
การก าหนดนโยบายจัดสรรที่ดินในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
(พ.ศ.2491-2500)* 

นายศรัญญู  เทพสงเคราะห์** 
 

บทความนี้มีจุดมุํงหมายที่จะเสนอการก าหนดนโยบายที่ดินในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. 
พิบูลสงครามในชํวงทศวรรษ 2490  โดยอาศัยหลักฐานชั้นต๎นที่กระจัดกระจายในหอจดหมายเหตุ
แหํงชาติและห๎องสมุดส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  เพื่อท าความเข๎าใจนโยบายจัดสรรที่ดิน
แหํงชาติในชํวงทศวรรษ 2490  ซึ่งบทความนี้จะเริ่มพิจารณาจาก(1)ปัจจัยตําง ๆที่มีผลตํอการ
ก าหนดนโยบายที่ดินใหมํของรัฐบาลจอมพล ป.  พิบูลสงครามในชํวงทศวรรษ 2490  จากนั้นจึง
พิจารณา(2)การก าหนดนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาล  โดยให๎ความส าคัญกับการรํางกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินของรัฐบาลและปฏิกิริยาของกลุํมตําง ๆตํอการรํางกฎหมายที่ดิน  สุดท๎าย
จึงพิจารณา(3)การด าเนินนโยบายจัดสรรที่ดิน  โดยให๎ความส าคัญกับการใช๎กฎหมายเกี่ยวกับการ
จัดสรรที่ดินในการใหค๎วามเป็นธรรมแกํราษฎรในกรณีพิพาทที่ดิน 

 
ปัจจัยในการก าหนดนโยบายที่ดินในช่วงทศวรรษ 2490 

 
ในสํวนนี้จะกลําวถึงปัจจัยตําง ๆที่มีผลตํอการก าหนดนโยบายที่ ดินของรัฐบาล 

จอมพล ป. พิบูลสงครามในชํวงทศวรรษ 2490  ซึ่ งอาจแบํงได๎เป็นสภาพทางการเมือง
ภายในประเทศ  กระแสความคิดการปฏิรูปที่ดินจากองค์กรระหวํางประเทศ  และสภาพปัญหาการ
ถือครองที่ดินของราษฎรในชํวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 

 
บทบาททางการเมืองของจอมพล ป. กับการก าหนดนโยบายที่ดิน 
เงื่ อนไขหนึ่ งที่มี อิทธิพลอยํางมากตํอการก าหนดนโยบายที่ ดินของจอมพล ป .  

พิบูลสงครามคือ  สถานภาพทางการเมืองของจอมพล ป. ในชํวงทศวรรษ 2490  ซึ่งอยูํใน
สถานการณ์การเมืองแบบสามเส๎า  จอมพล ป.เป็นกลุ่มที่อยู่ในฐานะล าบากที่สุด  เนื่องจากไม่มี
ฐานก าลังเป็นของตนเอง  จึงมีความจ าเป็นต๎องแสวงหาฐานอ านาจให๎แกํตน  โดยจอมพล ป.หัน
ไปหาการสนับสนุนจากฝ่ายสหรัฐอเมริกา  พยายามสร๎างความชอบธรรมทางการเมืองด๎วยการ
                                                   

*บทความนี้ปรับปรุงจากบทที่ 4 ของวิทยานิพนธ์เรื่อง “กระบวนการก าหนดนโยบายที่ดินในประเทศ
ไทยระหวํางพ.ศ.2475-2500” ของผ๎ูเขียน โดยวิทยานิพนธ์เรื่องนี้ได๎รับทุนสนับสนุนการท าวิทยานิพนธ์จาก
สถาบันพระปกเกล๎า. 

**นักศึกษาปริญญาโท ภาควิชาประวัติศาสตร์ คณะศิลปศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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แสดงตนวําเป็นผู๎น าผํานการฟื้นฟูทางวัฒนธรรม1  นอกจากนี้วิธีการหนึ่งที่จอมพล ป.ใช๎ในการ
แสวงหาฐานอ านาจให๎แกํตนคือ  การสํงเสริมให๎ประชาชนมีที่ดินท ากินเป็นของตนเอง  ซึ่งวิธีการนี้
นอกจากจะท าให๎จอมพล ป. ได๎รับความนิยมในหมูํประชาชนแล๎ว  อาจคาดได๎วําจอมพล ป. ยัง
สามารถลิดรอนอิทธิพลของคูํแขํงทางการเมือง  ที่แสวงหาอิทธิพลทางการเมืองและเศรษฐกิจผําน
ทางการถือครองที่ดินขนาดใหญํโดยเฉพาะอยํางยิ่งกลุํมอนุรักษ์นิยม  ที่เริ่มทวีบทบาทมากยิ่งขึ้น
จนสามารถก๎าวขึ้นมาเป็นกลุํมการเมืองที่สี่ได๎2 

ถึงแม๎กลุํมอนุรักษ์นิยมจะถูกลดบทบาทอยํางมากหลังการรัฐประหาร พ.ศ.2494  แตํจาก
การท่ีพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวภูมิพลอดุลยเดช  เสด็จนิวัติและประทับอยูํในประเทศไทยเป็น
การถาวรในเดือนธันวาคม  พ.ศ.2494  กลับเป็นจุดพลิกผันครั้งส าคัญของกลุํมอนุรักษ์นิยมที่
สามารถฟื้นฟูสถานะของพระมหากษัตริย์ในสังคมไทยอยํางจริงจัง3  ประกอบกับนับต้ังแตํมีการ
แก๎ไขกฎหมายจัดระเบียบทรัพย์สินสํวนพระมหากษัตริย์ในปีพ.ศ.2491  สถาบันพระมหากษัตริย์
สามารถเข๎าไปบริหารจัดการทรัพย์สินสํวนพระมหากษัตริย์ผํานส านักงานทรัพย์สินสํวน
พระมหากษัตริย์  โดยปราศจากการแทรกแซงของรัฐบาลหรือหนํวยงานราชการ  อันท าให๎ฐาน
อ านาจทางเศรษฐกิจของสถาบันพระมหากษัตริย์มีความมั่นคงมากขึ้น4   

จากอิทธิพลทั้งเศรษฐกิจและการเมืองที่ คํอย ๆเพิ่มขึ้นอยํางตํอเนื่องของสถาบัน
พระมหากษัตริย์ในชํวงทศวรรษ 2490  จอมพล ป. ไมํนําจะยินดีเทําใดนัก  เนื่องจากบทบาทที่
เพิ่มขึ้นของสถาบันพระมหากษัตริย์นําจะเป็นอุปสรรคตํอการสร๎างความชอบธรรมทางการเมือง
ของจอมพล ป. ในหมูํประชาชน  ที่จอมพล ป. พยายามชูภาพลักษณ์ความเป็นผู๎น าทางวัฒนธรรม
และจิตใจของชาติ  ซึ่งทับซ๎อนกับภาพลักษณ์ของพระมหากษัตริย์ที่ทรงเป็นประมุขของชาติ  นําจะ
เป็นเหตุผลหนึ่งที่ท าให๎จอมพล ป. พยายามควบคุมอ านาจทางเศรษฐกิจของราชส านัก  
โดยเฉพาะอยํางยิ่งการเข๎าไปควบคุมการใช๎ที่ดินของส านักงานทรัพย์สินสํวนพระมหากษัตริย์   อัน

                                                   
1ทักษ์ เฉลิมเตียรณ, การเมืองระบบพํอขุนอุปถัมภ์แบบเผด็จการ, แปลโดย พรรณี ฉัตรพลรักษ์ , 

ประกายทอง สิริสุข, และ ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์
และมนุษยศาสตร์, 2552), น. 116. 
 2ณัฐพล ใจจริง, ““คว่ าปฏิวัติ -โคํนคณะราษฎร: การกํอตัวของ “ระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์เป็นประมุข,” ฟ้าเดียวกัน 6 (มกราคม – มีนาคม 2551): 136. 

3นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, พระผ๎ูทรงปกเกล๎าฯ ประชาธิปไตย : 60 ปี สิริราชสมบัติกับการเมืองการ
ปกครองไทย (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549), น. 51 - 52. 
 4ดูรายละเอียดใน พอพันธ์ อุยยานนท์, “ส านักงานทรัพย์สินสํวนพระมหากษัตริย์กับบทบาทการลงทุน
ทางธุรกิจ,” ใน ผาสุก พงษ์ไพจิตร(บรรณาธิการ). การตํอส๎ูของทุนไทย 2. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มติชน, 2549.น. 
55 – 61. 
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เป็นแหลํงรายได๎ส าคัญของราชส านักในชํวงทศวรรษ 2490  เชํน  การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 
29 สิงหาคม พ.ศ.2492 ให๎กระทรวงการคลังรับไปจัดการขายที่ดินของส านักงานทรัพย์สินสํวน
พระมหากษัตริย์ที่มีอยูํจ านวนมาก  แตํปลํอยทิ้งไว๎เฉย ๆโดยไมํได๎ท าประโยชน์ 5  หรือกรณีที่
คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 10 กุมภาพันธ์ 2494 มีเนื้อหาห๎ามองค์การรัฐบาลขึ้นคําเชําอาคาร  
ที่ดิน  และที่นา  โดยเฉพาะที่ดิน  ที่นา  อาคารของส านักงานทรัพย์สินสํวนพระมหากษัตริย์ที่มีผู๎
เชําอยูํจ านวนมาก6  นอกจากนี้รัฐบาลจอมพล ป.ยังปฏิเสธข๎อเสนอของส านักพระราชวังที่จะยก
ฐานะของพระคลังข๎างที่ให๎เป็นนิติบุคคล  เพื่อท าหน๎าที่จัดการเกี่ยวกับทรัพย์สินสํวนพระองค์ 7  
และที่ส าคัญคือจอมพล ป.พยายามเสนอกฎหมายจัดสรรที่ดิน  เพื่อควบคุมการถือครองที่ดินของ
บุคคลไมํเกิน  50  ไรํ  อันเป็นการตํอต๎านการถือครองที่ดินขนาดใหญํของบรรดาเจ๎าที่ดินที่รวมถึง
ราชส านักด๎วย  ซึ่งจากการด าเนินการดังกลําวข๎างต๎นของจอมพล ป. น าไปสูํความขัดแย๎งระหวําง
จอมพล ป. กับราชส านักในชํวงปลายทศวรรษ 2490  ที่เกี่ยวข๎องกับนโยบายจัดสรรที่ดิน 

 
กระแสความคิดการปฏิรูปที่ดินจากองค์กรระหว่างประเทศ 
การกํอตัวของกระแสแนวคิดการปฏิรูปที่ดินภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2  ถือเป็นปัจจัย

หนึ่งที่มีผลตํอการก าหนดนโยบายที่ดินของประเทศไทยในชํวงทศวรรษ 2490  โดยกระแสความคิด
การปฏิรูปท่ีดินนี้ได๎รับการสนับสนุนจากองค์กรระหวํางประเทศคือ “องค์การอาหารและเกษตรแหํง
สหประชาชาติ หรือ เอฟ.เอ.โอ.”(FAO - Food and Agriculture Organization of the United 
Nations)  ซึ่งที่มาของแนวคิดการปฏิรูปที่ดินองค์การเอฟ.เอ.โอ.ได๎แสดงความเห็นวํา  บรรดา
ประเทศด๎อยพัฒนาจ านวนมาก  กสิกรผู๎มีหน๎าที่ผลิตอาหารโดยมากเชําที่ดินท ากิน  ขณะเดียวกัน
ที่ดินซึ่งถูกใช๎ก็เสื่อมคุณภาพลงทุกที  เนื่องจากผู๎เชําไมํเต็มใจบ ารุงที่ดิน  และเป็นเหตุหนึ่งที่ท าให๎
อาหารของโลกลดน๎อยลงขณะที่พลเมืองของโลกกลับเพิ่มขึ้นปีละหลายสิบล๎านคน  จากปัญหา
ดังกลําวองค์การเอฟ.เอ.โอ. จึงเสนอแนวทางแก๎ไขด๎วยการปฏิรูปที่ดิน  อันจะเป็นวิธีการสํงเสริม

                                                   
5รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 10/2492 (29 สิงหาคม 2492). 
6อยํางไรก็ตามหลังจากที่คณะรัฐมนตรีมีมติดังกลําว หนังสือพิมพ์หลักเมือง ฉบับวันที่ 29 กุมภาพันธ์ 

2494 ลงขําวพาดหัววํา “ทรัพย์สินฉีกค าสั่งจอมพลกรณีให้ลดค่าเช่า ไม่ยอมฟังค าสั่งงดเพิ่มค่าเช่ารีด

เลือด ซ  ากลับเร่งรัดแป๊ะเจี๊ยะอีก!” โดยได๎รายงานขําววํา ส านักงานทรัพย์สินสํวนพระมหากษัตริย์ไมํปฏิบัติ
ตามค าส่ังของรัฐบาลจอมพล ป. เมื่อวันที่ 10 กุมภาพันธ์ 2494 ที่ห๎ามองค์กรของรัฐบาลขึ้นคําเชําอาคาร ที่ดิน 
และที่นาแกํประชาชน แตํส านักงานทรัพย์สินฯกลับเพิ่มคําเชํา รวมถึงเรํงรัดผ๎ูเชําให๎มาท าสัญญาขึ้นคําเชําอีก  
ที่มา : หจช. (2)สร.0201.18.2/13 ขําวตัดจากหนังสือพิมพ์ มกราคม 2494 – กันยายน 2494 (6 มกราคม – 23 
กันยายน 2494). 

7รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 18/2492 (12 ตุลาคม 2492). 
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การกินดีอยูํดีของพลเมือง  ด๎วยการน าที่ดินมาจัดแบํงใหมํ (Redistribution)  การควบคุมคําเชํา
(Land Rent Control)  และการเปลี่ยนแปลงอ่ืนที่มีลักษณะคล๎ายคลึงกัน8 

แนวคิดการปฏิรูปท่ีดินได๎ถูกผลักดันอยํางจริงจัง  เมื่อเลขาธิการองค์การสหประชาชาติได๎
รํวมมือกับองค์การเอฟ.เอ.โอ. และผู๎ช านาญการพิเศษ  เสนอรายงานเรื่อง “Land Reform 

Defects in Agrarian Structure as Obstacles to Economic Development” ตํอที่ประชุมคณะ
มนตรีเศรษฐกิจและสังคมแหํงสหประชาชาติ(Economic and Social Council)  ครั้งที่ 13  ในปี
พ.ศ.2494  ซึ่งตามรายงานดังกลําวมีข๎อสรุปส าคัญคือ  ระบบการถือครองที่ดิน  โดยเฉพาะอยําง
ยิ่งในประเทศด๎อยพัฒนาเป็นอุปสรรคตํอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  เป็นเหตุให๎ฐานะการ
ครองชีพของเกษตรกร  ผู๎เชําที่ดิน  และเจ๎าของไรํนาขนาดกลางและขนาดเล็กอยูํในระดับต่ า  ซึ่ง
จากการพิจารณาของที่ประชุมได๎ลงมติให๎คณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคมแหํงสหประชาชาติ
พิจารณาในรายละเอียดของรายงานฉบับดังกลําวและเสนอไปยังสมัชชาใหญํแหํงสหประชาชาติ
(General Assembly)  เพื่อเป็นแนวทางในการแก๎ไขปรับปรุงสภาพความเป็นอยูํของเกษตรกร9   

จากการพิจารณาของที่ประชุมองค์การสหประชาชาติครั้งที่ 13 ได๎ลงมติที่ 370(XIII)  เมื่อ
วันที่ 7 กันยายน  พ.ศ.2494  มีใจความส าคัญวํา  คณะมนตรีเศรษฐกิจและการสังคมได๎ตระหนัก
วําการจัดท าสภาพของกสิกรผู๎ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน  ตลอดจนชาวนาขนาดเล็กขนาดกลางให๎ดีขึ้น
นั้น  มีความส าคัญอยํางยิ่งตํอการพัฒนาการเศรษฐกิจและตํอการยกมาตรฐานการครองชีพของ
บุคคลเหลํานั้นให๎สูงขึ้น  และทั้งยังเป็นการสนับสนุนเกียรติศักด์ิและเสรีภาพแหํงมนุษยชนรวมทั้ง
ความมั่นคงทางสังคมและทางการเมืองอีกด๎วย  ในสํวนที่เกี่ยวกับมาตรการที่จะน ามาใช๎แก๎ไข
ข๎อบกพรํองและจัดสภาพของชาวนาเหลํานี้ให๎ดีขึ้นนั้น  มติได๎กลําววําจะเลือกใช๎มาตรการอยํางใด
อยํางหนึ่งเพียงมาตรการเดียวยํอมไมํเพียงพอ  แตํจะต๎องมีแผนการทั่วไปส าหรับพัฒนาการ
เศรษฐกิจเป็นสํวนรวมโดยมีมาตรการเกี่ยวกับปัญหาที่ดินนี้รวมอยูํด๎วยอีกอันหนึ่ง  ซึ่งมาตรการ
เกี่ยวกับปัญหาท่ีดินนั้น  มติด่ังกลําวได๎แนะน าให๎ใช๎การปฏิรูปที่ดินเป็นหลักส าคัญ10   

นอกจากน้ีจากสภาพทางการเมืองระหวํางประเทศในชํวงหลังสงครามโลกครั้งที่  2 ที่เข๎าสูํ
ภาวะสงครามเย็น  สหรัฐอเมริกาจึงได๎สนับสนุนให๎รัฐบาลประเทศตําง ๆโดยเฉพาะอยํางยิ่ง
ประเทศในทวีปเอเชียที่เสี่ยงตํอภัยคุกคามของลัทธิคอมมิวนิสต์ อาทิ ญี่ปุ่น  ไต๎หวัน  เกาหลีใต๎  

                                                   
8ศักดิ์ ไทยวัฒน์, ค าบรรยายวิชาระบบการท่ีดิน (ธนบุร:ี โรงพิมพ์วิธานพานิช, ม.ป.ป.), น. 14 -15. 
9ดูรายละเอียดใน United Nations Department of Economic Affairs, Land Reform Defects in 

Agrarian Structure as Obstacles to Economic Development (New York: United Nations Publication, 
1951). 

10“เรื่องข๎อแนะน าเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินของสหประชาชาติ ” ใน ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
(2)สลค.3.19/9 ประมวลกฎหมายที่ดิน (23 กันยายน 2495 – 5 มีนาคม 2497).  
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ฟิลิปปินส์  และเวียดนามใต๎  ให๎ด าเนินการปฏิรูปที่ดินตามข๎อเสนอขององค์การสหประชาชาติและ
องค์การเอฟ.เอ.โอ.  โดยหวังวําการปฏิรูปที่ดินจะเป็นวิธีการหนึ่งในการป้องกันการขยายตัวของ
ลัทธิคอมมิวนิสต์ในภูมิภาคเอเชีย 

จากการที่รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามได๎รํวมมือเป็นอยํางดีกับสหรัฐอเมริกาและ
องค์กรระหวํางประเทศของฝ่ายโลกเสรี  อาทิการเข๎ารํวมกับสหรัฐอเมริกาในการตํอต๎า น
คอมมิวนิสต์  การสํงกองทัพและเสบียงอาหารในสงครามเกาหลี  รํวมกํอต้ังองค์การสนธิสัญญา
ป้องกันเอเชียตะวันออกเฉียงใต๎(สปอ. – SEATO)  รวมถึงเข๎ารํวมกิจกรรมกับองค์การเอฟ.เอ.โอ.
เป็นต๎น  ดังนั้นในชํวงที่องค์การสหประชาชาติและองค์การเอฟ.เอ.โอ. ได๎รณรงค์ให๎มีการปฏิรูป
ที่ดินในประเทศด๎อยพัฒนา  จอมพล ป. ก็ด าเนินนโยบายตามองค์กรระหวํางประเทศด๎วยความ
กระตือรือร๎นอยํางเห็นได๎ชัด  ดังเห็นได๎จากเมื่อจอมพล ป. ได๎ทราบขําวจากส านักขําวตํางประเทศ
ในวันที่ 15 มกราคม พ.ศ.2495 วํา  สมัชชาใหญํแหํงองค์การสหประชาชาติอนุมัติข๎อเสนอการ
ปฏิรูปที่ดิน  จอมพล ป. จึงเสนอเรื่องการปฏิรูปที่ดินของสหประชาชาติเข๎าสูํระเบียบวาระให๎ที่
ประชุมคณะรัฐมนตรีพิจารณาในวันถัดไป(16 มกราคม 2495)11  หรือเมื่อหนังสือพิพม์ฮํองกง
สแตนดาร์ด  ฉบับวันที่ 16 กรกฎาคม พ.ศ.2497  รายงานขําววํา  ชาร์แหํงอิหรํานท าการปฏิรูป
ที่ดินด๎วยการน าที่ดินอันกว๎างใหญํที่เป็นทรัพย์สินสํวนพระองค์มาจัดสรรให๎แกํประชาชน  โดยชาร์
เชื่อมั่นวําการปฏิรูปที่ดินเป็นวิธีที่ดีที่สุดที่จะก าจัดลัทธิคอมมิวนิสต์ออกไปจากดินแดนอิหรําน12  
เมื่อจอมพล ป.ทราบจึงน าเสนอขําวนี้ให๎ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีทราบเมื่อวันที่ 11 สิงหาคม พ.ศ.
249713   

นอกจากนี้รัฐบาลยังได๎รํวมมือกับองค์การเอฟ.เอ.โอ.ในการส ารวจการถือครองที่ดินใน
ประเทศไทยระหวํางปีพ.ศ.2494 – 2496  อันเป็นที่มาของ “รายงานการส ารวจภาวะเศรษฐกิจของ
ที่ถือครองท าการเกษตร พ.ศ.2496”  ซึ่งจากความรํวมมือเป็นอยํางตํอเนื่องระหวํางรัฐบาลไทยกับ
องค์การเอฟ.เอ.โอ.  ดังนั้นทางองค์การเอฟ.เอ.โอ.จึงพยายามผลักดันให๎ประเทศไทยเป็นศูนย์กลาง
การปฏิรูปที่ดินในภูมิภาคเอเชีย  ซึ่งรัฐบาลจอมพล ป. ได๎ตอบสนองด๎วยการเสนอให๎กรุงเทพเป็น

                                                   
11ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/396 เบ็ดเสร็จเรื่องการปฏิรูปหรือการจัดสรรที่ดิน (4 

เมษายน 2494 – 3 มิถุนายน 2498). 
12“ชาร์แหํงอิหรํานเชื่อมั่นวําการปฏิรูปที่ดินเป็นวิธีที่ดีที่สุดที่จะก าจัดลัทธิคอมมิวนิสต์ แปลจาก

หนังสือพิมพ์ฮํองกงสแตนดาร์ด ฉบับประจ าวันที่ 16 กรกฎาคม 2497” ใน ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
(2)สลค.3.19.3/396 เบ็ดเสร็จเรื่องการปฏิรูปหรือการจัดสรรที่ดิน (4 เมษายน 2494 – 3 มิถุนายน 2498). 

13รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 53/2497 (11 สิงหาคม 2497). 
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สถานที่จัดการประชุมวําด๎วยปัญหาที่ดินในเอเชียและตะวันออกไกล  ในปีพ.ศ.249714  ถึงแม๎วํา
รัฐบาลจอมพล ป. จะยังไมํมีการด าเนินการปฏิรูปที่ดินอยํางจริงจัง 

ทั้งนี้การเชื่อมสัมพันธ์ระหวํางรัฐบาลจอมพล ป. กับนานาชาติด๎วยเรื่องการปฏิรูปที่ดิน  
นับวําเป็นประโยชน์ตํอการขับเค่ียวทางการเมืองของจอมพล ป.  โดยเฉพาะอยํางยิ่งในชํวงครึ่ง
หลังทศวรรษ 2490  ท่ีจอมพล ป. ต๎องเผชิญกับคํูแขํงที่ส าคัญคือ  กลุํมของพล.ต.อ.เผําและกลุํม
ของจอมพลสฤษด์ิที่มีฐานอ านาจเป็นของตนเอง  ขณะที่จอมพล ป. ไมํมีฐานอ านาจเป็นของ
ตนเอง  ดังนั้นจอมพล ป.จึงต๎องฐานอ านาจของตนเอง  ซึ่งการสนับสนุนการปฏิรูปที่ดินในประเทศ
ไทยของจอมพล ป. เป็นวิธีหนึง่ที่จะท าให๎จอมพล ป.ได๎รับความชื่นชมและสนับสนุนจากนานาชาติ
มากขึ้น  อันท าให๎ภาพลักษณ์ของจอมพล ป. ในเวทีโลกสูงเดํนเหนือคํูแขํงทางการเมืองคนอ่ืน ๆ  
ซึ่งน าไปสูํความชอบธรรมในการด ารงต าแหนํงนายกรัฐมนตรีของจอมพล ป.มากขึ้นไปด๎วย 

 
ปัญหาการถือครองที่ดินของราษฎรในช่วงหลังสงครามโลกครั งท่ี 2 
ในชํวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 กลําวได๎วํา  ปัญหาเกี่ยวกับการถือครองที่ดินของราษฎร

โดยเฉพาะอยํางยิ่งปัญหาการเชําที่ดิน  ซึ่งเป็นปัญหาที่เรื้อรังมานานมีแนวโน๎มทวีความรุนแรงมาก
ขึ้น  เมื่อพิจารณาจากสัดสํวนการขยายตัวระหวํางพื้นที่นากับประชากรในชํวงหลังสงครามโลกครั้ง
ท่ี 2  การขยายพื้นที่นาเริ่มเป็นไปได๎ยากมากขึ้น  เนื่องจากที่ดินส าหรับบุกเบิกจับจองสํวนใหญํเป็น
ที่ดินเหมาะส าหรับพืชไรํ  อันท าให๎เนื้อที่เพาะปลูกข๎าวขยายตัวในอัตราที่เชื่องช๎าลงมาก  ดัง
ปรากฏวํา  อัตราการขยายตัวของเนื้อที่เพาะปลูกข๎าวต้ังแตํ พ.ศ.2490 จนถึงพ.ศ.2500  ขยายตัว
เพียงร๎อยละ 1.70  ตํอปี15  ขณะที่จ านวนประชากรในประเทศไทยในชํวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 
(ระหวํางปีพ.ศ.2490 – 2503)  กลับเพิ่มขึ้นอยํางรวดเร็วประมาณร๎อยละ 2.5-3.0  ในชํวงปีพ.ศ.
2490-2503  โดยปีพ.ศ.2490  ประชากรของไทยเทํากับ 17.5 ล๎านคน  และเพิ่มขึ้นเป็น 26.3 ล๎าน
คนในปีพ.ศ.250316 

จากอัตราการขยายตัวของเนื้อที่เพาะปลูกข๎าวที่ต่ ากวําอัตราการเพิ่มขึ้นของประชากร
โดยเฉพาะในภาคชนบท  สํงผลให๎ครอบครัวชาวนาต๎องแบํงซอยที่ ดินของตนเป็นผืน 
ยํอย ๆมากขึ้นให๎แกํสมาชิกในครอบครัว  อันท าให๎ขนาดการถือครองที่ดินของราษฎรโดยเฉพาะใน

                                                   
14เทอดไทย (26 พฤศจิกายน 2497) ใน หจช. ก/ป7/2497/อ3 องค์การอาหารและเกษตร(FAO) 

(2497). 
15อัมมาร์ สยามวาลา, ข๎าวในเศรษฐกิจของไทย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2522), 

น. 10. 
16พอพันธ์ อุยยานนท์, “เศรษฐกิจไทยกํอนมีแผนพัฒนาฯฉบับที่ 1,” วารสารสุโขทัยธรรมาธิราช 10 

(พฤษภาคม – สิงหาคม 2540): 97. 
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พื้นที่นาข๎าวมีขนาดที่คํอย ๆเล็กลง  ขนาดที่ดินที่เล็กลงนี้นําจะสํงผลตํอการผลิตของชาวนาที่ลดลง
ไปด๎วย  เนื่องจากประสิทธิภาพการผลิตของชาวนาไทยสัมพันธ์กับขนาดของที่ดินเพาะปลูก  ภาวะ
ดังกลําวจึงสํงผลถึงรายได๎ของชาวนาจากการขายข๎าวที่ลดลงไปด๎วย  อันเป็นแรงผลักดันให๎ชาวนา
ต๎องแสวงหาที่ดินเพิ่มเติมให๎เพียงพอกับการเลี้ยงครอบครัว 

ถึงแม๎วําชาวนาจะมีโอกาสที่จะเพิ่มพื้นที่ เพาะปลูกของตนด๎วยวิธีการจับจองที่ดิน 
รกร๎างวํางเปลํา  แตํจากรายงานของกระทรวงมหาดไทยกลับพบวํา  ในชํวงทศวรรษ 2490 ราษฎร
ท าการจับจองที่ดินได๎โดยยาก  เนื่องจากท่ีดินที่ราษฎรจะจับจองนั้น  มักจะอยูํในพื้นที่เขตป่าสงวน
หรือป่าค๎ุมครอง  สํวนที่ดินที่รัฐเปิดให๎ราษฎรจับจองกลับปรากฏวํามีเจ๎าหน๎าที่หรือคนที่มีเงินทุน
เข๎าไปจับจองทีละมาก ๆ กํอนที่ราษฎรจะเข๎าไปจับจอง17  ดังนั้นในชํวงทศวรรษ 2490  ชาวนาจึงมี
แนวโน๎มในการแสวงหาที่ดินเพาะปลูกเพิ่มเติมด๎วยวิธีเชําที่ดินมากขึ้น  โดยเฉพาะอยํางยิ่งในพื้นที่
เพาะปลูกในภาคกลาง  ซึ่งหากพิจารณาจากการส ารวจหมูํบ๎านบางชันในปีพ.ศ.2492 กับปีพ.ศ.
2496  พบวํามีผู๎เชําบางสํวนเพิ่มขึ้นอยํางเห็นได๎ชัดเจนจาก 32.69 เปอร์เซ็นต์ในปีพ.ศ.2492 เป็น 
40.76 เปอรเ์ซ็นต์ในปีพ.ศ.249618 

เมื่อพิจารณาลักษณะการเชําที่ดินของชาวนาในชํวงทศวรรษ 2490 พบวํา  มีรูปแบบการ
เชําทั้งแบบจํายคําเชําเป็นข๎าวและเงินสดตายตัว(fixed rent)  และแบบแบํงผลผลิต  ซึ่งอัตราคํา
เชําที่ดินแบบแบํงผลผลิตเฉลี่ยประมาณ 1/2 ถึง 1/3 ของผลผลิต  ขณะที่คําเชําที่เป็นข๎าวแบบ
ตายตัวเฉลี่ยประมาณ 9 – 12 ถังตํอไรํ  สํวนคําเชําเป็นเงินสดมีแนวโน๎มแปรผันตามคําของเงิน
บาทที่เปลี่ยนแปลงไปตามเวลา19  ซึ่งหากนายทุนเจ๎าของนาหรือตัวแทนผู๎รับจัดการผลประโยชน์
ของเจ๎าของนา(นายกองนา)  หรือผู๎เชําเหมานาจากเจ๎าของนาไปให๎เชําชํวงตํอ  เพื่อหาผลก าไรจาก
คําเชําจะยิ่งท าให๎คําเชําเพิ่มมากขึ้น  อันจะสร๎างความยากล าบากให๎แกํชาวนาเชํามากขึ้น20 

                                                   
17“รายงานของกระทรวงมหาดไทยถึงนายกรัฐมนตรี เรื่องที่ท ากินราษฎร ลงวันที่ 1 พฤษภาคม พ.ศ.

