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บทคัดย่อ* 
การแก้ไขปัญหาความยากจนและปัญหาราษฏรไม่มีท่ีดินทำกินเป็นภารกิจหลักของทุกรัฐบาลท่ีผ่าน

มา แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ต้ังแต่ฉบับท่ี9 เป็นต้นมาจึงเน้นการกระจายสิทธิการถือครองท่ีดิน 
และการลดความเหลื่อมล้ำในการถือครองที่ดิน ในรัฐบาลปัจจุบันได้มีพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 เพื่อดำเนินการแก้ไขปัญหาการจัดการด้านทรัพยากรที่ดินของประเทศโดยรวม
การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์หลักเพื่อศึกษาโครงการจัดที่ดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) 
กรณีศึกษาพื้นที่ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยเน้นใน 3 ประเด็นหลักคือ นโยบายรัฐบาล โครงการจัดที่ดิน
ทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) และการดำเนินงานโครงการของสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม การศึกษาเป็นรูปแบบการศึกษาเอกสารเป็นหลัก รวบรวมข้อมูลทุติยภูมิเป็นหลักสืบค้นจากหลาย
แหล่ง เช่นหนังสือ วารสาร งานวิจัย รายงานการประชุม และเอกสารทางอินเตอร์เน็ต เป็นต้น โดยทำการ
วิเคราะห์เนื้อหา (Content analysis) ด้วยการจำแนกหมวดหมู่ เนื้อหา และนำเสนอในรูปเนื้อความบรรยาย 
และภาพประกอบคำบรรยาย  

ผลการศึกษาพบว่า การจัดท่ีดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) ถือเป็นนวัตกรรมใหม่ในการจัด
ท่ีดินของสำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ในการจัดท่ีดินให้สถาบันเกษตรกรเพราะท่ีผ่านมา
เกือบท้ังหมดของ ส.ป.ก.จัดแบบปัจเจกบุคคล อย่างไรก็ตามโครงการดังกล่าวตอบสนองตรงตามความต้องการ
ของหน่วยงาน และนโยบายของรัฐได้เป็นอย่างดี แต่ก็มีข้อจำกัดที่การดำเนินการได้ไม่มากพอตามความ
ต้องการของราษฎร ในตัวโครงการแม้ว่าจะมีทั้งระดับนโยบาย และระดับขับเคลื่อนในส่วนภูมิภาคแต่ก็มีการ
สอดรับกันเป็นอย่างดี เพราะพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ.2562 ให้อำนาจ

 
* วันที่รับบทความ: 28 กุมภาพันธ ์2564; วันแก้ไขบทความ 1 เมษายน 2564; วันตอบรับบทความ: 4 เมษายน 2564 
 Received: February 28, 2021; Revised: April 1, 2021; Accepted: April 4, 2021 

 



368 Journal of Modern Learning Development 

Vol. 6 No. 2  March - April  2021 

    

หน่วยงานเจ้าของพื้นที่ได้ดำเนินการภายใต้กฎหมายของตนเอง การดำเนินงานของสำนักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมสามารถจัดท่ีดินให้เกษตรกรได้ 8 จังหวัด 21 พื้นท่ี 13 สหกรณ์ เกษตรกรจำนวน 1,490 ราย 
และอยู่ระหว่างการดำเนินการอีก 5 จังหวัด อย่างไรก็ตามยังมีภารกิจท่ี ส.ป.ก.ต้องเร่งดำเนินการให้แล้วเสร็จ
โดยเร็วคือการพัฒนาโครงสร้างขั้นพื้นฐาน และการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพให้เกษตรกร นอกจากนี้โจทย์ใหญ่
ท่ีท้าทาย ส.ป.ก. คือจะจัดหาท่ีดินอย่างไรให้เพียงพอกับความต้องการของราษฎรท่ียากจนท่ีขึ้นทะเบียนรอรับ
ความช่วยเหลือจากรัฐบาล 

 

คำสำคัญ: การจัดที่ดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล; การจัดที่ดินให้สถาบันเกษตรกร; การกระจายสิทธิการ 
ถือครอง 

 

Abstracts 
 Solving the problems of poverty and landless people is a main mission of every 

government. From the Ninth to the Twelfth National Economic and Social Development Plan, 

increasing land rights distribution and reducing land ownership inequality have been 

emphasized. The present government then enacted the act of the national land policy committee 

B.E. 2562 to solve land resource management of Thailand.  

 This study aimed to examine a land allocation project for communities in accordance 

with the government policy: a case study of agricultural land reform area, emphasizing three 

main aspects, which were a government policy, the land alloactino project implementation of 

Agricultural Land Reform Office (ALRO). Documentary research methods were conducted 

using secondary data collection from various sources such as books, journals, research papers, 

meeting reports, and online documents. A qualitative study was also performed using content 

analysis to classify data. Descriptive details with flow charts and infographic were presented. 

 The findings showed that this land allocation project was innovation of ALRO to 

allocate land to farmer institutes as previously ALRO mainly allocated land to individual 

farmers. Althought this project well met the needs of ALRO and the government policy, the 

project operation was slow and could not meet people’s demands. In spite of having the project 

implementation at a policy level and a regional level, the project operation at both levels was 

harmoniously performed because the National Land Policy Committee Act, B.E. 2562 (2019) 

let organizations exercise their own power given under their own Acts. For the project 

implementation of ALRO, land plots were allocate to 1,490 farmers of 13 cooperatives in 21 

areas of 8 provinces while allocation of land plots of 5 provinces has been in still ongoing 

process. However, ALRO urgently needed to complete infrastructure development and farming 

career promotion for building farmers’ copacity. And more importantly, ALRO had to figure 

out how to provide greater access to land for the poor who resitered for land contribution.  

 
Keywords: National Land Policy Council; Cooperative Land Distribution; Land Rights  
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บทนำ 
การจัดที่ดินให้ราษฎรตามโครงการจัดที่ดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) มีหลายหน่วยงานท่ี

เข้าร่วมโครงการดังกล่าว สำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เป็นหน่วยงานท่ีสังกัดกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ ท่ีได้ดำเนินการภายใต้โครงการจัดท่ีดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล โดยการนำแปลงท่ีดิน
ท่ีว่างมาจัดให้ราษฎรท่ียากจน สามารถทำให้โครงการดำเนินการไปได้อย่างเป็นรูปธรรมท่ีชัดเจน อย่างไรก็ตาม
การดำเนินงานก็ยังมีประเด็นปัญหาให้มีการศึกษาติดตาม ตรวจสอบ พัฒนา ปรับปรุงแก้ไข ให้มีประสิทธิภาพ
มากขึ้น ผู้ศึกษาจึงเลือกพื้นท่ีโครงการในเขตปฏิรูปท่ีดินมาทำการศึกษาในโอกาสนี้  

การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์ เพื่อศึกษาผลการดำเนินงานในโครงการจัดที่ดินทำกินให้ชุมชนตาม
นโยบายรัฐบาล (คทช.) ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 1) ด้านความสอดคล้องกับนโยบายรัฐบาล  
2) ประสิทธิภาพของโครงการจัดที่ดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) และ 3) ประสิทธิผลของการ
ดำเนินการภายใต้การดำเนินงานของสำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ระเบียบวิธีการศึกษา เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ (Qualitative research) เป็นการวิจัยเอกสาร
(Documentary Research) รวบรวมข้อมูลจากข้อมูลทุติยภูมิท่ีเกี่ยวข้อง วิเคราะห์ข้อมูลด้วยวิธีการวิเคราะห์
เนื้อหา (Content analysis) และนำเสนอในรูปแบบการบรรยายเป็นหลัก 

