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แผนการใชที่ดินของชาติ 
National Land Use Plan 

 
รังสรรค แสงสุข 1  
รุงรัตนา  เขียวดารา 2 
 

 

บทคัดยอ  

 การวิจัยเรื่องแผนการใชที่ดินของชาติมีวัตถุประสงค 4 ประการ คือ วิเคราะหปญหาการใชที่ดินทั้งในเขตเมือง 
เขตชานเมือง และเขตชนบท วิเคราะหแนวโนมของสภาพปญหาการใชที่ดินในอนาคต ทบทวนนโยบายและแนวคิดการ
วางแผนการใชที่ดินในอดีตถึงปจจุบัน และจัดทําขอเสนอที่แกไขจุดออนในอดีตเพ่ือดําเนินการจัดทําแผนการใชที่ดิน
ของชาติที่ทุกหนวยงานยอมรับเปนเครื่องมือในการบริหารจัดการการใชที่ดินของประเทศ  เพ่ือใหบรรลุถึงวัตถุประสงค
ดังกลาวนี้ ไดดําเนินการวิจัยแบบวิเคราะห (analytical research) โดยใชขอมูลทุติยภูมิที่ทบทวนถึงนโยบายของรัฐ
เรื่องการวางแผนการใชที่ดินของประเทศในอดีตถึงปจจุบันและผลการดําเนินงาน รวมทั้งปญหาการใชที่ดินที่เกิดขึ้น 
และจากขอมูลปฐมภูมิที่ทําการสํารวจความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียในพื้นที่ 3 จังหวัด คือ จังหวัดนครราชสีมา 
กาญจนบุรี และปทุมธานี ผลการศึกษาพบวามีนโยบายและแนวคิดการวางแผนการใชที่ดินมาอยางตอเน่ืองไมนอยกวา 
4 ทศวรรษ ดําเนินการโดยหนวยงานของรัฐ 15 หนวยงาน ในสังกัด 6 กระทรวง รวมกรุงเทพมหานครอีกหนวยงาน
หนึ่ง  แตละหนวยงานตางก็จัดทําแผนการใชที่ดินเฉพาะดานตามอํานาจที่มีอยู แผนการใชที่ดินจึงมีจํานวนมาก แตไม
อยูในลักษณะแผนแมบทที่ทุกหนวยงานยอมรับ มีปญหาการทับซอนของพื้นที่ เมื่อแผนการใชที่ดินไมมีประสิทธิภาพ
เทาที่ควร  ปญหาการใชที่ดินจึงเกิดขึ้นทั้งในเขตเมือง เขตชานเมือง และชนบทเชื่อมโยงกันเปนลูกโซ ในเขตเมืองมี
ปญหาคุณภาพสิ่งแวดลอมที่กระทบตอคุณภาพชีวิตและปญหานี้ไดขยายตัวสูเขตชานเมืองและชนบทอยางรุนแรง ใน
เขตชานเมืองมีการสูญเสียพ้ืนที่เกษตรกรรมที่เหมาะสม ในชนบทมีปญหาการบุกรุกเขาทํากินในที่ดินของรัฐ ความ
เส่ือมโทรมของดินและมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม ทําใหเกิดปญหาความขัดแยงระหวางผูมีสวนไดเสียในการใช
ที่ดินไปทั่วประเทศ เมื่อพิจารณาถึงแนวโนมในอนาคตที่ประชากรจะมีจํานวนเพิ่มขึ้นแลวเห็นไดวา จะตองประสบ
สภาวะการขาดแคลนที่ดินเพ่ือรองรับความตองการที่ดินเพ่ือกิจกรรมตาง ๆ อีกทั้งปญหาการใชที่ดินที่เกิดขึ้นอยูใน
ปจจุบันก็จะทวีความรุนแรงอันจะนําไปสูความขัดแยงมากยิ่งขึ้น 

 เพ่ือลดปญหาการใชที่ดินและความขัดแยงดังกลาวการวิจัยครั้งนี้  จึงเสนอใหมีการจัดทําแผนการใชที่ดินของ
ชาติในลักษณะแผนแมบทที่ทุกหนวยงานยอมรับเปนกฎเกณฑและใชเปนเครื่องมือในการบริหารจัดการการใชที่ดินของชาติ
ในอนาคต  โดยปรับปรุงแนวเขตการใชที่ดินที่มีอยูใหเหมาะสมกับสถานการณในปจจุบันและเตรียมการสําหรับอนาคต 
รวมท้ังการราง “พระราชบัญญัติการใชที่ดินแหงชาติ (National Land Use Act)” ขึ้นใชบังคับเพ่ือใหการใชที่ดินของชาติ
เปนไปในลักษณะที่ย่ังยืน ทั้งนี้ใหผูมีสวนไดเสียทุกกลุมเขามามีสวนรวมในการดําเนินการดังกลาวนี้ดวย  

 