2494” ใน ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/396 เบ็ดเสร็จเรื่องการปฏิรูปหรือจัดสรรที่ดิน (4 
เมษายน 2494 – 3 มิถุนายน 2498). 

18นิพนธ์ พัวพงศกร, “การถือครองที่ดินในประเทศไทย,” ใน รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์(บรรณาธิการ), 
เศรษฐกิจการเกษตรไทย เลํม 2 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์เคล็ดไทย, 2517), น. 377 - 378. 

19ดูรายละเอียดใน นิพนธ์ พัวพงศกร, “การถือครองที่ดินในประเทศไทย,” ใน รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์
(บรรณาธิการ), เศรษฐกิจการเกษตรไทย เลํม 2 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์เคล็ดไทย, 2517), น. 141 - 415. 

20ด าริ น๎อยมณี, “พระราชบัญญัติควบคุมการเชํานา,” เทศาภิบาล 46 (พฤษภาคม – มิถุนายน 2494): 
43. 
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 จากสถานการณ์การเชําที่ดินในชํวงทศวรรษ 2490  ที่มีแนวโน๎มเพิ่มมากขึ้น  รัฐบาลจึงได๎
เข๎ามาชํวยเหลือราษฎรด๎วยการออกกฎหมายควบคุมคําเชําที่ดิน คือ “พระราชบัญญัติควบคุม

การเช่านา พ.ศ.2493”  ด๎วยการก าหนดการเก็บคําเชําสูงสุดไว๎ดังนี้ 
1.  นาที่ท านาได๎ข๎าวเปลือกปกติปีหน่ึงไรํละ 40 ถังขึ้นไป  เก็บคําเชําได๎ไมํเกิน 10   ถัง 
2.  นาที่ท านาได๎ข๎าวเปลือกปกติปีหน่ึงไรํละ 30 – 40 ถัง  เก็บคําเชําได๎ไมํเกิน   6   ถัง 
3.  นาที่ท านาได๎ข๎าวเปลือกปกติปีหน่ึงไรํละ 20 – 30 ถัง  เก็บคําเชําได๎ไมํเกิน   3   ถัง 
4.  นาที่ท านาได๎ข๎าวเปลือกปกติปีหน่ึงไรํละ 20 ถัง เก็บคําเชําได๎ไมํเกิน 1 ถัง 
กรณีที่เก็บคําเชําเป็นเงิน  ให๎เรียกเก็บไมํเกินราคาข๎าวที่เรียกเก็บตามที่มีอยูํในท๎องที่ขณะที่ต๎อง
ช าระคําเชํา  เชํนเก็บคําเชําไรํละ 1 ถัง  ถ๎าราคาข๎าวถังละ 10 บาท  ก็ให๎เรียกเก็บเงินได๎ไรํละ 10 
บาท  เป็นต๎น21 
 แตํอยํางไรก็ตามเกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม กลับมีความเห็นเกี่ยวกับคําเชําสูงสุดที่
ควบคุมโดยกฎหมายฉบบันี้ท่ียอมให๎เก็บคําเชําไมํเกินร๎อยละ  25  ของผลผลิต  นับวําเป็นอัตราคํา
เชําสูงสุดที่ยังอยูํในอัตราที่สูง  จึงเป็นการสํงเสริมให๎มีการลงทุนในธุรกิจการเชําที่ดินมากขึ้น 22  
และเมื่อมีการประกาศใช๎กฎหมายควบคุมการเชํานาใน 18 จังหวัดภาคกลาง23  ในทางปฏิบัติแล๎ว
กฎหมายฉบับนี้ไมํคํอยมีผลเทําใดนักเพราะไมํมีการบังคับใช๎กฎหมายกันอยํางจริงจัง  ดังปรากฏ
จากการส ารวจภาวะเศรษฐกิจของที่ถือครองท าการเกษตรในปีพ.ศ.2496  พบวํา  คําเชําที่เก็บเป็น
ตัวเงินโดยเฉลี่ยในภาคกลางประมาณไรํละ 52.79 บาท  สํวนคําเชําที่เสียเป็นพืชผลเฉลี่ยในภาค
กลางไรํละ 12.64 ถังตํอไรํ24  ซึ่งตัวเลขคําเชําดังกลําวเกินกวําที่กฎหมายควบคุมคําเชําที่นา
ก าหนดไว๎ให๎เก็บได๎สูงสุดไมํเกิน 10 ถังตํอไรํ 
นอกจากน้ีจากราคาข๎าวที่สูงขึ้นอยํางตํอเนื่องในระยะหลังสงครามโลกครั้งที่ 2  จากราคาเฉลี่ยข๎าว
สํงออกหาบละ 7.50 บาทในชํวงปีพ.ศ.2483-2487 เพิ่มขึ้นเป็นหาบละ 35.50 บาทในปีพ.ศ.2489  

                                                   
21การุณ วิสุทธกุล และ จุไร ควานเสน, “ค าอธิบายพระราชบัญญัติควบคุมการเชํานา พ.ศ.2493,” 

กสิกร 24 (มีนาคม 2494): 136. 
22เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, “ปัญหาการถือครองที่ดินเกษตรกรรมในประเทศไทย,” วารสาร

นิติศาสตร์ 11 (2523): 167 – 168. 
23ประกอบด๎วย พระนคร, ธนบุรี, อยุธยา, ชัยนาท, สิงห์บุรี, อํางทอง, สระบุรี, ปทุมธานี, นนทบุรี, 

ฉะเชิงเทรา, นครนายก, ปราจีนบุรี, สมุทรปราการ, ราชบุรี, เพชรบุรี, นครปฐม, สุพรรณบุรี และชลบุรี 
24กระทรวงเกษตร, รายงานการส ารวจภาวะเศรษฐกิจของที่ถือครองท าการเกษตร พ.ศ.2496 (พระ

นคร: โรงพิมพ์กระดาษไทย, 2498), น. 70-73, อ๎างถึงใน นิพนธ์ พัวพงศกร, “การถือครองที่ดินในประเทศไทย,” 
ใน รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์(บรรณาธิการ), เศรษฐกิจการเกษตรไทย เลํม 2,  น. 383. 
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และราคาสูงถึงหาบละ 92 บาทในปีพ.ศ.2491-249225  ถึงแม๎ราคาข๎าวภายในประเทศจะไมํสูงเทํา
ราคาข๎าวในตลาดโลกก็ตาม  แตํก็นับได๎วําดีขึ้นกวําในชํวงกํอนหน๎านี้26  ซึ่งราคาข๎าวที่สูงขึ้นจะเป็น
สิ่งจูงใจให๎ราษฎรต๎องการที่ดินเพื่อเพาะปลูกข๎าวมากขึ้น  ท าให๎ราคาที่ดินสูงขึ้นจากอุปสงค์ตํอ
ที่ดินเพิ่มมากขึ้น  อันเป็นชํองทางให๎บุคคลบางกลุํมที่มีเงินทุนเข๎าไปกว๎านซื้อที่ดินหรือจับจองที่ดิน
จ านวนมาก  เพื่อแสวงหาก าไรจากการค๎าที่ดินหรือการให๎ราษฎรเชําท านา  โดยเจ๎าของที่ดินมิได๎
ท าประโยชน์ในที่ดินอยํางจริงจัง  ซึ่งการกระท าดังกลําวนําจะสร๎างความเดือดร๎อนให๎แกํราษฎร
จ านวนมากที่ต๎องการท าประโยชน์ในที่ดิน  และน าไปสูํการเกิดกรณีพิพาทเกี่ยวกับที่ดินระหวําง
ราษฎรกับนายทุนเจ๎าที่ดินอยํางกว๎างขวางในชํวงทศวรรษ 2490 
 
  กรณีพิพาทเกี่ยวกับที่ดินในอ าเภอบางบ่อและบางพลี   

จังหวัดสมุทรปราการ 
 กรณีพิพาทเกี่ยวกับที่ดินในท๎องที่อ าเภอบางบํอและบางพลี  จังหวัดสมุทรปราการ  ถือ
เป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับที่ดินที่ส าคัญที่สุดในชํวงทศวรรษ 2490  ซึ่งรัฐบาลให๎ความสนใจเป็น
อยํางยิ่งและมีผลตํอการก าหนดนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาลในชํวงครึ่งหลังทศวรรษ 2490  
โดยกรณีพิพาทนี้เป็นเรื่องสืบเนื่องมาจากกรณีพิพาทระหวํางห๎างหุ๎นสํวนสยามกสิกรของนาย
มังกร  สามเสนกับราษฎรในชํวงกํอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง  ถึงแม๎รัฐจะพยายามแก๎ปัญหา
ดังกลําวด๎วยการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดการแบํงที่ดินในอ าเภอบางบํอ  บางพลี  จังหวัด
สมุทรปราการ  และบางปะกง  จังหวัดฉะเชิงเทรา  ให๎แกํราษฎร  พ.ศ.2473 ขึ้น โดยต้ังข๎าหลวง
พิเศษออกไปจัดแบํงที่ดินที่ดังกลําวให๎แกํราษฎรผู๎สามารถท าการเพาะปลูกได๎เอง  แตํในระหวํางที่
ข๎าหลวงพิเศษจัดแบํงที่ดินด าเนินการในท๎องที่ที่ก าหนดนั้น  กรณีพิพาทที่ดินระหวํางราษฎรกับ
ห๎างหุ๎นสํวนสยามกสิกรก็ยังคงด าเนินอยูํ  โดยในปีพ.ศ.2480  นายมังกร  สามเสน  ผู๎จัดการห๎าง
หุ๎นสํวนสยามกสิกรได๎ยื่นค าร๎องขอรังวัดเพื่อรับโฉนดที่ดิน  การขอรังวัดครั้งนั้นมีราษฎรหลายราย

                                                   
25ราคาข๎าวในตลาดโลกที่สูงขึ้นอยํางรวดเร็วในปีหลังสงครามเป็นผลมาจากการที่ประเทศสํงออกข๎าว

ส าคัญทั้งพมําและอินโดจีนไมํสามารถสํงข๎าวออกตามปริมาณเดิมกํอนสงครามได๎ ประกอบกับการขาดแคลน
พื้นที่ส าหรับเพาะปลูกข๎าวอยํางรุนแรงเชํน ในมลายู อันท าให๎ราคาข๎าวหลังสงครามสูงขึ้น ที่มา : เจมส์ ซี อินแก
รม, การเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจในประเทศไทย 1850 – 1970, แปลโดย ชูศรี มณีพฤกษ์ และเฉลิมพจน์ เอี่ยม
กมลา (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2552), น. 60 - 62. 

26ป๋วย อึ๊งภากรณ์ และสุภาพ ยศสุนทร, เศรษฐกิจแหํงประเทศไทย, พิมพ์ครั้งที่ 3 (พระนคร: บริษัท
ประมวลมิตร จ ากัด, 2504), น. 23. 
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คัดค๎าน  และเรื่องก็ค๎างเรื่อยมาเพราะทั้งฝ่ายผู๎ขอและผู๎คัดค๎านไมํเอาใจใสํทอดทิ้งเรื่องไว๎27  และ
เมื่อพิจารณาการจัดแบํงที่ดินของข๎าหลวงพิเศษในที่ดินดังกลําวกลับปรากฏวํา  ข๎าหลวงพิเศษยัง
ไมํมีการด าเนินการจัดแบํงที่ดินจนกระทั่งมีการออกกฎหมายฉบับสุดท๎ายที่ยกเลิกข๎าหลวงพิเศษ
จัดแบํงที่ดินในปีพ.ศ.2489  อันท าให๎คํูพิพาทต๎องแก๎ปัญหาด๎วยการด าเนินการฟ้องร๎องในโรงศาล
ภายใต๎กฎหมายท่ีดินธรรมดา28  ซึ่งภาวะเชํนนี้ฝ่ายราษฎรยํอมเสียเปรียบฝ่ายนายทุนที่มีเงินทุนใน
การฟ้องร๎อง 

จากอุปสงค์ตํอที่ดินเพิ่มมากขึ้นในชํวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ได๎สํงผลให๎กรณีพิพาท
ที่ดินในอ าเภอบางบํอและบางพลีเริ่มทวีความรุนแรงมากขึ้น  โดยในปีพ.ศ.2491 นายสกล  สาม
เสน(บุตรนายมังกร  สามเสน)ได๎ขอรังวัดรับโฉนดในที่ดินพิพาท  ซึ่งการขอรังวัดครั้งนี้นายสกลมิได๎
ขอในนามห๎างหุ๎นสํวนสยามกสิกร  แตํแยกออกเป็น 184 แปลงและทางเจ๎าหน๎าที่ได๎ออกโฉนด
ที่ดินให๎ 115 แปลง29  จากเหตุการณ์นี้ท าให๎ราษฎรที่เคยครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินอยูํกํอน
ตํางกลําวหาวํา  เจ๎าพนักงานรํวมสมคบกับนายทุน  เอาที่ดินของราษฎรไปออกโฉนดให๎นายทุน  
ราษฎรจึงเริ่มจับอาวุธขึ้นตํอสู๎กับนายทุนเพื่อปกป้องสิทธิในที่ดินของตนจนท๎องที่อ าเภอบางบํอ
และบางพลีได๎กลายเป็นสนามรบระหวํางนายทุนเจ๎าที่ดินกับชาวนาไปโดยปริยาย 

จากเหตุการณ์ความรุนแรงในท๎องที่อ าเภอบางบํอและบางพลี  จอมพล ป.ได๎ให๎ความ
สนใจเป็นอยํางมาก  โดยมอบหมายให๎กระทรวงมหาดไทยต้ังกรรมการสอบสวนให๎ความเป็นธรรม
แกํทุกฝ่าย  ซึ่งจากการพิจารณาของกรรมการมีความเห็นวํา  ที่ดินพิพาทที่ได๎ออกโฉนดให๎แกํนาย
สกลนั้น  ราษฎรที่ครอบครองที่ดินอยูํแตํไมํได๎รับโฉนด  นําจะมีสิทธิดีกวําบุคคลอ่ืนที่มิได๎
ครอบครอง  แตํเมื่อพิจารณาในแงํกฎหมายปรากฏวํา  รัฐไมํสามารถยกเลิกโฉนดได๎เนื่องจากเป็น
เรื่องแยํงสิทธิกันเองระหวํางเอกชนต๎องฟ้องร๎องกันเอง  ดังนั้นคณะกรรมการจึงเข๎ามาเป็นตัวกลาง
ในการไกลํเกลี่ยประนีประนอมกันระหวํางคํูพิพาท  แตํการด าเนินการดังกลําวกลับไมํสามารถยุติ
ข๎อพิพาทได๎  เนื่องจากฝ่ายนายสกลไมํยินยอม 

เมื่อเป็นเชํนนี้ทางฝ่ายราษฎรจึงเริ่มมีการเคลื่อนไหวให๎ทางรัฐบาลเข๎ามาชํวยเหลือ  
หนทางหนึ่งคือ  การร๎องทุกข์กับจอมพล ป. และทํานผู๎หญิงละเอียด  พิบูลสงคราม  ที่บ๎านชิดลม  
เมื่อเดือนมีนาคม  พ.ศ.2493  ซึ่งในครั้งนั้นทํานผู๎หญิงละเอียดได๎แสดงความเห็นอกเห็นใจราษฎร
ในท๎องที่อ าเภอบางบํอเป็นอยํางมาก  ดังความวํา 

                                                   
27ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/258 ราษฎรร๎องทุกข์วําได๎รับความเดือดร๎อนเกี่ยวกับ

กรรมสิทธิ์ที่ดิน อ าเภอบางพลี, บางบํอ จัหวัดสมุทรปราการ (ค าร๎องของนางล้ินจี่ ชยากร, นายชุบ แสงสุข และ
นายเฉลิมฯ) (13 กันยายน 2492 – 30 สิงหาคม 2503). 

28เรื่องเดียวกัน. 
29เรื่องเดียวกัน. 
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เรื่องนี้วําเปนเรื่องเรื้อรังมาหลายปีแล๎ว  และทุกปีจะต๎องมีการฆํากันและท าร๎าย
กัน.  พวกที่มาร๎องทุกข์นี้ครัวหนึ่งลูก ๆ  ซึ่งท านาหยูํในที่นี้มาหลายปีวําได๎ร๎องขอ
ใบจอง  โฉนด  แตํก็ไร๎ผลดังที่คนอ่ืนในพวกนี้ท า  ลูก 6 คนถูกยิงตาย  พาลูกมา
โรงพยาบาล  หยูํทางโน๎นโดนไฟเผาบ๎าน  และมีอะไรร๎าย ๆ กับพวกนี้อีกหลาย
คน.  ฟังดูแล๎วเห็นวําข๎อเท็จจริงควรจะสงสารพวกคนจนเหลํานี้  และควรชํวยให๎
พวกนี้ได๎เปนเจ๎าของนาแทนที่จะเปนชํวยยังบริษัท.  เพื่อจะได๎ตรงกับนโยบาย
ของรัฐบาลที่จะให๎คนพลเมืองเปนเจ๎าของนาเอง  และเพื่อหลีกหนีลัทธิ
คอมมิวนิสต์  และเพื่อศีลธรรม  ก็เห็นวํา  พวกนี้เปนพวกไร๎การศึกษา  จึงควรที่
ทางการจะได๎ชํวยประคับประคองให๎เปนพลเมืองที่มีสัมมาอาชีวะของชาติตํอไป30  
(สะกดตามต๎นฉบับ – ผู๎เขียน) 

 
นอกจากนี้ในวันที่ 15 กรกฎาคม  พ.ศ.2495  นายเผด็จ  ศิวะทัต  ส.ส.สมุทรปราการ  ได๎

น าราษฎรที่ได๎รับความเดือดร๎อนจากกรณีพิพาทที่ดินในอ าเภอบางบํอและบางพลี  จังหวั ด
สมุทรปราการ  ประมาณ  5,000  คนเข๎ามาร๎องเรียนความเป็นธรรมกับจอมพล ป.  นายกรัฐมนตรี
และพล.ต.บัญญัติ  เทพหัสดินทร์  รมว.มหาดไทย  ในพระนคร31 

จากการเคลื่อนไหวของราษฎรข๎างต๎น  ทางคณะรัฐมนตรีจึงมีมติให๎ต้ังคณะกรรมการ
พิจารณากรณีพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดินบางบํอบางพลี  โดยมีพล.ท.สวัสด์ิ  สวัสดิรณรงค์  
เป็นประธาน  เมื่อวันที่  1  ตุลาคม  พ.ศ.2495  ซึ่งจากการพิจารณาของคณะกรรมการชุดนี้พบวํา
สาเหตุของข๎อพิพาทในหลาย ๆกรณีพบวํา  เกิดจากการออกโฉนดที่ดินโดยไมํชอบธรรมจ านวน
มากให๎แกํนายทุน  ขณะที่ราษฎรที่ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินอยูํกํอนกลับไมํได๎รับโฉนดที่ดิน  
นอกจากนี้นายทุนยังใช๎อิทธิพลขํมขูํหรือท าร๎ายรํางกายราษฎรที่ขัดขวาง  อันท าให๎ราษฎรได๎รับ
ความเดือดร๎อนและต๎องมาร๎องทุกข์กับทางราชการอยูํเสมอ32 

ทั้งนี้ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีได๎พิจารณากรณีพิพาทกรรมสิทธิ์ที่ดินบางบํอบางพลี  เมื่อ
วันที่  21  มกราคม  พ.ศ.2496  ได๎เชิญ พล.ท.สวัสด์ิ  สวัสด์ิรณรงค์และนายอรรถสิทธิ์  สิทธิสุนทร  

                                                   
30เรื่องเดียวกัน. 
31“ชาวนาสมุทรนับพันเศษจะเดินขบวนเข๎ากรุง” เกียรติศักดิ์ (13 กรกฎาคม 2495) ใน ส านักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/249 ราษฎรต าบลบางบํอบางพลีและบางเหี้ย ร๎องเรื่องที่ดิน (11 พฤษภาคม 2491 
– 22 สิงหาคม 2495). 

32ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/283 การพิจารณากรณีย์พิพาทเรื่องที่ดินบางบํอบาง
พลี (เริ่มพ.ศ.2495) (9 กันยายน 2495 – 4 มีนาคม 2497). 
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กรรมการพิจารณากรณีพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดินบางบํอบางพลีมาชี้แจงในที่ประชุมด๎วย  โดย
ทั้งสองได๎สรุปวํา  จะด าเนินการในทางประนีประนอมไมํได๎เพราะนายทุนคิดราคาที่ดินสูง  การ
แก๎ไขอาจท าได๎  2  ทางคือ  ต๎องออกกฎหมายยกเลิกโฉนดที่ดินโดยไมํชอบธรรม  หรือให๎สู๎คดีโดย
หาเงินชํวยราษฎร  ซึ่งที่ประชุมพิจารณาเห็นชอบในหลักการที่จะออกกฎหมายยกเลิกโฉนดที่ได๎
ออกโดยไมํเป็นธรรมเสียแล๎วจัดการแบํงสรรที่ดินออกโฉนดให๎แกํราษฎรเสียใหมํตามความเป็น
ธรรม33  อันน าไปสูํการประกาศใช๎กฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ ดินฉบับแรกของรัฐบาล 
จอมพล ป. ที่กํอให๎เกิดความขัดแย๎งอยํางรุนแรงระหวํางรัฐบาลกับฝ่ายตํอต๎านนโยบายจัดสรร
ที่ดิน 
 
การก าหนดนโยบายจัดสรรที่ดินของจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
  
 ในการก าหนดนโยบายที่ดินของรัฐบาลในชํวงทศวรรษ 2490  คาดวําเป็นการริเริ่มมาจาก
จอมพล ป. พิบูลสงคราม  อันมีที่มาจากความพยายามของจอมพล ป. ที่จะด าเนินนโยบายที่ดินให๎
มีความตํอเนื่องจากนโยบายที่ดินของรัฐบาลจอมพล ป. ในชํวงทศวรรษ 2480  ด๎วยการสนับสนุน
การถือครองที่ดินรายยํอยให๎ราษฎรจับจองที่ดินรกร๎างวํางเปลํา  การขยายกิจการสหกรณ์ประเภท
เชําซื้อที่ดิน  เพื่อให๎ราษฎรมีที่ท ากินโดยทั่วถึงกัน  ซึ่งเป็นวิธีคิดแบบชาตินิยมทางเศรษฐกิจ  ที่วาง
อยูํบนพื้นฐานกรรมสิทธิ์ที่ดินสํวนบุคคล  โดยมีรัฐเป็นผู๎ชี้น าและควบคุมดูแล34 

ในชํวงทศวรรษ 2490  จอมพล ป.ได๎ผลักดันนโยบายที่ดินด๎วยตนเองผํานทางที่ประชุม
คณะรัฐมนตรี  ภายหลังการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีจึงมีการแตํงต้ังคณะกรรมการขึ้นส าหรับ
ก าหนดนโยบายที่ดิน  ซึ่งในขั้นตอนการพิจารณาของคณะกรรมการนี้  จอมพล ป .ได๎ใช๎เป็น
ชํองทางในการผลักดันนโยบายที่ดิน  ด๎วยการแตํงต้ังผู๎ที่สนับสนุนนโยบายที่ดินเข๎ามาเป็น
คณะกรรมการดังกลําว  โดยผู๎ที่สนับสนุนนโยบายท่ีดินของจอมพล ป. พบวําเป็นข๎าราชการประจ า
ที่ใกล๎ชิดกับจอมพล ป. หรือเป็นข๎าราชการที่เกี่ยวข๎องกับการด าเนินนโยบายที่ดิน  ผู๎ที่มีบทบาท
ส าคัญในการสนับสนุนนโยบายที่ดินของจอมพล ป. อยํางชัดเจนคือ  ดร.หยุด  แสงอุทัย  และนาย
ศักด์ิ  ไทยวัฒน์ 
 ทั้งนี้ดร.หยุด  แสงอุทัย  เป็นข๎าราชการประจ าในส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา(กรม
รํางกฎหมาย) โดยด ารงต าแหนํงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาและกรรมการรํางกฎหมาย  

                                                   
33รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 6/2496 (21 มกราคม 2496). 
34วิจิตรวาทการ, หลวง, “หลักการของชาตินิยมในทางเศรษฐกิจ,” ใน วิจิตรวาทการ, หลวง, อนาคต 

(พระนคร: เขษมบรรณกิจ, 2502), น. 62 – 68. 
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จากการด ารงต าแหนํงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา  ซึ่งเปรียบเสมือนเป็นผู๎เชี่ยวชาญ
ทางด๎านกฎหมายของรัฐบาล  ท าให๎ดร.หยุดต๎องเข๎าไปเป็นสํวนหนึ่งในการผลักดันนโยบายที่ดิน
ของจอมพล ป.โดยตรง  โดยด ารงต าแหนํงในคณะกรรมการเกี่ยวกับนโยบายที่ดินของรัฐบาลเกือบ
ทุกชุดนับต้ังแตํปีพ.ศ.2495  จนสิ้นสุดรัฐบาลจอมพล ป.ในปีพ.ศ.250035 

สํวนนายศักด์ิ  ไทยวัฒน์  เป็นข๎าราชการประจ าเกี่ยวกับงานที่ดินที่ใกล๎ชิดกับจอมพล ป.  
โดยนายศักด์ิมีภูมิหลังรับราชการที่จังหวัดลพบุรีอยํางยาวนานระหวํางปีพ.ศ.2481–2487  อันท า
ใหน๎ายศักด์ิได๎ใกล๎ชิดกับจอมพล ป.เมื่อครั้งพัฒนาเมืองลพบุรี  และมีสํวนชํวยให๎นายศักด์ิมีความ
เจริญก๎าวหน๎าในหน๎าที่การงานอยํางรวดเร็วโดยเป็นข๎าหลวงประจ าจังหวัดลพบุรีขณะที่มีอายุ
เพียง 31 ปี  นายศักด์ิเข๎ามามีบทบาทในการผลักดันนโยบายจัดสรรที่ดินของจอมพล ป.  นับต้ังแตํ
ปีพ.ศ.2494  ตามต าแหนํงหน๎าที่เมื่อด ารงต าแหนํงเป็นหัวหน๎ากองการปกครองกรมมหาดไทย 
จนถึงเป็นอธิบดีกรมที่ดินระหวํางปีพ.ศ.2497-2499  อันท าให๎เขาได๎ด ารงต าแหนํงคณะกรรมการ
เกี่ยวกับนโยบายที่ดิน36 

นอกจากนี้กลุํมที่สนับสนุนนโยบายที่ดินของจอมพล ป.  ยังอาจเชื่อมโยงกับกลุํมราชครู
ผํานทางพลต ารวจเอกเผํา  ศรียานนท์และจอมพลผิน  ชุณหะวัณ  ซึ่งเหตุผลหนึ่งอาจเป็นเพราะทั้ง
สองทํานด ารงต าแหนํงทางการเมืองที่เกี่ยวข๎องกับนโยบายที่ดิน  โดยพลต ารวจเอกเผํา  ด ารง
ต าแหนํงรัฐมนตรีวําการกระทรวงมหาดไทย  ขณะที่จอมพลผิน  ด ารงต าแหนํงรัฐมนตรีวําการ
กระทรวงเกษตร  สํวนอีกเหตุผลหนึ่งอาจเป็นเพราะกลุํมราชครูมีเครือขํายธุรกิจเกี่ยวกับการเกษตร
เชํน  บริษัทสํงเสริมเศรษฐกิจแหํงชาติ  บริษัทสํงเสริมปอแหํงประเทศไทย  บริษัทกระสอบอิสาณ  

                                                   
35ในปีพ.ศ.2495 ด ารงต าแหนํงกรรมการรํางพ.ร.บ.เวนคืนที่ดินและจัดสรรที่ดิน,  กรรมการพิจารณา

กรณีพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ท่ีดินบางบํอ บางพลี, และกรรมการและเลขานุการรํางพ.ร.บ.จัดสรรที่ดินแหํงชาติ 
ในปีพ.ศ.2496 ด ารงต าแหนํงกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน, และกรรมการยกรํางกฎหมายที่ดิน และในปี
พ.ศ.2497 ด ารงต าแหนํงกรรมการและอนุกรรมการจัดที่ดินเพื่อความเป็นธรรมแกํสังคม, กรรมการจัดที่ดิน
แหํงชาติผู๎ทรงคุณวุฒิ, และกรรมการสังเกตการณ์การปฏิบัติตามพ.ร.บ.ให๎ใช๎ประมวลกฎหมายที่ดินและประมวล
กฎหมายที่ดิน ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน หยุด แสงอุทัย, อนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศาสตราจารย์หยุด แสง
อุทัย (กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ์, 2523). (พิมพ์เป็นอนุสรณ์ในงานพระราชทานเพลิงศาสตราจารย์หยุด แสงอุทัย 
ณ เมรุหน๎าพลับพลาอิศริยาภรณ์ วัดเทพศิรินทราวาส วันที่ 19 เมษายน พ.ศ.2523). 

