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แผนการใชที่ดินของชาติ 
National Land Use Plan 

 
รังสรรค แสงสุข 1  
รุงรัตนา  เขียวดารา 2 
 

 

บทคัดยอ  

 การวิจัยเรื่องแผนการใชที่ดินของชาติมีวัตถุประสงค 4 ประการ คือ วิเคราะหปญหาการใชที่ดินทั้งในเขตเมือง 
เขตชานเมือง และเขตชนบท วิเคราะหแนวโนมของสภาพปญหาการใชที่ดินในอนาคต ทบทวนนโยบายและแนวคิดการ
วางแผนการใชที่ดินในอดีตถึงปจจุบัน และจัดทําขอเสนอที่แกไขจุดออนในอดีตเพ่ือดําเนินการจัดทําแผนการใชที่ดิน
ของชาติที่ทุกหนวยงานยอมรับเปนเครื่องมือในการบริหารจัดการการใชที่ดินของประเทศ  เพ่ือใหบรรลุถึงวัตถุประสงค
ดังกลาวนี้ ไดดําเนินการวิจัยแบบวิเคราะห (analytical research) โดยใชขอมูลทุติยภูมิที่ทบทวนถึงนโยบายของรัฐ
เรื่องการวางแผนการใชที่ดินของประเทศในอดีตถึงปจจุบันและผลการดําเนินงาน รวมทั้งปญหาการใชที่ดินที่เกิดขึ้น 
และจากขอมูลปฐมภูมิที่ทําการสํารวจความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียในพื้นที่ 3 จังหวัด คือ จังหวัดนครราชสีมา 
กาญจนบุรี และปทุมธานี ผลการศึกษาพบวามีนโยบายและแนวคิดการวางแผนการใชที่ดินมาอยางตอเน่ืองไมนอยกวา 
4 ทศวรรษ ดําเนินการโดยหนวยงานของรัฐ 15 หนวยงาน ในสังกัด 6 กระทรวง รวมกรุงเทพมหานครอีกหนวยงาน
หนึ่ง  แตละหนวยงานตางก็จัดทําแผนการใชที่ดินเฉพาะดานตามอํานาจที่มีอยู แผนการใชที่ดินจึงมีจํานวนมาก แตไม
อยูในลักษณะแผนแมบทที่ทุกหนวยงานยอมรับ มีปญหาการทับซอนของพื้นที่ เมื่อแผนการใชที่ดินไมมีประสิทธิภาพ
เทาที่ควร  ปญหาการใชที่ดินจึงเกิดขึ้นทั้งในเขตเมือง เขตชานเมือง และชนบทเชื่อมโยงกันเปนลูกโซ ในเขตเมืองมี
ปญหาคุณภาพสิ่งแวดลอมที่กระทบตอคุณภาพชีวิตและปญหานี้ไดขยายตัวสูเขตชานเมืองและชนบทอยางรุนแรง ใน
เขตชานเมืองมีการสูญเสียพ้ืนที่เกษตรกรรมที่เหมาะสม ในชนบทมีปญหาการบุกรุกเขาทํากินในที่ดินของรัฐ ความ
เส่ือมโทรมของดินและมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม ทําใหเกิดปญหาความขัดแยงระหวางผูมีสวนไดเสียในการใช
ที่ดินไปทั่วประเทศ เมื่อพิจารณาถึงแนวโนมในอนาคตที่ประชากรจะมีจํานวนเพิ่มขึ้นแลวเห็นไดวา จะตองประสบ
สภาวะการขาดแคลนที่ดินเพ่ือรองรับความตองการที่ดินเพ่ือกิจกรรมตาง ๆ อีกทั้งปญหาการใชที่ดินที่เกิดขึ้นอยูใน
ปจจุบันก็จะทวีความรุนแรงอันจะนําไปสูความขัดแยงมากยิ่งขึ้น 

 เพ่ือลดปญหาการใชที่ดินและความขัดแยงดังกลาวการวิจัยครั้งนี้  จึงเสนอใหมีการจัดทําแผนการใชที่ดินของ
ชาติในลักษณะแผนแมบทที่ทุกหนวยงานยอมรับเปนกฎเกณฑและใชเปนเครื่องมือในการบริหารจัดการการใชที่ดินของชาติ
ในอนาคต  โดยปรับปรุงแนวเขตการใชที่ดินที่มีอยูใหเหมาะสมกับสถานการณในปจจุบันและเตรียมการสําหรับอนาคต 
รวมท้ังการราง “พระราชบัญญัติการใชที่ดินแหงชาติ (National Land Use Act)” ขึ้นใชบังคับเพ่ือใหการใชที่ดินของชาติ
เปนไปในลักษณะที่ย่ังยืน ทั้งนี้ใหผูมีสวนไดเสียทุกกลุมเขามามีสวนรวมในการดําเนินการดังกลาวนี้ดวย  
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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 
สามทศวรรษที่ผานมานี้ปญหาการใชที่ดิน

ของชาติไดทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น ผลกระทบที่เกิดขึ้น
และมองเห็นอยางชัดเจนคือ ภาพของความขัดแยง
ระหวางหนวยงานภาครัฐ ภาครัฐกับเอกชน และ
เอกชนกับเอกชน ทําใหการพัฒนาประเทศไมมีความ
ตอเนื่อง สาเหตุที ่สําคัญสาเหตุหนึ่งมาจากประเทศ
ไทยไมมีแผนแมบทการใชที่ดินของชาติที่ทุกหนวยงาน
ยอมรับเปนกฎเกณฑในการบริหารจัดการ การขาด
แผนแมบทการใชที่ดินดังกลาว ทําใหเกิดปญหาขึ้นทั้ง
ในเขตเมือง ชานเมือง และชนบท ปญหาในเขตเมือง 

ไดแก ปญหาการจราจร  ปญหาน้ําทวมขัง ปญหา
มลพิษ  และการขาดพื้นที่สี เขียว  ปญหาในเขต      
ชานเมือง ไดแก ปญหาน้ําทวม การใชที่ดินไมมี
ระเบียบ ปญหาการสูญเสียพ้ืนที่เกษตรกรรม และ
ปญหามลพิษ  ปญหาในชนบท ไดแก ปญหาราษฎร
เขาอยูอาศัยและทํากินในที่ดินของรัฐ ทั้งปาไมเพ่ือการ
อนุรักษ เชน เขตรักษาพันธุ สัตวปา เขตอุทยาน
แหงชาติ ปาสงวนแหงชาติ ที่สาธารณประโยชน 
ปญหาความเสื่อมโทรมของดิน ปญหามลภาวะจาก
โรงงานอุตสาหกรรมและปญหาดินถลม ปญหาการใช
ที่ดินทั้ง 3 เขตนี้ นอกจากจะมีความเชื่อมโยงกันเปน
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ลูกโซแลวยังกอใหเกิดปญหาความขัดแยงขึ้นทั่วทุก
ภาคของประเทศไทย  

จากการสํารวจในป พ.ศ. 2546 ถึงปญหา
ความขัดแยงเรื่องที่ดินทั่วทุกภาคของประเทศ รวม 
638 กรณี พบวา ปญหาที่มีมากที่สุดคือ การประกาศ
เขตปาทับที่ดินทํากินและที่อ ยูอาศัย  262 กรณี 
รองลงมาคื อ  ปญหาการ ใช ป ร ะ โยชน ในที่ ดิ น
สาธารณประโยชน 119 กรณี อันดับสามคือ ปญหา
การสงเสริมการปลูกปาที่กระทบตอประชาชน 58 กรณี 
อันดับที่ ส่ีและหาคือ การใชประโยชนในที่ดินของ
เอกชนและที่ดินของทหาร 48 กรณีและ 40 กรณี 
ตามลําดับ (ศยามล และคณะ, 2548) ปญหาดังกลาวนี้
หากมิไดรับการแกไข ก็จะทวีความรุนแรงยิ่งขึ้นจนเปน
ปญหากั บการบริ ห า รประ เทศ ในอนาคต  จาก
สถานการณดังกลาวจึงมีความจําเปนอย า งยิ ่งที่
จะตองมี “แผนการใชที่ดินของชาติ” ในลักษณะ
แผนแมบทที่ทุกหนวยงานที่เกี่ยวของกับการบริหาร
ที่ดินยึดถือเปนกฎเกณฑในการปฏิบัติงาน เพ่ือใหการ
ใชที่ดินของชาติเปนไปในลักษณะที่ย่ังยืน  
 

วัตถุประสงค 
      วัตถุประสงคของการวิจัยครั้งนี้มี 4 ประการ คือ 

 1. วิเคราะหปญหาการใชที่ดินทั้งในเขตเมือง 
ชานเมือง และชนบทในปจจุบัน เปนการวิเคราะห
ผลกระทบตอเศรษฐกิจ สังคม  ส่ิงแวดลอม  และ
การเมือง 

 2. วิเคราะหแนวโนมของสภาพปญหาการใช
ที่ดินในอนาคต เปนการวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่จะ
เกิดขึ้นหากไมมีการจัดทําแผนการใชที่ดินเปรียบเทียบ
กั บปญหา ในป จ จุ บั นทั้ ง ด าน เศ รษฐกิ จ  สั งคม 
ส่ิงแวดลอม และการเมือง 

