวน พ.ศ. 2409” ที่วา ในกรณีที่

พระมหากษัตริยตองพระราชประสงคที่บาน สวน นา พระราชทานใหเปนวัง บาน นา หรือสวนแก

พระบรมวงศานุวงศ และขาละอองธุลีพระบาทฝายหนาหรือฝายใน ซึ่งมีความชอบ หรือในกรณีที่

พระมหากษัตริยมีพระราชประสงคศรัทธาสรางพระอารามหลวงข้ึน การเวนคืนในลักษณะเชนนี้ 

เจาพนักงานกรมพระนครบาล จะจัดซื้อที่ดินนั้นตามราคาที่ราษฎรซื้อขายกัน อยางไรก็ตามใน

กรณีที่เปนการเรียกคืนที่ดินในลักษณะเพื่อความมั่นคงของประเทศหรือเพื่อประโยชนสวนรวม

รัฐบาลสามารถเรียกที่ดินคืนได โดยไมตองเสียคาชดใชแกผูครอบครองที่ดิน เชน สรางปอม ขุดคู

ทํากําแพง หรือปลูกสรางสถานที่รักษากฎหมาย เปนตน 

กลาวโดยสรุป ระบบสิทธิในที่ดินในสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตนยังยึดถือตามแบบ

ของกรุงศรีอยุธยาตอนปลายอยู จนในสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 

4) ไดมีการยอมรับการมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินของราษฎรเปนคร้ังแรก ในเร่ืองการจํากัดสิทธิในที่ดินนั้น 

ทั้งคนไทยและคนตางดาวไมมีขอจํากัดในเร่ืองปริมาณที่ดินที่ถือครองที่ดิน 

2) สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) ถือวาเปนการ

ปฏิรูประบบสิทธิในที่ดินอยางจริงจัง ไดมีการออกหนังสือสําคัญชนิดตาง ๆ เพิ่มข้ึน คือ24 

                                                  
22 เพิ่งอาง, น. 36-37. 
23 เพิ่งอาง, น. 39-41. 
24 อนุวรรตน โหมดพร้ิง, “แนวทางการพัฒนากฎหมาย เพื่อกระจายการถือครองที่ดิน,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง,2542) น. 26-27. 
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1. ใบเหยียบย่ํากอน ร.ศ. 117 เปนกระดาษขอย เขียนดวยดินสอดํา 

กํานันเปนผูออกให ไมมีแบบแตอยางใด มีกําหนดใหทําประโยชนภายใน 1 ป นับแตวันออกใบ

เหยียบย่ํา 

2. ใบเหยียบย่ําตามขอบังคับการหวงหามที่ดิน ร.ศ. 117 เปนหนังสือขอ

อนุญาตหวงหามที่ดินรกรางวางเปลาเพื่อเขาทําประโยชน นายอําเภอเปนผูออกให มีกําหนดใหทํา

ประโยชน 12 เดือน ถาผูถือใบเหยียบย่ําตองการหวงหามที่ดินตอไปตองขอตออายุใหมทุก 12 

เดือน และหากทอดทิ้งไมชําระเงินคาอากรที่ดิน 2 ป ที่นั้นเปนอันขาดจากความเปนเจาของ จะตอ

อายุใบเหยียบย่ําอีกไมได 

3. ใบเหยียบย่ําตามกฎเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ ออกตาม

ประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 120 นายอําเภอทองที่เปนผูออกในบริเวณที่ประกาศออกโฉนดที่ดิน 

มีอายุ 1 ป ถาไมทําประโยชนหรือทอดทิ้งไป 1 ปก็หมดสิทธิ์ 

4. ใบเหยียบย่ําตาม พ.ร.บ. ออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 127 นายอําเภอทองที่

เปนพนักงานเจาหนาที่ ออกในเขตที่ดินที่มีการออกโฉนดแผนที่แลว มีอายุ 2 ป มีการตออายุได 

โดยนายอําเภอออกใบเหยียบย่ําใหใหม 

5. ตราจองตาม พ.ร.บ. เดินประเมินนา จ.ศ. 1236 ขาหลวงกรมนาเปนผู

ออกให เพื่อสะดวกในการเก็บคานา มีอายุ 3 ป ทําประโยชนไดเพียงใดกม็สิีทธเิพยีงนัน้ พนกาํหนด 

3 ป หมดสิทธิ์ 

6. ตราจองตามประกาศขุดคลอง จ.ศ. 1239 ขาหลวงขุดคลองเปนผู

ออกใหเฉพาะแกราษฎรที่ออกแรงหรือออกเงินชวยในการขุดคลอง มีอายุ 5 ป ถาไมทําประโยชน

ภายในกําหนดเปนอันหมดสิทธิ 

7. โฉนดสวน เปนหนังสือสําคัญสําหรับที่สวน  ที่ปลูกไมยืนตนชนิดพันธุ

ไมที่มีอายุกวา 3 ปข้ึนไป ขาหลวงเดินสวน 8 นาย ออกใหเจาของสวนที่มีตนผลไม ในประเภทที่

ตองเสียอากร รวม 7 ชนิด คือ หมาก พลู มะปราง มะมวง ทุเรียน มังคุด ลางสาด ยึดถือไวสําหรับ

จะไดเสียอากรทุกป โฉนดสวนนี้มีบัญชีตนผลไมอยูในโฉนด และกําหนดอัตราอากรไวดวย 

8. โฉนดปา เปนหนังสือสําคัญสําหรับที่ดิน ที่สวนซ่ึงปลูกพันธุไมชนิด

เล็กหรือไมลมลุก ไมใชตนไมที่เขาอยูในลักษณะสวนใหญ ขาหลวงเดินสวนเปนผูออกใหเพื่อเสีย

อากร โฉนดปาไมมีบัญชีตนไมการเก็บอากรเก็บตามจํานวนเนื้อที่ในโฉนด 

9. ตราจองชั่วคราวตาม พ.ร.บ. ออกตราจองช่ัวคราว ร.ศ. 121 เปน

หนังสือสําคัญสําหรับที่ดินที่ออกใหในที่ทําประโยชนแลว ในมณฑลกรุงเทพฯ มณฑลนครไชยศรี 
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จังหวัดชลบุรี มณฑลปราจีนบุรี ตอมาไดมีประกาศเสนาบดี กระทรวงเกษตราธิการ ลงวันที่ 1 

มีนาคม ร.ศ. 124 ใหเปล่ียนช่ือตราจองช่ัวคราวเปนโฉดตราจองและประกาศใหใชในมณฑล

พิษณุโลก โฉนดตราจองที่ยังคงมีออกอยูในปจจุบันนี้ในเขตซึ่งอยูในมณฑลพิษณุโลก คือ จังหวัด

พิษณุโลก พิจิตร อุตรดิตถ สุโขทัย 

  เมื่อไดมีการรับรองในเร่ืองหลักของกรรมสิทธิ์ในที่ดินแลว ปญหาที่ตามมาคือ 

โฉนดตราแดงหรือตราแดงซ่ึงถือวาเปนเอกสารมีสถานะเปนกรรมสิทธิ์ ไมมีรูปแผนที่หรือหมุด

หลักฐาน จึงทําใหมีการออกหลักฐานทับที่และซอนกันบอย ๆ ไมสามารถแกไขปญหาขอพิพาท

เกี่ยวกับที่ดินของราษฎรได จึงไดมีประกาศออกโฉนดที่ดินลงวันที่ 15 กันยายน 2444 (ร.ศ.120) 

ซึ่งมีสาระสําคัญกวาการออกโฉนดที่ดินจะตองมีการจําลองรูปแผนที่ จึงไดมีการออกหนังสือ

กรรมสิทธิ์ที่เรียกวา “โฉนดแผนท่ี” แตเนื่องจากการออกโฉนดแผนท่ีเปนไปดวยความลาชา จึงได

ออกพระราชบัญญัติตราจองช่ัวคราว (พ.ศ. 2445) ร.ศ. 121 โดยกําหนดใหออกหนังสือสําคัญอีก

ชนิดหนึ่ง เรียกวา “ตราจองช่ัวคราว” ข้ึนในที่ดินที่ทําประโยชนแลวเปนการช่ัวคราวกอน เพื่อ

เปล่ียนเปนโฉนดแผนที่ในภายหลังและไดมีการเปล่ียนช่ือตราจองช่ัวคราวเปน “โฉนดตราจอง” แต

จะไมมีการรังวัดทําแผนที่ ไมมีระวางโยงยึดเชนเดียวกันกับโฉนดแผนที่ คือทําเปนแผนที่รูปลอย

เปนแปลงๆ25  และประกาศใชในมณฑลพิษพิษณุโลก และไดมีการออกพระราชบัญญัติออกโฉนด

ที่ดิน ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2452) โดยเปนการรวบรวมกฎหมายที่ดินเกามาบัญญัติเปนกฎหมายฉบับนี้ 

มีสาระสําคัญเกี่ยวกับวิธีชําระความวิวาทเรื่องที่ดิน วิธีรังวัดที่ดิน การออกโฉนดที่ดิน การมี

กรรมสิทธิ์ในที่ดิน เปนตน 

  การไดกรรมสิทธิ์ในสมัยนี้แบงไดเปน 2 ลักษณะ คือ26  

1) ถาเปนที่ดินที่อยูในเขตที่มีการประกาศออกโฉนดแผนที่หรือโฉนดตราจอง 

การไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินตองเปนไปตามกฎหมายใหม คือ ตองมีโฉนดแผนที่หรือโฉนดตราจอง

เสียกอน จึงจะมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินได ผูมีกรรมสิทธิ์ตามหลักกฎหมายใหมนี้ เรียกวา “ผูมีกรรมสิทธิ์

หลวง” 

2)   ถาเปนที่ดินอยูนอกเขตประกาศออกโฉนดแผนที่หรือโฉนดตราจอง การได

กรรมสิทธิ์ในที่ดินก็ตองเปนไปตามกฎหมายเกา คือ เมื่อทําประโยชนในที่ดินเสร็จเรียบรอยแลว ก็

                                                  
25 แสวง เปยมศรี,คําอธิบายกฎหมายที่ดิน, (กรุงเทพมหานคร: อักษรสาสนการพิมพ,2504), น.

86. 
26 ร.แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย (กฎหมายเอกชน) กฎหมายที่ดิน, (พระนคร:

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2483 ) น.49. 
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จะไดรับกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น ผูที่ไดกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายเกาในสมัยนั้นเรียกวา “ผูมีกรรมสิทธิ์

นอย” 

  สวนในเ ร่ืองของการจํากัดจํานวนสิทธิในที่ ดินของเอกชน  ยกเวนชาว

ตางประเทศนั้น เมื่อพิจารณาอํานาจในการออกใบเหยียบย่ําตามตราสารเสนาบดี กระทรวงเกษ

ตราธิการ ประกอบกับขอบังคับสําหรับจองที่ดินที่ทําการเพาะปลูกสวนใหญสมพัตสร ที่นาและไร 

ร.ศ. 129 (พ.ศ. 2454) เพื่อใชควบคุมผูที่ขอจับจองที่ดินทําการเพาะปลูกนั้น นายอําเภอมีอํานาจ

ออกใบเหยียบย่ําไดไมเกินกวาคนละ 50 ไร ผูวาราชการเมืองมีอํานาจออกใบเหยียบย่ําไดไมเกิน

คนละ 100 ไร ขาหลวงเทศาภิบาลมีอํานาจออกใบเหยียบย่ําไดไมเกินคนละ 500 ไร เสนาบดีเจา

พระทรวงมีอํานาจออกใบเหยียบย่ําไดไมเกิน 1,000 ไร นอกจากกําหนดนี้ ตองนําความกราบ

บังคมทูลพระกรุณาขอรับพระราชทานพระบรมราชานุญาต ซึ่งมิใชการจํากัดจํานวนสิทธิในที่ดิน

ของเอกชน เพียงแตจํากัดอํานาจของผูมีอํานาจหนาที่ในการออกใบเหยียบย่ําเทานั้น ราษฎรจึง

สามารถถือครองที่ดินไดอิสระตามกําลังความสามารถของตน ซึ่งการกําหนดอํานาจของผูออกใบ

เหยียบย่ําในทางปฏิบัตินั้นแทบจะไมมีผลตอการกําหนดขนาดการถือครองเปนรายบุคคลแตอยาง

ใด27 

 โดยใบเหยียบย่ําที่ดินเพื่อเพาะปลูกสวนสมพัตศร ที่นาและไร ไดกําหนดให

ภายใน 24 เดือน มิไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ใหไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ใน 10 ของท่ีดินทั้งหมด ให

ใบเหยียบย่ําขาดอายุ เมื่อครบ 5 ป ผูถือใบเหยียบย่ําจะไดรับโฉนดเปนกรรมสิทธิ์เฉพาะตามเนื้อที่

ที่เพาะปลูกเทานั้นสวนที่เหลือใหกลับคืนเปนของหลวง แตหากเปนการจับจองที่ดินเพาะปลูกสวน

ใหญ ภายใน 24 เดือน มิไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ใหไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ใน 10 ของที่ดิน

ทั้งหมด ใหใบเหยียบย่ําขาดอายุ เมื่อครบ 5 ป ไมทําการเพาะปลูกใหไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ใน 4 

ของที่ดินทั้งหมด ใหใบเหยียบย่ําหมดอายุเฉพาะสวนที่ยังไมไดทําประโยชน ถาครบ 8 ป ใบเหยียบ

ย่ําจะขาดอายุและจะไดรับโฉนดเฉพาะที่ดินที่ไดเพาะปลูกไมยืนตนเทานั้น 

  ในยุคสมัยนี้ ไดมีการเปล่ียนแปลงหลักสิทธิในที่ดินเปนอยางรูปธรรม โดยไดมี

การตรากฎหมายยอมรับหลักกรรมสิทธิ์ของเอกชนเปนคร้ังแรก โดยมีหลักฐานเอกสารสิทธิที่

สําคัญไดแก โฉนดแผนท่ี ตราจองชั่วคราว โฉนดตราจอง และใบเหยียบย่ํา โฉนดแผนที่และโฉนด

ตราจอง ซึ่งเปนหลักฐานกรรมสิทธิ์เชนเดียวกันกับโฉนดตราแดง ถึงแมจะไดมีการพัฒนาหลัก

กรรมสิทธิ์ของเอกชนข้ึน แตสิทธิดังกลาว ยังไมสามารถใชยันกับสิทธิในที่ดินของพระมหากษัตริย

                                                  
27 สมศิริ ธีระภาพ, รายงานการวิจัย เร่ือง การกําหนดสิทธิในที่ดินของไทย, (กรุงเทพมหานคร: 

มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต,2529) น. 83 
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ไดและรัฐยังคงสามารถเรียกเอาที่ดินของเอกชนที่มีกรรมสิทธิ์นั้นกลับมาเปนของแผนดินได ในเร่ือง

ของสิทธิในที่ดินของราษฎรยังไมมีการจํากัดจํานวนในการถือครองและสิทธิในที่ดินก็ไมไดยึดอยู

กับการจัดเก็บภาษีอากรและการครอบครองเชนอดีต การจํากัดการถือครองคงมีเฉพาะวัด

บาทหลวงโรมันคาทอลิคเทานั้น 

2) หลังสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  

  ในชวงหลังรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจนถึงปพ.ศ.2497 

ซึ่งไดมีการประกาศ ใชประมวลกฎหมายที่ดิน สิทธิในที่ดินของไทยในชวงเวลาดังกลาวเปนการ

ผสมผสานกันระหวางสิทธิในที่ดินสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชกับสิทธิในที่ดินในระบบสังคม

ประชาธิปไตย ซึ่งไดมีเหตุการณสําคัญตาง ๆ เกิดข้ึนมากมาย จึงแบงชวงเวลาที่ไดมีการ

เปล่ียนแปลงเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินออกเปน 3 ชวง คือ ชวงกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง

แผนดิน ชวงการเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดิน และชวงของการใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 

2497  

1. ชวงกอนเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 

   ในชวงกอนเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมา

เปนสังคมแบบประชาธิปไตย ซึ่งอยูในยุคสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว จนถึงสมัย

พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ชวงนี้ถือวาเปนระยะสุดทายของระบอบสมบูรณาสิทธิราช 

สิทธิในที่ดินสวนใหญก็เปนไปตามแนวทางที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรง

วางรากฐานไว โดยไดมีการพัฒนาสิทธิในที่ดินที่สําคัญ คือ การใชประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยแทนกฎหมายตรา 3 ดวง โดยเฉพาะอยางยิ่งเกี่ยวกับลักษณะทรัพย และไดมีการออก

พระราชบัญญัติที่สะทอนใหเห็นถึง การยอมรับหลักกรรมสิทธิ์ในที่ดินของพระมหากษัตริยที่มีตอ

ประชาชน กลาวคือ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวไดทรงออกพระราชบัญญัติจัดวาง

รางรถไฟและทางหลวง พ.ศ. 2464 ซึ่งกําหนดวาเงินคาทําขวัญที่จะใชเปนคากรรมสิทธิ์ที่ดิน พึง

กําหนดใหตามราคาท่ีซื้อขายกันในทองตลาด และทางการมีสิทธิเขาปกครองยึดถือที่ไดตอเมื่อได

ใชเงินหรือวางเงินคาทําขวัญแลว28 กฎหมายดังกลาว ไดยอมรับหลักกรรมสิทธิ์ในที่ดินของราษฎร 

เมื่อราษฎรตองสูญเสียที่ดินเพื่อประโยชนของรัฐ ราษฎรผูตองสูญเสียกรรมสิทธิ์ในที่ดินก็ชอบที่จะ

ไดเงินตอบแทนเทากับมูลคาที่ดินที่ตนไดสูญเสียไป 

                                                  
28 ร.แลงกาต, อางแลว เชิงอรรถที่ 24, น. 44. 
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2. ชวงเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดิน พ.ศ.2475 ถึง การประกาศใช

ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 

   เมื่อไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดิน จากระบอบสมบูรณาญา

สิทธิราช มาเปนระบอบประชาธิปไตยซึ่งเปนผลใหมีการเปล่ียนแปลงกฎหมายตาง ๆ ใหสอดคลอง

กับระบอบการปกครองเปนจํานวนมาก เร่ิมจากเมื่อมีการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองแผนดิน

แลว ในพ.ศ. 2476 นายปรีดี พนมยงค ซึ่งเปนสมาชิก "คณะราษฎร" ไดเสนอความคิดในการ

จัดระบบสิทธิในที่ดินไวในสมุดปกเหลือง หรือเคาโครงเศรษฐกิจแหงชาติ29  โดยเคาโครงเศรษฐกิจ

ดังกลาวไดเสนอใหรัฐบาลซ้ือที่ดินจากประชาชนที่ตองการขายแลวนํามาพัฒนาทําคูคันนา จัดทํา

เปนที่ดินประกอบการเกษตรกรรมของรัฐ เพื่อใหเกิดการประหยัดในการพัฒนาและมีการใช

วิชาการสมัยใหม  จากนั้นก็ใหราษฎรมาเปนลูกจางประกอบการเกษตรของรัฐบาล30 ปรากฏวา

ความคิดของนายปรีดี  พนมยงค ถูกคัดคานเปนอยางมาก โดยถูกกลาวหาวา เปนวิธีการของลัทธิ

คอมมิวนิสต  แมวาแนวความคิดของนายปรีดี  พนมยงค  จะไมไดรับการตอบสนองจากรัฐบาล

และประชาชนทั่วไปก็ตาม แตแนวคิดดังกลาวนั้นไดกลายเปนรากฐานในการออกกฎหมายที่

เกี่ยวของตาง ๆ ในเวลาตอมา31 เชน การนําเอาที่ดินของรัฐบาลมาจัดสรรในรูปนิคม การกําหนด

ขนาดปริมาณสิทธิในที่ดิน หรือการควบคุมคาเชานา  เปนตน  

3. การประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 

   ในป พ.ศ. 2497 กรมที่ดิน ไดยกรางประมวลกฎหมายที่ดินข้ึนใหม 

เนื่องจากกฎหมายเดิมที่ใชบังคับอยูนั้นยังไมมีความรัดกุมและเหมาะสม ประกอบกับความ

ตองการเปนเจาของกรรมสิทธิ์ที่ดินมีมากข้ึนทําใหที่ดินมีราคาสูงข้ึนตาม ปญหาความขัดแยงเร่ือง

ที่ดินก็มีมากข้ึนไปตามกัน32 โดยไดยกเลิกพระราชบัญญัติเกี่ยวกับที่ดินตาง ๆ รวม 14 ฉบับ โดยให

ที่ดินที่ไดรับคํารับรองจากนายอําเภอวาไดทําประโยชนแลวใหโอนกันได รับรองการหวงหามที่ดิน

ไวกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ โดยใหคงเปนที่หวงหามตอไป และยังคงไมมีการออก

                                                  
29 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, ที่ดินกับชาวนา ปฏิรูปหรือปฎิวัติ (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ

ดวงกมล, 2521) น. 104. 
30 หลวงประดิษฐมนูธรรม (ปรีดี พนมยงค),เคาโครงเศรษฐกิจ , (กรุงเทพมหานคร: ประจักษการ

พิมพ, 2517) น. 26. 
31 เทียมทัน อุณหะสุวรรณ, “การควบคุมการใชประโยชนที่ดินที่เกษตรกรไดรับกรรมสิทธิ์จากการ

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2538), น. 52. 
32 สมจิตร ทองประดับ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 5. 



 99 

โฉนดตราจองและตราจองที่ตราวา "ไดทําประโยชนแลว" ตอไปจนกวาจะไดออกโฉนดที่ดินตาม

ประมวลกฎหมายที่ดินแลว 

   สวนกรณีของสาระสําคัญในประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 นั้น 

สามารถจําแนกเปนประเด็นเกี่ยวกับเร่ืองตางๆ ไดดังนี้33 

1) การรับรองกรรมสิทธิ์ในที่ดินและสิทธิครอบครองในที่ดินของบุคคล 

ซึ่งมีอยูกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 

2)   การทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดินหรือบางรายปลอยใหเปนที่รกราง

วางเปลา ใหเปนอันหมดสิทธิในที่ดิน และใหที่ดินตกเปนของรัฐ 

3) การสํารวจ จําแนกและทําสํามะโนที่ดิน   

4) กําหนดอํานาจหนาที่ดูแลรักษาและดําเนินการคุมครองปองกันที่ดิน

อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน หรือทรัพยสินของแผนดิน การถอนสภาพอันเปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกัน การจัดข้ึนทะเบียนที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินหรือทรัพยสินของแผนดินใหเปนของทบวงการเมือง 

5) การคุมครองที่ดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 

6) การจัดหาผลประโยชนที่ดินของรัฐ การจัดทําใหที่ดินใชประโยชนได 

ซื้อขาย แลกเปล่ียน ใหเชา ใหเชาซ้ือ การใหสัมปทาน ใหหรือใหใชในระยะเวลาอันจํากัด 

7) การจัดต้ังสํานักงานที่ดินจังหวัด สํานักงานที่ดินสาขา 

8) การจัดที่ดินเพื่อประชาชน โดยที่รัฐบาลเห็นวา การที่ปลอยใหเอกชน

ไปเที่ยวจับจองที่ดินทํามาหากินตามลําพังนั้น ในสมัยนี้เปนการปลอยใหไปทนทุกขทรมานและไม

มีความสําเร็จในการจะต้ังตน นอกจากนั้นคนไมรูจักใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติเปนอันมาก

ก็ไดทําลายทรัพยากรของชาติลงอยางนาเสียดาย ควบคุมก็ลําบาก ชวยเหลือสงเสริมสวัสดิภาพก็

ไมได จึงไดดําริใหมีการจัดที่ดินใหแกบุคคลที่พึงประสงคจะไดที่ดินเปนที่อยูที่ทํากิน หลักการก็คือ  

ใหมีคณะกรรมการกลางวางนโยบายการจัดที่ดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินใหประชาชน มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน  หรือรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยอาจมอบใหกระทรวงอ่ืนทําก็ได แลวแตความประสงคของกระทรวงหรือทบวง

นั้น ๆ  

                                                  
33 อนุวรรตน โหมดพร้ิง, อางแลว เชิงอรรถที่ 30, น. 35-38. 
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9) การกําหนดสิทธิในที่ดินสําหรับบุคคลสัญชาติไทย โดยเห็นวาเปนการ

สมควรที่จะกําหนดการมีที่ดินไวตามสมควร แตทั้งนี้ไมกระทบกระเทือนถึงผูมีที่ดินอยูแลวกอน

ประมวลกฎหมายฉบับนี้   เวลานี้ประมวลกฎหมายที่ดินวาดวยการกําหนดสิทธิในที่ดินไดยกเลิก

เสียแลว ตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 49 ลงวันที่ 13 มกราคม 2502 

10) การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน หลักการเกี่ยวกับเร่ืองเหลานี้ คงยก

เอามาจากกฎหมายเดิม เปนแตจัดขอความใหรัดกุมและตัดทอนลงบางใหเหมาะสม 

11) การเพิกถอนหรือแกไขโฉนดที่ดิน  

12) การออกใบแทนโฉนดที่ดิน ในกรณีโฉนดที่ดินฉบับเจาของที่ดินเปน

อันตราย ชํารุด สูญหาย การจัดทําโฉนดที่ดินข้ึนใหมในกรณีโฉนดที่ดินฉบับสํานักงานที่ดินเปน

อันตราย ชํารุด สูญหาย  การออกใบแทน ใบจอง หนังสือรับรอง การทําประโยชนใบไตสวน   

13) การรังวัดที่ดิน 

14) การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ในหลักการทั่ว ๆ ไปก็คงเดิม

เพียงแตนํามารวบรวมจัดหมวดหมูและเพิ่มเติมใหรัดกุมเหมาะสมข้ึน นอกจากนั้นก็เกี่ยวกับการ

กําหนดถึงการบางอยางใหชัดแจง เชน  นิติกรรมเปนโมฆะกรรม เจาพนักงานจะไมจดทะเบียนให 

เพิ่มเติมกรณีการไดมาซ่ึงที่ดินอันเปนการหลีกเล่ียงกฎหมายหรือเพื่อประโยชนแกคนตางดาวใหขอ

