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บทคดัย่อ 

 

การคน้ควา้อิสระเร่ือง การถือครองท่ีดินโดยคนต่างดา้วมีวตัถุประสงค ์1. เพ่ือศึกษาเก่ียวกบัการถือ

ครองท่ีดินของคนต่างดา้วและมาตรการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการทาํธุรกรรมโดยอาศยัตวัแทนอาํพรางตามกฎ หมายไทย

และกฏหมายต่างประเทศ 2. เพ่ือศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการซ้ือครองท่ีดินของคนต่างดา้วและเสนอแนะ

แนวทางในการแกปั้ญหาเพ่ือใหมี้การใชก้ฎหมายอยา่งมีประสิทธิภาพ 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยวิธรการวิจยัทางเอกสาร โดยศึกษาคน้ควา้

จากตาํรา บทความ วิทยานิพนธ์ คาํพิพากษา ฎีกาว่าส่ือส่ิงพิมพอื์่นๆทั้งของไทยและต่างประเทศรวมทั้ง

สัมภาษณ์เชิงลึกบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการทาํธุรกรรมในการถือครองท่ีดินของคนต่างดา้ว 

ผลการศึกษาพบวา่ การถือครองท่ีดินของคนต่างดา้วหากปราศจากการควบคุมจะเป็นการเส่ียงต่อ

ความมัน่คงของประเทศผลการวิจยั พระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจของคนต่างดา้วพศ 2542 ยงัมีปัญหาหลาย

ดา้นเช่นนกัลงทุนต่างชาติอาํพรางตนเขา้มาประกอบธุรกิจในฐานะนิติบุคคลไทยอยา่งถูกกฎหมายดว้ยการถือหุ้น

ทางออ้มและอยา่งผิดกฎหมายดว้ยกนัถือหุน้ผา่นบุคคลหรือนิติบุคคล ไทย รวมทั้งคาํนิยามคนต่างดา้วของไทยยงั

ไม่สามารถแยกนกัลงทุนต่างดา้วและนกัลงทุนในประเทศออกจากกนัไดอ้ยา่งชดัเจนและบทกาํหนดโทษดงักล่าว 

กาํหนดโทษเบาทาํให้ไม่มีประสิทธิภาพอย่างแท้จริง ผูก้ระทาํผิดไม่เกรงกลวัต่อกฎหมาย ผูว้ิจัยจึงเสนอแนว

ทางการแกปั้ญหา มีสองแนวทางในระยะสั้น ควรมีหน่วยงานหลกัรับผิดชอบในการติดตามตรวจสอบปัญหาคน

ต่างดา้วอยา่งจริงจงัอยา่งเช่นประเทศออสเตรเลียมีคณะกรรมการคอยกาํกบัดูแลเก่ียวกบัคนต่างดา้วโดยเฉพาะ 

โดยอาศยัมาตรา1(8) แห่งพระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพ.ศ. 2534 ซ่ึงกาํหนดให้มีการแก้ไข

ปัญหาการทาํทุรกรรมลกัษณะตวัแทนอาํพรางแทนคนต่างดา้ว แนวทางท่ีสองในการแกปั้ญหาระยะยาวควรแกไ้ข

ประมวลกฎหมายท่ีดิน เฉพาะในบทบญัญติัเก่ียวกบัคนต่างดา้ว โดยแกไ้ขคาํนิยามจองคนต่างดา้ว. และเพ่ิมอตัรา

พดูในการถือของครองท่ีดินแทนคนต่างดา้วให้มีโทษจาํคุกและปรับสูงข้ึน กาํหนดบทเฉพาะกาลให้นิติบุคคลซ่ึง

จดทะเบียนในประเทศไทยท่ีไม่เป็นคนต่างดา้วตามคาํนิยามกฎหมายเดอะเดิมแต่เป็นคนต่างดา้วตามคาํนิยามท่ี

แกไ้ขเพ่ิมเติมหากประสงค์จะประกอบธุรกิจต่อไปตอ้งแจง้ต่ออธิบดีภายในหน่ึงปีเพ่ือขอหนังสือรับรอง การ

ประกอบธุรกิจแลว้สามารถประกอบธุรกิจตามบญัชีต่อไปได้ส่วนธุรกิจตามบัญชีหน่ึงหรือวนัท่ีสองสามารถ

ประกอบธุรกิจไดไ้ม่เกินสองปีทั้งน้ีเพ่ือให้ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการปรับปรุงคาํนิยามดงักล่าว สามารถประกอบ

ธุรกิจตามบญัชีสามไดต้่อไปหรือหากประกอบธุรกิจตามบญัชีหน่ึงหรือสองซ่ึงเป็นธุรกิจเก่ียวกบัความปลอดภยั

หรือความมัน่คงของประเทศก็ตอ้งปรับตวัหรือหรือเลิกประกอบธุรกิจภายในสองปี 

 

คาํสําคญั  การลงโทษทางอาญา  การถือครองท่ีดินแทนคนต่างดา้ว 



 จ 

 
Independent Study title: The Criminal Sanction Measures in Case of Violation of the 

Alien Land Holding 
Author:  Mrs. Chulaporn Teerapatsiri; ID: 2554003711;Degree: Master of Laws;  
Independent Study advisor: Lawan Hornopparat ; Associate Professor; 
Academic year: 2015 

 
 

 
Abstract 

 
The objectives of this research are to study 1) land ownership by aliens 

both Thai and foreign laws regarding transactions for the use of nominees to evade 
alien land holding laws; and 2) legal problems involved with alien land holding, also 
propose recommendations to solve those problems and make the law more effective. 

This is a qualitative study based on documentary research of textbooks, 
articles, theses, judgments and other print media from Thailand and other countries, as 
well as in-depth interviews with people involved in alien land holding businesses.  

Permitting aliens to own land without proper controls may be a risk to 
national security. This is because  the Alien Business Act of 1999 (B.E. 2542) still has 
many problems. For instance, foreign investors can conceal their doing business in 
Thailand legally by working through a Thai legal entity in which they indirectly hold 
shares, or illegally by holding shares through a nominee that is a Thai person or Thai 
juristic person. In addition, the definition of “alien” in the Thai law cannot 
differentiate clearly between an alien investor and a Thai investor. Furthermore, the 
penalties for violations are light, so offenders are not afraid of the law and its 
enforcement is also not efficient. Therefore, the researcher recommends two 
approaches to solving these problems. In the short term, a specific central agency 
should be assigned to follow up on and inspect problems involving aliens, under the 
authority of Clause 1(8) of the 1991 National Administration Rules Act (B.E. 2534), 
which provides for solving problems involving business transactions through 
nominees. This would be similar to a specialized committee in Australia. In the long 
term, the parts about aliens in the land laws should be revised by rewriting the 
definition of “alien” and increasing the fines and imprisonment penalties for 
violations. A grandfather clause should be added stating that juristic persons 
registered in Thailand that were not considered aliens under the old law but are now 
considered aliens under the amended law must request a permit from the relevant 
authority within one year if they wish to continue doing business in Thailand. With 
such permit, most businesses already in business could then continue doing business, 
but businesses under the first list or second list could only continue doing business for 
no more than two years. Then businesses under the third list affected by the change in 
the definition of “alien” could continue to do business under the third list, but for 
businesses under the second list or third list, which are businesses related to national 
security, they would have to change their shareholding structure to comply with the 
amended law or else cease doing business in Thailand within two years.  
Keywords: criminal penalty, alien land holding, foreign investment 
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บทที่ 1 

บทน า 
 
 

1.ความส าคัญของปัญหา 
 

ในปัจจุบันการเข้ามามีสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวของแต่ละประเทศได้เจริญเติบโต
ขึ้นอย่างรวดเร็ว ท้ังนี้เนื่องมาจากการเติบโตของธุรกิจภาคอสังหาริมทรัพย์ ซ่ึงเป็นผลสืบเนื่องของ
การน าเงินไปลงทุนในต่างประเทศของคนต่างด้าว ประกอบกับความต้องการซ้ือที่ดินของคนต่าง
ด้าวเพื่อใช้เป็นที่อยู่อาศัยเอง หรืออ่ืน ๆ โดยหลักการขยายตัวของการถือครองกรรมสิทธ์ิของคนต่าง
ด้าวจะอยู่ภายใต้การก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวของแต่ละประเทศ ซ่ึงการก าหนดสิทธิ
ดังกล่าวนี้ท าให้คนต่างด้าวมีสิทธิในการถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินไม่เหมือนกับคนในชาติ โดยมี
สาเหตุที่ส าคัญหลายประการ เหตุผลที่ส าคัญก็คือเรื่องของความมั่นคงในชาติของแต่ละประเทศ  
ประเทศไทยเป็นประเทศเสรีที่มีการเปิดโอกาสให้คนต่างด้าวเข้ามาลงทุนในประเทศ ภายใต้
เงื่อนไขและข้อจ ากัดทั้งหลายของกฎหมายในแต่ละกรณี  โดยค านึงถึงประโยชน์ที่ประเทศไทยจะ
ได้รับจากการระดมทุนของคนต่างด้าว การถ่ายทอดความรู้และวิทยาการที่ทันสมัยในการพัฒนา
ประเทศ อีกทั้งเกิดการจ้างแรงงานในประเทศเพิ่มขึ้นซ่ึงจะช่วยกระจายรายได้ออกสู่ประชาชน 
ส่งผลให้ประชาชนมีงานท า มีรายได้เพียงพอต่อการครองชีพ รวมถึงความสอดคล้องกับพันธกรณีที่
มีกับนานาประเทศตามสนธิสัญญาระหว่างประเทศซ่ึงเป็นกลไกส าคัญของการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจและสังคมด้วย 

การก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวในแต่ละประเทศจะแตกต่างกันตาม
องค์ประกอบหลาย ๆ ประการ เช่น สภาพสังคม เศรษฐกิจ ประวัติศาสตร์ ภูมิศา สตร์ เป็นต้น ใน
ส่วนประเทศไทยได้ก าหนดรูปแบบการก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวเป็นแบบท่ีห้ามมิให้คน
ต่างด้าวถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินเป็นหลัก แต่จะยกเว้นให้ในบางกรณีที่จะอนุญาตให้คนต่างด้าว
ถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินได้ เช่น อนุญาตให้คนต่างด้าวถือครองกรรมสิทธ์ิ ในที่ดินได้ในกรณีที่
ได้รับการส่งเสริมการลงทุน เป็นต้น 

อย่างไรก็ตามเมื่อมีการเจริญเติบโตของการเข้ามามีสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าว ก็ได้
ส่งผลให้เกิดปัญหาตามไปด้วย อันเนื่องมาจากที่ดินเป็นปัจจัยที่มีจ านวนจ ากัด แต่ความต้องการของ
คนต่างด้าวไม่มีขอบเขตจ ากัด ท าให้คนต่างด้าวได้พยายามพัฒนารูปแบบการเข้าไปมีสิทธิในที่ดิน
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ในแต่ละประเทศให้มีความสลับซับซ้อนมากขึ้น เพ่ือเป็นการหลีกเล่ียงการที่จะต้องถูกก าหนดสิทธิ
ในที่ดินของคนต่างด้าวจากประเทศที่เป็นเจ้าของท่ีดิน ซ่ึงการพัฒนารูปแบบดังกล่าว ในบางกรณีก็
ได้มีการอาศัยช่องว่างทางกฎหมายอันเป็นการขัดต่อหลักการก าหนดสิทธิในที่ดินโดยตรง ส าหรับ
ประเทศไทยเห็นได้ว่าได้เกิดปรากฏการณ์การถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินของคนต่างด้าวที่ผิดปรกติ 
ผ่านการใช้วิธีการต่างๆ ท่ีเป็นวิธีการอันหลบเล่ียงกฎหมายของคนต่างด้าวในการถือครอง
กรรมสิทธ์ิในที่ดิน ทั้งนี้การกระท าดังกล่าวส่วนหนึ่งเกิดจากความตั้งใจของคนต่างด้าวเองโดยตรง 
อีกส่วนหนึ่งประกอบกับการช่วยเหลือของคนไทยในการช่วยให้คนต่างด้าวเข้ามาถือครองท่ีดินได้
โดยการหลีกเล่ียงกฎหมาย เช่น การสมรสกับบุคคลผู้มีสัญชาติไทย แล้วให้คู่สมรสถือครอง
อสังหาริมทรัพย์แทนตน  หรือ การให้บุคคลสัญชาติไทยเป็นผู้ซ้ือที่ดินและมีการท าสัญญาจ านอง 
หรือสัญญาเช่าไว้กับคนต่างด้าว หรือแม้แต่การถือครองอสังหาริมทรัพย์โดยอยู่ในรูปแบบของนิติ
บุคคลไทย และให้ผู้ถือหุ้นที่มีสัญชาติไทยเป็นผู้ถือหุ้นแทนคนต่างด้าว การท าธุรกรรมของคนต่าง
ด้าวผ่านตัวแทนในลักษณะทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายหรือที่การกระท าเป็นตัวแทนอ าพรางหรือ นอมินี 
(Nominee) ซ่ึงการท าธุรกรรมเหล่านี้มีลักษณะเป็นการอ าพรางเจ้าของหรือผู้ท่ีมีอ านาจที่แท้จริง ซ่ึงใน
ปัจจุบันได้มีการใช้บังคับกฎหมายเพื่อควบคุมและป้องกันการท าธุรกรรมที่มีลักษณะอ าพรางของคน
ต่างด้าวผ่านตัวแทนผู้มีสัญชาติไทย เช่น พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542 
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ. 
2522 เป็นต้น และในขณะเดียวกันได้มีการเปิดโอกาสให้คนต่างด้าวประกอบธุรกิจได้อย่างเสรีอีก
หลายฉบับ เช่น พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ. 2520 พระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรม
แห่งประเทศไทย พ .ศ. 2522 และพระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์  พาณิชยกรรมแล ะ
อุตสาหกรรม พ.ศ. 2542 เป็นต้น  ซ่ึงการตรวจสอบธุรกรรมต้องสงสัยและกระท าต่อผู้กระท าการไม่
ชอบด้วยกฎหมายเป็นเรื่องท่ียากมาก เนื่องจากมีข้อจ ากัดทั้งบทบัญญัติของกฎหมาย และข้อจ ากัด
ในทางปฏิบัต ิ

การที่คนต่างด้าวเข้าถือครองอสังหาริมทรัพย์โดยอาศัยสิทธิของคนไทย ย่อมส่ง ผล
กระทบต่อความมั่นคงของประเทศ ท้ังในทางเศรษฐกิจและสังคม เนื่องจากกระบวนการเหล่านั้น
ย่อมท าให้คนต่างด้าวสามารถถือครองอสังหาริมทรัพย์ได้โดยปราศจากมาตรการควบคุม และไม่
อาจทราบได้แน่ชัดว่าคนต่างด้าวเข้ามามีอ านาจเหนือที่ดินในประเทศไทยแค่ไหน อย่างไร และใน
บริเวณใด ซ่ึงอาจเป็นช่องทางท่ีท าให้คนต่างด้าวสามารถเข้ามาแทรกแซงท้ังทางเศรษฐกิจ และ
สังคมภายในประเทศได้ในส่วนของประเทศไทยที่ผ่านมาทางภาครัฐเองก็มิได้นิ่งนอนใจกับปัญหา
ที่เกิดขึ้น โดยได้พยายามที่จะแก้ปัญหาการหลีกเล่ียงกฎหมายตลอดมา แต่เนื่องจากว่าช่องโหว่ทาง
กฎหมายที่ปรากฏยังไม่ได้รับการแก้ไขอย่างเป็นรูปธรรม ท าให้การติดตาม และการลงโทษในกรณี
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ที่คนต่างด้าวหลีกเล่ียงกฎหมายเป็นไปด้วยความยากล าบาก จึงจ าเป็นต้องมีการวางหรือสร้าง
มาตรการลงโทษทางกฎหมายที่เกี่ยวกับเรื่องกรณีฝ่าฝืนการถือครองท่ีดินแทนคนต่างด้าวให้ชัดเจน 
ครอบคลุมกว่าท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน 

 

2. วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 
2.1. เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว 
2.2 เพื่อศึกษากฎหมายเกี่ยวกับการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว และมาตรการที่

เกี่ยวข้องกับการท าธุรกรรมโดยอาศัยตัวแทนอ าพรางตามกฎหมายไทย และกฎหมายต่างประเทศ 
2.3. เพื่อศึกษาปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว และ

เสนอแนะแนวทางในการแก้ปัญหา 
 

3. ขอบเขตการศึกษา 
 

ศึกษากฎหมายเฉพาะท่ีเปิดโอกาสให้คนต่างด้าวใช้ในการถือครองท่ีดิน  ศึกษาจากระเบียบ 
ขั้นตอนการปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่กรมท่ีดิน เกี่ยวกับมาตรการป้องกันการถือครองท่ีดินของ
คนต่างด้าว โดยเปรียบเทียบวิธีด าเนินการของต่างประเทศ และวิเคราะห์การบังคับใช้มาตรการทาง
กฎหมาย เพื่อแก้ปัญหาการถือครองท่ีดินแทนคนต่างด้าวในประเทศไทย  

 

4. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการศึกษา 
 
4.1 ท าให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว 
4.2 ท าให้ทราบถึงกฎหมายเกี่ยวกับการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว และมาตรการที่

เกี่ยวข้องกับการท าธุรกรรมโดยอาศัยตัวแทนอ าพรางตามกฎหมายไทย และกฎหมายต่างประเทศ 
4.3 ท าให้ทราบถึงปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว และ

เสนอแนะแนวทางในการแก้ปัญหา 
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5. ระเบียบวิธีวิจัย 
 

เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยศึกษาค้นคว้าจากเอกสาร ได้แก่ ต ารา บทความ 
วิทยานิพนธ์  ค าพิพากษาฎีกา ส่ือส่ิงพิมพ์อ่ืน ๆ ทั้งของไทยและต่างประเทศ และรวมท้ังสัมภาษณ์
เชิงลึกบุคคลที่เกี่ยวข้องกับการท าธุรกรรมเพื่อการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว  เพ่ือทราบถึง
แนวทาง และมาตรการที่เหมาะสมในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
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บทที่ 2 

หลักการ แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน 
ของคนต่างด้าว 

 
 

1. ความเป็นมาการถือครองที่ดินของคนต่างด้าว 
 
แต่เดิมท่ีดินในประเทศไทยนั้น ถือว่าเป็นของพระเจ้าแผ่นดินทั้งส้ิน ดังนั้นคนต่างด้าว

ที่เข้ามาพึ่งบรมโพธิ สมภารเป็นข้าฯ แผ่นดินนั้นก็จะได้รับพระราชทานที่ดินตามศักดินาท่ีได้รับ 
ส่วนคนต่างด้าวที่อพยพเข้ามาตั้งรกรากท ากินหรือเข้ามาค้าขายก็จะเข้ามาซ้ือหรือจับจองท่ีดินท ากิน
กันได้อย่างอิสระ ซ่ีงส่วนมากจะเป็นพวกประเทศเพื่อนบ้าน และประเทศจีน ต่อมาได้มีพวกชาว
ยุโรปได้เดินทางเข้ามาขอเจริญสัมพันธไมตรีกับประเทศไทย ซ่ึงถือได้ว่าเป็นเข้ามามีอิทธิพลของ
คนต่างด้าวที่จะเข้ามาถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรก จนส่งผลให้มีการออก
กฎหมายที่ก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวตั้งแต่นั้น จนถึงปัจจุบัน 

1.1 การถือครองที่ดินในสมัยสุโขทัย (เร่ิมต้นเมื่อปี พ.ศ. 1762) 
กรุงสุโขทัยมีระบบการปกครองแบบพ่อปกครองลูก เป็นการปกครองบ้านเมืองท่ี

มีขนาดไม่กว้างใหญ่นัก พระมหากษัตริย์มีอ านาจเบ็ดเสร็จทุกกรณี รวมถึงเป็นเจ้าของท่ีดินทั้งหมด
ในประเทศแต่เพียงผู้เดียว ราษฎรส่วนใหญ่ท า อาชีพเกษตรกรรม มีการเพาะปลูกเล้ียงสัตว์ และ
ค้าขายกันอย่างเสรี ที่ดินจึงเป็นส่ิงจ าเป็นต่อการด ารงชีพด และด้วยเหตุที่ที่ดินยังมีอยู่เป็นจ านวน
มาก พระมหากษัตริย์จึงได้มีการพระราชทานให้ราษฎรเข้าจับจอง ครอบครองเพื่อท าประโยชน์
อย่างอิสระ จะเห็นได้จากหลักศิลาจารึก พอ่ขุนรามค าแหงหลักที่ 1 ระบุว่า “เมืองสุโขทัยนี้ดี ในน้ ามี
ปลาในนามีข้าว เจ้าเมืองบ่เอาจกอบในไพร่ลู่ทาง เพื่อนจูงวัวไปค้า ขี่ม้าไปขาย ใครจักใคร่ค้าช้างค้า 
ใครจักใคร่ค้าม้าค้า ใครจักใคร่ค้าเงินค้าทองค้า ไพร่ฟ้าหน้าใส ลูกเจ้าขุนผู้ใดแลล้มตาย หายกว่า
เหย้าเรือนเพ่อเชื้อเส้ือค้ามัน ช้างขอ ลูกเมีย เย้ยข้าว ไพร่ฟ้าข้าไทย ป่าหมากป่าพลู พ่อเชื้อมันไว้แก่
ลูกมันส้ิน 

สร้างป่าหมากป่าพลูทั่วเมืองทุกแห่ง ป่าพร้าวก็หลายในเมืองนี้ ป่าลางหลายใน
เมืองนี้ หมากม่วงก็หลายในเมืองนี้ หมากขามก็หลายในเมืองนี้ ใครสร้างได้ไว้แก่มัน” 
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นโยบายการถือครองท่ีดินในสมัยสุโขทัยจากที่ปรากฏในศิลาจารึกนั้น พอจะสรุป
ได้ว่าได้ให้อิสระแก่การที่จะก่นสร้างท าประโยชน์และรับรองสิทธิของบุคคลที่มีต่อทรัพย์สิน 
รวมท้ังการสืบทอด 1 

1.2 สมัยกรุงศรีอยุธยา 
มีการเปล่ียนแปลงระบบการปกครอง จากระบอบพ่อปกครองลูกเป็นระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ท าให้ฐานะของพระมหากษัตริย์เปล่ียนไป กล่าวคือ พระมหากษัตริย์มีฐานะ
เท่าเทียมรัฐ เป็นผู้ทรงอ านาจสูงสุดในแผ่นดิน มีการแบ่งหน่วยราชการออกเป็นจตุสดมภ์ คือ เวียง 
วัง คลัง นา กิจการที่ดินที่ส าคัญอยู่ในกรมนา มีขุนเกษตราธิการ เป็นเสนาบดีกรมนา โดยมีหน้ าท่ี
รักษานาหลวงและเก็บหางข้าวจากราษฎร  และได้รับพระบรมราชโองการให้ตรากฎหมายลักษณะ
เบ็ดเสร็จที่ว่าด้วยเรื่องการไร่ นา และสัตว์พาหนะขึ้นในปี พ.ศ. 1903 ซ่ึงมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับสิทธิ
ในที่ดิน ได้แก่กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 35 มาตรา 33 บทที่ 42 และบทที่ 43 ดังนี้ 

กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 35 มาตรา 33  บัญญัติไว้ว่า “ถ้าผู้ใดก่นสร้างเลิก
รั้งที่ไร่นาเรือกสวนนั้น ให้ไปบอกแก่เสนา นายระวาง นายอากร ไปดูที่ไร่นา เรือกสวนที่ก่นสร้าง
นั้น ให้รู้มากและน้อยให้เสนา นายระวาง นายอากร เขียนโฉนดให้ไว้แก่ผู้เลิกรั้งก่นสร้างนั้นให้รู้ว่า
ผู้นั้นอยู่บ้านนั้นก่นสร้างเลิกรั้งต าบลนั้นขึ้นในปีนั้นเท่านั้นไว้เป็นส าคัญ ถ้าแลผู้ใดลักลอบ ก่นสร้าง
เลิกรั้งท าตามอ าเภอใจเองมิได้บอกเสนา นายระวาง นายอากร จับได้ก็ดี มีผู้ร้องฟ้องพิจารณาเป็นสัจ
ไซร้ให้ลงโทษ 6 สถาน” 

กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 4 2 บัญญัติไว้ว่า “ที่ในแว่นแคว้น
กรุงเทพมหานครศรีอยุธยามหาดิลกภพนพรัตน์ราชธานีบุรีรัมย์ เป็นที่แห่งพระเจ้าอยู่หัว หากให้
ราษฎรท้ังหลายผู้เป็นข้าแผ่นดินอยู่จะได้เป็นที่ราษฎรก็หามิได้ แลมีพิพาทแก่กันดังนี้ เพราะมันอยู่
แล้ว มันละที่บ้านที่สวนมันเสีย และมีผู้หนึ่งเข้ามาอยู่แลล้อมท าไว้เป็นค านับ ให้เป็นสิทธิแก่มัน แต่
มันหากไปราชการสุขทุกข์ประการใดก็ดีมันกลับมาแล้วมันจะเข้ามาอยู่เล่าไซร้ ให้คืนมันอยู่เพราะ
มันมิได้ซัดที่นั้นเสีย ถ้ามันซัดที่เสียช้านานถึง 9 ปี 10 ปีไซร้ ให้แขวงจัดราษฎรซ่ึงหาท่ีมิได้นั้นอยู่ 
อย่าให้ที่นั้นเปล่าเป็นท าเลเสียเสียอนึ่งถ้าท่ีนั้นมันปลูกต้นไม้อัญมณี อันมีผลไว้ให้ผู้อยู่ให้ค่าต้นไม้
นั้น ถ้ามันพูนเป็นโคกไว้ให้บ าเหน็จซ่ึงมันพูนนั้นโดยควรส่วนที่นั้นมิให้ซ้ือขายแก่กันเลย”  

กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 43 มาตรา 1 มีบัญญัติไววา “ ถ้าท่ีนอกเมืองหลวง 
อันเป็นแว่นแควนกรุงศรีอยุธยาใช่ท่ีราษฎร อย่าให้ซ้ือขายแกกัน อย่าละไวให้เป็นท าเลเปล่า และให้
นายบ้าน นายอ าเภอ แขวง และนายอากร จัดคนเข้าอยู่ ในที่นั้น อนึ่ง ที่นอกเมืองช ารุดอยู่นานก็ดี แล

                                                             
1 รายงานการศึกษาโครงการจัดท ายุทธศาสตร์ การบริหารการจัดการท่ีดิน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2551 หน้า 16, 17 
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มันผู้หนึ่งล้อมเอาท่ีนั้นเป็นไร่เป็นสวน มันได ปลูกต้นสรรอัญมณีในที่นั้ นไว ให้ลดอากรแกมันปี
หนึ่ง พนกว่านั้นเป็นอากรหลวงแล ” 

สาระส าคัญสรุปได้ว่า ท่ีดินทั้งหมดเป็นของพระมหากษัตริย์ ราษฎรได้สิทธิแต่
เพียงการครอบครอง ห้ามมิให้มีการขายท่ีดินที่ตนครอบครองแก่ผู้อ่ืน พระมหากษัตริย์ สามารถ
เวนคืนที่ดินโดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทน จ านวนที่ดินที่สามารถถือครองเป็นไปตามศักดินาท่ีระบุไว้ 
หากมีผู้ใดไปราชการแล้วจากที่ดิน ผู้นั้นสามารถเข้าใช้ได้ต่อไปเมื่อกลับมา แต่หากละจากที่ไปนาน
เป็นเวลา 9 - 10 ปี  ก็ให้น าที่ดินนั้นจัดให้ผู้อ่ืนใช้อยู่ได้ต่อไป 

ดังนั้น การที่ราษฎรจะได้ที่ดินเข้าอยู่อาศัยและท าประ โยชน์จึงท าได้ 2 วิธี คือ ขอ
อนุญาตเข้าไปเองตามนัยแห่งกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 35 และพนักงานเจ้าหน้าที่จัดให้เข้า
ไปนัยแห่งบทท่ี 43 

ตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จทั้ง 3 บทนี่ จะครอบคลุมถึงนโยบายที่ดิน 3  ด้าน 
คือ (1) การขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ในที่ดิน (2) การทอดทิ้งท่ีดิน (3) การเก็บภาษีที่ดิน 

ร.แลงกาต์ 2 ได้วิเคราะห์ไว้ว่า ตามบทพระอัยการเบ็ดเสร็จ ปรากฏว่าเป็นสมัย
ตอนต้นกรุงศรีอยุธยาระบอบท่ีดินมีหลักส าคัญ 3 ประการ กล่าวคือ 

1) พระมหากษัตริย์เป็นเจ้าของท่ีดินในพระราชอาณาจักร 
2) ราษฎรซ้ือขายท่ีดินแก่กันไม่ได้ 
3) สิทธิของราษฎรเหนือที่ดินเบาบางมาก เพราะผูกพันอยู่กับการครอบครอง หาก

ละทิ้งที่และมีผู้อ่ืนเข้ามาท า เจ้าของท่ีเดิมก็ขาดสิทธิทันที 
หากเปรียบเทียบกฎหมายเบ็ดเสร็จกับการถือครองท่ีดินในสมัยสุโขทัย จะเห็น

ได้ว่าต่างกัน คือสมัยกรุงศรีอยุธยาได้มีการระบุไปว่าท่ีดินอัน เป็นพระราชอาณาเขตย่อมเป็นของ
พระเจ้าอยู่หัว ราษฎรผู้อยู่อาศัยและท าประโยชน์จะต้องเสียอากรให้แก่หลวง  แต่ในสมัยกรุง
สุโขทัย ได้รับรองสิทธิและให้อิสระแก่ราษฎรท่ีจะก่นสร้างและท าประโยชน์ในที่ดิน มิได้ก าหนด
ว่าจะต้องส่งอากรให้หลวงแต่ประการใด ข้อที่เหมือนกันก็คือรับ รองในเรื่องมรดกตกทอดให้เป็น
ของทายาท การจับจองไม่ได้จ ากัดการถือครองท่ีดินไว้ ใครมีก าลังเท่าไหร่ก็ท าเอา และห้ามซ้ือขาย
แก่กัน ในสมัยกรุงศรีอยุธยาได้มีชาวต่างชาติเข้ามาอยู่อาศัยและค้าขายกับคนไทยหลายเชื้อชาติ ใน
สมัยนั้นได้จ าแนกที่ดินไว้อย่างชัดเจน มิยอมให้ชาวต่ างชาติมาจับจองเป็นเจ้าของท่ีดินในเขตใกล้
พระราชวังแต่อย่างใด แต่ได้พระราชทานให้เป็นที่อาศัยเป็นชุมชนเฉพาะเท่านั้น 

 

                                                             
2 โรแบร์ แลงกาต์ นักกฎหมายชาวฝรั่งเศส เป็นท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลไทย พ .ศ. 2467 และเป็นอาจารย์

กฎหมายของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (พ.ศ.2467- พ.ศ. 2515 ) www//http:wiki.pedia.org 8/10/2554 
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1.3 การถือครองที่ดินในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ 
ใสมัยรัชกาลที่ 1 (พ.ศ.2325 -  2352) ยังคงลักษณะการปกครองเช่นเดียวกับสมัย

กรุงศรีอยุธยา ดังนั้นตัวบทกฎ หมายที่ใช้ในสมัยกรุงศรีอยุธยาจึงคงใช้ต่อกันมาในสมัย
รัตนโกสินทร์ตอนต้นด้วย โดยเฉพาะกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 35, 42 และ 43 การบริหาร
ราชการได้แบ่งออกเป็นในรูปแบบของจตุสดมภ์ คือ เวียง วัง คลัง นา กิจกรรมฝ่ายที่ดินสังกัดอยู่ใน
กรมนา มีหน้าที่ดูแลรักษานา หลวง เก็บหางข้าว ค่านามาจากราษฎร เป็นพนักงานซ้ือข้าวขึ้นฉาง
หลวง เมื่อมีและได้มีการเปล่ียนแปลง 

ต่อมาในรัชกาลที่ 2  (พ.ศ. 2352 – 2367) ยังคงมีการปกครองเช่นเดียวกับรัชกาลที่ 
1 คือจตุสดมภ์ ได้มีการเก็บหางข้าวตามอย่างโบราณลักษณะเก็บหางข้าวนั้น คือ ราษฎรท านาได้ข้าว
มากน้อยเท่าใดก็แบ่งส่วนให้เป็นภาคหลวงตามสมควร  

ฉะนั้น ข้าหลวงเดินนา เมื่อส ารวจรู้จ านวนนาเสร็จแล้ว ก็ออกหนังสือส าคัญให้แก่
เจ้าของนาหนังสือเรียกว่า “ตราแดง” ให้แก่นาโคคู่ ส่วนออกส าหรับนาฟางลอยเรียกว่า “หนังสือใบ
จอง” จึงเห็นได้ว่าการจัดการที่ดินสมัยนั้นมุ่งในแง่ส ารวจตรวจเก็บภาษีอากรจากที่ดินมากกว่าท่ีจะ
เล็งผลในทางคุ้มครองกรรมสิทธ์ิ 

ในสมัยรัชกาลที่ 3 (พ.ศ. 2367 – 2394) ได้มีการเปล่ียนให้เก็บค่านาเป็นตัวเงินแทน
ข้าวเปลือก เพื่อจะไม่ให้ราษฎรได้รับความล าบาก เพราะเดิมต้องขนข้าวมาส่งถึงฉางหลวงจึงได้
เรียกว่า “ค่านา” ตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา 

ในสมัยรัชการที่ 4 (พ.ศ. 2394 –  2411) เมื่อไทยได้เปิดประเทศเพื่อท าการค้ากับ
ต่างประเทศ มีความพยายามในการล่าอาณานิคมของชาวตะวันตก โดยอาศัยการเข้าเจริญ
สัมพันธไมตรีทางการค้าและการเผยแพร่ศาสนาเป็นข้ออ้าง ท าให้ไทยต้องตกลงท าหนังสือ
สนธิสัญญาทางไมตรีกับประเทศอังกฤษ เมื่อวันที่ 9 เมษายน ค .ศ. 1855 (พ.ศ.2398) ซ่ึงต่อมารู้จัก
กันในนามของ “สนธิสัญญาเบาวริง ” ในสนธิสัญญาฉบับนี้มีการก าหนดถึงการได้กรรมสิทธ์ิใน
ที่ดินของคนต่างด้าวเป็นครั้งแรก โดยประเทศไทยยอมให้คนอังกฤษสามารถซ้ือและเช่าที่ดินใน
ประเทศไทยภายในขอบเ ขตพื้นที่ท่ีได้ก าหนดไว้ 3 ในปีต่อมาประเทศฝรั่งเศส และประเทศ
สหรัฐอเมริกา ได้มีการขอเจริญสัมพันธไมตรีกับประเทศไทยในลักษณะเดียวกับประเทศอังกฤษ 
จนในที่สุดพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 4 ได้ทรงตรา “ประกาศก าหนดที่ให้ขาย 
ให้เช่า แค่คนนอกประเทศ จ.ศ.1218” ซ่ึงนับเป็นกฎหมายฉบับแรกที่มีการบัญญัติให้สิทธิในที่ดิน
แก่คนต่างด้าว ซ่ึงคนต่างด้าวสามารถถือครองท่ีดินได้ภายในเขตดังต่อไปนี้ 

                                                             
3 เชต นาวารัตน์, ผดุง ธันยางกูร, จ ารัส ชมพูผล และกมล สนธิเกษตริน , “การท าสนธิ สัญญาในสมัยรัชกาลท่ี 4 ,”

วารสารสราญรมย์”,(10 กุมภาพันธ์ 2497):24. 
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1) ที่ภายในเขตพระนคร และห่างออกไป 200 เส้น โดยรอบ ห้ามขายให้กับฝรั่งที่
เข้ามาอยู่ไม่ถึง 10 ปี แต่ให้เช่าได้ 

2) ที่บ้าน ระยะ 200 เส้น จากก าแพงพระนครแต่ไม่ไกลกว่าท่ีพายเรือหรือแจวเรือ
ถึงได้ภายใน 24 ชั่วโมง สามารถขายให้ฝรั่งได้ 

3) ที่บ้านเขตพายเรือหรือแจวเรือหรือถึงใน 24 ชั่วโมงนั้นก็ห้ามขายให้กับฝรั่ง
ต่อมาได้มีการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการให้สิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวอีกฉบับหนึ่ง  คือ 
“ประกาศฝรั่งท าหนังสือสัญญา” (ปีมะโรง นักษัตรอัฎศก ) ในส่วนของการก าหนดเขตในคนต่าง
ด้าวสามารถถือครองท่ีดินในประเทศไทยยังคงเป็นไปตาม “ประกาศก าหนดที่ให้ขาย ให้เช่า แก่คน
นอกประเทศ จ.ศ. 1218” อนึ่ง การลงนามในสัญญาเบาวริง ระหว่างประเทศไทยกับประเทศอังกฤษ 
มีผลให้มีการพัฒนาพื้นที่รกร้างว่างเปล่าให้เป็นที่นามากขึ้น 

ในสมัยราชกาลที่ 5 (พ.ศ.2411 –  2451 ) เป็นช่วงที่มีการเปล่ียนแปลงระบบ
กรรมสิทธ์ิที่ดินของระบบกษัตริย์ในสู่ระบบกรรมสิทธ์ิของเอกชน ได้มีการจัดตั้งหน่วยงานและมี
การออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดิน  ตั้งแต่ พ .ศ. 2445 (ร.ศ. 121) และเริ่มออก
โฉนดที่ดินตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา4 

ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ .ศ. 2475 ได้มีการแบ่งแยก
ระหว่างระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินของรัฐกับระบบกรรมสิทธ์ิของเอกชน โดยได้ก าหนดไว้ในประมวล
กฎหมายที่ดินในปี พ.ศ. 2497 มาตรา 2 ได้บัญญัติไว้ว่า “ที่ดินซ่ึงมิได้ตกเป็นกรรมสิทธ์ิของบุคคล
หนึ่งบุคคลใด ถือว่าเป็นที่ดินของรัฐ” 

ต่อมาเมื่อมีการใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับที่ 1 ในปี พ.ศ. 2504 ได้มี
การก าหนดให้มีการจ าแนกประเภทท่ีดินของประเทศออกเป็น 2 ส่วน โดยสงวนพื้นที่ป่าไม้ไว้เป็น
สมบัติของชาติ ร้อยละ 50 และจ าแนกออกเป็นที่ดินท ากินอีกร้อยละ 50 ในส่วนของท่ีดินเอกชนนั้น
ประมวลกฎหมายที่ดินเมื่อเริ่มประกาศใช้ได้เคยมีการก าหนดสิทธิในที่ดินของเอกชนไม่ให้เกินใน
แต่ละประเภทการใช้ประโยชน์ ตามมาตรา 34 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แต่ได้ถูกยกเลิกโดย
ค าส่ังคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 49 เมื่อปี พ.ศ. 2502 และท าให้ไม่มีกฎหมายจ ากัดขนาดการถือครองท่ีดิน
ของเอกชนอยู่ในปัจจุบัน จึงท าให้เชื่อได้ว่าท่ีดินส่วนใหญ่ของประเทศอยู่ในมือของคนส่วนน้อย
และหากที่ดินในประเทศท่ีซ่ึงมีบางส่วนของประเทศท่ีมีความเจริญและเป็นแหล่งท่องเทียวหรือ
แหล่งเศรษฐกิจ ได้ถูกนิติบุคคลที่ซ่ึงเป็นตัวแทนของคนต่างด้าวได้เข้ามาครอบครองท่ีดินก็จะยิ่งท า
ให้ที่ดินของประเทศในส่วนที่มีความเจริญหรือแหล่งท่องเที่ยวอยู่ในการบริหารจัดการของนิติ
บุคคลของคนต่างด้าวที่มีตัวแทนเข้ามาด าเนินการแม้จะปฏิบัติตามกฎหมายไทยท่ีถือหุ้นไม่เกินร้อย
                                                             

4 อ้างแล้ว เรื่องเดียวกันเชิงอรรถท่ี 1 หน้า 19-20 
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ละ 49 ก็ตาม แต่ในความเป็นจริงแล้วผู้อยู่เบื้องหลังในการบริหารจัดการจะเป็นคนต่างด้าวทั้งส้ิน จึง
ต้องมีการวางแผนในการด าเนินการป้องกันการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว ที่รุกคืบเข้ามาสู่การ
บริหารอสังหาริมทรัพย์ ไม่ว่าจะเป็นในรูปการเช่า หรือการซ้ือหุ้นในนิติ บุคคลที่มีคนไทยเป็น
เจ้าของผู้ถือหุ้นส่วนมากก็ตาม แต่ท้ายท่ีสุดก็ต้องให้คนต่างด้าว เลือกที่จะเกร็งก าไรจากการลงทุน
ในส่วนที่ถือครองอสังหาริมทรัพย์ไว้ในรูปแบบใดมากกว่า และสังคมไทยต้องตระหนักถึงการเข้า
มาถือสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวให้มากยิ่งขึ้น ไม่ว่าจะเป็นกา รแก้ไขกฎหมายหรือการเคร่งครัด
หมั่นตรวจสอบของเจ้าหน้าที่ ท่ีเกี่ยวข้องแล้ว ยังจะต้องมีการจัดเสวนาให้ประชาชนในชาติได้รับรู้
ถึงภัยเงียบที่รุกคืบมาสู่การสูญเสียอสังหาริมทรัพย์ที่เราเป็นเจ้าของประเทศ 

สรุปการถือครองท่ีดินในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้นจะน ากฎหมายตราสาม
ดวงเช่นเดียวกับของกรุงศรีอยุธยามาใช้เกี่ยวกับท่ีดิน และเปล่ียนแปลงมาเก็บค่านาเป็นตัวเงินใน
สมัยรัชกาลที่ 3 ต่อมาจนถึงในสมัยราชกาลที่ 5 มีการเข้ามาของคนต่างด้าวจ านวนมากจึงต้องมีการ
ก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวอย่างชัดเจน และได้มีการด าเนินการจัดตั้งหอทะเบียนที่ดินเพื่อ
ออกโฉนดที่ดินฉบับแรกและได้มีการพัฒนาออกเอกสารสิทธิมาจนถึงปัจจุบัน 

 

2. แนวคิดเกี่ยวกับการถือครองที่ดินของคนต่างด้าว 
 

ความหมายของการถือครองท่ีดิน มีผู้ให้ค าจ ากัดความ ดังนี้ 5 
ทองโรจน์ อ่อนจันทร์ ให้ความหมายว่า ความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจและกฎหมายที่ดินที่

เราก าหนดขึ้นเกี่ยวกับสิทธิในการใช้และการถือครองท่ีดิน ให้หมายรวมถึงสิทธิต่าง ๆ ท่ีบุคคลมีต่อที
ดิน สิทธิต่าง ๆ รวมถึงสิทธิในการใช้และ/หรือสิทธิในการเป็นเจ้าของ ส่วนการถือครองท่ีดิน หมายถึง 
“สิทธิต่าง ๆ ท่ีบุคคลมีต่อทีด่ิน สิทธิดังกล่าวรวมถึงสิทธิในการใช้และ/หรือสิทธิในการเป็นเจ้าของ” 

Johnson ได้ให้ความหมายไว้ว่า สิทธิตามกฎหมายหรือสิทธิตามสัญญาของกสิกร หรือ
คนทั่วไปท่ีจะแสวงหาผลประโยชน์จากที่ดิน ลักษณะการถือครองประเภทต่าง ๆ  ท าให้กสิกรมีสิทธิ
ในการใช้ท่ีดินไม่เท่ากัน และในบางครั้งอาจท าให้กสิกรผู้ครอบครองท่ีดินมีความมั่นคง (Security of 
tenure) ไม่เท่ากันด้วย 

จุฑา กฤษณามระ ได้ให้ความหมายไว้ว่า “ระบบการถือครองท่ีดินครอบคลุมไปถึงกิจการ
ด้านกฎหมาย ข้อสัญญา และประเพณีที่ถือปฏิบัติระหว่างเกษตรกรหรือผู้ท่ีเกี่ยวข้องกับการเกษตรใน
การที่จะมีผลก าไรเป็นส่วนเกินจากโอกาสในการประกอบการเกษตรบนที่ดิน การถือครองยังได้รวมถึง

                                                             
5 อ้างแล้วเรื่องเดียวกันเชิงอรรถท่ี 1  หน้า 15 – 1 6 
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กฎเกณฑ์และวิธีการที่จะรับรองสิทธิ หน้าที่ เสรีภาพ และเจตนารมณ์ของบุคคลหรือหมู่คณะใดในการ
ที่จะใช้ประโยชน์และควบคุมการใช้ประโยชน์แห่งทรัพยากรขั้นมูลฐาน อันได้แก่ที่ดิน” 

ส านักงานสถิติแห่งชาติ ได้ให้ค านิยามไว้ว่า “การถือครองท่ีดินหมายถึง สิทธิในการ
ครอบครองหรือใช้ท่ีดินเพื่อท าการเกษตรในลักษณะต่าง ๆ ของผู้ถือครอง อาจเป็นเนื้อที่ของตนเอง
หรือเป็นเนื้อที่ของผู้อ่ืน เช่น เป็นเจ้าของ เช่า หรือถือครองทีดินในลักษณะอ่ืน ซ่ึงอาจจะถือครองท่ีดิน
ในลักษณะเดียว เช่นเป็นเจ้าของอย่างเดียว หรือเช่าอย่างเดียว หรืออาจจะถือครองทีดินมากกว่าหนึ่ง
ลักษณะ เช่นเป็นเจ้าของและเช่า หรือเช่าและถือครองในลักษณะอ่ืนรวมกัน เป็นต้น” 

ดังนั้น ความหมายการถือครองท่ีดินมีขอบเขตส าคัญอยู่ 2 ประการคือ สิทธิในการเป็น
เจ้าของและสิทธิในการใช้ท่ีดิน 

สรุปว่าการถือครองท่ีดิน หมายถึง สิทธิต่าง ๆ อันพึงมีระหว่างผู้ถือครองกับท่ีดินที่ถือ
ครอง ซ่ึงอาจมีฐานะแห่งการถือครองแตกต่างกัน อาทิ ผู้ถือครองท่ีดินที่มีฐานะเป็นเจ้าของ มี
กรรมสิทธ์ิในที่ดินนั้น มีฐานะเป็นผู้เช่า มีฐานะเป็นหุ้นส่วน หรือถือครองโดยไม่มีสิทธิ 

 

3 ค านิยามความหมาย 
 

3.1 ความหมายสิทธิในที่ดิน 
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 1 ความว่า “สิทธิในที่ดิน ” หมายความว่า

กรรมสิทธ์ิ และให้หมายความรวมถึงสิทธิครอบครองด้วย ดังนั้น สิทธิในทีดินของคนต่างด้าว จึง
หมายความว่า คนต่างด้าวที่มีสิทธิในกรรมสิทธ์ิ และสิทธิครอบครองในที่ดิน 

เมื่อพิจารณาจากที่แต่ละประเทศได้ยินยอมให้คนต่างด้าวสามารถเข้าไปมีสิทธิใน
ที่ดินได้นั้น สามารถแบ่งประเภทสิทธิดังกล่าวได้ ดังนี้ 

1) การเข้าไปมีสิทธิโดยการถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดิน 
2) การเข้าไปมีสิทธิในการใช้ท่ีดินโดยมิได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในประเภทนี้ ที่ดินและ

ขอบเขตของการใช้ท่ีดินจะขึ้นอยู่กับการก าหนดของภาครัฐ เช่น การเช่าที่ดิน และยังแบ่งสิทธิในที่ดิน
ได้อีก 2 ประเภท คือ 

(1) การเข้าไปมีสิทธิในที่ดินโดยตรง 
 (2) การเข้าไปมีสิทธิโดยผ่านบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืน  เช่นการเข้าไปถือหุ้นใน

บริษัทท่ีมีการถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินอีกทีหนึ่ง 
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3.2. ความหมายของค าว่า “คนต่างด้าว” 
3.2.1 ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 281  

หมายถึง “บุคคลธรรมดาและนิติบุคคลซ่ึงไม่มีสัญชาติไทยและให้รวม
ตลอดถึง  

1) นิติบุคคลซ่ึงทุนตั้งแต่กึ่งหนึ่งของนิติบุคคลนั้นเป็นของคนต่างด้าว 
2) นิติบุคคลซ่ึงมีคนต่างด้าวถือหุ้น เป็นหุ้นส่วน หรือเป็นสมาชิกตั้งแต่กึ่ง

หนึ่งของจ านวนผู้ถือหุ้น ผู้เป็นหุ้นส่วน หรือผู้เป็นสมาชิก ไม่ว่าคนต่างด้าวนั้นจะลงทุนเท่าใดหรือไม่ 
3) ห้างหุ้นส่วนจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนสามัญที่จดทะเบียนซ่ึงหุ้นส่วนผู้จัดการ

หรือผู้จัดการเป็นคนต่างด้าว 
เพื่อประโยชน์แห่งค านิยามนี้ ให้ถือว่าหุ้นของบริษัทจ ากัดที่มีใบหุ้นชนิดออก

ให้แก่ผู้ถือเป็นหุ้นส่วนของต่างด้าว เว้นแต่จะได้มีกฎกระทรวงก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน” 
3.2.1 นิยามของ “คนต่างด้าว”  

ตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ .ศ.2542 ให้
ความหมายว่า 

1) บุคคลธรรมดาซ่ึงไม่มีสัญชาติไทย 
2) นิติบุคคลซ่ึงไม่ได้จดทะเบียนในประเทศไทย 
3) นิติบุคคลซ่ึงจดทะเบียนในประเทศไทย และมีลักษณะดังต่อไปนี้ 