คําสําคัญ: การใชที่ดิน 
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ABSTRACT 
 The research on National Land Use Planning consists of four objectives: to identify land use 
problems inside the city, its vicinity, and in rural areas; to analyze trends of land use problems in the future; 
to review policies and views of past and present land use planning; and to propose recommendations that 
can address past weaknesses in order to deduce a National Land Use Plan which all concerned agencies 
can adopt as a tool for land use administration of the country. To achieve such objectives, the analytical 
research had been conducted. Secondary data regarding past and present government policies on National 
Land Use Planning, outcomes of implementation as well as the emerging land use problems had been 
reviewed. The survey of primary data on visions of stakeholders had been carried out in three provinces, 
namely Nakhon Ratchasima, Kanchanaburi and Prathum Thani. The study result shows that the policies and 
views on land use planning existed for no less than four decades and had been implemented  by fifteen 
agencies in six Ministries, including the Bangkok Metropolitan Administration. Each agency prepared their 
plans in response to their specific jurisdictions. Many land use plans were established but none could be 
adopted as a master plan for all. Area overlapping appeared to be a problem. Once the land use plans were 
inefficient, it followed that problems emerged in the city, its vicinity and rural areas in a chainlike manner. In 
the city, environmental problems severely affected quality of life of people and expanded into the vicinity 
and rural areas. In the vicinity, suitable lands for cultivation had lost. Encroachment of state land for 
earning a living happened in rural areas. Soil degradation and pollution from factories led to conflicts 
among land use stakeholders across the country. Considering tendency of future population growth and its 
effect in the lack of lands to support the required land use activities, it could be surmised that the level of 
present land use problems will be greater and also lead to more conflicts. 

 In order to reduce such land use problems and conflicts, formulation of the National Land Use Plan, 
by improving existing land use zones to suit with present and future situations, has been proposed in such a 
way that it would be adopted by all agencies as a master plan, basic principles and tools for future land use 
administration of the country. In addition, by participation of all groups of stakeholder, a proposed draft 
National Land Use Act should be enforced for land use sustainability. 

Keywords: land use 

 

บทนํา 
สามทศวรรษที่ผานมานี้ปญหาการใชที่ดิน

ของชาติไดทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น ผลกระทบที่เกิดขึ้น
และมองเห็นอยางชัดเจนคือ ภาพของความขัดแยง
ระหวางหนวยงานภาครัฐ ภาครัฐกับเอกชน และ
เอกชนกับเอกชน ทําใหการพัฒนาประเทศไมมีความ
ตอเนื่อง สาเหตุที ่สําคัญสาเหตุหนึ่งมาจากประเทศ
ไทยไมมีแผนแมบทการใชที่ดินของชาติที่ทุกหนวยงาน
ยอมรับเปนกฎเกณฑในการบริหารจัดการ การขาด
แผนแมบทการใชที่ดินดังกลาว ทําใหเกิดปญหาขึ้นทั้ง
ในเขตเมือง ชานเมือง และชนบท ปญหาในเขตเมือง 

ไดแก ปญหาการจราจร  ปญหาน้ําทวมขัง ปญหา
มลพิษ  และการขาดพื้นที่สี เขียว  ปญหาในเขต      
ชานเมือง ไดแก ปญหาน้ําทวม การใชที่ดินไมมี
ระเบียบ ปญหาการสูญเสียพ้ืนที่เกษตรกรรม และ
ปญหามลพิษ  ปญหาในชนบท ไดแก ปญหาราษฎร
เขาอยูอาศัยและทํากินในที่ดินของรัฐ ทั้งปาไมเพ่ือการ
อนุรักษ เชน เขตรักษาพันธุ สัตวปา เขตอุทยาน
แหงชาติ ปาสงวนแหงชาติ ที่สาธารณประโยชน 
ปญหาความเสื่อมโทรมของดิน ปญหามลภาวะจาก
โรงงานอุตสาหกรรมและปญหาดินถลม ปญหาการใช
ที่ดินทั้ง 3 เขตนี้ นอกจากจะมีความเชื่อมโยงกันเปน
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ลูกโซแลวยังกอใหเกิดปญหาความขัดแยงขึ้นทั่วทุก
ภาคของประเทศไทย  

จากการสํารวจในป พ.ศ. 2546 ถึงปญหา
ความขัดแยงเรื่องที่ดินทั่วทุกภาคของประเทศ รวม 
638 กรณี พบวา ปญหาที่มีมากที่สุดคือ การประกาศ
เขตปาทับที่ดินทํากินและที่อ ยูอาศัย  262 กรณี 
รองลงมาคื อ  ปญหาการ ใช ป ร ะ โยชน ในที่ ดิ น
สาธารณประโยชน 119 กรณี อันดับสามคือ ปญหา
การสงเสริมการปลูกปาที่กระทบตอประชาชน 58 กรณี 
อันดับที่ ส่ีและหาคือ การใชประโยชนในที่ดินของ
เอกชนและที่ดินของทหาร 48 กรณีและ 40 กรณี 
ตามลําดับ (ศยามล และคณะ, 2548) ปญหาดังกลาวนี้
หากมิไดรับการแกไข ก็จะทวีความรุนแรงยิ่งขึ้นจนเปน
ปญหากั บการบริ ห า รประ เทศ ในอนาคต  จาก
สถานการณดังกลาวจึงมีความจําเปนอย า งยิ ่งที่
จะตองมี “แผนการใชที่ดินของชาติ” ในลักษณะ
แผนแมบทที่ทุกหนวยงานที่เกี่ยวของกับการบริหาร
ที่ดินยึดถือเปนกฎเกณฑในการปฏิบัติงาน เพ่ือใหการ
ใชที่ดินของชาติเปนไปในลักษณะที่ย่ังยืน  
 