36นายศักดิ์ ไทยวัฒน์ (2454-2544) ส าเร็จการศึกษาจากมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมือง 
เป็นข๎าราชการประจ าที่มีความใกล๎ชิดกับจอมพล ป. ซึ่งผลงานที่ส าคัญของนายศักดิ์คือ เป็นผ๎ูเสนอให๎รัฐบาล
รวบรวมกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินทั้งหมดเป็นประมวลกฎหมายที่ดิน ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน ศักดิ์ ไทยวัฒน์. 
“เกล็ดการเมืองบางเรื่องของจอมพล ป. พิบูลสงคราม กับข๎าพเจ๎า,” ใน อนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศพนาย
ศักดิ์ ไทยวัฒน์ (กรุงเทพฯ: อมรโปรดักชั่น, 2544). (พิมพ์เป็นที่ระลึกในงานพระราชทานเพลิงศพนายศักดิ์ 
ไทยวัฒน์ ณ วัดพระศรีมหาธาตวรมหาวิหาร วันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ.2544). 
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เป็นต๎น37  อาจได๎รับประโยชน์จากการด าเนินนโยบายที่ดินของรัฐบาล  อันท าให๎กลุํมราชครู
คํอนข๎างรํวมมือกับจอมพล ป.ในการผลักดันนโยบายที่ดินในชํวงทศวรรษ 2490  

ทั้งนี้ในการพิจารณานโยบายที่ดินของรัฐบาลจอมพล ป.ในปีพ.ศ.2494  รัฐบาลได๎ต้ัง
คณะกรรมการชุดหนึ่ง  ที่เรียกวํา “คณะกรรมการจัดสรรที่ดินและเคหะสถานให้แก่ราษฎร”38  
เมื่อวันที่ 2 พฤษภาคม 249439  โดยมี จอมพล ป. เป็นประธานกรรมการ  อันชี้ให๎เห็นถึงความ
พยายามของจอมพล ป. ในการผลักดันนโยบายสํงเสริมให๎ราษฎรมีที่ดินท ากินผํานทางการ
พิจารณาของคณะกรรมการชุดนี้  ซึ่งจากการพิจารณาของคณะกรรมการได๎วางหลักการเกี่ยวกับ
ที่ดินไว๎ 3 ประการ  คือ 

1. การก าหนดที่ดินให๎ราษฎรท ากิน  ให๎ก าหนดไว๎ครัวเรือนละ 50 ไรํ  สํวนผู๎ที่จ าเป็น
มากกวํานี้ก็ให๎พิจารณาพิเศษ 

2. ให๎หาทางจัดการแก๎ไขเกี่ยวกับบุคคลยึดถือมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินมากเกินควร  แตํมิได๎
ท าประโยชน์ 

3. พิจารณาหาทางที่จะให๎ได๎มาซึ่งที่ดินส าหรับการจัดแบํงตลอดจนการจัดให๎บุคคลเข๎า
อยูํอาศัยหรือประกอบอาชีพ40   

จากหลักการข๎างต๎นนี้คาดวํานําจะเป็นจุดเริ่มต๎นของการด าเนินนโยบายจัดสรรที่ดิน  อัน
เป็นนโยบายส าคัญของรัฐบาลจอมพล ป. ในชํวงครึ่งหลังของทศวรรษ 2490  ที่รัฐบาลมีความมุํง
หมายที่จะให๎ประชาชนคนไทยทุกคนมีที่ดินเป็นของตนเอง  อันจะเป็นหลักฐานที่มั่นคงของ

                                                   
37นรนิติ  เศรษฐบุตร, กลํุมราชครูในการเมืองไทย, พิมพ์ครั้งที่  2 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2543), น. 37 – 40. 
38คณะการจัดสรรที่ดินและเคหะสถานให๎แกํราษฎรประกอบด๎วย (1)นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน

กรรมการ (2)ปลัดกระทรวงมหาดไทย และ (3)ปลัดกระทรวงเกษตราธิการ เป็นรองประธานกรรมการ (4)นาย
เสวตร เปี่ยมพงศ์สานต์, (5)อธิบดีกรมที่ดิน, (6)อธิบดีกรมโยธาเทศบาล, (7)อธิบดีกรมมหาดไทย, (8)อธิบดีกรม
ประชาสงเคราะห์, (9)อธิบดีกรมทาง, (10)อธิบดีกรมคลัง, (11)อธิบดีกรมโลหกิจ, (12)อธิบดีกรมป่าไม๎, 
(13)อธิบดีกรมชลประทาน, (14)อธิบดีกรมสหกรณ,์ (15)พล.ต.พระยาศัลวิธานนิเทศ, (16)นายเสริม วินิจฉัยกุล, 
(17)นายพิชาญ บุลยง, (18)หมํอมทวีวงศ์ถวัลยศักดิ์ เป็นกรรมการ นายถวิล ศุลทรสารทูล เป็นเลขานุการ นาย
เสงี่ยม คงตระกูล เป็นผ๎ูชํวยเลขานุการ 

39“มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 2 พฤษภาคม 2494 เรื่อง การจัดให๎ราษฎรมีที่ดินท ามาหากิน,” ใน ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/396 เบ็ดเสร็จเรื่องการปฏิรูปหรือการจัดสรรที่ดิน (4 เมษายน 2494 – 3 
มิถุนายน 2498). 

40ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/396 เบ็ดเสร็จเรื่องการปฏิรูปหรือการจัดสรรที่ดิน (4 
เมษายน 2494 – 3 มิถุนายน 2498). 
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ครอบครัว  ทั้งการเป็นที่อยูํอาศัยและที่ประกอบอาชีพ 41  โดยจอมพล ป. ได๎ชี้แจงวํา  นโยบาย
จัดสรรที่ดินเกี่ยวข๎องกับการปรับปรุงสภาพการครองตนและครัวเรือนของราษฎรให๎สมบูรณ์ยิ่งขึ้น  
ด๎วยการให๎ราษฎรทุกคนทุกครัวเรือนมีที่ดินเป็นของตนเอง  สํวนวิธีการในการจัดสรรที่ดินนั้น จอม
พล ป.ได๎อธิบายวํา  รัฐบาลจะจ ากัดให๎ประชาชนแตํละคนมีที่ดินในจ านวนจ ากัดพอแกํอัตภาพของ
ตน  เชํน  ส าหรับที่อยูํให๎มีได๎เพียง 5 ไรํ  ส าหรับที่ประกอบการอุตสาหกรรมให๎มีได๎ไมํเกิน 10 ไรํ
และส าหรับประกอบการกสิกรรมไมํเกินคนละ 50 ไรํเป็นต๎น  ซึ่งการจัดสรรที่ดินวิธีนี้จะไมํให๎บุคคล
มีที่ดินมากเกินไปจนเป็นเหตุให๎กีดกันคนอ่ืนมีที่ดินไมํได๎  เมื่อการจัดสรรที่ดินได๎ด าเนินไปด๎วย
ความเรียบร๎อย  จอมพล ป.เชื่อวําราษฎรจะมีสภาพความเป็นอยูํที่ดีขึ้นและจะท าให๎ประเทศชาติมี
ความเจริญรุํงเรืองมากขึ้น42 

ทั้งนี้จากการพิจารณาเอกสารชั้นต๎น  คาดวํานโยบายการจัดสรรที่ดินของรัฐบาลจอมพล 
ป. อาจเกี่ยวข๎องกับโครงการปฏิรูปที่ดินขององค์การสหประชาชาติด๎วย  เนื่องจากในการประชุม
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 16 มกราคม พ.ศ.2495 ได๎มีการพิจารณาโครงการปฏิรูปที่ดินของ
สหประชาชาติ  แม๎จะไมํทราบวําแนวคิดการปฏิรูปที่ดินของสหประชาชาติมีอิทธิพลมากน๎อย
เพียงใดตํอการก าหนดนโยบายจัดสรรที่ ดินของรัฐบาล  แตํแนวคิดการปฏิรูปที่ ดินของ
สหประชาชาตินําจะทิศทางเดียวกับแนวคิดการจัดสรรที่ดินของรัฐบาลจอมพล ป.  ดังนั้นในการ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีในประเด็นดังกลําว  ที่ประชุมจึงได๎มีมติให๎ต้ัง  “คณะกรรมการจัดสรร
ที่ดินเพื่อประชาชน” 43  เพื่อท าหน๎าที่ด าเนินการจัดสรรที่ดินเพื่อให๎ประชาชนคนไทย44  ซึ่งหลังจาก
ที่คณะกรรมการชุดนี้พิจารณานโยบายที่ดินเรียบร๎อย  รัฐบาลจึงได๎เสนอรํางพระราชบัญญัติ

                                                   
41“แถลงการณ์นโยบายของรัฐบาลเกี่ยวกับที่ดิน” ใน กจช. (2)สคก.1 เลํม 437/7 ค าแถลงนโยบายของ

รัฐบาลเกีย่วกับที่ดิน (4 – 9 พฤษภาคม 2494). 
42ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน แปลก พิบูลสงคราม, จอมพล, สุนทรพจน์จอมพล ป. พิบูลสงคราม 

นายกรัฐมนตรี แสดงนโยบายของชาติ ในอภิลักขิตกาลรับปีใหมํ พุทธศักราช 2496 31 ธันวาคม 2495 (พระ
นคร: โรงพิมพ์ประสานชัยสิทธิ์, 2495), น. 14-16. 

43ตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 16 มกราคม 2495 คณะกรรมจัดสรรที่ดินเพื่อประชาชน ประกอบด๎วย 
(1)รมว.มหาดไทย เป็นประธานกรรมการเจ๎าของเรื่อง (2)พล.ต.ท.เผํา ศรียานนท์ เป็นรองประธานกรรมการ 
(3)พล.ต.ประยูร ภมรมนตรี เป็นกรรมการ ตํอมากระทรวงมหาดไทยได๎ตั้งกรรมการเพิ่มเติมอันได๎แกํ จอมพล ป. 
พิบูลสงคราม เป็นกรรมการที่ปรึกษา ขณะที่ รมว.เกษตร, อธิบดีกรมที่ดิน, อธิบดีกรมมหาดไทย, อธิบดีกรม
ประชาสงเคราะห์, อธิบดีกรมเกษตร, อธิบดีกรมป่าไม๎, อธิบดีกรมสหกรณ์, อธิบดีกรมชลประทาน, อธิบดีกรม
โยธาเทศบาล, อธิบดีกรมทาง, และนายเสริม วินิจฉัยกุล เป็นกรรมการ โดยมีหัวหน๎ากองการปกครองและ
หัวหน๎าแผนกการสาธารณะเป็นเลขานุการและผ๎ูชํวยเลขานุการตามล าดับ 

44ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/396 เบ็ดเสร็จเรื่องการปฏิรูปหรือการจัดสรรที่ดิน (4 
เมษายน 2494 – 3 มิถุนายน 2498). 
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จัดสรรที่ดินเข๎าสูํการพิจารณาของที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 17 กันยายน พ.ศ.2495  ซึ่งที่
ประชุมได๎มีมติรับหลักการและให๎ตั้งกรรมการขึ้นพิจารณายกรํางพระราชบัญญัติในเรื่องนี้45  ตํอมา
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ.2495 ได๎มีมติให๎เรียกคณะกรรมการชุดนี้วํา  
“คณะกรรมการจัดสรรที่ดินแห่งชาติ”46  ซึ่งการต้ังคณะกรรมการจัดสรรที่ดินแหํงชาติ  ถือเป็น
ความพยายามของรัฐบาลจอมพล ป. ที่จะผลักดันนโยบายจัดสรรที่ ดินให๎เป็นวาระแหํงชาติ  
สังเกตได๎จากรัฐบาลก าหนดให๎คณะกรรมการชุดนี้เป็นคณะกรรมการถาวรเชํนเดียวกับสภา
เศรษฐกิจแหํงชาติ  โดยไมํได๎มีหน๎าที่เฉพาะการรํางพระราชบัญญัติจัดสรรที่ดินเทํานั้น  แตํมีหน๎าที่
จัดสรรที่ดินเพื่อให๎ราษฎรมีที่ดินของตนเองทุกครัวเรือนด๎วย 
 จากการพิจารณาประเด็นการจัดสรรที่ดินให๎ราษฎรของคณะกรรมการจัดสรรที่ดิน
แหํงชาติ  ทางคณะกรรมการฯ ได๎แสดงความเห็นวํา 
 

เพียงจะจัดสรรให๎ราษฎรไปอยูํแตํที่รกร๎างวํางเปลําอยํางเดียวไมํเป็นการเพียงพอ  
เพราะ (1)ราษฎรคนไทยมีนิสัยไมํชอบย๎ายไปท ามาหากินที่อ่ืน  ฉะนั้น  ถึงจะจัด
ที่ดินรกร๎างวํางเปลําไว๎ให๎  ก็คงจะไมํอพยพไปท า  ราษฎรประเภทนี้ลงท๎ายก็ต๎อง
เชําที่ดินของผู๎อ่ืนท ากินตลอดไป  ไมํมีทางเป็นเจ๎าของที่ดินของตนเอง  (2)แม๎จะ
ชักชวนให๎ราษฎรอพยพไปอยูํในที่รกร๎างวํางเปลําได๎  ปัญหาก็เกิดขึ้นวําจะมี
ราษฎรคนใดที่จะเชําที่ดินท าประโยชน์แทน  เพราะเจ๎าของที่ดินก็ไมํได๎ท าเอง  
ฉะนั้นในการจัดสรรที่ดินก็จ าจะต๎องมีนโยบายถึงที่ดินที่เจ๎าของไมํได๎ท าเองและ
ให๎ผู๎อื่นเชําท าประโยชน์ด๎วย47 

 

                                                   
45“รายงานคณะรัฐมนตรี วันที่ 17 กันยายน พ.ศ.2495” ใน ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.

3.19.3/396 เบ็ดเสร็จเรื่องการปฏิรูปหรือการจัดสรรที่ดิน (4 เมษายน 2494 – 3 มิถุนายน 2498). 
46คณะกรรมการจัดสรรที่ดินแหํงชาติ ประกอบด๎วย  (1)นายกรัฐมนตรี เป็นประธานกรรมการ 

(2)พล.ต.อ.เผํา ศรียานนท์ เป็นรองประธานกรรมการ (3)รมว.ตํางประเทศ, (4)รมว.เกษตร, (5)รมว.สหกรณ์, 
(6)ปลัดกระทรวงมหาดไทย, (7)อธิบดีกรมที่ดิน, (8)อธิบดีกรมทางหลวงแผํนดิน, (9)อธิบดีกรมประชาสงเคราะห์
, (10)อธิบดีกรมชลประทาน, (11)ผ๎ูวําการรถไฟแหํงประเทศไทย, (12)นายเสริม วินิจฉัยกุล เป็นกรรมการ 
(13)นายหยุด แสงอุทัย เป็นกรรมการเจ๎าของเรื่อง 

47ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/396 เบ็ดเสร็จเรื่องการปฏิรูปหรือการจัดสรรที่ดิน (4 
เมษายน 2494 – 3 มิถุนายน 2498). 
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 จากความเห็นข๎างต๎นนี้ชี้ให๎เห็นวําคณะกรรมการมีความมุํงหมายที่จะจัดสรรที่ดินทั้งที่รก
ร๎างวํางเปลําและที่ดินของบรรดาเจ๎าที่ดินและนายทุน  อันสอดคล๎องกับแนวคิดของจอมพล ป. ท่ี
ต๎องการแก๎ปัญหาการเชําที่ดินและปัญหาการครอบครองที่ดินขนาดใหญํโดยไมํได๎ท าประโยชน์ 
  
 การตรากฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรท่ีดิน  
 ในชํวงครึ่งหลังทศวรรษ 2490  รัฐบาลจอมพล ป.ได๎ประกาศใช๎พระราชบัญญัติเกี่ยวกับ
ที่ดิน  เพื่อใช๎เป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายจัดสรรที่ดิน  อันประกอบด๎วยพระราชบัญญัติ 4 
ฉบับได๎แกํ  (1)พ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน พ.ศ.2496,  (2)พ.ร.บ.วําด๎วยการ
ส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2496,  (3)พ.ร.บ.จัดที่ดินเพื่อความเป็นธรรมแกํสังคม 
พ.ศ.2497, และ (4)พ.ร.บ.ให๎ใช๎ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 และประมวลกฎหมายท่ีดิน 

ทั้งนี้ “พ.ร.บ.ว่าด้วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน พ.ศ.2496” เป็นกฎหมายที่รัฐบาล
ได๎รํางขึ้นเนื่องมาจากในชํวงเวลาดังกลําว(ต้ังแตํพ.ศ.2495)ได๎เกิดกรณีพิพาทเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดิน
อยูํเสมอ  และบางกรณีมีทําทีจะลุกลามเป็นเหตุไมํสิ้นสุด  โดยเฉพาะกรณีพิพาทที่ดินที่อ าเภอบาง
บํอ  อ าเภอบางพลี  จังหวัดสมุทรปราการ  ระหวํางราษฎรกับนายสกล  สามเสน  ผู๎แทนบริษัท
สยามกสิกร  เป็นเหตุให๎ทั้งสองฝ่ายตํางใช๎ก าลังปกป้องสิทธิของตนจนที่ดินพิพาทกลายเป็นสนาม
รบให๎ราษฎรประหัตประหารซึ่งกันและกัน  ถึงแม๎ทางราชการจะเข๎าไปชํวยประนีประนอม  แตํก็ไมํ
สามารถยุติข๎อพิพาทได๎  และเมื่อทางราชการได๎พิจารณาสาเหตุของข๎อพิพาทในหลาย ๆกรณี
พบวํา  เกิดจากการออกโฉนดท่ีดินโดยไมํชอบธรรมจ านวนมาก  ดังนั้นทางรัฐบาลจึงมอบหมายให๎
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีการํางพ.ร.บ.ส ารวจการออกโฉนดที่ดินขึ้นมาบังคับใช๎48  ซึ่งตาม
กฎหมายฉบับนี้จะมีการต้ังคณะกรรมการชุดหนึ่งเรียกวํา  “คณะกรรมการส ารวจการออกโฉนด
ที่ดิน”  มีหน๎าที่ส ารวจการออกโฉนดที่ดิน  และถ๎าพบวําการออกโฉนดที่ดินรายใดไมํได๎รับความ
เป็นธรรม  คณะกรรมการนี้มีอ านาจสั่งยกเลิกโฉนดที่ดินนั้นและสั่งให๎ออกโฉนดที่ดินใหมํตาม
ความเป็นธรรมได๎(มาตรา 5)  โดยค าสั่งของคณะกรรมการให๎ถือเป็นเด็ดขาด  ห๎ามผู๎ใดน าไป
ฟ้องร๎องตํอศาลเพื่อแก๎ไขเป็นอยํางอ่ืน(มาตรา 7)49  หลังจากที่การบังคับใช๎กฎหมายส ารวจการ
ออกโฉนดที่ดินไมํนาน  รัฐบาลได๎มีการแก๎ไขเพิ่มเติมกฎหมายดังกลําวและประกาศใช๎เป็น  
“พ.ร.บ.ว่าด้วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2496”  ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ได๎
ให๎อ านาจคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดินมากขึ้น  โดยคณะกรรมการสามารถสั่งยกเลิก

                                                   
48หจช. สรด.2/2 แตํงตั้งกรรมการและอนุกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดินและรายงานเกี่ยวกับการ

แจ๎งคณะกรรมการเกี่ยวกับมติ ครม.หยุดการด าเนินการ (21 มกราคม 2496 – 17 มีนาคม 2504). 
49“พระราชบัญญัติวําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน พ.ศ.2496” ใน ราชกิจจานุเบกษา เลํม 70 

ตอนที่ 7 (24 มกราคม 2496), น. 1 – 4. 
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การออกหนังสือส าคัญอยํางอื่นส าหรับที่ดินนอกเหนือจากโฉนดที่ดิน  เชํน  ใบเหยียบย่ า  ตราจอง  
รวมถึงหนังสือส าคัญส าหรับที่ดินที่อยูํในระหวํางเตรียมที่จะออกด๎วย50 

ขณะที่ “พ.ร.บ.จัดที่ดินเพื่อความเป็นธรรมแก่สังคม พ.ศ.2497”  เป็นกฎหมายที่
ออกมาเพื่อแก๎ไขปัญหาราษฎรจ านวนมากต๎องละทิ้งการครอบครองที่ดินไปโดยไมํเป็นธรรม  
เพราะถูกผู๎มีอิทธิพลยื้อแยํงขํมขูํ51  ดังนั้นจึงได๎มีการเสนอกฎหมายฉบับนี้ตํอสภาผู๎แทนราษฎร
ขึ้นมาบังคับใช๎  โดยหลักการในกฎหมายฉบับนี้คล๎ายคลึงกับพ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออก
โฉนดที่ดิน พ.ศ.2496  ตํางกันเพียงกฎหมายฉบับนี้มีการต้ัง “คณะกรรมการจัดที่ดินเพื่อความเป็น
ธรรมแกํสังคม”  มีหน๎าที่น าที่ดินซึ่งมีผู๎สละหรือได๎มาโดยความไมํเป็นธรรมนั้นออกจัดให๎แกํราษฎร
ตามความเป็นธรรมได๎  หรือจะสงวนไว๎เพื่อให๎ราษฎรใช๎ประโยชน์รํวมกันก็ได๎  โดยค าสั่งของ
คณะกรรมการถือเป็นเด็ดขาด  ผู๎ ใดจะน าไปฟ้องคดีเป็นอยําง อ่ืนมิ ได๎   และใน กรณีที่
คณะกรรมการพิจารณาเกี่ยวกับที่ดินแปลงใดอันเป็นข๎อพิพาทอยูํในศาลในขณะเดียวกัน  
คณะกรรมการก็อาจแจ๎งให๎ศาลทราบเพื่อศาลจะได๎รอคดีไว๎กํอนได๎ด๎วย52 
สํวน “พ.ร.บ.ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 และประมวลกฎหมายที่ดิน”  ถือเป็น
กฎหมายเกี่ยวกับที่ดินที่รัฐบาลจอมพล ป.ให๎ความส าคัญที่สุดรวมถึงใช๎ระยะเวลาในการรํางมาก
ที่สุดอีกด๎วย(ต้ังแตํพ.ศ.2495  จนถึงพ.ศ.2497)  โดยที่มาของกฎหมายฉบับนี้เป็นผลมาจากการ
พิจารณานโยบายจัดสรรที่ดินของคณะรัฐมนตรี  ที่ต๎องการจัดสรรที่ดินให๎แกํราษฎร  เพื่อให๎
ราษฎรมีที่ดินไว๎ส าหรับอยูํอาศัยและประกอบการท ามาหาเลี้ยงชีพตามควรแกํอัตภาพ  ดังนั้น
รัฐบาลจึงได๎ต้ัง “คณะกรรมการจัดสรรที่ดินแหํงชาติ” เพื่อรํางกฎหมายตามนโยบายข๎างต๎น  อันท า
ให๎เกิดการตรา “ร่างพ.ร.บ.จัดสรรท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ.24..”  เนื้อหาส าคัญของรํางกฎหมายฉบับ
นี้คือ  การก าหนดขนาดการถือครองที่ดินของบุคคล53  โดยบุคคลที่มีที่ดินเกินกวําที่ก าหนดจะต๎อง
จ าหนํายที่ดินสํวนเกินภายในระยะเวลาที่ก าหนด  มิเชํนนั้นรัฐจะเข๎าไปจ าหนํายท่ีดินสํวนเกินแทน 
 
 

                                                   
50“พระราชบัญญัติวาํด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2496” ใน ราชกิจจานเุบกษา 

เลํม 70 ตอนที่ 61 (29 กันยายน 2496), น. 1202 – 1210. 
51โปรดดูรายละเอียดในกรณีท่ีดินของหลวงสิทธิเทพการท่ีจะกลําวถึงตํอไปข๎างหน๎า. 
52ราชกจิจานุเบกษา เลํม 71 ตอนที ่56 (7 กันยายน 2497), น. 1207 – 1215. 
53ตามมาตรา 22 ของรํางพ.ร.บ.จัดสรรที่ดินแหํงชาติ พ.ศ.24.. ได๎ระบุไว๎วํา บุคคลใดจะมีสิทธิในที่ดิน

แตํละประเภทในท๎องถิ่นท่ีได๎มีพระราชกฤษฎีกาให๎ใช๎บังคับพระราชบัญญัตินี้เกินกวําจ านวนดังตํอไปนี้ไมํได๎ คือ 
(1)ที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม ไมํเกิน 50 ไรํ (2)ที่ดินเพื่อการอุตสาหกรรม ไมํเกิน 10 ไรํ (3)ที่ดินเพื่ออยูํอาศัย ไมํ
เกิน 5 ไร ํ
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ตารางที่ 1 
เปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินของ“รํางพ.ร.บ.จัดสรรที่ดินแหํงชาติ”  

กับ “ประมวลกฎหมายที่ดิน” 
 ร่างพ.ร.บ.จัดสรรที่ดินแห่งชาติ  

พ.ศ.24.. 
ประมวลกฎหมายทีด่ิน 

กรรมการที่ด าเนิน
นโยบายจัดสรรที่ดิน 

คณะกรรมการจัดสรรที่ ดินแหํงชาติ  มี
นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน  

คณะกรรมการจัดที่ดินแหํงชาติ  มีรมว .
มหาดไทยเป็นประธาน 

การก าหนดสิทธิใน
ที่ดิน 

1.ที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมไมํเกิน 50 ไร ํ
2.ที่ดินเพื่อการอุตสาหกรรมไมํเกิน 10 ไร ํ
3.ที่ดินเพื่ออยูํอาศัยไมํเกิน 5 ไร ํ

1.ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไมํเกิน 50 ไร ํ
2.ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรมไมํเกิน 10 ไร ํ
3.ที่ดินเพื่อพาณิชยกรรมไมํเกิน 5 ไร ํ
4.ที่ดินเพื่ออยูํอาศัยไมํเกิน 5 ไร ํ

การจ าหน่ายที่ ดิน
ส่วนเกิน 

บุคคลที่ถือท่ีดินเกินให๎จ าหนํายที่ดินสํวนเกิน
ภายใน 1 ปี 

บุคคลที่ถือท่ีดินเกินให๎จ าหนํายที่ดินสํวนเกิน
ภายใน 7 ปี 

ข้อยกเว้นเกี่ยวกับ
การก าหนดสิทธิใน
ที่ดิน 

การก าหนดสิทธิในท่ีดินไมํใช๎บังคับแกํ 
1.ที่ดินของกระทรวงทบวงกรมและของ
เทศบาล 
2.ที่ดินของทรัพย์สินสํวนพระมหากษัตริย์ 
3.ที่ดินของวัดวาอาราม 

การก าหนดสิทธิในที่ดินไมํกระทบแกํผ๎ูที่มี
สิทธิ ในที่ ดินอยูํ แ ล๎วกํ อนวันที่ประมวล
กฎหมายนี้ใช๎บังคับ และแกํที่ดินดังตํอไปนี้ 
1.ที่ดินของทบวงการเมือง องค์กรองรัฐ และ
สหกรณ ์
2.ที่ดินที่ใช๎เป็นที่ตั้งโรงพยาบาล โรงเรียน 
วิทยาลัย มหาวิทยาลัยและวัดวาอาราม 

ที่มา : ประมวลจาก “รํางพระราชบัญญัติจัดสรรที่ดินแหํงชาติ” ใน ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.
3.19/9 ประมวลกฎหมายที่ดิน (23 กันยายน 2495 – 5 มีนาคม 2497). และ พัฒน์ นีลวัฒนานนท์, พ.ต.อ., 
ประมวลกฎหมายที่ดิน มีค าอธิบายและค าวิจารณ์ของอธิบดีกรมที่ดิน พร๎อมด๎วยกฎกระทรวง ระเบียบ และ
ค าแนะน า (พระนคร: วัฒนบรรณาคาร, 2497). 

