
ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการบริหารจัดการที่ดินและทรัพยากรดิน 

ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 25621 
 

ศุภชัย  กระแสสินธุโกมล2 

 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 72 

ก าหนดให้รัฐพึงด าเนินการเก่ียวกับท่ีดิน ทรัพยากรน ้ า และพลังงานดังต่อไปน้ี (1) วางแผนการใช้ท่ีดิน 

ของประเทศใหเ้หมาะสมกบัสภาพของพื้นท่ีและศกัยภาพของท่ีดินตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื และ (3) จดัให้

มีมาตรการกระจายการถือครองท่ีดินเพื่อให้ประชาชนสามารถมีท่ีท ากินไดอ้ย่างทัว่ถึงและเป็นธรรม ประกอบ

กบัมาตรา 258 ในหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ ไดก้ าหนดให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในดา้นต่าง ๆ  

ให้เกิดผล ดงัต่อไปน้ี ช. ดา้นอ่ืน ๆ (2) จดัให้มีการกระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรม รวมทั้งตรวจสอบ

กรรมสิทธ์ิ และการถือครองท่ีดินทั้งประเทศ เพื่อแกไ้ขปัญหากรรมสิทธ์ิ และสิทธิครอบครองท่ีดินอย่างเป็น

ระบบ ซ่ึงเป็นเป้าหมายและหลักการส าคัญ เพื่อเป็นกรอบให้หน่วยงานหรือองค์กรท่ีรับผิดชอบโดยตรง  

เป็นผูก้  าหนดวิธีการด าเนินการให้เกิดการปฏิรูปอย่างเป็นรูปธรรม ทั้งน้ี เน่ืองมาจากการเพิ่มขึ้นของประชากร 

การขยายตวัทางเศรษฐกิจ ท่ีดินจึงยิ่งมีมูลค่าสูงมากยิ่งขึ้น ท าให้ประชาชนผูย้ากไร้ไม่มีโอกาสเขา้ถึงท่ีดินท ากิน 

หรือท่ีอยูอ่าศยั ก่อใหเ้กิดความเหล่ือมล ้าในการถือครองท่ีดิน และปัญหาอ่ืน ๆ ตามมา เช่น ปัญหาการบุกรุกท่ีดิน

ของรัฐ ปัญหาการไร้ท่ีดินท ากิน เป็นตน้  

 ในปี พ.ศ. 2562 จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562  

มาบงัคบัใช้ เน่ืองมาจากการก าหนดนโยบายและแผน การบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ  

ในปัจจุบนัมีการก าหนดไวใ้นกฎหมายหลายฉบบัและการบงัคบัใช้กฎหมายจะอยู่ภายใตก้รอบอ านาจหน้าท่ี  

และความรับผิดชอบรวมถึงวตัถุประสงคข์องกฎหมายนั้น ๆ โดยไม่มีการท างานร่วมกนัท าให้การควบคุมดูแล

และการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศไม่เป็นเอกภาพและไม่มีกรอบแนวทางเพื่อให้การ

ก าหนดแนวทางการพฒันา ภารกิจ และการปฏิบติังาน ของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเป็นไปใน ทิศทางเดียวกัน  

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน 

ตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร.ณฐ สันตาสว่าง 
และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยจ์ุฑามาศ นิศารัตน์ และรองศาสตราจารยอ์รวรรณ  พจนานุรัตน์ 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 
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จึงสมควรให้มีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติเพื่อท าหน้าท่ีก าหนดนโยบายและแผนการบริหารจดัการ

ท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศเพื่อประโยชน์ดา้นเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม ส่ิงแวดลอ้ม และความมัน่คง  

โดยการบูรณาการการกระจายอ านาจ การมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน และภูมิสังคม ซ่ึงจะท าใหก้ารบริหาร

จัดการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศท่ีมีอยู่อย่างจ ากัดมีประสิทธิภาพ เกิดประโยชน์สูงสุด สมดุล  

เป็นธรรม และยัง่ยนื แกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน และลดความเหล่ือมล ้าในสังคม  

 จากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน ตามพระราชบญัญติั

คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ซ่ึงได้ท าการศึกษาเก่ียวกบัความหมาย ประวติัความเป็นมา  

และแนวคิดทฤษฎี ตลอดจนกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศไทย 

และของต่างประเทศ เพื่อวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดิน  

ตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ซ่ึงพบว่ายงัมีปัญหาท่ีเป็นอุปสรรคในการ

บังคับใช้กฎหมาย ท่ียงัไม่ได้รับการแก้ไขในส่วนท่ีเป็นสาระส าคัญ อันจะท าให้กฎหมายฉบับดังกล่าว 

ไม่ครอบคลุมถึงสภาพปัญหาบางประการและไม่อาจบรรลุตามเจตนารมณ์ในการแกไ้ขปัญหาการบริหารจดัการ

ท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ โดยสามารถสรุปไดด้งัน้ี  

 ปัญหาประการแรก คือ ปัญหาเกี่ยวกับการจัดท่ีดินตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายท่ีดิน

แห่งชาติ พ.ศ. 2562 

 มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 บัญญัติว่า “คทช.  

มีหนา้ท่ีและอ านาจก ากบัดูแลการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินโดยทัว่ไป รวมทั้งให้มีหนา้ท่ีและอ านาจ 

ดงัต่อไปน้ี (4) ก าหนดมาตรการหรือแนวทางการกระจายการถือครองท่ีดินอยา่งเป็นธรรม ซ่ึงรวมถึงรูปแบบการ

จดัท่ีดินในลกัษณะแปลงรวมโดยไม่ใหก้รรมสิทธ์ิ หรือรูปแบบในลกัษณะอ่ืนตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ี คทช. 