(1) นิติบุคคลซ่ึงมีหุ้นอันเป็นทุนตั้งแต่กึ่งหนึ่ง ของนิติบุคคลนั้นถือโดย
บุคคลตาม 1) หรือ 2) หรือนิติบุคคลซ่ึงมีบุคคลตาม 1) หรือ 2) ลงทุนมีมูลค่าตั้งแต่กึ่งหนึ่งของทุน
ทั้งหมดในนิติบุคคลนั้น 

(2) ห้างหุ้นส่วนจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนสามัญที่จดทะเบียน ซ่ึงหุ้นส่วน
ผู้จัดการหรือผู้จัดการเป็นบุคคลตาม (1) 

4) นิติบุคคลซ่ึงจดทะเบียนในประเทศไทย ซ่ึงมีหุ้นอันเป็นทุนตั้งแต่กึ่งหนึ่ง
ของนิติบุคคลนั้นถือโดยบุคคลตาม 1) 2) หรือ 3) หรือนิติบุคคลซ่ึงมีบุคคลตาม 1) 2) หรือ 3) ลงทุนมี
มูลค่าตั้งแต่กึ่งหนึ่งของทุนทั้งหมดในนิติบุคคลนั้น 

เพือ่ประโยชน์แห่งค านิยามนี้ให้ถือว่าหุ้นของบริษัทจ ากัดที่มีใบหุ้นชนิด
ออกให้แก่ผู้ถือเป็นหุ้นของคนต่างด้าว เว้นแต่จะได้มีกฎกระทรวงก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน” 

นอกจากค านิยามของ “คนต่างด้าว ” ตามพระราชบัญญัติการประกอบ
ธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542  จะได้ก าหนดความหมายของนติิบุคคลต่างด้าวว่าหมายถึง นิติบุคคล
ที่ไม่ได้จดทะเบียนในประเทศไทยแล้ว ยังได้เปล่ียนแปลงความหมายของนิติบุคคลที่เป็นบริษัทท่ีจด
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ทะเบียนในประเทศไทยให้มีความหมายแคบจากเดิมที่ก าหนดไว้ในประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 281 
โดยตัดเรื่องจ านวนผู้ถือหุ้นที่เป็นบุคคลต่างด้าวของบริษัทออก การพิจารณาว่านิติบุคคลที่เป็นบริษัท
จ ากัดที่จดทะเบียนในประเทศไทย จึงพิจารณาเฉพาะสัดส่วนการลงทุนของคนต่างด้าวในบริษัท
เท่านั้น 6 หากบริษัทท่ีจดทะเบียนในประเทศไทยมีการลงทุนของคนต่างด้าวไม่ถึงกึ่งหนึ่งของทุน
ทั้งหมด บริษัทดังกล่าวก็จะไม่ถือเป็น “คนต่างด้าว” ตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคน
ต่างด้าว พ.ศ. 2542 แต่อย่างใด ทั้งนี้ โดยไม่ค านึงถึงจ านวนผู้ถือหุ้นที่เป็นคนต่างด้าว และอ านาจใน
การบริหารจัดการของบริษัทว่าเป็นของคนต่างด้าวหรือไม่ 

การก าหนดนิยามของ “คนต่างด้าว ” ตามพระราชบัญญัติการประกอบ
ธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542 จึงเป็นการลดเงื่อนไขการพิจารณาความหมายของ “คนต่างด้าว” ตาม
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 281 ซ่ึงมีผลให้นิติบุคคลที่จดทะเบียนในประเทศไทยที่อาจมีความหมาย
เป็นคนต่างด้าวที่ไม่สามารถประกอบธุรกิจควบคุมตาม พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจ พ.ศ. 2542 
ลดลง 7 

3.3. ความหมายของค าว่า “ตัวแทนอ าพราง” 
ค าว่า “ตัวแทนอ าพราง” ไม่ปรากฏความหมายตามพจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน

หรือกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันของประเทศไทย มีเพียงค าว่า “ตัวแทน” ซ่ึงตามพจนานุกรม
ฉบับราชบัณฑิตยสถาน หมายถึง 8 บุคคลผู้มีอ านาจท าการแทนบุคคลอ่ืน สัญญาซ่ึงให้บุคคลคนหนึ่ง
เรียกว่าตัวแทนมีอ านาจท าการแทนบุคคลอีกคนหนึ่ง 9 โดยบุคคลใดที่ถูกยกให้เป็นตัวแทนโดยเชิดขึ้น
และแสดงออกว่าเป็นตัวแทนว่าถูกเป็นตัวแทนกรณีดังกล่าวถือเป็นตัวแทนเชิดตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ท่ีผ็แต่งตั้ งจะต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอกผู้สุจริตเสมือนว่าบุคคลอีกคนนั้นเป็น
ตัวแทนของตน 10 

 สฤนี อาชวนันทกุล 11 ได้อธิบายการใช้ นอมินีในตลาดหุ้นไทยว่า หมายถึง บุคคล
หรือนิติบุคคลที่ถือหลักทรัพย์แทนบุคคลใดบุคคลหนึ่งซ่ึงเป็นผู้ถือหุ้นที่แท้จริวและเป็นผู้ได้รับ
                                                             

6 “ทุน” ตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542 หมายถึง “ทุนจดทะเบียนขอ งบริษัทหรือ
ทุนช าระแล้วของบริษัทมหาชนจ ากัด หรือเงินท่ีผู้เป็นหุ้นส่วนหรือสมาชิกน ามาลงหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือนิติบุคคลนั้น” 

7 ปิยะนุช โปตะวนิช รายงานการวิจัยเรื่อง ตัวแทนอ าพราง เสนอ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2554 หน้า 24-25 
8 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542, น. 452 
9 ตามมาตรา 797 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บัญญัติไว้ว่า “อันว่าสัญญาตัวแทนนั้น คือสัญญาซึ่งให้บุคคล

หนึ่งเรียกว่าตัวแทน มีอ านาจท าการแทนบุคคลอีกคนหนึ่งเรียกว่า ตัวการและตกลงจะท าการดั่งนั้น” 
10 ตามมาตรา 821 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บัญญัติไว้ว่า “บุคคลผู้ใดเชิดบุคคลอีกคนหนึ่งออกแสดงเป็น

ตัวแทนของตนก็ดีรู้แล้วยอมให้บุคคลอีกคนหนึ่งเชิดตัวเขาเองออกแสดงเป็นตัวแทนของตนก็ดี ท่านว่าบุคคลผู้นั้นจะต้องรับผิด
ต่อบุคคลภายนอกผู้สุจริตเสมือนว่าบุคคลอีกคนหนึ่งนั้นเป็นตัวแทนของตน” 

11 สฤดี อาชวนันทกุล สรุปรายงานการบรรยายเรื่อง การใช้นอมินีในตลาดหุ้นไทย: 25 สิงหาคม 2549 
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ประโยชน์แท้จรงิ จากหลักทรัพย์นั้น โดยวัตถุประสงค์ของการใช้นอมินีสามารถมองได้สองทางท้ังท่ี
เป็นไปในทางสุจริตและทุจริต โดยการใช้นอมินีในทางสุจริตจะใช้เพื่อการด าเนินการบางประการโดย
ไม่มีวัตถุประสงค์ที่จะหลีกเล่ียงกฎหมาย เช่น ความสะดวกในการซ้ือขายหุ้นในครอบครัวเดียวกัน 
เพื่อรักษาความลับในการลงทุน โดยเฉพาะนักลงทุนต่างชาติ เพื่อความสะดวกและคล่องตัวในการ
บริหารพอร์ตการลงทุน การเป็นนอมินีโดยธรรมชาติของการลงทุนธุรกิจ เป็นต้น ส่วนการใช้นอมินี
เพื่อการทุจริตเพื่อวัตถุประสงค์ในการหลีกเล่ียงกฎหมายเช่น การอ าพรางผู้ถือหุ้นที่แท้จริงเพื่อหล บ
เล่ียงกฎหมาย การปั่นหุ้น การฟอกเงิน เป็นต้น 

ปราสาท บุญท้าว อธิบายความหมายของนอมินีว่า หมายถึง การที่บุคคลใดถือหุ้นและ
ด าเนินการแทนนิติบุคคล โดยก าหนดเงื่อนไขโครงสร้างการถือหุ้นที่ซับซ้อนเพื่อน าไปสู่สัดส่วนการ
ถือหุ้นที่มากกว่ากฎหมายก าหนด12 

ค าว่า  Nominee ในภาษาอังกฤาท่ีได้กล่าวมาแล้วมักเรียกทับศัพท์ว่า นอมินี ภายใต้ 
Black’s Law Dictionary  หรือพจนานุกรมกฎหมายของแบล็กซ่ึงเป็นพจนานุกรมประเภทหนึ่งซ่ึง
จัดท าขึ้นเพื่อให้นิยามส าหรับบรรดาค าท่ีใช้ในทางกฎหมายได้ให้ค านิยาม นอมินี ว่าหมายถึง บุคคลที่
ถูกก าหนดให้กระท าการแทนบุคคลอ่ืนซ่ึงโดยทั่วไปใช้ในกรณีเฉพาะ และอาจหมายถึงคู่สัญญาซ่ึงถือ
กรรมสิทธ์ิตามกฎหมายที่ส าคัญเป็นพื้นฐานเพ่ือประโยชน์ส าหรับบุคคลอ่ืนหรือบุคคลซ่ึงได้รับหรือ
จ าหน่ายเงินเพื่อประโยชน์ของบุคคลอ่ืน หรือผู้ท่ีได้รับการเสนอชื่อเข้ารับการเลือกตั้งหรือบุคคลที่มี
ชื่อในการลงทะเบียนเป็นเจ้าของหลักทรัพย์แทนบุคคลอ่ืนที่เป็นเจ้าของตัวจริงอีกด้วย13 

การใช้ค าว่า นอมินี ในภาษาอังกฤษนั้นมีความหลากหลายขึ้นอยู่กับบริบทที่ใช้ในแต่ละ
เรื่อง ซ่ึงอาจน ามาใช้ได้ทั้งในเชิงบวกและในเชิงลบได้เช่นกัน ทั้งนี้ พบว่ามีการใช้นอมินีเพื่อเป็น
เครื่องมือที่ส่อไปในทางทุจริตโดยเฉพาะการหลีกเล่ียงการเสียภาษี การฟอกเงิน การถือครอง
กรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน การเป็นตัวแทนถือหลักทรัพย์ในตลาดหลักทรัพย์ เป็นต้น 

ส าหรับในกรณีของการเสียภาษีในประเทศสหรัฐอเมริกา ได้มีการกล่าวถึง นอมินี ไว้
อย่างชัดเจน ในคู่มือการเสียภาษีของสรรพรกร (Internal Revenue Manual) ซ่ึงเป็นเอกสารที่สรรพากร
จัดท าขึ้นเพื่ออธิบายระเบียบ หลักเกณฑ์ เงื่อนไข วิธีการเสียภาษี ท่ีสอดคล้องกับประมวลรัษฎากร 
(Internal Revenue Code 1986) ซ่ึงเป็นกฎหมายหลักที่ใช้ในการบังคับจัดเก็บภาษีของประเทศ

                                                             
12 ปราสาท บุญท้าว “นอมินี”(Nominee) ตัวดีหรือตัวร้าย” ปีท่ี12 ฉบับท่ี 133 วารสารรอบรั้วมหาวิทยาลัยหอการค้า

ไทย ความรู้สู่โลกกว้าง (พฤศจิกายน 2549) น.16 
13 Nominee is defined by Black S Law Dictionary (9th ed 2009)as “a person designated to act in place of another. 

Usu. in a very  limited way “and as “a party who holds bare legal title for the benefit of others or who receives and distributes 
funds for the  benefit of others” as well as a person who is proposed for an office ,membership; award ;or like title or status”  
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สหรัฐอเมริกา โดยคูม่ือดังกล่าวให้ค านิยาม นอมินี 14 ไว้ว่า คือ บุคคลที่ถูกก าหนดให้กระท าการเพื่อ
บุคคลอ่ืน ซ่ึงหากใช้ในบริบทท่ีเกี่ยวกับภาษีของรัฐบาลกลางแล้วโดยทั่วไปจะหมายถึงบุคคลธรรมดา
ภายนอกซ่ึงถือกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายในทรัพย์สินของผู้มีหน้าที่เสียภาษีในขณะที่ผู้มีหน้าที่เสียภาษี
นั้นได้ใช้และได้รับประโยชน์อย่างเต็มที่จากทรัยพ์สินนั้น หมายความรวมถึงทรัพย์สินซ่ึงผู้มีหน้าที่
เสียภาษีเป็นเจ้าของโดยแท้จริง แม้ว่าจะเป็นบุคคลภายนอกยกตัวอย่าง เช่น นอมินีจะเป็นผู้ถือ
กรรมสิทธ์ิตามกฎหมายก็ตาม กล่าวโดยทั่วไปแล้ว บุคคลภายนอกซ่ึงอยู่ในสถานการณ์ที่มีการใช้นอ
มินีจะเป็นบุคคลธรรมดาอ่ืนหรือทรัสต์นั่นเอง ซ่ึงในสถานการณ์ที่มีการใช้นอมินีมักเกี่ยวข้องกับการ
ฉ้อโกงในการโอนกรรมสิทธ์ิหรือการโอนทรัพย์สินของผู้มีหน้าที่เสียภาษีเพื่อหลบเล่ียงหน้าที่ต่าง ๆ 
ตามกฎหมาย เป็นต้น 

 ในส่วนที่เกี่ยวกับการฟอกเงินนั้น ปัจจุบันมีองค์กรที่เรียกว่า องค์กรด าเนินภารกิจ
เฉพาะทางการเงิน (Financial Action Task Force) หรือ FATF เป็นองค์กรระดับรัฐบาลที่จัดตั้งโดย
ประเทศ G7 ในปี ค.ศ.1989 เพื่อก าหนดมาตรฐานและพัฒนาส่งเสริมนโยบายในการต่อสู้กับการฟอก
เงินและการอุดหนุนทางการเงินแก่ผู้ก่อการร้ายและใช้เป็นมาตรฐานระหว่างประเทศในการป้องกัน

                                                             
14 “Part 5 .5.17.2.5.7.2(12-14-2007) Nominee Liens, Parts 5, Collecting Process, Chapter 17. LegalReference 

Guide For Revenue Officers, Section 2.Federal Tax Liens, IRS Inteenal revenue Manual. 1.”A “Nominee” is someone 
designated to act for another. As used in the federal tax lien context, a nominee is generally a third party individual who 
holds legal title to property of a taxpayer while the taxpayer enjoys full use and benefit of that property .In other words, the 
federal tax lien extends to property “actually” owned by the taxpayer even though a third party holds “legal” title to the 
property as nominee .Generally speaking, the third party in a nominee situation will be either another individual or a trust. 2. 
A nominee situation generally involves a fraudulent conveyance or transfer of taxpayer’s property to avoid legal obligations. 
To establish a nominee lien situation, it must be shown that while a third party may have legal title to the property, it is really 
the taxpayer that owns the property and who enjoys its full use and benefit. No one factor determines whether a nominee 
situation is present, but a number of factors taken together may. The following list is neither exhaustive nor exclusive, but 
nominee situations typically involve one or more of the following: A.The taxpayer previously owned the property. B.The 
nominee paid little or no consideration for the property  C.The taxpayer retains possession or control of the property.  D.The 
taxpayer continues to use and enjoy the property conveyed just as the taxpayer had before such conveyance.  E.The taxpayer 
pays all or most of the expenses of the property.  F.The conveyance was for tax avoidance purposes.  3. The Service’s NFTL 
in a nominee situation is identical to the standard NFTL ,except that the nominee is identified as the name of the taxpayer. 
For example, if the taxpayer is TP, and My Brother –In- Law or My Trust is TP’s Unlike the alter ego situation, nominee 
situation usually involve specific pieces of a taxpayer’s property that were conveyed to the nominee. Since the federal tax 
lien only attaches to property actually “owned”by the taxpayer, it may not reach all property that is, in fact, actually owned 
by the nominee. Therefor, the NFTL in a nominee situation will usually contain a notation on its face that the lien is filed to 
attach specifically to certain identifically to certain identified property.” สืบค้นมาจาก http//www.irs.gov/irm/part 5/irm -05-
017-002.html   
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และปราบปรามการฟอกเงินอย่างเข้มงวด โดยกลุ่มประเทศท่ีเป็นสมาชิกของ  FATF ล้วนเป็นกลุ่ม
ประเทศแนวหน้าของโลกที่พัฒนาแล้วและได้รับการรับรองจากประเทศต่าง ๆ มากกว่า 130 ประเทศ 
ภารกิจของ FATF เกี่ยวพันกับการด าเนินธุรกจิที่อาศัยการใช้ นอมินี ด้วย โดย FATF ได ้

กล่าวถึงประเภทของการใช้บัญชีนอมินีไว้ในเอกสารการฟอกเงินและการอุดหนุนทาง
การเงินแก่ผู้ก่อการร้ายภาคหลักทรัพย์ 15 ว่าหมายถึง  บัญชีที่อยู่ในชื่อของบุคคลหนึ่งซ่ึงเป็นนอมินีเพื่อ
บุคคลอ่ืนโดยได้กระท าการใด ๆ ในนามของบุคคลอ่ืนและมักใช้เพื่อปกปิดการระบุตัวบุคคลอ่ืนนั้น 
และยังได้กล่าวถึงการใช้บัญชีนอมินีไว้ในส่วนของจุดอ่อนในการฟอกเงินและการอุดหนุนทาง
การเงินแก่ผู้ก่อการร้ายในอุตสาหกรรมหลักทรัพย์ไว้ว่าบัญชีนอมินีแสดงถึงจุดอ่อนของการฟอกเงิน
และการอุดหนุนทางการเงินแก่ผู้ก่อการร้ายที่ แบ่งเป็นชั้น ๆ รวมกันอยู่ โดยหากการตั้งบัญชีนอมินี
ไม่ได้ก าหนดให้ต้องรวมข้อมูลของผู้รับผลประโยชน์แต่ละคนไว้มักก่อให้เกิดความเส่ียงโดยเฉพาะ
เกี่ยวกับของเขตอ านาจที่ศาลและกฎหมายควบคุมไปถึงได้16 

 

4 หลักการและแนวคิดที่น ามาใช้เกี่ยวกับการถือครองที่ดินของคนต่างด้าว17 
 
4.1 หลักธรรมาภิบาลสากล (Good Governance)  

ซ่ึงเป็นหลักขององค์การสหประชาชาติโดยเฉพาะ UNESCAP : United Nation 
Economic and Social Commission For Asia and the Pacific ที่ได้มีการประกาศให้แก่ประเทศ
ประชาธิปไตย ให้ตระหนักถึงความรับผิดชอบต่อสังคม และการบริหารจัดการภาครัฐอย่างมี
ประสิทธิภาพ ความโปร่งใส การตรวจสอบได้ และการมีกรอบแห่งการพัฒนามีองค์ประกอบ 9 
ประการ ดังนี ้

4.1.1 การมีส่วนร่วม (Participation)  
ชายและหญิงทุกคนควรมีสิทธิมีเสียงในการตัดสินใจทั้งโดยทางตรงหรือผ่าน

ทางสถาบันตัวแทนอันชอบธรรมของตน ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมท่ีเปิดกว้างนั้นต้องอยู่บนพื้นฐานของ
การมีเสรีภาพ ในการรวมกลุ่มและแสดงความคิดเห็น รวมถึงการสามารถเข้ามีส่วนร่วมอย่างมีเหตุผล
ในเชิงสร้างสรรค์ และกรอบของกฎหมาย 

                                                             
15  The Financial Action Task Force,”Money Laundering and Terrorist Financing in the Securities,October 2009” 

p.67  สืบค้นจาก WWW.fatf gafi.org/dataoeed/32/31/43948586.pdf 8/10/54  
16 The Financial Action Task Force .”Money Laundering and Terrorist Financing in the Securities Sector,October 

2009”P.38 สืบค้นจาก WWW.farf – gafi.org/dataoeed/32/31/43948586.pdf.  
17ส านักงานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เรื่องธรรมมาภิบาล WWW.sogg.soc.go.th/History/8/10/54 

http://www.sogg.soc.go.th/History/8/10/54
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4.1.2 นิติธรรม (Rule of Law)  
กรอบตัวบทกฎหมายต้องมีความเป็นธรรม และไม่มีการเลือกปฏิบัติ 

โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเรื่องของสิทธิมนุษยชน 
4.1.3 ความโปร่งใส (Transparency)  

ต้องอยู่บนพื้นฐานของการไหลเวียนอย่างเสรีของข้อมูลข่าวสาร บุคคลที่มี
ความสนใจเกี่ยวข้องจะต้องสามารถเข้าถึง สถาบัน กระบวนการและข้อมูลข่าวสารได้โดยตรง ทั้งนี้
การได้รับข้อมูลข่าวสารดังกล่าวนั้นต้องมีความเพียงพอต่อการท าความเข้าใจและการติดตามประเมิน
สถานการณ ์

4.1.4 การตอบสนอง (Responsiveness)   
สถาบันและกระบวนการด าเนินงานต้องพยายามดูแลเอาใจใส่ผู้มีส่วนได้

ส่วนเสีย  
4.1.5 การมุ่งเน้นฉันทามติ (Consensus – Oriented)  

มีการประสานความแตกต่างในผลประโยชน์ของฝ่ายต่าง ๆ เพื่อหาข้อยุติ
ร่วมกันอันจะเป็นประโยชน์ต่อทุกฝ่ายไม่ว่าจะเป็นนโยบายและกระบวนการขั้นตอนใด ๆ ให้มากที่สุด
เท่าที่จะเป็นไปได ้

4.1.6 ความเสมอภาค/ความเที่ยงธรรม (Equity)  
ทุกคนต้องมีโอกาสในการปรับปรุงสถานะหรือรักษาระดับชีวิตความเป็นอยู่

ของตน 
4.1.7 ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) 

สถาบันและกระบวนการต้องสร้างผลสัมฤทธ์ิที่ตรงต่อความต้องการและ
ขณะเดียวกันก็ต้องใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

4.1.8 การรับผิดชอบ (Accountability)  
ผู้มีอ านาจตัดสินใจ ไม่ว่าจะอยู่ในภาครัฐ ภาคเอกชน และองค์กรภาคประชา

สังคมก็ตาม ต้องมีภาระรับผิดชอบต่อสาธารณชนทั่วไปและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในสถาบันของตน 
4.1.9 วิสัยทัศน์เชิงยุทธศาสตร์ (Strategic)  

ผู้น าและบรรดาสาธารณชนต้องมีมุมมองท่ีเปิดกว้างและเล็งการณ์ไกล
เกี่ยวกับการบริหารกิจการบ้านเมืองและการพัฒนามนุษย์ (สังคม) รวมถึงมีจิตส านึกว่าอะไรคือความ
ต้องการจ าเป็นต่อการพัฒนาดังกล่าว ตลอดจนมีความเข้าใจในความสลับซับซ้อนของบริบททาง
ประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม และสังคมซ่ึงเป็นส่ิงท่ีอยู่ในแต่ละประเทศนั้น 
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4.2 หลักความคุ้มครองที่ดินเกษตรกรรม18 
เนื่องจากมีการมากว้านซ้ือที่ดินเกษตรกรรม เป็นการลงทุนรูปแบบใหม่ ของ

บริษัทข้ามชาติ โดยมีการออกข่าวในต่างประเทศในช่วงตั้งแต่ ปี 2551– 2553 เนื่องจากมีปัญหา
เกี่ยวกับพ้ืนที่ในโลกปัจจุ บันเริ่มขาดแคลนพื้นที่ส าหรับปลูกพืชเพื่อผลิตอาหาร และพลังงาน
ทดแทน ซ่ึงมีรายงานของสถาบันวิจัยนโยบายอาหารนานาชาติ (International  Food  Policy  
Research  Institute) (IFPRI) เมื่อเดือนเมษายน 2552โดยเฉพาะในแถบประเทศแอฟริกา และเป็น
การเริ่มต้นของรัฐบาลในประเทศท่ีพัฒนาแล้วเข้าไปหาพื้นที่ปลูกพืชเพื่อเป็นแหล่งอาหารใหม่ และ
ได้หันเหไปสู่ภาคธุรกิจที่เห็นช่องทางในการผลิตภัณฑ์เกษตรขนาดใหญ่ โดยได้เริ่มเล็งเห็น
ความส าคัญในภาคพื้นเอเชียใต้ และมีกลุ่มทุนต่างชาติเข้ามาหาพื้นที่ในประเทศไทยด้วย ท าให้เห็น
ว่าในปัจจุบันนี้ได้ท าให้ภาคธุรกิจมีบทบาทมากขึ้น ประชากรของโลกเพิ่มมากขึ้นและวิกฤติของ
โลกท าให้การผลิตอาหารในแต่ละซีกโลกเริ่มไม่แน่นอน และได้มีการเสนอให้มีการตั้งกองทุนด้าน
ที่ดินทางการเกษตรซ่ึงไม่ใช่การเริ่มต้นที่ถูกต้องแต่ควรสนับสนุนเกษตรกรรายย่อยเพื่อน าไปสู่การ
สร้างอธิปไตยทางอาหารที่แท้จริง และควรที่จะแสวงหาทางออกด้านวิกฤติอาหารบนจุดยืนพื้นฐาน
ที่แท้จริงจะถูกต้องยิ่งกว่า 

เมื่อพิจารณาให้ลึกซ้ึงใครคือนักธุรกิจหรือนักลงทุนตัวจริงที่ก าลังครอบครองพื้นที่
การเกษตรทั่วโลกเพื่อผลิตอาหารหลักต่าง ๆ จากการรวบรวมข้อมูลบทบาทการลงทุนทางการเงิน 
กองทุนและบริษัท มีมากกว่า 120 รูปแบบการลงทุน ส่วนใหญ่ แล้วก่อตั้งขึ้นใหม่ และก าลังเข้ายึด
พื้นที่ การเกษตรทั่วโลก ภายหลังภาวะการณ์ความตื่นตระหนก ด้านวิกฤติการเงิน การลงทุน
ภาคเอกชนไม่ได้หันกลับไปลงทุนทางภาคเกษตรเพื่อแก้ไขความหิวโหยหรือขจัดความยากจนของ
ภาคชนบทให้กับโลก พวกเขาต้องการผลประโยชน์ และโลกก็ได้เปล่ียนไปสู่วิถีที่ว่ามีความเป็นไป
ได้ที่จะท าเงินมหาศาลจากพื้นที่การเกษตร ความต้องการอาหารของโลกจ าเป็นต้องมีการผลิตที่
มั่นคง รักษาระดับราคาอาหารไว้ เพื่อเป็นหลักประกันว่าผลตอบแทนการลงทุนจะคืนให้กับผู้ที่
ควบคุมฐานทรั พยากรการผลิตที่ส าคัญโดยเฉพาะท่ี ดินและน้ า ปัจจุบันอยู่ในภาวะตรึงเครียด 
ลักษณะของพื้นที่เกษตรกรรมโดยตัวของมันไม่สามารถสร้างให้เกิดการขยายตัวได้มากนัก 
เนื่องจากมูลค่าของการเกษตรไม่ได้ขึ้นลงเร็วเหมือนทองค าหรือแลกเปล่ียนเงินตรา  แต่การลงทุน
ด้านนี้จะท าให้บริษัทสามารถมีรูปแบบความส าเร็จมีความหลากหลายยิ่งขึ้น 

                                                             
18อารีวรรณ คูสันเทียะ บทความเรื่องกว้านซื้อท่ีดินเกษตร การลงทุนรูปแบบใหม่ของบริษัทข้ามชาติ ประชาไทย 

อ้างอิงจาก บทความเรื่อง The new farm owners: Corporate investors lead the rush for control over overseas  
farmland,GRAIN,October 2009 และ จากบทความเรื่อง The food rush :Rising demand in China and west sparks African land  
grab, Guardian’co’uk,July 2009 สืบค้นมาจาก WWW .prachatai.com /8/10/54 
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ในประเทศไทยได้มีการรุกคืบของกลุ่มทุนต่างชาติเช่นกันไม่เฉพาะท่ีดิน
เกษตรกรรมเท่านั้น แต่ได้ด าเนินการในลักษณะธุรกิจด้านอ่ืนด้วยโดยใช้ตัวแทน (นอมินี )เป็นผู้น า
บุกเบิกอยู่ในแต่ละพื้นที่เป้าหมาย เช่นที่ จังหวัดภูเก็ต   จังหวัดเชียงใหม่   จังหวัดระยอง เกาะสมุย 
จังหวัดสุราษฎรธานี เป็นต้น และหน่วยงานของรัฐได้มีการตื่นตัวเข้าด าเนินการไม่ว่าจะเป็น 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง
อุตสาหกรรม กระทรวงพาณิชย์ เป็นต้น และองค์กรอิสระตามกฎหมายรั ฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย เช่น ส านักผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นต้น ได้ตระหนักถึงปัญหาเกี่ยวกับกระแสของ
ทั่วโลกและเริ่มเข้ามาในประเทศไทยแล้ว จึงได้มีการจัดโครงการเสวนาปัญหาการเข้ามาถือสิทธิใน
ที่ดินของคนต่างด้าวในหัวข้อเรื่อง  ตัวแทนอ าพรางและส่วนกระทรวงเกษตรได้มี การเตรียมการที่
จะออกเป็นกฎหมายเพื่อคุ้มครองป้องกันที่ดินเกษตรกรรมแล้วแต่ไม่สามารถน าเสนอทันเวลา
รัฐบาลได้ยุบสภาไปก่อน  

4.3.หลักจิตส านึกที่ดี 
ในภาวะที่บ้านเมืองเต็มไปด้วยความขัดแย้ง รวมทั้งความกังวลของผู้คนไม่ รู้จักจบ

ส้ิน ใครหลายคนอาจพยายามคิดเปล่ียนประเทศไทยให้ดีขึ้น ทั้งท่ีในความเป็นจริงเป็นเรื่องท่ียาก
และต้องใช้เวลาในการบ่มเพาะ และจึงเป็นจุดเริ่มต้นเล็กๆ ให้ต้องคิด โดยเฉพาะงานอาสาเกี่ยวข้อง
กับงานอาสาสมัคร ไม่ใช่งานอาชีพ เกิดได้ทุกที่ ทุกเวลา ไม่มีชนชั้น ไม่มีวรรณะ ไม่จ ากั ดเพศวัย 
และขอให้บุคคลผู้นั้นมีจิตอาสา และจะได้ก้าวไปสู่การมีจิตส านึกที่ดี หากมีจิตใจที่เป็น
สาธารณประโยชน์โดยจะต้องมีกลุ่มคนที่มีการจุดประกายให้กับสังคม เพื่อเป็นตัวอย่าง เช่นการ
ประกาศให้มีเชิดชูคนดีศรีสังคมของหน่วยราชการ เพื่อให้สังคมได้รู้จักคนดี แต่ในปจัจุบันการปลุก
จิตส านึกที่ดีในเรื่องใดเรื่องหนึ่งนั้น จะต้องมีการสร้างสมและบ่มเพาะคนในชุมชนเล็กๆ มาก่อน 
และมีบุคคลที่อยากช่วยสังคมเป็นตัวอย่างให้คนในสังคมปฏิบัติตามและขยายผลอย่างต่อเนื่อง ส่ิง
นั้นจะต้องมีหลายฝ่ายได้เข้ามาช่วยเหลือ และประคองให้กิจกรรมบางอย่างส่งผลไปสู่ระดับประเทศ
ได้ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐและภาคเอกชน จึงมีค ากล่าวจาก นายวรรณสิงห์ ประเสริฐกุล นัก
ประกอบการทางสังคม ว่า “การท างานเพื่อสังคม การทางงานอาสา อย่าไปยึดติดหรือหลงใหลไป
กับค าว่าท าดี มีศีลธรรม  แต่ ควรคิดเสมอว่าส่ิงท่ีท าเกิดผลในแง่บวกของสังคมอย่างไ รบ้าง” 19 ต้อง
อาศัยหลักสัปปุริสธรรม 7 ประการดังต่อไปนี้20 

                                                             
19ณัฐนันท์ อิทธิมากรณ์ บทความเรื่องเปิดหัวใจอาสาสมัคร ”ให้ ” อย่างไร้เง่ือนไข 14/12/2554 ส านักข่าวอิสรา 

WWW.tdri.or.th/isranew/9/10/54 
20พระพรหมคุณาภรณ์ (ปอ .ปยุตโต ) พจนานุกรมศาสตร์ ฉบับประมวลธรรมพิมพ์ครั้งท่ี 12 พ.ศ. 2546 

WWW.//84000.org.ac.thสืบค้นเมื่อ/21/12/54 
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1) ธัมมัญญุตา ความรู้จักธรรมหรือ รู้จักเหตุ คือรู้หลักความจริง รู้หลักการ
หลักเกณฑ์ รู้จักวิเคราะห์สาเหตุของสถานการณ์และรู้หลักการที่จะท าให้เกิดผล  

2) อัตถัญญุตา ความรู้จักอรรถ รู้ความมุ่งหมายหรือรู้จั กผล คือรู้ความหมาย รู้
ประโยชน์ที่ประสงค์ รู้จักผลที่จะเกิดขึ้นสืบเนื่องจากการกระท าหรือความเป็นไปตามหลัก 

3) อัตตัญญุตา  รู้จักตน  คือรู้ว่าตัวเรานั้นมีสถานภาพเป็นอะไร ฐานะ ภาวะ เพศ
ก าลัง ความรู้ ความสามารถ ความถนัด และคุณธรรม 

4) มัตตัญญุตา รู้จักประมาณ คือความพอดี เช่น ภิกษุรู้จักประมาณในการรับและ
บริโภคปัจจัยส่ี คฤหัสถ์รู้จักประมาณในการใช้จ่ายโภคทรัพย์นักเรียนรู้จักประมาณ ก าลังของตนเอง
ในการท างาน รัฐบาลรู้จักประมาณในการเก็บภาษีและใช้งบประมาณในการบริหารประเทศ เป็นต้น 

5)กาลัญญุตา  รู้จักกาล คือรู้กาลเวลาอันเหมาะ สม และระยะเวลาท่ีจะต้องใช้ใน
การประกอบกิจ กระท าหน้าที่ การงาน เช่น ตรงเวลา ให้ทันเวลา ให้พอเวลา ให้เหมาะเวลา เป็นต้น  

6) ปริสัญญุตา  รู้จักชุมชน คือรู้จักกลุ่มบุคคล รู้จักหมู่ คณะ รู้จักที่ประชุม รู้กิริยาที่
จะประพฤติต่อชุมชนนั้นๆ 

7) ปุคคลปโรปรัญญุตา รู้จักบุคคล คือความแตกต่างแห่งบุคคลว่ามีอัธยาศัยมี
ความสามารถ มีคุณธรรม เป็นต้น รู้จักจะปฏิบัติต่อบุคคลอย่างไร ด้วยดี ว่าควรจะคบได้เพียงใด 

สรุปการมีจิตส านึกที่ดี จะต้องเริ่มมาจากการที่ต้องคิดถึงประโยชน์ส่วนรวมมา
ก่อนและมีจิตอาสาท่ีจะช่วยเหลือสังคมโดยมองปัญหาต่างๆในเชิงบวก ให้เวลากับสังคมกระท าใน
ส่ิงท่ีดีบ้างและระลึกถึงความเป็นไปของสังคมท่ีอยู่อาศัยมาก่อน จนไปสู่สังคมระดับประเทศ มอง
ปัญหาว่าทุกส่ิงมีทางออกและตัวเราเองจะเข้าไปช่วยเหลือขับเคล่ือนสังคมได้อย่างไร มีหลักทาง
ศาสนาพุทธเป็นหลักก ากับชีวิต และจะท าให้เราใช้ จิตส านึกที่ดีไปในการช่วยเหลือคนอ่ืนได้ และ
ส่งผลต่อการด าเนินชีวิตทุกอย่างไปในทางท่ีถูกที่ควร เหตุการณ์ต่างๆที่ผ่านเข้ามาในชีวิตแม้จะมอง
ว่าเป็นเรื่องท่ีไกลตัว แต่ก็มีผลต่อสังคมโดยรวมและส่ิงนั้นก็จะมาถึงไม่วันใดก็วันหนึ่ง ดังเช่น 
เหตุการณ์ในปัจจุบันที่สะท้อนให้เห็นอย่างชัดเจน จึงเป็นส่ิงเตือนใจไว้เสมอมิให้ประมาทต่อชีวิต
ในวันนี้อีกต่อไป 

4.4 สาเหตุที่ต้องมีการก าหนดสิทธิ การถือครองที่ดินของคนต่างด้าว21 
ที่ดินของแต่ละประเทศมีความส าคัญและแสดงถึงอ านาจอธิปไตยซ่ึงจะต้องมี

ความหวงแหนไว้และหากให้สิทธิคนต่างด้าวมามีสิทธิในที่ดินก็จะเกิดปัญหาอย่างแน่นอน จึงมีการ
ก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าว ดังต่อไปนี้ 

                                                             
21จเร จารุวังสันติ วิทยานิพนธ์ เรื่อง การก าหนดสิทธิในท่ีดินของคนต่างด้าว หลักสูตรนิติศาสตร์มหาบัณฑิต   
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2551หน้า 7-10  



21 

4.4.1 เป็นการป้องกันความม่ันคงของชาติ  
โดยถือว่าเหตุผลด้านความมั่นคงของชาติเป็นเหตุผลที่ส าคัญที่สุดในหลัก

กฎหมายของนานาประเทศในการที่จะปกปักรักษาซ่ึงดินแดนของตนไม่ตกอยู่ในมือของคนต่างด้าว
ไม่ว่าจะถือสิทธิทางตรงหรือโดยอ้อม เนื่องจากว่าถ้าปล่อยให้คนต่างด้าวมีสิทธิในที่ดินเป็นจ านวน
มากแล้วก็เท่ากับท่ีดินในประเทศนั้นจะตกอยู่ในความควบคุมของคนต่างด้าวซ่ึงจะกระทบต่อความ
มั่นคงท้ังทางด้านการเมือง สังคม และเศรษฐกิจ อ่ืนๆ ตามมาเป็นจ านวนมาก และที่ส าคัญก็คือการ
ป้องกันมิให้คนต่างด้าวได้ถือครองกรรมสิทธ์ิที่ดินในพื้นที่ท่ีเกี่ยวกับความมั่นคงโดยตรง เช่น 
บริเวณจุดผ่านแดน จุดยุทธศาสตร์ เกาะท่ีเป็นแนวพรมแดน เป็นต้น ซ่ึงพื้นที่เหล่านี้ถ้าตกอยู่ในมือ
ของคนต่างด้าวจะเป็นอันตรายใหญ่หลวงต่อประเทศ ด้วยเหตุผลความมั่นคงดังกล่าวนี้ ถือเป็น
เหตุผลที่ มีความส าคัญที่สุดของการควบคุมการถือครองสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าว เพราะใน
อนาคตอาจกลายเป็นปัญหาคุกคามประเทศ และยากจะเยียวยา และเหตุผลนี้ก็ได้กลายเป็นเหตุผล
หลักที่จะเป็นการพัฒนาไปสู่เหตุผลอ่ืนๆ อีกด้วย 

4.4.2 เป็นการป้องกันการครอบง าเศรษฐกิจของชาติ 
หากปล่อยให้คนต่างด้าวถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินไม่ว่าทางตรงหรือโดย

อ้อมเป็นจ านวนมากจะท าให้คนต่ างด้าวสามารถก าหนดความเคล่ือนตัวของภาคธุรกิจ
อสังหาริมทรัพย์และจะส่งผลต่อเศ รษฐกิจโดยรวม   เช่นการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าวเป็น
จ านวนมากในพื้นที่เกาะสมุย เกาะช้าง เกาะภูเก็ต เกาะพงัน และริมชายทะเลจังหวัดระยอง จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ์ เป็นต้น ท าให้คนต่างด้าวสามารถก าหนดทิศทางราคาของธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ได้ 
ท าให้เกิดผลกระทบต่อภาคธุรกิจอ่ืนๆ ตามมา ดังนั้นการให้คนต่างด้าวเข้ามาถือครองกรรมสิทธ์ิใน
ที่ดินเป็นจ านวนมากจะท าให้คนต่างด้าวสามารถครอบง าเศรษฐกิจได้ 

4.4.3 เป็นการป้องกันการเก็งก าไรด้านการค้าที่ดิน 
โดยตัวแทนของคนต่ างด้าวการเข้ามาถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินในบาง

กรณีจะเป็นการท าให้ราคาท่ี ดินของประเทศมีความผันผวน และไม่เป็นผลดีต่อภาพรวมทาง
เศรษฐกิจ เช่น คนในประเทศไม่อาจซ้ือที่ดินได้ในบางพ้ืนที่อันเนื่องมาจากราคาสูงกว่าความเป็น
จริงเพราะจากการแข่งขันกันซ้ือของคนต่างด้าว หรืออาจท าให้คนในประเทศนั้นๆ ต้องขายท่ีดินใน
ราคาท่ีต่ ากว่าความเป็นจริงก็ได้ และรวมไปถึงเป็นการปิดโอกาสนักลงทุนที่ต้องการเข้ามาลงทุน
ด้านอุตสาหกรรมจริง ๆ จะไม่สามารถซ้ือที่ดินเพื่อสร้างโรงงานหรือสถานประกอบการได้ หรือมี
ต้นทุนด้านค่าใช้จ่ายด้านที่ดินสูงขึ้น 
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4.4.4 ปกป้องคุ้มครองที่ดินสงวนไว้ให้ลูกหลาน 
เป็นการสร้างความมั่นใจว่าคนในชาติทั้งในปัจจุบันและลูกหลานในอนาคต

ข้างหน้าจะได้มีที่ดินอยู่อาศัยไม่ต้องไปเช่าที่ดินจากคนต่างด้าว ซ่ึงถือได้ว่าเหตุผลนี้มีความ
ละเอียดอ่อนมากส าหรับประเทศท่ีมีพ้ืนที่เกษตรกรรมและมีข้อจ ากัดในการถือครองท่ีดิน เนื่องจาก
การเข้ามาถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินของคนต่างด้าวท าให้อัตราการแข่งขันในการซ้ือที่ดินหรือ
ครอบครองท่ีดินมีอัตราสูงจนท าให้คนในชาติและลูกหลานเสียสิทธิที่จะได้ซ้ือหรือครอบครอง
ที่ดินในประเทศของตน อันเป็นปัจจัยพื้นฐานที่คนในชาติของแต่ละ ประเทศที่จะพึงมีพึงได้ และ
รวมไปถึงเป็นการป้องกันที่ดินในเขตที่มีความส าคัญให้กับคนในชาติด้วย เช่น เขตตัวเมือง เพราะ
ถ้าปล่อยให้คนต่างด้าวนั้นเข้ามาถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินในเขตตัวเมืองหมดแล้ว ก็จะเป็นการ
ผลักดันให้คนในชาติต้องอพยพไปอยู่นอกเมือง อันเป็นการเพิม่ภาระให้กับคนในชาติอย่างมหาศาล
อีกด้วย 

4.4.5 ควบคุมการอพยพของคนต่างชาติโดยอ้อม 
หากปล่อยให้คนต่างด้าวเข้ามาถือกรรมสิทธ์ิในที่ดินได้เสมือนว่าเป็นการ

ส่งเสริมให้คนต่างด้าวนั้นย้ายอพยพย้ายถ่ินฐานไปอาศัยในที่ดินที่ตนซ้ือไว้มากยิ่งขึ้น ซ่ึงเท่ากับเป็น
การเปิดโอกาสให้คนต่างด้าวนั้นอพยพมาอยู่ในประเทศของตน ซ่ึงการที่คนต่างด้าวเข้ามานี้ท าให้
อัตราส่วนประชากรในแต่ละประเทศเปล่ียนแปลงไป และไม่อาจรับประกันได้ว่าคนต่างด้าวที่
อพยพเข้ามาอยู่นั้นจะไม่สร้างปัญหาในอนาคตส าหรับประเทศนั้น ๆ ดังนั้นการควบคมุการถือครอง
กรรมสิทธ์ิในที่ดินนี้ท าให้การถือครองท่ีดินของคนต่างด้าวท าได้ยากขึ้น อันส่งผลให้คนที่จะอพยพ
เข้ามามีถ่ินที่อยู่ท าได้ยากขึ้นและเป็นการจ ากัดปัญหาในอนาคตดังกล่าวโดยทางอ้อมอีกด้วย 

4.4.6 ควบคุมปริมาณของการลงทุนแทนคนต่างด้าว 
ซ่ึงการป้องกันการจ ากัดการถือ ครองท่ีดินของคนต่างด้าวก็เป็นมาตรการ

หนึ่งที่จะควบคุมการลงทุนของคนต่างด้าว เพราะที่ดินเป็นปัจจัยส าคัญประการหนึ่งในการ
ประกอบธุรกิจของคนต่างด้าวอาจใช้กฎหมายควบคุมการถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินของคนต่าง
ด้าวเป็นเครื่องมือในการควบคุมการลงทุนของคนต่างด้าวได้อีกทางห นึ่งด้วย ซ่ึงการควบคุมผ่าน
การถือครองท่ีดินเหล่านี้จะใช้วิธีการอนุญาต หรือไม่อนุญาตให้คนต่างด้าวถือครองท่ีดินนั้น จะ
ส่งผลต่อแนวโน้มปริมาณการเข้ามาลงทุนในประเทศนั้น ๆ ด้วย 

4.4.7 สร้างหลักประกันในเร่ืองของอาหาร 
เนื่องจากพื้นที่เกษตรกรรมเป็นหลักประกันในการผลิต อาหารเล้ียงคนทั้ง

ประเทศถ้าคนต่างด้าวยึดครองท่ีดิน หรือมีตัวแทนมาด าเนินการกว้านซ้ือแล้วก็เท่ากับปล่อยให้
สภาวะการเส่ียงต่อการขาดแคลนอาหารหรืออยู่ภายใต้การควบคุมของคนต่างด้าวได้ 
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4.4.8 รวบรวมข้อมูลการถือครองที่ดินของคนต่างด้าว 
การก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวมิใช่เพื่อจ ากัดการถือครองท่ีดินของ

คนต่างด้าวเพียงด้านเดียว แต่ก็เปิดโอกาสให้คนต่างด้าวสามารถมาถือครองท่ีดินตามหลักเกณฑ์ท่ี
ก าหนดไว้ด้วยโดยมีเหตุในการอนุญาตดังต่อไปนี้22 

1) เพื่อน าเงินเข้ามาหมุนเวียนภายในประเทศ  โดยคนต่างด้าวจะต้องน าเงินมา
ลงทุนและซ้ือที่ดินต ามที่กฎหมายก าหนดหรือเช่าที่ดินและต้องมีการพัฒนาที่ดิน และจะได้
ประโยชน์จากการช าระภาษีด้วย 

2) เพื่อเป็นการส่งเสริมการลงทุน  ซ่ึงคนต่างด้าวส่วนใหญ่ที่เข้ามาลงทุน
จะต้องหาท่ีดินเป็นท าเลที่ตั้งของโรงงาน สถานประกอบการ และต้องมีส่ิงท่ีเพิ่มแรงจูงใจเชิญชวน
ให้คนต่างด้าวเข้ามาลงทุน  

3) เพื่อเป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจภายในประเทศ การที่คนต่างด้าวเข้ามาย่อมน า
ความรู้ใหม่ ๆและเทคโนโลยีเข้ามาประกอบการเป็นการสร้างงาน สร้างอาชีพ ให้มีการแข่งและ
พร้อมท่ีจะถ่ายทอดให้คนไทยด้วย 

สรุปสาเหตุที่ต้องมีการก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าว 
ที่ดินเป็นส่ิงส าคัญและเป็นอ านาจอธิปไตยซ่ึงในแต่ละประเทศมีสิทธิที่จะ

หวงแหนรักษาไว้ดังนั้นในการที่คนต่างด้าวนั้นจะมีสิทธิในที่ดินอย่างไรบ้างก็เป็นสิทธิที่แต่ละ
ประเทศสามารถก าหนดได้โดยถ้าพิจารณาจากหลักกฎหมายในแต่ละประเทศและสภาพปัญหาท่ี
อาจจะเกิดขึ้นจากการเข้ามามีสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวนั้น จึงต้องมีมิติของมุมมองในภาพของ
การเปล่ียนไปในด้านเศรษฐกิจของโลกในปัจจุบัน และไม่สามารถที่จะจ ากัดสิทธิในที่ดินอย่าง
เข้มงวดและไม่เปิดโอกาสให้มีการลงทุนขยายกิจการก็จะท าให้ขัดกับข้อตกลงระหว่างประเทศได้     
จึงต้องให้แต่ละประเทศมี มาตรการป้องกันและตรวจสอบของการถือครองท่ีดินในทางไม่สุจริต 
และไม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐอาศัยช่องโหว่ ของกฎหมาย เอ้ือประโยชน์ให้แก่คนต่างด้าวถือสิทธิใน
ที่ดินได้ 

 
 
 
 
 

                                                             
22 Jeremy D.Smith, Foreign Investment in United States Real Estate.(John ~Wiley & Sons ,1991) pp100-220  
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5. ทฤษฎีและหลักการทางอาญาที่น ามาใช้เกี่ยวกับการถือครองที่ดินของคนต่างด้าว 
 

5.1. ทฤษฎีหลัก Mala in se และทฤษฎีหลักMala Prohibita  
สังคมนิติรัฐในปัจจุบันมีกฎหมายอาญาบังคับใช้ ท้ังในกลุ่มกฎหมาย Mala in se 

(ความผิดที่เห็นได้ในตัวเอง) และ Mala Prohibita (ความผิดที่กฎหมายห้าม)  
โดยธรรมชาติ กฎหมายประเภท Mala in se จะห้ามหรือควบคุมพฤติกรรมมนุษย์

