
ปัญหาการถือครองที่ดินของคนต่างด้าวในประเทศประเทศไทย1 
 

ปัญชญา ขาวเรือง2 
 

  จากการศึกษาเก่ียวกบัปัญหาการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้วในประเทศประเทศไทย มีวตัถุประสงค์
เพื่อศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบักลไกการก ากบัดูแลการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้วในประเทศไทย 
ซ่ึงท าใหผู้ศึ้กษาไดรั้บความรู้ความเขา้ใจวา่ในปัจจุบนัแมจ้ะมีขั้นตอนการตรวจสอบคุณสมบติัของผูถื้อสิทธิ
ในกระบวนการจดทะเบียนต่อกรมท่ีดิน แต่ยงัตั้งอยูบ่นหลกั อนุญาตเป็นรายกรณี ตามมาตรา 86 และมาตรา 
97 ของประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยขาดระบบตรวจสอบเชิงรุก และต่อเน่ืองหลงัการไดสิ้ทธิ และประมวล
กฎหมายท่ีดินยงัขาดกระบวนการตรวจสอบบุคคลสัญชาติไทยท่ีถือครองท่ีดินแทนคนต่างด้าว เน่ืองจาก
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ไม่มีบทบญัญติัในเร่ืองของกระบวนการตรวจสอบในกรณีท่ีบุคคลสัญชาติไทยยอม
ตกลงรับหนา้ท่ีเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิแทนเพื่อถือครองท่ีดินแทนคนต่างดา้ว กล่าวคือกฎหมายไม่ไดมี้มาตรการ
ตรวจสอบ หรือกลไกท่ีเขม้งวดพอในการพิสูจน์ว่า การถือกรรมสิทธ์ิในนามของบุคคลไทยนั้นมีความ
เช่ือมโยงอย่างแทจ้ริงกบัคนต่างดา้วหรือไม่ และไม่มีบทลงโทษท่ีท าให้ผูก้ระท าความผิดเกรงกลวัต่อผูท้  า
หนา้ท่ีถือกรรมสิทธ์ิแทน โดยประมวลกฎหมายท่ีดินบญัญติับทลงโทษไวใ้นมาตรา 111, 112 และ 113 เพื่อ
ก าหนดโทษแก่ผูฝ่้าฝืนขอ้หา้มเก่ียวกบัการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้ว ไดแ้ก่ มาตรา 111 ก าหนดโทษจ าคุก
หรือปรับแก่ผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยฝ่าฝืนขอ้ห้ามของมาตรา 86 โดยมาตรา 112 ก าหนดโทษแก่บุคคลท่ี
เก่ียวขอ้งในการช่วยเหลือหรือสนบัสนุนให้ต่างดา้วถือครองท่ีดินโดยไม่ชอบ มาตรา 113 ก าหนดบทลงโทษ
เพิ่มเติมเก่ียวกบัการร่วมกระท าความผิด เช่น การถือครองท่ีดินแทนคนต่างดา้ว 
  โดยผูศึ้กษาเลือกศึกษาประทศ สาธารณรัฐประชาชนจีนและสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม ท่ีมี
บทบญัญติักฎหมายหา้มมิคนต่างดา้วถือครองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยเด็ดขาด เน่ืองจากสาธารณรัฐประชาชน
จีนและสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามเป็นรัฐท่ีปกครองในระบอบสังคมนิยมภายใต้การน าของพรรค
คอมมิวนิสต์ ซ่ึงมีอุดมการณ์พื้นฐานว่าปัจจยัการผลิตท่ีส าคญั โดยเฉพาะ “ท่ีดิน” ควรเป็นทรัพยสิ์นของ
ส่วนรวม มิใช่ทรัพยสิ์นท่ีเอกชนสามารถถือครองเป็นกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคลได้ อุดมการณ์ดังกล่าวมีผล
โดยตรงต่อโครงสร้างกฎหมายทรัพยสิ์นและระบบการถือครองท่ีดินของทั้งสองประเทศ จึงไม่เกิดปัญหาใน
เร่ืองการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้ว 

