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4. สรุปโครงการวิจัย 
 4.1 หลักการและเหตุผลที่ต้องทำวิจัยเรื่องนี้   
 นโยบายที่ดินและนโยบายป่าไม้ที่พรรคการเมืองเสนอในครั้งนี้ ยกเว้นการปลูกป่าเพ่ือขายคาร์บอน
เครดิตแล้วเป็นนโยบายที่เคยดำเนินการมาแล้วในอดีต แต่ไม่ประสบความสำเร็จมากนัก หากดำเนินการ
เช่นเดิมจะมีผลกระทบต่อสถานภาพของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศในอนาคต 
 

 4.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย ที่กำหนดไว้ 5 ประการ นั้น ต้องการให้ได้คำตอบ 2 ประการ คือ     
(1) ความเป็นไปได้ของนโยบายที่ดินและป่าไม้ของพรรคการเมือง โดยเฉพาะการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01”        
เป็น “โฉนดที่ดิน” และ (2) หากมีการดำเนินการตามนโยบายที่ดินและป่าไม้ตามที่พรรคการเมืองเสนอจะมี
ผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศมากน้อยเพียงใด 
   

 4.3 ระเบียบวิธีวิจัย ได้มีการกำหนดกรอบแนวคิดในการศึกษานโยบายที่ดินและนโยบายป่าไม้         
ที่พรรคการเมืองเสนอในครั้งนี้ การทบทวนวรรณกรรมการจัดที่ดินทำกินในประเทศไทย สถานการณ์ป่าไม้ใน
ปัจจุบัน แนวคิดการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” ในอดีต และวิเคราะห์ความเป็นไปได้ของ
นโยบายที่ดินและป่าไม้ที่กำหนดโดยพรรคการเมือง 
 

4.4 ผลการวิจัย 
ผลการวิจัยได้จัดทำเป็นรายงาน 6 บท ซึ่งจะสรุปได้เป็น 3 ส่วน คือ (1) การทบทวนวรรณกรรม      

(2) การวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการดำเนินการตามนโยบายที่ดินและป่าไม้ของนักการเมือง และ            
(3) ผลกระทบจากนโยบายที่ดินและป่าไม้ในภาพรวมที่มีผลต่อการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
ของประเทศ โดยมีรายละเอียดดังนี้  
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 4.4.1 การทบทวนวรรณกรรม มี 3 เรื่อง คือ  
(1) การทบทวนถึงความเป็นมาการจัดที่ดินทำกินในประเทศไทย พบว่ามีการจัด

ที่ดินทำกินมาตั้งแต่ พ.ศ. 2481 ถึงปัจจุบัน ภายใต้อำนาจจากกฎหมายหลายฉบับที่ให้สิทธิในที่ดินแตกต่างกัน
ถึงปัจจุบันมี 5 ฉบับ คือ (1) ประมวลกฎหมายที่ดิน (2) พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 
ซึ่งกฎหมายทั้งสองฉบับนี้เมื่อเกษตรกรผู้ได้รับที่ดินปฏิบัติตามขั้นตอนและหลักเกณฑ์ครบถ้วนก็จะได้รับ    
“โฉนดที่ดิน” (3) พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซึ่งผู้ที่ได้รับการจัดที่ดินจะได้รับ
หนังสืออนุญาตให้เข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01) (4) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507   
ที่ให้สิทธิทำกิน (ส.ท.ก) แก่ผู้ได้รับการจัดที่ดินทำกิน และ (5) พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดิน
แห่งชาติ พ.ศ. 2562 ที่จัดที่ดินให้กับชุมชนโดยให้สิทธิทำกิน นอกจากนี้จะเป็นการทบทวนผลการจัดที่ดินทำกิน 
การขายที่ดินและโอนสิทธิ์ในโครงการจัดที่ดินทำกิน สาเหตุในการขายที่ดิน รวมทั้งปัญหาในการจัดที่ดินทำกิน 

  (2) การทบทวนเรื่องแนวคิดและเหตุการณ์เปลี่ยน“ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” 
ที่พบว่าสามารถดำเนินการได้ตามบทบัญญัติมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
พ.ศ.2518 รัฐบาลหลายคณะได้มีแนวคิดในเรื่องนี้ ซึ่งมีทั้งผู้ที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วย บทวิเคราะห์ถึงความ
เป็นไปได้สรุปว่าถึงแม้จะมีความเป็นไปได้แต่ควรมีเงื่อนไขในการดำเนินการ 5 ประการ คือ (1) การจัดทำ
แผนการใช้ที่ดิน (2) การจัดทำฐานข้อมูลผู้ถือครองที่ดิน (3) การจัดหาโครงสร้างพ้ืนฐาน (4) การจัดตั้งสถาบันการเงิน 
และ (5) การคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม  

  (3) การทบทวนเรื่องนโยบายป่าไม้ของพรรคการเมือง พบว่ามีทั้งนโยบายที่จะ
ยกเลิก การดำเนินคดีป่าไม้ที่จำนวนมากกว่า 40,000 คดี และการเพิกถอนพ้ืนที่ที่มีราษฎรครอบครองอยู่ไป
เป็นที่ดินทำกิน รวมทั้งการปลูกป่า นโยบายทั้งสามด้านที่กล่าวมานี้มีการดำเนินการมาแล้วในอดีตแต่ไม่
ประสบความสำเร็จ โดยได้ถอดบทเรียนมาประกอบการวิเคราะห์ด้วยแล้ว อนึ่งการปลูกป่าเพ่ือขายคาร์บอน
เครดิตเป็นนโยบายที่ดีแต่ต้องปรับหลักเกณฑ์ให้เหมาะสมยิ่งขึ้น 

 

 4.4.2 การวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการดำเนินการตามนโยบายที่ดินและนโยบายป่าไม้
ของพรรคการเมือง 

  (1) การวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการดำเนินการตามนโยบายที่ดิน 
  พรรคการเมืองรวม 4 พรรค ได้มีนโยบายที่จะเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนด

ที่ดิน” นโยบายการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” มีความเป็นไปได้สูง เพราะมีมาตรา 36 แห่ง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ .ศ. 2518 บัญญัติไว้และสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมได้เคยดำเนินการมาแล้วเป็นบางพ้ืนที่ แต่ควรดำเนินการโดยมีเงื่อนไขตามที่มีการทักท้วงจาก
สถาบันและนักวิชาการไว้ในอดีต 

  (2) การวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการดำเนินการตามนโยบายป่าไม้พบว่า มีความ
เป็นไปได้เพราะเป็นนโยบายที่เคยดำเนินการมาในอดีตแล้วทั้งสิ้น เพียงแต่จะประสบความสำเร็จมากน้อย
เพียงใดยังมีปัญหา เพราะจะต้องมีขั้นตอนการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่ใช้เวลานาน ช่วงเวลาการบริหาร
ราชการของรัฐบาลอาจจะไม่เพียงพอและมีขอบเขตของปัญหาที่สะสมมาเป็นเวลานานที่เชื่อมโยงกับปัญหาที่ดิน 

 

 4.4.3 นโยบายท่ีดินและนโยบายป่าไม้ของพรรคการเมืองในภาพรวมที่มีผลต่อการพัฒนา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศ 

 นโยบายที่ดินและป่าไม้ที่กำหนดขึ้นหากดำเนินการโดยไม่คำนึงถึงปัญหาที่เกิดขึ้นในอดีต 
ดังที่ถอดบทเรียนไว้จะมีผลกระทบต่อสถานภาพทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยในอนาคต 

ค 



บทคดัย่อ 
 

นโยบายของพรรคการเมืองที่ต้องการเปลี่ยนหนังสืออนุญาตให้เข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิบัติที่ดิน   
(ส.ป.ก.4-01) ไปเป็นโฉนดที่ดิน สามารถดำเนินการได้ตามมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ.2518 ซึ่งสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได้ดำเนินการมาแล้วในบางพ้ืนที่ แต่ยังมี
ข้อจำกัดในการโอนและเปลี่ยนมือตามบทบัญญัติมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว นโยบายการเปลี่ยน 
ส.ป.ก 4-01 ไปเป็นโฉนดที่ดินนั้นมีทั้งผู้ที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วย ผู้ที่เห็นด้วยมีแนวคิดว่าเมื่อเกษตรกรได้รับ
โฉนดที่ดินไปแล้วสามารถนำไปใช้ค้ำประกันเพ่ือขอสินเชื่อจากสถาบันการเงินโดยน ำเงินไปปรับปรุง
ประสิทธิภาพการผลิตในที่ดินของตนเอง ส่วนผู้ที่ไม่เห็นด้วยมีความเห็นว่าที่ดินของรัฐที่ ส.ป.ก. นำมาจัดให้แก่
เกษตรกรเป็นที่สาธารณะไม่ควรมอบให้แก่เอกชน รวมทั้งจะมีการขายที่ดินออกไปในภายหลัง ดังตัวอย่างเชิง
ประจักษ์จากโครงการจัดที่ดินทำกินอ่ืนๆ  ที่ขายที่ดินภายหลังการรับโฉนดที่ดิน จากการถอดบทเรียนพบว่า
การขายที่ดินหรือโอนสิทธิ์นั้นมีสาเหตุที่สำคัญประการหนึ่งคือ การขาดโครงสร้างพ้ืนฐานในการดำรงชีวิต      
ซึ่งภาครัฐจะต้องเป็นผู้ลงทุน การแปลง ส.ป.ก. 4-01 ไปเป็นโฉนดที่ดินเพียงอย่างเดียวซึ่งเกษตรกรเป็นผู้ลงทุน
ไม่สามารถแก้ปัญหาคุณภาพชีวิตของเกษตรกรได้ 
 ในด้านนโยบายป่าไม้ของพรรคการเมืองที่ต้องการยุติการดำเนินคดีที่มีอยู่จำนวนมาก จึงต้องใช้
เวลานานในการแก้ปัญหาเพราะต้องแก้กฎหมายหลายฉบับ และผู้ถูกดำเนินคดีมีหลายสถานะ นโยบายการนำ
ที่ดินในเขตป่าไม้ที่มีผู้ทำกินมาปลูกป่านั้นมีมานานแต่ไม่มีผลในทางปฏิบัติมากนักทั้งภาครัฐและภาคเอกชน 
นโยบายการขายคาร์บอนเครดิตเป็นนโยบายที่ดี แต่ควรปรับปรุงหลักเกณฑ์และข้อตกลงให้สะดวกยิ่งขึ้นกว่าเดิม 
การเพ่ิมพ้ืนที่ป่าไม้เพ่ือลดการนำเข้าคือ การสร้างตลาดไม้ให้กว้างขวางและเข้าถึงได้ง่ายแก่เกษตรกรรายย่อยที่
มีที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อยมีทางเลือกใหม่ได้ 
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Abstract 
 

 There is currently a proposal by political parties to transform the permit to use land in 
the Land Reform area (Sor.Por.Kor. 4-01) into a land title deed. This policy is possible, as 
governed by Section 36 of the Agricultural Land Reform Act 1975, which has already been 
implemented in some land reform areas by the Agricultural Land Reform Office (ALRO). 
However, there are still certain restrictions on transfers and changes of ownership according to 
the provisions of Section 39 of the Act. 

 The proposal to change Sor Por Kor 4-01 to a land title deed has garnered both 
supporters and opponents. Those in favor of the policy argue that granting farmers land title 
deeds would enable them to use the deeds as collateral to obtain loans from financial 
institutions, empowering them to invest in their own land and enhance production efficiency. 
On the other hand, those who disagree maintain that the land allocated to farmers by ALRO is 
state property and should not be given to private individuals. They also express concerns that 
private owners might eventually sell the land. They point to examples of previous land 
allocation projects where landowners sold their land after receiving land title deeds. 

 Drawing from past experiences, it has been observed that farmers often sell or transfer 
land rights after receiving land as part of land allocation projects or land reform initiatives. This 
phenomenon is attributed, in part, to the lack of infrastructure necessary to sustain livelihoods. 

 The government's initiatives in improving land occupation rights alone, merely for the 
purpose of using land title deeds as collateral, would not fully address the broader issues 
affecting the quality of life for farmers. To bring about effective change, it is imperative to 
address the underlying problems on multiple fronts, including infrastructure development, 
financial support, and agricultural area protection. These factors should be integral parts of the 
proposal to convert Sor Por Kor 4-01 into land title deeds.  

Regarding the forestry policy, there have been initiatives to convert encroached forest 
areas into usable land plots and allocate them to farmers, including the current ones under the 
National Land Policy Committee. However, this approach encounters challenges, as many forest 
areas are unsuitable for agricultural use. Furthermore, efforts to reforest encroached areas have 
historically faced difficulties and have not yielded significant success. The process of halting 
forest prosecution in various locations would be a time-consuming endeavor, considering the 
wide scope and complexity of the issue. Legal amendments and resolutions would be required, 

จ 



as seen in the case of problems encountered in places like Phu Tub Berk, Khao Kho, Pong Luek-
Bang Kloy, Mon Jam, and Thap Lan. 

 Regarding the carbon credit sales policy, while it is a positive measure, there is room for 
improvement in the existing criteria and agreements to make it more effective and suitable for 
the intended purpose. The expansion of forest areas could potentially reduce timber imports, 
creating a larger and more accessible timber market for smallholder farmers with limited plots of 
land, thus offering them opportunities to engage in alternative forest plantations. 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

1.1 ที่มาและความสําคัญ 
 พรรคการเมืองที่ไดรับการเลือกต้ังจากการเลือกต้ังทั่วไปเมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2566 ไดกําหนด
นโยบายเปลี่ยน “ส.ป.ก. 4-01” เปน “โฉนดที่ดิน” รวมทั้งแกไขปญหาใหกับผูที่อยูอาศัยและทํากินในเขตปาไม 
นโยบายทั้งสองเรื่องดังกลาวน้ี ไดมีแนวคิดและดําเนินการมาอยางตอเน่ืองเปนเวลายาวนาน เน่ืองจากขอบเขต
ของปญหามีขอบเขตที่กวางขวาง และซับซอน จึงไดทบทวนสถานการณในปจจุบันที่เปนผลจากการดําเนินการ
ในอดีตและถอดเปนบทเรียน รวมทั้งวิเคราะหความเปนไปไดของนโยบายที่พรรคการเมืองไดกําหนดข้ึนทั้ง
เรื่องที่ดินและปาไม 
 

1.2 วัตถุประสงค 
 1.2.1 เพื่อทบทวนความเปนมาสิทธิในที่ดินของผูไดรบัการจดัที่ดินและผลจากการจัดที่ดินทํากินใน
ประเทศไทย 
 1.2.2 เพื่อทบทวนสถานการณปาไม และการแกปญหาในอดีตถึงปจจุบัน 
 1.2.3 เพื่อทบทวนนโยบายของพรรคการเมืองเรื่องการแปลง “ส.ป.ก. 4-01” เปน “โฉนดที่ดิน”    
 1.2.4 วิเคราะหความเปนไปไดของนโยบายและความเปนไปไดของการดําเนินงานตามนโยบาย 
ปาไมที่กําหนดโดยพรรคการเมือง 
 1.2.5 วิเคราะหผลรวมที่มผีลตอการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอมของประเทศจากการ
ดําเนินงานตามนโยบายพรรคการเมือง 
 

1.3 ระเบียบวิธีวิจัย 
 1.3.1 ขอบเขตการศึกษา 
  (1) เปนการทบทวนความเปนมาและผลจากการจัดที่ดินทํากินในประเทศไทย รวมทั้งสิทธิ  
ในที่ดินที่ภาครัฐมอบให 
  (2) จะเปนการทบทวนสถานการณปาไมและการแกปญหาในอดีตถึงปจจุบัน 
  (3) เปนการทบทวนนโยบายของพรรคการเมอืงที่ไดรบัการเลือกต้ังเมือ่วันที่ 14 พฤษภาคม 2566 
เรื่องการเปลี่ยน “ส.ป.ก. 4-01”เปน “โฉนดที่ดิน” และการแกปญหาปาไม 
  (4) เปนการวิเคราะหความเปนไปไดของนโยบายที่กําหนดโดยพรรคการเมือง 
  (5) เปนการวิเคราะหถึงผลรวมทีม่ีผลตอการพัฒนาทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอมของ
ประเทศจากการดําเนินงานตามนโยบายพรรคการเมอืงและขอเสนอแนะ 
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 1.3.2 วิธีดําเนินการวิจัย 
  (1) กรอบแนวคิดในการศึกษา 
  นโยบายการแปลง “ส.ป.ก.4-01” เปน “โฉนดที่ดิน”ไดกําหนดไวในมาตรา 36 แหง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และ ส.ป.ก ไดดําเนินการโอนกรรมสิทธ์ิใหแก
เกษตรกรแลวเปนบางพื้นที่มาต้ังแต พ.ศ.2545 แตมีปญหาในการแบงแยกและโอนสิทธิในที่ดินตามบทบัญญัติ
มาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวขางตน ไดเคยมีนโยบายดังกลาวน้ีมาหลายครั้ง แตก็มีการคัดคานจน
ตองยุติการดําเนินการ จึงควรถอดบทเรียนวามาจากสาเหตุใด กรณีปาไมก็เชนเดียวกันไดมีนโยบายแกไข
ปญหามาอยางตอเน่ืองแตไมสามารถแกไขปญหาได เมื่อพรรคการเมืองที่ไดรับการเลือกต้ังไดกําหนดนโยบาย
ข้ึนอีกครั้งหน่ึง จึงควรศึกษาถึงความเปนไปไดในการดําเนินการใหมีผลในทางปฏิบัติ 
 

  (2) วิธีการศึกษา 
   (2.1) ทบทวนวรรณกรรมความเปนมาและผลจากการจัดที่ดินทํากินในประเทศไทย 
   (2.2) ทบทวนวรรณกรรมเรื่องสิทธิในที่ดินที่ภาครัฐมอบใหแกผูที่ไดรับการจัดที่ดินทํากิน 
   (2.3) ทบทวนสถานการณปาไม และการแกปญหาในอดีตถึงปจจุบัน 
   (2.4) ทบทวนนโยบายของพรรคการเมืองเรื่องการแปลง “ส.ป.ก. 4-01” เปน “โฉนด
ที่ดิน” และการแกไขปญหาปาไม 
   (2.5) วิเคราะหความเปนไปไดของนโยบายทีก่ําหนดโดยพรรคการเมอืง และ
ขอเสนอแนะ 
 

  (3) ขอมูลท่ีใชในการศึกษา 
   ที่มาของขอมลูทีจ่ะทําการทบทวนจะมาจาก กฎ ระเบยีบ มติคณะรัฐมนตรี 
ผลการวิจัยและขอเสนอแนะของสถาบัน นักวิชาการ รวมทั้งเหตุการณที่สําคัญเกี่ยวกบัการจัดที่ดินทํากินใน
ประเทศไทยและการแกปญหาปาไม 
 

  (4) ระยะเวลาโครงการ 
   3 เดือน (มิถุนายน 2566-สิงหาคม 2566) 
 

1.4 คําจํากัดความ 
 “ส.ป.ก.4-01” คือ หนังสืออนุญาตใหเขาทําประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดิน 
 “หนังสืออนุญาต” หมายความวาหนังสือที่สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมออกใหเพื่อ

อนุญาตใหเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรเขาทําประโยชนในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน (ระเบียบคณะกรรมการ

ปฏิรูปที่ดิน เพื่อเกษตรกรรมวาดวยการใหเกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไดรับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรมปฏิบัติเกี่ยวกับการเขาทําประโยชนในที่ดิน (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2522) 

  “โฉนดท่ีดิน” หมายความวา หนังสือสําคัญ แสดงกรรมสิทธ์ิที่ดิน และใหหมายความรวมถึงโฉนด 

แผนที่ โฉนดตราจอง และตราจองที่ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” (มาตรา 1 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน) 

 “สิทธิในท่ีดิน” หมายความวา กรรมสิทธ์ิและใหความหมายรวมถึงสิทธิครอบครองดวย           

(มาตรา 1 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน) 
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 ปาและปาไมมีความหมายตามกฎหมายและตามหลักวิชาการ ดังน้ี 
 “ปา” หมายความวา ที่ดินที่ยังมิไดมีบคุคลไดมาตามกฎหมายที่ดิน (มาตรา 4 พ.ร.บ. ปาไม พุทธศักราช 2484) 
“ปา” หมายความวา ที่ดิน รวมตลอดถึงภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง ลํานํ้า ทะเลสาบ เกาะ        

และที่ชายทะเลที่ยังมิไดมีบุคคลไดมาตามกฎหมาย (มาตรา 4 พ.ร.บ. ปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507)  
 “ปาไม” คือสังคมของตนไมและสิ่งมีชีวิตอื่นๆ อันมีความสัมพันธซึ่งกันและกันและปกคลุมเน้ือที่ 

กวางใหญมีการใชประโยชนจากอากาศ นํ้า และวัตถุธาตุตางๆ ในดิน เพื่อการเจริญเติบโตจนถึงอายุขัย และมี
การสืบพันธุของตนเอง ทั้งใหผลผลิตและบริการที่จําเปนอันจะขาดเสียมิไดตอมนุษย” Allen (1950: 151) 

 “ปาไม” หมายถึง พื้นที่ปกคลุมของพืชพรรณที่สามารถจําแนกไดวามีไมยืนตนปกคลุม เปนผืน
ตอเน่ือง ไมนอยกวา 3.125 ไร (0.5 เฮกตาร) และหมายรวมถึงพื้นที่เหลาน้ี  

(1) พื้นที่ที่ไมมีตนไมข้ึนอยูเปนการช่ัวคราวเน่ืองจากกิจกรรมการจัดการปาไมแบบตัดหมด 
(Clear-cutting) แตสามารถสืบตอพันธุของพรรณพืช (Regeneration) ภายใน 5 ป หรือมากกวา 5 ป ในกรณี
พื้นที่ที่มีลักษณะพิเศษตามเหตุผลทางวิชาการและมีความคาดหมายวาจะสามารถมีพื้นที่ปกคลุมของ พืชพรรณทีม่ี
ไมยืนตนปกคลุมเปนผืนตอเน่ือง ไมนอยกวา 3.125 ไร 
   (2) พื้นที่ถนนปาไมแนวกันไฟ และพื้นที่โลงขนาดเล็กอื่นๆ ที่เกิดจากกจิกรรม การจัดการปา
ตามหลกัวิชาการ ไมรวมถึงถนนทีม่ีวัตถุประสงคเพื่อการคมนาคมเปนหลัก  

(3) พื้นที่ที่มีตนไมเปนแถบหรือแนว ที่มีพื้นที่ ไมนอยกวา 3.125 ไร (0.5 เฮกตาร) และกวาง
มากกวา 20 เมตร 

(4) พื้นที่ปาชายเลนในเขตนํ้าข้ึนนํ้าลงของนํ้าทะเล โดยไม คํานึงถึงวาพื้นที่ น้ันไดรับ          
การจําแนกใหเปนพื้นที่ดินหรือไมก็ตาม และรวมถึงปาบุง ปาทาม และปาอื่นๆ ที่มีลักษณะคลายคลึงกัน  

(5) พื้นที่ที่มีไผปกคลุมเปนผืนตอเน่ือง  
(6) รวมถึงทุงหญาและลานหินที่มีอยูตามธรรมชาติทีป่รากฏลอมรอบดวยพื้นที ่ที่จําแนกได

วาเปนพื้นทีป่าไม (มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 6 พฤศจิกายน 2562) 
 

ปาชุมชน หมายถึง ปานอกเขตปาอนุรักษหรือพื้นที่อื่นของรัฐนอกเขตปาอนุรักษที่ไดรับอนุมัติใหจัดต้ัง
เปนปาชุมชน โดยชุมชนรวมกับรัฐในการอนุรักษฟนฟูจัดการ บํารุงรักษา ตลอดจนใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดลอม และความหลากหลายทางชีวภาพในปาชุมชนอยางสมดุลและย่ังยืน          
(มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 6 พฤศจิกายน 2562) 
 

1.5 โครงสรางรายงาน 
 รายงานฉบบัน้ีมี 6 บท โดยมีสาระสําคัญดังน้ี 
 บทท่ี 1 บทนํา ไดกลาวถึงนโยบายที่ดินและปาไมของพรรคการเมืองที่อาจจะกระทบตอสถานภาพ
ของทรัพยากรและธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของประเทศ ซึ่งเปนหลักการและเหตุผลของการวิจัย ระเบียบวิธี
วิจัย คําจํากัดความ และวัตถุประสงคของการศึกษา 
 

 บทท่ี 2 การจัดท่ีดินทํากินในประเทศไทย ไดมีการทบทวนความเปนมาของการจัดที่ดินทํากินที่ใช
อํานาจตามกฎหมายหลายฉบับ สิทธิในที่ดินที่เกษตรกรผูไดรับการจัดที่ดินไดรับปญหาและอุปสรรคในการจดัทีดิ่น 
การขายที่ดินและการโอนสิทธ์ิ สาเหตุของการขายที่ดินและโอนสิทธ์ิ 
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 บทท่ี 3 นโยบายท่ีดินของพรรคการเมืองและการเปลี่ยน“ส.ป.ก.4-01” เปน “โฉนดท่ีดิน”        
ไดมีการทบทวนที่มาของอํานาจในการออกโฉนดที่ดินและการหามแบงแยกในเขตปฏิรูปที่ดิน แนวคิดในการ
เปลี่ยนแปลง “ส.ป.ก.4-01” เปน “โฉนดที่ดิน” ความเห็นของสถาบันทางวิชาการและนักวิชาการที่เห็นดวย
และไมเห็นดวยตอนโยบายการเปลี่ยนแปลง รวมทั้งบทวิเคราะหความเปนไปไดในการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01”   
เปน “โฉนดที่ดิน” 
 บทท่ี 4 นโยบายปาไมของพรรคการเมือง ไดมีการทบทวนสถานการณปาไมในปจจุบัน การบริหาร
จัดการปาไมในอดีตถึงปจจุบัน ปญหาและอุปสรรคในการอนุรักษปาไม การถอดบทเรียนกรณีตัวอยางในการ
แกปญหาปาไมและความเปนไปไดของนโยบายพรรคการเมืองในการแกปญหาที่ดินทํากินในพื้นที่ปาไม 
 

 บทท่ี 5 นโยบายท่ีดินและปาไมของพรรคการเมืองในภาพรวมท่ีมีผลตอการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอมของประเทศ เปนการวิเคราะหถึงผลบวกและผลลบ หากมีการดําเนินการตามนโยบาย 

 

 บทท่ี 6 เปนบทสรุปและขอเสนอ สาระสําคัญของบทที่ 1-5 และขอเสนอ  
 
รายงานฉบบัสมบรูณไดวัตถุประสงคทั้ง 5 ขอ ดังน้ี 

1. วัตถุประสงคขอที่ 1 เพื่อทบทวนความเปนมา สทิธิในที่ดินของผูไดรบัการจัดที่ดินและผล
จากการจัดที่ดินทํากินในประเทศไทย 

 ผลการดําเนินงานอยูในรายงาน บทที่ 2 
 

  2. วัตถุประสงคขอที่ 2 เพื่อทบทวนสถานการณปาไม และการแกปญหาในอดีตถึงปจจุบัน 
   ผลการดําเนินงานอยูในรายงาน บทที่ 4 
 

  3. วัตถุประสงคขอที่ 3 เพื่อทบทวนนโยบายของพรรคการเมืองเรือ่งการแปลง “ส.ป.ก. 4-01” 
เปน “โฉนดที่ดิน” และความเปนไปไดของการดําเนินงานตามนโยบาย 
     ผลการดําเนินงานอยูในรายงาน บทที่ 3 
 

  4. วัตถุประสงคขอที่ 4 วิเคราะหความเปนไปไดของนโยบายและความเปนไปไดของการ
ดําเนินงานตามนโยบายปาไมทีก่ําหนดโดยพรรคการเมืองและความเปนไปไดของการดําเนินนโยบาย 
   ผลการดําเนินงานอยูในรายงานบทที่ 4 
 

  5. วัตถุประสงคขอที่ 5 วิเคราะหผลรวมที่มผีลตอการพฒันาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอมของประเทศจากการดําเนินงานตามนโยบายพรรคการเมือง 

   ผลการดําเนินงานอยูในรายงานบทที ่5 
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     รูปที่ 1-1 สรุปสาระสําคัญในรายงาน บทที่ 1-7 

 

 
 

รูปท่ี 1-1 สรุปสาระสาํคัญในรายงานบทท่ี 1-6 
 

 
บทที่ 1  
บทนํา 

สาระสําคัญ : หลักการและเหตุผล วัตถุประสงค ระเบียบวิธีวิจัย 

บทที่ 3  
นโยบายที่ดินของพรรคการเมืองและการเปล่ียน“ส.ป.ก.4-01” เปน “โฉนดทีด่นิ” 

 

สาระสําคัญ : ที่มาของอํานาจในการออกโฉนดที่ดินและการหามแบงแยกหรือโอนสิทธ์ิในเขตปฏิรูปที่ดิน 
แนวคิดและลําดับเหตุการณในการเปล่ียนแปลง “ส.ป.ก.4-01” เปน “โฉนดทีด่นิ” ทรรศนะในการเปล่ียน 

“ส.ป.ก.4-01” เปน “โฉนดที่ดนิ” วิเคราะหความเปนไปไดในการเปล่ียน “ส.ป.ก.4-01” เปน “โฉนดที่ดนิ” 

บทที่ 4  
นโยบายปาไมของพรรคการเมือง 

 

สาระสําคัญ : สถานการณปาไมในปจจุบัน การบริหารจัดการปาไมในอดีตถึงปจจุบัน บทเรียนกรณีตัวอยาง 
ในการแกปญหาปาไม วิเคราะหความเปนไปไดในการดําเนินการตามนโยบายปาไม 

บทที่ 5  
นโยบายที่ดินและปาไมของพรรคการเมืองในภาพรวม 

ที่มีผลตอการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมขอประเทศ 
 

สาระสําคัญ : ความเส่ือมโทรมของที่ดินทํากิน การลดลงของพื้นที่ปาไม ความเชื่อมโยงระหวางดิน-นํ้า-ปา   
การปลูกตนไมขายคารบอนเครดิต 

บทที่ 6 
สรุปและขอเสนอ 

สาระสําคัญ : สรุปการทบทวนและวิเคราะหในบทที่ 1-5 และขอเสนอการดําเนินการในอนาคต 

บทที่ 2  
การจัดที่ดนิทํากินในประเทศไทย 

 

สาระสําคัญ : ความเปนมาของการจัดที่ดินทํากิน ผลการจัดที่ดินทํากิน ความแตกตางของสิทธิในที่ดิน         
ที่ผูไดรับการจัดที่ดินทํากินไดรับ ปญหาและอุปสรรคในการจัดที่ดินทํากิน การขายที่ดินที่ไดรับจากโครงการ
จัดที่ดินทํากิน  
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วันที่ 6 พฤศจิกายน 2561  เรื่อง นโยบายปาไมแหงชาติ 
 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บทที่ 2 
------------------------------------------------ 

การจัดที่ดินท ากินในประเทศไทย 
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บทที่ 2 
 

การจัดที่ดินท ากินในประเทศไทย 
 
 ด้วยเหตุที่ว่า“การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” เป็นการจัดที่ดินท ากินรูปแบบหนึ่งในประเทศไทย           
ที่ด าเนินการ ในปี พ.ศ. 2518 หลังจากมีการจัดที่ดินท ากินรูปแบบอื่นๆ ที่ด าเนินการมาตั้งแต่ พ.ศ. 2478    
การทบทวนในหัวข้อนี้จึงมีสาระส าคัญ รวม 5 เรื่อง คือ (1) ความเป็นมาการจัดที่ดินท ากินในประเทศไทย     
(2) ผลการจัดที่ดินท ากิน (3) ความแตกต่างของสิทธิในที่ดินที่ผู้ได้รับการจัดที่ดินท ากินได้รับ (4) ปัญหาและ
อุปสรรคในการจัดที่ดินท ากิน (5) การขายที่ดินในโครงการจัดที่ดินท ากิน และ (6) โครงสร้างพื้นฐานในการจัด
ที่ดินท ากินกับการขายที่ดิน โดยมีรายละเอียดดังนี้  
  
2.1 ความเป็นมาการจัดที่ดินท ากินในประเทศไทย 
 การจัดที่ดินท ากินในประเทศไทย ได้เริ่มมาตั้งแต่ พ.ศ. 2487 โดยการจัดต้ังสหกรณ์การเช่าซื้อที่ดินขึ้น
ที่อ าเภอล าลูกกา จังหวัดปทุมธานี รวมเนื้อที่ 4,019 ไร่ ให้แก่เกษตรกร จ านวน 68 ครอบครัว ที่ดินผืนนี้เป็นที่
ราชพัสดุที่พระบาสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้พระราชทานให้ด าเนินการ (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ , 
2525: 70) 
 พ.ศ. 2480 ได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งสหกรณ์นิคมในเขตที่ดินหวงห้ามในท้องที่จังหวัด
เชียงใหม่ พุทธศักราช 2480 มีผลบังคับใช้ ใน วันที่ 4 เมษายน 2481 มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติฉบับนี้ 
บัญญัติให้อธิบดีกรมสหกรณ์ออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้แก่สมาชิกสหกรณ์ที่ได้ท าประโยชน์แล้ว 
มาตรา 11 บัญญัติให้สมาชิกสหกรณ์น าหนังสือรับรองการท าประโยชน์ตามมาตรา 10 ไปขอออกหนังสือแสดง
กรรมสิทธิ์ที่ดินตามความในพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2479 ได้และได้มีการจัดตั้ง
นิคมสหกรณ์สันทรายขึ้น มีเนื้อที่ 7,913 ไร่ (กรมส่งเสริมสหกรณ,์ 2520: 1) 
 ต่อมาใน พ.ศ. 2483 ได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งสหกรณ์นิคม พุทธศักราช 2483 โดยยกเลิก
พระราชบัญญัติจัดตั้งสหกรณ์นิคมในเขตที่ดินหวงห้ามในท้องที่จังหวัดเชียงใหม่ พุทธศักราช 2480 มาตรา 7 
บัญญัติให้อธิบดีกรมสหกรณ์ออกหนังสือรับรองให้แก่สมาชิกสหกรณ์นิคมเมื่อได้ท าประโยชน์ในที่ดินแล้วและ
สมาชิกสหกรณ์สามารถน าหนังสือรับรองดังกล่าวไปขอตราจองซึ่งตราว่า “ได้ท าประโยชน์แล้ว” หรือโฉนด
แผนที่ได้โดยไม่ต้องพิสูจน์การท าประโยชน์อีก 
 พ.ศ. 2485 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2485 โดยยกเลิก
พระราชบัญญัติจัดตั้งสหกรณ์นิคม พุทธศักราช 2483 มาตรา 7 บัญญัติให้ เมื่อผู้ที่ได้เข้าครอบครองได้ท า
ประโยชน์ในที่ดินและปฏิบัติการอื่นๆ ตามที่ได้ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาแล้ว ให้สมาชิกมีสิทธิขอรับโฉนด
ที่ดินได้ 
 พ.ศ. 2497 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 แนวคิดการ
จ าแนกที่ดินของประเทศออกเป็นที่ดินเอกชนและที่ดินของรัฐได้ปรากฏในบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดินหลายมาตรา ในหมวด 2 เป็นบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการจัดที่ดินเพื่อประชาชน ด าเนินการโดยคณะกรรมการ
จัดการที่ดินแห่งชาติ ซึ่งการจัดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน มี 2 ประเภท คือ 
  (1) การจัดที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อย หมายถึง การจัดที่ดินที่มีเนื้อที่ต่ ากว่า 1,000 ไร่        
ลงมาโดยทางการจะส ารวจบริเวณที่ดินที่ให้จับจอง เมื่อผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการคัดเลือกที่ดิน          
ส่วนจังหวัดก็จะมีการประกาศให้ราษฎรในท้องที่ทราบเพื่อยื่นค าขอจับจอง ที่ดินส่วนใหญ่ที่เปิดให้จับจองนี้
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ส่วนใหญ่จะเป็นที่ดินหัวไร่ปลายนาซึ่งเจ้าของยังมิได้บุกเบิก เมื่อพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ท าการตรวจสอบเห็นว่า
ที่ดินมิใช่ที่สงวนหวงห้าม ที่สาธารณะประโยชน์อันประชาชนใช้ร่วมกัน ไม่ใช่ที่เขาหรือภูเขา ก็จะท าการ
ประกาศก าหนด 30 วัน เมื่อไม่มีผู้ใดคัดค้านนายอ าเภอจะออกใบจองให้เป็นหลักฐาน ผู้ได้รับใบจองมีสิทธิ
ได้รับหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3) และโฉนดที่ดิน (น.ส.4) ในเวลาต่อมา 
  (2) การจัดที่ดินผืนใหญ่ หมายถึง การจัดที่ดินที่มีเนื้อที่ตั้งแต่ 1,000 ไร่ขึ้นไป จังหวัดจะจัดท า
โครงการเสนอคณะกรรมการจัดการที่ดินแห่งชาติ เพื่ออนุมัติ เมื่ออนุมัติแล้วจะมีการวางผังจัดแปลงที่ดิน     
เพื่อเป็นที่อยู่อาศัย ที่ท าการเกษตร พร้อมทั้งโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ เช่น แหล่งน้ า ถนน เมื่อเสร็จแล้ว         
จึงประกาศเขตพื้นที่เพื่อรับสมัครบุคคลในท้องถิ่น โดยมีคุณสมบัติที่ส าคัญคือ ไม่มีที่ดินท ากิน หรือมีอยู่น้อย  
ไม่พอเลี้ยงชีพ เมื่อผู้ที่เข้ามาอยู่อาศัยและท ากิน พนักงานเจ้าหน้าที่จะออกใบจอง (น.ส. 2) ไว้ให้ หลังจาก
ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะกรรมการจัดการที่ดินแห่งชาติก าหนดไว้ก็มีสิทธิ์ได้รับหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ (น.ส.3) และโฉนดที่ดิน (น.ส.4) ในเวลาต่อมา (กรมที่ดิน, 2525: 3-4) 
 

 นอกจากนี้ กระทรวงมหาดไทย ได้มอบให้กรมที่ดินจัดท าโครงการแก้ไขปัญหาความยากจน โดยน าที่
สาธารณะประโยชน์ที่ประชาชนเลิกใช้แล้ว มาให้ประชาชนเช่าเป็นรายบุคคล รายละไม่เกิน15 ไร่ อนุญาตให้เช่า
ครั้งละ 5 ปี และต่ออายุการอนญุาตได้ โครงการน้ีเริ่มด าเนินการในปี 2547 (กรมที่ดิน, 2551: 1) 
 ต่อมา พ.ศ. 2511 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 โดยยกเลิก
พระราชบัญญัติการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2485 เป็นการจัดที่ดินของรัฐให้แก่ประชาชนในลักษณะ
นิคมสร้างตนเอง โดยกรมประชาสงเคราะห์ในอดีต ปัจจุบันเปลี่ยนชื่อเป็นกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ    
และในลักษณะนิคมสหกรณ์จัดโดยกรมส่งเสริมสหกรณ์ซึ่ง มาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 
บัญญัติไว้ว่าเมื่อสมาชิกได้ท าประโยชน์ในที่ดินแล้ว และได้เป็นสมาชิกนิคมมาเป็นเวลาเกินกว่าห้าปี ทั้งได้ช าระ
เงินช่วยทุนรัฐบาลลงไปและช าระหนี้เกี่ยวกับกิจการของนิคมให้แก่ทางราชการเรียบร้อยแล้วให้ออกหนังสือ
แสดงการท าประโยชน์ให้แก่ผู้นั้น กรณีของนิคมสร้างตนเอง คือ นค.3 (กรมประชาสงเคราะห์, 2528: 277)    
ส่วนนิคมสหกรณ์ คือ กสน. 5 (กรมส่งเสริมสหกรณ์, 2520: 4-6) ผู้ได้รับหนังสือแสดงการท าประโยชน์แล้ว      
จะขอให้ออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ส าหรับที่ดินนั้น ตามประมวลกฎหมายที่ดินได้ 
 พ.ศ. 2518 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518          
เพื่อช่วยเหลือให้เกษตรมีที่ดินท ากิน และให้การใช้ที่ดินท ากินเกิดประโยชน์สูงสุด ส านักงานการปฏิรูปที่ดิน  
เพื่อเกษตรกรรม ได้จัดที่ดินท ากินให้แก่เกษตรกรโดยออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน
(ส.ป.ก. 4-01) เป็นรายบุคคล และสถาบันเกษตรกร โดยมีข้อห้ามมิให้ ซื้อ-ขาย แบ่งแยกแก่ผู้อื่น ยกเว้นตกทอด
แก่ทายาทโดยธรรมมีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก 4-01) โดยที่ดินยังเป็น
ของรัฐ เป็นการเปลี่ยนแปลงจากการจัดที่ดินท ากินที่อาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดินและพระราชบัญญัติ
จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ซึ่งหากเกษตรกรผู้ได้รับการจัดที่ดินเป็นโฉนดที่ดินในขั้นตอนสุดท้าย  
 พ.ศ. 2518 มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 มีการให้ราษฎรเช่าที่ราชพัสดุ     
ที่ส่วนราชการไม่ได้ใช้ประโยชน์เพื่อเป็นที่อยู่อาศัยและท าการเกษตรเป็นรายบุคคล เช่น โครงการรัฐเอื้อ
ราษฎร ซึ่งเริ่มด าเนินการในปี 2552 (กรมธนารักษ,์ 2553: 38) 
 พ.ศ. 2528 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2528 โดยมีการ
แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ซึ่งเป็นการเพิ่มมาตรา 16 ทวิโดย ได้บัญญัติให้
บุคคลที่เข้าท าประโยชน์อยู่ในป่าสงวนแห่งชาติมาก่อนที่กรมป่าไม้จะประกาศพื้นที่ป่าส่วนนั้นเป็นพื้นที่       
ป่าเสื่อมโทรมสามารถขออยู่อาศัยได้ โดยครอบครองที่ดินไม่เกิน 20 ไร่ และมีก าหนดคราวละไม่น้อยกว่า 5 ปี   
แต่ไม่เกิน 30 ปี อาศัยอ านาจตามบทบัญญัตินี้ กรมป่าไม้ได้จัดท าโครงการออกหนังสืออนุญาตให้มีสิทธิท ากิน
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ชั่วคราว (ส.ท.ก.) ขึ้นในปี 2526 เป็นต้นมา โดยออก ส.ท.ก.1 หรือหนังสืออนุญาต ให้มีสิทธิท ากินชั่วคราว
ให้แก่เกษตรเป็นรายบุคคล (กรมป่าไม้, 2527: 96-99) แต่ในเวลาต่อมาคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ
ได้มีมติเมื่อวันที่ 24 มีนาคม 2536 ให้ส่งมอบพื้นที่ที่กรมป่าไม้จัดท าโครงการออกหนังสืออนุญาตให้มีสิทธิ    
ท ากินชั่วคราวให้แก่ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และคณะรัฐมนตรี  ได้เห็นชอบ เมื่อวันที่             
4 พฤษภาคม 2536 ให้ส่งมอบพื้นที่ป่าไม้ จ านวน 45 ล้านไร่ และได้มีมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 22 สิงหาคม 2538 
ให้มีการยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 
 

 ในปี 2534 ไดม้ีการจัดต้ังกองทุนที่ดิน โดยมีความเป็นมา ดังนี้ 
เมื่อวันที่ 13 สิงหาคม 2534 คณะรัฐมนตรมีีมติเห็นชอบ เรื่องแผนพัฒนาการเกษตรและการ

ปฏิรูปที่ดิน ในส่วนของแผนเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิรูปที่ดินมีสาระส าคญั 5 ประการ ดังนี้ 
1) จัดหาที่ดินให้แรงงานรับจ้างทางการเกษตรโดยเฉพาะ 
2) มีการจัดท าทะเบียนกลุ่มเป้าหมายที่ชัดเจน 
3) ซื้อที่ดินเอกชนเพิ่มขึ้นและด าเนินการชดเชยที่ดินตามกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับที่แกไ้ขใหม่ 
4) มีแผนการผลิตก่อนจัดคนลงพื้นที ่
5) ให้ที่ดินน้อยที่สุดตามแผนการผลิต 

 

ต่อมา ธ.ก.ส. ได้แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ ธ.ก.ส. ซึ่งมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 19 เมษายน 2535 เป็นต้นมา 
โดยมีรายละเอียดการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 34 ดังนี้ “มาตรา 34 ทวิ ให้มีกองทุนขึ้นกองทุนหนึ่งในธนาคาร 
เรียกว่า “กองทุนที่ดิน” เพื่อให้ความช่วยเหลือในด้านการให้กู้เงินเกษตรกรเพื่อน าไปจัดหาที่ดินท ากิน      
พัฒนาที่ดินและประกอบอาชีพเกษตรกรรมของตนตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม กองทุนที่ดิน
ประกอบด้วยเงินที่ได้รับจากกองทุนรวม เพื่อช่วยเหลือเกษตรกรตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
กองทุนรวมเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์น ามาฝากไว้กับธนาคาร  

ธ.ก.ส. ได้จัดตั้งส านักกองทุนที่ดิน  ขึ้นด าเนินงานกองทุนที่ดินในฐานะฝ่ายเลขานุการของ
คณะกรรมการกองทุนที่ดินตั้งแต่วันที่ 1 พฤษภาคม 2535 กองทุนที่ดินได้ด าเนินการมาจนถึง พ.ศ. 2545 
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 17 กันยายน 2545 ให้ยุบรวมกองทุนที่ดินเข้ากับกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม โดยโอนทรัพย์สินทั้งหมดให้กับกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซึ่งรวมถึงที่ดินที่กองทุน
ที่ดินได้จัดซื้อมาด้วย 

วันที่ 4 มีนาคม 2546 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบแนวทางการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน โดยมีการจัดตั้ง
ส านักบริหารการแปลงสินทรัพย์เป็นทุนที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเป็นสินทรัพย์
ประเภทหนึ่งที่สามารถน ามาแปลงเป็นทุนได้ ต่อมาเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2550 ได้มีประกาศให้ ยุบเลิกส านักการ
บริหารการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนที่ 30ก 

พ.ศ. 2553 ได้มีการประกาศระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 
ซึ่งมีค าจ ากัดความที่ให้ไว้ โฉนดชุมชน คือ หนังสืออนุญาตให้ชุมชนร่วมกันบริหารจัดการการครอบครองที่ดิน
และใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ สิทธิในที่ดินของชุมชนที่จะได้รับจึงขึ้นอยู่กับกฎหมาย ที่ก ากับที่ดินของรัฐแต่
ละประเภทจะมอบให้เป็นอันดับแรกดังกล่าวแล้วข้างต้น และจะประกาศโฉนดชุมชนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 เป็นขั้นตอนต่อมา 

มีผลการด าเนินงานดังนี ้
   (1) ชุมชนบ้านคลองโยง ในนามสหกรณ์บ้านคลองโยง จ ากัด จังหวัดนครปฐม     
รวมเนื้อที่ 1,803 ไร่ 31 ตารางวา ตั้งแต่วันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2554 
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   (2) ชุมชนบ้านแม่อาว จังหวัดล าพูน ในนามสหกรณ์การเกษตร โฉนดชุมชนป่าซาง 
เนื้อที่ 142 ไร่ 80 ตารางวา เพื่อใช้ในการท าเกษตรกรรม ตั้งแต่วันที่ 31 มกราคม 2554 
   (3) ชุมชนบ้านใหม่ป่าฝาง (ไร่ดง) จังหวัดล าพูน ในนามสหกรณ์การเกษตร       
โฉนดชุมชนป่าซาง รวมเนื้อที่ 193 ไร่ 3 งาน 44 ตารางวา เพื่อใช้ในการท าเกษตรกรรม ตั้ งแต่วันที่ 26 
ธันวาคม 2554 
   (4) ชุมชนธาตุขิงแกง จังหวัดพะเยา ในนามกลุ่มเกษตรกรท านาบ้านธาตุขิงแกงบน 
เนื้อที่ประมาณ 10 ไร่ 1 งาน 90 ตารางวา ตั้งแต่วันที่ 24 ธันวาคม 2557 ถึง 23 ธันวาคม 2577 (20 ปี) 
(ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตร,ี 2558: 2-3) 
 

 วันที่ 10 พฤษภาคม 2554 ได้มีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน 
(องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 128 ตอนที่ 33 ก เมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม 2554  
โดยมีวัตถุประสงค ์5 ประการ ตามมาตรา 7 ดังนี ้
   (1) ด าเนินการเพื่อให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดินที่เป็นธรรมและยั่งยืน และมีการใช้
ประโยชน์ในที่ดินอย่างเหมาะสม และจัดตั้งธนาคารที่ดิน 

(2) รวบรวมข้อมูลที่ดินและเป็นตัวกลางระหว่างผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ที่ดินกับเจ้าของ
ที่ดินที่ยังมิได้ใช้ประโยชน์หรือเจ้าของที่ดินที่ยังไม่ประสงค์จะใช้ที่ดินอย่างเต็มที ่

(3) ประสานงานกับหน่วยงานของรัฐเพ่ือให้ได้มาซึ่งที่ดินของรัฐและด าเนินการให้ได้มาซึ่ง
ที่ดินของเอกชน ที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์หรือใช้ประโยชน์ไม่คุ้มค่า เพื่อให้เกษตรกรและผู้ยากจนได้ใช้ประโยชน์
อย่างทั่วถึง รวมถึงสนับสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

(4) สนับสนุนให้ชุมชนมีการบริหารจัดการที่ดินร่วมกัน ทั้งที่ดินท ากินและที่ดินส าหรบัการอยู่
อาศัยในรูปแบบโฉนดชุมชน 

(5) ประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือแก้ไขปัญหาที่ดินของเกษตรกรและผู้ยากจน 
 

ปัจจุบันสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ยังด าเนินการอยู่  
 

 วันที่ 15 ตุลาคม 2557 ได้มีการประกาศระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดิน
แห่งชาติ พ.ศ. 2557 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131 ตอนพิเศษ 206ง โดยระบุไว้ว่า “เพื่อให้การบริหารจัดการที่ดิน
และทรัพยากรดินของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ แก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน และพัฒนา
ศักยภาพการใช้ประโยชน์ในที่ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด สมดุล เป็นธรรมและยั่งยืน ทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม 
สิ่งแวดล้อมและความมั่นคงของประเทศ” 
 ต่อมาเมื่อวันที่ 14 เมษายน 2562 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ 
พ.ศ. 2562 โดยมีหลักการและเหตุผล ดังนี้  “เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่การ
ก าหนดนโยบายและแผน การบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศในปัจจุบันมีการก าหนดไว้ใน
กฎหมายหลายฉบับและการบังคับใช้กฎหมายจะอยู่ภายใต้กรอบอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบรวมถึง
วัตถุประสงค์ของกฎหมายนั้นๆ โดยไม่มีการท างานร่วมกันท าให้การควบคุมดูแลและการบริหารจัดการที่ดิน
และทรัพยากรดินของประเทศ ไม่เป็นเอกภาพและไม่มีกรอบแนวทางเพื่อให้การก าหนดแนวทางการพัฒนา 
ภารกิจ และการปฏิบัติงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเป็นไปในทิศทางเดียวกัน สมควรให้มีคณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแห่งชาติเพื่อท าหน้าที่ ก าหนดนโยบายและแผนการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศเพื่อ
ประโยชน์ด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม สิ่งแวดล้อม และความมั่นคง โดยการบูรณาการการกระจายอ านาจ 
การมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน และภูมิสังคม ซึ่งจะท าให้การบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของ
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ประเทศที่มีอยู่อย่างจ ากัดมีประสิทธิภาพ เกิดประโยชน์สูงสุด สมดุล เป็นธรรมและยั่งยืน แก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อน ของประชาชน และลดความเหลื่อมล้ าในสังคม จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้” 
 คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ ได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการที่เกี่ยวข้องกับการจัดที่ดินท ากินให้ชุมชน 
4 คณะ คือ (1) คณะอนุกรรมการจัดหาที่ดิน (2) คณะอนุกรรมการจัดที่ดิน (3) คณะอนุกรรมการส่งเสริมพัฒนา
อาชีพและการตลาด (4) คณะอนุกรรมการนโยบายที่ดินจังหวัด (คทช.จังหวัด) 
 กระบวนการการจัดที่ดินในภาพรวมมีรายละเอียดในรูปที่ 2-1 
 

เมื่อวันที่ 26 พฤศจิกายน 2561 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเรื่องพื้นที่เป้าหมายและกรอบมาตรการแก้ไข
ปัญหาการอยู่อาศัยและท ากินในพื้นที่ป่าไม้ (ทุกประเภท) โดยแบ่งพื้นที่ป่าไม้ของประเทศออกเป็น 5 กลุ่ม แต่
ละกลุ่มมีการแก้ปัญหา ดังนี ้
  กลุ่มที่ 1 แก้ไขปัญหาพื้นที่ลุ่มน้ า 3 4 และ 5 ซึ่งท าประโยชน์ก่อนปี 2541 จ านวน 3.9 ล้านไร่ 
  กลุ่มที่ 2 แก้ไขปัญหาพื้นที่ลุ่มน้ า 3 4 และ 5 ซึ่งท าประโยชน์หลังปี 2541 และก่อนค าสั่ง คสช.
66/2557 จ านวนประมาณ 3.7 ล้านไร่ 
  กลุ่มที่ 3 แก้ไขปัญหาพื้นที่ลุ่มน้ า 1 และ 2 จ านวน 4.9 ล้านไร่ แบ่งเป็นอาศัยก่อน ปี 2545 
จ านวน 2.1 ล้านไร่ และปี 2541-2557 จ านวน 2.8 ล้านไร่ 
  กลุ่มที่ 4 เขตป่าอนุรักษ์ พื้นที่อุทยานแห่งชาติ และเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า เนื้อที่ประมาณ   
4.3 ล้านไร ่(จากการส ารวจในปี 2562-2563) 
  กลุ่มที่ 5 พื้นที่ป่าชายเลน เนื้อที่ประมาณ 0.85 ล้านไร่  

รวมเนื้อที่ทั้งหมด 17.75 ล้านไร่ โดยจัดเป็นที่ดินท ากินในรูปแบบที่แตกต่างกันแต่ละกลุ่ม 
(วุฒิสภา, 2564: 69) 
 

นอกจากนี้คณะกรรมการนโยบายแห่งชาติ (2566: 1) ได้ก าหนดพื้นที่เป้าหมายในการจัดที่ดินท ากิน
ให้ชุมชน ตั้งแต่ปี 2558-2566 จ านวน 1,582 พื้นที่  71 จังหวัด เนื้อที่ประมาณ 5,888,734-3-80 ไร่ 
ประกอบด้วย 9 ประเภทที่ดิน ดังน้ี 
  1) ป่าสงวนแห่งชาติ จ านวน 4,070,183-0-16.11 ไร ่
  2) ป่าตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 จ านวน 1,456-0-20 ไร ่
  3) ป่าไม้ถาวร จ านวน 114,757 ไร ่
  4) ป่าชายเลน จ านวน 26,,408-0-94.31 ไร ่
  5) ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน จ านวน 85,522-0-16 ไร ่
  6) ที่ดินสาธารณประโยชน์ จ านวน 55,426-2-07.99 ไร ่
  7) ที่ราชพัสดุ จ านวน 6,904-0-02.90 ไร ่
  8) นิคมสหกรณ์ 1,520,300 ไร ่
  9) ที่ดินสงวนเพ่ือกิจการนิคมในนิคมสร้างตนเอง จ านวน 7,777-1-03 ไร ่
 

  ซึ่งมีผลการด าเนินงาน ดังรายละเอียดในตารางที่ 2-1 
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      ที่มา : ส านักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (2566: 44) 
 

                           รูปที่  2-1 ขั้นตอนการจัดที่ดินท ากินให้ชุมชนในภาพรวม 
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ตารางท่ี 2-1 พื้นที่เป้าหมายและผลการด าเนินงานโครงการจัดที่ดินให้ชุมชนภายใต้คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ 
 

 
 
 

พื้นที่เป้าหมาย
ประเภทที่ดิน 

ผลการด าเนินงาน 
 

 
พื้นที่เป้าหมาย
ที่ก าหนด เนื้อที่ 
(ไร-่งาน-ตรว.) 

