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 เอกสารวิชาการ เรื่อง สถานการณ์การถือครอง และสาเหตุการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อย  
ในประเทศไทย จัดทําขึ้นเพ่ือ เป็นฐานข้อมูลประกอบการวางแผน และการจัดทําข้อเสนอแนะเพื่อปรับปรุง
งานการปฏิรูปที่ดิน การแก้ไขปัญหาการถือครองที่ดิน และการวิจัยต่อยอดในประเด็นต่างๆ ด้านการถือครอง
ที่ดินและการปฏิรูปที่ดิน รวมถึงเป็นแหล่งความรู้สําหรับผู้สนใจทั่วไป  

    ผู้ศึกษาได้รวบรวมข้อมูล สถิติ และข้อมูลเชิงคุณภาพเพ่ือให้ผู้อ่านได้ทราบข้อมูลทั้งในเชิงหลักการ
เก่ียวกับการถือครอง ระบบกรรมสิทธ์ิ การปฏิรูปที่ดิน รวมถึงสิ่งที่เกิดขึ้นจริงในประเทศไทยในการจัดระบบ
การถือครอง การใช้ประโยชน์ ตลอดจนข้อมูลความเคลื่อนไหวต่างๆ เก่ียวกับสภาพการถือครอง และปัญหา
การสูญเสียที่ดิน และในช่วงท้ายบทได้จัดทําข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาการ
สูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อย โดย หวังเป็นอย่างย่ิงว่าเอกสารนี้จะเกิดประโยชน์ในแง่ของการสนับสนุน
ข้อมูลต่อผู้ที่สนใจงานวิชาการด้านที่ดิน และผู้ที่จะวางแผน หรือกําหนดมาตรการการกระจายการถือครอง 
และการป้องกันการสูญเสียที่ดิน  
 ผู้ศึกษาขอขอบคุณ ดร.วีระชัย นาควิบูลย์วงศ์ อดีตเลขาธิการ สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม ที่กรุณาให้คําปรึกษา และคําแนะนําในการศึกษา ค้นคว้าและวิเคราะห์ข้อมูล  ขอขอบคุณ    
ดร.เกียรติยศ  ทรงสง่า และคุณศราทร  ธรรมบุตร ที่ช่วยสนับสนุนข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการศึกษา รวมถึง
ให้ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขรายงาน และขอขอบคุณเพ่ือนร่วมงานทุกท่านที่ให้การสนับสนุน และ
ช่วยเหลือในการจัดทําเอกสารฉบับน้ีจนสําเร็จลงได้ สําหรับข้อผิดพลาดใดๆ ที่เกิดขึ้นผู้ศึกษาขอน้อมรับไว้เพ่ือ
ปรับปรุงแก้ไขการดําเนินงานในคร้ังต่อไป และข้อคิดเห็นต่างๆ ที่ปรากฎในเอกสารน้ี ถือเป็นความเห็น และ
ความรับผิดชอบส่วนบุคคลของผู้ศึกษาไม่ผูกพันกับหน่วยงานต้นสังกัด 
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การศึกษาเรื่อง สถานการณ์การถือครอง และสาเหตุการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อย         
ในประเทศไทย มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาระบบกรรมสิทธ์ิการถือครองที่ดิน สถานการณ์การถือครองที่ดิน 
สภาพปัญหาการถือครองท่ีดิน สาเหตุการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อย รวมถึงการดําเนินงานปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ําการถือครองที่ดินในประเทศไทย โดยใช้ข้อมูลทุติยภูมิทั้งเชิงปริมาณและ
คุณภาพ จากเอกสารรายงาน งานวิจัย งานวิชาการและเอกสารอ่ืนๆ ที่เก่ียวข้อง ในรูปแบบการวิจัยเอกสาร 
(Documentary Research) ผลการศึกษาสรุปได้ดังน้ี 

ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดิน โดยทั่วไปแบ่งเป็น 4 ประเภทหลัก คือ (1) กรรมสิทธ์ิเอกชน (Private 
Property (2) กรรมสิทธ์ิร่วม (Common.Property (3) กรรมสิทธ์ิที่รัฐเป็นเจ้าของ (State Property และ
(4) กรรมสิทธ์ิแบบเปิดกว้าง.(Open.Access).ส่วนรูปแบบการถือครองที่ ดินสรุปได้ 3 กลุ่มหลัก คือ  
(1) ประชาชนเป็นผู้ถือครองเฉพาะราย แบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ คือ ถือครองที่ดินของตนเองแบบปัจเจกและ
มีสิทธิในที่ดินเฉพาะรายตามชนิดของเอกสารสิทธิและประเภทกรรมสิทธ์ิของที่ดินน้ันๆ และการถือครองโดย
ปัจเจกแต่สิทธิในที่ดินเป็นของกลุ่มซึ่งอาจจะอยู่ในรูปของสหกรณ์ที่เกิดจากการวมตัวโดยสมัครใจเพ่ือบริหาร
จัดการกิจกรรมการผลิต หรือที่เก่ียวเน่ือง (Cooperative Farm) (2) ประชาชนเป็นผู้ถือครองร่วมกัน และใช้
ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ที่ดินสาธารณะประโยชน์ที่พลเมืองใช้ร่วมกัน ป่าชุมชน หนอง บึง ห้วย ฯลฯ (3) รัฐ
เป็นผู้ถือครองและใช้ประโยชน์ แบ่งเป็น 2 ลักษณะ คือ รัฐถือครองที่ดินที่เป็นเขตสงวนหวงห้ามเพ่ือ
ประโยชน์ของประเทศหรือที่ดินราชการใช้ประโยชน์ และรัฐถือครองแลว้ประชาชนเป็นแรงงานในการผลิตบน
ที่ ดิน คือ ระบบนารวม และระบบคอมมูน โดยการปรับปรุงการถือครองที่ ดินเพ่ือการพัฒนาจะมี  
3 แนวทางหลัก คือ การปรับปรุงด้านกรรมสิทธ์ิในที่ดินให้มีความมั่นคง การปรับปรุงด้านเทคนิค หรือพัฒนา
ความรู้และเทคโนโลยี และการปรับปรุงด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่ส่งผลถึงการสะสมทุน ซึ่งถือว่า
สอดคล้องกับแนวทางการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย  

ประเทศไทยมีพ้ืนที่รวมท้ังประเทศ 320.7 ล้านไร่ มีระบบกรรมสิทธ์ที่ดิน 2 ระบบ คือ กรรมสิทธ์ิ
ที่ดินเอกชน (Private.Land).ภายใต้ประมวลกฎหมายที่ดินปัจจุบันมีพ้ืนที่ที่ดําเนินการแล้ว 128.01 ล้านไร่ 
และกรรมสิทธ์ิที่ดินรัฐ (State.Land).ภายใต้กฎหมายที่ดินหลายฉบับ เช่น พ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พ.ร.บ. จัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507  
พ.ร.บ.ที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 เป็นต้น รวมพ้ืนที่ของรัฐ และพ้ืนที่ที่ยังไม่ได้ดําเนินการอ่ืนๆ ประมาณ 192.69 
ล้านไร่ ซึ่งระบบกรรมสิทธ์ิดังกล่าวนําไปสู่การมีสิทธิในที่ดินที่แตกต่างกันของผู้ถือครองโดยใช้เอกสารแสดง
สิทธิเป็นหลักฐานเพื่อยืนยันสิทธิน้ัน โดยเอกสารแสดงสิทธิแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ เอกสารแสดงกรรมสิทธ์ิ 
ได้แก่ โฉนดที่ดิน และเอกสารแสดงสิทธิครอบครอง ได้แก่ น.ส.3ก ส.ค.1 ใบจอง ใบใต่สวน ใบเหยียบยํ่า   
น.ค.3 ก.ส.น.5 ส.ป.ก.4-01 และ สทก. โดยในปัจจุบัน รัฐได้นําที่ดินของรัฐมาจัดสรรให้ประชาชนใช้ประโยชน์
รวมประมาณ 77.95 ล้านไร่ ในจํานวนน้ี ร้อยละ 52 เป็นที่ดินที่ประกาศเป็นเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 

จากเน้ือที่ทั้งหมดของประเทศ ถูกใช้เป็นพ้ืนที่ทําการเกษตรกรรมมากที่สุด.คือ.149.24 ล้านไร่ คิดเป็น   
ร้อยละ 46.54.ของเน้ือที่ทั้งหมด ลักษณะการถือครองที่ดินพบว่าเกษตรกรมีที่ดินเป็นของตนเองรวม 71.64    
ล้านไร่ หรือร้อยละ 48 ของที่ดินเกษตร ส่วนผู้ถือครองที่ทําการเกษตรในที่ดินผู้อ่ืนมีประมาณ 77.60 ล้านไร่ 
หรือร้อยละ 52 ของที่ดินเกษตร โดยในจํานวนน้ีเป็นพ้ืนที่ที่เกษตรกรทํากินฟรีร้อยละ 61.33 พ้ืนที่เช่าร้อยละ 
37.7 นอกจากน้ี พบว่าเกษตรกรมีการเช่าที่ดินจํานวนเพ่ิมขึ้นประมาณ 14.09 ล้านไร่ ในช่วง 32 ปี (ปี 2524 
-2556)  



ง 
 

ใน ปี 2556 มีผู้ถือครองที่ดิน อายุ 55-64 ปี ถึงร้อยละ 26.2 และอายุ 65 ปีขึ้นไปมีถึงร้อยละ.18.5.
สําหรับการเปลี่ยนแปลงของผู้ที่ทํางานในภาคการเกษตรของคนรุ่นใหม่ในช่วงปี 2530 - 2554 น้ันพบว่า
ประชากรกลุ่มอายุ 15-24 ปี ทํางานภาคการเกษตรลดน้อยลงเกือบ 3 เท่าตัวในช่วง 20 ปี ส่วนผู้สูงอายุ (60 
ปีขึ้นไป) มีสัดส่วนเพ่ิมขึ้นเกือบ 3 เท่าตัว คือ จากร้อยละ 4.4 ในปี 2530 เป็นร้อยละ 12.8 ในปี 2554 

 ปัจจุบันสภาพปัญหาการถือครองที่ดินมีความหลากหลายซับซ้อน ปัญหาหลัก ประกอบด้วย ปัญหา
ไร้ที่ดินทํากิน ปัญหาความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดิน ปัญหาการแย่งยึดที่ดิน ปัญหาการปล่อยที่ดินรกร้าง 
ปัญหาการบุกรุกพ้ืนที่สงวนหวงห้าม ซึ่งในการศึกษาน้ีได้เน้นศึกษาปัญหาไร้ที่ดินทํากินซึ่งส่วนหน่ึงเกิดจาก
ความยากจนมาต้ังแต่กําเนิด ไม่มีที่ดินต้ังแต่รุ่นพ่อแม่ และอีกส่วนหน่ึงซึ่งเป็นปัญหาใหญ่ในปัจจุบัน.คือ  
การสูญเสียที่ดิน จากการศึกษาสรุปได้ว่า สาเหตุหลักของสูญเสียที่ดิน มีหลายประการ เช่น มีหน้ีสินมากไม่มี
ความสามารถในการจ่ายคืน รายได้ไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายในครอบครัว ขาดเงินลงทุน เกษตรกรอายุมาก 
ขาดแรงงานโดยเฉพาะวัยหนุ่มสาว สภาพดินไม่เหมาะสม ขาดนํ้าเพ่ือการเกษตร การเปลี่ยนอาชีพ การย้าย
ถิ่นฐานของผู้รับสิทธิในที่ดิน ไม่มีทายาทรับมรดกที่ดิน ขนาดถือครองน้อย หรือมากเกินไปไม่สัมพันธ์กับ
แรงงานงานและทุน แรงจูงใจจากราคาที่ดินสูงขึ้นเน่ืองจากความต้องการที่ดินมากขึ้นจากการเพ่ิมขึ้นของ
ประชากรและการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นอย่างต่อเน่ือง ความต้องการผลผลิตจากภาคเกษตรกรรม
สูงขึ้น ความต้องการพ้ืนที่เกษตรกรรมเพ่ิมขึ้น การป่ันราคาที่ดินจากนายทุนที่ดินภายในและจากภายนอก
ประเทศที่ เข้ ามากว้านซื้ อห รือเ ช่าที่ ดินระยะยาวหรือที่ เ รี ยก ว่าปรากฎการณ์การแย่ง ยึดที่ ดิน 
(Land..Grabbing).เป็นต้น อย่างไรก็ตาม เกษตรกรบางรายไม่ขาย หรือถูกยึด แต่ไม่ใช้ประโยชน์ในที่ดินด้วย
ตนเอง โดยปล่อยให้ผู้อ่ืนเช่า ใช้ประโยชน์เพียงบางส่วน และทิ้งร้าง สถานการณ์ดังกล่าวน้ี เกิดขึ้นในเขต
ปฏิรูปที่ดินและที่ดินของรัฐอ่ืนๆ ที่จัดสรรให้ประชาชนถือครองใช้ประโยชน์มาอย่างต่อเน่ืองเช่นเดียวกัน  

ช่องทางการสูญเสียที่ดิน ส่วนใหญ่เริ่มจากการมีรายได้น้อย ไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายในครัวเรือน ซึ่ง
จะส่งผลให้เกษตรกร ตัดสินใจ (1) ขายท่ีดินเพ่ือให้ได้เงินมาใช้จ่าย และ(2) กู้เงิน ซึ่งนําเข้าสู่วงจรของหน้ีสิน 
หากไม่สามารถหาเงินมาใช้หน้ีได้ ก็นําไปสู่การขายที่ดิน และสุดท้ายอาจสูญเสียที่ดินโดยการหลุดจํานอง หรือ 
การถูกยึดโดยเจ้าหน้ี ซึ่งอาจจะเป็นเจ้าหน้ีในระบบธนาคาร หรือ เจ้าหน้ีนอกระบบ จะเห็นว่าตัวแปรสําคัญที่
ต้องพิจารณา คือ สาเหตุของการมีรายได้น้อย และการเป็นหนี้ ปัญหาดังกล่าวต่างมีปฏิสัมพันธ์กัน และ
หมุนเวียนเป็นวงจรและที่สําคัญคือปัญหาเหล่าน้ีล้วนเกิดขึ้นมาแล้วเมื่อกว่า 40 ปี ที่ผ่านมา จนเป็นมูลเหตุ
สําคัญของการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย แสดงให้เห็นว่ามาตรการและกระบวนการดําเนินงานเพ่ือแก้ไข
ปัญหาอาจจะยังไม่ตรงจุด หรือมีปัจจัยแทรกอ่ืนๆ เกิดขึ้นมาก จนทําให้ไม่สามารถแก้ปัญหาได้อย่างแท้จริง  

สําหรับการดําเนินการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยนั้น พบว่าการกําหนดมาตรการหรือนโยบาย   
การปฏิรูปที่ดินมีเป้าหมายเพ่ือความเสมอภาค เป็นธรรม และมั่นคงในการถือครองที่ดิน ตลอดจนคุณภาพชีวิตที่ดี
ขึ้นของผู้ได้รับที่ดิน การประกาศใช้ พ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518 จึงไม่ได้มีเจตนารมณ์
เพียงการจัดที่ดินให้ผู้ไร้ที่ดินทํากินเพียงเท่าน้ัน แต่ยังรวมถึงการพัฒนาอาชีพให้ผู้ถือครองที่เป็นเกษตรกรน้ัน 
มีคุณภาพชีวิตที่ ดีขึ้นด้วย โดยมีขั้นตอนการดําเนินงาน 3 ขั้นตอนหลัก.คือ.ขั้นตอนการเตรียมการ 
ประกอบด้วยขั้นตอน การจัดหาที่ดิน และประกาศเขต  ขั้นตอนการจัดที่ดินและคุ้มครองท่ีดินไม่ให้มีการซื้อ
ขายสิทธิ หรือเปลี่ยนแปลงการสิทธิการถือครอง และใช้ประโยชน์ในที่ดินแบบผิดกฎหมาย.ขั้นตอนการพัฒนา 
เช่น การพัฒนาคุณภาพชีวิตเกษตรกร การสร้างและพัฒนาเกษตรกรรุ่นใหม่ เกษตรกรต้นแบบ การส่งเสริม
กระบวนการกลุ่มและเครือข่ายเกษตรกร การฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ การประสานงานและบูรณาการ 
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานที่จําเป็นในการผลิตของเกษตรกร เป็นต้น  



จ 
 

จากปี 2518 – 2560 มีการดําเนินการปฏิรูปที่ดิน  ในพ้ืนที่ 72 จังหวัด 736 อําเภอ 3,856 ตําบล  
พ้ืนที่ดําเนินการประมาณ 40.57 ล้านไร่ หรือร้อยละ 52 ของที่ดินรัฐที่จัดให้ประชาชนในปัจจุบัน (77.95 
ล้านไร่) นับว่าเป็นสัดส่วนที่มากที่สุด และมีผู้เก่ียวข้องที่เป็นเกษตรกรรายย่อยมากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับ
ที่ดินที่ถือครองโดยหน่วยงานอ่ืน และคิดเป็นร้อยละ 27.18 ของที่ดินเกษตรกรรมของประเทศ โดย ณ ปี 
2560 ส.ป.ก. จัดสรรที่ดินแล้วประมาณ 35.66 ล้านไร่ มีเกษตรกรท่ีได้รับสิทธิการทําประโยชน์ในที่ดินรวม 
2.79 ล้านราย 3.56 ล้านแปลง นอกจากน้ี ข้อมูล ใน ปี 2557 พบว่าเกษตรกรมีขนาดการถือครองเฉลี่ย 
16.16.ไร่/ราย มีอายุเฉลี่ย 53.46 ปี โดยโครงสร้างอายุผู้ถือครองเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับข้อมูล ใน
ภาพรวมของประเทศแต่มีสัดส่วนที่มากกว่ากล่าวคือ เกษตรกรที่มีอายุเข้าสู่วัยผู้สูงอายุ 61 ปี ขึ้นไป มีมากถึง
ร้อยละ 28.5 และเฉพาะเกษตรกรอายุมากกว่า 70 ปี มีสูงถึงร้อยละ 12.31 ของผู้ถือครองทั้งหมด  

ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินมีการใช้ประโยชน์เพ่ือปลูกพืชเศรษฐกิจหลัก ได้แก่ ปลูกข้าว รองลงมาคือ 
ยางพารา มันสําปะหลัง อ้อย ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ และปาล์มนํ้ามัน ตามลําดับ ที่เหลือเป็นพ้ืนที่เกษตร  
ประเภทอ่ืน และกิจกรรมอ่ืนๆ โดยที่ผ่านมาพบปัญหาการเปลี่ยนแปลงลักษณะการถือครองและใช้ประโยชน์
อย่างต่อเน่ือง ทั้งถูกระเบียบ และผิดระเบียบ ส่วนที่ผิดระเบียบ ได้แก่ การขาย การให้ผู้อ่ืนทําประโยชน์แทนใน
รูปแบบอ่ืน เช่น ให้เช่า ให้ทําฟรี และทิ้งร้างไม่ใช้ประโยชน์ โดยมีสาเหตุที่ไม่แตกต่างกันมากกับพ้ืนที่เกษตร
อ่ืนๆ เช่น พ้ืนที่ไม่เหมาะกับการทําการเกษตร ขาดนํ้า รายได้น้อย มีหน้ีสิน ไม่มีแรงงาน เกษตรกรอายุมาก
และขาดผู้สืบทอดทําการเกษตร เป็นต้น ข้อมูลการเปลี่ยนแปลงการถือครองปัจจุบัน มีความแตกต่างกัน 
ขึ้นอยู่กับทําเลที่ ต้ังของพ้ืนที่ โดยในพ้ืนที่ที่มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็ว และพ้ืนที่ที่เป็น       
แหล่งท่องเที่ยวจะมีการเปลี่ยนแปลงมากกว่าพ้ืนที่อ่ืนๆ  

ข้อมูลจากการศึกษาชี้ไปในทางเดียวกันว่าการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อยในประเทศไทยน้ัน 
เกิดจากภาระหนี้สินที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ ซึ่งเป็นผลสืบเน่ืองจากหลายปัจจัยแต่ส่วนใหญ่สรุปตรงกันว่า 
รูปแบบการผลิตของเกษตรกร และระบบตลาด มีผลอย่างมากต่อรายได้ และความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ
สังคมของครัวเรือน รวมถึงควรมีการสนับสนุนจากภาครัฐทั้งในเชิงนโยบาย และการปฏิบัติที่เหมาะสม ทั้งน้ี 
ผู้ศึกษาเห็นว่าสภาพปัญหาการไร้ที่ดินทํากิน และการสูญเสียที่ดิน เป็นปัญหาที่ต้องแก้ไขควบคู่กันไป.คือ 
แก้ไขคนไร้ที่ดินทํากินให้มีที่ดินและมีมาตรการป้องกันไม่ให้เกิดการสูญเสียที่ดิน ทั้งเกษตรกรทั่วไปท่ี         
ยังไม่เคยสูญเสียที่ดินและเกษตรกรที่เคยเป็นผู้ไร้ที่ดินทํากินแต่ได้รับการจัดสรรที่ดินไปแล้ว ทั้งน้ี เพ่ือไม่ให้
ปัญหากลับมาวนซ้ําอีกคร้ัง   

สําหรับการศึกษานี้ ผู้ศึกษามีข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาการไร้ที่ดินทํากินและการ
สูญเสียที่ดินของผู้ถือครองรายย่อยในภาคเกษตร โดยยึดหลักการการปฏิรูปที่ดินแบบกว้าง ซึ่งมีประเด็น
ครอบคลุมระบบโครงสร้างภาคเกษตรกรรม สรุปได้ดังน้ี 

1) กระจายการถือครองท่ีดินและสร้างความม่ันคงในการถือครอง 
• รัฐควรมีมาตรการเร่งรัดกระจายการถือครองของผู้ถือครองที่ดินรายใหญ่อย่างจริงจัง เช่น 

การบังคับใช้กฎหมายที่มีอยู่อย่างเคร่งครัด สําหรับผู้ถือครองที่ดินของรัฐแบบผิดกฎหมาย 
เช่น กรณี ส.ป.ก. ควรนําที่ดินที่ยังไม่ได้ดําเนินการมาดําเนินการจัดที่ดิน อาทิ กรณีเกินสิทธิ 
ไม่เข้าร่วมกระบวนการ การซื้อขาย เปลี่ยนมือ รวมถึงการจัดซื้อที่ดินเพ่ิมเติมให้เพียงพอใน
การจัดสรรให้ผู้ไร้ที่ดินทํากิน 

• การใช้มาตรการทางภาษีกับผู้ถือครองที่ดินรายใหญ่ที่ไม่ใช้ประโยชน์ การควบคุมการ
ครอบครองใช้ประโยชน์ของนายทุนที่ดินต่างชาติในรูปของผู้ถือครองอําพราง หรือผู้ถือครอง
แทน รวมถึงศึกษาแนวทางและผลักดันการออกกฎหมายจํากัดการถือครองในที่ดินเอกชน 
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• พัฒนากลไกการบริหารจัดการที่ดิน (1) ผ่านกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมสําหรับ
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและที่ดินของรัฐทุกประเภท และ(2) ผ่านธนาคารที่ดิน สําหรับผู้ไร้
ที่ดินที่ต้องการที่ดินเอกชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน ทั้งน้ี เพ่ือสร้างโอกาสให้เกษตรกร 
รายย่อยเข้าถึงที่ดินได้มากขึ้น และเกิดการใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ 

2) พัฒนาทรัพยากรพ้ืนฐานการผลิตโดยเน้นการพัฒนาแหล่งนํ้าและระบบชลประทานแบบมี     
ส่วนร่วม และประยุกต์ใช้รูปแบบการบริหารจัดการนํ้าตามแนวพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว
รัชกาลที่ 9 

3) ปรับปรุงและพัฒนาระบบข้อมูลที่ดินทั้งระบบ ทั้งที่ดินรัฐและเอกชน และข้อมูลเกษตรกรท่ีเป็น
ระบบเดียวกัน มีความถูกต้อง ทันสมัย และประชาชนสามารถตรวจสอบได้ ทั้งระบบฐานข้อมูลและข้อมูล
แผนที่ 

4) ส่งเสริมและพัฒนาการใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมอย่างย่ังยืน 
 ส่งเสริมรูปแบบการผลิตที่ย่ังยืน ลดความเสี่ยง เช่น วนเกษตร เกษตรผสมผสาน เกษตรทฤษฎี
ใหม ่พืชหมุนเวียนหลังนา เป็นต้น โดยทุกรูปแบบมุ่งสู่การผลิตแบบเกษตรอินทรีย์  

 การเพ่ิมมูลค่าสินค้า และจัดการตลาดที่เป็นธรรม 
 สนับสนุนเงินกู้ดอกเบ้ียตํ่าเพ่ือการลงทุน หรือ เพ่ิมวงเงินกู้ หรืออ่ืนๆ สําหรับเกษตรกรผู้ที่จะ
เข้าสู่ระบบเกษตรกรรมย่ังยืน รวมถึงการลงทุนในการเกษตรแบบครบวงจร 

 สนับสนุนการเข้าถึงแหล่งทุน โดยการเพ่ิมแหล่งเงินทุน เพ่ิมวงเงินกู้ที่เหมาะสมกับโครงการ 
หรือ การลดอัตราดอกเบ้ีย แบบพิเศษ สําหรับเกษตรกรรายย่อยที่มีเอกสารสิทธิในที่ดินรัฐ 
เช่น เอกสาร ส.ป.ก. 4-01 เพ่ือลดความเหลื่อมล้ําในการเข้าถึงแหล่งทุนของเกษตรกรท่ีมี
เอกสารสิทธิในที่ดินของรัฐ กับเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

 ส่งเสริมและพัฒนาโดยใช้หลักการพัฒนารายพ้ืนที่ การเรียนรู้แบบมีส่วนร่วม การใช้
เทคโนโลยี และเคร่ืองจักรกลการเกษตรที่เหมาะสมเพ่ือลดต้นทุน เพ่ิมผลผลิต  

   ส่งเสริมการพัฒนากลไกการติดตามประเมินผลแบบมีส่วนร่วม และกําหนดตัวช้ีวัดเชิงคุณภาพ 

 ส่งเสริมเกษตรกรและสถาบันเกษตรกรให้เกิดการเช่ือมโยงกับภาคเอกชน เกิดความร่วมมือ
การทํางานแบบเครือข่าย 

 การยกเลิกการนําเข้าสารเคมีเกษตรท่ีอันตราย รวมถึงรณรงค์ ประชาสัมพันธ์ ให้เกษตรกร
ผู้ผลิต ผู้ค้า และผู้บริโภค ตระหนักถึงอันตรายของสารเคมี และลดละเลิกการใช้ในทุกขั้นตอน
ต้ังแต่การผลิตถึงโต๊ะอาหาร 

5) พัฒนาศักยภาพเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถของเกษตรกร และสถาบันเกษตรกร 
 พัฒนาศักยภาพเกษตรกรรุ่นใหม่ สร้างค่านิยมใหม่เชิงบวกต่ออาชีพเกษตรกรรมและเน้นการ
พัฒนาความรู้และทักษะทั้งระบบการผลิต การจัดการ มาตรฐานการผลิต และการตลาด  
โดยมุ่งสู่การเป็นผู้ประกอบการด้านการเกษตร 

 ส่งเสริมกระบวนการกลุ่มและการเช่ือมโยงเครือข่ายเกษตรกรในการขับเคลื่อนการดําเนิน
กิจกรรมการผลิต การจัดการ การตลาด และการพัฒนาและจัดการความรู้  

 สนับสนุนการยกระดับเครือข่ายเกษตรกร สู่การเป็นสถาบันเกษตรกรที่สามารถทําหน้าที่
ผลักดันนโยบาย การแก้ไขกฎหมาย ระเบียบ และการเจรจาต่อรอง 
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บทท่ี1  
บทนํา 

1.1 ที่มาและความสาํคญัของปัญหา 

 ที่ดินเป็นทรัพยากรธรรมชาติที่มีความสําคัญย่ิงเพราะเป็นปัจจัยพ้ืนฐานของการดํารงอยู่ของ
สิ่งมีชีวิต ที่ดินมีลักษณะสําคัญแบ่งออกเป็น 2 มิติ มิติแรก คือ ด้านกายภาพ เช่น ลักษณะทางภูมิศาสตร์หรือ
ที่ต้ังที่ดิน เน้ือดิน โครงสร้างดิน ทรัพยากรในดิน และสภาพแวดล้อม เป็นต้น มิติที่สอง คือ ด้านที่ไม่ใช่
กายภาพ ได้แก่ ที่ดินไม่สามารถเคลื่อนที่ได้ มีอยู่อย่างจํากัด และเป็นทรัพยากรที่ถูก “ถือครอง”  การถือครอง  
คือ การแสดงความเป็นเจ้าของที่ดินน้ัน ซึ่งอาจจะเป็นรัฐ หรือ เอกชนก็ได้ โดยมีองค์ประกอบสําคัญที่เข้ามา
เก่ียวข้อง คือ “สิทธิ” ที่เป็นสิ่งแสดงความเป็นเจ้าของ และยึดถือว่าเป็นของตน และความสามารถของผู้ถือ
ครองที่จะใช้ประโยชน์ในที่ดินน้ันตามสิทธิที่ได้รับ ดังน้ัน เรื่องของสิทธิ จึงมีประเด็นข้อกฎหมาย และระเบียบ
ต่างๆ เข้ามาเก่ียวข้องค่อนข้างมาก รวมถึงเกิดระบบการถือครอง ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดิน เพ่ือจัดการความ
ขัดแย้งในสังคม อย่างไรก็ตาม การแสดงสิทธิโดยบุคคลหน่ึง ย่อมหมายถึงการทําให้สิทธิของอีกบุคคลหน่ึง
หมดไป หรือลดลง  ดังน้ัน ในสถานการณ์ที่ ที่ดินกลายเป็นทรัพย์สินที่สามารถเข้าถึงได้ด้วยการซื้อขายด้วย
เงินตรา ปัญหาใหญ่ที่จะเกิดขึ้นในประเทศที่มีความเหลื่อมล้ําทางรายได้มาก และขาดระบบการควบคุมขนาด
การถือครองและการใช้ประโยชน์น้ัน คือ ปัญหาความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดิน ระหว่างคนรวยกับคนจน 
ซึ่งมีประเด็นปัญหาเกิดขึ้นตามมาอีกมาก  

นอกจากน้ี การเพ่ิมขึ้นของประชากร การขยายตัวทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นอย่างไม่หยุดย้ัง โดยเฉพาะ
การเปิดเสรีทางการค้า และการลงทุน ซึ่งมีความต้องการผลผลิตจากภาคเกษตรกรรมสูงขึ้น ทําให้ที่ดิน
เกษตรกรรม และที่ดินในพ้ืนที่ห่างไกลบริเวณชายแดน กําลังได้รับความสนใจเพ่ือการลงทุนมากขึ้น โดยพบ
รายงานเก่ียวกับปรากฏการณ์ ที่มีนายทุนที่ดินภายในและจากภายนอกประเทศ เข้ามากว้านซื้อ หรือเช่าที่ดิน
ระยะยาว เพ่ือเป็นฐานการผลิตอาหาร ผลิตพืชพลังงาน และการลงทุนทางการค้าประเภทอ่ืนๆ ซึ่งเป็นที่
ทราบกันในปัจจุบันว่าเป็นสถานการณ์การแย่งชิงที่ดิน หรือ การแย่งยึดที่ดิน (Land Grabbing)  
 อย่างไรก็ตาม สภาพปัญหาการถือครองที่ดิน และการใช้ประโยชน์ที่ดินในประเทศไทยซึ่งมีความ
เก่ียวข้องโดยตรงกับสภาพปัญหาความยากจนของคนในประเทศโดยเฉพาะในภาคเกษตรกรรม มีปัจจัย
เก่ียวข้องมากมาย และซับซ้อน ซึ่งปัจจุบันคนในสังคมส่วนใหญ่ยังขาดความเข้าใจเรื่องที่ดิน และการบริหาร
จัดการที่ดินในประเทศ และพบว่าข้อมูลด้านที่ดิน กระจัดกระจายอยู่ในหลายหน่วยงาน หลายภาคส่วน     
จนยากต่อการทําความเข้าใจ และการเข้าถึงของประชาชน ทําให้ปัจจุบันพบว่า มีการเสนอมุมมอง และ
ข้อเสนอแนะด้านที่ดินเฉพาะในส่วนที่ตนสามารถเข้าถึงได้ของกลุ่มคน หรือ ภาคส่วนต่างๆ ซึ่งนอกจากจะเกิด
ความขัดแย้งในสังคมแล้ว ยังทําให้ขาดพลังในขับเคลื่อนสู่เป้าหมายของการแก้ไขปัญหาการถือครองที่ดินในประเทศ   
 สําหรับการศึกษาน้ีผู้ศึกษามีเป้าหมายหลักเพ่ือรวบรวม จําแนกแยกแยะ จัดระบบ ข้อมูล เก่ียวกับ
สถานการณ์การถือครอง การใช้ประโยชน์ที่ดิน สภาพปัญหาการถือครองที่ดิน และสาเหตุของการสูญเสีย
ที่ดินของเกษตรกร ซึ่งจะศึกษาให้เห็นภาพรวมของประเทศแล้วเน้นศึกษาเชิงลึกในภาคเกษตรกรรม รวมถึง
สถานการณ์ในเขตปฏิรูปที่ดิน โดยศึกษาหลักการพ้ืนฐานของการปฏิรูปที่ดิน ตลอดจนสถานการณ์การปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือแก้ไขปัญหาการถือครองที่ดินในประเทศไทย ทั้งน้ี เพ่ือเป็นข้อมูลด้านวิชาการสนับสนุนการเคลื่อนไหว
ด้านการปฏิรูปที่ดินในประเทศอย่างน้อยในระดับประชาชนทั่วไปที่จะสามารถเข้าถึงข้อมูลน้ี และประกอบการ
วางแผนหรือแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหาการถือครองที่ดินและการใช้ประโยชน์ที่ดินของภาคส่วนต่าง ๆ ในอนาคต  
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1.2  วัตถุประสงค์การศึกษา  

1.2.1 เพ่ือศึกษาระบบกรรมสิทธ์ิการถือครองที่ดิน สถานการณ์การถือครองที่ดิน และการใช้
ประโยชน์ที่ดินในประเทศไทย 

1.2.2 เพ่ือศึกษาสภาพปัญหาการถือครองที่ดิน และวิเคราะห์สาเหตุการสูญเสียที่ดินของเกษตรกร
รายย่อยในประเทศไทย 

1.2.3 เพ่ือศึกษา และวิเคราะห์แนวทางในการแก้ไขปัญหาการไร้ที่ดินและการสูญเสียที่ดินทํากิน   
โดยใช้หลักการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่เหมาะสม 

  
1.3  ขอบเขตการศึกษา  

 1) ทฤษฎี แนวคิด และหลักการที่เก่ียวข้องกับ ทรัพยากรท่ีดิน ระบบการกรรมสิทธ์ิการถือครอง
ที่ดิน การใช้ประโยชน์ที่ดิน และหลักการปฏิรูปที่ดิน 

 2) สถานการณ์การถือครองท่ีดินในประเทศไทย โดยมีเน้ือหาเก่ียวกับ ประเภทของที่ดิน ระบบ
กรรมสิทธ์ิที่ดิน ลักษณะการถือครองที่ดิน ขนาดการถือครอง โครงสร้างอายุผู้ถือครอง 

        3) สถานการณ์การใช้ประโยชน์ในที่ดินโดยเน้นศึกษาที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ในประเทศไทย 
 4) สภาพปัญหาด้านการถือครองท่ีดินในภาพรวมของประเทศ โดยเน้ือหาหลักจะประกอบด้วย 

สภาพปัญหาและความรุนแรงของปัญหาเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน 
 5) สภาพปัญหาและสาเหตุของการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อยของประเทศไทย โดยเน้น

ศึกษาที่ดินเกษตรกรรม 
 6) ความเป็นมาและการดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ําในการถือครอง

ที่ดินในประเทศไทยต้ังแต่ปี 2518 รวมถึงสถานการณ์การถือครองของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน 

    7) วิเคราะห์และเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาการไร้ที่ดินและการสูญเสียที่ดินทํากินโดยใช้
หลักการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่เหมาะสม 
1.4 วิธีการศึกษา 
 การศึกษานี้ใช้วิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary Research).โดยใช้ข้อมูลทั้งเชิงคุณภาพ และเชิง
ปริมาณจากข้อมูลทุติยภูมิแหล่งต่างๆ เช่น รายงานของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องด้านที่ดิน เอกสารวิชาการ 
เอกสารวิจัย สถิติที่เก่ียวข้องกับการถือครองที่ดิน และภาวะเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือนทั้งในภาคเกษตร 
และนอกภาคเกษตร สํามะโนการเกษตร รายงานข้อเสนอเพ่ือการปฏิรูปที่ดิน หรือ ปฏิรูปการจัดการที่ดิน 
ของภาคส่วนต่างๆ ทั้งภาครัฐ องค์กรพัฒนาเอกชน สถาบันวิชาการ สถาบันวิจัย และเครือข่ายภาคประชาชน 

การวิเคราะห์ข้อมูล ใช้วิธีการวิเคราะห์  สังเคราะห์ข้อมูล จากแหล่งต่างๆ แล้วจัดหมวดหมู่ โดยใช้
วิธีการวิเคราะห์เน้ือหา.(Content Analysis) และเขียนอธิบายความโดยใช้แผนผัง และตาราง หรือ แผนภูมิ
ต่างๆ ประกอบการอธิบาย   
1.5  ระยะเวลาดําเนินงาน 
 การศึกษานี้ใช้เวลาในการดําเนินการต้ังแต่เดือนพฤศจิกายน 2558 – มิถุนายน 2559 รวม 8 เดือน 
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1.6  ผลที่คาดว่าจะได้รับ 
   ชุดข้อมูลข้อมูลด้านที่ ดิน ระบบการถือครองที่ดิน สถานการณ์การถือครองและสภาพปัญหา  

เพ่ือประกอบการวางแผน และการจัดทําข้อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงงานการปฏิรูปที่ดิน การแก้ไขปัญหาการ
ถือครองที่ดิน และการวิจัยต่อยอดในประเด็นต่างๆ ด้านการถือครองที่ดินและการปฏิรูปที่ดิน รวมถึงเป็น
แหล่งความรู้สําหรับผู้สนใจทั่วไป 
1.7  กรอบแนวคิดการศึกษา  

เน้ือหาหลักในการศึกษานี้ เริ่มด้วยการศึกษาสถานการณ์การถือครองที่ดิน โดยจะศึกษาเพ่ือสร้างความ
เข้าใจเก่ียวกับทรัพยากรท่ีดิน ประเภทของที่ดิน ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดิน ลักษณะการถือครองที่ดินในภาพรวม
ของประเทศ หลักการปฏิรูปที่ดินเพ่ือแก้ปัญหาการถือครองที่ดิน จากนั้นศึกษาสถานการณ์การใช้ประโยชน์
ใน โดยเน้นที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ทั้งในพ้ืนที่ทั่วไปและเขตปฏิรูปที่ดิน (ภาพที่ 1.1) 

 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

ภาพท่ี 1.1 กรอบแนวคิดการศึกษา 

ทรัพยากร 
ท่ีดิน 

ระบบกรรมสิทธ์ิ เอกสารสิทธิ และสิทธิในท่ีดิน 

- สภาพเศรษฐกิจสังคมของประเทศ 
- มาตรการจัดการการถือครองท่ีดิน 
- การพัฒนาการเกษตรของภาครัฐ 

 

สถานการณ์การใช้
ประโยชน์ที่ดิน 

- ลักษณะกายภาพ 
- ลักษณะส่วนบุคคล 
- สภาพเศรษฐกิจสังคมครัวเรือน 
- ระบบการผลิต 

สภาพปัญหาการ 
ถือครองท่ีดิน 

การ 
สูญเสียท่ีดิน 

ลักษณะการถือครองและ
สถานการณ์การถือครอง  

แนวทางแก้ไขปัญหา 
การสูญเสียที่ดินของ
เกษตรกรรายย่อย  

หลักการ/มาตรการปฏิรูปที่ดิน สถานการณ์/ปัญหาการปฏิรูปที่ดิน 
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 นอกจากประเด็นดังกล่าวข้างต้นแล้ว จะเน้นการศึกษาสภาพปัญหาที่เก่ียวข้องกับการถือครองใน
ประเทศไทยและศึกษาเชิงลึกเก่ียวกับสาเหตุของการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อยที่มีผู้ศึกษาไว้ โดยจะ
ค้นหาข้อมูลที่เป็นปัจจัยเชิงลึก หรือ รากของปัญหาที่เป็นสาเหตุของการสูญเสียที่ดิน เช่น สาเหตุที่มาจาก 
ตัวบุคคล สภาพเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน และที่สําคัญคือ ระบบการผลิต ทั้งน้ีการทําความเข้าใจ
สถานการณ์การถือครอง การใช้ประโยชน์ที่ดิน ตลอดจนสภาพปัญหาและสาเหตุของปัญหาการสูญเสียที่ดิน 
จะนําไปสู่การแก้ไขปัญหาที่ตรงจุดมากขึ้นในประเด็นที่เกิดความชัดเจน ส่วนประเด็นที่ยังขาดความชัดเจน  
ก็จะนําไปสู่การวิจัยเพ่ือพิสูจน์ และสร้างความชัดเจนของข้อมูลก่อนการนําไปใช้ในการวางแผนจัดการที่ดิน
และพัฒนาการเกษตรต่อไป ซึ่งผู้ศึกษาเห็นว่าการปฏิรูปที่ดินเป็นมาตรการหนึ่งที่จะช่วยลดความเหลื่อมล้ํา 
ในการถือครองที่ดินในสังคม ซึ่งมาตรการดังกล่าวดําเนินการมาแล้วกว่า.40.ปี ในประเทศไทย แต่ยังพบปัญหา
ความเหลื่อมล้ําการถือครองค่อนข้างสูง ดังน้ัน การสร้างความรู้ความเข้าใจถึงปัญหาการถือครองที่ดิน
โดยเฉพาะการสูญเสียที่ดินอย่างแท้จริง และกําหนดมาตรการ การปฏิรูปที่ดินที่มีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
แนวทางการดําเนินงานให้สอดคล้องตามบริบทของสังคมและเศรษฐกิจที่เปลี่ยนไป น่าจะเป็นทางออกสําคัญ
ในการแก้ไขการไร้ที่ดินทํากินและการสูญเสียที่ดินของผู้ถือครองรายย่อยในภาคเกษตรกรรมของประเทศได้ 
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บทท่ี 2  

แนวคดิ และหลักการท่ีเก่ียวข้อง 

2.1  ที่ดิน (Land) 

ที่ดินเป็นทรัพยากรท่ีมีความสําคัญมากต่อการดํารงอยู่ของคนและสิ่งมีชีวิตทั้งหลายบนโลก เพราะ 
เป็นแหล่งกําเนิดปัจจัยสําคัญต่างๆ โดยเฉพาะนํ้า ป่าไม้ ทรัพยากรชีวภาพ และแร่ธาตุ ซึ่งเป็นแหล่งในการ
สร้างปัจจัย 4 คือ อาหาร เครื่องนุ่งห่ม ที่อยู่อาศัยและยารักษาโรค อย่างไรก็ตาม เมื่อกล่าวถึงทรัพยากร
ที่ดิน มักจะเกิดความสับสนในการใช้คํา อยู่สองคํา คือ ที่ดิน (Land) และ ดิน (Soil) ซึ่งทั้งสองคําน้ีต่างกัน 
คําว่า ที่ดิน (Land) หมายถึง ที่ดินที่มีอยู่ตามธรรมชาติ ซึ่งอาจใช้ประโยชน์สนองความต้องการ ของมนุษย์
ในทางต่าง  ๆโดยคํานึงถึงผลตอบแทนจากการใช้ประโยชน์ที่ดินน้ันเป็นประการสําคัญ "ที่ดิน" เป็นอสังหาริมทรัพย์
อย่างหน่ึง หรือเป็นพ้ืนที่บริเวณ หน่ึงบนผิวโลก.ซึ่งมีการแบ่งอาณาเขตตามท่ีมนุษย์กําหนดไว้.โดยที่ที่ดิน 
มีลักษณะเป็น.2.มิติ.(Two.Dimensions).คือ.กว้างกับยาว.ต่างจาก ดิน (Soil).ซึ่งหมายถึง เทหวัตถุ
ธรรมชาติ (Natural Body) ที่เกิดจากการสลายตัวของหินและแร่ธาตุต่างๆ ผสมคลุกเคล้ากับอินทรียวัตถุ 
ปกคลุมผิวดินโลก.อยู่เป็นช้ันบางๆ.เป็นวัตถุที่ค้ําจุนการเจริญเติบโตและการทรงตัวของพืช ดินประกอบด้วย
แร่ธาตุ ที่เป็นของแข็ง อินทรียวัตถุ นํ้า และอากาศ ที่มีสัดส่วนแตกต่างกัน.ขึ้นอยู่กับชนิดของดิน.ดินจะ
ประกอบกันขึ้นเป็นส่วนหนึ่งของภูมิประเทศหรือของที่ดิน มีลักษณะเป็น.3.มิติ.(Three.Dimensions)  
คือ กว้าง ยาว และลึก ดังน้ัน ที่ดินแปลงหน่ึงอาจจะประกอบด้วยดินเพียงชนิดเดียวหรือหลายชนิดก็ได้ 
(กรมพัฒนาที่ดิน, 2558) 

“ที่ดิน” ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ซึ่งประกาศใช้เมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2497 หมายถึง 
“พ้ืนที่ดินโดยทั่วไป และให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ลํานํ้า ทะเลสาบ เกาะ และ
ที่ชายทะเลด้วย” โดยความหมายจะกว้างกว่าที่ดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งจะหมายความ
ถึงเฉพาะที่ดินเท่าน้ัน  

พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานอธิบายความหมายของท่ีดิน.(Land).ว่า.หมายถึง.ผืนแผ่นดิน
หรือพ้ืนดินทั่วไป และหมายความรวมถึงภูเขา ห้วย หนอง คลอง บาง ลํานํ้า ทะเลสาบ เกาะและที่ชายทะเล
ด้วย ในขณะที่พจนานุกรมศัพท์เศรษฐศาสตร์ ฉบับราชบัณฑิตยสถาน อธิบายไว้ 2 ความหมาย คือ  

• ความหมายตามทฤษฎีเศรษฐศาสตร์.ที่ดิน.หมายถึง.ปัจจัยการผลิตประเภทหน่ึงซึ่งเป็น
ทรัพยากรที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติ และนํามาใช้เพ่ือประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจต่างๆ และ
ผลตอบแทนที่ได้รับจากที่ดินจะเรียกว่า ค่าเช่า 

• ความหมายในทางบัญชี ที่ดิน หมายถึง แผ่นดินซึ่งอาจมี “ทรัพยากรธรรมชาติ” อยู่ภายใต้
พ้ืนดินหรือเหนือพ้ืนดิน และจะนํามาใช้ในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจต่าง ๆ เช่น เป็น
ที่ต้ังของอาคาร โรงงาน การเพาะปลูกการเลี้ยงสัตว์ และเมื่อมีที่ดินก็ต้องมี เจ้าของที่ดิน 
(Landlord) ในที่น้ี ทรัพยากรธรรมชาติ หมายถึง ทั้งสิ่งที่อยู่ในดินและเหนือพ้ืนดินด้วย เช่น 
แร่ธาตุ หิน ดิน ทราย นํ้า ป่าไม้ นํ้ามัน  
 

นอกจากน้ี ในพจนานุกรมดังกล่าวอธิบายว่าเพ่ิมเติมว่า ผู้ที่เป็นเจ้าของที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้างที่อยู่
บนที่ดินน้ัน สามารถจะได้รับผลตอบแทนในรูปของค่าเช่าจากการให้ผู้อ่ืนใช้ประโยชน์จากที่ดินหรือสิ่งปลูก
สร้างที่ตนเป็นเจ้าของในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ค่าเช่าที่เจ้าของที่ดินได้รับอาจมาจากค่าเช่าที่แท้จริง 
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หรือ ค่าเช่าที่มาจากการลงทุนในการปรับปรุงที่ดินน้ันด้วย เจ้าของที่ดินมักมีความสัมพันธ์กับผู้เช่าที่ดินตาม
กฎหมายเกี่ยวกับการเช่าที่ดิน และหลักประกันในการใช้ประโยชน์ในที่ดินน้ัน  

 
2.2      การบริหารจัดการทีดิ่น (Land Administration) 
 FAO (2002) สรุปไว้ว่า การบริหารจัดการที่ดิน คือ การดําเนินการตามกฎหมาย กฎและระเบียบ
ต่างๆ เก่ียวกับระบบกรรมสิทธ์ิ ทั้งแบบเป็นทางการ และไม่เป็นทางการ โดยประกอบด้วยระบบและ
กระบวนการต่างๆ ในการบริหารจัดการ แบ่งออกเป็น 3 ด้านหลักๆ คือ 
 1) ด้านสิทธิในที่ดิน (Land Right) เช่น การให้สิทธิในที่ดิน ซึ่งจะเก่ียวข้องกับ การกําหนดขนาด
การถือครองที่ดิน การขาย การให้เช่า การจํานอง การตกทอดทางมรดก การยกให้ผู้อ่ืน และการโอนสิทธิ 
เป็นต้น 
 2) ด้านกฎระเบียบในการใช้ประโยชน์ที่ดิน (Land Use regulation) เช่น การวางแผน และ
กําหนดข้อบังคับต่างๆ ในการใช้ประโยชน์ที่ดิน กฎหมาย กฎระเบียบ ต่างๆ เก่ียวกับที่ดิน 
 
 3) ด้านการประเมินราคาท่ีดิน และภาษีที่ดิน (Land Valuation Taxation) เช่น การเก็บเงิน
รายได้เข้ารัฐจากการประเมินราคาที่ดินและเก็บภาษีจากราคาประเมิน  
 
   อย่างไรก็ตาม ทั้ง 3 องค์ประกอบข้างต้น จะมาสามารถดําเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ จะต้อง
มีระบบข้อมูลที่ดิน (Land .Information).ที่มีข้อมูลต่างๆเก่ียวกับที่ดิน ซึ่งโดยพ้ืนฐาน ควรมีข้อมูลผู้ถือครอง 
และประเภทสิทธิ ว่าผู้ถือครองท่ีอยู่บนที่ดินน้ัน ถือสิทธิประเภท.ใด.อาทิ.สิทธิแบบปัจเจก.สิทธิของ
ครอบครัว สิทธิขององค์กรหรือสถาบัน สิทธิของชุมชน สิทธิของรัฐ เป็นต้น ซึ่งสิทธิดังกล่าวควรจะมี 
การบันทึกด้วยรูปแบบใดรูปแบบหน่ึงในระบบทะเบียนที่ดิน และระบบแผนที่ของที่ดินอย่างชัดเจน นอกจาก 
ระบบข้อมูลแล้ว การบังคับใช้กฎหมาย และการปกป้องคุ้มครองท่ีดิน เป็นอีกประเด็นหน่ึงที่มีผลต่อ 
การบริหารจัดการที่ดิน ซึ่งต้องอาศัยกลไกในการบังคับใช้กฎหมาย หรือระเบียบต่างๆ ทั้งในระบบสิทธิที่เป็น
ทางการ เช่น ผ่านศาล และไม่เป็นทางการ เช่น ผ่านผู้นําชุมชน ซึ่งทั้งสองรูปแบบน้ีจะทําให้ประชาชนได้
ตระหนักรู้ถึงสิทธิของตนเองและผู้อ่ืน ทั้งน้ี ผู้ที่มีความรู้ถึงสิทธิของตนเอง และรู้ว่าจะจัดการอย่างไรเมื่อ 
ถูกละเมิดสิทธิมีแนวโน้มว่าจะสามารถปกป้องสิทธิในที่ดินของตนเองได้ดีกว่าผู้ที่ไม่มีความรู้ นอกจากน้ี                
การกําหนด แนวทางและกระบวนการดําเนินงานบริหารจัดการที่ดินที่มีประสิทธิภาพ ก็เป็นส่วนสําคัญใน
การทําให้การจัดการที่ดินมีความสมบูรณ์ รวดเร็ว ประหยัด และโปร่งใส  และปัจจัยสําคัญอีกประการหน่ึง
ในการบริหารจัดการที่ดิน คือ ผู้มีส่วนเก่ียวข้องในการดําเนินการ (Actor).คือ.(1) หน่วยงานของรัฐ 
ที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการที่ดิน (ในระบบที่เป็นทางการ) จะมีบทบาท เช่น การข้ึนทะเบียนที่ดิน      
การสํารวจที่ดิน การวางแผนการใช้ที่ดินในเขตชนบทและเขตเมือง การประเมินราคา การเก็บภาษีที่ดิน 
เป็นต้น (2) ผู้นําชุมชน (ในระบบที่ไม่เป็นทางการ) จะมีบทบาท เช่น การอนุญาต การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
เป็นต้น ทั้งน้ี อาจจะมีการบริหารจัดการร่วมกันระหว่างหน่วยงานของรัฐ และชุมชน ถ้าสิทธิที่ไม่เป็น
ทางการ หรือการถือครองโดยชุมชนน้ันมีการรับรู้จากรัฐ  
 การทําให้ที่ดินเข้าสู่ระบบกรรมสิทธ์ิที่เป็นทางการน้ัน เป็นสิ่งจําเป็นพ้ืนฐานในการพัฒนาเศรษฐกิจ 
กล่าวคือ ประโยชน์ที่จะเกิดขึ้น ประกอบด้วย ความมั่นคงในการถือครองที่ดิน การเข้าถึงแหล่งทุน ซึ่งจะจูงใจ 
ให้เกษตรกรมีการลงทุนการพัฒนาที่ดินของตนเอง รวมถึงเป็นเคร่ืองมือที่เอ้ือให้เกิดการไหลเวียนของที่ดิน
ในตลาด และส่งเสริมให้เกิดการใช้ประโยชน์ที่ดินสูงสุดและดีที่สุด อย่างไรก็ตาม มีผู้มีความเห็นแย้งกับ



7 
 

แนวคิดดังกล่าวข้างต้น  โดยมองว่าเมื่อทําให้ที่ดินที่มีการถือครองรายแปลง หรือส่วนบุคคลเข้าสู่ระบบ             
ที่เป็นทางการมากขึ้นโดยละเลยกลุ่มคนที่ด้อยโอกาสท่ีไม่มีที่ดิน หรือ ทํากินบนที่ดินของชุมชน ก็จะย่ิงทําให้
กลุ่มคนดังกล่าวน้ี ขาดความม่ันคงในการถือครองที่ดิน เช่นเดียวกับการเข้าถึงแหล่งทุน ซึ่งพบว่ามีธนาคาร
จํานวนมากท่ีไม่ยอมรับเอกสารสิทธิที่ดิน (ในระบบที่เป็นทางการ) เพ่ือใช้เป็นหลักทรัพย์ค้ําประกันเงินกู้ 
เมื่อที่ดินน้ันเป็นที่ดินเกษตรกรรม ดังน้ัน การทําให้เกิดระบบกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคลแบบทางการ จึงควรเน้น
พิจารณานําไปใช้เฉพาะในพ้ืนที่ที่มีความหนาแน่นของประชากรมากและไม่สามารถใช้ระบบการจัดการแบบ
ไม่เป็นทางการโดยการถือระบบกรรมสิทธ์ิร่วมได้ อย่างไรก็ตาม บางครั้งการทําให้ระบบที่ไม่เป็นทางการ 
เช่น การถือครองกรรมสิทธ์ิร่วมของชุมชน มีความเป็นทางการมากข้ึน กล่าวคือ รัฐมีการยอมรับสิทธิ
ดังกล่าวแบบเป็นทางการ ก็จะทําให้ชุมชนสามารถป้องกันไม่ให้คนนอกชุมชนเข้ามาแย่งยึดถือครองที่ดินได้
โดยให้ชุมชนเป็นผู้ดูและบริหารจัดการตนเอง  
 นอกจากน้ี พบว่ามีแนวคิดที่ต่างกันในประเด็นความม่ันคงในการถือครองที่ดิน โดยแบ่งแนวความคิด
ออกเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มที่ 1 มองว่าสิทธิแบบกรรมสิทธ์ิสมบูรณ์แบบบุคคล (Full Private Ownership) 
เช่น ประเภทโฉนดที่ดิน ซึ่งเจ้าของที่ดินสามารถขาย จํานอง โอนสิทธิ ได้ และไม่มีระยะเวลาจํากัดสิทธิใน
การถือครองและใช้สิทธิเหนือที่ดิน สิทธิประเภทน้ีคือสิทธิที่สร้างความมั่นคงในที่ดินมากกว่าผู้ที่ไม่มีสิทธิ
ดังกล่าว เ ช่น ผู้ เ ช่าที่มีการจํากัดเวลาการเช่า หรือผู้มีที่ ดินในระบบกรรรมสิทธิ อ่ืนๆ ในขณะที่               
กลุ่มที่ 2 มองว่าการต้องการสิทธ์ิในการโอนดังกล่าวน้ัน อาจจะจําเป็นจริงในบางพ้ืนที่บางประเทศ แต่ไม่ใช่
ทั้งหมด เพราะหลายพ้ืนที่ในโลกที่มีระบบกรรมสิทธ์ิร่วมที่เข้มแข็ง พบว่ามักจะไม่ได้ให้ความสําคัญกับ
ประเด็นสิทธิในการขาย และการมีข้อจํากัดที่เข้มงวดในการโอนสิทธิให้ผู้อ่ืน เช่น โอนมรดกสิทธิให้ได้เฉพาะ
ทายาท หรือ ขายให้ได้เฉพาะสมาชิกในชุมชนเท่าน้ัน เป็นต้น (FAO, 2002) 
  
2.3      ระบบกรรมสิทธิ์และการถือครองที่ดิน 
2.3.1    กรรมสทิธิ์และประเภทกรรมสทิธิ์ที่ดิน 

ในทางเศรษฐศาสตร์สิ่งแวดล้อม แบ่งระบบกรรมสิทธ์ิแบ่งตามความเป็นเจ้าของ ออกเป็น 4 ระบบ 
ดังน้ี (ปรีชา เป่ียมพงศ์สานต์, 2542; FAO,2002 ; ปัทมาวดี โพชนนุกูล ซูซูกิ, เอกสารออนไลน์, 2558) 

   (1) กรรมสิทธ์ิเอกชน (Private Property): เป็นสิทธ์ิของผู้เป็นเจ้าของเฉพาะตัวของบุคคล หรือ
กลุ่มบุคคล ซึ่งเจ้าของที่ดินจะมีสิทธิสมบูรณ์ในการใช้ประโยชน์ เก็บผลประโยชน์ ห้ามผู้ อ่ืนบุกรุก            
ใช้ประโยชน์โดยไม่ได้รับอนุญาต หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

   (2) กรรมสิทธ์ิร่วม (Common  Property): ทรัพย์สินร่วม หรือ ทรัพย์สินของชุมชนหรือกลุ่มคน
เป็นเจ้าของทรัพยากรร่วมกันและจัดการการใช้ทรัพย์สินร่วมกัน เช่น ป่าชุมชน  เหมืองฝาย หนองบึง และ
ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ของหมู่บ้านที่ชุมชนเป็นเจ้าของร่วมกันและมีกฎเกณฑ์ร่วมกันที่ชัดเจนในการจัดการปฏิบัติ 
ซึ่งอาจไม่ใช่กฎเกณฑ์ที่เป็นทางการ เช่น จารีต ประเพณีปฏิบัติ  หรือ เป็นทางการ คือ มีกฎหมายรองรับ  

(3) กรรมสิทธ์ิที่รัฐเป็นเจ้าของ  (State Property): ทรัพย์สินของรัฐ รัฐเป็นเจ้าของและควบคุม
การใช้ทรัพย์สินน้ัน  โดยรัฐอาจให้หน่วยงานของรัฐ ดูแลหรือให้เอกชนเช่าทําประโยชน์ในระยะเวลา 
ที่กําหนด เช่น สวนสาธารณะ วนอุทยาน  ป่าอนุรักษ์  เหมืองแร่ เป็นต้น  

(4) กรรมสิทธ์ิแบบเปิดกว้าง (Open access) : ทรัพย์สินที่ไม่มีเจ้าของ หรือ ไม่มีใครเป็นเจ้าของ 
ควบคุมดูแล  มักจะมลีักษณะสําคัญคือ ไม่สามารถแบ่งแยกการใช้ได้อย่างชัดเจน ทําให้ยากที่จะกีดกันไม่ให้
ผู้อ่ืนมาใช้ประโยชน์ ไม่มีความจําเพาะของความเป็นเจ้าของ  ทุกคนสามารถใช้ได้  เช่น บรรยากาศ นํ้าใน
แม่นํ้าลําคลอง  ปลาในมหาสมุทร  ความหลากหลายทางชีวภาพในป่า   
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ปัทมาวดี โพชนนุกูล ซูซูกิ (2558) สรุปไว้ว่า ระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินที่ต่างกันจะก่อให้เกิด
แรงจูงใจในการใช้ทรัพยากรที่ต่างกันด้วย  การเปลี่ยนระบบกรรมสิทธ์ิจากทรัพย์สินส่วนบุคคลเป็น
ทรัพย์สินเปิดกว้าง (Open access) จะให้ผลที่แตกต่างกัน และแม้ว่าระบบกรรมสิทธ์ิแบบที่ 1-3 เป็นระบบ
ที่มีเจ้าของ แต่ก็มีผลลัพธ์ในการใช้ทรัพยากรท่ีแตกต่างกันได้เช่นกัน ทั้งน้ี ประสิทธิภาพของการใช้
ทรัพยากรข้ึนอยู่กับความสมบูรณ์ ชัดเจนของระบบกรรมสิทธ์ิแต่ละประเภท ซึ่งระบบกรรมสิทธ์ิที่ชัดเจนที่
จะทําให้ตลาดทําหน้าที่ในการจัดสรรทรัพยากรได้อย่างมปีระสิทธิภาพจะมีลักษณะ 3 ประการคือ 

(1) Exclusivity: มีความจําเพาะสําหรับผู้เป็นเจ้าของ หมายถึง  ผลประโยชน์และต้นทุน
ทั้งหมดที่เกิดขึ้นจากการเป็นเจ้าของและการใช้ทรัพยากร จะต้องตกเป็นของผู้เป็นเจ้าของเท่าน้ัน ไม่ว่าจะ
โดยทางตรงจากการใช้ หรือโดยทางอ้อมด้วยการขายสิทธิให้แก่ผู้อ่ืน 

(2) Transferability: สามารถที่จะโอนได้ กรรมสิทธ์ิทั้งหมดจะต้องสามารถโอนจากเจ้าของ
คนหน่ึงไปสู่อีกคนหน่ึงได้ ด้วยการแลกเปลี่ยนโดยสมัครใจ (Voluntary exchange) 

(3) Enforceability: สามารถที่จะบังคับได้ กรรมสิทธ์ิจะต้องปลอดภัยจากการถูกบุคคลอ่ืน
ฉกฉวยหรือบุกรุกโดยเจ้าของไม่สมัครใจ 

จากลักษณะ 3 ประการข้างต้น  หากบกพร่องข้อใดข้อหน่ึงไป อาจนําไปสู่ความไร้ประสิทธิภาพใน
การจัดสรรทรัพยากร ในกรณีของการบังคับไม่ให้สิทธิถูกละเมิด (ลักษณะข้อ 3 Enforceability) น้ัน ระบบ
กรรมสิทธ์ิจะบกพร่องหากต้นทุนการบังคับ (Enforcement cost) สูงเกินไป จนเจ้าของไม่สามารถดูแลได้ 
สิทธิถูกละเมิดจนเสมือนหนึ่งว่าทรัพย์สินน้ันไม่มีเจ้าของ เช่น ในกรณีของป่าอนุรักษ์ซึ่งมีพ้ืนที่กว้าง        
การควบคุมดูแลอย่างทั่วถึงโดยรัฐทําได้ยาก (ต้นทุนการบังคับสูง) ทําให้พ้ืนที่ป่าถูกบุกรุกไม่ต่างจาก
ทรัพย์สินที่ไม่มีเจ้าของ เป็นต้น 

ระบบกรรมสิทธ์ิเอกชน มีลักษณะของกรรมสิทธ์ิที่ชัดเจน และจะมีการบังคับใช้สิทธิที่มีกฎหมายรองรับ  
โดยบุคคลท่ีเป็นเจ้าของจะสนใจรักษาผลประโยชน์ของตน และมุ่งใช้ทรัพยากรหรือทรัพย์สินน้ันให้มี
ประสิทธิภาพ  ดังน้ัน ระบบกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคลจะก่อให้เกิดการใช้และจัดสรรทรัพยากรอย่างมี
ประสิทธิภาพได้  หากเจ้าของสิทธิน้ันไม่ก่อผลกระทบภายนอก  อย่างไรก็ตาม อาจเกิดปัญหาถ้าหากเอกชน
เจ้าของที่ดินไม่สามารถบังคับได้ จนเสมือนหน่ึงว่าเป็นระบบกรรมสิทธ์ิแบบเปิดกว้าง ซึ่งระบบกรรมสิทธ์ิ
แบบเปิดกว้าง เป็นระบบกรรมสิทธ์ิที่ก่อปัญหามากที่สุดในการใช้ทรัพยากร ที่เรียกว่า “The Tragedy of 
the Commons”  กล่าวคือ เน่ืองจากทุกคนสามารถใช้ทรัพยากรน้ันได้ จึงแย่งกันใช้ในลักษณะมือใครยาว
สาวได้สาวเอาเพ่ือประโยชน์ส่วนตน ซึ่งระบบกรรมสิทธ์ิแบบเปิดกว้าง อาจไม่ก่อให้เกิดปัญหาดังกล่าวถ้า
ทรัพยากรยังมีความอุดมสมบูรณ์เช่นในอดีต (ปัทมาวดี โพชนนุกูล ซูซูกิ, 2558) 

ในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์ เห็นว่าในบรรดาระบบกรรมสิทธ์ิทั้ง 4 ระบบ น้ัน ระบบแบบเปิดกว้าง 
และระบบกรรมสิทธ์ิรวม มีความเสี่ยงสูงที่จะนําไปสู่ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรเน่ืองจากการใช้
ประโยชน์แบบไร้ขอบเขต และการอนุรักษ์ไม่อาจเกิดได้ใน 2 ระบบดังกล่าว ทําให้มีข้อเสนอให้มีการแปร
สภาพระบบกรรมสิทธ์ิให้กลายเป็นของเอกชน (Privatization).หรือ.เป็นสมบัติของรัฐ.(State.Control) 
ยกตัวอย่างกรณีทรัพยากรที่ดิน หากเป็นของส่วนรวมหรือไม่มีใครเป็นเจ้าของ ก็จะขาดแรงจูงใจในการลงทุนใน
ที่ดิน ดังน้ัน การแปรรูป คือ การให้เป็นของเอกชน หรือ ให้เกษตรกรเป็นเจ้าของที่ดินน้ัน พร้อมเอกสาร
สิทธิ ก็จะทําให้ผู้ถือครอง หรือเกษตรกรมีความมั่นคงในที่ดิน มีแรงจูงใจในการลงทุนเพ่ืออนุรักษ์ทรัพยากร
ที่ดินน้ัน อย่างไรก็ตาม การแปรรูประบบกรรมสิทธ์ิให้เป็นของเอกชน อาจจะทําได้กับทรัพยากรบางอย่าง
เท่าน้ัน เพราะไม่มีหลักประกันใดที่จะยืนยันได้ว่าการที่เอกชนถือครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยากรบางอย่างแล้ว
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จะไม่ทําให้เกิดความเสื่อมโทรม จึงยังมีความจําเป็นต้องมีระบบการควบคุมเสมอ นอกจากระบบกรรมสิทธ์ิ
เอกชนแล้ว การใช้ระบบกรรมสิทธ์ิของรัฐก็เป็นอีกแนวทางหน่ึงในการช่วยแก้ไขปัญหาการเส่ือมโทรมของ
ทรัพยากรในระบบกรรมสิทธ์ิแบบเปิดกว้างที่มีการใช้ทรัพยากรแบบไร้ขีตจํากัด (ปรีชา เป่ียมพงศ์สานต์, 
2542) 

ที่ดินเก่ียวข้องกับการถือครองเป็นเจ้าของซึ่งสัมพันธ์โดยตรงกับ คําว่า “กรรมสิทธิ์” ซ่ึงหมายถึง 
ความเป็นเจ้าของทรัพย์  โดยในทางกฎหมาย หมายถึง สิทธิทั้งปวงที่ผู้เป็นเจ้าของมีอยู่เหนือทรัพย์สิน      
ในอันที่จะใช้สอย จําหน่าย ได้ดอกผล ติดตามและเอาคืน รวมทั้งขัดขวางมิให้ผู้อ่ืนสอดเข้าเก่ียวข้องกับ
ทรัพย์สินน้ันโดยมิชอบด้วยกฎหมาย (พจนานุกรมไทย ฉบับราชบัณฑิตยสถาน) และใน มาตรา 1336  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เขียนไว้ว่า “ภายในบังคับแห่งกฎหมาย เจ้าของทรัพย์สินมีสิทธิใช้
สอยและจําหน่ายทรัพย์สินของตนและได้ซึ่งดอกผลแห่งทรัพย์สินน้ัน กับทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซึ่ง
ทรัพย์สินของตนจากบุคคลผู้ไม่มีสิทธิจะยึดถือไว้ และมีสิทธิขัดขวางมิให้ผู้อ่ืนสอดเข้าเก่ียวข้องกับทรัพย์สินน้ัน
โดยมิชอบด้วยกฎหมาย”(ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะ 2 กรรมสิทธ์ิ หมวด 1 การได้มาซึ่ง
กรรมสิทธ์ิ) 

ดังน้ัน โดยสรุปแล้วกรรมสิทธ์ิเป็นตัวกําหนดสิทธิในทรัพย์สินน้ัน ซึ่งผู้มีกรรมสิทธ์ิในที่ดินย่อม 
มีสิทธิต่อที่ดินของตนเอง ดังน้ี (1) สิทธิใช้สอยที่ดิน (2) สิทธิจําหน่ายที่ดิน (3) สิทธิได้ดอกผลแห่งที่ดิน       
(4) สิทธิติดตามเอาที่ดินคืนจากผู้ที่ไม่มีสิทธิจะยึดถือได้ (5) มีสิทธิขัดขวางมิให้ผู้อ่ืนเข้ามาในที่ดินน้ันโดยมิ
ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าของที่ดินย่อมมีสิทธิดังกล่าว ต่อที่ดินของตนเอง ยกเว้นแต่จะถูกจํากัดการใช้สิทธิ
ภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายใดกฎหมายหน่ึง.อย่างไรก็ดี.ตามความหมายในประมวลกฎหมายที่ดิน  
(พ.ศ. 2497) มาตรา 1 บัญญัติให้ สิทธิในที่ดิน หมายถึง กรรมสิทธิ์ที่ดิน และหมายความรวมถึงสิทธิครอบครอง
ที่ดินด้วย ทั้งน้ี สิทธิครอบครอบครอง คือ สิทธิที่จะยึดถือครอบครองไว้เพ่ือตน โดยประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ ระบุเรื่องสิทธิ ของผู้มีสิทธิครอบครองไว้ว่า มีสิทธิให้ปลดเปลื้องการรบกวนการครอบครองโดย
มิชอบด้วยกฎหมาย (มาตรา 1374) สิทธิเรียกเอาการครอบครองคืนจากผู้ที่แย่งการครอบครองโดยไม่ชอบ 
(มาตรา 1375) สิทธิได้ดอกผล (มาตรา 1376) มีสิทธิโอนสิทธิครอบครองได้ (มาตรา 1378-1380) จะเห็น
ว่าสิทธิดังกล่าวน้ันมีความใกล้เคียงกันมากกับสิทธิโดยการได้กรรมสิทธ์ิ จะเห็นได้ว่า ที่ดินเป็นทรัพยากร 
และทรัพย์สินประเภทหน่ึงที่บุคคล ชุมชนและรัฐต่างก็มีการอ้างสิทธิโดยการครอบครอง หรือ การถือครอง
ที่ดิน (Land Holding).ซึ่งผู้ถือครองท่ีดิน.จะมีสิทธิในที่ดินหรือไม่ อย่างไรน้ัน ขึ้นอยู่กับประเภทและ
ลักษณะของกรรมสิทธ์ิ (Land Right).ในที่ดินน้ัน.ซึ่งจะถูกกําหนดโดยระบบกรรมสิทธ์ิในที่ดินของแต่ละ
ประเทศ   

จากการศึกษาพบว่า “สิทธิในที่ดิน”.เป็นประเด็นที่ค่อนข้างซับซ้อน ในลักษณะกลุ่มของสิทธิ เช่น 
สิทธิการใช้ประโยชน์ การห้ามหรืออนุญาตผู้อ่ืนเข้ามาใช้ที่ดิน การเลือกรูปแบบการใช้ประโยชน์หรือการผลิต 
การสร้างรายได้จากท่ีดิน สิทธิในการป้องกันไม่ให้มีผู้บุกรุก สิทธิในการตกทอดทางมรดก สิทธิในการ
แบ่งแยก สิทธิในการขาย จํานอง ให้เช่า เป็นต้น นอกจากประเภทของสิทธิที่ถูกกําหนดไว้ในระบบ
กรรมสิทธ์ิแต่ละประเภทดังกล่าวแล้ว สิ่งสําคัญอีกประการหน่ึงคือ ความเป็นเจ้าของที่ ดิน (Land 
Ownership) ที่ถือครองอยู่ ซึ่งจะแสดงถึงการเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินน้ันอย่างแท้จริง (FAO, 2002) 
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2.3.2   ความหมายของการถือครองท่ีดิน 

จากการศึกษา พบว่ามีผู้ให้ความหมายการถือครองไว้หลายท่าน ซึ่งสํานักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (2551) ได้สรุปไว้ในตารางที่ 2.1 โดยจะเห็นได้ว่าผู้ให้นิยามส่วนใหญ่
สรุปว่าการถือครองสัมพันธ์กับมิติในเรื่องสิทธิทั้งตามข้อกฎหมาย สัญญา หรือจารีตประเพณีที่ถือปฏิบัติ 
และมิติการใช้ประโยชน์ ซึ่งสิทธิในที่ดินน้ันจะต่างกันเมื่อมีลักษณะการถือครองที่ต่างกัน ไม่ว่าจะเป็นสิทธิใน
การใช้หรือการเป็นเจ้าของ ซึ่งนิยามท่ีให้ไว้โดยสํานักงานสถิติแห่งชาติ อธิบายลักษณะการถือครอง 
ที่แตกต่างกันไว้ โดยยึดเอาความเป็นเจ้าของเป็นเกณฑ์ โดยบุคคลหนึ่งสามารถถือครองได้มากกว่าหน่ึงลักษณะ  

ตารางที่ 2.1 นิยามของการถือครองที่ดิน 

แหล่งข้อมูล นิยาม 

Johnson (1969: 5) การถือครองท่ีดิน หมายถึง สิทธิตามกฎหมายหรือสิทธิตามสัญญาของกสิกร 
หรือคนท่ัวไปท่ีจะแสวงหาผลประโยชน์จากท่ีดิน ลักษณะการถือครองประเภท
ต่างๆ ทําให้กสิกรมีสิทธิในการใช้ท่ีดินไม่เท่ากัน และในบางคร้ังอาจทําให้กสิกรผู้
ครอบครองท่ีดินมีความม่ันคง (security of tenure) ไม่เท่ากันด้วย 

