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บทนํา 
ประเทศไทยเปนประเทศเกษตรกรรม ประชาชนสวนใหญมีวิถีชีวิตอยูในภาคเกษตรกรรม                 

โดยท่ีวิถีการเกษตรเปนสิ่งท่ีอยูคูกับประเทศไทยมาเปนเวลาชานาน เกษตรกรรมจึงมีความสําคัญตอ
ระบบเศรษฐกิจของประเทศไทย ถึงแมปจจุบัน ประเทศไทยจะมีการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมพรอมกัน
ไปหลาย ๆ ดาน ไมวาจะเปนดานการพาณิชยกรรม การอุตสาหกรรม การบริหาร พรอมกับการ
พัฒนาการเกษตร แตความสําคัญของการเกษตรก็หาไดลดความสําคัญลงไปไม เนื่องจากจํานวน
ประชากรท่ีเพ่ิมมากข้ึน อีกท้ังมีการแขงขันทางการผลิตท่ีประเทศไทยจําเปนตองสงเสริมและเรงรัดมาก
ข้ึน ท่ีสําคัญประเทศไทยมีลักษณะภูมิประเทศและสิ่งแวดลอมอ่ืน ๆ ท่ีมีความเหมาะสมกับการเกษตร
เปนอยางยิ่ง ภาคเกษตรกรรมจึงเปนภาคท่ีมีความสําคัญในระบบเศรษฐกิจไทย ท้ังในดานการจาง
แรงงาน ท่ีมาของเงินตราตางประเทศ และการใชทรัพยากรธรรมชาติ ซ่ึงนอกจากนี้ยังมีความเชื่อมโยง
กับภาคเศรษฐกิจ  อ่ืน ๆ เชน ภาคอุตสาหกรรม การขนสง การขายปลีก ตลอดจนการสงออก เปนตน  

(สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2561, หนา 174-175) 
นอกจากความสําคัญทางดานเศรษฐกิจแลว ภาคเกษตรกรรมยังมีความสําคัญในแงท่ีมีความ

เชื่อมโยงกับปญหาความยากจนกับการกระจายรายไดของประเทศ ปญหาท้ัง 2 ดานนี้จะมีความ
เชื่อมโยงตอไปถึงปญหาทางการเมือง และสังคมโดยสวนรวมของประเทศ การแกปญหาดังกลาวจึงตอง
ตั้งตนจากการแกไขปญหาภาคเกษตรกรรมกอนท่ีจะไปแกไขปญหาในดานอ่ืน ๆ ตอไป 

โดยท่ีการเกษตรกรรมมีความสําคัญตอสภาพเศรษฐกิจของสังคมไทยดังกลาวแลว การแกไข
สภาพปญหาอุปสรรคตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนกับการเกษตรกรรมและสภาพเศรษฐกิจของสังคมไทยท่ีผานมา        
รัฐและหนวยงานภาครัฐไดดําเนินการผานกระบวนการท่ีเรียกวา นโยบายสาธารณะ (Public Policy) 
โดยมีกฎหมายเปนกลไกหรือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญของรัฐในการแกไขปญหาดังกลาว 

ในการแกไขสภาพปญหาดานเศรษฐกิจและเกษตรกรรมดังท่ีกลาวมานั้น รัฐบาลในแตละยุค
สมัยไดใชการจัดทํานโยบาย แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ การจัดทําแผนงานโครงการ               
การจัดทํางบประมาณ เปนเครื่องมือท่ีสําคัญในการแกไขปญหา ในขณะท่ีกลไกหรือเครื่องมือท่ีสําคัญ
ของรัฐในการแกไขปญหาอีกประการหนึ่ง คือการใชมาตรการทางกฎหมาย โดยการตรากฎหมายข้ึนมา
ใหม หรือการปรับปรุงแกไขกฎหมายเดิมท่ีมีอยูแลว รวมท้ังกฎหมายลําดับรองตางๆ เชน กฎระเบียบ 
ขอบังคับตาง ๆ เพ่ือเปนเครื่องมือของรัฐหรือหนวยงานภาครัฐใหมีอํานาจในการปฏิบัติตามนโยบายหรือ
การดําเนินการตางๆท่ีจะทําใหการแกไขปญหาของรัฐบาลบังเกิดผลสําเร็จอยางเปนรูปธรรม                     
ดังนั้นในการปฏิบัติตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในแตละฉบับท่ีผานมา จึงเกิดผลกระทบ
ทางกฎหมายตาง ๆ ตามมา เชน การยกเลิกกฎหมายเดิมท่ีไมเหมาะสม การบัญญัติกฎหมายข้ึนมาใหม              
การแกไขปรับปรุงกฎหมายเดิมท่ีมีอยูแลว ซ่ึงผลในทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนของมาตรการทางกฎหมาย



๒ 

 

ดังกลาวในการใหอํานาจหนาท่ีหนวยงานของรัฐดําเนินการ หรืออาจมีบทบัญญัติกําหนดหลักการหรือ
สาระสําคัญตาง ๆ อาจจะประสบความสําเร็จในการแกไขปญหาตาง ๆ หรืออาจมีสภาพปญหาอุปสรรค 
เกิดความลมเหลว ไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการบัญญัติกฎหมายเพ่ือใชบังคับไดอยางเปนรูปธรรม 
รวมท้ังไมสามารถบังคับใชกฎหมายไดอยางมีความเหมาะสม มีประสิทธิภาพและเปนไปตามหลักนิติธรรม 

จากสภาพปญหาอุปสรรคและดวยเหตุผลดังกลาวมา เพ่ือเปนการแกไขปญหาและปองกัน
ผลกระทบทางกฎหมายท่ีขัดตอหลักนิติธรรมอันอาจเกิดข้ึนจากการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐ 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิแผนการปฏิรูปประเทศและยุทธศาสตรชาติ ในการแกไขปญหา
ของชาติดานเกษตรกรรม โดยผูเขียนจํากัดกรอบในการศึกษาเฉพาะปญหาดานการจัดการท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม ดังนั้น จึงสมควรท่ีจะมีการศึกษาเพ่ือใหทราบถึงความเปนมา แนวคิดและทฤษฎี ตลอดจน
สภาพปญหาอุปสรรคเก่ียวกับนโยบายสาธารณะ หรือนโยบายของรัฐดานท่ีดินเกษตรกรรม ซ่ึงผาน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนการปฏิรูปประเทศและยุทธศาสตรชาติ รวมท้ังผลกระทบ
ทางกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมซ่ึงขัดตอหลักนิติธรรม รวมท้ังขอเสนอแนะแนวทางแกไข
ปญหา และมาตรการท่ีเหมาะสมในการปรับปรุงแกไขกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ใหมีความ
เหมาะสมกับสภาวการณท้ังในปจจุบันและแนวโนมในอนาคตเพ่ือใหสอดคลองกับแนวทางในการสราง
ความเปนธรรมตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เพ่ือใหการแกไขปญหาดาน
เกษตรกรรมของประเทศไทยเปนไปอยางเปนระบบ มีประสิทธิภาพและมีความเปนธรรมมากยิ่งข้ึน 
 
1. แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ การจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและหลัก
นิติธรรม 
             สําหรับความหมายของคําวา “นโยบายสาธารณะ (public policy)” นั้น นักวิชาการไดใหคํา
จํากัดความของนโยบายสาธารณะ ซ่ึงมีความแตกตางกัน แตก็มีความหมายท่ีใกลเคียงกัน เชน 
             ธนวัฒน พิมลจินดา (2561, หนา 13) ไดใหคํานิยามวานโยบายสาธารณะ หมายถึง 
แนวทางปฏิบัติหรือกิจกรรมตางๆ ท่ีรัฐบาลของประเทศหนึ่งๆ กําหนดข้ึนมาดวยความตั้งใจวาจะกระทํา
เพ่ือแกไขปญหาของสาธารณชน โดยอาจมีแผนและโครงการรองรับเพ่ือเปนแนวทางชี้นําใหมีการปฏิบัติ
หรือการกระทําตางๆ เกิดข้ึนตามมา ท้ังนี้ เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคท่ีไดกําหนดไว โดยสิ่งท่ีรัฐบาลเลือก
ท่ีจะกระทําหรือไมกระทํานั้น อาจสงผลกระทบท้ังทางบวกและทางลบ  

   สมบัติ ธํารงธัญวงศ (2543, หนา 11) ไดอธิบายวานโยบายสาธารณะนับวาเปนเครื่องมือท่ี
สําคัญของรัฐในการบริหารพัฒนาและแกไขปญหาตางๆ ของประเทศ ความกาวหนาของแตละประเทศ
ในประชาคมโลกนี้ สวนใหญเกิดจากการกําหนดทิศทางการพัฒนาประเทศของรัฐบาลในประเทศนั้นๆ 
ซ่ึงรูจักกันในนามของนโยบายสาธารณะ โดยจะเขาไปเก่ียวของกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน
ในแตละประเทศ ท้ังในดานการศึกษา ดานเศรษฐกิจ ดานความม่ันคง ดานสาธารณสุข ดานเกษตรกรรม 
เปนตน  
             ท้ังนี้ อาจกลาวโดยสรุปวา โดยนัยความหมายของนโยบายสาธารณะนั้นสามารถบงชี้
สาระสําคัญของนโยบายสาธารณะไดวา นโยบายสาธารณะเปนกิจกรรมและกรอบแนวคิด เปนความ
ตองการหรือวัตถุประสงค ขอเสนอเพ่ือนําไปปฏิบัติ อันเกิดจากการตัดสินใจของรัฐบาลซ่ึงมีอํานาจตาม



๓ 

 