 

นโยบายการบริหารจัดการทรัพยากรดิน 
ความพยายามในการแก้ไขปัญหาความยากจนโดยการบริหารจัดการทรัพยากรดินให้เกิดประโยชน์

สูงสุดมีมาในทุกรัฐบาล ล่าสุด คำแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี
ได้แถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อวันศุกร์ที่ 12 กันยายน 2557 ที่ผ่านมา กล่าวถึงการแก่ไขการบริหาร
จัดการทรัพยากรดินไว้ 2 ด้าน ได้แก่ ด้านที่ 3 ที่เน้นการลดความเหลื่อมล้ำของสังคม และการสร้างโอกาส
เข้าถึงบริการของรัฐ และด้านที่ 9 ที่เน้นการรักษาความมั่นคงของฐานทรัพยากร และการสร้างความสมดุล
ระหว่างการอนุรักษ์กับการใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืน โดยหลักการแล้วรัฐบาลต้องดำเนินการแก้ไขปัญหาพื้นฐาน
ของประเทศเกี่ยวกับทรัพยากรดินใน 2 ประเด็น คือ การกระจายสิทธิการถือครองท่ีดิน และการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกในท่ีดินของรัฐ 

นโยบายการกระจายสิทธิการถือครองที่ดิน ในการแก้ไขปัญหาความยากจนของประเทศไทยได้
ปรากฏชัดเจนในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 และฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560  –2564) 
(สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช), 2554, 2559 : 22) ท่ีระบุไว้ในส่วนท่ี 
4 ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ ในยุทธศาสตร์ที ่ 2  “การสร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมล้ำใน
สังคม” โดยวางไว้ในข้อ 3 แนวทางในการพัฒนาที่เกี่ยวข้องกับงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ดังนี้ ข้อ 3.1 
เพิ่มโอกาสให้กับกลุ่มเป้าหมายประชากรร้อยละ 40 ที่มีรายได้ต่ำสุดให้สามารถเข้าถึงบริการที่มีคุณภาพรัฐ 
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และมีอาชีพ 3.1.3 สร้างโอกาสในการมีท่ีดินทำกินของตนเองและยกระดับรายได้  โดยรัฐเข้าไปสนับสนุนการมี
ท่ีดินทำกินอย่างยั่งยืนในรูปแบบท่ีครบวงจร ต้ังแต่การจัดสรรท่ีดินทำกินอย่างมีเงื่อนไขเพื่อป้องกันการเปล่ียน
มือผู้ ได้รับการจัดสรรท่ีดินให้แก่กลุ่มคนจน ในภาคเกษตรท่ีไร้ท่ีดินทำกิน การพัฒนาทักษะความชำนาญ การ
จัดสรรเงินทุนเพื่อประกอบอาชีพอย่างท่ัวถึง การขยายโอกาสในการเข้าถึงข่าวสาร สารสนเทศและองค์ความรู้
ในการประกอบอาชีพและการสนับสนุนด้านการตลาด ตลอดจนส่งเสริมทักษะการบริหารเงินเพื่อให้สามารถ
จัดการรายได้ เงินทุน และหนี้สินอย่างมีประสิทธิภาพ และสนับสนุนการจัดต้ังธนาคารท่ีดิน เพื่อเป็นกลไกท่ีทำ
ให้เกิดการกระจายการถือครองท่ีดินท่ีจะช่วยให้เกษตรกร กลุ่มเกษตรผู้ยากจนได้มีท่ีดินทำกินและมีท่ีอยู่อาศัย 
3.1.4 กำหนดนโยบายการคลังเพื่อลดความเหล่ือมล้ำในสังคมและเอื้อประโยชน์ต่อกลุ่มคนท่ีมี รายได้น้อยให้มี 
ประสิทธิภาพเพิ่มขึ ้น  โดยเพิ่มการจัดเก็บภาษีจากฐานทรัพย์สิน และปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีที่มี
ประสิทธิภาพเพื่อให้สามารถจัดเก็บภาษีได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรม  ตลอดจนปรับโครงสร้างการจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายภาครัฐ โดยให้ความสำคัญกับการจัดสรรงบประมาณเชิงบูรณาการและเชิงพื้นที่ที่มีการ
กำหนดเป้าหมายเพื่อลดความยากจนและลดความเหล่ือมล้ำในสังคมควบคู่ไปกับเป้าหมายทางเศรษฐกิจ (สศช.
, 2559 : 30) ซึ่งสอดคล้องกับแนวทางของยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561  – 2580) ระบุไว้เกี่ยวกับการ
กระจายการถือครองที่ดิน ดังนี้ ข้อ 4.1 การลดความเหลื่อมล้ำ สร้างความเป็นธรรมในทุกมิติ 4.1.3 กระจาย
การถือครองที่ดินและการเข้าถึงทรัพยากร โดยแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างเขตพื้นที่ป่าทับซ้อนพื้นที่ทำ
กินของประชาชน รับรองสิทธิชุมชนในการเข้าใช้ประโยชน์ที่ดิน กำหนดมาตรการเพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์
ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์อย่างเป็นธรรม และกระจายการถือครองที่ดินในขนาดที่เหมาะสมต่อการประกอบอาชีพ
เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในการถือครองที่ดิน ปรับระบบเอกสารสิทธิ์การถือครองที่ดินประเภทต่าง ๆ ให้ผู้มี
รายได้น้อยและผู้ท่ีไม่มีท่ีดินเป็นกรรมสิทธิ์ใช้เป็นหลักฐานประกอบการขอพิจารณาสินเช่ือกับสถาบันการเงินได้ 
รวมถึงการปรับปรุงกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องในการใช้ประโยชน์ที่ดินสาธารณะเพื่อการประกอบอาชีพสำหรับ
ประชาชน เพื่อให้ผู ้มีรายได้น้อยเข้าถึงการใช้ประโยชน์ที ่ดินได้อย่างเป็นธรรมและมีที ่อยู ่อาศัยที่มั ่นคง 
(สำนักงานเลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ, 2561 : 41) ตามภาพที่ 1 ดังนั้นจะเห็นได้ว่า การ
กระจายสิทธิการถือครองที่ดินเป็นหลักการพื้นฐานในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย เพื่อ
กระจายท่ีดินไปให้เกษตรกรถือครองและใช้ในการประกอบอาชีพโดยเท่าเทียมกัน แต่เมื่อการกระจายการถือ
ครองท่ีดินนั้นโดยตัวของมันเองไม่มีผลต่อการพัฒนาการเกษตรของประเทศโดยตรง เพราะการกระจายการถือ
ครองที่ดินเป็นเพียงขั้นเริ่มต้นของการพัฒนาภาคเกษตรกรรม และเป็นเพียงการแก้ปัญหาเรื่องนายทุนสะสม
ที่ดินและช่วยจัดให้ที่ดินมีลักษณะและขนาดที่เหมาะสมต่อการเกษตรกรรมได้เท่านั้น เหตุนี้หากประสงค์จะ
พัฒนาการเกษตรและเศรษฐกิจของประเทศโดยท่ัวไปแล้ว จำต้องพิจารณาถึงการกระจายการถือครองท่ีดินให้
สอดคล้องกับระบบโครงสร้างการเกษตรในประเทศ และต้องสอดคล้องกับนโยบายในการพัฒนาประเทศโดย
ส่วนรวมด้วย (ไชยยศ  เหมะรัชตะ, 2530 : 11) 
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แผนภาพที่ 1 ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580) 
ท่ีมา : สำนักงานเลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ, 2561 : 69 