วัตถุประสงค 
      วัตถุประสงคของการวิจัยครั้งนี้มี 4 ประการ คือ 

 1. วิเคราะหปญหาการใชที่ดินทั้งในเขตเมือง 
ชานเมือง และชนบทในปจจุบัน เปนการวิเคราะห
ผลกระทบตอเศรษฐกิจ สังคม  ส่ิงแวดลอม  และ
การเมือง 

 2. วิเคราะหแนวโนมของสภาพปญหาการใช
ที่ดินในอนาคต เปนการวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่จะ
เกิดขึ้นหากไมมีการจัดทําแผนการใชที่ดินเปรียบเทียบ
กั บปญหา ในป จ จุ บั นทั้ ง ด าน เศ รษฐกิ จ  สั งคม 
ส่ิงแวดลอม และการเมือง 

 3. ทบทวนนโยบายและแนวคิดการวาง
แผนการใชที่ดินในอดีตถึงปจจุบัน เพ่ือใหทราบวามี
จุดออนอยางไรจึงทําใหการวางแผนการใชที่ดินไม
ประสบผลสําเร็จและมีปญหาเกิดขึ้นทั่วทุกภาคของ
ประเทศ 

 4. จัดทําขอเสนอที่แกไขจุดออนในอดีตเพื่อ
ดําเนินการจัดทํา “แผนการใชที่ดินของชาติ” ขึ้นใหม 

 

ขอบเขตการวิจัย 

       การวิจัยครั้งนี้ไดกําหนดขอบเขตของการวิจัย
ออกเปน 3 ดาน ดังนี้คือ ขอบเขตดานเนื้อหา ขอบเขต
ดานพ้ืนที่การวิจัย และขอบเขตดานระยะเวลาในการ
วิจัย 
            1. ขอบเขตดานเนื้อหา 

   1.1 ศึกษาขอมูลที่เกี่ยวของกับการกําหนด
เขตการใชที่ดินหรือแผนการใชที่ดินของชาติดานตางๆ
เชน นโยบายของรัฐ บทบัญญัติตามกฎหมายฉบับ
ตางๆ มติคณะรัฐมนตรี มติคณะกรรมการคณะตางๆ 
ผลจากการดําเนินงานตามนโยบายและแนวคิดแตละ
ดานในการกําหนดแผนการใชที่ดินหรือเขตการใชที่ดิน 

      1.2 ปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่ไมมีเขตการ
ใชที่ดินที่ชัดเจนทั้งในเขตเมือง ชานเมืองและชนบท 
    1.3 ศึกษาถึงความขัดแยงเรื่องที่ดินที่
เกิดขึ้นเนื่องจากไมมีแผนแมบทการใชที่ดินของชาติ 
ระหวางหนวยงานของรัฐ ภาครัฐกับเอกชน และเอกชน
กับเอกชน 
    1.4 วิเคราะหจุดออนของการกําหนดเขต
การใชที่ดินในอดีตแลวจัดทําขอเสนอเพ่ือเปนแนวทาง
ในการกําหนดแผนการใชที่ดินของชาติในอนาคต 

2. ขอบเขตดานพ้ืนที่การศึกษา ประกอบดวย
พ้ืนที่จังหวัดนครราชสีมา ปทุมธานี และกาญจนบุรี ซึ่ง
มีประเด็นปญหาดานที่ดินและปาไม หรือการใชที่ดิน
เกิดขึ้นหลายกรณีแตกตางกันออกไป กลาวคอื 
     2.1 จังหวัดนครราชสีมา มีปญหาการบุก
รุกเขาทํากินในเขตอุทยานแหงชาติ ที่สาธารณประโยชน 
การขายที่ดินที่รัฐจัดใหเปนที่อยูอาศัยและที่ดินทํากิน
ไปใชเพ่ือกิจกรรมอื่น เชน โรงแรม สนามกอลฟ        
รีสอรท และบานจัดสรร รวมท้ังปญหาการกอสรางถนน
ผานพ้ืนที่ที่ประกาศเปนเขตมรดกโลก 
     2.2 จังหวัดกาญจนบุรี มีปญหาการบุกรุก
อุทยานแหงชาติ ปาสงวนแหงชาติ ที่ดินที่ใชในราชการ
ทหาร การระเบิดหินใกลชุมชน การทําเหมืองในเขต
ตนน้ํา การกอสรางถนนผานเขตรักษาพันธุสัตว-ปา 
และการทิ้ ง ของ เ สียที่ เ ป นสารพิษจากโ รงงาน
อุตสาหกรรม 
      2.3 จั งหวัดปทุมธานี  มีการนํ า พ้ืนที่
เกษตรกรรมที่รัฐไดลงทุนสรางสาธารณูปโภคไวแลวไป
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ใชเปนที่อยูอาศัย โรงงาน สนามกอลฟ และสถานท่ี
ราชการ เปนการสูญเสียพ้ืนที่ที่ เหมาะสมกับการ
เกษตรกรรม นอกจากนี้ยังมีปญหาการจราจร อากาศ
เสีย น้ําเสียเกิดขึ้น 
 3. ขอบเขตดานระยะเวลาในการศึกษา 

