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บทคัดย่อ 

 
การศึกษาครั้งนี้ มีวัตถุประสงค์หลักคือการศึกษาโครงการจัดท่ีดินทํากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล 

(คทช.) กรณีศึกษาพ้ืนที่ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยเน้นใน 3 ประเด็นหลักคือ นโยบายรัฐบาล โครงการ
จัดท่ีดินทํากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) และการดําเนินงานโครงการของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรม  

การศึกษาเป็นรูปแบบการศึกษาเอกสารเป็นหลัก รวบรวมข้อมูลทุติยภูมิเป็นหลักสืบค้นจากหลาย
แหล่ง เช่นหนังสือ วารสาร งานวิจัย รายงานการประชุม และเอกสารทางอินเตอร์เน็ต เป็นต้น โดยทําการ
วิเคราะห์เน้ือหา (Content analysis) ด้วยการจําแนกหมวดหมู่ เน้ือหา และนําเสนอในรูปเน้ือความบรรยาย 
และภาพประกอบคําบรรยาย  

ผลการศึกษา พบว่า การจัดท่ีดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) ถือเป็นนวัตกรรมใหม่ในการจัด
ท่ีดินของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ในการจัดท่ีดินให้สถาบันเกษตรกรเพราะท่ีผ่านมา
เกือบทั้งหมดของ ส.ป.ก.จัดแบบปัจเจกบุคคล อย่างไรก็ตามโครงการดังกล่าวตอบสนองตรงตามความต้องการ
ของหน่วยงาน และนโยบายของรัฐได้เป็นอย่างดี แต่ก็มีข้อจํากัดท่ีการดําเนินการได้ไม่มากพอตามความ
ต้องการของราษฎร ในตัวโครงการแม้ว่าจะมีท้ังระดับนโยบาย และระดับขับเคล่ือนในส่วนภูมิภาคแต่ก็มีการ
สอดรับกันเป็นอย่างดี เพราะพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ.2562 ให้อํานาจ
หน่วยงานเจ้าของพ้ืนท่ีได้ดําเนินการภายใต้กฎหมายของตนเอง การดําเนินงานของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรมสามารถจัดท่ีดินให้เกษตรกรได้ 8 จังหวัด 21 พ้ืนท่ี 13 สหกรณ์ เกษตรกรจํานวน 1,490 ราย 
และอยู่ระหว่างการดําเนินการอีก 5 จังหวัด อย่างไรก็ตามยังมีภารกิจท่ี ส.ป.ก.ต้องเร่งดําเนินการให้แล้วเสร็จ
โดยเร็วคือการพัฒนาโครงสร้างขั้นพ้ืนฐาน และการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพให้เกษตรกร นอกจากน้ีโจทย์ใหญ่
ท่ีท้าทาย ส.ป.ก. คือจะจัดหาที่ดินอย่างไรให้เพียงพอกับความต้องการของราษฎรที่ยากจนท่ีขึ้นทะเบียนรอรับ
ความช่วยเหลือจากรัฐบาล  
 
คําสําคัญ (Keyword) : การจัดที่ดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล, การจัดท่ีดินให้สถาบันเกษตรกร, การ
กระจายสิทธิการถือครอง 
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Abstract 
 
The objective of this study was to explore the three main aspects which were the Project of 
land reform under the National Land Policy Council, the details of the Project, and the 
operation of the project by Agriculture Land Reform Office (ALRO). 
 
The study was the documentary research which based on the exploring of the secondary data 
from books, journals, theses, meeting handouts, and online documents. The analysis was done 
by the content analysis to group the data. The article would be presented into the main 
contents with flow charts and Info-graphic. 
 
It was found that this project was the innovation for the Agricultural Land Reform Office (ALRO) 
to allocate the land for the group of people who gather together as the cooperatives. Mostly, 
ALRO would allocate the land for individual farmer. In term of quality, the project was run 
well, but in term of quantity, the project operated quite slowly compared with normal 
method. Under this project, ALRO allocated the land to one thousand four hundred ninety 
farmers in eight provinces twenty one areas and thirteen cooperatives, and there were five 
provinces that were under operation. However, ALRO still needed to finish the development 
of construction as soon as possible and also the training of farmers’ capacity building. Lastly, 
ALRO needed to find the solution to solve problems of people who still waiting for the land 
allocation. 
 
Keyword: National Land Policy Council, Cooperative land distribution, Land rights distribution  
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บทนํา (Introduction) 
 
 การจัดท่ีดินให้ราษฎรตามโครงการจัดท่ีดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) มีหลายหน่วยงานท่ี
เข้าร่วมโครงการดังกล่าว สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เป็นหน่วยงานท่ีสังกัดกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ ที่ได้ดําเนินการภายใต้โครงการจัดท่ีดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล โดยการนําแปลงที่ดิน
ท่ีว่างมาจัดให้ราษฎรท่ียากจน สามารถทําให้โครงการดําเนินการไปได้อย่างเป็นรูปธรรมที่ชัดเจน อย่างไรก็ตาม
การดําเนินงานก็ยังมีประเด็นปัญหาให้มีการศึกษาติดตาม ตรวจสอบ พัฒนา ปรับปรุงแก้ไข ให้มีประสิทธิภาพ
มากข้ึน ผู้ศึกษาจึงเลือกพ้ืนท่ีโครงการในเขตปฏิรูปท่ีดินมาทําการศึกษาในโอกาสน้ี  
 

นโยบายการบริหารจัดการทรัพยากรดิน 
ความพยายามในการแก้ไขปัญหาความยากจน โดยการบริหารจัดการทรัพยากรดินให้เกิด

ประโยชน์สูงสุดมีมาในทุกรัฐบาล คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 
นายกรัฐมนตรี แถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เม่ือวันศุกร์ท่ี 12 กันยายน 2557 (สํานักงานเลขานุการ
คณะรัฐมนตรี., 2557) ทั้งในด้านท่ี 3 และ ด้านท่ี 9 โดยด้านท่ี 3 การลดความเหลื่อมล้ําของสังคม  
และการสร้างโอกาสการเข้าถึงการบริการของรัฐ ในขณะท่ีด้านที่ 9การรักษาความม่ันคงของฐานทรัพยากร 
และการสร้างสมดุลระหว่างการอนุรักษ์กับการใช้ประโยชน์อย่างย่ังยืน โดยหลักแล้วรัฐบาลต้องการแก้ไข
ปัญหาพ้ืนฐานของประเทศเก่ียวกับทรัพยากรดิน 2 ประเด็นคือ การกระจายสิทธิการถือครองที่ดิน และการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกในท่ีดินของรัฐ  
นโยบายการกระจายสิทธิการถือครองท่ีดิน  