 
พื้นที่เป้าหมาย

ที่ได้รับการ
เห็นชอบ

ขอบเขตแล้ว 
(ร้อยละ) เนื้อที่ 
(ไร-่งาน-ตรว.) 

 
พื้นที่เป้าหมาย

หลังการ
เห็นชอบ

ขอบเขต เนื้อที่ 
(ไร-่งาน-ตรว.) 

 
ออกหนังสือ
อนุญาตแล้ว 

(ร้อยละ) เนื้อที่ 
(ไร-่งาน-ตรว.) 

 
จัดคนเข้าใช้
ประโยชน์ใน

ที่ดิน 

 
ส่งเสริมและ
พัฒนาอาชีพ

แล้ว 
(ร้อยละ) เนื้อที ่
(ไร-่งาน-ตรว.) 

1.ป่าสงวนแห่งชาติ 688 พื้นที ่
4,070,183-0- 

684 พื้นที่ (99) 
3,830,570-0- 

688 พื้นที ่
3,781,447-3- 

356 พื้นที่ (52) 
1,900,954-3- 

74,164 ราย 
92,210 แปลง 

141 พื้นที่ (20) 

2.ป่าตาม พ.ร.บ. 
   ป่าไม้ 2484 

1 พื้นที ่
1,456-0-20 

1 พื้นที่ (100) 
1,456-0-20 

1 พื้นที ่
1,456-0-20 

- - - 

3.ป่าไม้ถาวร 2 พื้นที ่
114,757-0-0 

- 2 พื้นที ่
114,757-0-00 

- - - 

4.ป่าชายเลน 618 พื้นที ่
26,408-0-94.31 

525 พื้นที่ (85) 
17,656-1-42.84 

618 พื้นที่ 
23,757-2-94.68 

71 พื้นที่ (11) 
15,050-3-16.20 

3,226 ราย 
3,307 แปลง 

 

82 พื้นท่ี (14) 

5.ที่ดินในเขตปฏิรูป
ที่ดิน   

80 พื้นที ่
85,522-0-16 

57 พื้นที่ (71) 
48,583-0-61 

80 พื้นที ่
78,984-1-74 

23 พื้นที่ (29) 
21,545-1-34 

1,539 ราย 
2,175 แปลง 

30 พื้นที่ (38) 

6.ที่ดิน
สาธารณประโยชน์ 

137 พื้นที ่
55,426-2-07.99 

69 พื้นที่ (50) 
29,506-0-56.6 

137 พื้นที ่
55,426-2-07.99 

11 พื้นที่ (8) 
4,716-0-05 

2,463 ราย 
3,035 แปลง 

19 พื้นที่ (14) 

7.ที่ดินราชพัสดุ 11 พื้นที ่
6,904-0-02.90 

7 พื้นที่(64) 
6,865-0-78 

11 พื้นที ่
6,872-0-15.01 

4 พื้นที่ (36) 
307-0-66.02 

120 ราย 
161 แปลง 

5 พื้นที่ (45) 

8.นิคมสหกรณ์ 
(13 นิคม 14 ป่าสงวน) 

15 พื้นที ่
1,520,300-3-20 

3 พื้นที่ (20) 
369,304-3-02 

15 พื้นที่ 
1,516,327-0-69 

- - - 

9.ที่ดินสงวนเพื่อกิจการ
นิคมในนิคมสร้าง
ตนเอง 

30 พื้นที ่
7,777-1-03 

26 พื้นที่ (87) 
5,329-3-35.24 

30 พื้นที ่
7,145-1-93 

22 พื้นที่ (73) 
4,768-1-61 

1,373 ราย 
1,533 แปลง 

16 พื้นท่ี (53) 

 
รวม 

1,582 พื้นที ่
5,888,734-3- 

1,372 พื้นที่ (87) 
4,309,271-2- 

1,582 พื้นที ่
5,586,174-1- 

487 พื้นที่ (31) 
2,298,676-1- 

82,885 ราย 
102,421 แปลง 

293 พื้นที่ (19) 

 

ที่มา : คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (2566: 1) 
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2.2 ผลการจัดที่ดินท ากิน 
  การจัดที่ดินท ากินในรูปแบบต่างๆ ซึ่งด าเนินการมาตั้งแต่ พ.ศ. 2478 ถึงปัจจุบัน (พ.ศ. 2566) เป็น

เวลา 88 ปี สามารถด าเนินการได้ 53.9 ล้านไร่ ให้แก่ประชาชน 3.56 ล้านครัวเรือน ดังรายละเอียดในตารางที่ 2-2 
  พื้นที่ที่มีการจัดที่ดินท ากินจะเป็นสัดส่วนประมาณร้อยละ 30.45 ของพื้นที่ที่ใช้เพื่อการเกษตร ในปี 

2564 ที่มีจ านวน 177 ล้านไร่ (กรมพัฒนาที่ดิน (2565: 1) 
  หน่วยงานที่จัดที่ดินท ากินให้แก่เกษตรกรมากที่สุด คือ ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

จ านวน 36,498,893 ไร่ ให้แก่เกษตรกร 2,704,120 ครัวเรือน ซึ่งปัจจุบันเกษตรกรได้รับโฉนดที่ดินไปแล้วเป็น
บางส่วน แต่ส่วนใหญ่ได้รับ “หนังสืออนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01)” สิทธิในที่ดินที่มี
ข้อจ ากัดบางประการจึงเป็นประเด็นให้ผู้มีส่วนได้เสียให้ความสนใจมาอย่างต่อเนื่อง 

  
ตารางท่ี 2-2 สรุปผลงานจัดที่ดินโดยหน่วยงานที่ส าคัญ 
 

หน่วยงาน โครงการ ที่มาของอ านาจในการจัดที่ดิน เนื้อที่ (ไร่) จ านวน
ครัวเรือน 

กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 1) 
 

นิคมสร้างตนเอง พ.ร.บ. จัดที่ดินท ากินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 6,250,554 291,611 

กรมส่งเสริมสหกรณ์1) นิคมสหกรณ์ พ.ร.บ. จดัที่ดินท ากินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 2,068,623 91,810 
กรมธนารักษ์1) จัดให้เช่าเพื่อการเกษตร พ.ร.บ. ที่ราชพัสดุ 2518 

มติคณะรัฐมนตร ี
379,000 61,168 

ส.ป.ก.2) ปฏิรูปที่ดิน พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 36,498,893 2,704,120 
องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก3) นิคมเกษตรกรรมทหารผ่านศึก 1. มติคณะรัฐมนตรี 

2. มติคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ 
92,102 1,981 

กรมที่ดิน4) โครงการจัดที่ดินของกรมที่ดิน ประมวลกฎหมายที่ดิน  2,234,265 286,432 
กรมพัฒนาที่ดิน5) โครงการจัดพัฒนาที่ดิน 1. มติคณะรัฐมนตรี 

2. มติคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ 
174,395 7,039 

องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้6) ปลูกสร้างสวนป่า มติคณะรัฐมนตร ี 334,493 2,089 
กรมป่าไม้7) หมู่บ้านป่าไม้ มติคณะรัฐมนตร ี - 37,138 
ส านักงานโฉนดชุมชน8) โฉนดชุมชน ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มี

โฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 
2,149 - 

สคทช.9) จัดที่ดินท ากินให้ชุมชน พ.ร.บ.คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ  
พ.ศ. 2561 

5,888,734 82,885 

รวม 53,923,208 3,566,273 
 

ที่มา:  
1) วุฒิสภา (2564: 20,26,27)   6) องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ (2559: 1) 
2) ส.ป.ก. (2566: 1)    7) กรมป่าไม้ (2534: 42) 
3) องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก (2561: 1-3) 8) ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี (2558: 2) 
4) กรมที่ดิน (2558: 1)    9) สคทช.(2566: 1) 
5) กรมพัฒนาที่ดิน (2524: 14,16 ; 2550: 23)   
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2.3 ความแตกต่างของสิทธิในที่ดินที่ผู้ได้รับการจัดที่ดินท ากินได้รับ 
เมื่อพิจารณาถึงการได้มาซึ่งสิทธิในที่ดินของเกษตรกรจากโครงการจัดที่ดินท ากินของรัฐภายใต้

บทบัญญัติของกฎหมายฉบับต่างๆ จะสรุปได้ว่ามี 2 กรณี คือ 
  กรณีที่หนึ่ง เกษตรกรได้รับหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดินหรือโฉนดที่ดิน (น.ส.4)      
จากการจัดที่ดินของรัฐภายใต้กฎหมายสองฉบับคือ ประมวลกฎหมายที่ดิน และพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อ
การครองชีพ พ.ศ. 2511 ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติที่ประกาศใช้ก่อน พ.ศ. 2518 ทั้งสองฉบับ 
  กรณีที่สอง เกษตรกรได้รับหนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐ ภายใต้กฎหมาย 
3 ฉบับคือ (1) พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซึ่งได้รับหนังสืออนุญาตให้เข้าท า
ประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) (2) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2528        
ซึ่งได้รับหนังสืออนุญาตให้มีสิทธิท ากินชั่วคราว (ส.ท.ก.) และ (3) พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดิน
แห่งชาติ พ.ศ. 2562 ให้มีสิทธิท ากินซึ่งกฎหมายทั้งสามฉบับนี้เป็นพระราชบัญญัติที่ประกาศใช้หลัง พ.ศ. 2518 
เป็นต้นมา โดยมีรายละเอียดในตารางที่ 2-3 
 นอกจากนี้ยังมีระเบียบอีก 2 ฉบับ คือระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน 
พ.ศ. 2553 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ที่จัด
ที่ดินท ากินโดยให้สิทธิท ากินแก่ชุมชน 
 

ความแตกต่างของสิทธิในที่ดินจากการจัดที่ดินท ากินในอดีตกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น 
ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ (2533: 4) ได้วิเคราะห์ไว้ดังนี ้
  “วิวัฒนาการกฎหมายที่ดินของไทย อาจแบ่งออกได้เป็น 3 ระยะ คือ  
  ระยะแรกเป็นระยะที่มีที่ดินมากเมื่อเทียบกับประชากร กฎหมายก็ได้วางหลักให้บุคคลอาจ 
ถือครองที่ดินได้โดยไม่จ ากัดจ านวนและผู้ใดจะขออนุญาตเข้าครอบครองที่ดินแปลงใดก็ได้  กฎหมายที่ดิน     
ในระยะแรก คือประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งมีการให้ขออนุญาตจับจองแปลงได้ (มาตรา 33 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน) 
  ระยะที่สอง เป็นระยะที่ที่ดินเริ่มมีจ านวนจ ากัด เริ่มมีกฎเกณฑ์ที่จะสงวนที่ดินให้แก่ผู้ที่ใช้
ประโยชน์ได้คุ้มค่าเท่านั้น เช่น ให้เข้ามาทดลองท าประโยชน์เพื่อพิสูจน์ความต้องการที่ดินท ากินอย่างจริงจัง    
มีการห้ามโอนชั่วระยะเวลาหนึ่ง กฎหมายที่ดินในระยะที่สอง คือ กฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดตั้งนิคมสหกรณ์
และนิคมสร้างตนเอง ซึ่งปัจจุบัน คือ พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 
  ระยะที่สาม เป็นระยะที่ที่ดินมีจ านวนจ ากัด เป็นช่วงที่มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติการ
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีข้อจ ากัดการห้ามโอนที่เคร่งครัดยิ่งขึ้น เพื่อให้เกษตรกรผู้ท า
ประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเองเท่านั้นที่จะมีโอกาสได้เป็นเจ้าของที่ดินเกษตรกรรม” 
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ตารางท่ี 2-3 ที่มาแห่งอ านาจในการจัดที่ดินท ากินและสิทธิในที่ดินของผู้ได้รับการจัดที่ดินท ากิน 
 

ช่วงเวลา กฎ/ระเบียบ มติ สิทธิในที่ดิน 
พ.ศ. 2480 พระราชบัญญัติจัดตั้งสหกรณ์นิคมในเขตที่ดินหวงห้ามในท้องที่จังหวัดเชียงใหม่ 

พ.ศ. 2480 มีผลบังคับใช ้พ.ศ. 24811) 
(ยกเลิก พ.ศ. 2483) 

สมาชิกสหกรณ์นิคมได้รับหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
คือโฉนดที่ดินเป็นรายบุคคล เมื่อท าประโยชน์แล้ว  

พ.ศ. 2483 พระราชบัญญัติจัดตั้งสหกรณ์นิคม พุทธศักราช 2483 2) 
(ยกเลิกพ.ศ. 2485) 

สมาชิกสหกรณ์นิคม ได้รับโฉนดที่ดินเป็นรายบุคคล เมื่อท า
ประโยชน์แล้ว  

พ.ศ. 2485 พระราชบัญญัติจัดทีด่ินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2485 3) 
(ยกเลิก พ.ศ. 2511) 

สมาชิกได้รับโฉนดที่ดินเป็นรายบุคคล เมื่อได้ท าประโยชน์ใน
ที่ดินและปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ครบถ้วน  

พ.ศ. 2486 พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2486 4) 
(ยกเลิก พ.ศ. 2497) 

ออกเอกสารสิทธิ์ให้กับราษฎรเพื่อเป็นหลักฐานในการถือ
ครองที่ดิน คือโฉนดที่ดินเป็นรายบุคคล 

พ.ศ. 2497 ประมวลกฎหมายที่ดิน5) 
 

- ยึดหลักการจ าแนกที่ดินของประเทศไทยออกเป็นที่ดินของ
เอกชนและที่ดินของรัฐ 
- มีอ านาจในการจัดที่ดินให้ประชาชน ทั้งที่ดินแปลงเล็ก
แปลงน้อย และที่ดิน ผืนใหญ่ ซึ่งในขั้นสุดท้ายประชาชนจะ
ได้รับโฉนดที่ดินเป็นรายบุคคล 
- ให้เช่าที่สาธารณประโยชน์ที่ประชาชนเลิกใช้ประโยชน์
ร่วมกันแล้วเป็นรายบุคคล 

พ.ศ. 2511 พระราชบัญญัติจัดทีด่ินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 25116) 

 
สมาชิกได้รับโฉนดที่ดิน เมื่อท าประโยชน์ในที่ดินและปฏิบัติ       
ตามกฎเกณฑ์ครบถ้วน เป็นรายบุคคล 

พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 7) 
 

จัดที่ดินให้เกษตรกรเป็นรายบุคคล โดยออกหนังสืออนุญาต
ให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน หรือ ส.ป.ก. 4-01 ห้าม 
ซื้อ-ขาย แบ่งแยกให้ผู้อ่ืน ยกเว้นตกทอดแก่ทายาทโดยธรรม 

พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 8) ให้เช่าเป็นรายบุคคล 
พ.ศ. 2528 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2528 9)            

โดยไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 เพิ่มมาตรา 16 ทวิ 
อนุญาตให้ราษฎรที่อยู่อาศัยและท ากินในเขตป่าสงวน
แห่งชาต ิท ากินในระยะสั้นเป็นเวลา 5 ปี และระยะยาวไม่
เกิน 30 ปี โดยได้รับหนังสืออนุญาตให้มีสิทธิท ากินชั่วคราว 
(ส.ท.ก.) เป็นรายบุคคล 

พ.ศ. 2553 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 10) จัดที่ดินให้ชุมชนในที่ดินของรัฐ โดยให้หน่วยงานที่ดูแลที่ดินที่
ชุมชนร้องขอให้ออกโฉนดชุมชนเป็นผู้อนุญาตให้ชุมชนใช้
ที่ดินนั้นก่อนเป็นขั้นตอนแรก หลังจากนั้นรัฐบาลจะออก
โฉนดชุมชนให้เป็นขั้นตอนต่อมาโดยที่ดินยังคงเป็นของรัฐ 
สิทธิในที่ดินของชุมชนขึ้นอยู่กับกฎหมายที่ก ากับที่ดินของรัฐ
แต่ละประเภท 

พ.ศ. 2557 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ  
พ.ศ. 2557 11) 

จัดที่ดินให้ชุมชน สหกรณ์ แทนการจัดให้ปัจเจก 

พ.ศ. 2562 พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 12) จัดที่ดินให้ชุมชน สหกรณ์ แทนการจัดให้ปัจเจก 
 

 

ที่มา:  1) ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 55   หน้า 8 วันที่ 4 เมษายน 2481  7) ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 92   ตอนที ่54 วันที่ 5 มีนาคม 2518 
2) ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 57   หน้า 897 วันที่ 24 ธันวาคม 2483 8) ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 92   ตอนที ่54 วันที่ 5 มิถุนายน 2518 
3) ราชกิจจานุเบกษาเลม่ 59   วันที ่ 24 มีนาคม 2485   9) ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 102  ตอนที่ 124 วันที่ 11 กันยายน 2528 
4) ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 60   ตอนที่ 1 วันที่ 1 มกราคม 2486  10) ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 127  ตอนพิเศษ 73ง วันที่ 11 มิถุนายน 2553 
5) ราชกิจจานุเบกษาเลม่ 71   ตอนที ่78 วันที่ 30 พฤศจกิายน 2497 11) ราชกิจจานุเบกษาเล่ม  131 ตอนพิเศษ 206ง วันที ่15 ตุลาคม 2557      
6) ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 85   ตอนที ่55 วันที่ 19 มิถุนายน 2511 12) ราชกิจจานุเบกษาเล่ม  136 ตอนที ่49ก วันที่ 14 เมษายน 2562      
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ตารางท่ี 2-4 สาระส าคัญการจัดที่ดินท ากินในประเทศไทยในภาพรวม 
 

พระราชบัญญัติ 
 

หน่วยงานที่ใช้ปฏิบัติ รูปแบบการจัดที่ดินท ากิน ผู้รับการจัดที่ดิน สิทธิในที่ดินขั้นสุดท้าย 

(1) ประมวลกฎหมายที่ดิน กรมที่ดิน (1) จัดที่ดินผืนใหญ่ 
(2) จัดที่ดิน/แปลงเล็กแปลงน้อย 

ปัจเจก โฉนด 

องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก นิคมเกษตรกรรมทหารผ่านศึก ปัจเจก โฉนด 
(2) พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 (1) กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 

(กรมประชาสงเคราะห์) 
นิคมสร้างตนเอง ปัจเจก โฉนด 

(2) กรมสง่เสริมสหกรณ์ นิคมสหกรณ์ ปัจเจก โฉนด 
(3) พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม การปฏิรูปที่ดิน (1) ปัจเจก 

(2) สถาบันเกษตรกร 
หนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์        
ในเขตปฎิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01)** 

(4) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2504 กรมป่าไม้ โครงการออกหนังสืออนุญาตให้สิทธิท ากิน
ชั่วคราว 

ปัจเจก สิทธิท ากิน (สทก.) 

(5) พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562 กรมธนารักษ์ ให้เช่าที่ดินท ากิน ปัจเจก สัญญาเช่า 
(6) พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562* กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธุ์พืช - - - 
(7) พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2562* กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธุ์พืช - - - 
(8) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน 
พ.ศ. 2553 

ส านักงานโฉนดชุมชน (ปัจจุบันอยู่ใน
ส านักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดิน
แห่งชาติ (สคทช.)) 

จัดที่ดินให้ชุมชนโดยมีการแบ่งแปลงให้กับ
สมาชิกของชุมชน 

ชุมชน ตามอ านาจของหน่วยงานเจ้าของพื้นที่ 

(9) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2557 

ส านักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดิน
แห่งชาติ (สคทช.) 

จัดที่ดินให้ชุมชนในลักษณะแปลงรวม   
โดยใช้รูปแบบตามอ านาจหน้าที่ของแต่ละ
หน่วยงาน 

ชุมชน สิทธิท ากิน 

(10) พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ  
พ.ศ. 2561 

ส านักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดิน
แห่งชาติ (สคทช.) 

จัดที่ดินให้ชุมชนในลักษณะแปลงรวม   
โดยใช้รูปแบบตามอ านาจหน้าที่ของแต่ละ
หน่วยงาน 

ชุมชน สิทธิท ากิน 

 

หมายเหตุ :  * อยู่ระหว่างด าเนินการออกกฎหมายล าดับรอง 
    ** ขอออกโฉนดที่ดินได้ แต่มีข้อจ ากัดตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518
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2.4 ปัญหาและอุปสรรคในการจัดที่ดินท ากิน 
 โสภณ ชมชาญ และคณะ (2558: 4-28) ได้ทบทวนปัญหาและอุปสรรคของหน่วยงานต่างๆ สรุปได้ว่า
มีปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินงาน รวม 14 ประการ คือ (1) นโยบายของรัฐบาลไม่ต่อเนื่อง (2) ราษฎรบุกรุก
พื้นที่ด าเนินการ (3) สภาพพื้นที่ไม่เหมาะสม (4) คุณสมบัติของสมาชิก (5) ต้องลงทุนด้านวิสาหกิจพื้นฐานสูง
(6) ขาดงบประมาณ (7) ขาดอัตราก าลัง (8) กฎหมาย (9) อิทธิพลท้องถิ่น (10) ผู้ก่อความไม่สงบ (11) ขาดหลักประกัน
เงินกู้ของสมาชิก (12) ขาดตลาดจ าหน่ายพืชผล (13) ด าเนินการล่าช้า (14) แนวเขตที่ดินไม่ชัดเจน 
 
2.5 การขายที่ดินของเกษตรกรที่ได้รับจากโครงการจัดที่ดินท ากิน 
 จากการศึกษาของสถาบันทางวิชาการ หน่วยงานและนักวิชาการ พบว่าเกษตรกรที่ได้รับการจัดที่ดิน
ท ากินไปจากรัฐ ได้มีการขายหรือโอนสิทธิ์ในที่ดินไปจ านวนมาก ดังที่โสภณ ชมชาญ และคณะ (2558: 4-29 ; 
4-30; 4-31) ได้ทบทวนถึงสาเหตุของการขายที่ดินที่ได้รับจากโครงการจัดที่ดินท ากิน สรุปได้ดังนี้ 

(1) การขายทีด่ินในเขตนิคมสร้างตนเองและนิคมสหกรณ ์
เนื่องจากการจัดที่ดินโดย ใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 

นั้น เมื่อเกษตรกรซึ่งเป็นสมาชิกนิคมปฏิบัติกฎระเบียบ ครบถ้วนแล้ว จะได้รับ หนังสือรับรองการท าประโยชน์
ในที่ดิน (น.ส.3) หรือ โฉนดที่ดิน (น.ส.4) ตามประมวลกฎหมายที่ดิน แต่มีเงื่อนไขห้ามโอนไปให้ผู้อื่นเป็นเวลา 
5 ปี อย่างไรก็ตาม เกษตรกรที่เป็นสมาชิกนิคมได้ขายที่ดินที่รัฐจัดให้ในเวลาต่อมา ด้วยสาเหตุหลายประการ 
ซึ่งปรากฏในงานวิจัยของสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ (2538:73) ที่พบว่าสาเหตุของการขายที่ดินใน
นิคมสร้างตนเองล าตะคองอ าเภอปากช่อง จังหวัดนครราชสีมา มี 4 ประการ คือ (1) มีหนี้สินเพราะผลผลิต
ราคาตกต่ าและเสียหายจากความแห้งแล้ง (2) ที่ดินมีราคาแพงผลตอบแทนจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารสูง
กว่ารายได้จากการเกษตร (3) อายุมาก (4) บุตรหลานไม่ประสงค์จะท าการเกษตรต่อไป ส่วนในพื้นที่สหกรณ์
นิคมหนองเสือ อ าเภอหนองเสือ จังหวัดปทุมธานี  มีสาเหตุ 3 ประการ คือ (1) มีหนี้สิน (2)บุตรหลานไม่
ประสงค์จะท าการเกษตร (3) ที่ดินมีราคาแพงผลตอบแทนจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารสูงกว่ารายได้จาก
การเกษตร งานอีกชิ้นหนึ่ง คือ งานของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2552:27-31) ได้ศึกษาการ
ขายที่ดินในพ้ืนที่นิคมสร้างตนเองล าตะคอง อ าเภอปากช่อง จังหวัดนครราชสีมา ในปี 2551 พบว่าสมาชิกนิคม
เมื่อได้รับเอกสารสิทธิ์เป็นโฉนดที่ดินแล้วได้ขายที่ดินไปจ านวนมาก เพราะที่ดินมีราคาแพง ถ้าหากที่ดินอยู่ติด
กับถนนลาดยางราคาจะสูงถึง 800,000 บาทต่อไร่  เมื่อมีการซื้อไปพัฒนาเป็นรีสอร์ท ราคาจะสูงถึงไร่ละ 1 ล้านบาท 

 

(2) การขายสิทธิในการใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 
 ในกรณีของการขายสิทธิในการใช้ประโยชน์ที่ดิน ในเขตปฏิรูปที่ดิน ที่ห้ามจ าหน่ายโอน ตาม

บทบัญญัติมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 นั้น งานของศิรินภา 
อภิญญาวัชรกุล (2554: 2) ซึ่งศึกษาเกี่ยวกับนิติส านึกของเกษตรกรผู้ซื้อและขายที่ดินจากเอกสาร ส.ป.ก.4-01 
ในต าบลบ้านช้าง อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่ พบว่าแม้กลุ่มเกษตรกรผู้ขายและผู้ซื้อสิทธิ์จะรับรู้ว่ามีข้อ
ห้ามตามกฎหมายก็ตาม แต่การรับรู้ดังกล่าวไม่สามารถมีอิทธิพล หรือบทบาทต่อเกษตรผู้ขายและผู้ซื้อได้ โดย
เกษตรกรผู้ขาย ให้ความเห็นว่ามีการบังคับใช้กฎหมายไม่จริงจัง และ เกษตรกรผู้ขายต้องการเงินมาแก้ปัญหาที่
ครอบครัวก าลังเผชิญอยู่เป็นต้น งานอีกชิ้นหนึ่งของ สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2551: 305,307) 
ศึกษาเรื่องการถือครองที่ดินของเกษตรกรในพื้นที่จังหวัดเพชรบุรี และชัยภูมิ ในปี 2551 พบว่าราษฎร ในเขต
ปฏิรูปที่ดินขายสิทธิในการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพราะ (1) ขาดปัจจัยการผลิต (2) ขาดเงินทุน (3) ส.ป.ก. 4-01 
มีข้อจ ากัดในการกู้เงินได้เฉพาะจาก ธ.ก.ส. และ (4) ขาดปัจจัยพื้นฐาน ดังรายละเอียดในรูปที่ 2-2 
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ที่มา: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2551: 307) 
 

         รูปที่ 2-2 สาเหตุของการขายที่ดินของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินจังหวัดเพชรบุรี และชัยภูม ิ
 
  พื้นที่ในเขตปฏิรูปที่ดินที่มีการขายสิทธิในการใช้ประโยชน์ที่ดินจ านวนมากพื้นที่หนึ่ง คือ   
เขตปฏิรูปที่ดินป่าวังน้ าเขียว – ป่าเขาหลวง อ าเภอวังน้ าเขียว จังหวัดนครราชสีมา ซึ่งมีข้อมูลจากงานวิจัย
หลายชิ้น คือ งานของศูนย์ข้อมูลท้องถิ่นเพื่อการพัฒนา สถาบันราชภัฎนครราชสีมา (2544:5-5) ซึ่งศึกษาเขต
เศรษฐกิจเกษตรจ าเพาะวังน้ าเขียวเพื่อผลิตผลผลิตการเกษตรในพื้นที่ต าบลวังน้ าเขียว และต าบลไทยสามัคคี
พบว่าเกษตรกรสูญเสียที่ดินท ากินในอัตราสูง ทั้งโดยจ ายอม คือ ถูกนายทุนยึดเนื่องจากมีภาวะหนี้สินมากและ
การขายที่ดินเพื่อชดใช้หนี้ท าให้มีนายทุนบางรายมีที่ดินมาก โดยชื่อของเจ้าของที่ดินยังเป็นของชาวบ้านอยู่  
แต่ไม่มีสิทธิในการท าประโยชน์จากที่ดินนั้น กลายเป็นคนเฝ้าที่ดินให้แก่นายทุนและต่อมามีงานของยุพา     
ราชจินดา (2551: 1) ที่ศึกษาปัจจัยที่มีต่อการเปลี่ยนสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินของเกษตรกรในพื้นที่ ต าบล
ระเริง อ าเภอวังน้ าเขียว จังหวัดนครราชสีมา พบว่าการขายสิทธิของเกษตรกรมีมากถึงร้อยละ 50.5 ของที่ดิน
ที่รัฐจัดให้  ปัจจัยที่มีผลต่อการเปลี่ยนสิทธิ คือ อายุ รายได้ รายจ่าย และหนี้สิน ในพื้นที่อ าเภอวังน้ าเขียว
เช่นเดียวกันมีงานของ ณิชาภา เฉยพันธ์ (2551: 3) ซึ่งศึกษาการใช้ประโยชน์ที่ดินและสภาพเศรษฐกิจสังคม
หลังการขายที่ดินของเกษตรกรบ้านไทยสามัคคีและบ้านไทยพัฒนา อ าเภอวังน้ าเขียว จังหวัดนครราชสีมา 
พบว่าเกษตรกรขายที่ดินเพราะมีหนี้สิน หลังการขายที่ดินเกษตรกร ได้หันไปประกอบอาชีพรับจ้างทั้งในภาค
การเกษตรและนอกภาคการเกษตรทั้งในและนอกหมู่บ้าน หรือรับจ้างเฝ้าที่ดิน การใช้ที่ดินเปลี่ยนจากพื้นที่
เกษตรไปเป็นรีสอร์ท ในปี 2554 ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้เข้าไปตรวจสอบและพบว่ามี

 

 
สาเหตุ 

1  
ขาดปัจจัยการผลิต 

 

ขาดปัจจยัการผลิต 

2 
ขาดเงินทุน 

3 
ส.ป.ก.4 -01 มีข้อจ ากัด 

4 
ขาดปัจจัยพื้นฐาน 

ดินไม่ด ี

ผลผลิต 

รายได้ต่ า 

ขาดน้ า 

พืชผล
เสยีหาย 

ขาดเงินใช้
สอย 

กู้ในระบบไม่เพียงพอ - โรงเรียน 
- สาธารณสุข 
- ตลาด 

กู้นอกระบบ 

กู้ในระบบไม่เพียงพอ 

ค่าใช้จ่าย
สูงขึ้น 

หนี้สิน 

จ านองที่ดิน 

ถ่ายคืนไม่ได ้

เช่า 

หาที่แปลงใหม่ 

ขายที่ดิน 

เปลี่ยนอาชีพ 
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เกษตรกรท าผิดระเบียบจ านวน 2,125 ราย จากจ านวนทั้งหมด 6,217 ราย และมีรีสอร์ทในเขตปฏิรูปที่ดิน 
อ าเภอวังน้ าเขียวจ านวน 56 แห่ง (ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม, 2554: 1) ในพื้นที่จังหวัดอื่นๆ  
ก็มีการขายสิทธิในการใช้ประโยชน์ในที่ดินเช่นเดียวกัน ซึ่งปรากฏในงานของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย (2554: 2-3) ในการศึกษาเรื่องพัฒนาสิทธิการถือครองที่ดินของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อ
น าไปสู่กรรมสิทธิ์ในที่ดินรัฐที่พบว่า ในเขตปฏิรูปที่ดินในพื้นที่ท าการศึกษา คือ จังหวัดล าพูน ปราจีนบุรี เลย  
สุราษฎร์ธานี  และสุพรรณบุรี  มีการขายสิทธิการใช้ประโยชน์ในที่ดินทุกจังหวัด โดยเกษตรกรให้เหตุผลในการ
ขายที่ดินว่าเป็นเพราะมีเหตุจ าเป็นเร่งด่วน เช่น ต้องการเงินค่ารักษาพยาบาล เงินทุนการศึกษาของบุตรหลาน 
มีหนี้สินเพราะรายได้ไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายในครอบครัว ขาดโครงสร้างพื้นฐานที่จ าเป็นในการผลิตและตลาดสินค้า
โดยเฉพาะแหล่งน้ าและถนน เป็นต้น 

จากที่ได้ทบทวนมานี้จะสรุปได้ว่าการขายที่ดินของเกษตรกรทั้งในพื้นที่เกษตรกรรมทั่วไป
หรือพื้นที่เกษตรกรรมที่อยู่ในโครงการจัดที่ดินของรัฐ มีสาเหตุที่ส าคัญสรุปได้ดังนี้ 

1. มีหนี้สินจากการที่ผลผลิตมีราคาตกต่ าและพืชผลเสียหายจากภัยแล้ง ขาดโครงสร้าง
พื้นฐานทางการเกษตร เช่น แหล่งน้ า ถนน ตลาด ไฟฟ้า  โรงเรียน ฯลฯ 

2. มีความจ าเป็นเฉพาะหน้าที่จะต้องมีค่าใช้จ่าย เมื่อเจ็บป่วยหรือเป็นค่าเล่าเรียนของบุตรหลาน 
3. ที่ดินมีราคาแพงขึ้น เมื่อขายแล้วน าเงินไปฝากธนาคารจะมีรายได้สูงกว่าภาคการเกษตร 
4. มีอายุมากท าการเกษตรต่อไปไม่ไหว บุตรหลานก็ไม่ประสงค์จะท าการเกษตรต่อไป 
5. ขายเพ่ือไปซื้อที่ดินแปลงใหม่ที่มีราคาถูกกว่า เงินที่เหลือน าไปใช้หนี้และลงทุนต่อไป 
6. การบังคับใช้กฎหมายในการห้ามโอนสิทธิในที่ดินที่รัฐจัดให้ไม่มีประสิทธิภาพ” 
ดังรายละเอียดตารางที่ 2-5  
 

2.6 โครงสร้างพื้นฐานในโครงการจัดที่ดินท ากินกับการขายที่ดินของเกษตรกร 
ผลจากการศึกษาถึงสาเหตุการขายที่ดินในโครงการจัดที่ดินท ากินได้ระบุว่า สาเหตุส าคัญ คือการขาด

แหล่งน้ า ขาดถนน ขาดตลาดสินค้า ดินไม่เหมาะสมต่อการเกษตร ส่งผลต่อการผลิตพืชผลทางการเกษตรให้มี
ผลผลิตต่ า และบางปีประสบความเสียหาย หรือมีผลผลิตที่ต่ ามาก รายได้ไม่พอกับรายจ่ าย ท าให้เกิดหนี้สิน
ตามมา จึงต้องขายที่ดินที่ได้รับมาในที่สุด ดังรายละเอียดในรูปที่ 2-3  

จากสาเหตุของการขายที่ดินของเกษตรกร ซึ่งระบุว่ามีสาเหตุจากขาดโครงสร้างพื้นฐานนั้น ในการจัด
ที่ดินของประเทศต่างๆ ได้มีการระบุถึงความส าคัญที่จะต้องด าเนินการ ในหัวข้อนี้จะด าเนินการทบทวน  2 เรื่อง 
คือ (1) ประสบการณ์นานาชาติเรื่องโครงสร้างพื้นฐานในโครงการจัดที่ดินท ากิน และ (2) การด าเนินการจัดหา
โครงสร้างพื้นฐานของส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 

2.6.1 ประสบการณ์นานาชาติเรื่องโครงสร้างพื้นฐานในโครงการจัดที่ดินท ากิน 
จากหลักการนานาชาติ ในการจัดที่ดินท ากินนั้น นอกจาก “สิทธิในการถือครอง” แล้ว “โครงสร้าง

พื้นฐานที่ หมายถึง แหล่งน้ า ถนน ตลาดสินค้าเกษตร โรงเรียน สาธารณสุข ฯลฯ” เป็นเรื่องที่ต้องด าเนินการ
ควบคู่กันไป 

ในปี 1976 องค์การสหประชาชาติได้จัดประชุมเรื่อง “Habitat: United Nations Conference on 
Human Settlements” ได้มีการก าหนดนโยบายด้านโครงสร้างพื้นฐานไว้ว่า “ในการตั้งถิ่นฐานใหม่นั้น
โครงสร้างพื้นฐานจะน าไปสู่การกระจายความมั่งคั่งสู่ผู้ตั้งถิ่นฐานในชนบทลดความแตกต่างระหว่างประชากร
ในเมืองและในชนบทลง” (United Nations: 1976: 49) 
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ตารางท่ี 2-5 สาเหตุของการขายที่ดินในโครงการจัดที่ดินของรัฐ 
 

โครงการจัดที่ดินของรัฐ 

 
ปีที่ศึกษา สาเหตุของการขายที่ดิน ท่ีมา 

(1) นิคมสร้างตนเองล าตะคอง อ.ปากช่อง จ.นครราชสีมา 2538 (1) มีหนี้สินเพราะผลผลิตราคาตกต่ า และเสียหายจากความแห้งแล้ง 
(2) ที่ดินมีราคาแพงผลตอบแทนจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารสูงกว่ารายได้  
จากการเกษตร (3) อายุมาก (4) บุตรหลานไม่ประสงค์จะท าการเกษตรต่อไป 

สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ (2538: 73) 

2551 (1) มีหนี้สินเกิดจากความแห้งแล้ง ท าให้พืชผลเสียหาย (2) ที่ดินมีราคาแพง สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2552: 27-31) 
(2) สหกรณ์นิคมหนองเสือ อ.หนองเสือ จ.ปทุมธานี 2538 (1) มีหนี้สิน (2) บุตรหลานไม่ประสงค์จะท าการเกษตรต่อไป 

(3) ที่ดินมีราคาแพงดอกเบี้ยจากธนาคารมีผลตอบแทนสูงกว่าจากท าการเกษตร 
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ (2538: 73) 

(3) เขตปฏิรูปที่ดิน ต.วังน้ าเขียว ต.ไทยสามัคคี อ.วังน้ า
เขียว จ.นครราชสีมา 

2544 (1) มีหนี้สินมากจึงถูกนายทุนยึด (2) ขายเพื่อชดใช้หนี้  
(3) ขาดโครงสร้างพื้นฐานในการผลิตทางการเกษตร 

สถาบันราชภัฎนครราชสีมา (2544: 5-5) 

(4) เขตปฎิรูปที่ดิน ต.ระเริง อ.วังน้ าเขียว จ. นครราชสีมา 2551 มีหนี้สิน ยุพา ราชจินดา (2551: 1) 
(5) เขตปฎิรูปที่ดิน ต.ไทยสามัคคี และ ต.ไทยพัฒนา 
อ.วังน้ าเขียว จ. นครราชสีมา 

2551 มีหนี้สิน 
 

ณิชาภา เฉยพันธ์ (2551: 3) 

(6) เขตปฎิรูปที่ดิน จ.เพชรบุรี และ จ.ชัยภูมิ 2551 (1) ขาดปัจจัยการผลิต (2) ขาดเงินทุน (3) ส.ป.ก. 4-01 มีข้อจ ากัด ในการเข้าสู่
แหล่งทุนกู้ได้เฉพาะกับ ธ.ก.ส. (4) ขาดปัจจัยพ้ืนฐาน 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2551, 305, 307) 

(7) เขตปฎิรูปที่ดิน จ.ล าพูน ปราจีนบุรี สุราษฎร์ธานี 
และสุพรรณบุรี 

2554 (1) มีเหตุจ าเป็นเร่งด่วน เช่น ต้องการเงินค่ารักษาพยาบาลเงินทุนการศึกษา
ของบุตรหลาน (2) มีหนี้สิน (3) ขาดโครงสร้างพื้นฐาน เช่น ตลาดสินค้า    
แหล่งน้ าและถนน 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2554: 2-3) 

(8) เขตปฎิรูปที่ดิน ต.บ้านช้าง อ.แม่แตง จ.เชียงใหม่ 2554 การบังคับใช้กฎหมายไม่มีประสิทธิภาพ ผู้ขายที่ดินทราบดีว่าผิดกฎหมาย 
 

ศิรินภา อภิญญาวัชรกุล (2554: 2) 
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รูปที่ 2-3 ความเชื่อมโยงของปัญหาที่ท าให้เกษตรกรขายที่ดิน 

การบังคับใช้มาตรา 39 

ขาดเงินทุน 

ขาดโครงสร้างพื้นฐาน 

โรงพยาบาล 

ดินไม่เหมาะสมต่อการเกษตร 

ภัยพิบัติ 
Aggregate shock 

จ ากัดการโอน/เปลี่ยนมือ 
ราคาประเมินที่ดินต่ ากว่าพื้นที่อ่ืนๆ 

กูจ้าก ธกส. ได้จ านวนจ ากัด 

ของราคาประเมิน และตามโครงการ 

กู้นอกระบบ 

ขาดแหล่งน้ าเพื่อการเกษตร พืชผลเสียหายในบางป ี ไม่มีรายได ้

ถนน 

การขนส่งผลผลิตมีราคาแพง 

ไม่มีรถประจ าทาง 

ติดต่อกับเมืองหรือชุมชน 

ได้ยาก 

ค่าใช้จ่ายสูง 

คุณภาพชีวิตตกต่ า 

พืชผลเสียหาย 

หนี้สิน 

ขาย
ที่ดิน 

ตลาดสินค้า 

อยู่ไกล/ค่าขนส่งผลผลิตแพง 

หาซื้อปัจจัยการผลิตล าบาก/มีราคาแพง 

พ่อค้ามาซื้อผลผลิตในพ้ืนที่กดราคา 

ราคาสินค้าเกษตรตกต่ า ลงทุนสูง/ผลตอบแทนต่ า 

อยู่ไกล/ค่าน าผู้ป่วยหนักไปส่งมีค่าใช้จ่าย ค่าใช้จ่ายสูง 

ต้องลงทุนปรับปรุงบ ารุงดินโดยซื้อปุ๋ย ลงทุนสูง 

เหตุการณ์เฉพาะหน้า 
Idiosyncratic shock 

สมาชิกเจ็บป่วย 

เกิดอุบัติเหตุ 

มีค่าใช้จ่าย กู้นอกระบบ 

ขาดรายได้ กู้นอกระบบ 

ไม่เพียงพอ 
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ต่อมาในปี 1978 ธนาคารโลกได้รายงานไว้ในรายงานเรื่อง “Agricultural Land Settlement”      
“ว่าโครงการตั้งถิ่นฐานเพื่อการเกษตรที่ธนาคารโลกจะสนับสนุนนั้นจะต้องรวมการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานไว้
ด้วย โดยเฉพาะ แหล่งน้ า การศึกษาและสาธารณสุข” (World Bank, 1978: 11) 

อนึ่งธนาคารโลกได้สนับสนุนโดยให้เงินกู้แก่รัฐบาลมาเลเซียเพื่อปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐานในโครงการ 
Land Settlement Infrastructure Project (Loan 2542-MA) ในปี 1989 เพื่อก่อสร้างถนนและแหล่งน้ า 
ในโครงการจัดที่ดินท ากินของ FELDA (The Federal Land Development Authority)  

Scudder (1984: 8) ได้รายงานไว้ว่า Institute of Social Study กรุงเฮก ประเทศเนเธอร์แลนด์   
ให้ความเห็นไว้ว่า “การตั้งถิ่นฐานใหม่ในลักษณะการจัดที่ดินท ากินควรด าเนินการควบคู่ไปกับการพัฒนาภาค 
จึงจะประสบความส าเร็จ” 

อีกตัวอย่างหนึ่งคือ กรณกีารจัดตั้ง Moshav (นคิมสหกรณ์) ในประเทศอสิราเอลนั้น Kaplan and Rokach 
(1965: 14-15)  ได้แสดงถึงการลงทุนโดยเฉลี่ยในนิคมสหกรณ์ประเภท Hill Farm ไว้ดังนี้ 

1. บ้านพัก ถนน ไฟฟ้า 10,150 ปอนด์อิสราเอล 
2. โรงเรือนของฟาร์ม  7,540 ปอนด์อิสราเอล 
3. ระบบชลประทาน  4,500 ปอนด์อิสราเอล 
4. พันธุ์สัตว์   2,050 ปอนด์อิสราเอล 
5. เครื่องมือ   1,190 ปอนด์อิสราเอล 
6. การปลูกพืช   6,000 ปอนด์อิสราเอล 
7. น้ าอุปโภค-บริโภค  1,000 ปอนด์อิสราเอล 
8. เงินทุนหมุนเวียน    800 ปอนด์อิสราเอล 
9. อื่นๆ    3,850 ปอนด์อิสราเอล 

  รวม  37,500 ปอนด์อิสราเอล 
 

จะเห็นได้ว่ามีการลงทุนระบบโครงสร้างพื้นฐานทั้ง ถนน ไฟฟ้า ระบบชลประทาน น้ าอุปโภคบริโภคใน
สัดส่วนที่ค่อนข้างสูง 

 

2.6.2 การด าเนินการจัดหาโครงสร้างพื้นฐานของส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
จากการทบทวนเอกสารพบว่าในการปฏิรูปที่ดินที่เริ่มต้นในปี 2518 นั้น ได้มีการให้ความส าคัญใน

เรื่องนี้ปรากฏใน ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบัน
เกษตรกรผู้ได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ปฏิบัติเกี่ยวกับการเข้าท าประโยชน์ในที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม (ฉบับที่ 1) พ.ศ.2522 ที่ก าหนดไว้ในหมวด 2 การเข้าท าประโยชน์ในที่ดิน ข้อ 9 (2) และ (3) 
ดังนี ้

(2) จัดให้มีการอนุรักษ์ดินและน้ าตามความเหมาะสมของสภาพพื้นที่ 
(3) จัดให้มีการปรับปรุงบ ารุงดินตามค าแนะน าของพนักงานเจ้าหน้าที่ 

 

ซึ่งแสดงถึงการให้ความส าคัญต่อการอนุรักษ์ดินและน้ ารวมทั้งการปรับปรุงบ ารุงดินให้เกิดสภาพ  
“ดินดี-น้ าดี” เพื่อการผลิตทางการเกษตร และในช่วงต้นนั้น ไดม้ีการปผูังแบ่งแปลงในเขตปฏิรูปที่ดินด้วย 

ส านักงานการปฏิรูปที่ดินได้ด าเนินการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานในเขตปฏิรูปที่ดินมาอย่างต่อเนื่อง
จนถึง พ.ศ.2536 ดังที่ ปีติพงษ์ พึ่งบุญ ณ อยุธยาและคณะ (2554: 632, 6-4) ได้รายงานเรื่องการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐาน ไว้ว่า“ส.ป.ก. ได้รับงบประมาณด าเนินการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานในพื้นที่เขตปฏิรูปที่ดิน
ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ.2523-2537 เป็นจ านวนรวมทั้งสิ้น 1,128.96 ล้านบาท โดยได้ก่อสร้างถนนเป็น
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ระยะทางรวม 32,540.77 กิโลเมตร ก่อสร้างแหล่งน้ าเพื่อการเกษตร ได้แก่ ฝาย อ่างเก็บน้ า ท านบ และสระเก็บน้ า  
รวมทั้งสิ้น 58,795 แห่ง และคลองส่งน้ า 10,625 กิโลเมตร ก่อสร้างแหล่งน้ าเพื่อการบริโภค เป็นจ านวนรวม
ทั้งสิ้น 6,891 แห่ง และพัฒนาระบบแปลงเกษตรกรรมพร้อมถนนคันคลองและคูส่งน้ าในพื้นที่ รวมทั้งสิ้น 
24,731 ไร่” 

ในเวลาต่อมา รัฐบาลมีนโยบายกระจายอ านาจการบริหารจัดการไปสู่ท้องถิ่นมากขึ้น และมีการจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น อบต. และ อบจ. เพิ่มขึ้น เพื่อให้ครอบคลุมการด าเนินงาน
พัฒนาทุก ๆ ด้านในพื้นที่ รวมทั้งงานพัฒนาด้านโครงสร้างพื้นฐาน ดังนั้น นับตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2536 เป็นต้นมา ส.ป.ก. 
จึงไม่ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพื่อด าเนินงานพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานใดๆ ในพื้นที่จึงได้มีการหาแหล่งเงิน
จากโครงการความร่วมมือและช่วยเหลือด้านเทคนิคจากต่างประเทศและองค์กรระหว่างประเทศ เช่น ญี่ปุ่น 
ออสเตรเลีย UNDP/FAO เป็นต้น รวมทั้งแหล่งเงินกู้นอกประเทศ เช่น จาก World Bank และ OECF เป็นต้น 
เพื่อที่จะมาสนับสนุนการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ ในพื้นที่ เพื่อช่วยให้เกษตรกรที่ได้รับการจัดที่ดิน 
นอกจากจะมีที่ดินที่เหมาะสมต่อการเกษตรแล้ว ยังมีความเป็นอยู่และสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมดีขึ้น 

กรณีของความส าเร็จของโครงการหลวงนั้น Royal Project Foundation (2007: 272) ได้ให้
ค าแนะน าแก่นักวิชาการพัฒนาพื้นที่สูงของมูลนิธิโครงการหลวงไปขยายผลในพื้นที่อื่นไว้ว่า “จะต้องค านึงว่า
ภาครัฐจะต้องมีบทบาทส าคัญในการสนับสนุนโครงสร้างพื้นฐานและจะต้องจัดหางบประมาณในการพัฒนาที่
ต่อเนื่องในระยะยาวเป็นเวลาหลายสิบปี”  
 
2.7 สรุป 
 (1) ที่มาของอ านาจในการจดัที่ดินท ากนิและสิทธิในที่ดนิ 

ในการจัดที่ดินท ากินนั้น ได้มีที่มาของอ านาจตามกฎหมายหลายฉบับ ซึ่งให้สิทธิในที่ดิน
แตกต่างกันที่สามารถจ าแนกออกได้เป็น 5 กลุ่ม คือ กลุ่มที่ 1 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511         
และประมวลกฎหมายที่ดิน ภายใต้บทบัญญัติของกฎหมาย 2 ฉบับนี้ จัดให้แก่ปัจเจกหรือรายบุคคล ผู้ได้รับ
การจัดที่ดินเมื่อปฏิบัติตามกฎหมายครบถ้วนจะได้รับเอกสารสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดิน กลุ่มที่ 2 
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จะออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) จัดให้แก่ปัจเจกและสถาบันเกษตรกร ซึ่งไม่สามารถจ าหน่าย จ่าย โอน ได้แต่สามารถตก
ทอดแก่ทายาทโดยธรรมและโอนสู่สถาบันเกษตรกรได้ กลุ่มที่ 3 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2528 จะออกหนังสืออนุญาตให้สิทธิท ากินชั่วคราว (ส.ท.ก.1) เป็นการจัดให้แก่ปัจเจกหรือรายบุคคล    
ซึ่งไม่มีสิทธิจ าหน่าย จ่าย โอน ยกเว้นตกทอดแก่ทายาทโดยธรรม กลุ่มที่ 4 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 
เป็นการจัดให้เช่าที่ดินยังเป็นของรัฐ โดยให้เช่าเป็นรายบุคคล และกลุ่มที่ 5 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยโฉนดชุมชน พ.ศ.2553 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2558 
และพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 เป็นการจัดให้แก่ชุมชน โดยไม่มีสิทธิ
จ าหน่าย จ่าย โอน แต่ตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมได้ ที่ดินยังเป็นของรัฐ 

 

(2) หน่วยงานในการจัดที่ดินท ากิน 
  (1) กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ (2) กรมส่งเสริมสหกรณ์ (3) ส านักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม (4) องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก (5) กรมธนารักษ์ (6) กรมที่ดิน (7) กรมป่าไม้           
(8) ส านกังานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) 
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 (3) ผลการจัดที่ดินท ากิน 
  จากการด าเนินการมาตั้งแต่ พ.ศ. 2487 ถึงปัจจุบันได้มีการจัดที่ดินให้แก่ประชาชนไปแล้ว 
53,923,208 ไร่ รวม 3,566,273 ครัวเรือน 
 (4) ปัญหาและอุปสรรคในการจัดที่ดินท ากิน 14 ประการ คือ (1) นโยบายของรัฐบาลไม่ต่อเนื่อง       
(2) ราษฎรบุกรุกพื้นที่ด าเนินการ (3) สภาพพื้นที่ไม่เหมาะสม (4) คุณสมบัติของสมาชิก (5) ต้องลงทุนด้าน
วิสาหกิจพื้นฐานสูง (6) ขาดงบประมาณ (7) ขาดอัตราก าลัง (8) กฎหมาย (9) อิทธิพลท้องถิ่น (10) ผู้ก่อความไม่สงบ 
(11) ขาดหลักประกันเงินกู้ของสมาชิก (12) ขาดตลาดจ าหน่ายพืชผล (13) ด าเนินการล่าช้า (14) แนวเขตที่ดิน
ไม่ชัดเจน 
 (5) สาเหตุของการขายที่ดิน 6 ประการ คือ (1) มีหนี้สินจากการที่ผลผลิตมีราคาตกต่ าและพืชผล
เสียหายจากภัยแล้ง ขาดโครงสร้างพื้นฐานทางการเกษตร เช่น แหล่งน้ า ถนน ตลาด ไฟฟ้า โรงเรียน  ฯลฯ 
(2) มีความจ าเป็นเฉพาะหน้าที่จะต้องมีค่าใช้จ่าย เมื่อเจ็บป่วยหรือเป็นค่าเล่าเรียนของบุตรหลาน (3) ที่ดินมีราคา
แพงขึ้น เมื่อขายแล้วน าเงินไปฝากธนาคารจะมีรายได้สูงกว่าภาคการเกษตร (4) มีอายุมากท าการเกษตรต่อไป
ไม่ไหว บุตรหลานก็ไม่ประสงค์จะท าการเกษตรต่อไป (5) ขายเพื่อไปซื้อที่ดินแปลงใหม่ที่มีราคาถูกกว่า เงินที่
เหลือน าไปใช้หนี้และลงทุนต่อไป (6) การบังคับใช้กฎหมายในการห้ามโอนสิทธิในที่ดินที่รัฐจัดให้ไม่มี
ประสิทธิภาพ 
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บทที่ 3 
 

นโยบายที่ดินของพรรคการเมือง  
และการเปลี่ยน“ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” 

 
 บทนี้จะเป็นการทบทวนนโยบายพรรคการเมืองในภาพรวมและการเปลี่ยน “ส.ป.ก 4 -10”          
เป็น “โฉนดที่ดิน” โดยกำหนดหัวข้อเป็น 3 เรื่อง คือ (1) นโยบายที่ดินของพรรคการเมืองในภาพรวม         
(2) แนวคิดการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” และ (3) นโยบายของพรรคการเมืองที่เกี่ยวข้องกับ
การปฏิรูปที่ดิน โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 
3.1 นโยบายทีด่ินของพรรคการเมืองในภาพรวม 
 3.1.1 สรุปนโยบายที่ดินในภาพรวม 
 นโยบายของพรรคการเมืองในภาพรวมนั้น สรุปจากรายละเอียดในตารางที่ 3 -1 ได้รวม 10 เรื่อง    
คือ (1) การจัดที่ดินทำกินให้ประชาชน (2) เร่งรัดการพิสูจน์สิทธิในพ้ืนที่ที่ประชาชนมี ส.ค.1 เพ่ือออกโฉนด
ที่ดิน (3) แก้ไขปัญหาที่ดินที่มีความขัดแย้งระหว่างภาครัฐกับประชาชน (4) นิรโทษกรรมความผิดเกี่ยวกับที่ดิน 
(5) แก้กฎหมายที่ดินเพ่ือมิให้ลิดรอนสิทธิ์ประชาชนที่ทำกินมาก่อน (6) ปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐ
แบบบูรณาการ (One Map) (7) ยกระดับธนาคารที่ดิน (8) พัฒนาระบบภาษีที่ดิน (9) เร่งรัดการออกโฉนด
ที่ดินในเขตสหกรณ์นิคมรูปเช่า (10) การคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม 