 

มาโนช สุขสังข์ (ม.ป.ป. : 35-54) กล่าวถึงผลการศึกษามาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือ
ครองที่ดินอย่างเป็นธรรมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) พบว่า 
กฎหมายที่เกี ่ยวข้องกับการถือครองที่ดินของไทยมีหลายฉบับ อาทิ ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 และพระราชบัญญัติภาษีบำรุง
ท้องท่ี พ.ศ. 2508 เป็นต้น ท้ังนี้ กฎหมายแต่ละฉบับยังมีปัญหาในการบังคับใช้ การตีความ และการอุดช่องว่าง
ของกฎหมายอยู่หลายประการ ซึ่งเป็นอุปสรรคสำคัญต่อการกระจายการถือครองที่ดินให้แก่ประชาชนอย่าง
เป็นธรรม นอกจากนั้น การศึกษาของ Weiderman (2004 : 219-238) พบว่า แม้ว่ามีองค์กรเกี่ยวกับที่ดิน
มากมาย ซึ่งสอดคล้องกับที่ดินมากมายแต่ขาดการมีส่วนร่วมในการพัฒนาอย่างน้อย ๆ ใน 3 ส่วนคือ ด้าน
กฎหมาย ด้านการกำหนดอุปสงค์ และพื้นฐานด้านการตลาดในการพัฒนาด้านการปฏิรูปที่ดินก็ทำให้การ
ปฏิรูปที่ดินไม่ประสบความสำเร็จ ผู ้ศึกษามองว่าการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินได้มีกฎหมายต่าง ๆ 
มากมายที่กำหนดไว้แต่การดำเนินงานยังไม่เป็นผลสำเร็จเท่าท่ีควรเนื่องจากที่ดินส่วนใหญ่ของประเทศยงัอยู่
กับนายทุนรายใหญ่ แม้ว่ารัฐจะพยายามสร้างแรงจูงบใจ และมาตรการต่าง ๆ อีกท้ังกฎหมายก็มีข้อขัดแย้งกัน
อยู่มากทำให้อุปสรรคสำคัญในการดำเนินงานตามนโยบาย การศึกษาของ Allbertus and Kaplan (2012 : 

198-231) ท่ีทำการศึกษาถึงอุปสรรคท่ีมีผลต่อการกระจายการถือครองท่ีดิน พบว่า เจ้าของท่ีดินขนาดใหญ่ท่ีมี
อำนาจทางการเมืองเป็นอุปสรรคต่อการปฏิรูปที่ดินขาดประสิทธิภาพ ขาดความยั่งยืน ทำให้เกิดการกระจาย
ตัวการปฏิรูปท่ีดินตามพื้นท่ีต่าง ๆ ส่งผลให้เกิดแรงการกระตุ้นในการปฏิวัติต่ำไปด้วย  
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การแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ท่ีดินของรัฐมีในหลายกระทรวงท่ีกำกับดูแล แต่ถูกบุกรุกเข้า
ทำประโยชน์โดยราษฎร เช่นกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวงมหาดไทย กระทรวง
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ทั้งนี้รวมทั้งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ แม้ไม่ได้เป็นพื้นที่สงวนหวง
ห้ามโดยตรงแต่ก็เป็นการบุกรุกพื้นที่ทำกินโดยตรงในพื้นที่ปฏิรูปที่ดิน ปัญหาความขัดแย้งในเรื ่องนี ้หลาย
รัฐบาลพยายามจะแก้ไขให้สามารถเกิดประโยชน์กันทุกฝ่าย ในการบุกรุกที่ดินของรัฐมีมาทุกยุคสมัย จาก
การศึกษาของ เจิมศักดิ์ ปิ่นทอง (2535 : 24) ได้ทำการศึกาษาเรื่อง “วิวัฒนาการบุกเบิกท่ีดินทำกินในเขตป่า” 
ซึ่งทำให้เห็นความขัดแย้งในการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้ โดยได้แบ่งเป็น 4 ยุค คือ ยุคสังคมบ้านป่า  
ยุคสัมปทาน ยุคพืชพาณิชย์ และยุครัฐหวงป่า ซึ่งเป็นยุคที่ภาครัฐเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการป่าในชุมชน
ท้องถิ่นอย่างชัดเจน เพราะป่ามีน้อยลง เพื่อที่จะรักษาป่าไม้เอาไว้ จึงมีการกำหนดเขตปพื้นที่ปาอนุรักษ์  
ป่าสงวนประเภทต่าง ๆ เอาไว้เป็นของรัฐ และมีการอพยพโยกย้ายขับไล่ชุมชนออกจากพื้นท่ีในบางแห่งจึงเกิด
ประเด็นขัดแย้งทางกฎหมายระหว่างรัฐ และประชาชนในเรื ่องป่า และที่ดินจนเป็นปัญหามาถึงปัจจุบัน  
ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษาของ นิธิ เอียวศรีวงศ์ (2543 : 26) ท่ีกล่าวว่า คนจนกับนโยบายการทำให้จนของรัฐ 
เพราะคนจนคือ ผู้ที่ไม่มีโอกาสเป็นเจ้าของทรัพยากรที่ใช้ในการผลิต และการจะแก้ไขปัญหาความยากจน
จะต้องแก้ไขตั้งแต่โครงสร้างในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติทั้งในเรื่องที่ดิน และป่าไม้ของรัฐที่ระบบและ
หน่วยงานราชการขาดการประสานงานกันทำให้ละเลยชุมชนท้องถิ่นในการใช้ประโยชน์จากป่า ตลอดจนมี
ปัญหาความขัดแย้งระหว่างประชาชนและหน่วยงานรัฐ นโยบายของรัฐคือตัวหลักที่ก่อให้เกิดปัญหาดังกล่าว 
ประกอบกับการศึกษาของ สุริยา ดงคำ และคณะ, (2554 : 32) พบว่า สาเหตุหลักของการบุกรุกป่า คือการไม่
มีท่ีดินทำกินของชาวบ้าน หรือมีแต่ไม่พอท่ีจะทำกิน จึงต้องบุกรุกป่าเพื่อขยายพื้นท่ีเพาะปลูกพืชเศรษฐกิจเพื่อ
ความมั่นคงทางรายได้ของครอบครัว อีกท้ังการขาดเอกสารสิทธิในท่ีดินก็เป็นอีกสาเหตุหนึ่งท่ีก่อให้เกิดการบุก
รุกท่ีดินในเขตป่า และท่ีสำคัญคือรัฐยังไม่มีมาตรการการจัดการพื้นท่ีป่าอนุรักษ์ให้ชัดเจน สอดคล้องกับพฤกษา  
เครือแสง และคณะ (2562 : 22-45) กล่าวว่าปัญหาการบุกรุกในที่ดินรัฐเพิ่มมากขึ้น เพราะประชาชนยากจน 
ขาดท่ีทำกิน ด้วยจำนวนประชากรท่ีเพิ่มขึ้นและพื้นท่ีทำกินมีเท่าเดิม ปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณะขาดการดูแล
และแก้ไขเนื่องด้วยปัจจัยหลายด้าน อาทิ เจ้าหน้าท่ีขาดความรู้ทางด้านกฎหมายอย่างเพียงพอ ประชาชนขาด
จิตสำนึก ไม่ให้ความร่วมมือในการช่วยกันแก้ไขปัญหา โดยอ้างว่าตนมีสิทธิเพราะอาศัยอยู่ในพื้นที่มาตั้งแต่
บรรพบุรุษ และที่สำคัญประชาชนไม่ทราบกฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน อันเป็นปัญหาสำคัญที่ส่งผลกระทบต่อการ
บริหารจัดการราชการของหน่วยงานภาครัฐที่ดูแล ดังนั้นผู ้ศึกษามองว่า รั ฐบาลควรมีแนวทางการบริหาร
ทรัพยากรดินแบบองค์รวม โดยหลักเพื่อปรับปรุงกฎหมายด้านทรัพยากรดินให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
สอดคล้องกับรัฐบาลภายใต้การนำของพลเอกประยุทธ์ จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี ที ่ได้มีแผนการบริหาร
จัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ (พ.ศ.2560-2564) ภายใต้นโยบายบูรณาการการจัดที่ดินและ
ทรัพยากรดินให้มั่นคง เพื่อเศรษฐกิจ สังคมท่ีมั่งค่ัง อนุรักษ์อย่างสมดุลและยั่งยืน ภายใต้ 6 ยุทธศาสตร์ 20 กล
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ยุทธ์  โดยเฉพาะในยุทธศาสตร์ท่ี 5 การจัดท่ีดินให้ประชาชนเพื่อสร้างคุณภาพชีวิตตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงและลดความเหล่ือมล้ำในสังคม ตามภาพท่ี 2 