 
อยํางไรก็ตามความพยายามของรัฐบาลในการผลักดันรํางพ.ร.บ.จัดสรรที่ดินแหํงชาติ

กลับต๎องเผชิญกับกระแสตํอต๎านอยํางมากในที่ประชุมคณะกรรมการนิ ติบัญญัติ หรือ  
สหพรรค54  โดยส.ส.ฝ่ายรัฐบาลจ านวนมากในที่ประชุมสหพรรคได๎ยับยั้งรํางกฎหมายฉบับนี้ของ

                                                   
54“คณะกรรมการนิติบัญญัติ” เป็นองค์กรเสมือนพรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาล ประกอบด๎วยคณะรัฐมนตรี

ทั้งหมด ส.ส.ประเภทที่ 1 และส.ส.ประเภทที่ 2 ที่สนับสนุนรัฐบาล โดยมีจอมพล ป. เป็นประธาน และพล.ต.อ.
เผํา เป็นเลขานุการ มีส านักงานกลางอยูํที่บ๎านเสรีมนังคศิลา คณะกรรมการนิติบัญญัติมีหน๎าที่กล่ันกรองการ
ตรากฎหมายของรัฐบาลกํอนท่ีจะเสนอเข๎าสํูที่ประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร เพื่อมิให๎รัฐบาลแพ๎มติในสภา โดยส.ส.ใน
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รัฐบาล  ด๎วยการมีมติให๎ยกรํางกฎหมายฉบับนี้ขึ้นใหมํ  ดังนั้นในการประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 16 
ธันวาคม พ.ศ.2496  คณะรัฐมนตรีจึงได๎มีมติเห็นชอบตามที่จอมพล ป. เสนอให๎ถอนรําง
พระราชบัญญัติจัดสรรที่ดินแหํงชาติคืนจากที่ประชุมสหพรรค  แล๎วน ารํางกฎหมายดังกลําวไป
รวมกับรํางพ.ร.บ.ให๎ใช๎ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.24..และประมวลกฎหมายที่ดิน55  ซึ่งทาง
กระทรวงมหาดไทยก าลังพิจารณาอยูํ56  ถึงแม๎วํารัฐบาลจะยังคงเผชิญกับกระแสตํอต๎านกฎหมาย
จัดสรรที่ดินอยูํเชํนเดิม  แตํสุดท๎ายแล๎วการผลักดันประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งมีเนื้อหาจัดสรรที่ดิน
ของรัฐบาลก็สามารถผํานการพิจารณาของสภาผู๎แทนราษฎรและประกาศใช๎เป็นกฎหมายได๎ 
 ทั้งนี้หากพิจารณาบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินในประมวลกฎหมายที่ดิน  ถึงแม๎วํา
จะมีการแก๎ไขในรายละเอียดบางสํวน(ดูตารางที่  1)  แตํบทบัญญัติตําง ๆก็ยังคงมีหลักการ
คล๎ายคลึงกับรํางพ.ร.บ.จัดสรรที่ดินแหํงชาติ  ทั้งเรื่องการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดินของบุคคล
ตามประเภทของที่ดิน  การต้ัง “คณะกรรมการจัดที่ดินแหํงชาติ” เพื่อท าหน๎าที่จัดสรรที่ดิน  ดังนั้น
จึงท าให๎ประมวลกฎหมายท่ีดินเป็นกฎหมายส าคัญในการด าเนินนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาล 
 

ปฏิกิริยาของกลุ่มต่าง ๆต่อการตรากฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรท่ีดิน 
ในการกระบวนก าหนดนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาลในชํวงครึ่งหลังของทศวรรษ 2490  

รัฐบาลต๎องเผชิญกับกระแสการตํอต๎านนโยบายจัดสรรที่ดินของกลุํมตําง ๆที่อาจได๎รับผลกระทบ
จากการด าเนินการจัดสรรที่ดินของรัฐบาล  ซึ่งจากการพิจารณาเอกสารชั้นต๎นพบวําการตํอต๎าน
ปรากฏให๎เห็นชัดเจนในการคัดค๎านกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินของรัฐบาลจากกลุํม 3 กลุํม
อันได๎แกํ  กลุํมหนังสือพิมพ์,  กลุํมนักการเมือง,  และกลุํมราชส านัก 

 
กลุ่มหนังสือพิมพ์   

                                                                                                                                                  
คณะกรรมการนิติบัญญัติจะได๎ผลตอบแทนเชํน เงินเดือนพิเศษ หรือรถประจ าต าแหนํง อันท าให๎ ส.ส.จ านวน
มากรํวมมือกับรัฐบาลภายใต๎คณะกรรมการนิติบัญญัติ 

55การรํางประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นความคิดริเริ่มของนายศักดิ์ ไทยวัฒน์ อธิบดีกรมที่ดิน เพื่อ
ปรับปรุงกฎหมายที่ดินให๎ทันสมัยและรัดกุมยิ่งขึ้น รวมถึงเพื่อรวบรวมกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินซึ่งมีอยูํถึง 21 ฉบับ
ไว๎เป็นกฎหมายฉบับเดียวกัน โดยในการรํางประมวลกฎหมายที่ดินนั้นผ๎ูรํางได๎แยกออกเป็น 2 ฉบับคือ 
พระราชบัญญัติให๎ใช๎ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ฉบับหนึ่ง และมีประมวลกฎหมายที่ดินตํอท๎าย ที่มา : 
ศักดิ์ ไทยวัฒน์, “เกล็ดการเมืองบางเรื่องของจอมพล ป. พิบูลสงคราม กับข๎าพเจ๎า,” ใน อนุสรณ์งานพระราชทาน
เพลิงศพนายศักดิ์ ไทยวัฒน์, น. 146 – 147.  

56รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 102/2496 (16 ธันวาคม 2496). 
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กลุํมหนังสือพิมพ์ถือเป็นกลุํมที่มีความส าคัญทางการเมืองในระดับหนึ่ง  โดยนับต้ังแตํต๎น
ทศวรรษ 2490  หนังสือพิมพ์ได๎กลายเป็นสถาบันที่มีบทบาทอยํางมากในการโน๎มน๎าวและสร๎าง
ทัศนคติของมหาชนที่มีตํอรัฐบาล  ดังเห็นได๎จากการสร๎างภาพลักษณ์ที่ตกต่ าให๎แกํรัฐบาลพล.ร.ต.
ถวัลย์  ธ ารงนาวาสวัสด์ิ  จนมีสํวนชํวยท าให๎การรัฐประหาร  พ.ศ.2490  ประสบความส าเร็จ  
ดังนั้นเมื่อรัฐบาลจอมพล ป. มีความมั่นคงมากขึ้นนับต้ังแตํหลังการรัฐประหาร พ.ศ.2494  จึงเริ่ม
เข๎าควบคุมหนังสือพิมพ์มากขึ้น  เพื่อที่จะรักษาภาพลักษณ์และท าให๎รักษาเสถียรภาพของรัฐบาล
ไว๎ได๎  ถึงแม๎กลุํมหนังสือพิมพ์จะถูกท าให๎อํอนก าลังอยํางมากในชํวงครึ่งหลังของทศวรรษ 2490  
แตํก็ยังคงพบเห็นจารีตในวงการหนังสือพิมพ์ที่แสดงความเห็นวิพากษ์วิจารณ์นโยบายหรือการ
ด าเนินงานของรัฐบาล  ที่อาจไมํเป็นประโยชน์แกํประชาชนสํวนใหญํหรืออาจน าไปสูํ ความ
ผิดพลาด  ขณะเดียวกันก็แสดงความเห็นสนับสนุนนโยบายหรือการด าเนินการของรัฐบาลที่เห็นวํา
จะเป็นประโยชน์แกํประชาชนอยํางแท๎จริง 

ประเด็นเกี่ยวกับจัดสรรที่ดินของรัฐบาลถือเป็นประเด็นหนึ่งที่ได๎รับการวิพากษ์วิจารณ์
จากหนังสือพิมพ์พอสมควรโดยเฉพาะระหวํางปีพ.ศ.2496  จนถึงปีพ.ศ.249857  อันเป็นชํวงที่
รัฐบาลก าลังวางนโยบายจัดสรรที่ดินแหํงชาติ  ได๎ปรากฏรายงานขําวจากหนังสือพิมพ์เกี่ยวกับการ
จัดสรรที่ดินของรัฐบาลทั้งประเด็นการรํางกฎหมายและการด าเนินนโยบายของรัฐบาล  รวมถึง
ปรากฏบทความวิพากษ์วิจารณ์การจัดสรรที่ดินของรัฐบาลอยํางสม่ า เสมอ  โดยบทความสํวน
ใหญํไมํสามารถระบุผู๎แตํงได๎58  จากข๎อจ ากัดของเอกสารหลักฐานหนังสือพิมพ์ที่มีอยูํอยํางจ ากัด  
ผู๎ เขียนมีความเห็นวํา  หนังสือพิมพ์ที่ยกมานั้นเป็นเพียงการเคลื่อนไหวสํวนหนึ่งของกลุํม
หนังสือพิมพ์ที่ไมํสามารถยืนยันได๎วําหนังสือพิมพ์สํวนใหญํมีทิศทางสอดคล๎องกับความเห็นของ
หนังสือพิมพ์ที่ยกมา  แตํจากการน าเสนอข๎อมูลเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินของหนังสือพิมพ์  อาจ
ปฏิเสธไมํได๎วําเป็นภาพสะท๎อนความเคลื่อนไหวหนึ่งของสังคมตํอนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาล
ที่มีความส าคัญในระดับหนึ่ง 

ทั้งนี้นับต้ังแตํรัฐบาลจอมพล ป.มดี าริที่จะรํางพ.ร.บ.จัดสรรที่ดินแหํงชาติตามนโยบายของ
รัฐบาล  ได๎ถูกหนังสือพิมพ์วิพากษ์วิจารณ์อยํางมากท้ังจากหนังสือพิมพ์ของฝ่ายอนุรักษ์นิยมอยําง

                                                   
57เนื่องจากผ๎ูเขียนไมํสามารถสืบค๎นต๎นฉบับหนังสือพิมพ์ในชํวงเวลาที่ท าการศึกษาจากหอสมุด

แหํงชาติได๎ ดังนั้นในการศึกษาสํวนนี้จึงต๎องอาศัยเอกสารประเภท “ขําวตัดจากหนังสือพิมพ์” จากหอจดหมาย
เหตุแหํงชาติ รวมถึงขําวตัดจากหนังสือพิมพ์ ซึ่งเป็นเอกสารปลีกยํอยในชุดเอกสารของส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีมาเป็นข๎อมูลในการศึกษา 

58บทความที่ปรากฏประเด็นเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินระหวํางพ.ศ.2496 -2497 มีทั้งส้ิน 23 บทความ 
จากหนังสือพิมพ์สยามรัฐ(8 บทความ), สยามนิกร(1 บทความ), ศรีกรุง(1 บทความ), ประชาธิปไตย(12 
บทความ), สารเสรี(1 บทความ) 
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สยามรัฐหรือหนังสือพิมพ์แนวการเมืองอยํางประชาธิปไตย  ตํางได๎แสดงความเห็นคัดค๎านการรําง
กฎหมายฉบับดังกลําวของรัฐบาลอยํางแข็งขัน  ซึ่งการคัดค๎านดังกลําวอาจมาจากหนังสือพิมพ์ไมํ
เชื่อมั่นวํารัฐบาลจะด าเนินการจัดสรรที่ดินเพื่อผลประโยชน์ของประชาชนได๎อยํางแท๎จริง  
เนื่องจากในชํวงดังกลําวบุคคลในรัฐบาลมักจะมีผลประโยชน์ทับซ๎อนตํอการด าเนินนโยบายตําง ๆ
ของรัฐบาล   

ตัวอยํางการวิพากษ์วิจารณ์นโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาล  เชํน  หนังสือพิมพ์สยามรัฐ  
ฉบับวันที่  20  สิงหาคม  พ.ศ.2496  ได๎เสนอบทความเรื่อง “พ.ร.บ.จัดสรรที่ดินแห่งชาติ”  ได๎
วิพากษ์วิจารณ์การรํางกฎหมายจัดสรรที่ดินของรัฐบาลวําไมํมีหลักฐานอ๎างอิงเกี่ยวกับการถือ
ครองที่ดินของชาวไทยวําเป็นอยํางไร  ผู๎ไมํมีที่ดินท ากินมีจ านวนมากน๎อยเพียงใด  นอกจากนี้เมื่อ
พิจารณาประเด็นการจัดสรรที่ดินตามรํางกฎหมายที่ให๎อ านาจคณะกรรมการจัดสรรที่ดินอยําง
มาก  บทความนี้ยังคาดการณ์วําจะท าให๎รัฐบาลกลายเป็นผู๎ด าเนินการค๎าที่ดินเสียเองแทนนายทุน
เจ๎าที่ดิน  อันอาจกระทบกระเทือนตํอราษฎรผู๎ยากจน  อีกทั้งจะเป็นการเปิดโอกาสให๎พวกพ๎องหรือ
บริวารของคณะกรรมการจัดสรรที่ดิน  รวมถึงพนักงานเจ๎าหน๎าที่ที่เกี่ยวข๎องกับเรื่องนี้ให๎มีชํองทาง
หาประโยชน์จากการจัดสรรที่ดิน59 

ขณะที่หนังสือพิมพ์ประชาธิปไตย  ฉบับวันที่ 22  สิงหาคม  2496  ได๎วิพากษ์วิจารณ์รําง
พระราชบัญญัติจัดสรรที่ดินแหํงชาติของรัฐบาลด๎วยเชํนกัน  ถึงแม๎บทความนี้จะชื่นชมในหลักการ  
แตํบทความนี้กลับไมํเห็นด๎วยกับประเด็นการจ ากัดการถือครองที่ดิน  เนื่องจากขัดกับธรรมเนียม
และประเพณีที่คนไทยยอมรับและปฏิบัติกันมาช๎านาน  รวมถึงอาจขัดกับรัฐธรรมนูญ  ดังความวํา 
  

หลักการในเรื่องนี้(การจ ากัดการถือครองที่ดิน - ผู๎เขียน)เปนปัญหาอันส าคัญ
อยํางยิ่ง  เพราะนอกจากจะเกี่ยวกับหลักนิติศาสตร์  และยังเปนการท าลายระบบ
ที่ดินของไทยเราอยํางใหญํหลวง  การใช๎กฎหมายบังคับแกํบุคคลที่ได๎มีที่ดินอยูํ
กํอน  เปนท านองใช๎กฎหมายย๎อนหลังดังกลําวแล๎ว  ยํอมขัดกับหลักการในการ
ตรากฎหมายอยํางยิ่ง  ทั้งอีกประการหนึ่ง  หลักการใหญํของเรื่องนี้ยังมีอีกวํา  ถ๎า
หากผู๎มีที่ดินเกินจ านวน  มิได๎ให๎การจ าหนํายจํายโอนภายในเวลาที่ก าหนดไว๎  รัฐ
ก็จะรับเชําซื้อเสีย  ซึ่งมีผลเทํากับบังคับซื้อนั่นเอง  การที่รัฐบังคับซื้อที่ดินของ
บุคคลหนึ่งไปท าการจัดสรรหรือนัยหนึ่งเอาไปจ าหนํายให๎แกํอีกบุคคลหนึ่งนั้น  

                                                   
59“พ.ร.บ.จัดสรรที่ดินแหํงชาติ,” สยามรัฐ (20 สิงหาคม 2496) ใน หจช. ก/ป7/2496/มท.5 กรมที่ดิน 

(2496) 



 

 

23 

เปนที่สงสัยวําจะชอบด๎วยหลักในการตรากฎหมายหรือรัฐธรรมนูญหรือไมํ60 
(สะกดตามต๎นฉบับ – ผู๎เขียน) 

  
 ดังนั้นบทความดังกลําวจึงเรียกร๎องให๎รัฐบาลจัดสรรที่ดินเฉพาะที่ดินรกร๎างวํางเปลํา  หรือ
ที่ดินที่เจ๎าของไมํได๎ท าประโยชน์  โดยรัฐต๎องไมํแตะต๎องกับที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ที่ชอบด๎วยกฎหมาย  
เนื่องจากที่ดินเหลํานั้นได๎มาโดยชอบธรรมจึงไมํยุติธรรมหากรัฐจะไปท าลายกรรมสิทธิ์หรือบังคับ
ให๎ต๎องสละกรรมสิทธิ์ไป61 

ถึงแม๎ภายหลังรัฐบาลจะผลักดันรํางกฎหมายจัดสรรที่ดินผํานทางการเสนอรํางประมวล
กฎหมายที่ดินในปีพ.ศ.2497  แตํหนังสือพิมพ์ยังคงมีบทบาทในการวิพากษ์วิจารณ์และคัดค๎าน
กฎหมายดังกลําวของรัฐบาลเชํนเดิม  ดังกรณีหนังสือพิมพ์สยามรัฐ  ได๎ลงบทความชื่อ “พลิก
แผ่นดิน”  ในวันที่ 3 กรกฎาคม  พ.ศ.2497  มีเนื้อหาตํอต๎านการรํางประมวลกฎหมายที่ดินของ
รัฐบาล  โดยได๎แสดงความเห็นวํารํางกฎหมายดังกลําวจะถูกใช๎เป็นเครื่องมือด าเนินการจัดสรร
ที่ดิน  ซึ่งจะเป็นการเปลี่ยนแปลงถึงรากเหง๎าของขนบประเพณีเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของ
เอกชนที่เปรียบได๎กับการพลิกแผํนดิน62 

แม๎วําภาพรวมจากข๎อมูลหนังสือพิมพ์ที่ส ารวจนั้นจะมีความเห็นในทางลบกับประเด็นการ
จัดสรรที่ดินของรัฐบาล  แตํอยํางไรก็ตามเมื่อหนังสือพิมพ์พิจารณาการด าเนินการจัดสรรที่ดินของ
รัฐบาลวําเป็นประโยชน์แกํประชาชนแล๎ว  หนังสือพิมพ์บางฉบับก็มีทําทีสนับสนุนการด าเนินการ
จัดสรรที่ดินของรัฐบาล  ตัวอยํางเชํน  หนังสือพิมพ์สยามรัฐ  ฉบับวันที่ 19 กรกฎาคม พ.ศ.2496  
ได๎แสดงความเห็นชื่นชมรัฐบาลที่ด าเนินการระงับข๎อพิพาทที่ดินของราษฎรในท๎องที่ต าบลบางบํอ
บางพลี63 

นอกเหนือจากบทบาทของหนังสือพิมพ์ในการวิพากษ์วิจารณ์ประเด็นเกี่ยวกับการจัดสรร
ท่ีดินของรัฐบาลแล๎ว  หนังสือพิมพ์ยังมีบทบาทในการน าเสนอขําวสารความเดือดร๎อนของราษฎร
เกี่ยวกับที่ดินที่ถูกเอารัดเอาเปรียบจากบรรดาเจ๎าที่ดินในชํวงที่รัฐบาลมีนโยบายจัดสรรที่ดินด๎วย  
ตัวอยํางเชํน  การน าเสนอขําวปัญหาความเดือดร๎อนของราษฎรในท๎องที่จังหวัดนครปฐม  ราชบุ รี  
และกาญจนบุรี  ที่ถูกหลวงสิทธิเทพการใช๎อุบายและอิทธิพลขํมขูํเอาที่ดินไป(ประเด็นนี้จะกลําวถึง

                                                   
60“การจดัสรรท่ีดิน,” ประชาธิปไตย (22 สิงหาคม 2496) ใน หจช. ก/ป7/2496/มท.5 กรมที่ดิน (2496). 
61เรื่องเดียวกัน. 
62“พลิกแผํนดิน,” สยามรัฐ (3 กรกฎาคม 2497) ใน หจช. ก/ป.7/2497/มท.4 กรมที่ดิน (2497). 
63“แจกโฉนดที่ดินแกํราษฎร ต าบลบางบํอบางพลี,” สยามรัฐ (19 กรกฎาคม 2496) ใน หจช. ก/ป.

7/2496/สร.1.9 บทความ (2496). 
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ใน 4.4.1.2)  ซึ่งการน าเสนอขําวนี้อยํางตํอเนื่องนับต้ังแตํเดือนกุมภาพันธ์จนถึงเดือนสิงหาคม  
พ.ศ.249764  และนําจะกระต๎ุนให๎รัฐบาลเข๎ามาแก๎ไขปัญหาท่ีดินของราษฎรกลุํมนี้ได๎อยํางรวดเร็ว 
 

กลุ่มนักการเมือง   
 กลุํมนักการเมืองถือเป็นกลุํมที่บทบาทในการคัดค๎านนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาล  
ตัวแทนของกลุํมนี้ที่ชัดเจนคือ  สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร  ซึ่งเคลื่อนไหวคัดค๎านรํางกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินผํานชํองทางการพิจารณารํางกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ  ส าหรับส.ส.ท่ี
คัดค๎านมีทั้งส.ส.ฝ่ายรัฐบาลและส.ส.ฝ่ายค๎าน  ที่สํวนใหญํล๎วนเป็นสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ัง
และมีภูมิหลังเป็นข๎าราชการหรือทนายความ  ซึ่งคาดวําอาจมีผลประโยชน์ได๎เสียกับการด าเนิน
นโยบายจัดสรรที่ดิน  ดังนั้นส.ส.บางคนจึงไมํยอมให๎กฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินผํานไปได๎
งําย  แตํอยํางไรก็ตามถ๎าหากมติมหาชนเรียกร๎องและให๎การสนับสนุนอยํางมั่นคงตํอนโยบาย
จัดสรรที่ดินของรัฐบาลแล๎ว  ส.ส.เหลํานี้คงยอมผํอนปรนให๎มีการออกกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรร
ที่ดินในลักษณะที่ตนพอใจและไมํต๎องสูญเสียผลประโยชน์มากนัก  เชํนการคัดค๎านวิธีการจัดสรร
ที่ดินของรัฐบาลที่ต๎องการจะน าที่ดินของเอกชนมาจัดสรร  แตํกลับสนับสนุนให๎จะใช๎ที่ดินรกร๎าง
วํางเปลําหรือที่ดินของรัฐมาจัดสรรให๎แกํราษฎรแทน  หรือการคัดค๎านประเด็นการให๎อ านาจฝ่าย
บริหารมากเกินไปในการด าเนินการจัดสรรที่ดิน  เป็นต๎น 

ทั้งนี้ในการคัดค๎านรํางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินของส.ส.ฝ่ายค๎านนั้นสามารถ
สังเกตได๎จากการการคัดค๎านกฎหมายเกี่ยวกับการส ารวจการออกโฉนดที่ดินของรัฐบาลทั้งสอง
ฉบับในปีพ.ศ.2496  โดยในการพิจารณาพ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน พ.ศ.2496 
ของที่ประชุมสภาผู๎แทนราษฎร  ได๎มีการอภิปรายคัดค๎านกฎหมายดังกลําวของ ส.ส.ฝ่ายค๎าน  โดย
ให๎เหตุผลวํากฎหมายฉบับนี้เป็นการดึงอ านาจฝ่ายตุลาการเข๎ามาเกี่ยวข๎องกับอ านาจฝ่ายบริหาร  
ดังเห็นได๎จากการต้ังประธานศาลฎีกา,  ผู๎พิพากษาศาลอุทธรณ์,  อธิบดีผู๎พิพากษาศาลแพํง,  และ
อธิบดีกรมอัยการ  มาเป็นกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน  ซึ่งเป็นต าแหนํงที่เกี่ยวข๎องกับการ
บริหารราชการแผํนดินของฝ่ายบริหาร65   

แตํอยํางไรก็ตามในการประชุมสภาครั้งนั้น  บรรดาส.ส.และรัฐมนตรีที่สนับสนุนพ.ร.บ.วํา
ด๎วยการส ารวจการออกโฉนดท่ีดิน  ได๎ใช๎ข๎ออ๎างวํากฎหมายฉบับนี้มีความจ าเป็นที่จะต๎องออกเพื่อ

                                                   
64มีขําวจากหนังสือพิมพ์ที่น าเสนอประเด็นนี้รวมทั้งส้ิน 35 เรื่อง ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน หจช. ก/ป.

7/2497/มท.3.5 กรณีราชาที่ดินหลวงสิทธิเทพการ(นายกิมเล้ียง วังตาล) (2497). 
65ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 5/2496 (วิสามัญ) ชุดที่ 1 พ.ศ.