ระยะเวลาในการศึกษาคือ  ต้ั งแต เดือน 
เมษายน 2549 - มีนาคม 2550 รวม 12 เดือน 

สมมติฐาน 

 ปญหาในการใชที่ดินของประเทศที่เกิดขึ้นใน
ปจจุบันเปนเพราะไมมีแผนการใชที่ดินของชาติ หรือ
เขตการใชที่ดินแตละประเภทที่หนวยงานตาง ๆ ที่
เกี่ยวของกับที่ดินยอมรับวาเปนแผนแมบทที่จะตอง
ปฏิบัติรวมกัน จากอดีตถึงปจจุบันแตละหนวยงานตาง
ก็มีที่มาของอํานาจในการกําหนดเขตการใชที่ดิน ทําให
การกําหนดเขตการใชที่ดินไมมีเอกภาพ มีการกําหนด
พ้ืนที่ทับซอนจนเกิดปญหา  ซึ่ งหากมีการจัดทํา
แผนการใชที่ดินที่มีเอกภาพและใชเปนแผนแมบทที่ทุก
หนวยงานยอมรับ จะลดความขัดแยงดังกลาวลงไดและ
นําไปสูการใชที่ดินของชาติที่ย่ังยืนตอไป 
 

วิธีดําเนินการวิจัย  
 การวิจัยครั้งนี้ เปนการวิจัยแบบวิเคราะห 
(analytical research) 

ประเภทของขอมูล 

        1. ขอมูลปฐมภูมิ (primary data) เปนขอมูล
ที่ ได จากการสํ ารวจในสนาม  โดยรวบรวมจาก
ขอเท็จจริงและจากการสัมภาษณ 
        2. ขอมูลทุติยภูมิ (secondary data) เปนขอมูล 
ที่ไดจากการทบทวนวรรณกรรม โดยแบงออกเปน 3 
สวน คือ 
      สวนที่ 1 ครอบคลุมถึงนโยบายของรัฐ 
หลักการและเหตุผลในการตราพระราชบัญญัติตาง ๆ ที่
เกี่ยวของกับการวางแผนการใชที่ดิน มติคณะรัฐมนตรี 
มติคณะกรรมการตามกฎหมายที่เกี่ยวของกับการใช
ที่ดิน แนวคิดของสวนราชการตาง ๆ รวมทั้งการ
ดําเนินงานของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 
       สวนที่ 2 ครอบคลุมถึงผลการดําเนินงาน
ตามนโยบายและแนวคิดในเรื่องวางแผนการใชที่ดินที่

สงผลมาถึงปจจุบัน รวมทั้งปญหาที่เกิดขึ้นทั้งในเขต
เมือง ชานเมือง และชนบทตลอดจนความขัดแยงที่
เกิดขึ้นเรื่องการใชที่ดิน 
        สวนท่ี 3 ครอบคลุมถึงปญหาที่เกิดขึ้น
ในพื้นที่ศึกษา 3 จังหวัด คือ จังหวัดนครราชสีมา 
กาญจนบุรี และปทุมธานี ในเรื่องการใชที่ดิน เชน การ
บุกรุกปาสงวนแหงชาติ การบุกรุกอุทยานแหงชาติ 
การระเบิดหินในเขตชุมชน การขายที่ดินที่รัฐจัดสรรให
เปนที่ดินทํากินไปใชเพ่ือกิจกรรมอื่น การนําพ้ืนที่ที่
เหมาะสมเพื่อการเกษตรที่รัฐลงทุนไวแลวไปสรางเปน
โรงงานและที่อยูอาศัย เปนตน 

วิธีเก็บขอมูล 

1. ขอมูลปฐมภูมิ 

1.1 เก็บขอมูลจากการสํารวจในสนามระหวาง 
เดือนเมษายน-กรกฎาคม 2549  

1.2 เก็บขอมูลโดยใชแบบสอบถามซึ่งจะ
สัมภาษณผูมีสวนไดเสียเกี่ยวกับการใชที่ดิน  4 กลุม คอื 
กลุมที่ 1 ผูเชี่ยวชาญและผูทรงคุณวุฒิดานการบริหาร
จัดการที่ดิน กลุมที่ 2 เจาหนาที่ของรัฐ กลุมที่ 3  
ผูประกอบธุรกิจ กลุมที่ 4 ราษฎรที่อยูในพ้ืนที่ที่ศึกษา 

2. ขอมูลทุติยภูมิ 
เปนขอมูลที่ไดจากการทบทวนวรรณกรรม 

โดยแบงออกเปน 3 สวน ตามประเภทของขอมูล 

วิธีวิเคราะห 

         1. การวิเคราะหในเชิงคุณภาพ เปนการ
วิเคราะหทางดานนโยบายการวางแผนการใชที่ดินใน
อดีตและขอเสนอในอนาคต 
          2. การวิเคราะหในเชิงปริมาณ เปนการ
วิเคราะหทางดานผลในการดําเนินงานการวางแผนการ
ใชที่ดินในอดีต 
 