จุฑา กฤษณามระ (2520: 11) ระบบการถือครองท่ีดินครอบคลุมถึงกิจการด้านกฎหมาย ข้อสัญญา และ
ประเพณีท่ีถือปฏิบัติระหว่างเกษตรกรหรือผู้ท่ีเกี่ยวข้องกับการเกษตรในการท่ีจะ
มีผลกําไรเป็นส่วนเกินจากโอกาสในการประกอบการเกษตรบนท่ีดิน การถือ
ครองยังได้รวมถึงกฎเกณฑ์และวิธีการท่ีจะรับรองสิทธิ หน้าท่ี เสรีภาพ และ
เจตนารมณ์ของบุคคลหรือหมู่คณะใดในการท่ีจะใช้ประโยชน์และควบคุมการใช้
ประโยชน์แห่งทรัพยากรข้ันมูลฐานอันได้แก่ท่ีดิน 

สํานักงานสถิติแห่งชาติ (2542: 3) การถือครองท่ีดิน หมายถึง สิทธิในการครอบครองหรือใช้ท่ีดินเพ่ือทําการเกษตร
ในลักษณะต่างๆ ของผู้ถือครอง อาจเป็นเนื้อท่ีของตนเอง หรือเป็นเนื้อท่ีของ
ผู้อ่ืน เช่น เป็นเจ้าของ เช่า หรือถือครองท่ีดินในลักษณะอ่ืน ซ่ึงอาจจะถือครอง
ท่ีดินในลักษณะเดียว เช่น เป็นเจ้าของอย่างเดียว หรือเช่าอย่างเดียว หรืออาจจะ
ถือครองท่ีดินมากกว่าหนึ่งลักษณะ เช่น เป็นเจ้าของและเช่า หรือเช่าและถือ
ครองในลักษณะอ่ืนรวมกัน เป็นต้น 

ทองโรจน์ อ่อนจันทร์ (2532: 113) การถือครองท่ีดิน หมายความถึง สิทธิต่างๆ ท่ีบุคคลมีต่อท่ีดิน สิทธิดังกล่าว
รวมถึงสิทธิในการใช้และ/หรือสิทธิในการเป็นเจ้าของ 

ที่มา: สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (2551) 
 

นอกจากน้ี สมเจตน์ จันทวัฒน์ (2524) ได้สรุปไว้ว่า การถือครองที่ดิน หมายถึง สิทธิ หรือ
ความสามารถและการยึดถือที่ดินเพ่ือนําไปใช้อย่างใดอย่างหน่ึง (Right or Capacity) โดยทั่วไปแล้ว การถือครอง 
แบ่งออกเป็น การถือครองโดยเอกชน การถือครองร่วมกันของทุกคน และการถือครองโดยรัฐ ในขณะที่ 
ไกรสร คือประโคน (2538) กล่าวว่า ตามหลักเศรษฐศาสตร์ ถือว่า การถือครองที่ดินจะมีผลต่อการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศอย่างมาก โดยเฉพาะผลต่อการจัดสรรทรัพยากรการผลิต ผลผลิตและการกระจาย
รายได้ของเกษตรกร การถือครองที่ดิน หมายถึง สิทธิต่างๆ ที่บุคคลมีอยู่ในการใช้ที่ดิน ระบบการถือครอง
ที่ดินมีผลต่อการผลิต กล่าวคือ ระบบการถือครองที่ประกอบด้วยเจ้าของที่ดินเป็นส่วนใหญ่ เจ้าของที่ดิน    
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ก็จะพยายามผลิตให้มากท่ีสุดเพราะผลผลิตที่ได้รับเป็นของตนเอง แต่ถ้าระบบการถือครองที่ประกอบด้วย  
ผู้เช่าเป็นจํานวนมาก มักจะมีปัญหาความไม่แน่นอนต่างๆ มาก ทําให้ผู้เช่าเกิดความลังเลท่ีจะลงทุนปรับปรุง
ที่ดินให้ดีขึ้น ทั้งน้ี ระบบการถือครอง ควรมีวัตถุประสงค์เพ่ือเพ่ิมรายได้แก่ผู้ทําประโยชน์ เพ่ิมความเสมอ
ภาคในการกระจายรายได้จากที่ดิน เพ่ิมความม่ันคงในทางเศรษฐกิจแก่เกษตรกร เพ่ิมโอกาสทางเศรษฐกิจ
แก่เกษตรกร และทําให้มีการอนุรักษ์ และพัฒาที่ดิน  

การถือครอง สามารถแบ่งออกได้เป็นหลายประเภทตามลักษณะการเป็นเจ้าของที่ดิน (Land 
Owner) ซึ่งจะมีสิทธิในที่ดิน (Land Right) ที่แตกต่างกัน โดยแบ่งออกเป็น 5 ประเภท ดังน้ี 

1) การถือครองในรูปการเป็นเจ้าของที่ดิน (Full Owner).หมายถึง.บุคคลผู้ซึ่งมีสิทธิทั้งปวง
เก่ียวกับที่ดินที่ถือครองอยู่ ผู้เป็นเจ้าของที่ดินมีสิทธิที่จะขายหรือใช้ที่ดินของตนได้ตามท่ีเห็นว่าเหมาะสม
ภายในขอบเขตของกฎหมาย การถือครองในลักษณะน้ี ผู้ถือครองมีอิสระในการวางแผนการผลิตได้มากกว่า
การถือครองประเภทอ่ืน 

2) การถือครองในรูปการเป็นเจ้าของที่ดินบางส่วน (Part Owner) หมายถึง บุคคลที่เป็นเจ้าของ
ที่ดินด้วยและเช่าที่ดินบางส่วน  

3) การถือครองในรูปของการเป็นผู้เช่าที่ดิน (Tenants) หมายถึง บุคคลที่เช่าที่ดินทั้งหมดเพ่ือทํา
การผลิต ในการถือครองประเภทน้ี สามารถแบ่งผู้เช่าที่ดินออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่  
 3.1) ผู้เช่าที่ชําระค่าเช่าในรูปเงินสด 
 3.2) ผู้เช่าที่ชําระค่าเช่าในรูปผลผลิต 

3.3) ผู้เช่าที่ชําระค่าเช่าบางส่วนเป็นเงินสด บางส่วนเป็นผลผลิต  
4) การถือครองในรูปไร่นาสหกรณ์ (Cooperative Farm) หมายถึง การรวมตัวระหว่างผู้ผลิตเพ่ือ

ประกอบการผลิตร่วมกันในด้านการจัดการ และมีปัจจัยการผลิตอ่ืนๆ  ผลตอบแทนจากการประกอบการที่
เกิดขึ้นจะมีการแบ่งกันเป็นสัดส่วนธุรกิจ การถือครองที่ดินแบบน้ีมีขอบเขตกว้างขวางและแตกต่างกันใน   
แต่ละประเทศ กล่าวคือ การรวมตัวของผู้ผลิต อาจจะเป็นเพียงบางด้านเท่าน้ัน  

5) การถือครองในรูปไร่นารวม.(Collective.Farm).และแบบคอมมูน.(Communal).หมายถึง  
การถือครองท่ีดินแบบที่ใช้ในประเทศสังคมนิยม กรรมสิทธ์ิในการเป็นเจ้าของที่ดินตกแก่รัฐบาล.เกษตรกร 
มีฐานะเป็นเพียงคนงานฟาร์มเท่าน้ัน 

จากผลการศึกษาข้างต้น จะเห็นได้ว่า ระบบกรรมสิทธ์ิการถือครองที่ดิน (Land Tenure System) 
คือระบบที่กําหนดว่าใครสามารถใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน้ันได้ ระยะเวลาเท่าใดบนเง่ือนไขใด และมี
ความสําคัญในฐานะที่เป็นส่วนหน่ึงของโครงสร้างทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจ จึงนับเป็นส่วนสําคัญ
ในการพัฒนาประเทศในหลากหลายมิติ ไม่ว่าจะเป็นด้านสังคม วิชาการ เศรษฐกิจ สถาบัน กฎหมาย และ
การเมือง ซึ่งหลักการปรับปรุงการถือครองที่ดินเพ่ือการพัฒนาประเทศมีหลายแนวทาง (ไกรสร คือประโคน, 
2538) สรุปได้ดังน้ี 

1) การแก้ไขด้านกรรมสิทธิ์ เพ่ือจูงใจในการปรับปรุงการผลิตเพ่ิมผลผลิต ซึ่งสามารถกระทําได้โดย  
   1.1) การให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน เพ่ือให้มีความมั่นใจถึงผลตอบแทนที่จะได้รับจากการ
ตัดสินใจลงทุน  

             1.2) การจัดหาที่ดินให้ผู้เช่ามีโอกาสเช่าซื้อโดยการจัดที่ดินแปลงใหญ่ หรือการจัดนิคมต่างๆ  
             1.3) แก้ไขปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการแบ่งที่ดินมรดกในครอบครัว 
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 2) การปรับปรุงด้านเทคนิค หรือ การส่งเสริมการใช้ความรู้ และเทคโนโลยีการเกษตรที่เหมาะสม 
การจัดรวมกลุ่มเกษตรกร การปรับปรุงพันธ์ุพืชพันธ์ุสัตว์ การใช้ปุ๋ย การใช้ยาปราบศัตรูพืช หากพ้ืนที่กระจัด
กระจายเป็นผืนเล็กก็จัดรวมเข้าเป็นผืนเดียวกันแล้วจัดรูปเสียใหม่ ให้สามารถส่งน้ําเข้า ระบายนํ้าออกได้    
มีถนนเข้าถึง และสามารถปลูกพืชได้หลายครั้งในรอบปี 
 3) การปรับปรุงด้านการสะสมทุน ซึ่งการสะสมทุนขึ้นอยู่กับการออม การออมจะเพ่ิมขึ้นได้ต้อง
ปรับปรุงการผลิตและรายได้ให้สูงขึ้น ดังน้ัน แนวทางสนับสนุน คือ การให้เงินกู้ดอกเบ้ียตํ่า ผ่อนระยะยาว 
เพ่ือการลงทุนที่เพียงพอ ตลอดจนรัฐมีการป้องกันไม่ให้ค่าเช่าที่ดิน หรือ ราคาที่ดินสูงขึ้น เพราะจะทําให้
ต้นทุนคงที่ในการผลิตของเกษตรกรสูงขึ้น 
 

2.4     หลักการใช้ประโยชน์ที่ดิน 

การจะใช้ประโยชน์ใดๆ กับที่ดินน้ัน จําเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องทําความเข้าใจต่อลักษณะของที่ดิน 
โดยที่ดินแบ่งเป็น 2 ลักษณะ (สมเจตน์ จันทวัฒน์, 2524) คือ  

(1) ลักษณะที่ดินที่ไม่ใช่ทางกายภาพ (Non-physical Characteristics)  เป็นลักษณะเฉพาะที่ทํา
ให้ที่ดินต่างจากทรัพยากรชนิดอ่ืนๆ คือ  

• ความไม่เคลื่อนที่ (Immobility) ซึ่งลักษณะน้ีเป็นพ้ืนฐานสําคัญในการเป็นเจ้าของที่ดิน 
(Ownership) ทําให้ตําแหน่งที่ต้ัง หรือทําเลที่ต้ังที่ดิน มีความสําคัญทั้งต่อการใช้
ประโยชน์ และคุณค่าของที่ดินน้ัน 

• ความคงอยู่ (Finiteness) ซึ่งหมายถึง ที่ดินมีการเปลี่ยนแปลงน้อย ไม่สามารถทําให้
เพ่ิมขึ้นหรือลดลงได้ตามลักษณะทางธรณีวิทยา แม้จะทําให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทาง
กายภาพได้ โดยการกระทําของมนุษย์เช่น การขุด การถมคูคลอง แต่ถือว่าขนาดที่ดิน
บนพ้ืนผิวโลกไม่ได้เกิดการเพ่ิมขึ้นหรือลดลง 

• การถือครองเป็นเจ้าของที่ดิน (Land Tenure-Ownership) เน่ืองจากการไม่เคลื่อนที่ 
และคงตัวของที่ดินจึงเกิดการครอบครองโดยมนุษย์ และมีการกําหนดกฎหมายข้ึนมา
ใช้กําหนดการถือครอง  

(2) ลักษณะของที่ดินเชิงกายภาพ (Physical Characteristic) ได้แก่  
• ภูมิประเทศ ซึ่งมีความสําคัญต่อการใช้ประโยชน์ เช่น ในประเทศไทยแบ่งออกเป็น 7 

ชนิดแยกตามความลาดชันของที่ดิน คือ พ้ืนที่ราบ หรือเกือบราบ (ลาดชัน 0-2%) 
พ้ืนที่ลูกคลื่นลอนลาด (ลาดชัน 2-8%)  พ้ืนที่ลูกคลื่นลอนชัน (ลาดชัน 8-16%) พ้ืนที่
เป็นเขา (ลาดชัน 16-35%) พ้ืนที่สูงชัน (ลาดชัน 35-50%) พ้ืนที่สูงชันมาก (ลาดชัน 
50-70%) และพ้ืนที่สูงชันมากที่สุด (ลาดชันมากกว่า 75%) 

• เน้ือดิน (soil)  
• โครงสร้างและส่วนประกอบใต้ผิวดิน 
• แร่ นํ้ามัน และแก๊ส 
• กายภาพของสิ่งแวดล้อม  
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การใช้ที่ดินอาจแบ่งออกเป็นกลุ่มใหญ่ 3 กลุ่ม ได้แก่ ที่ดินเพ่ืออุตสาหกรรม ที่ดินเพ่ือเป็นชุมชน 
และที่ดินเพ่ือทําการเกษตร ในที่น้ีจะขออธิบายเพ่ิมเติม เฉพาะในส่วนของที่ดินชุมชน และที่ดินเกษตร โดย
สรุปดังน้ี 

1) ที่ดินสําหรับเป็นชุมชน หรือพัฒนาไปสู่ความเป็นเมือง มีปัจจัยในการเลือกที่ต้ัง ได้แก่ (1) 
ปัจจัยด้านภายภาพ คือ ภูมิอากาศ ดิน นํ้า ลักษณะภูมิประเทศ (2) ปัจจัยด้านเศรษฐกิจ ได้แก่ 
ราคาที่ดิน มาตรการทางภาษี (3) ปัจจัยทางการเมือง เช่น ข้อห้ามต่างๆในการใช้ประโยชน์
ที่ดิน (4) ปัจจัยด้านสังคม เช่น ค่านิยมของคนในสังคม และ (5) ปัจจัยด้านเทคโนโลยี เช่น 
ระบบขนส่ง  

2) ที่ดินเพ่ือการเกษตร ตามปกติจะใช้ที่ดินตามสมรรถนะของดิน ซึ่งอาจจะมีการจัดการร่วมด้วย
เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมกับพืชบางชนิด อย่างไรก็ตาม ลักษณะที่ควรพิจารณาเพ่ือเลือกพ้ืนที่
ทําการเพาะปลูก มีหลายประการ เช่น 
• เน้ือดิน • ความลึกของดินบน 
• โครงสร้างของดิน • ความลึกของระดับนํ้าใต้ดิน 
• ความหนาแน่นรวม • ความลึกของช้ันที่แน่นทึบของดินเหนียว 
• อินทรีย์วัตถุในดิน • ความลาดเท 
• ชนิดของดินเหนียวในดิน • ตําแหน่งของที่ดิน 
• ระดับความอุดมสมบูรณข์องดิน • ความยากง่ายในการเกิดพังทลาย 
• ความสามารถในการอุ้มนํ้า • ความสามารถในการเปลี่ยนรูป 
• การระบายนํ้า • ความสามารถในการหดตัวและขยายตัว 
• โอกาสมีนํ้าท่วม • การมีก้อนหินบนผิวดินหรือในดิน ฯลฯ 

การใช้ประโยชน์ที่ดินโดยทั่วไปในทางวิชาการมี 3 ลักษณะ.คือ.ทางกายภาพ (Physical) ทางสถาบัน 
(Institution) และทางเศรษฐกิจ (Economic)  

การใช้ที่ดินทางกายภาพ หมายถึง การใช้ที่ดินให้เกิดเศรษฐทรัพย์ที่ตอบสนองความต้องการของมนุษย์ 
เช่น การปลูกสร้างที่อยู่อาศัย เป็นแหล่งประกอบกิจกรรมการเกษตร อุตสาหกรรม รวมถึงการใช้
ทรัพยากรธรรมชาติที่อยู่ในดินหรือใต้ผืนดินน้ันด้วย ซึ่งเมื่อมีความต้องการมากข้ึนก็เกิดการแย่งชิงกันถือ
สิทธิ อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากที่ดินเป็นทรัพยากรธรรมชาติ มนุษย์ไม่ได้เป็นผู้สร้างขึ้น จึงเกิดข้อโต้แย้งในทาง
ความคิดขึ้นจากกลุ่มนักสังคมวิทยา และนักเศรษฐศาสตร์เสรีนิยม โดยนักสังคมวิทยาไม่เห็นด้วยกับการให้
เอกชนเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิ เน่ืองจากมองว่ากรรมสิทธ์ิในที่ดินควรผูกขาดไว้เป็นสมบัติกลางของรัฐ หรือ    
ไม่ควรปล่อยให้เอกชนเป็นผู้มีกรรมสิทธ์ิ เพราะที่ดินควรเป็นประโยชน์ต่อมวลมนุษย์ เมื่อไปสร้างกฎหมาย
ให้เอกชนได้ครอบครองกรรมสิทธ์ิโดยเสรีก็เท่ากับว่ายอมรับให้เจ้าของที่ดินเป็นเจ้าชีวิตของชุมชน ในขณะที่
นักเศรษฐศาสตร์ฝ่ายเสรีนิยมกลับเห็นด้วยกับการให้กรรมสิทธ์ิเอกชน เพราะเห็นว่าการเป็นที่ดินของรัฐน้ัน 
รัฐอาจใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์ได้ไม่เต็มที่เท่ากับการให้กรรมสิทธ์ิเอกชนเป็นเจ้าของ 

การใช้ที่ดินทางสถาบัน คือ การใช้ที่ดินตามหลัก หรือประเพณีที่ได้ใช้กันมา ซึ่งถือกันว่าที่ดินเป็น
ทรัพย์สินส่วนหน่ึง เมื่อที่ดินเป็น ทรัพย์ ก็ตกอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายของประเทศ  การได้มา จําหน่าย
ไป หรือสูญเสียสิทธิในที่ดินไป ย่อมเป็นไปตามกฎหมาย ที่ดินซึ่งรัฐเป็นเจ้าของก็หมายถึงทรัพย์ของ
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ประชาชน ที่ดินที่เป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนก็ถือว่าเอกชนน้ันมีกรรมสิทธ์ิทั้งเหนือพ้ืนดินและใต้ดิน แต่
กฎหมายในบางประเทศถือว่าแร่ธาตุที่มีค่าที่อยู่ใต้ดินน้ันถือว่าเป็นของรัฐ 

การใช้ที่ ดินทางเศรษฐศาสตร์ หมายถึง การใช้ที่ ดินให้เกิดประโยชน์ในการพาณิชย์และ
อุตสาหกรรม มีการพิจารณาคุณค่า ราคาที่ดิน ประโยชน์อันเกิดจากการผลิตในที่ดิน ค่าเช่า ที่ดินทุกแปลง
ย่อมมีคุณค่าในตัวเองอันเกิดจากประสิทธิภาพในการผลิต และทําเลท่ีต้ัง ที่ดินใดมีประสิทธิภาพการผลิตสูง 
ราคาก็สูง ค่าเช่าก็สูงไปด้วย ส่วนที่ต้ังที่ดิน มีความสําคัญในกรณีที่ทําให้คุณค่าหรือราคาของที่ดินเปล่ียนไป 
เช่น ที่ดินในเมือง หรือที่ต้ังตลาด จะมีราคาสูงกว่าที่ดินในชนบท ที่เป็นที่ดินเกษตรกรรม  
 นอกจากน้ี การใช้ที่ดินในกิจกรรมต่างๆ น้ันขึ้นอยู่กับปัจจัยสําคัญอย่างน้อย 4 ประการ (ไกรสร คือ
ประโคน, 2542) คือ  
 (1) ปัจจัยทางธรรมชาติหรือลักษณะทางธรรมชาติของที่ดิน  ลักษณะของดินที่ต่างกันจะเหมาะสม
กับกิจกรรมที่แตกต่างกัน บางชนิดเหมาะกับการเกษตร บางชนิดไม่เหมาะกับการเกษตร ปัจจัยทาง
ธรรมชาติที่มีผลต่อการเลือกกิจกรรมหรือลักษณะการทําประโยชน์ ได้แก่ แสงแดด ปริมาณนํ้าฝนและแหล่ง
นํ้า ภูมิประเทศ การระบายนํ้า และลักษณะของดินและแร่ธาตุในดิน ที่ต้ังที่ดินใกล้หรือไกลจากตลาดและ
การขนส่งง่ายหรือยาก   
 (2) ปัจจัยทางเศรษฐกิจ การใช้ที่ดินเพ่ือการเกษตรหรือกิจกรรมอ่ืนๆ น้ันมนุษย์มีแนวโน้มที่จะใช้
ที่ดินที่ดีที่สุดไปในทางที่ก่อให้เกิดประโยชน์มากที่สุดก่อน ที่ดินที่มีคุณภาพตํ่าลงมาจะถูกนําไปใช้ในด้านที่
จะทําให้เกิดประโยชน์น้อยลงตามลําดับ เน่ืองจากที่ดินที่คุณภาพตํ่าจะมีต้นทุนสูงกว่าที่ดินที่มีคุณภาพดี 
เพราะต้องใช้ทุนในการปรับปรุงที่ดิน ที่ดินคุณภาพตํ่าลงมาจะถูกนํามาใช้เมื่อความต้องการสินค้ามากขึ้นจน
คุ้มค่ากับการลงทุน จะหยุดใช้ก็ต่อเมื่อความต้องการสินค้าอ่ิมตัว หรือราคาต่ําลงกว่าต้นทุนการผลิต 
โดยเฉพาะต้นทุนผันแปร  
 (3) ปัจจัยทางสถาบัน  เช่น การมีหรือไม่มีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน เกษตรกรมีแนวโน้มที่จะนําที่ดินมาใช้
ประโยชน์เพ่ือการผลิตมากขึ้นถ้าเกษตรกรเป็นเจ้าของที่ดิน นอกจากน้ียังขึ้นอยู่กับปัจจัยที่เป็นโครงการ
ต่างๆ ของรัฐเก่ียวกับที่ดิน การจัดสรรที่ดิน การจัดรูปที่ดินและโครงการพัฒนาต่างๆ  
 (4) ปัจจัยด้านเทคโนโลยี การมีเทคโนโลยี ความรู้ และเครื่องจักรกลการเกษตรท่ีก้าวหน้ามากขึ้น
ทําให้รูปแบบการใช้ที่ดินเปลี่ยนไปด้วย เช่น มีการเพาะปลูกแบบเชิงเด่ียวแปลงใหญ่ได้ เน่ืองจากมี
เครื่องจักรกลแทนแรงงานคน และสัตว์ ความก้าวหน้าของภาคอุตสาหกรรมทําให้ต้องการวัตถุดิบ
การเกษตรเพ่ิมขึ้น มีการขยายการเพาะปลูกมากขึ้น เป็นต้น   

2.5     การปฏิรูปการถือครองโดยการปฏิรูปที่ดิน 

2.5.1   ที่มาของการปฏิรูปที่ดิน 

การปฏิรูปที่ดินมีมาต้ังแต่อดีต และเกิดขึ้นมาแล้วทั่วโลก ซึ่งจากประวัติศาสตร์การปฏิรูปที่ดินของ
แต่ละประเทศ พบว่า เง่ือนไขที่นําไปสู่การปฏิรูปที่ดินน้ัน เกิดจากความไม่พึงพอใจในสภาพการถือครอง    
จนเกิดความขัดแย้งขึ้นระหว่างชนช้ันที่เป็นเจ้าของที่ดินกับชนช้ันผู้ทํากินที่ถูกเอารัดเอาเปรียบ ซึ่งรูปแบบ
ของการปฏิรูปจะแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ.ในประเทศที่มีความขัดแย้งรุนแรงมาก.ประกอบกับ
เกษตรกรมีพลังทางการเมืองสูง ก็จะแก้ไขปัญหาโดยการปฏิวัติ แล้วดําเนินการปฏิรูปที่ดิน ส่วนในประเทศ
ที่มีความขัดแย้งไม่รุนแรงมากนัก และเกษตรกรมีพลังอํานาจไม่มากพอ รัฐจะเป็นฝ่ายจัดการโดยหาทาง
ผ่อนปรนลดความขัดแย้งโดยการปฏิรูปที่ดิน อย่างไรก็ตาม ที่ผ่านมาการปฏิรูปที่ดินที่มีการเปลี่ยนแปลง
อย่างจริงจังจึงมักจะเป็นผลมาจากการต่อสู่ระหว่างชนช้ันรุนแรง เช่น การปฏิวัติในฝร่ังเศส เม็กซิโก และจีน 
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เป็นต้น.ส่วนประเทศที่ความขัดแย้งไม่ถึงขีดสุดผู้ปกครองประเทศจะหาวิธีการในการผ่อนปรนเพ่ือลด 
ความรุนแรงของปัญหาและความขัดแย้ง เน่ืองจากผู้ปกครองมักจะเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของเจ้าของที่ดิน 
รายใหญ่ไปพร้อมกันด้วย.(ทศพล สมพงษ์, 2541)  

มูลเหตุสําคัญของการปฏิรูปที่ดินน้ัน มีหลายประการ ที่ดินส่วนใหญ่ตกไปอยู่กับนายทุน แล้วเกิด
การขูดรีดค่าเช่าด้วยอัตราที่สูง ตกเป็นทาสติดที่ดิน หรือ การให้ที่ดินแล้วมีการเรียกร้องสิ่งตอบแทนเป็น
อย่างอ่ืน จนทําให้ผู้ใช้ที่ดินเกิดความเดือดร้อน ลักษณะเช่นน้ี มักพบในยุโรปในสมัยฟิวดอล และในรัสเซีย
ก่อนที่จะมีการปฏิวัติยึดอํานาจจากพระเจ้าซาร์นิโคลาสท่ี 2 (ค.ศ.1917) ส่วนในเอซีย การปฏิวัติที่ดินมักจะ
เกิดจากกรณีค่าเช่าที่นาสูงเกินไป ชาวนาต้องไปกู้ยืมเงินนายทุน ถูกขูดรีดดอกเบ้ียสูง พ่อค้าคนกลางกด
ราคาพืชผล เป็นต้น (สนธิ  บางย่ีขัน, 2519) 

เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม (2519) ได้อธิบายถึงมูลเหตุการปฏิวัติของชาวนาที่นําไปสู่การปฏิรูป
ที่ดิน จากการศึกษาประวัติศาสตร์ของการปฏิรูปที่ดินในประเทศต่าง โดยประเด็นหน่ึงที่น่าสนใจ และถือว่า
ยังสามารถอธิบายปรากฎการณ์ต่างๆ ได้ถึงปัจจุบัน คือ การนําเสนอวงจรแห่งความยากจนและความ      
ไม่ยุติธรรมในสังคม อันเป็นมูลเหตุสําคัญแห่งความขัดแย้งและต่อสู้ระหว่างชนช้ัน โดยเริ่มต้นจากปัญหา
ความยากจน ซึ่งพบในระบบทุนนิยมและขาดการกระจายผลประโยชน์ที่เป็นธรรม (ภาพที่ 2.1) 

   
                               ภาพท่ี 2.1 วงจรแห่งความยากจน 

สิ่งที่เลวร้ายประการหน่ึง คือ ความยากจน ซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นของความอ่อนแอ มีพลังต่อรองทาง
เศรษฐกิจตํ่า ถูกกดขี่ เอารัดเอาเปรียบ ไม่มีเงินออม ไม่มีเงินทุนในการประกอบอาชีพหรือพัฒนาการผลิต 
ส่งผลให้ประสิทธิภาพการผลิตตํ่าลง รายได้น้อย และวนกลับมาสู่ความยากจน  และอาจจะจนมากข้ึน 
กลายเป็นผู้รับใช้ของผู้มีอํานาจทางเศรษฐกิจที่เหนือกว่า และมักจะนําไปสู่การสูญเสียที่ดิน เปลี่ยนสถานะ
ของตนจากเจ้าของกรรมสิทธ์ิเป็นผู้เช่า หรือเป็นเพียงแรงงานรับจ้างนายทุนที่ดินในที่สุด  

นอกจากวงจรความยากจนแล้ว.ความไม่ยุติธรรม.และความเสื่อมทรามทางเศรษฐกิจ.เช่น  
การสะสมที่ดินของนายทุนที่ดิน ในขณะที่ชาวนายากจน จนลงเรื่อยๆ พร้อมกับการสูญเสียกรรมสิทฺธ์ิใน
ที่ดิน ทําให้ความเหลื่อมล้ําทางสังคม และเศรษฐกิจเพ่ิมขึ้น นอกจากน้ี ความทะเยอทะยานในชีวิตความ
เป็นอยู่ของชาวนา เป็นอีกมูลเหตุหน่ึงของการปฏิวัติ กล่าวคือ เกิดการเปรียบเทียบสภาพชีวิตความเป็นอยู่
ของชาวนาเองกับผู้อ่ืน เห็นช่องว่างของฐานะความเป็นอยู่ที่ต่างกัน ทําให้เกิดความไม่พึงพอใจ จนเกิดการ
รวมตัวเคลื่อนไหว  

 

ความยากจน

ขาดการออม
และการลงทุน

ประสิทธิภาพ
การผลิตต่ํา

การถูกเอารัด
เอาเปรียบ
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ลักษณะของความทะเยอทะยาน เกิดจากสาเหตุสองประการ คือ   

(1) เมื่อสังคมเกิดความเจริญทางวัตถุ กลุ่มคนรวยสามารถใช้เงินซื้อสิ่งอํานวยความสุข ทําให้เกิด
ความต่างระหว่างคนจน กับคนรวยชัดเจนมากข้ึน แต่ความต้องการพ้ืนฐานของมนุษย์เป็นสิ่งกระตุ้นให้เกิด
การเลียนแบบการบริโภค คนจนมีความต้องการใช้สินค้าและบริการใหม่ๆ เพ่ิมขึ้น แต่ไม่สามารถแสวงหา
รายได้มาซื้อสินค้าและบริการได้จนเกิดการสะสมความไม่พึงพอใจ  

(2) การศึกษาและข่าวสารต่างๆ ช่วยให้กลุ่มคนจนมีความต่ืนตัว และรู้ถึงสิทธิต่างๆ ของตน            
มีความรู้สึกว่าตนควรได้รับบริการต่างๆ.จากรัฐมากขึ้น.และควรมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ ดีขึ้นกว่าเดิม  
หากรัฐบาลไม่สามารถตอบสนองความต้องการดังกล่าวได้ก็จะเกิดความไม่พึงพอใจข้ึนได้  

อย่างไรก็ดี การปฏิรูปที่ดินเป็นกระบวนการการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้าง ซึ่งมีปรัชญาที่ยึดถือเป็น
ความเช่ือพ้ืนฐานหลักๆ 3 ประการ (ทศพล สมพงษ์, 2541) ได้แก่  

• เช่ือในความเสมอภาค โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือสร้างความเสมอภาคในสังคม ไม่ให้เกิดความ
เหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดินมากจนเกิดช่องว่างทางสังคม ซึ่งจะนําไปสู่ความขัดแย้ง และการต่อสู้ระหว่าง
ชนช้ัน จึงนําไปสู่แนวคิด.“การกระจายการถือครองที่ดินเสียใหม่”.โดยนําที่ดินจากกลุ่มคนที่มีมาก 
มากระจายให้กลุ่มคนที่มีน้อยหรือไม่มีเลย ซึ่งวิธีการอาจใช้วิธีการท่ีรุนแรง หรือ ประนีประนอมแล้วแต่
เง่ือนไขทางประวัติศาสตร์ของแต่ละประเทศ 

• เช่ือว่ามนุษย์ทุกคนปรารถนาความยุติธรรม ความเช่ือน้ีมองว่ามนุษย์ต้องได้รับความ
ยุติธรรมทางสังคม และอยู่ในสังคมอย่างได้รับการยอมรับ ปราศจากการกดดันและเอารัดเอาเปรียบจาก
กลุ่มที่มีอํานาจเหนือกว่า.นําไปสู่แนวคิด.การควบคุมค่าเช่า.การลดค่าเช่า.การยกเลิกหน้ี.เพ่ือไม่ให้เกิด 
การขูดรีดค่าเช่า และการเป็นหน้ีแรงงานตลอดชีวิต 

• เช่ือว่ามนุษย์ทุกคนปราถนาความม่ันคงในชีวิต  กล่าวคือ มนุษย์ทุกคนต้องการความมั่นคง
และก้าวหน้าในชีวิต ซึ่งทําให้เกิดความภาคภูมิใจ มีความรู้สึกเป็นเจ้าของสิ่งที่ครอบครอง จึงนําไปสู่แนวคิด 
การให้เกษตรกรมีที่ดินเป็นของตนเอง และเป็นพ้ืนฐานของการปฏิรูปที่ดิน ภายใต้อุดมการณ์ที่ว่า “ที่ดิน
ต้องเป็นของผู้ทํากิน” (Land to the Tiller)  ซึ่งหมายถึง ผู้ใดทํากินในที่ดินน้ัน ต้องมีกรรมสิทธ์ิเป็นของ
ตนเอง เป้าหมายหลักคือ ให้เกษตรกรผู้ยากไร้ ผู้เช่านา หรือ ผู้รับจ้างทํานาที่อยู่กับนายทุนที่ดินมาก่อนได้มี
กรรมสิทธ์ิในที่ดินของตนเอง  

2.5.2  ความหมายและเจตนารมณ์ของการปฏิรูปที่ดิน 

ไกรสร คือประโคน (2538) สรุปไว้ว่า การปฏิรูปที่ดินอาจกล่าวได้กว้างๆ ว่า เป็นการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้าง . (Structure).ทางการเกษตรจากรูปเ ดิมไปสู่ รูปใหม่ .ความหมายโดยท่ัวไป .หมายถึง              
การเปลี่ยนแปลงเก่ียวกับสิทธิของการเป็นเจ้าของที่ดิน หรือ การจัดสรรที่ดินให้เกษตกรผู้เช่า หรือ ผู้ไม่มี
ที่ดินเป็นของตนเองและการเปลี่ยนแปลงทางด้านสถาบันที่สนับสนุนให้การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวบรรลุ
เป้าหมายที่วางไว้ นอกจากน้ี ยังมีการให้นิยามคําว่า การปฏิรูปที่ดินไว้อีกมาก แต่โดยสรุป หมายถึง การนํา
ที่ดินมาจัดการให้เกิดการใช้ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจและสังคมของเกษตรกรและของประเทศให้มากที่สุด 
โดย (1) จัดสรรเพ่ือให้เกิดการกระจายกรรมสิทธ์ิการถือครองที่ดินเพ่ือให้เกิดความเสมอภาคในสังคม  
(2) พัฒนา ปรับปรุงรักษาความอุดมสมบูรณ์ของที่ดินให้เกิดประสิทธิภาพการผลิต.(3) ปรับปรุงสถาบัน
เกษตรกรและการให้บริการ เช่น การตลาด สหกรณ์ สินเช่ือ การส่งเสริมการเกษตร 
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การปฏิรูปที่ดินตามความหมายเดิม ซึ่งในภาษาอังกฤษใช้คําว่า Land Reform เป็นความหมายท่ี
อยู่บนฐานคิด ความเสมอภาคทางสังคม และลดช่องว่างการถือครอง  โดยการกระจายการถือครองที่ดินเสีย
ใหม่ หรือ เป็น “การปฏิรูปการถือครองท่ีดิน” (Land Tenure Reform) การดําเนินการตามแนวคิดน้ี      
จึงมักจะกลายเป็นกลยุทธ์ทางการเมือง ซึ่งกลุ่มเป้าหมายหลัก คือ เกษตรกรผู้ยากไร้ หรือผู้ไร้ที่ดินทํากิน      
ที่ได้รับแรงกดดันจากสังคมจนเกิดปฏิกิริยาการต่อต้านอํานาจรัฐ ดังน้ันวิธีการที่พบบ่อย คือ การลดแรง
กดดันดังกล่าวลงโดยการจัดสรรที่ดิน หรือกระจายการถือครองที่ดินให้เพ่ือลดความขัดแย้งและการต่อต้าน 
และสร้างเสถียรภาพทางการเมือง  

อย่างไรก็ตาม ต่อมามีผู้ให้นิยามการปฏิรูปที่ดิน ในความหมายที่กว้างขึ้น นอกจากการปฏิรูปการ
ถือครองที่ดินแล้ว ยังรวมถึงการปฏิรูปเกษตรกรรม ใช้ภาษาอังกฤษว่า Agrarian Reform ซึ่งในภาษาไทย 
คือ การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม การปฏิรูปที่ดินแบบกว้างน้ี เป็นลักษณะการปฏิรูปโครงสร้างทาง
การเกษตร ซึ่งเก่ียวข้องกับโครงสร้างของสถาบันทางสังคมและประชาชนในชนบทด้วย เช่น สินเช่ือทาง
การเกษตร การตลาด สหกรณ์ การสนับสนุนความรู้และวิชาการ และการสนับสนุนอ่ืนๆ ซึ่งเป็นสิ่งที่
สนับสนุนให้เกษตรกรมีผลผลิตเพ่ิมขึ้น มีรายได้เพ่ิมขึ้น และมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น จึงเห็นได้ว่า 
ความหมายของการปฏิรูปที่ดินดังกล่าวน้ันสื่อถึงจุดมุ่งหมายของการปฏิรูปที่ดินอย่างชัดเจน กล่าวคือ 
ความหมายแรกน้ัน เป็นแนวคิดหรือแนวปฏิบัติสําหรับประเทศที่มีจุดมุ่งหมายทางการเมืองและสังคม     
แต่ความหมายแบบกว้างหรือการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม น้ัน นอกจากจะมีจุดมุ่งหมายทางการเมือง
และสังคมแล้ว ยังครอบคลุมถึงจุดมุ่งหมายทางเศรษฐกิจด้วย ทั้งน้ี การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างในการ     
ถือครองที่ดิน นับเป็นพ้ืนฐานสําคัญในการปฏิรูป ซึ่งอาจจะแบ่งเป็น 2 ลักษณะ คือ  

(1) ปฏิรูปการถือครองที่ดิน โดยจัดสรรระบบการถือครองที่ดินใหม่ ซึ่งต้องอาศัยกฎหมาย
บังคับเวนคืนแก่รัฐ แล้วรัฐนํามาจัดสรรใหม่   

(2) การจัดนิคมที่ดิน.(Land Settlement) ซึ่งวิธีการน้ีไม่จําเป็นต้องออกกฎหมายใหม่มาบังคับ    
แต่ใช้ที่ดินของรัฐ หรือ เอกชนมอบให้รัฐมาดําเนินการจัดสรรใหม่โดยมีมาตรการสนับสนุนการใช้ประโยชน์
จากที่ดินเพ่ือเพ่ิมผลผลิตและรายได้  (ทศพล สมพงษ์, 2541)  

สนธิ  บางย่ีขัน (2519) สรุปไว้ว่า การปฏิรูปที่ดินตามความหมายทางหลักวิชาการ หมายถึง วิธีการ
นําที่ดินมาจัดแบ่งเสียใหม่ (Land Distribution).การควบคุมค่าเช่า (Land Rent Control) และการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงอย่างอ่ืนอันมีลักษณะคล้ายคลึงกับที่กล่าวข้างต้น อย่างไรก็ตาม มีการให้ความหมาย 
ที่กว้างขึ้น ครอบคลุมถึงการกระทําอย่างอ่ืนเก่ียวกับการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงที่ดินเพ่ือประโยชน์สุขของ
ประชาชน เช่น กรณีความเห็นของ นายโธมัส เอฟ คาร์โรลลล์ ผู้เช่ียวชาญด้านที่ดินขององค์การอาหารและเกษตร
แห่งสหประชาชาติ หรือ FAO แสดงทัศนะเก่ียวกับจุดมุ่งหมายของการปฏิรูปที่ดินไว้ 6 ประเด็นสําคัญ คือ 

(1) การทําให้สิทธิของผู้เช่าที่นาดีขึ้น และให้ผู้เช่าได้มีโอกาสเป็นเจ้าของที่ดิน 
(2) รัฐควบคุมที่ดินเอกชน เช่น การรวมแปลงที่ดินเป็นแปลงใหญ่ตามหลักเศรษฐศาสตร์ 
(3) การจัดต้ังกสิกรนิคม (หรือ นิคมการเกษตร) 
(4) การเวนคืน การแบ่ง ที่ดิน 
(5) โอนที่ดินเป็นของรัฐก่อนแล้วแบ่งกรรมสิทธ์ิโดยวิธีการที่มีการจํากัดบางอย่างให้กับ

ประชาชน 
(6) โอนที่ดินให้เป็นของรัฐแล้วเข้าทําประโยชน์ร่วมกัน 
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2.5.3 ขั้นตอนและมาตรการในการปฏิรูปที่ดิน 

การปฏิรูปที่ดินเป็นกระบวนการที่ซับซ้อน มีปัจจัยทางการเมือง กฎหมาย สังคม และเศรษฐกิจ 
เข้ามาเก่ียวข้อง ทําให้ยากต่อการบริหารจัดการ มาตรการในการจัดการจึงมีลําดับขั้นตอน และมีระดับ
ความรุนแรงของมาตรการต้ังแต่เข้มข้นไปจนถึงแบบยืดหยุ่น ตามสถานการณ์และบริบทของประเทศน้ันๆ        
ซึ่งศาสตราจารย์ราเลจ์ บาโลว์ (Raleigh Barlowe) ได้จัดลําดับมาตรการปฏิรูปที่ดินไว้ เป็น 4 ขั้น โดยใน
ขั้นที่ 1-3 จะเป็นมาตรการที่ประเทศในกลุ่มเสรีประชาธิปไตยส่วนใหญ่นํามาใช้ (อดุลย์ นิยมวิภาต, 2522 
และ ไกรสร คือประโคน, 2538) 

ขั้นที่ 1 การปฏิรูปที่ดินอย่างอ่อน (Mild Reform) โดย 
• การตราพระราชบัญญัติเก่ียวกับความสัมพันธ์ในการเช่าที่ดิน 
• การจัดนิคมและพัฒนาที่ดิน 
• การให้สินเช่ือการเกษตร 

ขั้นที่ 2 การใช้มาตรการสาธารณะ ควบคุมการใช้ที่ดินและการถือครองที่ดินของเอกชน.(Public 
Controls Short of Expropriation) 

• การควบคุมค่าเช่าที่เข้มงวดกว่าขั้นที่ 1 
• การรวมที่ดินเป็นแปลงใหญ่เพ่ือจัดใหม่ มีข้อห้ามการแบ่งแยกที่ดินเป็นแปลงเล็กแปลง

น้อย โดยมีกฎหมายควบคุม 
• การกําหนดขนาด หรือจํานวนสูงสุดในการถือครองได้ในหน่ึงคน  

ขั้นที่ 3 การเวนคืนที่ดินแปลงใหญ่จากเจ้าของที่ดิน (Land Expropriation Programs) เพ่ือนํามา
แบ่งให้เกษตรกร ซึ่งส่วนมากจะให้ค่าชดเชยที่ดิน  

ขั้นที่ 4 การปฏิรูปที่ดินขั้นรุนแรง เพ่ือนําไปสู่ระบบนารวม การถือกรรมสิทธ์ิรวม
(Collectivization) หรือ เวนคืนที่ดินเป็นของชาติในกลุ่มประเทศคอมมิวนิสต์ 

2.5.4 กรอบการวิเคราะห์เชิงระบบของการปฏิรูปที่ดิน 

จากแนวคิด และมาตรการปฏิรูปที่ดิน ดังกล่าวข้างต้น ทศพล สมพงษ์ (2541) ได้อธิบายโดยใช้ตัว
แบบการวิเคราะห์นโยบายเชิงระบบของโทมัส อาร์ ดาย โดยแสดงให้เห็นความสัมพันธ์ของปัจจัยนําเข้า 
(Input) และกระบวนการ (Process) ที่นําไปสู่การเกิดขึ้นของนโยบายปฏิรูปที่ดินหรือผลผลัพธ์ (Output) 
ดังภาพที่ 2.2 ซึ่งอธิบายได้ว่ามูลเหตุสําคัญของการปฏิรูปที่ดิน คือ ขนาดของรายได้และความยากจน การไร้ที่ดิน
ทํากิน และการเช่านา ซึ่งปัจจัยเหล่าน้ีส่งผลต่อโครงสร้างอํานาจในสังคม รวมถึงผลักดันให้เกิดการ
เคลื่อนไหวของกลุ่มต่างๆ ในสังคมเพ่ือกดดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงด้านการถือครองที่ดิน จนนําไปสู่ 
การกําหนดให้มีการปฏิรูปที่ดิน และมีการกําหนดรูปแบบการปฏิรูปที่ดินตามเง่ือนไขทางเศรษฐกิจ สังคม 
และการเมืองในช่วงเวลาน้ัน 

นอกจากน้ี หากวิเคราะห์โดยพิจารณาจากปัจจัยที่เป็นตัวกําหนดนโยบาย ตามตัวแบบการ
วิเคราะห์ของ โดนัล เอส แวนเมเตอร์ และเฮอร์เบิร์ตส์ บี แอสเชอร์ (Donald S.VanMeter and Herberts 
B. Asher (1973) อ้างใน ทศพล สมพงษ์ (2541) โดยแสดงปัจจัยที่เป็นตัวแปรอิสระและตัวแปรตามในการ
กําหนดนโยบาย สามารถแยกเป็น 2 ลักษณะ คือ ปัจจัยที่นําไปสู่การกําหนดนโยบายและปัจจัยที่นําไป 
สู่ผลของนโยบาย ซึ่งในงานศึกษานี้ ได้ปรับการวิเคราะห์โดยใช้ทั้ง 2 ลักษณะร่วมกันเพ่ือให้เห็นความ
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ท่ีมา: ดัดแป

 

 
ท่ีมา: ดัดแป

ปัจจัยนํา

ตัวแปรทา
เศรษฐกิจ

- รายได้/คว
- การไร้ท่ีดิ
- การเช่านา

ปัจจัยกําหนดนโย

รายได้/ความยาก
การไร้ที่ดินทํากิน 
การเช่านา 
แรงกดดันทางการ
แรงกดดันจากปร
การบริหารจัดการ

งเป็นปัจจัยที่น
ยเชิงกระบวนก

ปลงจาก Thom
ภาพที่ 2.2

ปลงและเพ่ิมเติม
ภาพที่ 2.3 

เข้า 

งการพัฒนา
จและสังคม 

วามยากจน 
นทํากิน 
า 

ยบาย 

จน 

รเมือง 
ะชาชน/ 
รของรัฐ 

นําไปสู่การกํา
การที่จะนําไป

mas R. Dye (19
2 การวิเคราะห์ที

มจาก ทศพล สม
ความสัมพันธ์ระ

ผลก

- โค
- โค
- พ

• รูปแบบ
ครัวเรือ

• มาตรกา
ลดค่าเช
กระจาย

• มาตรกา
การเกษ

 

19 

าหนดนโยบา
ปสู่ ผลของการ

970) อ้างถึงใน 
ท่ีมาของนโยบา
เชิงระบบของโ

มพงษ์ (2541)
ะหว่างปัจจัยกํา
การนํานโยบายป

กระบวนการ
ผลย้อนกลับ

ลักษณะของระ
การเมือง

ครงสร้างอํานาจ
ครงสร้างกลุ่มผล
พลังของกลุ่มกดด

ลักษณะนโยบาย

บการปฏิรูปที่ดิน เช
อน นิคมฯลฯ 
ารปฏิรูปที่ดิน เช่น
ช่า ควบคุมคา่เช่า 
ยการถือครองที่ดิน
ารปรับปรุงโครงสร
ษตร 

ย ส่วนลักษณ
รนํานโยบายไ

ทศพล สมพงษ์ 
ายปฏิรูปท่ีดินโด
ทมัส อาร์ ดาย
 
 

 
 

หนดนโยบาย น
ปฏิรูปท่ีดินไปปฏิ

ร 
บ 

บบ

จ 
ลประโยชน์ 
ดันทางการเมือง
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ช่น นารวม  
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ร้าง 
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ยใช้ตัวแบบการ

นโยบายและมาต
ฏบิัติ 

ผล

นโยบ

ง 

- นโยบาย
- รูปแบบก

ผล

• ความเส
• ความม่ั
• โครงสร้
• การเพ่ิม
• การเพ่ิม
• ความเข้

ายและมาตร
สรุปไว้ในภาพที

รวิเคราะห์ 

ตรการ และ 

ลลัพธ์ 

บายของรัฐ 

ยปฏิรูปท่ีดิน 
การปฏิรูปท่ีดิน

ลของการใช้นโยบ

สมอภาคในการถอื
มั่นคงในการถือครอ
ร้างระบบการถือค
มขึ้นของผลผลิต  
มขึ้นของรายได้ 
ข้มแข็งของเกษตร

การต่างๆ    
ที่ 2.3 

 

บาย 

อครองที่ดิน 
องที่ดิน 
รองที่ดิน 

กร 
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บทท่ี 3  
ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดินและการถือครองท่ีดินในประเทศไทย 

3.1  ระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินในประเทศไทย 
         ระบบการถือครองที่ดินในประเทศไทยหากแบ่งโดยพิจารณาจากประเภทระบบกรรมสิทธ์ิในที่ดิน 
สามารถแบ่งออกได้ 2 ประเภทใหญ่ๆ คือ ที่ดินเอกชน และที่ดินของรัฐ ซึ่งมีลักษณะที่แตกต่างกัน ดังน้ี 

3.1.1   ที่ดินของเอกชน (Private Land)  
 ที่ดินเอกชน หมายถึง ที่ดินของเอกชนซึ่งอาจเป็นที่ดินที่มีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิ คือโฉนดที่ดิน    
ที่หมายความร่วมถึง โฉนดแผนที่ โฉนดตราจองและตราจองที่ตราว่าได้ทําประโยชน์แล้ว หรืออาจเป็นที่ดินที่ยัง
ไม่มีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิ แต่มีหลักฐานแสดงสิทธิประเภทอ่ืน.เช่น.แบบแจ้งการครอบครอง.(ส.ค.1) 
หนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส.3 น.ส.3ก. น.ส.3ข.) เป็นต้น ซึ่งผู้ครอบครองที่ดินดังกล่าวน้ี กฎหมายถือว่า
มีเพียงสิทธิครอบครองที่ดินเท่าน้ัน (จะกล่าวถึงรายละเอียดเพ่ิมเติมในหัวข้อถัดไป)   
 ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 3 บัญญัติว่าบุคคลย่อมมีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน ในกรณีต่อไปน้ี (1) ได้มา
ซึ่งกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายก่อนวันที่ประมวลกฎหมายนี้ใช้บังคับ หรือได้มาซึ่งโฉนดที่ดินตามบทแห่งประมวล
กฎหมายน้ี (2) ได้มาซึ่งกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายว่าด้วยการจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพหรือกฎหมายอ่ืน หน่วยงานที่
ดูแลควบคุมทะเบียนที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน คือ กรมที่ดิน สังกัดกระทรวงมหาดไทย  จากรายงานของ
กรมที่ดินพบว่า ปัจจุบันมีที่ดินที่ให้ประชาชนถือครองตามประมวลกฎหมายที่ดิน หรือ เรียกว่าที่ดินเอกชน               
ที่มีการออกเอกสารแสดงสิทธิ (ปี 2556) มีอยู่ประมาณ 128.01 ล้านไร่ ไม่รวมพ้ืนที่ ส.ค.1 และที่ดินที่ไม่มี
เอกสารสารสิทธิที่ยังไม่นํามาออกโฉนดกับกรมที่ดิน ซึ่งอาจจะมีอีกจํานวนหน่ึงที่ไม่สามารถตรวจสอบข้อมูลได้ 
โดยมีข้อมูลจํานวนแปลงและเน้ือที่ ที่ดินเอกชน แยกตามภาคแสดงในตารางที่ 3.1-3.2 
 

ตารางที่ 3.1 ปริมาณเอกสารสิทธิที่ดินทั่วประเทศ (รายภาค) ต้ังแต่เริ่มออกโฉนดคร้ังแรก 
                       (2444) ถงึ 30 กันยายน 2556 

  รวมจํานวนเอกสารสิทธิและจํานวนเนื้อที ่
ภาค  (เฉพาะ โฉนด/น.ส.3 /น.ส.3ก./ใบจอง) 

  จํานวนแปลงแปลง ไร่ งาน วา 

กรุงเทพมหานคร 
  

2,072,279 
  

907,770 1 88.09 

ภาคกลาง 
  

6,212,943 
  

19,991,944 3 16.76 

ภาคเหนอื 
  

6,817,974 
  

25,780,549 1 76.8 

ภาคตะวันออก 
  

2,288,595 
  

9,541,055 1 65.11 

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
  

11,645,180 
  

54,341,606 1 60.79 

ภาคใต้ 
  

5,566,890 
  

17,448,523 2 87.26 

รวม 34,603,861 128,011,450 0 95

   ท่ีมา: กองแผนงาน กลุ่มข้อมูลและสถิติ ข้อมูล ณ 30 กันยายน 2556 กรมที่ดิน (2559) เอกสารออนไลน์   
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    ตารางท่ี 3.2 ปริมาณเอกสารสิทธิที่ดินทัว่ประเทศแยกตามประเภทเอกสารสิทธิ (ต้ังแต่เริ่มออกโฉนดคร้ังแรก  
                  ปี  2444 ถึง 30 กันยายน 2556) 

ประเภทเอกสาร จํานวน เนื้อท่ี 
  แปลง ไร่ งาน วา 

โฉนด 30,073,613 100,152,991 1 3.39

น.ส.3ก 3,315,429 16,531,650 3 51.46

น.ส.3 1,074,385 9,853,369 1 50.06

ใบจอง 140,434 1,473,438 2 89.9

รวม 34,603,861 128,011,450 0 94.81

    ท่ีมา:  กองแผนงาน กลุ่มข้อมูลและสถิติ ข้อมูล ณ 30 กันยายน 2556 กรมท่ีดิน (2559) เอกสารออนไลน์   

3.1.2   ระบบกรรมสิทธิท์ี่ดินของรัฐ (State Land)  

 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 บัญญัติว่า ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใดให้
ถือว่าเป็นของรัฐ ที่ดินของรัฐ หมายถึง ที่ดินที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ถือกรรมสิทธ์ิ โดยแบ่งออกเป็น 2 
ประเภท คือ 

1) ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ได้แก่  
1.1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินที่มีผู้เวนคืน หรือที่ดินที่ทอดทิ้งตกเป็นของรัฐตามกฎหมาย

ที่ดินและกฎหมายอ่ืน  
1.2) ที่ดินที่พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ถนน แม่นํ้า ลําคลอง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง 

ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเล  
1.3) ที่ดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เช่น ที่ดินที่เป็นที่ต้ังสถานที่ราชการ เช่น 

ศาลากลางจังหวัด ที่ว่าการอําเภอ กระทรวง เป็นต้น  
 

2)  ที่ดินอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน ที่ดินที่เป็นทรัพย์สินแผ่นดินได้แก่ ที่ราชพัสดุ อยู่ในความดูแลของ
กรมธนารักษ์ ผู้ถือกรรมสิทธ์ิคือกระทรวงการคลัง ที่ดินประเภทน้ีรัฐถือครองคล้ายกับเอกชน สามารถนามาให้
เอกชนเช่าทําประโยชน์ได้ รวมถึงที่ดินที่อยู่ในความดูแลของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม หรือ
หน่วยงานอ่ืนๆ ที่นํามาจัดให้ประชาชนใช้ประโยชน์ 

 ที่ดินรัฐแต่ละประเภทจะมีกฎหมายเฉพาะของแต่ละหน่วยงานของรัฐที่มีอํานาจในการดูแลรักษา ดังสรุป
ในตาราง 3.3 โดยจะเห็นได้ว่า หากคิดตัวเลขข้อมูลพ้ืนที่ในกรรมสิทธ์ิเอกชนประมาณ 128.01 ล้านไร่ซึ่งมี
ทะเบียนข้อมูลที่ดินค่อนข้างชัดเจนออกไป จะมีพ้ืนที่อีกส่วนหน่ึงที่เหลืออยู่ประมาณ 192.69 ล้านไร่ ซึ่งใน
จํานวนน้ีอาจจะมีพ้ืนที่ที่สามารถนํามากออกเอกสารแสดงกรรมสิทธ์ิเอกชนอยู่ส่วนหน่ึงที่ยังไม่มีการพิสูจน์สิทธิ
หรือออกเอกสารตามประมวลกฎหมายที่ดิน แต่ส่วนใหญ่จะเป็นที่ดินในกรรมสิทธ์ิของรัฐ เช่น ป่าสงวนแห่งชาติ 
อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธ์ุสัตว์ป่า ป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ที่สาธารณประโยชน์ใช้ร่วมกัน พ้ืนที่
แหล่งนํ้า ที่ดินใช้สําหรับงานราชการต่างๆ และที่ดินของรัฐที่นํามาจัดสรรให้ประชาชนถือครองใช้ประโยชน์  
เป็นต้น 
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ตาราง 3.3 สรุปประเภทที่ดินของรัฐ กฎหมายควบคุม และหน่วยงานที่รับผิดชอบ 
ประเภทที่ดิน เนื้อที่  

(ล้านไร่) 
เนื้อที่ที่อนุญาตให้

ประชาชนใช้ประโยชน์ 
(ล้านไร่) 

กฎหมาย หน่วยงาน 

ที่แม่น้ํา n N พระราชบัญญัติการเดินเรือใน
น่านนํ้าไทย พ.ศ. 2546 

กรมขนส่ง ทางนํ้าและพาณิชย์
นาวี กระทรวงคมนาคม 

ที่ทางหลวง n N พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 
2535  

กรมทางหลวง กระทรวง
คมนาคม 

ที่ดินรกร้างว่างเปล่า n N 
 
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

กรมท่ีดินกระทรวงมหาดไทย 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ที่อุทยานแห่งชาติ/เขต
รักษาพันธุ์สัตว์ป่า และที่
คุ้มครองอ่ืนๆ 

61.70 (พ้ืนที่ทับ
ซ้อนเขตป่าสงวน
แห่งชาติ 48.074 

ล้านไร่) 

N พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ 
พ.ศ. 2504  

กรมอุทยาน แห่งชาติ สัตว์ป่า
และพันธุ์พืช กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม 

ที่สาธารณประโยชน์ฯ  7.4 7.4 

พระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ พ.ศ. 2457 ซึ่งแก้ไข
เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ ฉบับที่ 
11 (พ.ศ. 2551) 

กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทยและ องค์กร
ปกครองท้องถิ่น 

 
ที่ดินป่าไม้ 

73.78  

(รวมพ้ืนที่ป่าไม้
ถาวร) 

6.4 -พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2507 

-มติคณะรัฐมนตรี 

กรมป่าไม้ กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม 

ที่ราชพัสดุ 12.5 12.5 
พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 
2518  

กรมธนารักษ์  กระทรวงการคลัง 

ที่ดินเขตปฏิรูปที่ดิน 40.57 40.57 
พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

 

สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม (ส.ป.ก.)  
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

ที่นิคมสร้างตนเอง/
สหกรณ์เช่า/เช่าซื้อที่ดิน 

6.25 6.25 

- พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการ
ครองชีพ พ.ศ. 2511 
- พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 
2518 
- พระราชบัญญัติป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ. 2507 

กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 
กระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความม่ันคงของมนษุย์ 

ที่ดินนิคมสหกรณ์ 4.73 4.73 
พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการ
ครองชีพ พ.ศ. 2511 

กรมส่งเสริมสหกรณ์ กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ 

ที่ดินนิคมทหาร  
ผ่านศึก 

0.098 0.098 
-พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการ
ครองชีพ พ.ศ. 2511 

องค์การทหาผ่านศึก 

ที่มา: ปรับปรุงจาก อาทิตยา พองพรหม และวีระชัย  นาควิบูลย์วงศ์ (2557); ชัชวาล สมจิตต์ (ม.ป.ป.) ; กรมป่าไม้ (2558) ; ศูนย์เทคโนโลยี
สารสนเทศและการส่ือสาร ส.ป.ก. 2560  (n คือ ไม่มีข้อมูล) 

 
ปัจจุบันฐานข้อมูลที่ดินในส่วนน้ียังมีปัญหาความทับซ้อนของจํานวนเนื้อที่และความไม่ชัดเจนของแนว

เขตที่ดิน ทําให้ไม่สามารถระบุตัวเลขได้ชัดเจน ยกตัวอย่างเช่นข้อมูลของกรมป่าไม้ในตารางที่ 3.4 ซึ่งแสดงข้อมูล
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พ้ืนที่ที่ประกาศเป็นพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติ และป่าไม้ถาวร โดยตัดพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติที่ส่งมอบให้ ส.ป.ก.     
มาดําเนินการปฏิรูปที่ดิน แล้วจะมีพ้ืนที่ที่กรมป่าไม้รับผิดชอบประมาณ 73.77 ล้านไร่ และพ้ืนที่อุทยานแห่งชาติ 
เขตรักษาพันธ์ุสัตว์ป่าและกรมอุทยานฯ รับผิดชอบ ประมาณ 61.71 ล้านไร่ (38.86+22.85 ล้านไร่) รวม
ประมาณ 135.48 ล้านไร่ (กรมป่าไม้, 2558) ซึ่งเป็นข้อมูลที่มีตัวเลขค่อนข้างสูง และเมื่อนําไปหักจากพ้ืนที่ของ
รัฐที่เหลือจากที่ดินกรรมสิทธ์ิเอกชน คือเหลือประมาณ 192.69 ล้านไร่ จะมีพ้ืนที่นอกเขตสงวนหวงห้ามของรัฐ
และจัดให้ประชาชนใช้ประโยชน์เพียงประมาณ 57.21 ล้านไร่ ในขณะที่ข้อมูลที่ดินที่หน่วยงานของรัฐจัดให้
ประชาชนใช้ประโยชน์ในปัจจุบันมีอยู่ประมาณ 77.95 ล้านไร่  

 
ตารางที่ 3.4 ที่ดินที่ประกาศเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ และพ้ืนที่อนุรักษ์ 

ที่มา: *ข้อมูลจากสํานักจัดการที่ดินป่าไม้  อ้างถึงใน ศูนย์สารสนเทศ สํานักแผนงานและสารสนเทศ กรมป่าไม้ (2558: เอกสารออนไลน์)  

 
จากข้อมูลข้างต้น ข้อ 3.1.1 และ 3.1.2 สามารถแบ่งประเภทของที่ดินตามผู้ถือครองภายใต้กฎหมาย

ที่ดิน ได้ดังสรุปในภาพที่ 3.1 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า เมื่อรวมที่ดินของรัฐที่จัดให้ประชาชนใช้ประโยชน์ (77.95 ล้าน
ไร่) และที่ดินเอกชน (128.01 ล้านไร่) จะมีพ้ืนที่ประมาณ 205.96 ล้านไร่ จาก 320.7 ล้านไร่ ที่เหลือประมาณ 
114.74 ล้านไร่ (ข้อมูลพ้ืนที่ป่าไม้โดยสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร เมื่อปี 2557 ประมาณ 102 ล้านไร่)       
เป็นพ้ืนที่ป่าไม้เขตอนุรักษ์ และเขตป่าสงวนฯ ที่ไม่ให้ประชาชนเข้าไปใช้ และที่ดินอ่ืนๆ เช่น ที่สาธารณประโยชน์ 
(ที่ยังไม่ออกหนังสือสําคัญที่หลวง) ที่รกร้างว่างเปล่า แหล่งนํ้า และที่ดินที่ยังไม่มีเอกสารสิทธิ ฯลฯ     ซึ่งขัดแย้ง
กับข้อมูลในตารางท่ี 3.2 ที่ระบุว่าที่ดินของรัฐที่เป็นป่าสงวนแห่งชาติและเขตอนุรักษ์ ในความรับผิดชอบของกรม
ป่าไม้ และกรมอุทยานฯ มีมากกว่า 135 ล้านไร่ แสดงให้เห็นว่ามีพ้ืนที่ทับซ้อนกันอยู่จํานวนมาก  พ้ืนที่ทับซ้อน
ดังกล่าว ส่วนหน่ึงอาจจะทับซ้อนระหว่างที่รัฐกับรัฐ แต่อีกจํานวนหน่ึงมีการทับซ้อนกับพ้ืนที่ที่จัดให้ประชาชนใช้
ประโยชน์ เช่น ที่ดินเขตป่าสงวนแห่งชาติเสื่อมโทรมที่กรมป่าไม้จัดให้ประชาชนใช้แต่ยังไม่ถอนสภาพ    เช่น ที่ดินที่
จัดให้ประชาชนได้สิทธิทํากิน หรือ สทก. (ประมาณ 6.4 ล้านไร่) ที่ดินที่ให้กรมส่งเสริมสหกรณจ์ัดให้สมาชิสหกรณ์
เช่า (ประมาณ 1.6 ล้านไร่) ที่ดินที่ให้กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการจัดเป็นนิคมสร้างตนเอง เป็นต้น   ซึ่งปัจจุบันยัง
ไม่สามารถตรวจสอบตัวเลขได้อย่างชัดเจนเน่ืองจากยังไม่มีระบบฐานข้อมูลที่ดินเป็นฐานเดียวกัน  

นอกจากน้ี ยังพบว่าที่ดินในส่วนของ นิคมสร้างตนเอง และนิคมสหกรณ์ ซึ่งมีที่ดินประมาณ 11 ล้านไร่ 
(ที่ดินภายใต้ พ.ร.บ. จัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ.2511) เมื่อครบเง่ือนไขและระยะเวลาที่กําหนดแล้ว 
ประชาชนจะได้เอกสารสิทธิ ประเภท นค.3 และ ก.ส.น.5 ตามลําดับ ซึ่งเอกสารสิทธิดังกล่าว สามารถนําไปออก
โฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินได้ โดยมีระยะเวลาห้ามโอนภายใน 5 ปี ก่อนจะได้กรรมสิทธ์ิสมบูรณ์
กล่าวคือ สามารถเปลี่ยนไปเป็นที่ดินเอกชน และได้กรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ดังน้ัน หากรวมพ้ืนที่

ที่ สถานภาพ เน้ือที่ (ไร่) หมายเหตุ
1 ป่าสงวนแห่งชาติ  143,925,404.30  พื้นที่ตามท้ายกฎกระทรวง 1,221 ป่า

2 อุทยานแห่งชาติ  38,858,917.19  อุทยานแห่งชาติ 127 อุทยาน(13 มิ.ย. 2555) ข้อมูลจาก พรฎ.ประกาศอุทยานฯ จนปัจจุบัน

3 เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า  22,846,162.50  เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า 58 เขต (23 พ.ย. 2552) ข้อมูลจาก พรฎ. ประกาศเขตรักษาฯ จนปัจจุบัน

4 พื้นที่ อช./ขสป. ซ้อนทับกับป่าสงวนแห่งชาติ  48,074,044.00  คํานวณด้วยวิธีการทาง GIS เฉพาะท่ีซ้อนทับกับป่าสงวนแห่งชาติ

5 มอบ ส.ป.ก.  32,594,972.14  จากเอกสารการส่งมอบและกันคืน

6 ป่าสงวนแห่งชาติท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของกรมป่าไม้  63,256,388.16  พื้นที่ลําดับท่ี 1 - 4 - 5 (143.925-48.074-32.594)

7 พื้นที่ป่าไม้ถาวร (นอกเขตป่าสงวนฯ)  10,517,402.04  กรมพัฒนาท่ีดิน

8 รวมพ้ืนที่ท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของกรมป่าไม้  *73,773,790.20 พ้ืนที่ลําดับที่ 6+7



 

ดังกล่าว
43.34  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หมายเหตุ:
รวมทั้งประ

ส.น.5) ตาม
(ช่วงแรกเป็

ที่มา: สํานั
       วีระ
       กรม

ท่ี
(ป่าส
บริจ

ส.ป.ก.) ปา่
1

(กรมป่าไ

(กรม

ที่ดนิ

(

ร้

ทีด่ิ
สร้
ผ

วและพ้ืนที่ที่ต
ของที่ดินทั้งห

: เนื่องจากที่ดินของ
ะเทศ  

*  ที่ดินของรัฐอน
ม พ.ร.บ. จัดที่ดินเพื
ป็นโฉนดห้ามโอน 5 

** ที่ดินของรัฐที่ส
นกันโยบายและแผ
ะชัย นาควิบูลย์วงศ
มป่าไม้ (2558)  

ภาพท่ี 3.1

ดินเขตปฏิรูปท่ี
สงวนเสื่อมโทรม
จาค) 40.57ล้า

 (ส.ป.ก.) 

ที่ดินป่าสงวนฯ 
(ไม่รวมมอบให้  

าจําแนกฯ และเข
135.48 ล้านไร่**
ไม้/กรมอุทยานฯ/

ที่ดินราชพัสดุ
 12.5 ล้านไร*่

ธนารักษ์ รวมที่ดิ

นสาธารณประโย
 7.4 ล้านไร่ 

(กรมที่ดิน/อปท.)

ร้อยละ 3.43

ร้อยละ 42.24 

ร้อยละ 12.65

ร้อยละ 3.90

ร้อยละ 2.30

ดนินคิมสหกรณ์ นิ
ร้างตนเอง นิคมท
ผ่านศึก 11 ล้านไ
(กสก. กพส. อผส

ตกหล่นอ่ืนใน
หมด 

งรัฐซ่ึงถือครองโดยห

นุญาตให้ประชาชนใ
พื่อการครองชพี พ.ศ
ปี หลังจากนั้นเป็น

สงวนหวงห้าม โดยใ
ผนทรัพยากรธรรม
ศ์ (2557), กรมส่ง

1  สรุปพ้ืนทีป่

ท่ีดิน  
ม+ซ้ือ/
นไร่* 

ตอนุรักษ์ฯ 
*  
/ทับซ้อน) 

 
* 
ินทหาร) 

ชน์ฯ 

)* 

 

5 

 

 
ร้อยละ 60

ท่ีดินรฐั

นคิม
ทหาร
ไร่* 
ส.) 