ที่เห็นได้ว่ามีความชั่วร้ายในตัวเอง เช่น การข่มเหง รังแก ท าร้าย ก่อภัยพิบัติ ท าลาย ท าให้เกิดความ
เสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย จิตใจ ทรัพย์สินหรือชื่อเสียงเกียรติคุณของผู้เสียหาย หรืออีกนัยหนึ่ง 
กฎหมายกลุ่มนี้มีผลกระทบถึงสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนเป็นการเฉพาะตัว หรือรายบุคคลโดยตรง 
อันจะเกิดผลทางอ้อมถึงความสงบสุขของสังคมไปในตัว กฎหมายดังกล่าวจะก าราบหรือปรามผู้มี
จิตใจชั่วร้ายมิให้สร้างความเดือดร้อนเสียหายแก่ผู้อ่ืน ประชาชนทั่วไปย่อมรู้สึกว่ากฎหมายประเภท
นี้เป็นเรื่องใกล้ตัว หรือมีส่วนได้ส่วนเสีย ผูกพันหรือได้รับประโยชน์จากกฎหมายประเภทนี้อยู่มาก 
หากมีการกระท าผิดเกิดขึ้นจะมีตัวผู้เสียหายท่ีเป็นบุคคลธรรมดา มีตัวตนชัดแจ้งปรากฏอยู่ เป็นผล
ให้เจ้าหน้าที่จะต้องเร่งรัดปฏิบัติหน้าที่ในการติดตามผู้กระท าผิดมาด าเนินคดี อันจะเป็นการป้องกัน
ผู้ท่ีคิดกระท าความผิดไปในตัว กฎหมายประเภทนี้ส่วนหนึ่ง วางพ้ืนฐานอยู่บนความคิดทาง
คุณธรรม มโนธรรม และจริยธรรม  อันเป็นคุณค่าส าคัญในสังคมอารยะ ประชาชนจึงเข้าใจ
สาระส าคัญและเจตนารมณ์ของกฎหมายประเภทนี้ได้ง่ายภายในกรอบความคิดปกติวิสัยของปุถุชน
หรือชาวบ้านทั่วไป หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า กฎหมายกลุ่มนี้เป็นเรื่องในธรรมชาติของสังคม
มนุษย์ผู้เจริญแล้ว 

Frank E.Hagan เขียนไว้ว่า “ค าว่าอาชญากรรมและนิยามของค านี้เป็นเรื่องท่ีเกิด
จากความคิดของสังคม มีความหมายว่าคนในสังคมจะเป็นผู้วินิจฉัยว่าอะไรคืออาชญากรรมและ
อะไรไม่เป็น ตัวอย่างเช่น การฝ่าฝืนกฎจราจร การพนัน เทศบัญญัติต่างๆ  กฎหมายเหล่านี้ถือกันว่า
จะเป็นเครื่องมือที่ช่วยพัฒนาในสังคมมนุษย์มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น มีระเบียบมากขึ้น” 

จากถ้อยค าข้างต้น เห็นได้ว่าสังคมคงไม่เพียงแต่จะต้องการชีวิตที่สงบสุข ไม่ถูก
ท าร้ายรบกวนจากผู้อ่ืนเท่านั้น แต่ยังคงต้องการกฎระเบียบบางประการที่จะท าให้ชีวิตของทุก ๆ คน
ด าเนินไปอย่างราบรื่น ไม่กระทบกระทั่งกันแม้จะไม่มีเจตนาร้าย ส่ิงเหล่านี้จะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อ
สังคมต้องมีกฎหมายประเภท Mala prohibita และมีการบังคับใช้ให้ได้ผลตามเจตนารมณ์ด้วย 

Roscoe Pound เขียนไว้ว่า “อริสโตเติล ได้จ าแนกกฎหมายออกเป็นประเภทท่ีมี
ความยุติธรรมที่เห็นได้โดยธรรมชาติ กับกฎหมายที่มีความยุติธรรมโดยการก าหนดขึ้น” ข้อนี้แสดง
ให้เห็นว่า แนวความคิดในการที่จะต้องมีกฎหมายเพื่อวางระเบียบให้แก่สังคมได้เกิดขึ้นมานานแล้ว 
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อริสโตเติลยังเห็นต่อไปว่า กฎหมายประเภทนี้จะมีความเป็นธรรม คือใช้ได้ผลก็ต่อเมื่ อทุกคน
ยอมรับในส่ิงท่ีปกติมักจะไม่แยแสอยู่ในธรรมชาติ ตัวอย่างเรื่องนี้พอจะอธิบายได้จากกฎหมาย
จราจรที่สังคมไทยบังคับให้ขับรถไปทางซีกซ้ายของถนน เมื่อทุกคนยอมรับกติกาข้อนี้  การสัญจร
ไปมาบนท้องถนนก็จะเป็นไปอย่างราบรื่น แต่หากมีผู้ใดฝ่าฝืนขับรถย้อนศรแม้แต่คนเดียว  สังคม
ย่อมป่ันป่วนและอาจเกิดอันตรายหรือความเดือดร้อนแก่ผู้อ่ืนหรือตัวเองได้ 

แนวคิดเช่นนี้ได้น าไปสู่ความคิดในการที่จะต้องลงโทษผู้ท่ีกระท าผิดเหล่านี้เพ่ือ
ประโยชน์ของสังคมสาธารณะ 

จากความเห็นของอริสโตเติลดังกล่าว ขยายความต่อไปให้เห็นได้ว่ากฎหมาย
ประเภท Mala in se คงมีผลเพียงให้สังคมสงบสุข แต่ไม่มีผลท าให้สังคมเกิดความเคล่ือนไหว 
ก้าวหน้า หรือพัฒนาต่อไปมากนัก และกฎหมายดังกล่าวไม่ได้มุ่งเน้นถึงประโยชน์สาธารณะ หรือ
กลุ่มคนส่วนรวมโดยตรงมากเท่าที่ควร สังคมจึงจ าเป็นต้องมีข้อก าหนดกฎหมายให้ประชาชนต้องมี
ภาระหน้าที่บางอย่างเ พื่อเป็นกลไกขับเคล่ือนสังคมให้เดินไปข้างหน้า นั่นคือ การก าหนดให้มี
กฎหมายประเภท Mala Prohibita ขึ้น การขับเคล่ือนสังคมไปทั้งระบบเช่นนี้ย่อมเป็นภาระแก่
ประชาชนในอันที่จะต้องยอมสละความสะดวกสบายหรือสิทธิส่วนบุคคลบางส่วนลงไปบ้างเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวม แต่การที่รู้สึ กว่าต้องสูญเสียความสะดวกสบาย หรือการมีพันธะกรณีหน้าที่
เพิ่มขึ้นนี้เอง ท าให้ประชาชนพยายามหลบ-หลีก-เล่ียง หรือไม่แยแสต่อการที่จะปฏิบัติตามกฎหมาย
ประเภทนี้ และเกิดผลสะท้อนกลับมาในรูปความยุ่งเหยิงวุ่นวาย ไม่เป็นระเบียบในสังคม 

แม้กฎหมายประเภท Mala Prohibita จะไม่มีความรุนแรงในตัว    คือฝ่าฝืนโดยไม่
มีเจตนาช่ัวร้าย แต่ก็ต้องก าหนดบังคับใช้อย่างเคร่งครัดไม่ว่าผู้กระท าการฝ่าฝืนนั้นจะมีเจตนาช่ัวร้าย
หรือไม่ก็ตาม เช่น  คนที่ถ่มน้ าลายลงพื้นอาจไม่มีเจตนาท่ีจะท าให้พื้นถนนสกปรก   แต่เม่ือเขาได้
กระท าการนั้นลงไปจนเกิดผลร้ายแก่สังคมเป็นที่เห็นได้ชัด เช่นนี้ย่อมถือว่าเขาได้กระท าความผิด
ประเภทนี้แล้ว 

ความหมายของ Mala Prohibita  พจนานุกรมศัพท์กฎหมายของ เจมส์ อี แคลปป์ 
บัญญัติว่า Mala Prohibita คือ “An act that is a crime, not because it is intrinsically evil, but 
because it is made a crime by law. เป็นการกระท าท่ีถือว่าเป็นอาชญากรรมอันมิใช่เป็นความชั่วร้าย
ที่เห็นได้ในตัวเอง หากแต่เป็นความผิดอาญาเพราะกฎหมายก าหนดให้เป็นไปเช่นนั้น” 

Black’Law Dictionary ก าหนดว่า Mala Prohibita คือ “Acts or omissions which 
are made criminal by statue but which, of themselves, are not criminal. 

Generally, no cricinal intent or mens rea is required and the mere 
accomplishment of the act or ormission is sufficient for criminal liability. 
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เป็นการกระท าหรือการละเว้นกระท าซ่ึงก าหนดให้เป็นความผิดอาญาตาม
กฎหมายโดยที่ ตัวมันเองแล้วไม่มีลักษณะเป็นอาชญากรรมแต่อย่างใด โดยทั่วไปผู้กระท าผิดไม่
จ าเป็นต้องมีเจตนาในทางอาชญากรรมหรือความชั่วร้ายทางจิตใจ เพียงแต่ได้ลงมือกระท าการหรือ
ละเว้นการกระท าเท่านั้นก็เพียงพอแล้วที่จะต้องรับผิดทางอาญา” 

อาจกล่าวได้ว่ากฎหมายประเภท Mala Prohibita มีลักษณะ ดังนี้ 
1) เป็นบทบัญญัติที่ไม่ได้วางพ้ืนฐานอยู่บนหลักศีลธรรม คุณธรรม หรือ

จริยธรรม หากแต่วางอยู่บนประโยชน์บางส่วนของสังคม อาจมีบางกรณีที่บทบัญญัติประเภทนี้มี
ผลกระทบในเชิงศีลธรรม หรือจริยธรรมอยู่บ้างแต่มักเป็นเรื่องผลกระทบปลายเหตุ เช่นการห้ามดื่ม
สุรา หรือห้ามใช้โทรศัพท์ขณะขับรถ กฎหมายยาเสพติดให้โทษที่มีผลกระทบถึงอุบัติเหตุจาก
การจราจร เป็นต้น โดยสภาพกฎหมายกลุ่มนี้จะได้มีการปรามหรือห้ามไว้ด้วยเหตุที่มักเกรงกันว่า
จะท าให้เกิดเหตุร้ายขึ้นในภายหลัง แต่โดยล าพังตัวพฤติกรรมที่ถูกต้องห้ามกระท านั้น อาจจะไม่เกิด
ผลร้ายแก่ผู้ใดขึ้นในทันทีทันใดที่มีผู้ฝ่าฝืน หรืออาจไม่เกิดผลร้ายเลยก็ได้ เห็นได้ว่าเป็นการแตกต่าง
จากความผิดประเภท Mala in se ซ่ึงมักจะมีผลร้ายเกิดขึ้นในทันทีท่ีมีผู้ฝ่าฝืนกฎหมาย 

Chamelin และ Evan กล่าวว่า “Mala Prohibita” เป็นความผิดอาญาซ่ึงถือกันว่า
เป็นความผิดเพราะเป็นส่ิงท่ีสังคมได้ห้ามไว้ และมิได้ขึ้นอยู่กับความคิดในทางศีลธรรมจรรยาแต่
อย่างใด โดยทั่วไปแล้วกฎหมายอ่ืนๆมักมีพ้ืนฐานทางศีลธรรมอยู่และศาลทั่วไปก็ถือว่าความคิดชั่ว
ร้ายขัดต่อศีลธรรม เป็นพื้นฐานของการกระท าผิดทั่วไปอยู่แล้ว” 

2) เป็นบทบัญญัติที่รัฐก าหนดหรือบัญญัติไว้เป็นกฎหมาย คือก าหนดให้การ
กระท าหรือการละเว้นการกระท าอันใดอันหนึ่งเป็นการกระท าผิดอาญา กฎหมายประเภทนี้วาง
หลักการอยู่บนความเป็นธรรมในสังคม เช่น กฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากร กฎหมายเพื่อความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง เช่น ก ฎหมายว่าด้วยการสุขาภิบาล เทศบัญญัติต่าง ๆ หรือการ
ก าหนดวิธีการแนวทางปฏิบัติเรื่องใดเรื่องหนึ่งให้เข้าใจตรงกันหรือเป็นไปในท านองเดียวกันเพื่อ
ความสะดวก ไม่วุ่นวายในสังคม เช่น กฎหมายว่าด้วยการจราจร เป็นต้น 

ข้อที่ก าหนดให้กระท าจะมีลักษณะบังคับตามที่รัฐเห็นว่าจะก่ อให้เกิด
ประโยชน์ในด้านใดด้านหนึ่งแก่สังคม ส่วนข้อก าหนดให้ละเว้นมักเป็นเรื่องท่ีหากกระท าลงไปแล้ว
จะท าให้เกิดความวุ่นวายหรือยุ่งยากแม้ไม่ถึงขั้นเป็นความบกพร่องทางศีลธรรรมก็ตาม เช่นกฎ
จราจรห้ามเล้ียวขวา ณ บางจุด แม้หากจะมีผู้ฝ่าฝืนโดยไม่มีอุบัติเหตุใด ๆ เกิดขึ้ น ก็ไม่ได้เป็นความ
เส่ือมเสียในทางศีลธรรม ไม่เป็นเหตุให้บุคคลใดเสียหายทันทีแต่กระนั้นสังคมก็จ าเป็นต้องบังคับ
ให้ผู้ใช้รถใช้ถนนปฏิบัติเช่นนั้นเพื่อมิให้เกิดความขัดข้องในการสัญจรไปมาของประชาชน 
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3) เป็นกฎหมายที่มุ่งประโยชน์เพื่อสังคมส่วนรวมเป็นส าคัญยิ่งกว่าสิทธิ
ประโยชน์ส่วนบุคคล Chamelin และ Evan กล่าวไว้อีกแห่งหนึ่งว่า “ความผิดอาญาในกฎหมาย คอม
มอน ลอว์ ท้ังหลาย จ าเป็นต้องมีการพิสูจน์ให้เห็นเจตราของผู้กระท าผิดว่าเป็นไปโดยเฉพาะเจาะจง
หรือไม่ แต่ส าหรับความผิดประเภทท่ีกฎหมายก าหนดขึ้นนี้ไม่เกี่ยวข้องกับความคิดความรู้สึ กทาง
ศีลธรรม หากแต่ได้บัญญัติขึ้นเพื่อพิทักษ์ปกป้องสุขภาพ ความปลอดภัยและสวัสดิภาพของสังคม
โดยเฉพาะ ความผิดเหล่านี้จึงมิได้เป็นการกระท าท่ีผิดในตัวเอง หากแต่เป็นความผิดอาญาเพราะ
กฎหมายก าหนดให้เป็นเช่นนั้น  หลายข้อหาในความผิดประเภทนี้ไม่ต้องการให้มีการพิสูจน์ถึง
เจตนาหรือความจงใจหรือสถานะทางจิตใจของผู้กระท า เพียงแต่พิสูจน์ให้ได้ว่าบุคคลนั้นได้กระท า
การนั้นๆ ลงไปก็เพียงพอที่จะถือว่าเป็นความผิดแล้ว   

จากค าอธิบายข้างต้นเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์หลักของกฎหมายประเภท Mala 
Prohibita นี้มุ่งหมายเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะเป็น ส าคัญ เพื่อให้ทุกคนในสังคมสามารถ
ด ารงชีวิตได้อย่างเป็นสุข ราบรื่น  

ค าว่า “ความชั่วร้าย ” ในที่นี้หมายถึงความชั่วร้ายในทัศนะหรือสามัญส านึก
ของวิญญูชนและปุถุชนทั่วไป หากเปรียบเทียบกับความผิดประเภท Mala in se จะเห็นได้ว่า มีความ
ชั่วร้ายจากการกระท าท่ีอาจเกิดขึ้นแ ก่ชีวิต ร่างกาย เช่นการฆ่าหรือท าร้ายร่างกาย ประทุษร้ายต่อ
ทรัพย์สิน หม่ินประมาท ความผิดเกี่ยวกับการข่มขืนกระท าช าเราหรือความผิดทางเพศในรูปแบบ
อ่ืนๆ เป็นต้น ในขณะที่ความผิด Mala Prohibita ส่วนใหญ่เป็นความผิดที่คนทั่วไปมีความรู้สึกว่า
เป็นเรื่อง “เล็ก ๆ น้อย ๆ ” จึงท าให้ประชาชนไม่รู้สึกตระหนักถึงความเสียหายรุนแรงหรือตื่น
ตระหนกจนถึงกับให้ความสนใจหรือใส่ใจแต่อย่างใด 

ความผิดในกลุ่ม Mala Prohibita บางฐานความผิดอาจเห็นกันว่าเป็นความผิดที่
มีผลเป็นความชั่วร้ายในตัวเอง แต่หากพิเคราะห์แล้วจะเห็นได้ว่าล าพังแต่ตัวพฤติกรรมที่ กฎหมาย
ห้ามนั้นไม่มีความชั่วร้ายในตัวเองรุนแรง หรือไม่ควรจะกระทบถึงสิทธิเสรีภาพของผู้อ่ืน เช่น
กฎหมายปรามการค้าประเวณี กฎหมายการห้ามละเมิดทางเพศต่อเด็ก (กรณีเด็กสมัครใจ ) กฎหมาย
ยาเสพติด กฎหมายเกี่ยวกับอาวุธสงคราม เป็นต้น  ถ้าพิจารณากฎหมายเหล่านี้จะเห็นได้ว่าใ นขณะ
กระท าการอันกฎหมายก าหนดว่าเป็นความผิด เช่น การค้าประเวณี การเสพยาเสติด การครอบครอง
อาวุธสงคราม หรือแม้แต่การกระท าทางเพศต่อเด็กอายุไม่เกิน 15 ปี โดยความสมัครใจของเด็ก เป็น
ต้น จะรู้สึกเสมือนหนึ่งว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ได้ส่งผลกระทบถึงความเสียหายของบุคคลอ่ืนใดหรือ
ของผู้ที่ร่วมเกี่ยวข้องในการกระท าผิดนั้นในทันทีทันใดเลย หญิงผู้ค้าประเวณีหรือแม้แต่เด็กผู้
ยินยอมให้ล่วงละเมิดทางเพศ ผู้ติดยา ผู้ถืออาวุธสงคราม (ซ่ึงยังไม่ได้ลงมือท าร้ายใคร ) ย่อมจะไม่
รู้สึกว่าตนท าอะไรผิดนักหนา และบุคคลทั่วไปก็อาจไม่รู้สึกเดือดร้อนกับส่ิ งเหล่านี้ จึงกล่าวได้ว่า
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ไม่มีผู้ใดจะรู้สึกว่าตนได้รับความเสียหายเลย เพียงแต่ว่าในทัศนะของกฎหมายเป็นที่เห็นกันว่าหาก
ไม่มีการป้องกันหรือปรามการกระท าเหล่านี้ไว้ในเบ้ืองต้นอาจส่งผลกระทบไปถึงสวัสดิภาพของ
สังคมได้ในภายหลัง และอาจเกิดผลกระทบท่ีชั่วร้ายตามมามากมาย เช่น อาจเกิดการลักพาเด็กและ
สตรีไปเป็นสินค้าทางเพศ อุบัติเหตุที่เกิดจากผู้มึนเมาจากยาเสพติดหรือสุรา หรือเด็กหญิงถูกล่อลวง
ไปในทางเสียหายมากกว่านั้น  อันเป็นส่ิงท่ีเราต้องยอมรับกันว่าเป็นเรื่องช่ัวร้ายอย่างยิ่ง ความผิด 
Mala Prohibita กลุ่มนี้จึงมีลักษณะพิเศษที่อาจท าให้สังคมมองด้วยความรู้สึกเสมือนว่าเป็นความผิด
ประเภท Mala in se ไป  

ความผิดประเภท Mala in se มุ่งเน้นไปท่ีการคุ้มครองผู้เสียหายท่ีได้รับผลร้าย
จากการกระท าผิดเป็นส่วนตัวหรือเป็นรายบุคคล ส่วนความผิดประเภท Mala Prohibita เป็นการมุ่ง
คุ้มครองสังคมโดยภาพรว มและบางกรณีอาจมีผลของการกระท าผิดเกี่ยวกับ Mala Prohibita ที่
ส่งผลรุนแรงไปเป็นความผิดในกลุ่ม Mala in se ท าให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งเสียหายโดย
เฉพาะเจาะจงขึ้น เช่น ขับรถผิดกฎจราจรเป็นเหตุให้คนตาย เรามักจะเพ่งเล็งไปเฉพาะท่ีข้อหาเป็น
เหตุให้คนตาย ซ่ึงเป็นเรื่องของ M     Mala in se  จึงท าให้ขาดความสนใจข้อหา Mala Prohibita ไป
เสียและจึงไม่เคยคิดจะแก้ไขในเรื่องนี้ล าพังแต่การกระท าผิดฐาน Mala Prohibita เพียงอย่างเดียวมัก
ไม่ปรากฎตัวผู้ได้รับความเสียหายท่ีแท้จริง เช่น ขับรถประมาทน่าหวาดเสียว และโฉบเฉี่ยวใกล้จะ
ชนคนเดินถนน (แต่ยังไม่ได้ชน )  เป็นความผิดประเภท Mala Prohibita แล้ว แต่เม่ือคนเดินถนน
ไม่ได้รับบาดเจ็บก็ไม่มีผู้ใดหยิบยกหรือสนใจการกระท าความผิดข้อหานี้อีกเลย และคนเดินถนนก็
ไม่มีอ านาจยกเรื่องนี้ขึ้นร้องขอให้ด าเนินคดีอาญาฐานขับรถประมาทจนน่าจะเป็นอันตรายแก่บุคคล
อ่ืนด้วยตนเองแต่อย่างใด ทั้ง ๆ ท่ีการกระท าผิดดังกล่าวสังคมได้รับความเสียหายแล้ว อย่างน้อยก็
เป็นเรื่องของความเส่ียงต่ออันตรายที่อาจเกิดขึ้นจากการกระท าของผู้ขับรถ ด้วยเหตุนี้จงึท าให้สังคม
ไม่ตระหนักถึงความเสียหายอันเกิดจากการกระท าผิดกฎหมายดังกล่าว 

การกระท าความผิดประเภท Mala Prohibita นั้นมีความเกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กัน
ระหว่างเหตุกับผลเสมออันเป็นสาเหตุให้สังคมต้องก าหนดบทบัญญัติเรื่องนี้ขึ้นมา แต่ในหลายกรณี
เหตุกับผลดูจะห่างไกลกันอย่างน้อยก็ในทัศนะของประชาชนซ่ึงอาจไม่เข้าใจที่มาหรือเหตุผลของ
ข้อหานั้น ๆ และจึงท าให้ประชาชนรู้สึกว่าไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องท าตามกฎหมาย หรือบางครั้ง
อาจมีองค์ประกอบอย่างอ่ืนเข้ามาเกี่ยวข้องในพฤติการณ์นั้น ๆ จนท าให้ภาพการกระท าผิดฐาน 
Mala Prohibita เลือนรางไป และมองไม่เห็นความสัมพันธ์ในเหตุและผลแห่งการกระท าผิดนั้น เช่น 
ความผิดที่จะส่งผลถึงความมั่นคงของประเทศโดยภาพรวม หรือความสงบเรียบร้อยในสังคมซ่ึงเป็น
เหตุและผลที่อยู่ไกลกันมากในทัศนะของชาวบ้าน  
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กรณีความผิดประเภท Mala in se การกระท าความผิดจะเกี่ยวพันระหว่างเหตุ
กับผลอย่างเห็นได้ชัดว่าการกระท านั้นส่งผลอย่างไร เป็นผลที่เห็นได้เข้าใจได้โดยง่ายด้วยสามัญ
ส านึกและความเข้าใจของคนสามัญ เช่น เมื่อมีการฆ่าคน ผลของการกระท านั้นคือมีคนตาย และ
ความตายนั้นคือความเสียหายท่ีเกิดขึ้น คนที่กระท าการฆ่าคนจึงสมควรถูกลงโทษ เป็นต้น 
ประชาชนได้เห็นความส าคัญของการบัญญัติกฎหมายนั้น ๆ เนื่องจากรู้ว่ามีวัตถุประสงค์ในเรื่องใด 
เมื่อเปรียบเทียบกับความผิดประเภท Mala Prohibita แล้วเห็นได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างการกระท า
ความผิดกับผลที่เกิดขึ้นในบางข้อหามีลักษณะบางเบามากจนชาวบ้านทั่วไปแทบจะไม่เห็น
ความสัมพันธ์นั้น ๆ เลย จึงท าให้คนทั่วไปหรือผู้กระท าผิดหรือผู้พบเห็นการกระท าผิดไม่ได้ส านึก
ตระหนักว่าได้มีการกระท าผิดเกิดขึ้นแล้ว เช่น กฎหมายเกี่ยวกับการบังคับให้ผู้ขับขี่จักยานยนต์สวม
หมวกนิรภัยมีผลให้เห็นเฉพาะเพียงว่าเพื่อความปลอดภัยของผู้ขับขี่ แท้จริงแล้วรัฐต้องกา รละลด
จ านวนผู้ประสพภัยจากอุบัติเหตุเหล่านี้เพ่ือลดงบประมาณการรักษาพยาบาลที่รัฐต้องเสียให้แก่กรณี
อุบัติเหตุเหล่านี้ แต่ผลเช่นนี้มิได้อยู่ในความคิดของผู้ขับขี่คงมองแต่เฉพาะประเด็นที่ถูกบังคับให้
สวมหมวกและเมื่อรู้สึกว่าตนถูกบังคับก็จะเกิดปฏิกิริยาตอบโต้ไม่ยอมปฏิบัติตามกฎหมาย 

ความผิดประเภท Mala Prohibita มีลักษณะเป็นการป้องปราม คือป้องกันมิให้
เกิดการกระท าความผิดหรือไม่ให้เกิดความเสียหาย ดังนั้น ความผิดส่วนหนึ่งจึงเป็นเรื่องท่ีห้ามหรือ
ป้องกันไว้ก่อนล่วงหน้าเป็นเวลานาน ดังนั้น แม้จะมีผู้ฝ่าฝืนแต่ผลร้ายจากการกระท านั้ นก็มิได้
เกิดขึ้นให้เห็นผลในทันทีทันใดจึงเป็นเหตุให้เกิดการเพิกเฉยไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย เช่น การ
ก่อสร้างอาคารผิดแบบโดยไม่ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่และมีลักษณะไม่ม่ันคงแข็งแรง 
เห็นได้ว่าในอนาคตอาจเกิดความเสียหายแก่ผู้อยู่ในอาคารนั้นๆ ได้ แต่ขณะปลูกสร้ างใหม่ ๆ วัสดุ
อุปกรณ์ในการก่อสร้างอาจจะยังมีความแข็งแรงในระดับท่ีพอจะรับน้ าหนักที่บกพร่องจากการ
ก่อสร้างท่ีผิดแบบเหล่านั้นได้ระยะหนึ่ง กว่าผลความเสียหายจะเกิดขึ้นก็ใช้เวลานานจึงไม่ได้เห็น
ผลเสียหายในทันที ครั้งเมื่อเวลาผ่านไปนานเม่ือวัสดุหมดสภาพความแข็งแรงที่ จะทนรับ
ข้อผิดพลาดนั้นต่อไปได้ความเสียหายจึงเกิดขึ้นซ่ึงอาจเป็นเวลาหลังจากการกระท าผิดหลายปี แต่
แม้กระนั้นการก่อสร้างอาคารผิดแบบอาจจะไม่ถึงกับหักพังทลายลงจนเป็นอันตรายเสมอไป สภาพ
เช่นนี้ท าให้ผู้เกี่ยวข้องไม่ได้ตระหนักถึงความเสียหายของสังคมอันควรได้รับความคุ้มครองนั้น 

ความผิดประเภทนี้ส่วนใหญ่เป็นความผิดเชิงป้องปรามอันเป็นบทบัญญัติที่มี
ข้อห้ามหรือข้อบังคับท่ีค่อนข้างจะห่างไกลจากผลที่เกิดขึ้น เม่ือมีการกระท าผิดจึงมักไม่เกิดผลร้าย
ขึ้นทันทีหรือเกิดไม่มาก กฎหมายจึงก าหนดโทษไว้น้อยตามสภาพผลที่เกิดในขณะนั้น จึงท าให้
ผูเ้กี่ยวข้องไม่ได้สนใจที่จะแก้ไขหรือถือเป็นเรื่องท่ีจ าเป็นต้องแก้ไขและเป็นเหตุให้มีการละเลยฝ่า
ฝืนอยู่บ่อยๆ  เนื่องจากไม่ตระหนักในความผิดหรือมิฉะนั้นก็ไม่เกรงกลัวโทษ เช่น บทบัญญัติที่
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ห้ามเด็กอายุต่ ากว่า 18 ปีขับรถยนต์ มุ่งหมายที่จะไม่ให้เด็กซ่ึงยังไม่สามารถควบคุมสติอารมณ์หรือ
ความส านึกรับผิดชองของตนได้ไปขับรถ เพราะอาจเกิดความเสียหายจากการเฉี่ยวชนคนอ่ืนหรือ
รถอ่ืน แต่หากมีการฝ่าฝืนในเรื่องนี้โดยยังไม่ได้ท าให้บุคคลใดเสียหาย เด็กผู้กระท าผิดคงมีความผิด
เพียงขับรถยนต์โดยไม่ได้รับใบอนุญาตขับขี่ซ่ึงมีโทษเพียงเล็กน้อยเท่านั้น จริงอยู่กรณีอาจโต้แย้งได้
ว่าหากมีความเสียหายจากการเฉี่ยวชนเกิดขึ้นผู้ขับขี่จะต้องรับผิดตามกฎหมาย Mala in se อยู่แล้ว 
แต่หากคิดเช่นนี้ก็เท่ากับสังคมละเลยเจตนารมณ์ของกฎหมาย Mala Prohibita ไปอย่างชัดแจ้ง หรือ
เข่น การขับรถเล้ียวขวาในที่ที่ห้ามเล้ียวขวาท่ี มีป้ายสัญญาณจราจรก าหนดไว้โดยชัดแจ้ง เป็นการ
กระท าท่ีผิดกฎหมายจราจร แต่ประชาชนจ านวนไม่น้อยไม่รู้ส านึกว่าตนก าลังท าความผิดคงคิดแต่
เพียงว่าในเม่ือมีเส้นทางมีถนนให้ขับรถไปได้ตนก็จะไปตามทางนั้นโดยไม่น่าจะมีปัญหาแต่อย่างใด
ตราบเท่าที่ไม่เฉี่ยวชนบุคคลอ่ืนหรือรถอ่ืนใด พฤติกรรมและความเข้าใจเช่นนี้เป็นอันตรายต่อความ
สงบสุขในสังคมอย่างยิ่ง 

สรุปแล้ว Mala Prohibita เป็นเครี่องมือของสังคมท่ีจะช่วยสร้างระบบวิถีชีวิต
ชาวบ้าน (folkways) ให้มีความเป็นระบบแห่งสถาบันมากขึ้น Hagan กล่าวว่าการละเลยกฎหมาย
เหล่านี้หรือปล่อยให้ด าเนินไปโดยไม่ควบคุมให้ปฏิบัติตามกฎหมายหรือบังคับใช้อย่างเคร่งครัดก็
จะท าให้บ้านเมืองรกไปด้วยกฎหมายแต่ไม่เกิดประโยชน์ใด ๆ แก่สังคมเลยแม้แต่น้อย 

5.2 ทฤษฎีการลงโทษเพื่อแก้แค้นทดแทน 
ทฤษฎีการลงโทษเพื่อแก้แค้นทดแทน (Retributive Theory)มีพ้ืนฐานความคิดมา

จากลัทธิเจตต์จ านงเ สรีที่เรียกว่า Free Will ลัทธินี้มีความเชื่อเป็นพื้นฐานว่ามนุษย์มีเหตุผลมี
อิสระเสรีภาพท่ีจะคิดมีเสรีภาพท่ีจะกระท าการใดๆภายใต้ความคิดความเชื่อและการตัดสินใจของ
ตนเองรวมท้ังความสามารถของบุคคลในการในการใช้เหตุผลการกระท าส่ิงใดมนุษย์ย่อมมีเหตุผล
เป็นของตนเองดังนั้นมนุษย์จึงต้องรับผิดชอบต่อการกระท าของตนเองท่ีได้กระท าลงไปหากเป็น
การกระท าท่ีดีเขาย่อมได้รับผลตอบแทนที่ดีแต่หากเป็นการกระท าท่ีไม่ดีหรือเป็นกระท าการที่ฝ่า
ฝืนต่อกฎเกณฑ์ของสังคมเขาย่อมสมควรได้รับการต าหนิหรือได้รับการลงโทษจากสังคมอย่าง
หลีกเล่ียงไม่ได้การที่สังคมลงโทษเขาเพราะเหตุผลที่มาจากการกระท าของเขาเองหาใช่ส่ิงอ่ืนใดไม่
เมื่อเขากระท าเขาย่อมสมควรถูกลงโทษการลงโทษจึงเป็นการทดแทนการกระท าผิดของเขานั่นเอง 

แบรดเลย์ (Bradley) นักปรัชญาชาวอังกฤษกล่าวไว้ว่า“...ในความคิดของคนทั่วไป
จะมีความรู้สึกว่าการกระท าความผิดและการลงโทษเป็นของคู่กันการลงโทษก็คือการลงโทษด้วย
เหตุที่ว่าเขาสมควรที่จะได้รับอันเนื่องจากการกระท าของเขาถ้าหากว่าการลงโทษมีประโยชน์หรือ
ผลอะไรที่ตามมาก็ตามเหล่านั้นเป็นเพียงเปลือกนอกแต่เนื้อแท้แล้วคือการที่เขาสมควรจะได้รับโทษ
เนื่องจากการกระท าความผิดของเขา...”  



31 

วัตถุประสงค์ของการลงโทษตามทฤษฎีการลงโทษเพื่อแก้แค้นทดแทน 
1) เพื่อเป็นการตอบแทนการกระท าของผู้กระท าผิดเพราะเขาสมควรที่จะได้รับ

โทษเนื่องจากการกระท าผิดของเขา 
2) เพื่อแสดงความรับผิดชอบต่อการกระท าของเขาท่ีได้กระท าลงไป 
3) เพื่อธ ารงความยุติธรรมในสังคม 
4) รักษากฎหมาย 

สรุปได้ว่าวัตถุประสงค์ของการลงโทษตามทฤษฎีการลงโทษเพื่อแก้แค้น
ทดแทนคือเพื่อเป็นการทดแทนการกระท าผิดซ่ึงผู้กระทาผิดได้กระท าลงไปเพราะผู้กระท าผิด
สมควรจะได้รับการลงโทษอันเนื่องมาจากการกระท าความผิดของเขานั่นเอง 

เหตุผลของการลงโทษตามทฤษฎีการลงโทษเพื่อแก้แค้นทดแทน 
(1). เหตุผลเพื่อความยุติธรรมแนวคิดนี้เห็นว่าการกระท าความผิดเป็นการฝ่าฝืน

ต่อหลักความยุติธรรมเมื่อฝ่าฝืนผู้กระผิดจึงต้องถูกลงโทษเพื่อที่จะธ ารงรักษาความยุติธร รมไว้
บุคคลผู้ท่ีเป็นต้นคิดตามแนวคิดดังกล่าวนี้คือเอมมานูเอลค้านท์  (Kant) เองเกล  (Hegel) และฮอว์
กินส์ (Hawkins) เป็นการลงโทษตามทฤษฎีการลงโทษเพื่อแก้แค้นทดแทน 

ค้านท์ (Kant) เห็นว่า“...เหตุที่จะต้องลงโทษผู้กระท าความผิดก็เพื่อรักษา
ความยุติธรรมเอาไว้ความยุติธรรมท่ีถูกละเมิดจะต้องได้รับการทดแทนถ้าหากว่าความยุติธรรมและ
สิทธิของมนุษย์ถูกท าลายลงชีวิตของมนุษย์จะไม่มีคุณค่าอะไรเหลืออยู่เลยเราจะต้องลงโทษ
ผู้กระท าผิดเพราะการลงโทษเป็นส่ิงท่ีเขาสมควรจะได้รับถ้าเราละเว้นไม่ลงโทษผู้กระท าผิดก็
เท่ากับเราร่วมมือฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ของความยุติธรรมด้วย..”  

เองเกล (Hegel) เห็นว่า“...เหตุของการลงโทษเพื่อให้สาสมก็เพื่อนาความ
ถูกต้องกลับคืนมาการกระท าผิดเป็นการปฏิเสธส่ิงท่ีถูกต้องการลงโทษจึงเป็นปฏิกิริยาของสังคมท่ี
ไม่เห็นด้วยกับการปฏิเสธส่ิงท่ีถูกต้องนี้ดังนั้นการลงโทษจึงเป็นส่ิงท่ีผู้กระท าผิดส มควรจะได้รับ
เนื่องจากการกระทาผิด...”  

ฮอว์กิน (Hawkins) เห็นว่า“...เหตุที่ต้องลงโทษเพื่อให้สาสมก็เพราะมนุษย์
ต้องมีความรับผิดชอบทางศีลธรรมต่อการกระท าของเขาการลงโทษคนต่างจากการฝึกหัดสัตว์ตรง
ที่ว่าเราตีสัตว์ที่ท าไม่ถูกต้องนั้นเราไม่ได้คิดว่าสัตว์จะต้องรับผิดชอบต่อการกระท าของมันแต่เราตี
มันเพื่อให้มันหวาดกลัวเพื่อมันจะได้ไม่ได้กระท าเช่นนั้นอีกเราลงโทษคนไม่ใช่เพราะเราหวังผล
ของการลงโทษเขาหากแต่เป็นเพราะเขาต้องรับผิดชอบต่อการกระท าของเขาท้ังนี้เพราะสัตว์ไม่มี
ความรับผิดชอบทางศีลธรรมแต่คนเรามีความรับผิดชอบเช่นว่านั้นอยู.่..”  
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(2) เหตุผลเพื่อการทดแทนความผิดตามกฎหมาย แนวคิดนี้เห็นว่าเมื่อมีการ
กระท าผิดกฎหมายเกิดขึ้นเราก็จะลงโทษผู้กระท าผิดด้วยเหตุเพราะเขาสมควรจะได้รับการลงโทษ
เนื่องจากการกระท ากฎหมายไม่ใช่เพื่อความยุติธรรมทั้งนี้เพราะอาชญากรรม (crime) และการ
ลงโทษ (punishment) เป็นของคู่กัน 

หลักการลงโทษตามทฤษฎีการลงโทษเพื่อแก้แค้นทดแทน 
การลงโทษตามทฤษฎีการลงโทษเพื่อแก้แค้นทดแทนมีความมุ่งหมาย

ส าคัญคือเพื่อการทดแทนการกระท าความผิดดังนั้นในการลงโทษผู้กระท าผิดจึงต้องสอดคล้องกับ
หลักเกณฑ์ส าคัญดังนี้ 

ก. ผู้ท่ีกระทาผิดเท่านั้นที่จะถูกลงโทษการที่จะลงโทษบุคคลใดจะต้องมี
การกระท าผิดและมีความผิดเกิดขึ้นก่อนจึงจะท ามีตัวผู้กระทาผิดมาลงโทษดังนั้นการลงโทษจึงจะ
ลงโทษได้เฉพาะตัวผู้กระท าผิดเท่านั้นตราบใดที่บุคคลยังมิได้กระท าผิดเราจะลงโทษเขามิได้สรุป
ได้ว่าเงื่อนไขของการลงโทษที่ส าคัญคือจะต้องมีการกระท าผิดเกิดขึ้นเสียก่อนจึงจะลงโทษบุคคล
ผู้กระท าผิดได้ 

ข. ผู้กระท าผิดทุกคนต้องถูกลงโทษโดยไม่ข้อยกเว้นการลงโทษตามทฤษฎี
นี้มุ่งรักษาไว้ซ่ึงความยุติธรรมผู้กระทาผิดเป็นผู้ละเมิดกฎเกณฑ์แห่งความยุติธรรมไม่ว่าบุคคลนั้น
จะเป็นใครก็ตามหากเป็นผู้ละเมิดกฎเกณฑ์แห่งความยุติธรรมก็จะต้องถูกลงโทษทุกๆคนแม้ว่าการ
ลงโทษบุคคลนั้นจะไม่เกิดประโยชน์อะไรต่อสังคมก็ตาม 

ค. จ านวนโทษต้องพอเหมาะกับความผิดการลงโทษตามทฤษฎีการลงโทษ
เพื่อความสาสมมุ่งหมายที่จะลงโทษให้สาสมกับความผิดที่ได้กระท าลงไปดังนั้นการลงโทษจึงต้อง  
“สาสม” กับความผิดโทษที่จะลงแก่ผู้กระทาความผิดจะต้องมีความสาสมคือมีความหนักเบา
เท่าๆกับความผิดนั้น 

สรุปได้ว่าการลงโทษผู้กระท าผิดมีไว้เพื่อการรักษาความยุติธรรมดังนั้น
การลงโทษจึงต้องลงโทษแก่ผู้กระท าผิดเท่านั้นรวมท้ังต้องลงโทษผู้กระท าผิดทุกคนและจ านวน
โทษที่จะลงจะต้องมีขนาดเหมาะสมกับความผิด 
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บทที่ 3 

มาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการถือครองที่ดินของคนต่างด้าว 
ตามกฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศ 

 
 

1. มาตรการทางกฎหมายไทยเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน 
 

ในปัจจุบันนี้ประเทศไทยก าลังประสบปัญหาคนต่างด้าวที่เข้ามาอาศัยและท าธุรกิจใน
ประเทศไทย โดยการพยายามท่ีจะถือสิทธิในที่ดินรูปแบบต่าง ๆ และมีการด าเนินการให้ตัวแทนเข้าไป
ถือครองท่ีดินแทนโดยให้คนไทยเป็นตัวแทนเชิด มีการร้องเรียนและเป็นข่าวมาโดยตลอดในช่วงหลาย
ปีท่ีผ่านมา จนถึงขนาดกรมท่ีดินได้มีหนังสือเวียนให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทุกจังหวัด ตรวจสอบและ
สอบสวนกรณีที่มีเหตุสงสัยว่าจะมีการถือครองท่ีดินไว้แทนคนต่างด้าว ซ่ึงปัจจัยที่ท าให้คนต่างด้าวได้
เข้ามาท าธุรกิจและถือครองท่ีดินมากขึ้นเนื่องจากรัฐบาลได้มีนโยบายในการเปิดเสรีทางการค้า และไป
ท าความตกลงกับชาวต่างชาติ และให้นักลงทุนของแต่ละประเทศเข้ามาลงทุนในประเทศไทยเพื่อสร้าง
งานให้คนไทยได้มีงานท า ในปี พ.ศ.2540 ซ่ึงเป็นช่วงที่เศรษฐกิจประเทศไทยและทั่วโลกส่อไปในทาง
วิกฤติและเงินลงทุนหยุดชะงักท าให้ระบบธนาคารและการเงินล่มสลายไปหลายบริษัท ประกอบกับ
ประเทศไทยเป็นประเทศเสรีที่เปิดกว้างให้ชาวต่างชาติที่เห็นว่าจุดศูนย์กลางแห่งการลงทุนในภูมิภาค
เอเซียอยู่ที่ประเทศไทย และมีปัจจัยเอ้ือต่อการลงทุนเป็นจ านวนมากไม่ว่าจะเป็นค่าแรงถูก  เงินบาทไม่
แข็งเกินไป มีการส่งเสริมการลงทุนไม่ว่าจะเป็นการลดภาษีนิติบุคคลหรือแม้กระทั่งให้มีการออก
กฎหมายให้มีการส่งเสริมการลงทุนโดยเฉพาะชาวต่างชาติ อีกทั้งให้มีการซ้ือที่ดินในเขตเทศบาลได้แต่
ให้มีข้อก าหนดและปัจจัยในการเข้ามาลงทุนประกอบกันด้วย แม้แต่การต่างประเทศก็ยังมีการพาณิชย์
เพื่อให้ชาวต่างชาติได้หันมาลงทุนเพิ่มมากยิ่งขึ้น เพ่ือเพิ่มปัจจัยบวกให้กับเศรษฐกิจของชาติ และ
ช่วงเวลาดังกล่าวจึงได้เตรียมความพร้อมเพื่อเปิดโอกาสให้ชาวต่างชาติเลือกที่จะลงทุนในประเทศไทย
ให้มีการอยู่ในระยะเวลานานๆมากยิ่งขึ้น และรัฐบาลได้เล็งเห็นถึงความจ าเป็นที่จะต้องมีแผนการ
บริหารจัดการด้านเศรษฐกิจกับความมั่นคงของชาติไปพร้อมกัน จึงต้องมีมาตรการทางกฎหมายมา
ควบคุมในการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว และการถือที่ดินแทนคนต่างด้าวในคราวเดียวกันด้วย 

หลักเกณฑ์ท่ีเกี่ยวกับการถือครองท่ีดินและ/หรือตัวแทนคนต่างด้าวในประเทศไทย 
ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์เป็นปัจจัยส าคัญอย่างหนึ่งในการใช้เพื่อเป็นที่อยู่อาศัย การ

ประกอบธุรกิจ เกษตรกรรม อุตสาหกรรม และพาณิชยกรรมนอกจากนี้ในทางธุรกิจที่ดินเป็นต้นทุน
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อย่างหนึ่งที่สามารถน าไปใช้เป็นหลักประกันในการประกอบธุรกิจการค้าได้ ท าให้มีการถือครอง
ที่ดินกันไว้เป็นจ านวนมากจนเป็นปัญหาส าคัญในการถือครองท่ีดินอย่างไม่เป็นธรรมและไม่ได้
สัดส่วนที่เหมาะสม จึงมีความพยายามท่ีจะรักษาพื้นที่ให้เหมาะสมกับบริบทของสังคมไทยที่เป็น
ประเทศเกษตรกรรม 

ส าหรับการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าวในประเทศไทยนั้นต้องยอมรับว่าในโลกยุค
โลกาภิวัฒน์ที่มีการแข่งขันทางเศรษฐกิจการค้าสูง รัฐต้องให้ความส าคัญกับการแข่งขันทาง
เศรษฐกิจและมีความจ าเป็นต้องมีการดึงดูดนักลงทุนจากต่างประเทศเพื่อให้มาลงทุนเพื่อเพิ่มรายได้
ให้กับประเทศโด ยเฉพาะในปี 2540ประเทศไทยได้เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ าอย่างมากจึงมีความ
จ าเป็นที่ต้องเร่งให้คนต่างด้าวเข้ามาลงทุนในกิจการที่ส าคัญและเป็นประโยชน์ในด้านการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ท่ีดินเป็นปัจจัยหนึ่งที่เป็นเครื่องมือในการจูงใจให้นักลงทุนเกิด
ความมั่นใจที่จะเ ข้ามาลงทุนในประเทศไทยและมั่นใจได้ว่าท่ีดินซ่ึงรัฐอนุญาตให้ถือครองจะ
สามารถน าไปเป็นสินทรัพย์เพื่อเป็นหลักประกันในการประกอบธุรกิจการค้าได้ และเพื่อเป็นการ
อ านวยความสะดวกแก่คนต่างด้าวที่เข้ามาประกอบกิจการในประเทศไทย รวมท้ังเป็นปัจจัยเสริมใน
การตัดสินใจที่จะเข้าม าลงทุนของคนต่างด้าว ตลอดจนเป็นการเพิ่มก าลังซ้ือให้กับธุรกิจ
อสังหาริมทรัพย์ของประเทศท่ีก าลังประสบปัญหาสภาวะซบเซา รัฐจึงได้อนุญาตให้คนต่างด้าว
สามารถถือครองท่ีดินได้อีกทั้งมีสิทธิซ้ืออาคารชุดตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด จึงเป็นมาตรการ
หนึ่งในการฟื้นฟูเศรษฐกิจของประเทศโดยรวม 

การที่รัฐบาลมีนโยบายสนับสนุนให้คนต่างด้าวเข้ามาลงทุนในประเทศไทยนั้นนัก
ลงทุนต่างด้าวมีความต้องการในด้านความมั่นคงในทรัพย์สินไม่ว่าจะเป็นสังหาริมทรัพย์หรือ
อสังหาริมทรัพย์ แต่การอนุญาตต้องมีการจ ากัดการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว เนื่องจากหากมี
การเปิดโ อกาสให้คนต่างด้าวสามารถถือครองกรรมสิทธ์ิที่ดินในประเทศไทยมากเกินไปอาจมี
ปัญหาท่ีเป็นผลกระทบหลายด้าน เช่น ผลกระทบด้านเศรษฐกิจท าให้คนไทยผู้เป็นเจ้าของไม่
สามารถถือครองท่ีดินได้ อีกทั้งที่ดินมีราคาสูงขึ้นส่งผลกระทบต่อค่าครองชีพ การกว้านซ้ือที่ดิน
เพื่อเก็งก าไรความสามารถในการเข้าถึงท่ีดินของคนไทยจะลดลงเนื่องจากการปล่อยให้คนต่างด้าว
ถือครองท่ีดินมากขึ้นสัดส่วนการถือครองท่ีดินของคนไทยจะลดลง เกิดปัญหาด้านความมั่นคงท า
ให้มีการน าเงินผิดกฎหมายหรือการฟอกเงินมาซ้ือและที่ดินบางส่วนเป็นบริเวณจุดยุทธศาสตร์หรือ
เป็นจุดล่อแหลมต่อความมั่นคง เป็นต้น ดังนั้น ประเทศไทยจึงมีกฎหมายที่อนุญาตให้คนต่างด้าว
สามารถถือครองท่ีดินได้แต่ก็มีเงื่อนไขและข้อจ ากัดที่ ต้องปฏิบัติตามอยู่เป็นจ านวนมาก การ
อนุญาตให้คนต่างด้าวสามารถถือครองท่ีดินแม้ว่าจะเป็นปัจจัยที่เป็นการส่งเสริมให้นักลงทุน
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ต่างชาติเข้ามาลงทุนในประเทศไทยก็ตาม แต่การอนุญาตต้องเป็นไปอย่างจ ากัดเพื่อสงวนที่ดินไว้
ให้แก่ คนไทย โดยการจ ากัดการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว 

