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บทนํา 
ประเทศไทยเปนประเทศเกษตรกรรม ประชาชนสวนใหญมีวิถีชีวิตอยูในภาคเกษตรกรรม                 

โดยท่ีวิถีการเกษตรเปนสิ่งท่ีอยูคูกับประเทศไทยมาเปนเวลาชานาน เกษตรกรรมจึงมีความสําคัญตอ
ระบบเศรษฐกิจของประเทศไทย ถึงแมปจจุบัน ประเทศไทยจะมีการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมพรอมกัน
ไปหลาย ๆ ดาน ไมวาจะเปนดานการพาณิชยกรรม การอุตสาหกรรม การบริหาร พรอมกับการ
พัฒนาการเกษตร แตความสําคัญของการเกษตรก็หาไดลดความสําคัญลงไปไม เนื่องจากจํานวน
ประชากรท่ีเพ่ิมมากข้ึน อีกท้ังมีการแขงขันทางการผลิตท่ีประเทศไทยจําเปนตองสงเสริมและเรงรัดมาก
ข้ึน ท่ีสําคัญประเทศไทยมีลักษณะภูมิประเทศและสิ่งแวดลอมอ่ืน ๆ ท่ีมีความเหมาะสมกับการเกษตร
เปนอยางยิ่ง ภาคเกษตรกรรมจึงเปนภาคท่ีมีความสําคัญในระบบเศรษฐกิจไทย ท้ังในดานการจาง
แรงงาน ท่ีมาของเงินตราตางประเทศ และการใชทรัพยากรธรรมชาติ ซ่ึงนอกจากนี้ยังมีความเชื่อมโยง
กับภาคเศรษฐกิจ  อ่ืน ๆ เชน ภาคอุตสาหกรรม การขนสง การขายปลีก ตลอดจนการสงออก เปนตน  

(สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2561, หนา 174-175) 
นอกจากความสําคัญทางดานเศรษฐกิจแลว ภาคเกษตรกรรมยังมีความสําคัญในแงท่ีมีความ

เชื่อมโยงกับปญหาความยากจนกับการกระจายรายไดของประเทศ ปญหาท้ัง 2 ดานนี้จะมีความ
เชื่อมโยงตอไปถึงปญหาทางการเมือง และสังคมโดยสวนรวมของประเทศ การแกปญหาดังกลาวจึงตอง
ตั้งตนจากการแกไขปญหาภาคเกษตรกรรมกอนท่ีจะไปแกไขปญหาในดานอ่ืน ๆ ตอไป 

โดยท่ีการเกษตรกรรมมีความสําคัญตอสภาพเศรษฐกิจของสังคมไทยดังกลาวแลว การแกไข
สภาพปญหาอุปสรรคตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนกับการเกษตรกรรมและสภาพเศรษฐกิจของสังคมไทยท่ีผานมา        
รัฐและหนวยงานภาครัฐไดดําเนินการผานกระบวนการท่ีเรียกวา นโยบายสาธารณะ (Public Policy) 
โดยมีกฎหมายเปนกลไกหรือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญของรัฐในการแกไขปญหาดังกลาว 

ในการแกไขสภาพปญหาดานเศรษฐกิจและเกษตรกรรมดังท่ีกลาวมานั้น รัฐบาลในแตละยุค
สมัยไดใชการจัดทํานโยบาย แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ การจัดทําแผนงานโครงการ               
การจัดทํางบประมาณ เปนเครื่องมือท่ีสําคัญในการแกไขปญหา ในขณะท่ีกลไกหรือเครื่องมือท่ีสําคัญ
ของรัฐในการแกไขปญหาอีกประการหนึ่ง คือการใชมาตรการทางกฎหมาย โดยการตรากฎหมายข้ึนมา
ใหม หรือการปรับปรุงแกไขกฎหมายเดิมท่ีมีอยูแลว รวมท้ังกฎหมายลําดับรองตางๆ เชน กฎระเบียบ 
ขอบังคับตาง ๆ เพ่ือเปนเครื่องมือของรัฐหรือหนวยงานภาครัฐใหมีอํานาจในการปฏิบัติตามนโยบายหรือ
การดําเนินการตางๆท่ีจะทําใหการแกไขปญหาของรัฐบาลบังเกิดผลสําเร็จอยางเปนรูปธรรม                     
ดังนั้นในการปฏิบัติตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในแตละฉบับท่ีผานมา จึงเกิดผลกระทบ
ทางกฎหมายตาง ๆ ตามมา เชน การยกเลิกกฎหมายเดิมท่ีไมเหมาะสม การบัญญัติกฎหมายข้ึนมาใหม              
การแกไขปรับปรุงกฎหมายเดิมท่ีมีอยูแลว ซ่ึงผลในทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนของมาตรการทางกฎหมาย
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ดังกลาวในการใหอํานาจหนาท่ีหนวยงานของรัฐดําเนินการ หรืออาจมีบทบัญญัติกําหนดหลักการหรือ
สาระสําคัญตาง ๆ อาจจะประสบความสําเร็จในการแกไขปญหาตาง ๆ หรืออาจมีสภาพปญหาอุปสรรค 
เกิดความลมเหลว ไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการบัญญัติกฎหมายเพ่ือใชบังคับไดอยางเปนรูปธรรม 
รวมท้ังไมสามารถบังคับใชกฎหมายไดอยางมีความเหมาะสม มีประสิทธิภาพและเปนไปตามหลักนิติธรรม 

จากสภาพปญหาอุปสรรคและดวยเหตุผลดังกลาวมา เพ่ือเปนการแกไขปญหาและปองกัน
ผลกระทบทางกฎหมายท่ีขัดตอหลักนิติธรรมอันอาจเกิดข้ึนจากการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐ 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิแผนการปฏิรูปประเทศและยุทธศาสตรชาติ ในการแกไขปญหา
ของชาติดานเกษตรกรรม โดยผูเขียนจํากัดกรอบในการศึกษาเฉพาะปญหาดานการจัดการท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม ดังนั้น จึงสมควรท่ีจะมีการศึกษาเพ่ือใหทราบถึงความเปนมา แนวคิดและทฤษฎี ตลอดจน
สภาพปญหาอุปสรรคเก่ียวกับนโยบายสาธารณะ หรือนโยบายของรัฐดานท่ีดินเกษตรกรรม ซ่ึงผาน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนการปฏิรูปประเทศและยุทธศาสตรชาติ รวมท้ังผลกระทบ
ทางกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมซ่ึงขัดตอหลักนิติธรรม รวมท้ังขอเสนอแนะแนวทางแกไข
ปญหา และมาตรการท่ีเหมาะสมในการปรับปรุงแกไขกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ใหมีความ
เหมาะสมกับสภาวการณท้ังในปจจุบันและแนวโนมในอนาคตเพ่ือใหสอดคลองกับแนวทางในการสราง
ความเปนธรรมตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เพ่ือใหการแกไขปญหาดาน
เกษตรกรรมของประเทศไทยเปนไปอยางเปนระบบ มีประสิทธิภาพและมีความเปนธรรมมากยิ่งข้ึน 
 
1. แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ การจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและหลัก
นิติธรรม 
             สําหรับความหมายของคําวา “นโยบายสาธารณะ (public policy)” นั้น นักวิชาการไดใหคํา
จํากัดความของนโยบายสาธารณะ ซ่ึงมีความแตกตางกัน แตก็มีความหมายท่ีใกลเคียงกัน เชน 
             ธนวัฒน พิมลจินดา (2561, หนา 13) ไดใหคํานิยามวานโยบายสาธารณะ หมายถึง 
แนวทางปฏิบัติหรือกิจกรรมตางๆ ท่ีรัฐบาลของประเทศหนึ่งๆ กําหนดข้ึนมาดวยความตั้งใจวาจะกระทํา
เพ่ือแกไขปญหาของสาธารณชน โดยอาจมีแผนและโครงการรองรับเพ่ือเปนแนวทางชี้นําใหมีการปฏิบัติ
หรือการกระทําตางๆ เกิดข้ึนตามมา ท้ังนี้ เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคท่ีไดกําหนดไว โดยสิ่งท่ีรัฐบาลเลือก
ท่ีจะกระทําหรือไมกระทํานั้น อาจสงผลกระทบท้ังทางบวกและทางลบ  

   สมบัติ ธํารงธัญวงศ (2543, หนา 11) ไดอธิบายวานโยบายสาธารณะนับวาเปนเครื่องมือท่ี
สําคัญของรัฐในการบริหารพัฒนาและแกไขปญหาตางๆ ของประเทศ ความกาวหนาของแตละประเทศ
ในประชาคมโลกนี้ สวนใหญเกิดจากการกําหนดทิศทางการพัฒนาประเทศของรัฐบาลในประเทศนั้นๆ 
ซ่ึงรูจักกันในนามของนโยบายสาธารณะ โดยจะเขาไปเก่ียวของกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน
ในแตละประเทศ ท้ังในดานการศึกษา ดานเศรษฐกิจ ดานความม่ันคง ดานสาธารณสุข ดานเกษตรกรรม 
เปนตน  
             ท้ังนี้ อาจกลาวโดยสรุปวา โดยนัยความหมายของนโยบายสาธารณะนั้นสามารถบงชี้
สาระสําคัญของนโยบายสาธารณะไดวา นโยบายสาธารณะเปนกิจกรรมและกรอบแนวคิด เปนความ
ตองการหรือวัตถุประสงค ขอเสนอเพ่ือนําไปปฏิบัติ อันเกิดจากการตัดสินใจของรัฐบาลซ่ึงมีอํานาจตาม
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กฎหมาย โดยรัฐจะดําเนนิการในรูปของโครงการหรือกิจกรรมและรัฐก็เปนผูรับผิดชอบท้ังในการบริหาร
นโยบาย และในเชิงคุณธรรม  
 นโยบายสาธารณะเปนนโยบายท่ีกําหนดข้ึนโดยภาครัฐ ซ่ึงมีวัตถุประสงคท่ีแนนอนอยางใด
อยางหนึ่งหรือหลายอยาง ซ่ึงอาจจะมีวัตถุประสงค 3 ประการ ดังตอไปนี้ (พระเทพปริยัติเมธี (สฤษฎ  
สิริธโร ป.ธ.9), 2557, หนา 20-21)       
             (1) เพ่ือแกไขปญหาในปจจุบันใหเบาบางหรือหมดสิ้นไป อันจะนําไปสูการกินดี อยูดี 
หรือการมีคุณภาพชีวิต (Quality of Life) ท่ีดีของประชาชนโดยสวนรวม   
             (2) เพ่ือการพัฒนา โดยนโยบายสาธารณะจะเขาไปเปลี่ยนแปลงสภาพท่ีเปนอยูเดิม
ใหกลายไปเปนสิ่งใหมท่ีดีกวา ซ่ึงมี 2 ประการ คือเพ่ือการพัฒนาสิ่งท่ีเปนอยูใหดีกวาเกา เปนการ
กําหนดนโยบายเพ่ือกอใหเกิดผลท่ีพึงปรารถนาหรือปรับปรุงเปลี่ยนแปลงสิ่งท่ีเปนอยูใหดีข้ึนกวาเดิม 
และเพ่ือการพัฒนาในอนาคตหรือแกไขปญหาในอนาคต  
              (3) เพ่ือสรางความเปนธรรมในสังคม นโยบายสาธารณะจะเขาไปทําหนาท่ี
เสริมสรางศักยภาพสําหรับผูดอยโอกาสในสังคมใหมีสถานภาพทัดเทียมกับคนกลุมอ่ืนท่ีมีสถานภาพทาง
สังคมสูงกวา ซ่ึงในแตละประเทศ ก็จะมีกลุมคนท่ีเปนผูดอยโอกาสในสังคมอยูมากมาย เชน ดอยโอกาส
ทางการศึกษา ดอยโอกาสในการเขาถึงการรักษาพยาบาล ดอยโอกาสในการเขาถึงแหลงอาชีพสราง
รายได รวมไปถึงคนพิการในสังคม เปนตน 
 นโยบายสาธารณะเปนกระบวนการท่ีรัฐนํามาเปนเครื่องมือในการแกไขสภาพปญหาอยาง
หนึ่งอยางใดของสังคม ในการแบงข้ันตอนของนโยบายสาธารณะ อาจสรุปไดวานโยบายสาธารณะ
ประกอบดวยข้ันตอนท่ีสําคัญหลัก ๆ เพียง 3 ข้ันตอน ข้ันตอนแรก คือการกําหนดนโยบาย (Policy 
Formulation) ข้ันตอนท่ีสอง คือการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) และข้ันตอนท่ี
สาม คือการประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) 
 นโยบายสาธารณะนั้น นโยบายสวนหนึ่งท่ีออกมาในรูปของ “กฎ ระเบียบ และกฎหมาย” 
แลวไมไดมีการวางแผนหรือโครงการมาดําเนินการ แตเปนการดําเนินการในลักษณะงานประจําหรืองาน
ปกติของหนวยงานตางๆ ดังนั้น นโยบายสาธารณะจะมีแผนหรือโครงการมารองรับก็ได หรือไมมีก็ไดแต
สวนใหญจะมีแผนและโครงการมารองรับ (กวี รักษชน, 2541, หนา 11)            
 สําหรับประเทศไทย ถือวานโยบายสาธารณะมีความสําคัญในการบริหารประเทศอยางมาก 
จนมีการกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย โดยใชถอยคําวา
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ (State Policy) หรือแนวนโยบายแหงรัฐ เปนกรอบพ้ืนฐานในการบริหาร
ราชการแผนดินของรัฐบาลท่ีทุกรัฐบาลมีพันธะจะตองยึดถือและปฏิบัติตามแนวทางท่ีบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญไดกําหนดไวไมวาจะเปนการกําหนดนโยบายหรือการตรากฎหมายตางๆเพ่ือรองรับหลักการ
ท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว (อัชพร จารุจินดา, 2558, หนา 3) แนวนโยบายแหงรัฐจึงกลายเปนกรอบ
สําหรับการจัดทําแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติของประเทศไทยมาตั้งแตการจัดทํา
แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1 จนถึงฉบับปจจบุัน 
 ตลอดระยะเวลาครึ่งศตวรรษท่ีผานมาจะหานโยบายใดในสังคมไทยท่ีสรางผลกระทบตอ
ระบบเศรษฐกิจไทยอยางกวางขวางและลึกซ้ึงไปกวาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนไมมี 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติไดกลายเปนแมแบบของการวางแผนดานเศรษฐกิจและสังคมใน