ในการแก้ไขปัญหาความยากจนของประเทศไทยได้ปรากฏชัดเจนในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 และฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560 –2564) (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ [สศช.], 2554, 2559) ท่ีระบุไว้ในแต่ละส่วน ได้แก่ ในส่วนท่ี 4 ยุทธศาสตร์การพัฒนา
ประเทศ ในยุทธศาสตร์ท่ี 2 “การสร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมล้ําในสังคม” โดยวางไว้ในข้อ 3 
แนวทางในการพัฒนาที่เกี่ยวข้องกับงานปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ดังน้ี ข้อ 3.1 เพ่ิมโอกาสให้กับ
กลุ่มเป้าหมายประชากรร้อยละ 40 ที่มีรายได้ตํ่าสุดให้สามารถเข้าถึงบริการที่มีคุณภาพรัฐ และมีอาชีพ 3.1.3 
สร้างโอกาสในการมีท่ีดินทํากินของตนเองและยกระดับรายได้  โดยรัฐเข้าไปสนับสนุนการมีที่ดินทํากินอย่าง
ย่ังยืนในรูปแบบที่ครบวงจร ต้ังแต่การจัดสรรท่ีดินทํากินอย่างมีเงื่อนไขเพ่ือป้องกันการเปล่ียนมือผู้ ได้รับการ
จัดสรรท่ีดินให้แก่กลุ่มคนจน ในภาคเกษตรท่ีไร้ท่ีดินทํากิน การพัฒนาทักษะความชํานาญ การจัดสรรเงินทุน
เพ่ือประกอบอาชีพอย่างท่ัวถึง การขยายโอกาสในการเข้าถึงข่าวสาร สารสนเทศและองค์ความรู้ในการ
ประกอบอาชีพและการสนับสนุนด้านการตลาด ตลอดจนส่งเสริมทักษะการบริหารเงินเพ่ือให้สามารถจัดการ
รายได้ เงินทุน และหน้ีสินอย่างมีประสิทธิภาพ และสนับสนุนการจัดต้ังธนาคารท่ีดิน เพ่ือเป็นกลไกท่ีทําให้เกิด
การกระจายการถือครองท่ีดินท่ีจะช่วยให้เกษตรกร กลุ่มเกษตรผู้ยากจนได้มีท่ีดินทํากินและมีท่ีอยู่อาศัย 3.1.4 
กําหนดนโยบายการคลังเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําในสังคมและเอ้ือประโยชน์ต่อกลุ่มคนที่มี รายได้น้อยให้มี 
ประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น  โดยเพ่ิมการจัดเก็บภาษีจากฐานทรัพย์สิน และปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีที่มี
ประสิทธิภาพเพ่ือให้สามารถจัดเก็บภาษีได้อย่างท่ัวถึงและเป็นธรรม  ตลอดจนปรับโครงสร้างการจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายภาครัฐ โดยให้ความสําคัญกับการจัดสรรงบประมาณเชิงบูรณาการและเชิงพ้ืนที่ที่มีการ
กําหนดเป้าหมายเพ่ือลดความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมควบคู่ไปกับเป้าหมายทางเศรษฐกิจ (สศช.
, 2559) ซ่ึงสอดคล้องกับแนวทางของยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580) ระบุไว้เกี่ยวกับการกระจาย
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การถือครองท่ีดิน ดังนี้ ข้อ 4.1 การลดความเหลื่อมล้ํา สร้างความเป็นธรรมในทุกมิติ 4.1.3 กระจายการถือ
ครองที่ดินและการเข้าถึงทรัพยากร โดยแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างเขตพ้ืนที่ป่าทับซ้อนพ้ืนที่ทํากินของ
ประชาชน รับรองสิทธิชุมชนในการเข้าใช้ประโยชน์ที่ดิน กําหนดมาตรการเพ่ือให้เกิดการใช้ประโยชน์ที่ดินที่มี
กรรมสิทธ์ิอย่างเป็นธรรม และกระจายการถือครองท่ีดินในขนาดท่ีเหมาะสมต่อการประกอบอาชีพเพ่ือให้เกิด
ความเป็นธรรมในการถือครองที่ดิน ปรับระบบเอกสารสิทธิ์การถือครองที่ดินประเภทต่าง ๆ ให้ผู้มีรายได้น้อย
และผู้ที่ไม่มีที่ดินเป็นกรรมสิทธ์ิใช้เป็นหลักฐานประกอบการขอพิจารณาสินเช่ือกับสถาบันการเงินได้ รวมถึง
การปรับปรุงกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องในการใช้ประโยชน์ที่ดินสาธารณะเพ่ือการประกอบอาชีพสําหรับประชาชน 
เพ่ือให้ผู้มีรายได้น้อยเข้าถึงการใช้ประโยชน์ที่ดินได้อย่างเป็นธรรมและมีที่อยู่อาศัยที่ ม่ันคง (สํานักงาน
เลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ, 2561) ตามภาพที่ 1 ดังนั้นจะเห็นได้ว่า การกระจายสิทธิการถือ
ครองที่ดินเป็นหลักการพ้ืนฐานในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในประเทศไทย เพ่ือกระจายท่ีดินไปให้
เกษตรกรถือครองและใช้ในการประกอบอาชีพโดยเท่าเทียมกัน แต่เม่ือการกระจายการถือครองที่ดินน้ันโดยตัว
ของมันเองไม่มีผลต่อการพัฒนาการเกษตรของประเทศโดยตรง เพราะการกระจายการถือครองที่ดินเป็นเพียง
ขั้นเริ่มต้นของการพัฒนาภาคเกษตรกรรม และเป็นเพียงการแก้ปัญหาเรื่องนายทุนสะสมที่ดินและช่วยจัดให้
ที่ดินมีลักษณะและขนาดที่เหมาะสมต่อการเกษตรกรรมได้เท่าน้ัน เหตุนี้หากประสงค์จะพัฒนาการเกษตรและ
เศรษฐกิจของประเทศโดยทั่วไปแล้ว จําต้องพิจารณาถึงการกระจายการถือครองท่ีดินให้สอดคล้องกับระบบ
โครงสร้างการเกษตรในประเทศ และต้องสอดคล้องกับนโยบายในการพัฒนาประเทศโดยส่วนรวมด้วย (ไชยยศ  
เหมะรัชตะ, 2530) 

 
ภาพที่ 1 ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580) 

ที่มา : สํานักงานเลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ, 2561 
 
มาโนช  สุขสังข์ (ม.ป.ป.) กล่าวว่าผลการศึกษามาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครอง

ที่ดินอย่างเป็นธรรมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) จากการศึกษา
พบว่า กฎหมายที่เกี่ยวข้้องกับการถือครองท่ีดินของไทยมีหลายฉบับ อาทิประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
พระราชบัญญัติ่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติคณะสงฆ์์ พ.ศ. 2505 พระราชบัญญัติภาษีบํารุงท้องที่ 
พ.ศ. 2508 ฯลฯ ทั้งนี้กฎหมายแต่ละฉบับยังมีปัญหาในการบังคับใช้การตีความ และการอุดช่องว่างของ 
กฎหมายอยู่หลายประการ ซ่ึงเป็นอุปสรรคสําคัญต่อการกระจายการถือครองที่ดินให้ แก่ประชาชนอย่างเป็น 
ธรรม เป็นไปในทิศทางเดียวกันกับ Albertus and Kaplan (2012) กล่าวว่า เจ้าของที่ดินขนาดใหญ่ที่มีอํานาจ
ทางการเมืองเป็นอุปสรรคการปฏิรูปที่ดินที่มีขนาดใหญ่ ส่งผลให้เกิดการปฏิรูปที่ดินขาดประสิทธิภาพ ขาด
ความยั่งยืน ทําให้เกิดการกระจายตัวการปฏิรูปที่ดินตามพ้ืนที่ต่างๆ ส่งผลให้เกิดแรงการกระตุ้นในการปฏิวัติ
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ตํ่าไปด้วย Weideman (2004) กล่าวว่าแม้ว่ามีองค์กรเกี่ยวกับท่ีดินมากมายแต่ขาดการมีส่วนร่วม 
ในการพัฒนาอย่างน้อยๆ ใน 3 ส่วนคือ ด้านกฎหมาย ด้านการกําหนดอุปสงค์ และพ้ืนฐานด้านการตลาด 
ในการพัฒนาด้านการปฏิรูปที่ดินก็ทําให้การปฏิรูปที่ดินไม่ประสบความสําเร็จ ผู้ศึกษามองว่าการกระจายสิทธิ
การถือครองท่ีดินได้มีกฎหมายต่าง ๆ มากมายที่กําหนดไว้แต่การดําเนินงานยังไม่เป็นผลสําเร็จเท่าท่ีควร
เน่ืองจากที่ดินส่วนใหญ่ของประเทศยังอยู่กับนายทุนรายใหญ่ แม้ว่ารัฐจะพยายามสร้างแรงจูงใจ และมาตรการ
ต่าง ๆ อีกทั้งกฎหมายก็ยังมีข้อขัดแย้งกันอยู่มากทําให้เป็นอุปสรรคสําคัญในการดําเนินงานตามนโยบาย 
การแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ  

ท่ีดินของรัฐมีในหลายกระทรวงที่กํากับดูแล แต่ถูกบุกรุกเข้าทําประโยชน์โดยราษฎร เช่น
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวงมหาดไทย กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของ
มนุษย์ท้ังน้ีรวมท้ังกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ แม้ไม่ได้เป็นพ้ืนท่ีสงวนหวงห้ามโดยตรงแต่ก็เป็นการบุกรุก
พ้ืนท่ีทํากินโดยตรงในพ้ืนท่ีปฏิรูปท่ีดิน ปัญหาความขัดแย้งในเรื่องนี้หลายรัฐบาลพยายามจะแก้ไขให้สามารถ
เกิดประโยชน์กันทุกฝ่าย ในการบุกรุกที่ดินของรัฐมีมาทุกยุคสมัย เจิมศักด์ิ  ปิ่นทอง (2535) ได้ศึกษาเรื่อง 
“วิวัฒนาการบุกเบิกที่ดินทํากินในเขตป่า” ซ่ึงทําให้เห็นการขัดแย้งในการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้ โดยได้
แบ่งเป็น 4 ยุคคือ ยุคสังคมบ้านป่า ยุคสัมปทาน ยุคพืชพาณิชย์ และยุครัฐหวงป่า ซ่ึงเป็นยุคท่ีภาครัฐเข้าไปมีส่
วนร่วมในการจัดการป่าในชุมชนท้องถ่ินอย่างชัดเจน เพราะป่ามีน้อยลง เพ่ือท่ีจะรักษาป่าไม้เอาไว้ จึงมีการ
กําหนดเขตพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ ป่าสงวนประเภทต่าง  ๆ  เอาไว้ให้เป็นของรัฐ และมีการอพยพโยกย้ายขับไล่ชุมชน
ออกจากพ้ืนที่ในบางแห่งจึงเกิดประเด็นขัดแย้งทางกฎหมายระหว่างรัฐและประชาชนในเร่ืองป่าและที่ดินจน
เป็นปัญหามาถึงปัจจุบัน นิธิ  เอียวศรีวงศ์ (2543) กล่าวว่า คนจนกับนโยบายการทําให้จนของรัฐ เพราะคนจน
คือ ผู้ท่ีไม่มีโอกาสเป็นเจ้าของทรัพยากรที่ใช้ในการผลิต และการจะแก้ปัญหาความยากจนจะต้องแก้ไขต้ังแต่
โครงสร้างในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ในเรื่องที่ดินและป่าไม้ของรัฐท่ีระบบและหน่วยงานราชการขาด
การประสานงานกัน ทําให้ละเลยชุมชนท้องถิ่นในการใช้ประโยชน์จากป่า ตลอดจนมีปัญหาความขัดแย้ง
ระหว่างประชาชนและหน่วยงานรัฐ นโยบายของรัฐคือตัวหลักที่ก่อให้เกิดปัญหาดังกล่าว สุริยา  ดงคํา, บําเพ็ญ  
เขียวหวาน  และ เบญจมาศ  อยู่ประเสริฐ (2554) กล่าวถึงผลการศึกษาสาเหตุการบุกรุกป่า  พบว่าการไม่มี
ท่ีดินทํากินของชาวบ้าน หรือมีแต่ไม่พอที่จะทํากนิเป็นสาเหตุหลัก จึงต้องบุกรุกป่าเพ่ือขยายพ้ืนท่ีเพาะปลูกพืช
เศรษฐกิจเพ่ือความมั่นคงทางรายได้ ของครอบครัวอีกทั้งการขาดเอกสารสิทธิในท่ีดินก็เป็นอีกสาเหตุหนึ่งท่ีก่อ
ให้เกิดการบุกรุกท่ีดินในเขตป่า และท่ีสําคัญคือรัฐยังไม่มีมาตรการการจัดการพ้ืนท่ีป่าอนุรักษ์ให้ชัดเจน 
สอดคล้องกับพฤกษา  เครือแสง, วรญา  จตุพัฒน์รังสี และ พรสวรรค์  มณีทอง (2562) กล่าวว่าปัญหาการบุก
รุกในที่ดินรัฐเพ่ิมมากขึ้น เพราะประชาชนยากจน ขาดที่ทํากิน ด้วยจํานวนประชากรท่ีเพ่ิมขึ้นและพ้ืนท่ีทํากินมี
เท่าเดิม ปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณะขาดการดูแลและแก้ไขเนื่องด้วยปัจจัยหลายด้าน อาทิ เจ้าหน้าท่ีขาด
ความรู้ทางด้านกฎหมายอย่างเพียงพอ ประชาชนขาดจิตสํานึก ไม่ให้ความร่วมมือในการช่วยกันแก้ไขปัญหา 
โดยอ้างว่าตนมีสิทธิเพราะอาศัยอยู่ในพ้ืนที่มาต้ังแต่บรรพบุรุษ และที่สําคัญประชาชนไม่ทราบกฎหมาย
เก่ียวกับท่ีดิน อันเป็นปัญหาสําคัญที่ส่งผลกระทบต่อการบริหารจัดการราชการของหน่วยงานภาครัฐท่ีดูแล 
ดังนั้นผู้ศึกษามองว่า รัฐบาลควรมีแนวทางการบริหารทรัพยากรดินแบบองค์รวม โดยหลักเพ่ือปรับปรุง
กฎหมายด้านทรัพยากรดินให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน สอดคล้องกับรัฐบาลภายใต้การนําของพลเอกประยุทธ์ 
จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี ท่ีได้มีแผนการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ (พ.ศ.2560-2564) 
ภายใต้นโยบายบูรณาการการจัดท่ีดินและทรัพยากรดินให้ม่ันคง เพ่ือเศรษฐกิจ สังคมท่ีม่ังค่ัง อนุรักษ์อย่าง
สมดุลและย่ังยืน ภายใต้ 6 ยุทธศาสตร์ 20 กลยุทธ์  โดยเฉพาะในยุทธศาสตร์ท่ี 5 การจัดที่ดินให้ประชาชนเพ่ือ
สร้างคุณภาพชีวิตตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและลดความเหลื่อมลํ้าในสังคม ตามภาพท่ี 2 
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ภาพที่ 2 แผนการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ (พ.ศ.2560-2564) 
ที่มา : สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม (2561) 