การจ ากัดการถือครองท่ีดินมีเงื่อนไขและข้อจ ากัดมาก ท าให้คนต่างด้าวได้ใช้วิธีการ
หลีกเล่ียงกฎหมายในรูปแบบต่างๆ มากมาย เช่นการสมรสกับคนไทยแล้วให้คู่สมรสถือครองท่ีดิน
แทนตน หรือการให้บุคคลผู้มีสัญชาติไทยเป็นผู้ซ้ือที่ดินและมีการท าสัญญาจ านองหรือสัญญาเช่า
ไว้กับคนต่างด้าว หรือแม้แต่การถือครองท่ีดินโดยรูปแบบของนิติบุคคลไทย โดยให้ผู้ถือหุ้นที่ มี
สัญชาติไทยเป็นผู้ถือหุ้นแทนคนต่างด้าว ซ่ึงเป็นการท าธุรกรรมในลักษณะของตัวแทนอ าพราง และ
มีผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศท้ังในทางเศรษฐกิจและสังคม เนื่องจากกระบวนการ
เหล่านั้นย่อมท าให้คนต่างด้าวสามารถถือครองท่ีดินและมีอ านาจเหนือที่ดินในประเทศไทย และมี
โอกาสเข้ามาแทรกแซงทางเศรษฐกิจและสังคมภายในประเทศ ดังนั้น เพื่อให้เกิดความเรียบร้อยใน
การถือครองท่ีดินของคนต่างด้าวและเพื่อเป็นการป้องกันการกระท าความผิดในการหลีกเล่ียง
กฎหมายของคนต่างด้าว จึงได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการถือครองท่ีดินของคนต่าง
ด้าว ดังนี้ 

1.1 การถือครองที่ดินโดยบุคคลธรรมดา 
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
มาตรา 94 ได้บัญญัติไว้ว่า “บรรดาท่ีดินที่คนต่างด้าวได้มาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย

หรือไม่ได้รับอนุญาต ให้คนต่างด้าวนั้นจัดการจ าหน่ายภายในเวลาท่ีอธิบดีก าหนดให้ ซ่ึงไม่น้อยกว่า
หนึ่งร้อยแปดสิบวัน แต่ไม่เกินหนึ่งปี ถ้าไม่จ าหน่ายที่ดินภายในเวลาท่ีก าหนด ให้อธิบดีมีอ านาจ
จ าหน่ายที่ดินนั้น และให้น าบทบัญญัติเรื่องการบังคับจ าหน่ายที่ดินตามความในหมวด 3 มาใช้บังคับ
โดยอนุโลม” 

มาตรา 96 ได้บัญญัติไว้ว่า “เมื่อปรากฏว่าผู้ใดได้มาซ่ึงท่ีดินแห่งใดในฐานะเป็น
เจ้าของแทนคนต่างด้าว หรือนิติบุคคลตามความในมาตรา 97 หรือมาตรา 98 ให้อธิบดีมีอ าน าจท า
การจ าหน่ายที่ดินนั้น และให้น าบทบัญญัติมาตรา 94 มาใช้บังคับโดยอนุโลม” 

มาตรา 97 ได้บัญญัติไว้ว่า“นิติบุคคลดังต่อไปนี้ให้มีสิทธิในที่ดินได้เสมือนกับคน
ต่างด้าว 

1.1.1 บริษัทจ ำกัดหรือบริษัทมหำชน จ ำกัด 
ที่มีหุ้นอันเป็นทุนจดทะเบียน ถือโดยคนต่างด้าวเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของ

ทุนจดทะเบียนหรือผู้ถือหุ้นเป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่งจ านวนผู้ถือหุ้น แล้วแต่กรณี เพื่อประโยชน์
แห่งหมวดนี้ บริษัทจ ากัดได้ออกใบหุ้นชนิดออกให้แก่ผู้ถือ ให้ถือว่าใบหุ้นนั้น คนต่างด้าวเป็นผู้ถือ 
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1.1.2 ห้ำงหุ้นส่วนจ ำกัด  
หรือห้างหุ้นส่วนสามัญที่จดทะเบียนแล้ว ท่ีมีคนต่างด้าวลงหุ้นมีมูลค่าเกิน

กว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของทุนทั้งหมดหรือผู้เป็นหุ้นส่วน เป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่งจ านวนของผู้เป็น
หุ้นส่วน แล้วแต่กรณี 

1.1.3 สมำคมรวมทั้งสหกรณ์ที่มีสมำชิกเป็นคนต่ำงด้ำวเกินกว่ำกึ่งจ ำนวน  
หรือด าเนินกิจการเพื่อประโยชน์คนต่างด้าวโดยเฉพาะ หรือเป็นส่วนใหญ่ 

1.1.4 มูลนิธิที่มีวัตถุประสงค์คนต่ำงด้ำวโดยเฉพำะ หรือเป็นส่วนใหญ่ 
มาตรา 98 ได้บัญญัติไว้ว่า “ในกรณีที่นิติบุคคลที่ระบุไว้ในมาตรา 97 เข้าถือ

หุ้นแล้วแต่กรณี ในนิติบุคคลอ่ืนตามนัยที่กล่าวในมาตรา 97 ให้ถือว่านิติบุคคลนั้นเป็นคนต่างด้าว” 
มาตรา 111 ได้บัญญัติไว้ว่า “ผู้ใดฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา 86 มี

ความผิดต้องระวางโทษไม่เกินสองหมื่นบาทหรือจ าคุกไม่เกินสองปี หรือทั้งปรับทั้งจ า” 
มาตรา 112 ได้บัญญัติไว้ว่า “นิติบุคคลใด 
1)ได้มาซ่ึงท่ีดินเป็นการฝ่าฝืนบทแห่งประมวลกฎหมายนี้ 
2) ใช้ท่ีดินนั้นเพื่อกิจการอ่ืนนอกจากที่ได้รับอนุญาต 
3) ใช้ท่ีดินผิดเงื่อนไขที่คณะรัฐมนตรีก าหนดตามความในมาตรา 99

ประกอบด้วยมาตรา 87 วรรคสอง 
4) ไม่แจ้งการไม่ใช้ท่ีดินตามความในมาตรา 99”    

มาตรา 113 ได้บัญญัติไว้ว่า “ผู้ใดได้มาซ่ึงท่ีดินในฐานะเป็นตัวแทนของ
คนต่างด้าวหรือนิติบุคคลตามความในมาตรา 97 หรือมาตรา 98 มีความผิด23ต้องระวางโทษปรับไม่ 
เกินสองหมื่นบาท หรือจ าคุกไม่ เกินสองปี หรือทั้งปรับทั้งจ า 

(1) การถือครองท่ีดินเพื่อใช้เป็นที่อาศัย 
หลักการทั่วไป 
คนต่างด้าวที่มีสิทธิได้มาซ่ึงท่ีดินเพื่อเป็นที่อยู่อาศัยได้ไม่เกินหนึ่งไร่ 

ต้องได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีและต้องน าเงินมาลงทุนไม่ ต่ ากว่าส่ีสิบล้านบาทเป็นเวลาไม่ น้อย
กว่าห้าปีการลงทุนในธุรกิจ หรือกิจการประเภทหนึ่งประเภทใด ดังต่อไปนี้24 

ก. ซ้ือพันธบัตรรัฐบาลไทยพันธบัตรธนาคารแห่งประเทศไทย 
พันธบัตรรัฐวิสาหกิจหรือพันธบัตรที่กระทรวงการคลังค าประกันต้นเงินหรือดอกเบี้ย 
                                                             

23 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ ม 71 ตอนท่ี 78 (ฉบับพิเศษ)ลงวันท่ี 30  พฤศจิกายน 2497  
24 กฎกระทรวงก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการได้มาซึ่งท่ีดินเพื่อใช้เป็นท่ีอยู่อาศัยของคนต่างด้าวพ.ศ. 

2545 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 119 ตอนท่ี 7 ก ลงวันท่ี 18 มกราคม 2545 
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ข. ลงทุนในกองทุนรวมอสังหาริมทรัพย์  กองทุนรวมอสังหาริมทรัพย์
เพื่อแก้ไขปัญหาในระบบสถาบันการเงิน หรือกองทุนรวมเพื่อแก้ไขปัญหาในระบบสถาบันการเงิน
ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายว่าด้วยหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ 

ค. ลงทุนในทุนเรือนหุ้นของนิติบุคคลที่ได้รับการส่งเสริมการลงทุน
ตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมการลงทุน 

ง. ลงทุนในกิจการที่คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนได้ประกาศให้
เป็นกิจการที่สามารถขอรับการส่งเส ริมการลงทุนได้ตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมการลงทุน 
บริเวณที่ขออนุญาตให้คนต่างด้าวถือครองท่ีดินต้องอยู่ภายในเขตกรุงเทพมหานคร   เมืองพัทยา  
หรือเขตเทศบาล หรืออยู่ในบริเวณที่ก าหนดเป็นเขตที่อยู่อาศัยตามกฎหมายว่าด้วยผังเมือง และต้อง
อยู่นอกเขตปลอดภัยในราชการทหารตามกฎหมายว่าด้วยเขตปลอดภัยในราชการทหาร 

คนต่างด้าวผู้ได้รับอนุญาตต้องใช้ท่ีดินเพื่อเป็นที่อยู่อาศัยส าหรับ
ตนเองและครอบครัวโดยไม่ขัดต่อศีลธรรม จารีตประเพณี หรือวิถีชีวิตอันดีของชุมชนในท้องถ่ิน
นั้นถ้าคนต่างด้าวซ่ึงได้รับอนุญาตให้ได้มาซ่ึงท่ีดินดังกล่าว กระท าผิด หลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขที่
ก าหนดไว้จะต้องจ าหน่ายที่ดินในส่วนที่ตนมีสิทธิภายในเวลาท่ีอธิบดีก าหนด ซ่ึงไม่น้อยกว่าหนึ่ง
ร้อยแปดสิบวันแต่ไม่เกินหนึ่งปี ถ้าพ้นก าหนดเวลาดังกล่าวให้อธิบดีมีอ านาจจ าหน่ายที่ดินนั้นและ
มีค าพิพากษาฎีกาเกี่ยวกับคนต่างด้าวให้บุคคลอ่ืนถือที่ดินแทนค า พิพากษา ฎีกาท่ี 344/2511 

“การที่โจทก์ ซ่ึงเป็นคนต่างด้าวซ้ือที่ดินในต่างจังหวัด และ
ประสงค์จะให้บุตรเป็นผู้รับโอน แต่บุตรยังเป็นเด็กและอยู่ในกรุงเทพ ฯ จึงให้จ าเลยเป็นผู้รับโอน
แทนนั้น แม้จ าเลยจะเข้าครอบครองเสียภาษี  และแจ้งการครอบครองช่ือของจ าเลยเองในที่ดินแปลง
นั้นก็ตามก็เป็นการครอบครองแทนโจทก์ ถึงแม้จ าเลยจะครอบครองมานานเท่าใดก็ไม่อาจยกอายุ
ความขึ้นใช้ยันโจทก์ได้และจ าเลยจะอ้างว่ายึดถือครอบครองเพื่อตนเองก็ไม่ได้ เพราะมิได้มีการ
เปล่ียนลักษณะแห่งการยึดถือ โดยบอกกล่าวไม่เจตนายึดถือแทน หรือครอบครองโดยสุจริต อาศัย
อ านาจใหม่อันได้จากบุคคลภายนอก การที่โจทก์ซ่ึงเป็นคนต่างด้าวซ้ือที่ดินและให้จ าเลยซ่ึงเป็นคน
ไทยเป็นผู้รับโอนแทนนั้น วัตถุประสงค์ของการซ้ือขายท่ีดินดังกล่าวเป็นการต้องห้ามชัดแจ้งโดย
กฎหมาย เพราะขัดกับประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 86 และมาตรา 113 จึงเป็นโมฆะตามป ระมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์   มาตรา 113 โจทก์ จะบังคับจ าเลยให้โอนที่ดินนั้นให้แก่โจทก์ โดยโอน
ในนามของบุตรโจทก์ ซ่ึงเป็นคนไทยหาได้ไม่ และการยึดถือที่ดินของจ าเลยเป็นการยึดถือแทน
โจทก์จ าเลยก็จะอ้างว่าเป็นเจ้าของไม่ได้ผลต่อไปต้องเป็นไปตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 96 
(ประชุมใหญ่ ครั้งที่ 6/2511)25 
                                                             

25 อิเล็กทรอนิกส์ศาลยุติธรรม ศูนย์วิทยบริการศาลยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม สืบค้นเมื่อ  17/8/2554    
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(2) การถือครองท่ีดินโดยการรับมรดก 
คนต่างด้าวสามารถได้มาซ่ึงท่ีดินโดยได้รับมรดกในฐานะที่เป็น

ทายาทโดยธรรมดาตามมาตรา 1629 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้แก่ (1) ผู้สืบสันดาน 
(2) บิดามารดา (3) พี่น้องร่วมบิดามารดาเดียวกัน (4) พี่น้องร่วมบิดาหรือร่วมมารดาเดียวกัน (5) ปู่ 
ย่า ตา ยาย (6) ลุง ป้า น้า อา  และ (7) คู่สมรสที่ยังมีชีวิตอยู่โดยการรับมรดกนั้นจะต้องได้รับอนุญาต
จากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และสิทธิการรับมรดกเมื่อรวมกับท่ีดินเดิมแล้วจะต้องไม่
เกินสิทธิจะพึงมีได้  

ก. ทีอ่ยู่อาศัย ครอบครัวละไม่เกิน   1  ไร่ 
ข.ที่ใช้เพื่อพาณิชยกรรม ไม่เกิน  1 ไร่ 
ค. ที่ใช้เพื่ออุตสาหกรรม ไม่เกิน  10 ไร่  
ง. ที่ใช้เพื่อเกษตรกรรม ครอบครัวละไม่เกิน  10 ไร่ 
จ. ที่ใช้เพื่อการศาสนาไม่เกิน  1  ไร ่
ฉ. ที่ใช้เพื่อการกุศลสาธารณะ ไม่เกิน 5 ไร่ 
ช. ทีใ่ช้เพื่อการสุสาน ตระกูลละไม่เกิน  1/2  ไร่ 

และมีค าพิพากษาฎีกาท่ีเกี่ยวข้องกับการรับมรดกของคนต่างด้าว
ตามค าพิพากษาฎีกาท่ี 548/252226 

“ง.   สามีโจทก์ เป็นคนต่างด้าว ซ้ือที่ดินแปลงพิพาทเพื่ออยู่อาศัย
โดยมิได้เป็นไปตามเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวงและไม่ได้รับอนุญาต จากรัฐมนตรี ตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๘๖ แล้วใส่ ชื่อ บ. บิดาโจทก์ เป็นผู้ถือกรรมสิทธ์ิแทน หลังจาก ง. ถึง
แก่กรรม บ. ได้ขอออกโฉนดที่ดินดังกล่าว ต่อมา บ. ถึงแก่กรรม โจทก์จึงขอรับมรดกที่พิพาทและ
ฟ้องขับไล่จ าเลยซ่ึงเป็นบุตรของ ง . ซ่ึงเกิดจากภริยาของ ง . อีกคนห นึ่งออกจากที่พิพาท กรณี
ดังกล่าวเป็นเรื่องท่ี ง. คนต่างด้าวได้ที่ดินมาโดยไม่ ชอบด้วยกฎหมาย บ. ซ่ึงได้ที่ดินมาในฐานะเป็น
เจ้าของแทนคนต่างด้าวย่อมไม่อาจอ้างกรรมสิทธ์ิในที่ดินนั้นได้ เมื่อ บ. ตายที่ดินไม่ใช่มรดกของ บ. 
โจทก์ผู้ไปขอรับมรดกมาย่อมไม่มีกรรมสิทธ์ิในที่ดินนั้น โจทก์ จึงไม่มีอ านาจฟ้องขับไล่จ าเลย” 

(3) การถือครองท่ีดินที่มีคู่สมรสเป็นคนต่างด้าว 
การถือครองท่ีดินของคนไทยที่มีคู่ สมรสเป็นคนต่างด้าว มี

หลักเกณฑ์และวิธีการแบ่งได้เป็น สองกรณี ดังนี้27 
ก. การรับโอนที่ดิน 

                                                             
26 อ้างแล้ว ตามเชิงอรรถท่ี 26 17/8/54 
27 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนท่ีสุด ท่ีมท 0710/ว 792 ลงวันท่ี 23 มีนาคม 2542 
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การรับโอนที่ดินซ่ึงคนไทยมีคู่สมรสเป็นคนต่างด้าวยื่นค าขอการ
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในที่ดินที่ตนได้รับนั้น ต้องเป็นการรับท่ีดินในฐานะสินส่วนตัวหรือ
ทรัพย์ส่วนตัวของคนไทย (กรณีมีคู่สมรสที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นคนต่างด้าว) กล่าวคือ เป็นการ
รับมรดกในฐานะทายาทโดยธรรม การรับมรดกตามพินัยกรรม การรับให้จากบิดามารดา หรือการ
รับให้อันมีลักษณะเป็นสินส่วนตัว ซ่ึงพนักงานเจ้าหน้าที่ต้องด าเนินการสอบสวนเสียจนแน่ชัดว่า
เป็นการรับในลักษณะดังกล่าว จึงจะท าการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมให้กับผู้ขอต่อไป 

ข. การซ้ือที่ดิน 
ก) กรณีคู่สมรสต่างด้าวอยู่ในประเทศไทย คนต่างด้าวเป็นคู่สมรส

ที่ชอบด้วยกฎหมาย การซ้ือที่ดินซ่ึงคนไทยที่มีคู่สมรสเป็นคนต่างด้าวมีความต้องการซ้ือที่ดินให้คน
ไทยและคู่สมรสต่างด้าวยืนยันเป็นลายลักษณ์อักษรร่วมกันต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ในวันจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมว่าเงินทั้งหมดที่น ามาซ้ือที่ดินนั้นเป็นสินส่วนตัว หรือทรัพย์ส่วนตัวของคนไทย
แต่ฝ่ายเดียว มิใช่สินสมรสหรือทรัพย์ท่ีหามาได้ร่วมกัน อย่างไรก็ตาม หากพิสูจน์ได้ว่าการซ้ือที่ดิน
นั้นมาในระหว่างอยู่กินฉันสามีภรรยากับคนต่างด้าวจะเป็นผลให้คนต่างด้าวมีสิทธิรับท่ีดินโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตร 86 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน และจะถือว่าเป็นการซ้ือที่ดินเพื่อ
ประโยชน์แก่คนต่างด้าวกรมท่ีดินสามารถเสนอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีค าส่ังไม่
อนุญาตให้ซ้ือที่ดินได้ตามมาตรา 74 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

กรณีคู่สมรสที่มิชอบด้วยกฎหมายนั่น แม้จะมิได้ถือว่าเป็นสามี
ภรรยาที่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีสินสมรส แต่ตราบใดที่ยังท ามาหากินร่วมกันฉันสามีภรรยา 
ทรัพย์สินที่ได้มาระหว่างอยู่ร่วมกันย่อมเป็นทรัพย์สินที่ได้มาโดยเป็นเจ้าของร่วมกัน สิทธิในทรัพย์
นั้นก็ย่อมเป็นของท้ังสองฝ่าย พนักงานเจ้าหน้าที่จึงจ าเป็นต้องท าการสอบสวนเช่นกัน 

ข) กรณีคู่สมรสต่างด้าวอยู่ในประเทศไทย แต่ในวันจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมคนต่างด้าวไม่สามารถไปยืนยันเป็นลายลักษณ์อักษรร่วมกับคนไทยในหนังสือ
รับรองต่อหน้าพนักงานเจ้าหน้าที่ ณ ส านักงานที่ดิน ท่ีท าการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมให้คน
ไทยและคู่สมรสต่างด้าวไปยื่นค าขอบันทึกถ้อยค าในหนังสือรับรองเพื่อนยืนยันว่าเงินทั้งหมดที่คน
ไทยน ามาซ้ือที่ดินเป็นสินส่วนตัวของคนไทยแต่เพียงฝ่ายเดียวมิใช่สินสมรสหรือทรัพย์ท่ีหามาได้
ร่วมกันและได้มีค าพิพากษาฎีกาเกี่ยวกับคู่สมรสที่มิได้จดทะเบียนสมรส ค าพิพากษาฎีกาท่ี 128/258 

“โจทก์แจ้งให้จ าเลยไปขอจดทะเบียนโอนให้ผู้มีชื่อ แต่จ าเลย
เพิกเฉยและอ้างว่าจ าเลยเป็นเจ้าของท่ีดินพิพาท โจทก์จึงไม่ประสงค์ให้จ าเลยถือกรรมสิทธ์ิในที่ดิน
พิพาทแทนโจทก์ต่อไป ขอบังคับให้จ าเลยถอนชื่อจ าเลยออกและใส่ชื่อโจทก์ เป็นค าฟ้องท่ีแสดง
โดยแจ้งชัดซ่ึงสภาพแห่งข้อหาและค าขอบังคับท้ังข้ออ้างท่ีอาศัยเป็นหลักแห่งข้อหาเช่นว่านั้น ฟ้อง
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โจทก์จึงเป็นการฟ้องท่ีสมบูรณ์ไม่เคลือบคลุม แม้คดีนี้กับคดีก่อนคู่ความจะเป็นคู่ความเดียวกัน แต่
คดีก่อนศาลยังไม่ได้วินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นข้อพิพาทท่ีเป็นเนื้อหาแห่งคดีว่าจ าเลยเป็นตัวแทน
โจทก์หรือไม่ ฟ้องโจทก์จึงไม่เป็นฟ้องซ้ ากับคดีดังกล่าว สามีโจทก์เป็นคนต่างด้าว ขณะซ้ือที่ดิน
พิพาท แม้จะหย่ากับสามีแล้วยังอยู่ด้วยกัน แต่โจทก์เป็นคนไทย จึงไม่อยู่ในบังคับมาตรา 86 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน สัญญาซ้ือขายท่ีดินไม่เป็นโมฆะ กิจการใดที่ตัวแทนจะไปท ากับ
บุคคลภายนอกแทนตัวการกฎหมายบังคับไว้ว่าต้องท าเป็นหนังสือหรือต้องมีหลักฐานเป็นหนังสือ 
การตั้งตัวแทนไปท ากิจการด้วยกัน ตัวแทนจะอ้างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 798 มา
ใช้บังคับไม่ได้ เม่ือที่ดินพิพาทเป็นทรัพย์สินที่จ าเลยลงช่ือเป็นผู้ถือกรรมสิทธ์ิในฐานะตัวแทน 
โจทก์ซ่ึงเป็นตัวการเรียกร้องเอาคืน จ าเลยมีหน้าที่ต้องคืนแก่โจทก์” 

มาตรา 798 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้บัญญัติ
ไว้ว่า “กิจการอันใดท่านบังคับไว้โดยกฎหมายว่าต้องท าเป็นหนังสือ การตั้งตัวแทนเพื่อกิจการอัน
นั้นก็ต้องท าเป็นหนังสือด้วย 

 “กิจการอันใดท่านบังคับไว้ว่าต้องมีหลักฐานเป็นหนังสือการ
ตั้งตัวแทนเพื่อกิจการอันนั้นก็ต้องมีหลักฐานเป็นหนังสือด้วย” 

ค) กรณีคู่สมรสต่างด้าวอยู่ต่างประเทศ 
กรณีคู่สมรสอยู่ต่างประเทศและไม่สามารถไปบันทึกถ้อยค าใน

หนังสือรับรองได้ให้คนต่างด้าวไปติดต่อเพื่อให้สถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลหรือโนตารีพับบลิค 
บันทึกถ้อยค าคู่สมรสต่างด้าวไว้ในหนังสือรับรอบว่าเงินทั้งหมดที่คนไทยน าไปซ้ือที่ดินนั้น เป็นสิน
ส่วนตัวหรือทรัพย์ส่วนตัวของคนไทยมิใช่สินสมรสหรือทรัพย์ท่ีท ามาหาได้ร่วมกัน แล้วให้สถาน
เอกอัครราชทูต สถานกงสุล หรือโนตารีพับบลิ ค แล้วแต่กรณี รับรองว่าบุคคลที่ท าหนังสือที่ท า
หนังสือนั้น เป็นคู่สมรสหรืออยู่กินฉันสามีภรรยากับคนไทยจริงแล้วให้ผุ้ซ้ือที่ดินน าต้นฉบับหนังสือ
รับรองมามอบให้พนักงานเจ้าหน้าที่ซ่ึงท าการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมต่อไป28 ส าหรับการบันทึก
ถ้อยค าพนักงานเจ้าหน้าที่ไม่ตอ้งสอบสวนอาชีพ รายได้ผู้ขอ หรือที่มาของแหล่งเงิน29 

1.2.การถือครองโดยนิติบุคคลไทย 
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
มาตรา 97 ได้บัญญัติไว้ว่า“นิติบุคคลดังต่อไปนี้ให้มีสิทธิในที่ดินได้เสมือนกับคน

ต่างด้าว 

                                                             
28 หนังสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0505/ว23245 ลงวันท่ี 22 สิงหาคม 2546 
29 หนังสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0710/ว16051 ลงวันท่ี 25 พฤษภาคม 2543 
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1) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชน จ ากัด ที่มีหุ้นอันเป็นทุนจดทะเบียน ถือโดยคน
ต่างด้าวเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของทุนจดทะเบียนหรือผู้ถือหุ้นเป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่งจ านวนผู้
ถือหุ้น แล้วแต่กรณี เพื่อประโยชน์แห่งหมวดนี้ บริษัทจ ากัดได้ออกใบหุ้นชนิดออกให้แก่ผู้ถือ ให้
ถือว่าใบหุ้นนั้น คนต่างด้าวเป็นผู้ถือ 

2) ห้างหุ้นส่วนจ ากัด หรือห้างหุ้นส่วนสามัญที่จดทะเบียนแล้ว ท่ีมีคนต่างด้าว ลง
หุ้นมีมูลค่าเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของทุนทั้งหมดหรือผู้เป็นหุ้นส่วน เป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่ง
จ านวนของผู้เป็นหุ้นส่วน แล้วแต่กรณี 

3) สมาคมรวมท้ังสหกรณ์ที่มีสมาชิกเป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่งจ านวน หรือ
ด าเนินกิจการเพื่อประโยชน์คนต่างด้าวโดยเฉพาะ หรือเป็นส่วนใหญ่ 

4) มูลนิธิที่มีวัตถุประสงค์คนต่างด้าวโดยเฉพาะ หรือเป็นส่วนใหญ่”หลักการทั่วไป 
การลงทุนของคนตางดาวหากเพื่อเปนการลงทุนเพื่อให ไดมาซ่ึงสิทธิพิเศษใน

การถือครองท่ีดินแลว ตองเปนการลงทุนตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินที่ก าหนด กลาวคือ ตองมีการ
น าเงินมาลงทุนไมนอยกวา 40 ลานบาท โดยเปนการลงทุนที่อาจอยูในรูปของพันธบัตรรัฐบาลไทย  
พันธบัตรธนาคารแห่งประเทศไทย  พันธบัตรรัฐวิสาหกิจหรือพันธบัตรที่กระทรวงการคลังค้ า
ประกันตนเงินหรือดอกเบี้ย  เปนการลงทุนในกองทุนรวมอสังหาริมทรัพยที่แกไขปญหาในระบบ
สถาบันการเงินหรือกองทุนรวมเพื่อแกไขปญหาในระบบสถาบันการเงินที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายว
าดวยหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยหรือการลงทุนในเรือนหุ นของนิติบุคคลที่ได รับการสงเสริม
การลงทุนตามกฎหมายวาดวยการส่งเสริมการลงทุน หรือเปนการลงทุนตามกฎหมายพิเศษอ่ืนๆ เช
น การลงทุนในเขตนิคมอุตสาหกรรม การลงทุนต างๆเหล่านี้เป นการลงทุนที่ต องใช เงินเป
นจ านวนมากรวมถึงข อจ ากัดต างๆ ซ่ึงมีอยู มากมายเช่นกันท าให คนตางด าวที่ต องการที่ดินใน
ประเทศไทยเล่ียงมาใชอีกวิธีการหนึ่งคือ การจัดตั้งนิติบุคคลไทยเพื่อถือครองท่ีดินแทน 

“นิติบุคคล”  คือ กลุมบุคคล องคกร หรือทรัพยสินที่จัดสรรไว เปนกองทุนเพื่อ
ด าเนินกิจการอันใดอันหนึ่ง ซ่ึงกฎหมายบัญญัติไว ใหเปนบุคคลอีกประเภทหนึ่งที่มิใช บุคคล
ธรรมดา โดยใหมีสิทธิหนาท่ีตามกฎหมายเชนเดียวกับบุคคลธรรมดา เวนแตสิทธิและหนาท่ีซ่ึงโดย
สภาพจะพึงมีหรือเปนไดเฉพาะแกบุคคลธรรมดาเทานั้น กลาวคือ “นิติบุคคล” เปนบุคคลที่กฎหมาย
สมมุติขึ้นเพื่อใหมีสิทธิและหน้าที่ รวมถึงสามารถท ากิจการอันเปนการกอนิติสัมพันธ กับบุคคลอ่ืน
ไดภายใตขอบวัตถุประสงคที่ก าหนดไว 

นิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดแก สมาคม มูลนิธิ ห างหุ
นสวนสามัญนิติบุคคล ห างหุนสวนจ ากัด บริษัทจ ากัด ส วนนิติบุคคลตามกฎหมายอ่ืน เช นกระ
ทรวงและกรมในรัฐบาล ในที่นี้จะขอกล าวถึงนิติบุคคลประเภทท่ีคนต างดาวจัดตั้งขึ้นเพื่อให ถือ
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ครองท่ีดินแทน ไดแก บริษัทจ ากัด เนื่องจากบริษัทจ ากัดเปนนิติบุคคลที่สามารถท านิติกรรมได กว
างและสะดวกกว านิติบุคคลประเภทอ่ืน อีกทั้งยังสามารถจ ากัดความรับผิดเพียงแต จ านวนเงินที่
ตนเองไดลงทุนไป ลักษณะที่จัดตั้งขึ้นนี้อาจเปนเพียง บริษัทกระดาษ กลาวคือ ไมไดมีการประกอบ
กิจการจริง หรือมีก็เ พียงแตกิจการเล็กน อย แตตั้งขึ้นเพื่อผลประโยชน แฝงในการใช บริษัทเปนคู
สัญญาในการซ้ือที่ดินในประเทศไทย 

บริษัทจ ากัด (Limited Company) คือ องค์การธุรกิจที่ประกอบกิจการมุ งหา
ก าไรซ่ึงไดจดทะเบียนเปนนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ งและพาณิชย โดยมีทุนจดทะเบียน
ของบริษัทแบงออกเปนหนุ แตละหุนมีมูลคาเทากันและมีผู ถือหุ้นอย างนอยเจ็ดคน ผู ถือหุนแตละ
คนจ ากัดความรับผิดจ ากัดเพียงไม่เกินจ านวนเงินที่ตนยังสงใชไมครบมูลค่าของหุ้นที่ตนถือเท านั้น 
วิธีการจัดตั้งบริษัทจ ากัด กลาวโดยสรุปดังนี้ 

(1) โดยเริ่มจากบุคคลตัง้แต่เจ็ดคนขึ้นไปรวมตัวกันเพื่อการตั้งบริษัท มีการท า
หนังสือบริคณหสนธิ  30  อันระบุสาระส าคัญตางๆ ของบริษัท เชน ชื่อ ท่ีอยู และวัตถุประสงคของ
บริษัท ถอยค าแสดงความรับผิดอยางจ ากัดของผูถือหุน จ านวนทุนของบริษัท รวมถึง ขอมูลของผู
เริ่มกอการ 

(2) การจดัใหมีผูเขาช่ือซ้ือหุน กลาวคือ เปนการจัดหนุใหแกผูซ้ือหุนทั้งหมด 
(3) การประชุมตั้งบริษัท31 เปนการประชุมผเูขาช่ือซ้ือหุนเพื่อก าหนดรายละเอียด

ต่าง ๆของบริษัท เชน การวางขอบังคับของบริษัท การวางก าหนดจ านวนหนุบุริมสิทธิ หุนสามัญ การ
เลือกตั้งกรรมการและพนักงานสอบบัญชี รวมถึงการวางอ านาจของบุคคลเหลานี้ เปนตน 

หลังจากมีการประชุมจัดตั้งบริษัทแ ลว กรรมการชุดแรกจะเป นผูด าเนิน
งานตอไป โดยกรรมการจะต องเรียกให ผูเขาช่ือซ้ือหุ นช าระค าหุน หลังจากนั้นจะด าเนินการจด
ทะเบียนจัดตั้งเปนบริษัทจ ากัดตอไปเนื่องจากกฎหมายถือวาบริษัทจ ากัด เปนนิติบุคคลประเภทหนึ่ง
ซ่ึงมีสิทธิหนาท่ีเสมือนบุคคลธรรมดา ดังนั้น บริษัทจ ากัดที่เปนไทย กลาวคือ บริษัทท่ีมิไดเปนคนต
างดาวยอมสามารถถือครองท่ีดินไดเสมือนบุคคลธรรมดาท่ีมีสัญชาติไทย ดังนั้น จึงมีความจ าเป นต
องเขาใจค านิยามของ“คนตางดาว” เสียกอน 

ตามพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจของคนต างด าว พ .ศ. 2542 ได ให
ความหมายของคนตางด้าว32 

ก) บุคคลธรรมดาซ่ึงไมมีสัญชาติไทย 

                                                             
30ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา1098.  
31ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา1108. 
32พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจของคนตางดาว พ.ศ. 2542 มาตรา4. 67 
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ข) นิติบุคคลซ่ึงไมไดจดทะเบียนในประเทศไทย 
ค) นิติบุคคลซ่ึงจดทะเบียนในประเทศไทย และมีลักษณะดังตอไปนี้ 

(ก) นิติบุคคลซ่ึงมีหุนอันเปนทุนตั้งแตกึ่งหนึ่งของนิติบุคคลนั้นถือโดย
บุคคลตาม(1) หรือ(2) หรือนิติบุคคลซ่ึงมีบุคคลตาม(1) หรือ(2) ลงทุนมีมูลคาตั้งแตกึ่งหนึ่งของทุน
ทั้งหมดในนิติบุคคลนั้น 

(ข) หางหุนสวนจ ากัดหรือหางหุนสวนสามัญที่จดทะเบียน ซ่ึงหุนส
วนผจูัดการหรือผจูัดการเปนบุคคลตาม(1)  

(4) นิติบุคคลซ่ึงจดทะเบียนในประเทศไทย ซ่ึงมีหุ นอันเปนทุนตั้งแต กึ่งหนึ่ง
ของนิติบุคคลนั้นถือโดยบุคคลตาม (1) (2) หรือ (3) หรือนิติบุคคลซ่ึงมีบุคคลตาม 1) (2) หรือ(3) 
ลงทุนมีมูลค าตั้งแต กึ่งหนึ่งของทุนทั้งหมดในนิติบุคคลนั้นและตามประมวลกฎหมายที่ดิน ได
ก าหนดใหนิติบุคคลดังตอไปนี้ใหมีสิทธิในที่ดินไดเสมือนคนตางดาว33 

1) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่มีหุนอันเปนทุนจดทะเบียน ถือ
โดยคนตางดาวเกินกวารอยละส่ีสิบเกาของทุนจดทะเบียน หรือผถืูอหุนเปนคนตางดาวเกินกวากึ่ง
จ านวนผถืูอหุน แลวแตกรณีเพื่อประโยชนแหงหมวดนี้บริษัทจ ากัดใดออกใบหุนชนิดออกใหแกผู
ถือใหถือวาใบหุนนั้นคนตางดาวเปนผูถือ 

2) หางหุนสวนจ ากัด หรือหางหุนสวนสามัญที่จดทะเบียนแลว ท่ีมีคนต
างดาวลงหุนมีมูลคาเกินกวารอยละส่ีสิบเกาของทุนทั้งหมด หรือผเูปนหนุสวนเปนคนตางดาว
เกินกวากึ่งจ านวนของผู้เปนหุนสวน แลวแตกรณ ี

3) สมาคมรวมท้ังสหกรณที่มีสมาชิกเปนคนตางดาวเกินกวากึ่งจ านวนหรือ
ด าเนินกิจการเพื่อประโยชนคนตางดาวโดยเฉพาะ หรือเปนสวนใหญ 

4) มูลนิธิที่มีวัตถุประสงค เพื่อประโยชน คนต างด าวโดยเฉพาะ หรือเป
นสวนใหญและกรณีที่นิติบุคคลดังกลาวขางตนเขาถือหรือลงหุน  

ในนิติบุคคลอ่ืนซ่ึงมีลักษณะเดียวกันกับนิติบุคคลดังกล าวขางตน ให
ถือวานิติบุคคลอ่ืนนั้นเปนคนตางดาว 34จากกฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาวหากสามารถจัดตั้งบริษัท
โดยสามารถท าให คนตางด้าวถือหุ นจ านวนน อยกวารอยละ  49 ของทุนจดทะเบียน  ก็จะท าให
บริษัทท่ีจัดตั้งขึ้นนั้นเป นนิติบุคคลไทยท่ีสามารถถือครองท่ีดินในประเทศไทยได เหมือนคนไทย 
อันไมมีขอบเขตและขอจ ากัดใดๆ ท้ังส้ิน 

                                                             
33ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา97.  
34ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา98. 68 
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1.3 วิธีการจัดตั้ง35 
1) เริ่มจากการหาผูเริ่มกอการที่เปนคนไทย โดยเมื่อรวมคนตางดาวแลวตองมี

จ านวนอยางนอย 7 คน ซ่ึงโดยปกติหากคนตางดาวไมสามารถหาคนไทยเพื่อรวมการจัดตั้งได
บริษัทท่ีรับจางในการจดทะเบียนบริษัทจะเปนผดู าเนินการให 

2) การวางโครงสรางผูถือหุนและการก าหนดประเภทของหุน มีการก าหนดสัดส่วน
ผูถือหุน ซ่ึงเปนคนตางดาวใหถือหุนไมเกินกวารอยละ49 ของทุนจดทะเบียนบริษัท และหุนที่เหลือ
ใหคนไทยเปนผูถือ เพื่อใหเปนนิติบุคคลไทยตามกฎหมายหากมองโดยรวมแลวผูถือหุนคนไทยถือ
หุ้นเกินกว ากึ่งหนึ่งของบริษัทท าให อาจเป นการเส่ียงต อคนต างดาวในการลงทุนเนื่องจากห าก
หุ้นส่วนที่เปนคนไทยรวมตัวกัน อ านาจในการจัดการบริษัทสามารถเปล่ียนมือไปยังหุนสวนคนไทย
ได จึงท าให มีการใช ประเภทหุ นในการให คนไทยเข าถือหุนของบริษัทจะ ถูกแบงออกเป นสอง
ประเภท คือ หุ้นสามัญและหุนบุริมสิทธิ ในทางปฏิบัติจะใหคนตางดาวเปนผูถือหุนสามัญ และคน
ไทยเปนผูถือหุ้นบุริมสิทธิความแตกตางของหุนทั้งสองประเภทจะอยูตรงท่ี ในสวนของหุนบุริมสิทธิ
นั้น เราสามารถก าหนด จ านวนสภาพและบุริมสิทธิของหุ้นนั้นๆ ได การก าหนดดังกลาวจะก าหนด
ไวในข้อบังคับของบริษัท ประกอบกับกฎหมายก็มิไดระบุหรือบังคับวาหุนบุริมสิทธิตองมีสิทธิหรือ
สถานะเหนือกว าหุนสามัญแต อยางใด จึงท าให มีการก าหนดให ผูถือหุ้นบุริมสิทธิมีสิทธิในการ
จัดการบริษัทดอยกวาผูถือหุนสามัญ เช่น ใหมีสิทธิออกเสียงเพียงหนึ่งในเกาหรือหนึ่งในสิบของผูถือ
หุ้นสามัญรวมถึงผูถือหุนบุริมสิทธิอาจไดรับผลตอบแทนในอัตราสวนที่ต่ ากว่าหุ้นอีกดวย 

การก าหนดสภาพของหุนบุริมสิทธินี้ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดเคย
ให้ความเห็นทางกฎหมายใน เรื่องเสร็จที่ 426/2528 เรื่อง ปญหาขอหารือเกี่ยวกับสภาพของหุนบุริม
สิทธิ(ประมวลกฎหมายแพ งและพาณิชย มาตรา 1108 (4) มาตรา 1183 และมาตรา 1222 )  โดย
ประเด็นหนึ่งที่ทางกรมทะเบียนการคาขอใหคณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัย คือธนาคารจะก าหนด
สภาพหุนบุริมสิทธิเกี่ยวกับสิทธิในการลงคะแนนเสียง  โดยก าหนดให หุนบุริมสิทธิห าสิบหุน มี
สิทธิออกเสียงลงคะแนนได หนึ่งเสียง แตกต างจากสิทธิในการลงคะแนนเสียงขอ งหุนสามัญที่
ก าหนดใหหุนสามัญสิบหุนมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดหนึ่งเสียงได 

ทางคณะกรรมการกฤษฎีกาได ใหความเห็นไว วาตามมาตรา 1108 (4)  ซ่ึงเป
นบทบัญญัติเกี่ยวกับการก าหนดสภาพและบุริมสิทธิแห งหุนในชั้นประชุมตั้งบริษัทนั้น มาตรานี้
ก าหนดใหที่ประชุมตกลงกันเกี่ยวกับสภาพและบุริมสิทธิแหงหุนใหเปนอยางไรก็ได การตกลงกัน
เกี่ยวกับสิทธิในการออกคะแนนเสียง และการตกลงกันเกี่ยวกับอัตราส วนในการซ้ือหุ นที่จะออก

                                                             
35เปนขอมูลท่ีไดจากทนายความท่ีท างานใหกับบริษัทกฎหมายแหงหนึ่งในประเทศไทยท่ีรับ 
ด าเนินการจัดตั้งบริษัทใหแกคนตางดาวเพื่อการถือครองท่ีดิน  
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ใหม ก็เปนเรื่องท่ีเกี่ยวของกับสภาพและบุริมสิทธิแห งหุนอยางหนึ่ง อันท าให ผูถือหุนบุริมสิทธิมี
สิทธิหรือประโยชนในหุนนั้นแตกตางไปจากสิทธิของผูถือหุนสามัญ นอกจากนี้มาตรา 1108 (4) ดัง
กลาวก็มิใชบทบังคับ  ดังนั้น ธนาคารจึงชอบท่ีจะก าหนดสภาพและบุริมสิทธิในประการดังกล าวข
างตนได จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล าว ท าใหที่ปรึกษากฎหมายและที่ปรึกษา
ทางการเงินน าไปใชในการจัดโครงสรางผูถือหุน 

แตในสวนของสิทธิและหนาท่ีอ่ืนในการช าระคาหุนและการโอนหุ นนั้นหุนบุ
ริมสิทธิยังต้องท าตามแบบที่กฎหมายก าหนดเชนเดียวกับหุนสามัญ 36 กลาวคือ ตองมีการช าระค าหุ
นในสวนที่ตนถืออยู โดยช าระคาหุนไมนอยกวารอยละ25 ของหุนที่ตนถืออยู และเมื่อได รับคาหุ
นจ านวนขั้นต่ านี้แลว จึงน าไปขอจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทได ส าหรับกรณีการจางวานคนไทยให ถือ
หุนแทน อาจไมมีการช าระเงินคาหุนจริง เนื่องจากเปนการเข าช่ือเปนผูถือหุนแตเพียงในนาม การ
จดทะเบียนบริษัทจึงไม จ าเปนตองมีหลักฐานการช าระเงินค าหุนประกอบแต อยางใด เพียงแต ค า
รับรองของกรรมการวามีการจายเงินคาหุน ก็เพียงพอแลวในการด าเนินการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท 

ในทางปฏิบัติสวนใหญ คนตางดาวที่จัดตั้งบริษัทเพื่อซ้ือที่ดินนั้น จะเปนผูออก
เงินค่ าหุ้นทั้งหมด โดยเปนการท าสัญญาระหว างกันว าคนตางดาวใหผูถือหุนบุริมสิทธิกู ยืมเงิน  
หรืออาจเปนการใหผูถือหุนบุริมสิทธิไปกูเงินจากธนาคาร หรือสถาบันการเงินแลวใหคนตางดาวค้า
ประกันการกูยืมเงินนั้น  ในกรณีเชนนี้  มักจะมีขอก าหนดใหผูถือหุนบุริมสิทธิท าสัญญาโอนลอ ยหุ
นดังกลาวใหแกคนตางดาวถือไว กลาวคือ เปนการท าสัญญาโอนหุ น โดยมีการลงลายมือชื่อของผู
ถือหุ้นไทยไว แตไมระบุวันที่และผูรับโอนหุน และน าใบหุนบุริมสิทธิให ผูถือหุนตางดาวถือไว เป
นประกันการกูยืม จะสังเกตไดจากเสนทางของเงินโอนเขามายังบริษัทโดยมากจะมาจากแหลงเดียว
กันคือจากผูถือหุนตางดาวนั่นเอง 

1.4. การเลือกตั้งกรรมการ 
บริษัทเป นบุคคลที่กฎหมายสมมุติขึ้น การท านิติกรรมใดๆ จึงต องผานตัวแทน

หรือผมูีอ านาจในการจัดการ การเลือกตั้งกรรมการจึงเป นสวนส าคัญยิ่ง เนื่องจากกรรมการมีหน
าท่ีตองปฏิบัติตามขอบังคับของบริษัท รวมถึงอยูในความควบคุมของท่ีประชุมใหญ ผูถือหุนเปนผู
บริหารงานของบริษัทและควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของลูกจางในบริษัท  การเลือกตั้งกรรมการชุด
แรกจะอยูในขั้นตอนการประชุมจัดตั้งบริษัท 

กฎหมายมิไดก าหนดว ากรรมการต องมีจ านวนเท าไหร แตก าหนดไว วาตองมี
อย่างนอยหนึ่งคน เพ่ือจัดการตามขอบังคับของบริษัทและอยูในความครอบง าของท่ีประชุมใหญแห
งผูถือหุนทั้งปวง ดังนั้น การเลือกตั้งกรรมการจึงเปนไปตามมติเสี ยงขางมากของท่ีประชุมผู ถือหุ้น
                                                             

36ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา1110 วรรค2. 70 
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แตส าหรับกรณีการจัดตั้งบริษัทเพื่อการถือครองท่ีดินแทนคนตางดาวนั้นในทางปฏิบัติ การประชุม
จัดตั้งบริษัทท่ีกฎหมายก าหนดให มีขึ้นนั้นแทบจะไม เกิดขึ้นเลย เพราะผู ถือหุนที่เปนคนไทยที่ท า
การถือหุนแทนคนตางดาวมิไดมีความ 

ตองการที่จะประกอบกิจการจริง อยางไรเสียอ านาจ ในการจัดการบริษัทก็ต องเป
นของคนต างดาว ดังนั้น หนังสือการประชุมจึงถูกจัดท าขึ้นอย างลอยๆ เพื่อใช ยื่นตอกระทรวง
พาณิชยเทานั้น และถึงแมวาจะมีการจัดประชุมขึ้นมาจริงๆ แต ดวยการก าหนดประเภทและสภาพ
ของหุนบุริมสิทธิดังกล าวขางตน ท าให ถึงแมผูถือหุนคนไทยจะถือหุ นจ านวนที่มากกว า แตดวย
สภาพของหุนที่ถูกก าหนดใหดอยสิทธิกวา ท าใหการลงคะแนนเสียงไมสามารถชนะผูถือหุนสามัญ
ที่เปนคนตางด้าวได 

ภายหลังจากการจัดตั้งบริษัทเสร็จสมบูรณ แลว เมื่อคนต างดาวตองการซ้ือที่ดินก็
จะใหบริษัทเปนคูสัญญาในการซ้ือขายโดยมีการลงรายละเอียดในรายงานการประชุมวาเปนการซ้ือ
เพื่อใช้เป็นที่อยูอาศัยของกรรมการ หรือเพื่อใช เปนสถานที่ตั้งบริษัท ในกรณีนี้เป นกรณีของคนต
างดาวที่ตองการใชที่ดินเพื่อเปนที่อยูอาศัยโดยมิไดมีความตองการประกอบธุรกิจในประเทศไทยแต
อยางใด ซ่ึงเมื่อถึงก าหนดการช าระภาษีในแตละปก็จะมีการยื่นบัญชีท่ีระบุว าบริษัทขาดทุนหรือมี
ก าไรเพียงเล็กน อยเท านั้น แต ในสวนของคนต างดาวที่ต องการที่ดินเพื่อการประกอบธุรกิจนั้น 
โดยสวนใหญจะระบุวัตถุประสงคของบริษัทวา จัดตั้งขึ้นเพื่อด าเนินการประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการ
จัดการอสังหาริมทรัพย แตทั้งนี้สัดสวนของการถือหุนก็อาจตองถือนอยลงเพื่อมิให เปนที่สงสัยแก
พนักงานเจ าหนาท่ีในการตรวจสอบ โดยปกติหากคนต างดาวที่มีความต องการประกอบธุรกิจ
เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยในประเทศไทย จะท าการจัดตั้งบริษัทโดยให มีสัดสวนผู ถือหุนในอัตราส
วนรอยละ30 : 70 โดยใหคนตางดาวถือหุนในอัตรารอยละไมเกิน 30ของทุนจดทะเบียน และที่เหลือ
ใหคนไทยเปนผูถือ 