ผลการวิจัย 
ผลการวิจัยสรุปได 3 เรื่อง คือ ผลจากนโยบาย

และแนวคิดในการวางแผนการใชที่ดินในประเทศไทย 
ปญหาการใชที่ดิน และความเห็นของผูมีสวนไดเสียตอ
การวางแผนการใชที่ดินของชาติ 
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 1. ผลจากนโยบายและแนวคิดในการวาง
แผนการใชท่ีดินในประเทศไทย 

การกําหนดแผนการใชที่ดินหรือแนวเขตการ
ใชที่ดินเพ่ือกิจกรรมตาง ๆ ดําเนินการโดยหนวยงาน
ของรัฐ 15 หนวยงานในสังกัด 6 กระทรวง ไดแก 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ  
กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอม  กระทรวงพัฒนาสังคมและความ
มั่ นคงของมนุษย  และกระทรวงการคลั ง  รวม
กรุงเทพมหานครอีกหนวยงานหนึ่ง 

พระราชบัญญัติที่เกี่ยวของกับการกําหนด
แผนการใชที่ดินหรือแนวเขตการใชที่ดินมีจํานวน 17 
ฉบับ คือ ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 พระราช- 
บัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติปา
สงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติแร พ.ศ. 2510 
พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 
พระราชบัญญัติจ ัดรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 
2517 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 พระราช- 
บัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  
พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ .ศ . 2518 พระราช 
บัญญัติบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พระราช- 
บัญญัติเศรษฐกิจการเกษตร พ.ศ. 2522 พระราช- 
บัญญัติการนิคมอุตสาหกรรม พ.ศ. 2522 พระราช- 
บัญญัติพัฒนาที่ดิน พ.ศ. 2526 พระราชบัญญัติสงวน
และคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 
2535 และพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ 
พ.ศ. 2547 และมติคณะรัฐมนตรีอีกหลายฉบับ 

จากนโยบายและแนวคิดในการวางแผนการ
ใชที่ดินที่กลาวขางตน มีแนวเขตการใชที่ดินที่กําหนด
โดยกฎหมาย 15 เขต คือ เขตปาสงวนแหงชาติ เขต
อุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธุสัตวปา เขตผังเมือง 
เขตจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ เขตหามกอสราง เขต
จัดรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เขตเศรษฐกิจการเกษตร 
เขตประทานบัตร (เหมืองแร) เขตนิคมอุตสาหกรรม 
พ้ืนที่คุมครองสิ่งแวดลอม เขตนิคมสรางตนเอง เขต
นิคมสหกรณ เขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ที่ราช-
พัสดุ รวมทั้งแนวเขตที่กําหนดโดยมติคณะรัฐมนตรี 

รวม 4 เขต คือ ปาไมถาวร ชั้นคุณภาพลุมน้ํา แผนการ
ใชที่ดินของกรมพัฒนาที่ดิน และพ้ืนที่ชุมน้ํา อยางไรก็
ตาม แผนการใชที่ดินหรือแนวเขตการใชที่ดินที่จัดทํา
ขึ้นนี้ แตละหนวยงานไดใชตามอํานาจที่มีอยูเฉพาะ
เรื่อง เขตการใชที่ดินของหนวยงานตาง ๆ ที่มีอยูจึงไม
ครอบคลุมการใชที่ดินทุกดาน ไมอยูในลักษณะแผน
แมบทการใชที่ดินของชาติที่ทุกหนวยงานยอมรับเปน
กฎเกณฑ จึงไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร (กรมที่ดิน, 
2538; มหาวิทยาลัยมหิดล, 2520; สํานักงานนโยบาย
และแผนสิ่งแวดลอม, 2535) 

 2. ปญหาการใชท่ีดิน 

จากการที่แผนการใชที่ดินและเขตการใชที่ดิน
ซึ่งเปนเครื่องมือที่สําคัญในการบริหารจัดการไมมี
ประสิทธิภาพเทาที่ควร ทําใหเกิดปญหาการใชที่ดินขึ้น
ทั้งในเขตเมือง เขตชานเมือง และชนบท สงผลใหมี
ความขัดแยง เกิดขึ้น  (กรมพัฒนาที่ดิน ,  2536; 
มหาวิทยาลัยมหิดล, 2520; สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, 2544; สํานักงาน
นโยบายและแผนสิ่งแวดลอมแหงชาติ, 2540) 
 2.1 ปญหาการใชที่ดินในเขตเมือง มีปญหาที่
สําคัญ 4 ประการ คือ ปญหาการจราจร ปญหาน้ําทวม 
ปญหามลพิษ และการขาดพื้นที่ สีเขียว ที่สงผลตอ
คุณภาพชีวิต 

2.2 ปญหาการใชที่ดินในเขตชานเมือง มี
ปญหาที่สําคัญ 4 ประการ คือ ปญหาน้ําทวม การใช
ที่ดินไมมีระเบียบ การสูญเสียพ้ืนที่เกษตรกรรม และ
ปญหามลพิษ 

2.3 ปญหาการใชที่ดินในเขตชนบท มีปญหา
ที่สําคัญ 4 ประการ คือ ปญหาราษฎรเขาอยูอาศัยและ
ทํากินในที่ดินของรัฐ ความเสื่อมโทรมของดิน ปญหา
มลภาวะจากโรงงานอุตสาหกรรม และปญหาดินถลม 