 
คณะกรรมการนโยบายที่ดนิแห่งชาติ 

 คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) เกิดขึ้นตามคณะรัฐมนตรี มีมติอนุมัติออกระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ และประกาศในราชกิจจานุเบกษา มีผลบังคับใช้ต้ัง
แต่ วันที่ 16 ตุลาคม 2557 เป็นต้นไป (ราชกิจจานุเบกษา, 2557) โดยมีเหตุผลความจําเป็น คือเพ่ือให้การ
บริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดิน ของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ แก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของ
ประชาชน และพัฒนาศักยภาพ การใช้ประโยชน์ในที่ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด สมดุล เป็นธรรม และยั่งยืน ทั้ง
ในด ้านเศรษฐกิจ  สังคม สิ่ งแวดล ้อมและความม่ันคงของประเทศ (สํานักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม [สผ.], 2561) ต่อมาได้ตราเป็นพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบาย
ที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 โดยมีเหตุผลในการออกพระราชบัญญัติน้ีคือ  โดยการที่กําหนดนโยบายและแผนการ
บริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศในปัจจุบันมีกําหนดไว้ในกฎหมายหลายฉบับและการบังคับใช้
กฎหมายอยู่ภายใต้กรอบอํานาจหน้าที่และความรับผิดชอบ รวมถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายน้ัน ๆ โดยไม่มี
การทํางานร่วมกัน ทําให้การควบคุมดูแลและการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศไม่เป็น
เอกภาพ และไม่มีกรอบแนวทางเพ่ือให้การกําหนดแนวทางการพัฒนาภารกิจและการปฏิบัติงานของหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องเป็นไปในทิศทางเดียวกัน สมควรให้มีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติเพ่ือทําหน้าที่กําหนด
นโยบายและแผนงานการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ เพ่ือประโยชน์ด้านเศรษฐกิจ สังคม 
วัฒนธรรม สิ่งแวดล้อม และความม่ันคง โดยบูรณาการกระจายอํานาจ การมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน 
และภูมิสังคม ซ่ึงจะทําให้การบริหารจัดการที่ ดินและทรัพยากรดิน ของประเทศที่ มีอยู่อย่างจํากัด 
มีประสิทธิภาพเกิดประโยชน์สูงสุด สมดุล เป็นธรรม และยั่งยืน แก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน และ
ลดความเหลื่อมล้ําในสังคม (สผ., 2562) สาระสําคัญดังน้ี  
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องค์ประกอบ คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ (คทช.) มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ 
รองนายกรัฐมนตรี  ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นรองประธานกรรมการ กรรมการโดยตําแหน่ง จํานวน 8 
คน กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ จํานวน 8 คน ผู้อํานวยการสํานักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ เป็น
กรรมการและเลขานุการ รวมจํานวนทั้งสิ้น 19 คน (สผ., 2562) 
  อํานาจหน้าท่ี พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ.2562 มีอํานาจหน้าท่ีหลักใน
การ กําหนดนโยบายและแผนการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศเพ่ือขอความเห็นชอบต่อ
คณะรัฐมนตรี การติดตามการตรวจสอบและประเมินผลอกําหนดมาตรการหรือแนวทางการกระจายถือครอง
ท่ีดินอย่างเป็นธรรม ซ่ึงรวมรูปแบบการจัดท่ีดินในลักษณะแปลงรวมโดยไม่ให้กรรมสิทธ์ิ หรือรูปแบบใน
ลักษณะอ่ืนตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี คทช. กําหนด โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้การใช้ท่ีดิน
เกิดประโยชน์สูงสุดกําหนดมาตรการหรือแนวทางเพ่ือเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ 
ภาคเอกชน และประชาชนในการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดิน มีการตรา แก้ไข ปรับปรุง หรือยกเลิก
กฎหมายเกี่ยวข้อง การแก้ไขปัญหาแนวเขตท่ีดินของรัฐ และมาตรการช่วยเหลือผู้ได้รับผลกระทบจากการ
กําหนดแนวเขตที่ดินของรัฐ การเช่ือมต่อระบบเครือข่ายข้อมูลสารสนเทศของท่ีดินและทรัพยากรดินของ
ประเทศ เพ่ือการวางแผนพัฒนาการใช้ประโยชน์และการอนุรักษ์ รวบรวม จัดเก็บ วิเคราะห์ และเผยแพร่
ข้อมูลเกี่ยวกับที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ (สผ., 2562) 