คําส่ังรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย การอายัดที่ดิน 

15) การกําหนดสิทธิในที่ดินเพื่อการศาสนา แตการกําหนดสิทธิในที่ดิน

เกี่ยวกับศาสนานั้นไดกําหนดไวเฉพาะวัดบาทหลวงโรมันคาทอลิค สวนศาสนาอ่ืน ๆ ไมกําหนด จึง

ไดนํามากําหนดเสียใหมและใหมีสิทธิเทาเทียมกันทุกศาสนา 

16) การกําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาว คงยกกฎหมายเดิมมา

ประมวลไวเพียงแตเปล่ียนรายละเอียดบางเล็กนอย 

17) การกําหนดสิทธิในที่ดินของนิติบุคคลบางประเภท เปนเร่ืองเกี่ยวกับ

หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด สมาคม รวมทั้งสหกรณ มูลนิธิ  ซึ่งนิติบุคคลเหลานี้มีทุนของคนตาง

ดาวหรือผูถือหุนเปนคนตางดาว หรือมีสมาชิกเปนคนตางดาวหรือดําเนินกิจการเพื่อประโยชนคน

ตางดาว หรือมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนแกคนตางดาว ตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดแลวแต

กรณี หรือในกรณีที่นิติบุคคลดังกลาวเขาเปนเจาของทุนหรือผูถือหุน หรือเปนหุนสวนแลวแตกรณี

ตามนัยที่กฎหมายกําหนดใหถือที่ดินไดเสมือนคนตางดาว   
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18) การคาที่ดิน เร่ืองนี้เปนของใหม กําหนดวาผูใดจะทําการคาที่ดินตอง

ไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และตองปฏิบัติตามหลักเกณฑและวิธีการที่

กําหนดในกฎกระทรวง ผูทําการคาที่ดินไมปฏิบัติตามเงื่อนไขและการถูกบังคับจําหนายที่ดินนั้น 

19) คาธรรมเนียม อัตราคาธรรมเนียมประเภทตาง ๆ คงมีอยูเพียงแตเพิ่ม

จํานวนเงินข้ึนใหเหมาะสมกับกาลสมัย เพิ่มหลักการสําคัญประการหนึ่งเกี่ยวกับการที่ผูขอจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมแจงราคาท่ีดินอันเปนเท็จเพื่อหลีกเล่ียงการเสียคาธรรมเนียม ซึ่งที่แลว

มาไมมีทางจัดการใหไดผลประการใดได จึงไดกําหนดวิธีการประเมินราคาและมีผูชี้ขาด ทั้งนี้ 

เพื่อใหไดผลดีแกราชการและใหไดทราบสถิติราคาที่ดินที่แทจริง 

20) บทกําหนดโทษ 
 

 โดยประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 นั้น ไดใหความสําคัญกับการ

กําหนดสิทธิในที่ดินของผูครอบครองโดยตรงซึ่งถือวาเปนเร่ืองใหมที่กฎหมายที่ดินไดบัญญัติข้ึน ไม

วาจะเปนการกําหนดสิทธิในที่ดินสําหรับคนไทย การกําหนดสิทธิในที่ดินเพื่อการศาสนา การ

กําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาว และการกําหนดสิทธิในที่ดินของนิติบุคคลบางประเภท ซึ่ง

แนวความคิดเกี่ยวกับการกําหนดสิทธิในที่ดินโดยตรงน้ี ไดมีการริเร่ิมที่จะดําเนินการมาแลวกอนที่

จะมีการประกาศใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีการพิจารณา

ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการออกโฉนดที่ดินใหมีความเหมาะสมข้ึนในป พ.ศ.2495 โดยได

ดําเนินการยกรางกฎหมายดังกลาวเปนที่เรียบรอยแลว เรียกวา34 “รางพระราชบัญญัติกําหนดการ

ครอบครองและถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน พ.ศ...” มีหลักเกณฑที่สําคัญ คือ ไดมีการกําหนดใหการ

ครอบครองหรือถือกรรมสิทธิ์ที่ดินภายในเขตเทศบาลไดไมเกินจํานวน 1 ไร  ที่ดินขางทางหลวง

นอกเขตเทศบาลไมเกินจํานวน 2 ไร  และที่ดินติดคลองชลประทานไมเกินจํานวน 50 ไร  โดย

บุคคลใดมีที่ดินเกินปริมาณดังกลาว ถาหากมิไดใชที่ดินนั้นเพื่อประโยชนในการเกษตรกรรมหรือ

การเพาะปลูกหรือสรางอาคารภายในกําหนด 1 ป  นับแตวันครอบครองหรือถือกรรมสิทธิ์ที่ดินนั้น 

กฎหมายใหรัฐมีอํานาจกระทําการซื้อที่ดิน หรือสวนแหงที่ดินที่มิไดทําประโยชนดังกลาวนั้นเพื่อ

ประโยชนแหงรัฐ ทั้งนี้ การซื้อที่ดินโดยรัฐใหคิดราคาปานกลางแหงที่ดินนั้นเปนราคาซ้ือขาย ถาไม

สามารถตกลงกันในเร่ืองราคาปานกลาง ใหต้ังอนุญาโตตุลาการข้ึนเพื่อทําการชี้ขาดสวนที่ดินที่

ผูใดครอบครองเกินปริมาณที่กฎหมายกําหนดและมิไดทําประโยชนทางเกษตรกรรมหรือการปลูก

                                                  
34 กรมเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, “หนังสือ ที่ 8549/2495 เร่ือง รางพระราชบัญญัติกําหนดการ

ครอบครองและถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน,”5 กรกฎาคม 2495. 
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สรางตามที่กําหนดไว ก็ใหผูนั้นเสียภาษีบํารุงทองที่เปนจํานวน 3 เทาของอัตราภาษีบํารุงทองที่อัน

พึงเสียสําหรับที่ดินนั้น ๆ แตเปนที่นาเสียดายวา หลังจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดสง

รางกฎหมายดังกลาวใหแกรัฐบาลแลว ก็ไมปรากฏหลักฐานวา ไดมีการพิจารณารางกฎหมายนั้น

อยางจริงจัง จนกระทั่งหลังจากนั้นอีก 2 ป ไดมีการประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 

ก็ไดมีการนําหลักการกําหนดสิทธิในที่ดินตามรางฯ มาบัญญัติไวในประมวลกฎหมายอยางชัดเจน  

   เหตุผลแหงการกําหนดสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินกลาวได 

คือ35 วิธีที่ 1 ถาปลอยใหระบอบการถือที่ดินเปนไปตามเดิม คนสวนนอยจะเปนเจาของที่ดิน วิธีนี้

ยอมเปนอันตรายตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ ดังที่ปรากฏมาแลวในประวัติศาสตร

ของหลายชาติ วิธีที่ 2 ถารัฐจัดเอาที่ดินมาเปนของสวนรวมก็จะเขาหลักคอมมิวนิสต แตความจริง

ในบางประเทศ เชน สิทธิในที่ดินในประเทศออสเตรเลีย โดยเอกชนจะอยูในฐานะผูเชาที่ดินของรัฐ

ในระยะเวลาที่จํากัดเทานั้น สวนของประเทศไทย พอออกโฉนดใหแลวก็เปนกรรมสิทธิ์ของผูนั้นไป 

ถารัฐบาลจะนําวิธีของออสเตรเลียมาใชในบัดนี้คนคงเห็นวา รัฐบาลเปนคอมมิวนิสตไปแลว แต

นานาชาติไมเห็นมีใครวารัฐบาลออสเตรเลียเปนคอมมิวนิสตในการจัดการแกไขปญหานี้ใน

ปจจุบันจึงดําเนินวิธีที่ 3 คือ ปองกันไมใหคนสวนนอยเปนเจาของดินสวนใหญและหาทางชวยให

คนสวนใหญไดรับสิทธิในที่ดินและใชประโยชนอยางทั่วถึง 

 
3.1.3 สิทธิในที่ดินในประเทศไทย 
 

 3.1.3.1 สิทธิตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  
 ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของชาติ ต้ังแตรัฐธรรมนูญช่ัวคราว

พุทธศักราช 2475 จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 อันเปนกฎหมาย

รัฐธรรมนูญที่ใชอยูในปจจุบัน ไดใหการรับรองถึงสิทธิเกี่ยวกับทรัพยสินมาแทบทุกฉบับ 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองสิทธิ

ของประชาชนไวอยางชัดเจน โดยเฉพาะอยางยิ่ง “สิทธิในทรัพยสิน” การจํากัดสิทธิยอมเปนไป

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้น โดยไดบัญญัติไวใน มาตรา 41 วา “สิทธิของบุคคลใน

ทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้ยอมเปนไปตามที่

กฎหมายบัญญัติ”  

                                                  
35 อนุวรรตน โหมดพร้ิง, อางแลว เชิงอรรถที่ 30, น. 43-44. 
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 นอกจากนี้กฎหมายยังรับรองและคุมครองสิทธิในที่ดินของบุคคล ที่จะไมถูกรัฐ

แทรกแซงกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยไมชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ ที่ดินของบุคคลจะไมถูกบังคับซื้อ 

หรือเวนคืนจากรัฐโดยไมชอบดวยกฎหมาย เพราะถือวาการบังคับเอาคืนซ่ึงทรัพยสินของ

ประชาชนเปนส่ิงที่กระทําไมได เวนแตเขาขอยกเวนตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยไดบัญญัติไวใน 

มาตรา 42 วา “การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ

แหงกฎหมาย เฉพาะกิจการของรัฐเพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค การอันจําเปนในการปองกัน

ประเทศ การไดมาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม 

การพัฒนาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน การอนุรักษโบราณสถานและแหลง

ทางประวัติศาสตร หรือเพื่อประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคาทดแทนที่เปนธรรม

ภายในเวลาอันควรแกเจาของตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาที่ไดรับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น 

ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” การที่กฎหมายกําหนดใหสามารถเพิกถอนสิทธิในทรัพยสินโดยการ

บังคับซื้อ หรือที่เรียกกันวา การเวนคืนไดแตเฉพาะเพื่อประโยชนสาธารณะที่กําหนดเทานั้น รัฐไม

สามารถจะออกกฎหมายมาเวนคืนไดตามใจชอบ และการเวนคืนจะตองชดใชคาทําขวัญอันเปน

ธรรมดวย หมายความวา แมกฎหมายจะใหอํานาจการเวนคืนไวก็ตาม แตทุกคร้ังที่มีการเวนคืน

จะตองจายเงินชดเชยคาทรัพยที่ถูกเวนคืน     

 นอกจากนี้ กฎหมายรัฐธรรมนูญนั้นยังไดบัญญัติเกี่ยวกับนโยบายดานที่ ดิน 

ทรัพยากร ธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยไดบัญญัติไวใน มาตรา 85 โดยกําหนดใหรัฐตอง

ดําเนินการตามแนวนโยบายดานที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม และมีหนาที่ในการ

กระจายสิทธิในที่ดินอยางเปนธรรมและดําเนินการใหเกษตรกรมีกรรมสิทธิ์ หรือ สิทธิในที่ดิน

เพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางทั่วถึงโดยการปฏิรูปที่ดินหรือ วิธีอ่ืน รวมทั้งจัดหาแหลงน้ําเพื่อให

เกษตรกรมีน้ําใชอยางพอเพียงและเหมาะสมแกการ เกษตร  

 จากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ดังกลาว เปนการยืนยันและรับรองวาพลเมืองทุกคน

และจะตองไดรับการคุมครองทั้งในสิทธิในทรัพยสิน การจํากัดสิทธิไมวากรณีใด จะมีไดก็แตโดย

บทบัญญัติของกฎหมายไดกําหนดไวโดยชัดแจงเทานั้น นอกจากนี้กฎหมายรัฐธรรมนูญยังได

กําหนดไวโดยเฉพาะในเร่ืองของการเพิกถอนสิทธิในที่ดินของบุคคล วาสามารถเพิกถอนสิทธิใน

ที่ดินไดโดยการเวนคืนที่ดิน แตก็ตองมีวัตถุประสงคเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือประโยชน

มหาชนเทานั้น รัฐไมสามารถที่จะเวนคืนไดตามใจชอบ แตการเวนคืนในทุกกรณีจะตองจายเงิน

คาชดเชยใหกับเอกชนที่ถูกเวนคืนทรัพยนั้นในราคาที่เปนธรรม ซึ่งเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่

สอดคลองกับหลักนิติรัฐ 
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3.1.3.2 สิทธิตามกฎหมายแพงและพาณิชย 
 ทรัพยสิน ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หมายถึง วัตถุที่มีรูปรางโดยนิติ

นัย36และวัตถุไมมีรูปรางซ่ึงอาจมีราคาไดและถือเอาได37 ทรัพยสินจึงมีลักษณะอยู 2 ประการ คือ 

เปนวัตถุมีรูปราง หรือไมมีรูปรางก็ได และอาจมีราคาไดและตองอาจถือเอาได  

 ทรัพยสินตามความหมายแหง ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย สามารถแบง

ออกเปน 8 ประเภท คือ อสังหาริมทรัพย สังหาริมทรัพย สังกมทรัพย อสังกมทรัพย โภคยทรัพย 

ทรัพยแบงได ทรัพยแบงไมได และทรัพยนอกพาณิชย โดยอสังหาริมทรัพยมีความหมายถึง ที่ดิน

กับทรัพยอันติดอยูกับที่ดินมีลักษณะเปนการถาวร หรือประกอบเปนอันเดียวกับที่ดินนั้น และ

รวมถึงทรัพยสิทธิทั้งหลายอันเกี่ยวกับที่ดิน หรือทรัพยอันติดอยูกับที่ดิน หรือประกอบเปนอัน

เดียวกับที่ดินนั้นดวย38 
3.1.3.3 ประเภทของสิทธิในที่ดิน 

 ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองนั้น อาจเรียกโดยรวมไดวา สิทธิในที่ดิน ซึ่ง

สิทธิในที่ดินนี้สามารถจําแนกประเภทการถือครองไดดังนี้ 
  1. สิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
   ก. กรรมสิทธิ์ 

   อํานาจกรรมสิทธิ์ในที่ดินอาจกลาวไดวา การที่เรามีกรรมสิทธิ์ในกอนหิน

กอนหนึ่งไมหมายความวา กฎหมายจะรับรองใหเรามีอํานาจโดยไมจํากัดในการใชถึงจะเอาไป

ขวางศีรษะใครเลนไดตามชอบใจ อํานาจกรรมสิทธิ์จะตองอยูภายในบังคับขอบเขตขอจํากัดของ

กฎหมาย จะเขาใจวากรรมสิทธิ์เปนสิทธิอันมีลักษณะเด็ดขาดปราศจากขอขีดนั้น เขตจํากัดใน

กฎหมายใด ๆ นั้นหาถูกตองไม กรรมสิทธิ์ก็คลายกับเสรีภาพที่ตามธรรมดาความคิดของตน และ

เขาใจผิดกันวาเปนเร่ืองเด็ดขาดไดอํานาจเต็มที่ แตตามกฎหมายตองมีขอจํากัดโดยความจําเปน 

เพื่อประโยชนของคนอ่ืนหรือประเทศชาติสวนรวม39 

  ลักษณะสําคัญของกรรมสิทธิ์ที่นักกฎหมายยอมรับโดยทั่วไป คือ 

1. เปนสิทธิเด็ดขาด (absolute) ภายในบังคับขอบเขตของกฎหมาย การ

ใชสิทธิตาง ๆ อันเปนอํานาจกรรมสิทธิ์ ผูทรงกรรมสิทธิ์ชอบที่จะใชไดตามอําเภอใจ 

                                                  
36 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 137 
37  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 138 
38  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 139 
39 ม.ร.ว.เสนีย  ปราโมช, อางแลว เชิงอรรถที่ 6, น. 166. 
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2. ทําใหอํานาจหวงกัน ตัดความเกี่ยวของผูอ่ืน (exclusive) เวนแตจะตก

อยูในบังคับของขอจํากัดตามกฎหมาย หมายความวาเจาของผูมีกรรมสิทธิ์ชอบที่จะใช ได

ประโยชนจากทรัพยสินของเขาโดยลําพังโดยทั่วไป ผูอ่ืนไมมีอํานาจเขาเกี่ยวของขัดขวางได และ

เจาของกรรมสิทธิ์ยอมทรงไวซึ่งสิทธิที่จะขัดขวางตอการสอดเขาเกี่ยวของโดยมิชอบดวยกฎหมาย  

3. กรรมสิทธิ์มีความเปนถาวร (perpetual) ไมมีกฎหมายบัญญัติไวให

ส้ินสุดไปโดยกาลเวลา 

  คําวากรรมสิทธิ์ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนทรัพยสิทธิ

ที่แสดงความเปนเจาของในทรัพยสิน บุคคลอาจมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินไดทุกชนิดเวนแตที่ดินจะมี

กรรมสิทธิ์ไดก็ตอเมื่อมีโฉนดที่ดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง หรือตราจองท่ีตราวา “ไดทํา

ประโยชนแลว” เทานั้น40 

   ข. การครอบครอง 

   การครอบครอง ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หมายถึง บุคคลใด

ยึดทรัพยสินโดยเจตนาจะยึดถึงเพื่อตน ทานวาบุคคลนั้นไดซึ่งสิทธิครอบครอง  

   ผลของการไดสิทธิครอบครองที่สําคัญมี 4 ประการ คือ 

1. ประโยชนจากขอสันนิษฐานตาง ๆ ตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย 

2. ผลในทางที่จะจํากัดการรบกวนและเรียกคืนการครอบครอง 
3. ผลในทางตอสูคดีเมื่อตองสงคืนทรัพย  
4. ผลในทางที่จะครอบครองไดกรรมสิทธิ์โดยปรปกษ  

  2. สิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
   ก. กรรมสิทธิ์ 

 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน การไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดิน สามารถไดมา

ในกรณีตอไปนี้ 

1. เปนกรรมสิทธิ์ตามบทกฎหมายกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช
บังคับหรือไดมาซ่ึงโฉนดที่ดิน ตามบทแหงประมวลกฎหมายนี้ 

2. เปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายวาดวยการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพหรือ
กฎหมายอ่ืน  

                                                  
40 บัญญัติ สุชีวะ, กฎหมายลักษณะทรัพย, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: ศูนยหนังสือเนติ

บัณฑิตยสภา,2542) น.179. 
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  จากหลักกฎหมายดังกลาว การมีกรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดินจึง

หมายถึง การมีสิทธิในที่ดินที่มีหลักฐานเอกสารสิทธิ์ประเภทโฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ โฉนดตราจอง 

และตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” เทานั้น โดยการจะมีกรรมสิทธิ์ หรือไมกฎหมายที่ดิน

ถือเอาตามเอกสารสิทธิ์เปนสําคัญ ขณะที่กรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยถือเอา

ที่ตัวทรัพย แตถาเปนกรรมสิทธิ์ในที่ดินตองถือเอาการมีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน

ประกอบกันดวย 

   ข. การครอบครอง 

   การครอบครอง ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน หมายถึง ที่ดินซึ่งมิไดตกเปน

กรรมสิทธิ์ของบุคคลใด ใหถือวาเปนของรัฐ41 ประกอบกับ บุคคลใดไดมาซึ่งสิทธิครอบครองใน

ที่ดินกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับใหมีสิทธิครอบครองสืบไป42 และนับแตวันที่ประกาศ

ของคณะปฏิวัตินี้ใชบังคับ43 การโอนกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองในที่ดิน ซึ่งมีโฉนดที่ดิน หรือ

หนังสือรับรองการทําประโยชนตองทําเปนหนังสือ และจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่44  

   สิทธิครอบครองในที่ดินของเอกชนนั้น ถึงแมประมวลกฎหมายที่ดินจะ

กําหนดวาที่ดินที่มิไดตกเปนกรรมสิทธิ์ของบุคคลใดใหถือวาเปนของรัฐ แตหากบุคคลใดไดมาซึ่ง

สิทธิครอบครองในที่ดินนั้นกอนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ ซึ่งหมายถึงผูถือครองท่ีดินที่

ยังไมมีกรรมสิทธิ์ แตมีเอกสารสิทธิ์ประเภทใบเหยียบย่ํา ตราจองที่เปนใบอนุญาต,แบบหมายเลข 

3 กฎหมายถือวาผูนั้นเปนผูมีสิทธิครอบครองในที่ดินนั้น และหมายความรวมถึงผูที่มีเอกสารสิทธิ์

หลังประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับเชน ส.ด.1, ใบจอง, น.ส. 3, น.ส. 3 ก เปนตน 
 

 จากการศึกษาหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภทโฉนดท่ีดิน กับ หนังสือ
รับรองการทําประโยชน มีความแตกตางกันในผลของกฎหมาย ดังตอไปน้ี 

 

 ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

 1. ระยะเวลาในการแยงสิทธิในที่ดิน สําหรับโฉนดที่ดินจะตองใชเวลาถึง 10 ป ตาม

มาตรา 1382 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตสําหรับหนังสือรับรองการทําประโยชน 

                                                  
41 ประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 2 
42ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 4 
43 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 4 ทวิ 
44 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 50-51. 
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มีระยะเวลาในการเรียกทรัพยคืนเพียง 1 ปนับแตเวลาถูกแยงการครอบครองตามมาตรา 1375 45               

 2. ในกรณีบทบัญญัติเร่ืองการไดสิทธิในอสังหาริมทรัพยโดยทางอ่ืนนอกจากนติิกรรม

ตามมาตรา 1299 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย จะไมนํามาใชกับหนังสือ

รับรองการทําประโยชน แตใชไดเฉพาะกับที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน ซึ่งถือวาเปนทะเบียนที่ดินเทานั้น46        

 3. การโอนที่ดินที่มีโฉนดที่ดินจะตองทําเปนหนังสือและจดทะเบียนตอพนักงาน

เจาหนาที่ ตามมาตรา 4 ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน สวนการโอนที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน นั้นอาจทําได 2 วิธี คือ ตามมาตรา 4 ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน เชนเดียวกับโฉนด

ที่ดิน หรือการโอนโดยขอเท็จจริงตามมาตรา 1377 และ 1378 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย47       

 โดยผลของประมวลกฎหมายที่ดิน48 

 1.โฉนดที่ดินจะออกไดเฉพาะในพ้ืนที่ที่มีระวางออกโฉนดที่ดินเทานั้น สําหรับหนังสือ

รับรองการทําประโยชนโดยหลักทั่วไปจะตองออกนอกพื้นที่ที่มีระวางออกโฉนด ซึ่งอาจมีระวางรูป

ถายทางอากาศ (น.ส. 3 ก.) หรือไมมีก็ได (น.ส. 3 ก. และ น.ส. 3 ข.) เวนแตเปนกรณีที่อธิบดีกรม

ที่ดินเห็นสมควรใหออกหนังสือรับรองการทําประโยชนได ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดิน

แหงชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2532) ขอ 4 การออกโฉนดที่ดินใหกระทําไดในบริเวณที่ดินที่ไดสราง

ระวางแผนที่เพื่อการออกโฉนดที่ดินไวแลว ในบริเวณที่ดินนอกจากนี้ใหออกเปนหนังสือรับรองการ

ทําประโยชน เวนแตอธิบดีกรมที่ดินเห็นเปนการสมควร ใหออกหนังสือรับรองการทําประโยชนใน

บริเวณที่ดินไดสรางระวางแผนท่ีแลวไปพลางกอนได 

 2. โฉนดที่ดินใชคําวา “รังวัดทําแผนที่” โดยอาจเปนการรังวัดแผนที่ชั้นหนึ่ง ซึ่งใช

กลองธีโอโดไลทหรือแผนที่ชั้นสอง ซึ่งใชแผนที่ระวางเปนหลักโดยวิธีวัดระยะเปนมุมฉาก แต

หนังสือรับรองการทําประโยชน ใชคําวา “พิสูจนสอบสวนการทําประโยชน” โดยไมมีการใชกลองธี

โอโดไลทรังวัด แตใชการสอบแสงและคํานวณโดยวิธีทางคณิตศาสตรหรือมาตราสวนแทน 

                                                  
45 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2137/2530 
46 วัลลภ นาคบัว, “ปญหาบางประการเก่ียวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามประมวล

กฎหมายที่ดิน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2540), น. 63-64.  
47 ตรีเพ็ชร  จิตรมหึมา, “ปญหาการครอบครองที่ดินมือเปลา,” (วทิยานิพนธมหาบัณฑิต คณะ

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร),น. 109-117. 
48 วัลลภ นาคบัว, อางแลว เชิงอรรถที่ 52, น. 64-65. 
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 3. พนักงานเจาหนาที่ในการออกโฉนดที่ดินตองเปนเจาพนักงานที่ดินจังหวัด หรือเจา

พนักงานที่ดินจังหวัดสาขาเทานั้น แตหนังสือรับรองการทําประโยชน อาจเปนทั้งเจาพนักงานที่ดิน

จังหวัด หรือเจาพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา หรือนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่ง

อําเภอก็ได 

 4. การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม โฉนดที่ดินไมตองมีการประกาศกอนการจด

ทะเบียน (ยกเวนกรณีการรับมรดกหรือจดทะเบียนผูจัดการมรดกตามมาตรา 81 และ 82 แหง

ประมวลกฎหมายที่ดิน) แตหนังสือรับรองการทําประโยชนเฉพาะแบบ น.ส. 3 และ น.ส. 3 ข. ตอง

มีการประกาศกอนการจดทะเบียนทุกคร้ัง 

 5. ระยะเวลาในการทอดทิ้งทําประโยชนหรือปลอยที่ดินใหเปนที่รกรางวางเปลา

แตกตางกัน กลาวคือ หากเปนโฉนดที่ดินตองทอดทิ้งหรือปลอยที่ดินติดตอกันเกินสิบป แตถาเปน

หนังสือรับรองการทําประโยชน จะใชระยะเวลาติดตอกันเพียงหาปเทานั้น 

 6. โฉนดที่ดินสามารถดําเนินการออกใหไดรวม 3 วิธี กลาวคือ การเดินสํารวจทั้ง

ตําบล การออกเฉพาะราย และการยายแปลง แตหนังสือรับรองการทําประโยชนจะออกไดเพียง 2 

วิธีเทานั้น คือ การเดินสํารวจทั้งตําบล และการออกเฉพาะราย โดยไมอาจออกโดยวิธีการยาย

แปลงได 
 

3.1.4 การจํากัดสิทธิในที่ดินในประเทศไทย   
 ในการจํากัดสิทธิในที่ดินในประเทศไทยทั้งในอดีตและปจจุบัน กฎหมายไดเขามา