๔ 

 

ประเทศไทยอยางเดนชัด รวมท้ังยังเปนเปาหมายรวมท่ีคนในสังคมไทยพยายามขับเคลื่อนเศรษฐกิจให
เดินไปในทิศทางเดียวกัน แมระยะหลังจะเนนฉันทามติและการมีสวนรวมจากทุกภาคสวนในข้ันตอนการ
รางแผนมากข้ึนก็ตาม (ชาติชาย มุกสง, 2562)  
 ภายหลังสงครามโลกครั้งท่ีสองสิ้นสุดลง ในป พ.ศ. 2500 ธนาคารโลก ซ่ึงจัดตั้งข้ึน โดยมี
วัตถุประสงคหลัก ท่ีจะชวยทําการฟนฟูและพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศตางๆ ไดจัดสงคณะสํารวจ
เศรษฐกิจ เขามาชวยศึกษาขอมูล และศึกษาวิจัยเศรษฐกิจของประเทศไทย โดยคําเชิญของรัฐบาลไทย
ในขณะนั้น คณะผู เชี่ ยวชาญรวมกับทางคณะเจาหนา ท่ีฝายไทยไดจัดทํารายงาน A Public 
Development Program for Thailand ตอมามีการแปลเปนฉบับภาษาไทยชื่อวา โครงการพัฒนาของ
รัฐบาลสําหรับประเทศไทย โดยไดมีการเสนอขอมูลวิเคราะหถึงสภาพ ปญหาและแนวทางในการ
วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไทย โดยเห็นวาควรเนนการแขงขันเสรี และไดเสนอโครงการ
พัฒนาของรัฐสําหรับประเทศไทย (A Public Development Program for Thailand)  ซ่ึงตอมา
กลายเปนแผนพัฒนาการเศรษฐกิจฉบับแรกนั่นเอง โดยขอเสนอแนะจากธนาคารโลกดังกลาวท่ีตีพิมพ
เปนผลของการวิจัยท่ีทําข้ึนในนามของรัฐบาลไทยในป 2502 ไดกลายเปนหลักการท่ีคณะกรรมการราง
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจไดนํามาใชในแผนพัฒนาฯ เกือบท้ังหมด (ทักษ เฉลิมเตียรณ, 2526, หนา 300) 
 ตอมาคณะผูเชี่ยวชาญจากธนาคารโลกไดเสนอแนะใหมีการปรับเปลี่ยนและเพ่ิมบทบาท
หนาท่ีของ "สภาเศรษฐกิจแหงชาติ" ใหมีมากข้ึน และใหจัดตั้งเปนหนวยงานกลางเพ่ือทําหนาท่ีวางแผน
พัฒนาประเทศข้ึนมาเปนการเฉพาะ ดังนั้น ตอมาในเดือนกรกฎาคม 2502 จึงไดประกาศใช
พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ พ.ศ.2502 ปรับโครงสรางของสภาเศรษฐกิจแหงชาติ
เปน “สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ” โดยมีภารกิจหนาท่ีสําคัญในการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ เพ่ือใชเปนกรอบและแนวทางในการพัฒนาประเทศ โดยมีบทบาทสําคัญคือการวาง
แผนการดานเศรษฐกิจท่ีมีจุดประสงคและเปาหมายชัดเจนในการดําเนินงานระยะยาว ตางจากโครงการ
เศรษฐกิจกอนหนานั้นท่ีเนนการแกปญหาเฉพาะเรื่อง จนกระท่ังในป 2515 มีการนํากระบวนการ
วางแผนพัฒนาสังคมเขามาใชควบคูกับการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจอยางจริงจัง จึงไดมีการเปลี่ยนชื่อ
ของหนวยงานใหมอีกครั้งหนึ่งเปน "สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ"  
ซ่ึงเปนชื่อท่ีใชอยางเปนทางการโดยอยูภายใตสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีตลอดมาจวบจนปจจุบัน ซ่ึงไดมี
การเปลี่ยนแปลงชื่อหนวยงานเปน “สํานักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ”            
ตามพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ.2561 ซ่ึงประกาศใชเม่ือวันท่ี   
28 ธันวาคม 2561 เปนตนมา 
 สําหรับแนวคิดเรื่อง “หลักนิติธรรม”(Rule of Law) ในประเทศไทยนั้นหลักนิติธรรม (The 
Rule of Law) หรือท่ีรูจักกันโดยท่ัวไปวาหลักการปกครองโดยกฎหมาย เปนปรัชญากฎหมายหรือนิติ
ปรัชญา อันเปนแนวคิดทางนิติศาสตรและการเมืองการปกครองท่ีประเทศตางๆ ยอมรับกันมาชานาน
และใชเปนฐานรากของการบัญญัติและบังคับใชกฎหมายในเกือบทุกกรณี กลาวคือ ไมวาจะเปนในชั้น
บัญญัติกฎหมาย การบังคับใชกฎหมายตลอดจนในการตีความกฎหมาย ควรจะตองมีกรอบๆ หนึ่ง
ควบคุมบังคับอยูอีกชั้นหนึ่ง ซ่ึงก็คือกรอบศีลธรรมหรือหลักนิติธรรมนั่นเอง มนุษยท่ีดํารงชีวิตภายใน
กรอบของศีลธรรม ยอมเปนท่ีพึงปรารถนาและเปนสุข ฉันใด ระบบกฎหมายท่ีประกอบไปดวยหลักนิติ
ธรรมยอมเปนหลักประกันแกสังคมภายใตกฎหมายนั้นๆ วาพวกเขาจะไดรับการดูแลและปฏิบัติจากผูใช
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อํานาจรัฐท่ีอาศัยกฎหมายเหลานั้นอยางเสมอภาคและเปนธรรม แนวคิดเรื่องหลักนิติธรรมนี้ นัก
กฎหมายสวนใหญเห็นวาเปนหลักท่ีเกิดในประเทศอังกฤษ อันเปนตนกําเนิดของประเทศในระบบ
กฎหมายแบบจารตีประเพณี (Common Law) หลักนิติธรรมเปนหลักการสําคัญในการปกครองประเทศ 
สําหรับประเทศไทยก็ไดรับรองหลักการดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญ อันเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครอง
ประเทศ โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดใหการรับรอง “หลักนิติธรรม” 
วาตองเปนหลักการท่ีองคกรของรัฐทุกองคกรตองยึดถือในการปฏิบัติหนาท่ีของตน ตามมาตรา 3     
ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว 
 การนําหลักนิติธรรมมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ทําใหหลักนิติธรรมไดแปรสภาพจากปรัชญา
กฎหมายหรือหลักคิดนอกตัวบทกฎหมายกลายมาเปนกฎหมายลายลักษณอักษรในระดับรัฐธรรมนูญ 
กลาวคือ ทําใหสถานะของหลักนิติธรรมมีความม่ันคงข้ึนในฐานะกฎหมายลายลักษณอักษรในระดับ
รัฐธรรมนูญ(จรัญ ภักดีธนากุล, 2556 หนา 33) อยางไรก็ตาม การจะควบคุมใหการออกกฎหมายและ
การดําเนินการตาง ๆ ของรัฐใหเปนไปตามหลักนิติธรรมท่ีไดรับรองไวในรัฐธรรมนูญเปนจริงข้ึนมาได 
ตองอาศัยกลไกทางกฎหมายในการควบคุมมิใหกฎหมายและการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐไมขัดหรือแยง
กับรัฐธรรมนูญ ก็ตองอาศัยองคกรท่ีมีอํานาจวินิจฉัยขอขัดแยงดังกลาว เชน ศาลรัฐธรรมนูญ เปนตน  
 ท้ังนี้ ในทางวิชาการไดมีผูใหความหมายของหลักนิติธรรมไวหลายทาน แตท่ีไดรับการ
ยอมรับอยางแพรหลาย เปนการใหความหมายของหลักนิติธรรมโดยศาสตราจารยธานินทร กรัยวิเชียร 
(2552 หนา 21) อดีตองคมนตรี โดยไดใหความหมายของคําวาหลักนิติธรรมเอาไววา 
  “หลักนิติธรรม ก็คือหลักการพ้ืนฐานแหงกฎหมายท่ีสําคัญในระบอบประชาธิปไตยท่ีเทิดทูน
ศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย และยอมรับนับถือสิทธิแหงมนุษยชนทุกแงทุกมุม รัฐตองใหความอารักขา 
คุมครองมนุษยชนใหพนจากลัทธิทรราชย หากมีขอพิพาทใด ๆ เกิดข้ึน ไมวาระหวางรัฐกับเอกชน หรือ
ระหวางเอกชนกับเอกชน ศาลยอมมีอํานาจอิสระในการตัดสินขอพิพาทนั้นโดยเด็ดขาดและโดยยุติธรรม 
ตามกฎหมายของบานเมืองท่ีถูกตองและเปนธรรม” 