 3. ทบทวนนโยบายและแนวคิดการวาง
แผนการใชที่ดินในอดีตถึงปจจุบัน เพ่ือใหทราบวามี
จุดออนอยางไรจึงทําใหการวางแผนการใชที่ดินไม
ประสบผลสําเร็จและมีปญหาเกิดขึ้นทั่วทุกภาคของ
ประเทศ 

 4. จัดทําขอเสนอที่แกไขจุดออนในอดีตเพื่อ
ดําเนินการจัดทํา “แผนการใชที่ดินของชาติ” ขึ้นใหม 

 

ขอบเขตการวิจัย 

       การวิจัยครั้งนี้ไดกําหนดขอบเขตของการวิจัย
ออกเปน 3 ดาน ดังนี้คือ ขอบเขตดานเนื้อหา ขอบเขต
ดานพ้ืนที่การวิจัย และขอบเขตดานระยะเวลาในการ
วิจัย 
            1. ขอบเขตดานเนื้อหา 

   1.1 ศึกษาขอมูลที่เกี่ยวของกับการกําหนด
เขตการใชที่ดินหรือแผนการใชที่ดินของชาติดานตางๆ
เชน นโยบายของรัฐ บทบัญญัติตามกฎหมายฉบับ
ตางๆ มติคณะรัฐมนตรี มติคณะกรรมการคณะตางๆ 
ผลจากการดําเนินงานตามนโยบายและแนวคิดแตละ
ดานในการกําหนดแผนการใชที่ดินหรือเขตการใชที่ดิน 

      1.2 ปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่ไมมีเขตการ
ใชที่ดินที่ชัดเจนทั้งในเขตเมือง ชานเมืองและชนบท 
    1.3 ศึกษาถึงความขัดแยงเรื่องที่ดินที่
เกิดขึ้นเนื่องจากไมมีแผนแมบทการใชที่ดินของชาติ 
ระหวางหนวยงานของรัฐ ภาครัฐกับเอกชน และเอกชน
กับเอกชน 
    1.4 วิเคราะหจุดออนของการกําหนดเขต
การใชที่ดินในอดีตแลวจัดทําขอเสนอเพ่ือเปนแนวทาง
ในการกําหนดแผนการใชที่ดินของชาติในอนาคต 

2. ขอบเขตดานพ้ืนที่การศึกษา ประกอบดวย
พ้ืนที่จังหวัดนครราชสีมา ปทุมธานี และกาญจนบุรี ซึ่ง
มีประเด็นปญหาดานที่ดินและปาไม หรือการใชที่ดิน
เกิดขึ้นหลายกรณีแตกตางกันออกไป กลาวคอื 
     2.1 จังหวัดนครราชสีมา มีปญหาการบุก
รุกเขาทํากินในเขตอุทยานแหงชาติ ที่สาธารณประโยชน 
การขายที่ดินที่รัฐจัดใหเปนที่อยูอาศัยและที่ดินทํากิน
ไปใชเพ่ือกิจกรรมอื่น เชน โรงแรม สนามกอลฟ        
รีสอรท และบานจัดสรร รวมท้ังปญหาการกอสรางถนน
ผานพ้ืนที่ที่ประกาศเปนเขตมรดกโลก 
     2.2 จังหวัดกาญจนบุรี มีปญหาการบุกรุก
อุทยานแหงชาติ ปาสงวนแหงชาติ ที่ดินที่ใชในราชการ
ทหาร การระเบิดหินใกลชุมชน การทําเหมืองในเขต
ตนน้ํา การกอสรางถนนผานเขตรักษาพันธุสัตว-ปา 
และการทิ้ ง ของ เ สียที่ เ ป นสารพิษจากโ รงงาน
อุตสาหกรรม 
      2.3 จั งหวัดปทุมธานี  มีการนํ า พ้ืนที่
เกษตรกรรมที่รัฐไดลงทุนสรางสาธารณูปโภคไวแลวไป
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ใชเปนที่อยูอาศัย โรงงาน สนามกอลฟ และสถานท่ี
ราชการ เปนการสูญเสียพ้ืนที่ที่ เหมาะสมกับการ
เกษตรกรรม นอกจากนี้ยังมีปญหาการจราจร อากาศ
เสีย น้ําเสียเกิดขึ้น 
 3. ขอบเขตดานระยะเวลาในการศึกษา 