จากการวิเคราะห์นโยบายในภาพรวมกับนโยบายที่ดำเนินการอยู่ในปัจจุบันแล้ว (ตารางที่ 3-2) พบว่า
นโยบายส่วนใหญ่กำลังดำเนินการอยู่ในปัจจุบัน หรือ เป็นงาน “ปกติกิจ” ของส่วนราชการต่างๆ อยู่แล้ว     
ซึ่งพรรคการเมืองที่เข้ามาเป็นรัฐบาลสามารถเร่งรัดให้ดำเนินการได้ หากมีการควบคุม กำกับ และติดตามอย่าง
จริงจัง นโยบายหลายเรื่องได้เคยกำหนดมาก่อนแล้วแต่ไม่สามารถดำเนินการได้ เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลง
รัฐบาล ดังกรณีตัวอย่างดังต่อไปนี้ 

 

3.1.2 การถอดบทเรียนนโยบายที่ดินที่กำหนดไว้ในอดีตแต่ไม่สามารถดำเนินการได้ 
นโยบายที่เคยมีการกำหนดมาก่อนแต่ยังไม่สามารถดำเนินการได้ในปัจจุบัน รวม 4 เรื่อง คือ (1) การ

จัดตั้งธนาคารที่ดิน (2) การพัฒนาระบบภาษีที่ดินก้าวหน้า (3) การเร่งรัดการออกโฉนดที่ดินในเขตนิคม
สหกรณ์รูปเช่า และ (4) การคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 (1) การจัดตั้งธนาคารที่ดิน 
   (1.1) ความเป็นมา 
   นโยบายและแนวคิดการจัดตั้งธนาคารที่ดินได้เริ่มมาตั้งแต่ พ.ศ.2512 โดยการจัดตั้ง
กองทุนหมุนเวียนจัดซื้อที่ดินของกรมสหกรณ์ที่ดิน เพ่ือจัดให้เกษตรกรตามวิธีการสหกรณ์ พ.ศ.2512 ต่อมาในปี 
พ.ศ. 2518 ได้มีการจัดตั้งกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามบทบัญญัติมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 หลังจากนั้นมีการจัดกองทุนที่ดินในธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตรในปี พ.ศ.2534 ในปี พ.ศ.2554 มีพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคาร
ที่ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ.2554 และสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ได้เสนอร่าง
พระราชบัญญัติธนาคารที่ดินต่อคณะรัฐมนตรี เมื่อเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2558 แต่มีข้อสังเกตจากส่วนราชการ
ต่างๆ ให้ปรับปรุงสาระสำคัญ ในขณะเดียวกันสภาปฏิรูปแห่งชาติได้ร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน 
เช่นเดียวกัน แต่จนถึงปัจจุบันยังไม่มีการจัดตั้งธนาคารที่ดินแต่อย่างใด ทั้งนี้มีรายละเอียดในกรอบที่ 1 
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ตารางที่ 3-1 นโยบายที่ดินของพรรคการเมืองในภาพรวม 
  

พรรคการเมือง นโยบาย/ข้อเสนอ 
พรรคก้าวไกล1) 
 
 
 

  ปัจจุบัน เกษตรกรจำนวนมากขาดเอกสารสิทธิ์หรือโฉนดในที่ดินที่ตนเองใช้ชีวติและทำมาหากินมาหลายรุ่น โดยกว่า      
1 ล้านคน กำลังประสบปญัหาขอ้พิพาทที่ดินกับรัฐ ที่บางกรณียืดเยื้อมาหลายสบิปี และถกูซ้ำเติมโดยนโยบายของรัฐ     
ที่ผ่านมา (ปา่อนุรักษ ์300,000-400,000 ราย / ป่าสงวนแห่งชาติ 400,000-500,000 ราย / ที่ราชพัสด ุ100,000-
200,000 ราย / ที่ดิน ส.ป.ก. 200,000-300,000 ราย) 
 

1. กองทุนพิสูจน์สิทธิ 10,000 ล้านบาท ยุตขิ้อพิพาท-ออกเอกสารสิทธิ์ใหเ้กษตรกร 
ข้อเสนอ: เร่งแก้ปัญหาข้อพพิาทที่ดิน โดยมีเป้าหมายในการออกเอกสารสิทธิ์รวมกัน 10 ลา้นไร่ ภายใน 4 ป ีให้เกษตรกร
และประชาชนที่ผ่านการพิสจูน์สิทธิ ดว้ยการ: 
  (i) ตั้งกองทุนพิสูจน์สิทธิ 10,000 ล้านบาท เพื่อเพิ่มบุคลากร อปุกรณ์ และระบบ RTK รังวัดที่ดินด้วยดาวเทียม ที่ต้องใช้
ในกระบวนการพิสูจน์สิทธิให้ประชาชน 
  (ii) ยกเครื่องกฎหมายที่ดินทั้งหมด 7 ฉบับ เพื่อแก้ไม่ให้มีการลิดรอนสิทธิในการครอบครองที่ดินของประชาชนที่พัก
อาศัยหรือทำมาหากินในที่ดินดังกล่าวมาก่อน 
2. เปลีย่นระบบภาษีทีด่ิน กระจายที่ดนิออกจากมือนายทุน 
ข้อเสนอ: ปรับปรุงประสิทธิภาพและความเป็นธรรมในการจัดเก็บภาษีที่ดิน เพือ่ลดความเหลื่อมล้ำในการครอบครอง
ที่ดิน: 
  (1) พัฒนาระบบภาษีที่ดินแบบรวมแปลง (รวมมูลค่าที่ดินทั้งหมดที่แต่ละบุคคล/นิติบุคคลถืออยู่) แลว้จัดเก็บภาษีที่ดนิ   
ในอัตราก้าวหน้า โดยคิดจากมูลค่าที่ดินที่เกิน 300 ล้านบาท 
  (2) ปรับปรุงประสิทธภิาพในการจัดเกบ็ภาษีที่ดินแบบรายแปลง (แบบที่ใช้อยูใ่นปัจจุบัน) เพื่อป้องกันการหลบเลี่ยง 
  (3) ลดหย่อนหรือสว่นลดภาษีที่ดิน (Negative Land Tax) สำหรับพื้นที่ที่ถูกใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ (เช่น พื้นที่สีเขยีว 
พื้นที่อนุรักษ์ระบบนิเวศ พื้นที่สาธารณะ) ตามระยะเวลาที่ตกลงกัน (3-5 ปี) 
รวมถึงเร่งเปลี่ยนที่ดินนิคมสหกรณ์ทุกแห่งทั่วประเทศ เป็นเอกสารสิทธิห์รือโฉนดให้เกษตรกรและประชาชนทันที 

พรรคเพื่อไทย2) จัดทำกรรมสิทธิ์ที่ดิน เร่งรัดการ “การพสิูจน์สิทธิ์ เพื่อให้ได้มาซึ่งโฉนด อย่างถกูต้องและเป็นธรรม” 
หลักคิด 
  1.ประชาชนทุกคนต้องมีที่ดินเป็นของตนเองเกษตรกรทุกครัวเรือนจะมี  ที่ดินทำกินอย่างพอเพยีง 
  2. ดำเนินการให้มีการออกโฉนด ให้กบัประชาชน 50 ลา้นไร่ โดยแปลงที่ดินที่มีความขัดแย้งไปเป็นพื้นที่ วนเกษตร 
ต้นไม้ทุกต้นมีราคา 
  3. ที่ดินที่เป็นโฉนดจะถูกใช้เป็นพื้นที่สเีขียว เพือ่แก้ปญัหาโลกร้อน นำสู่สภาวะเป็นกลางทางคาร์บอน และสร้างรายได้
จากคาร์บอนเครดิต 
 

การดำเนินการ  
1.ผู้ครอบครองที่ดินก่อน 1 ธันวาคม พ.ศ. 2497 ประมวลกฎหมายที่ดิน บังคับใช้ 
   (1) สค1 จำนวน 1ล้าน แปลง จะได้รบัการพิสูจน์สิทธิ์และได้รับโฉนด 
   (2) ผู้ครอบครองทำประโยชน ์อยา่งต่อเนื่องโดยไม่มี สค1 จะได้รับการพิสจูนส์ิทธิ์และได้รับโฉนด 

พรรคพลังประชารัฐ3) 

  

ปฏิรูประบบที่ดิน คืนที่ดินทำกินให้ประชาชน โดยเร่งรัดออกเอกสารสิทธิ์ที่ดินทกุประเภท จัดที่ดินของรัฐท่ีไม่ได้ใช้
ประโยชน์ ให้คนไร้ที่ดินทำกิน 2 ล้านคน ยกระดับธนาคารที่ดิน ชะลอการดำเนินคดีและนิรโทษความผิดเกี่ยวกับที่ดิน 
และสังคายนากฎหมายที่ดินทั้งระบบ  

พรรครวมไทยสร้างชาติ4) (1) ปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ ‘One Map’ เพื่อแก้ปัญหาที่ดินทับซ้อนยืดเยือ้ โดยเร่ิมจาก      
11 จังหวัดภาคกลาง และจะดำเนินการให้เสร็จภายใน 1 ป ี
(2) แก้กฎหมายเกีย่วกบัที่ดินทั้งหลาย เพื่อให้ประชาชนที่ไม่มีเอกสารสิทธิ หรือมีที่ดินทับซ้อนกับที่ดินของรัฐ ได้มีสิทธิ
ครอบครอง มีสิทธิทำกิน 

พรรคประชาธิปัตย์5) 1. เร่งรัดการปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการที่ทุกฝา่ยใหก้ารยอมรับให้แลว้เสร็จ ภายใน 4 ปี  
2. บูรณาการหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องกับการใช้และครอบครองที่ดินของรัฐ ให้มีความเป็นเอกภาพ และมีความต่อเนื่อง
ชัดเจน ในการบริหารจัดการทรัพยากรที่ดินตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและนโยบาย รัฐบาล  
3. เร่งดำเนินการออกเอกสารสิทธิ์โฉนดที่ดินให้กับผู้ครอบครองเอกสารสิทธิ์ ส.ค.1 น.ส.3 และ เอกสารสิทธิอื่น  
ที่ชอบด้วยกฎหมายให้เสร็จสิ้นโดยเร็ว จำนวน 1,000,000 แปลง ภายใน 4 ป ี 
4. เร่งดำเนินการออกกรรมสิทธิ์ทำกิน ในรูปแบบหนังสือรับรองการใช้ประโยชนใ์นที่ดินของทางราชการ เพื่อใหป้ระชาชน
ที่อยู่อาศัย และทำกินในที่ดินของรัฐมาก่อน หรือมปีัญหาเขตที่ดินทับซ้อนกัน สามารถขอสิทธิทำกินในที่ดินดังกล่าวได้
โดยถูกต้องตามกฎหมาย  
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ตารางที่ 3-1 นโยบายที่ดินของพรรคการเมือง (ต่อ) 
  

พรรคการเมือง นโยบาย/ข้อเสนอ 
 
 
 

5. ยกระดับสิทธิในเอกสารสิทธิประเภทต่าง ๆ ของประชาชนให้เพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะเอกสารสิทธิ์ ส.ป.ก. เพื่อการ
เข้าถึงแหล่งทุน และการดำเนินกิจกรรมเพื่อการใช้ประโยชน์ในที่ดินดังกล่าว  
6. จัดระเบียบข้อมูลผู้เป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยใช้ระบบโครงข่ายเดียวกันทั่วประเทศให้มีความชัดเจน ในการเก็บ
บัญชีธุรกรรมออนไลน์ (Blockchain) เพื่อความสะดวกในการตรวจสอบ และบรูณาการ กฎหมายให้มีการจัดเก็บภาษี
ที่ดินที่มิได้ใช้ประโยชน์ในอัตราก้าวหน้า เพื่อลดการกระจุกตวัของการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดิน และนำเงินที่ได้มาจัดสรร
ให้กับสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (บจธ.) เพื่อดำเนินการ ตามวัตถุประสงค์ของธนาคารที่ดินต่อไป  
7. เพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเป็นประโยชน์ในการ จัดเกบ็ข้อมูล 
ผู้ถือครองที่ดินและการใช้ที่ดินในแต่ละพื้นที่อำนวยความสะดวกในการให้ประชาชนสามารถชำระภาษีที่ดินผ่าน
แอพพลิเคชั่นโดยเป็นมาตรฐานเดียวกันทั่วประเทศ สนับสนุนภาษีที่ดินอัตรากา้วหน้า รวมถึงภาษีกำไรจากการเพิ่มขึ้น
ของมูลค่าที่ดิน เพื่อให้มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างคุ้มค่า และปอ้งกันการ สะสมที่ดินเพื่อการเก็งกำไร  
8. บูรณาการระบบการจัดการและการปล่อยเช่าที่เพื่อใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ เช่น ที่ดินราชพัสดุ ที่ดินการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย ที่ดินกรมธนารักษ์ ฯลฯ ใหม้ีความชัดเจน โปร่งใส เพื่อให้รัฐได้รับประโยชน์ สูงสุดจากทรัพย์สินดังกล่าว น า
รายได้กลับมาพัฒนาโครงการต่างๆเพื่อประชาชน  
9. ส่งเสริมให้มีการจัดผังเมืองในพื้นที่ชุมชนตามแนวคิดเมืองสีเขียว และสนับสนุนการฟื้นฟูพื้นทีป่่า เส่ือมโทรมในเขต
อุทยานแห่งชาติ และป่าสงวนให้มีความสมบูรณ์ เพิ่มความเข้มงวดในการดูแลพืน้ที่ป่า รวมทั้งดำเนินคดีทางกฎหมายกบั 
ผู้บุกรุกเขตอุทยานแห่งชาติและป่าสงวนอย่างเด็ดขาดในอนาคต  
10. จัดมาตรการชว่ยเหลืออย่างเป็นระบบและเหมาะสมกับเกษตรกรในพื้นที่ทีไ่ด้รับผลกระทบในมิติต่างๆ จากโครงการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจพิเศษของรัฐ โดยเฉพาะปัญหาที่ดินทำกิน 
 

พรรคชาติไทยพัฒนา6) คุ้มครองพื้นที่เกษตรกรรม 
 

 
ที่มา :  
 

1) www.moveforwardparty.org/article/17234.  
2) https://ptp.or.th/. 
3) https://pprp.or.th.  
4) https://unitednation.or.th. 
5) www.democrat.or.th.policy.  
6) www.chartthaipatana.or.th/policy. 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

http://www.moveforwardparty.org/article/17234.
https://ptp.or.th/
https://pprp.or.th/
https://unitednation.or.th/
http://www.democrat.or.th.policy./
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ตารางที่ 3-2 สรุปนโยบายท่ีดินที่เสนอโดยพรรคการเมืองในภาพรวมและการดำเนินการในปัจจุบัน 
 

นโยบายพรรคการเมือง การดำเนินการในปัจจุบนั 
1. การจัดที่ดินทำกินให้ประชาชน คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) มีเป้าหมายให้หนว่ยงานต่าง ๆ จัดที่ดินให้ชุมชนตามที่มาของ

อำนาจของหน่วยงานนั้นๆ มีเปา้หมาย 5.88 ล้านไร่ ในปี 2558 –2565 โดยมีพื้นที่ดำเนินการ 8 ประเภท 
คือ (1) ป่าสงวนแห่งชาติ (2) ปา่ไม้ถาวร (3) ที่สาธารณะประโยชน์ (4) ที่ราชพัสดุ (5) ที่ส่วนกลางนิคมสร้าง
ตนเอง (6) ป่าชายเลน (7) ที่นิคมสหกรณ์ และ (8) เขตปฏิรูปที่ดิน (ที่ยึดคืนมา) 
   นอกจากนี้ยังมีพื้นที่ทีก่รมอุทยานแหง่ชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช มีแผนจะอนญุาตให้ผู้ที่ครอบครอบที่ดิน
อยู่เดิมอีก 4.29 ล้านไร่ ทำกินอยู่ต่อไปอีก 20 ปี 

2. เร่งรัดการพิสูจน์สิทธิ์ในพื้นที่ที่
ประชาชนมี ส.ค.1 เพื่อออกโฉนดที่ดิน 

กรมที่ดินกำลังดำเนินการ 

3. แก้ไขปัญหาที่ดินที่มีความขัดแย้ง
ระหว่างภาครัฐกับประชาชน 
 

คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) กำลังดำเนินการแก้ไขปัญหานี้ เช่น ปัญหาภูทับเบิก เขาค้อ 
อุทยานแห่งชาติทับลาน ม่อนแจ่ม และโป่งลึก - บางกลอย บางปัญหามีขอ้ยุติแต่ยังไม่ผ่านเป็นมติ
คณะรัฐมนตรี เนื้อที่ 1.5 ล้านไร่ 

4.นิรโทษกรรมความผิดเกี่ยวกับที่ดิน มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 26 พฤศจิกายน 2561 ได้ดำเนินการให้ผู้ที่ทำกินในป่าสงวนแห่งชาติที่เป็นพื้นที่
อนุรักษ์ คือ ลุ่มนำ้ชั้นที่ 1 และ 2 ที่เป็นสงวนหวงห้ามในอดีตเนื้อที่มากถึง 4.9 ล้านไร่ สามารถอยู่ทำกิน
ต่อไปได้ ในขณะเดียวกันในพื้นที่อนุรักษ์ของกรมอุทยานแห่งชาต ิสัตว์ป่าและพันธุ์พืชก็มโีครงการให้
เกษตรกรที่ทำกินอยู่แล้วจำนวน 4.29 ลา้นไร่ เป็นการผ่อนปรน โดยไม่นิรโทษกรรม 

5.แก้กฎหมายที่ดิน เพื่อมิให้ลิดรอนสิทธิ
ประชาชนที่ทำกินมากอ่น 

ได้ดำเนินการในกรณีของกฎหมายอุทยานแห่งชาติและกฎหมายสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า แตย่ังไม่มีการแก้
กฎหมายที่เกีย่วกับที่ดินฉบับอื่นๆ 

6. ปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบ
บูรณาการ (One Map) 

คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบแนวเขตที่ดินของรัฐไปแล้ว รวม 33 จังหวัดแต่ให้ทำการตรวจสอบอกีครั้งหนึ่ง 
จึงยังไม่มีการประกาศใช้เป็นทางการแต่อย่างใด 

7.ยกระดับธนาคารที่ดิน เป็นนโยบายที่เคยมีมากอ่น ปจัจุบันมีร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. …. อยู่ 3 ฉบับ ในป ี2558     
ได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. …. โดยสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การ
มหาชน) ต่อคณะรัฐมนตรี แต่มีข้อสังเกตให้มีการแก้ไขจากสว่นราชการและธนาคารแห่งประเทศไทย      
ถึงปัจจุบันร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ยังไม่ผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีแต่อย่างใด 

8.พัฒนาระบบภาษีที่ดินก้าวหนา้ ปัจจุบันไม่มีการดำเนินการในเร่ืองนี้ 
9.เร่งรัดการออกโฉนดที่ดินในเขตนิคม
สหกรณ์รูปเช่า 

การออกโฉนดที่ดินในเขตนิคมสหกรณ์ได้กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพือ่การครองชีพ พ.ศ. 2511 
เมื่อสมาชิกดำเนินการตามขั้นตอนและกฎเกณฑ์แล้ว สามารถออกโฉนดให้ได้ แต่มีปัญหาอยู่ในปัจจุบันคือ 
การจัดที่ดินในรูปนิคมสหกรณ์ผู้เช่า 13 แห่ง พื้นที่ 14 ปา่ 13 จังหวัด ที่ราษฎรผู้เช่าที่ดินเรียกร้องให้
ยกระดับ เป็นนิคมสหกรณ์เพื่อให้ได้โฉนดที่ดิน 

10.การคุ้มครองพื้นที่เกษตรกรรม ปัจจุบันมีนโยบายคุ้มครองพื้นที่เกษตรกรรมปรากฏอยู่ในแผนของส่วนราชการตา่ง ๆ 3 ฉบับ คือ  
(1) ยุทธศาสตร์เกษตรและสหกรณ์ระยะ 20 ปี (พ.ศ.2560-2579) 
(2) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 13 (พ.ศ.2565-2569) 
(3) นโยบายและแผนการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ (พ.ศ.2566-2580)  
ทั้งนี้ได้มีร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองพื้นที่เกษตรกรรมมาแล้วรวม 3 ฉบบั คือ  
    ฉบับที ่1 ดำเนินการโดยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 
    ฉบับที ่2 ดำเนินการโดยสภาผู้แทนราษฎร 
    ฉบับที ่3 ดำเนินการโดยกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

 

ที่มา:  สรุปจากตารางที่ 3-1 
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กรอบ 3-1 

 

ลำดับเวลาของแนวคิดและการดำเนินงานที่เกี่ยวข้องกับธนาคารที่ดินในประเทศไทย 
 

2512 : ระเบียบว่าด้วยเงินทุนหมุนเวียนจัดซื้อที่ดินของกรมสหกรณ์ท่ีดินเพ่ือจัดให้เกษตรกรตามวิธีการสหกรณ์ 
พ.ศ. 2512 

2513 : กองทุนเพ่ือจัดหาที่ดินให้กับเกษตรกร 
2518 : จัดตั้งกองทุนปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
2518 : ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ว่าด้วยเงินทุนหมุนเวียนจัดซื้อที่ดินของกรมส่งเสริมสหกรณ์เพ่ือ  

จัดสรรให้แก่  เกษตรกรตามวิธีการสหกรณ์ พ.ศ. 2518 
2519 : ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยเงินทุนหมุนเวียนกองทุนจัดหาที่ดินช่วยเหลือชาวนาชาวไร่ 

พ.ศ.2519 
2521 : มีการจัดตั้งคณะทำงานร่วมระหว่าง ส.ป.ก. กับ ธ.ก.ส. เพ่ือศึกษาลู่ทางในการจัดตั้งธนาคารที่ดิน 
2523 : มีการจัดตั้งคณะอนุกรรมการพิจารณาด้านธนาคารที่ดิน 
2525 : คณะกรรมการพัฒนาชนบทแห่งชาติมีมติให้จัดตั้งธนาคารที่ดิน 
2525 : คณะรัฐมนตรีเห็นชอบมติของคณะกรรมการพัฒนาชนบทแห่งชาติ 
2525 : คณะเศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ศึกษาเรื่องการจัดตั้งธนาคารที่ดิน 
2528 : ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจน พ.ศ. 2528 
2533 : ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยกองทุนหมุนเวียนเพื่อปลดเปลื้องหนี้สินเดิมของเกษตรกรที่ยากจน 

พ.ศ. 2533 
2534 : คณะรัฐมนตรี มีมติวันที่ 13 สิงหาคม 2534 ให้จัดตั้งธนาคารที่ดิน 
2534 : แก้ไข พ.ร.บ. ธ.ก.ส. 25 เพ่ิมเติม มาตรา 34 ทวิ ให้ตั้ง กองทุนที่ดินขึ้น ใน ธ.ก.ส. 
2545 : คณะรัฐมนตรีมีมติให้ยุติ ดำเนินการกองทุนที่ดิน 
2551 : คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภาจะจัดตั้งธนาคารที่ดิน (ธันวาคม) 
2552 : เครือข่ายปฏิรูปที่ดินเสนอต่อรัฐบาลให้จัดตั้งธนาคารที่ดิน (กรกฎาคม) 
2553 : สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ได้เสนอให้มีการจัดตั้งธนาคารที่ดิน (มิถุนายน) 
2554 : มติจากการประชุมสมัชชาปฏิรูปที่ดินระดับชาติครั้งที่ 1 ให้มีการจัดตั้งธนาคารที่ดิน (มีนาคม) 
2554 : มีพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน( องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 (พฤษภาคม) 
2554 : คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภาจะจัดตั้งธนาคารที่ดิน (สิงหาคม) 
2558 : สถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) เสนอร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. ….  
          ต่อคณะรัฐมนตรี  
2558 : สภาปฎิรูปแห่งชาติเสนอร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. …. 
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(1.2) ปัญหาและอุปสรรคของแนวคิดและการดำเนินงานเรื่องธนาคารที่ดิน 
จากการทบทวนถึงแนวคิดและการดำเนินงานในอดีตซึ่งครอบคลุมถึงกองทุน

หมุนเวียนช่วยเหลือเกษตรกรในการจัดหาที่ดินทำกินต่างๆ มาตั้งแต่ พ.ศ. 2512 จนถึงการจัดตั้งกองทุนที่ดินใน 
พ.ศ. 2534 พบว่ามีปัญหาและอุปสรรคที่สำคัญ 6 ประการ คือ 

(1.2.1) งบประมาณหรือแหล่งเงินทุนในการจัดหาที่ดินมีจำนวนน้อยไม่
พอเพียงต่อการจัดหาที่ดินให้แก่ผู้ไร้ที่ดินทำกิน 

(1.2.2) ผู้ไร้ที่ดินทำกินที่ได้รับที่ดินจากรัฐจำนวนหนึ่ง ขาดความรู้และความ
ตั้งใจที่จะทำการเกษตรจึงละทิ้งท่ีดินที่รัฐจัดให้ 

(1.2.3) ที่ดินที่รัฐจัดซื้อมาไม่เหมาะสมต่อการเกษตร ขาดโครงสร้างพื้นฐาน
ที่สำคัญแก่การเกษตรและการดำรงชีวิต 

(1.2.4) ขาดการประสานงานที่มีประสิทธิภาพระหว่างหน่วยงานที่
ดำเนินการ โดยเฉพาะกรณีของกองทุนที่ดิน 

(1.2.5) การดำเนินงานอยู่ภายใต้ขอบเขตและระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการ ทำให้เกิดความล่าช้าและไม่มีประสิทธิภาพ 

(1.2.6) มีปัญหาเรื่องธรรมาภิบาล ในการบริหารจัดการ 
 

(มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, 2539; ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และสำนักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2544; ศูนย์บริการวิชาการแห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2544) 
 

(1.3) ร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน 
ตั้งแต่มีแนวคิดในการจัดตั้งธนาคารที่ดิน ได้มีร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน   

รวม 4 ฉบับ คือ 
ฉบับที่ 1 พ.ศ. 2527 ร่างโดยจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2554 ร่างโดยสำนักงานปฏิรูป (สปร.) 
ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2558 ร่างโดยสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
ฉบับที่ 4 พ.ศ. 2558 ร่างโดยสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 

 

(1.4) ความเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติที่ดำเนินการโดยสถาบันบริหารจัดการ
ธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 
   หลังจากที่ได้มีการนำร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน ที่ร่างโดยสถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2558 มีการแจ้งเวียน   
ขอทราบความเห็นจากส่วนราชการต่างๆ แล้วมีส่วนราชการที่มีข้อสังเกตสำคัญ ดังนี้ 
    (1.4.1) สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
     (1) เห็นควรทบทวนร่างฯ ดังกล่าว เนื่องจากแนวคิดและรูปแบบ
การจัดตั้งธนาคารยังขาดความชัดเจน โดยมีภารกิจซ้ำซ้อนกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการจัดหาที่ดินให้
เกษตรกรโดยเฉพาะสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) นอกจากนี้ วัตถุประสงค์และอำนาจ
หน้าที่บางประการยังทำให้บทบาทของธนาคารที่ดินมีมากกว่าการเป็นเครื่องมือในการสร้างความเป็นธรรมใน
การถือครองที่ดิน ทั้งวัตถุประสงค์ในการพัฒนาตลาดที่ดินเพ่ือสร้างมูลค่าเพ่ิมให้กับที่ดิน การสำรองที่ดินเพ่ือ
พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐ รวมทั้งอำนาจหน้าที่ในการประสานงานกับ ส.ป.ก. แทนเกษตรกร และการ
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ลงทุนหรือร่วมทุนกับภาครัฐหรือเอกชนเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ ทำให้ภารกิจคาบเกี่ยวกับบทบาทของหน่วยงานอ่ืน
และภาคเอกชน อาจจะทำให้เกิดความขัดแย้ง และไม่เกิดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการในภาพรวม 
     (2) ควรที่จะมีการออกแบบระบบบริหารจัดการที่ดินของประเทศ
ให้ชัดเจนและกำหนดบทบาทของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งอาจจะต้องทบทวนภารกิจของหน่วยงานที่มีอยู่ หรือ
จัดตั้งหน่วยงานใหม่ โดยออกแบบให้มีลักษณะภารกิจที่สอดคล้องกัน เพ่ือให้การดำเนินการมีประสิทธิภาพ
สูงสุด รวมถึงการนำมาตรการและกลไกควบคุมการถือครองที่ดินมาใช้ เพื่อสนับสนุนให้การบริหารจัดการที่ดิน
ของประเทศเกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ได้แก่ การจัดเก็บภาษีที่ดินในอัตราก้าวหน้า การกำหนดเพดานการถือ
ครองที่ดินที่เหมาะสม การกำหนดมาตรการจัดการ Clearing House) อย่างเป็นระบบ เพ่ือผลักดันนโยบาย
การสร้างความเป็นธรรมและกระจายการถือครองที่ดินให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม 
 

    (1.4.2) สำนักงาน ก.พ.ร. 
    การเสนอร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน พ.ศ. .... ของสถาบันบริหาร
จัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) (บจธ.) เป็นการดำเนินการตามวัตถุประสงค์การจัดตั้งที่กำหนดไว้ใน
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 ซึ่งมีประเด็นที่ควร
พิจารณาเพิ่มเติม ดังนี ้
     (1) ประเด็นเกี่ยวกับการกำหนดคุณสมบัติและวาระการดำรง
ตำแหน่งต่างๆ ควรมีการกำหนด 
      (1.1) อายุของผู้แทนเกษตรกรและผู้แทนชุมชน และวาระ
การดำรงตำแหน่งของคณะกรรมการขับเคลื่อนการการบริหารงานกิจการของธนาคารที่ดิน 
      (1.2) อายุและระยะเวลาการดำรงตำแหน่งของ
ผู้อำนวยการธนาคารที่ดิน  

(2) ประเด็นการถ่ายโอนบุคลากรของ บจธ. เป็นผู้อำนวยการ
ธนาคารที่ดิน รวมทั้งให้พนักงานและลูกจ้างของ บจธ.เป็นพนักงานและลูกจ้างของธนาคารที่ดิน ตลอดจนให้
ถือว่าระยะเวลาทำงานในขณะที่เป็นผู้อำนวยการ พนักงาน และลูกจ้าง ของ บจธ. เป็นระยะเวลาที่ ทำงาน
ให้แก่ธนาคารที่ดินอาจเป็นการผูกมัด เนื่องจากผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานของธนาคารที่ดินนั้ น ควรมีคุณวุฒิ 
ความสามารถและประสบการณ์สอดคล้องกับลักษณะเฉพาะของธนาคารที่ดิน ซึ่งเป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
ตามกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน 
     (3) เพ่ือให้การดำเนินงานของธนาคารที่ ดิน เป็น ไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลควรเพ่ิมเติมรายละเอียดเกี่ยวกับการประเมินความคุ้มค่าเมื่อปฏิบัติงานครบห้าปี 
โดยเป็นไปตามตัวชี้วัดและค่าเป้าหมายที่รัฐมนตรีผู้กำกับดูแลกำหนด หากรัฐมนตรีผู้กำกับดูแลเห็นว่าไม่คุ้มค่า
ในการจัดตั้งให้เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อยุบเลิก 
 

(1.4.3) ธนาคารแห่งประเทศไทย 
    มีข้อสังเกตว่า หลักการของร่างกฎหมายยังไม่มีความชัดเจนในส่วนของการ
ทำหน้าที่เป็นสถาบันการเงิน และความเหมาะสมที่จะตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจ หากจะดำเนินการใน
ลักษณะเดียวกับสถาบันการเงิน การบริหารจัดการและการดูแลหน่วยงานดังกล่าว อาจต้องดำเนินการด้วย
ความระมัดระวังและโดยมีความรู้เชี่ยวชาญทางด้านการเงินการธนาคาร เพ่ือป้องกันมิให้เกิดความเสียหาย   
ซึ่งจะเป็นภาระทางการคลังของประเทศในระยะยาวต่อไป 
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(1.4.4) ร่างพระราชบัญญัติที่ร่างโดยสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
ร่างพระราชบัญญัติธนาคารที่ดิน ที่ร่างโดยสภาปฏิรูปแห่งชาติ (2558: 1) 

นั้นได้มีข้อเสนอแนะในการดำเนินงานจากสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติบางประการ ดังนี้ 
     1. ควรนำกลไกที่รัฐมีอยู่ เดิม เช่น ธนาคารอาคารสงเคราะห์ 
(ธอส.) ธนาคารกรุงไทย ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ธนาคารออมสิน อี กทั้ง
ธนาคารพาณิชย์ ซึ่งมีสาขาทั่วภูมิภาคมาบูรณาการ และจัดทำรูปแบบใหม่ในลักษณะ Super Board         
โดยออกเป็นกฎหมายกำหนดอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการจัดการปัญหาที่ดิน แทนการจัดตั้งธนาคารขึ้นใหม่     
เพ่ือเป็นการประหยัดงบประมาณแผ่นดิน 
     2. รูปแบบที่เหมาะสมในการแก้ปัญหาที่ดินให้แก่เกษตรกร คือ 
การตั้งกองทุน ไม่ใช่การตั้งธนาคาร เนื่องจากการจัดตั้งธนาคารกว่าจะมีผลประกอบการที่มั่นคงจำเป็นต้องใช้
ทั้งเงินทุนและระยะเวลานาน นอกจากนี้ ปัจจุบันก็ยังมีธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) 
ซึ่งเป็นธนาคารของรัฐที่ทำหน้าที่ดูแลเรื่องดังกล่าวแล้ว การจัดตั้งธนาคารที่ดินขึ้นมาอีกจึงอาจทำให้ถูกมองว่า
เป็นการแข่งขันกันเองได้ จึงควรจัดตั้งในรูปแบบของกองทุนที่ ช่วยสนับสนุนดำเนินงานของ ธ.ก.ส. แทน 
นอกจากนี้ ข้อเสนอของคณะกรรมาธิการที่จะให้ธนาคารที่ดินมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจยังอาจทำให้เกิดปัญหา
ตามมา เนื่องจากรายรับของธนาคารอาจไม่เพียงพอที่จะพ่ึงตนเองได้ 
 

(2) การพัฒนาระบบภาษีท่ีดินก้าวหน้า 
  แนวคิดเรื่องภาษีที่ดินก้าวหน้า ได้มีมาตั้งแต่ พ.ศ. 2524 ถึงปัจจุบันนานกว่า 40 ปี ที่เสนอ
โดยศิริ เกวลินสฤษดิ์ (2524: 7) เพ่ือแก้ปัญหาที่ดินในภาคเหนือไว้ ดังนี้ 
  “ควรเก็บภาษีที่ดินในอัตราก้าวหน้า (Progressive land tax) ใช้ระบบภาษีที่ดินอัตรา
ก้าวหน้าเพื่อทำให้เจ้าของที่ดินรายใหญ่ต้องรับภาระมากขึ้น และเพื่อให้เกิดการกระจายการถือครองที่ดิน 
ตลอดจนลดการรวบรวมกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเอกชน ทั้งนี้อาจทำได้โดยกำหนดอัตราภาษีที่ดินให้
ก้าวหน้าตามมูลค่าของที่ดิน และตามขนาดของการถือครองที่ดินของแต่ละครอบครัว สำหรับการกำหนด
ขนาดการถือครองที่ดินนั้น อาจกำหนดไปตามความเหมาะสมของการประกอบการแต่ละชนิดทั้งภาค
เกษตรกรรมและภาคอ่ืนๆ หรือตามสภาพการถือครองที่ดินของแต่ละภูมิภาค อย่างไรก็ตามการใช้
มาตรการนี้จะต้องป้องกันการผลักภาระภาษีของเจ้าของที่ดินไปให้ผู้เช่าที่ดินด้วย” 
 

ต่อมาในปี 2554 ภาคประชาชนได้เสนอร่างพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินอัตราก้าวหน้า พ.ศ. ....       
(ฉบับภาคประชาชน) ต่อท่ีประชุมคณะกรรมการปฏิรูปประเทศโดยมีสาระสำคัญดังนี้  
 

หลักการ 
ให้มีกฎหมายว่าด้วยภาษีที่ดินอัตราก้าวหน้า 

เหตุผล 
 ประเทศไทยมีการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมมาเป็นเวลานาน โดยมีการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
เพ่ิมขึ้นมาโดยตลอด แต่ยังปรากฏปัญหาสำคัญในสังคมไทย นั่นคือ ปัญหาการกระจายการถือครองที่ดินที่ไม่
เป็นธรรมมีการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินอยู่กับคนบางกลุ่มของประเทศเท่านั้น ในขณะที่คนส่วนใหญ่
โดยเฉพาะคนยากจนและเกษตรกรรายย่อยไม่มีที่ดินถือครองหรือไม่มีโอกาสในการเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดิน    
ซึ่งเป็นทรัพยากรและเป็นฐานการผลิตที่สำคัญของประเทศ นอกจากนั้นยังมีการการถือครองที่ดินไว้โดยมิได้ทำ
ประโยชน์ในที่ดิน ซึ่งเป็นทรัพยากรและเป็นฐานการผลิตที่สำคัญของประเทศ นอกจากนั้นยังมีการถือครองที่ดินไว้
โดยมิได้ทำประโยชน์ แต่เป็นการถือครองไว้เพ่ือการเก็งกำไร ดังนั้น เพ่ือให้เกิดการกระจายการ ถือครองที่ดิน 
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ที่เป็นธรรมและยั่งยืน และทำให้เกิดการนำที่ดินมาใช้ประโยชน์เพ่ือให้เกิดมูลค่าเพ่ิมทางเศรษฐกิจมากขึ้น 
รวมทั้งสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่กำหนดให้รัฐต้องกระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็น
ธรรมจึงจำเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
 ในร่างพระราชบัญญัติหมวด 10 ได้กำหนดการจัดสรรเงินภาษีท่ีดินไว้ดังนี้ 

 

หมวด 10 
การจัดสรรเงินภาษีที่ดิน 

 

มาตรา 67 เมื่อได้มีการจัดตั้งธนาคารที่ดินโดยกฎหมายว่าด้วยการนั้นขึ้น ให้จัดสรรเงินภาษีที่ดินที่
จัดเก็บได้ร้อยละ 50 และนำส่งให้แก่ธนาคารที่ดิน เพ่ือใช้ในกิจการตามวัตถุประสงค์ หลักเกณฑ์ และวิธีการ 
ตามท่ีกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งบัญญัติไว้ 

ในระหว่างที่ยังไม่มีการจัดตั้งธนาคารที่ดินตามวรรคหนึ่งให้จัดสรรเงินภาษีที่จัดเก็บได้ทั้งหมดให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามความเห็นชอบของคณะกรรมการกระจายอำนาจการปกครองให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  

มาตรา 68 ให้จัดสรรเงินภาษีที่ดินที่จัดเก็บได้อีกร้อยละ 50 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
ตามสัดส่วนของขนาดท่ีดินที่ตั้งอยู่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

 

 ทั้งนี้ได้มีบัญชีแนบท้ายอัตราภาษีดังนี้  
อัตราภาษีที่ดิน 

 

ประเภทการใช้ประโยชน ์ ขนาดที่ดิน อัตราภาษ ี
ที่ดินที่ใช้ในการประกอบการเกษตร มากกว่า 50 ไร่ – 100 ไร ่ ร้อยละ 0.5 

มากกว่า 100 ไร ่–500 ไร ่ ร้อยละ 0.75 
มากกว่า 500 ไร ่– 1000 ไร ่ ร้อยละ 1 
มากกว่า 1000 ไร่ ขึ้นไป ร้อยละ 1.25 

ที่ดินที่ใช้ในการประกอบอุตสาหกรรม พาณิชยกรรม ฯลฯ มากกว่า 50 ไร่ – 100 ไร ่ ร้อยละ 0.75 
มากกว่า 100 ไร ่– 500 ไร ่ ร้อยละ 1 
มากกว่า 500 ไร ่–1000 ไร ่ ร้อยละ 1.25 
มากกว่า 1000 ไร่ขึ้นไป ร้อยละ 1.50 

ที่ดินที่ทิ้งไว้ว่างเปล่า มิได้ทำประโยชน ์ มากกว่า 50 ไร่ – 100 ไร ่ ร้อยละ 1 
มากกว่า 100 ไร ่– 500 ไร ่ ร้อยละ 1.25 
มากกว่า 500 ไร ่– 1000 ไร ่ ร้อยละ 1.50 
มากกว่า 1000 ไร่ขึ้นไป ร้อยละ 2 

 

ที่มา : สำนักงานปฏิรูป (2554: 1-6) 

 
ถึงปัจจุบันไม่มีความก้าวหน้าในเรื่องนี้แต่อย่างใด 
 

(3) การเร่งรัดการออกโฉนดที่ดินในเขตนิคมสหกรณ์รูปเช่า 
  นิคมสหกรณ์รูปเช่ามีจำนวน 13 นิคม ในพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติซึ่งมีสภาพเสื่อมโทรมจำนวน 
14 ป่า เนื้อที่ 1,512,053 ไร่ ในพ้ืนที่ 13 จังหวัด (กรมส่งเสริมสหกรณ์, 2556: 1) 
  นิคมสหกรณ์ดังกล่าวนี้มีที่มาจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้เสนอคณะรัฐมนตรีให้มอบ
พ้ืนที่ป่าเสื่อมโทรมที่ไม่สามารถฟ้ืนฟูสภาพป่าไม้ให้คงเดิมได้แก่ ส่วนราชการที่มีหน้าที่จัดที่ดินทำกิน แต่ยังต้อง
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 2513 
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และวันที่ 13 สิงหาคม 2517 ให้กรมส่งเสริมสหกรณ์รับไปดำเนินการโดยไม่ต้องออกพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
เป็นนิคมสหกรณ์ แต่ให้ดำเนินการเช่นเดียวกับการจัดที่ดินในรูปนิคมสหกรณ์โดยอนุโลม ทั้งนี้สมาชิกนิคมการ
เช่าที่ดินจะได้รับเพียงสิทธิครอบครองทำประโยชน์และตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมแตไ่ม่ได้รับกรรมสิทธิ์แต่อย่างใด 
  ในปี พ.ศ.2533 สมาชิกนิคมขอให้เพิกถอนสภาพป่าสงวนแห่งชาติ เพ่ือนำไปจัดเป็น      
นิคมสหกรณ์ตามบทบัญญัตแิห่ง พ.ร.บ.จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ.2511 
  ได้มีการดำเนินการมาอย่างต่อเนื่องที่จะเพิกถอนสภาพป่าสงวนแห่งชาติ เพ่ือนำมาจัดเป็น
นิคมสหกรณ์ รวมทั้งมีแนวคิดที่ส่งมอบให้กับสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมแต่ไม่สามารถ
ดำเนินการได้จนถึง พ.ศ.2558 ในรายงานการประชุมติดตามและประเมินผลการดำเนินงานของ
คณะอนุกรรมการภายใต้คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติเมื่อวันพุธที่ 13 มิถุนายน 2558 ณ สำนักงาน
นโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ได้มีการรายงานว่า “การจัดที่ดินในรูปนิคมสหกรณ์ผู้เช่า
ได้ดำเนินจัดที่ดินทำกินและที่อยู่อาศัย รวมทั้งการจัดตั้งสหกรณ์นิคมเพ่ือดูแลเกษตรกรในพ้ืนที่เช่นเดียวกับ 
การจัดที่ดินในรูปนิคมสหกรณ์ โดยดำเนินการจัดที่ดินตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ.2511 
โดยอนุโลม แต่เป็นการจัดที่ดินโดยมีเงื่อนไข ห้ามจำหน่าย จ่ายโอน ยกเว้นตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมเท่านั้น    
“ซึ่งสอดคล้องกับนโยบายการจัดที่ดินให้ชุมชนตามนโยบายที่ดินแห่งชาติอยู่แล้ว โดยไม่จำเป็นต้องปรับปรุง
แก้ไขหลักเกณฑ์” (สำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2558: 2) 
 

  (4) การคุ้มครองพื้นที่เกษตรกรรม 
นโยบายการคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรมได้ปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ฉบับที่ 5 จนถึงฉบับที่ 13 (พ.ศ.2565-2569)  
  คณะรัฐมนตรีได้มีมติการคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรมตั้งแต่ พ.ศ. 2523 และมีมาอย่างต่อเนื่อง 
แต่ยังไม่มีผลในทางปฏิบัติ  
  กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรมในปัจจุบันมี 7 ฉบับ แต่ยังมีข้อจำกัดท่ี
ใช้เฉพาะในขอบเขตของกฎหมายฉบับนั้นๆ  
 

  การเสนอร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรมได้เริ่มมาตั้งแต่ พ.ศ. 2538 ถึงปัจจุบัน
มีร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม พ.ศ. .... รวม 3 ฉบับ ที่ร่างโดยหน่วยงานต่างๆ ดังนี้ 
   (1) ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม พ.ศ. …. ซ่ึงดำเนนิการโดยสถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ ในปี พ.ศ. 2538 ซึ่งมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นประธาน
กรรมการ อธิบดีกรมพัฒนาที่ดินเป็นกรรมการและเลขานุการ 

(2) ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองพ้ืนที่ เกษตรกรรม พ .ศ. …. ซึ่งดำเนินการโดย
คณะกรรมาธิการการปกครอง สภาผู้แทนราษฎร ในปี พ .ศ. 2543 ซึ่งมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์เป็นประธานกรรมการ อธิบดีกรมพัฒนาที่ดินเป็นกรรมการและเลขานุการ ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ 
ได้ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรเมื่อเดือนกุมภาพันธ์ 2553 ซึ่งมติที่ประชุมให้เสนอรัฐบาล         
เพ่ือดำเนินการ 
   (3) ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองพ้ืนที่ เกษตรกรรม พ .ศ. …. ซึ่งดำเนินการโดย
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ในปี พ.ศ. 2552 ซึ่งมีรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายเป็นประธานกรรมการ 
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นกรรมการและเลขานุการ 
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นโยบายของรัฐในการคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรมในปัจจุบันปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ. 2565-2569) ประเด็นนโยบายและแผนการบริหารจัดการที่ดินและ
ทรัพยากรดินของสำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ ดังนี้ 

 เดือนกันยายน 2559 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้จัดทำยุทธศาสตร์เกษตรและสหกรณ์ 
20 ปี (2560-2579) ในยุทธศาสตร์ที่ 4 การบริหารจัดการทรัพยากรการเกษตรและสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและ
ยั่งยืน มีการกำหนดให้ตรากฎหมายคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, 2559: 10) 

   เดือนกันยายน 2564 สำนักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้บรรจุเรื่องการ
คุ้มครองพ้ืนที่ เกษตรกรรมไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่ งชาติฉบับที่  13 ในกลยุทธ์ที่  8             
การส่งเสริมให้เกษตรกรมีที่ทำกินและรักษาพ้ืนที่เกษตรกรรมที่เหมาะสมไว้เป็นฐานการผลิตการเกษตร      
ทั้งนี้ในกลยุทธ์ย่อยที่ 8.2 ได้กำหนดไว้ดังนี้ “8.2 คุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรมที่มีศักยภาพและขยายโอกาส     
ในการเข้าถึงพ้ืนที่ทำกิน” (สำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2564: 23) 

   พ.ศ. 2564 สำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช .) ได้กำหนดประเด็น
นโยบายและแผนการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดิน รวม 4 ประเด็น ในประเด็นที่ 2 การใช้ที่ดินและ
ทรัพยากรดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด ข้อ 1 การเพ่ิมประสิทธิภาพฐานการผลิตภาคเกษตรให้เข้มแข็งและยั่งยืน 
เพ่ือสร้างความมั่นคงทางอาหารนั้น ได้ระบุไว้ในข้อ 1.4 ว่า “การคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรมที่มีศักยภาพและ
ขยายโอกาสในการเข้าถึงพ้ืนที่ทำกินของเกษตรกรให้มากขึ้น เพ่ือเป็นฐานการผลิตภาคเกษตรที่ยั่งยืน " 
(สำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ, 2564: 97) 
 

 อนึ่งคณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ วุฒิสภา (2564 : 84) ได้เสนอให้รัฐบาลดำเนินการ
คุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม ดังนี้ 
  “การได้รับค่าตอบแทนการรักษาพ้ืนที่เกษตร โดยเกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการจะได้รับสิทธิ
ค่าตอบแทนการรักษาพ้ืนที่ เกษตร เพ่ือเป็นแรงจูงใจให้ เกษตรกรในการคุ้มครองพ้ืนที่ เกษตรกรรม                
ที่มีคุณลักษณะของสภาพพ้ืนที่ที่เหมาะสมไว้สำหรับทำการเกษตรตามโซนนิ่งการเพาะปลูก” 
 

ตารางที่ 3-3 ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม พ.ศ. .... 
 