นอนาคตที่ดิน

หลายหน่วยงาน มีพื้

ใช้ประโยชน์ ทั้งราย
ศ. 2511 สามารถเป
เอกสารกรรมสิทธ์ิต
ให้ใช้ประโยชน์ภายใ
ชาติและส่ิงแวดล้อ
เสริมสหกรณ์ (255

ประเทศไทยจาํ

.08 

ฐ 

ส

24 

เอกชนอาจเพิ

้นที่ทับซ้อนกันและย

บุคคล หรือพลเมือง
ปลี่ยนเป็นโฉนดเอกช
ตามประมวลกฎหมา
ใต้ข้อจํากัด ใช้เพื่อป
อม (2552) ปรับป
57) กรมธนารักษ์ 

าแนกตามระบ
 

พ้ืนท่ีประเทศ

ทัง้หมดประ

320.7  ลา้

ที่ดินป่าไม้ให้ 
สทก. 6.4 ล้าน

ไร่ 

พ่ิมขึ้นถึงประ

ยังไม่สามารถยืนยัน

งใช้ประโยชน์ร่วมกนั
ชนได้ภายหลัง เม่ือผู้
ายที่ดิน) 
ประโยชน์ของทางรา
ปรุงจาก อาทิตยา พ

(2558) กรมท่ีดิน

บบกรรมสิทธ์ิแ

ศไทย

ะมาณ

านไร่ 

ที่ดนิ
ยังไม
(ภบท

มาณ 139 ล้า

ตัวเลขที่แน่นอนได้จึ

น โดยที่ดินนิคมสร้า
ผูถื้อครองปฏิบัติตาม

าชการหรือเพือ่ประโ
พองพรหม และ 
 ข้อมูล ปี 2556  

และหน่วยงาน

ร้อยละ 3

ท่ีดินเอก

นอื่นๆ ไม่จําแนก/
ม่ออกเอกสารสิทธิ
ท.5/ไม่มีเอกสาร)

านไร่ หรือมา

จึงทําให้จํานวนเนื้อ

างตนเอง (น.ค.3) แล
มเงื่อนไขการจัดสรร

โยชน์ของแผ่นดิน 

(เอกสารออนไลน์

นรับผิดชอบห

ท่ีดิ
128

(ก
39.92 

ชน 

/
ธิ  
) 

ากกว่าร้อยละ

ที่สูงเกินเนื้อที่

ละนิคมสหกรณ์ (ก.
รที่ดนิครบถ้วนแล้ว 

น ์2559) และ 

หลัก 

ดินเอกชน 
.01ล้านไร่ 
รมท่ีดิน) 

ะ 



25 
 

3.2   การถือครองท่ีดินของประชาชน และเอกสารสิทธิที่ดินในประเทศไทย 
3.2.1 ลักษณะการถือครองท่ีดินของประชาชน 

การถือครองโดยประชาชน แบบเฉพาะราย น้ันมีทั้งที่ดินในระบบกรรมสิทธ์ิเอกชน (Private.Land)  
และกรรมสิทธ์ิของรัฐ (State.Land) ซึ่งรัฐอนุญาตให้ประชาชนได้ถือครองใช้ประโยชน์เฉพาะราย ปัจจุบันมี
ลักษณะการถือครอง ที่แตกต่างกันหลากหลายรูปแบบ ซึ่งสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร (2550) ที่เป็น
หน่วยงานหลักในการสํารวจสถิติด้านภาวะเศรษฐกิจสังคมของเกษตรกร รวมทั้งการถือครองที่ดิน ได้อธิบาย
ความหมายของการถือครองไว้เฉพาะท่ีดินรายแปลง ซึ่งพิจารณาจากการเข้าไปครอบครองทําประโยชน์บนผืนที่ดิน 
โดยไม่คํานึงถึงกรรมสิทธ์ิที่แท้จริงของผืนที่ดินน้ันๆ ว่าจะเป็นของใคร.ซึ่งสอดคล้องกับความหมายตามที่
สํานักงานสถิติแห่งชาติให้ไว้  

ลักษณะการถือครองที่ดินเอกชน ปัจจุบันแบ่งออกเป็น 2 กลุ่มหลัก ดังน้ี 
1) ที่ดินของตนเอง  
    (1) ของตนเอง หมายถึง ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิ หรือ ที่ดินที่ได้รับการจัดสรรและเข้าทําประโยชน์บน
ที่ดิน เป็นการถือครองประเภทเป็นเจ้าของ ซึ่งจะมีสิทธิเหนือที่ดินตามประเภทเอกสารสิทธิที่ดินถือครองอยู่  
    (2) จํานองผู้อ่ืน หมายถึง ที่ดินของตนเองเองที่นําไปค้ําประกันเงินกู้หรือค้ําประกันอย่างอ่ืนแต่ยังคง
สิทธิในที่ดินและยังคงเข้าไปทําประโยชน์ในที่ดินผืนน้ัน หรือแม้ไม่ได้ทําแต่ก็มิได้ให้บุคคลอ่ืนเข้าไปทํา
ประโยชน์ใดๆ 
    (3) ขายฝากผู้อ่ืน หมายถึง ที่ดินของตนเองที่นําไปขายฝากผู้อ่ืนแต่ยังถือครองและเข้าไปทําประโยชน์
อยู่โดยอาจเสียค่าเช่าหรือไม่เสียก็ได้ แต่ไม่มีสิทธิในที่ดิน คงมีสิทธิที่จะขอซื้อคืนภายหลังในระยะเวลาที่
ตกลงกันไว้ 
 
2) ที่ดินที่ไม่ใช่ของตนเอง 
    (1) รับจํานอง หมายถึง ที่ดินที่ผู้อ่ืนนํามาจํานองไว้และครัวเรือนเกษตรเข้าถือครองใช้ประกอบ 
การเกษตรบนผืนที่ดินน้ันๆ 
    (2) รับขายฝาก.หมายถึง.ที่ดินที่ผู้อ่ืนนํามาขายฝากไว้และครัวเรือนเกษตรเข้าถือครองใช้ประกอบ 
การเกษตรบนผืนที่ดินน้ันๆ 
    (3) เช่าผู้อ่ืน หมายถึง ที่ดินที่ครัวเรือนเกษตรเข้าไปทําประโยชน์โดยต้องจ่ายค่าตอบแทนให้แก่
เจ้าของที่ดิน ซึ่งอาจจะจ่ายเป็นเงินสด เงินเช่ือ ผลผลิตหรืออ่ืนๆอย่างใดอย่างหน่ึงหรือหลายอย่างก็ได้
ตามแต่จะตกลงหรือทําสัญญากับเจ้าของที่ดิน 

 
 จะเห็นว่าที่ดินประเภทต่างๆ ดังกล่าวน้ัน ประเภทที่สื่อให้เห็นถึงปัญหา หรือแนวโน้มที่จะทําให้เกิด
ปัญหาการถือครองที่ดินในประเทศ คือ ที่ดินตนเอง ที่นําไปจํานอง และขายฝาก เพราะว่าหากเจ้าของที่ดิน 
ไม่สามารถไถ่ถอนจํานองและขอซื้อคืน ที่ดินก็จะหลุดเป็นของผู้อ่ืน นอกจากน้ี ที่ดินที่เช่าผู้อ่ืนแสดงให้เห็นสภาพ
การถือครองของประชาชนหรือเกษตรกรรายย่อยได้ว่า ผู้เช่าไม่มีที่ดินของตนเอง หรือ มีแต่ไม่เพียงพอต่อ 
การประกอบอาชีพ และในแง่ของการเป็นผู้เช่าที่ดินทําการเพาะปลูกอาจจะส่งผลกระทบต่อระดับผลผลิต และรายได้
ของเกษตรกร โดยระดับของผลกระทบจะข้ึนอยู่กับวิธีการชําระค่าเช่าว่าเป็นแบบเงินสดหรือแบบแบ่งผลผลิต    
ถ้าหากเจ้าของที่ดิน และผู้เช่าให้ความช่วยเหลือและร่วมมือกันก็สามารถช่วยแบ่งเบาภาระค่าใช้จ่ายต่างๆ 
ตลอดจนความเสียหายที่อาจเกิดจากความไม่แน่นอน และการเสี่ยงในการผลิตพืชผลทางเกษตรได้  
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นอกจากน้ี ผลการศึกษายังพบว่า นอกจากการจัดที่ดินรายแปลงให้ประชาชนถือครองดังกล่าวข้างต้นแล้ว 
ประเทศไทยมีกฎหมายที่เอ้ือให้มีการจัดที่ดินให้ประชาชนถือครองในรูปสถาบันเกษตรกร หรือสหกรณ์ 
(Cooperatives Farm) คือ พ.ร.บ จัดที่ ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 และพ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพ่ือให้เกิดการบริหารจัดการการใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือการผลิต และการจัดการกิจกรรมอ่ืนๆ 
แต่ที่ผ่านมายังไม่มีการผลักดันให้เกิดการปฏิบัติอย่างจริงจัง และทั้งหมดจะจัดให้ในนามของสหกรณ์เฉพาะช่วง
เริ่มต้น แล้วจัดให้สมาชิกสหกรณ์ แบบรายบุคคล และสิทธิจะตกเป็นของสมาชิกเมื่อครบเง่ือนไขที่กําหนด
กิจกรรมในรูปแบบสหกรณ์ก็จะสิ้นสุดลง  

   การจัดที่ดินในรูปแบบสหกรณ์นิคม ตาม พ.ร.บ จัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ  พ.ศ. 2511 เป็นสหกรณ์
ประเภทหน่ึง มีวัตถุประสงค์คล้ายคลึงกับสหกรณ์การเกษตร คือ มีการดําเนินธุรกิจที่ให้บริการแก่สมาชิก
คล้ายคลึงกัน เช่น ด้านสินเช่ือจัดหาปัจจัยการผลิตและสิ่งของที่จําเป็น แปรรูปและส่งเสริมการเกษตร แต่มีส่วน
ที่แตกต่างกัน คือ เรื่องที่ดิน โดยสหกรณ์การเกษตรส่วนใหญ่จะจัดต้ังในพื้นที่ที่เกษตรกรมีที่ดินเป็นของตนเอง 
อยู่แล้ว จะมีเกษตรกรที่เช่าที่ดินผู้อ่ืนทํากินบ้างเป็นส่วนน้อย ในขณะที่ สหกรณ์นิคมน้ันรัฐเป็นเจ้าของที่ดิน 
ในคร้ังแรกแล้วจัดสรรให้แก่เกษตรกรในภายหลัง เหตุที่รัฐสนับสนุนให้มีการจัดต้ังสหกรณ์ขึ้นในนิคม เน่ืองจาก
ต้องการส่งเสริมให้ราษฎรที่เข้ามาอยู่ในนิคมให้มีอาชีพทางการเกษตรที่มั่นคงและมีรายได้สูงขึ้น โดยให้กลไก
สหกรณ์อํานวยประโยชน์ให้แก่สมาชิก ในประเด็นต่างๆ เช่น เป็นสื่อกลางในการขอรับหรือบริการต่าง ๆ จาก
รัฐบาล    เป็นสื่อกลางระหว่างรัฐบาลกับสมาชิกสหกรณ์ในการปฏิบัติตามกฎหมาย เช่น เรียกเก็บเงินเพ่ือช่วย
ทุนของรัฐ เพ่ือให้เกษตรในนิคมมีสถาบันของตนเอง ที่จะจัดทําและอํานวยบริการในด้านต่าง ๆ เช่น การจัดหา
สินเช่ือ และการรวมกันซื้อ-ขาย การส่งเสริมการเกษตรและการฝึกอบรมซึ่งเป็นการเสริมสร้างให้เกิดระบบที่ดีใน
การจัดหา การผลิต การตลาด โดยสมาชิกของสหกรณ์นิคมเป็นเจ้าของ เป็นผู้ดําเนินการและเป็นผู้รับประโยชน์ 
(กรมส่งเสริมสหกรณ์, 2559 เอกสารออนไลน์) 

อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันพบว่า มีการสนับสนุนจากรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ให้มีการจัดที่ดิน
ผ่านสถาบันเกษตรกร ภายใต้นโยบายการจัดที่ดินทํากินให้ชุมชน ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 
2558 เรื่อง การจัดที่ดินทํากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล ซึ่งมีคณะกรรมการนโยบายที่ดินแห่งชาติ (คทช.) 
เป็นกลไกสําคัญในการกําหนดนโยบาย แนวทางการดําเนินงาน การกํากับดูแล ผ่านคณะอนุกรรมการการจัดกา
ที่ดิน คณะอนุกรรมการจัดที่ดิน คณะกรรมการส่งเสริมอาชีพ และคณะอนุกรรมการนโยบายที่ดินจังหวัด (คทช.
จังหวัด)1 ซึ่งมีหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องด้านที่ดินเข้ามาร่วมดําเนินการหลายหน่วยงาน ได้แก่ กรมส่งเสริม
สหกรณ์ (นิคมสหกรณ์) กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ (นิคมสร้างต้นเอง) กรมท่ีดิน (ที่ดินสาธารณประโยชน์) 
กรมธนารักษ์ (ที่ดินราชพัสดุ) กรมป่าไม้ (ที่ดินป่าสงวน/ป่าชายเลน) และสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ซึ่งในส่วนของ ส.ป.ก. น้ัน ดําเนินการในเขตปฏิรูปที่ดิน ตาม พ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยการจัดที่ดินให้สถาบัน
เกษตรกร พ.ศ. 2558 

 
3.2.2   เอกสารสิทธิในที่ดินที่ประชาชนถือครอง 

เอกสารสิทธิ หมายถึง เอกสารหรือหนังสือต่างๆ ที่เก่ียวกับที่ดิน ทั้งที่ทางราชการออกให้ หรือราษฎรทํา
ขึ้นเองแล้วนําไปแจ้งต่อทางราชการ เอกสารสิทธิสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภทตามระบบกรรมสิทธ์ิที่ดิน 
คือ ที่ดินเอกชน ซึ่งจะออกเอกสารสิทธิตามตามประมวลกฎหมายที่ดิน และที่ดินรัฐจะออกเอกสารสิทธ์ิที่ตาม
กฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งจะมีเง่ือนไขของการให้สิทธิแตกต่างกัน 
                                                 
1 ศึกษารายละเอียดเพิม่เติมได้ใน คู่มือการจัดที่ดินทํากินให้ชุมชนตามนโยบายรัฐบาล โดย คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ (เอกสารออนไลน์) 
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การถือครองที่ดินเฉพาะราย ดังกล่าวในหัวข้อที่ผ่านมา หากแยกตามสิทธิในที่ดิน จะแบ่งออกเป็น 2 
ประเภท คือ (1) ประเภทที่มีเอกสารสิทธ์ิที่ดินเป็นกรรมสิทธ์ิ.(2).ประเภทที่มีเอกสารสิทธ์ิที่ดินเป็นสิทธิ
ครอบครอง ซึ่งประเภทของเอกสารสิทธิจะขึ้นอยู่กับประเภทที่ดิน และภายใต้กฎหมายที่ควบคุมที่ดินน้ันตาม
ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินของประเทศ (ตารางที่ 3.5) 

ความเหมือนระหว่างกรรมสิทธ์ิ และสิทธิครอบครอง คือ เจ้าของกรรมสิทธ์ิ และสิทธิครอบครองต่างอยู่
ในฐานะเจ้าของทรัพย์สิน มีสิทธิใช้สอย จําหน่ายจ่ายโอน ได้มาซึ่งดอกผล และติดตามเอาคืนจากผู้ไม่มีสิทธิยึดถือ 
ส่วนความแตกต่างระหว่างกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครอง โดยสรุปดังน้ี  

• วิธีจําหน่ายจ่ายโอน.ตามกฎหมายแล้วการซื้อขายที่ดินเอกสารสิทธิที่ดินเป็นกรรมสิทธ์ิ.จะต้องจด
ทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่.จึงจะสมบูรณ์ตามกฎหมาย.โดยกรณีที่ดินที่มีเอกสารสิทธิเป็นสิทธิ
ครอบครองสําหรับ น.ส.3 และ น.ส.3ก. ต้องจดทะเบียนเช่นกัน แต่เอกสารสิทธิบางประเภท เช่น แบบ
แจ้งการครอบครอง (ส.ค.1) การซื้อขายเพียงแค่ส่งมอบการครอบครองก็ถือว่าสมบูรณ์แล้ว ไม่ต้องจด
ทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่  

• ข้อสันนิษฐานตามกฎหมาย ศักด์ิทางกฎหมายของเอกสารสิทธิประเภทกรรมสิทธ์ิจะดีกว่า คือ ผู้มีช่ืออยู่
ในโฉนดที่ดิน กฎหมายสันนิษฐานว่าเป็นเจ้าของที่ดินน้ัน แต่ในส่วนของ ผู้ที่มีช่ืออยู่ในเอกสารสิทธ์ิ
ประเภทสิทธิครอบครอง เช่น สค.1, น.ส.3 หรือ น.ส.3ก. น้ันกฎหมายถือว่าผู้มีช่ืออยู่ในเอกสารสิทธ์ิ
ไม่จําาเป็นต้องเป็นเจ้าของทรัพย์สินเสมอไป  

• การแย่งการครอบครอง ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิที่ดินประเภทสิทธิครอบครอง เช่น หนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์ (น.ส.3, น.ส.3ก.) ใช้เวลาในการแย่งการครอบครองเพียง 1 ปีเท่าน้ัน ตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ .มาตรา .1375.วรรค .2.ส่วนเอกสารสิทธิที่ ดินประเภทกรรมสิทธ์ิ .ใช้หลักการ 
“ครอบครองปรปักษ์” โดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1382 บัญญัติว่า ผู้ใดครอบครอง
ทรัพย์สินของผู้อ่ืนไว้โดยสงบและเปิดเผยด้วยเจตนาเป็นเจ้าของ ถ้าเป็นอสังหาริมทรัพย์ได้ครอบครอง
ติดต่อกันเป็นเวลาสิบปี ท่านว่าบุคคลน้ันได้กรรมสิทธ์ิทันทีตามกฎหมาย (แต่ยันได้กับเจ้าของที่ดิน
เท่าน้ัน หากจะใช้กับบุคคลภายนอก ต้องร้องต่อศาล) 
 
ประเภทเอกสารสิทธิในที่ดินทั้งสองประเภท แยกตามข้อกฎหมาย และระบบกรรมสิทธ์ิในที่ดิน ได้สรุป

ไว้ใน ตารางที่ 3.5 และอธิบายเพ่ิมเติมได้ดังน้ี (กรมที่ดิน, 2555) 
1) ประเภทเอกสารสิทธิที่แสดงกรรมสิทธิ์ 
     เอกสารสิทธิที่แสดงกรรมสิทธ์ิ มีเพียงเอกสารสิทธ์ิประเภทที่ออกตามประมวลกฎหมายที่ดิน ดังน้ี 
    (1) โฉนดที่ดิน (น.ส.4, น.ส.4ก., น.ส.4ข., น.ส.4ค., น.ส.4ง., น.ส.4จ.) หมายความถึง หนังสือแสดง

กรรมสิทธ์ิที่ดิน และให้หมายความรวมถึงโฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตราจองที่ตราว่าได้ทําประโยชน์แล้ว  
ผู้เป็นเจ้าของที่ดิน ถือว่ามีกรรมสิทธ์ิในที่ดินน้ันอย่างสมบูรณ์ เช่น มีสิทธิใช้ประโยชน์จากที่ดิน มีสิทธิจําหน่าย มี
สิทธิขัดขวางไม่ให้ผู้ใดเข้ามาเก่ียวข้องกับทรัพย์สินโดยมิชอบด้วยกฎหมาย โฉนดที่ดินแบบ น.ส.4ก. น.ส.4ข. 
น.ส.4ค. และ น.ส.4 ไม่มีการออกแล้ว ปัจจุบันกรมที่ดินใช้โฉนดที่ดินแบบ น.ส.4ง. และ น.ส.4จ. เท่าน้ัน 

     (2) โฉนดแผนที่ ออกตามประกาศออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) ซึ่งโฉนดที่ดินฉบับแรก
ออกท่ีอําเภอบ้านแป้ง อําเภอพระราชวัง จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ปัจจุบันคืออําเภอบางปะอิน ต่อมาได้
ออกเป็นพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2452) เหตุที่เรียกโฉนดแผนที่เพราะโฉนดที่ออกมีแผนที่ด้วย 
ซึ่งแตกต่างจากโฉนดที่แบบเดิมซึ่งไม่มีแผนที่ เช่น โฉนดสวน โฉนดป่า (เพ่ือประโยชน์ในการเก็บภาษี) วิธีการ
ออกโฉนดแผนที่เหมือนกับการออกโฉนดที่ดินทุกประการ หรือจะกล่าวว่าโฉนดแผนที่ก็คือโฉนดที่ดินก็ไม่ผิด  
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     (3) โฉนดตราจอง ออกในปี ร.ศ.121 รูปแผนที่เป็นรูปลอย ไม่มีระวางโยงยึด ส่วนใหญ่จะพบใน
จังหวัดพิษณุโลก พิจิตร อุตรดิษถ์ นครสวรรค์ เป็นต้น ปัจจุบันไม่มีการออกแล้ว  

     (4) ตราจองที่ตราว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว” ออกตามกฎหมายที่ดินเดิม พ.ศ.2479 ออกให้ในกรณี
ที่ดินได้ทําประโยชน์แล้ว แต่ยังไม่สามารถออกโฉนดแผนที่ให้ได้ เป็นรูปลอย ไม่มีระวางโยงยึด ปัจจุบันไม่มีการ
ออกแล้ว  

 
    ตารางที่ 3.5 ประเภทของเอกสารสิทธิแยกตามกฎหมาย และประเภทสิทธิ 

กฎหมาย เอกสารแสดง
กรรมสิทธ์ิ 

เอกสารแสดงสิทธิ
ครอบครอง 

หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ
ทะเบียนท่ีดิน 

1.ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดินเอกชน (Private Land)  
ออกโดยหน่วยงานราชการ  
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

โฉนดท่ีดิน (น.ส.4จ.) 
โฉนดแผนท่ี 
โฉนดตราจอง   
ตราจอง 

ใบจอง  น.ส.3  น.ส.3ก.  ใบ
ไต่สวน (น.ส.5)  

กรมท่ีดิน 
กระทรวงมหาดไทย 

ไม่ได้ออกโดยหน่วยงานราชการ (รับแจ้ง
การครอบครองโดย) แต่ออกโฉนดได้ตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดิน 

 ส.ค.1   ท่ีว่าการอําเภอท่ีต้ัง
ท่ีดิน/กรมการปกครอง 

2.ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐ (State Land)  
2.1 พ.ร.บ.จัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 
2511 
 

 น.ค.3   
 
ก.ส.น.5 

กรมการพัฒนาสังคม
และสวัดิการ 
กรมส่งเสริมสหกรณ์ 

2.2 พ.ร.บ.การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

 ส.ป.ก.4-01 (หนังสือ
อนุญาตให้เข้าทําประโยชน์
ในเขตปฏิรูปท่ีดิน) 

สํานักงานการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

2.3 พ.ร.บ. ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 
และฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2528 และมติ ครม.ท่ี
เกี่ยวข้อง 

 สทก. (หนังสือแสดงสิทธิทํา
กิน) 

กรมป่าไม้ 

 
2)   ประเภทเอกสารสิทธิที่แสดง สิทธิครอบครอง 
2.1) ออกโดยหน่วยงานราชการ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

(1) ใบจอง (น.ส.2) หมายความถึง หนังสือแสดงการยอมให้เข้าครอบครองที่ดินช่ัวคราว เป็นหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินที่ทางราชการออกให้เน่ืองจากการจับจองตามประมวลกฎหมายที่ดิน.แต่ยังไม่ให้สิทธิ
ครอบครองในที่ดินโดยสมบูรณ์ เพราะเป็นการอนุญาตให้ผู้จับจองที่ดินเข้าทําประโยชน์เป็นการช่ัวคราว โดยมี
ข้อกําหนดต้องทําประโยชน์ภายใน 6 เดือน และทําประโยชน์ไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 ของพ้ืนที่เป็นการได้สิทธิตาม 
ม. 31 (การจัดที่ดินผืนใหญ่) หรือ ม. 33 (การจัดที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อย) แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน โดยจัด
ที่ดินจากที่ดินรกร้างว่างเปล่าหรือที่ดินหัวไร่ปลายนา และหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่ออก สืบเน่ืองจากใบจองจะ
ถูกห้ามโอนมีกําหนด 5 ปี หรือ 10 ปี ตามเง่ือนไขระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไว้ 

(2) หนังสือรับรองการทําประโยชน์ หมายความถึง หนังสือคํารับรองจากพนักงานเจ้าหน้าที่ว่าได้ทํา
ประโยชน์ในที่ดินแล้ว มีทั้งหมด 3 แบบคือ  
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• แบบ น.ส.3 เป็นหนังสือรับรองการเข้าทําประโยชน์ที่นายอําเภอท้องที่ได้รับรองการทํา
ประโยชน์ในที่ดินให้แก่ราษฎรผู้ครอบครองและทําประโยชน์ในที่ดิน โดยมีการสอบสวนสิทธิและพิสูจน์การทํา
ประโยชน์จากหลักฐานที่ดินเดิม เช่น ส.ค.1, ใบจองผ่านกระบวนตรวจสอบเน้ือที่ รูปแผนที่ใน น.ส. 3 เป็นแผนที่รูปลอย 

• แบบ น.ส.3ก. เป็นหนังสือรับรองการทําประโยชน์ที่นายอําเภอท้องที่หรือเจ้าพนักงาน
ที่ดินจังหวัด หรือ เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา ได้รับรองการทําประโยชน์ในที่ดินให้แก่ราษฎรที่ครอบครองและ
ทําประโยชน์ในที่ดิน โดยมีการสอบสวนสิทธิและพิสูจน์การทําประโยชน์จากหลักฐานที่ดินเดิม เช่น ส.ค.1, ใบ
จอง, น.ส.3 ผ่านกระบวนตรวจสอบเน้ือที่ ประกาศพิสูจน์การทําประโยชน์ และลงนามรับรองการทําประโยชน์ 
โดยรูปที่ดินและเขตติดต่อที่ได้จะมีอาณาเขตและมาตราส่วนที่แน่นอนชัดเจน และ  ลงรูปที่ดินไว้ในระวางรูปถ่าย
ทางอากาศ ส่วนใหญ่อยู่ในอําเภอรอบนอก และตัวจังหวัด 

• แบบหมายเลข 3 ออกได้ทุกพ้ืนที่ วิธีการออกเหมือนกับการออก น.ส.3 แต่ปัจจุบันไม่มี
การออกแล้ว  

(4) ใบไต่สวน (น.ส.5) หมายความถึง หนังสือแสดงการสอบสวนเพ่ือออกโฉนดที่ดิน และให้
หมายความรวมถึงใบนําด้วย ก่อนที่จะออกโฉนดที่ดินทุกครั้งจะต้องทําใบไต่สวนขึ้นก่อนทุกครั้ง กฎหมาย
กําหนดให้ใบไต่สวนเป็นหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่จะจดทะเบียนสิทธิ และนิติกรรมใดๆ ได้เช่นเดียวกับโฉนดที่ดิน  

(5) ใบเหยียบยํ่า หมายถึง เอกสารตามบทบัญญัติกฎหมายฉบับเก่าๆ ที่ให้บุคคลเข้าครอบครอง
บุกเบิกเข้าทําประโยชน์ในที่ดินตามขั้นตอนของกฎหมาย และมีสิทธิครอบครองเป็นกรรมสิทธ์ิต่อไป 

2.2) ไม่ได้ออกโดยหน่วยงานราชการก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ 
 ส.ค.1 (แบบแจ้งการครอบครอง) หมายถึง หนังสือแจ้งสิทธิการครอบครองที่ดินที่แสดงว่าบุคคล

น้ันได้ ครอบครองทําประโยชน์อยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บังคับ (1 ธันวาคม 2497) ซึ่งปัจจุบันไม่มี
การแจ้ง ส .ค .1 แล้ว  เอกสาร ส .ค .1 ถือว่าไม่ใช่หลักฐานที่ทางราชการออกให้ เพียงแต่เป็นการแจ้ง 
การครอบครองท่ีดินของราษฎรเท่าน้ัน ซึ่งตามประมวลกฎหมายที่ดิน ผู้ครอบครองสามารถนําเอกสาร ส.ค.1 มาออก
โฉนด หรือ น.ส.3 จากทางราชการได้ แต่ถ้าผู้ถือครองไม่ย่ืนขอออกโฉนดที่ดินกับกรมที่ดินก่อนวันที่ 9 กุมภาพันธ์ 
2553 การออกโฉนดจาก ส.ค.1 จะทําได้ก็ต่อเมื่อศาลมีคําพิพากษา หรือคําสั่งถึงที่สุดว่าผู้น้ันเป็นผู้ครอบครอง
และทําประโยชน์ในที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ (กรมที่ดิน, 2555) 

 2.3) ออกโดยหน่วยงานราชการตามกฎหมายอ่ืนๆ 

ออกตาม พ.ร.บ.จัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 
(1) หนังสือแสดงการทําประโยชน์ (น.ค.3)  
น.ค. 3 เป็นหนังสือแสดงการทําประโยชน์ ซึ่งออกให้ในนิคมสร้างตนเองตาม พ.ร.บ. จัดที่ดิน         

เพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ คือ กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ (เดิมเป็นกรม
ประชาสงเคราะห์) การได้สิทธิในที่ดินของสมาชิกนิคมสร้างตนเอง เมื่อสมาชิกได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และ
เง่ือนไข คือ  

• ต้องเป็นสมาชิกนิคมสร้างตนเองมาแล้วไม่น้อยกว่า 5 ปี  
• ต้องไม่มีหน้ีสินที่เก่ียวกับกิจการนิคม  
• ชาระเงินค่าช่วยทุนรัฐบาลเรียบร้อยแล้ว  
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• ได้รับอนุญาตให้ทําประโยชน์ในที่ดินตามมาตรา 8 ตาม พ.ร.บ จัดที่ดินเพ่ือการครอง
ชีพ พ.ศ. 2511  

ผู้ที่มี น.ค.3 สามารถนําไปออกเป็นโฉนดที่ดิน หรือ หนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส.3ก.) 
ได้ โฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส.3) ที่ออกสืบเน่ืองมาจาก น.ค.3 มีข้อกําหนดห้ามโอน 5 
ปี หลังจากได้รับเอกสารสิทธ์ิที่ดิน แต่ถ้าโอนทํางมรดก ทบวงการเมือง องค์กรการเมืองที่ก่อต้ังโดยรัฐบาล หรือ
ชาระหน้ีสหกรณ์ ฯลฯ สามารถโอนได้  

การห้ามโอน คือ ห้ามซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให้ ขายฝาก แต่ถ้าทําธุรกรรมประเภทอ่ืน เช่น 
จํานอง ให้เช่า ฯลฯ สามารถกระทําได้ แต่มีความเสี่ยงเพราะที่ดินไม่อยู่ในข่ายของการบังคับคดี กล่าวคือ เช่น 
ที่ดินที่อยู่ในข้อกําาหนดห้ามโอนถ้านําไปจํานองเป็นประกันกับทางธนาคาร ถ้าเกิดการผิดสัญญาผู้รับจํานองจะ
ไม่สามารถบังคับจํานองได้เลย ต้องรอให้หมดข้อกําหนดห้ามโอนเสียก่อน 

(2) หนังสือแสดงการทําประโยชน์ในที่ดิน (ก.ส.น.5)  
ก.ส.น.5 เป็นหนังสือแสดงการทําประโยชน์ ซึ่งออกให้นิคมสหกรณ์ตาม พ.ร.บ. จัดที่ดินเพ่ือการ

ครองชีพ พ.ศ. 2511 หน่วยงานที่รับผิดชอบ คือ กรมส่งเสริมสหกรณ์ กระทรวงเกษตรฯ การจัดการที่ดินลักษณะ
น้ี กฎหมายมุ่งที่จะให้สมาชิกนิคมสหกรณ์ผู้ได้รับการจัดสรรทีดิ่นที่ได้รับกรรมสทิธ์ิที่ดิน (โฉนดที่ดินหรือตราจองที่
ตราว่าได้ทําประโยชน์แล้ว) หรือสิทธิครอบครอง (น.ส.3) เมื่อสมาชิกนิคมสหกรณ์น้ัน ๆ ปฏิบัติตามกฎหมายไว้ 
คือ เมื่อสมาชิกนิคมสหกรณ์ได้ทําประโยชน์ที่ดินแล้ว เป็นสมาชิกนิคมสหกรณ์มาแล้วไม่น้อยกว่า 5 ปี ชําระเงินค่า
ช่วยทุนรัฐบาลเรียบร้อย และชําระหน้ีเก่ียวกับกิจการของนิคมให้แก่ทางราชการเรียบร้อยแล้ว โดยผู้ที่มี ก.ส.น.5 
สามารถนําไปออกเป็นโฉนดที่ดินได้ หรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส.3ก.) ได้ โดยโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการทําประโยชน์ (น.ส.3) ที่ออกสืบเน่ืองมาจาก ก.ส.น.5 มีข้อกําหนดห้ามโอน 5 ปี   

ออกตาม พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 
(1) สทก. หมายถึง หนังสือแสดงสิทธิที่ดินทํากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติที่กรมป่าไม้ได้ตราข้ึน 

เพ่ือช่วยเหลือราษฎรที่มีความจําเป็นในการครองชีพ สามารถเข้าทํากินในเขตป่าสงวนแห่งชาติได้ โดยไม่
เดือดร้อน และให้มีที่อยู่เป็นหลักแหล่ง   

ออกตาม พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
(1) ส .ป.ก..4-01.หมายความถึง.หนังสืออนุญาตให้เข้าทําประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม ออกให้โดยสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เกษตรกรมีสิทธินําไปใช้เป็น
หลักทรัพย์ค้ําประกันเงินกู้กับ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ได้ แต่ไม่มีสิทธิที่จะนําไปขาย 
หรือ ยกให้ผู้ อ่ืน เว้นแต่จะตกทอดเป็นมรดกให้แก่บุคคลในครอบครัวและทายาทตามท่ีกฎหมายกําหนด          
ไม่สามารถจดทะเบียนจํานองได้ เว้นแต่เป็นโครงการของรัฐบาลที่อนุญาตให้ใช้เอกสารสิทธิเป็นประกัน สิทธิใน
ที่ดินยังคงเป็นของรัฐ ประชาชนสามารถคืนที่ดินให้รัฐหากไม่ต้องการ และรัฐสามารถเรียกคืนที่ดินได้หาก
ตรวจสอบพบว่าประชาชนไม่ได้ใช้ทําการเกษตรด้วยตนเอง 

นอกจากเอกสารแสดงสิทธิครอบครอง ดังกล่าวแล้ว ปัจจุบันยังมีเอกสารที่ออกตาม พ.ร.บ.ภาษี
บํารุงท้องที่ พ.ศ. 2508 ซึ่งประชาชนยังเข้าใจว่าสามารถแสดงเป็นสิทธิในการครอบครอง แต่เอกสารที่ออกตาม 
พ.ร.บ. ดังกล่าว เป็นเพียงใบชําระภาษีบํารุงท้องที่ ที่รู้จักกันดี ในช่ือเอกสาร ภบท.5 ซึ่งหมายถึง ใบเสียภาษีบํารุง
ท้องที่ ที่เป็นหลักฐานแสดงว่าผู้มีช่ือในใบเสร็จเป็นผู้เสียภาษีบํารุงท้องที่เท่าน้ัน มิใช่สิทธิครอบครองที่ดิน 
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3.2.3   ความแตกต่างของสทิธิในที่ดินตามประเภทเอกสารสิทธ ิ
ผู้ศึกษาได้สรุปข้อแตกต่างของเอกสารสิทธิ ลักษณะกรรมสิทธ์ิ และสิทธิในที่ดิน ของเอกสารแต่ละ

ประเภทไว้ในตารางที่ 3.6  โดยได้เสนอข้อมูลเพ่ิมเติม จากข้อมูลที่นําเสนอไว้โดยสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทย (2529: 138) อ้างอิงใน สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (2551) 

ตารางที่ 3.6  แสดงข้อแตกต่างระหว่างเอกสารสิทธิในที่ดิน 

ประเภทหนังสอื ประเภทกรรมสิทธิ ์ ลักษณะสิทธิในท่ีดิน สิทธิในการจําหน่าย
จ่ายโอน 

ข้อจํากัดห้าม
โอน 

การทอดท้ิง
ท่ีดิน** 

ค้ําประกันเงินกู้
กับสถาบัน
การเงิน 

โฉนด  

(น.ส.4จ) 

กรรมสทิธิ์เอกชน (Private 
Land) 

กรรมสทิธิ์สมบูรณ ์ โอนได้ ยกเว้นกรณมีี 
ข้อจํากัดห้ามโอน 

5 และ 10 ปี 10 ปี ได้ 

น.ส.3, น.ส.3ก. 

(หนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์) 

กรรมสทิธิ์เอกชน (Private 
Land) 

สิทธคิรอบครอง 

นําไปออกโฉนดได้ 

โอนได้ ยกเว้นกรณมีี
ข้อจํากัดห้ามโอน 

5 และ 10 ปี  5 ปี ได้ 

ใบจอง (น.ส.2) 

(หนังสือแสดงการยอมให้
ครอบครองที่ดินช่ัวคราว) 

กรรมสทิธิ์เอกชน (Private 
Land) 

สิทธคิรองครอง 

นําไปออกโฉนด/น.ส.3 ได้ (แบบ
มีเง่ือนไขห้ามโอน ภายใน 5-10 
ปี) 

ห้ามโอน ยกเว้นตกทอด
ทางมรดก 

ตลอดไป ไม่ได้ ไม่ได้ 

ส.ค.1  

(แบบแจ้งการครอบครอง 
/หนังสือแจ้งสทิธิการ
ครอบครองที่ดิน) 

กรรมสทิธิ์เอกชน (Private 
Land) 

สิทธคิรอบครอง 

นําไปออกโฉนด/น.ส.3 ได้ 

โอนโดยการสละการ
ครอบครองและส่งมอบ
สิทธิ ไม่ต้องผ่านนาย
ทะเบียนที่ดิน 

ไม่ระบุ ไม่ระบุ ไม่ได้ 

น.ค. 3 

(หนังสือแสดงการทํา
ประโยชน์) 

กรรมสทิธิ์ของรัฐ (State 
Land) ให้สหกรณ์/บุคคลที่
เป็นสมาชิกถือครอง 

สิทธคิรอบครอง 

นําไปออกโฉนด/น.ส.3 ได้ (แบบ
มีเง่ือนไขห้ามโอน ภายใน 5ปี) 

ห้ามโอน ยกเว้นตกทอด
ทางมรดก 

ตลอดไป ไม่ได้ ไม่ได้ 

 

ก.ส.น.5 

(หนังสือแสดงการทํา
ประโยชน์) 

กรรมสทิธิ์ของรัฐ (State 
Land) 

ให้สหกรณ์/บุคคลที่เป็น
สมาชิกถือครอง 

สิทธคิรอบครอง 

นําไปออกโฉนด/น.ส3 ได้ (แบบมี
เง่ือนไขห้ามโอน ภายใน 5ปี) 

ห้ามโอน ยกเว้นตกทอด
ทางมรดกหรอืโอนไปยัง
สหกรณ์ที่ตนเป็นสมาชิก 

ตลอดไป ไม่ได้ ไม่ได้ 

สทก. 1, 2 

(หนังสือแสดงสทิธิทํากิน) 

กรรมสทิธิ์ของรัฐ (State 
Land) 

ให้บุคคลถือครอง 

สิทธคิรอบครอง ห้ามโอน ยกเว้นตกทอด
ทางมรดก 

ตลอดไป ไม่ได้ ไม่ได้ 

ส.ป.ก. 4-01  

(หนังสืออนุญาตให้เข้าทาํ
ประโยชน์ในเขตปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) 

กรรมสทิธิ์ของรัฐ (State 
Land) 

ให้สถาบันเกษตร/บุคคลถือ
ครอง 

สิทธคิรอบครอง 

 

ห้ามโอน ยกเว้นตกทอด
ทางมรดกแก่ทายาทโดย
ธรรมหรอืโอนไปยัง
สถาบันเกษตรกร หรือ 
ส.ป.ก. 

ตลอดไป ไม่ได้ ไม่ได้ 

(ได้เฉพาะ
ธนาคารเพือ่
การเกษตรและ
สหกรณ์
การเกษตร) 

หมายเหตุ: ** 5 ปี ในกรณีทีเป็นโฉนด หรือ น.ส.3 ที่ออกตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ควบคู่กับประมวลกฎหมายที่ดิน 10 ปี ในกรณีที่
โฉนด หรือ น.ส.3 ที่ออกตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

ที่มา: ปรับปรุงเพิ่มเติม จากสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2529: 138) อ้างอิงใน สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (2551) 
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จากตารางที่ 3.6 จะเห็นได้ว่า เอกสารสิทธิประเภท โฉนด ซึ่งออกตามตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และ
จัดอยู่ในประเภทที่ดินเอกชน (Private.Land).ถือเป็นเอกสารสิทธิประเภทเดียวที่เจ้าของที่ดินน้ันจะมีสิทธิ 
ในที่ดินโดยสมบูรณ์ (Free Hold).และเป็นไปตามลักษณะกรรมสิทธ์ิที่มีประสิทธิภาพในทางเศรษฐศาสตร์.คือ  
มีความจําเพาะเป็นเจ้าของ (Exclusivity) โอนได้ (Transferability) และบังคับได้ (Enforceability) ยกเว้นกรณี
โฉนดที่ได้มาจากเอกสารประเภท น.ค.3/ก.ส.น.5 ซึ่งตามกฎหมายกําหนดให้ห้ามโอนภายใน 5 ปี และจากใบจอง 
ที่ห้ามโอนภายใน 5-10 ปี ตามเง่ือนไขที่กําหนด  

อย่างไรก็ตาม เอกสาร น.ส.3 น.ส.3ก. ส.ค.1 และใบจอง แม้ว่าจะมีสถานะเป็นเอกสารแสดงสิทธิ
ครอบครอง มีความแตกต่างกันจากโฉนดที่ดินซึ่งเป็นเอกสารแสดงกรรมสิทธ์ิ ในเรื่องของวิธีการจําหน่ายจ่ายโอน 
การแสดงความเป็นเจ้าของ รวมถึงการแย่งครอบครอง แต่ผู้ถือครองถือว่ามีสิทธิต่างๆ ที่อยู่ในฐานะเจ้าของทรัพย์
เช่นเดียวกับโฉนดที่ดิน ในขณะที่หากที่ดินน้ันเป็นที่ดินของรัฐ (State Land) เอกสารสิทธิก็จะออกตามกฎหมาย
ต่างกัน ได้แก่ เอกสาร นค.3 และ ก.ส.น.5 สทก. ส.ป.ก.4-01 เป็นลักษณะเอกสารแสดงสิทธิครอบครอง  
โดยเจ้าของที่ดินจะมีสิทธิในที่ดินแบบมีเง่ือนไข หรือมีการจํากัดสิทธิบางประการ เช่น สิทธิในการใช้ประโยชน์ 
การแบ่งแยก การตกทอดทางมรดก การขาย การโอน เป็นต้น 
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บทท่ี 4 
การใชป้ระโยชน์ท่ีดินในประเทศไทย 

 บทน้ีจะนําเสนอภาพรวมของการใช้ที่ดินทั้งประเทศโดยใช้ข้อมูลจากกรมพัฒนาที่ดินในช่วงปี 
2543-2552 ซึ่งใช้ข้อมูลจากภาพถ่ายทางอากาศสี ภาพถ่ายดาวเทียม ร่วมกับการสํารวจข้อมูลภาคสนาม 
เป็นหลัก รวมถึงนําเสนอการใช้ที่ดินเกษตรกรรมจากการรายงานของสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร  
ซึ่งเป็นข้อมูลสถิติที่อิงกับการถือครองทําการเกษตรเป็นหลัก ทําให้ข้อมูลการใช้ที่ดินของทั้งสองแหล่ง 
แตกต่างกัน แต่สัดส่วนของการใช้ประโยชน์ยังเป็นไปในทิศทางเดียวกัน คือ พ้ืนที่ส่วนใหญ่ของประเทศใช้
เพ่ือเกษตรกรรม รองลงมาคือพ้ืนที่ป่าไม้ พ้ืนที่ชุมชน และอ่ืนๆ  
 
4.1  การใช้ที่ดินในภาพรวมของประเทศ 
 จากข้อมูลของกรมพัฒนาที่ดิน ซึ่งแยกประเภทของการใช้ที่ดินออกเป็น 5 กลุ่มหลัก ในช่วงปี 
พ.ศ. 2543/2544 ปี พ.ศ. 2549/2550 และ ปี พ.ศ. 2551/2552 สรุปได้ดังตารางที่ 4.1 และ 4.2 
 
ตารางที่  4.1 ประเภทการใช้ที่ดินของประเทศไทย ปี พ.ศ. 2543/2544 ปี พ.ศ. 2549/2550 และ 
                   ปี พ.ศ. 2551/2552 

ประเภทการใช้ท่ีดิน  ปี 2543/2544 ปี 2549/2550 ปี 2551/2552* 
  (ไร่) ร้อยละ (ไร่) ร้อยละ (ไร่) ร้อยละ 
 พ้ืนท่ีชุมชนและสิ่งปลูกสร้าง     11,403,488 3.56    14,830,519 4.62      15,111,800 4.71 
 พ้ืนท่ีเกษตรกรรม    180,340,697 56.23  168,878,255 52.66     171,585,556 53.51 
 พ้ืนท่ีป่าไม้    114,654,299 35.75  117,497,895 36.64     113,170,136 35.29 

 ป่าสมบูรณ์   n n  n n       102,983,513 32.11 
 ป่ารอสภาพฟ้ืนฟู   n n  n n         10,186,623 3.18 

 พ้ืนท่ีแหล่งน้ํา       5,107,883 1.59      7,934,062 2.47        8,812,352 2.75 
 พ้ืนท่ีเบ็ดเตล็ด       9,190,520 2.87    11,556,156 3.60      12,017,043 3.74 

 พ้ืนท่ีท้ิงร้าง   n n  n n            9,179,624 2.86 
 พ้ืนท่ีลุ่ม   n n  n n            1,833,783 0.57 
 อ่ืนๆ (เหมืองแร่,บ่อลูกรัง, 

      บ่อทราย )   n n  n n            1,003,636 0.31 
รวม   320,696,887 100.00  320,696,887   100.00     320,696,887 100.00 

ท่ีมา : สํานักนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (2556) และ * ส่วนวิเคราะห์สภาพการใช้ท่ีดิน สํานักนโยบาย
และแผนการใช้ท่ีดิน กรมพัฒนาท่ีดิน : 19 พ.ค. 2553 

จากตารางที่ 4.1 แสดงให้เห็นว่า ในปี พ.ศ. 2552 พ้ืนที่ส่วนใหญ่ของประเทศเป็นพ้ืนที่
เกษตรกรรม คิดเป็น ร้อยละ 53.51 ลดลงจากปี พ.ศ. 2544 ประมาณ ร้อยละ 2.72 โดยมีรายงานว่ามี
พ้ืนที่นาร้าง ประมาณ 1.34 ล้านไร่ หรือร้อยละ 0.42  ในขณะที่ พ้ืนที่ป่าไม้ ร้อยละ 35.29 ลดลง จากปี 
พ.ศ. 2544 ประมาณร้อยละ 0.46 ส่วนพ้ืนที่ชุมชนและสิ่งปลูกสร้างมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นต่อเน่ือง จากปี พ.ศ. 
2544 ประมาณ ร้อยละ 3.56 เป็น 4.62 และ 4.71 ในปี พ.ศ. 2550 และ ปี พ.ศ. 2552 ที่เหลือ เป็นพ้ืนที่
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แหล่งนํ้าประมาณร้อยละ 2.75 และพ้ืนที่เบ็ดเตล็ดร้อยละ 3.74 ข้อมูลที่น่าสนใจคือ ในจํานวนน้ี มีพ้ืนที่ 
ที่ทิ้งร้างจํานวนมากถึงร้อยละ 2.86 เน้ือที่ ประมาณ 9.18 ล้านไร่  

ที่ดินเกษตรกรรมทั้งหมด ร้อยละ 53.51 หรือ 171.59 ล้านไร่ แบ่งเป็นพ้ืนที่นา มากท่ีสุด คือ 
78.62 ล้านไร่ หรือร้อยละ 45.82 ของพ้ืนที่เกษตรกรรมทั้งหมด  รองลงมาคือ พ้ืนที่ปลูกพืชไร่ 38.68 ล้าน
ไร่ ร้อยละ 22.54 พ้ืนที่ปลูกไม้ยืนต้น 32.46 ล้านไร่ ร้อยละ 18.92 พ้ืนที่ปลูกไม้ผล 12.53 ร้อยละ 7.30 
พืชไร่หมุนเวียน 3.61 ล้านไร่ ร้อยละ 2.10 สถานที่เพาะเลี้ยงสัตว์นํ้า 2.69 ล้านไร่ ร้อยละ 1.57 ที่เหลือ
เป็นพ้ืนที่นาร้าง 1.3 ล้านไร่ หรือร้อยละ 0.78 พ้ืนที่อ่ืนๆ 1.65 ล้านไร่ หรือประมาณร้อยละ 0.96 (ตาราง
ที่ 4.2) 
 
ตารางที่ 4.2 สรุปประเภทการใช้ที่ดินของประเทศไทย รายภาค ปี พ.ศ. 2551/2552 

 
4.2     การใช้ที่ดินในประเทศไทยแยกตามระบบกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

จากจํานวนพ้ืนที่ที่ประชาชนเข้าครอบครองใช้ประโยชน์ทั้งหมดทั้งที่ดินของรัฐ และเอกชนที่
นําเสนอ ในบทที่ผ่านมา ประมาณ 205.96 ล้านไร่ (ที่เหลือเป็นที่รัฐสงวนหวงห้าม และอ่ืนๆ) แยกเป็น
พ้ืนที่ในระบบกรรมสิทธ์ิเอกชน ประมาณ 128.01 ล้านไร่ และกรรมสิทธ์ิของรัฐประมาณ 77.95 ล้านไร่  

ปัจจุบันมีพ้ืนที่ถือครองเพ่ือเกษตรกรรมทั้งประเทศประมาณ 149.24 ล้านไร่ (สํานักงานเศรษฐกิจ
การเกษตร, 2558) ถือได้ว่าเป็นพ้ืนที่ส่วนใหญ่ คือประมาณร้อยละ 72.46 ของพ้ืนที่ที่ให้ประชาชนถือ
ครองใช้ประโยชน์ทั้งหมด (205.96 ล้านไร่) หรือ คิดเป็นร้อยละ 46.54 ของพ้ืนที่ทั้งประเทศ ที่เหลือเป็น
พ้ืนที่กิจการอ่ืนๆ ประมาณ 56.72 ล้านไร่.และในจํานวนพ้ืนที่เกษตรกรรมดังกล่าวน้ีเป็นพ้ืนที่ประกาศเป็น
เขตปฏิรูปที่ดิน ซึ่งเป็นที่ดินเกษตรกรรมตามกฎหมายประมาณ 40.57 ล้านไร่ หรือคิดเป็นร้อยละ 27.18 

 ภาคตะวันออก
เฉียงเหนอื   (ไร)่   รอ้ยละ 

 พืน้ท่ีชุมชนและส่ิงปลูกสรา้ง       5,016,240        3,607,095        3,511,537        1,405,941        1,570,987      15,111,800           4.71
 พืน้ท่ีเกษตรกรรม     71,532,728      38,843,904      21,816,008      13,643,063      25,749,853     171,585,55          53.51

 นาร้าง          315,876               105,687               128,349         190,866              600,136       1,340,914            0.42
 นา      47,315,666         17,366,638            8,970,190     2,906,129            2,060,739     78,619,362           24.52
 พชืไร่      16,237,706         11,923,211            6,718,929     3,786,903                12,622     38,679,371           12.06
 ไม้ยืนต้น        5,651,139            1,790,619            1,594,302     3,649,369         19,778,847     32,464,276           10.12
 ไม้ผล        1,380,611            3,587,531            2,595,747     2,254,846            2,708,228     12,526,963            3.91
 พชืไร่หมุนเวยีน             3,607,916  -   -   -        3,607,916            1.12
 สถานทีเ่พาะเลี้ยงสัตวนํ้์า          116,747                 66,771            1,223,481           738,567              548,806       2,694,372            0.84
 อื่นๆ ( พืชสวน,ทุ่งหญ้าเล้ียงสัตว์,พืชนํ้า )          514,983               395,531               585,010         116,383                40,475       1,652,382            0.52

 พืน้ท่ีป่าไม้     20,784,463      59,730,144      14,978,355        4,871,623      12,805,551   113,170,136          35.29
 ป่าสมบูรณ์      14,554,030         57,149,137         14,526,842         4,596,152         12,157,352    102,983,513           32.11
 ป่ารอสภาพฟืน้ฟ ู       6,230,433            2,581,007               451,513           275,471              648,199     10,186,623            3.18

 พืน้ท่ีแหล่งนํ้า                             1,361,729        1,352,885          496,791        2,334,486      8,812,352            2.75
 พืน้ท่ีเบ็ดเตล็ด                             2,484,808        1,791,655        1,070,394        1,736,115    12,017,043            3.74

 พืน้ทีท่ิง้ร้าง        3,969,321            1,958,949            1,211,451           821,369            1,218,534       9,179,624            2.86
 พืน้ทีลุ่่ม          741,190               346,263               263,752           134,695              347,883       1,833,783            0.57
 อืน่ๆ (เหมืองแร่,บ่อลูกรัง,บ่อทราย )          223,560               179,596               316,452           114,330              169,698       1,003,636            0.31

 รวม    105,533,963     106,027,680      43,450,440       21,487,812      44,196,992   320,696,887        100.00

http://osl101.ldd.go.th/luse/luse_product51-52.htm

 ภาคตะวันออก   ภาคใต ้  เนื้อท่ี 

ทีม่า : สว่นวเิคราะหส์ภาพการใชท้ีดิ่น สาํนกันโยบายและแผนการใชท่ี้ดิน กรมพฒันาท่ีดิน : 19 พ.ค. 2553

ประเภทการใช้ท่ีดนิ   ภาคเหนือ   ภาคกลาง 
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ของที่ดินเกษตรกรรมของประเทศ นอกจากน้ี พ้ืนที่ส่วนใหญ่ที่รัฐจัดสรรให้ประชาชนใช้ประโยชน์ เช่น 
ที่ ดินของกรมป่าไม้ ที่ ดินในเขตนิคมสร้างตนเอง  ที่ ดินนิคมสหกรณ์ ที่ ดินทหารผ่านศึก ที่ ดิน
สาธารณประโยชน์ฯ (บางส่วน) และที่ราชพัสดุ (บางส่วน) เป็นที่ดินที่จัดให้ใช้เพ่ือเกษตรกรรม (ภาพที่ 
4.1) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพท่ี 4.1 สรุปจํานวนพ้ืนที่ที่ประชาชนถือครองเพ่ือเกษตรกรรมแบ่งตามประเภทที่ดิน 

 
4.3      การถือครองใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

จากการสํารวจของสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร (สศก.) ในปี 2556 รายงานว่าจากเน้ือที่ทั้งหมด
ประมาณ 320.7 ล้านไร่ เป็นพ้ืนที่ถือครองทําการเกษตรมากที่สุด คือ 149.24 ล้านไร่ เน้ือที่ป่าไม้ประมาณ 
102.12 ล้านไร่ คิดเป็นร้อยละ 31.81 ของเน้ือที่ประเทศ ส่วนเนื้อที่นอกการเกษตรและอ่ืนๆ รวมแล้ว
ประมาณ 69.34 ล้านไร่ (สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2558) คิดเป็นร้อยละ 21.62 ของเน้ือที่ทั้งหมด 
(ตารางที่ 4.3) 

ที่ดินทั้งหมด 
ที่ประชาชนถือครองใช้

ประโยชน์  
จํานวน 205.96 ล้านไร่  

 

ที่ดินกิจการอื่นๆที่ไม่ใช่
เกษตรกรรม 27.54% 

(ประมาณ 56.72 
ล้านไร่) 

ที่ดินเกษตรกรรม 
72.46% ของที่ดินที่ให้

ประชาชนถือครอง 
(149.24 ล้านไร่) 

ที่ดินรัฐ: 
เขตปฏิรูปที่ดิน 27.18% 
ของที่ดินเกษตรกรรม  

(ประมาณ 40.57 ล้านไร่) 

 

ที่ดินเอกชน และทีร่ัฐ
ประเภทอืน่ 

72.82% ของที่ดนิ
เกษตรกรรม 

(ประมาณ 108.67 ล้านไร่) 

ท่ีดินเอกชน (กรมที่ดิน) 
ประมาณ 128.01 ล้านไร่ 
(ประชาชนถือครองโดยมี

กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน) 

ท่ีของรัฐ (ทุกหน่วยงาน) 
ประมาณ 77.96 ล้านไร่ 

(เฉพาะท่ีอนุญาตให้ประชาชนถือ
ครองใช้ประโยชน์/ประชาชนไม่มี

กรรมสิทธ์ิ) 
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       ตารางที่ 4.3 การใช้ที่ดินในประเทศไทย พ.ศ. 2508 – 2556 
   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

       ท่ีมา: สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร 2538-2556   
            * สํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2558: สรุปแผนฯ 1-4 เอกสารออนไลน์)  

 
สําหรับข้อมูลการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดินเกษตรกรรมที่สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตรมีการ

สํารวจรายงานในทุกปีในรูปของสถิติการเกษตรน้ันได้แบ่งลักษณะการใช้ประโยชน์ที่ดิน ไว้ดังน้ี 
1) ที่อยู่อาศัย หมายถึง ที่ดินที่ใช้เป็นที่ต้ังบ้านเรือนสําหรับที่พักอาศัยรวมถึงโรงเรือน คอกสัตว์ 

ยุ้งฉาง ลานบ้าน ในบริเวณที่อยู่อาศัยด้วย 
2) ที่นา หมายถึง ที่ดินที่ใช้ในการปลูกข้าวและรวมบางส่วนที่อยู่ในนา เช่น คันนา จอมปลวก 
3) ที่พืชไร่ หมายถึง ที่ดินที่นํ้าไม่ท่วมขัง ส่วนใหญ่เป็นที่ดอนมักใช้ในการเพาะปลูกพืชไร่ เช่น 

ข้าวโพด อ้อย มันสําปะหลัง ฝ้าย ปอ ถั่วต่างๆ เป็นต้น และให้รวมถึงที่ดินที่ปลูกข้าวไร่ด้วย 
4) ที่สวนไม้ผล หมายถึง ที่ดินที่ใช้ในการปลูกไม้ผล เช่น ลําไย ลิ้นจี่ ทุเรียน ส้ม เงาะ มะพร้าว 

เป็นต้น โดยให้รวมเน้ือที่ร่องสวนเข้าไปด้วย  
5) ที่ไม้ยืนต้น หมายถึง ที่ดินที่ใช้ในการปลูกไม้ยืนต้น เช่น ปาล์มนํ้ามัน ยางพารา เป็นต้น 

พ.ศ. เนื้อท่ีท้ังหมด เน้ือท่ีป่าไม้ เนื้อท่ีการเกษตร เนื้อที่นอกการเกษตร
(ล้านไร)่ (ล้านไร)่ (ล้านไร)่ และอืน่ๆ (ล้านไร)่

2508* 321.20       180.60 75.60 65.00
2538 320.70       82.18                     132.48                106.04                  
2539 320.70       81.81                     131.82                107.07                  
2540 320.70       81.44                     131.11                108.15                  
2541 320.70       81.08                     130.39                109.23                  
2542 320.70       80.61                     131.34                108.75                  
2543 320.70       106.32                   131.20                83.18                    
2544 320.70       100.64                   131.06                89.00                    
2545 320.70       106.32                   130.89                83.49                    
2546 320.70       106.32                   130.68                83.70                    
2547 320.70       104.74                   130.48                85.47                    
2548 320.70       100.63                   130.28                89.80                    
2549 320.70       99.16                     130.29                91.25                    
2550 320.70       99.16                     130.35                91.19                    
2551 320.70       107.24                   131.79                81.67                    
2552 320.70       107.24                   149.69                63.76                    
2553 320.70       107.24                   149.42                64.04                    
2554 320.70       107.24                   149.25                64.21                    
2555 320.70       107.24                   149.24                64.22                    
2556 320.70       102.12                   149.24                69.34                    
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6) ที่สวนผัก.หมายถึง.ที่ดินที่ใช้ในการปลูกพืชผัก.เช่น.พริก.ผักชี.แตงกวา.ผักกาด.เป็นต้น  
โดยให้รวมเน้ือที่ร่องสวนเข้าไปด้วย  

7) ที่ไม้ดอก ไม้ประดับ หมายถึง ที่ดินที่ใช้ในการปลูกไม้ดอก ไม้ประดับ เช่น กุหลาบ กล้วยไม้ 
จําปี มะลิ เป็นต้น โดยให้รวมเน้ือที่ร่องสวนเข้าไปด้วย  

8) ที่ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ หมายถึง ที่ดินซึ่งใช้ประโยชน์เป็นทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ถาวรหรือที่ดินประเภท
อ่ืนๆ ซึ่งได้ปล่อยทิ้งไว้จนเป็นลักษณะของทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์มานานติดต่อกันต้ังแต่ 5 ปีขึ้นไป 

9) ที่รกร้าง หมายถึง ที่ดินที่เคยใช้ทําประโยชน์มาก่อน แต่ปัจจุบันปล่อยทิ้งร้างไม่ได้ทําประโยชน์ 
มานานติดต่อกันต้ังแต่ 5 ปีขึ้นไป 

10) ที่ป่าถือครอง หมายถึง ที่ดินซึ่งมีต้นไม้ที่ปลูกเอง หรือขึ้นตามธรรมชาติ และเป็นไม้ยืนต้น  
ที่มีไว้ใช้เพ่ือประโยชน์อ่ืนๆ เช่น กันลม เป็นเงาบังร่มให้กับพืชอ่ืนไว้ใช้ทําฟืน เผาถ่าน เป็นต้น รวมถึงสวน
ป่าเศรษฐกิจที่ปลูกเอง เช่น สวนสัก กระถินเทพา สะเดาช้าง ยูคาลิปตัส เป็นต้น และยังรวมถึงสวนป่าที่
ปลูกตามโครงการปลูกป่าของรัฐหรือป่าสงวนฯ ที่เกษตรกรเข้าไปถือครองด้วย 

11) ที่ห้วย หนอง บึง สระ หมายถึงบ่อนํ้า หนองนํ้า สระน้ํา ที่ถือครองอยู่ซึ่งอาจเกิดขึ้นตาม
ธรรมชาติ หรือก่อสร้างขึ้นมาก็ได้ 

12) ที่เพาะเลี้ยงประมง หมายถึง บ่อปลา บ่อกุ้ง กระชัง ของสัตว์นํ้าใดๆที่จัดสร้างขึ้น รวมทั้ง
โรงเรือนเพ่ือการดังกล่าวด้วย ซึ่งอาจจะเป็นประมงนํ้าจืดหรือประมงนํ้ากร่อย หรือการเพาะเลี้ยงในทะเลก็ได้ 

13) ที่เลี้ยงปศุสัตว์ หมายถึง ที่ดินที่จัดสร้างขึ้นเป็นโรงเรือนสําหรับเลี้ยงสัตว์บก.เช่น.คอกวัว    
คอกควาย โรงเรือนเลี้ยงไก่ เป็ด สุกร เป็นต้น 

14) ที่ฟาร์มผสมผสาน หมายถึง ที่ดินที่ใช้ประกอบกิจกรรมการผลิตทางการเกษตรหลายๆชนิด
ในพ้ืนที่เดียวกันเช่น การเลี้ยงปลาในนาข้าว การเลี้ยงไก่คร่อมบ่อเลี้ยงปลา เป็นต้น 

15) ที่อ่ืนๆ หมายถึง ที่ดินถือครองที่นอกเหนือไปจาก ข้อ 3) ถึง ข้อ 14) 
 
ในตารางที่ 4.4 พบว่าผู้ถือครองทางการเกษตรมีเน้ือที่ถือครองเฉล่ีย 25.28 ไร่ต่อครัวเรือน และ

ภาคกลางมีค่าเฉลี่ยการถือครองท่ีดินสูงที่สุดคือ 36.92 ไร่/ครัวเรือน โดยพ้ืนที่ส่วนใหญ่อยู่ในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ จํานวน 63.85 ล้านไร่ หรือคิดเป็นร้อยละ 42.78 รองลงมาคือ ภาคเหนือ 32.50 
ล้านไร่ ภาคกลาง 31.12 ล้านไร่ และภาคใต้ 21.77 ล้านไร่  ซึ่งสัดส่วนของที่นา 69.96 ล้านไร่น้ันส่วนใหญ่ 
หรือร้อยละ 61.16 อยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ (ร้อยละ 66.95 ของพ้ืนที่เกษตรของภาค) ส่วนภาคใต้ 
มีไม้ผล ไม้ยืนต้นมากที่สุดประมาณร้อยละ 54.87 ของพ้ืนที่ไม้ผลไม้ยืนต้นของประเทศ และร้อยละ 88.01 
ของพ้ืนที่เกษตรของภาค  

จากข้อมูลในตารางที่ 4.5 จะเห็นว่ามีการเปลี่ยนแปลง โดยมีพ้ืนที่เพ่ิมขึ้นจาก 133.08 ล้านไร่ 
จากปี 2534 เป็น 149.24 ล้านไร่ ในปี พ.ศ. 2558 คิดเป็น 16.16 ล้านไร่ หรือเพ่ิมขึ้นเฉลี่ยปีละ 0.73 ล้านไร่ 
พ้ืนที่ที่มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นคือที่อยู่อาศัย ไม้ผล ไม้ยืนต้น สวนผักและไม้ดอก พ้ืนที่ที่มีแนวโน้มค่อยๆลดลง คือ 
พืชไร่ และที่รกร้าง พ้ืนที่มีการเปล่ียนแปลงขึ้น หรือลดลงไม่มากนัก คือ ที่นา และทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์  
โดยพบว่าพ้ืนที่เกษตรกรรมยังคงเป็นพ้ืนที่ใช้ประโยชน์ส่วนใหญ่ของประเทศ รองลงมาคือป่าไม้ และ
กิจกรรมอ่ืนๆ โดยพบว่ามีจํานวนเน้ือที่ไม่เปลี่ยนแปลงมากนักในช่วง 5 ปี ย้อนหลัง คือ ปี พ.ศ. 2552-2556  
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ตารางที่ 4.4  ลักษณะการใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือการเกษตรและเนื้อที่ถือครองเฉล่ีย ปี พ.ศ. 2556 
ลําดับ
ท่ี 

รายการ ท้ัง
ประเทศ 

ภาคเหนือ ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ 

ภาคกลาง ภาคใต้ 

 เนื้อท่ีถือครองทางการเกษตรรวม 149.24 32.50 63.85 31.13 21.77 
1.1) ท่ีนา 69.96 15.79 42.75 10.20 1.22 
1.2) พืชไร่ 31.15 10.20 11.94 9.01 0.01 
1.3) ไม้ผลไม้ยืนต้น 34.92 4.05 4.32 7.39 19.16 
1.4) สวนผักและไม้ดอก ไม้ประดับ 1.40 0.45 0.32 0.51 0.13 
1.5) อ่ืนๆ 11.80 2.01 4.52 4.02 1.25 

 เนื้อท่ีเฉลี่ยท่ีดินเพ่ือการเกษตร 
(ไร่/ครัวเรือน) 

25.28 25.03 23.24 36.92 21.43 

ที่มา: สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร (2558) 
 

ตารางที่ 4.5 เน้ือที่ถือครองทางการเกษตรแบ่งตามประเภทการใช้ประโยชน์ ปี พ.ศ. 2534-2556 

ท่ีมา: สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร 2534-2558 

หน่วย: ล้านไร่

พ.ศ. รวม ท่ีอยู่อาศัย ท่ีนา พชืไร่ ไม้ผล สวนผกั ทุ่งหญา้ ท่ีรกรา้ง อืน่ๆ
ไม้ยืนต้น ดอกไม้ เลี้ยงสัตว์

2534 133.08     3.45          69.25       33.51       20.26         0.86        0.74 3.561 1.44            
2535 132.05     3.46          68.84       32.80       20.85         0.88        0.75 3.32 1.16            
2536 131.27     3.48          68.34       32.23       21.00         0.93        0.74 3.239 1.32            
2537 131.83     3.49          68.32       32.13       21.64         0.94        0.75 3.236 1.32            
2538 132.48     3.52          68.29       32.01       22.32         0.96        0.76 3.221 1.40            
2539 131.82     3.52          67.55       31.12       23.13         0.96        0.74 3.151 1.65            
2540 131.11     3.51          66.70       30.10       24.13         0.96        0.72 3.036 1.97            
2541 130.39     3.49          65.91       29.05       25.08         0.96        0.69 2.95 2.25            
2542 131.34     3.58          65.69       28.79       26.08         1.03        0.80 2.864 2.52            
2543 131.20     3.60          65.41       28.54       26.35         1.09        0.85 2.80         2.56            
2544 131.06     3.63          65.22       28.24       26.58         1.15        0.89 2.74         2.60            
2545 130.89     3.65          65.12       28.04       26.64         1.19        0.89 2.72         2.65            
2546 130.68     3.64          64.89       27.94       26.76         1.21        0.92 2.62         2.68            
2547 130.48     3.63          64.66       27.79       26.85         1.22        1.01 2.60         2.72            
2548 130.28     3.61          63.86       27.40       27.79         1.23        1.10 2.53         2.75            
2549 130.29     3.61          63.55       27.25       28.63         1.24        1.13 2.29         2.59            
2550 130.35     3.68          63.88       26.62       29.06         1.22        1.12 2.20         2.58            
2551 131.79     3.59          65.54       28.17       28.13         1.11        0.97 1.82         2.45            
2552 149.69     n 70.60       31.51       34.36         1.34        n n 11.88          
2553 149.42     n 70.28       31.30       34.72         1.36        n n 11.77          
2554 149.25     n 69.99       31.15       34.91         1.39        n n 11.81          
2555 149.24     n 69.97       31.15       34.91         1.40        n n 11.81          
2556 149.24     n 69.96       31.15       34.92         1.40        n n 11.80          

เน้ือท่ีถือครองทางการเกษตร
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อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาข้อมูลพ้ืนที่การใช้ที่ดินเพ่ือปลูกพืช พบว่าพ้ืนที่ส่วนใหญ่ อยู่นอกเขต
ชลประทาน พืชเศรษฐกิจที่ปลูกมากที่สุด ได้แก่ ข้าว ยางพารา มันสําปะหลัง อ้อย ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ และ
ปาล์มนํ้ามัน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการปลูกพืชเชิงเด่ียว (ที่เหลือเป็นพืช และการเกษตรอ่ืนๆ) โดยพืชทั้ง 6 ชนิด
รวมกัน คิดเป็นเน้ือที่ปลูกรวมประมาณ 112.88 ล้านไร่ หรือ คิดเป็นร้อยละ 75.64 ของพ้ืนที่เกษตรกรรม
ทั้งหมด (149.24 ล้านไร่) ในจํานวนน้ี พ้ืนที่ปลูก อ้อย มีค่าเฉลี่ยต่อครัวเรือนสูงที่สุด คือ ประมาณ 27.38 
ไร่ต่อครัวเรือน รองลงมาคือปาล์มนํ้ามัน ข้าวนาปี มันสําปะหลัง ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ และยางพารา ดังแสดง
ในตารางที่ 4.6 (สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2559ก) 

 
ตารางที่ 4.6 เน้ือที่ปลูก และผลผลิตเฉล่ียพืชเศรษฐกิจสําคัญ 6 ชนิด ปีเพาะปลูก 2557/2558 
 

  ครัวเรือน  เนื้อทีป่ลูก เนื้อทีป่ลูกเฉลีย่   
ชนิดพชื (ล้านครัวเรือน) (ล้านไร่)  (ไร่/ครัวเรือน) 

  รวม 112.88  
ข้าวนาปี 3.71 60.79  16.39 
ยางพารา (พ้ืนที่ยืนต้น) 1.61 23.36  14.51 
มันสําปะหลัง 0.54 8.43  15.76 
อ้อย 0.31 8.46  27.38 
ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ 0.46 7.24  15.76 
ปาล์มนํ้ามัน 0.19 4.60  24.21 

ที่มา:  คํานวณจาก สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร (2559ก)  
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บทท่ี 5 
สถานการณก์ารถือครองท่ีดินในประเทศไทย 

 
จากผลการศึกษา ในบทที่ผ่านมา จะเห็นว่า ประเทศไทยมีระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินสองประเภทใหญ่ๆ 

คือที่ดินของรัฐ และเอกชน แต่ปัจจุบันพบว่า ข้อมูลที่ดิน และสภาพการถือครอง ยังไม่เป็นฐานข้อมูล
เดียวกัน ทําให้ยากต่อการตรวจสอบท่ีดินทั้งระบบ ปัจจุบันที่ดินที่ประชาชนถือครองรายแปลง ประเภท
ที่ดินเอกชน (รวมท้ังหมดประมาณ 128.01 ล้านไร่) น้ัน มีหน่วยงานกรมที่ดินเป็นนายทะเบียนผู้ดูแลที่ดิน 
โดยปัจจุบันมีการออกเอกสารสิทธิหลายประเภท ส่วนที่เหลือเป็นประเภทท่ีดินของรัฐ ซึ่งยังมีการออก
เอกสารสิทธิหลายประเภทเช่นกัน ทั้งน้ี จากการศึกษา และตรวจสอบข้อมูลเก่ียวกับการถือครองท่ีดินของไทย   
ในปัจจุบันปรากฏว่า มีการรายงานข้อมูลที่ดินจากเป็น 3 กลุ่มใหญ่ๆ ซึ่งใช้ในการศึกษาวิเคราะห์ในรายงาน
ฉบับน้ี คือ  

• รายงานบนฐานประเภทเอกสารสิทธิ เช่น ผู้ถือครองที่ดินประเภทโฉนด น.ส.3 น.ส.3ก. ใบจอง 
ส.ป.ก.4-01 สทก. ก.ส.น.5 เป็นต้น ซึ่งฐานข้อมูลจะอยู่ที่หน่วยงานผู้ออกเอกสารสิทธิแต่ละ
ประเภท.โดยจะเผยแพร่ข้อมูลการถือครองบางส่วนเท่าน้ัน เช่น จํานวนเนื้อที่ และจํานวน
แปลงของเอกสารแต่ละประเภท เป็นต้น 

• รายงานบนฐานการใช้ประโยชน์ แบ่งเป็นที่ดินป่าไม้ (ถือครองโดยรัฐ) ที่ดินเกษตรกรรม    
ที่ดินชุมชน และอ่ืนๆ ซึ่งอาจจะมีทั้งที่ดินเอกชน และที่ดินรัฐรวมกัน และมีเอกสารสิทธิทุก
ประเภท  โดยที่ข้อมูลด้านการถือครอง ส่วนใหญ่เน้นไปที่ข้อมูลที่ดินเกษตรกรรมเป็นหลัก เช่น 
จํานวน ขนาดที่ดิน ลักษณะการถือครองทําการเกษตร ฯลฯ พบว่ามีการสํารวจข้อมูลเชิงสถิติ 
เช่น การสํารวจสภาวะเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือน.โดยสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ การสํารวจการเปลี่ยนแปลงทางการเกษตร.(ทุก.10.ปี).และ 
การทําสํามะโนการเกษตร โดยสํานักงานสถิติแห่งชาติ (ทุก 10 ปี) 

•  รายงานสภาพการถือครองแบบแจ้งขึ้นทะเบียนต่อรัฐ โดยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการขึ้น
ทะเบียนผู้ไร้ที่ดินทํากิน ลักษณะการถือครอง และการประสบปัญหาอ่ืนๆ ที่เก่ียวกับการถือ
ครองที่ ดิน.เช่น.ทะเบียนคนจน.ปี.2547.ทะเบียนผู้ขอรับการจัดสรรที่ดิน.ของ.ส.ป.ก.  
(ถึงปี 2554) กชช.2ค. และ จปฐ. ของกรมพัฒนาชุมชน ทะเบียนเกษตรกรของกรมส่งเสริม
การเกษตร (ปี 2558) เป็นต้น 

 
ในรายงานน้ี จะจัดกลุ่มประเด็นเก่ียวกับสถานการณ์การถือครอง ออกเป็น 2 ส่วน คือ (1) สภาพ

การถือครองทั่วไป เก่ียวกับ ขนาดการถือครองที่ดิน ขนาดถือครองเฉล่ีย โครงสร้างอายุผู้ถือครอง การเช่าที่ดิน 
และ (2) สภาพปัญหาการถือครองที่ดิน ซึ่งจะนําเสนอปรากฏการณ์ที่แสดงให้เห็นถึงปัญหาหลักๆ เก่ียวกับ
การถือครองที่ดินในประเทศไทย ได้แก่ ความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดิน การแย่งยึดที่ดิน การปล่อย
ที่ดินรกร้างไม่ใช้ประโยชน์ และการบุกรุกที่ดินรัฐ และไร้ที่ดินทํากิน  
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5.1      สภาพทั่วไปของการถือครองท่ีดินในประเทศไทย 
 เน่ืองจากข้อมูลที่ดินของไทยยังไม่เป็นฐานข้อมูลเดียวกันทําให้ไม่สามารถตรวจสอบการถือครองทั้ง
ประเทศได้ แต่ต้องใช้ข้อมูลตัวแทนเพ่ือให้เห็นภาพของการถือครองในประเทศ ในรายงานน้ี จะแยก
นําเสนอการถือครองท่ีดิน โดยแบ่งเป็นที่ดินเอกชนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และที่ดินในภาพรวมทั้ง
เอกชนและรัฐ โดยเน้นศึกษาเฉพาะการถือครองของครัวเรือนเกษตร  

5.1.1    การถือครองท่ีดินเอกชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
ข้อมูลการถือครองที่ดินเอกชนในเอกสารน้ีจะนําเสนอโดยใช้ข้อมูลของกรมท่ีดินเป็นหลัก และ

บางส่วนจากผลงานวิจัยที่เก่ียวข้อง ซึ่งที่ผ่านมาพบว่ากรมที่ดินออกเอกสารสิทธิให้ประชาชนตามประมวล
กฎหมายที่ดิน ประเภทโฉนด น.ส.3ก. และน.ส.3 และใบจอง จนถึง 30 กันยายน 2556  (รายละเอียดใน
บทที่ 3) มีการออกเอกสาร รวมประมาณ 34.6 ล้านแปลง เน้ือที่ประมาณ 128.01 ล้านไร่ คิดเป็นร้อยละ 
39.92 ของท่ีดินทั้งประเทศ ซึ่งจํานวนพ้ืนที่ถือครองดังกล่าวน้ันยังพบว่ามีความเหลื่อมล้ําเก่ียวกับขนาด
พ้ืนที่ถือครองอยู่มาก ดังตัวอย่างจากการศึกษาของ ดวงมณี เลาวกุล (2556) ถึงจํานวนผู้ถือครองแบ่งตาม
ขนาดการถือครองที่ดินประเภทโฉนด พบว่า ใน ปี 2555 ผู้ถือครองที่ดินขนาดน้อยกว่า 1 ไร่ มีมากถึง 
ร้อยละ 50.18 และถือครอง ต้ังแต่ 1-5 ไร่ ร้อยละ 21.90  สรุปว่า ประชาชนส่วนใหญ่ ถึงร้อยละ 72.08 
ถือครองที่ดินไม่เกิน 5 ไร่ และผู้ถือครอง มากกว่า 5-15 ไร่ ร้อยละ 18  ถือครอง มากกว่า 15-50 ไร่ ร้อยละ 
8.90 ส่วนที่เหลือ คือ ถือครอง มากกว่า 50 ไร่ขึ้นไปมีเพียง ร้อยละ 1.02 (ตารางที่ 5.1) 

ตารางที่ 5.1 จํานวนผู้ถือครองแบ่งตามขนาดการถือครองที่ดินประเภท ที่ดินโฉนด ปี 2555 

เนื้อท่ี 
โฉนด 

รวมสองประเภท  ร้อยละ  
บุคคลธรรมดา นิติบุคคล 

น้อยกว่า 1 ไร่ 7,892,956 86,172 7,979,128       50.18 
1 – 5 ไร่ 3,431,214 50,992 3,482,206       21.90 
5 – 15 ไร่ 2,823,621 38,171 2,861,792       18.00 
15 – 50 ไร่ 1,389,692 25,225 1,414,917         8.90 
50 – 100 ไร่ 121,195 5,954 127,149         0.80 
100 - 500 ไร่ 27,569 4,888 32,457         0.20 
500 – 1,000 ไร่ 945 616 1,561         0.01 
1,000 ไร่ข้ึนไป 359 478 837         0.01 

รวม 15,687,551 212,496 15,900,047     100.00 
ท่ีมา: ดัดแปลงจาก ดวงมณี เลาวกุล (2556) 

 
5.1.2   การถือครองท่ีดินของครัวเรือนเกษตรกร (รวมที่ดินของรัฐและเอกชน) 