 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ 2 แผนการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ (พ.ศ.2560-2564) 
ท่ีมา : สำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม (2561 : 68) 

 

คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ 
 คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ (คทช.) เกิดขึ้นตามคณะรัฐมนตรี มีมติอนุมัติออกระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ และประกาศในราชกิจจานุเบกษามีผลบังคับใช้
ต้ังแต่ วันท่ี 16 ตุลาคม 2557 เป็นต้นไป (ราชกิจจานุเบกษา, 2557 : 23) โดยมีเหตุผลความจำเป็น คือเพื่อให้
การบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ แก้ไขปัญหาความเดือดรอ้น
ของประชาชน และพัฒนาศักยภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด สมดุล เป็นธรรม และยั่งยืน ท้ัง
ในด้านเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดล้อม และความมั่นคงของประเทศ (สำนักนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม, 2561 : 76) ต่อมาได้ตราเป็นพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562  
โดยมีเหตุผลในการออกพระราชบัญญัตินี้คือ โดยการที่กำหนดนโยบายและแผนการบริหารจัดการที่ดินและ
ทรัพยากรดินของประเทศในปัจจุบันมีกำหนดไว้ในกฎหมายหลายฉบับและการบังคับใช้กฎหมายอยู่ภายใต้
กรอบอำนาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบ รวมถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายนั้น ๆ โดยไม่มีการทำงานร่วมกัน ทำ
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ให้การควบคุมดูแลและการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศไม่เป็นเอกภาพ และไม่มีกรอบ
แนวทางเพื่อให้การกำหนดแนวทางการพัฒนาภารกิจและการปฏิบัติงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน สมควรให้มีคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติเพื่อทำหน้าที่กำหนดนโยบายและแผนงาน
การบริหารจัดการที ่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ เพื ่อประโยชน์ด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม 
ส่ิงแวดล้อม และความมั่นคง โดยบูรณาการกระจายอำนาจ การมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน และภูมิสังคม 
ซึ่งจะทำให้การบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดิน ของประเทศที่มีอยู ่อย่างจำกัดมีประสิทธิภาพเกิด
ประโยชน์สูงสุด สมดุล เป็นธรรม และยั่งยืน แก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน และลดความเหล่ือมล้ำ
ในสังคม (สำนักนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, 2562 : 81) สาระสำคัญดังนี้  
 องค์ประกอบ คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ 
รองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นรองประธานกรรมการ กรรมการโดยตำแหน่ง จำนวน  
8 คน กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ จำนวน 8 คน ผู้อำนวยการสำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติเป็น
กรรมการและเลขานุการ รวมจำนวนท้ังส้ิน 19 คน 
 อำนาจหน้าที่ พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ.2562 มีอํานาจหน้าท่ีหลักใน
การ กำหนดนโยบายและแผนการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศเพื่อขอความเห็นชอบต่อ
คณะรัฐมนตรี การติดตามการตรวจสอบและประเมินผลอกำหนดมาตรการหรือแนวทางการกระจายถือครอง
ที่ดินอย่างเป็นธรรม ซึ่งรวมรูปแบบการจัดที่ดินในลักษณะแปลงรวมโดยไม่ให้กรรมสิทธิ์ หรือรูปแบบใน
ลักษณะอื่นตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี คทช. กำหนด โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเพื่อให้การใช้ท่ีดิน
เกิดประโยชน์สูงสุดกำหนดมาตรการหรือแนวทางเพื่อเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ 
ภาคเอกชน และประชาชนในการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดิน มีการตรา แก้ไข ปรับปรุง หรือยกเลิก
กฎหมายเกี่ยวข้อง การแก้ไขปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐ และมาตรการช่วยเหลือผู้ได้รับผลกระทบจากการ
กำหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ การเชื่อมต่อระบบเครือข่ายข้อมูลสารสนเทศของที่ดินและทรัพยากรดินของ
ประเทศ เพื่อการวางแผนพัฒนาการใช้ประโยชน์และการอนุรักษ์ รวบรวม จัดเก็บ วิเคราะห์ และเผยแพร่
ข้อมูลเกี่ยวกับท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ  

กลไกการดำเนินงาน การจัดท่ีดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล มีกลไกการดำเนินงาน 2 ระดับ
ดังนี้ 1) กลไลระดับนโยบาย คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) มีอำนาจหน้าที่จัดทำนโยบายและ
แผน การบริหารขัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ และ
กำหนดแนวทางหรือมาตรการเพื่อให้หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องปฏิบัติตามนโยบาย และแผนบริหารจัดการท่ีดินและ
ทรัพยากรอย่างเหมาะสม 2) กลไกระดับการขับเคลื่อนผ่านคณะอนุกรรมการภายใต้คณะกรรมการนโยบาย
ท่ีดินแห่งชาติ จำนวน 4 คณะ เพื่อเป็นกลไกท่ีใช้ในการขับเคล่ือนการดำเนินงาน ดังนี้ 2.1) คณะอนุกรรมการ
จัดหาที่ดิน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นประธานมีอำนาจหน้าที่ในการ
สำรวจ ตรวจสอบ จัดทำข้อมูลที่ดิน และแผนที่ขอบเขตที่ดินท่ีจะจัดให้แก่ผู้ยากไร้ที่ไม่มีที่ดินทำกินและที่อยู่
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อาศัย พร้อมด้วยรายชื ่อผู ้ครอบครอง และส่งมอบให้คณะอนุกรรมการจัดที่ดินดำเนินการ 2.2) คณะ 
อนุกรรมการจัดที่ดิน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นประธานมีอำนาจหน้าที่ในการสำรวจ ตรวจสอบ 
และจัดทำข้อมูลผู้ยากไร้ท่ีไม่มีท่ีดินทำกินและท่ีอยู่อาศัย รวมทั้งกำหนดหลักเกณฑ์การจัดท่ีดินในรูปแบบชุมชน
ที่เหมาะสม เช่น สหกรณ์ของหน่วยงานที่รับผิดชอบพื้นที่ 2.3) คณะอนุกรรมการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นประธานมีอำนาจหน้าท่ีส่งเสริม พัฒนาอาชีพ และการตลาดใน
รูปแบบเศรษฐกิจชุมชนตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียงภายใต้การใช้ระบบการอนุรักษ์ดิน และน้ำ โดยการ
พัฒนาระบบสาธารณูปโภค พัฒนาคุณภาพชีวิตและสร้างรายได้ในรูปแบบสหกรณ์หรือรูปแบบอื่นท่ีเหมาะสม 
รวมทั้งส่งเสริม สนับสนุนให้สหกรณ์/ชุมชน เกิดความเข้มแข็งและพึ่งตนเองได้ตามแนวพระราชดำริ 2.4) 
คณะอนุกรรมการนโยบายที่ดินจังหวัด (คทช.จังหวัด) ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน มีอำนาจหน้าที่สำรวจ 
ตรวจสอบ จัดทำข้อมูลท่ีดิน และแผนท่ีขอบเขตท่ีดินท่ีจะจัดให้แก่ผู้ยากไร้ท่ีไม่มีท่ีดินทำกินและท่ีอยู่อาศัย การ
ตรวจสอบและจัดทำบัญชีรายช่ือผู้ครอบครองท่ีดิน และรายช่ือผู้ยากไร้ การจัดทำแผนปฏิบัติการการจัดท่ีดิน 
การส่งเสริมและพัฒนาอาชีพและการตลาดให้แก่ผู้ยากไร้ การตรวจสอบหลักเกณฑ์ในการจัดท่ีดิน และจัดท่ีดิน
ให้แก่ผู้ยากไร้ รวมทั้งการส่งเสริมพัฒนาอาชีพ และการตลาด ตลอดจนการพัฒนาระบบสาธารณูปโภค โดย
ดำเนินการร่วมกับคณะอนุกรรมการที ่เกี ่ยวข้อง (สำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม, 2562 : 87) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