คณะอนุกรรมการวิชาการวาดวยหลักนิติธรรมแหงชาติ ในคณะกรรมการอิสระวาดวยการ
สงเสริมหลักนิติธรรมแหงชาติ (คอ.นธ.)(2557, หนา 1-9) ไดใหความหมาย สาระสําคัญ และผลของ
การฝาฝนหลักนิติธรรม โดยมีสาระสําคัญดังนี้  

หลักนิติธรรม หมายถึง “หลักพ้ืนฐานแหงกฎหมาย ท่ีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการ
กระทําใดๆ จะตองไมฝาฝน ขัด หรือแยงตอหลักนิติธรรม” อาจจําแนกไดเปน 2 ประการ คือ 
                 1) หลักนิติธรรมโดยเครงครัดหรือหลักนิติธรรมในความหมายอยางแคบ หมายถึง                 
หลักพ้ืนฐานแหงกฎหมาย ท่ีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทําใดๆ จะตองไมฝาฝน              
ขัด หรือแยงตอหลักนิติธรรม โดยหลักนิติธรรมหรือหลักพ้ืนฐานแหงกฎหมายนี้จะถูกลวงละเมิดมิได 
หากกฎหมายกระบวนการยุติธรรม หรือการกระทําใด ๆ ฝาฝน ขัด หรือ แยงตอหลักนิติธรรม ยอมไมมี
ผลใชบังคับ 

สาระสําคัญของหลักนิติธรรมโดยเครงครัด ไดแก 
(1) หลักความเปนอิสระและความเปนกลางของผูพิพากษาและตุลาการ 
(2) กฎหมายตองใชบังคับเปนการท่ัวไป 
(3) กฎหมายตองมีการประกาศใชใหประชาชนทราบ 
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(4) กฎหมายอาญา ตองไมมีผลยอนหลังในทางท่ีเปนโทษ 
(5) ผูตองหาหรือจําเลยในคดีอาญา ตองมีสิทธิในการตอสูคดี 
(6) เจาหนาท่ีของรัฐ จะใชอํานาจไดเทาท่ีกฎหมายใหอํานาจ 
(7) กฎหมายจะยกเวนความรับผิดใหแกการกระทําท่ียังไมเกิดข้ึนไมได 

                  2) หลักนิติธรรมโดยท่ัวไปหรือหลักนิติธรรมในความหมายอยางกวาง หมายถึง ลักษณะท่ี
ดีของกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระทําใดๆ ท่ีอาจเรียกอีกอยางหนึ่งวาอุดมคติของ
กฎหมายและกระบวนการยุตธิรรม อยางไรก็ตาม แมวากฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทํา
ใดๆ จะไมมีลักษณะสาระสําคัญครบถวนของการเปนกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมท่ีดี หรือขาดตก
บกพรองไปบางก็ตาม กฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระทําใดๆ ยังใชบังคับไดอยู ตราบเทาท่ี
ไมขัดตอหลักนิติธรรมอยางเครงครัด  

สาระสําคัญของหลักนิติธรรมในความหมายอยางกวางจะมีความเก่ียวพันกับ 4 เรื่องไดแก  
                 2.1) กฎหมาย กฎหมายท่ีดีตองมีความชัดเจน ไมขัดแยงกันเอง มีเหตุผล มีความทันสมัย 
และสามารถรองรับตอความเปลี่ยนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง วัฒนธรรม นําไปสูความเปน
ธรรม การคุมครองสิทธิมนุษยชน ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย หรือสิทธิข้ันพ้ืนฐาน โดยตองไมมีผลยอนหลัง
เปนผลรายหรือกระทบตอ สิทธิ หนาท่ี หรือความรับผิดของบุคคล ตองมีบทลงโทษท่ีมีความเหมาะสม
และไดสัดสวนกับความผิด โดยกฎหมายท่ีดีนั้นตองบัญญัติตามกระบวนการและข้ันตอนท่ีกฎหมาย
บัญญัติไว ตองมีการบังคับใชกฎหมายอยางมีประสิทธิภาพ และสงเสริมใหประชาชนมีความรูและเคารพ
กฎหมาย 
                  2.2) กระบวนการนิติบัญญัติ ตองเปนกระบวนการท่ีเปดเผย โปรงใส และตรวจสอบได 
                  2.3) กระบวนการยุติธรรม ท่ีดีตองเปดโอกาสใหประชาชนเขาถึงไดโดยสะดวกไมชักชา 
ดวยคาใชจายท่ีเหมาะสม ตองเปดโอกาสใหมีการอุทธรณ สงเสริมใหมีกระบวนการยุติธรรมทางเลือก 
                  2.4) นักกฎหมายและเจาหนาท่ีของรัฐ นักกฎหมาย ผู ท่ีเก่ียวของในกระบวนการ
ยุติธรรม เจาหนาท่ีของรัฐท่ีดี ตองมีความเปนอิสระและความเปนกลางในการปฏิบัติหนาท่ี มีความ
ซ่ือสัตยสุจริต ยึดหลักคุณธรรม เมตตาธรรม และสันติธรรม 
 
2. แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมกับการบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

ในการศึกษาการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมและกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือการเกษตร
ของประเทศไทยนั้น แนวคิดและความเปนมาของนโยบายและมาตรการทางกฎหมายในการแกไขปญหา
ดานเกษตรกรรมมีความเปนมาตั้งแตครั้งสมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานี จากการศึกษาพบวาระบบการถือ
ครองท่ีดินมีความสัมพันธและข้ึนอยูกับรูปแบบของระบอบการปกครองอยางมีนัยสําคัญ ในขณะท่ียุค
สมัยเดียวกันกับกรุงสุโขทัย ทางอาณาจักรลานนา กฎหมายมังรายศาสตร ไดแสดงใหเห็นถึงความเจริญ
ของระบบเกษตรกรรมอันเปนพ้ืนฐานชีวิตของคนไทยในเวลานั้น (ประเสริฐ ณ นคร, 2521, หนา 
102-103) 

พอมาถึงสมัยกรุงศรีอยุธยา ซ่ึงมีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย การถือครอง
ท่ีดินของเอกชนเปนไปตามพระราชประสงคของพระมหากษัตริยท่ีจะทรงมอบท่ีดินใหแกราษฎร                    
มีการตรากฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ อันเปนบทบัญญัติวาดวยเรื่องเก่ียวกับท่ีดินอันเปนกฎหมายแมบท



๗ 

 

สําหรับดําเนินการดานท่ีดิน โดยระบบท่ีดินของไทยในสมัยกรุงศรีอยุธยามีหลักสําคัญอยู 2 ประการ                     
คือ พระมหากษัตริยเปนเจาของท่ีดินในพระราชอาณาจักรแตเพียงผูเดียว และสิทธิของราษฎรเหนือ
ท่ีดินเบาบางมากเพราะผูกพันอยูกับการครอบครอง ถาหากละท้ิงท่ีดินและมีผูอ่ืนเขาทําเจาของเดิมก็จะ
ขาดสิทธิในท่ีดินทันที (ภาสกร ชุณหอุไร, 2532, หนา 26) 

ในสมัยกรุงรัตนโกสินทร ไดมีการปฏิรูประบบการถือครองท่ีดิน โดยสมัยรัชกาลท่ี 4 ไดมีพระ
บรมราชโองการ เรื่อง พระราชกําหนดวาดวยพระราชทานท่ีบาน เรือก สวน พ.ศ. 2409 พระบรมราช
โองการฉบับนี้ถือวาเปนกฎหมายรับรองสิทธิในการถือครองท่ีดินฉบับแรกของไทยท่ีกลาวถึงสิทธิในท่ีดิน
ของเอกชนกับสิทธิของพระมหากษัตริย อันเปนพ้ืนฐานใหเกิดกฎหมายเก่ียวกับกรรมสิทธิ์ในเวลาตอมา 
จนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5 ซ่ึงถือเปนการปฏิรูประบบการถือ
ครองท่ีดินครั้งสําคัญเพราะวาไดมีการจัดระบบการถือครองท่ีดินอยางจริงจัง โดยไดมีการออกกฎหมายท่ี
สําคัญเก่ียวกับท่ีดิน เชน ขอบังคับการหวงหามท่ีดิน ร.ศ. 117 พระราชบัญญัติออกตราจองท่ีดิน
ชั่วคราว ร.ศ. 121 พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2451 อันเปนกฎหมายออกโฉนดท่ีดินฉบับ
แรก มีการปรับระบบกรรมสิทธิ์ใหมดวยการปฏิรูประบบกฎหมายท่ีดินจากกฎหมายตราสามดวงใหเปน
ระบบกรรมสิทธิ์ท่ีดินแบบทอแรนส (โฉนดแผนท่ี) ในป พ.ศ. 2444 

ภายใตการปกครองในระบบศักดินา แนวนโยบายการพัฒนาดานเกษตรดังกลาวไดดําเนิน
เรื่อยมาจนถึงป พ.ศ. 2475 ท่ีไดมีการเปลี่ยนแปลงระบบการปกครอง หลังจากนั้นระบบความสัมพันธ
ไดเปลี่ยนจากระบบศักดินาเปนระบบทุนนิยม ดังนั้น แนวนโยบายและการพัฒนาการเกษตรจึงมุงเนน
การพัฒนาปจจัยพ้ืนฐานในการผลิตและการชลประทาน เพ่ือใหเกษตรกรมีโอกาสทําการเกษตรและ
ประกอบธุรกิจท่ีเก่ียวของกับการเกษตรมากข้ึน แตผลของการพัฒนาก็มิไดกระจายไปอยางท่ัวถึง อีกท้ัง
ยังมีประชากรในชนบทอีกเปนจํานวนมากท่ีมีความเปนอยูลาหลัง และมีฐานะยากจน ซ่ึงปญหาความ
ยากจนในชนบทมีความเชื่อมโยงกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจของชุมชน ดังนั้น ในป พ.ศ. 2500-2501 
คณะสํารวจเศรษฐกิจซ่ึงไดรับการสนับสนุนจากธนาคารระหวางประเทศเพ่ือการบูรณะและพัฒนาการ 
(ธนาคารโลก) จึงไดมีการเสนอรายงานการวางโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมตอรัฐบาลไทยเพ่ือ
แกไขปญหาความยากจนในชนบท อันนาํไปสูการประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับแรกข้ึน 
ในป พ.ศ. 2504 และดําเนินการเรื่อยมาจนถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับปจจุบัน                
คือฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) นั่นเอง 

สําหรับการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
ของตางประเทศ โดยเฉพาะในประเทศท่ีประสบความสําเร็จในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม                    
ในประเทศญ่ีปุนพบวา นโยบายและมาตรการของรัฐบาลญี่ปุนในดานการเกษตรกรรมนั้น ญี่ปุนใช
กฎหมาย Basic Law Food, Agriculture and Rural Areas 1999-2004 เปนแนวทางพัฒนาทาง
การเกษตรของชาติ กฎหมายฉบับนี้เนนทางดานเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตและลดชองวางรายไดภาค
เกษตรกับภาคอ่ืน ๆ ดําเนินงานในดานความม่ันคงในอุปสงคอาหาร (stable food supply) การพัฒนา
เกษตรใหยั่งยืนโดยการพัฒนาระบบการจัดการและองคกรดานเกษตรเพ่ือใหสามารถแขงขันดานตนทุน
การผลิตในตลาดโลก เนนถึงบทบาทอันหลากหลายของภาคเกษตรและการพัฒนาพ้ืนท่ีชนบทและ
สวัสดิการตลอดจนสาธารณูปโภคตางๆ นอกเหนือจากการมุงเนนการผลิตใหไดผลผลิตเพ่ิมและได
ประสิทธิภาพและการชดเชยราคาในระบบการเกษตรดั้งเดิม (กลุมงานความรวมมือการตางประเทศ 2, 