ก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเพื่อให้การใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์สูงสุด” ซ่ึงท่ีผ่านมาคณะรัฐมนตรี 

ไดมี้มติ เม่ือวนัท่ี 22 ธนัวาคม 2558 อนุมติัหลกัการการจดัท่ีดินท ากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาลในลกัษณะ

แปลงรวมโดยมิให้กรรมสิทธ์ิ แต่อนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐเป็นกลุ่มหรือชุมชนตามหลกัเกณฑ์

และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติก าหนดในรูปแบบสหกรณ์ หรือรูปแบบอ่ืนท่ีเหมาะสม ทั้งน้ี 

เม่ือพิจารณาถึงหลกัเกณฑ์การจดัท่ีดินท ากินให้ชุมชน พบว่าหลกัเกณฑ์ดังกล่าว เป็นการน าท่ีดินของรัฐท่ีมี 

ความเหมาะสมและมีศกัยภาพในการจดัท่ีดินท ากินให้ชุมชน โดยจ าแนกเป็น 2 ลกัษณะ คือ ท่ีดินของรัฐท่ีมี

ราษฎรครอบครองอยู่ก่อน ซ่ึงจะใช้รูปแบบของการจดัระเบียบการใช้ประโยชน์ท่ีดิน และพื้นท่ีว่างเปล่าไม่มี 

ผูค้รอบครอง และมีศกัยภาพในการจดัท่ีดิน ซ่ึงจะใช้รูปแบบของการจดัระบบการใช้ประโยชน์ท่ีดิน มีพื้นท่ี
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เป้าหมายจดัท่ีดินท ากินให้ชุมชนมาจากท่ีดินของรัฐ 9 ประเภท3 คือ ป่าสงวนแห่งชาติ ป่าชายเลน ท่ีดินในเขต

ปฏิรูปท่ีดิน ท่ีดินสาธารณประโยชน์ ท่ีราชพสัดุ ท่ีดินสงวนเพื่อกิจการนิคมในนิคมสร้างตนเอง ท่ีนิคมสหกรณ์ 

ป่าไมถ้าวร และป่าตามพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 และยงัไดก้ าหนดให้ตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ 

วิธีการ และเง่ือนไขตามกฎหมายของหน่วยงานเจา้ของประเภทท่ีดินนั้น ๆ ดว้ย  

 จากท่ีไดศึ้กษาและวิเคราะห์ปัญหา ผูศึ้กษาเห็นว่า หลกัเกณฑ์การจดัท่ีดินท ากินให้ชุมชน ซ่ึงถือเป็น

กฎหมายล าดับรองท่ีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติก าหนด โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีนั้น  

กลบัมีผลใช้บงัคบัเหนือกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัอ่ืน จึงเป็นการขดักบัหลกัการท่ีส าคญัของกฎหมาย

ล าดบัรอง ท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารจะตรากฎหมายล าดบัรองให้มีเน้ือหาขดัหรือแยง้กบักฎหมาย

ในระดบัพระราชบญัญติัท่ีตราโดยองคก์รนิติบญัญติัมิได้4 เน่ืองจากหลกัเกณฑด์งักล่าว เป็นการน าประเภทท่ีดิน

ของหน่วยงานรัฐอ่ืนมาจดัท่ีดินให้แก่ประชาชน ในขณะท่ีหน่วยงานรัฐอ่ืนต่างก็มีกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั

ท่ีให้อ านาจด าเนินการจดัท่ีดินให้แก่ประชาชนไดต้ามกฎหมายแต่ละฉบบัอยู่แลว้ อีกทั้ง หลกัเกณฑ์ดงักล่าว  

ยงัก าหนดให้ประชาชนจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑก์ารจดัท่ีดินท่ีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติก าหนด 

และจะตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไข และกฎหมายของหน่วยงานเจา้ของพื้นท่ี หรือตอ้งด าเนินการขออนุญาตเขา้ท า

ประโยชน์ตามกฎหมายของหน่วยงานเจ้าของพื้นท่ีด้วย ยิ่งท าให้การบังคับใช้กฎหมายเกิดความซ ้ าซ้อน  

ไม่มีความเป็นเอกภาพ ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนจากความล่าช้าในการด าเนินการ และท าให้เกิดความ

เหล่ือมล ้าอนัเกิดจากหลกัเกณฑก์ารจดัท่ีดินในแต่ละประเภทท่ีดินท่ีมีความแตกต่างกนั 

 นอกจากน้ี แม้ว่าหลักเกณฑ์การจัดท่ีดินท ากินให้ชุมชน จะเป็นการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน 

ของประชาชนท่ีไม่มีท่ีดินท ากินและอยูอ่าศยั อนัถือเป็นการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ5 ก็ตาม แตอี่กดา้นหน่ึง

ก็ส่งผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมด้วยเช่นกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการน าพื้นท่ีป่าสงวน

แห่งชาติ ป่าชายเลน ท่ีดินสาธารณประโยชน์ มาเป็นพื้นท่ีเป้าหมายในการจดัท่ีดินให้แก่ราษฎร ซ่ึงแมว้่าจะเป็น

การจัดท่ีดินในลักษณะแปลงรวมโดยไม่ให้กรรมสิทธ์ิก็ตาม แต่หากมีการจัดท่ีดินให้แก่ประชาชนเพิ่มขึ้น 

อย่างต่อเน่ือง ย่อมเป็นการส่งเสริมให้มีการบุกรุกพื้นท่ีเหล่านั้นในทางอ้อม และท าให้ทรัพยากรธรรมชาติ 

และส่ิงแวดลอ้มลดลงไปดว้ย ก่อให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ตามมา เช่น การเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศ ภยัแลง้ 
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ปกครอง, (2556), หนา้ 8-9. 

5ประยรู กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพจ์ุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2536), หนา้ 345. 
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ภัยน ้ าท่วม พืชและสัตว์ป่ามีจ านวนและชนิดลดลง นอกจากน้ี หากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร ซ่ึงมีอ านาจ 

ทางการเมืองในการตดัสินใจด าเนินนโยบายถูกครอบง าโดยกลุ่มเศรษฐกิจท่ีครอบง าการเมือง ย่อมท าให้พื้นท่ี 

ป่าสงวนแห่งชาติ ป่าชายเลน ท่ีดินสาธารณประโยชน์ ท่ีจดัใหแ้ก่ประชาชนถูกกลุ่มเศรษฐกิจ นายทุน นกัการเมือง 

หรือกลุ่มผู ้มีอิทธิพลกว้านซ้ือท่ีดินเหล่านั้ น ท าให้ยากแก่การดูแล รักษา และฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ 

และส่ิงแวดลอ้ม และยิ่งเป็นการซ ้ าเติมปัญหาให้มีความยุ่งยากซับซ้อนมากขึ้นไปอีก ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจ 

และสังคมโดยรวม ดังนั้ น จึงเห็นได้ว่าหลักเกณฑ์การจัดท่ีดินท ากินให้ชุมชนในพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ  

ป่าชายเลน ท่ีดินสาธารณประโยชน์ดังกล่าว แมจ้ะกระท าไปเพื่อแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน  

ท่ีไม่มีท่ีดินท ากินและอยู่อาศยั อนัจดัเป็นประโยชน์สาธารณะอย่างหน่ึง แต่กลบักลายเป็นว่าส่งผลเสียหาย  