ฉบับท่ี ปีที่ร่าง หน่วยงานผู้ร่าง 
 

1 2538 สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 1) 
2 2542 สำนักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร 2) 
3 2552 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 3) 

 

ที่มา:  1) สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ (2538) 
2) สำนักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร (2542) 
3) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (2552) 
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3.2 แนวคิดการเปลี่ยน “ส.ป.ก. 4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” 

ภายหลังการตราพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ได้มีการออกเอกสาร     
ที่เรียกว่า “หนังสืออนุญาตให้เข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4 -01)” ให้แก่เกษตรกรโดยที่ดิน      
ยังเป็นของรัฐ ทั้งนี้หนังสืออนุญาตให้เข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน หรือ ส.ป.ก.4 -01 ได้กำหนดตาม
ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ที่ได้รับที่ดิน
จากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมปฏิบัติเกี่ยวกับการเข้าทำประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ.2522 (ฉบับที่ 1)           
ที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่ม 97 ตอนที่ 89 ลงวันที่ 27 มิถุนายน 2522 มีความแตกต่างจากการจัดการ
ที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน และพระราชบัญญัติการจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ.2511 ที่ผู้รับการจัด
ที่ดินทำกินเมื่อปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ครบถ้วนก็จะได้รับเอกสารสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดิน คือ โฉนดที่ดิน
สาระสำคัญในบทนี้จะครอบคลุมรวม 4 เรื่อง คือ (1) ที่มาของอำนาจในการออกโฉนดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 
(2) ที่มาของอำนาจในการห้ามแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน (3) แนวคิดและลำดับเหตุการณ์
ในการเปลี่ยน“ส.ป.ก. 4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” และ (4) ทรรศนะในการเปลี่ยน ส.ป.ก. 4-01 เป็น “โฉนด
ที่ดิน” โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 

3.2.1 ที่มาของอำนาจในการออกโฉนดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน  
มาตรการ 36 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได้บัญญัติที่มาของอำนาจในการ

ออกโฉนดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินไว้ดังนี้ 
“มาตรา 36 ทวิ บัญญัติไว้ว่า “บรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ใดๆ ที่ ส.ป.ก.ได้มาตาม

พระราชบัญญัตินี้ หรือ ได้มาโดยประการอ่ืนที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์  ในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ไม่ให้ถือว่าเป็นที่ราชพัสดุ และให้ ส.ป.ก. เป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์เพ่ือใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม          
ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดินมีอำนาจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเกี่ยวกับที่ดิน ของ ส.ป.ก. 
ตามวรรคหนึ่ง ทั้งนี้ ตามท่ี ส.ป.ก. ร้องขอ” 
 

3.2.2 ที่มาของอำนาจในการห้ามแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 
 มาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ได้บัญญัติที่มาของอำนาจในการห้าม
แบ่งแยกหรือโอนสิทธิ์ในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินไว้ดังนี้ 

“มาตรา 39 ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจะทำการแบ่งแยก 
หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อ่ืนมิได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดก แก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยัง
สถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ 
วิธีการและเงื่อนไขที่กำหนดในกฎกระทรวง” 

 

3.2.3 แนวคิดและลำดับเหตุการณ์ในการเปลี่ยน“ส.ป.ก. 4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” 
จากการทบทวนถึงแนวคิดและเหตุการณ์ในการเปลี่ยน“ส.ป.ก.4-01”เป็น “โฉนดที่ดิน” พบว่า

แนวคิดดังกล่าวนี้ได้เริ่มมาตั้งแต่ พ.ศ.2520 ทั้งจากคณะกรรมการคณะต่างๆ ที่รัฐบาลแต่งตั้ง สถาบันวิจัย    
ส่วนราชการ พรรคการเมือง สภาผู้แทนราษฎร รัฐสภา และนโยบายของรัฐบาล ซึ่งเรียงตามลำดับเวลาได้
ดังต่อไปนี้ (1) ความเห็นของคณะกรรมการเพ่ือพิจารณาปัญหาในการบริหารงานจัดที่ดิน (2) ข้อเสนอเชิง
นโยบายของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย  (3) การพัฒนาสิทธิในการถือครองที่ดินของ ส .ป.ก.      
(4) ความเห็นของวุฒิสภา (5) การแปลงสินทรัพย์เป็นทุน (6) ความเห็นคณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์    
(7) การศึกษาการพัฒนาสิทธิการถือครองที่ดิน (8) นโยบายการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “ใบสลักสิทธิ” 
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  (1) ความเห็นของคณะกรรมการเพื่อพิจารณาปัญหาในการบริหารงานจัดที่ดิน 

คณะกรรมการเพ่ือพิจารณาในการบริหารจัดที่ดินตามคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ 108/2520   
ลงวันที่ 18 พฤษภาคม 2520 เพ่ือพิจารณาชำระกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดิน กฎหมายเกี่ยวกับการจัด
ที่ดินทำกินอ่ืนๆการกำหนดสิทธิของผู้ได้รับการจัดที่ดิน การจัดตั้งองค์กรบริหารงานการปฏิรูปที่ดินแห่งชาติได้
สรุปเรื่องสิทธิในที่ดินจากการจัดที่ดินของรัฐให้กับประชาชนไว้ดังนี้ 
   “3 เมื่อคำนึงถึงความยุติธรรมประโยชน์ของประชาชนทั่วไปและประโยชน์ของ
ประเทศประกอบเข้าด้วยกันแล้วคณะกรรมการฯเห็นว่าควรกำหนดหลักการพ้ืนฐานในการจัดที่ดินให้แก่
ประชาชนให้เป็นแนวเดียวกันในกรณีอันเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินวิธีการจัดที่ดินและการเรียกเก็บชดเชยทุนของ
รัฐบาล 

3.1 สิทธิในที่ดินควรให้กรรมสิทธิ์แก่ผู้ได้รับการจัดที่ดินแต่ควรมีข้อจำกัดขอบเขต
แห่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามความเหมาะสมทั้งนี้เพราะการให้เป็นสิทธิการเช่านั้นไม่เป็น
หลักประกันที่มั่นคงต่อการครองชีพของครอบครัวเกษตรกรและไม่อาจใช้เป็นหลักประกันในการสินเชื่อของ
เกษตรกรได้ ส่วนการให้เป็นสิทธิรูปอ่ืนซึ่งมีลักษณะเป็นทรัพย์สิทธินั้นแม้จะมีความมั่นคงและใช้เป็น
หลักประกันในการประกันสินเชื่อได้แต่จะเป็นการยุ่งยากต่อความเข้าใจของประชาชนและแม้รัฐจะให้สิทธิ
เช่นนั้นแล้วถ้ารัฐต้องการเวนคืนสิทธินั้นมารัฐก็ยังคงต้องจ่ายค่าทดแทนเช่นกันส่วนการให้เป็นกรรมสิทธิ์             
แต่มีข้อจำกัดจะทำให้ประชาชนไม่รู้สึกสับสนการให้กรรมสิทธิ์โดยมีข้อจำกัดนั้นผู้ทรงกรรมสิทธิ์ยังรู้สึกมีความ
มั่นคงในการครองชีพเช่นเดิมอาจใช้เป็นหลักประกันในการสินเชื่อได้และอาจตกทอดทางมรดกได้ดังนั้นจึงไม่
กระทบถึงองค์ประกอบทางจิตใจในการหวงแหนที่ดินและในการเต็มใจทำประโยชน์ในที่ดินอันเป็นของตน 
และไม่เกิดลักลั่นในทางปฏิบัติเพราะเดิมรัฐก็จัดให้ประชาชนได้กรรมสิทธิ์ในที่ดินอยู่แล้ว 
 

  (2) ข้อเสนอเชิงนโยบายของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
  สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย ได้มีข้อเสนอเชิงนโยบาย ซึ่งเป็นผลจากการศึกษา
รวม 2 ครั้ง ในปี พ.ศ. 2529 และปี พ.ศ. 2533 โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

(2.1) การศึกษาเรื่องนโยบายที่ดิน 
   ในปี พ.ศ. 2529 สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย ได้ศึกษา “นโยบายที่ดิน”          
ซึ่งครอบคลุมนโยบาย 4 ด้าน คือ นโยบายที่ดินเพ่ือเศรษฐกิจ นโยบายที่ดินเพ่ือสังคม นโยบายที่ดินเพ่ือการ
อนุรักษ์ นโยบายที่ดินเพื่อความมั่นคง และนโยบายพิเศษ คือนโยบายชาวเขา 
   ทั้งนี้ในนโยบายที่ดินเพ่ือสังคม ได้เสนอสิทธิในที่ดินของประชาชน ที่ได้รับการจัด
ที่ดินจาก ส.ป.ก. ไว้ดังนี้ 
    (2.1.1) รัฐควรให้กรรมสิทธิ์ในที่ดินแก่ผู้ทำประโยชน์ในที่ดินโดยตรง 

(2.1.2) ในที่ดินซึ่งเอกชนเป็นเจ้าของ รัฐควรเน้นการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
แก้ปัญหาการเช่าที่ดิน ในท้องที่ที่ไม่มีการปฏิรูปที่ดินรัฐควรควบคุมดูแลการเช่าที่ดินเพ่ือให้เกิดความยุติธรรม
และสร้างความมั่นคงในที่ดินระหว่างเจ้าของและผู้เช่า 

(2.1.3) ในที่ดินของรัฐที่ราษฎรบุกรุกซึ่งสมควรจะนำไปจัดให้ประชาชนนั้น
รัฐควรมุ่งเน้นการให้สิทธิการทำประโยชน์ในที่ดินแก่ราษฎรในระยะแรกโดยมีเงื่อนไขต่างๆ ที่จะต้องปฏิบัติ
หลังจาก 5-10 ปีแล้วควรพิจารณาให้กรรมสิทธิ์ในที่ดินแก่ราษฎรเหล่านั้นเว้นแต่ที่ดินของรัฐบางลักษณะซึ่งรัฐ
เห็นว่าจำเป็นต้องสงวนไว้ ในระยะยาวควรอนุญาตให้ราษฎรทำประโยชน์โดยไม่ให้กรรมสิทธิ์ในที่ดินเลยและ 
อาจมีการเช่าเพ่ือจัดให้ผลประโยชน์ก็ได้ (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2529: 144, 146) 
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   ข้อเสนอจากการศึกษาครั้งนี้ ได้ เสนอต่อคณะรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีมีมติ
เห็นชอบ เมื่อวันที่ 1 กันยายน 2530 
 

(2.2) การศึกษาเรื่องนโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมของประเทศไทย 
สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2533: 170-171) ในการศึกษาเรื่องนโยบายการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมของประเทศไทยมีข้อเสนอเชิงนโยบายข้อ 7 ว่า“สิทธิในที่ดินที่ ส.ป.ก. ควรมอบให้แก่เกษตรกรนั้น
ควรจะเป็นโฉนดที่ดิน (น.ส. 4) ที่มีเงื่อนไข” โดยมีเหตุผลประกอบว่าวัตถุประสงค์ของการปฏิรูปที่ดินคือความ
กินดีอยู่ดีของประชาชนโดยการจัดหาที่ดินทำกินให้พร้อมกับมีการพัฒนาในรายได้และอาชีพสินเชื่อเพ่ือ
การเกษตรที่เกษตรกรจะต้องนำใช้ในการพัฒนาไร่นาเฉพาะบุคคลจึงจำเป็นมากปัจจุบัน ส.ป.ก. 4-01          
ไม่สามารถจะใช้เป็นหลักฐานประกันให้กู้ยืมได้ถึงแม้ว่าจะสามารถรวมกลุ่มกันกู้ยืมจาก  ธ.ก.ส. ได้ก็ตามแต่    
ไม่เพียงพอในการพัฒนาการผลิตการมีโฉนดที่ดินที่สามารถใช้เป็นหลักประกันได้เป็นรายบุคคลจึงเป็นสิ่งจำเป็น
ของเกษตรกร 

 

  (3) การพัฒนาสิทธิในการถือครองที่ดินของ ส.ป.ก. 
ในปีงบประมาณ 2544 สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ได้เริ่มดำเนิน

โครงการตัวอย่างให้เกษตรกรเช่าซื้อที่ดินของรัฐในเขตปฏิรูปที่ดินในพ้ืนที่ตำบลลำพญากลางอำเภอมวกเหล็ก
จังหวัดสระบุรีโดยในการประชุมคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดสระบุรีครั้งที่ 1/2545 เมื่อวันที่ 20 สิงหาคม 2545 
ได้อนุมัติหลักการให้ดำเนินการให้เกษตรกรเช่าซื้อที่ดินรัฐอัตราค่าเช่าซื้อไร่ละ1,500 บาท (ราคาประเมิน
ขณะนั้น 10,000 บาท/ไร่คิดเป็น 15% ของราคาประเมิน) สำนักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัดสระบุรี (ส.ป.ก.
สระบุรี) ได้ดำเนินการประชาสัมพันธ์สร้างความเข้าใจกับเกษตรกรและมีเกษตรกรที่สนใจยื่นคำร้องขอเช่าซื้อ
และทำสัญญาเช่าซื้อที่ดินของรัฐจำนวน 110 ราย 50 แปลงเนื้อที ่2,627-2-22ไร่ 

เกษตรกรได้รับการโอนกรรมสิทธิ์แล้วจำนวน 42 ราย 54 แปลง เนื้อที่ 819-3-94 ไร่เกษตรกรยังจ่ายเงิน
ไม่ครบตามสัญญาจำนวน 61 ราย95 แปลง (ขอขยายสัญญา 15 ราย และยังไม่ครบสัญญา 46 ราย) จ่ายเงิน
ครบแล้วอยู่ระหว่างการดำเนินการโอนกรรมสิทธิ์จำนวน 7 ราย 7 แปลง (สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม, 2554: 2-3) 

 

(4) ความเห็นของวุฒิสภา 
คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาและแก้ไขปัญหาการถือครองที่ดินทำกินของประชาชนที่

ทางการยังไม่ออกเอกสารสิทธิให้  (2545: 16-18) ได้วิเคราะห์ถึงการให้กรรมสิทธิ์ที่ดินแก่เกษตรกรที่ได้รับ
เอกสารสิทธิ ส.ป.ก. 4-01 โดยมีแนวทางแก้ไขดังนี้ 

“ข้อกำหนดห้ามโอนที่ดินที่ได้รับจากการปฏิรูปที่ดินยังมีความจำเป็นที่จะต้องคงไว้
เนื่องจากที่ดินนำมาจัดให้เกษตรกรทำประโยชน์นั้นสภาพเดิมมาจากที่ดินสงวนหวงห้ามที่สาธารณประโยชน์    
ที่พลเมืองเคยใช้ร่วมกันที่ราชพัสดุหรือที่ดินเอกชนที่จัดซื้อหรือเวนคืนจากผู้ถือครองที่ดินแปลงใหญ่เพ่ือนำมา
ปรับปรุงสิทธิและการถือครองในที่ดินเกษตรกรรมให้กับเกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินทำกินเป็นของตนเองเกษตรกร    
ผู้เช่าหรือผู้ยากจนที่ประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นต้นแต่จะต้องผ่อนคลายหรือยืดหยุ่นข้อกำหนด
ห้ามโอนลงตามสภาพความเป็นจริง เช่น 

1. เมื่อเกษตรกรได้รับกรรมสิทธิ์ที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินอาจจะกำหนดระยะเวลา
การห้ามโอนไว้เช่น 5 ปีหรือ 10 ปี 

2. กำหนดเขตพ้ืนที่สำหรับใช้ประกอบการเกษตรให้ชัดเจนห้ามมิให้มีการ
เปลี่ยนแปลงสภาพพ้ืนที่เป็นอย่างอ่ืนโดยกำหนดให้เขตปฏิรูปที่ดินเป็นพื้นที่ประกอบการเกษตร 
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3. เกษตรกรที่ได้รับกรรมสิทธิ์ที่ดินจาก ส.ป.ก. สามารถโอนที่ดินให้กับบุคคลอ่ืนได้
ทั้งนี้บุคคลผู้รับโอนจะต้องใช้ที่ดินนั้นสำหรับประกอบอาชีพเกษตรกรรมเท่านั้น 

4. รัฐต้องกำหนดแนวทางไม่ให้มีการบุกรุกท่ีดินของรัฐโดยการปักหลักแนวเขตท่ีดิน
ของรัฐให้ชัดเจนสร้างจิตสำนึกให้ประชาชนร่วมกันดูแลและป้องกันมิให้มีการบุกรุกที่ดินของรัฐอบรมและสร้าง
ความรู้ความเข้าใจให้ประชาชนประกอบอาชีพอ่ืนๆ 

5. ส่งเสริมและช่วยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรมโดยการปรับปรุงบำรุงดิน
จัดปัจจัยการผลิตตลอดจนส่งเสริมการผลิตเน้นเกษตรอินทรีย์ 

นอกจากนั้นควรมีการทบทวนกฎหมายที่ใช้ในปัจจุบันเพ่ือแก้ไขปรับปรุงให้เหมาะสมเช่น
กำหนดให้มีการจำแนกเขตการใช้ประโยชน์ในที่ดินโดยชัดเจนว่าที่ดินประเภทใดบริเวณใดควรจะใช้ประโยชน์
อย่างไรที่ดินบริเวณใดควรเป็นที่ชุมชนโดยให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการให้คำแนะนำเสนอความ
คิดเห็นในการจำแนกการใช้ประโยชน์ที่ดินรวมทั้งให้ที่ดินที่ได้รับจากการปฏิรูปที่ดินสามารถแบ่งแยกหรือโอน
ไปยังบุคคลอื่นได้แต่ผู้รับโอนต้องนำไปประกอบเกษตรกรรมหรือกิจการที่รัฐกำหนดและมีการจำกัดขนาดเนื้อท่ี
ที่ดินที่ผู้รับโอนจะสามารถถือครองได้ตามหลักการ “คุมที่ไม่คุมคน” 

 

(5) การแปลงสินทรัพย์เป็นทุน 
วันที่ 4 มีนาคม 2546 คณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบนโยบายและแนวทางการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน 

ได้มีการประกาศใช้ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุน พ .ศ. 2546 และมีการ
จัดตั้งสำนักงานบริหารการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน ในเวลาต่อมา ทั้งนี้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเป็นหนึ่งในบรรดา
ทรัพย์สินที่แปลงเป็นทุนได้ 

ทั้งนี้ได้มีแผนปฏิบัติงานการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน เป็นแผนเร่งด่วน (พ .ศ. 2546-2547)    
ในพ้ืนที่ ส.ป.ก.4-01 ประมาณ 10 ล้านไร่ นั้น มีเกษตรกรทำกินอยู่ 600,000 ราย คาดว่าจะมีเกษตรกรเข้าสู่
กระบวนการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน 200,000 ราย (สมชาย ธรรมสุทธิวัฒน์ และคณะ, 2548: 25) 
  ในปี 2550 ได้มีพระราชกฤษฎีกายุบเลิกสำนักงานบริหารการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน 
(องค์การมหาชน) ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนที่ 30ก ลงวันที่ 24 มิถุนายน 2550 
 

  (6) ความเห็นคณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์  
ได้สรุปถึงสภาพปัญหาในการดำเนินงานปฏิรูปที่ดินไว้ว่า“การมีข้อจำกัดกรรมสิทธิ์อย่าง

เข้มงวดเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการจัดให้เกษตรกรเช่าซื้อที่ดินและยังทำให้สถาบันการเงินอ่ืนๆ นอกจาก ธ.ก.ส. 
ไม่ยอมรับ ส.ป.ก.4-01 เป็นหลักประกันเนื่องจากผิดสัญญาจะไม่สามารถนำที่ดินมาบังคับได้รวมทั้งการใช้เป็น
หลักประกันของศาลหรือประกันผู้ต้องหารวมทั้งยังมีปัญหาการจัดที่ดินให้เกษตรกรเช่าซื้อที่ดินของ  ส.ป.ก.     
มีอำนาจในการจัดให้เกษตรกรเช่าซื้อตามมาตรา 30 แต่ก็สามารถดำเนินการได้เพียงจำนวนเล็กน้อยเนื่องจาก
ราษฎรไม่เข้าใจว่าทำไมที่ดินของตนเองที่ครอบครองอยู่เดิมจึงต้องมาเสียค่าเช่าซื้ออีกประเด็นคำถามจึงมีว่า
เมื่อกฎหมายปฏิรูปที่ดินให้กรรมสิทธิ์แก่เกษตรกรโดยการเช่าซื้อ ซึ่งต้องมีการออกโฉนดที่ดินตามประมวล
กฎหมายที่ดินในพ้ืนที่ดังกล่าว เหตุใดจึงยังไม่ให้เกษตรกรเช่าซื้อ ราคาเช่าซื้อมากน้อยเพียงใด และจะ
ดำเนินการเสร็จเมื่อใด” (คณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์, 2546: 16-17,23) 
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(7) การศึกษาการพัฒนาสิทธิการถือครองที่ดิน 
สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2555: 161) ได้ศึกษาผลการพัฒนาสิทธิการถือครอง

ที่ดินของเกษตรกรในพื้นที่ตำบลลำพญากลาง อำเภอมวกเหล็ก จังหวัดสระบุรี และรายงานไว้ว่า 
  “ในกรณีของโครงการตัวอย่างในการพัฒนาสิทธินั้นถึงแม้ว่าจะมีการพัฒนาสิทธิให้แก่
เกษตรกรในที่ดินรัฐที่อำเภอมวกเหล็กจังหวัดสระบุรีมาตั้งแต่ พ.ศ. 2545 โดยการให้เกษตรกรเช่าซื้อ 
จนเกษตรกรบางรายจ่ายเงินค่าเช่าซื้อที่ดินจนครบถ้วนและได้รับโฉนดที่ดินเป็นของตนเองโดยมีเงื่อนไขห้ามโอน
ตามบทบัญญัติมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แล้วก็ตามแต่ไม่มี
นโยบายให้มีการดำเนินการต่อเนื่องใดๆให้โฉนดที่ดินดังกล่าวสามารถที่จะใช้ค้ำประกันจากสถาบันต่างๆ      
ได้ตามที่เกษตรกรร้องขอหรือตามวัตถุประสงค์ที่  ส.ป.ก. ได้กำหนดไว้เมื่อเริ่มโครงการ การขาดความต่อเนื่อง
ของนโยบายในเรื่องนี้อาจจะเป็นเพราะมีความอ่อนไหวต่อสังคมโดยรวมเนื่องจากเป็นการเปลี่ยนสถานภาพ
ที่ดินของรัฐไปเป็นที่ดินของเอกชนโดยมีเงื่อนไขบังคับเท่านั้นหรืออาจจะเป็นเพราะมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล
และรัฐมนตรีที่กำกับดูแลการปฏิบัติงานของสำนักงานการปฎิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมซึ่งอาจจะมาจากต่าง
พรรคการเมืองที่ไม่มีนโยบายหรือไม่เห็นด้วยกับนโยบายในเรื่องนี้” 

 

  (8) นโยบายการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “ใบสลักสิทธิ” 
ในเดือนมกราคม 2562 พรรคพลังประชารัฐ ได้รณรงค์ในช่วงก่อนการเลือกตั้งทั่วไปในวันที่ 

24 มีนาคม 2562 ถึงนโยบายการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “ใบสลักสิทธิ์” ที่จะทำให้พ้ืนที่ปฏิรูปที่ดินที่เคย
ใช้เพ่ือเกษตรกรรมอย่างเดียว เปลี่ยนเป็นเกษตรอุตสาหกรรม โรงงาน พาณิชย์ ท่องเที่ยว หรือรีสอร์ทสุขภาพ เป็นต้น 
โดยระบุว่าภายใต้ไทยแลนด์ 4.0 ในพ้ืนที่เป้าหมายอีอีซี 3 จังหวัด ยังเป็นพ้ืนที่ปฏิรูปที่ดินอีกหลายล้านไร่ที่ใช้
เพ่ือการเกษตร ไม่สอดคล้องกับการพัฒนาประเทศ (www.thaipost.net/main/tag/พปชร.) 

 

3.2.4 ทรรศนะในการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” 
จากแนวคิดในการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน”ที่มีมาหลายครั้งในอดีตนั้น แต่ละครั้งได้มี

ทรรศนะของสถาบันวิชาการและนักวิชาการท้ังทางบวกและทางลบในช่วงเวลาต่างๆ ดังต่อไปนี้ 
 (1) ภายหลังจากท่ีรัฐบาลมีนโยบายเรื่อง “การแปลงสินทรัพย์เป็นทุน” ตามมติคณะรัฐมนตรี 

เมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2546 แล้วได้มีทรรศนะทั้งทางบวกและทางลบดังนี้ 
  (1.1) ทรรศนะทางบวกโดยมีเงื่อนไข 
  (1.2) ทรรศนะทางลบ 
  โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 

(1.1) ทรรศนะทางบวก โดยมีเงื่อนไข 
อัมมาร สยามวาลา (2545: 6) “สนับสนุนแนวคิดการแปลง ส .ป .ก .      

เป็นโฉนดชี้เกษตรกรควรมีสิทธิในที่ดินอย่างสมบูรณ์มั่นใจไม่เกิดปัญหาการบุกรุกล่าที่ดินเหตุความต้องการใช้
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม มีแนวโน้มลดลงหลังจากหนุ่มสาวออกจากชนบทไปแล้วกว่า 50% แต่เตือนรัฐศึกษาวิจัย
อย่างรอบคอบก่อนเดินหน้า”  

“การให้กรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยสมบูรณ์แก่เกษตรกรนั้นเป็นเรื่องที่ควรจะทำ
แต่หากทำบนพ้ืนฐานตามที่รัฐบาลอ้างว่าเพ่ือจะได้ให้ไปปล่อยกู้ต่อไปได้นั้นเป็นเรื่องไม่ควรอย่างยิ่งและสิ่งที่
ควรจะระวังคือคนที่จะได้โฉนดที่ดินจะต้องเป็นคนที่เราอยากให้เขาได้รับเพื่อการใช้ประโยชน์แท้จริง” 
(กรุงเทพธุรกิจ, 16 ธันวาคม 2545)” 

 

http://www.thaipost.net/main/tag/พปชร
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ทองโรจน์ อ่อนจันทร์ (2546: 5) ได้มีความเห็นว่า“ในกรณีที่ที่ดินของ ส.ป.ก.       
ที่ได้จัดสรรไปแล้วหากรัฐบาลจะเปลี่ยนแปลงเอกสารสิทธิ  ส.ป.ก. 4-01 ให้เป็นโฉนดที่ดินก็น่าจะเป็นผลดีต่อ
การพัฒนาเศรษฐกิจโดยเฉพาะถ้าผู้ที่ได้รับที่ดินไปนั้นเป็นเกษตรกรที่ยากจนอย่างแท้จริง” 

 

ทรรศนะของนักวิชาการดังกล่าวนี้มีเงื่อนไขที่สำคัญ คือ “คนที่จะได้โฉนดที่ดิน
จะต้องเป็นคนที่เราอยากให้เขาได้รับเพ่ือการใช้ประโยชน์แท้จริง และถ้าผู้ที่ได้รับที่ดินไปนั้นเป็นเกษตรกรที่
ยากจนอย่างแท้จริง” 

(1.2) ทรรศนะในทางลบมีดังนี้ 
                                 สุนทร มณีสวัสดิ์ “ถ้าเอาที่ดิน ส.ป.ก. ไปออกเป็นโฉนดแล้วห้ามโอน 10 ปี
อย่างที่ว่านี้ก็เป็นการแน่นอนว่าเอาไปจำนองเอาเงินมาทำกินได้แน่นอนแต่อีก 10 ปีที่ดินเหล่านี้ก็จะหลุดมือไป
เป็นของนายทุนที่รับจำนองอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้แล้วหลักการของการปฏิรูปที่ดินที่ต้องการให้เกษตรกรมี
กรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ใช้ทำกินก็จะสิ้นสุดลงทันที” (มติชนรายวันวันที่ 13 ธันวาคม 2545 หน้า 8) 

            นิธิ เอียวศรีวงศ์ (2546: 6) ได้กล่าวถึง การแปลงสินทรัพย์เป็นทุนในส่วน
ที่เกี่ยวข้องกับ ส.ป.ก.ไว้ว่าการแปลงที่ดิน ส.ป.ก. ให้เป็นทุนในที่สุดก็จะทำให้ที่ดินเหล่านั้นหลุดจากมือของ
เกษตรกรรายย่อยแม้จะมีข้อบังคับว่าผู้ที่จะรับโอนที่ดิน ส.ป.ก. แปลงนั้นไปจากสถาบันการเงินจะต้องเป็น
เกษตรกรก็ยังมีคำถามอีกว่าเกษตรกรหมายถึงใครบริษัทซีพีเป็นเกษตรกรหรือไม่หรือผู้ปลูกยูคาฯเพ่ือตัดขาย
เป็นเกษตรกรหรือไม่ในที่สุดเกษตรกรรายย่อยซึ่งเป็นประชากรส่วนใหญ่และเป็นเป้าหมายของการแปร
สินทรัพย์เป็นทุนก็จะสิ้นเนื้อประดาตัวสินทรัพย์จำนวนมากของคนไทยในชนบทเป็นสินทรัพย์สาธารณะหรือก่ึง
สาธารณะ (เช่น ส.ป.ก. 4-01 ก็มีลักษณะเป็นกึ่งสาธารณะ) ฉะนั้นจึงยากมากที่จะแปรให้เป็นกรรมสิทธิ์ของ
ปัจเจกบุคคลอย่างเป็นธรรม 

           อานันท์ กาญจนพันธุ์ “การออกโฉนดอาจส่งผลกระทบในทางลบทั้งต่อตัว
เกษตรกรและต่อระบบการผลิตในภาคเกษตรเช่นโฉนดที่ดินทำให้ราคาที่ดินสูงขึ้นและเกษตรกรรายย่อยอาจ
เสี่ยงต่อการสูญเสียที่ดินง่ายขึ้นเพราะแรงจูงใจทางด้านราคาผนวกกับราคาผลผลิตที่ตกต่ำและความล้มเหลว
ในการผลิตทางด้านการเกษตรอาจทำให้มีหนี้สินมากจนต้องขายที่ดินให้กับนายทุนจากภายนอกแล้วอพยพไป
ซื้อที่ดินที่อยู่ห่างไกลออกไปซึ่งมีราคาถูกกว่ามีความอุดมสมบูรณ์น้อยกว่าและทำให้ระบบการผลิตในภาค
เกษตรมีประสิทธิภาพลดลงนอกจากนั้นการเข้าถึงสินเชื่อมิได้หมายความว่าเกษตรกรจะกู้ยืมเงินไปใช้ในภาค
เกษตรในทางตรงกันข้ามเมื่อราคาพืชผลตกต่ำและการผลิตในภาคเกษตรเป็นสัดส่วนของรายได้ที่ลดลงเรื่อยๆ
เกษตรกรอาจกู้ยืมเงินไปใช้ในกิจการนอกภาคเกษตรมากขึ้นรวมทั้งนำไปปล่อยกู้ให้กับชาวนาที่ยากจนกว่าทำ
การกู้ยืมอีกต่อหนึ่งซึ่งล้วนแล้วแต่ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการเพ่ิมประสิทธิภาพทางการผลิตในภาคเกษตรแต่
อย่างใดการมีโฉนดยังอาจทำให้ลูกหลานของเกษตรกรนำเอาโฉนดไปเป็นหลักทรัพย์ค้ำประกันการกู้ยืมเงินไป
ลงทุนนอกภาคเกษตรซึ่งอาจเสี่ยงต่อการขาดทุนจนไม่สามารถชำระหนี้สินได้และนำไปสู่การสูญเสียที่ดิน
ประเด็นสำคัญจึงมีอยู่ว่าการออกโฉนดมิใช่มาตรการเพียงอย่างเดียวที่จะช่วยสร้างความมั่นคงในการถือครอง
ที่ดินและเพ่ิมประสิทธิภาพทางการผลิต” (กรุงเทพธุรกิจ, 9 ธันวาคม 2545) 

  ยศ สันตสมบัติ“………การแปลงสินทรัพย์เป็นทุนของรัฐบาลชุดนี้หากดู
เผินๆแล้วอาจสอดคล้องกับแนวคิดของเศรษฐศาสตร์กระแสหลักเกี่ยวกับระบบการถือครองที่ดินที่ให้
ความสำคัญกับการเร่งรัดออกโฉนดและระบบกรรมสิทธิ์ส่วนบุคคลโดยมองว่าถ้าให้ผู้ถือครองที่ดินมีโฉนดอย่าง
ถูกต้องการถือครองที่ดินย่อมมั่นคงขึ้นและผู้ถือครองยังสามารถเข้าถึงระบบสินเชื่อโดยใช้เอกสารสิทธิในที่ดิน
เป็นหลักทรัพย์ค้ำประกันสินเชื่อและเมื่อได้สินเชื่อมาแล้วเจ้าของที่ดินย่อมนำมาลงทุนเพ่ือปรับปรุงระบบการ
ผลิตให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นความจริงแล้วความสัมพันธ์ระหว่างโฉนดความมั่นคงในการถือครองและประสิทธิภาพ
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ทางการผลิตอาจมีลักษณะที่ซับซ้อนและลักลั่นขัดแย้งกันผลที่ออกมาอาจกลายเป็นเรื่องตรงกันข้ามที่ดินรกร้าง
ว่างเปล่าซึ่งถูกปล่อยทิ้งไว้ให้เป็นทุ่งไมยราบมีอยู่มากมายในเขตชนบทของบ้านเราในปัจจุบันและที่ดินเหล่านี้
แทบทั้งหมดล้วนแล้วแต่เป็นที่ดินที่มีเอกสารสิทธิโดยเฉพาะอย่างยิ่งโฉนดแล้วทั้งสิ้นหากแต่เป็นที่ดินซึ่งถูกซื้อ
เก็งกำไรและถูกปล่อยทิ้งจนรกร้างด้วยอานิสงส์ของการฟุบตัวของเศรษฐกิจฟองสบู่การเร่งรัดออกโฉนดจึงมิได้
เป็นหลักประกันว่าที่ดินจะไม่ถูกปล่อยทิ้งไว้จนรกร้าง” (กรุงเทพธุรกิจ, 9 ธันวาคม 2545) 

 

ระหว่างวันที่ 6-14 ธันวาคม 2545 หนังสือพิมพ์กรุงเทพธุรกิจ ได้มีการทำ Quick 
Vote ทาง Website ให้โหวตเรื่อง “แปลงสินทรัพย์เป็นทุนแปลง ส.ป.ก. เป็นโฉนดใครได้ประโยชน์” มีผู้แสดง
ความคิดเห็น รวม 2,600 โหวต โดยมีความเห็นว่า 
    ประชาชนได้ประโยชน์          416 โหวต หรือ 16.00% 
    นายทุนได้ประโยชน์        1,003 โหวต หรือ 38.58% 
    นักการเมืองได้ประโยชน์        1,095 โหวต หรือ 42.12% 
    และอ่ืนๆ    86 โหวต  หรือ   3.3% 
    (กรุงเทพธุรกิจ, 2545) 
 

   อำพล จินดาวัฒนะ (2545: 1-2) ได้แสดงความเห็นคัดค้านต่อแนวคิดแปลง
สินทรัพย์เป็นทุนในบทความเรื่อง “ระวังจะสิ้นแผ่น (ที่) ดิน?” โดยเกรงว่าจะมีการเปลี่ยนมือจากเกษตรกรสู่
นายทุน การบุกรุกป่าจะเพ่ิมข้ึน 

ศยามล ไกยูรวงศ์ “ความมั่นคงของสิทธิในที่ดินและที่อยู่อาศัยจึงมิได้อยู่ที่เอกสาร
สิทธิที่ดินแต่หมายถึงการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของกฎหมายนโยบายการพัฒนาและระบบทั้งหมดของ
กระบวนการจัดการที่ดินและการออกเอกสารสิทธิที่ดินข้อเสนอของเครือข่ายปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยคือ  
“โฉนดชุมชน” ซึ่งอยู่บนฐานแนวคิดของสิทธิชุมชนที่มีรูปแบบของการกระจายอำนาจในกระบวนการจัดการ
ที่ดินและการออกเอกสารสิทธิที่ดินไปสู่ชุมชนเพ่ือให้กลไกการตรวจสอบร่วมกันของชุมชนในการป้องกันการซื้อขาย
ที่ดินอย่างรวดเร็ว”(มติชนรายวันวันที่ 27 ธันวาคม 2550 หน้า 6) 

                 พงษ์ทิพย์ สำราญจิตต์ “การแจกเอกสารสิทธิที่ดินจึงไม่สามารถแก้ปัญหาการสูญเสีย
ที่ดินเกษตรกรซึ่งเป็นปัญหาใจกลางสำคัญของปัญหาที่ดินทำกินในปัจจุบันได้และไม่แน่ด้วยซ้ำว่าจะยิ่งซ้ำเติม
ให้ปัญหาเหล่านี้หนักหน่วงขึ้นไปอีกเพราะเท่าที่ทราบการซื้อขายที่ดิน ส.ป.ก. มีการดำเนินการกันอยู่แล้วเงียบๆ 
และที่ดิน ส.ป.ก. ก็ไม่ต่างอะไรจากที่ดินโฉนดที่เกษตรกรสามารถนำไปจำนำจำนองกับธนาคาร  ซึ่งส่งผล
กระทบต่อการสูญเสียที่ดินได้เช่นกัน” (มติชนรายวันวันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2552 หน้า 9) 

 (2) ภายหลังจากรัฐบาลคณะที่  59 ที่มีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เป็นนายกรัฐมนตรี              
มีนโยบายที่จะยกระดับหนังสืออนุญาตให้เข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส .ป.ก.4-01) แล้วได้มีทรรศนะ 
ทั้งทางบวกและทางลบ ดังนี้ 

(2.1) ทรรศนะทางบวก 
  ปีติพงษ์ พึ่งบุญ ณ อยุธยา และคณะ (2554: 6-7) ได้มีข้อเสนอแนะในการ

เปลี่ยนจากบุคคลสิทธิ์ (ส.ป.ก.4-01) ไปเป็นทรัพย์สิทธิ์  (โฉนดที่ดิน ส.ป.ก) จะทำให้เกิดผลดีและสำคัญ         
4 ประการ คือ 

(1) เกิดมีมูลค่าทางเศรษฐกิจ ทั้งในแง่ทรัพย์สินของประเทศและมูลค่า
ทรัพย์สินที่ ส.ป.ก. ควบคุมดูแล 
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(2) สามารถโอน หรือ ตกทอดทางมรดกได้ตามที่กฎหมายกำหนดและ
ควบคุมทางทะเบียนได้ 

(3) เป็นเอกสารสำคัญที่ใช้กับระบบการให้สินเชื่อของธนาคารได้แต่ต้อง
ปรับปรุงกลไกเพ่ือให้เป็นหลักทรัพย์ค้ำประกัน 

(4) เกี่ยวข้องกับการควบคุมตรวจสอบและบริหารจัดการที่ดินของ ส.ป.ก. 
ทั้งระบบที่ผ่านมาคือเป็นหนทางเดียวที่จะมีการตรวจสอบการถือครองอย่างเป็นทางการอีกครั้งหนึ่ง 

จากข้อเสนอดังกล่าวถึงปัจจุบัน (กรกฎาคม 2566) เป็นเวลา 12 ปี แนวคิด
ดังกล่าวยังไม่มีผลในทางปฏิบัติแต่อย่างใด 
 

(2.2) ทรรศนะทางลบ 

                               ศรีราชา เจริญพาณิช ให้ความเห็นว่า “การแปลง ส.ป.ก. ไปเป็นโฉนดทำให้
ควบคุมการถือครองที่ดินของคนต่างด้าวยากยิ่งขึ้นคนต่างด้าวที่คิดจะมาครอบครองอยู่อาศัยหรือทำการเกษตร
แล้วส่งกลับประเทศของตนได้ง่ายยิ่งขึ้นเพราะเมื่อมีการรับรองกรรมสิทธิ์ไปแล้วการควบคุมที่ดินเอกชนย่อมจะ
ทำได้ยากกว่าการที่ยังคงสภาพเป็นที่ดินของรัฐซึ่งหากผิดเงื่อนไขเมื่อใดก็ยึดที่ดินที่ให้ครอบครองคืนได้การให้
กรรมสิทธิ์จึงไม่ใช่วิธีการแก้ปัญหาที่ถูกต้องและจะกลายเป็นปัญหาในระยะยาวเกษตรกรผู้ยากไร้เมื่อได้โฉนดไป     
ก็จะขายเพ่ือปลดหนี้แล้วก็ไปตายเอาดาบหน้าไปรุกที่ป่าต่อไป” (ถ้ายังมีที่ดินเหลือให้รุก) (มติชนรายวัน วันที่            
4 ตุลาคม 2553 หน้า 6) 

 

(3) ในการเลือกตั้งในปี พ.ศ. 2562 ได้มีพรรคพลังประชารัฐ กำหนดนโยบายที่จะเปลี่ยน  
“ส.ป.ก. 4-01” เป็น “ใบสลักสิทธิ์” ซึ่งสามารถโอนและเปลี่ยนมือได้ ได้มีทรรศนะทางลบจากนักวิชาการ   
และผู้บริหารกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ดังนี้ 

 อนุสรณ์ ธรรมใจ มีความเห็นว่า “จะเพ่ิมปัญหาความเหลื่อมล้ำในการเข้าถึง
ทรัพยากรที่ดินรุนแรงยิ่งขึ้น ผิดหลักการปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตร และสร้างปัญหาต่อระบบเศรษฐกิจและ
การเมืองในระยะยาว ทั้งมิติความไม่เป็นธรรมทางเศรษฐกิจ มิติทางด้านเสถียรภาพและความสมดุล ที่ดินเป็น
ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจำกัด จะปล่อยให้ทุนนิยมเสรีหรือกลไกตลาดจัดสรรทรัพยากรอย่างเสรีโดย             
ไม่บริหารจัดการหรือกำกับดูแลเพื่อประโยชน์ของสาธารณชนโดยรวมไม่ได้” (www.landactionthai.org) 
   ในเดือนมีนาคม 2562 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ นายกฤษฎา 
บุญราช ได้ยืนยันว่ารัฐบาลในขณะนั้นไม่มีนโยบายเปลี่ยน “ส.ป.ก. 4-01”เป็น“โฉนดที่ดิน” (เดลินิวส์ วันที่ 6 
มีนาคม 2562: หน้า 1) 

 

(4) ในการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที่  14 พฤษภาคม 2566 ได้มีนักวิชาการเสนอทรรศนะ
ทางบวกไว้ดังนี้ 

  เดชรัต สุขกำเนิด (2566: 1-13) ได้เสนอแนวคิดคือ ในการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01”    
เป็น “โฉนดที่ดิน” รวม 6 ข้อดังนี้ 

“1. ทำไมต้องเปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนด? 
เนื่องจาก ส.ป.ก. เป็นเอกสารการถือครอง ที่ไม่สามารถเปลี่ยนมือได้ ทำให้เกษตรกร         

ที่ถือครองที่ดิน ส.ป.ก. ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้ เพราะที่ดิน ส.ป.ก. ไม่สามารถใช้เป็นหลักทรัพย์ค้ำ
ประกันเงินกู้ได้ ยกเว้นกับ ธกส. แต่ก็ให้สินเชื่อได้เพียง 50% ของราคาประเมิน เกษตรกรที่ถือครองที่ดิน     
ส.ป.ก. จึงมีข้อจำกัดในการลงทุน ส่งผลให้ผลตอบแทนจากการเกษตรลดลงกว่าที่ควรจะเป็น หรือจำเป็นต้อง
ไปกู้เงินจากแหล่งเงินกู้นอกระบบเพ่ิมข้ึนด้วย 

http://www.landactionthai.org/
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นอกจากนี้ ข้อกำหนดของ ส.ป.ก. ที่ให้ใช้ที่ดินเพ่ือการเกษตรเท่านั้น ยังทำให้
เกษตรกรยังไม่สามารถต่อยอดกิจกรรมทางเศรษฐกิจอ่ืนๆ เช่น การเปิดร้านค้า การเปิดฟาร์มสเตย์ ในพ้ืนที่    
ส.ป.ก. ของตนเองได้ รวมถึงการถ่ายโอนพ้ืนที่ดังกล่าวก็จะต้องถ่ายโอนให้กับทายาท “ที่ทำการเกษตร” 
เท่านั้น ทำให้ทายาทที่สำเร็จการศึกษาและมีอาชีพอ่ืนๆ ด้วยก็ไม่สามารถรับสิทธิ์ ในที่ดินแปลงดังกล่าวได้ 
แม้ว่าพ่อแม่จะทุ่มเทลงทุนพัฒนาที่ดินแปลงนั้นมาเป็นเวลานับสิบๆปีแล้วก็ตาม 

ซ้ำร้ายในหลายพ้ืนที่ยังมีการเรียกคืนที่ดิน ส.ป.ก. เพราะรัฐบาลอ้างว่า มีการ
ประกาศเขตพ้ืนที่ป่าทับกับที่ดิน ส.ป.ก. ซึ่งเกษตรกรทำกินมาแล้วหลายสิบปี เอกสาร ส.ป.ก. กลายเป็นเศษ
กระดาษ และเกษตรกรที่ถือที่ดิน ส.ป.ก. ก็กลายเป็นผู้บุกรุกที่ดินของรัฐไป 

เพราะฉะนั้น พ่ีน้องประชาชนที่ถือครองที่ดิน ส.ป.ก. จึงเรียกร้องให้มีการเปลี่ยน    
ส.ป.ก. เป็นโฉนดที่ดิน เพราะการเปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนดที่ดินจะทำให้เกษตรกรสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุน 
และสามารถพัฒนาที่ดินของตนเองได้อย่างเต็มศักยภาพ รวมถึงมีความมั่นคงในการถือครองที่ดิน ซึ่งเป็น
วัตถุประสงค์หรือเป็นปลายทางหลักของการปฏิรูปที่ดินนั่นเอง 

 

2. ที่ดิน ส.ป.ก. ห้ามทำการซื้อขาย แต่ทำไมที่ผ่านมา จึงมีการซื้อขายที่ดิน     
ส.ป.ก.อย่างไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 

การเข้าไม่ถึงแหล่งเงินทุน (ดูคำตอบที่ 1) บวกกับราคาพืชผลที่ไม่ค่อยดี ทำให้
การเกษตรเป็นอาชีพที่มีความเสี่ยงสูงมาก เมื่อเกษตรกรที่ได้รับ ส.ป.ก. ขาดทุนต่อเนื่อง เป็นหนี้สิน (ส่วนหนึ่ง
เป็นหนี้นอกระบบเพราะเข้าถึงเงินทุนได้จำกัด) และจำเป็นต้องชำระคืนหนี้สิน ทางเลือกหนึ่งที่เกษตรกรต้อง
ทำก็คือการขายที่ดิน ส.ป.ก. นั่นเอง 

นอกจากนี้ ในบางกรณีเกษตรกรจำเป็นต้องย้ายถิ่นฐานครอบครัว หรือมีการแตก
ครอบครัวขึ้นใหม่ เกษตรกรก็มีความจำเป็นต้องขายและซื้อที่ดิน ส.ป.ก. ด้วยเช่นกัน 

ที่ผ่านมา ผู้ซื้อที่ดิน ส.ป.ก. มีทั้งที่เป็นเกษตรกรภายในพ้ืนที่ มีทั้งชนชั้นกลางทั่วไป        
(เช่น ข้าราชการ) และมีบางส่วนที่เป็นนายทุนมารวบรวมที่ดิน ส.ป.ก. เป็นผืนใหญ่ ทั้งนี้เพราะ การที่ ส .ป.ก.    
ไม่เปิดให้มีการซื้อขายกันตามปกติ ทำให้ที่ดิน ส.ป.ก. จะมีราคาที่ต่ำกว่าราคาโฉนดทั่วไป และเอ้ืออำนวยให้
นายทุน ซึ่งมีทุนมากมายอยู่แล้ว สามารถซื้อและรวบรวมที่ดิน ส.ป.ก. ได้เป็นจำนวนมาก  

การป้องกันการซื้อ/ขายที่ดิน ส.ป.ก. โดยไม่มีการสนับสนุนเกษตรกรในด้านอ่ืนๆ 
(ทั้งเงินทุน การตลาด) จึงกลับกลายเป็นกลไกในการทำให้ที่ดิน ส.ป.ก. หลุดมือจากเกษตรกรในราคาที่ถูก 
เพราะเกษตรกรไม่มีทางเลือกใดๆ นั่นเอง 

 

3. ใครได้รับสิทธิในการเปลี่ยนที่ดิน ส.ป.ก. เป็นโฉนดบ้าง? 
เกษตรกรที่ถือเอกสารสิทธิ์ ส.ป.ก. อยู่แล้ว และยังใช้ประโยชน์ในพ้ืนที่นั้น ต่อเนื่องมา 

10 ปีขึ้นไป จะได้รับการเปลี่ยนเป็นโฉนดที่ดิน ภายในระยะเวลา 2 ปี โดยได้รับสิทธิ์ตามเอกสารสิทธิ์ที่ตนถืออยู่ 
แต่จะยังไม่ซื้อขายที่ดินดังกล่าวได้ในระยะเวลา 5 ปี จากวันที่ได้รับโฉนด หากในกรณีที่มีความจำเป็นในการ
กู้ยืม (การจำนอง) หรือจำเป็นจะต้องขายที่ดินที่ได้รับโฉนดนั้นก่อนเวลา 5 ปี ให้ดำเนินการผ่านธนาคารที่ดิน 
(ท่ีจะจัดตั้งข้ึน) โดยธนาคารที่ดินจะคิดราคาที่ดินตามราคาประเมินของที่ดินที่มีโฉนด 

   ส่วนเกษตรกรที่ยังไม่ได้เป็นผู้ถือเอกสารสิทธิ์ในที่ดิน ส.ป.ก. (หรือเป็นผู้ซื้อ/เปลี่ยน
มือที่ดิน ส.ป.ก. นั้น) เกษตรกรจะได้รับการเปลี่ยนเป็นโฉนดที่ดิน หาก (ก) เกษตรกรมีการใช้ประโยชน์ที่ดินใน
การทำการเกษตรต่อเนื่องมา 10 ปีขึ้นไป และ (ข) มีเอกสารหรือพยานการทำข้อตกลง/การยินยอมจากผู้ที่มี
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ชื่อในเอกสารสิทธิ์ ส.ป.ก. รวมถึง (ค) เกษตรกรผู้นั้นจะต้องเป็นผู้ที่มีทรัพย์สินไม่เกิน 10 ล้านบาท เกษตรกร
ดังกล่าวจะสามารถเปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนดได้ไม่เกิน 50 ไร่  

 

4. ทำไมต้องมีเกณฑ์ข้อกำหนดเรื่อง เกษตรกรที่จะได้รับการเปลี่ยนเป็นโฉนดต้อง          
มีทรัพย์สินไม่เกิน 10 ล้านบาท?  

ก่อนอ่ืน ต้องอธิบายก่อนว่า เกณฑ์ข้อกำหนดเรื่อง ทรัพย์สินไม่เกิน 10 ล้านบาท  
จะใช้สำหรับเกษตรกรที่ไม่ได้มีชื่อในเอกสาร ส.ป.ก. (หรือกรณีชื่อไม่ตรงปก) เท่านั้น ส่วนเกษตรกรที่ได้รับสิทธิ์
ในที่ดิน ส.ป.ก. อยู่แล้ว (หรือกรณีชื่อตรงปก) จะได้รับการเปลี่ยนเป็นโฉนดโดยไม่มีเงื่อนไขเรื่องทรัพย์สิน
เพราะฉะนั้น เกณฑ์ข้อกำหนดเรื่อง ทรัพย์สินไม่เกิน 10 ล้านบาท จึงเป็นเกณฑ์ข้อกำหนดที่ใช้ในการคัดกรอง 
ผู้ที่จะได้รับการเปลี่ยนเป็นโฉนดที่ดินให้เป็นเกษตรกร โดยกันนายทุนหรือผู้ที่มีทรัพย์สินจำนวนมากออกไป 
 

5. เกณฑ์ตัวเลข 10 ล้านบาท เป็นเกณฑ์ที่สูงเกินไปหรือไม่? และเป็นไปได้
หรือไม่ที่นายทุนที่ถือครองที่ดิน ส.ป.ก. จะมีการถ่ายโอนทรัพย์สินให้ลูกหลาน เพื่อให้ตนมีทรัพย์สินไม่เกิน      
10 ล้านบาท 
    คนทั่วไปอาจมองว่า เกณฑ์ทรัพย์สินไม่เกิน 10 ล้านบาท เป็นเกณฑ์ที่สูงสำหรับ
เกษตรกร แต่จากการสำรวจพื้นที่ของ Think Forward Center พบว่า เกษตรกรจำนวนหนึ่งที่ทำอาชีพปศุสัตว์ 
(เช่น โคนม ฟาร์มหมู โคเนื้อ ปศุสัตว์สวยงาม) ทำไม้ผล (เช่น ทุเรียน) และมีเครื่องจักรกลการเกษตรขนาดใหญ่  
จำเป็นต้องมี “ทรัพย์สินดำเนินการ” เช่น อาคาร เครื่องจักร ปศุสัตว์เอง มูลค่าหลายล้านบาทอยู่แล้ว และเรา
ไม่ควรตัดสิทธิ์ในการได้รับโฉนดที่ดินสำหรับพ่ีน้องเกษตรกรกลุ่มนี้ (ด้วยการลดเกณฑ์ทรัพย์สินให้ต่ำลงมา  
เช่น 5 ล้านบาท) เพราะจริงๆ แล้ว เกษตรกรกลุ่มนี้ถือเป็นเกษตรกรที่ประสบความสำเร็จในแนวทางของการ
ปฏิรูปที่ดินนั่นเอง  

ส่วนนายทุนโดยทั่วไปที่ครอบครองที่ดิน ส.ป.ก. นับเป็นพันๆ ไร่อยู่แล้ว ก็จะมี
ทรัพย์สินโดยรวม (รวมถึง หุ้น ที่ดิน และทรัพย์สินอ่ืนๆ) เกินกว่า 10 ล้านบาทอยู่แล้ว จึงไม่สามารถขอรับการ
เปลี่ยนเป็นโฉนดที่ดินตามนโยบายนี้ได้ ส่วนข้อกังวลที่ว่า นายทุนจะผ่องถ่ายทรัพย์สินที่มีไปให้ลูกหลานหรือ
นอมินี เพ่ือให้มีทรัพย์สินต่ำกว่า 10 ล้านบาท ประเด็นนี้สามารถตรวจสอบและป้องกันได้ โดยการตรวจสอบ
การโอนทรัพย์สินสำคัญของผู้นั้น เช่น ที่ดิน หรือหุ้น ในช่วง 5 ปีย้อนหลัง โดยหากพบการโอนที่ดินและ
ทรัพย์สินอื่นๆ ในลักษณะที่ผิดปกติ นายทุนผู้นั้นก็ไม่สามารถใช้สิทธิ์ในการเปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนดที่ดินได้ 

 

6. การเปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนดที่ดินจะยิ่งทำให้ที่ดินหลุดมือจากเกษตรกร
หรือไม่? ดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่า การเปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนดที่ดินจะเป็นการช่วยให้เกษตรกรสามารถเข้าถึง
แหล่งเงินทุน และสามารถพัฒนาการเกษตรของตนได้อย่างเต็มศักยภาพ เช่น สามารถเพ่ิมโรงงานแปรรูป และการ
ท่องเที่ยวเชิงเกษตรได้ การเปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนดที่ดินจึงเป็นการเพ่ิมรายได้สำหรับเกษตรกร และช่วยให้
เกษตรกรสามารถดำเนินอาชีพเกษตรกรรมได้อย่างยั่งยืนและมีอนาคตในทางตรงกันข้าม การจำกัดสิทธิ์ใน
ที่ดิน ส.ป.ก. จะทำให้เกษตรกรไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุน ไม่สามารถเพ่ิมศักยภาพ/รายได้การเกษตรของ
ตนได้ และมีแนวโน้มที่จะต้องพ่ึงพาหนี้นอกระบบมากขึ้น และจะนำไปสู่ความจำเป็นในการจะต้องขายที่ดิน  
ส.ป.ก. แถมยังต้องขายในราคาต่ำ ซึ่งกล่าวในมุมกลับก็คือ การเอ้ือให้นายทุนสามารถรวบรวมที่ดิน ส.ป.ก.  
เป็นผืนใหญ่ได้โดยง่าย” 
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ทั้งนี้ ต้องเข้าใจด้วยว่า เกษตรกรกับนายทุนมีความแตกต่างกันในเรื่องการเข้าถึงทุน เพราะ
นายทุนมีเงินทุนของตนเองจำนวนมาก การใช้เอกสารสิทธิ์ที่ดินในการเข้าถึงแหล่งทุนจึงเป็นเรื่องรองสำหรับ
นายทุน เพราะฉะนั้น นายทุนจึงไม่ประสบปัญหาในการรวบรวมที่ดิน ส.ป.ก. เป็นผืนใหญ่ แล้วใช้เงินลงทุนของ
ตนเอง ในการทำการเกษตรหรือกิจกรรมอ่ืนๆ ในพ้ืนที่นั้น ต่างจากเกษตรกรที่จำเป็นต้องใช้เอกสารสิทธิ์เช่น 
โฉนดที่ดิน ในการเข้าถึงแหล่งเงินทุน 
 
3.3 นโยบายของพรรคการเมืองที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปที่ดิน 
 นโยบายของพรรคการเมืองที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปที่ดินและการเปลี่ยน ส .ป.ก.4-01 เป็นโฉนดที่ดิน
นั้นมีจำนวน 6 พรรค คือ พรรคก้าวไกล พรรคเพ่ือไทย พรรคพลังประชารัฐ พรรคประชาชาติ พรรคไทยสร้างไทย 
และพรรคประชาธิปัตย์ โดยมีรายละเอียดของแต่พรรคดังนี้ 

(1) พรรคก้าวไกล  
(1.1) แก้ไขกฎหมายที่ดิน 3 ฉบับ คือ 

       (1.1.1) ประมวลกฎหมายที่ดิน 
       (1.1.2) พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
       (1.1.3) พระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 

(1.2) ออกโฉนด ส.ป.ก.  
    ข้อเสนอ: ปลดล็อกท่ีดิน ส.ป.ก. โดยการเปลี่ยนที่ดิน ส.ป.ก. ให้เป็นโฉนด อย่างเป็นธรรม 
ด้วยเงื่อนไขดังต่อไปนี้: 
        (1.2.1) หากผู้รับสิทธิ ส.ป.ก. กับ ผู้ใช้ประโยชน์ที่ดิน ตรงกัน: ออกโฉนดที่ดินได้เลย 
               - ภายใน 5 ปีแรก: โอนมรดกได้ แต่หากจะขายหรือจำนอง ต้องดำเนินการ
ผ่านธนาคารที่ดิน 
               - หลัง 5 ปีผ่านไป: ทำธุรกรรมได้เหมือนกับโฉนดที่ดินทั่วไป 
        (1.2.2) หากผู้รับสิทธิ ส.ป.ก. กับ ผู้ใช้ประโยชน์ที่ดิน ไม่ตรงกัน: ออกโฉนดที่ดิน
ต่อเมื่อ 
                (1) เป็นผู้ที่มีหลักฐานใช้ประโยชน์ที่ดินแปลงนั้นมาไม่ต่ำกว่า 10 ปี  
                (2) เป็นผู้ที่มีหลักฐานข้อตกลงระหว่างผู้ได้รับสิทธิเดิมกับผู้ใช้ประโยชน์
ที่ดินจริง และ                

(3) เป็นผู้ที่มีทรัพย์สินทั้งหมดไม่เกิน 10 ล้านบาท (ไม่นับรวมมูลค่าของ
ที่ดิน ส.ป.ก. ที่กำลังจะเปลี่ยนเป็นโฉนด) 
      สำหรับกรณีที่ใช้ที่ดินที่ผ่านมาเพ่ือการเกษตร: ได้รับการเปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนดได้
ไม่เกิน 50 ไร่ 

สำหรับกรณีที่ใช้ที่ดินที่ผ่านมาเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืนๆ นอกจากการเกษตร: ได้รับการ
เปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนด เฉพาะผู้ที่ครอบครองที่ดินรวมกันทั้งหมด (ท้ังโฉนดที่ดินแปลงอ่ืนๆ และ ส.ป.ก.      
ที่จะถูกเปลี่ยนเป็นโฉนด) ไม่เกิน 50 ไร่ 
      ภายใน 10 ปีแรก : โอนมรดกได้ แต่หากจะขายหรือจำนอง ต้องดำเนินการผ่าน
ธนาคารที่ดิน 
      หลัง 10 ปีผ่านไป : ทำธุรกรรมได้เหมือนกับโฉนดที่ดินทั่วไป 
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      ที่ดินส่วนที่เกิน 50 ไร่ (ตามเงื่อนไขข้างบน) หรือได้มาแบบผิดกฎหมาย จะถูกนำเข้า
สู่ธนาคารที่ดินเพ่ือนำมากระจายให้กับประชาชน เช่น เกษตรกรรายย่อย สหกรณ์หรือกลุ่มเกษตรกรที่ประสงค์
เช่าใช้ประโยชน์ 

(www.moveforwardparty.org/article/17234) 
 

(2) พรรคเพื่อไทย  
ที่ดินประเภท ส.ป.ก. 