2.4 สาเหตุของปญหาการใชที่ดิน ปญหาที่ดิน 
ทั้งในเขตเมือง ชานเมือง และชนบทนั้นมีความเชื่อมโยง 
กันเปนลูกโซ มีสาเหตุของปญหา 5 ประการ คือ 

   1) การขาดแผนแมบทการใชทีด่ินของชาต ิ 
   2) การใชหลักเกณฑหลายหลักเกณฑใน

การกําหนดการใชที่ดินในพ้ืนที่เดียวกัน  
   3) ขาดการติดตามและบังคับใชใหเปนไป

ตาม กฎหมาย   
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4) การดําเนินงานลาชา 
5) ขาดระบบขอมูลที่ดินที่มีประสิทธิภาพ 
2.5 ความขัดแยงในการใชที่ดิน ปญหาการใช

ที่ดิน จากสาเหตุดังที่กลาวขางตน ทําใหเกิดความ
ขัดแยงเกิดขึ้น ระหวางหนวยงานของรัฐ หนวยงาน
ของรัฐกับภาคเอกชน และภาคเอกชนดวยกัน มีทั้ง
ความขัดแยงจากกรณีการทับซอนของพ้ืนที่ การใช
พ้ืนที่ปาไมและท่ีสาธารณประโยชน การใชพ้ืนที่สราง
ถนน โรงไฟฟา โรงงานอุตสาหกรรมตาง ๆ การกําจัด
ขยะและของเสียอันตราย เปนตน (กระทรวงมหาดไทย, 
2538) 

3.  ความเห็นของผูมีสวนไดเสียตอการจัด 
ทําแผนการใชท่ีดินของชาติ 

จากการสัมภาษณผูมีสวนไดเสีย 4 กลุม คือ 
กลุมที่ 1 ผูทรงคุณวุฒิและนักวิชาการ กลุมที่ 2 
เจาหนาที่ของรัฐ กลุมที่ 3 ผูประกอบธุรกิจ และกลุมที่ 
4 ราษฎรที่อาศัยอยูในพ้ืนที่มีความเห็นสรุปไดดังนี้ 

ผูมีสวนไดเสียกลุมที่ 1 และกลุมที่ 2 ทั้ง 3 
พ้ืนที่ศึกษาคือ จังหวัดนครราชสีมา กาญจนบุรี และ
ปทุมธานี เห็นดวยวาควรมีการกําหนดเขตการใชที่ดิน
หรือแผนการใชที่ดินของชาติขึ้น เพ่ือใหการบริหาร
ที่ดินของประเทศเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

ผูมีสวนไดเสียกลุมที่ 3 คือผูประกอบธุรกิจ
นั้นในพ้ืนที่จังหวัดนครราชสีมาเห็นดวยที่จะมีแผนการ
ใชที่ดินของชาติ รอยละ 74 อีกรอยละ 26 มีความเห็น
วาควรใหกลไกการตลาดเปนตัวนํา รัฐไมควรกําหนด     
ขึ้นเอง เชนเดียวกับพ้ืนที่จังหวัดปทุมธานีที่เห็นดวย
รอยละ 72 ไมเห็นดวยรอยละ 28 โดยมีเหตุผลคือการ
ใหกลไกการตลาดเปนตัวนําในการพัฒนาในพื้นที่
จังหวัดกาญจนบุรี ผูประกอบธุรกิจเห็นดวยวาควรมี
การกําหนดแผนการใชที่ดินขึ้น 

ผูมีสวนไดเสียกลุมที่ 4 คือราษฎรที่อยูอาศัย
ในพ้ืนที่นั้น ในพ้ืนที่จังหวัดนครราชสีมาไมเห็นดวยกับ
การกําหนดเขตการใชที่ดินหรือการจัดทําแผนการใช
ที่ดิน เพราะสวนใหญเกรงวาจะถูกโยกยายที่อยูอาศัย
และที่ดินทํากิน ถึงรอยละ 92 เห็นดวยรอยละ 8 
เชนเดียวกับราษฎรในพื้นที่จังหวัดกาญจนบุรีที่เห็น
ดวยเพียง รอยละ 22 ไมเห็นดวยรอยละ 78 โดยมี

เหตุผลวาเกรงจะถูกโยกยายออกจากที่อยูอาศัยและ
ที่ดินทํากินซึ่งบางสวนเปนพ้ืนที่ของรัฐ ในขณะที่
ราษฎรที่อยูในพ้ืนที่จังหวัดปทุมธานีเห็นดวยรอยละ 
74 เพราะมีปญหาจากมลพิษของโรงงานตาง ๆ สวนที่
ไมเห็นดวยรอยละ 26 เกรงวาจะถูกโยกยายออกจากที่
อยูอาศัยซึ่งเปนที่ดินของรัฐ เชน บริเวณริมคลอง
สาธารณะหรือคลองชลประทาน  

จากความเห็นดังกลาวนี้ การจัดทําแผนการ
ใชที่ดินของชาติขึ้นใหมจึงควรมีสวนรวมของผูมีสวนได
เสียทุกกลุม 
 