กลไกการดําเนินงาน  การจัดที่ดินทํากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล มีกลไกการดําเนินงาน 2 ระดับ
ดังนี้ 1) กลไกระดับนโยบาย คณะกรรมการนโยบายนโยบายท่ีดินแห่งชาติ (คทช.) มีอํานาจหน้าท่ีจัดทํา
นโยบายและแผน การบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดินของประเทศ เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา
อนุมัติ และกําหนด แนวทางหรือมาตรการเพ่ือให้หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องปฏิบัติตามนโยบายและแผนบริหาร
จัดการท่ีดินและทรัพยากรดินอย่างเหมาะสม 2) กลไกระดับการขับเคล่ือน ผ่านคณะอนุกรรมการภายใต้
คณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ จํานวน 4 คณะ เพ่ือเป็นกลไกท่ีใช้ในการ ขับเคลื่อนการดําเนินงาน ดังน้ี   
2.1) คณะอนุกรรมการจัดหาท่ีดิน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นประธาน 
มีอํานาจหน้าที่ในการสํารวจ ตรวจสอบ จัดทําข้อมูลท่ีดิน และแผนที่ขอบเขตท่ีดิน ท่ีจะจัดให้แก่ผู้ยากไร้ท่ีไม่มี
ท่ีดินทํากินและท่ีอยู่อาศัย พร้อมด้วยรายช่ือผู้ครอบครอง และ ส่งมอบให้คณะอนุกรรมการจัดท่ีดินดําเนินการ 
2.2) คณะอนุกรรมการจัดท่ีดิน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เป็นประธานมีอํานาจ หน้าที่ในการสํารวจ 
ตรวจสอบ และจัดทําข้อมูลผู้ยากไร้ ท่ีไม่มีท่ีดินทํากินและที่อยู่อาศัย รวมทั้ง กําหนดหลักเกณฑ์การจัดที่ดิน ใน
รูปแบบชุมชนที่เหมาะสม เช่น สหกรณ์ หรือรูปแบบอ่ืนๆ โดยมิให้กรรมสทิธ์ิ  แต่อนุญาตให้เข้าทําประโยชน์หรื
ออยู่อาศัยในที่ดิน ตามกฎหมาย ของหน่วยงานที่รับผิดชอบพ้ืนที่ 2.3) คณะอนุกรรมการส่งเสริมและพัฒนา
อาชีพ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นประธานมีอํานาจหน้าท่ีส่งเสริม พัฒนาอาชีพ และ 
การตลาดในรูปแบบเศรษฐกิจชุมชนตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง ภายใต้การใช้ระบบการอนุรักษ์ดินและนํ้า 
โดยการพัฒนาระบบสาธารณูปโภค พัฒนาคุณภาพชีวิตและสร้างรายได้ในรูปแบบสหกรณ์หรือรูปแบบอ่ืน ท่ี
เหมาะสม รวมท้ังส่งเสริม สนับสนุนให้สหกรณ์/ชุมชน เกิดความเข้มแข็งและพ่ึงตนเองได้ตามแนวพระราชดําริ 
2.4) คณะอนุกรรมการนโยบายท่ีดินจังหวัด (คทช.จังหวัด) ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นประธาน มีอํานาจหน้าท่ี
สํารวจ ตรวจสอบ จัดทําข้อมูลที่ดิน และแผนที่ขอบเขตท่ีดินที่จะจัดให้แก่ผู้ยากไร้ที่ไม่มี ท่ีดินทํากินและท่ีอยู่
อาศัย การตรวจสอบและจัดทําบัญชีรายช่ือผู้ครอบครองที่ดินและรายช่ือผู้ยากไร้ การจัดทําแผนปฏิบัติการการ
จัดท่ีดิน การส่งเสริมและพัฒนาอาชีพและการตลาดให้แก่ผู้ยากไร้ การตรวจสอบหลักเกณฑ์์ ในการจัดท่ีดิน 
และจัดที่ดินให้แก่ผู ้ยากไร้ รวมทั้งการส่งเสริมพัฒนาอาชีพ และการตลาด ตลอดจนการพัฒนาระบบ
สาธารณูปโภค โดยดําเนินการร่วมกับคณะอนุกรรมการที่เกี่ยวข้อง (สผ., 2562) 
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ภาพท่ี 3  กลไกการดําเนินงานของคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 
ที่มา : สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม (2562) 

