
 

 

บทที่ 2 

แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินของรัฐในรูปแบบโฉนดชุมชน 

 พื้นดินเปนทรัพยากรท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ พรอม ๆ กับการกําเนิดของโลกการ
ดํารงชีวิตของมนุษยมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีตองอาศัยทรัพยากรที่ดินเพราะปจจัยส่ี อันไดแก อาหาร 
เคร่ืองนุงหม ยารักษาโรค และท่ีอยูอาศัยลวนมาจากท่ีดินท้ังส้ิน พื้นดินจึงมีความสําคัญตอชีวิตและ
ความเปนอยูของมนุษยอยางยิ่งต้ังแตสมัยดึกดําบรรพ เปนตนมา ซ่ึงเปนยุคท่ีมนุษยหาเล้ียงชีพดวย
การลาสัตว การเพาะปลูก สมัยนั้นมนุษยจะเรรอนไปตามแหลงท่ีมีความอุดมสมบูรณ ไมวาจะเปน
ปาท่ีมีความอุดมสมบูรณไปดวยสัตวปา พืช ผลไมท่ีรับประทานไดและพ้ืนดินท่ีอยูบริเวณลุมแมน้ํา 
บึง ท่ีมีความอุดมสมบูรณสามารถท่ีจะทําการเพาะปลูกพืชพันธุไดและสามารถท่ีจะดํารงชีวิตอยูได
ในชวงหนึ่ง ๆ ยังไมมีการจับจองเปนเจาของหรือหวงกันไวเปนของตนจะอยูจนกวาบริเวณดังกลาว
จะหมดความอุดมสมบูรณของแหลงอาหารหรือไมสามารถท่ีจะทําการเพาะปลูกตอไปไดมนุษยก็
จะอพยพออกจากบริเวณดังกลาว เพื่อไปหาแหลงพื้นดินใหมท่ีมีความอุดมสมบูรณเพื่อสามารถ
ดํารงชีวิตอยูไดตอไป ดังนั้น จึงถือไดวาบรรดาปจจัยส่ีของมนุษยลวนแลวแตเปนผลผลิตของพ้ืนดิน
ท้ังส้ิน พื้นดินจึงมีความสําคัญตอชีวิตและความเปนอยูของมนุษยท้ังในอดีต ปจจุบันและอนาคต
โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือมีพลเมืองเพิ่มมากข้ึน ขณะที่พื้นดินมีอยูเทาเดิม จึงทําใหเกิดการจัดระบบ
หรือรูปแบบการถือครองท่ีดินและการใชประโยชนท่ีดินในยุคสมัยตาง ๆ แตกตางกันออกไป 

ประวัติและวิวัฒนาการเรื่องท่ีดินท่ัวไป 

 ประวัติศาสตรเศรษฐกิจเกี่ยวกับท่ีดินนั้นมีความคลายคลึงกันเกือบทุกประเทศแตไม
เหมือนกันทีเดียววิวัฒนาการเร่ืองกรรมสิทธ์ิท่ีดินโดยท่ัวไปอาจแบงออกได 6 ข้ันคือ (พลตรีหลวง
วิจิตรวาทการ, 2544, หนา 3) 
 ข้ันแรก เม่ือมนุษยโบราณดึกดําบรรพยังเล้ียงชีพดวยการลาสัตว การถือกรรมสิทธ์ิ
ครอบครองท่ีดินก็ไมจําเปนแมเม่ือมนุษยเร่ิมรูจักเล้ียงสัตว ถายังรอนแรพเนจรอยู กรรมสิทธ์ิหรือ
สิทธ์ิท่ีกลาวนั้นก็ไมจําเปนอีกเหมือนกัน กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองท่ีดิน (ซ่ึงตอไปจะเรียกวา 
สิทธิในท่ีดิน) ไดกําเนิดข้ึนเม่ือมนุษยรูจักการเพาะปลูกแตกระน้ันในชีวิตกสิกรรมข้ันแรก ๆ ก็ยังไม
มีการถือสิทธิในท่ีดินประการหน่ึง เพราะวาท่ีดินในสมัยนั้นมีมากมาย เม่ือเทียบกับจํานวนคนไม
จําเปนตองกําหนดเนื้อที่วาของใครเทาใด อีกประการหนึ่ง เพราะเร่ืองกสิกรรมยังเปนความรูใหม 



9 

 

เพิ่งเร่ิมทําเม่ือเนื้อท่ีแหงหนึ่งใชเพาะปลูกไมไดผลดีโยกยายไปอีกแหงหนึ่งได มนุษยในสมัยนั้น
สามารถจะทําการเพาะปลูกรวมกัน โดยท่ีดินเปนสมบัติของสังคมผูทําการเพาะปลูกเปนแตแบงปน
พืชผลกันเทานั้น 
 ข้ันท่ีสอง เม่ือมนุษยอยูเปนท่ีมากข้ึนมนุษยก็ติดท่ีดินมากข้ึน และเม่ือมีจํานวนเพิ่มข้ึน ก็มี
ความจําเปนจะตองหาวิธีเพาะปลูกใหไดผลจริง ๆ จึงเกิดการถือสิทธิในท่ีดินช่ัวคราวโดยแบงสรร
ปนเนื้อท่ีกันทําการเพาะปลูก สิทธินี้ตามปกติมีกําหนดเพียงปเดียวเพราะเม่ือเกิดตองทําการ
เพาะปลูกใหไดผลดีก็ตองหาท่ีดิน ท่ีดินท่ีสามารถจะหาไดตามความรู ความคิดของมนุษยในเวลา
นั้น คือท่ีดินท่ีน้ําทวมแลวน้ําลดลงไป เชน ท่ีริมตล่ิงหรือท่ีลุมใกลฝงแมน้ํา ฉะนั้นท่ีเพาะปลูกท่ีดี
ท่ีสุดของมนุษยสมัยโบราณจึงเปนท่ีดินลุมแมน้ําของแมน้ําใหญ ๆ เชน ลุมแมน้ําไนล ไทกริส ยูเฟร
ตีส สินธุ คงคา ฮวงโห ยั่งจื้อ และอารยธรรมของมนุษยก็กอสรางตัวข้ึนมาในท่ีเหลานี้ เชน ชาว
อียิปตโบราณ ซ่ึงมีหลักฐานวาเจริญกอนมนุษยใด ๆ ในโลกน้ีก็เพราะลําแมน้ําไนลเม่ือฤดูน้ํามากน้ํา
ก็ทวมเนื้อท่ีกวางใหญไพศาล น้ําไดพาเอาโคลนตมหรืออาหารสําหรับพฤกษชาติมาท้ิงไวใหพอน้ํา
ลดพวกหัวหนาหมูคนก็ไปจัดสรรแบงปนท่ีดินกันปลูกพืชพันธุท่ีใหผลในช่ัวเวลา 6-7 เดือน เก็บ
เกี่ยวเสร็จแลวน้ําก็กลับมาทวมใหม ลบรอยเคร่ืองปกปน ไมรูวาของใครอยูท่ีไหนและตองปกปน
ใหมทุกปไมมีทางจะถือเปนประจําวาสิทธิของใครมีอยูแคไหนตองจัดสรรกันใหมทุกป ทําใหคน
พวกนี้มีความรูทางคํานวณ รูจักใชเคร่ืองวัด รูจักกําหนดฤดูกาลอยางถูกตอง อันเปนบอเกิดแหง
ความเจริญของมนุษยซ่ึงเราเรียกวา “อารยธรรม” รวมความวาในช้ันท่ีสองน้ี มนุษยเร่ิมถือสิทธิใน
ท่ีดินมีกําหนดเวลาไมเกิน 1 ป ในข้ันนี้ก็ยังไมใชสิทธิสวนตัวบุคคลคือ ไมใชวาจะถือสิทธิกันเปน
คนคนไป สิทธิครอบครองเปนของพวกหรือของหมูหรือของครอบครัวเพราะการแบงท่ีดินอยางนี้ 
ตองแบงเปนผืนใหญ ๆ ไมสามารถจัดซอยเปนช้ินเล็กช้ินนอยได 
 ข้ันท่ีสาม วิธีการในข้ันท่ีสองน้ันไมตองมีความยากลําบากเพราะธรรมชาติไดจัดการให
ท่ีดินมีสภาพพรอมเพรียงสําหรับจะเพาะปลูกไดทันที แตท่ีดินชนิดนั้นหายากเขาไปทุกทีเพราะหมู
คนท่ีมาอยูใกลแมน้ํามีมากข้ึน อีกประการหนึ่ง ท่ีดินน้ําทวม ดังกลาวในข้ันท่ีสองนั้น ทําการ
เพาะปลูกไดแตพืชท่ีมีอายุไมถึงปถาเปนพืชท่ีมีอายุมากกวานั้นก็เพาะปลูกในที่เชนนั้นไมได ความ
จําเปนท่ีตองปลูกพืชผลท่ีมีอายุมากกวาปทําใหมนุษยตองเร่ิมการเพาะปลูกในท่ีตอนหางจากฝงน้ํา
ออกไป แตการเพาะปลูกในท่ีดอนเชนนั้นมีงานตองทํามาก 
 ประการแรก คือ ตองหักรางถางพง 
 ประการท่ีสอง คือ ตองหาทางเอาน้ําเขามาหรือตองขุดบอ ขุดสระกักกันน้ําเอาไวงาน
เหลานี้ตองใชเวลาและแรงงานมากทําไวแลว และใหคนอ่ืนมาเอาไปเสียไมได เร่ืองสิทธิในท่ีดิน
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อยางแทจริงไดดําเนินข้ึนตรงนี้ จะเห็นไดวาสิทธิเร่ิมแรกของมนุษยไดมาจากการลงแรง แตสิทธิใน
ข้ันนี้ก็ยังไมเปนของสวนตัวบุคคลยังเปนของครอบครัวหรือของหมู ซ่ึงครอบครัวและหมูบานยังไม
ยอมใหคนแตละคนแบงแยกออกไป 
 ข้ันท่ีส่ี เม่ือเร่ืองสิทธิในท่ีดินท่ีแนนอนเกิดข้ึนมาก ก็มีพฤติการณอันเลวรายอยางหน่ึง
เกิดข้ึนตามมาดวยคือ เร่ืองการแยงชิงท่ีดินกันมนุษยเร่ิมยกพวกรบราฆาฟนกันดวยเร่ืองแยงน้ํา กอน
แยงท่ีดิน แยงน้ํากันมาก ๆ เขาเลยกลายเปนแยงท่ีดิน กลายเปนการรุกรานเปนสงครามใหญ ๆ ใน
การแยงท่ีดินทําใหเกิดมีสถาบันหลายสถาบันข้ึนในโลกกลาวคือ 
 ประการแรก เมื่อมีการสูรบเปนศึกสงครามข้ึนบอย ๆ หัวหนาหมูหัวหนาครอบครัวตอง
เปนบุคคลท่ีเขมแข็งมีฝมือในการสูรบ เม่ือไดแสดงฝมือใหคนเห็นจนเปนท่ีเช่ือถือก็ไดรับความยก
ยองข้ึนมาเปนหัวหนา เรียกวา “กษัตริย” ซ่ึงมิไดมีความหมายอยางอ่ืนนอกจากวาเปนผูรักษาที่ดิน
นั่นเอง 
 ประการท่ีสอง หมูคนท่ีไดชัยชนะในการรบแยงชิงท่ีดินเม่ือไดท่ีดินมาไมใชจะขับไล
เจาของท่ีดินเดิมออกไปแลวเขาเพาะปลูกในท่ีดินนั้นดวยตนเอง แตกลับเอาคนท่ีเปนขาวของท่ีดิน
เดิมไวดวยและใชแรงงานเจาของท่ีดินเดิมนั้นทําการเพาะปลูกพืชผลเอาไวไดเฉพาะท่ีเพียงพอ
สําหรับการเล้ียงชีพเหลือนั้นสงใหแกผูชนะ จึงเกิดสถาบันท่ีคนหมูหนึ่งตองอยูใตบังคับบัญชาของ
คนอีกหมูหนึ่งและลัทธิเจาคน นายคนก็เกิดมีข้ึนมา 
 ประการท่ีสาม ผูชนะซ่ึงใชแรงงานคนอ่ืนเอาพืชผลนั้นมาเปนของตัวนั้น มีทางจะเก็บ
พืชผลสะสมไวมาก มีทางจะสรางท่ีอยูเปนคฤหาสนมีเคร่ืองปองกันแข็งแรงจนบางแหงกลายเปน
ปอมปราการมหึมาสามารถจะเปนท่ีพึ่งท่ีอาศัยของคนท้ังหลายในเมื่อมีภัยธรรมชาติ คือ ถาเกิดฝน
แลงเพาะปลูกไมไดหรือน้ําทวมพืชตาย ก็อาศัยขอพืชผลจากผูท่ีสะสมไวมาเปนอาหารและเปนพันธุ
เพาะปลูกในฤดูกาลตอไป ภัยจากศัตรู คือ เม่ือมีคนพวกอ่ืนหมูอ่ืนมาโจมตีก็เขาอาศัยคฤหาสนท่ีมี
เคร่ืองปองกันแข็งแรง เจาของคฤหาสนหรือสถานท่ีนั้นก็มีอํานาจวาสนามากยิ่งข้ึน “ลัทธิเจานคร” 
หรือ “ฟวดัล” ไดกําเนิดข้ึนมาดวยเหตุนี้มีอายุอยูหลายรอยปและประวัติศาสตรของชนทุกชาติตอง
ผานลัทธิฟวดัลมาแลวท้ังนั้น 
 ประการท่ีส่ี วิวัฒนาการในประวัติศาสตรของมนุษยชาติไดผานมาอีกข้ันหนึ่งคือ บรรดา
เจาเมืองนี้เองคนไหนมีท่ีดินกวางใหญและมีกําลังคนมากกวา ก็พยายามปราบเจานครอ่ืนลงไป แลว
ตัวเองก็เปนผูยิ่งใหญแตผูเดียวในเขตแดนท่ีปราบไดนั้น จึงเรียกกันวา “พระเจาแผนดิน” มีสถาบัน
ซ่ึงกลายเปนบทกฎหมายอันแนชัดวาท่ีดินท่ัวราชสีมาอาณาจักรเปนของพระมหากษัตริย การให
สิทธิแกราษฎรที่จะอยูและทํากินนั้นไมเปนสิทธิเด็ดขาด “พระเจาแผนดินจะเรียกคืนเม่ือใดก็ได” 
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ยิ่งกวานั้น พระเจาแผนดินจะแบงปนท่ีดินเขตแควนเพียงไหนใหแกเจาใหญนายโตคนใดเปน
จํานวนเทาใดก็ไดและการแบงท่ีดินใหนั้นไมใชใหแตท่ีดินยังใหคนในท่ีดินนั้นดวยผูท่ีไดรับสวน
แบงปนไมใชมีสิทธิปกครองแตเพียงเหนือท่ีดินนั้นยังมีสิทธิเหนือคนท่ีอยูในแผนดิน คือ คนในท่ี
แหงมนุษยชาติก็เขาถึงข้ันท่ีหา 
 ข้ันท่ีหา อันท่ีจริงในสมัยเจาครองนครท่ีกลาวมาในประการท่ีสามของข้ันท่ีส่ีนั้นราษฎร
พลเมืองไดรับความเดือดรอนเหมือนกันแตยังนอยกวาในสมัยของในประการท่ีส่ีเพราะเจาครอง
นครมีอาณาเขตนอยสามารถดูแลปกครองคนของตัวเองไดอยางใกลชิดและมีเวลาท่ีราษฎรจะได
พึ่งพาอาศัยเจานครในเวลามีภัย แตในสมัยของประการท่ีส่ี พระเจาแผนดินไมสามารถจะดูแลความ
เปนไปของผูคนพลเมืองทุกแหงหนสวนพวกเจาใหญนายโตซ่ึงไดท่ีดินพระราชทานไปนั้น ก็ไมมี
ทางจะใหราษฎรไดพึ่งพาอาศัยอะไรเลย มีแตกดข่ีขมเหงบังคับแรงงานของคนอยางเดียว เหตุการณ
ใหญหลวงอันหนึ่งไดเกิดมีข้ึนในสังคม ซ่ึงเรียกวา “ปฏิวัติ” คือ การที่ราษฎรท่ีถูกถือเปนไพรเปน
ทาสมาหลายรอยปนั้น พยายามหาความเสมอภาคใหเปนมนุษยธรรมดาข้ึนมาบาง 
 ลัทธิเศรษฐกิจไดเกิดข้ึนใหมเรียกวา “อันดิวิดวลลิสม” หรือ “เอกัตภาพ” ซ่ึงมีหลักการที่
สําคัญในการใหสิทธิแกบุคคลเปนคน ๆ เร่ืองสิทธิของคนแตละคนเหนือท่ีดินก็เกิดมีข้ึนดวยโลกได
คิดวิธีการใหกรรมสิทธ์ิท่ีดินแกบุคคลเปนคน ๆ ไป แตการ ซ้ือขายยังไมยอมใหทํากันไดสะดวก
กฎหมายทุกประเทศยังมีขอจํากัดในเร่ืองการซ้ือขายท่ีดินมากกวาการซ้ือขายอยางอ่ืน เชน หญิงมี
สามีไมสามารถจะซ้ือขายท่ีดินโดยปราศจากความยินยอมของสามี นอกจากนั้น การขาย การโอน
ท่ีดินตองอยูภายใตบทบังคับทางกฎหมายท่ีจุกจิกยิ่งกวาการซ้ือขายของอ่ืนเปนอันมาก 
 ข้ันท่ีหก ไดมีผูคิดของใหมข้ึนอยางหน่ึงเกี่ยวกับท่ีดิน คือ เซอรไรเบิรต ตอรเรน ชาวไอ
ริสไปอยูออสเตรเลียใน พ.ศ.2383 เปนเจาหนาท่ีศุลกากรเมื่อออสเตรเลียไดรับอนุญาตจากอังกฤษ
ใหมีรัฐบาลปกครองตนเองได ทานผูนี้ไดเปนรัฐมนตรีใน คณะรัฐมนตรีคณะแรกของออสเตรเลีย
ใน พ.ศ.2400 และไดเสนอกฎหมายใชวิธีการใหมสําหรับท่ีดินคือ “โฉนดแผนท่ี” หมายถึง การ
เขียนแผนท่ีท่ีดินอยางถูกตองเก็บไวท่ีหอทะเบียนฉบับหนึ่งใหแกผูถือกรรมสิทธ์ิฉบับหนึ่ง ซ่ึงไดรก
ลายเปนเคร่ืองมือใหซ้ือขายหรือพิสูจนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไดสะดวก เวลาเสนอกฎหมายเร่ืองนี้ตอ
สภา เซอรโรเบิรต ตอรเรนไดแถลงวา ตอไปน้ีเจาของท่ีดินสามารถจะมวนท่ีดินใสกระเปาเอาไป
เท่ียวขายไดเหมือนของอ่ืน อังกฤษไดใชตามในประเทศอังกฤษ ตอมาวิธีการนี้ก็แพรหลายไป
รวดเร็วจนใชกันท่ัวโลก เร่ืองโฉนดแผนที่นี้นอกจากจะใหประโยชนเปนความสะดวกในการซ้ือ
ขายโอนท่ีดินกันแลว ยังกอใหเกิดประโยชนยิ่งใหญข้ึนอีกอยางหนึ่ง คือ ปรากฏแนนอนในทางสถิติ
วาภายหลังท่ีไดมีการใชโฉนดแผนท่ีมาเพียง 25 ป ท่ีดินไดรับการพัฒนามากกวาเม่ือกอนใชโฉนด
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แผนท่ีต้ัง 100 ป เห็นจะเปนเพราะคนมีความเช่ือแนมากข้ึนวาท่ีดินเปนของตนแนนอน ก็ลงทุนลง
แรงพัฒนาอยางเต็มท่ี 
 

ประวัติความเปนมาของการถือครองที่ดินของไทย 

 1. ยุคสมัยกรุงสุโขทัย 
 ลักษณะการจัดระบบการถือครองท่ีดินไดใหอิสระแกการที่จะกอสรางทําประโยชนและ
รับรองในสิทธิของบุคคลที่มีตอทรัพยสินดังปรากฏในศิลาจารึก หลักท่ี 1 วา “เจาเมือง บเอา จกอบ 
ในไพรลูทาง เพื่อนจูงวัวไปคา ข่ีมาไปขาย ใครจักใครคาชางคา ใครจักใครคามาคา ใครจักใครคา
เง่ือนคาทองคา ไพรฟาหนาใส ลูกเจาลูกขุนผูใดแลลมตาย หายกวาเผาเรือนพอเช้ือเส้ือคามัน ชาง 
ขลุกลูกเมียเยียขาง ไพรฟาขาไทยปาหมาก ปาพลู พอเช้ือมันไวแกลูกมันส้ิน สรางปาหมาก ปาพลู
ท่ัวเมืองทุกแหง ปาพราวก็หลาย ในเมืองนี้ ปาลางก็หลายในเมืองนี้ หมากมวงก็หลายในเมืองนี้ 
หมากขามก็หลายในเมืองนี้ ใครสรางไวแกมัน” (พระยาสริยานุวัตร, 2518, หนา 467-470) 
 เม่ือพิจารณาจากหลักศิลาจารึกดังกลาวแลว จะเห็นไดวาสมัยสุโขทัยพระมหากษัตริย
โดยเฉพาะอยางยิ่งพอขุนรามคําแหงมหาราชไมไดทรงถือวาท่ีดินท่ัวราชอาณาจักรเปนของ
พระมหากษัตริยแตมีลักษณะเปนของกลาง ราษฎรทุกคนท่ีมีสิทธิท่ีจะเขาครอบครองได หากตน
เปนผูบุกเบิกถากถางเปนผลประโยชนจากท่ีดินแปลงนั้น ๆ และผลของการถือครองท่ีดินของ
เอกชนดังกลาวยังสามารถตกทอดแกทายาทอีกดวย 
 ลักษณะการไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินในสมัยสุโขทัยมีอยู 2 ประการคือ (สมศิริ ธีระภาพ, 
2529, หนา 4) 
 ประการแก การไดท่ีดินท่ียังไมมีเจาของจากการจับจองและการรับพระราชทานจาก
พระมหากษัตริย 
 ประการท่ีสอง การไดท่ีดินท่ีมีเจาของแลวจากการซ้ือขาย การใช การไดรับมรดกและการ
ไดครอบครอง 
 จากศิลาจารึกดังกลาวแสดงใหเห็นวา ในสมัยสุโขทัยไมมีการหวงหามไวเปนของ
พระมหากษัตริย ท้ังนี้เนื่องจากการปกครองสมัยนั้นเปนแบบพอปกครองลูก ความสัมพันธระหวาง
ผูมีอํานานกับราษฎรเปนลักษณะครอบครัวท่ีมีพอมีอะไรก็มักจะแบงใหลูกหลาน ดังนั้นสิทธิในการ
ถือครองท่ีดินของเอกชนจึงไมมีขอจํากัด 
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 ในยุคสมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานี พลเมืองยังไมมีมากนัก แตท่ีดินมีมากประกอบกับ
ลักษณะการเมาองการปกครองสมัยสุโขทัยดําเนินไปในรูป “พอปกครองลูก” พอขุนถือวาตนเปน
พอของราษฎร ยอมมีหนาท่ีใหความคุมครองปองกันภัยและสงเสริมความสมบูรณพูนสุขแกราษฎร
ซ่ึงเปรียบเสมือนลูก มีขอความในศิลาจารึกวาใหราษฎร “สรางปาหมาก ปาพลูท่ัวทุกแหง ใครทําได 
ใหแกมัน” หมายความวา ใครทําท่ีดินใหเปนประโยชนข้ึนมาก็ยอมไดท่ีดินเปนกรรมสิทธ์ิและ
กรรมสิทธ์ิอันนี้ยอมตกทอดไปถึงทายาทวิธีทําประโยชนในท่ีดินในสมัยสุโขทัย คือ การสราง ปา
หมาก ปาพลู “หมากพลู” หมายถึง พฤกษชาติท้ังหมด คือ พฤกษชาติกินผล เชน หมากมวง หมาก
ขาม หมากพราว เปนตน ผลไมทุกชนิดท่ีเราเรียกข้ึนตนวา “มะ” ในเวลานี้เปน “หมาก” ในสมัย
สุโขทัยและพฤกษชาติกินใบ เชน ผักกาด ผักบุง ผักชี และอื่น ๆ ท่ีเปนสวนครัว (อนุวรรตน โหมด
พร้ิง, 2542, หนา 12) จะเห็นไดวาในสมัยสุโขทัยการถือครองที่ดินของราษฎร จะสามารถทําได
อยางไมมีขอจํากัดและเทาเทียมกัน แตก็มีขอแมในเร่ืองของการทําประโยชนในท่ีดินคือ “ใครสราง 
ไดแกมัน” คงตองแบงการพิจารณาออกเปน 2 ประการ ประการแรก เร่ืองผลประโยชนท่ีสรางไวบน
ดิน กรณีนี้ผูสรางเปนผูไดรับผลประโยชนและตกเปนมรดกแกทายาท สวนประการท่ีสองท่ีดิน
ยังคงเปนของพระเจาแผนดินเพราะในฐานะกษัตริยพอขุนรามคําแหงทรงเปนเจาของท่ีดินท้ังหมด
ในประเทศ ถึงแมวาในสมัยสุโขทัยจะไมมีศิลาจารึก เอกสารหรือหลักฐานใด ๆ ท่ีถือวาท่ีดิน
ท้ังหมดเปนของกษัตริยเหมือนดั่งเชนในสมัยกรุงศรีอยุธยาแตในคําศิลาจารึกตอนหน่ึงก็มีการกลาว
ไววา “พี่กูตายจึงไดเมืองแกกูท้ังกลม” (ชัยวัฒน วงศวัฒนาศานต, 2520, หนา 66) 