2496 (22 มกราคม 2496). และ รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 10/2496 (สามัญ) ชุดที่ 1 พ.ศ.
2496 (3 กันยายน 2496). 
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แก๎ปัญหาบุคคลบางคนใช๎อุบายเอาที่ดินของผู๎อ่ืนมาเป็นของตนอยํางไมํชอบธรรม  โดยเฉพาะ
อยํางยิ่งในกรณีพิพาทที่ดินอ าเภอบางบํอ  บางพลี  จังหวัดสมุทรปราการ  ที่มีความรุนแรงถึงขั้น
จับอาวุธเข๎าตํอสู๎กันระหวํางคนมีกับคนจน  ขณะที่ประเด็นการลํวงละเมิดอ านาจตุลาการณ์ของ
กฎหมายฉบับนี้  จอมพล ป.ได๎อภิปรายอยํางมีวาทศิลป์วํา  ในการออกกฎหมายมอบอ านาจให๎
คณะกรรมการไปจัดการบริหารอยํางใดอยํางหนึ่งโดยเด็ดขาด  โดยที่คล๎าย ๆไปแยกอ านาจมาจาก
ศาลยุติธรรมนั้น  ได๎เคยมีการต้ังคณะกรรมการรูปแบบนี้กันมาแล๎วคือกรรมการเรื่องราวร๎องทุกข์  
รวมถึงการต้ังอนุญาโตตุลาการไปท าการชัณสูตรพลิกศพ  และเรื่องอ่ืน ๆที่มอบอ านาจให๎
คณะกรรมการไปท าโดยที่ใช๎ผู๎พิพากษาตุลาการไปรํวมด๎วยก็มีอยูํหลายเรื่อง 66  ดังนั้นกฎหมาย
ฉบับนี้ตามความเห็นของจอมพล ป.  จึงไมํเป็นการขัดตํอรัฐธรรมนูญแตํอยํางใด  

ถึงแม๎วําพ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน พ.ศ.2496 จะผํานการพิจารณาของ
สภาผู๎แทนราษฎรและประกาศใช๎ได๎  แตํรัฐบาลนําจะกังวลถึงกระแสตํอต๎านกฎหมายฉบับนี้
โดยเฉพาะในประเด็นอ านาจของคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่อาจลํวงละเมิดอ านาจศาล  
ดังนั้นรัฐบาลจึงได๎ออกแถลงการณ์ชี้แจงเกี่ยวกับการออกพ.ร.บ.ส ารวจการออกโฉนดที่ดินของ
รัฐบาล  โดยอธิบายถึงความจ าเป็นของการออกกฎหมายฉบับนี้  ตลอดจนยืนยันวํากฎหมายฉบับ
นี้ไมํละเมิดอ านาจศาล  และไมํรอนสิทธิของประชาชน  แตํเป็นการท าเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของ
ประชาชนที่ถูกเอารัดเอาเปรียบให๎ได๎รับความเป็นธรรม67 

นอกจากนี้เมื่อรัฐบาลได๎ตราพ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 2)พ.ศ.
2496  ที่เพิ่มอ านาจคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดินให๎มากขึ้นกวําเดิม  กลับยิ่งกํอให๎เกิด
การคัดค๎านกฎหมายดังกลําวของรัฐบาลเพิ่มมากขึ้น  โดยเฉพาะการคัดค๎านของส.ส.ฝ่ายค๎าน  ใน
ประเด็นเรื่องการละเมิดอ านาจศาล  ดังที่นายดิเรก  มณีรัตน์  ส .ส.อุบลราชธานี  ได๎แสดง
ความเห็นในเชิงประชดประชันวํา  “คราวที่แล๎วเราไมํเคารพแตํคราวนี้เราจะท าลายเสียเลย”  ซึ่ง
ส.ส.ที่คัดค๎านกฎหมายฉบับนี้ตํางมีความเห็นวํา  กฎหมายฉบับใหมํนี้ให๎อ านาจคณะกรรมการ
มากมายคล๎ายกับการต้ังศาลพิเศษของฝ่ายพลเรือน  โดยให๎อ านาจคณะกรรมการสอบสวน
คํูความทั้งสองฝ่าย  มีอ านาจสั่งให๎กระทรวงทบวงกรมมาชี้แจงรายงานตํอคณะกรรมการ  รวมถึงมี
อ านาจลงโทษผู๎ไมํปฏิบัติตามค าสั่งคณะกรรมการ  ซึ่งการกระท าดังกลําวขัดตํอรัฐธรรมนูญ  
ขณะที่รัฐบาลและส.ส.ที่สนับสนุนกฎหมายดังกลําวก็ยังคงยืนยันถึงความจ าเป็นของการตรา

                                                   
66รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 5/2496 (วิสามัญ) ชุดที่ 1 พ.ศ.2496 (22 มกราคม 

2496), น. 418. 
67ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน “แถลงการณ์ส านักนายกรัฐมนตรี” ใน ราชกิจจานุเบกษา เลํม 70 ตอนที่ 7 

ฉบับพิเศษ (24 มกราคม 2496), น. 5-8. 
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กฎหมายฉบับนี้ด๎วยการอ๎างวําหากไมํออกกฎหมายฉบับนี้จะไมํสามารถแก๎ปัญหาที่ดินของราษฎร
ได๎  รวมถึงยืนยันวํากฎหมายไมํเป็นการลบล๎างอ านาจศาลแตํอยํางใด68  แม๎การคัดค๎านรําง
กฎหมายดังกลําวของบรรดาส.ส.ฝ่ายค๎านจะไมํประสบความส าเร็จ  เนื่องจากกฎหมายดังกลําว
สามารถประกาศใช๎ตามมติเสียงสํวนใหญํของสภาได๎  แตํเมื่อกฎหมายดังกลําวบังคับใช๎ได๎
ประมาณ 3 เดือน  ได๎มีส.ส.ฝ่ายค๎านจ านวนหนึ่งเรียกร๎องให๎สภาแก๎ไขพ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการ
ออกโฉนดที่ดิน  พ.ศ.2496  ด๎วยการเสนอ “ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการส ารวจการออก

โฉนดที่ดิน (ฉบับที่3) พ.ศ. 2496”  เข๎าสูํที่ประชุมสภา  ซึ่งนายอารีย์  ตันติเวชกุล ส.ส.
นครราชสีมา  ที่เสนอรํางกฎหมายดังกลําว  ได๎ชี้แจงเหตุผลการเสนอรํางพ.ร.บ.ดังกลําววํา  “โดยที่
พระราชบัญญัติวําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน พ.ศ.2496  ได๎ให๎อ านาจแกํคณะกรรมการ
ส ารวจการออกโฉนดที่ดินกว๎างขวางเกินสมควร  ท าให๎ไมํเหมาะแกํการที่จะใช๎บังคับแกํประชาชน  
จึงสมควรที่จะแก๎ไขปรับปรุงเสียใหมํ”69  ซึ่งตามรํางกฎหมายน้ีมีเนื้อหาส าคัญคือ  ค าสั่งของ
คณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดินสามารถอุทธรณ์หรือฟ้องร๎องคดี  เพื่อแก๎ไขค าสั่งได๎  อัน
เป็นการลดอ านาจของคณะกรรมการดังกลําวลง  จากเดิมที่ค าสั่งของคณะกรรมการถือวําเป็นอัน
เด็ดขาดห๎ามน าไปฟ้องคดีเพื่อแก๎ไข  แตํอยํางไรก็ตามรํางกฎหมายดังกลําวในการประชุมสภา
บรรดาส.ส.สํวนใหญํได๎ลงมติไมํรับหลักการ  อันท าให๎ความพยายามในการแก๎ไขกฎหมายวําด๎วย
การส ารวจการออกโฉนดท่ีดินของส.ส.ฝ่ายค๎านประสบความล๎มเหลว 

การคัดค๎านนโยบายจัดสรรที่ดินของส.ส.ฝ่ายค๎านยังปรากฏจากการต้ังกระทู๎ถาม
นายกรัฐมนตรีของนายเผด็จ  จิราภรณ์  ส.ส.พิจิตร  เรื่องการจัดสรรที่ดินของรัฐบาล  ในการ
ประชุมสภาผู๎แทนราษฎรเมื่อวันที่  19  พฤศจิกายน  พ.ศ.2496  โดยนายเผด็จได๎อภิปรายวํา  การ
รํางกฎหมายจัดสรรที่ดินของรัฐบาลได๎มีเสียงราษฎรวิพากษ์วิจารณ์และท าหนังสือคัดค๎านไปยัง
คณะกรรมการมากกวําเสียงสนับสนุน  นายเผด็จยังได๎กลําวหาวํา  แม๎รัฐบาลยังมิได๎เสนอ
กฎหมายให๎สภาผู๎แทนราษฎรพิจารณา  ผลของกฎหมายฉบับนี้ได๎เกิดขึ้นแล๎วคือ  ราคาที่ดินทั้ง
กรุงเทพฯและตํางจังหวัดได๎ชะงักงันลง  เนื่องจากความไมํแนํนอนในนโยบายปฏิรูปที่ดินของ
รัฐบาล  อันสํงผลกระทบตํอกสิกรที่ไมํสามารถน าที่ดินไปเป็นหลักทรัพย์ในการค้ าประกันการกู๎ยืม
เงินได๎  ทั้งนี้จอมพล ป. ได๎ตอบกระทู๎วํา  คณะกรรมการได๎รับหนังสือทั้งสนับสนุนและคัดค๎าน  แตํ
จากการสอบถามราษฎรสํวนใหญํที่ไมํมีที่ดินท ากินในพื้นที่เกือบ  20  จังหวัดที่จอมพล ป. ได๎

                                                   
68ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 10/2496 (สามัญ) ชุดที่ 1 พ.ศ.

2496 (3 กันยายน 2496). 
69รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 7/2496 (วิสามัญ) ชุดที่ 2 พ.ศ.2496 (17 ธันวาคม 

2496), น. 781. 
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เดินทางไปพบวําพวกเขาพอใจนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาลอยํางมาก  ขณะเดียวกันจอมพล ป. 
ก็มีความเห็นวํา  พวกที่คัดค๎านรํางกฎหมายดังกลําวคือ  คนที่หาก าไรในการค๎าที่ดินหรือพวก
นายทุน  ส าหรับประเด็นราคาที่ดินตกต่ า  จอมพล ป. ได๎ชี้ให๎เห็นวํา  รัฐบาลมีความมุํงหมายที่จะ
แจกที่ดินให๎ราษฎรถือกรรมสิทธิ์อยํางทั่วถึงกัน  ด๎วยเหตุนี้จึงเห็นได๎วํา “ที่ดินไมํใชํเป็นวัตถุหรือ
ทรัพย์สมบัติ  ที่จะน าไปเป็นหลักทรัพย์ไปจ านองจ าน าเพื่อจะได๎เงินมา  ...(แตํที่ดิน)ควรเป็นรัง  
เป็นที่อยูํ  ที่ท ามาหากิน  และที่ฝังเราเวลาตาย”  ซึ่งความเห็นข๎างต๎นนี้สะท๎อนมุมมองเรื่องที่ดิน
ของจอมพล ป. ที่มองที่ดินเป็น “ปัจจัยการผลิต” ไมํใชํ “ทรัพย์สิน”  ดังนั้นการแก๎ปัญหาการหาทุน
ของราษฎรจอมพล ป. เห็นวําควรกู๎ยืมเงินจากเงินทุนของสหกรณ์หรือเจ๎าหน๎าที่ในสํวนภูมิภาค
แทนการเอาที่ดินไปจ านอง70 

ส าหรับการคัดค๎านรํางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินของส.ส.ฝ่ายรัฐบาลปรากฏอยูํใน
การพิจารณารํางพระราชบัญญัติจัดสรรที่ดินแหํงชาติในที่ประชุมคณะกรรมการนิติบัญญัติ
หรือสหพรรค  เมื่อเดือนสิงหาคม  พ.ศ.2496  ส.ส.ฝ่ายสนับสนุนรัฐบาลจ านวนมากได๎อภิปราย
คัดค๎านรํางกฎหมายจัดสรรที่ดินอยํางรุนแรง  เชํนนายจงกล  ไกรฤกษ์ ส.ส.พิษณุโลก  ได๎อภิปราย
วํารัฐบาลควรน าที่ดินรกร๎างวํางเปลํามาจัดสรรให๎ราษฎรมากกวําจะออกกฎหมายมาลิดรอนสิทธิ
ของคนที่มีที่ดินโดยชอบด๎วยกฎหมาย  ขณะที่นายสุรพงษ์  ตรีรัตน์  ส.ส.จันทบุรี และนายสุวิชช์  
พันธเศรษฐ ส.ส.ประเภท 2  ได๎อภิปรายคัดค๎านวํา  กฎหมายจัดสรรที่ดินนี้มีบทบัญญัติลิดรอน
สิทธิในทรัพย์สินของเอกชน  ด๎วยการแบํงที่ดินของเอกชนมาแบํงให๎คนอ่ืนซึ่งขัดตํอรัฐธรรมนูญ  
รวมถึงยังเป็นการออกกฎหมายบังคับย๎อนหลัง  ซึ่งจากการที่ส .ส.สํวนใหญํในที่ประชุม
คณะกรรมการนิติบัญญัติคัดค๎านรํางพระราชบัญญัติจัดสรรที่ดินแหํงชาติ  กํอให๎เกิดการวิจารณ์
กันไปตําง ๆนานาวํา  ส.ส.ที่คัดค๎านรํางพระราชบัญญัติฉบับนี้กินสินบนพวกนายทุน71  ถึงแม๎ทาง
รัฐบาลจะแสดงเจตนาอยํางแนํวแนํที่จะผํานรํางกฎหมายฉบับนี้ให๎ได๎ด๎วยการพิจารณารําง
กฎหมายน้ีถึง 3 ครั้ง  แตํสุดท๎ายที่ประชุมคณะกรรมการนิติบัญญัติได๎มีมติยับยั้งรํางกฎหมายฉบับ
นี้ของรัฐบาล  ด๎วยการให๎กรรมการยกรํางกฎหมายใหมํ  ซึ่งการยับยั้งกฎหมายฉบับนี้ของ
คณะกรรมการฯได๎สร๎างความประหลาดใจในหน๎าหนังสือพิมพ์อยํางมาก  เนื่องจากปกติรําง
กฎหมายที่รัฐบาลเสนอให๎ที่ประชุมคณะกรรมการนิติบัญญัติพิจารณาทุกฉบับ  เมื่อรัฐบาลแสดง
เจตนายืนยันอยํางจริงจังแล๎วล๎วนผํานการพิจารณาของที่ประชุมทั้งสิ้น72 

                                                   
70ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 4/2496 (วิสามัญ) ชุดที่ 2 พ.ศ.

2496 (19 พฤศจิกายน 2496), น. 411 – 424. 
71“ความเห็นและข๎อเสนอการจัดสรรที่ดิน,” ประชาธิปไตย (26 สิงหาคม 2496) ใน หจช. ก/ป7/2496/

มท.5 กรมที่ดิน (2496). 
72“จัดสรรที่ดิน,” สยามนิกร (4 กันยายน 2496) ใน หจช. ก/ป7/2496/มท.5 กรมที่ดิน (2496). 
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ถึงแม๎รัฐบาลจะแก๎ปัญหาความขัดแย๎งระหวํางรัฐบาลกับส.ส.ฝ่ายรัฐบาลในที่ประชุม
สหพรรคเกี่ยวกับรํางพ.ร.บ.จัดสรรที่ดินแหํงชาติ  ด๎วยการน ารํางกฎหมายดังกลําวไปรวมกับรําง
ประมวลกฎหมายที่ดิน  โดยหวังวําวิธีการดังกลําวจะชํวยลดกระแสตํอต๎านกฎหมายจัดสรรที่ดิน
ของรัฐบาล  แตํอยํางไรก็ตามในระหวํางที่มีการรํางประมวลกฎหมายที่ดิน  รัฐบาลนําจะหวั่นวิตก
กับกระแสการคัดค๎านกฎหมายจัดสรรที่ดินอยูํพอสมควร  ดังสังเกตได๎จากจอมพล ป. ได๎รําง
ประกาศเกี่ยวกับนโยบายจัดสรรที่ดินขึ้น  เมื่อวันที่ 16 เมษายน พ.ศ.2497  แล๎วมอบหมายให๎ ดร.
หยุด  แสงอุทัย และนายศักด์ิ  ไทยวัฒน์  เรียบเรียงขึ้นใหมํตามรํางประกาศดังกลําว  จากนั้นจึง
เสนอให๎คณะรัฐมนตรีพิจารณาและที่ประชุมได๎ลงมติให๎ออกเป็น  “ค าแถลงการณ์ส านัก

นายกรัฐมนตรี  เรื่องนโยบายจัดสรรที่ดินแห่งชาติ ”  ลงวันที่ 4 พฤษภาคม พ.ศ.2497  มี
ข๎อความดังตํอไป 
 

ค าแถลงการณ์ส านักคณะรัฐมนตรี 
เรื่อง  นโยบายจัดสรรที่ดินแหํงชาติ73 

 
  ตามที่รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัว  มีนโยบายจะจัดสรรให๎ราษฎรมี
ที่ดินเป็นของตนเองนั้นก็ด๎วยพิจารณาเห็นวํา  การมีที่ดินเป็นของตนเองยํอมเป็นปัจจัยส าคัญที่ให๎
เกิดสวัสดิภาพทางสังคม  อันเป็นประโยชน์สํวนรวมของประเทศชาติ  การที่ ราษฎรไมํมีที่ดินเป็น
ของตนเองประกอบการท ามาหากินยํอมเป็นภัยแกํชาติบ๎านเมือง  และเป็นอุปสรรคในการสร๎าง
ตนเองของราษฎรไมํมีที่สิ้นสุด 
  อาชีพการค๎าที่ดินและกว๎านซื้อที่ดินไว๎มากเกินสมควร  เพื่อค๎าก าไรก็ดีหรือการ
จับจองที่ดินไว๎รอการสร๎างถนน  สร๎างชลประทาน  เพื่อหวังผลจะขายหาก าไรก็ดี  ยํอมเป็น
อุปสรรคแกํผู๎ที่ต๎องการที่ดินประกอบอาชีพโดยสุจริต  นับวําเป็นภัยตํอประเทศชาติ  กํอให๎เกิด
ความปั่นป่วน  เดือดร๎อนแกํราษฎรจ านวนหลายล๎านครอบครัว  และเป็นการขัดกับนโยบายของ
รัฐบาลที่พยายามจะจัดสรรให๎ราษฎรทุกครอบครัวมีกรรมสิทธิ์เป็นเจ๎าของที่ดินเพื่อสร๎างบ๎านเรือน
และประกอบการท ามาหากินของตนเองตํอไปอยํางจริงจัง 
  ข๎าพเจ๎าขอวิงวอนให๎ทํานที่ท าการค๎าที่ดิน  เพื่อเห็นแกํประโยชน์สํวนรวมของชาติ
บ๎านเมือง  เป็นการระงับความปั่นป่วนเดือดร๎อน  อันจะเกิดขึ้นแกํราษฎรผู๎ยังไมํมีที่อยูํที่ท ากินของ
ตน  และเป็นการรํวมมือกับรัฐบาลในนโยบายจัดสรรที่ดิน  เพื่อวางรากฐานแหํงความสงบสุขและ
ความเจริญของประเทศชาติ  ซึ่งเป็นคุณประโยชน์แกํสํวนรวมสุดท่ีจะพรรณนา 

                                                   
73รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 28/2497 (4 พฤษภาคม 2497). 
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      จอมพล ป. พิบูลสงคราม 
             นายกรัฐมนตร ี
         4 พฤษภาคม 2497 
 
 ค าแถลงการณ์ฉบับนี้ยํอมบํงบอกถึงผลกระทบจากการคัดค๎านรํางกฎหมายจัดสรรที่ดิน
ของส.ส.ที่ท าให๎รัฐบาลจอมพล ป. ไมํสามารถนิ่งเฉยตํอไปได๎  จึงมีความจ าเป็นที่จะต๎องมีการ
สื่อสารไปยังประชาชนให๎ทราบถึงความมุํงหมายที่แท๎จริงในนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาล  
เพื่อให๎ประชาชนสนับสนุนนโยบายดังกลําวมากขึ้น  ขณะเดียวกันรัฐบาลยังพยายามสื่อให๎
ประชาชนเห็นวําพวกที่คัดค๎านนโยบายที่ดินคือ  กลุํมที่แสวงหาประโยชน์จากการค๎าที่ดิน  เพื่อ
น าไปเป็นประเด็นทางการเมืองในการผลักดันรํางประมวลกฎหมายที่ดินที่รัฐบาลก าลังพิจารณา
อยู ํ

อยํางไรก็ตามในการพิจารณาการรํางประมวลกฎหมายที่ดินของรัฐบาลกลับยังคงต๎อง
เผชิญกับกระแสคัดค๎านเชํนเดียวกับรํางพระราชบัญญัติจัดสรรที่ดินแหํงชาติ  โดยเฉพาะอยํางยิ่ง
การคัดค๎านจากส.ส.ฝ่ายรัฐบาลเอง  เนื่องจากส.ส.ที่คัดค๎านมองวํารํางประมวลกฎหมายที่ดินมีนัย
การจัดสรรที่ดินแอบแฝงอยูํ   ดังนั้นเมื่อรัฐบาลน ารํางประมวลกฎหมายที่ ดินให๎ที่ประชุม 
สหพรรคพิจารณา  ส.ส.ฝ่ายรัฐบาลหลายคนจึงไมํเห็นด๎วยทั้งหลักการและรายละเอียดปลีกยํอย
ของรํางกฎหมายฉบับนี้  ท าให๎ที่ประชุมสหพรรคลงมติไมํรับหลักการ  และให๎ต้ังคณะอนุกรรมการ
นิติบัญญัติจ านวน 27 นายเพื่อพิจารณารํางประมวลกฎหมายที่ดินใหมํ74   

แตํในที่สุดรัฐบาลก็สามารถผลักดันรํางประมวลกฎหมายที่ดินให๎ผํานการพิจารณาของที่
ประชุมสหพรรคและสภาผู๎แทนราษฎรได๎อยํางนําเหลือเชื่อ75  ซึ่งการที่กฎหมายดังกลําวสามารถ
ประกาศใช๎ได๎นําจะเป็นผลมาจากรัฐบาลจอมพล ป. ยืนยันอยํางหนักแนํนถึงความจ าเป็นในการ
ประกาศใช๎ประมวลกฎหมายที่ดินเพื่อชํวยป้องกันการแทรกซึมของฝ่ายคอมมิวนิสต์ 76  ซึ่ง
สอดคล๎องกับสภาพการเมืองระหวํางประเทศที่กองทัพเวียดมินห์ประสบชัยชนะเหนือฝรั่งเศสที่
เดียนเบียนฟูในปีพ.ศ.2497  ประกอบกับในการพิจารณารํางกฎหมายดังกลําวของที่ประชุม
สหพรรคได๎มีผู๎น าในคณะรัฐประหารบางทํานได๎แสดงออกถึงความต๎องการให๎รํางกฎหมายฉบับนี้

                                                   
74กรมที่ดิน, อนุสรณ์ในพิธีเปิดอาคารใหมใํนกรมทีด่ิน, ไมํมีเลขหน๎า. 
75ในสํวนการพิจารณาประมวลกฎหมายที่ดินของสภาผ๎ูแทนราษฎร สามารถดูรายละเอียดได๎ใน พัฒน์ 

นีลวัฒนานนท์, พ.ต.อ., “เรื่องของประมวลกฎหมายที่ดิน,” รัฐสภาสาร 2 (ตุลาคม 2497): 29 – 37.  
76“การจัดสรรที่ดิน,” สยามรัฐ (4 กันยายน 2497) ใน หจช. ก/ป7/2497/มท.4 กรมที่ดิน (2497). 
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ผํานการพิจารณาให๎ได๎  ซึ่งนําจะมีอิทธิพลตํอการตัดสินใจของส.ส.ฝ่ายรัฐบาลที่คัดค๎านรําง
กฎหมายดังกลําวเปลี่ยนทําทีของตนมาสนับสนุนรํางกฎหมายของรัฐบาล77   

ทั้งนี้หากพิจารณาจากเอกสารบันทึกทางการทูตของ Berkeley Gage เอกอัครราชทูต
อังกฤษประจ าประเทศไทย  กลับอธิบายเหตุผลส าคัญที่รํางกฎหมายผํานการพิจารณาของ
คณะกรรมการนิติบัญญัติได๎นั้น  เป็นผลมาจากการที่รัฐบาลยอมแก๎ไขรํางประมวลกฎหมายที่ดิน
ไมํให๎มีผลบังคับใช๎ย๎อนหลังตามการโน๎มน๎าวของคณะกรรมการนิติบัญญัติ 78  ซึ่งจากข๎อมูล
ดังกลําวสอดคล๎องกับรายงานการประชุมสภาในการพิจารณารํางประมวลกฎหมายที่ดิน  ได๎มี
ส.ส.บางคนได๎แสดงความเห็นวํา  รํางประมวลกฎหมายที่ดินอาจไมํบังเกิดผลตามความมุํงหวัง
ของรัฐบาล  เนื่องจากการก าหนดการถือครองที่ดินไมํเกิน 50 ไรํตามรํางกฎหมายไมํมีผลบังคับใช๎
ย๎อนหลังกับบุคคลที่ถือครองที่ดินจ านวนมากกํอนการประกาศใช๎กฎหมาย  ซึ่งการแก๎ไขรําง
ประมวลกฎหมายที่ดินไมํให๎มีผลบังคับใช๎ย๎อนหลังนี้นําจะชํวยลดกระแสคัดค๎านกฎหมายดังกลําว
ของบรรดาส.ส.ลงจนท าให๎รัฐบาลสามารถรวบรวมเสียงสํวนใหญํของส.ส.ในสภาเพื่อสนับสนุน
รํางกฎหมายดังกลําวได๎  อันท าให๎ที่ประชุมสภาได๎ลงมติให๎ประมวลกฎหมายที่ดินออกใช๎เป็น
กฎหมายได๎เมื่อวันที่ 25 กันยายน พ.ศ.249779 
  

กลุ่มราชส านัก  
 กลุํมราชส านักเป็นกลุํมส าคัญที่แสดงบทบาทคัดค๎านนโยบายจัดสรรที่ดินของ
รัฐบาลจอมพล ป. ซึ่งจากหลักฐานบํงชี้วําพระมหากษัตริย์และองคมนตรีบางทํานเข๎าไปมีบทบาท
ในการคัดค๎านรํางกฎหมายเก่ียวกับการจัดสรรที่ดิน  โดยอาศัยชํองทางการใช๎พระราชอ านาจตาม

                                                   
77นายศักดิ์  ไทยวัฒน์ ได๎ให๎รายละเอียดเกี่ยวกับการพิจารณารํางประมวลกฎหมายที่ดินของ

คณะกรรมการนิติบัญญัติ เชํน ในการพิจารณามีการโต๎เถียงกันอยํางรุนแรง อนุกรรมการได๎ลาออกถึง 2 คน และ
ที่ส าคัญในการประชุมคณะกรรมการนิติบัญญัติที่บ๎านมนังคศิลา จอมพลผิน ชุณหวัณ ได๎เข๎าฟังในวันสุดท๎าย
และลงมติด๎วย (ที่มา : กรมที่ดิน, อนุสรณ์ในพิธีเปิดอาคารใหมํในกรมที่ดิน (พระนคร: กรมที่ดิน, 2511), ไมํมีเลข
หน๎า.) 

78ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน “Berkeley Gage to Anthony Eden, 2 April 1955” in National Archives 
(United Kingdom) FO371/117358, quoted in Tomas Henrik Larsson, “Capitalizing Thailand : 
Colonialism, Communism, and The Political Economic of Rural Land Rights,” (Doctor’s thesis, Faculty 
of the Graduate School, Cornell University, 2007), p. 69. 