 
สํานักงานการปฏิรปูท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 

 
 สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) จัดต้ังขี้นตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2519 และ (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2532 โดยนิยามในมาตรา 4 
ให้ความหมายของ “การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม” ว่า หมายถึง การปรับปรุงเกี่ยวกับสิทธิและการถือครอง
ในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจัดท่ีอยู่อาศัยในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมน้ัน โดยรัฐนําท่ีดินของรัฐ หรือ
ท่ีดินท่ีรัฐจัดซ้ือหรือเวนคืนจากเจ้าของที่ดิน ซ่ึงมิได้ทําประโยชน์ในท่ีดินน้ันด้วยตนเอง หรือมีที่ดินเกินสิทธิตาม
พระราชบัญญัตินี้ เพ่ือจัดให้แก่เกษตรกรผู้ไม่มีท่ีดินของตนเอง หรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่
การครองชีพ และสถาบันเกษตรกรได้เช่าซ้ือ เช่า หรือเข้าทําประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพัฒนา
อาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิต และการจําหน่ายให้เกิดผลดี
ย่ิงขึ้น (สํานักกฎหมาย, 2549) รูปแบบการจัดที่ดินของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมให้สอดคล้อง
กับนโยบายการจัดที่ดินทํากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) มีเพียงประเภทเดียว คือการจัดท่ีดินให้
สถาบันเกษตรกร ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) ว่าด้วยการจัดที่ดินให้สถาบัน
เกษตรกร พ.ศ. 2558 (กลุ่มวิชาการกฎหมาย, 2562) เท่าน้ัน  
สภาพปัญหาปัจจุบันของ ส.ป.ก. 
 ตามเจตนารมณ์เดิมในการจัดต้ัง ส.ป.ก.ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ.
2518 มุ่งหวังให้ ส.ป.ก.ได้ทําหน้าท่ีจัดซ้ือที่ดินจากผู้ถือครองท่ีดินขนาดใหญ่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาจัด
ให้เกษตรกรเช่า หรือเช่าช้ือ ซ่ึงถือเป็นหลักหนึ่งในการกระจายสิทธิการถือครองท่ีดิน จึงเห็นได้ว่าในระยะแรก
ของการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมได้ประกาศเขตพ้ืนที่ปฏิรูปท่ีดินครอบคลุมท้ังอําเภอ เพ่ือเป็นการสะดวกใน
การจัดซ้ือท่ีดินเอกชนเพื่อจะได้ไม่ต้องไปประกาศเป็นเขตปฏิรูปที่ดินอีกภายหลัง  ซ่ึงจะทําให้การจัดซ้ือท่ีดิน
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เอกชนต้องเกิดความล่าช้าลง อย่างไรก็ตามการจัดซ้ือที่ดินเอกชนของ ส.ป.ก. ก็ไม่ได้รับความสนใจจากผู้
ครอบครองที่ดินรายใหญ่มากนักเน่ืองจากกฎหมายกําหนดให้การจ่ายค่าที่ดินบางส่วนท่ีเป็นพันธบัตร ทําให้
ปัจจุบันที่ดินเอกชนท่ี ส.ป.ก.จัดซ้ือได้มีประมาณ 4.84 แสนไร่ จัดเกษตรกรให้เช่า/เช่าซ้ือแล้วประมาณ 
30,097 ราย (ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศ, 2562) ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติให้กรมป่าไม้ยกพ้ืนท่ีป่าไม้ดําเนินการ
ส่งมอบพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ โซนอี ที่เสื่อมสภาพ ให้ ส.ป.ก. ต้ังแต่เดือนพฤษภาคม – ธันวาคม 2536 จํานวน 
947 ป่า เน้ือท่ี 36.17 ล้านไร่ (สํานักกฎหมาย, มปป) นั้นเป็นสาเหตุหลักให้ ส.ป.ก.ได้เปลี่ยนบทบาทไป จาก
การจัดที่ดินให้เกษตรกรเช่า หรือเช่าซ้ือในที่ดินเอกชนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่กลับต้องมาออกหนังสือ
อนุญาตให้เกษตรกรเข้าทําประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.4-01) ในท่ีดินของรัฐแทน จึง
เห็นได้ว่าปริมาณงานของ ส.ป.ก.ส่วนใหญ่เป็นท่ีดินของรัฐ จากภาพรวมผลการดําเนินงานท้ังประเทศท้ังท่ีดิน
รัฐและเอกชนประมาณ 40 ล้านไร่ ในจํานวนนี้มีท่ีดินเอกชนแค่ 4 แสนไร่ หรือคิดเป็นเพียงร้อยละ 1 ของพ้ืนท่ี
ดําเนินการท้ังหมด ท่ีเหลือเป็นที่ดินของรัฐท้ังหมด ในพ้ืนที่ประมาณ 40 ล้านไร่ ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 
2562 พบว่า ส.ป.ก.ได้จัดที่ดินทํากินให้เกษตรกรแล้วจํานวน 2.90 ล้านราย 3.71 ล้านแปลง เนื้อท่ี 36.20 ล้าน
ไร่ (ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศ, 2562) ส.ป.ก.ได้ดําเนินงานดังกล่าวมา 46 ปี ปัญหาที่พบในปัจจุบันหลักๆ คือ
เกษตรกรที่ได้รับสิทธิแล้วมีการเปลี่ยนมือซ้ือขายกันอย่างผิดกฎหมาย ทําให้เกิดผลกระทบในวงกว้างและถูกต้ัง
คําถามจากสังคมเสมอมาถึงแนวทางการดําเนินการในเร่ืองดังกล่าว อย่างไรก็ตาม ส.ป.ก. ได้ดําเนินการ
ตรวจสอบการถือครองท่ีดินของเกษตรกรอยู่ตลอดเวลาและถือเป็นภารกิจหลักของหน่วยงานเช่นกัน  จาก
รายงานของสํานักจัดการปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก. ท่ีตรวจสอบการถือครองท่ีดินระหว่างปี พ.ศ. 2558 ถึง 2560 
จํานวน 28.52  ล้านไร่ พบว่าเกษตรกรที่ตกเป็นผู้ต้องสงสัยว่าจะมีการซ้ือขายเปลี่ยนมือแล้ว ประมาณร้อยละ 
2 ของพ้ืนท่ีตรวจสอบท้ังหมด (สํานักจัดการปฏิรูปที่ดิน, 2561) อย่างไรก็ตามตัวเลขที่แท้จริงไม่มีใครทราบชัด 
เพราะการซ้ือขายเปลี่ยนมือกันระหว่างเกษตรกรกับเกษตรกรไม่ได้ผ่านระบบการทําทะเบียน ประเด็นดังกล่าว
จึงเป็นปัญหาหลักของ ส.ป.ก.ที่ต้องแก้ไขกฎหมายและหาวิธีการที่สามารถนําไปสู่การแก้ไขปัญหาที่ยั่งยืนต่อไป 
การดําเนินงานในโครงการจัดที่ดินทํากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) จีงเป็นอีกเคร่ืองมือหน่ึงท่ีช่วยลด
ปัญหาการซ้ือขายเปลี่ยนมือลงได้ เนื่องจากการจัดที่ดินในรูปแบบสถาบันเกษตรกรหรือสหกรณ์ โดยให้สถาบัน
เป็นผู้เช่ากับ ส.ป.ก. เกษตรกรท่ีเป็นสมาชิกของสหกรณ์ไม่ได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น  
กฎหมาย และระเบียบท่ีเก่ียวข้อง  

รูปแบบการจัดท่ีดินของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมให้สอดคล้องกับนโยบายการ
จัดท่ีดินทํากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) มีเพียงประเภทเดียว คือการจัดที่ดินให้สถาบันเกษตรกร 
ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) ว่าด้วยการจัดที่ดินให้สถาบันเกษตรกร พ.ศ. 
2558 (กลุ่มวิชาการกฎหมาย, 2562) ในระเบียบนี้ “สถาบันเกษตรกร” หมายความว่า กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์
การเกษตรตามกฎหมายว่าด้วยสหกรณ์ ซ่ึงประกอบด้วยสมาชิกตามระเบียบน้ี “สมาชิก” หมายความว่า 
สมาชิกของสถาบันเกษตรกร ดังน้ี (1) สมาชิกท่ีมีคุณสมบัติเป็นเกษตรกรตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรมซ่ึงเสนอรายช่ือผ่านคณะกรรมการตามกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรี และผ่านการพิจารณา
ตรวจสอบคุณสมบัติจากคณะ กรรมการปฏิรูปท่ีดินจังหวัด หรือ (2) สมาชิกอ่ืนนอกจาก (1) แต่สามารถขอ
อนุญาตเข้าใช้ประโยชน์ในท่ีดินตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมได้ ขั้นตอนการอนุญาตการ
ใช้ประโยชน์ในท่ีดินของสถาบันเกษตรกร ผู้ขออนุญาต/ผู้ขอรับการจัดท่ีดิน เกษตรกรที่คณะกรรมการปฏิรูป
ท่ีดินจังหวัด (คปจ.) พิจารณาเห็นสมควรให้ได้รับการจัดที่ดิน (ผู้ท่ี คปจ. กําหนด) โดยต้องเป็นเกษตรกรที่ขึ้น
ทะเบียนผู้ไร้ที่ดินทํากินและผ่านการคัดกรองจัดลําดับแล้ว ดําเนินการรวมกลุ่มกันโดยจัดต้ังเป็นสถาบันเกษตร
กรก่อน หรือในระหว่างการคัดเลือกให้เข้าทําประโยชน์ หรือ จัดต้ังสถาบันเกษตรกรภายหลังตามบัญชีรายช่ือ
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การคัดเลือกให้เข้าทําประโยชน์ ทั้งนี้ ผู้ที่ได้รับการจัดที่ดิน ต้องสมัครเป็นสมาชิกของสถาบันเกษตรกร และมี
การดําเนนิงานการผลิตและการจําหน่ายตามรูปแบบแนวทาง ที่กําหนดตามมติ คปจ. รูปแบบหนังสืออนุญาต/
หนังสือแสดงสิทธิ หนังสืออนุญาตเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม  
ในรูปแบบสัญญาเช่า ส่วนขั้นตอนการขออนุญาต ดําเนินการตามขั้นตอนย่ืนคําขออนุญาตตามระเบียบ/
ประกาศของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรรม (สผ., 2561) ตามภาพที่ 4 