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้วในประเทศประเทศไทย 
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  จากการศึกษาท าให้ทราบว่าประมวลกฎหมายท่ีดิน ยงัมีปัญหาในการบงัคบัใช้ไม่ครอบคลุมดว้ยกนั
หลายประการ ซ่ึงสรุปไดด้งัต่อไปน้ี 
  จากการศึกษาประเด็นปัญหาในการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้วในประเทศไทย มีปัญหาอยู่สาม
ประการ โดยประการแรกคือปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบักลไกการก ากบัดูแลการถือครองท่ีดินของคนต่าง
ดา้วในประเทศไทยจากการศึกษาการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้วในประเทศไทย พบว่าประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 86 และมาตรา 97 อนุญาตให้คนต่างดา้วถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได้ภายใตเ้ง่ือนไข
เฉพาะ เช่น การมีสนธิสัญญาหรือการได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และจ ากัด
สัดส่วนการถือหุ้นในนิติบุคคลไทย แต่กฎหมายไทยขาดระบบก ากบัและตรวจสอบหลงัการอนุญาตอย่าง
เป็นรูปธรรม การตรวจสอบท่ีมีอยู่ส่วนใหญ่เป็นเพียงการตรวจเอกสารในเชิงรูปแบบ โดยไม่ไดต้รวจสอบ
คุณสมบติัท่ีแทจ้ริงของผูถื้อครอง เช่น แหล่งท่ีมาของเงินทุน อ านาจการควบคุมท่ีแทจ้ริง หรือความสัมพนัธ์
กบับุคคลไทย ส่งผลให้เกิดความเส่ียงต่อการใชท่ี้ดินผิดวตัถุประสงค ์ เช่น การอ าพรางการถือครองผ่านนิติ
บุคคล การเช่าระยะยาวท่ีต่ออายุได้ซ ้ า หรือการสมรสเพื่ออ าพรางการครอบครอง ในทางตรงกันข้าม 
ประเทศจีนและเวียดนามไม่อนุญาตให้ต่างดา้วถือกรรมสิทธ์ิโดยตรง แต่อนุญาตเพียงสิทธิการใชป้ระโยชน์
ท่ีดิน ผา่นระบบเช่าและอนุญาตจากรัฐ ภายใตก้ระบวนการแบ่งเขตท่ีดิน การจดทะเบียน และการตรวจสอบ
อยา่งเขม้งวด ทั้งสองประเทศมีมาตรการควบคุม การติดตาม และบทลงโทษกรณีละเมิดกฎหมายอยา่งชดัเจน 
ท าให้สามารถควบคุมการเขา้ถือครองท่ีดินและป้องกนัการละเมิดสิทธิสาธารณะไดอ้ย่างเป็นระบบ สรุปได้
ว่าประเทศไทยแม้จะเปิดสิทธิให้ต่างด้าวถือกรรมสิทธ์ิได้ แต่กลับขาดกลไกก ากับและตรวจสอบหลงั
อนุญาตอย่างมีประสิทธิภาพ แตกต่างจากประเทศจีนและเวียดนามท่ีมีกระบวนการอนุญาต การก ากบัดูแล 
และการติดตามตรวจสอบอยา่งเป็นระบบ ซ่ึงการปรับปรุงกฎหมายไทยใหมี้มาตรการก ากบัหลงัอนุญาต การ
แบ่งเขตท่ีดิน และบทลงโทษท่ีสอดคลอ้งกบัความร้ายแรงของการละเมิด จะช่วยลดช่องว่างทางกฎหมาย
และเสริมสร้างความมัน่คงดา้น ท่ีดินไดอ้ยา่งย ัง่ยนื 
  ประการท่ีสองปัญหาเก่ียวกบักระบวนการตรวจสอบบุคคลสัญชาติไทยท่ีถือครองท่ีดินแทนคน
ต่างดา้วปัญหาการใช้ “บุคคลสัญชาติไทย” ถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินแทนคนต่างด้าวสะทอ้นถึงขอ้จ ากัดเชิง
โครงสร้างและกฎหมายของประเทศไทย ซ่ึงเกิดจากการขาดบทบญัญติัและนิยามท่ีชดัเจนเก่ียวกบั “การถือ
กรรมสิทธ์ิแทน” ในประมวลกฎหมายท่ีดิน ท าให้ไม่สามารถก าหนดไดอ้ย่างชดัเจนว่าพฤติการณ์ใดเขา้ข่าย