๘ 

 

สํานักการเกษตรตางประเทศ สํานักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2557) ประเทศญ่ีปุนมีการ
ใชแผนพัฒนาทางการเกษตรของประเทศ โดยเนนทางดานเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิต และลดชองวาง
รายไดภาคเกษตรกับภาคอ่ืนๆ รวมไปถึงการพัฒนาเกษตรใหยั่งยืนโดยการพัฒนาระบบการจัดการและ
องคกรดานเกษตร เ พ่ือใหสามารถแขงขันดานตนทุนการผลิตในตลาดโลก เปนผลใหภาครัฐ                      
และภาคเอกชนของญี่ปุน มีการตื่นตัวสนับสนุนใหมีการศึกษา วิจัยตางๆ ตลอดจนมีการคิดคน
เทคโนโลยีทางการเกษตรท่ีทันสมัยมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะเทคโนโลยีท่ีใชลดระยะเวลาในการทํางาน 
และทดแทนแรงงานภาคเกษตร ประเทศญ่ีปุนมีระบบการจัดการทางการเกษตร และมีการใชเครื่องมือ
เครื่องจักรตลอดจนการใชเทคโนโลยีท่ีคุมคาและเกิดประโยชนสูงสุด ดวยเหตุผลตางๆ เหลานี้เองท่ี
กลายเปนจุดแข็งของญี่ปุนทางดานการเกษตรกรรม 

สําหรับกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเกษตรกรรมนั้น มีการปฏิรูปท่ีดินเกษตรกรรมภายหลังสงคราม
จนประสบความสําเร็จ โดยญ่ีปุนไดมีการออกกฎหมาย Owner-famer Establishment Law of 
1996 สงเสริมใหชาวนามีท่ีดินเปนของตนเอง โดยกําหนดมาตรการและวิธีปฏิบัติตางๆ ใหบรรลุ
วัตถุประสงคไวชัดเจนในกฎหมาย เชน เกณฑในการเวนคืนท่ีดิน เง่ือนไขการซ้ือท่ีดิน กําหนดให
ครัวเรือนมีท่ีดินเพ่ืออยูอาศัยไดไมเกิน 6.25 ไร และใหครัวเรือนมีท่ีดินเพ่ือการเกษตรไดไมเกิน 18.75 
ไร หรือ 3 เทาของท่ีดินเพ่ืออยูอาศัย (Dore, 1984, pp. 3-20)  

สําหรับประเทศเกาหลีใต ไดกอตั้งประเทศในป ค.ศ. 1948 จากนั้นอีก 2 ปตอมาไดเกิด
สงครามเกาหลีข้ึน สงครามทําใหเกาหลีไตถูกจัดวาเปนประเทศท่ียากจนท่ีสุดในโลกมาจนกระท่ังถึงป 
ค.ศ. 1960 ในสมัยนายพลปก จุง ฮี ผูนําเกาหลีใตขณะนั้น ไดการจัดตั้งองคกรวางแผนพัฒนา คือ
กระทรวงคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ (Ministry of Economic Planning Board – EPB) มีการ
ระดมนักวิชาการผูทรงคุณวุฒิท่ัวประเทศมาทําการรางแผนพัฒนาประเทศฉบับท่ีหนึ่งและประกาศใช
ทันทีในปตอมา (แผนพัฒนาฉบับท่ีหนึ่งมีกําหนดหาประหวาง ค.ศ. 1962-1967) (ดํารงค ฐานดี, 
2548, หนา 4-23) 

การนําแผนพัฒนาประเทศมาเปนกรอบในการพัฒนาของเกาหลีใตประสบความสําเร็จ ทําให
เกาหลีใตเปลี่ยนไปอยางรวดเร็ว ฐานะทางเศรษฐกิจเจริญพุงพรวดกลายเปนประเทศอุตสาหกรรมใหมท่ี
มีศักยภาพยิ่งในเอเชียประเทศหนึ่ง และเม่ือการเมืองโดยการนําของทหารไดสิ้นสุดลง รัฐบาลพลเรือน
ยุคตอมายังคงยึดม่ันในเปาหมายการพัฒนาเชนเดิม โดยยึดถือหลักการในการจัดทําแผนพัฒนาอยาง
ตอเนื่องมาจนถึงปจจุบันอีกท้ังไดเรงรัดใหเกาหลีใตเปนสังคมแหงความรูดวยการพัฒนาใชเทคโนโลยี
ระดับสูงเพ่ือนําเกาหลีไปสูสังคมอุตสาหกรรมชั้นนําของโลก 

ในดานท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เกาหลีใตแตเดิมมีปญหาดานการถือครองท่ีดินเกษตรกรรมเปน
อยางมาก เนื่องจากชาวนาชาวไรสวนใหญลวนแตเปนผู เชาท่ีดินจากผู อ่ืน ภายหลังจากสิ้นสุด
สงครามโลกครั้งท่ีสอง จึงเกิดการเรียกรองจากชาวนาใหมีการปฏิรูปท่ีดิน โดยในชวงแรกสหรัฐอเมริกา
ไดจัดสรรท่ีดินท่ีเคยตกอยูภายใตการครอบครองของญ่ีปุนขายใหแกชาวนาโดยวิธีการผอนชําระเปน
ผลผลิตในระยะยาว ภายหลังจากนั้นรัฐบาลไดมีการออกกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน โดยปรับเปลี่ยนโครงสราง
การถือครองท่ีดิน กําหนดเกณฑการถือครองท่ีดินไมเกิน 3 เฮคเตอร รัฐบาลซ้ือท่ีดินสวนท่ีเกินและนํามา
จัดสรรขายใหแกเกษตรกรผูไมมีท่ีดิน โดยกําหนดขนาดถือครองท่ีดินใหเทาเทียมกันและผูซ้ือจายเปน
ผลผลิตการเกษตร  มีการกําหนดหลักเกณฑเง่ือนไขในการถือครองท่ีดินโดยบุคคลท่ีจะเปนเจาของท่ีดิน



๙ 

 

เพ่ือเกษตรกรรมไดก็ตอเม่ือเปนผูเพาะปลูกในท่ีดินนั้นเอง  ควบคุมการถือครองท่ีดินของเกษตรกรไวท่ี 3 
จุงโบหรือเฮกเตอร (ประมาณ 18 ไร 3 งาน) สําหรับพ้ืนท่ีเพาะปลูก และ หามเกษตรกรปลอยท่ีดินให
คนอ่ืนเชา (Cox, et al., 2003, p. 27)       

สําหรับประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว เริ่มจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติข้ึนครั้งแรกเม่ือป พ.ศ. 2524 และมีการทบทวนและจัดทําข้ึนใหมทุก5 ป เพ่ือใชเปน
แผนยุทธศาสตรในการพัฒนาประเทศ ปจจุบันอยูระหวางการใชแผนพัฒนาฯฉบับท่ี 8 (กิตติศักดิ์ ชิน
แสง, 2562) และเนื่องจากมีการปกครองในระบบสังคมนิยมพลเมืองไมมีสิทธิเปนเจาของกรรมสิทธิ์ใน
ท่ีดิน โดยท่ีดินท่ัวประเทศเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐและองคกรสวนรวมท้ังสิ้น มีการออกกฎหมายการ
คุมครองท่ีดินเพ่ือกสิกรรม โดยรัฐเปนผูจัดสรรท่ีดินใหแกประชาชน โดยเฉพาะท่ีดินเพ่ือการกสิกรรม    
รัฐมอบสิทธิการใชท่ีดินใหแกประชาชน โดยมีหลักเกณฑเง่ือนไขวาหามจับจองท่ีดินไวเฉย ๆ โดยมิได
บุกเบิกหรือไมไดทําการผลิต หามมิใหซ้ือขายท่ีดินกสิกรรม หามมิใหผูมีท่ีดินกสิกรรมอยูในครอบครอง
ปลอยท่ีดินเหลานั้นรกรางวางเปลา  ผูท่ีไดรับท่ีดินจากการแบงปนจากรัฐจะไมมีสิทธิ์เอาท่ีดินนั้นใหผูอ่ืน
เชา ผูท่ีสามารถนําท่ีดินออกใหเชาได จะตองเปนผูท่ีมีท่ีดินท่ีใหผลประโยชนแลว หรือผูมีทุนแตขาด
แรงงาน 

ท่ีดินกสิกรรมท่ีถูกยึดจองและไมไดใชในการผลิตนั้น รัฐจะเอาไปแบงปนใหผูไมมีท่ีดินไม
เพียงพอเพ่ือทําการผลิตโดยไมจายราคาใหผูท่ียึดจองนั้นแตประการใด นอกเหนือจากนี้ถาผูใดปลอยให
ท่ีดินกสิกรรมรกรางวางเปลา โดยเฉพาะท่ีนา เม่ือไมมีเหตุผลเพียงพอรัฐจะมีมาตรการบังคับเพ่ิมเติมโดย
การปรับ และถาปลอยใหรกรางวางเปลาเปนปท่ีสามรัฐจะเอาท่ีดินผืนนั้นมอบใหแกผูอ่ืนเพ่ือใชทําการ
ผลิตตอไป 

 
3. การวิเคราะหผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

ในการวิเคราะหผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในสวน
ของกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ผูเขียนไดกําหนดประเด็นวิเคราะหไว 2 ประเด็น ซ่ึงอาจ
สรุปได ดังนี้                     

(1) ประเด็นวิเคราะหภาพรวมของแนวนโยบายรัฐและการจัดทําแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ  พบวาแนวนโยบายและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยมีวิวัฒนาการ
และการเปลี่ยนแปลงของแนวคิดการพัฒนาตามยุคสมัย มีแนวคิดพ้ืนฐาน จุดมุงหมายหลัก รูปแบบ 
วิธีการและกระบวนการจัดทําแผนตลอดจนแนวทางการบริหารจัดการแผนพัฒนาฯ ท่ีแตกตางกัน
ออกไป โดยอาจจําแนกไดเปน 4 ระยะ ดังนี้  

ระยะท่ี 1 แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1–4 ภาครัฐเปนกลไกหลักในการบริหารจัดการแผนสูการ
ปฏิบัติ โดยแผนพัฒนาฯ ระยะแรก จัดทําโดยกลุมนักวิชาการรวมกับผูเชี่ยวชาญจากตางประเทศ                           
มีวัตถุประสงคท่ีเนนการเพ่ิมอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และการลงทุนในโครงการพ้ืนฐานตางๆ 
       ระยะท่ี 2 แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 5–7 ภาคเอกชนเริ่มเขามามีบทบาทรวมในการขับเคลื่อนการ
พัฒนา มุงเนนการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจรวมท้ังการพัฒนาชนบทและภูมิภาคในระยะนี้การเมือง
ในประเทศมีความม่ันคง แตความยากจนของคนในชนบทอยูในระดับสูง การพัฒนาจึงเนนการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจอยางมีเสถียรภาพและมุงแกปญหาความยากจน โดยเฉพาะในชวง แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 7 



๑๐ 

 

เริ่มใหความสําคัญกับการพัฒนาท่ียั่งยืน เนนความสมดุลระหวางความเจริญเติบโตทาง เศรษฐกิจ                 
การกระจายรายได คุณภาพชีวิตและสิ่งแวดลอม                    
        ระยะท่ี 3 แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8–11 ภาคีการพัฒนาขยายสูภาคประชาสังคมและชุมชน 
ขณะท่ีการขับเคลื่อนใชกระบวนการมีสวนรวมหลากหลายรูปแบบ  

ในระยะนี้การวางแผนไดปรับเปลี่ยนรูปแบบเปนแผนเชิงยุทธศาสตรท่ีมุงกําหนดทิศทางการ
ทํางานรวมกันสําหรับรองรับความผันผวนของการเปลี่ยนแปลงตางๆ เปนการปรับเปลี่ยนแนวคิดและ
รูปแบบการวางแผนการพัฒนาประเทศสูมิติใหม เนนการพัฒนาแบบองครวมท่ีมีคนเปนศูนยกลางและ
พัฒนากระบวนการมีสวนรวม กระจายการวางแผนไปสูระดับลางมากข้ึน การบริหารจัดการแผนฯ                    
สูการปฏิบัติในระยะแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8 ดําเนินการโดยกําหนดแนวทางการแปลงแผนงาน โครงการ 
และมาตรการท่ียึดพ้ืนท่ี ภารกิจ และการมีสวนรวม สงเสริมใหมีการจัดทําแผนพัฒนาระดับชุมชน               
แตประเทศไทยประสบปญหาวิกฤตเศรษฐกิจตั้งแตป 2540 สงผลใหการบริหารจัดการประเทศมุงไปท่ี
การแกปญหาเศรษฐกิจเปนสําคัญ 
    ระยะท่ี 4 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2530-2564) การ
จัดทําบนกรอบของยุทธศาสตรชาติ แผนการปฏิรูปประเทศ ประเทศไทย 4.0 เปาหมายการพัฒนาท่ี
ยั่งยืน หรือ Sustainable Development Goals (SDGs) 

โดยยังคงยึดหลัก “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” “การพัฒนาท่ียั่งยืน” และ “คนเปน
ศูนยกลางการพัฒนา” ตอเนื่องจากแผนพัฒนาฉบับท่ี 9-11 และเนนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีลด
ความเหลื่อมล้ําและขับเคลื่อนการเจริญเติบโตจากการเพ่ิมผลิตภาพการผลิตบนฐานการใชภูมิปญญา
และนวัตกรรม 