กฎหมาย โดยรัฐจะดําเนนิการในรูปของโครงการหรือกิจกรรมและรัฐก็เปนผูรับผิดชอบท้ังในการบริหาร
นโยบาย และในเชิงคุณธรรม  
 นโยบายสาธารณะเปนนโยบายท่ีกําหนดข้ึนโดยภาครัฐ ซ่ึงมีวัตถุประสงคท่ีแนนอนอยางใด
อยางหนึ่งหรือหลายอยาง ซ่ึงอาจจะมีวัตถุประสงค 3 ประการ ดังตอไปนี้ (พระเทพปริยัติเมธี (สฤษฎ  
สิริธโร ป.ธ.9), 2557, หนา 20-21)       
             (1) เพ่ือแกไขปญหาในปจจุบันใหเบาบางหรือหมดสิ้นไป อันจะนําไปสูการกินดี อยูดี 
หรือการมีคุณภาพชีวิต (Quality of Life) ท่ีดีของประชาชนโดยสวนรวม   
             (2) เพ่ือการพัฒนา โดยนโยบายสาธารณะจะเขาไปเปลี่ยนแปลงสภาพท่ีเปนอยูเดิม
ใหกลายไปเปนสิ่งใหมท่ีดีกวา ซ่ึงมี 2 ประการ คือเพ่ือการพัฒนาสิ่งท่ีเปนอยูใหดีกวาเกา เปนการ
กําหนดนโยบายเพ่ือกอใหเกิดผลท่ีพึงปรารถนาหรือปรับปรุงเปลี่ยนแปลงสิ่งท่ีเปนอยูใหดีข้ึนกวาเดิม 
และเพ่ือการพัฒนาในอนาคตหรือแกไขปญหาในอนาคต  
              (3) เพ่ือสรางความเปนธรรมในสังคม นโยบายสาธารณะจะเขาไปทําหนาท่ี
เสริมสรางศักยภาพสําหรับผูดอยโอกาสในสังคมใหมีสถานภาพทัดเทียมกับคนกลุมอ่ืนท่ีมีสถานภาพทาง
สังคมสูงกวา ซ่ึงในแตละประเทศ ก็จะมีกลุมคนท่ีเปนผูดอยโอกาสในสังคมอยูมากมาย เชน ดอยโอกาส
ทางการศึกษา ดอยโอกาสในการเขาถึงการรักษาพยาบาล ดอยโอกาสในการเขาถึงแหลงอาชีพสราง
รายได รวมไปถึงคนพิการในสังคม เปนตน 
 นโยบายสาธารณะเปนกระบวนการท่ีรัฐนํามาเปนเครื่องมือในการแกไขสภาพปญหาอยาง
หนึ่งอยางใดของสังคม ในการแบงข้ันตอนของนโยบายสาธารณะ อาจสรุปไดวานโยบายสาธารณะ
ประกอบดวยข้ันตอนท่ีสําคัญหลัก ๆ เพียง 3 ข้ันตอน ข้ันตอนแรก คือการกําหนดนโยบาย (Policy 
Formulation) ข้ันตอนท่ีสอง คือการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) และข้ันตอนท่ี
สาม คือการประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) 
 นโยบายสาธารณะนั้น นโยบายสวนหนึ่งท่ีออกมาในรูปของ “กฎ ระเบียบ และกฎหมาย” 
แลวไมไดมีการวางแผนหรือโครงการมาดําเนินการ แตเปนการดําเนินการในลักษณะงานประจําหรืองาน
ปกติของหนวยงานตางๆ ดังนั้น นโยบายสาธารณะจะมีแผนหรือโครงการมารองรับก็ได หรือไมมีก็ไดแต
สวนใหญจะมีแผนและโครงการมารองรับ (กวี รักษชน, 2541, หนา 11)            
 สําหรับประเทศไทย ถือวานโยบายสาธารณะมีความสําคัญในการบริหารประเทศอยางมาก 
จนมีการกําหนดแนวนโยบายแหงรัฐไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย โดยใชถอยคําวา
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ (State Policy) หรือแนวนโยบายแหงรัฐ เปนกรอบพ้ืนฐานในการบริหาร
ราชการแผนดินของรัฐบาลท่ีทุกรัฐบาลมีพันธะจะตองยึดถือและปฏิบัติตามแนวทางท่ีบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญไดกําหนดไวไมวาจะเปนการกําหนดนโยบายหรือการตรากฎหมายตางๆเพ่ือรองรับหลักการ
ท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว (อัชพร จารุจินดา, 2558, หนา 3) แนวนโยบายแหงรัฐจึงกลายเปนกรอบ
สําหรับการจัดทําแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติของประเทศไทยมาตั้งแตการจัดทํา
แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1 จนถึงฉบับปจจบุัน 
 ตลอดระยะเวลาครึ่งศตวรรษท่ีผานมาจะหานโยบายใดในสังคมไทยท่ีสรางผลกระทบตอ
ระบบเศรษฐกิจไทยอยางกวางขวางและลึกซ้ึงไปกวาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนไมมี 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติไดกลายเปนแมแบบของการวางแผนดานเศรษฐกิจและสังคมใน
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ประเทศไทยอยางเดนชัด รวมท้ังยังเปนเปาหมายรวมท่ีคนในสังคมไทยพยายามขับเคลื่อนเศรษฐกิจให
เดินไปในทิศทางเดียวกัน แมระยะหลังจะเนนฉันทามติและการมีสวนรวมจากทุกภาคสวนในข้ันตอนการ
รางแผนมากข้ึนก็ตาม (ชาติชาย มุกสง, 2562)  
 ภายหลังสงครามโลกครั้งท่ีสองสิ้นสุดลง ในป พ.ศ. 2500 ธนาคารโลก ซ่ึงจัดตั้งข้ึน โดยมี
วัตถุประสงคหลัก ท่ีจะชวยทําการฟนฟูและพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศตางๆ ไดจัดสงคณะสํารวจ
เศรษฐกิจ เขามาชวยศึกษาขอมูล และศึกษาวิจัยเศรษฐกิจของประเทศไทย โดยคําเชิญของรัฐบาลไทย
ในขณะนั้น คณะผู เชี่ ยวชาญรวมกับทางคณะเจาหนา ท่ีฝายไทยไดจัดทํารายงาน A Public 
Development Program for Thailand ตอมามีการแปลเปนฉบับภาษาไทยชื่อวา โครงการพัฒนาของ
รัฐบาลสําหรับประเทศไทย โดยไดมีการเสนอขอมูลวิเคราะหถึงสภาพ ปญหาและแนวทางในการ
วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไทย โดยเห็นวาควรเนนการแขงขันเสรี และไดเสนอโครงการ
พัฒนาของรัฐสําหรับประเทศไทย (A Public Development Program for Thailand)  ซ่ึงตอมา
กลายเปนแผนพัฒนาการเศรษฐกิจฉบับแรกนั่นเอง โดยขอเสนอแนะจากธนาคารโลกดังกลาวท่ีตีพิมพ
เปนผลของการวิจัยท่ีทําข้ึนในนามของรัฐบาลไทยในป 2502 ไดกลายเปนหลักการท่ีคณะกรรมการราง
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจไดนํามาใชในแผนพัฒนาฯ เกือบท้ังหมด (ทักษ เฉลิมเตียรณ, 2526, หนา 300) 
 ตอมาคณะผูเชี่ยวชาญจากธนาคารโลกไดเสนอแนะใหมีการปรับเปลี่ยนและเพ่ิมบทบาท
หนาท่ีของ "สภาเศรษฐกิจแหงชาติ" ใหมีมากข้ึน และใหจัดตั้งเปนหนวยงานกลางเพ่ือทําหนาท่ีวางแผน
พัฒนาประเทศข้ึนมาเปนการเฉพาะ ดังนั้น ตอมาในเดือนกรกฎาคม 2502 จึงไดประกาศใช
พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ พ.ศ.2502 ปรับโครงสรางของสภาเศรษฐกิจแหงชาติ
เปน “สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ” โดยมีภารกิจหนาท่ีสําคัญในการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ เพ่ือใชเปนกรอบและแนวทางในการพัฒนาประเทศ โดยมีบทบาทสําคัญคือการวาง
แผนการดานเศรษฐกิจท่ีมีจุดประสงคและเปาหมายชัดเจนในการดําเนินงานระยะยาว ตางจากโครงการ
เศรษฐกิจกอนหนานั้นท่ีเนนการแกปญหาเฉพาะเรื่อง จนกระท่ังในป 2515 มีการนํากระบวนการ
วางแผนพัฒนาสังคมเขามาใชควบคูกับการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจอยางจริงจัง จึงไดมีการเปลี่ยนชื่อ
ของหนวยงานใหมอีกครั้งหนึ่งเปน "สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ"  
ซ่ึงเปนชื่อท่ีใชอยางเปนทางการโดยอยูภายใตสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีตลอดมาจวบจนปจจุบัน ซ่ึงไดมี
การเปลี่ยนแปลงชื่อหนวยงานเปน “สํานักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ”            
ตามพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ.2561 ซ่ึงประกาศใชเม่ือวันท่ี   
28 ธันวาคม 2561 เปนตนมา 
 สําหรับแนวคิดเรื่อง “หลักนิติธรรม”(Rule of Law) ในประเทศไทยนั้นหลักนิติธรรม (The 
Rule of Law) หรือท่ีรูจักกันโดยท่ัวไปวาหลักการปกครองโดยกฎหมาย เปนปรัชญากฎหมายหรือนิติ
ปรัชญา อันเปนแนวคิดทางนิติศาสตรและการเมืองการปกครองท่ีประเทศตางๆ ยอมรับกันมาชานาน
และใชเปนฐานรากของการบัญญัติและบังคับใชกฎหมายในเกือบทุกกรณี กลาวคือ ไมวาจะเปนในชั้น
บัญญัติกฎหมาย การบังคับใชกฎหมายตลอดจนในการตีความกฎหมาย ควรจะตองมีกรอบๆ หนึ่ง
ควบคุมบังคับอยูอีกชั้นหนึ่ง ซ่ึงก็คือกรอบศีลธรรมหรือหลักนิติธรรมนั่นเอง มนุษยท่ีดํารงชีวิตภายใน
กรอบของศีลธรรม ยอมเปนท่ีพึงปรารถนาและเปนสุข ฉันใด ระบบกฎหมายท่ีประกอบไปดวยหลักนิติ
ธรรมยอมเปนหลักประกันแกสังคมภายใตกฎหมายนั้นๆ วาพวกเขาจะไดรับการดูแลและปฏิบัติจากผูใช
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อํานาจรัฐท่ีอาศัยกฎหมายเหลานั้นอยางเสมอภาคและเปนธรรม แนวคิดเรื่องหลักนิติธรรมนี้ นัก
กฎหมายสวนใหญเห็นวาเปนหลักท่ีเกิดในประเทศอังกฤษ อันเปนตนกําเนิดของประเทศในระบบ
กฎหมายแบบจารตีประเพณี (Common Law) หลักนิติธรรมเปนหลักการสําคัญในการปกครองประเทศ 
สําหรับประเทศไทยก็ไดรับรองหลักการดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญ อันเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครอง
ประเทศ โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดใหการรับรอง “หลักนิติธรรม” 
วาตองเปนหลักการท่ีองคกรของรัฐทุกองคกรตองยึดถือในการปฏิบัติหนาท่ีของตน ตามมาตรา 3     
ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว 
 การนําหลักนิติธรรมมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ทําใหหลักนิติธรรมไดแปรสภาพจากปรัชญา
กฎหมายหรือหลักคิดนอกตัวบทกฎหมายกลายมาเปนกฎหมายลายลักษณอักษรในระดับรัฐธรรมนูญ 
กลาวคือ ทําใหสถานะของหลักนิติธรรมมีความม่ันคงข้ึนในฐานะกฎหมายลายลักษณอักษรในระดับ
รัฐธรรมนูญ(จรัญ ภักดีธนากุล, 2556 หนา 33) อยางไรก็ตาม การจะควบคุมใหการออกกฎหมายและ
การดําเนินการตาง ๆ ของรัฐใหเปนไปตามหลักนิติธรรมท่ีไดรับรองไวในรัฐธรรมนูญเปนจริงข้ึนมาได 
ตองอาศัยกลไกทางกฎหมายในการควบคุมมิใหกฎหมายและการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐไมขัดหรือแยง
กับรัฐธรรมนูญ ก็ตองอาศัยองคกรท่ีมีอํานาจวินิจฉัยขอขัดแยงดังกลาว เชน ศาลรัฐธรรมนูญ เปนตน  
 ท้ังนี้ ในทางวิชาการไดมีผูใหความหมายของหลักนิติธรรมไวหลายทาน แตท่ีไดรับการ
ยอมรับอยางแพรหลาย เปนการใหความหมายของหลักนิติธรรมโดยศาสตราจารยธานินทร กรัยวิเชียร 
(2552 หนา 21) อดีตองคมนตรี โดยไดใหความหมายของคําวาหลักนิติธรรมเอาไววา 
  “หลักนิติธรรม ก็คือหลักการพ้ืนฐานแหงกฎหมายท่ีสําคัญในระบอบประชาธิปไตยท่ีเทิดทูน
ศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย และยอมรับนับถือสิทธิแหงมนุษยชนทุกแงทุกมุม รัฐตองใหความอารักขา 
คุมครองมนุษยชนใหพนจากลัทธิทรราชย หากมีขอพิพาทใด ๆ เกิดข้ึน ไมวาระหวางรัฐกับเอกชน หรือ
ระหวางเอกชนกับเอกชน ศาลยอมมีอํานาจอิสระในการตัดสินขอพิพาทนั้นโดยเด็ดขาดและโดยยุติธรรม 
ตามกฎหมายของบานเมืองท่ีถูกตองและเปนธรรม” 