การถือกรรมสิทธ์ิแทน ศาลฎีกาจึงพิจารณาแบบกรณีต่อกรณี โดยใหค้วามส าคญักบัขอ้เท็จจริงทางเศรษฐกิจ
และพฤติการณ์ท่ีแทจ้ริง เช่น แหล่งท่ีมาของเงินทุน ความสัมพนัธ์ระหว่างคู่กรณี การใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
จริง และการท าสัญญาแฝง แต่การตีความในลกัษณะน้ีไม่สามารถสร้างหลกัเกณฑ์กลางให้เจา้หน้าท่ีหรือ
ประชาชนใชเ้ป็นแนวทางได ้ส่งผลให้การบงัคบัใชก้ฎหมายไม่สม ่าเสมอ และประชาชนไม่ทราบขอบเขต
พฤติกรรมท่ีเป็นความผิด เม่ือเปรียบเทียบกับประเทศจีนและเวียดนามซ่ึงไม่อนุญาตให้คนต่างด้าวถือ
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินเลย จะเห็นว่าระบบกฎหมายของสองประเทศน้ีปิดช่องว่างทางกฎหมายไดอ้ย่างเขม้งวด 
โดยจีนใช้ระบบ Granted Land Use Rights พร้อมการควบคุมและตรวจสอบจากรัฐบาลท้องถ่ิน ส่วน



3 
 

เวียดนามก าหนดชดัเจนวา่ท่ีดินเป็นของประชาชนและรัฐเป็นผูแ้ทน ท าให้ไม่สามารถถือกรรมสิทธ์ิแทนได ้
ระบบดังกล่าวลดโอกาสการใช้ช่องโหว่เพื่อเล่ียงกฎหมายอย่างแทจ้ริง ตรงกันขา้มกับประเทศไทยท่ีแม้
กฎหมายมาตรา 86 และ 97 อนุญาตให้คนต่างด้าวถือกรรมสิทธ์ิได้ภายใต้เง่ือนไขบางประการ แต่ไม่มี
มาตรการตรวจสอบหรืออ านาจสืบสวนสอบสวนท่ีแทจ้ริง จึงเกิดปัญหาการถือครองแทนอย่างแพร่หลาย
และยากต่อการตรวจสอบ 
  ประการสุดทา้ยปัญหาเก่ียวกบับทก าหนดโทษส าหรับบุคคลสัญชาติไทยท่ีถือครองท่ีดินแทนคนต่าง
ดา้วประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา ก าหนดโทษจ าคุกไม่เกิน 2 ปี หรือปรับไม่เกิน 20,000 บาท ส าหรับผูฝ่้าฝืน
มาตรา 96 ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัมูลค่าของท่ีดินในปัจจุบนัและความร้ายแรงของการกระท า ผูถื้อกรรมสิทธ์ิ
แทนอาจได้รับผลประโยชน์สูงกว่าค่าปรับหลายเท่า โทษจ าคุกไม่เพียงพอท่ีจะสร้างความเกรงกลัว 
นอกจากน้ี กฎหมายยงัขาดบทก าหนดโทษส าหรับกรณีความร้ายแรงเป็นพิเศษ เช่น การกระท าซ ้า การจดัตั้ง
แก๊งค ์หรือการกระทบต่อความมัน่คงของชาติ และไม่มีมาตรการเร่งด่วนระหว่างการด าเนินคดี ไม่สามารถ
อายดัหรือห้ามโอนท่ีดินได้ ผูก้ระท าผิดยงัสามารถใช้ประโยชน์ต่อเน่ืองและโอนสิทธิให้บุ คคลอ่ืนได้ 
นอกจากน้ียงัมีปัญหาการบงัคบัคดีแพ่งและมาตรการทางปกครอง กฎหมายปัจจุบนัไม่ไดก้  าหนดมาตรการ
ทางปกครอง เช่น การเพิกถอนใบอนุญาต การห้ามประกอบกิจการ การเผยแพร่ขอ้มูลผูฝ่้าฝืน หรือการขึ้น
บญัชีด า ส่งผลให้ผูฝ่้าฝืนสามารถกระท าความผิดซ ้ าได ้ไม่มีผลกระทบต่อช่ือเสียง และไม่สามารถเรียกคืน
ผลประโยชน์ท่ีไดรั้บ เม่ือเปรียบเทียบกบัต่างประเทศ พบว่าประเทศจีนและเวียดนามมีบทก าหนดโทษท่ี
ชดัเจนและเขม้งวด ทั้งทางอาญา แพ่ง และปกครอง ประเทศจีนมีโทษจ าคุก ปรับ และเพิกถอนสิทธิในท่ีดิน 
พร้อมมาตรการควบคุมผลประโยชน์ท่ีไดจ้ากการกระท าผิด ส่วนเวียดนามมีโทษปรับทางปกครองสูงตาม
มูลค่าท่ีดิน เพิกถอนสิทธิและร้ือถอนส่ิงปลูกสร้าง พร้อมมาตรการเสริม เช่น ขึ้นบญัชีด าและเผยแพร่ขอ้มูล