สรุปและวิจารณผล 

1. ปญหาของการวางแผนการใชท่ีดินใน
ประเทศไทย 

การวางแผนการใชที่ดินหรือกําหนดเขตการ
ใชที่ดินในประเทศไทยที่ดําเนินการมาอยางตอเนื่อง
ต้ังแต พ.ศ. 2504 นั้น มีปญหา 3 ประการ คือ 

1.1 แนวเขตการใชที่ดินที่กําหนดโดยหนวยงาน 
ตาง ๆ ไมตรงกัน เนื่องจากมีการกําหนดเขตโดยมีที่มา
ของอํานาจแตกตางกันและดําเนินการตางกรรมตาง
วาระ ประกอบกับการยึดระบบขอมูลที่ดินโดยเฉพาะ
แผนที่ที่มีมาตราสวนตางกัน ทําใหแนวเขตเกิดการทับ
ซอนหรือไมตรงกัน 

1.2 การกําหนดเขตการใชที่ดินไมครอบคลุม
พ้ืนที่ทั้งประเทศ เขตการใชที่ดินที่กําหนดขึ้นโดยแตละ
หนวยงานจะมีเฉพาะสวนที่กฎหมายใหอํานาจกับ
หนวยงานนั้น ๆ จึงเปนการวางแผนการใชที่ดินหรือ
กําหนดเขตการใชที่ดินเฉพาะดานไมครอบคลุมพ้ืนที่
ทั้งประเทศ        

1.3 ไมมีการกําหนดเขตการใชที่ดินที่จําเปน 
เขตการใชที่ดินที่กําหนดไวในอดีตถึงปจจุบัน ไมได
กํ าหนดเขตการใชที่ดินที่ จํ า เปน  เชน  เขตพ้ืนที่
เกษตรกรรมที่เหมาะสมและรัฐไดลงทุนโครงสราง
พ้ืนฐานเพื่อการเกษตรไวแลว ที่ทิ้งและกําจัดขยะและ
ของเสียอันตรายและพื้นที่ที่เปนแหลงวัสดุกอสรางเปน
ตน  

จากปญหาทั้งสามประการนี้ จึงสรุปไดวา 
แผนการใชที่ดินหรือแนวเขตการใชที่ดินที่ดําเนินการ
มาในอดีตและมีอยูในปจจุบันไมมีประสิทธิภาพ
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เทาที ่ควร  ไมสามารถใชเปนแผนแมบทใหทุก
หนวยงานยึดเปนหลักเกณฑได จําเปนตองมีการจัดทํา
ขึ้นใหม  

 2. แนวโนมของปญหาการใชท่ีดินในอนาคต 

ปญหาที่ดินที่เกิดขึ้นในเขตเมือง ชานเมือง 
และชนบทในปจจุบันดังที่ไดกลาวมาแลวคาดวาจะมี
แนวโนมที่ทวีความรุนแรงย่ิงขึ้น เนื่องจากจะประสบ
ปญหาการขาดแคลนที่ดินและนําไปสูความขัดแยง
ระหวางกลุมผูมีสวนไดเสียในการใชที่ดินในอนาคต 

 3. แนวทางการแกไขปญหาการใชท่ีดิน 

แนวทางที่จะแกไขปญหาการใชที่ดินใน
อนาคตควรดําเนินการดังตอไปนี้ 
     3.1 ปรับปรุงกฎหมาย  ระเบียบ มติที่
เกี่ยวของกับการใชที่ดินพรอมกับรางกฎหมายการใช
ที่ดินของชาติขึ้นใหม ใหเปนพระราชบัญญัติการใช
ที่ดินแหงชาติ (National Land Use Act) 
     3.2 วางและจัดทําแผนการใชที่ดินของ
ชาติ (National Land Use Plan) ในลักษณะแผน
แมบทการใชที่ดินของชาติ ที่ทุกหนวยงานยอมรับและ
ใชเปนกฎเกณฑในการบริหารจัดการการใชที่ดินของ
ชาติในอนาคตขึ้นใหมโดยการปรับปรุงแผนการใชที่ดิน
และแนวเขตการใชที่ดินที่ใชบังคับอยูในปจจุบันให
เหมาะสมและตรงกับสถานการณในปจจุ บันและ
เตรียมการสําหรับอนาคต โดยการดําเนินงานรวมกัน
ระหวางผูมีสวนไดเสียในการใชที่ดินของชาติทุกกลุม 
ขอเสนอแนะ 
 เพ่ือใหสามารถวางและจัดทําแผนการใชที่ดิน
ของชาติ ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพจึงมีขอเสนอแนะ 
เพ่ือดําเนินการรวม 4 ประการ คือ 

 1. การกําหนดนโยบายและแผนการใชท่ีดิน 
ของชาติ 

ในการกําหนดนโยบายและแผนการใชที่ดิน
ของชาติ ขึ้นใหมจะตองมีการทบทวนนโยบายและ
แนวคิ ดที่ มี อ ยู ในป จจุ บัน  สมควรมีการแต งตั้ ง
คณะกรรมการขึ้น 2 ระดับ คือ คณะกรรมการนโยบาย
และแผนการใชที่ดินของชาติและคณะอนุกรรมการ 2 
คณะ คือ 