79ดูรายละเอียดเพิ่มเติมเกี่ยวกับการพิจารณารํางประมวลกฎหมายที่ดินของสภาผ๎ูแทนราษฎรได๎ใน 
รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 12/2497 (สามัญ) พ.ศ.2497 (16 กันยายน 2497), น. 71 – 112. 
และ รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 15/2497(สามัญ) พ.ศ.2497 (25 กันยายน 2497), น. 30 – 
131. 
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ประเพณีของพระมหากษัตริย์ในระบอบประชาธิปไตย80 รวมถึงการใช๎กลไกในการยับยั้งกฎหมาย
ของพระมหากษัตริย์ตามที่บัญญัติไว๎ในรัฐธรรมนูญ ฉบับพ.ศ.2475  แก๎ไขเพิ่มเติมพ.ศ.249581  
เหตุผลการคัดค๎านนโยบายจัดสรรที่ดินของกลุํมราชส านัก  อาจเนื่องมาจากความกังวลเกี่ยวกับ
นโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาลจอมพล ป.  วําจะมีผลกระทบทางลบกับฐานอ านาจทางเศรษฐกิจ
ของกลุํมราชส านัก  ซึ่งในชํวงทศวรรษ 2490  รายได๎ส าคัญของกลุํมราชส านักยังคงจ ากัดอยูํที่การ
เก็บคําเชําทีดิ่นและการลงทุนในบริษัทปูนซีเมนต์ไทย82 
 ทั้งนี้การคัดค๎านนโยบายจัดสรรที่ดินของกลุํมราชส านัก  เริ่มปรากฏจากความพยายามใน
การยับยั้งกฎหมายวําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดินของรัฐบาล  โดยกํอนที่รัฐบาลจะน า 
พ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2496 เข๎าสูํการพิจารณาของสภา
ผู๎แทนราษฎร  รัฐบาลมีหนังสือไปยังราชเลขาธิการลงวันที่ 31 สิงหาคม พ.ศ.2496 เพื่อทูลเกล๎าฯ
ถวายรํางกฎหมายดังกลําวให๎พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวทอดพระเนตรเสียกํอน  จากนั้นพระ
พิจิตรราชสาส์น  รองราชเลขาธิการได๎มีหนังสือมายังคณะรัฐมนตรีลงวันที่ 2 กันยายน พ.ศ.2496  
แจ๎งวํา 

                                                   
80ตามประเพณีการปกครองระบอบประชาธิปไตยของไทย ที่มีประเทศอังกฤษเป็นต๎นแบบ 

พระมหากษัตริย์จะมีพระราชอ านาจ 3 ประการคือ พระราชอ านาจที่จะทรงรับการปรึกษาหารือจากรัฐบาล (the 
right to be consulted) พระราชอ านาจที่จะทรงสนับสนุนรัฐบาล (the right to encourage) และพระราชอ านาจ
ที่จะทรงตักเตือน (the right to warn) แม๎จะทรงใช๎พระราชอ านาจข๎างต๎นทั้ง 3 ประการแล๎วรัฐบาลจะรับใสํเกล๎า
ฯไปปฏิบัติหรือไมํ ก็เป็นความรับผิดชอบของรัฐบาลเอง พระมหากษัตริย์ไมํต๎องทรงรับผิดชอบใด ๆ ที่มา : บวร
ศักดิ์ อุวรรโณ, “พระราชสถานะและพระราชอ านาจตามรัฐธรรมนูญ,” ใน คณะกรรมการบริหารโครงการ
สารานุกรมไทยส าหรับเยาวชน, สารานุกรมไทย ฉบับกาญจนาภิเษก (กรุงเทพฯ: คณะกรรมการบริหารโครงการ
สารานุกรมไทยส าหรับเยาวชน, 2542), น. 225. 

81ตามรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก๎ไขเพิ่มเติมพุทธศักราช 2495 ได๎
บัญญัติกลไกการยับยั้งกฎหมายของพระมหากษัตริย์ในมาตรา 72 ไว๎วํา รํางพระราชบัญญัติใด พระมหากษัตริย์
ไมํทรงเห็นชอบด๎วย และพระราชทานคืนมายังสภาผ๎ูแทนราษฎรหรือมิได๎พระราชทานคืนมาภายในหกสิบวัน 
สภาจะต๎องปรึกษารํางพระราชบัญญัตินั้นใหมํ ถ๎าหากสภาลงมติยืนยันตามเดิมด๎วยคะแนนเสียงเกินกวํากึ่งของ
จ านวนสมาชิกทั้งหมดของสภาแล๎ว ให๎นายกรัฐมนตรีน ารํางพระราชบัญญัตินั้นขึ้นทูลเกล๎าฯถวายอีกครั้งหนึ่ง 
เมื่อพระมหากษัตริย์มิได๎ทรงลงพระปรมาภิไธย พระราชทานลงมาภายในสามสิบวัน ก็ให๎น าพระราชบัญญัตินั้น
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาใช๎บังคับเป็นกฎหมายได๎เสมือนหนึ่งวําพระมหากษัตริย์ได๎ทรงลงพระปรมาภิไธย
แล๎ว ท่ีมา : “มาตรา 72 รัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก๎ไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2495” 
ใน ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ เลํม 69 ตอนที่ 15 (8 มีนาคม 2495), น. 21. 
 82กุลลดา เกษบุญชู มีด้, ความขัดแย๎งทางการเมืองของไทยข๎ามไปให๎พ๎นพลวัตภายใน ความขัดแย๎ง
ทางการเมอืงของไทยข๎ามไปให๎พ๎นพลวัตภายใน (กรงุเทพฯ: มูลนิธิ 14 ตุลา, 2552), น. 26. 
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ได๎น าความกราบบังคมทูลพระกรุณาทราบฝ่าละอองธุลีพระบาทแล๎ว  มีพระราช
กระแสวํา  เรื่องนี้เป็นเรื่องที่ส าคัญมาก  จึงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล๎าฯให๎
ข๎าพเจ๎าเชิญบันทึกพระราชวิจารณ์เกี่ยวกับรํางพระราชบัญญัติดังกลําวนี้มา  เพื่อ
ได๎น าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา83   

 
 ตามบันทึกดังกลําวมีเนื้อหาโดยสรุปคือ  กฎหมายวําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดทั้งสอง
ฉบับเป็นการก๎าวกํายอ านาจศาล  ด๎วยการชี้วําคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดมีลักษณะ
คล๎ายคลึงกับการต้ังศาลพิเศษ  ซึ่งขัดกับรัฐธรรมนูญมาตรา 99, 101, และ 102  นอกจากนี้การต้ัง
ผู๎พิพากษาเป็นกรรมการนั้นเป็นการไมํเหมาะสม  ฝ่ายตุลาการไมํควรเข๎าไปเกี่ยวข๎องกับ
คณะกรรมการซึ่งโดยรูปการเป็นฝ่ายบริหาร 84  ซึ่งทําทีการคัดค๎านกฎหมายดังกลําวของ
พระมหากษัตริย์มีลักษณะที่สอดคล๎องกับการแสดงออกของพระยาศรีวิสารวาจา85  องคมนตรี  ดัง
ปรากฏจากเอกสารบันทึกการสนทนาระหวํางพระยาศรีวิสารวาจากับ George M. Widney 
เลขานุการโทของสถานทูตสหรัฐอเมริกา  เมื่อวันที่ 1 กันยายน 249686  ได๎รายงานวํา  พระยาศรี
วิสารวาจาตํอต๎านนโยบายจัดสรรที่ดินอยํางถึงที่สุด  โดยองคมนตรีผู๎นี้ระบุวําประเทศไทยยังไมํมี

                                                   
83“หนังสือราชการท่ี น.1579/2496 เรื่องรํางพระราชบัญญัติวําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (ฉบับ

ที่ 2) พ.ศ.24.. ลงวันที่ 2 กันยายน 2496” ใน รายงานการประชุมคณะรัฐมนตรี ครั้งที่ 74/2496 (4 กันยายน 
2496). 

84“ในหลวงทรงวิจารส ารวจที่ดินวําขัดกับรัฐธรรมนูญ 3 มาตรา” ประชาธิปไตย (7 กันยายน 2496) ใน 
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/291 พ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (21 มกราคม 
2496 – 8 กุมภาพันธ์ 2500). 

85พระยาศรีวิสารวาจา(เทียนเล้ียง ฮุนตระกูล, 2439-2511) เป็นอดีตปลัดทูลฉลอง และเป็นหนึ่งในผ๎ู
รํางกฎหมายที่จะน ามาใช๎เป็นรัฐธรรมนูญในสมัยรัชกาลที่ 7 ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองได๎ด ารง
ต าแหนํงรัฐมนตรีวําการกระทรวงการตํางประเทศ(2475-2476)ในรัฐบาลพระยามโนปกรณ์นิติธาดา และ
รัฐมนตรีวําการกระทรวงการคลัง(2489)ในรัฐบาลนายควง อภัยวงศ์ พระยาศรีวิสารวาจาได๎รับการโปรดเกล๎าฯ
ให๎ด ารงต าแหนํงองคมนตรีระหวํางปีพ.ศ.2495-2505 ตํอมาได๎กราบบังคมทูลลา(โดยถูกยืมตัว)มาด ารงต าแหนํง
ประธานท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์(2505-2506) ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน ศรี
วิสารวาจา (พระนคร: โรงพิมพ์ส านักท าเนียบนายกรัฐมนตรี, 2511). (พิมพ์เป็นบรรณาการเนื่องในงาน
พระราชทานเพลิงศพพันเอกพระยาศรีวิสารวาจา ณ เมรุหน๎าพลับพลาอิสริยาภรณ์วัดเทพศิรินทร์ วันที่ 8 
มิถุนายน 2511). 

86เป็นเวลาเพียง 1 วันกํอนที่รองราชเลขาธิการจะมีหนังสือแจ๎งไปยังคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับพระราช
วิจารณ์พ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน 

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%95%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%87
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ความจ าเป็นในการจัดสรรที่ดิน  เพราะวําประเทศไทยยังไมํขาดแคลนที่ดิน87  ซึ่งอาจสันนิษฐานได๎
วําพระยาศรีวิสารวาจาอาจมีบทบาทในการถวายความเห็นเกี่ยวกับรํางกฎหมายดังกลําวแกํ
พระมหากษัตริย์จนน าไปสูํการพระราชทานพระราชวิจารณ์รํางกฎหมายดังกลําวมายังรัฐบาล  แตํ
อยํางไรก็ตามเมื่อรัฐบาลยืนยันวํารํางกฎหมายดังกลําวไมํขัดรัฐธรรมนูญรวมถึงชี้แจงถึงความ
จ าเป็นของกฎหมายฉบับนี้  ท๎ายสุดพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวจึงทรงลงพระปรมาภิไธย
ประกาศใช๎กฎหมาย 

ทั้งนี้เป็นที่นําสังเกตวําระหวํางที่รัฐบาลพิจารณาพระราชวิจารณ์เป็นการภายใน  กลับ
ปรากฏวําได๎มีการน าพระราชวิจารณ์ดังกลําวมาเผยแพรํในหนังสือพิมพ์ประชาธิปไตย ฉบับวันที่ 7 
กันยายน 2496  โดยพาดหัวขําวหน๎า 1 วํา  “ในหลวงทรงวิจารส ารวจที่ดินว่าขัดกับ
รัฐธรรมนูญ 3 มาตรา”  ซึ่งจากเหตุการณ์นี้ท าให๎หนังสือพิมพ์ของกลุํมอนุรักษ์นิยมอยําง
หนังสือพิมพ์สยามรัฐได๎ต าหนิการเสนอขําวของหนังสือพิมพ์ประชาธิปไตยวําไมํเหมาะสม  โดยให๎
เหตุผลวํา  “...ขําวนั้นมีทางจะชวนให๎เข๎าใจไปได๎วํา  เกิดการขัดแย๎งกันขึ้นระหวํางพระมหากษัตริย์
กับรัฐบาล  ความจริงพระราชวิจารณ์ที่พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวพระราชทานแกํรัฐบาลของ
พระองค์นั้นเป็นการภายใน  ซึ่งไมํสมควรน ามาเปิดเผยอยํางยิ่ง...”88  นอกจากนี้หนังสือพิมพ์
สยามรัฐยังต าหนิรัฐบาลวํามีทําทีที่นิ่งเฉยตํอการเผยแพรํพระราชวิจารณ์ในหนังสือพิมพ์
ประชาธิปไตยด๎วย89  

ราชส านักยังมีบทบาทในการคัดค๎านประมวลกฎหมายท่ีดิน  อันเป็นกฎหมายเกี่ยวกับการ
จัดสรรที่ดินฉบับส าคัญที่สุดของรัฐบาลจอมพล ป. อีกด๎วย  ซึ่งจากการส ารวจเอกสารชั้นต๎นใน
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพบวํา  ความขัดแย๎งระหวํางราชส านักกับรัฐบาลเกี่ยวกับประมวล
กฎหมายที่ดิน  เริ่มมาจากพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวทรงต้ังข๎อสังเกตบางประการเกี่ยวกับรําง
ประมวลกฎหมายที่ดิน90  โดยราชเลขาธิการได๎มีหนังสือ สร.1724/2497 มายังจอมพล ป. ในวันที่ 

                                                   
87US National Archives RG 59 : 972.00/9-253 Memo of Conversation : Phraya Siwisan, 

George M. Widney, Second Secretary of American Embassy, 1 September 1953, quoted in Kobkua 
Suwanathat-Pian, Kings, Country and Constitutions : Thailand’s Political Development 1932 – 2000 
(New York: Routledge Curzon, 2003), p. 152. 

88“กฎหมายส ารวจการออกโฉนดที่ดิน ,” สยามรัฐ (12 กันยายน 2496) ใน ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/291 พ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (21 มกราคม 2496 – 8 
กุมภาพันธ์ 2500). 

89เรื่องเดียวกัน. 
90ตัวอยํางของประเด็นที่ทรงตั้งข๎อสังเกตในรํางประมวลกฎหมายที่ดิน เชํน ประเด็นการลดอายุความ

เรื่องทอดทิ้งที่ดินจาก 10 ปีเป็น 5 ปี(มาตรา 6) เป็นการบั่นรอนกรรมสิทธิ์ในที่ดิน  ซึ่งขัดกับเจตนารมณ์ของ
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15 กันยายน พ.ศ.2497  ซึ่งจอมพล ป. ได๎ตอบสนองด๎วยการมอบหมายให๎รัฐมนตรีวําการ
กระทรวงมหาดไทยรับไปพิจารณาบันทึกดังกลําว  แตํเป็นที่นําสังเกตวําการพิจารณาตอบบันทึก
ข๎อทรงสังเกตใช๎ระยะเวลานานถึง 1 เดือน(พิจารณาเสร็จวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ.2497)  อันเป็น
เวลาที่สภาผู๎แทนราษฎรได๎ลงมติให๎ประกาศใช๎รํางกฎหมายดังกลําวไปแล๎ว 91  รัฐบาลจึงไมํ
สามารถแก๎ไขรํางกฎหมายตามความประสงค์ของราชส านักได๎  นอกจากนี้ตามหนังสือกราบบังคม
ทูลชี้แจงข๎อทรงสังเกตของรัฐบาลกลับพบวํา  รัฐบาลได๎ยืนยันอยํางหนักแนํนที่จะไมํเปลี่ยนแปลง
รํางประมวลกฎหมายที่ดินตามบันทึกข๎อทรงสังเกต92  ซึ่งการกระท าของรัฐบาลข๎างต๎นนี้นําจะ
สร๎างความไมํพอใจอยํางมากให๎แกํราชส านัก 

ดังนั้นเมื่อรัฐบาลได๎ถวายรํางประมวลกฎหมายที่ดินเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย93  ทางราช
ส านักจึงมีทําทีตอบโต๎รัฐบาลด๎วยการที่พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวปฏิเสธที่จะลงพระ
ปรมาภิไธยในรํางกฎหมาย  โดยเวลาได๎ผํานไปประมาณหนึ่งเดือนเศษยังมิได๎พระราชทานรําง
ประมวลกฎหมายที่ดินคืนมา  แตํกฎหมายฉบับนี้ก าหนดให๎ใช๎ในวันที่ 1 ธันวาคม พ.ศ.2497   
ดังนั้นจอมพล ป. พิบูลสงคราม  จึงต๎องขอพระบรมราชวโรกาสเข๎าเฝ้าฯพระบาทสมเด็จพระ
เจ๎าอยูํหัว  ณ พระที่นั่งอัมพรสถาน  เมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน พ.ศ.2497  ซึ่งในการเข๎าเฝ้าฯ 
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยํูหัวได๎พระราชทาน “บันทึกข้อสังเกตเกี่ยวกับร่างประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ.24..”94 แกํจอมพล ป.ด๎วย  และในวันรุํงขึ้น(30 พฤศจิกายน 2497)พระบาทสมเด็จพระ
เจ๎าอยํูหัวจึงทรงลงพระปรมาภิไธยให๎ประกาศใช๎เป็นกฎหมายได๎95 
 หลังจากที่ประกาศใช๎ประมวลกฎหมายท่ีดินไปแล๎ว  สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรบางทํานได๎
ต้ังข๎อสังเกตขึ้นมาวํา  กฎหมายฉบับนี้นําจะเป็นโมฆะเพราะพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวทรงลง

                                                                                                                                                  
รัฐธรรมนูญที่รัฐเคารพตํอกรรมสิทธิ์ทรัพย์สินของเอกชน, ประเด็นการก าหนดสิทธิในท่ีดิน(หมวด 3) ที่ก าหนดให๎
มีที่ดินได๎ไมํเกิน 50 ไรํ และประเด็นการจ าหนํายที่ดินสํวนที่เกินด๎วยวิธีเชําซื้อนั้น ควรจะเป็นการขายทอดตลาด
(มาตรา45,48,49)  เป็นต๎น 

91ที่ประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎรมีมติให๎ประกาศใช๎รํางประมวลกฎหมายที่ดินในวันที่ 25 กันยายน 2497 
92ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19/9 ประมวลกฎหมายที่ดิน (23 กันยายน 2495 – 5 

มีนาคม 2498). 
93คณะรัฐมนตรีได๎มีหนังสือถึงราชเลขาธิการลงวันท่ี 14 ตุลาคม พ.ศ.2497 ถวายรํางประมวลกฎหมาย

ที่ดินเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย 
94“บันทึกข๎อสังเกตเกี่ยวกับรํางประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.24..” มีเนื้อหาคล๎ายคลึงกับบันทึกข๎อสังเกต

ฉบับแรก แตํจะใช๎ภาษาที่เข๎าใจงํายขึ้น รวมถึงมีข๎อมูลรายละเอียดที่เพิ่มมากขึ้น 
95ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19/9 ประมวลกฎหมายที่ดิน (23 กันยายน 2495 – 5 

มีนาคม 2498). 
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พระปรมาภิไธยหลังจากที่สภาผู๎แทนราษฎรลงมติถึง 63 วัน96  (ตามรัฐธรรมนูญก าหนดเวลาให๎
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวพิจารณา 60 วัน)  แม๎ภายหลังวําทราบวําการนับเวลาข๎างต๎นนี้เป็น
การเข๎าใจคลาดเคลื่อนของส.ส.ที่ต้ังข๎อสังเกต97  แตํก็ชี้ให๎เห็นวําเริ่มมีการหยิบยกประเด็นการ
คัดค๎านประมวลกฎหมายที่ ดินของพระมหากษัตริย์มาใช๎เป็นเครื่องมือในการยกเลิกการ
ประกาศใช๎กฎหมายดังกลําวรวมถึงน ามาเป็นประเด็นในการโจมตีรัฐบาลด๎วย  ดังนั้นในวันที่ 20 
ธันวาคม พ.ศ.2497 คณะรัฐมนตรีได๎มีมติต้ังคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งเรียกวํา  “คณะกรรมการ
สังเกตการณ์การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 และ
ประมวลกฎหมายที่ดิน”98  เพื่อท าหน๎าที่พิจารณา “ข๎อทรงสังเกตเกี่ยวกับรํางประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พ.ศ.24..” ที่พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวพระราชทานแกํจอมพล ป. เมื่อวันที่  29 
พฤศจิกายน พ.ศ.2497  รวมถึงพิจารณาการปฏิบัติตามกฎหมายจนกวําจะมีการเลิกกรรมการชุด
น้ี99 
 ทั้งนี้เป็นที่นําสังเกตวําคณะกรรมการชุดนี้นําจะเป็นความพยายามของรัฐบาล 
จอมพล ป.ที่จะเจรจาตํอรองกับราชส านักเกี่ยวกับประมวลกฎหมายที่ดิน  ดังสังเกตได๎จากมีการ
แตํงต้ังให๎ตัวแทนของราชส านักคือ  หมํอมหลวงเดช  สนิทวงศ์100  องคมนตรี  เป็นหนึ่งใน

                                                   
96กรมที่ดิน, อนุสรณ์ในพิธีเปิดอาคารใหมใํนกรมทีด่ิน, ไมํมีเลขหน๎า. 
97ตามข๎อเท็จจริง รัฐบาลถวายรํางประมวลกฎหมายที่ดินเพื่อลงพระปรมาภิไธย วันที่ 14 ตุลาคม 2497 

และพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวทรงลงพระปรมาภิไธยวันที่ 30 พฤศจิกายน 2497 ดังนั้นพระบาทสมเด็จพระ
เจ๎าอยูํหัวทรงพิจารณารํางกฎหมายฉบับน้ีรวมระยะเวลาทั้งสิ้น 48 วัน. 

98“คณะกรรมการสังเกตการณ์การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติให๎ใช๎ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
และประมวลกฎหมายที่ดิน” มีทั้งหมด 12 นายได๎แกํ พล.ร.ท.หลวงสุนาวินวิวัฒ (รมว.มหาดไทย) ประธาน
กรรมการ สํวนกรรมการประกอบด๎วย ม.ล.เดช สนิทวงศ์ (องคมนตรี), นายหงส์ สรีวรรธนา (ปลัดกระทรวง
สหกรณ์), นายทวี แรงข า (รองปลัดกระทรวงมหาดไทย), นายหยุด แสงอุทัย (เลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา), พล.ต.ต.อรรถสิทธิ สิทธิสุนทร (อธิบดีกรมมหาดไทย), นายมาลัย หุวะนันท์ (รองอธิบดีกรม
ประชาสงเคราะห์), นายแสวง กุลทองค า (หัวหน๎ากองเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตร), นายศักดิ์ ไทยวัฒน์ 
(อธิบดีกรมที่ดิน), พล.อ.เดช เดชประดิยุทธ (รมช.มหาดไทย), พระประกาศสหกรณ์ (ปลัดกระทรวงเกษตร), และ 
พล.ท.สวัสดิ์ สวัสดิรณรงค์ (อธิบดีกรมตรวจราชการแผํนดิน)  

99“บันทึกรายงานการประชุมคณะกรรมการสังเกตการณ์การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติให๎ใช๎ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 และประมวลกฎหมายที่ดิน ครั้งที่ 1/2498 เมื่อวันที่ 14 มกราคม 2498” ใน ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19/9 ประมวลกฎหมายที่ดิน (23 กันยายน 2495 – 5 มีนาคม 2498). 

100หมํอมหลวงเดช สนิทวงศ์ หรือ หลวงเดชสหกรณ์(2441-2518) จบการศึกษาปริญญาเอกสาขาวิชา
เศรษฐศาสตร์ จากมหาวิทยาลัยกรุงเบอร์น หลังการเปล่ียนแปลงการปกครองได๎มีบทบาททางการเมืองด๎วยการ
ด ารงต าแหนํงรัฐมนตรีหลายสมัย รวมถึงด ารงต าแหนํงผ๎ูวําการธนาคารแหํงประเทศไทย (2492-2495) 
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คณะกรรมการชุดนี้ด๎วย  และในการพิจารณาของคณะกรรมการชุดนี้พระบาทสมเด็จพระ
เจ๎าอยํูหัวทรงให๎ความสนพระราชหฤทัยเป็นอยํางยิ่ง  ดังที่นายหยุด  แสงอุทัย ได๎ชี้แจงตํอที่ประชุม
วํา  “พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยํูหัวมีพระประสงค์ที่จะทราบรายงานการประชุมของคณะกรรมการ
ชุดนี้ด๎วย”101 
 ในการพิจารณาบันทึกข๎อทรงสังเกตของคณะกรรมการชุดนี้  ถึงแม๎ที่ประชุมเสียง
สํวนใหญํจะมีมติไมํแก๎ไขประมวลกฎหมายที่ดินในทุกประเด็นที่ราชส านักได๎ท๎วงติงในบันทึกข๎อ
ทรงสังเกต  แตํประเด็นที่มีปัญหามากที่สุดคือ  “การก าหนดจ านวนที่ดินที่จะมีได๎ไมํเกิน 50 ไรํ”  
ซึ่งตามบันทึกข๎อทรงสังเกตระบุวํา  การก าหนดจ านวนที่ดินตามความในมาตรา 34  แหํงประมวล
กฎหมายท่ีดิน  ที่วางไว๎ต้ังแตํ 5 ไรํจนถึง 50 ไรํ เป็นอยํางสูงนั้นไมํควรจ ากัด  ควรให๎บุคคลถือที่ดิน
ได๎ตามความสามารถของตนที่จะท าให๎เกิดประโยชน์ในที่ดินนั้น ๆเป็นเกณฑ์โดยรัฐเป็นผู๎
ควบคุม102  แตํจากการพิจารณาของที่ประชุมในประเด็นการจ ากัดขนาดที่ดินนั้น  คณะกรรมการ
สํวนใหญํเห็นวําการจ ากัดขนาดการถือที่ดินมีความเหมาะสมแล๎ว  โดยให๎เหตุผลวําการถือที่ดิน
คนละ 50 ไรํหรือครอบครัวหนึ่งไมํต่ ากวํา 100 ไรํ  เหมาะสมกับความสามารถของกสิกรไทย  สํวน
ผู๎ที่มีความสามารถในการท าประโยชน์ในที่ดินมากกวําที่กฎหมายก าหนด  ก็สามารถขออนุญาต
ถือที่ดินเกินได๎เชํนกัน  ดังที่นายหยุด  แสงอุทัย  มีความเห็นวํา “ในทัศนะของผู๎รํางเห็นวํา  ไมํขัด
ตํอพัฒนาการทางเศรษฐกิจอยํางใด  รัฐไมํประสงค์ที่จะให๎บุคคลหากินโดยวิธีเอานาไปให๎บุคคล
เชํา  ต๎องการให๎เจ๎าของที่ดินท าเอง  เพื่อมิให๎ชาวนากลายเป็นทาสติดที่ดิน”103  ดังนั้นในการ
พิจารณาของคณะกรรมการจึงมีมติวํา   

                                                                                                                                                  
หมํอมหลวงเดช ได๎รับพระกรุณาโปรดเกล๎าฯแตํงตั้งเป็นองคมนตรีในปีพ.ศ.2490 และในปี 2518 ทรงพระกรุณา
โปรดเกล๎าฯแตํงตั้งเป็นประธานองคมนตรีและด ารงต าแหนํงนี้จนถึงอสัญกรรม ทั้งนี้ในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ 
ธนะรัชต์ หมํอมหลวงเดช ได๎ด ารงต าแหนํงประธานที่ปรึกษาหัวหน๎าคณะปฏิวัติทางด๎านเศรษฐกิจและประธาน
กรรมการบริหารสภาเศรษฐกิจแหํงชาติ ดูรายละเอียดใน หมํอมหลวงเดช สนิทวงศ์ (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์
พระจันทร,์ 2518). (อนุสรณ์ในงานพระราชทานเพลิงศพหมํอมหลวงเดช สนิทวงศ์ ณ เมรุหน๎าพลับพลาอิศริยา
ภรณ์ วัดเทพศิรินทราวาส วันที่ 17 ธันวาคม 2518). 

101“บันทึกรายงานการประชุมคณะกรรมการสังเกตการณ์การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติให๎ใช๎ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 และประมวลกฎหมายที่ดิน ครั้งที่ 1/2498 เมื่อวันที่ 14 มกราคม 2498” ใน ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19/9 ประมวลกฎหมายที่ดิน (23 กันยายน 2495 – 5 มีนาคม 2498). 

102“บันทึกข๎อสังเกตเกี่ยวกับรํางประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.24..” ใน ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
(2)สลค.3.19/9 ประมวลกฎหมายที่ดิน (23 กันยายน 2495 – 5 มีนาคม 2498). 