ควบคุมและจํากัดสิทธิในการถือครองในที่ดินหลาย ๆ ประการ ไมวาจะเปนจํากัดสิทธิในที่ดิน

โดยตรง คือ การใชมาตรการทางกฎหมาย หรือ จะเปนการจํากัดสิทธิในที่ดินโดยออม คือ การใช

มาตรการทางภาษี ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี้ 
3.1.4.1 การจํากัดสิทธิในที่ดินโดยตรง  
 

  ก. การจํากัดสิทธิบางประการในที่ดิน 
 

1) การจํากัดปริมาณสิทธิในที่ดิน 
   การจํากัดสิทธิในที่ดินโดยควบคุมปริมาณสิทธิในที่ดินของแตละบุคคล 

เพื่อใหคนไทยแตละคนมีที่ดินอยูอาศัยทํากินพอควรแกอัตภาพ และปองกันไมใหนายทุนหรือผูมี

อํานาจแยงเอาที่ดินจํานวนมากไปครอบครองเปนเจาของเสียคนเดียว ทําใหคนจนคนไรอํานาจไม

มีที่ดินทํากินเปนของตนเอง แตตองกลับไปเชาที่ดินจากนายทุนหรือผูมีอํานาจมาทํากิน ซึ่งทําให

เศรษฐกิจของบานเมืองไมเจริญตัวข้ึน เพราะพวกทํานาทําไรโดยเชาที่เขาทํากินหมดความมานะที่
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จะปรับปรุงที่ดินใหดีข้ึนในระยะยาว49 เปนการจํากัดสิทธิในการเขาถือครองทรัพยสินโดยตรง โดย

ไดมีการตราข้ึน ในประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 มาตรา 34-49 รวมทั้งส้ิน 16 มาตรา บัญญัติ

ดวยเร่ืองการกําหนดสิทธิในที่ดิน โดยในมาตรา 34 ไดกําหนดปริมาณของสิทธิในที่ดินโดยตรง 4 

ประเภท คือ50  

   1)  ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ไมเกิน 50 ไร 

   2) ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรม  ไมเกิน 10 ไร 

   3) ที่ดินเพื่อพาณิชยกรรม  ไมเกิน 5 ไร 

   4) ที่ดินเพื่ออยูอาศัย          ไมเกิน 5 ไร 
 

   ซึ่งกําหนดสิทธิในที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมที่กําหนดไวไมเกิน 50 ไร และ

เพื่อการอุตสาหกรรมไมเกิน 10 ไร นั้น กฎหมายไดกําหนดไววา ถาหากผูใดประสงคจะถือครอง

ที่ดินเกินกวาที่กฎหมายไดกําหนดไว ก็สามารถขออนุญาตตอคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติได  

   มาตรการบังคับของกฎหมายนี้ คือ การบังคับจําหนายที่ดินในสวนที่เกิน

กวากฎหมายไดกําหนดไว หาใชยึดที่ดินในสวนที่เกินใหตกเปนของรัฐโดยไมมีการจายคาทดแทน 

โดยผูนั้นจะตองจําหนายที่ดินในสวนที่เกินนั้นเสียภายในกําหนด 1 ป แตหากไมสามารถจําหนาย

ที่ดินสวนที่เกินนั้นไดก็ใหอธิบดีเปนผูมีอํานาจในการจําหนายที่ดินสวนที่เกินนั้นใหแกบุคคลอ่ืน 

   ภายหลังตอมา ในสมัย จอมพล สฤษด์ิ ธนรัชต เปนนายกรัฐมนตรี ไดมี

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

2497 หมวด 3 มาตรา 34 ถึงมาตรา 49 โดยใหเหตุผลวา กฎหมายดังกลาวบอนการทําลายความ

เจริญกาวหนาและสงผลเสียหายแกการเศรษฐกิจของประเทศ ทําใหปจจุบันสิทธิในที่ดินของคน

ไทยเปนไปอยางเสรี ทําใหคนไทยถือที่ดินไดโดยไมจํากัดจํานวน มีนายทุนกวานซ้ือที่ดินไวเปนของ

ตนเปนจํานวนมากเพื่อเก็งกําไร ที่นาซ่ึงเดิมเปนของชาวนาไดถูกขาย ถูกบังคับชําระหนี้กลายเปน

ของนายทุน ชาวนาจํานวนมากตองเชานานายทุนทํา ชาวนาชาชาวไรตองบุกรุกถากถางทาํลายปา

ไมเพื่อเปนที่ทํามาหากิน เมื่อถางเสร็จก็ถูกผูมีอิทธิพลและมีอํานาจทางการเงินบังคับซื้อ ตองขาย

และไปถากถางปาแหงอ่ืนอีก ทําใหที่ดินมีราคาสูงข้ึนจนคนไทยซ่ึงมีฐานะไมสูดี รับราชการหรือ

ทํางานตลอดชีวิต สะสมเงินทองแตไมสามารถซ้ือหาที่ดินเปนที่อยูอาศัยของตนได ตองเชาที่

                                                  
49 พระวรภักด์ิพิบูลย, คําอธิบายกฎหมายที่ดิน (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวัชรินทร, 2514), น. 

122-123. 
50 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 122. 
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นายทุนปลูกบาน นับเปนความเดือดรอนอยางยิ่ง ที่ดินถูกกวานซ้ือไปปลอยใหเปนที่ดินใหรกราง

วางเปลาไมเขาทําประโยชนเปนจํานวนมาก  

   ที่ผานมาไดมีการพยายามที่จะเสนอแนะรัฐบาล ใหนํากฎหมายวาดวย

จํากัดสิทธิในที่ดินข้ึนมาใชบังคับอีกคร้ัง แตรางกฎหมายดังกลาวก็ถูกบรรดากลุมผลประโยชน

ธุรกิจที่ดิน นักการเมืองและผูมีอิทธิพลซ่ึงมีที่ดินของตนอยูจํานวนมากกลัววาตนจะตองเสีย

ผลประโยชนไดพยายามคัดคานถวงเวลา จนรางกฎหมายดังกลาวไมสามารถนําเขาสูการ

พิจารณาของสภาผูแทนราษฎรหรือรัฐสภาไดหลายคร้ังหลายหน จากสภาพปญหาในเร่ืองการ

กระจายสิทธิในที่ดินในปจจุบัน ที่นับวันผูขาดแคลนท่ีดินทํากินก็มีจํานวนมากข้ึนเร่ือย ๆ จงึมคีวาม

เปนไปไดที่จะมีการนําเอากฎหมายท่ีเปนการจํากัดสิทธิในปริมาณสิทธิในที่ดินของคนไทย ถูก

นําเอามาพิจารณาใชบังคับไดอีกคร้ัง51  

   หลักในเร่ืองการจํากัดปริมาณสิทธิในที่ดินนั้น ปจจุบันนํามาใชเปนเกณฑ

ในการควบคุมปริมาณสิทธิในที่ดินของคนตางดาว และนิติบุคคลบางประเภทเทานั้น กลาวคือ  ได

มีการกําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาวและนิติบุคคลที่มีผูถือหุนหรือหุนสวนเปนคนตางดาวเกิน

กวากึ่งหนึ่ง ไวในประมวลกฎหมายที่ดิน ในหมวดที่ 8 โดยหลักแลวคนตางดาวจะถือครองที่ดินใน

ประเทศไทยไมได เวนแตจะเขากฎเกณฑตามที่กฎหมายบัญญัติไว คนตางดาวจะไดมาซ่ึงที่ดินก็

โดยสนธิสัญญาซ่ึงกําหนดใหมีกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยได และตองไดรับอนุญาตจาก

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยจํากัดปริมาณการถือครองของคนตางดาว ดังตอไปนี้  

   (1)  ที่อยูอาศัยครอบครัวละไมเกิน  1 ไร  

   (2)  ที่ใชเพื่อพาณิชยกรรมไมเกิน  1 ไร  

   (3)  ที่ใชเพื่ออุตสาหกรรม ไมเกิน 10 ไร   

   (4)  ที่ใชเพื่อเกษตรกรรม ครอบครัวละไมเกิน  10  ไร   

   (5)  ที่ใชเพื่อการศาสนา ไมเกิน  1  ไร  

   (6)  ที่ใชเพื่อการกุศลสาธารณะไมเกิน  5  ไร  

   (7)  ที่ใชเพื่อการสุสาน  ตระกูลละไมเกิน 1/2 ไร   
 

   ในกรณีที่คนตางดาวผูใดตองมีการมีสิทธิในที่ดินเพื่อการอุตสาหกรรมเกิน

กวาที่บัญญัติไวใน (3) ถาเห็นเปนการสมควร  คณะรัฐมนตรีจะอนุญาตใหไดมาซึ่งที่ดินเกินกวา

จํานวนที่กําหนดไว โดยกําหนดเงื่อนไขก็ได 

                                                  
51 สมจิตร ทองประดับ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 138-139. 
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   สวนในการจํากัดสิทธิในปริมาณสิทธิในที่ดินของคนไทย ในประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  ไดกําหนดไวในหมวด 2 เร่ืองการจัดที่ดินเพื่อประชาชน โดยจะจํากัด

ปริมาณสิทธิในที่ดินของผูที่ไดรับ หลักการที่สําคัญของการจัดที่ดิน คือ  เมื่อคณะกรรมการจัดที่ดิน

แหงชาติไดจัดใหบุคคลไดเขาครอบครองที่ดินแลว ใหออกใบจองใหไวเปนหลักฐานโดยใบจองอาจ

เปนแบบ น.ส. 2 หรือ น.ส. 2 ก. การจัดที่ดินมี  2 ประเภท คือ  การจัดที่ดินแปลงใหญ และการจัด

ที่ดินแปลงเล็กแปลงนอย ปกติการจัดที่ดินแปลงใหญจํากัดปริมาณการถือครองใหที่อยูอาศัย

แปลงละ 1 ไร เพื่อเกษตรกรรมประมาณแปลงละ 25 ไร ที่ดินหัวไรปลายนา แปลงละไมเกิน 50 ไร 

หากเกินตองไดรับอนุญาตจากผูวาราชการจังหวัด แตจะเกิน 100 ไร ไมได และที่ดินแปลงเล็ก

แปลงนอยที่เปนที่รกรางวางเปลา แปลงละไมเกิน 20 ไร ซึ่งเปนการจํากัดปริมาณการถือครองใน

กรณีไดที่ดินมาโดยการจัดที่ดิน 

   การจํากัดปริมาณสิทธิในที่ ดิน ตามพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ ดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ.2518 โดยจัดที่ดินใหแกประชาชน ซึ่งไดกําหนดสิทธิเฉพาะผูเปนเกษตรกรบุคคล

ผูยากจนหรือผูที่จบการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือบุตรของเกษตรกร ที่ไมมีที่ดินทําเกษตรกรรม

เปนของตนเองและประสงคจะประกอบอาชีพเกษตรกรเปนหลัก สวนอาชีพอ่ืน ๆ ไมมีสิทธิที่จะถือ

ครองตามกฎหมายนี้ และไดมีการจํากัดปริมาณสิทธิในที่ดิน โดยกําหนดใหอาชีพเกษตรกรขนาด

เล็กไมเกิน 50 ไร เล้ียงสัตวใหญ ไมเกิน 100 ไร และควบคุมการโอนสิทธิในที่ดินที่ไดรับจากการ

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

   การจํากัดปริมาณสิทธิในที่ดินเพื่อการศาสนา ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

พ.ศ. 2497  ไดกําหนดใหการไดมาซึ่งที่ดินของวัดวาอาราม  วัดบาทหลวงโรมันคาทอลิก  มูลนิธิ

เกี่ยวกับคริสตจักร  หรือมัสยิดอิสลามตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีและใหไดมาไมเกิน  50 ไร  

แตในกรณีที่เปนการสมควร รัฐมนตรีจะอนุญาตใหไดมาซึ่งที่ดินเกินจํานวนที่บัญญัติไวก็ได  และ

ถาไดมาซึ่งที่ดินเกินกําหนดตามที่กลาวมา  ทางนิติบุคคลเพื่อการศาสนานั้น ๆ ตองจัดการ

จําหนายภายใน  5 ป  ถาไมจําหนายที่ดินภายในเวลาที่กําหนด  กฎหมายใหอํานาจอธิบดีกรม

ที่ดินมีอํานาจจําหนาย ที่ดินนั้นไดตามหลักเกณฑของกฎหมายเร่ืองการบังคับใหจําหนายที่ดินมี

อํานาจจําหนาย  ที่ดินนั้นได  ตามหลักเกณฑของกฎหมายเร่ืองการบังคับใหจําหนายที่ดินตอไป52    

 

 
 

                                                  
52 ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 หมวด 7 มาตรา 84 และมาตรา 85. 
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   2) การจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในที่ดิน 
การจํากัดสิทธิในที่ดิน นอกจากจํากัดปริมาณสิทธิในที่ดินซึ่งเปนการ

กําหนดขอบเขตของการครอบครองแลว การจํากัดสิทธิในที่ดินอีกประการก็คือ การจํากัดสิทธิใน

การใชประโยชนในที่ดินบางประการ ทําใหเจาของที่ดินมีขอผูกพันในการใชสอยในที่ดินบาง

ประการ อาจเปนไดทั้งการหามกระทําการอยางหนึ่งอยางใด หรืออยูภายในบังคับวาจะตองกระทํา

การอยางหนึ่งอยางใด โดยมีกฎหมายในการควบคุมหรือจํากัดสิทธิในการใชประโยชนหลายฉบับ 

เชน การจํากัดสิทธิตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติผังเมือง การจํากัดสิทธิ

ตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เปนตน  

การจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในที่ดินตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย  ไดมีการจํากัดสิทธิเกี่ยวกับการใชสิทธิในที่ดินของเจาของที่ดินหลายประการ เชน  

เจาของที่ดินจําตองรับน้ําไหลมาจากที่ดินสูงเขามาในที่ของตน เนื่องจากถือวาการที่น้ําไหลจากที่

สูงลงไปสูที่ตํ่าเปนตามธรรมชาติ53บอ สระ หลุมรับน้ําโสโครก หรือหลุมรับปุย หรือ ขยะมูลฝอยนั้น 

หามไมใหขุดในระยะ 2 เมตร54 จากแนวเขตที่ดิน เชนการขุดหลุมสวม จากเขตที่ดินของผูอ่ืนตํ่า

กวา 2 เมตร ไมวาจะมั่นคงแข็งแรงกันน้ําซึมเพียงใดก็ตาม55 หามมิใหขุดดินหรือบรรทุกน้ําหนักบน

ที่ดินเกินควร จนอาจเปนอันตรายแกที่ดินแปลงขางเคียง56 ที่ดินแปลงใดที่มีที่ดินแปลงอื่นลอมอยู

จนไมมีทางออกถึงทางสาธารณะได เจาของที่ดินแปลงนั้นมีสิทธิใชทางจําเปนผานที่ดินที่ลอมอยู

ไปสูทางสาธารณะ57 รวมถึงที่ดินแปลงที่ถูกแบงแยกและไมมีทางออกสูสาธารณะ เจาของทีดิ่นทีไ่ม

มีทางออกสามารถใชทางจําเปนออกสูสาธารณะผานทางที่ดินแปลงที่ไดแบงแยกได58 การจํากัด

สิทธิการใชที่ดินของเจาของที่ดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยนี้ เปนการมุงคุมครองสิทธิ

ของบุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของหรือขางเคียง โดยถือวา การมีกรรมสิทธิ์แมจะเปนสิทธิเด็ดขาดก็จริงอยู 

แตอยูภายใตขอจํากัดของประโยชนสวนรวม 

การจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในที่ดินตามพระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ. 

2518 ไดกําหนดเกี่ยวกับการใชประโยชนในที่ดินของเอกชน โดยแบงออกเปน การใชผังเมืองรวม 

                                                  
53 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1339 
54 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1342 
55 คําพิพากษาฎีกาที่ 1350/2522 
56 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1343 
57 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1349 
58 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1350 
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เปนการตราเปนกฎกระทรวง เมื่อไดมีกฎกระทรวงใชบังคับในทองที่ใดแลว ก็หามมิใหบุคคลใดใช

ประโยชนในที่ดินผิดไปจากที่ไดกําหนดไวในผังเมืองรวม หรือไดปฏิบัติการใด ๆ ซึ่งขัดกับ

ขอกําหนดของผังเมืองรวม และการใชผังเมืองเฉพาะ เปนการตราเปนพระราชบัญญัติ โดยหามมิ

ใหบุคคลใดใชประโยชนในที่ดินหรือแกไขหรือเปลี่ยนแปลงอสังหาริมทรัพยใหผิดไปจากที่กําหนด

ไวในพระราชบัญญัติใหใชผังเมืองเฉพาะ หรือ ในกฎกระทรวงนัยเดียวกับการใชผังเมืองรวม 

เมื่อไดออกกฎกระทรวงเนื่องจากการจัดทําผังเมืองรวมหรือพระราชบญัญัติ

ในการจัดทําผังเมืองเฉพาะ ซึ่งจะกําหนดขอจํากัดในการใชประโยชนที่ดินในแตละสวนหรือแตละ

โซน (Zone) เชน ไดมีการออกกฎกระทรวงบังคับใชผังเมืองรวมในทองที่กรุงเทพมหานคร โดยแบง

พื้นที่การใชที่ดินในกรุงเทพมหานครออกเปน 14 บริเวณ ประกอบดวยที่ดินประเภทที่อยูอาศัย

หนาแนนนอย,ปานกลาง,หนาแนนมาก,ประเภทพาณิชยกรรม,อุตสาหกรรม,คลังสินคา,ชนบทและ

เกษตรกรรม,ที่โลงเพื่อนันทนาการและการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม,สถาบันการศึกษา,อนุรักษ

ชนบทและเกษตรกรรม,อนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณศิลปวัฒนธรรม สถาบันศาสนา และประเภท

สถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ โดยที่ดินแตละประเภทกฎกระทรวงจะ

กําหนดลักษณะการใชไวอยางชัดเจน และจะใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการประเภทอ่ืนไดไมเกินรอย

ละ 10 ของที่ดินประเภทน้ัน ๆ  การจํากัดสิทธิการใชที่ดินของเจาของที่ดินตามกฎหมายผังเมืองนั้น 

เปนการควบคุมการใชที่ดิน เพื่อชวยกระจายความเจริญเติบโตของเมือง จัดระบบคมนาคม พฒันา

ดานสังคม เศรษฐกิจ การกอสราง และการใชที่ดินใหเปนไปอยางเหมาะสม ทําใหเกิดการควบคุม

เร่ืองการเขาทําประโยชนในที่ดิน ราคาที่ดินและขนาดของสิทธิในที่ดินในทางออม  

 การจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในที่ ดินกฎหมายปฏิรูปที่ ดินเพื่อ

เกษตรกรรม ตามพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 นอกจะเปนการจํากัด

ปริมาณสิทธิในที่ดินตามที่ไดกลาวในขางตนแลว ในการปฏิรูปที่ดินนั้น เมื่อไดมีการตราพระราช

กฤษฎีกาใหเขตที่ดินทองที่ใดเปนเขตปฏิรูปที่ดินแลว พื้นที่ดังกลาวจะตกอยูภายใตขอบังคับหามมิ

ใหผูใดจําหนายดวยประการใด ๆ หรือกอใหเกิดภาระติดพันใด ๆ ซึ่งในเขตปฏิรูปที่ดินเปน

ระยะเวลา 3 ป เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากคณะกรรมการหรือผูที่ไดรับมอบหมาย 
 

3) การจํากัดสิทธิตามกฎหมายเฉพาะ 
  การจํากัดสิทธิในที่ดินในกรณีนี้ อาจเปนการจํากัดสิทธิในปริมาณการถือ

ครอง การใชประโยชน หรือรูปแบบเงื่อนไขในการทํานิติกรรม ซึ่งเปนไปตามกฎหมายที่ไดบัญญัติ

ไวเปนการเฉพาะในแตละเร่ือง เชน การกําหนดสิทธิในที่ดินตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ 

พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ  สิทธิในที่ดินของพระมหากษัตริย เปนตน 
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  - การจํากัดสิทธิตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ.2505 ไดกําหนดให ที่

วัดและที่ซึ่งข้ึนตอวัด ประกอบไปดวย ที่วัด คือ ที่ต้ังวัดตลอดจนเขตของวัดนั้น ที่ธรณีสงฆ คือ ที่ซึ่ง

เปนสมบัติของวัดและที่กัลปนาที่ซึ่งมีผูอุทิศแตผลประโยชนใหวัดหรือพระศาสนา โดยไดกําหนดให

ที่วัดและที่ธรณีสงฆจะโอนกรรมสิทธิ์ไดก็แตโดยพระราชบัญญัติ และหามมิใหผูใดยกอายุความข้ึน

ตอสูกับวัดในเร่ืองทรัพยสินอันเปนของวัดและที่ธรณีสงฆ และที่วัดและที่ธรณีสงฆเปนทรัพยสินที่

ไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี ทั้งการใหเชาที่วัดที่ธรณีสงฆหรือที่กัลปนา มีกําหนด

ระยะเวลาเชาเกิน 3 ป จะกระทําไดตอเมื่อไดรับความเห็นชอบจากกรมการศาสนา นอกจากนี้

กฎหมายยังไดกําหนดวา การจะสรางวัดจะตองมีหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรือสิทธิ

ครอบครองที่ดินที่เจาของกรรมสิทธิ์หรือผูมีสิทธิครอบครองจะยกใหสรางวัด โดยที่ดินนั้นตองมีเนื้อ

ที่ไมนอยกวา 1 ไร จะเห็นไดวา สิทธิในที่ดินของวัดยังไดรับการคุมครองจากกฎหมายเปนกรณี

พิ เศษเทียบเทากับที่ ดินของรัฐ  กลาวคือ  การโอนสิทธิในที่ ดินของวัดจะกระทําได โดย

พระราชบัญญัติเทานั้นและการเชาเกินกวา 3 ป ตองไดรับความเห็นชอบจากกรมการศาสนา 

   - การจํากัดสิทธิตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 ไดกําหนดถึง

หลักเกณฑในการโอนกรรมสิทธิ์ ในที่ ดินราชพัสดุไวโดยเฉพาะ โดยที่ราชพัสดุ  หมายถึง 

อสังหาริมทรัพยอันเปนทรัพยสินของแผนดินทุกชนิด ยกเวนสาธารณะสมบัติแผนดิน ประเภทที่ดิน

รกรางวางเปลา และที่ดินซ่ึงมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปนของแผนดินโดยประการอ่ืน ตาม

กฎหมายที่ดิน อสังหาริมทรัพยสําหรับพลเมืองใชหรือสงวนไวเพื่อประโยชนของพลเมืองใชรวมกัน 

เปนตนวาที่ชายตล่ิง ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ สวนอสังหาริมทรัพยของรัฐวิสาหกิจที่เปนนิติ

บุคคลและขององคการปกครองทองถิ่นไมถือวาเปนที่ราชพัสดุ โดยที่ราชพัสดุนี้มีกระทรวงการคลัง

เปนผูถือกรรมสิทธิ์ การโอนกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุเฉพาะที่ดินเปนสาธารณะสมบัติของแผนดินที่ใช

เพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะตองกระทําโดยพระราชบัญญัติ สวนในการโอนกรรมสิทธิ์ที่

ราชพัสดุอ่ืนสามารถทําไดโดยการขาย แลกเปลี่ยน หรือการให ซึ่งตองไดรับการอนุมัติจาก

คณะรัฐมนตรีเสียกอน สําหรับการให จะตองเปนไปเพื่อการศาสนา การสาธารณะประโยชนอยาง

อ่ืน หรือเปนการโอนคืนใหแกผูใหเนื่องจากทางราชการมิไดใชประโยชนในที่ราชพัสดุตาม

วัตถปุระสงคของผูยกใหภายใน 10 ป 

   - การจํากัดสิทธิในที่ดินของพระมหากษัตริย ตามพระราชบัญญัติ จัด

ระเบียบทรัพยสินฝายพระมหากษัตริย พ.ศ.2479 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ.2484 และ พ.ศ.2491 โดย

ที่ดินของพระมหากษัตริยแบงออกเปน 3 ประเภท คือ  
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   1. ที่ดินอันเปนทรัพยสินสวนพระองค หมายถึง ที่ดินที่พระมหากษัตริยทรง

มีอยูกอนครองราชยสมบัติหรือไดรับขณะครองราชยสมบัติ แตมิไดรับมาในฐานะทรงเปน

พระมหากษัตริย หรือที่ดินที่ไดมาโดยการซื้อจากเงินสวนพระองค  

   2. ที่ ดินอันเปนทรัพยสินสวนสาธารณสมบัติของแผนดิน หมายถึง 

ทรัพยสินในพระมหากษัตริย ซึ่งใชเพื่อประโยชนของแผนดินเฉพาะ เชน พระราชวัง เปนตน 

   3. ที่ดินทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย หมายถึง ที่ดินที่รัฐไดจัดไวเปน

สมบัติของพระมหากษัตริยโดยตําแหนง โดยมีสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยเปนผูดูแล

และจัดหาผลประโยชน 

   ที่ดินอันเปนทรัพยสินสวนสาธารณสมบัติของแผนดิน และท่ีดินทรัพยสิน

สวนพระมหากษัตริยนั้น ไดรับการยกเวนภาษีอากรสวนที่ดินที่เปนทรัพยสินสวนพระองคไมไดรับ

สิทธิพิเศษใด ๆ และการโอนท่ีดินทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยไปใหเอกชนจะโอนไดเฉพาะเพื่อ

ประโยชนแกทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยและไดรับพระบรมราชานุญาติหรือเพื่อสาธารณะ

ประโยชนเทานั้น สวนที่ดินอันเปนทรัพยสินสวนพระองคสามารถทําไดเชนเดียวกันกับที่ดินทั่วไป 
 

  ข. การจํากัดสิทธิโดยการทําใหสิทธิในที่ดินสิ้นสุดลง 
 แมรัฐธรรมนูญไดใหความรับรอง และคุมครองสิทธิในทรัพยสินของบุคคลไวก็

ตาม แตสิทธิในทรัพยสินนั้นก็ยังคงมีความผูกพันกับหนาที่ทางสังคมดวย  กลาวคือ การใชอํานาจ