แผนภาพที่ 3  กลไกการดําเนินงานของคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 
ท่ีมา : สำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม (2562 : 91) 
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สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
 สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) จัดตั้งขี้นตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2519 และ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ.2532 โดยนิยามในมาตรา 4 
ให้ความหมายของ “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” ว่า หมายถึง การปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการถือครอง
ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดท่ีอยู่อาศัยในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐนำท่ีดินของรัฐ หรือ
ท่ีดินท่ีรัฐจัดซื้อหรือเวนคืนจากเจ้าของท่ีดิน ซึ่งมิได้ทำประโยชน์ในท่ีดินนั้นด้วยตนเอง หรือมีท่ีดินเกินสิทธิตาม
พระราชบัญญัตินี้ เพื่อจัดให้แก่เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินของตนเอง หรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่
การครองชีพ และสถาบันเกษตรกรได้เช่าซื้อ เช่า หรือเข้าทำประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพัฒนา
อาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิต และการจำหน่ายให้เกิดผลดี
ยิ่งขึ้น (สำนักกฎหมาย, 2549 : 24) รูปแบบการจัดที่ดินของสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมให้
สอดคล้องกับนโยบายการจัดท่ีดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) มีเพียงประเภทเดียว คือการจัด
ท่ีดินให้สถาบันเกษตรกร ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) ว่าด้วยการจัดท่ีดินให้
สถาบันเกษตรกร พ.ศ. 2558 (กลุ่มวิชาการกฎหมาย, 2562 : 50) เท่านั้น  

สภาพปัญหาปัจจุบันของ ส.ป.ก. 
 ตามเจตนารมณ์เดิมในการจัดตั้ง ส.ป.ก.ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.
2518 มุ่งหวังให้ ส.ป.ก.ได้ทำหน้าท่ีจัดซื้อท่ีดินจากผู้ถือครองท่ีดินขนาดใหญ่ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาจัด
ให้เกษตรกรเช่า หรือเช่าช้ือ ซึ่งถือเป็นหลักหนึ่งในการกระจายสิทธิการถือครองท่ีดิน จึงเห็นได้ว่าในระยะแรก
ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้ประกาศเขตพื้นท่ีปฏิรูปท่ีดินครอบคลุมท้ังอำเภอ เพื่อเป็นการสะดวกใน
การจัดซื้อที่ดินเอกชนเพื่อจะได้ไม่ต้องไปประกาศเป็นเขตปฏิรูปที่ดินอีกภายหลัง  ซึ่งจะทำให้การจัดซื้อที่ดิน
เอกชนต้องเกิดความล่าช้าลง อย่างไรก็ตามการจัดซื้อที่ดินเอกชนของ ส.ป.ก. ก็ไม่ได้รับความสนใจจากผู้
ครอบครองที่ดินรายใหญ่มากนักเนื่องจากกฎหมายกำหนดให้การจ่ายค่าที่ดินบางส่วนที่เป็นพันธบัตร ทำให้
ปัจจุบันที่ดินเอกชนที่ ส.ป.ก.จัดซื้อได้มีประมาณ 4.84 แสนไร่ จัดเกษตรกรให้เช่า/เช่าซื ้อแล้วประมาณ 
30,097 ราย (ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศ, 2562 : ออนไลน์) ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติให้กรมป่าไม้ยกพื้นท่ีป่าไม้
ดำเนินการส่งมอบพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ โซนอี ที่เสื่อมสภาพ ให้ ส.ป.ก. ตั้งแต่เดือนพฤษภาคม – ธันวาคม 
2536 จำนวน 947 ป่า เนื้อที่ 36.17 ล้านไร่ (สำนักกฎหมาย, มปป : 79) นั้นเป็นสาเหตุหลักให้ ส.ป.ก.ได้
เปลี่ยนบทบาทไป จากการจัดที่ดินให้เกษตรกรเช่า หรือเช่าซื้อในที่ดินเอกชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน แต่
กลับต้องมาออกหนังสืออนุญาตให้เกษตรกรเข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.4-01) 
ในที่ดินของรัฐแทน จึงเห็นได้ว่าปริมาณงานของ ส.ป.ก.ส่วนใหญ่เป็นที ่ดินของรัฐ จากภาพรวมผลการ
ดำเนินงานทั้งประเทศทั้งที่ดินรัฐและเอกชนประมาณ 40 ล้านไร่ ในจำนวนนี้มีที่ดินเอกชนแค่ 4 แสนไร่ หรือ
คิดเป็นเพียงร้อยละ 1 ของพื้นท่ีดำเนินการท้ังหมด ท่ีเหลือเป็นท่ีดินของรัฐท้ังหมด ในพื้นท่ีประมาณ 40 ล้านไร่ 
ข้อมูล ณ วันท่ี 30 กันยายน 2562 พบว่า ส.ป.ก.ได้จัดท่ีดินทำกินให้เกษตรกรแล้วจำนวน 2.90 ล้านราย 3.71 
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ล้านแปลง เนื้อที่ 36.20 ล้านไร่ (ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศ, 2562 : ออนไลน์) ส.ป.ก.ได้ดำเนินงานดังกล่าวมา 
46 ปี ปัญหาที่พบในปัจจุบันหลักๆ คือเกษตรกรที่ได้รับสิทธิแล้วมีการเปลี่ยนมือซื้อขายกันอย่างผิดกฎหมาย 
ทำให้เกิดผลกระทบในวงกว้างและถูกตั้งคำถามจากสังคมเสมอมาถึงแนวทางการดำเนินการในเรื่องดังกล่าว 
อย่างไรก็ตาม ส.ป.ก. ได้ดำเนินการตรวจสอบการถือครองท่ีดินของเกษตรกรอยู่ตลอดเวลาและถือเป็นภารกิจ
หลักของหน่วยงานเช่นกัน  จากรายงานของสำนักจัดการปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. ที่ตรวจสอบการถือครองที่ดิน
ระหว่างปี พ.ศ. 2558 ถึง 2560 จำนวน 28.52  ล้านไร่ พบว่าเกษตรกรท่ีตกเป็นผู้ต้องสงสัยว่าจะมีการซื้อขาย
เปล่ียนมือแล้ว ประมาณร้อยละ 2 ของพื้นท่ีตรวจสอบท้ังหมด (สำนักจัดการปฏิรูปท่ีดิน, 2561 : 32) อย่างไรก็
ตามตัวเลขที่แท้จริงไม่มีใครทราบชัด เพราะการซื้อขายเปลี่ยนมือกันระหว่างเกษตรกรกับเกษตรกรไม่ได้ผา่น
ระบบการทำทะเบียน ประเด็นดังกล่าวจึงเป็นปัญหาหลักของ ส.ป.ก.ที่ต้องแก้ไขกฎหมายและหาวิธีการท่ี
สามารถนำไปสู่การแก้ไขปัญหาที่ยั่งยืนต่อไป การดำเนินงานในโครงการจัดที่ดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบาย
รัฐบาล (คทช.) จีงเป็นอีกเครื่องมือหนึ่งที่ช่วยลดปัญหาการซื้อขายเปลี่ยนมือลงได้ เนื่องจากการจัดที่ดินใน
รูปแบบสถาบันเกษตรกรหรือสหกรณ์ โดยให้สถาบันเป็นผู้เช่ากับ ส.ป.ก. เกษตรกรที่เป็นสมาชิกของสหกรณ์
ไม่ได้กรรมสิทธิ์ในท่ีดินนั้น  