 
 

 
 

ภาพท่ี 4  ขั้นตอนการจัดที่ดินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาลในเขตปฏิรูปที่ดิน 
ที่มา : สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม (2561) 

 
ผลการดําเนินงานตามโครงการจัดที่ดินทํากินให้ชุมชนตามนโยบายรฐับาลในเขตปฏิรูปที่ดนิ 

ส.ป.ก.ได้ดําเนินการตามโครงการจัดที่ดินทํากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาลในเขตปฏิรูปที่ดิน 
ต้ังแต่ปลายปี 2557 และต่อมาในการประชุม คทช. ครั้งที่ 1/2558 เม่ือวันที่ 19 มีนาคม 2558 คณะกรรมการ
ได้เสนอพ้ืนที่ในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม จํานวน 4 พ้ืนที่ 4 จังหวัด ได้แก่ จังหวัดอุทัยธานี จังหวัดชุมพร 
จังหวัดกาฬสินธุ์ และจังหวัดนครราชสีมา เป็นพ้ืนที่เป้าหมาย เพ่ือให้การดําเนินงานในพื้นที่เป็นไปด้วยความ
เรียบร้อยจึงได้จัดทําโครงการเพ่ือขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจําปี พ.ศ. 2559 และ 2560 ภายใต้
โครงการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพเพ่ือแก้ไขปัญหาที่ดินทํากินของเกษตรกร (ดารณี  ชนะชนม์ และ ศุภมิตร  
ศรีวัฒนชัย, 2560) จากรายงานของสํานักจัดการปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. พบว่า การดําเนินการโครงการจัดที่ดินทํา
กินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล (คทช.) ในเขตปฏิรูปที่ดินภายใต้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ (คทช.) 
ส.ป.ก. ได้เสนอพ้ืนที่ตามแผนงานปกติและพ้ืนที่ยึดคืน ตามคําสั่งหัวหน้า คสช. ที่ 36/2559 (ราชกิจจานุเบกษา
, 2559) ต้ังแต่ปีงบประมาณ 2558-2562 (ข้อมูล ณ 30 กันยายน 2562) มีพ้ืนที่ที่ ส.ป.ก. อนุญาตให้สถาบัน
เกษตรกรเข้าทําประโยชน์ในที่ดินในลักษณะแปลงรวม และดําเนินการจัดต้ังสหกรณ์แล้ว 21 พ้ืนที่ 8 จังหวัด 
13 สหกรณ์ เน้ือที่ 20,541 ไร่ จํานวน 9 จังหวัด ได้แก่อุทัยธานี กาฬสินธุ์ นครราชสีมา สระแก้ว ชลบุรี 
กาญจนบุรี สุราษฎร์ธานี กระบ่ี และชุมพร (สํานักจัดการปฏิรูปที่ดิน, 2562) ตามภาพที่ 5 
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ภาพที่ 5 การจัดที่ดินทํากินตามนโยบายรัฐบาลในเขตปฏิรูปที่ดิน จําแนกตามจังหวัด 
ที่มา : สํานักจัดการปฏิรูปทีดิ่น (2562) 

 
นอกจากน้ียังมีอีก 5 จังหวัดที่อยู่ระหว่างการดําเนินการจัดที่ดินได้แก่ จังหวัดเชียงใหม่ เชียงราย 

กําแพงเพชร กระบ่ี และสงขลา (สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, 2563) 
นอกจากการจัดที่ดินให้สถาบันเกษตรกรแล้ว ส.ป.ก.ยังได้มีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานที่จําเป็น 

ได้แก่ การปรับพ้ืนที่ การปูผังแบ่งแปลง การทําถนนสายหลัก ถนนสายซอย แหล่งน้ําเพ่ือการอุปโภคบริโภค 
นอกจากน้ี ส.ป.ก.ยังได้มีการตกลงทําความร่วมมือกับหน่วยงานต่างๆ เพ่ือยกระดับชีวิตความเป็นอยู่ให้
เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินให้ดีย่ิงขึ้น เช่น ไฟฟ้า บ้านพักที่อยู่อาศัย รวมทั้งการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพต่างๆ 
ภายใต้ความร่วมมือจากหลายภาคส่วนทั้งการบูรณาการกับหน่วยงานในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
และหน่วยงานภายนอก อย่างไรก็ตามหลายท่านยังให้ความเห็นว่ายังไม่มีความพร้อมเท่าที่ควร สมพร  ทองทั่ว 
(2560) กล่าวว่า ปัจจัยที่มีผลกระทบภายในองค์กร คือ ด้านบุคลากรไม่เพียงพอและไม่มีความรู้เท่าที่ควร ด้าน
งบประมาณไม่เพียงพอ ด้านวัสดุอุปกรณ์ไม่ได้รับการสนับสนุนอย่างเพียงพอ ด้านการบริหารคุณธรรม
ผู้ปฏิบัติงานโครงการไม่ได้รับการส่งเสริมสนับสนุนให้มีความดีความชอบเท่าที่ควร การประเมินผลไม่มีรูปแบบ
การติดตามงานที่ชัดเจน ปัจจัยที่มีผลกระทบภายนอกองค์กร คือนโยบาย ปัญหาด้านความต่อเนื่อง ด้าน
กฎหมาย/หลักเกณฑ์/ขั้นตอน บุคลากรภายนอกไม่เข้าใจกฎหมายข้อกฎหมายและขั้นตอนการปฏิบัติงานของ
ปฏิรูปที่ดินทําให้งานมีความล่าช้า ด้านเศรษฐกิจกระทบต่อเศรษฐกิจท้องถิ่น และความยั่งยืนในการพัฒนา 
ด้านสังคม ข้อครหาว่าเอ้ือประโยชน์ต่อนายทุนและสังคมเข้าใจคลาดเคลื่อนจากการเสนอข่าวของสื่อมวลชน 
และด้านสิ่งแวดล้อมมลภาวะทางนํ้าและทางอากาศ และปัญหาการใช้นํ้าร่วมกับชุมชน สอดคล้องกับปราโมทย์  
ยอดแก้ว (2560) รายงานว่าด้านบุคลากร ต้องมีการเตรียมบุคลากร โดยเฉพาะกระบวนการคัดเลือกเกษตรกร 
จะต้องมีความจริงใจและประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมจริง ด้านที่ดินหรือการพัฒนาพ้ืนที่ต้องมีความ
พร้อมโดยเฉพาะสาธารณูปโภคที่จําเป็นในการเข้าอยู่อาศัย ด้านการบริหารจัดการและงบประมาณ ควรมีการ
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จัดสรรให้สอดคล้องกับภารกิจ เช่นเดียวกับอุกฤษฏ์  อินทาภรณ์ (2562) พบว่าเกษตรกรที่ได้รับการจัดที่ดินมี
ความหลากหลายในอาชีพ ไม่มีประสบการณ์ในการทําการเกษตร ขาดความรู้และประสบการณ์ในการนํา
เทคโนโลยีมาใช้และการดูแลรักษาเทคโนโลยีสมัยใหม่ ไม่สามารถรวมกลุ่มการผลิตเพ่ือทําการตลาดได้ ในขณะ
ท่ีเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานมีไม่เพียงพอ ขาดความรู้ความเข้าใจในขั้นตอนการขับเคลื่อนนโยบายและไม่ให้
ความสําคัญในการปฏิบัติงาน มีหน่วยงานบูรณาการหลายหน่วยงานต่างช้ีแจงไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน ทํา
ให้เกษตรกรสับสนและมีข้อสงสัย ความหลากหลายของระเบียบปฏิบัติของแต่ละหน่วยงาน ทําให้แนวทาง
การบูรณาการกับการปฏิบัติงานในพื้นที่จริงไม่สอดคล้องกันไม่เป็นไปตามแผนปฏิบัติงานของหน่วยงาน
ส่วนกลาง และหน่วยงานผู้ปฏิบัติในระดับจังหวัดต่างคนต่างเร่งดําเนินการเพ่ือตอบสนองหน่วยงานของตนเอง 
และท่ีสําคัญเกษตรกรมีการรวมกลุ่มเพ่ือขับเคลื่อนงานในรูปแบบสหกรณ์ การผลิตทางการเกษตรและ
การตลาด แต่ไม่สามารถ การขับเคล่ือนให้ระบบสหกรณ์ดําเนินการไปได้ เน่ืองจากมีความขัดแย้งระหว่าง
เกษตรกรด้วยกันในการขับเคลื่อนงาน และขาดความรู้และประสบการณ์ในการนําเทคโนโลยีมาใช้และการดูแล
รักษา และได้เสนอแนะแนวทางการบริหารจัดการคือการสร้างองค์ความรู้ นวัตกรรมให้กับเกษตรกรและ
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน ควรเพ่ิมจํานวนเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์ในการทํางาน มีการสร้าง
แรงจูงใจ ให้รางวัล มีการขับเคล่ือนงานการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน (Infrastructure) เพ่ือใช้ในการเกษตร
และการดํารงชีวิตของเกษตรกร มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายและระเบียบที่เป็นอุปสรรค สนับสนุนให้มีการใช้
เทคโนโลยีและประยุกต์ใช้ในการประกอบอาชีพ สร้างองค์ความรู้ ทักษะให้กับกลุ่มสหกรณ์ สนับสนุนเครื่องมือ
อุปกรณ์ท่ีจําเป็นและเหมาะสมกับศักยภาพของพ้ืนท่ี และสนับสนุนเทคโนโลยีท่ีจําเป็นเพ่ือวางแผนการพัฒนา
ท่ีเหมาะสม 
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สรุป (Conclusion) 
 