    (2.1) ที่ดินประเภทเช่าซื้อ 
          (2.1.1) ผู้เช่าซื้อที่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือทายาทโดยธรรมจะได้รับโฉนดโดยทันที 
          (2.1.2) กรณีบุคคลอ่ืนที่ได้ที่ดินมาจากผู้เช่าซื้อหรือจากทายาทโดยธรรมจะได้
เอกสารสิทธิ์และจะต้องปลูกไม้ยืนต้นไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของพ้ืนที่และจำกัดรายละไม่เกิน 20 ไร่ 
    (2.2) ที่ดินประเภทเช่า 
           (2.2.1) ผู้เช่าที่ถูกต้องตามกฎหมายหรือทายาทโดยธรรมจะต้องปลูกไม้ยืนต้น ไม่ต่ำ
กว่ากึ่งหนึ่งของพ้ืนที่และจะได้รับโฉนด 
           (2.2.2) กรณีบุคคลอ่ืนที่ได้ที่ดินจากผู้เช่าหรือทายาทโดยธรรมจะได้รับอนุญาตให้เช่า
ต่อไปโดยจะต้องปลูกไม้ยืนต้น ไม่ต่ำกว่ากึ่งหนึ่งของพ้ืนที่และจะได้ไม่เกิน 20 ไร่ 
    (2.3) ที่ดินที่มาจากป่าเสื่อมโทรม (33 ล้านไร่) 
            (2.3.1) ผู้ถือครองที่ดิน ส.ป.ก. 4-01 หรือทายาทโดยธรรม ที่ใช้ประโยชน์มาอย่าง
ต่อเนื่องจะได้รับโฉนด โดยจะต้องปลูกไม้ยืนต้นไม่ต่ำกว่ากึ่งหนึ่งของพ้ืนที่ 
             (2.3.2) กรณีบุคคลอ่ืนได้ที่ดินมาจากผู้ได้รับที่ดิน ส.ป.ก. 4-01 จะได้รับเอกสารสิทธิ์ 
โดยต้องทำการปลูกไม้ยืนต้น ไม่ต่ำกว่ากึ่งหนึ่งโดยจะได้ที่ดินไม่เกิน 20 ไร่ 

    (2.4) โฉนดจากนโยบายนี้ยังถูกคุ้มครองให้เป็นพื้นที่ประกอบเกษตรกรรมเพื่อความม่ันคง
ทางอาหารและสิ่งแวดล้อมของประเทศ 

(www.ptp.or.th) 
 

(3) พรรคพลังประชารัฐ  
เปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนด (https//pprp.or.th) 
 

(4) พรรคประชาชาติ  
  (1) ให้ประชาชนมีสิทธิในที่ดินทำกิน 

(2) ปฏิรูปที่ดิน ครัวเรือนเกษตรกรต้องมีที่ดินอย่างน้อย 20 ไร่ 
(www.prachachat.org/press-reease-2632301) 

(5) พรรคไทยสร้างไทย 
   (1) ให้มีการจำหน่ายจ่ายโอน ที่ดิน สปก. ในกรณีชราภาพได้ 
    ในกรณีที่เกษตรกรย่างเข้าสู่วัยชราอายุมากแล้ว หมดกำลังวังชาที่จะทำมาหากินในที่ดิน 
และไม่มีความประสงค์จะทำการเกษตรต่อไป อีกทั้งไม่มีลูกหลานที่จะเป็นผู้สืบทอด หรือมีผู้สืบทอดแต่ไม่มี
ความประสงค์จะทำการเกษตรต่อไป ก็สามารถที่จะจำหน่ ายจ่ายโอนที่ดินให้กับ สปก. ได้โดย สปก.            
จะพิจารณารับซื้อที่ดินในราคาที่เป็นธรรม เพ่ือนำมาจัดสรรให้เกษตรกรรายอ่ืนต่อไป 
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(2) ที่ดิน คทช. ที่ดิน ภบท.5 ของกรมป่าไม้ 
    โอนอำนาจจัดการในที่ดินประเภทดังกล่าวมาให้ สปก. เพ่ือดำเนินการจัดสรรให้เกษตรกรทำกิน 
และเป็นที่อยู่อาศัยได้อย่างถูกต้องตามกฎหมายต่อไป 

(3) การใช้ที่ดินเกษตรกรรมเพื่อสร้างรายได้ให้คนไทย 
    สร้างกติกาใหม่เพ่ือให้สามารถนำที่ดิน สปก. มาใช้ประโยชน์ได้เต็มศักยภาพ ควบคู่การปลูกป่า 
ฟ้ืนฟูสิ่งแวดล้อม โดยจัดและพัฒนาที่ดินในรูปแบบ “นิคมเกษตรกรรม” โดยการวางผังแบ่งแปลง ลงทุนพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานระบบน้ำเพ่ือการเกษตร ถนน ไฟฟ้า ประปาชุมชน ฯลฯ และจัดแบ่งเป็นโซนต่างๆ 
(https://thaisangthai.org/party-policy) 
 

(6) พรรคประชาธิปัตย์ 
ยกระดับสิทธิในเอกสารสิทธิประเภทต่างๆ ของประชาชนให้เพ่ิมมากขึ้น โดยเฉพาะเอกสารสิทธิ์       

ส .ป .ก . เพ่ื อ เข้ า เป็ น แหล่ งทุ น  และการด ำเนิ น กิ จกรรม เพ่ื อการใช้ ป ระ โยชน์ ในที่ ดิ น ดั งกล่ าว
(www.democrat.or.th.policy) 
 

ดังรายละเอียดในตารางที่ 3-4 
 

3.3.2 บทบาทของฝ่ายการเมืองกับการปฏิรูปท่ีดินในอดีต 
 การที่พรรคการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2566 ได้กำหนดนโยบายเรื่องการ
ปฏิรูปที่ดินไว้ทั้งการเพ่ิมบทบาทและการพัฒนาสิทธิของเกษตรกรโดยเปลี่ยน ส.ป.ก.4-01 เป็น โฉนดที่ดิน นั้น 
เป็นแนวคิดที่เกิดขึ้นมาไม่น้อยกว่าสองทศวรรษแต่ไม่สามารถจะดำเนินการได้ เนื่องจากสาเหตุสำคัญคือ   
“การเปลี่ยนรัฐบาลเข้ามาบริหารประเทศทำให้นโยบายเรื่องปฏิรูปที่ดินไม่มีเอกภาพ”  
 ในปี 2506 ได้มีแนวคิดการดำเนินงานปฏิรูปที่ดินโดย จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ ให้อยู่ในสังกัด       
กรมพัฒนาที่ดิน กระทรวงพัฒนาการแห่งชาติ 

ในปี 2518 สภานิติบัญญัติแห่งชาติเห็นชอบพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม          
(17 มกราคม 2518) และประกาศใช้เมื่อ 5 มีนาคม 2518 

ในปี 2525 คณะรัฐมนตรีมีมติมิให้หน่วยงานจัดที่ดินอ่ืนๆขยายพ้ืนที่ดำเนินการ ยกเว้นการปฏิรูปที่ดิน 
(22 มิถุนายน 2525) 

ในปี 2536 คณะรัฐมนตรีมีมติให้แก้ปัญหาเกี่ยวกับที่ดินในเขตป่าไม้ กรมป่าไม้มอบที่ดินป่าสงวน
แห่งชาติ 45 ล้านไร่ ให้สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

ในปี 2546 รัฐมีนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุน (ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเป็นสินทรัพย์ประเภทหนึ่ง) 
ในปี 2550 ยุบเลิกนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุน 
ในปี 2553 รัฐมีนโยบายยกระดับ ส.ป.ก.4-01 ให้มีสิทธิมากขึ้น 
ในปี 2562 พรรคพลังประชารัฐมีนโยบายเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “ใบสลักสิทธิ์” 
ในปี 2566 พรรคการเมืองหลายพรรคมีนโยบายเปลี่ยน ส.ป.ก.4-01 เป็น “โฉนดที่ดิน” 
 

 ดังรายละเอียดในตารางที่ 3-5 
 
 
 
 

https://thaisangthai.org/
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ตารางที่ 3-4 นโยบายของพรรคการเมืองที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปท่ีดินและการเปลี่ยน ส.ป.ก.4-01 เป็นโฉนดที่ดิน 
 

พรรคการเมือง นโยบาย /ข้อเสนอ 
พรรคก้าวไกล1) 

 
1. แก้ไขกฎหมายที่ดิน 3 ฉบบั คือ 
    1.1 ประมวลกฎหมายที่ดิน 
    1.2 พระราชบัญญัตกิารปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
    1.3 พระราชบัญญัตภิาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 
2. ออกโฉนด ส.ป.ก.  
  ข้อเสนอ: ปลดล็อกที่ดิน ส.ป.ก. โดยการเปลี่ยนที่ดิน ส.ป.ก. ให้เป็นโฉนด อยา่งเป็นธรรม ด้วย
เง่ือนไขดังต่อไปนี้: 
     (i) หากผู้รับสิทธ ิส.ป.ก. กับ ผู้ใช้ประโยชน์ที่ดิน ตรงกัน: ออกโฉนดที่ดินได้เลย 
            - ภายใน 5 ปีแรก: โอนมรดกได้ แต่หากจะขายหรือจำนอง ต้องดำเนนิการผ่านธนาคารที่ดิน 
            - หลัง 5 ปีผ่านไป: ทำธุรกรรมได้เหมือนกับโฉนดที่ดินทั่วไป 
      (ii) หากผู้รับสิทธิ ส.ป.ก. กับ ผู้ใช้ประโยชน์ที่ดิน ไม่ตรงกัน: ออกโฉนดที่ดินต่อเมื่อ 
             (1) เป็นผู้ที่มีหลกัฐานใช้ประโยชน์ที่ดินแปลงนั้นมาไม่ต่ำกว่า 10 ปี และ 
             (2) เป็นผู้ที่มีหลกัฐานข้อตกลงระหว่างผู้ได้รับสิทธิเดิมกับผู้ใช้ประโยชน์ที่ดินจริง และ 
             (3) เป็นผู้ที่มีทรัพย์สินทั้งหมดไม่เกิน 10 ล้านบาท (ไม่นับรวมมูลค่าของที่ดิน ส.ป.ก. ที่กำลัง
จะเปลี่ยนเป็นโฉนด) 
   สำหรับกรณีที่ใช้ที่ดินที่ผ่านมาเพื่อการเกษตร: ได้รับการเปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนดได้ไม่เกิน 50 ไร่ 
สำหรับกรณีที่ใช้ที่ดินที่ผ่านมาเพื่อวัตถปุระสงค์อื่นๆ นอกจากการเกษตร: ได้รับการเปลี่ยน ส.ป.ก.   
เป็นโฉนด เฉพาะผู้ที่ครอบครองที่ดินรวมกันทั้งหมด (ทั้งโฉนดที่ดินแปลงอื่นๆ และ ส.ป.ก. ที่จะถูก
เปลี่ยนเป็นโฉนด) ไม่เกิน 50 ไร ่
   ภายใน 10 ปีแรก : โอนมรดกได้ แตห่ากจะขายหรือจำนอง ต้องดำเนินการผ่านธนาคารที่ดิน 
   หลงั 10 ปีผ่านไป : ทำธุรกรรมได้เหมือนกับโฉนดที่ดินทัว่ไป 
   ที่ดินส่วนที่เกิน 50 ไร่ (ตามเง่ือนไขขา้งบน) หรือได้มาแบบผิดกฎหมาย จะถกูนำเข้าสู่ธนาคารที่ดิน
เพื่อนำมากระจายให้กับประชาชน เช่น เกษตรกรรายยอ่ย สหกรณ์หรือกลุ่มเกษตรกรที่ประสงค์เช่าใช้
ประโยชน ์

พรรคเพื่อไทย2) ที่ดินประเภท ส.ป.ก. 
  1. ที่ดินประเภทเช่าซ้ือ 
       1. ผู้เช่าซ้ือที่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือทายาทโดยธรรมจะได้รับโฉนดโดยทันที 
       2. กรณีบุคคลอื่นที่ได้ที่ดินมาจากผู้เช่าซ้ือหรือจากทายาทโดยธรรมจะได้เอกสารสิทธิ์และจะต้อง
ปลูกไม้ยืนต้นไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของพื้นที่และจำกัดรายละไม่เกิน 20 ไร ่
  2. ที่ดินประเภทเช่า 
        1. ผู้เช่าที่ถกูต้องตามกฎหมายหรอืทายาทโดยธรรมจะต้องปลูกไม้ยืนต้น ไม่ต่ำกว่ากึ่งหนึ่งของ
พื้นที่และจะได้รับโฉนด 
        2. กรณีบุคคลอื่นที่ได้ที่ดินจากผู้เช่าหรืทายาทโดยธรรมจะได้รับอนุญาตให้เช่าต่อไปโดยจะต้อง
ปลูกไม้ยืนต้น ไม่ต่ำกว่ากึ่งหนึ่งของพื้นทีแ่ละจะได้ไม่เกิน 20 ไร ่
  3. ที่ดินที่มาจากปา่เส่ือมโทรม (33 ล้านไร่) 
         1. ผู้ถือครองที่ดิน ส.ป.ก. 4-01 หรือทายาทโดยธรรม ที่ใช้ประโยชน์มาอย่างต่อเนื่องจะได้รับ
โฉนด โดยจะต้องปลูกไมย้ืนต้นไม่ต่ำกวา่กึ่งหนึ่งของพื้นที่ 
          2. กรณีบุคคลอื่นได้ที่ดินมาจากผู้ได้รับที่ดิน ส.ป.ก. 4-01 จะได้รับเอกสารสิทธิ์ โดยต้องทำการ
ปลูกไม้ยืนต้น ไม่ต่ำกว่ากึ่งหนึ่งโดยจะไดท้ี่ดินไม่เกิน 20 ไร่ 
   4. โฉนดจากนโยบายนี้ยังถูกคุ้มครองให้เป็นพื้นที่ประกอบเกษตรกรรมเพื่อความมั่นคงทางอาหาร
และสิ่งแวดล้อมของประเทศ 

พรรคพลังประชารัฐ3) เปลี่ยน ส.ป.ก. เป็นโฉนด  
พรรคประชาชาติ4) (1) ให้ประชาชนมีสิทธิในที่ดินทำกิน 

(2) ปฏิรูปที่ดิน ครัวเรือนเกษตรกรต้องมีที่ดินอย่างน้อย 20 ไร ่
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ตารางที่ 3-4 นโยบายของพรรคการเมืองที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปท่ีดินและการเปลี่ยน ส.ป.ก.4-01 เป็นโฉนดที่ดิน (ต่อ) 
 

พรรคการเมือง นโยบาย /ข้อเสนอ 
พรรคไทยสร้างไทย5) (1) ให้มีการจำหน่ายจ่ายโอน ที่ดิน สปก. ในกรณีชราภาพได้ 

  ในกรณีที่เกษตรกรยา่งเข้าสู่วัยชราอายุมากแล้ว หมดกำลังวังชาทีจ่ะทำมาหากินในที่ดิน และไม่มีความ
ประสงค์จะทำการเกษตรต่อไป อีกทั้งไม่มีลูกหลานที่จะเป็นผู้สืบทอด หรือมีผู้สบืทอดแต่ไม่มีความประสงค์
จะทำการเกษตรต่อไป ก็สามารถที่จะจำหน่ายจ่ายโอนที่ดินใหก้ับ สปก. ได้ โดย สปก. จะพจิารณารับซ้ือ
ที่ดินในราคาที่เป็นธรรม เพื่อนำมาจัดสรรให้เกษตรกรรายอื่นต่อไป 
(2) ที่ดิน คทช. ทีด่ิน ภบท.5 ของกรมป่าไม้ 

  โอนอำนาจจัดการในที่ดินประเภทดังกล่าวมาให ้สปก. เพือ่ดำเนินการจัดสรรให้เกษตรกรทำกิน และเป็น
ที่อยู่อาศัยได้อย่างถกูต้องตามกฎหมายต่อไป 
(3) การใช้ที่ดินเกษตรกรรมเพื่อสร้างรายได้ให้คนไทย 

  สร้างกติกาใหม่เพื่อให้สามารถนำที่ดิน สปก. มาใช้ประโยชน์ได้เต็มศักยภาพ ควบคู่การปลูกป่า ฟื้นฟู
สิ่งแวดล้อม โดยจัดและพัฒนาที่ดินในรูปแบบ “นิคมเกษตรกรรม” โดยการวางผังแบ่งแปลง ลงทุนพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานระบบน้ำเพื่อการเกษตร ถนน ไฟฟ้า ประปาชุมชน ฯลฯ และจัดแบ่งเป็นโซนต่าง ๆ 

พรรคประชาธิปัตย์ุ6) ยกระดับสิทธิในเอกสารสิทธิประเภทต่างๆ ของประชาชนให้เพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะเอกสารสิทธิ์ ส.ป.ก. 
เพื่อเข้าเป็นแหล่งทุน และการดำเนินกจิกรรมเพื่อการใช้ประโยชน์ในที่ดินดังกล่าว 

 

ที่มา :  
 1) www.moveforwardparty.org/article/17234  4) www.prachachat.org/press-release-2632301 

 2) www.ptp.or.th     5) https://thaisangthai.org  
 3) https://.pprp.or.th     6) www.democrat.or.th.policy 
 

 

ตารางที่ 3-5 ลำดับเหตุการณ์บทบาทของฝ่ายการเมืองกับนโยบายการปฏิรูปท่ีดิน 
 

ปี พ.ศ. เหตุการณ์ 
2506 แนวคิดการดำเนินงานปฏิรูปที่ดินโดย จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ โดยให้อยู่ในสังกัดกรมพัฒนาที่ดินกระทรวงพัฒนาการแห่งชาติ 
2515 สภาบริหารคณะปฏิวัติเห็นชอบในหลักการการปฏิรูปที่ดิน 
2517 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอร่างกฎหมายปฏิรูปที่ดินต่อสภานิติบัญญัติแหง่ชาติ 
2518 สภานิติบัญญัติแห่งชาติเห็นชอบพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (17 มกราคม 2518) และประกาศใช้เมื่อ 5 

มีนาคม 2518 
2519 แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมครั้งที่ 1 
2525 คณะรัฐมนตรีมีมติมิให้หน่วยงานจัดที่ดินอื่นๆขยายพื้นที่ดำเนินการ ยกเว้นการปฏิรูปที่ดิน (22 มิถุนายน 2525) 
2536 - คณะรัฐมนตรีมีมติให้แก้ปัญหาเกีย่วกบัที่ดินในเขตป่าไม้ 

- กรมปา่ไม้มอบที่ดินป่าสงวนแห่งชาติ 45 ล้านไร่ให้สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
2537 มีปัญหาการแจก ส.ป.ก.4-01 ที่จังหวัดภูเก็ต 
2538 มีการยุบสภาโดยสาเหตุจากปัญหาการแจก ส.ป.ก.4-01 ที่จังหวัดภูเก็ต 
2545 เร่ิมโครงการตัวอย่างในการพัฒนาสิทธิของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินของรัฐ ที่อำเภอมวกเหล็กจังหวัดสระบุรีโดยให้เกษตรกร

เช่าซ้ือเมื่อจ่ายเงินครบถ้วนจะได้รับโฉนดที่ดิน (มาตรา 39 มีเง่ือนไข) 
2546 - รัฐมีนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุน (ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเป็นสินทรัพย์ประเภทหนึ่ง) 
2550 ยุบเลิกนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุน 
2553 รัฐมีนโยบายยกระดับ ส.ป.ก.4-01 ให้มสีิทธิมากขึ้น 
2562 พรรคพลังประชารัฐมีนโยบายเปลีย่น “ส.ป.ก.4-01” เป็น “ใบสลักสิทธิ์” 
2566 พรรคการเมืองหลายพรรคมีนโยบายเปลี่ยน ส.ป.ก.4-01 เป็น “โฉนดที่ดิน” 
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 การที่ฝ่ายการเมืองต้องการให้เกษตรกร ในเขตปฏิรูปที่ดินได้รับโฉนดที่ดินนั้น ไม่ได้เป็นแนวคิดท่ี
แตกต่างจากหลักการที่ World Bank (1975: 22-23) ได้เสนอแนะในการดำเนินการไว้ 3 แนวทางหลักคือ 

1. เน้นความมุ่งมั่นที่จะให้ที่ดินเป็นของผู้ทำเกษตรในที่ดินนั้น 
  2. เน้นความต้องการให้กรรมสิทธิ์ที่ดินอยู่ในมือของผู้ที่สามารถใช้ประโยชน์จากที่ดินนั้นได้
มากกว่า 
  3. เน้นการกระจายที่ดินโดยยึดหลักความเท่าเทียมกัน 

(World Bank, 1975) 
 

 หลักการ 3 ประการสอดคล้องกับความเห็นของนักวิชาการที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยที่
เห็นด้วยกับการให้โฉนดที่ดินแก่เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน ทั้ง อัมมาร สยามวาลา (2545: 6) และทองโรจน์ 
อ่อนจันทร์ (2546: 5) ซึ่งต่างก็เน้นว่าต้องให้แก่ผู้ที่เป็นเกษตรกรที่ยากจนหรือผู้ที่อยากจะให้ใช้ประโยชน์อย่าง
แท้จริง หรือสรุปได้ว่ามีเงื่อนไขเฉพาะเกษตรกรที่ยากจน ทั้งนี้  Deininger and Binswinger (1999: 4)       
ได้มีความเห็นว่า “เพ่ือให้บรรลุนโยบายที่ดินตามหลักการที่กล่าวข้างต้น ต้องอาศัยโครงสร้างทางด้านกฎหมาย 
และการจัดองค์กรที่สอดคล้องกัน” 
 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ได้มีการแก้ไข 2 ครั้ง แรกในปี พ.ศ.2519 
ครั้งที่ 2 ในปี พ.ศ.2532 และในช่วง พ.ศ.2565 ได้มีการเสนอร่างที่แก้ไขเพ่ือรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
แต่ยังไม่มีผลในการแก้ไขเพ่ิมเติมแต่อย่างใด พรรคการเมืองที่กำหนดนโยบายไว้ เรื่องการปฏิรูปที่ดิน
โดยเฉพาะการเปลี่ยน ส.ป.ก. 4-01 เป็นโฉนดที่ดินนั้นมีความจำเป็นที่จะต้องแก้ไขพระราชบัญญัติการปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 คือ พรรคก้าวไกล พรรคพลังประชารัฐ พรรคเพ่ือไทย พรรคไทยสร้างไทย 
และพรรคประชาธิปัตย์ การแก้ไขนั้นจะสอดคล้องกับที่ Deininger and Binswinger ให้ความเห็นไว้ว่าต้องมี
โครงสร้างทางกฎหมายกับองค์กรที่สอดคล้องกันหรือไม่ในช่วงเวลาต่อจากนี้ไป 
 ในช่วงเวลาระหว่าง พ.ศ.2529 – 2537 ซึ่งเป็นช่วงที่คาบเกี่ยวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตร (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2532 ได้มีญัตติที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจากพรรคการเมืองต่าง ๆ 
เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร ให้ตั้ง “กรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือศึกษาปัญหา และวิธีดำเนินการออกหนังสือ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินทำกิน หนังสือสิทธิครอบครองให้แก่ราษฎรที่ตั้งบ้านเรือน และทำมาหากินในเขตป่าสงวน
แห่งชาติหรือเขตที่ดินสาธารณประโยชน์ ที่ราชพัสดุ ” และญัตติในทำนองเดียวกันนี้รวม 65 ญัตติ (โสภณ   
ชมชาญ: 2538,45: 60) 
 การเสนอญัตติเรื่องดังกล่าวนี้ เกิดขึ้นทั้งก่อนและหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2532 ในวันที่ 8 กันยายน 2532 ที่มีมาตรา 26 (4) บัญญัติว่า “(4) ถ้าเป็น
ที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้ดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในที่ดินเขต     
ป่าสงวนแห่งชาติส่วนใดแล้ว เมื่อ ส.ป.ก. จะนำที่ดินแปลงใดในส่วนนั้นไปดำเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมให้พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดินมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติในที่ดินแปลงนั้น
และให้ ส.ป.ก. มีอำนาจนำที่ดินนั้นมาใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมได้ โดยไม่ต้องดำเนินการเพิกถอน
ตามกฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ” 
 นอกจากนี้ในปี 2536 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 เรื่องการพิจารณาแก้ไข
ปัญหาเกี่ยวกับที่ดินในเขตป่าไม้ มีผลให้กรมป่าไม้ส่งมอบที่ดินให้แก่ ส.ป.ก.จำนวน 45 ล้านไร่ แต่มติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ถูกยกเลิกในปี 2538 
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 ตั้งแต่ พ.ศ.2506 เป็นต้นมา การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในประเทศไทยได้มีการเปลี่ยนแปลงจาก
นโยบายการเมืองมาอย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบันส่งผลต่อการพัฒนาการปฏิรูปที่ดินและเกษตรกรผู้ที่ได้รับการ
จัดที่ดินทำกินที่ในปัจจุบันมีมากถึง 2.73 ล้านราย 
 ความเป็นเอกภาพในนโยบายตามหลักการที่กล่าวข้างต้น จึงมีความจำเป็นที่พรรคการเมืองที่เข้ามา
จัดตั้งรัฐบาลมีความจำเป็นต้องดำเนินการให้เกิดข้ึน 
 

3.3.3 ความเป็นไปได้ในการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” 
 การเปลี่ยนหนังสืออนุญาตให้เข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน หรือ ส.ป.ก.4-01 สามารถเปลี่ยนเป็น
โฉนดที่ดินได้ตามบทบัญญัติมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติ การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซึ่งสำนักงาน
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก) ได้ดำเนินการไปแล้วที่เขตปฏิรูปที่ดินลำพญากลาง อำเภอมวกเหล็ก 
จังหวัดสระบุรี 
 อย่างไรก็ตามการโอนสิทธิ์ในที่ดินให้แก่เกษตรกรยังอยู่ภายใต้การบังคับตามมาตรา 39 แห่ง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ที่ห้ามแบ่งแยก หรือโอนสิทธิ์ในที่ดินไปยังผู้อ่ืน 
ยกเว้นตกทอดทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. 
 ด้วยเหตุนี้การที่เกษตรกรได้รับโฉนดที่ดินจาก ส.ป.ก. ไปแล้วจึงยังมีข้อจำกัดที่จะนำไปค้ำประกันเพ่ือ
ขอสินเชื่อมาดำเนินการพัฒนาพ้ืนที่ในเขตปฏิรูปที่ดินที่ได้รับมาจากสถาบันการเงินอ่ืนๆ ยกเว้น ธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) จึงเป็นประเด็นที่พรรคการเมืองต่างๆ มีความเห็นจะยกเลิก
ข้อจำกัดตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 เช่นเดียวกับพรรค
การเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2566 
 นโยบายและแนวคิดในการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” ในอดีตนั้นได้มีทั้งผู้ที่เห็นด้วย
และไม่เห็นด้วยดังที่ได้ทบทวนมาแล้วข้างต้น กรณีผู้ที่ไม่เห็นด้วยนั้น จะสรุปได้ว่าเป็นเพราะเหตุผลดังต่อไปนี้ คือ 
  1.ที่ดินของรัฐเป็น “ที่สาธารณะ” ที่ประชาชนทั่วประเทศมีสิทธิที่จะใช้เพ่ือประโยชน์ด้านใด
ด้านหนึ่งเพ่ือนำมาจัดให้แก่ราษฎรที่ยากไร้ โดยมีเงื่อนไขที่ยอมรับได้คือ เพ่ือความเป็นธรรมในสังคม แต่ เมื่อ
เปลี่ยนเป็นโฉนดที่ดินโดยไม่มีเงื่อนไขสามารถเปลี่ยนมือได้การเปลี่ยนการใช้ที่ดินจะเปลี่ยนจากพ้ืนที่เกษตร
ไปสู่รีสอร์ท “เป็นการสร้างกระแสต่อต้านให้เกิดขึ้น” แม่แต่ส่วนราชการก็ไม่เห็นด้วยที่จะเปลี่ยนพ้ืนที่ป่าไม้ที่
จะไปออกเป็นโฉนดชุมชนในปี พ.ศ.2554 
  2. ผู้ที่ ไม่ เห็นด้วยให้ เหตุผลที่ เป็น เหตุการณ์ เชิงประจักษ์  คือ เมื่อได้รับโฉนดที่ดิน            
แล้วเกษตรกรก็จะขายที่ดินให้กับนายทุน ดังที่เกิดขึ้นในโครงการจัดที่ดินทำกินภายใต้พระราชบัญญัติจัดที่ดิน
เพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 ที่นิคมสร้างตนเองลำตะคอง อำเภอปากช่อง จังหวัดนครราชสีมา ซึ่งค้านกับ
ความเห็นที่ว่าเมื่อเกษตรกรได้รับโฉนดที่ดินแล้วจะนำไปค้ำประกันกับสถาบันการเงินเพ่ือขอสินเชื่อมาพัฒนา
ที่ดินที่เกษตรกรได้รับ และ เหตุการณ์ที่มีการขายหรือโอนสิทธิ์ ในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินทั้งๆ ที่ไม่มีโฉนด        
ก็เกิดขึ้นแล้วทั่วทุกภาคของประเทศไทย ดังปรากฏตามคำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ 
(คสช.) ที่ 36/2559 ลงวันที่ 5 กรกฎาคม 2559 ให้ยึดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่มีการขายหรือโอนสิทธิไปยัง
ผู้อื่นซึ่งมจีำนวนมาก 
  3. การจัดที่ดินทำกินนั้น นอกจากจะมอบที่ดินให้แก่เกษตรกรแล้ว รัฐยังต้องจัดโครงสร้าง
พ้ืนฐานที่จำเป็นแก่การดำรงชีวิต แต่การดำเนินการในอดีตขาดการพัฒนาที่ต่อเนื่อง เป็นไปในลักษณะ วัด-จัด-แจก  
ซึ่งเน้นให้เกษตรกรมีที่ดินทำกินแต่ไม่เน้นการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน เกษตรกรที่ได้รับที่ดินไม่สามารถจะ
พัฒนาคุณภาพชีวิตของตนเองได้ จึงมีการขายหรือโอนสิทธิในที่ดินไปประกอบอาชีพอ่ืน แม้แต่รับจ้างเฝ้าที่ดิน
ให้นายทุนในที่ดินที่เคยเป็นของตนเองมาก่อน หรือส่วนหนึ่งไปบุกรุกป่าต่อไป “การเปลี่ยน ส.ป.ก.4-01” ไปเป็น 
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“โฉนดที่ดิน” จึงต้องแก้ไขปัญหาหรือมีคำตอบที่ผู้ไม่เห็นด้วยให้ไว้ซึ่งเป็นเหตุการณ์เชิงประจักษ์ ที่เกิดขึ้นจาก
อดีตจนถึงปัจจุบันที่ไม่สามารถปฏิเสธได้” 
  ความเป็นไปได้ตามนโยบายของพรรคการเมืองนั้น จะเกิดขึ้นได้หากพรรคการเมืองนั้นได้เข้า
มาเป็นรัฐบาล แล้วดำเนินการตามนโยบายที่กำหนดไว้ ประเด็นสำคัญคือ “เมื่อดำเนินตามนโยบายแล้วจะเกิด
ปัญหาในอนาคตหรือไม่” ตัวอย่างจากการถอดบทเรียนที่จัดทำไว้ในการศึกษานี้เรื่อง นิคมสหกรณ์ การเช่า
ที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ รวม 13 นิคม ที่สมาชิกนิคมขอให้จัดที่ดินตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการ
ครองชีพ พ.ศ.2511 มาตั้งแต่ พ.ศ.2533  ถึงปัจจุบันเป็นเวลา 33 ปี ซึ่งสรุปว่าจะได้มีการเปลี่ยนแปลง
หลักเกณฑ์ ซึ่งในช่วงเวลา 33 ปี ที่ผ่านมามีการแก้ปัญหาหลากหลายวิธี จากรัฐบาลหลายคณะ นโยบายไม่มี
เอกภาพ ซึ่งการแก้ปัญหาดังกล่าวนี้มีต้นทุนทั้ง ค่าเบี้ยประชุม ค่าเดินทาง ค่ารังวัดพ้ืนที่ และค่าเสียเวลาของ
เจ้าหน้าที่ที่จะสามารถดำเนินการเรื่องอ่ืน ๆ “การตัดสินใจภายใต้สถานการณ์หนึ่งในช่วงเวลานั้น ๆ ที่เชื่อว่า
เหมาะสมอาจจะมีปัญหาในวันข้างหน้า” 
  ความเป็นไปได้ในการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” มีความเป็นไปไปได้ตาม
บทบัญญัติ มาตรา36 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 แต่ควรมีการกำหนด
เงื่อนไขให้ที่ดินยังเป็นของเกษตรกร และมีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน ซึ่งเป็นสาเหตุที่สำคัญในการขายหรือ
โอนสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 
 
3.4 สรุป 

นโยบายที่ดินของพรรคการเมืองในภาพรวมมี 10 เรื่อง คือ (1) การจัดที่ดินทำกินให้ประชาชน (2) เร่งรัด
การพิสูจน์สิทธิในพ้ืนที่ที่ประชาชนมี ส.ค.1 เพ่ือออกโฉนดที่ดิน (3) แก้ไขปัญหาที่ดินที่มีความขัดแย้งระหว่าง
ภาครัฐกับประชาชน (4) นิรโทษกรรมความผิดเกี่ยวกับที่ดิน (5) แก้กฎหมายที่ดินเพ่ือมิให้ลิดรอนสิทธิ์
ประชาชนที่ทำกินมาก่อน (6) ปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ (One Map) (7) ยกระดับ
ธนาคารที่ดิน  (8) พัฒนาระบบภาษีที่ ดิน  (9) เร่งรัดการออกโฉนดที่ ดินในเขตสหกรณ์นิคมรูป เช่า              
(10) การคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม 

จากการวิเคราะห์นโยบายในภาพรวมกับนโยบายที่ดำเนินการอยู่ในปัจจุบันแล้ว (ตารางที่ 3-2) พบว่า
นโยบายส่วนใหญ่กำลังดำเนินการแล้ว หรือ เป็นงาน “ปกติกิจ” ของส่วนราชการต่างๆ อยู่แล้ว ซึ่งพรรค
การเมืองที่เข้ามาเป็นรัฐบาลสามารถเร่งรัดให้ดำเนินการได้ หากมีการควบคุม กำกับ และติดตามอย่างจริงจัง 
นโยบายหลายเรื่องได้เคยกำหนดมาก่อนแล้วแต่ไม่สามารถดำเนินการได้ เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล    
มีผลให้นโยบายไม่ต่อเนื่อง ทั้งนี้ได้ถอดบทเรียนนโยบายที่เคยมีการกำหนดมาก่อนแต่จนถึงปัจจุบันยังไม่
สามารถดำเนินการได้รวม 4 เรื่อง คือ (1) การจัดตั้งธนาคารที่ดิน (2) การพัฒนาระบบภาษีที่ดินก้าวหน้า     
(3) การเร่งรัดการออกโฉนดที่ดินในเขตนิคมสหกรณ์รูปเช่า และ (4) การคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรม 

ในกรณีแนวคิดการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01 ไปเป็น “โฉนดที่ดิน” สามารถดำเนินการได้ตามบทบัญญัติ
มาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แต่มีข้อจำกัดตามมาตรา 39 แห่ง
พระราชบัญญัติฉบับนี้ที่ห้ามแบ่งแยกและโอนสิทธิ์ในที่ดินไปให้ผู้อ่ืน ยกเว้น ส .ป.ก. สถาบันเกษตรกรและ
ทายาทโดยธรรม ซึ่งสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ได้ดำเนินการมาแล้วในบางพ้ืนที่ แต่เมื่อพรรค
การเมืองได้นำแนวคิดนี้มากำหนดเป็นนโยบายก็ได้รับการคัดค้านว่าที่ดินเป็นของรัฐเป็นของสาธารณะไม่ควร
มอบให้กับเอกชน ซึ่งในอนาคตจะขายไปให้นายทุน การมอบให้ทำกินแก่ผู้ยากไร้นั้นรับได้เพราะเป็นการสร้าง
ความเป็นธรรมในสังคม มีสถาบันและนักวิชาการเห็นว่าควรจะให้โฉนดที่ดินโดยมีเงื่อนไข 
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บทที่ 4 
 

นโยบายป่าไม้ของพรรคการเมือง 
 

 พรรคการเมืองที่มีนโยบายจะเปลี่ยนแปลงนโยบายป่าไม้ที่ดำเนินการอยู่ในปัจจุบันนั้น คือพรรคก้าวไกล 
พรรคเพ่ือไทย พรรคประชาธิปัตย์ และพรรคชาติไทยพัฒนา นโยบายป่าไม้มีการเปลี่ยนแปลงมาตลอดเวลา
ตามนโยบายของรัฐบาลของแต่ละคณะที่เข้ามาบริหารประเทศ นโยบายในอดีตมีทั้งที่สอดคล้องและขัดแย้งกับ
นโยบายของพรรคการเมืองดังกล่าวข้างต้นเพ่ือให้เห็นภาพความเป็นไปได้และปัญหาอุปสรรคในการดำเนินการ 
หัวข้อนี้จะมีสาระสำคัญรวม 6 เรื่องคือ (1) สถานการณ์ป่าไม้ในปัจจุบัน (2) การบริหารจัดการป่าไม้จากอดีต
ถึงปัจจุบัน (3) ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการป่าไม้ (4) กรณีตัวอย่างความขัดแย้ง ในพ้ืนที่ป่าไม้    
(5) นโยบายป่าไม้ของพรรคการเมือง (6) บทวิเคราะห์ความเป็นไปได้ของนโยบายป่าไม้ของพรรคการเมือง  
โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
  
4.1 สถานการณ์ป่าไม้ในปัจจุบนั 
 4.1.1 พื้นที่ป่าไม้ในปัจจุบัน  

พ้ืนที่ป่าไม้ในปัจจุบัน (พ.ศ. 2565) มีเนื้อที่รวม 102.135 ล้านไร่ลดลงจาก พ.ศ. 2564 จำนวน 
76,459 ไร่ (กรมป่าไม้, 2566: 148) 

ตั้งแต่ พ.ศ. 2557 ถึง พ.ศ. 2565 ที่มีนโยบายทวงคืนผืนป่า พื้นที่ป่าไม้ลดลง 149,426 ไร่ (กรมป่าไม้, 
2557: 1 ; 2566: 148) 

 

 4.1.2 องค์กรหลักที่เกี่ยวข้องกับงานบริหารจัดการพื้นที่ป่าไม้ 
  (1) หน่วยงานของรัฐ 
  หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบการบริหารจัดการพ้ืนที่ป่าไม้ในปัจจุบัน มี 3 หน่วยงาน         
ในสังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม คือ  
   (1.1) กรมป่าไม้ 
   (1.2) กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช 
   (1.3) กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 
 

(2) คณะกรรมการที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการพ้ืนที่ป่าไม้ 
  คณะกรรมการที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการพ้ืนที่ป่าไม้รวม 7 คณะ คือ 
   (2.1) คณะกรรมการอุทยานแห่งชาติ 
   (2.2) คณะกรรมการควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติประจำจังหวัด 
   (2.3) คณะกรรมการสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าแห่งชาติ 
   (2.4) คณะกรรมการนโยบายและแผนการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั่งแห่งชาติ 
   (2.5) คณะกรรมการพิจารณาการใช้ประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 
   (2.6) คณะกรรมการนโยบายป่าชุมชน 
   (2.7) คณะกรรมการนโยบายป่าไม้แห่งชาติ 
 
 
 



4-2 
 

 

 4.1.3 ที่มาแห่งอำนาจในการบริหารจัดการพื้นที่ป่าไม้ 
 ปัจจุบันมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับป่าไม้รวม 6 ฉบับ คือ 
  (1) พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 
  (2) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 
  (3) พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558 
  (4) พระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ.2562 
  (5) พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2562 
  (6) พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2562 
 
4.2 การบริหารจัดการป่าไม้ในอดีตถึงปัจจุบัน 
 จากการทบทวนวรรณกรรมถึงการบริหารจัดการป่าไม้ในอดีตถึงปัจจุบัน จะสรุปได้ว่ามี 5 ประการ 
คือ (1) การบังคับใช้กฎหมายห้ามมิให้มีการบุกรุกทำลายป่าไม้ (2) การจัดที่ดินทำกิน ในพ้ืนที่ป่าไม้             
(3) มาตรการการอพยพคนออกจากป่า (4) การปลูกป่า และ (5) การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน โดยมี
รายละเอียด ดังนี้ 
 

 4.2.1 การบังคับใช้กฎหมาย ห้ามมิให้มีการบุกรุกทำลายป่าไม้ 
 จากการทบทวนถึงที่มาของอำนาจในการบริหารจัดการพ้ืนที่ป่าไม้ของประเทศในหัวข้อ 4.1.3 ซึ่งมี
การประกาศใช้กฎหมายอย่างต่อเนื่องหลายฉบับที่ยังคงบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน โดยมีบทบัญญัติจากกฎหมายฉบับ
ต่างๆ ที่เป็นการห้ามบุกรุกทำลายป่าไม้ ดังนี้ 
  (1) พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 2584 
  บทบัญญัติมาตรา 54 พ.ร.บ.ป่าไม้ พุทธศักราช 2484 บัญญัติไว้ว่า “มาตรา 54 ห้ามมิให้ผู้ใด
ก่อสร้าง แผ้วถาง หรือเผาป่า หรือ กระทำด้วยประการใดๆ เว้นแต่จะกระทำภายในเขตที่ได้จำแนกไว้เป็น
ประเภทเกษตรกรรม และรัฐมนตรีได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือโดยได้รับใบอนุญาตจากพนักงาน
เจ้าหน้าที ่
  การขออนุญาตและการอนุญาตให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กำหนดในกฎกระทรวง” 
  มาตรา 55 ผู้ใดครอบครองป่าที่ได้ถูกแผ้วถางโดยฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติแห่งมาตราก่อนให้
สันนิษฐานไว้ก่อนว่าบุคคลนั้นเป็นผู้แผ้วถางป่านั้น 
 

   (2) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507  
  มาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 บัญญัติไว้ว่า “มาตรา 14 ในเขต
ป่าสงวนแห่งชาติ ห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือครอบครองทำประโยชน์หรืออยู่อาศัยในที่ดิน ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า 
ทำไม้ เก็บหาของป่า หรือกระทำด้วยประการใด ๆ อันเป็นการเสื่อมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ” 
 

  (3) พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2562 
  มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2562 บัญญัติไว้ว่า “มาตรา 19 ภายในเขต
อุทยานแห่งชาติ ห้ามมิให้บุคคลใดกระทำการอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ 

(1) ยึดถือหรือครอบครองที่ดิน รวมตลอดถึงก่อสร้าง แผ้วถาง หรือเผาป่า” 
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  (4) พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2562  
  มาตรา 55 แห่งพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2562 บัญญัติไว้ว่า  

ภายในเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า ห้ามมิให้ผู้ใดกระทำการอย่างใดอย่างหนึ่ง
ดังต่อไปนี้ 
    (2) ยึดถือหรือครอบครองที่ดิน ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า หรือทำด้วย
ประการใดให้เสื่อมสภาพหรือเปลี่ยนแปลงสภาพธรรมชาติเดิม 
   

(5) พระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ.2562 
   มาตรา 63  ภายในป่าชุมชน ห้ามมิให้บุคคลกระทำการดังต่อไปนี้ 
    (1) ยึดถือ ครอบครอง หรือใช้เป็นที่อยู่อาศัย หรือที่ทำกิน 
    (2) ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ขุดหาแร่ ล่าสัตว์ป่าสงวนหรือสัตว์ป่าคุ้มครอง
ตามกฎหมาย หรือกระทำการด้วยประการใดๆ อันเป็นการเสื่อมเสียแก่สภาพป่าชุมชน 
 

  (6) พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558 
   มาตรา 23 (1) ห้ามดำเนินกิจกรรมหรือกระทำการใดๆ ที่อาจเป็นอันตรายหรือ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 
 

 จากการบังคับใช้กฎหมายทั้ง 6 ฉบับนี้ได้มีการจับกุมดำเนินคดีจากการบุกรุกทำลายป่าไม้ ระหว่าง 
พ.ศ. 2556-2566 เป็นต้นมาที่มีนโยบายทวงคืนผืนป่า ได้มีการจับกุมดำเนินคดี ดังนี้ 
  (1) การกระทำผิดกฎหมายเกี่ยวกับการป่าไม้ทั้งหมด จำนวน 40,568 ราย 
  (2) คดีบุกรุกพ้ืนที่ป่าไม้ มีผู้กระทำผิด 17,206 คดี เนื้อที่ 215,161 ไร่ 
  (3) พ้ืนที่ถูกไฟไหม้ป่า (พ.ศ. 2563-2566) รวม 43,961 ไร่ ผู้กระทำผิด 3 ราย  
 

 อนึ่งภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562 และพระราชบัญญัติสงวน
คุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2562 ได้มีการสำรวจชุมชนในเขตป่าอนุรักษ์ จำนวนผู้อยู่อาศัยและทำกินในเขต       
ป่าอนุรักษ ์
  (1) ไม่มีชุมชนอยู่ในป่าอนุรักษ์ 1 แห่ง 
  (2) อุทยานแห่งชาติ 126 แห่ง มีหมู่บ้าน 2,745 แห่ง เนื้อที่ 2,550,044.18 ไร่ 
  (3) เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า 60 แห่ง มีหมู่บ้าน 1,003 แห่ง 
  (4) เขตห้ามล่าสัตว์ป่า 40 แห่ง มีหมู่บ้าน 444 แห่ง เนื้อที่ 273,548.69 ไร่  

รวมเนื้อที่ 226 ป่า หมู่บ้าน 4,192 แห่ง เนื้อที่ 4,295,501.24 ไร่ (กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า 
และพันธุ์พืช, 2565: 5) 

 

4.2.2 การจัดที่ดินทำกินในพื้นที่ป่าไม้1) 
 การจัดที่ดินทำกินในพ้ืนที่ป่าไม้ดำเนินการทั้งโดยมติคณะรัฐมนตรี อำนาจตามพระราชบัญญัติ       
ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการการนโยบายที่ดินแห่งชาติ 
พ.ศ. 2557 โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 
 
------------------------------------------- 
1) สรุปสาระสำคัญจาก โสภณ ชมชาญ และคณะ (2558: 3-77) 
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  (1) การจัดที่ดินทำกินในพื้นที่ป่าไม้โดยมติคณะรัฐมนตรี 
   โดยการจัดที่ดินทำกินในพ้ืนที่ป่าไม้โดยมติคณะรัฐมนตรีมี 3 โครงการ คือ 
   (1) โครงการปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติในรูปหมู่บ้านป่าไม้ ดำเนินการโดยกรมป่าไม้ 
   (2) โครงการปลูกสร้างสวนป่า การจัดที่ดินทำกิน ในรูปแบบโครงการปลูกสร้าง  
สวนป่าและจัดตั้งหมู่บ้านป่าไม้ ดำเนินการโดยองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
   (3) โครงการหมู่บ้านป่าไม้แผนใหม่ ตามแนวพระราชดำริเฉลิมพระเกียรติ 72 พรรษา 
พระบรมราชินีนาถ โครงการนี้ดำเนินการ โดยกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธุ์พืช 
 

  โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
(1.1) โครงการปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติ ในรูปหมู่บ้านป่าไม้ 

   คณะรัฐมนตรีได้มีมติเรื่องแผนงานจัดที่ดินให้แก่ราษฎรในรูปหมู่บ้าน ป่าไม้ เมื่อวันที่ 
29 เมษายน 2518 

 

วัตถุประสงค์ 
  เพ่ือรวบรวมชาวไร่ผู้มีอาชีพถางป่าทำไร่เลื่อนลอยเข้ามาไว้ในที่แหล่งเดียวกัน เพ่ือประโยชน์
ในการควบคุมไม่ให้ทำลายป่าต่อไป เพ่ือเป็นแหล่งระดมแรงงานสำหรับใช้ปลูกสร้างสวนป่าและเพ่ือเป็นการ
พัฒนาสังคมชนบท ช่วยให้ชาวชนบทมีรายได้และฐานะเป็นอยู่ดีข้ึน 

การดำเนินงานตามโครงการปรับปรุงป่าสงวนแห่งชาติ ในรูปหมู่บ้านป่าไม้ มีวัตถุประสงค์ ดังนี้ 
  (1) เพ่ือดำรงรักษาสภาพป่าในบริเวณพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติสำหรับเป็นแหล่งผลิตไม้มีค่าทาง
เศรษฐกิจ และเป็นแหล่งป้องกันสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติของประเทศในระยะยาวและสม่ำเสมอตลอดไป 
  (2) เพ่ือฟ้ืนฟูสภาพป่าในบริเวณต้นน้ำลำธาร และบริเวณที่ไม่เหมาะกับการเกษตรกรรมใน
บริเวณป่าสงวนแห่งชาติ ซึ่งได้ถูกบุกรุกทำลายแผ้วถางจนมีสภาพเสื่อมโทรม และมิอาจฟ้ืนคืนตัวกลับสู่สภาพ
ป่าดังเดิมตามธรรมชาติในเร็ววัน ให้กลับคืนสู่สภาพป่าดังเดิมโดยเร็ว 
   (3) เพ่ือจัดที่ดินให้เกษตรกรผู้ไม่มีที่ดินทำกิน และผู้ที่เข้าไปบุกรุกทำกินกระจัดกระจายอยู่ใน
เขตป่าสงวนแห่งชาติ ให้ได้มีที่อยู่ที่ทำกินรวมกันเป็นหลักแหล่ง เพ่ือความสะดวกในการให้บริการด้านต่างๆ
โดยส่วนราชการที่เก่ียวข้อง 
  (4) เพ่ือป้องกันการบุกรุกทำลายแผ้วถางพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติมิให้ขยายตัวต่อไป 
  (กรมป่าไม้, 2525: 9-10) 
 

สมาชิกหมู่บ้านป่าไม้จะได้รับการจัดที่ดินครอบครัวละไม่เกิน 15 ไร่ โดยมิให้กรรมสิทธิ์แต่ให้สิทธิ
ครอบครองถึงทายาทโดยธรรม  
   ผลการดำเนินงานจนถึงปี พ.ศ. 2533 ได้มีการจัดตั้งหมู่บ้านป่าไม้จำนวน 119 โครงการ 
ให้แก่ราษฎรจำนวน 37,138 ครอบครัว (กรมป่าไม้, 2534ก: 42) 
 

(1.2) โครงการปลูกสร้างสวนป่า 
  องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ (อ.อ.ป.) ได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีให้ทำการปลูกสร้าง
สวนป่า เมื่อวันที่ 10 มิถุนายน 2510 และได้เริ่มดำเนินการในปี 2511 ในภาคเหนือ ต่อมาในปี 2517 ได้ขยาย
การปลูกสร้างสวนป่าครอบคลุมทุกภาคของประเทศ และระบบหมู่บ้านป่าไม้ของ อ.อ.ป. ก็ได้จัดตั้งขึ้นเป็นครั้ง
แรกพร้อมๆ กับการดำเนินการปลูกสร้างสวนป่า สวนป่าของ อ.อ.ป. มีวิธีการคล้ายกับ Taungya System   
ซึ่งประเทศพม่าใช้ได้ผลมาแล้ว แต่ อ.อ.ป. ได้ปรับปรุงวิธีการดำเนินการและหลักเกณฑ์เสียใหม่ ซึ่ง อ.อ.ป.   
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ได้เรียกระบบดังกล่าวว่า ระบบหมู่บ้านป่าไม้ หรือ Modified Taungya System ผลการดำเนินการสามารถ
สร้างสวนป่า ในระหว่าง พ.ศ. 2511-2531 รวมเนื้อที่ 406,266 ไร่ (มณฑี โพธิทัย, 2532: 4) 

 

 (1.3) โครงการหมู่บ้านป่าไม้แผนใหม่ตามแนวพระราชดำริเฉลิมพระเกียรติ 72 พรรษา 
พระบรมราชินีนาถ 

โครงการนี้ดำเนินการ โดยกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธุ์พืช ตามมติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันที่ 27 กรกฎาคม 2547 โดยมีวัตถุประสงค์ 3 ประการคือ 

(1) เพื่อบริหารจัดการหมู่บ้านป่าไม้แผนใหม่ตามแนวพระราชดำริของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวและสมเด็จพระนางเจ้าฯ พระบรมราชินีนาถ เพื่อเฉลิมพระเกียรติสมเด็จพระ
นางเจ้าฯ พระบรมราชินีนาถ เนื่องในวโรกาสพระชนมพรรษาครบ 72 พรรษา 
    (2) เพื่อหยุดยั้งการบุกรุกทำลายป่าไม้และฟ้ืนฟูสภาพป่าไม้ 
    (3) เพื่อให้ประชาชนในพื้นที่ร่วมกันดูแล เฝ้าระวัง ป้องกัน รักษาและใช้
ประโยชน์จากป่าไม้อย่างยั่งยืน 
    พ้ืนที่เป้าหมายคือ พื้นที่หมู่บ้านที่อยู่ติดเขตและในเขตพ้ืนที่ป่าไม้ทุกแห่ง 

 

 (2) การจัดที่ดนิทำกนิโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาต ิพ.ศ. 25071) 

  การจัดที่ดินทำกินโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ที่ได้
ทบทวนมี 2 โครงการ คือ 
   (1) โครงการออกหนังสืออนุญาตให้สิทธิทำกินชั่วคราว (สทก.) 
   (2) โครงการจัดที่ดินทำกินให้กับราษฎรผู้ยากไร้ในพื้นที่ป่าสงวนเสื่อมโทรม (คจก.)  
 

   โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 

   (2.1) โครงการออกหนังสืออนุญาตให้สิทธิทำกินชั่วคราว (สทก.) 
   การจัดที่ดินทำกินโครงการ สทก. ดำเนินการโดยกรมป่าไม้ที่ ใช้อำนาจตาม
บทบัญญัติมาตรา 16 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติโดยมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือเป็นการช่วยเหลือ
ราษฎรที่ได้อยู่อาศัยทำกินมาก่อน ในเขตป่าสงวนแห่งชาติให้มีสิทธิทำกิน ซึ่งก่อให้เกิดความม่ันใจและหวงแหน
ในที่ดินของตน อันจะมีผลให้ราษฎรอยู่อาศัยทำกินเป็นหลักแหล่งไม่เคลื่อนย้ายไปบุกรุกแผ้วถางป่าที่อ่ืนอีก
ต่อไป 

กรมป่าไม้ (2527: 41) รายงานผลการดำเนินงานจนสิ้นปีงบประมาณ 2534 
สามารถดำเนินการได้ ในท้องที่ 61 จังหวัด จำนวน 716 ,672 ราย 839,821 แปลง เนื้อที่รวม 7,314,607    
ในพ้ืนที่รวม 699 ป่า ที่มีเนื้อที่ของป่ารวม 108.87 ล้านไร่ พ้ืนที่โครงการ สทก. ที่ได้ดำเนินการดังกล่าวนี้   
ส่วนหนึ่งได้ส่งมอบให้กับสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ใน พ.ศ. 2536 เพื่อนำไปทำการปฏิรูปที่ดิน
ตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 3 พฤษภาคม 2536 

 

  (2.2) โครงการจัดที่ดินทำกินให้กับราษฎรผู้ยากไร้ในพื้นที่ป่าสงวนเสื่อมโทรมภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ (คจก/อ) โครงการนี้ประสานงานดำเนินการโดย กองอำนวยการรักษาความม่ันคงภายใน
ราชอาณาจักร  (กอ. รมน) ที่มีวัตถุประสงค์หลักในการปรับปรุง ฟ้ืนฟู และรักษาสภาพป่าต้นน้ำลำธาร เพ่ือเป็น
แนวป้องกันภัยธรรมชาติ 
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โครงการมีพ้ืนที่เป้าหมายในการจัดที่ดินทำกินให้กับผู้ยากไร้ ในเขตพ้ืนที่ป่าสงวน
เสื่อมโทรมในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ จำนวน 352 ป่า รวม 17 จังหวัด ให้ราษฎรประมาณ 250,000 ครอบครัว 
ภายในระยะเวลา 5 ปี (สถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนา, 2535: 33) 

แผนงานหลักคือ การอพยพโยกย้ายราษฎรจากพ้ืนที่เขตอนุรักษ์ มาอยู่ในพ้ืนที่ป่าไม้
เสื่อมโทรม พ้ืนที่ที่ได้มีการอพยพโยกย้ายในช่วง พ.ศ. 2534 มีหลายจังหวัด  เช่น บ้านโนนสวรรค์ ป่านายางกลัก 
อำเภอเทพสถิต จังหวัดชัยภูมิ บ้านตาดฟ้า บ้านดงสะคร่าน กิ่งอำเภอภูผาม่าน จังหวัดขอนแก่น บ้านโนนธาตุพัฒนา 
ตำบลดงสวรรค์ อำเภอนากลาง จังหวัดอุดรธานี 
   ถึงแม้ว่าจะมีแนวทางการดำเนินงานและวิธีปฏิบัติที่กำหนดไว้อย่างละเอียดก็ตาม ได้
มีความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนเกิดขึ้น รวมทั้งคุณภาพชีวิต การประกอบอาชีพของประชาชนที่อพยพ
ออกมาเลวลงกว่าเดิม (สถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนา, 2535: 50, 59, 67) คณะรัฐมนตรีจึงได้ยกเลิกโครงการนี้ 
โดยมีมติเม่ือวันที่ 23 มิถุนายน 2535 
 

4.2.3 มาตรการอพยพคนออกจากป่า 
  เพ่ือเป็นการอนุรักษ์พ้ืนที่ป่าไม้ได้มีมาตรการอพยพคนออกจากป่าหลายครั้ง ตั้งแต่ พ.ศ. 2529 
เป็นต้นมามีดังนี ้
   (1) การอพยพชาวเขา อำเภอคลองลาน จังหวัดกำแพงเพชร พ.ศ.2529 จำนวน 
924 ครอบครัว 5,545 คน จากเขตอุทยานแห่งชาติคลองลาน อุทยานแห่งชาติแม่วงศ์ ชาวเขาในพ้ืนที่จังหวัด
กำแพงเพชร ชาวเขาจากอำเภออุ้มผาง จังหวัดตาก และจากอำเภอลาดยาว จังหวัดนครสวรรค์ 
   อย่างไรก็ตามการย้ายชาวเขาทั้งหมดลงมาเร็วกว่าที่กำหนดไว้ในแผนที่จะมีการย้าย
ลงมาเป็นระลอก เจ้าหน้าที่ไม่สามารถจัดหาพ้ืนที่รองรับได้ แม้กระทั่งที่อยู่อาศัย ชาวเขาส่วนใหญ่ต้องปลู ก
กระท่อมตามข้างทางถนนสายอุ้มผาง ในเขตทางหลวงอยู่กันอย่างแออัด มีชาวเขาบางกลุ่มไม่สามารถทนต่อ
ปัญหาจึงพากับอพยพออกนอก จังหวัดกำแพงเพชร (ก่ิงกร นรินทรกุล ณ อยุธยา, 2538: 2-11) 
 

    (2) การอพยพชนเผ่า จังหวัดลำปาง พ.ศ. 2532 
   ชนเผ่าพ้ืนเมืองบนพ้ืนที่สูงประมาณ 2,000 คน ได้ถูกทางราชการอพยพออกจาก
พ้ืนที่ที่ประกาศเป็นอุทยานแห่งชาติดอยหลวงในจังหวัดลำปาง ลงมาอยู่ที่บ้านผาช่อ (ชูพินิจ เกษมณี, 2553: 30) 

(3) การอพยพราษฎรออกจากป่ารอยต่อ 5 จังหวัด ภาคตะวันออก 
   สืบเนื่องจากการบุกรุกพ้ืนที่ป่าไม้ซึ่งมีอาณาเขตติดต่อกับ 5 จังหวัด คือ ฉะเชิงเทรา 
ชลบุรี ระยอง จันทบุรี และปราจีนบุรี ซึ่งเป็นต้นน้ำลำธารของแม่น้ำหลายสาย เช่น แม่น้ำบางปะกง คลองโตนด 
ลำห้วยต่างๆ ที่ไหลลงสู่แม่น้ำประแสร์ จึงได้มีการอพยพผู้ที่เข้าไปอาศัยและทำกินในพ้ืนที่ป่าแห่งนี้ 
   กรมป่าไม้ (2534ข: 92) รายงานถึงปัญหาไว้ว่ามีปัญหาและอุปสรรค 4 ประการ คือ 
    (1) เส้นทางอพยพราษฎร 
    (2) พ้ืนที่ที่จัดไว้รองรับผู้อพยพมีผู้ทำกินอยู่เดิม 
    (3) มีความขัดแย้งระหว่างผู้อพยพกับผู้ที่ทำกินอยู่เดิมในพ้ืนที่รองรับ 
    (4) พ้ืนที่รองรับจัดสาธารณูปโภคไม่พร้อม 
 

(4) กรณีการอพยพชาวบ้านจากบ้านชำผักหนามในพ้ืนที่ ป่าดงลานภายใต้โครงการ
จัดที่ทำกินให้ผู้ยากไร้ในพื้นที่ป่าสงวนเสื่อมโทรม (คจก.) พ.ศ. 2534 
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   พ.ศ. 2534 กรมป่าไม้และทหารได้เริ่มดำเนินการโครงการ คจก. โดยการอพยพ 
ชาวบ้านจำนวน 237 ครัวเรือน จากบ้านชำผักหนาม ไปอยู่ในพ้ืนที่ป่าเสื่อมโทรมอ่ืน และกรมป่าไม้ได้ประกาศ
ให้พ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติป่าดงลานเป็นอุทยานแห่งชาติภูผาม่าน 
   ต่อมาในช่วง พ.ศ. 2534-2535 ชาวบ้านจากหลายพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบจาก
โครงการ คจก. ได้ประท้วงเพ่ือให้รัฐบาลยกเลิกโครงการ 
   ชาวบ้านมากกว่าครึ่งได้เข้าร่วมกับสมัชชาคนจนประท้วงรัฐบาล นานถึง 99 วัน   
เพ่ือเรียกร้องสิทธิในการถือครองพ้ืนที่ดินทำกิน และค่าชดเชยจากโครงการ คจก. รัฐบาลได้ตกลงในหลักการ
และมีมติคณะรัฐมนตรีให้ชาวบ้านสามารถอยู่ในพ้ืนที่ได้และคนที่เข้าร่วมประท้วงจะได้รับการชดเชยจาก
รัฐบาลเนื่องจากโครงการ คจก. ในปี พ.ศ. 2540 
   คณะรัฐมนตรีได้ยกเลิกโครงการ คจก. เมื่อ พ.ศ. 2535 การอพยพราษฎร จึงสิ้นสุดลง 
รัชนี มณีกุล (2545: 12-19) 
 

(5) การอพยพชนเผ่า อำเภอแจ้ห่ม จังหวัดลำปาง พ.ศ.2546 
   ปี พ.ศ. 2546 ชาวละหู่ 5 หมู่บ้าน ในตำบลทุ่งผึ้ง อำเภอแจ้ห่ม จังหวัดลำปางได้ถูก
ทางราชการบังคับให้อพยพลงมาอยู่รวมกันที่บ้านห้วยวาด ด้วยเหตุผลเพียงว่าหมู่บ้านเดิมของชาวละหู่เหล่านี้
ตั้งอยู่ในเส้นทางลำเลียงยาเสพติด (ชูพินิจ เกษมณี, 2553: 50) 
 

4.2.4 มาตรการการปลูกป่า 
  การปลูกป่าในภาครัฐได้เริ่มมาตั้งแต่ พ.ศ. 2503 ถึง พ.ศ.2560 มีสวนป่า รวม 3 ,453 
โครงการ เนื้อท่ี 2,668,330 ไร่  

พ้ืนที่ป่าที่ได้รับการฟ้ืนฟูระหว่าง พ.ศ.2554-2564 มีเพียง 831,118 ไร่ (กรมป่าไม้, 2565: 1) 
  ในส่วนภาคเอกชนนั้นภายหลังมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติสวนป่า พ.ศ.2535 แล้วมีการ
ขึ้นทะเบียนที่ดินเป็นสวนป่า จำนวน 19,655 ราย เนื้อท่ี 1,164,320 ไร่ (กรมป่าไม้, 2565: 1) 
   

4.2.5 มาตรการการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
  ประชาชนมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ป่าไม้มาเป็นเวลาช้านานและมีการเสนอร่าง พ.ร.บ .      
ป่าชุมชน มาตั้งแต่ พ.ศ.2534 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. 2562 ในราชกิจจานุเบกษา 
เล่ม 136 ตอนที่ 71ก ลงวันที่ 29 พฤษภาคม 2562 กรมป่าไม้ได้ขึ้นทะเบียนป่าชุมชนถึงปัจจุบัน จำนวน 
13,028 หมู่บ้าน เนื้อท่ีรวม 6,295 ล้านไร่   

นอกจากกรณีป่าชุมชนแล้ว ได้มีการดำเนินการโครงการจอมป่าในผืนป่าตะวันตกของ     
กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช ในช่วง พ.ศ. 2547 -2551 โดยนำภาคเอกชน และประชาชนเข้า
มาร่วมบริหารจัดการ (มูลนิธิสืบนาคะเสถียร, 2551) ถึงปัจจุบันได้มี การนำประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
บริหารจัดการพ้ืนที่ป่าไม้เพ่ือลดปัญหาการบุกรุกป่าไม้ เช่น โครงการแม่แจ่มโมเดล อำเภอแม่แจ่ม จังหวัด
เชียงใหม่ เพ่ือลดพ้ืนที่การปลูกข้าวโพดในพ้ืนที่สูง ลดปัญหาหมอกควันจากการเผาพ้ืนที่ปลูกข้าวโพด และคืน
พ้ืนทีท่ีใ่ช้เพื่อการเกษตรกลับสู่พ้ืนที่ป่าไม้ (มติชน, 2561: 1-2) 
  ผลจากมาตรการบังคับใช้กฎหมาย การจัดที่ดินทำกิน การอพยพคนออกจากป่า การปลูกป่า 
การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน มีรายละเอียดในตารางที่ 4-1 
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ตารางที่ 4-1 สรุปผลจากนโยบายป่าไม้ 
 

การบังคับใช้กฎหมาย การจัดที่ดินทำกิน การอพยพคนออกจากป่า การปลูกป่า การมีส่วนร่วมของภาค
ประชาชน 

 (1) พ.ร.บ. ป่าไม้ พ.ศ. 2484 
 บทบัญญัติมาตรา 54 พ.ร.บ. ป่าไม้  
พ.ศ. 2484 บัญญัติไว้ว่า 
  “มาตรา 54 ห้ามมิให้ผู้ใดกอ่สร้าง แผว้ถาง หรือเผาป่า 
หรือ กระทำด้วยประการใดๆ เว้นแต่จะกระทำภายใน
เขตที่ได้จำแนกไว้เป็นประเภทเกษตรกรรม และ
รัฐมนตรีได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือโดยได้รับ
ใบอนุญาตจากพนักงานเจา้หนา้ที ่
   การขออนุญาตและการอนุญาต ให้เปน็ไปตาม
หลักเกณฑ์และเง่ือนไขที่กำหนดในกฎกระทรวง 
มาตรา 55ผู้ใดครอบครองป่าที่ได้ถูกแผ้วถางโดยฝ่าฝืน
ต่อบทบัญญัติแห่งมาตราก่อน ให้สันนิษฐานไว้ก่อน     
ว่าบุคคลนั้นเป็นผู้แผ้วถางป่านั้น 
 

(2) พระราชบญัญตัิปา่สงวนแหง่ชาติ พ.ศ. 2507  
  มาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.
2507 บัญญัติไว้ว่า “มาตรา 14 ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 
ห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือครอบครองทำประโยชน์หรืออยู่
อาศัยในที่ดิน ก่อสร้าง แผ้วถางเผาป่า  ทำไม้ เก็บหาของ
ป่า หรือกระทำดว้ยประการใดๆ อันเป็นการเสื่อมเสีย
แก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ” 
 

(3) พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2562 
มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2562 
บัญญัติไว้ว่า “มาตรา 19 ภายในเขตอุทยานแห่งชาติ 
ห้ามมิให้บุคคลใดกระทำการอยา่งหนึ่งอย่างใด 
ดังต่อไปนี้ 

1. การจัดที่ดินตามมติคณะรัฐมนตรี 
   1.1 หมู่บา้นป่าไม้ตามมติคณะรัฐมนตรี  
วันที่ 29 เมษายน 2518 
  1.2 โครงการปลูกสร้างสวนปา่ ตามมติ
คณะรัฐมนตรีวันที่ 10 มิถุนายน 2511 
  1.3 โครงการหมู่บ้านป่าไม้แผนใหม่ตาม
แนวพระราชดำริเฉลิมพระเกียรติ 72 พรรษา 
พระบรมราชินีนาถ ตามมติคณะรัฐมนตรี
วันที่ 27 กรกฎาคม 2547 
2. การจัดที่ดินตามพระราชบัญญัติป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ.2507 
  2.1 โครงการออกหนังสืออนุญาตให้สทิธิ 
ทำกินชั่วคราว (ส.ท.ก.) ตามมติ
คณะรัฐมนตรีวันที่ 28 สิงหาคม 2522    
และบทบัญญัติมาตรา 16 (ทวิ) แห่ง
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 
  2.2 โครงการจัดที่ดินทำกินให้กับราษฎร   
ผู้ยากไร้ในพื้นที่ป่าสงวนเส่ือมโทรม (คจก.) 
ตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 22 มกราคม 
2534 
 
 
 
 
 
 
 
 

(1) พ.ศ. 2529  อพยพชาวเขา อ.คลองลาน   
จ.กำแพงเพชร1) 
(2) พ.ศ.2532 การอพยพชนเผ่าออกจาก
พื้นที่ๆ จะประกาศเป็นอุทยานแห่งชาติ   
ดอยหลาง จ.ลำปาง2) 
(3) พ.ศ. 2546 อพยพชาวละหู่ ตำบลทุง่ผึ้ง 
อำเภอแจ้ห่ม จังหวัดลำปาง ลงมาอยู่ทีบ่้าน
ห้วยวาด (ชูนจิ เกษมณี)2) 

(4) พ.ศ. 2541 อพยพราษฎรออกจากปา่รอย 
ต่อ 5 จังหวัด3) 
(5) พ.ศ. 2534-2535 อพยพราษฏรออกจาก
บ้านซำผักหนาม ปา่ดงลาน  จ.ขอนแกน่4) 

  

- สวนปา่ภาครัฐปัจจุบันมี 2.668 ล้านไร5่) 
- ฟื้นฟพูื้นที่ป่า 2554-2564 จำนวน 
831,115 ไร6่) 
- การปลูกป่าภาคเอกชน 119,055 ราย 
เนื้อที่ 119,1055 ราย  เนื้อที่ 1,164,3207) 
 (ทำลายปัจจบุัน ปีละ 70,000 ไร)่ 

- มีป่าชุมชนทีข่ึ้นทะเบียนกับกรม   
ป่าไม้ในปี 2564 จำนวน 13,028 แห่ง 
เนื้อที่ 6.295 ล้านไร ่8) 
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ตารางที่ 4-1 สรุปผลนโยบายป่าไม้ (ต่อ) 
 

การบังคับใช้กฎหมาย การจัดที่ดินทำกิน การอพยพคนออกจากป่า การปลูกป่า การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
    (1) ยึดถอืหรือครอบครองที่ดิน รวมตลอดถึงก่อสร้าง แผ้วถาง หรือเผาปา่” 
 

(4) พระราชบญัญตัิสงวนและคุ้มครองสัตว์ปา่ พ.ศ.2562  
มาตรา 55 แห่งพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2562 บัญญัติไว้ว่า 
“มาตรา 55  
  ภายในเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า ห้ามมิใหผู้้ใดกระทำการอย่างใดอยา่งหนึ่ง
ดังต่อไปนี้ 
 (2) ยึดถือหรือครอบครองที่ดิน ก่อสร้าง แผ้วถางเผาป่า หรือทำด้วยประการใด
ให้เส่ือมสภาพหรือเปลีย่นแปลงสภาพธรรมชาติเดิม 
 

(5) พระราชบญัญตัิปา่ชุมชน พ.ศ.2562 
มาตรา 63  ภายในป่าชุมชน ห้ามมิให้บคุคลกระทำการดังต่อไปนี้ 
  (1) ยึดถือ ครอบครอง หรือใช้เป็นที่อยู่อาศัย หรือที่ทำกิน 
  (2) กอ่สร้าง แผ้วถาง เผาปา่ ขุดหาแร ่ล่าสัตว์ปา่สงวนหรือสัตว์ปา่คุ้มครอง
ตามกฎหมาย หรือกระทำการด้วยประการใดๆ อันเป็นการเสื่อมเสียแก่สภาพ
ป่าชุมชน 
 

ผลจากการบังคับใช้กฎหมายมีการจับกมุดำเนินคดี 
จากการบังคับใช้กฎหมายทั้ง 6 ฉบับนี้ได้มีการจับกุมดำเนินคดีจากการบุกรุก
ทำลายปา่ไม้  
ระหว่าง พ.ศ. 2556-2566 เป็นต้นมาที่มีนโยบายทวงคืนผืนป่า ได้มีการจับกุม
ดำเนินคดี ดังนี้ 
 (1) การกระทำผิดกฎหมายเกีย่วกบัการป่าไม้ทั้งหมด จำนวน 40,568 ราย 
 (2) คดีบุกรุกพื้นที่ปา่ไม้ มีผู้กระทำผิด 17,206 คดี เนื้อที่ 215,161 ไร่ 
 (3) พื้นที่ถูกไฟไหม้ปา่ (พ.ศ. 2563-2566) รวม 43,961 ไร่ ผู้กระทำผิด 3 ราย  
“ไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร” 

1.” การจัดที่ดินทำกินทั้ง 5 โครงการนี้
ดำเนินการมาเป็นเวลานาน 
เพิ่งมาเร่ิมดำเนินการจัดที่ดินทำกิน ตาม
นโยบายของคณะกรรมการนโยบายที่ดนิ
แห่งชาติ (คทช.) อีกครั้งหนึ่ง 

“มีปัญหาและอุปสรรคมาก 
ปัจจุบันไม่มีการดำเนินการ” 

“พื้นที่การปลูกป่าน้อย
กว่าการบุกรุกทำลาย

ในแต่ละปี” 

ประกาศใช้ พ.ร.บ. ปา่ชุมชน พ.ศ. 2562   
ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 ตอนที่ 71ก 
ลงวันที่ 29 พฤษภาคม 2562 

 

ที่มา :   1) กิ่งกร นรินทรกุล ณ อยุทธยา (2538: 2-11)          3) กรมป่าไม้ (2534ข: 29)  5) กรมป่าไม้ (2561-3)  7) กรมป่าไม้ (2565: 2) 
             2) ชพูินิจ เกษมณี (2553: 30)      4) รัชนี มณีกุล (2545: 12-19)  6) กรมป่าไม้ (2565: 1)  8) กรมป่าไม้ (2565: 3) 
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4.3 ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการป่าไม้ไทย 
 จากการทบทวนนโยบายป่าไม้ที่มีผลต่อสถานการณ์ป่าไม้โดยตรงซึ่งจะไปส่งผลต่ออีกทอดหนึ่งนั้น ได้
นำมาระบบ DPSIR มาวิเคราะห์สถานการณ์ป่าไม้ในภาพรวมซึ่งใช้ปัจจัย 5 ประการ คือ (1) ปัจจัยขับเคลื่อน 
(2) ความกดดัน (3) คุณภาพ/สถิติ (4) ผลกระทบ และ (5) การตอบสนอง ดังรายละเอียด ดังนี้ 

ปัจจัยขับเคลื่อน (Driver : D) มีปัจจัย ดังนี้ 
(1) ประชากรเพ่ิม 
(2) ความต้องการที่ดินเพ่ือกิจกรรมต่างๆ เพ่ิม 
(3) การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ 
(4) นโยบายรัฐ 

ความกดดัน(Pressure : P) จากปัจจัยขับเคลื่อนดังกล่าวได้สร้างความกดดัน ดังนี้ 
(1) รัฐต้องตอบสนองความต้องการที่ดินเพ่ือกิจกรรมต่างๆ 
(2) รัฐต้องรักษาระบบนิเวศและสิ่งแวดล้อมของประเทศโดยมีเป้าหมายพ้ืนที่ป่าไม้ 

128 ล้านไร่ 
(3) ประชาชนต้องการสิทธิในที่ดินในพ้ืนที่ป่าไม้ 

คุณภาพ/สถิติ(State : S) ผลจากสถานการณ์ทำให้มีคุณภาพ และสถิติ ดังนี้ 
    (1) ป่าไม้มีเนื้อที่เหลือเพียง 102.17 ล้านไร่ (พ.ศ. 2559) ต่ำกว่าเป้าหมายที่กำหนด
ไว้ 128 ล้านไร่ 

(2) พ้ืนที่ถูกบุกรุกบนพื้นที่ต้นน้ำ 8.6 ล้านไร่ 
(3) มีพ้ืนที่สวนยางพาราอยู่ในพ้ืนที่ลุ่มน้ำชั้น 1AR และ 1BR รวม 1.25 ล้านไร่  

ในปี 2532 ปัจจุบันมีจำนวน 4.5 ล้านไร่ 
(4) มีประชาชนอยู่อาศัยและทำกินในพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ ประมาณ 599,026 ครอบครัว 

ผลกระทบ (Impact : I ) ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากสถานการณ์ป่าไม้ที่ลดลงเหลือ 102.17 
ล้านไร่ นั้นมี ดังนี้ 

(1) ดินถล่ม 
(2) การชะล้างพังทลายของดิน 
(3) น้ำท่วม 
(4) แห้งแล้ง 
(5) ขาดความสมดุลของระบบนิเวศและ  สิ่งแวดล้อม 
(6) นำเข้าไม้และผลิตภัณฑ์ไม้จากต่างประเทศปีละ 50,000 ล้านบาท  

การตอบสนอง (Response : R) จากผลกระทบดังกล่าวนั้นรัฐบาลได้มีการตอบสนอง ดังนี้ 
(1) กำหนดเป้าหมายพ้ืนที่ป่าไม้ร้อยละ 40 ของพื้นที่ประเทศ 
(2) กำหนดมาตรการการบังคับใช้กฎหมาย 
(3) มาตรการอพยพคนออกจากป่า 
(4) มาตรการจัดที่ดินทำกิน 
(5) มาตรการการปลูกป่า 
(6) มาตรการการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
 

   ปัจจัยทั้ง 5 ประการนี้ มีความเชื่อมโยง ดังรายละเอียดในรูปที่ 4-1 และตารางที่ 4-2  
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รูปที่ 4-1 การวิเคราะห์สถานการณ์ป่าไม้ในภาพรวมในปัจจุบัน โดยระบบ DPSIR 
 

 

ปัจจัยขับเคลื่อน 
(Driver : D) 

 

- ประชากรเพิ่ม 
- ความต้องการที่ดินเพื่อกิจกรรมต่างๆ เพิ่ม 
- การขยายตัวทางเศรษฐกจิของประเทศ 
- นโยบายรัฐ 

ความกดดัน 
(Pressure : P) 

 

- รัฐต้องตอบสนองความต้องการที่ดินเพื่อ
กิจกรรมต่างๆ 

- รัฐต้องรักษาระบบนเิวศและสิ่งแวดล้อม
ของประเทศโดยมีเป้าหมายพื้นทีป่่าไม้  
128 ล้านไร ่

- ประชาชนต้องการสิทธิในที่ดินในพ้ืนท่ี  
ป่าไม ้

การตอบสนอง 
(Response : R) 

 

- กำหนดเป้าหมายพื้นท่ีป่าไมร้้อยละ 40 ของ
พื้นที่ประเทศ 

- กำหนดมาตรการการบังคับใช้กฎหมาย 
- มาตรการอพยพคนออกจากป่า 
- มาตรการจัดที่ดินทำกิน 
- มาตรการการปลูกป่า 
- มาตรการการมสี่วนร่วมของภาคประชาชน 

ผลกระทบ 
(Impact : I ) 

 

    - ดินถล่ม 
    - การชะล้างพังทลายของดิน 
    - น้ำท่วม 
    - แห้งแล้ง 
    - ขาดความสมดลุของระบบนิเวศและ  

สิ่งแวดล้อม 
    - นำเข้าไม้และผลติภณัฑ์ไม้จาก  

ต่างประเทศปลีะ 50,000 ล้านบาท  

คุณภาพ/สถิติ 
(State : S) 

 

- ป่าไม้มีเนื้อท่ีเหลือเพียง 102.17 ล้านไร่ (พ.ศ. 2559) ต่ำกว่า
เป้าหมายที่กำหนดไว้ 128 ล้านไร ่

- พื้นที่ถูกบุกรุกบนพ้ืนท่ีต้นน้ำ 8.6 ล้านไร ่
- มีพื้นท่ีสวนยางพาราอยู่ในพ้ืนท่ีลุม่น้ำช้ัน 1AR และ 1BR       

รวม 1.25 ล้านไร่ ในปี 2532 ปัจจุบันมีจำนวน 4.5 ล้านไร ่
- มีประชาชนอยู่อาศัยและทำกินในพื้นที่ป่าไม้ประมาณ 15 ล้านไร ่



4-12 
 

ตารางที่ 4-2 การวิเคราะห์สถานการณ์ป่าไม้ในภาพรวมในปัจจุบันโดยระบบ DPSIR 
 

ปัจจัยขับเคลื่อน 
(Driver : D) 

ความกดดัน 
(Pressure : P) 

คุณภาพ/สถิติ 
(State : S) 

ผลกระทบ 
(Impact : I ) 

การตอบสนอง 
(Response : R) 

- ประชากรเพิ่ม 
- ความตอ้งการที่ดินเพื่อกจิกรรมต่างๆ 
เพิ่มขึ้น 

- การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ 

- นโยบายรัฐ  

- รัฐต้องตอบสนองความต้องการที่ดินเพื่อ
กิจกรรมต่างๆ  

- รัฐต้องรักษาระบบนิเวศและสิ่งแวดล้อม
ของประเทศโดยมีเป้าหมายพื้นที่ปา่ไม้  
128 ล้านไร ่ 

- ประชาชนตอ้งการสิทธิในที่ดินในพื้นที ่ 
ป่าไม้  

 

- ป่าไม้มีเนื้อที่เหลือเพยีง 102.17 ล้านไร่ (พ.ศ. 
2559) ต่ำกว่าเป้าหมายที่กำหนดไว้ 128 ล้านไร่  

- พื้นที่ถกูบุกรุกบนพื้นที่ต้นน้ำ 8.6 ล้านไร่ 
- มีพื้นที่สวนยางพาราอยู่ในพื้นที่ลุ่มน้ำชั้น 1AR 
และ 1BR รวม 1.25 ล้านไร่ ในปี 2532 ปัจจุบันมี
จำนวน 4.5 ล้านไร่  

- มีประชาชนอยูอ่าศัยและทำกินในพื้นที่ป่าไม้ 
ประมาณ 15 ล้านไร ่ 

 

 - ดินถล่ม  
 - การชะล้างพังทลายของดิน  

 - นำ้ท่วม  

 - แห้งแล้ง  

 - ขาดความสมดุลของระบบนิเวศและ  
สิ่งแวดล้อม  

 - นำเข้าไม้และผลิตภัณฑ์ไม้จาก  
ต่างประเทศปีละ 50,000 ล้านบาท  

 

- กำหนดเป้าหมายพื้นที่ป่าไม้ร้อยละ 40    
ของพื้นที่ประเทศ 

- กำหนดมาตรการการบังคับใช้กฎหมาย 

- มาตรการอพยพคนออกจากป่า 

- มาตรการจัดที่ดินทำกิน 

- มาตรการการปลกูป่า 

- มาตรการการมีส่วนรว่มของภาคประชาชน 

 

 

ที่มา :  โสภณ ชมชาญ และปานพิมพ ์นพรัตน์ศุภสิน (2562: 4-140) 
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4.4 การถอดบทเรียนในการแก้ปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่ป่าไม้ 
สืบเนื่องจากเกิดปัญหาความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชนในพ้ืนที่ป่าไม้ทุกประเภท 

จึงได้มีการถอดบทเรียนในการแก้ปัญหาความขัดแย้งดังกล่าว รวม 5 กรณี คือ (1) กรณีปัญหาอุทยานแห่งชาติ
ทับลาน จังหวัดนครราชสีมา และจังหวัดปราจีนบุรี(2) กรณีการแก้ปัญหาพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติ อำเภอเขาค้อ 
จังหวัดเพชรบูรณ์ (3) กรณีการแก้ปัญหาภูทับเบิก ตำบลวังบาล อำเภอหล่มเก่า จังหวัดเพชรบูรณ์ (4) กรณี
โป่งลึก-บางกลอย อำเภอแก่งกระจาน จังหวัดเพชรบุรี และ (5) กรณีม่อนแจ่ม อำเภอแม่ริม จังหวัดเชียงใหม่ 
โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 

4.4.1 กรณีปัญหาอุทยานแห่งชาติทับลาน จังหวัดนครราชสีมา และจังหวัดปราจีนบุรี 
เมื่อปี พ.ศ. 2524 ได้มีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกากำหนดบริเวณที่ดินป่าวังน้ำเขียวและป่าครบุรี 

ในท้องที่ตำบลสะแกราช ตำบลวังน้ำเขียว อำเภอปักธงชัย ตำบลครบุรี ตำบลจระเข้หิน ตำบลโคกกระชาย 
อำเภอครบุรี และตำบลสระตะเคียน ตำบลโนนสมบูรณ์ อำเภอเสิงสาง จังหวัคนครราชสีมา และป่าแก่งดินสอ 
ป่าแก่งใหญ่ และป่าเขาสะโตน ในท้องที่ตำบลบุพราหมณ์ ตำบลทุ่งโพธิ์ อำเภอนาดี จังหวัดปราจีนบุรี ให้เป็น
อุทยานแห่งชาติทับลาน 
  ในช่วง พ.ศ. 2521 ถึง พ.ศ. 2531 ได้มีการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินหลายครั้งในพื้นที่อำเภอ
เมืองนครราชสีมา อำเภอปักธงชัย อำเภอโชคชัย อำเภอเสิงสาง มีพ้ืนที่บางส่วนทับซ้อนกับพ้ืนที่อุทยานแห่งชาติ
ทับลาน รวมทั้งพ้ืนที่โครงการพัฒนาพ้ืนที่เพ่ือความม่ันคง (โครงการ พมพ.) 

ปี พ.ศ. 2541 คณะรัฐมนตรีได้มีมติ เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541 เห็นชอบหลักการมาตรการ
และแนวทางแก้ไขปัญหาที่ดินในพ้ืนที่ป่าไม้ ตามมติคณะกรรมการนโยบายป่าไม้แห่งชาติที่เสนอให้ทบทวนมติ
คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาที่ดินในพ้ืนที่ป่าไม้ โดยให้ยกเลิกมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 22 เมษายน 2540 
ที่ให้กันพื้นที่ออกจากเขตอุทยานแห่งชาติแล้วมอบพื้นที่ให้ ส.ป.ก.  

ปี  พ .ศ . 2543 คณะทำงานปรับปรุงแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน  ท้องที่ จังหวัด
นครราชสีมาและจังหวัดปราจีนบุรี สำรวจรังวัดแนวเขตอุทยานแห่งชาติทับลาน โดยมีการรังวัดหาค่าพิกัด 
GPS และมีการฝังหลักแนวเขตไว้ชัดเจน (หรือที่เรียกว่า แนวเขตสำรวจเพ่ือกำหนดเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ 
ทับลาน ปี พ.ศ. 2543)  

 

คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติในคราวประชุม ครั้งที่ 2/2566 วันที่ 10 มีนาคม 2566 
ได้มีมติดังนี ้

1. เห็นชอบแนวทางการใช้เส้นปรับปรุงการสำรวจแนวเขต  ปี พ.ศ. 2543 ในการ
ปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ มาตราส่วน 1 : 4000 (One Map) พ้ืนที่อุทยานแห่งชาติ
ทับลานจังหวัดนครราชสีมา และจังหวัดปราจีนบุรี และให้กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช กรมป่าไม้ 
สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม จังหวัดนครราชสีมา และจังหวัดปราจีนบุรี ร่วมกันตรวจสอบข้อมูล
พ้ืนที่ของจุดที่ไม่ชัดเจนให้แล้วเสร็จภายใน 3 เดือน และเร่งรัดดำเนินการสำรวจเพ่ือจัดทำแนวกันชน (Buffer Zone) ที่
ชัดเจน เพ่ือรักษาความสมบูรณ์ของพ้ืนที่มรดกโลกและสภาพพ้ืนที่ป่าไม้ ภายหลังจากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ 

2. เห็นชอบการดำเนินคดีกับผู้กระทำผิดให้เป็นไปตามกระบวนการยุติธรรม      
โดยไม่เกี่ยวข้องหรือมีผลต่อรูปคดีความต่างๆ ที่อยู่ในกระบวนการยุติธรรมและการพิจารณาของศาลแต่อย่างใด  
และกำหนดแนวทางการคุ้มครองการดำเนินงานของเจ้าหน้าที่ที่ได้ดำเนินการจับกุมดำเนินคดีตามกฎหมาย 
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3. เห็นชอบการดำเนินงานในพ้ืนที่ที่กันออกจากเขตอุทยานแห่งชาติทับลานให้   
กรมอุทยานแห่งชาติ  สัตว์ป่า และพันธุ์พืช และกรมป่าไม้ส่งมอบพ้ืนที่ ให้สำนักงานการปฏิรูปที่ดิน            
เพ่ือเกษตรกรรมดำเนินการจัดที่ดินให้ประชาชนอยู่อาศัยทำกินตามแนวทาง คทช. หรือตามกฎหมายว่าด้วย
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมแล้วแต่กรณี โดยให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องดำเนินการตามอำนาจหน้าที่และ
ระเบียบ สำหรับพ้ืนที่ผนวกประมาณ 110,000 ไร่ ให้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมพิจารณา
ตามความเหมาะสมต่อไป 

ทั้งนี้ ให้ยกเว้นการดำเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541 
เรื่อง การแก้ไขปัญหาที่ดินในพื้นที่ป่าไม้ ในส่วนมาตรการและแนวทางด้านการจัดการทรัพยากรที่ดินและป่าไม้ 
“ข้อ 2.1 ในประเด็นที่รัฐจะไม่นำพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ตามกฎหมาย และป่าอนุรักษ์ตามมติคณะรัฐมนตรีไป
ดำเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” เฉพาะในกรณีอุทยานแห่งชาติทับลาน 

 

4.4.2 กรณีการแก้ปัญหาพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ อำเภอเขาค้อ จังหวัดเพชรบูรณ์ 
 เมื่อปี พ.ศ. 2511 ในพ้ืนที่รอยต่อ 3 จังหวัดคือ พิษณุโลก เพชรบูรณ์ และเลย ได้เกิดความ ไม่สงบ   
มีการสู้รบกับผู้ก่อการร้าย ภาครัฐได้หาแนวร่วมกับประชาชนโดยจัดตั้ง “ราษฎรอาสาสมัคร (รอส.) ขึ้นเพ่ือ
แก้ไขปัญหา ต่อมาในปี พ.ศ.2518 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 25 มกราคม 2518 ให้เปิดป่าสงวนแห่งชาติ
สองข้างทางที่ก่อสร้างในท้องที่อำเภอเขาค้อ จังหวัดเพชรบูรณ์ ข้างละ 1 กิโลเมตร เพ่ือมอบให้ประชาชนเข้า
ไปประกอบอาชีพ (คณะทำงานติดตามและขับเคลื่อนนโยบายแนวทางและมาตรการการบริหารจัดการที่ดิน
และทรัพยากรดิน, 2566: 13) ต่อมากองทัพภาคที่ 3 ได้เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี เมื่อปี 2520 ขอพ้ืนที่จาก
กรมป่าไม้ในท้องที่อำเภอเขาค้อ จังหวัดเพชรบูรณ์ เนื้อที่ 126,000 ไร่ ไปจัดที่ดินให้กับ “ราษฎรอาสาสมัคร 
(รอส.) และราษฎรผู้ยากไร้ได้มีที่ดินทำกิน และต่อมากองทัพภาคที่ 3 ได้ส่งคืนพ้ืนที่ที่ขอไปใช้ในท้องที่อำเภอ
เขาค้อ แก่กรมป่าไม้ เมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2562 
 อย่างไรก็ตามพบว่าการใช้ที่ดินที่อนุญาตเพ่ือเป็นที่ดินทำกิน หรือพ้ืนที่เกษตรได้เปลี่ยนไปเป็นพ้ืนที่ที่
ประกอบธุรกิจจำนวนมาก ได้มีการจับกุมดำเนินคดีมากถึง 265 คดี เนื้อที่ 1,269.23ไร่ (คณะทำงานติดตาม
และขับเคลื่อนนโยบาย แนวทาง และมาตรการการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดิน, 2566: 6) 
 

 รัฐบาลได้ตั้งคณะกรรมการหลายคณะเพ่ือแก้ไขปัญหามาตั้งแต่ พ.ศ.2562 และในการประชุม
คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติครั้งท่ี 2/2566 วันที่ 10 มีนาคม 2566 ได้มีมติสรุปได้ ดังนี้ 

1. เห็นชอบให้กรมป่าไม้ดำเนินการเพิกถอนพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติที่กองทัพภาคที่  3 ส่งคืน
กรมป่าไม้ ท้องที่อำเภอเขาค้อ จังหวัดเพชรบูรณ์  ในพ้ืนที่ที่มีสภาพการใช้ประโยชน์เป็นพ้ืนที่ เกษตร          
พ้ืนที่เอกชนใช้ประโยชน์ (ประกอบธุรกิจโรงแรม/รีสอร์ท/ที่พัก) พ้ืนที่ที่ส่วนราชการใช้ประโยชน์ พ้ืนที่ตรวจยึด
ดำเนินคดี และพ้ืนที่ที่ยังไม่ได้รังวัด (ราษฎรไม่ประสงค์จะรังวัด ถนน แหล่งน้ำ) เนื้อที่ประมาณ 75,675 ไร่ 
และให้กรมธนารักษ์ไปดำเนินการตามกฎหมายที่ราชพัสดุและระเบียบที่เก่ียวข้อง สำหรับพ้ืนที่ที่คงสภาพป่าไม้ 
เนื้อที่ประมาณ 12,688 ไร่ ให้กรมป่าไม้เร่งรัดดำเนินการเพ่ือรักษาความสมบูรณ์ของสภาพพ้ืนที่ป่าไม้ รวมทั้ง
การสำรวจเพื่อจัดทำแนวกันชน (Buffer Zone) ที่ชัดเจนเพื่อรักษาสภาพพ้ืนที่ป่าไม้ต่อไป 

2. เห็นชอบการมอบหมายให้กระทรวงการคลัง โดยกรมธนารักษ์พิจารณาดำเนินการตาม
พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562 ในการแต่งตั้งคณะกรรมการการเข้าทำประโยชน์ในที่ดินราชพัสดุที่รับ
มอบจากกรมป่าไม้ ในพ้ืนที่อำเภอเขาค้อ จังหวัดเพชรบูรณ์ พิจารณาจัดทำหลักเกณฑ์การเข้าทำประโยชน์ใน
ที่ดินราชพัสดุที่รับมอบจากกรมป่าไม้ พ้ืนที่อำเภอเขาค้อ จังหวัดเพชรบูรณ์ ร่วมกับกรมป่าไม้ และหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องในพื้นที่ดำเนินการโดยตรวจสอบและจำแนกกลุ่มราษฎร ประกอบด้วย ราษฎรรายเดิมที่ได้รับการจัด
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ที่ดินทำกินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล ราษฎรที่อยู่มาก่อนและหลังมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2551 
เพ่ือใช้ข้อมูลดังกล่าวเป็นแนวทางในการกำหนดอัตราค่าเช่าพ้ืนที่  และจัดทำแผนการบริหารจัดการพ้ืนที่ที่
เหมาะสม โดยคำนึงถึงการอนุรักษ์และรักษาความสมดุลทางทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  เพ่ือให้เกิด
ความโปร่งใส ถูกต้อง เป็นธรรม และเกิดประโยชน์สูงสุดต่อทางราชการ 

3. เห็นชอบการดำเนินงานในพ้ืนที่ที่ตรวจยึดดำเนินคดีให้เป็นไปตามกระบวนการยุติธรรม
และไม่ตัดสิทธิบุคคลในพื้นที่ที่ต้องการเข้าสู่กระบวนการพิสูจน์สิทธิ์การครอบครองที่ดินของรัฐตามหลักเกณฑ์
และแนวทางท่ี คทช. กำหนด 

4. มอบหมายให้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  และกระทรวงการการคลัง 
ดำเนินการต่อไป 

ข้อยุติ : ถึงปัจจุบัน (กรกฎาคม 2566) ยังไม่มีข้อยุติในเรื่องนี้ 
 

4.4.3 การแก้ปัญหาภูทับเบิก ตำบลวังบาล อำเภอหล่มเก่า จังหวัดเพชรบูรณ์ 
 ในปี พ.ศ.2509 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 18 มกราคม 2509 ให้กรมป่าไม้มอบพ้ืนที่ป่าภูทับเบิก
ซึ่งตั้งอยู่บนพ้ืนที่รอยต่อ 3 จังหวัด คือ พิษณุโลก เลย และเพชรบูรณ์ ให้กรมประชาสงเคราะห์จัดตั้งนิคม
สงเคราะห์ชาวเขา เนื้อท่ี 175,000 ไร่ เพ่ือเป็นพื้นที่ทำกิน ซึ่งได้มีการปลูกกะหล่ำปลีมาอย่างต่อเนื่อง 
 ในปี พ.ศ.2545 คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้คืนพ้ืนที่ดังกล่าวนี้ให้กับกรมป่าไม้ และได้มีการประกาศพ้ืนที่
บางส่วนเป็นอุทยานแห่งชาติเขาค้อ โดยยังมีที่ดินเหลืออยู่ให้ชาวเขาจำนวน 47,000 ไร่ 
 ในเวลาต่อมาพ้ืนที่ที่อนุญาตใช้ทำการเกษตรได้เปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์เป็นรีสอร์ท จำนวนมาก 
เนื่องจากมีภูมิทัศน์ที่สวยงาม และอากาศหนาวเย็นเพราะสูงจากระดับน้ำทะเล 1,786 เมตร ชาวเขาบางรายได้
เปลี่ยนพ้ืนที่เกษตรเป็นรีสอร์ท อีกส่วนหนึ่งได้ขายสิทธิ์ให้กับนายทุนนอกพ้ืนที่มาจัดทำรีสอร์ท 
 การเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์เป็นไปโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว ได้มีคำสั่ง
หัวหน้ารักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 35/2559  เรื่อง มาตรการในการแก้ไขปัญหาการครอบครองและใช้
ประโยชน์ที่ดินป่าภูทับเบิกในท้องที่ตำบลและตำบลบ้านเนิน อำเภอหล่มเก่า จังหวัดเพชรบูรณ์ ดังนี้ 

“โดยที่ปรากฏว่าพ้ืนที่ป่าภูทับเบิกในท้องที่อำเภอหล่มเก่า จังหวัดเพชรบูรณ์ ซึ่งเป็นพ้ืนที่ป่า
ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 2584 ที่อยู่ในพ้ืนที่ชั้นคุณภาพลุ่มน้ำ ชั้นที่ 1 A ชั้นที่ 1 B และชั้นที่ 2 
ซึ่งเป็นแหล่งต้นน้ำลำธารที่สำคัญของแม่น้ำป่าสัก ถูกบุกรุก ถือครอง โดยฝ่าฝืนกฎหมายว่าด้วยป่าไม้ และ
นำไปก่อสร้างโรงแรม สถานที่พักตากอากาศ และร้านค้าที่มีวัตถุประสงค์ในทางธุรกิจอีกทั้งสิ่งก่อสร้างดังกล่าว
ยังมีความไม่มั่นคงแข็งแรงตามหลักวิศวกรรมหรือมาตรฐานความปลอดภัยด้านวิศวกรรม ปิดกั้นทางไหลของ
น้ำ และเสี่ยงต่อการพังทลายของดิน อันอาจก่อให้เกิดอุบัติภัยและความเสียหายแก่ชีวิตและทรัพย์สินของ
นักท่องเที่ยวและประชาชนในพ้ืนที่ รวมทั้งส่งผลกระทบต่อระบบนิเวศน์ได้ จึงมีความจำเป็นต้องกำหนด
มาตรการในการระงับ ปราบปราม และป้องกันการกระทำการที่มีผลกระทบในพ้ืนที่ป่าภูทับเบิก เพ่ือให้เกิด
ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนโดยเฉพาะอย่างยิ่งเพ่ือให้มีการเร่งฟ้ืนฟูป่าภูทับเบิกให้
กลับคืนสู่สภาพเดิม รวมทั้งอนุรักษ์ทรัพยากรป่าไม้ที่มีความสำคัญต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม” 

 

ทั้งนี้ในคำสั่งดังกล่าวให้มีการรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างออกจากป่าภูทับเบิก 
นอกจากนี้ได้มีการแก้ไขปัญหาโดยการจัดทำแผนแม่บทการแก้ไขปัญหาพ้ืนที่ภูทับเบิก พ.ศ.

2560-2565 ซึ่งได้รับความเห็นชอบตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 25 กรกฎาคม 2560 และได้นำมาใช้ดำเนินการ 
อย่างไรก็ตามในเดือนกันยายน 2565 มีการก่อสร้างรีสอร์ทแทนของเดิมที่ถูกรื้อถอนไปในปี 

พ.ศ.2558-2559 (มติชนออนไลน์, 2565: 1-2) 
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การแก้ปัญหาภูทับเบิกจึงยังไม่มีข้อยุติแต่อย่างใด รวมทั้งมีข้อเสนอให้ขยายแผนแม่บทการ
แก้ไขปัญหาพ้ืนที่ภูทับเบิก ออกไปอีก 5 ปี (พ.ศ.2566-2570) (กรมประชาสัมพันธ์, 2565: 2) 
 

4.4.4 กรณีโป่งลึก-บางกลอย อำเภอแก่งกระจาน จังหวัดเพชรบุรี นั้นเป็นความขัดแย้งระหว่าง
ชุมชนกะเหรี่ยงกับหน่วยงานภาครัฐ โดยที่ในปี 2539 ได้มีการอพยพชาวกะเหรี่ยงที่ทำกินอยู่บนต้นน้ำเพชรบุรี 
เรียกว่า “ใจแผ่นดิน” หรือบ้านบางกลอยบน ลงมาอยู่ที่บ้านโป่งลึก และบางกลอยล่าง รวมทั้งอพยพอีกครั้ง
หนึ่งในปี พ.ศ.2554 ในช่วงต้นปี พ.ศ.2564 ได้มีผู้อพยพจำนวนหนึ่งได้เดินทางกลับไปเตรียมพ้ืนที่เพาะปลูกท่ี
เดิมคือ บางกลอยบน เจ้าหน้าที่รัฐได้ทำการจับกุมและดำเนินคดี ต่อมาได้มีการเดินทางมาชุมนุมที่ทำเนียบ
รัฐบาลซึ่งรัฐบาลได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นดำเนินการแก้ไขปัญหา แต่ไม่สามารถตกลงระหว่างชุมชน
กะเหรี่ยงที่ขอกลับไปทำกินที่เดิมคือ บางกลอยบน แต่เจ้าหน้าที่ภาครัฐไม่อนุญาตเพราะเป็นต้นน้ำสำคัญ     
ในขณะเดียวกันประชาชนในจังหวัดเพชรบุรี ก็ไม่เห็นด้วยที่จะให้ชาวกะเหรี่ยงขอกลับไปทำกินที่ เดิม               
คือ บางกลอยบน เพราะเกรงว่าจะมีผลกระทบต่ออ่างเก็บน้ ำแก่งกระจาน โดยได้จัดตั้งกลุ่ม “#Save        
แก่งกระจาน” ขึ้นในขณะที่ประชาชนอีกกลุ่มหนึ่งเห็นด้วยกับชาวกะเหรี่ยงก็ได้ตั้ง “#กลุ่ม Save บางกลอย” ขึ้น 
จึงเป็นความขัดแย้งระหว่างประชาชน 2 กลุ่ม นอกเหนือจากความขัดแย้งระหว่างชุมชนกะเหรี่ยงโป่งลึก-บางกลอย 
กับหน่วยงานของรัฐ 
  ปัญหาดังกล่าวนี้ยังไม่มีข้อยุติที่ เป็นข้อตกลงระหว่างชุมชนกะเหรี่ยงโป่งลึก -บางกลอย      
กับหน่วยงานของรัฐ 
 

4.4.5 กรณีม่อนแจ่ม อำเภอแม่ริม จังหวัดเชียงใหม่ 
 ดอยม่อนแจ่ม ตั้งอยู่บริเวณหมู่บ้านม้ง หนองหอย ในตำบลแม่ริม อำเภอแม่ริม จังหวัดเชียงใหม่ เป็น
พ้ืนที่บนสันเขา สูงจากระดับน้ำทะเล 1,350 เมตร บริเวณใกล้เคียงม่อนแจ่ม เป็นที่ตั้งของศูนย์พัฒนาโครงการ
หลวงหนองหอย แต่เดิมนั้น “ม่อนแจ่ม”มีชื่อว่า “กิ่งเสือ” มีสภาพเป็นป่ารกร้าง  
 พ้ืนที่ม่อนแจ่มอยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติป่าแม่ริมท่ีประกาศเม่ือ พ.ศ.2507 
 ในปี พ.ศ. 2527 ได้มีการจัดตั้งศูนย์พัฒนาโครงการหลวงหนองหอยขึ้น ได้มีการส่งเสริมการปลูกพืช
เมืองหนาวแทนการปลูกฝิ่น มีการพัฒนาคุณภาพชุมชนและฟ้ืนฟูสภาพแวดล้อม เพราะพ้ืนที่ม่อนแจ่มตั้งอยู่ใน
พ้ืนที่ลุ่มน้ำชั้นที่ 1 
 ในปี พ.ศ. 2542 คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2542 ให้ราษฎรในพ้ืนที่ดอยม่อนแจ่มมาขึ้น
ทะเบียน 
 ในปี พ.ศ.2552 ได้เริ่มมีการท่องเที่ยวเชิงเกษตรแต่ได้มีการขยายตัวอย่างรวดเร็วมีการกระทำผิด
กฎหมายตามทางราชการได้ตั้งข้อหาไว้ 3 ประการ คือ 
  1. การใช้ประโยชน์ผิดไปจากที่ตกลงกันไว้ คือ ใช้เพ่ือการเกษตรแต่นำไปใช้เพ่ือการท่องเที่ยว 
  2. ขยายขอบเขตพ้ืนที่ใช้ประโยชน์เกินกว่าที่เคยตกลงกันไว้เดิม และ 
  3. ขายสิทธิในการใช้ที่ดินให้กับนายทุน 
 

 จากเหตุผลดังกล่าวจึงมีการจับกุมดำเนินคดีต่อผู้กระทำผิด โดยมีการแจ้งความราษฎร 122 ราย     
ทั้งคดี ทำผิดตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 และการเปลี่ยนมือ 
รวมทั้งส่วนราชการได้นำกำลังเข้ารื้อถอนรีสอร์ทบางแห่ง แต่ได้รับการต่อต้าน โดยราษฎรในพ้ืนที่ขอให้รอศาล
พิพากษาตัดสินเสียก่อน 
 ข้อยุติในเรื่องนี้ยังไม่ปรากฏในขณะนี้ (กรกฎาคม 2566) 
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ตารางที่ 4-3 การถอดบทเรียนกรณีความขัดแย้งในพื้นที่ป่าไม้และข้อยุติในการแก้ปัญหา 
 

กรณีความขัดแย้ง พ้ืนที่ป่าไม้ ปัญหา/ข้อยุติ 
1.กรณีปัญหาอุทยานแห่งชาติทับ
ลาน จ.นครราชสีมา จ.ปราจีนบุร ี

อุทยานแห่งชาต ิ ปัญหา : มีพื้นที่ทับซ้อนระหว่างเขตอุทยานแห่งชาติทบัลานกับเขตปฏิรูปที่ดิน 
ข้อยุติ : (1)ใช้แผนที่ปรับปรุงแนวเขตในปี 2543 ในการจัดทำแผนทีแ่นวเขต
ของรัฐแบบบูรณาการ (One map)  
(2) ให้กันพื้นที่อุทยานแห่งชาติ มอบใหส้ำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมจัดให้แก่ประชาชนเป็นที่ดินทำกิน 

2.กรณีการแก้ปัญหาพื้นที่ปา่สงวน
แห่งชาติ  อ.เขาค้อ จ.เพชรบูรณ์ 

ป่าสงวนแห่งชาต ิ ปัญหา : ภาครัฐได้มอบพื้นที่ปา่สงวนแหง่ชาติให้กับ”ราษฎรอาสาสมัคร 
(รอส.) เป็นที่ดินทำกิน แต่มกีารเปลี่ยนพื้นที่การเกษตรเป็นรีสอร์ท ซ่ึงผิด
ข้อตกลงระหวา่งกรมป่าไม้กับ รอส. จึงได้มีการจับกุมดำเนินคดี” 
ข้อยุติ :  
  (1) ให้กรมป่าไม้เพิกถอนพื้นที่ส่วนที่เป็นพื้นที่ราชการใช้ประโยชน์ เอกชน
ใช้ประโยชน์ (ประกอบธุรกิจโรงแรม/รีสอร์ท/ที่พัก/ให้กรมธนารักษ์รับไป
ดำเนินการ  
  (2) รอการเสนอคณะรัฐมนตรียังไม่มีข้อยุติในการแก้ปัญหาในปัจจบุัน 
(กรกฎาคม 2566) 

3.กรณีการแก้ปัญหาภูทับเบกิ 
ตำบลวังบาล อำเภอหล่มเก่า 
จังหวัดเพชรบูรณ์ 

ป่าไม้ตามพระราชบัญญัตปิ่าไม้  
พ.ศ.2484 

ปัญหา : กรมป่าไม้มอบพื้นที่ป่าภูทับเบกิให้กับกรมประชาสงเคราะห์ในปี 
พ.ศ.2509 เพื่อจัดตั้งเป็นนิคมสงเคราะห์ชาวเขาเป็นที่ดินทำกิน แต่ได้มีการ
เปลี่ยนการใช้เป็นรีสอร์ท จึงมีคำสั่งให้รื้อถอนและจับกุมดำเนินคดี 
ข้อยุติ : ยังไม่มีข้อยุติในปัจจุบันแต่มีขอ้เสนอให้ขยายแผนแมบ่ทการแก้ไข
ปัญหาออกไปอีก 5 ป ีให้สิ้นสุดในปี 2570 

4.กรณีปัญหาโป่งลึก-บางกลอย 
อำเภอแก่งกระจาน จังหวัดเพชรบุรี 

อุทยานแห่งชาต ิ ปัญหา : มีการอพยพชุมชน ชาวกะเหรี่ยงจาก “ใจแผ่นดิน” หรอืบางกลอย
บน ในปี พ.ศ.2539 และ พ.ศ.2554 ต่อมาในปี พ.ศ.2561 ได้มีผู้อพยพ
จำนวนหนึ่งกลบัไปทำกินที่เดิม จึงถกูเจา้หน้าที่นำกลับลงมาพร้อมกับจับกุม
ดำเนินคดี กลางเดือนกุมภาพันธ์ได้เดินทางมาชุมนุมที่ทำเนียบรัฐบาลเพื่อขอ
กลับไปทำกินที่เดิม รัฐบาลได้ตั้งคณะกรรมการแก้ไขปัญหา 
ข้อยุติ : ยังไม่มีข้อยุติในการแก้ปัญหา 

5. กรณีม่อนแจ่ม อำเภอแม่ริม 
จังหวัดเชียงใหม่ 

ป่าสงวนแห่งชาต ิ ปัญหา : ม่อนแจ่มตั้งอยู่ในป่าสงวนแห่งชาติแม่ริม กรมปา่ไม้อนุญาตให้ชน
เผ่าม้งอยู่อาศัยและทำการเกษตรในพื้นที่ ต่อมาได้มีการเปลี่ยนการใช้พื้นที่
เป็นรีสอร์ท  ซ่ึงผิดข้อตกลงกับกรมป่าไม้ จึงได้มีการจับกุมดำเนินคดี 
ข้อยุติ : ยังไม่มีข้อยุติในการแก้ปัญหาในขณะนี้ 