กฎหมาย และระเบียบที่เก่ียวข้อง รูปแบบการจัดท่ีดินของสำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม
ให้สอดคล้องกับนโยบายการจัดที่ดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) มีเพียงประเภทเดียว คือการ
จัดท่ีดินให้สถาบันเกษตรกร ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) ว่าด้วยการจัดท่ีดิน
ให้สถาบันเกษตรกร พ.ศ. 2558 (กลุ่มวิชาการกฎหมาย , 2562 : 23) ในระเบียบนี้ “สถาบันเกษตรกร” 
หมายความว่า กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์การเกษตรตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกตาม
ระเบียบนี้ “สมาชิก” หมายความว่า สมาชิกของสถาบันเกษตรกร ดังนี้ (1) สมาชิกท่ีมีคุณสมบัติเป็นเกษตรกร
ตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมซึ่งเสนอรายชื่อผ่านคณะกรรมการตามกฎหมายหรือมติ
คณะรัฐมนตรี และผ่านการพิจารณาตรวจสอบคุณสมบัติจากคณะ กรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด หรือ (2) 
สมาชิกอื่นนอกจาก (1) แต่สามารถขออนุญาตเข้าใช้ประโยชน์ในท่ีดินตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรมได้ ขั้นตอนการอนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินของสถาบันเกษตรกร ผู้ขออนุญาต/ผู้ขอรับการจัด
ท่ีดิน เกษตรกรท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด (คปจ.) พิจารณาเห็นสมควรให้ได้รับการจัดท่ีดิน (ผู้ท่ี คปจ.
กำหนด) โดยต้องเป็นเกษตรกรที่ขึ้นทะเบียนผู้ไร้ที่ดินทำกิน และผ่านการคัดกรองจัดลำดับแล้ว ดำเนินการ
รวมกลุ่มกันโดยจัดตั้งเป็นสถาบันเกษตรกรก่อน หรือในระหว่างการคัดเลือกให้เข้าทำประโยชน์ หรือจัดต้ัง
สถาบันเกษตรกรภายหลังตามบัญชีรายช่ือการคัดเลือกให้เข้าทำประโยชน์ ท้ังนี้ ผู้ได้รับการจัดท่ีดิน ต้องสมัคร
เป็นสมาชิกของสถาบันเกษตรกร และมีการดำเนินงานผลิตและการจำหน่ายตามรูปแบบแนวทางท่ีกำหนดตาม
มติ คปจ. รูปแบบหนังสืออนุญาต/หนังสือแสดงสิทธิ หนังสืออนุญาตเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินตามกฎหมายว่า
ด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในรูปแบบสัญญาเช่า ส่วนขั้นตอนการขออนุญาต ดำเนินการตามขั้นตอน
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ยื่นคำขออนุญาตตามระเบียบ/ประกาศของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (สำนักนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, 2561 : 43) ตามภาพท่ี 4 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

 
แผนภาพที่ 4  ขั้นตอนการจัดท่ีดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาลในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

ท่ีมา : สำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม (2561 : 140) 
 

 ผลการดำเนินงานตามโครงการจัดที่ดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาลในเขตปฏิรูปที่ดิน 
ส.ป.ก.ได้ดำเนินการตามโครงการจัดท่ีดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาลในเขตปฏิรูปท่ีดิน ต้ังแต่

ปลายปี 2557 และต่อมาในการประชุม คทช. ครั้งที่ 1/2558 เมื่อวันที่ 19 มีนาคม 2558 คณะกรรมการได้
เสนอพื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จำนวน 4 พื้นท่ี 4 จังหวัด ได้แก่ จังหวัดอุทัยธานี จังหวัดชุมพร 
จังหวัดกาฬสินธุ์ และจังหวัดนครราชสีมา เป็นพื้นที่เป้าหมาย เพื่อให้การดำเนินงานในพื้นที่เป็นไปด้วยความ
เรียบร้อยจึงได้จัดทำโครงการเพื่อขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจำปี พ.ศ. 2559 และ 2560 ภายใต้
โครงการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพเพื่อแก้ไขปัญหาที่ดินทำกินของเกษตรกร (ดารณี  ชนะชนม์ และ ศุภมิตร  
ศรีวัฒนชัย, 2560 : 66-75) จากรายงานของสำนักจัดการปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก. พบว่า การดำเนินการโครงการจัด
ท่ีดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) ในเขตปฏิรูปท่ีดินภายใต้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 
(คทช.) ส.ป.ก. ได้เสนอพื้นท่ีตามแผนงานปกติและพื้นท่ียึดคืน ตามคำส่ังหัวหน้า คสช. ท่ี 36/2559 (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2559 : 28) ตั ้งแต่ปีงบประมาณ 2558-2562 (ข้อมูล ณ 30 กันยายน 2562) มีพื ้นที่ที ่ ส.ป.ก. 
อนุญาตให้สถาบันเกษตรกรเข้าทำประโยชน์ในท่ีดินในลักษณะแปลงรวม และดำเนินการจัดต้ังสหกรณ์แล้ว 21 
พื้นท่ี 8 จังหวัด 13 สหกรณ์ เนื ้อที่ 20,541 ไร่ จำนวน 9 จังหวัด ได้แก่อุทัยธานี กาฬสินธุ์ นครราชสีมา 
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สระแก้ว ชลบุรี กาญจนบุรี สุราษฎร์ธานี กระบี่ และชุมพร (สำนักจัดการปฏิรูปท่ีดิน, 2562 : 22) ตามภาพท่ี 
5 

 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ 5 การจัดท่ีดินทำกินตามนโยบายรัฐบาลในเขตปฏิรูปท่ีดิน จำแนกตามจังหวัด 
ท่ีมา : สำนักจัดการปฏิรูปท่ีดิน (2562 : 106) 

 
นอกจากนี้ยังมีอีก 5 จังหวัดที่อยู่ระหว่างการดำเนินการจัดที่ดินได้แก่ จังหวัดเชียงใหม่ เชียงราย 