จะเห็นได วาการที่คนต างดาวจะท าการจัดตั้งบริษัทจ ากัดเพื่อถือครองท่ีดินใน
ประเทศไทยนั้นสามารถกระท าได โดยง าย โดยอาศัยช องโหว ของกฎหมายที่ ก าหนดเฉพาะ
อัตราส่วนจ านวนหุนที่คนไทยเปนผูถือเทานั้น  โดยมิไดดูที่เจตนารมณที่วานิติบุคคลไทยท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวนั้นหมายความว่าอยางไร จากวิธีการที่กลาวมานั้น ถึงแมวาหุนสวนใหญจะอยูในมือของ
คนไทยก็ตามแตดวยการจ ากัดสิทธิในหุนบางประเภทที่คนไทยเปนผูถือท าใหอ านาจการตัดสินใจ
หรือการด าเนินกิจการของบริษัทตกอยูในมือของคนตางดาวจึงไมตางอะไรกับนิติบุคคลต างดาวที่
ท าธุรกรรมโดยการแอบเอาคนไทยมาเปนนอมินีหรือเปนตัวแทนเชิด 

นอกเหนือไปจากการถือครองอสังหาริมทรัพย ที่คนตางดาวไมอาจกระท าได ใน
ประเทศไทยแลว การประกอบอาชีพตางๆ ท่ีกฎหมายสงวนใหแตเฉพาะคนไทยหรือนิติบุคคลไทย 
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ก็เปนอีกเหตุผลหนึ่งที่ท าใหคนตางดาวหันมาเปดบริษัทจ ากัด  และใชวิธีการใหคนไทยถือหุ นแทน
เพื่อหลีกเล่ียงความเป็นตางดาวเชนกัน  

กรณีศึกษา บริษัท กุหลาบแกว จ ากัดจากการที่มีการรองเรียนใหตรวจสอบการถือ
หุนในบริษัท ชิน คอรปอเรชั่น จ ากัด(มหาชน)  ในประเด็นเกี่ยวกับการถือหุนคนตางดาวนั้น พบว่ า
มีผูถือหุนที่เกี่ยวโยงกันหลายทอด ดังนี้ 

1) ผูถือหุนชั้นแรกในบริษัท ชิน คอรปอเรชั่น จ ากัด(มหาชน) ประกอบดวย บริษัท 
ซีดาร โฮลดิ้งส จ ากัด และบริษัท แอสเพน โฮลดิ้งส จ ากัด 

2) ผูถือหุนที่สองซ่ึงถือหุนในบริษัท ซีดาร โฮลดิ้งส จ ากัด ประกอบดวย บริษัท
กุหลาบแกว จ ากัด ธนาคารไทยพาณิชย จ ากัด(มหาชน) บริษัท ไซเพรส โฮลดิ้งส จ ากัด 

3) ผูถือหุนชั้นที่สามซ่ึงถือหุนใน บริษัท กุหลาบแกว จ ากัด ประกอบดวยบริษัทไซ
เพรส โฮลดิ้งส จ ากัด นายพงส สารสิน นายศุภเดช พูนพิพัฒน นายสุรินทร อุปพัทธกุล และผู ถือ
รายยอยอ่ืนและไดมีการรองเรียนอีกวาผูถือหุนในชั้นที่สองคือ บริษัท  กุหลาบแก ว จ ากัดอาจมีคน
ไทยถือหุนแทนคนตางดาว อันท าใหบริษัท กุหลาบแก ว จ ากัด  มีสถานะเป นนิติบุคคลไทย ผลท า
ใหบริษัท ซีดาร โฮลดิ้งส จ ากัด ซ่ึงเปนผูถือหุนชั้นแรกและบริษัท ชิน คอร ปอเรชั่นจ ากัด (มหาชน)  
เปนนิติบุคคลไทยดวย ดังนั้น จึงขอยกกรณีศึกษาบริษัท กุหลาบแกว จ ากัดเพื่อให เห็นถึงวิธีการถือ
หุ้นตางๆ มีรายละเอียดและขอเท็จจริงที่ไดจากการตรวจสอบดังนี้ 

(1) การจดทะเบียน (1.1) บริษัท กุหลาบแก ว จ ากัด จดทะเบียนเป นนิติบุคคล
เมื่อวันที่17 มกราคม พ.ศ. 2549 มีทุนจดทะเบียน100,000 บาท(แบงเปน10,000 หุน) มีผูถือหุน8 คน
ประกอบดวย 

- นายสมยศ สุธี รพรชัย ถือหุนกลุม ก(หุนบุริมสิทธิ) 5,094 หุน 
- บริษัท ไซเพรส โฮลดิ้งส จ ากัด (นิติบุคคลต างดาว) ถือหุนกลุม ข(หุ้น

สามัญ) 4,900 หุน 
- นายโชติวิ ชญ งามสุวรรณ ถือหุนกลุม ก1 หุน 
- นายศุภวัฒน ศรีรุงเรือง ถือหุนกลุม ก1 หุน 
- น.ส.บุญยรัตน อภิวิศาลกิจ ถือหุนกลุม ก1 หุน 
- น.ส.สายฝน เจริญเกียรติ ถื อหุนกลุม ก1 หุน 
- น.ส.อรุณี ธ ารงคธนกิจ ถือหุนกลุม ก1 หุน 
- น.ส.อมรรัตน สถาพรนานนท ถือหุ นกลุม ก1 หุนรวบรวมจากหนังสือ

พิมพมติชน ในชวงเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2549. (1.2) มีการเพิ่มทุนครั้งแรกเมื่อวันที่ 15 กุมภาพันธ์
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2549 โดยเพิ่มทุนอีก104,300,000 บาท รวมเปน164,400,000 บาท(แบงเปน16,440,000 หุน) โดยมีผู
ถือหุนทั้งหมด7 คน ประกอบดวย 

- นายพงส สารสิน ถือหุ นกลุม ก5,096,396 หุน(รับโอนจากนาย สมยศ
3,096 หุน และซ้ือหุนเพิ่มทุน5,093,300 หุน)  

- นายศุภเดช พูนพิพัฒน ถือหุนกลุม ก3,288,000 หุน(รับโอนจากนายสม
ยศ2,000 หุน และซ้ือหุนเพิ่มทุน3,286,000 หุน)  

- บริษัท ไซเพรส โฮลดิ้งส จ ากัด ถือหุ นกลุม ข8,055,600 หุน(ซ้ือหุนเพิ่ม
ทุน8,050,700 หุน)  

- น.ส.บุญยรัตน อภิวิศาลกิจ ถือหุนกลุม ก1 หุน 
- น.ส.สายฝน เจริญเกี ยรติ ถือหุนกลุม ก1 หุน 
- น.ส.อรุณี ธ ารงคธนกิจ ถือหุนกลุม ก1 หุน 
- น.ส.อมรรัตน สถาพรนานนท ถือหุนกลุม ก1 หุน(1.3)  เพิ่มทุนครั้งที่สอง  

เมื่อวันที่13 มีนาคม2549 โดยเพิ่มทุนอีก3,835,600,000 บาท รวมเปน4,000,000,000 บาท(แบงเปน
400,000,000 หุน) โดยมีผูถือหุนทั้งหมด7 คน ประกอบดวย 

- นายพงส สารสิน ถือหุนกลุม ก5,096,396 หุน 
- นายศุภเดช พูนพิพัฒน ถือหุนกลุม ก3,288,000 หุน 
- บริษัท ไซเพรส โฮลดิ้งส จ ากัด ถือหุนกลุม ข119,615,600 หุน 
- นายสุรินทร อุปพัทธกุล ถื อหุนกลุม ก และ ข272,000,001 หุน(รับโอน

จาก น.ส.อมรรัตน1 หุน และซ้ือหุนเพิ่มทุนกลุม ข272,000,000 หุน)  
- น.ส.บุญยรัตน อภิวิศาสกิ จ ถือหุนกลุม ก1 หุน 
- น.ส.สายฝน เจริญเกียรติ ถือหุนกลุม ก1 หุน 
- น.ส.อรุณี ธ ารงคธนกิจ ถือหุนกลุม ก1 หุน 

(2) ในการถือหุนของบริษัท กุหลาบแกว จ ากัดมีการแบงการถือหุนออกเปน2 
กลุมคือผู้ถือหุนกลุม ก (หุนบุริมสิทธิ)   และผถืูอหุนกลุม ข(หุนสามัญ)ซ่ึงขอบังคับของบริษัท
ก าหนดสิทธิผูถือหุนกลุม ก ไวแตกตางจากหุนกลุม ข ดังนี ้

ก. ยกเวนผูถือหุนกลุม ข ผถืูอหุนไมอาจขาย โอนสิทธิ โอน จ าน าหรือ จ า
หนายโดยวิธีการอ่ืน หรือก อภาระผูกพันในหุ นของบริษัท เว นแต จะได รับความยินยอมจาก
คณะกรรมการ 

ข.ในการออกเสียงลงคะแนนในที่ประชุมใหญ ไมวาจะเปนการออกเสียง
โดยวิธีชูมือหรือโดยการลงคะแนนลับ ผูถือหุนกลุม ก  แตละรายมีสิทธิออกเสียง 731 เสียง ส าหรับ
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10 หุน ซ่ึงตนเองเปนผูถือ ผู ถือหุนกลุม ข แตละรายมีสิทธิออกเสียง 1 เสียงส าหรับ 1 หุน ที่ตนเอง
เปน็ผูถือ 

ค. ผูถือหุนกลุม ก จะไดรับเงินปนผลอันเปนสวนแบงผลก าไรของบริษัท
ก่อนผูถือหุนกลุม ข ในอัตรารอยละ3 ตามจ านวนเงินที่ผูถือหุนกลุม ก ไดลงหุนไวกับบริษัท 

ง. เงินปนผลที่จ ายใหแกผูถือหุนกลุม ก  ในแต ละปนั้นจะจ ายในอัตราท่ี
ก าหนดไว้เทานั้น และจะไมมีการจายเงินปนผลเพิ่มเติมอีกส าหรับหุนกลุม ก 

จ.  การคืนทุนใหแกผูถือหุนหลังจากบริษัทไดเลิกแลวทรัพยสินนั้นจะตอง
ไดรับการแจกจายตามสัดสวนที่เทาเทียมกันในระหวางผูถือหุน  อยางไรก็ดีส าหรับผู ถือหุนกลุม ก 
จะไดรับคืนเงินไมเกินสัดสวนการลงทุนในหุนที่ไดลงไวกับบริษัท 

(3) การแตงตั้งและประชุมคณะกรรมการที่ประชุมผูถือหุนเปนผูก าหนดจ านวน
และเปนผูคัดเลือกคณะกรรมการโดยการประชุมของบริษัท องคประชุมตองมีกรรมการไมนอยกว่า
กึ่งหนึ่งของคณะกรรมการทั้งหมด โดยตองมีกรรมการที่เสนอชื่อโดยผถืูอหุนบุริมสิทธิเขารวมด้วย
สามารถแบงผูถือหุนออกเปนสัดสวนได ดังนี ้

- นายสุรินทร อุปพัทธกุ ล ถือหุน68%   
- บริษัท ไซเพรส โฮลดิ้งส จ ากัด ถือหุน30%  
- ผูถือหุนรายยอยอ่ืนๆ อีก2%  
หากพิจารณาเฉพาะสัดส วนผู ถือหุนจะเห็นได วา บริษัท กุหลาบแก ว 

จ ากัด มีความเปนบริษัทไทยแน่นอน เนื่องจากมีผูถือหุนสวนใหญเปนคนไทยคิดเป นรอยละได 70 
จากหุนทั้งหมดและมีผู ถือหุนที่เปนนิติบุคคลต างดาวอยู เพียงรอยละ 30 เทานั้น ไดแกบริษัท ไซ
เพรส โฮลดิ้งส (จ ากัด) แตหากพิจารณาถึงสิทธิและขอจ ากัดตางๆ ท่ีหุนแตละประเภทมี โดยเฉพาะ
สิทธิในการออกเสียงอันมีผลรวมไปถึงการอ านาจในการบริหารจัดการบริษัท โดยก าหนดใหผูถือหุ
นสามัญ 1 หุน มีสิทธิออกเสียงได 1 เสียง ในขณะที่หุ นบุริมสิทธิ 10 เสียง สามารถออกเสียงในที่
ประชุมไดเพียง1 เสียงเทานั้น ดังนั้น เสียงสวนใหญจึงอยูที่ บริษัท ไซเพรส โฮลดิ้งส จ ากัด ซ่ึงแม
จะถือหุนอยูเพียง30% แตก็มีสิทธิลงคะแนนเสียงไดเต็มที่เมื่อเทียบกับผูถือหุนคนไทยอ่ืนๆ ท่ีถือหุน
70%  แตออกเสียงได เพียงแค่ 7%  เทานั้น ท้ังกรรมการและอ านาจในการบริหารจัดการบริษัท
ก าหนดใหถือเสียงขางมากในที่ประชุม ดังนั้น การบริหารจัดการทั้งหมด จึงตกอยูที่บริษัท ไซเพรส 
โฮลดิ้งส จ ากัด ผูเปนนิติบุคคลตางดาวแตเพียงผูเดียว 74 เมื่อรวบรวมถึงหลักฐานอ่ืนในการก อตั้ง 
เชน หลักฐานการช าระคาหุนรวมถึงหลักฐานในการโอนเงินและที่มาของเงินในการช าระคาหุนอัน
มาจากแหลงเดียวกันจากรายละเอียดขางตน จึงใช้เป็นข้อสงสัยได้ว่าบริษัท กุหลาบแก ว จ ากัด เป็น
บริษัทตางดาวที่ใหคนไทยถือหุนแทนเพื่อการท าประกอบธุรกรรมตางๆ ในนามนิติบุคคลไทย 
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1.5  การถือครองที่ดินของนิติบุคคลต่างด้าว 
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 มาตรา 97 ได้บัญญัติไว้ว่า“นิติบุคคลดังต่อไปนี้ให้

มีสิทธิในที่ดินได้เสมือนกับคนต่างด้าว 
1.5.1 บริษัทจ ำกัดหรือบริษัทมหำชน จ ำกัด  

ที่มีหุ้นอันเป็นทุนจดทะเบียน ถือโดยคนต่างด้าวเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของ
ทุนจดทะเบียนหรือผู้ถือหุ้นเป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่งจ านวนผู้ถือหุ้น แล้วแต่กรณี เพื่อประโยชน์
แห่งหมวดนี้ บริษัทจ ากัดได้ออกใบหุ้นชนิดออกให้แก่ผู้ถือ ให้ถือว่าใบหุ้นนั้น คนต่างด้าวเป็นผู้ถือ 

1.5.2 ห้ำงหุ้นส่วนจ ำกัด หรือห้ำงหุ้นส่วนสำมัญที่จดทะเบียนแล้ว  
ที่มีคนต่างด้าวลงหุ้นมีมูลค่าเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของทุนทั้งหมดหรือผู้

เป็นหุ้นส่วน เป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่งจ านวนของผู้เป็นหุ้นส่วน แล้วแต่กรณ ี
1.5.3 สมำคมรวมทั้งสหกรณ์ที่มีสมำชิกเป็นคนต่ำงด้ำวเกินกว่ำกึ่งจ ำนวน  

หรือด าเนินกิจการเพื่อประโยชน์คนต่างด้าวโดยเฉพาะ หรือเป็นส่วนใหญ ่
1.5.4 มูลนิธิที่มีวัตถุประสงค์คนต่ำงด้ำวโดยเฉพำะ หรือเป็นส่วนใหญ”่ 

มาตรา 98 ได้บัญญัติไว้ว่า “ในกรณีที่นิติบุคคลที่ระบุไว้ในมาตรา 97 เข้าถือ
หุ้นแล้วแต่กรณี ในนิติบุคคลอ่ืนตามนัยที่กล่าวในมาตรา 97 ให้ถือว่านิติบุคคลนั้นเป็นคนต่างด้าว” 

พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ.2520 
มาตรา 27 ได้บัญญัติไว้ว่า“ผู้ได้รับการส่งเสริมจะได้รับอนุญาตให้ถือ

กรรมสิทธ์ิในที่ดินเพื่อนประกอบกิจการที่ได้รับการส่งเสริมการลงทุนตามจ านวนที่คณะกรรมการ
พิจารณาเห็นสมควร แม้ว่าจะเกินก าหนดที่จะพึงมีได้ตามกฎหมายอ่ืน 

ในกรณีที่ผู้ได้รับการส่งเสริมซ่ึงเป็นคนต่างด้าวตามประมวลกฎหมายที่ดิน
เลิกกิจการที่ได้รับการส่งเสริมหรือโอนกิจการนั้นให้แก่ผู้อ่ืน ผู้ได้รับการส่งเสริมต้องจ าหน่ายที่ดิน
ที่ได้รับอนุญาตให้ถือกรรมสิทธ์ิภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่เลิกหรือโอนกิจการ มิฉะนั้นให้อธิบดีกรม
ที่ดินมีอ านาจจ าหน่ายที่ดินนั้นตามประมวลกฎหมายที่ดิน” 

บัญชีหนึ่ง ธุรกิจที่ไม่อนุญาตให้คนต่างด้าวประกอบกิจการด้วยเหตุผลพิเศษ 
1) การท ากิจการหนังสือพิมพ์ การท ากิจการสถานีวิทยุกระจายเสียงหรือ

สถานีวิทยุโทรทัศน ์
2) การท านา ท าไร หรือท าสวน 
3) การเล้ียงสัตว ์
4) การท าป่าไม้และการแปรรูปไม้จากป่าธรรมชาต ิ
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5) การท าการประมงเฉพาะการจับสัตว์น้ าในน่านน้ าไทยและในเขต
เศรษฐกิจจ าเพาะของประเทศไทย 

6) การสกัดสมุนไพรไทย 
7) การค้าและการขายทอดตลาดโบราณวัตถุของไทยหรือที่มีคุณค่าทาง

ประวัติศาสตร์ของประเทศ 
8) การท าหรือหล่อพระพุทธรูปและการท าบาตร 
9) การค้าท่ีดิน1  

บัญชีสอง ธุรกิจที่เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือความมั่นคงของประเทศ
หรือมีผลกระทบต่อ ศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี หัตถกรรมพื้นบ้าน หรือทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม 

(1) หมวด 1 ธุรกิจที่เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือความมัน่คงของประเทศ 
ก.การผลิต การจ าหน่าย และการซ่อมบ ารุง 

ก) อาวุธปืน เครื่องกระสุนปืน ดินปืน วัตถุระเบิด 
ข) ส่วนประกอบของอาวุธปืน เครื่องกระสุนปืน และวัตถุระเบิด 
ค) อาวุธยุทโธปกรณ์ เรื่อง อากาศยาน หรือยานพาหนะทางการทหาร 
ง) อุปกรณ์หรือส่วนประกอบของอุปกรณ์สงครามทุกประเภ 

ข. การขนส่งทางบก ทางน้ า หรือทางอากาศในประเทศ รวมถึงกิจการ
การบินในประเทศ 

(2) หมวด 2 ธุรกิจที่มีผลกระทบต่อศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี และ
หัตถกรรมพื้นบ้าน 

ก. การค้าของเก่า หรือศิลปวัตถุ ซ่ึงเป็นงานศิลปกรรม หัตถกรรม
ของไทย 

ข. การผลิตเครื่องไม้แกะสลัก 
ค. การเล้ียงไหม การผลิตเส้นไหม การทอผ้าไหมไทย หรือการพิมพ์

ลวดลายผ้าไหมไทย 
ง. การผลิตเครื่องดนตรีไทย 
จ. การผลิตเครื่องทอง เครื่องเงิน เครื่องถม เครื่องทองลงหิน หรือ

เครื่องเขิน 
ฉ.การผลิตถ้วยชามหรือเครื่องป้ันดินเผาท่ีเป็นศิลปวัฒนธรรมไทย 

(3) หมวด 3 ธุรกิจที่มีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดล้อม 
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ก. การผลิตน้ าตาลจากอ้อย 
ข. การท านาเกลือ รวมท้ังการท าเกลือสินเธาว ์
ค. การท าเกลือหิน 
ง. การท าเหมือง รวมท้ังการระเบิดหรือย่อยหิน 
จ. การแปรรูปไม้เพื่อท าเครื่องเรือนและเครื่องใช้สอย1 
บัญชีสามธุรกิจที่คนไทยยังไม่มีความพร้อมท่ีจะแข่งขันในการ

ประกอบกิจการกับคนต่างด้าว 
(ก) การสีข้าว และการผลิตแป้งจากข้าว และพืชไร ่
(ข) การท าการประมง โดยเฉพาะการเพาะเล้ียงสัตว์น้ า 
(ค) การท าป่าไม้จากป่าปลุก 
(ง) การผลิตไม้อัด แผ่นไม้วีเนียร์ ชิปบอร์ด หรือฮาร์ดบอร์ด 
(จ) การผลิตปูนขาว 
(ฉ) การท ากิจการบริการทางบัญช ี
(ช) การท ากิจการบริการทางกฎหมาย 
(ซ) การท ากิจการทางสถาปัตยกรรม 
(ฌ) การท ากิจการบริการทางวิศวกรรรม 
(ฎ) การก่อสร้าง ยกเว้น 

การก่อสร้างส่ิงซ่ึงเป็นการให้บริการพื้นฐานแก่ประชาชนด้าน
การสาธารณูปโภคหรือการคมนาคมท่ีต้องใช้เครื่องมือเครื่องจักร เทคโนโลยีหรือความช านาญ ใน
การก่อสร้างเป็นพิเศษ โดยมีทุนขั้นต่ าของคนต่างด้าวตั้งแต่ห้าร้อยล้านบาทขึ้นไป 

(ฏ) การก่อสร้างประเภทอ่ืนตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงการท า
กิจการนายหน้าหรือตัวแทน ยกเว้น 

(ฐ) การเป็นนายหน้าหรือตัวแทนซ้ือขายหลักทรัพย์หรือการ
บริการที่เกี่ยวกับการซ้ือขายล่วงหน้าซ่ึงสินค้าเกษตรหรือตราสารทางการเงินหรือหลักทรัพย์ 

a. การเป็นนายหน้าหรือตัวแทนซ้ือข่ายหรือจัดหาสินค้าหรือ
บริการที่จ าเป็นต่อการผลิตหรือการให้บริการของวิสาหกิจในเครือเดียวกัน 

b. การเป็นนายหน้าหรือตัวแทนซ้ือขาย จัดซ้ือหรือจัดจ าหน่าย
หรือจัดหาตลาดทั้งในประเทศและต่างประเทศเพื่อการจ าหน่ายซ่ึงสินค้าท่ีผลิตในประเทศหรือ
น าเข้ามาจากต่างประเทศอันมีลักษณะ เป็นการประกอบธุรกิจระหว่างประเทศโดยมีทุนขั้นต่ าของ
คนต่างด้าวตั้งแต่หนึ่งร้อยล้านบาทขึ้นไป 
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c. การเป็นนายหน้าหรือตัวแทนประเภทอ่ืนตามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง 

(ฑ) การขายทอดตลาด ยกเว้น 
a. การขายทอดตลาดที่มีลักษณะเป็นการประมูลซ้ือขาย

ระหว่างประเทศท่ีมีใช้การประมูลซ้ือขายของเก่า วัตถุโบราณ หรือศิลปวัตถุซ่ึงเป็นงานศิลปกรรม 
หัตถกรรม หรือโบราณวัตถุของไทย หรือที่มีคุณค่าทางประวัติศาสตร์ของประเทศ 

b. การขายทอดตลาดประเภทอ่ืนตามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง 

(ฒ) การค้าภายในเกี่ยวกับผลิตภัณฑ์หรือผลิตผลทางการเกษตร
พื้นเมืองท่ียังไม่มีกฎหมายห้ามไว้ 

(ณ) การค้าปลีกสินค้าทุกประเภทท่ีมีทุนขั้นต่ ารวมท้ังส้ินน้อยกว่า
หนึ่งร้อยล้านบาท หรือที่มีทุนขั้นต่ าของแต่ละร้านค้าน้อยกว่ายี่สิบล้านบาท 

(ด) การค้าส่งสินค้าทุกประเภทท่ีมีทุนขั้นต่ าของแต่ละร้านค้าน้อย
กว่าหนึ่งร้อยล้านบาท 

(ต) การท ากิจการโฆษณา 
(ถ) การท ากิจการโรงแรม เว้นแต่บริการจัดการโรงแรม 
(ท) การน าเท่ียว 
(ธ) การขายอาหารหรือเครื่องดื่ม 
(น) การท ากิจการเพาะขยายหรือปรับปรุงพันธ์ุพืช 
(บ) การท าธุรกิจบริการอ่ืน ยกเว้นธุรกิจบริการที่ก าหนดใน

กฎกระทรวง 
หลักการทั่ว การขอให้ได้มาซ่ึงท่ีดินของนิติบุคคลต่างด้าว

ดังต่อไปนี้ ให้มีสิทธิในที่ดินได้ได้เสมือนกับคนต่างด้าว 
1. บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่มีหุ้นอันเป็นทุนจด

ทะเบียน ถือโดยคนต่างด้าวเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของทุนจดทะเบียน หรือผู้ถือหุ้นเป็นคนต่างด้าว
เกินกว่ากึ่งจ านวนผู้ถือหุ้น แล้วแต่กรณี 

2. ห้างหุ้นส่วนจ ากัด หรือห้างหุ้นส่วนสามัญที่จดทะเบียนแล้ว 
ที่มีคนต่างดา้วลงหุ้นมีมูลค่าเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของทุนทั้งหมด หรือเป็นหุ้นส่วนเป็นคนต่างด้าว
เกินกว่ากึ่งจ านวนของผู้ถือหุ้นส่วน แล้วแต่กรณี 
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3. สมาคมรวมท้ังสหกรณ์ที่มีสมาชิกเป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่ง
จ านวน หรือด าเนินกิจการเพื่อประโยชน์คนต่างด้าวโดยเฉพาะหรือเป็นส่วนใหญ่ 

4. มูลนิธิที่มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์คนต่างด้าว โดยเฉพาะ
หรือเป็นส่วนใหญ ่

ในกรณีที่นิติบุคคลที่ระบุไว้ในมาตรา 97 เข้าถือหุ้นหรือลง
หุ้น แล้วแต่กรณีในนิติบุคคลอ่ืนตามนัยที่กล่าวในมาตรา 97 ให้ถือว่านิติบุคคลอ่ืนนั้นเป็นคนต่างด้าว
ด้วยดังท่ีคณะกรรมการกฤษฎกีาได้เคยวินิจฉัยให้ความเห็นไว้ ได้แก่เรื่องการก าหนดสภาพแห่งหุ้น
บุริมสิทธิ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และการถือหุ้นของคนต่างด้าวใน บริษัท เอบีบี ดิสทริ
บิวชั่น จ ากัด    และเรื่องการมิสิทธิในที่ดินได้เสมือนกับคนต่างด้าวตามมาตรา 97(1)แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน (กรณีบริษัท ไทยคิวพี จ ากัด)37 และเรื่องการมีสิทธิในที่ดินได้เสมือนกับคนต่างด้าวตาม
มาตรา 97(1) แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน (กรณีบริษัท ไทยคิวพี จ ากัด)38 
 

2. การถือครองที่ดินของคนต่างด้าวตามกฎหมายส่งเสริมการลงทุน 
 

การถือครองท่ีดินของคนต่างด้าวเพื่อกิจการพาณิชยกรรม อุตสาหกรรมและเกษตรกรรม 
ประมวลกฎหมายที่ดิน ก าหนดให้กิจการดังกล่าวถือครองท่ีดินได้อย่างจ ากัด กล่าวคือ การถือครอง
ที่ดินในกิจการพาณิชยกรรมได้ไม่เกิน 1 ไร่ อุตสาหกรรมได้ไม่เกิน 10 ไร่ และเกษตรกรรมได้ไม่เกิน 
10 ไร่ แต่พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ.2520 บัญญตัิให้สิทธิคนต่างด้าวมีสิทธิถือกรรมสิทธ์ิ
ในที่ดิน39 เพื่ออ านวยความสะดวกแก่การลงทุนต่างชาติในการลงทุนในกิจการที่ส่งเสริมการลงทุน 
โดยที่ดินตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมการลงทุนคณะกรรมการจะก าหนดให้มีท่ีดินเกินก าหนดที่จะ
พึงมีได้ตามกฎหมายอ่ืนก็ได้ ในกิจการบางประเภท คนต่างด้าวจะไม่สามารถประกอบกิจการได้ 
เนื่องจากพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542    ได้ก าหนดห้ามคนต่างด้าว
ประกอบกิจการไว้ ได้แก่ บัญชีท่ีหนึ่ง ธุรกิจที่ไม่อนุญาตให้คนต่างด้าวประกอบกิจการด้วยเหตุผล
พิเศษ   บัญชีสองธุรกิจที่เกี่ยวกับความปลอดภั ยหรือความมั่นคงของประเทศหรือมีผลกระทบต่อ

                                                             
37บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่อง ความหมายของคนต่างด้าว ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน(กรณีบริษัท

ไทยคิวพี จ ากัด และตามข้อ 3 แห่งประกาศของคณะปฏิบัติ ฉบับท่ี 281 ลงวันท่ี 24 พฤศจิกายน 2515 (กรณีบริษัท เอบีบี ดิสทร
บิวชั่น จ ากัด)  (เรื่องเสร็จท่ี 332/2535) 

38บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การมีสิทธิในท่ีดินได้เสมือนกับคนต่างด้าวตามมาตรา 97(1)แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน (กรณีบริษัท ไทยคิวพี จ ากัด)(เรื่องเสร็จท่ี475/2534) 

39บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง หารือเกี่ยวกับมติท่ีประชุมคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนเกี่ยวกับ
ปัญหาตามพระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ.2522 และตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุนพ.ศ. 2520 (เรื่องเสร็จ 326/2541) 
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ศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีหัตถกรรมพื้นบ้าน หรือทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม และบัญชี
สาม ธุรกิจที่คนไทยยังไม่มีความพร้อมท่ีจะแข่งขันในการประกอบกิจการกับคนต่างด้าว 

2.1 การถือครองที่ดินของคนต่างด้าวตามกฎหมายว่าด้วยการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อ
พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 

พระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ .ศ. 
2542มาตรา 3  บัญญัติไว้ว่า “การเช่า หมายความว่า การเช่าอสังหาริมทรพัย์เพื่อพาณชยกรรม หรือ
อุตสาหกรรมที่ก าหนดเวลาเช่าไว้เกินสามสิบปีแต่ไม่เกินห้าสิบปี” 

มาตรา 4 บัญญัติไว้ว่า “การเช่าตามพระราชบัญญัตินี้ ต้องท าเป็นหนังสือและจด
ทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ มิฉะนั้นเป็นโมฆะเมื่อครบก าหนดระยะเวลาการเช่าแล้ว ผู้เช่าและ
ผู้ให้เช่าอาจตกลงกันต่อระยะเวลาการเช่า ออกไปอีกได้มีก าหนดไม่เกินห้าสิบปี นับแต่วันที่ตกลง
กันและต้องท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ มิฉะนั้นเป็นโมฆะ” 

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 540  บัญญัติไว้ว่า “อันอสังหาริมทรัพย์ ท่านห้ามมิให้เช่ากันเป็น

ก าหนดเวลาเกินกว่าสามสิบปี ถ้าได้ท าสัญญากันไว้เป็นก าหนดเวลานานกว่านั้น  ท่านก้อให้ลดลง
มาเป็นสามสิบปี  

อนึ่งก าหนดเวลาเช่าดังกล่าวมานี้ เม่ือส้ินลงแล้วจะต่อสัญญาอีกก็ได้ แต่ต้องอย่า
ให้เกินสามสิบปีนับแต่วันต่อสัญญา” 

การถือครองท่ีดินโดยการเช่าตามพระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิช
ยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ.2542 เป็นการถือครองทีดินโดยไม่ได้รับกรรมสิทธ์ิในที่ดินเช่นเดียวกับ
การถือครองท่ีดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน เจตนารมณ์ของการเปิดโอกาสให้มีการเช่า
อสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมในระยะยาว ซ่ึงเป็นการยกเว้นหลักทั่วไปตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ท่ีปกติสามารถเช่าที่ดินได้ไม่เกินสามสิบปีและเมื่อสัญญาส้ินสุดลง
สามารถต่อสัญญาได้อีกไม่เกินสามสิบปี นับแต่วันต่อสัญญา แต่การลงทุนเพื่อนพาณิชยกรรมหรือ
อุตสาหกรรมบางประเภทมีความต้องการเวลาในการลงทุนเป็นระยะเวลายาวนานเพ่ือให้เกิดความ
มั่นคงในสิทธิตามสัญญาเช่า จึงได้มีการตรากฎหมายรอบรับการเช่าอสังหาริมทรัพย์ เพื่อพาณิชยกรรม
หรืออุตสาหกรรมขึ้น โดยสามารถท าสัญญาเช่าได้ไม่เกินห้าสิบปี และต่อสัญญาเช่าได้อีกไม่เกิน ห้า
สิบปีและยังสามารถโอนสิทธิการเช่าไปให้ทายาทโดยทางมรดก ให้เช่าช่วงและใช้เป็นหลักประกัน
การช าระหนีโ้ดยการจ านองได ้

การเช่าที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของคนต่างด้าวตามกฎหมายว่าด้วยการเช่า
อสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมเพื่อเป็นไปในหลักการเดียวกับคนไทยซ่ึงแม้ว่า
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การเช่าอสังหาริมทรัพย์จะไม่ท าให้คนต่างด้าวมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินก็ตาม แต่ผู้เช่าย่อมได้สิทธิ
ครอบครองและสิทธิในการท าประโยชน์จากทรัพย์ท่ีเช่า ฉะนั้น การเช่าที่มีอายุสัญญานานถึงห้าสิบปี
และสามารถต่อสัญญาได้อีกห้าสิบปี นั้น จึงไม่ต่างอะไรกับการได้กรรมสิทธ์ิในทรัพย์ที่เช่า ซ่ึง
สามารถครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินนั้นได้ นอกจากนี้ ยั งสามารถโอนสิทธิการเช่าไปให้
ทายาทโดยทางมรดกให้เช่าช่วง และใช้เป็นหลักประกันการช าระหนี้โดยการจ านองได้ จึงเป็น
หลักประกันให้แก่นักลงทุนชาวต่างชาติที่จะเข้าลงทุนในประเทศไทย 

 

3. การถือครองทีดินตามกฎหมายว่าด้วยการนิคมอุตสาหรรมแห่งประเทศไทย 
 
พระราชบัญญัติการนิคมอุ ตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ .ศ. 2522 แก้ไขเพิ่มเติมโดย

พระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2550  มาตรา 4 “ใน
พระราชบัญญัตินี้ “นิคมอุตสาหกรรม” หมายความว่า เขตอุตสาหกรรมทั่วไปหรือเขตประกอบการเสรี 

“เขตอุตสาหกรรมทั่วไป ” หมายความว่า เขตพื้นที่ท่ี ก าหนดไว้ส าหรับการประกอบ
อุตสาหกรรมการบริการ หรือกิจการอ่ืนที่เป็นประโยชน์หรือเกี่ยวเนื่องกับการประกอบ
อุตสาหกรรมหรือการบริการ 

“เขตประกอบการเสรี ” หมายความว่าเขตพื้นที่ท่ีก าหนดไว้ส าหรับประกอบ
อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม หรือกิจการอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องกับการประกอบอุตสาหกรรมหรือพาณิชยก
รรมเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ การรักษาความมั่นคงของรัฐ สวัสดิภาพของประชาชน การ
จัดการด้านส่ิงแวดล้อม หรือความจ าเป็นอ่ืน ตามที่คณะกรรมการก าหนด โดยของท่ีน าไปในเขต
ดังกล่าวจะได้รับสิทธิประโยชน์ทางภาษีอากร และค่าธรรมเนียมเพ่ิมขึ้นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

เขตพื้นที่นิคมอุตสาหกรรม (Industrial  Estates) เป็นพื้นที่ที่รัฐจัดสรรไว้อย่าง 
เหมาะสมส าหรับกิจการโรงงานอุตสาหกรรมที่เข้าไปอยู่รวมกันอย่างเป็นสัดส่วนอัน

ประกอบด้วย พื้นที่อุตสาหกรรม ส่ิงอ านวยความสะดวก สาธารณูปโภค และสาธารณูปการ เช่น ถนน 
ท่อระบายน้ า โรงก าจัดน้ าเสียส่วนกลาง ระบบป้องกันน้ าท่วม ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์ นอกจากนี้ยัง
ประกอบด้วยบริการอ่ืนๆ ท่ีจ าเป็น เช่น ที่ท าการไปรษณีย์โทรเลข ธนาคาร ฯศูนย์การค้า ท่ีพักอาศัย 
ส าหรับคนงาน เป็นต้น โดยมีการนิคมแห่งประเทศไทย (กนอ.) ซ่ึงเป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจท าหน้าที่
รับผิดชอบในการพัฒนาและจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมโดยจัดพื้นที่ส าหรับโรงงานอุตสาหกรรมให้เข้า
ไปอยู่รวมกันอย่างเป็นระเบียบ เพื่อเป็นกลไกของรัฐในการกระจายการพัฒนาอุตสาหกรรมออกสู้
ภูมิภาคทั่วประเทศ 
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ปัจจุบันพระราชบัญญัติการนิ คมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ .ศ.2522 ซ่ึงแก้ไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย(ฉบับที่ 4) พ.ศ.2550 ได้แบ่งนิคม
อุตสาหกรรมออกได้เป็นสองประเภท ได้แก่ เขตอุตสาหกรรมทั่วไปและเขตประกอบการเสรี โดยการ
ถือครองทีดินของคนต่างด้าวซ่ึงเป็นผู้ประกอบอุตสาหกรรมและผู้ประกอบพาณิชยกรรม อาจได้รับ
อนุญาตให้ถือกรรมสิทธ์ิในที่ดินในเขตนิคมอุตสาหกรรมทั่วไปหรือเขตประกอบการเสรีแล้วแต่กรณี
เพื่อประกอบกิจการได้ตามจ านวนเนื้อที่ท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร แม้ว่าจะเกินก าหนดที่จะพึงมีได้
ตามกฎหมายอ่ืน   ดังนั้น ผู้ประกอบอุตสาหกร รมหรือผู้ประกอบพาณิชยกรรมจึงสามารถรับสิทธิ
ประโยชน์ให้ถือกรรมสิทธ์ิในที่ดินได้ อย่างไรก็ตาม ท่ีดินตามมาตรา 27  แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริม
การลงทุนพ.ศ. 2520 ไม่รวมถึงอาคารชุดตามพระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ. 2522 ซ่ึงให้คนต่างด้าวถือ
กรรมสิทธ์ิได้ไม่เกินร้อยละ 4940และอ านาจในการพิจารณาของคณะกรรมการการนิคมอุตสาหกรรม
แห่งประเทศไทยมีเพียงอ านาจในการพิจารณาเฉพาะในที่ดินเท่านั้น   แต่ไม่รวมถึงการถือกรรมสิทธ์ิ
ในเนื้อที่ของห้องชุดที่ผู้ประกอบอุตสาหกรรมหรือ 

ผู้ประกอบพาณิชยกรรมซ่ึงเป็นคนต่างด้าวในนิคมอุตสาหกรรม 41 และในกรณีที่ผู้
ประกอบอุตสาหกรรมหรือผู้ประกอบพาณิชยกรรม  ซ่ึงคนต่างด้าวเลิกกิจการหรือโอนกิจการให้แก่
ผู้อ่ืน    ผู้ประกอบอุตสาหกรรมหรือผู้ประกอบพาณิชยกรรมต้องจ าหน่ายที่ดินที่ได้รับอนุญาตให้ถือ
กรรมสิทธ์ิและส่วนควบกับท่ีดินนั้นให้แก่การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย หรือผู้รับโอ น
กิจการ แล้วแต่กรณีภายในเวลาสามปีนับแต่วันที่เลิกหรือโอนกิจการ มิฉะนั้นให้อธิบดีกรมท่ีดิน
จ าหน่ายที่ดินและส่วนควบกับท่ีดินนั้นให้แก่การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย หรือบุคคลอ่ืน
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน42 

                                                             
40บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎา เรื่อง หารือเกี่ยวกับมติท่ีประชุมคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนเกี่ยวกับ

ปัญหาตามพระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ. 2522 และตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ. 2520 (เรื่องเสร็จท่ี 326/2541) 
41บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่อง การถอืกรรมสิทธิ์ในห้องชุดของผุ้ประกอบการอุตสาหกรรมหรือผู้

ประกอบพาณิชยกรรมซึ่งเป็นคนต่างด้าวในนิคมอุตสาหกรรม (เรื่องเสร็จท่ี 648/2554) 
42มาตรา 44  พระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ.2522 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการ

นิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย(ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2550 
     “ผู้ประกอบอุตสาหกรรมและผู้ประกอบพาณิชยกรรม อาจได้รับอนุญาตให้ถือกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน ในนิคม

อุตสาหกรรมหรือในเขตประกอบการเสรี แล้วแต่กรณี เพื่อประกอบกิจการได้ตามจ านวนเนื้อท่ีท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร
แม้ว่าจะเกินก าหนดท่ีจะพึงมีได้ตามกฎหมายอ่ืน 

   ในกรณีท่ีผุ้ประกอบอุตสาหกรรมหรือผู้ประกอบพาณิชยกรรม ซึ่งเป็นคนต่างด้าวเลิกกิจการหรือโอนกิจการให้แก่
ผู้อ่ืน ผู้ประกอบอุตสาหกรรมหรือผู้ประกอบพาณิชยกรรม ต้องจ าหน่ายท่ีดินทีได้รับอนุญาตให้ถือกรรมสิทธิ์และส่วนควบกับ
ท่ีดินนั้นให้แก่ กนอ. หรือผู้รับโอนกิจการ แล้วแต่กรณีภายในเวลาสามปีนับแต่วันท่ีเลิกหรือโอนกิจการ มิฉะนั้นให้อธิบดีกรม
ท่ีดินจ าหน่ายท่ีดินและส่วนควบกับท่ีดินนั้นให้แก่ กนอ.หรือบุคคลอ่ืนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน” 
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4. มาตรการทางกฎหมายและบทลงโทษในการถือครองที่ดินแทนคนต่างด้าว 
 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการประกอบธุรกิจหรือถือครองท่ีดิน หรืออสังหาริมทรัพย์ของ

คนต่างด้าวในประเทศไทยมีอยู่ด้วยกันหลายฉบับ เช่น พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่าง
ด้าว พ.ศ. 2542 ประมวลกฎหมายที่ดิน พระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ.2522 พระราชบัญญัติส่งเสริม
การลงทุน พ.ศ. 2520 พระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 
2542 และพระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ .ศ. 2522 เป็นต้น อย่างไรก็ตาม 
กฎหมายดังกล่าวให้ถือว่ากิจการที่มีคนต่างด้าวหรือนิติบุคคลต่างด้าวมีหุ้นหรือถือบุริมสิทธิมากกว่าผุ้
มีสัญชาติไทย กิจการนั้นเป็นกิจการของคนต่างด้าว ท าให้เกิดภาวะที่คนต่างด้าวไม่สามารถด าเนิน
กิจการบางประเภทได้อย่างสะดวก จึงเป็นที่มาและสาเหตุที่คนต่างด้า วด าเนินการท าธุรกรรมผ่าน
ตัวแทนผูม้ีสัญชาติไทยหรือเรียกว่า “นอมินี (Nominee)” ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 

4.1 มาตรการทางกฎหมายในการถือครองที่ดินแทนคนต่างด้าว 
การจัดให้มีตัวแทนในการท าธุรกรรมทางกฎหมายอาจเกิดขึ้นได้หลายกรณีซ่ึง

เป็นได้ทั้งกรณีที่ผิดกฎหมายและไม่ผิดกฎหมาย การท าธุรกรรมโดยมีตัวแทนที่ผิดกฎหมายที่เกี่ยวกับ
การประกอบธุรกิจที่ส าคัญ ปรากฏตามกฎหมายเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าวเนื่องจากรัฐ
ได้ควบคุมการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว โดยกิจการบางประเภทไม่อนุญาตให้คนต่างด้าว
ประกอบธุรกิจได้ไม่ว่ากรณีใดก็ตาม แต่บางกรณีอาจอนุโลมให้คนต่างด้าวสมารถขออนุญาตประกอบ
ธุรกิจ แต่ต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดดังนั้น จึงเกิดกรณีที่คนต่างด้าวที่ไม่
มีสิทธิได้รับอนุญาตให้ประกอบกิจการหรือไม่ประสงค์ที่จะขออนุญาตตามกฎหมายไม่ว่าด้วยเหตุผล
ใดก็ตาม หาทางฝ่าฝืนกฎหมายเพื่อประกอบกิจการดังกล่าว โดยการจัดให้มีตัวแทนขึ้นเพื่อไม่ให้ตนอยู่
ในสถานะของคนต่างด้าวตามกฎหมาย เช่น การจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทในประเทศไทย โดยมีคนไทย
ถือหุ้นแทนคนต่างด้าวซ่ึงเมื่อตรวจสอบหลักฐานเกี่ยวกับการถือหุ้นที่มีการแจ้งต่อหน่วยงานของรัฐ ก็
จะไม่ท าให้บริษัทนั้นมีสถานะเป็นคนต่างด้าว แต่ในความเป็นจริงผู้ถือหุ้นในสัดส่วนของคนไทยนั้น 
เพียงถือหุ้นแทนคนต่างด้าวโดยอ านาจในการบริหารจัดการรวมถึงการรับผลประโยชน์จากกการ
ประกอบธุรกิจ ตกอยู่กับคนต่างด้าว การจัดการตั้งบริษัทโดยใช้ตัวแทนในกรณีเช่นนี้ จึงเป็นการ
กระท าท่ีผิดกฎหมาย 

ส าหรับกฎหมายที่เกี่ยวกับการประกอบธุรกิจและการถือครองหุ้นของคนต่างด้าวใน
ปัจจุบัน   

พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542 
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เนื่องจากประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 281 ได้ประกาศและใช้บังคับมาเป็นเวลานาน
แล้ว และมีหลักการบางประการไม่สอดคล้องกับสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจ การลงทุนและการค้า
ระหว่างประเทศในขณะนั้น จึงมีการปรับปรุงกฎหมายดังกล่าวเสียใหม่ เพื่อส่งเสริมให้มีการแข่งขัน
ในการประกอบธุรกิจทั้งในประเทศและต่างประเทศ ซ่ึงจะเป็นประโยชน์กับประเทศไทยโดยส่วนรวม 
ทั้งยังเป็นการด าเนินการให้สอดคล้องกับพันธกรณีตามสนธิสัญญาระหว่างป ระเทศ จึงมีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของต่างด้าว พ.ศ.2542 แทนประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 
281 ซ่ึงมีผลบังคับใช้ตั้งแต่ วันที่ 3 มีนาคม พ.ศ.254343 

ประเภทของธุรกิจตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ.2542 
ซ่ึงได้จัดกลุ่มประเภทของธุรกิจทีอ่ยู่ภายใต้การควบคุมตรากฎหมายใหม่ โดยแบ่งประเภทธุรกิจเป็น
สามบัญชีดังนี ้

บัญชีหนึ่ง เป็นธุรกิจที่ไม่อนุญาตให้คนต่างด้าวประกอบกิจการด้วยเหตุผลพิเศษเช่น
กิจการหนังสือพิมพ์ กิจการสถานีวิทยุโทรทัศน์ การท านาและเล้ียงสัตว์ การค้าท่ีดิน เป็นต้น 

บัญชีที่สอง เป็นธุรกิ จเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือความมั่นคงของประเทศหรือมี
ผลกระทบต่อศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี หัตถกรรมพื้นบ้าน หรือทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม เช่น การผลิต การจ าหน่าย และการซ่อมบ ารุงอาวุธยุทโธปกรณ์ การขนส่งทางบก การท า
นาเกลือ การท าเหมืองเป็นต้น 

บัญชีที่สาม เป็นธุ รกิจที่คนไทยยังไม่มีความพร้อมท่ีจะแข่งขันในการประกอบ
กิจการกับคนต่างด้าว เช่น การสีข้าว การผลิตแป้งจากข้าวและพืชไร่ การท าประมง การบริการ การ
ก่อสร้าง การท ากิจการนายหน้าหรือตัวแทนการค้าปลีกสินค้าท่ีมีทุนขั้นต่ าน้อยกว่าหนึ่งร้อยล้านบาท
หรือมีทุนขั้นต่ าของแต่ละร้านค้าน้อยกว่าหนึ่งร้อยล้านบาท เช่นการท ากิจการ โฆษณา เป็นต้น 

กฎหมายห้ามไม่ให้คนต่างด้าวประกอบธุรกิจที่ก าหนดในบัญชีหนึ่งไม่ว่ากรณีใด 
ส่วนธุรกิจที่ก าหนดตามบัญชีสอง คนต่างด้าวอาจได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ 
โดยการอนุมัติของคณะรัฐมนตรี แต่ทั้งนีจ้ะต้องมีคนไทยหรือนิติบุคคลที่มิใช่คนต่างด้าวถือหุ้น ไม่
น้อยกว่าร้อยละส่ีสิบของทุนของคนต่างด้าวที่เป็นนิติบุคคลนั้น หรือเข้าข้อยกเว้นอ่ืนตามมาตรา 15 
แห่งพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ .ศ. 2542 ส าหรับธุรกิจที่ก าหนดตามบัญชี
สามนั้น คนต่างด้าวอาจไ ด้รับอนุญาตจากอธิบดีกรมพัฒนาธุรกิจการค้าโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการ ตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ.2542 

                                                             
43ประกาศราชกิจจานุเบกษา เล่ม 116 ตอนท่ี 123 ก หน้า 1 วันท่ี 4 ธันวาคม 2542 มีผลบังคับเมื่อพ้นก าหนดเก้าสิบวัน

นับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษา เป็นต้นไป 
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4.2 บทลงโทษในการถือครองที่ดินแทนคนต่างด้าว44 
ในกรณีที่ปรากฏข้อเท็จจริงในภายหลังว่ามีบุคคลสัญชาติไทยถือที่ดินแทนคนต่าง