(2) ประเด็นวิเคราะหผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ                 
ผลการศึกษาพบวาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมีผลกระทบตอกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม อันมีลักษณะท้ังผลกระทบในทางบวกคือทําใหเกิดการบัญญัติกฎหมายเพ่ิมเติมข้ึนใหม            
การแกไขปรับปรุงกฎหมายใหมีทันสมัย มีความเหมาะสม สอดคลองกับสภาวการณ และมีผลกระทบ
ในทางลบคือ ทําใหเกิดการยกเลิกกฎหมายท่ีลาสมัย มบทบัญญัติท่ีไมสอดคลองกับสถานการณ หรือเปน
กฎหมายท่ีกอภาระแกประชาชนเกินสมควร โดยพบวาแผนพัฒนาฯ ท่ีเกิดผลกระทบตอกฎหมาย
เก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ประกอบดวย  
              1) แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2510-2514) เกิดผลกระทบตอกฎหมายวาดวยท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรมคือไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511  อันเปนการ
ปรับปรุงกฎหมายเกา คือพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2485 
      2) แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 3 (พ.ศ. 2515-2519) ผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาฯ 
คือไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติเก่ียวกับการจัดการท่ีดินรวม 5 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติจัดรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 พระราชบัญญัติควบคุมการเชานา พ.ศ. 2517 พระราชบัญญัติการ
ปฏริูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติ
ท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2518 



๑๑ 

 

   3) แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2520-2524) ผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาฯ               
คือไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติการเชาท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 อันเปนการแกไข
ปรับปรุงพระราชบัญญัติควบคุมการเชานา พ.ศ. 2517 
             4) แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 10 (พ.ศ. 2550-2554) ผลกระทบทางดานกฎหมายของ
แผนพัฒนาฯ  คือมีการตราพระราชบัญญัติพัฒนาท่ีดิน พ.ศ. 2551 
             5) แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555-2559) ผลกระทบทางกฎหมายจากแผนพัฒนาฯ 
ฉบับนี้  คือการประกาศใชพระราชบัญญัติพัฒนาท่ีดิน พ.ศ. 2558 
            ในการวิเคราะหปญหาผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติท่ีมี
ผลตอกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น พบวาปญหาดานการบริหารจัดการท่ีดิน มีท้ังในระดับ
นโยบายและระดับปฏบิัต ิโดยในระดับนโยบายยังไมมีนโยบายเก่ียวกับทิศทางในการบริหารจัดการท่ีดิน
อยางชัดเจน ขาดเปาหมายท้ังในระยะสั้นและระยะยาว ไมมีแผนแมบทท่ีทุกหนวยงานยอมรับและ
จะตองปฏิบัติรวมกันอยางตอเนื่องในลักษณะ “หนึ่งนโยบาย หลายปฏิบัติ” เม่ือมีการเปลี่ยนรัฐบาล
บอยครั้งนโยบายท่ีกําหนดจึงมีหลายนโยบายทําใหไมมีเอกภาพ เม่ือนโยบายไมมีเอกภาพและตอเนื่องจึง
มีความขัดแยงเกิดข้ึน สะสมมาตามลําดับเวลา  ในระดับหนวยงานปฏิบัติ มีการปฏิบัติงานซํ้าซอนกัน 
ขาดระบบขอมูลท่ีดินโดยเฉพาะระบบแผนท่ี ซ่ึงแตละหนวยงานใชมาตราสวนท่ีแตกตางกัน จึงทําให
ระบบขอมูลแนวเขตพ้ืนท่ีการถือครองและการใชประโยชนในท่ีดินไมมีประสิทธิภาพ ขาดปจจัยเก้ือหนุน
การปฏิบัติงาน ในขณะท่ีหนวยงานภาครัฐมีระเบียบปฏิบัติและข้ันตอนท่ีใชระยะเวลามาก ในดานการ
กําหนดนโยบาย นโยบายของรัฐขาดความตอเนื่อง รัฐบาลแตละคณะตางก็มีนโยบายในการบริหาร
จัดการท่ีดินท่ีแตกตางกันไป การบัญญัติกฎหมายแตละฉบับไมสอดคลอง ไมเปนไปในแนวทางเดียวกัน 
การบังคับใชกฎหมายไมมีประสิทธิภาพ มีการเลือกปฏิบัติ  เกิดผลกระทบตอประชาชนคือการไมไดรับ
ความเปนธรรมจากการใชบังคับกฎหมายท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของภาครัฐ 
 
บทสรุปและขอเสนอแนะ  
     แนวคิดเรื่องหลักนิติธรรมกับผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้นมีความสัมพันธเชื่อมโยงกับการศึกษาเรื่อง นโยบายสาธารณะ 
(Public Policy) เนื่องจากการแกไขสภาพปญหาอุปสรรคตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนกับการเกษตรกรรมและสภาพ
เศรษฐกิจของสังคมไทยท่ีผานมา รัฐและหนวยงานภาครัฐไดดําเนินการผานกระบวนการท่ีเรียกวา 
นโยบายสาธารณะ (Public Policy) โดยมีการจัดทําแผนและการใชกฎหมายเปนกลไกหรือเปน
เครื่องมือท่ีสําคัญของรัฐในการแกไขปญหาดังกลาว ในการแกไขปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรมใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริงของสังคม โดยกําหนดขอบเขตของการครอบครองหรือ
มีกรรมสิทธิ์ท่ีดินเกษตรกรรมใหชัดเจน โดยพิจารณาจากเกณฑการครอบครองปจจัยการผลิต และการ
ถือครองท่ีดิน เพ่ือใหกฎหมายมีความยุติธรรมและประโยชนตอเกษตรกรระดับลางท่ีไรท่ีดินทํากินหรือไม
มีท่ีดินทํากินอยางแทจริง รวมท้ังกําหนดนโยบายและมาตรการในการสงเสริมและสนับสนุนใหเกษตรกร
ท่ีไรท่ีทํากินและตองเชาท่ีดินเพ่ือทําการเกษตรกรรมใหมีสิทธิในการถือครองท่ีดินเปนของตนเอง จัดหา
แหลงเงินทุนในการรองรับการขายท่ีดินคืนสูรัฐของเจาของท่ีดิน รวมท้ังการจัดหาแหลงสินเชื่อเงินกูยืม
สําหรับเกษตรกร ในการใชสิทธิ์ซ้ือท่ีดินเปนของตนเองโดยวิธีการใหมีการผอนชําระเปนผลิตผลทาง
การเกษตรหรือใหผอนชําระในระยะยาว จัดทําฐานระบบขอมูลท่ีดินท่ีทันสมัย มีประสิทธิภาพ เชื่อมโยง
และครอบคลุมท้ังระบบและสามารถตรวจสอบหรือเขาถึงไดงาย  
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