 2. ยุคสมัยกรุงศรีอยุธยา 
 ยุคสมัยกรุงศรีอยุธยาไมมีหลักฐานปรากฏชัดเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน แตสันนิษฐานวา 
นาจะมีลักษณะเดียวกันกับยุคสมัยกันกับยุคสมัยกรุงสุโขทัยจนถึงพระบาทสมเด็จพระรามาธิบดีท่ี 1 
(พระเจาอูทอง) จึงไดมีกฎหมายกลาวถึงสิทธิในท่ีดินแตเปนหลักกวาง ๆ ปรากฏอยูในพระอัยการ
เบ็ดเสร็จ ซ่ึงระบบท่ีดินของไทยสมัยกรุงศรีอยุธยามีหลักสําคัญอยู 2 ประการคือ 
  2.1 พระมหากษัตริยเปนเจาของท่ีดินในพระราชอาณาจักรแตเพียงผูเดียว 
  ในสมัยกรุงศรีอยุธยาไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองมาเปนแบบสมบูรณาญาสิทธิ
ราช โดยรับเอาแบบขอมมาใชใหพระมหากษัตริยทรงเปนเจาของทุกส่ิงทุกอยาง โดยมีพิธี
ราชาภิเษกเม่ือพระมหากษัตริยไดทรงรับพระสุพรรณบัฎ มหาพิชัยมงกุฎ และเคร่ืองราชกกุธภัณฑ
แลว มีพิธีถวายตาง ๆ คือ สมุหกลาโหมถวายกองทัพชาง มาตน เมืองเอก โท ตรี จัตวา พรอมท้ังไพร 
พลเรือน ซ่ึงทําใหพระมหากษัตริยทรงมีอํานาจเหนือชีวิตพลเมืองท่ัวไปและเรียกวา “เจาชีวิต” 
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จตุสดมภวัง ถวายมหามณเฑียรประสาทราชนิเวศน ราชยาน เคร่ืองสูง จตุสดมภเมืองถวาย
กรุงเทพมหานคร จตุสดมภนา ถวายธัญญาหาร แดนสถานไรนาทุกขอบเขตประเทศตําบล ซ่ึงมีผล
ทําใหพระมหากษัตริยมีฐานะเปน “พระเจาแผนดิน” เปนเจาของแผนดินท่ัวประเทศ และจตุสดมภ
คลังถวายราชสมบัติเงินทองท้ังสิบสองพระคลังแปลวา ทรัพยสินทุกอยางถวายแดพระมหากษัตริย
ท้ังส้ิน เนื่องจากพิธีถวายดั่งวานี้ จึงสรางสถาบันอันยิ่งใหญใหองคพระมหากษัตริย ทรงพระราชอาจ
อันลนพน กลาวโดยเฉพาะเร่ืองท่ีดิน ถือวาพระองคทรงเปนเจาของท่ีดินท่ัวราชอาณาจักรและมีบท
กฎหมายบัญญัติกระชับหลักการอันนี้ใหแนนอนยิ่งข้ึน คือ บทพระอัยการเบ็ดเสร็จ บทท่ี 52 “ท่ีใน
แวนแควนกรุงเทพพระมหานครศรีอยุธยามหาดิลกภพนพรัตน ราชธานีบุรีรมยเปนท่ีแหงพระ
เจาอยูหัว หากใหราษฎร ท้ังหลายผูเปนขาแผนดินอยูจะไดเปนท่ีราษฎรหามิได” บทกฎหมายขางตน 
แสดงวา ท่ีดินท่ัวราชอาณาจักรเปนของพระมหากษัตริย การที่ราษฎรทั้งหลายอยูไดก็เปนเร่ืองท่ี
พระมหากษัตริย ทรงพระกรุณาพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหอยูอาศัย “จะไดเปนท่ีราษฎรหา
มิได” ฉะนั้นถาพระมหากษัตริยตองพระประสงคท่ีดินแหงใด เม่ือใด ก็มี พระราชอํานาจท่ีจะส่ังให
ราษฎรออกไปเสียจากท่ีนั้นโดยไมตองเสียคาอะไรเลย คําวา “แวนแควนกรุงเทพฯ พระมหานครศรี
อยุธยามหาดิลกภพนพรัตน ราชธานี บุรีรัมย เปนแหงพระเจาอยูหัว” กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิ ได
เคยอธิบายไววากินความถึงท่ีดินในพระราชอาณาจักรไมเฉพาะแตเขตท่ีข้ึนกับกรุงศรีอยุธยา
โดยตรง แตไมกินความถึงอาณาเขตของประเทศราชซ่ึงเม่ือพิจารณาจากหลักกฎหมายดังกลาว 
ประกอบกับความเห็นของพระบิดาแหงนักกฎหมายของไทยแลว เห็นวาดินในสมัยนั้นเปน
กรรมสิทธ์ิเด็ดขาดของพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว สวนราษฎรมีเพียงสิทธิครอบครองเทานั้น 
พระอัยการเบ็ดเสร็จ บทท่ี 54 มีวา “ถาท่ีนอกเมืองหลวงอันเปนแวนแควนกรุงศรีอยุธยาใชท่ีราษฎร
อยาใหซ้ือขายแกกัน อยาละไวใหเปนทํานาเปลา และใหนายบาน นายอําเภอ รอยแขวงแลนายอากร
จัดคนเขาอยูในท่ีนั้น อนึ่งท่ีนอกเมืองทํารุดอยูนานก็ดี แลมันผูหนึ่ง ลอมเอาท่ีนั่นเปนไร เปนสวน 
มัน ๆ ไดปลูกตนไม ในท่ีนั้น ไวใหลดอากรไวแกมันปหนึ่งพันกวานั้นเปนอากรหลวงแล” บท
กฎหมายเหลานี้ วางหลักการสวนใหญไววาท่ีดินท้ังหลายเปนของพระเจาแผนดินแตพระราชทาน
ใหราษฎรอยูอาศัยทํามาหากินโดยพระมหากรุณาธิคุณ ราษฎรผูใดประสงคจะไดท่ีดินไปทํา
ประโยชน ตองไปบอกเสนอนายระวาง นายอากร ใหออกไปตรวจสภาพท่ีจะกอสรางยกข้ึนเปนไร
นาสวน คือไปบอกขออนุญาตกอนใหเสนาระวาง นายอากร ซ่ึงเปนเจาหนาท่ีในการเขียน
ใบอนุญาต เรียกวา “โฉนด” ใหผูขอถือไวเปนสําคัญถาหากราษฎรเขาไปทําในท่ีดิน โดยไมบอก
กลาวแกเจาหนาท่ีกอนถือเปนความผิด เพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจ ท่ีจะไมใหท่ีดินตองท้ิงราง
วางเปลามีบทบัญญัติวางเปนหลักการไวในบทท่ี 54 ใหนายบาน นายอําเภอ รอยแขวงและนายอากร 
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จัดคนเขาอยูในท่ีนั้น ดังนั้น การเขาอยูอาศัย และทําประโยชนในท่ีดินในสมัยกรุงศรีอยุธยา จึงมีทาง
ท่ีราษฎรทําได 2 วิธี คือ ขออนุญาตเขาไปเองตามนัยแหงกฎหมายพระอัยการเบ็ดเสร็จ บทท่ี 45 และ
พนักงานเจาหนาท่ี จัดใหเขาไปตามนัยแหงบทที่ 54 ประเพณี หรือความเช่ือท่ีวา พระมหากษัตริย
เปนเจาของท่ีดินในพระราชอาณาจักรแตเพียงผูเดียวนี้มีมานานแลว ดังจะเห็นไดจากชุมชนเช้ือชาติ
ไทยท่ีอยูนอกประเทศมีประเพณีประมุขแบงปนท่ีดินใหกับราษฎร การแบงปนท่ีดินนี้เองทําให
ราษฎรคิดวาตนทําประโยชนในท่ีดินของผูเปนประมุขโดยอาศัยความกรุณาของประมุข ท่ีดินหา
เปนของตนไม (ภาสกร ชุณหอุไร, 2536, หนา 26) เม่ือพิจารณาจากหลักฐานกฎหมายท่ีเกี่ยวกับ
ท่ีดินของไทยในสมัยกรุงศรีอยุธยาและลักษณะทางวัฒนธรรมแลว เห็นไดวาเราถือวาท่ีดินเปนของ
พระเจาแผนดิน ราษฎรเปนผูยึดครองในฐานะผูอาศัยหรือโดยเสียภาษีอากรเสมือนหนึ่งคาเชา 
  2.2 สิทธิเหนือท่ีดินของราษฎร 
  ในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยานี้ราษฎรมีสิทธิเหนือท่ีดินเบาบางมากและไมม่ังคงโดยผูกพัน
อยูกับการครอบครอง ถาหากราษฎรผูใดละท้ิงท่ีดินและมีผูอ่ืนเขามาทํามาหากิน เจาของท่ีดินเดิมก็
ขาดสิทธิทันทีซ่ึงสิทธิเหนือท่ีดินของราษฎรนั้นพระมหากษัตริยสามารถจะเรียกคืนเวลาใดก็ได 
ในทางวัฒนธรรมและทางปกครองจึงถือวา พระมหากษัตริยทรงเปนเจาของท่ีดินและทรงมีนโยบาย
กําหนดสิทธิหรือจํากัดสิทธิในการถือครองท่ีดินของราษฎรแตไมไดจํากัดสิทธิในการใชประโยชน
ท่ีดินทรงสงเสริมการแผวถางปาดงหรือเลิกท่ีรางวางเปลามิใหเสียประโยชนแกแผนดิน การที่
พระมหากษัตริยในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยาทรงยึดถือวาท่ีดินท้ังหมดเปนกรรมสิทธ์ิของพระองค แม
ประเพณีแบงปนเลิกมานานแลวก็ยังเปนประโยชนมากในทางปกครอง โดยเปนเคามูลเดิมแหง
อํานาจของพระมหากษัตริยท่ีจะเรียกเอาภาษีอากรท่ีดินและขับไลผูถือท่ีดินออกจากท่ีดินนั้นไดการ
เสียภาษีอากรท่ีดินในสมัยนี้มักถือวาเปนการแสดงใหเห็นวา ท่ีดินไมเปนของผูถือแตเปนของรัฐ
หรือราชา ภาษีท่ีดินจึงมีลักษณะเปนเงินท่ีราษฎรตองเสีย เพื่อเปนการชดเชยในการอาศัยอยูในท่ีดิน
ของประมุขคลายกับคาเชาในสมัยปจจุบัน 
  ในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยา ถึงแมจะมีพระอัยการเบ็ดเสร็จกําหนดหามราษฎรซื้อขาย
ท่ีดินกันก็ตาม แตเนื่องจากพระองคทรงมีอํานาจท่ีจะเรียกท่ีดินคืนไดเสมอขอหามมิใหราษฎรซ้ือ
ขายท่ีดินแกกันนั้นจึงเปนเคร่ืองปองกันมิใหผูใดครอบครองท่ีดินไวมากเกินความจําเปน แตให
ราษฎรครอบครองไดเฉพาะท่ี ๆ ไดพระราชทานและจะขยายท่ีเดิมของตนออกไปไดอีกสุดแลวแต
จะทรงพระกรุณา ซ่ึงถือไดวาในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยาพระมหากษัตริยทรงมีนโยบายกําหนดสิทธิ
หรือจํากัดสิทธิในการถือครองท่ีดินของราษฎรแลว อันเปนการจํากัดสิทธิมิใหมีการถือครองที่ดิน
ไวมาก ๆ อันถือไดวาเปนการจํากัดสิทธิการถือครองท่ีดิน แตพระองคไมไดจํากัดสิทธิในการใช
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ประโยชนท่ีดินเนื่องจากในสมัยนั้นมีการหามมิใหราษฎรหวงกันหรือหวงหามท่ีรกรางวางเปลา แต
ใหถือวาท่ีรกรางวางเปลาเปนท่ีของพระมหากษัตริยและเปนท่ี ๆ จัดใหเปนประโยชนแกแผนดินได
เสมอ โดยพระองคทรงสงเสริมการแผวถางปาดงหรือเลิกท่ีรางวางเปลามิใหเสียประโยชนแก
แผนดินโดยวิธีตาง ๆ เชน การบังคับเจาพนักงานใหจัดหาคนเขาทําประโยชนในท่ีนั้นและ
พระราชทานบํานาญแกผูชักชวนราษฎรใหเขาแผวถางปาท่ีรกรางลดภาษีอากรใหหนึ่งปหรือสองป
แกผูท่ีเขาทํานั้น ทําใหเห็นไดวาพระมหากษัตริยในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยาไมมีการจํากัดสิทธิในการ
ใชประโยชนในท่ีดินเลย แตกลับกันทรงสงเสริมดวยซํ้าเพราะถาราษฎรยิ่งใชประโยชนในท่ีดินมาก
เทาใด พระองคก็ทรงไดรับประโยชนในทางออมจากการใชประโยชนในท่ีดินนั้น เชน เงินท่ีไดจาก
ภาษีท่ีดิน ซ่ึงทําใหฐานะทางเศรษฐกิจและความม่ันคงของราชบัลลังกของพระองคก็เกิดความม่ันคง
ตามข้ึนมาดวย ในสมัยนั้นเกือบจะไมมีราษฎรผูใดซ้ือท่ีดินตอกันเลย เนื่องจากวาถาผูใดตองการ
ท่ีดินก็จะทูลเกลาขอพระราชทานหรือขอซ้ือจากในหลวงโดยตรงและโดยเหตุท่ีพระองคยังทรง
สงวนสิทธ์ิในท่ีดินอยู ราษฎรจึงไมประสงคท่ีจะแสวงหาท่ีดินไวมาก ๆ  
  ในสมัยนี้อํานาจทางปกครองและกรรมสิทธ์ิยังปะปนกันอยูโดยทางนิตินัยถือวา
พระมหากษัตริยเปนเจาของท่ีดินท่ัวราชอาณาจักร สิทธิของราษฎรในท่ีดินจึงเปนสิทธิอันเบาบาง
มาก (ร.แลงกาต, 2528, หนา 312)แนวความคิดท่ีวากรรมสิทธ์ิเกี่ยวของปะปนอยูกับการครอบครอง
เหมาะสมสอดคลองกับนโยบายของพระเจาแผนดินในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยาท่ีพระองคทรงพระ
อุตสาหะใหเกิดการทําประโยชนในท่ีดินอยูเสมอ โดยเม่ือเจาของท่ีดินรูอยูแลววาตนจะขาด
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินหากเลิกทําประโยชนแมเพียงคร้ังเดียว จําตองหม่ันเพียรทําประโยชนในท่ีดินไป
เร่ือย ๆ แทนท่ีจะละท้ิงไป เม่ือผูใดผูหนึ่งใครอยากทําก็เขาทําไดทันทีโดยไมตองมีการโอนกัน โดย
เหตุท่ีท่ีดินนั้นเปนทรัพยซ่ึงตามสภาพจําตองเปนของราษฎรครอบครองอยู จึงเปนการสมควรท่ี
ราษฎรผูหนึ่งมีสิทธิท่ีจะหวงหามท่ีดินแกพอกําลังของตน แตไมควรจะหวงหามท่ีมากเกินไปอันทํา
ใหผูอ่ืนขาดท่ีท่ีจะทําประโยชนและทําใหเสียไปซ่ึงประโยชนแกสวนรวม 
  จากระบบการถือครองท่ีดินดังกลาว ทําใหพระคลังในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยาไดรับ
ผลประโยชนสูงสุดจากการเก็บภาษีท่ีดิน โดยเจาของนาตองเสียคานาเฉพาะเนื้อท่ีท่ีทําประโยชน 
วิธีการเก็บคานาแบบนี้ใชตอมาจนถึงสมัยรัชกาลท่ี 5 แหงกรุงรัตนโกสินทรท่ีเรียกวา “นาฟางลอย
หรือนาน้ําฝน” สวนอากรสวนก็คิดเก็บตามจํานวนตนไมท่ีเกิดผลแลว และเพื่อปองกันมิใหพระคลัง
ขาดประโยชน จึงทรงมีแนวทางในการใชประโยชนในท่ีดินโดยมีกฎหมายบัญญัติไวเปนแนววา ถา
ท่ีใดเปนท่ีรกรางวางเปลาหรือท่ีท่ีเจาของเดิมละท้ิง ทางการก็จะจัดหาคนเขามาทําประโยชนในท่ี
นั้นโดยเร็วท่ีสุด โดยกฎหมายบัญญัติให ขาราชการหาผูทําท่ีรกรางวางเปลาและใหบําเหน็จแกผูท่ี
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หาผูทําใหมและเม่ือบุคคลมาครอบครองท่ีดินทําประโยชนแลวกฎหมายก็ปองกันคุมครองเจาของท่ี
ทําประโยชนในท่ีดินนั้นมิใหผูอ่ืนมารบกวนการครอบครองเพื่อใหเจาของครอบครองท่ีดินดวย
ความสงบสุข เพื่อใหทําประโยชนในท่ีดินไดอยางสมบูรณและสบายใจโดยผูครอบครองและทํา
ประโยชนมีหนาท่ีตองเสียภาษีอากรที่ดินเปรียบเสมือนคาเชาท่ีดินท่ีตองสงใหรัฐแตหากเม่ือใดท่ี
เจาของท่ีดินเลิกทําประโยชนในท่ีนั้น ๆ กฎหมายก็มิไดปกปองคุมครองสิทธิของผูนั้นอีกตอไปแต
กลับชวยเหลือหรือหาบุคคลผูเขามาทําประโยชนในท่ีดินใหมนั้นแทนเพื่อปองกันมิใหพระคลังขาด
ประโยชนในยุคสมัยตอนตนของกรุงศรีอยุธยานั้น เม่ือปรากฏวาเจาของละท้ิงท่ีดินของตนเม่ือใด
เจาของก็จะขาดสิทธิทันทีแมวาในที่นั้น ๆ จะมีบานปลูกอยูหรือเปนสวนก็ตาม แตกรณีนี้จะไม
นํามาใชกับกรณีท่ีเจาของละท้ิงท่ีไปเพื่อราชการ ถาท่ีนั้นเจาของไดลงร้ัวลอมไวหรือเปนท่ีท่ีไดรับ
พระราชทานและถาท่ีดินนั้นเปนสวนเจาของใหมจะตองเสียคาชดเชยแกเจาของเดิม เพื่อการท่ี
เจาของเดิมไดทําท่ีนั้นใหเปนคอกและปลูกตนไมไว โดยการท่ีเจาของใหมตองเสียคาชดเชยเชนนี้
เพื่อปองกันความทุจริตท่ีเกิดข้ึนหากเจาของใหมมาอยูท่ีนั้นไดเปลา ๆ ในสมัยตอมาระยะเวลาการ
ทอดท้ิงท่ีดินมีกําหนดหลายระยะคือ 1 ป สําหรับท่ีนา 3 ป สําหรับท่ีสวนและ 9 ป 10 ป สําหรับท่ี
ท่ัวไป เห็นไดวาในยุคสมัยอยุธยาพระมหากษัตริยมีพระราโชบายใหสิทธิในท่ีดินเบาบางมาก โดย
ใหสิทธิในท่ีดินของราษฎรผูกพันอยูกับการครอบครอง หากผูใดละท้ิงท่ีดินและมีผูอ่ืนเขามาทํา
ประโยชนในท่ีดินนั้นเจาของเดิมจะขาดสิทธิทันทีท้ังนี้พระองคทรงสงวนสิทธิวาท่ีดินท้ัง
ราชอาณาจักรยังคงเปนของพระองคจะพระราชทานท่ีดินใหแกผูท่ีทําประโยชนในท่ีดินนั้นแทน
และผูใดจะครอบครองท่ีดินเทาไหรไมมีกฎหมายกําหนดไว แตมีหลักการวาผูเปนเจาของท่ีดินนั้น
ตองครอบครองและเขาทําประโยชนในท่ีดินนั้น ๆ ดวย จึงเห็นไดวาในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยาไมมี
การกําหนดสิทธิหรือจํากัดสิทธิการถือครองที่ดิน ในทางตรงขามพระมหากษัตริยกลับสงเสริมให
ราษฎรเขาทําประโยชนในท่ีดินมาก ๆ เพื่อพระองคจะไดรับภาษีท่ีดินแตราษฎรก็ไมคอยมีใคร
ตองการถือครองท่ีดินไวมาก ๆ เนื่องจากหากถือครองท่ีดินไวมาก ๆ อาจทําใหพระมหากษัตริยเกิด
ความไมไววางใจในบุคคลนั้น ๆ ได และพระองคมีอํานาจท่ีจะเวนคืนท่ีดินมาเปนของพระองค
เม่ือใดก็ได ทําใหเห็นวายุคสมัยนี้แมจะไมมีการจํากัดสิทธิหรือการกําหนดสิทธ์ิในการถือครองท่ีดิน
ก็ตามแตก็ถือวามีการจํากัดสิทธิการใชประโยชนในท่ีดินทางออมไวแลว (ปรีชา พรหมเพชร, 2541, 
หนา 67) 
  จึงกลาวไดวาการจัดระบบการถือครองท่ีดินของยุคสมัยกรุงศรีอยุธยานั้น ประชาชนมี
สิทธิเพียงถือครองเทานั้น สิทธิผูกพันอยูกับการครอบครองเปนหลักการอนุญาตใหราษฎรถือครอง
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ท่ีดินมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนในการเก็บภาษี ท่ีดินเทานั้นมิใชเพราะเปนการรับรองสิทธิของ
ราษฎรแตอยางใด 