ด้าวโดยบุคคลสัญชาตไิทยอาจถูกว่าจ้างให้เข้ามาเป็นตัวแทนในฐานนะลูกจ้าง หรือมีการเตรียมการ
และจงใจฝ่าฝืนกฎหมายในลักษณะการจดทะเบียนสมรส หรือจดทะเบียนภาระผูกพันในที่ดินที่ถือ
ครองหรือกรณีที่เข้าถือหุ้นในนิติบุคคลและให้บุคคลสัญชาติไทยเป็นผู้แสดงตัวเป็นเจ้าของนิติบุคคล 
ซ่ึงจะมีการด าเนินการบังคับจ าหน่ายที่ดินและลงโทษผู้กระท าความผิด ดังนี้ 

4.2.1 ควำมผิดตำมประมวลกฎหมำยที่ดิน 
ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 94 บรรดาท่ีดินที่คนต่างด้าวได้มาโดยไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายหรือไม่ได้รับอนุญาต ให้คนต่างด้าวนั้นจัดการจ าหน่ายภายในเวลาท่ีอธิบดีก าหนดให้ ซ่ึง
ไม่น้อยกว่าหนึ่งร้อยแปดสิบวัน แต่ไม่เกินหนึ่งปี ถ้าไม่จ าหน่ายที่ดินภายในเวลาท่ีก าหนด ให้อธิบดีมี
อ านาจจ าหน่ายที่ดินนั้น และให้น าบทบัญญัติเรื่องการบังคับจ าหน่ายที่ดินตามความในหมวด 3 มาใช้
บังคับโดยอนุโลม 

มาตรา 96 เมื่อปรากฏว่าผู้ใดได้มาซ่ึงท่ีดินแห่งใดในฐานะเป็นเจ้าของแทนคน
ต่างด้าว หรือนิติบุคคลตามความในมาตรา 97 หรือมาตรา 98 ให้อธิบดีมีอ านาจท าการจ าหน่ายที่ดิน
นั้น และให้น าบทบัญญัติมาตรา 94 มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

มาตรา 97 นิติบุคคลดังต่อไปนี้ให้มีสิทธิในที่ดินได้เสมือนกับคนต่างด้าว 
1. บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชน จ ากัด ที่มีหุ้นอันเป็นทุนจดทะเบียน ถือ

โดยคนต่างด้าวเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของทุนจดทะเบียนหรือผู้ถือหุ้นเป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่ ง
จ านวนผู้ถือหุ้น แล้วแต่กรณี เพื่อประโยชน์แห่งหมวดนี้ บริษัทจ ากัดได้ออกใบหุ้นชนิดออกให้แก่ผู้
ถือ ให้ถือว่าใบหุ้นนั้น คนต่างด้าวเป็นผู้ถือ 

2. ห้างหุ้นส่วนจ ากัด หรือห้างหุ้นส่วนสามัญที่จดทะเบียนแล้ว ที่มีคนต่าง
ด้าวลงหุ้นมีมูลค่าเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของทุนทั้งหมดหรือผู้เป็นหุ้นส่วน เป็นคนต่างด้าวเกินกว่า
กึ่งจ านวนของผู้เป็นหุ้นส่วน แล้วแต่กรณี 

3. สมาคมรวมท้ังสหกรณ์ที่มีสมาชิกเป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่งจ านวน หรือ
ด าเนินกิจการเพื่อประโยชน์คนต่างด้าวโดยเฉพาะ หรือเป็นส่วนใหญ่ 

4. มูลนิธิที่มีวัตถุประสงค์คนต่างด้าวโดยเฉพาะ หรือเป็นส่วนใหญ่ 
มาตรา 98 ในกรณีที่นิติบุคคลที่ระบุไว้ในมาตรา 97 เข้าถือหุ้นแล้วแต่

กรณี ในนิติบุคคลอ่ืนตามนัยที่กล่าวในมาตรา 97 ให้ถือว่านิติบุคคลนั้นเป็นคนต่างด้าว 

                                                             
44หนังสือกรมท่ีดินท่ี มท 0515/ว37908 ลงวันท่ี 25 ธันวาคม 2552 
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มาตรา 111 ผู้ใดฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา 86 มีความผิดต้องระวาง
โทษไม่เกินสองหมื่นบาทหรือจ าคุกไม่เกินสองปี หรือทั้งปรับทั้งจ า 

มาตรา 112 นิติบุคคลใด 
1)ได้มาซ่ึงท่ีดินเป็นการฝ่าฝืนบทแห่งประมวลกฎหมายนี้ 
2) ใช้ท่ีดินนั้นเพื่อกิจการอ่ืนนอกจากที่ได้รับอนุญาต 
3) ใช้ท่ีดินผิดเงื่อนไขที่ คณะรัฐมนตรีก าหนดตามความในมาตรา 99

ประกอบด้วยมาตรา 87 วรรคสอง 
4) ไม่แจ้งการไม่ใช้ท่ีดินตามความในมาตรา 99  

มาตรา 113 ผู้ใดได้มาซ่ึงท่ีดินในฐานะเป็นตัวแทนของคนต่างด้าว หรือ
นิติบุคคลตามความในมาตรา 97 หรือมาตรา 98 มีความผิดต้องระวางโทษปรับไม่เกินสองหมื่นบาท 
หรอืจ าคุกไม่เกินสองปี หรือทั้งปรับทั้งจ า 

มาตรา 94 และ 96 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ก าหนดหลักเกณฑ์ว่าเม่ือ
ปรากฏว่าผู้ใดได้มาซ่ึงท่ีดินในฐานะเป็นเจ้าของแทนคนต่างด้าว หรือนิติบุคคลต่างด้าว หรือคนต่าง
ด้าวได้มาซ่ึงท่ีดินโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ให้คนต่างด้าวจัดการจ าหน่ายที่ ดินภายในเวลาท่ีอธิบดี
ก าหนดให้ซ่ึงไม่น้อยกว่าหนึ่งร้อยแปดสิบวัน แต่ไม่เกินหนึ่งปีถ้าไม่จ าหน่ายที่ดินภายในเวลาท่ี
ก าหนดให้อธิบดีมีอ านาจจ าหน่ายทีดินนั้น 

การจ าหน่ายที่ดินนั้น เพื่อความรวดเร็วในการบังคับและด าเนินการ 
อธิบดีกรมท่ีดินจึงได้มอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจั งหวัดแล้วในกรณีที่ดินตั้งอยู่ในจังหวัดอื่น ซ่ึง
ขั้นตอนการด าเนินการจ าหน่ายที่ดินต้องปฏิบัติตามระเบียบของกรมท่ีดินที่ได้วางแนวทางปฏิบัติไว้
แล้ว (ตามหนังสือกรมท่ีดิน ท่ี ท 0515/ว 04705 ลงวันที่ 14 กุมภาพันธ์ 2548) 

คนต่างด้าวมีความผิดตามมาตรา 111 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินได้วาง
แนวทางปฏิบัติไว้ ฐานได้มาซ่ึงท่ีดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ต้องระวางโทษปรับไม่เกินสองหมื่น
บาท หรือจ าคุกไม่เกินสองปี หรือทั้งปรับทั้งจ า ส่วนนิติบุคคลมีความผิดตามมาตรา 112 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน ส าหรับคนไทยมีความผิดตามมาตรา 113 แห่งประมวลกฎหมายทีด่ิน ฐานได้มาซ่ึงท่ีดิน
ในฐานะเป็นตัวแทนของคนต่างด้าวหรือนิติบุคคลที่ถือเป็นคนต่างด้าว ต้องระวางโทษปรับไม่เกินสอง
หมื่นบาทหรือจ าคุกไม่เกินสองปี หรือทั้งปรับทั้งจ า45 

                                                             
45เชิงอรรถ มาตรา 111 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน “ผู้ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา 86 หรือมาตรา 101 หรือไม่

ปฏิบัติตามเง่ือนไขตามความในมาตรา 102 มีความผิดต้องระวาง  โทษ  ปรับไม่เกินสองหมื่นบาท หรือจ าคุกไม่เกินสองปี หรือ
ท้ังปรับท้ังจ า”“นิติบุคคลใด(1) ได้มาซึ่งท่ีดินเป็นการฝ่าฝืนบทแห่งประมวลกฎหมายนี้(2) ใช้ท่ีดินนั้นเพื่อกิจการอ่ืนนอกจากท่ี
ได้รับอนุญาต(3)ใช้ท่ีดินผิดเง่ือนไขท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนดตามความในมาตรา 99 ประกอบด้วยมาตรา 87 วรรคสอง(4)ไม่แจ้ง
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4.2.2 ควำมผิดตำมประมวลกฎหมำยอำญำ  
ประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา 267 บัญญัติไว้ว่า “ผู้ใดแจ้งให้เจ้าพนักงานผู้กระท าการตามหน้าที่จด

ข้อความอันเป็นเท็จลงในเอกสารมหาชนหรือเอกสารราชการ ซ่ึงมีวัตถุประสงค์ส าหรับใช้เป็น
พยานหลักฐาน โดยประการที่น่าจะเกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืนหรือประชาชน ต้องระวางโทษจ าคุกไม่
เกินสามปี หรือปรับไม่เกินหกพันบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ”   

 

5. ความผิดตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนตางดาว พ.ศ. 2542 
 

พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนตางดาว พ.ศ. 2542   
มาตรา 36 ผู้มีสัญชาติไทยหรือนิติบุคคลที่มิใช่คนต่างด้าวตามพระราชบัญญัตินี้ ให้

ความช่วยเหลือ หรือสนับสนุน หรือร่วมประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว อันเป็นธุรกิจที่ก าหนดไว้ใน
บัญชีท้ายพระราชบัญญัตินี้ โดยคนต่างด้าวนั้นมิได้รับอนุญาตให้ประกอบธุรกิจดังกล่าว หรือร่วม
ประกอบธุรกิจของคนต่างด้าวโดยแสดงออกว่าเป็นธุรกิจของตนแต่ผู้เดียว หรือถือหุ้นแทนคนต่าง
ด้าวในห้างหุ้นส่วน หรื อบริษัทจ ากัด หรือนิติบุคคลใดๆ เพื่อให้คนต่างด้าวประกอบธุรกิจโดย
หลีกเล่ียง หรือฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้ รวมท้ังคนต่างด้าวซ่ึงยินยอมให้ผู้มีสัญชาติ
ไทย หรือนิติบุคคลที่ไม่ใช่คนต่างด้าวตามพระราชบัญญัตินี้ กระท าการดังกล่าว ต้องระวางโทษ
จ าคุกไม่เกินสามปี หรือปรับตั้งแต่หนึ่งแสนบาทถึงหนึ่งล้านบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ และให้ศาลส่ัง
ให้เลิกการให้ความช่วย เหลือหรือสนับสนุน หรือส่ังให้เลิกการร่วมประกอบธุรกิจ หรือส่ังให้เลิก
การถือหุ้น หรือการเป็นหุ้นส่วนนั้นเสีย แล้วแต่กรณี หากฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามค าส่ังศาล ต้องระ วาง
โทษปรับวันละหนึ่งหมื่นบาทหรือห้าหมื่นบาทตลอดเวลาท่ียังฝ่าฝืนอยู่ 

 

6. มาตรการทางกฎหมายต่างประเทศเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน 
 
การให้คนต่างด้าวมีสิทธิในที่ดินในแต่ละประเทศจะแตกต่างกันทั้งนี้ขึ้นอยู่กับปัจจัย

หลายด้านอันเนื่องมาจากกฎหมายที่แตกต่างกัน สภาพสังคม เศรษฐกิจ การเมือง การปกครอง รวมไป
ถึงนโยบายจากภาครัฐที่เป็นเหตุผลน าไปสู่การก าหนดสิทธิต่างๆ โดยจะเห็นได้จากการพัฒนาการ
ทางด้านก าหนดสิทธิที่มีเอกลักษณ์และมีความเฉพาะตัวในบางประเทศเช่นในแถบประเทศอาฟริกา 
                                                                                                                                                                              

การไม่ใช้ท่ีดินตามความในมาตรา 99 ประกอบด้วยมาตรา 89 หรือ(5) ค้าท่ีดินอันเป็นการฝ่าฝืนมาตรา 101 หรือไม่ปฏิบัติตาม
เง่ือนไขตามความในมาตรา 102 มีความผิดต้องระวางโทษปรับไม่เกินห้าหมื่นบาท” 
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เป็นต้น ท่ีดินถือเป็นของชนชาติหรือของเผ่า ท าให้บุคคลจะมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินเอกเทศไม่ได้ ท าให้
การเข้ามามีสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวนั้นไม่สามารถเกิดขึ้นได้ 

ในปัจจุบันความแตกต่างของการก าหนดสิทธิดังกล่าวจะเห็นได้อย่างชัดเจนระหว่าง
ประเทศที่ถือว่าท่ีดินทั้งหมดหรือบางส่วนนั้นเป็นของรัฐกับประเทศท่ียอมรับการถือครองท่ีดินโดย
เอกชนโดยประเทศที่ถือว่าท่ีดินทั้งหมดหรือบางส่วนนั้นเป็นของรัฐ คนต่างด้าวที่จะเข้าถือครองท่ีดิน
นั้นต้องเจรจาตกลงโดยตรงกับรัฐ โดยรัฐจะเป็นผู้ควบคุมและออกมาตรการทางกฎหมายควบคุมไปใน
ตัว ส่วนประเทศท่ียอมรับการถือครองท่ีดินโดยเอกชนนั้น คนต่างด้าวจะสามารถเจรจากับเอกชนนั้น
ได้โดยตรง โดยรัฐจะเป็นผู้ควบคุมและออกมาตรการทางกฎหมายควบคุมไปในตัว      ส่วนประเทศท่ี
ยอมรับการถือครองท่ีดินโดยเอกชนนั้น คนต่างด้าวจะสามารถเจรจากับเอกชนนั้นได้โดยตรง โดยรัฐ
จะเป็นผู้ออกมาตรการทางกฎหมายเข้ามาควบคุมอีกทีหนึ่ง 

มาตรการทางกฎหมายที่ใช้ก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวในแต่ละประเทศสามารถ
แบ่งออกเป็นสามกลุ่มประเทศด้วยกัน  คือ 

1 กลุ่มประเทศที่จ ากัดสิทธิมิให้คนต่างด้าวถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินได้เลย 
กลุ่มประเทศนี้ เป็นการจ ากัดสิทธิ โดยห้ามมิให้คนต่างด้าวถือครองกรรมสิทธ์ิในทีดิน

โดยเด็ดขาด ประเทศที่มีนโยบายมิให้คนต่างด้าวถือครองท่ีดินเด็ดขาด ได้แก่ประเทศ สาธารณรัฐ
ประชาชนจีน กัมพูชา เวียดนาม ประเทศลิทัวเนีย เป็นต้น ซ่ึงส่วนมากแล้ว แต่ละประเทศเหล่านี้จะมี
เหตุผลในการห้ามการถือครองกรรมสิทธ์ิของคนต่างด้าวในที่ดินที่ใกล้เคียงกัน และกับประเทศท่ีเริ่มมี
การพัฒนาอาจจะมีหลักการให้มีการเช่าที่ดิน หรือการใช้ท่ีดินให้จ่ายค่าธรรมเนียมแทนการถือครอง
กรรมสิทธ์ิ  อันเนื่องจากมาจากการยอมรับครองท่ีดินของคนต่างด้าวอันเป็นลักษณะผ่อนปรน 

2 กลุ่มประเทศท่ีไม่มีการจ ากัดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าว 
กลุ่มประเทศนี้จะมีรูปแบบที่อนุญาตให้คนต่างด้าวมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินได้โดยเสรี การ

อนุญาตดังกล่าวอาจจะมีการก าหนดการควบคุมอ่ืนๆ ไว้ดว้ยหรือไม่ก้อได้ ขึ้นอยู่กับนโยบายของแต่
ละประเทศ แต่เม่ือพิจารณาแล้วมาตรการในการควบคุมการถือครองกรรมสิทธ์ิที่ดินของคนต่างด้าว
โดยทางอ้อมมาใช้ก ากับในเรื่องของการถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินของคนต่างด้าวควบคู่ไปกันด้วย 
เช่น มาตรการทางการเงิน หรือมาตรการทางภาษี เ ป็นต้น กลุ่มประเทศเหล่านี้ส่วนมากจะเป็นกลุ่ม
ประเทศที่มีความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ สังคม หรือในกลุ่มประเทศท่ีมีการตอบรับการถือครอง
กรรมสิทธ์ิในที่ดินของคนต่างด้าวอย่างเปิดกว้าง ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศญี่ปุ่น เป็นต้น 

3 กลุ่มประเทศท่ีจ ากัดสิทธิแต่อนุญาตให้คนต่างด้าวถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินได้บางกรณี 
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กลุ่มประเทศนี้จะมีระบบคล้ายกับกลุ่มประเทศแรก แต่อย่างไร ก้อยังมีเหตุผลทาง
เศรษฐกิจโดยรัฐเล็งเห็นแล้วว่ามีประโยชน์ต่อประเทศ หรือเป็นหลักสากลที่ควรให้คนต่างด้าวนั้น
สามารถถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินได้ เช่นหลักในเรื่องการรับมรดก ส่วนหลักการเช่าหรือการให้ใช้
สิทธิโดยจ่ายค่าตอบแทนนั้น มีการใช้เหมือนกันแต่ไม่เต็มรูปแบบเหมือนกับกลุ่มประเทศแรก 
กล่าวคือ มีการอนุญาตให้คนต่างด้าวถือครองท่ีดินได้ในบางกรณี มีระบบการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่ยัง
โตไม่เต็มที่ท่ีจะรองรับการแข่งขันการเข้ามาซ้ือที่ดินจากกคนต่างด้าวได้แต่มีแนวโน้มท่ีจะเริ่มจะมีการ
มากว้านซ้ือที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เช่น ในประเทศไทย ประเทศออสเตรเลีย ประเทศมาเลเซีย เป็นต้น 

โดยในการเปรียบเทียบกับกฎหมายของต่างประเทศ ในการจัดท าสารนิพนธ์ในครั้งนี้
ได้ยกตัวอย่างประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงอยู่ในกลุ่มประเทศท่ี 2 ที่ไม่มีการจ ากัดสิทธ์ิในที่ดินของคนต่าง
ด้าวประเทศออสเตรเลียซ่ึงอยู่ในกลุ่มประเทศท่ี 3 ที่มีลักษณะคล้ายและความต่างกับกฎหมายของ
ประเทศไทย เพื่อให้เห็นถึงการพัฒนาการและความเป็นสากลในปฏิบัติต่อคนต่างด้าวในกา รเข้าไป
ลงทุนหรือการอยู่อาศัยอย่างถาวรในต่างประเทศและส่งผลต่อความเชื่อมั่นในทางเศรษฐกิจของเจ้าของ
ประเทศนั้นๆ ต่อไป 

6.1.ประเทศสหรัฐอเมริกา 
มีแนวคิดว่าการลงทุนของคนต่างด้าวช่วยให้เกิดการสร้างงานในประเทศและเป็น

การน าเงินมาหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจของประเทศทางหนึ่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการลงทุนในธุรกิจ
อสังหาริมทรัพย์ อเมริกาจึงเปิดเสรีให้คนต่างด้าวสามารถเข้าไปถือครองท่ีดินได้อย่างเสรีโดยไม่มี
ข้อจ ากัด ทั้ งในส่วนของการถือครองอย่างมีกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองตลอดจนการเช่าที่ดิน 
เนื่องจากสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่มีขนาดใหญ่ความจ าเป็นในการหวงกันที่ดินไว้ส าหรับคนในชาติ
มีความจ าเป็นน้อยเมื่อเทียบกับขนาดของเศรษฐกิจและขนาดประเทศ ประกอบกับเป็นประเทศที่มี
ความหลากหลายทางด้านเช้ือชาติ หลังสงครามโลกครั้งที่สองมีนักลงทุนซ่ึงมิได้มีสัญชาติอเมริกาเข้า
ไปลงทุนและซ้ือที่ดินในสหรัฐอเมริกาเป็นจ านวนมาก ท าให้การลงทุนในสหรัฐขยายตัวอย่างรวดเร็ว    
และมีนักลงทุนจ านวนหนึ่งใช้ดินแดนของสหรัฐอเมริกาเป็นที่หลบเล่ียงภาษี จนท าให้รัฐบาลเกิด
ความกังวลกลัวว่าต่างชาติจะเข้ามาครอบง าธุรกิจอสังหาริมทรัยพ์และเศรษฐกิจของประเทศ จนต้องมี
การออกมาตรการบางอย่างโดยรัฐบาลท้องถ่ินเพื่อควบคุมการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าวในบาง
กรณี  เช่นการจัดตั้งหน่วยงานขึ้นมาดูแลการมีสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าว หรือทรัพย์สินของคนต่าง
ด้าว  หรือมาตรการในการก าหนดประเภทท่ีดินที่ให้สิทธิคนต่างด้าวถือครองโดยมิได้เป็นการจ ากัด
สิทธิ   แต่เป็นการก าหนดเพื่อควบคุมและตรวจสอบโดยวิธีการให้คนต่างด้าวรายงานการถือ
กรรมสิทธ์ิในที่ดินประเภทเกษตรกรรม เป็นต้น46 
                                                             

46ญาณารินธร แข็งแรง(2556) “การก าหนดสิทธิในท่ีดินของคนต่างด้าวตามประมวลกฎหมายท่ีดิน”หน้า16-17 
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6.2. ประเทศออสเตรเลีย47 
เป็นประเทศที่มีเศรษฐกิจที่แข็งแกร่งที่สุดแห่งหนึ่งของโลก โดยมีเศรษฐกิจระบบ

เปิดเสรีในการแข่งขันและพัฒนาอย่างไม่หยุดยั้งอันเป็นผลมาจากการบริหารจัดการอย่างมี
ประสิทธิภาพและการปฏิรูปโครงสร้างท่ีด าเนินมาอย่างต่อเนื่อง รวมท้ังการมีภาคเอกชนที่พัฒนา
พร้อมรับการแข่งขัน และเพื่อเป็นการตอบรับเศรษฐกิจระบบเปิดเสรีดังกล่าว รัฐบาลออสเตรเลียได้
วางแนวทางและก าหนดนโยบายสนับสนุนการลงทุนจากต่างประเทศมาโดยตลอด นอกจากนั้นยังได้
บัญญัติมาตรการทางกฎหมายต่างๆ เพื่อใช้บังคับกับการเข้ามาลงทุนของคนต่างด้าวในประเทศ
ออสเตรเลีย เช่น กฎหมายการจัดตั้งบริษัทและล งทุนในออสเตรเลีย กฎหมายภาษีอากร กฎหมาย
คุ้มครองสิทธิผู้บริโภค กฎหมายว่าด้วยการแข่งขันทางการค้า กฎหมายคุ้มครองส่ิงแวดล้อม กฎหมาย
แรงงาน เป็นต้นหลักการของประเทศออสเตรเลียให้คนต่างด้าวถือครองท่ีดินได้แต่ควบคุม ดังต่อไปนี้ 

6.2.1 มำตรกำรทำงกฎหมำยของประเทศออสเตรเลีย 
มาตรการทางกฎหมายที่ส าคัญซ่ึงใช้ในการก ากับและควบคุมเกี่ยวกับการ

ลงทุนของคนต่างด้าวในประเทศออสเตรเลีย ได้แก่ 
1) พระราชบัญญัติด้วยการได้มาและการยึดครองของคนต่างชาติ ค .ศ.

1975(Foreign Acquisitions and Takeovers act 1975 หรือ FATA)  โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้มีการ
ปรับปรุงล่าสุดวันที่ 12 กุมภาพันธ์ 2553 

2) แนวปฏิบัติที่เป็นนโยบายว่าด้วยการลงทุนของคนต่างชาติ (Foreign 
Investment Policy Guidelines) 

3) ระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการได้มาและการยึดครองของคนต่างชาติ (Foreign 
Investment Policy Guidelines) 

การเข้ามาลงทุนของคนต่างด้าวนี้อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ
กระทรวงการคลัง(Australia Treasurer) โดยคณะกรรมการพิจารณาการลงทุนต่างประเทศของประเทศ
ออสเตรเลีย (Foreign Investment Review Board หรือ FIRB) ซ่ึงแต่งตั้งขึ้นโดยรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังตามกฎหมาย FATA คอยช่วยเหลือพร้อมท้ังให้ค าปรึกษา 

6.2.2 ประเภทธุรกิจของคนต่ำงด้ำว 
ประเภทธุรกิจการลงทุนของคนต่างด้าวประเทศออสเตรเลีย สามารถแบ่งได้

ดังนี ้
 
 

                                                             
47ส านักอเมริกาและแปซิฟิค กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ http://dtn.go.th 8/10/54 

http://dtn.go.th/
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1) ธุรกิจที่ไม่ต้องขออนุญาตจากรัฐบาลออสเตรเลีย 
เนื่องจากรัฐบาลออสเตรเลียให้ความส าคัญพร้อมท้ังนโยบายสนับสนุน

การลงทุนในธุรกิจขนาดเล็กให้มีการเข้ามาประกอบกิจการในออสเตรเลียดังนั้นคนต่างด้าวจึงสามารถ
เข้ามาลงทุนส าหรับธุรกิจขนาดย่อมซ่ึงมีมูลค่าการลงทุนน้อยกว่า 10 ล้านเหรียญออสเตรเลีย ได้โดย
ไม่จ าเป็นต้องขออนญุาตจากรัฐบาลก่อน 

ส าหรับประเทศไทยนั้น ได้เข้าท าความตกลงการค้าเสรีไทย- ออสเตรเลีย 
(Thailand-Australia  Free Trade Agreement TAFTA) ซ่ึงมีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 1 มกราคม 2548 โดย
ความตกลงดังกล่าวเป็นไปตามนโยบายสนับสนุนการลงทุนในออสเตรเลียและเปิดโอกาสให้คน
สัญชาตไิทยเข้าไปลงทุนอย่าเสรี48 แต่หากลงทุนเกิน 10 ล้านเหรียญออสเตรเลีย จะต้องขออนุญาตจาก
คณะกรรมการพิจารณาการลงทุนต่างประเทศของออสเตรเลียก่อน 

2) ธุรกิจที่อยู่ภายใต้เง่ือนไขพิเศษและต้องยื่นค าเสนอขออนุญาตต่อรัฐบาล
ออสเตรเลีย  

ธุรกิจที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงของชาติ (national securith) และธุรกิจที่
มีผลกระทบต่อผลประโยชน์ของชาติ  (national interest) ซ่ึงโดยทั่วไป ได้แก ่

ก. ธุรกิจที่มีความส าคัญสูง (Sensitive Sectors)49ในแง่ท่ีเกี่ยวข้อง หรือมี
ความส าคัญต่อชุมชน (Community Cioneern) เช่น 

ก) ธุรกิจการส่ือสารมวลชน (Media) ซ่ึงได้แก่ หนังสือพิมพ์รายวัน 
โทรทัศน์ วิทยุ รวมถึงอินเทอร์เน็ต ที่กระจายออกอากาศ หรือแสดงออกมาในรูปแบบเดียวกับการ
ส่ือสารมวลชน ไม่ว่าจะมีมูลค่าเท่าใด รวมถึงกรณีการลงทุนในตลาดหลักทรัพย์หรือที่เรียกว่า 
Portfolio Investment ตั้งแต่ร้อยละ  5 ขึ้นไป 

                                                             
48ภาคผนวกท่ี 8 ของความตกลงการค้าเสรีไทย-ออสเตรเลีย โดยสามารถก าหนดหลักเกณฑ์และปรับปรุงธุรกิจท่ีเอ้ือ

ต่อคนสัญชาติไทยท่ีจะเข้าไปลงทุนตามความตกลงดังกล่าว ดังต่อไปนี้(1)กลุ่มธุรกิจบริการวิชาชีพ เช่นบริการด้านภาษีบริการ
สถาปัตยกรรม บริการวิศวกรรมบริ การออกแบบและตกแต่งภูมิทัศน์ บริการคอมพิวเตอร์ บริการค้นคว้าวิจัย บริการด้าน
อสังหาริมทรัพย์ บริการโฆษณา วิจัยตลาด บริการจัดการและให้ค าปรึกษาบริการท่ีเกี่ยวข้องกับวิทยาศาสตร์และท่ีปรึกษา
เทคนิคบริการหอประชุม บริการถ่ายภาพ บริการถ่ายเอกสาร บริการแปลภาษา บริการ ออกแบบภายใน บริการซ่อมแซม
ยานพาหนะ(2) กลุ่มธุรกิจบริการด้านโทรคมนาคมเช่น บริการด้านจดหมายทางอิเล็คทรอนิค บริการวอส์เมล บริการให้ข้อมูล
ผ่านทางออนไลน์ บริการ EDI (Electronic Data Interchange)(3)กลุ่มธุรกิจด้านการก่อสร้าง และท่ีเกี่ยวข้องกับบริการวิศวกรรม 
ได้แก่ บริการท่ีปรึกษาด้านการก่อสร้าง บริการสร้างอาคาร(4)กลุ่มธุรกิจบริการจัดจ าหน่ายสินค้า ได้แก่ บริการตัวแทนนายหน้า 
บริการค้าปลีก ค้าส่งแฟรนไชส์(5)กลุ่มธุรกิจบริการด้านสิ่งแวดล้อม ได้แก่ บริการก าจัดน้ าเสีย บริการให้ความคุ้มครองความ
หลากหลายทางชีวภาพ 

49 Australian Treasurer,“Prescribed Sensitive Sectors”www.firb,gov.au//Australias Foreign Investment Policy 
(English).pdf.. ค้นเมื่อ  8/10/54 

http://www.firb,gov.au/Australias
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ข) ธุรกิจการโทรคมนาคม (Telecommunications) 
ค).ธุรกิจการคมนาคม (Transport) ซ่ึงรวมถึงท่าอากาศยาย การ

ให้บริการส่ิงอ านวยความสะดวกส าหรับท่าเรือหรือท่าอากาศยาน  โครงสร้างพ้ืนฐานของรถไฟ การ
บินระหว่างประเทศและภายในประเทศ และการให้บริการขนส่งทางเรือต่างๆ ภายในประเทศ หรือการ
ใช้บริการขนส่งทางเรือต่างๆ จากต่างประเทศมายังประเทศออสเตรเลีย หรือจากประเทศออสเตรเลีย
ไปยังต่างประเทศ 

ข. ธุรกิจจัดหาหรืออบรมบุคลากร การผลิตหรือจัดหาวัสดุหรืออุปกรณ์
หรือเทคโนโลยีทางทหารแก่กองทัพทหารแห่งออสเตรเลีย *Australian Defense Force) หรือ 
กองทัพทหารอ่ืน 

ค. ธุรกิจการผลิตหรือจัดหาสินค้า อุปกรณ์ หรือเทคโนโลยีที่สามารถใช้ใน
วัตถุประสงค์ทางการทหาร การพัฒนาการผลิต การจัดหา หรือการให้บริการที่เกี่ยวกับระบบ
เทคโนโลยีและการส่ือสารในด้านรหัสและความมั่นคง 

ง. กิจการสกัดรวมท้ังสิทธิในการสกัดแร่ยูเรเนียม พ ลุโตเนียม หรือ การ
ปฏิบัติการใดๆ เกี่ยวกับนิวเคลียร์ 

3) ธุรกิจอสังหาริมทรัพย ์
(1). การครอบครองผลประโยชน์บนที่ดินในตัวเมือง (Urban Land) 

รวมถึงผลประโยชน์ที่เกิดจาก Leasing, financing and profit sharing arrangement และการครอบครอง
ผลประโยชน์ใน urban land corporations and trusts 

(2) การครอบครอง developed non-residential commercial real estate ใน
กรณีที่อสังหาริมทรัพย์อยู่ภายใต้ Heritage listing และมีมูลค่าตั้งแต่  5 ล้านเหรียญออสเตรเลียขึ้นไป 

(3) การครอบครอง developed non-residential commercial real estate ใน
กรณีที่อสังหาริมทรัพย์ไม่อยู่ภายใต้ Heritage listing และมีมูลค่าตั้งแต่  5 ล้านเหรียญออสเตรเลียขึ้นไป 

(4) การครอบครองส่ิงอ านวยความสะดวกส าหรับท่ีพักอาศัย ที่ดินเปล่า
ในเมือง (vacant urban real estate) และที่ดินที่เป็นที่อยู่อาศัย (residential real estate) เป็นต้น 

(5) การเข้าครอบครอง (takeover) กิจการต่างชาติซ่ึงมีบริษัทลูกใน
ออสเตรเลีย หรือมีทรัพย์สินรวมในออสเตรเลียสุงกว่า  200 ล้านเหรียญออสเตรเลียแต่น้อยกว่าร้อยละ 
50 ของทรัพย์สินโดยรวมท่ัวโลก 

(6) การลงทุนโดยตรงโดยรัฐบาลหรือหน่วยงานราชการต่างชาติ (Foreign 
Government and their related entities) 
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(7) การลงทุนธุรกิจที่ให้บริการอยู่แล้วในประเทศออสเตรเลีย และมีมูลค่า
มากกว่า 50 ล้านเหรียญ ออสเตรเลีย 

(8) การลงทุนในธุรกิจใหม่โดยมีมูลค่าท้ังหมดตั้งแต่ 10 ล้านเหรียญ
ออสเตรเลียขึ้นไป 

4) ธุรกิจที่มีความส าคัญต่อประเทศออสเตรเลีย  
ซ่ึงคนต่างด้าวไม่อาจเข้าไปลงทุนได้อย่างเสรีโดยต้องยื่นขออนุญาตจาก 

FIRB ก่อน หรือไม่อาจถือครองหุ้นเกินกว่าจ านวนที่ก าหนดไว้ได้ ได้แก่ 
(1) ธุรกิจการธนาคาร โดยจะพิจารณาเป็นกรณีไป ตามกฎหมายว่าด้วยการ

ธนาคาร (Banking Act 1959) และกฎหมายว่าด้วยภาคการเงิน (ผู้ถือหุ้น ) (Financial Sector 
(Shareholdings) Act1998) 

(2) ธุรกิจการคมนาคม ได้แก่ 
ก.ธุรกิจสายการบิน กรณีสายการบินภายในประเทศอาจถือครองหุ้น

ได้ทั้งหมด ในขณะที่เป็นสายการบินระหว่างประเทศ ชาวต่างชาติสามารถถือครองได้ไม่เกินร้อยละ 49 
ทั้งนี้ ไม่รวมถึงในกรณีของการลงทุนในสายการบิน Qantas ซ่ึงมีข้อก าหนดแตกต่างออกไป กล่าวคือ 
เมื่อรวมจ านวนชาวต่างชาติทั้งหมดที่ถือครองหุ้นแล้วในส่วนการให้บริการเส้นทางการบินระหว่าง
ประเทศแล้วต้องไม่เกินร้อยละ 49 โดยชาวต่างชาติแต่ละราย ซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดาต้องไม่เกินร้อยละ 
25 สายการบินต่างชาติรวมแล้วต้องไม่เกินร้อยละ 35 

ข.ธุรกิจท่าอากาศยาน โดยจะพิจารณาเป็นกรณีไป ทั้งนี้ตามกฎหมาย
ว่าด้วยท่าอากาศยาน (Airport Act 1996) ก าหนดให้ชาวต่างชาติถือครองหุ้นได้ไม่เกินร้อยละ 49 

ค.ธุรกิจเรือส่งสินค้า ก าหนดให้เรือที่จดทะเบียนในออสเตรเลียต้องมี
ผู้ถือหุ้นใหญ่เป็นชาวออสเตรเลีย ซ่ึงอาจเป็นบุคคลทั่วไป หรือบริษัทท่ีจดทะเบียนภายใต้กฎหมายของ
ประเทศออสเตรเลียก็ได้ ทั้งนี้ ต้องเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนการขนส่งทางเรือ (Shipping 
Registration Act 1981) ด้วยหลักเกณฑ์ในการควบคุมและตรวจสอบการท าธุรกรรมการลงทุนของคน
ต่างด้าวรวมถึงตัวแทนคนต่างด้าวด้วย 

กฎหมายว่าด้วยการได้มาและการยืดครองของคนต่างชาติ ค.ศ. 1975 
(Foreign Acquisitions and Takeovers Act 1975)50 เป็นกฎหมายที่ใช้ก ากับดูแลและควบคุมเกี่ยวกับการ
ลงทุนจากต่างชาติในออสเตรเลียโดยให้อ านาจรัฐบาลในการวิเคราะห์ตรวจสอบค าเสนอขอลงทุนของ

                                                             
50 Australia(http//www.CIA.Gov/cia/publiscations/factbook)”ได้มีการประกาศใช้เมื่อ16 กุมภาพันธ์ 2554” 
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คนต่างชาติไว้ ซ่ึงหากพิจารณาตรวจสอบแล้วเห็นว่าการเข้ามาลงทุนประกอบธุรกิจนั้น ขัดต่อ
ผลประโยชน์ของชาติ (National Interest)51รัฐบาลสามารถปฏิเสธค าเสนอขอลงทุนของคนต่างชาติได้ 

ในการพิจารณาว่ากรณีการขอลงทุนใดขัดต่อผลประโยชน์ของชาติ
นั้น รัฐบาลจะชั่งน้ าหนักระหว่างผลกระทบส าคัญต่างๆ ท่ีอาจเกิดขึ้นกับประโยชน์ที่จะได้รับจากการ
ลงทุน โดยพิจารณาเป็นรายกรณีไป รวมถึงพิจารณาขอบเขตปัจจัยและความส าคัญที่เกี่ยวข้องท่ี
หลากหลายขึ้นอยู่กับลักษณะของกิจการที่มุ่งหมาย การลงทุนต่างๆ ในกิจการทั้งหลายท่ี มีนายจ้าง 
จ านวนมากหรือมีความส าคัญในด้านของตลาดหุ้นอาจถือว่ามีความส าคัญมากกว่าการลงทุนของ
กิจการขนาดเล็กอย่างไรก็ดี การลงทุนในกิจการขนาดเล็กที่มีทรัพย์สินพิเศษหรือมีความส าคัญทาง
อุตสาหกรรมอาจถือเป็นปัจจัยในการพิจารณาได้เช่นกัน 

นอกจากนั้น ยังมีการน าผลกระทบท่ี ได้รับจากการลงทุนมาเป็น
ปัจจัยในการพิจารณาการลงทุนที่ช่วยเพิ่มกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เช่น การพัฒนาความสามารถในการ
ผลิตหรือเทคโนโลยีใหม่ๆ เพิ่มขึ้น ซ่ึงกรณีดังกล่าวนี้ย่อมมีความเป็นไปได้น้อยที่จะถือว่าขัดแย้งกับ
ผลประโยชน์ของชาติรัฐบาลออสเตรเลียจึงได้ก าหนดแนวทางแล ะหลักเกณฑ์ในการควบคุมและ
ตรวจสอบการท าธุรกรรมของคนต่างชาติซ่ึงสามารถแบ่งได้เป็น 2 กรณี คือ ก่อนการลงทุนและ
ภายหลังการลงทุน ดังนี้ 

กรณีก่อนการลงทุน รัฐบาลออสเตรเลียพิจารณาและประเมินค า
เสนอขอลงทุนของต่างชาติก่อนการเริ่มต้นลงทุนโดยพิจารณาจากปัจจัยดังต่อไปนี้ 

ความมั่นคงของรัฐ(National Security) 
รัฐบาลออสเตรเลียจะพิจารณาไปถึงการลงทุนที่ส่งผลกระทบต่อ

ความสามารถของออสเตรเลียในการปกป้องผลประโยชน์ในทางยุทธศาสตร์และความมั่นคง โดย
รัฐบาลจะอาศัยค าแนะน าจากหน่วยงานความมั่นคงแห่งชาติ ในการประเมินว่าการลงทุนนั้นก่อให้เกิด
ประเด็นในด้านความมั่นคงของชาติหรือไม่ 

การแข่งขัน (Competition) 
แม้รัฐบาลออสเตรเลียจะสนับสนุนความหลากหลายของการเป็น

เจ้าของธุรกิจในด้านอุตสาหกรรมและธุรกิจภาคต่างๆ ในออสเตรเลียเพื่อส่งเสริมการแข่งขันที่สมบูรณ์ 
แต่รัฐบาลจะพจิารณาด้วยเสมอว่าการเสนอขอลงทุนนั้นอาจเป็นผลให้ผู้ลงทุนเข้าควบคุมราคาตลาด
หรือการผลิตสินค้าหรือการให้บริการในออสเตรเลียได้หรือไม่ ยกตัวอย่างเช่น รัฐบาลจะพิจารณา

                                                             
51 Australian Treasurer, “National Interest.”www.firb.gov.au/.../Australia’s Foreign Investment Policy Jan 2011 

สืบค้นเมื่อ 8/10/54 

http://www.firb.gov.au/.../Australia's
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อย่างรอบคอบว่าค าเสนอขอลงทุนนั้นเกี่ยวกับการท าให้ลุกค้าของผลิตภัณฑ์นั้นๆ ไม่สามารถเข้าควบ
คามผู้ผลิตผลิตภัณฑ์ชาวออสเตรเลียที่มีอยู่โดยเฉพาะอย่างยิ่งเกี่ยวข้องกับผู้ผลิตรายส าคัญ 

รัฐบาลอาจพิจารณาตลอดถึงผลกระทบจากธุรกิจการลงทุนที่ได้มี
การยื่นเสนอมาในกรณีชดเชยหรือทดแทนกับอุตสาหกรรมทั่วโลกโดยรวม โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อ
พิจารณาแล้วเห็นว่าการลงทุนดังก ล่าวอาจน าไปสู่การบิดเบือนผลลัพธ์ในการแข่งขันทางการตลาด
ทั้งนี้ ส่ิงท่ีต้องพิจารณาเป็นพิเศษด้วย คือ การลงทุนนั้นอาจเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้เข้าลงทุนเข้า
ควบคุมการจัดหาผลิตภัณฑ์หรืออากรให้บริการโดยรวมท่ัวโลกหรือไม่ 

นโยบายอ่ืนของรัฐบาลออสเตรเลีย เช่น นโยบายด้านภาษีอากร 
(Other Australian Government Policies Including Tax) รัฐบาลออสเตรเลียจะพิจารณาผลกระทบของ
ค าเสนอขอลงทุนของคนต่างด้าวที่มีต่อภาษีเงินได้ของออสเตรเลีย รวมถึงต้องสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ของรัฐบาลในจุดที่ส าคัญทั้งหลาย เช่น ผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม เป็นต้น 

ผลกระทบต่อเศรษฐกิจและชุมชน (Impact on the Economy and the 
Community) รัฐบาลออสเตรเลียจะพิจารณาผลกระทบของการลงทุนที่มีต่อเศรษฐกิจทั่วไปโดยจะ
พิจารณาถึงผลกระทบของแผนการใดๆ ท่ีจะเปล่ียนโครงสร้างของกิจการ หากได้เข้ามาประกอบการ
ลงทุนในออสเตรเลีย นอกจากนั้น ยังพิจารณาถึงลักษณะที่ แท้จริงของเงินทุนของการเข้ามา
ประกอบการลงทุน และระดับการเข้าร่วมของชาวออสเตรเลียที่คงอยู่ในกิจการภายหลังจากที่มีการ
ลงทุนของคนต่างชาติเกิดขึ้น รวมตลอดถึงผลประโยชน์ของลุกจ้าง เจ้าหน้าที และผู้ท่ีมีผลประโยชน์
ร่วมท้ังหลาย 

ยิ่งไปกว่านั้น รัฐบาลออสเตรเลียยังได้ พิจารณาด้วยว่าผู้ลงทุนจะ
พัฒนาโครงการท าให้แน่ใจได้ว่าประชาชนชาวออสเตรเลียจะได้รับความเป็นธรรม นอกจากนั้นการ
ลงทุนนั้นควรต้องสอดคล้องกับเป้าหมายของรัฐบาลที่จะแน่ใจได้ว่าออสเตรเลียยังคงมีผู้ขายหรือผู้
จัดหาสินค้าหรือวัตถุดิบที่เชื่อถือได้ให้กับลูกค้าในอนาคตอีกด้วย 

คุณลักษณะของผู้ลงทุน (Character of the Investor) รัฐบาล
ออสเตรเลียพิจารณาด้วยว่าผู้ลงทุนจะต้องด าเนินการอยู่บนพื้นฐานของความโปร่งใสในทางการค้า
โดยต้องมีการด าเนินการที่เพียงพอและโปร่งใสตามระเบียบและการก ากับดูแล รัฐบาลต้องพิจารณา
ตลอดถึงการด าเนินการบริหารจัดการในทางปฏิบัติของผู้ลงทุนต่างชาติด้วย ในกรณีที่ผู้ลงทุนซ่ึงเป็น
ผู้จัดการลงทุน รวมถึงกองทุนความมั่นคงแห่งชาติ (Sovereign Wealth Funds)52 

                                                             
52 Sovereign wealth funds  หรือท่ีเรียกว่า กองทุนบริหารเงินส ารองภาครัฐ หรือกองทุนความมั่งคั่งแห่ งชาติ หรือกองทุน

ความมั่นคงแห่งชาติ เป็นกองทุนท่ีรัฐบาลจัดตั้งขึ้นโดยมีแหล่งท่ีมาของเงินทุนจากหนึ่งหรือหลายแห่งต่อไปนี้รวมกัน เช่น ส่วน
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รัฐบาลออสเตรเลียจะพิจารณาถึงนโยบายการลงทุนของการลงทุน
ของกองทุนและการจัดการสิทธิในการออกเสียงท่ีเกี่ยวกับกิจการในออสเตรเลียที่ได้เสนอไว้ในส่วน
ของการได้รับผลประโยชน์ 

ค าเสนอขอลงทุนซ่ึงมีเจ้าของเป็นคนต่างชาติหรือควบคุมโดยผู้
ลงทุนต่างชาติที่ได้ด าเนินการอยู่บนพื้นฐานของความโปร่งใสและเป็นไปในทางการค้า ย่อมมีความ
เป็นไปได้น้อยที่จะก่อให้เกิดประเด็นในเรื่องผลประโยชน์ของชาติหากเปรียบเ ทียบกับค าเสนอขอ
ลงทุนที่ไม่มีความโปร่งใส 

กรณีภายหลังการลงทุน 
กฎหมายที่ว่าด้วยบริษัทจ ากัด (Corporations ACT 2001) และ

กฎหมายว่าด้วยการได้มาและการยึดครองของคนต่างชาติ พ.ศ. 1975 เน้นระเบียบการก ากับดูแลลงทุน
ของคนต่างชาติในประเทศต่าง ๆ โดยสามารถพิจารณาได้ดังนี้ 

1. กรณีที่คนต่างชาติเข้ามาลงทุนเป็นรูปแบบธุรกิจที่มีขนาดเล็กมัก
นิยมจดทะเบียนเป็นบริษัทจ ากัดโดยจ านวนหุ้น  ทั้งนี้ อาจแยกได้เป็นประเด็นต่าง ๆ ดังนี้อ านาจการ
ควบคุมจ านวนการออกเสียงในบริษัท (Control of voting power)53 

ในเรื่องนี้กฎหมายว่าด้วยบริษัทจ ากัด (Corporations Act 2001) 
และกฎหมายว่าด้วยการได้มาและการยึดครองของคนต่างชาติ ค.ศ.1975 ก าหนดให้อ านาจการควบคุม
จ านวนการออกเสียงในบริษัทหมายความถึง การควบคุมไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม รวมถึงการ
ควบคุมการด าเนินการซ่ึงเป็นผลหรือมาจากการจัดการหรือการปฏิบัติไม่ว่าจะมีกฎหมายหรืออ านาจที่
เท่าเทียมกัน หรืออาจจะไม่มีสิทธิที่เท่าเทียมกันหรือไม่ก็ตาม 

จ านวนการออกเสียงในหุ้นส่วนสามัญและหุ้นบุริมสิทธิต้องไม่
เกินร้อยละ 15 ของอ านาจการออกเสียงส าหรับหุ้นสามัญและต้องไม่เกินร้อยละ 15 ของสิทธิที่มีในหุ้น
ส าหรับหุ้นบุริมสิทธินั้น54 การไดร้ับผลประโยชน์จากหุ้น ในกรณีนี้กฎหมายว่าด้วยการได้มาและการ

                                                                                                                                                                              

เกินดุลท่ีกระทรวงการคลังสะสมได้จากการส่งออกสินค้า เม็ดเงินท่ีได้จากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจหรือส่วนเกินดุลการช าระเงิน เป็น
ต้น เป็นกองทุนท่ีมีวัตถุประสงค์ในการบริหารเงินทุนส ารองภาครัฐเพื่อให้เกิดผลตอบแทนสูงสุดในระยะยาว 

53 Section 8 of Foreign Acquisitions and Takeovers Act 1975 “Control of voting power in a corporation is 
reference to control that is direct or indirect including control that is exercisable as a result or by means of arrangements or 
practices, Whether or not having legal or equitable force, and whether or not based on legal or equitable rights” 

54 Section9(1) of foreign Acquisition and Takeovers Act 1975“For the purposes of this Act, a person is taken to 
hold a substantial interest in a corporation if the person, alone or together with any associate or associate of the person:(a)Is 
in a position to control not less than 15% of the voting power in the corporation: or(b)Is in position to control not less than 
15% of the potential voting power in the corporation: or(c)Holds interests in not less than 15% of the issued shares in the 
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ยืดครองของคนต่างชาติ ค.ศ. 1975  ก าหนดไว้ชัดเจนว่าบุคคลที่จะถือว่ามีสิทธิในผลประโยชน์จากหุ้น
ที่ตนถือในบริษัทนั้น ให้พิจารณารวมตลอดถึงสิทธิในผลประโยชน์จากหุ้นของบุคคลทีมี
ความสัมพันธ์กับบุคคลดังกล่าวด้วย โดยบุคคลที่มีความสัมพันธ์กับบุคคลดังกล่าวได้แก่55 

1) คู่สมรสที่ถูกต้องตามกฎหมาย (Spouse) และคู่สมรสที่อยู่
ด้วยกันโดยไม่ได้จดทะเบียนตามกฎหมาย (de factor partner) ซ่ึงอยู่ในความหมายตามท่ีกฎหมายการ
ตีความ (interpretation Act 1901) ก าหนดไว้ รวมตลอดถึงบุพการี ญาติ บุตร พี่ชายหรือน้องชาย พ่ีสาว
หรือน้องสาวของบุคคลนั้น 

2) บุคคลซ่ึงเป็นหุ้นส่วนกับบุคคลนั้น 
3) บริษัทซ่ึงบุคคลนั้นเป็นผู้บริหารอยู่ 
4) ในกรณีที่บุคคลนั้นเป็นบริษัท บุคคลที่มีความสัมพันธ์กับ

บุคคลนั้นได้แก่ ผู้บริหารของบริษัท 
5) ลูกจ้างหรือผู้ว่าจ้างของบุคคลนั้น 
6) ผู้บริหารในบริษัทซ่ึงบุคคลนั้นเป็นผู้บริหารอยู่ 
7) ลูกจ้างของบุคคลธรรมดาซ่ึงบุคคลนั้นเป็นลูกจ้างอยู่ 
8) บริษัทท่ีกรรมการของบริษัทนั้นมีความคุ้นเคยหรือมีหน้าที่กับ

บุคคลนั้นไม่ว่าเป็นทางการให้ต้องกระท าการตามแนวทางหรือตามค าส่ังหรือตามท่ีบุคคลนั้นประสงค์
หรือในกรณีที่บุคคลนั้นเป็นบริษัทได้แก่ ผู้ที่มีความคุ้นเคยกับกรรมการของบริษัท 

9) บริษัทท่ีได้ด าเนินการตามแนวทาง ค าส่ัง หรือความประสงค์
ของกรรมการบริษัทท่ีบุคคลนั้นมี่ความคุ้นเคยหรืออยู่ภายใต้หน้าท่ีที่ต้องด าเนินการไม่ว่าเป็นทางการ
หรือไม่เป็นทางการ 

10) บริษัทซ่ึงบุคคลนั้นถือผลประโยชน์เกี่ยวข้อง (Substantial 
interest) ทั้งนี้ กรณีที่จะถือว่าบุคคลนั้นถือผลประโยชน์เกี่ยวข้องในบริษัท คือ เมื่อบุคคลดังกล่าวคน
เดียวหรือพร้อมกับบุคคลอ่ืนที่มีความสัมพันธ์ไม่ว่าคนเดียวหรือหลายคน56 หาก 

(1) อยู่ในฐานะที่จะควบคุมจ านวนการออกเสียง (voting 
power)ใน๖บริษัทได้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 15 ของจ านวนการออกเสียงท้ังส้ินในบริษัท57 

                                                                                                                                                                              

corporation; or(d)Would hold interests in not less than 15% of the issued shares in the corporation; if shares in the 
corporation were Issued as the result of the exercise of all rights of a kind mentioned in subsection 1(2A) 

55 Section 6 of Acquistions and Takeovers Act 1975 
56 Section 9(1) of Foreign Acquisitions and Takeovers Act 1975“Substantial and controlling interests in 

corporations” 
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(2) อยู่ในฐานะที่จะควบคุมสิทธิในการอกเสียง (Potential 
voting power)ไม่น้อยกว่าร้อยละ 15 ของสิทธิในการออกเสียงท้ังส้ินในบริษัท58 

(3) ถือผลประโยชน์ไม่น้อยกว่าร้อยละ 15 ของหุ้น ทั้งหมด
ของบริษัทท่ีออกจ าหน่าย 

(4) จะถือผลประโยชน์ไม่น้อยกว่าร้อยละ 15 ของหุ้น ทั้งหมด
ของบริษัทท่ีออกจ าหน่าย หากหุ้นในบริษัทเหล่านั้นได้ออกโดยผลจากการใช้สิทธิทั้งหลายท่ีได้จาก
การเข้าท าสัญญาเพื่อซ้ือหุ้น 

(5) เมื่อบุคคลนัน้เป็นบริษัท บุคคลที่มีความสัมพันธ์ หมายถึง
บุคคลที่ถือผลประโยชน์เกี่ยวข้องในบริษัทนั้น 

(6) บุคคลใดๆ ท่ีถือว่าเป็นบุคคลที่มีความสัมพันธ์กับบุคคล
ซ่ึงมีความสัมพันธ์กับบุคคลนั้น  ๆ

2. กรณีการลงทุนในหุ้นในตลาดหลักทรัพย์ 
กฎหมายว่าด้วยบริษัทฯ ก าหนดให้บุคคลที่ได้มาซ่ึงหุ้นส าคัญ 

(Substantial holding) ของบริษัทซ่ึงจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์มีหน้าที่เปิดเผยการถือครองหุ้นของ
ตน (Substantial Share holdings disclosure) โดยต้องมีหนังสือบอกกล่าวแจ้งบริษัทและตลาด
หลักทรัพย์แห่งออสเตรเลีย (Australia security Exchange หรือ ASX) ภายในเวลา 2 วันท าการ ถึงการ
ได้มาซ่ึงหุ้นส าคัญนั้น โดยหุ้นส าคัญนั้นต้องมีจ านวนร้อยละ 5 หรือมากกว่าของจ านวนหุ้นที่มี สิทธิ
ออกเสียง หรือผลประโยชน์ในบริษัทท่ีจดทะเบียนนั้น (และให้นับรวมผลประโยชน์ที่มีของบุคคล
ที่มีความสัม พันธ์เกี่ยวข้องด้วย ) และเมื่อบุคคลที่ได้มาซ่ึงหุ้นนั้นกลายเป็นผู้ถือหุ้นส าคัญ
(Substantial holder) แล้ว บุคคลนั้นมีหน้าที่ บอกกล่าวบริษัทและตลาดหลักทรัพย์แห่งออสเตรเลีย
ภายใน 2  วัน ท างาน เมื่อการเคล่ือนไหวของหุ้นของตนเพียงแค่ ร้อยละ 1 หรือมากกว่านั้น 

6.3. ประเทศมาเลเซีย59 
ประเทศมาเลเซียเป็นประเทศหนึ่งในภูมิภาคอาเซียนเหมือนประเทศไทยโดย

ขนาดของประเทศและที่ตั้งมีลักษณะที่ใกล้เคียงกับประเทศไทยโดยประเทศมาเลเซียมีรูปแบบการ
ก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวแบบไม่อนุญาตให้คนต่างด้าวถือครองกรรมสิทธ์ิได้ยกเว้นใน
                                                                                                                                                                              

57 Section 14(1) of Foreign Acquisitions and Takeovers Act 1975“…..voting power in a corporation is a reference 
to the maximum number of votes that might be cast at a general meeting of the corporation…” 

58 Section 14(2) of Foreign Acquisitions and Takeovers Act 1975“…..potential voting power in a corporation is a 
reference to the voting power in the corporation on the assumption that the votes that might be cast a general meeting of the 
corporation….” 