ข้อมูลการเปลี่ยนแปลงด้านการเกษตรของสํานักงานสถิติแห่งชาติซึ่งทําการสํารวจทุก 10 ปี พบว่า 
ครัวเรือนเกษตรกรมีแนวโน้มถือครองที่ดินที่มีขนาดลดลง จากตารางที่ 5.2 จะเห็นว่า เกษตรกรท่ีถือครอง
ที่ดินขนาดต่ํากว่า 6 ไร่ มีสัดส่วนเพิ่มสูงขึ้น จากร้อยละ 15.89 ในปี 2521 เป็นร้อยละ 24.59 ในปี 2551 
หรือประมาณ ร้อยละ 8.7 ในช่วง 30 ปี มีอัตราที่สูงกว่าการเปลี่ยนแปลงขนาดการถือครองในที่ดินมากกว่า 
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9 ไร่ขึ้นไป ซึ่งมีแนวโน้มลดลง โดยพบว่าลดลงจากร้อยละ 72.05 (55.84+16.21) ในปี 2521 เป็นร้อยละ 
61.35 (51.64+9.71) ในปี 2551 หรือคิดเป็นร้อยละ 10.70 ในช่วง 30 ปี (ตารางที่ 5.2)  

ตารางที่ 5.2 ขนาดการถือครองของครัวเรือนเกษตรกรไทย ปี 2521/2531/2541/ 2551 

ขนาดการถือครอง ปี 2521 ปี 2531 ปี 2541 ปี 2551 
  ครัวเรือน ร้อยละ ครัวเรือน ร้อยละ ครัวเรือน ร้อยละ ครัวเรือน ร้อยละ 

ตํ่ากว่า  6 ไร่ 638,664 15.89 703,047   14.41 1,066,346 19.12 1,431,088 24.59
 6 - 9 ไร่ 484,237 12.05 602,157  12.35  779,357 13.97 818,281 14.06
มากกว่า 9 - 39 ไร่ 2,243,950 55.84 2,910,845   59.68 3,205,114 57.46 3,005,634 51.64
มากกว่า 39 ไร่ 651,576 16.21 661,375   13.56 527,378 9.45 564,857 9.71

รวม 4,018,427 100.00 4,877,424 100.00 5,578,195 100.00 5,819,860 100.00
ท่ีมา: สํานักงานสถิติแห่งชาติ 2521/2531/2541/2551  

 
ตารางที่ 5.3 การถือครองที่ดินเกษตรแบ่งตามช่วงอายุและขนาดการถือครอง ปี 2551 
 

ท่ีมา: การสํารวจการเปลี่ยนแปลงทางการเกษตร พ.ศ. 2551, สํานักงานสถิติแห่งชาติ (2553) 
 

จากตารางที่ 5.3 ซึ่งแสดงข้อมูลโครงสร้างอายุของผู้ถือครอง มีแนวโน้มอายุมากขึ้น จะเห็นได้ว่า 
ในภาพรวมผู้ถือครองที่มีอายุ 60 ปี – 69 ปี มีมากถึงร้อยละ 17.46 และอายุ 70 ปีขึ้นไป มีมากถึงร้อยละ 9 
ของจํานวนครัวเรือนผู้ถือครองทําการเกษตรทั้งหมด (5.82 ล้านครัวเรือน) 

นอกจากน้ี รายงานสํามะโนการเกษตรปีล่าสุด คือ ปี 2556 ของสํานักงานสถิติแห่งชาติ ระบุว่า 
จํานวนครัวเรือนของผู้ถือครองทําการเกษตร ทั้งประเทศมี 5.9 ล้านครัวเรือน คิดเป็นร้อยละ 25.1 ของ
ครัวเรือนทั้งประเทศ (23.5 ล้านครัวเรือน) ซึ่งใกล้เคียงกันมากกับตัวเลขสถิติของสํานักงานเศรษฐกิจ
การเกษตร แต่มีความแตกต่างกันในส่วนของเน้ือที่ถือครองและขนาดถือครองทําการเกษตร ในสํามะโน
การเกษตรดังกล่าว รายงานว่ามีเน้ือที่ถือครองทําการเกษตร 116.6 ล้านไร่ขนาดการถือครองเฉล่ีย 19.7 
ไร่/ราย โดยพบว่าค่าเฉล่ียเน้ือที่ถือครองในภาคกลางสูงที่สุด คือ 23.1 ไร่/ราย รองลงมาคือ ภาคเหนือ 21.2 
ไร่/ราย  ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 19.9 ไร่/ราย และภาคใต้ 14.6 ไร่/ราย ตามลําดับ หากเปรียบเทียบช่วง10 ปีที่
ผ่านมาจากผลการสํามะโนการเกษตรเมื่อ 2546 พบว่า มีผู้ถือครองเพ่ิมขึ้น ร้อยละ 1.7 คือจาก 5.8 เป็น 

ช่วงอายุ
(ปี) ครัวเรือน  % ครัวเรือน  % ครัวเรือน  % ครัวเรือน  % ครัวเรือน  % ครัวเรือน  % 

รวม 5,819,441 100.00    1,431,030 100.00     818,281 100.00      3,005,530 100.00   537,386 100.00    27,214 100.00     
ตํากว่า 20 2,849 0.05          1,268 0.09           162 0.02            1,271 0.04        148 0.03          0 -            

       20      -      24 23,712 0.41          9,909 0.69           4,855 0.59            7,511 0.25        1,398 0.26          39 0.14          

       25      -      29 94,727 1.63          25,811 1.80           16,282 1.99            46,254 1.54        6,107 1.14          273 1.00          

       30      -      34 270,961 4.66          76,149 5.32           39,246 4.80            132,318 4.40        22,214 4.13          1,034 3.80          

       35      -      39 548,302 9.42          127,828 8.93           88,060 10.76          281,820 9.38        47,535 8.85          3,059 11.24         

       40      -      44 790,231 13.58        175,765 12.28         115,254 14.08          417,060 13.88      77,783 14.47        4,369 16.05         

       45      -      49 856,451 14.72        198,392 13.86         110,902 13.55          458,167 15.24      84,759 15.77        4,231 15.55         

       50      -      54 911,565 15.66        217,384 15.19         119,136 14.56          480,972 16.00      90,093 16.77        3,980 14.62         

       55      -      59 780,809 13.42        180,910 12.64         108,844 13.30          410,781 13.67      76,281 14.19        3,993 14.67         

       60      -      64 592,022 10.17      138,371 9.67         82,601 10.09        317,258 10.56    50,812 9.46        2,980 10.95       
       65      -      69 424,330 7.29        117,185 8.19         59,679 7.29          204,683 6.81      41,268 7.68        1,515 5.57        
       70  ขึ้นไป  523,482 9.00        162,058 11.32       73,260 8.95          247,435 8.23      38,988 7.26        1,741 6.40        

10  -  39 40  -  139 140  และมากกว่า

ขนาดการถือครองที่ดินเกษตร

ต่ํากว่า    6 6  -  9รวม
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5.9 ล้านราย พ้ืนที่ถือครอง เพ่ิมขึ้นจาก 112.7 เป็น 116.6 ล้านไร่ (ร้อยละ 3.5) ขนาดถือครองเฉล่ียเพ่ิมขึ้น
เล็กน้อย คือ จาก 19.4 เป็น 19.7 ไร่/ราย โดยผู้ถือครองส่วนใหญ่ หรือ ร้อยละ 87.5 มีเน้ือที่ถือครอง 
ตํ่ากว่า 40 ไร่ ในจํานวนน้ีมีผู้ถือครอง 10-39 ไร่ ร้อยละ 50.7 ส่วนผู้ถือครอง 140 ไร่ขึ้นไป มีน้อยที่สุด คือ 
ร้อยละ 0.5 ส่วนผู้ถือครองขนาดเล็กและกลาง คือ น้อยกว่า 6 ไร่  6-10 ไร่ และ 10-39 ไร่ มีสัดส่วนลดลง
เล็กน้อยในช่วง 10 ปี คือ 0.3  0.2 และ 0.4 ตามลําดับ (สํานักงานสถิติแห่งชาติ, 2558) 

ผลการสํามะโนการเกษตร ปี 2556 ดังกล่าวข้างต้น ยังระบุว่า ลักษณะการถือครองทางการเกษตร 
ส่วนใหญ่คือร้อยละ 78.7 ทําการเกษตรในเน้ือที่ของตนเองอย่างเดียว ร้อยละ 10 ทําการเกษตรท้ังในที่ดิน
ตนเองและไม่ใช่ที่ดินตนเอง และร้อยละ 11.3 (ประมาณ 666,700 ราย) ไม่มีที่ดินถือครองของตนเองเลย 
(สํานักงานสถิติแห่งชาติ, 2558) 

สําหรับลักษณะการถือครองที่ดินเกษตรกรรม ตามข้อมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร        
ปี 2556 ในตารางที่ 5.4  น้ันพบว่า มีที่ดินเกษตรกรรมรวม 149.24 ล้านไร่ มีครัวเรือนเกษตรกร 5.91 ล้าน
ครัวเรือน พ้ืนที่ถือครองเฉลี่ย 25.25 ไร่/ครัวเรือน ซึ่งเป็นตัวเลขที่สูงกว่าสํามะโนการเกษตร ปี 2556  โดย
จากข้อมูลที่ศึกษาพบว่า พ้ืนที่เกษตรเพ่ิมขึ้นจาก 131.27 ล้านไร่ ในปี 2536 เป็น 149.24 ล้านไร่ ในปี 
2556 ในขณะที่จํานวนครัวเรือนเพ่ิมขึ้นเช่นกันจาก 5.17 ล้านครัวเรือน เป็น 5.9 ล้านครัวเรือน ทําให้
ค่าเฉล่ียการถือครองต่อครัวเรือนไม่มีการเปลี่ยนแปลงมากนัก คือ ลดจาก 25.37 ไร่ต่อครัวเรือน เป็น 
25.25 ไร่ต่อครัวเรือน และพบว่าในปี 2556 ค่าเฉล่ียการถือครองที่ดินในภาคกลางมีค่าสูงที่สุด คือ 36.92 
ไร่ต่อครัวเรือน (ที่ดินที่ถือครองรวมของตนเองและที่ดินของคนอ่ืน)   

 ตารางที่ 5.4 เน้ือที่การเกษตร ครัวเรือนเกษตรและขนาดการถือครองเฉล่ีย 

พ.ศ. เนื้อท่ีเกษตร ครัวเรือนเกษตร ขนาดการถือครอง 
  (ล้านไร่) (ล้านครัวเรือน) (ไร่/ครัวเรือน) 

2536 131.27 5.17 25.37 
2541 130.39 5.33 24.44 
2546 130.68 5.79 22.56 
2551 131.79 5.86 22.47 
2556 149.24 5.91 25.25 

การถือครองท่ีดินเกษตรรายภาค พ.ศ. 2556 
ภาค เนื้อท่ีเกษตร ครัวเรือนเกษตร ขนาดการถือครอง 

  (ล้านไร่) (ล้านครัวเรือน) (ไร่/ครัวเรือน) 

เหนือ                     32.49                     1.30              25.03  

ตะวันออกเฉียงเหนือ                     63.85                     2.75              23.24  

กลาง                     31.13                     0.84              36.92  

ใต้                     21.77                     1.02              21.43  

รวม                    149.24                     5.90              25.28  
ท่ีมา: สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร (2537/2544/2550/2553/2558) 

 

 



44 
 

เมื่อวิเคราะห์ข้อมูลจากสถิติลักษณะการถือครองที่ดินทางการเกษตรในตารางที่ 5.5 ของสํานักงาน
เศรษฐกิจการเกษตร ปี 2556 พบว่า เกษตรกรมีที่ดินเป็นของตนเองรวม 71.64 ล้านไร่หรือคิดเป็นร้อยละ 
48  ของที่ดินเกษตร โดยในจํานวนน้ีเป็นที่ดินติดจํานองมากถึง 29.731 ล้านไร่ ขายฝาก 0.116 ล้านไร่ รวมร้อยละ 
41.66 ของเกษตรกรที่มีที่ดินของตนเอง หรือคิดเป็นประมาณร้อยละ 20 ของที่ดินเกษตรทั้งหมด ส่วนที่ทํา
การเกษตรในที่ดินผู้อ่ืน 77.60 ล้านไร่ หรือร้อยละ 52 โดยในจํานวนน้ี เป็นพ้ืนที่ที่เกษตรกรทํากินฟรี 
ร้อยละ 61.33 พ้ืนที่เช่าร้อยละ 37.70 ที่เหลืออีกเล็กน้อยเป็นพ้ืนที่ที่รับฝากขายและรับฝากจํานองที่ดินของ
ผู้อ่ืนๆ รวมร้อยละ 0.97 (สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2558) เมื่อเปรียบเทียบลักษณะการถือครองใน
อดีตเมื่อปี 2524 กับปี 2556 พบว่า ครัวเรือนเกษตรกรมีเน้ือที่ของตนเองลดลงจาก 102.78 ล้านไร่ ในปี 
2524 เป็น 71.64 ล้านไร่ ในปี 2556 ในขณะที่เน้ือที่การเช่าที่ดินมีจํานวนเพิ่มขึ้นมาก จากเน้ือที่ประมาณ 
14.09 ล้านไร่ เป็นประมาณ 29.25 ล้านไร่ หรือเพ่ิมขึ้นประมาณ 15.16 ล้านไร่ ในช่วง 32 ปี หรือมากกว่า
สองเท่าของจํานวนเน้ือที่การเช่าที่ดิน ในปี 2524  คิดเป็นค่าเฉลี่ยการเปลี่ยนแปลงปีละมากกว่า 473,800 ไร่   

  
  ตารางที่ 5.5  ลักษณะการถือครองที่ดินทางการเกษตรรายภาค 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   ท่ีมา: ปรับจาก สถิติการเกษตรของประเทศไทย (2525/2543/2549/2558) สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร  
 

ในขณะที่ตัวเลขเนื้อที่ทําฟรีก็สูงขึ้นมากเช่นเดียวกัน โดยเพ่ิมสูงขึ้นมากจากประมาณ 4 ล้านไร่ ในปี 
2524 เป็น ประมาณ 47.6 ล้านไร่ในปี 2556 หรือเพ่ิมขึ้นเกือบ 11 เท่าในช่วง 32 ปี ซึ่งยังไม่มีข้อมูลจาก
การศึกษาวิจัย ยืนยันว่าที่ดินที่ทําฟรีดังกล่าวน้ันเป็นที่ดินของใครและมีเหตุผลใดที่เจ้าของที่ดินให้ผู้ใช้ที่ดิน
ทํากินฟรี ซึ่งอาจเป็นไปได้ว่าที่ดินดังกล่าวอาจจะอยู่ในกลุ่มที่ดินของรัฐที่จัดให้เกษตรกร หรือ ที่ดิน พ่อแม่ 

ภาค พ.ศ.
ของตนเอง จํานอง ขายฝาก รวม เช่า รับจํานอง รับขายฝาก ทําฟรี รวม

2524 21.414       0.004       0.001      21.419      3.688 0.0396 0.021 1.482     5.230      
2542 17.222 3.899 0.024      21.145      4.888 0.094 0.020 2.161     7.163      
2548 11.281       4.289       0.051      15.620      8.489 0.031         0.001 3.361     11.882    
2551 5.668         5.359       0.004      11.031      8.640 0.061         0.000 8.605     17.306    
2556 5.989         6.306       0.000      12.295      9.873 0.038         0.003 10.281   20.195    
2524 47.936       0.035       0.092      48.063      1.802         0.153         0.031        1.658     3.645      
2542 44.723 6.122 0.102 50.947      3.180 0.559 0.128 3.130     6.997      
2548 35.509       10.196      0.169      45.873      5.658 0.811         0.065 5.343     11.876    
2551 20.06         14.387      0.032      34.478      5.240         0.786         0.024        17.120   23.170    
2556 21.65         15.295      0.113      37.057      7.665         0.585         0.033        18.509   26.791    
2524 19.349       0.684       0.003      20.035      7.987         0.036         0.013        0.605     8.640      
2542 15.157 3.013 0.022 18.192      6.292 0.063 0.018 1.373     7.746      
2548 11.064       3.774       0.030      14.867      9.442 0.007         0.005 1.558     11.012    
2551 6.181         3.852       0.004      10.038      9.532 0.017         0.000 6.355     15.904    
2556 7.018         3.735       0.000      10.754      11.237 0.002         0.017 9.124     20.380    
2524 13.260       0.001       -         13.261      0.615         0.069         0.007        0.310     1.001      
2542 15.648 1.725 0.034 17.407      0.433 0.076 0.026 1.195     1.730      
2548 12.737       4.090       0.039      16.866      0.421 0.068         0.061 1.730     2.279      
2551 5.658         5.336       -         10.994      0.510 0.006         0.000 8.349     8.866      
2556 7.139         4.395       0.003      11.537      0.479 0.079         0.000 9.673     10.232    
2524 101.959 0.724 0.096 102.779 14.091 0.298 0.071 4.055 18.515
2542 92.750 14.759 0.182 107.691 14.793 0.792 0.192 7.859 23.636
2548 70.590 22.348 0.288 93.226 24.011       0.916 0.131 11.991 37.049
2551 37.567 28.934 0.040 66.541 23.921 0.870 0.024 40.430 65.245
2556 41.795 29.731 0.116 71.642 29.253 0.705 0.052 47.587 77.597

การเปลี่ยนแปลง 2556-2524 -60.163 29.007 0.020 -31.137 15.162 0.407 -0.018 43.532 59.082

เน้ือท่ีของตนเอง เน้ือท่ีของคนอ่ืน

รวมท้ังประเทศ

เหนือ

ตะวันออกเฉียงเหนือ

กลาง

ใต้

หน่วย:ล้านไร่ 
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ญาติพ่ีน้อง ที่เจ้าของที่ดินไม่ได้ใช้ที่ดิน ด้วยตนเองเน่ืองจากขาดแรงงาน ขาดผู้สืบทอดทําการเกษตร และ
ชราภาพ เป็นต้น 

5.1.3 โครงสร้างอายุผู้ถือครองท่ีดินเกษตรกรรม 
เมื่อพิจารณาการถือครองที่ดินทางการเกษตร จําแนกตามเพศ และช่วงของอายุของผู้ถือครอง     

จากข้อมูลสํามะโนการเกษตรของสํานักงานสถิติแห่งชาติ ปี 2556 ใน ตารางท่ี 5.6 และภาพที่ 5.1 จะเห็นได้ว่า 
มีผู้ถือครองทําการเกษตรที่อายุตํ่ากว่า 35 ปี ประมาณร้อยละ 5.8 อายุต้ังแต่ 35–54 ปี ร้อยละ 49.5 ผู้ถือ
ครองที่มีอายุ 55-64 ปี ร้อยละ 26.2 และ จะเห็นว่าผู้ถือครองที่ดินเกษตรที่มีอายุช่วง 25-44 ปี ต้ังแต่ ปี 
2536–2556 มีแนวโน้มลดลงอย่างชัดเจน ส่วนกลุ่มผู้ถือครองที่ดินทางการเกษตรที่มีอายุต้ังแต่ 45 ปีขึ้นไป
มีสัดส่วนเพ่ิมขึ้นจากปี พ.ศ. 2536 ต่อเน่ืองถึงปี 2556 และผู้ถือครองที่มีอายุ 65 ปีขึ้นไปมีถึงร้อยละ 18.5 
ในปี 2556 

ตารางที่  5.6 จํานวนผู้ถือครองทําการเกษตรจําแนกตามเพศ และอายุ 

รายการ ผู้ถือครอง (ครัวเรือน) สมาชิกครัวเรือน (ราย) 
2536 2546 2556 2536 2546 2556 

รวม  
(ร้อยละ) 

5,644,339 

(100.00) 

5,808,128 

(100.00) 

5,905,714 

(100.00) 

23,972,524 

(100.00) 

21,955,875 

(100.00) 

19,678,956 

(100.00) 

จําแนกตามหมวดอายุ  

ต่ํากว่า 25 ปี 

 

25 – 34 ปี 

 

35 – 44 ปี 

 

45 – 54 ปี 

 

55 – 64 ปี 

 

65 ปีข้ึนไป 

 

99,756 

(1.8) 

961,786 

(17.0) 

1,603,257 

(28.4) 

1,364,877 

(24.2) 

1,047,098 

(18.5) 

567,565 

(10.1) 

 

51,300 

(0.9) 

749,568 

(12.9) 

1,553,799 

(26.8) 

1,628,863 

(28.0) 

1,064,8513 

(18.3) 

759,747 

(13.1) 

 

34,313 

(0.6) 

306,140 

(5.2) 

108,389 

(18.4) 

1,834,958 

(31.1) 

1,545,605 

(26.2) 

1,096,316 

(18.5) 

 

1,0887,668 

(45.4) 

4,054,933 

(16.9) 

3,577,277 

(14.9) 

2,521,839 

(10.5) 

1,793,138 

(7.5) 

1,137,669 

(4.8) 

 

7,400,824 

(33.7) 

4,233,436 

(19.3) 

3,746,418 

(17.1) 

3,121,284 

(14.2) 

1,893,534 

(8.6) 

1,560,379 

(7.1) 

 

5,075,570 

(25.8) 

2,628,988 

(13.4) 

3,329,791 

(16.9) 

3,702,502 

(18.8) 

2,766,543 

(14.1) 

2,175,562 

(11.0) 

จํานวนเฉลี่ยต่อครัวเรือน (คน/ครัวเรือน) 4.2 3.8 3.3 

ร้อยละแยกตามเพศ 

ชาย 

หญิง 

 

84.6 

15.4 

 

72.3 

27.7 

 

63.7 

36.3 

 

49.7 

50.3 

 

 51.1 

 48.9 

 

 48.6 

 51.4 

ท่ีมา : ผลสํามะโนการเกษตร ปี 2536 ปี 2546 ปี 2556 โดย สํานักงานสถิติแห่งชาติ (2558)  

หมายเหตุ: ตัวเลขในวงเล็บ คือ ค่าร้อยละ (%) 
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จากตารางที่ 5.6 และภาพที่ 5.2 ซึ่งแสดงโครงสร้างอายุสมาชิกครัวเรือน และการเปลี่ยนแปลง
ประชากรวัยหนุ่มสาวในภาคเกษตร พบว่า สมาชิกที่อายุไม่เกิน 45 ปี มีสัดส่วนลดลงเช่นกันในช่วง 20 ปี 
ในขณะท่ีสมาชิกที่เข้าสู่วัยผู้สูงอายุ 55-64 ร้อยละ 7.5 ในปี 2536 เพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ 14.1 ในปี 2556 
และสมาชิกผู้สูงอายุต้ังแต่ 65 ปีขึ้นไป มีมากถึงร้อยละ 11 ซึ่งสภาพการณ์ดังกล่าวน้ี สอดคล้องกับ แนวโน้ม
โครงสร้างอายุประชากรของประเทศไทยท่ีได้ปรับตัวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ นอกจากน้ี เมื่อพิจารณาสมาชิกที่
อายุน้อยกว่า 25 ปี ซึ่งโดยส่วนใหญ่คือเด็ก และกลุ่มผู้อยู่ในวัยเรียน มีแนวโน้มลดลงเหลือร้อยละ 25 ในปี 
2556 วัยหนุ่มสาว 25-34 ปี มีแนวโน้มลดลงเช่นกัน ส่วนเพศของผู้ถือครองและสมาชิกครัวเรือนพบว่า
สัดส่วนของผู้หญิงมีเพ่ิมมากขึ้น ข้อมูลดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า ในภาคเกษตรของไทยมีแนวโน้มว่าแรงงาน
ผู้สงอายุเพ่ิมขึ้นและแรงงานดังกล่าวมีแนวโน้มจะเป็นกลุ่มผู้หญิงมากขึ้นด้วย โดยเฉพาะในกลุ่มผู้ถือครอง
ที่ดิน (ภาพที่ 5.2) 

ข้อมูลดังกล่าวข้างต้นสอดคล้องกับ รายงานภาวะการทํางานของประชากร โดยสํานักงานสถิติ
แห่งชาติ (2558: เอกสารออนไลน์) ซึ่งรายงานว่า การเปลี่ยนแปลงของผู้ที่ทํางานในภาคการเกษตรของคน
รุ่นใหม่ในช่วงปี 2530-2557 ลดลง โดยพบว่า  

• ประชากรกลุ่มอายุ 15-24.ปี.(วัยรุ่น).มีแนวโน้มที่จะทํางานภาคการเกษตรลดน้อยลง 
เกือบ 3.เท่าตัวในช่วง 20.ปี คือ จากร้อยละ 35.3.ในปี.2530.เหลือเพียงร้อยละ 12.1    
ในปี 2554  

• กลุ่มอายุ 25-39.ปี มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเล็กน้อย ในช่วงปี 2530-2540.และปรับตัวลดลง
อย่างต่อเน่ืองจนในปี 2554 เหลือผู้ทํางานในภาคการเกษตรร้อยละ 28.7  

• กลุ่มอายุ 40-59.ปี.มีสัดส่วนคนทํางานในภาคการเกษตรเพ่ิมขึ้นอย่างเห็นได้ชัดจากร้อยละ 
25.7 เป็นร้อยละ 46.3 ในปี 2530 และ 2554 ตามลําดับ  

• ผู้สูงอายุ (60.ปีขึ้นไป) มีสัดส่วนเพิ่มขึ้นเกือบ 3 เท่าตัว คือ จากร้อยละ 4.4 ในปี 2530 
เป็นร้อยละ 12.8 ในปี 2554 

 
จากตารางที่ 5.7 จะเห็นได้ชัดว่า โครงสร้างอายุของแรงงานภาคเกษตรเปลี่ยนแปลงไป คือ          

มีแรงงานในวัยสูงอายุมากขึ้น จากปี 2540 ที่มีแรงงานเกษตรกลุ่มอายุ 60 ขึ้นไปเพียงร้อยละ 8 ก็เพ่ิมเป็น 

1.77

17.04

28.40

0.88

26.75

5.18

18.43

31.07

26.17

18.56

24.18

10.06

18.55

28.04

12.91 13.08

18.33

0.58
0.25

5.25

10.25

15.25

20.25

25.25

30.25

35.25

ต่ํากว่า 25 ปี 25 – 34 ปี 35 – 44 ปี 45 – 54 ปี 55 – 64 ปี 65 ปขีึ้นไป

ป ี2536 ป ี2546 ป ี2556

ภาพที่ 5.1 การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุผู้ถือครองที่ดินเกษตร 

45.42

16.91

10.52

4.75

33.71

17.06

8.62 7.11

25.79

13.36
18.81

14.06
11.06

14.92

7.48

14.22
19.28

16.92

0.25

5.25

10.25

15.25

20.25

25.25

30.25

35.25

40.25

45.25

50.25

ตํ่ากว่า 25 ปี 25 – 34 ปี 35 – 44 ปี 45 – 54 ปี 55 – 64 ปี 65 ปีขึ้นไป

ปี 2536 ปี 2546 ปี 2556

ภาพที่ 5.2 การเปลีย่นแปลงประชากรภาคเกษตรวัยหนุ่มสาว 



 

ร้อยล
เดียวก
ในปี 
แรงง
เส้นก
เส้นก
เส้นก

 
         
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
5.1.4
 
เกษต
การข
การป

ละ 11 ในปี 25
กัน แรงงานเก
2550.เป็นร้อ
านกลุ่มน้ีต่อ

กราฟของปี 2
กราฟของกลุ่ม
ราฟของปี 25

 
ตารางที่ 5

   
ปี พ

254
255
255
255

ท่ีมา: การสํ
             สราวุ

  

4     การเช่าที
 การเช่าที

ตรกรรม โดย
าดความมั่นค
รับปรุงบํารุงดิ

550 เป็นร้อยล
กษตรในกลุ่มอ
อยละ 21.ใน
ไปก็แก่ลงเป็

2550-2557.อ
มอายุต้ังแต่ 4
540 อย่างเห็น

5.7 ร้อยละขอ
                
.ศ. 

40 
50 
54 
57 
สํารวจภาวะการ
ธ ไพฑูรย์พงษ์  

 ท่ีมา: สราวุธ ไ
ภาพท่ี 5

ที่ดินของเกษ
ที่ดินพบว่าเป็น
เฉพาะในเขต
คงในที่ดิน ต้น
ดิน 

ละ 13 ในปี 2
อายุ 50-59 ก็
นปี 2554.แล
ปนกลุ่มอายุ 6
อยู่ตํ่ากว่าเส้น
40-49.กลุ่ม 5
นได้ชัด (สราวุธ

องแรงงานเกษ
               

15-29 
32 
21 
20 
15 

มีงานทําของปร
สถาบันวิจัยเพ่ือ

ไพฑูรย์พงษ์ (25
5.3 สัดส่วนแร

ตรกรรายย่อย
นปรากฏการ
ตภาคกลางปั
นทุนการผลิต
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2554 และ เพิ
เพ่ิมสัดส่วนขึ้
ะร้อยละ 25
60.ปี ขึ้นไป 
นกราฟปี 254
50-59.และ 6
ธ ไพฑูรย์พงษ์

ษตรจําแนกตา
                

30-49
46 
48 
48 
43 

ระชากร ไตรมา
อพัฒนาประเทศ

558) 
รงงานภาคกา

ย 
ณ์ที่พบมานา
ญหาต่อเน่ือง
ที่สูงขึ้นจากค

พ่ิมอย่างรวดเร็
้น จากร้อยละ
5.หรือ.1.ใน.
นอกจากน้ี จ
40.อย่างเห็น
60.ขึ้นไป.เส้น
ษ,์ 2558)  

ามกลุ่มอายุ ปี
   

อายุ 
9 5

สท่ี 3 อ้างถึงใน
ศไทย (2558) 

ารเกษตรตามช

านมากกว่า 4
งจากการเช่า
ค่าเช่า และดิน

รวเป็นร้อยละ 
ะ 14 ในปี 25
4.ของแรงงา
จากกราฟใน
ได้ชัดในช่วง

นกราฟกลับเค

ป 2540-2557

50-59 
14 
20 
21 
25 

น  

ช่วงอายุ (%) 

0 ปี ก่อนที่จ
า คือ การจ่า
นขาดความอุ

18 ในปี 255
540 เพ่ิมเป็นร้
านเกษตร ใน
ภาพท่ี 2.3 จ
อายุ 15-29 ใ
คลื่อนขึ้นอยู่ส

7 
หน่วย: ร้อยล

60 ขึ้นไป 
8 
11 
13 
18 

ะมีการปฏิรูป
ยค่าเช่าที่ไม่

อุดมสมบูรณ์เพ

57 ทํานอง
ร้อยละ 20 
นปี 2557  
จะเห็นว่า
ในขณะที่
สูงขึ้นกว่า

ละ 

ปที่ดินเพ่ือ
เป็นธรรม   
พราะขาด 
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 สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรแห่งชาติและสิ่งแวดล้อม (2551) ได้รายงานสรุปข้อมูลการ
เช่าที่ดินต้ังแต่อดีตโดยใช้ข้อมูลจากหลายแหล่ง คือ กองเศรษฐกิจการเกษตร (2497) อดุล นิยมภาค 
(2514) กรมพัฒนาที่ดิน (2507) กรมการปกครอง (2551) และสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตรต้ังแต่          
ปี 2530-2550 ซึ่งจากรายงานดังกล่าว ทําให้เห็นภาพของเน้ือที่การเช่าที่ดินที่เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ืองใน
ระยะเวลาประมาณ 60 ปี คือ จากข้อมูลการเช่าที่ดิน จํานวน 365,656 ราย เน้ือที่ 5.98 ล้านไร่ ในปี 2493 
เพ่ิมเป็น 13.59 ล้านไร่ ในปี.พ.ศ..2518.(ช่วงเริ่มการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม) หลังจากมี พ.ร.บ. 
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม.พ.ศ..2518.พบว่า.ตัวเลขพ้ืนที่การเช่าไม่เปลี่ยนแปลงมากนัก มีขยับเพ่ิม
ขึ้นมาใช่วงปี 2529 เป็น 19.24 ล้านไร่ และเริ่มลดลงมาอยู่ในระดับใกล้เคียงกับก่อนหน้าน้ี คือ 14.85 ล้านไร่ ในปี 
2538 แล้วพุ่งสูงขึ้นเป็น 24.01 ในปี 2548 ต่อเน่ืองจนถึงปัจจุบัน โดยหากนับเป็นจํานวนรายของผู้เช่า  
จากข้อมูลการขึ้นทะเบียนคนจนในปี พ.ศ. 2547 พบว่า ผู้ที่มาลงทะเบียนเป็นผู้เช่าที่ดินถึง 678,077 ราย  

จากข้อมูลลักษณะการถือครองที่ดินเกษตรของสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร ปี 2556 รายงานว่า
มีเกษตรกรที่ทํากินในพ้ืนที่ของคนอ่ืนโดยการเช่าอย่างเดียว ประมาณ 29.25 ล้านไร่ หรือคิดเป็นร้อยละ 
19.60 ของพ้ืนที่เกษตรทั้งหมด ถ้าคํานวณจากค่าเฉล่ียการถือครองที่ดินที่ 25.25 ไร่ต่อครัวเรือน (สํานักงาน
เศรษฐกิจการเกษตร, 2558) จะมีเกษตรกรที่มีแนวโน้มว่าจะไม่มีที่ดินของตนเอง หรือมีแต่ไม่เพียงพออยู่
มากถึง 1.16 ล้านครัวเรือน  นอกจากน้ี จากข้อมูลการขึ้นทะเบียนเกษตรกรพบว่า เฉพาะชาวนา กลุ่มเดียว มีข้อมูล   
ผู้เช่าอยู่ที่ 4.52 แสนราย เน้ือที่ประมาณ 8.41 ล้านไร่  (กรมส่งเสริมการเกษตร อ้างถึงใน โพสต์ทูเดย์, 2558)  

นอกจากจํานวนผู้เช่าที่มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นยังพบว่าราคาค่าเช่านาที่จ่ายจริงยังเพ่ิมสูงขึ้นด้วย จะเห็น
ได้จากข้อมูลของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซึ่งรายงานโดยผู้จัดการรายวัน (2553) ระบุว่า ผลการสํารวจ
ข้อมูลปัญหาการเช่าที่นาของชาวนาไทย ซึ่งปรากฏว่ามีผู้ให้เช่าแบ่งเป็น.3.กลุ่มหลักด้วยกัน ได้แก่ (1) 
นายทุนใหญ่ (2) นายทุนขนาดกลาง และ.(3).เจ้าของนาในพ้ืนที่.โดยการเช่านาของชาวนาส่วนใหญ่
ประมาณร้อยละ 90.จะไม่มีการทําสัญญาเช่าอย่างถูกต้องตามกฎหมาย หรือสัญญาเช่าไม่สมบูรณ์ มีการ
เลี่ยงโดยทําเป็นการจ้างดูแลนา ไม่มีการระบุอัตราค่าเช่า จํานวนปีที่เช่า โดยพบว่าขนาดที่ดินที่ให้เช่าจะอยู่
ระหว่าง 10.–.60.ไร่ ต่อครอบครัว และราคาค่าเช่าก็ขึ้นกับราคาข้าวเป็นหลัก ส่งผลให้เกษตรกรต้อง 
ยอมรับข้อกําหนดต่างๆ จากผู้ให้เช่า และเกิดความเสียเปรียบ นอกจากน้ี พบว่าอัตราค่าเช่านาในจังหวัด
อ่างทอง สุพรรณบุรี และพิจิตร ที่คณะกรรมการการเช่าที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (คชก.) กําหนดเป็น 1,218.บาท 
1,500 บาท และ 1,000 บาทต่อไร่ต่อฤดูกาล ตามลําดับ แต่อัตราค่าเช่าที่ดินที่เกษตรกรจ่ายจริง คือ 870 – 
1,740 บาท  1,305 – 1,740 บาท  1,000 – 2,000 บาทบาทต่อไร่ต่อฤดูกาล ตามลําดับ  

ข้อมูลข้างต้น สอดคล้องกับข้อมูลการวิจัยของ TDRI (2555) ซึ่งได้สอบถามเกษตรกรกรณีมีการให้
เช่าในพ้ืนที่ปฏิรูปที่ดิน พบว่าจะมีอัตราค่าเช่าที่ดินเฉลี่ย 2,751 บาท/ไร่/ปี สอดคล้องกับรายงานของอารีวรรณ 
คูสันเทียะ (2557) ระบุว่า ชาวนาในจังหวัดอ่างทอง จ่ายค่าเช่าที่ดินเฉลี่ย 1,637 บาท/ไร่/ปี และรายงาน
ของเมธี สิงห์สู่ถ้ํา (2557) ระบุว่าชาวนาใน อําเภอสรรคบุรี และอําเภอหันคา จังหวัดชัยนาท จ่ายค่าเช่าสูง
ถึงไร่ละประมาณ 978 บาท และ 2,101 บาท ต่อรอบการผลิต ตามลําดับ การจ่ายค่าเช่าที่สูงขึ้นทําให้ต้นทุน
ของเกษตรกรเพ่ิมขึ้นด้วย โดยใน อําเภอสรรคบุรี คิดเป็นร้อยละ 23 และ อําเภอหันคา คิดเป็นร้อยละ 40.6 
ของต้นทุนการทํานาทั้งหมดใน 1 รอบการผลิต 
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5.2      สภาพปัญหาสําคัญเก่ียวกับการถือครองท่ีดินในประเทศไทย 
5.2.1  ความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดิน 
  ความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ ดิน เป็นปัญหาหน่ึง ที่พบว่ามีความรุนแรงมากขึ้นเรื่อยๆ 
โดยเฉพาะในที่ดินที่ครอบครองโดยเอกชน.ซึ่งจากการสํารวจของมูลนิธิสถาบันที่ดิน.ในปี.พ.ศ..2544  
สรุปได้ดังตารางที่ 5.8 และโดยเฉลี่ยแล้วที่ดินที่มีขนาดใหญ่ที่สุดของแต่ละอําเภอที่มีเอกสารสิทธิประเภท
โฉนดนั้นมีขนาด 249.8 ไร่ ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิประเภท น.ส.3 มีขนาด 85.8 ไร่ ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิ
ประเภท น.ส.3ก. มีขนาด 189.4 ไร่ ที่ดิน ส.ค.1 มีขนาด 78.3 ไร่ และที่ดินมือเปล่า 229.8 ไร่ 
 
 ตารางที่ 5.8 ร้อยละของผู้ถือครองที่ดิน เกิน 200 ไร่ และเกิน 5,000 ไร่แยกตามประเภทเอกสารสิทธิ 

ประเภท 
เอกสารสิทธิ 

ร้อยละของผู้ถือครอง 
แยกตามขนาดการถือครอง 

มากกว่า 200 ไร่ มากกว่า 5,000 ไร่ 
โฉนด 29.70 6.30 
น.ส.3 14.7 5.7 
ส.ค.1 12.0 5.0 
ที่ดินไม่มีเอกสาร (ที่ดินมือเปล่า) 29.5 4.3 

     ที่มา: มูลนิธิสถาบันที่ดิน (2544) 
  

ข้อมูลการถือครองที่ดินที่มีเอกสารสิทธิประเภทโฉนดที่ดินในปี พ.ศ. 2555 ของกรมที่ดินสะท้อนให้
เห็นถึงการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินอย่างมาก จะเห็นได้จากรายงานของสภาปฏิรูปแห่งชาติวาระที่ 
28 ซึ่งระบุว่าผู้ถือครองที่ดินน้อยกว่า 5 ไร่ มีสัดส่วนถึงร้อยละ 72.07 ในขณะที่ผู้ที่ถือครองที่ดินต้ังแต่ 50 ไร่    
ขึ้นไป มีสัดส่วนเพียงร้อยละ 1.02  หากแบ่งผู้ถือครองที่ดิน ออกเป็น 10 กลุ่ม (Decile) ตามขนาดการถือ
ครองที่ดิน พบว่า ผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 10 ที่มีการถือครองที่ดินมากที่สุด มีส่วนแบ่งการถือครองที่ดิน
มากกว่าร้อยละ 60 ของพ้ืนที่ทั้งหมด โดยถือครองที่ดินเฉลี่ยคนละมากกว่า 100 ไร่ ในจํานวนน้ี ผู้ถือครอง
ที่ดินที่มีขนาดใหญ่ที่สุด คือ จํานวน 631,263 ไร่ ในขณะที่ ผู้ถือครองที่ดิน อีกร้อยละ 90 ที่เหลือ มีส่วน
แบ่งการถือครองท่ีดินไม่ถึงร้อยละ.40.ของพื้นที่ทั้งหมด.โดยถือครองที่ ดินเฉลี่ยรายละไม่เกิน.1.ไร่ 
(สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558)  

สอดคล้องกับผลการศึกษาภาพรวมการถือครองท่ีดินในประเทศไทยในปี.2555.ของ ดวงมณี      
เลาวกุล (2556) จากผู้ถือครองที่ดินที่มีเอกสารสิทธิประเภทโฉนดที่ดินมีทั้งหมด 15,900,047.ราย โดยมี
พ้ืนที่ถือครองเฉล่ียรายละ 5 ไร่ 3 งาน 87 ตารางวา แบ่งเป็นประเภทบุคคลธรรมดาจํานวน 15,687,551 ราย 
(ร้อยละ .98.7).มีพ้ืนที่ถือครองเฉล่ียรายละ.5.ไร่ .2.งาน.76.ตารางวา.และประเภทนิติบุคคลจํานวน  
212,496.ราย.(ร้อยละ 1.3) มีพ้ืนที่ถือครองเฉล่ียรายละ 26 ไร่ 1 งาน 85 ตารางวา คิดเป็นที่ดินที่มีเอกสาร
สิทธิประเภทโฉนดที่ดินทั้งหมดในการศึกษานี้จํานวนประมาณ 95 ล้านไร่ เมื่อแบ่งผู้ถือครองที่ดินออกเป็น 
5 กลุ่ม (Quintile) คือ  

 
กลุ่มที่ 1 กลุ่มผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 20 ที่มีขนาดการถือครองที่ดินตํ่าสุด  
กลุ่มที่ 2 กลุ่มผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 20 ที่มีขนาดการถือครองที่ดินรองตํ่าสุด  
กลุ่มที่ 3 กลุ่มผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 20 ที่มีขนาดการถือครองที่ดินระดับปานกลาง  
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กลุ่มที่ 4 กลุ่มผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 20 ที่มีขนาดการถือครองที่ดินรองสูงสุด  
กลุ่มที่ 5 กลุ่มผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 20 ที่มีขนาดการถือครองที่ดินสูงสุด  
 
ผลการศึกษาข้างต้น พบว่าสัดส่วนการถือครองที่ดินของทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลในกลุ่ม 

ผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 20 ที่มีการถือครองที่ดินมากที่สุด (กลุ่มที่ 5) ต่อกลุ่มผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 20 ที่มี
การถือครองที่ดินน้อยที่สุด (กลุ่มที่ 1) คิดเป็น 325.73 เท่า โดยกลุ่มผู้ถือครองที่ดินกลุ่มที่ 5 มีสัดส่วนพ้ืนที่
ถือครองที่ดินสูงถึงร้อยละ.79.9.ของพ้ืนที่ทั้งหมด ในขณะที่กลุ่มผู้ถือครองที่ดิน กลุ่มที่ 1 มีสัดส่วนพ้ืนที่ถือ
ครองที่ดินเพียงร้อยละ.0.3.ของพ้ืนที่ทั้งหมด โดยพบว่า ผู้ถือครองที่ดินที่มีขนาดมากที่สุดคือ จํานวน 
631,263 ไร่ ผู้ถือครองที่ดินที่มีขนาดน้อยที่สุดคือ จํานวน 1 ตารางวา (ดวงมณี เลาวกุล, 2556 อ้างถึงใน 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2558) 

สอดคล้องกับข้อมูลจากการศึกษาเรื่องนโยบายและมาตรการการคลังเพ่ือความเป็นธรรมในการ
กระจายรายได้ของ ดวงมณี เลาวกุล และเอ้ือมพร พิชัยสนิท (2551) ที่พบว่า ผู้ถือครองที่ดิน 50 รายแรก 
จาก 1.46 ล้านราย ถือครองที่ดินร้อยละ 10 ของที่ดินในกรุงเทพมหานครทั้งหมด  และการถือครองที่ดินใน
ตําบลแห่งหน่ึงของจังหวัดฉะเชิงเทรา พบว่า สัดส่วนการถือครองที่ดินมากที่สุด 10 อันดับแรกต่อ 10 
อันดับสุดท้ายมีค่าสูงถึงเกือบ 400 เท่า ตัวเลขจากสัดส่วนน้ีหมายความว่า กลุ่มคนที่มีที่ดินมากที่สุดได้ถือ
ครองที่ดินมากกว่ากลุ่มคนที่มีที่ดินน้อยที่สุดในตําบลดังกล่าวเกือบถึง 400 เท่า ส่วนในเทศบาลแห่งหน่ึง    
ในจังหวัดชลบุรี พบว่ากลุ่มคนที่มีที่ดินมากที่สุด 19 อันดับแรกได้ถือครองที่ดินมากกว่ากลุ่มคนท่ีมีที่ดิน   
น้อยที่สุด 19 อันดับสุดท้ายกว่า 40,000 เท่า  
 มีการรายงานว่า การถือครองที่ดินของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ส.ส.) 480 คนที่ได้รับเลือกต้ัง
และเข้ารับตําแหน่งหลังวันที่ 20 มีนาคม 2551 จากบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหน้ีสินที่ ย่ืนต่อ
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) พบว่ามี ส.ส. 134 คน ที่ถือครองที่ดินคนละ
มากกว่า   100 ไร่ รวมที่ดินถือครอง จํานวน 6,418 แปลง พ้ืนที่รวม 42,221 ไร่ มูลค่า 10,872 ล้านบาท 
นอกจากน้ี การถือครองที่ดินของกลุ่มทุนเอกชน ผู้ที่ถือครองที่ดินรายใหญ่สุดคือ นายเจริญ สิริวัฒนภักดี 
บริษัท ที.ซี.ซี. แลนด์ จํากัด ถือครองที่ดินไม่น้อยกว่า 100,000 ไร่ทั่วประเทศ ครอบคลุม 55 จังหวัด อันดับ 
2 คือ  นายธนินท์ เจียรวนนท์ บริษัท ซี.พี. แลนด์ จํากัด ถือครองที่ดิน 10,000 ไร่ทั่วประเทศ (สํานักงาน
นโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2551) 
   
ตารางที่ 5.9 ร้อยละของคนจนผู้ถือครองที่ดินเกษตร จําแนกตามขนาดการถือครองที่ดิน ปี 2547-2550 

 
การถือครองที่ดินด้วยตนเอง 

สัดส่วนคนจน  
(ร้อยละของจํานวนคนจนที่ถือครองท่ีดินเกษตร) 

ปี 2547 ปี 2549 ปี 2550 
เป็นเจ้าของท่ีดินตํ่ากว่า 5 ไร่ 25.26 23.82 19.22 
เป็นเจ้าของท่ีดิน 5 – 19  ไร่ 23.29 28.60 16.49 
เป็นเจ้าของท่ีดินต้ังแต่ 20 ไร่ข้ึนไป 12.63 10.72 9.18 
ท่ีมา: ดัดแปลงจาก ปิยาพร อรุณพงษ์ (2555) 

 
 ความเหลื่อมล้ําด้านการถือครองที่ดินน้ันพบว่ามีความสัมพันธ์ต่อการเกิดความเหลื่อมล้ําในสังคม 
ซึ่ง ปิยาพร อรุณพงษ์ (2555) อ้างถึงข้อมูลของ สํานักงานสถิติแห่งชาติ ประมวลโดย สํานักงานพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ถึงสัดส่วนของคนจนผู้ถือครองที่ดินเกษตรที่เป็นเจ้าของที่ดิน ดังสรุปในตาราง 
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5.9 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า ผู้ถือครองที่ดินเกษตรที่มีขนาดการถือครองตํ่ากว่า 5 ไร่ มีแนวโน้มที่จะอยู่ในกลุ่มคน
ที่จนกว่า โดยมีสัดส่วนที่สูงกว่าต่อเน่ืองต้ังแต่ปี 2547 ถึง 2550 

อดิศร์ อิศรางกูร ณ อยุธยา (2553) กล่าวว่าสาเหตุสําคัญของความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดิน 
โดยสรุปคือเกิดจากการที่โครงสร้างรายได้มีการกระจุกตัวในกลุ่มคนจํานวนน้อยจึงมีผลทําให้คนกลุ่มน้ีมี
อํานาจซื้อสูงและนําเงินเหล่าน้ีมาใช้ในการกว้านซื้อที่ดินจากเกษตรกรอย่างมากมาย การกว้านซื้อที่ดินทํา
ให้ผู้มีรายได้น้อยไม่สามารถเข้าถึงทรัพยากรที่ดินได้ด้วยเหตุผล 2 ประการด้วยกันคือ (1) การกว้านซื้อที่ดิน
ทําให้ราคาที่ดินสูงขึ้นจนเกษตรกรไม่สามารถซื้อที่ดินได้ และ (2) การที่ที่ดินมีราคาสูงขึ้นทําให้เกษตรกรท่ี
ถือครองที่ดินอยู่ต้องเผชิญกับค่าเสียโอกาสของที่ดินที่มีมูลค่าสูงและทําให้เกษตรกรจํานวนมากต้องขาย
ที่ดินที่มีอยู่และเก็บทรัพย์สินในรูปเงินหรือในรูปอ่ืนแทนเพราะไม่สามารถถือครองที่ดินที่มีมูลค่าสูงได้ 
สําหรับประเด็นการกระจุกตัวของที่ดิน มี 2 สาเหตุหลักคือ 

(1) การเก็งกําไรและกว้านซื้อที่ดิน โดยกลุ่มทุนทั้งในและต่างประเทศ ซึ่งทําให้ที่ดินมีมูลค่าสูงขึ้น
จนคนจนและคนช้ันกลางทั้งในเมืองและชนบทไม่สามารถเข้าถึงได้  

(2) การที่หน่วยงานรัฐถือครองที่ดินขนาดใหญ่เป็นจํานวนมาก เช่น กรมป่าไม้และกรมอุทยาน
แห่งชาติสัตว์ป่า และพันธ์ุพืช สังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, หน่วยงาน
ทหาร, สํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์, กรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง, การรถไฟ
แห่งประเทศไทย และการท่าเรือแห่งประเทศไทย เป็นต้น 
 

5.2.2   ปรากฏการณ์การแย่งยึดที่ดิน (Land Grabbing) 
การแย่งยึดที่ดิน หรือ Land Grabbing ในรายงานน้ีหมายถึง การเข้าครอบครองที่ดิน โดยการเช่า 

สัมปทาน และซื้อขาย ซึ่งผู้เข้ามาแย่งยึดถือครองที่ดิน (Land.Grabber).ดําเนินการในประเทศอ่ืน.หรือ 
 ในประเทศของตนเอง เป็นระยะเวลายาวนาน สําหรับการทําเกษตรกรรม อุตสาหกรรมขนาดใหญ่ หรือ
เพ่ือกิจการอ่ืนๆ ที่อาจส่งผลต่อวิถีการดํารงชีวิตของคนในชุมชน และระบบเศรษฐกิจโดยรวมของชุมชนหรือ
ประเทศเจ้าของที่ดิน 

สมพร อิศวิลานนท์ (2555) สรุปว่า การเพ่ิมขึ้นของประชากรโลก ซึ่งมีแนวโน้มจะเพ่ิมจาก 6.5 
พันล้านคนในปี 2510 เป็น 9,000 ล้านคนในปี ค.ศ. 2050 ได้สร้างแรงกดดันต่อภาวะความต้องการอาหาร
เพ่ิมสูงขึ้นตามมา การปรับตัวเชิงนโยบายการเกษตรของหลายประเทศต่อภาวะคุกคามของความมั่นคง
อาหารโดยการสร้างนโยบายเพ่ือการพ่ึงพาตนเองจากหลายช่องทาง คือ (1) การผลิตภายในประเทศ เช่น 
การลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานทางการเกษตร (Public Investment) ได้แก่ การชลประทาน (2) การสร้าง
กลไกเพ่ือการพ่ึงพิงการจัดหาจากตลาด (3) การเข้าไปถือครองที่ดินในรูปแบบต่างๆในประเทศอ่ืนเพ่ือการ
ผลิตอาหาร (Land Grabbing) ในรูปของการเช่าที่ดินพ้ืนที่มากเป็นระยะยาว ซึ่ง World Bank (2010) 
ประเมินว่าการเข้าไปถือครองที่ดินขนาดใหญ่น้ัน มีทั้งในเอเซียตะวันออกเฉียงใต้ แอฟริกา และละติน 
อเมริกา โดยเป็นการถือครองในระยะยาวเพ่ือกิจกรรมการผลิตพืชทั้งอาหารและพลังงาน ได้แก่ การผลิตพืช
อาหารร้อยละ 37 การผลิตพืชเชิงพาณิชย์ (Cash Crops) ร้อยละ 21 และเพ่ือการผลิตพืชพลังงานร้อยละ 
21 โดยเป็นการลงทุนทั้งในรูปของรัฐและบริษัทเอกชน ทั้งจากกลุ่มประเทศตะวันออกกลาง เอเชีย
ตะวันออก และยุโรป 

การแย่งยึดพ้ืนที่เพ่ือการผลิตอาหารและส่งออก หรือ “การแย่งยึดที่ดินเพ่ือการเกษตร” มีจุดเริ่มต้น   
จากวิกฤตอาหารเมื่อกว่า 30 ปีที่แล้ว ทําให้เกิดการทําเกษตรต่างแดน หรือยุทธศาสตร์อาหารแบบใหม่ที่
ประเทศต้องพ่ึงพิงการนําเข้าแทนการผลิตเองในประเทศ  รวมทั้ ง วิกฤตการเ งินเมื่อ ปี 2551                  
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ในสหรัฐอเมริกา ทําให้ทั่วโลกรวมทั้งไทยรับผลกระทบ ราคาอาหารพุ่งสูง จึงต้องมีการปรับตัวโดยเฉพาะ
เกาหลี จีน ญี่ปุ่น และรัฐในตะวันออกกลาง เหตุการณ์ดังกล่าวทําให้นักลงทุนมองหาการลงทุนใหม่ที่
ปลอดภัยกว่า คือ การผลิตอาหาร โดยนักการทูตและนักลงทุน ต่างมุ่งเข้าสู่ประเทศต่างๆ ที่มีที่ดินเหลือ 
เพ่ือใช้ทําการเกษตรบนที่ดินขนาดใหญ่ เพราะมองว่าคนต้องกินอาหารทุกวัน และประชาคมโลกต้องขยายตัว 
อาหารจะเร่ิมขาดแคลน ราคาอาหารก็จะพุ่งสูง  ย่ิงสภาพเปลี่ยนแปลงจากภูมิอากาศด้วยก็ย่ิงเอ้ืออํานวยต่อ
การข้ึนราคา จุดเริ่มต้นน้ีจึงมุ่งเข้าไปรุกทําการเกษตรที่เน้นพืชอาหารหลัก (กนกรัตน์ ศศิโรจน์, 2555) 

มูลนิธิโลกสีเขียว (มปป.) ระบุว่าธนาคารโลกประเมินว่า นับต้ังแต่ปี 2001 เป็นต้นมา ที่ดินทั่วโลกที่
ถูกแย่งยึดโดยทุนต่างชาติ ถึง 2.27 ล้านตารางกิโลเมตร หรือเท่ากับ 4 เท่าของประเทศไทย หรือประมาณ 
1,283 ล้านไร่ สอดคล้องกับข้อมูลของ กนกรัตน์ ศศิโรจน์ (2555)  ซึ่งปัญหาการแย่งยึดที่ดินในต่างแดนน้ี 
เกิดจากการดําเนินยุทธศาสตร์ทางด้านอาหารแบบใหม่ของประเทศท่ีต้องพ่ึงพิงการนําเข้าอาหาร บวกกับ
การเกษตรกรรมในปัจจุบันได้กลายเป็นการลงทุนเพ่ือผลกําไรของอุตสาหกรรมการเงิน และหากแยกเป็น
รายทวีปและประเทศที่ถูกแย่งยึดที่ดินมากที่สุด สรุปได้ดังน้ี   

• ทวีปแอฟริกา: ไลบีเรีย ที่ดินกว่าร้อยละ 67 อยู่ในครอบครองของต่างชาติ 
• ทวีปอเมริกาใต้: อุรุกวัย ที่ดินกว่าร้อยละ 26 อยู่ในครอบครองของต่างชาติ 
• ทวีปเอเชีย: ลาว ที่ดินกว่าร้อยละ 41 อยู่ในครอบครองของต่างชาติ 

สําหรับในประเทศไทย Sumalee (2555) ได้นําเสนอข้อมูลของ เพ่ิมศักด์ิ มกราภิรมย์ ที่ระบุว่า    
ในแถบภาคกลางจะได้รับความสนใจเป็นพิเศษในการกว้านซื้อ พ้ืนที่ค่อนข้างใหญ่ เช่น ที่จังหวัดลพบุรี 
บริเวณป่าซับลังกา โดยมีนักลงทุนจากประเทศเกาหลี เข้ามาทําแปลงผัก ผลผลิตที่ได้จัดส่งกลับประเทศ 
โดยนักลงทุนรายหน่ึงๆ จะกว้านซื้อมากถึง 2,000–6,000 ไร่ เมื่อรวมหลายรายจะเป็นพ้ืนที่หลัก 10,000 ไร่ 
นอกจากน้ีแล้ว บริเวณพ้ืนที่ติดชายแดนกัมพูชา ในจังหวัดสระแก้ว มีนักลงทุนมากว้านซื้อเป็น 10,000– 
100,000 ไร่ สําหรับการปลูกพืชพลังงาน ประเภท อ้อย มันสําปะหลัง เพ่ือนําไปผลิตแก๊สโซฮอล                 
ส่วนพ้ืนที่อ่ืน เช่น ทางภาคเหนือ ก็มีการเข้าลงทุนในลักษณะเกษตรพันธะสัญญา แต่ยังพบว่าเป็นพ้ืนที่
ขนาดเล็ก ส่วนภาคใต้ มีการลงทุนเพ่ือการท่องเที่ยว และมีนักลงทุนจากประเทศมาเลเซีย สิงคโปร์ และ
ฮ่องกง เข้ามาลงทุนธุรกิจสวนยางพารา โดยในช่วงแรกจะเข้ามาเช่าพ้ืนที่ แต่ในช่วงหลังเปลี่ยนมาเป็นการ 
"ซื้อ" โดยนอมินี ซึ่งเป็นผลจากการที่รัฐอนุญาตชาวต่างชาติเข้ามาถือหุ้นในประเทศได้ถึงร้อยละ 49 และ
ส่งผลให้บริษัทต่างชาติเข้ามาถือครองและกว้านซื้อที่ดินเพ่ือผลิตสินค้าเกษตรเพ่ือส่งกลับประเทศได้มากขึ้น  
      สถานการณ์ดังกล่าว สอดคล้องกับรายงานของ ผู้จัดการ 360 องศา รายสัปดาห์ เมื่อวันที่ 17 
กันยายน 2552 เรื่อง ต่างชาติฮุบ 25 จังหวัด โดยอ้างอิงข้อมูลของ วิฑูรย์ เลี่ยนจํารูญ มูลนิธิชีววิถี ซึ่งได้
ศึกษาข้อมูล โดยร่วมมือกับเครือข่ายเกษตรกรกว่า 19 จังหวัด ข้อมูลในเบ้ืองต้นแบ่งพ้ืนที่ ออกเป็น 3 กลุ่ม ได้แก่  

กลุ่มที่ 1 จังหวัดที่เป็นเขตพ้ืนที่สีแดง ที่ชาวต่างชาติสนใจซื้อมากที่สุด มี 6 จังหวัด ได้แก่ 
พระนครศรีอยุธยา ชัยนาท สุพรรณบุรี อุทัยธานี อ่างทอง และสิงห์บุรี  โดยพ้ืนที่บริเวณน้ี ต่างชาติจะเข้า
มาถือครองที่ดินผ่านกลุ่มทุนการเมืองท้องถิ่น โดยพ้ืนที่บริเวณน้ี กลุ่มตะวันออกกลางสนใจมากที่สุด 
โดยเฉพาะในพ้ืนที่อําเภอวังน้อย อําเภอบางบาล อําเภอผักไห่ อําเภอเสนา และอําเภอบางซ้าย จังหวัด 
พระนครศรีอยุธยา ซึ่งนอกจากกลุ่มทุนตะวันออกกลางสนใจซื้อเพ่ือจ้างเกษตรกรปลูกข้าวแล้ว  

ในจํานวนจังหวัดดังกล่าวน้ัน พ้ืนที่ที่มีปัญหารุนแรงที่สุด คือ จังหวัดสุพรรณบุรี ซึ่งมีข่าวการขาย
ที่ดินให้ต่างชาติเข้ามากที่สุดเพ่ือทําเป็นบริษัทรับจ้างทํานา ทําให้ราคาที่ดินของจังหวัดสุพรรณบุรีมีความ
เคลื่อนไหวของราคาสูงขึ้นมาก   
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การเกษตร คือ การขยายพ้ืนที่ปลูกข้าวและปลูกพืชพลังงานทดแทน โดยพบว่ากลุ่มเบียร์ช้างได้เข้าสู่ธุรกิจ
เกษตรโดยนําร่องปลูกข้าวที่ จังหวัดหนองคาย ประมาณ 2,000 ไร่ และเตรียมขยายไปยังพ้ืนที่ใน            
จังหวัดพระนครศรีอยุธยากว่า 10,000 ไร่  พ้ืนที่ที่มีการซื้อขายอันดับหน่ึงใน จังหวัดนครราชสีมา และเป็น
ทําเลทอง คือ ที่ดินในเขต อําเภอเมือง รองลงมาคือ อําเภอปากช่อง และ อําเภอวังนํ้าเขียว โดยที่ดิน 
อําเภอปากช่อง เป็นที่ต้องการของกลุ่มคนเมือง หรือคนในกรุงเทพฯ โดยซื้อที่ดินเพ่ือสร้างเป็นบ้านหลังที่
สองมีราคาต้ังแต่ไร่ละ 70,000–1,000,000 บาท สําหรับที่ดินใน อําเภอวังนํ้าเขียว มีการซื้อขายมากพอๆ 
กับปากช่อง แต่เน่ืองจากที่ดินใน  อําเภอวังนํ้าเขียว เป็นที่ดิน ส.ป.ก.ไม่สามารถซื้อขายหรือทําสัญญาโอนได้ 
ส่วนใหญ่จะเป็นการซื้อเองขายกันเอง โดยนําไปจัดสรรเพ่ือทําเป็นที่พัก รีสอร์ท หรือบ้านหลังที่สอง 
นอกจากน้ี กลุ่มทุนธุรกิจปลูกต้นไม้กําลังกว้านซื้อที่ดินเพ่ือนํามาปลูกพืชพลังงานทดแทนมากกว่า 1,000 ไร่
ในเขต อําเภอโชคชัย และอําเภอด่านขุนทด จังหวัดนครราชสีมา และในเขต จังหวัดหนองคาย กลุ่มทุน
ขนาดใหญ่จากภาคใต้ที่ใกล้ชิดนักการเมืองเข้ามากว้านซื้อที่ดินบ้านร่องถ่อน ตําบลจุมพล อําเภอโพนพิสัย 
พ้ืนที่ 3,000 ไร่ ปลูกปาล์มนํ้ามัน อีกกลุ่มหน่ึงได้เข้ามาเช่าพ้ืนที่ในเขต ตําบลวังชมภู อําเภอพรเจริญ 
ประมาณ 1,000 ไร่ ปลูกมันฝรั่ง และในเขตอําเภอสังคม อีก 50-100 ไร่ ปลูกยางพารา รวมทั้งนักการเมือง
ใน จังหวัดหนองคาย กว้านซื้อที่ของชาวบ้านเพ่ือปลูกยางพารา  

นอกจากน้ี ใน จังหวัดมุกดาหาร ต้ังแต่ปลายปี 2550 มีกลุ่มนายหน้าเข้ามาในพ้ืนที่เพ่ือประเมิน
ราคาที่ดิน และมีการต่อรองราคาที่ดินกับคนในพ้ืนที่หลายกลุ่มแต่ยังไม่มีการซื้อขายอย่างเป็นทางการ 
บริเวณท่ีมีการเปลี่ยนมือบ่อย คือ ย่านสี่แยกไปอําเภอคําชะอี และไปจังหวัดนครพนม ราคาไร่ละ 500,000 
–600,000 บาท แต่พ้ืนที่ที่มีราคาแพงสุดคือ ย่านถนนสองนางสถิตย์ ถนนพิทักษ์สันติราษฎร์ และถนน
พิทักษ์พนมเขต ราคาไร่ละ 8 -10 ล้านบาท บริเวณที่มีราคาเพ่ิมขึ้นมากและเป็นที่ต้องการของนักลงทุนคือ 
ที่ดินรอบๆ สะพานข้ามแม่นํ้าโขง บริเวณบางทรายใหญ่ บางทรายน้อย อบต.มุกดาหาร และคําป่าหลาย 
ราคาซื้อขายไร่ละ 1 ล้านบาทข้ึนไป โดยมีนักลงทุนเข้ามากว้านซื้อที่ดินทําธุรกิจศูนย์รวมและกระจายสินค้า 
และโกดังสินค้า 

 
5.2.3  การปล่อยที่ดินรกร้างไม่ใช้ประโยชน์  

ปัญหาการครอบครองที่ดินโดยไม่ทําประโยชน์มักจะเกิดจากการเก็งกําไร หรือมีปัญหาจากการให้
เช่าที่ดิน ทั้งน้ี เน่ืองจากพระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 บทบัญญัติในเรื่อง
ระยะเวลาการเช่าที่กําหนดไว้ไม่น้อยกว่าหกปี และหากเจ้าของที่ดินต้องการขายที่ดินจะต้องขายให้กับผู้เช่า
ก่อนหากต้องการซื้อ ซึ่งอาจมีปัญหาเรื่องระยะเวลาในการจ่ายเงินที่ยืดเวลาให้ชําระภายในหน่ึงปีได้ ทําให้
เจ้าของที่ดินมีความรู้สึกว่าเสียเปรียบผู้เช่า จึงไม่ให้เช่าที่ดิน หรือถ้าให้เช่าก็จะไม่ทําสัญญาแต่จะตกลงด้วยวาจา 
ทําให้เกิดการได้เปรียบเสียเปรียบระหว่างเจ้าของที่ดินและผู้เช่าที่ดิน ส่งผลให้เจ้าของที่ดินไม่ต้องการสร้าง
พันธะผูกพันทางสัญญา ทําให้ที่ดินถูกปล่อยทิ้งไว้โดยไม่ได้ใช้ประโยชน์ ขณะเดียวกัน ยังมีที่ดินของรัฐอีก
จํานวนหน่ึงที่ยังไม่ได้ถูกนําไปบริหารจัดการเพื่อใช้ประโยชน์ (สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม, 2551)  

จากรายงานของสภาปฏิรูปแห่งชาติ (2558) วาระที่ 28 ระบุว่า การขาดมาตรการภาษีด้านที่ดิน    
ที่เหมาะสมการขาดกลไกเพ่ือทําหน้าที่รักษาที่ดินให้เกษตรกร รายย่อยและผู้ยากจนส่งผลให้ที่ดินหลุดมือ
ไปสู่นายทุนซึ่งกักตุนที่ดินในลักษณะเก็งกําไรโดยไม่ได้ใช้ประโยชน์ อย่างต่อเน่ือง จากข้อมูลในปี พ.ศ. 2554 
พบว่าประเทศไทยมีที่ดินรกร้างว่างเปล่าจํานวนกว่า 48 ล้านไร่ โดยที่ดินประมาณร้อยละ 70 ของประเทศ
ไม่ได้ถูกนํามาใช้ หรือใช้ยังไม่คุ้มค่า ส่งผลให้ประเทศสูญเสียรายได้ขั้นตํ่าปีละกว่า 127,384.03 ล้านบาท 
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นอกจากน้ี รายงานของกรมพัฒนาที่ดิน ในปี พ.ศ. 2543 พบว่ามีที่ดินประมาณ 30 ล้านไร่ ซึ่งอยู่ในเขต
ชลประทานและเหมาะสมสําหรับการทํานาปลูกข้าวแต่ถูกใช้ผิดประเภท.โดยมีการนําไปสร้างโรงงาน
อุตสาหกรรม รีสอร์ท บ้านจัดสรร สถานที่ราชการและสถานศึกษาไปแล้วประมาณ 5 ล้านไร่ หรือประมาณ  
1 ใน 6 ของพื้นที่ และมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมมากขึ้นเป็นลําดับ 
  
5.2.4   การบกุรุกพื้นทีส่งวนหวงหา้มของรัฐ  

การไร้กรรมสิทธ์ิในที่ดิน เป็นปัญหาของราษฎรที่ทํากินอยู่ในที่ดินของรัฐ ทั้งที่ป่าไม้ตามมติ
คณะรัฐมนตรีหรือป่าไม้ถาวร ป่าสงวนแห่งชาติ อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธ์ุสัตว์ป่า ที่สาธารณะ
ประโยชน์ที่ประชาชนใช้ร่วมกัน ที่ราชพัสดุ ที่ดินในโครงการจัดที่ดินของรัฐ เป็นต้น ประชาชนเหล่าน้ีมีที่ดินทํากิน 
แต่ไร้กรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย โดยปิยาพร อรุณพงษ์ (2555) รายงานว่าจากการขึ้นทะเบียนคนจนในเดือน 
มกราคม–มีนาคม พ.ศ. 2547.พบว่ามีประชาชนท่ีมีที่ดินทํากิน แต่ไม่มีเอกสารสิทธิอยู่ในเขตป่าสงวน
แห่งชาติและป่าไม้ถาวรรวม 149,377 ราย พ้ืนที่รวม 2,390,379 ไร่  

สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (2558ข) สรุปข้อมูลไว้ในรายงานของสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
วาระที่ 11 เรื่อง ปฏิรูปที่ดิน และการจัดการที่ดิน ว่าที่ผ่านมาพบการบุกรุกพ้ืนที่ที่รัฐได้สงวนหรือหวงห้าม
ไว้จํานวนมาก โดยเฉพาะพ้ืนที่ป่าไม้ ดังจะเห็นได้จากพ้ืนที่ป่าไม้ที่ลดลงจาก จํานวน 171.02 ล้าน ไร่ หรือ    
ร้อยละ 53.33 ของพ้ืนที่ทั้งหมดของประเทศ ในปี พ.ศ. 2504 เหลือเพียง 107.62 ล้าน ไร่ หรือคิดเป็นร้อยละ 
33.44 ของพ้ืนที่ทั้งประเทศ ในปี พ.ศ. 2551.จากการสํารวจข้อมูลการครอบครองพ้ืนที่ป่าไม้ของราษฎร 
โดยกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธ์ุพืช ในช่วง 10 ปี (พ.ศ. 2541 – 2551) พบว่ามีการบุกรุกในพ้ืนที่
ป่าอนุรักษ์ตามกฎหมาย มีราษฎรเข้าไปครอบครองที่ดินเพ่ืออยู่อาศัยและทํากิน 184,710 ราย รวมเน้ือที่
ทั้งสิ้น 2.23 ล้านไร่ ในพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ มีราษฎรเข้าไปครอบครองที่ดิน จํานวน 340,000 ราย 
เป็นเนื้อที่ 6.4 ล้านไร่  และพื้นที่ป่าชายเลน มีราษฎรเข้าไปครอบครองที่ดิน จํานวน 5,426 ราย เป็นเนื้อที่ 
0.12 ล้านไร่  ข้อมูลข้างต้นใกล้เคียงกับข้อมูลของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ระบุว่า 
ปัจจุบันมีราษฎรอยู่อาศัยและทํากินในพ้ืนที่ป่าจํานวน 480,426 ครัวเรือน คิดเป็นเน้ือที่ประมาณ 8.5 ล้านไร่ 
แบ่งเป็นที่ป่าอนุรักษ์ 1.98 ล้านไร่ พ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติ 6.4 ล้านไร่ และพ้ืนที่ป่าชายเลน 0.123 ล้านไร่ 
(สํานักงานนโยบาย และแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2551)   

ข้อมูลของสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยเมื่อ ปี พ.ศ. 2551 พบว่ามีการบุกรุกครอบครองทํา
ประโยชน์ในที่ดินสาธารณประโยชน์ ซึ่งเป็นที่ดินของรัฐที่ได้สงวนหวงห้ามไว้เพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกัน คิดเป็นเน้ือที่ 1,154,867 ไร่ 3 งาน 46 ตารางวา  นอกจากน้ี ข้อมูลของกรมการปกครอง (2551) 
อ้างถึงใน สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรแห่งชาติและสิ่งแวดล้อม (2551)  รายงานว่า มีจํานวนผู้
ลงทะเบียนผู้ไม่มีเอกสารสิทธิ และต้องการถือครองที่ดินของรัฐ จํานวนมาก ถึง 4,000,742 ราย แยกเป็น 

• ที่ดินป่าสงวนฯ 144,751 รายเน้ือที่ 2.33 ล้านไร่  
• ที่ดินป่าไม้ถาวร 4,626 ราย เน้ือที่ 58,480 ไร่  
• ที่ดินสาธารณประโยชน์ 24,963 ราย เน้ือที่ 259,009 ไร่ 
• ที่ดิน ส.ป.ก. 45,567 ราย เน้ือที่ 591,379 ไร่ 
• ที่ดินคมสร้างตนเอง 7,574 ราย เน้ือที่ 98,168 ไร่ 
• ที่ดินราชพัสดุ 7,705 ราย เน้ือที่ 91,665 ไร่ 
• ที่ดินอ่ืนๆ รวม 37,702 ราย เน้ือที่ 462,283 ไร่ 
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ในส่วนของที่ดินราชพัสดุ ข้อมูลจากการสํารวจโดยสํานักบริหารจัดการฐานข้อมูลที่ราชพัสดุ 

กรมธนารักษ์ รายงานว่ามีการบุกรุกครอบครองใช้ประโยชน์ของราษฎร จํานวน 48 แปลง รวมเน้ือที่ถูกบุกรุก 
จํานวน 2,120,196 ไร่ (สํานักบริหารจัดการฐานข้อมูลที่ราชพัสดุ ณ วันที่ 17 มิถุนายน 2553)  นอกจากน้ี 
ยังพบว่าพ้ืนที่นิคมสร้างตนเองมีปัญหาเรื่องการบุกรุกพ้ืนที่ เช่นกัน โดยในปี พ.ศ. 2548 มีพ้ืนที่นิคมสร้าง
ตนเอง ทั้งหมดประมาณ 6,250,554 ไร่ มีประชาชนบุกรุก 13,488 ราย รวมพ้ืนที่ที่ราษฎรบุกรุกประมาณ 
218,511 ไร่ 

 
5.2.5  การไร้ที่ดินทํากิน 
 การไร้ที่ ดินทํากินน้ันนับเป็นสถานการณ์ที่ เป็นปัญหาสําคัญของประเทศ เพราะที่ ดินเป็น
ปัจจัยพ้ืนฐานของการดํารงชีพของประชาชน และมีความเกี่ยวเน่ืองกับปัญหาด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง
และปัญหาอ่ืนๆ ของประเทศ  อย่างไรก็ตาม แม้ว่าที่ผ่านมารัฐบาลได้มีนโยบายเร่ืองการจัดที่ดินทํากินมา
ต้ังแต่ พ.ศ. 2483 แต่ยังมีผู้ไร้ที่ดินทํากินอีกจํานวนมาก จากการสํารวจในช่วงเวลาต่างๆ พบว่ามีผู้ไร้ที่ดินทํา
กินดังน้ี 

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) ได้ระบุผลการสํารวจของ
กรมที่ดินว่ามีประชาชนท่ีไม่มีที่ดินทํากินของตนเองมีจํานวนไม่น้อยกว่า 1 ล้านราย.(สํานักงานสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ,.2503.:.76.อ้างถึงใน สํานักนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม, 2551) นอกจากน้ี ในช่วงปี 2509–2516 น้ันพบว่า เกษตรกร มีรายได้ตํ่า มีปัญหาหน้ีสินโดยใช้
ที่ดินค้ําประกันเงินกู้ จากพ่อค้า คหบดีในท้องถิ่น ซึ่งคิดดอกเบ้ียในอัตราที่สูง เมื่อรายได้ไม่เพียงพอจากการ
ผลิตที่ยังขาดประสิทธิภาพ ทําให้ไม่สามารถส่งเงินคืน โดยในปี 2509 เกษตรกรที่ต้องสูญเสียกรรมสิทธ์ิใน
ที่ดินเฉพาะที่  จดทะเบียนโอนชําระหน้ี คิดเป็นมูลค่ากว่า 21.0 ล้านบาท และในปี 2516 คิดเป็นมูลค่า 
45.3 ล้านบาท  

จากผลการสํารวจของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ซึ่งได้นําเสนอในปี 2524 
ในการสัมมนาการกระจายท่ีดินกับปัญหาผู้ไม่มีที่ดินทํากิน ระบุว่า จากการสํารวจ ในปี 2522 ใน พ้ืนที่ 12 
จังหวัด คือ พระนครศรีอยุธยา อ่างทอง สุพรรณบุรี นครนายก นครราชสีมา สระบุรี ลพบุรี สิงห์บุรี ชัยนาท 
นครสวรรค์ พิจิตร และเพชรบูรณ์ พบว่า มีเกษตรกรไม่มีที่ดินเลย 92,000 ครัวเรือน หรือร้อยละ 19 ของ
ครัวเรือนที่สํารวจ ในจํานวนครัวเรือนที่ไม่มีที่ดินทํากินน้ีร้อยละ 15 ไม่ได้รับการศึกษาเลย และส่วนใหญ่
ต้องรับจ้างทํางานในภาคเกษตรและนอกการเกษตร (พินิต สุวรรณะชฎ, 2528) 

จากข้อมูล กชช. 2ค อ้างโดย สํานักงบประมาณรายงานว่า ในปี 2530 ราษฎรที่ไม่มีที่ดินทํากินของ
ตนเอง มีทั้งหมด 572,755 ครอบครัว ลดลงเล็กน้อยในปี 2535 เป็น 538,470 ครัวเรือน และ 514,717 
ครอบครัว ในปี 2539 จากน้ันเพ่ิมขึ้นเป็น 546,942 ครัวเรือน ในปี 2542 (สํานักงบประมาณ, 2537 และ 
2542).และจากงานวิจัยของมูลนิธิสถาบันที่ดิน (2544) ระบุว่า มีเกษตรกรรายย่อยที่ไม่มีที่ดินทํากินกว่า 
811,892 ครอบครัว ซึ่งสูงกว่าตัวเลขที่อ้างโดยสํานักงบประมาณค่อนข้างมาก (ตารางที่ 5.10) 
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      ตารางที่ 5.10 จํานวนผู้ไร้ที่ดินทํากิน ปี พ.ศ. 2530-2544 
 

ปี พ.ศ. 
จํานวนผู้ไร้ 

ท่ีดินทํากิน (ครัวเรือน) 
 

ท่ีมา 
2530 572,755 ศูนย์ประสานการพัฒนาชนบทแห่งชาติ (2531) 
2531 454,819 สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (2533) 
2535 538,470 สํานักงบประมาณ  (2537) 
2539 514,717 สํานักงบประมาณ  (2542) 
2542 546,942 สํานักงบประมาณ (2542) อ้างใน สผ. (2551) 
2544 811,892 มูลนิธิสถาบันท่ีดิน (2544) 

      ท่ีมา: รายงานสถานการณ์คุณภาพสิ่งแวดล้อม (2543) สํานักนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(2543) และ (2551), มูลนิธิสถาบันท่ีดิน (2544) 
  
 ข้อมูลในภาพรวมข้างต้น ใกล้เคียงกับข้อมูล ของฝ่ายสถิติ กองวิชาการและแผนงาน 
สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม อ้างถึงใน วีระชัย นาควิบูลย์วงศ์ (2545) ที่มีการสํารวจผู้ไร้ที่ดิน
ทํากินช่วงปี 2541-2545 พบว่ามีผู้ไร้ที่ดินทํากิน 569,170 ครัวเรือน คิดเป็นร้อยละ 9.99 ของครัวเรือน 
ที่สํารวจทั้งหมด โดยพบมากที่สุดที่ภาคกลางสูงถึงร้อยละ 26.71 รองลงมาคือภาคเหนือตอนบนร้อยละ 
19.62 ภาคเหนือตอนล่างร้อยละ 11.06 ภาคใต้ ร้อยละ 10.40 และน้อยที่สุดที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
ร้อยละ 4.99 (ตารางที่ 5.11) 
   
ตารางที่ 5.11  ร้อยละของผู้ไร้ที่ดินทํากินของประเทศไทย (ช่วงปี 2541-2545) 
 

ภาค ปี จํานวนครัวเรือนท้ังหมด จํานวนผู้ไร้ท่ีดินทํากิน ร้อยละ 
  ท่ีสํารวจ (ครัวเรือน) (ครัวเรือน)   

เหนือตอนล่าง 2541/42                    816,451                     90,301           11.06  
เหนือตอนบน 2542/43                 1,136,031                   222,878           19.62  
ตะวันออกเฉียงเหนือ 2543/44/45                 2,903,803                   144,904             4.99  
กลาง (บางส่วน) 2544/45                    144,776                     38,667           26.71  
ใต้ (บางส่วน) 2544/45                    696,294                     72,420           10.40  

รวม                 5,697,355                   569,170             9.99  
ท่ีมา: ฝ่ายสถิติ กองวิชาการและแผนงาน ส.ป.ก. อ้างถึงใน วีระชัย นาควิบูลย์วงศ์ (2545) 
 

ต่อมา ในปี พ.ศ. 2547 มีผู้ที่มาลงทะเบียนเป็นผู้ไม่มีที่ดินทํากินรวม 1,303,360 ราย ในจํานวนน้ี
เป็นผู้เช่า ถึง 678,077 ราย มีผู้ที่มีที่ดินทํากินแต่ไม่เพียงพอ ต้องการที่ดินทํากินเพ่ิมอีก 1,651,922.ราย 
รวมทั้งสองกรณีจํานวน 2,955,282 ราย (กรมการปกครอง, 2551ก อ้างถึงใน สํานักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2551) ซึ่งจะเห็นว่าตัวเลขผู้ไร้ที่ดินทํากินค่อนข้างสูงเมื่อเปรียบเทียบ
จากการรายงานของหน่วยงาน หรือ แหล่งข้อมูลอ่ืน ทั้งน้ีอาจจะเน่ืองมาจากหน่วยนับเป็นจํานวนรายแทน
การนับเป็นจํานวนครัวเรือนเหมือนแหล่งข้อมูลอ่ืนๆ หมายความว่า ในหน่ึงครัวเรือนอาจมีการข้ึนทะเบียน
มากกว่าหน่ึงคน (ตารางที่ 5.12) 

 



58 
 

ตารางที่ 5.12 จํานวนผู้ไร้ที่ดินทํากิน หรือมีที่ดินแต่ไม่เพียงพอ 

  ไม่มีท่ีดินทํากินเป็นของตนเอง/สภาพการถือครอง  มีท่ีดินแต่  
ภาค เช่า  ยืม  รับจ้าง รวม  ไม่เพียงพอ  

  จํานวน (ราย) จํานวน (ราย) จํานวน (ราย) จํานวน (ราย) จํานวน (ราย) 
กลาง             96,833            20,093           30,094          147,020             120,108 
ตะวันออก           46,726           10,842          25,710           83,278             80,836 
ตะวันออกเฉียงเหนือ           298,634           208,079           83,865          590,578             811,451 
เหนือ           212,104            49,998           56,477          318,579             377,984 
ใต้             23,780            25,078          115,047          163,905             261,543 

รวม         678,077         314,090        311,193     1,303,360         1,651,922 
ท่ีมา: ปรับจากกรมการปกครอง (2551ก) อ้างถึงใน สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(2551) 

จากผลการสํารวจการเปลี่ยนแปลงด้านการเกษตร ปี 2551 ระบุว่า ครัวเรือนเกษตรกรท่ีทํา
การเกษตรในที่ดินที่ไม่ใช่ของตนเองโดยต้องเช่าและได้ทําฟรี รวม 463,364 ครัวเรือน (ร้อยละ 7.96 ของ
ครัวเรือนเกษตรที่สํารวจ) ต่อมามีการสํามะโนการเกษตร ปี 2556 ของสํานักงานสถิติแห่งชาติ รายงานว่า 
ครัวเรือนเกษตรกรที่ไม่มีที่ดินทํากิน เลยคิดเป็นร้อยละ 11.3 ของครัวเรือนเกษตรกรทั้งหมด หรือประมาณ 
667,346 ราย (สํานักงานสถิติแห่งชาติ, 2551 และ 2558 เอกสารออนไลน์)  

จากการข้ึนทะเบียนผู้ไร้ที่ดินทํากินของ สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ณ วันที่
30 กันยายน 2554 มีผู้มาขึ้นทะเบียนเพ่ือขอรับการจัดสรรที่ดินเพ่ือทําการเกษตรใน 66 จังหวัด ประมาณ 
370,676 ราย ผ่านการตรวจสอบคุณสมบัติเบ้ืองต้นแล้ว 333,246 ราย แบ่งเป็นภาคเหนือ 18,035 ราย 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 267,481 ราย ภาคกลาง 28,584 ราย และ ภาคใต้ 19,146 ราย (สํานักจัดการ
ปฏิรูปที่ดิน, ส.ป.ก., 2557) 

นอกจากน้ี จากฐานข้อมูลรายงานสถานภาพหมู่บ้านไทย กชช.2ค ปี 2554 โดย กรมการพัฒนาชุมชน  
(ตารางที่ 5.13) รายงานว่ามีผู้ไร้ที่ดินทํากิน 612,553 ครัวเรือน หรือคิดเป็นร้อยละ 7.04 ของครัวเรือนที่
สํารวจ เพ่ิมขึ้นจาก ปี 2546 ร้อยละ 1.39 โดยสัดส่วนของครัวเรือนผู้ไร้ที่ดินทํากินส่วนใหญ่อยู่ในภาคกลาง
และภาคเหนือ แต่อัตราการเปลี่ยนแปลงในช่วงปี 2546 -2554 เพ่ิมขึ้นในภาคเหนือมากที่สุด รองลงมาคือ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือดังแสดงในตารางที่ 5.13 (กรมการพัฒนาชุมชน, 2558) 

 
ตารางที่ 5.13 ข้อมูลครัวเรือนในชนบทที่ไม่มีที่ดินทํากิน 

      หมายเหตุ: * ร้อยละ ของครัวเรือนที่สํารวจในแต่ละปี 
      ที่มา:สถานภาพหมู่บ้านชนบทไทย ประจําปี 2546-2554 ระบบศูนย์ข้อมูลกลางเพ่ือการบริหารจัดเก็บประใช้ประโยชน์  
             กรมการพัฒนาชุมชน (2558) http://203.114.112.233/CDDCENTER/cdd_report/gcc_r01.php 
 

การเปล่ียนแปลง

ภาค จํานวน ร้อยละ* จํานวน ร้อยละ* จํานวน ร้อยละ* จํานวน ร้อยละ* จํานวน ร้อยละ* (2554/2546)

(ครัวเรือน) (ครัวเรือน) (ครัวเรือน) (ครัวเรือน) (ครัวเรือน) (ร้อยละ)
กลาง 132,299 8.06 135,121 7.8 156,416 8.95 172,346 9.07  173,957  9.01 0.95                

ตะวนัออกเฉียงเหนือ 136,558 4.44 150,740 4.67 191,122 6.07 209,537    6.00  209,503  6.01 1.57                
เหนือ 138,493 7.49 139,862 7.41 180,989 9.73 180,775 9.28  184,067  9.20 1.71                
ใต้ 25,245 2.32 25,589 2.26 42,312 3.62 39,813 3.22  45,026  3.51 1.19                

รวม 432,595 5.65 451,312 5.66 570,839 7.2 602,471 7.02  612,553  7.04 1.39                

ป ี2554ป ี2548 ป ี2550 ป ี2552ป ี2546
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จากข้อมูลที่นําเสนอข้างต้นทั้งหมด.จะเห็นว่ามีรายงานการไร้ที่ ดินทํากินมาอย่างต่อเน่ือง  
จากหลายแหล่งข้อมูลทั้งฐานข้อมูลส่วนราชการ การจัดทําสถิติ การสํามะโน ตลอดจนรายงานการ
ศึกษาวิจัยของบุคคลและองค์กรต่างๆ ดังน้ัน เพ่ือให้ง่ายต่อการทําความเข้าใจ จึงสรุปไว้ในภาพที่ 5.4 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพท่ี 5.4 สรปุข้อมูลผู้ไร้ที่ดินทํากินจากอดีตถึงปัจจุบัน 

 
นอกจากรายงานดังกล่าวข้างต้นแล้ว มีรายงานการวิจัยของ อารีวรรณ คูสันเทียะ และคณะ 

(2553)  ศึกษาการถือครองที่ดินในพ้ืนที่จังหวัดชัยนาท และสุราษฎร์ธานี ตอกยํ้าว่า มีชาวนาจํานวนมาก       
ที่ไร้ที่ดินทํากิน โดยพบว่าในจังหวัดชัยนาท มีสัดส่วนของชาวนาร้อยละ 60 ที่มีที่ดินทํากินแต่ไม่เพียงพอ/ 
ไม่มีที่ดินทํากิน/เช่าที่นา และมีที่ดินทํากินเป็นของตนเองร้อยละ 40 สําหรับการถือครองที่ดินในจังหวัดสุราษฎร์ธานี 
พบว่าการถือครองที่ดินของเกษตรกรรายย่อยในชุมชนร้อยละ 85 มีที่ดินทํากินเป็นของตนเอง และร้อยละ 15 
เป็นผู้ไร้ที่ดิน ในจํานวนผู้มีที่ดินทํากินเป็นของตนเองนั้นร้อยละ 80 ถือครองที่ดินน้อยกว่า 5 ไร่ ร้อยละ 10 
ถือครองที่ดินระหว่าง 5 – 10 ไร่ และร้อยละ 10 ถือครองที่ดินต้ังแต่ 10 ไร่ขึ้นไป 

ปัญหาการไร้ที่ดินทําให้มีการอพยพเข้าสู่เขตเมือง.กลายเป็นคนจนเมือง.และเกิดชุมชนแออัด      
ซึ่งสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) ร่วมกับเครือข่ายชุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ในปี 
พ.ศ. 2551 มีรายงานว่า มีชุมชนผู้มีรายได้น้อยในเมืองต่าง ๆ ทั้งเล็กและใหญ่ประมาณ 2.4 ล้านครัวเรือน 
หรือประมาณ 9.4 ล้านคน คิดเป็นประมาณร้อยละ 30 ของประชากรเมือง โดยในจํานวนน้ีเป็นผู้อาศัย
ช่ัวคราว หรือมีปัญหาถูกไล่ที่ ขาดระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐานรวมประมาณ 3 ล้านคน หรือประมาณ 7.5 
แสนครัวเรือน (สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558ก) การย้ายถิ่น เปลี่ยนอาชีพ ส่วนหน่ึงเกิดจาก 
ปัญหาในภาคเกษตร ทั้งเรื่องที่ดิน และการผลิตการตลาด ทําให้เกษตรกรส่วนใหญ่ยังตกอยู่ในวังวนของหน้ีสิน 
ต้องสูญเสียที่ดิน หรือละทิ้งที่ดิน ในขณะที่คนรุ่นใหม่ต้องการออกจากภาคเกษตรกันมากขึ้น  

 
 

ปี 2530 

ปี 2531 

ปี 2535 

ปี 2539 

ปี 2542 

ปี 2542-2545 

ปี 2544 

ปี 2548 

ปี 2546 

ปี 2547 

 ปี 2550 

ปี 2552 

ปี 2554 

ปี 2556 

ปี 2504-2509 1,000,000 ครัวเรือน (สผ.2551) 

572,755 ครัวเรือน (สผ.2551) 

454,819 ครัวเรือน (สผ.2551) 

538,470 ครัวเรือน (สผ.2551) 

514,717 ครัวเรือน (สผ.2551) 

546,942 ครัวเรือน (สผ.2551) 

569,170 ครัวเรือน 9.99% (ส.ป.ก.2545) 

811,892 ครัวเรือน (มูลนิธิสถาบันท่ีดิน.2544) 

432,595 ครัวเรือน 5.65% (กชช.2ค.) 

1,303,360 ครัวเรือน (กรมการปกครอง 2551) 

451,312 ครัวเรือน 5.66% (กชช.2ค) 

570,839 ครัวเรือน 7.2% (กชช.2ค) 

602,471 ครัวเรือน 7.02% (กชช.2ค) 

612,553 ครัวเรือน 7.04% (กชช.2ค)  
ขอที่ดิน ส.ป.ก. 333,246 ราย

667,346 ครัวเรือน 11.3% (เกษตร) 
(สํามะโนเกษตร, สนช.) 
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นอกจากน้ี จากการศึกษาพบว่าช่วงก่อนมี พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเกษตรกรรม น้ัน มีข้อมูล
ครัวเรือนเกษตรกร ประมาณ 3.7 ล้านครัวเรือน เมื่อปี 2503 เพ่ิมขึ้น.เป็น.ประมาณ.4.3.ล้านครัวเรือน 
 ในปี 2513 และ ประมาณ 5.1 ล้านครัวเรือน ปี 2518  ซึ่งมีเน้ือที่ทําการเกษตรประมาณ 116.16 ล้านไร่ (พินิต 
สุวรรณะชฎ , 2528) ซึ่งหากเปรียบเทียบจํานวนครัวเรือนเกษตรในปัจจุบัน (ปี 2556) จะเห็นว่าเพ่ิมขึ้นเพียง
เล็กน้อยเท่าน้ัน คือ ปัจจุบันมีประมาณ 5.9 ล้านครัวเรือน จะเห็นว่าในช่วงเวลา 40 ปี เพ่ิมขึ้นเพียง
ประมาณ 800,000 ครัวเรือน เฉลี่ยปีละ 20,000 ครัวเรือนเท่าน้ัน ส่วนที่ดินเกษตรเพ่ิมจาก 116.16 ล้านไร่ 
(ค่าเฉล่ียขนาดถือครองประมาณ 23 ไร่ต่อครัวเรือน) เป็น 149.24 ล้านไร่ (ค่าเฉล่ียการถือครองเพ่ิมขึ้นเป็น
ประมาณ 25 ไร่ต่อครัวเรือน; ข้อมูล สศก.) คือเป็นพ้ืนที่เพ่ิมขึ้นประมาณ 33 ล้านไร่ หรือปีละประมาณ 
0.825 ล้านไร่ 
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บทท่ี 6  
สาเหตุการสญูเสียท่ีดินของเกษตรกรรายย่อยในประเทศไทย 

 
  การศึกษาน้ีได้เน้นศึกษาข้อมูล สาเหตุการสูญเสียที่ดินจากกรณีที่ดินที่รัฐจัดให้ในเขตปฏิรูปที่ดิน 
และสาเหตุการสูญเสียที่ดินในภาพรวมของประเทศ โดยให้ความสําคัญกับการสูญเสียที่ดินโดย การขายที่ดิน 
หรือโดยสาเหตุอ่ืน ของเกษตรกรรายย่อย เพราะเห็นว่าจะเป็นประโยชน์สําหรับการแก้ไขปัญหาการสูญเสีย
ที่ดินที่เริ่มจากตัวของเกษตรกร หรือครัวเรือนเกษตรกรเป็นสําคัญ  ส่วนสาเหตุอ่ืนๆ เช่น ข้อบกพร่องของ 
การบริหารจัดการที่ดินของรัฐ (เช่น ระบบกรรมสิทธ์ิการถือครอง โครงสร้างภาษีที่ดิน ฯลฯ) ปัญหาความ
เหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ รวมถึง การกว้านซื้อ หรือสะสมที่ดินของนายทุน ก็นับว่าเป็นปัจจัยสําคัญที่ส่งผล
ทางอ้อมให้เกิดการสูญเสียทํากิน แต่ต้องใช้เวลาระยะยาวในการแก้ไขเชิงโครงสร้าง ซึ่งสภาพปัญหาและความ
รุนแรงของปัญหาเชิงโครงสร้างดังกล่าวได้นําเสนอไว้ในบทที่ 5 
  ดังน้ัน ในบทน้ีผู้ศึกษาจึงเน้นวิเคราะห์ สังเคราะห์ สาเหตุที่ทําให้เกษตรกรขายที่ดิน หรือสูญเสียสิทธิ
กรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิการครอบครอง ทั้งโดยสมัครใจและไม่สมัครใจ โดยแบ่งการนําเสนอออกเป็นสองส่วน คือ 
นําเสนอสาเหตุของการสูญเสียที่ดินของเกษตรกร และศึกษารายละเอียดเพ่ิมเติมในส่วนของปัญหาภาระ
หน้ีสินซึ่งเป็นสาเหตุสําคัญของการสูญเสียที่ดิน โดยแบ่งหัวข้อนําเสนอ ไว้ดังน้ี 
 
6.1.     สาเหตุการสูญเสียที่ดินของเกษตรกร 
  จากผลการศึกษาพบว่า สาเหตุหลักของการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อยไม่แตกต่างกันมาก
ระหว่างที่ดินของรัฐที่จัดสรรให้ประชาชน (รวมถึงเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน) กับเกษตรกรที่ถือครองที่ดิน
ประเภทที่ดินเอกชน ซึ่งที่ผ่านมามีรายงานข้อมูลไว้ในภาพรวมของประเทศ  สิ่งที่ต่างกันคือ โอกาส หรือ 
ช่องทางในการสูญเสียที่ดิน เน่ืองจาก สิทธิในที่ดินที่ต่างกัน กล่าวคือ ที่ดินของรัฐ เช่น กรณีที่ดินในเขตปฏิรูป
ที่ดิน หรือคนทั่วไปทราบกันในช่ือ ที่ดินส.ป.ก. น้ัน ไม่สามารถจําหน่าย จ่ายโอนตามกฎหมาย ให้ผู้อ่ืนได้ 
ยกเว้นทายาท หรือ ส.ป.ก. (รายละเอียดเพ่ิมเติมเสนอไว้ในบทท่ี 7) และเกษตรกรใช้เป็นเอกสารแสดงสิทธิ
การถือครองที่ดินประกอบการกู้ยืมเงินจากกองทุนปฏิรูปที่ดิน และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตรเท่าน้ัน ไม่สามารถใช้เป็นหลักทรัพย์ค้ําประกัน หรือ จํานอง สําหรับกู้ยืมเงินจากธนาคารอ่ืนๆ 
ดังน้ัน การสูญเสียที่ดิน จะเกิดขึ้นเมื่อเกษตรกรมีการขายที่ดิน ให้ผู้อ่ืน หรือนําไปจํานอง ใว้กับเจ้าหน้ี ซึ่งไม่
เป็นไปตามกฎหมายกําหนด เมื่อขายแล้ว หรือ เมื่อไม่สามารถคืนเงินกู้ได้ ก็จะเสียสิทธิในการใช้ประโยชน์ใน
ที่ดินให้กับผู้ซื้อและเจ้าหน้ี ในขณะที่ที่ดินน้ันยังคงเป็นช่ือของเกษตรกรเป็นผู้ครอบครอง และเป็นที่ดินของรัฐ 
แต่เกษตรกรรายน้ันก็จะไม่สามารถขอรับการจัดสรรที่ดินได้อีกเพราะมีช่ือเป็นผู้ครอบครองที่ดินอยู่แล้ว  
เว้นแต่จะไม่เกินสิทธิตามกฎหมายกําหนด ส่วนที่ดินของเอกชน ผู้ที่มีที่ดินกรรมสิทธ์ิประเภทโฉนด หรือเอกสาร
แสดงสิทธิครอบครอง เช่น น.ส.3ก สามารถนําไปเป็นหลักทรัพย์ค้ําประกัน และจํานองกับผู้ใดก็ได้  
ทั้งธนาคารพาณิชย์ แหล่งทุนอ่ืนๆ รวมถึงนายทุนเอกชนนอกระบบ เมื่อไม่สามารถใช้หน้ีได้ และมีการ
ดําเนินการบังคับคดีแล้ว ที่ดินน้ันก็ตกเป็นของเจ้าหน้ีโดยเปลี่ยนกรรมสิทธ์ิเป็นของรายใหม่ หรือ เกษตรกร
สามารถขาย และโอนเป็นกรรมสิทธ์ิของผู้อ่ืนๆ ได้อย่างอิสระ ซึ่งทําให้เกิดช่องทางในการกลับมาเป็นผู้ไร้ที่ดิน
ทํากิน แล้วขอที่ดินของรัฐได้ ส่วนที่ดินก็จะกลายเป็นสินทรัพย์ของธนาคาร เป็นของเจ้าหน้ี และเป็นไปได้ที่จะ
ตกไปอยู่กับนายทุนที่ดินที่มีการถือครองขนาดใหญ่ ซึ่งเป็นที่มาของความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดินใน
ประเทศ 
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 จากการศึกษารายงานวิจัย และเอกสารท่ีเก่ียวข้อง สามารถแบ่งหมวดหมู่ของปัจจัยได้เป็น 3 กลุ่ม คือ 
ปัจจัยด้านกายภาพ ปัจจัยด้านโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือน ปัจจัยด้านโครงสร้างเศรษฐกิจ
สังคมของประเทศ ทั้งน้ี ผู้ศึกษาได้วิเคราะห์สาเหตุ ในแต่ละกลุ่มในรายละเอียดเพ่ิมเติม ดังน้ี 

 
6.1.1   ด้านสภาพทางกายภาพของท่ีดิน 
  ในที่ดินของรัฐโดยเฉพาะในเขตปฏิรูปที่ดินน้ัน ต่างจากพ้ืนที่เกษตรกรรมทั่วไป คือ สภาพทาง
กายภาพ ของท่ีดินในเขตปฏิรูปที่ดินน้ันส่วนใหญ่เป็นที่ดินป่าสงวนเสื่อมโทรม ส่วนหน่ึงมีพ้ืนที่ติดภูเขา และ
เชิงเขา ลักษณะเป็นที่ราบ สลับลูกคลื่นและที่ราบสูง พ้ืนที่ส่วนใหญ่มีสภาพดินขาดความอุดมสมบูรณ์ และ
เป็นเขตอาศัยนํ้าฝนเป็นหลัก ขาดแหล่งนํ้า จึงมักประสบภัยแล้ง ซึ่งสอดคล้องกับรายงานของสถาบันวิจัยเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทย (TDRI).อ้างถึงใน.สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(2551) ระบุว่าที่ดินที่รัฐนํามาจัดให้ราษฎรน้ัน ขาดปัจจัยพ้ืนฐาน อยู่ห่างไกลชุมชนเดิม และอยู่ในเขตอาศัย
นํ้าฝนจึงขาดแคลนทั้งนํ้าเพ่ืออุปโภคบริโภคและการเกษตร การขาดนํ้าและความแห้งแล้งทําให้พืชผลเสียหาย 
  นอกจากน้ี จากการศึกษาและรายงานจากแหล่งอ่ืน พบว่า ปัญหาด้านกายภาพ เป็นปัจจัยสําคัญ            
ในการทําการเกษตร หรือ การประกอบอาชีพของเกษตรกร เช่น การศึกษา ของ ศูนย์ข้อมูลท้องถิ่นเพ่ือ 
การพัฒนามหาวิทยาลัยราชภัฎนครราชสีมา (2549)  วิไลลักษณ์ เพชรล้อม (2557) สรุปไว้สอดคล้องกันว่า 
การไม่ใช้ประโยชน์ในที่ดินของเกษตรกรที่ได้รับจัดที่ดินจาก ส.ป.ก. น้ัน ส่วนหน่ึงมาจากปัจจัยของสภาพแปลง
ที่ดิน คือ (1) ความอุดมสมบูรณ์ตํ่า ดินเสื่อม บางแห่งเป็นที่ราบสูง ลาดชัน (2) ทําเลท่ีต้ังไกลจากบ้านพักอาศัย  
(3) ไม่มีถนนเดินทางเข้าออกแปลง (4) ที่ดินมีขนาดเล็ก ไม่เพียงพอ (5) ที่ดินมีสภาพภูมิประเทศที่สวยงาม
ดึงดูดนายทุน เป็นที่ต้องการของตลาด เช่น อําเภอวังนํ้าเขียว จังหวัดนครราชสีมา บางพ้ืนที่ของจังหวัด
เชียงใหม่ และเพชรบูรณ์ เป็นต้น 

 ภาพท่ี 6.1  สรุปสาเหตุการสูญเสียที่ดิน ด้านกายภาพของที่ดิน 
 

  จากภาพที่ 6.1 ได้แสดงผลสรุปการวิเคราะห์สาเหตุของการสูญเสียที่ดินเน่ืองจากปัจจัยด้านกายภาพ 
ที่ทําให้เกษตรกรตัดสินใจขายหรือ ทิ้งที่ ดินไม่ทําประโยชน์ เน่ืองจากต้องลงทุนสูงและผลผลิตตกตํ่า          
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เมื่อวิเคราะห์สาเหตุของปัญหาทั้งสองประการพบว่าเกิดจาก 2 สาเหตุหลัก คือ (1) ดินเสื่อม เกิดจากการไม่
ปรับปรุงดินของเกษตรกร รวมถึงการปลูกพืชเชิงเด่ียวเป็นเวลานานติดต่อกัน เน่ืองจากส่วนใหญ่ยังขาด
ความรู้ความเข้าใจในการทําเกษตรย่ังยืน  นอกจากน้ี การใช้ปุ๋ยเคมีและสารเคมีในจํานวนมากเกินความ
จําเป็น ทําให้สภาพดินเสื่อมโทรมและปนเป้ือน และ (2) ขาดนํ้า เกิดจากที่ต้ังที่ดินไม่มีแหล่งนํ้า ไม่มีระบบ
ชลประทาน นอกจากน้ียังพบว่าในบริเวณที่มีนํ้าอยู่บ้างน้ัน เกษตรกรขาดการจัดการนํ้าที่ดีและถูกต้อง รวมถึง
ขาดการวางแผนการปลูกพืชที่เหมาะสมกับปริมาณนํ้าหรือสภาพพ้ืนที่ 
  จะเห็นได้ว่า การแก้ไขปัญหาที่ต้นเหตุอย่างแท้จริงน้ันยังมีความจําเป็นต้องให้ความรู้และส่งเสริมการ
ทําการเกษตรย่ังยืน และการใช้ปุ๋ยและสารเคมีที่ถูกต้อง ส่วนเรื่องนํ้า มักจะพบข้อจํากัดทั่วไปคือไม่มีระบบ
ชลประทาน  เกษตรกรส่วนใหญ่อาศัยนํ้าฝนเป็นหลัก และมักจะมีแหล่งนํ้าขนาดเล็ก เช่น สระน้ําประจําไร่นา 
และบ่อนํ้าต้ืนประจําแปลง แต่การจัดการใช้ประโยชน์อย่างมีประสิทธิภาพน้ันมีน้อย และยังขาดองค์ความรู้ใน
การวางแผนการปลูกพืชที่ใช้นํ้าน้อย หรือเหมาะสมกับสภาพพ้ืนที่ 

6.1.2   ด้านสภาพเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือน 
จากการศึกษาของ ธวัชชัย เพ็งพินิจ (2542) ได้ศึกษาวิถีชีวิตของเกษตรกรชานเมืองภายหลังการขาย

ที่ดินทํากิน : กรณีศึกษาบ้านโนมม่วงหมู่ที่ 3 ตําบลศิลา อําเภอเมือง จังหวัดขอนแก่น โดยศึกษาวิถีชีวิตก่อน
และหลังการขายท่ีดินทํากิน พบว่าชาวบ้านมีอาชีพเดิมคือ การทํานาในที่ดินของตนเองหลังจากขายท่ีดิน 
ทํากินชาวบ้านจะอพยพเข้าไปทํางานรับจ้างในภาคอุตสาหกรรมและบริการในตัวเมือง และอีกส่วนหนึ่งก็
ประกอบอาชีพอ่ืน ๆ ในหมู่บ้าน  ปัจจัยภายในที่มีผลต่อการขายท่ีดินทํากิน คือ ภาระหน้ีสิน การแบ่งมรดก 
ค่านิยมในการทํางานที่สบายในตัวเมือง.และเห็นแบบอย่างการขายที่ดินทํากินจากเพ่ือนบ้าน.นอกจากน้ี  
เกิดการเปลี่ยนแปลงในระดับรากฐานทางความคิด ค่านิยม และทัศนคติของเกษตรกรที่ตกอยู่ภายใต้ความ
เจริญแบบสังคมเมือง เกิดการอพยพ ย้ายถิ่นเพ่ือแสวงหาวิถีชีวิตใหม่ที่ดีกว่าในสังคมเมืองของเกษตรกร และ
นําไปสู่การเกิดปัญหาในหมู่บ้านที่เหมือนกับปัญหาของสังคมเมืองมากข้ึน 
  สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TRI) อ้างถึงใน สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม (2551) สรุปว่าการขาดนํ้าและความแห้งแล้งทําให้พืชผลเสียหาย ทําให้เกษตรกรมีภาระ
หน้ีสินเพ่ิมขึ้นมากจนต้องขายที่ดิน บางรายขายแล้วกลับมาเช่าที่ดินรัฐจัดให้และขายให้แก่นายทุน  โดย TDRI 
เห็นว่า ระบบสหกรณ์ เป็นกลไกสําคัญในการช่วยให้ราษฎรที่ได้รับจัดสรรที่ดินและเป็นสมาชิกสหกรณ์ไม่ขาย
ที่ดิน เพราะสหกรณ์ช่วยแก้ไขปัญหาและช่วยเหลือเร่ืองเงินทุน หากขาดระบบสหกรณ์ราษฎรจะกู้เงินนอก
ระบบดอกเบ้ียสูง เมื่อชําระไม่ได้ก็ขายที่ดิน ตนเองต้องกลับมาเป็นผู้ไร้ที่ดินทํากินเช่นเดิม (ภาพที่ 6.2) 
  ประเด็นเรื่องอายุเฉลี่ยของเกษตรกรท่ีถือครองที่ดิน เป็นปัจจัยสําคัญต่อการใช้ที่ดินและการถือครอง
ที่ดินทั้งในเรื่องแรงงาน และผู้สืบทอดอาชีพ เช่น เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน ปัจจุบัน อายุเฉลี่ยสูงขึ้นเป็น 
53.46 ปี เกษตรกรท่ีอายุมากกว่า 65 ปีขึ้นไป มีอยู่ถึงร้อยละ 19  หากลูกหลานไม่ทําการเกษตรแล้ว เกษตรกร
มักจะขายที่ดิน หรือปล่อยให้คนอ่ืนเช่า หรือ ทําฟรี นอกจากน้ี ข้อจํากัดทางกายภาพดังกล่าวข้างต้น ส่งผลให้
ผลผลิตตํ่า ทําให้เกษตรกรมีรายได้น้อย มีหน้ีสินมาก จะเห็นได้จากข้อมูลของสถาบันวิจัยและพัฒนาประเทศไทย 
(2555)   ที่รายงานว่าเกษตรกรร้อยละ 80 มีหน้ีสิน ขนาดหน้ีสินเฉล่ีย 142,024 บาท   
  ดารณี ชนะชนม์ (2555) รายงานว่า รายได้สุทธิทางการเกษตรของครัวเรือนเกษตรกรในเขตปฏิรูป
ที่ดินในพ้ืนที่ศึกษาทั้ง 4 ภาค (กลุ่มตัวอย่าง 2,053 ราย) เท่ากับ 120,815 บาทต่อปีรายได้สุทธินอกภาค
เกษตร 67,462 บาทต่อปี เกษตรกรร้อยละ 97.34 มีหน้ีในระบบ ค่าเฉล่ียหน้ีสิน 131,177 บาทต่อครัวเรือน 
เกษตรกรร้อยละ 4.85 มีหน้ีนอกระบบ จํานวนหน้ีเฉลี่ย 144,049 บาทต่อครัวเรือน ค่าเฉล่ียหน้ีรวม 
134,666 บาทต่อครัวเรือน โดยพบว่าเกษตรกรที่มีเงินออมร้อยละ 47.74 ที่มีเงินออม โดยมีค่าเฉล่ีย 41,229 
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บาทต่อครัวเรือน จากข้อมูลดังกล่าว จะเห็นว่า เกษตรกรในเขต ปฏิรูปที่ดิน มีรายได้ตํ่ากว่าค่าเฉล่ียของ
ครัวเรือนเกษตรกรโดยรวมของประเทศเล็กน้อย แต่มีค่าเฉล่ียหน้ีสินค่อนข้างสูงกว่า ค่าเฉล่ียที่สํารวจโดย 
สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร (2557ข) คือ รายได้เงินสดทางการเกษตร 225,835 บาท/ปี รายจ่าย
การเกษตร 79,961 บาท/ปี รายได้นอกการเกษตร 88,660 บาท/ปี และหน้ีสินเฉลี่ยต้นปี 54,061 บาท 
 
 
   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย อ้างถึงใน สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ 
        และส่ิงแวดล้อม (2551) 

ภาพท่ี 6.2 สาเหตุของการขายที่ดินที่รัฐจัดให้ กรณีจังหวัดเพชรบุรีและชัยภูมิ 
   
  ศูนย์ข้อมูลท้องถิ่นเพ่ือการพัฒนามหาวิทยาลัยราชภัฎนครราชสีมา (2549) ระบุว่า สาเหตุการไม่ทํา
ประโยชน์ของเกษตรกรที่ถือครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 10 จังหวัด ในพ้ืนที่ศึกษา เกิดจากหลายปัจจัยที่เก่ียวข้อง
กับสภาพเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนเกษตรกร แบ่งเป็น 3 ด้านหลัก ได้แก่ ด้านการประกอบอาชีพ
เกษตรกรรม ด้านครอบครัวและตัวเกษตรกร และด้านเง่ือนไขทางกฎหมายของ ส.ป.ก. ดังแสดงในตารางที่ 6.1 
 
 
 
 

ขาดเงินทุน ไร้กรรมสิทธิ์ 

ขาดน้ํา 

ขาดเงินใช้สอย 

ดินไม่ดี 

สาเหตุการสูญเสียที่ดินที่รัฐจัดให้ 

ขาดปัจจัยการผลิต 

รายได้ตํ่า 

ขาดปัจจัยพ้ืนฐาน 

พืชเสียหาย ผลผลิตตํ่า 

-โรงเรยีน 
- สาธารณสุข 
- ตลาด 

ค่าใช้จ่ายสูง 

ขายที่ดิน 

กู้ในระบบไม่
เพียงพอ 

เปล่ียนอาชีพ 

กู้ในระบบไม่ได้ 

ไถ่คืนไม่ได้ เช่า

หาที่ดินแปลงใหม่ 

กู้นอกระบบ 

หนี้สิน 

จํานองท่ีดิน 
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ตารางที่ 6.1 สรุปสาเหตุของการไม่ทําประโยชน์ของเกษตรกรที่ถือครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 10 จังหวัด 
 

การประกอบอาชีพเกษตรกรรม ครอบครัวและตัวเกษตรกร เง่ือนไขทางกฎหมายของ  
ส.ป.ก.  

1.1 ความไม่พร้อมด้านปัจจัยการผลิต เช่น 
แหล่งน้ํา และแรงงาน เคร่ืองจักร 

1.2 ต้นทุนการผลิตสูง เช่น ค่าเมล็ดพันธ์ุ 
ต้นพันธ์ุ ปุ๋ย ยากําจัดศัตรูพืช ค่าจา้ง
แรงงานน้ํามัน คา่จ้างไถ  

1.3 ไม่ได้รับการสนับสนุนความรู้ การ
พัฒนาทักษะ และเทคโนโลยีการผลิต
แบบใหม่อย่างจริงจัง 

1.4 ระบบตลาด 
• การผูกขาดทางการตลาด โดย

นายทุน และกลุ่มพ่อค้าคนกลาง 
• ราคาไม่แน่นอน ตกตํ่า 
• ไม่มีอํานาจต่อรอง 
• กําหนดราคาไม่ได้ 

 

1.1 ภาระหนี้สินท้ังในระบบและ
นอกระบบ 

1.2 เกษตรกรอายุมาก 
1.3 ขนาดครัวเรือนเล็กลง 
1.4 ขาดแรงงานเกษตร 
1.5 คนรุ่นใหม่อพยพเข้าเมือง 
1.6 ไม่มีคนสืบทอดอาชีพเกษตร 
1.7 เปลี่ยนอาชีพ เช่น ค้าขาย 

รับจ้าง ฯลฯ 
1.8 ความจําเป็นต้องใช้เงินสําหรับ

การศึกษาบุตร  
ค่ารักษาพยาบาล ค่าใช้จ่าย-
ในครัวเรือน จ่ายหนี้สิน 

1.9 ย้ายกลับภูมิลําเนา 
 

1.1 เกษตรกรบางส่วนขาดความรู้
เร่ืองเงื่อนไขการถือครองและการ
จัดการเมื่อมีการถือครองเกิน
สิทธิเกษตรกรบางส่วนยังขาด
ความรู้ความเข้าใจเร่ืองการโอน
สิทธิให้ทายาทขณะยังมีชีวิตอยู่
ทําให้ลูกหลานขาดแรงจูงใจใน
การทําการเกษตร 

1.2 ข้อจํากัดเร่ืองการค้ําประกัน และ
การจํานองกู้ยืมเงินกับธนาคาร 

 

 
  การศึกษาจากรายงานการวิจัย การติดตามการทําประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน พบว่า ปัญหาสําคัญ
คือ ปัญหาด้านเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนเองที่นําไปสู่การสูญเสียที่ดินของเกษตรกรโดยการขาย และ
ไม่ใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ซึ่งเมื่อพิจารณาสาเหตุในด้านต่างๆ พบว่า ปัญหาใหญ่ที่สุด คือเรื่องของ
หน้ีสิน และรายได้ ซึ่งมีความเก่ียวเนื่องสัมพันธ์กัน นอกจากน้ี ยังพบปัญหาขาดเงิน ขาดแรงงาน ซึ่งมี
ความสัมพันธ์กับการผลิตของเกษตกร นอกจากประเด็นดังกล่าวยังพบว่า สาเหตุด้านความต้องการเปลี่ยน
อาชีพ การย้ายถิ่นฐาน การไม่มีผู้รับมรดกสิทธิ ขนาดที่ดินเล็ก หรือ ใหญ่เกินกําลังการผลิต และเกินสิทธิตาม
กฎหมาย และขาดความเข้าใจในระเบียบและข้อกฎหมายด้านสิทธิและการใช้ประโยชน์ในที่ดินเขต
ปฏิร ูปที ่ด ิน โดยในแต่ละประเด็นพบว่ามีสาเหตุเชิงลึกอีกหลายประเด็น สาเหตุข้างต้น ประกอบกับ
เกิดปรากฎการณ์การกว้านซื้อที่ดินของนายทุนที่ดินอย่างต่อเน่ืองทั้งนอกและในเขตปฏิรูปที่ดินเป็นปัจจัย
สําคัญที่เอ้ือให้เกิดการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อยมากขึ้น นับเป็นแรงกดดันสําคัญต่อเกษตรกรในเขต
ปฏิรูปที่ดิน แม้จะถูกมองว่ามีปัญหาเรื่องความอุดมสมบูรณ์ของดิน และ  แหล่งนํ้า รวมถึงการที่ถูกคุ้มครอง
สิทธิโดยรัฐ แต่ที่ดินจํานวนมากก็ถูกเปลี่ยนมืออย่างผิดกฎหมาย และมีจํานวนไม่น้อยที่ตกไปอยู่ในมือของ
นายทุนที่ดิน โดยท่ี ส.ป.ก. เองยังมีปัญหาในการตรวจสอบ และบังคับใช้กฎหมาย ซึ่งสภาพการเปลี่ยนแปลงการใช้
ประโยชน์และการถือครองในเขตปฏิรูปที่ดินจะนําเสนอรายละเอียดไว้ในบทที่ 7.ของรายงานน้ี ทั้งน้ี จากการ
ทบทวนเอกสารงานวิจัย และการศึกษาที่เก่ียวข้องผู้ศึกษาได้สรุปสาเหตุสูญเสียที่ดินไว้ดังภาพที่ 6.3 
 
 
 
 
 



 

ด้านเศรษ
และสังค
ครัวเรือน

ษฐกิจ
ม
น 

ภาพที

ขาดความเข้า
กฎหมาย 

หน้ีสินมาก 

ขาดเงินทุน 

เปลี่ยนอาชีพ

ขาดแรงงาน 

รายได้ 
ไม่พอใช้จ่าย 

ขนาดท่ีดินไม
เหมาะสม 

ไม่มีผู้รับสิทธิ (ที
เช่น ที่ดินเขต ส

ย้ายถิ่นฐาน 

ท่ี 6.3 สรุปสาเห

ไ

ใ

ไ

ไ

ร

เ

เ

ข

าใจ

 

ม่

ที่รัฐ 
.ป.ก.) 
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หตุการสูญเสียที

ไมม่เีงนิออม

รายได้น้อย

กูใ้นระบบได้จํากดั 

ดอกเบี้ยสูง

ค่าใช้จ่ายสูง       

ใช้จ่ายเกนิตัว       

รายได้ไมพ่อใช้จ่าย

ขาดการส่ือสารท่ีดี

ระเบียบเข้าใจยาก

ส่ือไมท่ั่วถึง

รายได้สูงกว่าเป็นเก

รายได้ลูกดีข้ึน

ค่าจ้างแรงงานแพง

เกษตรกรอายุมาก

ทายาทขาดคุณสมบ

ไมม่ทีายาท

เปล่ียนอาชีพไปท่ีอ่ื

ไมใ่ช่คนในท้องถ่ิน

ย้ายตามลูก

ลูกไมทํ่าเกษตร

ต้นทุนการผลิตสูง

รายได้น้อย

คา่ใชจ่้ายในครัวเรือน

เกินความสามารถ

เกินสิทธิ

ขนาดเล็กเกินไป

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีดิน ด้านเศรษฐ

         

กูน้อก

สินค้า

วัตถุนิ

รายได้

กษตรกร

การศึ

เรียนส

ทัศนค

ปัจจัย

จ้างแร

ปุ๋ย/ ส

ปัญหา

ไมม่อี

ทําเกษ

ผลผลิ

ราคาต

ผลผลิ

ไมม่ตี

      

      

ไมพ่อ

ไมม่ทุี

ขาดแ

บัติ มอีาชี

นื

ขาดแ

นสูง

ฐกิจและสังคมคร

กระบบ

าราคาแพง

นิยม

ด้น้อย

กษาสูงข้ึน

สูงข้ึน/ เปล่ียนอาชี

คติเชิงลบกับเกษตร

ยการผลิตราคาแพง

รงงาน

สารเคมมีาก

าดิน นํ้า ต้องลงทุน

าชีพเสริม

ษตรเชิงเด่ียว       

ลิตต่ํา

ต่ํา

ลิตไมม่คุีณภาพ

ลาด

ลูกวัยเรียน         

สินค้าราคาแพง    

อดํารงชีพและแบ่งแ

น

แรงงาน

ชีพ-รายได้ประจํา

แรงงานภาคเกษตร 

กู้ในระ

รัวเรือน 

พ

ร

นสูง

ไมต้่องจัดการกา

   ขาดความรู้เกษต

ค่านิยมทําตามกั

 

     

แยก

           คนออกน

จัดการไม่เป็น

ขาดสนับสนุน

ทายาทห

 กําหนดไม่ได้

ผ่านคนกลาง

 สินคา้ออกมาก

บบได้จํากัด

ารตลาด

ตรยั่งยืน

กนั

นอกพ้ืนท่ี

ขาดความรู้
ไม่ถนัด

ขาดขอ้มูล

หลายคน

มีจุด

ยังไม่ไดร้บัเอกสาร

เอกสารสิทธิมีข้อจํเอกสารสิทธิ์มีข้

ยังไมม่ีเอกสารสิ

ดรับซ้ือ

รสิทธิ

จํากัดอจํากัด 

สิทธ ิ



 

6.1.3
  
ได้แก่
การแ
(2549
โดยก
  
  
เชียงใ
  
ยางพ
  
รายย่
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ประเ
โดยธร
ขยาย
ซึ่งส่ว
ให้เกษ
ต้องก

3      ด้านเศร
  จากการ

 การกว้านซื้อ
ปรปรวนของ
9) สรุปปัจจัยด
ารขาย หรือให

 (
 (2

ใหม่ กาญจนบ
 (3

ารา เช่น อําเภ
   การเปล่ีย
อย ดังสรุปไว้ใ

 

ภา

จะเห็นว่า 
ด็นกลไกราค
รรมชาติ ส่วน
ยพ้ืนที่เมือง แล
นใหญ่ซื้อเพ่ือ
ษตรรายย่อย
การเปลี่ยนอาชี

รษฐกิจ และสั
รศึกษาของ ธวั
อที่ดินของนา
สภาพอากาศ
ด้านเศรษฐกิจ
ห้เช่าที่ดิน ไว้ 
1) การเก็งกําไ
2) นโยบายก
บุรี เพชรบูรณ์
3) การส่งเสริ
ภอทุ่งศรีอุดม
นแปลงทางเ
้ในภาพที่ 6.4

าพที่ 6.4 สรปุ

สาเหตุการสู
าที่สูงขึ้นน้ัน 

นหน่ึง โดยนําไ
ละชุมชน ตาม
อการเก็งกําไร 
ที่ยากจนและ
ชีพ ตัดสินใจข

สังคมของประ
วัชชัย เพ็งพินิ
ยทุน อิทธิพล

ศ ในขณะท่ีศูน
และสังคมของ
3 ประเด็นหล
ไรที่ดินในช่วง
ารจัดต้ังเขตพิ
์ นครราชสีมา
ริมปลูกยางพ
 จังหวัดอุบลร
ศรษฐกิจและ
   

ปสาเหตุการสู

ญเสียที่ดินมี 
เกิดจากควา

ไปสู่ความต้อง
มการเติบโตท
และการลงทุ

ะประสบปัญห
ขายที่ดินได้ง่าย

ด้
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ะเทศ 
นิจ (2542) ร
ลของสื่อสารม
นย์ข้อมูลท้องถิ
งประเทศ ที่เกี
ลัก คือ  
งเศรษฐกิจตกต
พิเศษเพ่ือการ
า  
พาราระหว่าง
ราชธานี  
ะสังคมของปร

 

ญเสียที่ดิน ด้า

2 กลุ่มหลัก คื
ามต้องการท่ีดิ
การในการขย

ทางเศรษฐกิจ 
ทุนธุรกิจเกษต
หาค่าใช้จ่าย ม
ยขึ้น   

ด้านเศรษฐกิจแล

ระบุว่า ปัจจัยภ
มวลชน ลัทธิบ
ถิ่นเพ่ือการพัฒ
ก่ียวข้องกับกา

ตํ่า ฟองสบู่แต
พัฒนาพ้ืนที่เพ

งปี 2544-254

ระเทศส่งผลท

านเศรษฐกิจแ

คือ เรื่องของก
ดินที่เพ่ิมสูงขึ้
ยายพ้ืนที่เพ่ือป
เมื่อประกอบ
รขนาดใหญ่ 
มีหน้ีสิน ที่ดิน

ละสังคมของปร

ภายนอกที่ส่ง
บริโภค การข
ฒนามหาวิทย
รไม่ใช้ประโยช

ตก  
พ่ือการท่องเที

46 ทําให้นาย

ทั้งทางตรงแล

และสังคมของ

กลไกราคาที่ดิ
้นเน่ืองมาจาก
ประกอบอาชีพ
กับการกว้านซ
ย่ิงทําให้ที่ดินม
นที่ไม่เหมาะส

ะเทศ 

งผลให้เกษตรก
ขยายตัวของเมื
ยาลัยราชภัฎน
ชน์ในที่ดินเขต

ที่ยวและย่าน

ยทุนเข้าไปซื้

ละทางอ้อมต่

งประเทศ 

น และการกว้
กการเพ่ิมขอ
พทางการเกษ
ซื้อที่ดินของน
มีราคาพุ่งสูงขึ
สมกับการเกษ

กรขายที่ดิน
มือง รวมถึง
นครราชสีมา 
ตปฏิรูปที่ดิน 

การค้า เช่น 

อที่ดินปลูก

อเกษตรกร  

ว้านซื้อที่ดิน 
งประชากร
ตร และการ
นายทุนที่ดิน 
ขึ้นซึ่ง ส่งผล
ษตร รวมถึง
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6.2   ภาระหนี้สินกับการสูญเสียที่ดินของเกษตรกร 

จากผลการศึกษาที่นําเสนอไว้ข้างต้นจะเห็นว่าหน้ีสินเป็นสาเหตุสําคัญของการสูญเสียที่ดิน ผู้ศึกษา
จึงได้ศึกษาข้อมูลเพ่ิมเติมถึงสาเหตุของการเกิดหน้ีสินกับการสูญเสียที่ดิน รวมถึงสาเหตุสําคัญของการเป็นหน้ี 
สรุปสาระสําคัญได้ดังน้ี 

จากการศึกษาของ อารีวรรณ คูสันเทียะ (2557) เรื่อง ภาวะหน้ีสินกับการสูญเสียที่ดินของเกษตรกร
กรณีศึกษากลุ่มเกษตรกรสามัคคีก้าวหน้า อําเภอสามโก้ จังหวัดอ่างทอง โดยทําการสํารวจข้อมูลชาวนา
สมาชิกกลุ่มเกษตรกรสมัคคีก้าวหน้า จํานวน 83 รายจากสมาชิกทั้งหมด 220 ราย ชาวนากลุ่มน้ี อายุเฉลี่ย 
59 ปี อาชีพหลักของรุ่นพ่อแม่ ร้อยละ 89 (72 ราย) คือทํานาเป็นหลัก ร้อยละ 3.7 ทําการเกษตรอ่ืนและ
รับจ้าง นอกภาคเกษตร และร้อยละ 1.2 คือ รับจ้างทํานา และรับจ้างทําการเกษตรอ่ืนๆ ในสัดส่วนที่เท่ากัน 
ในจํานวนชาวนาที่เป็นรุ่นพ่อแม่ 72 ราย พบว่ามีผู้สืบสานอาชีพทํานาในปัจจุบันเพียง 28 ราย หรือร้อยละ 39 
และเปล่ียนไปทําอาชีพอ่ืน 44 รายหรือ ร้อยละ 61 สาเหตุเน่ืองจาก สุขภาพไม่เอ้ืออํานวย รายได้ไม่เพียงพอ 
และภาระหน้ีสิน ชาวนาส่วนใหญ่มีที่ดินเป็นของตนเอง แต่เป็นที่อยู่อาศัยไม่ใช่ที่ดินเพ่ือการเกษตร ขนาดการ
ถือครองเฉลี่ยน้อย โดบพบว่า ร้อยละ 51.4 ถือครองที่ดินไม่เกิน 5 ไร่ รองลงมาคือ  5-10 ไร่ ประมาณ      
ร้อยละ 16.2 เฉลี่ยถือครองครอบครัวละ 7 ไร่ จากเกษตรกร 38 รายที่ยังทําการเกษตร มี 12 ราย เช่าที่ดิน
ทํากิน เฉลี่ย 11 ไร่ ร้อยละ 75 เช่าทํานา สําหรับการเช่า ส่วนใหญ่เช่าจากนายทุนต่างพ้ืนที่ รองลงมาคือ 
นายทุนในพ้ืนที่ ญาติพ่ีน้อง เพ่ือนบ้าน และที่ดินวัด ต้องจ่ายค่าเช่า เฉลี่ย 1,637 บาท/ไร่/ปี จากการศึกษา
ดังกล่าวน้ี พบว่ามีเกษตรกร 10 ราย เคยสูญเสียที่ดินในอดีต สาเหตุหลัก มาจาก ปัญหาหน้ีสิน จํานองที่ดิน
กับเจ้าหน้ีนอกระบบในจังหวัดอ่างทอง และจังหวัดอ่ืนๆ เพ่ือนําเงินมาลงทุนทํานาและการเกษตรอ่ืนๆ  

สอดคล้องกับการศึกษาของ เมธี สิงห์สู่ถ้ํา (2557) เรื่องวิถีชาวนากับการสูญเสียที่ดิน กรณีศึกษา
ชาวนาอําเภอสรรคบุรี  และอําเภอหันคา จังหวัดชัยนาท ซึ่งสรุปไว้ดังน้ี ในอําเภอสรรคบุรี ศึกษาจากกลุ่ม
ตัวอย่าง 64 ราย พบว่าชาวนามีอายุเฉลี่ย 57 ปี ถือครองที่ดินเฉลี่ย 6 ไร่ และร้อยละ 45 ต้องเช่าที่ดินทํานาเพ่ิม 
ชาวนามีต้นทุนการทํานา 4,288 บาท/ไร่ ส่วนใหญ่เป็นค่าปุ๋ยและยาปราบศัตรูพืชคิดเป็นร้อยละ 35 ค่าจ้าง
แรงงานและเคร่ืองจักร รวม ร้อยละ 29 ค่าเช่าที่ดิน ร้อยละ 23 มีเพียงร้อยละ 11 ที่เก็บข้าวไว้บริโภคเอง 
สาเหตุการสูญเสียที่ดิน คือ ระบบผลิตสู่รูปแบบที่ต้องการผลผลิตมาก ใช้ปัจจัยการผลิตภายนอก จ้างแรงงาน
ทุกขั้นตอน ต้นทุนสูง ไม่สามารถพ่ึงตนเองได้ รายได้ไม่พอกับรายจ่าย หน้ีสิน และ ความสามารถในการใช้หน้ี
คืนตํ่า สําหรับในพ้ืนที่อําเภอหันคา ทําการศึกษาจาก กลุ่มตัวอย่าง 100 ราย พบว่าชาวนาอายุเฉลี่ย 57 ปี 
เป็นผู้มีที่ดิน ร้อยละ 90 ไม่มีที่ดินร้อยละ 10 ส่วนใหญ่ถือครองไม่เกิน 10 ไร่ และร้อยละ 30 เคยสูญเสียที่ดิน 
ซึ่งมีสาเหตุ มาจาก การขายที่ดินเพ่ือปลดหน้ี  นอกจากน้ี ผลการศึกษาน้ีช้ีให้เห็นถึงค่าใช้จ่ายที่เป็นต้นทุน 
การทํานาของชาวนาในสองพ้ืนที่ ซึ่งนับว่ามีค่าใช้จ่ายสูง โดยชาวนามีต้นทุนการทํานาประมาณ 5,174 บาท/ไร่  
ในจํานวนน้ีเป็นค่าเช่าที่ดินสูงถึงไร่ละ 2,101 เป็นต้นทุนที่สูงที่สุด คิดเป็นร้อยละ 40  (ตารางที่ 6.2) 

นอกจากน้ี ยังมีการรายงานการศึกษาต้นทุนของชาวนา จังหวัดเพชรบุรี ใน 1 รอบการผลิต มีต้นทุน
สูงถึง 6,950 บาท/ไร่ เป็นค่าเช่าที่ดิน ร้อยละ 35 รองลงมาคือ ค่าจ้างแรงงานปลูก ใส่ปุ๋ย พ่นยา กําจัดวัชพืช 
รวมร้อยละ 16  ค่าไถดะ และไถพรวน รวม 2 ครั้ง ร้อยละ 14 ค่าปุ๋ยร้อยละ 12 ค่าเมล็ดพันธ์ุ และค่าเก็บเกี่ยว 
ร้อยละ 7 เท่ากัน ค่าสารเคมีกําจัดศัตรูพืชร้อยละ 6  
  จะเห็นได้ว่า ภาวะหน้ีสินเกษตรกร เป็นปัจจัยสําคัญย่ิงที่นําไปสู่การสูญเสียที่ดิน ซึ่งสาเหตุหลัก 
มาจากต้นทุนการผลิตที่สูงขึ้น และรายได้น้อยลงไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายของครัวเรือน และการลงทุนด้านการผลิต 
เหตุการณ์ดังกล่าวสอดคล้องกับการศึกษาของ  วิทยา เจียรพันธ์ุ (2553)  ซึ่งได้ทําการศึกษาเรื่องหน้ีสิน
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เกษตรกรไทย และสรุปว่าสาเหตุของการเป็นหน้ีของเกษตรกร ไว้หลายประเด็นได้แก่ ปัจจัยส่วนบุคคล แหล่งเงินทุน 
ระบบผลิต ระบบสังคม ระบบตลาด  และรัฐบาล ซึ่งมีประเด็นย่อย ดังแสดงในภาพที่ 6.5 
 
 ตารางที่ 6.2 ต้นทุนการทํานาของชาวนา อําเภอสรรคบุรี และอําเภอหันคา จังหวัดชัยนาท 
 

 
ลําดับ 

 
ประเภทของต้นทุน 

อําเภอสรรคบุรี  
จังหวัดชัยนาท 

อําเภอหันคา  
จังหวัดชัยนาท 

ค่าใช้จ่ายต่อ 
1 ไร่ 

ร้อยละ ค่าใช้จ่ายต่อ 
1 ไร่ 

ร้อยละ 

1 ค่าเช่าท่ีดิน 978 23 2,101 40.6 

2 ค่าปุ๋ย 1,157 27 769 14.8 

3 ค่ายากําจัดศัตรูพืช/วัชพืช 356 8 322 6.2 

4 ค่าเมล็ดพันธ์ุ 487 11 484 9.3 

5 ค่าจ้างฉีดพ่นยา 148 3 139 2.7 

6 ค่าจ้างไถ 347 8 446 8.5 

7 ค่าจ้างหว่าน/ปลูก 54 1 72 1.4 

8 ค่าจ้างใส่ปุ๋ย 125 3 93 1.8 

9 ค่าจ้างตัดข้าวดีด 92 2 123 2.3 

10 ค่าจ้างเก็บเกี่ยว 409 10 401 7.7 

11 ค่าจ้างขนผลผลติไปขาย 69 2 117 2.2 

12 อ่ืนๆ 69 2 107 2 

 รวม 4,288 100 5,174 100 

 ท่ีมา: เมธี สิงห์สู่ถํ้า (2557) 
  
 

กฤษฎา ศุภวรรธนะกุล (2557) อ้างอิง ผลการศึกษา เรื่องภาวะหน้ีสินกับการสูญเสียที่ดินของ
เกษตรกร กรณีศึกษาสมาชิก สต.ปท.จังหวัดอ่างทอง ของกลุ่มปฏิบัติงานท้องถิ่นไร้พรมแดน ซึ่งพบข้อสรุปว่า 
ชาวนาถึงร้อยละ 40.7.ถือครองที่ดินไม่เกิน.10.ไร่.มีรายได้ต่อปีหลังหักต้นทุนแล้วเพียง.71,127.86.บาท     
ซึ่งรายได้น้อยไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายทั้งเพ่ือการผลิต และเพ่ือใช้จ่ายในครัวเรือน และนําไปสู่การเป็นหน้ี โดย
เกษตรกรส่วนใหญ่นําที่ดินไปเป็นหลักทรัพย์ค้ําประกันเงินกู้.เกษตรกรมีระดับการศึกษาน้อย ไม่เข้าใจ
กฎหมาย ระบบสินเช่ือ ไม่มีความรู้ด้านการประเมินความเสี่ยง.เน้นการปลูกพืชเชิงเด่ียวซึ่งใช้ต้นทุนสูง 
ประกอบกับความต้องการยกระดับคุณภาพชีวิตของตัวเกษตรกร และความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติที่ ทําให้
เกษตรกรกลับมีความสามารถในการจัดการและชําระหน้ีค่อนข้างตํ่า และทําให้หน้ีเพ่ิมขึ้นเรื่อย เมื่อมีรายได้
จากแหล่งต่างๆ รวมถึงการกู้ยืมจากอีกแหล่งหน่ึง จะต้องนํามาหมุนหน้ีต่อ และเกษตรกรขาดเงินทุนในการ
ทําการเกษตร   

 
 
 
 
 



 

•

•

•

•

•

   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   ท่ีมา

 ค
หากไม
การผิ
(2) ใช้
ดําเนิน

ปัจจัยส่วนบุคคล 

• ยากจนตั้งแต่กํ
• ลักษณะนิสัยส

ตามผู้มีรายได้
ติดอบายมุข ฯ

• ขาดความรู้ ทกั
สังเคราะห์  

• ภาระทางครอ
• วิถีชีวิตและคว
• ความล้มเหลว

ระบบสังคม 

• ทุนนิยมทําลา
ทุกอย่างต้อง
รวมกลุ่ม ต่าง

• สังคมเปล่ียน
ครอบครัวเด่ีย

• เกษตรกรอาย
ครัวเรือนมีน้อ
อาชีพเกษตร 

• ค่านิยมการจั
ต้องมีการดําเ
ภาษีสังคมสูง

• กลัวเสียเปรีย

า: สรุปจาก วิทย

 
ความผันผวนข
ม่มีการจัดการ
ดนัดชําระหน้ี
ช้กลไกของกอง
นคดี และ (4)

 
 
 
 
 

กาํเนิด 
ส่วนตัวด้านลบ เช่น 
้มาก ขาดวินัยทางก
ฯลฯ 
กษะการวิเคราะห์ 

บครัว  
วามเชื่อ  
จากการลงทุน 

ายความเข้มแข็งขอ
แลกด้วยเงิน ขาดก
งคนต่างอยู่ 
จากครอบครัวขยา
ยว  
ยุมากขึ้น แรงงานใ
อย คนรุ่นใหม่ไม่ส

ัดงานประเพณีเกิน
เนินการแบบต่างต
ขึ้น 

ยบผู้อ่ืน ค่านิยมเลีย

ยา เจียรพันธ์ (2

ภ

ของราคาผลผ
รที่ดีพอ วงจร
น้ีกับเจ้าหน้ี 4 
งทุนฟ้ืนฟูและ
) การก่อหน้ีน

บริโภค
ารเงิน 

•

•

ร

•

•
•

องชุมชน 
การ

ายเป็น

ใน
นใจ

นฐานะ 
ตอบแทน 

ยนแบบ 

สา

2553) 

ภาพที่ 6.5 สรุ

ลิต ต้นทุน แล
การสูญเสียที่
เส้นทางหลัก 
พัฒนาเกษตร
อกระบบเพ่ือน
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แหล่งเงินทุน 

• เข้าถึงแหล่งเงนิ
ไม่มีความรู้ในก
บริหารเงิน 

• กู้นอกระบบ ดอ

 

ระบบการตลาด

• ราคาสินค้ากํา
ไม่มีการประก

• ไม่ทราบข้อมู
• ราคาผลผลิตขึ

พ่อค้าคนกลา

าเหตุการเป็นหนี

 
รปุสาเหตุการเ

ละสภาพธรรม
ดินก็จะเริ่มต้น
(ภาพที่ 6.6) 

รกรเข้ามาแก้ไข
นําเงินมาใช้ห

นกู้ง่าย แต่
าร 

อกเบี้ยสูง 

าหนดไม่ได้ 
กันราคา 
ลข่าวสาร 
ขึ้นกับ
าง 

นี้ของเกษตรกร

เป็นหน้ีของเก

มชาติ เป็นปัจ
น โดยเกษตร
ได้แก่ (1) ปรั
ข แต่ชาวนาจ
น้ีในระบบ 

ระบบการผลิต 

• เน้นการผลิ
• ขาดความรู้
• ผลผลิตล้น

ไม่คุ้มกับกา
• ต้นทุนการ
• เน้นปลูกพื
• เสี่ยงจากภั
• ปัญหาขาด
• ทรัพยากรดิ

รัฐบาล 

• นโยบายการ
• สั่งการแบบบ

มากกว่าการ
• เพิ่มแหล่งเงิ
• ไม่สามารถดู

การเกษตร 
การตลาด  

• ส่งเสริมให้กู้
• ขาดการจัดก

ระบบ  
• ขาดการติดต
• ไม่เน้นการมี

ร

ษตรกร 

จจัยร่วมที่ทําใ
กรมีช่องทางใ
รับโครงสร้างห
ะต้องเป็นสมา

ลิตเพื่อขาย 
รู้และข้อมูลในการว
นตลาด ราคาถูก ขาด
ารลงทุน 
รผลิตสูง  
ืชชนิดเดียว 

ภัยธรรมชาติ 
ดแหล่งน้ํา 
ดินและน้ําเสื่อมโทร

รเมืองไม่แน่นอน  
บนลงล่าง เน้นสร้าง
รแก้ไขปัญหาระยะย
งนิกู้ในขณะที่ประชา
ดูแลปัจจัยพื้นฐานกา
เช่น ระบบชลประท

กูเ้งินจากโครงการรฐั
การและการวางแผน

ตาม สนับสนุน  
มีส่วนร่วม 

ให้ชาวนาต้องเ
ในการดําเนิน
หน้ีกับทางสถา
าชิกก่อน (3) 

างแผน  
ดทุน  

รม 

งความนิยม 
ยาว 
าชนไม่พร้อม 
ารทํา
ทาน 

ฐ 
นอย่างเป็น

เสี่ยงมากขึ้น 
การเมื่อเกิด
าบันการเงิน 
ถูกฟ้องร้อง
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ที่มา: กฤษฎา ศุภวรรธนะกุล (2557) 
ภาพท่ี 6.6 สาเหตุการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อยจากภาระหน้ีสิน 

ปัจจัยท่ีกดดันทําให้เกิดหนี ้

- ระบบการปลูกพิชเชิงเด่ียว 
- ต้นทุนการผลิตสูง 
- ราคาผลผลิตในตลาดผันผวน 

- ภัยธรรมชาต ิ

- ความต้องการยกระดับคุณภาพชีวิต 

การขาดความรู้ของชาวนา 

- ขาดความรู้ด้านกฎหมาย 

- ขาดความเข้าใจในการจัดการหนี้สิน 

  และเง่ือนไขการชําระหนี ้
 

ชาวนา 

กู้เงินโดยใช้ท่ีดินคํ้าประกัน ขายฝากท่ีดิน 

ในระบบ: สถาบันการเงิน นอกระบบ: นายทุนในท้องถ่ิน 

ไม่สามารถชําระหนี ้ กองทุนฟ้ืนฟูฯช่วยเหลือ ปรับโครงสร้างหนี ้

1+2 ทําให้ชําระหนี้ไม่ได้ 

1 2 

ถูกฟ้องดําเนินคดี 

พิพากษาให้ดําเนินคด ี

ยึดที่ดินเพ่ือขายทอดตลาด 

เจรจาไกล่เกล่ีย เจรจาสําเร็จ เจรจาไม่สําเร็จ 

ราคาประเมินตํ่าใช้หนี้ไม่หมด 

มีผู้ค้ําประกัน ไม่มีผู้คํ้าประกัน 

ฟ้องล้มละลาย ไถ่เบ้ียผู้ประกัน 
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  นอกจากน้ี วิทยา เจียรพันธ์ุ (2553) ได้มีการวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อการเป็นหน้ีของเกษตรกร          
โดยแบ่งตามกลุ่มของเกษตรกรได้สองกลุ่ม 

(1) เกษตรกรที่เป็นหน้ีแล้วมีโอกาสท่ีจะชําระคืนได้น้อย มีลักษณะสําคัญ ดังน้ี 
• เกษตรกรสูงอายุ 
• การศึกษาในระบบเท่ากับหรือตํ่ากว่าประถมศึกษา 
• จํานวนสมาชิกในครัวเรือนเกินกว่ารายได้ที่จํากัด 
• มีแนวโน้มต้องการยกระดับการบริโภค 
• มีปัญหาการตอบสนองต่อเทคโนโลยีที่จะช่วยลดต้นทุน 
• มีแนวโน้มเปลีย่นแปลงการผลิตตามเพ่ือนเกษตรกรหรือการโฆษณาชวนเช่ือ 
• จําเป็นต้องพ่ึงโครงการรัฐทุกประเภทท่ีจะช่วยให้เข้าถึงแหล่งทุนง่ายขึ้น หรือลดค่าใช้จ่ายลง 

(2) เกษตรกรที่เป็นหน้ีแต่มีโอกาสในการชําระคืนมากมีลักษณะสําคัญ ดังน้ี 
• เกษตรกรอายุน้อย 
• มีการศึกษาสูงกว่ามัธยมศึกษา  
• จํานวนสมาชิกในครัวเรือนไมม่าก 
• มีทัศคติเชิงบวกต่อเทคโนโลยีที่จะช่วยลดต้นทุนและพร้อมเรียนรู้เพ่ิม 
• มีทรัพย์สินมาก 
• มีรายได้การเกษตรและนอกการเกษตรมาก 

 
การศึกษาดังกล่าวข้างต้น สอดคล้องกับรายงานการศึกษาของ.TDRI.โดยเฉพาะสาเหตุการสูญเสีย

ที่ดินจากภาระหน้ีสิน ซึ่งมีความสําคัญและเป็นปัญหาเรื้อรังมากที่สุด และส่วนใหญ่เป็นประเด็นที่ทราบอยู่
แล้วว่า เกษตรกรมีปัญหาเรื่องหน้ีสิน แต่ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้  สาเหตุของหน้ีสินเกษตรกรน้ัน มาจาก
หลายส่วน คือ รายได้น้อยไม่เพียงพอกับค่าใช้จ่ายทั้งค่าครองชีพที่สูงขึ้น และ.ค่าการลงทุนการผลิต
การเกษตรเพราะสินค้าแพงขึ้น นอกจากน้ี การใช้จ่ายเกินตัว เน่ืองจากค่านิยมการบริโภคท่ีเปลี่ยนไปก็เป็นอีก
ปัจจัยหน่ึงที่นําไปสู่การกู้ยืมเงินซึ่งบางราย เมื่อไม่สามารถกู้ในระบบได้เพียงพอเพราะข้อจํากัดของเอกสาร
สิทธิที่มีอยู่ หรือบางส่วนยังไม่ได้รับเอกสารสิทธิ ทําให้ต้องกู้ยืมเงินนอกระบบ และต้องจ่ายดอกเบ้ียที่สูงมากขึ้น 
สิ่งเหล่าน้ีล้วนแล้วแต่เป็นปัญหาที่อยู่ในวงจรของความยากจนทั้งสิ้น  อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงสาเหตุ
ด้านรายได้ ที่น้อยหรือไม่เพียงพอ ซึ่งสัมพันธ์กับการใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือการผลิตโดยตรง พบว่าต้นทุนการ
ผลิตที่สูงขึ้น ในขณะที่เกษตรกรยังไม่มีการปรับตัวในการปรับรูปแบบการผลิต และการจัดการผลผลิต ทําให้
ส่งผลย้อนกลับไปถึงเรื่องการตลาด และรายได้ที่ไม่คุ้มทุน แต่ค่าใช้จ่ายในการครองชีพอ่ืน ปรับตัวสูงขึ้นตาม
สมัยนิยม 
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บทท่ี 7  
การปฏริูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม: 

มาตรการในการแก้ไขปญัหาการถือครองท่ีดินในประเทศไทย 
 

การปฏิรูปที่ดิน เป็นหลักการและมาตรการสําคัญที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการที่ดิน โดยเฉพาะ
การแก้ไขปัญหาการไร้ที่ดินทํากิน และความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดิน ซึ่งหลายประเทศทั่วโลกได้นํามาใช้ 
ดังน้ัน เพ่ือให้เกิดความเข้าใจท้ังเชิงหลักการและภาคปฏิบัติที่ประเทศไทยได้นํามาประกาศใช้ รวมถึงผลที่เกิดขึ้น 
ซึ่งเน้ือหาในส่วนน้ีจะนําไปเป็นประกอบการวิเคราะห์เพ่ือจัดทําข้อเสนอแนะเชิงนโยบายสําหรับการแก้ไข
ปัญหาการไร้ที่ดินทํากินและการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อยต่อไป (บทที่ 8) โดยขอเสนอผลจากศึกษา
สถานการณ์ของการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในประเทศไทยไว้ดังน้ี 

 
7.1      พัฒนาการการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย 

ที่ดินเป็นทรัพยากรที่มีคุณค่าและมีอย่างจํากัด ทําให้ที่ดินที่ถูกครอบครองแสดงความเป็นเจ้าของ 
เพ่ืออ้างสิทธิในการใช้และเก็บผลประโยชน์ โดยการครอบครองท่ีดินน้ันมีความสัมพันธ์โดยตรงกับสถานภาพ
ทางเศรษฐกิจและสังคม ดังน้ันประเทศที่มีความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจและสังคมมาก ก็มักจะมีความเหลื่อม
ล้ําในการถือครองที่ดินด้วยเช่นกัน  

ประเทศไทยเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงเร่ืองระบบการถือครองที่ดินครั้งใหญ่เมื่อมีการให้กรรมสิทธ์ิเอกชน 
และนําระบบการรับรองกรรมสิทธ์ิในรูปของโฉนดมาใช้ในเม่ือปี พ.ศ. 2444 โดยการเกิดขึ้นของโฉนดในครั้ง
น้ันทําให้ที่ดินที่เคยเป็นของรัฐทั้งหมด (ซึ่งหมายถึงกษัตริย์) ถูกแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือที่ดินของเอกชน และที่ดิน
ของรัฐ และทําให้ชนช้ันปกครอง ผู้ที่ได้รับอนุญาตให้ถือครองที่ดินรวมถึงราษฎรผู้บุกเบิกที่ดินทํากินใน
ขณะน้ัน ได้ครอบครองกรรมสิทธ์ิในที่ดินอย่างสมบูรณ์ ในขณะท่ีราษฎรจํานวนมากที่เป็นกลุ่มผู้ด้อยโอกาสที่
ยังไม่มีที่ดินทํากิน และเป็นผู้เช่าที่ดิน หรือเป็นผู้รับจ้างกับเจ้าของที่ดินซึ่งเป็นนายทาสเดิม ก่อนที่จะมีการเลิกทาส 
โดยเฉพาะในเขตภาคกลาง และภาคเหนือตอนล่าง ถูกเอารัดเอาเปรียบ ขูดรีดจากนายทุนที่ดินและเจ้าหน้ี 
จนกระทั่งปี พ.ศ. 2475 การไร้ที่ดินทํากินและความเหลื่อมล้ําในสังคมได้ถูกยกเป็นมูลเหตุสําคัญในการปฏิรูป
การปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตย และมีความพยายามเสนอนโยบายการปฏิรูประบบการถือครองที่ดิน
โดยนายปรีดี พนมยงค์ แต่ไม่เกิดผลในทางปฏิบัติ  

หลังจากเปลี่ยนแปลงการปกครอง การปฏิรูปที่ดินที่แท้จริงยังไม่เกิดผล แต่รัฐบาลก็มีความพยายาม
ที่จะแก้ไขปัญหาการไร้ที่ดินทํากินอย่างต่อเน่ือง โดยในปี พ.ศ. 2483 มีการสนับสนุนให้ราษฎรจับจองที่ดิน   
มีการขยายกิจการสหกรณ์ประเภทเช่าที่ดิน และมีการประกาศใช้ พ.ร.บ. สหกรณ์นิคม พ.ศ. 2483 เพ่ือจัด
ที่ดินให้ราษฎรที่ไร้ที่ดินทํากิน และยากจน โดยใช้ที่ดินที่รกร้างว่างเปล่ามาดําเนินการ เกิดชุมชนที่จัดที่ดินที่
เป็นระเบียบและถาวร เรียกว่า นิคมสร้างตนเอง และผู้ได้รับจัดสรรที่ดินคือสมาชิกนิคม เกิดนิคมสร้างตนเอง
แห่งแรกที่ นิคมสร้างตนเองพระพุทธบาท จังหวัดสระบุรี และลพบุรี  และต่อมาประกาศใช้ พ.ร.บ. จัดที่ดิน
เพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2485 โดยมีกรมส่งเสริมสหกรณ์ และกรมประชาสงเคราะห์ (กรมการพัฒนาสังคมและ
สวัสดิการ) ดูแลการจัดที่ดินในรูปของสหกรณ์นิคม และนิคมสร้างตนเอง ตามลําดับ  

ความพยายามแก้ไขปัญหาเรื่องที่ดินเกิดขึ้นอย่างต่อเน่ือง ถึงยุคหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 และเริ่มมี
การเคลื่อนไหวขยายอิทธิพลของระบอบคอมมิวนิสต์ โดยยกปัญหาความเหลื่อมล้ําทางสังคมมาเป็นประเด็น
หน่ึงในการเคลื่อนไหว ทําให้องค์การสหประชาชาติและองค์การอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติได้ 
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ผลักดันให้ประเทศสมาชิกที่มีปัญหาความเหลื่อมล้ํา เร่งดําเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือหวังจะลดความเหลื่อมล้ํา
และลดความกดดันทางการเมือง 

ต่อมา ประเทศไทยได้ประกาศใช้ พ.ร.บ. ควบคุมค่าเช่านา เมื่อปี พ.ศ. 2493 เพ่ือลดการเอารัดเอา
เปรียบของเจ้าของที่ดินต่อผู้เช่า  มีการจัดต้ังคณะกรรมการจัดสรรที่ดินแห่งชาติ เมื่อปี พ.ศ. 2495 และต่อมา
มีการประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน ปี พ.ศ. 2497 โดยในช่วงแรกมีการประกาศจํากัดขนาดการถือครอง
ที่ดิน (มีผลบังคับ ปี 2504) แต่การจํากัดการถือครองดังกล่าวได้ถูกยกเลิกไปด้วยประกาศคณะปฏิวัติ เมื่อ ปี พ.ศ. 
2502  

ปี พ.ศ. 2504 รัฐมีนโยบายป้องกันการบุกรุกพ้ืนที่ป่าไม้ โดยออก พ.ร.บ. คุ้มครองป่า และ พ.ร.บ.
อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 (แต่กลับเปิดสัมปทานป่าไม้ระยะยาว) และในเวลาต่อมาประกาศ พ.ร.บ.       
ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ทั้งน้ีเพ่ืออนุรักษ์พ้ืนที่ป่าไม้ตามคําแนะนําของ ธนาคารโลกที่ให้สงวนพ้ืนที่ป่าไม้
ไว้ ร้อยละ 50 ของพ้ืนที่ประเทศ ผลของการประกาศกฎหมายดังกล่าว ทําให้ประชาชนที่ทํากินในพ้ืนที่ที่ถูก
ประกาศเขตป่า ต้องย้ายออกจากพ้ืนที่ ทําให้ปัญหาผู้ไร้ที่ดินทํากินเริ่มมีความซับซ้อนมากข้ึน โดยรัฐยังคงใช้
มาตรการการจัดที่ดินตาม พ.ร.บ.จัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 (ยกเลิกฉบับ 2485 และ 2504)      
เพ่ือปรับปรุงระบบการถือครอง สนับสนุนการมีที่ดินทํากินของประชาชน ในขณะเดียวกันการทําการเกษตร
ในประเทศเริ่มปรับเปลี่ยนไปสู่ยุคปฏิวัติเขียว คือ การใช้ปัจจัยการผลิตจากภายนอกมากข้ึน ซื้อพันธ์ุ ปุ๋ย 
สารเคมีมากขึ้น ต้นทุนเพ่ิมขึ้น ราคาขายควบคุมไม่ได้ ตกตํ่า ผันผวน  ทําให้เกษตรกรโดยเฉพาะชาวนาที่เช่า
ที่ดินเดือดร้อนมากขึ้น และปัญหาหน้ีสินทําให้เกษตรกรรายย่อยกลายเป็นผู้ไร้ที่ดินทํากินเพ่ิมขึ้น 

จนกระทั่งช่วงปี พ.ศ. 2516 – 2518 มีการเคลื่อนไหว เรียกร้องให้มีการปฏิรูปที่ดินมากขึ้น เพ่ือลด
ปัญหาความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจและสังคม แรงกดดันทางการเมือง นักวิชาการ และชาวนา นําไปสู่การ
ประกาศใช้ พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เพ่ือให้รัฐดําเนินการจัดหาท่ีดิน และจัดสรร
ให้ผู้ไร้ที่ดินทํากินหรือ ที่ดินน้อยไม่พอเลี้ยงชีพ โดยสาระสําคัญของกฎหมายน้ี คือ การห้ามจําหน่ายจ่ายโอน
ที่ดินที่จัดให้ยกเว้นทายาท และ ส.ป.ก. เท่าน้ันกล่าวคือ ที่ดินยังเป็นของรัฐ นอกจากน้ี มีการจํากัดการถือ
ครองไม่เกิน 50 ไร่ สําหรับการเกษตรทั่วไป และ 100 ไร่ สําหรับสัตว์ใหญ่ รวมถึงจํากัดการใช้ประโยชน์โดย
ใช้ได้เพ่ือการเกษตรกรรมหรือที่เก่ียวเน่ืองเท่าน้ัน   

ในบทความของ ดร.ไชยยงค์  ชูชาติ1 (2518) อ้างถึงใน สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
(2554) ได้กล่าวถึงสาเหตุสําคัญของการปฏิรูปที่ดินไว้ ดังน้ี 

(1) ชาวนาชาวไร่กําลังเสียสิทธิในที่ดิน กลายเป็นผู้เช่า หรือไร้ที่ดินทํากิน หรือ กลายเป็นลูกจ้างทํานา
ทําไร่ ซึ่งผู้เช่าจะต้องเสียค่าเช่าสูงขึ้น อาจเป็นเหตุให้มีการบุกรุกทําลายป่ามากขึ้น 

(2) เมื่อชาวนาชาวไร่ยากจนย่อมต้องมีหน้ีสินมากขึ้นเน่ืองจากรายได้ไม่เพียงพอต่อการครองชีพ      
เมื่อเป็นเช่นน้ีย่อมทําให้เกิดข้อพิพาทโต้แย้งกับเจ้าของที่ดินอันอาจเป็นเหตุให้ขาดเสถียรภาพใน
การปกครอง 

(3) ชาวนาชาวไร่ไม่ได้รับความเป็นธรรมในการเช่าที่ดิน และการจําหน่ายผลิตผลของตนเองตลอดมา 
ทําให้ชาวนาชาวไร่นับวันจะล้มละลายมากข้ึนตามลําดับซึ่งกระทบกระเทือนให้เศรษฐกิจไม่เติบโต
เท่าที่ควร 

(4) เน่ืองจากท่ีดินมีอยู่จํากัดที่ดินจึงถูกใช้เพ่ือการเพาะปลูกจนเสื่อมโทรมลงตามลําดับ.และที่ดินน้ัน 
มักเป็นที่เช่าทํากิน ซึ่งผู้เช่าไม่มีหลักประกันมั่นคงที่ว่าจะสามารถใช้ที่ดินน้ันยาวนานเท่าไรจึงขาด
การบํารุงรักษา เป็นเหตุให้ผลผลิตและรายได้ตกตํ่า สภาพชาวนาชาวไร่จึงเลวร้ายลงเรื่อยๆ 

                                                 
1ดร.ไชยยงค์ ชูชาติ คือ เลขาธิการ ส.ป.ก. คนแรก ซ่ึงเป็นผู้เสนอแนวคิด และผลักดันให้มีการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย 
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(5) ชาวนาชาวไร่เรียกร้องให้รัฐบาลจัดหาที่ดินทํากินให้และขอให้รัฐบาลไถ่ถอนท่ีดินจากนายทุนคืน
ให้แก่ตนมากข้ึน เพ่ือกระจายความม่ันคงทางเศรษฐกิจและความเป็นธรรมในสังคมมากขึ้น 

 
จะเห็นได้ว่า การประกาศกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเมื่อปี พ.ศ. 2518 นับเป็นจุดเปลี่ยนที่

สําคัญของการบริหารจัดการที่ดินโดยการมุ่งกระจายการถือครองที่ดินในประเทศอีกครั้ง โดยรัฐได้ออก
กฎหมาย และจัดองค์กรควบคุมและจํากัดสิทธิการใช้ประโยชน์เพ่ือเกษตรกรรมหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวเนื่องกับ
การเกษตรเท่าน้ัน ในขณะที่กรรมสิทธ์ิที่แท้จริงยังเป็นที่ดินของรัฐ  

ตลอดระยะเวลา 40 ปี ของการสถาปนาสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (สป.ก.) แม้ว่า
การดําเนินงานที่ผ่านมาจะประสบปัญหา และปัจจัยหลายประการท่ีทําให้การดําเนินงานยังไม่สามารถแก้ไข
ปัญหาความเหลื่อมล้ําของการถือครองที่ดินในภาพรวมของประเทศได้ แต่เหตุผล และเจตนารมณ์ในการ
ปฏิรูปที่ดินยังคงมุ่งแก้ไขปัญหาผู้ไร้ที่ดินทํากิน และการพัฒนาคุณภาพชีวิตของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินให้
ดีขึ้น โดยพยายามขับเคลื่อนผ่านโครงการ และกิจกรรมต่างๆ มากมายทั้ง เร่งรัดจัดซื้อและจัดที่ดิน  
การติดตามตรวจสอบการใช้ประโยชน์ การพัฒนาเกษตรกร การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานที่จําเป็นต่อการผลิต 
ตลอดจนการฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม นอกจากน้ี มีการออกกฎหมายแสดงสิทธิในที่ดินของ
รัฐเพ่ิมเติม คือ พ.ร.บ. ที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 เพ่ือบริหารจัดการที่ดินรัฐสําหรับกิจการอ่ืนๆ ที่ไม่ใช่
เกษตรกรรม (มีส่วนน้อย) เช่น ที่ทําการของรัฐ ที่สาธารณะประโยชน์ รวมถึงการให้เช่าเพ่ือเป็นอยู่อาศัย
ประชาชน และการพาณิชย์ ของประชาชน เป็นต้น  

จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า การประกาศใช้ พ.ร.บ. เพ่ืออนุรักษ์คุ้มครองป่าไม้ ฉบับต่างๆ 
พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม และ พ.ร.บ. ที่ราชพัสดุ ต่างเป็นการแสดงการครอบครองกรรมสิทธ์ิ
โดยรัฐทั้งสิ้น ทั้งน้ีเพ่ือทําหน้าที่บริหารจัดการที่ดินที่พบว่าเริ่มเกิดปัญหาในการแย่งชิงการครอบครอง อย่างไร
ก็ตาม การประกาศกฎหมายดังกล่าว ย่ิงเป็นการตอกยํ้าถึงความแตกต่าง เหลื่อมล้ําเรื่องสิทธิการถือครองที่ดิน 
เมื่อที่ดินอีกประเภทหน่ึง หรือเรียกว่าที่ดินเอกชน มีกฎหมายรับรองกรรมสิทธ์ิแบบสมบูรณ์ คือ ประมวล
กฎหมายที่ดิน ซึ่งให้สิทธิในที่ดินแตกต่างไปจากที่ดินที่จัดสรรโดยรัฐ ทําให้การปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย ยัง
ขาดความชัดเจนอยู่มากหากมองที่เป้าหมายของความเท่าเทียมของสิทธิในที่ดิน โดยพบว่าการปฏิรูปที่ดินที่
เริ่มดําเนินการน้ันเป็นการปฏิรูปเพียงบางส่วน คือการกระจายการถือครองและรับรองสิทธิการถือครองให้
เกษตรกรที่ทํากินในที่ดินของรัฐแบบถาวร โดยเฉพาะอย่างย่ิง เมื่อรัฐได้ใช้ ส.ป.ก. ซึ่งเป็นหน่วยงานรับผิดชอบ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเป็นกลไกในการแก้ไขปัญหาการทํากินในที่รัฐสงวนหวงห้าม  

จะเห็นได้ว่า ในประเทศไทยมีพัฒนาการเก่ียวกับการปฏิรูปที่ดินมาเป็นระยะดังได้นําเสนอเหตุการณ์
ต่างๆ ไปแล้วข้างต้น และสรุปไว้ในภาพที่ 7.1  

ทั้งน้ี หากพิจารณาถึงสาเหตุหลักของการเกิดนโยบายปฏิรูปที่ดิน และการกําหนดมาตรในการปฏิรูปที่ดิน 
ในประเทศไทย สามารถสรุปได้ดังภาพที่ 7.2 โดยอธิบายได้ว่ามูลเหตุสําคัญของการปฏิรูปที่ดิน คือ ขนาดของ
รายได้และความยากจน การไร้ที่ดินทํากิน และการเช่าที่ดิน ซึ่งปัจจัยเหล่าน้ีส่งผลต่อโครงสร้างอํานาจในสังคม 
รวมถึงผลักดันให้เกิดการเคลื่อนไหวของกลุ่มต่างๆ ในสังคมเพ่ือกดดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงด้าน 
การถือครองที่ดิน จนนําไปสู่การกําหนดให้มีการปฏิรูปที่ดิน และมีการกําหนดรูปแบบการปฏิรูปที่ดินตาม
เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองในช่วงเวลาน้ัน  
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.ก. จัด  (ให้สิทธิ)   ต
ษตรกร/ส.ป.ก. ชะล
หา จัดซ้ือที่ดินเอกชน

เน้นที่ดินรัฐ 

2495 

ณ์นิคม 

ม

รณ์

จัดที่ด
พ.ร.บ.จัด

กรมปร
ที่ดินนิ
(ราย

ต้ังคณะกรรมการ
จัดสรรที่ดิน
แห่งชาติ 

มาก สูญเสีย
เอาเปรียบค่า
อกเบี้ยเงินกู้ 

ที่ดินฯ 
ธิภาพ
ดิน 

1. พ

งรับรองสิทธิ
นที่ดินของรัฐ

2536 

ประเทศไทย 

ให้ 
ต่อ

ลอ
น/

ดิน/สหกรณ์นิคม 
ดที่ดินเพ่ือการครอ

ระชาสงเคราะห์จัด
นิคมสร้างตนเอง  
ยแปลง/รายคน) 

พ.ร.บ.
ควบคุมก

เช่านา 

2485 

2493

ชาวนา/ผู้ใช้ท
นักวิชาการเรี

การปฏิรูปที

.ร.บ. การปฏิรูปที่
เกษตรกรรม 

2. พ.ร.บ.ที่ราชพัส

พ.ร.บ.คา่
ที่ดินเพ่ือ
เกษตรกร

ยกเลิก พ
ค่าเช่า

2518 

2524

2

งชีพ 

UN/FAO 
ผลักดัน

การปฏิรูปทีดิ่

จั

เก

ด

าร

249

3 

2519-
2520

ที่ดิน/
ยกร้อง
ที่ดิน 

ที่ดินเพ่ือ

สดุ 

รัฐเริม่
บุกรุก
โดยก
แบบรั

(ให้
ดําเ

าเช่า

รรมฯ 

พ.ร.บ.ควบคุม
 พ.ศ.2517 

4 

2490

ดิน 

จัดต้ังนิคม
ทหาร     
ผ่านศึก 

(นิคม
ษตรกรรม) 

91

-
0

มแก้ปัญหาผู้
ก พื้นที่ป่า 
การจัดที่ดิน
รับรองสิทธิ 

ห้ ส.ป.ก.
เนินการ) 



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
7.2 
7.2

โดย
สังค
คือ 
ในก

เพ่ือ
ของ
พัฒ
กรม
ประ
ที่ดิน
คนจ
เข้าม

ปัจ

• คว
• กา
• กา
• แร
• แร

กลุ่
นัก

  การปฏิรู
.1   ความเป็

จะเห็นไ
ยมุ่งหวังให้เกิด
คม และเศรษฐ
ผู้ยากจน ไรท้ี

การเข้าถึงทรัพย
อย่างไรก

อเกษตรกรรม 
งการปฏิรูปที่
นาสังคมและ
มที่ดิน ทําให้
ะมวลกฎหมาย
นเอกชนในส่ว
จนยังพบข้อจํ
มาเช่า หรือเช

จจัยกําหนดนโยบ

วามยากจน 
รไร้ท่ีดินทํากิน 
รเช่านาไม่เป็นธ
งกดดันทางการ
งกดดันจากประ

ลุ่ม/เครือข่ายเกษ
กวิชาการ 

ภาพท่ี 7.2
 แ

รูปที่ดินเพื่อเก
นมาของการ
ได้ว่าการปฏิ
ดความม่ันคง ค
ฐกิจ และควา
ที่ดินทํากิน หรื
ยากรการผลิต
ก็ตาม รัฐประ
พ.ศ. 2518 ใ
ดินแต่อย่างใ
สวัสดิการ กร
เกิดการบริห
ยที่ดินซึ่งไม่มีข้
วนน้ีมีราคาสูง
ากัดเรื่องของ
ช่าซื้อต่อไปด้ว

บาย 

ธรรม 
รเมือง 
ะชาชน/ 
ษตรกร 

•
•

•
•

2 สรปุสาเหตุสํ
ละเป้าหมายข

กษตรกรรมใน
รปฏิรูปที่ดินเพื
ฏิรูปที่ ดินเพ่ือ
ความเสมอภาค
มมั่นคงของป

รือ ผู้มีที่ดินน้อ
ที่สําคัญ คือที่
ะกาศการปฏิรู
ในขณะที่สังคม
ดแต่เป็นการ
รมส่งเสริมสห
หารจัดการที่ดิ
ข้อจํากัดด้านก
งขึ้นเรื่อยๆ จน
ราคาที่ดิน ซึ่ง
ย  

• รูปแบบการป
• มาตรการปฏิ

กระจายการ
ประโยชน์ พั

• มาตรการสนั
• การบริหารจั

1. บริหารโด
2. กฎหมาย
3. ระบบสิท
ท่ีดินรัฐ (เอก
ข้อจํากัดมาก
ข้อจํากัด) 
4. ประกาศป
ส.ป.ก. ดําเนิ
ท่ีดิน จัดท่ีดิน
เจ้าของท่ีดิน
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สาํคัญของการ
ของนโยบายป

นประเทศไทย
พื่อเกษตรกรร
อเกษตรกรร
คและเป็นธรรม
ประเทศ กลุ่ม
อยไม่พอเพียง
ดินซึ่งเป็นพ้ืนฐ
รูปที่ดินเพียง
มเข้าใจว่าหน่ว
ดําเนินงานตา

หกรณ์ กรมป่า
ดินที่ขาดเอก
การถือครอง ม
นคนยากจนไ
งจะเกี่ยวข้อง

ลักษณะนโยบาย

ปฏิรูปท่ีดิน: นคิ
ฏิรูปท่ีดิน: ควบค
รถือครองท่ีดิน รั
พัฒนาคุณภาพชี
นับสนุน: ปรับโค
จัดการของรัฐ: 
ดยหลายหน่วยง
หลายฉบับ  
ธิการถือครองต
กสารแสดงสิทธิ
ก) ท่ีดินเอกชน 

ปฏิรูปบางส่วน 
นินการปรับปรุง
น ให้สิทธิการใช
น) พัฒนาคุณภา

รกําหนดนโยบ
ปฏิรูปที่ดินในป

ย 
รม 
มในประเทศ
มในการถือคร
เป้าหมายสําค
งต่อการประก
ฐานสําคัญของ
บางส่วนโดยก
วยงานอ่ืนๆ ที
ามภารกิจภา
าไม้ กรมธนารั
ภาพ กรมที่ดิ
มีสิทธิสมบูรณ
ไม่สามารถเข้า
กับงบประมา

ย 

คม  รายครัวเรือ
คุมค่าเช่า  
รับรองสิทธิอนุญ
ชวิีต  
ครงสร้างการเกษ

าน   

ต่างกัน 2 ระบบใ
และสิทธิหลากห
(กรรมสิทธิสมบู

เฉพาะเพ่ือเกษ
สิทธิการถือครอ
ช้ประโยชน์ถาวร
าพชีวิตผู้รับท่ีดิน

บาย ลักษณะน
ประเทศไทย 

ศไทยเกิดขึ้น
องที่ดิน อันจะ
คัญของการป
อบอาชีพ ซึ่งน
งการพัฒนาใน
การประกาศใ
ที่ดําเนินการเรื
ยใต้กฎหมาย
รักษ์ กรมการ
ดินมีหน้าที่เป็
ณ์ สามารถซื้อ
าถึงได้ หรือแม
ณ และความ

อน 

ญาตให้ทํา

ษตร 

ใหญ่ คือ 
หลาย มี
บรูณ์ไม่มี

ตรกรรม: 
อง จัดหา
ร (รัฐเป็น
น  

•

•
•

นโยบาย 

นมาแล้วกว่า
ะนําไปสู่ความ
ฏิรูปที่ดินเพ่ือ
นับว่าเป็นกลุ่ม
นทุกด้าน  
ใช้ พ.ร.บ. กา
รื่องที่ดินไม่ได้
ยที่ตนถืออยู่ เ
รปกครองส่วน
ป็นนายทะเบี
ขายตามกลไก
ม้แต่รัฐที่จะจั
สามารถของผู

เป้าหมาย 

ความเสมอภา
ในการถือครอ
ความม่ันคงใน
การเพ่ิมข้ึนขอ
และคุณภาพชี

 4 ทศวรรษ
มเป็นธรรมทาง
อเกษตรกรรม
มผู้ด้อยโอกาส

ารปฏิรูปที่ดิน
ด้เป็นส่วนหน่ึง
เช่น กรมการ
นท้องถิ่น และ
ยนที่ดินตาม
กตลาด ทําให้
ัดซื้อมาจัดให้
ผู้รับที่ดินที่จะ

าค เป็นธรรม 
องท่ีดิน 
นการถือครองท่ีดิ
องผลผลิตและร
ชวิีตท่ีดี 

ษ 
ง
ม 
ส

น
ง
ร
ะ
ม
ห้
ห้
ะ

ดิน 
ายได้ 
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ในขณะท่ี การประกาศใช้ พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มีเจตนารมณ์เพ่ือการ
กระจายที่ดินของรัฐและเอกชนที่มีมากเกินความจําเป็น ไปสู่เกษตรกรโดยตรงซึ่งเป็นผู้ที่ไม่มีที่ดินทํากินหรือมี
ที่น้อยไม่เพียงพอต่อการครองชีพ โดยรัฐจะจ่ายค่าชดเชยให้แก่เจ้าของที่ดินอย่างเป็นธรรมด้วย พร้อมกันน้ัน
ได้สถาปนาสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เมื่อวันที่ 6 มีนาคม พ.ศ. 2518 ขึ้นเพ่ือ
ดําเนินการตามภารกิจดังกล่าว โดยให้มีการบริหารในรูปแบบสํานักงานเทียบเท่ากรม มีคณะกรรมการบริหาร
ระดับชาติ คือ คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ที่มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
เป็นประธาน คณะกรรมการชุดน้ีมีอํานาจสูงสุดในการควบคุมกํากับนโยบายระดับชาติ นอกจากน้ีในระดับ
ภูมิภาคมีคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดซึ่งมีผู้ว่าราชการเป็นประธานเป็นผู้กํากับดูแลอีกช้ันหน่ึงจนถึง
ปัจจุบัน ส.ป.ก. มี เลขาธิการเป็นหัวหน้าสํานักงาน โครงสร้างบริหารราชการมีทั้งส่วนกลาง และภูมิภาค  
สําหรับส่วนภูมิภาคน้ัน มีสํานักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัดเป็นหน่วยงานบริหาร ปัจจุบันมีสํานักงานอยู่ใน 72 
จังหวัด ที่มีพ้ืนที่เขตปฏิรูปที่ดิน มีปฏิรูปที่ดินจังหวัดเป็นหัวหน้าสํานักงาน 

การปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย ไม่ได้มีเจตนารมณ์เพียงการจัดที่ดินให้ผู้ไร้ที่ดินทํากินเพียงเท่าน้ัน  
แต่ยังรวมถึงการพัฒนาอาชีพให้ผู้ถือครองท่ีเป็นเกษตรกรนั้นมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นด้วย ดังความหมายท่ี
ปรากฏใน มาตรา 4 แห่ง พ.ร.บ. การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 คือ  

“การปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม” หมายความว่า  การปรับปรุงเก่ียวกับสิทธิและการถือครองใน
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมรวมตลอดถึงการจัดที่อยู่อาศัยในที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมน้ัน โดยรัฐนําที่ดินของรัฐหรือ
ที่ดินที่รัฐ จัดซื้อหรือเวนคืนจากเจ้าของที่ดิน ซึ่งมิได้ทําประโยชน์ในที่ดินน้ันด้วยตนเอง หรือมีที่ดินเกินสิทธิ
ตามพระราชบัญญัติน้ี เพ่ือจัดให้แก่เกษตรกร2ผู้ไม่มีที่ดินของตนเองหรือเกษตรกรที่มีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอ
แก่การครองชีพและสถาบันเกษตรกรได้เช่าซื้อ เช่าหรือเข้าทําประโยชน์โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพัฒนา
อาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจําหน่ายให้เกิดผลดีย่ิงขึ้น” 

 
จากความหมายดังกล่าว จะเห็นว่า ส.ป.ก. มีขอบเขตภารกิจ ในการดําเนินงาน โดยสรุป 3 ประการ

สําคัญ  คือ (1) การปรับปรุงเ ก่ียวกับสิทธิและการถือครองในที่ ดินเ พ่ือเกษตรกรรมและการจัด 
ที่อยู่อาศัยในที่ดิน (2) การจัดที่ดิน ให้สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรผู้ที่ไม่มีที่ดินเป็นของตนเองหรือ 
มีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพโดยวิธีการเช่าซื้อ เช่าหรือเข้าทําประโยชน์ และ (3) การช่วยเหลือ
ในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากร และปัจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและ 
การจําหน่ายให้เกิดผลดีย่ิงขึ้น   
 
7.2.2   การดําเนินงานปฏิรูปที่ดิน 

ประเภทของที่ดิน 
 ที่ดินที่นํามาปฏิรูปที่ดินแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ ที่ดินของรัฐ และที่ดินของเอกชน 

1) ที่ดินของรัฐ ทีร่ัฐนํามาปฏิรูปที่ดินมี 4 ประเภท ได้แก่ 
1.1) ที่สาธารณประโยชน์ที่ประชาชนเลิกใช้ร่วมกันหรือได้เปลี่ยนสภาพไป เช่น ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ 

ซึ่ง ส.ป.ก. จะเข้าดําเนินการในที่ดินดังกล่าวเมื่อสภาตําบลยืนยันสภาพข้อเท็จจริงใน 

                                                 
2"เกษตรกร" หมายความว่าผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลักและให้หมายความรวมถึงบุคคลผู้ยากจนหรอืผู้จบการศึกษาทางเกษตรกรรมหรือผู้เป็นบุตรของเกษตรกร
บรรดาซ่ึงไมม่ีที่ดินเพือ่เกษตรกรรมเป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลักตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา
ด้วย (นิยามคําว่า "เกษตรกร" แก้ไขโดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532) 
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การเลิกใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนและมีความเห็นสมควรให้นํามาปฏิรูปที่ดิน 
โดยผ่านควาเห็นชอบจากอําเภอและจังหวัดแล้ว 

1.2) ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ.หรือที่ดินที่
สงวนหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทางราชการ.เช่น.ที่หวงห้ามทหาร.ที่ราชพัสดุ 
ซึ่งกระทรวงการคลังดูแลเมื่อได้รับความยินยอมจากทางราชการว่าไม่จําเป็นต้องใช้ที่ดิน
น้ันแล้ว ส.ป.ก.จะนํามาปฏิรูปที่ดิน 

1.3) ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งเป็นที่รกร้างว่างเปล่า.หรือที่ดินที่ถูกทอดทิ้งกลับมาเป็น
ของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายที่ดิน.และที่ดินจําแนกออกจากเขตป่าไม้ถาวร
ตามมติคณะรัฐมนตรีในกรณีที่เป็นที่ดินแปลงค่อนข้างใหญ่ มีความเหมาะสมต่อการเกษตร 
และยังไม่มีเอกสารสิทธิในที่ดินคณะกรรมการท่ีดินแห่งชาติจะพิจารณามอบให้.ส.ป.ก. 
ดําเนินการปฏิรูปที่ดิน 

1.4) ที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติเสื่อมโทรมซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติให้ดําเนินการปฏิรูปที่ดิน 
2) ที่ดินเอกชน ได้แก่.ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน.เช่น.โฉนดที่ดิน และหนังสือ

รับรองการทําประโยชน์ เช่น น.ส. 3 หรือ น.ส. 3ก ซึ่ง ส.ป.ก. ได้ที่ดินน้ันมาโดยการซ้ือหรือเวนคืนจากเอกชน 
หรือเอกชนบริจาคที่ดินน้ันให้.ส.ป.ก..เพ่ือนํามาดําเนินการปฏิรูปที่ดินต่อไป.นอกจากน้ี.ที่เอกชนยังรวมถึงที่ดิน
พระราชทานอีกด้วย 

ผู้มีสิทธิได้รับการจัดที่ดิน 
กรณีจัดที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ผู้ที่มีสิทธิได้รับการจัดที่ดิน3 ได้แก่  
1) เกษตรกร แบ่งเป็น 2 กลุ่มหลัก คือ 

(1) ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ได้แก่ ผู้ที่เป็นเกษตรกรอยู่แล้วและใช้เวลาส่วนใหญ่
ในรอบปีเพ่ือประกอบเกษตรกรรมในท้องถิ่นน้ัน และต้องเป็นผู้ที่ไม่มีที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือ
มีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ 

(2) ผู้ประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ได้แก่ ผู้ที่ยังไม่เป็นเกษตรกรแต่ประสงค์
จะเป็นเกษตรกรและขอรับการจัดที่ดินจากการปฏิรูปที่ดิน โดยบุคคลดังกล่าวต้องไม่มีที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม
เป็นของตนเอง.และต้องไม่มีอาชีพอ่ืนซึ่งมีรายได้ประจําเพียงพอแก่การยังชีพด้วย.เกษตรกรในกลุ่มน้ี
ประกอบด้วย 

• ผู้ยากจน.หมายถึง.ผู้มีรายได้และสิทธิประโยชน์ต่างๆ.ที่สามารถคิดเป็นตัวเงินรวมกัน
แล้วไม่สูงกว่าอัตรารายได้ที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) กําหนด 
คือ รายได้ตํ่ากว่า 30,000 บาทต่อคนต่อปี (ตามมติ คปก. ในการประชุมครั้งที่ 
1/2555 วันที่ 11 พฤษภาคม 2555) 

                                                 
3 รายละเอียดเพิมเติมใน ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปทีดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการคัดเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิได้รับ
ที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 และ ในพระราษกฤษฎีกา กําหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการเป็นเกษตรกร พ.ศ. 2535 
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• ผู้ จบการศึกษาทางเกษตรกรรม .หมายถึ ง .ผู้ที่ จบการศึกษาไม่ ตํ่ าก ว่าระดับ
ประกาศนียบัตรวิชาชีพหรือเทียบเท่าในประเภทวิชาเกษตรกรรม 

• บุตรของเกษตรกร.ซึ่งหมายถึง.บุตรโดยชอบด้วยกฎหมายของผู้ประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมเป็นหลัก 

เกษตรกรผู้มีสิทธิย่ืนคําร้องขอเข้าทําประโยชน์ในที่ ดินในเขตปฏิรูปที่ ดินจะต้องมีคุณสมบัติ 
ดังต่อไปน้ี  

     (1) มีสัญชาติไทย  
     (2) บรรลุนิติภาวะ หรือเป็นหัวหน้าครอบครัว  
     (3) มีความประพฤติดี และซื่อสัตย์สุจริต  
     (4) มีร่างสมบูรณ์ ขยันขันแข็งและสามารถประกอบการเกษตรได้  
     (5) ไม่เป็นคนวิกลจริต หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ  
     (6) ไม่มีที่ดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกัน หรือ

มีที่ดินเพียงเล็กน้อย แต่ไม่เพียงพอต่อการประกอบเกษตรกรรมเพ่ือเลี้ยงชีพ  
     (7) เป็นผู้ยินยอมปฏิบัติตามระเบียบ ข้อบังคับ และเง่ือนไขที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม และคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดกําหนด  
2) สถาบันเกษตรกร หมายถึง กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์การเกษตร ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรตาม

กฎหมายว่าด้วยสหกรณ์  
สําหรับขนาดการถือครองที่ดิน ส.ป.ก.มีอํานาจจัดให้เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรได้ตาม

หลักเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขที่คณะกรรมการกําหนด  ทั้งน้ี ตามขนาดการถือครองในที่ดินดังกล่าวต่อไปน้ี4  
(1) จํานวนที่ดินไม่เกิน 50ไร่ สําหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซึ่งประกอบ

เกษตรกรรมอย่างอ่ืนนอกจากเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตาม (2)  
(2) จํานวนที่ดินไม่เกิน 100 ไร่ สําหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซึ่งใช้ประกอบ

เกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศกําหนด  
(3) จํานวนที่ดินที่คณะกรรมการเห็นสมควร สําหรับสถาบันเกษตรกร ทั้งน้ี โดยคํานึงถึงประเภทและ

ลักษณะการดําเนินงานของสถาบันเกษตรกรน้ันๆ  
หน้าที่เกษตรกรท่ีได้รับจากจัดสรรที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน5 
สําหรับหน้าที่ของเกษตรกรท่ีได้รับจัดสรรที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินน้ันได้มีการกําหนดไว้ในข้อ 7 ของ

ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ได้รับที่ดิน
จากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมปฏิบัติเก่ียวกับการเข้าทําประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ. 2535 โดยกําหนดว่า
เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรผู้ได้รับมอบที่ดินให้เข้าทําประโยชน์ในที่ดินมีหน้าที่ปฏิบัติดังต่อไปน้ี 

                                                 
4 รายละเอียดเพิ่มเติมใน มาตรา 30 แห่ง พ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง กําหนดชนิด  
  จํานวนและเงื่อนไขเพื่อการเลี้ยงสัตว์ จําพวกสัตว์ใหญ่ตามความในมาตรา 29 (2)  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
5 รายละเอียดในระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อ 
  เกษตรกรรมปฏิบัติเกี่ยวกับการเข้าทําประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ. 2535  
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(1) ต้องทําประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเองเต็มความสามารถและไม่นําที่ดินน้ันทั้งหมดหรือบางส่วนไป
ให้บุคคลอ่ืนไม่ว่าจะโดยการขาย ให้เช่า หรือเข้าทําประโยชน์หรือโดยพฤติกรรมใด ๆ ที่แสดงให้เห็นใน
ลักษณะน้ัน 

(2) ยินยอมทําสัญญาเช่าหรือสัญญาเช่าซื้อหรือสัญญาจัดให้โดยมีค่าชดเชยและต้องปฏิบัติตาม
สัญญาดังกล่าว 
 (3) ไม่เปลี่ยนแปลงสภาพที่ดิน จนเป็นเหตุให้ที่ดินเสื่อมสภาพความเหมาะสมแก่การประกอบ
เกษตรกรรม 
 (4) ไม่ขุดบ่อเพ่ือการเกษตรกรรมเกินร้อยละห้าของเน้ือที่ที่ได้รับมอบ 
 (5) ไม่ปลูกสร้างสิ่งก่อสร้างใด ๆ เว้นแต่การปลูกสร้างตามสมควรสําหรับ โรงเรือนที่อยู่อาศัย ยุ้งฉาง 
หรือสิ่งก่อสร้างอ่ืน ๆ ที่ใช้ประโยชน์เพ่ือการเกษตรของ เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรน้ั 
 (6) ดูแลรักษาสมุดหลักฐานของ ส.ป.ก. และหลักเขตที่ดินในที่ดินที่ได้รับมอบมิให้เกิดชํารุดเสียหาย
หรือเคลื่อนย้ายไปจากตําแหน่งเดิม 
 (7) ไม่กระทําการใด ๆ ในลักษณะที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิ่งก่อสร้างในโครงการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม การทําประโยชน์ในที่ดินของเกษตรกรอ่ืนและสภาพแวดล้อม 
 (8) ปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการและคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด 
 (9) ปฏิบัติตามสัญญากู้ยืมที่ทํากับ ส.ป.ก. และปฏิบัติตามพันธะกรณีที่มีอยู่กับสถาบันการเงิน หรือ
บุคคลที่ดําเนินงานร่วมกับ ส.ป.ก. 
 

การสิ้นสิทธิและผลของการสิ้นสิทธิการทําประโยชน์ในที่ดิน6 
     ในข้อ 11 ของระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบัน
เกษตรกรผู้ได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมปฏิบัติเก่ียวกับการเข้าทําประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ. 
(ฉบับที่ 2) 2540 ระบุว่าเกษตรหรือสถาบันเกษตรกรสิ้นสิทธิหรือจะสิ้นสิทธิการทําประโยชน์ในที่ดินเขต
ปฏิรูปที่ดินในกรณีดังต่อไปน้ี 

(1) ตาย เลิกสถาบันเกษตรกร หรือสละสิทธิ เว้นแต่จะมีการตกทอดทางมรดก ตามพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
          (2) โอนสิทธิการทําประโยชน์ การเช่า เช่าซื้อ หรือการจัดให้โดยมีค่าชดเชยไปยังบุคคลอ่ืนตาม
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมพ.ศ. 2518 

(3) ขาดคุณสมบัติตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และเง่ือนไขในการคัดเลือกเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร ซึ่งจะมีสิทธิได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม ดังต่อไปน้ี 
                     ก. สัญชาติไทย 

ข. เป็นเกษตรกรตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
ค. มีที่ดินทํากินเป็นของตนเอง หรือของบุคคลในครอบครัวเดียวกันเพียงพอแก่การเลี้ยงชีพ

อยู่แล้ว 
          (4) ไม่ปฏิบัติตามความในข้อ 7 และไม่ปฏิบัติตามคําเตือนในข้อ 8  

การสิ้นสิทธิตามวรรคหน่ึง (1) และ (2) ย่อมมีผลในทันทีที่เกิดเหตุการณ์เช่นน้ันขึ้น  
                                                 
6 รายละเอียดเพ่ิมเติมระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ได้รับที่ดินจากการปฏิรูป 
ที่ดิน เพ่ือเกษตรกรรมปฏิบัติเก่ียวกับการเข้าทําประโยชน์ในที่ดิน  (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2540 
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7.2.3   ขั้นตอนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
 การปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยมีขั้นตอนหลักๆ.3.ขั้นตอน.คือ.การจัดหาที่ดิน.การจัดที่ดินและควบคุม
สิทธิ และการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและพัฒนาเกษตรกร มีเน้ือหาและขั้นตอนโดยสรุป ดังแสดงในภาพที่ 
7.3 โดยในแต่ละขั้นตอนมีผลการดําเนินงานโดยสรุปดังน้ี 

 (1) การจัดหาท่ีดินและประกาศเขต ซึ่งที่ดินที่จะนํามาปฏิรูป มี 2 ประเภท ได้แก่ ที่ดินของรัฐ 
และที่ดินเอกชน  ที่ดินของรัฐ ประกอบด้วย ที่ดินสาธารณประโยชน์ที่พลเมืองใช้ร่วมกันแต่เลิกใช้ที่ดินราช
พัสดุ    ที่รกร้างว่างเปล่า และที่ดินที่หน่วยราชการอ่ืนมอบให้ เช่น ที่ดินป่าสงวนเสื่อมโทรม จนถึงปัจจุบัน 
ที่ดินรัฐส่วนใหญ่คือพ้ืนที่ป่าสงวนเสื่อมโทรมที่รับจากกรมป่าไม้ และทั้งหมดอยู่นอกเขตชลประทาน รวมพ้ืนที่
รัฐทั้งหมดที่ดําเนินการได้ประมาณ 40.57 ล้านไร่ (ข้อมูล ณ 28 กันยายน 2559 : ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศ
และการสื่อสาร ส.ป.ก.) 

ส่วนที่ดินเอกชน คือ ที่ดินที่ได้มาจากการซื้อ การเวนคืนกรณีที่ดินเกินสิทธิในเขตปฏิรูปที่ดิน        
รับพระราชทาน และรับบริจาค ปัจจุบัน ที่ดินเอกชน มีอยู่ประมาณ 547,566 ไร่ ในจํานวนน้ี เป็นที่ดินที่
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 9 พระราชทานซึ่งนํามาจัดให้เกษตรกรเช่าประมาณ 43,902 ไร่ ที่ดิน
จัดซื้อและอ่ืนๆ ประมาณ 456,988 ไร่ 

(2) การจัดที่ดินและคุ้มครองท่ีดิน ในที่ดินของรัฐเมื่อประกาศเขตแล้ว ส.ป.ก.จะทําการสํารวจรังวัด 
พ้ืนที่  ( เ กือบทั้ งหมดมีผู้ถือครองเดิม )  สอบสวนสิทธิผู้ ถือครองเ พ่ือตรวจสอบคุณสมบัติ  นําเข้ า
คณะอนุกรรมการการปฏิรูปที่ดินอําเภอ (คปอ.) คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด (คปจ.) ตามข้ันตอน และ
ขั้นตอนสุดท้าย คือมอบเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 โดยปัจจุบันเกษตรกรไม่ต้องทําสัญญาเช่าแต่อย่างใด ส่วนใน
ที่ดินเอกชนจะแตกต่างไปจากท่ีดินรัฐ คือ เมื่อได้ที่ดินพร้อมที่จะจัดแล้ว จะคัดเลือกเกษตรกรผู้ไร้ที่ดินทํากินที่
ย่ืนความประสงค์ขอที่ดินไว้ ใน ส.ป.ก. จังหวัดต่างๆ (ณ ปี 2554 มีผู้ขอขึ้นทะเบียนรวมประมาณ 370,000 ราย 
ผ่านการตรวจสอบคุณสมบัติเบ้ืองต้นแล้ว ประมาณ 333,000 ราย) เพ่ือนําเข้า คปอ. และ คปจ. พิจารณา
ตามข้ันตอนทั้งขนาดการถือครอง และตัวบุคคล เมื่อผ่านแล้ว ส.ป.ก. จะจัดให้เกษตรกรทําสัญญาเช่า หรือ 
เช่าซื้อ ทําประโยชน์  

ผลการจัดที่ดินของ ส.ป.ก. ต้ังแต่ ปี 2518 – 2560 พบว่ามีพ้ืนที่ครอบคลุม 72 จังหวัด 736 อําเภอ 
3,856 ตําบล  ที่ดินที่ดําเนินการจัดสรรแล้ว 35.66 ล้านไร่ มีเกษตรกรที่ได้รับสิทธิการทําประโยชน์ในที่ดิน
รวม .2.79.ล้านราย .3.56.ล้านแปลง.แยกเป็นภาคเหนือ .0.69.ล้านราย .ภาคกลาง .0.32.ล้านราย  
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 1.53 ล้านราย และภาคใต้ 0.25 ล้านราย ทั้งน้ี พ้ืนที่ดําเนินการส่วนใหญ่ คือ ร้อยละ 51 
ของพื้นที่ทั้งหมดอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ โดยมีเกษตรกรในภาคนี้เกือบร้อยละ 54.85ของเกษตรกร
ทั้งหมดที่ได้รับหนังสืออนุญาตให้ทําประโยชน์ รองลงมาคือ ภาคเหนือ ภาคกลาง และภาคใต้ มีพ้ืนที่เป็น 
ร้อยละ 24.62, 11.41 และ 9.12 ตามลําดับ ทั้งน้ี ส.ป.ก. ได้แบ่งประเภทของที่ดินเพ่ือการบริหารจัดการเป็น 
3 ประเภท คือ ที่ดินเกษตรกรรม ที่ดินชุมชน และที่ดินเอกชน โดยมีรายละเอียดพ้ืนที่ดําเนินการ และการจัด
ที่ดิน ดังตารางที่ 7.1 และตารางที่ 7.2 

เมื่อจัดที่ดินให้เกษตรกรแล้ว ส.ป.ก. จะมีการติดตามตรวจสอบการใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างต่อเน่ือง
เพ่ือคุ้มครองที่ดินไม่ให้มีการซื้อขายสิทธิหรือเปลี่ยนแปลงสิทธิการถือครอง และใช้ประโยชน์ในที่ดินแบบ 
ผิดกฎหมายโดยปัจจุบัน.ส.ป.ก..ได้นําเทคโนโลยีสารสนเทศภูมิศาสตร์.แผนที่ภาพถ่ายทางอากาศ และภาพถ่าย
ดาวเทียม มาใช้ร่วมกับการตรวจสอบติดตามในพื้นที่ เพ่ือให้เกิดการทํางานที่สะดวกรวดเร็วย่ิงขึ้น หากตรวจ
พบก็จะดําเนินการตามข้ันตอนทางกฎหมาย ซึ่งหากมีความผิดและพิจารณาจนถึงที่สุด ผู้ถือครองที่กระทําผิด
จะถูกเพิกถอนสิทธิในที่ดิน และที่ดินน้ันกลับมาเป็นของ ส.ป.ก. เพ่ือจัดให้คนใหม่ต่อไป 
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ตารางที่ 7.1  พ้ืนที่ดําเนินการและผลการจัดที่ดิน ปี 2518-2560 

ท่ีมา: ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ส.ป.ก.ข้อมูล ณ  31 มกราคม 2560   
 

ตารางที่ 7.2  ผลการจัดที่ดินแยกตามประเภทท่ีดิน ปี 2518-2560 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา: ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร ส.ป.ก.  ข้อมูล ณ วันที่ 31 มกราคม 2560 
 
 

 
อย่างไรก็ตาม ในกรณีเกษตรกรสูงอายุ หรือไม่สามารถทําประโยชน์ได้ และไม่ประสงค์จะทํา

ประโยชน์ต่อไป ส.ป.ก.ได้เตรียมมาตรการแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนมือโดยผิดกฎหมาย โดยประกาศหลักเกณฑ์ 
วิธีการ การจ่ายค่าชดเชยให้เกษตรกรที่คืนสิทธิให้ ส.ป.ก.ในอัตราร้อยละ 60 ของราคาประเมินแต่ไม่เกินไร่ละ 
60,000 บาท7 

(3) การพัฒนาคุณภาพชีวิตเกษตรกร  ปัจจุบันงานพัฒนาของ ส.ป.ก. ครอบคลุมหลายด้านมีทั้ง
ส่วนที่ดําเนินการเองและการบูรณาการกับหน่วยงานภายในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และประสานความ
ร่วมมือกับองค์กรชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคเอกชนประเด็นการพัฒนาสรุปได้ดังน้ี 

                                                 
7คําสั่ง ส.ป.ก. ที่ 2294/2557 สั่ง ณ วันที่ 12 ธันวาคม พ.ศ. 2557 เรื่อง กําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการจ่ายค่าชดเชยสิทธิการเข้าทําประโยชน์ในที่ดิน 

หมายเหตุ: *พ้ืนท่ีประกาศเขตรวม ประมาณ 54,139,688 ไร่ กันออก 13,635,498 ไร่ พ้ืนท่ีเอกชน ประมาณ 547,566 ไร่ 
 ** เน่ืองจากข้อมูลของแต่ละจังหวัดคํานวณแบบทศนิยม จึงอาจทําให้ยอดรวมคลาดเคลือ่นจากการปัดเศษ 

ประเภททีด่นิ พืน้ทีด่ําเนินการ (ไร)่* เกษตรกร (ราย) แปลง เน้ือที ่(ไร)่
1.ประเภททีด่นิรฐั               40,024,888         2,763,380      3,525,949       35,203,416
1.1 ท่ีดินเกษตร         2,188,663      2,912,603       34,843,217
1.2 ท่ีดินชุมชน            574,717         613,346           360,199
2. ประเภททีด่นิเอกชน* 547,566              29,079          38,050           480,804
2.1 รวมทีด่นิจัดใหเ้กษตรกร              29,079          33,946           460,086
ท่ีดินพระราชทาน                      43,902                3,232             4,050             40,162
ท่ีราชพัสดุ n                   477               539               6,139
ท่ีดินบริจาค n                   359               430               5,164
ท่ีดินจดัซ้ือ n              25,011           28,927            408,621
2.2 รวมทีด่นิอ่ืนๆ            4,104             20,718
โครงสร้าง สาธารณปูโภค n                     -               2,843             13,341
ท่ีดินแปลงว่าง n                     -               1,261               7,377
รวมทีด่นิจัดใหเ้กษตรกรทุก
ประเภท (ทีด่นิ ขอ้ 1+ ขอ้ 2)

40,572,454         2,792,459      3,563,999       35,663,502

พื้นท่ีประกาศเขต พื้นท่ี พ้ืนที่ คงเหลือ
ตาม พรฎ. กันออก ดําเนินการ ยังไม่จัด

(ท่ีรัฐ+ท่ีเอกชน) ประมาณ ประมาณ ประมาณ
(1) (2) (3)=(1)-(2) ราย แปลง ไร่ (5)=(3)-(4)

รวม 72 736 3,856 54,139,688 13,567,235 40,572,454 2,792,313 3,559,896 35,663,568 4,908,885

เหนือ 17 180 995 12,753,138 3,832,281 8,920,857 687,505 903,591 8,242,297 678,560
ตะวันออกเฉียงเหนือ 20 295 1,678 26,435,441 5,815,125 20,620,317 1,531,530 1,900,742 18,164,397 2,455,919
กลาง 21 129 624 8,896,940 2,356,746 6,540,194 318,669 401,754 5,499,261 1,040,933
ใต้ 14 132 559 6,054,169 1,563,083 4,491,086 254,609 353,809 3,757,613 733,473

ภาค อําเภอ ตําบล
ข้อมูล  ณ  31 มกราคม 2560   (4)

จังหวัด

ผลการจัดที่ดินสะสมรวม 3 ประเภท  
(ท่ีเกษตรกรรม ท่ีชุมชน ท่ีเอกชน)
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กิจด้านการพัฒ
การมุ่งเน้นให้
เพ่ือเป็นหลักใ
และกลุ่ม/เครอื

    

า: วีระชัย  นาค

ามรู้ และขีดคว
านการผลิต 

มและพัฒนา
กกองทุนการ

พัฒนาเกษตร
เพ่ือสืบทอดม
ระบวนการกลุ่

ยากรธรรมชา
มพืช การอนุร
งาน และบูรณ
เลียงในแปลง
ป็นต้น  งานพั
นท้องถิ่น แล
โครงการพิเศ

ฒนาในเขตปฏิ
ห้เกษตรกร แล
ในการสนับสน
อข่าย (ภาพที่ 

ควิบูลย์วงศ์ (25
ภาพที่
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วามสามารถข
การแปรรูป

าอาชีพเพ่ือใ
รปฏิรูปที่ดิน 

กรรุ่นใหม่ เก
มรดกสิทธิ แล
ลุ่ม และเครือข

าติ เช่น การป
รักษ์ป่าชุมชน
ณาการการพั
งเกษตรกรรม
พัฒนาดังกล่าว
ละหน่วยงานที
ศษเท่าน้ัน เช่

ฏิรูปที่ดิน น้ัน 
ละชุมชนเป็น
นุนการพัฒนาใ
7.4) 

557) อ้างถึงใน อ
ที ่7.4 กลไกในก

ของเกษตรกร 
ความเป็นผู้น

ให้ เกิดรายได้
และสนับสนุน

ษตรกรต้นแบ
ละใช้ที่ดินในเข
ข่ายเกษตรกร 

ปรับปรุงดิน แ
น เป็นต้น 
พัฒนาโครงสร้
ม สระนํ้าประ
วน้ี เดิม ส.ป.
ที่รับผิดชอบโ
น พ้ืนที่นิคม

ส.ป.ก. ได้ผลัก
นศูนย์กลางใน
ในพ้ืนที่โดยเฉ

อาทิตยา  พองพ
การพัฒนาในเข

ทั้งด้านการเก
นํา ความรู้เก่ี

ด้จากการเก
นการเข้าถึงแห

บบ รวมถึงส่งเ
ขตปฏิรูปที่ดินใ
เช่น กลุ่มอาชี

ละการปลูกไม

ร้างพ้ืนฐานที่จ
ะจําไร่นา ระบ
ก. เคยดําเนิน
ดยตรง ส่วน 
การเกษตร แ

กดันให้เกิดกา
นการพัฒนา ต
ฉพาะผู้นําเกษ

พรหม (2558) 
ขตปฏิรูปที่ดนิ 

กษตร อาชีพเส
ก่ียวกับสิทธิห

ษตรและอา
หล่งทุนอ่ืน เพ

เสริมและพัฒน
นให้เกิดประสิท
ชีพ กลุ่มวิสาห

ม้ยืนต้น ไม้ป่า

จําเป็นในการ
บบชลประทา
นการเอง แต่ปั
ส.ป.ก. ดําเนิ
และโครงการ

ารทํางานแบบ
ตลอดจนการ
ษตรกร เกษตร

สริมรายได้ 
หน้าที่ของ

าชีพเสริม   
พ่ือพัฒนา

นาทายาท
ทธิภาพ 
หกิจชุมชน 

า ในแปลง

รผลิตของ
านจุลภาค   
ปัจจุบันได้
นินการเอง
รตามแนว

มีส่วนร่วม
สร้างและ

รกรรุ่นใหม่   

        



86 
 

ที่ผ่านมา ส.ป.ก. ดําเนินการผ่านโครงการ และกิจกรรมต่างๆ ที่หลากหลาย เช่น โครงการนิคม
การเกษตร นิคมเศรษฐกิจพอเพียง เกษตรกรปราดเปรื่อง (Smart Farmer: มากกว่า 4,000 ราย) การสร้าง
และพัฒนาเกษตรกรรุ่นใหม่ปราชญ์เกษตรในเขตปฏิรูปที่ดิน (138 คน) ศูนย์เรียนรู้เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ 
การปฏิรูปที่ดิน (ประมาณ 1,100 ศูนย์หลัก) วิสาหกิจชุมชน โรงเรียนชาวนาต้นแบบ ส่งเสริมระบบเกษตรย่ังยืน
แบบต่างๆ การพัฒนาสินค้าเกษตรสู่มาตรฐาน GAP และเกษตรอินทรีย์ โครงการตามแนวพระราชดําริ  
การส่งเสริมปลูกไม้เศรษฐกิจ.เป็นต้น.โดยในปี.2559.ได้ร่วมขับเคลื่อนตามนโยบายของกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ เช่น การพัฒนาที่ดินแปลงรวม การพัฒนาที่ดินแปลงใหญ่ การลดต้นทุน และการส่งเสริมเกษตร
อินทรีย์ เป็นต้น 
 
7.3     สถานการณ์การถือครองท่ีดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

  ส.ป.ก. ดําเนินการจัดที่ดิน แล้วต้ังแต่ ปี 2518 – 2560 ประมาณ 35.66 ล้านไร่ มีเกษตรกรท่ีได้รับ
สิทธิการทําประโยชน์ในที่ดินรวม 2.79 ล้านราย 3.56 ล้านแปลง.สําหรับขนาดการถือครองเฉล่ียที่ดิน
เกษตรกรรมของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน (ใช้ฐานข้อมูล ณ ปี 2557) พบว่ามีค่าเฉลี่ยที่ 16.16.ไร่/ราย  
ตํ่ากว่าค่าเฉลี่ยการถือครองที่ดินเกษตรกรรมของประเทศตามรายงานของ สศก.ประมาณ 9 ไร่ ตํ่ากว่าค่าเฉล่ีย 
สํามะโนการเกษตร 3.54 ไร่ โดยพบว่าค่าเฉลี่ยของเกษตรกรในภาคกลางสูงที่สุด คือ 21.20 ไร่ รองลงมาคือ 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคใต้ และภาคเหนือ ตามลําดับดังแสดงในตาราง 7.3 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า 
เกษตรกรถือครองที่ดินขนาดเล็กไม่เกิน 6 ไร่ ร้อยละ 30 มากกว่า 6 -10 ไร่ ร้อยละ 21 กล่าวคือ ถือครองไม่เกิน 
10 ไร่ ถึงร้อยละ 51  

 
ตารางที่ 7.3 ขนาดการถือครองที่ ดินและค่าเฉลี่ยการถือครองที่ ดินของเกษตรกรท่ีถือครองที่ ดิน 
                  เกษตรกรรมในเขตปฏิรูปที่ดิน (ณ ปี 2557) 

 
ท่ีมา: ปรับจากศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (2558ข) ข้อมูล ณ 30 พฤษภาคม 2557 
 
7.4      โครงสร้างอายุของเกษตรกรผู้ถือครองท่ีดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

เมื่อศึกษาข้อมูลเฉพาะในเขตปฏิรูปที่ดิน พบว่า ข้อมูล ณ ปี 2557 เกษตรกรมีอายุเฉลี่ย 53.46 ปี 
สูงที่สุดที่ภาคเหนือ 54.48 ปี รองลงมาคือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 53.49 ภาคกลาง 52.08 และภาคใต้ 
52.22 ปี  จากตารางที่ 7.4 และภาพที่ 7.5 แสดงให้เห็นภาพของโครงสร้างอายุผู้ถือครองที่เป็นไปในทิศทาง

ขนาดการถือครอง
เกษตรกร ร้อยละ เกษตรกร ร้อยละ เกษตรกร ร้อยละ เกษตรกร ร้อยละ เกษตรกร ร้อยละ

น้อยกว่า 6 ไร่ 827,065 38 243,694 45 454,581 38 64,897 28 63,893 30
6 - 10 ไร่ 387,616 18 88,963 16 217,396 18 35,135 15 46,122 21
11 - 15 ไร่ 283,689 13 61,256 11 161,271 14 28,760 12 32,402 15
16 - 20 ไร่ 191,128 9 41,802 8 106,261 9 22,007 9 21,058 10
21 - 25 ไร่ 138,790 6 32,725 6 72,965 6 17,245 7 15,855 7
26 - 30 ไร่ 97,673 4 21,492 4 52,837 4 13,513 6 9,831 5
31 - 35 ไร่ 68,218 3 14,751 3 36,158 3 10,325 4 6,984 3
36 - 40 ไร่ 52,902 2 11,293 2 27,173 2 9,057 4 5,379 3
41 - 45 ไร่ 42,357 2 9,263 2 20,580 2 8,102 3 4,412 2
46 - 50 ไร่ 64,140 3 14,057 3 25,499 2 18,541 8 6,043 3
มากกว่า 50 ไร่ 31,741 1 7,624 1 14,182 1 6,872 3 3,063 1

รวม 2,185,319 100 546,920 100 1,188,903 100 234,454 100 215,042 100
ค่าเฉล่ียถือครอง (ไร่)

ภาคเหนือรวมทั้งประเทศ ภาคอีสาน ภาคใต้

16.16                          14.78                     15.93                     21.20                  15.27                  

ภาคกลาง



 

เดียวกัน
61 ปี ขึ้
โดยเกษ
รองลงม

    ตาร
 

ที่มา: ปรับ
 หมายหตุ
            
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

ช่วงอา

นอ้ยกว่า 2
 26 - 30 ปี
 31 -35 ปี
 36 -40 ปี
 41-45 ปี
 46-50 ปี
 51 -55 ปี
 56-60 ปี
 61-65 ปี
 66-70 ปี
มากกว่า 7
รวม

นกับข้อมูลใน
ขึ้นไป มีมากถึ
ษตรกรที่มีช่วง
มาคือ ภาคเหน

 
รางที่ 7.4 จําน

บจากศูนย์เทคโนโล
ตุ: คํานวณเฉพาะเก

 ครบถ้วนเท่านั้น 

ภาพท่ี 7

ายเุกษตรกร
จ

26 ปี
ปี
ปี
ปี

ปี

70 ปี

จําน

นภาพรวมของ
ถึงร้อยละ 28
งอายุ 61 ปีขึ้น
นือ ร้อยละ 2

นวนเกษตรกร

ลยีสารสนเทศและ
กษตรกรที่ผ่านการ

7.5 กราฟแสด

จํานวน รอ้ยละ
3,572 0.6        

11,195 1.8        
23,423 3.9        
44,338 7.5        
69,988 11.8      
90,900 15.3      
90,173 15.2      
80,511 13.6      
60,830 10.2      
39,551 6.6        
77,010 13.0      

591,491 100.0    

ภาคเหนือ

นวนเกษตรกร (ราย) 

0.72% 

งประเทศแต่มี
.5 เฉพาะอาย
นไป น้ัน มีมา
6.97 ภาคกล

ที่ถือครองที่ดิ

ะการส่ือสาร (255
รคัดเลือกจาก คณ

ดงช่วงอายุเกษ

ะ จํานวน
60 6,297
89 24,766
96 60,547
50 118,610
83 175,335
37 190,987
25 170,921
61 145,923
28 117,886
69 89,472
02 154,867
00 1,255,611

ภาคตะวันออก

1

9.02%

4.81%
2.14% 
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มีสัดส่วนที่มา
ยุมากกว่า 70
กที่สุดที่ภาคต
างร้อยละ 26

ดินในเขตปฏิรปู

8ข) ข้อมูล ณ 31 
ณะกรรมการปฏิรูป

 
ษตรกรผู้ถือค

รอ้ยละ จําน
0.50       5
1.97       7
4.82       14
9.45       22

13.96     31
15.21     35
13.61     33
11.62     26
9.39       20
7.13       14

12.33     27
100.00    238

กเฉียงเหนือ
จํานวนเกษตรกร

ช่วงอายุเกษตรก

15.32
13.40

%

กกว่ากล่าวคือ
0 ปี มีสูงถึงร้อ
ตะวันออกเฉีย
6.3 และภาคใต

ปที่ดินแบ่งตา

มีนาคม 2557 
ที่ดินจังหวัดและอ

รองที่ดินในเข

นวน รอ้ยละ
5,055 2.12       
7,170 3.00       
4,120 5.91       
2,971 9.61       
1,252 13.08      
5,906 15.03      
3,093 13.85      
6,488 11.09      
0,937 8.76       
4,362 6.01       
7,557 11.53      
8,911 100.00    

ภาคกลาง
ร

กร

9.43%

12.00
14.09

อ เกษตรกรที
อยละ 12.31 
ยงเหนือ คือ ป
ต้ร้อยละ 25.1

มช่วงอายุ 

ออกเอกสาร ส.ป.ก

ขตปฏิรูปที่ดิน 

จํานวน รอ้
1,770      
6,649      

13,659      
23,668      
34,932       
38,389       
33,379       
25,919       
19,518      
13,783      
26,694       

238,360 1     

ภาคใต้

12.31

6.76%
%

ที่มีอายุเข้าสูง
ของผู้ถือครอ

ประมาณร้อยล
17 

ก. 4-01 แล้วและมี

 (ปี 2557) 

อยละ จํานวน
0.74  16,69
2.79  49,78
5.73  111,74
9.93  209,58

14.66 311,50
16.11 356,18
14.00 327,56
10.87 278,84
8.19  219,17
5.78  157,16

11.20 286,12
00.00 2,324,37

ร

วัยสูงอายุ 
องทั้งหมด 
ละ 28.85 

 

มขี้อมูล 

รอ้ยละ
94 0.72       
80 2.14       
49 4.81       
87 9.02       
07 13.40     
82 15.32     
66 14.09     
41 12.00     
71 9.43       
68 6.76       
28 12.31     
73 100.00   

รวม
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7.5     การใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ได้ประมวล

วิเคราะห์ข้อมูลการใช้ประโยชน์ที่ดินเฉพาะในเขตปฏิรูปที่ดิน โดยใช้ฐานข้อมูลแผนที่ของกรมพัฒนาที่ดิน  
พบว่า การใช้ประโยชน์ส่วนใหญ่เป็นนาข้าว รองลงมาคือ ยางพารา อ้อย มันสําปะหลัง ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ 
ปาล์ม และพืชเศรษฐกิจอ่ืนๆ รายละเอียดดังตารางที่ 7.5-7.6 
ตารางท่ี 7.5  พ้ืนที่ปลูกพืชเศรษฐกิจหลัก 6 ชนิดในเขตปฏิรูปที่ดินเปรียบเทียบกับพ้ืนที่ปลูกทั้งประเทศ  
(ปี 2556) 

 
ที่มา: * เนื้อที่ปลูกปี 2556 รายงานโดย สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร (2558) ** รวมเน้ือที่ปลูกข้าวนาปีและนาปรัง ***กลุ่มสารสนเทศ
ภูมิศาสตร์ ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร ส.ป.ก. (2558) ฐานข้อมูลกรมพัฒนาท่ีดิน ปี 2544-2556 

 
ตารางที่ 7.6  การใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือปลูกพืชเศรษฐกิจบางชนิดในพ้ืนที่ประกาศเขตปฏิรูปที่ดิน 
                 ทั้งหมด แยกรายภาค 

 
ที่มา:  ดัดแปลงจากกลุ่มสารสนเทศภูมิศาสตร์ ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร ส.ป.ก. (2558)   
        โดยใช้ฐานข้อมูลกรมพัฒนาที่ดิน ปี 2544-2556  

พ้ืนที่ ข้าว** มันสําปะหลัง อ้อย ข้าวโพดเล้ียงสัตว์ ปาล์ม ยางพารา
พ้ืนที่ปลูกทั้งประเทศ (ล้านไร่)*     77.27            9.04        8.26             7.43       4.48      22.48
พ้ืนที่ปลูกในเขตปฏริูปที่ดิน (ล้านไร่) ***     13.49            6.29         6.19             2.45       1.41        8.04
ร้อยละพ้ืนท่ี ส.ป.ก.ต่อพ้ืนท่ีปลูกท้ังหมด 17.46    69.58         74.90     32.93         31.38    35.78     

ชนิดพืช ภาคเหนือ ร้อยละ ภาคตะวันออก ร้อยละ ภาคกลาง ร้อยละ ภาคใต้ ร้อยละ รวม ร้อยละ
เฉียงเหนือ

พ้ืนที่รวมของภาค 11,780,031 100.00  26,192,032 100.00 8,878,958 100.00  6,008,232 100.00  52,859,254 100.00   
จํานวนอําเภอ 184 -       300 -     130 -      134 -       748 -        
จํานวนตําบล 1,006 -       1,738 -     577 -      573 -       3,894 -        

กาแฟ 1,503 0.01      61 0.00    10 0.0001  102,615 1.71      104,189 0.20      
ข้าวโพด 1,718,018 14.58    490,167 1.87    239,122 2.69     26 0.00      2,447,332 4.63      
เงาะ 1,204 0.01      2,517 0.01    31,507 0.35     11,278 0.19      46,506 0.09      
ทุเรียน 167 0.00      1,052 0.00    37,384 0.42     31,826 0.53      70,430 0.13      
นาข้าว 2,498,840 21.21    9,893,411 37.77  1,070,300 12.05   28,715 0.48      13,491,265 25.52     
ปาล์มนํ้ามัน 13,990 0.12      21,272 0.08    201,885 2.27     1,169,106 19.46    1,406,253 2.66      
มะพร้าว 1,711 0.01      1,622 0.01    117,932 1.33     15,361 0.26      136,624 0.26      
มังคุด 0 -       60 0.00    5,627 0.06     2,487 0.04      8,173 0.02      
มันสําปะหลัง 1,537,342 13.05    3,343,603 12.77  1,412,210 15.91   12 0.00      6,293,167 11.91     
ยางพารา 472,506 4.01      2,678,848 10.23  1,070,208 12.05   3,821,512 63.60    8,043,074 15.22     
ลําไย 227,735 1.93      26,828 0.10    55,894 0.63     0 -       310,457 0.59      
สับปะรด 49,933 0.42      15,506 0.06    291,596 3.28     4,844 0.08      361,881 0.68      
อ้อย 1,585,220 13.46    3,138,503 11.98  1,463,948 16.49   0 -       6,187,671 11.71     
พ้ืนที่เกษตรอ่ืนๆ 1,304,050 11.07    1,755,317 6.70    1,394,692 15.71   186,906 3.11      4,640,966 8.78      
แหล่งนํ้า 159,946 1.36      632,254 2.41    162,695 1.83     29,580 0.49      984,475 1.86      
ชุมชนและส่ิงปลูกสร้าง 468,288 3.98      1,093,455 4.17    369,221 4.16     122,413 2.04      2,053,377 3.88      
พ้ืนที่อ่ืนๆ 1,739,579 14.77    3,097,556 11.83  954,728 10.75   481,551 8.01      6,273,414 11.87     
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เขตปฏิรูปที่ดินน้ันเป็นพ้ืนที่ปลูกพืชเศรษฐกิจที่สําคัญของประเทศ จะเห็นได้จากข้อมูลในตารางที่ 7.5  
เมื่อพิจารณาเฉพาะพืชเศรษฐกิจหลัก 6 ชนิด โดยเปรียบเทียบข้อมูลพ้ืนที่ปลูกในเขตปฏิรูปที่ดิน กับพ้ืนที่ปลูก
ทั้งประเทศของพืชแต่ละชนิด.พบว่า.มีพ้ืนที่ปลูก.อ้อย.ประมาณ.6.19.ล้านไร่.หรือร้อยละ.74.90 .มันสําปะหลัง
ประมาณ.6.29.ล้านไร่.หรือร้อยละ.69.58 ยางพาราประมาณ.8.04.ล้านไร่.หรือร้อยละ.35.78.ข้าวโพดเลี้ยง
สัตว์.ประมาณ.2.45.ล้านไร่.หรือร้อยละ.32.93 ปาล์มนํ้า.มันประมาณ.1.41.ล้านไร่.ร้อยละ.31.38.และข้าว
ประมาณ 13.49 ล้านไร่ หรือร้อยละ 17.46 ของพ้ืนที่ปลูกทั้งประเทศของพืชแต่ละชนิด   

อย่างไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบพ้ืนที่ปลูกระหว่างชนิดพืชที่ปลูกในพ้ืนที่ปฏิรูปที่ดิน พบว่าข้าว 
มีสัดส่วนมากที่สุด.ถึงร้อยละ.25.52.ของพ้ืนที่ประกาศเขตปฏิรูปที่ดิน.รองลงมาคือ.ยางพารา.มันสําปะหลัง 
และอ้อย รายละเอียดปรากฎตามตารางที่ 7.6 
7.6   สภาพปัญหาในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

   ปัญหาในการปฏิรูปที่ดิน มีความซับซ้อนเนื่องจากมี 2 มิติ (1) การถือครองที่ดินภายใต้ระบบ
กรรมสิทธ์ิของรัฐ.แต่นํามาจัดให้เกษตรกรถือครองใช้ประโยชน์.ทําให้มีความทับซ้อนในเรื่องของความรู้สึกถึง
สิทธิ ความเป็นเจ้าของระหว่างรัฐกับผู้ถือครองทําประโยชน์บนที่ดิน.และ(2).การพัฒนาคุณภาพชีวิตผู้ถือ
ครองที่ดินซึ่งทั้งสองมิติจะต้องพิจารณาดําเนินการควบคู่กันไป.เพราะมีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับผู้ถือครอง
ที่ดินที่จะเป็นส่วนสําคัญที่จะทําให้การปฏิรูปที่ดินบรรลุเป้าหมายที่ต้ังไว้คือการมีที่ดินทํากินอย่างมั่นคง และมี
คุณภาพชีวิตที่ดี ในการศึกษาน้ีจะยกมาเฉพาะปัญหาหลักเท่าน้ัน เน่ืองจากมีข้อจํากัดเรื่องของข้อมูล และ
ระยะเวลา ซึ่งสามารถนําเสนอการวิเคราะห์ให้เห็นในภาพรวมได้เท่าน้ัน โดยแบ่งออกเป็น 2 ปัญหาหลัก ดังน้ี 
7.6.1  สภาพปัญหาด้านการจัดที่ดินและการควบคุมสิทธิการถือครองท่ีดิน 