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

สมมติฐาน 

 ปญหาในการใชที่ดินของประเทศที่เกิดขึ้นใน
ปจจุบันเปนเพราะไมมีแผนการใชที่ดินของชาติ หรือ
เขตการใชที่ดินแตละประเภทที่หนวยงานตาง ๆ ที่
เกี่ยวของกับที่ดินยอมรับวาเปนแผนแมบทที่จะตอง
ปฏิบัติรวมกัน จากอดีตถึงปจจุบันแตละหนวยงานตาง
ก็มีที่มาของอํานาจในการกําหนดเขตการใชที่ดิน ทําให
การกําหนดเขตการใชที่ดินไมมีเอกภาพ มีการกําหนด
พ้ืนที่ทับซอนจนเกิดปญหา  ซึ่ งหากมีการจัดทํา
แผนการใชที่ดินที่มีเอกภาพและใชเปนแผนแมบทที่ทุก
หนวยงานยอมรับ จะลดความขัดแยงดังกลาวลงไดและ
นําไปสูการใชที่ดินของชาติที่ย่ังยืนตอไป 
 

วิธีดําเนินการวิจัย  
 การวิจัยครั้งนี้ เปนการวิจัยแบบวิเคราะห 
(analytical research) 

ประเภทของขอมูล 

        1. ขอมูลปฐมภูมิ (primary data) เปนขอมูล
ที่ ได จากการสํ ารวจในสนาม  โดยรวบรวมจาก
ขอเท็จจริงและจากการสัมภาษณ 
        2. ขอมูลทุติยภูมิ (secondary data) เปนขอมูล 
ที่ไดจากการทบทวนวรรณกรรม โดยแบงออกเปน 3 
สวน คือ 
      สวนที่ 1 ครอบคลุมถึงนโยบายของรัฐ 
หลักการและเหตุผลในการตราพระราชบัญญัติตาง ๆ ที่
เกี่ยวของกับการวางแผนการใชที่ดิน มติคณะรัฐมนตรี 
มติคณะกรรมการตามกฎหมายที่เกี่ยวของกับการใช
ที่ดิน แนวคิดของสวนราชการตาง ๆ รวมทั้งการ
ดําเนินงานของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 
       สวนที่ 2 ครอบคลุมถึงผลการดําเนินงาน
ตามนโยบายและแนวคิดในเรื่องวางแผนการใชที่ดินที่

สงผลมาถึงปจจุบัน รวมทั้งปญหาที่เกิดขึ้นทั้งในเขต
เมือง ชานเมือง และชนบทตลอดจนความขัดแยงที่
เกิดขึ้นเรื่องการใชที่ดิน 
        สวนท่ี 3 ครอบคลุมถึงปญหาที่เกิดขึ้น
ในพื้นที่ศึกษา 3 จังหวัด คือ จังหวัดนครราชสีมา 
กาญจนบุรี และปทุมธานี ในเรื่องการใชที่ดิน เชน การ
บุกรุกปาสงวนแหงชาติ การบุกรุกอุทยานแหงชาติ 
การระเบิดหินในเขตชุมชน การขายที่ดินที่รัฐจัดสรรให
เปนที่ดินทํากินไปใชเพ่ือกิจกรรมอื่น การนําพ้ืนที่ที่
เหมาะสมเพื่อการเกษตรที่รัฐลงทุนไวแลวไปสรางเปน
โรงงานและที่อยูอาศัย เปนตน 

วิธีเก็บขอมูล 

1. ขอมูลปฐมภูมิ 

1.1 เก็บขอมูลจากการสํารวจในสนามระหวาง 
เดือนเมษายน-กรกฎาคม 2549  

1.2 เก็บขอมูลโดยใชแบบสอบถามซึ่งจะ
สัมภาษณผูมีสวนไดเสียเกี่ยวกับการใชที่ดิน  4 กลุม คอื 
กลุมที่ 1 ผูเชี่ยวชาญและผูทรงคุณวุฒิดานการบริหาร
จัดการที่ดิน กลุมที่ 2 เจาหนาที่ของรัฐ กลุมที่ 3  
ผูประกอบธุรกิจ กลุมที่ 4 ราษฎรที่อยูในพ้ืนที่ที่ศึกษา 

2. ขอมูลทุติยภูมิ 
เปนขอมูลที่ไดจากการทบทวนวรรณกรรม 

โดยแบงออกเปน 3 สวน ตามประเภทของขอมูล 

วิธีวิเคราะห 

         1. การวิเคราะหในเชิงคุณภาพ เปนการ
วิเคราะหทางดานนโยบายการวางแผนการใชที่ดินใน
อดีตและขอเสนอในอนาคต 
          2. การวิเคราะหในเชิงปริมาณ เปนการ
วิเคราะหทางดานผลในการดําเนินงานการวางแผนการ
ใชที่ดินในอดีต 
 

ผลการวิจัย 
ผลการวิจัยสรุปได 3 เรื่อง คือ ผลจากนโยบาย

และแนวคิดในการวางแผนการใชที่ดินในประเทศไทย 
ปญหาการใชที่ดิน และความเห็นของผูมีสวนไดเสียตอ
การวางแผนการใชที่ดินของชาติ 
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 1. ผลจากนโยบายและแนวคิดในการวาง
แผนการใชท่ีดินในประเทศไทย 