กรรมสิทธิ์ของเอกชนตองเปนไปเพื่อประโยชนของสังคมโดยรวมหรือประโยชนสาธารณะ ซึ่งเปนที่

ยอมรับโดยทั่วไปวาการจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในที่ดินเปนส่ิงที่สามารถกระทําได แมเปน

การกระทําที่กระทบกระเทือนถึงสิทธิในทรัพยสินอยางรุนแรง ถึงขนาดเปนการพรากเอากรรมสิทธิ์

ในที่ดินของเจาของที่ดินไปเปนของรัฐก็ตาม แตทั้งนี้รัฐจะตองเยียวยาความเสียหายใหกับผูที่เสีย

สิทธิในที่ดิน ซึ่งเปนการเสียสละเพื่อสังคม ดวยการจายคาทดแทนที่เปนธรรม หรือเยียวยาความ

เสียหายใหกับเจาของที่ดินดวยมาตรการอื่นๆ ซึ่งในประเทศไทยนั้นมีการจํากัดสิทธใินทีดิ่นเชนวานี ้

มีดวยกันหลายประการ  

 
   1) การเวนคืน 

 การจํากัดสิทธิในที่ดิน ในรูปแบบของการเวนคืนที่ดินนั้น อาจใหคํานิยาม

ไดวา การที่รัฐใชอํานาจตามกฎหมายพรากเอาที่ดินของเอกชนมาเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ โดยไมตอง

ไดรับความยินยอมจากเจาของที่ดินนั้นกอน เพื่อนํามาใชในงานอันเปนประโยชนสาธารณะภายใต

เงื่อนไขที่วาตองมีการเยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนแกเอกชนดวยการชดใชคาทดแทนที่เปนธรรม 
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ซึ่งอํานาจเวนคืนนี้ ยอมครอบคลุมไปถึงสิทธิทุกประการที่เกี่ยวเนื่องกับที่ดิน ไมวาจะเปนทรัพย

สิทธิหรือบุคคลสิทธิ59 

การเวนคืนที่ดิน อาจแยกองคประกอบออกได 2 ประการ  
 

1. ตองมีการนําที่ดินที่ไดจากการเวนคืนไปใชเพื่อประโยชนสาธารณะ

ตามวัตถุประสงคของการเวนคืน 

2. ตองมีการจายคาทดแทนที่เปนธรรมแกผูถูกเวนคืน  
 

ซึ่งวัตถุประสงคของการเวนคืนที่ดิน ไดมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ในมาตรา 42 วา “การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแต

โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะกิจการของรัฐเพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค 

การอันจําเปนในการปองกันประเทศ การไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและ

รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การพัฒนาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน การอนุรักษ

โบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร หรือเพื่อประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคา

ทดแทนที่เปนธรรมภายในเวลาอันควรแกเจาของตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาที่ไดรับความเสียหาย

จากการเวนคืนนั้น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

   พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530 ไดมีการ

บัญญัติถึงวัตถุประสงคของการเวนคืนไว ดังนี้ 

1. เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค 

2. เพื่อเปนการปองกันประเทศโดยตรง 

3. เพื่อการไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ 

4. เพื่อการผังเมือง 

5. เพื่อการสงเสริมแบะรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม 

6. เพื่อการพัฒนาการเกษตร 

7. เพื่อการอุตสาหกรรม 

8. เพื่อการปฏิรูปที่ดิน 

9. เพื่อการอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร  

10. เพื่อประโยชนสาธารณะของรัฐอยางอ่ืน 
 

                                                  
59 รณชิต  แยมสะอาด, “ขอจํากัดการใชประโยชนที่ดินที่ไดมาจากการเวนคืน,”  บทบัณฑิตย เลม 

59 ตอน 4, น.168-169. 
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   ดังนั้น การที่รัฐเวนคืนที่ดินของเอกชนโดยมีวัตถุประสงคที่แตกตางไปจาก

บทบัญญัติที่ไดกลาวมาในขางตน จึงไมอาจกระทําได เพราะจะเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ และ

พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  

   ในกระบวนการดําเนินการเวนคืนที่ดิน เมื่อทราบบริเวณพื้นที่ที่จะเวนคืน

ที่ดินแลว จะมีการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืน เพื่อกําหนดแนวเขต

ที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืน เมื่อไดมีการออกพระราชกฤษฎีกาแลว เจาหนาที่มีสิทธิเขาไปในที่ดินที่

อยูในเขตแผนที่เพื่อสํารวจขอมูลหรือขอเท็จจริงเกี่ยวกับที่ดินที่จะเวนคืนเทาที่เห็นวาจําเปน เพื่อให

ทางราชการสามารถกําหนดคาทดแทนที่ตรงและใกลเคียงกับความเปนจริง เมื่อเจาหนาที่ได

ดําเนินการสํารวจที่ดินที่จะเวนคืนเสร็จแลว จะมีการต้ังคณะกรรมการกําหนดราคาเบ้ืองตนข้ึน ทํา

หนาที่ในการกําหนดราคาเบื้องตนของอสังหาริมทรัพยและจํานวนเงินคาทดแทน โดยราคาคา

ทดแทนนี้ ทางราชการจะตองคํานึงถึงราคาที่ดินที่ซื้อขายกันตามปกติในทองตลาด ราคาที่ดินที่มี

การตีราคาไวเพื่อเก็บภาษีบํารุงทองที่ ราคาประเมินเพื่อเก็บคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนที่ดิน 

สภาพและที่ต้ังของที่ดินรวมถึงเหตุและวัตถุประสงคของการเวนคืน เมื่อไดมีการกําหนดราคาใน

เบ้ืองตนแลว เจาหนาที่มีอํานาจตกลงซื้อขายและกําหนดราคาคาทดแทนอสังหาริมทรัพยไดไมเกิน

กวา  ราคาเบ้ืองตนที่คณะกรรมการกําหนดราคาทดแทนเบ้ืองตนกําหนดไว  เมื่อไดตรา

พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนที่ดินที่กําหนดแลว มีผลใหกรรมสิทธิ์ในที่ดินตกเปนของรัฐ ทําให

เจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิเขาครอบครองและใชที่ดินไดเมื่อไดจายหรือวางเงินคาทดแทนแลว ถาหาก

เจาของที่ดินไมพอใจในจํานวนเงินคาทดแทน เพราะเห็นวาคาทดแทนที่ไดรับไมเปนธรรมก็มีสิทธิ

ไปรับเงินคาทดแทนเอาไวกอน แลวจึงคอยดําเนินการอุทธรณเงินคาทดแทนตอไปในภายหลังก็ได 

  กฎหมายเวนคืนที่ดินนั้น เปนการจํากัดสิทธิในที่ดิน ที่มีความรุนแรงถึง

ขนาดทําใหเจาของที่ดินเสียสิทธิในที่ดิน แตกฎหมายก็จํากัดใหเวนคืนไดเฉพาะกิจการอันจําเปน

ตอประโยชนสาธารณะเทานั้น อีกทั้งเจาของหรือผูรับประโยชนในที่ดินก็ชอบที่จะไดรับคาทดแทน

ในราคาที่เหมาะสม และการเวนคืนที่ดินเพื่อกิจการอยางใด ๆ ก็จะตองไดรับอนุมัติจากสภา

ผูแทนราษฎร หมายความวาการจํากัดสิทธิหรือเพิกถอนสิทธิของประชาชนจะตองไดรับฉันทานุมัติ

จากประชาชน คือ สภาผูแทนราษฎรนั่นเอง 

  การเวนคืน มีความแตกตางกับการจํากัดสิทธิบางประการในที่ดินใน

รายละเอียดที่ไดกลาวมาแลวในขางตน คือ การเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนการที่รัฐไดพราก

กรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองของเอกชนเจาของที่ดินไปโดยส้ินเชิง เจาของที่ดินจึงชอบที่จะไดรับ

คาทดแทนจากรัฐ ในขณะที่ การจํากัดสิทธิบางประการในที่ดิน เปนการที่รัฐไดเขาแทรกแซงการใช
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ประโยชนของเจาของที่ดินบางประการ เพื่อประโยชนสาธารณะอันเปนความผูกพันของหลัก

กรรมสิทธิ์ที่มีตอสังคม แตการแทรกแซงของรัฐไมถึงขนาดที่เจาของที่ดินจะไมสามารถแสวงหา

ประโยชนในที่ดินได  เจาของที่ดินจึงไมอาจเรียกรองคาทดแทนใด ๆ จากรัฐได 
 

   2) การบังคับใหจําหนายจายโอนโดยกฎหมาย 
การจํากัดสิทธิในที่ดิน โดยการจําหนายจายโอนสิทธิในที่ดินโดยกฎหมายนั้น 

การตกอยูในบังคับดังกลาวจะตองมีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจง ซึ่งกําหนดขอบเขตในการจํากัด

สิทธิในทรัพยสินตามความเหมาะสมเพื่อประโยชนโดยรวมแหงสังคม ซึ่งอาจจําแนกการสิ้นสุดสิทธิใน

ที่ดิน ตามสถานะของผูถือครองที่ดิน ซึ่งมีอยูดวยกันหลายกรณี เชน  

   - การบังคับใหจําหนายจายโอนที่ดินของคนตางดาว โดยประมวลกฎหมาย

ที่ดินไดมีการกําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาวไวในหมวดที่ 8 โดยไดมีการใหคํานิยามความหมาย

ของ คนตางดาว ไวในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ  พ.ศ.  2508  แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 

2535  หมายถึง ผูซึ่งมิไดมีสัญชาติไทยและยังหมายรวมถึงนิติบุคคลตางดาวดวย  ซึ่งคนตางดาวก็

ดี นิติบุคคลตางดาวก็ดี  จะขอไดมาซึ่งสิทธิในที่ดินไมวาไดมาโดยกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง

นั้นจะตองอาศัย สนธิ สัญญาและตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  โดย

จํานวนที่ดินสามารถอนุญาติใหถือครองไดนั้น ข้ึนอยูกับประเภทการใชประโยชนของบุคคลตางดาว 

ดังนี้  ใชเพื่อเปนที่อยูอาศัยครอบครัวละไมเกิน  1 ไร ,ใชเพื่อพาณิชยกรรมไมเกิน  1 ไร ,ใชเพื่อ

อุตสาหกรรม ไมเกิน 10 ไร  ,ที่ใชเพื่อเกษตรกรรม ครอบครัวละไมเกิน  10  ไร , ใชเพื่อการศาสนา 

ไมเกิน  1  ไร ,ใชเพื่อการกุศลสาธารณะไมเกิน  5  ไร และใชเพื่อการสุสาน  ตระกูลละไมเกิน 1/2 

ไร  

   เมื่อคนตางดาวไดรับอนุญาตใหไดมาซ่ึงที่ดินเพื่อกิจการใดแลว จะตองใช

ที่ดินเพื่อกิจการอ่ืนนอกจากกิจการที่ไดรับอนุญาตไมได และจะตองใชที่ดินใหเกิดประโยชนไม

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา คนตางดาวที่ไดรับอนุญาตใหถือครองที่ดินอาจตกอยูในบังคับของ

กฎหมายใหจําหนายจายโอนที่ดินในกรณีตอไปนี้  

 

1. ไมเขาทําประโยชนในที่ดิน ปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา 

2. ใชประโยชนที่ดินผิดประเภทท่ีไดรับอนุญาต 

3. ไดมีการขออนุญาตเปล่ียนแปลงประเภทการใชที่ดินและทําใหสิทธิใน
ที่ดินนอยกวาจํานวนที่ดินที่ถือครอง 
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4. กรณีไดรับอนุญาตใหมีที่ดินเกินกวาจํานวนที่กฎหมายกําหนดโดยมี
เงื่อนไขพิเศษ และมิไดกระทําตามเงื่อนไขที่กําหนด 

5. เปนการไดที่ดินมาโดยมิชอบดวยกฎหมาย 

6. ไดที่ดินมาโดยมิไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี 
 

   มาตรการทางกฎหมายในการจําหนายสิทธิในที่ดินของตางดาว คือ การ

บังคับใหคนตางดาวเจาของที่ดิน จําหนายที่ดินที่ไมเขาทําประโยชนหรือสวนที่เกินกวากฎหมายได

กําหนดไว ภายในระยะเวลาที่อธิบดีกําหนด ซึ่งไมนอยกวา 180 วัน แตไมเกิน 1 ป เมื่อเลย

ระยะเวลาที่กําหนดดังกลาวแลว ใหอธิบดีมีอํานาจดําเนินการจําหนายที่ดินแปลงดังกลาวตอไป  

   ในเร่ืองการกําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาว จะเปนการจํากัดที่ปริมาณ

ของที่ดินเปนสําคัญ แมประเทศไทยในปจจุบันจะไมมีสนธิสัญญากับประเทศใด ๆ  แตไดมีการ

ออกกฎหมาย  "พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบับที่  8)  พ.ศ. 2544"  ใน

เร่ืองการกําหนดสิทธิในที่ดินของคนตางดาว ตามมาตรา 96 ทวิ โดยกําหนดให คนตางดาวจะ

ไดมาซึ่งที่ดินก็โดยอาศัยตามมาตรา 86 วรรคหน่ึง มิใหใชบังคับกับคนตางดาว ซึ่งไดนําเงินมา

ลงทุนตามจํานวนที่กําหนดในกฎกระทรวง ซึ่งตองไมตํ่ากวาส่ีสิบลานบาท โดยใหไดมาซึ่งที่ดินเพื่อ

ใชเปนที่อยูอาศัยไดไมเกินหนึ่งไรและตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีภายใตเงื่อนไขที่กําหนด 

เพื่อใหคนตางดาวซ่ึงไดเขามาลงทุนในกิจการที่สําคัญและเปนประโยชนในดานการพัฒนา

เศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ 

- การบังคับใหจําหนายจายโอนที่ดินของนิติบุคคลทางศาสนา  การกําหนด

สิทธิในที่ดินเพี่อศาสนา นิติบุคคลทางศาสนายังถูกจํากัดปริมาณการถือครองของที่ดินตาม

ประมวลกฎหมายที่ดินดวย โดยกําหนดใหการไดมาซึ่งที่ดินของวัดวาอาราม วัดบาทหลวงโรมันคา

ทอลิค มูลนิธิเกี่ยวกับคริสตจักร หรือมัสยิดอิสลาม ตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย และใหไดมาไมเกิน 50 ไร เวนแตเปนการสมควรรัฐมนตรีจะอนุญาตใหไดมา

ซึ่งที่ดินเกิน 50 ไรก็ได  

   มาตรการทางกฎหมายในการจําหนายสิทธิในที่ดินของนิติบุคคลเพื่อการ

ศาสนา ที่ถือครองที่ดินเกินกวา 50 ไร หรือไมไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี กําหนดใหนิติบุคคลเพื่อ

การศาสนานั้น ๆ ตองจัดการจําหนายที่ดินในสวนดังกลาวภายใน  5 ป  ถาไมจําหนายที่ดินภายใน

เวลาที่กําหนด  กฎหมายใหอํานาจอธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจจําหนาย ที่ดินนั้นไดตามหลักเกณฑ

ของกฎหมายเร่ืองการบังคับใหจําหนายที่ดินตอไป 
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  หลักเกณฑในการดําเนินการจําหนายที่ดินของบุคคลหรือนิติบุคคลท่ี
ไมอาจถือครองที่ดินตามกฎหมาย 
 

 

  ในกรณีที่บุคคลหรือนิติบุคคลใด มีที่ดินโดยไมสามารถถือครองที่ดินไดหรือ

สามารถถือครองไดแตมีจํานวนเกินกวาที่กฎหมายกําหนด ผูนั้นจะตองดําเนนิการจําหนายทีดิ่นนัน้

หรือที่ดินในสวนที่เกินนั้นเสียภายในระยะเวลาที่กําหนด ปญหามีวาหากลวงเลยระยะเวลาที่

กฎหมายกําหนดแลว จะมีวิธีการดําเนินการอยางไรกับที่ดินไมจําหนายหรือคงเหลือจากการ

จําหนาย ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ไดมีการกําหนดถึงวิธีการจําหนายที่ดินโดยรัฐไว ดังตอไปนี้60 

  เมื่อลวงเลยระยะเวลาที่กฎหมายไดกําหนดแลว อธิบดีไดเห็นควรจําหนายที่ดิน

ของบุคคลใด ก็จะดําเนินการแจงใหเจาของผูมีสิทธิในที่ดินทราบลวงหนาเปนระยะเวลาไมนอย

กวา 30 วัน วาที่ดินแปลงดังกลาวจะถูกจําหนาย และเจาพนักงานก็จะตกลงกับเจาของที่ดิน วาจะ

จําหนายที่ดินในราคาเทาใด ถาตกลงกันไดก็จะดําเนินการจําหนายในราคาที่ไดตกลงกัน ถาตกลง

กันไมได ก็จะต้ังอนุญาโตตุลาการข้ึนมาเปนผูชี้ขาดเร่ืองราคาที่ดินซึ่งเปนราคาตลาดตามที่เปนอยู

ในวันที่พนักงานเจาหนาที่ไดแจงใหผูมีสิทธิในที่ดินทราบวาจะดําเนินการจําหนายที่ดิน โดยคําชี้

ขาดของอนุญาโตตุลาการนี้เปนที่สุด ผูกพันใหคูกรณีตองปฏิบัติตาม  

  เมื่อพนักงานไดแจงใหผูมีสิทธิในที่ดินทราบวาจะดําเนินการจําหนายที่ดินสวนที่

เกินหรือไมไดรับอนุญาต เมื่อพนักงานไดดําเนินการแจงใหทราบแลว สิทธิครอบครองในที่ดิน

จะตองจําหนายตกเปนของอธิบดีทันที แมผูมีสิทธิในที่ดินกับพนักงานเจาหนาที่ยังไมอาจตกลง

ราคาที่จะทําการซ้ือขายกันได เจาของที่ดินจะหมดสิทธิที่จะครอบครองที่ดินนั้นตอไปและจะตอง

ออกจากที่ดินที่จะทําการจําหนายภายใน 1 ป นับแตวันที่ไดรับการแจง ซึ่งรวมตลอดถึงบริวาร ผู

เชา ผูอาศัยและบุคคลอ่ืนๆที่อยูในที่ดินแปลงนั้น หากพื้นที่ที่ถูกบังคับใหจําหนายไดผูกพันสิทธิการ

เชากับบุคคลภายนอก ใหถือวาสัญญาเชานั้น ระงับไปทันที อันเปนขอยกเวนของประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย โดยตองออกจากที่ดินภายในระยะเวลาเชนเดียวกันกับเจาของที่ดิน  

  เมื่อไดดําเนินการแจงใหผูมีสิทธิในที่ดินแลว วิธีการจําหนายที่ดินอาจทําได 2 

วิธี คือ  

1. การจําหนายดวยวิธีการขาย ในการขายที่ดินดังกลาว อธิบดีอาจแบง

ที่ดินออกเปนแปลง ๆ เพื่อใหเกิดความสะดวกแกการขายหรือเพื่อใหราคาสูงข้ึนก็ได วิธีการขาย 

                                                  
60 สมจิตร ทองประดับ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 142-143. 
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อาจขายโดยวิธีธรรมดา ประกวดราคา หรือขายทอดตลาดก็ได61 สวนจะตกลงการขายโดยวิธีใดนัน้ 

ใหผูมีสิทธิในที่ดินซ่ึงจะถูกบังคับใหจําหนายมีสิทธิที่จะเสนอความเห็นของตนตออธิบดี อธิบดีมี

อํานาจเรียกคาธรรมเนียมไดไมเกินรอยละ 5 ของราคาที่ดินที่ขายได  

2. การจําหนายดวยวิธีการเชาซ้ือ ในการใหเชาซื้อที่ดิน อธิบดีอาจแบง

ที่ดินออกเปนแปลง ๆ เพื่อใหเกิดความสะดวกแกการขายหรือเพื่อใหราคาสูงข้ึนก็ได โดยตอง

ปฏิบัติตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ.2497) การใหเชาซ้ืออาจทําโดยวิธีเชาซ้ือธรรมดา หรือ 

ประกวดราคาระหวางผูขอเชาซ้ือหรือทอดตลาดก็ได ใหผูมีสิทธิในที่ดินซ่ึงจะถูกบังคับใหจําหนายมี

สิทธิที่จะเสนอความเห็นของตนตออธิบดี อธิบดีมีอํานาจเรียกคาธรรมเนียมไดไมเกินรอยละ 5 ของ

ราคาที่ดินเชาซ้ือ  

  กอนดําเนินการขายหรือการใหเชาซ้ือ ตองประกาศในทองที่ซึ่งที่ดินต้ังอยูให

ประชาชนทราบมีกําหนด 30 วัน โดยใหปดประกาศโดยเปดเผย ณ สํานักงานที่ดินจังหวัดหรือ

สํานักงานที่ดินสาขา, ที่วาการอําเภอหรือกิ่งอําเภอ, ที่บานกํานัล, บริเวณที่ดินที่จะขายและจะ

ประกาศในหนังสือพิมพรายวันดวยก็ได 

  ในการตกลงซ้ือหรือขอเชาซ้ือ หากมีผูเสนอราคาเทากับหรือมากกวา ที่เจาของ

ที่ดินไดกําหนดไว หรือมีผูเสนอซื้อในราคาที่ตํ่ากวาที่ไดกําหนดแตเจาของที่ดินยินยอม ก็ให

ดําเนินการจําหนายตอไป แตถาไมสามารถขายโดยวิธีขางตนภายใน 2 ป อธิบดีโดยอนุมัติของ

รัฐมนตรี มีสิทธิขายที่ดินนั้นโดยวิธีการผอนสงไดภายในเวลา 10 ป 

  การจําหนายดวยวิธีการขายผอนสง การขายโดยผอนสงหรือผอนราคานั้น มี

ความแตกตางจากการทําสัญญาเชาซ้ือตรงที่กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินที่เชาซ้ือจะยังไมโอนไปเปนของ

ผูเชาซ้ือ แตการขายผอนสงถือเปนการขายอยางเด็ดขาดอยางหนึ่ง เมื่อทําสัญญาแลวกรรมสิทธิ์ใน

ทรัพยสินโอนไปเปนของผูซื้อทันที แมจะยังไมมีการชําระราคาหรือชําระราคายังไมครบถวนก็ตาม 

ในกรณีที่มีการผิดสัญญาเชาซ้ือเจาของทรัพยเรียกเอาทรัพยสินคืนได แตเจาของทรัพยที่ขายผอน

สงจะเรียกเอาทรัพยสินคืนเมื่อผิดสัญญาไมได  
 

   3) การใหที่ดินตกเปนของรัฐ ในกรณีทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน
หรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา  

การจํากัดสิทธิในที่ดินประการนี้ เปนการเพิกถอนสิทธิในที่ดินของเอกชน 

เนื่องดวยรัฐตองการใหเจาของที่ดินไดทําประโยชนในที่ดินที่ตนถือครองอยูอยางจริงจัง เพื่อ

                                                  
61 กฎกระทรวง ฉบับที่ 4 ( พ.ศ.2497 ) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมาย

ที่ดิน พ.ศ.2497 
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ประโยชนในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ โดยไดกําหนดเงื่อนไขและเงื่อนเวลาในการทํา

ประโยชนในที่ดินที่ตนมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง ตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

เมื่อเจาของที่ดินละเลยไมเขาทําประโยชนในที่ดินของตนสําหรับที่ดินมีโฉนด เปนระยะเวลา 10 

ติดตอกัน หรือ สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน 5 ปติดตอกัน ใหถือวาเจตนาสละ

สิทธิในที่ดินเฉพาะสวนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือที่ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา  เมื่ออธิบดีได

ยื่นคํารองตอศาล   และศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินดังกลาว ใหที่ดินนั้นตกเปน

ของรัฐ  เพื่อดําเนินการตามประมวลกฎหมายนี้ตอไป 

  เมื่อเอกชนเจาของที่ดินถูกเพิกถอนสิทธิในที่ดิน ก็กําหนดใหที่ดินนั้นตก

เปนของรัฐเพื่อที่จะนําไปจัดหาผลประโยชนในทางอ่ืน การจํากัดสิทธิในที่ดินเชนวานี้เปนการ

ทําลายสิทธิในที่ดินของเอกชนโดยที่รัฐไมจายคาชดเชยหรือเยียวยาความเสียหายใดๆ ใหกับ

เอกชนผูตองสูญเสียที่ดิน ซึ่งจะทําการศึกษาโดยละเอียดในหัวขอตอไป 

 
 3.1.4.2 การจํากัดสิทธิในที่ดินโดยมาตรการทางภาษี 

 มาตรการในการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินที่สําคัญประการหนึ่ง คือ มาตรการ

ภาษีเกี่ยวกับที่ดิน ดังนี้ นอกจากจะศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายโดยตรงแลว ควรจะตองศึกษา

มาตรการในทางภาษีอากรที่เกี่ยวเนื่องกับการควบคุมที่ดินดวย จึงจะทําใหการศึกษาในเร่ืองมี

ความสมบูรณมากข้ึน การจัดเก็บภาษีเกี่ยวกับที่ดินของไทยในปจจุบันแบงออกเปน 2 สวน62 คือใน

การจัดเก็บโดยรัฐบาลสวนกลางหรือจัดเก็บรวม กับการจัดเก็บโดยสวนทองถิ่น  
  ก. การจัดเก็บโดยสวนกลาง 

 การจัดเก็บ โดยสวนกลาง คือ กรมสรรพากร หรือหนวยงานที่กรมสรรพากร

มอบหมาย ประกอบดวย ภาษีเงินได อากรแสตมป คาธรรมเนียม และภาษีธุรกิจเฉพาะ เปนตน  

แตที่จะนํามาศึกษาในบทนี้ คือ คาอากรแสตมปคาธรรมเนียมเก่ียวกับที่ดินและภาษีธุรกิจเฉพาะ 

เนื่องจากเกี่ยวของกับการควบคุมการทํานิติกรรมเกี่ยวกับที่ดินโดยตรง 

   - อากรแสตมป 

   อากรแสตมปเปนรายไดของรัฐที่ เก็บจากการขายอสังหาริมทรัพย โดย

ประมวลรัษฎากรบัญญัติใหผูขายอสังหาริมทรัพยมีหนาที่ตองออกใบรับเงินคาโอนกรรมสิทธิ์ใน