 3. ยุคสมัยกรุงรัตนโกสินทร 
 ระบบการถือครองท่ีดินในยุคสมัยกรุงรัตนโกสินทรสามารถที่จะแบงออกได 3 ชวง คือ 
ชวงระบบการถือครองท่ีดินสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน ชวงสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวและชวงหลังสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจนถึงประกาศใช
ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  3.1 ระบบการถือครองท่ีดินสมัยรัตนโกสินทรตอนตน 
  ระบบการถือครองท่ีดินของสมัยกรุงรัตนโกสินทรในชวงรัชกาลท่ี 1-3 ไมแตกตางไป
จากระบบของกรุงศรีอยุธยา เวนแตการยึดหรือเวนคืนท่ีดินของเอกชนหรือราษฎรมาเปนของ
พระมหากษัตริยไดโดยไมมีการทดแทน แตในสมัยสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลท่ี 3) ได
ทรงผอนคลายหลักดังกลาวลงโดยไมวาจะเปนการยึดหรือเวนคืนท่ีดินท่ีราษฎรครอบครองอยูมา
เปนของพระมหากษัตริยหรือประโยชนของทางราชการหรือประโยชนสาธารณะพระองคจะ
พระราชทานท่ีดินแปลงอ่ืนใหเปนการแลกเปล่ียน การเปล่ียนระบบถือครองท่ีดินมาปรากฏชัดเจน
ข้ึนในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลท่ี 4) ท่ีสําคัญคือ การทําสนธิสัญญาเบาริง
กับประเทศอังกฤษเม่ือวันท่ี 18 เมษายน พ.ศ.2398 และสนธิสัญญาลักษณะเดียวกันกับประเทศอ่ืน 
ๆ ในเวลาตอมาเปนตัวกระตุนท่ีสําคัญทําใหเกิดการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง
อยางมาก โดยเฉพาะอยางสิทธิของคนตางดาวและการขยายตัวของเน้ือท่ีในการเพาะปลูกซ่ึงกระทบ
ตอระบบการถือครองท่ีดิน ใน พ.ศ.2399 ไดมีประกาศวาดวยการประพฤติตอคนอังกฤษ ฝร่ังเศส 
และอเมริกา ท่ีมาอยูในเมืองไทยวา “การเพาะปลูกส่ิงของท่ีมีผลเปนประโยชนในแผนดิน คน
อังกฤษ ฝร่ังเศส อเมริกา มักเขาใจวิธีเพาะปลูก มีตํารับตํารา ถาเขามีอุตสาหะ มีเพียรพยายามทําไร
นา เรือกสวนไดมากในท่ีเปนปาและทองท่ีรกรางวางเปลาอยูก็จะใหจําเริญสมพัดสรอากรภาษีมีมาก
ข้ึนแกแผนดินโดยลําดับเม่ือพวกฝรั่งเศส อังกฤษ อเมริกา เอาเงินทองมาแตนอกประเทศลงทุนซ้ือท่ี 
เชาท่ีและลูกจางใชเงินทองมาแตนอกประเทศ ลงทุนซ้ือท่ี เชาท่ีและจางลูกจางใชเงินทองเมืองอ่ืนก็
จะไดตกอยูในแผนดินจําเริญแกราษฎรชาวพระนครนี้” นอกจากนี้ สัญญาทางไมตรีระหวางประเทศ
สยามกับอังกฤษ พ.ศ.2398 กับประเทศอเมริกา ประเทศฝรั่งเศส พ.ศ.2399 และกับประเทศเดนมารค 
พ.ศ.2401 ไดกําหนดใหตางชาติมีสิทธิซ้ือท่ีดินไดในเขตที่กําหนดและประกาศกําหนดท่ีใชขายให
เชาแกคนนอกประเทศ พ.ศ.2399 (จ.ศ.1218) มีความหมายวา ท่ีดินท่ีใหคนตางดาวซ้ือและเชาได
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หรือไมได คือ ภายในพระนครและหางกําแพงพระนครออกไปเพียงไมเกิน 200 เสน หามมิใหผูใด
ขายแกคนตางดาวท่ีเขามาอยูในประเทศไทยไมถึง 10 ป แตใหเชาไดไมหามภายในเขตหางกําแพง
พระนคร 200 เสน ออกไปแตไมไกลนักเรือแจวพายไปถึงไดใน 24 ช่ัวโมง ยอมใหเจาของท่ีดินขาย
ท่ีขาดใหแกคนตางดาวไดไมหาม แตตองบอกใหร้ังแขวงอําเภอ ทําหนังสือสัญญาใหเปนหลักฐาน
ตอไปภายหนาดวย และท่ีหางไกลกําหนดทางเดินโดยเรือพายแจวเกิน 24 ช่ัวโมงออกไป หามมิให
ผูใดขายหรือใหเชาแกคนตางดาว ประกาศท้ังสองฉบับช้ีใหเห็นวาชาวตางประเทศ สามารถซ้ือท่ีดิน
ไดเชนเดียวกับคนไทย แตมีขอจํากัดในเร่ืองพื้นท่ีหางไกลพระนครและระยะเวลาท่ีอยูในประเทศ
ไทยของผูนั้น พระบรมราชโองการ เร่ือง พระราชกําหนดวาดวยพระราชทานท่ีบาน เรือก สวน พ.ศ.
2409 ท่ีวาในกรณีพระมหากษัตริยตองพระราชประสงคท่ีบาน สวน นา พระราชทานใหเปนวัง บาน 
นาหรือสวนแกพระบรมวงศานุวงศและขาละอองธุลีพระบาทฝายหนาหรือฝายในซ่ึงมีความชอบ
หรือในกรณีพระมหากษัตริยมีพระราชประสงคศรัทธาสรางพระอารามหลวงข้ึน การเวนคืน
ลักษณะเชนนี้เจาพนักงานกรมพระนครบาลจะจัดซ้ือท่ีดินนั้นตามราคาท่ีราษฎรซ้ือขายกันอยางไรก็
ตามรัฐบาลสามารถเรียกท่ีดินคืนโดยไมตองเสียคาชดใชแกผูครองท่ีดินในกรณีท่ีเกี่ยวกับการ
ปองกันประเทศ เชน สรางปอมขุดคูทํากําแพงหรือปลูกสรางสถานท่ีรักษากฎหมาย เปนตน 
ประกาศฉบับนี้ถือวาเปนกฎหมายรับรองสิทธิในการถือครองท่ีดินฉบับแรกท่ีกลาวถึงสิทธิในท่ีดิน
ของเอกชนกับสิทธิของพระมหากษัตริย อันเปนพื้นฐานใหเกิดกฎหมายเกี่ยวกับกรรมสิทธ์ิในเวลา
ตอมา 
  การยอมรับกรรมสิทธ์ิมีชัดเจนข้ึน เม่ือพิจารณาจากประกาศเร่ืองจํานําและขายฝาก
ท่ีดิน พ.ศ.2409, พ.ศ.2410 ท่ีกําหนดวา การซ้ือขายท่ีดินจะถือเปน เด็ดขาดไดตอเม่ือผูขายไดมอบ
โฉนดใหแกผูซ้ือแลวและเจาของเดิมจะหาวามิไดขายขาย เปนแตการขายฝากหรือจํานําไดตอเม่ือ
ตนยังถือโฉนดตราแดงอยู ดังนี้โฉนดตราแดงจึงเปนเสมือนเคร่ืองหมายแหงกรรมสิทธ์ิจะเปล่ียน
เจาของโฉนดก็จะตองเปล่ียนมือไปดวยตามประกาศนี้ พรอมดวยบทที่ 64 แหงพระอัยการเบ็ดเสร็จ 
ซ่ึงหลักฐานโฉนดตราแดงน้ีขาหลวงนายระวางและกรรมการทองท่ีไดออกใหแกเจาของสวนเพื่อ
กําหนดคาอากรที่ตองเสีย โดยขาหลวงนายระวางจะออกไปทําการรังวัดเนื้อท่ีสวนและจดเขตลงไว
ในโฉนด ในระหวางท่ียังไมไดออกโฉนดขาหลวงนายระวางจะออกโฉนดประเภทช่ัวคราวใหกอน
เรียกวาโฉนดปาหรือโฉนดสวน ทําใหผูถือโฉนดตราแดงมีฐานะอันม่ันคง สําหรับท่ีนานั้นถา
ราษฎรคนใดไปจับจองทางการจะออกใบตราจองหรือตราจองใหเปนหลักฐานกอน เม่ือผูจับจองไป
ทําการแผวถางเสร็จ ตอมาเจาพนักงานผูไปประเมินนาจะจัดการออกหนังสือสําคัญถาวรใหแกผูจับ
จอง หนังสือหมายเก็บภาษีอากรท่ีจะออกใหสําหรับท่ีนามี 2 ชนิด คือ นาคูโคกับนาฟางลอย โดยนา
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โคคู (ปจจุบันเรียกวา นาหวาน) เจาของนาจะตองเสียคานาตามเน้ือท่ีหวงหามท้ังแปลง สวนนาฟาง
ลอย (ปจจุบันเรียกวา นาปก นาดํา หรือนาน้ําฝน) เจาของนาตองภาษีเฉพาะเนื้อท่ีทําประโยชน 
หลักฐานท่ีออกใหเปนหมายภาษีสําหรับนาโคคูเรียกวาโฉนดตราแดงเชนเดียวกับท่ีสวน สวนนา
ฟางลอยไมไดออกโฉนดตราแดง ใหเจาของนาฟางลอยจึงถือแตใบจองหรือตราจองเกาเทานั้น 
ระบบการถือครองท่ีดินในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนยังยึดถือตามแบบของกรุงศรีอยุธยาตอนปลาย
อยู คือประชาชนนั้นมีเพียงสิทธิครอบครองในท่ีดินและผูกพันอยูกับการทําประโยชนยังไมมีการ
รับรองสิทธิของราษฎรแตอยางใด จนถึงในสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาล
ท่ี 4) จึงไดมีการยอมรับการมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของราษฎรเปนคร้ังแรกท้ังคนไทยและคนตางดาว 
ไมมีขอจํากัดในเร่ืองปริมาณท่ีดินท่ีถือครองและมีหลักฐานบงช้ีถึงขอจํากัดในเร่ืองปริมาณท่ีดินท่ี
ถือครองและมีหลักฐานบงช้ีถึงการยอมรับดังกลาวไดแก การใหเอกสารสิทธ์ิประเภทใบจอง โฉนด
ตราแดง โฉนดปาและโฉนดสวนแกราษฎร 
  3.2 สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
  สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวถือวาเปนการปฏิรูประบบการถือครอง
ท่ีดินคร้ังสําคัญ เพราะไดมีการจัดระบบการถือครองท่ีดินอยางจริงจังใน จ.ศ.1245 ไดประกาศพระ
บรมราโชบายใหยกเวนการสันนิษฐานโดยเด็ดขาด ตามประกาศขายสวนขายนาฝากแกกัน จ.ศ.
1228 ซ่ึงประกาศใชในรัชกาลท่ี 4 ท่ีวาโฉนดตราแดงอยูท่ีผูใดใหท่ีดินเปนของผูนั้น เปนวาบท
สันนิษฐานนั้นจะถือเปนเด็ดขาดทีเดียวไมไดกฎหมายท่ีกําหนดระบบการถือครองที่ดินท่ีสําคัญใน
ระยะตอมา คือ ขอบังคับการหวงหามท่ีดิน ร.ศ.117 (พ.ศ.2411) ไดกําหนดหลักเกณฑในการจับจอง
ท่ีดินมี สาระสําคัญวาการจับจองที่ดินรกรางวางเปลาใหแจงตอนายอําเภอทองท่ีนายอําเภอตอง
แตงต้ังกรรมการอําเภอ กํานันไปรังวัดตรวจสอบท่ีดินและใหนายอําเภอบันทึกและออกใบเหยียบย่ํา
ใหถาท่ีดินนั้นมิไดเปนท่ีมีเจาของอยูแลวโดยชอบดวยกฎหมายมิใชเปนท่ีซ่ึงใชอยูในราชการเปนท่ี
ประชาชนใชเปนสาธารณประโยชนและผูขอจับจองมิใชคนบังคับตางประเทศใบเหยียบย่ําสามารถ
โอนกันไดโดยการสลักหลังและทําสัญญาการโอนตามกฎหมายสิทธิของผูถือใบเหยียบย่ํา กฎหมาย
ถือวาผูไดรับใบเหยียบย่ํายังไมมีกรรมสิทธ์ิในทันทีแตจะไดกรรมสิทธ์ิตอเม่ือไดตออายุใบเหยียบย่ํา
เร่ือยไปโดยไมขาดความเปนเจาของ (ใบเยียบย่ําจะตองมีการตออายุทุก 12 เดือน จนกวาจะมีตรา
แดงและตองมีภาระชําระคาอาการท่ีดินทุกป) ปถัดมามีประกาศบริษัทขุดคลองและคูนาสยาม ร.ศ.
118 (พ.ศ.2442) ขอ 4.5 ท่ีวา “บริษัทจะเรียกคาท่ีดินจากผูถือใบจองไมได และท่ีดินซ่ึงมีผูทํานาฟาง
ลอยอยูแลวแตมีใบเหยียบย่ําเปนสําคัญใหเรียกคาท่ีนาใหแกบริษัทตามอัตราท่ีบริษัทกําหนด” แสดง
ใหเห็นวาใบเหยียบย่ํามีสถานะต่ํากวาใบจองเปนเพียงมีสิทธิครอบครองเทานั้นแตเปนการ
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ครอบครองท่ีกฎหมายยอมรับในสถานะมากข้ึนกวาเดิมเทานั้น การรับรองสิทธิโดยออกใบเหยียบ
ย่ําตามประกาศ ร.ศ.117 จึงเปนการยอมรับสถานะของสิทธิการถือครองท่ีดินของราษฎรเพ่ิมข้ึนมา
อีกหนึ่งระดับอยางมีรูปแบบและระบบข้ึนเทานั้นมิใชเปนการใหกรรมสิทธ์ิดังไดกลาวมาขางตนสืบ
เนื่องมาจากการทําสนธิสัญญาเบาริงและลัทธิลาอาณานิคมท่ีกําลังขยายตัวอยางรวดเร็ว สงผลใหเกิด
การเปล่ียนแปลงทางสังคมและเศรษฐกิจอยางมากประกอบกับหลักฐานการครอบครองท่ีดินเดิมท่ีมี
อยูไมสามารถแกไขปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับท่ีดินของราษฎรได โดยเฉพาะอยางยิ่งโฉนดตราแดงซ่ึง
ถือวาเปนเอกสารมีสถานะเปนกรรมสิทธ์ิไมมีรูปแผนท่ีหรือหมุดหลักฐาน จึงทําใหมีการออก
หลักฐานทับท่ีและซอนกันบอย ๆ ขณะเดียวกันมีการเปล่ียนแปลงระบบบริหารราชการแผนดินจาก
ระบบจตุสดมภเปนกระทรวง 12 กระทรวง ทําใหภารกิจตาง ๆ เปล่ียนแปลงไปโดยเฉพาะอยางยิ่ง
ภารกิจการเก็บภาษีอากรคาท่ีนาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงปรับปรุงระบบการ
ถือครองท่ีดินท้ังการถือครองและการจัดการเก็บกับท่ีดินท่ีสําคัญ คือ ประกาศออกโฉนดท่ีดิน
มณฑลกรุงเกาลงวันท่ี 3 พฤษภาคม พ.ศ.2444 ไดประกาศกําหนดพื้นท่ีสํารวจรังวัดท่ีดิน 
ผูรับผิดชอบในการรังวัดและวิธีปฏิบัติตาง ๆ และเม่ือสํารวจรังวัดเสร็จแลว จึงไดมีประกาศออก
โฉนดท่ีดิน ลงวันท่ี 15 กันยายน พ.ศ.2444 (ร.ศ.120) ซ่ึงมีสาระสําคัญวา การออกโฉนดท่ีดิน 
จะตองมีการจําลองรูปแบบแผนท่ีเม่ือมีการเปล่ียนแปลงสิทธ์ิตองนํามาใหเจาพนักงานตรวจสอบ
แกไขและท่ีสําคัญคือ ท่ีดินท่ีออกโฉนดนี้ใหเจาของมีกรรมสิทธ์ิเหมือนอยางนาคูโค คือตองเสียคาท่ี
หรือคานาแกรัฐบาลทุก ๆ ป โดยนัยของกฎหมายฉบับนี้เปนการยืนยันวากรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นไดมี
มากอนแลวโดยเฉพาะอยางยิ่ง เนื่องจากการถือครองท่ีดินประเภท นาคูโคหรือท่ีเรียกวาท่ีดินตาม
โฉนดตราแดง เพียงแตวากอนนั้นไมมีกฎหมายบัญญัติถึงกรรมสิทธ์ิไวโดยตรงเทานั้น และในวันท่ี 
1 ตุลาคม ปเดียวกัน พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ก็ไดพระราชทานโฉนดที่ดินใหแก
เจาของท่ีดินดวยพระหัตถเปนปฐมฤกษ หนังสือกรรมสิทธ์ิท่ีออกใหนี้เรียกวา “โฉนดแผนท่ี” แต
เนื่องจากการออกโฉนดแผนที่ทําไดลาชาเนื่องจากจะตองมีการทําแผนที่ระวางกอน ตอมามีการ
ออกพระราชบัญญัติตราจองช่ัวคราว (ร.ศ.121) พ.ศ.2445 โดยกําหนดใหออกหนังสืออีกชนิดหนึ่ง
เรียกวาตราจองช่ัวคราว ข้ึนในตอมาไดมี ประกาศเสนาธิบดีกระทรวงเกษตราธิการ (ร.ศ.124) พ.ศ.
2448 เปล่ียนช่ือตราจองช่ัวคราวเปนโฉนดตราจองและประกาศใชในมณฑลพิษณุโลก โฉนดตรา
จองดําเนินการเหมือนการออกโฉนดแผนท่ีแตไมมีการรังวัดทําแผนท่ีไมมีระวางโยงยึดคือทําเปน
แผนท่ีรูปลอยเปนแปลง ๆ (แสวง เปยมศรี, 2504, หนา 86) ตอมาทางการไดออกพระราชบัญญัติ
ออกโฉนดท่ีดิน 2451 (ร.ศ.127) เปนการรวบรวมกฎหมายท่ีดินเกาท่ีมีสาระสําคัญเกี่ยวกับวิธีรังวัด
ท่ีดินวิธีการชําระความวิวาทเร่ืองท่ีดิน การออกโฉนดที่ดิน เปนตน มาบัญญัติเปนกฎหมายฉบับนี้
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โดยยกเลิกกฎหมายท่ีดินท่ีใชอยูกอนนั้นท้ังหมด จํานวน 11 ฉบับ และใหใชกฎหมายนี้แทน โดยจะ
ขอจับจองที่ดินไดแตเฉพาะในเขตท่ีไดมีการประกาศออกโฉนดเทานั้น สวนท่ีดินท่ีอยูนอกเขต
ประกาศออกโฉนด ไดมีการขอจับจองและไดมีการออกใบเหยียบย่ําใหโดยนําเอาหลักเกณฑไวใน
กฎหมายดังกลาวมาใชการไดกรรมสิทธ์ิหรือความเปนเจาของนั้นก็ตองเปนไปตาม ตามกฎหมายเกา 
คือ เม่ือทําประโยชนเสร็จแลวก็ถือวาเปนเจาของหรือมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นแลว จึงกลาวไดวาใน
สมัยนี้การไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมีอยู 2 ลักษณะคือ ถาเปนท่ีดินท่ีอยูในเขตท่ีมีการประกาศออก
โฉนดแผนท่ีหรือโฉนดตราจอง การไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตองเปนไปตามกฎหมายใหม คือ ตองมี
โฉนดแผนท่ีหรือโฉนดตราจองเสียกอนจึงจะมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได ผูมีกรรมสิทธ์ิตามหลัก
กฎหมายใหมนี้เรียกวา “ผูมีกรรมสิทธ์ิหลวง” แตถาเปนท่ีดินท่ีอยูนอกเขตประกาศออกโฉนดแผนท่ี
หรือโฉนดตราจอง การไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินก็ตองเปนไปตามกฎหมายเกาคือเพียงแตทําประโยชน
เสร็จเรียบรอยแลวก็ไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นแลว ผูมีกรรมสิทธ์ิกฎหมายเกาในสมัยนั้นเรียกวา “ผูมี
กรรมสิทธ์ินอย” (วิริยะ นามศิริพงศพันธ, 2524, หนา 53-54) การกําหนดสิทธิถือครองท่ีดินกรณี
บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลยังไมมีการกําหนดสิทธิโดยตรงแตไดกําหนดสิทธิไวเฉพาะการถือ
ครองท่ีดินของวัดบาทหลวงเทานั้น ตามพระราชบัญญัติวาดวยลักษณะฐานะของวัดบาทหลวง
โรมันคาทอลิคในกรุงสยาม (ร.ศ.128) พ.ศ.2452 ไดกําหนดสาระสําคัญรับรองฐานะของบาทหลวง
โรมันคาทอลิคและกําหนดขอบเขตของการถือกรรมสิทธ์ิโดยในจังหวัดหนึ่ง ๆ จะถือกรรมสิทธ์ิ
ท่ีดินไดไมเกินจังหวัดละ 3,000 ไร และหามมิใหถือเอาท่ีดินภายในกําแพงพระนครกรุงเทพฯ เวน
แตรัฐบาลจะมอบอํานาจใหถือจึงจะถือได กรณีการจํากัดเนื้อท่ีการถือครองที่ดินของประชาชน
ท่ัวไป เม่ือพิจารณาอํานาจในการออกใบเหยียบย่ําตามตราสารเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ 
ประกอบกับขอบังคับสําหรับจับจองที่ดินท่ีทําการเพาะปลูกสวนใหญสมพัตสรที่นาและไร (ร.ศ.
129) พ.ศ.2453 ท่ีกําหนดใหนายอําเภอมีอํานาจออกใบเหยียบย่ําไดไมเกินคนละ 50 ไร ผูวาราชการ
เมืองมีอํานาจออกใบเหยียบย่ําไดไมเกินคนละ 100 ไร ขาหลวงเทศาภิบาลมีอํานาจออกใบเหยียบย่ํา
ไดมีเกินกวาคนละ 500 ไร เสนาบดีเจากระทรวงมีอํานาจออกใบเหยียบย่ําไดไมเกิน 1,000 ไร นก
จากกําหนดนี้ตองนําความกราบบังคมทูล ขอพระกรุณาขอรับพระราชทานพระบรมราชานุญาต 
เห็นวาประชาชนสามารถถือครองท่ีดินไดอิสระตามกําลังสามารถโดยไมจํากัดขนาดการถือครอง
ท่ีดินแตอยางใด เพียงแตจํากัดอํานาจของผูมีหนาท่ีออกใบเหยียบย่ําเทานั้น ซ่ึงในทางปฏิบัติแทบจะ
ไมมีผลตอการกําหนดขนาดการถือครองท่ีดินเปนรายบุคคลแตอยางใด สมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวถือวาเปนการปฏิรูประบบการถือครองท่ีดิน คร้ังสําคัญเพราะวาไดมีการ
จัดระบบการถือครองท่ีดินอยาง จริงจังโดยไดมีการออกกฎหมายท่ีสําคัญไมวาจะเปนการออก 
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ขอบังคับพระบรมราโชบาย พระราชบัญญัติตาง ๆ เกี่ยวกับท่ีดิน ถือวามีการยอมรับการมีกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินตามกฎหมายเปนคร้ังแรก แตขณะเดียวกันรัฐก็ยังคงมีอํานาจท่ีจะเรียกหรือเอาท่ีดินของ
เอกชนท่ีมีกรรมสิทธ์ินั้นไปเปนของแผนดินได การมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของราษฎรไมสามารถใช
ยันพระมหากษัตริยได ราษฎรสามารถถือครองท่ีดินไดโดยไมถูกจํากัดจํานวนและการถือครองท่ีดิน
ของราษฎรก็ไมไดยึดถืออยูกับการจัดเก็บภาษีอากรและการครอบครองเปนหลักเหมือนในอดีต 
หลักฐานเอกสารสิทธ์ิในสมัยนี้เปนสําคัญคือโฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง ตราจองช่ัวคราวและใบ
เหยียบย่ํา คือ หลักฐานกรรมสิทธ์ิเชนเดียวกับโฉนดตราแดงในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา
เจาอยูหัว การจํากัดสิทธิในการถือครองที่ดินมีเฉพาะวัดบาทหลวงโรมันคาทอลิคเทานั้น ในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงถือวาไดยอมรับสิทธิในการถือครองท่ีดินของเอกชน
มากข้ึนเปนการปฏิรูปท้ังการถือครองท่ีดินและระบบการการจัดการท่ีดินอยางสําคัญอันเปนพื้นฐาน
เกี่ยวกับสิทธิในท่ีดินท้ังตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ตามประมวลกฎหมายที่ดินและ
กฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของในเวลาตอมา นอกจากแนวคิดเกี่ยวกับการใหราษฎรมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ปรากฏรูปธรรมอยางชัดเจนข้ึน เนื่องจากมีการออกกฎหมายรับรองสิทธิดังกลาวหลายฉบับแลว 
ในชวงเวลาเดียวกันนี้ไดมีการเสนอความคิดเกี่ยวกับการกระจายความเปนธรรมในดานทรัพยสิน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการถือครองท่ีดินเปนชวง ๆ แตไมตอเนื่อง นักคิดคนแรกของไทยท่ีวิจารณระบบ
กรรมสิทธ์ิ คือพระยาสุริยานุวัตร โดยไดแสดงความคิดเห็นไวในหนังสือ “ทรัพยศาสตร” ใน พ.ศ.
2454 วา “ความยกจนของชาวนาไทยเกิดจากการถูกขูดรีดสวนเกิน ท้ังนี้เปนเพราะผลจากโครงการ
สรางกรรมสิทธ์ิอันไมเปนธรรมในท่ีดินและทุน” โดยทานเสนอใหเปล่ียนโครงสรางระบบ
กรรมสิทธ์ิเสียใหม ดวยการกระจายกรรมสิทธ์ิในปจจัยการผลิตกอน แลวใหสมาชิกนําปจจัยการ
ผลิตมารวมกันในรูปสหกรณ ยึดหลักชวยเหลือซ่ึงกันและกันแทนการแขงขันและการขูดรีด (พระ
ยาสริยานุวัตร, 2518, หนา 216) แตการวิจารณความคิดดังกลาวไดหยุดชะงักไปจนกระท่ังมีการ
เปล่ียนแปลงการปกครองแผนดิน ใน พ.ศ.2475 
  3.3 หลังสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจนถึงประกาศใชประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 เนื่องจากในชวงเวลาดังกลาวเปนการผสมผสานกันระหวางระบบการถือ
ครองท่ีดินในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชกับการถือครองท่ีดินท่ีมีการปกครองในระบบสังคม
ประชาธิปไตย จึงแบงชวงเวลาดังกลาวออกได 3 ชวงคือ 
   3.3.1 กอนการเปล่ียนแปลงการปกครอง 
   ชวงนี้ถือวาเปนระยะสุดทายของระบบสมบูรณาญาสิทธิราช คือ ต้ังแตสมัย
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวจนถึงสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ซ่ึงในชวง
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สมัยดังกลาวถือวาเปนระยะเวลาหัวเล้ียงหัวตอของการเปล่ียนแปลงระบบการปกครอง จากระบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนสังคมแบบประชาธิปไตย ระบบการถือครองที่ดินสวนใหญก็เปนไป
ตามแนวทางท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงวางรากฐานไว แตอยางไรก็ดีส่ิงท่ี
ถือวาเกี่ยวของกับระบบการถือครองท่ีดินสําคัญ คือ การใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแทน
กฎหมาย ตรา 3 ดวง โดยเฉพาะอยางยิ่งเกี่ยวกับลักษณะทรัพยและการท่ีพระบาทสมเด็จพระมงกุฎ
เกลาเจาอยูหัว ไดทรงออกพระราชบัญญัติจัดวางรางรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 ซ่ึงกําหนดวา
เงินคาทําขวัญท่ีจะใหเปนคากรรมสิทธ์ิที่ดิน ซ่ึงกําหนดใหตามราคาท่ีซ้ือขายกันในทองตลาดและ
ทางการมีสิทธิเขาปกครองยึดถือท่ีดินไดตอเม่ือไดใชเงินหรือวางเงินคาทําขวัญแลว กฎหมาย
ดังกลาวแสดงใหเห็นถึงการยอมรับหลักกรรมสิทธ์ิของพระมหากษัตริยท่ีมีตอประชาชน แมจะไม
ถึงขนาดอางกับพระมหากษัตริยไดก็จริง แตถือวาราษฎรมีสิทธิท่ีจะไดเงินตอบแทนคากรรมสิทธ์ิท่ี
สูญไปเทาเทียมกับมูลคาอันแทจริง 
   3.3.2 ชวงเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดิน พ.ศ.2475 ถึงการประกาศใชประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ชวงการเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดินจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราช
มาเปนระบบประชาธิปไตย ซ่ึงเปนผลใหมีการเปล่ียนแปลงกฎหมายตาง ๆ ใหสอดคลองกับระบบ
การปกครองเปนจํานวนมาก เร่ิมจากเม่ือมีการเปล่ียนแปลงระบบการปกครองแผนดินแลว ใน พ.ศ.
2476 นายปรีดี พนมยงค ไดเสนอความคิดในการจัดระบบการถือครองท่ีดินไวในสมุดปกเหลือง
หรือเคาโครงเศรษฐกิจแหงชาติ (เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, 2521, หนา 104)โดยเคาโครง
ดังกลาวไดเสนอใหรัฐบาลซ้ือท่ีดินจากประชาชนท่ีตองการขายแลวนํามาพัฒนาทําคูคันนาจัดทํา
เปนท่ีดินประกอบการเกษตรกรรมของรัฐ เพื่อใหเกิดการประหยัดในการพัฒนาและมีการใช
วิชาการสมัยใหม จากนั้นก็ใหราษฎรมาเปนลูกจางประกอบการเกษตรของรัฐบาล (หลวงประดิษฐ
มนูธรรม (ปรีดี พนมยงค, 2517, หนา 26) ความคิดของนายนายปรีดี พนมยงค ถูกคัดคานเปนอยาง
มากโดยถูกกลาวหาวาเปนวิธีของลัทธิคอมมิวนิสต แมแนวความคิดของนายนายปรีดี พนมยงค จะ
ไมไดรับการตอบสนองจากรัฐบาลและประชาชนท่ัวไปก็ตาม แตแนวความคิดดังกลาวนั้น ได
กลายเปนรากฐานในการออกกฎหมายท่ีเกี่ยวของตาง ๆ ในเวลาตอมา (เทียมทัน อุณกหะสุวรรณ, 
2538, หนา 52) เชน การนําเอาท่ีดินของรัฐบาลมาจัดสรรในรูปนิคม การกําหนดขนาด การถือครอง
ท่ีดินหรือการควบคุมการ เชานา เปนตน สําหรับกฎหมายท่ีเกี่ยวกับระบบการถือครองท่ีดินที่ตรา
ข้ึนหรือมีการเปล่ียนแปลงในชวงเวลาดังกลาว ถึงแมจะออกในชวงตนท่ีมีเปล่ียนแปลงระบอบการ
ปกครองประเทศมาเปนระบอบประชาธิปไตยก็ตาม แตสาระสําคัญของกฎหมายแตละฉบับเกี่ยวกับ
ท่ีดิน ท่ีออกในสมัยปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช ก็มิไดเปล่ียนแปลงระบบการถือครอง
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ท่ีดินชนิดจากหนามือเปนหลังมือ ทํานองเดียวกับกฎหมายทางปกครองหรือกฎหมายทางการ
บริหารอื่น ๆ ไม ยกเวนพระราชบัญญัติจัดสรรท่ีดินเพื่อความเปนธรรมแกสังคม พ.ศ.2497 และ
พระราชบัญญัติจัดสรรท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2485 เทานั้น ท่ีมีลักษณะเปนกฎหมายเกี่ยวกับ
การกําหนดสิทธิการถือครองท่ีดินในชวงเวลาดังกลาว ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดสรรท่ีดินเพื่อความเปน
ธรรมแกสังคม พ.ศ.2497 ตราข้ึนเพื่อแกไขปญหาผูมีอิทธิพลขมขูใหสละการครอบครองท่ีดินโดย
ไมเปนธรรมหรือถือเอาความรูเทาไมถึงการณของราษฎร โดยใหอํานาจ คณะกรรมการจัดที่ดินเพื่อ
ความเปนธรรมแกสังคม นําท่ีดินซ่ึงมีผูสละหรือไดมาโดยไมเปนธรรมนั้นออกจัดใหแกราษฎรตาม
ความเปนธรรมไดหรือจะสงวนไวเพื่อใหราษฎรใชประโยชนรวมกันก็ได แตดวยมาตรา 9 
กําหนดใหคําส่ังของคณะกรรมการจัดท่ีดินเพื่อความเปนธรรม เปนเด็ดขาดผูใดจะนําไปฟองคดีเปน
อยางอ่ืนมิได และในกรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาเกี่ยวกับท่ีดินแปลงใดอันเปนขอพิพาทอยูในศาล
ในขณะเดียวกัน คณะกรรมการก็อาจแจงใหศาลทราบเพ่ือศาลจะไดรอคดีไวกอนไดดวย จากเหตุ
ดังกลาวคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงมีคําวินิจฉัยเม่ือ 18 กุมภาพันธ พ.ศ.2501 วาบทบัญญัติใน
มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัตินี้ขัดตอมาตรา 99 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2495 
เพราะเปนการจัดต้ังคณะบุคคลและยังมีอํานาจเหนือยิ่งกวาศาลเนื่องจากทําใหศาลตองรอการ
พิจารณาคดีไดดวย 
   3.3.3 การประกาศใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 สืบเนื่องจากวิวัฒนาการ
ทางการเมือง การปกครอง สังคมและเศรษฐกิจไดเปล่ียนแปลงไปตามกฎหมายตาง ๆ ท่ีเกี่ยวกับ
ท่ีดินก็มีเพิ่มข้ึนเร่ือย ๆ ตอมา พ.ศ.2497 กรมท่ีดินจึงไดยกรางประมวลกฎหมายท่ีดินข้ึนใหมเพื่อ
แกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีเกี่ยวกับท่ีดินเดิมซ่ึงมีอยูมากมายหลายฉบับมารวบรวมไวเปนกฎหมาย
เดียวกัน คือ “ประมวลกฎหมายท่ีดิน” โดยท่ีกฎหมายท่ีดินใหมนี้ ไดรางข้ึนเปนประมวลกฎหมายจึง
มีพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดินอีกสวนหนึ่งในพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ซ่ึงมีสวนอันเปนสาระสําคัญคือ การยกเลิกพระราชบัญญัติเกี่ยวกับท่ีดิน
ตาง ๆ รวม 14 ฉบับ และกฎขอบังคับอ่ืน ๆ ท่ีมีบัญญัติไวในประมวลกฎหมายท่ีดินหรือขัดแยงกับ
ประมวลกฎหมายท่ีดิน กําหนดการสํารวจครอบครองและทําประโยชนท่ีดินมือเปลาทันทีท่ัว
ประเทศประมวลกฎหมายท่ีดิน  พ .ศ .2497 เปนกฎหมายท่ีรวบรวมสาระสําคัญมาจาก
พระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวกับท่ีดินตาง ๆ ท่ีใชอยูในขณะน้ันประมาณ 14 ฉบับ ไดบัญญัติเกี่ยวกับการ
กําหนดสิทธ์ิในท่ีดินไว 4 หมวด ซ่ึงประกอบดวย หมวด 3 การกําหนดสิทธิในท่ีดินสําหรับคนไทย 
(มาตรา 34-49) หมวด 7 การกําหนดสิทธิในท่ีดินเพื่อการศาสนา (มาตรา 84-85) หมวด 8 การ
กําหนดสิทธิในท่ีดินของคนตางดาว (มาตรา 86-96) และหมวด 9 การกําหนดสิทธิในท่ีดินของนิติ
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บุคคลบางประเภท (มาตรา 97-100) กฎหมายนี้มีผลใชบังคับเม่ือ 1 ธันวาคม พ.ศ.2497 เปนตนมา 
แตเฉพาะมาตรา 34-49 ไดถูกยกเลิกตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 49 ลงวันท่ี 13 มกราคม 
พ.ศ.2502 ในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต เปนนายกรัฐมนตรีซ่ึงเหตุผลในการยกเลิกคร้ังนั้น สรุป
ไดวา การกําหนดสิทธิดังกลาวเปนการบอนทําลายความเจริญกาวหนาในทางเกษตร อุตสาหกรรม 
พาณิชยกรรมและสงผลเสียหายแกเศรษฐกิจของประเทศกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดสิทธิในท่ีดิน
โดยตรงเคยริเร่ิมจะนํามาใชแลวคร้ังหนึ่ง เม่ือ พ.ศ.2495 คณะรัฐมนตรีพิจารณาแลวเห็นวาสมควร
ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการออกโฉนดที่ดินเสียใหมใหเหมาะสม จึงมอบใหคณะกรรมการ
กฤษฎีกาพิจารณาปรับปรุงกฎหมายดังกลาว และคณะกรรมการกฤษฎีกาไดยกรางกฎหมายดังกลาว
แลวเรียกวา “รางพระราชบัญญัติกําหนดการครอบครองและถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน พ.ศ. ...” แตราง
กฎหมายฉบับนี้ เม่ือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาสงใหรัฐบาลแลว ไมมีการสานตออยางจริงจัง
สุดทายรางก็ตกไป 
   ตอมาเม่ือนายอานันท ปนยารชุน เปนนายกรัฐมนตรีใน พ.ศ.2533 ไดมีความ
พยายามผลักดันกฎหมายดังกลาวอีกคร้ังหนึ่งมีภาคเอกชนและส่ือมวลชนไดแสดงการสนับสนุน
แนวความคิดดังกลาวอยางกวางขวางองคกรท่ีรณรงคและผลักดันเร่ืองนี้อยางตอเนื่องตลอดมาคือ 
ผูใชนามชมรมอดีตขาราชการกรมท่ีดิน ซ่ึงประกอบดวยขาราชการกรมท่ีดินท่ีเกษียณอายุขาราชการ
แลวซ่ึงสวนใหญเปนขาราชการระดับสูงไดประชุมในวาระพิเศษ เม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ พ.ศ.2533 
ณ ราชนาวีสโมสร มีมติยืนยันใหรัฐเรงรีบออกกฎหมายกําหนดสิทธิในการถือครองท่ีดินและตอมา
เม่ือวันท่ี 1 พฤษภาคม พ.ศ.2534 ไดมีการทําหนังสือถึงรองนายกรัฐมนตรี สนับสนุนแนวความคิด
รัฐบาลท่ีจะร้ือฟนกฎหมายดังกลาวอยางไรก็ดีแมจะมีความพยายามผลักดันจากหลายฝายก็ตามใน
ชวงเวลาไมนานจากนั้นเร่ืองนี้ก็เงียบไปจนปจจุบัน จึงกลาวไดวา ท่ีดินมีความสําคัญและมีความ
จําเปนอยางยิ่งตอการดํารงชีวิตอยูของมนุษยชาติ สืบเนื่องจากท่ีดินเปนแหลงท่ีมาของปจจัยส่ีอัน 
ไดแก อาหาร ท่ีอยูอาศัย เคร่ืองนุงหมและยารักษาโรคนั่นเอง ในอดีตรูปแบบการถือครองท่ีดินมี
การเปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย ตามปจจัยตาง ๆ เชน การเมือง สังคม หรือตามสภาพแวดลอมของ
ระบบเศรษฐกิจ เปนตน แตโดยภาพรวมแลวถือวาท่ีดินเปนของผูปกครองหรือของขุนนางหรือของ
กษัตริยเปนหลักราษฎรมีเพียงสิทธิทํากินเทานั้น การจัดระบบการถือครองท่ีดินของไทยในอดีตท่ี
ผานมาเปนไปตามกลไกของระบบการปกครองเปนหลักอาจจะเปนเพราะวาพื้นฐานความเปนไทยท่ี
มีความเคารพนับถือผูปกครองหรือกษัตริยอยูกอนแลวโดยในยุคสมัยกรุงสุโขทัยใชระบอบการ
ปกครองแบบพอปกครองลูกเปนการปกครองโดยพระมหากษัตริยมีลักษณะเสมือนเปนพอของ
ราษฎร ราษฎรทั่วไปถือเสมือนเปนสมาชิกคนหน่ึงของครอบครัว พอของราษฎรยอมมีหนาท่ี
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คุมครองปกปองและสงเสริมความสมบูรณพูนสุขแกราษฎรหากใครทําท่ีดินใหเปนประโยชนข้ึนมา
ก็ยอมไดท่ีดินเปนกรรมสิทธ์ิ และกรรมสิทธ์ิในท่ีดินยอมตกทอดไปถึงทายาท พอถึงยุคสมัยกรุงศรี
อยุธยามีการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองมาเปนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช ซ่ึงเปนระบบ
สมมุติเทพใหถือวาท่ีดินในราชอาณาจักรเปนของพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียวราษฎรจึงเปนเพียง
ผูปกครองท่ีดินทํากินช่ัวคราวเทานั้นไมมีสิทธิถือกรรมสิทธ์ิพระมหากษัตริยจะเรียกคืนท่ีดินเม่ือใด
ก็ได เม่ือถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตนมีการติดตอสัมพันธกับตางประเทศมากข้ึน มีการทํา
สนธิสัญญาตาง ๆ ข้ึนหลายฉบับและลัทธิลาอาณานิคมของประเทศตะวันตก ตลอดท้ังความ
เปล่ียนแปลงของระบบเศรษฐกิจและสังคมภายในประเทศทําใหพระมหากษัตริยไดยอมรับ
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินของเอกชนมากข้ึนโดยการยอมรับคร้ังแรกในสมัยรัชกาลท่ี 4 แมไมมีกฎหมาย
ออกมารองรับโดยตรงแตก็เปนจุดเร่ิมตนท่ีสําคัญท่ีทําใหเกิดการเปล่ียนแปลงในเวลาตอมาเกี่ยวกับ
ระบบการถือครองท่ีดินและการใชประโยชนท่ีดิน ในสมัยรัชกาลท่ี 5 เกิดการเปล่ียนแปลงคร้ัง
สําคัญข้ึนคือ การเปล่ียนแปลงระบบการถือครองท่ีดินและการจัดการที่ดินท่ีมีกฎหมายยอมรับใน
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยตรงเปนคร้ังแรกสงผลใหเกิดระบบการจัดการท่ีดินท่ีม่ันคงในปจจุบันข้ึน 
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ไดบัญญัติบทกําหนดสิทธิในการถือครองท่ีดินของคนไทย
เอาไวแตถูกยกเลิกในเวลาตอมาเพราะเหตุนี้เองทําใหเกิดปญหาข้ึนมากมายจากความมีอิสระในการ
ถือครองที่ดินและการใชประโยชนท่ีดิน จึงมีความพยายามนํากฎหมายดังกลาวกลับมาใชอีกโดย
ตลอดแตก็ไมเคยสําเร็จเนื่องจากกฎหมายดังกลาวกระทบตอระบบเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง
โดยตรง โดยเฉพาะอยางยิ่งระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมแบบผูกขาดและสังคมการเมืองระบบ
ประชาธิปไตยท่ีนักการเมืองมาจากการเลือกต้ังเขาไปมีอํานาจในการตรากฎหมายเขาไปบริหาร
ประเทศลวนมาจากบุคคลที่มีฐานะรํ่ารวยมีทรัพยสินเงินทองเฉพาะอยางยิ่งท่ีดิน ดังนั้นโอกาสท่ี
นักการเมาองท่ีเขามาแลวทําใหตนเสียประโยชนหรือทําเพื่อประโยชนสวนรวมจึงเกิดข้ึนไดยาก
มากส่ิงท่ีเห็นประจักษท่ีสุดอยางหน่ึงก็คือไมสามารถนําหลักกฎหมายดังกลาวกลับมาใชไดอีกเลย
แมจะมีการพยายามจากหลาย ๆ ฝายก็ตาม 