กำแพงเพชร กระบี่ และสงขลา  
นอกจากการจัดที่ดินให้สถาบันเกษตรกรแล้ว ส.ป.ก.ยังได้มีการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานที่จำเป็น 

ได้แก่ การปรับพื้นที่ การปูผังแบ่งแปลง การทำถนนสายหลัก ถนนสายซอย แหล่งน้ำเพื่อการอุปโภคบริโภค 
นอกจากนี้ ส.ป.ก.ยังได้มีการตกลงทำความร่วมมือกับหน่วยงานต่างๆ เพื่อยกระดับชีวิตความเป็นอยู่ให้
เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินให้ดียิ่งขึ้น เช่น ไฟฟ้า บ้านพักท่ีอยู่อาศัย รวมทั้งการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพต่างๆ 
ภายใต้ความร่วมมือจากหลายภาคส่วนทั้งการบูรณาการกับหน่วยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
และหน่วยงานภายนอก อย่างไรก็ตามหลายท่านยังให้ความเห็นว่ายังไม่มีความพร้อมเท่าท่ีควร สมพร  ทองท่ัว 
(2560 : 5) กล่าวว่า ปัจจัยที่มีผลกระทบภายในองค์กร คือ ด้านบุคลากรไม่เพียงพอและไม่มีความรู้เท่าที่ควร 
ด้านงบประมาณไม่เพียงพอ ด้านวัสดุอุปกรณ์ไม่ได้รับการสนับสนุนอย่างเพียงพอ ด้านการบริหารคุณธรรม
ผู้ปฏิบัติงานโครงการไม่ได้รับการส่งเสริมสนับสนุนให้มีความดีความชอบเท่าท่ีควร การประเมินผลไม่มีรูปแบบ
การติดตามงานที่ชัดเจน ปัจจัยที่มีผลกระทบภายนอกองค์กร คือนโยบาย ปัญหาด้านความต่อเนื่อง ด้าน
กฎหมาย/หลักเกณฑ์/ขั้นตอน บุคลากรภายนอกไม่เข้าใจกฎหมายข้อกฎหมายและขั้นตอนการปฏิบัติงานของ
ปฏิรูปที่ดินทำให้งานมีความล่าช้า ด้านเศรษฐกิจกระทบต่อเศรษฐกิจท้องถิ่น และความยั่งยืนในการพัฒนา 
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ด้านสังคม ข้อครหาว่าเอื้อประโยชน์ต่อนายทุนและสังคมเข้าใจคลาดเคลื่อนจากการเสนอข่าวของสื่อมวลชน 
และด้านส่ิงแวดล้อมมลภาวะทางน้ำและทางอากาศ และปัญหาการใช้น้ำร่วมกับชุมชน สอดคล้องกับปราโมทย์  
ยอดแก้ว (2560 : 10) รายงานว่าด้านบุคลากร ต้องมีการเตรียมบุคลากร โดยเฉพาะกระบวนการคัดเลือก
เกษตรกร จะต้องมีความจริงใจและประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมจริง ด้านท่ีดินหรือการพัฒนาพื้นท่ี
ต้องมีความพร้อมโดยเฉพาะสาธารณูปโภคท่ีจำเป็นในการเข้าอยู่อาศัย ด้านการบริหารจัดการและงบประมาณ 
ควรมีการจัดสรรให้สอดคล้องกับภารกิจ เช่นเดียวกับอุกฤษฏ์  อินทาภรณ์ (2562 : 8) พบว่าเกษตรกรท่ีได้รับ
การจัดท่ีดินมีความหลากหลายในอาชีพ ไม่มีประสบการณ์ในการทำการเกษตร ขาดความรู้และประสบการณ์
ในการนำเทคโนโลยีมาใช้และการดูแลรักษาเทคโนโลยีสมัยใหม่ ไม่สามารถรวมกลุ่มการผลิตเพื่อทำการตลาด
ได้ ในขณะที่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานมีไม่เพียงพอ ขาดความรู้ความเข้าใจในขั้นตอนการขับเคลื่อนนโยบายและ
ไม่ให้ความสำคัญในการปฏิบัติงาน มีหน่วยงานบูรณาการหลายหน่วยงานต่างช้ีแจงไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
ทำให้เกษตรกรสับสนและมีข้อสงสัย ความหลากหลายของระเบียบปฏิบัติของแต่ละหน่วยงาน ทำให้แนวทาง
การบูรณาการกับการปฏิบัติงานในพื้นที่จริงไม่สอดคล้องกันไม่เป็นไปตามแผนปฏิบัติงานของหน่วยงาน
ส่วนกลาง และหน่วยงานผู้ปฏิบัติในระดับจังหวัดต่างคนต่างเร่งดำเนินการเพื่อตอบสนองหน่วยงานของตนเอง 
และที่สำคัญเกษตรกรมีการรวมกลุ่มเพื่อขับเคลื่อนงานในรูปแบบสหกรณ์ การผลิตทางการเกษตรและ
การตลาด แต่ไม่สามารถ การขับเคลื่อนให้ระบบสหกรณ์ดำเนินการไปได้ เนื่องจากมีความขัดแย้งระหว่าง
เกษตรกรด้วยกันในการขับเคล่ือนงาน และขาดความรู้และประสบการณ์ในการนำเทคโนโลยีมาใช้และการดูแล
รักษา และได้เสนอแนะแนวทางการบริหารจัดการคือการสร้างองค์ความรู้ นวัตกรรมให้กับเกษตรกรและ
เจ้าหน้าที่ผู ้ปฏิบัติงาน ควรเพิ่มจำนวนเจ้าหน้าที่ผู ้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์ในการทำงาน มีการสร้าง
แรงจูงใจ ให้รางวัล มีการขับเคลื่อนงานการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน (Infrastructure) เพื่อใช้ในการเกษตร
และการดำรงชีวิตของเกษตรกร มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายและระเบียบท่ีเป็นอุปสรรค สนับสนุนให้มีการใช้
เทคโนโลยีและประยุกต์ใช้ในการประกอบอาชีพ สร้างองค์ความรู้ ทักษะให้กับกลุ่มสหกรณ์ สนับสนุนเครื่องมือ
อุปกรณ์ท่ีจำเป็นและเหมาะสมกับศักยภาพของพื้นท่ี และสนับสนุนเทคโนโลยีท่ีจำเป็นเพื่อวางแผนการพัฒนา
ท่ีเหมาะสม 

การศึกษานี้เป็นการศึกษาที่มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาผลการดำเนินงานภายใต้โครงการจัดที่ดินทำกิน
ให้ชุมชนตามนโยบาลรัฐบาล (คทช.) ที่ดำเนินการโดยสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซึ่งเน้น
การศึกษาใน 3 ด้านหลัก ประกอบด้วย นโยบายรัฐบาล ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการที่ดิน และ
ประสิทธิผลของโครงการ ซึ่งจากศึกษา พบว่า  

1) ด้านนโยบายรัฐบาล จะเห็นได้ว่ามีความสอดคล้องและเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับภารกิจของ
สำนักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท้ังนี้ รัฐบาลได้นำเครื่องมือหลายประการเข้ามากำหนด และบริหาร
จัดการทรัพยากรท่ีดินโดยรวมท่ีส่งผลให้เห็นเป็นรูปธรรม ต้ังแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  แผน
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (สำนักงานเลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ , 2561 : 4) การออกระเบียบ
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และกฎหมายที่นำมาสู่พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 (สำนักงานนโยบาย
และแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, 2562 : 8) จนมีการประกาศและมีผลบังคับใช้มาถึงปัจจุบันซึ่ง
การผลการศึกษาสอดคล้องกับ มาโนช สุขสังข์ (ม.ป.ป. : 35-54) ท่ีกล่าวถึงการบังคับใช้กฎหมายท่ีสอดคล้อง
กับการกระจายถือครองท่ีดินต้องมีประสิทธิภาพถึงจะสามารถแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองท่ีดินได้ 