อยา่งรุนแรงต่อการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มซ่ึงถือเป็นประโยชน์สาธารณะอยา่งหน่ึงเช่นกนั 

 ปัญหาประการท่ีสอง คือ ปัญหาเกีย่วกบัคณะอนุกรรมการภายใต้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ  

 มาตรา 15 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 บญัญติัว่า 

“คทช. จะแต่งตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างานเพื่อพิจารณาศึกษา เสนอแนะหรือปฏิบติัการอยา่งหน่ึงอย่างใด

ตามท่ี คทช. มอบหมายก็ได”้ ซ่ึงปัจจุบนัตามค าสั่งคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ท่ี 1/2566 เร่ือง แต่งตั้ง

คณะอนุกรรมการภายใตค้ณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ สั่ง ณ วนัท่ี 10 พฤศจิกายน 25666 ประกอบกบั

ค าสั่งคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ท่ี 1/2567 เร่ือง แก้ไขเพิ่มเติมค าสั่งคณะกรรมการนโยบายท่ีดิน

แห่งชาติ ท่ี  1/2566 สั่ ง  ณ วันท่ี  3 ธันวาคม 2567 7 คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ได้แต่งตั้ ง

คณะอนุกรรมการภายใตค้ณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ทั้งส้ิน 11 ชุด  

 จากท่ีไดศึ้กษาและวิเคราะห์ปัญหา ผูศึ้กษาเห็นวา่ คณะอนุกรรมการนโยบายท่ีดินจงัหวดั (คทช.จงัหวดั) 

ซ่ึงมีหน้าท่ีและอ านาจในการส ารวจ ตรวจสอบ จดัท าขอ้มูลท่ีดิน แผนท่ีขอบเขตท่ีจะจดัท่ีดินท ากินให้ชุมชน

หรือท่ีอยู่อาศยั พร้อมดว้ยรายช่ือผูค้รอบครองเดิม (ถา้มี) รวมถึงพิจารณาเห็นชอบแผนการจดัท่ีดินท ากินให้

ชุมชนหรือท่ีอยู่อาศัย และแผนการส่งเสริมพัฒนาอาชีพและการตลาดในระดับจังหวดั โดยประสานกับ

คณะอนุกรรมการท่ีเก่ียวขอ้ง แต่ปรากฏว่าในกรุงเทพมหานครกลบัไม่มีคณะอนุกรรมการดงักล่าว เน่ืองจาก

องคป์ระกอบของคณะอนุกรรมการดงักล่าว จะมีผูว้า่ราชการจงัหวดัในแต่ละจงัหวดัเป็นประธาน และมีหวัหนา้

 
6ค าส่ังคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ท่ี 1/2566 เร่ือง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการภายใตค้ณะกรรมการนโยบาย

ท่ีดินแห่งชาติ ส่ัง ณ วนัท่ี 10 พฤศจิกายน 2566. 
7ค าส่ังคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ท่ี 1/2567 เร่ือง แกไ้ขเพ่ิมเติมค าส่ังคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ท่ี 

1/2566 ส่ัง ณ วนัท่ี 3 ธนัวาคม 2567. 
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ส่วนราชการในระดบัต่าง ๆ ทั้งระดบัจงัหวดั ระดบัภาค และระดบัเขต เป็นอนุกรรมการ ท าใหใ้นกรุงเทพมหานคร 

ขาดกลไกท่ีเปรียบเสมือนฟันเฟืองส าคญัในการท าหนา้ท่ีขบัเคล่ือนการจดัท่ีดินท ากินใหชุ้มชน และท าใหก้ารจดั

ท่ีดินท ากินให้ชุมชนหรือท่ีอยู่อาศยัในกรุงเทพมหานคร ไม่อาจเกิดขึ้นไดเ้ลย ส่งผลให้ประชาชนไม่อาจเขา้ถึง

ท่ีดินท ากินหรือท่ีอยู่อาศยัได้ จึงเป็นการไม่สอดคลอ้งกับหลกันิติธรรม 8 และหลกัความยุติธรรมทางสังคม9  

อนัเป็นการสร้างความเหล่ือมล ้า เพราะท าให้การจดัท่ีดินท ากินให้ชุมชนหรือท่ีอยู่อาศยั ท่ีโดยปกติตอ้งสามารถ

ด าเนินการไดเ้ป็นการทัว่ไป กลบัไม่สามารถด าเนินการไดใ้นกรุงเทพมหานคร และน าไปสู่ความไม่เป็นธรรมในสังคม  

 นอกจากน้ี คณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินของรัฐจงัหวดั (คพร.จงัหวดั) อนัมีหนา้ท่ีและอ านาจใน

การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐตามมาตรการท่ีคณะกรรมการนโยบายท่ีดิน

แห่งชาติก าหนด ซ่ึงมาตรการดงักล่าว คือ มาตรการในการพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขต

ท่ีดินของรัฐ ท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 10 (5) แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 

พ.ศ. 2562 ท่ีบญัญติัว่า “คทช. มีหน้าท่ีและอ านาจก าหนดมาตรการหรือแนวทางเพื่อเสริมสร้างความร่วมมือ

ระหวา่งหน่วยงานของรัฐ ภาคเอกชน และประชาชนในการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน” ซ่ึงบทบญัญติั

ในมาตราดงักล่าวไม่ไดก้ าหนดหน้าท่ีและอ านาจให้รวมถึงการพิสูจน์สิทธิดว้ย จึงเห็นไดว้่าหน้าท่ีและอ านาจ

ของคณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินของรัฐจงัหวดั (คพร.จงัหวดั) ไม่สอดคลอ้งกบัหนา้ท่ีและอ านาจของ

คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ กล่าวคือ พระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 

ไม่ไดก้ าหนดใหค้ณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ มีหนา้ท่ีและอ านาจในการพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดิน

ของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐไวอ้ย่างชดัเจน อีกทั้ง เม่ือพิจารณาจากมาตรการของคณะกรรมการนโยบายท่ีดิน

แห่งชาติ เร่ือง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ก็จะพบว่ามาตรการดงักล่าว  

ไม่สอดคลอ้งกบัฐานอ านาจตามมาตรา 10 (5) แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 

2562 ดว้ยเช่นกนั เน่ืองจากมาตรการดงักล่าว เป็นมาตรการท่ีหน่วยงานของรัฐก าหนดขึ้น เพื่อเป็นแนวทางท่ีใช้