ความหมายของที่ดินและการจัดประเภทของที่ดิน 

 “ดิน” (Soil) เปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีลํ้าคา คือ ดินช้ันบนท่ีอุดมสมบูรณมีความหนา
เพียง 1 นิ้ว ธรรมชาติตองใชเวลาสราง 300-1,000 ป (สิฐิ์วิภา หาญศึกษา, 2542, หนา 13) ซ่ึงมีคุณคา
ประมาณแรธาตุ อาหาร อินทรียวัตถุ จึงเปนปจจัยสําคัญตอการเกษตรกรรม “ประเทศไทยมีเนื้อท่ี
ประมาณ 320.71 ลานไร ปจจุบันไดมีการใชท่ีดินเพื่อการเกษตรและกิจการอ่ืน ๆ อยางขาด
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หลักเกณฑโดยมิไดคํานึงการอนุรักษและสมรรถนะของดิน ตลอดจนมีการทอดท้ิงไมทําประโยชน
หรือปลอยใหท่ีดินรกรางวางเปลา อันเปนสาเหตุสําคัญท่ีทําใหเกิดปญหาทางสังคมและเศรษฐกิจ
ของประเทศในขณะน้ีเพราะปจจัยส่ี อันประกอบดวย อาหาร เคร่ืองนุงหม ยารักษาโรคและท่ีอยู
อาศัยลวนมาจากดินท้ังส้ินท่ีดินจึงมีความสําคัญตอความเปนอยูของมนุษยชาติในแทบทุกดาน 
ดังนั้น ภาครัฐจึงตองจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใชประโยชนในท่ีดินอยางเหมาะสมโดยเร็ว
ท่ีสุดเพื่อแกปญหาและปองกันปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการถือครองท่ีดินและการใชท่ีดิน 

 1. ความหมายของท่ีดิน 
 ความหมายของที่ดิน ในบทนี้จะพิจารณาความหมายตามกฎหมายเทานั้นท้ังความหมาย
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  1.1 ความหมายของท่ีดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เ ม่ือพิจารณาตามท่ี
กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไมมีนิยามของ “ท่ีดิน” ไวเปนการเฉพาะแตได
บัญญัติเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยไวใน มาตรา 139 วา “อสังหาริมทรัพย” หมายความวา ท่ีดินและ
ทรัพยอันติดตอกับท่ีดินมีลักษณะเปนการถาวรหรือประกอบเปนอันเดียวกันกับท่ีดินนั้นและ
หมายความรวมถึงทรัพยสิทธ์ิอันเกี่ยวกับท่ีดินหรือทรัพยอันติดอยูกับท่ีดินหรือประกอบเปนอัน
เดียวกับท่ีดินนั้นดวย” แตความหมายตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยนี้เปนเพียง ความหมาย
ท่ีใชในประมวลกฎหมาย ท่ีดินเทานั้นจะนําความหมายท้ังหมดมาใชกับคําวา “ท่ีดิน” ตามประมวล
กฎหมายท่ีดินมิไดเชน ลําน้ํา และทะเลสาบ เปนตน ยอมไมเปนท่ีดินตามความหมายของ มาตรา 
139 (บัญญัติ สุชีวะ, 2514, หนา 12) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  ศาสตราจารยประมูล สุวรรณศร อธิบายความหมายของ “ท่ีดิน” ไววา “คําวาท่ีดินนั้น 
มิไดหมายถึง เนื้อท่ีดินอันเปนกรวด ทราย โคลน อยางใดนั้นหามิได แตหมายถึง เขตท่ีอันจะพึงได
เปนสวนกวาง สวนยาวอันประจําอยูแนนอนบนผิวโลก สวนสูง ถาเปนชองวางในอากาศเหนือ
พื้นดินนั้นข้ึนไปก็ดี สวนหนาของผิวดินหรือสวนลึกท่ีเราอาจจะขุดลงไปใตดินก็ดีหาไดช่ือวาเปน
ท่ีดินไม หากเปนแตแดนกรรมสิทธ์ิของท่ีดินดังกลาวไวใน มาตรา 1335 ซ่ึงเปนสิทธิในการที่จะใช
หรือครอบครองประโยชนของผูทรงสิทธิและอาจเปนอสังหาริมทรัพยอันจัดอยูในแผนกสิทธ์ิอัน
เกี่ยวกับกรรมสิทธ์ิท่ีดินสวนกรวด ทราย หิน ดิน โคลน แรธาตุ ท่ีอาจขุดข้ึนมาไดหรือกองอยูใน
ท่ีดินก็มิใชตัวท่ีดิน หากเปนทรัพยท่ีประกอบเปนอันเดียวกับท่ีดินนั้น ฉะนั้นจึงกลาวไดวาท่ีดินนั้น
เปนส่ิงท่ีไมอาจทําลายทําใหสูญหายหรือเคล่ือนยายอยางใด ๆ ได คําวา “ท่ีดิน” จึงมีความหมาย
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จํากัดอยูท่ีอาณาเขตอันจะพึงกําหนดไดนับดวยการวัดเปนสวนเปนกวางและสวนยาวเทานั้นเปน
สวนหนึ่งของผิวพื้นโลกอันมนุษยจะพึงอาศัย” (ประมูล สุวรรณศร, 2532, หนา 23) 
  1.2 ความหมายของท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.
2497 มาตรา 1 ไดบัญญัติไววา “ท่ีดิน” หมายความวา พื้นท่ีดินท่ัวไปและใหหมายถึง ภูเขา หวย 
หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลดวย 
  จากคํานิยามนี้ ท่ีดิน จึงหมายถึงพื้นดินท่ัวไปบนพื้นผิวโลกและไมวาท่ีดินนั้นจะเปน
ท่ีดินชนิดใดจะอยูบนบกหรือใตน้ําก็ถือเปนดินท้ังส้ิน นอกจากนี้ใหหมายความถึง ภูเขา หวย หนอง 
คลอง บึง ลําน้ํา บาง ทะเลสาบ เกาะและท่ีชายทะเลดวยสวนท่ีอยูเหนือพื้นดินข้ึนไปหรือลึกลงไป
จากพ้ืนดินนั้นไมถือเปนท่ีดินตามความหมายนี้แตเปนแดนกรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย มาตรา 1335 (ภาสกร ชุณหอุไร, 2532, หนา 1) 
  สวน  “สิทธิในท่ีดิน” ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  พ .ศ .2497 มี  2 ประการ  คือ 
กรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครอง 
  1) กรรมสิทธ์ิ บุคคลอาจเปนเจาของท่ีดินไดโดยการมีกรรมสิทธ์ิ คือ รัฐจะออก
หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิให ไดแก โฉนดท่ีดิน 
  2) สิทธิครอบครอง หมายถึง สิทธิครอบครองในฐานะเปนเจาของโดยการทํา
ประโยชนหรือถือครองแตไมมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิ โดยรัฐจะออกหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน (น.ส.3, น.ส.3 ก) หรือหลักฐานท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน 
  กรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองเหมือนกันท่ีผูครอบครองตางมีความเปนเจาของเสมอ
กันสามารถใชประโยชนในท่ีดินสามารถจําหนายจายโอน เชน ซ้ือขายใหโอนมรดก ฯลฯ และมี
สิทธิไดดอกผลตลอดท้ังมีสิทธิท่ีจะปกปองคุมครอง เปนตน ไดเหมือนกันขอแตกตางระหวาง
กรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองคือ ชนิดของเอกสารสิทธิกรรมสิทธ์ิเอกสารสิทธิ คือ โฉนดท่ีดิน 
โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา “ไดทําประโยชนแลว” เทานั้น แตเฉพาะท่ีบาน ท่ีสวน
ตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 42 แมยังมิไดรับโฉนดท่ีดินบุคคลผูเปนเจาของยอมมีกรรม
สิทธ (เสนีย ปราโมทย, ม.ร.ว., 2521, หนา 64) สวนสิทธิครอบครองคือท่ีดินท่ีไมมีหลักฐานโฉนด
ท่ีดิน มีเอกสารสิทธิประเภท ส.ค.1, ใบจอง, น.ส.3, น.ส.3 ก, น.ส.3 ข การแยงการครอบครองที่ดิน
มีกรรมสิทธ์ิตองแยงการครอบครองโดยสงบเปดเผย และเจตนาเปนเจาของติดตอกัน 10 ป จึงจะได
กรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1382 สวนท่ีดินท่ีมีสิทธิครอบครองหาก
ถูกแยงการครอบครองตองฟองคืนภายใน 1 ป มิเชนนั้นหมดสิทธ์ิฟองเรียกคืนตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1375 
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  เม่ือพิจารณาความหมายคําวา “ท่ีดิน” ท้ังตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและ
ประมวลกฎหมายท่ีดินดังกลาวแลว ตามประมวลกฎหมายท่ีดินใหหมายรวมถึง ภูเขา หวย หนอง 
คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะและท่ีชายทะเลดวยซ่ึงตามความหมายดังกลาวเปนการพิจารณา
ถึงเขตท่ีสามารถวัดไดมีความกวางยาวในลักษณะของพื้นท่ีบนผิวดินเทานั้นอันเปนความหมายที่
กวางกวาท้ังนี้ไดถือเอาสวนท่ีสามารถออกเอกสารสิทธ์ิไดเปนหลัก สวนความหมายตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยนั้น เปนความหมายอยางท่ัวไปจากทางกายภาพโดยถือเอาสิทธิอันถือเอา
ไดตามกฎหมายเปนหลักแตอยางไรก็ดี ในการใชสิทธิในการถือครองท่ีดินท้ังการถือกรรสิทธ์ิและ
สิทธิครอบครองจะตองใชประมวลกฎหมายท้ังสองประกอบกันโดยไมอาจแยก จากกันได เชน ใน
การพิสูจนกรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ก็จะถือตามหลักฐานทางทะเบียนเปน
หลักขณะเดียวกันในการออกเอกสารสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายที่ดินก็จะตองเปนไปตามสิทธิท่ีมี
อยูตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยดวย 

 2. การจัดประเภทของท่ีดิน 
 เม่ือพิจารณาจากฎหมายท่ีเกี่ยวของกับท่ีดินท่ีมีอยูในปจจุบัน สามารถแบงประเภทของ
ท่ีดินออกไดเปนหลายประเภทสุดแลวแตจะมองในแงใด เชน ท่ีดินของเอกชนท่ีดินอันเปน
ทรัพยสินของแผนดิน ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ท่ีวัด ท่ีธรณีสงฆ ท่ีบาทหลวงโรมัน
คาทอลิคท่ีกุศลศาลเจาและท่ีดินอันเปนทรัพยสินของพระมหากษัตริย เปนตน ซ่ึงท่ีดินแตละ
ประเภทตางมีลักษณะเฉพาะในการเกิดข้ึนการคงอยูและการเสียไปแตกตางกัน อันเปนเหตุใหมีการ
นําท่ีดินประเภทตาง ๆ มาจัดใหประชาชนท่ีสามารถครอบคลุมท่ีดินทุกประเภทไดดีท่ีสุดก็คือ การ
จัดประเภทเปนท่ีดินของเอกชนและท่ีดินของรัฐ เนื่องจากการจัดท่ีดินไมวาจะจัดประเภทใดก็ตาม
ผลสุดทายเมื่อพิจารณาแลวก็สามารถจะจัดรวมเขาไวในประเภทใดประเภทหนึ่งของท้ังสอง
ประเภทไดท้ังส้ิน 
  2.1 ท่ีดินของเอกชน  
  ท่ีดินของเอกชน หมายถึง ท่ีดินท่ีเอกชนสามารถมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองได
ตามประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายอ่ืน ท่ีดินของเอกชนอาจเสียไปโดยสภาพ เชน น้ําเซาะหรือ
อาจเสียไปโดยผลของกฎหมาย เชน การเวนคืน เปนตน ท่ีดินของเอกชนแบงออกได 2 ประเภทคือ 
ท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิกับท่ีดินท่ีมีสิทธิครอบครอง 
   2.1.1 ท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิ  ไดแก ท่ีดินท่ีมีหนังสือสําคัญแสดงสิทธิในท่ีดินในแต
ละประเภท ไดแก โฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจองและตราจองท่ีตราวาไดทําประโยชนแลว 
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   2.1.2 ท่ีดินบุคคลมีสิทธิครอบครอง คือ ท่ีดินมือเปลาและยังไมมีบุคคลใดได
กรรมสิทธ์ิซ่ึงมีหนังสือสําคัญสําหรับท่ีดินประเภทนี้ไดแก หนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3, 
น.ส.3 ก และ น.ส.3 ข) แบบหมายเลข 3 ใบเหยียบย่ํา ตราจอง รวมตลอดถึงที่ดินท่ีมีหลักฐานการ
แจงความครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) เปนตน 
   ใบจอง คือ หนังสือท่ีแสดงวารัฐยอมใหครอบครองท่ีดิน ช่ัวคราวปจจุบันมี 2 แบบ
คือ ทองท่ีซ่ึงรัฐมนตรียังไมไดประกาศยกเลิกอํานาจของหัวหนาเขตนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปน
หัวหนาประจํากิ่งอําเภอใหใชแบบ น.ส.2 สวนในทองท่ีอ่ืนหรือทองท่ีท่ียังไมยกเลิกอํานาจ
นายอําเภอเกี่ยวกับการปฏิบัติตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ใหใชแบบ น.ส.2 ก ท้ังนี้รัฐจะออกให
ราษฎรได 2 กรณีคือ 
   ใบจองท่ีรัฐออกใหในกรณีท่ีรัฐจัดท่ีดินแปลงใหญซ่ึงมีหลักเกณฑวา เม่ือพนักงาน
เจาหนาท่ีจัดใหบุคคลเขาครอบครองในท่ีดินรายใดแลว ใหพนักงานเจาหนาท่ีออกใบจองไวเปน
หลักฐานกอนและเม่ือปรากฏแกพนักงานวาบุคคลท่ีไดจัดใหครอบครองท่ีดินไดทําประโยชนใน
ท่ีดิน ท้ังไดปฏิบัติตามระเบียบ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนดโดยครบถวนแลวใหพนักงาน
เจาหนาท่ีออกหนังสือแสดงสิทธ์ิในท่ีดินใหโดยเร็ว 
   ใบจองที่ออกใหในกรณีราษฎรของจับจองที่ดินแปลงเล็กแปลงนอย ในเขตทองท่ี
ใดท่ีคณะกรรมการยังไมไดประกาศเขตสํารวจท่ีดินตามกฎหมายหรือในกรณีท่ีสภาพของท่ีดินเปน
แปลงเล็กแปลงนอย ราษฎรจะขออนุญาตจับจองที่ดินไดโดยปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ 
ขอกําหนดและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด ซ่ึงเม่ือพนักงานเจาหนาท่ีอนุญาตแลวก็ใหออกใบ
จองใหตอไป 
   ใบไตสวน (น.ส.5) คือหนังสือแสดงการสอบสวนเพื่อออกโฉนดท่ีดินและให
หมายความรวมถึงใบนําดวยเพราะในการออกโฉนดท่ีดิน ในปจจุบันไมวาจะเปนการออกโฉนด
ท่ีดินท้ังตําบลตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 58, 58 ทวิ หรือการออกโฉนดที่ดินเฉพาะราย 
มาตรา 59, 59 ทวิ เจาพนักงานจะตองสอบสวนถึงสิทธิของเจาของท่ีดินลงในแบบพิมพ น.ส.5 หรือ
เรียกวาใบไตสวน เพื่อใหทราบรายละเอียดสําคัญตาง ๆ แตถาทางการประกาศออกหนังสือรับรอง
การทําประโยชนท้ังตําบล (น.ส.3 ก) หรือราษฎรมายื่นขอออกหนังสือรับรองการทําประโยชน
เฉพาะรายกรณีนี้ทางการไมตองทําใบไตสวนเพราะใบไตสวนจะตองเปนเร่ืองของการออกโฉนด
ท่ีดินเทานั้นนอกจากนี้ยังมีผูไดสิทธิครอบครัวท่ีดินตามกฎหมายอ่ืน ๆ ดวย อาทิ ผูมีหนังสือสิทธิทํา
กินในท่ีดิน (ส.ท.ก.) ตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ ผูมีสิทธิในท่ีดินทํากินตามหลักฐาน ก.
ส.น. 5 และ น.ค.3 ตามพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 และผูมีสิทธิในท่ีดินทํา
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กินตามหลักฐาน ส.ป.ก.4-01 ตามพระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 เปนตน
ดวย 
  2.2 ท่ีดินของรัฐ คําวา “ท่ีดินของรัฐ” นั้นไมมีนิยามไวในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย และประมวลกฎหมายท่ีดินโดยตรง ซ่ึงคงมีแตในพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการ
เกษตรกรรม พ.ศ.2518 มาตรา 4 วรรคสาม เทานั้น ท่ีใหความหมายของคําวา “ท่ีดินของรัฐ” ไววา
หมายถึง “บรรดาท่ีดินท้ังหลายอันเปนทรัพยสินของแผนดินหรือสาธารณสมบัติของแผนดินตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและท่ีดินในเขตปาสงวนแหงชาติท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ ไดอนุมัติใหบุคคลเขาอยูอาศัยหรือทําประโยชนตามกฎหมายวาดวยปาสงวน
แหงชาติ” อยางไรก็ดี ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 ไดบัญญัติไววา “ท่ีดินซ่ึงมิไดตกเปน
กรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใดใหถือวาเปนของรัฐ” โดยนัยของกฎหมายตรงประเด็นนี้คําวา 
“ท่ีดินของรัฐ” จึงหมายถึงท่ีดินซ่ึงมิไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลหนึ่งบุคคลใดและบรรดาท่ีดิน
ท้ังหลายท่ีเอกชนยังมิไดสิทธิตามกฎหมายมหาชน กรณียอมเปนท่ีรกรางวางเปลาท้ังส้ิน โดยรวม
ไปถึงท่ีดินท่ีมีผูเขาไปยึดถือครอบครองเองพลการและมิไดสอดคลองกับหลักในกฎหมายมหาชนท่ี
กําหนดการใชสิทธิในท่ีดินแกเอกชนดวย ท่ีดินนั้นยังคงตองถือวาเปนท่ีดินรกรางวางเปลาซ่ึงจาก
ความหมายดังกลาว สามารถจะแบงท่ีดินของรัฐออกกวาง ๆ ได 2 ประเภทคือ ท่ีดินอันเปน
ทรัพยสินของแผนดินธรรมดาและท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน (บัญญัติ สุชีวะ, 2518, 
หนา 4-10) 
   2.2.1 ท่ีดินอันเปนทรัพยสินของแผนดินธรรมดาท่ีดินประเภทนี้ เปนท่ีดินท่ีรัฐจัด
ใหถืออยูอยางเอกชนเพื่อใหมีนิติสัมพันธตามกฎหมายเอกชน กลาวคือ เปนทรัพยสินท่ีมีเจาของ
ครอบครองโดยอาจมีหลักฐานหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิหรือแสดงสิทธิครอบครองท่ีดินอัน
เปนทรัพยสินของแผนดินประเภทนี้มิไดใชเพื่อสาธารณประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชน
รวมกันเชน พื้นดินราชพัสดุท่ีใหเอกชนเขาปลูก บานพักครู โรงเรียน ยอมใชประโยชนแกครู
โดยเฉพาะเทานั้นหาเปนประโยชนตอสาธารณชนดัง เชน สํานักราชการบานเมืองไมจึงเปนเพียง
ทรัพยสินธรรมดาเทานั้น (บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองการตีความ มาตรา 1304 
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กรณีท่ีดินราชพัสดุ จังหวัดอุดรธานี เดือนกันยายน พ.ศ.
2512) อีกท้ังท่ีดินท่ีนําออกจัดใหเชาเพื่อปลูกบานอยูอาศัยหรือท่ีดินใหเชาเพื่อปลูกสรางอาคารยก
กรรมสิทธ์ิใหกระทรวงการคลังก็เปนท่ีดินประเภทนี้เชนเดียวกัน ดังนั้นท่ีดินอันเปนทรัพยสินของ
แผนดินธรรมดายอมเปนทรัพยสินของแผนดินทุกชนิดท่ีมิใชสาธารณสมบัติของแผนดินทรัพย
ประเภทนี้ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1307 เพียงแตหามมิใหมีการยึดบังคับคดีไมได
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เทานั้น สวนการโอนไปเปนของเอกชนตองทําตามพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ.2518 การโอนท่ี
ราชพัสดุอ่ืนท่ีไมใชสาธารณสมบัติของแผนดินเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการในกฎกระทรวง 
(มาตรา 8) (กฎกระทรวงฉบับท่ี 11 พ.ศ.2537) ขอ 2) ท่ีดินซ่ึงกระทรวงการคลังรับโอนจากเอกชน 
มาข้ึนทะเบียนเปนราชพัสดุแลวนํามาให เอกชนเชานั้น  ยอมเปนทรัพย สินของแผนดิน 
พระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 8 และมาตรา 12 ซ่ึงกําหนดไววาโดยท่ัวไปจะตอง
ไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีกอน 
   2.2.2 ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน คําวา “สาธารณสมบัติของแผนดิน” 
ไมมีกฎหมายโดยตรงบัญญัติความหมายไววาหมายถึงอะไร คงมีแตในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย มาตรา 1304 ท่ีบัญญัติไววา สาธารณสมบัติของแผนดินนั้นรวมทรัพยสินทุกชนิดของ
แผนดินซ่ึงใชเพื่อสาธารณประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน เชนการโอนเพื่อดําเนินการ
ปฏิรูปท่ีดินท่ีกฎหมายกําหนดไมตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีและใหโอนไดเม่ือสํานักงาน
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) แจงใหทราบ 
    1) ท่ีดินรกรางวางเปลาและท่ีดินซ่ึงมีผูเวนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลับมาเปนของ
แผนดินโดยประการอ่ืนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
    2) ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เชน ท่ีชายตล่ิงทางน้ํา ทางหลวง 
ทะเลสาบ 
    3) ทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ เชน ปอม โรงทหาร 
สํานักราชการบานเมาอง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ 
    จากหลักฐานดังกลาวสามารถสรุปไดวาทรัพยสินของแผนดินทุกชนิดท่ีใชเพื่อ
สาธารณะประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันนั้น ยอมเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
ท้ังส้ิน ซ่ึงทรัพยสินท่ีกลาวไวในอนุมาตรา (1)-(3) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 
1304 นั้น เปนเพียงตัวอยางของสาธารณสมบัติของแผนดินโดยทรัพยสินท่ีระบุไวในมาตรา 1304 
(1) และ (3) จัดไดวาเปนทรัพยสินของแผนดินประเภทท่ีใชเพื่อสาธารณประโยชน สวนมาตรา 
1304 (2) นั้นเปนทรัพยสินของแผนดินประเภทที่สงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันเอง ดังอธิบายในแต
ละกรณีไดดังตอไปนี้ 
    1) ท่ีรกรางวางเปลา หมายถึง ท่ีดินซ่ึงเอกชนไมเคยมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิ
ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายมากอน ถาเปนท่ีดินซ่ึงเอกชนเคยมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิ
ครอบครองมากอนแลวแมจะทอดท้ิงไมทําประโยชนก็หาไดช่ือวาไดปลอยใหท่ีดินรกรางวางเปลา
ไม 
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    2) ท่ีดินเวนคืน หมายถึง ท่ีดินซ่ึงเอกชนมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองอยู
แลวแตสมัครใจเวนคืนสิทธิใหแกรัฐตาม มาตรา 5 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ในกรณีนี้เปนกรณีท่ี
เจาของท่ีดินหรือผูครอบครองไมประสงคจะยึดถือครอบครองท่ีดินไวเปนของตนเองแลวจึงสมัคร
ใจท่ีจะโอนท่ีดินใหแกรัฐโดยเจาของท่ีดินหรือผูครอบครองสามารถแจงความประสงคทําเปนคําขอ
ยื่นตอเจาพนักงานท่ีดิน มาตรา 71 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน 
    3) ท่ีดินรกราง หมายถึงท่ีดินซ่ึงเปนกรรมสิทธ์ิหรือมีสิทธิครอบครองอยู
แลวแตทอดท้ิงไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลาซ่ึงมาตรา 6 แหงประมวล
กฎหมายท่ีดิน กําหนดใหผูมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดิน หรือปลอยใหรกรางวางเปลา
สําหรับท่ีมีโฉนดเปนเวลาเกิน 10 ป ปติดตอกันหรือท่ีดินซ่ึงมีหนังสือรับรองการทําประโยชนเกิน 5 
ป ติดตอกันถือวาผูนั้นมีเจตนาสละสิทธิในที่ดินเฉพาะสวนท่ีทอดท้ิงไมทําประโยชนหรือปลอยให
รกรางวางเปลา และอธิบดีกรมท่ีดินมีอํานาจท่ีจะยื่นคํารองตอศาล เพื่อขอใหส่ังเพิกถอนหนังสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินดังกลาวและใหท่ีดินนั้นตกเปนของรัฐ 
    4) ท่ีดินซ่ึงกลับมาเปนของแผนดินโดยประการอ่ืน หมายถึง ท่ีดินซ่ึงกลับมา
เปนของแผนดินตามพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
    5) ท่ีดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน การพิจารณาวาท่ีดินนั้นเปนท่ีดินซ่ึงพลเมือง
ใชรวมกันหรือไม ข้ึนอยูกับสภาพความเปนจริงในการใชประโยชนของประชาชนวาไดใชรวมกัน
หรือไม ซ่ึงมาตรา 1304(2) ไดยกตัวอยางไว เชน ท่ีชายตล่ิง ทางน้ํา ทางหลวงหรือทะเลสาบ 
    6) ท่ีดินซ่ึงใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ หมายถึง ท่ีดินซ่ึงรัฐหรือ
องคกรของรัฐไดใชประโยชนอยูโดยตรงสําหรับในกรณีท่ีทางราชการสงวนหรือหวงหามไวเพื่อ
ประโยชนของทางราชการโดยยังมิไดมีการเขาใชประโยชนนั้นจะถือวาเปนสาธารณประโยชนของ
แผนดินประเภทนี้หรือเปลา ขอนี้เปนประเด็นปญหาท่ีนักนิติศาสตรมีความเห็นแตกตางกันแตมี
แนวโนมท่ีจะเห็นวาท่ีดินท่ีใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ หมายถึง ท่ีดินท่ีทางราชการได
ใชประโยชนโดยตรงเทานั้น สวนท่ีดินท่ียังมิไดมีการใชประโยชนเพื่อทางราชการโดยเฉพาะก็ควร
จะจัดอยูในฐานะสาธารณะสมบัติของแผนดินประเภทสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันตามหลัก
ท่ัวไปในมาตรา 1304 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยอยางไรก็ตาม ถาหากจะแบงประเภท
ท่ีดินของรัฐโดยละเอียดแลวควรแบงออกได ดังนี้ 
     (1) ท่ีราชพัสดุ ซ่ึงแยกออกเปน  
      - ท่ีดินอันเปนทรัพยสินของแผนดินธรรมดา 
      - ท่ีดินที่ใชเพื่อประโยชนของทางราชการโดยเฉพาะ 