การกําหนดแผนการใชที่ดินหรือแนวเขตการ
ใชที่ดินเพ่ือกิจกรรมตาง ๆ ดําเนินการโดยหนวยงาน
ของรัฐ 15 หนวยงานในสังกัด 6 กระทรวง ไดแก 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ  
กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอม  กระทรวงพัฒนาสังคมและความ
มั่ นคงของมนุษย  และกระทรวงการคลั ง  รวม
กรุงเทพมหานครอีกหนวยงานหนึ่ง 

พระราชบัญญัติที่เกี่ยวของกับการกําหนด
แผนการใชที่ดินหรือแนวเขตการใชที่ดินมีจํานวน 17 
ฉบับ คือ ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 พระราช- 
บัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติปา
สงวนแหงชาติ 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
และคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 
2535 และพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ 
พ.ศ. 2547 และมติคณะรัฐมนตรีอีกหลายฉบับ 

จากนโยบายและแนวคิดในการวางแผนการ
ใชที่ดินที่กลาวขางตน มีแนวเขตการใชที่ดินที่กําหนด
โดยกฎหมาย 15 เขต คือ เขตปาสงวนแหงชาติ เขต
อุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธุสัตวปา เขตผังเมือง 
เขตจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ เขตหามกอสราง เขต
จัดรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เขตเศรษฐกิจการเกษตร 
เขตประทานบัตร (เหมืองแร) เขตนิคมอุตสาหกรรม 
พ้ืนที่คุมครองสิ่งแวดลอม เขตนิคมสรางตนเอง เขต
นิคมสหกรณ เขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ที่ราช-
พัสดุ รวมทั้งแนวเขตที่กําหนดโดยมติคณะรัฐมนตรี 

รวม 4 เขต คือ ปาไมถาวร ชั้นคุณภาพลุมน้ํา แผนการ
ใชที่ดินของกรมพัฒนาที่ดิน และพ้ืนที่ชุมน้ํา อยางไรก็
ตาม แผนการใชที่ดินหรือแนวเขตการใชที่ดินที่จัดทํา
ขึ้นนี้ แตละหนวยงานไดใชตามอํานาจที่มีอยูเฉพาะ
เรื่อง เขตการใชที่ดินของหนวยงานตาง ๆ ที่มีอยูจึงไม
ครอบคลุมการใชที่ดินทุกดาน ไมอยูในลักษณะแผน
แมบทการใชที่ดินของชาติที่ทุกหนวยงานยอมรับเปน
กฎเกณฑ จึงไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร (กรมที่ดิน, 
2538; มหาวิทยาลัยมหิดล, 2520; สํานักงานนโยบาย
และแผนสิ่งแวดลอม, 2535) 

 2. ปญหาการใชท่ีดิน 

จากการที่แผนการใชที่ดินและเขตการใชที่ดิน
ซึ่งเปนเครื่องมือที่สําคัญในการบริหารจัดการไมมี
ประสิทธิภาพเทาที่ควร ทําใหเกิดปญหาการใชที่ดินขึ้น
ทั้งในเขตเมือง เขตชานเมือง และชนบท สงผลใหมี
ความขัดแยง เกิดขึ้น  (กรมพัฒนาที่ดิน ,  2536; 
มหาวิทยาลัยมหิดล, 2520; สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, 2544; สํานักงาน
นโยบายและแผนสิ่งแวดลอมแหงชาติ, 2540) 
 2.1 ปญหาการใชที่ดินในเขตเมือง มีปญหาที่
สําคัญ 4 ประการ คือ ปญหาการจราจร ปญหาน้ําทวม 
ปญหามลพิษ และการขาดพื้นที่ สีเขียว ที่สงผลตอ
คุณภาพชีวิต 

2.2 ปญหาการใชที่ดินในเขตชานเมือง มี
ปญหาที่สําคัญ 4 ประการ คือ ปญหาน้ําทวม การใช
ที่ดินไมมีระเบียบ การสูญเสียพ้ืนที่เกษตรกรรม และ
ปญหามลพิษ 

2.3 ปญหาการใชที่ดินในเขตชนบท มีปญหา
ที่สําคัญ 4 ประการ คือ ปญหาราษฎรเขาอยูอาศัยและ
ทํากินในที่ดินของรัฐ ความเสื่อมโทรมของดิน ปญหา
มลภาวะจากโรงงานอุตสาหกรรม และปญหาดินถลม 