คณะอนุกรรมการวิชาการวาดวยหลักนิติธรรมแหงชาติ ในคณะกรรมการอิสระวาดวยการ
สงเสริมหลักนิติธรรมแหงชาติ (คอ.นธ.)(2557, หนา 1-9) ไดใหความหมาย สาระสําคัญ และผลของ
การฝาฝนหลักนิติธรรม โดยมีสาระสําคัญดังนี้  

หลักนิติธรรม หมายถึง “หลักพ้ืนฐานแหงกฎหมาย ท่ีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการ
กระทําใดๆ จะตองไมฝาฝน ขัด หรือแยงตอหลักนิติธรรม” อาจจําแนกไดเปน 2 ประการ คือ 
                 1) หลักนิติธรรมโดยเครงครัดหรือหลักนิติธรรมในความหมายอยางแคบ หมายถึง                 
หลักพ้ืนฐานแหงกฎหมาย ท่ีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทําใดๆ จะตองไมฝาฝน              
ขัด หรือแยงตอหลักนิติธรรม โดยหลักนิติธรรมหรือหลักพ้ืนฐานแหงกฎหมายนี้จะถูกลวงละเมิดมิได 
หากกฎหมายกระบวนการยุติธรรม หรือการกระทําใด ๆ ฝาฝน ขัด หรือ แยงตอหลักนิติธรรม ยอมไมมี
ผลใชบังคับ 

สาระสําคัญของหลักนิติธรรมโดยเครงครัด ไดแก 
(1) หลักความเปนอิสระและความเปนกลางของผูพิพากษาและตุลาการ 
(2) กฎหมายตองใชบังคับเปนการท่ัวไป 
(3) กฎหมายตองมีการประกาศใชใหประชาชนทราบ 



๖ 

 

(4) กฎหมายอาญา ตองไมมีผลยอนหลังในทางท่ีเปนโทษ 
(5) ผูตองหาหรือจําเลยในคดีอาญา ตองมีสิทธิในการตอสูคดี 
(6) เจาหนาท่ีของรัฐ จะใชอํานาจไดเทาท่ีกฎหมายใหอํานาจ 
(7) กฎหมายจะยกเวนความรับผิดใหแกการกระทําท่ียังไมเกิดข้ึนไมได 

                  2) หลักนิติธรรมโดยท่ัวไปหรือหลักนิติธรรมในความหมายอยางกวาง หมายถึง ลักษณะท่ี
ดีของกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระทําใดๆ ท่ีอาจเรียกอีกอยางหนึ่งวาอุดมคติของ
กฎหมายและกระบวนการยุตธิรรม อยางไรก็ตาม แมวากฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทํา
ใดๆ จะไมมีลักษณะสาระสําคัญครบถวนของการเปนกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมท่ีดี หรือขาดตก
บกพรองไปบางก็ตาม กฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระทําใดๆ ยังใชบังคับไดอยู ตราบเทาท่ี
ไมขัดตอหลักนิติธรรมอยางเครงครัด  

สาระสําคัญของหลักนิติธรรมในความหมายอยางกวางจะมีความเก่ียวพันกับ 4 เรื่องไดแก  
                 2.1) กฎหมาย กฎหมายท่ีดีตองมีความชัดเจน ไมขัดแยงกันเอง มีเหตุผล มีความทันสมัย 
และสามารถรองรับตอความเปลี่ยนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง วัฒนธรรม นําไปสูความเปน
ธรรม การคุมครองสิทธิมนุษยชน ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย หรือสิทธิข้ันพ้ืนฐาน โดยตองไมมีผลยอนหลัง
เปนผลรายหรือกระทบตอ สิทธิ หนาท่ี หรือความรับผิดของบุคคล ตองมีบทลงโทษท่ีมีความเหมาะสม
และไดสัดสวนกับความผิด โดยกฎหมายท่ีดีนั้นตองบัญญัติตามกระบวนการและข้ันตอนท่ีกฎหมาย
บัญญัติไว ตองมีการบังคับใชกฎหมายอยางมีประสิทธิภาพ และสงเสริมใหประชาชนมีความรูและเคารพ
กฎหมาย 
                  2.2) กระบวนการนิติบัญญัติ ตองเปนกระบวนการท่ีเปดเผย โปรงใส และตรวจสอบได 
                  2.3) กระบวนการยุติธรรม ท่ีดีตองเปดโอกาสใหประชาชนเขาถึงไดโดยสะดวกไมชักชา 
ดวยคาใชจายท่ีเหมาะสม ตองเปดโอกาสใหมีการอุทธรณ สงเสริมใหมีกระบวนการยุติธรรมทางเลือก 
                  2.4) นักกฎหมายและเจาหนาท่ีของรัฐ นักกฎหมาย ผู ท่ีเก่ียวของในกระบวนการ
ยุติธรรม เจาหนาท่ีของรัฐท่ีดี ตองมีความเปนอิสระและความเปนกลางในการปฏิบัติหนาท่ี มีความ
ซ่ือสัตยสุจริต ยึดหลักคุณธรรม เมตตาธรรม และสันติธรรม 
 
2. แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมกับการบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

ในการศึกษาการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมและกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือการเกษตร
ของประเทศไทยนั้น แนวคิดและความเปนมาของนโยบายและมาตรการทางกฎหมายในการแกไขปญหา
ดานเกษตรกรรมมีความเปนมาตั้งแตครั้งสมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานี จากการศึกษาพบวาระบบการถือ
ครองท่ีดินมีความสัมพันธและข้ึนอยูกับรูปแบบของระบอบการปกครองอยางมีนัยสําคัญ ในขณะท่ียุค
สมัยเดียวกันกับกรุงสุโขทัย ทางอาณาจักรลานนา กฎหมายมังรายศาสตร ไดแสดงใหเห็นถึงความเจริญ
ของระบบเกษตรกรรมอันเปนพ้ืนฐานชีวิตของคนไทยในเวลานั้น (ประเสริฐ ณ นคร, 2521, หนา 
102-103) 

พอมาถึงสมัยกรุงศรีอยุธยา ซ่ึงมีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย การถือครอง
ท่ีดินของเอกชนเปนไปตามพระราชประสงคของพระมหากษัตริยท่ีจะทรงมอบท่ีดินใหแกราษฎร                    
มีการตรากฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ อันเปนบทบัญญัติวาดวยเรื่องเก่ียวกับท่ีดินอันเปนกฎหมายแมบท
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สําหรับดําเนินการดานท่ีดิน โดยระบบท่ีดินของไทยในสมัยกรุงศรีอยุธยามีหลักสําคัญอยู 2 ประการ                     
คือ พระมหากษัตริยเปนเจาของท่ีดินในพระราชอาณาจักรแตเพียงผูเดียว และสิทธิของราษฎรเหนือ
ท่ีดินเบาบางมากเพราะผูกพันอยูกับการครอบครอง ถาหากละท้ิงท่ีดินและมีผูอ่ืนเขาทําเจาของเดิมก็จะ
ขาดสิทธิในท่ีดินทันที (ภาสกร ชุณหอุไร, 2532, หนา 26) 

ในสมัยกรุงรัตนโกสินทร ไดมีการปฏิรูประบบการถือครองท่ีดิน โดยสมัยรัชกาลท่ี 4 ไดมีพระ
บรมราชโองการ เรื่อง พระราชกําหนดวาดวยพระราชทานท่ีบาน เรือก สวน พ.ศ. 2409 พระบรมราช
โองการฉบับนี้ถือวาเปนกฎหมายรับรองสิทธิในการถือครองท่ีดินฉบับแรกของไทยท่ีกลาวถึงสิทธิในท่ีดิน
ของเอกชนกับสิทธิของพระมหากษัตริย อันเปนพ้ืนฐานใหเกิดกฎหมายเก่ียวกับกรรมสิทธิ์ในเวลาตอมา 
จนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5 ซ่ึงถือเปนการปฏิรูประบบการถือ
ครองท่ีดินครั้งสําคัญเพราะวาไดมีการจัดระบบการถือครองท่ีดินอยางจริงจัง โดยไดมีการออกกฎหมายท่ี
สําคัญเก่ียวกับท่ีดิน เชน ขอบังคับการหวงหามท่ีดิน ร.ศ. 117 พระราชบัญญัติออกตราจองท่ีดิน
ชั่วคราว ร.ศ. 121 พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2451 อันเปนกฎหมายออกโฉนดท่ีดินฉบับ
แรก มีการปรับระบบกรรมสิทธิ์ใหมดวยการปฏิรูประบบกฎหมายท่ีดินจากกฎหมายตราสามดวงใหเปน
ระบบกรรมสิทธิ์ท่ีดินแบบทอแรนส (โฉนดแผนท่ี) ในป พ.ศ. 2444 

ภายใตการปกครองในระบบศักดินา แนวนโยบายการพัฒนาดานเกษตรดังกลาวไดดําเนิน
เรื่อยมาจนถึงป พ.ศ. 2475 ท่ีไดมีการเปลี่ยนแปลงระบบการปกครอง หลังจากนั้นระบบความสัมพันธ
ไดเปลี่ยนจากระบบศักดินาเปนระบบทุนนิยม ดังนั้น แนวนโยบายและการพัฒนาการเกษตรจึงมุงเนน
การพัฒนาปจจัยพ้ืนฐานในการผลิตและการชลประทาน เพ่ือใหเกษตรกรมีโอกาสทําการเกษตรและ
ประกอบธุรกิจท่ีเก่ียวของกับการเกษตรมากข้ึน แตผลของการพัฒนาก็มิไดกระจายไปอยางท่ัวถึง อีกท้ัง
ยังมีประชากรในชนบทอีกเปนจํานวนมากท่ีมีความเปนอยูลาหลัง และมีฐานะยากจน ซ่ึงปญหาความ
ยากจนในชนบทมีความเชื่อมโยงกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจของชุมชน ดังนั้น ในป พ.ศ. 2500-2501 
คณะสํารวจเศรษฐกิจซ่ึงไดรับการสนับสนุนจากธนาคารระหวางประเทศเพ่ือการบูรณะและพัฒนาการ 
(ธนาคารโลก) จึงไดมีการเสนอรายงานการวางโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมตอรัฐบาลไทยเพ่ือ
แกไขปญหาความยากจนในชนบท อันนาํไปสูการประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับแรกข้ึน 
ในป พ.ศ. 2504 และดําเนินการเรื่อยมาจนถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับปจจุบัน                
คือฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) นั่นเอง 

สําหรับการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม
ของตางประเทศ โดยเฉพาะในประเทศท่ีประสบความสําเร็จในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม                    
ในประเทศญ่ีปุนพบวา นโยบายและมาตรการของรัฐบาลญี่ปุนในดานการเกษตรกรรมนั้น ญี่ปุนใช
กฎหมาย Basic Law Food, Agriculture and Rural Areas 1999-2004 เปนแนวทางพัฒนาทาง
การเกษตรของชาติ กฎหมายฉบับนี้เนนทางดานเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตและลดชองวางรายไดภาค
เกษตรกับภาคอ่ืน ๆ ดําเนินงานในดานความม่ันคงในอุปสงคอาหาร (stable food supply) การพัฒนา
เกษตรใหยั่งยืนโดยการพัฒนาระบบการจัดการและองคกรดานเกษตรเพ่ือใหสามารถแขงขันดานตนทุน
การผลิตในตลาดโลก เนนถึงบทบาทอันหลากหลายของภาคเกษตรและการพัฒนาพ้ืนท่ีชนบทและ
สวัสดิการตลอดจนสาธารณูปโภคตางๆ นอกเหนือจากการมุงเนนการผลิตใหไดผลผลิตเพ่ิมและได
ประสิทธิภาพและการชดเชยราคาในระบบการเกษตรดั้งเดิม (กลุมงานความรวมมือการตางประเทศ 2, 