ในการพิสูจน์สิทธิในท่ีดิน และแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาท หรือขอ้โตแ้ยง้สิทธิ ท่ีอาศยัแนวทางเชิงนโยบาย กฎหมาย 

และวิทยาศาสตร์มาใชค้วบคู่กนั โดยก าหนดหลกัเกณฑ์ ขั้นตอน และวิธีการด าเนินงานของคณะอนุกรรมการ

พิสูจน์สิทธิในท่ีดินของรัฐจงัหวดั (คพร.จงัหวดั) อนัมีวตัถุประสงคใ์นการท าขอ้เท็จจริงให้ปรากฏหรือเป็นการ

 
8คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ , หลักนิติธรรม The Rule of Law ความหมาย 

สาระส าคญั และผลของการฝ่าฝืนหลกันิติธรรม (กรุงเทพมหานคร: ห้างหุ้นส่วนจ ากดั เจริญรัฐการพิมพ,์ 2558), หนา้ 1-18. 
9ทวีป มหาสิงห์, “การก่อรูปทฤษฎีความยติุธรรมของจอห์น รอลส์,” วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ ปีท่ี 11, 

ฉบบัเพ่ิมเติม (กรกฎาคม - ธนัวาคม 2563): หนา้ 16-17. 
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พิสูจน์ความจริงให้เป็นท่ียุติว่าประชาชนไดค้รอบครองท่ีดินแปลงพิพาทมาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐหรือไม่  

เพื่อเป็นขอ้มูลท่ีจะน าไปสู่การพิจารณาของคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง  

ในการให้ความช่วยเหลือ เยียวยาท่ีเหมาะสม หรือรับรองสิทธิรูปแบบใดรูปแบบหน่ึงภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกฎหมาย

บญัญติัต่อไป ซ่ึงจะเห็นไดว้า่มาตรการดงักล่าวมิไดเ้ป็นไปเพื่อเสริมสร้างความร่วมมือระหวา่งหน่วยงานของรัฐ 

ภาคเอกชน และประชาชนในการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน ตามบทบญัญติัท่ีให้อ านาจ ดงันั้น การท่ี

คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินของรัฐจงัหวดั (คพร.จงัหวดั) 

ให้มีหนา้ท่ีและอ านาจในการพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ รวมถึงการก าหนด

มาตรการ เร่ือง การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ ย่อมเป็นการขยายอ านาจให้

นอกเหนือไปจากอ านาจท่ีพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ก าหนด อนัเป็นการ

ขดักบัหลกันิติธรรม ท่ีเป็นการใชอ้ านาจโดยไม่มีกฎหมายบญัญติั หรือเกินกวา่ท่ีกฎหมายบญัญติัไว  ้

 ปัญหาประการท่ีสาม คือ ปัญหาเกี่ยวกับการบังคับใช้และผลผูกพันของนโยบายและแผนการบริหาร

จัดการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ 

 มาตรา 14 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 บญัญติัว่า  

“เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศแลว้ 

ให้ คทช. ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และในการน้ี ให้คณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐ

ด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน

ของประเทศ” และวรรคสอง บญัญติัว่า “ในกรณีท่ีคณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐใด  

ไม่อาจด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศได้  

ให้ คทช. เสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาหาแนวทางแก้ไขต่อไป” ซ่ึงนโยบายและแผนการบริหาร

จดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ จดัเป็นแผนระดบัท่ี 3 ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 4 ธนัวาคม 2560 

วนัท่ี 3 ธนัวาคม 2562 และวนัท่ี 15 ธนัวาคม 2563 ท่ีเห็นชอบการจ าแนกแผนออกเป็น 3 ระดบั โดยมียทุธศาสตร์

ชาติเป็นแผนระดบัท่ี 1 ซ่ึงจะเป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคลอ้งและบูรณาการกนัเพื่อให้เกิดเป็น

พลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างย ัง่ยืน ตามหลักธรรมาภิบาล โดยในการแปลง

ยุทธศาสตร์ชาติไปสู่การปฏิบติัจะด าเนินการผ่านการถ่ายระดับเป้าหมายและประเด็นยุทธศาสตร์ชาติสู่แผน

ระดบัท่ี 2 ซ่ึงประกอบดว้ย แผนแม่บทภายใตยุ้ทธศาสตร์ชาติ แผนการปฏิรูปประเทศ แผนพฒันาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ นโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วยความมัน่คงแห่งชาติ และแผนระดับท่ี 3 ซ่ึงประกอบด้วย 

แผนปฏิบติัการดา้น ... แผนปฏิบติัราชการราย 5 ปี และรายปี เพื่อใหเ้กิดการด าเนินการต่าง ๆ ท่ีมีความสอดคลอ้ง
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และเป็นไปในทิศทางเดียวกนั มุ่งสู่การบรรลุวิสัยทศัน์ “ประเทศไทยมีความมัน่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยืน เป็นประเทศท่ี

พัฒนาแล้ว ด้วยการพัฒนาตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” ภายในปี 2580 ได้อย่างเป็นรูปธรรม  

ซ่ึงจะเห็นไดว้่าแผนทุกแผนท่ีจดัท าโดยหน่วยงานของรัฐจะเป็นแผนระดบัท่ี 3 ทั้งหมด รวมทั้งนโยบายและ

แผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศดว้ย  

 จากท่ีได้ศึกษาและวิ เคราะห์ปัญหา ผู ้ศึกษาเห็นว่า นโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ี ดิน 

และทรัพยากรดินของประเทศ (พ.ศ. 2566 - 2580)10 ท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 10 กุมภาพนัธ์ 2566 

ซ่ึงเป็นการจดัท านโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ ระยะยาว (15 ปี) เพื่อใช้

เป็นกรอบนโยบายและทิศทางการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินในภาพรวมของประเทศอยา่งบูรณาการ 

อนัจะส่งผลใหค้ณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐตอ้งด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจเพื่อให้

เป็นไปตามนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 14 

วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 นั้น กลบัพบว่าบทบญัญติัใน

มาตรา 14 ววรคหน่ึง ไม่ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และกรอบระยะเวลา หรือบญัญติัให้อ านาจคณะกรรมการ 

นโยบายท่ีดินแห่งชาติในการก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการท่ีจะให้คณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงาน

ของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง ขบัเคล่ือนและแปลงนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ

ไปสู่การปฏิบติั รวมถึงหลกัเกณฑ์และวิธีการ การติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการ 

ตามนโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศไวอ้ย่างชัดเจน อีกทั้ง นโยบาย 

และแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ (พ.ศ. 2566 - 2580) ก็ไม่ไดก้ าหนดไวเ้ช่นเดียวกนั 

ย่อมส่งผลให้คณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐไม่มีแนวทางในการปฏิบติัให้เป็นไปใน

ทิศทางเดียวกัน ซ่ึงขัดกับเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562  

ท่ีต้องการแก้ไขปัญหาการก าหนดนโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ  

ในกฎหมายของหน่วยงานรัฐต่าง ๆ ท่ีไม่มีการท างานร่วมกัน และไม่มีกรอบแนวทางเพื่อให้การก าหนดแนวทาง 

การพฒันา ภารกิจ และการปฏิบติังานของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเป็นไปในทิศทางเดียวกนั และยงัเป็นการบญัญติั

กฎหมายท่ีไม่ชดัเจน ท าใหเ้กิดปัญหาในการปฏิบติัตามกฎหมาย ซ่ึงขดักบัหลกันิติธรรม  

 นอกจากน้ี การท่ีมาตรา 14 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 

2562 ไม่ได้ก าหนดผลผูกพันในกรณีท่ีคณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการ  

 
10ประกาศคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ เร่ือง นโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดิน 

ของประเทศ (พ.ศ. 2566 - 2580), ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 140 ตอนพิเศษท่ี 32 ง (10 กุมภาพนัธ์ 2566): 27. 
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ไม่สอดคลอ้ง หรือไม่แกไ้ขปรับปรุงการด าเนินการให้สอดคลอ้งกบันโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดิน

และทรัพยากรดินของประเทศ เพียงแต่ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ เสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี

เพื่อพิจารณาหาแนวทางแกไ้ข หากมีกรณีท่ีคณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐใด ไม่อาจด าเนินการ

ใหเ้ป็นไปตามนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศได้ ทั้งน้ี เน่ืองจากนโยบาย

และแผนท่ีเก่ียวขอ้งกับการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศอยู่ในแผนระดับท่ี 3 ในระนาบ

เดียวกนัทั้งหมด ท าให้คณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐ จดัท านโยบายและแผนท่ีเก่ียวขอ้ง

กับการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ โดยพิจารณาจากกรอบอ านาจหน้าท่ีและความ

รับผิดชอบ ตามกฎหมายของหน่วยงาน ใหส้อดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ชาติ และแผนระดบัท่ี 2 เป็นหลกั โดยไม่ได้

พิจารณาจากนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศเป็นหลกั  แตกต่างจาก

ประเทศอังกฤษ ท่ีมีการก าหนดนโยบายกลางด้านการบริหารจัดการท่ีดินโดยรัฐบาลส่วนกลาง และมีการ

ก าหนดให้มีกลไกการถ่ายทอดนโยบายกลางไปยงันโยบายแผนหรือยุทธศาสตร์การด าเนินการในระดบัพื้นท่ี  

ในลกัษณะบนลงล่าง11 จึงส่งผลให้นโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศไทย 

ไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน แต่มาตรา 14 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 

พ.ศ. 2562 กลับไม่ได้ก าหนดผลผูกพันในกรณีท่ีคณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐ  

ด าเนินการไม่สอดคลอ้ง หรือไม่แกไ้ขปรับปรุงการด าเนินการให้สอดคลอ้งกบันโยบายและแผนการบริหาร

จดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ เพียงแต่ก าหนดใหค้ณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ เสนอเร่ืองต่อ

คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาหาแนวทางแกไ้ข หากมีกรณีท่ีคณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐใด 

ไม่อาจด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศได้  

จึงจะเห็นไดว้่ากลไกท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 14 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 

ท่ีตอ้งการให้นโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ เป็นไปในทิศทางเดียวกัน 

ย่อมไม่อาจบรรลุผลได ้ เน่ืองจากมาตราดงักล่าวไม่มีผลผูกพนัทางกฎหมายให้คณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืน 

หรือหน่วยงานของรัฐตอ้งปฏิบติัตามอยา่งเคร่งครัด รวมทั้งไม่มีการก าหนดมาตรการท่ีเป็นการบงัคบัใหค้ณะกรรมการ

ตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐตอ้งปฏิบติัตามไวอ้ย่างชดัเจน เพียงแต่ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบาย

ท่ีดินแห่งชาติ เสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาหาแนวทางแกไ้ขในเชิงบริหารเท่านั้น ท าให้ปัญหาการ

 
11สถาบนัวิจยัและให้ค  าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, รายงานฉบบัสมบูรณ์ (Final Report) โครงการการศึกษา

การบูรณาการเพื่อยกระดบัระบบ โครงสร้าง และกลไกการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ: กรณีการยกระดบั
ของส านกังานคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ, (2567), หนา้ 402-413. 
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ก าหนดนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศในกฎหมายของหน่วยงานรัฐ  

ต่าง ๆ ท่ีไม่มีกรอบแนวทางเพื่อให้การก าหนดแนวทางการพฒันา ภารกิจ และการปฏิบติังานของหน่วยงาน  

ท่ีเก่ียวขอ้งเป็นไปในทิศทางเดียวกนัยงัคงปรากฏอยู่ 

 ปัญหาประการท่ีส่ี คือ ปัญหาเกีย่วกบัการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 มาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 บญัญติัว่า “ในการ

ด าเนินการจดัท านโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศตอ้งจดัให้มีการรับฟัง

ความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ี คทช. ประกาศก าหนด” จึงเห็นไดว้่า

บทบญัญติัในมาตราดังกล่าวให้ความส าคญักับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัท านโยบายและแผน  

การบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ โดยก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ  

ตอ้งก าหนดหลกัเกณฑใ์นการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชน  

 จากท่ีไดศึ้กษาและวิเคราะห์ปัญหา ผูศึ้กษาเห็นว่า พระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 

พ.ศ. 2562 มาตรา 10 ไดก้ าหนดหน้าท่ีและอ านาจของคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ไวห้ลายประการ 

โดยนอกจากหน้าท่ีและอ านาจในการก าหนดนโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดิน  

ของประเทศ ตามมาตรา 10 (1) แล้ว คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ยงัมีหน้าท่ีก าหนดมาตรการ  

หรือแนวทางการกระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรม ซ่ึงรวมถึงรูปแบบการจดัท่ีดินในลกัษณะแปลงรวม

โดยไม่ให้กรรมสิทธ์ิ หรือรูปแบบในลกัษณะอ่ืนตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ี คทช. ก าหนดโดยความเห็นชอบ