59จารุสันติวิทยานิพนธ์เรื่องการก าหนดสิทธิในท่ีดินของต่างด้าวมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์พ.ศ. 2551 
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บางกรณีขึ้ นอยู่กับคณะกรรมการพิจารณาการลงทุนของคนต่างด้าว  (Foreign investment 
committee) และหน่วยงานท้องถ่ินแต่ละรัฐจะก าหนดรายละเอียดหรือเงื่อนไขในการเข้ามาถือครอง
ที่ดินของคนต่างด้าวโดยแต่ละรัฐจะมีความเหมือนและแตกต่างไปตามแต่กรณีได้มีการก าหนด
มาตรการทางกฎหมายที่ใช้ก าหนดสิทธิทางท่ีดินของคนต่างด้าวดังนี้ 

6.3.1 มำตรกำรก ำหนดประเภทคนต่ำงด้ำวที่จะมำถือครองกรรมสิทธิ์ในที่ดิน60 
1) ในบางรัฐจะก าหนดให้คนต่างด้าวที่จะเข้ามาถือครองท่ีดินไม่ว่าจะกรณี

ใดต้องมีผู้ร่วมทุนเป็นคนมาเลเซียไม่น้อยกว่าร้อยละ 30   
2) ในกรณีที่คนต่างด้าวจะเข้ามาประกอบธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ในพื้นทีท่ี

รัฐบาลอนุญาตจะได้รับอนุญาตให้ถือครองกรรมสิทธ์ได้แต่คนต่างด้าวต้องจัดตั้งเป็นนิติบุคคล และ
ต้องมีทุนจดทะเบียนไมน้อยกว่า 5,000 ริงกิต โดยต้องท าการขออนุญาตประกอบกิจการดังกล่าวต่อ
หน่วยงานท้องถ่ินซ่ึงมีอ านาจในการพิจารณาเป็นรายกรณี 

3) ในกรณีคนต่างด้าวต้องการถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินประเภทก าลังพัฒนา
คนตา่งด้าวต้องจัดตั้งเป็นนิติบุคคลโดยมีผู้ร่วมทุนเป็นคนสัญชาติมาเลเซียไม่น้อยกว่าร้อยละ 70 

6.3.2 มำตรกำรก ำหนดเขตที่ดิน 
1) ประเภทท่ีอยู่อาศัยและอาคารหรือตึกแถวโดยคนต่างด้ าวจะถือครอง

กรรมสิทธ์ิได้ประเภทที่ดินและอาคารต้องไม่น้อยกว่า  250,000 ริงกิต 61แต่ถ้าเป็นราคาถูกหรือปา
กลางจะไม่มีสิทธิถือครองได้ 

2) ที่ดินประเภทประกอบธุรกิจหรืออุตสาหกรรม ถ้าเป็นที่ดินที่เป็นเขต
ค้าขายท่ีดินและอาคารจะต้องมีมูลค่าไม่น้อยกว่า 300,000 ริงกิต 62ส่วนประเภทอุตสาหกรรมที่
รัฐบาลก าหนดคนต่างด้าวสามารถถือครองโดยอยู่ภายใต้รัฐท้องถ่ินที่จะเป็นผู้ก าหนดรายละเอียด 

3) ที่ดินประเภทเกษตรกรรมที่ดินประเภทนี้คนต่างด้าวจะไม่ได้รับอนุญาต
ให้สามารถถือครองกรรมสิทธ์ิได้ยกเว้นที่ดินประเภทดังต่อไปนี้ 

ก. เพื่อการปศุสัตว์ทาฟาร์มเพื่อการค้านั้นโดยการจัดการใช้วิชาการและ
เทคโนโลยีสมัยใหม่ 

ข.เพื่อจัดการเกษตรในเชิงอุตสาหกรรม 
ค. เพื่อการจัดการเพื่อการท่องเที่ยวโดยต้องมีคนมาเลเซียร่วมหุ้นไม่น้อย

กว่าร้อยละ 49  

                                                             
60คัดมาจาก http://www.asiaoasis .org/ 20/09/2011 
61 Malaysia :buying Guide }www.globalproperty.com/country.php/id 10/9/2007 
62ประมาณ 2 ล้านกว่าบาท(อัตราแลกเปลี่ยนเงินบาท/เงินริงกิต = 9.62/1) 
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6.3.3 มำตรกำรก ำหนดกระบวนกำรอนุญำต 
1) คนต่างด้าวที่จะซ้ือที่ดินทุกกรณีจะต้องได้รับอนุญาตจากหน่วยงานกลาง

หรือคณะกรรมการพิจารณาการลงทุนของคนต่างด้าว 
2) ในการถือครองท่ีดินเกษตรกรรมคนต่างด้าวจะต้องแสดงให้เห็นว่าจะ

เป็นประโยชน์ต่อเศรษฐกิจและการส่งออกสินค้าของประเทศต้องขออนุญาตจากกระทรวง
อุตสาหกรรมและการค้าก่อน 

3) ในการถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินประเภทอุตสาหกรรมคนต่างด้าวต้องขอ
อนุญาตจากกระทรวงการค้าและอุตสาหกรรมก่อนโดยต้องได้รับใบอนุญาตก่อนเริ่มประกอบกิจการ 

6.3.4 มำตรกำรอื่นๆ 
เมื่อคนต่างด้าวซ้ือที่ดินเพื่อใช้เป็นที่อยู่อาศัยในประเทศมาเลเซียนั้นจะถูก

ห้ามมิให้ขายภายในระยะเวลา 3 ปีเพื่อป้องกันการเก็งก าไร 
ประเทศมาเลเซียมีโครงการ  “Malaysia ,Your Second Home”63 (มาเลเซีย

บ้านหลังท่ีสองของท่าน ) เพื่อจูงใจให้คนต่างชาติมาลงทุนในประเทศมาเลเซียโดยอนุญาตให้คน
ต่างชาติซ้ือบ้านแบบสิทธิขาด (Freehold) ได้ในราคาเกินกว่า 2.5 ล้านบาทขึ้นไป  (ยกเว้นที่รัฐซารา
วักต้อง 3.5 ล้านบาทขึ้นไป) และได้สิทธิวีซ่าเข้าเมืองอย่างถูกต้องนอกจากนี้ยังสามารถเช่าที่ดินใน
ระยะเวลา 60-99 ปีได้อีกด้วยทั้งนี้ไม่จากัดจานวนหลังสาหรับชาวต่างชาติโดยซ้ือได้ในพื้นที่ไม่ใช่
ที่ดินที่สงวนเฉพาะคนเชื้อสายมาเลย์ซ่ึงคงมีส่วนที่ดินสงวนไว้มากมายทั่วประเทศนอกจากนั้นยังจะ
ซ้ือที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไม่ได้ยกเว้นเพื่อการพาณิชย์และมีขนาด 12.64 ไร่ขึ้นไปยิ่งกว่านั้นการซ้ือนี้
เป็นการนาเงินเข้ามาซ้ือเพื่อเข้ามาอยู่อาศัยและมีแผนที่จะย้ายเข้ามาอยู่ในมาเลเซียจริงไม่ใช่ซ้ือเพื่อ
เก็งกาไร 

คนต่างชาติมี โอกาสกู้เงินซ้ืออสังหาริมทรัพย์ในมาเลเซียหากเป็นคนทา
งานในประเทศมาเลเซียจะกู้เงินได้ประมาณ60-80 % ของมูลค่าเท่านั้นแต่ถ้าเป็นคนสัญชาติมาเลเซีย
จะกู้เงินได้ 90 % ยิ่งถ้าเป็นคนเช้ือสายมาเลย์  (ไม่ใช่เชื้อสายจีนหรืออินเดีย ) ยังสามารถซ้ือบ้านใน
ราคาลดกว่าปกติอีกด้วยเพราะท่ีประเทศมาเลเซียจะถือคล้ายกับว่าเป็นแผ่นดินของคนเช้ือชาติมาเลย์
ส่วนคนเช้ือชาติอ่ืนเป็นผู้มาอาศัย 

อย่างไรก็ตามแม้รัฐบาลมาเลเซียจะพยายามกระตุ้นให้ต่างชาติซ้ือที่อยู่
อาศัยและย้ายมาอยู่ในมาเลเซียแต่ในปัจจุบันรัฐบาลมาเลเซียพยายามลดทอนการเก็งกาไรด้วยการ

                                                             
63โสภณพรโชคชัยบทความเรื่องข้อคิดของการให้ต่างชาติซื้อบ้านในมาเลเซียสืบค้นจาก www.maenum.aatis.com 

19/11/2011 
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ให้ผู้ซ้ือบ้านหลังท่ีสองกู้ได้ในสัดส่วนที่น้อยลงจาก  90 % เหลือราว  70-80 % ของมูลค่าบ้านและมี
การเก็บอากรแสตมป์พิเศษคล้ายภาษีธุรกิจเฉพาะสาหรับผู้ที่ซ้ือขายบ้านภายในก าหนดเวลา 3 ปี 

คนต่างชาติที่จะเข้าร่วมโครงการดังกล่าวต้องมีอายุ 50 ปีขึ้นไปแต่สาหรับผู้
ที่มีอายตุ่ ากว่านี้ต้องมีเงินฝากในมาเลเซียอย่างน้อย 3 ล้านบาทและภายใน 1 ปีผู้เข้าร่วมสามารถถอน
เงินได้ 1.5 ล้านบาทเพื่อการใช้จ่ายแต่อย่างน้อยต้องมีเงินเหลือติดบัญชี 1.5 ล้านบาทและสาหรับผู้ที่
มีอายุ  50 ปีขึ้นไปอาจสามารถมีเงินฝากได้  1.5 ล้านบาทในบัญชีหรือมีใบรับรองว่ ามีเงินบ านาญ
เดือนละไม่ต่ ากว่า 100,000บาท 

จึงท าให้เห็นว่าเป็นโครงการที่รัฐบาลมาเลเซียได้มีการริเริ่มที่จะกระตุ้น
เศรษฐกิจในด้านอสังหาริมทรัพย์เป็นอย่างดีและก็ไม่ท าให้ที่ดินในส่วนที่เป็นที่ดินเกษตรกรรมต้อง
ถูกคนต่างชาติมาครอบครองท่ีดินแต่อย่างใด 

 

7. เปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายของไทยกับมาตรการทางกฎหมายของ
ต่างประเทศเกี่ยวกับการถือครองที่ดินแทนคนต่างด้าว 

 
7.1 ประเทศไทย 

ประเทศไทยอนุญาตให้คนต่างด้าวมีสิทธิถือครองท่ีดินได้ในบางกรณีจากเหตุผล
ความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ  แต่การถือครองท่ีดินในประเทศไทยได้ต้องอยู่ภายใต้ เงื่อนไขและ
หลักเกณฑ์ท่ีก าหนด ซ่ึงการยินยอมให้นักลงทุนต่างด้าวมีสิทธิถือครองท่ีดินได้ตามจ านวนที่ก าหนด
เพื่อเป็นแรงจูงใจและเป็นหลักประกันความเชื่อมั่นให้กับนักลงทุน แต่ประเทศไทยมิได้เปิดโอกาสให้
คนต่างด้าวสามารถถือครองท่ีดินได้โดยเสรี มีการออกมาตรการก ากับควบคมุหลายมาตรการ ซ่ึงการ
ได้สิทธิในการถือครองท่ีดินต้องเป็นไปตามเงื่อนไข ขั้นตอน และวิธีการที่กฎหมายก าหนด ซ่ึงเป็นไป
ตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดในประมวลกฎหมายที่ดิน เว้นแต่เข้ากรณียกเว้นตามกฎหมายพิเศษเกี่ยวกับ
การส่งเสริมการลงทุน การเข้ามามีสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวเป็นไปได้สองรูปแบบ กล่าวคือ การเข้า
มามีกรรมสิทธ์ิโดยตรง เช่น การซ้ือที่ดินเพื่อการอยู่อาศัย เพื่อประกอบการอุตสาหกรรม หรือเพื่อการ
อ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด และการเข้ามามีสิทธิโดยทางอ้อมโดยการมีหุ้นในบริษัท หรือนิติบุคคล
ไม่เกินสัดส่วนที่กฎหมายก าหนด มาตรการต่างๆ ได้แก่ 

1). ให้หญิงไทยที่เป็นคู่สมรสของคนต่างด้าวถือที่ดินแทนคนต่างด้าวโดยให้
หญิงไทยยืนยันว่าเป็นเงินส่วนตัวมาซ้ือที่ดินมิใช่สินสมรสตามมาตรา  74 วรรคสามและมาตรา  86 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
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2) ให้สามารถซ้ือที่ดินอาศัยไม่เกิน 1 ไร่แต่ต้องมีเงินลงทุนในเชิงธุรกิจไม่น้อยกว่า
ส่ีสิบล้านบาทและต้องลงทุนไม่น้อยกว่า  5 ปีและต้องได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทยท่ีดินต้องอยู่ในเขตกรุงเทพเมืองพัทยาเขตเทศบาลและอยู่นอกเขตปลอดภัยทาง
ทหารตามมาตรา 96 ทวิและ96 ตรีแห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

3) การได้มาซ่ึงท่ีดินของนิติบุคคลที่มีคนต่ างด้าวถือหุ้นต้องตรวจสอบนิติบุคคล
ของคนต่างด้าวเป็นผู้ถือหุ้นไม่เกินร้อยละ 49 % และผู้ถือหุ้นเป็นคนต่างด้าวไม่เกินกว่ากึ่งจานวนผู้
ถือหุ้นตามมาตรา 97 และมาตรา 98แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

4) การขอได้มาซ่ึงท่ีดินของนิติบุคคลที่ได้รับอนุญาตให้ได้มาซ่ึงท่ีดินตามกฎหมาย
อ่ืนเช่นตามมาตรา  27 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุนพ .ศ.2520 ตามมาตรา  44 แห่ง
พระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522  

5) การขอได้มาซ่ึงท่ีดินของคนต่างด้าวโดยได้รับมรดก ในฐานะที่เป็นทายาทโดย
ธรรมตามมาตรา 93 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินโดยคนต่างด้าวมีสิทธิถือที่ดินจากการรับมรดกซ่ึง
เป็นทายาทโดยธรรมเท่านั้นโดยไม่เกินสิทธิตามมาตรา 97 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

6) กรณีที่คนต่างด้าวตั้งบริษัทเพื่อรับโอนที่ดินแทนซ่ึงในทางปฏิบัติแล้วจะให้ผูถื้อ
หุ้นเป็นคนสัญชาติไทยถือหุ้นมากกว่าแต่จะถือหุ้นเพียงในนามเท่านั้นและคนต่างด้าวจะมีอ านาจ
ควบคุมในคณะกรรมการของนิติบุคคลนั้นๆ 

มาตรการบังคับและบทก าหนดโทษแก่ผู้มีเจตนากระท าผิดหรือฝ่าฝืน
กฎหมาย คือมาตรการลงโทษตามประมวลกฎหมายที่ดิน ได้แก่ การบังคับจ าหน่ายที่ดินภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนด และโทษทางอาญาตามมาตรา 111 ใช้ส าหรับบุคคลธรรมดา และมาตรา 
112 ส าหรับกรณีของนิติบุคคล และลงโทษแก่คนไทยที่ให้การช่วยเหลือและถือครองท่ีดิน
แทนคนต่างด้าว ตามมาตรา 113 ประการหนึ่ง กับโทษตามประมวลกฎหมายอาญา ฐานแจ้งให้
เจ้าพนักงานผู้กระท าตามหน้าที่จดแจ้งข้อความอันเป็นเท็จลงในเอกสารราชการ ตามมาตรา 
267 แห่งประมวลกฎหมายอาญา 

7.2 ประเทศสหรัฐอเมริกา  
ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่มีขนาดใหญ่ มีความหลากหลายทางด้าน

เชื้อชาติ มีนักลงทุนซ่ึงมิได้มีสัญชาติอเมริกา เข้าไปลงทุนเป็นจ านวนมาก จึงเปิดโอกาสให้คน
ต่างด้าวสามารถเข้าไปถือครองท่ีดินได้อย่างเสรีโดยไม่มีข้อจ ากัด ทั้งในส่วนของการถือครอง
อย่างมีกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครอง ตลอดจนการให้เช่าที่ดิน ไม่มีกฎหมายจ ากัดสิทธิใน
ที่ดินของคนต่างชาติ นักลงทุนมีเสรีภาพในการซ้ือขายท่ีดิน เพราะมีแนวคิดว่ากา รลงทุนของ
คนต่างด้าวช่วยท าให้เกิดการสร้างงานและเป็นการน าเงินมาหมุนเวียนท าให้ระบบเศรษฐกิจ
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ขยายตัวเสริมสร้างความมั่นคงของประเทศ แต่การเปิดเสรีนี้ ท าให้มีนักลงทุนบางส่วนใช้
ดินแดนของสหรัฐอเมริกาเป็นที่หลบเล่ียงภาษี รัฐบาลจึงมีการออกมาตรการบางอย่าง โดยให้
รัฐบาลท้องถ่ินควบคุมการถือครองท่ีดินของคนต่างด้าวในบางกรณี ได้แก่ การจัดตั้งหน่วยงาน
ขึ้นมาดูแลการใช้สิทธิในที่ดินของคนต่างด้าว หรือมาตรการในการก าหนดประเภทของท่ีดินที่
ให้สิทธิคนต่างด้าวถือครอง เป็นต้น  

7.3 ประเทศออสเตรเลีย  
ประเทศออสเตรเลีย มีเศรษฐกิจระบบเปิดเสรีในการแข่งขัน ได้มีการวาง

แนวทางและก าหนดนโยบายสนับสนุนการลงทุนจากต่างประเทศ มีการสนับสนุนและ
อนุญาตให้คนต่างด้าวและนักลงทุนต่างด้าวมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินได้ แต่มิได้เปิดเสรีเหมือน
อย่างประเทศสหรัฐอเมริกา ได้มีการบัญญัติมาตรการทางกฎหมายหมายเ พื่อใช้บังคับการเข้า
มาลงทุนของคนต่างด้าวในประเทศ  มีการออกกฎหมายก ากับดูแลเกี่ยวกับคนต่างด้าวไว้เป็น
การเฉพาะ  ส่งเสริมให้คนต่างด้าวเข้ามาลงทุนในประเทศโดยการก าหนดเขตที่ดิน  (Zoning) 
ที่คนต่างด้าวสามารถมาซ้ือที่ดินเพื่ออยู่อาศัยและทางด้านพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกร รมและ
ระบุบริเวณที่ดินเป็นสัดส่วน มีการก าหนดมาตรการควบคุมที่ดินที่อนุญาต หรือจ านวน
สัดส่วนที่ดินที่คนต่างด้าวจะถือครองได้  ส่วนการถือครองท่ีดินทางประเทศออสเตรเลียไม่
ยินยอมให้ถือที่ดินในลักษณะเก็งก าไรและมีบทก าหนดโทษในกรณีฝ่าฝืนกฎหมายไม่ว่าจะ
เป็นบุคคลธรรมดาหรื อนิติบุคคล ส่วนกรณีที่คนต่างด้าวจะซ้ือที่ดินจะต้องมีคนออสเตรเลียมา
ค้ าประกันด้วย พร้อมท้ังมีเงินลงทุนไม่น้อยกว่า  750,000 ดอลล่าร์ออสเตรเลีย  

7.4 ประเทศมาเลเซีย  
ประเทศมาเลเซีย มีรูปแบบการก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวแบบไม่

อนุญาตให้คนต่าง ด้าวถือครองกรรมสิทธ์ิ ได้ยกเว้นในบางกรณีขึ้นอยู่กับคณะกรรมการ
พิจารณาการลงทุนของคนต่างด้าว  (Foreign investment committee) และหน่วยงานท้องถ่ิน
แต่ละรัฐจะก าหนดรายละเอียดหรือเงื่อนไขในการเข้ามาถือครองท่ีดินของคนต่างด้าวโดยแต่
ละรัฐจะมีความเหมือนและแตกต่างไปตามแต่กรณี ได้มีก าหนดมาตรกา รต่างๆ เช่นมาตรการ
ก าหนดเขตที่ดิน คนต่างด้าวที่จะเข้ามาถือครองท่ีดินต้องมีผู้ร่วมทุนเป็นคนมาเลเซียไม่น้อย
กว่าร้อยละ 30  หรือในกรณีที่คนต่างด้าวเข้ามาประกอบธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ คนต่างด้าว
ต้องจัดตั้งเป็นนิติบุคคล และต้องมีทุนจดทะเบียนไม่น้อยกว่า 5,000 ริงกิต  และต้องท าการขอ
อนุญาติต่อหน่วยงานท้องถ่ิน ประเภทท่ีอยู่อาศัยคนต่างด้าวจะถือครองกรรมสิทธ์ิต้องมีมูลค่า
ไม่น้อยกว่า 250 ,000 ริงกิต แต่ถ้าเป็นที่ดินที่เป็นเขตค้าขายท่ีดินและอาคารต้องมีมูลค่าไม่
น้อยกว่า 300 ,000 ริงกิต ส่วนประเภทอุตสาหกรรมต้องอยู่ภายใต้รัฐบาลท้อ งถ่ินเป็น ผู้ก าหนด
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รายละเอียด ส่วนมาตรการในการอนุญาต คนต่างด้าวที่จะซ้ือที่ดินทุกกรณีต้องได้รับอนุญาต
จากหน่วยงานกลางหรือคณะกรรมการพิจารณาการลงทุนของคนต่างด้าว ในการถือครอง
ที่ดินเกษตรกรรมต้องแสดงให้เห็นว่าเป็นประโยชน์ต่อเศรษฐกิจและต้องขออนุญาตจาก
กระทรวงอุตสาห กรรมและการค้า  
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บทที่ 4 

ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการถือครองที่ดินแทนคนต่างด้าว 
 
 

การเข้ามามีสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวในประเทศไทยได้เจริญเติบโตขึ้นเป็นล าดับ 
ซ่ึงเกิดจากหลายปัจจัยด้วยกันเช่น จากการที่ประเทศไทยเป็นแหล่งของการท่องเที่ยวการลงทุน
ประกอบกับราคาของท่ีดินและอสังหาริมทรัพย์ในประเทศไทยยังอยู่ในระดับท่ีต่ า เมื่อเปรียบเทียบ
กับประเทศเพื่อนบ้าน จากการศึกษาในประเทศไทยได้พบปัญหาว่า ได้มีคนต่างด้าวจ านวนหนึ่งได้
พยายามอาศัยช่องว่างทางกฎหมาย หรือหลบเล่ียงกฎหมายเข้ามาถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดิน อัน
เป็นการขัดต่อหลักการควบคุมและการก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าว  

การก าหนดความเป็นคนต่างด้าว เป็นกระบวนการเริ่มแรกของการอนุญาตให้คนต่าง
ด้าวมีสิทธิในที่ดินในประเทศไทย ซ่ึงเป็นการแบ่งคนต่างด้าวออกจากคนในชาติโดยในส่วนของ
การก าหนดความเป็นคนต่างด้าวในบุคคลธรรมดานั้นสามารถพิสูจน์ได้อย่างไม่มีปัญหาเพราะ
สามารถแบ่งแยกได้อย่างชัดเจน การพิจารณาสัญชาติของบุคคลธรรมด าตามกฎหมายไทยเป็นไป
ตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 ที่ระบุไว้ว่า คนต่างด้าว หมายความว่า “ผู้ซ่ึงมิได้มีสัญชาติ
ไทย” ส่วนการก าหนดสัญชาติในนิติบุคคลจะพิสูจน์ได้ยากกว่าบุคคลธรรมดาอันเนื่องมาจากเป็น
บุคคลที่จะเข้ามามีสิทธิในที่ดินในประเทศไทยนั้น เป็นไปตามมาตรา  97 และ 98 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน 

โดยปกติกฎหมายจะมีขอจ ากัดและหลักเกณฑเฉพาะคนตางดาวหรือนิติบุคคลตางดาว
ที่ตองการมีกรรมสิทธ์ิที่ดินในประเทศไทยเท านั้น ไมรวมถึงบุคคลหรือนิติบุคคลที่มีสัญชาติไทย 
ดังนั้น การพยายามหาทางหลีกเล่ียงกฎหมายโดยการแสดงใหเจาหนาท่ีเห็นวาผูซ้ืออสังหาริมทรัพย
หรือที่ดินนั้นเป นคนไทยหรือนิติบุคคลไทย    จึงเป นอีกวิธีหนึ่งที่ท าให การถือครอง
อสังหาริมทรัพย ของคนต างดาวสามารถเกิดขึ้นได ไมวาจะเปนการใหคูสมรสที่เป นคนไทยถือ
ครองท่ีดินแทน หรือการตั้งบริษัทจ ากัดขึ้นแล วมีการให คนไทยถือหุ นแทน วิธีการต างๆ เหล านี้ 
เป็นอีกวิธีการหนึ่งที่ท าใหคนตางดาวสามารถได มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย โดยที่ไมจ าเปนตองมีการ
ลงทุนหรือท าธุรกิจดังที่กฎหมายก าหนด 
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1. การถือครองอสังหาริมทรัพยของคนตางดาวโดยการหลีกเลี่ยงกฎหมาย 
 

วิธีการหลีกเล่ียงกฎหมายในที่นี้ หมายถึง การให บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลที่
สามารถถือครองท่ีดินในประเทศไทยได ท าการถือครองท่ีดินแทนคนต างดาว ซ่ึงได แก คนไทย 
หรือนิติบุคคลไทยนั่นเอง  

จากเหตุผลข้างต้น คนต่างด้าวได้พัฒนารูปแบบการเข้ามามีสิทธิในที่ดินในประเทศ
ไทยโดยได้ใช้วิธีหลีกเล่ียงกฎหมายตามช่องว่างทางกฎหมายข้างต้น กล่าวคือ คนต่างด้าวจะจัดตั้ง
นิติบุคคลไทยและก าหนดการบริหารงานของนิติบุคคลให้ตกอยู่ภายใต้การควบคุมของคนต่างด้าว    
เพื่อใช้ในการควบคุมนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นโดยการจัดตั้งนิติบุคคลในประเทศไทยนั้นอาจกระ ท าได้
หลายแบบดังต่อไปนี้คือ 

การจัดตั้งห้างหุ้นส่วนจ ากัด โดยตามกฎหมายไทยนั้นมิได้มีการก าหนดในเรื่องของ
การห้ามคนต่างด้าวเป็นหุ้นส่วนไม่จ ากัดความรับผิด ซ่ึงตามมาตร 97  แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน
ห้ามไว้แต่เพียงถ้าคนต่างด้าวลงทุนมีมูลค่าเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของทุ นทั้งหมด หรือผู้เป็น
หุ้นส่วนเป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่งจ านวนของผู้เป็นหุ้นส่วน หุ้นส่วนจ ากัดดังกล่าวก็มีสถานะเป็น
นิติบุคคลที่ถือครองท่ีดินได้เสมือนคนต่างด้าว ดังนั้นถ้าคนต่างด้าวลงทุนต่ ากว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของ
ทุนทั้งหมด หรือเป็นหุ้นส่วนน้อยกว่ากึ่งจ านวนของผู้เป็นหุ้นส่วน แต่คนต่างด้าวก าหนดให้ตนเอง
เป็นหุ้นส่วนไม่จ ากัดความรับผิดได้ ซ่ึงส่งผลให้คนต่างด้าวนั้นสามารถเป็นผู้จัดการห้างได้ตาม
มาตรา 1087 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ท่ีอนุญาตให้เฉพาะแต่ผู้เป็นหุ้นส่วนจ าพวกไม่
จ ากัดความรับผิดเท่านั้นเป็นผู้จัดการ ดังนัน้จากการที่คนต่างด้าวเป็นผู้จัดการห้างได้จะท าให้คนต่าง
ด้าวสามารถครอบง า หรือควบคุมการจัดการห้าง โดยการถือครองท่ีดินได้แม้ว่าจะลงทุนหรือลงต่ า
กว่าร้อยละส่ีสิบเก้าตามท่ีกฎหมายก าหนดท าให้คนต่างด้าวที่ต้องการเข้ามาถือครองท่ีดินในประเทศ
ไทยอาศัยช่องทางนี้ในการถือครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินเพื่อหลบเล่ียงกฎหมายและการจ ากัดสิทธิการ
ถือครองท่ีดินของคนต่างด้าวในประเทศไทยได้ 

อีกวิธี คือการจัดตั้งบริษัท โดยในส่วนของบริษัทจ ากัดนั้นตามมาตร 97 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน ได้มีการก าหนดบริษัทจ ากัดที่ต้องถือครองท่ีดินเสมือนคนต่างด้าวนั้น จ ะประกอบ
ไปด้วยบริษัทจ ากัดที่มีหุ้นอันเป็นทุนจดทะเบียน ถือโดยคนต่างด้าวเกินกว่าร้อยละส่ีสิบเก้าของทุน
จดทะเบียน หรือผู้ถือหุ้นเป็นคนต่างด้าวเกินกว่ากึ่งจ านวนผู้ถือหุ้นแล้วแต่กรณี ซ่ึงเป็นการก าหนด
เพียงจ านวนสัดส่วนของผู้ถือหุ้นเพียงอย่างเดียว โดยมิไดก าหนดอ านาจก ารบริหาร ท าให้คนต่าง
ด้าวใช้ทางนี้ในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขึ้นมาเพื่อถือครองท่ีดินและท าธุรกิจอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับท่ีดิน 
และก าหนดให้อ านาจการบริหารให้อยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของตน สิทธิการออกเสียงท่ี
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ก าหนดให้เป็นของคนต่างด้าวส่วนมาก และอ่ืนๆ เพื่อมุ่งหวังให้บริ ษัทนั้นเป็นบริษัทไทยตามค า
นิยามตามกฎหมาย แต่อยู่ภายใต้การควบคุมของคนต่างด้าว  ซ่ึงจะสังเกตได้ว่าปัญหาท่ีกล่าวมานั้น
เกิดมาจากการก าหนดค านิยามของกฎหมายที่ไม่ครอบคลุมและชัดเจน 

ปัญหาเกี่ยวกับการถือครองท่ีดินแทนคนต่างด้าว ในลักษณะเป็นการตั้งบริษัทขึ้นมา
เป็นจ านวนมาก กรมท่ีดินจึงได้วางแนวปฏิบัติเป็นมาตรการเชิงรุกเพิ่มเติม โดยก าหนดแนวทางการ
สอบสวน ให้ตรวจสอบรายได้และอาชีพของผู้ถือหุ้นที่มีสัญชาติไทยทุกคน แหล่งท่ีมาของเงินใน
การซ้ือหุ้น รวมถึงหลักฐานการกู้ยืมเงินประกอบด้วยหากมีการกู้ยืมเงินในการซ้ืออสังหาริมทรัพย์ 
และในกรณีนิติบุคคล ถ้ามีการซ้ือที่ดินในราคาท่ีสูงกว่าทุนจดทะเบียนโดยไม่มีการจดทะเบียน
จ านองท่ีดิน ให้นิติบุคคลนั้นแสดงหลักฐานที่มาของเงินที่น ามาซ้ือที่ดิน หลังจากนั้นได้มีนิติบุคคล
บางรายหลีกเล่ียงกฎหมาย โดยรับโอนที่ดินไปในขณะที่ไม่เป็นนิติบุคคลต่างด้าว ต่อมาภายหลังได้
เพิ่มทุนจนกลายเป็นนิติบุคคลต่างด้าว  

ตามมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินได้ให้ความหมายของ “สิทธิในที่ดิน” 
หมายความว่า กรรมสิทธ์ิและให้หมายความรวมถึงสิทธิครอบครองด้วยดังนั้นสิทธิใน

ที่ดินของคนต่างด้าวตามหมวด 8 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน หมายความถึงการก าหนดสิทธิของคน
ต่างด้าวในการที่จะมีกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองในที่ดินด้วยแต่มีปัญหาให้วินิจฉัยต่อไปว่าการ
ควบคุมการมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองดังกล่าวนั้นจะควบคุมไปถึงการใช้ประโยชน์หรือการ
ได้มาซ่ึงประโยชน์จากที่ดินด้วยหรือไม่ เนื่องจากว่าในปัจจุบันนั้นได้พบคนต่างด้าวเข้ามามีสิทธิใน
ที่ดินโดยมิได้เข้ามามีกรรมสิทธ์ิในที่ดินแต่การเข้ามีสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวโดยอาศัยสิทธิอ่ืนๆ
ที่มิใช่กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองกล่าวคือตามกฎหมายประเทศไทยนอกจากจะเป็นการเข้าถือ
ครองแบบกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองแล้วคนต่างด้าวสามารถเข้ ามาใช้ประโยชน์ในที่ดินได้
โดยอาศัยสิทธิอ่ืนๆเช่นสิทธิการเช่าสิทธิเหนือพื้นดินเพื่อหาผลประโยชน์จากที่ดินได้โดยที่คนต่าง
ด้าวไม่ต้องเป็นเจ้าของท่ีดินหรือมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองตามกฎหมายซ่ึงตามวิธีการ
ดังกล่าวเป็นสิทธิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บรรพ  4  เช่นในการเช่านั้นตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 538 ก าหนดว่าการเช่าอสังหาริมทรัพย์เกินกว่า 3 ปีจนถึง 30 ปีหรือ
ก าหนดตลอดอายุของผู้เช่าหรือผู้ให้เช่าหรือในกรณีการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อการพาณิชยกรรม
หรืออุตสาหกรรมตามพระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่ อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม
พ.ศ. 2542 จากสิทธิดังกล่าวนี้เองท าให้คนต่างด้าวสามารถใช้ท่ีดินหรือได้รับประโยชน์จากที่ดิน
โดยไม่ต้องถูกก าหนดสิทธิหรือควบคุมจากภาครัฐ 

กล่าวคือ การตรวจสอบสถานะที่แท จริงของบริษัทท่ีตั้งขึ้นมาเพื่อถือครองท่ีดิน
โดยเฉพาะนั้น การตรวจสอบว่าบริษัทใดประกอบกิจการจริงหรือไม หรือบริษัทใดที่เปนการใชนอ
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มินีคนไทยเพื่อเจตนาแฝงของคนตางด้าวในการประกอบธุรกิจเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย นั้น ท าได
ยาก เนื่องจากไมมีหนวยงานที่รับผิดชอบเรื่องนี้โดยตรง จะทราบเรื่องก็ต อเมื่อเกิดข าวหรือมีเรื่อง
ระหวางกันขึ้นเทานั้น   

การตรวจสอบสถานะของบริษัทจ ากัดเมื่อเกิดการเปล่ียนแปลงเพื่อเป นการหลีกเล่ียง
การตรวจสอบของพนักงานเจาหนาท่ี ในชวงแรกคนตางดาวจะท าการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทโดย
ใหผูถือหุนเปนคนสัญชาติไทยทั้งหมด  รวมถึงการให กรรมการผู มีอ านาจในการตัดสินใจของ
บริษัทเปนคนไทยดวยเชนกัน แตเมื่อนิติกรรมตางๆรวมถึงการซ้ือที่ดินไดด าเนินการเรียบร อยแลว 
ก็จะท าการแก ไขผูมีอ านาจในการจัดการบริษัทรวมถึงการแก ไขเปล่ียนแปลงผู ถือหุนดวย กรณี
เช่นนี้ กรมท่ีดินจะไม ทราบสถานะของการเปล่ียนแปลงดังกล าว เนื่องจากการจดทะเบี ยนแกไข
เปล่ียนแปลงจะท าท่ีส านักงาน 

หุนสวนและบริษัทกรมทะเบียนการคาเทานั้น กรมทะเบียนการค าและบริษัทดังกล าว
ไมมีหนาท่ีตองรายงานขอมูลนี้ใหกรมท่ีดินทราบ จึงมีผลให บริษัทดังกล าวสามารถถือครองท่ีดิน
นั้นตอไปไดแมวาจะเปนการผิดกฎหมายก็ตาม และบริษัทยังสามารถหาประโยชน จากที่ดินผืนนั้น
ไดตอไปจนกวากรมท่ีดินจะทราบขอมูลและมีค าส่ังใหจ าหนาย 

จากนโยบายความตองการกระจายอ านาจไปสู ทองถ่ิน จากการที่กระทรวงมหาดไทย
พิจารณาแลวเห็นวา เพื่อเปนการลดขั้นตอนและระยะเวลาการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชน รวมถึง
นโยบายความตองการกระจายอ านาจไปสูทองถ่ินท าใหมีการออกหนังสือกระทรวงมหาดไทย เรื่อง 
ตั้งบริษัทจ ากัดขึ้นรับโอนที่ดินเพื่อประโยชนแกคนตางดาว64 ระบุวา กรณีนิติบุคคลที่ไม ตองดวย
มาตรา 97 และมาตรา 98 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ขอไดมาซ่ึงท่ีดิน   หากนิติบุคคลนั้นมีผู ถือหุ้น
หรือทุนของคนตางดาวตั้งแต 40%  ขึ้นไป  กอนจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมให แกผูขอ  ในกรณี
ที่ดินนั้นอยูในเขตกรุงเทพมหานคร ใหสงเรื่องไปใหกรมท่ีดินพิจารณาส่ังการก่อนทุกราย ส าหรับ
ที่ดินที่อยูในจังหวัดอื่นใหเสนอเรื่องใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณาส่ังการกอนทุกราย  โดยหากนิติ
บุคคลตามนัยดังกลาวขอไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในหองชุด ก็ใหด าเนินการตามนัยเดียวกัน 

จากหนังสือดังกลาว แมวาจะท าเพื่อให ประชาชนได รับความสะดวกรวดเร็วมากขึ้น 
แต่ในขณะเดียวกัน การเป ดโอกาสให ผูบริหารระดับท องถ่ินพิจารณาแทนส วนกลาง  อาจเปนอีก
เหตุผลหนึ่งที่ท าให เกิดความผิดพลาดได งาย จึงท าให การถือครองท่ีดินของคนต างดาวโดยการ
หลีกเล่ียงกฎหมายมีมากขึ้น 

พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต างดาว พ.ศ. 2542 ถึงแมวากรมท่ีดินจะมี
การออกหนังสือเพื่อการตรวจสอบการถือครองท่ีดินโดยมิชอบของคนต างดาวหรือนิติบุคคลต าง
                                                             

64 หนังสือกระทรวงมหาดไทยท่ี มท0515/ว2657 ลงวันท่ี5 สิงหาคม2546 80 
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ด้าวแลวก็ตาม แตการพยามหาทางใชชองทางการหลีกเล่ียงการตรวจสอบยังคงมีอยู พระราชบัญญัติ
การประกอบธุรกิจของคนต างดาวพ.ศ.2542  โดยมีเป าหมายหลักในการจัดระเบียบวินัยในการ
ลงทุนเพื่อใหตอบสนองตอผลประโยชนของประเทศอยางแทจริง รวมถึงการใ หนักลงทุนต างดาว
เคารพกฎหมายในการประกอบธุรกิจในประเทศไทย เนื่องจากที่ผานมามีคนตางดาวหลีกเล่ียงเขามา
ประกอบธุรกิจที่สงวนโดยอาศัยช องวางของกฎหมายในเรื่องค านิยาม “คนตางดาว”  ที่พิจารณา
เฉพาะเรื่องสัดสวนการถือหุน/ลงทุน  โดยการออกหุนบุริมสิทธิใหคนตางดาวที่ลงทุนน อยกวาคน
ไทยแตมีสิทธิออกเสียงมากกวา  หรือคนไทยลงทุนมากกวาคนตางดาวแตมีสิทธิออกเสียงน อยกวา 
นิยาม ”คนต่างด้าว ” ภายใต้พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ .ศ.2542 มิได้
สะท้อนสภาพ “ความเป็นเจ้าของ ” ที่แท้จริง เนื่องจากมิได้พิจารณาลึกลง ไปถึงท่ีมาของทุนหรือ
อ านาจในการบริหารจัดการนิติบุคคลนั้น ๆ ผลของการนิยามคนต่างด้าวโดยนับทุนเพียงช้ันเดียว
เช่นนี้ ท าให้ในทาปฏิบัติแล้วนักลงทุนต่างชาติสามารถมีอ านาจในการบริหารจัดการนิติบุคคลหนึ่ง 
ๆ ได้โดยถือหุ้นโดยตรงในสัดส่วนร้อยละ 49 และถือหุ้นโดยทางอ้อมผ่านนิติบุคคลไทยอีกชั้นหนึ่ง 
ซ่ึงท าใหนิติบุคคลนั้นมีสถานะเป นนิติบุคคลไทยและสามารถประกอบธุรกิจสงวนในบัญชีท าย 
พ.ร.บ. ได  

ทั้งนี้อันเกิดจากบทลงโทษไมมีประสิทธิผลอยางแทจริง ประมวลกฎหมายที่ดินได วาง
บทลงโทษ กรณีมีการฝาฝนหรือการถือครองท่ีดินอยางผิดกฎหมายไวในมาตรา 110 ถึงมาตรา 113 
แตบทลงโทษดังกลาวกลับมีโทษปรับสูงสุดเพียงไม เกินห้าหมื่นบาท 65 ส าหรับกรณีการถือครอง
ที่ดินโดยผิดกฎหมายของนิติบุคคล หากเทียบกับผลประโยชน์ที่คนตางดาวจะไดรับจากที่ดินนั้นแล
ว โทษตางๆที่กฎหมายไดบัญญัติไวอาจไมแรงพอในการท าให ผูที่คิดจะกระท าความผิดเกรงกลัว
กอปรกับเมื่อคนตางดาวถูกศาลส่ังใหจ าหนายท่ีดิน เจาของท่ีดินยังคงมีสิทธิไดรับช าระราคาท่ีดินซ่ึง
ไดจากการจ าหนายตามมาตรา 54  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  จึงท าให คนตางดาวอาจไม เห็นถึง
ความสูญเสียมากมาย กรณีการถือครองท่ีดินอยางผิดกฎหมาย ท าใหการถือครองท่ีดินของคนต างด
าวนับวันยิ่งทวีขึ้นเรื่อยๆ 

 
 
 

                                                             
65ประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา112 นิติบุคคลใด(1)  ไดมาซึ่งท่ีดินเปนการฝาฝนบทแห งประมวลกฎหมายนี้ (2)  ใช

ท่ีดินนั้นเพื่อกิจการอ่ืนนอกจากท่ีไดรับอนุญาต(3) ใชท่ีดินผิดเง่ือนไขท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนดตามความในมาตรา 99 ประกอบด
วยมาตรา87 วรรคสอง(4)  ไมแจงการไมใชท่ีดินตามความในมาตรา99 ประกอบดวยมาตรา89 หรือ 79(5)  คาท่ีดินอันเป นการฝ
าฝนมาตรา101 หรือไมปฏิบัติตามเง่ือนไขตามความในมาตรา102 มีความผิดตองระวางโทษปรับไมเกินหาหมื่นบาท 
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2. ปัญหาค านิยามคนต่างด้าวของไทย 
 