35 

 

      - ท่ีดินท่ีหวงหามไวใชเพื่อประโยชนในทาง 
     (2) ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินซ่ึงแยกออกไดดังนี้คือ 
      - ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินท่ีใชเพื่อประโยชนของแผนดิน
โดยเฉพาะ 
      - ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับประชาชนใชประโยชน
รวมกัน 
      - ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทที่รกรางวางเปลา 
      - ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทที่สงวนหรือหวงหาม 
     (3) ท่ีปา แบงออกเปน 
      - ท่ีปาถาวร 
      - ท่ีปาเตรียมการสงวน 
      - ท่ีปาสงวนแหงชาติ 
     (4) ท่ีโบราณสถาน 
     (5) ท่ีทรัพยสินฝายพระมหากษัตริยแบงออกเปน 
      - ท่ีดินอันเปนทรัพยสินสวนพระองค 
      - ท่ีดินอันเปนทรัพยสินสวนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
      - ท่ีดินอันเปนทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย 
     (6) ที่วัดท่ีธรณีสงฆ 
     (7) ท่ีดินขององคการทางศาสนาหรือลัทธิและศาลเจา 

แนวคิดและทฤษฎีในการจัดระบบการถือครองที่ดินและใชประโยชนในท่ีดิน 

 พื้นท่ีดินมีอยูจํานวนจํากัดแตประชากรมนุษยท่ีเพิ่มมากข้ึนตลอดเวลากอใหเกิดปญหา
มากมาย แนวคิดเกี่ยวกับการถือครองท่ีดิน ทฤษฎีการใชท่ีดินในเขตเมืองและหลักการของกฎหมาย
เพื่อการพัฒนาเปนแนวทางหนึ่งท่ีผูวิจัยเห็นวารัฐสามารถท่ีจะเขาไปแกไขปญหาเยียวยาความทุกข
รอนของประชาชน ตลอดจนสรางความเสมอภาคและความยุติธรรมใหเกิดข้ึนในสังคมไดโดยรัฐ
เขาไปจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใชท่ีดินใหเกิดเหมาะสมระหวางจํานวนท่ีดินกับความตอง
ใชประโยชนในท่ีดินของประชาชน 
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 1. แนวคิดเก่ียวกับการถือครองท่ีดิน 
 แนวคิดเกี่ยวกับการถือครองท่ีดิน มีนักคิดเสนอแนวคิดไวหลายแนวทางแตท่ีจะนําเสนอ
ในท่ีนี้เฉพาะแนวคิดดานท่ีเห็นวาท่ีดินเปนทรัพยสินรวมท่ีเปนของรัฐ เพื่อรัฐจะสามารถจัดระบบ
การถือครองท่ีดินและมีการใชท่ีดินอยางเหมาะสมอันจะทําใหสามารถมีการใชประโยชนในท่ีดิน
ไดเต็มท่ีและเพื่อใหสอดคลองกับเนื้อหาการวิจัยกลาวคือ 
 Cicero และ Senena นักปราชญสมัยโรมันไดกลาวไววา เม่ือธรรมชาติใหท่ีดินแกมวล
มนุษยแลวจึงไมควรถือวาท่ีดินเปนสมบัติสวนตัวของเอกชนท่ีดินจึงควรเปนทรัพยสินสวนรวมทีใ่ช
เพื่อบําบัดความตองการของฝูงชนท้ังมวล 
 Saint Ambrose ไดกลาววาการเอาท่ีดินมาเปนทรัพยสวนตัวของเอกชนท้ังหมดนั้นเปน
การขัดธรรมชาติ (Unatural) เพราะท่ีดินเปนของมวลมนุษยชาติทุกคน 
 Sir Henry Haine นักประวัติศาสตรและนักมนุษยวิทยาของอังกฤษไดกลาววาเรามีเหตุผล
ท่ีสําคัญท่ีสุดท่ีทําใหคิดวาทรัพยสินนั้น แตเดิมมามิไดตกเปนของเอกชนคนใดคนหน่ึงหรือมิไดแยก
เปนของครอบครัวหนึ่งแตตกเปนของสังคมใหญ ๆ ซ่ึงมีประมุขปกครองอยางทันสมัยเหมือนกับวา
เปนกรรมสิทธ์ิรวมกันมากกวาท่ีจะเปนกรรมสิทธ์ิแยกกัน 
 George Raymond Geiger นักมานุษยวิทยาช้ีใหเห็นวามีหลักการท่ัวไป อันหนึ่งเปนท่ี
ยอมรับกันในหมูนักมานุษยวิทยาท้ังหลายคือ บุคคลทุกคนตองการความเปนเจาของทรัพยสิน แตมี
ขอแตกตางกันระหวางการเปนเจาของท่ีดินกับสังหาริมทรัพยอ่ืนท่ัวไปที่สําคัญท่ีสุดก็คือ เอกชนมี
กรรมสิทธ์ิในสังหาริมทรัพยเด็ดขาดในตัวเองแตท่ีดินนั้นตามปกติแลวเปนเจาของไมเด็ดขาดคือ ทุก
คนมีกรรมสิทธ์ิรวมกันแตการท่ีจะใหท่ีดินตกเปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลใดโดยเด็ดขาดนั้นมีนอย
เหลือเกิน 
 จากแนวความคิดดังกลาวสรุปไดวา จากความคิดพื้นฐานของนักคิดหลายทานโดยเฉพาะ
อยางยิ่งนักคิดทางมานุษยวิทยามีความเห็นคลายกันวาท่ีดินท้ังหลายควรจะเปนทรัพยสินของ
สวนรวมเพราะท่ีดินเปนทรัพยท่ีเกิดข้ึนเองโดยธรรมชาติไมมีบุคคลใดหน่ึงกอสรางข้ึนมา 
นอกจากนี้ในทางนิตินัยพลเมืองทุกคนยอมมีหนาท่ีปกปองคุมครองประเทศชาติอยางเทาเทียมกัน
ภายใตคําวา “ชาติ” ดังนั้นจึงควรมีสิทธิในส่ิงท่ีตนเองมีหนาท่ีดูแลรักษาอยางเทาเทียมกันภายใต
โอกาสท่ีเทาเทียมกันดวยเปนแนวความคิดท่ีถือความเสมอภาคของบุคคลทุกคนในประเทศ
สวนรวม ดังนั้นรัฐในฐานะเปนตัวแทนของประชาชนท้ังมวล จึงมีหนาท่ีท่ีจะจัดระบบการถือครอง
ท่ีดินและการใชประโยชนในท่ีดินอยางเหมาะสมอันจะไดมาซ่ึงผลผลิตสูงสุดเชนกันไมวาจะเปน
ทางเศรษฐกิจหรือทางสังคมท้ังความสงบสุขและความยุติธรรม 
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 2. ทฤษฎีการใชท่ีดินในเขตเมือง (Urban land use theory) 
 การใชท่ีดินในเขตเมืองนั้นข้ึนอยูกับปจจัยท่ีสําคัญ 2 ดาน คือ จํานวนประชากรที่อยูอาศัย
บนพื้นท่ีดินนั้นและกิจกรรมท่ีประชากรทําในพื้นท่ีนั้น ๆ โดยแตละชุมชนตองการใชท่ีดินแตกตาง
กันข้ึนอยูกับ “สัดสวนของการใชท่ีดิน” เมืองเจริญมากแลวตองมีขอจํากัดในการใชท่ีดิน เพื่อ
ควบคุมใหเมืองเจริญเติบโตอยางถูกวิธีและไมมีปญหาในดานการคมนาคมและการขนสง ซ่ึงจะชวย
ใหสูงข้ึนหรือขยายไปทางราบตามแนวการคมนาคม เพื่อสรางเมืองใหมรองรับความเจริญของเมือง
และเปนการวางแผนเปนการจัดระบบการใชท่ีดินใหเหมาะสม ทําใหมีการใชประโยชนท่ีดินสูงสุด
และปองกันปญหาตาง ๆ ท่ีจะเกิดข้ึน เชน ปญหาการคมนาคม ปญหาการขนสง ปญหาส่ิงแวดลอม
เปนตน สามารถแบงทฤษฎีการใชท่ีดินในเขตเมือง ไดดังนี้ 
  2.1 ทฤษฎีเขตศูนยรวม (Concentric Zone Theory) 
  ทฤษฎีนี้ต้ังข้ึนใน ค.ศ.1952 โดย Ernest W. Burgess กลาววา เมืองมีรูปแบบการ
ขยายตัวเปนวงกลมหรือสวนของวงกลมออกจากศูนยกลางของเมือง ยกตัวอยาง เชน เมืองชิคาโก 
ประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงเรียกวา “อุทยานนคร” (Garden City) เปนความภาคภูมิใจใน
สภาพแวดลอมอันยอดเยี่ยมของเมือง ซ่ึงเปนเมืองท่ีออกแบบเพื่อใหประโยชนตอสุขภาพความ
เปนอยูและตอการอุตสาหกรรมดวยขนาดท่ีเอ้ืออํานวยตอการมีมาตรฐานของชีวิตในสังคมอยาง
เต็มท่ีซ่ึงไมโตไปกวานั้นลอมรอบดวยแถบพื้นท่ีชนบทโดยกําหนดใหจุดศูนยกลางของเมืองเปน
ยานธุรกิจ (Central Business District) ตอมาเปนยานเปล่ียนแปลง (Transition Zone) เปนเขตผสม
ระหวางยานธุรกิจกลางและยานท่ีพักอาศัยของผูใชแรงงานเรียกวา “แหลงเส่ือมโทรมหรือสลัม” 
ตอมาเปนยานท่ีพักอาศัยของชนช้ันกลางที่ตองการอยูในส่ิงแวดลอมท่ีดีและพนจากภาวะมลพิษ 
(Pollution) ท้ังทางเสียง น้ํา อากาศและความเปนอยูท่ีแออัดคับแคบ สวนรอบรอกเปนยาเคล่ือนยาย 
(Commuter zone) เปนท่ีพักอาศัยของบุคคลท่ีมีฐานะดีซ่ึงบุคคลเหลานี้ทํางานอยูในเมืองมีการเดิน
ทางเขาออกระหวางบานและท่ีทํางานในระยะทางไกล ๆ เปนประจําเปนท่ีอยูอาศัยทามกลาง
สภาพแวดลอมท่ีเปนธรรมชาติ อากาศดี ปลอดจากมลภาวะเปนพิษ มีระบบสาธารณูปโภคตาง ๆ 
และระบบการคมนาคม ในขณะท่ีมีพื้นท่ีบางสวนยังคงเปนแถบพื้นท่ีชนบท (Agricultural belt) ซ่ึง
มีพื้นท่ีบริเวณกวางท่ีแผไปรอบ ๆ หรือค่ันอยูระหวางเมือง “ชนบทลอมเมือง” โดยแยกเมืองออก
ตางหาก ถือเปนสวนพื้นท่ีสีเขียวมีการเพาะปลูกหรือทําสวนอยางถาวรซ่ึงท่ีดินนั้นอาจเปนของ
ภาครัฐหรือของเอกชนก็ได 
  2.2 ทฤษฎีแบงเขตของเมืองเปนสวน (Sector Theory) 
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  ทฤษฎีนี้ต้ังข้ึนใน ค.ศ.1969 โดย Homer Hoyt โดยแบงเมืองออกเปนสวน ๆ (Sector) 
ในแตละสวนของเมืองประกอบดวยกิจกรรมและประชาชน การแบงสวนตาง ๆ นั้นไมจําเปน
จะตองเปนรูปวงกลมเสมอไป กลาวคือบริเวณยานอุตสาหกรรมไมจําเปนตองเกิดข้ึนโดยรอบ
ศูนยกลางของเมืองแตอาจขยายตัวโดยอาศัยเสนทางรถไปหรือศูนยกลางของเมืองแลวขยายตาม
แนวยาวออกไปสูชานเมืองทําใหรูปแบบการขยายตัวของเมืองเปนแบบคลายใบพัดหรือรูปล่ิม 
  2.3 ทฤษฎีเขตท่ีมีจุดศูนยรวมกลางจํานวนมาก (Multiple Nuclei Theory) 
  ทฤษฎีนี้ต้ังข้ึนใน ค.ศ.1945 โดย Harris และ Ullman ซ่ึงมีแนวคิดวาศูนยกลางของ
เมืองใหญ ๆ นั้นมิไดเกิดข้ึนมาจากท่ีเพียงแหงเดียว กลาวคือเมืองใหญ ๆ ไดขยายตัวข้ึนโดยรอบ
อาณาจักรบริเวณศูนยกลางหลาย ๆ แหงซ่ึงไดต้ังอยูในเมืองนั้นเปนการกระจายความเจริญเติบโต
ของเมือง เพื่อมิใหมากระจุกตัวอยูในบริเวณเดียวกันซ่ึงจะเปนการลดความแออัดของชุมชนได 
  จากทฤษฎีดังกลาวขางตนท้ัง 3 ทฤษฎี จะเห็นไดวา การกําหนดรูปแบบของเมืองโดย
รัฐ เปนการสนับสนุนองคประกอบของการสรางเมืองใหเปนไปอยางสมบูรณหนาท่ีหลักของเมือง
คือ การชวยในการดํารงชีวิตมีระบบโครงสรางพื้นฐาน มีการคมนาคมและขนสงและเพื่อให
ประชาชนสามารถเดินทางไปประกอบอาชีพไดสะดวกและใชเวลาเดินทางส้ันท่ีสุดโดยอาศัยการ
เช่ือมโยงระหวางจุดตาง ๆ ของเมือง ท่ีถูกกําหนดอยางมีประสิทธิภาพ นี่คือการท่ีรัฐเขามามีบทบาท
ในการจัดระบบการถือครองท่ีดินของประชาชนและจัดใหมีการใชท่ีดินของเจาของท่ีดินอยาง
เหมาะสมตามความมุงหมายเพื่อใหบรรลุผลท่ีตองการ เพื่อประโยชนสูงสุดของประชาชนสวนรวม
มีสภาพแวดลอมท่ีดีมีความปลอดภัย มีอาชีพ มีท่ีอยูอาศัย มีเศรษฐกิจท่ีดี เปนตน ซ่ึงหากรัฐไมเขามา
กําหนดหรือเขามาควบคุมดูแลปลอยใหประชาชนสรางเมืองตามใจชอบของแตละคนเมืองจะไม
สามารถทําหนาท่ีไดอยางสมบูรณจะเกิดปญหาตาง ๆ ตามมามากมาย เชน ปญหาการคมนาคม 
สภาพแวดลอมเสีย เกิดมลภาวะเปนพิษ เกิดปญหาทางสังคม ปญหาทางเศรษฐกิจ เปนตน ซ่ึงเกิดข้ึน
เกือบทุกประเทศและประเทศไทยเชนเดียวกันเมืองท่ีจะทําหนาท่ีของเมืองไดอยางสมบูรณตามหลัก
ทฤษฎีท้ัง 3 ทฤษฎีดังกลาวได รัฐตองมีการจัดระบบการถือครองที่ดินและการใชท่ีดินท่ีเหมาะสม
โดยอาศัยบทบัญญัติแหงกฎหมายน่ันเอง 

สิทธิในการถือครองที่ดิน 

 ท่ีดินถือวาเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยูอยางจํากัดซ่ึงมีความจําเปนและสําคัญสําหรับ
ประเทศไทยท่ีประชาชนสวนใหญของประเทศมีอาชีพเกษตรกรรม ยิ่งจํานวนประชากรเพ่ิมมากข้ึน
เทาใด ความจําเปนและตองการใชประโยชนในท่ีดินก็เพิ่มมากข้ึนเชนกัน ดังนั้น การไดมาซ่ึงสิทธิ
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ในการถือครองท่ีดินจึงมีความสําคัญกับประชาชนเปนอยางยิ่งโดยเฉพาะใชเปนท่ีทํากิน ใชเปนท่ีอยู
อาศัย 

 1. สิทธิตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 
 ประเทศไทยปกครองระบบประชาธิปไตยประชาชนซ่ึงเปนเจาของประเทศมีเสรีภาพมี
ความอิสระในการประกอบอาชีพ ในการอยูอาศัยในการนับถือศาสนาในการเดินทาง มีสิทธิและ
เสรีภาพในการถือครองท่ีดินและการใชประโยชนในท่ีดิน เปนตน ท้ังนี้ภายใตบทบัญญัติของ
กฎหมายทุกคนมีสิทธิเสรีภาพเทาเทียมกันภายใตกฎหมายเดียวกัน เพื่อสรางสันติสุขใหเกิดข้ึนใน
ประเทศและเพ่ือความเจริญรุงเรืองเปนประเทศท่ีพัฒนาในอนาคตอันใกลนี้ ความมีอิสระและ
เสรีภาพท่ีสําคัญยิ่งประการหนึ่งท่ีมีสวนสําคัญโดยรวมของประเทศ คือ ประชาชนของประเทศกินดี
อยูดีสงผลดีตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศก็คือ การใชประชาชนมีสิทธิในการถือครอง
ท่ีดิน และใชประโยชนในท่ีดินไดโดยไมจํากัด ท้ังนี้เพื่อมุงเนนใหประชาชนไดเขาทําประโยชนใน
ท่ีดินอยางเต็มท่ีและใหเกิดประโยชนสูงสุดจากท่ีดินซ่ึงจะทําใหประชาชนมีความเปนอยูท่ีดี มีอาชีพ
ท่ีม่ันคง รัฐหรือประเทศก็จะมีรายไดเพิ่มมากข้ึนจากการเก็บภาษีอากร อันเปนรายไดหลักท่ีจะนํามา
พัฒนาประเทศใหเกิดความเจริญม่ันคงตอไป 
 ดังนั้นการใหประชาชนหรือเอกชนมีสิทธิในการถือครองท่ีดินและใชประโยชนในท่ีดิน 
จึงถือเปนแนวทางท่ีจะสงเสริมสนับสนุนใหเอกชนไดมีการทําประโยชนในท่ีดินอยางเต็มท่ีและ
ไดรับประโยชนในท่ีดินนั้นสูงสุด เพื่อประโยชนของผูทําประโยชนในท่ีดินนั้นและเพื่อประโยชน
ของประเทศชาติสวนรวมซ่ึงกฎหมายรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศต้ังแตฉบับ
แรกจนถึงฉบับปจจุบันใหการรับรองสิทธิเกี่ยวกับทรัพยสินไวทุกฉบับ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ฉบับปจจุบัน ไดบัญญัติใหมีการรับรองและ
คุมครองสิทธิในทรัพยสินของประชาชนรวมถึงการสืบมรดกก็ไดรับความรับรองและคุมครอง
เชนกันวาทายาทของเจาของทรัพยสินจะรับไดกรรมสิทธ์ิในการเปนเจาของสืบทอดตอไป ท้ังยัง
รับรองสิทธ์ิในท่ีดินท่ีจะไมถูกบังคับซ้ือหรือเวียนคืนจากรัฐโดยไมชอบดวยกฎหมายท้ังยัง
กําหนดใหรัฐมีหนาท่ีตองระบบการถือครองท่ีดินและใชท่ีดินอยางเหมาะสม ใหเกิดข้ึนใหได เพื่อ
เปนการสรางความสมดุลยในการใชประโยชนในท่ีดินโดยเปาหมายใหมีการใชประโยชนในท่ีดิน
ใหสูงสุดและเปนการกระจายการถือครองท่ีดินในประชาชนทุกคนของประเทศไดมีโอกาสเปน
เจาของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมากข้ึนทําใหเกิดความเปนธรรมในสังคม ทําใหเกิดความเหมาะสมหรือ
สมดุลระหวางความตองการใชประโยชนในท่ีดินของประชาชนกับจํานวนท่ีดินท่ีมีอยูอันจะทําให
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ไมมีการทอดท้ิงไมทําประโยชนในท่ีดินหรือปลอยท่ีดินใหรกรางวางเปลาซ่ึงเปนสาเหตุท่ีสําคัญยิ่ง
ท่ีทําใหเกิดปญหาเกี่ยวกับท่ีดิน ท้ังปญหาทางเศรษฐกิจและปญหาทางสังคม โดยเฉพาะปญหาท่ีทํา
กินและปญหาท่ีอยูอาศัยจากหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญดังกลาว เปนการยืนยันและรับรองวาพลเมือง
ทุกคนจะตองไดรับการคุมครองทั้งในการถือครองและการใชประโยชนในทรัพยสินนั้น การจํากัด
สิทธิไมวากรณีใดจะตองมีกฎหมายเรื่องนั้น ๆ กําหนดไว นอกจากน้ีกฎหมายกําหนดใหสามารถ
เพิกถอนสิทธิในทรัพยสินโดยการบังคับซ้ือหรือท่ีเรียกกันวา การเวนคืนไดแตเฉพาะในเร่ืองท่ี
กําหนดไวเทานั้น รัฐไมสามารถจะออกกฎหมายเวนคืนไดตามใจชอบและจะตองชดใชคาทําขวัญ
อันเปนธรรมดวยหมายความวา แมกฎหมายจะใหอํานาจเวนคืนไวก็ตามแตทุกคร้ังท่ีมีการเวนคืน
จะตองจายเงินชดเชยคาทรัพยท่ีถูกเวนคืนและคาเสียหายดวยการที่กฎหมายรัฐธรรมนูญไดกําหนด
ถึงสถานภาพความเทาเทียมกันของพลเมือง การท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญไดกําหนดถึงสถานภาพ
ความเทาเทียมกันของพลเมืองและสิทธิในทรัพยสินของบุคคลท่ีจะตองไดรับการคุมครองดังกลาว
ขางตน แสดงใหเห็นวากฎหมายสูงสุดของประเทศถือวาทุกคนมีสิทธิในทรัพยสินอยางเทาเทียมกัน
ขอบเขตและการจํากัดในทรัพยสินจะมีไดก็แตโดยบทบัญญัติของกฎหมายเทานั้น และรัฐธรรมนูญ
ไดกําหนดใหรัฐมีหนาท่ีตองจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใชท่ีดินอยางเหมาะสม ความมุง
หมายเพื่อใหเกิดการใชท่ีดินอยางเหมาะสม ความมุงหมายเพื่อใหเกิดความเปนธรรมข้ึนในสังคม 
ในการเปนเจาของท่ีดินและเพื่อใหมีการใชท่ีดินใหเกิดประโยชนอยางเต็มท่ีซ่ึงเปนวิธีการหนึ่งใน
การแกปญหาทางเศรษฐกิจและทางสังคมของประเทศได 