2.4 สาเหตุของปญหาการใชที่ดิน ปญหาที่ดิน 
ทั้งในเขตเมือง ชานเมือง และชนบทนั้นมีความเชื่อมโยง 
กันเปนลูกโซ มีสาเหตุของปญหา 5 ประการ คือ 

   1) การขาดแผนแมบทการใชทีด่ินของชาต ิ 
   2) การใชหลักเกณฑหลายหลักเกณฑใน

การกําหนดการใชที่ดินในพ้ืนที่เดียวกัน  
   3) ขาดการติดตามและบังคับใชใหเปนไป

ตาม กฎหมาย   
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4) การดําเนินงานลาชา 
5) ขาดระบบขอมูลที่ดินที่มีประสิทธิภาพ 
2.5 ความขัดแยงในการใชที่ดิน ปญหาการใช

ที่ดิน จากสาเหตุดังที่กลาวขางตน ทําใหเกิดความ
ขัดแยงเกิดขึ้น ระหวางหนวยงานของรัฐ หนวยงาน
ของรัฐกับภาคเอกชน และภาคเอกชนดวยกัน มีทั้ง
ความขัดแยงจากกรณีการทับซอนของพ้ืนที่ การใช
พ้ืนที่ปาไมและท่ีสาธารณประโยชน การใชพ้ืนที่สราง
ถนน โรงไฟฟา โรงงานอุตสาหกรรมตาง ๆ การกําจัด
ขยะและของเสียอันตราย เปนตน (กระทรวงมหาดไทย, 
2538) 

3.  ความเห็นของผูมีสวนไดเสียตอการจัด 
ทําแผนการใชท่ีดินของชาติ 

จากการสัมภาษณผูมีสวนไดเสีย 4 กลุม คือ 
กลุมที่ 1 ผูทรงคุณวุฒิและนักวิชาการ กลุมที่ 2 
เจาหนาที่ของรัฐ กลุมที่ 3 ผูประกอบธุรกิจ และกลุมที่ 
4 ราษฎรที่อาศัยอยูในพ้ืนที่มีความเห็นสรุปไดดังนี้ 

ผูมีสวนไดเสียกลุมที่ 1 และกลุมที่ 2 ทั้ง 3 
พ้ืนที่ศึกษาคือ จังหวัดนครราชสีมา กาญจนบุรี และ
ปทุมธานี เห็นดวยวาควรมีการกําหนดเขตการใชที่ดิน
หรือแผนการใชที่ดินของชาติขึ้น เพ่ือใหการบริหาร
ที่ดินของประเทศเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

ผูมีสวนไดเสียกลุมที่ 3 คือผูประกอบธุรกิจ
นั้นในพ้ืนที่จังหวัดนครราชสีมาเห็นดวยที่จะมีแผนการ
ใชที่ดินของชาติ รอยละ 74 อีกรอยละ 26 มีความเห็น
วาควรใหกลไกการตลาดเปนตัวนํา รัฐไมควรกําหนด     
ขึ้นเอง เชนเดียวกับพ้ืนที่จังหวัดปทุมธานีที่เห็นดวย
รอยละ 72 ไมเห็นดวยรอยละ 28 โดยมีเหตุผลคือการ
ใหกลไกการตลาดเปนตัวนําในการพัฒนาในพื้นที่
จังหวัดกาญจนบุรี ผูประกอบธุรกิจเห็นดวยวาควรมี
การกําหนดแผนการใชที่ดินขึ้น 

ผูมีสวนไดเสียกลุมที่ 4 คือราษฎรที่อยูอาศัย
ในพ้ืนที่นั้น ในพ้ืนที่จังหวัดนครราชสีมาไมเห็นดวยกับ
การกําหนดเขตการใชที่ดินหรือการจัดทําแผนการใช
ที่ดิน เพราะสวนใหญเกรงวาจะถูกโยกยายที่อยูอาศัย
และที่ดินทํากิน ถึงรอยละ 92 เห็นดวยรอยละ 8 
เชนเดียวกับราษฎรในพื้นที่จังหวัดกาญจนบุรีที่เห็น
ดวยเพียง รอยละ 22 ไมเห็นดวยรอยละ 78 โดยมี

เหตุผลวาเกรงจะถูกโยกยายออกจากที่อยูอาศัยและ
ที่ดินทํากินซึ่งบางสวนเปนพ้ืนที่ของรัฐ ในขณะที่
ราษฎรที่อยูในพ้ืนที่จังหวัดปทุมธานีเห็นดวยรอยละ 
74 เพราะมีปญหาจากมลพิษของโรงงานตาง ๆ สวนที่
ไมเห็นดวยรอยละ 26 เกรงวาจะถูกโยกยายออกจากที่
อยูอาศัยซึ่งเปนที่ดินของรัฐ เชน บริเวณริมคลอง
สาธารณะหรือคลองชลประทาน  