ของคณะรัฐมนตรีเพื่อให้การใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์สูงสุด อนัเป็นกลไกส าคญัท่ีจะช่วยกระจายการถือครองท่ีดิน

อย่างเป็นธรรม และลดความเหล่ือมล ้ าในสังคม ตามมาตรา 10 (4) และก าหนดมาตรการหรือแนวทาง 

เพื่อเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ ภาคเอกชน และประชาชนในการบริหารจดัการท่ีดิน  

และทรัพยากรดิน อนัจะเป็นกลไกท่ีบูรณาการและผสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ ภาคเอกชน  

และประชาชน เพื่อให้การบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน เกิดประโยชน์สูงสุด ตามมาตรา 10 (5) รวมถึง

เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อก าหนดแนวทางการแกไ้ขปัญหาแนวเขตท่ีดินของรัฐ และมาตรการช่วยเหลือ  

ผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากการก าหนดแนวเขตท่ีดินของรัฐ อนัจะเป็นกลไกท่ีช่วยแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน 

ของรัฐ ปัญหาการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของหน่วยงานภาครัฐ และปัญหาต่าง ๆ เก่ียวกบัท่ีดิน  

และทรัพยากรดิน ตามมาตรา 10 (7) ดว้ย ซ่ึงมาตรการหรือแนวทางเหล่านั้น ลว้นมีความส าคญัและส่งผลกระทบ

ต่อประชาชน ไม่นอ้ยไปกว่าการจดัท านโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ 

แต่มาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 กลบัก าหนดให้เฉพาะการท า
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นโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศเท่านั้น ท่ีจะต้องจัดให้มีการรับฟัง 

ความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ี คทช. ประกาศก าหนด ย่อมเป็นการ 

ไม่เปิดโอกาสให้มีการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชน ต่อมาตรการและแนวทางต่าง ๆ  

ท่ีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติก าหนดขึ้น แตกต่างจากประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงในการก าหนดกฎเกณฑ์

ท่ีใช้ในการบริหารจัดการท่ีดินสาธารณะ หรือการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน จะต้องเปิดโอกาสให้ประชาชน  

รัฐบาลกลาง มลรัฐ และรัฐบาลทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นดว้ย12 จึงเห็นไดว้า่การใหค้วามส าคญั

กบัการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัท านโยบายและแผนการบริหารจดัการ

ท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศเพียงเร่ืองเดียวนั้น ส่งผลใหป้ระชาชนซ่ึงเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย หรือถูกกระทบสิทธิ 

ไม่มีโอกาสแสดงความคิดเห็น และมีส่วนร่วมในการก าหนดมาตรการและแนวทางต่าง ๆ  ของคณะกรรมการนโยบาย

ท่ีดินแห่งชาติ  

 จากการศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน

ตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ผูศึ้กษาเห็นว่า เพื่อให้การบริหารจดัการ

ท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ และการบังคับใช้กฎหมายเกิดประสิทธิภาพ ผูศึ้กษาจึงมีข้อเสนอแนะ 

ใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมในประเด็นปัญหา ดงัต่อไปน้ี 

 1. ปัญหาเกีย่วกบัการจัดที่ดินตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 

 ควรแกไ้ขเพิ่มเติม พระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 มาตรา 10 (4)  

 เดิมบัญญัติว่า “คทช. มีหน้าท่ีและอ านาจก ากับดูแลการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดิน

โดยทัว่ไป รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีและอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 

  (4) ก าหนดมาตรการหรือแนวทางการกระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรม  

ซ่ึงรวมถึงรูปแบบการจัดท่ีดินในลักษณะแปลงรวมโดยไม่ให้กรรมสิทธ์ิ หรือรูปแบบในลักษณะอ่ืน  

ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ี คทช. ก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเพื่อใหก้ารใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์

สูงสุด” 

 แกไ้ขเป็น “คทช. มีหน้าท่ีและอ านาจก ากับดูแลการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดิน

โดยทัว่ไป รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีและอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 

  (4) ก าหนดมาตรการหรือแนวทางการกระจายการถือครองท่ีดินอย่างเป็นธรรม 

รวมถึงการก าหนดเขตท่ีดินในท้องท่ีใดท่ีมิใช่พื้นท่ีอนุรักษ์ ป่าชายเลน หรือท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

 
12เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 356-368. 
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ซ่ึงมีความเหมาะสมท่ีจะก าหนดให้เป็นเขตท่ีดิน คทช. ให้ คทช. เสนอคณะรัฐมนตรี พิจารณาให้ความเห็นชอบ 

โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาและให้มีแผนท่ีแสดงแนวเขตซ่ึงจดัท าด้วยระบบภูมิสารสนเทศหรือระบบอ่ืน  

ซ่ึงมีลกัษณะใกลเ้คียงกนัแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกานั้นดว้ย 

  หลักเกณฑ์ และวิธีการในการจัดท่ีดินในลักษณะแปลงรวมโดยไม่ให้กรรมสิทธ์ิ  

ในเขตท่ีดิน คทช. ใหเ้ป็นไปตามท่ี คทช. ก าหนด โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 

 ทั้งน้ี ในการแก้ไขดังกล่าวเป็นการเพิ่มเติมให้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ มีหน้าท่ีและ

อ านาจในการจดัท่ีดินท ากินให้ชุมชนในเขตท่ีดิน คทช. ไดเ้องตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดิน

แห่งชาติ พ.ศ. 2562 ท าให้การจดัท่ีดินในลกัษณะแปลงรวมโดยไม่ให้กรรมสิทธ์ิมีความเป็นเอกภาพมากขึ้น  

แต่ยงัคงให้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ สามารถออกกฎหมายล าดับรองได้ นอกจากน้ี ยงัเป็นการ

ก าหนดกลไกในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ควบคู่ไปกบัการจดัท่ีดินท ากินให้ประชาชน 

โดยการห้ามมิให้น าพื้นท่ีอนุรักษ์ ทั้งป่าไม ้ป่าสงวนแห่งชาติ ป่าชายเลน หรือท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน  

มาจดัให้แก่ประชาชน อนัเป็นการประสานซ่ึงประโยชน์สาธารณะ และท าให้บรรลุตามเจตนารมณ์ในการตรา

พระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562  

 2. ปัญหาเกีย่วกบัคณะอนุกรรมการภายใต้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 