   เป็นเวลากว่า 40 ปี ที่ ส.ป.ก. ได้ดําเนินการปฏิรูปที่ดิน แต่ยังพบว่า การกระจายการถือครองที่ดินยัง
ไม่ได้ตอบโจทย์ปัญหาความจําเป็นเมื่อก่อนการประกาศเจตนารมณ์ปฏิรูปที่ดินอย่างชัดเจนมากนัก และมักจะ
ถูกต้ังคําถามจากสังคมเสมอว่า สิ่งที่ ส.ป.ก. ดําเนินการอยู่น้ัน คือแนวทางที่ถูกต้องแล้วหรือไม่ หรือเป็นเพียง
เครื่องมือทางการเมืองอย่างหน่ึง และเอ้ือประโยชน์ให้เอกชน ผู้มีอิทธิพลเข้ามาการครอบครองที่ดินของรัฐ 
ในขณะที่คนจนอีกจํานวนมากท่ีเป็นผู้ไร้ที่ดินทํากิน และอีกจํานวนมากท่ีกําลังจะสูญเสียที่ดิน คําถามเหล่าน้ี 
เกิดขึ้น เน่ืองจาก ที่ผ่านมาเกิดปรากฎการณ์ ที่ ส.ป.ก. ยังไม่สามารถตอบสังคมได้ชัดเจนเพียงพอ คือ ยังมี
การครอบครองที่ดินโดยคนรวยผู้มีอิทธิพลเน้ือที่แปลงขนาดใหญ่  มีการซื้อขาย เปลี่ยนมือ มีการใช้ที่ดินผิด
วัตถุประสงค์ โดยที่การบังคับใช้กฎหมายยังไม่สามารถทําได้เต็มที่ เพราะนอกจากจะยากต่อการตรวจสอบแล้ว    
ยังมีกระบวนการบังคับใช้กฎหมายที่ต้องใช้เวลานานในการดําเนินการกับผู้กระทําผิด ทําให้เกิดช่องว่างทาง
กฎหมายที่เอ้ือให้ผู้กระทําผิดยังคงแสวงหาประโยชน์ระหว่างการดําเนินการบังคับใช้กฎหมาย ในที่น้ีจะขอยก
ปรากฎการณ์สําคัญที่พบระหว่างการดําเนินงานด้านการจัดที่ดินและควบคุมสิทธิไว้โดยสรุปดังน้ี 

    1) การถือครองเกินสิทธิ และไม่เข้าสู่กระบวนการปฏิรูปที่ดิน 
 ผู้ถือครองบางส่วนที่ถือครองที่ดินที่ได้รับการประกาศเป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ส่วนหน่ึงไม่ยินยอมเข้าสู่
กระบวนการปฏิรูปที่ดิน แม้ว่าบางรายจะมีคําพิพากษาของศาลส้ินสุดแล้ว ก็ยังไม่ส่งมอบพ้ืนที่คืน ส.ป.ก.
โดยเฉพาะผู้ถือครองเกินสิทธิ หรือที่ดินแปลงใหญ่มากกว่า 100 ไร่ ตามที่กฎหมายกําหนด โดยพบว่า ส.ป.ก. 
มีความพยามจะตรวจสอบที่ดินในกลุ่มน้ี เพ่ือดําเนินการแต่พบปัญหาอุปสรรคที่ไม่สามารถทําได้สําเร็จทั้งเรื่อง
ของอิทธิพลในท้องถิ่น และอํานาจทางการเมือง ทําให้ปัญหานี้ยังไม่สามารถแก้ไขได้ แม้ว่า ส.ป.ก. ดําเนินงาน
มามากกว่า.4.ทศวรรษ.ปัจจุบันมีรายงานของ.ส.ป.ก..ระบุว่ามีที่ดินที่อยู่ในกลุ่มที่ดินแปลงใหญ่กว่า.100.ไร่  
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ที่ยังไม่ดําเนินการจัดที่ดิน ประมาณ 271,588 ไร่ และที่ดิน 100 ไร่ขึ้นไป และกลุ่มที่ไม่ยอมเข้ากระบวนการอีก
ประมาณ 1,247,508 ไร่ (ข้อมูล ณ มิถุนายน 2559 ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ส.ป.ก. , 2559) 

2) สถานการณ์การเปลี่ยนแปลงการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 
การเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์และเปลี่ยนสิทธิในที่ดินแบบผิดกฎหมายเป็นปัญหาที่พบต่อเน่ือง  

มานาน ซึ่ง ส.ป.ก. โดยทางปฏิบัติน้ัน การตรวจสอบการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเป็นเรื่องยาก เน่ืองจากประเด็น
เรื่องของพื้นที่ที่มีจํานวนมาก รวมถึงการสมัครใจเปลี่ยนสิทธิ และเปลี่ยนการใช้ประโยชน์ของผู้ถือครองเอง 
โดยเฉพาะการเปลี่ยนสิทธิในของรายย่อยและยังใช้ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เพราะเจ้าหน้าที่จะไม่เห็นความ
เปลี่ยนแปลงท่ีชัดเจนหากไม่มีผู้แจ้ง หรือร้องเรียนต่อเจ้าหน้าที่ จากการศึกษาพบว่ามีรายงานจากงานวิจัย 
งานติดตามประเมินผล และการศึกษาต่างๆ หลายแหล่งที่แสดงให้เห็นว่าการเปลี่ยนสิทธิและการไม่ใช้
ประโยชน์ที่ดินเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นอย่างต่อเน่ือง 

วีระชัย นาควิบูลย์วงศ์ และคณะ (2533) ได้ทําการศึกษาการเปลี่ยนสิทธิการเข้าทําประโยชน์ในที่ดิน
ของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน เมื่อปี 2533 พบว่าเกษตรกรที่ได้รับที่ดินจาการจัดสรรจาก ส.ป.ก. แล้ว       
มีการเปลี่ยนสิทธิการเข้าทําประโยชน์.ประมาณร้อยละ.16.78.โดยภาคเหนือมีสัดส่วนการเปลี่ยนสิทธิ 
มากกว่าภาคอ่ืนๆ.คือ.มีร้อยละ.22.60.ภาคกลาง.ร้อยละ.15.26.และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ.ร้อยละ  
14.94 ส่วนวิธีการที่ใช้ในการเปลี่ยนสิทธิมากที่สุดคือ การขาย (ร้อยละ 24.55) รองลงมาคือ การให้ญาติแฝง
เข้าทํากิน (ร้อยละ 24.26 ของผู้เปลี่ยนสิทธิ หรือร้อยละ 4.12 ของเกษตรกรทั้งหมดที่ศึกษา) ยกให้หรือตก
ทอดเป็นมรดก (ร้อยละ 23.66) การให้เช่าช่วง (ร้อยละ 17.26) ส่วนการจํานอง การสละสิทธิและถูกยึด มีไม่
มากนัก สําหรับวิธีการขายน้ันพบในภาคกลางมากท่ีสุด (ร้อยละ 58.68) การให้ญาติแฝงเข้าทํากินและยกให้
หรือตกทอดเป็นมรดกพบในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมากที่สุด.(ร้อยละ.41.35.และ.29.03.ตามลําดับ)               
ส่วนการให้เช่าช่วงจะพบในภาคเหนือมากที่สุด.(ร้อยละ 30.48) โดยวิธีการ และสาเหตุที่เกษตรกรซึ่งได้รับ
ที่ดินจาก ส.ป.ก. มีการเปลี่ยนสิทธิที่ดินน้ัน สรุปได้ดังน้ี 

1) การขาย ส่วนใหญ่จะเป็นการขายให้แก่นายทุน เน่ืองจากเกษตรกรส่วนใหญ่ยากจน มีหน้ีสินและ
ไม่มีเงินชําระ จึงได้ขายที่ดินให้แก่ผู้อ่ืนซึ่งอาจจะเป็นนายทุน หรือเกษตรกรด้วยกันเอง การขายน้ีมีทั้งการขาย
ให้ทั้งแปลงหรือแบ่งแยกขาย ซึ่งการขายครอบคลุมถึงการยกให้เพ่ือชดใช้หน้ีด้วย 

2) ถูกยึด มีความสัมพันธ์กับประการแรกคือการขาย เน่ืองจากเป็นหนี้สินไม่มีเงินชําระจึงถูกนายทุน
ยึดที่ดินไป 

3) การสละสิทธิการเข้าทําประโยชน์ ซึ่งมีสาเหตุหลายประการ เช่น สภาพที่ดิน หรือการอ้างว่า
ต้องการเลิกประกอบอาชีพเกษตรกรรม หรือไม่ประสงค์ที่จะทําประโยชน์ในที่ดินน้ันต่อไป 

4) การยกให้หรือตกเป็นมรดก ซึ่งอาจจะเกิดจากการท่ีผู้ได้รับสิทธิในการเข้าทําประโยชน์แบ่งยกให้
บุตรทํากิน หรือตกทอดทางมรดกเนื่องจากตาย 

5) การให้เช่าช่วง สาเหตุอาจเกิดจากการท่ีเกษตรกรไปทํางานต่างประเทศ ป่วยไม่มีคนทําแทน 
หรือขาดแรงงานในครอบครัวจึงให้ผู้อ่ืนทําแทน 

6) การให้เครือญาติเข้าทํากินแทน อาจเกิดจากตัวเกษตรกรที่ได้รับที่ดินบางรายขาดความ
กระตือรือร้นในการทํางาน หรืออาจจะไปประกอบอาชีพอ่ืน นอกจากน้ีอาจเกิดจากอายุมากทําด้วยตนเองไม่ไหว 

ชนินทร จารุจันทร์ และสุรเชษฐ์ แพทยากูล (2548) ได้ศึกษาสาเหตุของการเปล่ียนแปลงการใช้
ประโยชน์ที่ดินของเกษตรกรที่ไม่ใช้ประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเอง พบว่าเน่ืองมาจากมีอาชีพอ่ืน ร้อยละ 24.16 
รองลงมาคือ ไม่มีแรงงาน ร้อยละ 21.88 ขาดเงินทุน ร้อยละ 19.83 ปัจจัยด้านครอบครัว ร้อยละ 8.17 และ
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อ่ืนๆ ร้อยละ 25.96 ซึ่งปัจจัยอ่ืนๆ ที่พบในส่วนของเกษตรกรที่ขายท่ีดิน.พบว่า.ประกอบด้วยปัจจัยย่อย  
คือ อยู่ที่อ่ืน ต้องการเปล่ียนอาชีพ มีที่แปลงอ่ืน มีโรงโม่อยู่ใกล้ที่ดิน เน้ือที่น้อย ขายตามกระแส ใช้หน้ี และ
ต้องการใช้เงินในการศึกษาบุตร (ตารางที่ 7.7) 
ตารางที่ 7.7 ร้อยละของเกษตรกรจําแนกตามสาเหตุที่ให้ผู้อ่ืนเช่า/ทําฟรี/ทิ้งร้าง/ขาย แยกตามประเภท 
                ของการไม่ใช้ประโยชน์รายภาค (ปี 2546) 
 

 
ที่มา: คํานวณจาก ข้อมูลของ ชนินทร จารุจันทร์ และ สุรเชษฐ์ แพทยากูล (2548) 
  จากผลการศึกษาของ ศูนย์ข้อมูลท้องถิ่นเพ่ือการพัฒนามหาวิทยาลัยราชภัฎนครราชสีมา (2549) 
โดยสํารวจข้อมูล พ้ืนที่ 10 จังหวัด 1,003 หมู่บ้าน 215 ตําบล เกษตรกร 85,72 ราย แปลงเกษตร 108,578 
แปลง ในเขตปฏิรูปที่ดิน เมื่อปี 2549 พบว่า เกษตรกรที่ได้รับจัดที่ดินจาก ส.ป.ก. ที่ใช้ประโยชน์ในที่ดินเพียง
บางส่วน บางส่วนขาย ให้เช่า ให้ผู้อ่ืนใช้ประโยชน์ฟรี และทิ้งร้าง รวมร้อยละ 4.41 และเกษตรกรที่ไม่ใช้
ประโยชน์ด้วยตนเอง โดยขาย ให้เช่า ให้ผู้อ่ืนใช้ประโยชน์ฟรี และทิ้งร้าง ร้อยละ 13.40 เฉพาะขายอย่างเดียว
บางส่วนประมาณร้อยละ 0.88 ขายแบบเต็มแปลงหรือทั้งหมด ประมาณร้อยละ 4.08 รายละเอียดเพ่ิมเติม 
ดังตารางที่ 7.8 

การสํารวจของ ชนินทร จารุจันทร์ และวรรณพร  ดอกจําปา (2553) จากจํานวนตัวอย่าง 986 ราย 
เมื่อปี 2547 พบว่า เกษตรกรไม่ทําประโยชน์ด้วยตนเองประมาณร้อยละ 4.67 ส่วนใหญ่ให้คนอ่ืนทํา
ประโยชน์ฟรี ให้เช่าและปล่อยทิ้งว่าง ตามลําดับ โดยพบการไม่ทําประโยชน์เองมากที่สุดในภาคกลาง
ประมาณร้อยละ 6.64 โดยสาเหตุหลักของการไม่ทําประโยชน์เอง คือ การเปลี่ยนอาชีพ รองลงมาคือ       
ขาดแรงงาน ขาดเงินลงทุน และปัญหาครอบครัว  
 

ภาค/ประเภทของ
การไม่ใช้ประโยชน์ จํานวน ร้อยละ จํานวน ร้อยละ จํานวน ร้อยละ จํานวน ร้อยละ จํานวน ร้อยละ จํานวน ร้อยละ

ให้เช่า 28 13.02   10 4.65     72 33.49     64 29.77    41 19.07     215.00   100.00   
กลาง 5 8.93      2 3.57      20 35.71      14 25.00      15 26.79      56.00      100.00    
เหนือ 2 3.23      5 8.06      23 37.10      25 40.32      7 11.29      62.00      100.00    
ตะวันออกเฉียงเหนือ 19 24.68    3 3.90      26 33.77      20 25.97      9 11.69      77.00      100.00    
ใต้ 2 10.00    0 -       3 15.00      5 25.00      10 50.00      20.00      100.00    
ให้ทําฟรี 1 0.45     15 6.79     77 34.84     64 28.96    64 28.96     221.00   100.00   
กลาง 1 2.17      4 8.70      20 43.48      4 8.70       17 36.96      46.00      100.00    
เหนือ 0 -       2 3.17      22 34.92      25 39.68      14 22.22      63.00      100.00    
ตะวันออกเฉียงเหนือ 0 -       5 7.58      32 48.48      19 28.79      10 15.15      66.00      100.00    
ใต้ 0 -       4 8.70      3 6.52       16 34.78      23 50.00      46.00      100.00    
ปล่อยทิ้งว่าง 32 21.92   3 2.05     26 17.81     25 17.12    60 41.10     146.00   100.00   
กลาง 10 38.46    0 -       8 30.77      2 7.69       6 23.08      26.00      100.00    
เหนือ 9 30.00    0 -       7 23.33      6 20.00      8 26.67      30.00      100.00    
ตะวันออกเฉียงเหนือ 9 14.52    2 3.23      4 6.45       16 25.81      31 50.00      62.00      100.00    
ใต้ 4 14.29    1 3.57      7 25.00      1 3.57       15 53.57      28.00      100.00    
ขาย 104 41.60   40 16.00   26 10.40     29 11.60    51 20.40     250.00   100.00   
กลาง 30 51.72    0 -       5 8.62       9 15.52      14 24.14      58.00      100.00    
เหนือ 27 35.53    9 11.84    7 9.21       13 17.11      20 26.32      76.00      100.00    
ตะวันออกเฉียงเหนือ 31 55.36    6 10.71    7 12.50      3 5.36       9 16.07      56.00      100.00    
ใต้ 16 26.67    25 41.67    7 11.67      4 6.67       8 13.33      60.00      100.00    

รวม 165 19.83   68 8.17     201 24.16     182 21.88    216 25.96     832.00   100.00   
หมายเหตุ: ให้เช่า สาเหตุอื่นๆ ได้แก่ บวช ไปอยู่วัด มีที่ดินแปลงอื่น ไปทํางานที่อื่น ให้ญาติทํา ที่น้อย ลงทุนไม่คุ้ม

ให้ทําฟรี สาเหตุอื่นๆ ได้แก่ กําลังขอเปลี่ยนชื่อทายาทซึ่งเป็นผู้ทําประโยชน์ ให้ญาติทํา มีที่แปลงอื่น ต้องการเปลี่ยนอาชีพ

ปล่อยทิ้งว่าสาเหตุอื่นๆ ได้แก่ ดินไม่ดี (47 ราย) นํ้าท่วม ไฟไหม้สวน ทําแล้วขาดทุน มีที่แปลงอื่น

ขาย สาเหตุอื่นๆ ได้แก่ อยู่ที่อื่น ต้องการเปลี่ยนอาชีพ มีที่แปลงอื่น มีโรงโม่อยู่ใกล้ เน้ือที่น้อย ขายตามกระแส ใช้หน้ี การศึกษาบุตร

อ่ืนๆ รวมขาดเงินทุน ครอบครัว มีอาชีพอ่ืนรายได้ดีกว่า ไม่มีแรงงาน
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ตารางที่  7.8  สรุปสภาพการใช้ประโยชน์ในที่ดินเขตปฏิรูปที่ดิน 10 จังหวัด 

   
ยุพา ราชจินดา (2551) ได้ทําการศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อการเปลี่ยนสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินของ

เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน ตําบลระเริง อําเภอวังนํ้าเขียว จังหวัดนครราชสีมา พบว่า เกษตรกรมีการเปลี่ยนสิทธิ
การใช้ประโยชน์ที่ดิน ร้อยละ 50.5.ของจํานวนที่ทําการศึกษา.โดยเกษตรกรที่เปลี่ยนสิทธิ.ร้อยละ.43.1 
ประกอบอาชีพรับจ้าง รองลงมาร้อยละ 41.2 ประกอบอาชีพเกษตรกรรม และร้อยละ 15.7 ประกอบอาชีพค้าขาย 
ซึ่งจากการศึกษาครั้งน้ีเห็นได้ว่าอาชีพหลักของเกษตรกรมีผลต่อการเปลี่ยนสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินโดยก่อน
การเปลี่ยนสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดิน เกษตรกรมีอาชีพหลักในการทําการเกษตรคิดเป็น ร้อยละ 92.1 แต่หลัง
การเปลี่ยนสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินเกษตรกรส่วนใหญ่หันมาประกอบอาชีพรับจ้างทั้งในและนอกภาค
การเกษตร เน่ืองจากเกษตรกรได้ผลตอบแทนจากการทําเกษตรน้อยมีหน้ีสินส่งผลให้เกษตรกรเปลี่ยนสิทธิ
การใช้ประโยชน์ที่ดิน และทําให้เกษตรกรไม่มีที่ดินทํากินหรือมีเพียงเล็กน้อย 

ดารณี ชนะชนม์ (2554) ดําเนินการวิจัยติดตามประเมินผลการใช้ประโยชน์ที่ดินและการพ่ึงพา
ตนเองได้ตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียงของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินปีการเพาะปลูก.พ.ศ..2553.พบว่า 
เมื่อพิจารณาช่วงอายุของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน ร้อยละ 52 มีอายุต้ังแต่ 50 ปีขึ้นไป ร้อยละ 30 เป็นผู้มี
อายุ 40–49 ปี และร้อยละ 15 เป็นผู้มีอายุอยู่ระหว่าง 30–39 ปี สําหรับจํานวนสมาชิกในครัวเรือนที่เป็น
แรงงานในครัวเรือนของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน พบว่า เกษตรกรร้อยละ 74 มีสมาชิกที่เป็นแรงงานใน
ครัวเรือนอยู่ระหว่าง 1–2 คน ส่วนการไม่ใช้ประโยชน์ที่ดินทั้งแปลงของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน คิดเป็น
ร้อยละ 6.48 ของเกษตรกรทั้งหมด พบว่าในจํานวนน้ีเกษตรกร ร้อยละ 16.66 มีการนําที่ดินให้ลูกหลานญาติ
พ่ีน้องใช้ประโยชน์ ส่วนการนําไปให้คนอ่ืนเช่าทําประโยชน์/ขาย มีร้อยละ 21.74 สําหรับเกษตรกรที่ไม่ใช้
ที่ดินบางส่วน มีร้อยละ 7.73 ของเกษตรกรที่มีการใช้ประโยชน์ที่ดิน พบว่า ในจํานวนน้ีเกษตรกร ร้อยละ 
20.13 มีสาเหตุจากสภาพพ้ืนที่ไม่เหมาะสม และมีการนําไปให้คนอ่ืนเช่าทําประโยชน์/ขาย ร้อยละ 9.74 

จังหวัด รวมเกษตรกร รวมแปลง หน่วย  ใช้
ที่สํารวจ (ราย) ท่ีสํารวจ (แปลง)  ประโยชน์เอง ขาย ให้เช่า ให้ทําฟรี ทิ้งร้าง รวมทําบางส่วน ขาย ให้เช่า ให้ทําฟรี ท้ิงร้าง รวมไม่ทําเอง

นครราชสีมา          18,309             25,542 แปลง        20,488 430 516 498 37          1,481       1,371      1,169        1,093            46         3,679
ร้อยละ          80.21        1.68        2.02         1.95         0.14            5.80        5.37        4.58          4.28          0.18         14.40

อุบลราชธานี            5,224               7,010 แปลง          5,879 20 16 28 27 91         134         128          692            95         1,049
ร้อยละ          83.87        0.29        0.23         0.40         0.39            1.30        1.91        1.83          9.87          1.36         14.96

สกลนคร            9,787             13,619 แปลง        11,119 40 54 475 1204          1,773           51          72          582          109           814
ร้อยละ          81.64        0.29        0.40         3.49         8.84          13.02        0.37        0.53          4.27          0.80           5.98

เชียงใหม่            6,483               8,015 แปลง          6,683 25 20 69 86             200         852          61          168          110         1,191
ร้อยละ          83.38        0.31        0.25         0.86         1.07            2.50       10.63        0.76          2.10          1.37         14.86

เพชรบูรณ์            5,608               6,821 แปลง          5,810 48 155 88 18             309         185         400            89            29           703
ร้อยละ          85.18        0.70        2.27         1.29         0.26            4.53        2.71        5.86          1.30          0.43         10.31

ฉะเชิงเทรา          11,408             13,828 แปลง        11,446 136 54 74 15             279         685         605          794            36         2,120
ร้อยละ          82.77        0.98        0.39         0.54         0.11            2.02        4.95        4.38          5.74          0.26         15.33

ลพบุรี            8,534             10,852 แปลง          8,442 100 116 55 37             308         296      1,004          723          101         2,124
ร้อยละ          77.79        0.92        1.07         0.51         0.34            2.84        2.73        9.25          6.66          0.93         19.57

กาญจนบุรี          12,656             12,781 แปลง        10,066 156 108 7 16             287         840         963          627          107         2,537
ร้อยละ          78.76        1.22        0.85         0.05         0.13            2.25        6.57        7.53          4.91          0.84         19.85

สงขลา            1,556               2,338 แปลง          1,954 1 5 48 1              55           19          10          273            30           332
ร้อยละ          83.58        0.04        0.21         2.05         0.04            2.35        0.81        0.43        11.68          1.28         14.20

สุราษฎร์ธานี            6,155               7,772 แปลง          7,762 0 2 4 2                8            2           -              -              -                 2
ร้อยละ          99.87          -          0.03         0.05         0.03            0.10        0.03           -              -              -             0.03

รวมท้ังสิ้น         85,720          108,578 แปลง       89,649        956      1,046      1,346      1,443         4,791      4,435      4,412       5,041         663      14,551
ร้อยละ         82.57       0.88       0.96        1.24        1.33           4.41       4.08       4.06         4.64         0.61        13.40

หมายเหตุ ร้อยละของแปลงที่ใช้ประโยชน์คํานวณจากจํานวนแปลงท่ีสํารวจทั้งหมด ซ่ึงบางแปลงใช้ประโยชน์มากกว่า 1 กิจกรรม
ท่ีมา: ศูนย์ข้อมูลท้องถ่ินเพ่ือการพัฒนา มหาวิทยาลัยราชภัฎนครราชสีมา.2549. โครงการศึกษาสภาพการใช้ประโยชน์ในที่ดิน 

ปัญหา และความต้องการของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน. รายงานสรุปผลการดําเนินงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report)
 เสนอ สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม. 

ใช้ประโยชน์เองบางส่วน และบางส่วน... ไม่ได้ใช้ประโยชน์เอง
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ผลการสํารวจของ ส.ป.ก. ในช่วงปี 2554-2555 ในเขตอําเภอวังนํ้าเขียว จังหวัดนครราชสีมา ผู้ได้รับ
การจัดที่ดินแล้วปฏิบัติผิดระเบียบ คิดเป็นร้อยละ 34.18 ของจํานวนเกษตรกรที่สํารวจทั้งหมด ผู้กระทําผิด
ระเบียบดังกล่าว ประกอบด้วยผู้ขายที่ดินทั้งแปลงมากที่สุด จํานวน 1,155 ราย หรือ ร้อยละ 18.58 ของ
เกษตรกรที่สํารวจทั้งหมด หรือมากกว่าร้อยละ 54 ของผู้กระทําผิดทั้งหมด เป็นการให้เช่า และขายบางส่วน ให้เช่า 
และให้ผู้อ่ืนทําประโยชน์ รวมประมาณร้อยละ 14.67 ของเกษตรกรทั้งหมด แต่อย่างไรก็ตาม การขาย ให้เช่า 
และให้ผู้อ่ืนทําประโยชน์ดังกล่าว ส่วนใหญ่ยังใช้ประโยชน์เพ่ือการเกษตร (สถิตย์พงษ์ สุดชูเกียรติ, มปป.) 
  สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยสํานักวิชาการและแผนงาน (2557) อ้างถึงใน        
วิไลลักษณ์ เพชรล้อม.(2557).ติดตามการทําประโยชน์ในที่ดินช่วง.ปี.2554-2556.สรุปว่า.ในปี.2554  
มีจํานวนเกษตรกรท่ีปฏิบัติผิดระเบียบร้อยละ 4.9 ปี 2555 ร้อยละ 5.6 และ ปี 2556 ร้อยละ 5.9  
รายละเอียดในตารางที่ 7.9.นอกจากน้ี จากรายงานการตรวจสอบการเปลี่ยนมือของเกษตรกรที่ถือครอง 
ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่ ส.ป.ก. จัดที่ดินให้แล้ว ณ วันที่ 30 กันยายน 2558 โดยได้ทําการตรวจสอบที่ดินแล้ว
จํานวนประมาณ 7.83 ล้านไร่ พบว่า มีการเปลี่ยนมือจากผู้ถือครองเดิม 236,396 ไร่ หรือประมาณ 
ร้อยละ 3.02 (กลุ่มติดตามและประเมินผล สํานักวิชาการและแผนงาน, 2559)  
 
ตารางที่ 7.9 ข้อมูลการติดตามการทําประโยชน์ในที่ดิน ส.ป.ก. ปี 2554 – 2556 
 

 
ปี พ.ศ. 

 
จํานวนเกษตรกรท่ี
ได้รับการจัดท่ีดิน 

(ราย) 

 
จํานวนเกษตรกรท่ี

สํารวจ (ราย) 

 
เกษตรกรท่ีปฏิบัติผิดระเบียบ 

การใช้ท่ีดิน 

   ราย ร้อยละ 
2554 2,432,520 193,549 9,484 4.9 
2555 2,487,240 210,305 11,777 5.6 
2556 2,592,138 221,225 13,052 5.9 

ที่มา: สํานักวิชาการและแผนงาน ส.ป.ก. (2557) อ้างถึงใน วิไลลักษณ์  เพชรล้อม (2557) 
    
  จากผลการตรวจสอบในรูปแบบต่างๆ ดังกล่าวข้างต้นพบความแตกต่างของข้อมูลค่อนข้างมากซ่ึงไม่
สามารถนํามาเปรียบเทียบกันได้  ทั้งน้ี เน่ืองจากความต่างของพ้ืนที่ศึกษา ช่วงเวลา และจํานวนกลุ่มตัวอย่าง
ที่ใช้ด้วย ดังตารางที่ 7.10   

จากตารางที่ 7.10 จะเห็นได้ว่าในพ้ืนที่ อําเภอวังนํ้าเขียว ซึ่งเป็นแหล่งท่องเท่ียวที่มีช่ือเสียง พบ
ตัวเลขการเปล่ียนสิทธิสูงมาก ถึงร้อยละ 50.5  ซึ่งจากการตรวจสอบของ ส.ป.ก. เอง ในพ้ืนที่วังนํ้าเขียว มี
แนวโน้มว่ามีสัดส่วนการเปลี่ยนสิทธิมากเช่นกัน คือ ร้อยละ 18.58 ซึ่งมากกว่าพ้ืนที่อ่ืนๆ และการเก็บข้อมูล
ในภาพรวมของประเทศในช่วงปีเดียวกัน.  

จะเห็นได้ว่า ข้อมูลดังกล่าวแม้ว่าจะไม่สามารถสรุปเปรียบเทียบกันได้ แต่แสดงให้เห็นถึงสถานการณ์
ของการใช้ประโยชน์และการเคลื่อนไหวของการถือครองที่ดินที่มีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา มีปรากฏการณ์
การเปลี่ยนสิทธิและไม่ใช้ประโยชน์ด้วยตัวเองเกิดขึ้นจริง และความรุนแรงของการเปลี่ยนสิทธิน้ันมีความ
แตกต่างกันในแต่ละพ้ืนที่ด้วยเหตุและปัจจัยที่ต่างกัน ซึ่งปัจจุบัน ส.ป.ก. ยังไม่มีข้อมูลที่สามารถนํามายืนยัน
ได้ว่าการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นจริงน้ันเป็นจํานวนเท่าใด เน่ืองจากเป็นประเด็นที่ยากต่อการตรวจสอบอย่างย่ิง  
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ตารางที่ 7.10 สรุปสถานการณ์เก่ียวกับการศึกษาข้อมูลการไม่ใช้ประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเองของเกษตรกร 
                  ในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจากแหล่งข้อมูลที่ต่างกัน (ปี 2551-2558) 

แหล่งข้อมูล ไม่ทําประโยชน์เอง/การ
เปลีย่นสิทธิ (ร้อยละ) 

วีระชัย นาควิบูลย์วงศ์และคณะ (2533)  16.78 
ชนินทร จารุจันทร์ และวรรณพร ดอกจําปา (2547)  4.67 
ศูนย์ข้อมูลท้องถ่ินเพ่ือการพัฒนามหาวิทยาลัยราชภัฏนครราชสีมา (2549) (บางส่วนและ
เต็มแปลง) 

17.81 

ยุพา ราชจินดา (2551) (บางส่วนและเต็มแปลง เฉพาะอําเภอวังน้ําเขียว) 50.5 
การตรวจสอบการทําประโยชน์ของ ส.ป.ก. ปี 2554-2555 (เฉพาะอําเภอวังน้ําเขียว 
จังหวัดนครราชสีมา) 

18.58 

การติดตามการทําประโยชน์ โดย ส.ป.ก. ปี 2554 4.9 
ดารณี ชนะชนม์ (2554) (ไม่ใช้ประโยชน์บางส่วนและเต็มแปลง) 13.71 
ดารณี ชนะชนม์ (2555) (ไม่ใช้ประโยชน์บางส่วนและเต็มแปลง) 10.88 
สถาบันวิจัยเพ่ือพัฒนาประเทศไทย (2555) (เฉพาะพื้นท่ี 4 จังหวัด) 5.35 

การติดตามการทําประโยชน์ โดย ส.ป.ก. ปี 2555 5.6 

การติดตามการทําประโยชน์ โดย ส.ป.ก. ปี 2556 5.9 

การตรวจสอบการเปล่ียนสิทธิของเกษตรกรโดยส.ป.ก. ในช่วงปี 2557-2558 (ปัจจุบันยัง
ตรวจสอบไม่แล้วเสร็จ) 

3.02 

 
7.6.2   สภาพปัญหาด้านการพัฒนาคณุภาพชีวิตเกษตรกร 
 ประเด็นปัญหาที่พบในการพัฒนาเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินไม่แตกต่างมากนักกับปัญหาภาพรวม
ภาคเกษตร สภาพปัญหาด้านกายภาพคือ ดินไม่อุดมสมบูรณ์ และขาดนํ้า มีความรุนแรงค่อนข้างมาก 
เมื่อเปรียบเทียบกับพ้ืนที่เกษตรกรรมทั่วไป เน่ืองจากเขตปฏิรูปที่ดินส่วนใหญ่เป็นพ้ืนที่ป่าสงวนเสื่อมโทรมที่       
ส.ป.ก. รับมาจากกรมป่าไม้  พ้ืนที่เกือบทั้งหมด อยู่นอกเขตชลประทาน ส่วนใหญ่มีสภาพเป็นพ้ืนที่ราบ และที่
ราบสูง สลับลูกคลื่น สภาพดินเสื่อมโทรม.ปัญหาเหล่าน้ีมีความรุนแรงต่างกันในแต่ละพ้ืนที่.ซึ่งมีเง่ือนไขเฉพาะ       
ทั้งในเรื่องบริบททางเศรษฐกิจสังคม และสภาพภูมินิเวศ  
 ปัญหาการสูญเสียที่ดินไม่ว่าจะเป็นการถูกยึดเน่ืองจากเป็นหน้ีสิน นอกระบบ การลักลอบขายที่ดิน 
รวมถึงการเปลี่ยนแปลงสิทธิการถือครองไม่เป็นไปตามกฎหมายการปฏิรูปที่ดินดังกล่าวไปแล้วในหัวข้อที่ผ่าน
มา สาเหตุดังกล่าวน้ันนําไปสู่การไร้ที่ดินทํากิน และกลับเข้าสู่วงจรของปัญหาเดิม รวมถึงอาจส่งผลถึงการ
สูญเสียที่ดินเกษตร และความมั่นคงด้านอาหารทั้งในระดับครัวเรือนและระดับมหภาค อย่างไรก็ตาม 
นอกจากปัญหาหน้ีสินแล้วปัญหาที่กําลังเป็นที่กังวล และเป็นสาเหตุสําคัญของความล้มเหลวของเกษตรกร
รายย่อย คือ การขาดแรงงานภาคเกษตร  ค่าแรงในภาคเกษตรสูงขึ้นมาก ทั้งน้ีเน่ืองจาก สาเหตุสําคัญหลักๆ 
คือ (1) เกษตรกรสูงอายุกลายเป็นแรงงานผู้สูงอายุที่มีสมรรถนะตํ่าลง หรือไม่สามารถทํางานได้ (2) ลูกหลาน
ของเกษตรกรไม่สืบทอดอาชีพเกษตรกร เน่ืองจากทัศนคติเชิงลบต่ออาชีพเกษตรกรรรม และอพยพแรงงาน



 

เข้าสู่เมื
ตลาด ปั
การตล
(2557)
จากเกษ
กลายเป็
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา: ปรับ

 
พัฒนาซึ
และรัฐ
เชิงปริม
จะมุ่งพัฒ
ตามนโ
การพัฒ
โดยเมื่อ

ด้านกา
- ขาดโ
  การเ
- ขาดน
- ดินเสื
- การเ

ด้านเก
- หนี้สิ
- ทัศน
- ขาดค
- เกษต
- ขาดค
 เกษต

มืองใหญ่ทํางา
ปัญหาสําคัญ
าด ถือเป็นปั
) ได้สรุปไว้ใน
ษตรกร และ
ป็นผู้ไร้ที่ดินทาํ

บจากวีระชัย  นาค

จากการศึก
ซึ่งปัจจุบัน แ
บาล งานในส
มาณมากกว่
ัฒนาไปทางใด
ยบาย มีการเ

ฒนาที่เกิดผลแบ
อมีการปรับเป

ายภาพ/สิ่งแวดล้
โครงสร้างพ้ืนฐานเ
เกษตรที่เหมาะสม 
น้ําในฤดูแล้ง 
ส่ือม 
เปล่ียนแปลงสภาพ

กษตรกร 
น 

นคติเชิงลบต่ออาชีพ
ความรู้และข้อมูลข
ตกรอายุมาก 
คนวัยหนุ่มสาวผู้สืบ
ร 

านในภาคอุตส
คือ ต้นทุนสูง
ญหาสําคัญ โ
ภาพที่ 7.6 ซึ่
หน่วยงานที่เ
ากิน 

ควิบูลย์วงศ์ (2557
ภาพท

กษาพบว่า นอ
บ่งเป็นงานต
ส่วนแรก เน้น
าเชิงคุณภาพ
 สัดส่วนเท่าใด
เร่งรัดดําเนินง
บบไม่ย่ังยืน  น
ลี่ยนผู้บริหาร

้อม 
เพ่ือ 

พภูมิอากาศ 

พเกษตร 
ข่าวสาร 

บทอดอาชีพ 

สาหกรรมและ
ง ผลผลิตตํ่า 
โดยสภาพปัญ
งปัญหาเหล่า
เก่ียวข้อง แต่

7)  
ที่ 7.6 สรปุสภ

อกจากปัญหา
ามภารกิจ ส.
การอบรมให้ค
พ ขาดการว
ดและใช้กระบว
งานมากเกินไ
นอกจากน้ี ยังพ
มักจะมีการเริ

ด้านการผลิต
- ต้นทุนการ
- ราคาปัจจัย
- ขาดแรงงาน
- เกษตรเชิงเ
- ใช้สารเคมีม
- ขาดเทคโน
  ที่เหมาะสม
- ขาดความป
- ใช้ที่ดินยังไ
- ผลผลิตตํ่า
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ะบริหาร ตาม
การพ่ึงตนเอง

ญหาต่างๆ น้ัน
าน้ียากต่อการ
ต่เป็นปัจจัยสํา

 

ภาพปัญหาใน
 

าข้างต้นแล้ว ยั
.ป.ก. และงา
ความรู้ มากก
างแผนยุทธศ
วนการอะไรบ้า
ไป ทําให้ทั้งเจ้
พบปัญหาความ
ริ่มต้นโครงการ

ต 
ผลิตสูง 
ยการผลิตสูง 
น 
เด่ียว/มีความเส่ียง
มาก 

นโลยีในการจัดการ
ม 
ปลอดภัย/มาตรฐา
ไม่เต็มประสิทธิภา

มที่เสนอไปใน
งตํ่าทั้งปัจจัย
นค่อนข้างซับ
รแก้ไขให้หมด
าคัญที่ส่งผลใ

นการพัฒนาเก

ยังมีปัญหากระ
นตามนโยบา
กว่าการพัฒน
ศาสตร์ และ
าง การทํางาน
จ้าหน้าที่ เกษ
มไม่ต่อเน่ืองขอ
รใหม่โดยขาด

ง 

รฟาร์ม 

านการผลิต 
พ 

นหัวข้อที่ 7.4 
การผลิต แล
ซ้อน ตามท่ี วี
ไปโดยเร็วหา
ให้เกษตรกรมี

กษตรกร 

ะบวนการทําง
ยของกระทร
ารายพ้ืนที่แล
กําหนดเป้าห
ยังขาดการบูร
ตรกรและชุมช
องนโยบาย แล
การทบทวนถึ

ด้านการจัดกา
- ขาดการจัดก
- ขาดการจัดก
- ปริมาณและ
  ความต้องกา
- การตลาดไม่
- ราคาตกตํ่า 

 ส่วนด้านกา
ะแรงงาน แล
วีระชัย นาควิ
ากไม่ได้รับควา
มีการสูญเสีย

งานของ ส.ป.
รวงเกษตรแล
ละครบวงจร แ
หมายร่วมที่ช
รณาการภายใน
ชนขาดความพ
ละการสนับสนุ
ถึงความซ้ําซ้อ

ารสินค้าและการต
การสินค้าที่เป็นระ
การตลาด 
คุณภาพไม่สอดคล
ารของตลาด 
ม่แน่นอน  

รผลิตและ
ละปัญหา
วิบูลย์วงศ์ 
ามร่วมมือ
ที่ดินและ

.ก. ในการ
ะสหกรณ์ 
และวัดผล
ชัดเจนว่า 
น ส่วนงาน
พร้อมและ
นุนส่งเสริม 
น  

ตลาด 
บบ 

ล้องกับ 
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บทท่ี 8 
บทสังเคราะห์สถานการณ์การถือครองท่ีดินและการสูญเสียท่ีดิน 

ของเกษตรกรรายย่อยในประเทศไทย 
 
ในบทน้ีผู้ศึกษาจะนําเสนอผลการสังเคราะห์ข้อมูลที่วิเคราะห์ไว้ในบทที่ผ่านมาเพ่ือให้เห็นภาพรวม

ทั้งหมดของสถานการณ์การถือครองที่ดินซึ่งมีความสัมพันธ์กับระบบกรรมสิทธ์ิ และปัจจัยอ่ืนๆ ที่ซับซ้อน
หลายระดับต้ังแต่ในระดับนโยบาย โครงสร้างในการบริหารจัดการ จนถึงระดับครัวเรือน เพ่ือนําไปสู่การ
หาแนวทางแก้ไขปัญหาการถือครองที่ดิน โดยเฉพาะการไร้ที่ดินทํากิน ด้วยการป้องกันไม่ให้เกิดการสูญเสีย
ที่ดินของผู้ถือครองรายย่อย ซึ่งสาเหตุสําคัญมีความเช่ือมโยงกับการใช้ประโยชน์ที่ดินในภาคเกษตร และ
ระบบเศรษฐกิจสังคมโดยรวม 

 
8.1     การถือครองท่ีดินและระบบกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

ทรัพยากรที่ดินเป็น ทรัพยากรที่มีคุณค่าอยู่ในตัวเอง ไม่ว่าจะเป็นการมองที่ดินเป็นปัจจัยการผลิต 
เป็นทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นทรัพย์สิน ซึ่งสามารถใช้ประโยชน์เพ่ือประกอบกิจการทางเศรษฐกิจต่างๆ
ที่ให้ผลตอบแทนอย่างใดอย่างหน่ึงต่อผู้ที่เป็นเจ้าของที่ดิน แต่เน่ืองจากที่ดินมีอยู่จํากัด จึงเกิดการแย่ง
ครอบครองที่ดิน ในทุกระดับจากการแย่งชิงดินแดนในยุคโบราณ สู่การแย่งชิงครอบครองของประชากร
โลกท้ังภายในประเทศ และการแย่งชิงครอบครองข้ามประเทศ ดังน้ันจึงเกิดระบบกรรมสิทธ์ิเพ่ือบริหาร
จัดการที่ดินจากความขัดแย้ง และให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม ทั้งระบบกรรมสิทธ์ิที่เป็นจารีต หรือแบบ
ไม่เป็นทางการ และระบบกรรมสิทธ์ิที่รัฐกําหนดให้มีขึ้นในแต่ละประเทศ ซึ่งการบริหารจัดการที่ดิน ไม่ว่า
จะเป็นด้านสิทธิในที่ดิน กฎระเบียบในการใช้ประโยชน์ และเร่ืองภาษีที่ดิน สิ่งสําคัญที่จะต้องมี คือ 
ฐานข้อมูลที่ดิน การบังคับใช้กฎหมาย รวมถึงกลไกและกระบวนการในการบริหารจัดการที่ดินที่มี
ประสิทธิภาพ โดยกลไกท่ีสําคัญ คือ หน่วยงานของรัฐ และชุมชนท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลัก
จะต้องมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ  

จากการศึกษาในเชิงหลักการ พบว่ารูปแบบการถือครองที่ดินสามารถแบ่งเป็น 3 กลุ่ม หลัก คือ 
(1) ประชาชนเป็นผู้ถือครองเฉพาะราย แบ่งออกเป็น 2 ลักษณะหลักๆ คือ  

•  ถือครอง (Hold.or.Occupy).ที่ดินของตนเองแบบปัจเจก.ในรูปแบบน้ี.ผู้ถือครองคือ
เจ้าของที่ดินและมีสิทธิในที่ดิน (Land Owner) ภายใต้กฎหมายที่ดินแต่ละประเภทที่เจ้าของที่ดินถือครอง
อยู่ ซึ่งจะมีเอกสารสิทธิ (Land.Title).ที่ต่างกัน.หรือ.อาจจะมีการถือครองที่ ดินผู้ อ่ืนโดยเป็นผู้ เช่า 
(Tenants) หรือ อาศัยอยู่และใช้ประโยชน์โดยไม่ต้องจ่ายค่าตอบแทน กลุ่มน้ีคือกลุ่มที่อยู่บนที่ดินของผู้อ่ืน 
สิทธิในที่ดินจะขึ้นอยู่กับข้อตกลงระหว่างเจ้าของที่ดินที่แท้จริงซึ่งเจ้าของที่ดินจะมีสิทธิ และให้สิทธิผู้เช่าได้
ภายใต้กฎหมายที่ดินที่ตนถือครอง 

•  ถือครองโดยปัจเจกแต่สิทธิในที่ดินเป็นของกลุ่มซึ่งอาจจะอยู่ในรูปของสหกรณ์ ที่เกิด
จากการวมตัวโดยสมัครใจเพ่ือบริหารจัดการกิจกรรมการผลิต.หรือที่เก่ียวเน่ือง.(Cooperative.Farm)  
ผู้ถือครองรายแปลงจะเป็นผู้ใช้ประโยชน์บนเง่ือนไขบางอย่างที่ตกลงร่วมกันของกลุ่ม รูปแบบน้ีจะมีการ
จัดการที่แตกต่างกันในแต่ละประเทศ  

(2) ประชาชนเป็นผู้ถือครองร่วมกัน และใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ที่ดินสาธารณประโยชน์ที่
พลเมืองใช้ร่วมกัน ป่าชุมชน หนอง บึง ห้วย ฯลฯ  
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ลักษณะการถือครองที่ดินน้ันด้วย กล่าวคือ ผู้เป็นเจ้าของที่ดินที่แท้จริง หรือผู้ได้รับมอบอํานาจเท่าน้ันจะ
เป็นผู้ใช้สิทธิ ทั้ง สิทธิเฉพาะตัว (Exclusivity) เช่น การใช้ประโยชน์ การขายผลผลิต สิทธิให้ผู้อ่ืนเช่าหรือ
ทําประโยชน์ฟรี สิทธิการโอน (Transferability) เช่น การขาย การให้ในรูปแบบต่างๆ และสิทธิบังคับได้ 
(Enforceability) เช่น สิทธิติดตามเอาคืน และขัดขวางผู้อ่ืนที่เข้ามาเก่ียวข้องกับที่ดินโดยมิชอบ  

ทั้งน้ี การปรับปรุงการถือครองที่ดินเพ่ือการพัฒนาจะมี 3 แนวทางหลัก คือ การปรับปรุงด้าน
กรรมสิทธ์ิในที่ดินให้มีความมั่นคง การปรับปรุงด้านเทคนิค หรือพัฒนาความรู้และเทคโนโลยี และการ
ปรับปรุงด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดินซึ่งส่งผลถึงการสะสมทุน เช่น การสนับสนุนเงินกู้ดอกเบ้ียตํ่าจากรัฐ 
การควบคุมต้นทุนการผลิต เป็นต้น สอดคล้องกับแนวทางการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทยแม้ว่าประชาชนที่
ได้รับการจัดสรรที่ดินจะไม่ได้กรรมสิทธ์ิสมบูรณ์ แต่มีสิทธิครอบครองและใช้ประโยชน์ที่มั่นคง 

สําหรับระบบกรรมสิทธ์ิในประเทศไทย มี 2 ระบบหลัก (ตามกฎหมาย) คือ ที่ดินรัฐ และเอกชน 
แต่ความซับซ้อน คือ ที่ดินรัฐ ยังแบ่งออกเป็นหลายประเภท คือ ประเภทที่ให้ประชาชนถือครอง และ
ประเภทสงวนหวงห้ามไว้เป็นของสาธารณะและหน่วยงานราชการใช้ประโยชน์ ซึ่งบางคร้ังพบว่ามีการ
อนุญาตให้ชุมชนใช้ร่วมกัน หรือให้ชุมชนบริหารจัดการ แต่ยังไม่ถึงระดับการยกให้เป็นกรรมสิทธ์ิของชุมชน
อย่างเป็นเป็นทางการ เช่น ป่าชุมชน ที่สาธารณะประโยชน์ ทําเลเลี้ยงสัตว์ เป็นต้น 

 
8.2  สถานการณ์การถือครองท่ีดินในประเทศไทย 

สิ่งที่เห็นได้ชัดเจนจากการศึกษานี้ คือ ฐานข้อมูลที่ดิน ของไทยยังมีปัญหา ทั้งในเรื่องของความ
เป็นเอกภาพ ความถูกต้อง แม่นยํา ตรวจสอบได้ ทําให้ไม่สามารถบริหารจัดการ ให้เกิดการกระจาย 
การถือครองที่เป็นธรรม รวมถึงไม่สามารถคุ้มครองที่ดินให้เกิดการใช้ประโยชน์ที่เหมาะสมกับสภาพทาง
กายภาพของท่ีดินได้ จะเห็นได้จากที่ดินจํานวนมากตกอยู่ในมือของคนรวยเพียงไม่ก่ีคนทั้งที่ถูกต้องตาม
กฎหมาย และไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ในขณะที่คนอีกจํานวนมากท่ีไม่มีที่ดินเลย ซึ่งตัวเลขท่ีแสดง
ในรายงานการศึกษานี้ได้แสดงให้เห็นว่าปัญหาความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดินในประเทศไทยยังเป็น
ปัญหาสําคัญที่ต้องได้รับการแก้ไขอย่างย่ังยืน ซึ่งการแก้ไขดังกล่าวน้ี ต้องอาศัยการแก้ไขเชิงโครงสร้าง 
ต้ังแต่กลไก กฎหมาย ระเบียบ และกระบวนการในการแก้ไขปัญหาซึ่งมีความหลากหลายซ้ําซ้อนอยู่มาก 
ซึ่งหากต้องรอการแก้ไขทั้งโครงสร้างอาจนําไปสู่ปัญหาที่หนักขึ้นจนไม่สามารถแก้ไขได้ ดังน้ันสิ่งที่สามารถ
ทําได้เลย คือ การบังคับใช้กฎหมายท่ีมีอยู่ในปัจจุบันให้เคร่งครัด โดยเฉพาะอย่างย่ิงกฎหมายการปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ที่ให้อํานาจรัฐจัดสรรที่ดินให้ผู้ไร้ที่ดินทํากินหรือที่ดินน้อย เพ่ือทําการเกษตร โดยมี
การจํากัดขนาดการถือครอง รวมถึงคุ้มครองที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไปพร้อมกัน  

จากประเด็นดังกล่าวข้างต้น เกิดคําถามขึ้นว่าจะใช้ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินในรูปแบบใดจึงจะ
เหมาะสมระหว่างระบบกรรมสิทธ์ิของรัฐกับระบบกรรมสิทธ์ิเอกชน หากมองในแง่ของการคุ้มครองที่ดิน
ของรัฐเพ่ือลดความเหล่ือมล้ําในสังคมก็แน่นอนว่าระบบที่ดินของรัฐยังมีความจําเป็นสําหรับประเทศไทย
หากกฎหมายที่ดินในระบบที่ดินเอกชน หรือประมวลกฎหมายที่ดิน ยังไม่เกิดการเปลี่ยนแปลงใดๆ ในเรื่อง
ของการจํากัดขนาดการถือครอง ที่ดินจะตกไปอยู่ในมือของเอกชนรายใหญ่ ประเด็นที่จะตามมาคือ คนจน
หรือผู้ถือครองที่ดินรายย่อยมีแนวโน้มขายที่ดินจากราคาที่จูงใจ และกลายเป็นผู้ไร้ที่ดินทํากินเข้าสู่ระบบ
กรรมสิทธ์ิของรัฐ กล่าวคือคนจนจะไหลเข้าสู่ระบบที่ดินรัฐซึ่งมีอยู่อย่างจํากัด ในขณะที่รัฐเองจะต้อง
แข่งขันกับเอกชนในการจัดซื้อที่ดินที่ราคาที่จะเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ สิทธิในที่ดินของรัฐเป็นสิทธิที่ซ้อนกันระหว่าง
สิทธิของรัฐที่เป็นเจ้าของที่ดินที่แท้จริง กับสิทธิของผู้ถือครองที่ได้รับอนุญาตจากรัฐ ซึ่งปัจจุบันพบว่ามี
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ปัญหาในเร่ืองความรู้ความเข้าใจถึงสิทธิของผู้ถือครองที่ดินรัฐ.ทําให้ผู้ถือครองบางส่วนกระทําผิดระเบียบ.
หรือผิดกฎหมายที่คุ้มครองที่ดินน้ันๆ 

ความแตกต่างเร่ืองสิทธิในที่ดินซึ่งแสดงผ่านเอกสารสิทธิที่ได้รับ เช่น โฉนด น.ส.3 น.ส.3ก.  
สําหรับที่ดินเอกชน และ ส.ป.ก. 4-01 นค.3 ก.ส.น.5 สําหรับที่ดินรัฐ เป็นต้น เป็นอีกประเด็นหน่ึงที่ทําให้ 
ผู้ถือครองที่ดินรัฐเกิดความไม่พึงใจในสิทธิของตน เน่ืองจากมีข้อจํากัดหลายประการในท่ีดินรัฐ เช่น  
การจํากัดขนาดการถือครอง ห้ามจําหน่ายจ่ายโอนให้ผู้อ่ืนที่ไม่ใช่ทายาท และไม่มีคุณสมบัติ ไม่สามารถใช้เป็น
หลักประกันการกู้เงินจากธนาคารพาณิชย์ต่างๆ ทําให้มีข้อจํากัดในการเข้าถึงแหล่งทุน เป็นต้น จึงทําให้ 
ผู้ถือครองดังกล่าวต้องการกรรมสิทธ์ิแบบที่ดินเอกชนที่ไม่มีการจํากัดสิทธิใดๆ ที่ผ่านมาจึงเกิดปัญหา 
การไม่เข้าสู่กระบวนการปฏิรูปที่ดินของผู้ถือครองรายใหญ่เกิน 100 ไร่ ในพ้ืนที่ที่ประกาศเป็นเขตปฏิรูปที่ดิน 
และด้วยความอ่อนแอของการบังคับใช้กฎหมายของรัฐทําให้รัฐไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ด้วยกลไกปกติ 
และต้องการกฎหมายพิเศษในการแก้ไข เช่นเดียวกับประวัติศาสตร์ของการปฏิรูปที่ดินในประเทศต่างๆ  
ที่ต้องอาศัยการปฏิวัติ เป็นโอกาสในการปฏิรูปที่ดิน 

นอกจากประเด็นสิทธิในที่ดินแล้ว ปัจจัยสําคัญมากในการบริหารจัดการที่ดิน คือ การใช้ประโยชน์
ในที่ดิน ตามหลักการแล้วการไม่ที่ดิน และต้องเช่าที่ดินผู้อ่ืน หรือมีที่ดินแต่เกิดความรู้สึกไม่มั่นคงในสิทธิที่
ได้รับ ผู้ครอบครองมักจะไม่กล้าลงทุนพัฒนาที่ดินของตนเองเท่าที่ควร หรือขาดเงินทุนในการพัฒนาเพราะ
มีข้อจํากัดในการเข้าถึงแหล่งทุน ปัญหานี้หากพิจารณาให้ลึกลงไปแล้วจะพบว่า ผู้ครอบครองที่ดินของรัฐ
น่าจะมีความมั่นคงในการถือครองที่ดินมากกว่าที่ดินในระบบเอกชน เพราะถึงแม้ว่าที่ดินจะเป็นของรัฐแต่
ในทางปฏิบัติผู้ถือครองมีสิทธิในการใช้ประโยชน์ตามท่ีกฎหมายกําหนด ตกทอดถึงทายาท ซึ่งส่วนใหญ่คือ 
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ที่เกษตรกรสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนหลัก คือ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) หรือกองทุนของรัฐ ซึ่งมีความยืดหยุ่นมากกว่าแหล่งเงินกู้เอกชน โอกาสท่ีจะสูญเสีย
ที่ดินน้อยกว่า  

นอกจากน้ี ด้วยผลจากการคุ้มครองตามกฎหมาย เช่น กรณีของที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน  กองทุน
เพ่ือการปฏิรูปที่ดินซึ่งเป็นแหล่งเงินกู้ให้เกษตรกรเฉพาะท่ีถือครองที่ดินเขปฏิรูปที่ดินและเป็นหลักประกัน
หน้ีให้กับ ธ.ก.ส. เมื่อเกษตรกรไม่สามารถชําระหน้ีได้ หากกองทุนชําระแทน ที่ดินจะตกมาเป็นของ ส.ป.ก. 
อีกครั้งเพ่ือจัดให้รายใหม่เข้ามาผ่อนชําระหน้ีค่าที่ดินต่อไป และถึงแม้ว่าเกษตรกรบางรายจะกู้เงินนอก
ระบบ แต่นายทุนเงินกู้จะไม่สามารถยึดที่ดินเป็นของตนได้ หากมีการซื้อขายหรือหลุดจํานองให้ผู้อ่ืนใช้ 
ที่ดินจะตกเป็นของ ส.ป.ก. อีกครั้ง ประเด็นดังกล่าวน้ีเห็นชัดเจนว่า กฎหมายปฏิรูปที่ดินสามารถคุ้มครอง
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมไปพร้อมกัน แต่ยังมีข้อจํากัดเฉพาะในเขตที่ประกาศเป็นปฏิรูปที่ดินเท่าน้ัน ในขณะที่
ที่ดินเกษตรกรรมที่เหมาะสมและรัฐลงทุนด้านโครงสร้างพ้ืนฐานและการชลประทานไว้แล้วเกือบทั้งหมด
ไม่ใช่เขตปฏิรูปที่ดิน ทําให้โอกาสที่จะถูกแย่งยึดถือครองโดยนายทุนรายใหญ่และเปลี่ยนรูปแบบการใช้
ประโยชน์ไปย่อมมีสูงขึ้นเรื่อยๆ ในอนาคตดังปรากฏในผลการศึกษาในบทท่ีผ่านมา หากรัฐยังคงเพิกเฉยต่อ
การออกกฎหมายคุ้มครองที่ดินเกษตรกรรม 

การใช้ประโยชน์ที่ดินของผู้ถือครองที่ดินรัฐส่วนใหญ่พบว่า ยังเป็นการผลิตพืชหลัก คือ ข้าว          
มันสําปะหลัง อ้อย ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ และยางพารา ซึ่งประสบปัญหาด้านต้นทุนสูงจากค่าปัจจัยการผลิต 
และแรงงาน  ในขณะท่ีราคาผลผลิตที่ตกตํ่า และผันผวน โดยเฉพาะเกษตรกรท่ีทําการเกษตรเชิงเด่ียว 
รวมถึงปัญหาค่าครองชีพสูง ค่าใช้จ่ายในครัวเรือนเพ่ิมขึ้น เมื่อรายได้น้อยลง หรือไม่เพียงพอก็ย่ิงก่อหน้ี
เพ่ิมขึ้น หน้ีสินที่มีอยู่แล้วย่ิงพอกพูนขึ้นและเป็นเหตุให้ต้องนําที่ดินไปจํานอง ขายฝาก หรือประกันเงินกู้
นอกระบบ หรือขายที่ดินเพ่ือใช้หน้ี การเปล่ียนผู้ถือครองดังกล่าวน้ี รัฐยังไม่สามารถตรวจสอบได้อย่าง
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ทั่วถึง ทั้งเน่ืองจากข้อจํากัดเรื่องกําลังคน และทรัพยากร และขาดกลไกในท้องถิ่นที่จะช่วยดูแลการควบคุม
สิทธิ  ส่วนที่ดินเอกชน พบว่าปัญหาการสูญเสียที่ดินมีปรากฏการณ์ที่ไม่แตกต่างกันกับในเขตที่ดินของรัฐ 
ความแตกต่างอยู่ที่โอกาสในการขายเปล่ียนผู้ถือครองเป็นไปได้สูงกว่า เนื่องจากที่ดินเอกชนไม่มีข้อจํากัดใดๆ 
กําหนดไว้ ดังน้ัน วิกฤติของเกษตรกรเร่ืองหน้ีสินจากทั้งการเกษตร และการดํารงชีพในภาวะเศรษฐกิจ
ปัจจุบัน กลับเป็นโอกาสของผู้มีกําลังทรัพย์ที่ต้องการรวบรวมที่ดินซึ่งสามารถถือครองได้ไม่จํากัด  
โจทย์สําคัญน้ีคงต้องย้อนกลับไปที่กลไกของรัฐอีกคร้ังว่ารัฐมีความพร้อมที่จะจัดซื้อที่ดินเหล่าน้ีแข่งกับ
เอกชนหรือไม่ หากไม่สามารถแข่งขันได้ ผู้ที่ต้องรับโจทย์ไปแก้ไขปัญหา คงหนีไม่พ้นกลไกธนาคารที่ดินที่
กําลังจะต้ังขึ้น ซึ่งสังคมกําลังคาดหวังว่าธนาคารที่ดินจะมีมาตรการที่เหมาะสมในการจัดซื้อที่ดิน หรือการ
ชะลอไม่ให้เกิดการสูญเสียที่ดินในระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินเอกชน ซึ่งแตกต่างจากระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินของรัฐ
ที่มี หน่วยงานรัฐเป็นกลไกสําคัญ โดยเฉพาะ ส.ป.ก. ซึ่งดูแลที่ดินรัฐที่จัดสรรให้ประชาชนครอบครอง
มากกว่า 40 ล้านไร่ และมีกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเป็นแหล่งเงินทุนการจัดซื้อที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม และบริหารจัดการให้เกิดการหมุนเวียนเงินทุนมาจัดซื้อที่ดินให้ผู้ที่ไร้ที่ดินทํากินที่ต้องการ 
เข้าสู่ภาคเกษตรอีกจํานวนมากกว่า 330,000 ราย 

จะเห็นได้ว่า ที่ดินเอกชนปัจจุบันหากไม่นับรวมการจัดซื้อที่ดินของผู้ถือครองรายย่อยแล้ว กําลัง
ถูกแย่งยึดจาก 3 กลไกหลัก คือ กองทุนการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ธนาคารที่ดิน และนายทุนเอกชน 
ซึ่งแน่นอนว่าศักยภาพในการเข้าถึงและแย่งยึดได้น้ัน นายทุนเอกชน (รวมถึงนายทุนต่างชาติในรูปแบบ  
นอมินี) มีความคล่องตัวกว่าทั้งในเรื่องงบประมาณ ขั้นตอนการจัดซื้อ การกําหนดราคา การสร้างเง่ือนไข
ผลตอบแทนในรูปแบบต่างๆ รองลงมาคือธนาคารที่ดิน (ถ้าจัดต้ังได้สําเร็จตามเป้าหมาย) และกองทุนการ
ปฏิรูปที่ดินฯ  ดังน้ัน รัฐคงต้องเร่งรัดปรับปรุงการทํางานอย่างมีประสิทธิภาพของกองทุนการปฏิรูปที่ดินฯ 
เพ่ือจัดหาที่ดินให้คนไร้ที่ดินที่ต้องการเข้าสู่ภาคเกษตร และการจัดต้ังธนาคารที่ดิน เพ่ือจัดหาที่ดินให้ผู้ไร้
ที่ดินทํากิน หรือไม่เพียงพอได้มีที่ดินเป็นของตนเองในระบบกรรมสิทธ์ิเอกชน รวมถึงการช่วยเหลือผู้ที่ไม่
สามารถชําระหน้ีแหล่งทุนไม่ให้สูญเสียที่ดินได้ 
 
8.3 สาเหตุการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อย 

การสูญเสียที่ดิน นับเป็นปัญหาด้านการถือครองที่ดินที่สําคัญที่เกิดขึ้นต้ังแต่อดีต ปัจจุบันและ 
มีแนวโน้มที่จะเกิดขึ้นอย่างต่อเน่ืองในอนาคต จากการศึกษาในบทที่ผ่านมา ผู้ศึกษาได้วิเคราะห์สาเหตุการ
สูญเสียที่ดินโดยรวมในที่ดินทุกประเภทไว้ในภาพที่ 8.2 โดยเช่ือมโยงปัญหาต่างๆ เพ่ือแสดงให้เห็นว่า
ปัญหาการสูญเสียที่ดินน้ัน เกิดจากปัจจัยที่หลากหลาย และมีความเกี่ยวเน่ืองเช่ือมโยง ทั้งปัจจัยที่
เก่ียวข้องกับด้านกายภาพของท่ีดิน เกษตรกรผู้ถือครอง ตลอดจนการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ เช่น 
กฎหมาย กลไกบริหาร นโยบาย ระบบกรรมสิทธ์ิ และฐานข้อมูล เป็นต้น รวมถึงปัจจัยด้านการพัฒนาภาค
เกษตรของรัฐ และระบบตลาด โครงสร้างทางเศรษฐกิจ สังคม ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว  

นอกจากน้ี การเพ่ิมขึ้นของประชากร การขยายตัวทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นอย่างไม่หยุดย้ัง 
โดยเฉพาะการเปิดเสรีทางการค้า และการลงทุน ซึ่งมีความต้องการผลผลิตจากภาคเกษตรกรรมสูงขึ้น  
ทําให้ที่ดินเกษตรกรรม และที่ดินในพื้นที่ห่างไกลบริเวณชายแดน กําลังได้รับความสนใจเพ่ือการลงทุนมากขึ้น 
โดยพบรายงานเก่ียวกับปรากฏการณ์ ที่มีนายทุนที่ดินภายในและจากภายนอกประเทศ เข้ามากว้านซื้อ 
หรือเช่าที่ดินระยะยาว เพ่ือเป็นฐานการผลิตอาหาร  ผลิตพืชพลังงาน และการลงทุนทางการค้าประเภท
อ่ืนๆ ซึ่งเป็นที่ทราบกันในปัจจุบันว่าเป็นสถานการณ์การแย่งชิงที่ดิน.หรือ.การแย่งยึดที่ดิน.(Land 
Grabbing) 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภ

เกษตรก
มา

กา
(นายทุน

เป
อาชี

ถิ
 

 

ภาพที่ 8.2 สร

ค่าครองชีพสูง 
 

กรอายุ
ก  

 

หนุ่มสาวไม่ทาํเกษตร

 

รายได้ไม่พอใช้จ่าย

ารกว้านซ้ือที่ดิน 
น/นักการเมอืง) เก็ง
กําไร-ลงทุน 

ที่ดินแพง 
 

ปลี่ยน
พ/ย้าย
ถ่ิน 

รปุปัจจัยหลัก

ขาย

ขาดแรงงาน 

ซ้ือพันธุ ์

ค่าเช่าที่ดินแพง 

ร 

ย 

สญู

ภาระหนีส้ิ

และความสัม

ต้นทุนสงู 

ปุ๋ยเคมี/สาร

ยท่ีดิน 

รายได

ไม่ปลอดภยั
ทําลายสิ่งแวดล้

ขายที่ดิน 
ที่ดิน 

ญเสียที่ดิน 

สินมาก 
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พันธ์ของปัจจั

รา

หน้ีในระบบ 

รเคม ี

 

ด้ตํ่า/ขาดทุน 

ผลผลิต

พืชผล
เสียหาย 

ภัยพิบัติ 

ย 
ลอ้ม 

ความยากจน 

จยัที่เก่ียวข้องก

าคาตํ่า 

หน้ีนอ

ตตํ่า 

ขาดน้ํา/แล้ง

หลุดจํานอง/
นายทุนยึด 

ไ

กับการสูญเสีย

กระบบ 

ปริมาณเ
ความต้อง

พึ่งตลาดโ

คุณภาพ

พ่อค้าคนก

ดินเสื่อม 

โลกรอ้น/การเปลี่

ไม่มีเงินซ้ือ
ที่ดิน 

ไม่มีที่ดิน
มรดก 

 

ไร้ที่ดิน
กิน

ยที่ดินของเกษ

เก

ห

เกิน
งการ 

โลก 

พตํ่า 

กลาง 

ไม่มีเอกสาร
สิทธ ิ

ลีย่นแปลงสภาพภูมิอา

นทํา
น

บุกรุ

ขาดความรู้/

ป่าไม้ล

ษตรกร  

กษตรเชิงเดี่ยวกระแส

ไม่มี
หลักทรัพย์ 

กาศ 

ขอรับจัดสรร
จากรัฐ 

เช่าที่ดิน 

กใหม่ 

/เทคโนโลย ี

ลดลง 

สหลัก 
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ในภาพรวมของประเทศ พบว่าสถานการณ์ดังกล่าวข้างต้น เป็นปัจจัยผลักดันให้นําไปสู่การสูญเสีย
ที่ดินของเกษตรกรที่ยากจน มีหน้ีสิน และประสบความล้มเหลวจากการเกษตร รวมถึงผู้ที่ต้องการเปลี่ยน
อาชีพ ซึ่งจะทําให้ความรุนแรงของปัญหาความเหลื่อมล้ําในการถือครองที่ดิน และการไร้ที่ดินทํากินน้ัน 
มีเพ่ิมขึ้น ซึ่งนําไปสู่การบุกรุกครอบครองแบบไร้กรรมสิทธ์ในที่ดินของรัฐ และเอกชน รวมถึงการเช่าที่ดิน
ทํากินของเกษตรกร ปัจจุบัน พบข้อมูลเกษตรกรที่เช่าที่ดินของผู้อ่ืนๆ อีกจํานวนมากโดยเฉพาะในเขต 
ภาคกลาง ซึ่งค่าเช่าที่ดินมีแนวโน้มสูงขึ้นด้วย   

ผลการศึกษาเอกสารท่ีเก่ียวข้อง ระบุไปในทิศทางเดียวกันว่า ภาระหน้ีสิน เป็นสาเหตุหลักที่
นําไปสู่การสูญเสียที่ดินไม่ว่าจะเป็นการขายท่ีดิน หรือ การถูกยึดโดยเจ้าหน้ี ในขณะที่ การเป็นหน้ี 
โดยรวมแล้วเกิดจากหลากหลายสาเหตุทั้งปัจจัยภายในครัวเรือนเกษตรกร และปัจจัยภายนอก ที่เก่ียวข้อง
กับภาครัฐและระบบเศรษฐกิจ สังคมโดยรวมของประเทศ การแก้ไขปัญหาจึงจําเป็นต้องค้นหาต้นเหตุ 
หรือ รากของปัญหาที่แท้จริง จึงจะสามารถแก้ไขได้ ในทางกลับกันหากแก้ไขปัญหาที่ปลายเหตุ นอกจาก
จะแก้ไขไม่ได้ยังทําให้เกิดปัญหาอื่นๆ ตามมา เป็นวงจรท่ีเกิดซ้ําจนฝังรากลึก ยากต่อการแก้ไข และหลุดพ้น
จากวงจรของความยากจน และการไร้ที่ดินทํากิน 
 
8.4 ผลกระทบจากปัญหาการไร้ที่ดินทํากิน 
     การไร้ที่ดินทํากิน นับว่าเป็นปัญหาการถือครองที่ดินที่สําคัญในประเทศไทย โดยปัจจุบันพบว่ามี
สภาพปัญหาผู้ไร้ที่ดินทํากินของเกษตรกรเป็น 2 กลุ่มหลักๆ คือ กลุ่มที่ 1 ไม่เคยมีที่ดินทํากินมาก่อน 
กรณีน้ีเกิดจาก พ่อ แม่ ปู่ ย่า ตา ยาย ยากจนไม่มีที่ดินอยู่แล้ว หรือ มี แต่ได้ยกให้ลูกคนอ่ืนๆ หรือ ได้
สูญเสียกรรมสิทธ์ิที่ดินไปก่อนหน้า และกลุ่มที่ 2 เคยมีที่ดินเป็นของตนเอง กรณีน้ีจะเป็นกลุ่มคนที่ เดิม
น้ันมีที่ดินของตนเองซึ่งอาจจะอยู่ในกลุ่มคนจน หรือไม่จนก็ได้ แต่จากน้ันมีการสูญเสียที่ดินไปภายหลัง 
เน่ืองจากสาเหตุต่างๆ เช่น ภาระหน้ีสิน ต้องการเปลี่ยนอาชีพจึงขายที่ดินไป รายละเอียดตามที่นําเสนอไว้
ข้างต้น  
  จากการศึกษานี้จะเห็นได้ว่า การสูญเสียที่ดิน เป็นปรากฏการณ์ที่ทําให้เกิดสภาพไร้ที่ดินทํากินใน
กลุ่มที่ 2 และจะส่งผลให้เกิดกลุ่มที่ 1 ต่อเน่ืองไปในอนาคต ทั้งน้ี ปัญหาการไร้ที่ดินทํากิน น้ัน นับเป็น
ต้นเหตุของปัญหาอ่ืนๆ ที่สําคัญอีกหลายประการ ซึ่งในรายงานฉบับน้ีจะขอยกมาเพียง 4 ประเด็นหลักที่มี
ความเก่ียวเน่ืองสัมพันธ์กัน ทั้ง 4 ประเด็นน้ีได้สรุปความสัมพันธ์ไว้ในภาพที่ 8.3 และอธิบายโดยสรุปได้ดังน้ี 

(1) ความเหลื่อมล้ําด้านรายได้เน่ืองจากขาดที่ดินซึ่งเป็นปัจจัยพ้ืนฐานการผลิต เมื่อขาดรายได้     
จะนําไปสู่ปัญหาสําคัญของประเทศคือ ปัญหาความยากจน หรือความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ และสังคม 
รวมถึงนําไปสู่ปัญหาทางด้านสิ่งแวดล้อมตามมา อย่างไรก็ตาม ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจเป็นตัวแปร
สําคัญที่นําไปสู่การไร้ที่ดินทํากินเช่นกัน 

(2) สภาพผู้เช่าที่ดิน ซึ่งมักจะพบว่าผู้เช่าถูกเอารัดเอาเปรียบจากเจ้าของที่ดินในเรื่องค่าเช่า ทั้ง
ในรูปของเงิน หรือ ผลผลิต และการไม่ใช่เจ้าของที่ดิน และขาดเงินทุน ทําให้ผู้ใช้ที่ดินไม่ปรับปรุงบํารุงดิน     
ทําให้ดินอยู่ในสภาพเสื่อมโทรม ส่งผลถึงผลผลิตที่ ตํ่าลง และใช้ที่ดินไม่เต็มประสิทธิภาพ ซึ่งผลจาก
สภาพการณ์ดังกล่าวก็กลับมาเป็นสาเหตุของความยากจน และหน้ีสิน เช่นกัน 

 
 
 
 



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

 
 
อุทย
ที่ดิน
และ
ที่ดิน
เสียโ
 
เน่ือง
โครง

    ชุมชนแอ
    ในเมือง 

โครงสร้าง
ครอบครัว

 
 (3)  การ

ยาน ที่ดินราชพ
นเอกชนท่ีไม่ใ
ส่งผลถึงความ

นดังกล่าวในส
โอกาสที่จะได้
 (4) การอ
งจากความต้
งสร้างครัวเรือ

ออัด 

ง
วอ่อนแอ 

ภาพ

รบุกรุกที่ดินเพื
พัสดุ ที่ดินที่สา
ใช้ประโยชน์ทิ
มขัดแย้งที่เกิด
สภาพที่ไร้กรร
้รับการพัฒนา
อพยพย้ายถิ่น
้องการรายได
อน เช่น การเ

การ
อพยพ 
ย้ายถิ่น

ที่ 8.3 สภาพ

พ่ือถือครอง ซึ
าธารณประโย
ทิ้งร้าง ซึ่งการ
ดขึ้นในวงกว้า
รมสิทธ์ิ และเ
าอาชีพจากรัฐ
นสู่เมือง เป็น
ด้เพ่ือเลี้ยงคร
เปลี่ยนสภาพ

ท

ไม่มีหลักทรัพย์

ไม่มีกรรมสิ
เอกสารสิท
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พปัญหาที่สัมพั

ซึ่งพบว่ามีการ
ยชน์ของแผ่นดิ
รบุกรุกดังกล่
างและนําไปสู
เอกสารแสดง
ฐ 
นอีกปรากฏก
รอบครัว และ
เป็นครัวเรือน

ความเหล่ือมล
ทางเศรษฐกิจ/ปัญห

และส่ิงแวดล้อ

ความ
เหล่ือมล้ํา 
ด้านรายได้

การไร้ที่ดินทํา

การไร้ที่ดินทํา

ไม่เคยมี/มีแ
สูญเสียที่ดิน

ย์ 

สิทธิ์/ 
ทธิ

 

บุกรุกพ้ืนท่ีป่า
ไม้/สาธารณะ

ข

พันธ์กับการไร้ที

รบุกรุกที่ดินทั้
น และที่พลเมื
าว ทําให้เกิด
สู่การสร้างปร
งสิทธิ ซึ่งนําไ

ารณ์หน่ึงที่เป็
ะดํารงชีพ ซึ่ง
นแหว่งกลาง 

ลํ้า 
หาสังคม 
อม

้

ากิน 

กิน 

แต่
น 

ขัดแย้งรัฐ/ชุมชน
เอกชน 

า
ะ/

ขาดสิทธิการเข้าถึ
พัฒนาอาชีพ

ที่ดินทํากิน  

ทั้งที่ดินของรัฐ
มืองใช้ร่วมกัน 
ดปัญหาความ
ะเด็นทางการ
ไปสู่การเข้าไม

ป็นผลอันเกิด
จะนําไปสู่ปัญ
(มีคนชรา กับ

 