 2. ประเภทของสิทธิการถือครองท่ีดิน 
 การถือครองท่ีดินเปนคํารวม หมายถึง ท้ังการถือครองเนื่องจากการมีกรรมสิทธ์ิและการ
ถือครองเนื่องจากมีสิทธิครอบครองกลาวคือ 
  2.1 การถือครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  การถือครองท่ีดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแบงการถือครองท่ีดิน
ออกเปน 2 ลักษณะคือ กรรมสิทธ์ิในท่ีดินและสิทธิการครอบครอง กลาวคือ 
   2.1.1 กรรมสิทธในท่ีดิน คําวา “กรรมสิทธ์ิ” Austin นักนิติศาสตรอังกฤษ กลาวไว
วา หมายถึง สิทธิในทรัพยสินซ่ึงไมมีขอจํากัดในการใชไมมีขอกําหนดหามในการจําหนายไมมี
กําหนดเวลาจํากัด ม.ร.ว.เสนีย ปราโมทย กลาววา การท่ีเรามีกรรมสิทธ์ิในกอนหินกอนหนึ่งไม
หมายความวากฎหมายจะรับรองใหเรามีอํานาจโดยไมจํากัดในการใช ถึงจะเอาไปขวางศีรษะใคร
เลนไดตามใจชอบ อํานาจกรรมสิทธ์ิจะตองอยูภายใตบังคับขอบเขตขอจํากัดของกฎหมาย จะเขาใจ
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วากรรมสิทธ์ิเปนสิทธิอันมีลักษณะเด็ดขาดปราศจากขอขีดข้ันเขตจํากัดในกฎหมายใด ๆ นั้นหา
ถูกตองไมกรรมสิทธ์ิก็คลายกับเสรีภาพท่ีตามธรรมดาความคิดของคนและเขาใจผิดกันวาเปนเร่ือง
เด็ดขาดไดอํานาจเต็มท่ี แตตามกฎหมายตองมีขอจํากัดโดยความจําเปนเพื่อประโยชนของคนอ่ืน
หรือประเทศชาติสวนรวม 
 
 
   ลักษณะของกรรมสิทธ์ิท่ีนักกฎหมายยอมรับท่ัวไปคือ  
   1) เปนสิทธิเด็ดขาด (Absolute) ภายในบังคับขอบเขตของกฎหมาย หมายความวา 
ในการใชสิทธ์ิตาง ๆ อันเปนอํานาจกรรมสิทธ์ิ ผูทรงกรรมสิทธ์ิชอบที่จะใชไดตามอําเภอใจไมตอง
ขออนุญาตความรับรองของศาลหรือผูอ่ืน 
   2) ทําใหเกิดอํานาจหวงกันตัดความเกี่ยวของกับผูอ่ืน (Exclusive) เวนแตจะตกอยู
ในบังคับขีดข้ันขอจํากัดตามกฎหมาย หมายความวา เจาของผูมีกรรมสิทธ์ิชอบท่ีจะใชไดประโยชน
จากทรัพยสินของเขาโดยลําพังท่ัวไป ผูอ่ืนไมมีอํานาจเขาเกี่ยวของขัดขวางตอการสอดเขาเกี่ยวของ
โดยมิชอบดวยกฎหมายนั้นไดถาจําเปนถึงแมจะทําอันตรายแกผูสอดเขาเกี่ยวของนั้นก็ไดกฎหมาย
ไมอาจเอาผิดโทษ 
   3) กรรมสิทธ์ิมีความเปนถาวร (Perpetual) ไมมีกฎหมายบัญญัติไวใหส้ินสุดไป
โดยกาลเวลา 
   คําวา กรรมสิทธ์ิ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนทรัพยสิทธ์ิท่ีแสดง
ความเปนเจาของในทรัพยสินบุคคลอาจมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินไดทุกชนิดเวนแตท่ีดินจะมี
กรรมสิทธ์ิไดก็ตอเม่ือมีโฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจองหรือตราจองที่ตราวา “ไดทํา
ประโยชนแลว” เทานั้น 
   จากแนวความคิดและนิยามหรือความหมายของคําวา กรรมสิทธ์ิตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยจึงกลาวไดวากรรมสิทธ์ิคือ ทรัพยสิทธิท่ีแสดงความเปนเจาของใน
ทรัพยสินของบุคคล ความมีสิทธ์ิเด็ดขาด มีความเปนถาวร และทําใหเกิดอํานาจหวงกันตาม
กฎหมาย โดยถือครองเปนเจาของในการใชประโยชนในทรัพยสินนั้นเต็มท่ีตามอําเภอใจแตความ
เปนเจาของหรือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจะมีความแตกตางจากความเปนเจาของหรือกรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยสินอ่ืน ๆ เพราะการท่ีจะมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไดก็ตอเม่ือมีเอกสารสิทธ์ิในท่ีดินประเภท โฉนด
ท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง หรือตราจองท่ีตราวา “ไดทําประโยชนแลวเทานั้น ถึงแมความ
เปนเจาของหรือกรรมสิทธ์ิจะเปนเสรีภาพจะมีความเปนเอกสิทธ์ิสวนตัวแตท้ังมิติการถือครองและ
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มิติการใชประโยชนก็จะถูกควบคุมโดยกฎหมายภายใตขอจํากัดของประโยชนของประเทศชาติและ
สังคมสวนรวม 
   2.1.2 สิทธิการครอบครอง 
   ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมีบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิในการถือครองท่ีดิน
ประเภทสิทธิการครอบครองเอาไววา บุคคลใดยึดถือทรัพยสินโดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตนวาบุคคล
นั้นไดซ่ึงสิทธิครอบครอง (มาตรา 1367) ซ่ึงพอจะแยกองคประกอบของคําวา สิทธิครอบครองไดวา
จะตองมีการยึดถือทรัพยนั้นจริง ๆ เชน มีการเขาไปอยูอาศัยทําประโยชนตามลักษณะของทรัพยนั้น
จะตองมีเจตนาท่ีจะยึดถือเพื่อตน หมายความวา การยึดถือดังกลาวจะตองมีเจตนาโดยชัดแจงวา
ตนเองเปนเจาของเปนผูมีสิทธ์ิอยางเด็ดขาดในทรัพยนั้นแตผูเดียวไมใชไปยึดถือโดยใชสิทธิใช
อํานาจของผูอ่ืนหรือยึดถือแทนผูอ่ืน แตบุคคลอาจไดมาซ่ึงสิทธ์ิครอบครองโดยผูอ่ืนยึดถือไวให 
(มาตรา 1368) นั่นแสดงใหเห็นวา ความสําคัญของเจตนาแหงการยึดถือวามีเจตนายึดถือเพื่อใคร
สิทธิครอบครองก็จะเปนของบุคคลนั้น โดยไมจําเปนท่ีจะตองเขายึดถือดวยตนเองบุคคลอื่นยึดถือ
แทนก็ไดสิทธิครอบครองเชนกัน 
   การครอบครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของไทยพอจะกลาวไดวา 
ครอบครองอาจเปนยาดําแทรกอยูในสิทธิท้ังหลายอ่ืนเหลานั้นไดแทบทุกอยางเพราะสิทธิ
ครอบครองตามมาตรา 1367 นั้น บัญญัติไวเพียงแตมีการยึดถือดวยเจตนาจะเอาไวเพื่อตนเองก็เกิด
การครอบครองข้ึนแลว 
   การไดมาซ่ึงสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พอจะแบง
ออกไดเปน 2 ลักษณะคือ การไดมาเอง เชน การไดมาโดยครอบครองปรปกษ การไดกรรมสิทธ์ิโดย
อายุความ เปนตน สวนการไดมาโดยเขาโอนให เชน ไดจากการทํานิติกรรม ยกใหโดยเสนหา เปน
ตน การไดมาเองตองประกอบดวยองคประกอบ 2 ประการ คือ ตองมีการยึดถือและมีเจตนาเปนของ
ตนเอง 
   ผลของการไดสิทธิครอบครองท่ีสําคัญมี 4 ประการคือ ไดประโยชนจากขอ
สันนิษฐานตาง ๆ ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมาย (มาตรา 1369, 1370, 1371, 1372) 
   1) ผลในทางท่ีจะกําจัดการรบกวนและเรียกคืนการครอบครอง (มาตรา 1374, 
1375) 
   2) ผลในทางตอสูคดีเม่ือตองสงคืนทรัพย (มาตรา 1376) 
   3) ผลในทางท่ีจะครอบครองไดกรรมสิทธ์ิโดยปรปกษ (มาตรา 1382) 
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   สิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจึงหมายถึงสิทธิท่ีแฝงอยู
ในกรรมสิทธ์ิกลาว คือ เปนขอเท็จจริงของการมีกรรมสิทธ์ิ โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีกรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยสินบางประเภท เชน การครอบครองปรปกษ เปนตน หาไดเปนสิทธิแยกตางหากอยางแทจริง
ไม 
  2.2 การถือครองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  การถือครองตามประมวลกฎหมายที่ดิน แบงออกเปน 2 ประเภท คือ กรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินและสิทธิการครอบครอง 
   2.2.1 กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 
   กรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายท่ีดินหมายถึง การไดท่ีดินมาในกรณี 
    1) เปนกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายกอนวันท่ีประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ
หรือไดมาซ่ึงโฉนดท่ีดิน ตามบทแหงประมวลกฎหมายน้ี 
    2) เปนกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายวาดวยการจัดการท่ีดินเพื่อการครองชีพหรือ
กฎหมายอ่ืน (มาตรา 3) 
    จากหลักกฎหมายดังกลาว การมีกรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายท่ีดินหมายถึง 
การถือครองท่ีดินท่ีมีหลักฐานเอกสารสิทธในท่ีดินประเภทโฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตามจอง
และตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลวเทานั้น” โดยมีการจะมีกรรมสิทธ์ิหรือไม กฎหมายท่ีดิน
ถือเอาตามเอกสารสิทธ์ิเปนสําคัญ ขณะท่ีกรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยถือเอา
ทรัพยแตถาเปนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตองถือเอาการมีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน
ประกอบดวย 
   2.2.2 สิทธิการครอบครอง 
   ตามมาตรา 2 แหงประมวลกฎหมายท่ีดินท่ีวา ท่ีดินซ่ึงมิไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของ
บุคคลใดใหถือวาเปนของรัฐประกอบกับ มาตรา 4 ท่ีวาบุคคลใดไดมาซ่ึงสิทธิครอบครองในท่ีดิน
กอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับใหมีสิทธิครอบครองสืบไป มาตรา 4 ทวิ นับแตวันท่ี
ประกาศของคณะปฏิบัตินี้ใชบังคับการโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินซ่ึงมีโฉนดท่ีดิน
หรือหนังสือรับรองการทําประโยชน ตองทําเปนหนังสือและจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาท่ี 
   จากหลักกฎหมายดังกลาว แสดงใหเปนวาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน แมจะ
กําหนดวาท่ีดินท่ีมิไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลใดใหถือวาเปนท่ีดินของรัฐก็จริงอยูแตกฎหมายก็
รับรองวาท่ีดินสวนท่ีถือเปนของรัฐ (มาตรา 2) นั้น หากบุคคลใดไดมาซ่ึงสิทธิครอบครองในท่ีดิน
นั้นกอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับซ่ึงหมายถึงผูท่ีถือครองท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธ์ิประเภท
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ใบเหยียบย่ํา ตราจองท่ีเปนใบอนุญาต, แบบหมายเลข 3 กฎหมายถือวาผูนั้นมีสิทธิครอบครองใน
ท่ีดินนั้น ดังนั้น ตามประมวลกฎหมายท่ีดินผูมีสิทธิครอบครองจึงหมายถึงผูท่ีไดสิทธิครอบครอง
กอนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับท่ีมีเอกสารสิทธ์ิประเภท ใบเหยียบย่ํา, ตราของท่ีเปน
ใบอนุญาต, แบบหมายเลข 3 และผูท่ีไดสิทธิครอบครองหลังวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับท่ี
มีเอกสารสิทธ์ิประเภท ส.ค.1, ใบจอง น.ส.3, เปนตน 
 
 
 
 
 

การไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินตามกฎหมาย 

 การไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดิน ประกอบดวยการไดมาตามบทบัญญัติของกฎหมายกอน
ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับ ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ตามกฎหมายวาดวยการครองชีพ และ
กฎหมายอ่ืน ๆ กลาวคือ 

 1. การไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิกอนประมวลกฎหมายท่ีดิน 
 การไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิกอนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับอันไดแก การไดกรรมสิทธ์ิ
โฉนดแผนท่ี ตามประกาศการออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.120 และพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 
การไดรับโฉนดตราจอง ตามพระราชบัญญัติ ออกโฉนดตรมของ ร.ศ.124 การไดรับตราจองท่ีตรา
วาไดทําประโยชนแลว ตามพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ฉบับท่ี 6 พ.ศ.2479 และการได
ครอบครองท่ีดินท่ีมีสภาพเปนท่ีบาน หรือท่ีสวนตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 42 ดังนั้น 
โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง ตราจองวาไดทําประโยชนแลว ถือวาเปนหนังสือสําคัญหรือแสดงถึง 
การมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินและผูท่ีรับโอนโดยนิติกรรมในท่ีดินท้ัง 3 ชนิดนี้หรือรับโอนท่ีดินโดยผล
ของกฎหมาย เชน โดยการรับมรดกในท่ีดินท้ัง 3 ชนิดนี้ ถือวามีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเชนกัน สําหรับ
กรณีท่ีบานหรือสวนตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จบทท่ี 42 นั้น ผูรับโอนโดยนิติกรรมหรือรับดอน
โดยมรดกก็มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดังกลาวเชนกัน ท่ีสวนท่ีมีมานานกอนออกประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย บรรพ 4 แมเปนท่ีไมมีโฉนดท่ีดินแตก็ถือวามีกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ
บทท่ี 42 
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 สําหรับท่ีดินท่ีเอกชนมีเพียงสิทธิครอบครองหรือท่ีดินมือเปลากอนประมวลกฎหมาย
ท่ีดินใชบังคับนั้นคือ ท่ีดินท่ีมีใบเหยียบย่ําและตราจองท่ีเห็นใบอนุญาตตามพระราชบัญญัติออก
โฉนดท่ีดินฉบับท่ี 6 พ.ศ.2479 ท่ีดินท่ีมีหนังสือรับรองการทําประโยชนตามแบบหมายเลข 3 ท่ีดิน
มือเปลาท้ังหลายเจาของท่ีดินท่ียึดถือเพื่อตนก็มีสิทธิครอบครองในท่ีดินแปลงนั้น 

 2. การไดมาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
 การไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินนี้มีไดในกรณีท่ีผูนั้นไดรับโฉนด
ท่ีดินเนื่องจากการเดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินตาม มาตรา 58 และมาตรา 58 ทวิ ซ่ึงเจาหนาท่ีจะเปน
ผูดําเนินการออกโฉนดท่ีดินให การเปล่ียน น.ส.3 ก เปนโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ตรี เม่ือพนักงาน
เจาหนาท่ีไดออกโฉนดท่ีดินตามข้ันตอน และวิธีการที่กําหนดแลว ผูนั้นก็จะไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
และยังมีการออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย ตามมาตรการ 59 หรือ มาตรา 59 ทวิ ท่ีผูขอตองไปยื่นคําขอ
ตอพนักงานเจาหนาท่ี ท่ีสํานักงานท่ีดินหรือท่ีสํานักงานท่ีดินสาขาเม่ือพนักงานเจาหนาท่ีดําเนินการ
ตามข้ันตอนและวิธีการตามท่ีกําหนดแลวผูนั้นจะไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเชนเดียวกัน 
 สวนการไดสิทธิครอบครองในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดแก ผูแจงการ
ครอบครอง (ส.ค.1) ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดินผูมีใบจองตาม
มาตรา 30 และมาตรา 33 มีหนังสือรับรองการทําประโยชนตามแบบ น.ส.3 ก, น.ส. 3 ข และการมี
ใบไตสวนตาม มาตรา 56 

 3. การไดมาตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ 
 การไดกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการ
ครองชีพ หมายถึง การไดมาซ่ึงท่ีดินตามพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 ซ่ึงเปน
การดําเนินการในรูปนิคมสรางตนเองและการดําเนินการในรูปนิคมสหกรณของกรมสงเสริม
สหกรณ กระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยเปนการจัดสรรท่ีดินใหบุคคลเปนสมาชิกนิคมหรือ
สมาชิกสหกรณ เม่ือสมาชิกไดทําประโยชนตามเง่ือนไขและหลักเกณฑท่ีกําหนดไวแลว ก็จะออก
หนังสือแสดงการทําประโยชนเรียกวา น.ค. 3 หรือ ก.ส.น. 5 ใหไวเปนหลักฐาน เพื่อนําไปออก
โฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการทําประโยชนตอไป 

 4. การไดมาตามกฎหมายอ่ืน 
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 การไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินตามกฎหมายนอกจากจะไดมาตามบทบัญญัติของกฎหมายกอน
ประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับตามประมวลกฎหมายท่ีดินใชกฎหมายวาดวยการครองชีพแลว การ
ไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินยังมีการไดมาตามกฎหมายอ่ืนดวยกลาวคือ 
  4.1 การไดมาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
   4.1.1 การไดมาโดยการครอบครองปรปกษ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 1382 ไดบัญญัติไววา ท่ีดินท่ีจะถูกครอบครองปรปกษไดจะตองเปนท่ีดินมีกรรมสิทธ์ิแลว 
ท่ีดินมือเปลาจะถูกครอบครองปกปกษไมได ดังนั้น ท่ีดินท่ีจะถูกครอบครองปรปกษไดจะตองเปน
ท่ีดินท่ีมีหนังสือแสดงสิทธ์ิในท่ีดินประเภท โฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจองและตราจองท่ี
ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือเปนท่ีบาน ท่ีสวน ตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จบทท่ี 42 เทานั้น 
การไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเนื่องจากการครอบครอง ปรปกษเปนการกระทําของผูครอบครองปรปกษ
ท่ีไดครอบครองมาโดยสงบ เปดเผย ดวยเจตนาเปนเจาของติดตอกันเปนเวลา 10 ป การได
กรรมสิทธ์ิในกรณีดังกลาวเกิดข้ึนโดยบทบัญญัติของกฎหมายมิไดเกิดข้ึนจากการมีช่ือในหนังสือ
สําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิถือท่ีการกระทําเปนหลัก 
   4.1.2 การไดมาโดยทางมรดก การไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยทางมรดกเปนการ
ไดมาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1599, 1600 กลาวคือ เม่ือเจามรดกตาย 
ทรัพยสินของเจามรดกก็จะตกทอดแกทายาททันทีโดยบทบัญญัติของกฎหมาย ถาท่ีดินท่ีอาจเปน
มรดกแกทายาทนั้นเปนท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิทายาทก็จะไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นทันที 
   4.1.3 การไดมาในท่ีดินกรณีท่ีงอกริมตล่ิง การไดกรรมสิทธ์ิท่ีดินเนื่องจากท่ีงอกริม
ตล่ิงเปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 1308 ท่ีวา ท่ีดินใดเกิดท่ีงอกริมตล่ิงท่ีงอก
ยอมเปนทรัพยสินของเจาของท่ีดินแปลงนั้น การที่เจาของท่ีดินแปลงใดจะมีกรรมสิทธ์ิท่ีงอกริมตล่ิง 
ที่เกิดข้ึนใหมนั้นท่ีแปลงนั้นจะตองเปนท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิ คือจะตองเปนท่ีดินท่ีมีหนังสือสําคัญ
แสดงกรรมสิทธ์ิ แตถาท่ีดินแปลงใดเปนท่ีดินท่ีมีสิทธิครอบครองหรือท่ีดินมือเปลา เชน ท่ีดินที่มี
หลักฐาน ส.ค.1 หรือ น.ส.3 เปนตน เม่ือเกิดท่ีงอกข้ึนมาเจาของท่ีดินแปลงน้ันก็มีสิทธ์ิเพียงสิทธิ
ครอบครองในท่ีงอกน้ันเทานั้น ในกรณีท่ีท่ีดินแปลงนั้นมีกรรมสิทธ์ิตอมาท่ีดินแปลงนั้นเกิดท่ีงอก
ริมตล่ิงข้ึนมาเจาของท่ีดินแปลงนั้นมีกรรมสิทธในท่ีงอกท่ีเกิดข้ึนแสดงใหเห็นวากรรมสิทธ์ิในท่ี
งอกริมตล่ิงนั้นเกิดข้ึนโดยบทบัญญัติของกฎหมายเชนเดียวกับการครอบครองปรปกษและการไดมา
โดยทางมรดก ดังนั้น เจาของท่ีดินแปลงใดมีกรรมสิทธ์ิก็อาจจะไปยื่นขอออกโฉนดเฉพาะรายตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินเฉพาะสวนท่ีงอกริมตล่ิงท่ีเกิดข้ึนใหมนี้ หรือจะยื่นขอออกโฉนดในท่ีดิน
สวนท่ีงอกน้ีรวมกับโฉนดท่ีดินฉบับเดิมเปนฉบับใหมก็ได 
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   4.1.4 การไดมาโดยทางนิติกรรม การไดมาโดยทางนิติกรรมเปนไปตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ไดแก โดยการซ้ือขายถาไดทําการโอนโดยการทําหนังสือและจดทะเบียน
ตอพนักงานเจาหนาท่ี คือ เจาพนักงานท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 71 และมาตรา 72 
แลวผูรับโอนท่ีดินจะไดกรรมสิทธ์ิโดยผลของนิติกรรม 
   สําหรับท่ีดินมือเปลาหรือท่ีดินท่ีมีสิทธิครอบครองท่ีมีหนังสือแสดงสิทธ์ิตาม
กฎหมาย การไดมาโดยทางมรดกก็ดี การไดมาโดยท่ีงอกริมตล่ิงและโดยทางนิติกรรมก็ดี แมในทาง
นิตินัยจะเปนเพียงมีสิทธิครอบครองก็จริงแตในทางปฏิบัติท่ีดําเนินการนัยเดียวกันกับท่ีดินท่ีมี
กรรมสิทธ์ิ 
  4.2 การไดมาเนื่องจากการจัดท่ีดินและกฎหมายเฉพาะ 
  การไดมาตรากฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินและกฎหมายเฉพาะมีหลายลักษณะแตท่ี
สําคัญและทําใหเกิดกรรมสิทธ์ิ คือ การไดมาตามพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517 
เปนการไดมาเน่ืองจากจัดรูปท่ีดินแปลงใหม ของเจาของ ท่ีดินเดิมหรือท่ีดินแปลงเดิมบางสวนหรือ
จัดใหที่ดินแปลงใหมอยูใกลเคียงกับท่ีดินแปลงเดิมเทาท่ีจะกระทําไดกฎหมายจัดรูปท่ีดินเปน
กฎหมายท่ีออกมาเพ่ือมุงในการสงเสริมผลผลิตทางเกษตรกรรม จึงไดมีขอกําหนดในการจัดเปล่ียน
รูปท่ีดินของเจาของท่ีดินเดิมเสียใหมเพื่อใหสามารถจัดแปลงท่ีดินใหมีขนาดและความเหมาะสมใน
การเกษตรกรรม อันจะทําใหสามารถเพ่ิมเติมผลิตผลทางการเกษตรใหมีผลผลิตสูงถือวาเปนการ
จัดระบบการถือครองท่ีดินเพื่อใหมีการใชประโยชนในท่ีดินอยางเต็มท่ีตามความเหมาะสมกับอาชพี 
ดังนั้น เม่ือมีการจัดรูปท่ีดินแลวก็ตองมีการออกหนังสือแสดงสิทธ์ิในท่ีดินประเภทโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชนใหแกเจาของท่ีดินในบริเวณท่ีมีเขตจัดรูปท่ีดินเสียใหม จึงถือวาได
เปนการไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินอีกทางหนึ่งโดยการจัดท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมการไดมาตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม ตามพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ซ่ึงมีวัตถุประสงคในการปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการ
ถือครองในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดท่ีอยูอาศัยในที่ดินโดยรัฐนําท่ีดินของรัฐหรือ
ท่ีดินท่ีรัฐจัดซ้ือหรือเวนคืนจากเจาของท่ีดินซ่ึงมิไดทําใหเกิดประโยชนในท่ีดินนั้นดวยตนเองหรือมี
ท่ีดินเกินสิทธ์ิตามพระราชบัญญัตินี้ เพื่อจัดใหแก เกษตรกรผูไมมีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรที่มี
ท่ีดินเล็กนอยไมเพียงพอแกการครองชีพและสถาบันเกษตรกรไดเชาซ้ือ เชาหรือเขาทําประโยชน
โดยรัฐใหการชวยเหลือ เม่ือสํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดนําท่ีดินดังกลาวจัดใหเอกชน
เชาระยะยาวหรือเชาซ้ือตามเง่ือนไขที่กําหนดกรณีเชาระยะยาวจะไมไดกรรมสิทธ์ิจะไดกรรมสิทธ์ิ
ในกรณีเชาซ้ือ เม่ือเกษตรกรผูนั้นไดชําระคาเชาซ้ือครบกําหนดทุกงวดตามสัญญาแลว สํานักงาน
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ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะโอนท่ีดินนั้นใหแกเกษตรกรผูนั้นตอและถือเปนทางหน่ึงท่ีทําให
ไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิท่ีดินแตการไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินนั้นไมเหมือนการได
กรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเพราะวาการไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจากการปฏิรูป
ท่ีดินเจาของท่ีดินจะตองเปนเกษตรกรใชท่ีดินในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมเทานั้น หามมิให
จําหนายจายโอนท่ีดินนั้นใหกับบุคคลอ่ืน เวนแตตกทอดทางมรดกแกทายาทที่ประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเทานั้น 
  สวนการไดมาเน่ืองจากการออกกฎหมายเฉพาะเปนกรณีมีพระราชบัญญัติออกมา
โดยเฉพาะเพ่ือโอนท่ีดินอันเปนสาธารณะสมบัติของแผนดินใหกับเอกชนเม่ือมีพระราชบัญญัติออก
มาแลวผูท่ีไดรับโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นถือวาเปนผูไดกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายเฉพาะนั้น 
 
 
 
 
 