 
4.5 นโยบายป่าไม้ของพรรคการเมือง 
 พรรคการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2566 มีนโยบายที่เกี่ยวข้องกับป่าไม้      
รวม 4 พรรค คือ พรรคก้าวไกล พรรคเพ่ือไทย พรรคประชาธิปัตย์ และพรรคชาติไทยพัฒนา ดังรายละเอียด
ในตารางที่ 4-4 
 นโยบายของแต่ละพรรคจะสรุปเป็นภาพรวมได้ 6 เรื่อง คือ 
  (1) แก้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับป่าไม้ 5 ฉบับ 
  (2) ออกโฉนดให้ผู้ที่ทำกินอย่างต่อเนื่อง โดยมีเงื่อนไขการปลูกป่ากึ่งหนึ่งของพ้ืนที่ 
  (3) เช่าที่เกษตรกรปลูกไม้มีค่าโดยจ่ายหนี้แทนค่าเช่า 
  (4) เร่งรัดเพ่ิมพ้ืนที่ป่าไม้และประกาศป่าอนุรักษ์เพ่ิมเติม 
  (5) ส่งเสริมการปลูกป่าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  (6) พัฒนาคาร์บอนเครดิต 
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  จากการสรุปเป็นภาพรวมดังกล่าวนี้จะพบว่านโยบายส่วนใหญ่ได้กำหนดเป็นนโยบายมาแล้ว
เกือบทั้งสิ้นในอดีตเพียงแต่เปลี่ยนวัตถุประสงค์ ยกเว้นการเช่าที่ดินเพ่ือปลูกป่าโดยจ่ายหนี้แทนเป็นค่าเช่า   
และการออกโฉนดให้แก่ผู้ที่ทำกินในป่าไม้มาอย่างต่อเนื่อง ที่แตกต่างจากนโยบายและการดำเนินการในอดีต
และปัจจุบันดังที่ได้วิเคราะห์ไว้ในตารางที่ 4-5 
 

ตารางที่ 4-4 นโยบายป่าไม้ของพรรคการเมือง 
 

พรรคการเมือง นโยบาย /ข้อเสนอ 
พรรคก้าวไกล1) 

 
 
 
 

1. แก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับป่าไม้ 5 ฉบับ คือ 
       (1) พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 
       (2) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 
       (3) พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562 
       (4) พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2562 
       (5) พระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. 2562 
2. ต้นไม้ปลดหนี้ เช่าทีเ่กษตรกรปลูกไม้มีค่า 
ข้อเสนอ : ปลดหนี้ให้เกษตรกรที่มีที่ดิน 
   - รัฐจ่ายหนี้คงค้างให้เกษตรกร ในฐานะค่าเช่า เพื่อใช้ที่ดินของเกษตรกรในการปลูกไม้ยืนต้นและ
เพิ่มพื้นที่สีเขียว 
   - เกษตรกรจะถูกปลดหนี้ตั้งแต่วันแรก และจะได้ส่วนแบ่งครึ่งหนึ่งของต้นไม้ที่ปลูก เมื่อครบ 20 ปี 

พรรคเพื่อไทย2)  (1) ประชาชนทีอ่ยู่อาศัย และทำกินในพื้นที่ป่าเส่ือมโทรมโดยใช้ประโยชนอ์ยา่งต่อเนื่อง ประมาณ     
7 ล้านไร่ จะได้รับโฉนด ในเวลาที่กำหนดโดยจะต้องปลูกไมย้ืนต้นไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของพื้นที 
  (2) ประชาชนที่อยูอ่าศัย และทำกินในพื้นที่ราบเชิงเขาประมาณ 10 ล้านไร่ จะได้เอกสารสิทธิ์ภาย
กำหนด โดยจะต้องปลูกไม้ยืนต้นไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของพื้นที่ 
   (3) ชุมชนพื้นบ้านประมาณ 20,000 หมู่บ้าน ทีอ่ยู่อาศัยมาอยา่งต่อเนื่องจะได้รับเอกสารสิทธิ์ใน
รูปแบบสหกรณ์ป่าไม้ชุมชน 

พรรคประชาธิปัตย์3) 1. เร่งรัดการเพิ่มพื้นที่ป่าของประเทศไทยให้มีสัดส่วนถึงร้อยละ ๕๐ของพื้นทีป่ระเทศ หรือ ประมาณ 
160 ล้านไร่ โดยจัดการพื้นที่ป่าอย่างยั่งยืนร่วมกับชุมชนข้างเคียง ผ่านการแบ่งพื้นที่ป่าโดย ชัดเจน 
และเพิ่มมาตรการทางกฎหมาย บังคับ เพื่อปกปอ้งป่าและสัตว์ป่า โดยใหอ้งค์กรปกครองท้องถิ่น และ
เอกชนดำเนินการปลูกป่า  
  1.1 ป่าอนุรกัษ์ ซ่ึงเป็นป่าที่ไม่อนุญาตให้ใช้ประโยชน์เชิงพาณิชย ์ไม่ว่าภาครัฐหรือ เอกชน เพื่อรักษา
ไว้เป็นป่าต้นน้ำหรือพื้นที่เพื่อการพักผ่อนหรือศึกษาวิจัยเท่านั้น โดยให้มี พื้นทีป่า่ประเภทนี้ ไม่น้อยกว่า
ร้อยละ 30 ของพื้นที่ประเทศ โดยให้ดำเนินการบริหารจัดการป่าต้นนำ้เส่ือมสภาพบนพื้นที่สูงชัน   
ปลูกป่าทดแทนพื้นที่เสื่อมโทรม รวมทั้งให้มีการประกาศพื้นที่ ปา่อนุรักษ์เพิ่มเตมิ  
  1.2 ป่าชุมชน ซ่ึงเป็นพื้นที่ป่าที่ชุมชนสามารถใช้ประโยชน์ได้ในขอบเขตและขอ้ตกลงที่กำหนด 
รวมทั้งสนับสนุนป่าเศรษฐกิจที่เอกชนดำเนินเป็นธุรกิจ โดยให้มีพื้นทีป่่าประเภทนี้ ไม่ น้อยกว่ารอ้ยละ 
20 ของพื้นที่ประเทศ ดูแลโดยรัฐบาลกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.)  
 2. การปลูกและฟื้นฟูป่าให ้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเอกชนเป็นผู้รับจา้งดำเนินการได้ และ
ส่วนราชการมีหนา้ที่ตรวจสอบการดำเนินงาน  
 3. เร่งจัดทำแนวเขตป่าทกุประเภทให้ชดัเจน ครบถ้วน โดยเร็ว  
 4. ส่งเสริม สนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหนว่ยงานที่เกีย่วข้องกับการดูแลต้นไม้  
มีรุกขกรประจำหน่วยงาน เพือ่ทำหนา้ดแูล รักษาต้นไม้ตามหลกัวิชาการ  
 5. ส่งเสริมการปลูกป่าอย่างยั่งยืน โดยให้เกษตรกรปลูกพืชเศรษฐกิจยืนต้นที่มีโอกาสทางเศรษฐกิจ   
ไม่ว่าจะในการขายเนื้อไม้ เช่น ป่าสกั หรือขายสว่นต่างๆ เพื่อทำพลังงานชีวมวล  
 6. ยกระดับการใช้ไม้ยืนต้นเป็นหลักประกันทางธุรกจิมีค่าตอบแทนให้กับผู้ครอบครองไม้ใหญ่ในที่ดิน
เอกสารสิทธิ์ เพือ่เป็นแบบอย่างในการอนุรักษ์ต้นไม้ ส่งเสริมให้ประชาชนปลูกไม้เศรษฐกิจเป็น 
หลักทรัพย์ค้ำประกัน และมีมูลค่าเป็นเงินออมเสมือนเป็นบำเหน็จบำนาญยามสงูวัย  
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ตารางที่ 4-4 นโยบายป่าไม้ของพรรคการเมือง (ต่อ) 
 

พรรคการเมือง นโยบาย /ข้อเสนอ 
  7. บังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด ในการป้องกัน และปราบปรามการค้าสัตวป์่าที่ผิดกฎหมายไมว่่า

จะมาจากพื้นทีป่่าในประเทศ หรือใช้ประเทศไทยเป็นทางผ่านเพื่อส่งต่อไปขายในประเทศ ปลายทาง 
เพิ่มอำนาจหน้าที่กบัเจ้าหนา้ที่กรมปา่ไม้ เพื่อสามารถดำเนินคดีได้โดยตรง  
  8. ส่งเสริม และสนับสนุนการใช้เทคโนโลยีเพื่อบริหารจัดการ ตลอดจนจัดใหม้ีระบบแจ้งเตือน      
กับเจ้าหนา้ที่ปฏบิัติงาน เพื่อพัฒนาการจัดการพื้นที่ปา่ และสัตว์ป่า อย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะนำไปสู่ 
การบังคับใช้กฎหมายอย่างถกูต้อง โปร่งใส ตรวจสอบได้  
  9. ส่งเสรมิและสนับสนุนให้กรมอุทยานสัตว์ป่าและพันธุ์พืช พัฒนาระบบการดูแลสัตว์ป่าให้สามารถ
ดำรงชีวิตในป่าได้อย่างยั่งยืน ปลอดภัย ปกป้องระบบนิเวศให้มีสภาพที่ด ีไม่กระทบห่วงโซ่ อาหารของ
สัตว์ป่า และมีระบบความรับผิดชอบต่อผลกระทบใดๆ ที่อาจเกิดขึ้นจากสัตว์ปา่กับชุมชนรอบพื้นที่ 
10. ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสัตว์ป่า ตามพ.ร.บ.สงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า  พ.ศ. 
2535 เพื่อเปิดโอกาสให้มีการเพาะพันธุ์สัตว์ป่าบางชนิดที่เป็นสัตว์เศรษฐกิจได้ โดยกำหนด เง่ือนไขที่
รัดกุมชัดเจน ป้องกันการสวมรอยลักลอบค้า หรือครอบครองสัตว์ป่า  
  11. ส่งเสริมขวัญกำลังใจผู้ปฏิบัติงาน ลูกจ้างชั่วคราวที่ทำหน้าที่ดูแลรักษาป่าไม้ ครบ 5 ปี ใน สังกัด 
กรมป่าไม้ กรมอุทยานสัตว์ป่าและพันธุ์พืช และกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง กระทรวง 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ได้รับสิทธิยกระดับเป็นพนักงานพิทักษ์ป่าทันที และเมื่อเป็น 
พนักงานพิทักษ์ป่าตามสิทธิดังกล่าวครบ 3 ปี มีสิทธิสอบเป็นข้าราชการได้  
  12. ส่งเสริมการปลูกต้นไม้ ริมถนนทางหลวงทั่วประเทศ  
  13. พัฒนา “ระบบคาร์บอนเครดิตแห่งชาติ” โดยขับเคลื่อนโครงการปลูกป่าเพื่อประโยชน์จาก 
คาร์บอนเครดิต เพื่อสร้างประโยชน์จากความสมบูรณ์ของทรัพยากรป่าไม้ เพิ่มโอกาสทางเศรษฐกิจและ 
ลดการตั้งกำแพงภาษีจากสหภาพยุโรป ตลอดจนสร้างรายได้และประโยชน์ต่อชุมชนและประชาชน 
เร่งรัดดำเนินการเพื่อให้เป็นไปตามระเบียบและข้อกฎหมาย ตรวจสอบความเป็นไปได้และมีมาตรการ 
ทางกฎหมายให้ชัดเจน 

พรรคชาติไทยพัฒนา4) อนุรักษ์ ฟื้นฟู และพัฒนาทรัพยากร ดิน น้ำ ปา่ไม้ อากาศ แร่ธาตุทะเลและชายฝั่ง 
 

 

ที่มา : 1) www.moveforwardparty.org   

 2) www.ptp.or.th  

 3) www.democrat.or.th.policy 

 4) www.chartthaipatana.or.th/policy      
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ตารางที่ 4-5 เปรียบเทียบนโยบายป่าไม้ของพรรคการเมืองกับการดำเนินการของรัฐบาลในอดีตถงึปัจจุบนั 
 

นโยบายของพรรคการเมืองในภาพรวม การดำเนินการของรัฐบาลในอดตีถึงปัจจุบนั 
1. แก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับป่าไม้ 5 ฉบับ คือ     
  (1) พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 2484 
  (2) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 
  (3) พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562 
  (4) พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 
พ.ศ. 2562 
  (5) พระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. 2562 
 

ในช่วง พ.ศ.2559-2562 ได้มีการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับป่าไม้ รวม 5 ฉบับ ดังนี้ 
(1) พระราชบัญญัติปาสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2559 
 (1.1) บทบัญญัติมาตรา 10 ในจังหวัดใดที่มีป่าสงวนแห่งชาติให้มีคณะกรรมการควบคุมและ
รักษาป่าสงวนแห่งชาติประจำจังหวัดซ่ึงอำนาจหน้าที่ที่กำหนดไว้ในบทบัญญัติมาตรา 11     
ให้กำหนดมาตรการควบคุมดูแลและการส่งเสริมการปลูกป่า รวมทั้งการฟื้นฟูสภาพป่าสงวน
แห่งชาติ ให้สอดคล้องกับแนวทางที่อธิบดีกำหนด ทั้งนี้ แนวทางดังกล่าวต้องกำหนดเกี่ยวกับ
การมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชนในพื้นที่ด้วย 
  (1.2) บทบัญญัติมาตรา 12 ให้สิทธิกับบุคคลที่อยู่ ในเขตป่าสงวนแห่งชาติมาก่อนที่
กฎกระทรวงใช้บังคับภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันเพื่อแสดงสิทธิ 
  (1.3) บทบัญญัติมาตรา 16 อธิบดีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการพิจารณาการใช้
ผลประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ มีอำนาจให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งเข้าทำประโยชน์หรืออยู่
อาศัยในเขตป่าสงวนแห่งชาติคราวละไม่น้อยกว่า 5 ปี แต่ไม่เกินสามสิบปี  
(2) พระราชบัญญัติป่าไม้ (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2562 
 บทบัญญัติมาตรา 7 กำหนดให้ไม้ทุกชนิดที่ขึ้นในที่ดินกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินไม่เป็นไม้หวงห้าม หรือไม้ที่ปลูกขึ้นในที่ดินที่ได้รับอนุญาตให้ทำ
ประโยชน์ตามประเภทหนังสือแสดงสิทธิที่รัฐมนตรีประกาศกำหนดโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีให้ถือว่าไม่เป็นไม้หวงห้าม เป็นการส่งเสริมให้ประชาชนปลูกไม้หวงห้ามใน
กรรมสิทธิ์หรือเขตปฏิรูปที่ดินได้ 
(3) พระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ.2562 
 บทบัญญัติมาตรา 4 กำหนดให้ป่าชุมชนเป็นป่านอกเขตอนุรักษ์ แต่ปัจจุบันป่าชุมชนที่จัดตั้ง
โดยชุมชนในภาคเหนือที่อยู่ในเขตลุ่มน้ำจำนวน 1.1 ล้านไร่ อีกประการหนึ่งก็คือเดิมชุมชนใช้
พื้นที่ป่าชุมชนโดยไม่ต้องขออนุญาต แต่บทบัญญัติมาตรา 50 กำหนดให้สมาชิกป่าชุมชนต้อง
ขออนุญาตจากคณะกรรมการป่าชุมชนประจำจังหวัดในการเข้าใช้ประโยชน์และเก็บหาของป่า
เป็นการเปลี่ยนแปลงจากที่เคยปฏิบัติของชุมชน 
(4) พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2562 
  บทบัญญัติมาตรา 64 ให้กรมอุทยานแห่งชาติสัตว์ป่าและพันธุ์พืช สำรวจประชาชนที่ถือ
ครองที่ดินอยู่ภายในเขตอุทยานแห่งชาติ ภายใน 240 วัน และให้กรมอุทยานสัตว์ป่าและพันธุ์
พืชช่วยเหลือบุคคลที่ไม่มีที่ดินทำกินและได้อยู่อาศัยหรือทำกินในอุทยานแห่งชาติ โดยความ
เห็ นชอบของคณ ะกรรมการจัดทำโครงการเกี่ ย วกับการอนุ รักษ์ และดู แลรักษ า
ทรัพยากรธรรมชาติภายในอุทยานแห่งชาติ โดยไม่มีสิทธิในที่ดินนั้น เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อให้
ความเห็นชอบ โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยสรุป คือ ประชาชนที่ไม่มีที่ดินทำกินและอยู่
อาศัยหรือทำกินในเขตอุทยานแห่งชาติก่อนพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับสามารถอยู่ต่อในเขต
อุทยานแห่งชาติได้โดยไม่มีสิทธิในที่ดิน 
(5) พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2562 
  บทบัญญัติมาตรา 121 ให้กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธุ์พืช สำรวจประชาชนที่อยู่
อาศัยหรือทำกินในเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าหรือเขตห้ามล่าสัตว์ป่าแต่ละแห่งให้เสร็จภายใน    
240 วัน และให้กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธุ์พืชช่วยเหลือบุคคลที่ไม่มีที่ดินทำกินและ
ได้อยู่อาศัยหรือทำกินในเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าและเขตห้ามล่าสัตว์ป่า โดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการจัดทำโครงการเกี่ยวกับการอนุรักษ์และดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติภายใน
เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าหรือเขตห้ามล่าสัตวป์่าโดยมิได้สิทธิในที่ดินนั้น เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อให้
ความเห็นชอบโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
  โดยสรุปคือ ประชาชนที่ไม่มีที่ดินทำกินและได้อยู่อาศัยหรือทำกินในเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า
หรือเขตหวงห้ามล่าสัตว์ป่าก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับสามารถอยู่ต่อในเขตรักษา  
พันธุ์สัตว์ป่าหรือเขตห้ามล่าสัตว์ป่า ได้โดยไม่มีสิทธิในที่ดิน 
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ตารางที่ 4-5 เปรียบเทียบนโยบายป่าไม้ของพรรคการเมืองกับการดำเนินการของรัฐบาลในอดีตถงึปัจจุบนั (ต่อ) 
 

นโยบายของพรรคการเมืองในภาพรวม การดำเนินการของรัฐบาลในอดตีถึงปัจจุบนั 
2.ออกโฉนดให้ผู้ที่ทำกินต่อเนื่อง โดยมีเง่ือนไขการ
ปลูกป่ากึ่งหนึ่งของพื้นที ่

(1) นโยบายจัดที่ดินทำกินให้ชุมชนภายใต้คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาต ิเป็นการจัด
ให้แก่ชุมชนเป็นแปลงรวม ที่ดินเป็นของรัฐซ่ึงแตกต่างกับนโยบายของพรรคการเมืองที่ออก
โฉนดให ้
(2) กรณีการปลูกป่านั้น เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 26 พฤศจิกายน 2561 ได้แบ่ง
ชุมชนในป่าไม้ทุกประเภทออกเป็น 5 กลุ่ม ที่แตกต่างจากนโยบายของพรรคการเมือง คือ 
กลุ่มที่ 1 ชุมชนในเขตป่าสงวนแห่งชาติที่อยู่ในพื้นที่ลุ่มน้ำชั้นที่ 3,4 และ 5 
ก่อนมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541 
กลุ่มที่ 2 ชุมชนในเขตป่าสงวนแห่งชาติที่อยู่ในพื้นที่ ชั้นที่ 3, 4 และ 5 
หลังมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541 และต้องปฏิบัติตามคำสั่งคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ ที่ 66/2557  ลงวันที่ 17 มิถุนายน 2557 
กลุ่มที่ 3 ชุมชนในเขตป่าสงวนแห่งชาติที่อยู่ในพื้นที่ ชั้นที่ 1 และ 2 
- ก่อนมติคณะรัฐมนตร ีเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541  
- หลังมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541 และต้องปฏิบัติตามคำสั่งคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ ที่ 66/2557  ลงวันที่ 17 มิถุนายน 2557 
กลุ่มที่ 4 ชุมชนที่อยู่ในเขตป่าอนุรักษ์ 
- ก่อนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541  
- หลังมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541 
กลุ่มที่ 5 ชุมชนในพื้นที่ป่าชายเลน 
- พื้นที่เพาะเลี้ยงสัตว์น้ำ และพื้นที่เกษตรกรรม 
- พื้นที่เมืองและสิ่งก่อสร้างถาวร 

3.เช่าที่เกษตรกรปลูกไม้มีค่าโดยจ่ายหนีแ้ทนค่าเช่า   ไม่มีการดำเนินการมากอ่น แตจ่ะมีคำถามว่า (1) มีเกษตรกรกี่รายที่มหีนี้สินเฉพาะที่ทำกิน
ในเขตป่าไม้หรือเกษตรกรทั่วไป (2) พื้นที่เหมาะกับการปลูกต้นไม้หรือไม่ (3)หนีส้ินมีจำนวน
มากน้อยเพียงใด (4) เกษตรกรที่ปลกูป่าก่อนครบอายุ 20 ป ีจะมีรายได้มาจากไหน (5) 
เกษตรกรมีส่วนแบ่งครึ่งหนึ่งของไม้ที่ขายได้อีกครึ่งหนึ่งนำไปใช้อะไร 

4. เร่งรัดเพิ่มพื้นที่ป่าไม้และประกาศป่าอนุรักษ์
เพิ่มเติม 

ปัจจุบันได้มีนโยบายของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาต ิ(คทช.) นำพื้นที่ปา่สงวน
แห่งชาติที่ถูกบกุรุกมาจัดให้แก่ชุมชนรวม 12.5 ล้านไร่ และในพื้นที่ป่าอนุรักษ์ คือ อุทยาน
แห่งชาติ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า เขตห้ามล่าสัตว์ป่า อีก 4.29 ล้านไร่ รวมเป็น 16.79 ล้านไร่ 
การเพิ่มพื้นที่ป่าไม้จึงต้องใช้พื้นที่เอกชนเป็นหลัก 

5.การส่งเสริมการปลูกป่าโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

การปลูกปา่โดยภาครัฐได้เริ่มมานานแต่ไม่ประสบความสำเร็จ การมอบให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบในการปลกูป่าก็คงจะมีปัญหาดังที่เคยเกิดขึ้นในอดีตเพราะเป็น
หน่วยงานของรัฐท่ีมีขั้นตอน กฎเกณฑ์ต่างๆ ค่อนข้างมาก ควรสนับสนุนภาคเอกชนโดย
แก้ปัญหาที่ยังคงมีอยู่บ้างจะประสบความสำเร็จในการเพิ่มพื้นที่ป่า 

6.พัฒนาคาร์บอนเครดิต นโยบายนี้เป็นนโยบายที่ดีต่อการเพิ่มพืน้ที่ป่าไม้ในประเทศไทย โดยภาคเอกชน และจากปา่
ชุมชน เพียงแต่ควรปรับหลักเกณฑ์ให้รับกับเกษตรกรรายย่อยที่มีที่ดินไม่ถึง 10 ไร่ ตามที่
กำหนดไว้เดิม รวมทั้งภาครัฐต้องอำนวยความสะดวกโดยลดขั้นตอนดำเนินการลง หาก
เป็นไปได้ไม่ควรมีส่วนแบ่งจากการขายคาร์บอนเครดิตของเกษตรกร เพราะการปลูกป่า
ภาครัฐต้องลงทุนสูงถึงไร่ละประมาณ 10,000 บาท แต่ในกรณีนี้เกษตรกรเป็นผู้ลงทุน 

 

ที่มา : สรุปจากตาราง 4-4 
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4.6 บทวิเคราะห์ความเป็นไปได้ของนโยบายป่าไมข้องพรรคการเมือง 
 ความเป็นไปได้ของนโยบายป่าไม้ของนักการเมืองในภาพรวมที่ได้สรุปไว้ในตารางที่ 4-4 นั้น จะเกิดข้ึน
ได้ทุกกรณีหากพรรคการเมืองนั้นได้เข้ามาจัดตั้งรัฐบาล แต่จะมีความยั่งยืนและบรรลุวัตถุประสงค์หรือไม่นั้น
ขึ้นอยู่กับช่วงเวลาในการบริหารประเทศ รวมทั้ งความต่อเนื่องในนโยบายจากพรรคการเมืองอ่ืน                 
ซึ่งมีสาระสำคัญรวม 2 เรื่อง คือ (1) กรณีตัวอย่างความไม่มีเอกภาพของนโยบาย (2) ความเป็นไปได้ของ
นโยบายป่าไม้ของพรรคการเมือง 
 

 4.6.1 กรณีตัวอย่างความไม่มีเอกภาพของนโยบาย 
 กรณีความไม่ต่อเนื่องหรือไม่มีเอกภาพของนโยบายป่าไม้ที่เชื่อมโยงกับนโยบายที่ดินที่ยกเลิกโดย
รัฐบาลที่กำหนดนโยบายเองหรือยกเลิกโดยรัฐบาลที่มาภายหลัง รวมทั้งมีนโยบายไม่ตรงกันในขณะที่ร่วม
รัฐบาลเดียวกัน ก็ได้เกิดข้ึนจากอดีตถึงปัจจุบันดังต่อไปนี้ 
  (1) นโยบายที่กำหนดและยกเลิกโดยรัฐบาลคณะเดียวกัน 
  วันที่  4 เมษายน 2518 นายกรัฐมนตรีมีหนังสือที่  สร .0203/4381 ถึงรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ให้อนุญาตให้ราษฎรที่บุกรุกในป่าสงวนแห่งชาติอยู่ทำกินต่อไปได้มิให้มีการจับกุม 
ผลต่อเนื่องจากนโยบายทางการเมืองฉบับนี้ พ้ืนที่ป่าไม้ ในระหว่างปี 2519-2521 ถูกบุกรุกทำลาย จำนวนมากถึง 
14.5 ล้านไร่ เฉลี่ยปีละ 7.25 ล้านไร่ ซึ่งมีจำนวนเกือบสองเท่าของพ้ืนที่ป่าไม้ที่ถูกบุกรุกทำลายในระหว่างปี 
2516-2519 นโยบายนี้ยกเลิกตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 8 มิถุนายน 2518 
 

  (2) การยกเลิกนโยบายโดยรัฐบาลต่างช่วงเวลา 
(2.1) วันที่ 4 พฤษภาคม 2536 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบเรื่องการพิจารณา

แก้ไขปัญหาเกี่ยวกับที่ดินในเขตป่าไม้  โดยมีสาระสำคัญในวิธีการ ดังนี้ 
       ที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ และเขตป่าไม้ถาวร (ยกเว้นพื้นที ่ป่าอนุรักษ์ตาม
กฎหมายหรือตามมติคณะรัฐมนตรี) ที่กรมป่าไม้มอบให้ ส.ป.ก. นำไปดำเนินการปฎิรูปที่ดิน โดยออกเอกสาร 
ส.ป.ก. 4-01 ตามกฎหมายว่าด้วยการปฎิรูปที่ดินเท่านั้น 
   ผลจากมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว กรมป่าไม้ได้มอบพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติ Zone A 
และ Zone E ให้กับสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) จำนวน 45 ล้านไร่ 
   ต่อมามีปัญหากรณีการแจกหนังสืออนุญาตให้เข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินหรือ 
ส.ป.ก. 4-01 ที่จังหวัดภูเก็ต เนื่องจากผู้ที่ได้รับ ส.ป.ก. 4-01 บางรายมีคุณสมบัติที่มิใช่เกษตรกร ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลในเดือนกรกฎาคม 2538 และต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 22 สิงหาคม 2538  
ยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 เรื่องการพิจารณาแก้ปัญหาเกี่ยวกับท่ีดินในเขตป่าไม้ 
   (2.2) คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541 ยกเลิกมติวันที่ 22 เมษายน 2540 
กรณีการกันพ้ืนที่อุทยานแห่งชาติทับลานไปให้สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไปจัดให้ราษฎรเข้าทำกิน 
   (2.3) กรณีการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน ที่คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 4 มีนาคม 2546 
และมีประกาศใช้ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน พ .ศ. 2546 เมื่อวันที่ 23 
เมษายน 2546 ต่อมาได้มีมติคณะรัฐมนตรีให้ยุบเลิกเม่ือวันที่ 21 พฤศจิกายน 2549 
 

  (3) นโยบายของพรรคการเมืองไม่ตรงกันในรัฐบาลคณะเดียวกัน 
  กรณีการนำพ้ืนที่ป่าไม้มาจัดให้ราษฎรในลักษณะโฉนดชุมชนของพรรคประชาธิปัตย์         
ในปี 2554 ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 นั้น กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม (2554: 1-2) ได้คัดค้านให้มีการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 30 มิถุนายน 2541 



4-23 
 

  (4) เหตุผลที่ทำให้นโยบายของรัฐล้มเหลวและมีการยกเลิก 
ความไม่มีเอกภาพของนโยบายทั้ง 3 กรณี ตัวอย่างดังกล่าวนี้ มีผลให้นโยบายของรัฐล้มเหลว

และมีการยกเลิกด้วยเหตุผลที่สำคัญ 4 ประการ คือ 
   (1) การดำเนินนโยบายแล้วส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมในภาพรวม การบุกรุก
ทำลายป่าไม้เพ่ิมข้ึน เช่น กรณีคำสั่งนายกรัฐมนตรี วันที่ 4 เมษายน 2518 
   (2) ดำเนินนโยบายผิดจากหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในกฎหมาย เช่น กรณีมอบ        
ส.ป.ก.4-01 ให้กับผู้ที่มีคุณสมบัติที่มิใช่เกษตรกร จึงต้องยกเลิก 
   (3) ยกเลิกนโยบายเพราะมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล และมีนโยบายไม่สอดคล้องกัน 
ในกรณีของการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน และกรณีของการกันพ้ืนที่อุทยานแห่งชาติทับลาน 
   (4) นโยบายของพรรคการเมืองไม่สอดคล้องกันทั้งๆ ที่เป็นรัฐบาลคณะเดียวกัน    
ในกรณีของโฉนดชุมชนที่เป็นนโยบายของพรรคประชาธิปัตย์ ซึ่งเป็นรัฐบาลในขณะนั้น มีการคัดค้านจาก
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซึ่งสังกัดพรรคกิจสังคม  
 

 4.6.2 ความเป็นไปได้ของนโยบายป่าไม้ของพรรคการเมือง 
 จากนโยบายป่าไม้ของพรรคการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2566 ที่ได้สรุป
ภาพรวมไว้ในหัวข้อ 4.5 นั้น จะสรุปได้ดังนี้ 
  การยกเลิกเพิกถอนพ้ืนที่ป่าไม้ให้เป็นที่ดินทำกินโดยการออกโฉนดให้แต่ต้องปลูกป่ากึ่งหนึ่งนั้น
เป็นนโยบายที่เกี่ยวข้อง 2 เรื่องคือ (1) การจัดที่ดินทำกิน และ(2) การปลูกป่า 
  นโยบายทั้งสองเรื่องนี้ต่างก็มีปัญหาคือ การจัดที่ดินทำกิน ที่นำพ้ืนที่ป่ามาทำการปฏิรูปที่ดิน
นั้นได้มีการขายหรือโอนสิทธิ์ที่ดินจำนวนมาก ทั้ง ๆ ที่มีกฎหมายห้ามแบ่งแยก หรือโอนไว้ หากมอบให้เป็น
โฉนดที่ดิน ซึ่งไม่มีข้อห้ามคงจะมีการขายกันมากขึ้น การจัดที่ดินทำกินภายใต้คณะกรรมการนโยบายที่ดิน
แห่งชาติ (คทช.) ในปัจจุบันจึงเป็นการจัดให้แก่ชุมชน 
  กรณีการปลูกป่านั้นถึงแม้ว่าจะมีนโยบายการปลูกป่ามานานกว่าหนึ่งทศวรรษ ตั้งแต่ พ.ศ.2449 
ดังที่สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2533 : 4-6) ได้รายงานไว้ว่าผลจากการ
ปลูกป่าของกรมป่าไม้ ตั้งแต่ พ.ศ. 2449 - พ.ศ.2553 มีจำนวน 9,203,945 ไร่ 
  ในส่วนงบประมาณในการปลูกป่านั้น ในช่วง พ.ศ.2518 - พ.ศ.2550 กรมป่าไม้ใช้งบไป 
1,852,786,059 บาท ส่วนกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช ใช้งบไป 5,843,025,645 บาท 
  ในปี 2561 มีการริเริ่มโครงการชุมชนไม้มีค่า ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติ เมื่อวันที่ 18 กันยายน 2561   
เรื่องขับเคลื่อนโครงการชุมชนไม้มีค่า โดยต้องการให้ประเทศไทย มีชุมชนไม้มีค่า 20,000 ชุมชนใน 10 ปี          
ซ่ึงกำหนดเป้าหมายให้มีประชาชน 2,600,000 ครัวเรือนโดยปลูกครัวเรือนละ 400 ต้น มีจำนวนต้นไม้ 1,040 ล้านต้น 
จะได้พ้ืนที่ป่าเพ่ิมขึ้น 26 ล้านไร่ จะเกิดมูลค่าทางเศรษฐกิจ 1,040,000 ล้านบาท (สำนักนายกรัฐมนตรี, 2561: 2) 
ซึ่งต่อมาได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 เป็นฉบับที่ 8  โดยแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 7 
กำหนดให้ไม้ทุกชนิดที่ขึ้นในที่ดินกรรมสิทธิ์ครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดินไม่เป็นไม้หวงห้าม หรือไม้     
ที่ปลูกขึ้นในที่ดินที่ได้รับอนุญาตให้ทำประโยชน์ตามประเภทหนังสือแสดงสิทธิ์ที่รัฐมนตรีประกาศกำหนดโดย
ความเห็นชอบของรัฐมนตรีให้ถือว่าไม่เป็นไม้หวงห้ามแต่จนถึงปัจจุบันไม่มีรายงานความก้าวหน้าในเรื่องนี้     
แต่อย่างใด 
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ปัญหาและอุปสรรคในการปลูกป่าเอกชนในปัจจุบันนั้น เสรี รัตนเย็นใจ (2562) ได้รายงานไว้
ว่ามี 5 ประการ คือ 

1. นโยบายและการขับเคลื่อนด้านต่างๆ ไม่สอดคล้องกับสถานการณ์  ได้แก่ ความ
ต้องการไม้ที่เพ่ิมขึ้น กฎหมายและระเบียบ การทำไม้ การแปรรูป และการเชื่อมโยงด้านวิชาการกับการส่งเสริม 

2. ฐานข้อมูลระดับพ้ืนที่ เพ่ือใช้ในการวางแผน/ การเข้าถึงข้อมูล 
3. การพ่ึงพางบประมาณจากรัฐ ขาดการมีส่วนร่วม ต้นน้ำ กลางน้ำ ปลายน้ำ 
4. การให้ความสำคัญกับการกำหนดสิ่งจูงใจ เพ่ือสร้างการแข่งขันกับพืชเกษตร 

ได้แก่ ทุนตลาด เทคโนโลยี การลดหย่อนภาษีแก้ผู้ปลูกไม้เศรษฐกิจ ราคาไม ้และการรับรองการจัดการป่าไม้อย่างยั่งยืน 
5. ด้านทรัพยากรบุคคลในการส่งเสริม ได้แก่ บางช่วงขาดหน่วยงานระดับพ้ืนที่   

เช่น อำเภอ จังหวัด โครงสร้างราชการไม่เหมาะสม 
ปัญหาเหล่านี้สมควรที่จะได้รับการแก้ไขเพ่ือรองรับนโยบายการเพ่ิมพ้ืนที่ป่าไม้ 

 ตามที่ได้วิเคราะห์ไว้ข้างต้นว่านโยบายป่าไม้ของพรรคการเมืองที่กำหนดขึ้นในครั้งนี้ 
ส่วนใหญ่เป็นนโยบายที่เคยกำหนดไว้เดิมและไม่ประสบความสำเร็จมากนัก ความเป็นไปได้ถึงแม้จะเกิดข้ึนด้วย
อำนาจรัฐ ซึ่งมีประเด็นสำคัญ 4 เรื่อง คือ (1) การดำเนินนโยบายดังกล่าวเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมาย
กำหนด (2) ผลประโยชน์ตกแก่ประชาชน (3) ไม่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และ(4) สอดคล้องกับนโยบาย
พรรคการเมืองอ่ืน จึงจะมีความเป็นไปได้ 

 
4.7 สรุป 
 พ้ืนที่ป่าไม้ในปัจจุบันมีจำนวน 102.14 ล้านไร่ ภายใต้องค์กรที่บริหารจัดการ 3 หน่วยงาน คือ กรมป่าไม้ 
กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช และกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง มีกฎหมายที่ให้อำนาจ ใน
การบริหารอยู่ 6 ฉบับ คือ (1) พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 (2) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 
(3) พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558 (4) พระราชบัญญัติ
ป่าชุมชน พ.ศ.2562 (5) พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2562 และ(6) พระราชบัญญัติสงวนและ
คุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2562 
 การบริหารจัดการในอดีตถึงปัจจุบันมี 5 ประการ คือ (1) การบังคับใช้กฎหมายห้ามมิให้มีการบุกรุก
ทำลายป่าไม้ (2) การจัดที่ดินทำกินในพ้ืนที่ป่าไม้ (3) มาตรการการอพยพคนออกจากป่า (4) การปลูกป่า และ 
(5) การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน  
 มาตรการที่ใช้ต่างก็มีปัญหาโดยได้ถอดบทเรียนถึงการแก้ปัญหา รวม 5 กรณี คือ (1) กรณีอุทยาน
แห่งชาติทับลาน (2) กรณีป่าสงวนแห่งชาติอำเภอเขาค้อ (3) กรณีภูทับเบิก (4) กรณีโป่งลึก-บางกลอย      
และ (5) กรณีม่อนแจ่ม ซึ่งเกิดจากการกำหนดนโยบายในอดีตแต่มีปัญหาที่แก้ไม่ได้จนถึงปัจจุบัน 
 นโยบายป่าไม้ที่กำหนดโดยพรรคการเมืองครั้งนี้ ส่วนใหญ่เป็นนโยบายที่เคยดำเนินการมาแล้วทั้งสิ้น 
และไม่ประสบความสำเร็จมากนักโดยเฉพาะการนำพ้ืนที่ป่าไม้ไปจัดเป็นที่ดินทำกิน การนำพ้ืนที่ป่าไม้ไปออก
โฉนดให้เกษตรกรจึงไม่ควรดำเนินการและมีความขัดแย้งกับนโยบายของคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ
ที่จัดให้แก่ชุมชนและให้เพียงสิทธิทำกิน นโยบายที่ไม่เคยดำเนินการคือ การจ่ายหนี้ให้เกษตรกรเป็นค่าเช่าที่ดิน
มาปลูกป่าแต่ยังมีเงื่อนไขหลายประการที่จะนำมาประกอบการพิจารณา ส่วนข้อเสนอในการปลูกต้นไม้เพ่ือ
ขายคาร์บอนเครดิตเป็นนโยบายที่ดีควรสนับสนุน กรณีความเป็นไปได้นั้น หากเป็นนโยบายของรัฐแล้วจะมี
ความเป็นไปได้ทั้งสิ้น เพียงแต่จะยั่งยืนหรือบรรลุเป้าหมายได้ขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายประการ และจะไปสร้างปัญหา
ในอนาคตดังบทเรียนที่ได้วิเคราะห์ไว้ข้างต้นหรือไม ่
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บทที่ 5 
------------------------------------------------ 

นโยบายที่ดินและป่าไม้ของพรรคการเมือง          
ในภาพรวมที่มีผลต่อการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อมของประเทศ 
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บทที่ 5 
 

นโยบายทีด่ินและปาไมของพรรคการเมืองในภาพรวม 
ที่มีผลตอการพัฒนาทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของประเทศ 

 
 เน่ืองจากไมมีนโยบายของพรรคการเมืองที่ไดกําหนดข้ึนสรางความเช่ือมโยงระหวางนโยบายที่ดินและ
นโยบายปาไมที่ ชัดเจน รวมทั้งการกําหนดประเด็นสําคัญคือ “การจัดทําแผนการใชที่ ดินของชาติ”              
ที่ทุกหนวยงานยอมรับและดําเนินการ การกําหนดนโยบายที่ดินและปาไมโดยเฉพาะการนําพื้นที่ปาไม        
ไปจัดเปนที่ดินทํากินจะมีผลกระทบตอสถานภาพของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในอนาคต ในบทน้ีจะ
มีสาระสําคัญ 2 เรื่องคือ (1) การลดลงของพื้นที่ปาไมจากการนําไปจัดที่ดินทํากิน (2) ผลกระทบจากการลดลง
ของพื้นที่ปาไมโดยมีรายละเอียดดังน้ี 
 

5.1 การลดลงของพื้นที่ปาไมจากการนําไปจัดเปนที่ดินทํากิน 
 พื้นที่ปาไมที่นําไปจัดเปนที่ดินทํากินมีมาอยางตอเน่ือง รวมทั้งการนําไปใชประโยชนอยางอื่นแลว    
ปาไมยังคงเหลือเพียง 102.14 ลานไร ลดลงจากที่มีในป พ.ศ. 2504 จํานวน 174.82 ลานไร จํานวน 72.68 ลานไร 
พื้นที่ปาไมที่นําไปจัดเปนที่ดินทํากินน้ัน กรมปาไมไดรายงานคณะรัฐมนตรีวาไดมอบพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ   
ไปจัดเปนนิคมสหกรณ จํานวน 3.1 ลานไร นิคมสรางตนเอง 6.2 ลานไร มอบใหสํานักงานการปฏิรูปที่ดิน   
เพื่อเกษตรกรรม ตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 10 สิงหาคม 2520 จํานวน 740,000 ไร และตามมติคณะรัฐมนตรี
วันที่ 4 พฤษภาคม 2536 อีก 45 ลานไร รวมกันเปนจํานวน 55.04 ลานไร ถึงแมวาบางสวนจะสงคืนกรมปาไมก็ตาม 
 ในชวง พ.ศ. 2558 – 2566 คณะกรรมการนโยบายที่ดินแหงชาติไดมีโครงการจัดที่ดินทํากินใหชุมชน
ในพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ ทั้งลุมนํ้าช้ันที่ 1 และ 2 จํานวน 4.9 ลานไร ลุมนํ้าช้ันที่ 3,4 และ 5  อีกจํานวน 7.6 ลานไร 
นอกจากน้ีในพื้นที่อุทยานแหงชาติเขตรักษาพันธุสัตวปา และเขตหามลาสัตวปา ที่อนุญาตใหเกษตรกรที่เขา
รวมโครงการกับกรมอุทยานแหงชาติสัตวปา และพันธุพืชอีก 4.3 ลานไร รวมเปนเน้ือที่ทั้งสิ้น 16.8 ลานไร 
 อน่ึงนโยบายของพรรคการเมืองไดกําหนดที่จะออกโฉนดที่ดินใหกับผูที่อยูอาศัยในปจจุบัน จํานวน     
17 ลานไร 
 พื้นที่ปาไมที่นํามาจัดเปนที่ดินทํากินจึงมีไมนอยกวา 60 ลานไร  

ในหลักการกําหนดนโยบายปาไมแหงชาติในป 2528 ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 3 ธันวาคม 2528 น้ัน 
ใชหลักการ 3 ขอ คือ (1) หลักการใชที่ดิน (2) หลักการจัดการปาไม และ (3) หลักการจัดการลุมนํ้า การที่ปาไม
ลดลงนอยกวารอยละ 40 ของเน้ือที่ประเทศจึงขัดกับหลักการทั้ง 3 ขอ โดยเฉพาะการจัดการลุมนํ้าที่ 1 สงผลตอ
ปริมาณนํ้าที่นํามาใชทั้งเพื่อการเกษตรและอุปโภคและบริโภคที่ขาดแคลนและเกิดข้ึนบอยครั้งต้ังแต พ.ศ.2523 
เปนตนมา 
 

5.2 ผลกระทบจากการลดลงของพื้นที่ปาไม 
 เมื่อพื้นที่ปาไมลดลงมีผลกระทบดานตางๆ ทั้งเกิดภัยพิบัติ ดินถลมและนํ้าทวมฉับพลันและการ
สูญเสียความหลากหลายทางชีวภาพ การวิเคราะหในหัวขอน้ีจะมีสาระสําคัญรวม 4 เรื่อง คือ (1) บทบาทของ
ปาไมตอสิ่งแวดลอมโดยรวม (2) ความเสียหายจากนํ้าปา-ดินถลม (3) ความเสียหายจากการสูญเสียความ
หลากหลายทางชีวภาพ และ (4) การชะลางและพังทลายของดิน โดยมีรายละเอียดดังน้ี 
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  5.2.1 บทบาทของปาไมตอสิ่งแวดลอมโดยรวม 
  ดวยความสําคัญของปาไมตอสิ่งแวดลอม อนุสัญญาริโอ (Rio Conventions) ซึ่งมี 3 ฉบับ 
คือ อนุสัญญาวาดวยการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ (UNFCCC) อนุสัญญาวาดวยความหลากหลายทางชีวภาพ 
(CBD) และ อนุสัญญาวาดวยการตอตานการแปรสภาพเปนทะเลทราย (UNCCD) ซึ่งประเทศไทยเปนสมาชิก
ทั้ง 3 อนุสัญญาดังกลาวน้ี ไดมีขอตกลงที่จะดําเนินงานดานปาไมรวมกัน จึงไดจัดต้ังกลุมประสานงานรวม 
(Joint Laison Group) ข้ึนโดยจะทําหนาที่เสริมสรางความเขมแข็งของประเทศตางๆ ในการตอตานการ
ทําลายความหลากหลายทางชีวภาพของปาไม ตอตานการแปรสภาพเปนทะเลทราย การบุกรุกทําลายปา และ
ลดการปลดปลอยกาซเรือนกระจกจากการใชที่ดิน โดยเหตุผลที่วาปาไมมีความเช่ือมโยงทั้งการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ การสูญเสียความหลากหลายทางชีวภาพ และการแปรสภาพเปนทะเลทราย (Joint Liaison 
Group of the Rio Conventions, 2007: 2-4) นอกจากน้ีในแผนปฏิบัติการ 21 เพื่อการพัฒนาอยางย่ังยืน 
(Agenda 21) ซึ่งเปนแผนปฏิบัติการตามมติขององคการสหประชาชาติที่จัดทําข้ึนใหเปนกรอบการปฏิบัติงาน
ของประเทศสมาชิก ก็ไดบรรจุเรื่อง การแกไขปญหาการตัดไมทําลายปา ไวในบทที่ 11 (Keating, 1992: 31) 
โดยมีวัตถุประสงคใหสภาพแวดลอมของโลกเปนไปอยางย่ังยืน 
  อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการแปรสภาพเปนทะเลทรายไดระบุไววา สาเหตุ
การแปรสภาพเปนทะเลทรายที่สําคัญสาเหตุหน่ึงคือ การลดลงของพื้นที่ปาไมอยางตอเน่ือง (UNCCD,2000 : 1) 
ถึงแมวาประเทศไทยจะไมมีโอกาสแปรสภาพเปนทะเลทรายเพราะอยูในเขตมรสุมก็ตาม แตไดเกิดภัยแลง
เกิดข้ึนบอยครั้ง รวมทั้งอุณหภูมิที่สูงข้ึน 
 

  5.2.2 ความเสียหายจากนํ้าปา – ดินถลม 
พงษศักด์ิ วิทวัสชุติกุล (2554: 2) ไดรายงานไววา จากผลของการวิเคราะหตัวอยางดินของปา

ชนิดตางๆ ที่ดําเนินการเก็บจากทองที่ตางๆ จํานวนมากกวา 200 ตัวอยาง ทั่วประเทศมาประมวลเขาดวยกัน  
ปรากฏวาปาไมที่มีลักษณะที่ชุมช้ืนไปจนถึงปาไมที่มีลักษณะแหงแลง คือปาดิบเขา ปาดิบช้ืน ปาดิบแลง ปาเบญจพรรณ   
และปาเต็งรังของประเทศไทยมีคาเฉลี่ยความลึกของช้ันดินเทากับ 82 เซนติเมตร (อยูในชวงระหวาง 30 เซนติเมตร 
ของปาเต็งรังถึง 150 เซนติเมตร ของปาดิบเขา) มีคาเฉลี่ยความพรุนของดิน หรือ  ปริมาณชองวางภายในดินเทากบั  
49.61 เปอรเซ็นต (อยูในชวงระหวาง 43.53 เปอรเซ็นต ปาเบญจพรรณ ถึง 63.17 เปอรเซ็นต ของปาดิบแลง) 
สงผลทําใหคาเฉลี่ยความสามารถในการเก็บกักนํ้าไดสูงสุดมีคาเทากับ 687.84 ลบ.ม/ไร  (อยูในชวงระหวาง 
230.64 ลบ.ม/ไร ของปาเต็งรัง ถึง 1,516.08  ลบ.ม./ไร  ของปาดิบเขา ดังรายละเอียดในตารางที่ 5-1 
 

ตารางที่ 5-1 การเก็บกักน้ําของปาชนิดตางๆ 
 

ลําดับที่ ชนิดปา จังหวัด ความลึกของ
ช้ันดนิ (ซม.) 