2.1 ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 281 คนต่างด้าว  
หมายถึง  “บุคคลธรรมดาและนิติบุคคลซ่ึงไม่มีสัญชาติไทยและให้รวมตลอดถึง 
1) นิติบุคคลซ่ึงทุนตั้งแต่กึ่งหนึ่งของนิติบุคคลนั้นเป็นของคนต่างด้าว 
2) นิติบุคคลซ่ึงมีคนต่างด้าวถือหุ้น เป็นหุ้นส่วน หรือเป็นสมาชิกตั้งแต่กึ่งหนึ่งของ

จ านวนผู้ถือหุ้น ผู้เป็นหุ้นส่วน หรือผู้เป็นสมาชิก ไม่ว่าคนต่างด้าวนั้นจะลงทุนเท่าใดหรือไม่ 
3) ห้างหุ้นส่วนจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนสามัญที่จดทะเบียนซ่ึงหุ้นส่วนผู้จัดการหรือ

ผู้จัดการเป็นคนต่างด้าว 
เพื่อประโยชน์แห่งค านิยามนี้ ให้ถือว่าหุ้นของบริษัทจ ากัดที่มีใบหุ้นชนิดออก

ให้แก่ผู้ถือเป็นหุ้นส่วนของต่างด้าว เว้นแต่จะได้มีกฎกระทรวงก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน” 
2.2 นิยามของ “คนต่างด้าว”  

ตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ.2542 ให้ความหมายว่า 
1) บุคคลธรรมดาซ่ึงไม่มีสัญชาติไทย 
2) นิติบุคคลซ่ึงไม่ได้จดทะเบียนในประเทศไทย 
3) นิติบุคคลซ่ึงจดทะเบียนในประเทศไทย และมีลักษณะดังต่อไปนี้ 

ก.นิติบุคคลซ่ึงมีหุ้นอันเป็นทุนตั้งแต่กึง่หนึ่งของนิติบุคคลนั้นถือโดยบุคคลตาม 
(1) หรือ (2) หรือนิติบุคคลซ่ึงมีบุคคลตาม (1) หรือ (2) ลงทุนมีมูลค่าตั้งแต่กึ่งหนึ่งของทุนทั้งหมดใน
นิติบุคคลนั้น 

ข. ห้างหุ้นส่วนจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนสามัญที่จดทะเบียน ซ่ึงหุ้นส่วนผู้จัดการ
หรือผู้จัดการเป็นบุคคลตาม (1) 

4) นิติบุคคลซ่ึงจดทะเบียนในประเทศไทย ซ่ึงมีหุ้นอันเป็นทุนตั้งแต่กึ่งหนึ่งของนิติ
บุคคลนั้นถือโดยบุคคลตาม (1) (2) หรือ (3) หรือนิติบุคคลซ่ึงมีบุคคลตาม (1) (2) หรือ (3) ลงทุนมี
มูลค่าตั้งแต่กึ่งหนึ่งของทุนทั้งหมดในนิติบุคคลนั้น 

เพื่อประโยชน์แห่งค านิยามนี้ให้ถือว่าหุ้นของบริษัทจ ากัดที่มีใบหุ้นชนิดออก
ให้แก่ผู้ถือเป็นหุ้นของคนต่างด้าว เว้นแต่จะได้มีกฎกระทรวงก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน” 

นอกจากค านิยามของ “คนต่างด้าว” ตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของ
คนต่างด้าว พ.ศ. 2542  จะได้ก าหนดความหมายของนิติบุคคลต่างด้าวว่าหมายถึง นิติบุคคลที่ไม่ได้จด
ทะเบียนในประเทศไทยแล้ว ยังได้เปล่ียนแปลงความหมายของนิติบุคคลที่เป็นบริษัทท่ีจดทะเบียนใน
ประเทศไทยให้มีความหมายแคบจากเดิมที่ก าหนดไว้ในประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 281 โดยตัดเรื่อง
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จ านวนผู้ถือหุ้นที่เป็นบุคคลต่างดา้วของบริษัทออก การพิจารณาว่านิติบุคคลที่เป็นบริษัทจ ากัดที่จด
ทะเบียนในประเทศไทย จึงพิจารณาเฉพาะสัดส่วนการลงทุนของคนต่างด้าวในบริษัทเท่านั้น66 หาก
บริษัทท่ีจดทะเบียนในประเทศไทยมีการลงทุนของคนต่างด้าวไม่ถึงกึ่งหนึ่งของทุนทั้งหมด บริษัท
ดังกล่าวก็จะไม่ถือเป็น “คนต่างด้าว” ตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542 
แต่อย่างใด ทั้งนี้ โดยไม่ค านึงถึงจ านวนผู้ถือหุ้นที่เป็นคนต่างด้าว และอ านาจในการบริหารจัดการของ
บริษัทว่าเป็นของคนต่างด้าวหรือไม่ 

การก าหนดนิยามของ “คนต่างด้าว” ตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของ
คนต่างด้าว พ.ศ. 2542 จึงเป็นการลดเงื่อนไขการพิจารณาความหมายของ “คนต่างด้าว” ตามประกาศ
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 281 ซ่ึงมีผลให้นิติบุคคลที่จดทะเบี ยนในประเทศไทยที่อาจมีความหมายเป็นคน
ต่างด้าวที่ไม่สามารถประกอบธุรกิจควบคุมตาม พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจ พ.ศ. 2542 ลดลง 67 

เมื่อเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ รวมถึงประเทศในกลุ่มอาเซียน (Association of 
South East Asian Nations : ASEAN) แล้ว  นิยาม “คนต่างด้าว” ของไทยไม่สามารถแยกนักลงทุน
ต่างชาติและนักลงทุนในประเทศออกจากกันได้อย่างชัดเจนเท่ากับวิธีการนิยามของประเทศอ่ืน การ
ก าหนดนิยามไว้ชัดเจนกว่าท าให้ประเทศอ่ืน ๆ สามารถจ ากัดการลงทุนของคนต่างด้าวเพียงไม่กี่
สาขา โดยไม่จ าเป็นต้องคุ้มครองประเภทธุรกิจในทุกสาขาบริการตาม (21)ในบัญชีสามท้าย
พระราชบัญญัติดังเช่นของประเทศไทย 

ตัวอย่างนิยามที่เกี่ยวข้องคนต่างด้าวในกฎหมายของประเทศสมาชิกอาเซียน 
ประเทศอินโดนีเซีย “นักลงทุนต่างชาติ” หมายถึง บุคคลธรรมดาท่ีไม่มีสัญชาติ

อินโดนีเซีย ธุรกิจต่างชาติและ /หรือ รัฐบาลต่างชาติที่น าเงินมาลงทุนในดินแด นของสาธารณรัฐ
อินโดนีเซีย 

ประเทศมาเลเซีย “บริษัทต่างชาติ ” หมายถึง  (ก) บริษัท บรรษัท ประชาคม 
สมาคม หรือ รูปแบบองค์กรอ่ืนที่รวมกันจัดตั้งนอกประเทศมาเลเซีย  (ข) องค์กรใดๆที่ไม่ได้มี
สถานะบุคคลตามกฎหมาย สมาคม หรือรูปแบบองค์กรอ่ืนที่ไม่ได้จดทะเบียนจัดตั้งตามกฎหมาย
มาเลเซีย ซ่ึงภายใต้กฎหมายของประเทศท่ีก่อตั้งอาจด าเนินการฟ้องร้องหรือถูกฟ้องร้อง หรือ
ครอบครองทรัพย์สินในนามของเลขานุการหรือพนักงานอ่ืน ซ่ึงได้รับการแต่งตั้งเพ่ือวัตถุประสงค์
ดังกล่าว อีกทั้งไม่มีส านักงานใหญ่ตั้งอยู่ในประเทศมาเลเซีย 

                                                             
66 “ทุน” ตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542 หมายถึง “ทุนจดทะเบียนของบริษัทหรือ

ทุนช าระแล้วของบริษัทมหาชนจ ากัด หรือเงินท่ีผู้เป็นหุ้นส่วนหรือสมาชิกน ามาลงหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือนิติบุคคลนั้น” 
67 ปิยะนุช โปตะวนิช รายงานการวิจัยเรื่อง ตัวแทนอ าพราง เสนอ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2554 หน้า 24-25 
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ประเทศฟิลิปปินส์  ไม่ได้ ก าหนดค านิยาม “คนต่างด้าว ” แต่ก าหนดค านิยาม 
“คนฟิลิปปินส์” ไว้ ดังนี้ - พลเมืองของฟิลิปปินส์ - ห้างหุ้นส่วนหรือสมาคมท่ีมีพลเมืองฟิลิปปินส์
เป็นเจ้าของท้ังหมด - บริษัทท่ีจัดตั้งภายใต้กฎหมายของฟิลิปปินส์ซ่ึงจ านวนหุ้นและสิทธิการออก
เสียงอย่างน้อยร้อยละ 60 เป็นของพลเมืองฟิลิปปินส์ - บริษัทท่ีจัดตั้งในต่างประเทศและจดทะเบียน
ประกอบธุรกิจในฟิลิปปินส์ภายใต้ Corporation Code ซ่ึงหุ้นและสิทธิในการออกเสียงท้ังหมดเป็น
ของคนฟิลิปปินส์ 

ประเทศสิงคโปร์ “บริษัทต่างชาติ ” หมายถึง  (ก) บริษัท บรรษัท ประชาคม 
สมาคม หรือโครงสร้างอ่ื นใด ที่จดทะเบียนจัดตั้งนอกประเทศสิงคโปร์ หรือ  (ข) องค์กรใดๆ ท่ี
ไม่ได้มีสถานะบุคคลตามกฎหมาย สมาคม รูปแบบองค์กรอ่ืนที่ไม่ได้จดทะเบียนจัดตั้งตามกฎหมาย
สิงคโปร์ ซ่ึงภายใต้กฎหมายของประเทศท่ีก่อตั้งอาจด าเนินการฟ้องร้องหรือถูกฟ้องร้อง หรือ
ครอบครองทรัพย์สินในชื่อของเลขานุการหรือพนักงานอ่ืน ซ่ึงได้รับการแต่งตั้งเพ่ือวัตถุประสงค์
ดังกล่าว อีกทั้งไม่มีส านักงานใหญ่ตั้งอยู่ในประเทศสิงคโปร์   “ธุรกิจต่างชาติ ” หมายถึง ห้างร้าน 
บุคคล หรือบริษัทใดๆที่สถานที่หลักในการประกอบธุรกิจตั้งอยู่นอกประเทศสิงคโปร์ 

ประเทศเวียดนาม “นักลงทุนต่างชาติ” หมายถึง บุคคลธรรมดาหรือองค์กรทาง
ธุรกิจของต่างชาติลงทุนในประเทศเวียดนาม  “คู่สัญญาต่างด้าว ” หมายถึง คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งที่
ประกอบด้วย คนต่างด้าวจ านวนตั้งแต่หนึ่งคนขึ้นไป68 

ปัญหาใจกลางของพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือบัญชีสามท้ายพระราชบัญญัติฯ 
ซ่ึงก าหนดรายการประเภทธุรกิจที่คนไทยยังไม่มีความพร้อมท่ีจะแข่งขันในการประกอบกิจการกับ
คนต่างด้าวไว้แบบ “ครอบจักรวาล ”เช่นนี้ท าให้นักลงทุนต่างชาติจ านวนมากอ าพรางตนเข้ามา
ประกอบธุรกิจในฐานะนิติบุคคลไทยท้ังอย่างถูกกฎหมายด้วยการถือหุ้นทางอ้อม และอย่างผิด
กฎหมายด้วยการถือหุ้นผ่านนอมินีไทยเพื่อลดภาระต้นตุนจากความยุ่งยากในการขออนุญาตจาก
คณะกรรมการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว  การก าหนดรายการธุรกิจไว้เช่นนี้ก่อให้เกิดปัญหาคือ
ปัญหาในการบังคับใช้กฎหมาย เพราะบัญญัติกฎหมายไว้เข้มงวดไม่สอดคล้องกับความเป็นจริง 
และเป็นการสร้างอุปสรรคในการเข้ามาลงทุนของนักลงทุนต่างชาติ จึงเป็นการปิดกั้นโอกาสในการ
พัฒนาประเทศ จ าเปนตองมีการแก ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต างดาว 
พ.ศ. 2542 เพื่อสามารถก ากับดูแลการประกอบธุรกิจของคนต างด าวได อย างเหมาะสม ใน
ขณะเดียวกันไมใหเปนอุปสรรคตอการสงเสริมการลงทุนจากตางประเทศ 

 
 

                                                             
68ส านักบริหารการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว (2555) ตุลาคม 2556 พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว 
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2.3 การแกไขค านิยามค าวา“คนตางดาว” ตามมาตรา4  
โดยจากเดิมมีการก าหนดให้พิจารณาเฉพาะสัดส วนการถือหุ นของคนต างดาวที่

ห้ามถือหุนเกินรอยละ49 แตในรางแกไขฉบับนี้ มีการก าหนดค านิยามให ครอบคลุมถึงนิติบุคคลที่
คนตางดาวที่มีสิทธิในการออกเสียงลงมติเกินร อยละ50 การพิจารณาสิทธิในการออกเสียงนั้น ให
พิจารณาเฉพาะผูถือหุนที่มีสิทธิออกเสียงไดเทานั้น  หากนิติบุคคลใดมีคนตางดาวที่มีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนตั้งแตกึ่งหนึ่งของจ านวนคะแนนเสียงท่ีมีสิทธิออกเสียงท้ังหมดของนิติบุคคลนั้นใหถือวา
นิติบุคคลนั้นเปนคนตางดาว ทั้งนี้ เพื่อเปนการปองกันมิให มีคนตางดาวเขามาประกอบธุรกิจโดย
อาศัยชองวางของกฎหมาย โดยการก าหนดหุนบุริมสิทธิใหคนตางดาวมีสิทธิออกเสียงมากกว าคน
ไทยดังเชนที่แลวมา 
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บทที่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 
ประเทศไทยมีการเปิดโอกาสให้มีการใช้ความรู้ความสามารถแข่งขันกันในการผลิต

สินค้าและบริการภายใต้ระบบการค้าเสรีมากขึ้น ก่อให้เกิดการหล่ังไหลของคนต่างด้าวเข้ามาใน
ประเทศไทยเพื่อแสวงหาประโยชน์จาการค้าการลงทุนเพิ่มขึ้นตามไปด้วย แต่ปัญหาท่ีส าคัญใน
ปัจจุบันที่เป็นประเด็นหลักส่วนมากจะเกี่ยวเนื่องกับท่ีดินท ากินของประชาชนเพราะประเทศไทย
เป็นประเทศเกษตรกรรมและต้องอาศัยผืนแผ่นดินท านาปลู กข้าวหล่อเล้ียงคนทั้งประเทศ  การเข้า
มามีสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวในประเทศไทยได้เจริญเติบโตขึ้นเป็นล าดับ ซ่ึงเกิดจากหลายปัจจัย
ด้วยกัน เช่น จากการที่ประเทศไทยเป็นแหล่งของการท่องเที่ยวการลงทุนประกอบกับราคาของ
ที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ยังอยู่ในระดับต่ า เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศเพื่อนบ้าน อย่างประเทศสิงค์
โปร์ และฮ่องกง  การตรากฎหมายขึ้นเพื่อป้องกันและควบคุมการเข้ามาประกอบธุรกิจของคนต่าง
ด้าว ท าให้เป็นข้อจ ากัดแก่คนต่างด้าวในการเข้ามาประกอบธุรกิจ  จากการศึกษาพบว่าได้มีคนต่าง
ด้าวจ านวนหนึ่งได้รับการแนะน าให้อาศัยช่องว่ างของกฎหมายหรือหลีกเล่ียงกฎหมายในรูปแบบ
การท าธุรกรรมต่าง ๆ โดยมีผู้มีสัญชาติไทยเป็นผู้ด าเนินการแทน ให้การสนับสนุนหรือชี้ช่องให้
ด าเนินการเพื่อหลีกเล่ียงกฎหมายหรือแสวงวหาประโยชน์อันมิชอบหรือประโยชน์ที่มิควรได้ซ่ึง
เรียกได้ว่าเป็นการท าธุรกรรมผ่านตัวแทนอ าพรางเพื่ อประกอบกิจการในประเทศไทย และ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อเศรษฐกิจ สังคมและความมั่นคงของประเทศไทย 

จากการศึกษาพบว่านโยบายตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน รัฐมีความต้องการสงวนที่ดินไว้
เพื่อคนไทย เนื่องจากที่ดินเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีส าคัญของประเทศ โดยเฉพาะประเทศไทย ซ่ึง
เป็นประเทศเกษตรกรรมจึงมีความต้องการใช้พ้ืนที่เพื่อการเพาะปลูกเป็นส าคัญ 

รัฐได้บัญญัติกฎหมายพิเศษแต่ละฉบับขึ้นเพื่อดึงดูดนักลงทุนที่ต้องการลงทุนหรือ
ประกอบกิจการในประเทศไทยเท่านั้น ส่วนคนต่างด้าวที่มีวัตถุประสงค์แอบแฝงอ่ืนจึงไม่สามารถ
ปฏิบัติตามกฎหมายที่ก าหนดขึ้นไว้ได้ ดังนั้น การถือครองท่ีดินโดยการหลีกเล่ียงกฎหมายจึงเกิดขึ้น
โดยอาศัยสิทธิของคนไทย ไม่ว่าจะเป็นการใช้ความสัมพันธ์ทางครอบครัว เช่นการให้คู่สมรสหรือ
บุตรผู้เยาว์เป็นผู้ถือครองท่ีดินแทน หรือการจ้างวานเพื่อให้ผู้อ่ืนถือครองท่ีดินแทนแล้วท าสัญญา
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กู้ยืมหรือจดทะเบียนเช่า หรือจดทะเบียนจ านองเพื่อเป็นการประกันอีกชั้นหนึ่ง อีกวิธีหนึ่งคือการให้
นิติบุคคลไทยถือครองท่ีดินแทน ส่วนใหญ่เป็นการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทจ ากัด โดยก าหนดให้คน
ไทยถือหุ้นมากกว่าคนต่างด้าว แต่ด้วยข้อบังคับอันเกี่ยวกับหุ้นบางประการ ท าให้คนต่างด้าว
สามารถเปน็ผู้บริหารจัดการบริษัทได้ทั้งหมด 

การประกอบธุรกิจและการถือครองหุ้นมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องหลายฉบับ แต่กฎหมายที่มี
บทบัญญัติควบคุมการเข้ามาประกอบธุรกิจของคนต่างด้าวในประเทศไทย ได้แก่พระราชบัญญัติการ
ประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ .ศ.2522 ซ่ึงมีการก าหนดนิยามความหมายของคนต่างด้าวไว้อย่าง
ชัดเจนและก าหนดห้ามคนต่างด้าวประกอบธุรกิจบางประเภทไว้ในบัญชีท้ายพระราชบัญญัติ 3 กลุ่ม 
ได้แก่ ธุรกิจที่ไม่อนุญาตให้คนต่างด้าวประกอบกิจการด้วยเหตุผลพิเศษธุรกิจที่เกี่ยวกับความปลอดภัย
หรือความมั่งคงของประเทศ หรือมี ผลกระทบต่อศิลปวัฒนธรรมจารีตประเพณี หัตถกรรมพื้นบ้าน
หรือทรัพยากรธรรมชาติ และธุรกิจที่คนไทยยังไม่มีความพร้อมจะแข่งขันกับคนต่างด้าว แต่ใน
ข้อเท็จจริงกลับพบว่า คนต่างด้าวได้อาศัยตัวแทนผู้มีสัญชาติไทยเป็นตัวแทนอ าพรางเพื่อหลีกเล่ียง
กฎหมายด้วยวิธีการต่างๆ เพื่อเขา้มาประกอบธุรกิจในประเทศไทย เช่น การปกปิดผู้ถือหุ้นที่แท้จริง
เพื่อหลีกเล่ียงกฎหมายการให้ผู้มีสัญชาติไทยจัดตั้งบริษัทแต่คนต่างด้าวมีอ านาจลงลายมือชื่อแทน
บริษัทหรือคนต่างด้าวถือหุ้นบุริมสิทธิมีสิทธิออกเสียงมากกว่าหรือการใช้ผู้มีสัญชาติไทยที่ไม่มีอาชีพ
ที่เกี่ยวข้องกับธุรกิจที่ลงทุนเป็นตัวแทน เช่น ทนายความ นายหน้า เป็นผู้ถือหุ้นแทน เป็นต้น 

การถือครองท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์มีกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ประมวลกฎหมาย
ที่ดิน พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ. 2520 พระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิช
ยกรรม พ.ศ.2542 พระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ.2522 แต่การอนุญาตให้
ถือครองท่ีดินหรือสังหาริมทรัพย์นั้นมีหลักเกณฑ์ เงือนไขและข้อจ ากัดค่อนข้างมาก ซ่ึงสวนทางกับ
ความต้องการในการถือครองท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของคนต่างด้าว ท าให้มีการหลีกเล่ียงกฎหมาย
เพือ่ถือครองท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ในรูปแบบต่างๆ โดยใช้บุคคลหรือนิติบุคคลผู้มีสัญชาติไทย
เป็นผู้ซ้ือที่ดิน หรืออสังหาริมทรัพย์แทนคนต่างด้าว เช่น การให้คู่สมรสกับผู้มีสัญชาติไทยถือครอง
ที่ดินแทน แต่สิทธิในการใช้ประโยชน์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ยังเป็นของคนตา่งด้าว การให้ผู้มี
สัญชาติไทยเป็นผู้ซ้ือที่ดินแต่คนต่างด้าวให้ผู้มีสัญชาติไทยต้องท าสัญญากู้ยืม สัญญาจ านองหรือ
สัญญาเช่าไว้กับคนต่างด้าว การถือครองท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์โดยรูปแบบของนิติบุคคลไทยแต่
อ านาจในการลงลายมือชื่อแทนบริษัท การควบคุมการบริหารโดยคนต่างด้าว หรือการเปล่ียนแปลง
สัดส่วนการถือหุ้นจากนิติบุคคลไทยไปเป็นของคนต่างด้าวในภายหลัง เป็นต้น 

ในการศึกษาค้นคว้าในครั้งนี้พบว่า ปัจจุบันคนต่างด้าวได้มีการท าธุรกรรมโดย
หลีกเล่ียงกฎหมายเพื่อประโยชน์ในการประกอบธุรกิจและการครอบครองท่ีดินหรือเพื่อให้
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ได้เปรียบในการแข่งขันทางการค้าผ่านบุคคลผู้มีสัญชาติไทย นับวันจะทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น มี
ความซับซ้อนและยากแก่การแก้ไข จนเกิดผลกระทบต่อเศรษฐกิจ สังคมและความมั่นคงของ
ประเทศ แต่กฎหมายที่บังคับใช้อยู่ยังไม่เอ้ืออ านวยต่อการตรวจสอบ ควบคุมและป้องกันกับการ
กระท าดังกล่าว ดังนั้น โดยวัตถุประสงค์ของการแก้ไขกฎหมายเพื่อให้มีกลไกที่เกิดผลในทางปฏิบัติ
ต่อการตรวจสอบ ควบคุมและป้องกันคนต่างด้าวอาศัยช่องว่างของกฎหมายท าธุรกรรมลักษณะ
ตัวแทนอ าพรางผ่านตัวแทนผู้มีสัญชาติไทยเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูงสุด 
และจะได้มีการด าเนินการเกี่ยวกับเรื่องตัวแทนนิติกรรมอ าพรางของคนต่างด้าวให้รัดกุมต่อไป 

การด าเนินการเกี่ยวกับการท าธุรกรรมลักษณะตัวแทนอ าพรางแทนคนต่างด้าว ซ่ึงมี
หน่วยราชการที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ กรมพัฒนาธุรกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ กรมท่ีดิน 
กระทรวงมหาดไทย กรมสอบสวนคดีพิเศษ กระทรวงยุติธรรม ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ส านักงาน
อัยการสูงสุด ส านักงานส่งเสริมการลงทุน กระทรวงอุตสาหกรรม จะเห็นได้ว่าหน่วยงานต่างๆ 
สามารถตรวจสอบและควบคุมการท าธุรกรรมลักษณะตัวแทนอ าพรางได้ทั้งส้ิน แต่การด าเนินการที่
ผ่านมายังไม่สามารถตรวจสอบได้อย่างมีประสิทธิภาพ นอกจานี้ การแก้ ไขปัญหาทางปกครอง
มากกว่าการเน้นเอาความผิดตามกฎหมายอาญา แต่การแก้ไขกฎหมายที่ดินในครั้งนี้เพื่อให้มีการ
ก าหนดให้ชัดเจนว่าการท าธุรกรรมลักษณะตัวแทนอ าพรางนี้จะกระท ามิได้ ซ่ึงหากตรวจสอบพบ
ในภายหลังจะมีบทลงโทษที่รุนแรง ทั้งจ าและปรับ โดยลงโทษทั้งตัวการและตัวแทน และตล อด
จนถึงผู้แนะน าหากตรวจสอบพบว่าได้สมคบกันและมีเจตนาให้คนต่างด้าวหลบเล่ียงกฎหมาย 

ในปัจจุบันพบว่ากฎหมายที่เกี่ยวข้องและควบคุมการท าธุรกรรมของคนต่างด้าว เช่น 
ประมวลกฎหมายที่ดิน ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์
เพื่อพาณิชยกรรมและอุตส าหกรรม พ .ศ. 2542 เป็นต้น กฎหมายต่างๆ เหล่านี้ยังมีช่องว่างที่เปิด
โอกาสให้คนต่างด้าวท าธุรกรรมโดยหลีกเล่ียงกฎหมายผ่านผู้มีสัญชาติไทย ท าให้เป็นการยากที่จะ
ตรวจสอบหรือควบคุมการท าธุรกรรมของคนต่างด้าวได้ นอกจากนี้หน่วยงานที่ดูแลขาดการ
ประสานกันเป็นช่องว่างที่ท าให้ การตรวจสอบการท าธุรกรรมเป็นไปได้ยากยิ่งขึ้น จึงต้องมีการ
แก้ไขกฎหมายเพื่อให้เชื่อมโยงรัดกุมเฉพาะด้าน 

ตามกฎหมายไทยได้ควบคุมการก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวโดยมิให้มีสิทธิใน
ที่ดินเฉพาะในส่วนของกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครอง แต่ถ้าคนต่างด้าวนั้นเข้ามาใช้หรือได้รั บ
ประโยชน์ในที่ดินโดยอาศัยสิทธิอ่ืนๆเช่นสิทธิเก็บกิน สิทธิอาศัยหรือเข้าไปใช้ท่ีดินที่มีคนไทยเป็น
เจ้าของกรรมสิทธ์ินั้นสามารถท าได้โดยที่กฎหมายไม่ห้ามได้ก่อให้เกิดปัญหาท่ีท าให้รัฐไม่สามารถ
เข้าไปควบคุมการใช้ประโยชน์ของคนต่างด้าวในที่ดินนั้นได้อันเป็นขัดต่อหลักก ารเหตุผลพื้นฐาน
ของควบคุมการจ ากัดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าว 
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ส่วนมาตรการทางกฎหมายในต่างประเทศเกี่ยวกับคนต่างด้าวก็มีเช่นเดียวกันกับใน
ประเทศไทย โดยมีไว้เพ่ือประกอบเป็นหลักก ากับดูแลและตรวจสอบควบคุมการเข้ามาลงทุน
ประกอบธุรกิจของคนต่างด้าวภายใต้ระบบการค้าเสรี  

ข้อเปรียบเทียบที่ท าให้เห็นชัดว่ามาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศแตกต่างกับ
ของประเทศไทย 

ข้อเปรียบเทียบที่ท าให้เห็นชัดว่ามาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศแตกต่างกับ
ของประเทศไทยดังนี้ 

1. มีการออกกฎหมายเกี่ยวกับการก ากับดูแลคนต่างด้าวเป็นการเฉพาะ และมี
คณะกรรมการเป็นผู้ก ากับดูแลตรวจสอบคนต่างด้าวมิให้มีการฝ่าฝืนกฎหมาย และมีความเข้มงวด
ในการบังคับใช้กฎหมายโดยเฉพาะประเทศออสเตรเลีย ซ่ึงเป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว 

2. กรณีที่ส่งเสริมให้คนต่างด้าวมาถือครองท่ีดินโดยเฉพาะท่ีอยู่อาศัย ต้องมีเงินมา
ลงทุนพร้อมท้ังร่วมกับคนท้องถ่ินด้วยจึงจะสามารถมีการซ้ือที่ดินได้ และมีการก าหนดบริเวณที่จะ
ให้ซ้ือได้ในที่ที่ก าหนดเท่านั้น ซ่ึงมีส่วนที่คล้ายคลึงกับประเทศไทย 

3. กรณีการมาลงทุนและซ้ือที่ดินเพื่ออยู่อาศัยของคนต่างด้าว จะมีคณะกรรมการก ากับ
การลงทุนของคนต่างด้าว จะมีหน้าที่คอยก ากับดูแลและตรวจสอบการเข้ามาลงทุนในประเทศอย่าง
จริงจัง มิให้มีการเก็งก าไร และกรณีไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย คณะกรรมการจะรายงานให้รัฐบาล
ทราบ เช่นประเทศออสเตรเลีย ของประเทศไทยไม่มี แต่จะเป็นเจ้าหน้าที่ของแต่ละหน่วยงานที่คอย
ก ากับเกี่ยวกับการได้มาของท่ีดินก็จะตรวจสอบเฉพาะท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น ถ้าเกี่ยวกับการถือ
หุ้นของคนต่างด้าวเปล่ียนแปลงก็จะเป็นหน่วยงานอ่ืนเป็นผู้ดูแล และหากไม่มีการเปล่ียนในกรณีที่
ข้อกฎหมายก าหนดก็จะไม่มีการตรวจสอบ คนต่างด้าวจะไปด าเนินการจริงในการท าธุรกิจอย่างไร 
หรือไม่ก็จะไม่เข้าไปตรวจสอบ จนกว่าจะมีผู้ร้องเรียน หรือคนต่างด้าวก่อให้เกิดความเสียหาย จึง
เป็นช่องทางท่ีท าให้คนต่างด้าวหลบเล่ียงกฎหมายในประเทศไทย หากเจ้าหน้าที่ของแต่ละ
หน่วยงานไม่หมั่นตรวจสอบก็จะไม่ทราบในผลเสียหายท่ีอาจจะเกิดขึ้นได้ จึงแตกต่างกับของ
ต่างประเทศอย่างชัดเจน 

4. กรณีประเทศไทยก าหนดให้สามารถซ้ือที่ดินได้แต่ต้องน าเงินมาลงทุน 40 ล้านบาท
ไทย และก าหนดระยะเวลาไว้ซ่ึงแตกต่างกับประเทศเพื่อนบ้านในแถบเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ซ่ึง
ประเทศไทยมีกฎหมายก ากับไว้แล้วหากหลีกเล่ียงกฎหมาย และตรวจพบในภายหลังจะต้องให้คน
ต่างด้าวจ าหน่ายทีดินภายในก าหนดหนึ่งปี และมีบทก าหนดโทษทั้งจ าและปรับ 

5. กรณีของต่างประเทศจะเน้นเรื่องน าเงินเข้ามาลงทุนทางด้านเศรษฐกิจ และมาสร้าง
งานภายในประเทศมากกว่าจะมาเน้นเรื่องส่งเสริมบุคคลต่างด้าวมาสมรสกับประชากรในชาติ ใน
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ลักษณะเป็นรายบุคคล ดังเช่นของประเทศไทย จึงท าให้มีการด าเนินการทางธุรกรรมต่างๆแทนคน
ต่างด้าว ซ่ึงท าให้เห็นว่าเป็นการเปิดโอกาสให้คนต่างด้าวมีทางเลือกในการเข้ามาอยู่อาศัยและการ
ลงทุนมากยิ่งขึ้น 

ปัญหาการถือครองท่ีดินแทนคนต่างด้าว 
1. ปัญหาเกิดจากคนต่างด้าวสามารถหลีกเล่ียงกฎหมายได้ และบทก าหนดโทษเบา

ไม่มีประสิทธิผลอย่างแท้จริง ท าให้ผู้กระท าความผิดไม่เกรงกลัวต่อกฎหมาย 
2. ค านิยาม”คนต่างด้าว”ของไทยไม่สามารถแยกนักลงทุนต่างด้าวและนักลงทุนใน

ประเทศออกจากกันได้อย่างชัดเจน 
3. พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าวพ.ศ.2542 เป็นกฎหมายที่

ก าหนด 
หลักเกณฑ์เพื่อควบคุมการประกอบธุรกิจของคนต่างด้ าว โดยกฎหมายดังกล่าว

อนุญาตให้คนต่างด้าวประกอบธุรกิจในประเทศไทยได้ ยกเว้นธุรกิจที่อยู่ในบัญชีท้าย
พระราชบัญญัติซ่ึงห้ามคนต่างด้าวประกอบธุรกิจ หรือต้องด าเนินการตามเงื่อนไขก่อน สาระส าคัญ
มีสองส่วน ส่วนแรกคือการก าหนดนิยามของ “คนต่างด้าว” และส่วนที่สองคือการก าหนด ประเภท
ธุรกิจที่ห้ามคนต่างด้าวประกอบกิจการ การก าหนดประเภทธุรกิจที่ห้ามคนต่างด้าวประกอบกิจการ 
บัญชีท้ายพระราชบัญญัติแบ่งเป็น 3 บัญชีย่อย ดังนี้ บัญชีท่ีหนึ่ง ธุรกิจที่ไม่อนุญาตให้คนต่างด้าว
ประกอบกิจการด้วยเหตุผลพิเศษ บัญชีสอง ธุรกิจที่เกี่ยวกับความปลอดภัยหรื อความมั่นคงของ
ประเทศ ธุรกิจที่มีผลกระทบต่อศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี หัตถกรรมพื้นบ้าน หรือธุรกิจที่มี
ผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม และบัญชีสาม ธุรกิจที่คนไทยยังไม่มีความพร้อม
ที่จะแข่งขันในการประกอบกิจการกับคนต่างด้าว  แต่การก าหนดรายการธุรกิจไว้เช่ นนี้ท าให้เกิด
ปัญหาหลายด้าน เช่น นักลงทุนต่างชาติอ าพรางตนเข้ามาประกอบธุรกิจในฐานะนิติบุคคลไทย ทั้ง
อย่างถูกกฎหมาย ด้วยการถือหุ้นทางอ้อม และอย่างผิดกฎหมายด้วยการถือหุ้นผ่านบุคคลหรือนิติ
บุคคลไทย (nominee) เพื่อลดความยุ่งยากในการขออนุญาต  ส่วนการก าหนดประเภทธุรกิ จที่คน
ไทยยังไม่มีความพร้อมท่ีจะแข่งขันในการประกอบกิจการกับคนต่างด้าวเป็นการปิดกั้นการลงทุน
โดยตรงในภาคบริการจากต่างประเทศ ส่วนการก าหนดประเภทธุรกิจที่คนไทยยังไม่มีความพร้อมท่ี
จะแข่งขันในการประกอบกิจการกับคนต่างด้าว เป็นการสร้างอุปสรรคในการเข้ามาลงทุนของนัก
ลงทุนต่างชาติ  

การนิยาม “คนต่างด้าว” ตามหุ้นอันเป็นทุนจดทะเบียนโดยไม่ได้พิจารณาทุนของ
คนต่างด้าวในนิติบุคคลอ่ืนที่ร่วมลงทุนในบริษัทนั้น มิได้พิจารณาถึงท่ีมาของทุนหรืออ านาจในการ
บริหารจัดการนิติบุคคลส่งผลให้ในทางปฏิบัตินักลงทุนต่างชาติสามารถมีอ านาจในการบริหาร
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จัดการนิติบุคคลนั้นได้  จากสาเหตุดังกล่าว นักลงทุนต่างชาติจึงสามารถประกอบธุรกิจในประเทศ
ไทยได้อย่างง่ายดาย เช่นในภาคการผลิต ซ่ึงไม่ต้องขออนุญาตประกอบธุรกิจ และไม่มีข้อก าหนด
เรื่องสัดส่วนการถือหุ้นของต่างชาติ เนื่องจากเป็นธุรกิจที่มิได้อยู่ในบัญชีท้ายพระราชบัญญัติ ซ่ึงต่าง
จากภาคบริการ อันเป็นธุรกิจตาม (21) ของบัญชีสาม ซ่ึงห้ามคนต่างด้าวประกอบธุรกิจบริการอ่ืน ๆ 
ยกเว้นธุรกิจบริการที่ก าหนดในกฎกระทรวงการแก้ไขนิยามดังกล่าวมิอาจเกิดขึ้นได้หากไม่มีการ
แก้ไขรายการประเภทธุรกิจในบัญชีสามท้ายพระราชบัญญัติให้สอดคล้องกับสภาพ ความเป็นจริง
ของเศรษฐกิจไทย รวมถึงนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวม เพราะนิยามท่ีรัดกุมขึ้นย่อมส่งผล
กระทบในวงกว้างต่อนักลงทุนต่างชาติที่ประกอบธุรกิจอยู่ในปัจจุบัน และสร้างความยุ่งยากในการ
เข้ามาลงทุนของนักลงทุนต่างชาติรายใหม่ ท้ังนี้ ก่อนแก้ไขเพิ่มเติมนิยามนั้น ค วรมีการศึกษาท่ี
ชัดเจนเกี่ยวกับผลกระทบต่อการลงทุนจากต่างชาติเสียก่อนนอกจากนี้ เพ่ือให้ประเทศไทยได้รับ
ประโยชน์จากการลงทุนโดยตรงจากต่างประเทศในภาคบริการอย่างแท้จริง นอกเหนือไปจากการ
แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542 แล้ว ประเทศไ ทยยังคง
จ าเป็นต้องปรับปรุงกฎ กติกา ในรายสาขาของภาคบริการภายใต้การก ากับดูแลของหน่วยงานต่างๆ 
เพื่อส่งเสริมให้เกิดการแข่งขัน  

การท าความเข้ าใจว่า ปัจจุบันกฎหมายมิได้ ห้ามให้คนต่างด้าวถือกรรมสิทธ์ิใน
ประเทศไทยเพียงอย่างเดียว แต่ได้มีการเปิดโอกาสให้ต่างด้าวเข้าครอบครองโดยผ่ านกฎหมายเพื่อ
การลงทุนด้วยเช่นกัน ส าหรับพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน การถือครองท่ีดินของคนต่างด้าว
อยู่ภายใต้การตัดสินใจของคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน คนต่างด้าวอาจถือกรรมสิทธ์ิในที่ดิน
ได้เกินกว่าส่วนที่ประมวลกฎหมายที่ดินได้ก าหนดไว้ แต่เม่ือใดที่ คนต่างด้าวเลิกหรือโอนกิจการ 
จะต้องจ าหน่ายที่ดินภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่เลิกหรือโอนกิจการ มิฉะนั้นอธิบดีกรมท่ีดินมีอ านาจ
จ าหน่ายที่ดินได้  ส าหรับพระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรม ก็มีบทบัญญัติในลักษณะเดียวกัน
กับพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน กล่าวคือ คณะกรรมกา รการนิคมอุตสาหกรรมท าหน้าที่ใน
การตัดสินใจว่าคนต่างด้าวนั้นจะมีสิทธิถือครองท่ีดินเกินกว่าจ านวนที่ประมวลกฎหมายที่ดิน
ก าหนดไว้ได้หรือไม่ และเมื่อมีการเลิกหรือโอนกิจการก็ต้องจ าหน่ายที่ดินภายในก าหนดเวลาสามปี 
มิฉะนั้นอธิบดีกรมท่ีดินย่อมมีอ านาจจ าหน่ายที่ดินได้ ดังนั้น ตามกฎหมายดังกล่าว หากคนต่ างด้าว
ต้องการมีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน ก็จ าเปน็จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด แตค่นต่างด้าว
ที่ไม่ได้มีความต้องการลงทุนในอุตสาหกรรมจริง แต่มีความต้องการในการแสวงหาประโยชน์ อ่ืน
จากผืนดิน จึงหาช่องทางท าให้เกิดการหลีกเล่ียงกฎหมายดังกล่าวและใช้วิธีการที่ผิดแทน ในการใช้
ประโยชน์จากผืนดินที่สมควรสงวนไว้เพื่อประโยชน์ของคนไทย 
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2. ข้อเสนอแนะ 
 

ปัญหาเกี่ยวกับการถือครองท่ีดินแทนคนต่างด้าว หากปราศจากการควบคุมจะเป็นการ
เส่ียงต่อความมั่นคงของประเทศ ดังนั้นเมื่อเรายังต้องการสงวนที่ดินไว้ให้คนไทยแต่ใน
ขณะเดียวกัน ปัจจุบันมีนโยบายเปิดเสรีทางการค้า การบริการ และการลงทุน ส่งผลให้มีการเข้ามา
ลงทุนรวมถึงการเข้ามาถือครองท่ีดินในประเทศไทย  เพื่อให้บทสรุปของการจัดท ารายงานฉบับนี้
เกี่ยวกับการท าแทนคนต่างด้าวหรือการกระท าแบบนอมินี (Nominee) เพื่อเป็นแนวทางการแก้ไข
ปัญหาการถือครองท่ีดินแทนคนต่างด้าว ซ่ึงมีที่มาในหลายลักษณะแต่ขอแบ่งข้อเสนอแนะเป็นแบบ
ระยะส้ันและระยะยาว ดังต่อไปนี้ 

2.1. แนวทางแก้ไขปัญหาในระยะสั้นหรือกรณีเร่งด่วน 
ในสภาพข้อเท็จจริงในปัจจุบันซ่ึงจากการรวบรวมปัญหาท้ังจากการเกิดขึ้นจริง

ตามส่ือสารมวลชนในวงกว้างและจากการที่หน่วยงานของรัฐผู้ควบคุมดูแลที่เกี่ยวข้องไม่สามารถ
บูรณาการและประสานข้อมูลระหว่างกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวมท้ังยังขาดหน่วยงานหลักที่
ต้องรับผิดชอบโดยตรงในการติดตาม ตรวจสอบ ศึกษาและประมวลผลการกระท าท่ีเข้าข่ายตัวแทน
อ าพราง ซ่ึงการแก้ไขปัญหาท่ีจะให้เกิดผลอย่างจริงจังและชัดเจนในระยะเร่งด่วนนี้การด าเนินการ
ของประเทศออสเตรเลียมีคณะกรรมการคอยก ากับดูแลเกี่ยวกับคนต่างด้าวโดยเฉพาะให้เป็นแนว
ทางการพิจารณาประกอบการออกระเบียบ เห็นควรเสนอคณะรัฐมนตรีให้มีการตราระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการธุรกรรมลักษณะตัวแทนอ าพรางแทนคนต่างด้าว โดย
อาศัยตามมาตรา 1(8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ.2534 ก าหนดให้มี
การแก้ไขปัญหาการท าธุรกรรมลักษณะตัวแทนอ าพรางแ ทนคนต่างด้าวโดยเร็วที่สุดเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์ของชาติ โดยระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวมีสาระครอบคลุมในเรื่องดังต่อไปนี้ 

2.1.1 แต่งคณะกรรมการควบคุมการกระท าธุรกรรมลักษณะตัวแทนอ าพราง  
เพื่อให้มีบทบาทและหน้าที่เสนอมาตรการเร่งด่วนเพื่อป้องกันการท า

ธุรกรรมอันมีลักษณะตัวแทนคนต่างด้าวเป็นตัวแทนอ าพรางเพื่อก าหนดองค์ความรู้และ
ประสานงานด้านข้อมูลให้หน่อยงานที่เกี่ยวข้องน าไปปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ 

2.1.2 ก าหนดให้มีหน่วยงานหลักที่รับผิดชอบโดยตรง   
เพื่อท าหน้าที่บูรณาการข้อมูลและประสานงานระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

โดยเบื้องต้นเห็นว่า กรมพัฒนาธุรกิจการค้ากระทรวงพาณิชย์ ซ่ึงปัจจุบันมีภารกิจดูแลเกี่ยวกับการ
ควบคุมดูแลการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว เป็นหน่วยงานที่เหมาะสมการด าเนินงานและท า
หน้าที่สนับสนุนงานธุรการของคณะกรรมและมีเจ้าหน้าที่ด าเนินการอย่างเพียงพอในการติดตาม 
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ตรวจสอบ ศึกษาในเชิงลึกและประมวลผลการกระท าในรูปแบบต่างๆ ท่ีเข้าข่ายการท าธุรกรรม
ลักษณะตัวแทนอ าพราง 

2.2 แนวทางแก้ไขปัญหาในการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อแก้ไขปัญหาในระยะยาว 
โดยที่กระบวนการตรากฎหมายมีขั้นตอนและระยะเวลานาน และการตรากฎหมาย

จะต้องเป็นไปเท่าที่จ าเป็นแก่การต้องบังคับกับประชาชนหรือจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ดังนั้น การตรากฎหมายจึงเป็นเรื่องท่ีค่อนข้างยาก อย่างไรก็ดี การแก้ไขปัญหาท่ีมั่นคงและสามารถ
บังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพจะต้องบังคับโดยบทบัญญัติของกฎหมายและในบางกรณีอาจต้องมี
บทก าหนดโทษไว้ด้วย ผู้จัดท ารายงานในครั้งนี้เห็นว่าเพื่อแก้ไขปัญหากรณีการท าธุรกรรมลักษณะ
ตัวแทนอ าพรางแทนคนต่างด้าว ควรเสนอแก้ไขประมวลกฎหมายที่ดิน เฉพาะในบทบัญญัติ
เกี่ยวกับคนต่างด้าวเท่านั้น ในการค้นคว้าศึกษาในครั้ง นี้ ได้พบว่ากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการท า
ธุรกรรมตัวแทนของคนต่างด้าวในการถือครองท่ีดินนั้น ควรที่จะแก้ไขเพิ่มเติมเฉพาะประมวล
กฎหมายที่ดินเท่านั้น ในหมวด 8 เรื่องการก าหนดสิทธิในที่ดินของคนต่างด้าวมาตรา 96 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดินและกรณีนิติบุคคลที่มีคนต่างด้าวถือหุ้นตามมาตรา 97 และ 98 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน และบทก าหนดโทษตามมาตรา 113 กรณีฝ่าฝืนมาตรา 96 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน
เพิ่มโทษกรณีดังกล่าวให้มากกว่าเดิม    

2.2.1  เพิ่มโทษปรับส าหรับคนตา่งดา้ว  
คนไทยและนิติบุคคลที่มิใช่คนต่างด้าวที่ให้ความช่วยเหลือ สนับสนุน หรือ

ร่วมประกอบธุรกิจกับคนต่างด้าวที่มิได้รับอนุญาตให้ประกอบธุรกิจตามท่ีพระราชบัญญัตินี้ก าหนด 
เพื่อให้คนต่างด้าวรายอ่ืนนั้นสามารถหลีกเล่ียงหรือ ฝ่ าฝืนบทบัญญัติแห่ งพระราชบัญญัตินี้ ให้ มี
โทษสูงขึ้นจากเดิมโทษปรับตั้งแต่หนึ่งแสนบาท ถึง หนึ่งล้านบาท เพิ่มเป็นระวางโทษปรับตั้งแต่ห้า
แสนบาท ถึง ห้าล้านบาทและเพิ่มโทษปรับรายวันจากวันละหนึ่งหมื่นบาท ถึง ห้าหมื่นบาท เป็นวัน
ละห้าหมื่นบาท ถึง สองแสนห้าหมื่นบาท เนื่องจากโทษปรับตามท่ีก าหนดไว้ ในกฎหมายเดิมมี
อัตราต่ าท าให้ ไม่ เกิดความเกรงกลัว สมควรเพ่ิมโทษให้ สูงขึ้นเพื่อให้ เหมาะสมกับการกระท า
ความผิด 

เพิ่มอัตราโทษในการถือที่ดินแทนคนต่างด้าว ตามมาตรา 111, 112 และ 113 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินให้สูงขึ้นเพื่อให้เหมาะสมกับสถานการณ์ปัจจุบัน และสูงพอที่จะให้
ผู้กระท าความผิดเกรงกลัวต่อบทลงโทษ ซ่ึงบทลงโทษดังกล่าวมีโทษปรับสูงสุดเพียงไม่เกิ นห้า
หมื่นบาท โดยเห็นควรให้มีการเพิ่มโทษปรับในประมวลกฎหมายที่ดิน ในกรณีมีการถือครองท่ีดิน
อย่างผิดกฎหมาย เป็นโทษปรับสูงสุดไม่เกินห้าแสนบาท และเพิ่มอัตราโทษจ าคุกที่สูงขึ้นด้วย โดย
ให้บังคับใช้ในส่วนของผู้กระท าผิดและผู้สนับสนุน เป็นการใช้ทฤษฎีป้องปราม 
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2.2.2 ก าหนดบทเฉพาะกาลใหน้ิติบุคคลซ่ึงจดทะเบียนในประเทศไทยที่ไมเปน็คนตา่งด้าว 
ตามค านิยามตามกฎหมายเดิม แตเ่ปน็คนต่างด้าวตามค านิยามท่ีแก้ไขเพิ่มเติมใหม ่

หากประสงค์ จะประกอบธุรกิจต่ อไป ต้ องแจ้งต่ออธิบดีภายในหนึ่งปี  เพื่อขอหนังสือรับรองการ
ประกอบธุรกิจแล้ วสามารถประกอบธุรกิจตามบัญชีตามต่ อไปได้  ส่วนธุรกิจตามบัญชีหนึ่งหรือ
บัญชีสองสามารถประกอบธุรกิจได้ไมเ่กินสองปี ทั้งนี้ เพ่ือให้ผูไ้ด้รับผลกระทบจากการปรับปรุงค า
นิยามดังกล่าวสามารถประกอบธุรกิจตามบัญชีสามได้ต่อไปหรือหากประกอบธุรกิจตามบัญชีหนึ่ง
หรือสอง ซ่ึงเป็นธุรกิจเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือความมั่นคงของประเทศก็ต้ องปรับตัวหรือเลิก
ประกอบธุรกิจภายในสองปี 
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