อสังหาริมทรัพย หรือใบรับเงินสําหรับการกอต้ังสิทธิใดๆ เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยในเมื่อนิติกรรม 

                                                  
62 สถาพร  ยงสุวรรณกุล, “แนวทางในการปรับปรุงกฎหมายภาษีทรัพยสิน,” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2536), น. 37. 
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หรือการขายนั้น ตองมีการจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายที่ดินใหกับผูซื้อเสมอ สวนใบรับเงินจะ

ติดอากรหรือไมนั้นข้ึนอยูกับวาการขายอสังหาริมทรัพยนั้นตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะหรือไม โดย

แยกพิจารณาไดเปน 2 กรณี คือ 

1. ในกรณีปกติทั่วไป เมื่อมีการขายอสังหาริมทรัพย ผูขายนอกจากจะมี

หนาที่ออกใบรับเงินใหแกผูซื้อแลว ใบรับเงินนี้จะตองเสียคาอากรแสตมปในอัตรา 1 บาทสําหรับ

ใบรับเงิน ซึ่งมีจํานวนเงินต้ังแต 200 บาทข้ึนไป ทุก 200 บาท หรือเศษของ 200 บาท 

2. ในกรณีที่การขายอสังหาริมทรัพยนั้นตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะ ผูขาย

มีเพียงหนาที่ออกใบรับเงิน ใบรับเงินนั้นไดรับยกเวนไมตองเสียอากรแสตมป 

   การชําระคาอากรแสตมป เดิมประมวลรัษฎากรบัญญัติใหผูมีหนาที่ตอง

ชําระคาอากรแสตมป ชําระคาอากรแสตมปโดยการซ้ืออากรแสตมปปดทับบนใบรับ เรียกวา “ปด

แสตมปบริบูรณ” แตในปจจุบันไดมีการแกไขวิธีการชําระคาอากรแสตมปใหม โดยกฎหมาย

บัญญัติใหผูมีหนาที่เสียคาอากรแสตมปชําระคาอากรแสตมปเปนตัวเงินตอพนักงานเจาหนาที่จด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในวันหรือกอนวันที่มีการจดทะเบียนขายอสังหาริมทรัพยแทนการปด

แสตมปบริบูรณ ในอัตรารอยละ 0.50 บาท ของราคาประเมิน หรือราคาซ้ือขายแลวแตราคาไหนสูง

กวากัน 

   - คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับที่ดิน 

   ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 103 กําหนดไววา ในการดําเนินการ

ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน การรังวัด การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือการทําธุระอ่ืน ๆ 

เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย ใหเรียกเก็บคาธรรมเนียม และคาใชจายตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

   กฎกระทรวงฉบับที่ 32 (พ.ศ. 2522) ออกตามความในพระราชบัญญัติให

ใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการเก็บคาธรรมเนียมไวดังนี้ 

1) ประเภทที่มีทุนทรัพย เรียกตามจํานวนทุนทรัพย รอยละ 2.00 บาท 

เชน ขาย ขายฝาก โอนสิทธิการไถจากการขายฝาก ให แลกเปล่ียนรับมรดก รับมรดกสิทธิ การไถ

กรรมสิทธิ์รวม โอนชําระหนี้จํานอง ไดมาโดยการครอบครอง โอนตามคําส่ังศาล (กรณีมีทุนทรัพย 

เชน ขายตามคําส่ังศาล) โอนเปนที่สาธารณประโยชน (มีคาตอบแทน) ฯลฯ 

 แตถาเปนการจดทะเบียนการโอนมรดก หรือใหระหวางบุพการีกับ

ผูสืบสันดาน หรือระหวางคูสมรส คิดตามจํานวนทุนทรัพย รอยละ 0.50 บาท  

2) ประเภทไมมีทุนทรัพย คิดเปนรายแปลง แปลงหนึ่งรายละ 40 บาท 

ไดแก การจดทะเบียนเลิกสิทธิและนิติกรรมบางประเภท หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ไม
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ปรากฏทุนทรัพยตามสัญญา หรือตามบันทึกขอตกลงของคูกรณี หรือการจดทะเบียนที่คิดเปน

ราคาทุนทรัพยไมได 

3) ประเภทที่ถือเสมือนวามีทุนทรัพย ใชวิธีประเมินทุนทรัพยเอาจาก

จํานวนเงินที่ทํานิติกรรมกัน เชน  

- คิดตามราคาที่จํานองหรือบุริมสิทธิที่จดทะเบียน ไดแก จํานอง โอนสิทธิ

การรับจํานอง บุริมสิทธิ และการแกไขเปล่ียนแปลงจํานอง (แปลงหนี้ใหม) 

  สําหรับการเรียกเก็บคาธรรมเนียมจากการจดทะเบียนจํานองไดมีกฎกระทรวง

ฉบับที่ 40 (พ.ศ. 2534) กําหนดวงเงินสูงสุดของคาธรรมเนียมจํานองวาคาจดทะเบียนการจํานอง 

หรือบุริมสิทธิที่จดทะเบียนรอยละ 1 แตอยางสูงไมเกิน 200,000 บาท และสําหรับกรณีการให

สินเชื่อเพื่อการเกษตรของสถาบันการเงินที่กระทรวง มหาดไทยกําหนดรอยละ 0.5 แตอยางสูงไม

เกิน 100,000 บาท 

- คิดตามคาเชาตลอดเวลาท่ีเชา หรือเงินกินเปลา หรือทั้งสองอยางรวมกัน

รอยละ 1 เชา เชาชวง โอนสิทธิการเชา และโอนมรดกสิทธิการเชา 

4) ประเภทการจดทะเบียนที่ไดรับการยกเวนคาธรรมเนียม ตามมาตรา 

103 (ทวิ) แหงประมวลกฎหมายที่ดิน โอนเปนที่สาธารณประโยชน แบงหักที่สาธารณประโยชน 

(ไมมีคาตอบแทน) และการให กรณีที่ทางราชการเปนผูให 

  คาธรรมเนียมดังกลาวนี้  แมกฎหมายจะเรียกวา  เปนคาธรรมเนียม ซึ่ง

หมายความวา เงินที่รัฐจัดเก็บโดยวิธีออกกฎหมายบังคับ และใหผลตอบแทนแกประชาชนเฉพาะ

รายดวยการรับรองสิทธิตามกฎหมาย แตเนื่องจากวาผลตอบแทนการรับรองสิทธินี้ ไมมี

ความสัมพันธกับจํานวนเงินคาธรรมเนียมที่จะตองชําระ คือ ไมอาจวัดไดวาจะมีผลตอบแทนเปน

คาเทาใด จึงตองถือวาคาธรรมเนียมในลักษณะนี้เปนภาษีอากรรูปแบบหนึ่ง 
 

   - ภาษีธุรกิจเฉพาะ 

   ตามประมวลรัษฎากร (มาตรา 91/2 (6)) การขายอสังหาริมทรัพยเปนทาง

การคา หรือหากําไรจะตองเสียภาษีธุรกิจเฉพาะ โดยเสียภาษีในอัตรารอยละ 3 และจะตองเสีย

ภาษีทองถิ่นอีกจํานวนไมเกินรอยละ 10 ของภาษีธุรกิจเฉพาะเทากับรอยละ 0.3 ดังนั้น จึงตองเสีย

ภาษีทั้งส้ินรอยละ 3.3 การขายอสังหาริมทรัพยที่เปนทางการคา หรือหากําไร ปจจุบันไดมีพระราช
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กฤษฎีกาออกตามความในประมวลรัษฎากรออกตามความในประมวลรัษฎากร วาดวยการขาย

อสังหาริมทรัพยที่เปนทางการคาหรือหากําไร (ฉบับที่ 244) พ.ศ. 2534 ใหความหมายไว ดังนี้63 

1) การขายอสังหาริมทรัพย เนื่องจากการจัดสรรที่ดินตามกฎหมายวา

ดวยการควบคุมการจัดสรรที่ดิน 

2) การขายอสังหาริมทรัพย ที่ตองจดทะเบียนเปนอาคารชุดตาม

กฎหมายวาดวยอาคารชุด 

3) การขายอสังหาริมทรัพย ที่ เปนอาคารที่สรางข้ึนเพื่อขายหรือมี

พฤติการณวาปลูกเพื่อขาย รวมถึงการขายที่ดินอันเปนที่ต้ังของอาคารดังกลาวไมวาจะมีการ

แบงแยกหรือไม 

4) การขายอสังหาริมทรัพยที่ไมเขาลักษณะตาม 1) 2) หรือ 3) เฉพาะ

กรณีการแบงขายในลักษณะคลายคลึงกันกับการจัดสรรที่ดิน หรือการขายอาคารชุด หรือการแบง

ขายอาคาร หรือขายโดยไมมีการแบงแยก แตมีพฤติการณของผูขายแสดงใหเห็นชัดแจงวามีการ

แบงแยกภายหลังการขาย 

5) การขายอสังหาริมทรัพย ที่ผูขายมีไวในการประกอบกิจการแตไม

รวมถึงที่ดินใชในเกษตรกรรม 

6) การขายอสังหาริมทรัพย ที่ไมเขาลักษณะที่กลาวมาที่ไดกระทํา

ภายในหาป นับแตวันที่ไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยนั้น เวนแต 

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

อสังหาริมทรัพย 

- การขายอสังหาริมทรัพยที่ไดมา โดยทางมรดก 

- การขายอสังหาริมทรัพยที่ใชเปนสถานที่อยูอาศัย อันเปนแหลงสําคัญ

ที่ผูขายมีชื่ออยูในทะเบียนบาน ตามกฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎรและไดอาศัยเปนเวลาไม

นอยกวาหนึ่งป นับแตวันที่ไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยนั้น 
 

  จากที่กลาวมา ทั้งภาษีทรัพยสิน ภาษีมรดกและการให และภาษีมูลคาเพิ่มสวน

ทุนของทรัพยสิน ลวนแลวแตเปนภาษีที่กอใหเกิดการควบคุมการถือครอบที่ดินทางออมอีกทาง

หนึ่ง  

                                                  
63 กลุมนักวิชาการภาษีอากร, ภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 2540, (กรุงเทพมหานคร: เรือน

แกวการพิมพ, 2540) น. 209. 
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  ภาษีทรัพยสินจะชวยจัดสรรการกระจายความเปนอยูของบุคคลในสังคมใหมี

ความเหล่ือมลํ้านอยลง ทั้งนี้ เมื่อมีการเก็บภาษีทรัพยสินโดยเฉพาะการเก็บภาษีทรัพยสินจาก

ทรัพยสินที่ใชในการอยูอาศัย จะทําใหแนวโนมที่จะสะสมทรัพยสมบัติไวในรูปที่ดิน หรือบานอยู

อาศัยจํานวนมาก หรือมีลักษณะที่ใหญโตหรูหรายอมลดลง เพราะจะตองแบกภาระภาษีมาก 

นอกจากนี้ ภาษีทรัพยสินยังเปนเครื่องมือสําคัญในดานการสนับสนุนการสะสมทรัพยสินในรูปที่

รัฐบาลสงเสริม กลาวคือ จะไมมีการสะสมทรัพยในรูปของบานที่อยูอาศัยที่ใหญโตหรูหราอีกตอไป 

เพราะตองแบกภาระภาษีมากก็จะหันไปสะสมทรัพยในรูปของเงินสด และฝากไวกับธนาคาร ซึ่ง

เงินสดนี้จะเปนเคร่ืองมือในการสงเสริมใหมีการลงทุนมากยิ่งข้ึน เพราะเม่ือเงินมีอุปทานมากยอม

ทําใหอัตราดอกเบ้ียลดลง 

  สวนภาษีมรดกและการใหจะทําใหคนไมสะสมทรัพยสินจนเกินความจําเปน 

เพราะกองมรดกจะตองถูกจัดเก็บภาษีในอัตราที่สูง สําหรับภาษีมูลคาเพิ่มสวนทุนเปนการเรียก

เก็บเอาจากกําไรโดยตรง ผูที่สะสมเพื่อหวังกําไรจะตองรับผิดชอบภาษีในอัตราที่สูงดวย ผูวิจัยจึง

เห็นวาภาษีทั้ง 3 ประเภทดังกลาวทาํใหเกิดการควบคุมการทําประโยชนในที่ดินไดอยางแทจริง 
  ข. การจัดเก็บภาษีโดยทองถ่ินของไทย 

การจัดเก็บภาษีโดยทองถิ่นของไทย ประกอบดวย ภาษีบํารุงทองที่และภาษี

โรงเรือนและที่ดิน ดังนี้ 

   - ภาษีบํารุงทองที่ 

   ภาษีบํารุงทองที่นั้น ในอดีตจัดเก็บจากที่ดินบางประเภท เชน อากรคานา 

อากรสวนใหญ เปนตน ตอมาในป พ.ศ. 2482 ไดมีการยกเลิกและจัดเก็บเปนเงินชวยบํารุงทองที่

ตามประมวลรัษฎากรแทน 

  ในป พ.ศ. 2508 ไดประกาศใชพระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508 

แยกออกจากประมวลรัษฎากร และมอบหมายใหเปนอํานาจหนาที่ของราชการ บริหารสวนทองถิ่น 

ทําหนาที่จัดเก็บ และคาใชจายบํารุงทองที่โดยตรง และตอมาในป พ.ศ. 2516 ไดมีพระราชบัญญัติ

ภาษีบํารุงทองที่ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2516 ใหผูวาราชการกรุงเทพมหานคร มีอํานาจเชนเดียวกับผูวา

ราชการจังหวัด และภาษีบํารุงทองที่ที่เก็บไดจากที่ดินในเขตกรุงเทพมหานคร ใหเปนรายไดของ

กรุงเทพมหานคร หลักเกณฑของภาษีบํารุงทองที่ที่สําคัญ ดังนี้ 

  ทรัพยสินที่ตองเสียภาษีบํารุงทองที่ ก็คือ ที่ดิน ไมวาที่ดินนั้น จะเปนที่ดินมี

โฉนด น.ส. 3 น.ส. 3 ก  ใบไตสวน หรือ ส.ค. 1 และไมวาที่ดินนั้นจะเปนที่วางเปลา หรือมีโรงเรือน
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ส่ิงปลูกสรางปลูกอยูหรือไม หรือใชในการเพาะปลูก เล้ียงสัตว ประกอบกสิกรรม โดยใหผูอ่ืนเชา 

หรือทําเองก็ตาม 

  ภาษีบํารุงทองที่จัดเก็บปละคร้ัง จากบัญชีอัตราภาษีบํารุงทองที่ โดย

ประเมินจากราคาปานกลางของที่ดิน หรือเรียกยกไดวาเปนภาษีที่เก็บจากมูลคาของที่ดิน (Site 

value) 

  การตีราคาปานกลางของที่ดินกระทํากันทุกรอบระยะเวลา 4 ป เวนแตจะมี

เหตุผลอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด 

  ที่ดินที่อยูในเกณฑไดรับการลดหยอนตามกฎหมาย จะแบงตามเขตที่ต้ัง

ของที่ดินและประเภทของการใชประโยชน ดังนี้ 

1) ถาเปนที่ดินนอกเขตเทศบาล หรือนอกเขตสุขาภิบาลไดรับลดหยอน

ไมเกิน 5 ไร เวนแตขอบัญญัติจังหวัดจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตจะกําหนดใหลดหยอนนอยกวา 

3 ไร ไมได 

2) ถาเปนที่ ดินในเขตเทศบาลตําบล  หรือในเขตสุขาภิบาลได รับ

ลดหยอนไมเกิน 1 ไร เวนแตเทศบัญญัติหรือขอบังคับสุขาภิบาลจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตจะ

กําหนดใหลดหยอนนอยกวา 200 ตารางวาไมได 

3) ถาเปนที่ดินในเขตเมืองพัทยาและเขตเทศบาลอ่ืน นอกจากเขต

เทศบาลตําบล ไดรับลดหยอนไมเกิน 100 ตารางวา เวนแตขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติจะกําหนด

ไวเปนอยางอ่ืน แตจะกําหนดใหลดหยอนนอยกวา 50 ตารางวา ไมได 

4) ถาเปนที่ดินในเขตกรุงเทพมหานคร 

1. ในทองที่ที่มีชุมชนหนาแนนมาก ไดรับลดหยอนไมเกิน 100 

ตารางวา เวนแตขอบัญญัติกรุงเทพมหานครจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตจะกําหนดใหลดหยอน

นอยกวา 50 ตารางวา ไมได 

2. ในทองที่ที่มีชุมชนหนาแนนปานกลาง ไดรับลดหยอนไมเกิน 1 

ไร เวนแตขอบัญญัติกรุงเทพมหานครจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตจะกําหนดใหลดหยอนนอยกวา 

100 ตารางวา ไมได 

3. ในทองที่ชนบทไดรับลดหยอนไมเกิน 5 ไร เวนแตขอบัญญัติ

กรุงเทพมหานครจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตจะกําหนดใหลดหยอนนอยกวา 3 ไร ไมได 

  ระดับที่ไดรับการยกเวนนี้ จะกําหนดเปนตัวเลขเฉพาะเปนรายพื้นที่ สําหรับ

กรณีผูเสียภาษีมีที่ดินหลายแปลงต้ังอยูในจังหวัดเดียวกัน ตองเลือกเอาแปลงใดแปลงหนึ่งสําหรับ
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การลดหยอนเทานั้น แตเมื่อแปลงใดมีที่ไมครบตามเกณฑที่ไดรับการลดหยอน ก็มีสิทธิเอาแปลง

อ่ืนมาสมทบใหครบได 

   - กฎหมายภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

   กฎหมายภาษีโรงเรือนและที่ดิน วิวัฒนาการมาจากอากรตลาดหรือภาษี

เรือนแพโรงเรือน ภาษีโรงเรือนและที่ดินสมัยใหมจัดเก็บตามพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

พุทธศักราช 2475 โดยในช้ันแรกบังคับใชเฉพาะในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีบางทองที่ แต

ตอมาไดขยายบังคับใชทั่วกรุงเทพมหานครและในจังหวัดอ่ืนทุกจังหวัด ไมวาจะอยูในเขตเมือง

พัทยา เทศบาล สุขาภิบาล กรุงเทพมหานคร หรือนอกเขตเทศบาล สุขาภิบาล 

  พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดินกําหนดใหจัดเก็บภาษีเฉพาะ

โรงเรือน และส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ กับที่ดินซ่ึงใชตอเนื่องเทานั้น 

  ทรัพยสินที่ตองเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินนั้นมีอยู 2 ประเภท 

1) ประเภทที่ 1 ก็คือ โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน 

   คําวา “โรงเรือน” นั้นไดแก บาน ตึกแถว อาคารรานคา สํานักงาน บริษัท 

ธนาคาร โรงแรม โรงภาพยนตร โรงพยาบาล โรงเรียน แฟลตหรืออพารตเมนต คอนโดมิเนียม 

หอพัก สนามมวย คลังสินคา ฯลฯ 

2) ประเภทที่ 2 คือ ที่ดินที่ใชปลูกสรางโรงเรือน หรือส่ิงปลูกสราง รวมทั้ง

ที่ดินตอเนื่องกันดวย 

  ผูมีหนาที่เสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน ตามมาตรา 40 แหง พระราชบัญญัติ

ภาษีโรงเรือนและที่ดิน กําหนดไวเปน 2 กรณี คือ 

1) หากเจาของทรัพยสินอันไดแกโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ 

และที่ดิน เปนเจาของเดียวกัน เจาของทรัพยสินนั้นก็เปนผูมีหนาที่เสียภาษี  

2) แตถาที่ดินและโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ เปนคนละเจาของ

กฎหมายกําหนดใหเจาของโรงเรือนส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ ตองเปนผูเสียภาษี 

  ภาษีโรงเรือนและที่ดินนั้น ตองเสียในอัตรารอยละ 12.5 ของคารายป 

ปรากฏตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

  “คารายป” หมายความวา “จํานวนเงินซ่ึงทรัพยสินนั้นสมควรจะใหเชาไดใน

ปหนึ่งๆ ถาทรัพยสินนั้นใหเชา ทานวาคาเชานั้นเปนหลักคํานวณคารายป แตถามีเหตุอันบงใหเห็น

วาคาเชานั้นมิใชจํานวนเงินอันสมควรจะใหเชาไดในปหนึ่ง ๆ ไซร ทานวาพนักงานเจาหนาที่มี

อํานาจแกหรือคํานวณคารายปเสียใหมได” 
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  หลักเกณฑดังกลาวขางตน อาจแยกพิจารณาในเร่ืองการหาคารายปก็ได 

เปน 2 ประการ คือ64  

1. พิจารณาจากทรัพยสินนั้นวา สมควรใหเชาไดปหนึ่งเปนเงินเทาใด คือ 

การพิจารณาวาทรัพยสิน หรือโรงเรือน หรือส่ิงปลูกสรางอ่ืนนั้นวาในกรณีที่ไมไดใหเชานั้น หาก

นําไปใหเชาแลวสมควรจะใหเชาไดในปหนึ่ง ๆ เปนจํานวนเงินเทาใด จํานวนเงินที่สมมติข้ึนมานัน้ก็

เปนคารายป การพิจารณากรณีนี้มักจะเปนปญหาพิพาทกันระหวางผูตองเสียภาษีกับพนักงาน

เจาหนาที่วา การกําหนดแคไหนเพียงใด จึงจะถือวาเปนจํานวนเงินซึ่งทรัพยสินนั้น ๆ สมควรจะให

เชาไดในปหนึ่ง ๆ โดยผูมีหนาที่เสียภาษีเห็นวา โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสรางของตนหรือทรัพยสิน

ดังกลาวของตนนั้น ถาหากนําออกใหเชาสมควรจะเปนคาเชาเทานั้นเทานี้ หรือปหนึ่งควรจะไดคา

เชาจํานวนเทานั้นเทานี้ สวนพนักงานเจาหนาที่เห็นวาควรจะไดคาเชามากกวาที่เจาของโรงเรือน

นั้นคิดคํานวณหรือต้ังสมมติฐานไว ซึ่งบางครั้งบางคราวคิดออกมาแตกตางกันมาก 

2. กรณีทรัพยสินนั้นใหเชา คาเชาคือหลักในการคํานวณคาเชารายป 

สําหรับกรณีที่โรงเรือนหรือทรัพยสินนั้นไดนําออกใหเชาจริง ๆ ดังนั้น กรณีเชนนี้ยอมไมมีปญหา 

โดยถือวาคาเชาทั้งปนั้นเปนคารายป เชน ใหเชาเดือนละ 5,000 บาท ปหนึ่งเทากับ 60,000 บาท 

นั้นเปนคารายป อยางไรก็ดีถาหากเรียกเก็บคาเชากันตรงไปตรงมา คือ พิจารณาถาสมสภาพ

โรงเรือนรวมตลอดถึงทําเลแลว ควรจะเรียกคาเชากันเทาไหรก็เรียกไปตามนั้น ปญหาก็จะไม

เกิดข้ึน แตตามความเปนจริงแลวคาเชานั้น สมควรจะเปนอีกจํานวนหนึ่งแตผูใหเชากลับเรียกคา

ตํ่าไป เชนนี้ก็จะเปนปญหา เพราะผูเชากับผูใหเชาอาจสมคบกันหรือสมยอมกันที่จะเรียกคาเชาตํ่า 

ๆ หรือระบุไวใน สัญญาเชาตํ่า ๆ แตเวลาใหคาเชากันจริง ๆ ใหมาก ซึ่งเทากับเปนการหลีกเล่ียง

การเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินนั่นเอง ดังนั้นจึงตองมีมาตรการพิเศษไว 

  จากการที่กลาวมาแสดงใหเห็นวามาตรการทางภาษีอากรในการควบคุม

ปริมาณสิทธิในที่ดินของนานาประเทศที่สําคัญ คือ ระบบภาษีทรัพยสิน ภาษีมรดกและการให และ

ภาษีกําไรจากทรัพยสินเพิ่ม ตามกฎหมายดังกลาวผูที่ถือครองที่ดินไวมากหรือไดรับประโยชนจาก

ที่ดินมาก จะตองมีภาระเสียภาษีใหรัฐมากดวย จึงทําใหทุกคนพยายามถือครองแตพอเหมาะสมที่

ไมเปนภาระทางภาษี หรือหากจะถือครองไวมากก็จะตองทําประโยชนใหไดผลตอบแทนท่ีคุมกัน

กับภาระภาษีดวย ทุกคนจึงไมพยายามถือครองไวเกินความจําเปน ทําใหที่ดินราคาถูก ประชาชน

สวนใหญก็สามารถจะซื้อที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ของตนเองได 

                                                  
64 พลประสิทธิ์  ฤทธิ์รักษา, หลักกฎหมายภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีปาย ภาษีบํารุงทองที ่

(กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ, 2533) น. 4-7. 
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  สําหรับมาตรการทางภาษีอากรของไทย ในสวนของภาษีบํารุงทองที่ ภาษี

โรงเรือนและท่ีดิน ปรากฏวาจัดเก็บในอัตราภาษีตํ่า การจัดเก็บไมเปนธรรมตามหลักภาษี กลไก

การประเมินราคาไมมีประสิทธิภาพ จึงแทบไมมีผลตอการควบคุมการเก็งกําไรจากการกวานซ้ือ

ที่ดินเลย สําหรับการจัดเก็บเมื่อมีการโอนทั้งอากรแสตมป คาธรรมเนียม ไมมีผลตอการควบคุมถือ

ครองเชนเดียวกันเพราะภาษีประเภทนี้จะชําระเมื่อมีการเปลี่ยนมือเทานั้น ไมเปนภาระโดยตรง 

สวนภาษีธุรกิจเฉพาะที่ไดกําหนดใหตองชําระภาษีเพิ่มข้ึน เมื่อมีการโอนเปล่ียนมือภายในเวลา 5 

ป นั้น เห็นวาสามารถชวยใหเกิดการควบคุมการซ้ือที่ดินเพื่อเก็งกําไรไดโดยเฉพาะอยางยิ่งการ

กวานซ้ือที่ดินเพื่อเก็งกําไรในระยะสั้น ๆ เทานั้น แตกลับจะเปนการสงเสริมใหเกิดการถือสิทธิใน