๘ 

 

สํานักการเกษตรตางประเทศ สํานักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2557) ประเทศญ่ีปุนมีการ
ใชแผนพัฒนาทางการเกษตรของประเทศ โดยเนนทางดานเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิต และลดชองวาง
รายไดภาคเกษตรกับภาคอ่ืนๆ รวมไปถึงการพัฒนาเกษตรใหยั่งยืนโดยการพัฒนาระบบการจัดการและ
องคกรดานเกษตร เ พ่ือใหสามารถแขงขันดานตนทุนการผลิตในตลาดโลก เปนผลใหภาครัฐ                      
และภาคเอกชนของญี่ปุน มีการตื่นตัวสนับสนุนใหมีการศึกษา วิจัยตางๆ ตลอดจนมีการคิดคน
เทคโนโลยีทางการเกษตรท่ีทันสมัยมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะเทคโนโลยีท่ีใชลดระยะเวลาในการทํางาน 
และทดแทนแรงงานภาคเกษตร ประเทศญ่ีปุนมีระบบการจัดการทางการเกษตร และมีการใชเครื่องมือ
เครื่องจักรตลอดจนการใชเทคโนโลยีท่ีคุมคาและเกิดประโยชนสูงสุด ดวยเหตุผลตางๆ เหลานี้เองท่ี
กลายเปนจุดแข็งของญี่ปุนทางดานการเกษตรกรรม 

สําหรับกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเกษตรกรรมนั้น มีการปฏิรูปท่ีดินเกษตรกรรมภายหลังสงคราม
จนประสบความสําเร็จ โดยญ่ีปุนไดมีการออกกฎหมาย Owner-famer Establishment Law of 
1996 สงเสริมใหชาวนามีท่ีดินเปนของตนเอง โดยกําหนดมาตรการและวิธีปฏิบัติตางๆ ใหบรรลุ
วัตถุประสงคไวชัดเจนในกฎหมาย เชน เกณฑในการเวนคืนท่ีดิน เง่ือนไขการซ้ือท่ีดิน กําหนดให
ครัวเรือนมีท่ีดินเพ่ืออยูอาศัยไดไมเกิน 6.25 ไร และใหครัวเรือนมีท่ีดินเพ่ือการเกษตรไดไมเกิน 18.75 
ไร หรือ 3 เทาของท่ีดินเพ่ืออยูอาศัย (Dore, 1984, pp. 3-20)  

สําหรับประเทศเกาหลีใต ไดกอตั้งประเทศในป ค.ศ. 1948 จากนั้นอีก 2 ปตอมาไดเกิด
สงครามเกาหลีข้ึน สงครามทําใหเกาหลีไตถูกจัดวาเปนประเทศท่ียากจนท่ีสุดในโลกมาจนกระท่ังถึงป 
ค.ศ. 1960 ในสมัยนายพลปก จุง ฮี ผูนําเกาหลีใตขณะนั้น ไดการจัดตั้งองคกรวางแผนพัฒนา คือ
กระทรวงคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ (Ministry of Economic Planning Board – EPB) มีการ
ระดมนักวิชาการผูทรงคุณวุฒิท่ัวประเทศมาทําการรางแผนพัฒนาประเทศฉบับท่ีหนึ่งและประกาศใช
ทันทีในปตอมา (แผนพัฒนาฉบับท่ีหนึ่งมีกําหนดหาประหวาง ค.ศ. 1962-1967) (ดํารงค ฐานดี, 
2548, หนา 4-23) 

การนําแผนพัฒนาประเทศมาเปนกรอบในการพัฒนาของเกาหลีใตประสบความสําเร็จ ทําให
เกาหลีใตเปลี่ยนไปอยางรวดเร็ว ฐานะทางเศรษฐกิจเจริญพุงพรวดกลายเปนประเทศอุตสาหกรรมใหมท่ี
มีศักยภาพยิ่งในเอเชียประเทศหนึ่ง และเม่ือการเมืองโดยการนําของทหารไดสิ้นสุดลง รัฐบาลพลเรือน
ยุคตอมายังคงยึดม่ันในเปาหมายการพัฒนาเชนเดิม โดยยึดถือหลักการในการจัดทําแผนพัฒนาอยาง
ตอเนื่องมาจนถึงปจจุบันอีกท้ังไดเรงรัดใหเกาหลีใตเปนสังคมแหงความรูดวยการพัฒนาใชเทคโนโลยี
ระดับสูงเพ่ือนําเกาหลีไปสูสังคมอุตสาหกรรมชั้นนําของโลก 

ในดานท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม เกาหลีใตแตเดิมมีปญหาดานการถือครองท่ีดินเกษตรกรรมเปน
อยางมาก เนื่องจากชาวนาชาวไรสวนใหญลวนแตเปนผู เชาท่ีดินจากผู อ่ืน ภายหลังจากสิ้นสุด
สงครามโลกครั้งท่ีสอง จึงเกิดการเรียกรองจากชาวนาใหมีการปฏิรูปท่ีดิน โดยในชวงแรกสหรัฐอเมริกา
ไดจัดสรรท่ีดินท่ีเคยตกอยูภายใตการครอบครองของญ่ีปุนขายใหแกชาวนาโดยวิธีการผอนชําระเปน
ผลผลิตในระยะยาว ภายหลังจากนั้นรัฐบาลไดมีการออกกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน โดยปรับเปลี่ยนโครงสราง
การถือครองท่ีดิน กําหนดเกณฑการถือครองท่ีดินไมเกิน 3 เฮคเตอร รัฐบาลซ้ือท่ีดินสวนท่ีเกินและนํามา
จัดสรรขายใหแกเกษตรกรผูไมมีท่ีดิน โดยกําหนดขนาดถือครองท่ีดินใหเทาเทียมกันและผูซ้ือจายเปน
ผลผลิตการเกษตร  มีการกําหนดหลักเกณฑเง่ือนไขในการถือครองท่ีดินโดยบุคคลท่ีจะเปนเจาของท่ีดิน



๙ 

 

เพ่ือเกษตรกรรมไดก็ตอเม่ือเปนผูเพาะปลูกในท่ีดินนั้นเอง  ควบคุมการถือครองท่ีดินของเกษตรกรไวท่ี 3 
จุงโบหรือเฮกเตอร (ประมาณ 18 ไร 3 งาน) สําหรับพ้ืนท่ีเพาะปลูก และ หามเกษตรกรปลอยท่ีดินให
คนอ่ืนเชา (Cox, et al., 2003, p. 27)       

สําหรับประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว เริ่มจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติข้ึนครั้งแรกเม่ือป พ.ศ. 2524 และมีการทบทวนและจัดทําข้ึนใหมทุก5 ป เพ่ือใชเปน
แผนยุทธศาสตรในการพัฒนาประเทศ ปจจุบันอยูระหวางการใชแผนพัฒนาฯฉบับท่ี 8 (กิตติศักดิ์ ชิน
แสง, 2562) และเนื่องจากมีการปกครองในระบบสังคมนิยมพลเมืองไมมีสิทธิเปนเจาของกรรมสิทธิ์ใน
ท่ีดิน โดยท่ีดินท่ัวประเทศเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐและองคกรสวนรวมท้ังสิ้น มีการออกกฎหมายการ
คุมครองท่ีดินเพ่ือกสิกรรม โดยรัฐเปนผูจัดสรรท่ีดินใหแกประชาชน โดยเฉพาะท่ีดินเพ่ือการกสิกรรม    
รัฐมอบสิทธิการใชท่ีดินใหแกประชาชน โดยมีหลักเกณฑเง่ือนไขวาหามจับจองท่ีดินไวเฉย ๆ โดยมิได
บุกเบิกหรือไมไดทําการผลิต หามมิใหซ้ือขายท่ีดินกสิกรรม หามมิใหผูมีท่ีดินกสิกรรมอยูในครอบครอง
ปลอยท่ีดินเหลานั้นรกรางวางเปลา  ผูท่ีไดรับท่ีดินจากการแบงปนจากรัฐจะไมมีสิทธิ์เอาท่ีดินนั้นใหผูอ่ืน
เชา ผูท่ีสามารถนําท่ีดินออกใหเชาได จะตองเปนผูท่ีมีท่ีดินท่ีใหผลประโยชนแลว หรือผูมีทุนแตขาด
แรงงาน 

ท่ีดินกสิกรรมท่ีถูกยึดจองและไมไดใชในการผลิตนั้น รัฐจะเอาไปแบงปนใหผูไมมีท่ีดินไม
เพียงพอเพ่ือทําการผลิตโดยไมจายราคาใหผูท่ียึดจองนั้นแตประการใด นอกเหนือจากนี้ถาผูใดปลอยให
ท่ีดินกสิกรรมรกรางวางเปลา โดยเฉพาะท่ีนา เม่ือไมมีเหตุผลเพียงพอรัฐจะมีมาตรการบังคับเพ่ิมเติมโดย
การปรับ และถาปลอยใหรกรางวางเปลาเปนปท่ีสามรัฐจะเอาท่ีดินผืนนั้นมอบใหแกผูอ่ืนเพ่ือใชทําการ
ผลิตตอไป 

 
3. การวิเคราะหผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

ในการวิเคราะหผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในสวน
ของกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ผูเขียนไดกําหนดประเด็นวิเคราะหไว 2 ประเด็น ซ่ึงอาจ
สรุปได ดังนี้                     

(1) ประเด็นวิเคราะหภาพรวมของแนวนโยบายรัฐและการจัดทําแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ  พบวาแนวนโยบายและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยมีวิวัฒนาการ
และการเปลี่ยนแปลงของแนวคิดการพัฒนาตามยุคสมัย มีแนวคิดพ้ืนฐาน จุดมุงหมายหลัก รูปแบบ 
วิธีการและกระบวนการจัดทําแผนตลอดจนแนวทางการบริหารจัดการแผนพัฒนาฯ ท่ีแตกตางกัน
ออกไป โดยอาจจําแนกไดเปน 4 ระยะ ดังนี้  

ระยะท่ี 1 แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1–4 ภาครัฐเปนกลไกหลักในการบริหารจัดการแผนสูการ
ปฏิบัติ โดยแผนพัฒนาฯ ระยะแรก จัดทําโดยกลุมนักวิชาการรวมกับผูเชี่ยวชาญจากตางประเทศ                           
มีวัตถุประสงคท่ีเนนการเพ่ิมอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และการลงทุนในโครงการพ้ืนฐานตางๆ 
       ระยะท่ี 2 แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 5–7 ภาคเอกชนเริ่มเขามามีบทบาทรวมในการขับเคลื่อนการ
พัฒนา มุงเนนการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจรวมท้ังการพัฒนาชนบทและภูมิภาคในระยะนี้การเมือง
ในประเทศมีความม่ันคง แตความยากจนของคนในชนบทอยูในระดับสูง การพัฒนาจึงเนนการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจอยางมีเสถียรภาพและมุงแกปญหาความยากจน โดยเฉพาะในชวง แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 7 



๑๐ 

 

เริ่มใหความสําคัญกับการพัฒนาท่ียั่งยืน เนนความสมดุลระหวางความเจริญเติบโตทาง เศรษฐกิจ                 
การกระจายรายได คุณภาพชีวิตและสิ่งแวดลอม                    
        ระยะท่ี 3 แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8–11 ภาคีการพัฒนาขยายสูภาคประชาสังคมและชุมชน 
ขณะท่ีการขับเคลื่อนใชกระบวนการมีสวนรวมหลากหลายรูปแบบ  

ในระยะนี้การวางแผนไดปรับเปลี่ยนรูปแบบเปนแผนเชิงยุทธศาสตรท่ีมุงกําหนดทิศทางการ
ทํางานรวมกันสําหรับรองรับความผันผวนของการเปลี่ยนแปลงตางๆ เปนการปรับเปลี่ยนแนวคิดและ
รูปแบบการวางแผนการพัฒนาประเทศสูมิติใหม เนนการพัฒนาแบบองครวมท่ีมีคนเปนศูนยกลางและ
พัฒนากระบวนการมีสวนรวม กระจายการวางแผนไปสูระดับลางมากข้ึน การบริหารจัดการแผนฯ                    
สูการปฏิบัติในระยะแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8 ดําเนินการโดยกําหนดแนวทางการแปลงแผนงาน โครงการ 
และมาตรการท่ียึดพ้ืนท่ี ภารกิจ และการมีสวนรวม สงเสริมใหมีการจัดทําแผนพัฒนาระดับชุมชน               
แตประเทศไทยประสบปญหาวิกฤตเศรษฐกิจตั้งแตป 2540 สงผลใหการบริหารจัดการประเทศมุงไปท่ี
การแกปญหาเศรษฐกิจเปนสําคัญ 
    ระยะท่ี 4 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2530-2564) การ
จัดทําบนกรอบของยุทธศาสตรชาติ แผนการปฏิรูปประเทศ ประเทศไทย 4.0 เปาหมายการพัฒนาท่ี
ยั่งยืน หรือ Sustainable Development Goals (SDGs) 

โดยยังคงยึดหลัก “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” “การพัฒนาท่ียั่งยืน” และ “คนเปน
ศูนยกลางการพัฒนา” ตอเนื่องจากแผนพัฒนาฉบับท่ี 9-11 และเนนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีลด
ความเหลื่อมล้ําและขับเคลื่อนการเจริญเติบโตจากการเพ่ิมผลิตภาพการผลิตบนฐานการใชภูมิปญญา
และนวัตกรรม 