หลักความชอบดวยกฎหมายและอํานาจหนาท่ีของรัฐบาล 

 ในประเทศท่ีปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย เปนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปวา “หลักนิติ
รัฐ” (Rechts staatsprincip) หรือ “หลักนิติธรรม” (The rule of law) เปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพ
ของราษฎร จากการใชอํานาจตามอําเภอใจขององคกรตาง ๆ ของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด 
ดังนั้นปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ.1948 จึงไดประกาศไวในคําปรารภวา “เพื่อปองกันมิ
ใหมนุษยจําตองกอการจลาจลขึ้นในฐานะท่ีเปนวิธีทางสุดทายในการตอตานทรราชและการกดข่ีขม
เหงจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองประกันสิทธิมนุษยชนโดยอาศัยหลักนิติธรรม” นอกจากนั้นแลว “หลัก
นิติรัฐ” หรือ “หลักนิติธรรม” นี้ ยังมีความสัมพันธกับหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยอยาง
ใกลชิดถึงขนาดกลาวกันวา การปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีแทจริงจะมีข้ึนและอยูตลอดไป
ไมไดโดยปราศจากหลักนิติรัฐ และเฉพาะแตรัฐท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยเทานั้น จึงจะ
ควรคาแกการเรียกวา “นิติรัฐ” 
 “หลักนิติรัฐ” เปนหลักท่ีวาดวยความสัมพันธระหวางเจาหนาท่ีของรัฐกับราษฎร หรือ
ความสัมพันธระหวางเจาหนาท่ีของรัฐดวยกันจะตองเปนความสัมพันธภายใตกฎหมายเจาหนาท่ี
ของรัฐไมวาจะอยูในลําดับช้ันใดจะรุกลํ้าหรือจํากัดสิทธิเสรีภาพตามอําเภอใจไมไดตรงกันขาม
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อํานาจขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐมีอยูอยางจํากัด คือ ถาองคกรเจาหนาท่ีของรัฐองคกรใดจะเขาไป
กลํ้ากรายหรือรุกลํ้าสิทธิเสรีภาพของราษฎรคนใดคนหนึ่ง องคกรเจาหนาท่ีของรัฐองคกรนั้นจะตอง
แสดงไดวามีกฎหมายฉบับใดใหอํานาจตนจะกระทําการเชนวานั้นเพียงแตองคกรเจาหนาท่ีของรัฐมี
นโยบายและแมวานโยบายท่ีกําหนดข้ึนจะเปนนโยบายท่ีกําหนดขึ้นเพื่อการธํารงรักษาไวซ่ึง
ผลประโยชนสาธารณะถาหากยังไมไดมีการนําเอานโยบายไปบัญญัติเปนกฎหมายใหอํานาจตนจะ
ดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายนั้นแลว องคกรเจาหนาท่ีของรัฐ องคกรนั้นไมอาจดําเนินการให
เปนไปตามนโยบายเพื่อรุกลํ้าหรือจํากัดสิทธิของราษฎรได จึงเกิดหลักท่ีสําคัญของกฎหมาย
ปกครองท่ีวา “ไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ” ซ่ึงหลักพื้นฐานสําหรับการใชอํานาจของเจาหนาของรัฐ
ในประเทศท่ีมีหลักนิติรัฐ 
 เพื่อท่ีจะใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกิดเปนจริงเปนจังข้ึนไดบุคคลซ่ึงเห็นวา
ตนเองถูกองคกรเจาหนาท่ีของรัฐลวงละเมิดเสรีภาพโดยไมชอบดวยกฎหมายจะตองมีสิทธิโตแยง
คัดคานการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐท่ีตนเห็นวาขัดตอกฎหมายท่ีมีผลบังคับอยูใน
บานเมืองไดหรือสิทธิท่ีจะรองทุกขการกระทําท่ีไมชอบกฎหมายได หรืออีกนัยหนึ่งจะตองมีการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐและหากผลการ
ตรวจสอบพบวาการกระทํา อันใดอันหนึ่งขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐขัดตอกฎหมายที่มีผลใช
บังคับอยูในบานเมืองรัฐจะตองเพิกถอนการกระทํา นั้นเสีย (สมยศ เช้ือไทย, 2546, หนา 211) 

 1. แนวความคิดและสาระของหลักนิติรัฐ 
  1.1 แนวความคิดรัฐเสรีประชาธิปไตย ยอมรับรองและใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ข้ันมูลฐานไวในรัฐธรรมนูญ โดยอาจจําแนกสิทธิเสรีภาพดังกลาวไดเปน 3 ประเภทคือ 
   1) สิทธิเสรีภาพสวนบุคคลโดยแท ไดแก สิทธิเสรีภาพในชีวิตรางกายสิทธิเสรีภาพ
ในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดตอส่ือสารถึงกันและกัน สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและการ
เลือกถ่ินท่ีอยูและสิทธิเสรีภาพในครอบครัว 
   2) สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันไดแก สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพสิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชทรัพยสินและสิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา 
   3) สิทธิเสรีภาพในการมีสวนรวมในกระบวนการทางการเมือง อันไดแก สิทธิ
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมหรือพรรค
การเมืองและสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกต้ังและสมัครรับเลือกต้ัง (วรพจน วิศรุตพิชญ, 
2540, หนา 1-7) 
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  1.2 สาระสําคัญของหลักนิติรัฐ มีอยู 3 ประการ ดังนี้ 
   1) บรรดาการกระทําท้ังหลายขององคกรของรัฐฝายบริหารจะตองชอบดวย
กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ กลาวคือ องคกรของรัฐฝายบริหารจะมีอํานาจ
ส่ังการใหราษฎรกระทําการหรือละเวนไมกระทําการอยางหน่ึงอยางใดไดตอเมื่อมีบทบัญญัติแหง
กฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดแจง และจะตองใชอํานาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว 
   2) บรรดากฎหมายท้ังหลายท่ีองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติไดตราข้ึนจะตองชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรของรัฐฝายบริหารลวงล้ําเขาไปใน
แดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตองมีขอความระบุไวอยางชัดเจนพอสมควรวาใหองคกร
ของรัฐฝายบริหารองคกรใดมีอํานาจลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดในกรณีใด
และภายในขอบเขตอยางใดและกฎหมายดังกลาวจะตองไมใหอํานาจแกองคกรของรัฐฝายบริหาร
ลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพาของราษฎรเกินขอบเขตแหงความจําเปนเพื่อธํารงรักษาไว
ซ่ึงผลประโยชนสาธารณะ 
   3) การควบคุมไมใหการกระทําขององคกรของรัฐฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดี
การควบคุมไมใหกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญก็ดีจะตองเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรของรัฐฝายตุลา
การซ่ึงมีความเปนอิสระจากองคกรของรัฐฝายบริหารและองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติโดยองคกร
รัฐฝายตุลาการซ่ึงทําหนาท่ีควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือองคกรของรัฐฝาย
ตุลาการซ่ึงทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญาได 
  1.3 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
  เนื้อหาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง หลัก “ความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครอง” หรือท่ีเรียกอีกอยางหนึ่งวา “การกระทําทางปกครองตอง
ชอบดวยกฎหมาย” เปนหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครองท่ีทําใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ตองผูกพันตนตอกฎเกณฑท่ีฝายนิติบัญญัติและกฎเกณฑท่ีตนเองตราข้ึนหลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบัติ แตโดยการท่ีระบบกฎหมายกําหนดใหมี
การควบคุมตรวจสอบการกระทําดังกลาวได ระบบกฎหมายไทยกําหนดใหศาลปกครองเปนองคกร
ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท้ังนี้ภายใตเขตอํานาจ
ของศาลปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนดหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองซ่ึง
เปนองคประกอบสําคัญของหลักนิติรัฐ ประกอบดวยหลักการยอย 2 หลัก คือ “หลักการกระทํา ทาง
ปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” และหลัก “การกระทําของฝายปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจ 
(ไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ) 
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   1.3.1 หลัก “การกระทําของฝายปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” หลัก “การกระทํา
ของฝายปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” กําหนดใหองคกรฝายปกครองตองผูกพันตนตอกฎหมายท่ี
ใชบังคับอยูจริงในบานเมืองการผูกพันตนตอกฎหมายขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองอาจมีไดใน 
2 ลักษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมายกําหนดหนาท่ีใหองคกรฝายปกครองตองปฏิบัติ องคกรฝายปกครอง
ยอมมีหนาท่ีตองปฏิบัติตามท่ีกฎหมายกําหนดไวแตหากกฎหมายไมไดกําหนดหนาท่ีใหองคกรฝาย
ปกครองตองปฏิบัติ กลาวคือ เปนกรณีท่ีองคกรฝายปกครองตัดสินใจดําเนินการตามแผนการ
ปกครองเพื่อใหชีวิตความเปนอยูของราษฎรดีข้ึน เชนการสรางสวนสาธารณะหรือการดําเนินการ
จัดกิจกรรมเพ่ือสงเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ ฝายปกครองยอมมีหนาท่ีตองละเวน ไมกระทําการ
ดังกลาวนั้นใหขัดตอกฎหมายบานเมืองท่ีใชบังคับอยู เหตุผลพื้นฐานของการกําหนดใหการกระทํา
ทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมายก็เนื่องมาจากหลักความเปนเอกภาพของอํานาจรัฐและความเปน
เอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการอันขัดตอ
กฎหมายไดโดยไมมีผลรายใด ๆ ตามมาแลวกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อใชบังคับในรัฐก็จะหาความหมาย
อันใดมิได ดวยเหตุนี้ องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจึงไมสามารถกําหนดมาตรการทางกฎหมายให
ขัดตอกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในบานเมืองได 
   คําวา “กฎหมาย” ในท่ีนี้มีความหมายกวางหรือแคบเพียงใดอาจต้ังเปนประเด็น
อภิปรายได อยางไรก็ตามหากพิจารณาถึงผลผูกพันท่ัวไปของกฎเกณฑอันมีลักษณะเปนนามธรรม 
และมีผลใชบังคับท่ัวไปประกอบกับลําดับช้ันของกฎหมายแลว เราอาจสรุปไดวาองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองไมอาจกําหนดมาตรการทางกฎหมายท่ีมีลักษณะเปนนามธรรมและมีผลใชบังคับท่ัวไป 
(กฎหมายลําดับรองหรือท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรียกวา “พระราชกฤษฎีกา
ระเบียบ กฎ”) ใหขัดตอรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอดวย
พระราชบัญญัติรวมตลอดถึงกฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมายท่ัวไปได เชน 
รัฐมนตรีไมอาจตรากฎกระทรวงใหขัดตอหลักความเสมอภาคที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยมาตรา 30 ได หากมาตรการทางกฎหมายนั้นเปนมาตรการท่ีเปนรูปธรรมมีผล
เฉพาะราย ซ่ึงไดแกคําส่ังทางปกครอง องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองก็ไมอาจออกคําส่ังทางปกครอง
ให ขัดตอรัฐธรรมนูญพระราชบัญญัติกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอดวยกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติกฎหมายลําดับรองท้ังหลายท้ังปวงท่ีตนตราข้ึนบังคับ ตลอดจนกฎหมายประเพณี
ทางปกครองและหลักกฎหมายท่ัวไปไดเชนกันตัวอยางเชน เจาหนาท่ีกรมสรรพากรจะออกคําส่ัง
เก็บภาษีเกินกวาอัตราท่ีปรากฏในประมวลรัษฎากรไมได เปนตน 
   1.3.2 หลัก “การกระทําของฝายปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจ” (ไมมีกฎหมาย 
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ไมมีอํานาจ)  
   หลัก “การกระทําของฝายปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจหรือไมมีกฎหมายไมมี
อํานาจ” กําหนดวา องคกรฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ได ก็ตอเม่ือมีกฎหมายมอบอํานาจใหแก
องคกรฝายปกครองในการกระทําการนั้น ในขณะท่ีหลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอ
กฎหมาย เรียกรองแตเพียงใหองคกรฝายปกครองกระทําการอยูในกรอบของกฎหมายเทานั้น หลัก 
“ไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ” เรียกรององคกรฝายปกครองยิ่งไปกวานั้น กลาวคือ การกระทําของ
องคกรฝายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้นจะตองมีฐานทางกฎหมาย
รองรับเหตุผลเบ้ืองตนของหลัก “ไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ” อาจอธิบายไดโดยหลักประชาธิปไตย
ในระบบรัฐสภาหลักนิติรัฐและหลักการประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐาน 
   หลักประชาธิปไตย ท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 2 และ 
3 นั้น ตองถือวารัฐสภาซ่ึงสมาชิกไดรับการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเปนองคกรท่ีมีความชอบ
ธรรมมากท่ีสุดในการตัดสินใจเร่ืองราวตาง ๆ ท่ีสําคัญอันกระทบตอการอยูรวมกันของราษฎร ท้ังนี้
ภายในกรอบของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎกติกาพื้นฐานแหงรัฐโดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนด
กฎเกณฑท่ีใชบังคับแกราษฎร ดวยเหตุผลเชนนี้ หากจะยอมใหองคกรฝายปกครองเปนผูกําหนด
กฎเกณฑดังกลาวแลวตองมีการมอบอํานาจจากรัฐสภาจะยอมใหองคกรฝายปกครองกําหนด
กฎเกณฑข้ึนใชบังคับตามอําเภอใจของตนเองหาไดไม 
   หลักนิติรัฐแมคําวา “นิติรัฐ” จะไมปรากฏใหเห็นในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย แตหากพิจารณามาตรา 29 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติวา 
“การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปนเทานั้น
และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพน้ันมิได” จะพบวาหลักนิติรัฐเปน
หลักการท่ีปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญฉบับนี้อยางชัดเจนยิ่งกวารัฐธรรมนูญฉบับใด ๆ กอนหนานี้ 
หลักนิติรัฐเรียกรองใหมีการกําหนดนิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนในรูปของกฎหมายท่ีใช
บังคับเปนการท่ัวไปท้ังนี้เพื่อท่ีประชาชนจะไดคาดหมายไดลวงหนากอนท่ีจะกระทําการใด ๆ ลง
ไปวา กฎหมายตองการใหตนประพฤติปฏิบัติอยางไร การกําหนดกฎเกณฑท่ีมีผลท่ัวไปดังกลาว จะ
กําหนดโดยองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไมได เวนแตองคกรฝายปกครองจะไดรับมอบอํานาจจาก
รัฐสภาใหกําหนดกฎเกณฑในรายละเอียดซ่ึงอยูในกรอบท่ีองคกรนิติบัญญัติไดตราไวลวงหนาแลว
ในรูปกฎหมายหรือไดรับมอบอํานาจใหออกคําส่ังเพื่อท่ีจะบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายท่ีได
ประกาศใหประชาชนรูลวงหนา 
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  1.4 สาระสําคัญของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง (วรพจน 
วิศรุตพิชญ, 2547, หนา 194-211) 
  “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” ในความหมายท่ีวาฝาย
ปกครองจะกระทําการใด ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใดคน
หนึ่งไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจ และจะตองกระทําการดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย
แสดงใหเห็นวา กฎหมายเปนท้ัง “แหลงท่ีมา” (Source) และ “ขอจํากัด” (Limitation) ของอํานาจ
กระทําการตาง ๆ ของฝายปกครอง กฎหมายมีอยูดวยกันหลายประเภท แตละประเภทก็ยังมีหลาย
รูปแบบปญหาที่ตองพิจารณากันตอไปจึงมีวากฎหมายท่ีใหอํานาจฝายปกครองกระทําการตาง ๆ 
หมายถึงกฎหมายรูปแบบใดบางและกฎหมายที่จํากัดอํานาจกระทําการของฝายบริหารไดแก
กฎหมายรูปแบบใดบาง 
   1.4.1 กฎหมายท่ีเปน “แหลงท่ีมา” ของอํานาจกระทําการของฝายปกครองกฎหมาย
ทําใหอํานาจฝายปกครองกระทําการตาง ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของ
ราษฎร โดยปกติแลวจะไดแก พระราชบัญญัติ (ซ่ึงหมายความรวมถึงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดวย) และกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ เชนพระราชกําหนด เปนตน 
   ในสวนของ “กฎหมายลําดับรอง” หรือ “อนุบัญญัติ” หรือ “กฎ” (Subordinate 
Legislation) ไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ ทองถ่ิน ระเบียบ 
ขอบังคับหรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ (มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539) ก็
อาจใหอํานาจฝายปกครองกระทําการท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอัน
ชอบธรรมของเอกชนไดเชนกัน แตกฎหมายลําดับรองเหลานี้แทท่ีจริงแลว คือ การกระทําทาง
ปกครองประเภทหน่ึงและจะออกมใชบังคับไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอ่ืนท่ีมีบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติเทานั้น ดังนั้นการกลาววากฎหมายท่ีเปนแหลงท่ีมา
ของอํานาจกระทําการของฝายปกครองโดยปกติแลว ไดแก พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคา
บังคับเสมอกับพระราชบัญญัติจึงไมอาจถือไดวาเปนคํากลาวท่ีคลาดเคล่ือนหรือขัดตอสภาพการณ
ทางกฎหมายไดเลย 
   พระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ คือ กฎหมายซ่ึง
พระมหากษัตริยทรงอาศัยพระราชอํานาจท่ีรัฐธรรมนูญถวายใหแกพระองคตราข้ึนใชบังคับตาม
คําแนะนําและยินยอมของรัฐสภา (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 92 
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“รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะตราข้ึนเปนกฎหมายไดก็แต
โดยคําแนะนําและยินยอมของรัฐสภา”) 
   พระราชกําหนด คือ กฎหมายซ่ึงพระมหากษัตริยทรงอาศัยพระราชอํานาจท่ี
รัฐธรรมนูญถวายใหแกพระองคตราข้ึนใชบังคับตามคําแนะนําและยินยอมของคณะรัฐมนตรีและ
ซ่ึงมีคาบังคับ “พระราชบัญญัติ” 
   1.4.2 กฎหมายท่ีเปน “ขอจํากัด” อํานาจกระทําการของฝายปกครอง กฎหมายท่ี
เปน “ขอจํากัด” อํานาจกระทําการซ่ึงฝายปกครองมีอยูตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคา
บังคับ เชน พระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งนั้น นอกจากตัวพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคา
บังคับดังเชนพระราชบัญญัติฉบับท่ีเปน “แหลงท่ีมา” ของอํานาจนั้นเองแลว ยังไดแกกฎหมายอ่ืน ๆ 
ดังตอไปนี้อีกดวย 
   - พระราชบัญญัติและกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติฉบับอ่ืน ๆ ท่ี
มีผลใชบังคับอยูในเวลาท่ีฝายปกครองกระทําการ 
   กฎหมายท่ีเปนขอจํากัดอํานาจของฝายปกครอง ดังจะเห็นไดจาก คําพิพากษาศาล
ฎีกาท่ี 1255/2493 (ประชุมใหญ) คดีเดิมจําเลย (คณะกรรมการพิจารณากักคุมตัวจัดกิจการหรือ
ทรัพยสินของบุคคลท่ีเปนศัตรูตอสหประชาชาติ) ไดเขาควบคุมจัดกิจการและทรัพยสินของหาง
หุนสวนจํากัดบริษัทฮัมบูรกไทยตามพระราชบัญญัติวาดวยการกักคุมตัว และการควบคุมจัดกิจการ
หรือทรัพยสินของบุคคลท่ีเปนศัตรูตอสหประชาชาติ พ.ศ.2488 หางหุนสวนจํากัดดังกลาวไดทํา
สัญญาเชาตึกของโจทก (บริษัทไทยนิธิ) ไปจําเลยไมยอมชําระคาสินไหมทดแทนในการท่ีทรัพยท่ี
ติดตรึงตรากับตัวตึกท่ีเชาตองเสียหายไปใหแกโจทกตามสัญญาเชาโจทกจึงฟองขอใหศาลบังคับ คดี
ถึงท่ีสุด ศาลพิพากษาใหจําเลยใชคาเสียหาย 6,375 บาท พรอมดอกเบ้ียศาลช้ันตนส่ังบังคับคดีใน 15 
วัน ศาลออกคําบังคับแลวจําเลยแถลงตอศาลวาจําเลยอยูในฐานะเปนผูควบคุมทรัพยสินของบุคคลที่
เปนศัตรูตอสหประชาชาติ ทรัพยของจําเลยก็มีแตทรัพยสินท่ีควบคุมไวเทานั้น พระราชกฤษฎีกา
ควบคุมจัดกิจการหรือทรัพยสินของบุคคลท่ีเปนศัตรูตอสหประชาชาติ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2492 มาตรา 
3 ไดบัญญัติหามมิใหจําเลยจายเงินท่ีไดจากทรัพยท่ีควบคุมไว เวนแตคาใชจายคาเสียหายนี้มิใช
คาใชจาย จําเลยจึงจะปฏิบัติตามคําบังคับคดีของศาลไมได ศาลฎีกาไดตรวจสํานวนพรอมกัน
ประชุมใหญปรึกษาคดีแลวเห็นวา 
   อํานาจแหงการเขาควบคุมจัดกิจการหรือทรัพยสินของบุคคลท่ีเปนศัตรูตอ
สหประชาชาตินั้นเกิดข้ึนโดยพระราชบัญญัติวาดวยการกักคุมตัวและการควบคุมจัดกิจการหรือ
ทรัพยสินของบุคคลท่ีเปนศัตรูตอสหประชาชาติ พ.ศ.2488 ซ่ึงมีบทบัญญัติใหอํานาจไวในมาตรา 7 
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วา “กิจการหรือทรัพยสินของบุคคลท่ีเปนศัตรูตอสหประชาชาติ ซ่ึงนายกรัฐมนตรีไดประกาศระบุ
ช่ือประเภทตามความในมาตรา 3 นั้น ใหมีคณะกรรมการข้ึนคณะหนึ่งซ่ึงคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงต้ัง
มีอํานาจควบคุมจัดกิจการตามวิธีการและหลักเกณฑซ่ึงกําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา” ศาลฎีกาเห็น
วา “อํานาจควบคุมจัดกิจการ” ตามที่กฎหมายใหไวนี้ก็คือการเขาจัดการงานแทนบุคคลนั้น ๆ 
นั่นเองซ่ึงรวมตลอดถึงการหยุดกิจการชําระบัญชีและการขอใหบุคคลนั้น ๆ เปนผูลมละลาย ดัง
ปรากฏหลักเกณฑและวิธีการเปนรายละเอียดอยูในพระราชกฤษฎีกาฉบับท่ี 1 นั้นแลวหลักเกณฑ
และวิธีการที่จะกําหนดโดยพระราชกฤษฎีกาได จึงตองเปนไปโดยนัยนี้ การใหอํานาจออกพระราช
กฤษฎีกาจนเปนการขัดหรือฝาฝนกฎหมายท่ัวไปของบานเมืองนั้นจะตองมีการระบุอํานาจไวโดย
ชัดแจงในตัวพระราชบัญญัติสําหรับในกรณีนี้ในตัวพระราชบัญญัตินั้นใหอํานาจแตการกําหนด
หลักเกณฑและวิธีการในการควบคุมและจัดกิจการและทรัพยสินเทานั้น ฉะนั้นถาจะมีการออกพระ
ราชกฤษฎีกาใหนอกเหนือไปจากนั้น พระราชกฤษฎีกานั้นก็จะบังคับใชมิไดขอความในพระราช
กฤษฎีกาควบคุมจัดกิจการหรือทรัพยสินของบุคคลท่ีเปนศัตรูตอสหประชาชาติ พ.ศ.2492 (ฉบับท่ี 
2) มาตรา 3 ซ่ึงใหยกเลิกมาตรา 6 ในพระราชกฤษฎีกา ฉบับท่ี 1 และใหใชความตอไปนี้แทนวา 
“มาตรา 6 ในการควบคุมจัดกิจการทรัพยสินตามความในพระรากฤษฎีกานี้ ใหคณะกรรมการรักษา
เงินท่ีไดจากการนั้นไว และในระหวางท่ียังมิไดมีความตกลงของสหประชาชาติในเร่ืองนี้ หามมิให
จายเงินดังกลาว เวนแตคาใชจายดังบัญญัติไวในมาตรา 5” นั้น ถาจะแปลความดั่งท่ีจําเลยยืนยันไป
จนถึงวาใหคณะกรรมการมีอํานาจงดชําระหนี้อันถึงกําหนดแกเจาหนี้ ตลอดถึงไมตองชําระหนี้ตาม
คําพิพากษาและทรัพยสินของลูกหนี้ไมตองอยูในการบังคับชําระหนี้ของเจาหนี้แลว จะเห็นไดชัดวา
อํานาจนี้ มิใชอํานาจในหลักเกณฑและวิธีการควบคุมและจัดทรัพยสินเพราะเปนอํานาจท่ี
คณะกรรมการจะตองกระทําการฝาฝนขัดตอกฎหมายท่ัวไปของบานเมืองโดยมิไดมีพระราชบัญญัติ
ใหอํานาจกระทําการเชนนั้นหรือใหอํานาจท่ีจะมีพระราชกฤษฎีกาเชนนั้นได 
   - รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รวมท้ังหลักรัฐธรรมนูญ
ท่ัวไปที่มิไดบัญญัติข้ึนเปนลายลักษณอักษรเปนขอจํากัดอํานาจกระทําการท่ีองคกรของรัฐฝาย
บริหารมีอยูตามพระราชบัญญัติ 
   หลักรัฐธรรมนูญท่ีสําคัญ ไดแก “หลักความไดสัดสวน” (Principle of 
Proportionality) และ “หลักความเสมอภาค” (Principle of Equality before the Law) 
   (1) หลักความไดสัดสวน ซ่ึงอาจกลาวไดวา เปนหลักการข้ันพื้นฐานของ
ความสัมพันธระหวางผูใชอํานาจกับผูท่ีตกอยูภายใตอํานาจบังคับใหผูใชอํานาจจํากัดสิทธิและ
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เสรีภาพของผูท่ีตกอยูภายใตอํานาจของตนอยางพอเหมาะพอประมาณ (Moderation) ถึงแมวา
รัฐธรรมนูญของประเทศเสรีประชาธิปไตยสวนใหญจะมิไดบัญญัติกําหนดหลักกฎหมายนี้ไวเปน
ลายลักษณอักษรแตก็ถือกันวาเปนรัฐธรรมนูญท่ัวไปและมีคาบังคับเสมอกันกับบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญทุกประการหลักกฎหมายดังกลาวมีสาระสําคัญประกอบดวยหลักการยอย ๆ 3 หลักการ
ดวยกัน คือ หลักความสัมฤทธ์ิผล (Principle of Appropriateness) หลักความจําเปน (Principle of 
Necessity) และหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of Proportionality strict to 
sense) เม่ือนํามาใชบังคับกับการใชอํานาจกระทําการของฝายปกครองท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอ
สิทธิเสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของราษฎรแลวแตละหลักยอมมีความหมายดังตอไปนี้ 
   หลักความสัมฤทธ์ิผล บังคับวาในบรรดามาตรการท่ีกฎหมายใหอํานาจฝาย
ปกครองออกมาใชบังคับแกราษฎรในกรณีใดกรณีหนึ่งไดนั้น ฝายปกครองตองใชวิจารณญาณเลือก
ออกมาตรการที่สามารถดําเนินการใหเจตนารมณของกฎหมายฉบับนั้นสําเร็จลุลวงไปไดเทานั้น 
มาตรการใดก็ตามท่ีไมสามารถทําใหเจตนารมณของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจปรากฏเปนจริงข้ึนมา
ไดเลย ยอมเปนมาตรการท่ีขัดตอหลักการดังกลาว ดังนั้นจึงไมมีผลบังคับได 
   หลักความจําเปน หมายความวา ในบรรดามาตรการหลาย ๆ มาตรการซ่ึงลวนแต
ชอบดวยหลักความสัมฤทธ์ิผล กลาวคือ สามารถดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย
ฉบับท่ีใหอํานาจได แตมาตรการเหลานั้นมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอัน
ชอบธรรมของราษฎรมากนอยแตกตางกันฝายปกครองตองตัดสินใจเลือกออกมาตรการท่ีมีความ
รุนแรงนอยท่ีสุด ความคิดท่ีอยูเบ้ืองหลังหลักการนี้มีอยูวา “ในระหวางส่ิงท่ีเลวรายต้ังแตสองส่ิงข้ึน
ไปท่ีจําตองเลือกบุคคลควรเลือกส่ิงท่ีเลวรายนอยท่ีสุด” ดังนั้น ฝายปกครองจึงมีอํานาจจํากัดสิทธิ
หรือเสรีภาพของราษฎรไดเพียงเทาท่ีจําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามความประสงคของ
กฎหมายเทานั้น การจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแหงความจําเปนแกการ
ดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายเปนส่ิงท่ีไมชอบธรรม องคประกอบของหลักแหง 
ความไดสัดสวนขอนี้ มีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 โดยชัดแจง ดังจะ
เห็นไดจากความในมาตรา 29 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับนี้ท่ีวา “การ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปนเทานั้นและจะ
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นไมได” 
   หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักการที่เรียกรองใหเกิดดุล
ภาพข้ึนระหวางความเสียหายอันจะเกิดข้ึนแกเอกชนและ/หรือแกสังคมโดยสวนรวมกับประโยชน
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อันมหาชนจะพึงไดรับจากมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีฝายปกครองออกมาใชบังคับมาตรการท่ี
สามารถดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจและกระทบกระเทือนตอ
สิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรนอยท่ีสุดนั้น เม่ือนํามาบังคับใชยอมกอใหเกิดท้ังประโยชนและโทษ
ในขณะเดียวกันประโยชนท่ีเกิดข้ึนจากการใชบังคับมาตรการนั้นไดแกการรักษาหรือการกอใหเกิด
ประโยชนสาธารณะท่ีกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจประสงคจะใหความคุมครองหรือจะใหเกิดข้ึนสวน
โทษท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใชมาตรการนั้น ไดแก ผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพดานตาง ๆ ของ
ราษฎรและหรือประโยชนสาธารณะดานอ่ืน ๆ  
   หลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนี้เรียกรองวามาตรการท่ีฝาย
ปกครองอาศัยอํานาจตามกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งออกมาใชบังคับแกราษฎรตองกอใหเกิด
ประโยชนมากกวาโทษถากอใหเกิดโทษมากกวาประโยชนแลวมาตรการนั้นยอมไมชอบดวย
กฎหมายใชบังคับไมได ดังนั้น องคประกอบขอท่ีสามของหลักแหงความไดสัดสวนนี้จึงบังคับให
ฝายปกครองตองทําการช่ังผลดีและผลเสียของมาตรการแตละมาตรการท่ีตนต้ังใจออกมาใชบังคับ
แกราษฎร มาตรการใดก็ตามท่ีเห็นไดชัดวาหากไดลงมือบังคับการใหเปนไปตามนั้นแลวจะยังให
เกิดประโยชนแกมหาชนนอยมากไมคุมกับความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแกเอกชนและหรือแกสังคม
โดยสวนรวม ฝายปกครองตองหามมิใหออกมาใชบังคับ ถึงแมวามาตรการนั้นจะเปนมาตรการท่ี
สามารถดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจได (ชอบดวยหลักความ
สัมฤทธ์ิผล) และจําเปนแกการดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนั้น (ชอบดวย
หลักความจําเปน) แลวก็ตาม 
   (2) หลักความเสมอภาค หรือหากจะมองในอีกแงมุมหนึ่งแลว ก็คือสิทธิของ
ราษฎรที่จะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน มีบัญญัติรับรองไวโดยชัดแจงในรัฐธรรมนูญ
ของรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบทุกรัฐ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็ได
บัญญัติรับรองหลักความเสมอภาคไวในมาตรา 5 วา “ประชาชนชาวไทยไมวาเหลากําเนิดเพศหรือ
ศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองแหงรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน” และในมาตรา 30 วรรคหนึ่งวา 
“บุคคลยอมเสมอภาพกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน” 
   ตามหลักรัฐธรรมนูญหลักนี้ องคกรตาง ๆ ของรัฐ ซ่ึงรวมท้ังฝายปกครองดวยตอง
ปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันและปฏิบัติตอบุคคลท่ีแตกตางกันใน
สาระสําคัญแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคนการปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันใน
สาระสําคัญแตกตางกันก็ดี การปฏิบัติตอบุคคลท่ีแตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดียอมขัด
ตอหลักเสมอภาพ 
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   กฎหมายจารีตประเพณี 
   กฎหมายจารีตประเพณี ไดแก แนวปฏิบัติในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงซ่ึงไดรับการ
ประพฤติและปฏิบัติตามอยางสม่ําเสมอและติดตอกันมาชานาน ตกทอดจากคนรุนหนึ่งสูคนอีกรุน
หนึ่ง จนกลายมาเปนอุปนิสัยรวมกันของคนในสังคมและสาธารณชนเกิดความรูสึกรวมกันวาเปน
ส่ิงท่ีถูกตองและจําตองปฏิบัติตาม กฎหมายจารีตประเพณีอาจนํามาใชบังคับในฐานะท่ีเปนขอจํากัด
อํานาจท่ีองคกรของรัฐฝายบริหารมีอยูตามกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนเปนลายลักษณอักษรฉบับใดฉบับ
หนึ่ง เชน การเสนอรางกฎกระทรวงตอคณะรัฐมนตรีเพื่อขอความเห็นชอบกอนนั้นเปนการปฏิบัติ
ตามกฎหมายจารีตประเพณีเพราะไมมีกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนเปนลายลักษณอักษรฉบับใดบังคับไววา 
รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดจะตองทํา เชนนั้น 
   หลักกฎหมายท่ัวไป 
   หลักกฎหมายท่ัวไป ไดแก บรรดาหลักการที่เปนรากฐานของระบบกฎหมายของ
ประเทศท้ังระบบบางหลักสืบสมมุติฐานมาจากมูลบทเบ้ืองตนของการปกครองระบบเสรี
ประชาธิปไตยบางหลักสมมุติฐานวามาจากตรรกทางนิติศาสตรซ่ึงหากไมมีอยูแลวจะเปนชองทาง
ใหมีการใชอํานาจตามอําเภอใจหรือเกิดสภาวะไรข่ือแปรข้ึนในบานเมือง 