2) โครงการจัดท่ีดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) เห็นว่าเป็นโครงการท่ีมีประสิทธิภาพ
ในการบริหารจัดการท่ีดินโดยรวม ท้ังในระดับนโยบาย และระดับปฏิบัติการผ่านการจัดต้ังคณะอนุกรรมการ 9 
คณะ ซึ่งครอบคลุมในทุกหน่วยงานของรัฐท่ีมีภารกิจในการดูแลทรัพยากรดิน ท้ังนี้ คทช. จึงเป็นโครงการท่ีจะ
สามารถแก้ไขปัญหาเพื่อลดความเหล่ือมล้ำทางด้านการเข้าถึงทรัพยากรดินตามนโยบายรัฐบาล รวมถึงยังเป็น
การบริหารจัดการท่ีดินโดยรวม การบริหารจัดการพื้นท่ีป่ากับผู้บุกรุก การกระจายการถือครองท่ีดิน และการ
แก้ไขปัญหาความยากจนได้ ซึ ่งสอดคล้องกับการศึกษาของ พฤกษา เครือแสง และคณะ (2562 : 22-45), 
สุริยา ดงคำ และคณะ (2554 : 9), ไชยยศ เหมะรัชตะ (2530 : 4) และ นิธิ เอียวศรีวงศ์  (2543 : 8) ที่ได้
กล่าวถึงปัญหาท่ีเกิดจากความเหล่ือมล้ำในการเข้าถึงทรัพยากรดินท่ีจะต้องอาศัยการประยุกต์ใช้กฎหมาย และ
การทำงานแบบบูรณาการร่วมกันของภาครัฐจึงจะสามารถแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนได้ 

3) ประสิทธิผลของการแก้ไขปัญหาที ่ดินโดยการดำเนินงานของสำนักงานการปฏิร ูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม ผ่านโครงการ คทช. จะเห็นได้ว่าสามารถจัดท่ีดินทำกินให้กับสถาบันเกษตรกรได้ จนส่งผลให้ผู้ไร้
ที่ดินทำกินที่ขึ้นทะเบียนไว้กับภาครัฐมีที่ดินทำกินเป็นของตนเอง และสามารถสร้างรายได้เลี้ยงชีพในที่ดินท่ี
ได ้ร ับการจ ัดสรร  ซ ึ ่ ง เป ็นไปตามว ัตถ ุประสงค ์หล ักของโครงการ (สำน ักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, 2562 : 65) แต่อย่างไรก็ตาม การศึกษาหลายการศึกษายังให้ความเห็นถึง
ความไม่พร้อมอีกหลายประการ อาทิเช่น ด้านโครงสร้างพื้นฐานที่จำเป็น งบประมาณ จำนวนบุคลากร และ
เกษตรกรผู้ได้รับจัดสรรท่ีดิน ท่ีส่งผลให้การดำเนินงานในบางพื้นท่ีไม่ประสบผลสำเร็จตามท่ีวางไว้ (สมพร ทอง
ท่ัว, 2560 : 50, ปราโมทย์ ยอดแก้ว, 2560 : 32 และ อุกฤฎ์ อินทาภรณ์, 2562 : 85)  

 

สรุป  
การจัดท่ีดินชุมชนตามนโยบายรัฐบาลเป็นกลไกสำคัญในการดำเนินนโยบายของรัฐบาลท่ีมุ่งเน้นแก้ไข

ปัญหาความยากจนผู้ไร้ท่ีดินทำกินเป็นขอตนเอง ลดความเหล่ือมล้ำการถือครองท่ีดินของประชากรในประเทศ 
ประเด็นสำคัญคือต้องการแก้ปัญหาการไร้ที่ดินทำกินของเกษตรกร และผู้รุกล้ำเขตป่าสงวน โดยการกระจาย
สิทธิการถือครองให้แก่ผู้ท่ีอยู่ในพื้นท่ีท่ีไม่ได้รุกล้ำ และออกมาตรการป้องกันการเปล่ียนมือไปอยู่ในครอบครอง
ของผู้ท่ีมิใช่เกษตรกร ใช้เทคโนโลยีดาวเทียมสำรวจ และวิธีการแผนท่ีท่ีทันสมัย แก้ไขปัญหาเขตท่ีดินทับซ้อน 
และแนวเขตพื้นท่ีป่าท่ีไม่ชัดเจน อันก่อให้เกิดข้อขัดแย้งระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าท่ีรัฐอันเนื่องมาจากการ
บุกรุกในท่ีดินของรัฐ (เจิมศักดิ์  ปิ่นทอง, 2535 : 45 , นิธิ  เอียวศรีวงศ์, 2543 : 31 ,  สุริยา  ดงคำ, และคณะ, 
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2554 : 80 ) ซึ ่งข้อเท็จจริงเหล่านี้ปรากฏในรายงานและผลการศึกษาอีกจำนวนมากท่ีมีความประสงค์คือ
ต้องการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินใน Albertus and Kaplan. 2012: 198-231 , Weideman. 2004 : 

219-238) ประเด็นท่ีน่าสนใจจากการศึกษา คือสถานการณ์ปัจจุบันท่ีมีผู้บุกรุกพื้นท่ีสงวนหวงห้ามแห่งรัฐ บุก
รุกพื้นท่ีต้นน้ำลำธาร ท่ีป่าไม้ซึ่งต้องรักษาไว้อย่างเด็ดขาด จะอพยพคนเหล่านี้ออกจากพื้นท่ีอย่างไร กับผู้ยากไร้
ไม่มีที่ดินทำกินเป็นของตนเองแล้วมาขึ้นทะเบียนขอรับที่ดินทำกินจากรัฐบาล 8 แสนราย จะช่วยเหลือคน
เหล่านี้ได้อย่างไรในเมื่อปัจจุบันที่ดินของรัฐก็เหลือน้อยลง ประเด็นที่ 2 จะหาพื้นที่มาเข้าร่วมโครงการได้
อย่างไร ผลการศึกษาได้นำเสนอสำหรับ ส.ป.ก. ไป 3 วิธี คือ เร่งรัดดำเนินการในพื้นท่ีค้างจัดจำนวน 3.6 ล้าน
ไร่ เพราะบางส่วนมีผู้ครอบครองเป็นแปลงใหญ่แต่ไม่ยินยอมเข้าร่วมกระบวนการปฏิรูปที่ดิน วิธีที่ 2 คือเร่ง
ตรวจสอบท่ีดินท่ีจัดให้เกษตรกรไปแล้ว 36 ล้านไร่ ว่าใครทำผิดระเบียบให้รีบนำกลับคืนมา และวิธีท่ี 3 คือการ
เร่งจัดซื้อที่ดินเอกชน อย่างไรก็ตามภารกิจสำคัญที่ไม่ยิ ่งหย่อนไปกว่าการจัดที่ดินคือการพัฒนาโครงสร้าง
พื้นฐานต่างๆ ทั้งเส้นทางคมนาคม และแหล่งน้ำในการทำการเกษตร และการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพ ที่จะ
ช่วยให้เกษตรกรสามารถมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นได้อย่างยั่งยืนต่อไป 
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