103“บันทึกรายงานการประชุมคณะกรรมการสังเกตการณ์การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติให๎ใช๎ประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 และประมวลกฎหมายที่ดิน ครั้งที่ 1/2498 เมื่อวันที่ 14 มกราคม 2498” ใน ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19/9 ประมวลกฎหมายที่ดิน (23 กันยายน 2495 – 5 มีนาคม 2498). 
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ตามบทบัญญัติมาตรา 34  เรื่องการก าหนดจ านวนที่ดินเพื่อเกษตรกรรมคนละ 
50 ไรํนั้นเหมาะสม  ถ๎าไมํจ ากัดการถือที่ดินไว๎แล๎ว  จะไมํมีทางควบคุมการท า
ประโยชน์และจะตามตรวจสอบการท าประโยชน์ในภายหลังไมํได๎  เจตนารมณ์
ของบทบัญญัติมาตรานี้มุํงหมายให๎ประชาชนมีที่ดินเพื่อท ากินอยํางจริงจัง  ไมํพึง
ประสงค์ที่จะให๎น าที่ดินไปท าการจ านองหรือขายซึ่งจะเป็นเหตุให๎ชาวนาต๎องเชํา
นาเขาท าหรือท าให๎ราคาที่ดินสูงขึ้น  ฉนั้นการก าหนดที่ดินเพื่อเกษตรกรรมคนละ 
50 ไรํ  จึงเป็นจ านวนที่เหมาะสมแล๎ว  ไมํควรแก๎ไขอยํางใด  มตินี้หมํอมหลวงเดช  
สนิทวงศ์  ไมํเห็นด๎วย104 
 

 จากบรรยากาศที่ตึงเครียดระหวํางรัฐบาลกับราชส านักเกี่ยวกับประมวลกฎหมายที่ ดิน
นําจะเป็นที่สังเกตได๎อยํางชัดเจน  อันท าให๎ปรากฏประเด็นดังกลําวในเอกสารทางการทูตของ
ตํางประเทศ  ดังท่ี Berkeley Gage เอกอัครราชทูตอังกฤษประจ าประเทศไทยได๎รายงานวํา 
 

...หลังจากรํางกฎหมาย(รํางประมวลกฎหมายที่ดิน - ผู๎เขียน)ที่ถูกแก๎ไขผํานการ
พิจารณาของสภาผู๎แทนราษฎร,  พระมหากษัตริย์,  ซึ่งเป็นไปได๎วําปฏิบัติตาม
ความเห็นขององคมนตรีท่ีโน๎มเอียงไปทางอนุรักษ์นิยม,  ได๎แสดงความไมํพอพระ
ราชหฤทัยสํวนพระองค์ในรํางกฎหมายด๎วยการปฏิเสธที่จะลงพระปรมาภิไธย
ภายใน 60 วัน -เวลามากสุดที่อนุญาตให๎พระองค์โดยปราศจากวิกฤตทาง
รัฐธรรมนูญ- และถูกเสนอเพื่อให๎ค ามั่นสัญญาวํากฎหมายนี้จะได๎ถูกแก๎ไขถ๎ายัง
ไมํเป็นท่ีพอพระราชหฤทัย105 

 
 ตามความเห็นของเอกอัครราชทูตอังกฤษประจ าประเทศไทยข๎างต๎นนี้  ยํอมสะท๎อน
มุมมองของบุคคลภายนอกที่มีความนําเชื่อถือในระดับหนึ่ง  เกี่ยวกับปัญหาความขัดแย๎งทาง

                                                   
104“บันทึกรายงานการประชุมคณะกรรมการสังเกตการณ์การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติให๎ใช๎ประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 และประมวลกฎหมายที่ดิน ครั้งที่ 2/2498 เมื่อวันที่ 19 มกราคม 2498” ใน ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19/9 ประมวลกฎหมายที่ดิน (23 กันยายน 2495 – 5 มีนาคม 2498). 

105National Archives (United Kingdom) FO371/117358 Berkeley Gage to Anthony Eden, 2 
April 1955, quoted in Tomas Henrik Larsson, “Capitalizing Thailand : Colonialism, Communism, and 
The Political Economic of Rural Land Rights,” p. 69. 
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การเมืองระหวํางรัฐบาลกับราชส านัก  อันเป็นผลมาจากการตรากฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดิน
ของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
 
การด าเนินนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
 
 ในสํวนนี้จะกลําวถึงผลของการบังคับใช๎กฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดิน  โดยสํวนแรก
จะพิจารณาประเด็นการให๎ความเป็นธรรมแกํราษฎรในกรณีพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดิน  
จากนั้นจึงพิจารณาประเด็นการจัดสรรที่ดินให๎แกํราษฎร 
  
 การให้ความเป็นธรรมแก่ราษฎรในกรณีพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
 ผลกระทบประการแรกของการใช๎กฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินของรัฐบาลจอมพล ป. 
พิบูลสงครามคือ  การให๎ความเป็นธรรมแกํราษฎรในกรณีพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดิน  โดย
อาศัยกลไกของกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินในการระงับกรณีพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ระหวํางราษฎรกับเจ๎าที่ดิน  ซึ่งในสํวนนี้จะพิจารณาจากกรณีพิพาทเกี่ยวกับที่ดิน  3  กรณีที่ส าคัญ
ในชํวงครึ่งหลังทศวรรษ 2490  อันได๎แกํ  กรณีพิพาทที่ดินในอ าเภอบางบํอและบางพลี,  กรณีที่ดิน
หลวงสิทธิเทพการ,  และกรณีที่ดินพระกล๎ากลางสมร 
 
  กรณีพิพาทท่ีดินในอ าเภอบางบ่อและอ าเภอบางพลี   

จังหวัดสมุทรปราการ 
 หลังจากที่รัฐบาลได๎ประกาศใช๎พ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน  พ.ศ.2496  
และมีการต้ังคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดินตามพ.ร.บ.ดังกลําว  ซึ่งมีจอมพล ป.เป็น
ประธาน  งานชิ้นแรกของคณะกรรมการส ารวจฯคือ  การส ารวจการออกโฉนดที่ดินในท๎องที่อ าเภอ
บางบํอและบางพลี  จังหวัดสมุทรปราการ  ที่เกิดกรณีพิพาทกันอยํางรุนแรงระหวํ างราษฎรกับ
นายทุน  ซึ่งจากรายงานการประชุมคณะกรรมการส ารวจฯ  จอมพล ป. ได๎แสดงความเห็นในที่
ประชุมกรรมการฯวํา  “พ.ร.บ.ส ารวจการออกโฉนดที่ดินเป็นกฎหมายพิเศษ  ออกมาเพื่อชํวยเหลือ
คนสุจริตแตํยากจนหรือโงํเงํา  ซึ่งต๎องแพ๎เปรียบคนที่ฉลาดหรือมีอิทธิพล”106  โดยที่ประชุมได๎วาง
หลักการเกี่ยวกับการวินิจฉัยวําการออกโฉนดที่ดินแปลงใดไมํเป็นธรรมนั้น  ไมํหมายความเฉพาะ
ความเป็นธรรมทางกฎหมายแตํอยํางเดียว  แตํหมายถึงความเป็นธรรมในทางสังคมด๎วย  โดย

                                                   
106“รายงานการประชุมคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน ครั้งที่ 3/2496 (26 พฤษภาคม 2496)” 

ใน หจช. สรด.3/1 รายงานการประชุมคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (10 กุมภาพันธ์ – 4 ธันวาคม 
2496). 
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คณะกรรมการส ารวจฯจะพิจารณาเป็นกรณี ๆไป  ถึงมูลเหตุที่ได๎มีการออกโฉนดที่ดินและวิธีการ
ออกตลอดจนพฤติการณ์แวดล๎อมโดยละเอียดและวินิจฉัยเป็นโฉนด ๆวําตามความเป็นธรรมนั้น
ที่ดินนั้นสมควรจะเป็นกรรมสิทธิ์แกํผู๎ใด107  ซึ่งจากหลักการข๎างต๎นนี้ยํอมสะท๎อนถึงจุดมุํงหมาย
ของการส ารวจการออกโฉนดที่ดินคือ  เพื่อปกป้องค๎ุมครองผลประโยชน์ราษฎรผู๎ท าประโยชน์ใน
ที่ดินมากกกวาํผู๎ที่ถือโฉนดที่ดินแตํไมํได๎ท าประโยชน์ในที่ดินแตํอยํางใด 
 ในการด าเนินการส ารวจการออกโฉนดที่ดินพิพาทระหวํางนายสกล  สามเสนกับราษฎร  
คณะกรรมการส ารวจฯได๎มีค าสั่งยกเลิกการออกโฉนดที่ดินที่ออกให๎แกํนายสกลและพรรคพวก
หลายแปลง  ซึ่งจากการด าเนินการพิจารณาของคณะกรรมการส ารวจฯนับต้ังแตํต๎นมาจนถึงเดือน
มีนาคม  พ.ศ.2497  คณะกรรมการส ารวจฯได๎ชี้ขาดที่ดินพิพาทระหวํางนายสกลกับราษฎรไปแล๎ว
ทั้งสิ้น 32 แปลง เนื้อที่ 930 ไรํ 1 งาน 58 วา  ซึ่งผลการพิจารณาปรากฏวําคณะกรรมการส ารวจฯ
ออกโฉนดให๎แกํนายสกล  สามเสนเพียงโฉนดเดียวเทํานั้นมีเนื้อที่  24 ไรํ 2 งาน 92 วา  สํวนที่ดิน
แปลงอื่นคณะกรรมการส ารวจฯได๎มีค าสั่งยกเลิกการออกโฉนดที่ดินให๎แกํนายสกล  และสั่งให๎ออก
โฉนดแกํราษฎรที่พิพาทแทน  โดยคณะกรรมการส ารวจฯมีความเห็นวํา  โฉนดเหลํานั้นเป็นการ
ออกโฉนดที่ดินที่ไมํเป็นธรรมเพราะมิได๎ออกโฉนดให๎แกํบุคคลซึ่งควรมีกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย
กลําวคือ  เป็นการออกโฉนดทับที่ดินที่ราษฎรหักล๎างโกํงสร๎างท าเป็นนาและครอบครองมาเป็น
เวลายาวนาน  สํวนผู๎ที่มีชื่อในโฉนดเองมิได๎เข๎าหักล๎างโกํงสร๎างหรือเกี่ยวข๎องกับประโยชน์ในที่ดิน
นี้แตํประการใด  ซึ่งจากการด าเนินการของคณะกรรมการส ารวจฯเป็นผลท าให๎นายสกล  สามเสน  
ได๎มีหนังสือมายังจอมพล ป. วํามีความประสงค์ที่จะท าการประนีประนอมกับราษฎรในที่ดินพิพาท
เพื่อหวังขอรับคําชดเชย  โดยนายสกลอ๎างวําได๎ลงทุนลงแรงในที่นาพิพาทไว๎มากจนท าให๎เกิด
หนี้สินรุงรัง  แตํจากการพิจารณาของคณะกรรมการส ารวจฯเห็นวํา  นายสกลได๎รับเงินคําชดเชย
เกี่ยวกับกรณีที่ดินไปแล๎วเป็นจ านวนมาก  เมื่อเปรียบเทียบกับสํวนที่ถูกคณะกรรมการส ารวจฯ
วินิจฉัยสั่งยกเลิกโฉนดที่ดินไปแล๎วนั้น  นับวําสํวนที่ยังเหลือตกเป็นกรรมสิทธิ์ของนายสกลยังมีอีก
จ านวนมาก108 
 นอกเหนือจากการพิจารณากรณีพิพาทระหวํางนายสกล  สามเสนกับราษฎรแล๎ว  ในการ
ส ารวจการออกโฉนดที่ดินยังปรากฏกรณีพิพาทส าคัญในท๎องที่อ าเภอบางพลีคือ  กรณีพิพาท
ระหวํางนางลิ้นจี่  ชยากร109กับราษฎร  อันเป็นกรณีพิพาทระหวํางนายทุนกับราษฎรในที่ดินที่ยัง

                                                   
107เรื่องเดียวกัน. 
108หจช. สรด.4/43 ที่ดินนายสกล สามเสน (27 พฤศจิกายน 2496 – 31 มีนาคม 2502). 
109นางล้ินจี่ ชยากร(2415 - 2503) เป็นผ๎ูหญิงที่ประกอบอาชีพค๎าขายคนส าคัญ  โดยนางล้ินจี่เคยเป็น

นายอากรสุราและเป็นเจ๎าของโรงต๎มกล่ันสุรามณฑลราชบุรี ตํอมาได๎ประกอบกิจการด๎านอื่น ๆเชํน ในปีพ .ศ.
2468 ได๎ประกอบการด๎านโฮเต็ลแบบไนต์คลับชื่อ โฮเต็ลรมณีย์ ที่ถนนบรรทัดทอง ต าบลหัวล าโพง ท ากิจการป่า
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ไมํได๎ออกโฉนด  โดยที่ดินที่พิพาทกันนั้นเดิมนายเหียกวงเอ่ียม110ได๎ซื้อจากการขายทอดตลาดตาม
ค าสั่งศาล  แตํนายเหียปลํอยให๎ราษฎรครอบครองที่ดินท ากินเป็นเวลากวํา 1 ปี  และเมื่อ
นายเหียกวงเอ่ียมได๎ฟ้องร๎องขับไลํราษฎร  21  ราย  ศาลชั้นต๎น  ศาลอุทธรณ์  และศาลฎีกา  ได๎
พิพากษาให๎ฝ่ายราษฎรชนะคดี  แตํเมื่อราษฎรขอรังวัดให๎ออกโฉนด  นางลิ้นจี่  ชยากรซึ่งรับซื้อ
ที่ดินพิพาทดังกลําวจากผู๎รับมรดกนายเหียกวงเอ่ียมกลับร๎องคัดค๎าน  และนางลิ้นจี่ได๎ฟ้องขับไลํ
ราษฎร(เพียง 7 รายจาก 22 ราย)  ในการฟ้องครั้งนี้  ศาลชั้นต๎น  ศาลอุทธรณ์  และศาลฎีกาได๎
พิพากษาให๎ราษฎร  7  รายชนะคดี  แตํแทนที่เรื่องจะยุติเพียงเทํานี้และยอมรับการมีกรรมสิทธิ์
ของราษฎรตามค าพิพากษาของศาล  กลับปรากฏวําเมื่อราษฎรผู๎ครอบครองที่ดินจ านวน  22  
รายร๎องขอรังวัดให๎ออกโฉนด  นางลิ้นจี่กลับร๎องคัดค๎านอีกเป็นครั้งที่ 2  และนางลิ้นจี่ได๎ฟ้องคดี
รวม  21  ส านวน(ยกเว๎นราษฎรคนหนึ่งโดยอ๎างวําที่ดินคนละแปลงกับที่แพ๎คดี)  โดยในการฟ้อง
คดีครั้งที่  2  นางลิ้นจี่ได๎ฟ้องราษฎรปกครองที่ดินมากกวําหรือน๎อยกวําที่ได๎ครอบครองอยูํจริง  
เพื่อให๎เห็นเป็นที่ดินคนละแปลง  รวมถึงเปลี่ยนชื่อจ าเลย(จากสามีเป็นภรรยาหรือภรรยาเป็นสามี)  

                                                                                                                                                  
ไม๎ป่าไม๎ที่จังหวัดเพชรบูรณ์ เมื่อถึงวัยชราได๎แสวงหาที่นาที่อ าเภอบางพลี เพื่อจะประกอบอาชีพท านานับตั้งแตํปี
พ.ศ.2483 ที่มา : “ประวัติคุณแมํล้ินจี่ ชยากร,” ใน ปรมานุชิตชิโนรส, สมเด็จพระมหาสมณเจ๎า กรมพระ, ลิลิต
กระบวนแหํพระกฐินพยุหยาตราทางสถลมารคและทางชลมารค (พระนคร: โรงพิมพ์มหามกุฏราชวิทยาลัย, 
2504), น. ก – ง. (พิมพ์เป็นอนุสรณ์ในงานณาปนกิจศพ นางล้ินจี่ ชยากร ณ เมรุวัดมกุฏกษัตริยาราม วันที่ 8 
กุมภาพันธ์ 2504). 

110นายเหียกวงเอี่ยม(2422 - 2482) เป็นชาวจีนโพ๎นทะเลต๎นตระกูล “เอี่ยมสุรีย์” ที่ประสบความส าเร็จ
ทางเศรษฐกิจอยํางมากในประเทศไทย จากการด าเนินธุรกิจขนสํงสินค๎าระหวํางกรุงเทพกับเกาะสีชัง จนเป็นผ๎ู
ประกอบกิจการล าเลียงที่ใหญํที่สุดในนํานน้ าไทย ตํอมาได๎ประกอบกิจการโรงสีข๎าวและโรงต๎มกล่ันสุรา จน
ในชํวงทศวรรษ 2470 นายเหียกวงเอี่ยมเป็นหนึ่งในพํอค๎าจีนที่มีบทบาทส าคัญในการด าเนินกิจการค๎าข๎าว 
นอกจากนี้เขายังด ารงต าแหนํงนายกสมาคมพาณิชย์จีนแหํงประเทศไทยหรือประธานหอการค๎าไทย-จีน(ระหวําง
พ.ศ.2479 – 2482) รวมถึงเป็นผ๎ูมีบทบาทเคล่ือนไหวตํอต๎านญี่ปุ่นอยํางเปิดเผย จากหนังสือประวัตินายเหียกวง
เอี่ยม ได๎ระบุวํา นายเหียกวงเอี่ยมได๎ซื้อที่ดินท๎องที่อ าเภอบางพลี เพื่อปลูกปอกระเจาไว๎ท ากระสอบ โดยเขาหวัง
วําจะชํวยลดต๎นทุนการน าเข๎ากระสอบจากอินเดียส าหรับบรรจุข๎าวและสินค๎าอื่น ๆ แตํหลังจากที่เขาเป็นประธาน
หอการค๎าไทย-จีน และเคล่ือนไหวตํอต๎านญี่ปุ่น ท าให๎ไมํมีเวลาด าเนินกิจการด๎านนี้ ที่มา : อัมพร เอี่ยมสุรีย์, 
เหียกวงเอี่ยม วีรชนจีนโพ๎นทะเล, แปลและเรียบเรียงโดย เสาวคนธ์ รัตนวิจิตราศิลป์ (กรุงเทพฯ: บ๎านพระอาทิตย์
, 2548), น. 66 – 67. 
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ซึ่งในการฟ้องคดีครั้งที่  2  นี้ราษฎรได๎ยอมความตํอศาลจ านวน  9  ราย  ได๎สู๎คดีกับนางลิ้นจี่  11  
ราย111 
 ทั้งนี้จากการพิจารณาของคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดินมีความเห็นวํา  การที่
ราษฎรบางรายได๎ยอมความตํอศาลแบํงที่ดินที่ตนได๎โกํนสร๎างด๎วยน้ าพักน้ าแรงมาต้ัง 24 ปีทั้ง ๆที่
เคยชนะคดีชั้นศาลฎีกามาแล๎วนั้นก็เนื่องจากถูกบีบบังคับเพราะความยากจน  ไมํมีเงินจะสู๎ความ
และเกรงวําจะแพ๎คดีอีก  เพราะแม๎ราษฎรบางคนจะได๎ชนะคดีชั้นศาลฎีกามาแล๎วถึงสองครั้ง  ก็ไมํ
สามารถขอให๎ออกโฉนดให๎เป็นไปตามค าพิพากษาของศาลฎีกาได๎  นอกจากนี้คณะกรรมการ
ส ารวจฯยังมีความเห็นวํา  นางลิ้นจี่  ชยากรถือเอาการฟ้องร๎องเป็นคดีตํอศาลเป็นเครื่องมือที่จะท า
ให๎ราษฎรผู๎ยากจนบางรายต๎องยอมความกันที่ศาล  ดังนั้นคณะกรรมการส ารวจฯจึงมีความเห็นวํา
ที่ดินที่นางลิ้นจี่ถือกรรมสิทธิ์รํวมกับราษฎรที่ยอมความนั้นเป็นการออกโฉนดที่ไมํเป็นธรรม  
คณะกรรมการส ารวจฯจึงได๎มีค าสั่งยกเลิกโฉนดที่ดินดังกลําวและให๎ออกโฉนดที่ดินใหมํให๎แกํ
ราษฎรแตํเพียงผู๎เดียวตามความเป็นธรรม112 
  
  กรณีที่ดินหลวงสิทธิเทพการ 
 กรณีที่ดินของหลวงสิทธิเทพการ(กิมเลี้ยง  วังตาล)113เป็นปัญหาที่สืบเนื่องมาจากการ
จับกุมหลวงสิทธิเทพการ  ผู๎มีอิทธิพลรายใหญํในท๎องที่จังหวัดราชบุรีในชํวงต๎นปีพ.ศ.2497 ใน
ข๎อหาหลีกเลี่ยงภาษีอากร  มีอาวุธปืนผิดกฎหมายไว๎ในครอบครองและจ๎างวานฆํานายทหารคน
หนึ่ง  ซึ่งหลังจากที่หลวงสิทธิเทพการถูกจับปรากฏวํามีราษฎรนับพันรายมาร๎องทุกข์ตํอรัฐบาลวํา
ถูกหลวงสิทธิเทพการใช๎อิทธิพลฉ๎อโกงที่ดิน114  รัฐบาลจึงได๎มอบหมายให๎คณะกรรมการส ารวจ

                                                   
111ดูรายละเอียดใน “ค าส่ังที่ 7/2496 ของคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน เรื่องให๎ยกเลิกโฉนด

ที่ 3997 ต าบลบางปลา อ าเภอบางพลี จังหวัดสมุทรปราการ และให๎มีการออกโฉนดที่ดินใหมํตามความเป็น
ธรรม” ใน ราชกิจจานุเบกษา เลํม 70 ตอนที่ 53 (11 สิงหาคม 2496), น. 903 – 911. 

112เรื่องเดียวกัน. 
113หลวงสิทธิเทพการ(กิมเล้ียง วังตาล) เป็นชาวจีนที่มีอิทธิพลอยํางมากในท๎องที่อ าเภอบ๎านโป่ง 

จังหวัดราชบุรี โดยเป็นเจ๎าของสัมปทานป่าไม๎แถบจังหวัดกาญจนบุรี เป็นเจ๎าของตลาด โรงงานน้ าตาล โรง
น้ าแข็ง โรงเล่ือย โรงสี ฯลฯ ทั้งนี้หลวงสิทธิเทพการได๎รับพระราชทานบรรดาศักดิ์จากความดีความชอบที่สร๎าง
เขื่อนริมแมํน้ าแมํกลองรวมทั้งจัดอาหารเล้ียงแกํลูกเสือป่าเมื่อครั้งที่พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล๎าเจ๎าอยูํหัวทรง
น าลูกเสือป่ามาพักแรมที่บ๎านโป่ง 

114ราษฎรท่ีเข๎าร๎องทุกข์กับคณะอนุกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน กรณีเกี่ยวกับหลวงสิทธิเทพการ
นับตั้งแตํวันท่ี 9 มีนาคม 2497 – 20 กรกฎาคม 2497 มีจ านวนทั้งส้ิน 1,318 ราย แบํงเป็นจังหวัดนครปฐม 724 
ราย จังหวัดราชบุรี 382 ราย และจังหวัดกาญจนบุรี 212 ราย ที่มา : หจช. สรด.6/11 พฤติการณ์ของหลวงสิทธิ
เทพการ (9 มีนาคม – 16 กันยายน 2497). 
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การออกโฉนดที่ดินรับเรื่องดังกลําวไปพิจารณา  ในชํวงเวลาเดียวกันหนังสือพิมพ์ได๎ออกมา
เปิดเผยพฤติกรรมตําง ๆของหลวงสิทธิเทพการอยํางตํอเนื่องเชํน  การชุบเลี้ยงนักเลง  การค๎าไม๎
เถื่อน  และที่ส าคัญคือการใช๎อิทธิพลตลอดจนกลอุบายตําง ๆเข๎าครอบครองที่ดินของราษฎรใน
จังหวัดนครปฐม, ราชบุร,ี และกาญจนบุรี  เชํน  การท าเป็นคนเอื้อเฟื้อให๎เงินแกํราษฎรแตํภายหลัง
ก็ขํมขูํเอาที่ดิน,  ซื้อที่ดินล๎อมรอบจนราษฎรทนอยูํไมํได๎,  การยุแหยํให๎ผู๎เชําทะเลาะกับเจ๎าของ
ที่ดินเดิม,  การออกใบเหยียบย่ าทับที่ของราษฎร,  การสํงลูกน๎องมายึดที่ดินเพื่อบังคับช าระหนี้,  
การใช๎ก าลังบุกรุกที่ดินมือเปลําของราษฎร  เป็นต๎น  อันสํงผลให๎หลวงสิทธิเทพการมีที่ดินใน
ครอบครองนับแสนไรํจนได๎รับฉายาวํา “ราชาที่ดิน” หรือ “พระเจ๎าแผํนดินบ๎านนอก”115 
 หลังจากที่หลวงสิทธิเทพการถูกคุมขังที่โรงพักและเรือนจ าลหุโทษเป็น เวลานานหลาย
เดือนโดยไมํได๎รับการประกันตัว  ในวันที่ 5 มิถุนายน พ.ศ.2497 หลวงสิทธิเทพการได๎มีหนังสือไป
ถึงพล.ต.อ.เผํา  ศรียานนท์  รัฐมนตรีชํวยวําการกระทรวงมหาดไทย  ซึ่งตามหนังสือดังกลําวหลวง
สิทธิเทพการยอมรับวํามีที่ดินที่ได๎มาโดยไมํชอบธรรมและยินดีสละกรรมสิทธิ์ที่ดินกวํา 10,000 ไรํ
ให๎แกํรัฐบาล  เพื่อให๎รัฐบาลน าไปจัดให๎แกํราษฎร  สาธารณประโยชน์  การกุศล  หรือจัดนิคม
ตามแตํความเห็นของรัฐบาล116  การมอบที่ดินนับหมื่นไรํของหลวงสิทธิเทพการครั้งนี้ถือเป็นการ
มอบที่ดินของเอกชนให๎แกํรัฐบาลครั้งมโหฬารอยํางไมํเคยปรากฏมากํอน  รวมถึงท าให๎เกิดการ
วิพากษ์วิจารณ์ถึงพฤติกรรมของหลวงสิทธิเทพการที่ใช๎ประเด็นเรื่องที่ดินแลกเปลี่ยนกับอิสรภาพ
ของตน117  แตํในที่สุดศาลได๎พิพากษาให๎หลวงสิทธิเทพการจ าคุก 6 ปี 8 เดือนในคดีจ๎างวานฆํา
นายทหาร118 
 หลังจากที่หลวงสิทธิเทพการได๎แสดงความจ านงยกที่ดินให๎แกํรัฐบาล  นายสานนท์  สาย
สวําง  ผู๎แทนราษฎรจังหวัดนครปฐมในสมัยนั้น  ได๎เสนอพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งเพื่อจัดสรรที่ดิน
ของหลวงสิทธิเทพการให๎แกํราษฎร  โดยได๎รับการสนับสนุนจากนายสมศักด์ิ  สมบูรณ์ทรัพย์  ส.ส.
ราชบุรี  และนายฉาย  วิโรจน์ศิริ  ส.ส.กาญจนบุรี  ซึ่งในการพิจารณารํางกฎหมายดังกลําวของ

                                                   
115ดูรายละเอียดใน หจช. ก/ป7/2497/มท.3.5 กรณีราชาที่ดินหลวงสิทธิเทพการ(นายกิมเล้ียง วังตาล) 

(2497). 
116“ราชาที่ดินสามจังหวัดยื่นเรื่องราวถึงรมต.ชํวยมหาดไทยยกที่ดินหนึ่งหมื่นสิบสองไรํให๎แกํรัฐ,” สยาม

นิกร (18 มิถุนายน 2497) ใน หจช. ก/ป7/2497/มท.3.5 กรณีราชาที่ดินหลวงสิทธิเทพการ(นายกิมเล้ียง วังตาล) 
(2497). 

117“ทานที่ไมํบริสุทธิ,” สยามรัฐ (16 มิถุนายน 2497) ใน หจช. ก/ป7/2497/มท.3.5 กรณีราชาที่ดิน
หลวงสิทธิเทพการ(นายกิมเล้ียง วังตาล) (2497). 