จากความเห็นดังกลาวนี้ การจัดทําแผนการ
ใชที่ดินของชาติขึ้นใหมจึงควรมีสวนรวมของผูมีสวนได
เสียทุกกลุม 
 

สรุปและวิจารณผล 

1. ปญหาของการวางแผนการใชท่ีดินใน
ประเทศไทย 

การวางแผนการใชที่ดินหรือกําหนดเขตการ
ใชที่ดินในประเทศไทยที่ดําเนินการมาอยางตอเนื่อง
ต้ังแต พ.ศ. 2504 นั้น มีปญหา 3 ประการ คือ 

1.1 แนวเขตการใชที่ดินที่กําหนดโดยหนวยงาน 
ตาง ๆ ไมตรงกัน เนื่องจากมีการกําหนดเขตโดยมีที่มา
ของอํานาจแตกตางกันและดําเนินการตางกรรมตาง
วาระ ประกอบกับการยึดระบบขอมูลที่ดินโดยเฉพาะ
แผนที่ที่มีมาตราสวนตางกัน ทําใหแนวเขตเกิดการทับ
ซอนหรือไมตรงกัน 

1.2 การกําหนดเขตการใชที่ดินไมครอบคลุม
พ้ืนที่ทั้งประเทศ เขตการใชที่ดินที่กําหนดขึ้นโดยแตละ
หนวยงานจะมีเฉพาะสวนที่กฎหมายใหอํานาจกับ
หนวยงานนั้น ๆ จึงเปนการวางแผนการใชที่ดินหรือ
กําหนดเขตการใชที่ดินเฉพาะดานไมครอบคลุมพ้ืนที่
ทั้งประเทศ        

1.3 ไมมีการกําหนดเขตการใชที่ดินที่จําเปน 
เขตการใชที่ดินที่กําหนดไวในอดีตถึงปจจุบัน ไมได
กํ าหนดเขตการใชที่ดินที่ จํ า เปน  เชน  เขตพ้ืนที่
เกษตรกรรมที่เหมาะสมและรัฐไดลงทุนโครงสราง
พ้ืนฐานเพื่อการเกษตรไวแลว ที่ทิ้งและกําจัดขยะและ
ของเสียอันตรายและพื้นที่ที่เปนแหลงวัสดุกอสรางเปน
ตน  

จากปญหาทั้งสามประการนี้ จึงสรุปไดวา 
แผนการใชที่ดินหรือแนวเขตการใชที่ดินที่ดําเนินการ
มาในอดีตและมีอยูในปจจุบันไมมีประสิทธิภาพ
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เทาที ่ควร  ไมสามารถใชเปนแผนแมบทใหทุก
หนวยงานยึดเปนหลักเกณฑได จําเปนตองมีการจัดทํา
ขึ้นใหม  

 2. แนวโนมของปญหาการใชท่ีดินในอนาคต 

ปญหาที่ดินที่เกิดขึ้นในเขตเมือง ชานเมือง 
และชนบทในปจจุบันดังที่ไดกลาวมาแลวคาดวาจะมี
แนวโนมที่ทวีความรุนแรงย่ิงขึ้น เนื่องจากจะประสบ
ปญหาการขาดแคลนที่ดินและนําไปสูความขัดแยง
ระหวางกลุมผูมีสวนไดเสียในการใชที่ดินในอนาคต 

 3. แนวทางการแกไขปญหาการใชท่ีดิน 

แนวทางที่จะแกไขปญหาการใชที่ดินใน
อนาคตควรดําเนินการดังตอไปนี้ 
     3.1 ปรับปรุงกฎหมาย  ระเบียบ มติที่
เกี่ยวของกับการใชที่ดินพรอมกับรางกฎหมายการใช
ที่ดินของชาติขึ้นใหม ใหเปนพระราชบัญญัติการใช
ที่ดินแหงชาติ (National Land Use Act) 
     3.2 วางและจัดทําแผนการใชที่ดินของ
ชาติ (National Land Use Plan) ในลักษณะแผน
แมบทการใชที่ดินของชาติ ที่ทุกหนวยงานยอมรับและ
ใชเปนกฎเกณฑในการบริหารจัดการการใชที่ดินของ
ชาติในอนาคตขึ้นใหมโดยการปรับปรุงแผนการใชที่ดิน
และแนวเขตการใชที่ดินที่ใชบังคับอยูในปจจุบันให
เหมาะสมและตรงกับสถานการณในปจจุ บันและ
เตรียมการสําหรับอนาคต โดยการดําเนินงานรวมกัน
ระหวางผูมีสวนไดเสียในการใชที่ดินของชาติทุกกลุม 
ขอเสนอแนะ 
 เพ่ือใหสามารถวางและจัดทําแผนการใชที่ดิน
ของชาติ ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพจึงมีขอเสนอแนะ 
เพ่ือดําเนินการรวม 4 ประการ คือ 