 ส าหรับปัญหาขอ้น้ี ขอเสนอแนะเป็น 3 ประเด็น ดงัน้ี 

 2.1 ควรแก้ไขเพิ่มเติมค าสั่งคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ท่ี  1/2566 เ ร่ือง แต่งตั้ ง

คณะอนุกรรมการภายใตค้ณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ สั่ง ณ วนัท่ี 10 พฤศจิกายน 2566 ประกอบกับ

ค าสั่งคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ท่ี 1/2567 เร่ือง แก้ไขเพิ่มเติมค าสั่งคณะกรรมการนโยบายท่ีดิน

แห่งชาติ ท่ี 1/2566 สั่ง ณ วนัท่ี 3 ธนัวาคม 2567  

  เดิมก าหนดให้มีคณะอนุกรรมการภายใตค้ณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ทั้งส้ิน 11 ชุด  

ซ่ึงคณะอนุกรรมการนโยบายท่ีดินจงัหวดั จะประกอบไปดว้ยผูว้่าราชการจงัหวดัในแต่ละจงัหวดั เป็นประธาน

อนุกรรมการ และมีหัวหน้าส่วนราชการในระดับต่าง ๆ ทั้ งระดับจังหวัด ระดับภาค และระดับเขต  

เป็นอนุกรรมการ 

  แก้ไขเพิ่มเติมให้มี คณะอนุกรรมการนโยบายท่ีดินกรุงเทพมหานคร เพิ่มขึ้นมาอีกชุดหน่ึง  

ซ่ึงประกอบไปดว้ยผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร เป็นประธานอนุกรรมการ และมีหัวหน้าส่วนราชการต่าง ๆ  

ในกรุงเทพมหานคร เป็นอนุกรรมการ  
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  ทั้ งน้ี ในการแก้ไขค าสั่งดังกล่าวเป็นการเพิ่มเติมให้มีคณะอนุกรรมการนโยบายท่ีดิน

กรุงเทพมหานคร เพื่อใหส้ามารถขบัเคล่ือนการจดัท่ีดินท ากินให้ชุมชนหรือท่ีอยู่อาศยั ในพื้นท่ีกรุงเทพมหานครได ้

อนัจะเป็นการลดความเหล่ือมล ้า และน าไปสู่ความเป็นธรรมในสังคม และเป็นการกระจายการถือครองท่ีดิน

เพื่อใหป้ระชาชนสามารถมีท่ีท ากินไดอ้ยา่งทัว่ถึงและเป็นธรรม 

 2.2 ควรแกไ้ขเพิ่มเติม พระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 มาตรา 15 

วรรคหน่ึง 

   เดิมบญัญติัว่า “คทช. จะแต่งตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างานเพื่อพิจารณาศึกษา เสนอแนะ

หรือปฏิบติัการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามท่ี คทช. มอบหมายก็ได”้ 

   แกไ้ขเป็น  “ในการปฏิบัติตามหน้าท่ีและอ านาจซ่ึงก าหนดไวใ้นพระราชบัญญัติน้ี คทช.  

จะแต่งตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างานเพื่อพิจารณาศึกษา เสนอแนะหรือปฏิบติัการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามท่ี 

คทช. มอบหมายก็ได”้ 

   ทั้งน้ี ในการแก้ไขดังกล่าวเป็นการเพิ่มเติมให้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ มีกรอบ

อ านาจในการพิจารณาแต่งตั้งคณะอนุกรรมการภายใตค้ณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ให้สอดคลอ้งกบั

หน้าท่ีและอ านาจของคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการ 

นโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ซ่ึงการก าหนดกรอบอ านาจดังกล่าวน้ี ย่อมท าให้การด าเนินการของ

คณะอนุกรรมการภายใตค้ณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ มีหน้าท่ีและอ านาจรองรับ ตามพระราชบญัญติั

คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562  

 2.3 ควรแกไ้ขเพิ่มเติม พระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 มาตรา 10 (5) 

   เดิมบญัญติัว่า “คทช. มีหน้าท่ีและอ านาจก ากบัดูแลการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน

โดยทัว่ไป รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีและอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 

  (5) ก าหนดมาตรการหรือแนวทางเพื่อเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน

ของรัฐ ภาคเอกชน และประชาชนในการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน” 

   แกไ้ขเป็น  “คทช. มีหน้าท่ีและอ านาจก ากับดูแลการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน

โดยทัว่ไป รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีและอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 

  (5) ก าหนดมาตรการหรือแนวทางเพื่อเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน

ของรัฐ ภาคเอกชน และประชาชนในการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน รวมทั้งก าหนดมาตรการหรือแนวทาง 
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การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ เพื่อใชใ้นการพิสูจน์สิทธิในท่ีดิน และแกไ้ข

ปัญหาขอ้พิพาท หรือขอ้โตแ้ยง้สิทธิระหวา่งหน่วยงานของรัฐ และประชาชน ” 

   ทั้งน้ี ในการแกไ้ขดงักล่าวเป็นการเพิ่มเติมให้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ มีอ านาจใน

การก าหนดมาตรการหรือแนวทางการพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ เพื่อใชใ้น

การพิสูจน์สิทธิในท่ีดิน และแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาท หรือขอ้โตแ้ยง้สิทธิระหว่างหน่วยงานของรัฐ และประชาชน 

และเพื่อเป็นฐานอ านาจในการท่ีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ จะก าหนดหลกัเกณฑ ์ขั้นตอน และวิธีการ

ด าเนินงานของคณะอนุกรรมการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินของรัฐจงัหวดั (คพร.จงัหวดั) อนัมีวตัถุประสงคใ์นการท า

ขอ้เท็จจริงให้ปรากฏหรือเป็นการพิสูจน์ความจริงให้เป็นท่ียุติว่าประชาชนได้ครอบครองท่ีดินแปลงพิพาท  

มาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐหรือไม่ เพื่อเป็นขอ้มูลท่ีจะน าไปสู่การพิจารณาของคณะกรรมการนโยบายท่ีดิน

แห่งชาติ และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ในการให้ความช่วยเหลือ เยียวยาท่ีเหมาะสม หรือรับรองสิทธิรูปแบบใด

รูปแบบหน่ึงภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกฎหมายบญัญติัต่อไป อนัเป็นการสอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม ท่ีเป็นการใชอ้ านาจ

โดยมีกฎหมายบญัญติัไว ้หรือใชอ้ านาจไม่เกินกวา่ท่ีกฎหมายบญัญติัก าหนด  

 3. ปัญหาเกีย่วกบัการบังคับใช้และผลผูกพันของนโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดิน

ของประเทศ 

  ส าหรับปัญหาขอ้น้ี ขอเสนอแนะเป็น 2 ประเด็น ดงัน้ี 

  3.1 ควรแก้ไขเพิ่มเติม พระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 มาตรา 14 

วรรคหน่ึง 

  เดิมบญัญติัว่า “เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและ

ทรัพยากรดินของประเทศแลว้ ให้ คทช. ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และในการน้ี ให้คณะกรรมการตาม

กฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายและแผนการ

บริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ” 

  แกไ้ขเป็น  “เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและ

ทรัพยากรดินของประเทศแลว้ ให้ คทช. ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และในการน้ี ให้คณะกรรมการตาม

กฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายและแผนการ

บริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ ทั้งน้ี ให ้คทช. ก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ และกรอบระยะเวลา 

ในการขบัเคล่ือนและแปลงนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศไปสู่การ
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ปฏิบติัอยา่งเป็นรูปธรรม รวมทั้งใหก้ าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการการติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผล

การด าเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศดว้ย” 

  ทั้ งน้ี ในการแก้ไขดังกล่าวเป็นการเพิ่มเติมอ านาจให้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 

สามารถก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ และกรอบระยะเวลา ในการขบัเคล่ือนและแปลงนโยบายและแผนการบริหาร

จดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศไปสู่การปฏิบติัอย่างเป็นรูปธรรม รวมทั้งให้ก าหนดหลกัเกณฑ์และ

วิธีการการติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารจัดการ

ท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศได้ อันจะท าให้คณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐ 

สามารถด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ี ดินและ

ทรัพยากรดินของประเทศไดอ้ยา่งชดัเจนขึ้น ส่งผลใหน้โยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน

ของคณะกรรมการตามกฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐสอดคลอ้ง และเป็นไปในทิศทางเดียวกนักบันโยบาย

และแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ และลดปัญหาในการปฏิบติัตามกฎหมาย  

 3.2 ควรแกไ้ขเพิ่มเติม พระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 มาตรา 10 (1)  

   เดิมบญัญติัว่า “คทช. มีหน้าท่ีและอ านาจก ากบัดูแลการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน

โดยทัว่ไป รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีและอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 

  (1) ก าหนดนโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดินของ

ประเทศ เพื่อขอความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรี” 

   แกไ้ขเป็น  “คทช. มีหน้าท่ีและอ านาจก ากับดูแลการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน

โดยทัว่ไป รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีและอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 

  (1) ก าหนดนโยบายและแผนการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรดินของ

ประเทศ เพื่อขอความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรี รวมทั้งพิจารณาและให้ความเห็นชอบแผนปฏิบัติการของ

หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน และแผนงบประมาณการบริหารจดัการ

ท่ีดินและทรัพยากรดินแบบบูรณาการ ให้สอดคลอ้งกบันโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากร

ดินของประเทศ และเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาในการจดัท างบประมาณประจ าปี” 

   ทั้งน้ี ในการแกไ้ขดงักล่าวเป็นการเพิ่มเติมให้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ มีอ านาจใน

การพิจารณาและให้ความเห็นชอบแผนปฏิบติัการของหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีดิน

และทรัพยากรดิน และแผนงบประมาณการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินแบบบูรณาการ ให้สอดคลอ้ง

กบันโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศ และเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณา
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ในการจดัท างบประมาณประจ าปี ซ่ึงเป็นกลไกท่ีจะท าให้เกิดผลผูกพนัในทางกฎหมายให้คณะกรรมการตาม

กฎหมายอ่ืนหรือหน่วยงานของรัฐตอ้งด าเนินการปรับปรุงแก้ไขนโยบายและแผนของตนให้สอดคล้องกับ

นโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดินของประเทศของคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ 

นอกเหนือจากกลไกตามมาตรา 14 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 

2562 อีกทางหน่ึง อนัจะท าให้การก าหนดนโยบายและแผนในกฎหมายของหน่วยงานรัฐต่าง ๆ เป็นไปใน

ทิศทางเดียวกนั ตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562  

 4. ปัญหาเกีย่วกบัการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 ควรแกไ้ขเพิ่มเติม พระราชบญัญติัคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ พ.ศ. 2562 มาตรา 13 

 เดิมบญัญติัว่า “ในการด าเนินการจดัท านโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน

ของประเทศตอ้งจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี 

คทช. ประกาศก าหนด” 

 แกไ้ขเป็น  “ในการด าเนินการจดัท านโยบายและแผนการบริหารจดัการท่ีดินและทรัพยากรดิน

ของประเทศ รวมถึงมาตรการและแนวทางต่าง ๆ ท่ี คทช. ก าหนด อนัอาจส่งผลกระทบต่อประชาชน ทั้งในดา้น

การด ารงชีวิต การประกอบอาชีพ หรือในทางเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้ม หรือผลกระทบอ่ืนท่ีส าคญั ตอ้งจดัให้

มีการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ี คทช. ประกาศก าหนด” 

 ทั้งน้ี ในการแกไ้ขดงักล่าวเป็นการเพิ่มเติมให้คณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ตอ้งเปิดโอกาส

ให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดมาตรการและแนวทางต่าง ๆ ท่ีอาจส่งผลกระทบต่อประชาชน  

ทั้งในดา้นการด ารงชีวิต การประกอบอาชีพ หรือในทางเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้ม หรือผลกระทบอ่ืนท่ีส าคญั 

โดยคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ตอ้งจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชน

ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ ประกาศก าหนด เพื่อให้ประชาชนซ่ึงเป็น 

ผูมี้ส่วนได้เสีย หรือถูกกระทบสิทธิ ได้มีโอกาสแสดงความคิดเห็น และมีส่วนร่วมในการก าหนดมาตรการ 

และแนวทางต่าง ๆ ของคณะกรรมการนโยบายท่ีดินแห่งชาติ อนัเป็นการสอดคลอ้งต่อหลกัการและบทบญัญติั

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 57 (2) ท่ีก าหนดให้รัฐตอ้งอนุรักษ์ คุม้ครอง 

บ ารุงรักษา ฟ้ืนฟู บริหารจดัการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดล้อม  

และความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยัง่ยืน โดยตอ้งให้ประชาชนและชุมชนใน

ทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งมีส่วนร่วมด าเนินการและได้รับประโยชน์จากการด าเนินการดังกล่าวด้วยตามท่ีกฎหมาย

บญัญติั 
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