ผูฝ่้าฝืน ท าใหผู้ก้ระท าผิดเกิดความเกรงกลวัและไม่สามารถกระท าผิดซ ้า 
  จากการศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 พบวา่บทบญัญติัเก่ียวกบั
การให้สิทธิในการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้วตามประมวลกฎหมายท่ีดินมีช่องว่างและเป็นปัญหาท่ีควร
แกไ้ขให้สอดคลอ้งกบับริบทท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบนัซ่ึงมีบุคคลต่างดา้วเป็นจ านวนมากใช้บุคคลสัญชาติไทย
เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิแทน จึงขอเสนอใหมี้การแกไ้ขบทบญัญติัมาตราของประมวลกฎหมายท่ีดินคือ 
  1. ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบักลไกการก ากบัดูแลการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้วในประเทศ
ไทยผูศึ้กษาพบวา่ขอ้เสนอแนะคือ 
   1.1 ปรับปรุงแกไ้ขมาตรา 86 ควรแกไ้ขใหม่เป็น “คนต่างดา้วจะไม่มีสิทธิถือกรรมสิทธ์ิหรือ
สิทธิใด ๆ ในท่ีดิน ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้ม เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตโดยเฉพาะตามพระราชกฤษฎีกา 
ซ่ึงตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์แห่งรัฐโดยเฉพาะ 
  การถือครองท่ีดินโดยใช้บุคคลสัญชาติไทยเป็นตวัแทน ถือเป็นการถือครองโดยทางออ้มตาม
ความหมายแห่งวรรคหน่ึง และใหถื้อเป็นโมฆะเด็ดขาด 
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  ผูใ้ดกระท าการโดยรู้อยู่แลว้ว่าตนเป็นตวัแทนของคนต่างดา้วในการถือครองท่ีดิน ตอ้งระวางโทษ
จ าคุกไม่เกิน ห้าปี หรือปรับไม่เกินมูลค่าราคาประเมินของท่ีดิน หรือทั้งจ าทั้งปรับ และศาลมีอ านาจสั่งริบ
ท่ีดินนั้นตกเป็นของแผน่ดิน” และ 
   1.2 มาตรา 97 ควรแก้ไขใหม่เป็น “คนต่างด้าวสามารถเช่าท่ีดินในประเทศไทยได้เพื่อใช้
ประโยชน์ทางเศรษฐกิจ พาณิชยกรรม หรืออุตสาหกรรมตามวตัถุประสงคท่ี์ไดรั้บอนุญาตจากเจา้พนกังานผู ้
มีอ านาจ โดย หา้มถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 
  การเช่าท่ีดินตอ้งท าเป็นสัญญาเป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยระบุรายละเอียดดงัต่อไปน้ี  
  (1) วตัถุประสงคใ์นการใชท่ี้ดิน 
  (2) ระยะเวลาเช่า ซ่ึงไม่เกิน 30 ปี และสามารถต่ออายุได้อีกไม่เกิน 30 ปีต่อคร้ัง ตามเง่ือนไขท่ี
ประกาศโดยกระทรวงมหาดไทย 
  (3) ค่าเช่า เง่ือนไขการช าระ และบทลงโทษกรณีผิดสัญญา 
  คนต่างดา้วท่ีประสงคจ์ะเช่าท่ีดินตอ้งยืน่ค  าขออนุญาตต่อ หน่วยงานกลางท่ีก ากบัดูแลการถือครอง
ท่ีดินของต่างดา้ว พร้อมเอกสารดงัน้ี หลกัฐานแสดงตวัตนและสัญชาติหลกัฐานแหล่งท่ีมาของเงินทุน ขอ้มูล
ความสัมพนัธ์ระหว่างผูเ้ช่ากบัผูใ้ห้เช่า เอกสารอ่ืนท่ีเจา้พนกังานเห็นว่าจ าเป็นเพื่อป้องกนัการถือครองแทน
หรือสัญญาแฝง” 
   1.3 ยกเลิกมาตราอ่ืนท่ีเก่ียวใหสิ้ทธินิติบุคคลต่างดา้วให่ถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินในประเทศไทยได ้
“ใหย้กเลิก” 