  2. หลักเกณฑเร่ืองศักดิ์ของกฎหมาย 
  ศักดิ์ของกฎหมาย (Hierarchy of Law) โดยท่ัวไปทางวิชาการ มีผูทรงคุณวุฒิไดให
ความหมาย “ศักดิ์ของกฎหมาย” ไววา “ลําดับช้ันของกฎหมาย” (ปรีดี เกษมทรัพย, 2536, หนา 34)
หรือเรียกอีกนัยหนึ่ง คือ ลําดับความสูงตํ่าของกฎหมายท่ีไมเทาเทียมกัน ซ่ึงความไมเทาเทียมกัน
ของกฎหมายแตละฉบับนั้นพิจารณาไดจากองคกรท่ีมีอํานาจในการออกกฎหมาย หมายความวา 
กฎหมายแตละฉบับจะมีลําดับช้ันของกฎหมายในระดับใดใหพิจารณาจากองคกรท่ีออกกฎหมาย
ฉบับนั้น เชน รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายท่ีออกโดยองคกรนิติบัญญัติสูงสุดของประเทศ คือ รัฐสภา 
แตบางกรณีอาจมีองคกรอ่ืนเปนผูจัดใหมีกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญได เชน คณะปฏิวัติออก
ธรรมนูญการปกครองซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว  
  การจัดลําดับศักดิ์ของกฎหมายมีความสําคัญตอกระบวนวิธีการตาง ๆ ทางกฎหมายไม
วาจะเปนการใช การตีความและการยกเลิกกฎหมาย เชน หากกฎหมายฉบับใดมีลําดับช้ันของ
กฎหมายสูงกวากฎหมายฉบับอ่ืนท่ีมีลําดับช้ันตํ่ากวา จะมีเนื้อหาของกฎหมายท่ีขัดหรือแยงกฎหมาย
ท่ีมีลําดับช้ันสูงกวานั้นไมได หากพิสูจนไดวามีความขัดหรือแยงดังกลาว ถือวากฎหมายลําดับช้ัน
รองกวาจะถูกยกเลิกไป 
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  เกณฑท่ีใชในการกําหนดศักดิ์ของกฎหมายพิจารณาจากองคกรท่ีมีอํานาจในการออก
กฎหมาย กลาวคือ รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา และเปนการใชอํานาจในการออก
กฎเกณฑรวมกันของสองสภา คือ วุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงเปนองคกรสูงสุด ในขณะท่ี
กฎหมายท่ีมีลําดับช้ันรองลงมา คือ พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด จะถูกพิจารณาโดยสภา
ผูแทนราษฎรกอนแลวจึงจะผานไปยังวุฒิสภา ถือเปนการแยกกันในการใชอํานาจออกกฎหมาย 
(Ordinary laws are voted by the two Chambers deliberating separately) (มานิตย จุมปา, 2545, หนา 
76) 
 เม่ือกฎหมายแตละฉบับถูกบัญญัติโดยองคกรท่ีมีอํานาจในการออกกฎหมายแตกตางกัน
ผลก็คือ ทําใหกฎหมายแตละฉบับมีศักดิ์ของกฎหมายหรือลําดับช้ันของกฎหมายไมเทากันโดย
ลําดับช้ันของกฎหมายท่ีไมเทาเทียมกันนี้ หมายถึง คาบังคับของกฎหมายแตละฉบับจะสูงต่ํา
แตกตางกันไป เชน รัฐธรรมนูญซ่ึงถือวาเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศและเปนกฎหมายแมบท
กฎหมายฉบับอ่ืนท่ีมีลําดับรองกวา เชน พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด จะมีเนื้อหาท่ีขัดแยงกับ
รัฐธรรมนูญไมได ท้ังนี้ เพราะไมวาจะเปนพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด ตางก็เปนกฎหมายลูก
ของรัฐธรรมนูญ คือ ท้ังพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด ตองอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญในการ
ตราเปนกฎหมาย ดังนั้น จึงเทากับวากฎหมายลูกจะขัดกับกฎหมายแมไมได ถากฎหมายลูกขัดกับ
รัฐธรรมนูญกฎหมายน้ันก็มีผลเปนอันบังคับไมได 
  2.1 ลําดับศักดิ์ของกฎหมายไทย 
   2.1.1 กฎหมายรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดและเปนกฎหมาย
แมบทของกฎหมายท้ังหมด พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด เปนกฎหมายลูกของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญสวนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎหมายองคกรสวนทองถ่ิน เชน เทศบัญญัติ 
ขอบัญญัติจังหวัดขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เหลานี้เปนกฎหมายท่ีอาศัยพระราชบัญญัติ พระราช
กําหนดในการออกเปนกฎหมาย 
   ในปจจุบันกฎหมายของประเทศไทยมีท้ังกฎหมายลายลักษณอักษรกฎหมายจารีต
ประเพณีและหลักกฎหมายท่ัวไป แตเม่ือพิจารณาแลวเห็นไดวากฎหมายของประเทศไทยโดย
สวนรวมจะเปนกฎหมายลายลักษณอักษร ซ่ึงกฎหมายลายลักษณอักษรแตละฉบับจะมีศักดิ์ของ
กฎหมายหรือลําดับช้ันของกฎหมายท่ีแตกตางกัน 
   2.1.2 กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ ไดแก พระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ 
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   พระราชบัญญัติและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ไดกําหนดใหคณะรัฐมนตรีมีอํานาจเสนอรางพระราชบัญญัติราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ไดแตอํานาจในการตราข้ึนเปนกฎหมายไดก็แตโดยคําแนะนํา
และยินยอมของรัฐสภา 
   พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หมายถึง กฎหมายท่ีอธิบายขยายความเพ่ือ
ประกอบเน้ือความในรัฐธรรมนูญใหสมบูรณละเอียดชัดเจนตามท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมายและ
กําหนด โดยถือวากฎหมายประเภทนี้มีลักษณะและหลักเกณฑพิเศษแตกตางจากกฎหมายธรรมดา 
(วิษณุ เครืองาม, 2541, หนา 83) แตอยางไรก็ตามรัฐธรรมนูญไทยมิไดกําหนดศักดิ์ของกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมใหสูงกวาพระราชบัญญัติท่ัวไป ดังนั้น กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญจึงมีศักดิ์ใน
ลําดับช้ันเดียวกันกับพระราชบัญญัติ 
   พระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติเปนกฎหมายลําดับรองลงมาจากรัฐธรรมนูญ
เพราะพระราชบัญญัติออกมาเปนกฎหมายโดยอาศัยอํานาจรัฐธรรมนูญโดยตรง ซ่ึงองคกรท่ีทํา 
หนาท่ีในการตราพระราชบัญญัติ คือ รัฐสภา ดังนั้น รัฐสภาจะตราพระราชบัญญัติท่ีมีเนื้อหาท่ีขัด
หรือแยงกับรัฐธรรมนูญไมได 
   ข้ันตอนในการจัดทํารางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีอาจเปนในรูปการยก
รางโดยคณะบุคคลในวงจํากัดและนําเขาขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอนจะนําเสนอรัฐสภา
หรือจะยกรางมาจากกระทรวง ทบวง กรม แลวนํา เสนอคณะรัฐมนตรี เพื่ออนุมัติในหลักการ
เหตุผลท่ีคณะรัฐมนตรีมีสิทธิเสนอรางกฎหมายก็เนื่องมาจากคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหารเปน
ผูท่ีนํากฎหมายซ่ึงฝายนิติบัญญัติพิจารณาแลวไปปฏิบัติ คณะรัฐมนตรีจึงอยูในฐานะท่ีทราบไดดีกวา 
ตนตองการกฎหมายใด ตองการเคร่ืองมือในการพัฒนาประเทศชาติกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ
สมบูรณหรือไม มีขอบกพรองประการใด จึงควรใหคณะรัฐมนตรีมีโอกาสชี้แจงแสดงความเห็นตอ
ฝายนิติบัญญัติ โดยมอบใหฝายนิติบัญญัติเปนผูพิจารณาเห็นชอบ 
   2.1.3 กฎหมายของฝายบริหาร ฝายบริหารในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุดซ่ึงอยูในรูป
คณะรัฐมนตรีสามารถกระทําการไดท้ังในสถานะของรัฐบาลและองคกรฝายปกครองท่ีมีอํานาจ
บังคับบัญชาสูงสุดเหนือองคกรฝายปกครองอ่ืน จึงตองดําเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายลําดับตาง ๆ กฎหมายของฝายบริหาร ไดแก พระราชกําหนด 
   พระราชกําหนด เปนกฎหมายท่ีรัฐธรรมนูญมอบอํานาจในการบัญญัติใหกับฝาย
บริหาร คือ คณะรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีจะมีอํานาจในการออกพระราชกําหนดเพื่อใชบังคับ
แทนพระราชบัญญัติไดในกรณีพิเศษตามท่ีรัฐธรรมนูญมอบอํานาจไวเปนการช่ัวคราวเพ่ือแกไข
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สถานการณเฉพาะหนาท่ีตองการการดําเนินการท่ีจําเปนและเรงดวน เพื่อประโยชนของ
ประเทศชาติโดยสวนรวม โดยหลังจากมีการประกาศใชพระราชกําหนดนั้นแลว จะตองนําพระราช
กําหนดมาใหรัฐสภาพิจารณาเพื่อขอความเห็นชอบ ถารัฐสภาใหความเห็นชอบ พระราชกําหนดก็
จะกลายเปนกฎหมายถาวร แตหากรัฐสภาไมใหความเปนชอบ พระราชกําหนดก็ส้ินผลไปประเด็น
ท่ีสําคัญ คือ การดําเนินการใด ๆ กอนท่ีพระราชกําหนดจะส้ินผลไป ถือวาชอบดวยกฎหมายแม
ภายหลังจะปรากฏวา พระราชกําหนดส้ินผลไป ดังนั้น การที่คณะรัฐมนตรีจะใชอํานาจในการออก
พระราชกําหนด ควรตองคํานึงถึงความชอบธรรมและผลประโยชนของสวนรวมเปนสําคัญ ฝาย
บริหารมีอํานาจออกพระราชกําหนดได สองกรณี คือ 
    (1) มีเหตุฉุกเฉินท่ีมีความจําเปนรีบดวนในอันท่ีจะรักษาความปลอดภัย
สาธารณะหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะและไมสามารถเรียกประชุมสภานิติบัญญัติไดทันทวงที
หรือเม่ือกรณีเชนวานี้เกิดข้ึนในระหวางท่ีสภานิติบัญญัติถูกยุบ 
    (2) กรณีท่ีมีความจําเปนตองมีกฎหมายเก่ียวดวยภาษีอากรหรือเงินตราซ่ึง
จะตองไดรับพิจารณาโดยดวนและลับเพื่อรักษาประโยชนของแผนดิน 
   เม่ือไดตราพระราชกําหนดข้ึนใชบังคับแลว ฝายบริหารจะตองเสนอพระราช
กําหนดตอรัฐสภาเพื่ออนุมัติโดยเร็ว หรือตองขออนุมัติภายในกําหนดเวลาท่ีรัฐธรรมนูญระบุไว
แลวแตจะเปนพระราชกําหนดท่ีออกมาใชแกกรณีใด 
   การอนุมัติหรือไมอนุมัติพระราชกําหนดจะตองกระทําเปนพระราชบัญญัติและ
การไมอนุมัติพระราชกําหนดไมมีผลยอนหลังทําใหการตาง ๆ ท่ีไดบังคับไปแลวตามพระราช
กําหนดตองเสียไป 
   2.1.4 กฎหมายของฝายปกครอง กฎหมายท่ีฝายปกครองสามารถตราออกมาใชไดก็
คือ “กฎ” หรือ “กฎหมายลําดับรอง” ซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ไดใหนิยามไวเหมือนกัน คือ “กฎ” หมายความวา พะราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับหรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไม
มุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 
   พระราชกฤษฎีกาเปนกฎหมายท่ีกําหนดรายละเอียดซ่ึงเปนหลักยอย ๆ ของ
พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด คือ พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด ไดกําหนดหลักการใหญ ๆ 
ไวซ่ึงเปนสาระสําคัญโดยรวมและใหออกพระราชกฤษฎีกาโดยอาศัยอํานาจพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกําหนดเพื่ออธิบายรายละเอียดตาง ๆ ตามหลักการใหญในพระราชบัญญัติ เชน 
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   เงินประจําตําแหนงการปรับปรุงเงินเดือน เงินประจําตําแหนงตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติเงินเดือนและเงินประจําตําแหนง พ.ศ.2538 การปรับปรุงลดภาษีประจําปยนตตาม
มาตรา 31 แหงพระราชบัญญัติรถยนต พ.ศ.2522 การเกณฑแรงงานในกรณีจําเปนโดยจาย
คาตอบแทนหรือการกําหนดเ ง่ือนไขในการจํากัดสิทธิตาง  ๆ  ของเจาของกรรมสิทธ์ิใน
อสังหาริมทรัพย ริมทางหลวง ตามมาตรา 30 มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.2535 
ขยายหรือเพิกถอนเขตรักษาพันธุสัตวปาตามมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตว
ปา พ.ศ.2535 เปนตน แตพระราชกฤษฎีกาที่พระมหากษัตริยทรงตราข้ึนในกิจการอ่ืนท่ีไมมีลักษณะ
เปนกฎที่ตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติเพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย เชน พระ
ราชกฤษฎีกาเรียกประชุมการเปด การปดประชุมรัฐสภาและพระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎร
ตามมาตรา 161 มาตรา 116 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนตน พระ
ราชกฤษฎีกาเหลานี้ มีเนื้อหาเปนคําส่ังตามแบบพิธี ฉะนั้นในการตราเปนพระราชกฤษฎีกาประเภท
นี้จึงไมมีฐานะเปนกฎ 
   เม่ือพระราชกฤษฎีกาเปนกฎหมายท่ีออกมาโดยอาศัยอํานาจจากกฎหมายแมบท 
คือ รัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน ๆ เชน พระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดแลว พระราชกฤษฎีกา
จะมีเนื้อหาที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอ่ืนท่ีออกโดยอาศัยอํานาจของรัฐธรรมนูญ
ดังเชนพระราชบัญญัติพระราชกําหนดไมได รวมท้ังจะบัญญัติเนื้อหาท่ีเกินขอบเขตของกฎหมาย
แมบทท่ีใหอํานาจไวไมไดดวย 
   กฎกระทรวง เปนกฎหมายลําดับรองเชนเดียวกัน การออกกฎกระทรวงนั้นแมจะมี
ช่ือ “กฎกระทรวง” ซ่ึงแสดงถึงความเปนอิสระในการใชดุลพินิจของรัฐมนตรีเจากระทรวงในการ
พิจารณาตามความเหมาะสมก็ตาม แตตามทางปฏิบัติการออกกฎกระทรวงจะตองเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบในหลักการเสียกอนและตองสงใหคณะกรรมการราง
กฎหมายในคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตรวจในรายละเอียดดวยรัฐมนตรีเจากระทรวงจึงจะ
ออกกฎกระทรวงได 
   การดําเนินการออกกฎกระทรวงนั้นรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารจะบัญญัติ
กฎกระทรวงออกมาโดยมีพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่งใหอํานาจไวเม่ือ
เปนเชนนี้รัฐมนตรีผูเสนอกฎกระทรวงจําตองเปนรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติหรือพระ
ราชกําหนดซ่ึงไดใหอํานาจไว 
   เม่ือพระราชกฤษฎีกากับกฎกระทรวงมีความใกลเคียงกันมากขอท่ีพิจารณาใหเห็น
ถึงความแตกตางกันวาควรจะออกกฎหมายในรูปพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงนั้นข้ึนอยูกับวา
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เนื้อหาของกฎหมายท่ีตองการบัญญัตินั้นมีความสําคัญเพียงใด ซ่ึงหากมีความสําคัญเปนอยางมากจะ
ออกมาในรูปของพระราชกฤษฎีกา แตถามีความสําคัญนอยกวาก็ออกมาในรูปของกฎกระทรวง 
   ประกาศกระทรวง เปนกฎหมายลําดับรองอีกประเภทหน่ึง ซ่ึงรัฐมนตรีเจา
กระทรวงมีอํานาจออกได โดยไมตองเสนอคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ 
   หมายเหตุ นอกจากกฎหมายของฝายบริหารตาง ๆ ดังท่ีกลาวมานี้แลวยังมีประกาศ
และขอบังคับอีกเปนจํานวนมากท่ีมีลักษณะเปนกฎหมายลําดับรอง (Subordinate legislation) ท่ีมีผล
บังคับตอประชาชน และอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรอง ก็อาจมิใชเปนอํานาจของฝายบริหาร 
แตเปนอํานาจของคณะกรรมการซ่ึงต้ังข้ึนโดยกฎหมาย หรือเปนอํานาจของรัฐวิสาหกิจก็ได 
   กฎหมายขององคกรสวนทองถ่ิน เปนกฎหมายท่ีใหองคกรบริหารสวนทองถ่ินมี
อํานาจในทางนิติบัญญัติ คือ มีอํานาจในการกําหนดกฎหมายไดดวยตนเอง จึงถือวาเปนการกระจาย
อํานาจในการบัญญัติกฎหมายไปสูองคกรบริหารสวนทองถ่ิน ซ่ึงองคกรเหลานั้น ไดแก ขอบัญญัติ
จังหวัด ขอบัญญัติตําบล เทศบัญญัติ ขอบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด ขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานครและขอบัญญัติพัทยา 
   กฎหมายทองถ่ินเปนกฎหมายลําดับรอง ซ่ึงรัฐมอบใหองคกรทองถ่ินและกึ่ง
ทองถ่ิน ออกใชบังคับในทองถ่ินไดโดยกฎหมายของทองถ่ินดังกลาวไมตองเสนอใหคณะรัฐมนตรี
ใหความเห็นชอบ 
   ผลของการจัดลําดับศักดิ์ของกฎหมาย 
   1) การออกกฎหมายท่ีมีศักดิ์ของกฎหมายตํ่ากวากวาจะออกไดโดยอาศัยอํานาจจาก
กฎหมายท่ีมีศักดิ์ของกฎหมายสูงกวา หรือกฎหมายท่ีมีศักดิ์ของกฎหมายสูงกวาไดใหอํานาจไว เชน 
รัฐธรรมนูญใหอํานาจรัฐสภาในการออกพระราชบัญญัติ ซ่ึงก็เทากับวากฎหมายรัฐธรรมนูญเปน
กฎหมายแมบท สวนพระราชบัญญัติเปนกฎหมายลูกบท 
   2) กฎหมายท่ีมีศักดิ์ตํ่ากวาซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจของกฎหมายท่ีมีศักดิ์สูงกวาจะมี
เนื้อหาท่ีเกินขอบเขตอํานาจท่ีกฎหมายท่ีมีศักดิ์กฎหมายสูงกวาไมได มิฉะนั้นจะไมมีผลบังคับได 
   3) หากเนื้อหาของกฎหมายมีการขัดหรือแยงกัน จะตองใชกฎหมายท่ีมีศักดิ์สูงกวา 
มาใชบังคับ ไมวากฎหมายท่ีมีศักดิ์สูงกวาจะออกเปนกฎหมายกอนหรือหลังกฎหมายท่ีมีศักดิ์ตํ่ากวา 
 
  2.2 ลําดับศักดิ์ของกฎหมายเยอรมัน 
  หากพิจารณาเกณฑทางกฎหมายท่ีเปนลายลักษณอักษรในกฎหมายเยอรมันประกอบ
กับลําดับช้ันของกฎหมายแลว จะพบวาระบบกฎหมายเยอรมันแบงแยกกฎเกณฑทางกฎหมาย
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ออกเปน 4 ประเภทใหญ ๆ คือ รัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติ กฎหมายฝายบริหารบัญญัติและกฎหมาย
องคการบัญญัติ 
   2.2.1 รัฐธรรมนูญหรือท่ีระบบกฎหมายเยอรมันเรียกวา “กฎหมายพ้ืนฐาน” 
(Grundgesetz) ถือเปนกฎหมายสูงสุดและเปนระเบียบหรือกติกาพื้นฐานในการปกครองรัฐซ่ึงเกิด
จากการประชุมตกลงกันของท่ีประชุมท่ีมีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
   2.2.2 รัฐบัญญัติสําหรับกฎหมายรัฐบัญญัตินั้นเปนกฎหมายท่ีเกิดข้ึนจาก
กระบวนการตรากฎหมายโดยรัฐสภา ซ่ึงจะตองกระทํา ภายในกรอบของรัฐธรรมนูญ 
   2.2.3 กฎหมายฝายบริหารบัญญัติ สําหรับกฎหมายฝายบริหารบัญญัติเปนกฎหมาย
ท่ีตราข้ึนโดยฝายบริหาร ซ่ึงไดแก คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือองคกรฝายปกครองอ่ืน ซ่ึงองคกร
เหลานี้จะตรากฎหมายบริหารบัญญัติข้ึนใชบังคับไดตอเม่ือไดรับมอบอํานาจจากกฎหมายระดับรัฐ
บัญญัติหากเทียบกับระบบกฎหมายไทยแลว กฎหมายบริหารบัญญัติของประเทศเยอรมัน ยอม
ไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวงในระบบกฎหมายไทยน่ันเอง 
   2.2.4 กฎหมายองคกรบัญญัติ หมายถึง กฎหมายท่ีไดรับการตราข้ึนโดยนิติบุคคล
มหาชนในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการปกครองตนเอง เชน กฎหมายขององคการปกครองตนเองสวนทองถ่ิน
หรือกฎ ขอบังคับขององคการวิชาชีพ หากเทียบกับระบบกฎหมายไทย กฎหมายองคการบัญญัติ
ยอม ไดแก บรรดาเทศบัญญัติหรือขอบัญญัติจังหวัดหรือขอบังคับของแพทยสภา เปนตน 
   
 
 
 