1) คณะอนุกรรมการพัฒนากฎหมายการใชที่ดิน 
ของชาติ 

2) คณะอนุกรรมการวางและจัดทําแผนการ
ใชที่ดินของชาติ  

องคประกอบของคณะอนุกรรมการทั้งสอง
คณะนี้ ควรมาจากหนวยงานที่เกี่ยวของกับที่ดินทุก
หนวยงานและผูแทนของกลุมผูมีสวนไดเสียทุกกลุม 

2. การแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย ระเบียบ และ 
มติท่ีเกี่ยวของกับการใชท่ีดิน 

เนื่องจากมีกฎหมายที่ เกี่ยวของกับที่ดิน
จํานวนหลายฉบับ รวมท้ังมติคณะรัฐมนตรีและระเบียบ
ของคณะกรรมการชุดตางๆ ซึ่งอาจจะไมสอดคลอง
หรือครอบคลุมประเด็นหลักในการปรับปรุงเขตการใช
ที่ดินที่เสนอในแผนการใชที่ดินของชาติทั้งหมด หรือ
อาจเกิดความไมเปนธรรมตอราษฎรในการบังคับใช
โดยการกําหนดเขตการใชที่ดิน จึงมีความจําเปน
จะตองรางกฎหมายขึ้นใหม เปน “พระราชบัญญัติการ
ใชที่ดินแหงชาติ (National Land Use Act)” 

3. การปรับปรุงระบบขอมูลเกี่ยวกับท่ีดิน
 เมื่อมีการวางและจัดทําแผนการใชที่ดินของ
ชาติขึ้นมีความจําเปนที่จะตองปรับปรุงระบบขอมูล
เ กี่ ย วกั บที่ ดิ น ขอ งหน ว ย ง านต า งๆ ให ต ร งกั น 
โดยเฉพาะแผนที่ที่จะตองจัดทําแผนที่แสดงเขตการใช
ที่ดินที่ชัดเจนในมาตราสวนเดียวกันเปน  “แผนที่หลัก”  

4.  เขตการใชท่ีดินท่ีควรกําหนดใน “แผนการ 
ใชท่ีดินของชาติ”  

เขตการใชที่ดินที่มีควรกําหนดในอนาคตมี 
14 เขต ดังนี้ คือ 

     1) เขตอนุรักษ   
     2) เขตปาเศรษฐกิจ  
     3) ที่ดินของรัฐประเภทตางๆ  
     4) เขตเกษตรกรรม  
     5) เขตอุตสาหกรรม  
     6) เขตชุมชน  
     7) สถานที่ทองเที่ยวและพักผอนหยอนใจ  
     8) เขตแหลงแรและวัสดุกอสราง  
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     9) เขตโรงงานกําจัดกากอุตสาหกรรมขยะ
และส่ิงปฏิกูลและบําบัดน้ําเสีย  
   10) สถานที่ราชการ  
   11) เขตที่อาจมีผลกระทบจากภัยธรรมชาติ  
   12) ที่ดินเพ่ือการคมนาคม  
   13) เขตเพาะเลี้ยงสัตวน้ํา  
   14) แหลงน้ํา 
 

เอกสารอางอิง 
กรมที่ดิน. 2536. ประมวลมติป 2526-2535 ของคณะ 

กรรมการจัดที่ดินแหงชาติ. กรุงเทพมหานคร. 
โรงพิมพบพิธการพิมพ. 

กรมพัฒนาที่ดิน. 2536. แผนการใชที่ดินประเทศไทย. 
กรุงเทพมหานคร. กองวางแผนการใชที่ดิน. 

กระทรวงมหาดไทย. 2538. คูมือการปฏิบัติงานของ
กระทรวงมหาดไทยกับการแกไขปญหาความ
เดือดรอนของราษฎร. กรุงเทพมหานคร.     
ผูแตง. 

มหาวิทยาลัยมหิดล. 2520. สรุปผลการสัมนาปญหา
ทรัพยากรและสิ่งแวดลอมกับความมั่นคงของ
ชาติ. กรุงเทพมหานคร. ผูแตง. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ศยามล  ไกยูรวงศ และคณะ. 2548. รายงานวิจัยฉบับ
สมบูรณ โครงการศึกษาและสํารวจขอพิพาท 
และความขัดแยงปญหาที่ดินในประเทศไทย 
ระยะที่ 1. กรุงเทพมหานคร. สํานักงานกองทุน
สนบัสนุนการวิจัย. 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ. 2544. แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติฉบับที่ 9 (พศ. 2545-2549). 
กรุงเทพมหานคร. ผูแตง. 

สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม. 2535. การ
กําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ําของประเทศไทย
และมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ. กรุงเทพ 
มหานคร. กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยี
และส่ิงแวดลอม. 

สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม. 2540. นโยบาย 
แ ล ะ แ ผนก า ร ส ง เ ส ริ ม รั ก ษ า คุ ณภ าพ
สิ่งแวดลอมแหงชาติ พ .ศ . 2540-2559. 
กรุงเทพมหานคร. โรงพิมพอินทิเกรเต็ด 
โปรโมชั่นเทคโนโลยี. 
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