ที่ดินในระยะยาว (เกิน 5 ป) มากข้ึน ซึ่งจะทําใหระบบการถือครองไมเปนไปตามกลไกลของ

อุปสงคอุปทานที่แทจริง และไมเปนผลดีตอระบบรวมในการควบคุมและสิทธิในที่ดิน 

 
3.2 มาตรการทางกฎหมาย ในการดําเนินการกับทีดิ่นที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน 

หรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา ในประเทศไทย 
 สภาพปญหาของสิทธิในที่ดินในสังคมไทย ไดสะทอนใหเห็นถึงความลมเหลวของ

ระบบการจัดการที่ดินของภาครัฐ ซึ่งไมไดต้ังอยูบนหลักการพื้นฐานการกระจายสิทธิในที่ดินอยาง

เปนธรรมในสังคม มีเพียงนโยบายสงเสริมมุงเนนการเรงรัดการออกเอกสารสิทธิในที่ดินทํากิน

ใหกับเอกชนและเกษตรกรเปนสําคัญ เพื่อสรางหลักประกันใหบุคคลมีสิทธิในที่ดินอยางมั่นคง โดย

ไมมีการวางแผนการใชที่ดินอยางเหมาะสม ไมมีการควบคุมการเก็งกําไรในการซ้ือขายที่ดิน โดย

ระบบกฎหมายเก่ียวกับสิทธิในที่ดินในสังคมไทยเปดโอกาสใหมีการถือกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยเอกชน

ไดอยางเสรี แมจะมีการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบํารุงทองที่แตก็เปนไปในอัตราที่ตํ่า 

ไมสรางภาระใหกับผูที่ถือครองที่ดินเปนจํานวนมาก 

 ประเทศไทยมีพื้นที่ทั้งหมดประมาณ 320.7 ลานไรหรือ 513,120 ตารางกิโลเมตร 

เปนพื้นที่ปาประมาณ 100 ลานไร เปนพื้นที่การเกษตรประมาณ 130 ลานไร ถามีการจัดสรร

ทรัพยากรและกระจายสิทธิในที่ดินอยางเปนธรรม ปญหาการขาดแคลนที่ดินทํากินคงไมเขาสูข้ัน

วิกฤต ซึ่งสวนทางกับปญหาการปลอยใหที่ดินรกรางวางเปลาในปจจุบัน  

 จากการศึกษาโดยมูลนิธิสถาบันที่ดิน พบวาที่ดินที่มีการครอบครองโดยประชาชน

ทั่วไป 120 ลานไร มากกวารอยละ 90 ของที่ดินจํานวนนี้กระจุกตัวอยูในมือของคนเพียงรอยละ 10 

หรือประมาณ 6 ลานคน และการประชาชนสวนใหญของประเทศกวารอยละ 90 ถือครองที่ดินไม

ถึง 1 ไร ในขณะที่ประชาชนอีกรอยละ 10 ของประเทศถือครองที่ดินคนละมากกวา 100 ไร สะทอน

ใหเห็นถึงความเหล่ือมลํ้าของสัดสวนคนในสังคมที่มีที่ดินนอยและที่ดินมาก  
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 นอกจากนี้ก็ยังพบวา ที่ดินรอยละ 70 ของที่ดิน ที่มีการถือครองในประเทศไทยถูก

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา ไมไดใชประโยชนหรือใชประโยชนไมเต็มที่หรือไมถึงรอยละ 50 

ประเมินความสูญเสียมูลคาทางเศรษฐกิจ ซึ่งกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ ไม

ตํ่ากวาปละ 127,000 ลานบาทตอป65 เปนขอมูลบงชี้วามีคนจํานวนหนึ่งในสังคมไทยถือครองท่ีดิน

จํานวนมากไว โดยไมไดนํามาใชประโยชน ที่มีลักษณะเปนการเก็บไวเพื่อเก็งกําไรเปนสินคาเพื่อ

การขายตอ  

 ขอมูลจากการจดทะเบียนคนจนของกระทรวงมหาดไทยระบุวา มีประชาชนมา

ลงทะเบียนวาตนเองมีปญหาเร่ืองที่ดินทํากินและที่อยูอาศัยนับรวมได 4.2 ลานปญหา แบงเปนคน

ไมมีที่ดินเลย 1.3 ลานคน มีที่ดินทํากินอยูบางแตไมพอทํากินแมในรูปแบบเศรษฐกิจพอเพียง 1.6 

ลานคน ขอเชาที่ดินรัฐและครอบครองที่ดินรัฐอยู 3 แสนคน รวมแลวมีเกษตรกรและคนไรที่ดินใน

สังคมไทยทีมีปญหาที่ดินทํากินไมนอยกวา 3.2 ลานครอบครัว  

 ความผกผันระหวางความขาดแคลนท่ีดินทํากินกับปญหาการทอดทิ้งไมทําประโยชน

ในที่ดิน เปนปญหาที่สะทอนใหเห็นถึงความไรประสิทธิภาพของการกระจายสิทธิในที่ดิน และการ

ควบคุมการทําประโยชนในที่ดินของประเทศไทย ทั้งที่ไดมีกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมการทํา

ประโยชนในที่ดิน และมาตรการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปน

ที่ดินรกรางวางเปลามาต้ังแตในอดีต และไดบัญญัติไวในมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  

พ.ศ.2497 เนื่องจากรัฐมีนโยบายจะใหราษฎรผูเปนเจาของที่ดินไดใชประโยชนจากท่ีดินใหเต็มที่ 

เพื่อสรางผลผลิตอันจะเปนผลดีตอเศรษฐกิจของสวนรวม เมื่อผูที่ไดรับโอกาสใหเปนเจาของที่ดิน

ไมเขาทําประโยชนในที่ดิน จึงควรนําที่ดินอันเปนทรัพยากรธรรมชาติอันเปนสมบัติสวนรวมของคน

ภายในรัฐ ออกกระจายสูผูที่ตองการทําประโยชนตอไปเพื่อใหทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด ไมเสีย

เปลาและสรางคุณคาใหกับประโยชนสวนรวม  
 

3.2.1 ความหมายเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดท้ิงไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่ดินรกราง             
วางเปลา  
 

 ในเร่ืองของการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือการปลอยใหที่ดิน

เปนที่รกรางวางเปลาในประเทศไทย โดยประวัติศาสตรการพัฒนาทางดานที่ดินนั้น ไดมีการ

สงเสริมการทําประโยชนควบคูไปกับการควบคุมการทําประโยชนมาโดยตลอด แตเนื่องจากใน

อดีตมีที่ดินอยูเปนจํานวนมากเมื่อเปรียบเทียบกับจํานวนประชากรในขณะนั้น ทําใหรัฐมีนโยบาย

                                                  
65 ขอมูลจากการวิจัยของมูลนิธิสถาบันที่ดินแหงประเทศไทยในป 2544 
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เนนไปที่การสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน มิไดใหความสําคัญกับการควบคุมการทําประโยชน

ในที่ดินมากเทาใดนัก สงผลใหในยุคปจจุบันมีผูครอบครองที่ดินโดยทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือ

การปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลาเปนจํานวนมาก จนกระทั่งไดมีการตราพระราชบัญญัติให

ใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ไดกําหนดใหยกเลิกกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับอ่ืนซึ่งขัดตอ

บทแหงกฎหมายที่ดิน ทําใหพื้นแผนดินไทยทั้งหมดตกอยูภายใตบังคับประมวลกฎหมายที่ดิน 

พ.ศ.2497 โดยไดมีบทบัญญัติในเร่ืองของการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหที่ดินเปน

ที่รกรางวางเปลา ดังนี้ 
 

  “มาตรา 6 ต้ังแตวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใชบังคับเปนตนไป บุคคลใดมีสิทธิใน

ที่ดิน หากบุคคลนั้นทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาเกินกําหนดเวลา

ดังตอไปนี้ ใหเปนอันหมดสิทธิและใหที่ดินตกเปนของรัฐ 

1. สําหรับที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน หรือที่ดินซึ่งใชเปนที่บาน หรือที่สวนไมยืนตน เกิน

กําหนดหาปติดตอกัน 

2. สําหรับที่ดินที่ไมมีโฉนดที่ดิน และที่ดินนั้นใชเพื่อประโยชนอยางอ่ืน เกิน

กําหนด 3 ปติดตอกนั”  
 

 เจตนารมณของกฎหมายมาตรานี้ มีความประสงคใหผูมีสิทธิในที่ดินไดครอบครอง

และทําประโยชนในที่ดินใหเกิดโภคผล ไมปลอยทอดทิ้งไวใหเปนที่รกรางวางเปลา เพื่อประโยชน

ใหเศรษฐกิจของประเทศดีข้ึน มิฉะนั้นก็จะมีคนเก็บที่ปาไวและหวงกันคนอ่ืน ไมมีประโยชนแก

ประเทศชาติ 

 โดยไดกําหนดใหที่ดินที่มีโฉนดตามกฎหมาย ซึ่งกฎหมายที่ดินที่ใชบังคับอยูใน

ขณะนั้น คือ ที่ดินที่มีโฉนดตราจอง และที่ดินที่มีตราจองที่ตราวา “ทําประโยชนแลว” สวนที่ดินซึ่ง

ใชเปนที่บาน ที่สวน หรือไมยืนตนนั้น เขาใจวานาจะเปนการเอาถอยคํามาจาก กฎหมายลักษณะ

เบ็ดเสร็จ บทที่ 4266 และท่ีสวนตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทที่ 42 จะตองเปนที่สวนผลไม 

ไมใชตนไมโดยทั่วไป สวนไมยืนตนตามมาตรานี้ จึงหมายความถึง ตนไมที่ไมใชไมลมลุกและ

ธัญพืชอันเก็บเกี่ยวไดคราวหนึ่งหรือหลายคราวตอป โดยมีกําหนดระยะเวลาสําหรับที่ดินที่มีโฉนด

ที่ดิน หรือที่ดินซ่ึงใชเปนบาน หรือสวนไมยืนตน เปนระยะเวลา 5 ป ที่ดินที่ไมมีโฉนดที่ดินและที่ดิน

ที่ใชประโยชนอยางอ่ืนนอกจาก ใชเปนที่บาน ที่สวนไมยืนตน เปนระยะเวลา 3 ป ในเร่ืองกําหนด

                                                  
66 หลวงศรีราชบุรุษ, คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน, (ธนบุรี: โรงพิมพสุทธิสารการพิมพ, 

2512) น. 35. 
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ระยะเวลาในการทอดทิ้งที่ดินนั้น เปนเร่ืองราวระหวางรัฐกับเอกชน ไมใชเปนเร่ืองระหวางเอกชน

กับเอกชน เปนเร่ืองที่รัฐอาจยกเปนขอยันแกเจาของกรรมสิทธิ์หรือสิทธิในที่ดินได 

 ถึงแมไดมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหดําเนินการกับที่ดินทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือ

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา แตในทางปฏิบัติมิอาจมีการนําบทบัญญัติดังกลาวมาบังคับใชได 

เนื่องจากไมมีการกําหนดข้ันตอนการใชบังคับแหงกฎหมาย และไมมีความชัดเจนที่กําหนดใหที่ดิน

ที่ไมทําประโยชนนั้นตกเปนของรัฐโดยปริยายเลยหรือไม หรือตองดําเนินตามข้ันตอนหรือระเบียบ

วิธีการอยางไร ทั้งไมมีระบบการตรวจสอบการใชประโยชนในที่ดิน ทําใหบทบัญญัติมาตรานี้ ไมมี

ผลใชบังคับในทางปฏิบัติ ตอมาจึงไดมีการพยายามแกไขใหบทบัญญัตินี้มีความถูกตองสมบูรณ

และสามารถนําไปใชไดในทางปฏิบัติ ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ 

พ.ศ.2515 ดังนี้ 
 

   “มาตรา 6  นับต้ังแตวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใชบังคับ บุคคลใดมี

สิทธิในที่ดินตามโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน หากบุคคลนั้นทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนในที่ดิน หรือปลอยที่ดินใหเปนที่รกรางวางเปลา เกินกําหนดเวลาดังตอไปนี้ 

  (1) สําหรับที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน เกินสิบปติดตอกัน 

  (2) สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน เกินหาปติดตอกัน 

  ใหถือวาเจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะสวนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือที่

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา เมื่ออธิบดีไดยื่นคํารองตอศาล และศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดง

สิทธิในที่ดินดังกลาว ใหที่ดินนั้นตกเปนของรัฐเพื่อดําเนินการตามประมวลกฎหมายนี้ตอไป”  
   

 ในข้ันตอนการบังคับใชกฎหมายใหเปนหนาที่อธิบดีกรมที่ดิน เปนผูมีหนาที่สํารวจ

ตรวจสอบ ที่ดินที่เขาหลักเกณฑที่กําหนด แลวยื่นตอศาลเพ่ือใหไตสวนพิสูจน หากเปนไปตามที่

กฎหมายกําหนด ก็จะดําเนินการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินทําใหผูนั้นส้ินสิทธิในที่ดินแปลง

ดังกลาวไป ซึ่งหลักเกณฑสําคัญที่ใชในการเพิกถอนสิทธิในที ่ดินของบุคคล ตามประมวล

กฎหมายที่ดิน คือ  การทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน หรือ การปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวาง

เปลา แตเมื่อไดพิจารณาตัวบทกฎหมายแลว ไมพบวาไดมีการใหคํานิยามของที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไม

ทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาไวเปนการเฉพาะ ประเด็นการพิจารณาตาม

ประมวลกฎหมายที่ดินจึงมุงไปที่ กรณีใดเปน “การทําประโยชนใหกับที่ดิน” ซึ่งตามกฎกระทรวง

ฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 

ไดกลาวถึงเร่ืองการทําประโยชนในที่ดินไววา การไดครอบครองและทําประโยชนในที่ดินตาม

สมควรแกสภาพที่ดินในทองถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชนนั้น   
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ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไม

ทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 

2522 ไดกําหนดหลักในการพิจารณาที่ดินแปลงใดมีผูทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รก

รางวางเปลา ดังนี้ 

(1) พิจารณาถึงการทําประโยชนเปนสําคัญ เพียงแตลอมร้ัว หรือเสียภาษีบํารุง

ทองที่ แตไมทําประโยชนยอมถือวาเปนการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวาง

เปลา  

(2) สวนที่ดินประเภทใดถือวาไดทําประโยชนแลว ใหพิจารณาตามหลักเกณฑ

เชนเดียวกันกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน  

(3) สําหรับที่ดินที่เปนที่อาศัยในหมูบานหรือในเมือง แมจะยังไมไดปลูกบาน
อยูอาศัย แตเจาของยังมีเจตนายึดถือเพื่อตนอยูก็ใหถือวาที่ดินนั้น เปนที่ดินที่ไดทําประโยชนแลว

โดยสภาพ 

 เมื่อไดศึกษา ระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติวาดวยการจัดที่ดินเพื่อ

ประชาชน ซึ่งปรากฏอยูในหมวด 6 ขอ 17  ในเร่ืองการทําประโยชนในที่ดิน ไดมีการวางหลกัเกณฑ

ที่ใชในการพิจารณาวาที่ดินแปลงใดเปนที่ดินที่ไดทําประโยชนในที่ดิน โดยไดกําหนดใหพิจารณา

การใชประโยชนวาตองเปนการทําประโยชนในที่ดินแลว 3 ใน 4 สวน จึงถือวาทําประโยชนในที่ดิน

แลว 

 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 6 คําวา “ทอดทิ้งไมทําประโยชน” หมายความถึง 

ผูเปนเจาของที่ดินนั้นไมมีเจตนาที่จะยึดถือที่ดินนั้นตอไป67 แตการที่เจาของที่ดินปลอยที่ดินทิ้งไว

เฉย ๆ ไมทําประโยชน แมเจาของจะลอมร้ัวถางหญาอยูเปนประจํา ก็นาจะถือไดวาเปนการทอดทิง้

ไมทําประโยชน อันถือไดวาเปนเจตนาสละสิทธิในที่ดินแลว แตในทางตรงกันขามหากเจาของที่ดิน

ทําประโยชนในที่ดินไมวากิจการนั้นจะเกิดประโยชนมากนอยเพียงใด เชนปลูกไมยืนตน ปลูกผัก

หรือแมแตปลูกหญาไวเล้ียงวัว ก็ยอมถือวาไดทําประโยชนในที่ดินแลว68  

 สวนคําวา “ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา” หมายถึง ผูเปนเจาของที่ดินมีเจตนาจะ

ยึดถือที่ดินนั้นอยู แตไดปลอยที่ดินไวโดยไมทําประโยชนอะไร69รวมถึงการที่เจาของไมดูแลปลอย

                                                  
67 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, กฎหมายวาดวยทรัพยสิน หนวยที่ 11-15 (กรุงเทพมหานคร : 

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2529) น. 21. 
68 สมจิตร ทองประดับ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 61-62. 
69 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 73, น. 21. 
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ที่ดินใหอยูในสภาพที่เหมือนปาหรือที่ดินไมมีเจาของ สภาพของท่ีดินรกรุงรังตามธรรมชาติ ไมได

ครอบครองที่ดินนั้นเลย70 

 สรุปแลวการพิจารณาวาที่ดินแปลงใดถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่

รกรางวางเปลาหรือไมนั้น ควรพิจารณาถึงสภาพของที่ดินเปนสําคัญวาเหมาะสมกับการทํา

ประโยชนในที่ดินในลักษณะใด เชนสภาพของที่ดินเหมาะสําหรับการอยูอาศัย หรือทําเกษตรกรรม 

แลวจึงมาพิจารณาสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชนในที่ดินนั้น วาสอดคลองกับสภาพที่ดินและ

ไดใชประโยชนอยางเหมาะสมหรือไม แตหากเพียงลอมร้ัวหรือเสียภาษีบํารุงทองที่ แตไมทํา

ประโยชนก็ถือวาเปนการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา กลาวคือ ถา

สภาพของท่ีดินเปนที่สําหรับปลูกบานหรือเปนที่อยูอาศัย แมจะยังมิไดปลูกสรางบานส่ิงปลูกสราง

ใด ๆ บนที่ดินก็ถือไดวาเปนการทําประโยชนแลว เพราะพิจารณาตามสภาพของท่ีดินแลวมี

จุดประสงคเพื่อใชเปนที่อยูอาศัยมิใชการเพาะปลูกเพื่อใหเกิดผลประโยชนทางเศรษฐกิจ แตถา

เปนที่ดินที่มีสภาพเปนทุงนา ที่สวน ที่ไรหรือที่ดินประเภทอ่ืน ๆ ที่สามารถจะทําประโยชนในที่ดิน

ในทางการเกษตรกรรมไดแตเจาของที่ดินกลับปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา เชน ปลอยให

หญาข้ึนรกทั้ง ๆ ที่ควรจะเพาะปลูกพืชผลทางการเกษตร หรือนําที่ดินไปใชประโยชนอยางอ่ืนเพื่อ

กอใหเกิดการพัฒนาตอระบบเศรษฐกิจของประเทศได ก็ถือวาเจาของที่ดินนั้นทอดทิ้งไมทํา

ประโยชน หรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา ที่ดินนั้นจึงอาจถูเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิใน

ที่ดินได ตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

 
3.2.2 มาตรการทางกฎหมายในการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน  

 ปญหาการจัดการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวาง

เปลา เปนปญหาสําคัญที่มีมาต้ังแตสมัยโบราณ เพราะหากที่ดินมิไดถูกนํามาใชประโยชน รายได

ของแผนดินก็ยอมลดนอยลงไปดวย รัฐจึงไดมีมาตรการในการสงเสริมใหราษฎรเขาทําประโยชน

ในที่ดิน ควบคุมการบุกเบิกที่ดิน และมีมาตรการในการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนแตกตางกันไปตามยุคสมัย ดังนี้ 
 

 3.2.2.1 การดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดท้ิงไมทําประโยชน กอนใชประมวล
กฎหมายที่ดิน 
 มาตรการในการสงเสริมใหราษฎรเขาทําประโยชนในที่ดิน ควบคุมการทําประโยชน

ในที่ดิน กอนใชประมวลกฎหมายที่ดินนั้น มีกฎหมายที่เกี่ยวของดังตอไปนี้ 

                                                  
70 สมจิตร ทองประดับ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 62. 
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 1) กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ พ.ศ.1903 ตอน 35 มาตรา 33 ไดมีมาตรการควบคุม

การบุกเบิกที่ดิน “ถาผูใดโกนสรางเลิกร้ังที่ไรนาเรือกสวนนั้น ใหไปบอกแกเสนานายระวาง นาย

อากรไปดูที่ไรนาเรือกสวนที่โกนสรางนั้น ใหรูมาแลนอยใหเสนานายระวาง นายอากรเขียนโฉนฏให

ใวแกผูเลิกร้ังโกนสรางนั้น ไวเปนสําคัญ ถาแลผูใดลักลอบโกนสรางเลิกร้ังทําตามอําเภอใจตนเอง 

มิไดบอกเสนานายระวางนายอากร จับไดก็ดี มีผูรองฟองพิจารณาเปนสัจไซร ใหลงโทษ 6 สถาน”71 

อันเปนมาตรการควบคุมการบุกเบิกที่ดินรกรางวางเปลา โดยจะตองไดรับอนุญาตจากทางการ

กอนจึงจะกระทําได ตองแจงใหเสนานายระวาง นายอากร ไปดูที่ไรนาเรือกสวนท่ีจะโกนสราง

เพื่อใหทราบเนื้อที่ เมื่อไดรับอนุญาต เสนาจะเขียนโฉนฏใหไวแกผูนั้น เพื่อแสดงการไดสิทธิในที่ดิน

และใหรูวาอยูที่ใด โกนสรางในปใด  หากเปนการลักลอบโกนสรางทําไรนาเรือกสวนโดยมิไดแจงให

เสนานายระวาง นายอากร หากจับไดใหลงโทษ 6 สถาน 

มาตรการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกราง

วางเปลา ไดกําหนดไวใน กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ พ.ศ.1903 ตอน 42  “ ฯลฯ ที่ในแวนแควน

กรุงเทพพระมหานครศรีอยุธยามหาดิลกภพนพรัตนราชธานีบุรีรัมย เปนที่แหงพระเจาอยูหัว หาก

ใหราษฎรทั้งหลายผูเปนขาแผนดินอยูจะไดเปนที่ราษฎรหามิได แลมีพิภาทแกกันดังนี้ เพราะมัน

อยูแลวมันละที่บาน ที่สวนมันเสีย แลมีผูหนึ่งเขามาอยูแลลอมทําปลูกสรางอยูใหเปนสิทธิแกมัน 

อนึ่ง ถาที่นั้นมิไดละเสียแลมันลอมทําไวเปนคํานับ แตมันหากไปราชกิจศุขทุกขประการใด ๆ ก็ดี 

มันกลับมาแลว มันจะเขาอยูเลาไซ ใหคืนใหมันอยู เพราะมันมิไดซัดที่นั้นเสีย ถามันซัดที่นั้นเสียชา

นานถึง 9 ป 10 ป ไซ ใหแขวงจัดราษฎรซึ่งหาที่มิไดนั้นอยู อยาใหที่นั้นเปลาทําเนเสีย อนึ่งถาที่นั้น

มันปลูกตนไม อัญมะนีอันมีผลไว ใหผูอยูใหคาตนไมนั้น ถามันพูนเปนโคกไว ใหบําเหน็จซึ่งมันพูน

นั้นโดยควร สวนที่นั้นมิใหซื้อขายแกกันเลย” โดยไดกลาวถึงที่ดินในแวนแควนทั้งหมดเปนของ

พระมหากษัตริย มิใชที่ดินของราษฎรหามราษฎรซื้อขายที่ดินแกกัน และไดกลาวถึงการขอพิพาทที่

ราษฎรแยงชิงเรือกสวนไรนากัน  โดยไดกําหนดใหผูที่มีสิทธิในที่ดินแตไมไดทําประโยชนในที่ดินละ

ทิ้งที่ดินนั้นไป หากมีผูอ่ืนเขามาปลูกสรางทําประโยชนในที่ดินนั้นแลว ใหสิทธิในที่ดินแปลงนั้นเปน

ของผูที่เขามาปลูกสรางทําประโยชน เวนแตการละทิ้งที่ดินนั้นไป เปนไปเพื่อราชการประการใด ๆ 

ก็ใหคืนที่ดินแกผูไปปฏิบัติราชการ เนื่องจากมิไดมีเจตนาละท้ิงที่ดินนั้น แตหากละทิ้งที่ดินไปเปน

ระยะเวลานานถึง 9 ป 10 ป ก็ใหแขวงจัดใหราษฎรที่ไมมีที่ดินทํากินเขาอยูอยาใหเสียประโยชนใน

                                                  
71 กระทรวงมหาดไทย, กรมที่ดิน, อางแลว เชิงอรรถที่ 25, น. 1. 
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ที่ดิน และหากที่ดินนั้นมีการปลูกตนไมมีผลหรือไดพูนเปนโคกไว ก็ใหผูเขาอยูใหคาตนไมหรือคา

บําเหน็จโดยควร 

นอกจากนี้ยังมีมาตรการสงเสริมการใชประโยชนในที่ดิน โดยไดกําหนดไวใน

กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ พ.ศ.1903 ตอน 43 “ถาที่นอกเมืองหลวง อันเปนแวนแควนกรุงศรี

อยุธยาใชที่ราษฎร อยาใหซื้อขายแกกัน อยาละไวเปนทําเนเปลา แลใหนายบานนายอําเภอ รอย

แขวงแลนายอากอร จัดคนเขาอยูในที่นั้น อนึ่ง ที่นอกเมืองทํารุดอยูนานก็ดี แลมันผูหนึ่งลอมเอาที่

นั้นเปนไรเปนสวนมัน ๆ ไดปลูกตนไมสรรพอะยะมานีในที่นั้นไว ใหลดอากอรใหแกมันปหนึ่ง พน

กวานั้นเปนอากอรหลวงแล”  เปนมาตรการสงเสริมการใชประโยชนในที่ดินโดยลดภาษีที่ดิน 1 ป

ใหกับที่ดินนอกเมืองเพื่อใหราษฎรชวยกันบุกเบิกที่ดินทํากันและเปนแรงจูงใจในการผลิต และใน

กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ พ.ศ.1903 ตอน 46 ไดกําหนดใหผูที่มาขอผูที่มีสิทธิในที่ดิน ทํา

ประโยชนในที่ดิน หากไดทําประโยชนในที่ดินเกิน 3 ป จะไดรับสิทธิทําประโยชนในที่ดินตลอดชวง

ชีวิตผูขอทําประโยชน แตไมอาจนําไปขาย จํานํา  หรือจะใหแกพี่นองลูกหลานทํากินสืบไปมิได 

ตองคืนสิทธิในที่ดินแกเจาของเดิม72 
 

1) กฎหมายตราสามดวง วาดวย พระราชกําหนดเกา 44 ไดกําหนดมาตรการ

สงเสริมการใชประโยชนในที่ดินวา73 ถาผูใดจะโกนสรางทํานาข้ึนใหมหรือบุกเบิกนาเกาที่ถูกทิ้งราง

ก็ดี ถานาที่จะบุกเบิกมีตนไมงอกข้ึนในทองนาใหญรอบแตสองกําข้ึนไป หรือไมมีผูทํานา 3,4 ป 

แลว หรือทิ้งรางปหนึ่ง สองปก็ดี ใหบอกแกนายเสนากอน ใหเสนาเจาอําเภอ ใหไปดูที่นาซ่ึงจะโกน

สรางบุกเบิกข้ึนนั้น ใหรูวานามากนอยแลวใหอําเภอเขียน โฉนด ใหไวแกผูบุกเบิก และกฎหมาย

กําหนดใหผูบุกเบิกทําประโยชนกอนหนานี้แตไมไดมาแจงทางราชใหมาแจงใหทราบดวย โดยไมมี

โทษทางกฎหมายและกฎหมายจะคุมครองให และไดลดคาภาษีที่ดินให โดยถานาที่บุกเบิกตนไม

งอกข้ึนในทองนาใหญรอบสองกําข้ึนไปน้ันใหยกอากรคานาหางเขาเสียสองป ปสามใหเรียกเอา

อากรคานาหาง ถานาทิ้งรางสามป ส่ีป ใหยกคานาหางเสียปหนึ่ง ปสองจึงเรียก ถาบุกเบิกโดยไม

แจงใหทราบใหปรับไหม เรียกเอาคาหางนาเขาถอยหลังไปหนึ่งป 

2) พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองกรมการแลเสนากํานันอําเภอ ซึ่งจะออก

เดินประเมินนา ไดมีมาตรการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดินและมาตรการทําเนินการกับที่ดินที่

                                                  
72 เพิ่งอาง, น. 3-4. 
73 เพิ่งอาง, น. 6-7. 
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ทําประโยชนไมเต็มเนื้อที่หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา74  โดยในขอ 10 วาดวยธรรมเนียมใน

กรมนา หากราษฎรจะโคนสรางหาที่ทํานาตองแจงใหผูรักษาเมืองกรมการไปดู ถาที่นั้นมิใชนาราง

เดิม แตเปนปาไผตนไมตาง ๆ ใหออกต๋ัวไวเปนหลักฐาน “...ทรงพระกรุณาเห็นวา ราษฎรสาหภา

กเพียนโคนสรางเปนที่นาข้ึนมีประโยชนแกแผนดิน ไมควรเรียกคานาในระหวางปที่ 1 ที่ 2 ที่ 3 ให

เรียกเงินคานาตอไปในปที่ 4 ตามพิกัดนาฟางลอยและนาคูโคนั้น ...”  