ผู้เช่า
ท่ีดิน

น/

งทุน/ 

ฐ เช่น ที่ดินป่
นอกจากน้ี มี

มขัดแย้งระหว
รเมือง การคร
ม่ถึงแหล่งเงิน

ดจากการไร้ที่
ญหาความอ่อ
บเด็ก ขาดคน

ใช้

ไมา
น

ค่า

าไม้ ที่ดิน
การบุกรุก
ว่างคู่กรณี  
รอบครอง
นทุน และ 

ดินทํากิน 
อนแอของ
นรุ่นกลาง)  

ช้ไม่เต็มประสิทธิภา

ม่ปรับปรุงบํารุงดิน

าเช่าไม่เป็นธรรม

าพ 

น 
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ในชนบท ทําให้เสี่ยงต่อการเกิดปัญหาความยากจนและการพัฒนาคุณภาพชีวิตของคนในชนบทด้วย 
นอกจากน้ี ยังจะก่อให้เกิดปัญหาชุมชนแออัดในเมืองและปัญหาทางสังคมอ่ืนๆ ตามมา 
 
8.5 ปัจจัยที่ควรพิจารณาในการแก้ไขปัญหาการถือครองท่ีดินของภาครัฐ 

การศึกษานี้ แม้ว่าจะเป็นการศึกษาจากข้อมูลทุติยภูมิ ซึ่งอาจจะยังมีปัจจัยบางประการที่ยังขาด
ข้อมูลที่ชัดเจน แต่ผลการศึกษาน้ีช้ีให้เห็นว่า การมีระบบกรรมสิทธ์ิ 2 ระบบใหญ่ๆ พบว่ามีความแตกต่างกัน
และความเหมือนกันในหลายประเด็นหลัก.ดังสรุปไว้ในตารางที่.8.1.โดยพบว่าการให้สิทธิในที่ดินที่ 
ต่างกันของทั้งสองระบบน้ัน แม้จะดูเหมือนว่าเป็นการสร้างความเหลื่อมล้ําในการถือครอง และสิทธิบน
ที่ดิน แต่ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดินรัฐ ยังมีความสําคัญต่อสังคมไทยที่ยังมีความเหลื่อมล้ําด้านเศรษฐกิจ
ค่อนข้างมาก เพราะผู้ถือครองรายย่อยไม่อาจแข่งขันกับนายทุนรายใหญ่ในการซื้อที่ดิน ทั้งน้ี หากกลไก
กองทุนการปฏิรูปที่ดินฯ และธนาคารที่ดิน สามารถดําเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ความเหลื่อมล้ําในระบบที่ดินเอกชนอาจจะลดความรุนแรงลงได้ 

ดังน้ัน หากรัฐในฐานะที่เป็นกลไกหลักในการบริหารจัดการ มีการบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง  
ก็จะเห็นได้ว่า กฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หรือ กระบวนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมใน
ประเทศไทย น้ัน ยังถือได้ว่าเป็นมาตรการสําคัญในการกระจายการถือครองที่ดิน และบริหารจัดการที่ดิน
ของรัฐที่เป็นที่ดินเกษตรกรรมอย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลได้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงปัจจุบันพบว่ามี
ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน (คปก.) ที่ชัดเจนในการจัดที่ดินให้สถาบันเกษตรกรซึ่งเป็นช่องทางหน่ึง
ที่จะเอ้ือให้สถาบันเกษตรกรมีส่วนร่วมในการจัดการที่ดิน ใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างย่ังยืน และการคุ้มครอง
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ทั้งรัฐอาจจะต้องทบทวนถึงแนวทาง และกระบวนการในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือให้
สอดคล้องกับปัจจัยและเง่ือนไขต่างๆ ในปัจจุบัน และที่จะเกิดในอนาคต 

อย่างไรก็ตาม.จากผลการวิเคราะห์ข้อมูลข้างต้นจะเห็นได้ว่าการบริหารจัดการที่ ดินให้มี
ประสิทธิภาพ น้ัน หน่วยงานท่ีเป็นกลไกในการจัดที่ดินให้ประชาชนถือครองใช้ประโยชน์ รวมท้ัง
กระบวนการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม จะต้องพิจารณาสภาพการณ์ที่สําคัญหลายประเด็นเพ่ือหา
แนวทางในการปรับปรุงแก้ไข สรุปได้ดังน้ี  

(1) ฐานข้อมูลที่ไม่เป็นเอกภาพ มีหลายฐาน หลายหน่วยงาน การตรวจสอบการถือครอง และการ
นํามาใช้ประโยชน์ในการวางแผนต่างๆ ทําได้ยาก และล่าช้า 

(2) ความเหลื่อมล้ําเร่ืองขนาดการถือครองที่ดิน และสิทธิในที่ดินระหว่างที่ดินรัฐและที่ดินเอกชน
ในประเทศไทยยังไม่มีมาตรการในการแก้ไขที่สามารถใช้บังคับได้จริง ทําให้มีกระแสความ
ขัดแย้งในสังคมอย่างต่อเน่ือง และคนยากจนขาดโอกาสในการเข้าถึงที่ดินเอกชนหรือที่ดินที่
ให้กรรมสิทธ์ิสมบูรณ์ และหากมีที่ดินอยู่บ้างก็มีแนวโน้มที่จะสูญเสียที่ดินโดยเฉพาะคนที่มี
หน้ีสิน ทําให้รัฐยังมีความจําเป็นต้องจัดหาที่ดินรองรับคนจนไร้ที่ดินทํากินภายใต้กฎหมายที่
ต้องจํากัดทั้งขนาดการถือครองและสิทธิในที่ดิน  

(3) การจัดหาที่ดินเพ่ือจัดให้ผู้ไร้ที่ดินทํากิน จะมีความยากมากข้ึนเน่ืองจากรัฐต้องจัดซื้อที่ดินที่มี
ราคาแพงขึ้นตามกลไกตลาด และการป่ันราคาขึ้นจากการกว้านซื้อที่ดินของนายทุนที่ดิน และ
เอกชนรายใหญ่ เมื่อที่ดินแพงขึ้นจะทําให้กระทบถึงผู้รับที่ดินที่ต้องรับภาระการผ่อนชําระค่า
เช่าซื้อ หรือ จ่ายค่าเช่า ที่สูงขึ้น ในขณะที่รัฐยังขาดมาตรการและกลไกในการบริหารจัดการ
ที่ดินรัฐที่จัดสรรแล้วแต่ไม่มีการใช้ประโยชน์จริง หรือ ผู้ถือครองไม่สามารถใช้ประโยชน์ด้วย
ตนเองได้ ด้วยปัจจัยต่างๆ เช่น เกษตรกรชราภาพ ขาดแรงงาน ให้สามารถนํากลับมาจัดสรร
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ใหม่เพ่ือลดปัญหาการซื้อขายเปลี่ยนมือที่ผิดกฎหมาย และลดภาระของรัฐในการลงทุนจัดซื้อ
ที่ดินเอกชน 

(4) ปัญหาโครงสร้างอายุ ซึ่งพบว่าเกษตรกรอายุเฉลี่ยมากขึ้น เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ โครงสร้าง
ครัวเรือนเริ่มเปลี่ยนไปเป็นครัวเรือนที่มีคนชรา และเด็ก ขาดแรงงานวัยหนุ่มสาว หรือ
ประชากรวัยแรงงาน ซึ่งสุ่มเสี่ยงต่อการขายที่ดิน หรือไม่ใช้ประโยชน์ด้วยตนเอง หรือใช้ด้วย
ตนเองแต่เป็นการเกษตรที่ไม่มีการจัดการดูแลที่ดีพอ ใช้ประโยชน์จากที่ดินไม่คุ้มค่า จะส่งผล
ต่อการกําหนดรูปแบบการใช้ประโยชน์ที่ดินเพราะตามหลักการแล้วผู้อายุมากประสิทธิภาพ
ในการทํางานจะเร่ิมลดลง  

(5) ขนาดการถือครองที่ดิน มีแนวโน้มที่จะเกิดปรากฎการณ์ 2 ลักษณะ คือ  
• ที่ดินที่จะจัดใหม่ในที่ดินที่ได้มาโดยการจัดซื้อหรือยึดคืน ขนาดที่ดินจะลดลงมาก

เมื่อเปรียบเทียบกับคนรุ่นเก่าที่จัดให้เข้าทําประโยชน์ในที่ดินของรัฐ เน่ืองจากที่ดิน
มีอยู่อย่างจํากัด และราคาแพงขึ้น 

• ที่ดินรัฐที่จัดให้ใช้ประโยชน์จะมีแนวโน้มการครอบครองที่ดินต่อรายไม่ลดลง  
แต่อาจจะมีขนาดที่ใหญ่ขึ้นในลักษณะการครอบครองแทนพ่ีน้อง บางส่วนที่ขาด
คุณสมบัติ และพ่อแม่ที่ชราภาพ ซึ่งเมื่อขาดแรงงานและเงินลงทุนก็จะมีแนวโน้ม 
ปล่อยให้ผู้อ่ืนเช่า ทําฟรี หรือขายให้ผู้อ่ืน  

(6) ปัญหาหน้ีสิน เป็นสาเหตุสําคัญในการตัดสินใจของเกษตรกรทั้งในเรื่องของรูปแบบการผลิต 
และการเปลี่ยนผู้ถือครอง โดยการขาย หรือจํานองกับแหล่งเงินทุน  

(7) รูปแบบการใช้ประโยชน์ในที่ดินแบบกระแสหลักจะมีความเสี่ยงสูงที่จะล้มเหลว ในภาวะการ
แข่งขันเช่นปัจจุบัน เกษตรกรจะต้องมีการปรับตัวตามสภาพขนาดการถือครอง กายภาพ 
หรือความเหมาะสมของดิน นํ้า ตลาด และการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม 
ซึ่งหากเกษตรกรยังไม่มีการปรับตัวจะทําให้ปัญหาหน้ีสินและความยากจน ยังคงเป็นเป็นหาที่
ซ้ําซากซับซ้อนยากแก่การแก้ไข โดยพบว่าปัญหาสําคัญในการใช้ที่ดินเพ่ือการเกษตรต้ังแต่
อดีตจนถึงปัจจุบันคือ.การใช้ทําการเกษตรที่มีความเสี่ยงโดยเฉพาะเกษตรเชิงเด่ียว  
ใช้สารเคมี ไม่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ที่ทําให้ ต้นทุนสูง แต่ผลผลิตตํ่าลงจากความเสื่อมโทรม
ของดิน และการจัดการที่ไม่ประณีต คุณภาพไม่ดี 

(8) การสนับสนุนของรัฐด้านการพัฒนาพ้ืนที่โดยเฉพาะด้านแหล่งนํ้า และการพัฒนาศักยภาพ
ของเกษตรกรและกลุ่มเกษตรกร ยังยึดเป้าหมายเชิงปริมาณมากกว่าเชิงคุณภาพ รวมถึงขาด
การวางแผนพัฒนาที่เป็นขั้นตอนต่อเน่ือง และขาดการเช่ือมโยงตามหลักห่วงโซ่คุณค่า 

(9) ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ทําให้เกิดความแปรปรวนของสภาพอากาศ และเกิด
ภัยภิบัติ ต่างๆ เช่น ฝนแล้ง นํ้าท่วม การระบาดของโรคพืช และสัตว์ การระบาดของแมลง
ศัตรูพืช ซึ่งจะส่งผลต่อประสิทธิภาพการผลิตของเกษตรกร 
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ตารางที่ 8.1 สรุปประเด็นการวิเคราะห์ความแตกต่างและความคล้ายกันบางประการของที่ดิน 
                และลักษณะผูถ้อืครองที่ดินในระบบกรรมสิทธ์ิของรัฐและเอกชน  

ประเด็น ระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดินรัฐ* ระบบกรรมสิทธ์ิเอกชน 
ด้านสถานการณ์การถือครอง   
ฐานข้อมูลท่ีดินและผู้ถือครอง หลายฐาน /หลายหน่วยงาน/ไม่ตรงกัน/ เข้าถึง

ยาก/ตรวจสอบยาก 
หน่วยงานเดียว/เข้าถึงยาก/ ตรวจสอบ
ยาก 

ขนาดการถือครอง จํากัด  ไม่จํากัด 
ประเภทสิทธิ สิทธิครอบครอง: ให้ใช้ ให้เช่า ให้เช่าซ้ือ กรรมสิทธิ์ 
ผู้รับสิทธิ จํากัดเฉพาะผู้ไร้ท่ีดินทํากิน หรือมีน้อยไม่เพียงพอ

เลี้ยงชีพ  
ไม่จํากัด 

การขาย /โอนสิทธิ ห้ามขาย/โอนได้เฉพาะทายาทและคืนหน่วยงาน
เจ้าของท่ีดิน 

ขาย/โอนได้ 

สิทธิการใช้ประโยชน์ จํากัดเพื่อเกษตรกรรมหรือท่ีเกี่ยวข้อง และที่
อนุญาตให้ใช้ 

ไม่จํากัด 

การคํ้าประกันเงินกู้ ธ.ก.ส. และกองทุนของรัฐ ไม่จํากัด 
การบังคับคดี ไม่ได้  ได้ 
ความเสี่ยงของแหล่งเงินกู้ ไม่เสี่ยง (เพราะมีกองทุนรัฐคํ้าประกัน) เสี่ยง 
ความเสี่ยงการสูญเสียท่ีดินให้นายทุน น้อย/ควบคุมโดยข้อกฎหมาย สูงมาก 
ค่าเช่าท่ีดิน ถูก (รัฐเก็บ) แพง/ตามสถานการณ์ 
ราคาท่ีดิน ราคาประเมินกรมธนารักษ์ ราคาซ้ือขายจริงแพง

กว่าราคาประเมิน (ห้ามซ้ือขายแต่มีการลักลอบ
ซ้ือขาย)  

ราคาประเมินกรมธนารักษ์/ราคาซ้ือขาย
จริงแพงกว่าราคาประเมิน (การซ้ือเก็ง
กําไร/ปั่นราคา)  

ผู้ถือครองปัจจุบัน อายุมาก ประสิทธภิาพการทํางานลดลง  
ขาดคนวัยทํางาน 

อายุมาก ประสิทธภิาพการทํางานลดลง 
ขาดคนวัยทํางาน 

สาเหตุการสูญเสียท่ีดิน   
สาเหตุหลักการสูญเสียท่ีดิน ล้มเหลวจากการประกอบอาชีพเกษตรกรรม /

รูปแบบการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีไม่ย่ังยืน 
ล้ ม เ ห ล ว จ า ก ก า ร ป ร ะ ก อบ อ า ชี พ
เกษตรกรรม/รูปแบบการใช้ประโยชน์
ท่ีดินท่ีไม่ย่ังยืน 

 มีภาระหน้ีสิน มีภาระหน้ีสิน 
การจัดสรรที่ดินให้ผู้ไร้ท่ีดิน   
การจัดหาท่ีดิน จัดซ้ือ/เวนคืน/ให้เกษตรกรนําท่ีดินมาคืนแบบมี

ค่าชดเชย /ยึดคืนพื้นท่ีท่ีไม่ร่วมกระบวนการและ
เกินสิทธิใช้เงินกองทุนของรัฐได้ 

จัดซ้ือ /ปล่อยกูผ้อ่นท่ีดินและยึดคืนเมื่อ
ผิดสญัญาเพ่ือปลอ่ยให้คนใหม ่

จัดสรรท่ีดิน สามารถออกแบบผังแปลงได้ในท่ีดินจัดสรรใหม่ เอกชนมีสิทธิเหนือท่ีดินท่ีถือครองอยู่ 
สามารถจัดรปูได้จากความสมัครใจ 

ด้านการพฒันาคุณภาพชีวิต   
รูปแบบการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน เกษตรเชิงเดี่ยว ใช้ปัจจัยการผลิตสูง ผลผลิตน้อย เกษตรเชิงเดี่ยว ใช้ปัจจัยการผลิตสูง 

ผลผลิตน้อย 
สาเหตุการเป็นหน้ี รายได้น้อย ไม่สําเร็จในการทําการเกษตร วิถีชีวิต

เปลี่ยนไปสู่ความต้องการสะดวกสบาย ในภาวะค่า
ครองชีพสูง 

รายได้น้อย ไม่สาํเร็จในการทําการเกษตร 
วิถีชีวิตเปลี่ยนไปสูค่วามตอ้งการ
สะดวกสบาย ในภาวะค่าครองชีพสูง 

หมายเหตุ: *เฉพาะท่ีจัดให้ประชาชนถือครองใช้ประโยชน์ เช่น ที่ดิน ส.ป.ก. 
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บทท่ี 9 
สรุปผลการศึกษาและขอ้เสนอแนะ 

 
9.1   สรุปผลการศึกษา 
9.1.1   ระบบกรรมสทิธิ์ที่ดิน 

ระบบกรรมสิทธ์ิที่ดิน โดยทั่วไปแบ่งเป็น 4 ประเภทหลัก คือ (1) กรรมสิทธ์ิเอกชน (Private 
Property) : สิทธิเป็นของผู้เป็นเจ้าของเฉพาะตัวของบุคคล หรือ กลุ่มบุคคล โดยเจ้าของที่ดินจะมีสิทธิ
สมบูรณ์ในการใช้ประโยชน์ เก็บผลประโยชน์ ห้ามผู้อ่ืนบุกรุกใช้ประโยชน์โดยไม่ได้รับอนุญาต หรือไม่
ชอบด้วยกฎหมาย (2) กรรมสิทธ์ิร่วม (Common  Property) : ชุมชนหรือกลุ่มคนเป็นเจ้าของที่ดินและ
ทรัพยากร และจัดการการใช้ประโยชน์ เช่น ป่าชุมชน  เหมืองฝาย หนองบึง และทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ของ
หมู่บ้าน ซึ่งอาจไม่ใช่กฎเกณฑ์ที่เป็นทางการ หรือ เป็นทางการ (3) กรรมสิทธ์ิที่รัฐเป็นเจ้าของ (State 
Property).: รัฐเป็นเจ้าของและควบคุมการใช้ที่ดินหรือทรัพยากรนั้น โดยรัฐอาจให้หน่วยงานของรัฐ
ควบคุมดูแล หรือให้เอกชนเช่าทําประโยชน์ในระยะเวลาที่กําหนด (4) กรรมสิทธ์ิแบบเปิดกว้าง (Open 
Access) : ที่ดินและทรัพยากรที่ไม่มีเจ้าของมักจะมีลักษณะสําคัญคือ ไม่สามารถแบ่งแยกการใช้ได้อย่าง
ชัดเจน ไม่มีความจําเพาะของความเป็นเจ้าของ ทุกคนสามารถใช้ได้    

ส่วนรูปแบบการถือครองที่ดินสรุปได้ 3 กลุ่มหลัก คือ (1) ประชาชนเป็นผู้ถือครองเฉพาะราย 
แบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ คือ ถือครองที่ดินของตนเองแบบปัจเจกและมีสิทธิในที่ดินเฉพาะรายตามชนิด
ของเอกสารสิทธิและประเภทกรรมสิทธ์ิของที่ดินน้ันๆ และการถือครองโดยปัจเจกแต่สิทธิในที่ดินเป็น
ของกลุ่มซึ่งอาจจะอยู่ในรูปของสหกรณ์ที่เกิดจากการวมตัวโดยสมัครใจเพ่ือบริหารจัดการกิจกรรมการ
ผลิต หรือที่เก่ียวเน่ือง (Cooperative Farm) (2) ประชาชนเป็นผู้ถือครองร่วมกัน และใช้ประโยชน์
ร่วมกัน เช่น ที่ดินสาธารณประโยชน์ที่พลเมืองใช้ร่วมกัน ป่าชุมชน หนอง บึง ห้วย ฯลฯ (3) รัฐเป็นผู้ถือครอง
และใช้ประโยชน์ แบ่งเป็น 2 ลักษณะ คือ รัฐถือครองที่ดินที่เป็นเขตสงวนหวงห้ามเพ่ือประโยชน์ 
ของประเทศหรือที่ดินราชการใช้ประโยชน์ และรัฐถือครองแล้วประชาชนเป็นแรงงานในการผลิตบนที่ดิน  
คือ ระบบนารวม และระบบคอมมูน โดยการปรับปรุงการถือครองที่ดินเพ่ือการพัฒนาจะมี 3 แนวทางหลัก  
คือ การปรับปรุงด้านกรรมสิทธ์ิในที่ดินให้มีความมั่นคง การปรับปรุงด้านเทคนิค หรือพัฒนาความรู้ 
และเทคโนโลยี และการปรับปรุงด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดินซึ่งส่งผลถึงการสะสมทุน ซึ่งถือว่าสอดคล้อง
กับแนวทางการปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย แม้ว่าประชาชนที่ได้รับการจัดสรรที่ดินจะไม่ได้กรรมสิทธ์ิ
สมบูรณ์ แต่มีสิทธิครอบครอง และใช้ประโยชน์ที่ดินที่มั่นคง 

ประเทศไทยมีพ้ืนที่รวมทั้งประเทศประมาณ 320.7 ล้านไร่ โดยมีระบบกรรมสิทธ์ที่ดิน 2 ระบบ 
คือ กรรมสิทธ์ิที่ดินเอกชน  (Private Land) ภายใต้ประมวลกฎหมายที่ดิน และกรรมสิทธ์ิที่ดินรัฐ (State 
Land) ภายใต้กฎหมายท่ีดินหลายฉบับ เช่น พ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พ.ร.บ. 
จัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 พ.ร.บ.ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507  พ.ร.บ.ที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 
เป็นต้น ซึ่งระบบกรรมสิทธ์ิดังกล่าวนําไปสู่การมีสิทธิในที่ดินที่แตกต่างกันของผู้ถือครองโดยใช้เอกสาร
แสดงสิทธิเป็นหลักฐานเพ่ือยืนยันสิทธิน้ัน ส่วนลักษณะการถือครองที่ดินของประชาชนนั้นเป็น การถือครอง
แบบปัจเจกเป็นหลักทั้งในที่ดินเอกชนและที่ดินที่รัฐจัดให้ถือครอง โดยแบ่งตามความเป็นเจ้าของ  
ได้เป็น 2 กลุ่มใหญ่ คือ (1) ที่ดินของตนเอง ได้แก่ ถือครองด้วยตนเอง จํานองผู้อ่ืน ขายฝากผู้อ่ืน และ 
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(2) ที่ดินที่ไม่ใช่ของตนเอง ได้แก่ การเช่า การรับจํานอง รับขายฝาก และทํากินในที่ดินโดยไม่ต้องจ่าย
ค่าตอบแทน  สําหรับการถือครองแบบกลุ่มในลักษณะถือครองร่วมกันน้ันแม้จะมีกฎหมายและระเบียบ
ได้เปิดช่องให้ทําได้ เช่น กฎหมายการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม แต่ที่ผ่านมายังขาดความชัดเจน และ
ไม่เกิดผลทางปฏิบัติมากนัก อย่างไรก็ตาม เริ่มมีการนําหลักการดังกล่าวมาใช้ในช่วงรัฐบาลพลเอก
ประยุทธ์ จันทร์โอชา ที่มีนโยบายจัดที่ดินให้สถาบันเกษตรกร โดยอนุญาตให้สหกรณ์ขอใช้ที่ดินในนาม
สหกรณ์ในรูปของการเช่า และสามารถบริหารจัดการที่ดินให้สมาชิกสหกรณ์ใช้ประโยชน์ ในที่ดินแปลง
รวมที่รัฐจัดหามาเพ่ือรองรับผู้ไร้ที่ดินทํากิน 

เอกสารที่แสดงสิทธิในที่ดินแบ่งเป็น 2 ประเภท ตามกฎหมาย คือ (1) เอกสารสิทธิที่ออกตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน แบ่งเป็น แสดงกรรมสิทธ์ิ ได้แก่ โฉนดที่ดิน (ยกเว้นโฉนดที่ดินแบบมีเง่ือนไข) 
และเอกสารแสดงสิทธิครอบครอง เช่น น.ส.3ก. ส.ค.1 ใบจอง ซึ่งเอกสารสิทธิทั้งสองกลุ่มมีความ
เหมือนกันคือ คือ เจ้าของกรรมสิทธ์ิ และสิทธิครอบครองต่างอยู่ในฐานะเจ้าของทรัพย์สิน มีสิทธิใช้สอย 
จําหน่ายจ่ายโอน.ได้มาซึ่งดอกผล.และติดตามเอาคืนจากผู้ไม่มีสิทธิยึดถือ.ส่วนที่ต่างกันคือ.วิธีการ
จําหน่ายจ่ายโอน ศักด์ิทางกฎหมาย และวิธีการแย่งครอบครอง (2) เอกสารที่ออกตามกฎหมายอ่ืน ซึ่งมี
สถานะเป็นเอกสารแสดงสิทธิครอบครอง เช่น น.ค.3 ก.ส.น.5 ส.ป.ก.4-01 เป็นต้น ซึ่งเอกสารในกลุ่มน้ี
เป็นเอกสารที่มีเง่ือนไขในการใช้ประโยชน์ คือ ให้ใช้เพ่ือการเกษตร หรือกิจการที่เก่ียวเน่ือง และมีการ
ห้ามเคลื่อนย้ายทรัพยากรบนที่ดินบางประเภท เช่น การขุดหน้าดิน แร่ธาตุ เป็นต้น และ ที่สําคัญคือ 
ห้ามขายและโอนสิทธิให้ผู้อ่ืน ยกเว้นเฉพาะทายาท ที่มีคุณสมบัติตามกฎหมาย หรือสถาบันเกษตรกร 
หรือโอนคืนให้หน่วยงานเท่าน้ัน 
9.1.2   สถานการณ์การถือครองท่ีดินในประเทศไทย 

ที่ดินในประเทศไทย แบ่งเป็น 2 ประเภทตามระบบกรรมสิทธ์ิ คือ ที่ดินของเอกชน หมายถึง 
ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน คิดเป็นประมาณร้อยละ 41 ของที่ดินทั้งหมด โดย
อ้างอิงจากการออกเอกสารสิทธิที่กรมที่ดินออกให้ประชาชนแล้ว ณ ปี 2556 ประมาณ 128.01 ล้านไร่  
ที่ดินของรัฐ หมายถึง ที่ดินที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ถือกรรมสิทธ์ิ รวมถึงที่รกร้างว่างเปล่าซึ่งไม่ได้มี
ผู้ใดครอบครองเป็นเจ้าของ และสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซึ่งที่ดินรัฐแต่ละประเภทจะมีกฎหมายเฉพาะ
ของแต่ละหน่วยงานให้อํานาจในการบริหารจัดการ ควบคุม ดูแลรักษา ปัจจุบัน มีพ้ืนที่ทั้งหมดประมาณ 
192.69 ล้านไร่หรือประมาณร้อยละ 60.08 อยู่ในความดูแลของหน่วยงานรัฐหลายหน่วยงาน ในจํานวน
น้ี เป็นที่ดินที่รัฐนําไปจัดให้ประชาชนถือครอง หรืออนุญาตให้ประชาชนใช้ประโยชน์ ประมาณ 77.95 
ล้านไร่  

จะเห็นได้ว่า หากรวมพ้ืนที่ทั้งที่ดินรัฐ และเอกชน ที่ให้ประชาชนถือครองและใช้ประโยชน์ได้  
จะมีอยู่ประมาณ 204.96 ล้านไร่ (128.01+77.95 ล้านไร่) ที่เหลือเป็นพ้ืนที่ป่าไม้เขตอนุรักษ์ และ เขตป่า
สงวนฯ ที่ไม่ให้ประชาชนเข้าไปใช้ และที่ดินอ่ืนๆ เช่น ที่สาธารณประโยชน์ (ที่ยังไม่ออกหนังสือสําคัญที่หลวง) 
ที่รกร้างว่างเปล่า แหล่งนํ้า และที่ดินที่ยังไม่มีเอกสารสิทธิ ฯลฯ รวมประมาณ 114.74 ล้านไร่  

สําหรับขนาดการถือครองที่ดินเอกชน พบว่ารายงานวิจัยระบุว่า ผู้ถือครองที่ดินขนาดน้อยกว่า 
1 ไร่ มีมากถึงร้อยละ 50.18 ผู้ถือครอง มากกว่า 1-5 ไร่ ร้อยละ 21.90 สรุปว่า ประชาชนส่วนใหญ่  
ร้อยละ 72.08 ถือครองที่ดินไม่เกิน 5 ไร่ ในปี 2555 นอกจากน้ี ยังพบว่า ครัวเรือนเกษตรมีแนวโน้ม ถือ
ครองที่ดินที่มีขนาดลดลง โดยข้อมูลของสํานักงานสถิติแห่งชาติ ได้แสดงจํานวนครัวเรือนเกษตรกร      
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ที่ถือครองที่ดินขนาดตํ่ากว่า 6 ไร่ มีสัดส่วนเพ่ิมสูงขึ้นจากร้อยละ 15.89 ในปี 2521 เป็นร้อยละ 24.59 
ในปี 2551 หรือประมาณ ร้อยละ 8.7 ในช่วง 30 ปี สําหรับจํานวนครัวเรือนของผู้ถือครองทําการเกษตร 

สําหรับลักษณะการถือครองที่ดิน สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตรรายงานว่า เกษตรกรมีที่ดินเป็น
ของตนเองรวม 71.64  ล้านไร่ หรือร้อยละ 48 ของที่ดินเกษตรทั้งหมด โดยในจํานวนน้ีเป็นที่ดินติดจํานอง
มากถึง 29.731 ล้านไร่ ขายฝาก 0.116 ล้านไร่ รวมร้อยละ 41.66 ของเกษตรกรที่มีที่ดินของตนเอง หรือ
ประมาณร้อยละ 20 ของที่ดินเกษตรทั้งหมด ส่วนที่ถือครองทําการเกษตรในที่ดินผู้อ่ืนรวมพ้ืนที่ประมาณ 
77.60 ล้านไร่ หรือร้อยละ 52 โดยในจํานวนน้ี เป็นพ้ืนที่ที่เกษตรกรทํากินฟรี ร้อยละ 61.33 พ้ืนที่เช่า
ร้อยละ 38.05 ที่เหลืออีกเล็กน้อยเป็นพ้ืนที่ที่รับฝากขายและรับฝากจํานองที่ดินของผู้อ่ืนๆ รวมร้อยละ 
0.62 เมื่อเปรียบเทียบลักษณะการถือครองในอดีตเมื่อปี 2524 กับปี 2556 พบว่า เกษตรกรผู้เช่าที่ดิน 
มีจํานวนเพ่ิมขึ้นมากจาก พ้ืนที่ 14.09 ล้านไร่ เป็น 29.25 ล้านไร่ หรือเพ่ิมขึ้นประมาณ ร้อยละ 15.16 
ในช่วง 32 ปี เฉลี่ยเปลี่ยนแปลงปีละประมาณ 473,800 ไร่  

ในส่วนของช่วงอายุของผู้ถือครองที่ดิน จากข้อมูลสํามะโนการเกษตร ปี 2556 ผู้ถือครองทํา
การเกษตรที่เป็นบุคคลธรรมดา พบว่ามีผู้ถือครองที่ดินที่มีอายุ 55-64 ปี ถึงร้อยละ 26.2 ในขณะที่ผู้ถือครอง
ที่ดินเกษตรที่มีอายุช่วง 25-44 ปี มีแนวโน้มลดลงอย่างชัดเจน ที่มีอายุ 65 ปีขึ้นไปมีถึงร้อยละ  
18.5.สอดคล้องกับตัวเลขโครงสร้างอายุของประเทศ.ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงของผู้ที่ทํางานในภาค
การเกษตรของคนรุ่นใหม่ในช่วงปี 2530-2554 โดยพบว่าประชากรกลุ่มอายุ.15-24.ปี.(วัยรุ่น).มีแนวโน้ม
ที่จะทํางานภาคการเกษตรลดน้อยลงเกือบ 3 เท่าตัวในช่วง 20 ปี สําหรับผู้สูงอายุ (60 ปีขึ้นไป) พบว่า มี
สัดส่วนเพ่ิมขึ้นเกือบ 3 เท่าตัว คือ จากร้อยละ 4.4 ในปี 2530 เป็นร้อยละ 12.8 ในปี 2554  
 นอกจากน้ี ผลการศึกษาพบว่า ปัญหาการถือครองที่ดินในประเทศไทย มีความหลากหลาย
ซับซ้อน แต่ในรายงานน้ีได้สรุปมาเฉพาะปัญหาหลักมานําเสนอ โดยแบ่งเป็น ปัญหาความเหลื่อมล้ําใน
การถือครองที่ดิน ปัญหาการแย่งยึดที่ดิน ปัญหาการปล่อยที่ดินรกร้าง ปัญหาการบุกรุกพ้ืนที่สงวน 
หวงห้าม ปัญหาการสูญเสียที่ดินและไร้ที่ดินทํากิน ซึ่งในการศึกษานี้ได้เน้นศึกษาปัญหาการสูญเสียที่ดินและ
ไร้ที่ดินทํากิน เน่ืองจากเป็นประเด็นสําคัญที่มีแนวโน้มจะทวีความรุนแรงขึ้น และจะกลายเป็นสาเหตุของ
ปัญหาสําคัญอ่ืนๆ ตามมา เช่น ความเหล่ือมล้ําด้านรายได้ ความยากจน สภาพเป็นผู้เช่าที่ไม่ได้รับ 
ความเป็นธรรม การบุกรุกที่ดิน การอพยพย้ายถิ่นสู่เมืองเป็นต้น ซึ่งปัญหาเหล่าน้ีก็เป็นที่มาของปัญหาที่จะ
ตามมาอีกมากมายในสังคมไทย 
9.1.3   การใช้ประโยชน์ที่ดินในประเทศไทย 

จากพ้ืนที่ของประเทศท้ังหมด เป็นพ้ืนที่ถือครองใช้เพ่ือเกษตรกรรมมากที่สุด คือ 149.24 ล้านไร่ 
คิดเป็นร้อยละ 46.54.และเป็นพ้ืนที่ป่าไม้ประมาณ 102.24.ล้านไร่.คิดเป็นร้อยละ 31.84.ของเน้ือที่
ทั้งหมด ที่เหลือเป็นพ้ืนที่อ่ืนๆ โดยที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมส่วนใหญ่ อยู่นอกเขตชลประทาน พืชเศรษฐกิจที่
ปลูกมากที่สุด ได้แก่ ข้าว ยางพารา มันสําปะหลัง อ้อย ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ และปาล์มนํ้ามัน ซึ่งส่วนใหญ่
เป็นการปลูกพืชเชิงเด่ียว โดยพืชทั้ง 6 ชนิดดังกล่าวรวมกัน คิดเป็นเน้ือที่ปลูกประมาณร้อยละ 75.64 
ของพ้ืนที่เกษตรกรรมทั้งหมด (อ้างอิงข้อมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร ปี 2556) 

ถ้าพิจารณาจากจํานวนพ้ืนที่ที่ประชาชนถือครองใช้ประโยชน์ทั้งหมดของประเทศ คือ ประมาณ 
203.31 ล้านไร่ จะเห็นว่าส่วนใหญ่ใช้เพ่ือเกษตรกรรม หรือประมาณร้อยละ 73.23 (149.24 ล้านไร่)  
ในจํานวนน้ี เป็นพ้ืนที่เขตปฏิรูปที่ดินซึ่งเป็นที่ดินเกษตรกรรมตามกฎหมายประมาณ 38 ล้านไร่ (พ้ืนที่
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ทั้งหมดทั้งที่จัดสรรแล้วและรอดําเนินการ) หรือคิดเป็นร้อยละ 25.46  นอกจากน้ี พ้ืนที่ส่วนใหญ่ที่รัฐ
จัดสรรให้ประชาชนใช้ประโยชน์ เช่น ที่ดินของกรมป่าไม้ ที่ดินในเขตนิคมสร้างตนเอง ที่ดินนิคมสหกรณ์ 
ที่ดินทหารผ่านศึก ที่ดินสาธารณประโยชน์ฯ (บางส่วน) และที่ราชพัสดุ (บางส่วน) เป็นที่ดินที่จัดให้ใช้
เพ่ือเกษตรกรรม   
9.1.4   สาเหตุการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อย 

จากรายงานการศึกษาแหล่งต่างๆ ช้ีไปในทิศทางเดียวกันว่า การสูญเสียที่ดินเกิดจากสาเหตุของ
การมีรายได้ไม่เพียงพอ แล้วนําไปสู่วังวนของหน้ีสิน และความยากจน หมุนเวียนเป็นวัฏจักร ซึ่ง
ปรากฏการณ์เหล่าน้ีไม่ใช่สิ่งใหม่ ที่ทั้งภาครัฐและเกษตรกรต่างทราบถึงปัญหาน้ี แต่สิ่งที่น่าสนใจคือ 
เพราะเหตุใดจึงยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ หากวิเคราะห์ให้ลึกลงไปอีกระดับหน่ึงจะเห็นว่ารูปแบบการ
ผลิตของเกษตรกร ที่ทําจนกลายเป็นแบบแผนการใช้ที่ดินในประเทศไทย คือ ความนิยมในการปลูกพืช
เชิงเด่ียว การจัดการ ไม่ประณีต ไม่ซับซ้อน จ้างคนอ่ืนทําแทนได้ ทําตามกันมา จนเกิดความเคยชิน โดย
ไม่ต้องการปรับเปลี่ยนแม้ว่าจะประสบปัญหาเดิมซ้ําๆ เช่น กรณี ข้าว ยางพารา มันสําปะหลัง ฯลฯ รัฐ
แก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าโดยการรับซื้อผลผลิต หรือ แจกและจ่ายเงินค่าปัจจัยการผลิต และจ่ายค่าชดเชย  

จะเห็นได้ว่า การที่เกษตรกรรายย่อยมีรายได้ไม่เพียงพอ นําไปสู่หน้ีสิน และความยากจน 
หมุนเวียนเป็นวัฏจักร ซึ่งปรากฏการณ์เหล่าน้ีไม่ใช่สิ่งใหม่ ที่ทั้งภาครัฐและเกษตรกรเองต่างก็ทราบถึง
ปัญหานี้ แต่สิ่งที่น่าสนใจคือ เพราะเหตุใดจึงยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ ซึ่งหากวิเคราะห์ให้ลึกลงไปอีก
ระดับหน่ึงจะเห็นว่ารูปแบบการผลิตของเกษตรกรที่ทําจนกลายเป็นแบบแผนการใช้ที่ดินในประเทศไทย 
คือ ความนิยมปลูกพืชเชิงเด่ียว การจัดการไม่ประณีต ไม่ซับซ้อน จ้างคนอ่ืนทําแทนได้ ทําตามกันมา  
จนเกิดความเคยชิน โดยไม่ต้องการปรับเปล่ียนแม้ว่าจะประสบปัญหาเดิมซ้ําๆ เช่น กรณีข้าว ยางพารา 
มันสําปะหลัง ฯลฯ ในขณะที่รัฐต้องแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าโดยการรับซื้อผลผลิต หรือ แจกและจ่ายเงินค่า
ปัจจัยการผลิต และจ่ายค่าชดเชย  

จากการศึกษาพบว่า ช่องทางหลักในการสูญเสียที่ดิน คือ การขาย และการถูกยึดจากเจ้าหน้ีทั้ง
ในระบบและนอกระบบ ซึ่งสาเหตุสําคัญมีหลายประการ เช่น มีหน้ีสินมากไม่มีความสามารถในการจ่ายคืน 
รายได้ไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายในครอบครัว ขาดเงินลงทุน เกษตรกรอายุมาก.ขาดแรงงานโดยเฉพาะ 
วัยหนุ่มสาว สภาพดินไม่เหมาะสม ขาดนํ้าเพ่ือการเกษตร การเปลี่ยนอาชีพ การย้ายถิ่นฐานของผู้รับสิทธิ
ในที่ดิน ไม่มีทายาทรับมรดกที่ดิน ขนาดถือครองน้อย หรือมากเกินไปไม่สัมพันธ์กับแรงงานงานและทุน 
แรงจูงใจจากราคาท่ีดินสูงขึ้นเน่ืองจากความต้องการท่ีดินเพ่ิมขึ้นจากการเพ่ิมขึ้นของประชากรและการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ เกิดขึ้นอย่างต่อเน่ือง ความต้องการผลผลิตจากภาคเกษตรกรรมสูงขึ้น  
ความต้องการพ้ืนที่เกษตรกรรมเพ่ิมขึ้น การป่ันราคาที่ดินจากนายทุนที่ดินภายในและจากภายนอกประเทศที่
เข้ามากว้านซื้อ หรือเช่าที่ดิน ระยะยาว หรือ ที่เรียกว่าปรากฏการณ์การแย่งยึดที่ดิน (Land Grabbing) 
เป็นต้น อย่างไรก็ตาม เกษตรกรบางรายไม่ขาย หรือถูกยึด แต่ไม่ใช้ประโยชน์ในที่ดินด้วยตนเอง  
โดยปล่อยให้ผู้อ่ืนเช่า ใช้ประโยชน์เพียงบางส่วน และทิ้งร้าง สถานการณ์ดังกล่าวน้ี เกิดขึ้นในเขตปฏิรูปที่ดิน
และที่ดินของรัฐอ่ืนๆ ที่จัดสรรให้ประชาชนถือครองใช้ประโยชน์มาอย่างต่อเน่ืองเช่นเดียวกัน  

จากภาพที่ 9.1.ได้สรุปผลการวิเคราะห์สาเหตุของการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรไว้ โดยเร่ิมจาก
การมีรายได้น้อย ไม่เพียงพอ ซึ่งจะส่งผลให้เกษตรกร ตัดสินใจ (1) ขายที่ดินเพ่ือให้ได้เงินมาใช้จ่าย และ 
(2) กู้เงิน  ซึ่งทําให้มีภาระหน้ีสิน หากไม่สามารถหาเงินมาใช้หน้ีได้ ก็นําไปสู่การขายที่ดิน และสุดท้าย
อาจสูญเสียที่ดินโดยการหลุดจํานอง หรือ การถูกยึดโดยเจ้าหน้ี ซึ่งอาจจะเป็นเจ้าหน้ีในระบบธนาคาร 
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อย่างไรก็ตาม จากปัญหาที่สรุปไว้ข้างต้นน้ัน นอกจากจะเกี่ยวข้องโดยตรงกับตัวเกษตรกรที่ถือ
ครองที่ดิน และภาครัฐที่ทําหน้าที่บริหารจัดการที่ดินและสนับสนุนการพัฒนาแล้ว ยังสัมพันธ์กับระบบ
เศรษฐกิจและสังคมโดยรวม โดยเฉพาะระบบตลาด ดังน้ัน การแก้ไขปัญหาการสูญเสียที่ดินน้ัน 
ไม่สามารถเกิดขึ้นได้หากตัวเกษตรกรยังไม่มีความตระหนักรู้ว่าปัจจัยที่แท้จริง คือ ตัวเกษตรกรเอง เช่น 
เดียวกับภาครัฐ หากไม่ยอมรับความผิดพลาดของนโยบายและการดําเนินโครงการต่างๆ และยังเกิด
ความผิดพลาดแบบซ้ําซาก ขาดการมีส่วนร่วมของเกษตรกรและภาคส่วนต่างๆ ในการแก้ไขปัญหาอย่าง
เป็นเอกภาพ ก็แน่นอนว่าจะไม่มีทางแก้ไขปัญหาได้อย่างแท้จริง 

9.1.5   การปฏิรูปที่ดินกับการถือครองท่ีดินในประเทศไทย 
การปฏิรูปที่ดินในประเทศไทย มีมูลเหตุหลายประการ แต่สาเหตุหลัก คือ ความยากจน               

การไร้ที่ดินทํากิน รวมถึงแรงกดดันทางหารเมืองต่างๆ ทําให้รัฐต้องกําหนดมาตรการหรือนโยบาย 
การปฏิรูปที่ดินมีเป้าหมายเพ่ือความเสมอภาค เป็นธรรม และมั่นคงในการถือครองท่ีดิน ตลอดจน
คุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นของผู้ได้รับที่ดิน ดังน้ัน การประกาศใช้ พ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม  
พ.ศ .2518 จึงไม่ได้มีเจตนารมณ์เพียงการจัดที่ ดินให้ผู้ ไร้ที่ ดินทํากินเพียงเท่าน้ัน แต่ยังรวมถึง 
การพัฒนาอาชีพให้ผู้ถือครองที่เป็นเกษตรกรน้ันมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นด้วย  

สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ซึ่งต้ังขึ้นตาม พ.ร.บ.การปฏิรูปที่ดินฯ          
มีขอบเขตภารกิจ ในการดําเนินงาน ครอบคลุม การปรับปรุงเก่ียวกับสิทธิและการถือครองในที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมและการจัดที่อยู่อาศัยในที่ดิน การจัดที่ดิน ให้สถาบันเกษตรกรหรือเกษตรกรผู้ที่ไม่มีที่ดิน
เป็นของตนเองหรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพโดยวิธีการเช่าซื้อ เช่าหรือเข้าทําประโยชน์ 
การช่วยเหลือในการพัฒนาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากร และปัจจัย การผลิต ตลอดจน 
การผลิตและการจําหน่ายให้เกิดผลดีย่ิงขึ้น ซึ่งเป็นไปตามหลักการปฏิรูปที่ดินแบบกว้าง โดยมีขั้นตอน
การดําเนินงาน 3 ขั้นตอนหลัก คือ ขั้นตอนการเตรียมการ ประกอบด้วยขั้นตอน การจัดหาที่ดิน และ
ประกาศเขต ซึ่งที่ดินที่จะนํามาปฏิรูป มีที่มาจาก 2 แหล่ง ได้แก่ ที่ดินของรัฐ และที่ดินเอกชน ที่ดินของรัฐ 
ประกอบด้วย ที่ดินสาธารณประโยชน์ที่พลเมืองใช้ร่วมกันแต่เลิกใช้ ที่ราชพัสดุ ที่รกร้างว่างเปล่า และ
ที่ดินที่หน่วยราชการอ่ืนมอบให้ รวมท่ีดําเนินการได้ประมาณ 40.57 ล้านไร่ ส่วนที่ดินเอกชน คือ ที่ดินที่
ได้มาจากการซื้อ การเวนคืนกรณีที่ดินเกินสิทธิในเขตปฏิรูปที่ดิน การรับพระราชทาน และรับบริจาค 
ปัจจุบัน ที่ดินเอกชน มีอยู่ประมาณ 547,566 ไร่   

ขั้นตอนการจัดที่ดินและคุ้มครองที่ดิน ในที่ดินของรัฐ เมื่อประกาศเขตแล้ว ส.ป.ก.จะทําการ
สํารวจรังวัด พ้ืนที่ (เกือบทั้งหมดมีผู้ถือครองเดิม) สอบสวนสิทธิผู้ถือครองเพ่ือตรวจสอบคุณสมบัติ 
นําเข้าคณะอนุกรรมการการปฏิรูปที่ดินอําเภอ (คปอ.) คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด (คปจ.)  
ตามขั้นตอน และขั้นตอนสุดท้าย คือมอบเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 โดยปัจจุบันเกษตรกรไม่ต้องทําสัญญา
เช่าแต่อย่างใด ส่วนในที่ดินเอกชนจะแตกต่างไปจากท่ีดินรัฐ คือ เมื่อได้ที่ดินพร้อมที่จะจัดแล้ว จะ
คัดเลือกเกษตรกรผู้ไร้ที่ดินทํากินที่ย่ืนความประสงค์ขอที่ดินไว้ ใน ส.ป.ก..จังหวัดต่างๆ หรือที่ขึ้นทะเบียน
กับรัฐ เพ่ือนําเข้า คปอ. และ คปจ. พิจารณาตามขั้นตอนทั้งขนาดการถือครอง และตัวบุคคล เมื่อผ่าน
แล้ว ส.ป.ก..จะจัดให้เกษตรกรทําสัญญาเช่า.หรือ.เช่าซื้อ.ทําประโยชน์.นอกจากน้ี พบว่า.ปัจจุบันเริ่มมี 
การดําเนินการจัดที่ดินให้สถาบันเกษตรกรในรูปของสหกรณ์การเกษตรด้วย โดยสหกรณ์ขอใช้ที่ดินโดยการ
เช่าเพ่ือจัดสรรให้สมาชิกสหกรณ์ใช้ประโยชน์เพ่ือเกษตรกรรม หลังจากจัดที่ดินให้เกษตรกรแล้ว ส.ป.ก. 
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จะมีการติดตามตรวจสอบการใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างต่อเน่ืองเพ่ือคุ้มครองที่ดินไม่ให้มีการซื้อขายสิทธิ 
หรือเปลี่ยนแปลงการสิทธิการถือครอง และใช้ประโยชน์ในที่ดินแบบผิดกฎหมาย 

ขั้นตอนการพัฒนา ปัจจุบันงานพัฒนาของ ส.ป.ก. ครอบคลุมหลายด้าน มีทั้งส่วนที่ดําเนินการ
เอง และการบูรณาการกับหน่วยงานภายในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และประสานความร่วมมือกับ
องค์กรชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคเอกชน  ส่วนขอบเขตการดําเนินงาน การพัฒนา
คุณภาพชีวิตเกษตรกร ได้แก่ การพัฒนาความรู้ และขีดความสามารถของเกษตรกร การส่งเสริมและ
พัฒนาอาชีพเพ่ือให้เกิดรายได้ การสนับสนุนเงินกู้ดอกเบ้ียตํ่าจากกองทุนการปฏิรูปที่ดิน และสนับสนุน
การเข้าถึงแหล่งทุนอ่ืน การสร้างและพัฒนาเกษตรกรรุ่นใหม่ เกษตรกรต้นแบบ รวมถึงส่งเสริมและ
พัฒนาทายาทเกษตรกรให้กลับเข้าสู่ภาคเกษตร การส่งเสริมกระบวนการกลุ่ม และเครือข่ายเกษตรกร 
การฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ การประสานงาน และบูรณาการการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานที่จําเป็นใน
การผลิตของเกษตรกร เช่น ถนน และทางลําเลียงในแปลงเกษตรกรรม สระน้ําประจําไร่นา ระบบ
ชลประทานจุลภาค ฝาย ขุดลอกแหล่งนํ้าธรรมชาติ เป็นต้น  

สําหรับสถานการณ์การถือครองที่ดิน พบว่า ส.ป.ก. ดําเนินการจัดที่ดินแล้วต้ังแต่ ปี 2518–
2560 ครอบคลุมพ้ืนที่ 72 จังหวัด 736 อําเภอ 3,856 ตําบล ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินที่ ส.ป.ก. ถือครอง
และดําเนินการจัดให้ประชาชนที่เป็นเกษตรกรใช้ประโยชน์ปัจจุบันมีอยู่ประมาณร้อยละ 52 ของที่ดินรัฐ
ที่จัดให้ประชาชนในปัจจุบัน นับว่าเป็นสัดส่วนที่มากที่สุด และมีผู้เก่ียวข้องที่เป็นเกษตรกรรายย่อยมาก
ที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับที่ดินที่ถือครองโดยหน่วยงานอ่ืน ณ ปี 2560 ส.ป.ก. จัดสรรที่ดินแล้ว 35.66 
ล้านไร่ มีเกษตรกรที่ได้รับสิทธิการทําประโยชน์ในที่ดินรวม 2.79 ล้านราย 3.56 ล้านแปลง  โดยขนาด
การถือครองเฉล่ียที่ดินเกษตรกรรมของเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน (ใช้ฐานข้อมูล ณ ปี 2557) มีค่าเฉลี่ย
ที่ 16.16 ไร่/ราย ตํ่ากว่าค่าเฉล่ียการถือครองที่ดินเกษตรกรรมของประเทศตามรายงานของ สศก. 
ประมาณ 9 ไร่ โดยค่าเฉล่ียการถือครองที่ดินของเกษตรกรในภาคกลางสูงที่สุด คือ 21.20 ไร่ รองลงมา
คือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคใต้ และภาคเหนือ ตามลําดับ  

ส่วนโครงสร้างอายุ พบว่าเกษตรกรมีอายุเฉลี่ย 53.46 ปี โครงสร้างอายุผู้ถือครองเป็นไปใน
ทิศทางเดียวกันกับข้อมูลในภาพรวมของประเทศแต่มีสัดส่วนที่มากกว่ากล่าวคือ เกษตรกรที่มีอายุเข้าสู่
วัยผู้สูงอายุ 61 ปี ขึ้นไป มีมากถึง 28.5 เฉพาะอายุมากกว่า 70 ปี มีสูงถึงร้อยละ 12.31 ของผู้ถือครอง
ทั้งหมด สําหรับการใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินซึ่งเป็นพ้ืนที่เพ่ือเกษตรกรรมโดยอ้างอิงตามข้อมูล
ของกรมพัฒนาที่ดิน พบว่าเป็นพ้ืนที่ชุมชนและสิ่งปลูกสร้างประมาณร้อยละ 3.88 แหล่งนํ้า ร้อยละ 1.86 
พ้ืนที่เกษตรส่วนใหญ่เป็นพืชเศรษฐกิจเชิงเด่ียวเช่นเดียวกับการใช้ประโยชน์ที่ดินในภาพรวมของประเทศ 
โดยพบว่าเป็นพ้ืนที่ปลูกข้าวร้อยละ 25.52 รองลงมาคือ ยางพารา ร้อยละ 15.52 มันสําปะหลังร้อยละ 
11.91 อ้อย ร้อยละ 11.71 ข้าวโพดร้อยละ 4.63 ที่เหลือเป็นพ้ืนที่เกษตรประเภทอ่ืน และกิจกรรมอ่ืนๆ  

ที่ผ่านมา การใช้ประโยชน์ในที่ดิน ส.ป.ก. พบปัญหาการเปลี่ยนแปลงลักษณะการถือครองและ
ใช้ประโยชน์อย่างต่อเน่ือง ทั้งถูกระเบียบ และผิดระเบียบ ส่วนที่ผิดระเบียบได้แก่การขาย การให้ผู้อ่ืนทํา
ประโยชน์แทนในรูปแบบอื่น เช่น ให้เช่า ให้ทําฟรี และทิ้งร้างไม่ใช้ประโยชน์ โดยสถานการณ์ด้านการ
เปลี่ยนแปลงการถือครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ที่ไม่เป็นไปตามระเบียบพบว่าเกิดขึ้นอย่างต่อเน่ืองต้ังแต่
อดีต โดยเกษตรกรขายที่ดิน และไม่ใช้ประโยชน์ด้วยตนเอง ทั้งแบบเต็มแปลง และไม่เต็มแปลง โดยให้
ผู้อ่ืนเช่า ทําฟรี หรือ ทิ้งร้าง ซึ่งการเปลี่ยนแปลงการถือครองดังกล่าว มีสาเหตุที่ไม่แตกต่างกันมากับ
พ้ืนที่เกษตรอ่ืนๆ เช่น พ้ืนที่ไม่เหมาะกับการทําการเกษตร ขาดนํ้า รายได้น้อย มีหน้ีสิน ไม่มีแรงงาน 
เกษตรกรอายุมากและขาดผู้สืบทอดทําการเกษตร เป็นต้น อย่างไรก็ตาม ข้อมูลการเปลี่ยนแปลงการถือ
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ครองปัจจุบัน ยังไม่สามารถยืนยันได้แน่ชัด เพราะมีความซับซ้อนตรวจสอบยาก จากข้อมูลที่ศึกษาพบว่า
มีการรายงานจากหลายแหล่ง แต่ละแหล่งมีความแตกต่างกัน ขึ้นอยู่กับทําเลท่ีต้ังของพ้ืนที่ โดยในพ้ืนที่ที่
มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็ว เป็นแหล่งท่องเที่ยวจะมีการเปลี่ยนแปลงมากกว่าพ้ืนที่อ่ืนๆ  
แต่ผลการติดตามการทําประโยชน์ล่าสุดในภาพรวมของประเทศ ในปี 2556 มีรายงานว่าเกษตรกรไม่ทํา
ประโยชน์/เปลี่ยนแปลงการถือครองประมาณร้อยละ 5.9   
9.2  ข้อเสนอแนะจากการศึกษา 
9.2.1   ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

ข้อมูลจากการศึกษาน้ีช้ีไปในทางเดียวกันว่า การสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อยในประเทศไทยน้ัน 
เกิดจากภาระหนี้สิน ซึ่งเป็นผลสืบเน่ืองจากมาหลายปัจจัยแต่ส่วนใหญ่สรุปตรงกันว่า รูปแบบการผลิต
ของเกษตรกร และระบบตลาด มีผลอย่างมากต่อรายได้ และความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม 
ของครัวเรือน โดยต้องมีการสนับสนุนจากภาครัฐทั้งในเชิงนโยบาย และการปฏิบัติที่เหมาะสม ทั้งน้ีผู้
ศึกษาเห็นว่า สภาพปัญหาการไร้ที่ดินทํากิน และการสูญเสียที่ดิน เป็นปัญหาที่ต้องแก้ไขควบคู่กันไป.คือ 
แก้ไขคนไร้ที่ดินทํากิน ให้มีที่ดิน และป้องกันการสูญเสียที่ดิน ทั้งเกษตรกรทั่วไปที่ยังไม่เคยสูญเสียที่ดิน และ
เกษตรกรที่เคยเป็นผู้ไร้ที่ดินทํากินแต่ได้รับการจัดสรรที่ดินไปแล้ว ทั้งน้ี เพ่ือไม่ให้ปัญหากลับมาวนซ้ําอีกครั้ง  
ทั้งน้ี ผลการศึกษาระบุว่าหน้ีสินเป็นสาเหตุหลักที่นําไปสู่สูญเสียที่ดิน โดยการขาย หรือนําที่ดินเข้าไป
จํานองกับธนาคารแล้วหลุดจํานอง ส่วนที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินก็นําไปสู่การขาดเงินลงทุนการละทิ้งที่ดิน 
ไม่ใช้ประโยชน์ หรือใช้ไม่เต็มประสิทธิภาพ จนถึงการเปลี่ยนมือแบบผิดกฎหมาย เมื่อศึกษาเพ่ิมเติมใน
ส่วนของสาเหตุของการเป็นหน้ี ก็พบว่าสาเหตุสําคัญยังมาจากระบบการผลิต และการตลาด ดังน้ัน 
ข้อเสนอแนะสําหรับแก้ไขปัญหาการไร้ที่ดินทํากินและการสูญเสียที่ดินของเกษตรกรรายย่อย  

หากพิจารณาในภาพรวมของประเทศ ผู้ศึกษาเห็นว่า ประเทศไทย ควรมีหน่วยงานที่รับผิดชอบ
เรื่องทรัพยากรท่ีดินในลักษณะของการปฏิรูปที่ ดินทั้งระบบไม่จํากัดเฉพาะการปฏิรูปที่ ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมเช่นปัจจุบัน ทั้งน้ี เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพในการบริหารจัดการที่ดินของประเทศ เพราะ
จากการศึกษาจะเห็นได้ชัดว่า ปัจจุบันมีหลายหน่วยงาน ที่ดูแลเรื่องที่ดินภายใต้กฎหมายหลายฉบับ  
มีความแตกต่างของขนาดการถือครองและสิทธิในที่ดิน และขาดความชัดเจนของระบบข้อมูลที่ดิน ซึ่งหาก 
มีหน่วยงานที่ดูแลทั้งระบบ รวมถึงมีระบบข้อมูลที่ดี จะช่วยให้เกิดการบริหารจัดการที่ดินที่สร้างความ
เป็นธรรม และมั่นคงในการถือครองที่ดินของประชาชน และสร้างความมั่นคงให้ประเทศในด้านต่างๆ ได้ 
นอกจากน้ี การมีหน่วยงานดูแลที่เป็นเอกภาพจะทําให้เกิดการใช้ประโยชน์ที่ดินซึ่งเป็นทรัพยากรที่มีอยู่
อย่างจํากัดได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นด้วย ทั้งน้ี เพ่ือรองรับการเพ่ิมขึ้นของประชากร และความ
ต้องการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรที่ดินที่มีเพ่ิมขึ้นอย่างแน่นอนในอนาคต มีภูมิคุ้มกันต่อการล่าอาณา
นิคมในรูปแบบใหม่ที่เริ่มเป็นที่ประจักษ์ในรูปของการเข้ามากว้านซื้อที่ดินของต่างชาติและมีการถือครอง
ที่ดินผ่านตัวแทนอําพราง 

อย่างไรก็ตาม สําหรับการศึกษานี้ ผู้ศึกษามีข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย เฉพาะการแก้ไขปัญหา 
การไร้ที่ดินทํากินและการสูญเสียที่ดินของผู้ถือครองรายย่อยในภาคเกษตร โดยได้ยึดหลักการการปฏิรูป
ที่ดินแบบกว้าง ซึ่งมีประเด็นครอบคลุมระบบโครงสร้างภาคเกษตรกรรมทั้งส่วนของการเร่งรัดจัดที่ดินให้
ผู้ไร้ที่ดิน ทํากิน ให้มีที่ดินทํากินอย่างทั่วถึงมากขึ้น ส่วนผู้ที่ถือครองที่ดินแล้ว ควรมุ่งไปที่การปรับ
โครงสร้างการผลิต และสร้างความเข้มแข็งแก่เกษตรกรให้อยู่ได้ด้วยอาชีพเกษตรกรรม มีรายได้เพียงพอ 
ไม่มีหน้ีสิน มีกินมีใช้ มีเงินออม และสามารถรักษาท่ีดินไว้ให้ลูกหลานได้ ตามแนวทางปรัชญาเศรษฐกิจ
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พอเพียง โดยข้อเสนอแนะจากการศึกษาแบ่งออกเป็น 4 ประเด็นหลัก ซึ่งพิจารณาเง่ือนไขสําคัญที่ได้
นําเสนอไว้ในบทที่ 8 หัวข้อที่ 8.5 ประกอบการเสนอ ดังสรุปในภาพที่ 9.2  

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 9.2 สรปุกรอบแนวคิดและข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจากการศึกษา 

ข้อเสนอที่ 1  กระจายการถือครองท่ีดิน และพัฒนาทรัพยากรพืน้ฐานการผลิต  

1.1)  กระจายการถือครองท่ีดิน และสร้างความม่ันคงในการถือครองท่ีดิน 
• รัฐควรมีมาตรการเร่งรัดกระจายการถือครองของผู้ถือครองที่ดินรายใหญ่อย่างจริงจัง 

โ ด ย ก า ร บั ง คั บ ใ ช้ ก ฎหม า ยที่ มี อ ยู่ อ ย่ า ง เ ค ร่ ง ค รั ด สํ า ห รั บ ผู้ ถื อ ค ร อ งที่ ดิ น ข อ ง รั ฐ แ บบ 
ผิดกฎหมาย เช่น ส.ป.ก. ควรนําที่ดินที่มีผู้ถือครองผิดกฎหมาย ทั้งกรณีถือครองเกินสิทธิ ไม่เข้าร่วม
กระบวนการ การซื้อขาย เปลี่ยนมือ มาดําเนินการจัดที่ดินให้ผู้ไร้ที่ดินทํากิน 

• รัฐควรกําหนดมาตรการและกลไกในการดําเนินการนําที่ดินที่จัดสรรแล้วแต่ไม่ใช้
ประโยชน์หรือใช้แบบไม่มีประสิทธิภาพ เช่น ส.ป.ก. ควรมีมาตรการที่เหมาะสมและเป็นธรรมในการ
หมุนเวียนที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่จัดแล้วแต่เกษตรกรไม่ใช้ประโยชน์หรือใช้แบบไม่เต็ม
ประสิทธิภาพนํากลับมาจัดสรรให้ผู้ถือครองรายใหม่ นอกเหนือจากการจัดซื้อที่ดินที่ดําเนินการใน
ปัจจุบันซึ่งมีแนวโน้มจะมีข้อจํากัดในการจัดซื้อมากขึ้นในอนาคต 

• การใช้มาตรการทางภาษีกับผู้ถือครองที่ดินรายใหญ่ที่ไม่ใช้ประโยชน์ การควบคุมการ
ครอบครองใช้ประโยชน์ของนายทุนที่ดินต่างชาติในรูปของผู้ถือครองอําพราง หรือผู้ถือครองแทน รวมถึง
ศึกษาแนวทางและผลักดันการออกกฎหมายจํากัดการถือครองในที่ดินเอกชน 

• พัฒนากลไกการบริหารจัดการที่ดิน (1) ผ่านกองทุนการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
สําหรับที่ดินเพื่อเกษตรกรรมและที่ดินของรัฐทุกประเภท และ(2) ผ่านธนาคารท่ีดิน สําหรับผู้ไร้ที่ดินที่
ต้องการท่ีดินเอกชนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ทั้งน้ี เพ่ือสร้างโอกาสให้เกษตรกรรายย่อยเข้าถึงที่ดิน
ได้มากขึ้น และเกิดการใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพ 

• กระจายการถือครองท่ีดินและ
พัฒนาทรัพยากรพ้ืนฐานการผลิต 

• ปรับปรุงและพัฒนาระบบข้อมูล
ท่ีดินและเกษตรกร 

• ส่งเสริมและพัฒนาการใช้
ประโยชน์ท่ีดินอย่างย่ังยืน 

• พัฒนาศักยภาพและขีด
ความสามารถของเกษตรกรและ
สถาบันเกษตรกร 

ข้อเสนอเชิงนโยบายมูลเหตุหลัก 

• รายได้น้อย 
• หนี้สิน 
• สูญเสียท่ีดิน 
• การไร้ท่ีดิน 

ทํากิน 
• ความเหลื่อมล้ํา

ทางเศรษฐกิจ 
และสังคม 

ผลที่คาดว่าจะได้รับ 

• เกษตรกรมีท่ีดินทํา
กินเป็นของตนเอง/มี
ความม่ันคง  

• เกษตรกรมีรายได้
เพียงพอและม่ันคง 

• เกษตรกรไม่มีหนี้สิน 
และมีเงินออม 

 

• ความเสมอภาค 
และเป็นธรรมใน
การถือครองท่ีดิน 

• ความม่ันคงในการ
ถือครองท่ีดิน 

• คุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน 
• ลดความเหลื่อมล้ํา 

เป้าหมาย/ผลลัพธ์

หลักพ้ืนฐาน: การพัฒนาท่ียั่งยืน-ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง-การมีส่วนร่วม 

หลักการปฏิรปูที่ดิน (แบบกว้าง) 
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• ควรจําแนกประเภทที่ดินรัฐที่นํามาจัดให้ประชาชนใช้ประโยชน์อย่างชัดเจนเพื่อการ
บริหารจัดการที่เหมาะสม เช่น ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ส.ป.ก. ควร จําแนกเขต และ
กําหนดประเภทการใช้ประโยชน์ที่เหมาะสมกับศักยภาพของที่ดิน แล้วบริหารจัดการที่ดินให้เกิด
ประโยชน์ประชาชนและรัฐ อย่างมีประสิทธิภาพ สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม  

• รัฐควรมีมาตรการในการเพ่ิมมูลค่าที่ดินรัฐที่จัดใหป้ระชาชนถือครองโดยการเพ่ิมสิทธิใน
การใช้ประโยชน์จากเอกสารแสดงสิทธิครอบครอง หรือ หนังสืออนุญาต เช่น มารตการการเพ่ิมช่องทาง
และสิทธิประโยชน์แบบพิเศษในการเข้าถึงการพัฒนา รวมถึงการเข้าถึงแหล่งทุนของรัฐ และสถาบัน
การเงินภาคเอกชนมากข้ึน ให้เท่าเทียม หรือมากกว่าเอกสารสิทธิที่ดินเอกชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน  

 
 1.2) พัฒนาแหล่งน้ําและระบบชลประทาน 

• สนับสนุนเงินกู้ดอกเบ้ียตํ่า หรือมาตรการอื่นๆ สําหรับเกษตรกรที่ต้องการลงทุนพัฒนา
แหล่งนํ้าและจัดการนํ้าในแปลงเกษตรกรรมของตนเอง 

• ส่งเสริมการวิจัยและพัฒนานวัตกรรม และการใช้ประโยชน์ เก่ียวกับรูปแบบการใช้นํ้า
แบบประหยัด และมีประสิทธิภาพ เช่น ระบบชลประทานจุลภาค หรือวิธีการตามภูมิปัญญาท้องถิ่นอ่ืนๆ 

• สนับสนุนการขุดสระนํ้าประจําไร่นา และรูปแบบตามแนวทางที่ย่ังยืน ซึ่งสามารถใช้
ประโยชน์ได้หลากหลาย เช่น รูปแบบการจัดการนํ้าตามแนวเกษตรทฤษฎีใหม่ และการจัดการนํ้าตาม
แนวพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 9 รูปแบบอ่ืนๆ เช่น รูปแบบ โคก-หนอง-นา 
 
ข้อเสนอที่ 2 ปรับปรุงและพัฒนาระบบข้อมูลที่ดินและเกษตรกร 

2.1) พัฒนาระบบฐานข้อมูลที่ดิน เกษตรกร การผลิต และการตลาด ที่สามารถใช้เป็นข้อมูลเพ่ือ
การวางแผน และการตัดสินใจ มีหน่วยงานรับผิดชอบชัดเจน ไม่ซ้ําซ้อน เป็นเอกภาพ 

2.2) นําเทคโนโลยีด้านแผนที่เข้ามาสนับสนุนการบริหารจัดการที่ดินและการพัฒนา เช่น 
ภาพถ่ายทางอากาศ แผนที่เชิงเลข และระบบ สารสนเทศภูมิศาสตร์ (GIS) เป็นต้น 
 
ข้อเสนอที่ 3 ส่งเสริมและพัฒนาการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมอย่างย่ังยืน 

3.1) ใช้กระบวนการมีส่วนร่วมในการวางแผนการใช้ประโยชน์ที่ดินทั้งในระดับแปลง ชุมชน และ
ภาพรวมของประเทศ 

3.2) ส่งเสริมรูปแบบการผลิตที่ลดความเสี่ยง เช่น การจัดการพ้ืนที่เพ่ือการผลิตในระบบเกษตร
ผสมผสาน ทฤษฎีใหม่ วนเกษตร พหุกสิกรรม (การทําการเกษตรมากกว่าสองกิจกรรมขึ้นไปในแปลงเดียวกัน
หรือ หลายแปลง หลายกิจกรรม) และการเกษตรแบบยั่งยืนทุกรูปแบบ โดยทั้งหมดมุ่งสู่การผลิตแบบปลอด
สารพิษ และเกษตรอินทรีย์ 

3.3) ส่งเสริมการการเพ่ิมมูลค่าสินค้า มาตรฐานสินค้า และจัดการตลาดที่เป็นธรรม ครบวงจร 
โดยเฉพาะสินค้าเกษตรที่เป็นสินค้าหลัก เช่น ข้าว ยางพารา อ้อย มันสําปะหลัง ผลไม้ต่างๆ     เป็นต้น 

3.4) สนับสนุนเงินกู้ดอกเบ้ียตํ่าเพ่ือการลงทุน หรือ เพ่ิมวงเงิน หรืออ่ืนๆ สําหรับเกษตรกรผู้ที่จะ
เข้าสู่ระบบยั่งยืนทุกรูปแบบ หรือเกษตรกรที่เข้าสู่ระบบย่ังยืนแล้ว เช่น วนเกษตร เกษตรอินทรีย์ และ
เกษตรปลอดสารพิษรูปแบบต่างๆ หรือ เกษตรกรที่ได้รับการรับรองมาตรฐานอินทรีย์แล้วต้องการพัฒนา
ต่อยอดเชิงธุรกิจ การลงทุนในการเกษตรแบบครบวงจร รวมไปถึงเกษตรกรที่ต้องการลงทุนพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานการผลิตด้วยตนเอง  
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3.5) สนับสนุนการเข้าถึงแหล่งทุน โดยการเพ่ิมแหล่งเงินทุน เพ่ิมวงเงินกู้ที่เหมาะสมกับโครงการ 
สําหรับเกษตรกรรายย่อยที่มีเอกสารสิทธิในที่ดินรัฐ เช่น เอกสาร ส.ป.ก.4-01 น.ค.3 ก.ส.น.5 เพ่ือลด
ความเหลื่อมล้ําในการเข้าถึงแหล่งทุนของเกษตรกรท่ีมีเอกสารสิทธิในที่ดินของรัฐ กับเอกสารสิทธิตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน  

3.6) ส่งเสริมและพัฒนาโดยใช้หลักการพัฒนารายพ้ืนที่ เชิงคุณภาพ และการขยายผลจาก
ต้นแบบ  

3.7) สร้างและพัฒนากลไกการติดตามประเมินผลแบบมีส่วนร่วม และต่อเน่ืองเพ่ือให้เกิดการ
ขับเคลื่อนการดําเนินงานอย่างจริงจัง และโปร่งใส ตรวจสอบได้ 

3.8) ส่งเสริมเกษตรกร และสถาบันเกษตรกรให้มีการเช่ือมโยงกับภาคเอกชน (เช่น พ่อค้า โรงสี  ผู้
แปรรูป และผู้จําหน่าย) ร่วมบริหารจัดการผลผลิต เพ่ือวางแผนควบคุมสมดุลของอุปสงค์ อุปทาน  
โดยมีภาครัฐ และสถาบันวิชาการ สนับสนุนให้เกิดความร่วมมือการทํางานแบบเครือข่าย 
         3.9)  การยกเลิกการนําเข้าสารเคมี เกษตรท่ี อันตราย .รวมถึงรณรงค์ .ประชาสัมพันธ์  
ให้เกษตรกรผู้ผลิต ผู้ค้า และผู้บริโภค ตระหนักถึงอันตรายของสารเคมี และลดละเลิกการใช้ในทุก
ขั้นตอนต้ังแต่การผลิตถึงโต๊ะอาหาร 
 
ข้อเสนอที่ 4 พัฒนาศักยภาพและเพ่ิมขีดความสามารถของเกษตรกร และสถาบันเกษตรกร 

4.1) พัฒนาศักยภาพเกษตรกรรุ่นใหม่ (กลุ่มวัยหนุ่มสาว หรือผู้ที่ต้องการเข้าสู่ภาคเกษตร) : 
ส่งเสริมกระบวนการเรียนรู้ที่สร้างจิตสํานึก สร้างค่านิยมใหม่เชิงบวกต่ออาชีพเกษตรกรรม และเน้นการ
พัฒนาความรู้และทักษะทั้งระบบการผลิต การจัดการ มาตรฐานการผลิต และการตลาด โดยมุ่งสู่การ
เป็นผู้ประกอบการด้านการเกษตร 

4.2) ส่งเสริมกระบวนการกลุ่ม และการเ ช่ือมโยงเครือข่ายเกษตรกรเพ่ือขับเคล่ือน 
การดําเนินกิจกรรมการผลิต การจัดการ การตลาด และการพัฒนาและจัดการความรู้  

4.3) สนับสนุนการยกระดับเครือข่ายเกษตรกร สู่การเป็นสถาบันเกษตรกรที่สามารถทําหน้าที่
ผลักดันนโยบาย การแก้ไขกฎหมาย ระเบียบ และการเจรจาต่อรอง 

 

 9.2.2  ข้อเสนอแนะสําหรับการวิจัย 

 1) การวิจัยเก่ียวกับความสัมพันธ์ของโครงสร้างทางเศรษฐกิจ และสังคมครัวเรือน ด้าน
โครงสร้างอายุกับลักษณะการใช้ประโยชน์ที่ดิน และรูปแบบการผลิตการเกษตร 

2) การวิจัยเก่ียวกับแนวทางการจัดที่ดิน  และการพัฒนาเกษตรกรอย่างย่ังยืนในพ้ืนที่ปฏิรูป
ที่ดินในที่ดินที่รัฐจัดซื้อ หรือ ได้มาจากวิธีการอ่ืนๆ ในลกัษณะแปลงที่ดินขนาดใหญ่แบบแปลงรวม 

3) การศึกษาความสัมพันธ์ของรูปแบบการผลิตการเกษตรกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ 
การถือครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
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