ความพรุน
ของดิน (%) 

ปริมาตรดิน 
(ลบ.ม./ไร) 

ปริมาตรน้ําที่เก็บกัก
ไวในดิน(ลบ.ม./ไร) 

1 

2 

3 

4 

5 

ปาดิบชื้น 

ปาดิบแลง 
ปาดิบเขา 

ปาเบญจพรรณ 

ปาเต็งรัง 

สงขลา 
นครราชสีมา 
เชียงใหม 
ลําปาง 
นครราชสีมา 

100 

70 

150 

60 

30 

47.82 

45.49 

63.17 

43.53 

48.05 

1,600 
1,120 
2,400 
960 
480 

765.12 
509.49 

1,516.08 
417.89 
230.64 

 

ที่มา : พงษศกัดิ์ วิทวัสชุตกิุล (2554: 2) 
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  เมื่อปาตนนํ้าถูกทําลาย ปริมาณนํ้าที่เคยเก็บกักไวในดินก็จะไหลลงสูเบื้องลางอยางรวดเร็ว 
สงผลใหเกิดความเสียหายแกชีวิตและทรัพยสินโดยเกิดนํ้าปา-ดินถลม ดังที่เกิดข้ึนอยางรุนแรง เชนในพื้นที่
ภาคใตที่บานกะทูนเหนือ อําเภอพุนพิน จังหวัดนครศรีธรรมราช หรือภาคเหนือที่จังหวัดเพชรบูรณ  
ดังรายละเอียดในตารางที่ 5-2 
 

ตารางที่  5-2 เหตุการณดนิถลมและความเสียหายที่เกิดข้ึนในประเทศไทย ป พ.ศ. 2531-2561 
 

วันที่เกดิเหต ุ สถานที ่ ความเสียหาย 
22 พฤศจิกายน 25311) บานกะทูนเหนือ อําเภอพิปูน จังหวัดนครศรีธรรมราช มีผูไดรับบาดเจ็บและเสียชีวิตประมาณ 230 คน บานเรือนเสียหายประมาณ 

1,500 หลัง และพ้ืนที่การเกษตรเสียหายประมาณ 6,150 ไร คิดเปนมูลคา
โดยประมาณกวา 1,000 ลานบาท 

บานคีรีวงศ อําเภอลานสะกา จังหวัดนครศรีธรรมราช มีผูเสียชีวิต 12 คน บานเรือนเสียหาย 152 หลัง เสียหายบางสวน 210 หลัง 
11 กันยายน 25431) บานธารทิพย (หมูบูด) ตําบลบุงน้ําเตา อําเภอหลมสัก 

และบานโพธิ์เงิน ตําบลทาพล อําเภอเมือง จังหวัด
เพชรบูรณ 

มีผูเสียชีวิต 10 คน สูญหาย 2 คน บานเรือนเสียหาย 363  คน คิดเปนการ    
ปศสุัตว พ้ืนที่การเกษตรเสียหายจํานวนมาก 

4 พฤษภาคม 25441) อําเภอวังชิ้น จังหวัดแพร มีบานเสียหายทั้งหลัง 18 หลัง ผูเสียชีวิต 43 คน สูญหาย 4 คน คดิมูลคา
ประมาณ 100 ลานบาท 

11 สิงหาคม 25441) ตําบลน้ํากอ อําเภอหลมสัก จังหวัดเพชรบูรณ ผูเสียชีวิต 136 คน ผูไดรับบาดเจ็บ 109 คน สูญหาย 4 คน บานเรือนพังทลาย 
188 หลัง และเสียหาย 411 หลัง คิดเปนมูลคาประมาณ 645   ลานบาท 

20 พฤษภาคม 25471) ตําบลแมระมาด ตําบลแมตื่น ตําบลขะเนจ้ี และตําบล
จะเรา อําเภอแมระมาด จังหวัดตาก 

มีผูเสียชีวิต 5 คน บานเสียหายทัง้หลัง 200 หลัง เสยีหายบางสวน 191 หลัง 
สะพาน 11 แหง ถนน 23 สาย ฝาย 62 ฝาย คิดเปนเงินรวม 367 ลานบาท 

ตําบลแมตื่น ตาํบลมอนจอง และตําบลยางเปยง 
อําเภอออมกอย จังหวัดเชียงใหม 

พ้ืนที่เสียหาย 4 ตําบล 14 หมูบาน ราษฎรเดือดรอน 400 คน 120 ครัวเรือน    
มีผูเสียชีวิต 1 คน บาดเจ็บสาหัส 1 คน บานเรือนเสียหายบางสวน 169 หลัง 
สะพานขาด 2 แหง รวมมูลคาความเสียหายประมาณ 20 ลานบาท 

17 ตุลาคม 25471) บานเขาทุง บานหวยสม หมูที่ 1 ตําบลเชาคราม 
อําเภอเมืองกระบ่ี จังหวัดกระบ่ี 

ดินจากภูเขาหวยสมไฟถลมโดยมีหินปูนขนาดใหญจํานวนมากแตกหลุดรวง    
ลงมาจากเขาบานทุง ทับบานเรือนเสียหาย 25 หลัง ซ่ึงตั้งหางจากภูเขา
ประมาณ 50 เมตร มีผูเสียชีวิต 3 คน และบาดเจ็บ 1 คน 

22 พฤษภาคม 
25491) 

อ. ลับแล จ.อุตรดิตถ  อ.ศรีสัชนาลัย จ. สุโขทยั      
อ.เมือง จ.แพร 

ราษฎรเสียชีวิต 83 คน บานเรือนเสียหายทัง้หลัง 674 หลัง สะพานเสียหาย    
134 แหง ทํานบ/ฝายเสยีหาย 197 แหง คดิเปนมูลคามากกวา 300 รอยลาน
บาท   พบรองรอยดินถลมมากกวา 2,000 แหง 

8 สิงหาคม 25491) บานปางควาย บานยาง ต.แมงอน อ.ฝาง จ เชียงใหม ราษฎรเสียชีวิต 8 คน บานเรือนเสียหายทัง้หลัง 9 หลัง เสียหายบางสวน      
24 หลัง 

28 กรกฎาคม 25612) บานหวยขาบ ต.บอเกลือเหนือ อ.บอเกลือ จ.นาน มีผูเสียชีวิต 8 คน 
 

ที่มา:  1) กรมทรัพยากรธรณี (2550: 27) 
2) กรมทรัพยากรธรณี (2561: 1) 

 
  5.2.3 ความเสียหายจากการสูญเสียความหลากหลายชีวภาพ 

เน่ืองจากปาไมเปนที่รวมความหลากหลายทางชีวภาพและแหลงพันธุกรรมที่สําคัญ ดังที่ 
สมศักด์ิ สุขวงศ (2537: 55-56) ไดใหรายละเอียดในกรณีของประเทศไทยไววา 
   “ประเทศไทยเปนที่รวมของพรรณพืช 3 เขต คือ (1) Indo-Burma, (2) Annmetic 
และ (3) Melesia และเปนที่รวมของพันธุสัตว 3 เขต คือ Sino-Himalayan, Indo-Chinese และ Sunsaic 
ประเทศไทยเปนรอยตอระหวางปาดงดิบช้ืนกับปาผลัดใบเขตรอนของโลก 
   ประเทศไทยมีพืชที่มีทอลําเลียง 10,000 ชนิด (ความจริงในภูมิภาค Melesian      
มีพรรณไมดอก 25,000 ชนิด ประมาณ 10% ของพืชในโลก) ไทยมีหวาย 55 ชนิด ในโลกมีหวายทั้งหมด 600 ชนิด 
มีไผ 41 ชนิด ขณะที่ในเอเชียอาคเนยมีไผไมตํ่ากวา 200 ชนิด มีตนไมในวงศยาง 500 ชนิด เรามีกลวยไมไมตํ่า
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กวา 1,000 ชนิด นก 916 ชนิด สัตวเลี้ยงลูกดวยนม 282 ชนิด สัตวครึ่งนํ้าครึ่งบก 105 ชนิด งู 160 ชนิด เตา 
28 ชนิด ปลานํ้าจืด 600-650 ชนิด” 
   อยางไรก็ตามการสูญเสียพื้นที่ปาไมมีผลกระทบตอความหลากหลายทางชีวภาพดังที ่
วิสุทธ์ิ ใบไม (2537: 38-40) ไดรายงานไววา “สัตวเลี้ยงลูกดวยนํ้านมที่เคยมีอยูอยางอุดมสมบูรณในปาช้ืนเขต
รอนในบานเราเกือบ 300 ชนิด ขณะน้ีพบวามี มากกวา 40 ชนิดที่ใกลจะสูญพันธุ นกเกือบ 200 ชนิดจาก
จํานวนทั้งหมดกวา 900 ชนิดที่พบ ในบานเรากําลังมีจํานวนลดลงอยางรวดเร็วและเสี่ยงตอการสูญพันธุ                 
ในขณะเดียวกันสัตวสะเทิ้นนํ้าสะเทิ้นบกและสัตวเลื้อยคลานไมนอยกวารอยละ 10 ของจํานวนทั้งหมดประมาณ 400  
สปชีสที่มีอยูในประเทศไทย กําลังถูกคุกคามและเสี่ยงตอการสูญพันธุในอนาคตอันใกลน้ี” 
   การสูญเสียความหลากหลายทางชีวภาพดังกลาว ประเวศ วะสี (2537: 20)         
ไดอธิบายไววา “ในเมื่อความหลากหลายทางชีวภาพ ทําใหเกิดดุลยภาพทางธรรมชาติ ความหลากหลายทาง
ชีวภาพจึงเปนคุณคาตอสุขภาวะของมนุษย เชน มนุษยอาศัยความหลากหลายทางชีวภาพของปาไม เปนเครื่อง
ยังชีวิต โดยเก็บหนอไม เก็บเห็ด เก็บผัก จับสัตว หาฟน โดยไมทําลายความสมดุลของธรรมชาติ ยอมสามารถพึ่งพิง
ธรรมชาติอยางย่ังยืน ความหลากหลายทางธรรมชาติจึงมีคุณคาอยางย่ิงตอการดํารงชีวิตองมนุษย 
   มาในปจจุบันที่มีการ “พัฒนา” แบบทําลายความหลากหลายของธรรมชาติ เชน 
ทําลายปาไมอันมีความหลากหลายทางพันธุกรรมอยางสุดคณานับอยางยับเยิน โดยการโคนไมทําลายปาเพื่อ
เปลี่ยนไปเปนเงินของคนบางคนจํานวนนอยก็ดี หรือแทนที่ความหลากหลายทางชีวภาพอันมีคาย่ิงดวยการ
เกษตรกรรมพืชเด่ียว เชน ปอ มันสําปะหลัง อันมีคานอยแตทําใหเสียความสมดุลทางธรรมชาติมาก อันมี
ผลกระทบตอเศรษฐกิจ จิตใจ สังคม วัฒนธรรม และการเมืองของคนจํานวนมาก” 
   กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช (2551: 10) ไดประเมินมูลคาความ
เสียหายจากการใชประโยชนความหลากหลายทางชีวภาพของระบบนิเวศปาตนนํ้าชนิดตางๆ ดังรายละเอียดใน
ตารางที่ 5-3 พบวามีการสูญเสียเฉลีย่ 89,737.48 บาท/ไร/ป 
 
ตารางที่ 5-3 มูลคาความเสียหายจากการใชประโยชนความหลากหลายทางชีวภาพของระบบนิเวศปาตนน้ําชนิดตางๆ 
 

ชนิดปา 
มูลคาความเสียหาย (บาท/ไร/ป) 

ดินสูญหาย น้ําสูญหาย ปุยสูญหาย น้ําทาเพิ่ม อากาศรอน รวม 
ปาดิบเขา 600 28,053.33 141.75 32,745.33 25,093.75 86,634.16 
ปาเบญจพรรณ 600 36,800.00 1,911.82 23,284.00 62,625.74 125,221.56 
ปาเต็งรัง 600 12,093.33 51.73 16,568.00 52,651.25 81,964.31 
สวนสัก 600 18,586.67 321.52 11,768.00 52.651.25 83,927.44 
สวนสนสามใบ 600 1,400.00 7.63 18,836.00 50.096.25 70,939.88 
เฉลี่ย 600 19,386.67 486.89 20,640.27 48,623.65 89,737.48 

 

ที่มา: กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช (2551: 10) 

 

  จากการทบทวนที่กลาวมาขางตนจะสรุปไดวาสถานการณการสูญเสียพื้นที่ปาไมอยาง
ตอเน่ืองจะสงผลตอเศรษฐกิจ และความหลากหลายทางชีวภาพ ที่มีผลกระทบตอชุมชนในชนบทดานอาหาร
และยาสมุนไพรตางๆ นอกจากน้ีหากไมสามารถแกไขความขัดแยงระหวางหนวยงานของรัฐกับประชาชนที่อยู
อาศัยและทํากินในพื้นที่ปาไมจํานวนมากแลวจะเกิดปญหาตอความมั่นคงของชาติดานสังคม-จิตวิทยา          
ที่รุนแรงย่ิงข้ึนในอนาคต 
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  5.2.4 การชะลางพังทลายของดิน 
(1) การสูญเสียดิน 
ในป 2563 กรมพัฒนาที่ดิน ไดมีการประเมินการสูญเสียของดินจากการชะลาง

พังทลายของดินในประเทศไทยโดยใชสมการสูญเสียดินสากล (Universal Soil Loss Equation: USLE)     
และระบบสารสนเทศทางภูมิศาสตรมาชวยในการประเมิน (กรมพัฒนาที่ดิน 2563: 73) โดยมีการจัดช้ันความ
รุนแรงของการสูญเสียดิน ดังน้ี 

   นอย คือ 0.00-2.00 ตัน/ไร/ป 
   ปานกลาง คือ 2.00-5.00 ตัน/ไร/ป 
   รุนแรง คือ 5.00-15.00 ตัน/ไร/ป 
   รุนแรงมาก คือ 15.00-20.00 ตัน/ไร/ป 
   รุนแรงมากที่สุด คือ มากกวา 20.00 ตัน/ไร/ป 
 

จากการประเมินพบวาบนพื้นที่ราบ ซึ่งประกอบดวยที่ราบลํานํ้า ที่ลาดเชิงเขา    
และเนินเขาที่มีความลาดชันนอยกวา 35% มีการชะลางพังทลายของดินปานกลาง 29.08 ลานไร รุนแรง 12.71 ลานไร 
รุนแรงมาก 0.90 ลานไร และรุนแรงมากที่สุด 2.36 ลานไร รวมเปนเน้ือที่ 45.05 ลานไร 

สวนพื้นที่สูงซึ่งประกอบดวย พื้นที่ภูเขาและที่ลาดหุบเขาที่มีความลาดชันมากกวา 35% 
มีการชะลางพังทลายของดินปานกลาง 16.96 ลานไร รุนแรง 5.97 ลานไร รุนแรงมาก 2.27 ลานไร และรุนแรงมาก
ที่สุด 7.89 ลานไร รวมเปนเน้ือที่ 33.09 ลานไร 

เมื่อรวมพื้นที่ที่มีการชะลางพังทลายของดินระดับปานกลางถึงรุนแรงมาก          
ทั้งในพื้นที่ราบและพื้นที่สูงจะมีเน้ือที่รวม 78.14 ลานไร ดังรายละเอียดในตารางที่ 5-4 

 

ตารางที่ 5-4 การสูญเสียดินในประเทศไทย 
 

การสูญเสียดิน เนื้อที่ (ไร) รอยละ 
ชั้น 1 การสูญเสียดินนอย (0-2 ตัน/ไร/ป) 172,808,023 53.89 
ชั้น 2 การสูญเสียดินปานกลาง (2-5 ตัน/ไร/ป) 29,087,277 9.07 
ชั้น 3 การสูญเสียดินรุนแรง (5-15 ตัน/ไร/ป) 12,717,861 3.97 
ชั้น 4 การสูญเสียดินรุนแรงมาก (15-20 ตัน/ไร/ป) 905,762 0.28 
ชั้น 5 การสูญเสยีดินรุนแรงมากที่สุด (>20 ตัน/ไร/ป) 2,364,255 0.74 

รวมพ้ืนที่ราบ 217,883,178 67.94 
ชั้น 1H การสูญเสียดินนอย (0-2 ตัน/ไร/ป) 69,714,454 21.74 
ชั้น 2H การสูญเสียดินปานกลาง (2-5 ตัน/ไร/ป) 16,960,320 5.29 
ชั้น 3H การสูญเสียดินรุนแรง (5-15 ตัน/ไร/ป) 5,971,581 1.86 
ชั้น 4H การสูญเสียดินรุนแรงมาก (15-20 ตัน/ไร/ป) 2,277,182 0.71 
ชั้น 5H การสูญเสียดินรุนแรงมากที่สุด (>20 ตัน/ไร/ป) 7,890,278 2.46 

รวมพ้ืนที่สูง 102,813,715 32.06 
รวมพ้ืนที่ทั้งประเทศ 320,696,893 100.00 

 

ที่มา :     กรมพัฒนาที่ดิน (2563: 73) 
 

หมายเหต ุ:   พ้ืนที่ราบ (ที่ราบลําน้ํา ที่ลาดเชิงเขา และเนินเขา ความลาดชันนอยกวา 35 เปอรเซ็นต) 
     พ้ืนที่สูง (ภูเขาสูงและลาดหุบเขา พ้ืนที่สวนใหญมีความลาดชันมากกวา 35 เปอรเซ็นต) 
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   (2) มูลคาการสูญเสียหนาดิน 
จากการประเมินในเบื้องตนของมูลคาการสูญเสียหนาดิน โดยคํานวณจากปริมาณ

การสูญเสียดินโดยเฉลี่ยที่ไดจากการประเมินดวยสมการสูญเสียดินสากล แลวเปรียบเทียบกับราคาซื้อขายหนา
ดินในทองตลาด ซึ่งนําไปใชเพื่อการเพาะปลูกทางการเกษตร และนําไปปรับแตงพื้นที่หรือกอสราง แลวนํา
ราคามาตีมูลคาปริมาณดินที่สูญเสียไป โดยเลือกใชการซื้อขายหนาดินเพื่อการกอสราง พิจารณาจากหนวย
ราคาตอรถบรรทุก โดยมีราคาซื้อขายเทากับ 212.86 บาทตอลูกบาศกเมตร  

จากผลการประเมินมูลคาการสูญเสียหนาดินในภาพรวมของประเทศ (ตารางที่ 5-4) 
ซึ่งแบงตามระดับความรุนแรงของการสูญเสียดินพบวา ภาพรวมของปริมาณการสูญเสียดินทั้งประเทศ
ประมาณ 60.6 ตันตอไรตอป หรือ 40.41 ลูกบาศกเมตรตอไรตอป คิดเปนมูลคาการสูญเสียดินเทียบกับเน้ือที่
ทั้งหมดประมาณ 102,201.58 ลานบาท ซึ่งมูลคาสูงสุดที่ระดับความรุนแรงของการสูญเสียดินระดับรุนแรง
มากที่สุด รองลงมาคือ ระดับปานกลางและระดับรุนแรง สาหรับปริมาณการสูญเสียดินในแตละภาค มีมูลคา
การสูญเสียแตกตางกันตามปริมาณดินที่สูญเสียในแตละระดับความรุนแรง (ตารางที่ 5-5) 
 

ตารางที่ 5-5 มูลคาการสูญเสียดินในประเทศไทย 
 

ช้ันความรุนแรง 
ของการสูญเสียดิน 

เนื้อที ่
(ไร) 

ปริมาณสูญเสียดิน มูลคาการสูญเสีย 
ตัน/ไร/ป ลบ.ม./ไร/ป ลานบาท บาท/ไร % 

นอย  242,522,477 0.15 0.10 5,162.33 21.29 5.05 
ปานกลาง  46,047,597 3.31 2.21 21,629.07 469.71 21.17 
รุนแรง  18,689,342 7.77 5.18 20,607.15 1,102.61 20.16 
รุนแรงมาก  3,182,944 16.98 11.33 7,669.54 2,409.58 7.50 
รุนแรงมากที่สุด  10,254,533 32.39 21.59 47,133.49 4,596.36 46.12 

รวม 320,696,893 60.60 40.41 102,201.58 8,599.55 100.00 
 

ที่มา : กรมพัฒนาที่ดิน (2563: 103) 
 
   (3) มูลคาการสูญเสียธาตุอาหารหลักจากการชะลางพังทลายของดิน 

จากการประเมินมูลคาการสูญเสียทั้งหมดจากปริมาณธาตุอาหารหลกัจากการชะลาง
พังทลายของดินในภาพรวมของประเทศ (ตารางที่ 5-6) พบวามูลคาการสูญเสียธาตุอาหารไนโตรเจน 
ฟอสฟอรัส และโพแทสเซียม คิดเปนมูลคาตอพื้นที่เทากับ 661.53 16.6 และ92.19 บาทตอไร ตามลําดับ   
คิดเปนมูลคาการสูญเสียธาตุอาหารทั้งหมดเทากับ 782.68 บาทตอไร และเทียบเปนปริมาณธาตุอาหารไนโตรเจน 
ฟอสฟอรัส และโพแทสเซียมสูญเสียประมาณ 0.616 0.012 และ 0.067 ลานตัน ซึ่งเมื่อเกิดการชะลางพังทลาย
ของดินและเกิดตะกอนสูญหายไปจากพื้นที่จะทําใหมีมูลคาการสูญเสียไนโตรเจน ฟอสฟอรัส และโพแทสเซียม
เทากับ 7,126.37 204.76 และ 1,006.61 ลานบาท รวมเปนมูลคาเทากับ 8,337.73 ลานบาท 
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ตารางที่ 5-6 มูลคาการสูญเสียธาตุอาหารหลักจากการชะลางพังทลายของดินในประเทศไทย 
       หนวย : ลานบาท 

 

 
ช้ันความรุนแรง 

ของการสูญเสียดิน 

 
เนื้อที ่
(ไร) 

มูลคาการสูญเสียธาตุอาหารหลัก 
ไนโตรเจน (N) ฟอสฟอรัส(P) โพแทสเซียม(K) 

ทั้งหมด 
(ลบ.) 

ตอพื้นที ่
(บาท/ไร) 

ทั้งหมด 
(ลบ.) 

ตอพื้นที ่
(บาท/ไร) 

ทั้งหมด 
(ลบ.) 

ตอพื้นที ่
(บาท/ไร) 

นอย  242,522,477 252 1.04 11 0.05 40 0.16 
ปานกลาง  46,047,597 1,234 26.79 43 0.93 158 3.44 
รุนแรง  18,689,342 1,175 62.89 43 2.29 175 9.36 
รุนแรงมาก  3,182,944 625 196.32 13 4.09 80 25.29 
รุนแรงมากที่สุด  10,254,533 3,840 374.49 95 9.24 553 53.94 

รวม 320,696,893 7,126 661.53 205 16.60 1,006 92.19 
 

ที่มา : กรมพัฒนาที่ดิน (2563: 106) 

 

5.3 สรุป 
 พื้นที่ปาไมลดลงจากจํานวน 174.82 ลานไร  จากที่มี ในป 2504 เหลือเพียง 102.14 ลานไร           
ในป 2565 หรือลดลง 72.68 ลานไร โดยนําไปจัดเปนที่ดินทํากินประมาณ 60 ลานไร 
 การลดลงของพื้นที่ปาไมดังกลาวน้ีมีผลกระทบตอสถานภาพของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
โดยสรางความเสียหายแกชีวิตและทรัพยสิน จากนํ้าปา- ดินถลม การสูญเสียความหลากหลายทางชีวภาพ     
ที่ไมสามารถสรางใหคืนสภาพได รวมทั้งการสูญเสียธาตุอาหารในดินจากการชะลางพังทลายของดิน 
 “การกําหนดนโยบายที่มีผลตอการลดลงของพื้นที่ปาไมโดยเฉพาะการนําไปจัดเปนที่ดินทํากินควรยุติ
การดําเนินการในอนาคต” 
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บทที่ 6 
 

สรุปและข้อเสนอ 
 

บทนี้ จ ะมี ส าระสำคัญ  2เรื่ อ ง คื อ  (1) สรุป สาระสำคัญ จากบทที่  1-5 และ (2) ข้อ เสนอ                
โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 
6.1 สรุป 

จากการวิเคราะห์ถึงนโยบายที่ดินและนโยบายป่าไม้ของพรรคการเมืองซึ่งโดยหลักการแล้ว“ที่ดิน” 
และ “ป่าไม้” มีความเชื่อมโยงที่จะกำหนดนโยบายโดยเฉพาะอย่างใดอย่างหนึ่งไม่ได้ จากการวิเคราะห์พบว่า
นโยบายที่ทุกพรรคเห็นฟ้องต้องกัน คือ “การจัดที่ดินทำกินให้ประชาชนทีบุ่กรุกอยู่ในที่ดินของรัฐในปัจจุบัน” 
ไม่ว่าพ้ืนที่ป่าไม้ ที่ราชพัสดุ ที่นิคมสหกรณ์ หรือ ที่สาธารณะประโยชน์ ซึ่งพ้ืนที่ป่าไม้จะมีพ้ืนที่ที่ประชาชนทำกินมากที่สุด 
 การนำพ้ืนที่ป่าไม้มาจัดเป็นที่ดินทำกินนั้นถึงแม้ว่าจะมีความจำเป็นที่จะต้องดำเนินการเพ่ือความ  
เป็นธรรมในสังคมเพ่ือช่วยคนยากไร้ให้มีที่ดินทำกินก็ตาม “แต่เป็นการดำเนินการที่เป็นมาอย่างยาวนานกว่า  
ห้าทศวรรษ” พ้ืนที่ป่าไม้ที่นำมาให้แก่สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมมีหลายครั้ง เช่น คณะรัฐมนตรี
มีมติวันที่ 10 สิงหาคม พ.ศ.2510 เพิกถอนพ้ืนที่ป่าไม้เนื้อที่ 740,000 ไร่ และมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 พฤษภาคม 2536 
อีก 45 ล้านไร่ ปัจจุบันการจัดที่ดินทำกินให้ชุมชนในพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติที่กำหนดไว้ตามมติคณะรัฐมนตรี 
วันที่ 26 พฤศจิกายน 2561 ในลุ่มน้ำชั้น 3 ชั้น 4 และชั้น 5 มีเนื้อที่ 7.6 ล้านไร่ ลุ่มน้ำชั้นที่1 และชั้นที่ 2 อีก 4.9 ล้านไร่ 
นอกจากนี้ยังมีพ้ืนที่ในป่าอนุรักษ์ตามกฎหมายคือ อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า และเขตห้ามล่าสัตว์ป่า 
อีก 4.3 ล้านไร่ รวมทั้งสิ้น 16.8 ล้านไร่ ที่จะต้องอนุญาตให้ประชาชน ได้อยู่อาศัยและทำกิน การนำพ้ืนที่ป่าไม้
มาจัดเป็นที่ดินทำกินตามนโยบายที่ดินของพรรคการเมืองในครั้งนี้จะมีจำนวน 17 ล้านไร่ ตามที่ระบุไว้นั้นจะ
ทับซ้อนกับพ้ืนที่ที่คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติกำหนดหรือไม่ยังไม่มีรายละเอียดปรากฏ แต่มีคำถามว่า
จะเป็นการนำพ้ืนที่ป่าไม้มาจัดเป็นครั้งสุดท้ายหรือไม่ หรือจะยังมีอีกในอนาคต เพราะมีการบุกรุกอย่างต่อเนื่อง
ไม่ว่าจะมีการป้องกันและปราบปรามอย่างเคร่งครัดก็ตาม เช่นตั้งแต่ พ.ศ.2557 ถึงพ.ศ. 2566 มีการบุกรุกทำลายป่า
ไปมากถึง 149,426 ไร่ ดังที่กล่าวไว้ข้างต้น 
 ประเด็นสำคัญอีกด้านหนึ่งคือ ที่ดินป่าไม้เป็นที่สาธารณะที่ประชาชนไทยทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับ
ผลประโยชน์ด้านใดด้านหนึ่ง สมควรหรือไม่ที่จะมอบกรรมสิทธิ์ให้กับเอกชนแต่ละราย ซึ่งอาจจะเปลี่ยนมือไปสู่
นายทุนในภายหลังหากไม่มีมาตรการกำกับดูแลที่เหมาะสม 
 พ้ืนที่ป่าไม้ในปัจจุบันมีเหลือเพียง 102.14 ล้านไร่ หากจะให้เป็นไปตามนโยบายป่าไม้ คือ ร้อยละ 40 
ของเนื้อที่ประเทศ หรือ 128 ล้านไร่ ต้องเพ่ิมอีก 26 ล้านไร่ ซึ่งต้องใช้งบประมาณค่าปลูกและบำรุงรักษา 6 ปี 
ไร่ละ 10,000 บาท รวมเป็นเงิน 260,000 ล้านบาท ความเป็นไปได้จึงมีน้อยมากหากสถานการณ์เป็นไปเช่น 
ในปัจจุบันนี้ ดังนั้นพรรคการเมืองต้องยอมรับว่าพ้ืนที่ป่าไม้มิใช่ที่ดินสำรองเช่นในอดีตที่สามารถนำมาจัดให้กับ
ประชาชนได้อีกต่อไป ต้องเปลี่ยนไปจัดหาที่ดินโดยการจัดซื้อจากที่ดินเอกชนมาให้ผู้ไร้ที่ดินทำกินเช่าซื้อ     
ดังที่สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ดำเนินการอยู่ในปัจจุบัน 
 นโยบายให้มีพ้ืนที่ป่าร้อยละ 40 ของพ้ืนที่ประเทศมีมาตั้งแต่ วันที่ 3 ธันวาคม 2528 ถึงปัจจุบัน    
เป็นเวลา 38 ปี ไม่สามารถดำเนินการได ้ในทางตรงกันข้ามยังมีการบุกรุกทำลายป่าไม้ทุกปี 
 พ้ืนฐานการกำหนดนโยบายป่าไม้ในปี พ.ศ. 2528 นั้น มีจากหลักการ 3 ด้านคือหลักการจัดการที่ดิน 
หลักการจัดการป่าไม้ และหลักการจัดการลุ่มน้ำ จึงได้กำหนดพื้นที่ป่าไม้ไว้ร้อยละ 40 ของพ้ืนที่ประเทศ 



6-2 
 

หลักการที่ได้เปลี่ยนแปลงไปคือ “หลักการจัดการป่าไม้” เพราะได้มีการยกเลิกสัมปทานป่าไม้ในปี 
พ.ศ.2532 และมีการนำเข้าไม้และผลิตภัณฑ์ไม้มีมูลค่าสูงถึง 50,000 ล้านบาทต่อปี 
 ในกรณีหลักการจัดการลุ่มน้ำนั้นหากพ้ืนที่ป่าไม้โดยเฉพาะพ้ืนที่ต้นน้ำที่ลดลง ซึ่งปัจจุบันมีการนำลุ่ม
น้ำชั้น 1 และชั้นที่ 2 มาจัดให้เป็นที่ดินทำกิน รวมทั้งพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ ซึ่งเป็นอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาสัตว์ป่า 
เขตห้ามล่าสัตว์ป่า รวมกันมากถึง 9.2 ล้านไร่ ปริมาณน้ำที่ต้นน้ำจะเก็บกักไว้ได้ก็จะลดลงตามไปด้วย 
 ผลกระทบจากพ้ืนที่ป่าไม้ลดลงจะส่งผลหลายประการทั้งความแห้งแล้ง น้ำท่วมฉับพลัน และการชะล้าง
พังทลายของดิน อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการแปรสภาพเป็นทะเลทราย (United Nations 
Convention to Combat Desertification: UNCCD) ได้ระบุ ไว้ว่าสาเหตุสำคัญ ในการแปรสภาพเป็น
ทะเลทรายประการหนึ่ง คือ การสูญเสียพ้ืนที่ป่าไม้อย่างต่อเนื่อง ถึงแม้ว่าประเทศไทยจะไม่แปรสภาพเป็น
ทะเลทรายก็ตาม เพราะตั้งอยู่ในเขตมรสุม แต่ได้เกิดความแห้งแล้งขึ้นบ่อยครั้ง 
 กรณีการนิรโทษกรรมที่พรรคการเมืองกำหนดเป็นนโยบายไว้นั้น จะเกิดขึ้นได้หากพรรคการเมือง     
ที่ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาเป็นรัฐบาลดำเนินการอย่างจริงจัง โดยยึดสถานการณ์ที่มีอำนาจในช่วงเวลาหนึ่งโดย
ไม่คำนึงถึงผลกระทบในอนาคต ซึ่งอาจจะกลายเป็นปัญหาที่แก้ไขได้ยาก ดังบทเรียน 5 กรณีที่วิเคราะห์ไว้ใน
ข้อ 4.4 กรณีของการนิรโทษกรรมนั้น คงจะเป็นการกระทำผิดกฎหมายป่าไม้ฉบับใดฉบับหนึ่ง ซึ่งผู้กระทำผิด 
มีหลายกลุ่ม  ตั้งแต่เกษตรกร นายทุน เจ้าหน้าที่ของรัฐและนักการเมือง การนิรโทษกรรมจะรวมถึงผู้กระทำผิด
ทุกกลุ่ม หรือเฉพาะผู้ยากไร้ คือ เกษตรกร การนิรโทษกรรมจะมีผลให้การกระทำผิดกรณีที่ เกี่ยวข้องกับ
บทบัญญัติป่าไมใ้นอนาคตจะยุติลงได้หรือไม่ หากไม่ยุติลงจะดำเนินการอย่างไร 
 

 ความเป็นไปได้ในการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” 
 การเปลี่ยน หนังสืออนุญาตให้ เข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน หรือ ส.ป.ก.4 -01 สามารถ
เปลี่ยนเป็นโฉนดที่ดินได้ตามบทบัญญัติมาตรา 36 แห่งการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซึ่ง
สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.)ได้ดำเนินการไปแล้วที่เขตปฏิรูปที่ดินลำพญากลาง อำเภอ
มวกเหล็ก จังหวัดสระบุรี 
 อย่างไรก็ตามการโอนสิทธิ์ในที่ดินให้แก่เกษตรกรยังอยู่ภายใต้การบังคับตามมาตรา 39 แห่ง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ที่ห้ามแบ่งแยก หรือโอนสิทธิ์ในที่ดินไปยังผู้อ่ืน 
ยกเว้นตกทอดทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. 
 ด้วยเหตุนี้การที่เกษตรกรได้รับโฉนดที่ดินจาก ส.ป.ก. ไปแล้วจึงยังมีข้อจำกัดที่จะนำไปค้ำประกันเพ่ือ
ขอสินเชื่อมาดำเนินการพัฒนาพ้ืนที่ในเขตปฏิรูปที่ดินที่ได้รับมาจากสถาบันการเงินอ่ืนๆ ยกเว้น ธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) จึงเป็นประเด็นที่พรรคการเมืองต่างๆ ในอดีตมีความเห็นจะยกเลิก
ข้อจำกัดตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 เช่นเดียวกับพรรค
การเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2566 
 นโยบายและแนวคิดในการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” ในอดีตนั้นได้มีทั้งผู้ที่เห็นด้วย
และไม่เห็นด้วยดังที่ได้ทบทวนมาแล้วข้างต้น กรณีผู้ที่ไม่เห็นด้วยนั้น จะสรุปได้ว่าเป็นเพราะเหตุผลดังต่อไปนี้ คือ 
  1.ที่ดินของรัฐเป็น “ที่สาธารณะ” ที่ประชาชนทั่วประเทศมีสิทธิที่จะใช้เพ่ือประโยชน์ด้านใด
ด้านหนึ่งเมื่อมีการนำมาจัดให้แก่ราษฎรที่ยากไร้โดยมีเงื่อนไขที่ยอมรับได้คือ “เพ่ือความเป็นธรรมในสังคม” 
แต่เมื่อเปลี่ยนเป็นโฉนดที่ดินโดยไม่มีเงื่อนไขสามารถเปลี่ยนมือได้การเปลี่ยนการใช้ที่ดินจะเปลี่ยนจากพ้ืนที่
เกษตรไปสู่รีสอร์ท“เป็นการสร้างกระแสต่อต้านให้เกิดข้ึน” แม้แต่ส่วนราชการก็ไม่เห็นด้วยที่จะเปลี่ยนพ้ืนที่ป่า
ไม้ที่จะไปออกเป็นโฉนดชุมชนในปี พ.ศ.2554 
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  2.ผู้ที่ ไม่ เห็นด้วยให้ เหตุผลที่ เป็น เหตุการณ์ เชิ งประจักษ์  คือ เมื่อได้ รับโฉนดที่ ดิน            
แล้วเกษตรกรก็จะขายที่ดินให้กับนายทุน ดังที่เกิดขึ้นในโครงการจัดที่ดินทำกินภายใต้พระราชบัญญัติจัดที่ดิน
เพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 ที่นิคมสร้างตนเองลำตะคอง อำเภอปากช่อง จังหวัดนครราชสีมา ซึ่งค้านกับ
ความเห็นที่ว่าเมื่อเกษตรกรได้รับโฉนดที่ดินแล้วจะนำไปค้ำประกันกับสถาบันการเงินเพ่ือขอสินเชื่อมาพัฒนา
ที่ดินที่เกษตรกรได้รับ และ เหตุการณ์ที่มีการขายหรือโอนสิทธิ์ ในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินทั้งๆ ที่ไม่มีโฉนด       
ก็เกิดขึ้นแล้วทั่วทุกภาคของประเทศไทย ดังปรากฏตามคำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ 
(คสช.) ที่36/2559 ลงวันที่ 5 กรกฎาคม 2559 ให้ยึดที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่มีการขายหรือโอนสิทธิไปยังผู้อื่น
ซึ่งมีการยึดคืนไดจ้ำนวนมาก 
  3.การจัดที่ดินทำกินนั้น นอกจากจะมอบที่ดินให้แก่เกษตรกรแล้ว รัฐยังต้องจัดโครงสร้าง
พ้ืนฐานที่จำเป็นแก่การดำรงชีวิต แต่การดำเนินการในอดีตขาดการพัฒนาที่ต่อเนื่อง เป็นไปในลักษณะ       
วัด-จัด-แจก ซึ่งเน้นให้เกษตรกรมีที่ดินทำกินแต่ไม่เน้นการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน เกษตรกรที่ได้รับที่ดินไม่
สามารถจะพัฒนาคุณภาพชีวิตของตนเองได้ จึงมีการขายหรือโอนสิทธิในที่ดินไปประกอบอาชีพอ่ืน แม้แต่
รับจ้างเฝ้าที่ดินให้นายทุนในที่ดินที่เคยเป็นของตนเองมาก่อน หรือส่วนหนึ่งไปบุกรุกป่าต่อไป 
 

  การเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” ไปเป็น “โฉนดที่ดิน” จึงต้องแก้ไขปัญหาที่ เกิดขึ้นในการปฏิรูป
ที่ดินในอดีตหรือมีคำตอบแก่ผู้ที่ไม่เห็นด้วยให้ไว้ซึ่งเป็นเหตุการณ์เชิงประจักษ์ที่เกิดขึ้นจากอดีตจนถึงปัจจุบันที่
ไม่สามารถปฏิเสธได้ 

4.จากข้อมูลการขายและโอนสิทธิ์ในที่ดินที่ได้รับมาของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินที่มีจำนวน
มากแม้จะเป็นเพียงหนังสืออนุญาตให้เข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินหากเปลี่ยนเป็นโฉนดที่ดินเมื่อถือครอง
ครบ 10 ปี จะดำเนินการซื้อขายเปลี่ยนมือได้ตามข้อเสนอของพรรคการเมืองนั้นนอกจากจะเป็นการนำที่ดิน
สาธารณะมาจำหน่าย จ่าย โอนได้แล้วยังผิดเจตนารมณ์ในการปฏิรูปที่ดินที่ต้องการให้ผู้ได้รับการจัดที่ดินคือ 
เกษตรกรผู้ใช้ที่ดิน (Land to the Tiller)  

5. ข้อเสนอของพรรคการเมืองกรณีเกษตรกรถือครองที่ดินไม่เกิน 5 ปี อยากจะขายจะต้อง
ผ่านธนาคารที่ดินนั้นแนวคิดการจัดตั้งธนาคารที่ดินมีมานานกว่า 40 ปี ไม่สามารถจัดตั้งได้ มีการจัดทำร่าง
พระราชบัญญัติธนาคารที่ดินมาแล้ว 4 ฉบับ แต่ไม่สามารถดำเนินการให้มีผลบังคับใช้ได้ 

6. ปัญหาการทับซ้อนระหว่างเขตปฏิรูปที่ดินกับเขตการใช้ที่ดินของรัฐที่ถึงแม้ว่าจะผ่านการ
พิจารณาของคณะกรรมการปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ ดินของรัฐแบบบูรณาการมาตราส่วน 1 :4000          
(one Map) และแก้ไขปัญหาแนวเขตที่ดินของรัฐและคณะรัฐมนตรีไปแล้ว 3 กลุ่ม รวม 33 จังหวัดก็ตามแต่ใน
พ้ืนที่แต่ละกลุ่มที่ผ่านมติคณะรัฐมนตรีมาแล้วและให้หน่วยงานต่างๆ กลับไปตรวจสอบและแก้ไขระหว่าง
หน่วยงานโดยให้เวลา 1 ปี นั้น ขณะนี้ (กรกฎาคม 2566) ยังดำเนินการไม่แล้วเสร็จ จะยึดแนวเขตใดในการ
เปลี่ยน ส.ป.ก.4-01 เป็นโฉนด 
 

 ความเป็นไปได้ตามนโยบายของพรรคการเมืองนั้น จะเกิดขึ้นได้หากพรรคการเมืองนั้นได้เข้ามาเป็น
รัฐบาล แล้วดำเนินการตามนโยบายที่กำหนดไว้เพราะมีอำนาจ ประเด็นสำคัญคือ “เมื่อดำเนินตามนโยบาย
แล้วจะเกิดปัญหาในอนาคตหรือไม่” ตัวอย่างจากการถอดบทเรียนที่จัดทำไว้ในการศึกษานี้เรื่อง นิคมสหกรณ์ 
การเช่าที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติรวม 13 นิคม ที่สมาชิกนิคมขอให้จัดที่ดินตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือ
การครองชีพ พ.ศ.2511 มาตั้งแต่ พ.ศ.2533  ถึงปัจจุบันเป็นเวลา 33 ปี ซึ่งสรุปว่ าจะไม่มีการเปลี่ยนแปลง
หลักเกณฑ์ซึ่งในช่วงเวลา 33 ปี ที่ผ่านมามีการแก้ปัญหาหลากหลายวิธีจากรัฐบาลหลายคณะ นโยบายไม่มี
เอกภาพ ซึ่งการแก้ปัญหาดังกล่าวนี้มีต้นทุนทั้ง ค่าเบี้ยประชุม ค่าเดินทาง ค่ารังวัดพ้ืนที่ และค่าเสียเวลาของ
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เจ้าหน้าที่ที่จะสามารถดำเนินการเรื่องอ่ืนๆ “การตัดสินใจภายใต้สถานการณ์หนึ่งในช่วงเวลานั้นๆ ที่เชื่อว่า
เหมาะสมอาจจะมีปัญหาในวันข้างหน้า” 
 ถึงแม้ว่าความเป็นไปได้ในการเปลี่ยน “ส.ป.ก.4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” มีความเป็นไปไปได้ตาม
บทบัญญัติ มาตรา36 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 แต่ควรมีการกำหนด
เงื่อนไขให้ที่ดินยังเป็นของเกษตรกร และมีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน ซึ่งเป็นสาเหตุที่สำคัญในการขายหรือ
โอนสิทธิในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 
 
6.2 ข้อเสนอ  
 6.2.1 ข้อเสนอนโยบายท่ีดินที่ควรดำเนินการ 
 เนื่องจากนโยบายที่ดินที่พรรคการเมืองได้กำหนดขึ้นส่วนใหญ่เป็นเรื่องที่เคยมีนโยบายมาแล้วในอดีต
และส่วนราชการต่างๆดำเนินการอยู่แล้วในปัจจุบันพรรคการเมืองที่เข้ามาจัดตั้งรัฐบาลสามารถกำกับดูแล และ
ติดตามให้เป็นไปตามนโยบายได้ เรื่องที่สำคัญที่มีแนวคิดมาในอดีตแต่มีการคัดค้านมาอย่างต่อเนื่อง คือการ
เปลี่ยน “ส.ป.ก. 4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” ซึ่งผู้วิจัยมีข้อเสนอเป็นทางเลือกให้ 2 ทาง คือ  

(1) เปลี่ยน “ส.ป.ก. 4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” ตามนโยบายที่กำหนดไว้ โดยมีเงื่อนไขท่ีต้อง
ดำเนินการควบคู่กันไปด้วย 

(2) ไม่มีการเปลี่ยน “ส.ป.ก. 4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” แต่มีการแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึนในอดีต
ที่ส่งผลให้เกษตรกรขายที่ดิน 

 

โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
ทางเลือกที่ 1เปลี่ยน “ส.ป.ก. 4-01” เป็น “โฉนดที่ดิน” ตามนโยบายที่กำหนดไว้ ซึ่งในการ

ดำเนินการจะต้องมีเงื่อนไขในการดำเนินการ 5 ประการ คือ (1) จัดทำแผนการใช้ที่ดินแต่ละพ้ืนที่ (2) จัดหา
โครงสร้างพ้ืนฐาน (3)จั ดตั้งธนาคารที่ดินให้แล้วเสร็จโดยเร็ว  (4) ตราพระราชบัญญัติคุ้มครองพ้ืนที่
เกษตรกรรม และ (5) ผู้ถือครองทีดินในเขตปฏิรูปที่ดินต้องเป็นเกษตรกร 

การกำหนดเงื่อนไขไว้ 5ประการนี้มาจากแนวคิด หรือสาเหตุของผู้ที่ไม่เห็นด้วยในการเปลี่ยน 
“ส.ป.ก. 4-01” ไปเป็น “โฉนดที่ดิน” และปัญหาที่เกิดขึ้นในอดีตในการปฏิรูปที่ดินเมื่อดำเนินการตามเงื่อนไข
ดังกล่าวนี้ จะแก้ปัญหาการขายที่ดินที่เกิดจากสาเหตุหลัก คือ ขาดโครงสร้างพ้ืนฐานทำให้ผู้รับการจัดที่ดินทำ
กิน มีปัญหาในการดำรงชีวิตดังที่วิเคราะห์ไว้ในบทที่ 2  

การจัดตั้งธนาคารที่ดินที่มีแนวคิดมานานกว่า 40 ปี จะเป็นสถาบันที่รับซื้อที่ดินจากเกษตรกร
คืนถ้าหากต้องการจะขายหรือโอนสิทธิ์ในที่ดิน พร้อมทั้งเป็นแหล่งเงินทุนในการขอสินเชื่อเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ของ
เกษตร การคุ้มครองพ้ืนที่เกษตรกรรมจำเป็นจะต้องมีในเขตปฏิรูปทีดิน เพราะพรรคการเมืองต้องการให้มีการ
ใช้ประโยชน์ที่นอกจากการเกษตรรวมอยู่ด้วย ทั้งนี้ต้องมีการจัดทำแผนการใช้ที่ดินเป็นอันดับแรกในการ
ดำเนินการ การทำประโยชน์อย่างอ่ืนนอกจากการเกษตรแล้วให้เป็นการเช่าจาก ส.ป.ก. หรือ ธนาคารที่ดิน ใน
ระยะยาว เช่นเดียวกับสิทธิพิเศษในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก (EEC) 

อย่างไรก็ตาม นอกจากเง่ือนไข 5 ประการดังกล่าวแล้วยังมีประเด็นที่ต้องตัดสินใจในการ
ดำเนินการอีกหลายเรื่อง เช่น 

1. จะเปลี่ยน ส.ป.ก.4-01 จำนวน 3,822,082 แปลงในปัจจุบันเป็นโฉนดที่ดินโดย
การใช้รูปแปลงเดิมหรือต้องรังวัดใหม่ 

2. จะเปลี่ยนเป็นโฉนดที่ดินทุกแปลงหรือเฉพาะรายเกษตรกรที่สมัครใจ 
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3. จะใช้เวลาและงบประมาณมากน้อยเพียงใดต่อการออกโฉนด 3,822,082 แปลง 
เนื้อท่ี 36,493,179 ไร่ 

 

ทางเลือกที่ 2 ไม่มีการเปลี่ยน “ส.ป.ก. 4-01” เป็นโฉนดที่ดิน 
ทางเลือกท่ี 2 ก็จะมีการดำเนินการคล้ายคลึงกับเงื่อนไขในทางเลือกท่ี 1 เพียงแต่

ดำเนินการโดยสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เพ่ือลดค่าใช้จ่ายในการออกโฉนดลง โดยมีขั้นตอนที่
ต้องดำเนินการ 8 เรื่อง คือ (1) จัดทำระบบผู้ถือครองที่ดิน (2) วางแผนการใช้ที่ดิน (3) ยกเลิกมาตรา 39 แห่ง
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 (4) ประเมินราคาที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน (5) จัดตั้ง
องค์กรการเงิน (6) พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน (7) ติดตามการใช้ประโยชน์ที่ดิน และ (8) ตรากฎหมายคุ้มครอง
พ้ืนที่เกษตรกรรม 

อนึ่งการทำประโยชน์อย่างอ่ืนตามแผนการใช้ที่ดิน นอกจากการใช้เพื่อการเกษตรแล้วให้เป็น
การเช่าจาก ส.ป.ก. หรือธนาคารที่ดินในระยะยาว 

ในการจัดทำแผนการใช้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินนั้น ควรมีการแต่งตั้ง “คณะอนุกรรมการ
เฉพาะกิจจัดทำแผนการใช้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน”โดยใช้อำนาจของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
(คปก.) ตามบทบัญญัติมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518ให้มีส่วนราชการที่
เกี่ยวข้องกับการใช้ที่ดิน ป่าไม้และการวางผังเมืองเข้าร่วมเป็นอนุกรรมการ ทั้งนี้เพ่ือให้สอดคล้องกับการพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานที่มีผลจากการกำหนดผังเมืองเพ่ือรองรับการขยายตัวของชุมชนในเขตปฏิรูปที่ดิน          
และในพ้ืนที่ที่ติดต่อกับเขตปฏิรูปที่ดินในอนาคต 

 

ดังรายละเอียดในรูปที่ 6-1 
นโยบายที่พรรคการเมืองเสนออีกเรื่องหนึ่งคือ ภาษีที่ดินก้าวหน้าควรเร่งรัดดำเนินการ

เพียงแต่เปลี่ยนจากที่กำหนดไว้ให้ใช้มูลค่าที่ดินเพียงอย่างเดียวให้ใช้จำนวนที่ดินที่ถือครองควบคู่ไปด้วย 
 

6.2.2 ข้อเสนอนโยบายป่าไม้ที่ควรดำเนินการ 
  (1) ไม่ควรออกโฉนดที่ดินให้กับผู้ที่ทำกินอยู่ในพ้ืนที่ป่าไม้ ควรให้เป็นสิทธิทำกินแก่ชุมชนแทนปัจเจก 

 ข้อเสนอที่ไม่ให้มีการออกโฉนดตามประมวลกฎหมายที่ดินในพ้ืนที่ป่าไม้นั้น มีเหตุผลที่สำคัญ 
จากการถอดบทเรียนกรณีของพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติเขาค้อ จังหวัดเพชรบูรณ์ กรณีภูทับเบิก อำเภอหล่มเก่า 
จังหวัดเพชรบูรณ์ และกรณีดอยม่อนแจ่ม อำเภอแม่ริม จังหวัดเชียงใหม่ (หัวข้อ 4.4) ที่รัฐอนุญาต ให้ใช้เพ่ือเป็น
ที่อยู่อาศัยและทำกิน โดยมีการใช้ที่ดินเพ่ือการเกษตรนั้น ได้มีการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินไปเป็นรีสอร์ท      
ที่ไม่เหมาะสมต่อสภาพพ้ืนที่ที่เป็นที่สูงชันเสี่ยงต่อชีวิตและทรัพย์สินจากเกิดดินถล่ม รวมทั้งมีการเปลี่ยนมือ
ไปสู่นายทุนที่ไม่ใช่เกษตรกร หากมีการให้เอกสารสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดินจะมีการเปลี่ยนมือมากยิ่งขึ้น
เหมือนกับเหตุการณ์ในโครงการจัดที่ดินทำกินที่ได้ทบทวนไว้ในหัวข้อ 2.5 

จากบทเรียนดังกล่าวนี้เป็นการแก้ปัญหาที่ไม่มีการผ่อนปรนและไม่เป็นระบบที่ครอบคลุม
พ้ืนที่ป่าไม้ทุกประเภท จึงเกิดความขัดแย้งมาเป็นเวลานานยากแก่การแก้ไข 

ถึงปัจจุบันนโยบายของรัฐตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 26 พฤศจิกายน 2561 ได้แก้ไขปัญหา
ความขัดแย้งระหว่างภาครัฐกับเอกชน โดยอนุญาตให้ผู้ที่อยู่อาศัยและทำกินในป่าสงวนแห่งชาติ ทั้งในลุ่มน้ำ
ชั้นที่ 1 และชั้นที่ 2 ที่เคยมีนโยบายต้องเก็บไว้เป็นพ้ืนที่ป่าไม้ไม่อนุญาตให้ใช้ประโยชน์อย่างอ่ืน สามารถอยู่
อาศัยและทำกินได้โดยที่ดินยังเป็นของรัฐ รวมทั้งมีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและการพัฒนาอาชีพควบคู่ไป
ด้วยเช่นเดียวกับในเขตอุทยานแห่งชาติและเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าที่อนุญาตให้ผู้ที่อยู่อาศัยและทำกินอยู่เดิม
สามารถอยู่ต่ออีก 20 ปี โดยเข้าร่วมโครงการกับกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช นโยบายดังกล่าว
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ข้างต้นเป็นการผ่อนปรนเพ่ือลดความขัดแย้งลง อย่างไรก็ตามเนื่องจากป่าไม้มีผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียหลายกลุ่ม 
ความขัดแย้งในการบริหารจัดการก็ยังคงมีอยู่ 
  (2) ต้องมีการจัดหาโครงสร้างพ้ืนฐานโดยเฉพาะน้ำเพ่ือการเกษตรบนพ้ืนที่สูงด้วยการใช้
ระบบแสงอาทิตย์ (Solar sell) สูบน้ำส่งขึ้นไปสู่ถังพัก แล้วกระจายน้ำไปยังพ้ืนที่เพาะปลูกของเกษตรกร 
ร่วมกับการจัดทำระบบอนุรักษ์ดินและน้ำเพ่ือลดปัญหาการชะล้างพังทลายของดินและปัญหาหมอกควันจาก
การเผาเพื่อเตรียมพ้ืนที่เพาะปลูก 
  (3) การปลูกป่าเพียงอย่างเดียวจะไม่ประสบความสำเร็จโดยเฉพาะเกษตรกรที่มีพ้ืนที่น้อย 
ต้องมีการสนับสนุนด้านอ่ืน เช่นการปลูกพืชในโรงเรือน การปลูกไม้ผลที่มีราคาสูง เช่น มะคาเดเมีย อาโวคาโด 
ปลูกไม้ร่มเงาให้สามารถปลูกกาแฟได้ รวมทั้งมีการเลี้ยงผึ้ง เพ่ือให้เกษตรกรมีรายได้หลายทาง 
  (4) การเพ่ิมพ้ืนที่ป่าไม้ควรเน้นในพ้ืนที่เอกชนมากกว่าที่ดินของรัฐ ควรแก้ไขปัญหาบาง
ประการที่วิเคราะห์ไว้ข้างต้นให้แก่ภาคเอกชน แล้วนำการขายคาร์บอนเครดิตเข้ามาเสริมจะมีแนวโน้มในการ
เพ่ิมพ้ืนที่ป่ามากขึ้น รวมทั้งการขยายตลาดไม้ให้มากข้ึน 

(5) ควรยุติการนำพ้ืนที่ป่าไม้โดยเฉพาะพ้ืนที่ลุ่มน้ำชั้นที่ 1 และชั้นที่ 2 มาเป็นที่ดินทำกิน
นโยบายการนำพ้ืนที่ป่าไม้มาจัดเป็นที่ดินทำกินโดยไม่มีการสิ้นสุดอาจจะเป็นการชักนำให้ราษฎรบุกป่ามากขึ้น 
เพราะหวังว่าวันข้างหน้าจะได้ครอบครองที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมาย โดยเหตุที่การบุกรุกป่าไม้ไม่ได้ยุติลงตาม
นโยบายทวงคืนผืนป่าแต่อย่างใด การนำพ้ืนที่ป่าไม้มาจัดให้แก่เกษตรกรโดยไม่มีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน
เกษตรกรไม่สามารถยกระดับคุณภาพชีวิตได้ต้องขายที่ดินนั้น นอกจากเป็นความล้มเหลวของวัตถุประสงค์ใน
การจัดที่ดินทำกินแล้วยังเป็นความล้มเหลวในการบริหารจัดการป่าไม้ที่ส่งผลให้เกิดความเสียหายจากภัยพิบัติต่างๆ 
ที่เกิดขึ้นในอดีตเป็นเหตุการณ์เชิงประจักษ์ที่ไม่อาจปฏิเสธได้ จึงควรยุติการนำพ้ืนที่ป่าไม้ไปจัดเป็นที่ดินทำกิน
และควรจัดระเบียบในพื้นที่ลุ่มน้ำชั้นที่ 1 และชั้นที่ 2 ที่มีการใช้ที่ดินที่หลากหลาย ดังรายละเอียดในรูปที่ 6-2 

 

ในการช่วยเหลือผู้ยากไร้ในอนาคตในการจัดที่ดิน พรรคการเมืองควรกำหนดนโยบายจัดหา
ที่ดินโดยการซื้อที่ดินที่มีความเหมาะสมต่อการเกษตรมาจัดโดยให้เกษตรกรเช่าซื้อระยะยาวและยุติการนำ
พ้ืนที่ป่าไม้โดยเฉพาะพ้ืนที่ต้นน้ำมาจัดเป็นที่ดินทำกิน 

ความเป็นไปได้ของนโยบายที่ดินและป่าไม้ที่พรรคการเมืองได้กำหนดนั้น มีความเป็นไปได้
หากใช้อำนาจรัฐ แต่ควรพิจารณาว่านโยบายนั้นจะมีความยั่งยืนและสร้างปัญหาในอนาคตหรือไม่ ซึ่งมีกรณี
ตัวอย่างที่ได้ถอดเป็นบทเรียนว่าการกำหนดนโยบายในอดีตบางกรณีใช้เวลาแก้ปัญหามาตลอดเวลาสามสิบปี
และยังไม่สามารถยุติปัญหาได้ ความยั่งยืนของนโยบายที่ดินและป่าไม้ ในช่วงเวลานี้ควรพิจารณาจาก
หลักเกณฑ์ 4 ประการ คือ (1) ไม่สร้างปัญหาในอนาคต (2) มีผลประโยชน์ต่อประชาชน (3) ไม่มีผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมของประเทศโดยรวมและ (4) สอดคล้องกับนโยบายของพรรคการเมืองอ่ืนที่ร่วมรัฐบาล 

 



6-7 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รูปที่ 6-1แนวคิดและขอบเขตงานในการคงสภาพ ส.ป.ก.4-01  
หลังจากมกีารยกเลิกมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518

  

(1)จัดทำระบบข้อมูลผู้ถือครองท่ีดนิ ตรวจสอบคุณสมบัตผิู้ถือครอง 

(2)วางแผนการใช้ที่ดิน พื้นที่เกษตร 

ใช้ประโยชน์อ่ืน 

(8)มีกฎหมายคุม้ครอง 

(3)ยกเลิกมาตรา 39 
ขายเปลี่ยนมือได ้

เข้าสู่ทุนได ้

ตกทอดทายาทโดยธรรม 

ขายให้เกษตรกรรายใหม ่

มีทุนพัฒนาพื้นที่ 

(4)ประเมินราคาที่ดิน 

(5)จัดตั้งองค์กรการเงิน 

(ธนาคารทีด่ิน) 

(6)พัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 
แก้ไขปัญหาการขายที่ดิน 
ที่มาจากการขาดแคลน
โครงสร้างพื้นฐาน ซึ่ง
ส่งผลต่อคุณภาพชีวิต
โดยรวม 

ส.ป.ก 

อ.ป.ท 

ส่วนราชการต่างๆ 

(7)ติดตามการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน 

ส.ป.ก. 4-01 
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ที่มา : โสภณ ชมชาญ และปานพิมพ ์นพรัตน์ศุภสิน (2564 : 10-23)  

  
รูปที6่-2สถานภาพของลุ่มน้ำชัน้ที่ 1 และชั้นที่ 2 ในปัจจุบนั 

 
 
 
 
 

 

 

พื้นที่ลุ่มน้ำชั้นที่ 1 และช้ันที่ 2 

(1) โครงการพัฒนาของหน่วยงาน
ภาครัฐ มลูนิธิ และสถาบันตา่งๆ  

(2) ไม่มีโครงการพัฒนาแต่ประชาชนใช้ที่ดิน
เพื่อการเกษตรจำนวนมาก เช่น กรณี
จังหวัดน่าน ท่ีปลูกข้าวโพด เลี้ยงสตัว์ โดย
ไม่มีการจับกุมดำเนินคด ี

(3) มีพื้นท่ีตั้งถ่ินฐานของชนเผ่าที่การพัฒนา
ยังเข้าไปไม่ถึง 786 หมู่บ้าน/กลุ่ม  
ในปี พ.ศ. 2559 

(4) มีการผ่อนผันให้ใช้ประโยชน์เป็น 
- เส้นทางเพื่อความมั่นคง 
- อ่างเก็บน้ำ 

- อุโมงค์ส่งน้ำผลติไฟฟ้า 
- เหมืองแร่ 
- ให้อยู่อาศัยถ้าอยู่มาก่อนประกาศ
ช้ันคุณภาพลุม่น้ำ 

(5)มีป่าชุมชนในภาคเหนือ9 จังหวัด ในพื้นที่
ลุ่มน้ำช้ันท่ี 1A รวม1.1 ล้านไร่  
 

(6) มีการอนุรักษ์พ้ืนท่ีและได้รับรางวัลจาก
มูลนิธิสถาบันโลกสีเขียว 

(7) มีการจับกุมและอยู่ในระหว่างดำเนินคดี
กับรีสอร์ทในพื้นที่ลุ่มน้ำช้ันที่1และช้ันที่ 2  
เช่น ภูทับเบิก ม่อนแจ่ม และแม่สลอง 

(8) มีการจับกุมและอยู่ในระหว่าง
ดำเนินคดผีู้บุกรุกพ้ืนท่ีลุ่มน้ำช้ันท่ี 1 
และช้ันท่ี 2 เพื่อทำการเกษตรใน
พื้นที่จ.เชียงใหม่ จ.ลำปาง และจ.เลย 
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เอกสารอ้างอิง 

โสภณ ชมชาญ และปานพิมพ์ นพรัตน์ศุภสิน. 2563. รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการวิจัยเรื่องการบริหาร
จัดการพื้นที่สูง :ปริทัศน์สถานภาพความรู้.สำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย. 

 
 