มาตรการทําเนินการกับที่ดินที่ทําประโยชนไมเต็มเนื้อที่หรือปลอยใหเปนที่รกรางวาง

เปลา  ในขอ 11 ใหเก็บภาษีผูทอดทิ้งนาและใหสิทธิแกผูมาทําประโยชนในที่นานั้น ถาผูใดจับจอง

นาฟางลอยในกรุงเทพและในเขตหัวเมืองไวมาก แตไดทําประโยชนนอยไมเต็มเนื้อที่ ทิ้งไวใหรก

รางวางเปลาพน 3 ป หรือไดทํานาแลวแตภายหลังไมทําทิ้งไวพน 3 ป ทําใหขาดประโยชนแก

แผนดิน ถามีผูใดจะไปทํานาในที่นั้น ใหแจงแกเสนาผูรักษาเมืองกรมการกํานันไปปกเสา ทาํสําคัญ

ประทับตราใหที่นาเปนสิทธิแกผูเขาทําประโยชนตอไป หากเจาของเดิมมาวากลาว หามมิใหเสนา

ผูรักษาเมืองคืนที่ดินให แตหากที่ดินดังกลาว ไมมีผูใดมาทํานาในท่ีนั้น ใหเจาของนาเดิมมาบอก

แกเสนากรมการเวรนาน้ัน เจาพนักงานกรมนาจะประกาศแกคนทั้งปวงวา เปนนาไมมีเจาของผูใด

อยากทํานาก็สามารถมาทําได หากเจาของหวงนาท้ิงไวไมทําประโยชนและไมมาเวนนาคืนตาม

พระราชบัญญัตินี้ ใหเรียกคานาตําบลนั้นแกเจาของที่หวงไว เหมือนนาคูโคไรละสลึง ภายหลัง

เจาของนาหรือผูอ่ืนไดทํานาตอไป จึงใหเรียกเปนคานาฟางลอยไรละสลึงเฟอง 

3) ขอบังคับการหวงหามที่ดินศก 117 ไดมีมาตรการดําเนินการกับที่ดินที่รกราง

วางเปลา และไมชําระเงินอากรคาที่ดิน75 โดยไดกําหนดใหผูใดจะหวงหามที่ดิน ซึ่งเปนที่รกรางวาง

เปลาไวเปนอาณาประโยชนของตน ใหไปแจงความจํานงและจดชื่อลงในเร่ืองราว (ตามแบบที่ 1) 

ตอนายอําเภอ หากนายอําเภอพิจารณาแลวไมเห็นขอขัดของอยางหน่ึงอยางใดในการที่จะหวง

หามที่ดินรายนั้น ก็ใหดําเนินการทําใบเหยียบย่ําใหแกผูขอ ซึ่งใบเหยียบย่ํา จะมีอายุใชไดเพียง 12 

เดือนและตองขอตออายุคร้ังหนึ่งจนถึงเวลาที่ไดสํารวจออกโฉนดตราแดง ใบเหยียบย่ําที่ดินให

อํานาจผูรับเพียงการที่หวงหามที่วางเปลาและสามารถของจับจองที่ดินนั้นไดกอนผูอ่ืน เวนแตที่ดิน

แปลงนั้นมีเจาของอยูกอนไดออกใบเหยียบย่ํา ถาเจาของที่ดินทอดทิ้งที่ดินไมไดชําระเงินอากรคา

ที่ดินเลย พบเขาถึง 2 ป ที่ดินนั้นเปนอันขาดจากอํานาจเจาของ จะตออายุใบย่ําเหยียบอีกไมได ให

ผูวาราชการเมือง ส่ังกรมการอําเภอแลกํานันใหไปเหยียบที่และปดประกาศวารัฐบาลไดยึดเอา

ที่ดินคืนแลว โดยมีหมายแจงใหเจาของทราบกอนเปนเวลา 1 เดือน  

                                                  
74 เพิ่งอาง, น. 28-29. 
75 เพิ่งอาง, น. 39-43. 
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4) ประกาศใชเปนขอบังคับชั่วคราวสําหรับการเพาะปลูกสวนใหญ สมพักศร ที่

ไร แลนา รัตนโกสินทรศก 129 ไดมีมาตรการออกเอกสารสิทธิ์ใหกับผูทําประโยชนในที่ดิน และ

ดําเนินการกับที่ดินที่มิไดทําประโยชนใหกลับคืนเปนของรัฐ76 โดยกําหนดใหผูที่ขอจับจองที่ดิน 

ตองกระทําการเพาะปลูกสวนสมพักศร (คือปลูกพรรณไมลมลุก อันมีอายุไมเกินกวา 3 ป ตองปลูก

ใหม) ที่นา และที่ไร นับต้ังแตวันทําทัณฑบนไวตอเจาพนักงานและไดรับใบเหยียบย่ําไป ถาภายใน 

24 เดือน มิไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ใหไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ในสวน 10 แหงที่ดินทั้งหมด ใหใบ

เหยียบย่ํานั้นขาดอายุ ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางวายังมีกรรมสิทธิ์หรือยังถือที่ดินอยูไมได และถา

ครบ 24 เดือน ผูถือใบเหยียบย่ําไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ในสวน 10 แหง

ที่ดินทั้งหมด  ใหใบเหยียบย่ํามีอายุตอไปไดอีก 3 ป เมื่อครบ 5 ป ผูถือใบเหยียบย่ํามิไดกระทําการ

เพาะปลูกลงในที่ดินใหเต็มตามเนื้อที่ดินในใบเหยียบย่ํานั้นแลว ผูถือใบเหยียบย่ําจะไดรับโฉนด

เฉพาะตามเนื้อที่ที่เพาะปลูกเทานั้น และจะตออายุใบเหยียบย่ําอีกไมได ที่ดินที่เหลือใหกลับคืน

เปนของหลวง ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางกรรมสิทธิ์หรือถือที่ดินและเรียกคาเสียหายมิได 

 สวนที่จับจองที่ดินเพาะปลูกสวนใหญ ( ปลูกพรรณไมยืนตนมีอายุนานกวา 3 ป ) 

นับต้ังแตวันทําทัณฑบนไวตอเจาพนักงานและไดรับใบเหยียบย่ําไป ถาภายใน 24 เดือน มิไดลงมือ

โกนสรางหรือถางที่ใหไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ในสวน 10 แหงที่ดินทั้งหมด ใหใบเหยียบย่าํนัน้ขาดอาย ุ

ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางวายังมีกรรมสิทธิ์หรือยังถือที่ดินอยูไมได และถาครบ 24 เดือน ผูถือใบ

เหยียบย่ําไดลงมือโกนสรางหรือถางที่ไดเนื้อที่ไมตํ่ากวา 1 ในสวน 10 แหงที่ดินทั้งหมด  ใหใบ

เหยียบย่ํามีอายุตอไปไดอีก 3 ป ถาภายในกําหนด 5 ป ผูถือใบเหยียบย่ํามิไดกระทําการเพาะปลูก

ลงในที่ดินนั้น ใหได 1 ในสวน 4 แหงที่ดิน ใหถือวาใบเหยียบย่ํานั้นหมดอายุ ในสวนของที่ดินที่มิได

กระทําการเพาะปลูกนั้น เมื่อครบกําหนด 5 ป ถาผูที่ถือใบเหยียบย่ําเพาะปลูกไดไมตํ่ากวา 1 ใน 4 

แหงที่ดิน ใหใบเหยียบย่ํามีอายุตอไปอีก 3 ป ถาครบ 8 ป ใบเหยียบย่ําจะตออายุอีกไมได ใหผูถือ

ใบเหยียบย่ําจะไดรับโฉนดเฉพาะตามเนื้อที่ที่เพาะปลูกเทานั้น และจะตออายุใบเหยียบย่ําอีกไมได 

ที่ดินที่เหลือใหกลับคืนเปนของหลวง ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางกรรมสิทธิ์หรือถือที่ดินและเรียก

คาเสียหายมิได ผูถือใบเหยียบย่ํามิไดกระทําการเพาะปลูกลงในที่ดินใหเต็มตามเนื้อที่ดินในใบ

เหยียบย่ํานั้นแลว ผูถือใบเหยียบย่ําจะไดรับโฉนดเฉพาะตามเนื้อที่ที่เพาะปลูกเทานั้น และจะตอ

อายุใบเหยียบย่ําอีกไมได ที่ดินที่เหลือใหกลับคืนเปนของหลวง ผูถือใบเหยียบย่ําจะอางกรรมสิทธิ์

หรือถือที่ดินและเรียกคาเสียหายมิได 

                                                  
76 เพิ่งอาง, น. 118-121. 
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5) พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 2) ไดกําหนดมาตรการในการ

ดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน77 โดยไดกําหนดใหที่ดินที่ไดออกโฉนดแผนที่ หรือ

ใบนําหรือ    ใบไตสวนสําหรับรับโฉนดแผนที่นั้นแลว ถากระทรวงเกษตราธิการ มีเหตุสงสัยวา

เจาของที่ดินไดอพยพทอดทิ้งที่นั้นไวเกิน 9 ป ใหกระทรวงเกษตราธิการหรือเจาพนักงานที่ดิน ออก

ประกาศในราชกิจจานุเบกษาและหนังสือพิมพรายวันอยางนอย หนึ่งฉบับ และปดประกาศไว ณ 

ที่ดินนั้น หนึ่งฉบับเรียกหาเจาของ เมื่อไดตัวเจาของที่ดินมาหรือไมไดตัวมา ใหเจาพนักงานไตสวน

วาเปนที่อพยพทอดทิ้งจริงหรือไม ถาเปนที่อพยพทอดทิ้งใหถือวาที่ดินนั้นเปนที่วางเปลา ที่ดินราย

ใดที่ไดออกโฉนดแผนที่หรือใบนําหรือใบไตสวนสําหรับรับโฉนดแผนที่ และเจาของที่ดินไดเวนคืน

ที่ดิน หรือทอดทิ้งเกินกําหนด 9 ป ใหกระทรวงเกษตราธิการเปนผูออกขอบังคับ ใหราษฎรจับจอง

ที่ดินใหม  

6) พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) ไดกําหนดมาตรการในการ

อนุญาตใหจับจองที่ดิน78 โดยไดกําหนดใหการจับจองที่ดินตองขอและไดรับอนุญาตใหจับจอง โดย

กําหนดใหนายอําเภออนุญาตไมเกิน 50 ไร ขาหลวงประจําจังหวัดไมเกิน 100 ไร โดยใบอนุญาต

ใหจับจองมี 2 ชนิด คือ ใบเหยียบย่ําและตราจอง เมื่อไดรับอนุญาตใหจับจองที่ดิน ตองทํา

ประโยชนในที่ดินใหแลวเสร็จภายใน 2 ป นับแตวันที่ไดรับใบเหยียบย่ํา หรือภายใน 3 ป นับต้ังแต

วันไดรับตราจอง มิฉะนั้นเปนอันส้ินสิทธิแหงการจับจองในที่ดินสวนซ่ึงยังไมไดทําประโยชน 
 

 3.2.2.2 การดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหที่ดิน
เปนที่รกรางวางเปลา ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
 ในอดีตที่ผานมา มีมาตรการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนควบคูไป

กับการสงเสริมการทําประโยชนในที่ดิน แตมิไดมีการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนอยางจริงจัง เนื่องจากที่ดินในประเทศเมื่อเทียบกับประชากรในขณะนั้น ถือวามีที่ดินเปน

จํานวนมากเพียงพอตอความตองการ รัฐบาลจึงไดใหความสําคัญกับการสงเสริมการทําประโยชน

ในที่ ดินเสียเปนสวนใหญเพราะมีความเกี่ยวพันกับเ ร่ืองภาษีอากร จนกระทั่งมีการตรา

พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ไดมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 ธันวาคม 

พ.ศ.2497 ซึ่งไดยกเลิกบทกฎหมาย กฎ หรือ ขอบังคับอ่ืน ซึ่งขัดหรือแยงตอบทบัญญัติแหง

ประมวลกฎหมายที่ดิน และไดมีมาตรการดําเนินการกับ เจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนใน

                                                  
77 เพิ่งอาง, น. 157. 
78 เพิ่งอาง, น. 230-231. 
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ที่ดินหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลาตองเสียสิทธิในที่ดินนั้นไป โดยไดแบงเปน การเพิกถอน

สิทธิในที่ดินที่ไดรับใบจอง และการเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่มีโฉนดหรือหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน ดังนี้ 
1) การเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่ไดรับใบจอง เนื่องจากทอดท้ิงไมทํา

ประโยชนในที่ดิน 
การเขาทําประโยชนในที่ดิน ถือเปนเงื่อนไขที่สําคัญในการออกหนังสือแสดงสิทธิ

ในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งในการพิจารณาของเจาหนาที่ที่จะออกเอกสารสิทธิใหกับ

ราษฎรไดนั้น ที่ดินที่จะไดรับเอกสารสิทธิตองมีการทําประโยชนในที่ดินตามเงื่อนไขที่ไดกําหนด 

โดยที่ดินที่รัฐจะดําเนินการจัดที่ดินใหกับประชาชน เปนไปตามระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดิน

แหงชาติ มีอยู 2 รูปแบบ คือการจัดที่ดินผืนใหญ และการจัดแปลงเล็กนอย  

การจัดที่ดินผืนใหญ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 27 ไดกําหนดให 

นอกจากที่ดินที่สวนราชการหรือองคการของรัฐนําไปจัดตามกฎหมายอื่นแลว อธิบดีมีอํานาจจัด

ที่ดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใด มีสิทธิครอบครองใหราษฎรเพื่อเปนที่อยูอาศัยและทํามาหาเล้ียงชีพ

ได ทั้งนี้ ตองเปนไปตามระเบียบขอบังคับ ขอกําหนดและเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนดไดแก คือ 

จํานวนที่ดินที่จะแบงใหครอบครอง หลักเกณฑคัดเลือกผูเขาครอบครอง วิธีที่ผูเขาครอบครองพึง

ปฏิบัติ หลักเกณฑการชดใชทุนที่ไดลงไปในที่ดินนั้น และ กิจการที่จําเปนสําหรับการจัดแบงที่ดิน 

การจัดที่ดินแปลงเล็กแปลงนอย ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 33 ได

กําหนดให  ในที่ดินที่สภาพของที่ดิน เปนแปลงเล็กแปลงนอยไมตอเนื่อง เชนหัวไรปลายนาหรือ

ที่ดินที่มีเนื้อที่ตํ่ากวา 1,000 ไร ในการจับจองตองปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด และ

เงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนดเมื่อพนักงานเจาหนาที่อนุญาตแลวก็จะออกใบจองใหเปนหลักฐาน 

โดยที่ดินที่ รัฐจะนํามาจัดใหก ับประชาชนนั ้น  ตองเปนการจัดที ่ด ินใหก ับ

ประชาชนเพื่ออยูอาศัยหรือประกอบการทํามาหาเล้ียงชีพ และที่ดินที่นํามาจัดใหกับประชาชน

ตามระเบียบคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาตินั้น ตองเปนที่ดินที่มีลักษณะดังตอไปนี้ 

ที่ดินซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง  และมิใชสาธารณสมบัติของแผนดินอัน

ราษฎรใชประโยชนรวมกันหรือมิใชที่สงวนหวงหาม หรือมิใชที่เขา ที่ภูเขา 

1. ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ที่ราษฎรเคยใชประโยชนรวมกัน 

แตปรากฏวาราษฎรมิไดใชประโยชนตอไปแลว หรือรัฐหาที่ดินอ่ืนใหราษฎรใชประโยชนรวมกัน

แทน และไดมีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพที่สาธารณประโยชนนั้นแลว 

2. ที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนสิทธิในที่ดินใหแกรัฐ  หรือทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือ

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาจนตกเปนของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน  
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เมื่อไดจัดใหบุคคลใดเขาอยูอาศัยหรือประกอบการทํามาหาเล้ียงชีพในที่ดิน

แปลงใดและบุคคลนั้นไดปฏิบัติตามระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติแลว ใหเจาหนาที่

ในการจัดที่ดินออกใบจองใหบุคคลนั้นยึดถือไวเปนหลักฐาน และเมื่อปรากฏแกพนักงานเจาหนาที่

วา บุคคลที่ไดจัดใหเขาครอบครองที่ดินไดทําประโยชนในที่ดิน ทั้งไดปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ 

ขอกําหนด และเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนดโดยครบถวนแลว เจาพนักงานที่ดินก็จะดําเนินการ

ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให แตหากผูครอบครองมิไดปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับและ

เงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนด ผูไดรับใบจองก็จะขาดสิทธิในการครอบครองและทําประโยชนใน

ที่ดินแปลงนั้น โดยมีเงื่อนไขการทําประโยชนดังนี้  
 

ก. ผูรับใบจองไมเขาทําประโยชนในที่ดินภายใน 6 เดือน 

ผูถือใบจองจะตองเร่ิมทําประโยชนในที่ดินที่จัดแบงภายใน 6 เดือน  นับแตวัน

ไดรับใบจอง ถาผูถือใบจองไมเร่ิมทําประโยชนในที่ดินที่จัดแบงใหภายในหกเดือน ใหเจาหนาที่ใน

การจัดที่ดินสอบสวนรายงานตามลําดับไปยังอธิบดีกรมที่ดิน เพื่อพิจารณาส่ังใหผูนั้นออกไปจาก

ที่ดิน  ตามมาตรา  ๓๒ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน เมื่อผูนั้นไดรับทราบคําส่ังหรือควรจะได

รับทราบคําส่ังอธิบดีกรมที่ดินแลว เปนอันขาดสิทธิในการอยูอาศัยหรือประกอบการทํามาหาเล้ียง

ชีพในที่ดินที่จัดแบงตามใบจองนั้น  เวนแตจะมีเหตุผลสมควรก็ใหเจาหนาที่ในการจัดที่ดิน

สอบสวนช้ีแจงเหตุผลไปยังพนักงานเจาหนาที่ผูออกใบจองพิจารณาเมื่อพนักงานเจาหนาที่

พิจารณาอนุมัติแลว ใหมีสิทธิในที่ดินตามใบจองนั้นตอไปได และใหถือเสมือนวาเปนผูรับใบจอง

ใหม ซึ่งจะตองปฏิบัติตามเงื่อนไขตอไป 
 

ข. ผูรับใบจองเขาทําประโยชนไมแลวเสร็จภายใน 3 ป 

นอกจากผูรับใบจองตองเร่ิมทําประโยชนในที่ดินภายใน 6 เดือนแลว ผูถือใบ

จองจะตองทําประโยชนใหแลวเสร็จภายใน  3 ป นับต้ังแตวันที่ไดรับใบจอง แตถาในทองที่ใดมี

ความจําเปน  ซึ่งไมสามารถจะทําประโยชนใหแลวภายใน  3  ปได ก็ใหเสนอเหตุผลใหพนักงาน

เจาหนาที่เสนอใหคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติพิจารณากําหนดอายุการทําประโยชนเกินกวา 3 

ปได การทําประโยชนใหแลวเสร็จตามความหมายในขอนี้ ใหหมายถึงการทําประโยชน ประมาณ 3 

ใน 4 สวน 

ถาผูถือใบจองทําประโยชนไมแลวเสร็จภายใน  3  ป นับต้ังแตวันที่ไดรับใบจอง

หรือภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติกําหนดไวแลวแตกรณี ใหเจาหนาที่ในการ

จัดที่ดินสอบสวนรายงานตามลําดับเสนอไปยังอธิบดีกรมที่ดิน เพื่อพิจารณาส่ังใหผูนั้นขาดสิทธิอัน
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พึงจะไดตามมาตรา  32  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน เมื่อผูนั้นไดรับทราบคําส่ังหรือควรจะได

รับทราบคําส่ังอธิบดีกรมท่ีดินแลว  ใหผูถือใบจองนั้นเปนอันขาดสิทธิในการครองครองและทํา

ประโยชนในที่ดินเฉพาะสวนที่ยังไมไดทําประโยชนตามสมควรแกเนื้อที่ 
 

โดยลักษณะการทําประโยชนในที่ดิน ที่นํามาพิจารณาการออกเอกสารสิทธิ ไม

มีกฎหมายกําหนดไวโดยชัดแจง ซึ่งเปนปญหาทางกฎหมายในการพิจารณา วาการกระทําใน

ลักษณะใดและเพียงใดจึงถือวาเปนการทําประโยชนในที่ดินแลว ซึ่งอาจมีความแตกตางกันไปตาม

ดุลพินิจของพนักงานเจาหนาที่ผูบังคับใชกฎหมาย แตในกฎกระทรวงมหาดไทย ฉบับที่ 43 ได

กําหนดหลักเกณฑการออกหนังสือรับรองการทําประโยชนในที่ดิน ตองมีลักษณะครอบครองและ

ทําประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถิ่นตลอดจนสภาพของกิจการที่ไดทําประโยชน 

การพิจาณาวาที่ ดินแปลงใดไดทําประโยชนแลวนั้น นาจะพิจารณาตาม

หลักเกณฑเชนเดียวกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน79 ซึ่งเปนแนวทาง

เดียวกันกับการเพิกถอนสิทธิในที่ดินภายหลังไดรับกรรมสิทธิ์ที่ดินแลว80 โดยไดกําหนดให สวน

ที่ดินใดถือวาไดทําประโยชนแลว ใหพิจารณาตามหลักเกณฑเชนเดียวกับการออกโฉนดที่ดินหรือ

หนังสือรับรองการทําประโยชน  
 

ดังนั้น การเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่ไดรับใบจอง หลักพิจารณาที่สําคัญก็คือ การ

เขาทําประโยชนในที่ดินที่ไดรับจัดแบงไมปลอยใหที่ดินนั้นรกรางวางเปลา โดยมีเงื่อนเวลาเขามา

ควบคุมการทําประโยชนในที่ดิน แบงเปนกําหนดระยะเวลาใหเขาทําประโยชน และกําหนด

ระยะเวลาใหทําประโยชนใหแลวเสร็จ หากไมทําประโยชนในที่ดินภายในเง่ือนไขและเงื่อนเวลาที่

กําหนด ผูไดรับใบจองก็จะขาดสิทธิในการครอบครองและทําประโยชนในที่ดิน เฉพาะสวนที่ไมได

ทําประโยชน โดยการพิจารณาวาที่ดินแปลงไดทําประโยชนแลวหรือไมนั้น ใหเปนไปตาม

หลักเกณฑเดียวกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน แตหากผูถือใบจอง 

ปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับ ขอกําหนด หรือเงื่อนไขที่คณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติกําหนด และ

ไดชดใชเงินคาบริการในการจัดที่ดินดวยวิธีผอนสงเสร็จส้ินแลว  ก็ใหดําเนินการยื่นคําขอหนังสือ

รับรองการทําประโยชนตอไป 

                                                  
79 ไชยยศ เหมะรัชตะ , รายงานการวิจัย มาตรการทางกฎหมายในการกระจายสิทธิการถือครอง

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2530) น. 153. 
80 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเก่ียวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน

หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 69 มีนาคม 2522. 
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  2) การเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่มีโฉนดหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน 
เนื่องจากทอดท้ิงไมทําประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา 
 

ที่ดินแปลงใดไดรับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินแลว กฎหมายที่ดินไดกําหนด

มาตรการในการดําเนินการกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวาง

เปลา ไวในมาตรา 6  
 

  “มาตรา 6  นับต้ังแตวันที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใชบังคับ บุคคลใด

มีสิทธิในที่ดินตามโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน หากบุคคลนั้นทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนในที่ดิน หรือปลอยที่ดินใหเปนที่รกรางวางเปลา เกินกําหนดเวลาดังตอไปนี้ 
 

  (๑) สําหรับที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน เกินสิบปติดตอกัน 
 

  (๒) สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน เกินหาปติดตอกัน 
 

ใหถือวาเจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะสวนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือที่

ปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา เมื่ออธิบดีไดยื่นคํารองตอศาล และศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดง

สิทธิในที่ดินดังกลาว ใหที่ดินนั้นตกเปนของรัฐเพื่อดําเนินการตามประมวลกฎหมายนี้ตอไป” 

มาตรการดังกลาว มีจุดมุงหมายใหราษฎรที่มีโอกาสไดเปนเจาของที่ดินไดใช

ประโยชนจากที่ดินนั้นใหเต็มที่ ดอกผลที่ไดรับจากการเขาทําประโยชนก็จะสงผลดีตอเศรษฐกิจ

โดยรวมของประเทศ แตหากไมทําประโยชนในที่ดินก็จะเปนการกีดกันผูที่ขาดโอกาสในการเปน

เจาของที่ดินในการเขาทําประโยชนซึ่งจะสงผลเสียตอเศรษฐกิจโดยรวม ผูไมทําประโยชนในที่ดิน

หรือไดปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลา จึงไมควรหวงกั้นที่ดินซึ่งเปนทรัพยากรธรรมชาติอันเปน

สมบัติสวนรวมของรัฐ จึงใหอํานาจรัฐเพิกถอนสิทธิในที่ดินดังกลาวและกระจายการถือครองใหผูที่

ตองการทําประโยชนในที่ดินตอไป ในการเพิกถอนสิทธิในที่ดินนี้ประกอบไปดวย เงื่อนไขในการ

เพิกถอนที่ดินและการดําเนินการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน 
 

ก. เงื่อนไขการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน 
 

ในการเพิกถอนสิทธิในที่ดินตามมาตรา 6 หลักเกณฑในการพิจารณาท่ีสําคัญ

คือ การทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา จากที่ไดศึกษามาในขางตน 

กฎหมายมิไดใหคํานิยามของคําวาการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน และการปลอยใหเปนที่ดิน

รกรางวางเปลา ไวเปนการเฉพาะ โดยเงื่อนไขการเพิกถอนสิทธิในที่ดินในกรณีนี้ ประเด็นที่ตอง

พิจารณาคือการกระทําอยางไรถึงจะเขาขายวาเปน “การทําประโยชนในที่ดิน” โดยมาตรา 8 แหง

พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ไดระบุเร่ืองการทําประโยชนไววา “การ
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พิจารณาวาที่ดินไดทําประโยชนแลวหรือไม ใหเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดในกฎกระทรวง” 

และเมื่อพิจารณาจาก 

กฎกระทรวงฉบับที่ 43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใช

ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 โดยไดกําหนดใหที่ดินที่จะออกหนังสือรับรองการทําประโยชน

ตองเปนที่ดินที่ผูมีสิทธิในที่ดินไดครอบครองและทําประโยชนแลว โดยไดไดกลาวถึงเร่ืองการทํา

ประโยชนในที่ดินไวในขอ 10 คือ ในการพิสูจนสอบสวนการทําประโยชน หากปรากฏวาไดมีการ

ครอบครองและทําประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ได

ทําประโยชน ใหพนักงานเจาหนาที่ดินเนินการออกหนังสือรับรองการทําประโยชนตอไป 

การทําประโยชนในที่ดินตามกฎหมาย คือ การครอบครองและทําประโยชนใน

ที่ดิน อันมีลักษณะที่สอดคลองและเหมาะสมตามสภาพแวดลอมแหงที่ดินนั้น ๆ  โดยพิจารณา

ประเภทกิจการที่ไดทําประโยชนในที่ดินแหงนั้นดวย  
 

  แตแนวทางการปฏิบัติงานของเจาพนักงานเจาหนาที่ ไดมีการออกระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยให

เปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 2522 ในขอ 2 ไดกําหนด

หลักเกณฑการพิจารณาการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา อันเปน

ระเบียบภายในเพื่อการปฏิบัติงานของหนวยงานในสังกัด ไดกําหนดหลักในการพิจารณาวา ที่ดิน

แปลงใดมีผูทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา ใหพิจารณาถึงการทํา

ประโยชนเปนสําคัญ เพียงแตลอมร้ัว หรือเสียภาษีบํารุงทองที่ แตไมทําประโยชนยอมถือวาเปน

การทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา สวนที่ดินประเภทใดถือวาไดทํา

ประโยชนแลว ใหพิจารณาตามหลักเกณฑเชนเดียวกันกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง

การทําประโยชน แตสําหรับที่ดินที่เปนที่อาศัยในหมูบานหรือในเมือง แมจะยังไมไดปลูกบานอยู

อาศัย แตเจาของยังมีเจตนายึดถือเพื่อตนอยูก็ใหถือวาที่ดินนั้น เปนที่ดินที่ไดทําประโยชนแลวโดย

สภาพ 

  ดังนั้น การพิจารณาการทําประโยชนในที่ดินของพนักงานเจาหนาที่ จึงตอง

พิจารณาการทําประโยชนในที่ดิน เชนเดียวกันกับออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน ตามระเบียบของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติวาดวยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน ใน

หมวด 6 ขอ 17  เร่ืองการทําประโยชนในที่ดิน ซึ่งเปนหลักเกณฑเดียวกันกับการตรวจสอบการใช

ประโยชนที่ดินเพื่อนําไปออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินประเภทหนังสือรับรองการทําประโยชนและโฉนด

ที่ดิน โดยพิจารณาการใชประโยชนในที่ดิน และการทําประโยชนในที่ดินนั้นตองเปนการทํา
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ประโยชนในที่ดินแลว 3 ใน 4 สวน จึงจะถือไดวาทําประโยชนแลว 
 

เมื่อพิจารณาความหมายของการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน หรือปลอยให

ที่ดินเปนที่รกรางวางเปลา โดยพิจารณาถึงการทําประโยชนในที่ดิน พบวามีความแตกตางกันของ

การใหความหมายของการทําประโยชนในที่ดิน ระหวางประมวลกฎหมายที่ดินและระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย ซึ่งตามประมวลกฎหมายที่ดินการทําประโยชนในที่ดิน หมายถึง การได

ครอบครองและทําประโยชนตามสมควรแกสภาพที่ดินในทองถิ่นนั้น ตลอดจนสภาพของกิจการที่

ไดทําประโยชน แตในการทําประโยชนในที่ดินตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย81 หมายถึงการทํา

ประโยชนในที่ดินเปนสําคัญ เพียงแตลอมร้ัว หรือเสียภาษีบํารุงทองที่ แตไมทําประโยชนยอมถือวา

เปนการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา สวนที่ดินประเภทใดถือวาไดทํา

ประโยชนแลว ใหพิจารณาตามหลักเกณฑเดียวกันกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน คือ ตองเปนการทําประโยชนในที่ดินแลว 3 ใน 4 สวน จึงจะถือไดวาทําประโยชนในที่ดิน

แลว โดยไมคํานึงสภาพแหงที่ดินและสภาพของกิจการที่ไดทําในที่ดินมาเปนปจจัยในการพิจารณา  

  แตสําหรับที่ดินที่เปนที่อาศัยในหมูบานหรือในเมือง แมจะยังไมไดปลูกบานอยู

อาศัย แตเจาของยังมีเจตนายึดถือเพื่อตนอยูก็ใหถือวาที่ดินนั้น เปนที่ดินที่ไดทําประโยชนแลวโดย

สภาพ 

แมจะมีความแตกตางกันในการใหความหมายของที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา แตในการใชบังคับกฎหมายนั้น ยังคงเปนไปตาม

ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 6 ซึ่งจะพิจารณาการทําประโยชนในที่ดิน โดยคํานึงถึงสภาพที่ดิน

วาเหมาะสมกับการทําประโยชนในลักษณะใด และกิจการที่เจาของที่ดินไดทําประโยชนลงไปนั้นมี

ความเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพที่ดินนั้นหรือไม เชน เจาของที่ดินทําประโยชนในที่ดินไมได 

หรือเขาทําประโยชนไดเพียงบางสวนของที่ดิน เนื่องจากที่ดินนั้นเปนที่ดอน น้ําทวมไมถึง 

เพาะปลูกอะไรไมได กรณีนี้ ไมถือวาเจาของที่ดินทอดทิ้งไมทําประโยชนตามประมวลกฎหมาย

ที่ดินมาตรา 682 โดยระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเก่ียวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้ง

ไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 นั้น เปนการออก

ระเบียบขอบังคับภายในของเจาหนาที่ ไมใชกฎหมายท่ีใชบังคับเปนเพียงแนวปฏิบัติเทานั้น ซึ่ง

                                                  
81 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเก่ียวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน

หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 2522. 
82 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 607/2506 
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เจาหนาที่จะใชอํานาจไดเพียงใดก็ตองเปนไปตามที่กฎหมายในเร่ืองนั้นไดบัญญัติไว83 ในที่นี้การ

ตีความหมายของที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา ตอง

เปนไปตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  

 เมื่อไดออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกลาวแลว ไดมีหนังสือกระทรวง

หมาดไทย ลงวันที่ 27 มีนาคม พ.ศ.2522 มีเนื้อหาวา เพื่อซักซอมความเขาใจในระเบียบปฏิบัติ

ของกระทรวงมหาดไทยระเบียบฉบับที่กลาวนี้ กระทรวง มหาดไทยเห็นวาเพื่อใหเจาหนาที่ที่

เกี่ยวของกับการดําเนินการตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ไปในทิศทางเดียวกันมีความ

เปนระเบียบ และมุงที่จะกระตุนเตือนใหผูถือครองท่ีดินมีความรับผิดชอบในการทําประโยชนใน

ที่ดิน ไมทอดทิ้งหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลา84  

เงื่อนเวลาที่ใชเปนเกณฑในการเพิกถอนสิทธิในที่ ดินตามมาตรา 6 นั้น 

กฎหมายไดกําหนดใหเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่มีโฉนด ในกรณีที่ของเจาของที่ดินไดทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนหรือปลอยใหเปนที่ดินเปนที่รกรางวาเปลา เปนระยะเวลาเกิน 10 ปติดตอกัน และ

กําหนดใหเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน ในกรณีที่ของเจาของที่ดินได

ทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่ดินเปนที่รกรางวาเปลา เปนระยะเวลาเกิน 5 ปติดตอกัน 

ในการดําเนินการเพิกถอนสิทธิในที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยให

ที่ดินเปนที่รกรางวาเปลาติดตอกันจนเปนเหตุใหที่ดินตกเปนของรัฐนั้น เปนเพียงเจตนารมณ

กฎหมายที่หวังผลในทางนิตินัยเทานั้น แตในทางพฤตินัยแลวเห็นวาทําใหมีผลบังคับไดยาก ทั้ง

ปญหากําลังเจาหนาที่ พยานหลักฐานในการพิสูจน จึงเปนแตการปรามและการกระตุนเพื่อให

เจาของที่ดินไดเขาทําประโยชนในที่ดินไดบางไมมากก็นอย85 เมื่อมาตรการในการใหเจาของที่ดิน

ไดเขาทําประโยชนในที่ดินไมปลอยใหเปนที่รกรางวาเปลา ตามาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน

ไมประสพความสําเร็จในการใชบังคับ รัฐจึงประกาศกระทรวงมหาดไทยในป พ.ศ.254086 โดย

กลาวถึงการพบวา มีที่ดินจํานวนมากที่เจาของทอดทิ้งไมทําประโยชน ทั้งที่สามารถเพาะปลูกได

เปนการทําลายเศรษฐกิจของประเทศทางออม ทางกระทรวงมหาดไทยจึงขอประกาศขอความ

รวมมือจากเจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน ใหรีบทําประโยชนเพื่อใหเกิดผลดีตอเศรษฐกิจ

                                                  
83 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 4431/2550 
84 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0612/1/ว414 ลงวันที่ 27 มีนาคม 2522 
85 ไชยยศ เหมะรัชตะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 85, น. 155. 
86 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองขอใหเจาของที่ดินที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนรีบเขาทํา

ประโยชนในที่ดิน ประกาศ ณ วันที่ 16 ตุลาคม 2540 
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ประเทศชาติและเพิ่มพูนรายไดครอบครัว โดยในตอนทายเปนลักษณะการปรามเจาของที่ดินและขู

โดยกลาวถึงผลทางกฎหมายในการทอดทิ้งที่ดินที่ทําใหเสียสิทธิในที่ดิน และกลาววาทางราชการ

ไดสงเจาหนาที่ออกทําการสํารวจตรวจสอบที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชนแลว จึงเปนลักษณะ

นโยบายทางการเมืองในการชักจูง กระตุนและเปนการตักเตือนวาจะใชมาตรการทางกฎหมาย 

เพื่อใหเจาของที่ดินเขาทําประโยชนมากกวาจะใชมาตรการบังคับทางกฎหมาย 
 

ข. การดําเนินการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน 
 

เมื่อเจาหนาที่พบที่ดินที่ของเจาของที่ดินไดทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยให

เปนที่ดินเปนที่รกรางวาเปลา เปนระยะเวลาเกินกวา 10 ปในกรณีเปนที่ดินมีโฉนด หรือ 5 ปใน

กรณีเปนที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชน โดยนับระยะเวลาในการทอดทิ้งไมทําประโยชน

ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ใหเร่ิมนับต้ังแตวันที่ 4 มีนาคม 2515 ในกรณีทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนกอนมีประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 หากเปนการทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน

ภายหลังจากนั้น ใหเร่ิมนับต้ังแตวันทอดทิ้งไมทําประโยชน และเมื่อพบที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนตามเงื่อนไข ใหอธิบดีไดยื่นคํารองตอศาลและศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิใน

ที่ดินดังกลาว ใหที่ดินนั้นตกเปนของรัฐเพื่อดําเนินการตามประมวลกฎหมายน้ีตอไป โดยมี

หลักเกณฑในการดําเนนิการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน ปฏิบัติดังนี้87 
 

1. ภายในเดือนมกราคมของทุกป ใหจังหวัดสํารวจแลวรายงานใหกระทรวง 
มหาดไทยทราบ วามีที่ดินแปลงใดถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา  

2. การนับระยะเวลาทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวาง
เปลา ใหนับติดตอกัน แตหากมีการเปล่ียนมือก็ใหเร่ิมนับระยะเวลาเร่ิมตนใหม 

3.  เมื่อปรากฏวามีผูทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวาง
เปลาเกินกําหนดเวลาที่กําหนด ใหจังหวัดหรืออําเภอแลวแตกรณี ทําหนังสือแจงใหเจาของที่ดิน 

รวมทั้งผูมีสวนไดเสียอ่ืน ๆ เชน ผูเชา ผูรับจํานอง เพื่อใหบุคคลเชนวานั้นจัดการเรงรัดใหมีการทํา

ประโยชนภายใน 3 เดือนนับต้ังแตไดรับแจง 

  ถาไมสามารถสงหนังสือแจงแกบุคคลเหลานั้นได ใหปดหนังสือเอาไวในที่

เปดเผยมีกําหนด 30 วัน ที่สํานักงานที่ดินหรือสํานักงานที่ดินสาขา 1 ฉบับ ที่วาการอําเภอหรือกิ่ง

                                                  
87 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินการเก่ียวกับที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไมทําประโยชน

หรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาใหตกเปนของรัฐ พ.ศ.2522 ลงวันที่ 9 มีนาคม 2522 
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อําเภอ 1 ฉบับ ที่บานกํานัน 1 ฉบับ ในที่ดิน 1 ฉบับ ในเขตเทศบาลปดไวที่สํานักงานเทศบาล 1 

ฉบับ การปดหนังสือแจง ณ สํานักงานที่ดินจังหวัด หรือสํานักงานที่ดินสาขา สําหรับที่ดินที่มีโฉนด

ที่ดิน หรือ ณ ที่วาการอําเภอหรือกิ่งอําเภอ สําหรับที่ดินที่มีหนังสือรับรองการทําประโยชนใหใช

ตนฉบับปด สวนแหงอ่ืนใหสําเนาหรือภาพถายปด 

4. เมื่อครบกําหนด ถามิไดมีการทําประโยชน ใหจังหวัดต้ังคณะกรรมการข้ึน

คณะหนึ่ง ไมนอยกวา 5 คน เพื่อพิจารณาวามีการทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกราง

วางเปลาเกินกําหนดเวลาจริงหรือไม โดยทําการสอบสวนเจาของที่ดิน เจาของที่ดินขางเคียง 

กํานัน ผูใหญบาน ผูรับจํานอง ผูเชา ตลอดจนผูทรงสิทธิคนอ่ืน ๆ ในกรณีที่ดินแปลงนั้นมีภาระ

ผูกพันอยูและบุคคลอ่ืนที่รูเห็น 

5. เมื่อคณะกรรมการพิจารณาตรวจสอบแลวเห็นวามีการทอดทิ้งไมทํา
ประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลาเกินกําหนดระยะเวลาดังกลาวจริง ใหจังหวัดพิจารณา

ทําความเห็นสงกรมที่ดิน เพื่อพิจารณาดําเนินการสงเร่ืองใหกรมอัยการหรืออัยการจังหวัดตอไป 
 

เมื่อพิจารณาระเบียบข้ันตอนการเพิกถอนสิทธิในที่ ดินที่ทอดทิ้งไมทํา

ประโยชนแลว จะเห็นวาตองผานกระบวนการในการพิจารณาหลายข้ันตอน ทําใหกฎหมายใน

มาตราน้ีไมอาจสงผลใชบังคับในทางปฏิบัติได เนื่องจากประสพปญหาในการนําสืบถึงการเขาทํา

ประโยชนในที่ดินซ่ึงเปนระยะเวลานาน ทําใหขาดพยานหลักฐานในการนําสืบ ตลอดจนมี

มาตรการในการใหโอกาสเจาของที่ดินไดเขาทําประโยชนในที่ดินเมื่อครบกําหนดระยะเวลาอันเปน

เงื่อนไขในการเพิกถอนสิทธิในที่ดิน อันเปนการไมสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมาย ซึ่งการ

พิจารณาใชบังคับกฎหมายท่ีเปนการจํากัดสิทธิในทรัพยสินของบุคคลหลายข้ันตอนเปนส่ิงที่ดี แต

ในทางกลับกันอาจทําใหมาตรการทางกฎหมายไมอาจเกิดผลในการใชบังคับ 

 
3.2.3 การนําที่ดินของบุคคลอ่ืนมาเปนของรัฐจะเขาขายเปนการเวนคืนหรือไม 

 

 ในเร่ืองของการเพิกถอนสิทธิในที่ดินของเอกชนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชน ตามมาตรา 

6 แหงประมวลกฎหมายที่ดินกับเร่ืองการเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนนั้น ทั้งสองกรณีเปน

การจํากัดสิทธิในที่ดินของเอกชนท่ีมีความรุนแรงถึงขนาดทําลายสิทธิในทรัพยสินของเอกชนท่ี

รัฐธรรมนูญไดใหความรับรองและคุมครองไว โดยในเร่ืองของการเวนคืนอสังหาริมทรัพยกฎหมาย

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ไดบัญญัติไวในมาตรา 42 วา “การเวนคืน

อสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะกิจการ

ของรัฐเพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค การอันจําเปนในการปองกันประเทศ การไดมาซึ่ง
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ทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การพัฒนาการเกษตร

หรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน การอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร หรือ

เพื่อประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคาทดแทนที่เปนธรรมภายในเวลาอันควรแก

เจาของตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาท่ีไดรับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย

บัญญัติ 

 การกําหนดคาทดแทนตามวรรคหนึ่ง ตองกําหนดอยางเปนธรรมโดยคํานึงถึงราคาท่ี

ซื้อขายกันตามปกติในทองตลาด การไดมา สภาพและที่ต้ังของอสังหาริมทรัพยและความเสียหาย

ของผูถูกเวนคืนและประโยชนที่รัฐและผูถูกเวนคืนไดรับจากการใชสอยอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืน 

 กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย ตองระบุวัตถุประสงคแหงการเวนคืนและกําหนด

ระยะเวลาการเขาใชอสังหาริมทรัพยไวใหชัดแจง ถามิไดใชเพื่อการนั้น ภายในกําหนดดังกลาว 

ตองคืนใหเจาของเดิมหรือทายาท 

 การคืนอสังหาริมทรัพยใหเจาของเดิมหรือทายาทตามวรรคสาม และการคืนคา

ทดแทนที่ชดใชไปใหเปนไปตามกฎหมายบัญญัติ” 

 โดยรัฐธรรมนูญ ไดเปดโอกาสใหรัฐสามารถออกกฎหมายเวนคืนที่ดินของเอกชนให

กลับมาเปนของรัฐเพื่อใชในกิจการสาธารณะ และไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530 ซึ่งไดกําหนดใหการที่รัฐจะเวนคืนที่ดินของเอกชนมาเพื่อเปนประโยชน

แกรัฐไดตองมีความจําเปน ดังนี้ 

1. เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค 

2. เพื่อเปนการปองกันประเทศโดยตรง 

3. เพื่อการไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ 

4. เพื่อการผังเมือง 

5. เพื่อการสงเสริมแบะรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม 

6. เพื่อการพัฒนาการเกษตร 

7. เพื่อการอุตสาหกรรม 

8. เพื่อการปฏิรูปที่ดิน 

9. เพื่อการอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร  

10. เพื่อประโยชนสาธารณะของรัฐอยางอ่ืน 
 

 เมื่อไดพิจารณาเปรียบเทียบการเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนกับการใหที่ดินตก

เปนของรัฐในกรณีที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน พบวาการเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้น จะตอง
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เปนการเวนคืนที่ดินไปเพื่อใชในกิจการที่เปนประโยชนสาธารณะ ที่มีวัตถุประสงคเปนการเฉพาะ

ตามที่ไดระบุไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530 เทานั้น แตการเพิก

ถอนสิทธิในที่ดินของเอกชนที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดินตามมาตรา 6 โดยถือวาไดสละสิทธิใน

ที่ดินและใหที่ดินนั้นกลับมาเปนของรัฐ เปนเงื่อนไขการใชประโยชนในที่ดินที่มีเอกสารสิทธิวาหาก

ทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่รกรางวางเปลา ในกรณีที่ดินที่มีโฉนดที่ดินเกิน 10 ป

ติดตอกัน หรือหนังสือรับรองการทําประโยชนเกิน 5 ปติดตอกัน ใหถือวาบุคคลทีม่สิีทธใินทีดิ่นนัน้มี

เจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะสวนดังกลาว มีวัตถุประสงคเพื่อใหที่ดินของรัฐที่มีอยูอยางจํากัดได

ใชประโยชนอยางเต็มที่ โดยรัฐจะไดประโยชนในการจัดเก็บภาษีอันสงผลตอความม่ันคงทาง

เศรษฐกิจของประเทศ และนําที่ดินที่กลับคืนมาเปนของรัฐนํามาจัดใหประชาชนที่ขาดแคลนท่ีดิน

ทํากินเขาทําประโยชนตอไป ซึ่งเปนการสงเสริมความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศอันเปน

ประโยชนสาธารณะ 

 ความแตกตางที่สําคัญอีกประการก็คือ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้น จะมีการจาย

คาทดแทนที่ดินใหแกเจาของที่ดินที่ถูกเวนคืนอยางเปนธรรม โดยคํานึงถึงราคาที่ซื้อขายกัน

ตามปกติในทองตลาด ตลอดจนการไดมา สภาพและท่ีต้ังของอสังหาริมทรัพยและความเสียหาย

ของผูถูกเวนคืนและประโยชนที่รัฐและผูถูกเวนคืนไดรับจากการใชสอยอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืน 

แตในการเพิกถอนสิทธิในที่ดินเนื่องจากการทอดทิ้งไมทําประโยชนตามมาตรา 6 นั้น จะไมมีการ

จายเงินคาทดแทนหรือมีมาตรการใดที่จะเปนการเยียวยาความเสียหายใหกับเจาของที่ดินที่ถูก

เพิกถอนสิทธิในที่ดิน  

 ในการดําเนินการเพิกถอนสิทธิในที่ดินของเอกชน เนื่องจากทอดทิ้งไมทาํประโยชนใน

ที่ดินหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลานั้น เจาของที่ดินที่มีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภท

โฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน มีเจตนาครอบครองแตไมประสงคจะเขาทํา

ประโยชนในที่ดินหรือปลอยใหเปนที่ดินรกรางวางเปลาเปนระยะเวลาติดตอกันเกินกวากฎหมาย

กําหนดถือวามีเจตนาสละสิทธิในที่ดินในสวนที่มิไดทําประโยชนนั้น ๆ ซึ่งแตกตางกับการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย เปนกรณีที่เจาของที่ดินไมวาจะเปนที่มีหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภทโฉนด

ที่ดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนหรือหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินประเภทอ่ืน ๆ มีความ

ประสงคที่จะแสวงหาประโยชนในที่ดินนั้นอยู และยังมีเจตนายึดถือที่ดินไวเปนของตน แตรัฐมี

ความจําเปนที่จะนําที่ดินของเอกชนมาใชเพื่อประโยชนสาธารณะตางๆ จึงเวนคืนที่ดินของเอกชน

ใหตกเปนของรัฐ 



 152 

 ดังนั้น การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมาย

ที่ดิน มีความแตกตางกับการเวนคืนที่ดินในหลาย ๆ ประการทั้งในเร่ืองของประเภทที่ดิน 

วัตถุประสงคของการนําที่ดินกลับมาเปนของรัฐ การเยียวยาบรรเทาความเสียหายใหกับเจาของ

ที่ดิน การเพิกถอนสิทธิในที่ดินตามมาตรา 6 จึงไมเขาขายเปนการเวนคืนที่ดินตามพระราชบัญญัติ

วาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530  