จากการจัดท่ีดินชุมชนตามนโยบายรัฐบาล เป็นกลไลสําคัญในการดําเนินนโยบายของรัฐบาลที่มุ่งเน้น
แก้ไขปัญหาความยากจนผู้ไร้ท่ีดินทํากินเป็นของตนเอง ลดความเหลื่อมลํ้าการถือครองที่ดินของประชากรใน
ประเทศ ประเด็นสําคัญคือต้องการแก้ปัญหาการไร้ท่ีดินทํากินของเกษตรกร และผู้รุกล้ําเขตป่าสงวน โดยการ
กระจายสิทธิการถือครองให้แก่ผู้ท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีไม่ได้รุกล้ํา และออกมาตรการป้องกันการเปลี่ยนมือไปอยู่ใน
ครอบครองของผู้ท่ีมิใช่เกษตรกร ใช้เทคโนโลยีดาวเทียมสํารวจ และวิธีการแผนที่ท่ีทันสมัย แก้ไขปัญหาเขต
ท่ีดินทับซ้อน และแนวเขตพ้ืนที่ป่าที่ไม่ชัดเจน อันก่อให้เกิดข้อขัดแย้งระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าที่รัฐ อัน
เน่ืองมาจากการบุกรุกในท่ีดินของรัฐ (เจิมศักด์ิ  ปิ่นทอง, 2535; นิธิ  เอียวศรีวงศ์, 2543; สุริยา  ดงคํา, บําเพ็ญ  
เขียวหวาน  และ เบญจมาศ  อยู่ประเสริฐ, 2554) ซ่ึงข้อเท็จจริงเหล่าน้ีปรากฏในรายงานและผลการศึกษาอีก
จํานวนมากที่มีความประสงค์คือต้องการกระจายสิทธิการถือครองที่ดินใน (สศช.,2554, 2559; ไชยยศ  เหมะ
รัชตะ); Albertus and Kaplan, 2012;  Weideman, 2004) ประเด็นท่ีน่าสนใจจากการศึกษา คือสถานการณ์
ปัจจุบันท่ีมีผู้บุกรุกพ้ืนท่ีสงวนหวงห้ามแห่งรัฐ บุกรุกพ้ืนท่ีต้นน้ําลําธาร ที่ป่าไม้ซ่ึงต้องรักษาไว้อย่างเด็ดขาด จะ
อพยพคนเหล่าน้ีออกจากพื้นท่ีอย่างไร กับผู้ยากไร้ไม่มีท่ีดินทํากินเป็นของตนเองแล้วมาขึ้นทะเบียนขอรับที่ดิน
ทํากินจากรัฐบาล 8 แสนราย จะช่วยเหลือคนเหล่าน้ีได้อย่างไรในเมื่อปัจจุบันท่ีดินของรัฐก็เหลือน้อยลง 
ประเด็นที่ 2 จะหาพ้ืนที่มาเข้าร่วมโครงการได้อย่างไร ผลการศึกษาได้นําเสนอสําหรับ ส.ป.ก. ไป 3 วิธี คือ 
เร่งรัดดําเนินการในพ้ืนท่ีค้างจัดจํานวน 3.6 ล้านไร่ เพราะบางส่วนมีผู้ครอบครองเป็นแปลงใหญ่แต่ไม่ยินยอม
เข้าร่วมกระบวนการปฏิรูปที่ดิน วิธีท่ี 2 คือเร่งตรวจสอบที่ดินท่ีจัดให้เกษตรกรไปแล้ว 36 ล้านไร่ ว่าใครทําผิด
ระเบียบให้รีบนํากลับคืนมา และวิธีท่ี 3 คือการเร่งจัดซ้ือที่ดินเอกชน อย่างไรก็ตามภารกิจสําคัญท่ีไม่ย่ิงหย่อน
ไปกว่าการจัดที่ดินคือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานต่างๆ ท้ังเส้นทางคมนาคม และแหล่งน้ําในการทําการเกษตร 
และการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพ ท่ีจะช่วยให้เกษตรกรสามารถมีชีวิตความเป็นอยู่ท่ีดีขึ้นได้อย่างย่ังยืนต่อไป 
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