 1. การกําหนดนโยบายและแผนการใชท่ีดิน 
ของชาติ 

ในการกําหนดนโยบายและแผนการใชที่ดิน
ของชาติ ขึ้นใหมจะตองมีการทบทวนนโยบายและ
แนวคิ ดที่ มี อ ยู ในป จจุ บัน  สมควรมีการแต งตั้ ง
คณะกรรมการขึ้น 2 ระดับ คือ คณะกรรมการนโยบาย
และแผนการใชที่ดินของชาติและคณะอนุกรรมการ 2 
คณะ คือ 

1) คณะอนุกรรมการพัฒนากฎหมายการใชที่ดิน 
ของชาติ 

2) คณะอนุกรรมการวางและจัดทําแผนการ
ใชที่ดินของชาติ  

องคประกอบของคณะอนุกรรมการทั้งสอง
คณะนี้ ควรมาจากหนวยงานที่เกี่ยวของกับที่ดินทุก
หนวยงานและผูแทนของกลุมผูมีสวนไดเสียทุกกลุม 

2. การแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย ระเบียบ และ 
มติท่ีเกี่ยวของกับการใชท่ีดิน 

เนื่องจากมีกฎหมายที่ เกี่ยวของกับที่ดิน
จํานวนหลายฉบับ รวมท้ังมติคณะรัฐมนตรีและระเบียบ
ของคณะกรรมการชุดตางๆ ซึ่งอาจจะไมสอดคลอง
หรือครอบคลุมประเด็นหลักในการปรับปรุงเขตการใช
ที่ดินที่เสนอในแผนการใชที่ดินของชาติทั้งหมด หรือ
อาจเกิดความไมเปนธรรมตอราษฎรในการบังคับใช
โดยการกําหนดเขตการใชที่ดิน จึงมีความจําเปน
จะตองรางกฎหมายขึ้นใหม เปน “พระราชบัญญัติการ
ใชที่ดินแหงชาติ (National Land Use Act)” 

3. การปรับปรุงระบบขอมูลเกี่ยวกับท่ีดิน
 เมื่อมีการวางและจัดทําแผนการใชที่ดินของ
ชาติขึ้นมีความจําเปนที่จะตองปรับปรุงระบบขอมูล
เ กี่ ย วกั บที่ ดิ น ขอ งหน ว ย ง านต า งๆ ให ต ร งกั น 
โดยเฉพาะแผนที่ที่จะตองจัดทําแผนที่แสดงเขตการใช
ที่ดินที่ชัดเจนในมาตราสวนเดียวกันเปน  “แผนที่หลัก”  

4.  เขตการใชท่ีดินท่ีควรกําหนดใน “แผนการ 
ใชท่ีดินของชาติ”  

เขตการใชที่ดินที่มีควรกําหนดในอนาคตมี 
14 เขต ดังนี้ คือ 

     1) เขตอนุรักษ   
     2) เขตปาเศรษฐกิจ  
     3) ที่ดินของรัฐประเภทตางๆ  
     4) เขตเกษตรกรรม  
     5) เขตอุตสาหกรรม  
     6) เขตชุมชน  
     7) สถานที่ทองเที่ยวและพักผอนหยอนใจ  
     8) เขตแหลงแรและวัสดุกอสราง  
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     9) เขตโรงงานกําจัดกากอุตสาหกรรมขยะ
และส่ิงปฏิกูลและบําบัดน้ําเสีย  
   10) สถานที่ราชการ  
   11) เขตที่อาจมีผลกระทบจากภัยธรรมชาติ  
   12) ที่ดินเพ่ือการคมนาคม  
   13) เขตเพาะเลี้ยงสัตวน้ํา  
   14) แหลงน้ํา 
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สมบูรณ โครงการศึกษาและสํารวจขอพิพาท 
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ระยะที่ 1. กรุงเทพมหานคร. สํานักงานกองทุน
สนบัสนุนการวิจัย. 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ. 2544. แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติฉบับที่ 9 (พศ. 2545-2549). 
กรุงเทพมหานคร. ผูแตง. 

สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม. 2535. การ
กําหนดชั้นคุณภาพลุมน้ําของประเทศไทย
และมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ. กรุงเทพ 
มหานคร. กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยี
และส่ิงแวดลอม. 

สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม. 2540. นโยบาย 
แ ล ะ แ ผนก า ร ส ง เ ส ริ ม รั ก ษ า คุ ณภ าพ
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