118“ศาลส่ังจ าคุกราชาที่ดิน 6 ปีเศษคดีจ๎างฆําคนตาย,” สยามนิกร (11 พฤศจิกายน 2498) ใน หจช. ก/
ป7/2498/มท.7.2 คดีที่ดินหลวงสิทธิเทพการ (2498). 
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สภาผู๎แทนราษฎรเมื่อวันที่  22  กรกฎาคม  2497  ปรากฏวํามีราษฎรในท๎องที่จังหวัดนครปฐม  
ราชบุรี  และกาญจนบุรีประมาณ  2,000  คนไปรํวมฟังการประชุมสภาด๎วย  หลังจากที่พิจารณา
รํางกฎหมายดังกลําว  รัฐบาลได๎ขอรับรํางพ.ร.บ.ดังกลําวไปพิจารณาแก๎ไข  จากนั้นจึงให๎ที่ประชุม
สภาพิจารณาใหมํในนาม “พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อความเป็นธรรมแกํสังคม พ.ศ.2497”119  ซึ่ง
หลังจากประกาศใช๎กฎหมายดังกลําวได๎มีการแตํงต้ังคณะกรรมการจัดที่ดินเพื่อความเป็นธรรมแกํ
สังคม  โดยมีจอมพล ป. พิบูลสงคราม  เป็นประธาน  ซึ่งนับต้ังแตํคณะกรรมการจัดที่ดินฯ
พิจารณาที่ ดินเนื้อที่ รวมประมาณ 10,000 ไรํของหลวงสิทธิ เทพการจนถึงปีพ .ศ.2501  
คณะกรรมการได๎จัดสรรที่ดินโดยออกตราจองให๎ราษฎรไปแล๎ว 264 แปลง  ราษฎรเข๎าท ากิน 410 
ครอบครัว  รวมเนื้อที่ 6,955 ไรํ 1 งาน 21 วา  สํวนที่ดินที่คณะกรรมการยังไมํได๎ประชุมพิจารณามี
เนื้อที่รวม 1,705  ไรํ 2 งาน 40 วา และที่ดินที่อยูํในระหวํางการพิจารณาของคณะอนุกรรมการมี
เนื้อที่รวม 1,339 ไรํ 39 วา120 
 
  กรณีที่ดินพระกล้ากลางสมร 
 ระหวํางที่หลวงสิทธิเทพการก าลังถูกด าเนินคดีอยูํนั้น  ในปลายเดือนมกราคม  พ.ศ.2498  
ปรากฏวํามีราษฎรในท๎องที่อ าเภอบรรพตพิสัย  จังหวัดนครสวรรค์  ได๎ยื่นเรื่องราวร๎องเรียนมายัง
กระทรวงมหาดไทยและอธิบดีกรมต ารวจวําถูกพ.ต.อ.พระกล๎ากลางสมร(มงคล  หงษ์ไกร)  อดีต
อธิบดีกรมราชทัณฑ์และอดีตนายต ารวจสันติบาล  โกงที่ดินของราษฎรนับร๎อย ๆไรํ  โดยใช๎อ านาจ
และอิทธิพลบังคับยึดเอาโดยไมํเป็นธรรม  และราษฎรบางรายถูกพ.ต.อ.พระกล๎ากลางสมร  ท า
ร๎ายรํางกายจนบาดเจ็บสาหัส121 
 ส าหรับประเด็นที่เกี่ยวกับเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดินของพระกล๎ากลางสมร  กระทรวงมหาดไทย
ได๎สํงเรื่องมายังคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดท่ีดินเพื่อพิจารณากรณีดังกลําว  ซึ่งปรากฏวํามี
ราษฎรที่ได๎รับความเดือดร๎อนมาร๎องทุกข์ของความเป็นธรรมตํอคณะกรรมการฯเพิ่มเติมอีก  รวม
ทั้งสิ้น 75 ราย  มีจ านวนเนื้อที่ดินประมาณ 4,359 ไรํ  ทั้งนี้จากการสอบสวนและตรวจพิจารณา
ท๎องที่พิพาทที่อ าเภอบรรพตพิสัย  ปรากฏวํา  ที่ดินพิพาทสํวนใหญํอยูํในบริเวณที่ดินผืนใหญํที่มี
หลักฐานแสดงกรรมสิทธิ์ในนามของพระกล๎ากลางสมรและสมาชิกในครอบครัว  โดยราษฎร

                                                   
119ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์, “งานของสภาผ๎ูแทนราษฎรในรอบปี 2497,” รัฐสภาสาร (ฉบับพิเศษ 10 

ธันวาคม 2497): 210 – 216. 
120หจช. สรด.2/2 แตํงตั้งกรรมการและอนุกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดินและรายงานเกี่ยวกับการ

แจ๎งคณะกรรมการเกี่ยวกับมติ ครม.หยุดการด าเนินการ (21 มกราคม 2496 – 17 มีนาคม 2504). 
121ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน หจช. ก/ป7/2498/มท.7.1 คดีที่ดินพระกล๎ากลางสมร (2498). 
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สํวนมากกลําวหาวําพระกล๎ากลางสมรใช๎อิทธิพลเข๎าบุกรุกยื้อแยํงที่ดินของราษฎรด๎วยวิธีการ
ดังตํอไปนี ้

1. ให๎กู๎เงินเรียกดอกเบี้ยอัตราสูง  เอาที่ดินเป็นประกัน  ตํอมาราษฎรไมํมีเงินไถํถอนคืน
และสํงดอกเบี้ยไมํเต็มตามอัตราก็ยึดเอาที่ดินไป 

2. พระกล๎ากลางสมรเข๎าบุกเบิกป่าหรือบังคับซื้อที่ดินโดยรอบที่ดินของราษฎรที่ไมํยอม
ขายเพื่อปิดทางเข๎าออก  แล๎วหาทางบีบบังคับให๎ต๎องยอมขายในราคาที่ไมํเหมาะสม  
หรือละทิ้งที่ดินนั้นไป 

3. พระกล๎ากลางสมรถืออ านาจใช๎รถแทรกเตอร์เข๎าไถนาของราษฎรโดยพลการ  
เจ๎าของนาเข๎าท านาไมํได๎ต๎องขายหรือละทิ้งไป122 

 นอกจากนี้ตามรายงานของคณะกรรมการยังมีความเห็นวํา  พระกล๎ากลางสมรยังใช๎
อิทธิพลขํมเหงกดขี่ราษฎรโดยไมํเป็นธรรมอีกมากมาย  อันสร๎างความหวาดกลัวให๎แกํราษฎรเป็น
อยํางมาก  ท าให๎ราษฎรไมํกล๎ามาร๎องทุกข์หรือเป็นพยานให๎  หรือผู๎ที่ร๎องทุกข์มายังคณะกรรมการ
แล๎วต๎องอพยพไปอยูํที่อ่ืนไมํกล๎ามาให๎ถ๎อยค าตํอคณะกรรมการ  เนื่องมาจากพระกล๎ากลางสมร  
ซึ่งถูกควบคุมอยูํในระหวํางด าเนินคดีอาญาฐานท าร๎ายรํางกายราษฎร  ได๎รับการประกันตัวจากที่
คุมขัง123  สํงผลให๎การด าเนินการของคณะกรรมการต๎องประสบปัญหาความลําช๎าและไมํประสบ
ผลส าเร็จตามที่คณะกรรมการคาดหวังไว๎  ซึ่งตํางจากกรณีที่ดินบางบํอบางพลีหรือกรณีที่ดินหลวง
สิทธิเทพการที่ราษฎรให๎ความรํวมมือกับคณะกรรมการเป็นอยํางดี   
 ทั้งนี้จากกรณีพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดินทั้ง  3  กรณีข๎างต๎นเป็นตัวอยํางที่ชัดเจนของผู๎
ที่แสวงหาความมั่งค่ังจากที่ดินหรือที่เรียกวําเจ๎าที่ดิน  ทั้งคนไทยเชื้อสายจีนและอดีตนายต ารวจ  
ซึ่งจากพฤติการณ์ของบุคคลเหลํานี้มีลักษณะเป็นผู๎มีอิทธิพลในท๎องถิ่น  กลําวคือมีทั้งเงินทุน  
ลูกสมุน  รวมถึงเส๎นสายกับข๎าราชการทั้งเจ๎าหน๎าที่กรมที่ดิน  นายอ าเภอ  หรือต ารวจ  อันท าให๎
บรรดาเจ๎าที่ดินเหลํานี้สามารถใช๎อิทธิพลของตนในการถือครองที่ดินมหาศาลได๎ไมํยากนัก  ซึ่งใน
บางครั้งการได๎มาซึ่งที่ดินของบรรดาเจ๎าที่ดินก็ไมํได๎ด าเนินตามท านองคลองธรรมอยํางเครํงครัด
เทําใดนัก  ดังจะเห็นได๎จากกรณีพิพาทเกี่ยวกับที่ดิน 3 กรณีที่ราษฎรต๎องสูญเสียที่ดินให๎แกํเจ๎า
ที่ดินไปจากการใช๎อุบายอันแยบยล  การใช๎อิทธิพลขํมขูํคุกคามราษฎรเจ๎าของที่ดินเดิม  เพื่อหวัง
จะน าที่ดินเหลํานั้นไปลงทุนท าธุรกิจเกี่ยวกับที่ดินเชํนการให๎เชําที่ดินหรือการท าการเกษตรกรรม
ขนาดใหญํ  ซึ่งสร๎างความเดือดร๎อนให๎แกํราษฎรเป็นจ านวนมาก 

                                                   
122“การพิจารณากรณีพิพาทเกี่ยวกับด๎วยกรรมสิทธิ์ที่ดินระหวํางราษฎรกับ พ.ต.อ.พระกล๎ากลางสมร” 

ใน หจช. สรด.6/105 พฤติการณ์ของหลวงสิทธิฯ และ พ.ต.อ.พระกล๎าฯ (16 – 26 พฤษภาคม 2498). 
123เรื่องเดียวกัน. 
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 ถึงแม๎ราษฎรจะพยายามปกป้องสิทธิในที่ดินของตน  แตํก็ไมํสามารถตํอสู๎กับอิทธิพลของ
บรรดาเจ๎าที่ดินเหลํานั้นได๎  ดังนั้นราษฎรที่ได๎รับความเดือดร๎อนจึงเรียกร๎องให๎รัฐบาลเข๎ามา
ชํวยเหลือ  อันสํงผลให๎รัฐบาลได๎เข๎ามาให๎ความเป็นธรรมแกํราษฎรทุกฝ่ายโดยอาศัยกลไกของ
คณะกรรมการพิเศษตามกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินคือ  คณะกรรมการส ารวจการออก
โฉนดที่ดินและคณะกรรมการจัดที่ดินเพื่อความเป็นธรรมแกํสังคม  ซึ่งจากการด าเนินการของ
คณะกรรมการทั้งสองชุดยํอมสะท๎อนให๎เห็นวํา  คณะกรรมการค านึงถึงผลประโยชน์ของชาวนา
รายยํอยที่ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินมากกวําผลประโยชน์ของเจ๎าที่ดินที่ถือครองที่ดินขนาด
ใหญํ  อันสอดคล๎องกับนโยบายจัดสรรที่ดินของรัฐบาลที่สํงเสริมให๎ราษฎรชาวไทยมีที่ดินท ากิน
เป็นของตนเองอยํางทั่วถึง 
 ทั้งนี้เป็นที่นําสังเกตวําภายหลังการด าเนินการให๎ความเป็นธรรมแกํราษฎรในกรณีพิพาท
เกี่ยวกับที่ดินแล๎ว  รัฐบาลได๎มีการประกาศความส าเร็จของนโยบายจัดสรรที่ดินผํานทางพิธีกรรม 
“การแจกโฉนดที่ดินแก่ราษฎร”  ซึ่งในการประกอบพิธีกรรมทุกครั้งจอมพล ป. จะเป็นประธาน
ในพิธี  โดยครั้งแรกได๎มีการประกอบพิธีแจกโฉนดให๎แกํราษฎรในท๎องที่อ าเภอบางบํอและบางพลี  
รวมทั้งสิ้น 17 แปลง  เนื้อที่ประมาณ 400 ไรํเศษ  ที่ท าเนียบรัฐบาลเมื่อวันที่ 15 กรกฎาคม พ.ศ.
2496  ในพิธีการครั้งนั้นมีราษฎรเข๎ารํวมพิธีด๎วยประมาณ 400 คน124  จากนั้นจึงได๎มีการจัดพิธี
การแจกโฉนดแกํราษฎรอยํางตํอเนื่องเชํน  เมื่อวันที่ 10 เมษายน พ.ศ.2498  ได๎มีการแจกโฉนด
ให๎แกํราษฎรจ านวน 200 รายในท๎องที่นครปฐม  ราชบุรี  และกาญจนบุรี  ที่ได๎รับความเดือดร๎อน
จากกรณีหลวงสิทธิเทพการ  ณ หอประชุมสนามจันทร์  จ.นครปฐม125  ซึ่งในพิธีการแจกโฉนดแทบ
ทุกครั้งจะมีราษฎรจ านวนมากได๎ยกยํองเชิดชูจอมพล ป.ในฐานะผู๎ที่ปลดเปลื้องความทุกข์ยาก
ของพวกเขา  ซึ่งการแสดงออกดังกลําวของราษฎรยํอมสะท๎อนถึงผลสัมฤทธิ์ของการด าเนิน

                                                   
124หจช. ข1/ม4.19/1-4 นรม. ท าพิธีแจกโฉนดที่ดินแกํผู๎มีสิทธิมีราษฎร ต.บางบํอ ต.บางปลา ต.บางพลี 

จ.สมุทรปราการ (8 กรกฎาคม – 16 กันยายน 2496). 
125ตามก าหนดการของพิธีการแจกโฉนดเมื่อวันที่ 10 เมษายน 2498 มีดังนี้ เวลา 14.30 น. พระสงฆ์

ทรงสมณศักดิ์ 9 รูป เจริญพระพุทธมนต์ นายกรัฐมนตรีท าพิธีเจิมโฉนด เวลา 15.00 น. พลเอก สวัสดิ์ สวัสดิ์
รณรงค์ ประธานคณะอนุกรรมการฯ รายงานการปฏิบัติหน๎าที่ แล๎วเชิญนายกรัฐมนตรีมอบโฉนดแกํราษฎร
จังหวัดนครปฐม, ราชบุรี, กาญจนบุรี และสมุทรปราการตามล าดับ เวลา 16.00 น. ราษฎรผ๎ูได๎รับโฉนดแตํละ
จังหวัดกลําวขอบคุณนายกรัฐมนตรีและรัฐบาลในการที่ได๎กรุณาจัดที่ดินให๎แกํราษฎร เวลา 16.00 น. 
นายกรัฐมนตรีให๎โอวาท จบแล๎วมีการรับประทานน้ าชารํวมกันเป็นเสร็จพิธี นอกจากนี้ในพิธีนี้ทางจังหวัด
นครปฐมจะจัดมหรสพแสดงเป็นการสมโภชด๎วย ที่มา : หจช. ข1/มท.4.5/2 นรม.ท าพิธีแจกโฉนดที่ดินแกํราษฎร  
จ.นครปฐม ราชบุรี กาญจนบุรี และสมุทรปราการ (4-12 เมษายน 2498). 
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นโยบายจัดสรรที่ดินของจอมพล ป. ที่มุํงหมายจะใช๎เป็นเครื่องมือในการสร๎างฐานอ านาจทาง
การเมืองให๎แกํตนด๎วยการสนับสนุนจากมวลชนได๎เป็นอยํางดี 
 อยํางไรก็ตามในการด าเนินการตามนโยบายจัดสรรที่ดินตามเจตนารมณ์ของจอมพล ป. 
พิบูลสงครามกลับเป็นระยะเวลาอันสั้น  เมื่อการจัดสรรที่ดินท ากินของรัฐบาลจอมพล ป.  ได๎สร๎าง
ความไมํพอใจให๎กับบรรดาเจ๎าที่ดินอยํางมาก  ดังนั้นกลุํมผู๎เสียประโยชน์เหลํานี้จึงสนับสนุนการ
ท ารัฐประหารของจอมพลสฤษด์ิ  ธนะรัชต์ในปีพ.ศ.2500อยํางถึงที่สุด126  ซึ่งจากการพิจารณาจาก
เอกสารหลักฐานตําง ๆ  พบวําหลังการรัฐประหารในปีพ .ศ.2500  ได๎มีกระบวนการยกเลิก
กฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรที่ดินที่ประกาศใช๎ในสมัยรัฐบาลจอมพล ป.  โดยเริ่มจากการวินิจฉัย
ของตุลาการรัฐธรรมนูญเมื่อวันที่ 18  กุมภาพันธ์  พ.ศ.2501 วํา  มาตรา 9 แหํงพระราชบัญญัติจัด
ที่ดินเพื่อความเป็นธรรมแกํสังคม พ.ศ.2497  เป็นบทบัญญัติมีข๎อความขัดตํอรัฐธรรมนูญแหํง
ราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.2475  แก๎ไขเพิ่มเติม  พ.ศ.2495  ใช๎บังคับมิได๎127  ซึ่งจากค าวินิจฉัย
ดังกลําว  แม๎วํารัฐบาลขณะนั้นคือ  รัฐบาลพล.ท.ถนอม  กิตติขจร  จะมีชํองทางในการแก๎ไข
ปรับปรุงพระราชบัญญัติดังกลําวมิให๎แย๎งหรือขัดกับรัฐธรรมนูญ  แตํจากการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  20  ตุลาคม  พ.ศ.2501  กลับมีมติให๎คณะกรรมการจัดที่ดินเพื่อความเป็น
ธรรมแกํสังคมหยุดด าเนินการตามกฎหมาย 128  ขณะเดียวกันจากค าวินิฉัยของตุลาการ
รัฐธรรมนูญยังกระทบกระเทือนมาถึงพ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน  พ.ศ.2496  ด๎วย  
เพราะเป็นกฎหมายที่มีลักษณะคล๎ายคลึงกัน  ซึ่งตํอมาคณะรัฐมนตรีชุดจอมพลสฤษด์ิ  ธนะรัชต์  
จึงได๎มีมติยกเลิกการปฏิบัติงานของคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดินในเดือนมกราคม  
พ.ศ.2504129 
 ในสํวนของประมวลกฎหมายที่ดิน  ได๎มีการยกเลิกบทบัญญัติที่วําด๎วยการจ ากัดขนาด
การถือกรรมสิทธิ์ที่ดินของบุคคล  โดยประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่ 49  ด๎วยการให๎เหตุผลวํา  
บทบัญญัติในประมวลกฎหมายที่ดิน  ซึ่งบัญญัติจ ากัดสิทธิของบุคคลในการถือกรรมสิทธิ์  เพื่อ

                                                   
126สุพจน์ ดํานตระกูล, ประวัติรัฐธรรมนูญ (นนทบุรี: สถาบันวิทยาศาสตร์สังคม(ประเทศไทย), 2550), 

น. 108. 
127ดูรายละเอียดใน “ค าวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ เรื่องมาตรา 9 แหํงพระราชบัญญัติจัด

ที่ดินเพื่อความเป็นธรรมแกํสังคม พ.ศ.2497 แย๎งหรือขัดตํอรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทยฯ หรือไมํ,” ราช
กิจจานุเบกษา เลํม 75 ตอนที่ 17 (27 กุมภาพันธ์ 2501). 

128รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 73/2501 (20 ตุลาคม 2501). 
129หจช. สรด.2/4 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญให๎คณะกรรมการจัดที่ดินหยุด

ด าเนินการตาม กม. และมอบให๎ มท. รับไปด าเนินการชํวยเหลือราษฎรตํอไป (27 สิงหาคม 2497 – 15 มีนาคม 
2504). 
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การอยูํอาศัย  เกษตรกรรม  อุตสาหกรรม  และพาณิชยกรรม  โดยให๎ถือได๎เพียงจ านวนเนื้อที่ดินที่
ก าหนดไว๎  ผู๎ใดจะถือกรรมสิทธิ์เกินไปกวํามิได๎นั้น  เป็นการจ ากัดโดยไมํสมควรและเป็นเหตุบํอน
ท าลายความเจริญก๎าวหน๎าในทาง  เกษตรกรรม  อุตสาหกรรม  พาณิชยกรรม  และสํงผลให๎
เสียหายแกํการเศรษฐกิจของประเทศ130  ซึ่งจากประกาศคณะปฏิวัติฉบับนี้ถือเป็นยกเลิกการ
จ ากัดขนาดการถือกรรมสิทธิ์ที่ดิน  กํอนที่กฎหมายดังกลําวจะบังคับใช๎ในปีพ .ศ.2504  ตาม
เงื่อนไขระยะเวลา 7 ปีนับแตํวันที่ประกาศใช๎กฎหมายดังกลําว  อันสะท๎อนนโยบายที่ดินที่
เปลี่ยนไปหลังการหมดอ านาจของจอมพล ป. พิบูลสงคราม  จากที่เคยสนับสนุนการถือครองที่ดิน
ขนาดเล็กของราษฎรที่ท าประโยชน์ในที่ดิน  เปลี่ยนมาเป็นการสนับสนุนให๎เอกชนถือครองที่ดิน
ขนาดใหญํมากยิ่งขึ้นนับต้ังแตํหลังการรัฐประหารของจอมพล สฤษด์ิ  ธนะรัชต์  อันน าไปสูํปัญหา
การถือครองที่ดินที่ทวีความรุนแรงมากขึ้นนับต้ังแตํทศวรรษ 2500 เป็นต๎นมา 

 
 

                                                   
130“ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 49” ใน หยุด แสงอุทัย, ค าอธิบายประมวลกฎหมายที่ดิน พร๎อม

ด๎วยกฎกระทรวงและค าส่ังของคณะปฏิวัติ, พิมพ์ครั้งที่ 4 (พระนคร: รัชดารมภ์, 2506), น. 111 – 112. 
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บรรณานุกรม 
 
เอกสารชั นต้น 
ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ เลํม 69 ตอนที่ 15 (8 มีนาคม 2495). 
ราชกิจจานุเบกษา เลํม 70 ตอนที่ 7 (24 มกราคม 2496). 
ราชกิจจานุเบกษา เลํม 70 ตอนที่ 53 (11 สิงหาคม 2496). 
ราชกจิจานุเบกษา เลํม 70 ตอนที่ 61 (29 กันยายน 2496). 
ราชกจิจานุเบกษา เลํม 71 ตอนที่ 56 (7 กันยายน 2497). 
ราชกิจจานุเบกษา เลํม 75 ตอนที่ 17 (27 กุมภาพันธ์ 2501). 
รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 10/2492 (29 สิงหาคม 2492). 
รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 18/2492 (12 ตุลาคม 2492). 
รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 6/2496 (21 มกราคม 2496). 
รายงานการประชุมคณะรัฐมนตรี ครั้งที่ 74/2496 (4 กันยายน 2496). 
รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 102/2496 (16 ธันวาคม 2496). 
รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 28/2497 (4 พฤษภาคม 2497). 
รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 53/2497 (11 สิงหาคม 2497). 
รายงานการประชุมคณะรัฐมนตร ีครั้งที่ 73/2501 (20 ตุลาคม 2501). 
รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 5/2496 (วิสามัญ) ชุดที่ 1 พ.ศ.2496 (22 มกราคม 2496).  
รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 10/2496 (สามัญ) ชุดที่ 1 พ.ศ.2496 (3 กันยายน 2496). 
รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 4/2496 (วิสามัญ) ชุดที่ 2 พ.ศ.2496 (19 พฤศจิกายน 2496). 
รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 7/2496 (วิสามัญ) ชุดที่ 2 พ.ศ.2496 (17 ธันวาคม 2496). 
รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 12/2497 (สามัญ) พ.ศ.2497 (16 กันยายน 2497).  
รายงานการประชุมสภาผ๎ูแทนราษฎร ครั้งที่ 15/2497(สามัญ) พ.ศ.2497 (25 กันยายน 2497). 
หจช. ก/ป7/2496/มท.5 กรมที่ดิน (2496) 
หจช. ก/ป.7/2496/สร.1.9 บทความ (2496). 
หจช. ก/ป7/2497/มท.3.5 กรณีราชาที่ดินหลวงสิทธิเทพการ(นายกิมเล้ียง วังตาล) (2497). 
หจช. ก/ป.7/2497/มท.4 กรมที่ดิน (2497). 
หจช. ก/ป7/2497/อ3 องค์การอาหารและเกษตร(FAO) (2497). 
หจช. ก/ป7/2498/มท.7.1 คดีที่ดินพระกล๎ากลางสมร (2498). 
หจช. ก/ป7/2498/มท.7.2 คดีที่ดินหลวงสิทธิเทพการ (2498). 
หจช. ข1/มท.4.5/2 นรม.ท าพิธีแจกโฉนดที่ดินแกํราษฎร จ.นครปฐม ราชบุรี กาญจนบุรี และสมุทรปราการ (4-12 

เมษายน 2498). 
หจช. ข1/ม4.19/1-4 นรม. ท าพิธีแจกโฉนดที่ดินแกํผ๎ูมีสิทธิมีราษฎร ต.บางบํอ ต.บางปลา ต.บางพลี จ.

สมุทรปราการ (8 กรกฎาคม – 16 กันยายน 2496). 
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หจช. สรด.2/2 แตํงตั้งกรรมการและอนุกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดินและรายงานเกี่ยวกับการแจ๎ง
คณะกรรมการเกี่ยวกับมติ ครม.หยุดการด าเนินการ (21 มกราคม 2496 – 17 มีนาคม 2504). 

หจช. สรด.2/4 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญให๎คณะกรรมการจัดที่ดินหยุดด าเนินการตาม กม. 
และมอบให๎ มท. รับไปด าเนินการชํวยเหลือราษฎรตํอไป (27 สิงหาคม 2497 – 15 มีนาคม 2504). 

หจช. สรด.3/1 รายงานการประชุมคณะกรรมการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (10 กุมภาพันธ์ – 4 ธันวาคม 2496). 
หจช. สรด.4/43 ที่ดินนายสกล สามเสน (27 พฤศจิกายน 2496 – 31 มีนาคม 2502). 
หจช. สรด.6/11 พฤติการณ์ของหลวงสิทธิเทพการ (9 มีนาคม – 16 กันยายน 2497). 
หจช. สรด.6/105 พฤติการณ์ของหลวงสิทธิฯ และ พ.ต.อ.พระกล๎าฯ (16 – 26 พฤษภาคม 2498). 
หจช. (2)สร.0201.18.2/13 ขําวตัดจากหนังสือพิมพ์ มกราคม 2494 – กันยายน 2494 (6 มกราคม – 23 

กันยายน 2494). 
หจช. (2)สคก.1 เลํม 437/7 ค าแถลงนโยบายของรัฐบาลเกีย่วกับที่ดิน (4 – 9 พฤษภาคม 2494). 
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19/9 ประมวลกฎหมายที่ดิน (23 กันยายน 2495 – 5 มีนาคม 2498).  
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/249 ราษฎรต าบลบางบํอบางพลีและบางเหี้ย ร๎องเรื่องที่ดิน (11 

พฤษภาคม 2491 – 22 สิงหาคม 2495). 
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/258 ราษฎรร๎องทุกข์วําได๎รับความเดือดร๎อนเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์

ที่ดิน อ าเภอบางพลี, บางบํอ จัหวัดสมุทรปราการ (ค าร๎องของนางล้ินจี่ ชยากร, นายชุบ แสงสุข และ
นายเฉลิมฯ) (13 กันยายน 2492 – 30 สิงหาคม 2503). 

ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/283 การพิจารณากรณีย์พิพาทเรื่องที่ดินบางบํอบางพลี (เริ่มพ.ศ.
2495) (9 กันยายน 2495 – 4 มีนาคม 2497). 

ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/291 พ.ร.บ.วําด๎วยการส ารวจการออกโฉนดที่ดิน (21 มกราคม 
2496 – 8 กุมภาพันธ์ 2500). 

ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (2)สลค.3.19.3/396 เบ็ดเสร็จเรื่องการปฏิรูปหรือการจัดสรรที่ดิน (4 เมษายน 
2494 – 3 มิถุนายน 2498). 
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