(2) ประเด็นวิเคราะหผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ                 
ผลการศึกษาพบวาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมีผลกระทบตอกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม อันมีลักษณะท้ังผลกระทบในทางบวกคือทําใหเกิดการบัญญัติกฎหมายเพ่ิมเติมข้ึนใหม            
การแกไขปรับปรุงกฎหมายใหมีทันสมัย มีความเหมาะสม สอดคลองกับสภาวการณ และมีผลกระทบ
ในทางลบคือ ทําใหเกิดการยกเลิกกฎหมายท่ีลาสมัย มบทบัญญัติท่ีไมสอดคลองกับสถานการณ หรือเปน
กฎหมายท่ีกอภาระแกประชาชนเกินสมควร โดยพบวาแผนพัฒนาฯ ท่ีเกิดผลกระทบตอกฎหมาย
เก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ประกอบดวย  
              1) แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2510-2514) เกิดผลกระทบตอกฎหมายวาดวยท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรมคือไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511  อันเปนการ
ปรับปรุงกฎหมายเกา คือพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2485 
      2) แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 3 (พ.ศ. 2515-2519) ผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาฯ 
คือไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติเก่ียวกับการจัดการท่ีดินรวม 5 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติจัดรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 พระราชบัญญัติควบคุมการเชานา พ.ศ. 2517 พระราชบัญญัติการ
ปฏริูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติ
ท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2518 
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   3) แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2520-2524) ผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาฯ               
คือไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติการเชาท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 อันเปนการแกไข
ปรับปรุงพระราชบัญญัติควบคุมการเชานา พ.ศ. 2517 
             4) แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 10 (พ.ศ. 2550-2554) ผลกระทบทางดานกฎหมายของ
แผนพัฒนาฯ  คือมีการตราพระราชบัญญัติพัฒนาท่ีดิน พ.ศ. 2551 
             5) แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555-2559) ผลกระทบทางกฎหมายจากแผนพัฒนาฯ 
ฉบับนี้  คือการประกาศใชพระราชบัญญัติพัฒนาท่ีดิน พ.ศ. 2558 
            ในการวิเคราะหปญหาผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติท่ีมี
ผลตอกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น พบวาปญหาดานการบริหารจัดการท่ีดิน มีท้ังในระดับ
นโยบายและระดับปฏบิัต ิโดยในระดับนโยบายยังไมมีนโยบายเก่ียวกับทิศทางในการบริหารจัดการท่ีดิน
อยางชัดเจน ขาดเปาหมายท้ังในระยะสั้นและระยะยาว ไมมีแผนแมบทท่ีทุกหนวยงานยอมรับและ
จะตองปฏิบัติรวมกันอยางตอเนื่องในลักษณะ “หนึ่งนโยบาย หลายปฏิบัติ” เม่ือมีการเปลี่ยนรัฐบาล
บอยครั้งนโยบายท่ีกําหนดจึงมีหลายนโยบายทําใหไมมีเอกภาพ เม่ือนโยบายไมมีเอกภาพและตอเนื่องจึง
มีความขัดแยงเกิดข้ึน สะสมมาตามลําดับเวลา  ในระดับหนวยงานปฏิบัติ มีการปฏิบัติงานซํ้าซอนกัน 
ขาดระบบขอมูลท่ีดินโดยเฉพาะระบบแผนท่ี ซ่ึงแตละหนวยงานใชมาตราสวนท่ีแตกตางกัน จึงทําให
ระบบขอมูลแนวเขตพ้ืนท่ีการถือครองและการใชประโยชนในท่ีดินไมมีประสิทธิภาพ ขาดปจจัยเก้ือหนุน
การปฏิบัติงาน ในขณะท่ีหนวยงานภาครัฐมีระเบียบปฏิบัติและข้ันตอนท่ีใชระยะเวลามาก ในดานการ
กําหนดนโยบาย นโยบายของรัฐขาดความตอเนื่อง รัฐบาลแตละคณะตางก็มีนโยบายในการบริหาร
จัดการท่ีดินท่ีแตกตางกันไป การบัญญัติกฎหมายแตละฉบับไมสอดคลอง ไมเปนไปในแนวทางเดียวกัน 
การบังคับใชกฎหมายไมมีประสิทธิภาพ มีการเลือกปฏิบัติ  เกิดผลกระทบตอประชาชนคือการไมไดรับ
ความเปนธรรมจากการใชบังคับกฎหมายท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของภาครัฐ 
 
บทสรุปและขอเสนอแนะ  
     แนวคิดเรื่องหลักนิติธรรมกับผลกระทบทางกฎหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้นมีความสัมพันธเชื่อมโยงกับการศึกษาเรื่อง นโยบายสาธารณะ 
(Public Policy) เนื่องจากการแกไขสภาพปญหาอุปสรรคตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนกับการเกษตรกรรมและสภาพ
เศรษฐกิจของสังคมไทยท่ีผานมา รัฐและหนวยงานภาครัฐไดดําเนินการผานกระบวนการท่ีเรียกวา 
นโยบายสาธารณะ (Public Policy) โดยมีการจัดทําแผนและการใชกฎหมายเปนกลไกหรือเปน
เครื่องมือท่ีสําคัญของรัฐในการแกไขปญหาดังกลาว ในการแกไขปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรมใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริงของสังคม โดยกําหนดขอบเขตของการครอบครองหรือ
มีกรรมสิทธิ์ท่ีดินเกษตรกรรมใหชัดเจน โดยพิจารณาจากเกณฑการครอบครองปจจัยการผลิต และการ
ถือครองท่ีดิน เพ่ือใหกฎหมายมีความยุติธรรมและประโยชนตอเกษตรกรระดับลางท่ีไรท่ีดินทํากินหรือไม
มีท่ีดินทํากินอยางแทจริง รวมท้ังกําหนดนโยบายและมาตรการในการสงเสริมและสนับสนุนใหเกษตรกร
ท่ีไรท่ีทํากินและตองเชาท่ีดินเพ่ือทําการเกษตรกรรมใหมีสิทธิในการถือครองท่ีดินเปนของตนเอง จัดหา
แหลงเงินทุนในการรองรับการขายท่ีดินคืนสูรัฐของเจาของท่ีดิน รวมท้ังการจัดหาแหลงสินเชื่อเงินกูยืม
สําหรับเกษตรกร ในการใชสิทธิ์ซ้ือท่ีดินเปนของตนเองโดยวิธีการใหมีการผอนชําระเปนผลิตผลทาง
การเกษตรหรือใหผอนชําระในระยะยาว จัดทําฐานระบบขอมูลท่ีดินท่ีทันสมัย มีประสิทธิภาพ เชื่อมโยง
และครอบคลุมท้ังระบบและสามารถตรวจสอบหรือเขาถึงไดงาย  
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