  2. ปัญหาเก่ียวกบักระบวนการตรวจสอบบุคคลสัญชาติไทยท่ีถือครองท่ีดินแทนคนต่างดา้ว 
   2.1 แกไ้ขประมวลกฎหมายท่ีดินโดยมีค านิยามในเร่ืองผูถื้อกรรมสิทธ์ิแทน ควรแกไ้ขว่า “ผูถื้อ
กรรมสิทธ์ิแทน” หมายความว่า บุคคลสัญชาติไทยซ่ึงถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยมีเจตนาให้คนต่างดา้วเป็น
ผูใ้ชป้ระโยชน์จริง หรือช าระเงินค่าท่ีดินทั้งหมด หรือควบคุมการถือกรรมสิทธ์ิโดยตรงหรือโดยออ้ม โดยท่ี
บุคคลดงักล่าวมิใช่ผูท่ี้ใชป้ระโยชน์หรือรับผิดชอบการถือครองท่ีดินอยา่งแทจ้ริง 

ให้หน่วยงานราชการท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งให้ความร่วมมือและจดัท าฐานขอ้มูลกลาง เพื่อสนบัสนุนการ
ตรวจสอบผูถื้อกรรมสิทธ์ิแทนอย่างมีประสิทธิภาพ และให้มีการติดตามและตรวจสอบหลงัการจดทะเบียน
เป็นระยะ เพื่อป้องกนัและแกไ้ขการหลีกเล่ียงกฎหมาย 
  3. ปัญหาเก่ียวกบับทก าหนดโทษส าหรับบุคคลสัญชาติไทยท่ีถือครองท่ีดินแทนคนต่างดา้ว 
   3.1 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 111 ควรแกไ้ขใหม่เป็น “ผูใ้ดฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบติัตามมาตรา 
86 มีความผิดตอ้งระวางโทษ ตามท่ีบญัญติัไวใ้น มาตรา 113 ทวิ” 

 3.2 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 112 ควรแกไ้ขใหม่เป็น “นิติบุคคลใด 
   (1) ไดม้าซ่ึงท่ีดินเป็นการฝ่าฝืนบทแห่งประมวลกฎหมายน้ี 
   (2) ใชท่ี้ดินนั้นเพื่อกิจการอ่ืนนอกจากท่ีไดรั้บอนุญาต 
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   (3) ใชท่ี้ดินผิดเง่ือนไขท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนดตามความในมาตรา 99 ประกอบดว้ยมาตรา 
87 วรรคสอง 
   (4) ไม่แจง้การไม่ใชท่ี้ดินตามความในมาตรา 99 ประกอบมาตรา 89 หรือ 
   (5)  (ยกเลิก) 
 ตอ้งรับโทษตามความใน มาตรา 113 ทวิ” 
  3.3 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 113 ควรแก้ไขใหม่เป็น  “ผูใ้ดได้มาซ่ึงท่ีดินในฐานะเป็น
ตวัแทนของคนต่างด้าว หรือนิติบุคคลตามความในมาตรา 97 หรือมาตรา 98 มีความผิดตอ้งระวางโทษ 
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 113 ทวิ” 
  3.4 แกไ้ขประมวลกฎหมายท่ีดิน เพิ่มเติมบทบญัญติัท่ีมีการเพิ่มโทษ ในมาตรา 113 ทวิ ดงัน้ี “กรณี
ฝ่าฝืนมาตรา 111 มาตรา 112 มาตรา 113  
  ในกรณีท่ีดินมีมูลค่าไม่เกิน 10 ลา้นบาท ให้ลงโทษจ าคุกไม่เกิน 3 ปี และปรับไม่เกินมูลค่าราคา
ประเมินของท่ีดินหรือทั้งจ าทั้งปรับ 
  ในกรณีท่ีดินมีมูลค่าระหว่าง 10–50 ลา้นบาท ให้ลงโทษจ าคุกไม่เกิน 5 ปี และปรับไม่เกินมูลค่า
ราคาประเมินของท่ีดิน หรือทั้งจ าทั้งปรับ 
  ในกรณีท่ีดินมีมูลค่าเกิน 50 ลา้นบาทขึ้นไปใหล้งโทษจ าคุกไม่เกิน 7 ปี และปรับไม่เกินมูลค่าราคา
ประเมินของท่ีดิน หรือทั้งจ าทั้งปรับ 
  ให้ศาลมีอ านาจสั่งริบท่ีดินหรือทรัพยสิ์น หรือผลประโยชน์ท่ีไดม้าในระหว่างถือครองท่ีดินจาก
การกระท าความผิดเสีย” 
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